
 

 

รายงานวิจัยเพื่อทอ้งถิ่น 
รายงานฉบับสมบูรณ ์

 
 
 
 
 

โครงการวิจัยปริทศัน์สถานภาพความรู้  
เรื่องความเหลื่อมล า้ในเมืองอุตสาหกรรม 

 
 
 
 
 
 

โดย 
ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.ปนายุ ไชยรัตนานนท์ 

 
กันยายน 2560 



สัญญาเลขที่ SRI58M0406 

 

รายงานวิจัยเพื่อทอ้งถิ่นฉบับสมบูรณ ์
 
 
 
 
 
 

โครงการวิจัยปริทศัน์สถานภาพความรู้  
เรื่องความเหลื่อมล า้ในเมืองอุตสาหกรรม 

 
 
 
 
 

ผู้วิจัย 
 

ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.ปนายุ ไชยรัตนานนท์ 
 
 
 
 
 
 
 

สนับสนุนโดย ส้านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย 



ค ำน ำ 
 
 

ความเหลื่อมล ้าในมิติต่างๆ ที่สร้างความไม่เท่าเทียมให้แก่ประชาชนในสังคมไทยปัจจุบันถือเป็นปัญหา
ส้าคัญของประเทศ และแนวโน้มของปัญหาจะยิ่งเพ่ิมสูงขึ นต่อไปภายใต้การพัฒนาที่มุ่งเน้นระบบเศรฐกิจแบบ
ทุนนิยมโลกาภิวัฒน์เช่นนี  จากในอดีตที่การศึกษาเรื่องความเหลื่อมล ้ามักให้ความส้าคัญต่อมิติทางเศรษฐกิจ
และรายได้เป็นหลัก แต่ในปัจจุบันมิติของความเหลื่อมล ้ามีหลากหลายมิติและมีความซับซ้อนมากขึ น และเมื่อ
พิจารณาร่วมกับบริบทที่มีความแตกต่างกันไป ย่อมพบความเหลื่อมล ้าที่มีลักษณะเฉพาะตัวในแต่ละบริบทมาก
ยิ่งขึ นด้วยเหตุและปัจจัยที่ส่งผลแตกต่างกัน ดังนี แล้วโครงการวิจัยปริทัศน์สถานภาพความรู้ เรื่องความเหลื่อม
ล ้าในเมืองอุตสาหกรรม จึงต้องการทบทวนและท้าความเข้าใจแนวคิดการพัฒนาระบบเศรษฐกิจที่มุ่งเน้น
ภาคอุตสาหกรรม และสถานการณ์ความเหลื่อมล ้าที่เกิดขึ นภายในเมืองอุตสาหกรรม ผ่านผลงานวิจัย ผล
การศึกษา รายงาน บทความ และเอกสารที่เกี่ยวข้อง รวมถึงการประชุมแลกเปลี่ยนความคิดเห็นและลงพื นที่
ส้ารวจสถานการณ์ในพื นที่ๆ ก้าลังประสบปัญหาความเหลื่อมล ้าจากการพัฒนาอุตสาหกรรม เพ่ือรวบรวมองค์
ความรู้ที่เก่ียวข้องกับความเหลื่อมล ้าในเมืองอุตสาหกรรม พร้อมทั งค้นหาค้าถามวิจัยจากช่องว่างของการวิจัยที่
ผ่านมา และพัฒนาข้อเสนอโครงการวิจัยมาช่วยเติมเต็มชุมความรู้ด้านความเหลื่อมล ้าในเมืองอุตสาหกรรม
ต่อไป งานวิจัยดังกล่าวนี เป็น 1 ใน 4 โครงการวิจัยปริทัศน์สถานภาพความรู้ เรื่องความเหลื่อมล ้า ที่ด้าเนินการ
ร่วมกันอีก 3 เมือง ได้แก่ เมืองศูนย์กลาง เมืองเขตเศรษฐกิจพิเศษ และเมืองท่องเที่ยว เพ่ือท้ายที่สุดจะ
สามารถสร้างองค์ความรู้และความเข้าใจต่อปัญหาความเหลื่อมล ้าในบริบทที่แตกต่าง และสร้างงานวิจัยที่ช่วย
แก้ไขปัญหาความเหลื่อมล ้าในบริบทที่แตกต่างกันของประเทศได้ 
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บทคัดย่อ 
 
 

 การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศไทยตั้งแต่เริ่มใช้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ
ฉบับที่ 1 (พ.ศ.2504-2509) เป็นต้นมา มุ่งเน้นให้ภาคอุตสาหกรรมเป็นภาคที่มีบทบาทส าคัญในด้านการ
ขับเคลื่อนเศรษฐกิจของประเทศ แม้การพัฒนาอุตสาหกรรมจะกระตุ้นให้เกิดการเติบโตทางด้านการจ้างงาน
การขยายตัวของระบบเศรษฐกิจ และพัฒนานวัตกรรมและเทคโนโลยีสมัยใหม่ แต่ในอีกด้านก็สร้างปัญหา
ความเหลื่อมล้ าในสังคมมากยิ่งขึ้น ทั้งในด้านรายได้ ด้านการใช้ทรัพยากรในท้องถิ่น ด้านความขัดแย้งระหว่าง
ทุนกับแรงงาน ด้านมลพิษและสิ่งแวดล้อมเสื่อมโทรม ด้านโครงสร้างพ้ืนฐาน ด้านสังคม ด้านสุขอนามัย และ
ด้านกฎหมายและการบริหารจัดการ ซึ่งผู้ได้รับผลกระทบส่วนใหญ่ ได้แก่ อยู่อาศัยในพ้ืนที่เมืองหรือชุมชนที่ตั้ง
ถิ่นฐานต่อเนื่องจากภาคอุตสาหกรรม และผลกระทบจะยิ่งส่งผลมากยิ่งขึ้นต่อผู้มีรายได้น้อยหรือประชากรฐาน
ล่างในสังคม ดังนั้นในการวิจัยปริทัศน์สถานภาพความรู้ เรื่องความเหลื่อมล้ าในเมืองอุตสาหกรรมนี้ จึงมี
วัตถุประสงค์มุ่งรวบรวม และสังเคราะห์งานวิจัยประเด็นที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาด้านอุตสาหกรรมการเติบโต
และเปลี่ยนแปลงของเมืองในหลากหลายมิติ และความเหลื่อมล้ าที่เกิดขึ้นจากนโยบายการพัฒนาอุตสาหกรรม 
ค้นหาค าถามวิจัยจากช่องว่างของการวิจัยที่ผ่านมา และพัฒนาข้อเสนอโครงการร่วมกับนักวิจัยที่สนใจบนฐาน
ผลการสังเคราะห์องค์ความรู้ การด าเนินการวิจัยใช้การวิจัยเอกสาร (Documentary Research) มุ่งเน้น
ผลงานวิจัยที่ด าเนินการภายในประเทศไทยเป็นหลัก รวมถึงการจัดประชุมแลกเปลี่ยนและลงพ้ืนที่ศึกษา
สังเกตการณ์จริงในพ้ืนที่อุตสาหกรรมส าคัญในประเทศ เพ่ือรับทราบสถานการณ์ความเหลื่อมล้ าและการ
พัฒนาข้อเสนอโครงการร่วมกับนักวิจัยที่สนใจ 
 ผลการศึกษา พบว่า การพัฒนาภาคอุตสาหกรรมภายใต้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติที่ผ่าน
มาแม้จะเกิดประโยชน์ในด้านการเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศ แต่ในทางตรงข้ามก่อให้เกิดปัญหาความ
ยากจนและสร้างช่องว่างของรายได้เพ่ิมมากขึ้น ปัญหามลพิษสิ่งแวดล้อมเสื่อมโทรมและสุขอนามัยของ
ประชาชน เกิดการแย่งชิงทรัพยากรระหว่างภาคอุตสาหกรรมและประชาชนท้องถิ่น รวมถึงการเปลี่ยนแปลง
ทางสังคมและวัฒนธรรมที่เกิดจากการอพยพย้ายถิ่น การทบทวนประเด็นด้านความเหลื่อมล้ าในเมือง
อุตสาหกรรม สามารถสรุปความเหลื่อมล้ าส าคัญท่ีเกิดข้ึนได้ 5 ประเด็น ได้แก่ 1) ความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจ 
ที่เกี่ยวข้องกับด้านการลงทุน รายได้ และการถือครองที่ดิน 2) ความเหลื่อมล้ าทางสังคม ที่เกี่ยวข้องกับด้าน
การเปลี่ยนแปลงทางสังคม ความเสมอภาคของบุคคล และแรงงาน 3) ความเหลื่อมล้ าทางโครงสร้างพ้ืนฐาน
และบริการของรัฐ ที่เกี่ยวข้องกับด้านโครงสร้างและการบริการพื้นฐาน การบริการสาธารณสุข 4) ความเหลื่อม
ล้ าทางสิ่งแวดล้อม ที่เก่ียวข้องกับด้านทรัพยากร มลพิษสิ่งแวดล้อม และการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและ
ภัยพิบัติ และ 5) ความเหลื่อมล้ าทางกฎหมายและกระบวนการยุติธรรม ที่เกี่ยวข้องกับกฎหมายและนโยบาย 
โครงสร้างอ านาจและการจัดการ และกระบวนการยุติธรรม ที่กระทบต่อกลุ่มคนจนเมืองในเมืองอุตสาหกรรม 
ได้แก่ กลุ่มแรงงาน (กลุ่มแรงงานในระบบ และกลุ่มแรงงานนอกระบบ) กลุ่มผู้มีรายได้น้อย/ผู้มีรายได้ไม่
แน่นอนในพ้ืนที่เดิมก่อนมีการพัฒนาอุตสาหกรรม (ชาวบ้าน เกษตรกร ชาวประมงชายฝั่ง เป็นต้น) และกลุ่มผู้
อพยพเข้าสู่แหล่งงาน (เปลี่ยนตัวเองกลายเป็นผู้บุกรุกและชาวชุมชนแออัดได้ในภายหลัง) จากการทบทวน
ดังกล่าวน าไปสู่การค้นหาช่องว่างการวิจัยในแต่ละลักษณะของความเหลื่อมล้ าและน าไปสู่การพัฒนาหัวข้อวิจัย
เพ่ือเสริมสร้างองค์ความรู้ในการลดความเหลื่อมล้ าในเมืองอุตสาหกรรม 6 เรื่อง ในประเด็นที่เกี่ยวข้องกับ การ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและภัยพิบัติ กฎหมายและนโยบาย รายได้และการคลัง การมีส่วนร่วมของ



ประชาชน โครงสร้างอ านาจ การจัดการทรัพยากรและสิ่งแวดล้อม แรงงาน การบริการสาธารณสุข และ
โครงสร้างและการบริการพื้นฐาน  
 
ค าส าคัญ: ปริทัศน์สถานภาพความรู้ ความเหลื่อมล้ า คนจนเมือง เมืองอุตสาหกรรม 



บทสรุปส ำหรับผู้บริหำร 
 
 

ภาคอุตสาหกรรมถือเป็นภาคท่ีมีบทบาทส าคัญในด้านการขับเคลื่อนเศรษฐกิจของประเทศ กระตุ้นให้
เกิดการจ้างงาน การเติบโตทางเศรษฐกิจ พัฒนานวัตกรรมและเทคโนโลยีสมัยใหม่  มีการเพ่ิมการลงทุนจาก
ต่างประเทศในภาคอุตสาหกรรมมากขึ้น และได้รับการส่งเสริมพัฒนามาโดยตลอด 50 ปีที่ผ่านมา พ้ืนที่
ยุทธศาสตร์ในการส่งเสริมการพัฒนาอุตสาหกรรมและการจัดตั้งนิคมอุตสาหกรรมเกิดขึ้นในหลายพ้ืนที่  ถึงแม้
การพัฒนาทางด้านอุตสาหกรรมดังกล่าวจะสร้างผลประโยชน์ต่อประเทศแล้ว แต่ที่ส าคัญอย่างยิ่ง คือ นโยบาย
การพัฒนาอุตสาหกรรมของประเทศยังคงมุ่งเน้นการขยายตัวทางเศรษฐกิจเป็นเป้าหมายหลัก ส่งผลให้เกิด
ปัญหาความเหลื่อมล้ าในสังคมมากยิ่งขึ้น เนื่องจากการลงทุนด้านอุตสาหกรรมด้วยกลุ่มทุนขนาดใหญ่ที่มี
ศักยภาพในการผลิตไม่สนับสนุนหรือเชื่อมโยงต่อภาคการผลิตในท้องถิ่นและฐานทรัพยากรในท้องถิ่น ช่องว่าง
ระหว่างรายได้ของคนจนและคนรวยมีมากยิ่งขึ้น ท้องถิ่นไม่ได้รับประโยชน์สูง สุดจากการพัฒนาพ้ืนที่
อุตสาหกรรม ความขัดแย้งระหว่างทุนและแรงงานยังคงเป็นปัญหาส าคัญในการพัฒนา ปรากฏการณ์เหล่านี้ยัง
เพ่ิมเติมให้เกิดปัญหาความเหลื่อมล้ าด้านต่างๆ สะสมและทวีความรุนแรงมากขึ้น เช่น ปัญหาด้านมลพิษและ
สิ่งแวดล้อมท่ีเสื่อมโทรม ปัญหาด้านกายภาพและโครงสร้างพ้ืนฐานที่ไม่เพียงพอ ปัญหาด้านสังคมที่มีผลต่อการ
เปลี่ยนแปลงของท้องถิ่น ปัญหาด้านสุขอนามัยของประชาชนและแรงงาน ปัญหาด้านการบริหารจัดการที่ไม่
สอดคล้องกับกฎหมาย เป็นต้น ผลกระทบเหล่านี้จะยิ่งส่งผลมากยิ่งขึ้นต่อผู้มีรายได้น้อยหรือประชากรฐานล่าง
ในสังคม ที่ไม่มีช่องทางและโอกาสในการมีสิทธิ์และเสียงในการเข้าร่วมแก้ไขปัญหาอย่างเป็นธรรม  ดังนั้นใน
การวิจัยปริทัศน์สถานภาพความรู้ เรื่องความเหลื่อมล้ าในเมืองอุตสาหกรรมนี้ จึงมีวัตถุประสงค์มุ่งรวบรวม 
และสังเคราะห์งานวิจัยประเด็นที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาด้านอุตสาหกรรมการเติบโตและเปลี่ยนแปลงของ
เมืองในหลากหลายมิติ และความเหลื่อมล้ าที่เกิดขึ้นจากนโยบายการพัฒนาอุตสาหกรรมที่มีต่อคนจนและ
ผู้ด้อยโอกาส ค้นหาค าถามวิจัยจากช่องว่างของการวิจัยที่ผ่านมา และพัฒนาข้อเสนอโครงการร่วมกับนักวิจัยที่
สนใจบนฐานผลการสังเคราะห์องค์ความรู้ 
 จากการศึกษาพบว่า นิยามความยากจนและลักษณะคนจนเมืองที่ขาดโอกาสในมิติด้านต่างๆ 
นอกเหนือจากการพิจารณาเพียงแค่ด้านรายได้และเศรษฐกิจของครัวเรือนตามหลักการ “เส้นความยากจน”
เช่นในอดีต เห็นถึงความซับซ้อนที่เพ่ิมมากขึ้นของความจน เช่น ไม่มีที่ดินท ากิน การศึกษาต่ า ไม่มีงานท า 
รายได้น้อย ขาดแคลนทุนและทรัพย์สิน และปัญหาสุขภาพหรือพิการ เป็นต้น ส าหรับคนจนในเมือง
อุตสาหกรรมส่วนใหญ่ จะชี้ให้เห็นถึงกลุ่มคนจนที่อยู่ในภาคแรงงานอุตสาหกรรมเป็นกลุ่มหลัก ซึ่งเป็นกลุ่มคน
ดังกล่าวนี้ส่วนใหญ่ได้รับผลกระทบจากนโยบายการพัฒนาประเทศตั้งแต่เริ่มใช้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติเป็นต้นมา จากการที่รัฐมุ่งส่งเสริมให้ภาคอุตสหากรรมเป็นภาคการผลิตหลักในการพัฒนาประเทศ 
และให้ความส าคัญต่อการภาคเกษตรกรรมที่เป็นภาคการผลิตพื้นฐานเดิมของประเทศลดลง ส่งผลให้เกษตรกร
ในภาคเกษตรกรรมเดิมจ านวนมากจ าเป็นต้องปรับเปลี่ยนตนเองในการหารายได้ และเกิดการย้ายถิ่นอย่าง
ต่อเนื่องเพ่ือเข้ามาเป็นแรงงานในภาคอุตสาหกรรมภายในเมืองต่างๆ ทั่วประเทศ เมื่อพิจารณาคุณลักษณะของ
แรงงาน พบว่ามี 2 กลุ่มหลักที่มีความแตกต่างกันในเรื่องสิทธิและความเป็นธรรม คือ แรงงานในระบบที่มี
รายได้ประจ าและสามารถเข้าถึงสวัสดิการที่รัฐจัดไว้ และแรงงานนอกระบบที่ส่วนใหญ่มักถูกละเลยและเอา
เปรียบจากระบบเศรษฐกิจโลกาภิวัฒน์ ขาดอ านาจในการต่อรอง และไม่สามารถเข้าถึงการคุ้มครองทางสังคม
หรือสวัสดิการต่างๆ ของรัฐได้ ปัญหาเหล่านี้ส่งผลให้แรงงานนอกระบบขาดความมั่นคงทั้งทางด้านเศรษฐกิจ
และสังคมแตกต่างกันไป นอกจากนี้ยังพบกลุ่มคนจนในเมืองอุตสาหกรรมที่ได้รับผลกระทบจากการพัฒนา



ภาคอุตสาหกรรมตลอดระยะเวลาหลายสิบปีที่ผ่านมา ได้แก่ กลุ่มผู้มีรายได้น้อยหรือผู้มีรายได้ไม่แน่นอน
บางส่วนในพ้ืนที่เดิมก่อนที่จะมีการพัฒนาอุตสาหกรรมเข้ามาในพ้ืนที่ เช่น ชาวบ้านในชุมชนเดิม เกษตรกร 
หรือชาวประมงชายฝั่ง ที่ประกอบอาชีพอยู่ในพ้ืนที่ กลุ่มผู้อพยพเข้าสู่เมืองหรือแหล่งงานในภาคอุตสาหกรรม 
และเมื่อเมืองขาดการเตรียมความพร้อมในการรองรับการย้ายถิ่น ทั้งในด้านที่อยู่อาศัยและโครงสร้างการ
บริการพ้ืนฐาน ย่อมผลักดันให้กลุ่มผู้อพยพดังกล่าวกลายเป็นผู้บุกรุก หรือกลายเป็นชุมชนแออัดบริเวณ
โดยรอบแหล่งงานหรือภายในเมืองอุตสาหกรรมต่อมา ซึ่งกลุ่มคนจนเมืองทั้งหมดที่ยกตัวอย่างนี้จะพบเห็น
ปรากฏการณ์ของการเกิดขึ้นของคนจนเมืองในเมืองอุตสาหกรรมได้จากการปริทัศน์สถานภาพความรู้จาก
งานวิจัยและกรณีศึกษาที่หลากหลายในล าดับต่อไป 

ในการศึกษาเรื่องความเหลื่อมล้ าที่ปัจจุบันถือว่าเป็นปัญหาส าคัญในประเทศต่างๆ ที่ก่อให้เกิดความไม่
เท่าเทียมกันของประชากรในแทบทุกมิติ และระดับความรุนแรงของปัญหาความเหลื่อมล้ ามีแนวโน้มเพ่ิมสูงขึ้น 
ภายใต้การพัฒนาประเทศที่ยึดโยงอยู่กับระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมโลกาภิวัฒน์ ความเหลื่อมล้ าหรือความไม่
เท่าเทียมในระบบทุนนิยมเริ่มปรากฎชัดมากขึ้นในงานเขียนของนักวิชาการในช่วงไม่ เกินสิบปีที่ผ่านมานี้ และ
เป็นประเด็นที่ได้รับความสนใจจากทั่วโลกมากขึ้น สาระส าคัญ ได้แก่ แนวทางเสรีนิยมเป็นต้นเหตุให้เกิดความ
ไม่เท่าเทียมเพ่ิมมากขึ้นในสังคม กลไกและกฎเกณฑ์ของระบบทุนนิยมที่ไร้การควบคุมท าให้เกิดความไม่เท่า
เทียมด้านรายได้เพ่ิมมากขึ้น ประเทศก าลั งพัฒนาหลายประเทศมุ่งเน้นให้ความส าคัญต่อโครงสร้างทาง
การเมืองที่คนมั่งค่ังที่อยู่ส่วนยอดของสังคม ที่มีส่วนส าคัญต่อการเพ่ิมความมั่งคั่งและอ านาจทางการเมือง โดย
ละเลยปัญหาของกลุ่มคนชนชั้นอ่ืนๆ แม้ความเหลื่อมล้ าในปัจจุบันจะมีความซับซ้อนขึ้นมากในหลายมิติ แต่ก็
ปฏิเสธไม่ได้ว่าความเหลื่อมล้ าทางด้านเศรษฐกิจหรือรายได้เป็นสาเหตุให้เกิดความเหลื่อมล้ าอย่างต่อเนื่องใน
มิติอ่ืนๆ ความเหลื่อมล้ าทางด้านเศรษฐกิจ และการกระจุกตัวของความมั่งคั่งและอ านาจในหมู่คนจ านวนน้อย
ที่อยู่บนยอดปิรามิดของชนชั้นในสังคม ย่อมเป็นโครงสร้างที่ก่อให้เกิดความคับข้องใจ ความขัดแย้ง ขาดความ
สามัคคีในสังคมของประเทศ การค้นหานิยามและสถานการณ์ความเหลื่อมล้ าที่เกิดขึ้นในสังคมไทยที่มีความ
ครอบคลุมประเด็นของความเหลื่อมล้ าที่หลากหลาย สามารถรวบรวมจากแหล่งข้อมูลที่ส าคัญอีก 2 แหล่ง  
ได้แก่ แนวทางการปฏิรูปประเทศไทย ข้อเสนอต่อพรรคการเมืองและผู้มีสิทธิเลือกตั้ง โดยคณะกรรมการปฏิรูป 
ได้สรุปว่าความเหลื่อมล้ ามีหลายมิติ ได้แก่ ด้านรายได้ ด้านสิทธิ ด้านโอกาส ด้านอ านาจ และด้านศักดิ์ศรีความ
เป็นมนุษย์ ที่เชื่อมโยงถึงกันและส่งผลถึงกัน และรายงานการวิเคราะห์สถานการณ์ความยากจนและความ
เหลื่อมล้ าในประเทศไทย ปี พ.ศ.2556 โดยส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ได้
ท าการสรุปสถานการณ์ความเหลื่อมล้ าในประเทศไทย ปี พ.ศ.2556 ไว้ 6 ด้าน ได้แก่ ด้านรายได้ ด้าน
สินทรัพย์ทางการเงิน ด้านการถือครองที่ดิน ด้านการศึกษา ด้านคุณภาพการให้บริการสาธารณสุข และด้าน
ความไม่เสมอภาคทางเพศ จากการทบทวนนิยามความหมายของความยากจนและความเหลื่อมล้ า สะท้อนให้
เห็นการระบุความยากจนของประชากรกลุ่มต่างๆ ผ่านเกณฑ์ท่ีแต่ละประเทศหรือในระดับสากลตั้งขึ้น จากการ
ให้ความส าคัญเฉพาะรายได้ทางเศรษฐกิจและการยังชีพด้วยเงิน ความยากจนและความเหลื่อมล้ ามีความ
ซับซ้อนเพิ่มมากขึ้นในหลายมิติ เช่น โอกาส ศักดิ์ศรี อ านาจ สิทธิ และการได้รับบริการต่างๆ เป็นต้น ซึ่งสาเหตุ
ของการเกิดความเหลื่อมล้ าก็อาจจะมีหลากหลายสาเหตุแตกต่างไปตามบริบทพ้ืนที่ เช่น เกิดจากระบบการ
พัฒนาภายในประเทศ ระบบการคลัง นโยบายและมาตรการต่างๆ และหลักปฏิบัติความเชื่อในเชิงวัฒนธรรม 
เป็นต้น ในปัจจุบันความยากจนและความเหลื่อมล้ าเป็นประเด็นปัญหาส าคัญที่ทั่วโลกให้ความสนใจและเร่งหา
มาตรการเยียวยาและบรรเทาปัญหาให้ลดลง เนื่องจากปัญหาความยากจนและความเหลื่อมล้ าย่อมน าไปสู่
ความขัดแย้งในมิติอ่ืนๆ ในสังคมได้เช่นกัน 



 การวิจัยโครงการปริทัศน์สถานภาพความรู้เรื่องความเหลื่อมล้ าในเมืองอุตสาหกรรม เป็นการศึกษา
เพ่ือสร้างความเข้าใจถึงวิวัฒนาการของการพัฒนาอุตสาหกรรมในประเทศไทย และต้องการค้นหาผลกระทบที่
ก่อให้เกิดความเหลื่อมล้ าในหลากหลายมิติกับภาคประชาชนและชุมชน ในพ้ืนที่ที่ภาคอุตสาหกรรมเข้าไป
ด าเนินการตามนโยบายและการส่งเสริมของรัฐตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน ส าหรับพลวัตรของการพัฒนา
ภาคอุตสาหกรรมในประเทศไทยที่เห็นได้ชัดเจน ได้รับอิทธิพลจากแผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติตั้งแต่เริ่มมีการ
ใช้เป็นฉบับแรกในปี พ.ศ.2504 และเป็นการสนับสนุนบทบาทภาคเอกชนในการลงทุนในภาคอุตสาหกรรม
อย่างเป็นรูปธรรม นอกจากการพัฒนาภาคอุตสาหกรรมแล้ว รัฐยังให้ความส าคัญกับการเกิดขึ้นของหน่วยงาน
ที่ส าคัญเพ่ือดูแลอุตสาหกรรมด้านต่างๆ อีกหลายแห่งตามล าดับ เช่น กระทรวงอุตสาหกรรม การนิคมแห่ง
ประเทศไทย การปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย และสถาบันพัฒนาต่างๆ ตลอดระยะของแผนพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติฉบับต่อมา ทิศทางการพัฒนาอุตสาหกรรมมีการขยายตัวอย่างมาก ทั้งการขยายขนาดก าลัง
การผลิต การกระจายอุตสาหกรรมไปสู่ภูมิภาค การก าหนดพ้ืนที่อุตสาหกรรมขนาดใหญ่และโครงสร้างพ้ืนฐาน
เพ่ืออ านวยความสะดวก เช่น โรงไฟฟ้า ท่าเรือน้ าลึก ระบบถนน และระบบราง เป็นต้น แต่สิ่งส าคัญที่
สังเกตเห็นความสัมพันธ์กันทุกยุคสมัย คือ การพัฒนาอุตสาหกรรมส่วนใหญ่มักมีความสัมพันธ์กับอ านาจ
ทางการเมือง จะเห็นได้ว่าการสนับสนุนนโยบายการพัฒนาอุตสาหกรรม หรือการคัดเลือกพ้ืนที่ส่งเสริมการ
พัฒนาภาคอุตสาหกรรมส่วนใหญ่ในแต่ละยุค ย่อมมีอิทธิพลจากระบบการเมืองและการปกครอง เข้ามา
เกี่ยวข้องอยู่เสมอแตกต่างกันไปตามแต่ละบริบท สิ่งเหล่านี้จึงเป็นส่วนหนึ่งที่ก่อให้เกิดความเหลื่อมล้ าและไม่
เป็นธรรมในสังคม เนื่องจากขาดกระบวนการมีส่วนร่วมจากทุกภาคส่วนในการร่วมกันพัฒนาภาคอุตสาหกรรม 

นอกจากนี้โครงการปริทัศน์สถานภาพความรู้เรื่องความเหลื่อมล้ าในเมืองอุตสาหกรรม มีวัตถุประสงค์
ส าคัญที่ต้องการค้นหาองค์ความรู้ที่เกี่ยวข้องกับความเหลื่อมล้ าในเมืองอุตสาหกรรม และค้นหาช่องว่างของ
การวิจัยที่ผ่านมา ซึ่งเป็นสถานการณ์เฉพาะที่มีความสัมพันธ์กับสภาพความไม่เป็นธรรมและความเหลื่อมล้ าที่
เกิดข้ึนในประเทศ กระบวนการรวบรวมงานวิจัยที่เก่ียวข้องจ าเป็นต้องค้นหากลุ่มประเด็นหลักเพ่ือใช้ในการจัด
กลุ่มงานวิจัย ส าหรับการพิจารณาการค้นหากลุ่มประเด็นหลักใช้การวิเคราะห์เปรียบเทียบสถานการณ์
ความสัมพันธ์ของเมืองกับภาคอุตสาหกรรม และสถานการณ์ความไม่เป็นธรรมและความเหลื่อมล้ าในประเทศ
ไทยที่ได้ทบทวนไว้ โดยใช้แหล่งข้อมูลที่ส าคัญ 2 แหล่ง ได้แก่ แนวทางการปฏิรูปประเทศไทย ข้อเสนอต่อ
พรรคการเมืองและผู้มีสิทธิเลือกตั้ง โดยคณะกรรมการปฏิรูป และรายงานการวิเคราะห์สถานการณ์ความ
ยากจนและความเหลื่อมล้ าในประเทศไทย ปี พ.ศ.2556 โดยส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ เนื่องจากเป็นชุดข้อมูลที่แสดงปรากฏการณ์ความเหลื่อมล้ าในประเทศไทยได้ค่อนข้าง
ครอบคลุมในทุกมิติ และมากกว่าการพิจารณาเพียงแค่มิติทางด้านเศรษฐกิจหรือรายได้เพียงเท่านั้น เพ่ือค้นหา
ประเด็นร่วมที่มีความเหมือนหรือคล้ายคลึงกันมาก าหนดกลุ่มประเด็นหลักส าหรับความเหลื่อมล้ าในเมือง
อุตสาหกรรม จากการเปรียบเทียบประเด็นร่วมสามารถสรุปเป็นกลุ่มประเด็นหลักส าหรับการจัดกลุ่มและ
รวบรวมผลงานวิจัยได้ 5 ประเด็นหลักท่ีแบ่งออกเป็น 14 ประเด็นย่อย ซึ่งเป็นตัวแทนของสถานะความเหลื่อม
ล้ าในเมืองอุสาหกรรม ได้แก่ 1) ความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจ มีสาระส าคัญเกี่ยวข้องกับประเด็นหลัก 3 
ประเด็นย่อย ดังนี้ ประเด็นด้านเศรษฐกิจและการลงทุน ประเด็นด้านรายได้และการคลัง และประเด็นด้านการ
ถือครองที่ดิน 2) ความเหลื่อมล้ าทางสังคม มีสาระส าคัญเกี่ยวข้องกับประเด็นหลัก 3 ประเด็นย่อย ดังนี้  
ประเด็นด้านการเปลี่ยนแปลงทางสังคม ประเด็นด้านความเสมอภาคของบุคคล และประเด็นด้านแรงงาน 3) 
ความเหลื่อมล้ าทางโครงสร้างพ้ืนฐานและบริการของรัฐ มีสาระส าคัญเกี่ยวข้องกับประเด็นหลัก 2 ประเด็น
ย่อย ดังนี้ ประเด็นด้านโครงสร้างและการบริการพ้ืนฐาน และประเด็นด้านการบริการสาธารณสุข 4) ความ
เหลื่อมล้ าทางสิ่งแวดล้อม มีสาระส าคัญเก่ียวข้องกับประเด็นหลัก 3 ประเด็นย่อย ดังนี้ ประเด็นด้านทรัพยากร 



ประเด็นด้านมลพิษสิ่งแวดล้อม และประเด็นการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและภัยพิบัติ และ 5) ความ
เหลื่อมล้ าทางกฎหมายและกระบวนการยุติธรรม มีสาระส าคัญเกี่ยวข้องกับประเด็นหลัก 3 ประเด็นย่อย ดังนี้ 
ประเด็นด้านกฎหมายและนโยบาย ประเด็นด้านโครงสร้างอ านาจและการจัดการ และปร ะเด็นด้าน
กระบวนการยุติธรรม  

ส าหรับความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจ พบว่า การพัฒนาเศรษฐกิจและการลงทุนของภาคอุตสาหกรรม
มีแนวโน้มที่กระจุกตัวมากขึ้น บริษัทขนาดใหญ่มีความได้เปรียบบริษัทคู่แข่ง ท าให้การแข่งขันในตลาดมีจ ากัด 
เกิดการผูกขาดได้ง่ายขึ้น ส่งผลให้เกิดอ านาจต่อรองทางเศรษฐกิจสูง รัฐจ าเป็นต้องเข้ามาดูแลด้วยความจริงใจ
เพ่ือให้เกิดความเป็นธรรมมากขึ้น โครงการที่รัฐบาลให้ความส าคัญส่วนใหญ่จะเป็นการขยายนิคมอุตสาหกรรม 
ท่าเรือ ระบบสาธารณูปโภค และสิ่งอ านวยความสะดวกต่างๆ รองรับการเติบโตของภาคอุตสาหกรรมใน
ภูมิภาคต่างๆ ซึ่งจะพบทัง้เสียงสนับสนุนและเสียงคัดค้านจากพ้ืนที่เป้าหมายของโครงการ โดยในระยะ 10 ปีที่
ผ่านมาจะพบงานวิจัย รายงาน และบทความเป็นจ านวนมากที่ท าการศึกษาและแสดงความคิดเห็นต่อโครงการ
ดังกล่าว โดยเฉพาะพ้ืนที่ในภาคตะวันออก ภาคใต้ และภาคเหนือ เป็นต้น กระบวนการโลกาภิวัฒน์กระท า ให้
แหล่งทรัพยากรในท้องถิ่นเปิดกว้างต่อการเป็นทรัพยากรของโลก มีกลุ่มทุนทั้งในประเทศและต่างประเทศที่
โยงใยกันหลายระดับ ร่วมกับนักการเมืองทั้งระดับชาติและระดับท้องถิ่นเข้ามาใช้ประโยชน์จากทรัพยากรใน
พ้ืนที่ อาจก่อให้เกิดการพัฒนาต่างๆ ที่ไม่สนใจบริบทหรือศักยภาพเดิมในพ้ืนที่ ละเลยชีวิตความเป็นอยู่ของคน
ในท้องถิ่น ที่ส าคัญเข้ามาแบบเงียบๆ ไม่มีการแสดงข้อมูลของโครงการให้ชุมชนรับรู้อย่างชัดเจนตรงไปตรงมา 
เนื่องจากเกรงถึงเรื่องการคัดค้านจากผลกระทบที่เกิดขึ้นของโครงการ การด าเนินโครางการพัฒนาต่างๆ ไม่
ปรากฏเจ้าภาพที่ชัดเจนท าให้การติดตาม ร้องเรียน และการสอบถามความรับผิดชอบจากหน่วยงานต่างๆ 
เป็นไปด้วยความยากล าบากและขาดความชัดเจน กฎหมายที่ชุมชนเข้าใจว่าสามารถปกป้องสิทธิและความ
ปลอดภัยของชุมชน กลับไม่สามารถช่วยเหลือชุมชนได้เลยหน าซ้ ายังกลายเป็นเพียงสิ่งรองรับความชอบธรรม
ของโครงการพัฒนาไปอีก เช่น กฎหมายที่ก าหนดให้ท าการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม (Environmental 
Impact Assessment: EIA) เป็นต้น นอกจากนี้ยังพบว่าแนวโน้มความเหลื่อมล้ าทางด้านรายได้เพ่ิมมากขึ้น
ตามล าดับตั้งแต่มีการเริ่มใช้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ปี พ.ศ.2504 เป็นต้นมา ปัจจัยที่ส่งผลต่อ
การสร้างความเหลื่อมล้ าทางด้านรายได้ที่ส าคัญ ได้แก่ โครงสร้างระบบเศรษฐกิจที่เอ้ือต่อผู้เป็นเจ้าของทุน 
โอกาสทางการศึกษา การเข้าถึงระบบเทคโนโลยีสมัยใหม่ และโครงสร้างประชากร (วัยและเพศ) งานวิจัยที่
กล่าวถึงทุนและเศรษฐกิจที่เกี่ยวเนื่องกับการถือครองที่ดิน พบว่า มีการกระจุกตัวของการถือครองที่ดินกับกลุ่ม
คนบางกลุ่ม เป็นสิ่งที่สร้างความเหลื่อมล้ าในสังคม และก่อให้เกิดความขัดแย้งในด้านที่ดินและด้านการใช้
ประโยชน์ที่ดิน ปัญหาการกระจายการถือครองที่ดินที่ไม่เป็นธรรมที่เกิดจากสาเหตุส าคัญ 4 ประการ ได้แก่ 1) 
ขาดแรงผลักดันทางการเมืองในการจ ากัดขนาดการถือครองที่ดิน 2) ขาดนโยบายการต่อต้านกลุ่มอิทธิพลที่เข้า
ครองครองมรดกของชาติโดยมิชอบอย่างจริงจัง โดยเฉพาะในเขตพ้ืนที่ภูเขา ป่าไม้ ชายทะเลและเกาะต่างๆ 3) 
รัฐละเลยการจัดการที่ดินที่เอกชนถือครอง และ 4) ผลตอบแทนทางเศรษฐกิจ จากแนวคิดการใช้ที่ดินเป็น
ต้นทุนทางสังคมไม่สามารถด าเนินการได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

ส าหรับความเหลื่อมล้ าทางสังคม พบว่า งานวิจัยส่วนใหญ่ให้ความสนใจในประเด็นการเปลี่ยนแปลง
จากสังคมเกษตรกรรมไปสู่สังคมอุตสาหกรรม หรือการได้รับผลกระทบจากการพัฒนาภาคอุตสาหกรรมใน
พ้ืนที่ อันส่งผลต่อการเปลี่ยนแปลงในด้านโครงสร้างประชากร ด้านวิถีชีวิต ด้านธุรกิจชุมชน ด้านการใช้
ประโยชน์ที่ดิน ด้านเศรษฐกิจ ด้านสังคม และด้านสภาพแวดล้อมชุมชน อันน ามาสู่การเพ่ิมปัญหาความเหลื่อม
ล้ าทางสังคมที่เพ่ิมมากขึ้น การย้ายถิ่นเข้าสู่เมืองของชาวชนบท การแย่งชิ งทรัพยากรระหว่างประชาชน 
นายทุน และรัฐ ความล่มสลายของสังคมชนบท และปัญหาสังคมที่ทวีความรุนแรงและซับซ้อนขึ้นอย่างมากใน



พ้ืนที่เมือง ในประเด็นของความเสมอภาคของบุคคลพบว่า งานวิจัยส่วนใหญ่เป็นประเด็นเกี่ยวข้องกับสิทธิ
ชุมชน และสวัสดิการสังคมส าหรับผู้มีรายได้น้อย ปัญหาสิทธิมนุษยชนในอดีตที่ผ่านมาดูจะเป็นปัญหาระหว่าง
รัฐกับราษฎรเป็นหลักใหญ่ แต่ในปัจจุบันบริบทกระแสข้ามชาติ ภาพของบรรษัทธุรกิจเอกชนข้ามชาติและ
สถาบันศรษฐกิจการเงินระหว่างประเทศได้ปรากฏให้เห็นชัดเจน แนวนโยบายข้ามชาติดังกล่าวมุ่งแผ่ขยายพลัง
อ านาจทุน เทคโนโลยี และการค้าการตลาดออกไปทั่วโลก ส่งผลกระทบต่อความเป็นอยู่ของชุมชนท้องถิ่น
ชนบทในแง่ความต้องการเข้าไปจัดการทรัพยากรท้องถิ่น ได้แก่ ที่ดิน น้ า ป่าไม้ เป็นต้น อันเป็นต้นทุนส าคัญใน
การพัฒนาท้องถิ่น ตัวอย่างการเติบโตของการพัฒนาอุตสาหกรรมในภาคตะวันออกและชายฝั่งทะเลภาค
ตะวันตกของไทย เริ่มจากรัฐราชการมีบทบาทสูงในการเป็นผู้บุกเบิกการพัฒนา กลุ่มทุนเป็นผู้แสวงหาการ
อุปถัมภ์จากรัฐ และสร้างความเชื่อมโยงกับกลุ่มทุนข้ามชาติ จนสามารถสร้างแรงผลักดันในการก าหนดทิศทาง
นโยบายประเทศและสามารถก ากับกลไกรัฐได้ภายใต้โครงสร้างความสัมพันธ์ดังกล่ าว ส่งผลให้พ้ืนที่ของ
ประชาชนและคนชนบทมีน้อยมาก ปัญหาการละเมิดสิทธิมนุษยชนจึงเพ่ิมมากขึ้นตามล าดับ การเรียกร้องสิทธิ
ชุมชนจึงไม่ใช่การปรับความสัมพันธ์ของท้องถิ่นให้เป็นส่วนหนึ่งของโครงสร้างอ านาจที่เหนือกว่า หรือการให้
โครงสร้างที่เหนือกว่ายอมรับการด ารงอยู่ของชุมชนโดยปราศจากการเปลี่ยนแปลงตัวเองและลักษณะ
ความสัมพันธ์กับชุมชน หากแต่เป็นการสถาปนาหน่วย/ชุดความสัมพันธ์ระดับท้องถิ่นที่เท่าเทียมและเป็นธรรม
ขึ้น และปรับเปลี่ยนความสัมพันธ์กับโครงสร้างอ านาจที่เหนือกว่าเสียใหม่ เพ่ือน าสู่การเปลี่ยนแปลงและแก้ไข
ปัญหาการละเมิดสิทธิชุมชน เช่น การกระจายอ านาจการจัดการทรัพยากรภายในท้องถิ่นที่สามารถรองรับ
ความหลากหลายทางนิเวศวัฒนธรรม การสร้างเวทีสาธารณะแลกเปลี่ยนเรียนรู้สร้างความเข้มแข็งของชุมชน 
และการสร้างความรู้จากท้องถิ่นในทุกๆ มิติ ส าหรับการพัฒนาสวัสดิการสังคมเป็นการบริการหรือโครงการที่
ทั้งภาคราชการและภาคเอกชนจัดขึ้นเพ่ือส่งเสริมสภาพความเป็นอยู่หรือคุณภาพชีวิตของประชาชน โดยไม่
จ าแนกฐานะและชนชั้น แบ่งเป็น 3 ลักษณะ ได้แก่ สวัสดิการสังคมที่มุ่งแก้ไขปัญหาความเดือดร้อน 
บ าบัดรักษา และทดแทนฟ้ืนฟู สวัสดิการสังคมที่มุ่งป้องกันปัญหา และสวัสดิการสังคมที่มุ่งพัฒนาศักยภาพ 
ความคิด จิตใจ ทักษะของประชาชน ซึ่งทั้งหมดนี้ถือว่าเป็นสวัสดิการขั้นต่ าที่ด าเนินการทั้งโดยรัฐและเอกชน 
กลุ่มคนที่ได้รับสวัสดิการ คือ ผู้ด้อยโอกาส ผู้ช่วยเหลือตัวเองไม่ได้ เช่น ครอบครัวยากจน สตรีมีครรภ์ สตรี
อาชีพบริการ เด็กและเยาวชน ผู้ยากไร้ ผู้ชรา และผู้ประสบภัยธรรมชาติ เป็นต้น ในส่วนของงานวิจัยที่
เกี่ยวข้องกับแรงงานสะท้อนให้เห็นความเหลื่อมล้ าระหว่างแรงงาน 3 ลักษณะ ได้แก่ แรงงานในระบบ แรงงาน
นอกระบบ และแรงงานข้ามชาติ โดยประเด็นที่เกิดความหลื่อมล้ าเกี่ยวข้องกับการคุ้มครองสิทธิต่างๆ ตาม
กฎหมายแรงงานไทย การไม่ได้รับค่าจ้างขั้นต่ าตามที่กฎหมายก าหนด การท างานเกินชั่วโมงตามกฎหมาย
ก าหนด การจ่ายค่าจ้างล่าช้า ปัญหาความไม่ปลอดภัยในการท างาน การไม่ได้รับค่าชดเชยเมื่อประสบอุบัติเหตุ 
การกักขังหรือจ ากัดท่ีอยู่ และการจ ากัดการติดต่อระหว่างญาติพี่น้องและเพ่ือนคนงาน เป็นต้น 
 ส าหรับความเหลื่อมล้ าทางโครงสร้างพ้ืนฐานและบริการของรัฐ พบว่า เกี่ยวข้องกับปัญหาการเพ่ิมขึ้น
ของแรงงานและประชากรแฝงในพ้ืนที่พัฒนาอุตสาหกรรม การอพยพของแรงงานจากภาคเกษตรกรรมเข้าสู่
ภาคนอกเกษตรกรรมจะส่งผลให้พ้ืนที่เมืองอุสาหกรรมหรือพ้ืนที่พัฒนาอุตสาหกรรมมีความหนาแน่นของ
ประชากรเพ่ิมมากข้ึน สิ่งส าคัญท่ีจะเกิดผลกระทบตามมาคือการจัดการบริการโครงสร้างพ้ืนฐานของรัฐอาจไม่
พอเพียงกับจ านวนประชากรที่เพ่ิมขึ้นอย่างรวดเร็ว นอกจากนี้ก็เป็นความเหลื่อมล้ าที่เกิดขึ้นกับระบบ
โครงสร้างพ้ืนฐานด้านอ่ืนๆ ในเมือง เช่น การศึกษา ที่อยู่อาศัย ระบบคมนาคม เป็นต้น นอกจากนี้การพัฒนา
เมืองก่อให้เกิดความเหลื่อมล้ าส าหรับผู้มีรายได้น้อยของโอกาสในการถือครองที่อยู่อาศัย ผู้มีรายได้น้อยส่วน
ใหญ่จึงไปอยู่ในชุมชนแออัดในพ้ืนที่บุกรุก หรือเป็นที่บุกเบิก หรือห้องเช่าราคาถูก เป็นต้น สาเหตุที่ท าให้เกิด
ความเหลื่อมล้ าหรือไม่เป็นธรรมในด้านที่อยู่อาศัย ได้แก่ การไม่มีนโยบายแห่งรัฐในการจัดการเรื่องที่อยู่อาศัย



ส าหรับพลเมือง ปัญหารวมศูนย์การบริหารจัดการพัฒนาเมือง ที่ดิน และที่อยู่อาศัยไว้ที่หน่วยงานส่วนกลาง 
ความยากจนหรือรายได้ต่ าไม่สามารถเข้าถึงทรัพยากรได้ ระบบเศรษฐกิจการเงินไม่เอ้ือต่อทุกคนในการเข้าถึง 
กลไกการค้าของที่อยู่อาศัยไม่สัมพันธ์กับมิติการสร้างสังคมและชุมชน เป็นต้น ส าหรับความเหลื่อมล้ าทางด้าน
การบริการสาธารณสุขที่เก่ียวข้องกับความเหลื่อมล้ าในเมืองอุตสาหกรรม พบว่า งานวิจัยส่วนใหญ่เกี่ยวข้องกับ
สุขอนามัยของประชากรและแรงงานที่อาศัยอยู่ในพ้ืนที่เมืองอุตสาหกรรม ทั้งในแง่ของสุขภาพทางกายที่ได้รับ
ผลกระทบมาจากมลพิษของโรงงานอุตสาหกรรม และสุขภาพทางจิตที่เกิดจากการใช้แรงงานภายใน
ภาคอุตสาหกรรม ปัญหาส าคัญของระบบสาธารณสุขที่ก่อให้เกิดความเหลื่อมล้ า คือ ระบบการให้บริการยัง
ล่าช้า แพทย์และพยาบาลมีไม่เพียงพอ และสถานที่ขาดความสะดวกสบายในการใช้บริการ นอกจากนี้ความไม่
เป็นธรรมในระบบสังคมจะท าให้เกิดการกีดกันคนบางกลุ่มจากทรัพยากรทางสุขภาพ การเงิน และอ านาจ จน
กลายเป็นคนยากจนและขาดแคลน ก่อให้เกิดความเจ็บป่วยที่ไม่เป็นเหตุโดยธรรมชาติและเป็นความเจ็บป่วยที่
ไม่ใช่ความผิดของเขาทั้งหมด เนื่องจากกลุ่มคนดังกล่าวมักไม่ได้รับสิ่งที่จ าเป็นต่อการด ารงชีวิตอย่างเป็นธรรม 
และไม่สามารถมีคุณภาพชีวิตพ้ืนฐานที่เป็นปกติสุขเช่นกลุ่มคนอ่ืนๆ ในสังคม 
 ส าหรับความเหลื่อมล้ าทางสิ่งแวดล้อม พบว่า งานวิจัยส่วนใหญ่ให้ความสนใจกับการจัดการทรัพยากร
ให้เหมาะสมเพื่อการรองรับภาคอุตสาหกรรมและการผลิต และศึกษาผลกระทบต่อชุมชนในกรณีที่เกิดการแย่ง
ชิงทรัพยากรในท้องที่จากภาคอุตสาหกรรมและการผลิต ได้ให้ความส าคัญต่อทรัพยากรธรรมชาติ 5 ประเภท 
ซึ่งได้แก่ 1) ทรัพยากรแร่ ที่ต้องเร่งปรับปรุงแก้ไขกฎหมายว่าด้วยแร่ที่สร้างการมีส่วนร่วมต่อการเป็นเจ้าของ
ร่วมกันระหว่างรัฐ ท้องถิ่น และสาธารณะ รักษาผลประโยชน์ต่อส่วนรวมอย่างเป็นธรรม และส่งเสริมบทบาท
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีอ านาจในการจัดการทรัพยากรแร่ 2) ทรัพยากรป่า จากปัญหาที่ทรัพยากร
ป่าเสื่อมโทรมและมีพ้ืนที่ลดน้อยลงมาตลอดระยะเวลาหลายสิบปีที่ผ่านมา แสดงให้เห็นว่าการบริหารจัดการ
ป่าในประเทศไทยในปัจจุบันไม่สร้างความยั่งยืนแก่ทรัพยากรป่า และสร้างความเหลื่อมล้ าในการใช้ประโยชน์
จากป่าให้แก่คนจ านวนมาก การลดความเหลื่อมล้ าและสร้างความเป็นธรรมในการใช้ทรัพยากรป่าจึงควรใช้
หลักการอยู่ร่วมกันอย่างเก้ือกูลระหว่างป่าและชุมชน อนุรักษ์ความหลากหลายทางชีวภาพและวัฒนธรรมอย่าง
ยั่งยืน 3) ทรัพยากรน้ า ปัญหาในปัจจุบันมีการจัดการทรัพยากรน้ าโดยแยกส่วนไม่เชื่อมโยงกับโครงสร้างอ่ืนๆ 
เช่น การใช้ประโยชน์ที่ดิน พ้ืนที่ธรรมชาติและระบบนิเวศ เป็นต้น ส่งผลให้ขาดประสิทธิภาพในการจัดการน้ า 
ดังนั้นการแก้ไขปัญหาการจัดการน้ าให้เกิดความเป็นธรรม จ าเป็นต้องบูรณาการการจัดการน้ าร่วมกันทุกภาค
ส่วนและสอดคล้องกับบริบทในพ้ืนที่ 4) ทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง ในปัจจุบันได้ รับผลกระทบจากการ
ท าลายระบบนิเวศชายฝั่งจากอุตสาหกรรมประมงและการพัฒนาโครงการขนาดใหญ่บริเวณทะเลและชายฝั่ง 
การแก้ไขปัญหาจ าเป็นต้องให้อ านาจท้องถิ่นในการบริหารจัดการทะเลและชายฝั่ง โดยบูรณาการการจัดการ
ร่วมกับแม่น้ า ป่า และการใช้ประโยชน์ที่ดิน การทวงคืนพ้ืนที่สาธารณะที่ถูกภาคเอกชนใช้ประโยชน์โดยมิชอบ 
และที่ส าคัญคือการสร้างการมีส่วนร่วมของท้องถิ่นและภาคประชาชน และ 5) ทรัพยากรพลังงาน ปัญหา
ส าคัญของความเหลื่อมล้ าด้านทรัพยากรพลังงาน คือ การจัดการทรัพยากรพลังงานของประเทศไทยเป็นระบบ
รวมศูนย์ การตัดสินใจที่เกี่ยวข้องกับทรัพยากรพลังงานอยู่ในมือกลุ่มคนเพียงบางกลุ่ม ส่งผลให้เกิดการแสวงหา
ประโยชน์ทั้งในส่วนภาครัฐ นักการเมือง ภาคธุรกิจ จ าเป็นที่ต้องปฏิรูประบบพลังงานของประเทศโดยการ
กระจายศูนย์ด้านพลังงานอย่างเหมาะสม (ถึงแม้ว่าการผลิตแบบรวมศูนย์ยังมีความจ าเป็นอยู่เช่นกัน) 
สนับสนุนการสร้างการมีส่วนร่วมในการตัดสินใจด้านการใช้พลังงาน การสร้างความรับผิดชอบและไม่ผลัก
ภาระการใช้พลังงานจากกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งไปสู่ประชาชนอีกกลุ่ม ส าหรับงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับมลพิษ
สิ่งแวดล้อม พบว่า มีจ านวนงานวิจัยที่ให้ความส าคัญกับประเด็นนี้มากที่สุดในช่วง 3 ทศวรรษที่ผ่านมา 
เนื่องจากเป็นช่วงเวลาเดียวกับที่แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติมุ่งส่งเสริมภาคอุตสาหกรรมให้เป็น



การพัฒนาหลักของประเทศ พบการศึกษาสถานการณ์การเกิดขึ้นของมลพิษที่ เกิดจากการพัฒนา
ภาคอุตสาหกรรม เช่น โรงงานอุตสาหกรรม โรงไฟฟ้า เหมืองแร่ เป็นต้น พบว่ามีการวิจัยเกี่ยวกับปัญหามลพิษ
ทางน้ าและปัญหามลพิษทางอากาศมากที่สุด นอกจากนี้ยังพบปัญหาขยะและกากของเสียอันตรายจาก
อุตสาหกรรมที่เพ่ิมสูงขึ้นมาก แต่การจัดการสารเคมีและวัตถุมีพิษภายนอกโรงงานกลับต่ ากว่ามาตรฐานมาก 
และมีการลักลอบท้ิงของเสียอันตรายในที่สาธารณะอยู่เสมอ ซึ่งเป็นสาเหตุให้เกิดการปนเปื้อนในทรัพยากรน้ า 
อากาศ และดิน สาเหตุของปัญหาดังกล่าวส่วนใหญ่เกิดจากปริมาณขยะและกากของเสียอันตรายมีจ านวน
มากกว่าสถานที่รับก าจัด และส่วนใหญ่ต้องส่งให้กับบริษัทที่รับก าจัดนอกเขตพ้ืนที่สถานประกอบการ ท าให้
เสียค่าใช้จ่ายเพิ่มข้ึน ระบบการขนส่งขาดความรัดกุมท าให้เกิดการลักลอบทิ้งในที่สาธารณะหรือพ้ืนที่เอกชนรก
ร้าง ลักลอบทิ้งในพื้นที่ท่ีมีการซื้อหรือเช่าไว้เพ่ือปิดบังอ าพราง และลักลอบทิ้งในหน่วยงานคัดแยกแระรีไซเคิล
ขยะที่ไม่มีใบอนุญาตในการจัดเก็บหรือก าจัดกากอุตสาหกรรมอันตราย กระบวนการลักลอบทิ้ งกากของเสีย
ดังกล่าวมีการกระท าเป็นขบวนการทั้งจากแหล่งผู้ก าเนิด ผู้ขนส่ง ผู้ก าจัดกากของเสีย และความหละหลวมของ
การตรวจสอบอย่างเข้มงวดโดยเจ้าหน้าที่ของรัฐ ส าหรับการศึกษาปัญหามลพิษทางอากาศนอกจากจะพบใน
พ้ืนที่อุตสาหกรรมปิโตรเคมีและอุตสาหกรรมต่างๆ ในหลายพ้ืนที่ บางส่วนจะพบจากการท าการศึกษาโรงงาน
และโรงไฟฟ้าที่ใช้พลังงานถ่านหินเป็นหลัก เช่น โรงไฟฟ้าแม่เมาะจังหวัดล าปาง การมุ่งเน้นพัฒนาพลังงานของ
ประเทศด้วย “การจัดหา” มากกว่า “การจัดการ” มาตั้งแต่เริ่มต้น ส่งผลกระทบรุนแรงต่อวิถีชีวิตของผู้คน
และสภาพแวดล้อม ดังปรากฏเป็นข่าว กระแสต่อต้าน และการฟ้องร้องคดีความมาอย่างต่อเนื่อง จากการ
ทบทวนประเด็นเรื่องมลพิษจากงานวิจัย ผลการศึกษา และวิทยานิพนธ์ สิ่งที่พบความแตกต่างจากการวิจัยใน
ประเด็นอ่ืนๆ คือ การวิจัยที่อยู่ในประเด็นด้านมลพิษจะพบงานวิจัยที่มุ่งศึกษาการมีส่วนร่วมมากที่สุด  โดยพบ
งานที่ใช้กระบวนการมีส่วนร่วมเป็นส่วนหนึ่งในการด าเนินการวิจัย ส่วนใหญ่เป็นการสร้างการมีส่วนร่วมเพ่ือ
เสนอแนะแนวทางการแก้ไขปัญหามลพิษ ที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่ต่างๆ โดยมีทั้งในส่วนงานวิจัยที่เป็นการมีส่วนร่วม
ของประชาชน และการมีส่วนร่วมของหน่วยงานท้องถิ่น แสดงให้เห็นถึงความตระหนักในด้านการป้องกันและ
แก้ไขปัญหามลพิษจากภาคอุตสาหกรรมที่มีการพัฒนามาตลอดระยะเวลาที่แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติถูกใช้เป็นเครื่องมือชี้น าการพัฒนาประเทศ ส าหรับการทบทวนงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับประเด็นด้านการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและภัยพิบัติ พบว่ามีการวิจัยและท าการศึกษาค่อนข้างน้อยมาก ซึ่งเป็นสิ่งที่ควร
สนับสนุนให้เกิดงานวิจัยเนื่องจาก การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศย่อมส่งผลต่อภาคอุตสาหกรรมการผลิตใน
หลายด้าน ทั้งในแง่ของวัตถุดิบ ทรัพยากรธรรมชาติ การควบคุมการผลิตในสภาพภูมิอากาศที่แปรเปลี่ยน 
ความเสี่ยงด้านภัยพิบัติทางธรรมชาติที่ส่งผลต่อฐานของภาคอุตสาหกรรมการผลิต เช่น วัตถุดิบถูกท าลาย 
ความเสี่ยงด้านภัยพิบัติทางธรรมชาติในด้านที่ตั้งของภาคอุตสาหกรรมและเมืองอุตสาหกรรม การเตรียมรับมือ
ภัยพิบัติของภาคอุตสาหกรรมการผลิตและชุมชนโดยรอบ เป็นต้น 
 ส าหรับความเหลื่อมล้ าทางกฎหมายและกระบวนการยุติธรรม พบว่า แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติที่ใช้การพัฒนาเศรษฐกิจเป็นยุทธศาสตร์ในการขยายอ านาจไปสู่พ้ืนที่ชนบท รัฐจึงเริ่มออกกฎหมายที่
เข้าไปผูกขาดอ านาจการจัดการการผลิตและการจัดการทรัพยากรในท้องถิ่นเพ่ิมมากขึ้น ด้วยหลักการจัดการ
และควบคุมโดยรัฐและเอกชน ตัวอย่างกรณีการประกาศเขตอนุรักษ์ป่าสงวน ที่รัฐมองว่าคนเป็นศัตรูของป่าจึง
ต้องแยกคนออกจากป่า ห้ามไม้ให้ชาวบ้านอยู่อาศัยหรือท ามาหากินในผืนป่าอนุรักษ์ ทั้งที่ชาวบ้านอยู่ในพ้ืนที่
ป่ามาก่อนที่จะมีกฎหมายก าหนด ซึ่งกระบวนการดังกล่าวขัดแย้งกับวิถีชีวิตที่ด ารงชีพของชุมชนที่มีประเพณี
การบุกเบิกท่ีดินท ากินของชาวบ้าน แต่ขณะที่รัฐอ้างนโยบายและกฎหมายคุ้มครองป่าโดยใช้มาตรการบังคับให้
ชาวบ้านออกจากป่า รัฐกลับมีนโยบายส่งเสริมธุรกิจเอกชนให้เข้ามาแสวงหาประโยชน์จากป่าแทน การที่
ประชาชนไม่มีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายจากภาครัฐที่จะลงมาด าเนินการในพ้ืนที่ชุมชน โดยเฉพาะ



นโยบายที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาโครงการขนาดใหญ่ที่ส่งผลกระทบทั้งเชิงบวกและเชิงลบต่อชุมชนเป็นจ านวน
มาก รวมถึงการสร้างผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติและสภาพแวดล้อมในพ้ืนที่ ถ้าการก าหนดนโยบายของ
รัฐตั้งอยู่บนความสมดุลของเศรษฐกิจในภาคเกษตร ภาคอุตสาหกรรม และภาคบริการ และเปิดโอกาสให้ทุก
ภาคส่วนได้มีส่วนร่วมในการรับทราบข้อมูลทั้งหมดอย่างโปร่งใส และมีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นและมี
ส่วนร่วมในการตัดสินใจ ย่อมสร้างโอกาสในการได้รับประโยชน์ และยกระดับการพัฒนาคุณภาพชีวิตให้กับทุก
ภาคส่วนได้ นอกจากนี้การใช้มาตรการทางระบบภาษีที่จัดเก็บเพ่ิมขึ้นกับโรงงานอุตสาหกรรมที่ก่อมลพิษ ใช้
แนวคิดทางเศรษฐศาสตร์ “ผู้ก่อมลพิษเป็นผู้จ่าย” (Polluters Pay Principle: PPP) ประเด็นกฎหมายอีกด้าน
ที่มีส่วนส าคัญต่อการพัฒนาและการขยายตัวของภาคอุตสาหกรรม ได้แก่ กฎหมายทางด้านผังเมือง ซึ่งเป็น
กฎหมายที่ใช้ควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดิน โครงการคมนาคมและขนส่ง โครงการกิจการสาธารณูปโภค และ
พ้ืนที่โล่ง การขาดกฎหมายผังเมืองจะน าไปสู่ปัญหาของเมืองในทุกๆ ด้าน เช่น การเอ้ือประโยชน์ต่อกลุ่มทุน 
กลุ่มพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ รวมถึงกลุ่มอุตสาหกรรม โดยวิธีที่นิยมมากที่สุด คือ การเลื่อนหรือชะลอการบังคับ
ใช้ผังเมืองรวม ควบคู่กับการแทรกแซงเพ่ือให้ผังเมืองรวมเดิมหมดอายุ เพ่ือจะได้ใช้ช่วงเวลาที่ไม่มีผังเมืองรวม
บังคับใช้ในพ้ืนที่ เร่งขออนุญาตก่อสร้างโครงการโรงงานอุตสาหกรรมของตนเอง การแก้ไขจ าเป็ นต้องสร้าง
ความตระหนักรู้เกี่ยวกับผังเมืองแก่ประชาชนและทุกภาคส่วนให้เห็นความส าคัญ ปรับปรุงกระบวนการและ
ขั้นตอนการวางและจัดท าผังเมือง กระจายอ านาจการวางและจัดท าผังเมืองให้แก่ท้องถิ่นอย่างแท้จริง ส าหรับ
งานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับประเด็นด้านโครงสร้างอ านาจและการจัดการที่เกี่ยวข้องกับความเหลื่อมล้ าในเมือง
อุตสาหกรรม ท าให้เห็นถึงพลวัตรของอ านาจในสังคม ทั้งในส่วนโครงสร้างอ านาจของรัฐ อ านาจของกลุ่มทุน 
และอ านาจของประชาชน ที่สามารถเกิดขึ้นได้ทุกแห่งหน โครงสร้างอ านาจที่มีความเหลื่อมล้ าระหว่างกลุ่ม
ต่างๆ ตั้งแต่อดีตที่ผ่านมา เกิดจากการรวมศูนย์อ านาจของรัฐบาลไทยมาโดยตลอด โดยเฉพาะการกระจุกตัว
ของอ านาจในเมืองหลวงหรือกรุงเทพมหานคร อย่างไรก็ตามตลอดหลายช่วงทศวรรษที่ผ่านมามีปรากฏการณ์
ทางด้านการเมืองที่เริ่มแสดงให้เห็นพลังของมวลชนโดยเฉพาะกลุ่มชนชั้นกลางและชนชั้นล่าง ที่ตระหนักใน
อ านาจและสิทธิความเป็นพลเมืองในระบบประชาธิปไตยเพ่ิมมากขึ้น ในประเด็นของความเหลื่อมล้ าเป็นที่
ชัดเจนว่ามีปัญหาความเหลื่อมล้ าด้านรายได้และความมั่งคั่งสูง ในช่วง 2 ทศวรรษที่ผ่านมาการเมืองภาค
ประชาชนหรือภาคพลเมืองมีความเข้มแข็งขึ้นจากอดีต มีการรวมกลุ่มกันเหนียวแน่นเพ่ือเพ่ิมอ านาจการ
ต่อรองของภาคประชาสังคมหรือภาคประชาชนพลเมือง พัฒนาไปสู่ความชอบธรรมแก่สังคมโดยรวม การ
พัฒนาดังกล่าวประกอบด้วย 6 ประการ ได้แก่ การพัฒนาทางด้านองค์กร การพัฒนาทางด้านความไว้วางใจ 
การพัฒนาทางด้านผู้น า การพัฒนาทามงด้านการเชื่อมโยงเครือข่าย การพัฒนาทางด้านการเกณฑ์หรือการ
ระดม และการพัฒนาทางด้านการสื่อสารและการท าให้เป็นข่าวหรือประเด็นสาธารณะ ส าหรับประเด็นด้าน
ความเหลื่อมล้ าในกระบวนการยุติธรรม พบว่า งานวิจัยส่วนใหญ่ให้ความสนใจต่อความเหลื่อมล้ าของ
กระบวนการยุติธรรมในระดับประเทศ เป็นการวิจัยที่มองกลไกของกระบวนการยุติธรรมที่มีอยู่ในมุมที่
ก่อให้เกิดอุปสรรคต่อการเข้าถึง สังคมไทยในปัจจุบันเป็นระบบสังคมอุปถัมป์ (Spoils System) ที่ให้สิทธิและ
ยกย่องคนที่ร่ ารวย คนที่มีอ านาจและอิทธิพลมากกว่าคนดี รวมถึงสังคมไทยเป็นสังคมที่ประนีประนอม การ
บังคับใช้กฎหมายจึงไม่อาจปฏิบัติต่อผู้คนทุกคนได้ในลักษณะที่เสมอภาคเท่าเทียมกันตามกฎหมาย จึงส่งผลให้
ผู้ที่มีเงินและอ านาจสามารถแสวงหาโอกาสและสิทธิในกระบวนการยุติธรรมได้มากกว่าคนยากจน สภาพความ
เหลื่อมล้ าและความไม่เป็นธรรมในการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมของไทยที่ปรากฏมีลักษณะดังนี้ 1) กฎหมาย
ไม่ยอมรับสภาพความไม่เท่าเทียมกันของผู้คนก่อนถึงมือกฎหมาย 2) กระบวนการจ าแนกประเภท
อาชญากรรมไว้ส าหรับคนยากจน เป็นความเหลื่อมล้ าที่สังคมจ าแนกประเภทอาชญากรรมผ่านชนชั้นทางสังคม 
3) กระบวนการยุติธรรมมีค่าใช้จ่ายแพง และ 4) เกิดปรากฏการณ์ “กระบวนการยุติธรรมสองมาตรฐาน” โดย



ลักษณะดังกล่าวทั้งหมดนี้เกิดจากสาเหตุ ดังนี้ 1) คุณลักษณะเฉพาะของกระบวนการยุติธรรมไม่เปิดรับ
ผู้รับบริการที่มีคุณลักษณะเฉพาะแบบคนยากจน 2) การด าเนินกระบวนการยุติธรรมใช้ “นิติวิธี” และ “ภาษา
กฎหมาย” ผ่าน “คนกลางที่รู้กฎหมาย” 3) ช่องทางการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมถูกผูกขาดอ านาจไว้ที่รัฐ 
ไม่กระจายตัวสู่ชุมชน ดังนั้นกระบวนการยุติธรรมของประเทศไทยควรสร้างทางเลือกให้ประชาชนได้มีโอกาส
เข้าสู่กระบวนการยุติธรรมเชิงสมานฉันท์ (Restorative Justice) ที่จะช่วยลดช่องว่างของฐานะทางเศรษฐกิจ
ของคู่กรณีได้ 
 ในขั้นตอนการด าเนินการวิจัยได้จัดให้มีการประชุมแลกเปลี่ยนเรียนรู้จากตัวแทนเมืองอุตสาหกรรม
และลงส ารวจพ้ืนที่เมืองอุตสาหกรรมส าคัญ ได้แก่ ระยอง ชลบุรี พระนครศรีอยุธยา ปราจีนบุรี และ
สมุทรสงคราม ปัญหาความเหลื่อมล้ าส าคัญที่ได้จากพ้ืนที่ กล่าวถึงผลกระทบที่ส าคัญแก่ 4 ส่วน คือ  
1) การเวนคืนที่ดิน ประชาชนมองว่าตนเป็นฝ่ายเสียเปรียบ ทั้งจากเงินค่าเวนคืนที่ไม่เป็นธรรม การสูญเสียการ
ประกอบอาชีพที่มีแต่เดิม และความคับแค้นใจจากการไม่มีสิทธิร่วมตัดสินใจในโครง 2) แรงงานต่างถิ่นที่เข้ามา
แย่งอาชีพคนในพ้ืนที่ 3) ระบบโครงสร้างพ้ืนฐานที่ไม่เพียงพอต่อการขยายตัวของแรงงานแฝง และ4) ระบบ
กฎหมายที่ขาดประสิทธิภาพในการบังคับใช้ 

 จากผลการทบทวนทั้งหมดที่ได้กล่าวมาแล้วน ามาสู่การวิเคราะห์ช่องว่างของการวิจัยที่
สามารถน าไปพัฒนาข้อเสนอในการท าวิจัยในอนาคต เพ่ือเติมเต็มองค์ความรู้ด้านความเหลื่อมล้ าในเมื อง
อุตสาหกรรม โดยพบว่า มีประเด็นที่ยังคงมีผลกระทบต่อสังคมและยังขาดการวิจัยเพ่ือสร้างองค์ความรู้ในการ
ท าความเข้าใจและแก้ไขปัญหาดังกล่าวอยู่อีกเป็นจ านวนมาก ในความหลากหลายของประเด็นความเหลื่อมล้ า
ในเมืองอุตสาหกรรม กระบวนการในระยะต่อไปของการวิจัย คือ การสร้างโจทย์วิจัยจากนักวิจัยที่มีความสนใจ
ในประเด็นที่ยังคงเป็นช่องว่าง ซึ่งประเด็นที่สามารถพัฒนาเป็นข้อเสนอโครงการวิจัย 6 เรื่องที่มีความ
สอดคล้องกับประเด็นด้านการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและภัยพิบัติ ประเด็นด้านมาตรการและข้อ
กฎหมาย ประเด็นด้านรายได้และการคลัง ประเด็นด้านการมีส่วนร่วมของประชาชน ประเด็นด้านโครงสร้าง
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บทที่ 1  
 

บทน ำ 
 

1.1 หลักกำรและเหตุผล 
 

การอุตสาหกรรมในประเทศไทยได้รับการส่งเสริมให้เป็นนโยบายหลักของการพัฒนาประเทศ  ก้าว
กระโดดที่ส าคัญ คือ การตราพระราชบัญญัติส่งเสริมอุตสาหกรรม พ.ศ.2497 และต่อมาได้พัฒนาเป็น
พระราชบัญญัติส่งเสริมการลงทุนเพ่ือกิจการลงทุนเพ่ือกิจการอุตสาหกรรม พ.ศ.2503 ซึ่งถือได้ว่าเป็นเสาหลัก
ของการพัฒาอุตสาหกรรมในประเทศไทย (ธงชัย โรจนกนันท์,2558) และในระหว่างนั้นได้เริ่มมีการประกาศใช้
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นต้นมา ในช่วงพ.ศ.2504-2512 การพัฒนาอุตสาหกรรมเน้นกลยุทธ์
การผลิตเพ่ือทดแทนการน าเข้า อย่างไรก็ตามภาคอุตสาหกรรมยังคงต้องน าเข้าวัตถุดิบจากต่างประเทศเป็น
หลัก ส่งผลให้โรงงานอุตสาหกรรมส่วนใหญ่ตั้งอยู่ภายในเขตกรุงเทพมหานครและปริมณฑล ซึ่งเป็นพ้ืนที่
ศูนย์กลางเมืองท่าขนาดใหญ่ช่วยในเรื่องการประหยัดค่าขนส่งวัตถุดิบ และยังคงเป็นตลาดใหญ่ส าหรับการ
กระจายสินค้าจากภาคอุตสาหกรรมในขณะนั้น ต่อมาตั้งแต่แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 3 
(พ.ศ.2515-2519) จึงเน้นนโยบายส่งเสริมการส่งออก และกระจายฐานการผลิตไปสู่ภูมิภาคต่างๆ ทั่วประเทศ 
โดยใช้มาตรการให้สิทธิประโยชน์เป็นพิเศษแก่อุตสาหกรรมที่เข้าไปอยู่ในเขตส่งเสริมที่รัฐก าหนดขึ้นในจังหวัด
ต่างๆ มีการจัดตั้งการนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย เพ่ือดูแลการจัดตั้งพ้ืนที่นิคมอุตสาหกรรมอย่างเป็น
ระบบระเบียบ และเป็นกลไกในการกระจายฐานการผลิตอุตสาหกรรมออกไปสู่ภูมิภาค ในช่วงปีพ.ศ.2524 ที่
ประเทศไทยสามารถน าก๊าซธรรมชาติจากอ่าวไทยมาใช้ทดแทนพลังงานภายในประเทศ นับเป็นจุดส่งเสริมการ
พัฒนาเศรษฐกิจภาคอุตสาหกรรมที่เรียกว่า “ยุคโชติช่วงชัชวาล” ส่งผลให้รัฐมีแนวคิดการพัฒนาพ้ืนที่ชายฝั่ง
ภาคตะวันออกให้เป็นพ้ืนที่เศรษฐกิจ โดยก าหนดให้เป็นฐานการผลิตส าหรับอุตสาหกรรมหนัก อุตสาหกรรมต้น
น้ า และอุตสาหกรรมปิโตรเคมี ช่วงพ.ศ.2530 มีการเพ่ิมการลงทุนจากต่างประเทศในภาคอุตสาหกรรมมากขึ้น 
และได้รับการส่งเสริมพัฒนามาโดยตลอด 50 ปีที่ผ่านมา พ้ืนที่ยุทธศาสตร์ในการส่งเสริมการพัฒนา
อุตสาหกรรมและการจัดตั้งนิคมอุตสาหกรรมเกิดขึ้นในหลายพ้ืนที่ เช่น จังหวัดพระนครศรีอยุธยา ปทุมธานี 
สมุทรปราการ สมุทรสาคร ฉะเชิงเทรา ชลบุรี ระยอง ปราจีนบุรี และนครราชสีมา เป็นต้น ดังนั้นในปัจจุบั น
ภาคอุตสาหกรรมถือเป็นภาคที่มีบทบาทส าคัญในด้านการขับเคลื่อนเศรษฐกิจของประเทศ กระตุ้นให้เกิดการ
จ้างงาน การเติบโตทางเศรษฐกิจ พัฒนานวัตกรรมและเทคโนโลยีสมัยใหม่ ถึงแม้การพัฒนาทางด้าน
อุตสาหกรรมดังกล่าวจะสร้างผลประโยชน์ต่อประเทศแล้ว แต่ที่ส าคัญอย่างยิ่ง คือ นโยบายการพัฒนา
อุตสาหกรรมของประเทศยังคงมุ่งเน้นการขยายตัวทางเศรษฐกิจเป็นเป้าหมายหลัก ส่งผลให้เกิดปัญหาความ
เหลื่อมล้ าในสังคมมากยิ่งขึ้น เนื่องจากการลงทุนด้านอุตสาหกรรมด้วยกลุ่มทุนขนาดใหญ่ที่มีศักยภาพในการ
ผลิตไม่สนับสนุนหรือเชื่อมโยงต่อภาคการผลิตในท้องถิ่นและฐานทรัพยากรในท้องถิ่น ช่องว่างระหว่างรายได้
ของคนจนและคนรวยมีมากยิ่งขึ้น ท้องถิ่นไม่ได้รับประโยชน์สูงสุดจากการพัฒนาพ้ืนที่อุตสาหกรรม ความ
ขัดแย้งระหว่างทุนและแรงงานยังคงเป็นปัญหาส าคัญในการพัฒนา เนื่องจากในการแสวงหาก าไรจากการ
ลงทุน ฝ่ายทุนจ าเป็นต้องหาวิธีลดต้นทุนทางด้านแรงงานทุกรูปแบบ เพราะว่าต้นทุนด้านแรงงานเป็นส่วน
ส าคัญในกระบวนการผลิต ในอีกทางหนึ่ง คือ เพ่ิมประสิทธิภาพคนงาน (Productivity) และลดต้นทุนด้าน
แรงงาน ได้แก่ 1) การใช้เครื่องจักรทดแทนแรงงาน (Mechanization) ช่วยเพ่ิมประสิทธิภาพแรงงาน แต่
ในทางกลับกันลดแรงต่อรองของคนงานด้วยเช่นกัน 2) ลดการจ้างงานแบบเต็มเวลาของแรงงานในระบบ 
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(Formal Sector) โดยการจ้างเป็นแรงงานชั่วคราว (Casualization) ท าการจ่ายเงินเมื่อท างานหรือระบบ
เหมางาน ส่งผลให้ได้รับค่าจ้างลดน้อยลง 3) กู้ยืมบริษัทการเงินการซื้อกิจการ (Mergers and Acquisitions) 
เมื่อควบรวมกิจการก็สามารถลดคนงานได้ กระบวนการทั้งหลายในกระบวนการผลิตและการบริการต่างๆ 
ดังกล่าว ส่งผลให้เจ้าของทุนมีรายได้ดีขึ้น ในขณะที่กลุ่มคนงานเกิดความเหลื่อมล้ าได้รับรายได้ลดลง สาเหตุ
ของความไม่เป็นธรรมของแรงงาน เนื่องจากว่า แรงต่อรองของคนงานอ่อนแอ ไม่สามารถเพ่ิมค่าแรงของ
คนงานได้ในระดับท่ีสอดคล้องกับการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ (ผาสุก พงษ์ไพจิตร, 2555) 

ปรากฏการณ์เหล่านี้ยังเพ่ิมเติมให้เกิดปัญหาความเหลื่อมล้ าด้านต่างๆ สะสมและทวีความรุนแรงมาก
ขึ้น 

1. ปัญหาด้านมลพิษและสิ่งแวดล้อมท่ีเสื่อมโทรม เช่น มลพิษทางน้ า อากาศ ดิน ขยะมูลฝอย  
2. ปัญหาด้านกายภาพและโครงสร้างพ้ืนฐานที่ไม่เพียงพอ เช่น โครงข่ายคมนาคม การบ าบัด

น้ าเสีย ประปา ไฟฟ้า สถานพยาบาล สถานีต ารวจ สถานีดับเพลิง 
3. ปัญหาด้านสังคมที่มีผลต่อการเปลี่ยนแปลงของท้องถิ่น เช่น ปัญหาแรงงานต่างด้าว 

ปัญหาการย้ายถิ่น ปัญหาอาชญากรรม ปัญหาเศรษฐกิจครัวเรือน 
4. ปัญหาด้านสุขอนามัยของประชาชนและแรงงาน เช่น ปัญหาสุขภาพและสุขอนามัยของ

ประชาชน 
5. ปัญหาด้านการบริหารจัดการที่ไม่สอดคล้องกับกฎหมาย เช่น การไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย 

ความขัดแย้งด้านการใช้ประโยชน์ที่ดิน การขาดระบบการจัดการที่ดี 
ซึ่งผู้ที่ได้รับผลกระทบนี้ส่วนใหญ่ ได้แก่ ผู้อยู่อาศัยในพ้ืนที่เมืองหรือชุมชนที่ตั้งถิ่นฐานต่อเนื่องจาก

ภาคอุตสาหกรรม และผลกระทบจะยิ่งส่งผลมากยิ่งขึ้นต่อผู้มีรายได้น้อยหรือประชากรฐานล่างในสังคม ที่ไม่มี
ช่องทางและโอกาสในการมีสิทธิ์และเสียงในการเข้าร่วมแก้ไขปัญหาอย่างเป็นธรรม ดังนั้นในการวิจัยปริทัศน์
สถานภาพความรู้ เรื่องความเหลื่อมล้ าในเมืองอุตสาหกรรมนี้ จึงมุ่งรวบรวม และสังเคราะห์งานวิจัยด้านเมือง
ศึกษา (urban studies) ซึ่งมีลักษณะเป็นงานสหวิทยาการเกี่ยวกับการศึกษาประเด็นที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนา
ด้านอุตสาหกรรมการเติบโตและเปลี่ยนแปลงของเมืองในหลากหลายมิติ และ ความเหลื่อมล้ าที่เกิดขึ้นจาก
นโยบายการพัฒนา โดยการรวบรวมจากผลงานวิจัยที่ได้มีการด าเนินการภายใต้การสนับสนุนจากหน่วยงาน
ต่างๆ ให้ทราบถึงหัวข้องานวิจัยที่ผ่านมาว่ามีประเด็นใดบ้างที่มีความส าคัญ และมีปริมาณมากน้อย เพียงใด 
เพ่ือใช้เป็นฐานความรู้และค้นหาค าถามวิจัยในด้านเมืองศึกษาส าหรับนักวิจัยในอนาคต ทั้งในเชิงพ้ืนที่และเชิง
ประเด็น อาทิ ผลกระทบจากนโยบายการพัฒนาอุตสาหกรรม การค้นหากลไกการสร้างโอกาสแก่ท้องถิ่น 
เชื่อมโยงภาคอุตสาหกรรมขนาดใหญ่กับอุตสาหกรรมขนาดเล็กในท้องถิ่น การสร้างความเป็นธรรมในการใช้
ทรัพยากร และการแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล้ าในด้านต่างๆ ภายในเมืองและชุมชนที่อยู่ในพ้ืนที่อุตสาหกรรม 
การวิจัยมุ่งแก้ไขตามความเร่งด่วนของปัญหาความเดือนร้อนเฉพาะหน้า และเพ่ือก าหนดกรอบแนวทางการ
แก้ไขอย่างเป็นระบบในระยะกลางและระยะยาว ที่ประกอบด้วยกระบวนการวิจัยอย่างมีส่วนร่วมจากทุกภาค
ส่วนที่มุ่งให้เกิดการเปลี่ยนแปลงที่เป็นรูปธรรมในระดับพ้ืนที่และระดับนโยบายของรัฐทั้งในเชิงรับและเชิงรุก 
เกิดองค์ความรู้ที่สามารถต่อยอดการแก้ไขปัญหาไปสู่ภาพรวมและสร้างนักวิจัยหน้าใหม่จากภาคีที่เกี่ยวข้อง 
ท้องถิน่ ชุมชน รวมทั้งผู้สูงอายุและผู้ด้อยโอกาส การพัฒนาเครือข่ายของชุมชนในการจัดการเมือง ผลของการ
วิจัยนี้จะน าไปสู่การก าหนดประเด็นและการพัฒนาข้อเสนอโครงการวิจัยภายใต้ชุดโครงการวิจัยการลดความ
เหลื่อมล้ าคนจนเมืองต่อไป 
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1.2 วัตถุประสงค์ของกำรวิจัย 
 
 1.2.1 รวบรวมและสังเคราะห์องค์ความรู้ที่เก่ียวข้องกับความเหลื่อมล้ าในเมืองอุตสาหกรรม 
 1.2.2 ค้นหาค าถามวิจัยจากช่องว่างของการวิจัยที่ผ่านมา 
 1.2.3 พัฒนาข้อเสนอโครงการร่วมกับนักวิจัยที่สนใจบนฐานผลการสังเคราะห์องค์ความรู้ 
 
1.3 ขอบเขตของงำนวิจัย 
 
 การด าเนินการวิจัยมีขอบเขตก าหนดไว้ ดังนี้ 
 1.3.1 การรวบรวมและทบทวนผลงานวิจัยด้านความเหลื่อมล้ า และการพัฒนาอุตสาหกรรม
ภายในประเทศไทย ที่มีความสัมพันธ์กับช่วงเวลาการส่งเสริมการพัฒนาภาคอุตสาหกรรมในประเทศไทยตาม
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 1 พ.ศ.2504-2509 ถึงฉบับที่ 11 (พ.ศ.2555-2559) เป็นต้นมา 
หรือสัมพันธ์กับนโยบายการพัฒนาภาคอุตสาหกรรมโดยภาครัฐ โดยต้องเป็นงานวิจัยที่เสร็จสมบูรณ์ และเป็น
งานวิจัยที่ได้มีการเผยแพร่ต่อสาธารณะเรียบร้อยแล้ว 
 1.3.2 การรวบรวมและทบทวนผลงานวิจัยและบทความด้านความเหลื่อมล้ า และการพัฒนา
อุตสาหกรรมภายในประเทศไทย มุ่งเน้นผลงานวิจัยที่ด าเนินการภายในประเทศไทยเป็นหลัก จากหน่วยงานที่
ให้ทุนสนับสนุนหลัก ได้แก่ ส านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.) และส านักงานคณะกรรมการวิจัย
แห่งชาติ (วช.) รวมถึงหน่วยงานอื่นๆ ที่เกี่ยวข้อง เช่น ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ (สศช.) คณะกรรมการปฏิรูป (คปร.) กระทรวงอุตสหกรรม กรมโรงงานอุตสาหกรรม การนิคม
อุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย (กนอ.) และกรมโยธาธิการและผังเมือง เป็นต้น 
 1.3.3  การรวบรวมและทบทวนผลงานวิจัยด้านความเหลื่อมล้ า และการพัฒนาอุตสาหกรรม
ภายในประเทศไทยในรูปแบบต่างๆ เช่น บทความวิชาการ รายงานการศึกษา และวิทยานิพนธ์ที่เกี่ยวข้อง เป็น
ต้น จากนักวิชาการ เครือข่ายภาคเอกชน เครือข่ายภาคประชาชน องค์กรต่างๆ และสถาบันการศึกษา เป็นต้น 
 
1.4 กรอบแนวคิดในกำรวิจัย 
 

โครงการวิจัยนี้เป็นการทบทวนการวิจัยที่ผ่านมา ด้วยกรอบแนวคิดเกี่ยวกับความเหลื่อมล้ า ซึ่งอาจ
ปรากฎในหลายด้าน อาทิ การเข้าถึงแหล่งทุนและทรัพยากร การต่อรองในด้านแรงงาน สภาพปัญหามลภาวะ
ของสิ่งแวดล้อม ความพร้อมของระบบโครงสร้างพ้ืนฐาน สภาพสังคมและเศรษฐกิจชุมชน สภาวะด้าน
สุขอนามัยของประชาชนและแรงงาน กฎหมายและข้อจ ากัด โดยการวิจัยนี้วิเคราะห์ค าถามวิจัยและ
ผลการวิจัย เพ่ือค้นหาช่องว่างของการวิจัยที่ผ่านมา มุ่งเน้นถึงวิวัฒนาการของการพัฒนาอุตสาหกรรมใน
ประเทศไทยที่รัฐมีบทบาทส าคัญ ในการก าหนดนโยบายส่งเสริมการพัฒนาและสนับสนุนการเติบโตของ
ภาคอุตสาหกรรม โดยเฉพาะความสัมพันธ์กับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติตั้งแต่ฉบับที่ 1 (พ.ศ.
2504-2509) ถึงฉบับที่ 11 (พ.ศ.2555-2559) ที่มีอิทธิพลส าคัญในการชี้น าการพัฒนาภาคอุตสาหกรรม ส่งผล
ให้เกิดเมืองอุตสาหกรรมที่มีความแตกต่างกันทั้งในด้านของวัตถุประสงค์ของการเกิดขึ้น ต าแหน่งที่ตั้ง และ
ผลกระทบต่อชุมชนโดยรอบ (ภาพท่ี 1.1)  

1) เมืองอุตสาหกรรมในยุคเริ่มต้น ได้แก่ พ้ืนที่อุตสาหกรรมบริเวณศูนย์กลางเมืองท่าขนาดใหญ่ เช่น 
กรุงเทพมหานคร สมุทรปราการ ปทุมธานี เป็นต้น  
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2) เมืองอุตสาหกรรมในยุคโชติช่วงชัชวาล รองรับการค้นพบพลังงานธรรมชาติในอ่าวไทย  และเริ่ม
กระจายฐานการผลิตสู่ภูมิภาค ได้แก่ พ้ืนที่ชายฝั่งตะวันออกของประเทศ เช่น ชลบุรี ระยอง เป็นต้น 

3) เมืองอุตสาหกรรมในยุคกระจายฐานการผลิตสู่ภูมิภาคต่อเนื่อง และส่งเสริมการผลิตด้านเทคโนโลยี 
การวิจัย การสร้างนวัตกรรมและองค์ความรู้ ได้แก่ พ้ืนที่ใกล้แหล่งวัตถุดิบ ระบบการขนส่ง เช่น ล าพูน 
พระนครศรีอยุธยา ฉะเชิงเทรา สระบุรี สมุทรสาคร สงขลา ราชบุรี พิจิตร ปราจีนบุรี ปัตตานี เพชรบุรี 
อุดรธานี และหนองคาย เป็นต้น 
 
1.5 ผลที่คำดว่ำจะได้รับ กลุ่มเป้ำหมำย และตัวชี้วัดควำมส ำเร็จของโครงกำร 
 
 1.5.1 ผลที่คาดว่าจะได้รับเมื่อการด าเนินงานเสร็จสิ้น 
  1) ได้ฐานความรู้และข้อสรุปช่องว่างในการวิจัยที่ผ่านมา 
  2) ได้ข้อเสนอโครงการวิจัยใหม่ที่พัฒนาขึ้นจากช่องว่างในการวิจัยที่ผ่านมา 
 1.5.2 กลุ่มเป้าหมาย 
  กลุ่มเป้าหมายในโครงการปริทัศน์สถานภาพความรู้ เรื่องความเหลื่อมล้ าในเมืองอุตสาหกรรม 
มีกลุ่มเป้าหมายที่น าไปสู่การพัฒนาโจทย์วิจัยและข้อเสนอโครงการในระยะต่อไป คือ 
  1) นักวิจัย นักวิชาการในสถาบันอุดมศึกษาที่มีการวิจัยเกี่ยวกับเมืองทั้งในด้านผังเมือง สังคม
วิทยาเมือง ในเมืองอุตสาหกรรมที่เป็นพ้ืนที่เป้าหมาย 
  2) เครือข่ายองค์กรเอกชนที่ท างานด้านการท่องเที่ยว การพัฒนาเมือง สิ่งแวดล้อม และสิทธิ
ชุมชน กับชุมชนในเมืองอุตสาหกรรมที่เป็นพ้ืนที่เป้าหมาย 
  3) องค์กรปกครอส่วนท้องถิ่นในเมืองอุตสาหกรรมที่เป็นพื้นที่เป้าหมาย 
 1.5.3 ตัวชี้วัดความส าเร็จของโครงการ 

ผลงานที่คาดว่าจะได้รับ (Outputs) ตัวชี้วัด 
ได้ฐานความรู้และได้ข้อสรุปชอ่งว่างในการวิจัยที่ผา่นมา  ฐานข้อมูลองค์ความรูท้ี่ครบถ้วนครอบคลุม

ระยะเวลาที่ก าหนด (ปี 2504 – 2558) 
 มีข้อเสนอประเด็นในการวิจัยอย่างน้อย 3 ประเด็น 

ได้ข้อเสนอโครงการวิจัยใหม่ที่พัฒนาขึ้นจากช่องว่างใน
การวิจัยที่ผ่านมา 

 มีข้อเสนอโครงการวิจัยสอดคล้องกับประเด็นทีไ่ด้
สรุปจากช่องวา่งในการวิจัย อยา่งน้อย 3 โครงการ 
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ภำพที่ 1.1 กรอบแนวคิดในการศึกษาความเลื่อมล้ าในเมืองอุตสาหกรรม 

แนวคิดด้ำนควำมเหลื่อมล้ ำ 
- คณะกรรมการปฏิรูป 
- คณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคม 
  แห่งชาติ 

- งานวิจัยท่ีเกี่ยวข้อง 

 

มิติด้ำนเศรษฐกิจ 

- ระบบเศรษฐกิจ อุตสาหกรรม 

- รายได้ การลงทุน  
- การถือครองที่ดิน 

- ระบบภาษี งบประมาณ 

มิติด้ำนสังคม 

- สวัสดิการสังคม  
- สิทธิชุมชน พลเมือง ผู้ด้อยโอกาส 

- แรงงาน แรงงานข้ามชาติ แรงงานแฝง 

- ปัญหาทางสังคมต่างๆ 

มิติด้ำนกำยภำพโครงสร้ำงพ้ืนฐำน 

- ระบบโครงข่ายคมนาคม 

- โครงสร้างพื้นฐาน เช่น ไฟฟ้า ประปา  
  ระบบก าจัดน้ าเสีย ก าจดัขยะ เปน็ต้น 

- สาธารณูปการ เช่น โรงเรียน สถานี 
  ต ารวจ สถานีดับเพลิง โรงพยาบาล  
  เป็นต้น 

มิติด้ำนสิ่งแวดล้อม 
- ทรัพยากรธรรมชาติ เช่น ดิน น้ า ป่าไม้  
  พลังงาน น้ ามัน ก๊าซธรรมชาติ เป็นต้น 

- มลพิษ เช่น มลพิษทางน้ า อากาศ ดิน  
  ขยะมูลฝอย กากสารพิษ 

มิติด้ำนกำรบริหำรจัดกำร 

- กฎหมาย/กระบวนการยุติธรรม 

- การใช้ประโยชน์ท่ีดิน/ผังเมือง 

- การบริหารจัดการ โครงสร้างอ านาจ 

ปัจจัยปัญหำควำมเหลื่อมล้ ำ 

กำรเปรียบเทียบกับกรณีศึกษำ
จำกต่ำงประเทศ 

- แนวคิด นโยบาย มาตรการ การจัดการ   
  พื้นที่ตั้ง ระบบเศรษฐกิจและสังคม
เมือง 

ควำมเหลื่อมล้ ำภำยใน 
เมืองอุตสำหกรรม 

-แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
-แผนแม่บทการพัฒนาอุตสาหกรรมไทย 
-แผนแม่บทการนิคมแห่งประเทศไทย 
-แผนการพัฒนาท่ีเกี่ยวข้อง 

กำรพัฒนำประเทศโดยมุ่งเน้น
เศรษฐกิจภำคอุตสำหกรรม 

(TOP DOWN) 
 

ปรำกฏกำรณ์เมืองอุตสำหกรรม 
- ยุคเริ่มต้น 
    (กรุงเทพฯ สมุทรปราการ ปทุมธานี เป็นต้น) 

- ยุคโชติช่วงชัชวำล 
   (ระยอง ชลบุรี เป็นต้น) 

 - ยุคกำรกระจำยฐำนกำรผลิตและ 
   ส่งเสริมเทคโนโลยี 
    (พระนครศรีอยุธยา ล าพูน สระบุรี ฉะเชิงเทรา  
    สมุทรสาคร เพชรบุรี ปราจีนบุรี สงขลา เป็นต้น) 
 

กำรประชุมแลกเปลี่ยนเรียนรู้จำกเวที
สำธำรณะ ร่วมกับกลุ่มผู้ได้รับผลกระทบ

จำกควำมเหลื่อมล้ ำ 
(ประชาชนในพ้ืนท่ี แรงงาน หน่วยงานภาครัฐ 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นตน้) 
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1.6 กิจกรรมหลักของกำรวิจัย 
แผนกิจกรรมหลักที่สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ รวมทั้งผลลัพธ์ (Output) ที่คาดว่าจะได้รับจากการ

วิจัยครั้งนี้ 
 

วัตถุประสงค ์ กิจกรรมหลกั ช่วงระยะเวลำ
ด ำเนินกำร 

ผลที่คำดว่ำจะ
ได้รับ 

กลุ่มเป้ำหมำย 

1) รวบรวมและ
สังเคราะห์องค์ความรู้
ที่เกี่ยวข้องกับความ
เหลื่อมล้ าในเมือง
อุตสาหกรรม 

 การวิจัยเอกสาร 
 สัมภาษณผ์ู้เชี่ยวชาญ

และแหล่งข้อมูลส าคัญ 

เดือนที่ 1 – 
เดือนที่ 4 

สรุปสถานการณ์ 
และองค์ความรู้ที่
เกี่ยวข้องกับการ

พัฒนาอุตสาหกรรม
การเติบโตของเมือง
อุตสาหกรรม และ
ความเหลื่อมล้ าที่
พบภายในเมือง
อุตสาหกรรม 

นักวิชาการ 
ผู้เชี่ยวชาญ และ
กลุ่มชุมชน
เป้าหมาย 

2)ค้นหาค าถามวิจัย
จากช่องว่างของการ
วิจัยที่ผ่านมา 

 การวิจัยเอกสาร 
 สัมภาษณผ์ู้เชี่ยวชาญ

และแหล่งข้อมูลส าคัญ 

เดือนที่ 4 – 
เดือนที่ 5 

สรุปช่องว่างของ
การวิจัยที่ผ่านมา 
และเสนอแนะ

ประเด็นเป้าหมาย 

นักวิชาการ 
ผู้เชี่ยวชาญ และ
กลุ่มชุมชน
เป้าหมาย 

3)พัฒนาข้อเสนอ
โครงการร่วมกับ
นักวิจัยที่สนใจบนฐาน
ผลการสังเคราะห์องค์
ความรู ้

 ประชุมแลกเปลีย่นใน
เวทสีาธารณะ 

 การลงพื้นที่ศึกษาเพื่อ
สังเกตสถานการณ์จริง 

เดือนที่ 6 – 
เดือนที่ 8 

สรุปและพัฒนา
ข้อเสนอโครงการ
ร่วมกับนักวิจัยที่

สนใจ 

นักวิจัยและ
นักวิชาการที่สนใจ
เสนอข้อเสนอ
โครงการวิจัยใน
ระยะต่อไป 

 
1.7 แผนกำรด ำเนินกำรวิจัย 
 

การวิจัยนี้มีระยะเวลา 8 เดือน แบ่งออกเป็นสองระยะ ระยะแรก เดือนที่ 1- เดือนที่ 5 เป็นการ
รวบรวม และสังเคราะห์องค์ความรู้จากการวิจัยที่ผ่านมา โดยใช้การวิจัยเอกสารเป็นหลัก ทั้งที่น าเสนอใน
หนังสือ เอกสารงานวิจัย และบทความทางวิชาการที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาและความเปลี่ยนแปลงของเมือง
อุตสาหกรรมและความเหลื่อมล้ าในด้านต่างๆ ร่วมกับการพิจารณาจากนโยบายและยุทธศาสตร์ด้านการพัฒนา
อุตสาหกรรมของประเทศไทย และอาจมีการสัมภาษณ์ผู้เชี่ยวชาญและผู้มีส่วนได้เสียหากมีประเด็นที่
จ าเป็นต้องพิจารณาข้อมูลเพ่ิมเติม เอกสารดังกล่าวข้างต้นนี้ครอบคลุมช่วงเวลาตั้งแต่ประเทศไทยเริ่มใช้
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติในปี พ.ศ.2504 จนถึงปัจจุบัน ซึ่งมีนโยบายส่งเสริมด้านอุตสาหกรรมที่
เปลี่ยนแปลงไปตามสภาวะของการพัฒนาประเทศ และส่งผลกระทบต่อความเหลื่อมล้ าในด้านต่างๆ ในพ้ืนที่ๆ 
ภาคอุตสาหกรรมด ารงอยู่ การวิจัยในระยะแรกนี้มีเป้าหมายเพ่ือน าไปสู่การสรุปฐานความรู้และช่องว่างของ
การวิจัยที่ผ่านมา รวมทั้งการก าหนดค าถามวิจัยที่ควรด าเนินการในอนาคต  

ระยะที่สองเดือนที่ 6 – เดือนที่ 8 เป็นการพัฒนาข้อเสนอโครงการ โดยใช้การพัฒนาจากผลการวิจัย
ในระยะแรก โดยอาจก าหนดประเด็นเป้าหมายตามช่องว่างของการวิจัยที่ผ่านมา 3-4 ประเด็น เพ่ือเปิดรับ
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นักวิจัยมาร่วมพัฒนาข้อเสนอโครงการ รูปแบบของการพัฒนาข้อเสนอโครงการอาจด าเนินการผ่านกิจกรรม
หลักสองอย่าง คือการประชุมแลกเปลี่ยน และการลงพ้ืนที่ศึกษาเพ่ือสังเกตสถานการณ์จริงถึงผลกระทบที่
ได้รับในพื้นที่เมืองอุตสาหกรรม  
 
ตำรำงท่ี 1.1 แสดงแผนการด าเนินการท าวิจัย 

กิจกรรม เดือนที ่

1 2 3 4 5 6 7 8 

1. จัดท ารายละเอียดรายละเอียดงานวิจัย สรุปรายการ
เอกสารที่จะน ามาท าการทบทวน และแนวคิดในการจัด
หมวดหมูเ่พื่อการวิเคราะห ์

        

2. ส่งรายงานขั้นต้น (inception report)         

3. ทบทวนนโยบายและกรอบยุทธศาสตรด์้านการพัฒนา
อุตสาหกรรม 

        

4. ทบทวนผลงานวิจัย วิเคราะห์ สังเคราะห์ข้อมลูผลงานวิจัย         

5. สัมภาษณผ์ู้ที่เกี่ยวข้องเพื่อประกอบการจัดท าข้อเสนอแนะ          

6. ส่งร่างรายงานความก้าวหน้า (interim report)         

7. เปิดรับนักวิจยัเข้าร่วมระดมความคิดและพัฒนาข้อเสนอ
โครงการ 

        

8. ประชุมแลกเปลีย่น ลงพ้ืนท่ีเพื่อพัฒนาข้อเสนอโครงการ         

9. สรุปผลการวิจยั ส่งรายงานฉบับสมบูรณ ์         
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บทที ่2 
 

นิยามคนจนเมืองและปรากฏการณ์ความเหลื่อมล ้าในสังคม 
 
2.1 นิยามของความยากจน  
 
 ความยากจน (Poverty) ที่เป็นนิยามให้เกิดกลุ่มคนที่เรียกว่า “คนจน” ในอดีตที่ผ่านมาส่วนใหญ่
พบว่าหมายถึงการขาดแคลนรายได้ อันเนื่องจากไม่มีงานท า มีสภาพความเป็นอยู่ที่แร้นแค้น ซึ่งเป็นเพียงมิติ
ทางด้านเศรษฐกิจเพียงอย่างเดียว แต่ในปัจจุบันความยากจนเกิดจากปัญหาโครงสร้างที่มีความซับซ้อนมากขึ้น 
การเข้าใจพัฒนาการของนิยามของความยากจนจะช่วยให้เข้าใจถึงการให้ความส าคัญต่อปัจจัยที่ส่งผลให้เกิด
ความยากจนในมิติต่างๆ ที่เพิ่มมากขึ้นในปัจจุบัน และช่วยให้สามารถวิเคราะห์ปัญหาความยากจนที่ได้ตรงกับ
สถานการณ์ท่ีเกิดข้ึนมากที่สุด วรรณพงษ์ ดุรงคเวโรจน์ (2557) ได้สรุปนิยามความยากจนของนักวิชาการและ
องค์กรต่างๆ ที่ผ่านมาทั้งต่างประเทศและในประเทศไว้ในบทความ “ความยากจนคืออะไร?” ดังนี้ Smith 
(1776) ความยากจนไม่ได้หมายถึงเฉพาะการไม่สามารถเข้าถึงสินค้าต่างๆ ได้ แต่รวมถึงทุกๆ อย่ างที่ท าให้
กลายเป็นคนไม่น่าเชื่อถือ Galbriath (1958) กล่าวว่าประชาชนจะยังคงประสบปัญหาความยากจนอยู่ถึงแม้ว่า
จะมีเพียงพอส าหรับยังชีพ ถ้าหากว่ารายได้ยังคงมีน้อยกว่ารายได้ของสังคมโดยเฉลี่ย Zastrow (1978) ความ
ยากจน คือ การปราศจากเงินส าหรับการใช้ชีวิต รายได้ต่อปีคือตัวชี้วัดส าคัญที่นิยมใช้กันมากที่สุด และจะยิ่ง
เลวร้ายมากขึ้นถ้าความยากจนท าให้บุคคลถูกมองว่าเป็นชนชั้นที่ต ากว่า รวมถึงเป็นการสะท้อนถึงปัญหาด้าน
สวัสดิการที่ยังคงอยู่ Townsend (1979) ให้นิยามความยากจนผ่านบุคคล ครอบครัว หรือกลุ่มประชากรใดๆ 
ที่ขาดทรัพยากรที่จะได้มาซึ่งอาหาร ขาดการเข้าร่วมกิจกรรมต่างๆ ขาดคุณลักษณะของการใช้ชีวิตและสิ่ง
อ านวยความสะดวก ซึ่งโดยปกติถูกยอมรับภายในสังคมนั้นๆ ว่าทรัพยากรของกลุ่มบุคคลเหล่านั้นอยู่ต่ ากว่า
เกณฑ์เฉลี่ยของสังคม เนื่องจากกลุ่มบุคคลดังกล่าวถูกกีดกันออกจากแบบแผนการใช้ชีวิตที่ปกติ  นิยามในช่วง
แรกๆ จะเห็นว่าให้ความส าคัญกับปัจจัยทางด้านเศรษฐกิจและรายได้ หรือการอยู่ต่ ากว่าเกณฑ์เฉลี่ยเป็นส่วน
ใหญ่ แต่การเข้าใจมิติที่หลากหลายเหล่านี้ย่อมน าไปสู่ความเข้าใจในความสัมพันธ์ของโครงสร้างของความ
ยากจน ที่ส่งผลต่อการท าให้ประชากรยากจนลง ประเวศ วะสี (2544) ได้ชี้ให้เห็นปัญหาเชิงโครงสร้างที่
มากกว่าแค่เรื่องตัวเงินอันเป็นกับดักให้ประชากรจ านวนมากยังคงติดกับอยู่กับความจน โดยได้ระบุโครงสร้าง
ทางสังคม 10 ประการที่ท าให้เกิดความยากจน ดังนี้ 1) ทรรศนะเกี่ยวกับคนจน สังคมไทยถูกหล่อหลอมมาให้
เป็นสังคมที่เกลียดคนจน ก่อให้เกิดการเหยียดหยาม ดูถูก และเอาเปรียบ ซึ่งเป็นเรื่องการขาดศีลธรรมการ
เคารพคุณค่า ศักดิ์ศรีความเป็นคนของคนทุกคน 2) โครงสร้างทางกฎหมาย มีส่วนท าให้คนจนเสียเปรียบ ให้
อ านาจแก่คนรวยและรัฐที่จะกระท าต่อคนจนมากกว่า 3) โครงสร้างการใช้ทรัพยากร รัฐรวบเอาสิทธิการใช้
ทรัพยากรชุมชนมาเป็นของรัฐ และเอ้ือประโยชน์ต่อการใช้ทรัพยากรแก่คนรวยมากกว่าคนจน 4) ระบบ
การศึกษา ไม่สนับสนุนให้เกิดการพัฒนาคนจนให้แข็งแรง พ่ึงตนเองได้ ส่วนใหญ่เป็นระบบที่รองรับการรับใช้
ภาครัฐ ภาคธุรกิจ และต่างชาติที่มุ่งเอารัดเอาเปรียบไทย 5) ระบบการธนาคาร เป็นโครงสร้างใหญ่ที่มีอุปสรรค
ต่อคนจนในการเข้าถึง ไม่มีระบบการเงินส าหรับคนจน 6) ระบบสื่อสาร ส่วนใหญ่แล้วการสื่อสารมักถูกใช้เพ่ือ
ประโยชน์ทางธุรกิจ ก่อให้เกิดวัฒนธรรมบริโภคนิยม มากกว่าการสร้างปัญญา เป็นโครงสร้างที่เอาเปรียบและ
ท าลายสังคมอย่างรุนแรง 7) ระบบราชการ เป็นระบบการรวมศูนย์อ านาจ ก่อให้เกิดการคอร์รัปชั่น การขาด
ความตั้งใจและองค์ความรู้ในภาคราชการ เป็นอุปสรรคต่อการแก้ไขความยากจน 8) การก าหนดนโยบายและ
ทิศทางการพัฒนาประเทศ นโยบายการพัฒนาประเทศส่วนใหญ่เอ้ือประโยชน์ต่อคนส่วนน้อย ส่วนใหญ่เป็น
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ยุทธศาสตร์สร้างความร่ ารวยไม่ใช่ยุทธศาสตร์การแก้ไขความยากจน ส่งผลให้ช่องว่างระหว่างคนรวยกับคนจน
ยิ่งมากขึ้น 9) ระบบการเมือง ระบบการเมืองที่เป็นตัวแทนของผู้เอาเปรียบสังคม การใช้เงินซื้ออ านาจ ส่งผล
ต่อการหาประโยชน์กลับคืนมหาศาล และ 10) สังคมมีความอ่อนแอ ขาดการรวมตัวร่วมคิดร่วมท า รัฐไม่
ส่งเสริมการรวมกลุ่มและรับรองสิทธิที่ควรจะมี เช่น การจัดการทรัพยากรธรรมชาติ เป็นต้น ซึ่งสอดคล้องกับ
บทสังเคราะห์ภาพรวมการพัฒนาระบบสวัสดิการส าหรับคนจน และคนด้อยโอกาสในสังคมไทย โดยณรงค์ 
เพ็ชรประเสริฐ (2546) ได้สรุปคุณลักษณะของความจนไว้ 4 มิติ ได้แก่ 1) จนทรัพย์สิน มีรายได้ต่ า ขาดวัตถุ
ปัจจัยส าหรับบริโภคและอุปโภค 2) จนโอกาส ขาดโอกาสในการเข้าถึงบริการสาธารณะ เช่น การศึกษา การ
สาธารณสุข เป็นต้น 3) จนอ านาจ ไม่มีสิทธิและอ านาจในการต่อรองหรือเรียกร้องใดๆ และ 4) จนศักดิ์ศรี การ
หมิ่นเกียรติ ได้รับการดูถูกเหยียดหยาม เช่นเดียวกับ Gordon (2005) ให้ความส าคัญต่อการขาดคุณลักษณะ
โดยรวมของความยากจนที่ไม่ใช่เฉพาะเรื่องเศรษฐกิจ 2 ลักษณะจาก 8 ลักษณะ ดังนี้ 1) ด้านอาหาร วัดจาก
ดัชนีมวลกายต้องมากกว่า 16 2) ด้านน้ าดื่มที่สะอาด วัดจากน้ าใช้อุปโภคบริโภคต้องมีพร้อมเสมอและไม่ได้มา
จากแม่น้ าล าคลอง 3) ด้านสุขาภิบาล วัดจากการมีห้องน้ าที่ถูกสุขลักษณะประจ าบ้าน 4) ด้านสุขภาพ วัดจาก
การได้รับการรักษาเมื่อเจ็บป่วยหรือมีครรภ์ 5) ด้านการป้องกัน วัดจากความแออัดภายในบ้านไม่ควรเกิน 4 
คน และสภาพบ้านเรือนมีความสะอาด 6) ด้านการศึกษา วัดจากการเข้าถึงการศึกษาและสามารถอ่านออก
เขียนได้ 7) ด้านข้อมูล วัดจากการเข้าถึงหนังสือพิมพ์ วิทยุ โทรทัศน์ คอมพิวเตอร์ และการสื่อสาร 8) ด้านการ
เข้าถึงบริการสาธารณะ เช่น บริการสุขภาพ และการศึกษา เป็นต้น  

นอกจากนี้ยังพบว่ามีการก าหนดนิยามของความยากจนจากการประชุมนานาชาติ และองค์กรต่างๆ 
ทั้งต่างประเทศและภายในประเทศที่ในระยะประมาณ 20 ปีที่ผ่านมาก็เริ่มให้ความส าคัญกับปัจจัยที่
หลากหลายมากขึ้น เพ่ือใช้เป็นตัวชี้วัดความยากจนเช่นกัน เช่น การประชุมสุดยอดโลกเพ่ือการพัฒนาสังคมที่
โคเปนเฮเกน (1995) สรุปว่า ความยากจนคือสถานการณ์ที่บกพร่องรุนแรงในความต้องการพ้ืนฐานของมนุษย์ 
ประกอบด้วย อาหาร น้ าดื่มสะอาด สาธารณูปโภค สุขภาพ การป้องกันภัย การศึกษา และข้อมูล โดยความ
ยากจนไม่ได้ขึ้นอยู่กับรายได้อย่างเดียวแต่รวมถึงการเข้าถึงการบริการต่างๆ อัตราการเสียชีวิตจากโรคสูง การ
ไร้บ้าน สิ่งแวดล้อมทรุดโทรม รวมถึงการกีดกันทางสังคม ส านักงานโครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ 
(UNDP) ได้ให้นิยามความยากจนไว้ในรายงาน Human Development Report 1997 อ้างโดย สมชัย จิต
สุชน และจิราภรณ์ แผลงประพันธ์ (2556) ว่า “ความยากจน หมายถึง ความขัดสนในโอกาสและทางเลือกของ
มนุษย์ที่จะน าไปสู่การด ารงชีวิตที่ยืนยาว สุขภาพแข็งแรง และท าให้ไม่สามารถไปสู่มาตรฐานการด ารงชีวิตที่ดี
ได้ นอกจากนี้ยังรวมถึงความขัดสนทางเสรีภาพ ความมีศักดิ์ศรี การให้เกียรติตัวเองและผู้อ่ืน ความยากจนยัง
สะท้อนถึงความไม่เพียงพอในทรัพยากรต่างๆ ความเปราะบางต่อเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นโดยไม่ได้คาดคิด อาทิ 
ความเจ็บป่วย ความรุนแรง และความสูญเสียต่างๆ รวมทั้งการขาดอ านาจต่อรองและขาดศักยภาพในการ
เรียกร้องสิทธิ ทั้งสิทธิทางการเมืองสังคม และเศรษฐกิจในการด ารงอยู่ในสังคมและประเทศนั้ นๆ” World 
Bank (2011) นิยามความยากจนไว้ว่า การไร้ซึ่งความกินดีอยู่ดี โดยเกิดจากหลายด้านประกอบด้วย การมี
รายได้น้อย ไม่สามารถเข้าถึงสินค้าและบริการขั้นพ้ืนฐานที่จ าเป็นส าหรับการอยู่รอดอย่างมีเกียรติ การมีระดับ
การศึกษาและสุขภาพต่ า ไม่สามารถเข้าถึงห้องน้ าสะอาดและการสาธารณสุขที่ดี ขาดความปลอดภัยในชีวิต 
ไม่มีเสียงในสังคม และชาดโอกาสที่จะได้มาซึ่งชีวิตที่ดีขึ้น ส าหรับองค์กรภายในประเทศไทยได้ให้นิยาม
เกี่ยวกับความจนไว้เช่นกัน คณะกรรมาธิการการปกครอง วุฒิสภา ได้ศึกษาการแก้ไขปัญหาความยากจนของ
ประชาชน ในปี พ.ศ.2545 อ้างโดย ธนพล สราญจิตร์ (2558) สรุปว่าความยากจนไม่ใช่เฉพาะแต่การขาด
แคลนรายได้ในการยังชีพเท่านั้น แต่เป็นความยากจนเชิงโครงสร้างที่เกิดจากความขัดสนในหลายด้าน ที่มีผล
ต่อศักยภาพในการด าเนินชีวิตที่ลดลงและน าไปสู่ความไม่เสมอภาคทางเศรษฐกิจและสังคม เช่น ขาดการศึกษา
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หรือได้รับการศึกษาน้อย ขาดทรัพยากร ขาดที่ดินท ากินหรือมีที่ดินท ากินขนาดเล็ก ขาดการรวมกลุ่มและมี
ส่วนร่วมทางการเมือง ขาดข้อมูลข่าวสารความรู้ในการประกอบอาชีพ ขาดการเข้าถึงบริการพ้ืนฐานของรัฐ 
และมีภาระการพ่ึงพาสูง เป็นต้น ในแง่ของการวัดความยากจนที่เป็นที่ยอมรับในระดับสากล และถูกใช้วัด
ความยากจนในประเทศไทยให้เป็นที่ประจักษ์ที่ส าคัญ คือ การใช้เส้นความยากจน โดยสถาบันวิจัยเพ่ือการ
พัฒนาประเทศไทย หรือ Thailand Development Research Institute (TDRI) (2546) นิยามไว้ว่า ความ
ยากจน คือ ความยากจนในเชิงเศรษฐกิจซึ่งพิจารณาที่ระดับรายได้หรือฐานะทางเศรษฐกิจของบุคคล ว่ามี
รายได้เพียงพอต่อกบัการด ารงชีวิตได้ตามมาตรฐานขั้นต่ าหรือมีรายได้ต่ ากว่ามาตรฐานคุณภาพชีวิตขั้นต่ าที่
ยอมรับได้ในแต่ละสังคม โดยระดับรายได้หรือระดับการบริโภคขั้นต่ าดังกล่าวนี้ World Bank เรียกว่า “เส้น
ความยากจน” (Poverty Line) โดยเส้นความยากจนจะแสดงระดับของรายได้หรือรายจ่ายขั้นต่ าที่เพียงพอต่อ
การซื้อสินค้าและบริการขั้นพ้ืนฐานที่จ าเป็นต่อการด ารงชีพของประชาชน ดังนั้น คนจนจึงหมายถึงคนที่มี
ระดับรายได้หรือรายจ่ายเพ่ือการบริโภคต่ ากว่าเส้นความยากจนนั่นเอง ส าหรับประเทศไทยมีการค านวณเส้น
ความยากจนเป็นครั้งแรกในปี พ.ศ.2531 และด าเนินการทุกๆ 2 ปี โดยส านักพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ ในอดีตท่ีผ่านมาเส้นความยากจนของประเทศไทยมักใช้ข้อมูลทางด้านเศรษฐกิจเพียงด้านเดียวในการ
ก าหนด แต่ในช่วงปี พ.ศ.2556 ได้มีการท าวิจัยเรื่อง “โครงการศึกษาประเด็นเชิงนโยบายด้านความยากจน
และการกระจายรายได้” โดย สมชัย จิตสุชน และจิราภรณ์ แผลงประพันธ์ เพ่ือเปลี่ยนการก าหนดเส้นความ
ยากจนใหม่ส าหรับประเทศไทย เนื่องจากเส้นความยากจนเดิมใช้ประเมินสถานการณ์ด้านความยากจนของ
ประเทศมาตั้งแต่ ปี พ.ศ.2545 แต่ในช่วงที่ผ่านมานี้ส านักงานสถิติแห่งชาติได้จัดท าส ามะโนประชากรและ
เคหะ ปี พ.ศ.2553 สามารถสะท้อนโครงสร้างประชากรในสถานการณ์ที่เป็นปัจจุบันมากขึ้น และพฤติกรรม
การบริโภคของประชากรในปัจจุบันได้เปลี่ยนแปลงไปมากเมื่อเทียบกับในปี พ.ศ.2545 ทั้งในระดับบุคคล 
ระดับครัวเรือน และระดับประเทศ โดยผู้วิจัยได้ชี้ให้เห็นถึงความซับซ้อนในมิติของความยากจนว่า สถานการณ์
ความยากจนในประเทศไทยมีรูปแบบและประเด็นใหม่ โดยเฉพาะประเด็นปัญหาความยากจนเมือง การ
เปลี่ยนแปลงเรื่องข้อตกลงการค้าและการลงทุน การลงทุนด้านโครงสร้างพ้ืนฐาน การเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศ 
ความมั่นคงด้านอาหาร ความมั่นงคงด้านพลังงาน ปัญหาภัยพิบัติรุนแรง และการปรับโครงสร้างภาษี เป็นต้น 
การเปลี่ยนแปลงวิธีการค านวณเส้นความยากจนใหม่นี้สามารถระบุการเปลี่ยนแปลง (Decomposition) ได้ 3 
ประการ คือ 1) การใช้ค่าถ่วยน้ าหนักประชากรชุดใหม่ 2) การค านวณเส้นความยากจนด้านอาหาร ซึ่งเป็นการ
ปรับเปลี่ยนแบบแผนการบริโภคอาหาร และ 3) การค านวณเส้นความยากจนในหมวดที่ไม่ใช่อาหาร ซึ่งเป็น
การปรับเปลี่ยนแบบแผนการบริโภคสินค้าที่ไม่ใช่อาหาร เส้นความยากจนใหม่นี้จะสามารถสะท้อนสถานการณ์
ความยากจนและโครงสร้างที่เป็นปัจจุบัน และช่วยให้การประเมินความยากจนมีความแม่นย ามากยิ่งขึ้น ส่งผล
ให้สามารถก าหนดกลุ่มเป้าหมายของคนจนและผู้ด้อยโอกาสได้ชัดเจน น าไปสู่การคุ้มครองทางสังคม ( Social 
Protection) และการก าหนดนโยบายในการบรรเทาปัญหาความยากจนได้อย่างตรงเป้าหมายและมี
ประสิทธิภาพ โดยพบว่าเส้นความยากจนที่ค านวณข้ึนใหม่นี้สูงกว่าเส้นความยากจนเดิม (ปี พ.ศ.2545) จ านวน
รวม 634 บาท/คน/เดือน หรือเพ่ิมขึ้นร้อยละ 35.6 หากอยู่ในเขตเมืองเส้นความยากจนที่ค านวณใหม่จะ
เพ่ิมขึ้น 720 บาท/คน/เดือน หรือร้อยละ 36.8 หากอยู่ในเขตชนบทเส้นความยากจนที่ค านวณใหม่จะเพ่ิมขึ้น 
507 บาท/คน/เดือน หรือร้อยละ 30 ส่งผลให้ในภาพรวมสัดส่วนคนจนในปี 2554 เพ่ิมเป็นร้อยละ 13.2 (ถ้า
ค านวณด้วยเส้นความยากจนเดิม สัดส่วนคนจนเท่ากับ 5.48) ส าหรับในชนบทมีสัดส่วนคนจนร้อยละ 16.7 ใน
เขตเมืองมีสัดส่วนคนจนร้อยละ 9  โดยภาคตะวันออกเฉียงเหนือยังคงเป็นภูมิภาคที่มีสัดส่วนคนจนมากที่ สุด
ทั้งในส่วนของเขตเมืองและเขตชนบท (ตารางท่ี 2.1) 
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ตารางท่ี 2.1 เส้นความยากจนและสัดส่วนคนจนใหม่ ปี พ.ศ.2554 

ภูมิภาค พื นที่ 
เส้นความยากจน 

สัดส่วนคนจน 
ด้านอาหาร ไม่ใช่อาหาร รวม 

BMR+ เมือง 1,490 1,412 2,901 7.7 
กลาง เมือง 1,396 1,396 2,764 7.4 

 ชนบท 1,218 1,259 2,477 12.9 
เหนือ เมือง 1,247 1,156 2,403 11.3 

 ชนบท 1,080 942 2,022 18.8 
ตะวันออกเฉียงเหนือ เมือง 1,328 1,035 2,363 12.6 

 ชนบท 1,154 873 2,027 20.6 
ใต ้ เมือง 1,446 1,344 2,790 6.8 
 ชนบท 1,257 1,078 2,335 11.9 

รวม เมือง 1,393 1,284 2,677 9.0 
 ชนบท 1,173 1,025 2,198 16.7 
 รวม 1,273 1,142 2,415 13.2 

หมายเหตุ: BMR+ หมายถึง กรุงเทพฯ ที่ค านวณโดยรวมเมืองใหญ่ ได้แก่ นนทบุรี ชลบุรี เชียงใหม่ ภูเก็ต และตรัง 
ที่มา: ค านวณจากข้อมูลการส ารวจสภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน ปี พ.ศ.2554 
(สมชัย จิตสุชน และจิราภรณ์ แผลงประพันธ์, 2556) 
 
 อย่างไรก็ตามผู้วิจัยได้ให้ข้อสังเกตถึงกรณีกรุงเทพฯ ที่น่าจะมีสัดส่วนคนจนในปี พ.ศ.2554 สูงเกิน
ความเป็นจริง เนื่องจากเหตุการณ์มหาอุทกภัยในปี พ.ศ.2554 ท าให้รูปแบบการบริโภคของคนจ านวนมาก
เปลี่ยนไป โดยผู้ได้รับผลกระทบจากน้ าท่วมหนักได้อพยพไปอยู่ในศูนย์พักพิงชั่วคราว ท าให้ไม่เกิดรายจ่ายทั้ง
ด้านอาหารและที่ไม่ใช่อาหาร (ส่วนใหญ่ได้รับบริจาค) เมื่อเทียบกับเส้นความยากจนใหม่ดังกล่าวย่อมมี
ครัวเรือนจ านวนมากที่มีรายจ่ายต่ ากว่าเส้นความยากจน ทั้งนี้หากเหตุการณ์น้ าท่วมไม่ได้เกิดขึ้น ครัวเรือน
เหล่านี้จะมีการใช้จ่ายมากขึ้นตามปกติและคาดว่าจะสูงกว่าเส้นความยากจนใหม่นี้ ครัวเรือนดังกล่าวนี้จึงมี
สภาพเสมือนว่าเป็นครัวเรือนยากจนทั้งที่ในความเป็นจริงไม่ใช่ นอกจากนี้การวิจัยได้ทดลองจัดท าดัชนีวัด
ความยากจนแบบหลากมิติ (Multidimension Poverty Index: MPI) ที่พัฒนาโดย Oxford Poverty & 
Human Development Initiative (OPHI) เพ่ือปรับปรุงตัวชี้วัดที่มากกว่าตัวเงิน (Monetary Poverty) โดย
ปรับปรุงตัวชี้วัดประยุกต์ให้เหมาะสมกับประเทศไทยและสามารถเปรียบเทียบกับต่างประเทศได้ และเสนอว่า
ควรมีดัชนี้ MPI อย่างน้อย 2 กลุ่มดัชนี ได้แก่ 1) Pure MPI ซึ่งเป็นมิติต่างๆ ที่ไม่ใช่ตัวเงิน สร้างจากข้อมูลการ
ส ารวจทุกๆ 2-3 ปี เป็นการค านวณ MPI-Household Base และ 2) Census-MPI ซึ่งเป็นมิติที่ไม่ใช่ตัวเงิน
เช่นกัน สร้างจากข้อมูลส ามะโนประชากร (Census) ที่ครอบคลุมทุกครัวเรือนและมีข้อจ ากัดที่ระยะเวลา 
สามารถสร้างได้เพียงทุก 10 ปีเท่านั้น แต่สามารถใช้ตรวจสอบแนวโน้มของ Pure-MPI ว่ามีความแม่นย า
ถูกต้องเพียงใด เป็นการค านวณ MPI-Province Base ส าหรับ Pure MPI ประกอบด้วยตัวชี้วัด 4 มิติ ได้แก่ 
ด้านการศึกษา (จ านวนปีการศึกษาเฉลี่ยของสมาชิกครัวเรือน และการได้เรี ยนหนังสือของผู้ที่อยู่ในวัยเรียน) 
ด้านสุขภาพ (ความพิการของสมาชิกในครัวเรือน) ด้านความเป็นอยู่ (ไฟฟ้า ห้องน้ า น้ าดื่ม เชื้อเพลิงประกอบ
อาหาร และทรัพย์สิน) และด้านโอกาสการเข้าถึงบริการของรัฐ (สวัสดิการของรัฐ และการเข้าถึงบริการทาง
การเงินหรือเงินทุนจากโครงการของรัฐ) ในส่วน Census-MPI เป็นการค านวณระดับจังหวัดจึงแบ่งเป็น 2 
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พ้ืนที่ ได้แก่  พ้ืนที่เขตเมืองประกอบด้วยดัชนีความขัดสน 3 มิติ ได้แก่ ด้านการศึกษา ด้านสุขภาพ และด้าน
ความเป็นอยู่ พื้นท่ีเขตชนบทประกอบด้วยดัชนีความขัดสน 5 มิติ ได้แก่ ด้านการศึกษา ด้านสุขภาพ ด้านความ
เป็นอยู่ ด้านความเข้มแข็งของชุมชน (การเรียนรู้โดยชุมชน การได้รับการคุ้มครองทางสังคม การมีส่วนร่วมของ
ชุมชน การรวมกลุ่มของประชาชน และการเข้าถึงแหล่งเงินทุน) และด้านทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
(คุณภาพของดิน คุณภาพของน้ า การปลูกป่าหรือไม้ยืนต้น การใช้ประโยชน์ที่ดิน และการจัดการสภาพ
สิ่งแวดล้อม จากการทบทวนนิยามของความยากจน และมาตรฐานในการก าหนดว่าผู้ใดคือคนจน พบว่า มิติใน
การพิจารณาว่าผู้ใดคือคนจนมีความซับซ้อนเพ่ิมมากขึ้นกว่าเดิม ที่พิจารณาเพียงแค่ด้านเศรษฐกิจหรือตัวเงิน 
ในกรณีรายได้ที่เพียงพอกับค่าใช้จ่ายในการบริโภคอาหารที่จ าเป็นต่อการมีชีวตรอดของสมาชิกในครัวเรือน แต่
ในปัจจุบันตัวชี้วัดเชิงสังคมมีเพ่ิมมากขึ้น ทั้งในด้านโครงสร้างการบริการของรัฐ โครงสร้างทางการศึกษา 
โครงสร้างทางสาธารณสุข โครงสร้างด้านความมั่นคงของที่อยู่อาศัย โครงสร้างด้านสภาพแวดล้อม โครงสร้ าง
ด้านระบบโครงสร้างพื้นฐาน โครงสร้างด้านความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน โครงสร้างด้านสิทธิและอ านาจ 
โครงสร้างทางกฎหมาย โครงสร้างทางการรับรู้ข้อมูลและการสื่อสาร โครงสร้างการจัดการทรัพยากร เป็นต้น  
  อย่างไรก็ตามจากแนวคิดการท าเส้นความยากจนเพ่ือใช้ในการวัดว่าผู้ ใดเป็นคนจนที่มีความนิยมใน
การใช้ปฏิบัติกันในหลายประเทศ พบว่ามีข้อถกเถียงถึงความเหมาะสมและสิ่งที่แฝงเร้นในกระบวนการใช้เส้น
ความยากจนวัดความยากจนจากรายได้ขั้นต่ า สมชาย ศรีสันต์ (2552) ชี้ให้เห็นประเด็นที่ซ้อนทับอยู่ ว่าการใช้
เส้นความยากจนลักษณะนี้ เป็นสิ่งที่ธนาคารโลกสนับสนุนให้ในหลายประเทศใช้เป็นเกณฑ์ส าหรับวัดความ
ยากจน ให้ความส าคัญกับมาตรฐานที่ดีของชีวิตที่ต้องมีรายได้เพียงพอต่อการซื้อหาผลิตภัณฑ์ที่จ าเป็น และ
น าไปสู่การก าหนดนโยบายขจัดความยากจนโดยการส่งเสริมการขยายตัวทางเศรษฐกิจหรือการเพ่ิมรายได้
ให้กับประเทศ โดยกล่าวอ้างว่า ยิ่งท าให้ผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศ (Gross Domestic Product: 
GDP) เพ่ิมสูงขึ้น ความยากจนจะมีแนวโน้มลดลง และยืนยันถึงผลดีของการเข้าสู่กระบวนการโลกาภิวัฒน์ที่
น ามาสู่การเติบโตทางด้านเศรษฐกิจ การพัฒนาอุตสาหกรรมและความทันสมัยในหลายประเทศ ซึ่งพบเห็น
แนวคิดเช่นนี้จากต าราเศรษฐศาสตร์การพัฒนาเรื่อง Growth is Good for the Poor และ Trade, Growth, 
and Poverty โดย Dollar & Kraay (2001) ถึงแม้จะปฏิเสธไม่ได้ว่าระบบทุนนิยมโลกาภิวัฒน์ช่วยลดความ
ยากจนได้ในบางพื้นท่ี แต่วาทกรรมการพัฒนาดังกล่าวได้ถูกตั้งข้อสงสัยและข้อถกเถียงจากฝ่ายที่ต่อต้านระบบ
ทุนนิยมมาโดยตลอด สมชาย ศรีสันต์ (2552) ชี้ให้เห็นสภาพการณ์ของการขยายตัวทางเศรษฐกิจที่มักส่งผล
กระทบต่อคนยากจน ท าให้คนจนด ารงชีวิตได้ยากล าบากมากขึ้น ซึ่งกรณีนี้สะท้อนถึงความเชื่อมั่นต่อ
อุดมการณ์ทุนนิยมโลกาภิวัฒน์ เนื่องจากเส้นความยากจนของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติมีปัจจัยด้านรายจ่ายเป็นตัวชี้วัด ส่งผลให้ค่านิยมของสังคมเปลี่ยนไป จากที่ความไม่ยากจน
คือการท างานหารายได้และการแสวงหาเงินทอง เปลี่ยนไปสู่ความไม่ยากจนคือการใช้จ่าย โดยไม่ยึดโยงอยู่กับ
การหารายได้ ดังนั้นการได้มาของเงินเพ่ือใช้จ่ายอาจจะได้มาจากหลายวิธี เช่น กู้ยืมเงิน การท าอาชีพที่ผิด
กฎหมาย เป็นต้น ส่งผลให้ไม่สอดคล้องกับ “ความพอเพียง” ที่สภาพัฒน์พยายามน้อมน ามาบรรจุไว้ตั้งแต่
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 9 และในมุมมองที่ส าคัญอีกด้าน ความยากจนที่มีรายได้อยู่ต่ า
กว่าเส้นความยากจนในปัจจุบันเป็นเครื่องชี้ให้เห็นถึงการมีชีวิตที่ปราศจากความสุข ขาดแคลนทางด้านอาหาร 
สิ่งอ านวยความสะดวก รายได้ และโอกาสทางด้านการศึกษาและการสาธารณสุข แต่ไม่อาจสะท้อนชีวิตความ
เป็นอยู่เช่นในอดีตที่ชีวิตมีความสุขอยู่กับความสมบูรณ์ของธรรมชาติ สามารถด ารงอยู่ได้ด้วยการผลิตเองใน
ท้องถิ่นโดยไม่ต้องพ่ึงพาอุตสาหกรรม ซึ่งเป็นความสุขทางด้านจิตใจและไม่อดอยาก หรือกรณีที่ชุมชนสามารถ
ค้นหาแนวทางปรับและประสานระหว่างการพัฒนาแบบทุนนิยมโลกาภิวัฒน์ กับชีวิตที่เป็นเอกลักษณ์ของ
ตนเอง แต่สามารถก้าวข้ามความยากจนจากการตัดสินในระบบทุนนิยมโลกาภิวัฒน์ได้ กลับถูกพิจารณาว่าเป็น
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ผู้มีความยากจนด้านรายได้ตามกระบวนการวัดด้วยเส้นความยากจน ซึ่งเป็นสิ่งที่น่าศึกษาเพ่ิมเติมให้เกิดการ
ยอมรับสภาพการณ์เช่นนี้ว่ากลุ่มคนเหล่านั้นเป็นผู้มีความยากจนจริงหรือไม่ 
 
2.2 นิยามของคนจนเมืองและคนจนในภาคอุตสาหกรรม 
 
 ส าหรับนิยามของความเป็น ”คนจนเมือง” มีการก าหนดนิยามและให้ค าอธิบายถึงการเกิดขึ้นของคน
จนเมือง โดยส่วนใหญ่จะแสดงให้เห็นถึงความเกี่ยวพันกับเรื่องการพัฒนาของเมืองที่ก่อให้เกิดการอพยพ
หลั่งไหลเข้ามาสู่เมือง และความมั่นคงในด้านที่อยู่อาศัย อันเป็นลักษณะที่ก่อให้เกิดค านิยามเฉพาะส าหรับคน
จนเมืองในปัจจุบันที่อิงอยู่กับการอยู่อาศัยในสลัมหรือชุมชนแออัดเป็นส่วนใหญ่ ซึ่งเป็นผลพวงจากการที่รัฐ
สนับสนุนการพัฒนาในภาคอุตสาหกรรมอย่างชัดเจนตั้งแต่ปี พ.ศ.2500 เป็นต้นมา ดังที่ อคิน รพีพัฒน์ (2552) 
ได้ชี้ให้เห็นถึงการเกิดขึ้นของคนจนเมืองในพ้ืนที่ชุมชนแออัดว่า การพัฒนาตามรูปแบบตะวันตกตั้งแต่ปี พ.ศ.
2500 ที่มุ่งเปลี่ยนสังคมเกษตรกรรมไปสู่สังคมอุตสาหกรรม รัฐได้ส่งเสริมการพัฒนาระบบโครงสร้างพ้ืนฐาน
ขนาดใหญ่ เช่น เขื่อนเพ่ือผลิตไฟฟ้า โครงข่ายถนนเชื่อมต่อกรุงเทพมหานครสู่ภูมิภาคต่างๆ เพ่ือการคมนาคม
และขนส่งสินค้า วัตถุดิบ และแรงงานส าหรับภาคอุตสาหกรรม แต่รัฐไม่ได้จัดเตรียมที่อยู่อาศัยรองรับแรงงาน
ยากจนจ านวนมากที่อพยพเข้ามาหางานในเมือง ส่งผลให้กลุ่มผู้อพยพดังกล่าวมองหาที่ดินที่เป็นที่รกร้างว่าง
เปล่า ซึ่งอาจเป็นที่ดินของรัฐหรือเอกชนที่ยังไม่ได้ใช้ประโยชน์และอยู่ใกล้กับแหล่งงาน เพ่ือปลูกบ้านเรือนที่พัก
อาศัยตามสถานะด้วยวัสดุชั่วคราวหรือวัสดุที่พอหาได้สะดวก และไม่มีการวางผังในภาพรวม เมื่อมีผู้อาศัยเข้า
มาเพ่ิมเติมก็จะใช้วิธีการต่อเติมขยายออกไป ส่งผลให้ เกิดความแออัดและไม่เป็นระเบียบ ที่ส าคัญ
สภาพแวดล้อมของชุมชนส่วนใหญ่จะไม่ถูกสุขลักษณะ เช่น การมีน้ าขังอยู่ใต้บ้านเรือน น้ าเน่าเสีย และเป็นที่
รวมของขยะ ซึ่งกลุ่มผู้อยู่อาศัยเหล่านี้จะถูกตราว่าเป็น “ผู้บุกรุก” หรือถ้ามีการเช่าก็จะเป็นการเช่าในราคาถูก 
สามารถถูกขับไล่ออกจากที่ดินเมื่อใดก็ได้ นับเป็นความไม่มั่นคงในด้านที่ดินและการอยู่อาศัยส าหรับคนจนใน
เมือง เช่นเดียวกับสมชัย จิตสุชน และจิราภรณ์ แผลงประพันธ์ (2556) ที่สรุปให้เห็นว่า บางกรณีคนยากจน
อาศัยอยู่ภายในเขตเมืองอยู่แล้ว และบางกรณีคนยากจนอาศัยในเขตชนบทแต่มีการย้ายถิ่นเข้าสู่เขตเมือง ซึ่ง
เป็นการย้ายถิ่นของคนยากจนเดิมหรือกลายเป็นคนยากจนภายหลังจากที่ย้ายเข้ามาในเขตเมืองแล้ว  สาเหตุ
ของการย้ายถิ่นส่วนใหญ่เป็นเรื่องการหาโอกาสในการประกอบอาชีพ หารายได้ การศึกษาให้กับครอบครัว 
และการหนีความยากจนในชนบท เมื่ออยู่อาศัยภายในเมืองมายาวนาน และมีการขยายตัวของการตั้งถิ่นฐาน
และเพ่ิมประชากรในครัวเรือน จนไม่ถือว่าเป็นผู้ย้ายถิ่นอีกต่อไปแม้บรรพบุรุษเป็นผู้ย้ายถิ่นก็ตาม Baker and 
Schuler (2004) อ้างโดยสมชัย จิตสุชน และจิราภรณ์ แผลงประพันธ์ (2556) สรุปประเด็นปัญหาและ
คุณลักษณะที่เกิดขึ้นกับคนจนเมืองไว้ดังนี้ 1) คนจนเมืองอาศัยอยู่ร่วมกับสังคมเศรษฐกิจที่ต้องใช้เงิน 
(Commoditization) จ าเป็นต้องท างานเพ่ือแลกกับเงินเท่านั้น ต่างจากสังคมชนบทที่สามารถได้มาซึ่ง
ทรัพยากรโดยไม่ต้องใช้เงิน 2) การอยู่อาศัยในพ้ืนที่แออัด เช่น สลัม หรือชุมชนแออัด ต่างจากคนจนในชนบท
ที่ส่วนใหญ่ไม่เกิดปัญหานี้ 3) ปัญหาขาดแคลนที่อยู่อาศัย คนจนในเมืองบางส่วนยังเร่ร่อน 4) ปัญหา
สิ่งแวดล้อมเป็นพิษ ที่อยู่อาศัยของคนจนเมืองมักขาดสิ่งอ านวยความสะดวกและไม่ถูกสุขลักษณะ บางส่วนอยู่
ในพ้ืนที่เสี่ยงต่อมลภาวะ เช่น โรงงาน พื้นที่ทิ้งขยะ เป็นต้น 4) ปัญหาเชิงสังคม คนจนเมืองส่วนใหญ่เป็นผู้ย้าย
ถิ่นมาอยู่อาศัยร่วมกัน ขาดความคุ้นเคยเท่ากับสังคมชนบทที่อยู่อาศัยร่วมกันมานาน อาจก่อให้เกิดปัญหา
สังคม เช่น การทะเลาะเบาะแว้ง การเอาเปรียบ และการไม่ช่วยเหลือกัน เป็นต้น 5) ชุมชนเมืองมักเกิดปัญหา
อาชญากรรมที่รุนแรงกว่าชุมชนชนบท 6) หลายพ้ืนที่มีความเสี่ยงจากอุบัติเหตุจากถนน เนื่องจากพ้ืนที่อยู่
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อาศัยอยู่ใกล้ถนนมาก และ 7) ชุมชนมีความเสี่ยงภัยธรรมชาติมากกว่า เช่น อุทกภัย วาตภัย เป็นต้น เนื่องจาก
อยู่ในพื้นท่ีต่ า พ้ืนที่อยู่ใกล้แหล่งน้ า ไม่เอ้ือต่อการหนีน้ า และสภาพที่อยู่อาศัยไม่มั่นคงพังเสียหายได้ง่าย 
 จากการทบทวนนิยามความยากจนและลักษณะคนจนเมืองที่มีการสรุปจากนักวิชาการต่างๆ ท าให้
เห็นถึงความซับซ้อนของกลุ่มคนจนเมืองที่ขาดโอกาสในมิติด้านต่างๆ นอกเหนือจากการพิจารณาเพียงแค่ด้าน
รายได้และเศรษฐกิจของครัวเรือนเช่นในอดีต ประเด็นเชิงสังคมทั้งในส่วนที่เป็นการบริการพ้ืนฐานของรัฐ และ
ความมีคุณค่าหรือมีเกียรติของชีวิตยังเป็นส่วนส าคัญที่กลุ่มคนจนเมืองยั งไม่ได้รับการยอมรับและเติมเต็ม 
อย่างไรก็ตามในมุมทัศนะของคนจนเองจะมีความคิดเห็นต่อค านิยามของความยากจนที่ตนเองได้สัมผัสอย่างไร 
ได้มีการศึกษาเก่ียวกับนิยามของความยากจนผ่านการเรียนรู้ร่วมกับกลุ่มชาวบ้าน (สมชัย จิตสุชน, 2545) สรุป
ข้อสังเกตได้ดังนี้ ชาวบ้านสะท้อนความยากจนและคนจนด้วยความหมายที่เข้าใจง่ายชัดเจน ต่างจากหลักการ 
“เส้นความยากจน” ที่นักวิชาการใช้ โดยมีกรณีศึกษา 2 กรณี ได้แก่  

กรณีที่ 1 ด าเนินการโดยสถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (พอช.) และสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศ
ไทย (TDRI) ด าเนินการร่วมกับตัวแทนชาวบ้านในการส ารวจชุมชนตนเอง โดยค าตอบแบ่งเป็น 2 กลุ่มใหญ่ๆ 
คือ ค าจ ากัดความที่เชื่อมโยงกับ “เหตุ” แห่งความยากจน เช่น ไม่มีที่ดินท ากิน การศึกษาต่ า ไม่มีงานท า 
รายได้น้อย ขาดแคลนทุนและทรัพย์สิน ปัญหาสุขภาพหรือพิการ และค าจ ากัดความที่เชื่อมโยงกับ “ผล” แห่ง
ความยากจน เช่น ไม่พอกิน มีหนี้สิน ไม่มีทรัพย์สิน ไม่มีที่อยู่อาศัยที่มั่นคง ขาดแคลนอาหาร มีปัญหาสุขภาพ 
(เข้าไม่ถึงการรักษาพยาบาล) เป็นต้น 

และกรณีที่ 2 เป็นการส ารวจความคิดเห็นของชาวบ้านในหมู่บ้านยากจน 10 หมู่บ้าน (ที่ได้รับการคัด
สรรว่าจนกว่าหมู่บ้านระดับเฉลี่ยของประเทศ) โดยนักวิจัยรุ่นเยาวชนของ TDRI ด้วยการร่วมพูดคุยกับผู้รู้
ข้อมูล (Key Informants) ของหมู่บ้าน ซึ่งนิยามความยากจนและคนจนไม่ต่างจากกรณีแรกเท่าใดนัก แต่มี
ความแตกต่างบางประการดังนี้ ปัญหาขาดแคลนที่ท ากินอย่างเพียงพอถูกกล่าวถึงมากที่สุด ปัญหาการเข้าถึง
ระบบการศึกษาคนจนในกลุ่มนี้มองว่าไม่ใช่น้ าหนักส าคัญแต่ความจนเกิดขึ้นเพราะการกระท าของตนเอง
มากกว่า ปัญหาปากท้องหรือไม่พอกินมักเกิดกับคนจนเมืองเท่านั้น คนจนในชนบทสามารถหาอาหารจาก
แหล่งธรรมชาติหรือขอความช่วยเหลือจากญาติพ่ีน้องหรือคนในหมู่บ้านได้ (กลุ่มคนจนที่ได้รับการช่วยเหลือ
ส่วนใหญ่มักเป็นคนจนที่คนในหมู่บ้านมองว่ามีพฤติกรรมไม่บกพร่อง คือ ไม่ใช่จนด้วยการกระท าของตนเอง 
เช่น เกียจคร้าน ติดอบายมุข เป็นต้น แต่เป็นความจนที่จ าเป็น เช่น พิการ แก่ชรา ลูกหลานไม่ได้เลี้ยงดู เป็น
ต้น ปัญหาด้านหนี้สินเป็นลักษณะเด่นของคนจนเมืองมากกว่าคนชนบท เป็นต้น 

ในการศึกษาความคิดเห็นจากกลุ่มคนยากจนโดยตรงยังสามารถพบได้ในงานของสถาบันวิจัยสังคม 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย เรื่องการรวบรวมความคิดเห็นจากกลุ่มประชากรชายขอบ เรื่อง วาระการพัฒนาหลัง
ปี พ.ศ.2558 ที่เสนอต่อองค์การสหประชาชาติในประเทศไทย (2557) ประเด็นที่ได้รวบรวมจากกลุ่มคนจน
เมือง (ซึ่งเป็นกลุ่มหนึ่งภายใต้นิยามของประชากรชายขอบตามรายงานการศึกษา) แสดงให้เห็นปัจจัยส าคัญที่
กลุ่มคนจนเมืองให้ความส าคัญมากที่สุด คือ การได้มาซึ่งที่ดินและที่อยู่อาศัยที่มีความมั่นคง เนื่องจากการ
พัฒนาประเทศที่ผ่านมาให้ความส าคัญต่อภาคการผลิตอุตสาหกรรม ที่เปลี่ยนจากการผลิตแบบพอเพียงไปสู่
การผลิตเพ่ือการค้า การพัฒนาดังกล่าวส่งผลต่อเกษตรกรจ านวนมากที่ไม่สามารถแบกรับต้นทุนการผลิตที่
เพ่ิมขึ้นได้ จึงต้องย้ายถิ่นเข้าสู่เขตพ้ืนที่เมืองเพ่ือหางานท า เช่นเดียวกับปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นในเมืองใหญ่ทั่ว
ประเทศ ปัญหาส าคัญที่เกิดขึ้นเมื่อย้ายถิ่นเข้ามาสู่เมืองแล้ว คือ เรื่องที่อยู่อาศัยที่ไม่พอเพียง ต้องอาศัยอยู่ใน
สภาพแออัดในที่ดินรกร้างหรือที่สาธารณะ และไม่มีทะเบียนบ้าน ขาดสิทธิในการเข้าถึงบริการสาธารณะและ
โครงสร้างพื้นฐานของรัฐ ประกอบกับการขยายตัวของเมืองยิ่งท าให้คนกลุ่มนี้ถูกไล่ที่และถูกผลักไปอยู่ในพ้ืนที่
ชายขอบมากขึ้น กลุ่มคนไร้บ้านชี้ให้เห็นสภาพของตนเองว่าเกิดจากโครงสร้างทางสังคมที่เหลื่อมล้ าและไม่เป็น
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ธรรม ในช่วง 15 ปีที่ผ่านมาจะพบว่าเกิดการเปลี่ยนแปลงในการรวมกลุ่มของคนจนเมืองมากขึ้น และได้สร้าง
ความร่วมมือเกิดกระบวนการเรียนรู้ทั้งในแง่กฎหมายและสิทธิที่พึงมีพึงได้ของตนเองมากยิ่งขึ้น การรวมตัวกัน
ยังช่วยให้สามารถเคลื่อนไหวเพ่ือเรียกร้องให้รัฐหันมาสนใจความยากล าบากของกลุ่มคนจนเมืองมากยิ่งขึ้นได้ 
การขับเคลื่อนส าคัญที่เป็นการแก้ไขปัญหาด้านที่อยู่อาศัยและที่ดินให้กับคนจนเมืองในช่วง 15 ปีที่ผ่านมา คือ 
การจัดตั้งสถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (องค์การมหาชน) หรือ พอช.  ในปี พ.ศ. 2543 ที่เป็นหน่วยงาน
เสริมสร้างความเข้มแข็งให้กับสังคมผ่านการรวมกลุ่มขององค์กรชุมชนและประชาสังคม โดยให้ความส าคัญต่อ
ชุมชนเป็นแกนหลักให้เข้ามามีส่วนร่วมและได้รับการกระจายอ านาจการตัดสินใจ ยึดหลักการพัฒนาแบบองค์
รวมหรือบูรณาการ เพ่ือเป็นการช่วยเหลือแก่องค์กรชุมชนและเครือข่ายองค์กรชุมชนในด้านการประกอบ
อาชีพ การพัฒนาอาชีพ การเพิ่มรายได้ การพัฒนาที่อยู่อาศัยและสิ่งแวดล้อม และการพัฒนาชีวิตความเป็นอยู่
ของสมาชิกในชุมชนทั้งในเมืองและชนบท โดยโครงการส าคัญที่มีส่วนในการแก้ไขปัญหาด้านที่ดินและที่อยู่
อาศัย คือ โครงการบ้านมั่นคง ซึ่งเริ่มด าเนินการมาตั้งแต่ปี พ.ศ.2546 ซึ่งเป็นแนวทางแก้ไขปัญหาที่อยู่อาศัย
ส าหรับคนจนที่แตกต่างไปจากการแก้ไขในอดีตที่ผ่านมา เนื่องจากเป็นการพัฒนาแนวใหม่ที่ให้ผู้อยู่อาศัยใน
ชุมชนแออัดเป็นผู้ด าเนินการหรือชาวชุมชนเป็นเจ้าของโครงการ ด้วยการสนับสนุนจาก พอช. องค์กรท้องถิ่น
และหน่วยงานระดับจังหวัด โดยเป็นการแก้ไขปัญหาสภาพของชุมชนแออัดที่มีอยู่ด้วยระบบชุมชนใหม่ที่เสริม
ความมั่นคงให้แก่ผู้อยู่อาศัยอย่างรอบด้าน เช่น ด้านที่ดิน ด้านกายภาพและสิ่งแวดล้อม ด้านสังคมและ
เศรษฐกิจภายในชุมชนและครอบครัว ระบบสวัสดิการของชุมชน เป็นต้น ซึ่งการด าเนินการที่ผ่านมาสร้างความ
ตื่นตัวอย่างมากต่อคนจนเมืองและชนบท ในการที่จะร่วมกันแก้ไขปัญหาของเมืองและชนบทตามแนวทาง
โครงการบ้านมั่นคง ก่อให้เกิดรูปแบบการพัฒนาชุมชนที่มีความหลากหลายอย่างเป็นรูปธรรม ชุมชนมีสิทธิใน
ที่ดินและท่ีอยู่อาศัยที่มั่นคง ชุมชนได้รับการยอมรับจากหน่วยงานรัฐ หน่วยงานต่างๆ และสังคมมากขึ้น ชุมชน
ได้ริเริ่มการบริหารจัดการชุมชนด้วยตนเอง และก่อให้เกิดการเรียนรู้ร่วมกันระหว่างชุมชนต่างๆ อย่าง
กว้างขวาง (สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน, 2551) นอกจากนี้ยังมีหน่วนงานอื่นๆ ที่ด าเนินการด้านที่อยู่อาศัยและ
แก้ไขปัญหาความยากจนของชุมชนในช่วงเวลาดังกล่าวด้วยเช่นกัน เช่น มูลนิธิชุมชนไท เครือข่ายสลัม 4 ภาค 
เป็นต้น อย่างไรก็ตามการแก้ไขปัญหาเรื่องที่ดินและที่อยู่อาศัยส าหรับผู้มีรายได้น้อยจ าเป็นต้องมีการแก้ไขทั้ง
ระบบตั้งแต่ระดับนโยบายลงมาถึงระดับการปฏิบัติอย่างมีส่วนร่วม เพ่ือให้เกิดความยั่งยืนและความมั่นคงด้าน
ที่ดินและที่อยู่อาศัยของผู้มีรายได้น้อยอย่างแท้จริง สมสุข บุญญะบัญชา (2556) เสนอแนะไว้ในงานเขียน
เกี่ยวกับความเหลื่อมล้ าและความไม่เป็นธรรมด้านที่อยู่อาศัย ไว้ว่า รัฐจ าเป็นต้องก าหนดนโยบายเรื่องการจัดที่
อยู่อาศัยที่มั่นคงและการอยู่อาศัยที่มีศักดิ์ศรีของมนุษย์เป็นพ้ืนฐาน กระจายบทบาทการพัฒนาที่อยู่อาศัยและ
การสร้างชุมชนลงสู่ชุมชนท้องถิ่น สนันสนุนงบประมาณและสินเชื่อเพ่ือการพัฒนาอย่างเพียงพอส าหรับคนทุก
กลุ่ม ปรับกติกาด้านการใช้เงิน การจัดการงบประมาณจากระบบภาษี และกฎหมายของท้องถิ่นให้มีความ
ยืดหยุ่นส าหรับการพัฒนาที่อยู่อาศัยและระบบโครงสร้างพ้ืนฐานที่เหมาะสม สนับสนุนให้มีการวางแผนพัฒนา
ที่อยู่อาศัยอย่างมีส่วนร่วมจากทุกภาคส่วนในทุกพ้ืนที่ สนับสนุนให้เกิดการพัฒนาและจัดการเองร่วมกันทุกภาค
ส่วน ส่งเสริมเนื้อหาการพัฒนาเมืองด้นสังคมเพ่ิมจากการให้ความส าคัญเพียงแค่มิติทางกายภาพและเศรษฐกิจ
ดังที่เป็นอยู่ และสนับสนุนให้สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชนมีความคล่องตัวในการสนับสนุนการท างานของชุมชน  

ส าหรับงานเขียนหรืองานวิจัยที่กล่าวถึงคนจนในเมืองอุตสาหกรรมส่วนใหญ่ จะชี้ให้เห็นถึงกลุ่มคนจน
ที่อยู่ในภาคแรงงานอุตสาหกรรมเป็นกลุ่มหลัก ซึ่งกลุ่มคนดังกล่าวนี้ส่วนใหญ่ได้รับผลกระทบจากนโยบายการ
พัฒนาประเทศตั้งแต่เริ่มใช้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นต้นมา จากการที่รัฐมุ่งส่งเสริมให้ภาค
อุตสหากรรมเป็นภาคการผลิตหลักในการพัฒนาประเทศ และให้ความส าคัญต่อการภาคเกษตรกรรมที่เป็นภาค
การผลิตพ้ืนฐานเดิมของประเทศลดลง ส่งผลให้เกษตรกรในภาคเกษตรกรรมเดิมจ านวนมากจ าเป็นต้อง
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ปรับเปลี่ยนตนเองในการหารายได้  และเกิดการย้ายถิ่นอย่างต่อเนื่องเ พ่ือเข้ามาเป็นแรงงานใน
ภาคอุตสาหกรรมภายในเมืองต่างๆ ทั่วประเทศ หรือไม่เกษตรกรเดิมก็ถูกดึงเข้าสู่ระบบการปลูกพืชเชิงเดี่ยว
เพ่ือตอบสนองการขายหรือเป็นวัตถุดิบส่งเข้าสู่ภาคอุตสาหกรรม โดยสามารถเข้าถึงแหล่งเงินกู้ของรัฐ การใช้
เมล็ดพันธุ์และปุ๋ยเคมีที่ให้ผลผลิตสูง อย่างไรก็ตามเกษตรกรรมในลักษณะนี้กลับส่งผลให้ เกษตรกรสูญเสีย
ความสามารถในการพ่ึงพาตนเอง ต้องขายผลผลิตที่เก็บเกี่ยวได้เพ่ือน ารายได้ไปซื้ออาหาร และน ากลับไปซื้อ
เมล็ดพันธุ์ ปุ๋ยและยาปราบศัตรูพืชที่มีราคาสูง ท าให้เกษตรกรบางส่วนเป็นหนี้สินและจ าเป็นต้องขายที่นาเพ่ือ
มาช าระหนี้ (วรวิทย์ เจริญเลิศ, 2555)  กลุ่มคนจนเมืองที่เป็นแรงงานในภาคอุตสาหกรรมมีกระบวนการเกิด
ขึ้นมาเนื่องจากผลของการใช้นโยบายการพัฒนาของรัฐ ระบบทุนนิยม และการพัฒนาเศรษฐกิจในยุค
โลกาภิวัฒน์ ดังที่วรวิทย์ เจริญเลิศ และนภาพร อติวานิชพงศ์ (2546) ได้ชี้ให้เห็นจากรายงานวิจัยเรื่อง การ
พัฒนาระบบสวัสดิการส าหรับคนจนและคนด้อยโอกาส: กลุ่มแรงงานในภาคอุตสาหกรรม และกนกศักดิ์ แก้ว
เทพ (2543) ที่วิเคราะห์แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 1-8 สรุปได้ว่าภายหลังจากรัฐบาลไทย
ได้ปรับยุทธศาสตร์การพัฒนาอุตสาหกรรมเพ่ือการส่งออกทดแทนการน าเข้าและการเปิดเสรีทางเศรษฐกิจ
ต้ังแต่ช่วงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 5 ปี พ.ศ.2528 เป็นต้นมา ส่งผลให้ภาคอุตสาหกรรม
ขยายตัวอย่างรวดเร็ว การพัฒนาประเทศไทยเข้าสู่สังคมสมัยใหม่ (Modernity) โดยกลายเป็นสังคม
อุตสาหกรรมและความเป็นเมืองเพ่ิมมากข้ึน มีการเคลื่อนย้ายอุตสาหกรรมที่ต้องการใช้แรงงานจ านวนมากจาก
ต่างประเทศเข้ามาลงทุนในประเทศไทย เนื่องจากต้องการหาฐานการผลิตที่มีต้นทุนต่ าจึงเกิดการจ้างงานใน
ภาคอุตสาหกรรมเพ่ิมมากขึ้น โดยแรงงานที่เข้าสู่ภาคอุตสาหกรรมดังกล่าวนี้มีลักษณะร่วมที่ส าคัญ คือ เป็น
แรงงานที่ผันตัวเองมาจากภาคเกษตรกรรม มีครอบครัวขนาดใหญ่ มีฐานะที่ยากจนเนื่องจากขาดปัจจัยการ
ผลิตทางด้านที่ดินส าหรับเพาะปลูกหรือมีพ้ืนที่ดินขนาดเล็ก ไม่พอในการท ามาหากินเลี้ยงครอบครัวได้ ส่งผล
ให้ต้องเช่าที่ดินท ากินหรือมีภาระหนี้สิน ขาดรายได้ที่พอเพียงส าหรับการเลี้ยงชีพ จึงต้องย้ายถิ่นออกจากภาค
เกษตรกรรมเข้าสู่แหล่งงานภาคอุตสาหกรรมในเขตเมือง โดยในช่วงแรกเป็นลักษณะแรงงานไปกลับตาม
ฤดูกาลเก็บเกี่ยว แต่เมื่อมาอยู่อาศัยในเมืองเป็นเวลานานขึ้นจึงกลายเป็นแรงงานอพยพอยู่ถาวร จะพบว่า
แรงงานที่เกิดขึ้นในช่วงเวลาดังกล่าวนี้เป็นแรงงานหญิงจ านวนมากที่ถูกปลดปล่อยออกมาจากภาคเกษตรกรรม 
และเป็นแรงงานรับจ้างในส่วนส าคัญของภาคอุตสาหกรรม (Wage Labour) คนจนที่เข้าท างานในโรงงานจะมี
รายได้ประจ าและสามารถเข้าถึงสวัสดิการที่รัฐจัดไว้ แต่ส่วนใหญ่ต้องท างานล่วงเวลา (OT) เพ่ือหารายได้เสริม
ในการเลี้ยงดูตนเองและครอบครัวในชนบท แรงงานเหล่านี้มีความเสี่ยงในหลายๆ ด้าน เช่น การถูกเลิกจ้าง 
การได้รับค่าแรงต่ ามีชั่วโมงการท างานสูง ปัญหาสุขภาพและความปลอดภัยในการท างาน เป็นต้น  ในราย
งานวิจัยยังชี้ให้เห็นถึงผลกระทบที่เกิดขึ้นภายหลังวิกฤตเศรษฐกิจในปี พ.ศ.2540 เมื่อมีการปรับโครงสร้างการ
จ้างงานใหม่ เนื่องจากสถานประกอบการหรือนายจ้างน าเอาระบบการจ้างงานแบบยืดหยุ่นมาใช้ ท าให้แรงงาน
บางส่วนต้องถูกเลิกจ้าง สูญเสียสถานภาพของการเป็นลูกจ้างประจ า เช่น ลูกจ้างตามสัญญาจ้างระยะสั้น 
ลูกจ้างเหมาค่าแรง ลูกจ้างรายชิ้น ลูกจ้างชั่วคราว และแรงงานนอกระบบ ซึ่งส่วนใหญ่จะประสบปัญหาการถูก
เลือกปฏิบัติในด้านค่าจ้างและสวัสดิการ แรงงานลักษณะนี้สามารถถูกเลิกจ้างได้ง่ายเพราะขาดการรวมกลุ่ม
หรือได้รับความช่วยเหลือจากสหภาพแรงงาน ขาดอ านาจต่อรองและความมั่นคงในการท างานกลายเป็นกลุ่ม
คนจนใหม่ (New Poors) ในสังคมเมือง ส าหรับแรงงานที่มีศักยภาพในการท างานลดลงส่วนใหญ่มักจะถูกปลด
ออกจากงานเช่นกัน เช่น ผู้สูงวัย ผู้ป่วยหรือพิการจากการท างาน ผู้มีการศึกษาน้อย ผู้ขาดทักษะอันเป็นที่
ต้องการของอุตสาหกรรมสมัยใหม่  เป็นต้น กลุ่มคนเหล่านี้ จะกลายสภาพเป็นคนจนถาวร ( the 
Unemployed) และได้รับผลกระทบต่อครอบครัวโดยตรงเนื่องจากขาดรายได้ และส่วนใหญ่จะมีภาระ
ครอบครัวสูงมากขึ้นเพราะต้องดูแลรักษาสุขภาพของตนเอง ถึงแม้มีกองทุนทดแทนรองรับเพ่ือคุ้มครองความ
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เจ็บป่วยอันเนื่องจากการท างาน แต่ในทางปฏิบัติกลุ่มคนจนเหล่านี้มักเข้าไม่ถึงการคุ้มครอง เพราะถูกปฏิเสธ
การเจ็บป่วยอันเนื่องจากการท างาน และการที่คนจนเหล่านี้จะต้องพ่ึงกระบวนการยุติธรรมเพ่ือหาความเป็น
ธรรมก็เป็นเรื่องยาก เพราะกระบวนการยุติธรรมต้องใช้ทั้งเงินและเวลา น ามาสู่ปัญหาความเหลื่อมล้ าทางด้าน
กระบวนการยุติธรรมส าหรับคนจนอีกระดับหนึ่ง รายงานวิจัยยังแสดงให้เห็นคนจนอีกกลุ่มที่เริ่มมีมากขึ้นใน
ประเทศไทย คือ แรงงานต่างชาติหรือคนงานข้ามชาติในยุคกระแสโลกาภิวัฒน์ ที่เดินทางเข้ามาท างาน
เนื่องจากแรงจูงใจของรายได้ที่สูงกว่าประเทศต้นทาง ท าให้เกิดการเคลื่อนย้ายแรงงานต่างชาติในภูมิภาคมาก
ยิ่งขึ้น ส่วนใหญ่จะเข้ามาท างานในสาขาที่ขาดแคลนในประเทศ (งานที่แรงงานท้องถิ่นไม่ท า) โดยส่วนใหญ่จะ
เป็นงานที่มีลักษณะความยากล าบาก ความสกปรก และการเสี่ยงอันตราย แรงงานต่างชาติโดยเฉพาะแรงงาน
ไร้ฝีมือเหล่านี้มักจนในด้านสิทธิและการถูกเลือกปฏิบัติ รวมถึงการขาดการคุ้มครองทางกฎหมายเพราะไม่มี
สิทธิความเป็นพลเมือง (Citizenship) และขาดโอกาสในการเข้าถึงสวัสดิการต่างๆ 

นฤมล นิราทร (2557) สรุปให้เห็นถึงความส าคัญของกลุ่มแรงงานนอกระบบที่ส่วนใหญ่มักถูกละเลย
และเอาเปรียบจากระบบเศรษฐกิจโลกาภิวัฒน์ เป็นปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นกับแรงงานนอกระบบในประเทศ
ต่างๆ สอดคล้องกับการทบทวนที่กล่าวมาแล้วว่า ระบบการจ้างงานนอกระบบที่มีความยืดหยุ่นมากขึ้น ส่งผล
ให้แรงงานในส่วนนี้มีจ านวนมากขึ้น แต่ส่วนใหญ่จะขาดอ านาจในการต่อรอง และไม่สามารถเข้าถึงการ
คุ้มครองทางสังคมหรือสวัสดิการต่างๆ ของรัฐได้ ถ้าย้อนกับไปดูพัฒนาการของระบบเศรษฐกิจในประเทศ
ก าลังพัฒนาจะพบการจ าแนกระบบเศรษฐกิจออกเป็นคู่ตรงข้ามตามแนวคิดในเชิงทวิลักษณ์ (Dualism) ที่
องค์การแรงงานระหว่างประเทศในปี ค.ศ.1973 ได้จ าแนกเศรษฐกิจคู่ตรงข้ามไว้ ได้แก่ เศรษฐกิจนอกระบบ 
(Informal Sector) และเศรษฐกิจในระบบ (Formal Sector) (McGee, 1996) นิยามเศรษฐกิจนอกระบบ คือ 
หน่วยประกอบการขนาดเล็กที่ใช้แรงงานครัวเรือน ใช้ทุน เทคโนโลยี และทักษะในการผลิตต่ า ใช้แรงงาน
เข้มข้น สามารถเปิดด าเนินการได้ง่าย แต่มีการแข่งขันสูง ส่งผลให้ผลิตภาพต่ าให้ผลตอบแทนต่ าและไม่
สม่ าเสมอ แต่จ าเป็นต้องมีเพ่ือรองรับการแก้ปัญหาความยากจนและปัญหาการว่างงานในช่วงที่การจ้างงานใน
เศรษฐกิจในระบบมีจ ากัด ซึ่งแสดงให้เห็นความเชื่อที่ว่าเศรษฐกิจนอกระบบเป็นกิจกรรมชั่วคราวรองรับช่วง
เปลี่ยนผ่าน เมื่อการอุตสาหกรรมพัฒนาถึงขีดที่รองรับแรงงานได้ทั้งหมด เศรษฐกิจนอกระบบจะหมดไป 
อย่างไรก็ตามเมื่อเศรษฐกิจในแต่ละประเทศในยุคกระแสโลกาภิวัฒน์เชื่อมโยงกันมากขึ้ น เกิดการแทรกแซง
จากเศรษฐกิจภายนอกได้ง่าย การก ากับดูแลภาวะเศรษฐกิจภายในแต่ละประเทศลดลง เป็นผลให้ความ
ยืดหยุ่นต่อการเปลี่ยนแปลงเป็นสิ่งส าคัญ กิจกรรมเศรษฐกิจนอกระบบจึงมีความส าคัญมากขึ้น ไม่เพียงในด้าน
การผลิตที่ยืดหยุ่นที่ช่วยให้ต้นทุนการผลิตลดต่ าลง แต่มีบทบาทส าคัญในการสร้างรายได้ให้แก่แรงงานที่มีความ
เสี่ยงต่อการไม่มีงานท า อันเป็นผลจากวิกฤตการจ้างงานที่เกิดขึ้นในความไม่แน่นอนของเศรษฐกิจในระบบ  

แรงงานที่ต้องท างานนอกระบบ คือ แรงงานชั่วคราวในวิสาหกิจในระบบที่มีสัญญา ค่าจ้างและ
สวัสดิการที่แน่นอน หรือแรงงานในวิสาหกิจนอกระบบที่ไม่มีสัญญาจ้าง ค่าจ้างและสวัสดิการที่แน่นอน 
แรงงานในครอบครัวที่ได้รับค่าจ้าง แรงงานทีท างานไม่เต็มเวลา (Part-time Worker) แรงงานที่ไม่มีนายจ้างที่
แน่นอน (เช่น แรงงานรายวัน) แรงงานพันธะสัญญา เป็นต้น ส าหรับประเทศไทยคุณลักษณะของแรงงานนอก
ระบบที่มีลักษณะร่วมกับแรงงานนอกระบบในต่างประเทศ สามารถสรุปได้ดังนี้ (ปาริชาต ศิวะรักษ์ และคณะ, 
2548 อ้างโดยนฤมล นิราทร, 2557) 1) แรงงานได้รับค่าแรงต่ า ขาดความมั่นคงด้านค่าตอบแทน ก่อให้เกิด
ปัญหาหนี้สิน 2) การท างานไม่ต่อเนื่อง ขาดความมั่นคงในการท างาน อันเป็นผลจากแรงงานมีความรู้และ
ทักษะในการท างานต่ า 3) การท างานยาวนาน ท างานหนัก ไม่มีวันหยุดพักผ่อน 4) ขาดโอกาสการพัฒนา
ทักษะและอาชีพ 5) การเข้าถึงแหล่งทุนในระบบมีจ ากัด 6) ขาดความปลอดภัยในการท างาน มีความเสี่ยงจาก
อุบัติเหตุในการท างาน 7) ไม่ได้รับความเป็นธรรมในการท างาน ขาดการคุ้มครองทากฎหมาย 8) ไม่เป็นที่รับรู้
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ของสังคม เนื่องจากถูกมองว่าเป็นอาชีพเสริม งานชั่วคราว ขาดระบบข้อมูลในระดับกลุ่ม ระดับพ้ืนที่ และ
สภาพปัญหา ส่งผลให้ไม่มีฐานข้อมูลเพื่อการคุ้มครองและพัฒนา และ9) ขาดการรวมกลุ่มเนื่องจากขาดโอกาส
และไม่เห็นความส าคัญ คุณลักษณะและปัญหาเหล่านี้ส่งผลให้แรงงานนอกระบบขาดความมั่นคงทั้งทางด้าน
เศรษฐกิจและสังคมแตกต่างกันไป 
 
2.3 นิยามและปรากฏการณ์ความเหลื่อมล ้าในประเทศไทย 
 
 การศึกษาเรื่องความเหลื่อมล้ าที่ปัจจุบันถือว่าเป็นปัญหาส าคัญในประเทศต่างๆ ที่ก่อให้เกิดความไม่
เท่าเทียมกันของประชากรในแทบทุกมิติ และระดับความรุนแรงของปัญหาความเหลื่อมล้ ามีแนวโน้มเพ่ิมสูงขึ้น 
ภายใต้การพัฒนาประเทศที่ยึดโยงอยู่กับระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมโลกาภิวัฒน์ ความเหลื่อมล้ าดังกล่าวนี้
เปรียบเสมือนสิ่งบั่นทอนที่จะท าให้ศักยภาพของบุคคลและสังคมขาดความมั่นคงและเสียดุลยภาพ ความเข้าใจ
ต่อปัญหาดังกล่าวในอดีตคงจ ากัดอยู่ในบริบททางเศรษฐกิจเป็นหลัก มักใช้การวิเคราะห์ความเหลื่อมล้ า
ทางด้านรายได้โดยขาดการค านึงถึงความเหลื่อมล้ าในมิติอ่ืนๆ ที่มีความซับซ้อนมากขึ้น ส่งผลต่อการวิเคราะห์
ปัญหาที่ขาดการบูรณาการและความเชื่อมโยงกันระหว่างมิติต่างๆ ดังกล่าว (วัชรพล ว่องนิยมเกษตร, 2557) 
การเข้าใจแนวคิดการพัฒนาที่มีอิทธิพลต่อการก าหนดนโยบายและวิวาทะสาธารณะในกรอบของระบบ
เศรษฐกิจทุนนิยมที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับความเหลื่อมล้ าในปัจจุบัน จะช่วยให้เห็นถึงปัญหาและแนวทางแก้ไขได้
ชัดเจนมากข้ึน ซึ่งข้ึนอยู่กับแนวทางการพัฒนาและจุดยืนของสังคมนั้นๆ และการประเมินผลได้และผลเสียของ
แต่ละแนวคิดเปรียบเทียบกับสถานการณ์ของสภาพเศรษฐกิจและสังคมตามความเป็นจริง สฤณี อาชวานันท
กุล (2554) ได้สรุปสาระส าคัญของแนวคิด 3 แนวคิดในประเด็นที่เกี่ยวข้องกับความเหลื่อมล้ าในระบบทุนนิยม 
โดยไม่มีการตัดสินว่าแนวคิดใดดีกว่ากันอย่างไร เพียงแต่ชี้ให้เห็นว่ามีการให้น้ าหนักกับคุณค่าหรือคุณธรรมที่
แตกต่างกันไป ได้แก่ 1) แนวคิดเสรีนิยม (Liberalism) ส่วนใหญ่ไม่มีจุดยืนเกี่ยวกับความเหลื่อมล้ าทาง
เศรษฐกิจ เนื่องจากมองว่าเสรีภาพของปัจเจกคือคุณค่าและคุณธรรมที่ส าคัญที่สุด ความยุติธรรมตั้งอยู่บน
พ้ืนฐานของเสรีภาพ รัฐมีหน้าที่อ านวยให้เกิดความเท่าเทียมภายใต้กฎหมาย และปล่อยให้กลไกลตลาด (ที่เชื่อ
ว่าเป็นผลของการกระท าโดยเสรีของปัจเจก) เป็นตัวขับเคลื่อนการสร้างประโยชน์สาธารณะ และได้สะท้อน
แนวคิดเสรีนิยมผ่านแนวคิดของนักเสรีนิยมหลายคน เช่น Ludwig von Mises, Robert Nozick, และ John 
Rawls ที่เห็นว่าความเท่าเทียมภายใต้กฎหมายจะเป็นส่วนช่วยตอบสนองพลเมืองให้ได้ดีที่สุด และในทาง
ธรรมชาติภาคเอกชนมักมีประสิทธิภาพมากกว่ารัฐ ดังนั้นรัฐควรเป็นผู้สนับสนุนและให้เสรีภาพแก่พลเมืองใน
การตัดสินใจว่าใครควรมีอ านาจก าหนดกิจกรรมการผลิต 2) แนวคิดความยุติธรรมทางสังคม (Social Justice) 
นักคิดส านักนี้ เช่น Patrick Diamond และ Anthony Giddens เป็นต้น เชื่อว่าโครงสร้างสังคมทุกสังคมล้วน
เป็นผลผลิตของความไม่เท่าเทียมและความอยุติธรรมที่สะสมมาแต่อดีต สังคมที่ไม่มีการกระจายความมั่งคั่ง
เป็นสังคมที่ไม่พึงปราถนา ความเหลื่อมล้ าจะถ่างกว้างมากขึ้นระหว่างคนจนที่ไร้โอกาสและคนรวยที่ประสบ
ความส าเร็จในการสะสมทุน ซึ่งความมั่งคั่งของคนรวยนี้ส าหรับนักคิดส านักนี้ไม่เชื่อว่าเกิดจากความสามารถ
ของผู้ร่ ารวยเพียงอย่างเดียว แต่เกิดจากทุกคนในสังคมร่วมสร้างทั้งสิ้น ดังนั้นสังคมจึงต้องสร้างความยุติธรรมที่
สามารถกระจายรายได้และความม่ังคั่งตกถึงประชาชนในวงกว้างให้ได้มากที่สุด เป็นการสนับสนุนแนวคิด “รัฐ
สวัสดิการ” อย่างเต็มรูปแบบในฐานะ “สิทธิพลเมือง” ที่พ่ึงได้รับอย่างเท่าเทียม โดยไม่สนับสนุน “ระบบ
สวัสดิการ” ที่เอกชนมีบทบาทน าและรัฐมีหน้าที่ช่วยเหลือเพียงผู้ที่ยากไร้เท่านั้น และ 3) แนวคิดสมรรถภาพ
มนุษย์ (Capabilities Approach) ที่พัฒนาขึ้นโดย Amartya Sen นักเศรษฐศาสตร์สวัสดิการที่ได้รับรางวัล
โนเบลสาขาเศรษฐศาสตร์ แนวคิดนี้เรียกอีกอย่างว่า วิถีการพัฒนามนุษย์ (Human Development 
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Approach) มีเป้าหมายส าคัญของการพัฒนามนุษย์คือ “อิสรภาพ” 5 ประการ ได้แก่ อิสรภาพทางการเมือง 
อิสรภาพทางเศรษฐกิจ โอกาสทางสังคม หลักประกันว่าภาครัฐมีความโปร่งใส และการคุ้มครองความปลอดภัย
ในชีวิตและทรัพย์สิน Sen มองว่าสังคมที่มีความเหลื่อมล้ าด้านใดด้านหนึ่งย่อมสร้างความเหลื่อมล้ าในด้าน
อ่ืนๆ ไปพร้อมกัน ดังนั้นการพัฒนาสังคมและนโยบายรัฐจึงควรมีเป้าหมายในการเพ่ิมทางเลือกในการด ารงชีวิต
ให้แก่ประชาชน และสร้างความเป็นอยู่ที่ดีในแนวทางที่พวกเขาเลือกโดยการเพ่ิมอิสรภาพดังกล่าวข้างต้น เพ่ิม
สมรรถภาพของประชาชนในการใช้อิสรภาพดังกล่าว เช่น เพ่ิมโอกาสในการมีส่วนร่วมด้านการเมือง เพ่ิม
ความสามารถในการบรรลุเป้าหมายส่วนบุคคล (โครงสร้างพ้ืนฐาน บริการสาธารณะ ฯลฯ) เป็นต้น ระดับการ
ลิดรอนสมรรถภาพของประชาชนในการใช้อิสรภาพดังกล่าว เป็นเครื่องวัดระดับความยากจนที่ดีกว่าตัวเลข
ของรายได้ เพราะสามารถแสดงให้เห็นแง่มุมของความยากจนในมิติอ่ืนๆ ได้ชัดเจนมากข้ึน 
 ความเหลื่อมล้ าหรือความไม่เท่าเทียมในระบบทุนนิยมเริ่มปรากฎชัดมากขึ้นในงานเขียนของ
นักวิชาการในช่วงไม่เกินสิบปีที่ผ่านมานี้ และเป็นประเด็นที่ได้รับความสนใจจากทั่วโลกมากขึ้น ดังเช่นที่ผาสุก 
พงษ์ไพจิตร (2557) ได้หยิบยกประเด็นความเท่าเทียมในมิติสากล โดยสรุปการวิเคราะห์แนวคิด 3 แนวคิดที่น่า
ในใจ ได้แก่ 1) Galbraith (2012) และ Stiglitz (2012) ที่เสนอให้รัฐบาลสหรัฐอเมริกาปรับเปลี่ยนนโยบาย
ตามแนวทางเสรีนิยมใหม่เสีย เนื่องจากเป็นต้นเหตุให้เกิดความไม่เท่าเทียมเพ่ิมมากขึ้นในสังคม 2) Piketty 
(2014) ท าการศึกษาในประเทศสหรัฐอเมริกา อังกฤษ ฝรั่งเศส และเยอรมนี โดยสรุปว่ากลไกและกฎเกณฑ์
ของระบบทุนนิยมที่ไร้การควบคุมท าให้เกิดความไม่เท่าเทียมด้านรายได้เพ่ิมมากขึ้น และ 3) Winters (2011) 
ศึกษาสังคมในอดีตของสหรัฐอเมริกา และประเทศเอเชียบางประเทศ เช่น สิงคโปร์ อินโดนีเซีย และฟิลิปปินส์ 
มุ่งเน้นให้ความส าคัญต่อโครงสร้างทางการเมืองที่คนมั่งคั่งที่อยู่ส่วนยอดของสังคม ที่มีส่วนส าคัญต่อการเพ่ิม
ความมั่งคั่งและอ านาจทางการเมือง โดยละเลยปัญหาของกลุ่มคนชนชั้นอ่ืนๆ ในสังคม ผาสุก พงษ์ไพจิตร 
(2557) สรุปว่าในประเทศก าลังพัฒนาส่วนใหญ่มักสนับสนุนนโยบาย “เสรีนิยมใหม่” ตามแนวทางของ
สหรัฐอเมริกา เก้ือกูลนักลงทุน ควบคุมแรงงาน ไม่ปกป้องสิ่งแวดล้อม และไม่มีระบบยุติธรรมที่เป็นธรรมอย่าง
แท้จริง จึงส่งผลให้นักลงทุนสามารถสะสมความั่งคั่งได้อย่างรวดเร็ว ดังเห็นจ านวนมหาเศรษฐีที่เพ่ิมขึ้นทั้งใน
อินเดีย จีน รัสเซีย หรือแม้แต่ประเทศไทย เป็นต้น อย่างไรก็ตามแม้ความเหลื่อมล้ าในปัจจุบันจะมีความ
ซับซ้อนขึ้นมากในหลายมิติ แต่ก็ปฏิเสธไม่ได้ว่าความเหลื่อมล้ าทางด้านเศรษฐกิจหรือรายได้เป็นสาเหตุให้เกิด
ความเหลื่อมล้ าอย่างต่อเนื่องในมิติอ่ืนๆ เช่น ด้านการมีส่วนร่วมทางเมือง ด้านการเข้าถึงบริการสาธารณะ 
(การศึกษา การสาธารณสุข ระบบสาธารณูปโภคและระบบสาธารณูปการ เป็นต้น) ด้านกระบวนการยุติธรรม 
การได้รับการปฏิบัติอย่างเสมอหน้า และได้รับการยอมรับนับถือ เป็นต้น ความเหลื่อมล้ าทางด้านเศรษฐกิจ 
และการกระจุกตัวของความมั่งคั่งและอ านาจในหมู่คนจ านวนน้อยที่อยู่บนยอดปิรามิดของชนชั้นในสังคม ย่อม
เป็นโครงสร้างที่ก่อให้เกิดความคับข้องใจ ความขัดแย้ง ขาดความสามัคคีในสังคมของประเทศ กอบศักดิ์  ภู
ตระกูล (2556, อ้างโดยผาสุก พงษ์ไพจิตร, 2557) สรุปสาเหตุ 3 ประการที่ท าให้ครัวเรือนที่มีความมั่งคั่งมีพล
วัตรที่แตกต่างไปจากครัวเรือนอื่นๆ ได้แก่ 1) มีความมั่งคั่งที่สะสมไว้มากจึงสามารถน ามาลงทุนได้มาก 2) เป็น
ครัวเรือนที่มีโอกาสเข้าถึงการศึกษาสูงและมีคุณภาพดี และ 3) ได้รับการเอ้ือประโยชน์จากภาครัฐในเชิงของ
สัมปทาน การกีดกันการแข่งขัน และอภิสิทธิ์ต่างๆ ผ่านการก าหนดนโยบายและมาตรการที่ต่างตอบแทน
ระหว่างรัฐและครัวเรือนกลุ่มนี้ เพ่ือรักษาความได้เปรียบของทั้งสองฝ่าย สาเหตุเหล่านี้ยิ่งท าให้ช่องว่างของ
ความเหลื่อมล้ าระหว่างคนรวยและคนจนยิ่งกว้างขึ้น สมชัย จิตสุชน จิราภรณ์ แผลงประพันธ์ นิพนธ์ พัว
พงศกร และเศก เมธาสุรารักษ์  (2556) ได้วิเคราะห์สภาพความเหลื่อมล้ าระหว่างคนรวยและคนจนในประเทศ
ไทยโดยผ่านหน่วยวิเคราะห์ที่เป็น “ครัวเรือน” ในรายงาน “โครงการชีวิตคนไทยในสองทศวรรษแห่งการ
พัฒนา” โดยชี้ให้เห็นสาเหตุของความเหลื่อมล้ าเริ่มจากการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศที่ใช้กลไกลตลาดที่มี



20 
 

ภาคเอกชนเป็นผู้ขับเคลื่อน และรัฐมีหน้าที่สนับสนุนและอ านวยความสะดวกในด้านโครงสร้างพ้ืนฐานต่างๆ 
รวมถึงการก าหนดนโยบายทางด้านการเงินและการคลังที่รอบคอบและรัดกุม กระบวนการพัฒนาภายในระบบ
ทุนนิยมเสรีดังกล่าวย่อมท าให้เกิด “ชนชั้นนายทุน” หรือ “ผู้น า” ในการลงทุนกิจการ การจ้างงาน และใช้
ทรัพยากรธรรมชาติ การเติบโตของเศรษฐกิจย่อมส่งผลให้ชนชั้นนายทุนมีความมั่งคั่งที่เติบโตอย่างรวดเร็ว
มากกว่าผู้อ่ืน และมักมีความผูกพันกับกลุ่ม “เจ้าของที่ดิน” และ “ผู้มีอ านาจ” ในการใช้และจัดสรรทรัพยากร
เป็นส าคัญ ในส่วนเจ้าของปัจจัยการผลิตประเภทอ่ืน ผู้ประกอบการรายย่อย แรงงาน ที่เป็น “ผู้ตาม” มักได้รับ
ประโยชน์ในสัดส่วนที่น้อยกว่าตามกระบวนการ Trickle-Down เป็นผลให้การกระจายรายได้ในระยะแรกมี
แนวโน้มเลวลง สังคมไทยมีความเหลื่อมล้ าด้านรายได้ รายจ่าย และความมั่งคั่งแตะระดับสูงสุดในปี พ.ศ.
2533-2535 และเริ่มมีสัญญาณดีข้ึนในปี พ.ศ.2549-2552 แม้ว่าการใช้ความแตกต่างของรายได้จะเป็นตัวชี้วัด
ในด้านความเท่าเทียมที่เห็นชัดเจน แต่ถ้าจะกล่าวถึงความมั่งคั่งที่แท้จริงแล้วควรพิจารณาร่วมกับการถือครอง
ที่ดินและทรัพย์สินอื่นๆ อีกเช่นกัน ดวงมณี เลาวกุล (2557) ได้ศึกษาการกระจุกตัวของความมั่งคั่งในสังคมไทย
ผ่านข้อมูลการถือครองที่ดินของกรมที่ดินในช่วงปี พ.ศ.2555 และข้อมูลการถือครองหุ้นในตลาดหลักทรัพย์
แห่งประเทศไทยในช่วงปี พ.ศ.2552-2554 ของประชากรในประเทศ โดยสรุปให้เห็นภาพรวมของการกระจุก
ตัวของความมั่งคั่ง ดังนี้ ที่ดินที่มีเอกสารสิทธิประเภทโฉนดในปี พ.ศ.2555 มีทั้งหมด 95 ล้านไร่ มีผู้ถือครอง
ทั้งสิ้นประมาณ 15.9 ล้านราย โดยร้อยละ 98.7 เป็นการถือครองของบุคคลธรรมดา ในส่วนที่เหลือร้อยละ 1.3 
เป็นการถือครองของนิติบุคคล เมื่อพิจารณาตัวชี้วัดความไม่เสมอภาคหรือค่าจีนี (Gini Coefficient)1 พบว่า
การถือครองโฉนดที่ดินมีการกระจุกตัวสูงมาก ค่าจีนีของการถือครองที่ดินของผู้ถือครองทุกประเภทเท่ากับ 
0.886 ค่าจีนีของการถือครองที่ดินของบุคคลธรรมดาเท่ากับ 0.881 และค่าจีนีของการถือครองที่ดินของนิติ
บุคคลเท่ากับ 0.953 เมื่อแบ่งผู้ถือครองที่ดินที่มีเอกสารสิทธิประเภทโฉนดที่ดินออกเป็น 5 กลุ่ม สัดส่วนผู้ถือ
ครองที่ดินทั้งในส่วนบุคคลธรรมดาและนิติบุคคลในกลุ่มผู้ถือครองที่ดินมากที่สุดร้อยละ 20 ต่อกลุ่มผู้ถือครอง
ที่ดินน้อยที่สุดร้อยละ 20 คิดเป็น 325.73 เท่า หากจ าแนกผู้ถือครองที่ดินที่มีเอกสารสิทธิประเภทโฉนดที่ดิน
ออกเป็น 10 กลุ่ม โดยกลุ่มที่ 10 ถือครองที่ดินมากที่สุด และกลุ่มที่ 1 ถือครองที่ดินน้อยที่สุด จะพบว่ากลุ่มที่ 
10 ถือครองที่ดินเป็นจ านวนมากกว่าร้อยละ 60 ของที่ดินที่มีโฉนดทั้งหมด ส่วนผู้ถือครองที่ดินที่เหลืออีก 9 
กลุ่ม ถือครองที่ดินรวมประมาณร้อยละ 40 ของที่ดินที่มีโฉนดทั้งหดม สะท้อนให้เห็นว่ามีการกระจุกตัวของ
การถือครองที่ดินสูงมาก หากพิจารณาขนาดการถือครองที่ดินในภาพรวมของทั้งประเทศ ประมาณร้อยละ 
50.17 ของผู้ถือครองที่ดินที่มีเอกสารสิทธิประเภทโฉนดที่ดินมีที่ดินไม่เกิน 1 ไร่ ประมาณร้อยละ 21.90 มี
ที่ดินระหว่าง 1-5 ไร่ และประมาณร้อยละ 27.93 มีที่ดินมากกว่า 5 ไร่ขึ้นไป ส าหรับผู้มีที่ดินมากกว่า 1,000 
ไร่ขึ้นไปมีทั้งสิ้น 837 ราย แบ่งเป็นนิติบุคคลจ านวน 359 ราย และบุคคลธรรมดาจ านวน 487 ราย โดยผู้ถือ
ครองที่ดินรายใหญ่ที่สุดมีที่ดิน 631,263 ไร่ ส าหรับการกระจุกตัวของการถือครองหุ้นในตลาดหลักทรัพย์แห่ง
ประเทศไทยจ าแนกรายบุคคลในปี พ.ศ.2552-2554 พบผู้ถือครองหุ้นที่มีมูลค่าสูงสุดมักกระจุกตัวอยู่กับบุคคล
เพียงไม่กี่คนหรือตระกูลไม่กี่ตระกูลในสังคมไทย ส าหรับกรณีของบุคคล เช่น นายอนันต์ อัศวโภคิน นายทอง
มา วิจิตรพงศ์พันธุ์ นายนิติ โอสถานุเคราะห์ นายวิโรจน์ ธนาลงกรณ์ และนายวรวิทย์ วีรบวรพงศ์ เป็นต้น 
ส าหรับกรณีของตระกูล เช่น มาลีนนท์ วิจิตรพงศ์พันธุ์ จิราธิวัฒน์ อัศวโภคิน ทองแตง กาญจนพาสน์ ปราสาท
ทองโอสถ จันศิริ มหากิจศิริ และโสภณพนิช เป็นต้น ซึ่งแสดงให้เห็นว่าสังคมไทยมีความกระจุกตัวของความมั่ง

                                                           
1 ค่าสัมประสิทธิ์ความไม่เสมอภาคท่ีนิยมใช้วัดความเหลื่อมล้ า โดยมีค่าอยู่ระหว่าง 0 ถึง 1 ถ้าค่าใกล้ 1 แสดงว่ามีความเหลื่อมล้ ามาก
ยิ่งขึ้น ถ้าค่าใกล้ 0 แสดงว่ามีความเท่าเทียมกันมากยิ่งขึ้น (ดวงมณี เลาวกุล, 2556) 
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คั่งในรูปแบบของที่ดิน ทรัพย์สิน และหลักทรัพย์ค่อนข้างสูง และมีความไม่เสมอภาคในการถือครองทรัพย์สิน
ดังกล่าวสูงกว่าความไม่เสมอภาคในรายได้  
 ความเหลื่อมล้ าอีกประการหนึ่งที่มีผลต่อศักยภาพและโอกาสของบุคคลในการเลือกประกอบอาชีพใน
อนาคต และมีความเก่ียวพันกับประเด็นความเหลื่อล้ าในเมืองอุตสาหกรรม คือ ความเหลื่อมล้ าทางการศึกษาที่
ส่งผลต่อการเพิ่มโอกาสในตลาดแรงงานและการได้รับค่าจ้างที่เป็นธรรม สฤณี อาชวานันทกุล (2554) และดิล
กะ ลัทธพิพัฒน์ (2557) ได้แสดงให้เห็นความเหลื่อมล้ าทางการศึกษาในประเทศไทยและปัจจัยที่เป็นต้นเหตุ
เบื้องหลังที่คล้ายคลึงกัน ส าหรับภาพรวมการศึกษาในประเทศไทย พบว่าเยาวชนไทย (อายุระหว่าง 16-19 ปี) 
มีแนวโน้มอัตราการศึกษาต่อหลังจากจบการศึกษาภาคบังคับ (มัธยมศึกษาชั้นปีที่ 3) เพ่ิมสูงขึ้น เยาวชนจาก
ครอบครัวยากจนที่สุด (วัดจากฐานะของครอบครัวที่มีค่าใช้จ่ายเพ่ือการบริโภคต่อหัวต่ าสุดในกลุ่มร้อยละ 25 
ของครัวเรือนไทย) เข้าศึกษาต่อในระดับมัธยมศึกษาตอนปลายเพ่ิมขึ้นจากร้อยละ 5.6 ในปี พ.ศ.2529 เป็น
ร้อยละ 57 ในปี พ.ศ.2552 ในขณะเยาวชนที่มาจากครอบครัวร่ ารวย (กลุ่มร้อยละ 25 ของครอบครัวที่มี
ค่าใช้จ่ายสูงที่สุด) มีอัตราการเข้าศึกษาต่อในระดับมัธยมศึกษาตอนปลายเพ่ิมมากขึ้นเช่นกัน โดยเพ่ิมจากร้อย
ละ 59.5 ในปี พ.ศ.2529 เป็นร้อยละ 84.9 ในปี พ.ศ.2552 ดังนั้นความเหลื่อมล้ าของการศึกษาในระดับ
มัธยมศึกษาตอนปลายจึงมีแนวโน้มลดลงอย่างต่อเนื่อง อย่างไรก็ตามความเหลื่อมล้ าทางการศึกษาที่ยังคงมี
ความแตกต่างสูง คือ การศึกษาในระดับอุดมศึกษา ช่องว่างที่พบระหว่างเยาวชนที่มาจากกลุ่มฐานะครอบครัว
ที่รวยที่สุดและครอบครัวที่จนที่สุดเพ่ิมขึ้นจากร้อยละ 24 ในปี พ.ศ.2529 เป็นร้อยละ 50 ในปี พ.ศ.2552 
ผู้วิจัยให้ข้อสังเกตไว้ว่า การเพิ่มขึ้นของช่องว่างความเหลื่อมล้ าดังกล่าวเกิดข้ึนหลังปี พ.ศ.2539 เมื่อมีมาตรการ
การจัดตัง้กองทุนเงินให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษา (กยศ.) อาจตั้งสมมุติฐานได้ว่า เยาวชนจากกลุ่มครอบครัวที่มีฐานะ
ดีอาจได้รับผลประโยชน์จากเงินกู้ยืมผ่านกองทุน กยศ. มากกว่าเยาวชนที่มาจากกลุ่มครอบครัวฐานะยากจน 
ส าหรับปัจจัยที่มีผลต่อระดับการศึกษาสูงสุดของเยาวชน แบ่งได้ 2 ลักษณะ ได้แก่ ปัจจัยระยะสั้น เช่น ระดับ
ฐานะทางเศรษฐกิจของครัวเรือน สภาพคล่องของรายได้และค่าใช้จ่ายที่เป็นปัจจัยในการตัดสินใจเข้าศึกษาต่อ
ในระดับที่สูงขึ้น และปัจจัยระยะยาว เช่น ระดับการศึกษาของพ่อแม่ ถิ่นที่อยู่อาศัย ระดับชั้นทางเศรษฐกิจ
และสังคมของครัวเรือน จ านวนสมาชิกครัวเรือน และความอบอุ่นภายในครอบครัว (การอยู่พร้อมหน้าพร้อม
ตาของสมาชิกในครัวเรือน) ทั้งสองปัจจัยดังกล่าวมีความส าคัญเพ่ิมมากขึ้นในปัจจุบัน แม้ปัญหาการขาดแคลน
ปัจจัยระยะสั้นอาจจะได้รับการช่วยเหลือจากรัฐ โดยการหานโยบายที่ช่วยลดภาระการเงินของครัวเรือนที่ขาด
แคลนทุนทรัพย์ เช่น การขยายการให้เงินกู้ยืมเพ่ือการศึกษา หรือการอุดหนุนค่าเล่าเรียน เป็นต้น แต่ปัจจัย
ระยะยาวไม่สามารถแก้ไขได้ด้วยมาตรการการช่วยเหลือทางด้านการเงินเพียงอย่างเดียว แต่ต้องอาศัยนโยบาย
ระยะยาวที่ช่วยเพ่ิมขีดความสามารถด้านวิชาการของเยาวชนที่มาจากครอบครัวที่มีความเสียเปรียบทางด้าน
เศรษฐกิจและสังคมอย่างต่อเนื่องด้วยเช่นกัน ปัญหาส าคัญของการศึกษาในสังคมไทยที่เริ่มน่ากังวลอีกลักษณะ
ที่ผู้วิจัยชี้ให้เห็นในรายงาน คือ ความสามารถทางวิชาการของเยาวชนในรุ่นหลัง ถึงแม้จะมาจากครอบครัวที่มี
ฐานะที่ดี แต่โดยเฉลี่ยแล้วมีความสามารถทางวิชาการลดต่ าลงกว่าในอดีต เนื่องจากการขยายตัวของ
สถาบันอุดมศึกษา และตัวชี้วัดความสามารถของนักเรียนไทย (คะแนนสอบ PISA)2 ในช่วงทศวรรษที่ผ่านมาก็
ไม่มีพัฒนาการที่ดีขึ้น ในส่วน ผลกระทบที่ต่อเนื่องมากจากความเหลื่อมล้ าทางด้านการศึกษาส่งผลโดยตรงต่อ

                                                           
2 PISA คือ โครงการประเมินผลนักเรียนร่วมกับนานาชาติ (Programme for International Student Assessment) ริเริ่มโดย
องค์การเพื่อความร่วมมือและพัฒนาทางเศรษฐกิจ (Organisation for Economic Co-operation and Development หรือ OECD) 
มีวัตถุประสงค์เพื่อประเมินคุณภาพของระบบการศึกษาในการเตรียมความพร้อมให้ประชาชนมีศักยภาพหรือความสามารถพื้นฐานท่ี
จ าเป็นต่อการด ารงชีวิตในโลกที่มีการเปลี่ยนแปลง โดย PISA เน้นการประเมินสมรรถนะของนักเรียนเกี่ยวกับการใช้ความรู้และทักษะใน
ชีวิตจริงมากกว่าการเรียนรู้ตามหลักสูตรในโรงเรียน (http://pisathailand.ipst.ac.th) 
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โอกาสในตลาดแรงงาน โดยผู้วิจัยพบช่องว่างของค่าจ้างระหว่างแรงงานระดับปริญญาตรีและแรงงานระดับ
มัธยมศึกษาตอนปลายมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้น เนื่องจากความต้องการแรงงานที่มีทักษะสูงที่สามารถรองรับการ
เปลี่ยนแปลงทางเทคโนโลยีในภาคการผลิตและบริการของสังคมไทยได้ ส่งผลให้อุปสงค์ที่มีต่อแรงงานระดับ
ปริญญาตรีขยายตัวมากกว่าแรงงานระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย นอกจากนี้ยังพบความเหลื่อมล้ าที่สูงขึ้น
ภายในกลุ่มแรงงานปริญญาตรีด้วยเช่นกัน เนื่องจากค่าจ้างที่ได้รับสะท้อนถึงคุณภาพของแรงงานและทักษะ
ของแรงงานภายในกลุ่มท่ีมีความสามารถแตกต่างกันไป 
 การค้นหานิยามและสถานการณ์ความเหลื่อมล้ าที่เกิดขึ้นในสังคมไทยที่มีความครอบคลุมประเด็นของ
ความเหลื่อมล้ าที่หลากหลาย สามารถรวบรวมจากแหล่งข้อมูลที่ส าคัญอีก 2 แหล่ง  ได้แก่ แนวทางการปฏิรูป
ประเทศไทย ข้อเสนอต่อพรรคการเมืองและผู้มีสิทธิเลือกตั้ง โดยคณะกรรมการปฏิรูป และรายงานการ
วิเคราะห์สถานการณ์ความยากจนและความเหลื่อมล้ าในประเทศไทย ปี พ.ศ.2556 โดยส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
 ส าหรับคณะกรรมการปฏิรูป (คปร.) เป็นคณะกรรมการภายใต้ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วย
การปฏิรูป พ.ศ.2553 เพ่ือให้การด าเนินการขับเคลื่อนการปฏิรูประบบและโครงสร้างต่างๆ ในประเทศไทย 
เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ลดการเหลื่อมล้ าในสังคมไทย เสริมสร้างสมรรถนะ และพลังปัจจัยที่ขับเคลื่อน
สังคมไทยให้เข้มแข็ง อยู่เย็นเป็นสุข มีศักดิ์ศรีและความเป็นธรรม น าไปสู่ความสมานฉันท์ สันติสุข และความ
เจริญมั่นคงในชาติบ้านเมือง โดยมีนายอานันท์ ปันยารชุน เป็นประธานกรรมการปฏิรูป ที่ได้รับแต่งตั้งจากนาย
อภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ นายกรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 5 กรกฎาคม พ.ศ.25533 คณะกรรมการปฏิรูปได้ระบุนิยามของ
ความเหลื่อมล้ าไว้ในแนวทางการปฏิรูปประเทศไทย ข้อเสนอต่อพรรคการเมืองและผู้มีสิทธิเลือกตั้ง (2554) 
โดยสรุปว่าความเหลื่อมล้ ามีหลายมิติ ได้แก่ ด้านรายได้ ด้านสิทธิ ด้านโอกาส ด้านอ านาจ และด้านศักดิ์ศรี
ความเป็นมนุษย์ ที่เชื่อมโยงถึงกันและส่งผลถึงกัน โดยยกตัวอย่างในการจัดประชากรของประเทศไทยออกเป็น 
5 กลุ่มตามรายได้และการถือครองทรัพย์สิน พบว่า กลุ่มบนสุดมีทรัพย์สินครัวเรือนถึงร้อยละ 69 ในขณะกลุ่ม
ที่อยู่ต่ าสุดมีเพียงร้อยละ 1 เท่านั้น ในด้านส่วนแบ่งรายได้ของกลุ่มบนสุดมีถึงร้อยละ 55 ในขณะที่กลุ่มต่ าสุดมี
ส่วนแบ่งเพียงร้อยละ 4.4 แม้แต่กลุ่มรองลงมาล าดับที่สองก็ได้ส่วนแบ่งของรายได้เพียงร้อยละ 18 ซึ่งในความ
เป็นจริงความเหลื่อมล้ าเป็นปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นในทุกสังคมและทุกสมัย ทุกคนส่วนใหญ่ถูกท าให้เชื่อว่า
ตนเองและลูกหลานจะสามารถเขยิบฐานะให้สูงขึ้นได้ แต่อย่างไรก็ตามสังคมที่มีความเหลื่อมล้ ามากและสั่งสม
มานานย่อมไม่อาจท าให้คนเชื่อว่าอนาคตของตนจะดีขึ้นได้จริง สภาวะความเหลื่อมล้ าดังกล่าวน ามาซึ่งการ
ท าลายศักยภาพ หรือความสามารถแฝงเร้นอยู่ของบุคคลและสังคมประเทศชาติโดยรวมไม่ให้แสดงออกมา 
เงื่อนไขส าคัญที่ก่อให้เกิดความเหลื่อมล้ าอย่างมาก มีสาเหตุมาจากคนกลุ่มต่างๆ มีอ านาจในการต่อรอง
ห่างไกลกันมาก อ านาจดังกล่าวนี้หมายถึง อ านาจทางเศรษฐกิจ การเมือง สังคม และวัฒนธรรม การสร้าง
อ านาจที่ใกล้เคียงกันย่อมก่อให้เกิดการต่อรองกันอย่างเป็นธรรมแก่ทุกฝ่ายได้ ดังนั้นเป้าหมายหลักของการ
ปฏิรูป คือ การปรับความสัมพันธ์เชิงอ านาจ หรือเพ่ิมอ านาจให้แก่กลุ่มคนที่มีอ านาจน้อย เพ่ือให้เกิดดุลยภาพ
เชิงอ านาจระหว่างคนกลุ่มต่างๆ หรือการเกิดดุลยภาพเชิงอ านาจระหว่างรัฐ ทุน และสังคม และการสร้างดุลย
ภาพดังกล่าวนี้ยังส่งผลต่อการต่อรองกับรัฐ-ทุน-สังคมข้ามชาติด้วย อันเป็นความจ าเป็นในกระแสโลกาภิวัฒน์
ในปัจจุบันและอนาคต พลังหรืออ านาจในการต่อรองดังกล่าวล้วนมาจากความสามารถในการเข้าถึงทรัพยากร 
หากแต่ทรัพยากรไม่ได้หมายถึงเพียงทรัพยากรธรรมชาติ เช่น ดิน น้ า ป่าไม้ หรือแร่ธาตุ แต่มนุษย์ในสังคมยัง

                                                           
3 ดูเพิ่มเติม ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการปฏิรูป พ.ศ.2553 และ ค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรี ท่ี 171/2553 เรื่อง แต่งตั้ง
ประธานกรรมการปฏิรูป 
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ต้องการทรัพยากรด้านอ่ืนในการด ารงชีวิตเช่นกัน ได้แก่ การเข้าถึงทรัพยากรทางการเมือง เช่น การรับรู้
ข่าวสาร ความสามารถในการเข้าถึงทุนที่จ าเป็นต่อการพัฒนาตนเอง หรือทรัพยากรทางสังคม เช่น การศึกษา 
เป็นต้น ในประเทศไทยความสามารถในการเข้าถึงทรัพยากรต่างๆ เหล่านี้ไม่มีความเท่าเทียมกัน หากไม่
ปรับเปลี่ยนการบริหารจัดการทรัพยากรและสร้างโอกาสการเข้าถึงทรัพยากรได้อย่างทั่วหน้า ก็เป็นไปไม่ได้ที่
ดุลยภาพในความสัมพันธ์เชิงอ านาจและการต่อรองอย่างเป็นธรรมจะเกิดข้ึนได้ 
 คณะกรรมการปฏิรูปได้สรุปการบริหารจัดการทรัพยากรที่ควรได้รับการปฏิรูปให้เกิดความเป็นธรรมมี
ทั้งสิ้น 4 ด้าน ได้แก่ 
  1) การบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติ ได้แก่ ที่ดิน ทรัพยากรแร่ ป่า น้ า ทะเลและชายฝั่ง 
และสิ่งแวดล้อมและระบบนิเวศ 
  2) การบริหารจัดการทรัพยากรเศรษฐกิจ ได้แก่ ทุน แรงงาน การเกษตร ภาษี ตลาด พาณิชย์
และอุตสาหกรรม พลังงาน 
  3) การบริหารจัดการทรัพยากรสังคม ได้แก่ การศึกษาการเรียนรู้แลภูมิปัญญา ศาสนธรรม
และจิตวิญญาณ วัฒนธรรมและอัตลักษณ์ การสื่อสาร ระบบสาธารณสุข คุณภาพชีวิตคนในเมือง ความ
ปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน 
  4) การบริหารจัดการทรัพยากรการเมือง ได้แก่ โครงสร้างอ านาจ (การกระจายอ านาจและ
งบประมาณ) กระบวนการยุติธรรม การเปิดเผยและการเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร กองทัพ 
 ในส่วนของรายงานการวิเคราะห์สถานการณ์ความยากจนและความเหลื่อมล้ าในประเทศไทย ปี พ.ศ.
2556 โดยส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ได้ระบุนิยามของความเหลื่อมล้ า 
คือ ความแตกต่าง ความไม่เท่าเทียมกันของการกระจายทรัพยากรและฐานะความเป็นอยู่ของประชากรใน
ประเทศ หรือ สถานการณ์ที่บุคคลหนึ่งได้รับบางอย่างที่คนอ่ืนไม่ได้รับ โดยไม่ได้ครอบคลุมเฉพาะความ
แตกต่างด้านรายได้หรือความมั่งคั่ง แต่ยังรวมถึงความไม่เท่าเทียมกันของโอกาส การเข้าถึงทรัพยากรและ
บริการทางสังคม ความแตกต่างของสถานภาพทางสังคม ความยุติธรรมและอ านาจทางการเมือง ความเหลื่อม
ล้ ามักจะเป็นผลจากความไม่เป็นธรรม ซึ่งหมายถึง ความไม่เสมอภาค ความไม่ยุติธรรมที่เกิดขึ้นทั้งในระดับ
จุลภาค และมหภาค การละเมิด การละเลยการกระท าที่ไม่สมควรหรือผิดกฎหมาย ท าให้ประชาชนที่มีสิทธิ
เท่าเทียมกันมีความสามารถในการเข้าถึงสิทธิ (Accessibility) ที่ไม่เท่ากัน หรือได้รับการปฏิบัติที่ไม่เท่ากัน 
ความเหลื่อมล้ าจะเกี่ยวเนื่องครอบคลุมทุกมิติของสังคม ทั้งด้านเศรษฐกิจซึ่งเป็นการพิจารณาความเหลื่อมล้ า 
ความไม่เท่าเทียมกันของการกระจายความมั่งคั่ง รายได้และทรัพย์สิน ด้านสังคมมุ่งเน้นพิจารณาความเหลื่อม
ล้ าทางโอกาสการเข้าถึงบริการสาธารณะ การจัดสรรและกระจายทรัพยากรและบริการของภาครัฐ ด้านความ
ยุติธรรมเป็นการพิจารณาความไม่เท่าเทียมกันทางสิทธิและโอกาสการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมของ
ประชาชน และด้านการเมืองเป็นความเหลื่อมล้ าของอ านาจต่อรองทางการเมือง และการมีส่วนร่วมในการ
ตัดสินใจทางการเมืองและก าหนดนโยบาย 
 ส าหรับรายงานการวิเคราะห์สถานการณ์ความยากจนและความเหลื่อมล้ าในประเทศไทย ปี พ.ศ.
2556 ได้ท าการสรุปสถานการณ์ความเหลื่อมล้ าในประเทศไทย ปี พ.ศ.2556 ไว้ 6 ด้าน ได้แก่ ด้านรายได้ ด้าน
สินทรัพย์ทางการเงิน ด้านการถือครองที่ดิน ด้านการศึกษา ด้านคุณภาพการให้บริการสาธารณสุข และด้าน
ความไม่เสมอภาคทางเพศ (ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2558) ซึ่งในแต่
ละด้านมีรายละเอียดของการวิเคราะห์ ดังนี้ 
  ความเหลื่อมล้ าในการกระจายความมั่งค่ัง (Wealth Distribution) ให้ความส าคัญในด้านการ
กระจายรายได้ ด้านสินทรัพย์ทางการเงิน และด้านการถือครองที่ดิน 
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   1) ความเหลื่อมล้ าด้านการกระจายรายได้ : ในปี พ.ศ.2556 ความเหลื่อมล้ าด้าน
รายได้หรือการกระจายรายได้ของประเทศไทยมีแนวโน้มดีขึ้นเล็กน้อยเมื่อเทียบกับปี 2554 และปัญหาการ
กระจายรายได้อยู่ในระดับปานกลาง ประชากร 80% (กลุ่มประชากร 10% ที่ 2 จนถึง กลุ่มประชากร 10% ที่ 
9) มีส่วนแบ่งของรายได้เพ่ิมขึ้นเมื่อเทียบกับปี 2554 แต่กลุ่มประชากร 10% ที่ 1 (คนจนที่สุด) และกลุ่ม
ประชากร 10% ที่ 10 (คนรวยที่สุด) กลับมีส่วนแบ่งของรายได้ลดลง อย่างไรก็ตาม รายได้ยังคงกระจุกตัวอยู่
ในกลุ่มคนรวยที่สุด 10% ซึ่งถือครองรายได้สูงถึง 36.8% ของรายได้ทั้งหมด ขณะที่กลุ่มคนจนที่สุด 10% ถือ
ครองรายได้เพียง 1.1% ของรายได้ทั้งหมดเท่านั้น จึงท าให้ความแตกต่างของรายได้ระหว่างกลุ่มคนรวยที่สุด
กับกลุ่มคนจนที่สุดต่างกันถึง 34.9 เท่า ในปี 2556 
   2) ความเหลื่อมล้ าด้านสินทรัพย์ทางการเงิน: สินทรัพย์ทางการเงินกระจุกตัวอยู่ใน
กลุ่มคนเล็ก ๆ โดยสะท้อนจากเงินออมในบัญชีเงินฝากออมทรัพย์และบัญชีเงินฝากประจ าธนาคารพาณิชย์ที่
กระจุกตัวอยู่ในกลุ่มคนจ านวนน้อย คือบัญชีเงินฝากที่มีวงเงินเกิน 10 ล้านบาทขึ้นไปมีเพียงจ้านวน 111,517 
บัญชีหรือคิดเป็นประมาณร้อยละ 0.1 ของจ้านวนบัญชีทั้งหมด แต่มีวงเงินฝากสูงถึงร้อยละ 49.2 ของวงเงิน
ฝากทั้งหมด ในขณะที่บัญชีเงินฝากขนาดเล็กวงเงินไม่เกิน 10 ล้านบาทมีจ านวน 84 ล้านบัญชีหรือคิดเป็นร้อย
ละ 99.9 ของจ านวนบัญชีทั้งหมด แต่มีวงเงินฝากเพียงร้อยละ 50.8 ของวงเงินฝากท้ังหมด 
   3) ความเหลื่อมล้ าด้านการถือครองที่ดิน: ความเหลื่อมล้ าด้านการถือครองที่ดินใน
ประเทศไทยสูงมาก มีการถือครองที่ดินที่มีเอกสารสิทธิประเภทโฉนดที่ดินกระจุกตัวอยู่ในคนกลุ่มเล็ก ๆ โดย
กลุ่มผู้ถือครองที่ดินร้อยละ 20 ที่มีการถือครองที่ดินมากที่สุด มีสัดส่วนการถือครองที่ดินสูงกว่ากลุ่มผู้ถือครอง
ที่ดินร้อยละ 20 ที่มีการถือครองที่ดินน้อยที่สุด คิดเป็น 325.7 เท่า โดยกลุ่มผู้ถือครองที่ดิน 20% ที่ถือครอง
ที่ดินมากที่สุด มีสัดส่วนพ้ืนที่ถือครองที่ดินสูงถึงร้อยละ 79.9 ของพ้ืนที่ทั้งหมด ในขณะที่กลุ่มผู้ถือครองที่ดิน 
20% ที่ถือครองที่ดินน้อยที่สุด มีสัดส่วนพื้นที่ถือครองที่ดินเพียงร้อยละ 0.3 ของพ้ืนที่ทั้งหมด เท่านั้น 
  ความเหลื่อมล้ าของโอกาสการเข้าถึงบริการพ้ืนฐานของภาครัฐ ให้ความส าคัญกับโอกาสใน
การเข้าถึงด้านการศึกษา ด้านสาธารณสุข ด้านสวัสดิการสังคม ด้านโครงสร้างพื้นฐาน 
   1) ความเหลื่อมล้ าด้านการศึกษาสะท้อนจากอัตราการเข้าเรียนสุทธิ  ( Net 
Enrollment Rate): โอกาสในการเข้าถึงบริการด้านการศึกษามีความแตกต่างกันมากระหว่างกลุ่มประชากรที่
มีฐานะความเป็นอยู่แตกต่างกัน ระหว่างเขตเมือง-ชนบท และระหว่างภูมิภาค โดยเฉพาะการศึกษาในระดับ
ปริญญาตรี จึงส่งผลทาให้โอกาสในการพัฒนาอาชีพและสร้างรายได้มีความแตกต่างกันมาก โดยกลุ่มประชากร 
10% ที่มีฐานะความเป็นอยู่ดีที่สุด มีโอกาสเข้าถึงการศึกษาระดับปริญญาตรีมากกว่ากลุ่มประชากร 10% ที่มี
ฐานะความเป็นอยู่ด้อยที่สุดประมาณ 19.1 เท่า นักศึกษาในเขตเมืองมีโอกาสเข้าถึงสูงกว่านักศึกษาในเขต
ชนบทประมาณ 2.2 เท่า นักศึกษาในกรุงเทพมหานครมีโอกาสเข้าถึงสูงสุด ภาคใต้ต่ าสุด 
   2) ความเหลื่อมล้ าคุณภาพการให้บริการสาธารณสุข: ความเหลื่อมล้ าของการ
กระจายบุคลากรทางการแพทย์จึงส่งผลให้คุณภาพการบริการมีความแตกต่างกันในแต่ละภูมิภาค โดยในภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ แพทย์ 1 คนต้องให้บริการประชากรสูงถึง 3,918 คน ในขณะที่กรุงเทพมหานครแพทย์ 1 
คนให้บริการประชากรเพียง 1,075 คน ซึ่งแตกต่างกันเกินกว่า 3 เท่า จึงส่งผลต่อคุณภาพการให้บริการ 
   3) ความเหลื่อมล้ าในการเข้าถึงสวัสดิการสังคม: ผู้สูงอายุและคนพิการมีโอกาส
เข้าถึงสวัสดิการเบี้ยยังชีพอย่างเท่าเทียมกันในรูปแบบการด าเนินนโยบายที่ครอบคลุมทั่วถึง (Universal 
Coverage) แต่ยังมีความเหลื่อมล้ าในการเข้าถึงการคุ้มครองทางสังคมของแรงงาน ในปี พ.ศ.2556 มีผู้มีงาน
ท าท้ังสิ้น 39.1 ล้านคน โดยแรงงานที่ได้รับการคุ้มครองทางสังคม คือ แรงงานในระบบซึ่งมีเพียงร้อยละ 35.8  
หรือจ านวน 14.0 ล้านคน ขณะที่แรงงานนอกระบบสูงถึงร้อยละ 64.2 หรือจ านวน 25.1 ล้านคนยังไม่ได้รับ



25 
 

การคุ้มครองทางสังคมอย่างเป็นระบบ ซึ่งแรงงานนอกระบบมีแนวโน้มขยายตัวเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่องจาก
โครงสร้างการผลิตและรูปแบบการท างานเปลี่ยนแปลงไป อาทิ การเพ่ิมขึ้นของการจ้างงานแบบเหมาค่าแรง/
เหมาช่วง การจ้างงานบางเวลา รวมถึงการเพ่ิมขึ้นของการประกอบธุรกิจส่วนตัว  โดยแรงงานในภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือและภาคเหนือยังไม่ได้รับการคุ้มครองทางสังคมอย่างเป็นระบบในสัดส่วนที่สูงกว่าภาคอ่ืน 
นอกจากนี้ ยังมีความเหลื่อมล้ าด้านรายได้และค่าตอบแทนของแรงงานโดยแรงงานนอกระบบได้รับค่าจ้างเฉลี่ย
ต่ ากว่าแรงงานในระบบ 
   4) ความเหลื่อมล้ าในการเข้าถึงบริการด้านโครงสร้างพ้ืนฐาน: คนไทยสามารถเข้าถึง
บริการโครงสร้างพื้นฐานของรัฐ ทั้งไฟฟ้า น้ าประปา โทรศัพท์ ได้อย่างกว้างขวาง แต่ก็มีความเหลื่อมล้ าในการ
เข้าถึงบริการบ้างระหว่างครัวเรือนในเขตเมืองกับเขตชนบท และระหว่างครัวเรือนที่มีฐานะร่ ารวยกับครัวเรือน
ที่มีฐานะยากจน โดยครัวเรือนในเขตเมืองเข้าถึงได้สูงกว่าเขตชนบท และครัวเรือนฐานะร่ ารวยเข้าถึงได้สูงกว่า
ครัวเรือนฐานะยากจน นอกจากนี้ การเข้าถึงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารของคนไทยยังมีน้อย
โดยเฉพาะการเข้าถึงคอมพิวเตอร์และอินเทอร์เน็ตคือเข้าถึงเพียงร้อยละ 35.0 และร้อยละ 28.9 ซึ่งน าไปสู่
ความได้เปรียบและเสียเปรียบของคนในสังคมในการแสวงหาความรู้เพ่ือใช้ประโยชน์ในการเสริมสร้างอาชีพ
ยกระดับรายได้และพัฒนาคุณภาพชีวิต 
  ความเหลื่อมล้ าและความไม่เป็นธรรมด้านกระบวนการยุติธรรม หมายถึง ความไม่เท่าเทียม
กันระหว่างผู้มีโอกาสและผู้ขาดโอกาสในการเข้าถึงและจัดการงานยุติธรรมอันเนื่องมาจากเหตุปัจจัยต่าง ๆ 
ได้แก่ กฎหมาย นโยบายแห่งรัฐ ระบบยุติธรรม บุคลากรในกระบวนการยุติธรรมผู้มีความรับผิดชอบในวิชาชีพ
ที่เก่ียวข้องกับกลไกการด าเนินงานเหล่านี้ซึ่งเป็นผู้น ากฎหมายไปบังคับใช้และน านโยบายไปปฏิบัติ รวมทั้งเกิด
จากการรับรู้ทางสังคมจิตวิทยาในเชิงอคติและการเลือกปฏิบัติและการสร้างวาทกรรมเพ่ือช่วงชิงหรือการเรียก
คืนพ้ืนที่ทางการเมืองด้วย 
   1) กระบวนการยุติธรรมยังมีข้อจ ากัดส าหรับคนจน: รศ.ดร.จุฑารัตน์ เอ้ืออ านวย 
ระบุถึงสภาพปัญหาการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมของสังคมไทยไว้ว่า กฎหมายไม่ยอมรับสภาพความเท่า
เทียมของคน หมายถึง ระบบคิดของกฎหมายตั้งอยู่บนพ้ืนฐานว่าทุกคนมีความเสมอภาคเท่าเทียมกัน แต่ใน
สังคมท่ีมีความหลากหลายส่งผลให้ทุกคนไม่เท่าเทียมกัน การต่อสู้ทางกฎหมายของ 2 ฝ่ายย่อมไม่ทัดเทียมกัน 
การออกแบบกฎหมายจึงเป็นเหตุให้เกิดความไม่เท่าเทียม  ในส่วนของคนจนและคนชายชอบยิ่งประสบปัญหา
ในการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรม ส่วนหนึ่งเป็นเพราะกฎหมายออกแบบให้มีขั้นตอนที่ยากต่อการเข้าถึง เช่น 
การปฏิบัติตามข้ันตอนราชการ การมีเอกสารหลักฐานที่ครบถ้วน การใช้ภาษาท่ียากต่อความเข้าใจ การผูกขาด
อ านาจไว้ที่รัฐ และมีค่าใช้จ่ายสูงในการเข้าสู่กระบวนการยุติธรรม ใช้เวลาในกระบวนการยาวนาน เป็นต้น 
อย่างไรก็ตามกระทรวงยุติธรรมได้จัดตั้งกองทุนยุติธรรมส าหรับเป็นช่องทางหนึ่งที่จะช่วยเหลือให้ผู้ยากไร้ได้
เข้าถึงกระบวนการยุติธรรม ซึ่งกองทุนยุติธรรมมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้การสนับสนุนเงินหรือค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับ
การให้ความช่วยเหลือประชาชนในด้านกฎหมาย การฟ้องร้อง การด าเนินคดี หรือการบังคับคดี การคุ้มครอง
สิทธิและเสรีภาพของผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนหรือไม่ได้รับความเป็นธรรม หรือการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ รวมถึงผู้ที่กระท าการใด ๆ เพ่ือปกป้อง คุ้มครองหรือรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติหรือสิ่งแวดล้อม ผลการด าเนินงานสะสมของกองทุนยุติธรรมตั้งแต่ปีงบประมาณ 2550 – 
2556 มีผู้ยื่นรับค าขอรับการสนับสนุนเงินและค่าใช้จ่ายจ านวนทั้งหมด 10,691 ราย โดยผ่านการอนุมัติแล้ว 
4,575 ราย ไม่อนุมัติ 3,698 ราย ยุติเรื่อง 2,143 ราย และอยู่ระหว่างด าเนินการ 275 ราย อย่างไรก็ตาม การ
ให้ความช่วยเหลือของกองทุนยุติธรรมในจ านวนดังกล่าวนับว่ามีสัดส่วนที่ต่างมากเมื่อเทียบกับปริมาณคดีที่ขึ้น
สู่การพิจารณาของศาลชั้นต้นทั้งที่ค้างมาและรับใหม่ทั่วประเทศในปี 2556 ซึ่งมีจ านวนคดีอาญา 684,845 คดี 
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และคดีแพ่ง 646,549 คดี ปัญหาอุปสรรคส าคัญที่ท าให้การด าเนินงานของกองทุน คือ 1) ประชาชนไม่รู้สิทธิ
เกี่ยวกับกองทุน อันเกิดจากการประชาสัมพันธ์ไม่ทั่วถึง 2) ยังไม่มีการกระจายอ านาจไปสู่ภูมิภาค 3) สถานะ
ของกองทุนยุติธรรมไม่เป็นนิติบุคคล ไม่มีกฎหมายรองรับ เป็นปัญหาในการปฏิบัติการ 
   2) ปัญหาต่างๆ ในกระบวนการยุติธรรมอันน าไปสู่ความไม่เป็นธรรมในสังคม: เป็น
ปัญหาที่เกิดขึ้นในกระบวนการยุติธรรมอันเกี่ยวเนื่องกับองค์กร ระบบการท า งาน ได้แก่ 1) หน่วยงานใน
กระบวนการยุติธรรม (โดยเฉพาะองค์กรศาลยุติธรรม) ประสบปัญหาด าเนินการไม่ทันท่วงที คดีค้างพิจารณา
มาก ระบบกลั่นกรองขาดประสิทธิภาพ ท าให้การพิจารณาเกิดความล่าช้าน าไปสู่ปัญหาขาดความเป็นธรรม 
จากข้อมูลของศาลยุติธรรม พบว่าจ านวนคดีทั้งหมดที่คงค้างและรับใหม่รวมกันมีจ านวน 1.4 ล้านคดีในแต่ละ
ปี ในปี พ.ศ.2556 ศาลฎีกาได้พิจารณาคดีแล้วเสร็จเพียงร้อยละ 50.3 (จากคดีทั้งหมด 43,567 คดี) ศาล
อุทธรณ์ได้พิจารณาคดีแล้วเสร็จเพียงร้อยละ 83.1 (จากคดีทั้งหมด 65,109 คดี) และศาลชั้นต้นได้พิจารณาคดี
แล้วเสร็จเพียงร้อยละ 88.7 (จากคดีทั้งหมด 1,331,386 คดี) 2) ปัญหาการร้องทุกข์และข้อขัดแย้งต่างๆ ใน
สังคมมีแนวโน้มสูงขึ้น แม้ว่าจะมีหลายหน่วยงานของรัฐได้จัดให้มีบริการรับเรื่องราวร้องทุกข์จากผู้ไม่ได้รับ
ความเป็นธรรมในรูปแบบต่าง ๆ แต่การด าเนินงานเพื่อแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชนยังไม่สามารถ
ตอบสนองความต้องการได้อย่างรวดเร็ว ยังขาดประสิทธิภาพและไม่ทั่วถึง  3) ประชาชนยังขาดความรู้ความ
เข้าใจบทบัญญัติของกฎหมายและสิทธิเสรีภาพที่พึงมีพึงได้โดยชอบธรรม มีผลให้ประชาชนถูกเอารัดเอาเปรียบ
จากผู้ที่อยู่ในภาวะที่เหนือกว่า และความยากจนของประชาชนเป็นอุปสรรคต่อการเข้าถึงความยุติธรรม 
เนื่องจากไม่สามารถแบกรับค่าใช้จ่ายที่เกิดขึ้นในกระบวนการยุติธรรม 
  ความเหลื่อมล้ าหรือความไม่เสมอภาคทางเพศ โอกาสการเข้าถึงการศึกษามีความแตกต่างกัน
ระหว่างเพศโดยเฉพาะในระดับมัธยมปลายขึ้นไป โดยเพศหญิงมีโอกาสเข้าถึงการศึกษามากกว่าเพศชาย ใน
ระดับมัธยมปลายขึ้นไปนั้นผู้ปกครองต้องเสียค่าใช้จ่ายเองและเป็นค่าใช้จ่ายที่สูงด้วยท าให้โอกาสในการเข้าถึง
การศึกษาไม่เท่าเทียมกัน ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับปัจจัยที่ส าคัญ คือ ฐานะความเป็นอยู่และการสนับสนุนของครอบครัว 
รวมทั้งความพร้อมด้านสติปัญญาและความสนใจใฝ่หาความรู้ของตัวเด็กเองด้วย แต่ในด้านการท างานผู้หญิงมี
ส่วนร่วมในก าลังแรงงานน้อยกว่าผู้ชาย และผู้หญิงได้รับค่าจ้างเฉลี่ยต่ ากว่าผู้ชาย รวมทั้งด้านบทบาทในการ
ตัดสินใจทั้งทางการเมืองและการบริหารของผู้หญิงจะน้อยกว่าผู้ชาย ความเป็นจริงที่ปรากฏอยู่ในสังคมไทย
ปัจจุบัน ในส่วนของสถานภาพทางการเมืองและการบริหารของสตรีในปัจจุบันยังไม่เสมอภาคเท่าเทียมกับชาย 
ทั้งนี้หากพิจารณาบทบาทในการตัดสินใจโดยสะท้อนจากการเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร (ส.ส.) และการเป็น
นักบริหารระดับสูงของราชการ พบว่า ผู้หญิงที่ได้รับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร (ส.ส.) มีสัดส่วน
เพียงร้อยละ 15.8 ในปี 2554 และผู้หญิงที่ได้รับเลือกตั้งเป็นผู้แทนในองค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) มี
สัดส่วนประมาณร้อยละ 6.4 เท่านั้นในปี 2555 นอกจากนี้ผู้หญิงที่ได้รับแต่งตั้งเป็นนักบริหารระดับสูงของ
ราชการมีสัดส่วนเพียงร้อยละ 21.3 ในปี 2556 แต่ก็มีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นเมื่อเปรียบเทียบกับปี 2545 ที่มีเพียง
ร้อยละ 13.7 เท่านั้น 
 
2.4 ความเหลื่อมล ้าในต่างประเทศ 
 ในการทบทวนรายงานและบทความที่เกี่ยวข้องกับความเหลื่อมล้ าที่เกิดขึ้นในประเทศต่างๆ ทั่วโลก 
ในระยะ 10 ปีที่ผ่านมา พบว่าในหลายประเทศในทวีปต่างๆ มีช่องว่างของความเหลื่อมล้ าเพ่ิมขึ้นและลดลงที่
แตกต่างกันไป ขึ้นอยู่กับนโยบายการบริหารและการพัฒนาประเทศ การทบทวนองค์ความรู้ในหัวข้อนี้ต้องการ
ทราบถึงปรากฏการณ์ของความเหลื่อมล้ าที่เกิดขึ้นในประเทศต่างๆ เปรียบเทียบกับสถานการณ์ในประเทศไทย 
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โดยจะแสดงให้เห็นถึงปัญหาความเหลื่อมล้ าที่เริ่มทวีความรุนแรงขึ้น และมาตรการด้านการพัฒนาที่ช่วยลด
ความเหลื่อมล้ าในประเด็นต่างๆ ที่เกิดขึ้นทั้งในทวีปอเมริกา ทวีปยุโรป ทวีปแอฟริกา และทวีปเอเชีย  
 เมื่อกล่าวถึงประเทศสหรัฐอเมริกาผู้คนส่วนใหญ่ย่อมนึกถึงเสรีภาพและโอกาสของประชาชนที่ได้รับ
จากรัฐอย่างกว้างขวาง ความเหลื่อมล้ าไม่น่าเป็นปัญหาส าคัญในประเทศจนท าให้นายบารัก โอบามา 
ประธานาธิบดีของสหรัฐอเมริกาต้องเน้นย้ าในการรายงานต่อรัฐสภาในปี พ.ศ.2557 ว่ ามีแนวโน้มของการ
กระจายรายได้ที่เลวร้ายลงท่ามกลางสภาพเศรษฐกิจที่ซบเซา โดยนายโอบามาชี้ให้เห็นถึงความเหลื่อมล้ า
ทางด้านโอกาสของประชาชนเป็นสาเหตุส าคัญที่ท าให้ความเหลื่อมล้ าทางด้านรายได้เพ่ิมมากขึ้น ดร.ไสว บุญ
มา (2557) สะท้อนสภาพการณ์ของประเทศสหรัฐอเมริกาผ่านบทความ “ความเหลื่อมล้ าในเมืองไทยกับใน
อเมริกา” โดยชี้ให้เห็นถึงความเหลื่อมล้ าที่เกิดขึ้นจากการเปลี่ยนแปลงของเทคโนโลยีการผลิตและระบบตลาด
เสรีที่เป็นฐานของการบริหารจัดการเศรษฐกิจ แม้ประเทศสหรัฐอเมริกาจะมีรายได้จากเศรษฐกิจสูงมาก แต่
ความเหลื่อมล้ าทางด้านรายได้ก็ยังมีสูงเช่นกัน ปัจจุบันมีประชาชนชาวอเมริกันท่ียากจนถึง 46 ล้านคน และใน
จ านวนนี้ยังคงมีทั้งผู้พิการ เด็กก าพร้า คนชราที่ไร้เงินออม ส่วนนี้มักมีการช่วยเหลือจากสวัสดิการของรัฐเป็นที่
พ่ึง ภายในกลุ่มคนยากจนนี้ก็มีปัญหาที่ยากจะแก้ไขอีก คือ กลุ่มที่พอใจในการอาศัยรัฐสวัสดิการเพ่ือยังชีพท า
ให้ไม่ต้องการท างาน ไม่แสวงหาโอกาสและพ่ึงพาตนเอง ท าให้รัฐยังคงต้องสนับสนุนสวัสดิการอย่างต่อเนื่อง 
นอกจากนี้กลุ่มคนที่ท างานแต่ยังมีรายได้ไม่พอเลี้ยงชีพ ซึ่งดูเผินๆ อาจแก้ไขด้วยการเพ่ิมความรู้ความสามารถ
จะส่งผลให้โอกาสในการท างานรายได้สูงเพ่ิมขึ้นได้ แต่อาจไม่เป็นจริงแล้วในปัจจุบันเมื่อระบบเทคโนโลยีการ
ผลิตในภาคอุตสาหกรรมเปลี่ยนไปอย่างมาก แต่เดิมประเทศสหรัฐอเมริกามีศักยภาพด้านการผลิต
อุตสาหกรรมสูง โรงงานต่างๆ มีการจ้างแรงงานจ านวนมากส่งผลให้แรงงานส่วนใหญ่มีรายได้เพียงพอส าหรับ
เลี้ยงดูตนเองและครอบครัว แต่ในปัจจุบันที่กระแสการพัฒนาเทคโนโลยีดิจิทัลท าให้โลกไร้พรมแดน โรงงาน
อุตสาหกรรมจ านวนมากย้ายฐานการผลิตไปสู่ประเทศก าลั งพัฒนาที่มีค่าแรงที่ต่ ากว่า ส่ งผลให้
ภาคอุตสาหกรรมในประเทศสหรัฐอเมริกาต้องการแรงงานลดน้อยลง กลุ่มแรงงานที่เคยอยู่ในภาคอุตสาหกรรม
ไม่สามารถปรับตัวรองรับงานทางด้านเทคโนโลยี ย่อมไม่เป็นที่ต้องการของภาคอุตสาหกรรมในรูปแบบใหม่
ดังกล่าว ที่ต้องการแรงงานที่มีทักษะสูงและไม่ต้องการจ านวนมากดังเช่นอุตสาหกรรมการผลิตในสมัยก่อน 
แรงงานดังกล่าวจ าเป็นต้องเปลี่ยนงานมาสู่ภาคการบริการ เช่น พนักงานบริการในร้านอาหาร เป็นต้น ซึ่งได้รับ
ค่าแรงต่ ามาก ส่งผลให้เกิดความเหลื่อมล้ าระหว่างแรงงานในภาคอุตสาหกรรมดิจิทัลและแรงงานในภาค
บริการเพ่ิมมากขึ้น นอกจากนี้ในบทความยังสะท้อนเป้าหมายชีวิตของชาวอเมริกันส่วนใหญ่ ที่ถูกแนวคิด
พ้ืนฐานในสังคมอเมริกันหล่อหลอมให้มุ่งหารายได้สูงๆ เพ่ือเพ่ิมโอกาสในการบริโภคของตนเองและครอบครัว
มากขึ้น แต่อย่างไรก็ตามทรัพยากรโลกมีอยู่จ ากัดและไม่สามารถเอ้ือให้การบริโภคที่ไม่สิ้นสุดนี้ได้ สิ่งนี้เปรียบ
ได้กับกับดักให้ชาวอเมริกันมีความไม่พอใจเมื่อไม่สามารถตอบสนองความต้องการสูงสุดของตนเองได้ 
 กลุ่มประเทศที่พัฒนาแล้วในทวีปยุโรปในช่วงหลายทศวรรษที่ผ่านมาก็พบความเหลื่อมล้ าที่เพ่ิมมาก
ขึ้นเช่นเดียวกัน โดยพบความสอดคล้องกันของรายงาน 2 เรื่อง คือ “Wage and Income Inequality in the 
European Union” โดย Dreger, Lopez-Bazo, Ramos, Royuela และ Surinach (2015) และ “Income 
Inequality in Europe. Analysis of Recent Trends at the Regional Level” โดย Ramos and 
Royuela (2014) โดยพบว่าความเหลื่อมล้ าด้านรายได้ในกลุ่มประเทศยุโรปมีแนวโน้มเพ่ิมมากขึ้นตั้งแต่ช่วง
กลางทศวรรษ 1980 เมื่อเกิดปัญหาวิกฤการณ์หนี้สินในกลุ่มประเทศยุ โรป การเติบโตทางเศรษฐกิจถดถอย 
และมาตรการทางการเงินที่หลายประเทศใช้อาจท าให้สถานการณ์ในระยะสั้นและระยะกลางเลวร้ายลง ปัจจัย
ส าคัญที่ท าให้เกิดความเหลื่อมล้ ามากขึ้นสามารถสรุปได้ 3 ประเด็น ได้แก่ 1) การเปลี่ยนแปลงของเทคโนโลยี
การผลิตสมัยใหม่ที่ส่งผลต่อการเลิกจ้างงาน 2) กระแสโลกาภิวัฒน์ที่เปิดโอกาสทางการค้าและการจ้างงานที่
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หลากหลายมากขึ้น (outsourcing) และ 3) ตลาดแรงงานและค่าแรงขั้นต่ า ในการศึกษาความเหลื่อมล้ าใน
รายงานใช้การวิเคราะห์ The European Union Survey on Income and Living Condition (EU-SILC)4 
พบว่าในระหว่างปี ค.ศ.2006-2011 จ านวน 2 ใน 3 ของประเทศในกลุ่มสหภาพยุโรปมีความเหลื่อมล้ า
ทางด้านรายได้เพ่ิมสูงขึ้น โดยเฉพาะเมื่อพิจารณารายได้รวมต่อปีที่ลดลง เนื่องจากระยะเวลาของชั่วโมงการ
ท างานลดลงและมีค่าจ้างแรงงานต่ า ส่งผลต่อความเหลื่อมล้ าในการกระจายรายได้ในกลุ่มผู้มีรายได้น้อยที่เป็น
ประชากรกลุ่มล่างของสังคมมากขึ้น ความกังวลต่อความเหลื่อมล้ าทางด้านรายได้และทรัพย์สินที่พุ่งสูงขึ้นอย่าง
รวดเร็วในสังคมโลก ได้รับการสะท้อนในงานของ Thomas Piketty เรื่อง “Capital in the Twenty-First 
Century” (2013) และ Joseph E. Stiglitz เขียนไว้ 2 เรื่อง ได้แก่ “The Price of Inequality: How 
Today’s Divided Society Endangers Our Future” (2013) และเรื่อง “The Great Divide: Unequal 
Societies and What We Can Do About Them” (2015) อ้างโดย ณภัทร จาตุศรีพิทักษ์ (2558) Piketty 
ให้ข้อสังเกตที่ส าคัญ คือ เราสามารถเห็นความเหลื่อมล้ าง่ายๆ ผ่านตัวเลขของค่าสัมประสิทธิ์จีนี่ (Gini 
Coefficient) แต่สิ่งที่ตัวเลขไม่สามารถแสดงให้เราเห็นได้ชัดเจนแต่เป็นปรากฏการณ์ที่ก าลังเกิดขึ้นจริง คือ 
กลุ่มคนที่ร่ ารวยที่สุดจากหลายสังคมทั่วโลกก าลังร่ ารวยเพ่ิมขึ้นอย่างมาก และเกิดช่องว่างความเหลื่อมล้ ากับ
ประชาชนกลุ่มที่เหลือกว้างมากขึ้นอย่างรวดเร็ว ดังเช่น กลุ่มคนร่ ารวยที่อยู่ในกลุ่มบนสุดร้อยละ 10 ใน
สหรัฐอเมริกาในปี ค.ศ.2012 มีรายได้ก่อนหักภาษีรวมกันมากกว่าครึ่งหนึ่งของรายได้ก่อนหักภาษีของ
ประชาชนชาวอเมริกันท่ัวประเทศ และเพ่ือพิจารณากลุ่มคนร่ ารวยเฉพาะกลุ่มบนที่สุดเพียงร้อยละ 0.1 พบว่า
มีรายได้มาจากทุน เช่น เงินปันผลจากหุ้น ค่าเช่า ดอกเบี้ย เป็นต้น ซึ่งรวมกันมากเกือบเท่าครึ่งของรายได้จาก
ทุนของประชาชนชาวอเมริกันทั้งประเทศรวมกัน ซึ่ง Piketty ชี้ให้เห็นจุดอ่อนของค่าดัชนี Gini ที่ไม่สามารถ
สะท้อนภาวะการกระจุกตัวของความมั่งคั่งได้อย่างชัดเจน เนื่องจากกระบวนการเก็บข้อมูล Gini จาก
แบบสอบถามเป็นการสุ่มตัวอย่าง โอกาสที่คนร่ ารวยที่สุดจะได้รับการสุ่มเพื่อการเก็บข้อมูลแบบสอบถามย่อมมี
น้อย หรือแม้ได้รับการสุ่มเลือกตอบแบบสอบถามกลุ่มคนเหล่านี้ส่วนใหญ่ก็มักไม่เสี ยเวลาในการมาตอบ
แบบสอบถามเช่นกัน ดังนั้นถ้าเราไม่มีข้อมูลด้านรายได้และทรัพย์สินที่ถูกต้องย่อมไม่สามารถสะท้อนสภาพ
ความเหลื่อมล้ าที่ชัดเจนได้จริง ในมุมมองของ Stiglitz แสดงทรรศนะของผลกระทบต่อการกระจุกตัวของ
รายได้และทรัพย์สินอยู่กับคนร่ ารวยกลุ่มบนสุดของสังคม ย่อมน ามาซึ่งความเปราะบางของระบอย
ประชาธิปไตยและเกิดการถดถอยของระบบที่เรียกว่า One Person One Vote ไปสู่ระบอบ One Dollar 
One Vote ที่กลุ่มคนร่ ารวยและกลุ่มธุรกิจของตนสามารถกดดันรัฐบาลให้ออกกฎหมายหรือนโยบายที่สนอง
ผลประโยชน์ของตนเองได้มากกว่าการสนองประโยชน์ต่อสังคมโดยรวม น ามาซึ่งความขัดแย้งของชนชั้นและ
ประชาชนจนอาจกลายเป็นวิกฤตความขัดแย้งทางการเมืองได้ Stiglitz ยกตัวอย่างการเก็บภาษีจากกลุ่มคน
ร่ ารวยในสหรัฐอเมริกา ที่ได้รับการเก็บภาษีน้อยกว่าร้อยละ 20 ของรายได้ทั้งหมด ทั้งที่จริงควรจ่ายในจ านวน
ที่มากกว่าตามระบบภาษีแบบ Progressive เนื่องจากการใช้ช่องโหว่ทางกฎหมายในการหลบเลี่ยงภาษีให้เป็น
ประโยชน์ต่อกลุ่มตนเอง  

ส าหรับสาเหตุของความเหลื่อมล้ าในระดับที่เรียกว่าการกระจุกตัวของความมั่งคั่งนี้ Piketty และ 
Stiglitz ให้แง่มุมที่แตกต่างกัน โดย Piketty ให้ความเห็นว่าความเหลื่อมล้ าและการสะสมความมั่งคั่งเกิดจาก
อัตราผลตอบแทนของทุนที่กลุ่มคนร่ ารวยถือครองอยู่ ผนวกกับอัตราเติบโตของเศรษฐกิจในประเทศในแต่ละปี 
                                                           
4 EU-SILC คือ ข้อมูลอ้างอิงรายปีของประเทศในสหภาพยุโรปท่ีเก็บรวบรวมเกี่ยวกับการกระจายรายได้ และข้อมูลเชิงสังคม เช่น การ
กีดกันทางสังคม การศึกษา ความเป็นอยู่ แรงงาน และสุขภาพ เป็นต้น ข้อมูลของ EU-SILC แบ่งเป็น 2 ลักษณะ คือ 1) ข้อมูล
ภาคตัดขวางรายปีท่ีแสดงถึงรายได้ ความยากจน การกีดกันทางสังคม และสภาพความเป็นอยู่ต่างๆ ณ เวลาน้ันๆ และ 2) ข้อมูลระยะ
ยาวท่ีแสดงให้เห็นความเปลี่ยนแปลงในทุกระดับภายในระยะเวลา 4 ปี 
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โดยถ้าอัตราผลตอบแทนจากทุนมากกว่าอัตราเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ ย่อมส่งผลให้เกิดการสะสมความมั่งคั่ง
ในระยะยาวอย่างต่อเนื่องจนแทบไม่ต้องท างานก็เห็นการเติบโตของรายได้จากทุนที่ถือครองในทุกๆ ปี ซึ่งต่าง
จากกลุ่มคนทั่วไปที่ต้องใช้แรงงานหรือท างานเพ่ือหารายได้ที่มีอัตราการเติบโตอย่างมากได้เท่ากับอัตราเติบโต
ของเศรษฐกิจเท่านั้น ส าหรับแนวคิดของ Stiglitz มองประเด็นความเหลื่อมล้ าของโอกาสจากโครงสร้างของ
สังคม การเมือง และธุรกิจที่ท าให้กลุ่มคนส่วนน้อยมีโอกาสสร้างความร่ ารวยและมีอ านาจที่เหนือกว่าคนส่วน
ใหญ่ ซึ่งในบางปีผู้บริหารระดับสูงของธุรกิจมีรายได้มากกว่าลูกจ้างธรรมดาถึง 300 เท่า อย่างเช่นในปี ค.ศ.
2014 ผู้บริหารระดับสูงมีรายได้เฉลี่ย 16 ล้านดอลล่าร์ต่อปี แต่ลูกจ้างทั่วไปมีรายได้เฉลี่ย 5 หมื่นดอลล่าร์ต่อปี 
เป็นต้น ที่ผ่านมามีความเชื่อที่เห็นชอบว่าผู้บริหารระดับสูงมีรายได้มากกว่าหลายเท่าเป็นเรื่องปกติ เนื่องจาก
เป็นไปตามหลักเศรษฐศาสตร์ของตลาดแรงงานที่มีทักษะสูงและมีผลิตภาพมากกว่าย่อมได้รับผลตอบแทนที่
ดีกว่าแรงงานทั่วไป และความสามารถของผู้บริหารระดับสูงนี้เองสามารถท าให้ระบบเศรษฐกิจขยายตัวหลาย
เท่า ส่งผลให้เกิดประโยชน์ย้อนกลับมาสู่ระบบเศรษฐกิจโดยรวมและแรงงานในระดับต่างๆ สังคมจึงไม่ควร
ประณามกลุ่มผู้บริหารระดับสูงเหล่านั้น อย่างไรก็ตาม Stiglitz ชี้ให้เห็นประเด็นที่ควรตรวจสอบว่าจริงๆ แล้ว 
1) กลุ่มผู้บริหารระดับสูงเหล่านี้ได้รับรายได้สูงเพราะความสามารถของพวกเขาเองที่ท าให้ตลาดแรงงานยอม
จ่ายจริง หรือ 2) กลุ่มผู้บริหารระดับสูงเหล่านี้ใช้อ านาจและต าแหน่งของตนเองให้ได้มาซึ่งรายได้มหาศาลที่เกิน
มูลค่าความสามารถของตนเอง ซึ่งในกรณีที่ 2) นี้ Stiglitz แสดงความกังวลต่อสถานการณ์ในปัจจุบันที่คนยุค
ใหม่ต้องการไต่เต้าและแย่งชิงไปสู่การเป็นผู้บริหารระดับสูง เพ่ือสามารถเข้าถึงอ านาจหรือโอกาสในการสร้าง
รายได้ที่สะดวกมากข้ึน มากกว่าการพัฒนาศักยภาพการท างานของตนเองในระบบเศรษฐกิจ 

นอกจากความเหลื่อมล้ าทางด้านรายได้และระบบเศรษฐกิจในสังคมส่วนใหญ่แล้ว ยังพบเห็นรายงาน
และการวิจัยที่แสดงให้เห็นความเหลื่อมล้ าในมิติอ่ืนโดยเฉพาะในเชิงสังคม ดังตัวอย่างของความเหลื่อมล้ าทาง
โอกาสที่เกิดกับเด็กวัยต่างๆ ขาดแคลนโอกาสในด้านอาหาร การศึกษา การสาธารณสุข และในบางครั้งส่งผล
ร้ายแรงถึงขั้นเสียชีวิตก่อนวัยอันควร จากรายงานของ UNICEF เรื่อง “The State of the World’s 
Children 2016: A Fair chance for Every Child” ซึ่งเป็นรายงานประจ าปีขององค์การยูนิเซฟเกี่ยวกับ
สภาวะของเด็กทั่วโลก การพัฒนาด้านต่างๆ ได้ช่วยให้อัตราการตายของเด็กในวัยต่ ากว่า 5 ปีทั่วโลกลดลงกว่า
ครึ่งตั้งแต่ ค.ศ.1990 เป็นต้นมา โอกาสทางการศึกษาในระดับประถมศึกษาส าหรับเด็กชายและเด็กหญิงมี
อัตราส่วนเท่ากันใน 129 ประเทศ และจ านวนประชากรที่ยากจนทั่วโลกลดจ านวนลงเกือบครึ่งเมื่อ
เปรียบเทียบกับทศวรรษที่ 1990 อย่างไรก็ตามการพัฒนาดังกล่าวยังคงสร้างความเหลื่อมล้ าและความไม่
ยุติธรรมต่อเนื่องมาเช่นกัน โดยเฉพาะปัญหาความเหลื่อมล้ าที่เกิดกับเด็กที่ฐานะยากจนที่สุด ยังคงมีความเสี่ยง
ในการเสียชีวิตก่อนอายุ 5 ปี และมีโอกาสเป็นโรคขาดสารอาหารมากกว่าเด็กที่ฐานะดีที่สุดถึง 2 เท่า 
นอกจากนี้ยังพบว่าเด็กหญิงจากครอบครัวฐานะยากจนที่สุดต้องเข้าพิธีแต่งงานตั้งแต่เด็กมากกว่าเด็กหญิงจาก
ครอบครัวฐานะดีที่สุดถึง 2 เท่า รายงานได้แสดงความกังวลต่อเด็กในทวีปแอฟริการใต้ซาฮาร่า (Sub-Saharan 
Africa) เป็นอย่างมาก เนื่องจากเด็กจ านวนประมาณ 247 ล้านคนอยู่ในครอบครัวที่มีฐานะยากจน เสียโอกาส
ในการได้รับการพัฒนาและได้รับสิ่งจ าเป็นต่อการด ารงชีวิตอย่างมีคุณภาพ รวมถึงร้อยละ 60 ของประชากรใน
วัย 20-24 ปี ที่มาจากครอบครัวยากจนที่สุดมักจะได้รับการศึกษาไม่ถึง 4 ปี จากการวิเคราะห์คาดการณ์ในปี 
ค.ศ.2030 ระบุไว้ว่าจ านวนเด็ก 69 ล้านคนที่จะเสียชีวิตก่อนอายุครบ 5 ปี เกือบครึ่งจะอยู่ในภูมิภาค
แอฟริกาใต้ซาฮาร่า จ านวนเด็กวัยประถมศึกษา 60 ล้าน คนที่ไม่ได้รับการศึกษา เกือบครึ่งจะอยู่ในภูมิภาค
แอฟริกาใต้ซาฮาร่า และจ านวนร้อยละ 90 ของเด็กที่ยากจนที่สุด จะอยู่ในภูมิภาคแอฟริกาใต้ซาฮาร่า
เช่นเดียวกัน เป็นต้น ในประเด็นของการศึกษารายงานระบุว่าจ านวนเด็กที่ไม่รู้หนังสือหรือไม่ได้รับการศึกษามี
จ านวนเพ่ิมมากขึ้นตั้งแต่ปี ค.ศ.2011 เป็นต้นมา ปัจจุบันมีเด็กจ านวนประมาณ 124 ล้านคนที่ไม่สามารถเข้า
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รับการศึกษาระดับประถมศึกษาและมัธยมศึกษาตอนต้น และที่น่ากังวลมากขึ้น คือ อัตราส่วนของเด็ก 2 ใน 5 
คนที่จบการศึกษาในระดับประถมศึกษากลับไม่สามารถอ่านและเขียนหนังสือได้ รวมถึงไม่สามารถคิดค านวณ
โจทย์เลขง่ายๆ ได้เช่นกัน ถือได้ว่าความเปราะบางของปัญหาความเหลื่อมล้ าในเด็กวัยต่างๆ ทั่วโลกยังคงเป็น
ปัญหาเรื้อรัง ที่ต้องการมาตรการในการแก้ไขปัญหารอบด้านที่ต้องการความร่วมมือจากทุกภาคส่วนในสังคม 
การค้นหาแนวคิดและเทคโนโลยีสมัยใหม่ในการให้ความช่วยเหลือ และการเก็บข้อมูลโดยละเอียดเกี่ยวกับเด็ก
กลุ่มที่ขาดโอกาสอย่างทั่วถึง เพ่ือบรรเทาความเหลื่อมล้ าและสร้างความยุติธรรมให้เกิดกับเด็กซึ่งเป็นอนาคต
ของสังคมโลก 

ตัวอย่างความเหลื่อมล้ าอีกรูปแบบหนึ่งที่เป็นมิติที่ทับซ้อนอยู่ในเชิงวัฒนธรรมและวิถีชีวิตที่มีการ
ปฏิบัติต่อกันของคนในสังคม ซึ่งไม่ใช่ความเหลื่อมล้ าที่เกี่ยวข้องกับรายได้และระบบเศรษฐกิจแต่เป็น
คุณลักษณะของบุคคลแต่ก าเนิดที่จะได้รับการปฏิบัติอย่างไม่เท่าเทียมในสังคม อุภาวรรณ เบ็ญจโภคี (2548) 
วิเคราะห์ความเหลื่อมล้ าระหว่างเพศชายและเพศหญิงในสังคมญี่ปุ่นผ่านการใช้ภาษา โดยระบุว่าสังคมญี่ปุ่นมี
ความเหลื่อมล้ าทางเพศค่อนข้างสูง ส่วนใหญ่แล้วเพศหญิงมักมีฐานะทางสังคมต่ ากว่าเพศชาย ในการศึกษานี้
น าเสนอตัวอย่างการใช้ภาษาญี่ปุ่นที่สะท้อนความไม่เท่าเทียมระหว่างเพศหญิงและเพศชาย ส าหรับเพศหญิงใน
สังคมญี่ปุ่นมักถูกเข้มงวดในเรื่องกิริยามารยาทและการวางตัวในสังคมและถูกอบรมให้เป็นผู้ตามที่ดี ในขณะที่
เพศชายแสดงออกถึงสภาวะผู้น าที่สามารถแสดงความก้าวร้าวและใช้กิริยาที่ไม่สุภาพได้ สภาวะเช่นนี้
แสดงออกผ่านทางภาษาที่คนญี่ปุ่นใช้เช่นเดียวกัน โดยเพศหญิงมักถูกคาดหวังให้ใช้ถ้อยค าภาษาที่สุภาพ 
นุ่มนวล ประนีประนอม และเป็นมาตรฐาน แต่ในส่วนของเพศชายสามารถใช้ถ้อยค าที่ไม่สุภาพ แข็งกร้าว 
ตัดสิน ชี้ขาด และไม่เป็นไปตามมาตรฐานการใช้ภาษาได้ เช่น ความแตกต่างของการใช้ค าลงท้ายประโยคด้วย
ค าสุภาพหรือแข็งกร้าว การใช้สรรพนามและค าเรียกขาน การกล่าวถึงเพศหญิงในภาษาญี่ปุ่นจะต้องมีตัวชี้บ่ง
เพศปรากฏอยู่ในขณะที่ค าที่กล่าวถึงเพศชายเป็นค ากลางๆ ไม่ระบุเพศ การเรียงล าดับค าเมื่อต้องพูดถึงทั้งสอง
เพศต้องเริ่มด้วย “ชาย-หญิง” เท่านั้น เป็นต้น อย่างไรก็ตามเมื่อกระแสการพัฒนาภายในสังคมญี่ปุ่นที่
เปลี่ยนไป เพศหญิงเริ่มมีบทบาทและมีศักยภาพในการท างานทัดเทียมเพศชาย ทัศนคติของสังคมต่อเพศหญิง
ย่อมเริ่มที่จะเปลี่ยนไป ในอนาคตย่อมมีความเป็นไปได้ว่าช่องว่างของความเหลื่อมล้ าในด้านภาษา และในด้าน
ต่างๆ ระหว่างเพศหญิงและเพศชายในสังคมญี่ปุ่นคงจะแคบลง 

ส าหรับภาพรวมของความเหลื่อมล้ าของประเทศไทยเมื่อเปรียบเทียบกับต่างประเทศ สมชัย จิตสุ ชน 
และนณริฏ พิศลยบุตร (2556) ได้ท าการศึกษากระบวนการพัฒนาประเทศต่างๆ ตั้งแต่ในอดีตที่มีส่วนในการ
ลดความเหลื่อมล้ าด้านรายได้ของประชากรในชาติ โดยท าการเปรียบเทียบกระบวนการพัฒนาระหว่างประเทศ
ไทยกับประเทศต่างๆ 5 ประเทศ ได้แก่ จีน ไต้หวัน เกาหลี มาเลเซีย และบราซิล  ซึ่งเป็นกลุ่มประเทศที่เคย
เป็นประเทศรายได้ปานกลางทั้งหมด และภายหลังจากการใช้กระบวนการพัฒนาที่แตกต่างกันในแต่ละ
ประเทศ ส่งผลให้บางประเทศหลุดพ้นจากกลุ่มประเทศรายได้ปานกลางและบางประเทศยังคงอยู่ในกลุ่ม
ประเทศปานกลางที่แตกต่างกันไป ในเบื้องต้นของการศึกษาได้แสดงความเหลื่อมล้ าของประเทศต่างๆ ในโลก
ด้วยค่าสัมประสิทธิ์ Gini (Gini Coefficient) ในปี พ.ศ.2553 ที่ผ่านการท าให้เป็นมาตรฐานเดียวกันแล้ว 
(Standardized Household Survey Data) ซึ่งแบ่งเป็น 2 ค่า ได้แก่ ค่าสัมประสิทธิ์ก่อนมาตรการการคลัง 
(รายได้ก่อนการเสียภาษีและการได้รับประโยชน์จากรายจ่ายภาครัฐ) และค่าสัมประสิทธิ์หลังมาตรการการคลัง 
(รายได้หลังหักภาษีและการเพิ่มประโยชน์จากภาครัฐ พบว่าความเหลื่อมล้ าในประเทศไทยอยู่ในระดับค่อนข้าง
สูงที่สุดในโลกประเทศหนึ่ง โดยมีค่าใกล้เคียงกับประเทศในกลุ่มอเมริกาใต้ และกลุ่มอเมริการกลาง เช่น 
โคลอมเบีย บราซิล และเม็กซิโก เป็นต้น ส่วนประเทศในเอเชียที่มีความเหลื่อมล้ าสูงเช่นกัน ได้แก่ มาเลเซีย 
และอินโดนีเซีย เป็นต้น ส าหรับกลุ่มประเทศที่พัฒนาแล้ว เช่น ฝรั่งเศส เยอรมนี อังกฤษ และญี่ปุ่น พบว่ามีค่า
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สัมประสิทธิ์ความเหลื่อมล้ าค่อนข้างต่ าอย่างชัดเจน สาระส าคัญที่พบในรูปที่ 2.1 และเป็นสิ่งที่น่าตกใจ คือ ค่า
สัมประสิทธิ์ Gini ของประเทศไทยหลังมาตรการการคลังกลับสูงกว่าค่าสัมประสิทธิ์ Gini ก่อนมาตรการการ
คลัง ซึ่งสวนทางกับทุกประเทศในตัวอย่างนี้ที่มาตรการการคลังควรเป็นตัวช่วยลดความเหลื่อมล้ าอย่างมากใน
ประเทศที่พัฒนาแล้ว ด้วยสาเหตุนี้จึงน ามาสู่การค้นหาค าตอบจากกระบวนการพัฒนาของประเทศกลุ่ม
ตัวอย่างทั้ง 5 ประเทศ (จีน ไต้หวัน เกาหลี มาเลเซีย และบราซิล) ว่ามีส่วนที่เหมือนหรือต่างกับประเทศไทย
อย่างไร โดยท าการศึกษาผ่านกระบวนการพัฒนา 4 มิติ ได้แก่ 1) การยกระดับรายได้ทางเศรษฐกิจโดยเฉลี่ย
ของคนในประเทศผล 2) การยกระดับทางสังคมโดยเฉลี่ยของคนในประเทศ (ในการศึกษาใช้ตัวแปรด้านสุข
ภาวะ และด้านการศึกษา) 3) การสร้างความเท่าเทียมของการพัฒนา (วัดจากความเท่าเทียมของรายได้
ครัวเรือนต่อหัว) 4) ความสะอาดของการพัฒนา (ระดับการปล่อยก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์ต่อแต่ละหน่วย
รายได้ประชาชาติ)  
 

 
ที่มา: Harvard Dataverse Network (Federick Solt’s Dataverse Network) 
 

รูปที่ 2.1 ค่าสัมประสิทธิ์ Gini เปรียบเทียบระหว่างประเทศต่างๆ ในโลก ปี พ.ศ.2553 
 
 การวิเคราะห์ใช้วิธี Principal Component Analysis (PCA)5 พบว่าทั้ง 6 ประเทศมีทิศทางการ
เพ่ิมขึ้นของรายได้ การศึกษา และสาธารณสุขอย่างต่อเนื่องและมีความสัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิด โดยเฉพาะ
ประเทศเกาหลีใต้จะมีความสัมพันธ์ระหว่างการศึกษาและการเพ่ิมขึ้นของรายได้ต่อหัวมากกว่าประเทศอ่ืนๆ 
ซึ่งอาจสรุปได้ว่าการศึกษามีส่วนช่วยในการพัฒนาระบบเศรษฐกิจได้ดีกว่าทุกประเทศในกลุ่มตัวอย่าง ส าหรับ
การลดความเหลื่อมล้ าพบว่าประเทศไต้หวันและประเทศเกาหลีใต้มีการลดลงอย่างมาก โดยเฉพาะประเทศ
ไต้หวันคาดว่ามีสาเหตุมาจากการปฏิรูปที่ดินตั้งแต่ทศวรรษ 1960s และในประเทศเกาหลีคาดว่ามีสาเหตุจาก
การมีส่วนร่วมของประชาชนที่เข้มแข็ง รวมถึงมีระบบการศึกษาและระบบคุ้มครองทางสังคมที่มีคุณภาพใน

                                                           
5
 Principal Component Analysis (PCA) คือ เทคนิคการวิเคราะห์ข้อมลูเพื่อดคูวามสมัพนัธ์ของตวัแปร (Correlation Matrix) โดย

ไมแ่บง่กลุม่ตวัแปรวา่ตวัแปรใดเป็นตวัแปรอิสระหรือตวัแปรตาม สนใจเพียงความสมัพนัธ์ระหวา่งตวัแปรเหลา่นัน้ และการเคลื่อนไหวใน
ทิศทางเดียวกนัหรือสวนทางกบัตวัแปรอื่นหรือกลุม่อื่นหรือไมอ่ย่างไร (สมชยั จิตสชุน และนณริฏ พิศลยบตุร, 2556) 
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ระยะ 20 ปีที่ผ่านมา ส าหรับประเทศจีนมีการเติบโตของรายได้ทางเศรษฐกิจอย่างรวดเร็วแต่ก็แลกมาด้วย
ปัญหาความรุนแรงของความเหลื่อมล้ า (ถือว่าประเทศจีนเป็นประเทศที่มีอัตราการเพ่ิมของค่าสัมประสิทธิ์ 
Gini เร็วที่สุดในประวัติศาสตร์การพัฒนาของโลก) แต่เมื่อจีนใช้นโยบายการกระจายการพัฒนาเข้าสู่พ้ืนที่ไม่ติด
ทะเล (in-land) การพัฒนาชนบท การกระจายอ านาจลงสู่ท้องถิ่น การส่งเสริมระบบสวัสดิการทางสังคมเพ่ิม
มากขึ้น ปัญหาความเหลื่อมล้ าจึงเริ่มคลี่คลายลงในระยะหลัง ส าหรับประเทศมาเลเซียและประเทศไทยมีการ
พัฒนาที่คล้ายคลึงกัน แต่ประเทศไทยยังด้อยกว่าประเทศมาเลเซียเล็กน้อยทั้งในด้านความเหลื่อมล้ าและด้าน
สิ่งแวดล้อม แต่เม่ือเทียบกับท้ัง 3 ประเทศก่อนหน้านี้พบว่าทั้งประเทศมาเลเซียและประเทศไทยยังไม่สามารถ
ลดปัญหาความเหลื่อมล้ าและสิ่งแวดล้อมให้อยู่ในเกณฑ์ที่น่าพอใจ เนื่องจากปัญหาสิ่งแวดล้อมยังพบการ
เพ่ิมข้ึนของก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์ และปัญหาความเหลื่อมล้ ายังอยู่ในกลุ่มที่สูงที่สุดในโลกแม้ระยะหลังจะเริ่ม
ลดลงบ้างแล้ว ส าหรับประเทศบราซิลมีการพัฒนาด้านพลังงานทางเลือกอย่างจริงจัง ส่ง ผลให้ประสบ
ความส าเร็จในการลดระดับการปล่อยก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์ได้อย่างต่อเนื่อง แต่ในประเด็นเรื่องความเหลื่อม
ล้ ายังถือว่ามีระดับความเหลื่อมล้ าอยู่ในกลุ่มที่สูงที่สุดในโลกเช่นกัน ในรายงานได้สรุปประเด็นการวิเคราะห์ 
PCA และความสัมพันธ์ระหว่างการพัฒนาด้านเศรษฐกิจ ด้านสุขภาวะ และด้านการศึกษา กับมิติด้านความ
สะอาดและด้านความเหลื่อมล้ า ไว้ดังนี้ 1) ประเทศที่มีการพัฒนาทางเศรษฐกิจอย่างรวดเร็วในช่วงหลัง
สงครามโลกครั้งที่ 2  มักเป็นประเทศที่เริ่มต้นด้วยความเหลื่อมล้ าระดับต่ า เนื่องจากผลของปัจจัยภายนอก 
(เช่น การล่มสลายของนายทุนช่วงหลังสงคราม) และนโยบายเชิงโครงสร้าง เช่น มาตรการปฏิรูปที่ดิน 2) มีการ
พัฒนาด้านการศึกษาอย่างมีคุณภาพ และ 3) การพัฒนาด้านสิ่งแวดล้อมและลดมลภาวะเป็นสิ่งที่ต้องให้
ความส าคัญ 
 
 จากการทบทวนนิยามความหมายของความยากจน ความเหลื่อมล้ าทั้งในประเทศไทยและต่างประเทศ 
สะท้อนให้เห็นการระบุความยากจนของประชากรกลุ่มต่างๆ ผ่านเกณฑ์ที่แต่ละประเทศหรือในระดับสากล
ตั้งขึ้น จากการให้ความส าคัญเฉพาะรายได้ทางเศรษฐกิจและการยังชีพด้วยเงิน ความยากจนและความเหลื่อม
ล้ ามีความซับซ้อนเพิ่มมากขึ้นในหลายมิติ เช่น โอกาส ศักดิ์ศรี อ านาจ สิทธิ และการได้รับบริการต่างๆ เป็นต้น   
ซึ่งสาเหตุของการเกิดความเหลื่อมล้ าก็อาจจะมีหลากหลายสาเหตุแตกต่างไปตามบริบทพ้ืนที่ เช่น เกิดจาก
ระบบการพัฒนาภายในประเทศ ระบบการคลัง นโยบายและมาตรการต่างๆ และหลักปฏิบัติความเชื่อในเชิง
วัฒนธรรม เป็นต้น ในปัจจุบันความยากจนและความเหลื่อมล้ าเป็นประเด็นปัญหาส าคัญที่ทั่วโลกให้ความสนใจ
และเร่งหามาตรการเยียวยาและบรรเทาปัญหาให้ลดลง เนื่องจากปัญหาความยากจนและความเหลื่อมล้ าย่อม
น าไปสู่ความขัดแย้งในมิติอ่ืนๆ ในสังคมได้เช่นกัน 
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บทที่ 3  
 

การทบทวนนโยบายและยุทธศาสตร์การพัฒนาภาคอุตสาหกรรมของไทย 
 

 การวิจัยโครงการปริทัศน์สถานภาพความรู้เรื่องความเหลื่อมล ้าในเมืองอุตสาหกรรม เป็นการศึกษา
เพ่ือสร้างความเข้าใจถึงวิวัฒนาการของการพัฒนาอุตสาหกรรมในประเทศไทย และต้องการค้นหาผลกระทบที่
ก่อให้เกิดความเหลื่อมล ้าในหลากหลายมิติกับภาคประชาชนและชุมชน ในพื นที่ที่ภาคอุตสาหกรรมเข้าไป
ด้าเนินการตามนโยบายและการส่งเสริมของรัฐตั งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน  ในบทที่ 3 นี จึงแบ่งการทบทวน
ออกเป็น 2 ส่วน ได้แก่ ส่วนที่ 1 เป็นการทบทวนประวัติของการพัฒนาอุตสาหกรรมในประเทศไทย และส่วนที่ 
2 เป็นการทบทวนนโยบายและยุทธศาสตร์การพัฒนาภาคอุตสาหกรรมจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ประกอบด้วย 
1) แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ โดยส้านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ (สศช.) 2) แผนแม่บทการพัฒนาอุตสาหกรรมไทย พ.ศ.2555-2574 โดยกระทรวงอุตสาหกรรม 3) 
แผนยุทธศาสตร์กระทรวงอุตสาหกรรม พ.ศ.2559-2564 โดยกระทรวงอุตสาหกรรม และ 4) ทิศทางการ
พัฒนาและนโยบายที่ส้าคัญ โดยการนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย (กนอ.) โดยมีรายละเอียด ดังนี  
 
3.1 พลวัตรแห่งการพัฒนาอุตสาหกรรมในประเทศไทย 
 
 การอุตสาหกรรมของไทยในยุคโบราณจนถึงสมัยกรุงรัตนโกสินทร์ตอนต้นนั น ส่วนใหญ่เป็น
อุตสาหกรรมในครัวเรือน โดยการใช้เวลาว่างภายหลังจากการท้าการเกษตร มาผลิตเครื่องจักสาน เครื่องมือ 
เครื่องใช้ภายในครัวเรือนหรือซื อขายแลกเปลี่ยนกัน กระทั่งในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว 
(พ.ศ.2394-2411) ได้เปิดรับวิทยาการสมัยใหม่จากชาติตะวันตก มีการน้าเทคโนโลยีและเครื่องจักรเข้ามาเพ่ือ
การผลิตภายในประเทศ เช่น เครื่องจักรเรือกลไฟ เครื่องจักรส้าหรับสีข้าว เครื่องจักรส้าหรับเลื่อยไม้ และ
เครื่องพิมพ์หนังสือ ส่งผลให้เริ่มมีการตั งโรงงานอุตสาหกรรมขึ น เช่น โรงสีข้าว โรงต่อเรือกลไฟ โรงเลื่อยไม้ 
และโรงพิมพ์หนังสือ เป็นต้น ภายหลังจากนั นในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว (พ.ศ.2411-
2453) เป็นช่วงที่ชาติตะวันตกมีความเจริญก้าวหน้ามากทางด้านอุตสาหกรรม ประเทศไทยจึงได้รับเทคโนโลยี
สมัยใหม่ในช่วงนั นเข้ามาเพ่ือการพัฒนาประเทศมากขึ น เช่น รถไฟ รถราง โทรเลข โทรศัพท์ ส่งผลให้โรงงาน
อุตสาหกรรมมีการขยายตัวขึ นมากในบริเวณพระนครและธนบุรี รวมถึงจังหวัดต่างๆ ด้วย เช่นเดียวกัน 
เนื่องจากมีความสะดวกในการคมนาคมขนส่งและการเดินทาง ต่อมาในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้า
เจ้าอยู่หัว (พ.ศ.2453-2468) เริ่มมีการลงทุนจากชาวต่างชาติเข้ามาตั งโรงงานในประเทศไทยหลายโรงงาน 
และในปี พ.ศ.2456 มีการร่วมทุนระหว่างคนไทยและชาวต่างชาติเป็นครั งแรก เพื่อจัดตั งโรงงานปูนซีเมนต์ไทย 
จ้ากัด ในต้าบลบางซื่อ จังหวัดพระนคร และภายหลังก็มีโรงงานที่เป็นทั งของคนไทยและของการร่วมทุน
ร่วมกับชาวต่างชาติเกิดขึ นอีกหลายโรง เช่น โรงงานบุหรี่ซิกกาแรต (ปัจจุบันเป็นโรงงานยาสูบ) โรงน ้าแข็ง 
โรงงานน ้าอัดลม โรงงานสบู่ โรงงานฟอกหนัง โรงงานทอผ้า เป็นต้น ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้า
เจ้าอยู่หัว (พ.ศ.2468-2477) ช่วงต้นรัชสมัยสถานการณ์เศรษฐกิจทั่วโลกตกต่้า ส่งผลให้การพัฒนา
อุตสาหกรรมชะลอตัว ไม่มีการสร้างโรงงานอุตสาหกรรมใหม่เกิดขึ น กระทั่งปลายรัชสมัยสถานการณ์เริ่ม
ปรับตัวดีขึ น จึงมีการสร้างโรงงานท้าอิฐ โรงงานผลิตเบียร์ โรงงานไม้อัด โรงงานไฟฟ้า การขุดเจาะน ้ามัน เป็น
ต้น 
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 การส่งเสริมอุตสาหกรรมโดยตรงจากรัฐบาลนั นเริ่มวางรากฐานอย่างมั่นคงในช่วงหลังการ
เปลี่ยนแปลงการปกครอง โดยในปี พ.ศ.2479 มีการจัดตั ง “กองอุตสาหกรรม” ขึ นเป็นครั งแรกสังกัดกรม
พาณิชย์ กระทรวงเศรษฐการ และมีการก้าหนดนโยบายการพัฒนาอุตสาหกรรมของไทยเป็นครั งแรกในปี พ.ศ.
2480 มีการตราพระราชบัญญัติจัดการกู้เงินในประเทศเพ่ือการอุตสาหกรรม โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือใช้กู้เงิน
ภายในประเทศส้าหรับการจัดตั งโรงงานที่มีความจ้าเป็น และในปีพ.ศ.2485 จึงได้มีการจัดตั ง “กระทรวงการ
อุตสาหกรรม” เพ่ือเร่งรัดการพัฒนาอุตสาหกรรมของประเทศ และเปลี่ยนชื่อมาเป็น “กระทรวงอุตสาหกรรม” 
ในปี พ.ศ.2495  
 ภายหลังการก่อตั งกระทรวงอุตสาหกรรมขึ นการพัฒนาอุตสาหกรรมภายในประเทศไทยได้รับการ
ส่งเสริมจากคณะผู้บริหารประเทศไทยในสมัยนั นอย่างต่อเนื่อง เช่น ในปี พ.ศ.2495-2500 สมัยจอมพลแปลก 
พิบูลสงคราม เป็นนายกรัฐมนตรี ได้แถลงนโยบายในการช่วยเหลือภาคอุตสาหกรรมของรัฐและเอกชนที่ผลิ ต
โดยใช้วัตถุดิบภายในประเทศเพ่ิมมากขึ นและสนับสนุนอุตสาหกรรมในครัวเรือนด้วย ในปี พ.ศ.2501 สมัยพล
เอกถนอม กิตติขจร เป็นนายกรัฐมนตรี รัฐบาลได้มุ่งด้าเนินการจัดท้า ส่งเสริม และช่วยภาคอุตสาหกรรมเพ่ิม
มากขึ น สนับสนุนให้มีการลงทุนภายในประเทศและต่างประเทศ มีการค้นคว้าทดลองวัตถุดิบที่มี
ภายในประเทศ เพื่อสร้างอุตสาหกรรมใหม่ๆ และยังคงส่งเสริมอุตสาหกรรมครัวเรือนให้มีความเจริญก้าวหน้า
ขึ นไป โดยมีนโยบายส้าคัญท่ีเกี่ยวข้องกับอุตสาหกรรม ดังนี  
  1) การปรับปรุงแก้ไขกฎหมาย (พระราชบัญญัติส่งเสริมอุตสาหกรรม พ.ศ.2497) บางมาตรา 
โดยการเพ่ิมเงื่อนไข ข้อก้าหนดใหม่ เพื่อชักจูงให้นักลงทุนทั งชาวไทยและชาวต่างประเทศ เข้ามาประกอบการ
ลงทุนภาคอุตสาหกรรมในประเทศ 
  2) สร้างหลักประกันแก่นักลงทุนทั งชาวไทยและต่างประเทศว่ารัฐบาลจะไม่มีการสร้าง
โรงงานอุตสาหกรรมขึ นมาแข่งขันกับภาคเอกชน และจะไม่โอนกิจการอุตสาหกรรมของเอกชนมาเป็นของรัฐ 
  3) ส่งเสริมอุตสาหกรรมที่ได้รับการประกาศว่าเป็นอุตสาหกรรมประเภทส่งเสริม ด้วย
มาตรการสนับสนุนต่างๆ เช่น การงดเก็บอากรขาเข้าส้าหรับเครื่องจักร ส่วนประกอบ และอุปกรณ์ส้าหรับการ
ด้าเนินกิจการอุตสาหกรรม การยกเว้นภาษี การส่งสินค้าออกต่างประเทศ การน้าเงินตราออกนอกประเทศเป็น
เงินตราต่างประเทศได้ การอนุญาตให้ช่างฝีมือและผู้เชี่ยวชาญจากต่างประเทศเข้ามาด้าเนินการในประเทศ 
เป็นต้น 

ในปี พ.ศ.2502 มีการจัดตั งสภาพัฒนาการเศรษฐกิจแห่งชาติและส้านักงานคณะกรรมการการพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เพ่ือด้าเนินการจัดท้าแผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ พร้อมกันนั นได้จัดตั ง
ส้านักงานคณะกรรมการส่งเสริมการลงทุน เพ่ือด้าเนินการส่งเสริมการลงทุนในภาคอุตสาหกรรมที่มีล้าดับ
ความส้าคัญตามพระราชบัญญัติส่งเสริมการลงทุนในปี พ.ศ.2503 ส่งผลให้การพัฒนาของภาคอุตสาหกรรมใน
ประเทศไทยไดร้ับอิทธิพลจากแผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติตั งแต่เริ่มมีการใช้เป็นฉบับแรกในปี พ.ศ.2504 และ
เป็นการสนับสนุนบทบาทภาคเอกชนในการลงทุนในภาคอุตสาหกรรมอย่างเป็นรูปธรรม พร้อมกับการเกิดขึ น
ของหน่วยงานที่ส้าคัญเพ่ือดูแลอุตสาหกรรมด้านต่างๆ อีกหลายแห่งตามล้าดับ อันเป็นผลต่อการพัฒนาพื นที่
อุตสาหกรรมและการพัฒนาเมืองในระยะต่อมา อาทิเช่น 

1) การจัดตั งส้านักงานมาตรฐานผลิตภัณฑ์อุตสาหกรรม ตามพระราชบัญญัติมาตรฐาน 
ผลิตภัณฑ์อุตสาหกรรม พ.ศ.2511  

2) การจัดตั ง “ส้านักงานอุตสาหกรรมจังหวัด” ตามประกาศของคณะปฎิวัติ ฉบับที่ 276 
เมื่อวันที่ 17 พฤศจิกายน พ.ศ.2515 
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3) การจัดตั ง “การนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย” ตามประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 
339 เมื่อวันที่ 13 ธันวาคม พ.ศ.2515 เป็นรัฐวิสาหกิจเทียบเท่ากรมสังกัดกระทรวงอุตสาหกรรม 

4) การจัดตั ง “การปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย” เป็นรัฐวิสาหกิจในปี พ.ศ.2521 
5) การจัดตั ง “ส้านักงานอ้อยและน ้าตาลทราย” ตามพระราชบัญญัติอ้อยและน ้าตาลทราย 

พ.ศ.2527 ในปี พ.ศ.2527 
6) การจัดตั ง “สถาบันพัฒนาอุตสาหกรรมสิ่งทอ” เพ่ือท้าหน้าที่ศูนย์กลางในการด้าเนินงาน

พัฒนาอุตสาหกรรมสิ่งทอในประเทศ ให้มีประสิทธิภาพในการแข่งขันในตลาดโลก ในปี พ.ศ.2539 
7) การจัดตั ง “สถาบันอาหาร” เพ่ือท้าหน้าที่ศูนย์กลางสนับสนุนผู้ประกอบการอุตสาหกรรม

อาหารทั งในด้านการทดสอบคุณภาพ การวิจัย และการถ่ายทอดเทคโนโลยี ในปี พ.ศ.2539 
8) การจัดตั ง “สถาบันไฟฟ้าและอิเล็กทรอนิกส์” เพ่ือท้าหน้าที่ศูนย์กลางการพัฒนาด้าน

เทคโนโลยีในภาคอุตสาหกรรมไฟฟ้าและอิเล็กทรอนิคส์ ในปี พ.ศ.2541 
9) การจัดตั ง “สถาบันยานยนต์” เพ่ือท้าหน้าที่ศูนย์กลางพัฒนาธุรกิจยานยนต์ให้ได้

มาตรฐานโลก ในปี พ.ศ.2541 
10) การจัดตั ง “สถาบันรับรองมาตรฐาน ไอเอสโอ” เพ่ือรับรองมาตรฐานเพ่ือการพัฒนา

เศรษฐกิจอุตสาหกรรมเพ่ือคุ้มครองผู้บริโภค ในปี พ.ศ.2542 
11) การจัดตั ง “สถาบันเหล็กและเหล็กกล้าแห่งประเทศไทย” เพ่ือท้าหน้าที่ศูนย์กลางการ

พัฒนาอุตสาหกรรมเหล็กให้ได้มาตรฐานโลก ในปี พ.ศ.2542 
12) การตราพระราชบัญญัติส่งเสริมวิสาหกิจขนาดกลางขนาดย่อม พ.ศ.2543 และจัดตั ง 

“ส้านักงานส่งเสริมวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม” เป็นนิติบุคคลเพ่ือปฏิบัติงานและประสานงานจัดท้า
แผนปฏิบัติการและแผนการบริหารกองทันส่งเสริมวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม ในปี พ.ศ.2543 

13) การจัดตั ง “สถาบันพลาสติก” เพ่ือท้าหน้าที่ศูนย์กลางการพัฒนาอุตสาหกรรมพลาสติก
ของประเทศในระยะยาว ร่วมกับภาคการศึกษาและภาคเอกชน ให้อุสาหกรรมพลาสติกของประเทศมีความ
เข้มแข็งและยั่งยืน ในปี พ.ศ.2553 

14) การจัดตั ง “สถาบันการก่อสร้างแห่งประเทศไทย” เพ่ือท้าหน้าที่ศูนย์กลางการ
ประสานงานระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน เพ่ือส่งเสริมอุตสาหกรรมก่อสร้างให้มีมาตรฐานเป็นที่ยอมรับใน
ระดับสากล มีความยั่งยืนและเป็นธรรมกับทุกฝ่ายที่เก่ียวข้อง ในปี พ.ศ.2554 

15) การจัดตั ง “สถาบันพัฒนาผลิตภัณฑ์ยางและไม้ยางพารา” ในรูปแบบสถาบันเครือข่าย 
ของกระทรวงอุตสาหกรรม ภายใต้อุตสาหกรรมพัฒนามูลนิธิ เพ่ือขับเคลื่อนการพัฒนาผลิตภัณฑ์ยางและไม้
ยางพารา ส่งเสริมพัฒนาอุตสาหกรรมผลิตภัณฑ์ยางของประเทศให้เติบโตอย่างมีประสิทธิภาพและสามารถ
แข่งขันในตลาดโลกได้ (กระทรวงอุตสาหกรรม, 2545; www.industry.go.th) 
 
3.2 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
 
 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นแผนหลักในการพัฒนาประเทศไทย ที่ด้าเนินการวางแผน
โดยส้านักงานคณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (สศช.) ซึ่งในระยะแรกสมัยจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ 
เป็นนายกรัฐมนตรี เรียกว่า “แผนพัฒนาการเศรษฐกิจแห่งชาติ” โดยด้าเนินการวางแผนนี เป็นฉบับแรก เพ่ือใช้
ส้าหรับการพัฒนาประเทศตั งแต่ปี พ.ศ.2504 ต่อมาในปี พ.ศ.2515 ได้เพ่ิมเติมกระบวนการพัฒนาสังคมมาใช้
ควบคู่กับการวางแผนเศรษฐกิจ จึงเปลี่ยนเป็น “แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ” (เริ่มใช้ใน
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แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 3) และในปัจจุบันก้าลังอยู่ในช่วงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 11 (พ.ศ.
2555-2559) ส้าหรับภาคอุตสาหกรรมของประเทศไทยได้รับอิทธิพลและการชี น้าการพัฒนาจากแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติมาทุกฉบับ ถือได้ว่าเป็นยุคอุตสาหกรรมใหม่ของประเทศ การบริหารงานเกี่ยวกับ
ภาคอุตสาหกรรมของรัฐบาลในระยะต่อๆ มา ได้ด้าเนินตามแผนที่จัดท้าขึ น โดยมีจุดมุ่งหมายที่แตกต่างกันไป
ในแต่ละยุคสมัย ผลของการพัฒนาอุตสาหกรรมในประเทศไทยในช่วงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
ฉบับที่ 1 ถึงฉบับที่ 11 ส่งผลให้ภาคอุตสาหกรรมขยายตัวและมีความเจริญเพิ่มขึ นอย่างมาก โดยมีรายละเอียด
ของการพัฒนาในแต่ละแผน ดังนี  (กระทรวงอุตสาหกรรม, 2545; www.nesdb.go.th)  
 
 3.2.1 แผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ ฉบับท่ี 1 (พ.ศ.2504-2509) 
  การพัฒนาอุตสาหกรรมเป็นเป้าหมายส้าคัญในการพัฒนาเศรษฐกิจ สนับสนุนการผลิตเพ่ือ
ทดแทนการน้าเข้า เน้นการพ่ึงพาตนเองเพ่ิมมากขึ น โดยคาดว่าการพัฒนาอุตสาหกรรมจะช่วยลดปัญหาการ
ขาดดุลการค้าและดุลการช้าระเงิน รัฐส่งเสริมการพัฒนาโครงสร้างพื นฐาน (Infrastructure) เช่น การสร้าง
ทางหลวง การพัฒนาเส้นทางรถไฟ การสร้างเขื่อนเพ่ือการชลประทานและการผลิตกระแสไฟฟ้า การปรับปรุง
การประปา และบริการพื นฐานทางเศรษฐกิจและสังคม ส่งเสริมการศึกษาขั นอุดมศึกษาในส่วนภูมิภาค มีการ
จัดตั งมหาวิทยาลัยเชียงใหม่ และมหาวิทยาลัยขอนแก่น เป็นต้น ทุ่มเททรัพยากรเพ่ือปูพื นฐานการลงทุนของ
ภาคเอกชน เน้นการพัฒนาอุตสาหกรรมสินค้าส้าเร็จรูป เช่น อุตสาหกรรมยางรถยนต์ อุตสาหกรรมสิ่งทอ 
น ้ามัน เคมีภัณฑ์ อาหาร ยารักษาโรค กระดาศ นมข้นหวาน เป็นต้น การขยายตัวของผลิตภัณฑ์ประชาชาติ
เพ่ิมขึ นเฉลี่ยร้อยละ 8 ต่อปี การส่งออกเพ่ิมขึ นเฉลี่ยร้อยละ 9 ต่อปี การน้าเข้าเพ่ิมขึ นร้อยละ 12 ต่อปี  
  ผลที่ได้รับในช่วงนี อุตสาหกรรมของไทยมีความก้าวหน้าสูงมาก ในปี พ.ศ.2504-2506 มูลค่า
ผลิตผลด้านอุตสาหกรรมเพ่ิมขึ นร้อยละ 8 ต่อปี เพ่ิมขึ นเป็นร้อยละ 12.6 ต่อปีในช่วงปี พ.ศ. 2507-2509 
จ้านวนโรงงานอุตสาหกรรมเพ่ิมขึ นจาก 3,800 โรงงาน เป็น 40,212 โรงงานในปี พ.ศ.2509 โดยร้อยละ 60 
เป็นอุตสาหกรรมโรงสีข้าว รองลงมา ได้แก่ อุตสาหกรรมอาหาร ยาสูบ และอโลหะ 
 

3.2.2 แผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ ฉบับท่ี 2 (พ.ศ.2510-2514) 
  นโยบายการพัฒนาอุตสาหกรรมยังคงเน้นการผลิตเพ่ือทดแทนการน้าเข้าอย่างต่อเนื่อง 
รัฐบาลเริ่มด้าเนินการลงทุนร่วมกับภาคเอกชนทั งในประเทศและต่างประเทศ สนับสนุนการกระจายการพัฒนา
ไปทั่วประเทศและพัฒนาโครงสร้างพื นฐานต่อเนื่อง อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจเพ่ิมขึ นเฉลี่ยร้อยละ 7 ต่อ
ปี การส่งออกขยายตัวร้อยละ 4 ต่อปี มีการน้าเข้าเครื่องจักรและวัสดุอุปกรณ์ สินค้าทุน และสินค้ากึ่งส้าเร็จรูป
ในอัตราที่สูงขึ นเฉลี่ยร้อยละ 14 ต่อปี ท้าให้ขาดดุลการค้าเพ่ิมขึ น ส่งเสริมการพัฒนาด้านเกษตรกรรมและ
อุตสาหกรรม โดยสนับสนุนการลงทุนของนักลงทุนชาวต่างชาติ มุ่งพัฒนาสังคมด้วยการกระจายโอกาสทาง
การศึกษาและสาธารณสุขให้ทั่วถึง และให้ความส้าคัญต่อการพัฒนาชนบทและทรัพยากรธรรมชาติเพ่ิมขึ น 
  ผลที่ได้รับในช่วงนี มีการลงทุนทั งจากแหล่งเงินทุนภายในและภายนอกประเทศในอัตราที่สูง 
อุตสาหกรรมของไทยมีการขยายตัวมากขึ น เมื่อสิ นแผนฯ มีโรงงานอุตสาหกรรมที่จดทะเบียนกับกระทรวง
อุตสาหกรรมทั งสิ น 53,000 โรงงาน รัฐบาลได้ก่อตั งรัฐวิสาหกิจเพ่ือพัฒนาอุตสาหกรรมแปรรูปต่างๆ เช่น แก้ว 
กระดาษ อาหาร แบตเตอรี่ เป็นต้น ส่งผลต่อการน้าเข้าสินค้าทุนส้าหรับอุตสาหกรรมและวัตถุดิบจาก
ต่างประเทศเพ่ิมขึ นเช่นกัน 
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3.2.3 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 3 (พ.ศ.2515-2519) 
  เน้นการลดช่องว่างของรายได้ประชากร ปรับปรุงความเป็นอยู่ของประชากร ส่งเสริมคุณภาพ
ชีวิต เช่น การศึกษา การสาธารณสุข การพัฒนาที่อยู่อาศัย และการบริการทางสังคมอ่ืนๆ การพัฒนา
โครงสร้างพื นฐานอย่างต่อเนื่องจากแผนฉบับก่อน รักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจโดยการรักษาทุนส้ารอง
ระหว่างประเทศ เริ่มให้ความส้าคัญต่อการผลิตเพ่ือการส่งออกควบคู่ไปกับนโยบายการผลิตเพ่ือทดแทนการ
น้าเข้า เนื่องจากการขาดดุลการค้าของประเทศเพ่ิมสูงขึ นจากการน้าเข้าวัตถุดิบเพ่ือใช้เป็นปัจจัยในการผลิต
ของอุตสาหกรรม เช่น น ้ามันเชื อเพลิงและสินค้าประเภททุนอ่ืนๆ เป็นต้น นอกจากนี สภาพเศรษฐกิจในช่วง
ระยะแผนพัฒนาฯ นี มีความผันผวนค่อนข้างสูง ราคาน ้ามันและอัตราเงินเฟ้อปรับตัวสูงขึ นอย่างมาก อัตราการ
ขยายตัวทางเศรษฐกิจเพ่ิมขึ นร้อยละ 6 ต่อปี การลงทุนจากต่างประเทศซบเซา การส่งออกและการน้าเข้ามี
อัตราเพิ่มสูงขึ นเฉลี่ยร้อยละ 30 ต่อปี และร้อยละ 23 ต่อปีตามล้าดับ 
  ผลที่ได้รับในช่วงนี อัตราการขยายตัวของภาคอุตสาหกรรมสูงถึงร้อยละ 10.6 การส่งออก
สินค้าอุตสาหกรรมเพ่ิมขึ นเป็น 19,003 ล้านบาท แต่ได้รับผลกระทบจากกรณีการถอนทหารสหรัฐอเมริกาออก
จากประเทศไทยเมื่อครั งสิ นสุดสงครามเวียดนาม ส่งผลให้เกิดภาวะเงินเฟ้อ  
 

3.2.4 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 4 (พ.ศ.2520-2524) 
  เน้นการฟ้ืนฟูและแก้ไขสภาพเศรษฐกิจที่ซบเซาต่อเนื่องจากแผนพัฒนาฯ ที่ผ่านมา โดยการ
ขยายการผลิต การลงทุน อย่างไรก็ตามการขยายตัวของภาคอุตสาหกรรมส่งผลให้เกิดการขาดแคลน
ผู้ประกอบการและแรงงานที่มีความเชี่ยวชาญด้านเทคนิค จึงส่งเสริมการจ้างงานให้มากขึ น การสร้างงานใน
ชนบท สร้างความเป็นธรรมทางสังคมด้วยการกระจายรายได้ให้ทั่วถึง ยกฐานะทางเศรษฐกิจของเกษตรกร ผู้ใช้
แรงงาน และคนยากจน ส่งเสริมการแปรรูปสินค้าเกษตรเพ่ือการส่งออก มีการแก้ไขพระราชบัญญัติส่งเสริม
การลงทุนในปี พ.ศ.2520 เพ่ือส่งเสริมอุตสาหกรรมเพ่ือการส่งออกเพ่ิมมากขึ นและสร้างแรงจูงใจให้นักลงทุน
จากต่างประเทศเข้ามาลงทุนในประเทศมากขึ น  ให้ความส้าคัญต่อการพัฒนาทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม เร่งพัฒนาพลังงานจากน ้ามันปิโตรเลียมและก๊าซธรรมชาติ อันเป็นทรัพยากรธรรมชาติส้าคัญจาก
อ่าวไทย เศรษฐกิจขยายตัวร้อยละ 7ต่อปี การส่งออกเพ่ิมขึ นร้อยละ 20 ต่อปี การน้าเข้าเพ่ิมขึ นร้อยละ 25 ต่อ
ปีแต่มีภาวะเงินเฟ้อเพ่ิมสูงขึ น 
  ผลที่ได้รับในช่วงนี รัฐบาลสนับสนุนภาคอุตสาหกรรมเพ่ือการส่งออก และการใช้วัตถุดิบและ
แรงงานภายในประเทศ โรงงานมีการกระจายตัวไปสู่ภูมิภาค แต่ภาคอุตสาหกรรมมีการชะลอตัว เนื่องจาก
สถานการณ์เศรษฐกิจของโลกท่ียังคงตกต่้า เช่น ผลกระทบจากการขึ นราคาน ้ามัน เป็นต้น 
 

3.2.5 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 5 (พ.ศ.2525-2529) 
  มุ่งเน้นการปรับโครงสร้างอุตสาหกรรมที่มีอยู่เดิมให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ น และการ
กระจายอุตสาหกรรมไปสู่ส่วนภูมิภาค เพื่อช่วยลดภาระการขาดดุลการค้าและช่วยเพ่ิมการสร้างงานในภูมิภาค
มากขึ น การก้าหนดพื นที่เป็นกรอบในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม สร้างแผนงานและโครงการที่มีผลทาง
ปฏิบัติส้าหรับภาครัฐและเอกชน เช่น การพัฒนาชนบท การส่งเสริมการพัฒนาในพื นที่ชายฝั่งทะเลตะวันออก 
(พื นที่แหลมฉบัง จังหวัดชลบุรี และมาบตาพุด จังหวัดระยอง) พื นที่เมืองหลัก เป็นต้น รักษาเสถียรภาพทาง
เศรษฐกิจโดยการปรับโครงสร้างทางเศรษฐกิจจต่างๆ เช่น การปรับโครงสร้างการเกษตร โครงสร้าง
อุตสาหกรรมเพ่ือการส่งออก ปรับปรุงกระบวนการส่งเสริมการลงทุนให้มีความคล่องตัวเพ่ิมขึ น เป็นต้น 
โดยเฉพาะการปรับโครงสร้างอุตสาหกรรมการผลิตให้มีประสิทธิภาพในการแข่งขันกับต่างประเทศ ได้แก่ 
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อุตสาหกรรมเครื่องใช้ไฟฟ้าและอิเล็กทรอนิกส์ อุตสาหกรรมรถยนต์ และอุตสาหกรรมสิ่งทอ ในช่วงเวลานี มี
อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจเพ่ิมขึ นต่้ากว่าร้อยละ 4.1 การส่งออกขยายตัวเฉลี่ยร้อยละ 9 ภาวะเงินเฟ้อ
ลดลงเหลือร้อยละ 1.9 

ผลที่ได้รับในช่วงนี รัฐบาลส่งเสริมภาคอุตสาหกรรมเพ่ือการส่งออก และกระจายอุตสาหกรรม
ไปสู่ภูมิภาค สัดส่วนของผลิตภัณฑ์อุตสาหกรรมในผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ (Gross Domestic Product: 
GDP) ปี พ.ศ.2527 คิดเป็นร้อยละ 22 สัดส่วนมูลค่าสินค้าอุตสาหกรรมมีสัดส่วนถึงร้อยละ 54.9 ของมูลค่า
การส่งออกทั งหมด ส่งผลให้ประเทศก้าวเข้าสู่ฐานะการเป็นประเทศก่ึงอุตสาหกรรม 
 

3.2.6 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 6 (พ.ศ.2530-2534) 
  เน้นการพัฒนาคุณภาพสินค้าส่งออก โดยให้ความส้าคัญกับอุตสาหกรรมเป้าหมายที่จะ
ก่อให้เกิดอุตสาหกรรมต่อเนื่อง ได้แก่ อุตสาหกรรมเพ่ือการส่งออก (อาหาร ยาง สิ่งทอ ไม้) อุตสาหกรรมวิศว
การ (อุตสาหกรรมเกษตร อุตสาหกรรมโลหะ อุตสาหกรรมการประกอบผลิตภัณฑ์และชิ นส่วนประกอบ
อุปกรณ์สื่อสารคมนาคม) และอุตสาหกรรมขนาดย่อมและอุตสาหกรรมในภูมิภาค ในช่วงเวลานี เศรษฐกิจ
ขยายตัวเฉลี่ยร้อยละ 10 ต่อปี ควบคู่กับการรักษาเสถียรภาพของการเงินการคลัง เน้นการใช้จ่ายภาครัฐอย่าง
ประหยัดและมีประสิทธิภาพ ส่งเสริมการลงทุนภาคเอกชน การสร้างงานในชนบท แก้ไขปัญหาว่างงาน 
ส่งเสริมการพัฒนาทักษะฝีมือแรงงาน เพ่ิมบทบาทของภาคประชาชนในการดูแลทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม ในช่วงเวลานี เกิดปัญหาการปกป้องและกีดกันการค้าจากประเทศพัฒนาแล้ว แต่อย่างไรก็ตาม
สินค้าของไทยมีมูลค่าการส่งออกร้อยละ 64 ของมูลค่าการส่งออกทั งหมด จนประเทศไทยได้รับการคาดหมาย
ว่าจะเป็น “เสือตัวที่ 5” ของเอเชีย  

ผลที่ได้รับในช่วงนี มีการขยายตัวของการลงทุนจากต่างประเทศ ส่งผลให้เกิดปัญหาการขาด
แคลนโครงสร้างพื นฐาน จ้านวนโรงงานขยายตัวเพ่ิมเป็น 110,308 โรงงาน ในปี พ.ศ.2531 มีการเริ่มใช้แผน
หลักการพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี  รวมถึงแผนพัฒนารัฐวิสาหกิจ พัฒนาเมืองและพื นที่เฉพาะ 
กระจายความเจริญไปสู่ภูมิภาค 
 

3.2.7 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 7 (พ.ศ.2535-2539) 
  เน้นการขยายตัวและเติบโตทางเศรษฐกิจ และเร่งรัดการกระจายรายได้และการมีงานท้าไปสู่
ภูมิภาคและชนบท บทบาทของรัฐเปลี่ยนเป็นผู้สนับสนุนด้านสิทธิประโยชน์และส่งเสริมการกระจาย
อุตสาหกรรมไปสู่ภูมิภาคต่างๆ พร้อมกับการพัฒนาผู้ประกอบการ เพ่ิมบทบาทของภาคเอกชน โดยเน้นพัฒนา
จังหวัดที่มีศักยภาพ และการพัฒนาอุสาหกรรมในพื นที่เขตเศรษฐกิจใหม่ เช่น พื นที่ชายฝั่งทะเลภาคใต้ พื นที่
ภาคกลางตอนบน เป็นต้น การเสริมสร้างขีดความสามารถทางด้านเทคโนโลยีอุตสาหกรรม การใช้ระบบ
มาตรฐานผลิตภัณฑ์อุตสาหกรรมเป็นตัวผลักดันการกระจายตัวของภาคอุตสาหกรรม อย่างไรก็ตามรัฐต้องให้
ความส้าคัญต่อการแก้ไขปัญหาการกระจายรายได้และปัญหาสิ่งแวดล้อมและมลพิษที่เกิดจากภาคอุตสาหกรรม 
อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจเฉลี่ยร้อยละ 8.3 ต่อปี มูลค่าการส่งออกเพ่ิมขึ นเฉลี่ยร้อยละ  17.4 และ
ประเทศไทยปรับตัวสู่การเป็นศูนย์กลางทางการเงินและตลาดหุ้นสากล 
  ผลที่ได้รับในช่วงนี ส่งผลให้โครงสร้างการผลิตอุตสาหกรรมเริ่มเปลี่ยนจากอุตสาหกรรมที่ใช้
แรงงานมาสู่อุตสาหกรรมที่ใช้ระดับเทคโนโลยีสูงขึ น เช่น เคมีภัณฑ์ ปิโตรเคมี และเครื่องจักร ในปี พ.ศ.2539 
ผลผลิตอุตสาหกรรมเพ่ิมขึ นร้อยละ 33 ของผลผลิตมวลรวม มูลค่าการส่งออกเพ่ิมขึ นร้อยละ 21.3 และการ
ลงทุนขยายตัวร้อยละ 12.8 
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3.2.8 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 8 (พ.ศ.2540-2544) 

  เป็นจุดเปลี่ยนส้าคัญของการวางแผนฯ มุ่งเน้นการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์เป็นหลักเพ่ือเป็น
รากฐานการพัฒนาอุตสาหกรรม “คนเป็นศูนย์กลางการพัฒนา” เร่งการพัฒนาคุณภาพชีวิตและสนับสนุนให้
เกิดการมีส่วนร่วมในด้านต่างๆ ของประชาชนในการพัฒนา เสริมสมรรถนะทางเศรษฐกิจเพ่ือสนับสนุนการ
พัฒนาคนและคุณภาพชีวิต ดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่งแวดล้อมให้มีความสมบูรณ์สามารถสนับสนุน
การพัฒนาเศรษฐกิจสังคมและคุณภาพชีวิตได้อย่างยั่งยืน การพัฒนาเป็นไปอย่างบูรณาการ แต่ด้วยวิกฤต
เศรษฐกิจที่ตกต่้าจึงต้องปรับแผนพัฒนาฯ ให้มีความสอดคล้องกับสถานการณ์ที่เปลี่ยนไป เช่น ปรับโครงสร้าง
อุตสาหกรรมเพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถแข่งขัน 13 สาขาอุตสาหกรรม เสริมความเข้มแข็งของอุตสาหกรรม
ขนาดกลางและขนาดย่อม มุ่งเน้นคุณภาพและมาตรฐานการผลิต เป็นต้น อัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจหด
ตัวอย่างรุนแรง เหลือร้อยละ 1.4 ในปี พ.ศ.2542 โดยเฉพาะภาคเศรษฐกิจด้านการก่อสร้างและการเงิน 
  ผลที่ได้รับในช่วงนี ภาคอุตสาหกรรมปรับตัวเพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการแข่งขัน 13 สาขา
อุตสาหกรรม สร้างความเข้มแข็งของอุตสาหกรรมขนาดกลางและขนาดย่อม โดยมุ่งเน้นการพัฒนาคุณภาพ
และมาตรฐานการผลิต และการรับรองคุณภาพสินค้าส่งออก การจัดเตรียมกลไกรองรับระบบการค้าเสรีและ
กลไกการพัฒนาทรัพย์สินทางปัญญา 
 

3.2.9 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 9 (พ.ศ.2545-2549) 
  เป็นแผนที่ ได้ อัญเชิญแนวปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง ตามพระราชด้ารัสของ
พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวมาเป็นปรัชญาน้าทางการพัฒนาประเทศ และยังคงมุ่งเน้นการพัฒนาแบบองค์
รวมโดยมีคนเป็นศูนย์กลางการพัฒนาเช่นที่ผ่านมา การพัฒนาให้ความส้าคัญกับการพัฒนาที่สมดุลทั งด้านตัว
คน สังคม เศรษฐกิจ และสิ่งแวดล้อม เพื่อน้าไปสู่การพัฒนาที่ยังยืนและความเป็นอยู่ที่ดีขึ น ส่งเสริมการพัฒนา
อุตสาหกรรมเพ่ือการแปรรูปการเกษตร วิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม ส่งเสริมความร่วมมือทางเศรษฐกิจ
ทั งในกรอบพหุภาคีและทวิภาคี มุ่งปรับโครงสร้างการพัฒนาชนบทและเมืองให้เข้าสู่ความสมดุลและยั่งยืน 
กระจายโอกาสการมีคุณภาพชีวิตที่ดีของประชาชนทุกระดับในทุกพื นที่ 
  ผลที่ได้รับในช่วงนี เศรษฐกิจของประเทศมีการขยายตัวอย่างต่อเนื่องในอัตราเฉลี่ยร้อยละ 5.7 
ต่อปี ระบบเศรษฐกิจเริ่มปรับตัวมาสู่ความมีเสถียรภาพ คุณภาพชีวิตของประชาชนมีการเปลี่ยนแปลงที่ดีขึ น มี
การสร้างหลักประกันสุขภาพโดยภาครัฐ เศรษฐกิจฐานรากได้รับโอกาสในการฟ้ืนตัวและมีเสถียรภาพเพ่ิมขึ น 
แต่ปัญหาสังคมและปัญหาความยากจนความเหลื่อมล ้าทางรายได้ ความโปร่งใสในการบริหารจัดการของ
ภาครัฐยังต้องให้ความส้าคัญในการแก้ไขอย่างต่อเนื่อง 
 

3.2.10 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 10 (พ.ศ.2550-2554) 
  เป็นช่วงที่กระแสโลกมีการเปลี่ยนแปลงในหลายด้านที่ส้าคัญ ประเทศไทยต้องเผชิญกับการ
ปรับตัวทั งในด้านที่เป็นโอกาสและข้อจ้ากัดต่อการพัฒนาประเทศ จ้าเป็นต้องเตรียมความพร้อมของคนและ
ระบบการบริหารจัดการที่มีความพร้อมรับการเปลี่ยนแปลง การพัฒนายังคงมุ่งเน้นปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง 
เป็นแนวทางในการปฏิบัติที่สร้างการบูรณาการแบบองค์รวม โดยให้ความส้าคัญกับคนเป็นศูนย์กลางการ
พัฒนา ยังคงส่งเสริมการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วนในการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์การพัฒนาไปสู่การปฏิบัติ  
เพ่ือให้เกิดความยั่งยืนและเป็นการสร้างความเข้มแข็งของสังคมให้เป็นรากฐานที่มั่นคงของประเทศ 
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  ผลที่ได้รับในช่วงนี  สังคมไทยได้น้อมน้าหลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงไปประยุกต์ใช้
อย่างกว้างขวางทุกภาคส่วน ส่งผลให้สังคมไทยเข้มแข็งและมีภูมิคุ้มกันสูงขึ นในหลายด้าน สามารถปรับตัว
รองรับภาวะวิกฤตเศรษฐกิจโลกได้อย่างมีประสิทธิภาพ การขยายตัวของเศรษฐกิจเพ่ิมขึ นเป็นร้อยละ 7.8 ในปี 
พ.ศ.2553 หลังจากชะลอตัวต่อเนื่องมาตั งแต่ปี พ.ศ.2549 แต่ยังพบปัญหาความสมานฉันท์ในสังคม ระบบ
นิเวศและสิ่งแวดล้อมขาดความสมดุล ปัญหาสุขภาวะของประชาชน รวมถึงยังคงต้องให้ความส้าคัญต่อเนื่อง
กับการพัฒนาคุณภาพคนและสังคมที่หลากหลาย สนับสนุนให้เกิดการแข่งขันที่เป็นธรรมและกระจาย
ผลประโยชน์จากการพัฒนา เพ่ือลดความเหลื่อมล ้าในสังคมไทย 
 

3.2.11 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 11 (พ.ศ.2555-2559) 
  ประเทศไทยยังคงได้รับผลกระทบกับกระแสการเปลี่ยนแปลงทั งภายในและภายนอกประเทศ
ที่ปรับตัวอย่างรวดเร็วและมีความซับซ้อนมากขึ น โดยเฉพาะข้อผูกพันที่จะเป็นประชาคมอาเซียนในปี พ.ศ.
2558 จ้าเป็นต้องสร้างภูมิคุ้มกันในประเทศให้เข้มแข็ง เสริมรากฐานของประเทศในด้านต่างๆ ควบคู่ไปกับการ
พัฒนาคนและสังคมไทยให้มีคุณภาพ มีโอกาสเข้าถึงทรัพยากรและได้รับประโยชน์จากการพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมอย่างเป็นธรรม ยุทธศาสตร์ส้าคัญที่เกี่ยวเนื่องกับการพัฒนาอุตสาหกรรม ได้แก่ การสร้างความเป็น
ธรรมในสังคม การจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมอย่างยั่งยืน ความเข้มแข็งภาคเกษตรความมั่นคง
ของอาหารและพลังงาน การสร้างความเชื่อมโยงกับประเทศในภูมิภาคเพ่ือความมั่นคงทางเศรษฐกิจและสังคม 
และการปรับโครงสร้างเศรษฐกิจสู่การเติบโตอย่างมีคุณภาพและยั่งยืน 
 

สรุปจุดมุ่งหมายหลักด้านอุตสาหกรรมที่ได้รับอิทธิพลจากแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ
ฉบับที่ 1 ถึงฉบับที่ 11 ได้ตามรายละเอียดที่แสดงในตารางที่ 3.1 ดังนี   
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ตารางท่ี 3.1 สรุปจุดมุ่งหมายหลักด้านอุตสาหกรรมตามแผนพัฒนาเศรฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
แผนพัฒนเศรษฐกิจ 
และสังคมแห่งชาติ 

จุดมุ่งหมายหลักด้านอุตสาหกรรม 

ฉบับที่ 1 (พ.ศ.2504-2509) - เน้นอุตสาหกรรมการผลิตสินค้าท่ีพ่ึงพาวัตถุดิบภายในประเทศ 
เพ่ือทดแทนการน้าเข้าสินค้าต่างประเทศ 

- ส่งเสริมภาคเอกชนในการลงทุนด้านอุตสาหกรรม โดยรัฐไม่
แข่งขัน 

ฉบับที่ 2 (พ.ศ.2510-2514) - ยั งคงเน้น อุตสาหกรรมการผลิตสินค้าที่ พ่ึ งพาวัตถุดิบ
ภายในประเทศ เพ่ือทดแทนการน้าเข้าสินค้าต่างประเทศ 

- ส่งเสริมการลงทุนของภาคเอกชน ในอุตสาหกรรมการผลิต 
พาณิชย์ และบริการ 

- รัฐด้ าเนินการอุตสาหกรรมที่ ยั ง ไม่มีภาคเอกชนลงทุน
ภายในประเทศ เช่น โรงงานกระดาษ โรงงานแก้ว โรงงาน
อาหาร และโรงงานแบตเตอรี่ 

ฉบับที่ 3 (พ.ศ.2515-2519) - เน้นการอุตสาหกรรมการผลิตเพ่ือการส่งออก เพ่ือการ
ขยายตัวของภาคอุตสาหกรรม และสร้างโอกาสการจ้างงาน 

- รัฐสนับสนุนการจัดตั งศูนย์บริการการส่งออก 
- จัดให้มีเงินกู้ดอกเบี ยต่้า และการปรับโครงสร้างภาษีศุลกากร 

ใ ห้ เ อื อ ต่ อ ก า ร ส่ ง เ ส ริ ม ภ า ค อุ ต ส า ห ก ร ร ม ก า ร ผ ลิ ต
ภายในประเทศ 

- เริ่มก่อตั งการนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย 
ฉบับที่ 4 (พ.ศ.2520-2524) - ส่งเสริมอุตสาหกรรมและการผลิตสินค้า เพ่ือการส่งออก 

- ก้าหนดประเภทอุตสาหกรรมหลัก เพ่ือการคุ้มครองและ
ส่งเสริมให้มีประสิทธิภาพ เช่น อุตสาหกรรมเหล็ก ปุ๋ย และ
กระดาษ เป็นต้น 

- ส่งเสริมการพัฒนาพลังงานจากน ้ามันปิโตรเลียมและก๊าซ
ธรรมชาติจากอ่าวไทย 

- กระจายการพัฒนาอุตสาหกรรมสู่ภูมิภาคเพ่ิมขึ น 
ฉบับที่ 5 (พ.ศ.2525-2529) - ส่งเสริมอุตสาหกรรมและการผลิตสินค้า เพ่ือการส่งออกโดยใช้

มาตรการทางการเงินและการคลัง  
- กระจายการพัฒนาอุตสาหกรรมสู่ภูมิภาคอย่างต่อเนื่อง 
- เน้นการปรับแผนไปสู่การปฏิบัติ จัดท้าแผนเชิงรุกการพัฒนา

พื นที่ชายฝั่งตะวันออกและเมืองหลัก (แหลมฉบัง ชลบรี มาบ
ตาพุด ระยอง) 

ฉบบัที่ 6 (พ.ศ.2530-2534) - ส่งเสริมและขยายการส่งออกอย่างต่อเนื่อง 
- เร่งรัดการส่งเสริมการส่งออกและสนับสนุนการท่องเที่ยว 
- ปรับการวางแผนจากรายสาขา มาเป็นลักษณะแผนงาน 
- มีเป้าหมายการพัฒนาเป็นประเทศอุตสาหกรรมใหม่ (NICs) 
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แผนพัฒนเศรษฐกิจ 
และสังคมแห่งชาติ 

จุดมุ่งหมายหลักด้านอุตสาหกรรม 

ฉบับที่ 7 (พ.ศ.2535-2539) - ส่งเสริมนโยบายการเพ่ิมประสิทธิภาพและขีดความสามารถ
ของภาคอุตสาหกรรมในภูมิภาค ให้ได้มาตรฐานสากลทางด้าน
การส่งสินค้าออก 

- เริ่มใช้เทคโนโลยีสมัยใหม่เพ่ิมขึ นส้าหรับอุตสาหกรรมเพ่ือการ
ส่งออก 

ฉบับที่ 8 (พ.ศ.2540-2544) - ปรับโครงสร้างอุตสาหกรรม 13 สาขา เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพ
และขีดความสามารถของการแข่งขันในระดับมาตรฐานสากล 

- สนับสนุนและส่งเสริมอุตสาหกรรมขนาดกลางและขนาดย่อม
ให้มีความเข้มแข็ง 

- การเตรียมกลไกส้าหรับภาคอุตสาหกรรมในการเปิดเสรีการค้า 
ฉบับที่ 9 (พ.ศ.2545-2549) - วางเป้าหมายการพัฒนาให้ประเทศไทยเป็นศูนย์กลางประตู

แห่งการค้า 
- ลดปัญหาความยากจน โดยการกระจายการลงทุนลงสู่ชนบท 

สนับสนุนการลงทุนของผู้ประกอบการขนาดเล็ก และสร้างผู้
ประกอบอาชีพส่วนตัว 

- วางเป้าหมายให้ประเทศไทยเป็นแหล่งผลิตอาหารส้าคัญของ
โลก 

ฉบับที่ 10 (พ.ศ.2550-2554) - ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วนในการวางแผนพัฒนา 
เพ่ือรองรับการเปลี่ยนแปลงของกระแสโลก 

- กระจายการพัฒนาสู่ภูมิภาค เพื่อสร้างความเข้มแข็งและยั่งยืน
ให้กับท้องถิ่น เพ่ือลดความเหลื่อมล ้าในสังคม 

- สร้างความเป็นธรรมในการแข่งขันของผู้ประกอบการ เน้นภูมิ
ปัญญาและเทคโนโลยีในการผลิต เพ่ือรองรับภาวะวิกฤต
เศรษฐกิจโลกท่ีเปลี่ยนแปร 

ฉบับที่ 11 (พ.ศ.2555-2559) - เสริมสร้างรากฐานความเป็นธรรมในการแข่งขัน เพ่ือสร้าง
ความยั่งยืนของการพัฒนา 

- ให้ความส้าคัญกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม 

- ส่งเสริมภาคอุตสาหกรรมรองรับการเปิดประชาคมเศรษฐกิจ
อาเซียน (AEC : Asean Economic Community) 

 
 จากการทบทวนแผนพัฒนาฯ ในช่วงที่ผ่านมาในประเทศไทยจะพบว่ามีความสอดคล้องกับนโยบายทิศ
ทางการพัฒนาของประเทศในช่วงรัฐบาลแต่ละยุคสมัย รวมถึงสถานการณ์การเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ นทั งภายใน
และภายนอกประเทศ ส่งผลให้เป้าหมายแผนพัฒนฯ ฉบับต่างๆ มีความต่อเนื่องและปรับเปลี่ยนที่แตกต่างกัน
ไป ลดาวัลย์ ค้าภา (2555) ได้ท้าการศึกษาสถานการณ์การเปลี่ยนแปลงในมิติต่างๆ ที่เป็นผลกระทบด้าน
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โอกาสและความเสี่ยงต่อการพัฒนาประเทศ โดยแบ่งการเปลี่ยนแปลงเป็น 2 ระดับ ได้แก่ ระดับโลก และ
ระดับภายในประเทศ 
  1) การเปลี่ยนแปลงส้าคัญระดับโลก ได้แก่  
   - ด้านเทคโนโลยี การด้ารงชีวิตของประชาชนที่สะดวกสบายในปัจจุบันได้รับการ
ตอบสนองจากการพัฒนาเทคโนโลยีสารสนเทศและเทคโนโลยีชีวภาพ แต่ในทางกลับกันเทคโนโลยีได้สร้างภัย
คุกคามใหม่ๆ เช่น การจารกรรมข้อมูลธุรกิจหรือข้อมูลส่วนบุคคล การไม่เท่าเทียมในการเข้าถึงเทคโนโลยี
ส่งผลต่อความเหลื่อมล ้าในการพัฒนา ประเทศท่ีไม่สามารถพัฒนาเทคโนโลยีได้รวดเร็วจะไม่สามารถแข่งขันกับ
ประเทศอ่ืนๆ ได้ 
   - ด้านเศรษฐกิจ ตลาดการเงินของโลกมีการเปลี่ยนแปลงภายหลังจากการเพ่ิมขึ น
ของระดับหนี ทั่วโลกการเกิดวิกฤตการณ์หนี สาธารณะในประเทศยุโรปตั งแต่ปี พ.ศ.2552 และแนวโน้ม
เศรษฐกิจในหลายภูมิภาคมีการเติบโตต่้า ปัจจัยร่วมเหล่านี ส่งผลให้ทุกประเทศต้องปรับตัวในด้านการค้า การ
ลงทุน การเงิน สิ่งแวดล้อมและสังคม เพ่ือสร้างความเป็นธรรมในการแข่งขันที่เพ่ิมขึ นและการรับมือกับระบบ
เศรษฐกิจโลกแบบหลายศูนย์กลาง โดยเฉพาะภูมิภาคเอเชียในหลายประเทศเริ่มมีความส้าคัญในด้านการ
เป็นศูย์กลางการผลิตสินค้าอุตสาหกรรมโลก เช่น ฮ่องกง เกาหลีใต้ สิงคโปร์ ไต้หวัน และกลุ่มประเทศอาเซียน 
เป็นต้น และจากนโยบายเปิดประเทศของจีนและรัสเซีย รวมถึงการขยายตัวเศรษฐกิจของบราซิลและอินเดีย 
ยิ่งส่งผลต่อการขยายก้าลังซื อจากชนชั นกลางในตลาดโลกมากยิ่งขึ น 
   - ด้านสังคม สังคมก้าลังก้าวเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุอย่างต่อเนื่อง โดยคาดการณ์ไว้ว่าใน
ปี พ.ศ.2588 จะมีสัดส่วนผู้ที่มีอายุ 60 ปีขึ นไปร้อยละ 20.4 โดยกลุ่มประเทศส่วนใหญ่ที่จะเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ
โดยสมบูรณ์ก่อน ได้แก่ ประเทศพัฒนาแล้ว เช่น ฝรั่งเศส สวีเดน ออสเตรเลีย สหรัฐอเมริกา เป็นต้น ในกลุ่ม
ประเทศดังกล่าวนี มีการเตรียมปรับตัวและปรับโครงสร้างเศรษฐกิจและสังคมเพ่ือรองรับสังคมผู้สูงอายุไว้แล้ว 
แต่ส้าหรับประเทศก้าลังพัฒนาส่วนใหญ่ยังมีการปรับตัวและเตรียมการรองรับที่ยังไม่ครอบคลุม เช่น ชิลี จีน 
บราซิล สิงคโปร์ และไทย เป็นต้น ส่งผลให้ประชากรวัยท้างานต้องรับภาระในการเลี ยงดูผู้สูงอายุมากขึ น 
ภาครัฐต้องรับภาระในด้านการดูแลรักษาสุขภาพมากยิ่งขึ น รวมถึงสถานการณ์การก่อการร้ายสากลจะยังคง
เป็นภัยคุกคามประชากรโลก ส่งผลต่อความมั่นคงในหลายประเทศที่ต้องเร่งสร้างความร่วมมือในเวทีโลกเพ่ือ
ปกป้องผลประโยชน์ของชาติต่อไป 
   - ด้านทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม สถานการณ์โลกร้อนท้าให้ภูมิอากาศ
แปรปรวนส่งผลให้เกิดภัยธรรมชาติมากขึ น  และสร้างความเสียหายทั งต่อชีวิต ทรัพย์สิน และพื นที่ประสบภัย
เพ่ิมมากยิ่งขึ น ความสมบูรณ์ของระบบนิเวศน์เสื่อมโทรมลง สภาพภูมิประเทศเปลี่ยนแปลง น้าไปสู่การย้ายถิ่น
ของประชากร ความเสียหายต่อระบบโครงสร้างพื นฐาน การท่องเที่ยวและอุตสาหกรรม การแพร่ระบาดของ
โรคติดต่อ ความเสียหายต่อพื นที่เกษตรกรรม และกระทบต่อภาคสังคม เช่น ความยากจน การอพยพ การแย่ง
ชิงทรัพยากร และความม่ันคงด้านอาหารและพลังงาน เป็นต้น 
  2) การเปลี่ยนแปลงส้าคัญระดับประเทศ ได้แก่ 
   - ด้านการบริหารจัดการการพัฒนาประเทศ แม้ยังคงมีปัญหาความขัดแย้งทาง
การเมือง ปัญหาคอร์รับชั่น ปัญหาความไม่ชัดเจนในการถ่ายโอนอ้านาจสู่ท้องถิ่น และปัญหาความไม่ส งบใน
จังหวัดชายแดนภาคใต้ ที่ส่งผลต่อความมั่นคง เศรษฐกิจและสังคม ความเชื่อมั่นจากต่างประเทศ แต่ประชาชน
มีการตื่นตัวทางด้านการเมืองเพ่ิมมากขึ น  
   - ด้านเศรษฐกิจ ภาคการเกษตรยังคงเป็นแหล่งรางได้หลักของประชาชนส่วนใหญ่ 
และเป็นฐานการผลิตเพ่ือสร้างมูลค่าเพ่ิมของภาคอุตสาหกรรม การเชื่อมโยงเศรษฐกิจระหว่างประเทศยังมี
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บทบาทส้าคัญในการขยายตัวของเศรษฐกิจประเทศ ในภาพรวมอัตราการขยายตัวและเสถียรภาพทาง
เศรษฐกิจของประเทศยังอยู่ในเกณฑ์ที่ดี แต่จุดอ่อนของระบบเศรษฐกิจในประเทศ คือ การพัฒนาด้าน
วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี คุณภาพการบริการของโครงสร้างพื นฐาน และกฎระเบียบต่างๆ ที่ไม่เอื อต่อการ
แข่งขันอย่างเป็นธรรม รวมถึงผลกระทบจากภัยธรรมชาติที่มีความถี่และความรุนแรงมากขึ น 
   - ด้านสังคม ประเทศไทยจะก้าวเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ โดยเริ่มตั งแต่ปี พ.ศ.2547 และ
จะเป็นสังคมผู้สูงอายุโดยสมบูรณ์ในปี พ.ศ.2567 ปรากฏการณ์นี ส่งผลต่ออัตราส่วนภาระพ่ึงพิงของประชากร
วัยเด็กและประชากรวัยสูงอายุต่อประชากรวัยท้างานเพิ่มจ้านวนมากขึ น รวมถึงปัญหาสังคมด้านอ่ืนๆ ที่ยังต้อง
หาทางแก้ไข เช่น ปัญหาคุณภาพการศึกษา ปัญหาพฤติกรรมเสี่ยงต่อสุขภาพ ปัญหาผลิตภาพแรงงานต่้า 
ปัญหาความเหลื่อมล ้าทางรายได้ โอกาส และการเข้าถึงการบริการ ปัญหาด้านคุณธรรมและจริยธรรม และ
การเปลี่ยนแปลงทางวัฒนธรรม เป็นต้น 
   - ด้านทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม การพัฒนาที่ใช้ทรัพยากรธรรมชาติ
อย่างสิ นเปลือง ก่อให้เกิดปริมาณของเสีย สภาพความเสื่อมโทรม และสร้างความเสี่ยงต่อความสูญเสียความ
หลากหลายทางชีวภาพ ส่งผลให้เกิดปัญหาสิ่งแวดล้อม ปัญหาภัยธรรมชาติที่รุนแรงขึ น ปัญหาความมั่นคงด้าน
อาหารและพลังงาน กระทบต่อสุขภาวะและคุณภาพชีวิตของประชาชน รวมถึงความไม่มีประสิทธิภาพของ
กระบวนการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม และนโยบายการบูรณาการการอนุรักษ์
สิ่งแวดล้อมและการพัฒนาเศรษฐกิจ  
 
3.3 แผนแม่บทการพัฒนาอุตสาหกรรมไทย พ.ศ.2555-2574 
 
 กระทรวงอุตสาหกรรมได้จัดท้าแผนแม่บทการพัฒนาอุตสาหกรรม พ.ศ.2555-2574 เพ่ือใช้เป็น
แนวทางชี น้าการพัฒนาผู้ประกอบการในภาคอุตสาหกรรมในมิติการพัฒนาใหม่ ที่ได้รับผลกระทบจากกระแส
โลกาภิวัฒน์ และมุ่งเน้นเป้าหมายการพัฒนาอุตสาหกรรมไทยในอนาคตทั งในภาพรวมและรายสาขาที่ส้าคัญ 
เพ่ือให้มีขีดความสามารถในการแข่งขันในระดับสากล เพ่ือสร้างรายได้และยกระดับผู้ประกอบการขนาดกลาง
และขนาดย่อม พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมให้เกิดความสมดุล เป็นรากฐานการพัฒนาประเทศสู่ความยั่งยืน
ต่อไป (กระทรวงอุตสาหกรรม, 2554) 
 กระแสโลกาภิวัฒน์ที่ผลกระทบต่ออุตสาหกรรมไทย ก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงที่รวดเร็ว มีสภาวะการ
แข่งขันที่รุนแรงด้วยระบบการค้าเสรี โดยเฉพาะจากประเทศที่พัฒนาแล้ว นอกจากนี ยังประกอบด้วยประเด็น
มาตรฐานและความปลอดภัยในระดับสากล ระบบการควบคุมมลภาวะทางสิ่งแวดล้อม การพัฒนานวัตกรรม
ใหม่ๆ ปัจจัยที่มีผลต่อความสามารถทางการแข่งขันของประเทศ ซึ่งกระแสโลกาภิวัฒน์ส่งผลต่อการ
เปลี่ยนแปลงใน 4 ด้านส้าคัญ ได้แก่ 

1) ภูมิรัฐศาสตร์ เกี่ยวข้องกับการปกครอง การเปลี่ยนแปลงขั วอ้านาจในภูมิภาค เสถียรภาพ
การเมือง บทบาทของกลุ่มอ้านาจต่างๆ 

2) ภูมิเศรษฐศาสตร์ เกี่ยวข้องกับการรวมกลุ่มเศรษฐกิจในภูมิภาค ข้อตกลงระหว่างประเทศ 
นโยบายการค้าต่างๆ 

3) ภูมิประชากรศาสตร์ เกี่ยวข้องกับการเปลี่ยนแปลงของประชากร เช่น จ้านวน อายุ เชื อ
ชาติ กลุ่มชนชั น แรงงาน เป็นต้น 

4) การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ เกี่ยวข้องกับการเปลี่ยนแปลงอุณหภูมิ ภาวะวิกฤตของ
มลภาวะ ภาวะวิกฤตการขาดแคลนน ้า พลังงาน และอาหาร โรคระบาดต่างๆ 
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 สามารถสรุปกระแสโลกาภิวัฒน์ที่มีผลกระทบต่อบริบทอุตสาหกรรมภายในประเทศไทยได้
ตามตารางท่ี 3.2 ดังนี  
 
ตารางท่ี 3.2 กระแสโลกาภิวัฒน์ที่มีผลกระทบต่ออุตสาหกรรมไทย 

กระแสโลกาภิวัฒน์ ปัจจัยที่ส่งผลกระทบ 
1. ภูมิรัฐศาสตร์ 1.1 ผลกระทบของการก่อการร้ายข้ามชาติ 

1.2 ผลกระทบจากเสถียรภาพทางการเมือง 
2. ภูมิเศรษฐศาสตร์ 2.1 การย้ายศูนย์กลางการพัฒนาเทคโนโลยีมายัง บราซิล รัสเซีย อินเดีย จีน 

2.2 การเพ่ิมขึ นของอัตราการว่างงาน และการลดลงของก้าลังซื อในกลุ่ม 
     ประเทศอเมริกาและยุโรป 
2.3 ผลกระทบจากข้อตกลงระหว่างประเทศ (เช่น กรอบข้อตกลงทางการค้า)  
     มีผลต่อการปรับเปลี่ยนนโยบายเพิ่มขึ น 
2.4 บทบาทมาตรการกีดกันทางการค้าที่ไม่ใช่ภาษีท่ีเพ่ิมขึ น 
2.5 การเพ่ิมขึ นของบทบาทของภูมิภาคเอเชียมาเป็นศูนย์กลางเศรษฐกิจโลก  
     และการรวมกลุ่มเศรษฐกิจในภูมิภาคอาเซียน (AEC) 
2.6 การรวมฐานการผลิตเข้ามาสู่ตลาดเดียวภายในภูมิภาคอาเซียนเพิ่มขึ น 
2.7 การกีดกันทางการค้าภายในภูมิภาคอาเซียนที่ลดลง 
2.8 ปริมาณการค้าระหว่างประเทศภายในกลุ่มภูมิภาคอาเซียนที่เพ่ิมขึ น 
2.9 การลดลงของความแตกต่างด้านขีดความสามารถในการผลิตของประเทศ 
    ต่างๆ 

3. ภูมิประชากรศาสตร์ 3.1 ประชากรผู้สูงอายุที่เพ่ิมขึ น ส่งผลให้มีค่าใช้จ่ายในการดูแลกลุ่มดังกล่าว 
    เพ่ิมขึ น 
3.2 ประชากรวัยท้างานที่ลดลง ส่งผลให้แรงงานลดลงในประเทศที่พัฒนาแล้ว 
3.3 การเคลื่อนย้ายฐานบุคลากรระดับมันสมองไปยังกลุ่มประเทศพัฒนาแล้ว 
3.4 การเคลื่อนย้ายประชากรจากชนบทเข้าสู่สังคมเมือง 
3.5 การเคลื่อนย้ายแรงงานระหว่างภาคเกษตรกรรมเข้าสู่อุตสาหกรรม 
3.6 จ้านวนประชากรที่เพ่ิมขึ นในกลุ่มประเทศมุสลิม ทวีปแอฟริกา 
     3.6.1 ฐานแรงงานต้นทุนต่้าที่เพ่ิมขึ นในกลุ่มประเทศมุสลิม ทวีปแอฟริกา 
     3.6.2 ความต้องการอาหารที่เพ่ิมขึ นของประชากรในกลุ่มประเทศมุสลิม 
     3.6.3 การขยายฐานการผลิตด้านเกษตร/อุตสาหกรรมไปยังกลุ่ม 
            ประเทศท่ีสาม 
3.7 การเพ่ิมขึ นของก้าลังซึ อจากจ้านวนกลุ่มชนชั นกลางที่เพ่ิมขึ นใน เอเชีย 
     ยุโรปกลาง ลาตินอเมริกา 
3.8 ความตระหนักถึงความส้าคัญด้านความปลอดภัยของอาหาร และสุขภาพ       
    เพ่ิมขึ น 

4. การ เปลี่ ย นแปล ง
สภาพภูมิอากาศ 

4.1 ภาวะวิกฤตปริมาณมลภาวะ และอุณหภูมิของบรรยากาศที่เพ่ิมขึ นอย่าง 
     รวดเร็ว 
     4.1.1 ภาวะวิกฤตการขาดแคลนน ้าที่เพ่ิมขึ น 
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     4.1.2 ภาวะวิกฤตการขาดแคลนพลังงานที่เพ่ิมขึ น 
     4.1.3 ภาวะการขาดแคลนอาหารที่เพิ่มขึ น 
     4.1.4 ภาวะวิกฤตความเสี่ยงในการเกิดโรคระบาดใหม่ๆ ที่เพ่ิมขึ น 
4.2 ความตระหนักต่อสิ่งแวดล้อมท้าให้ลดการบริโภคสินค้าอุตสาหกรรมที่มี    
     ผลต่อสิ่งแวดล้อม 
4.3 ข้อเรียกร้องขององค์กรสิทธิต่างๆ (เช่น ปัญหาภาวะโลกร้อน) มีผลต่อการ 
     ปรับเปลี่ยนนโยบายเพิ่มขึ น 

ที่มา: กระทรวงอุตสาหกรรม, 2554 
 
 3.3.1 กรอบในการพัฒนาอุตสาหกรรมไทย 
  กรอบการพัฒนาอุตสาหกรรมของประเทศไทยให้ความส้าคัญกับการพัฒนาที่ยั่ งยืน 
(Sustainability Development) โดยนโยบายภาครัฐจากนี ควรให้สร้างความสมดุลการพัฒนาทั ง 4 มิติ คือ 

1) ด้านความมั่งคั่งทางเศรษฐกิจ (Economic Wealth) เป็นการสร้างการ
เจริญเติบโตของเศรษฐกิจ เน้นการเพ่ิมผลผลิตและประสิทธิภาพในการผลิต และการพัฒนาไปสู่รูปแบบการ
เชื่อมโยงการผลิตแบบห่วงโซ่อุปทาน เชื่อมโยงการผลิตการตลาดระหว่างประเทศโดยสร้างรูปแบบการเข้าถึง
ตลาดใหม่ 

2) ด้านการใช้ศักยภาพของทุนมนุษย์ (Human Wisdom) โดยการใช้ภูมิปัญญาเพ่ือ
สร้างให้เกิดนวัตกรรม (Innovation) และมูลค่าเพ่ิม (Value Creation) เพ่ือให้เกิดการพัฒนาที่ยั่งยืน 

3) ด้านสังคมการเป็นอยู่ที่ดี (Social Well-Being) เน้นการพัฒนาและสร้าง
เครือข่ายการผลิตเชื่อมโยงกับชุมชน วิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม เพ่ือลดช่องว่างและความเหลื่อมล ้าที่
เกิดขึ น และสร้างความรับผิดชอบต่อสังคม 

4) ด้านสิ่งแวดล้อม (Environmental Wellness) การส่งเสริมให้เกิดความตระหนัก
ในการอนุรักษ์ธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ปรับปรุงกฎระเบียบให้เอ้ือต่อการผลิตที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม และ
การบังคับใช้กฎหมายเพื่อก ากับมิให้สร้างผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม 
  
 3.3.2 วิสัยทัศน์การพัฒนาอุตสาหกรรมไทย 
  วิสัยทัศน์การพัฒนาอุตสาหกรรมไทย คือ “มุ่งสู่อุตสาหกรรมสร้างสรรค์ที่สมดุลและยั่งยืน” 
โดยมีการก้าหนดเป้าหมายเป็น 3 ระยะ ในช่วงเวลา 20 ปี ดังนี  
  เป้าหมายในระยะที่ 1 เป็นการสร้างความพร้อมให้กับประเทศไทยในการก้าวไปสู่การเป็น
ผู้ผลิตในระดับภูมิภาค เตรียมความพร้อมสู่ AEC (ASEAN Economic Community) 
  เป้าหมายระยะที่ 2 เป็นช่วงเวลาของการมุ่งเน้นการพัฒนาต่อจากการพัฒนาฐานความรู้เพ่ือ
น้ามาต่อยอดในการพัฒนาภาคการผลิตและสินค้า 
  เป้าหมายในระยะที่ 3 เป็นการสร้างภาพลักษณ์ของประเทศไทยในด้านตราสินค้าไทยที่ก้าว
ไกลในตลาดโลก 
  
 3.3.3 ยุทธศาสตร์การพัฒนาอุตสาหกรรมไทย 
  การพัฒนาอุตสาหกรรมภายในประเทศไทยที่ผ่านมาให้ความส้าคัญกับการสร้างโครงสร้าง
พื นฐาน และโครงสร้างสนับสนุนส้าหรับการพัฒนาอุตสาหกรรมในภูมิภาคต่างๆ เพื่อให้มีรากฐานที่มั่นคงพร้อม
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ที่จะพัฒนาก้าวไปสู่อุตสาหกรรมใหม่ การยกระดับมาตรฐานของการผลิตสินค้าให้มีคุณภาพ และการพัฒนา
บุคลากร  ผู้ประกอบการ สภาพแวดล้อมที่เหมาะสมต่อการลงทุน แหล่งเงินทุน กฎระเบียบข้อบังคับต่างๆ 
การใช้ทุนมนุษย์ผ่านการผลิตนวัตกรรมและทรัพย์สินทางปัญญา การพัฒนาคลัสเตอร์ของอุตสาหกรรม เพ่ือ
สร้างความเข้มแข็งและยั่งยืน โดยทิศทางการพัฒนาอุตสาหกรรมประกอบด้วย 3 ยุทธศาสตร์หลัก ได้แก่ 
  ยุทธศาสตร์ที่ 1: ยกระดับคลัสเตอร์อุตสาหกรรมและขยายเครือข่ายการผลิตสู่ต่างประเทศ 
(Internationalized Industrial structure and clusters to capture global opportunities) 
   นโยบายอุตสาหกรรมควรจะเน้นทางด้านการพัฒนา และยกระดับการรวมกลุ่มคลัส
เตอร์ของอุตสาหกรรม ซึ่งกลุ่มคลัสเตอร์อุตสาหกรรมนั นคือกลุ่มธุรกิจที่มีความเกี่ยวข้องกันในพื นที่ใกล้เคียง
กัน เพื่อจุดประสงค์อย่างใดอย่างหนึ่งร่วมกัน ซึ่งความร่วมมือนี จะท้าให้ทุกฝ่ายได้รับผลประโยชน์มากขึ น เพ่ือ
เพ่ิมขีดความสามารถในการแข่งขันในระดับสากล ประกอบด้วยกลยุทธ์ 3 ประเด็น ดังนี  
    1) สร้างความเข้มแข็งคลัสเตอร์ (Strengthen Cluster) 
    2) ยกระดับคลัสเตอร์ (Upgrade Cluster) 
    3) สร้างความยั่งยืนคลัสเตอร์ (Sustainable Cluster) 
  ยุทธศาสตร์ที่ 2: การยกระดับศักยภาพผู้ประกอบการให้เกิดความเข้มแข็งและยั่งยืน
(Upgrade and create sustainable entrepreneur) 
   พัฒนาในด้านการเพ่ิมจ้านวน และสร้างความเข้มแข็งของผู้ประกอบการไทย 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกลุ่มของผู้ประกอบการที่เป็นวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม (SME) ตลอดจนการ
ยกระดับศักยภาพของผู้ประกอบการไทยให้มีความสามารถในการแข่งขันอย่างยั่งยืน  ประกอบด้วยกลยุทธ์ 7 
ประเด็น ดังนี  
    1) เพิ่มจ้านวผู้ประกอบกร SME (Build SME) 
    2) สร้างความเข้มแข็งของผู้ประกอบการ SME (Strengthen SME) 
    3) ยกระดับศักยภาพของผู้ประกอบการ (Upgrade Entrepreneur) 
    4) สร้างความยั่งยืนของผู้ประกอบการไทย (Sustain Entrepreneur) 
    5) เตรียมความพร้อมสู่การเปิดเสรี (Undertaking Progressive 
Liberalization) 
    6) สร้างโอกาสในการขยายตลาดใหม่ๆ (Access to Global Market 
Opportunities) 
    7) สร้างโอกาสจากความร่วมมือ (Access to Global Network 
Collaboration)  
  ยุทธศาสตร์ที่ 3: การยกระดับโครงสร้างสนับสนุนอุตสาหกรรมเพ่ือการบริหารจัดการ
อุตสาหกรรมอย่างบูรณาการ (Enhance competitive industry platform) 
   การก้าหนดนโยบายสนับสนุน ส่งเสริม ปรับปรุงและยกระดับโครงสร้างพื นฐาน
ส้าหรับภาคอุตสาหกรรมในภาพรวมให้สามารถรองรับการขยายตัวได้อย่างยั่งยืน ซึ่งเป็นการเสริมสร้าง
ภาพลักษณ์ของประเทศ ที่ให้ความส้าคัญกับการพัฒนาในภาคอุตสาหกรรมเป็นประเด็นหลักของประเทศ อาทิ
เช่น การสนับสนุนการผลิตที่มีความแม่นย้าสูง (Precision manufacture) หรือการผ่อนปรนกฎระเบียบใน
ระยะยาว ประกอบด้วยกลยุทธ์ 7 ประเด็น ดังนี  
    1) การบังคับใช้มาตรฐานการผลิตในด้านต่างๆ (Safety and Standards) 
    2) สนับสนุนการเข้าถึงแหล่งเงินทุน (Access to Capital) 
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    3) ยกระดับศักยภาพบุคลากร ( Industry Specific Training 
Development Program) 
    4) การพัฒนาทักษะแรงงานอุตสาหกรรม (Industrial Training) 
    5) พัฒนากฎระเบียบและข้อบังคับที่มีผลต่อการพัฒนาอุตสาหกรรม 
(Relaxing Constraints) 
    6) ส่งเสริมนวัตกรรม และปกป้องทรัพย์สินทางปัญญา (Innovation and 
IP) 
    7) ส่งเสริมการบริหารจัดการอุตสาหกรรมอย่างเป็นระบบ ( Industrial 
Administration)  
  แนวคิดการพัฒนาอุตสาหกรรมตามกรอบนี  เป็นเพียงแนวทางการพัฒนาอุตสาหกรรมใน
ภาพรวม ซึ่งเป็นปัจจัยพื นฐานที่ทุกอุตสาหกรรมรายย่อยต้องมีการพัฒนาร่วมกัน หรือเชื่อมโยงกัน เพ่ือให้เกิด 
ประโยชน์สูงสุดในการสร้างศักยภาพในการแข่งขัน 
 
3.4 แผนยุทธศาสตร์กระทรวงอุตสาหกรรม พ.ศ.2559-2564 
 
 กระทรวงอุตสาหกรรม โดยส้านักงานปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม ได้จัดท้าแผนยุทธศาสตร์กระทรวง
อุสาหกรรม พ.ศ.2559-2564 ขึ นเพ่ือเป็นทิศทางการพัฒนาด้านอุตสาหกรรมและการด้าเนินงานของกระทรวง
อุตสาหกรรม ที่มีความสอดคล้องกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 11 พ.ศ.2555-2559 มติ
และข้อสั่งการของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) นโยบายรัฐบาล และแผนแม่บทการพัฒนา
อุตสาหกรรมไทย พ.ศ.2555-2574 เพื่อให้เกิดความเชื่อมโยงอย่างเป็นรูปธรรมและมีความยั่งยืน ในการพัฒนา
อุตสาหกรรมที่สอดคล้องกับศักยภาพพื นฐานของประเทศไทยด้วยเทคโนโลยีสารสนเทศ และนวั ตกรรม
สมัยใหม่ จะช่วยเพ่ิมขีดความสามารถของผู้ประกอบการให้แข่งขันในระดับมาตรฐานสากลได้ โดยมีปัจจัย
สนับสนุนทั งในด้านกฎหมาย ข้อบังคับ การอ้านวยความสะดวกในการประกอบกิจการ การรวมกลุ่มคลัสเตอร์ 
การบูรณาการแผนงานต่างๆ การรักษาสภาพแวดล้อม การมีส่วนร่วมของภาคประชาชน และสมรรถนะของ
กระทรวงอุตสาหกรรม (ส้านักงานปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม, 2557)  
 แผนยุทธศาสตร์กระทรวงอุตสาหกรรม พ.ศ.2559-2564 ได้ก้าหนดวิสัยทัศน์และยุทธศาสตร์ ไว้ดังนี  
  วิสัยทัศน์กระทรวงอุตสาหกรรม “เป็นองค์กรน้าการพัฒนาอุตสาหกรรมสู่ความยั่งยืน” 
  
  ยุทธศาสต์ที่ 1: การปรับโครงสร้างการผลิตเพ่ือเพ่ิมศักยภาพของภาคอุตสาหกรรม 
   เพ่ือส่งเสริมและพัฒนาอุตสาหกรรมที่สอดคล้องกับศักยภาพพื นฐานของประเทศ 
โดยเน้นการใช้วิทยาศาสตร์เทคโนโลยี และนวัตกรรม เพ่ือเพ่ิมผลิตภาพและมาตรฐาน ให้ภาคอุตสาหกรรมมี
ความสามารถในการแข่งขันในระดับที่สูงขึ น โดยมีกลยุทธ์ที่สาคัญ ดังนี  

1) ประยุกต์ใช้ดิจิทัล วิทยาศาสตร์ เทคโนโลยี และนวัตกรรม ในการเพ่ิม
ประสิทธิภาพการผลิตของภาคอุตสาหกรรม 

2) เสริมสร้างประสิทธิภาพการจัดการโลจิสติกส์ และโซ่อุปทานของ
ภาคอุตสาหกรรมให้มีความได้เปรียบในการแข่งขัน 

3) พัฒนาผู้ประกอบการและบุคลากรภาคอุตสาหกรรม 
4) เสริมสร้างศักยภาพการรวมกลุ่มของอุตสาหกรรมเป้าหมาย 
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5) พัฒนามาตรฐาน การตรวจสอบรับรอง และการควบคุมกากับดูแลเพ่ือ
เอื อต่อความปลอดภัยของประชาชนและพัฒนาอุตสาหกรรมให้มีขีดความสามารถในการแข่งขัน 

6) พัฒนาวัตถุดิบต้นน้าและอุตสาหกรรมพื นฐาน 
 
  ยุทธศาสตร์ที่ 2: การพัฒนาปัจจัยสนับสนุนให้เอื อต่อการลงทุนและการพัฒนาอุตสาหกรรม 
   เพ่ือสร้างโอกาสและลดอุปสรรคในการประกอบธุรกิจอุตสาหกรรม โดยมีกลยุทธ์ที่
สาคัญ ดังนี  

1 )  ปรับปรุ งกฎหมายที่ เ อื อต่อการลงทุนและการประกอบธุ รกิจ
อุตสาหกรรม 

2) กาหนดทิศทางการพัฒนาอุตสาหกรรม และพัฒนาระบบข้อมูลเชิงลึก
ด้านเศรษฐกิจอุตสาหกรรม เพ่ือบูรณาการการทางาน และประกอบการตัดสินใจในการลงทุน 

3) พัฒนานิคมอุตสาหกรรมในเขตเศรษฐกิจพิเศษเพ่ือส่งเสริมการลงทุน
และการพัฒนาอุตสาหกรรม 

4) แก้ไขปัญหาเศรษฐกิจในพื นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 
  ยุทธศาสตร์ที่ 3: การส่งเสริมและพัฒนาอุตสาหกรรมให้เป็นมิตรกับสังคมและสิ่งแวดล้อม 

เพ่ือลดปัญหาการก่อมลภาวะและสร้างความยั่งยืนให้กับภาคอุตสาหกรรม โดยมี  
กลยุทธ์ที่สาคัญ ดังนี  

1) ส่งเสริมสถานประกอบการให้มีการพัฒนากระบวนการผลิตและยกระดับ
การรับรองอุตสาหกรรมสีเขียว 

2) พัฒนาปัจจัยแวดล้อมเพ่ือผลักดันและจูงใจให้สถานประกอบการมีการ
ปรับปรุงระบบเพ่ือเป็นมิตรกับสังคมและสิ่งแวดล้อม 

3) บริหารจัดการกากอุตสาหกรรมครบวงจร 
4) ส่งเสริมการใช้เทคโนโลยีที่สะอาดและเป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม 
5) พัฒนาเครือข่ายเฝ้าระวังและจัดการผลกระทบสิ่งแวดล้อม โดยการมี

ส่วนร่วมของท้องถิ่นและชุมชน 
 
  ยุทธศาสตร์ที่ 4: การพัฒนาสมรรถนะองค์กร 
   เพ่ือพัฒนาระบบและความสามารถของบุคลากรในการให้บริการแก่ผู้ประกอบการ 
และประชาชนอย่างมีประสิทธิภาพและมีธรรมาภิบาล โดยมีกลยุทธ์ที่สาคัญ ดังนี  

1) ปรับโครงสร้างองค์กร พัฒนาระบบบริหารจัดการ จัดหาเครื่องมือ
จัดการองค์ความรู้เพ่ือยกระดับศักยภาพการปฏิบัติงาน 

2) พัฒนาศักยภาพของบุคลากรในองค์กรให้สามารถผลักดันการพัฒนา
อุตสาหกรรมอย่างยั่งยืน 

3) พัฒนาระบบเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร เพ่ือการบริหารและ
การบริการที่มีประสิทธิภาพ 

4) ส่งเสริมธรรมาภิบาลและสร้างความโปร่งใสในการปฏิบัติราชการ เพ่ือ
ต่อต้านการทุจริตคอรัปชั่น 
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 การขับเคลื่อนยุทธศาสตร์กระทรวงอุตสาหกรรม พ.ศ. 2559-2564 ไปสู่การปฏิบัติ จาเป็นต้องอาศัย 
การมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วน ควบคู่ไปกับการบริหารจัดการทรัพยากร และการติดตามและประเมินผลอย่าง
มีประสิทธิภาพ ซึ่งจะนาไปสู่ความสัมฤทธิ์ผลในการพัฒนาธุรกิจอุตสาหกรรมของประเทศในอนาคต 
 
3.5 บทบาทส านักงานคณะกรรมการส่งเสริมการลงทุนกับการพัฒนาอุตสาหกรรมไทย 
 
 สถานการณ์ในช่วงยุคหลังสงครามโลกครั งที่ 2 ประเทศต่างๆ ทั่วโลกส่วนใหญ่เรียกร้องสันติภาพและ
การอยู่ร่วมกันของมนุษย์ด้วยสัมพันธ์ที่ดี รวมถึงการประสบปัญหาความขาดแคลนทั งในด้านสินค้าอุปโภค
บริโภคและยารักษาโรค และอยู่ในสภาวะที่ต้องเร่งฟ้ืนฟูให้มีความสะดวกสบาย ความ เจริญขึ นในแต่ละ
ประเทศหลังภัยสงคราม  องค์การสหประชาชาติ (United Nations: UN) จึงเป็นองค์กรส้าคัญที่ได้รับการ
จัดตั งขึ นในปี พ.ศ. 2488 เพ่ือสร้างความร่วมมือกันในหมู่ภาคีสมาชิกจากประเทศต่างๆ ทั่วโลก และได้จัดตั ง
ธนาคารโลก (World Bank) เพ่ือช่วยเหลือเรื่องงบประมาณในการฟ้ืนฟูประเทศต่างๆ ในปี พ.ศ.2488 
เช่นเดียวกัน โดยจะเห็นว่าการพัฒนาเริ่มจากเรื่องเศรษฐกิจ ความเป็นอยู่ และการกู้ยืมเพ่ือการพัฒนา (ศ.ศิลา
แลง, 2553) องค์การสหประชาชาติประกาศให้ปี พ.ศ.2503 -2513 เป็นทศวรรษแห่งการพัฒนา โดยมี
วัตถุประสงค์แก้ไขปัญหาส้าคัญ 3 ประการ คือ 1) ความยากจน 2) ความไม่รู้หนังสือ และ 3) ความเจ็บป่วย 
ส้าหรับประเทศไทยเข้าสู่ยุคการพัฒนาสมัยใหม่ในช่วงปี พ.ศ.2503 เช่นเดียวกัน และมีความเกี่ยวโยงกับ
ธนาคารโลกในด้านความช่วยเหลือทางการเงิน เพ่ือแก้ไขปัญหาทางเศรษฐกิจที่เป็นผลกระทบมาจาก
สงครามโลกครั งที่ 2 ส่งผลให้รัฐบาลมุ่งส่งเสริมการพัฒนาอุตสาหกรรมให้มีความมั่นคงและก้าวหน้า  มี
เป้าหมายในการส่งเสริมบทบาทของภาคเอกชนในการลงทุนและบริหารงานอุตสาหกรรมจึงได้ตรา
พระราชบัญญัติส่งเสริมการลงทุนเพ่ือกิจการอุตสาหกรรม พ.ศ.2503 ขึ น เพ่ือเป็นหลักประกันว่าจะไม่โอน
กิจการของเอกชนมาเป็นของรัฐ และไม่ประกอบกิจการแข่งขันกับผู้ได้รับการส่งเสริมการลงทุน โดยรัฐสร้าง
แรงจูงใจด้านภาษีอากร ภาษีรายได้ การน้าเข้า เครื่องจักร วัตถุดิบ องค์ความรู้ และผู้เชี่ยวชาญจาก
ต่างประเทศได้ เป็นต้น พระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวได้รับการแก้ไขเพ่ิมเติมในรายละเอียดในเวลาต่อมาเพ่ือให้
เหมาะสมกับการด้าเนินงาน และด้วยทิศทางการพัฒนาที่มุ่งเน้นการลงทุนโดยภาคเอกชนส่งผลให้ในปี พ.ศ.
2509 มีการจัดตั ง “ส้านักงานคณะกรรมการส่งเสริมการลงทุน” (Board of Investment: BOI) ตาม
พระราชบัญญัติส่งเสริมการลงทุนเพ่ือกิจการอุตสาหกรรม พ.ศ.2508 (ในระยะแรกใช้ชื่อว่า “ส้านักงาน
คณะกรรมการส่งเสริมการลงทุนเพ่ือกิจการอุตสาหกรรม”) ขึ น และในปี พ.ศ.2515 รัฐบาลได้ออก
พระราชบัญญัติส่งเสริมการลงทุนฉบับใหม่ โดยออกเป็นประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 227 มีสาระส้าคัญในการ
ให้สิทธิประโยชน์ต่อกิจการส่งออก การลงทุนในภูมิภาค และตัดค้าว่า “เพ่ือกิจการอุตสหกรรม” ออก เพ่ือให้
การลงทุนครอบคลุมสาขาที่กว้างขึ น เช่น สาขาการเกษตร เหมืองแร่ และบริการ เป็นต้น สุทธิเกตติ์ ทัดพิทักษ์
กุล (2559) ได้อธิบายถึงบทบาทผู้ส่งเสริมและสนับสนุนการลงทุนของ BOI ที่มีผลต่อความส้าเร็จของ
ภาคอุตสาหกรรม ผ่านมาตรการส้าคัญ 3 ประการ ได้แก่ 1) การให้สิทธิประโยชน์ 2) การเผยแพร่
ประชาสัมพันธ์และชักจูงการลงทุน และ 3) การให้บริการแก่นักลงทุน ทิศทางการส่งเสริมการลงทุนในรอบ 50 
ปีที่ผ่านมามีความสอดคล้องกับกรอบการพัฒนาภาคอุตสาหกรรมในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ
ตามยุคสมัยดังนี  

ยุคแรกที่มุ่งการผลิตเพ่ือทดแทนการน้าเข้า (พ.ศ.2504-2515) เน้นการลงทุนในอุตสาหกรรมที่
ทดแทนการน้าเข้า หรือกิจการที่สนองความต้องการภายในประเทศเป็นหลัก  
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ยุคส่งเสริมการส่งออก (พ.ศ.2515-2534) เน้นการขยายตลาดไปยังต่างประเทศ ใช้ความได้เปรียบ
ด้านทรัพยากรที่มีอยู่ในประเทศในการขยายก้าลังการผลิต โดยมีมาตรการลดต้นทุนการส่งออกด้วยการลด
ภาษีอากรที่มีอยู่ในสินค้าลง  

ยุคเปิดเสรีการส่งเสริมการลงทุน (พ.ศ.2534-2540) เน้นการส่งเสริมนักลงทุนรายใหม่ส้าหรับกิจการ
ประเภทที่รัฐบาลอนุญาตให้มีการลงทุนโดยเสรี ท้าให้เกิดการแข่งขันระหว่างผู้ประกอบการ  

ยุคฟ้ืนฟูความเชื่อมั่น (พ.ศ.2540-2544) ภายหลังประสบกับวิกฤติเศรษฐกิจหลังการเปลี่ยนระบบ
แลกเปลี่ยนเงินตราต่างประเทศมาเป็นแบบลอยตัว ส่งผลให้สถานการณ์เศรษฐกิจของประเทศทรุดตัวลงอย่าง
รวดเร็ว และความเชื่อมั่นในเศรษฐกิจไทยตกต่้าลงอย่างมาก BOI จึงมีบทบาทในการประชาสัมพันธ์เพ่ือสร้าง
ความเชื่อมั่นแก่นักลงทุนชายไทยและชาวต่างชาติต่อเศรษฐกิจของประเทศไทย และผ่อนปรนเงื่อนไขการถือ
หุ้นของต่างชาติให้สามารถถือหุ้นได้เพ่ิมขึ น เพ่ือเป็นแรงจูงใจให้เงินลงทุนจากต่างชาติเข้ามาลงทุนได้มากขึ น  

ยุคการแข่งขันเพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการแข่งขัน (พ.ศ.2544-2557) เน้นการพัฒนาและ
เสริมสร้างมิติการลงทุน 3 ด้าน ได้แก่ 1) การปรับเปลี่ยนจากการมุ่งดึงดูดเม็ดเงินลงทุนมาเป็นการส่งเสริมการ
ลงทุนที่ช่วยพ่มเพาะบุคลากร 2) การปรับเปลี่ยนจากการให้สิทธิประโยชน์เป็นรายโครงการ และ 3) การให้
สิทธิประโยชน์และบริการที่ตรงกับความต้องการของนักลงทุน ซึ่งภารกิจทั ง 3 ด้านนี ได้เปลี่ยน BOI จากการให้
สิทธิประโยชน์เป็นหลัก มาสู่การเป็นผู้อ้านวยความสะดวกและให้บริการส่งเสริมการลงทุน 

ยุคแห่งการเปลี่ยนแปลง ยุทธศาสตร์การส่งเสริมการลงทุนในระยะ 7 ปี (พ.ศ.2558-2564) ในช่วง
กว่า 30 ปีที่ผ่านมาพบว่าสถานการณ์การลงทุนของโลก ภูมิภาค และประเทศไทยมีการเปลี่ยนแปลงมากมาย 
รวมถึงการเกิดขึ นของประเทศคู่แข่งใหม่ ส่งผลให้ BOI ต้องปรับเปลี่ยนยุทธศาสตร์ส่งเสริมการลงทุนครั งใหญ่ 
ประกอบด้วย 1) ปรับเปลี่ยนจากการส่งเสริมการลงทุนแบบวงกว้างและครอบคลุมเกือบทุกกิจการ (Broad-
based) เป็นการส่งเสริมการลงทุนที่มีเป้าหมายชัดเจนและมีการจัดล้าดับความส้าคัญมากขึ น (Focus & 
Prioritized) 2) ปรับเปลี่ยนรูปแบบการให้สิทธิประโยชน์จากเดิมที่ส่งเสริมการลงทุนตามประเภทกิจการ 
(Sector-based Incentives) เป็นหลัก โดยทิศทางใหม่จะพิจารณาถึงการท้ากิจกรรมที่เป็นระโยชน์ต่อ
ประเทศอีกด้วยเป็น “Sector & Merit-based Incentives” 3) ปรับเปลี่ยนจากการส่งเสริมการลงทุนตาม
เขตพื นที่ (Zones) เป็นการส่งเสริมให้เกิดคลัสเตอร์อตสาหกรรมใหม่ในภูมิภาค (New Regional Clusters) 4) 
ปรับเปลี่ยนจากการส่งเสริมการลงทุนโดยเน้นการให้สิทธิประโยชน์ทางภาษี (Tax Incentives) เป็นการปรับ
สิทธิประโยชน์ทางภาษีส้าหรับแต่ละกิจการให้เหมาะสมยิ่งขึ น และให้ความส้าคัญกับการอ้านวยความสะดวก
ให้เกิดการลงทุน (Tax incentives + Facilitation) 5) ปรับเปลี่ยนจากการส่งเสริมการลงทุนในประเทศเป็น
หลัก (Inbound Investment) โดยส่งเสริมการลงทุนไทยในต่างประเทศ (Inbound & Outbound 
Investment) และ 6) ปรับเปลี่ยนจากการวัดผลเชิงมูลค่าค้าขอรับการส่งเสริมการลงทุน (Application 
Values) เป็นการวัดผลจากคุณค่าของโครงการลงทุน (Outcomes) 

การศึกษาบทบาทของ BOI แสดงให้เห็นถึงการส่งเสริมการลงทุนของรัฐที่มุ่งอ้านวยประโยชน์แก่
ภาคเอกชนให้เข้ามาเป็นผู้ด้าเนินการขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจและการลงทุนของประเทศ โดยมีการก้าหนด
แรงจูงใจและสิทธิประโยชน์ (โดยเฉพาะระบบภาษีอากร) ต่อนักลงทุนให้สามารถลดต้นทุนการผลิตลง และ
ส่งเสริมให้มีการลงทุนจากต่างประเทศโดยรับประกันจากรัฐในการน้าก้าไรกลับไปยังประเทศของตนได้ ใน
ภาพรวมน่าจะสะท้อนให้เห็นการเติบโตของระบบเศรษฐกิจในประเทศไทยได้ดี อย่างไรก็ตามตลอดระยะเวลา 
50 กว่าปีที่ BOI ขับเคลื่อนด้านการส่งเสริมการลงทุนแม้ระบบเศรษฐกิจไทยจะมีการก้าวหน้าและพัฒนาขึ น
มาก จะพบว่ามีการศึกษาท่ีชี ให้เห็นกลุ่มปัญหาที่เกิดจากการให้สิทธิประโยชน์ทางด้านภาษีจากนักวิชาการและ
หน่วยงานที่ส้าคัญ โดยเฉพาะเป็นปัญหาที่สร้างให้เกิดความเหลื่อมล ้าในสังคม ผู้ที่ได้รับสิทธิประโยชน์ทางด้าน
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ภาษีส่วนใหญ่เป็นนักลงทุนที่อยู่ในกลุ่มผู้มีรายได้สูงของประเทศอยู่แล้ว ในทางกลับกันรัฐจะสูญเสียรายได้จาก
ภาษีต่อปีไปเป็นจ้านวนมากเช่นกัน ดังเช่น ดร.ปัณณ์ อนันอภิบุตร (2555) ได้ท้าการศึกษาเรื่องการปฏิรูป
ระบบภาษี และชี ให้เห็นกระบวนการส่งเสริมการลงทุนด้วยสิทธิประโยชน์ทางภาษีของ BOI ก่อให้เกิดปัญหา
อย่างน้อย 3 ประการ ได้แก่ 1) การกระจุกตัวของรายได้ทั งในเชิงพื นที่และขนาดของโครงการ พบว่า ร้อยละ 
60 ของมูลค่าเงินลงทุนที่ได้รับการส่งเสริมการลงทุนกระจุกตัวอยู่ภายในเขตพื นที่ 5 จังหวัด ได้แก่ ระยอง 
ชลบุรี พระนครศรีอยุธยา ฉะเชิงเทรา และปทุมธานี และกว่าร้อยละ 65 เป็นโครงการขนาดใหญ่ที่มีมูลค่าการ
ลงทุนมากกว่า 1,000 ล้านบาท 2) ประเภทกิจการจ้านวน 243 กิจการ (ในปี พ.ศ.2555) ที่ได้รับการส่งเสริม
การลงทุนมีความสอดคล้องกับยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศหรือไม่อย่างไร ท้าไมรัฐจึงส่งเสริมเฉพาะกิจกรรม
เหล่านี  การให้สิทธิประโยชน์ทางด้านภาษีแก่กิจการกลุ่มหนึ่ง เรียกว่า การส่งเสริมการลงทุน แต่ในทางกลับกัน
กลุ่มกิจการที่ไม่ได้รับการส่งเสริมการลงทุน จะถูกเรียกว่า การกีดกันการลงทุน หรือไม่ เนื่องจากไม่ได้รับสิทธิ
ประโยชน์และต้องแบกรับภาระภาษีแทน และส่วนหนึ่งของเงินภาษีก็ต้องถูกน้ากลับมาใช้เพ่ือจัดโครงสร้าง
พื นฐานในการลงทุนในภาพรวมของประเทศอยู่ดี และ 3) รัฐสูญเสียรายได้จ้านวนมหาศาลจากสิทธิประโยชน์
ทางด้านภาษีแก่นักลงทุน เป้าหมายส้าคัญของสิทธิประโยชน์ทางภาษี คือ การสร้างแรงจูงใจให้นักลงทุนจาก
ต่างประเทศเข้ามาลงทุนในประเทศไทย แต่พบว่ามีงานวิจัยจ้านวนไม่น้อยที่ชี ให้เห็นว่าสิทธิประโยชน์ทางด้าน
ภาษีมีประสิทธิผลน้อยมากในการดึงดูดการลงทุนเข้ามายังประทศ ผลสรุปของ ดร.ปัณณ์ มีความสอดคล้องกับ
งานศึกษาของ ดร.ภาวิน ศิริประภานุกูล (2555) เรื่อง ระบบภาษีเพ่ือลดความเหลื่อมล ้า ที่ระบุว่าสิทธิ
ประโยชน์ทางด้านภาษีในลักษณะต่างๆ ไม่มีประสิทธิภาพในการดึงดูดนักลงทุนให้เข้ามาลงทุนเพ่ิมเติมนัก 
เนื่องจากปัจจัยที่นักลงทุนให้ความส้าคัญและใช้ในการตัดสินใจเข้าไปลงทุนในประเทศใดๆ ก็ตามมีหลายปัจจัย
ร่วมกัน เช่น ความอุดมสมบูรณ์ของทรัพยากร ความมั่นคงทางเศรษฐกิจและการเมือง ความโปร่งใสของ
กฎหมายและการบังคับใช้กฎหมาย ความพร้อมด้านโครงสร้างพื นฐาน และคุณภาพฝืมือแรงงาน เป็นต้น ซึ่ง
สิทธิประโยชน์ทางด้านภาษีเป็นเพียงปัจจัยหนึ่งและไม่ใช่ปัจจัยที่มีความส้าคัญที่สุด ในช่วงที่ประเทศไทยยังคง
มุ่งให้ BOI ใช้มาตราการสิทธิประโยชน์ทางด้านภาษีเป็นแรงจูงใจดึ งดูดให้นักลงทุนทั งในประเทศและ
ต่างประเทศเข้ามาลงทุนในประเทศไทย World Bank (อ้างใน มติชน, สิงหาคม 2555) ได้เคยท้าข้อเสนอแนะ
ต่อรัฐบาลไทยโดยระบุว่า มีการให้สิทธิประโยชน์ทางด้านภาษีในประเทศไทยมากเกินไป และสิทธิประโยชน์
ทางด้านภาษีไม่ใช่ปัจจัยส้าคัญในการดึงดูดการลงทุนจากต่างประเทศ (Foreign Direct Investment: FDI) 
ประเทศต่างๆ ในโลกเริ่มทยอยยกเลิกมาตรการทางด้านภาษีลงแล้ว World Bank ให้ข้อเสนอแนะโดยมี
รายละเอียดดังนี  1) ทบทวนและจ้ากัดประเภทกิจการที่จะให้การส่งเสริม และต้องสอดคล้องยุทธศาสตร์การ
พัฒนาประเทศ เพ่ือสร้างกิจการที่มีลักษณะเฉพาะและมีความโดดเด่น 2) BOI ต้องสร้างระบบติดตามและ
ประเมินผลการให้สิทธิประโยชน์ เพ่ือพิสูจน์ความคุ้มค่าของโครงการที่ได้รับการส่งเสริม 3) ปรับเปลี่ยนตัวชี วัด
ผลงาน (Key Performance Indicator: KPI) ของ BOI ที่พิจารณา “มูลค่า” กิจการที่ขอรับการส่งเสริมการ
ลงทุนมาเป็น “ความคุ้มค่า” ของกิจการแทน และ 4) ปรับเปลี่ยนบทบาทของ BOI ที่เป็นผู้ให้สิทธิประโยชน์
ทางด้านภาษีมาเป็นผู้อ้านวยความส้าดวกแก่นักลงทุน (Facilitator) แทน ซึ่งผลการวิจัยและข้อเสนอแนะ
ต่างๆ ที่ชี ให้เห็นปัญหาที่เกิดจากกระบวนการส่งเสริมการลงทุนที่ผ่านมาของ BOI ดังกล่าวนี  ส่งผลให้ BOI 
ต้องมีการปรับเปลี่ยนยุทธศาสตร์ของ BOI ตามยุทธศาสตร์การส่งเสริมการลงทุนในระยะ 7 ปี (พ.ศ.2558-
2564) ดังที่รายงานไว้แล้วข้างต้น 
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3.6 ทิศทางการพัฒนาและนโยบายที่ส าคัญ โดยการนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย 
 
 การนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย (กนอ.) เป็นรัฐวิสาหกิจสังกัดกระทรวงอุตสาหกรรมที่จัดตั งขึ น
ตามประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 339 ในปี พ.ศ.2515 และตราเป็นพระราชบัญญัติ กนอ. พ.ศ.2522 มีหน้าที่
รับผิดชอบในการพัฒนาการจัดตั งนิคมอุตสาหกรรม เพ่ือจัดสรรพื นที่ให้โรงงานอุตสาหกรรมเข้าไปอยู่รวมกัน
อย่างมีระบบระเบียบ เป็นกลไกส้าคัญของรัฐในการกระจายภาคอุตสาหกรรมไปสู่ภูมิภาคทั่วประเทศ โดยใช้ 
“นิคมอุตสาหกรรม” เป็นเครื่องมือด้าเนินการ 
 การนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทยก้าหนดวิสัยทัศน์ “เป็นองค์กรน้า สร้างเมืองอุตสาหกรรมเชิง
นิเวศ ที่มีดุลยภาพและยั่งยืน” 
  
 3.6.1 ภารกิจหลัก 
  ภารกิจหลักของการนิคมอุตสาหกรรมมุ่งเน้นการส่งเสริมและพัฒนาภาคอุตสาหกรรมให้มี
ระเบียบและมีความพร้อม สามารถรองรับการลงทุนและส่งเสริมการพัฒนาอุตสาหกรรมที่ไม่ส่งผลกระทบต่อ
สิ่งแวดล้อม ภารกิจส้าคัญมีรายละเอียด ดังนี  
   1) จัดหาที่ดินและพัฒนาเพื่อจัดตั งเป็นนิคมอุตสาหกรรม และสนับสนุน ส่งเสริมการ
จัดตั งนิคมอุตสาหกรรมในรูปแบบการร่วมทุนและร่วมด้าเนินงาน ที่สามารถรองรับการลงทุนของ
ภาคอุตสาหกรรม และภาคบริการเป้าหมายของประเทศ 
   2) จัดตั ง และพัฒนาท่าเรืออุตสาหกรรมเพ่ือรองรับและสนับสนุนการด้าเนินงาน
ของนิคมอุตสาหกรรมตามนโยบายการพัฒนาพื นที่ของประเทศ 

3) จัดให้มีบริการระบบสาธารณูปโภค และสิ่งอ้านวยความสะดวกที่เอื อต่อการ
ประกอบกิจการในนิคมอุตสาหกรรม 

4) ให้บริการอนุมัติ อนุญาต และก้ากับดูแลการประกอบกิจการของผู้ประกอบการ
ในนิคมอุตสาหกรรมด้วยความสะดวก รวดเร็ว โปร่งใส และตรวจสอบได้ 

5) จัดให้มีและให้บริการสิทธิประโยชน์ที่สอดคล้องกับความต้องการของ
ผู้ประกอบการในนิคมอุตสาหกรรม 

6) ควบคุม ก้ากับดูแล ตลอดจนประสานการจัดการด้านสิ่งแวดล้อม และความ
ปลอดภัยของนิคมฯให้เป็นไปตามกฎหมาย และสร้างความเชื่อมั่นต่อสาธารณชน 
 
 3.6.2 ทิศทางและนโยบายส าคัญ 
  ทิศทางและนโยบายที่ส้าคัญในการด้าเนินการของการนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย 
(กนอ.) มีความสอดคล้องกับยุทธศาสตร์การพัฒนาระดับประเทศและระดับองค์กร คือ “ยกระดับนิคม
อุตสาหกรรมให้เป็นเมืองอุตสาหกรรมเชิงนิเวศ และจัดหาพื นท่ีที่มีความเหมาะสม เพ่ือรองรับการขยายตัวของ
ภาคอุตสาหกรรมในทั งส่วนกลางและส่วนภูมิภาค โดยมีแนวทางในการด้าเนินการ ดังนี  

ระยะสั้น 
1) ก้ากับโรงงานอุตสาหกรรมในพื นที่ที่รับผิดชอบอย่างเคร่งครัด 
2)ด้าเนินการตามแผนแม่บทการพัฒนาเมืองอุตสาหกรรมเชิงนิเวศส้าหรับนิคม

อุตสาหกรรมทั่วทั งประเทศ 
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3) พัฒนาพื นที่เพ่ือรองรับการขยายตัวของอุตสาหกรรม เช่น อุตสาหกรรมปิโตรเคมี 
และอุตสาหกรรมที่เก่ียวเนื่อง รวมทั งประชาสัมพันธ์เพ่ือให้เกิดการยอมรับ 

4) ประชาสัมพันธ์เพ่ือสร้างความเข้าใจกับประชาชนให้เกิดความมั่นใจเกี่ยวกับ
สิ่งแวดล้อมบริเวณนิคมอุตสาหกรรม รวมถึงเผยแพร่ผลการด้าเนินงานการบริหารจัดการสิ่งแวดล้อม ความ
ปลอดภัย และ CSR 

5) เพ่ิมความส้าคัญในการบริหารจัดการสินทรัพย์ให้เกิดประโยชน์สูงสุด โดยเฉพาะ
การบริหารเงินสดเพื่อการลงทุนและบริหารพื นที่เหลือขายในนิคมอุตสาหกรรมที่ด้าเนินการเอง 

6) ร่วมกันจัดท้าแผนป้องกัน/รองรับภัยพิบัติอย่างยั่งยืน 
ระยะยาว 

1) พัฒนาระบบโลจิสติกส์เพื่อเพ่ิมศักยภาพของนิคมอุตสาหกรรม 
2) เตรียมศักยภาพของนิคมอุตสาหกรรม การให้บริการ และบุคลากร เพ่ือรองรับ

การขยายตัวในภาคการลงทุนจากการเปิดเสรีประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน 
 นอกจากนี การนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย (กนอ.) ยังด้าเนินงานตามนโยบายของรัฐบาลที่
เร่งรัดการพัฒนาอุตสาหกรรมหลายประเภท เพ่ือส่งเสริมฐานการผลิตที่แตกต่างกันตามศักยภาพพื นที่ของ
ประเทศ โดยแบ่งเป็นนโยบายการส่งเสริมการพัฒนา 4 โครงการ ได้แก่ 
  1) โครงการจัดตั งนิคมอุตสาหกรรมในเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ คณะกรรมการนโยบายเขต
พัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ (กนพ.) ได้เห็นชอบการจัดตั งเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษรวมทั งสิ น 10 พื นที่ แบ่งเป็น 2 
ระยะ ระยะแรกด้าเนินการในปี พ.ศ.2558 จ้านวน 6 พื นที่ ได้แก่  

- อ้าเภอแม่สอด อ้าเภอพบพระ อ้าเภอแม่ระมาด จังหวัดตาก  
- อ้าเภอสะเดา จังหวัดสงขลา  
- อ้าเภอเมือง อ้าเภอหว้านใหญ่ อ้าเภอดอนตาล จังหวัดมุกดาหาร 
- อ้าเภออรัญประเทศ อ้าเภอวัฒนานคร จังหวัดสระแก้ว 
- อ้าเภอคลองใหญ่ จังหวัดตราด 
- อ้าเภอเมือง อ้าเภอสระใคร จังหวัดหนองคาย 

  ระยะที่ 2 ด้าเนินการในปี พ.ศ.2559 จ้านวน 4 พื นที่ ได้แก่ 
   - อ้าเภอสุไหงโกลก อ้าเภอตากใบ อ้าเภอแว้ง อ้าเภอยี่งอ อ้าเภอเมือง จังหวัด
นราธิวาส 
   - อ้าเภอแม่สาย อ้าเภอเชียงแสน อ้าเภอเชียงของ จังหวัดเชียงราย 
   - อ้าเภอเมือง อ้าเภอท่าอุเทน จังหวัดนครพนม 
      - อ้าเภอเมือง จังหวัดกาญจนบุรี 
  2) โครงการเพ่ิมพื นที่อุตสาหกรรมเพ่ือจัดตั งนิคมอุตสาหกรรม ในอดีตที่ผ่านมาการนิคม
อุตสาหกรรมมีการจัดตั งนิคมอุตสาหกรรมขึ นประมาณ 57 แห่งทั่วประเทศ ตามแนวทางพัฒนาของ
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติและนโยบายการส่งเสริมภาคอุตสาหกรรมของรัฐบาล ในปัจจุบันสืบ
เนื่องจากแผนยุทธศาสตร์ประเทศ (Country Strategy) ได้ก้าหนดให้ภาคอุตสาหกรรมซึ่งประกอบด้วย
อุตสาหกรรมเดิมที่เป็นฐานรายได้ของประเทศและอุตสาหกรรมอนาคต เป็นภาคการผลิตและบริการที่มี
ศักยภาพในการแข่งขันเมื่อเข้าสู่ประชาคมอาเซียน และตามกรอบความร่วมมือ GMS โดยมียุทธศาสตร์การ
ด้าเนินงานที่เน้น 3 Cs(Connectivity Competitiveness and Community) ซึ่งตามกรอบความร่วมมือ
ดังกล่าวมีแนวเศรษฐกิจหลักที่ทอดผ่านประเทศไทย ได้แก่ แนวพื นที่เศรษฐกิจเหนือ-ใต้ (North-South 
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Economic Corridor: NSEC) แนวระเบียงเศรษฐกิจตะวันออก-ตะวันตก (East-West Economic Corridor: 
EWEC) และแนวระเบียงเศรษฐกิจตอนใต้ (Southern Economic Corridor: SEC) ซึ่งเมื่อพิจารณาถึงความ
ได้เปรียบทางภูมิศาสตร์แล้ว ส่งผลให้ประเทศไทยเป็นศูนย์กลางในภูมิภาคตะวันออกเฉียงใต้ ประกอบกับ
นโยบายรัฐบาลมุ่งสร้างความเข้มแข็งให้กับ SMEs ในการนี  กนอ. ซึ่งเป็นกลไกส้าคัญในการเพ่ิมศักยภาพการ
พัฒนาพื นที่อุตสาหกรรมเพ่ือรองรับการขยายการลงทุนของภาคอุตสาหกรรมดังกล่าว 
  เมื่อพิจารณาการจัดตั งนิคมอุตสาหกรรมภายในประเทศ สามารถสรุปช่วงเวลาของการจัดตั ง
นิคมอุตสาหกรรมที่สอดคล้องกับทิศทางการพัฒนาอุตสาหกรรมของประเทศภายใต้การชี น้าของแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติและนโยบายการบริหารประเทศในยุคสมัยต่างๆ ได้ 3 ช่วงเวลาส้าคัญ ได้แก่ การ
จัดตั งนิคมอุตสาหกรรมในยุคเริ่มต้น มีจ้านวน 1 แห่ง การจัดตั งนิคมอุตสาหกรรมในยุคโชติช่วงชัชวาลและเริ่ม
กระจายฐานการผลิตสู่ภูมิภาค (การมุ่งพัฒนาพื นที่ชายฝั่งตะวันออก รองรับการพัฒนาพลังงานจากปิโตรเลียม
และก๊าซธรรมชาติ) มีจ้านวน 4 แห่ง และการจัดตั งนิคมอุตสาหกรรมในยุคกระจายฐานการผลิตสู่ภูมิภาค
ต่อเนื่องและส่งเสริมการผลิตด้านเทคโนโลยี การวิจัย การสร้างนวัตกรรมและองค์ความรู้ มีจ้านวน 52 แห่ง ซึ่ง
ทั ง 3 ช่วงเวลา จะพบการขยายตัวของนิคมอุตสาหกรรมไปในพื นที่เป้าหมายที่สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของ
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ สามารถสรุปรายชื่อนิคมอุตสาหกรรม จังหวัดที่ตั ง และเวลาการก่อตั ง 
ได้ตามตารางท่ี 3.3 
 
ตารางที่ 3.3 สรุปการจัดตั งนิคมอุตสาหกรรมภายในประเทศไทยในช่วงเวลาการใช้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ 
ช่วงยุคสมัยการ

ก่อตั้ง 
รายช่ือนิคมอุตสาหกรรม จังหวัด ภาค ปี พ.ศ. 

ที่ก่อตั้ง 
1) การจัดตั งนิคม
อุตสาหกรรมในยุค
เริ่มต้น 
(แ ผ น พั ฒ น า
เศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ ฉบับที่ 1-
3 พ.ศ.2504-2519) 

นิคมอุตสาหกรรมบางชัน กรุงเทพมหานคร กลาง 2515 

2) การจัดตั งนิคม
อุตสาหกรรมในยุค
โชติช่วงชัชวาลและ
เริ่มกระจายฐานการ
ผลิตสู่ภูมิภาค 
(แ ผ น พั ฒ น า
เศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ ฉบับที่ 4-
5 พ.ศ.2520-2529) 

นิคมอุตสาหกรรมบางป ู
นิคมอุตสาหกรรมลาดกระบัง 
นิคมอุตสาหกรรมแหลมฉบัง 
นิคมอุตสาหกรรมภาคเหนือ 

สมุทรปราการ 
กรุงเทพมหานคร 

ชลบุร ี
ล้าพูน 

กลาง 
กลาง 

ตะวันออก 
ภาคเหนือ 

2520 
2521 
2525 
2526 

3) การจัดตั งนิคม
อุตสาหกรรมในยุค
กระจายฐานการ
ผ ลิ ต สู่ ภู มิ ภ า ค
ต่ อ เ นื่ อ ง  แ ล ะ

นิคมอุตสาหกรรมบางปะอิน 
นิคมอุตสาหกรรมไฮเทค(บ้านหว้า) 

นิคมอุตสาหกรรมมาบตาพุด 
นิคมอุตสาหกรรมเหมราชตะวันออก(มาบตาพุด) 

นิคมอุตสาหกรรมบางพล ี

พระนครศรีอยุธยา 
พระนครศรีอยุธยา 

ระยอง 
ระยอง 

สมุทรปราการ 

กลาง 
กลาง 

ตะวันออก 
ตะวันออก 

กลาง 

2532 
2532 
2532 
2532 
2532 
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ช่วงยุคสมัยการ
ก่อตั้ง 

รายช่ือนิคมอุตสาหกรรม จังหวัด ภาค ปี พ.ศ. 
ที่ก่อตั้ง 

ส่ ง เส ริ มการผลิ ต
ด้านเทคโนโลยี การ
วิ จั ย  ก า ร ส ร้ า ง
นวัตกรรมและองค์
ความรู้ 
(แ ผ น พั ฒ น า
เศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ ฉบับที่ 6-
1 1  พ . ศ . 2 5 3 0 -
2559) 

นิคมอุตสาหกรรมอมตะนคร 
นิคมอุตสาหกรรมเหมราชชลบุร ี
นิคมอุตสาหกรรมอาร์ ไอ แอล 

นิคมอุตสาหกรรมเวลโกรว ์
นิคมอุตสาหกรรมแก่งคอย 

นิคมอุตสาหกรรมเกตเวย์ซิตี  
นิคมอุตสาหกรรมหนองแค 

นิคมอุตสาหกรรมสมุทรสาคร 
นิคมอุตสาหกรรมอัญธาน ี

นิคมอุตสาหกรรมสหรัตนนคร 
นิคมอุตสาหกรรมผาแดง 
นิคมอุตสาหกรรมภาคใต ้
นิคมอุตสาหกรรมปิ่นทอง 

นิคมอุตสาหกรรมอีสเทริ์นซีบอรด์(ระยอง) 
นิคมอุตสาหกรรมราชบุร ี

นิคมอุตสาหกรรมภาคเหนือตอนลา่ง(จ.พิจิตร) 
นิคมอุตสาหกรรมเหมราชอีสเทริ์นซีบอร์ด 

นิคมอุตสาหกรรมเอเซยี 
นิคมอุตสาหกรรมสินสาคร 

นิคมอุตสาหกรรมปิ่นทอง(แหลมฉบัง) 
นิคมอุตสาหกรรมอมตะซิตี  

นิคมอุตสาหกรรมวี อาร์ เอ็ม 
นิคมอุตสาหกรรมมหาราชนคร 

นิคมอุตสาหกรรมที เอฟ ด ี
นิคมอุตสาหกรรมอาหารฮาลาล 

นิคมอุตสาหกรรมปิ่นทอง(โครงการ 3) 
นิคมอุตสาหกรรมอัญธานี (โครงการ2) 
นิคมอุตสาหกรรมเอเซยี (สุวรรณภูมิ) 

นิคมอุตสาหกรรมบริการไทย ไดมอนด์ ซิติ  
นิคมอุตสาหกรรมอมตะนคร(โครงการ 2) 

นิคมอุตสาหกรรมบ้านบึง 
นิคมอุตสาหกรรมประเภทท่าเรือเอเซีย เทอร์มินลั 

นิคมอุตสาหกรรมระยอง(บ้านค่าย) 
นิคมอุตสาหกรรมหลักชัยเมืองยาง 

นิคมอุตสาหกรรมล้าพูน 2 
นิคมอุตสาหกรรมเหมราชระยอง 36 

นิคมอุตสาหกรรมบางปู (เหนือ) 
นิคมอุตสาหกรรมเหมราชชลบุรี(โครงการ 2) 

นิคมอุตสาหกรรมไฮเทค กบินทร ์
นิคมอุตสาหกรรมยามาโตะ 

 

ชลบุร ี
ชลบุร ี
ระยอง 

ฉะเชิงเทรา 
สระบรุ ี

ฉะเชิงเทรา 
สระบรุ ี

สมุทรสาคร 
กรุงเทพมหานคร 
พระนครศรีอยุธยา 

ระยอง 
สงขลา 
ชลบุร ี
ระยอง 
ราชบุร ี
พิจิตร 
ระยอง 
ระยอง 

สมุทรสาคร 
ชลบุร ี
ระยอง 
ราชบุร ี

สมุทรสาคร 
ฉะเชิงเทรา 

ปัตตาน ี
ชลบุร ี

กรุงเทพมหานคร 
สมุทรปราการ 

เพชรบุร ี
ชลบุร ี
ชลบุร ี
ระยอง 
ระยอง 
ระยอง 
ล้าพูน 
ระยอง 

สมุทรปราการ 
ชลบุร ี

ปราจีนบุร ี
ชลบุร ี

 

ตะวันออก 
ตะวันออก 
ตะวันออก 
ตะวันออก 

กลาง 
ตะวันออก 

กลาง 
กลาง 
กลาง 
กลาง 

ตะวันออก 
ภาคใต ้

ตะวันออก 
ตะวันออก 

กลาง 
ภาคเหนือ 
ตะวันออก 
ตะวันออก 

กลาง 
ตะวันออก 
ตะวันออก 

กลาง 
กลาง 

ตะวันออก 
ภาคใต ้

ตะวันออก 
กลาง 
กลาง 

ภาคตะวันตก 
ตะวันออก 
ตะวันออก 
ตะวันออก 
ตะวันออก 
ตะวันออก 
ภาคเหนือ 
ตะวันออก 

กลาง 
ตะวันออก 
ตะวันออก 
ตะวันออก 

 

2532 
2532 
2532 
2532 
2533 
2533 
2533 
2533 
2536 
2537 
2537 
2538 
2538 
2539 
2541 
2541 
2542 
2544 
2547 
2548 
2549 
2550 
2550 
2550 
2551 
2551 
2551 
2551 
2553 
2553 
2554 
2554 
2554 
2554 
2555 
2555 
2556 
2556 
2556 
2557 
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ช่วงยุคสมัยการ
ก่อตั้ง 

รายช่ือนิคมอุตสาหกรรม จังหวัด ภาค ปี พ.ศ. 
ที่ก่อตั้ง 

นิคมอุตสาหกรรมอุดรธาน ี
 

นิคมอุตสาหกรรมปิ่นทอง(โครงการ 4) 
นิคมอุตสาหกรรมปิ่นทอง(โครงการ 5) 

นิคมอุตสาหกรรมเหมราชอีสเทริ์นซีบอร์ดแห่งท่ี2 
นิคมอุตสาหกรรมเหมราชอีสเทริ์นซีบอร์ดแห่งท่ี3 
นิคมอุตสาหกรรมเหมราชอีสเทริ์นซีบอร์ดแห่งท่ี4 
นิคมอุตสาหกรรมหนองคาย จังหวัดหนองคาย 

อุดรธาน ี
 

ชลบุร ี
ชลบุร ี
ระยอง 
ระยอง 
ระยอง 

หนองคาย 

ตะวันออก 
เฉียงเหนือ 
ตะวันออก 
ตะวันออก 
ตะวันออก 
ตะวันออก 
ตะวันออก 
ตะวันออก 
เฉียงเหนือ 

2557 
 

2557 
2557 
2557 
2557 
2557 
2558 

ที่มา: การนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย 
 
  3) โครงการเมืองยาง ภายใต้กรอบยุทธศาสตร์ประเทศ (Country Strategy) ปีงบประมาณ 
2556-2561 ยุทธศาสตร์ที่ 1 : การเพ่ิมขีดความสามารถในการแข่งขันของประเทศ (Growth & 
Competitiveness) เพ่ือหลุดพ้นจากประเทศรายได้ปานกลาง "Middle Income Trap" ก้าหนดให้ผลิตภัณฑ์
ยางเป็นอุตสาหกรรมเดิมที่เป็นฐานรายได้ของประเทศ และยุทธศาสตร์กระทรวงอุตสาหกรรม ปีงบประมาณ 
2555-2558 ยุทธศาสตร์ที่ 2 การส่งเสริมการลงทุนและพัฒนาปัจจัยแวดล้อมให้เอื อต่อการประกอบธุรกิจและ
พัฒนาอุตสาหกรรม มีแนวคิดที่จะด้าเนินโครงการจัดตั งนิคมอุตสาหกรรมเมืองยาง (Rubber City) เพ่ือเป็น
กลไกขับเคลื่อน "ให้ยางพาราเป็นอุตสาหกรรมหลักของชาติ โดยมีพื นที่เป้าหมายที่นิคมอุตสาหกรรมภาคใต้ 
จังหวัดสงขลา เพ่ือรองรับอุตสาหกรรมยางพาราส้าหรับแนวทางในการพัฒนา "โครงการเมืองยาง" ภายใต้
แนวคิดนิคมอุตสาหกรรมเชิงเศรษฐนิเวศ (Eco-Industrial Estate) อาศัยหลักการใช้เทคโนโลยีในการผลิตทาง
อุตสาหกรรมที่ปลดปล่อยของเสียออกมาน้อยที่สุดและการน้าของเสียกลับมาใช้ ประโยชน์ใหม่ โดยใช้
เทคโนโลยีการผลิตที่สะอาด (Cleaner Production Technology) ที่สามารถประหยัดทรัพยากรน ้า พลังงาน 
และรักษาสมดุลของระบบนิเวศไว้ได้ 
  4) โครงการพลาสติกพาร์ค ภายใต้กรอบยุทธศาสตร์ประเทศ (Country Strategy) 
ยุทธศาสตร์ที่ 1 : การเพ่ิมขีดความสามารถในการแข่งขันของประเทศ (Growth & Competitiveness) เพ่ือ
หลุดพ้นจากประเทศรายได้ปานกลาง รัฐบาลก้าหนดอุตสาหกรรมอนาคตที่มีศักยภาพ 5 ประเภท 
ประกอบด้วย อุตสาหกรรมพลังงานสะอาด อุตสาหกรรมผลิตภัณฑ์เพ่ือสุขภาพ (อาหารเสริม เครื่องส้าอาง ยา
สมุนไพร ยาแผนโบราณ เครื่องมือแพทย์ ผลิตภัณฑ์ยา) อุตสาหกรรม Biochemical Products/ Bio-Plastic/ 
Bio Materials อุตสาหกรรมอากาศยาน และอุตสาหกรรมสร้างสรรค์ (ออกแบบ แฟชั่น อัญมณี โฆษณา 
สถาปัตยกรรม หุ่นยนต์ OTOP) การนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทยได้ก้าหนดโครงการจัดตั งนิคม
อุตสาหกรรมเพ่ือรองรับอุตสาหกรรมที่มีมูลค่าเพ่ิมทางด้านพลาสติก (Plastic Park) โดยมีวัตถุประสงค์
โครงการเพ่ือพัฒนาคุณภาพของสินค้าและการบริการที่มีความเหมาะสมเฉพาะ (Tailor Made) บนพื นฐาน
แนวคิดเมืองอุตสาหกรรมเชิงนิเวศท่ีเป็นที่ยอมรับ 
 
 3.5.3 มุ่งสู่แนวคิด “อุตสาหกรรมเชิงนิเวศ” (Industrial Ecology) 
  การนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทยได้ตระหนักถึงความส้าคัญของการพัฒนาอุตสาหกรรม
อย่างยั่งยืน จึงในแนวคิด “อุตสาหกรรมเชิงนิเวศ (Industrial Ecology)” มาใช้ด้าเนินการนิคมอุตสาหกรรม 
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ค้านึงถึงความยั่งยืนของระบบนิเวศวิทยาในธรรมชาติ ความปลอดภัยต่อสุขภาวะและคุณภาพชีวิตของชุมชน 
ตลอดจนการรักษาสิ่งแวดล้อม และการใช้ทรัพยากรอย่างรู้คุณค่าและยั่งยืน  
  อุตสาหกรรมเชิงนิเวศ (Industrial Ecology) คือ ชุมชนของภาคอุตสาหกรรมการผลิตและ
ธุรกิจบริการที่มุ่งเน้นสู่การยกระดับคุณภาพสิ่งแวดล้อมและเศรษฐกิจ โดยการจัดการสิ่งแวดล้อมและ
ทรัพยากร เช่น พลังงาน น ้า และวัตถุดิบ ด้วยความร่วมมือและ ช่วยเหลือเกื อกูลกันจากกลุ่มของ
ภาคอุตสาหกรรม ภาคธุรกิจ และภาคชุมชนที่อยู่ร่วมสังคมโดยรอบ ให้เป็นประโยชน์ต่อส่วนรวมร่วมกัน 
(Ernest A. Lowe, 2001) และเพ่ือให้เกิดการพัฒนาสู่การเป็นอุตสาหกรรมเชิงนิเวศได้อย่างยั่งยืน ขอบเขต
ความสัมพันธ์ของความร่วมมือ มีรายละเอียด ดังนี  
 
 
 
 

 
ที่มา: การนิคมแห่งประเทศไทย 

 

ภาพที่ 3.1 ขอบเขตการเป็นเมืองอุตสาหกรรมเชิงนิเวศ 
 

การนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทยมีการประกาศนโยบายการพัฒนาเมืองอุตสาหกรรม
เชิงนิเวศ และยกระดับนิคมอุตสาหกรรมมุ่งสู่เมืองอุตสาหกรรมเชิงนิเวศ (Eco Industrial Estate & 
Networks) และมีเป้าหมายภายในปี พ.ศ.2562 ทุกนิคมอุตสาหกรรมจะพัฒนาเข้าสู่เมืองอุตสาหกรรมเชิง
นิเวศทั งหมด โดยมุ่งเน้นการพัฒนาให้เกิดความสมดุลใน 5 มิติ (การนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย, 2555) 
ได้แก่ 
   1) มิติด้านกายภาพ มุ่งเน้นการออกแบบเชิงนิเวศ (Eco-Design) ส้าหรับการ
ออกแบบ/วางผังก่อสร้างโครงสร้างพื นฐาน ระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการให้สอดคล้องกลมกลืนกับ
ธรรมชาติ และเป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม มีความพอเพียงคุ้มคา่ มีประสิทธิภาพ และปลอดภัย 
   2) มิติเศรษฐกิจ การสร้างความเจริญเติบโตอย่างมีคุณภาพและเสถียรภาพให้กับ
ท้องถิ่น จังหวัด ประเทศ พร้อมไปกับความเป็นอยู่ที่ดีของประชาชนโดยรอบ 



59 
 

   3) มิติสังคม พนักงานทั งของนิคมอุตสาหกรรม และโรงงานในนิคมอุตสาหกรรม มี
คุณภาพชีวิตและสวัสดิการที่ดี ก่อให้เกิดความสุขขององค์กรและสามารถอยู่ร่วมกับชุมชน อย่างผาสุกและ
ยั่งยืน 
   4) มิติสิ่งแวดล้อม สร้างสมดุลของทรัพยากร กระบวนการผลิต ผลิตภัณฑ์ และการ
ก่อเกิดของเสีย (Balance of Input-Production Process-Output) ซึ่งมุ่งเน้นการใช้ทรัพยากรและพลังงาน
อย่างมีประสิทธิภาพ คุ้มคา่ และ 
ประหยัด (Eco-Efficiency) 
   5) มิติการบริหารจัดการ นิคมอุตสาหกรรม และโรงงานในนิคมอุตสาหกรรม มีการ
บริหารจัดการที่ดีโดยค้านึงถึงประโยชน์ส่วนรวมเป็นส้าคัญ 
  และเพ่ือให้การด้าเนินการพัฒนาเมืองอุตสาหกรรมเชิงนิเวศสามารถน้าไปปฏิบัติให้เป็น
รูปธรรม และก่อให้เกิดผลส้าเร็จ การนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทยได้จัดท้าประกาศการนิคม
อุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย ที่ 4/2558 เรื่อง นโยบายการพัฒนาเมืองอุตสาหกรรมเชิงนิเวศ ออกมาเพ่ือให้
สอดคล้องกับวิสัยทัศน์ขององค์กรในการ “เป็นองค์กรน้า สร้างเมืองอุตสาหกรรมเชิงนิเวศ ที่มีดุลยภาพและ
ยั่งยืน” โดยมีรายละเอียดของนโยบาย ดังนี  
  1) มุ่งมั่นผลักดันให้เกิดการพัฒนาเมืองอุตสาหกรรมเชิงนิเวศ ที่สอดคล้องกับแนวนโยบาย
การพัฒนาพื นที่อุตสาหกรรมของประเทศไทย โดยการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วน และสร้างความเชื่อมโยงใน
การเป็นเมืองอุตสาหกรรมเชิงนิเวศตามแนวนโยบายของรัฐ 
  2) เป็นองค์กรน้าสร้างเมืองอุตสาหกรรมเชิงนิเวศ โดยประสานกับหน่วยงาน ที่เกี่ยวข้องให้
เข้ามามสี่วนร่วมในการพัฒนาเพ่ือให้เกิดดุลยภาพและความยั่งยืนของอุตสาหกรรม 
  3) ส่งเสริมปัจจัยแวดล้อมเพ่ือเอื อให้เกิดการพัฒนาเมืองอุตสาหกรรมเชิงนิเวศ 
  4) รณรงค์และส่งเสริมการให้ความรู้ความตระหนักแก่ผู้ที่เกี่ยวข้องให้สามารถ บรรลุสู่ความ
เป็นเมืองอุตสาหกรรมเชิงนิเวศ 
  5) เสริมสร้างวัฒนธรรมองค์กรให้มุ่งเน้นการพัฒนาตามแนวคิดเมืองอุตสาหกรรม เชิงนิเวศ 
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ที่มา: การนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย 
 

ภาพที่ 3.2 ข้อก้าหนดคุณลักษณะมาตรฐานการเป็นเมืองอุตสาหกรรมเชิงนิเวศใน 5 มิติ 
 

3.7 โครงการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก (Eastern Economic Corridor Development: 
EEC) 
 ในช่วงกลางปี พ.ศ.2559 ที่ผ่านมาข่าวสารที่เก่ียวข้องกับภาคอุตสาหกรรมและการลงทุนของประเทศ
คงไม่มีโครงการใดจะได้รับความสนใจจากสังคมทั งในส่วนภาคการลงทุนและภาคประชาสังคมเท่ากับ โครงการ
พัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก (Eastern Economic Corridor Development: EEC) ที่มีเป้าหมาย
น้าร่องการพัฒนาพื นที่ 3 จังหวัดภาคตะวันออกของประเทศไทย ได้แก่ ระยอง ชลบุรี และฉะเชิงเทรา 
(ประชาชาติธุรกิจออนไลน์, 2559 และฐานเศรษฐกิจ, 2559) คณะรัฐมนตรีได้ให้ความเห็นชอบในการด้าเนิน
โครงการดังกล่าวเมื่อวันที่ 28 มิถุนายน พ.ศ.2559 พร้อมมอบหมายให้รองนายกรัฐมนตรี นายสมคิด จาตุศรี
พิทักษ์ร่วมกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องพิจารณาจัดท้ารายละเอียดโครงการดังกล่าว โดยจัดให้มีแผนลงทุน
โครงสร้างพื นฐานการคมนาคมขนส่ง แผนงานด้านผังเมือง แผนการพัฒนาอุตสาหกรรมสีเขียว และแผน
งบประมาณรายจ่ายประจ้าปีงบประมาณ พ.ศ.2560-2561 ให้แล้วเสร็จภายใน 3 เดือน ซึ่งต้องมีการผลักดัน
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ร่างกฎหมาย 3 ฉบับ ได้แก่ พระราชบัญญัติการพัฒนาพื นที่เศรษฐกิจพิเศษภาคตะวันออก ร่างพระราชบัญญัติ
แก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายบีโอไอ และร่างพระราชบัญญัติกองทุนเพ่ิมขีดความสามารถการแข่งขั นส้าหรับ 10 
อุตสาหกรรมเป้าหมาย ถือว่าเป็นการหวนกลับมามุ่งเน้นการพัฒนาพื นที่ชายฝั่งทะเลภาคตะวันออกของไทย
รอบใหม่ เพ่ือผลการลงทุนที่เพ่ิมมากขึ นและมีผลตอบแทนทางเศรษฐกิจสูงกว่า จากเดิมที่ชายฝั่งทะเลภาค
ตะวันออกเคยด้าเนินโครงการพัฒนาพื นที่ชายฝั่งทะเลตะวันออก หรือ Eastern Seaboard Development 
Program (ESB) มาตั งแต่ปี พ.ศ.2524 ภายหลังการส้ารวจพบแหล่งปิโตรเลียมในอ่าวไทย โดยระบุว่ามีแหล่ง
ก๊าซธรรมชาติมากพอที่จะลงทุนในเชิงพาณิชย์ และเป็นยุคที่ พลเอกเปรม ติณสูลานนท์ นายกรัฐมนตรีในสมัย
นั นประกาศว่าเป็น “ยุคโชติช่วงชัชวาลย์” ส่งผลให้ในช่วง 30 ปีที่ผ่านมามีการลงทุนทั งอุตสาหกรรมปิโตรเคมี 
พลังงาน และยานยนต์ นิคมอุตสาหกรรมเกิดขึ นมากมายทั งในจังหวัดชลบุรี ระยอง และฉะเชิงเทรา มี
ผลิตภัณฑ์มวลรวมคิดเป็น 1 ใน 5 ของประเทศ รายได้ต่อหัวของประชากรจังหวัดระยองสูงที่สุดในประเทศ 
และเป็นฐานการผลิตอุตสาหกรรมปิโตรเคมีแถวหน้าแห่งหนึ่งของโลก การบริหารโครงการในอดีตรัฐบาลได้
จัดตั งส้านักงานบริหารพื นที่พัฒนาเศรษฐกิจภาคตะวันออกขึ นด้าเนินการเฉพาะ เช่นเดียวกันกับโครงการ
พัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออกนี ก็ต้องจัดตั งส้านักงาน EEC ขึ นมาดูแลเช่นกัน 
  
 3.7.1 ที่มาโครงการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก 
  การเติบโตของพื นที่ชายทะเลภาคตะวันออกของประเทศไทยในปัจจุบัน ได้รับการผลักดัน
จากโครงการพัฒนาพื นที่ชายฝั่งทะเลตะวันออก หรือ Eastern Seaboard Development Program (ESB) 
ให้เป็นแหล่งอุตสาหกรรมปิโตรเลียมและอุตสาหกรรมการผลิตขนาดใหญ่มาตั งแต่ปี พ.ศ.2524 ในปัจจุบันมี
ความพร้อมและศักยภาพสูง เป็นแหล่งศูนย์กลางเศรษฐกิจส้าคัญของประเทศ ภายหลังจากนายสมคิด จาตุศรี
พิทักษ์ เข้ามารับต้าแหน่งรองนายกรัฐมนตรีดูแลด้านเศรษฐกิจของรัฐบาลในปัจจุบัน การสร้างนโยบายดึงดูด
การลงทุนจากต่างประเทศเพ่ือกระตุ้นเศรษฐกิจไทยที่ซบเซามีการผลักดันมาโดยตลอด ตั งแต่นโยบายเขต
พัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ นโยบาย Cluster / Super Cluster ของภาคอุตสาหกรรม และล่าสุดคือนโยบายพื นที่
เขตเศรษฐกิจพิเศษภาคตะวันออก อันเป็นที่มาของการเร่งพัฒนาโครงการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาค
ตะวันออก (Eastern Economic Corridor Development: EEC)  
  ถวัลย์ศักดิ์ สมรรคบุตร (2559) วิเคราะห์สภาพการณ์การลงทุนที่มีการซ ้าซ้อนผ่านนโยบาย
เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษและนโยบาย Cluster / Super Cluster ไว้ว่านโยบายเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษที่
มุ่งส่งเสริมการลงทุนใน 13 กลุ่มอุตสาหกรรมเป้าหมายในพื นที่ชายแดน 10 จังหวัดที่ผ่านมา 1 ปีครึ่งมี
โครงการขอรับการส่งเสริมการลงทุนทั งสิ น 32 โครงการ คิดเป็นมูลค่าการลงทุน 6,900 ล้านบาท ส้าหรับ
นโยบาย Cluster / Super Cluster ที่มุ่งเน้นการยกระดับพื นที่ที่มีศักยภาพเพ่ือพัฒนาเป็นฐานการผลิตใน
อุตสาหกรรมเป้าหมายที่ใช้เทคโนโลยีชั นสูง เช่น ยานยนต์ เครื่องใช้ไฟฟ้าอิเล็กทรอนิกส์ โทรคมนาคม ปิโตร
เคมี เคมีภัณฑ์ท่ีเป็นมิตรกบัสิ่งแวดล้อม ดิจิทัล อากาศยาน หุ่นยนต์ นวัตกรรมด้านอาหาร และการแพทย์ครบ
วงจร เป็นต้น มีโครงการขอรับการส่งเสริมการลงทุนทั งสิ น 14 โครงการ คิดเป็นมูลค่าการลงทุน 17,000 ล้าน
บาท สิ่งส้าคัญที่พบ คือ สิทธิประโยชน์ทางด้านภาษีที่ได้รับจาก BOI ในเขตเศรษฐกิจพิเศษ และเขต Cluster 
/ Super Cluster นั นแทบแยกกันไม่ออก ส้าหรับพื นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษได้รับการยกเว้นภาษีเงินได้สูงสุด 8 
ปี และลดหย่อนภาษีเงินได้ร้อยละ 50 อีก 5 ปี (เฉพาะกิจการเป้าหมาย 13 กิจการ) ในขณะที่เขต Cluster / 
Super Cluster ได้รับการยกเว้นภาษีเงินได้นิติบุคคล 8 ปี และลดหย่อนร้อยละ 50 เพ่ิมเติมอีก 5 ปี รวมถึง
การยกเว้นอากรน้าเข้าเครื่องจักร แต่ส้าหรับเขต Super Cluster มีสิทธิประโยชน์เพ่ิมในการยกเว้นภาษีเงินได้
นิติบุคคล 10-15 ปี ส้าหรับกิจการเพ่ืออนาคตที่มีความส้าคัญสูง (เฉพาะโครงการ) และยกเว้นภาษีเงินได้
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บุคคลธรรมดาให้กับผู้เชี่ยวชาญชั นน้าที่เข้ามาท้างาน อนุญาตให้ชาวต่างชาติถือกรรมสิทธิ์ที่ดินและน้าเข้า
ช่างฝีมือช้านาญการเข้ามาท้างานในประเทศได้ ความซ ้าซ้อนหรือสิทธิประโยชน์ที่ใกล้เคียงกันนี เองท้าให้
รัฐบาลจ้าเป็นต้องสร้างการส่งเสริมการลงทุนที่มีสิทธิประโยชน์พิเศษที่เหนือกว่า “เขตเศรษฐกิจพิเศษ” และ 
“เขต Cluster / Super Cluster” ขึ นไปอีกนั่นคือ สิทธิประโยชน์ที่พิเศษส้าหรับโครงการพัฒนาระเบียง
เศรษฐกิจภาคตะวันออกนี เอง 
 
 3.7.2 สิทธิประโยชน์พิเศษในการกระตุ้นการลงทุน 
  การส่งเสริมการลงทุนภายใต้โครงการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออกมุ่งเน้นการ
กระตุ้นภาคเอกชนทั งภายในประเทศและต่างประเทศเข้ามาลงทุนในพื นที่ แม้โครงการยังอยู่ในขั นตอนการ
จัดท้าร่างแผนด้าเนินงานต่างๆ แต่ได้มีการเปิดเผยมาตรการสร้างแรงจูงใจให้แก่นักลงทุนเพ่ือดึงดูดความสนใจ
ในการลงทุนผ่านทางสื่อสาธารณะมาอย่างต่อเนื่อง ประชาชาติธุรกิจออนไลน์ (2559) ได้น้าเสนอข่าวสิทธิ
ประโยชน์พิเศษที่ส้าคัญในการกระตุ้นการลงทุนในพื นที่ภาคตะวันออก 3 จังหวัด เช่น การแก้ไข
พระราชบัญญัติส่งเสริมการลงทุน ด้วยการยกเว้นภาษีนิติบุคคลจากเดิม 8 ปีเป็นไม่เกิน 13 ปี ก้าหนดให้มี 
พระราชบัญญัติกองทุนขีดความสามารถในการแข่งขันซึ่งจะมีการยกเว้นภาษีนิติบุคคลไม่เกิน15ปี การ
ช่วยเหลือทางการเงินด้วยอัตราดอกเบี ยเงินกู้ผ่อนปรน และเงินทุนสนับสนุนการวิจัยและพัฒนา อ้านวยความ
สะดวกการอนุมัติเรื่องสิ่งแวดล้อม ผังเมือง การออกใบอนุญาตต่างๆ ส่งเสริมการจัดหาที่ดินและเช่าที่ดินเพ่ือ
ลงทุนได้ 50 ปี และสามารถต่ออายุเพ่ิมได้อีก 49 ปี (รวม 99 ปี) อนุญาตให้ชาวต่างชาติที่เข้ามาลงทุนในเขต
เศรษฐกิจพิเศษภาคตะวันออกถือครองกรรมสิทธิ์ที่ดิน/อสังหาริมทรัพย์ได้ อนุญาตการเข้าและออกประเทศ
ของนักลงทุน ผู้เชี่ยวชาญ หรือช่างฝีมือชาวต่างชาติได้ไม่เกิน 5 ปี นักลงทุนาสามารถเก็บรายได้เงินตรา
ต่างประเทศได้โดยไม่ต้องรีบแลกเปลี่ยนเป็นเงินบาท เป็นต้น โดยสิทธิประโยชน์ต่างๆ นี จะอยู่ภายใต้การก้ากับ
ดูแลของคณะกรรมการนโยบายพื นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษภาคตะวันออก ซึ่งด้ วยแรงจูงใจต่างๆ เหล่านี ท้าให้
รัฐบาลมีความเชื่อมั่นว่าจะสร้างเม็ดเงินลงทุนที่เพ่ิมมากขึ นได้ ภายในระยะเวลา 5 ปีจะสร้างมูลค่าการลงทุนใน
เขตเศรษฐกิจพิเศษภาคตะวันออก 1.5 ล้านล้านบาท โดยแบ่งเป็นการลงทุนในอุตสาหกรรมเป้าหมาย (Super 
Cluster / Cluster / 10 อุตสาหกรรมเป้าหมาย) จ้านวน 500,000 ล้านบาท การลงทุนโครงสร้างพื นฐาน
จ้านวน 400,000 ล้านบาท การก่อสร้างเมืองใหม่และสิ่งอ้านวยความสะดวกจ้านวน 400,000 ล้านบาท และ
การท่องเที่ยวคุณภาพจ้านวน 200,000 ล้านบาท 
 
 3.7.3 การทบทวนนโยบายเขตเศรษฐกิจพิเศษภาคตะวันออก 
  แม้นโยบายการพัฒนาพื นที่ภาคตะวันออกของรัฐบาลจะได้รับการเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี
เป็นที่เรียบร้อยแล้ว และได้รับการคาดหวังให้เป็นนโยบายส้าคัญในการขับเคลื่อนและกระตุ้นเศรษฐกิจของ
ประเทศไทยให้พลิกฟ้ืนจากความซบเซา และมีการเร่งจัดท้าการร่างกฎหมายและแผนงานรองรับในด้านต่ างๆ 
ให้แล้วเสร็จอย่างรวดเร็ว สิ่งเหล่านี เองย่อมสร้างความคิดเห็นต่างจากหลายฝ่ายที่ต้องการให้รัฐบาลมีการ
ทบทวนนโยบายดังกล่าว โดยค้านึงถึงการมีส่วนร่วมของประชาชนและประสบการณ์การพัฒนาที่ผ่านมาของ
โครงการพัฒนาพื นที่ชายฝั่งทะเลตะวันออก หรือ Eastern Seaboard Development Program (ESB) ที่
ต้องยอมรับว่าแม้จะสร้างการเติบโตทางด้านรายได้ต่อหัวของประชากร และการเติบโตของระบบเศรษฐกิจของ
ประเทศในระยะ 30 ปีที่ผ่านมา แต่ก็ได้น้าพาปัญหาความขัดแย้ง ความเหลื่อมล ้า และปัญหามลพิษ
สิ่งแวดล้อมท่ีเป็นวิกฤตให้เกิดขึ นต่อพื นที่และชุมชนเช่นเดียวกัน  



63 
 

จากเวทีงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนพบประชาชน ภาคกลาง ที่จัดขึ นที่จังหวัดชลบุรี 
เมื่อวันที่ 27-29 กรกฎาคม 2559 ซึ่งมีกรรมการสิทธิมนุษยชนนักวิชาการ และเครือข่ายภาคประชาชนเข้าร่วม 
ได้มีการแสดงความคิดเห็นต่างถึงโครงการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออกไว้ เช่นกัน ส่วนใหญ่เห็นว่า
รัฐบาลไม่ควรรีบเร่งผลักดันโครงการพัฒนาขนาดใหญ่ที่จะกระทบต่อชุมชน ทรัพยากร และสิ่งแวดล้อม และ
ควรรับฟังความคิดเห็นของประชาชน และผู้เกี่ยวข้องทุกภาคส่วน (ประชาไท, 2559) สาระส้าคัญสามารถสรุป
ได้ดังนี  เตือนใจ ดีเทศน์ กรรมการสิทธิมนุษยชน แสดงทรรศนะเกี่ยวกับโครงการควรต้องได้รับการทบทวน 
เพ่ือให้เกิดการพัฒนาที่ยั่งยืนอย่างแท้จริง โดยไม่ใช้ทรัพยากรทั งในทะเลและบนพื นดินอย่างล้างผลาญ 
โครงการดังกล่าวนี ต้องค้านึงถึงสิทธิมนุษยชนขั นพื นฐาน ได้แก่ การให้ข้อมูลรอบด้านต่อสังคมว่ารัฐบาลคิด
อะไร ภาคธุรกิจคิดอะไร ประชาชนควรเป็นผู้มีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจและการวางแผนที่ตั งอยู่บน
ฐานข้อมูลเชิงวิชาการ รัฐบาลควรรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและน้าไปปฏิบัติ ในประเด็นทรัพยากรและ
มลพิษ สมนึก จงมีวศิน นักวิชาการด้านสิ่งแวดล้อมภาคตะวันออก ได้แสดงความเป็นห่วงในประเด็ นการแย่ง
ชิงฐานทรัพยากรในภาคตะวันออกระหว่างภาคอุตสาหกรรมและชุมชน เนื่องจากขณะนี ในภาคตะวันออกอย่าง
น้อย 8 จังหวัดประสบปัญหาขาดแคลนน ้าปีละ 519,000 คิวต่อปี การพัฒนาที่มุ่งเร่งการเติบโตในอนาคต
จะต้องใช้น ้าเพิ่มขึ นอีกเท่าไหร่ ปัญหานี ยังไม่เห็นแนวทางการแก้ไขและรองรับ รวมถึงความต้องการไฟฟ้าที่จะ
เพ่ิมขึ น แต่โรงไฟฟ้าส่วนใหญ่มักได้รับการต่อต้าน โดยเฉพาะโรงไฟฟ้าถ่านหินที่มีต้นทุนถูกที่สุดแต่ก่อมลพิษแก่
สิ่งแวดล้อมเช่นกัน  
  
 จากการทบทวนนโยบายและยุทธศาสตร์การพัฒนาภาคอุตสาหกรรมของไทย แสดงให้เห็นความ
เชื่อมโยงระหว่างภาคอุตสาหกรรมกับการขับเคลื่อนเศรษฐกิจของประเทศในรัฐบาลทุกยุคทุกสมัย โดยมีการ
ส่งเสริมภาคอุตสาหกรรมให้เป็นเสาหลักในระบบเศรษฐกิจไทยอย่างเป็นรูปธรรม ตั งแต่ประเทศไทยเริ่มใช้
แผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ ฉบับที่ 1 ใน พ.ศ.2504 เป็นต้นมา ส่งผลให้มีนโยบายการพัฒนาอุตสาหกรรมที่
ปรับเปลี่ยนไปตามสถานการณ์ของประเทศและของโลกตลอดระยะเวลา 50 กว่าปีที่ผ่านมา แม้
ภาคอุตสาหกรรมจะสามารถขับเคลื่อนเศรษฐกิจสร้างงานและสร้างรายได้ให้แก่ประชาชนและประเทศไทย แต่
ในอีกด้านหนึ่งของการพัฒนาภาคอุตสาหกรรมน้ามาซึ่งการสูญเสียทรัพยากรธรรมชาติ ก่อให้เกิดมลพิษต่อ
สิ่งแวดล้อม วิถีชีวิตและชุมชนดั งเดิมล่มสลาย เกิดการเบียดบังสิทธิของชุมชนและเพ่ิมความเหลื่อมล ้าให้แก่
สังคมเช่นกัน ซึ่งจะแสดงให้เห็นข้อมูลดังกล่าวนี ในบทที่ 4 จากการศึกษาและทบทวนเอกสารงานวิจัยและ
บทความต่างๆ ต่อไป 
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บทที่ 4  
 

ปริทัศน์สถานภาพความรู้งานวิจัยด้านความเหลื่อมล ้าในเมืองอุตสาหกรรม 
และผลการประชุมแลกเปลี่ยนความคิดเห็นในพื นที่เมืองอุตสาหกรรม 

 
การรวบรวมงานวิจัยด้านความเหลื่อมล ้าในเมืองอุตสาหกรรม เป็นการรวบรวมองค์ความรู้ที่เกิดจาก

การท้าวิจัย บทความทางการศึกษา รายงานการศึกษาที่มีส่วนเกี่ยวข้องที่ผ่านมาในอดีต เพ่ือศึกษาถึง
ความสัมพันธ์ของปรากฏการณ์ที่เกิดขึ นในพื นที่เมืองอุตสาหกรรม ในการค้นหาแนวทางการพัฒนาหรือแก้ไข
สถานการณ์ที่เกี่ยวเนื่องกับความเหลื่อมล ้าและการพัฒนาของภาคอุตสาหกรรม ที่เกิดขึ นตามนโยบายส่งเสริม
การลงทุนและการผลิตของภาครัฐและภาคเอกชน ถึงแม้ภาคอุตสาหกรรมจะสามารถสร้างรายได้ให้กับประเทศ
เป็นจ้านวนมากในช่วงหลายสิบปีที่ผ่านมา แต่สภาพปัญหาความเหลื่อมล ้าที่เกิดขึ นจากการพัฒนาอุตสาหกรรม
ในมิติต่างๆ ก็มีเพ่ิมขึ นในสังคมเช่นกัน เช่น ปัญหามลพิษ ปัญหาการแย่งชิงทรัพยากร ปัญหาแรงงาน เป็นต้น 
การรวบรวมงานวิจัยจะท้าให้ทราบถึงช่องว่างของการวิจัย เพ่ือใช้เป็นฐานความรู้และค้นหาค้าถามวิจัยในด้าน
เมืองศึกษาทั งในเชิงพื นที่และเชิงประเด็น น้าไปสู่การตั งโจทย์การวิจัยภายใต้ชุดโครงการวิจัยการลดความ
เหลื่อมล ้าคนจนเมือง ส้าหรับเนื อหาส้าคัญภายในส่วนของการรวบรวมงานวิจัยด้านความเหลื่อมล ้าในเมือง
อุตสาหกรรม ประกอบด้วย 1) ความสัมพันธ์ระหว่างเมืองและภาคอุตสาหกรรม 2) ประเด็นด้านความเหลื่อม
ล ้าในเมืองอุตสาหกรรม 3) การรวบรวมเพ่ือการจัดกลุ่มงานวิจัย และ 4) การปริทัศน์สถานภาพความรู้งานวิจัย  
 
4.1 ความสัมพันธ์ระหว่างเมืองและภาคอุตสาหกรรม 
 
 การเติบโตของเมืองส่วนหนึ่งเกิดขึ นจากการย้ายถิ่นฐานของประชากรเข้ามาสู่พื นที่จนมีความหนาแน่น
ของประชากรและเกิดกิจกรรมที่รองรับผู้อยู่อาศัยก่อให้เกิดเป็นชุมชนเมืองขึ น ตามนิยามความเป็นเมืองส่วน
ใหญ่จึงมักกล่าวถึงการเคลื่อนย้ายของผู้คนหรือการด้าเนินกิจกรรมเข้าสู่พื นที่เมือง มีความหนาแน่นสูงขึ น เกิด
เป็นชุมชนเมืองขึ น มีการขยายตัวในด้านเศรษฐกิจและสังคม การเปลี่ยนแปลงไปสู่ระบบการจัดการที่ซับซ้อน
มากขึ นและมีเทคโนโลยีที่ใช้จัดกลุ่มต่างๆ ให้มีการประสานสัมพันธ์กัน (ราชบัณฑิตยสถาน, 2524; Hawley, 
1981; Edwin Eames and Judith Goode อ้างใน ปรีชา คุวินทร์พันธ์, 2545) เรื่องราวของอุตสาหกรรมมี
การปรากฎร่วมกับเมืองมายาวนาน เช่น โรงงานเป็นส่วนประกอบหนึ่งของเมือง มีทั งในส่วนที่สร้างประโยชน์
และก่อโทษ เช่น สร้างรายได้ การก่อมลภาวะ การเกิดโรคระบาด เป็นต้น 
 นิยามส้าคัญที่สร้างความสัมพันธ์ระหว่างเมืองและภาคอุตสาหกรรม คือ เมืองอุตสาหกรรม 
(Industrial Town) หมายถึง เมืองที่มีบทบาทหน้าที่ส่งเสริมภาคอุตสาหกรรม มีความสัมพันธ์กันในด้าน
เศรษฐกิจ การสร้างงานและรายได้ให้แก่แรงงานและประชาชนที่อาศัยอยู่ภายในเมือง ในเมืองหนึ่งๆ 
อุตสาหกรรมที่เกิดขึ นอาจมีความสัมพันธ์เกี่ยวเนื่องกัน มีความเกื อกูล หรืออาจมีความขัดแย้งกันจนกลายเป็น
ความสัมพันธ์เชิงปฏิปักษ์ ความสัมพันธ์ของอุตสาหกรรมแต่ละกลุ่มอาจมีความหลากหลายในแต่ละบริบทของ
เมือง นิยามของอุตสาหกรรมในแต่ละประเทศอาจมีการปรับเปลี่ยนได้ตามช่วงเวลา และมีการจ้าแนกประเภท
ของอุตสาหกรรมเพ่ิมมากขึ น ตามความก้าวหน้าและความหลากหลายของธุรกิจ ตัวอย่างเช่น เมือง
อุตสาหกรรมภาพยนตร์ หรือ Hollywood ในประเทศสหรัฐอเมริกา ที่เป็นเมืองแห่งอุตสาหกรรมการผลิต
ภาพยนตร์ที่ใหญ่ที่สุดในโลก เมืองอุตสาหกรรมสมัยใหม่ที่พ่ึงพาเทคโนโลยี (IT City หรือ Cyber City) จนมาสู่
มิติที่เก่ียวข้องกับสภาพภูมิอากาศที่แปรเปลี่ยน พัฒนาแนวคิดเป็นเมืองอุตสาหกรรมเชิงนิเวศ (Eco-Industrial 
Town) องค์ประกอบเหล่านี ถูกน้ามาศึกษาวิเคราะห์อย่างละเอียดในการวางผังเมืองของประเทศกลุ่มตะวันตก 
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แต่พบน้อยมากในงานวิจัยเกี่ยวข้องกับเมืองอุตสาหกรรมในประเทศไทย (ธงชัย  โรจนกนันนท์, 2558) แม้
รูปแบบความสัมพันธ์มีมากขึ น แต่ความสัมพันธ์ระหว่างเมืองและอุตสาหกรรมได้รับการก้าหนดโดย “ความเป็น
มนุษย์” ความต้องการและพฤติกรรมของมนุษย์ที่มีการเปลี่ยนแปลง เช่น การบริโภค การด้ารงวิถีชีวิต จนถึง
สังคมของมนุษย์ในแต่ละกลุ่มมีผลต่อการขับเคลื่อนของเมือง (Urban Mobilization) เพ่ิมมากขึ น ส้าหรับ
ประเทศไทยสามารถสรุปความสัมพันธ์ระหว่างเมืองและอุตสาหกรรมในปัจจุบัน ได้ดังนี  (ธงชัย  โรจนกนันท์, 
2558) 
  1) ความสัมพันธ์ด้านประชากร (Demography) จากการส้ารวจประชากรในพื นที่เมือง พบว่า 
ประชากรแรงงานส่วนใหญ่มีการย้ายถิ่นฐานเข้าพื นที่โดยไม่มีการแจ้งย้ายชื่อเข้าทะเบียนราษฎร์ จึงเกิดเป็น 
“ประชากรแฝง” ดังกรณีนิคมอุตสาหกรรมแห่งหนึ่งในอ้าเภออุทัย จังหวัดพระนครศรีอยุธยา ประชากร
ทะเบียนราษฎร์มีจ้านวนประมาณ 6,500-7,000 คน แต่ประชากรแฝงที่ท้างานในนิคมมีจ้านวนประมาณ 
100,000 คน มีธุรกิจห้องเช่าเพิ่มมากกว่า 20,000 ห้อง ส่งผลให้เกิดผลกระทบต่อการจัดการพื นที่ในด้านต่างๆ  
  2) ความสัมพันธ์ด้านโครงสร้างพื นฐานของเมือง (Urban Infrastructure) เมืองอุตสาหกรรม
ในแต่ละลักษณะมีความต้องการโครงสร้างพื นฐานรองรับประชากรและแรงงานที่แตกต่างกัน เช่น เมือง
อุตสาหกรรมสิ่งทอที่มีแรงงานทักษะระดับล่าง และเมืองอุตสาหกรรมผลิตยานยนต์ที่มีแรงงานทักษะความรู้สูง
กว่า ต้องการบริการสาธารณะแตกต่างกัน เช่น ตลาดสดหรือตลาดนัดกลางแจ้งกับห้างสรรพสินค้า สนามเด็ก
เล่นทั่วไปกับสนามกอล์ฟ เป็นต้น  
  3) ความสัมพันธ์ด้านเศรษฐกิจของเมือง (Urban Economy) เป็นความสัมพันธ์ที่มี
ความส้าคัญที่สุด เนื่องจากสัมพันธ์กับรายได้ของประชากรที่เพ่ิมขึ น เกี่ยวเนื่องกับภาษีที่ ท้องถิ่นจะเก็บได้
เพ่ิมขึ น ด้วยความเชื่อว่า “อุตสาหกรรมน้าความเจริญและความมั่งคั่งมาสู่ท้องถิ่น” ส่งผลให้มีการผลักดันการ
พัฒนาอุตสาหกรรมเพ่ิมมากขึ นในท้องถิ่น จากกลุ่มผู้มีอิทธิพล นักการเมือง ผู้บริหาร และกลุ่มทุนในจังหวัด
และท้องถิ่น เป็นต้น โดยบางกรณีไม่สนใจว่าเป็นอุตสาหกรรมประเภทใด 
  4) ความสัมพันธ์ด้านสังคมเมือง (Urban Sociology) พบการวิจัยที่เกี่ยวเนื่องกับการ
เปลี่ยนแปลงมากมายในสังคมไทยจากการพัฒนาอุตสาหกรรม เช่น ผลกระทบต่อครอบครัวเกษตรกรชนบท 
การด้ารงชีวิตตามวิถีเดิมแบบไทย ความล่มสลายของครอบครัวจากการพัฒนา ความแตกแยกภายในชุมชน 
ปัญหาสุขภาพกายและจิตของคนชรา ปัญหาเยาวชน ปัญหาอาชญากรรม ปัญหาแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมาย 
ปัญหาการใช้ประโยชน์ที่ดิน (สถานบันเทิงที่เพ่ิมขึ นในย่านอุตสาหกรรม) และปัญหาสังคมอ่ืนๆ เป็นต้น 
เนื่องจากขาดการจัดการด้านการพัฒนาอุตสาหกรรมที่ดี 
  5) ความสัมพันธ์ด้านสิ่งแวดล้อมเมือง (Urban Environment) เป็นความสัมพันธ์ที่มีการ
กล่าวถึงน้อยมาก ส่วนใหญ่มักเป็นปัญหาผลกระทบมลภาวะจากภาคอุตสาหกรรม หลายกรณีน้าไปสู่ความ
ขัดแย้งระหว่างชุมชนเมืองและภาคอุตสาหกรรมอย่างรุนแรง บางครั งปัญหามีลักษณะเชิงซ้อนที่ขาดระบบการ
ดูแลมานาน และถูกแทรกแซงจากกลุ่มผลประโยชน์และนักการเมือง อันเป็นปัญหาที่ยังคงอยู่และแก้ไขได้ยาก
ที่สุด 
  6) ความสัมพันธ์ด้านผังเมืองที่เกี่ยวกับการควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดิน (Urban Planning 
related to Land Use Control) เป็นความสัมพันธ์เชิงกฎหมายที่มีความซับซ้อน เกี่ยวเนื่องสัมพันธ์กับมิติ
อ่ืนๆ ในหลายกรณีพบว่าเป็นการขัดแย้งด้านการใช้ประโยชน์ที่ดินที่ไม่สามารถแก้ไขได้ในระยะเวลารวดเร็ว 
เช่น การขยายตัวของพื นที่อุตสาหกรรม การก้าหนดพื นที่กันชน (Buffer Area) ระหว่างชุมชนและ
อุตสาหกรรม เป็นต้น 
  7) ความสัมพันธ์ด้านอ่ืนๆ ที่ไม่ถูกระบุโดยตรง ไม่ปรากฎชัดในสังคมไทย เช่น ความสัมพันธ์
ด้านการเมือง ผลกระทบจากสภาพภูมิอากาศเปลี่ยนแปลง ความเปราะบางของเมืองต่อภัยพิบัติ เป็นต้น 
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 การพัฒนาอุตสาหกรรมในประเทศไทยตั งแต่ยุคแรกที่มีการพัฒนาอุตสาหกรรมในบริเวณพื นที่
ศูนย์กลางของกรุงเทพมหานครและธนบุรี และขยายตัวออกสู่พื นที่นิคมอุตสาหกรรมในภูมิภาค ส่วนใหญ่เป็น
การพัฒนาแบบเป็นเอกเทศแยกออกจากการพัฒนาความเป็นเมือง ไม่มีการน้าหลักวิชาการผังเมืองเป็นตัวชี น้า
การพัฒนา ไม่มีการใช้หลักทฤษฎีที่ว่าด้วยที่ตั งอุตสาหกรรม (Theory of Industrial Location) (ธงชัย โรจ-
นกนันท์, 2558) ส่วนใหญ่เกิดจากนโยบายและการชี น้าจากรัฐ จากความสัมพันธ์ 7 ข้อข้างต้น จึงสามารถ
อธิบายปัญหาที่เกิดขึ นระหว่างเมืองกับภาคอุตสาหกรรมได้ในระดับหนึ่ง เช่น ปัญหาโครงสร้างพื นฐานไม่
เพียงพอกับจ้านวนประชากรแฝงภายในเมืองอุตสาหกรรม ปัญหาความขัดแย้งด้านการใช้ประโยชน์ที่ดิน ที่ใน
ส่วนกิจกรรมที่เกิดขึ นใหม่ขัดแย้งกับบริบทของการตั งถิ่นฐานเดิม เช่น การเพ่ิมมากขึ นของสถานเริงรมย์ ความ
ใกล้ชิดระหว่างอุตสาหกรรมอันตรายกับบริเวณท่ีพักอาศัย ปัญหาแนวกันชน (Buffer Zone) ปัญหาการพัฒนา
บนที่ราบน ้าท่วม (Floodway) เป็นต้น ปัญหาขยะพิษอุตสาหกรรมและการลักลอบทิ งจากโรงงาน ปัญหา
อุบัติเหตุจากภาคอุตสาหกรรม เช่น ปัญหาการรั่วซึมของสารเคมีและสารพิษ ปัญหาเพลิงไหม้ เป็นต้น จนถึง
ค้าถามถึงมาตรฐานความปลอดภัยและมาตรฐานอุตสาหกรรมในด้านการผังเมือง ( Industrial Standard for 
Urban Planning) ว่าเมืองควรมีพื นที่อุตสาหกรรมเป็นสัดส่วนที่ดีเท่าใดถึงจะเหมาะสมส้าหรับเมืองนั นๆ  
 สถานการณ์การขยายตัวของเมืองที่เป็นผลมาจากการพัฒนาภาคอุตสาหกรรมในประเทศไทยข้างต้น มี
ความสอดคล้องกับงานเขียนของ ปาริชาติ อ่อนทิมวงศ์ (2545) เรื่องกระบวนการเป็นเมืองในชนบท: ข้อคิดเห็น
บางประการส้าหรับประเทศไทย ที่ได้อธิบายถึงกระบวนการเป็นเมืองในชนบทในประเทศก้าลังพัฒนา
โดยเฉพาะในภูมิภาคเอเชียและประเทศไทย อันเป็นผลมาจากการกระจายอุตสาหกรรมโดยกลไกตลาดซึ่งเป็น
ธรรมชาติของประเทศที่มีการพัฒนาแบบเอกนคร กระบวนการดังกล่าวท้าให้ เกิดการขยายตัวของภาค
ปริมณฑลที่ต่อเนื่องกับภาคมหานคร ปาริชาติได้อ้างถึง McGee (1991) ว่ากระบวนการเกิดเมืองแบบ City-
based ในแถบตะวันตกที่การตั งถิ่นฐานของเมืองและชนบทแยกกันชัดเจน ไม่สามารถใช้พิจารณาการ
เปลี่ยนแปลงที่ก้าลังเกิดขึ นกับเมืองในทวีปเอเชียได้ โดยมีข้อสังเกต 3 ประการ คือ 1) แนวคิดดังกล่าวยอมรับ
การแบ่งแยกทางพื นที่ระหว่างเมืองและชนบทยังคงอยู่เมื่อกระบวนการเป็นเมืองด้าเนินต่อไป 2) การ
เปลี่ยนแปลงจากชนบทไปสู่เมืองที่มีความหนาแน่นเพ่ิมขึ น เป็นสิ่งที่หลีเลี่ยงไม่ได้เนื่องจากรูปแบบทาง
เศรษฐกิจที่มีการรวมตัวกัน (Agglomeration economies) และการได้ประโยชน์เมืองกิจกรรมต่างๆ ตั งอยู่ใน
เมืองใหญ่ และ 3) เป็นการไม่สมควรที่จะใช้แนวคิดหรือประสบการณ์จากภูมิภาคอ่ืนๆ มาอธิบายถึงสิ่งที่เกิดขึ น
ในประเทศก้าลังพัฒนาแถบเอเชีย McGee กล่าวว่ากระบวนการที่ประชากรในชนบทไม่ต้องย้ายถิ่นฐานเข้าสู่
เมือง เนื่องจากมีลักษณะการปฏิสัมพันธ์กันอย่างเข้มข้นระหว่างเมืองและชนบท มีการผสมผสานระหว่าง
กิจกรรมเกษตรและไม่ใช่กิจกรรมเกษตร McGee เรียกกระบวนการเป็นเมืองแบบนี ว่า Region-based 
Urbanization อันแสดงให้เห็นว่าภูมิภาคก้าลังกลายเป็นเมือง หรือในแวดวงวิชาการในช่วงสองทศวรรษ
เรียกว่าภาคมหานครที่ขยายออกไป (Extended Metropolitan Region หรือ Mega-Urban Region เงื่อนไข
ส้าคัญที่ท้าให้เกิดปรากฏการณ์ดังกล่าวนี ไม่เพียงแต่มีการพัฒนาระบบโครงข่ายคมนาคมและการพัฒนา
เทคโนโลยีการขนส่ง รองรับการเคลื่อนย้ายของสินค้าและประชากรแล้ว ยังต้องมีเงื่อนไขจากนโยบายของ
ภาคเอกชนและภาครัฐที่มุ่งขยายการเติบโตของภาคอุตสาหกรรม ในแง่นี ที่ตั งในภูมิภาคจึงมีความส้าคัญต้อง
เชื่อมต่อกับเมืองใหญ่ตามเส้นทางคมนาคมได้โดยสะดวก เพ่ือลดต้นทุนและเข้าถึงปัจจัยการผลิตได้สะดวกและ
สามารถหลีกเลี่ยงความไม่ประหยัดที่เกิดขึ นในเมืองใหญ่ได้ (ดารณี ถวิลพิพัฒน์กุล, 2539 อ้างในปาริชาติ อ่อน
ทิมวงศ์, 2545) McGee and Robison (1995 อ้างในปาริชาติ อ่อนทิมวงศ์, 2545) สรุปให้เห็นถึงการพัฒนา
ไปสู่การเป็นอุตสาหกรรม (Industrialization) ในภูมิภาคต่างๆ ของประเทศแถบเอเซียตะวันออกเฉียงใต้มี
สาเหตุจากการแบ่งงานกันท้าระหว่างประเทศ (Division of labor) การแข่งขันในระดับโลกและภูมิภาค การ
ติดต่อระหว่างประเทศ และการมีแรงกระตุ้นในแนวแกนการพัฒนา (Corridor) ที่ตั งอยู่บนการพัฒนาแบบล้น 
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(Spillover) ออกจากเมืองศูนย์กลางไปสู่พื นที่โดยรอบแกนการพัฒนา เกิดศูนย์กลางเมืองขนาดกลางและขนาด
เล็กจ้านวนมากที่เชื่อมโยงกันในแนวแกนดังกล่าว (Linking corridors) ก่อให้เกิดการตั งถิ่นฐานและเพ่ิมจ้านวน
แรงงานรองรับภาคอุตสาหกรรมมากขึ น ในงานเขียนของปาริชาติยังได้แสดงให้เห็นถึงการศึกษาของนักวิจัย
จ้านวนมากที่สนใจในประเด็นกระบวนการเป็นเมืองของภาคกรุงเทพปริมณฑลและภาคกลางของประเทศไทย 
ซึ่งส่วนใหญ่สรุปว่ากระบวนการพัฒนาอุตสาหกรรมเป็นกลไกส้าคัญที่น้าความเปลี่ยนแปลงไปสู่ชนบทใน
ภูมิภาคดังกล่าว และก่อให้เกิดรูปแบบกระบวนการเป็นเมืองในพื นที่ชนบทแบบเฉพาะตัวของภูมิภาคเอเซียขึ น
ในประเทศไทย การกระจายการพัฒนาภาคอุตสาหกรรมไปสู่ภูมิภาคเพ่ือมุ่งเน้นการสร้างความเท่าเทียม เป็น
กลไกเชิงนโยบายในการพัฒนาพื นที่ศูนย์กลางรองผ่านโครงการเมืองหลัก อย่างไรก็ตามการกระจายพื นที่
อุตสาหกรรมที่เกิดขึ นในประเทศไทยเป็นการอาศัยกลไกเชิงตลาด นักลงทุนให้ความส้าคัญต่อที่ดินที่มีราคาถูก 
อยู่ในระยะที่เดินทางเข้าสู่จุดน้าเข้าและส่งออกได้สะดวก เช่น ท่าเรือ และสนามบิน เป็นต้น มีบริการพื นฐานที่
สามารถตอบสนองความต้องการภาคอุตสาหกรรมได้เป็นอย่างดี และมีค่าด้าเนินการและค่าจ้างแรงงานถูก การ
พัฒนาอุตสาหกรรมของไทยจึงมีรูปแบบการพัฒนาในบริเวณรอยต่อของภาค อาศัยความพอใจของผู้ลงทุน 
ส่งผลต่อระบบการพัฒนาเมืองและภาคอย่างชัดเจน โดยภาคอุตสาหกรรมไม่ได้เกิดในพื นทีที่เป็นเมืองตามที่รัฐ
ได้ก้าหนด แต่กลับเกิดขึ นในพื นที่เกษตรกรรมและชนบททั งที่พื นที่เหล่านั นไม่ได้มีการเตรียมการเพ่ือรองรับไว้
อย่างเหมาะสม ก่อให้เกิดผลกระทบที่ไม่สมดุลในด้านอื่นๆ ตามมา 
 
4.2 ประเด็นความเหลื่อมล ้าในเมืองอุตสาหกรรม 
 
 โครงการปริทัศน์สถานภาพความรู้เรื่องความเหลื่อมล ้าในเมืองอุตสาหกรรม มีวัตถุประสงค์ส้าคัญที่
ต้องการค้นหาองค์ความรู้ที่เกี่ยวข้องกับความเหลื่อมล ้าในเมืองอุตสาหกรรม และค้นหาช่องว่างของการวิจัยที่
ผ่านมา ซึ่งเป็นสถานการณ์เฉพาะที่มีความสัมพันธ์กับสภาพความไม่เป็นธรรมและความเหลื่อมล ้าที่เกิดขึ นใน
ประเทศ กระบวนการรวบรวมงานวิจัยที่เกี่ยวข้องจ้าเป็นต้องค้นหากลุ่มประเด็นหลักเพ่ือใช้ในการจัดกลุ่ม
งานวิจัย ส้าหรับการพิจารณาการค้นหากลุ่มประเด็นหลักใช้การวิเคราะห์เปรียบเทียบสถานการณ์ความสัมพันธ์
ของเมืองกับภาคอุตสาหกรรม และสถานการณ์ความไม่เป็นธรรมและความเหลื่อมล ้าในประเทศไทยที่ได้
ทบทวนไว้ข้างต้นและในบทที่ 2 โดยใช้แหล่งข้อมูลที่ส้าคัญ 2 แหล่ง ได้แก่ แนวทางการปฏิรูปประเทศไทย 
ข้อเสนอต่อพรรคการเมืองและผู้มีสิทธิเลือกตั ง โดยคณะกรรมการปฏิรูป และรายงานการวิเคราะห์สถานการณ์
ความยากจนและความเหลื่อมล ้าในประเทศไทย ปี พ.ศ.2556 โดยส้านักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เนื่องจากเป็นชุดข้อมูลที่แสดงปรากฏการณ์ความเหลื่อมล ้าในประเทศไทยได้
ค่อนข้างครอบคลุมในทุกมิติ และมากกว่าการพิจารณาเพียงแค่มิติทางด้านเศรษฐกิจหรือรายได้เพียงเท่านั น  
เพ่ือค้นหาประเด็นร่วมที่มีความเหมือนหรือคล้ายคลึงกันมาก้าหนดกลุ่มประเด็นหลักส้าหรับความเหลื่อมล ้าใน
เมืองอุตสาหกรรม ดังตารางที่ 4.1 
 
ตารางที่ 4.1 เปรียบเทียบความสัมพันธ์ของเมืองกับภาคอุตสาหกรรม และสถานการณ์ความไม่เป็นธรรมและ
ความเหลื่อมล ้าในประเทศ 
ความสัมพันธ์ระหว่างเมืองและ

อุตสาหกรรม* 
การบริหารจัดการทรัพยากรให้

เกิดความเป็นธรรม** 
สถานการณ์ความเหลื่อมล ้าใน
ประเทศไทย ปี พ.ศ.2556*** 

1) ความสัมพันธ์ด้านประชากร 
    - ประชากรในพื นท่ี 
    - ประชากรแฝง 
    - แรงงานย้ายถิ่น 

1 )  ก ารบริ ห า ร จั ด กา รทรั พย ากร   
ธรรมชาติ 

    - ที่ดิน  
    - ทรัพยากรแร่  

1) ความเหลื่อมล ้าในการกระจายความ
มั่งคั่ง 

    - การกระจายรายได้ 
    - สินทรัพย์ทางการเงิน 
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ความสัมพันธ์ระหว่างเมืองและ
อุตสาหกรรม* 

การบริหารจัดการทรัพยากรให้
เกิดความเป็นธรรม** 

สถานการณ์ความเหลื่อมล ้าใน
ประเทศไทย ปี พ.ศ.2556*** 

2) ความสัมพันธ์ด้านโครงสร้างพื นฐาน 
    ของเมือง 
    - ระบบสาธารณูปโภค  
    - ระบบสาธารณูปการ 
    - สิ่งอ้านวยความสะดวก 
3) ความสัมพันธ์ด้านเศรษฐกิจของ 
   เมือง 
    - ระบบเศรษฐกิจ 
    - ภาษี งบประมาณ 
    - การลงทุน 
    - รายได้ 
4) ความสัมพันธ์ด้านสังคมเมือง 
    - การเปลี่ยนแปลงทางสังคม กลุ่ม 
      บุคคล และบุคคล 
    - ปัญหาสังคมด้านต่างๆ 
5) ความสัมพันธ์ด้านสิ่งแวดล้อมเมือง 
    - ทรัพยากร วัตถุดิบ การจัดการและ 
      การแย่งชิง 
    - สิ่งแวดล้อม 
    - ผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมและ 
     ชุมชน ปัญหามลพิษ 
6) ความสัมพันธ์ด้านผังเมืองที่เกี่ยวกับ
การควบคุมการใช้ประโยชน์ท่ีดิน 
    - กฎหมายและข้อก้าหนด 
    - การควบคุมการใช้ประโยชน์ท่ีดิน  
    - การขยายตัวของพื นที่อุตสาหกรรม 
    - ปัญหาความขัดแย้งด้านการใช้ 
      ประโยชน์ท่ีดิน 
    - การจัดการพื นท่ีกันชน (Buffer  
      Zone) 
7) ความสัมพันธ์ด้านอื่นๆ ที่ไม่ถูกระบุ
โดยตรง 
    - นโยบาย การเมือง การปกครอง  
      โครงสร้างอ้านาจ และอิทธิพล 
    - การเปลี่ยนแปลงของสภาพ 
     ภูมิอากาศ (Climate Change) 
    - ภัยพิบัติ 

    - ป่าไม้  
    - น ้า ทะเลและชายฝั่ง 
    - สิ่งแวดล้อมและระบบนิเวศ 
2 )  ก ารบริ ห า ร จั ด กา รทรั พย ากร

เศรษฐกิจ  
    - ทุน  
    - แรงงาน  
    - การเกษตร  
    - ภาษี  
    - ตลาด พาณิชย ์
    - อุตสาหกรรม  
    - พลังงาน 
3) การบริหารจัดการทรัพยากรสังคม       
    - การศึกษา 
    - ภูมิปัญญา  
    - ศาสนธรรมและจิตวิญญาณ  
    - วัฒนธรรมและอัตลักษณ์  
    - การสื่อสาร  
     - ระบบสาธารณสุข  
    - คุณภาพชีวิตคนในเมือง  
    - ควาปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน 
4 )  ก ารบริ ห า ร จั ด กา รทรั พย ากร

การเมือง 
    - โครงสร้างอ้านาจ (การกระจาย

อ้านาจและงบประมาณ)  
    - กระบวนการยุติธรรม  
    - การเปิดเผยและการเข้าถึงข้อมูล

ข่าวสาร  
    - กองทัพ 
 

    - การถือครองที่ดิน 
2) ความเหลื่อมล ้าของโอกาสการเข้าถึง

บริการพื นฐานของภาครัฐ 
    - การศึกษา 
    - การสาธารณสุข 
    - สวัสดิการสังคม 
    - โครงสร้างพื นฐาน 
3) ความเหลื่อมล ้าและความไม่เป็น

ธรรมด้านกระบวนการยุติธรรม 
    - ข้อจ้ากัดในกระบวนการยุติธรรม 
    - ปัญหาในกระบวนการยุติธรรม 
4) ความเหลื่อมล ้าและความไม่เสมอ

ภาคทางเพศ 
    - การศึกษา 
    - การท้างาน 
     - โอกาสทางการเมือง 

ที่มา: * ผังเมืองและการจัดกลุ่มอุตสาหกรรม, ดร.ธงชัย โรจนกนันท์ กรมโยธาธิการและผังเมือง, 2558. 
      ** แนวทางการปฏิรูปประเทศไทย ข้อเสนอต่อพรรคการเมืองและผู้มีสิทธิเลือกตั ง, คณะกรรมการปฏิรูป, 2554. 
     *** รายงานการวิเคราะห์สถานการณ์ความยากจนและความเหลื่อมล ้าในประเทศไทย ปี 2556, ส้านักงานคณะกรรมการ 
         พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2558. 
 



69 
 

  จากการเปรียบเทียบประเด็นร่วมสามารถสรุปเป็นกลุ่มประเด็นหลักส้าหรับการจัดกลุ่มและ
รวบรวมผลงานวิจัยได ้5 ประเด็นหลักที่แบ่งออกเป็น 14 ประเด็นย่อย ซึ่งเป็นตัวแทนของสถานะความเหลื่อม
ล ้าในเมืองอุสาหกรรม ได้แก่  

1) ความเหลื่อมล ้าทางเศรษฐกิจ  มีสาระส้าคัญเกี่ยวข้องกับประเด็นหลัก 3 
ประเด็นย่อย ดังนี  

1.1) ประเด็นด้านเศรษฐกิจและการลงทุน: การศึกษาถึงระบบเศรษฐกิจของ
เมืองและชุมชน ระบบเศรษฐกิจภาคอุตสาหกรรม การลงทุนและการพัฒนา และการเพ่ิมประสิทธิภาพการผลิต
ในภาคอุตสาหกรรม เป็นต้น 

1.2) ประเด็นด้านรายได้และการคลัง: การศึกษาถึงการกระจายรายได้ 
ความแตกต่างของช่องว่างรายได้ภายในสังคม การถือครองทรัพย์สินและสินทรัพย์ของกลุ่มคนต่างๆ ในสังคม 
การจัดสรรงบประมาณส้าหรับการพัฒนาและแก้ไขปัญหาต่างๆ และการจัดการระบบภาษี เป็นต้น 

1.3) ประเด็นด้านการถือครองที่ดิน: การศึกษาถึงการถือครองที่ดินของกลุ่ม
คนในสังคมระหว่างผู้ประกอบการและชุมชน สิทธิในการเข้าถึงการครอบครองที่ดิน ปัญหาที่เกิดขึ นกับการถือ
ครองที่ดิน เป็นต้น 

2) ความเหลื่อมล ้าทางสังคม มีสาระส้าคัญเกี่ยวข้องกับประเด็นหลัก 3 ประเด็น
ย่อย ดังนี  

 2.1) ประเด็นด้านการเปลี่ยนแปลงทางสังคม: การศึกษาการเปลี่ยนแปลง
ทางกายภาพของพื นที่ การเปลี่ยนแปลงของระบบสังคมและชุมชนจากการพัฒนา ประเด็นที่เกี่ยวโยงกับ
วัฒนธรรมและอัตลักษณ์ ปัญหาสังคมต่างๆ เป็นต้น 

 2.2) ประเด็นด้านความเสมอภาคของบุคคล: การศึกษาด้านสิทธิพลเมืองใน
กลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย โดยเฉพาะกลุ่มเด็ก สตรี คนชรา ผู้ด้อยโอกาส ความเสมอภาคทางเพศ และโอกาสการ
เข้าถึงสวัสดิการสังคม เป็นต้น 

 2.3) ประเด็นด้านแรงงาน: การศึกษาการเปลี่ยนแปลงด้านแรงงาน ทั งใน
ส่วนแรงงานในพื นที่ แรงงานย้ายถิ่น แรงงานข้ามชาติ ความต้องการแรงงาน สวัสดิการแรงงาน การพัฒนา
ทักษะแรงงาน ปัญหาที่เกี่ยวเนื่องกับแรงงานที่เกิดขึ นภายในเมืองอุตสาหกรรม เป็นต้น 

3) ความเหลื่อมล ้าทางโครงสร้างพื นฐานและบริการของรัฐ มีสาระส้าคัญเกี่ยวข้อง
กับประเด็นหลัก 2 ประเด็นย่อย ดังนี  

 3.1) ประเด็นด้านโครงสร้างและการบริการพื นฐาน: การศึกษาโอกาสในการ
เข้าถึงระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ สิ่งอ้านวยความสะดวกพื นฐานของรัฐ ความสร้างโอกาสทาง
การศึกษา และการพัฒนาทักษะของคนและชุมชนจากการบริการของรัฐ เป็นต้น 

 3.2) ประเด็นด้านการบริการสาธารณสุข: การศึกษาที่ให้ความส้าคัญกับ
บุคคล กลุ่มคนและชุมชน ในประเด็นด้านการสาธารณสุข สุขภาพและอนามัย สุขภาพจิต ที่ได้รับผลกระทบ
จากการพัฒนาอุตสาหกรรมในระยะหลายปีที่ผ่านมา เป็นต้น 

4) ความเหลื่อมล ้าทางสิ่งแวดล้อม มีสาระส้าคัญเกี่ยวข้องกับประเด็นหลัก 3 
ประเด็นย่อย ดังนี  

 4.1) ประเด็นด้านทรัพยากร: การศึกษาโอกาสการเข้าถึงทรัพยากร 
ธรรมชาติ ปัญหาการแย่งชิงทรัพยากรระหว่างภาคอุตสาหกรรมและชุมชน วัตถุดิบส้าหรับภาคอุตสาหกรรม 
และการควบคุมการใช้ทรัพยากรธรรมชาติอย่างมีประสิทธิภาพ เป็นต้น 
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 4.2) ประเด็นด้านมลพิษสิ่งแวดล้อม: การศึกษาถึงผลกระทบจากการพัฒนา
ภาคอุตสาหกรรมที่มีผลเสียต่อสภาพแวดล้อมทางธรรมชาติ เมือง ชุมชน และสังคม และความเสื่อมโทรมของ
สภาพแวดล้อม การป้องกันมลพิษ การอนุรักษ์สภาพแวดล้อม เป็นต้น 

 4.3) ประเด็นการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและภัยพิบัติ : การศึกษาการ
เปลี่ยนแปลงของภูมิอากาศโลก (Climate Change) และภัยพิบัติทางธรรมชาติที่มีเพ่ิมมากขึ นในปัจจุบัน ที่มี
ผลต่อการพัฒนาอุตสาหกรรมและชุมชนเมืองอุตสาหกรรมในอนาคต รวมถึงความเปราะบางของชุมชนและการ
ปรับตัวเพ่ือรับมือกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและภัยพิบัติ  

5) ความเหลื่อมล ้าทางกฎหมายและกระบวนการยุติธรรม มีสาระส้าคัญเกี่ยวข้อง
กับประเด็นหลัก 3 ประเด็นย่อย ดังนี   

 5.1) ประเด็นด้านกฎหมายและนโยบาย: การศึกษาถึงกฎหมายที่เกี่ยวข้อง 
เจตนารมณ์ของกฎหมาย การควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดิน กฎหมายผังเมือง การเวนคืน กระบวนการชดเชย 
การบังคับใช้กฎหมายต่อสถานการณ์ต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับความเหลื่อมล ้าในเมืองอุตสาหกรรม ศึกษาถึง
นโยบายที่ส้าคัญท่ีมีผลต่อการชี น้าการพัฒนาภาคอุตสาหกรรมในบริบทต่างๆ เป็นต้น 

 5.2) ประเด็นด้านโครงสร้างอ้านาจและการจัดการ: การศึกษาถึงโครงสร้าง
อ้านาจ ความสัมพันธ์เชิงอ้านาจภายในพื นที่ระหว่างผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทุกภาคส่วน การด้าเนินการและการ
จัดท้าแผนงานต่างๆ ของหน่วยงาน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และภาคประชาคม การสื่อสารและการ
ประชาสัมพันธ์ข้อมูล และการมีส่วนร่วมของประชาชนในการด้าเนินการต่างๆ เป็นต้น 

 5.3) ประเด็นด้านกระบวนการยุติธรรม: การศึกษากระบวนกายุติธรรมใน
ด้านความช่วยเหลือต่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย โอกาสในการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรม และอุปสรรคของ
กระบวนการยุติธรรม เป็นต้น 
 
4.3 การรวบรวมเพื่อการจัดกลุ่มงานวิจัย 
 
 การวิเคราะห์เปรียบเทียบในหัวข้อ 4.2 ข้างต้นท้าให้ก้าหนดกรอบส้าหรับการคัดกรองงานวิจัยที่
เกี่ยวเนื่องกับประเด็นความเหลื่อมล ้าในเมืองอุตสาหกรรม 5 ประเด็นหลัก ได้แก่ ความเหลื่อมล ้าทางเศรษฐกิจ 
ความเหลื่อมล ้าทางสังคม ความเหลื่อมล ้าทางโครงสร้างพื นฐานและการบริการของรัฐ ความเหลื่อมล ้าทาง
สิ่งแวดล้อม ความเหลื่อมล ้าทางกฎหมายและกระบวนการยุติธรรม ส้าหรับการจัดกลุ่มงานวิจัยนี เป็นการสรุป
ความครอบคลุมประเด็นการศึกษาที่เกี่ยวข้อง และเป็นการตรวจสอบปริมาณและช่องว่างของงานวิจัยใน
ปัจจุบันที่ยังไม่ครอบคลุมประเด็นที่เกียวเนื่องกับความเหลื่อมล ้าในเมืองอุตสาหกรรม การจัดกลุ่มงานวิจัยจาก
กรอบประเด็นความเหลื่อมล ้าในเมืองอุตสาหกรรม  
 ขั นตอนการรวบรวมงานวิจัยเป็นการทบทวนเอกสารงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง ทั งในส่วนที่ได้ด้าเนินการโดย
ทุนสนับสนุนการวิจัยจากหน่วยงานต่างๆ โดยเฉพาะท้าเนียบงานวิจัยของส้านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย 
(สกว.) ฐานข้อมูลงานวิจัยของส้านักงานคณะกรรมการวิจัยแห่ง่ชาติ (วช.) รวมถึงรวบรวมวิทยานิพนธ์ภายใน
สถาบันการศึกษา รายงานของหน่วยงานต่างๆ บทความทางวิชาการ และบทความจากหนังสือและสื่อออนไลน์
ที่มีความเกี่ยวข้องกับความเหลื่อมล ้าในเมืองอุตสาหกรรม โดยท้าการรวบรวมตามกรอบประเด็นความเหลื่อม
ล ้าในเมืองอุตสาหกรรมและการจัดกลุ่มตามประเด็นการวิจัย เพ่ือน้ามาวิเคราะห์และสังเคราะห์องค์ความรู้ที่
เกิดขึ นในการวิจัยที่ผ่านมา จะช่วยให้เห็นทิศทางการพัฒนางานวิจัยที่มีความสอดคล้องกับสถานการณ์ความ
เหลื่อมล ้าและการพัฒนาภาคอุตสาหกรรมในประเทศได้ชัดเจนมากขึ น การตรวจสอบช่องว่างของงานวิจัยที่ยัง
ไม่ครอบคลุมสถานการณ์ความเหลื่อมล ้าในเมืองอุตสาหกรรม เพ่ือการค้นหาค้าถามการวิจัยส้าคัญที่สามารถ
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ตอบสนองปัญหาและช่องว่างเหล่านั นได้ และน้าไปสู่การพัฒนาข้อเสนอโครงการร่วมกับนักวิจัยจากกลุ่ม
นักวิชาการ กลุ่มท้องถิ่นและชุมชนที่มีความสนใจในอนาคต  
 
4.4 การปริทัศน์สถานภาพความรู้งานวิจัย 
 

การรวบรวมงานวิจัยด้านความเหลื่อมล ้าในเมืองอุตสาหกรรม เป็นการรวบรวมองค์ความรู้จากการท้า
วิจัยที่เกี่ยวเนื่องกับประเด็นความเหลื่อมล ้าในเมืองอุตสาหกรรม 5 ประเด็นหลัก ได้แก่ ความเหลื่อมล ้าทาง
เศรษฐกิจ ความเหลื่อมล ้าทางสังคม ความเหลื่อมล ้าทางโครงสร้างพื นฐานและการบริการของรัฐ ความเหลื่อม
ล ้าทางสิ่งแวดล้อม ความเหลื่อมล ้าทางกฎหมายและกระบวนการยุติธรรม โดยแบ่งเป็นประเด็นการศึกษาย่อย 
14 ประเด็นย่อย ได้แก่ ประเด็นด้านเศรษฐกิจและการลงทุน ประเด็นด้านรายได้และการคลัง ประเด็นด้านการ
ถือครองที่ดิน ประเด็นด้านการเปลี่ยนแปลงทางสังคม ประเด็นด้านความเสมอภาคของบุคคล ประเด็นด้าน
แรงงาน ประเด็นด้านโครงสร้างและการบริการพื นฐาน ประเด็นด้านการบริการสาธารณสุข ประเด็นด้าน
ทรัพยากร ประเด็นด้านมลพิษสิ่งแวดล้อม ประเด็นด้านการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและภัยพิบัติ ประเด็น
ด้านกฎหมายและนโยบาย ประเด็นด้านโครงสร้างอ้านาจและการจัดการ ประเด็นด้านกระบวนการยุติธรรม  
 
 4.4.1 ประเด็นด้านเศรษฐกิจและการลงทุน 
 
  4.4.1.1 ภาพรวมของรายงานการวิจัย 
   การทบทวนงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับประเด็นด้านเศรษฐกิจและการลงทุนที่เกี่ยวข้อง
กับความเหลื่อมล ้าในเมืองอุตสาหกรรม พบว่า ในงานวิจัยประมาณช่วงปี พ.ศ.2516-2545 ส่วนใหญ่เป็นการ
วิจัยที่มุ่งเน้นการค้นหาศักยภาพของพื นที่ที่เหมาะสมกับการพัฒนาอุตสาหกรรมในภูมิภาคต่างๆ ที่มีความ
สอดคล้องกับนโยบายการกระจายภาคอุตสาหกรรมไปสู่ภูมิภาคและระยะทางระหว่างแหล่งผลิ ตกับแหล่ง
วัตถุดิบ โดยมุ่งเน้นไปยังพื นที่ขยายตัวจากศูนย์กลางเมืองและแหล่งผลิตเดิม เช่น บริเวณกรุงเทพและปริมณฑล 
ภาคกลาง ภาคตะวันออก และภาคตะวันออกเฉียงเหนือ เป็นต้น รวมถึงการบริหารจัดการภาคอุตสาหกรรมใน
ลักษณะเครือข่ายหรือคลัสเตอร์ เพ่ือค้นหาข้อเสนอแนะในการปรับปรุงกลไกการบริหารจัดการคลัสเตอร์
อุตสาหกรรมที่มีความเกี่ยวโยงพ่ึงพากันได้อย่างมีประสิทธิภาพ ส่วนงานวิจัยส่วนใหญ่ในระยะ 10 ปีที่ผ่านมา
เริ่มให้ความส้าคัญต่อผลกระทบจากการพัฒนาเศรษฐกิจและอุตสาหกรรม รวมถึงพบเห็นการสะท้อนปัญหา
นโยบายการพัฒนาที่รองรับภาคอุตสาหกรรมของรัฐที่สร้างผลกระทบต่อชุมชนและความเหลื่อมล ้าในแต่ละ
ภูมิภาคต่างๆ เพ่ิมมากขึ น  
   การพัฒนาอุตสาหกรรมใหม่มุ่งเน้นไปที่การส่งเสริมอุตสาหกรรมขนาดกลางและ
ขนาดย่อม ซึ่งยังคงมีความสอดคล้องกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจสังคมแห่งชาติตั งแต่ฉบับที่ 8 (พ.ศ.2540 -2544) 
ที่มีการส่งเสริมอุตสาหกรรมดังกล่าวเป็นต้นมาจนถึงปัจจุบัน โดยมีการน้อมน้าปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงมาเป็น
กรอบในการด้าเนินงานด้านการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม และอุตสาหกรรม นิพนธ์ พัวพงศกร (2542) ได้ระบุถึง
ความส้าคัญของแนวคิดเรื่องเศรษฐกิจพอเพียงต่อการพัฒนาอุตสาหกรรมของไทยไว้ในบทความจากการ
สัมมนาวิชาการประจ้าปี พ.ศ.2542 ของคณะเศรษฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ และสถาบันวิจัยเพ่ือการ
พัฒนาประเทศไทย ในหัวข้อเรื่อง การพัฒนาอุตสาหกรรมไทยกับแนวคิดเรื่องเศรษฐกิจพอเพียง โดยกล่าวย้อน
ถึงประวัติการพัฒนาอุตสาหกรรมในประเทศไทยในช่วงปี พ.ศ.2528-2530 ที่มีการเติบโตอย่างรวเร็ว จนท้าให้
ในช่วงเวลานั นรัฐบาลเลือกใช้ยุทธศาสตร์การพัฒนาที่เต็มไปด้วยความเสี่ยง มุ่งเน้นการแข่งขันกับประเทศเพ่ือน
บ้านเพื่อช่วงชิงการเป็นศูนย์กลางทางเศรษฐกิจ ศูนย์กลางการเงิน และศูนย์กลางภาคอุตสาหกรรมและการค้า 
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ส่งผลให้เกิดการชักน้าภาคเอกชนตัดสินใจเข้ามาลงทุนเป็นจ้านวนมากโดยไม่ค้านึงถึงการประเมินความเสี่ยง 
และด้วยการลงทุนจ้านวนมากนี เองที่กลับฉุดให้ระบบเศรษฐกิจไทยประสบปัญหาวิกฤตอย่างรุนแรงตั งแต่กลาง
ปี พ.ศ.2540 จุดอ่อนส้าคัญของโครงสร้างอุตสาหกรรมไทย ณ เวลานั น สรุปได้ว่า 1) อุตสาหกรรมขนาดเล็ก
และกลางยังมีบทบาทน้อยมากต่อการจ้างงานในภาคอุตสาหกรรมไทย 2) อุตสาหกรรมขนาดกลางและขนาด
เล็กมีผลิตภาพเฉลี่ยต่อคนต่้ามากเมื่อเทียบกับโรงงานขนาดใหญ่ ซึ่งสะท้อนถึงความสามารถทางเทคโนโลยีของ
อุตสาหกรรมขนาดกลางและขนาดเล็กอยู่ในระดับต่้า และ 3) โครงสร้างขนาดโรงงานของไทยมีความอ่อนแอ
และไม่มั่นคงของอุตสาหกรรมไทย เนื่องจากการจ้างงานและรายได้ของแรงงานส่วนใหญ่ต้องพ่ึงพาความอยู่
รอดของโรงงานอุตสาหกรรมขนาดใหญ่เป็นส้าคัญ ด้วยวิกฤตการณ์เศรษฐกิจดังกล่าวท้าให้ทุกภาคส่วน เริ่มหัน
กลับมาให้ความสนใจในกระแสพระราชด้าริเรื่องเศรษฐกิจพอเพียงของพระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิ
พลอดุลยเดชฯ ที่ควรต้องให้ความส้าคัญในการพัฒนาอุตสาหกรรมขนาดกลางและขนาดเล็ก ( Small and 
Medium Scale Enterprises: SME’s) ซึ่งในความสนใจเรื่อง SME’s ณ เวลานั นเกิดจากเหตุผลอย่างน้อย 2 
ประการ ได้แก่ 1) SME’s สามารถแก้ไขการว่างงานได้ เพราะ SME’s มีสัดส่วนการจ้างงานต่อทุนสูงกว่า
กิจการใหญ่ และมีการปรับตัวให้เข้ากับสภาพแวดล้อมใหม่ๆ ได้รวดเร็วกว่ากิจการใหญ่ๆ และ 2) อุตสาหกรรม
ขนาดใหญ่ส่วนใหญ่ก้าลังประสบปัญหาก้าลังการผลิตส่วนเกินมาก ปัญหาการปรับโครงสร้างหนี  และปัญหา
การปรับโครงสร้างการบริหารงานและการจ้างงาน แนวทางดังกล่าวนี จะช่วยเพ่ิมบทบาทการจ้างงานของ 
SME’s เพ่ิมความเข้มแข็งให้กับภาคอุตสาหกรรมและลดความเสี่ยงด้านการจ้างงานที่อาจเกิดขึ นกับกิจการ
ขนาดใหญ่ได้ไม่มากก็น้อย ซึ่งเป็นการช่วยเหลือแรงงานที่เป็นผู้มีรายได้น้อยให้ยังสามารถหาราย ได้และลด
ความเสี่ยงจากปัญหาการเลิกจ้างงานได้ งานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับ SME’s และแนวคิดเรื่องเศรษฐกิจพอเพียงยัง
พบในระยะหลังอีกแม้จะประเทศไทยจะผ่านวิกฤตเศรษฐกิจมานานหลายปีแล้ว สะท้อนให้เห็นถึงความสนใจใน
ศาสตร์ของพระราชาที่ยังมีความส้าคัญต่อการพัฒนาภาคอุตสาหกรรมขนาดกลางและขนาดเล็ก นพดล เจียม
สวัสดิ์ (2552) ได้ท้าการศึกษาเปรียบเทียบระหว่างอุตสาหกรรมอาหารขนาดกลางและขนาดเล็กในระบบ
เศรษฐกิจพอเพียงของประเทศไทย กับประเทศที่พัฒนาแล้วและประเทศที่ก้าลังพัฒนา พบว่า ปัญหาการเพ่ิม
ขีดความสามารถในการแข่งขันของธุรกิจ SME’s ไทยส่วนใหญ่ที่ประสบอยู่เสมอมีอยู่ 8 ประเด็น ได้แก่ 1) 
ปัญหาด้านเงินทุน ที่มักไม่ได้รับการสนับสนุนจากสถาบันการเงิน 2) ปัญหาด้านแรงงาน ที่ขาดแคลนแรงงาน
จากคนในท้องถิ่น จ้าต้องจ้างงานชาวต่างด้าวเป็นจ้านวนมาก 3) ปัญหาด้านที่ดิน ท้าเลที่ตั งของสถาน
ประกอบการ SME’s ส่วนใหญ่ไม่เหมาะสมต่อการด้าเนินธุรกิจ 4) ปัญหาด้านกระบวนการผลิต เครื่องจักร 
อุปกรณ์ โดยเฉพาะอุตสาหกรรมอาหารที่ต้องค้านึงถึงสุขอนามัย ความปลอดภัยของผู้บริโภค และมาตรฐาน
การผลิต ส่งผลให้ต้นทุนการผลิตและการควบคุมคุณภาพการผลิตมีมูลค่าสูง 5) ปัญหาองค์ความรู้ด้านการ
บริหารจัดการและพัฒนาองค์กรมีจ้ากัด ส่งผลให้ประสิทธิภาพการบริหารจัดการผลผลิตและผลลัพธ์ต่้า 6) 
ปัญหาด้านการตลาด ในปัจจุบันผลิตภัณฑ์ของ SME’s ส่วนใหญ่มีการลอกเลียนได้ง่าย เนื่องจากผลิตภัณฑ์ขาด
นวัตกรรมที่สร้างความแตกต่างในตัวผลิตภัณฑ์ 7) ปัญหาด้านระบบสารสนเทศ ที่ยังไม่สามารถใช้ได้เต็ม
ประสิทธิภาพ ขาดแคลนบุคลากรด้าน Information Technology (IT) มาช่วยประยุกต์ระบบ IT กับงานด้าน
ต่างๆ และ 8) ปัญหาการขาดความร่วมมือระหว่างภาครรัฐ เอกชน และสถาบันการศึกษาที่มีความต่อเนื่อง ใน
ส่วนสรุปผลผู้วิจัยยังเสนอแนะกระบวนการพัฒนากลไกลเพ่ือบริหารจัดการคลัสเตอร์ SME’s ในระบบ
เศรษฐกิจพอเพียง เพ่ือสร้างความเข้มแข็งและความร่วมมือจากทุกภาคส่วน  ลดความเหลื่อมล ้าให้แก่
ผู้ประกอบการในการแข่งขันในระบบตลาดเสรี อันประกอบด้วย 6 กลไก ได้แก่ 1) กลไก Diamond Model 
เพ่ือการวิเคราะห์จุดอ่อนและจุดแข็งของ SME’s 2) กลไกการพัฒนาบทบาทผู้ประสานงานคลัสเตอร์ (Cluster 
Development Agent: CDA) เพ่ือการประสานงานและสนับสนุนการท้างานในกลุ่มคลัสเตอร์ รวมถึงการ
รวมกลุ่มเพ่ือสร้างอ้านาจต่อรองที่เข้มแข็ง 3) กลไกความร่วมมือกับองค์กรการปกครองของท้องถิ่น เพ่ือให้
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ท้องถิ่นตระหนักถึงความส้าคัญของการพัฒนา SME’s และเป็นการสร้างความเข้มแข็งอย่างต่อเนื่องและยั่งยืน 
4) กลไกสร้างความร่วมมือกับสถาบันการศึกษา และการสร้างความเชื่อมโยงระหว่างกลุ่ม เพ่ือพัฒนา
ผลงานวิจัยออกสู่อุตสาหกรรม สร้างองค์ความรู้และนวัตกรรมใหม่สนับสนุนกระบวนการผลิตให้มีความ
แตกต่างในแต่ละผลิตภัณฑ์ 5) กลไกการสรรหาสมาชิกใหม่ (New Member Recruiting) ทั งในแนวดิ่ง 
(Vertical) และแนวระนาบ (Horizontal) เพ่ือสรรหาความหลากหลายของสมาชิกในกลุ่มคลัสเตอร์ ในการ
ช่วยเหลือเกื อหนุนและแลกเปลี่ยนความร่วมมือระหว่างกัน และ 6) กลไกการร่วมมือและการแข่งขัน การสร้าง
โอกาสทาการตลาดร่วม เพื่อสนับสนุนองค์ความรู้ด้านการตลาดแก่สมาชิกในการสร้างช่องทางการตลาด ส่งผล
ต่อการเพ่ิมขึ นของยอดขายและการพัฒนาผลิตภัณฑ์ใหม่ 

 นอกจากนี การวิจัยบางส่วนไม่มองเพียงการพัฒนาเศรษฐกิจและภาคการผลิตให้มี
ความมั่นคงและสร้างประสิทธิภาพสูงสุดเพียงอย่างเดียว นิพนธ์ พัวพงศกรและคณะ (2554) ได้ศึกษาถึงการ
ปฏิรูปเศรษฐกิจเพื่อความเป็นธรรมในสังคม ไว้ว่า ถ้าการพัฒนาเศรษฐกิจและการลงทุนของภาคอุตสาหกรรมมี
แนวโน้มที่กระจุกตัวมากขึ น บริษัทขนาดใหญ่มีความได้เปรียบบริษัทคู่แข่ง ท้าให้การแข่งขันในตลาดมีจ้ากัด 
เกิดการผูกขาดได้ง่ายขึ น ส่งผลให้เกิดอ้านาจต่อรองทางเศรษฐกิจสูง รัฐจ้าเป็นต้องเข้ามาดูแลด้วยความจริงใจ
เพ่ือให้เกิดความเป็นธรรมมากขึ น โดยการทบทวนอ้านาจผูกขาด ยกเลิกสิทธิพิเศษต่างๆ ที่เอื อให้เกิดการ
ผูกขาด เป็นต้น ดังนั นงานวิจัยในช่วงหลังจึงมีแนวโน้มการวิจัยในเชิงการแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล ้าจากการ
พัฒนาระบบเศรษฐกิจมากขึ น ดังเช่น งานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างการผลิตที่ก่อให้เกิด
ความเหลื่อมล ้า สถานการณ์โลกาภิวัฒน์ที่ส่งผลต่อความเหลื่อมล ้าของภูมิภาคต่างๆ ในประเทศ (อารยะ ปรีชา
เมตตา, 2554; แพร่พรรณ เหมวรรณ และคณะ, 2554) เป็นต้น นอกจากนี ยังส้ารวจพบรายงานวิจัยเกี่ยวกับ
ธุรกิจชุมชนของรังสรรค์ ปิติปัญญา (2540) สะท้อนปัญหาของการพัฒนาอุตสาหกรรมภายใต้แนวคิดทุนนิยม
เสรีที่ส่งผลลบต่อธุรกิจชุมชนไว้ด้วยว่า ภาคอุตสาหกรรมมีส่วนส้าคัญในการดึงเอาตลาดสินค้าและทรัพยากร
การผลิตไปจากธุรกิจชุมชน ส่งผลให้ธุรกิจชุมชนบางส่วนมีปัญหาอย่างรุนแรง ดังนั นการพัฒนาอุตสาหกรรมใน
อนาคตจึงไม่ควรแยกออกจากองค์ประกอบอ่ืนๆ ของสังคม ลักษณะของอุตสาหกรรมที่ควรจะส่งเสริมนั น
นอกจากต้องมีตลาดรองรับแล้ว ยังต้องเน้นว่าเป็นอุตสาหกรรมที่ใช้วัตถุดิบที่สามารถผลิตหรือพัฒนาขึ นเองใน
ประเทศเป็นหลัก และต้องเชื่อมโยงกันระหว่างภาคอุตสาหกรรมและธุรกิจชุมชน เพ่ือให้เกิดประโยชน์ทั ง
ภาคอุตสาหกรรม ธุรกิจชุมชน และชุมชนอย่างแท้จริง  

ในประเด็นของการกระจายการลงทุนและภาคอุตสาหกรรมไปสู่ภูมิภาคตาม
สภาพการณ์ปัจจุบัน เป็นผลต่อเนื่องมากจากการพัฒนาภาคอุตสาหกรรมและการลงทุนของรัฐที่เริ่มมุ่งเน้นการ
ส่งออกในช่วงตั งแต่แผนพัฒนาเศรษฐกิจสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 4 และ 5 (พ.ศ.2520-2529) เป็นต้นมา โดย
มุ่งหวังให้เป็นการขยายการผลิต ใช้วัตถุดิบภายในประเทศ เพิ่มการสร้างงาน และกระจายรายได้ให้ทั่วถึง ท้าให้
เกิดพื นที่ เป้าหมายในการลงทุนและพัฒนาอุตสาหกรรมขนาดใหญ่และโครงสร้างพื นฐานรองรับ
ภาคอุตสาหกรรมอย่างต่อเนื่อง โครงการที่รัฐบาลให้ความส้าคัญส่วนใหญ่จะเป็นการขยายนิคมอุตสาหกรรม 
ท่าเรือ ระบบสาธารณูปโภค และสิ่งอ้านวยความสะดวกต่างๆ รองรับการเติบโตของภาคอุตสาหกรรมใน
ภูมิภาคต่างๆ ซึ่งจะพบทั งเสียงสนับสนุนและเสียงคัดค้านจากพื นที่เป้าหมายของโครงการ โดยในระยะ 10 ปีที่
ผ่านมาจะพบงานวิจัย รายงาน และบทความเป็นจ้านวนมากที่ท้าการศึกษาและแสดงความคิดเห็นต่อโครงการ
ดังกล่าว โดยเฉพาะพื นที่ในภาคตะวันออก ภาคใต้ และภาคเหนือ เป็นต้น ส้าหรับพื นที่ภาคตะวันออกถือได้ว่า
เป็นพื นที่ที่ได้รับผลกระทบจากการพัฒนา และส่งเสริมภาคอุตสาหกรรมมาตั งแต่ยุคแรกๆ ของการกระจาย
อุตสาหกรรมออกสู่ภูมิภาค เนื่องจากการที่ประเทศไทยค้นพบแหล่งก๊าซธรรมชาติในอ่าวไทยส่งผลให้ชายฝั่ง
ทะเลภาคตะวันออกได้รับการส่งเสริมให้เป็นแหล่งนิคมอุตสาหกรรมปิโตรเคมีและท่าเรือขนส่งระดับประเทศ 
ดังเช่นโครงการพัฒนาพื นที่ชายฝั่งทะเลตะวันออก หรือ Eastern Seaboard Development Program (ESB) 
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ที่เริ่มด้าเนินการมาตั งแต่ พ.ศ.2524 บทความที่กล่าวถึงการผูกขาดการตัดสินใจในนโยบายการพัฒนาด้าน
เศรษฐกิจของสมนึก จงมีวศิน (2558) ได้สรุปผลกระทบของจังหวัดชลบุรีจากนโยบายการพัฒนาการลงทุนใน
พื นที่ชายฝั่งทะเลภาคตะวันออก เช่น ปัญหาด้านผังเมืองและการใช้ประโยชน์ที่ดินที่ไม่เหมาะสมขนานใหญ่ 
ความเสื่อมโทรมของทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม มลพิษตกค้างในระบบนิเวศ ปัญหาการลักลอบทิ งกาก
ของเสียอุตสาหกรรมอันตราย ปัญหาสุขภาวะโดยรวมของชุมชน ปัญหาความไม่มั่นคงของพื นที่ผลิตอาหาร 
ปัญหาความไม่เป็นธรรมในการจัดท้ารายงานผลกระทบทางสิ่งแวดล้อม (Environmental Impact 
Assessment: EIA) และผลกระทบทางสุขภาพ (Health Impact Assessment: HIA) เป็นต้น ซึ่งมี
ข้อเสนอแนะทางออกที่ส้าคัญในการสร้างความเข้าใจและความร่วมมือในการพัฒนาพื นที่ชายฝั่งทะเล
ตะวันออก ได้แก่ การสร้างกระบวนการขับเคลื่อนสภาพลเมืองของจังหวัดในภาคตะวันออก เพ่ือร่วมกันจัดท้า
นโยบาย แผนงาน ยุทธศาสตร์ต่างๆ รองรับการปฏิรูปภาคตะวันออกภาคปฏิบัติการ สร้างการจัดการตนเอง
และการมีส่วนร่วมในการตัดสินใจร่วมกับรัฐ เพื่อให้เกิดความยั่งยืนในการพัฒนาพื นที่และกระจายผลประโยชน์
ได้อย่างทั่วถึงแท้จริง ในปัจจุบันพื นที่ภาคตะวันออกกลายเป็นพื นที่เป้าหมายส้าคัญของรัฐบาล คสช. ในการ
กระตุ้นให้เกิดการลงทุนเศรษฐกิจและอุตสาหกรรมขนานใหญ่อีกครั ง ผ่านนโยบายโครงการพัฒนาระเบียง
เศรษฐกิจภาคตะวันออก (Eastern Economic Corridor Development: EEC) ซึ่งเป็นโครงการที่อยู่ใน
ขั นตอนการเร่งจัดท้าร่างแผนด้าเนินงานต่างๆ การน้าข้อดี -ข้อเสียจากโครงการพัฒนาพื นที่ชายฝั่งทะเล
ตะวันออก หรือ Eastern Seaboard Development Program (ESB) และการให้ความส้าคัญต่อการมีส่วน
ร่วมของประชาชนในพื นท่ีอย่างแท้จริง เป็นสิ่งจ้าเป็นอย่างยิ่งเพ่ือไม่ให้เกิดปัญหาและความขัดแย้งซ ้ารอยเดิมที่
เคยเกิดขึ นในหลายพื นที่ของชายฝั่งทะเลตะวันออก การศึกษาในประเด็นเกี่ยวกับนโยบายการส่งเสริมการ
พัฒนาเศรษฐกิจครั งนี เป็นสิ่งที่น่าติดตามผลไปสู่อนาคตเช่นกันว่าจะเกิดผลดีหรือผลเสียมากน้อยเพียงใด 

ส้าหรับพื นที่ภาคใต้ที่เป็นเป้าหมายส้าคัญในการขยายการลงทุนภาคอุตสาหกรรม
และโครงการขนาดใหญ่เพ่ือรองรับภาคอุตสาหกรรม พบงานเขียนเรื่อง แผนพัฒนาภาคใต้ภายใต้เงา
อุตสาหกรรม ของ เดชรัต สุขก้าเนิด และเกื อเมธา ฤกษ์พรพิพัฒน์ (2552) ที่สะท้อนแนวคิดการพัฒนาพื นที่
ชายฝั่งทะเลภาคใต้ของส้านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ในเอกสารกรอบ
แนวคิดการพัฒนาภาคใต้และมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวกับแผนงานพัฒนาพื นที่ชายฝั่งทะเลภาคใต้ และร่างแผน
แม่บทการพัฒนาพื นที่เศรษฐกิจภาคใต้อย่างยั่งยืนในช่วงปี พ.ศ.2551 ที่ระบุถึงการพัฒนาโครงการขนาดใหญ่
ในภาคใต้หลายโครงการ เช่น โครงการอุตสาหกรรมปิโตรเคมี การก่อสร้างโรงถลุงเหล็กแบบครบวงจร ท่าเรือ
น ้าลึก เขื่อน โรงไฟฟ้าถ่านหิน เป็นต้น เพ่ือรองรับการลงทุนและพัฒนาภาคอุตสาหกรรม โดยโครงการส้าคัญที่
ยังคงมีค้าถามจากพื นที่ถึงความเหมาะสมของการด้าเนินการ เช่น โครงการอุตสาหกรรมเหล็กต้นน ้าครบวงจร
และก่อสร้างท่าเรือน ้าลึก ในจังหวัดประจวบคีรีขันธ์ จังหวัดชุมพร จังหวัดสุราษฎร์ธานี และจังหวัด
นครศรีธรรมราช โครงการสะพานเศรษฐกิจในแนวเส้นทางจังหวัดสตูล-สงขลา (Land Bridge) โครงการท่าเรือ
น ้าลึกบริเวณท่าเรือปากบารา จังหวัดสตูล โครงการสะพานเศรษฐกิจในแนวเส้นทางจังหวัดกระบี่-ขนอม (New 
Economic Corridor) โครงการสะพานเศรษฐกิจในแนวเส้นทางจังหวัดระนอง-ชุมพร เป็นต้น ซึ่งในข้อเท็จจริง
ฐานเศรษฐกิจของภาคใต้ขึ นอยู่กับภาคการเกษตร การประมง และการท่องเที่ยวเป็นส้าคัญ โดยพ่ึงพิง
ทรัพยากรธรรมชาติที่มีความอุดมสมบูรณ์สูง ดังนั นแผนพัฒนาภาคใต้ที่ก้าหนดกรอบโดยภาครัฐ ได้พิจารณาถึง
ข้อเท็จจริงดังกล่าวนี และน้าสู่การวางอนาคตการพัฒนาภาคใต้ไว้อย่างมีน ้าหนักมากน้อยเพียงใด สอดคล้องกับ
งานเขียนของโสภา เดชรัตน์ ปรัชญเกียรติ ว่าโร๊ะ และรวยริน เพ็ชรสลับแก้ว (2556) เรื่อง เจ าะแผนพัฒนา
ภาคใต้ที่แสดงถึงความกังวลถึงที่มาของนโยบายการพัฒนาอุตสาหกรรมในภาคใต้และผลกระทบที่จะเกิดขึ นใน
อนาคต โดยชี ให้เห็นผลกระทบต่อชุมชนดั งเดิมส่วนใหญ่ที่ประกอบอาชีพประมงและเกษตรกรรม จากโครงการ
พัฒนารองรับภาคอุตสาหกรรม เช่น โครงการสะพานเศรษฐกิจในแนวเส้นทางจังหวัดสตูล-สงขลา (Land 
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Bridge) โครงการท่าเรือน ้าลึกบริเวณท่าเรือปากบารา จังหวัดสตูล โครงการโรงไฟฟ้าถ่านหินอ้าเภอสะบ้าย้อย 
จังหวัดสงขลา โครงการอุตสาหกรรมเหล็กต้นน ้าครบวงจรและการศึกษาท่ีตั งโรงไฟฟ้านิวเคลียร์ในหลายจังหวัด
ทางภาคใต้ เป็นต้น และได้เสนอแนะแนวทางการพัฒนาที่ยั่งยืนส้าหรับการพัฒนาพื นที่ภาคใต้ คือ ทางเลือก
การพัฒนาจากการมีส่วนร่วมก้าหนดอนาคตของคนในท้องถิ่นอย่างแท้จริง มิใช่เพียงการประชุมรับฟังความ
คิดเห็นที่เป็นเสมือนพิธีกรรมทางกฎหมาย ค้านึงถึงการพึ่งพาตนเอง ความม่ันคงในฐานทรัพยากรทางธรรมชาติ 
ความหลากหลายทางวัฒนธรรม และรักษาวิถีชีวิตและสุขภาพชุมชนทั งในระยะสั นและระยะยาว  

ข้อมูลจากเวทีถกเถียงความคิดทางสังคมวิทยาที่เกี่ยวข้องกับการแย่งชิงทรัพยากรใน
บริบทโลกาภิวัฒน์ที่เกิดขึ นกับโครงการพัฒนาขนาดใหญ่ตามแนวชายฝั่งทะเลภาคใต้ ที่ร่วมด้าเนินการจัดโดย
คณะกรรมการสภาวิจัยแห่งชาติ สกว.ฝ่ายวิจัยเพ่ือท้องถิ่น และมหาวิทยาลัยวลัยลักษณ์ เมื่อวันที่ 3 กันยายน 
พ.ศ.2554 ได้สรุปประเด็นปัญหาที่สะท้อนจากตัวแทนชุมชนที่ก้าลังประสบกับการเข้ามาของโครงการพัฒนา
ต่างๆ ในพื นที่ ได้แก่ กรณีท่าเรือเชฟรอน และกรณีโรงไฟฟ้าถ่านหิน อ้าเภอท่าศาลา จังหวัดนครศรีธรรมราช 
กรณีโรงไฟฟ้าถ่านหิน อ้าเภอหัวไทร จังหวัดนครศรีธรรมราช กรณีท่องเที่ยวเรือส้าราญ (เรือยอร์ช) จังหวัด
พังงาและจังหวัดภูเก็ต และกรณีท่าเรือปากบารา อ้าเภอละงู จังหวัดสตูล โดยข้อสรุปจากตัวแทนชุมชนมีความ
กังวลว่าพื นที่ภาคใต้ไม่ได้เป็นพื นที่การใช้ทรัพยากรส้าหรับคนภาคใต้เพียงอย่างเดียวแล้ว กระบวนการ
โลกาภิวัฒน์กระท้าให้เกิดการเปิดกว้างต่อการเป็นทรัพยากรของโลก มีกลุ่มทุนทั งในประเทศและต่างประเทศที่
โยงใยกันหลายระดับ ร่วมกับนักการเมืองทั งระดับชาติและระดับท้องถิ่นเข้ามาใช้ประโยชน์จากทรัพยากรใน
พื นที่ การพัฒนาต่างๆ ไม่สนใจบริบทหรือศักยภาพเดิมในพื นที่ ละเลยชีวิตความเป็นอยู่ของคนในท้องถิ่น ที่
ส้าคัญเข้ามาแบบเงียบๆ ไม่มีการแสดงข้อมูลของโครงการให้ชุมชนรับรู้อย่างชัดเจนตรงไปตรงมา เนื่องจาก
เกรงถึงเรื่องการคัดค้านจากผลกระทบที่เกิดขึ นของโครงการ การด้าเนินโครางการพัฒนาต่างๆ ไม่ปรากฏ
เจ้าภาพที่ชัดเจนท้าให้การติดตาม ร้องเรียน และการสอบถามความรับผิดชอบจากหน่วยงานต่างๆ เป็นไปด้วย
ความยากล้าบากและขาดความชัดเจน กฎหมายที่ชุมชนเข้าใจว่าสามารถปกป้องสิทธิและความปลอดภัยของ
ชุมชน กลับไม่สามารถช่วยเหลือชุมชนได้เลยหน้าซ ้ายังกลายเป็นเพียงสิ่งรองรับความชอบธรรมของโครงการ
พัฒนาไปอีก เช่น กฎหมายที่ก้าหนดให้ท้าการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม (Environmental Impact 
Assessment: EIA) ที่มีการด้าเนินการอย่างไม่เป็นธรรม เป็นต้น นอกจากนี แต่เดิมโครงการพัฒนาส่วนใหญ่
ด้าเนินการผ่านกลไกของรัฐ แต่ในปัจจุบันกลุ่มทุนสามารถเข้าไปด้าเนินการในพื นท่ีได้โดยตรงท้าให้เข้าถึงชุมชน
ได้แนบเนียนกว่า บางกรณีมีการแจกเงิน ให้ทุน หรือบริจาคสิ่งของให้เป็นสาธารณะ รวมถึงการติดต่อผู้มี
อิทธิพลในท้องถิ่นหรือผูม้ีอ้านาจบารมีในชุมชน ให้ร่วมมือในการช่วยปรับเปลี่ยนความคิดของชุมชนให้เห็นชอบ
กับโครงการพัฒนา โดยกลุ่มทุนสามารถควบคุมกระบวนการมีส่วนร่วมของชุมชนได้สะดวกจากการพ่ึงพิงกลุ่มผู้
มีอิทธิพลในท้องถิ่นหรือผู้มีอ้านาจบารมีในชุมชนดังกล่าว ซึ่งจากเสียงสะท้อนทั งหมดข้างต้นก่อให้เกิดข้อ
ถกเถียงของนักวิชาการในเวทีและได้เสนอแนวทางการเคลื่อนไหวของกลุ่มชุมชนไว้ 4 แนวทาง คือ 1) ชุมชน
ต้องปรับตัวเพ่ือรับมือกับทุนในยุคโลกาภิวัฒน์ที่ไม่ใช่มุ่งคัดค้านเพียงอย่างเดียว แต่ต้องคิดรูปแบบการพัฒนา
ภาคใต้ใหม่ๆ ขึ นมาต่อรองหรือสร้างทางเลือกอ่ืนที่ดีเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวมมากกว่า 2) การสร้างเอกภาพใน
การต่อสู้ของชุมชนให้เป็นรูปธรรมและมีความเข้มแข็ง 3) สร้างเครือข่ายของชุมชนกับคนกลุ่มต่างๆ ให้
กว้างขวางที่สุดตั งแต่ระดับท้องถิ่น ระดับชาติ และระดับโลก เพ่ือสร้างความเข้มแข็งในขบวนการเคลื่อนไหว 
โดยมุ่งเน้นการเคลื่อนไหวในพื นที่สาธารณะและมีข้อมูลที่พร้อมจะสื่อสารกับสาธารณะได้อย่างต่อเนื่อง และ 4) 
ชุมชนต้องไม่หวั่นวิตกจนเกินไป สามารถปรับตัวกับสถานการณ์ใหม่ได้ ต้องคอยเฝ้าดูสถานการณ์เป็น
ระยะเวลาต่อเนื่องโดยใช้ข้อมูลในการวิเคราะห์ให้รอบด้านภายใต้บริบทที่ชัดเจน (เลิศชาย ศิริชัย, 2554) 

ส้าหรับพื นที่ภาคเหนือ จังหวัดล้าพูนเป็นจังหวัดแรกที่มีการจัดตั งนิคมอุสาหกรรม
ด้านอิเล็กทรอนิกส์ที่รองรับบริษัทอุตสาหกรรมจากประเทศญี่ปุ่นเป็นส้าคัญ (นิคมอุตสาหกรรมภาคเหนือ) 
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ตั งแต่ปี พ.ศ.2526 โดยมุ่งตอบสนองนโยบายการกระจายภาคอุตสาหกรรมไปสู่ภูมิภาค แม้ในด้านเศรษฐกิจจะ
ก่อให้เกิดการจ้างงานและการเติบโตทางด้านเศรษฐกิจแก่จังหวัดและประเทศ แต่ในอีกหลายด้านกลับพบว่า
เป็นการเพาะบ่มปัญหาต่อวิถีชีวิตของชาวเมือง สังคม และสภาพแวดล้อมอย่างต่อเนื่อง โดยประเด็นส้าคัญเกิด
จากนโยบายการลงทุนในยุคแรกเป็นการรวมศูนย์ แทบจะไม่มีการมีส่วนร่วมจากคนในพื นที่ถึงการพัฒนาต่างๆ 
ที่เข้ามาสู่จังหวัด ธารา บัวค้าศรี (2540) ได้ท้าการศึกษาการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจสังคมของจังหวัดล้าพูน 
สถานการณ์ปัญหามลพิษ และชีวิตแรงงานในช่วงกว่าทศวรรษภายหลังการก้าเนิดขึ นของนิคมอุตสาหกรรม
ภาคเหนือ โดยสรุปว่าความเสื่อมโทรมทางด้านสภาพแวดล้อมธรรมชาติ ปัญหามลพิษตกค้าง และปัญหาสุข
ภาวะของชุมชนและแรงงาน เป็นผลมาจากการพัฒนาเศรษฐกิจภายใต้การกระจายความเจริญออกสู่ภูมิภาคที่
แยกไม่ออกจากนโยบายอุตสาหกรรมเพ่ือการส่งออก โดยเน้นการลงทุนโดยตรงจากต่างประเทศ แรงงานใน
พื นที่และแรงงานย้ายถิ่น คือ ผลิตผลของระบบการศึกษาและค่านิยมบริโภคที่เชื่อมโยงระหว่างศูนย์กลางกับ
ชายขอบของการพัฒนาภายใต้กระบวนการผลิตของโรงงานอุตสาหกรรมไฮเทคที่เชื่อกันว่าปลอดมลพิษ 
อย่างไรก็ตามปัญหาด้านมลพิษและปัญหาสุขภาวะของแรงงานก็เกิดขึ นและสะสมมาอย่างยาวนาน และเป็น
ตัวอย่างที่ดีของการไม่มีส่วนร่วมของประชาชน ชุมชนและแรงงานไม่มีโอกาสรับรู้ข้อเท็จจริงแม้มีการผลักดัน
นโยบายสิ่งแวดล้อม เรื่องการควบคุมมลพิษภายใต้แนวคิดประชาสังคม เนื่องจากขาดการตอนสนองตอบจาก
ฝ่ายอุตสาหกรรม และการแก้ไขปัญหาของรัฐที่ไม่มีแนวทางการป้องกันในระยะยาว อันเป็นผลมาจากการ
ก้าหนดนโยบายส่งเสริมการลงทุนที่มีลักษณะรวมศูนย์ คณะกรรมการส่งเสริมการลงทุนประสบความส้าเร็จใน
การกระตุ้นการลงทุนจากต่างประเทศ แต่กลับไม่เข้มงวดการติดตามผลการจัดการสิ่งแวดล้อม เพราะกลัว
เสียบรรยากาการลงทุน รวมถึงนโยบายอาชีวอนามัยที่ล้มเหลว เมื่อสถาบันแพทย์อาชีวเวชศาสตร์และ
สิ่งแวดล้อมแห่งชาติที่ได้รับการจัดตั งในปี พ.ศ.2533 ถูกปิดลงเมื่อแสดงข้อมูลมลพิษจากสารตะกั่วมาจาก
บริษัทอิเล็กทรอนิกส์ต่างชาติในปี พ.ศ.2534 ส่งผลให้ปัญหามลพิษยังคงเกิดขึ นและไม่ได้รับการแก้ไขอย่างเป็น
ธรรม ธารา บัวค้าศรี เสนอแนะให้ทบทวนถึงการขยายตัวของนิคมอุตสากรรมแห่งใหม่ในภูมิภาคต่างๆ ควรมี
ความสอดคล้องกับความต้องการของท้องถิ่น ตลอดจนการควบคุมการแย่งชิงทรัพยากรของชุมชนจากกลุ่มทุน
อุตสาหกรรม เพ่ือป้องกันปัญหารุนแรงในอนาคตต่อไป 

 
4.4.1.2 ภาพรวมของวัตถุประสงค์การวิจัย 

  โดยสรุปภาพรวมของวัตถุประสงค์ของการวิจัยในประเด็นด้านเศรษฐกิจและการ
ลงทุนจะเห็นความแตกต่าง 2 กลุ่มค่อนข้างชัดเจน คือ 1) กลุ่มงานวิจัยที่มีวัตถุประสงค์ในการค้นหาศักยภาพ
ของพื นที่ เพ่ือสนับสนุนการขยายตัวของภาคอุตสาหกรรมในภูมิภาค ซึ่งโดยทั่วไปมีวัตถุประสงค์งานวิจัย ดังนี  

 เพ่ือศึกษาและทบทวนแผน นโยบายที่เกี่ยวข้อง ในการสนับสนุนการ
กระจายภาคอุตสาหกรรมสู่ภูมิภาค 

 เพ่ือศึกษาและส้ารวจข้อมูลสภาพพื นที่ สิ่งอ้านวยความสะดวก โครงสร้าง
พื นฐาน ข้อจ้ากัดที่จะมีผลต่อการพัฒนาพื นที่อุตสาหกรรม เพ่ือน้าไปสู่การ
ประเมินศักยภาพของพื นที่ที่เหมาะสมต่อการส่งเสริมการขยายตัวของ
ภาคอุตสาหกรรมในอนาคต 

 เพ่ือวางแผนหรือเสนอแนะแนวทางการพัฒนาพื นที่ หรือการเตรียมการเพ่ือ
รองรับการขยายตัวของภาคอุตสาหกรรมในพื นที่ที่มีศักยภาพ 

ส้าหรับกลุ่ม 2) กลุ่มงานวิจัยที่มีวัตถุประสงค์ในการสร้างความเป็นธรรมลดความ
เหลื่อมล ้าในด้านเศรษฐกิจและการลงทุนในภาคอุตสาหกรรม เพ่ือแก้ไขปัญหาในปัจจุบันที่เกิดผลกระทบจาก
ภาคอุตสาหกรรมที่มุ่งแสวงหาประโยชน์และก้าไร โดยทั่วไปมีวัตถุประสงค์งานวิจัย ดังนี  
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 เพ่ือศึกษาข้อเท็จจริงที่เป็นผลกระทบทางเศรษฐกิจ การก่อให้เกิดกากระจุก
ตัวของทรัพย์สิน การค้นหาปัญหาและพฤติกรรมของระบบเศรษฐกิจและ
การเมืองที่ก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรม 

 เพ่ือกระตุ้นให้เกิดการแลกเปลี่ยนเรียนรู้ เฝ้าระวังการ และการมีส่วนร่วม
ของประชาชนในการก้าหนดนโยบายด้านการพัฒนาเศรษฐกิจและการ
ลงทุนของรัฐ ที่อาจส่งผลกระทบต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพพื นที่และสภาพ
เศรษฐกิจและสังคมดั งเดิมของภูมิภาค 

 เพ่ือศึกษาระบบกลไก และเครื่องมือของรัฐที่ช่วยในด้านการลดความเหลื่อม
ล ้า และสร้างความเป็นธรรมในการแข่งขันในระบบเศรษฐกิจในปัจจุบัน 

 เพ่ือน้อมน้าปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง และการด้าเนินการด้วยการส่งเสริม
การท้างานร่วมกันระหว่างภาคีเครือข่ายต่างๆ ทั งในส่วนราชการ องค์กร 
ภาคเอกชน และชุมชน เพ่ือเกื อหนุนให้เกิดการพ่ึงพาและสร้างความ
เข้มแข็งแก่ธุรกิจขนาดกลางและขนาดย่อมให้มีโอกาสในการเข้าถึง
ทรัพยากรและตลาด 

 เพ่ือพัฒนาระบบการบริหารจัดการคลัสเตอร์อุตสาหกรรมทั งในส่วน
อุตสาหกรรมขนาดกลางและขนาดเล็ก และอุตสาหกรรมขนาดใหญ่  

 
4.4.2 ประเด็นด้านรายได้และการคลัง 
 
 4.4.2.1 ภาพรวมของรายงานการวิจัย 

   การทบทวนงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับประเด็นด้านรายได้และการคลังที่เกี่ยวข้องกับ
ความเหลื่อมล ้าในเมืองอุตสาหกรรม พบว่า งานวิจัยที่ผ่านมาสามารถจัดกลุ่มได้ 3 กลุ่มงานวิจัยหลัก ได้แก่ 1) 
งานวิจัยที่ให้ความสนใจด้านการกระจายรายได้และปัจจัยที่สร้างความเหลื่อมล ้าทางรายได้ของประชากร 2) 
งานวิจัยที่ให้ความสนใจด้านการจัดสรรงบประมาณเพ่ือด้าเนินการพัฒนาภาคอุตสาหกรรม และ 3) งานวิจั ยที่
ให้ความสนใจด้านมาตรการภาษีที่ใช้เพ่ือการแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล ้าและปัญหาที่เป็นผลพวงมาจากการ
พัฒนาอุตสาหกรรม เช่น ปัญหามลพิษ เป็นต้น 
   งานวิจัยที่มุ่งศึกษาเรื่องการกระจายรายได้ส่วนใหญ่เป็นการศึกษาสถานการณ์รายได้
ของประชาชนผู้มีรายได้น้อยเป็นหลัก เพ่ือตรวจสอบช่วงรายได้เมื่อเปรียบเทียบกับผู้มีรายได้สูงในสังคม และ
ค้นหาปัจจัยที่เป็นสาเหตุที่ท้าให้เกิดความเหลื่อมล ้าในการกระจายรายได้ งานวิจัยส่วนใหญ่ รวมถึงโครงการ
ศึกษาประเด็นเชิงนโยบายด้านความยากจนและการกระจายรายได้ (สมชัย จิตสุชน และจิราภรณ์ แผลง
ประพันธ์, 2556) รายงานการวิเคราะห์สถานการณ์ความยากจน และความเหลื่อมล ้าในประเทศไทย ปี พ.ศ.
2556 (ส้านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2558) ชี ให้เห็นแนวโน้มความเหลื่อม
ล ้าทางด้านรายได้เพ่ิมมากขึ นตามล้าดับตั งแต่มีการเริ่มใช้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ปี พ.ศ.2504 
เป็นต้นมา โดยระยะแรกความเหลื่อมล ้าเพ่ิมสูงขึ นในระหว่างปี พ.ศ.2533-2535 และในช่วงปี พ.ศ..2549-
ปัจจุบัน มีสัญญาณที่ดีขึ นเพียงเล็กน้อย ปัญหาการกระจายรายได้อยู่ในระดับปานกลาง โดยสะท้อนจากค่า
สัมประสิทธิ์ความไม่เสมอภาค (Gini coefficient) ด้านรายได้ เท่ากับ 0.465 ในปี พ.ศ.2556 และ 0.484 ในปี 
พ.ศ.2554 อย่างไรก็ตาม รายได้ยังคงกระจุกตัวอยู่ในกลุ่มคนรวยที่สุด 10% ซึ่งถือครองรายได้สูงถึง 36.8% 
ของรายได้ทั งหมด ขณะที่กลุ่มคนจนที่สุด 10% ถือครองรายได้เพียง 1.1% ของรายได้ทั งหมดเท่านั น จึงท้าให้
ความแตกต่างของรายได้ระหว่างกลุ่มคนรวยที่สุดกับกลุ่มคนจนที่สุดต่างกันถึง 34.9 เท่า ในปี พ.ศ.2556 
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(เนื อหาในส่วนนี มีการทบทวนไว้แล้วในบทที่ 2 ของรายงานวิจัยเล่มนี ) ปัจจัยที่ส่งผลต่อการสร้างความเหลื่อม
ล ้าทางด้านรายได้ที่ส้าคัญ ได้แก่ โครงสร้างระบบเศรษฐกิจที่เอื อต่อผู้เป็นเจ้าของทุน โอกาสทางการศึกษา การ
เข้าถึงระบบเทคโนโลยีสมัยใหม่ โครงสร้างประชากร (วัยและเพศ) ตัวอย่างเช่น งานศึกษาของมัทยา บุตรงาม 
(2555) ได้ท้าการศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างความเหลื่อมล ้าทางการศึกษาและความเหลื่อมล ้าทางรายได้ของ
ประเทศไทย โดยท้าการวิเคราะห์ความสัมพันธ์ความสัมพันธ์ของความเหลื่อมล ้าทางการศึกษาและความเหลื่อม
ล ้าทางรายได้ด้วยวิธี Two Stage Least Square: 2SLS จากข้อมูลรายจังหวัดของประเทศไทยตั งแต่ปี พ.ศ.
2531-2552 พบว่า ความเหลื่อล ้าทางการศึกษาและความเหลื่อมล ้าทางรายได้มีความสัมพันธ์ไปในทิศทาง
เดียวกัน กล่าวคือ ความเหลื่อมล ้าทางการศึกษาที่เพ่ิมขึ นจะส่งผลให้ความเหลื่อมล ้าทางรายได้เพ่ิมมากขึ นด้วย 
ปัจจัยส้าคัญที่มีความสัมพันธ์ต่อความเหลื่อมล ้าทางรายได้และความเหลื่อมล ้าทางการศึกษา คือ จ้านวนปี
การศึกษาเฉลี่ยของประชากร สัดส่วนของประชากรที่ประกอบอาชีพเกษตรกรรมต่ออุตสาหกรรม และ
ค่าใช้จ่ายเพ่ือการศึกษา ส้าหรับปัจจัยด้านโครงสร้างประชากรก็เป็นเหตุให้เกิดความเหลื่อมล ้าทางรายได้ใน
ประเทศเช่นกัน ดังเช่นงานศึกษาของ สวรัย บุณยมานนท์ (2553) ท้าการส้ารวจสภาวะเศรษฐกิจและสังคมของ
ครัวเรือนในช่วงระยะปี พ.ศ.2529-2552 และจ้าแนกประชากรออกเป็น 4 กลุ่มตามช่วงอายุ พบว่า กลุ่ม
ประชากรผู้สูงอายุมีระดับการศึกษาต่้าที่สุดและมีราได้ต่้าที่สุดเช่นกัน รายได้ส่วนใหญ่มาจากเงินที่ได้รับการ
ช่วยเหลือเป็นหลัก และเมื่อวัดจากสัดส่วนรายได้และสัมประสิทธิ์จีนี่ (Gini Coefficient) ต่างแสดงให้เห็นว่า
ประชากรผู้สูงอายุมีความแตกต่างทางรายได้ภายในกลุ่มสูงที่สุดเช่นกัน และมีแนวโน้มเพ่ิมสูงขึ นอย่างต่อเนื่อง 
อิทธิพลส้าคัญที่มีผลต่อการลดความเหลื่อมล ้าทางรายได้ในกลุ่มประชากรผู้สูงอายุอย่างมีนัยส้าคัญ คื อ ระดับ
การศึกษาที่สูงขึ น การมีระบบประกันสังคม และการได้รับสวัสดิการของภาคเอกชน ผลดังกล่าวนี สะท้อนให้รัฐ
ควรก้าหนดนโยบายและมาตรการต่างๆ ที่ต้องมุ่งขจัดความเหลื่อมล ้าภายในกลุ่มประชากรผู้สูงอายุ ควบคู่ไป
กับการลดความเหลื่อมล ้าทางรายได้ระหว่างกลุ่มประชากรผู้สูงอายุและกลุ่มประชากรในช่วงอายุอ่ืนๆ เช่นกัน 
งานวิจัยด้านรายได้ส่วนใหญ่ยังเป็นการศึกษาถึงภาพรวมของการกระจายรายได้ในระดับประเทศที่อ้างอิงมา
จากตัวเลขด้านเศรษฐกิจและการส้ารวจรายได้ของประชากรในประเทศ มีการวิจัยที่ลงส้ารวจเชิงลึกรายพื นที่
ยังมีค่อนข้างน้อย เผ่าไทย วงศ์เหลา (2554) เป็นตัวอย่างที่ท้าการศึกษาในจังหวัดอุบลราชธานีเพ่ือค้นหาปัจจัย
ที่มีความสัมพันธ์กับความเหลื่อมล ้าของการกระจายรายได้ครัวเรือนในปี พ.ศ.2552 โดยการสุ่มตัวอย่างจาก
ประชากรหัวหน้าครัวเรือนและหัวหน้าส่วนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยใช้การวิเคราะห์สั มประสิทธิ์จีนี่ 
(Gini Coefficient) เช่นกัน ซึ่งเป็นค่าที่ถูกใช้มากในการวิจัยที่เกี่ยวข้องกับความเหลื่อมล ้าทางด้านรายได้ใน
ประเทศไทย พบว่าในภาพรวมของจังหวัดอุบลราชธานีมีความเหลื่อมล ้าอยู่ในเกณฑ์ปกติ (ค่าสัมประสิทธิ์จีนี่
เท่ากับ .4412) แต่อ้าเภอที่มีความเหลื่อมล ้าของการกระจายรายได้สูงที่สุด 3 อ้าเภอ ได้แก่ อ้าเภอนาเยีย 
อ้าเภอดอนมดแดง และอ้าเภอโขงเจียม (ค่าสัมประสิทธิ์จีนี่เท่ากับ .5193 .5144 และ .5028 ตามล้าดับ) 
ปัจจัยที่มีผลต่อความเหลื่อมล ้าของการกระจายรายได้ คือ ปัจจัยด้านสาขาอาชีพ โดยอาชีพที่มีความเหลื่อมล ้า
ของการกระจายรายได้มากที่สุด คือ อาชีพเกษตรกรรม ซึ่งสอดคล้องกับงานวิจัยของมัทยา บุตรงาม (2555) 
สุพัตรา แตงเอ่ียม (2544) และสุรเดช ตระกูลศรี (2541) ที่ระบุว่ากลุ่มอาชีพเกษตรกรรมส่วนใหญ่มีความ
เหลื่อมล ้าทางด้านรายได้สูงกว่ากลุ่มอาชีพอุตสาหกรรม นอกจากนี ยังพบปัจจัยเรื่องเขตการปกครอง โดย
ครัวเรือนที่อยู่ในเขตการปกครองขององค์การบริหารส่วนท้องถิ่นขนาดกลางมีความเหลื่อมล ้าของการกระจาย
รายได้มากท่ีสุด 
   งานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับงบประมาณและระบบการคลัง พบว่า มีงานวิจัยที่ให้ความ
สนใจกับการจัดสรรงบประมาณเพ่ือด้าเนินการแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล ้าในรายได้  โดยท้าการศึกษาถึง
ความสัมพันธ์ระหว่างการจัดสรรงบประมาณของรัฐมีความเหมาะสมกับสัดส่วนรายได้ของภูมิภาคต่างๆ 
อย่างไร งานศึกษาของจรูญ สุขมิ่ง (2548) ได้พิจารณาความสอดคล้องระหว่างการจัดสรรงบประมาณของรัฐ

http://www.tnrr.in.th/2558/?page=research_result&name=%E0%B8%A1%E0%B8%B1%E0%B8%97%E0%B8%A2%E0%B8%B2+%E0%B8%9A%E0%B8%B8%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%87%E0%B8%B2%E0%B8%A1
http://www.tnrr.in.th/2558/?page=research_result&name=%E0%B8%A1%E0%B8%B1%E0%B8%97%E0%B8%A2%E0%B8%B2+%E0%B8%9A%E0%B8%B8%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%87%E0%B8%B2%E0%B8%A1
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และสัดส่วนรายได้ของภูมิภาคและจังหวัดต่างๆ เนื่องจากสัดส่วนรายได้ส่วนใหญ่กระจุกตัวอยู่แต่เฉพาะ
กรุงเทพมหานครและจังหวัดใหญ่ๆ เท่านั น การจัดสรรงบประมาณที่เหมาะสมจะเป็นกลไกหนึ่งที่รัฐสามารถใช้
เพ่ือแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล ้าทางด้านรายได้ได้ แต่ผลการศึกษาได้ชี ให้เห็นว่าการจัดสรรงบประมาณของรัฐ
ยังไม่สอดคล้องกับสัดส่วนรายได้ที่ภูมิภาคและจังหวัดมีอยู่ ภูมิภาคหรือจังหวัดที่มีสัดส่วนรายได้ที่สู งส่วนใหญ่ 
ยังได้รับงบประมาณในการพัฒนาเพื่อสร้างความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจอย่างต่อเนื่อง กลับกันในภูมิภาคและ
จังหวัดที่มีสัดส่วนรายได้ต่้า จะพบว่าการจัดสรรงบประมาณมีจ้านวนลดลงไปตามล้าดับ กรณีนี สะท้อนให้เห็น
ว่าปัญหาความเหลื่อมล ้าทางด้านรายได้จะยิ่งรุนแรงขึ น รัฐจึงควรเร่งศึกษาปัญหาและมีแนวทางการก้าหนด
งบประมาณที่สอดคล้องกับปัญหาความเหลื่อมล ้าในพื นที่ นอกจากนี ยังพบงานวิจัยที่ ให้ความส้าคัญอย่างมาก
กับระบบภาษี ทั งในส่วนที่เป็นภาษีเพ่ือการพัฒนาอุตสาหกรรม และภาษีเพ่ือการจัดการปัญหามลพิษจาก
ภาคอุตสาหกรรม ทั งในส่วนภาษีสรรพสามิต และภาษีเงินได้นิติบุคคล โดยมีการเสนอแนะถึงความรับผิดชอบ
ของภาคอุตสาหกรรมที่ควรต้อง “จ่าย” เพ่ือทดแทนการก่อมลพิษและใช้เพ่ือเป็นงบประมาณในการจัดการ
มลพิษ เป็นต้น (อรพินท์ วีระวุฒิ 2537; ฐาปณี มหาวรศิลป์, 2544; ณัฐรัตน์ รัตนวิบูลย์สม, 2554) ซึ่งในการ
วิจัยกลุ่มนี มีความสอดคล้องกับแนวคิดภาษีสิ่งแวดล้อม ซึ่งเป็นหนึ่งในเครื่องมือทางเศรษฐศาสตร์ จัดเก็บภาษี
มาจากผู้ก่อมลพิษ โดยก้าหนดมูลค่าที่เหมาะสม คือไม่ต่้าจนเกินไปจนผู้ประกอบการยอมจ่ายภาษีที่ถูกกว่า
ต้นทุนการลดมลพิษ หรือไม่สูงจนเกินไปจนท้าให้ผู้ประกอบการไม่สามารถรับภาระได้จนต้องลักลอบปล่อย
มลพิษสู่สาธารณะ ส้าหรับประเทศไทยร่างพระราชบัญญัติมาตรการการคลังเพ่ือสิ่งแวดล้อม พ.ศ..... ได้ท้าการ
ยกร่างในปี พ.ศ.2548 ถือได้ว่าเป็นกฎหมายภาษีสิ่งแวดล้อมฉบับแรกของไทยที่บัญญัติขึ นโดยอาศัยมาตรการ
การคลังมาใช้ เพ่ือเสริมหลักการของการพัฒนาสิ่งแวดล้อมท่ียั่งยืนตามวัตถุประสงค์ของพระราชบัญญัติส่งเสริม
และรักษาคณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.2535 (ยุวดี คาดการณ์ไกล, 2553; กรมสรรพากร, 2552) ร่าง
พระราชบัญญัติดังกล่าวได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการเมื่อวันที่ 12 ตุลาคม  พ.ศ.
2553 และหน่วยงานที่เกี่ยวข้องได้ท้าการร่างอนุบัญญัติกฎหมายภายใต้ร่างพระราชบัญญัตินี แล้ว ได้แก่ พระ
ราชก้าหนดภาษีมลพิษทางน ้า และพระราชก้าหนดภาษีมลพิษทางอากาศ ด้าเนินการยกร่างโดยกรมโรงงาน
อุตสาหกรรม พระราชก้าหนดก้าหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ เงื่อนไขและการจัดการเงินรายได้จากค่าธรรมเนียม
ผลิตภัณฑ์ ด้าเนินการยกร่างโดยกรมควบคุมมลพิษ สถาบันรับรองมาตรฐานไอเอสโอ (2554) ได้สรุป
ผลประโยชน์และผลกระทบของร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวจากการสัมมนา เรื่อง ทิศทางการบังคับใช้กฎหมาย
สิ่งแวดล้อม ภาษีสิ่งแวดล้อมเพ่ือการจัดการสิ่งแวดล้อมในภาคอุตสาหกรรมไทยไว้ดังนี  ผลประโยชน์ของร่าง
พระราชบัญญัติฯ เป็นแรงจูงใจส้าหรับผู้ประกอบการและผู้บริโภค ให้ความส้าคัญกับกระบวนการผลิตและการ
บริโภคสินค้าที่ก่อให้เกิดมลพิษต่้า ซึ่งช่วยลดผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้จาก
ภาษีส้าหรับการดูแลรักษาสิ่งแวดล้อม และมีกองทุนเพ่ือน้าไปใช้ในการส่งเสริมการรักษาสิ่งแวดล้อมได้อย่าง
คล่องตัว ทางด้านผลกระทบของร่างพระราชบัญญัติฯ ส่งผลต่อผู้ประกอบการในภาคอุตสาหกรรมจะมีต้นทุน
ด้านสิ่งแวดล้อมเพ่ิมมากขึ น เช่น การลงทุนเพ่ือบริหารจัดการน ้าเสียและอากาศเสียก่อนปล่อยสู่สภาพแวดล้อม 
การช้าระภาษี ค่าธรรมเนียม และการวางประกันต่างๆ ท้าให้สินค้าที่ก่อมลพิษหรือสินค้าอันตรายมีราคาที่
สูงขึ น เป็นต้น นอกจากนี ยังพบการวิจัยทีมุ่่งศึกษาการปรับปรุงโครงสร้างอัตราภาษี ขยายฐานการเก็บภาษีเพ่ิม 
เช่น ภาษีมรดก ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง การลดหย่อนภาษีเงินได้ และการยกเลิกการยกเว้นภาษีที่เอื อ
ประโยชน์ต่อผู้มีฐานะการเงินที่ดี เพ่ือสร้างความเป็นธรรมในการเก็บภาษีให้มีความเหมาะสมกับสถานะของ
บุคคลมากยิ่งขึ น (ปัณณ ์อนันอภิบุตร, 2555) 
    นอกจากประเด็นเรื่องรายได้และการคลังที่ทบทวนข้างต้น คณะกรรมการ
ปฏิรูป (2554) ได้พิจารณาการได้มาซึ่งทุนทางด้านรายได้ที่เท่าเทียม หากมีการบริหารจัดการที่สร้างโอกาสให้
คนทุกระดับเข้าถึงได้จะช่วยในการเพ่ิมศักยภาพในการลงทุนและประกอบอาชีพหาก้าไร เพ่ือพัฒนาตนเอง 
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ครอบครัวและสังคมได้ โดยจ้าเป็นต้องเร่งการบริหารจัดการทุนที่เป็นตัวเงินในระบบให้ทุกคนสามารถเข้าถึง
สินเชื่อได้ โดยไม่ต้องพ่ึงพาทุนนอกระบบที่จะสร้างปัญหาการเป็นภาระหนี ที่สูงเกินควร สถาบันการเงินควร
สร้างนวัตกรรมทางธุรกิจในการกระจายโอกาสเข้าถึงสินเชื่อและทุนแก่ประชาชนอย่างเท่าเทียม 
 

4.4.2.2 ภาพรวมของวัตถุประสงค์การวิจัย 
   โดยภาพรวมของวัตถุประสงค์ของการวิจัยในประเด็นด้านรายได้และการคลังมี
วัตถุประสงค์ ดังนี  

 เพ่ือศึกษาสถานการณ์ความเหลื่อมล ้าหรือความแตกต่างทางด้านรายได้ของ
ประชากรในพื นที่ศึกษา 

 เพ่ือศึกษาปัจจัยที่เป็นผลอันก่อให้เกิดความเหลื่อมล ้าทางด้านรายได้ของ
ประชากรในประเทศไทย 

 เพ่ือศึกษาปัญหาหรือผลกระทบจากความเหลื่อมล ้าทางด้านรายได้ที่มีความ
แตกต่างกันในประชากรกลุ่มต่างๆที่มีโอกาสในการเข้าถึงการพัฒนาที่
แตกต่างกัน 

 เพ่ือศึกษาระบบภาษีที่เหมาะสมกับการพัฒนาอุตสาหกรรม และมีความ
เหมาะสมกับการจัดการมลพิษในภาคอุตสาหกรรม 

 เพ่ือศึกษาความเป็นไปได้ในการใช้ระบบภาษีเป็นเครื่องมือในการแก้ไข
สภาพปัญหามลพิษและสิ่งแวดล้อม 

 เพ่ือศึกษาการสร้างความเป็นธรรมในโครงสร้างภาษีและการเอื อประโยชน์
จากระบบภาษีให้กับผู้ได้รับประโยชน์บางกลุ่ม  

 
4.4.3 ประเด็นด้านการถือครองที่ดิน 

 
  4.4.3.1 ภาพรวมของรายงานการวิจัย 
   การทบทวนงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับประเด็นด้านการถือครองที่ดินที่เกี่ยวข้องกับความ
เหลื่อมล ้าในเมืองอุตสาหกรรม พบว่า มีกลุ่มงานวิจัยที่มีประเด็นที่สนใจแตกต่างกัน 2 กลุ่ม ได้แก่ 1) กลุ่มที่ให้
ความสนใจกับสิทธิในการถือครองที่ดินและผลกระทบจากการเวนคืนที่ดินของรัฐ และ 2 ) กลุ่มที่ศึกษาด้าน
ศักยภาพของที่ดินส้าหรับการพัฒนาอุตสาหกรรมในอนาคต  

งานวิจัยที่ศึกษาเกี่ยวกับสิทธิในการถือครองที่ดินส่วนใหญ่มุ่ งแสดงให้ เห็น
สถานการณ์การถือครองที่ดินในประเทศไทย ซึ่งพบว่ามีการกระจุกตัวของการถือครองที่ดินกับกลุ่มคนบางกลุ่ม 
เป็นสิ่งที่สร้างความเหลื่อมล ้าในสังคม และก่อให้เกิดความขัดแย้งในด้านที่ดินและด้านการใช้ประโยชน์ที่ดิน 
วารินทร์ วงศ์หาญเชาวน์ และคณะ (2542) ได้ท้าการศึกษาภาพรวมของการถือครองที่ดินและการใช้ประโยชน์
ที่ดินร่วมกับการใช้มาตรการทางเศรษฐศาสตร์และกฎหมาย เพ่ือให้การใช้ประโยชน์ที่ดินเกิดประโยชน์สูงสุดกับ
กลุ่มคนทุกกลุ่ม ได้ชี ให้เห็นถึงปัญหาของนโยบายรัฐที่ขาดเอกภาพและความชัดเจนในทางปฏิบัติ รวมถึง
ข้อจ้ากัดของกฎหมายที่เก่ียวกับเรื่องที่ดินและการใช้ประโยชน์ที่ดินหลายฉบับ เช่น กฎหมายว่าด้วยการปฏิรูป
ที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม กฎหมายป่าสงวนแห่งชาติ กฎหมายผังเมือง กฎหมายจัดรูปที่ดิน เป็นต้น ส่งผลให้เกิด
ความไม่ประสบผลส้าเร็จในการลดขนาดการถือครองที่ดินของผู้ที่ไม่ได้ท้าการเกษตร การบุกรุกที่ดินโดยเฉพาะ
พื นที่สาธารณประโยชน์ พื นที่ป่าไม้ และพื นที่ดินที่อยู่ในท้าเลสวยงามที่เหมาะแก่การสงวนไว้ให้พลเมืองใช้
ร่วมกัน เป็นต้น ในด้านการถือครองที่ดินส่วนใหญ่มี 2 ลักษณะ คือ กรณีถือครองแปลงเดียวที่มีขนาดใหญ่เกิน 
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200 ไร่ (Concentration of Land Size) และ กรณีผู้ถือครองรายเดียวมีที่ดินหลายแปลง (Concentration 
of Ownership) โดยมีพื นที่ถือครองรวมกันเกิน 200 ไร่ ที่ดินส่วนใหญ่ที่ถือครองยังมีการใช้ประโยชน์ไม่เต็มที่
หรือไม่ใช้ประโยชน์เลย ซึ่งเป็นผลมาจากการเก็งก้าไรหรือปัญหาการบริหารที่ดินของผู้ถือครอง ส่งผลให้เกิด
การกระจุกตัวของการถือครองที่ดิน การใช้ประโยชน์ที่ดินไม่เต็มที่และประเทศไทยสูญเสียทางเศรษฐกิจเป็น
จ้านวนมากทุกปี เนื่องมาจากการไม่จ้ากัดขนาดการถือครองที่ดินของเอกชนแต่ละราย สอดคล้องกับการศึกษา
ของ โสภณ ชมชาญ (2556) ที่ระบุถึงปัญหาการกระจายการถือครองที่ดินที่ไม่เป็นธรรมที่เกิดจากสาเหตุส้าคัญ 
4 ประการ ได้แก่ 1) ขาดแรงผลักดันทางการเมืองในการจ้ากัดขนาดการถือครองที่ดิน เช่น การไม่มีกฎหมายที่
จ้ากัดการถือครองที่ดินในภาคเอกชน และขาดการผลักดันเรื่องภาษีที่ดิน อาจเป็นเพราะนักการเมืองบางส่วนมี
ที่ดินที่ถือครองอยู่เป็นจ้านวนมาก (ตามที่ได้แสดงบัญชีทรัพย์สินต่อส้านักงานคระกรรมการปราบปรามการ
ทุจริตแห่งชาติ หรือ ป.ป.ช.) ท้าให้ตลอดระยะเวลา 10 ปีที่ผ่านมา ไม่พบว่ามีนโยบายของพรรคการเมืองใด
ระบุชัดในเรื่องดังกล่าวนี  2) ขาดนโยบายการต่อต้านกลุ่มอิทธิพลที่เข้าครองครองมรดกของชาติโดยมิชอบอย่าง
จริงจัง โดยเฉพาะในเขตพื นที่ภูเขา ป่าไม้ ชายทะเลและเกาะต่างๆ รัฐไม่มีนโยบายหรือการตรวจสอบที่จริงจัง 
เมื่อเปลี่ยนรัฐบาลการปฏิบัติหรือการตรวจสอบมักจะหยุดลง โดยเฉพาะอย่างยิ่งข้ออ้างเรื่องขัดกับสิทธิบุคคล
ส่งผลให้ไม่มีการเปิดเผยรายชื่อผู้ครองครองที่ดินของประเทศ ท้าให้กลุ่มอิทธิพลสามารถเข้าถือครองที่ดินด้วย
วิธีต่างๆ ในที่ดินของรัฐ ที่ดินสาธารณะประโยชน์ ที่ดินป่าไม้ ฯลฯ ที่สร้างความไม่เป็นธรรมให้เกิดขึ นในการ
ครองครองที่ดิน 3) รัฐละเลยการจัดการที่ดินที่เอกชนถือครอง ซึ่งมีที่ดินที่ถือครองโดยเอกชนไม่ได้ใช้ประโยชน์
เป็นจ้านวนมาก (จ้านวนมากถึง 1.14 ล้านไร่ ในปี พ.ศ.2550) ทั งที่มีบทบัญญัติมาตรา 6 แห่งประมวล
กฎหมายที่ดินที่บัญญัติไว้ว่า บุคคลใดมีสิทธิในที่ดินตามโฉนดที่ดิน หากบุคคลนั นทอดทิ งไม่ท้าประโยชน์ในที่ดิน
หรือปล่อยที่ดินให้รกร้างว่างเปล่าเกินก้าหนดเวลา 10 ปีติดต่อกัน หรือกรณีที่มีหนังสือรับรองการท้าประโยชน์
เกิน 5 ปี ให้ถือว่าเจตนาสละสิทธิ์ในที่ดิน  เฉพาะส่วนที่ทอดทิ งไม่ท้าประโยชน์หรือปล่อยให้เป็นที่รกร้างว่าง
เปล่า เมื่ออธิบดีกรมท่ีดินยื่นค้าร้องต่อศาล และศาลได้สั่งเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิดังกล่าว ให้ที่ดินนั นตกเป็น
ของรัฐ ซึ่งในกรณีนี จะพบว่ารัฐมิได้ด้าเนินการตามบทบัญญัติ จึงมีการกว้านซื อที่ดินเพ่ือเก็งก้าไรจากกลุ่มทุน
ต่างๆ และ 4) ผลตอบแทนทางเศรษฐกิจ จากแนวคิดการใช้ที่ดินเป็นต้นทุนทางสังคมไม่สามารถด้าเนินการได้
อย่างมีประสิทธิภาพ เนื่องจากช่วงระยะปี พ.ศ.2544-2551 ที่ดินตกอยู่ในการครอบครองของกลุ่มทุนและกลุ่ม
ผู้มีอิทธิพลเป็นจ้านวนมาก และด้วยที่ดินเป็นทรัพย์สินที่สามารถให้ผลตอบแทนที่ค่อนข้างสูงจากการลงทุนไม่
ว่าจะระยะสั นหรือระยะยาว การสะสมที่ดินเป็นการเก็งก้าไรเพ่ือหาผลตอบแทนที่สูงขึ นในอนาคต จึงเป็น
โอกาสที่ยากมากในการกระจายการถือครองที่ดินไปสู่ผู้มีรายได้น้อยที่มีความต้องการเพ่ิมมากขึ น  

อภิวัฒน์ รัตนวราหะ (2558) ได้ท้าการปริทัศน์สถานภาพความรู้เรื่องเศรษฐกิจที่ดิน
ของประเทศไทยไว้ในภาพรวม ในรายงานวิจัยได้ทบทวนเกี่ยวกับประเด็นและข้อโต้แย้งในเชิงแนวคิดและ
ทฤษฎีเกี่ยวกับเศรษฐกิจที่ดินของประเทศไทย โดยให้ความส้าคัญต่อกระบวนทัศน์และกรอบความคิดที่ใช้ใน
การวิเคราะห์เศรษฐกิจที่ดิน เช่น ขอบเขตความหมายของที่ดิน ประเภทและคุณลักษณะของทรัพยสิทธิ 
ประสิทธิภาพและความเป็นธรรมในการถือครองและใช้ประโยชน์ที่ดิน เป็นต้น ประเด็นในเชิงเศรษฐศาสตร์ 
เช่น ตลาดที่ดิน รูปแบบการใช้ที่ดิน สถาบันและนโยบายที่มีผลต่อเศรษฐกิจที่ดิน เป็นต้น ในประเด็นที่
เกี่ยวเนื่องกับความเหลื่อมล ้าในเมืองอุตสาหกรรมจากรายงานชิ นนี สะท้อนให้เห็นการเปลี่ยนแปลงของที่ดิน 
เมื่อระบบเศรษฐกิจไทยเปลี่ยนมาสู่ระบบทุนนิยม โดยเฉพาะในช่วงนโยบายเศรษฐกิจแบบทุนนิยมตั งแต่
แผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ ฉบับที่ 1 รัฐบาลขณะนั นได้ส่งเสริมระบบการถือครองกรรมสิทธิ์ที่ดินแบบปัจเจก
บุคคล มีการซื อขายอย่างเสรีและไม่มีข้อจ้ากัดในขนาดการถือครอง ส่งผลให้เกิดความเหลื่อมล ้าในการด้านการ
ถือครองที่ดินระหว่างภาคเกษตรกรรมและภาคอุตสาหกรรม เนื่องจากกลุ่มทุนอุตสาหกรรมสามารถซื อหรือเข้า
ครอบครองที่ดินได้มากกว่าเกษตรกร ส่งผลให้เกิดปัญหาที่ดิน ปัญหาความเหลื่อมล ้า ปัญหาความยากจน และ
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ปัญหาเศรษฐกิจและสังคมอ่ืนๆ ตามมา (นงเยาว์ จิตตะปุตตะ ,2549 อ้างใน อภิวัฒน์ รัตนวราหะ, 2558) 
สอดคล้องกับงานเขียนของอานันท์ กาญจนพันธุ์ (2544) ที่สรุปว่าการพัฒนาเศรษฐกิจของรัฐที่เร่งรีบและไม่
สมดุล โดยเฉพาะการมุ่งเน้นภาคอุตสาหกรรมและการส่งออกบนความเสียหายของภาคการเกษตรและสังคม
ชนบท ส่งผลให้ที่ดินทรัพยากรธรรมชาติที่ส้าคัญ เช่น ป่าไม้ หรือแม้แต่ที่ดินเกษตรกรรมในชนบท ได้รับ
ผลกระทบในวิถีการพัฒนาดังกล่าวที่เกื อกูลให้ระบบทุนสามารถเก็งก้าไรราคาที่ดิน มากกว่าการใช้ประโยชน์
จากที่ดินเหล่านั นจากรากฐานการผลิตที่แท้จริง เมื่อประเทศไทยให้ความส้าคัญกับภาคการผลิตแบบ
อุตสาหกรรมมากยิ่งขึ น ที่ดินยิ่งมีความส้าคัญเพ่ิมมากขึ นในฐานะที่เป็นที่ตั งของกิจกรรมการผลิต ซึ่งใน
ภาคอุตสาหกรรมและการบริการนั นคุณภาพของดินมีความส้าคัญน้อยกว่าที่ตั งของที่ดินนั น โดยมูลค่าของที่ดิน
จะถูกก้าหนดโดยทุนหรือโครงสร้างพื นฐานที่สร้างขึ น เช่น ถนน ไฟฟ้า ประปา และสารสนเทศ ทั งในพื นที่
แปลงที่ดินและบริเวณท่ีเข้าถึงได้ง่ายและส่งผลต่อการเคลื่อนย้ายแรงงานทักษะต่้าตามมายังพื นที่ตามมา ซึ่งจะ
เห็นการเกิดขึ นของปรากฏการณ์เหล่านี ตามเมืองหรือพื นที่อุตสาหกรรมส้าคัญของประเทศ เช่น กรุงเทพฯและ
ปริมณฑล พื นที่ชายฝั่งทะเลตะวันออก เป็นต้น  ดังนั นจะเห็นได้ว่าที่ดินมีความส้าคัญในฐานะที่ เป็น
ปัจจัยพื นฐานของระบบการผลิต ไม่ว่าจะในบทบาทของวัตถุดิบ การเป็นที่ตั งของกิจกรรมทางเศรษฐกิจ และ
การเป็นสินค้าบริโภค แต่เนื่องจากท่ีดินมีขนาดคงที่และจ้ากัด รัฐจึงต้องมีนโยบายสาธารณะที่ได้รับการยอมรับ
จากทุกฝ่ายส้าหรับการจัดสรรและบริหารจัดการที่ดินให้เกิดประสิทธิภาพ มีความเป็นธรรมต่อประชาชนทุก
กลุ่ม และสร้างความยั่งยืนให้กับสิ่งแวดล้อม (อภิวัฒน์ รัตนวราหะ, 2558) 

นอกจากปัญหาการขาดโอกาสการเข้าถึงการถือครองที่ดินของผู้มีรายได้น้อยแล้ว 
ปัญหาที่เกิดขึ นกับผู้มีรายได้น้อยโดยเฉพาะในเขตชนบท ได้แก่ ปัญหาระบบสิทธิในที่ดินของชุมชน ผล
การศึกษาชุมชนในภาคเหนือ ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ และภาคใต้ พบว่าปัญหาโดยรวมไม่ใช่การบุกรุกที่รัฐ 
แต่เป็นเรื่องพื นที่ชุมชนที่ได้ท้ากินมาเป็นเวลานานและบางชุมชนอยู่ในเขตป่ามาก่อนการประกาศเขตป่าสงวน
แห่งชาติ บางชุมชนได้รับผลกระทบจากการพัฒนาของรัฐ การให้สิทธิชุมชนโดยการออกเอกสารสิทธิที่ดินซึ่ง
เป็นสิทธิใช้ประโยชน์แต่ไม่มีกรรมสิทธิ์ ส่งผลให้ชุมชนสามารถบริหารจัดการที่ดินให้เป็นประโยชน์ได้ (อิทธิพล 
ศรีเสาวลักษณ์ และคณะ, 2550) อย่างไรก็ตามแนวนโยบายของรัฐที่เกี่ยวข้องกับการออกเอกสารสิทธิในที่ดิน
แก่ชุมชนยังคงมีปัญหาข้อกฎหมาย เช่น โฉนดชุมชน จะต้องมีการพิสูจน์สิทธิเป็นที่ดินที่ผู้มีสิทธิในที่ดินได้
ครอบครองและท้าประโยชน์มาแล้ว และเป็นที่ดินที่พึงออกโฉนดตามประมวลกฎหมายที่ดิน นอกจากนี ปัญหา
เรื่องการริดรอนสิทธิด้านที่ดินที่มีผลมาจากนโยบายของรัฐ ยังคงพบเห็นอยู่มากในการที่รัฐมีนโยบายการพัฒนา
โครงสร้างพื นฐานหรือสิ่งอ้านวยความสะดวกด้านการพัฒนาอุตสาหกรรม เช่น การพัฒนาท่าเรือ รถไฟฟ้า 
โครงข่ายถนน เป็นต้น ท่าเรือแหลมฉบังเป็นกรณีศึกษาส้าคัญที่แสดงให้เห็นถึงผลกระทบและการริดรอนสิทธิ
ต่อประชาชนที่ตั งถิ่นฐานมายาวนาน และเกิดผลกระทบต่อประชาชนเมื่อรัฐมีนโยบายเวนคืนที่ดินบริเวณ
ดังกล่าวเพ่ือพัฒนาเป็นท่าเรือ เนื่องจากนโยบายการเวนคืนที่ดินของรัฐที่มาจากการน้านโยบายไปปฏิบัติแบบ
บนลงล่าง (Top-Down) โดยการจัดท้าแผนแม่บทการใช้ประโยชน์ที่ดินบริเวณแหลมฉบังของส้านักผังเมือง 
กระทรวงมหาดไทย แบ่งพื นที่เป็น 3 ส่วนส้าคัญ คือ พื นที่ท่าเรือ พื นที่นิคมอุตสาหกรรม และพื นที่ชุมชนใหม่ 
และได้ออกเป็นกฎกระทรวงฉบับที่ 35 พ.ศ.2530 ซึ่งในส่วนที่ก้าหนดให้เป็นเขตท่าเรือได้รวมถึงหมู่บ้านแหลม
ฉบังทั งหมดไว้ด้วย ตามแนวเขตการประกาศใช้พระราชกฤษฎีกาเวนคืนฯ พ.ศ.2521 จากการศึกษาโครงการ
พัฒนาท่าเรือแหลมฉบังโดยวิธีการสัมภาษณ์เจาะลึก พบว่า การจัดท้าโครงการของรัฐนั นรับรู้กันเฉพาะรัฐบาล
และหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับโครงการเท่านั น ประชาชนส่วนใหญ่ในพื นท่ีมักจะได้รับรู้เมื่อรัฐเริ่มด้าเนินโครงการ
ไปแล้ว มีผลกระทบด้านลบต่อคนในชุมชนทางด้านเศรษฐกิจ ด้านการปกครอง ทางด้านกายภาพ เป็นผลให้
เกิดความขัดแย้งระหว่างรัฐกับประชาชนในพื นที่อย่างรุนแรง น้าไปสู่การต่อต้านโครงการจากผู้ได้รับผลกระทบ 
กระบวนการจัดการความขัดแย้งโดยการท่าเรือใช้รูปแบบการใช้วาทกรรม คือ การให้ข้อมูลเฉพาะส่วนที่ไม่
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ก่อให้เกิดปัญหา หรือ การว่าจ้างสื่อมวลชนท้าการประชาสัมพันธ์ และการใช้กลไกของรัฐด้านการปราบปราม 
แต่ไม่ประสบความส้าเร็จเนื่องจากระบวนการจัดการความขัดแย้งโดยชุมชน ใช้รูปแบบการจัดองค์กรชุมชนและ
การชุมนุมประท้วง ชาวบ้านสามารถที่จะอาศัยอยู่ในพื นที่เวนคืนของการท่าเรือได้ มาจากปัจจัยส้าคัญ 2 
ประการคือ การรวมตัวกันของชาวบ้านที่มาจากพื นฐานความเป็นเครือญาติ และระบบเศรษฐกิจที่ผูกพันกับ
ทะเล รัฐจึงต้องปรับเปลี่ยนกลยุทธ์ใหม่โดยรัฐไม่ควรด้าเนินโครงการไปพร้อมกับการแก้ไขปัญหา แต่ควรให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในการก้าหนดนโยบายตั งแต่เบื องต้น รวมทั งรัฐจะต้องเปิดรับมุมมองของประชาชนมากขึ น 
และในกรณีถ้าต้องมีการเวนคืนหรือการโยกย้ายส้าหรับผู้ ที่มีทัศนคติจะอพยพโยกย้ายออกจากพื นที่เดิม 
ค่าชดเชยต้องมีความเป็นธรรม การจ่ายค่าชดเชยต้องไม่ล่าช้า และจ้านวนเหมาะสมส้าหรับชาวบ้านในการ
ช่วยเหลือตนเองได้ในพื นที่ใหม่ แต่จากการส้ารวจทัศนคติชุมชนที่มีทัศนคติและความคิดเห็นต่อการเวนคืน ยัง
พบว่าผู้อยู่อาศัยส่วนใหญ่ยังคงไม่ต้องการย้ายออกจากที่อยู่ปัจจุบัน (บุญเชิด หนูอ่ิม, 2542; อุดม บุญเรือง, 
2546; ปริสา สมภมิตร, 2546) ประเด็นการสร้างความเป็นธรรมในกรณีที่ผู้เสียประโยชน์ต้องได้รับการฟ้ืนฟู
เยียวยาไม่ว่าจะเป็นการเวนคืน หรือชดเชยผลกระทบที่ประชาชนได้รับจากการพัฒนาโครงสร้างพื นฐานและ
กฎระเบียบของรัฐ เช่น กรณีปัญหาค่าชดเชยที่รัฐให้แก่ประชาชนไม่สะท้อนตามราคาตลาดในปัจจุบัน เงิน
ค่าชดเชยไม่สะท้อนผลเสียทางเศรษฐกิจของครัวเรือนที่เกิดการสูญเสียที่ดินไป ส่งผลให้เกิดความไม่เป็นธรรม
ต่อประชาชนและเกิดผลกระทบต่อการด้าเนินโครงการของรัฐ  เช่นเดียวกับกรณีการใช้ประโยชน์จากที่ดินที่รัฐ
เวนคืนมาจากประชาชน เช่น กรณีของการท่าเรือแห่งประเทศไทย และการรถไฟแห่งประเทศไทย หรือกรณี
ชีวิตของประชาชนภายหลังจากถูกรัฐเวนคืนที่ดินเพ่ือสร้างเข่ือน เป็นต้น (พินิจ ธีระชาติ, 2541; นัยนา เกิดวิชัย
, 2549; สุรัสวดี พึ่งสุข, 2550 อ้างใน อภิวัฒน์ รัตนวราหะ, 2558) 

งานวิจัยในกลุ่มที่ 2 พิจารณาที่ดินเป็นทุนที่มีศักยภาพในการพัฒนาภาคอุตสาหกรรมใน
อนาคต มีการศึกษาด้านการวางแผนการใช้ประโยชน์ที่ดินเพ่ือรองรับการขยายตัวของภาคอุตสาหกร รม 
สอดคล้องกับแผนพัฒนเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ในระยะ 30 ปีที่ผ่ านมา ที่มุ่ ง เน้นการขยาย
ภาคอุตสาหกรรมการผลิตไปสู่ภูมิภาคต่างๆ มากขึ น โดยมุ่งศึกษานโยบายการพัฒนาอุตสาหกรรมของรัฐ ศึกษา
สภาพแวดล้อมของพื นที่เป้าหมาย ระบบโครงสร้างพื นฐาน ระบบสาธารณูปโภคและระบบสาธารณูปการใน
พื นที่ การขยายตัวของเมือง และปัจจัยอ่ืนๆ ที่มีผลต่อการพัฒนาการใช้ประโยชน์ที่ดิน โดยการวิจัยเลือกพื นที่
ศึกษาท่ีมีอยู่ในข่ายเป้าหมายการพัฒนาอุตสาหกรรมในภูมิภาค ภาคกลางและภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ได้แก่ 
พระนครศรีอยุธยา สระบุรี และนครราชสีมา เป็นต้น ผลการวิจัยต้องการค้นหาพื นที่ที่มีศักยภาพในการพัฒนา
อุตสาหกรรม การก้าหนดย่านอุตสาหกรรมรูปแบบต่างๆ ที่มีความสัมพันธ์กับบทบาทและลักษณะพื นที่ และ
การก้าหนดพื นที่กันชน (Buffer Area) (สุนิสา รณรงค์, 2540; นงนุช นัยยุติ,  2540; อรวรรณ์ จันทร์ปะทิว, 
2540; รัตติยา จงดี, 2543) 

จากสภาพปัญหาการถือครองที่ดินในประเทศไทยที่ผ่านมาเกิดสถานการณ์ที่รัฐและอ้านาจทุน
เข้าถือครองที่ดินจ้านวนมาก ที่ดินที่รัฐถือครองอยู่ถูกปล่อยทิ งรกร้าง หรือมีการถือครองที่ดินเพ่ือการเก็งก้าไร
ของอ้านาจทุน ท้าให้ที่ดินไม่ถูกใช้ให้เกิดประโยชน์ต่อก้าลังการผลิ ตทางเศรษฐกิจ โดยเฉพาะทางด้าน
เกษตรกรรมไปเป็นจ้านวนมาก ส่งผลต่อความไม่เป็นธรรมในสังคม ซึ่งในข้อเท็จจริงที่ดินเป็นปัจจัยส้าคัญต่อ
การสร้างฐานชีวิตให้ทุกคนและมีจ้านวนจ้ากัด การถือว่าที่ดินเป็นสินค้าเสรีเช่นเดียวกับสินค้าประเภทอ่ืนๆ ใน
ตลาดทุนนิยมเสรีเป็นสิ่งที่ไม่เหมาะสม คณะกรรมการปฏิรูป (2554) ได้เสนอแนวทางการจัดการที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรม ไว้ดังนี  1) ปฏิรูประบบข้อมูลที่ดินเพ่ือการเกษตร 2) ก้าหนดเพดานการถือครองที่ดินที่เหมาะสม 
3) ก้าหนดเขตการใช้ที่ดินและแผนการใช้ที่ดินเพ่ือการเกษตร และคุ้มครองที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม และ 4) จัดตั ง
กองทุนธนาคารที่ดินเพ่ือการเกษตร นอกจากข้อเสนอแนะดังกล่าวนี  สิ่งที่ต้องเร่งด้าเนินการควบคู่กันด้วย
เพ่ือให้การแก้ไขปัญหามีประสิทธิภาพ เช่น การกระจายอ้านาจการตัดสินใจไปสู่ประชาชนและท้องถิ่น การ
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เสริมความเข้มแข็งของพลังประชาชน การเปิดโอกาสให้ประชาชนและชุมชนมีส่วนร่วมกันบริหารจัดการที่ดิน
และทรัพยากร และการพัฒนาองค์กรประชาชนให้เป็นกลไกการปฏิรูปที่ดินและจัดการที่ดิน เป็นต้น ต่อมาสภา
ปฏิรูปแห่งชาติได้ จัดท้าข้อเสนอปฏิรูประบบการบริหารจัดการทรัพยากรป่าไม้และที่ดิน แนวคิดในการจัดการ
ที่ดินจ้าเป็นต้องยกระดับกฎหมายและกฎระเบียบต่างๆ ที่มุ่งส่งเสริมความยั่งยืนในการบังคับใช้กฎหมาย
เกี่ยวกับที่ดินต่างๆ เช่น พระราชบัญญัติผังเมือง พ.ศ.2518 พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 
พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพื นที่ พ.ศ.2547 และพระราชบัญญัติการเช่าที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ.
2524 เป็นต้น รวมถึงการสร้างระบบให้เกิดความเข้มแข็งของชุมชน ให้สิทธิชุมชนในการจัดการที่ดินและ
ทรัพยากรผ่านเครื่องมือ “โฉนดที่ดิน” และ “ธนาคารที่ดิน” (อิทธิพล ศรีเสาวลักษณ์, 2558) 

 
4.4.3.2 ภาพรวมของวัตถุประสงค์การวิจัย 

โดยภาพรวมของวัตถุประสงค์ของ การวิจัยในประเด็นด้านการถือครองที่ดินมี
วัตถุประสงค์ ดังนี  

 เพ่ือศึกษาสถานการณ์การถือครอที่ดินในประเทศไทย โดยเฉพาะผู้มีรายได้
น้อยที่มีโอกาสในการเข้าถึงการถือครองที่ดินค่อนข้างน้อย 

 เพ่ือศึกษานโยบาย แผนงาน และข้อก้าหนดต่างๆ ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง
กับการถือครองที่ดิน ทั งในส่วนที่สนับสนุนให้เกิดการกระจายตัวของการถือ
ครองที่ดิน และข้อจ้ากัดที่มีส่วนท้าให้เกิดการกระจุกตัวของการถือครอง
ที่ดิน 

 เพ่ือศึกษาผลกระทบต่อชุมชนจากระบบการเวนคืน ตามแนวนโยบายการ
พัฒนาของรัฐที่มีผลต่อการด้ารงอยู่ของชุมชนในอนาคต 

 เพ่ือศึกษาระบบการรับรองสิทธิ 
 เพ่ือศึกษาสภาพแวดล้อมและโอกาสในการพัฒนาในพื นที่ อันส่งผลต่อการ

วิเคราะห์หาพื นที่มี่เหมาะสมทั งต่อการจัดตั งพื นที่อุตสาหกรรมใหม่ และ
รองรับการขยายตัวของอุตสาหกรรมเดิม 

 เพ่ือเสนอแนะแนวทางการพัฒนา และการก้าหนดย่านการใช้ประโยชน์ที่ดิน 
ระบบโครงสร้างพื นฐานและสิ่งอ้านวยความสะดวกที่เหมาะสมกับบริบท
และสภาพแวดล้อม 

 
4.4.4 ประเด็นด้านการเปลี่ยนแปลงทางสังคม 
 

  4.4.4.1 ภาพรวมของรายงานการวิจัย 
   การทบทวนงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับประเด็นด้านการเปลี่ยนแปลงทางสังคมที่
เกี่ยวข้องกับความเหลื่อมล ้าในเมืองอุตสาหกรรม พบว่า งานวิจัยส่วนใหญ่ให้ความสนใจในประเด็นการ
เปลี่ยนแปลงจากสังคมเกษตรกรรมไปสู่สังคมอุตสาหกรรม หรือการได้รับผลกระทบจากการพัฒนา
ภาคอุตสาหกรรมในพื นที่ อันส่งผลต่อการเปลี่ยนแปลงในด้านโครงสร้างประชากร ด้านวิถีชีวิต ด้านธุรกิจชุมชน 
ด้านการใช้ประโยชน์ที่ดิน ด้านเศรษฐกิจ ด้านสังคม และด้านสภาพแวดล้อมชุมชน อันน้ามาสู่การเพ่ิมปัญหา
ความเหลื่อมล ้าทางสังคมที่เพ่ิมมากขึ น มีการศึกษาประเด็นความเหลื่อมล ้าทางสังคมผ่านพื นที่ศึกษา
กรุงเทพมหานครโดยท้าการศึกษาร่วมกับชุมชนเพื่อแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล ้าทั งทางด้านสังคม เศรษฐกิจและ
สิ่งแวดล้อม โดยเน้นกระบวนการมีส่วนร่วมในการวิเคราห์ก้าหนดปัญหาและเสนอความต้องการของชุมชน เพ่ือ
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น้าไปสู่การแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล ้าในด้านต่างๆ อย่างยั่ งยืน (โสวัตรี ณ ถลาง, 2554)  การเปลี่ยนแปลง
จากสภาพสังคมเกษตรกรรมไปสู่สังคมอุตสาหกรรมเป็นผลพวงมาจากนโยบายการส่งเสริมอุตสาหกรรมลงสู่
ภูมิภาค ก่อให้เกิดโรงงานอุตสาหกรรมและย่านอุตสาหกรรมเกิดขึ นตามเมืองต่างๆ ทั งในส่วนกลางและภูมิภาค
มากมาย เช่น ภาคตะวันออก ภาคกลาง และภาคเหนือ เป็นต้น สิ่งส้าคัญที่กระทบต่อการเปลี่ยนแปลงสังคม 
คือ การย้ายถิ่นของประชากรในท้องถิ่นต่างๆ ที่มีการเคลื่อนที่อยู่ตลอดเวลา เป็นการย้ายถิ่นจากท้องถิ่นชนบท
เข้าสู่พื นที่อุตสาหกรรม จากสังคมเกษตรกรรมที่เรียบง่ายที่มีกรอบของจารีตประเพณีและขนบธรรมเนี ยม
ท้องถิ่นเป็นระบบที่ควบคุมการด้ารงอยู่ของคนในสังคม แปรเปลี่ยนไปเมื่อหัวหน้าครอบครัวและคนรุ่นใหม่ถูก
แรงดึงและแรงผลักดันให้เข้าสู่สังคมอุตสาหกรรม มีการย้ายออกไปท้างานในภูมิภาคอ่ืนๆ ส่งผลให้สภาพ
ครอบครัวขาดความสมบูรณ์ การย้ายถิ่นฐานไปยังแหล่งงานภายนอก ท้าให้เกิดการรับเอาเทคโนโลยีหรือความ
ทันสมัยจากภายนอก เป็นผลให้เกิดวัฒนธรรมการด้ารงชีวิตใหม่ๆ ลดความเชื่อถือในจารีตประเพณี และขนม
ธรรมเนียมเดิม ความขัดแย้งจึงเกิดขึ นในสังคมเกษตรกรรมเดิม สังคมใหม่ที่เกิดขึ นเป็นสังคมที่ซับซ้อน และมี
ความเป็นปัจเจกคนปรากฎเพ่ิมมากขึ นในสังคมชนบท (ทิพวรรณ พุ่มมณี, 2532; อารี สุทธิบุญ, 2540; รังสรรค์ 
ปิติปัญญา, 2542) ถึงแม้ว่าเกิดการเปลี่ยนแปลงไปในทางท่ีดีขึ นทางเศรษฐกิจของสภาพครัวเรือนของแรงงานที่
ย้ายถิ่นเข้ามาสู่แหล่งงานในพื นที่ภาคอุตสาหกรรม โดยส่วนใหญ่มีรายได้ครัวเรือนที่เพ่ิมมากขึ นจากการ
ประกอบอาชีพในโรงงานอุตสาหกรรม แต่มีงานวิทยานิพนธ์ที่ท้าการส้ารวจครัวเรือนในพื นที่การเปลี่ยนแปลง
จากภาคเกษตรกรรมมาสู่ภาคอุตสาหกรรม ในอ้าเภอคลองหลวงและอ้าเภอธัญญบุรี จังหวัดปทุมธานี ได้ระบุ
ให้เห็นถึงสถานภาพการออมและการมีหนี สินกลับมีการเปลี่ยนแปลงน้อยมาก ครัวเรือนส่วนใหญ่ยังคงมีหนี สิน
อยู่ เพียงแต่วัตถุประสงค์ของการกู้เปลี่ยนจากการกู้เพ่ือประกอบอาชีพ มาเป็นการกู้เพ่ือการศึกษาของบุตร
หลานเป็นหลัก รองลงไปเป็นการกู้เพ่ือที่อยู่อาศัยและซื อรถยนต์ (ธนพรรณ สุนทระ, 2538) งานวิจัยบางส่วน
ยังระบุถึงการเปลี่ยนแปลงของสังคมในการพัฒนาภาคอุตสาหกรรมที่ท้าให้เมื องมีประชากรเพ่ิมสูงขึ นอย่าง
รวดเร็ว ก่อให้เกิดปัญหาทางสังคมมากมาย เช่น ปัญหาชุมชนแออัด แหล่งเสื่อมโทรม ปัญหาอาชญากรรม 
ปัญหาหญิงบริการและการว่างงาน อันเป็นผลต่อความมั่นคงภายใน และปัญหาส้าคัญที่เกิดขึ นในสังคม
เกษตรกรรม คือ เกษตรกรจ้านวนมากได้ขายที่ดินให้กับนายทุนเพ่ือการพัฒนาภาคอุตสากรรม ท้าให้ขาดแหล่ง
ที่ดินท้ากิน และผันตัวเองไปสู่ความเป็นแรงงาน ลูกจ้างในภาคอุตสาหกรรม การเปลี่ยนแปลงทางสังคมดังกล่าว
นี เป็นไปในลักษณะที่ผู้คนส่วนใหญ่ในสังคมปรับตัวไม่ทัน เนื่องจากเป็นการเปลี่ยนแปลงค่านิยมทางวัฒนธรรม
เดิมที่มีดุลยภาพระหว่างความต้องการทางวัตถุและจิตใจมีความพ่ึงพา ไปสู่ค่านิยมที่เน้นด้านวัตถุและการเป็น
ปัจเจกบุคคลแทน และก่อให้เกิดปัญหาทางสังคมและปัญหาความเหลื่อมล ้าตามมา ( พิสมัย พ่ึงวิกรัย, 2538; 
เกษณี คีรีแลง, 2542; นิศาชล หังสวนัส, 2546; กุลวิวัฒน์ เงาค้า, 2554; แพร่พรรณ เหมวรรณและคณะ, 
2554) สอดคล้องกับงานวิจัยของใจสคราญ หิรัญพฤกษ์ และนิตยาบุญทวี (2534) ได้ท้าการศึกษาปัญหาสังคม
กรณ์ (Socialization Process) ในสังคมอุตสาหกรรม พบว่า ปัญหาที่เกิดขึ นจากการพัฒนาโดยเฉพาะในเมือง
อุตสาหกรรมมีความหลากหลาย เช่น ปัญหาด้านมลภาวะสิ่งแวดล้อม ปัญหาคอร์รับชั่นของเจ้าหน้าที่รัฐ รวมถึง
ปัญหาการเปลี่ยนแปลงทางสังคมที่ส้าคัญ ได้แก่ 1) การขูดรีดแรงงานทั งเด็กและสตรี โดยจ่ายค่าแรงต่้ากว่า
ค่าจ้างขั นต่้า ขูดรีดแรงงานเด็ก ไม่จัดหาความปลอดภัยให้แก่แรงงาน 2) การขาดความรู้และการกระจาย
โอกาสทางการศึกษาอย่างเพียงพอ ส่งผลให้คนต้องตกอยู่ในห้วงวัฏจักรของความยากจน และ 3) การถูก
ท้าลายลงของค่านิยมดั งเดิม และสร้างค่านิยมใหม่ คือ วัตถุนิยม และบริโภคนิยม ก่อให้เกิดการพ่ึงพาของสังคม
อุตสาหกรรมมากขึ น ทั งในด้านเทคโนโลยี ปัญญา วัฒนธรรม และจิตวิทยา รวมถึงการถูกท้าลายของโครงสร้าง
หน้าที่ของครอบครัว จากสภาพการณ์ดังกล่าว อภิศักดิ์ ไฝทาค้า (2546) ได้ท้าการวิพากษ์ให้เห็นถึงการพัฒนา
เศรษฐกิจโดยมีอุตสาหกรรมเป็นตัวน้า โดยตั งข้อโต้แย้งการพัฒนาภาคอุตสาหกรรมที่มีเป้าหมายการพัฒนา
ทางด้านรายได้ของประชาชนในชาติให้สูงขึ น พบว่าการพัฒนาที่ผ่านมาท้าให้ผลิตภัณฑ์ในชาติเบื องต้นสูงขึ น

http://www.riclib.nrct.go.th/login.php?page=search&topic=author&search_input=%E0%B8%97%E0%B8%B4%E0%B8%9E%E0%B8%A7%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%93%20%E0%B8%9E%E0%B8%B8%E0%B9%88%E0%B8%A1%E0%B8%A1%E0%B8%93%E0%B8%B5


86 
 

จริง แต่กลับไม่แสดงว่าประเทศพัฒนาอย่างแท้จริง เนื่องจากประชาชนในชาติส่วนใหญ่ยังคงมีความยากจน ดัง
ปรากฏการณ์เรื่องรายได้ที่ไม่เท่าเทียม การย้ายถิ่นเข้าสู่เมืองของชาวชนบท การแย่งชิงทรัพยากรระหว่าง
ประชาชน นายทุน และรัฐ ความล่มสลายของสังคมชนบท และปัญหาสังคมที่ทวีความรุนแรงและซับซ้อนขึ น
อย่างมากในพื นที่เมือง โดยเฉพาะในเขตกรุงเทพและปริมณฑลที่ยังคงมีการกระจุกตัวของภาคอุตสาหกรรม
ตั งแต่การพัฒนาอุตสาหกรรมยุคเริ่มแรก เนื่องมาจากการขาดการวางแผนการพัฒนาในระยะยาว สอดคล้อง
กับงานเขียนของ วีรติ ทะพิงค์แก (2554) ที่สะท้อนความเปลี่ยนแปลงของ “ครอบครัว” ในฐานะที่เป็นหน่วยที่
เล็กที่สุดของสังคม และเป็นจุดเริ่มต้นของชีวิตอันเท่าเทียม แต่จากสถานการณ์ของครอบครัวไทยในปัจจุบัน
พบว่ายังมีปัญหาในหลายด้าน ส้าหรับความล่มสลายของครอบครัวในชนบทอันมีผลกระทบจากการพัฒนาเมือง
และอุตสาหกรรม วีรติได้ส้ารวจสถานการณ์ของวัยแรงงานและวัยหนุ่มสาวส่วนใหญ่อพยพออกจากชุมชนเข้า
ไปท้างานในเมือง เพ่ือเป็นแรงงานภาคอุตสาหกรรมและภาคบริการ แรงงานภาคเกษตรกรรมของไทยลดลง
เป็นจ้านวนมาก จากเดิมร้อยละ 66 ในปี พ.ศ.2525 เหลือเพียงร้อยละ 41 ในปี พ.ศ.2550 ท้าให้โครงสร้าง
สังคมชนบทบิดเบี ยวและโครงสร้างครอบครัวเปราะบาง ในชนบทเหลือเพียงคนชราที่ต้องรับภาระเลี ยงดูหลาน 
และอาจต้องท้างานเพ่ือหารายได้เพ่ิมขึ นในกรณีที่ลูกส่งเงินมาให้ไม่พอ ที่ส้าคัญการอยู่ร่วมกันเฉพาะคนชรา
และเด็กย่อมเกิดช่องว่างระหว่างวัย ส่งผลให้เด็กและวัยรุ่นในครอบครัวขาดที่ปรึกษาและค้าแนะน้าที่เหมาะสม 
ส่วนคนชราก็รู้สึกถูกทอดทิ งไว้กับภาระที่เกินก้าลัง นอกจากนี การที่หัวหน้าครอบครัวต้องย้ายถิ่นฐานเพ่ือไป
ท้างานนอกชุมชนหรือไปท้างานต่างประเทศ มีผลกระทบต่อแม่บ้านโดยตรงที่ต้องรับภาระทั งการจัดการไร่นา
และงานครัวเรือน หากสามีส่งเงินมาไม่เพียงพอฝ่ายหญิงจ้าต้องท้างานหารายได้เพ่ิมขึ น ส่งผลให้ไม่มีเวลาดูแล
พ่อแม่ท่ีชราภาพและลูกๆ ก่อให้เกิดความเครียด ความกดดัน ขาดความมั่นคงทางอารมณ์ หวาดระแวงต่อการ
ที่สามีจะนอกใจ น้าไปสู่ความขัดแย้งและการหย่าร้างได้ง่าย (พิมพรรณ ยอดค้า, 2544 อ้างใน วีรติ ทะพิงค์แก, 
2554) นอกจากจะก่อให้เกิดผลกระทบในระดับครอบครัวแล้ว ปัญหาความขัดแย้งในระดับชุมชนก็พบเห็นได้
จากความคิดเห็นที่ไม่ตรงกันของคนในชุมชนเกี่ยวกับการรับภาคอุตสาหกรรมเข้ามาสู่พื นที่ เช่น กรณีความ
ขัดแย้งของชาวบ้านในชุมชนบริเวณโรงไฟฟ้าถ่านหินลิกไนต์แม่เมาะ จังหวัดล้าปาง จากปัญหามลพิษที่กระทบ
ต่อสุขภาวะของชุมชน และการอพยพย้ายถิ่นอาศัยเพ่ือเลี่ยงปัญหาจากโรงไฟฟ้าถ่านหินลิกไนต์แม่เมาะ พูนสุข 
ขันธาโรจน์ (2554) สะท้อนปัญหาความสัมพันธ์ของชุมชนมีความเปราะบางมากขึ นผ่านความขัดแย้งของกลุ่ม
ชาวบ้าน ระหว่างผู้ที่ต้องการอยู่อาศัยในที่ดินเดิมและไม่ยอมรับข้อเสนอของการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศ
ไทย (กฟผ.) กับผู้ที่ต้องการย้ายที่อยู่และยอมรับข้อเสนอของทาง กฟผ. รวมถึงความขัดแย้งระหว่างชาวบ้านผู้
อยู่อาศัยดั งเดิมกับผู้มาอยู่ใหม่ ส่งผลต่อปัญหาความวิตกกังวล ความสามัคคี การปรับตัว และการเปลี่ยนแปลง
ต่อวิถีชีวิตชุมชนต่อเนื่องจนถึงปัจจุบัน ประเด็นการย้ายถิ่นฐานเพ่ือหลีกหนีปัญหามลพิษ เป็นประเด็นความ
เหลื่อมล ้าที่ส่งผลกระทบต่อระบบชุมชนและวัฒนธรรมการตั งถิ่นฐานในหลายพื นที่ น้ามาสู่ การเปลี่ยนแปลง
ทางสังคม เช่น ชุมชนโดยรอบนิคมอุตสาหกรรมภาคเหนือ ชุมชนโดยรอบนิคมอุตสาหกรรมมาบตาพุด และ
ชุมชนโดยรอบโรงไฟฟ้าแม่เมาะ เป็นต้น (ธารา บัวค้าศรี, 2540; พันธกานต์ ตงฉิน, 2553; บรรพต แก้วสว่าง, 
2554; พูนสุข ขันธาโรจน์, 2554) 

ในการค้นหาแนวทางการแก้ไขจากข้อเสนอแนะของงานวิจัยส่วนใหญ่เป็นการสรุป
จากความต้องการของชุมชนที่มีการเปลี่ยนแปลงทางสังคม อันได้รับผลกระทบจากการพัฒนาภาคอุตสาหกรรม 
พบว่า สนับสนุนให้มีการควบคุมการขยายตัวของภาคอุตสาหกรรมที่เป็นรูปธรรม และตอบสนองทิศทางการ
พัฒนาระบบเศรษฐกิจและอุตสาหกรรมอย่างพอเพียง การพัฒนาชนบทและเมืองต้องมีความสมดุล การ
แก้ปัญหาทางสังคมต้องสร้างความเข้มแข็งให้กับท้องถิ่น จนท้าให้คนสามารถประกอบอาชีพเป็นปรกติสุขใน
ชนบทได้ มีระบบโครงสร้างพื นฐานและสิ่งอ้านวยความสะดวกรองรับ และมีโอกาสการพัฒนาเท่าเทียมกับ
ชุมชนเมือง ชาวชุมชนมีส่วนร่วมเกิดการรวมกลุ่มในการพ่ึงพาต่อกัน เผชิญปัญหาร่วมกัน และร่วมแก้ไขปัญหา
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ในระยะยาว (ธัญญา สนิทวงศ์ ณ อยุธยา, 2537; พิศมัย พ่ึงวิกรัย, 2538; เกษณี คีรีแลง, 2542;  แพร่พรรณ 
เหมวรรณและคณะ, 2554) นอกจากนี  ใจสคราญ หิรัญพฤกษ์ และนิตยาบุญทวี (2534) ซึ่งได้ท้าการศึกษา
ปัญหาสังคมกรณ์ (Socialization Process) ในสังคมอุตสาหกรรม เสนอแนะว่ากระบวนการสังคมกรณ์ช่วยให้
คนเข้าใจปัจจัยที่ต้องมาก่อนการพัฒนาอุตสาหกรรม คือ การได้รับการศึกษาทางด้านวิทยาศาสตร์และ
เทคโนโลยี เพ่ือสร้างค่านิยมสมัยใหม่ เตรียมคนให้สามารถอยู่ได้ในสั งคมอุตสาหกรรม และการพัฒนา
อุตสาหกรรมได้อย่างยั่งยืน จึงต้องพิจารณากระบวนการทางสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และความสมดุลของ
สภาพแวดล้อม ให้คนสามารถด้าเนินชีวิตอยู่ได้ในสังคมอย่างปกติสุข โดยสรุปเป็นข้อเสนอแนะ 3 ข้อ ได้แก่ 1) 
การพัฒนาอุตสาหกรรมในอนาคตต้องพิจารณาเงื่อนไขของการท้างานที่มีความรู้สึกของมนุษย์ การขูดรีด และ
ทารุณกรรมต้องไม่เกิดขึ นซ ้าอีก 2) การพัฒนาอุตสาหกรรมไม่ควรเป็นเครื่องมือที่ก่อให้เกิดผลประโยชน์ต่อคน
รวยและคนจนที่แตกต่างกัน รัฐควรมีวิธีการและงบประมาณที่หลากหลายเพ่ือก่อให้เกิดความั่งคั่งและ
ความส้าเร็จของการพัฒนาอุตสาหกรรม โดยมีเป้าหมายส้าคัญในการมุ่งยกระดับคุณภาพชีวิตคนยากจน และ 
3) สถาบันอุดมศึกษาควรได้เป็นผู้ศึกษาวิเคราะห์การพัฒนาอุตสาหกรรม เทคโนโลยีที่เหมาะสมสอดคล้องกับ
วัฒนธรรม สภาพสังคม และไม่กระทบต่อสิ่งแวดล้อม เพื่อให้กระบวนการพัฒนาอุตสาหกรรมสามารถยกระดับ
คุณภาพชีวิตของคนในสังคมได้แท้จริง ในส่วนของ วีรติ ทะพิงค์แก (2554) ยังสะท้อนให้เห็นถึงการให้
ความส้าคัญต่อสถาบันครอบครัว โดยเฉพาะเด็กและเยาวชนจ้าเป็นต้องได้รับการให้ชีวิตและสุขภาพที่ดีจาก
ครอบครัว ได้รับโอกาสทางการศึกษา เพ่ือสร้างความเท่าเทียมและลดความเหลื่อมล ้าตั งแต่ต้นทาง ไม่เป็น
สังคมท่ีโยนอนาคตของตนเองทิ งอย่างไม่เป็นธรรม 

 
4.4.4.2 ภาพรวมของวัตถุประสงค์การวิจัย 

โดยภาพรวมของวัตถุประสงค์ของการวิจัยในประเด็นด้านการเปลี่ยนแปลงทางสังคม
มีวัตถุประสงค์ ดังนี   

 เพ่ือศึกษาแนวคิดและทฤษฎีของการเปลี่ยนแปลงระหว่างสังคมเมืองและ
สังคมชนบท อันเป็นผลสืบเนื่องจากการพัฒนาไปสู่กระบวนการเป็น
อุตสาหกรรม (Industrialization)  

 เพ่ือต้องการศึกษาสภาพแวดล้อมชุมชนก่อนและหลังการส่งเสริมพื นที่
พัฒนาอุตสาหกรรม สังเกตการเปลี่ยนแปลงลักษณะของชุมชนในด้าน
เศรษฐกิจ สังคม และสภาพแวดล้อม 

 เพ่ือศึกษาสภาพปัญหาและความต้องการของชุมชนในด้านความเหลื่อมล ้า
ทางสังคม ในด้านโครงสร้างพื นฐาน การพัฒนากายภาพ การแก้ไขปัญหา
ความยากจน การปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรมของอ้านาจรัฐ การเข้าถึงทรัพยากร 
การสื่อสารและรับทราบข้อมูล เป็นต้น 

 เพ่ือค้นหาวิธีการแก้ไขปัญหาที่ตอบสนองชุมชน ที่สามารถก้าหนดเป็น
มาตรการระยะต่างๆ ให้มีประสิทธิภาพและลดปัญหาสังคมและความ
เหลื่อมล ้าได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

 
 
 
 
 

http://www.tnrr.in.th/2558/?page=research_result&name=%E0%B8%98%E0%B8%B1%E0%B8%8D%E0%B8%8D%E0%B8%B2+%E0%B8%AA%E0%B8%99%E0%B8%B4%E0%B8%97%E0%B8%A7%E0%B8%87%E0%B8%A8%E0%B9%8C+%E0%B8%93+%E0%B8%AD%E0%B8%A2%E0%B8%B8%E0%B8%98%E0%B8%A2%E0%B8%B2
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4.4.5 ประเด็นด้านความเสมอภาคของบุคคล 
 
 4.4.5.1 ภาพรวมของรายงานการวิจัย 

   การทบทวนงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับประเด็นด้านความเสมอภาคของบุคคลที่เกี่ยวข้อง
กับความเหลื่อมล ้าในเมืองอุตสาหกรรม พบว่า งานวิจัยส่วนใหญ่เป็นประเด็นเกี่ยวข้องกับสิทธิชุมชน และ
สวัสดิการสังคมส้าหรับผู้มีรายได้น้อย เสน่ห์ จามริก (2545) สรุปว่า ปัญหาสิทธิมนุษยชนในอดีตที่ผ่านมาดูจะ
เป็นปัญหาระหว่างรัฐกับราษฎรเป็นหลักใหญ่ แต่ในปัจจุบันบริบทกระแสข้ามชาติ ภาพของบรรษัทธุรกิจ
เอกชนข้ามชาติและสถาบันศรษฐกิจการเงินระหว่างประเทศได้ปรากฏให้เห็นชัดเจน แนวนโยบายข้ามชาติ
ดังกล่าวมุ่งแผ่ขยายพลังอ้านาจทุน เทคโนโลยี และการค้าการตลาดออกไปทั่วโลก ส่งผลกระทบต่อความ
เป็นอยู่ของชุมชนท้องถิ่นชนบทในแง่ความต้องการเข้าไปจัดการทรัพยากรท้องถิ่น ได้แก่ ที่ดิน น ้า ป่าไม้ เป็น
ต้น อันเป็นต้นทุนส้าคัญในการพัฒนาท้องถิ่น ด้วยคุณค่าฐานทรัพยากรส้าคัญของไทย จึงเป็นพื นฐานส้าคัญการ
เรียนรู้และพ่ึงพาตนเองให้เกิดความยั่งยืน ปฏิกิริยาต่อกระแสข้ามชาติจึงไม่ใช่เพียงเพ่ือความอยู่รอด หากเป็น
การตอบโต้ของกระแสวัฒนธรรมสิทธิมนุษยชนอันสอดคล้องกับวิถีชีวิตและภูมิปัญญาของท้องถิ่นเอง ประภาส 
ปิ่นตบแต่ง, ศยามล ไกยูรวงศ์ และกฤษฎา บุญชัย (2546) ได้ชี ให้เห็นนโยบายการพัฒนาของรัฐที่ส่งผลกระทบ
ต่อการละเมิดสิทธิชุมชนชนบท ไว้ว่า สิทธิชุมชนถือก้าเนิดมาจากปรัชญาชุมชนนิยม อันเป็นนวัตกรรมทาง
สังคมจากภาคประชาชน แต่กระบวนการก้าหนดนโยบายของรัฐมีที่มาจากการต่อรอง ผลักดันของกลุ่มอ้านาจ
ต่างๆ ได้แก่ ฝ่ายการเมือง ระบบราชการ กลุ่มทุนชาติ ทุนข้ามชาติ และองคกรระหว่างประเทศ จะมีประชาชน
สอดแทรกมาบ้าง แต่ทั งหมดด้าเนินไปตามกระบวนทัศน์การพัฒนาแนวเศรษฐกิจเสรีที่ควบคุมด้วยระบบ
อ้านาจนิยมของรัฐ ภายใต้กรอบนโยบายการพัฒนาดังกล่าวรัฐได้สนับสนุนให้เกิดกลุ่มทุนทั งในระดับท้องถิ่น
และระดับชาติ ที่เติบโตมาจากการบริโภคฐานทรัพยากรของประชาชน ให้มีบทบาทในการก้าหนดนโยบายผ่าน
แผนพัฒนาเศรษฐกิจในแต่ละภูมิภาคไปจนถึงการจัดการแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พลังหลัก 3 
กลุ่มที่มีบทบาทในการต่อรอง ต่อสู้ ผลักดันนโยบายการพัฒนาฯ คือ พลังประเทศมหาอ้านาจ ระบบราชการ 
และกลุ่มทุน ผู้วิจัยยกตัวอย่างการเติบโตของการพัฒนาอุตสาหกรรมในภาคตะวันออกและชายฝั่งทะเลภาค
ตะวันตกของไทย เริ่มจากรัฐราชการมีบทบาทสูงในการเป็นผู้บุกเบิกการพัฒนา กลุ่มทุนเป็นผู้แสวงหาการ
อุปถัมภ์จากรัฐ และสร้างความเชื่อมโยงกับกลุ่มทุนข้ามชาติ จนสามารถสร้างแรงผลักดันในการก้าหนดทิศทาง
นโยบายประเทศและสามารถก้ากับกลไกรัฐได้ภายใต้โครงสร้างความสัมพันธ์ดังกล่าว ส่งผลให้พื นที่ของ
ประชาชนและคนชนบทมีน้อยมาก ปัญหาการละเมิดสิทธิมนุษยชนจึงเพ่ิมมากขึ น อย่างไรก็ตามการที่จะมุ่ง
แก้ไขปัญหาดังกล่าวไม่สามารถใช้ทฤษฎีทางตะวันตกที่มุ่งการบังคับใช้กฎหมายอย่างเดียวในการลดปัญหาสิทธิ
ชุมชนแต่สิทธิชุมชนในบริบทสังคมไทยมีความสัมพันธ์ต่างๆ ทั งที่ด้ารงอยู่กับระบบบริหารอ้านาจรัฐและที่
เคลื่อนไหวเหลื่อมซ้อนกันไปมา การเรียกร้องสิทธิชุมชนจึงไม่ใช่การปรับความสัมพันธ์ของท้องถิ่นให้เป็นส่วน
หนึ่งของโครงสร้างอ้านาจที่เหนือกว่า หรือการให้โครงสร้างที่เหนือกว่ายอมรับการด้ารงอยู่ของชุมชนโดย
ปราศจากการเปลี่ยนแปลงตัวเองและลักษณะความสัมพันธ์กับชุมชน หากแต่เป็นการสถาปนาหน่วย/ชุด
ความสัมพันธ์ระดับท้องถิ่นที่เท่าเทียมและเป็นธรรมขึ น และปรับเปลี่ยนความสัมพันธ์กับโครงสร้างอ้านาจที่
เหนือกว่าเสียใหม่ เพื่อน้าสู่การเปลี่ยนแปลงและแก้ไขปัญหาการละเมิดสิทธิชุมชน เช่น การกระจายอ้านาจการ
จัดการทรัพยากรภายในท้องถิ่นที่สามารถรองรับความหลากหลายทางนิเวศวัฒนธรรม การสร้างเวทีสาธารณะ
แลกเปลี่ยนเรียนรู้สร้างความเข้มแข็งของชุมชน และการสร้างความรู้จากท้องถิ่นในทุกๆ มิติ 
   ประเด็นของการละเลยสิทธิชุมชนจากหน่วยงานรัฐที่มีหน้าที่ก้าหนดนโยบายและ
แผนพัฒนาต่างๆ ของประเทศ เห็นได้ชัดเจนในกรณีของแผนพัฒนาชายฝั่งทะเลภาคใต้ที่เป็นชุดโครงการขนาด
ใหญ่ ที่ถูกผลักดันภายใต้ความร่วมมือในการศึกษาของส้านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
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แห่งชาติ ร่วมกับองค์กรความร่วมมือระหว่างชาติ และกลุ่มบริษัทที่ปรึกษาเอกชน โดยมุ่งเน้นให้ชายฝั่งภาคใต้
เป็นแหล่งอุตสาหกรรมปิโตรเคมีและพลังงานของภูมิภาค มีแผนงานโครงการเกี่ยวข้องกับการจัดการน ้าเพ่ือ
อุตสาหกรรม การพัฒนาระบบโครงสร้างพื นฐาน ระบบคมนาคมทางรางและท่าเรือน ้าลึก การพัฒนาพลังงาน
ไฟฟ้าและระบบท่อส้าหรับพลังงาน และการจัดตั งพื นที่นิคมอุตสาหกรรม เป็นต้น แต่สิ่งที่ด้าเนินการที่ผ่านมา
เกิดข้อร้องเรียนจากชุมชนต่างๆ ที่ได้รับผลกระทบจากแผนการพัฒณาดังกล่าวต่อคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน
แห่งชาติ ในพื นที่เป้าหมาย 4 จังหวัด ได้แก่ จังหวัดประจวบคีรีขันธ์ จังหวัดนครศรีธรรมราช จังหวัดสงขลา 
และจังหวัดสตูล ซึ่งล้วนเป็นปัญหาการถูกละเมิดสิทธิจากหน่วยงานรัฐและภาคเอกชน ได้แก่ สิทธิในการ
ก้าหนดอนาคตและเจตจ้านงของตนเอง สิทธิในการพัฒนา สิทธิในมาตรฐานการครองชีพ สิทธิในข้อมูลข่าวสาร 
สิทธิชุมชนในการใช้ประโยชน์ทรัพยากรธรรมชาติ และสิทธิชุมชนในการมีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็นต่อการ
พัฒนาพื นที่ เป็นต้น (คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ, 2558) สอดคล้องกับงานเขียนของอุทัย ปริญญา
สุทธินันท์ สวรินทร์ เบ็ญเด็มอะหลี เทพรัตน์ จันทพันธ์ และอภิศักดิ์ ธีระวิสิษฐ์ (2555) ที่ระบุการละเมิดสิทธิ
ชุมชนโดยภาครัฐผ่านโครงการขนาดใหญ่ในพื นที่ กรณีท่าเรือน ้าลึกสงขลาแห่งที่ 2 อ้าเภอจะนะ จังหวัดสงขลา 
และโครงการท่าเรือน ้าลึกปากบารา อ้าเภอละงู จังหวัดสตูล ซึ่งก่อให้เกิดผลกระทบด้านต่างๆ ได้แก่ ผลกระทบ
ต่อวิถีชุมชนในพื นที่โครงการและพื นที่ใกล้เคียง ผลกระทบต่อแหล่งทรัพยากรธรรมชาติ ระบบนิเวศและความ
หลากหลายทางชีวภาพ และผลกระทบทางด้านสิ่งแวดล้อม ซึ่งการลดการละเมิดสิทธิชุมชนจ้าเป็นต้องทบทวน
นิยามของ “การมีส่วนร่วม และการตัดสินใจ” ที่ต้องสร้างความรู้เกี่ยวกับสิทธิความเป็นพลเมืองและสิทธิชุมชน 
ความรู้เกี่ยวกับขอบเขตหน้าที่ตามอ้านาจอันชอบธรรม และการรับรู้เกี่ยวกับโครงการที่จะเข้ามาด้าเนินการใน
พื นที่ชุมชนอย่างครอบถ้วน ฑิฆัมพร รอดขันเมือง (2557) ได้ศึกษาการพัฒนาศักยภาพการใช้สิทธิตามกฎหมาย
ของประชาชน ผ่านกรณีกลุ่มอนุรักษ์ธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมบ้านกรูด จังหวัดประจวบคีรีขันธ์ โดยสรุปสาเหตุ
ส้าคัญของการเกิดการรวมตัวของประชาชนในการต่อสู้เรียกร้องสิทธิตนเองไว้ ได้แก่ การรับรู้ปัญหาร่วมกันของ
ชุมชน ซึ่งปัญหาที่กระทบหยั่งรากลึกต่อชุมชนซึ่งเกี่ยวพันกับฐานทรัพยากรและสิ่งแวดล้อม กระทบต่อวิถีชีวิต
และการประกอบอาชีพ ชุมชนมีความสามารถในการสื่อสารต่อสาธารณะในประเด็นปัญหาที่ชุมชนได้รับ
ผลกระทบ เมื่อการสื่อสารออกสู่สาธารณชนจึงเป็นที่ได้รับความสนใจ ก่อให้เกิดกระบวนการประชาพิจารณ์
และการรับฟังความคิดเห็น เกิดการเรียนรู้กระบวนการจัดท้ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม (EIA) 
ของชุมชนอย่างกว้างขวาง นอกจากนี การเคลื่อนไหวของภาคประชาชนทางด้านสิ่งแวดล้อมที่ผ่านมาสะท้อนให้
เห็นความเข้มแข็งและความอ่อนแอของกระบวนการยุติธรรมขั นต่างๆ ในสังคมไทย รวมถึงการขาดการมีส่วน
ร่วมจากภาคประชาชนในการตัดสินใจหรือจัดท้าโครงการพัฒนาของรัฐส่งผลให้เกิดการคัดค้านและเรียกร้ อง
สิทธิของชุมชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมด้วยตนเอง ซึ่งจากสาเหตุที่พบในพื นที่บ้าน
กรูดยิ่งตอกย ้าถึงความไม่ตรงไปตรงมาของรัฐในการก้าหนดนโยบายและการจัดท้าโครงการพัฒนาต่างๆ ใน
พื นที่ โดยเฉพาะประเด็นการไม่น้าเสนอข้อมูลที่เป็นข้อเท็จจริงและชัดเจนให้กับชุมชนได้รับรู้รอบด้าน และการ
ไม่เปิดโอกาสให้ชุมชนได้มีส่วนร่วมในขั นตอนการก้าหนดนโยบายและโครงการพัฒนา 
   กิติมาภรณ์ จิตราทร (2554) ได้สรุปสถานการ์ของการละเมิดสิทธิชุมชนที่มี
ลักษณะร่วม 5 ประการไว้ในบทความเรื่อง ชุมชน สิทธิ และสุขภาวะ ได้แก่ 1) การละเมิดสิทธิท้ากินและการใช้
ประโยชน์ทรัพยากร 2) การละเมิดสิทธิการครอบครองที่ดินท้ากินของชุมชน 3) การละเมิดสิทธิการบริหาร
จัดการทรัพยากรโดยชุมชน 4) การละเมิดสิทธิในการตั งถิ่นฐานและการอยู่อย่างมีศักดิ์ศรีและมีความสงบสุข
ของชุมชน และ 5) การละเมิดสิทธิการรับรู้ข่าวสารและการมีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจ ซึ่งในแต่ละ
สถานการณ์คู่ขัดแย้งส่วนใหญ่ ฝ่ายหนึ่งมักเป็นรัฐหรือนายทุน ส่วนอีกฝ่ายเป็นชาวบ้านหรือชนกลุ่มน้อยที่ส่วน
ใหญ่มักตกเป็นเหยื่อของการถูกละเมิดสิทธิ ซึ่งจะเห็นว่าการละเมิดสิทธิชุมชนเป็นช่องว่างที่เกิดจากความ
เหลื่อมล ้าในมิติของอ้านาจต่อรองและมิติของวัฒนธรรม และย่อมน้าไปสู่ความเหลื่อมล ้าในมิติอ่ืนๆ ต่อไป เช่น 
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ความขัดแย้งระหว่างชาวบ้านที่ต้องการป้องกันสิทธิของชุมชนจากโครงการพัฒนาขนาดใหญ่ของรัฐ ที่ชุมชน
ออกมาคัดค้านและน้าไปสู่การถูกฟ้องร้องด้าเนินคดี ท้าให้ชุมชนต้องแบกรับต้นทุนด้านการจ้างทนายความ
นักฎหมาย ต้นทุนการเดินทาง ค่าเสียเวลา รวมถึงต้นทุนด้านจิตใจ ตัวอย่างโครงการขนาดใหญ่ที่สร้างความ
ขัดแย้ง ได้แก่ กรณีคัดค้านโครงการท่อส่งก๊าซและโรงแยกก๊าซธรรมชาติ ไทย-มาเลเซีย อ้าเภอจะนะ จังหวัด
สงขลา กรณีโรงไฟฟ้าถ่านหินบ่อนอก-บ้านกรูด จังหวัดประจวบคีรีขันธ์ กรณีโรงถลุงเหล็ก อ้าเภอบางสะพาน 
จังหวัดประจวบคีรีขันธ์ และกรณีโรงไฟฟ้าพลังงานความร้อนร่วม อ้าเภอหนองแซง จังหวัดสระบุรี เป็นต้น 
ประเด็นความขัดแย้งด้านสิทธิชุมชนดังกล่าวนี  สาเหตุส่วนหนึ่งมาจากความขัดแย้งในการตีความหมายของค้า
ว่า “สิทธิชุมชน” ระหว่างรัฐและชุมชนที่มีความคลุมเครือและไม่ตรงกัน เนื่องจากการที่รัฐชาติต้องการเอกภาพ
ทางการเมือง จึงต้องปฏิเสธความมีอยู่ของหน่วยอ่ืนที่ไม่ใช่รัฐชาติ ปฏิเสธความหลากหลาย ให้ความส้าคัญต่อ
ปัจเจกชนและปฏิเสธสิทธิการรวมหมู่ น้าไปสู่การบัญญัติกฎหมายตามที่รัฐสภาก้าหนด และปฏิเสธจารีต
ประเพณีของท้องถิ่น (ศ.ดร.อานันท์ กาญจนพันธ์ และ ผศ.ดร.กิตติศักดิ์ ปรกติ อ้างโดย กิติมาภรณ์ จิตราทร, 
2554) งานเขียนของพงศ์เสวก เอนกจ้านงค์พร และนวพร ศิริบันเทิงศิลป์ (2555) สะท้อนปัญหาการละเมิด
สิทธิชุมชนเช่นเดียวกัน ผ่านสภาพการณ์ที่ชุมชนในท้องถิ่นสูญเสียความสามารถในการเข้าถึงและควบคุม
ทรัพยากรธรรมชาติภายในพื นที่ของชุมชนตนเอง ดังเช่น กรณีฝายหินทิ ง บริเวณลุ่มน ้าชี จังหวัดขอนแก่น กรณี
ทรัพยากรน ้า ลุ่มน ้าพรม จังหวัดชัยภูมิ และกรณีการกัดเซาะชายฝั่งทะเล ชุมชนบ้านขุนสมุทรจีน จังหวัด
สมุทรปราการ เป็นต้น ซึ่งปัญหาส้าคัญเกิดจากการที่ชุมชนขาดสิทธิในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ กลไก
ของรัฐเข้ามาแทรกแซงและควบคุมการจัดการโดยขาดการมีส่วนร่วมของชุมชน บันไดการสร้างความเป็นธรรม
ขั นแรกจ้าเป็นต้องอาศัยความร่วมมือของคนในชุมชนในการแก้ไขปัญหาการถูกอ้านาจรัฐเข้ามาครอบง้า การ
บริหารจัดการทรัพยากรต้องสอดคล้องกับบริบทของสภาพแวดล้อม สังคม วัฒนธรรม และประวัติศาสตร์ของ
ท้องถิ่น  
   บุญชู ณ ป้อมเพชร (2555) สะท้อนปัญหาของการพัฒนาเรื่องสิทธิชุมชนไทยตลอด
ระยะเวลาที่มีการบรรจุไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2540 และฉบับปี พ.ศ.2550 พบว่า แม้สิทธิชุมชนในการ
จัดการทรัพยากรธรรมชาติเกิดขึ นจริงในสังคมไทยมาก่อนกฎหมายจะให้ความส้าคัญ แต่เมื่อกฎหมายได้ใช้
หลักการมีส่วนร่วมขอชุมชนในการจัดการทรัพยากรมาใช้ในการบัญญัติและบังคับใช้ในทางปฏิบัติตั งแต่ปี พ.ศ.
2540 แต่สภาพความเป็นจริงพบว่า องค์กรทั งในฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ ยังไม่มีการ
ปรับตัวต่อประเด็นสิทธิชุมชนที่จะสร้างประโยชน์แก่ชุมชนส่วนรวมเท่าใดนัก ดังนั นสิทธิชุมชนจึงยังความไม่
แน่นอนต่อการยอมรับจากรัฐเสมอมา การปรับเปลี่ยนบทบาทของรัฐจึงต้องด้าเนินการให้เกิดสิทธิชุมชนอย่าง
แท้จริง เช่น การบัญญัติกฎหมายเพ่ือรองรับสิทธิชุมชนในการดูแลและจัดการทรัพยากรธรรมชาติในท้องถิ่น
อย่างแท้จริง หรือการตัดสินคดีของฝ่ายตุลาการต้องเปิดโอกาสให้กฎหมายในระบบจารีตประเพณีมากกว่าการ
ว่าตามตัวบทกฎหมายของรัฐเพียงอย่างเดียว เป็นต้น 
   ประเด็นด้านสิทธิชุมชนล่าสุดที่มีการถกเถียงในแวดวงวิชาการและสื่อสาธารณะ
ในช่วงปีที่ผ่านมา คือ สิทธิชุมชนที่เคยปรากฏชัดเจนในรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2540 และปี พ.ศ.2550 ได้ถูก
เปลี่ยนแปลงในร่างรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2559 โดยในความเห็นนักวิชาการบางส่วนมองว่า “สิทธิชุมชน” ถูก
ถอดออกจากร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ส่งผลให้สิทธิที่เคยมีของชุมชนในการแสดงความคิดเห็นของบุคคลต่อ
การด้าเนินโครงการต่างๆ ของรัฐหายไป (สงกรานต์ ป้องบุญจันทร์, 2559; เดชรัต สุขก้าเนิด, 2559) โดย
สาระส้าคัญของสิทธิมนุษยชนปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2540 หมวดสิทธิและเสรีภาพของปวงชน
ชาวไทย มาตรา 46 และมาตรา 56 ส่วนรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2550 ปรากฏอยู่ในหมวดสิทธิชุมชน มาตรา 
66 และมาตรา 67 ซึ่งเป็นสิทธิในการมีส่วนร่วมในการจัดการและได้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม และสิทธิในการอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดี รวมถึงระบุรายละเอียดว่าโครงการหรือกิจกรรมที่ก่อให้เกิด
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ผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง จะด้าเนินการได้ต้องผ่านการจัดท้าการวิเคราะห์ผลกระทบทางสิ่งแวดล้อม
และสุขภาพ พร้อมทั งรับฟังความคิดเห็นจากประชาชน ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย และองค์กรอิสระด้านสิ่งแวดล้อม
และสุขภาพ แต่ในร่างรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2559 พบว่า สิทธิของชุมชนได้ถูกย้ายไปอยู่ในหมวด 5 หน้าที่
ของรัฐ มาตรา 53 แต่สิ่งที่ขาดหายไปไม่ได้ระบุไว้ในรัฐธรรมนูญตามที่เคยมีมาตั งแต่ปี พ.ศ.2540 มี 3 ประการ 
ได้แก่ การประเมินผลกระทบทางสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ ความเห็นประกอบขององค์การอิสระด้านสิ่งแวดล้อม
และสุขภาพ และการมีส่วนร่วมของประชาชนต้องด้าเนินการให้เสร็จเรียบร้อยก่อนที่จะด้าเนินโครงการ แต่
อย่างไรก็ตามการก้าหนดให้ประชาชนมีสิทธิฟ้องร้องรัฐได้หากไม่ด้าเนินการคุ้มครองยังคงมีการบัญญัติไว้ในร่าง
รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2559 เช่นเดิม แต่ในทางปฏิบัติก็ยังไม่เป็นที่มั่นใจว่าการที่ประชาชนฟ้องร้องต่อศาล
ปกครองว่ารัฐไม่ด้าเนินการตามหน้าที่ จะมีความเป็นธรรมต่อประชาชนเช่นเดิมกับสมัยที่มีการระบุสิทธิชุมชน
ไว้ในหมวดแห่ง “สิทธิชุมชน” หรือไม่อย่างไร เพราะเมื่อร่างรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2559 ย้ายสิทธิชุมชนมาไว้
ในหมวดหน้าที่ของรัฐ รัฐอาจชี แจงว่าด้าเนินการแล้วตามที่กฎหมายบัญญัติ (ซึ่งกฎหมายอาจจะไม่ได้บัญญัติไว้
อย่างเหมาะสม) หรือรัฐชี แจงว่าควรด้าเนินการแต่ยังไม่มีกฎหมายบัญญัติรองรับก็เป็นไปได้ ซึ่งประเด็นดังกล่าว
นี เป็นข้อกังวลของนักวิชาการที่มองว่าการที่สิทธิชุมชนหายไปจากร่างรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2559 ท้าให้สิทธิ
ชุมชนที่เคยละเมิดไม่ได้สูญหายไป และที่ส้าคัญการที่ชุมชนจะร้องขอความเป็นธรรมเมื่อถูกละเมิดสิทธิชุมชน 
สิทธิชุมชนดังกล่าวจะไม่ใช่ประเด็นที่จะน้าคดีขึ นสู่ศาลได้อีกต่อไป 
   ส้าหรับการพัฒนาแนวคิดสวัสดิการสังคม พัฒนามาจากแนวคิด Social Security 
และ Social Welfare ซึ่งเป็นนโยบายที่ครอบคลุมเฉพาะผู้มีรายได้ประจ้า และเป็นโครงการที่รัฐด้าเนินการให้ 
แต่สวัสดิการสังคม มาขยายนิยามให้กว้างขึ นเพ่ือสร้างความั่นคงทางสังคมให้กับประชาชน โดยมีฐานะเป็นการ
บริการหรือโครงการที่ทั งภาคราชการและภาคเอกชนจัดขึ นเพ่ือส่งเสริมสภาพความเป็นอยู่หรือคุณภาพชีวิต
ของประชาชน โดยไม่จ้าแนกฐานะและชนชั น บริการสวัสดิการสังคมอาจแบ่งได้ 3 ลักษณะ (จิราลักษณ์, 
2535; ณรงค์ เพ็ชรประเสริฐ และคณะ, 2543) คือ 1) สวัสดิการสังคมที่มุ่งแก้ไขปัญหาความเดือดร้อน 
บ้าบัดรักษา และทดแทนฟ้ืนฟู (Remedial, Supplemental, Substitute or Rehabilitative Social 
Welfare) 2) สวัสดิการสังคมที่มุ่งป้องกันปัญหา (Preventive Social Welfare) และ 3) สวัสดิการสังคมที่มุ่ง
พัฒนาศักยภาพ ความคิด จิตใจ ทักษะประชาชน (Development Social Welfare) ส้าหรับประเทศไทย
สวัสดิการสังคมประเภทบริการสังคมและสังคมสงเคราะห์มีนามนานในสังคมไทย ส่วนการประกันสังคมเป็น
ระบบสวัสดิการระบบใหม่ที่พ่ึงเริ่มมาตั งแต่ พ.ศ.2533 ซึ่งทั งหมดนี ถือว่าเป็นสวัสดิการขั นต่้าที่ด้าเนินการทั ง
โดยรัฐและเอกชน กลุ่มคนที่ได้รับสวัสดิการ คือ ผู้ด้อยโอกาส ผู้ช่วยเหลือตัวเองไม่ได้ เช่น ครอบครัวยากจน 
สตรีมีครรภ์ สตรีอาชีพบริการ เด็กและเยาวชน ผู้ยากไร้ ผู้ชรา และผู้ประสบภัยธรรมชาติ เป็นต้น การ
สวัสดิการครอบคลุมด้านการศึกษา ทุนประกอบอาชีพ เครื่องอุปโภคบริโภค ที่อยู่อาศัย การรักษาพยาบาล 
และบริการทางสังคมสงเคราะห์ เป็นต้น 
 

4.4.5.2 ภาพรวมของวัตถุประสงค์การวิจัย 
โดยภาพรวมของวัตถุประสงค์ของการวิจัยในประเด็นด้านความเสมอภาคของบุคคล

มีวัตถุประสงค์ ดังนี  
 เพ่ือศึกษาสถานะความเป็นจริงของสิทธิชุมชนในประเทศไทยทั งในแง่

ประวัติศาสตร์และวัฒนธรรม และแนวทางการส่งเสริมให้เป็นที่เข้าใจและ
รับรู้ในสังคมปัจจุบัน 

 เพ่ือศึกษาสภาพปัญหาการละเมิดและริดรอนสิทธิชุมชน และค้นหาปัจจัยที่
เป็นผลให้เกิดการละเมิดและริดรอนสิทธิชุมชน 
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 เพ่ือศึกษาการด้าเนินการของรัฐในการเตรียมการรองรับสิทธิชุมชน ทั งในแง่
ของกฎหมายและการปฏิบัติ 

 เพ่ือส่งเสริมกระบวนการก้าหนดนโยบายสาธารณะที่มาจากการมีส่วนร่วม
ของชุมชน เพ่ือให้ระบบและกระบวนการก้าหนดนโยบายการพัฒนา
ประเทศตั งอยู่บนหลักการวัฒนธรรมสิทธิเพิ่มมากขึ น 

 เพ่ือท้าความเข้าใจในนิยาม แนวคิด ทฤษฎี และบทบาทส้าคัญของ
สวัสดิการสังคม (Social Safety Nets) เพ่ือน้าไปสู่การจัดการให้บริการของ
รัฐต่อผู้มีรายได้น้อย 

 เพ่ือทราบความต้องการทางด้านสวัสดิการสังคมของผู้มีรายได้น้อยหรือ
ผู้ด้อยโอกาสทางสังคม 

 
4.4.6 ประเด็นด้านแรงงาน 
 
 4.4.6.1 ภาพรวมของรายงานการวิจัย 

   การทบทวนงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับประเด็นด้านแรงงานที่เกี่ยวข้องกับความเหลื่อมล ้า
ในเมืองอุตสาหกรรม พบว่า งานวิจัยให้ความส้าคัญกับเรื่องของการอพยพย้ายถิ่นของแรงงานที่สอดคล้องกับ
การพัฒนาพื นที่อุตสาหกรรม และกลุ่มแรงงานข้ามชาติที่ในช่วงหลายปีที่ผ่านมามีการเพ่ิมจ้านวนขึ นมาก 
สอดคล้องกับการที่ประเทศไทยก้าวเข้าสู่ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน ซึ่งงานวิจัยมีทั งการสะท้อนปัญหาด้าน
สิทธิของแรงงานที่มีความเหลื่อมล ้า การค้นหาการแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล ้า ผลกระทบจากนโยบายเกี่ยวกับ
ค่าแรงของรัฐ รวมถึงงานวิจัยเกี่ยวกับสวัสดิการของแรงงาน เป็นต้น ส้าหรับประเด็นเรื่องแรงงานเป็นปัจจัย
ส้าคัญในการพัฒนาระบบอุตสาหกรรมของประเทศ เนื่องจากถือว่าเป็นต้นทุนมนุษย์ส้าหรับผู้ประกอบการ และ
เกี่ยวเนื่องกับทักษะต่างๆ ที่ช่วยยกระดับการผลิตของภาคอุตสาหกรรมได้อย่างมาก การพัฒนาทุนมนุษย์โดย
การจัดการศึกษาและการฝึกอบรมจะช่วยส่งผลทางบวกต่อการเ พ่ิมขึ นของผลิตภาพแรงงาน ใน
ภาคอุตสาหกรรมอย่างมีนัยส้าคัญทางสถิติ โดยเฉพาะการจ้างแรงงานที่จบการศึกษาในระดับอุดมศึกษาและ
เน้นพัฒนาแรงงานที่มีทักษะสูง ถือได้ว่าเป็นการลงทุนที่คุ้มค่าแก่องค์กร และการเพ่ิมทักษะเฉพาะทาง เช่น 
ด้านเทคโนโลยีสารสนเทศและด้านภาษาอังกฤษจะยิ่งช่วยยกระดับผลิตภาพแรงงานของประเทศไทยด้วย
เช่นกัน นอกจากการพัฒนาทักษะในรายบุคคลแล้ว การส่งเสริมให้เกิดทักษะการท้างานเป็นกลุ่ม ยังส่งเสริม
พัฒนาผลิตภาพแรงงานโดยรวม (พิริยะ ผลพิรุฬห์ และปังปอนด์ รักอ้านวยกิจ, 2556) งานวิจัยระบุถึงการ
พัฒนาทุนมนุษ์โดยการส่งเสริมให้เกิดการเรียนรู้ตลอดชีวิต การสร้างหลักสูตรความร่วมมือระหว่าง
ผู้ประกอบการและสถาบันการศึกษา และการผลักดันให้องค์กรเป็นองค์กรแห่งความสุข โดยประกอบด้วย 10 
ลักษณะ ได้แก่ 1) การตอบสนองความต้องการพื นฐาน 2) การพัฒนาความรู้ความสามารถ 3) สัมพันธภาพ 4) 
การสร้างการยอมรับ 5) การบริหารจัดการ 6) การสร้างวัฒนธรรมองค์กร 7) การสร้างสภาพแวดล้อมในการ
ท้างาน 8) ภาวะผู้น้า 9) ความรับผิดชอบต่อสังคม และ 10) การอนุรักษ์ธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
   สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทยได้ท้าการส้ารวจความคิดเห็นและทัศนคติทาง
สังคมด้านการศึกษาคุณภาพชีวิตแรงงานไทย ในปี พ.ศ.2555 เพ่ือเสนอต่อส้านักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  โดยมีวัตถุประสงค์ เ พ่ือศึกษาความยืดหยุ่นของตลาดแรงงานไทย 
(Flexibility/Rigidity) และนัยต่อคุณภาพชีวิตแรงงาน โดยศึกษาปัจจัยภายใต้มิติต่างๆ เช่น ค่าจ้าง การ
เคลื่อนย้ายแรงงาน กฎหมาย/กฎระเบียบ และเวลา พบว่า ปัจจัยหลักที่ผลต่อความยืดหยุ่นและคุณภาพชีวิต
แรงงานไทยสามารถสรุปได้ดังนี  (สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย, 2555) 1) ผลกระทบของนโยบาย
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ค่าจ้างขั นต่้าต่อแรงงาน การปรับขึ นค่าจ้างขั นต่้าจะช่วยลดความเหลื่อมล ้าของค่าจ้างแรงงานนอกภาคเกษตร
ในกลุ่มท่ีมีรายได้ต่้าและมีอ้านาจต่อรองน้อยที่ท้างานตั งแต่ 35 ชั่วโมงต่อสัปดาห์ขึ นไปได้มากพอสมควร แต่ใน
แง่ผลกระทบต่อการเคลื่อนย้ายแรงงานระหว่างภาคการผลิต พบว่า มีกาจ้างงานในกิจการ SME (ใน
ภาคอุตสาหกรรม) ลดลงอย่างมาก 2) ผลกระทบของกฎระเบียบและนโยบายของรัฐต่อคุณภาพชีวิตแรงงาน
ไทย ที่ผ่านมาภาครัฐมีการปรับแก้ไขกฎหมายแรงงานให้นายจ้างต้องดูแลสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็น
ธรรมให้ทั งแก่ลูกจ้างประจ้าและลูกจ้างแบบรับเหมาค่าแรง แต่ในการศึกษาพบว่ายังมีความเหลื่อมล ้าเกิดขึ น
ระหว่างลูกจ้างทั งสองกลุ่ม โดยกลุ่มลูกจ้างแบบรับเหมาค่าแรงได้รับสิทธิประโยชน์และสวัสดิการน้อยกว่าเฉลี่ย
ประมาณ 1,624 บาทต่อเดือน ซึ่งผลของความเหลื่อมล ้านี ไม่สามารถสรุปได้ว่าเป็นผลของการเลือกปฏิบัติจาก
นายจ้างที่ต้องการลดต้นทุนการว่าจ้างเพียงอย่างเดียว แต่อาจเกิดจากเหตุผลอ่ืนประกอบด้วย เช่น เหตุผลด้าน
การลดขั นตอนการสมัครงาน (fast track) เหตุผลด้านผลประโยชน์ในด้านข้อมูลสารสนเทศ (Information) ใน
การหางาน เหตุผลด้านคุณสมบัติของแรงงานที่ไม่ตรงกับเงื่อนไขของโรงงานก้าหนด เป็นต้น ซึ่งท้าให้แรงงาน
ต้องจ่ายเพื่อให้ตนเองสามารถมีส่วนร่วมในตลาดแรงงานในระบบได้ 3) ผลกระทบจากนโยบายการปรับค่าจ้าง
ขั นต่้าวันละ 300 บาท พบว่าลูกจ้างแรงงานในระบบส่วนใหญ่ในสาขาการผลิตได้ประโยชน์จากนโยบาย
ดังกล่าว และลูกจ้างรับเหมาค่าแรงก็ได้รับอานิสงส์เช่นกัน แต่อย่างไรก็ตามในส่วนของผลกระทบต่อการเลิก
จ้าง พบว่ามีการเลิกจ้างในสถานประกอบการขนาดกลางและขนาดเล็กที่มีสัดส่วนสูงกว่าสถานประกอบการ
ขนาดใหญ่เนื่องจากแบกรับภาระต้นทุนไม่ไหว ซึ่งผลสรุปในข้อนี มีความสอดคล้องกับงานเขียนของสถาบันวิจัย
เพ่ือการพัฒนาประเทศไทย (2555) เรื่องการศึกษาผลกระทบของการด้าเนินนโยบายรายได้ค่าแรงไม่น้อยกว่า 
300 บาทต่อวัน และเงินเดือนปริญญาตรี 15,000 บาทที่มีผลต่อโครงสร้างเศรษฐกิจไทยเช่นกัน โดยในรายงาน
ดังกล่าวนี ยังแสดงให้เห็นข้อเสียเพ่ิมเติมในกรณีที่ให้ค่าจ้างขั นต่้าอัตราเดียวกันทั่วประเทศ จะส่งผลให้เกิดการ
กระจุกตัวของภาคอุตสาหกรรมในเขตเมืองใหญ่ เนื่องจากขาดแรงจูงใจในการกระจายการผลิตไปยังภูมิภาค
ต่างๆ เนื่องจากระยะทางที่เพ่ิมมากขึ นย่อมส่งผลให้ต้นทุนโลจิสติกส์สูงขึ นตามไปด้วย เกิดผลต่อเนื่องที่ท้าให้
แรงงานกลับเข้ามาท้างานในพื นที่ส่วนกลางมากขึ น ขาดการกระจายรายได้และจูงใจให้คนอยู่ในพื นที่เดิม และ
ผลเสียที่คาดว่าจะกระทบต่อระบบเศรษฐกิจที่ส้าคัญ คือ เมื่อต้นทุนการผลิตสูงขึ นย่อมส่งผลต่อการสูญเสีย
ความสามารถในการดึงดูดการลงทุนจากต่างประเทศ อาจท้าให้ราคาสินค้าไทยในตลาดโลกปรับตัวสูงขึ น ส่งผล
ลบต่อขีดความสามารถในการแข่งขันของประเทศไทยในตลาดโลก และผู้ประกอบการบางส่วนอาจปิดกิจการ
หรือย้ายฐานการผลิตไปสู่ประเทศอ่ืนที่มีต้นทุนการผลิตโดยเฉพาะค่าจ้างแรงงานที่ต่้ากว่าประเทศไทย อย่างไร
ก็ตามในรายงานได้ให้ข้อเสนอแนะที่จะช่วยบรรเทาปัญหาการเพ่ิมค่าแรงที่สูงที่สุดเป็นประวัติ ศาสตร์ครั งนี ว่า 
ควรมีการชลอการขึ นค่าแรงขั นต่้า 300 บาทให้กับบางจังหวัด และการปรับค่าแรงขั นต่้าอาจทยอยปรับขึ นไป
ตามระยะเวลาแต่ละปีจนครบ 300 บาท ในระหว่างนั นให้ปรับค่าครองชีพให้กับจังหวัดที่ไม่ได้ขึ นค่าจ้างขั นต่้า
ในปีนั นๆ โดยอัตโนมัติด้วย ถึงแม้ในภาพรวมจะเห็นว่าเป็นการเพ่ิมต้นทุนแก่ภาคการผลิต แต่ก็ก่อให้เกิดการ
เปลี่ยนแปลงของผู้ประกอบการโดยเฉพาะ SME ที่ต้องปรับปรุงประสิทธิภาพการผลิตและผลิตภาพแรงงานของ
ตนเองด้วย เช่น การปรับปรุงประสิทธิภาพในการใช้เทคโนโลยีที่ประหยัดแรงงาน การเพ่ิมทักษะให้กับแรงงาน
เพ่ือให้มีสมรรถนะสอดคล้องกับงาน เป็นต้น 4) ผลกระทบของกฎหมายแรงงานที่มีผลต่อต้นทุนของการว่าจ้าง
และการปลดคนงาน (hiring and firing costs) พบว่า มีความแตกต่างระหว่างการจ้างงานในระบบและนอก
ระบบ การปฏิบัติตามกฎหมายคุ้มครองแรงงานต่างๆ ท้าให้นายจ้างมีต้นทุนการว่าจ้างแรงงานในระบบสูงกว่า
การจ้างงานนอกระบบอย่างน้อยร้อยละ 33 ส้าหรับการจ้างงานนอกระบบแบบเหมาค่าแรงผ่านบริษัทตัวแทน
รับเหมาค่าแรง จะท้าให้นายจ้างลดภาระชั นตอนการจัดหาคนงาน และในกรณีเลิกจ้างนายจ้างก็ไม่จ้าเป็นต้อง
จ่ายค่าชดเชยต่อลูกจ้างรับเหมาค่าแรง เพราะไม่ได้มีสถานภาพเป็นลูกจ้างโดยตรงของสถานประกอบการตาม
นิตินัย 5) ประเด็นคุณภาพชีวิตแรงงานไทย พบว่า แรงงานส่วนใหญ่ร้อยละ 80 เป็นแรงงานย้ายถิ่นฐานมาจาก
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จังหวัดต่างๆ เพ่ือเข้ามาหาแหล่งงาน และท้างานในพื นที่เวลาหลายปี มีการเช่าห้องพักใกล้แหล่งงาน สิ่ งที่
แรงงานต้องการส่วนใหญ่ในปัจจุบัน ได้แก่ สวัสดิการด้านที่อยู่อาศัย ส่วนสิ่งที่แรงงานต้องการส่วนใหญ่ใน
อนาคต ได้แก่ สวัสดิการประเภทเงินกู้เพ่ือการลงทุนดอกเบี ยต่้า เพื่อน้าไปลงทุนค้าขายหรือท้าการเกษตรต่อไป 
นอกจากนี ในด้านสถานการณ์ด้านกฎหมายแรงงาน สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทยได้ศึกษากฎหมาย
คุ้มครองแรงงานของประเทศไทยและได้ผลสรุปว่า กฎหมายมีความครอบคลุมและเข้มแข็งในการคุ้มครอง
แรงงานได้ครบถ้วน แต่สิ่งที่พบว่าเป็นปัญหา คือ ขั นตอนการบังคับใช้กฎหมายที่ไม่มีประสิทธิภาพท้าให้ไม่มีผล
ในทางปฏิบัติ ปัญหาอีกประการเกี่ยวข้องกับแรงงานในภาคเศรษฐกิจไม่เป็นทางการ (informal sector) และ
ภาคเศรษฐกิจชนบท (rural economies) เนื่องจากกฎหมายคุ้มครองแรงงานและกฎหมายประกันสังคมไม่
คุ้มครองถึงแรงงานในภาคเศรษฐกิจดังกล่าว (สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, 2555) 
   งานวิจัยที่ศึกษาด้านการย้ายถิ่นฐานของแรงงานชี ให้เห็นถึงนโยบายการเปลี่ยนแปลง
โครงสร้างทางเศรษฐกิจจากการผลิตภาคเกษตรกรรมมาสู่ภาคอุตสาหกรรม เป็นแรงผลักให้แรงงานภาค
เกษตรกรรมต้องอพยพจากชนบทเข้ามาสู่เมืองและเปลี่ยนตัวเองเป็นแรงงานนอกภาคเกษตรกรรม สุวพร 
ผาสุก (2558) อธิบายถึงปัจจัยที่ผลต่อการตัดสินใจย้ายถิ่นของแรงงานไว้ดังนี  อัตราการว่างงานมีบทบาทต่อ
การตัดสินใจย้ายถิ่นของแรงงานมากที่สุด โดยเป็นตัวแปรผลักดัน (Push Factor) ให้แรงงานย้ายออกจากภาค
เกษตรและนอกภาคเกษตรกรรมเพ่ือไปหาแหล่งงานในพื นที่อ่ืนๆ และพบว่าอัตราค่าจ้างงานแรงงานมีผลต่อ
การตดัสินใจย้ายถิ่นของแรงงานในระดับต่้าสุด นั่นคือ หากอัตราจ้างแรงงานเพ่ิมขึ น 100% ปริมาณการย้ายถิ่น
ของแรงงานเพ่ิมขึ นเพียง 0.01-0.07% ผลการวิเคราะห์ยังพบภาวะอุปทานแรงงานส่วนเกินในกลุ่ม
อุตสาหกรรมนอกภาคเกษตรกรรม เนื่องจากอุปทานของแรงงานยังอยู่ในระดับสูง แต่ในขณะความต้องการ
แรงงานนอกภาคเกษตรกรรมเพ่ิมขึ นในอัตราที่ลดลง สาเหตุเพราะนโยบายการขึ นอัตราค่าจ้างแรงงานขั นต่้า 
และในปัจจุบันปัญหาการว่างงานยิ่งทวีความส้าคัญขึ นอีก เนื่องจากการอพยพย้ายถิ่นฐานของแรงงานข้ามชาติ
ที่เข้ามายังประเทศไทยทั งก่อนและหลังการเข้าสู่ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน เป็นอุปทานด้านแรงงานอีกกลุ่ม
ในตลาดที่เข้ามาท้างานในภาคอุตสาหกรรมและบริการเพิ่มขึ น ซึ่งการเพ่ิมขึ นของจ้านวนแรงงานหรือประชากร
แฝงในพื นที่แหล่งงานย่อมน้ามาซึ่งปัญหาความไม่พอเพียงของระบบโครงสร้างพื นฐาน การแย่งชิงทรัพยากร 
ความหนาแน่นของเมืองด้วยเช่นกัน วสวัตติ์ สุติญญามณี (2558) ได้สรุปปัจจัยที่เป็นสาเหตุให้เกิดการย้ายถิ่น
จากชนบทสู่เมืองเป็นผลมาจาก 2 ปัจจัยส้าคัญ คือ 1) ปัจจัยด้านเศรษฐกิจ (Economic Factors) ที่แตกต่าง
กันระหว่างเมืองกับชนบท เป็นทั งแรงผลักและแรงดึงให้เกิดการย้ายถิ่นฐาน เช่น ค่าตอบแทน ความต้องการ
แรงงาน โอกาสในการหางานท้า โอกาสในความเป็นอยู่ที่ดีขึ น และ 2) ปัจจัยทางด้านสังคม (Social Factors) 
การสร้างเครือข่ายของผู้ย้ายถิ่นมากจากพื นที่เดียวกันที่สามารถช่วยเหลือเกื อกูลกันได้ เป็นการลดแรงกดดันใน
กาอยู่ร่วมกัน ลดความแตกต่างและก่อให้เกิดประโยชน์ร่วมกันในกลุ่มผู้ย้ายถิ่น ซึ่งสภาพการณ์การย้ายถิ่น
ดังกล่าวย่อมก่อให้เกิดผลกระทบในด้านต่างๆ คือ 1) ผลกระทบทางด้านเศรษฐกิจ (Economic Effects) เกิด
การผ่านเงินส่งกลับ (Remittance) จากแรงงานย้ายถิ่นกลับไปยังพื นที่ภูมิล้าเนาเดิม ท้าให้เศรษฐกิจของ
ครอบครัวในพื นที่ภูมิล้าเนาเดิมดีขึ น (Ulrich, 2012; อารี จ้าปากลาย, 2555; และ Xing C., 2014 อ้างใน วส
วัตติ์ สุติญญามณี ,2558) แต่ในทางกลับกันมีงานวิจัยที่ชี ให้เห็นว่าในกรณีปลายทางของการย้ายถิ่นเป็นสังคม
เมืองที่มีค่าครองชีพที่สูงกว่าพื นที่ต้นทางที่เป็นชนบท ท้าให้รายได้ของแรงงานย้ายถิ่นไม่เพียงพอต่อการ
ด้ารงชีวิต จึงท้าให้มีการส่งเงินมาช่วยเหลือจากครอบครัวที่อยู่ในพื นที่ต้นทางที่เป็นชนบท ( Reverse 
Remittance) เพ่ือให้แรงงานย้ายถิ่นสามารถด้ารงชีวิตในสังคมเมืองได้ (Erik, 2012 อ้างใน วสวัตติ์ สุติญญา
มณี ,2558) 2) ผลกระทบด้านสังคม (Social Effects) การย้ายถิ่นของวัยแรงงานที่เป็นกลุ่มพ่อและแม่ที่ส่งผล
ต่อลูก ระยะความห่างกันท้าให้ลูกขาดความอบอุ่นเกิดปัญหาสุขภาพจิตสูงกว่าเด็กที่ได้อยู่ร่วมกับพ่อและแม่ 
ส้าหรับตัวแรงงานที่ย้ายถิ่นเองพบปัญหาเรื่องการปรับตัวให้ได้กับสังคม วัฒนธรรม วิถีชีวิตความเป็นอยู่ในพื นที่
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ปลายทางท่ีย้ายถิ่นเข้าไปอยู่ (Lili Ma, 2012; และอารี จ้าปากลาย, 2555 อ้างใน วสวัตติ์ สุติญญามณี ,2558) 
และ 3) ผลกระทบด้านสุขภาพ (Health Effects) มักพบในการย้ายถิ่นของแรงงานหญิงที่เข้ามาในพื นที่ที่มี
ความแตกต่างด้านชีวภาพ สังคม วัฒนธรรม ก่อให้เกิดปัญหาสุขภาพโดยเฉพาะการมีอัตราการคลอดที่ทารก
เสียชีวิตสูง รวมถึงผลกระทบต่อปัญหาสุขภาพกายและจิตของบุตรหลาน พบว่ามีปัญหาด้านอารมณ์ ปัญหา
ด้านพฤติกรรม สมาธิสั น และปัญหาความสัมพันธ์กับเพ่ือน (Sirin, 2011; และอารี จ้าปากลาย, 2555 อ้างใน 
วสวัตติ์ สุติญญามณี ,2558) นอกจากนี วสวัตติ์ สุติญญามณีได้ให้ข้อเสนอแนะด้านการวางแผนนโยบาย
สาธารณะต่างๆ เกี่ยวกับการย้ายถิ่นได้ ได้แก่ นโยบายด้านการพัฒนาเศรษฐกิจและการกระจายความเจริญไปสู่
ภูมิภาค นโยบายด้านสาธารณสุขของผู้ย้ายถิ่น และนโยบายด้านเครือข่ายและสังคมผู้ย้ายถิ่น เพ่ือสร้างความ
เป็นอยู่ที่ดีแก่แรงงานย้ายถิ่นโดยตรง 
   อัญจิรา อัศวนนท์ (2556) ได้น้าชีวิตของแรงงานด้านต่างๆ มาเขียนในเชิงกึ่งสารคดี
กึ่งเรื่องเล่าในหนังสือเรื่อง “นอกสายตา” เพ่ือเปิดเผยความเหลื่อมล ้าในด้านสิทธิของแรงงานในสังคมผ่านชีวิต
ของแรงงานในระบบ (Formal Sector) แรงงานนอกระบบ (Informal Sector) และแรงงานข้ามชาติ ใน
ประเด็นของแรงงานในระบบจ้าเป็นต้องรู้กฎหมายส้าคัญอย่างน้อย 4 ฉบับ เพ่ือรักษาสิทธิของตนเองเมื่อเกิด
การบาดเจ็บ เจ็บป่วย ทุพพลภาพ หรือเสียชีวิตจากการท้างาน รวมถึงการรักษาความปลอดภัยในชีวิตและ
ทรัพย์สินของแรงงานในขณะปฏิบัติงานในสถานที่ท้างาน ซึ่งได้แก่ พระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน พ.ศ.2518 
พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ.2533 พระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน พ.ศ.2541 และพระราชบัญญัติความ
ปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดล้อมในการท้างาน พ.ศ.2554 ในส่วนของแรงงานนอกระบบแม้เป็น
ก้าลังแรงงานที่มีความส้าคัญในระดับฐานรากของสังคมไทย แต่กลับไม่ได้รับการคุ้มครองด้านสวัสดิการและ
หลักประกันในการท้างาน ปัจจุบันไม่มีกฎหมายคุ้มครอง ส่งเสริม และพัฒนาให้มีหลักประกันทางสังคม มี
สุขภาพที่ดี และมีการงานที่มั่นคง สถานการณ์ของแรงงานนอกระบบส่วนใหญ่มีการประสบอุบัติเหตุและได้รับ
บาดเจ็บจากการท้างานที่สูงขึ น ในขณะที่การบริการรักษาพยาบาลตามสิทธิในโครงการหลักประกันสุขภาพ
ถ้วนหน้า ไม่ครอบคลุมกรณีการรักษาดังกล่าว ส่งผลให้แรงงานนอกระบบยังคงมีความเสี่ยงในการท้างานและมี
ปัญหาด้านระบบสุขภาพมาโดยตลอด สอดคล้องกับงานเขียนของดร.นฤมล นิราทร (2557) ที่ระบุปัญหาของ
แรงงานนอกระบบที่ประมวลจากงานของ ปาริชาติ ศิวะรักษ์ และคณะ (2548) ได้แก่ 1) ปัญหาค่าตอบแทนต่้า 
ไม่เป็นธรรม 2) ขาดความมั่นคงในการท้างาน 3) มีชั่วโมงการท้างานยาวนาน 4) ขาดโอกาสการพัฒนาทักษะ
และอาชีพ 5) ขาดความสามารถในการเช้าถึงแหล่งทุนในระบบ 6) ขาดความปลอดภัยในการท้างาน 7) ขาด
กฎหมายคุ้มครองที่เป็นธรรมในการจ้างงาน 8) ไม่เป็นที่รับรู้ของการมีตัวตนของแรงงานนอกระบบในสังคม 
และ 9) ขาดการรวมกลุ่มระหว่างแรงงานนอกระบบ กรรณจริยา สุขรุ่ง (2554) สะท้อนปัญหาสิทธิประโยชน์
อ่ืนๆ ของแรงงานนอกระบบผู้สูงอายุไว้ด้วยเช่นกันว่า ถึงแม้แรงงานนอกระบบผู้สูงอายุจะได้รับประโยชน์จาก
การได้รับเบี ยยังชีพ 500 บาทต่อเดือน แต่เบี ยยังชีพดังกล่าวก็ถือว่าน้อยกว่าสิทธิประโยชน์ในระบบ
ประกันสังคม ที่ได้สิทธิประกันรายได้วัยชราในลักษณะเงินบ้าเหน็จหรือบ้านาญ ที่ เป็นจ้านวนเงินมากกว่าเบี ย
ยังชีพรายเดือนหลายเท่าตัว ซึ่งปัญหาทั งหมดดังกล่าวนี มีความเกี่ยวข้องกับความมั่นคงทางเศรษฐกิจ และ
ความมั่นคงทางสังคมของประเทศ งานเขียนของ ดร.นฤมล ได้ยกแนวคิดของการสร้างความมั่นคงทางสังคมแก่
แรงงานนอกระบบที่ส้าคัญ เช่น แนวคิดของ Unni and Rani ให้ความส้าคัญกับ “ต้นเหตุ” และ “ลักษณะ” 
ของความไม่ม่ันคงท่ีเกิดแก่แรงงานนอกระบบ และแก้ไขโดย 1) “การคุ้มครอง (Protection)” มีเป้าหมายเพ่ือ
หลีกเลี่ยงการลดระดับของมาตรฐานการด้ารงชีวิตที่เป็นอยู่เมื่อเกิดเหตุการณ์ไม่พึงประสงค์ และ 2) “การ
ส่งเสริม (Promotion)” เพ่ือยกระดับคุณภาพชีวิตและสามารถจัดการกับความไม่มั่นคงที่เกิดขึ นโดยโครงสร้าง 
แนวคิดอีกกลุ่มคือ Devereux and Saates-Wheeler มุ่งเน้น “การเปลี่ยนรูป (Transformation)” ให้
ความส้าคัญกับกระบวนการ หรือการเคลื่อนไหวเพ่ือสร้างความคุ้มครองทางสังคมผ่านความช่วย เหลือทาง
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สังคม (Social assistance) แก่ผู้ที่ไม่สามารถช่วยเหลือตนเองได้ และการป้องกันผ่านมาตรการประกันสังคม 
(Social insurance) แก่ผู้ที่มีความเปราะบางต่อการเลือกปฏิบัติหรือการละเมิดสิทธิ ด้วยหวังผลให้เกิดการ
กระจายรายได้ การยกระดับสถานภาพทางสังคมและสิทธิของแรงงานนอกระบบหรือคนชายชอบ ตัวอย่างที่
ชัดเจนของกรณีดังกล่าวนี  ได้แก่ การสนับสนุนให้กลุ่มชายขอบมีอ้านาจในการต่อรอง ตระหนักสิทธิ หน้าที่ 
และมีบทบาทต่อการสร้างความมั่นคงในชีวิต การสร้างความตระหนักต่อปัญหาดังกล่าวให้แก่สาธารณ ซึ่งจะ
พบข้อเสนอแนะเช่นเดียวกันในงานศึกษาของประเทศไทยหลายชิ น (ส้านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ, 2546 และสถาบันวิจัยและให้ค้าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2550) ในช่วงเวลา
ที่ผ่านมาภาครัฐโดยกระทรวงแรงงานและสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย ได้เล็งเห็นความส้าคัญของ
แรงงานนอกระบบที่มีจ้านวนเพ่ิมมากขึ นประมาณร้อยละ 1-2 ต่อปี และมีความต้องการแก้ไขปัญหาที่แรงงาน
กลุ่มนี ได้รับผลกระทบ จึงได้ร่วมกันจัดท้าแผนยุทธศาสตร์การบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ พ.ศ.2555 -
2559 โดยมีวิสัยทัศน์ “แรงงานนอกระบบได้รับการคุ้มครอง มีหลักประกันทางสังคม น้าสู่คุณภาพชีวิตที่ดีขึ น” 
และมียุทธศาสตร์ส้าคัญที่มุ่งช่วยเหลือแรงงานนอกระบบ ได้แก่ ยุทธศาสตร์ขยายขอบเขตการคุ้มครองและ
สร้างหลักประกันทางสังคม ยุทธศาสตร์เสริมสร้างองค์ความรู้และพัฒนาสมรรถนะแรงงานนอกระบบเพ่ือขยาย
โอกาสการมีงานท้า ยุทธศาสตร์เพ่ือสรรถนะการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ และในปัจจุบันก็ได้ริเริ่ม
จัดท้ายุทธศาสตร์การบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ ฉบับที่ 2 พ.ศ.2560-2564 เพ่ือความต่อเนื่องในการ
ดูแลแรงงานนอกระบบแล้ว จะเห็นได้ว่ากระบวนการสร้างความเป็นธรรมและตอบค้าถามในเรื่องสวัสดิการที่มี
ความเหมาะสมเป็นโจทย์ที่มีความท้าทายในการพัฒนาภาคอุตสาหกรรมและการผลิตในอนาคต เมื่อแรงงานคือ
หนึ่งในต้นทุนการผลิตที่ต้องมีประสิทธิภาพและได้รับการดูแลอย่างเป็นระบบ กรรณจิรา สุขรุ่ง (2554) ได้สรุป
ไว้ในงานเขียนเกี่ยวกับสวัสดิการของแรงงานว่า สวัสดิการสังคมส้าหรับคนไทยต้องมองภาพรวมให้ครอบคลุม
กลุ่มแรงงานทุกภาคส่วนและมองภาพไปในระยะยาว เพ่ือจัดการปัญหาและสิทธิประโยชน์ที่ยังเหลื่อมล ้ากันให้
บรรเทาลง และได้ยกค้าถามส้าคัญที่ ดร.วรวรรณ ชาญด้วยวิทย์ นักวิชาการจากสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนา
ประเทศไทยที่ชี ให้เห็นว่า ประเทศไทยยังขาดค้าถามในภาพรวมว่า “สวัสดิการพ้ืนฐานที่ประชาชนทุกคนต้อง
ได้รับคืออะไร? คุณภาพตามเกณฑ์พ้ืนฐานเป็นอย่างไร? การประกันสุขภาพพ้ืนฐานขั้นต่่าควรครอบคลุม
อะไรบ้าง? อะไรคือความเสี่ยงที่จะท่าให้คุณภาพชีวิตลดลง?” 

ในส่วนของแรงงานต่างชาติ คณะกรรมการสมานฉันท์แรงงานไทยสรุปสถานการณ์
ของแรงงานต่างชาติในปัจจุบันว่า ถ้าแรงงานต่างชาติที่เข้ามาท้างานในประเทศไทยได้ท้าการลงทะเบียนถูกต้อง
ตามกฎหมายแล้ว จะต้องได้รับการคุ้มครองสิทธิต่างๆ ตามกฎหมายแรงงานไทยด้วย แต่ในข้อเท็จจริงพบว่า
แรงงานต่างชาติเหล่านี มักไม่ได้รับการคุ้มครองสิทธิต่างๆ เช่น การไม่ได้รับค่าจ้างขั นต่้าตามที่กฎหมายก้าหนด 
การท้างานเกินชั่วโมงตามกฎหมายก้าหนด การจ่ายค่าจ้างล่าช้า ปัญหาความไม่ปลอดภัยในการท้างาน การ
ไม่ได้รับค่าชดเชยเมื่อประสบอุบัติเหตุ การกักขังหรือจ้ากัดที่อยู่ และการจ้ากัดการติดต่อระหว่างญาติพ่ีน้อง
และเพ่ือนคนงาน เป็นต้น นอกจากนี พบว่ามีเพียงแรงงานต่างชาติเพียง 2 แสนกว่าคนที่อยู่ในระบบ
ประกันสังคม และในจ้านวนดังกล่าวนี ยังพบความไม่เท่าเทียมในการเข้าถึงสิทธิต่างๆ ด้วยเช่นกัน เช่น สิทธิการ
ลาคลอด สิทธิชดเชยการว่างงาน สิทธิในเงินสงเคราะห์ชราภาพ เป็นต้น ด้วยเหตุผลของการที่แรงงานต่างชาติ
ยังไม่สามารถเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร แรงงานต่างชาติมีความเกรงกลัวต่ออ้านาจรัฐ และการไม่ปฏิบัติตาม
กฎหมายของนายจ้างอย่างเป็นธรรม (คณะกรรมการสมานฉันท์แรงงานไทย, 2555) 
   งานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับแรงงานข้ามชาติสะท้อนให้เห็นการท้างานของแรงงานข้าม
ชาติที่ยังคงอยู่ในระบบเศรษฐกิจบริการเป็นส่วนใหญ่ ยังพบงานวิจัยที่ว่าด้วยการเข้าสู่ภาคอุตสาหกรรมของ
แรงงานข้ามชาติ โดยงานวิจัยที่ทบทวนจะพบประเด็นในเรื่องความเหลื่อมล ้าของแรงงานข้ามชาติเกี่ยวเนื่องกับ
การถูกกดขี่ หรือขูดรีดจากผู้ว่าจ้าง (ชูพักตร์ สุทธิสา, 2556) ในประเด็นการศึกษาการริดรอนสิทธิแรงงานข้าม
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ชาติใช้กลุ่มตัวอย่างเป็นแรงงานข้ามชาติลาวที่เข้ามาสู่ภาคอุตสาหกรรมในภาคอีสาน พบว่า วิถีชีวิตการท้างาน
ของแรงงานในแต่ละโรงงานมีความมีลักษณะร่วมของการท้างานของคล้ายคลึงกัน คือ เป็นงานที่ล้าบาก ท้างาน
หนักต่อเนื่องหลายชั่วโมงวันหนึ่ง ๆ ได้ค่าแรงรายวันต่้า สวัสดิการน้อยและเป็นงานที่มีความเสี่ยงกับสุขภาพ
และความปลอดภัยของชีวิต และท่ามกลางภาวะกดดันต่าง ๆ ท้าใหแรงงานต้องปรับตัว ต่อสู้ต่อรองในการ
ด้ารงชีวิตอย่าภายใต้สภาพการท้างานและสภาพความเป็นอยู่ในพื นที่ใหม่ นอกจากนี คณะกรรมการปฏิรูปได้ให้
ข้อเสนอแนะกับการจัดการแรงงานข้ามชาติให้มีความเท่าเทียมกับแรงงานไทยด้วยว่า รัฐควรมีนโยบายที่ชัดเจน
และเป็นไปได้ว่าจะเปิดให้แรงงานข้ามชาติเข้ามาท้างานได้จ้านวนเท่าไร ในขณะเดียวกันแรงงานข้ามชาติใน
ประเทศไทย ต้องได้รับการคุ้มครองสิทธิตามหลักสิทธิมนุษยชน และต้องได้รับสิทธิประโยชน์และการคุ้มครอง
ไม่ต่างจากแรงงานไทย นอกจากนี ธรณินทร์ เสนานิมิตร และบงกชมาศ เอกเอ่ียม (2557) ได้ท้าการศึกษา
ปรากฏการณ์การย้ายถิ่นและสภาพปัญหาของแรงงานข้ามชาติพม่าในจังหวัดเชียงใหม่ พบว่าปัญหาส้าคัญ 4 
ประการที่แรงงานช้ามชาติเผชิญอยู่ คือ 1) ปัญหาการเข้าถึงสิทธิสวัสดิการสังคม เนื่องจากการเลือกปฏิบัติจาก
เจ้าหน้าที่ของรัฐไทย 2) ปัญหาข้อจ้ากัดทางด้านกฎหมายในการรับสวัสดิการและสิทธิพื นฐานในการประกอบ
อาชีพ 3) ขาดความเท่าเทียมในการรับสวัสดิการการศึกษาในระดับต่างๆ และ 4) การถูกเอารัดเอาเปรียบจาก
นายจ้าง ในการแก้ไขปัญหามีความช่วยเหลือจากมูลนิธิมนุษยชนและการพัฒนาที่เข้ามาดูแลในด้านกฎหมาย
เกี่ยวกับสิทธิและการประสานงานกับภาครัฐและเอกชน โดยมีการด้าเนินการดังนี  1) ปกป้องและส่งเสริมการ
สร้างมาตรฐานด้านสิทธิมนุษยชน ประชาธิปไตย และสันติภาพ 2) สนับสนุนการพัฒนาที่ส่งเสริมและปกป้อง
สิทธิมนุษยชน ประชาธิปไตย และสันติภาพ 3) สร้างเครือข่ายความร่วมมือด้านสิทธิมนุษยชนให้ความ
ช่วยเหลือแรงงานข้ามชาติ และ 4) จัดการศึกษา อบรม เผยแพร่ ประชุมทางวิชาการ และสร้างความรู้ด้าน
กฎหมายให้แก่แรงงานข้ามชาติ 
   อภิชาติ จ้ารัสฤทธิรงค์ จรัมพร โห้ล้ายอง และกัญญา อภิพรชัยสกุล (2554) ได้
ท้าการศึกษาชีวิตความเป็นอยู่ของแรงงานข้ามชาติ ได้แก่ พม่า กัมพูชาและสปป.ลาว ใน 11 จังหวัดส้าคัญของ
ประเทศไทยในปี พ.ศ.2553 โดยศึกษาถึงคุณลักษณะประชากรของแรงงานข้ามชาติ สถานภาพการท้างาน 
อาชีพ รายได้ สถานภาพความเป็นอยู่ในประเทศไทย และความพึงพอใจในชีวิตและสิ่งแวดล้อม ในบทความได้
สรุปสาระส้าคัญที่เกี่ยวข้องกับการท้าความเข้าใจแรงงานต่างชาติและบริบทสภาพแวดล้อมไว้ว่า จังหวัดที่มี
แรงงานข้ามชาติจากประเทศพม่าส่วนใหญ่ ได้แก่ กรุงเทพมหานคร สมุทรปราการ สมุทรสาคร ระนอง ตาก 
และสุราษฎร์ธานี จังหวัดที่มีแรงงานข้ามชาติจากประเทศกัมพูชาส่วนใหญ่ ได้แก่ ตราด และระยอง และ
จังหวัดที่มีแรงงานข้ามชาติจากประเทศสปป.ลาว ได้แก่ ขอนแก่น อุบลราชธานี และหนองคาย สถานภาพการ
ด้ารงอยู่ในประเทศไทยของแรงงานข้ามชาติมีความแตกต่างกันไปทั งในเรื่องของชีวตความเป็นอยู่ รูปแบบการ
ท้างาน การอยู่อาศัย การศึกษาของบุตร และการได้รับสิทธิและความคุ้มครองของแรงงานตามกลุ่มอาชีพต่างๆ 
รวมถึงความแตกต่างในระบบของการจัดเก็บรวบรวมข้อมูลแรงงานข้ามชาติในแต่ละพื นที่ของหน่วยงานต่างๆ 
ดังนั นชีวิตความเป็นอยู่ที่แท้จริงของแรงงานข้ามชาติในประเทศไทยจึงมีความแตกต่างกันไปในบริบททาง
ภูมิศาสตร์ที่แตกต่างกัน ซึ่งส่งผลให้การวางแผนหรือนโยบายของทั งภาครัฐและการปกครองส่วนท้องถิ่น ต้อง
ค้านึงถึงความเหมาะสมกับลักษณะประชากรไทยและแรงงานข้ามชาติยิ่งขึ น เช่น นโยบายด้านสุขภาพ 
การศึกษา การคุ้มครองด้านสวัสดิการแรงงาน และมาตรการขึ นทะเบียนแรงงานข้ามชาติ เป็นต้น 
   ปัญหาความไม่เป็นธรรมของแรงงานต่างชาติได้รับการศึกษาในพื นที่ลุ่มน ้าโขงผ่าน
โครงการระหว่างประเทศว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการใช้แรงงานเด็ก องค์การแรงงานระหว่างประเทศ (ILO) โดย
อีเลน เพียร์สัน หัวหน้าโครงการอนุภูมิภาคลุ่มน ้าโขงเพ่ือต่อต้านการค้าเด็กและหญิง และนักวิจัยจาก
สถาบันวิจัยประชากรและสังคม มหาวิทยาลัยมหิดล (2549) แสดงให้เห็นตัวชี วัดส้าคัญของการแสวงประโยชน์
จากนายจ้างต่อแรงงานข้ามชาติ ได้แก่ การบังคับท้างาน การบังคับแรงงานไม่ให้ออกจากงาน การจ้ากัด
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เสรีภาพในการเดินทางไปไหนมาไหน การที่นายจ้างเก็บบัตรอนุญาตท้างานไว้ การใช้ความรุนแรงทางกายและ
วาจา การละเมิดค่าแรง การก้าหนดชั่วโมงท้างานยาวนาน การละเมิดสิทธิวันหยุด และการไม่ท้าสัญญาจ้าง
งานอย่างเป็นลายลักษณ์อักษร ซึ่งเป็นสิ่งที่แรงงานข้ามชาติถูกเอารัดเอาเปรียบจากนายจ้างบางส่วน การศึกษา
ดังกล่าวเสนอแนะแนวทางส้าคัญไว้ 9 ประเด็น ได้แก่ 1) การคุ้มครองแรงงานที่เหมาะสม ทั งในส่วนที่เป็น
กฎหมาย หน่วยงานที่บังคับใช้กฎหมาย และกลุ่มองค์กรภาคส่วนต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง 2) การแสวงประโยชน์และ
เสรีภาพในการเดินทางเคลื่อนย้ายของแรงงานข้ามชาติ 3) กลไกการร้องเรียน 4) การสร้างความเข้มแข็งให้กับ
แรงงานข้ามชาติ เช่น การสร้างเครือข่าย และสหภาพแรงงานระหว่างประเทศ เป็นต้น 5) การให้บริการ
การศึกษาแก่แรงงานข้ามชาติ 6) กลไกการจ้างงานที่เป็นธรรม 7) การสร้างความรู้ความเข้าใจต่ อบทบาทของ
นายจ้าง 8) การสร้างความตระหนักต่อสาธารณชนในเรื่องทัศนคติต่อแรงงานข้ามชาติ และ 9) การสนับสนุน
การเคลื่อนย้ายแรงงานที่ปลอดภัยและถูกกฎหมาย 
   การถูกกดขี่และเอารัดเอาเปรียบของแรงงานต่างชาติจะเห็นได้ชัดเจนเช่นกันใน
อุตสาหกรรมการประมงในประเทศไทย พบว่ามีงานเขียนที่ท้าการศึกษาและน้าเสนอประเด็นความเหลื่อมล ้า
ของแรงงานต่างชาติในธุรกิจประมงรูปแบบต่างๆ มัทยา ศรีพนา (2558) สะท้อนปัญหาแรงงานประมงที่ส่งผล
กระทบต่ออุตสาหกรรมประมงของไทย พบว่าในปัจจุบันแม้อุตสาหกรรมประมงทะเลจะสร้างรายได้จ้านวน
มหาศาลและเป็นอุตสาหกรรมที่ส้าคัญของประเทศไทย แต่ก็ยังขาดแคลนแรงงานเป็นจ้านวนมาก เนื่องจาก
สภาพงานที่ต้องออกทะเลเป็นเวลานาน เสี่ยงอันตราย และท้างานอย่างหนัก ปัจจุบันแรงงานในเรือประมง
สัญชาติไทยมีประมาณ 300,000 คน สัดส่วนเป็นแรงงานต่างชาติมากกว่าแรงงานไทยหลายเท่าตัว ปัญหา
ส้าคัญที่เกี่ยวข้องกับแรงงานในอุตสาหกรรมประมงไทย คือ การค้ามนุษย์เพ่ือน้ามาเป็นแรงงานประมง การ
ละเมิดสิทธิแรงงาน และการจ้างงานที่ไม่เป็นธรรม มัทยา สรุปแนวทางการแก้ไขปัญหาแรงงานประมงว่า ต้อง
เกิดจากความร่วมมือจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้องร่วมกัน เช่น รัฐบาล กองทัพเรือ กรมเจ้าท่า กรมประมง กรม
ศุลกากร กรมแรงงาน ส้านักงานตรวจคนเข้าเมือง ต้ารวจน ้าทหารเรือ และกลุ่มเอกชนในอุตสาหกรรมประมง 
เป็นต้น โดยมีแนวทางส้าคัญสรุปได้ดังนี  ต้องมีการจัดระเบียบเรือประมง การจดทะเบียนชาวประมงและ
ผู้ประกอบการประมง ออกใบอนุญาตการใช้เครื่องมือประมง การส้ารวจแรงงานประมง การขึ นทะเบียน
แรงงานประมงทั งไทยและต่างชาติ จัดท้าฐานข้อมูลแรงงานและผู้ประกอบการแบบออนไลน์ การตรวจตรา
เรือประมงที่เข้า-ออกจากฝั่ง ป้องกันการบังคับแรงงานและการค้ามนุษย์ ประชาสัมพันธ์ส่งเสริมภาพลักษณ์
และสร้างความเชื่อมั่นให้แก่สินค้าประมงไทย สอดคล้องกับบทความเรื่อง “โซ่ตรวนกลางทะเล การละเมิดสิทธิ
มนุษยชนในอุตสาหกรรมปลาทูน่าโลก” โดย กรีนพีซ เอเซียตะวันออกเฉียงใต้ (2558) ที่สะท้อนการบังคับใช้
แรงงานอย่างไม่เป็นธรรม โดยแรงงานย้ายถิ่นข้ามพรมแดนมีความเสี่ยงต่อการถูกขูดรีดและละเมิดสิทธิ 
อุตสาหกรรมประมงไทยมีประเด็นอื อฉาวในระดับนานาชาติเรื่องการค้ามนุษย์ การคุมขังแรงงานเพ่ือใช้หนี  ได้
ค่าจ้างต่้ากว่าเกณฑ์ การใช้แรงงานเด็ก ถูกท้าร้ายร่างกายหรือถูกคุกคามทางเพศ รวมถึงแรงงานถูกบังคับใช้ยา
เสพติด เช่น ยาบ้า เพ่ือเพ่ิมศักยภาพในการท้างานบนเรือประมง เป็นต้น 

นอกจากนี ในกรณีที่แรงงานข้ามชาติอพยพถิ่นฐานเข้ามายังประเทศไทยเพ่ิมมากขึ น 
ก่อให้เกิดประเด็น ”การสร้างพื นที่สาธารณะข้ามชาติ” อัมพร จิรัฐติกร, (2556) ได้ชี ให้เห็นปรากฎการณ์นี ผ่าน
การขายแรงงานของชาวไทยใหญ่จากรัฐฉาน ประเทศเมียนมาร์ เข้ามายังจังหวัดเชียงใหม่ ยังผลให้เกิด “พื นที่
สาธารณะข้ามชาติ” ได้แก่ พื นที่สาธารณะทางศาสนาและประเพณี พื นที่วัด และพื นที่สื่อสาธารณะ ซึ่งเป็น
ตัวแทนสะท้อนวัฒนธรรมของชาวไทใหญ่ในจังหวัดเชียงใหม่ แม้พื นที่เหล่านี มิได้เป็นพื นที่สาธารณะที่ท้าทาย
อ้านาจรัฐไทย แต่พื นที่เหล่านี จะเป็นพื นที่ให้รัฐไทยและแรงงานอพยพใช้ในการเจรจาต่อรองเพ่ือผลประโยชน์
ของตน ในบางครั งผลประโยชน์นั นด้าเนินไปในทิศทางท่ีสอดคล้องกัน แต่ในบางครั งแรงงานก็พยายามที่จะช่วง
ชิงและต่อรองหรือสร้างนิยามใหม่ของตนเองให้กับพื นที่สาธารณะเหล่านี  
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   จากสภาพปัญหาแรงงานทั งในระบบและนอกระบบมีแนวโน้มสถานการณ์ยิ่งทวี
ความรุนแรงมากขึ นจากสถานการณ์ความเปลี่ยนแปลงของโครงสร้างประชากรไทยที่จะเป็นสังคมผู้สูงอายุ 
สภาวะวิกฤตเศรษฐกิจทั่วโลกที่ตกต่้า และประสิทธิภาพและผลิตภาพแรงงานไทยยังต่้าเมื่อเทียบกับ
ต่างประเทศ เป็นต้น คณะกรรมการปฏิรูป (2554) จึงมีข้อเสนอแนะในการแก้ไขปัญหาของผู้ขายแรงงานไว้ 4 
ด้านส้าคัญ ได้แก่ 1) การเพ่ิมค่าจ้างทั ง 2 มิติ คือ มิติด้านความจ้าเป็นและพอเพียงในการด้าเนินชีวิต และมิติ
ด้านค่าตอบแทนแก่ฝีมือและประสบการณ์แรงงาน รวมถึงสิทธิแรงงานที่ต้องได้รับความคุ้มครองอย่างแท้จริง 
เช่น ค่าล่วงเวลา ค่าชดเชย ค่าทดแทน ความปลอดภัยในการท้างาน และการได้รับการปฏิบัติอย่างเป็นธรรม 
เป็นต้น 2) การเพ่ิมสวัสดิการแรงงาน 3 ด้าน ได้แก่ การบริการสังคม เช่น การศึกษา การสาธารณสุข ที่พัก
อาศัย และความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน เป็นต้น การประกันสังคม เช่น สังคมสงเคราะห์ การรวมกลุ่ม
เพ่ือช่วยตนเอง และการจัดตั งธนาคารแรงงาน เป็นต้น 3) การเพิ่มประสิทธิภาพแรงงาน 2 ด้าน ได้แก่ ด้านการ
ยกระดับการศึกษาพื นฐานของแรงงาน และด้านการเพ่ิมความรู้และทักษะในอาชีพของแรงงาน และ 4) การ
สร้างอ้านาจต่อรองของแรงงานใน 2 ด้าน ได้แก่ ด้านอ้านาจต่อรองจากฐานความรู้และทักษะของแรงงาน และ
ด้านการจัดองค์กรเพื่อการต่อรองอย่างมีประสิทธิภาพ 
 

4.4.6.2 ภาพรวมของวัตถุประสงค์การวิจัย 
 โดยภาพรวมของวัตถุประสงค์ของการวิจัยในประเด็นด้านการเปลี่ยนแปลงทาง

สังคมมีวัตถุประสงค์ ดังนี  
 เพ่ือศึกษาสถานการณ์แรงงานในประเทศ ทั งในด้านอุปสงค์และอุปทานของ

แรงงาน สภาพปัญหาและความเหลื่อมล ้าของแรงงานทั งในภาคเกษตรกรรม 
และภาคนอกเกษตรกรรม 

 เพ่ือศึกษาปัจจัยที่มีผลต่อการตัดสินใจในการย้ายถิ่นฐานของแรงงาน 
 เพ่ือศึกษานโยบายเกี่ยวข้องกับค่าจ้างแรงงานที่มีผลกระทบต่อภาคแรงงาน

ทั งในระบบและนอกระบบ รวมถึงผลกระทบต่อต้นทุนการผลิตของภาค
เศรษฐกิจ 

 เพ่ือศึกษาการพัฒนาทักษะแรงงาน ปัจจัยที่มีผลต่อการยกระดับผลิตภาพ
แรงงานให้มีความสามารถในการแข่งขันและการท้างานตอบสนององค์กรได้
ดีขึ น 

 เพ่ือศึกษาสถานการณ์ของแรงงานต่างชาติ กระบวนการเข้าสู่การจ้างงาน
ของแรงงานข้ามชาติ รวมถึงปัญหาของแรงงานข้ามชาติที่เกิดขึ นจากการ
ริดรอนสิทธิ หรือความเหลื่อมล ้าที่แตกต่างกันกับแรงงานไทย 

 เพ่ือศึกษาและวิเคราะห์การแสดงออกของอัตลักษณ์และตัวตนของแรงงาน
ข้ามชาติผ่านพื นที่สาธารณะในประเทศไทย  

 
4.4.7 ประเด็นด้านโครงสร้างและการบริการพื นฐาน 
 
 4.4.7.1 ภาพรวมของรายงานการวิจัย 

   การทบทวนงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับประเด็นด้านโครงสร้างและบริการพื นฐานที่
เกี่ยวข้องกับความเหลื่อมล ้าในเมืองอุตสาหกรรม พบว่า เกี่ยวข้องกับปัญหาการเพ่ิมขึ นของแรงงานและ
ประชากรแฝงในพื นที่พัฒนาอุตสาหกรรม ตามที่ได้ทราบในหัวข้อ 4.6 การอพยพของแรงงานจากภาค
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เกษตรกรรมเข้าสู่ภาคนอกเกษตรกรรมจะส่งผลให้พื นที่เมืองอุสาหกรรมหรือพื นที่พัฒนาอุตสาหกรรมมีความ
หนาแน่นของประชากรเพ่ิมมากขึ น สิ่งส้าคัญที่จะเกิดผลกระทบตามมาคือการจัดการบริการโครงสร้างพื นฐาน
ของรัฐอาจไม่พอเพียงกับจ้านวนประชากรที่เพ่ิมขึ นอย่างรวดเร็ว นอกจากนี ก็เป็นความเหลื่อมล ้าที่เกิดขึ นกับ
ระบบโครงสร้างพื นฐานด้านอื่นๆ ในเมือง เช่น การศึกษา ที่อยู่อาศัย ระบบคมนาคม เป็นต้น 
   ในด้านการศึกษาขั นพื นฐานยังพบความเหลื่อมล ้าอยู่ในระดับค่อนข้างสูง โดยเด็กที่
อยู่ในกลุ่มฐานะร่้ารวยจะมีโอกาสในการเข้าศึกษาในโรงเรียนที่มีชื่อเสียงและมีคุณภาพมากว่า กลุ่มเด็กที่
ครอบครัวมีฐานะเสียเปรียบในเรื่องฐานะและหน้าที่การงาน จะได้เรียนในโรงเรียนที่มีคุณภาพลดลง ในแง่ของ
การให้การศึกษากับนักเรียนพิการและกลุ่มเด็กพิเศษถึงแม้ตามสถิติระหว่างปี พ.ศ.2550-2552 จะมีอัตรา
เพ่ิมขึ นทุกปี แต่ก็ยังไม่มีความพอเพียงต่อจ้านวนนักเรียนกลุ่มนี ทั งหมด จ้าเป็นต้องหาวิธีปรับปรุงแก้ไขเพ่ือลด
ความเหลื่อมล ้าในด้านนี  ส้าหรับในระดับอุดมศึกษา พบว่าภูมิล้าเนาของเด็กที่เรียนและฐานะของครอบครัวที่ดี
มีโอกาสในการเข้าเรียนต่อในสถาบันอุดมศึกษาระดับต้นๆ ของประเทศไทยมากกว่า โดยเฉพาะนักเรียนที่ส่วน
ใหญ่มีภูมิล้าเนาอยู่ในกรุงเทพ ซึ่งมีพื นฐานเศรษฐกิจและสังคมที่ดี (ไพฑูรย์ สินลารัตน์, 2556) สอดคล้องกับ
การศึกษาของ ดร.ดิลกะ ลัทธพิพัฒน์ เรื่อง”ความเหลื่อล ้าของโอกาสทางการศึกษากับแนวโน้มของค่าจ้างใน
ประเทศไทย” ระบุว่า ผู้มีโอกาสเข้าศึกษาในระดับอุดมศึกษาส่วนใหญ่มาจากครอบครัวที่มีรายได้สูง ครอบครัว
ที่แตกแยกจะท้าให้ลูกมีโอกาสเข้าศึกษาในระดับอุดมศึกษาน้อย เมื่อเปรียบเทียบรายได้ของผู้ที่จบใน
ระดับอุดมศึกษาจะมีรายได้สูงกว่าผู้จบในระดับมัธยมศึกษาอย่างชัดเจน (อ้างใน ไพฑูรย์ สินลารัตน์, 2556) ใน
การปฏิรูปการศึกษาให้เกิดความเท่าเทียมอาจไม่ได้หมายความเพียงการไปโรงเรียนเท่านั น คณะกรรมการ
ปฏิรูป (2554) ยังให้ความส้าคัญต่อโอกาสที่ทุกคนจะได้เพ่ิมพูนความรู้อย่างต่อเนื่องทั งในและนอกโรงเรียน 
การจดัการศึกษาจึงไม่ใช่หน้าที่ของรัฐเพียงอย่างเดียว แต่ทุกภาคส่วนตั งแต่ครอบครัวและชุมชนขึ นมามีส่วนใน
การจัดการศึกษาร่วมกัน ซึ่งควรมีกระบวนการและมาตรการในการขับเคลื่อนให้เกิดความเปลี่ยนแปลง เช่น 
ทบทวนบทบาทการจัดการและส่งเสริมการศึกษาของรัฐ กระทรวงศึกษาต้องปรับปรุงระบบประกันคุณภาพ
และมาตรฐานการศึกษาที่ยืดหยุ่นตามบริบท และการสนับสนุนงบประมาณอย่างพอเพียง เป็นต้น และการ
เสริมสร้างการเรียนรู้ใหม่ทั งในส่วนกระบวนและเนื อหาของสังคมไทย เช่น การพัฒนาสมรรถนะของครูอาจารย์ 
สนับสนุนการศึกษาทางเลือกที่หลากหลาย การสร้างความเชื่อมโยงระหว่างการศึกษาในและนอกระบบ การบูร
ณาการการเรียนรู้กับงาน สนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและภาคประชาสังคมในการจัดการเรียนรู้ และ
การบริหารหลักสูตรที่ให้ความส้าคัญกับความรู้ เป็นต้น 
   ในด้านที่อยู่อาศัยถือเป็นปัจจัยสี่ของมนุษย์แต่ในปัจจุบันการพัฒนาเมืองก่อให้เกิด
ความเหลื่อมล ้าส้าหรับผู้มีรายได้น้อยของโอกาสในการถือครองที่อยู่อาศัย ผู้มีรายได้น้อยส่วนใหญ่จึงไปอยู่ใน
ชุมชนแออัดในพื นที่บุกรุก หรือเป็นที่บุกเบิก หรือห้องเช่าราคาถูก เป็นต้น สาเหตุที่ท้าให้เกิดความเหลื่อมล ้า
หรือไม่เป็นธรรมในด้านที่อยู่อาศัย ได้แก่ การไม่มีนโยบายแห่งรัฐในการจัดการเรื่องที่อยู่อาศัยส้าหรับพลเมือง 
ปัญหารวมศูนย์การบริหารจัดการพัฒนาเมือง ที่ดิน และที่อยู่อาศัยไว้ที่หน่วยงานส่วนกลาง ความยากจนหรือ
รายได้ต่้าไม่สามารถเข้าถึงทรัพยากรได้ ระบบเศรษฐกิจการเงินไม่เอื อต่อทุกคนในการเข้าถึง กลไกการค้าของที่
อยู่อาศัยไม่สัมพันธ์กับมิติการสร้างสังคมและชุมชน เป็นต้น ดังนั นการสร้างแนวทางแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล ้า
ด้านที่อยู่อาศัยจ้าเป็นต้องมีนโยบายที่ชัดเจนด้านที่อยู่อาศัยของรัฐ ที่มุ่งเน้นให้เกิดสิทธิพลเมืองในการได้มาซึ่งที่
อยู่อาศัยที่เท่าเทียม สนับสนุนงบประมาณหรือสินเชื่อเพ่ือการพัฒนาที่ผู้มีรายได้น้อยสามารถเข้าถึงได้อย่าง
พอเพียง ปรับปรุงกฎระเบียบด้านการเงินและกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับที่อยู่อาศัยให้มีความยืดหยุ่น สามารถ
ด้าเนินการได้ในระดับท้องถิ่นตามสภาพบริบทของแต่ละแห่ง สนับสนุนให้เกิดการวางแผนพัฒนาที่อยู่อาศัยใน
มิติของการพัฒนาเมืองที่มีความเชื่อมโยงร่วมกันระหว่างชุมชน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภาคธุรกิจเอกชน 
เป็นต้น (สมสุข บุญญะบัญชา, 2556)  
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   ในด้านความเหลื่อมล ้าของระบบคมนาคม เมื่อพิจารณาการพัฒนาระบบคมนาคม
ขนส่งของประเทศไทย พบว่าเป็นการมุ่งเน้นการพัฒนาโครงข่ายถนนเป็นหลัก ขาดการพัฒนาระบบขนส่ง
สาธารณะอย่างมีประสิทธิภาพและเป็นรูปธรรม ท้าให้เกิดความเหลื่อมล ้าและไม่เป็นธรรมในการเข้าถึงบริการ
พื นฐานด้านคมนาคมขนส่งที่รัฐควรด้าเนินการและให้ความส้าคัญ และการที่รัฐมุ่งแต่สร้างโครงข่ายถนนย่อม
ส่งผลให้เกิดประโยชน์ต่อคนเพียงบางกลุ่ม โดยเฉพาะผู้ที่ใช้รถยนต์ที่ส่วนใหญ่มีรายได้สูงกว่ากลุ่มผู้ใช้รถ
สาธารณะ ในด้านความเหลื่อมล ้าระหว่างภูมิภาค พบว่า การวิเคราะห์รายจ่ายของภาครัฐในสาขาการขนส่ง
ทางถนนและรถไฟในภูมิภาคต่างๆ ในปี พ.ศ.2549 โดยสุเมธ องกิตติกุล (2552) พบว่า พื นที่กรุงเทพมหานคร
และปริมณฑลครอบคลุมพื นที่ 6 จังหวัดมีค่าใช้จ่ายสูงถึง 14,000 ล้านบาท ในขณะที่ภาคเหนือและภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือมีค่าใช้จ่ายสูงกว่าเล็กน้อยทั งที่มีพื นที่ใหญ่กว่าหลายเท่า นอกจากนี การพัฒนาโครงข่าย
คมนาคมยังส่งผลให้เกิดประโยชน์แก่เจ้าของที่ดินที่ตั งอยู่ในต้าแหน่งที่สามารถเข้าถึงระบบขนส่งได้อย่างสะดวก
อีกด้วย จึงเห็นการถือครองที่ดินโดยกลุ่มคนชนชั นน้าทางเศรษฐกิจและการเมืองตามแนวเส้นทางรถไฟฟ้า
ขนส่งมวลชน เป็นต้น และคนกลุ่มนี จะได้รับประโยชน์จากมูลค่าเพ่ิมของที่ดินที่เพ่ิมขึ นจากศักยภาพของระบบ
ขนส่งที่ด้าเนินการโดยระบบภาษีของคนทั งประเทศ ในประเด็นด้านความปลอดภัยในการเดินทางยังคงเป็น
ปัญหา เนื่องจากการละเลยการลงทุนเพ่ือระบบขนส่งสาธารณะและการพัฒนาโครงสร้างพื นฐานส้าหรับกลุ่มผู้
ที่เดินทางโดยไม่ใช้รถยนต์ (Non-Motorized Transportation) ท้าให้คุณภาพการเดินทางด้วยระบบขนส่ง
สาธารณะแย่ลง ดังนั นการลดปัญหาความเหลื่อมล ้าด้านระบบคมนาคม จ้าเป็นต้องเน้นในเรื่อง 1) นโยบายการ
ลงทุนให้เกิดความสมดุลเชิงภาคการขนส่งของการขนส่งอ่ืนๆ นอกจากถนน เช่น ระบบขนส่งทางน ้า ระบบ
ขนส่งทางชายฝั่งทะเล ระบบขนส่งโดยรถสาธารณะ เป็นต้น และมีความสมดุลระหว่างภูมิภาค สมดุลระหว่าง
การขนส่งในเมืองและพื นที่ชนบท 2) นโยบายด้านบริการสาธารณะ ส่งเสริมการใช้รถโดยสารสาธารณะ ระบบ
เชื่อมต่อและตั๋วร่วม นโยบายให้บริการเพ่ือการเดินทางไปโรงเรียน เป็นต้น และ 3) นโยบายด้านอ่ืนๆ เช่น 
ระบบการเพิ่มการเก็บภาษีค่าธรรมเนียมการใช้รถยนต์ ระบบการจัดเก็บภาษีที่ดินที่ได้ประโยชน์จากการพัฒนา 
เป็นต้น (ศักดิ์สิทธิ์ เฉลิมพงศ์, 2556) 
    

4.4.7.2 ภาพรวมของวัตถุประสงค์การวิจัย 
   โดยภาพรวมของวัตถุประสงค์ของการวิจัยในประเด็นด้านโครงสร้างและบริการ
พื นฐานมีวัตถุประสงค์ ดังนี  

 ศึกษาสถานการณ์การพัฒนาโครงสร้างพื นฐานและบริการของรัฐ ที่
เกี่ยวเนื่องกับนโยบายการพัฒนา ความครอบคลุมการให้บริการ ปัญหาการ
ให้บริการหรือขาดแคลน เป็นต้น 

 ศึกษาสภาพของความเหลื่อมล ้าภายในเมืองที่ไม่ได้รับความเป็นธรรมจาก
การให้บริการโครงสร้างพื นฐานของรัฐ และผลกระทบต่อคุณภาพชีวิตของ
กลุ่มคนผู้มีรายได้นอ้ยในเมือง 

 ศึกษาปัจจัยส้าคัญอันเป็นต้นเหตุของความเหลื่อมล ้าในการพัฒนาโครงสร้าง
พื นฐานและบริการของรัฐ 

 เสนอแนะแนวทงการลดความเหลื่อมล ้าด้านการพัฒนาโครงสร้างพื นฐาน
และบริการของรัฐ เพ่ือบรรเทาปัญหาความเหลื่อมล ้าและตอบสนองการใช้
งานของพลเมืองทุกภาคส่วนได้อย่างเท่าเทียม 
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4.4.8 ประเด็นด้านการบริการสาธารณสุข 
 
  4.4.8.1 ภาพรวมของรายงานการวิจัย 

การทบทวนงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับประเด็นด้านการบริการสาธารณสุขที่เกี่ยวข้องกับ
ความเหลื่อมล ้าในเมืองอุตสาหกรรม พบว่า งานวิจัยส่วนใหญ่เกี่ยวข้องกับสุขอนามัยของประชากรและแรงงาน
ที่อาศัยอยู่ในพื นที่เมืองอุตสาหกรรม ทั งในแง่ของสุขภาพทางกายที่ได้รับผลกระทบมาจากมลพิษของโรงงาน
อุตสาหกรรม และสุขภาพทางจิตที่เกิดจากการใช้แรงงานภายในภาคอุตสาหกรรม พื นที่ส่วนใหญ่ที่การวิจัยลง
ไปด้าเนินการอยู่บริเวณใกล้เคียงย่านนิคมอุตสาหกรรมหรือแหล่งอุตสาหกรรมขนาดใหญ่ ที่มีการกระจายตัว
และส่งเสริมการพัฒนาอยู่ภายในภูมิภาคต่างๆ ของประเทศ ดังเช่น อ้าเภอมาบตาพุด จังหวัดระยอง ซึ่งเป็น
พื นที่อุตสาหกรรมปิโตรเคมีที่มีขนาดใหญ่แห่งหนึ่งในประเทศ และได้เริ่มรับการส่งเสริมการพัฒนาอุตสาหกรรม
มาตั งแต่ช่วงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 4 (พ.ศ.2520-2524)  เพ็ญโฉม แซ่ตั ง และวลัยพร 
มุขสุวรรณ (2546) ที่ได้ท้าการศึกษาแบบย้อนหลังและทบทวนผลที่เกิดขึ น (Retrospective Study) ที่เน้นใน
มิติของสุขภาพ สิ่งแวดล้อม เศรษฐกิจและสังคม ที่เป็นผลกระทบโดยตรงและโดยอ้อมจากนโยบายการส่งเสริม
การพัฒนาภาคอุตสาหกรรมในภาคตะวันออกตั งแต่ทศวรรษ 2520 ในรายงานการประเมินผลกระทบทาง
สุขภาพจากการพัฒนานิคมอุตสาหกรรมมาบตาพุดและพื นที่ใกล้เคียง ข้อค้นพบด้านสาธารณสุขแสดงให้เห็นว่า
จังหวัดระยองมีอัตราผู้ป่วยโรคทางเดินหายใจสูงที่สุด มีอัตราผู้ติดเชื อ HIV และเสียชีวิตด้วยโรคเอดส์มากที่สุด 
รวมถึงผู้เจ็บป่วยทางจิตและอัตราการฆ่าตัวตายสูงมากเช่นเดียวกัน สอดคล้องกับนันทวรรณ วิจิตรวาทการ 
และคณะ (2553) ได้ศึกษาข้อมูลพื นฐานทางสุขอนามัยของประชากรที่อาศัยในบริเวณเขตเทศบาลเมืองมาบตา
พุด โดยการเก็บตัวอย่างประมาณ 25,000 คน ใช้แบบจ้าลองคณิตศาสตร์เพ่ือทดสอบการกระจายตัวของ
สารพิษเป็นสัดส่วนกับระยะทางจากนิคมอุตสาหกรรม ผลการศึกษาพบความสัมพันธ์ระหว่างอาการทางระบบ
ทางเดินหายใจกับสารพิษ ในด้านการทดสอบระบบประสาทจิตวิทยาและอาการแสดงทางระบบประสาท ผู้ที่มี
ที่พักอยู่ใกล้กับนิคมอุตสาหกรรมน้อยกว่า 3 กิโลเมตรมีความเสี่ยงต่อการหลงลืม วิตกกังวล ซึมเศร้า ขาดสมาธิ 
และได้กลิ่นมลพิษมากกว่า รวมถึงผลกระทบต่อการเพ่ิมความเสี่ยงต่อการคลอดก่อนก้าหนดและน ้าหนักแรก
เกิดต่้ากว่าปกติ ผลการศึกษาบ่งชี ได้ว่านิคมอุตสาหกรรมมาบตาพุดอาจมีส่วนเกี่ยวข้องกับผลกระทบทาง
สุขภาพต่อประชากรที่อยู่อาศัยโดยรอบนิคมฯ และยังพบว่าผู้ที่อยู่อาศัยอยู่ตามแนวทิศทางลมประจ้าฤดูกาล 
อาจได้รับผลกระทบจากมลพิษจากแหล่งอุตสาหกรรมมากกว่าผู้อยู่นอกแนวทิศทางลมประจ้าฤดูกาลเช่นกัน ใน
รายงานวิจัยเสนอแนะให้เห็นถึงความส้าคัญของการเก็บข้อมูลด้านสาธารณสุข เพ่ือใช้เป็นข้อมูลพื นฐานในการ
ท้าการประเมินผลกระทบต่อสุขภาพ (HIA) รวมทั งเป็นฐานในการพัฒนาระบบข้อมูลในพื นที่ และมาตรการการ
บริหารจัดการทางสาธารณสุข มาตรการการเฝ้าระวังดูแลกลุ่มผู้ได้รับผลกระทบโดยรอบนิคมอุตสาหกรรมมาบ
ตาพุด ซึ่งมีความเสี่ยงด้านสุขภาพและสาธารณสุขมากกว่าผู้ที่อยู่อาศัยห่างไกลกว่าออกไป  พอพล อุยยานนท์ 
(2557) ได้ท้าวิจัยเรื่องการให้บริการและความต้องการบริการสาธารณสุขในพื นที่มาบตาพุด จังหวัดระยอง และ
ได้สรุปปัญหาการให้บริการสาธารณสุขของโรงพยาบาลมาบตาพุดไว้ 3 ล้าดับแรก ได้แก่ ระบบการให้บริการยัง
ล่าช้า แพทย์และพยาบาลมีไม่เพียงพอ และสถานที่ขาดความสะดวกสบายในการใช้บริการ ในส่วนปัญหาการ
ให้บริการของคลีนิก ได้แก่ ค่าใช้จ่ายสูง จ้านวนผู้ใช้บริการมีมาก สถานที่ให้บริการเล็กและคับแคบ และขาด
แคลนแพทย์เฉพาะทาง ในส่วนปัญหาการให้บริการของสถานีอนามัย ได้แก่ จ้านวนผู้ใช้บริการมีมาก การ
ให้บริการล่าช้า แพทย์และพยาบาลมีไม่เพียงพอ นอกจากนี ผลการศึกษามีความสอดคล้องกับการศึกษาอ่ืนๆ ที่
มีลักษณะการทดสอบผลกระทบทางด้านสุขภาพกายและจิตจากมลพิษอุตสาหกรรมต่อประชากรที่อาศัยอยู่
โดยรอบแหล่งอุตสาหกรรมมาบตาพุดและในภาคตะวันออกเช่นกัน (สุรินทร์ สุทธิธาทิพย์ ,2543; สุรพล โป๊ะ
บุญชื่น ,2546; มธุรส รุจิรวัฒน์, 2550) ที่พบว่าผู้อยู่อาศัยดั งเดิมในพื นที่ และแรงงานที่ย้ายถิ่นเข้ามาท้างาน

http://www.tnrr.in.th/2558/?page=research_result&name=%E0%B8%AA%E0%B8%B8%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%99%E0%B8%97%E0%B8%A3%E0%B9%8C+%E0%B8%AA%E0%B8%B8%E0%B8%97%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B8%98%E0%B8%B2%E0%B8%97%E0%B8%B4%E0%B8%9E%E0%B8%A2%E0%B9%8C
http://www.tnrr.in.th/2558/?page=research_result&name=%E0%B8%A1%E0%B8%98%E0%B8%B8%E0%B8%A3%E0%B8%AA+%E0%B8%A3%E0%B8%B8%E0%B8%88%E0%B8%B4%E0%B8%A3%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%92%E0%B8%99%E0%B9%8C
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และอยู่อาศัยโดยรอบพื นที่แหล่งอุตสาหกรรม มีความเสี่ยงต่อการได้รับผลกระทบทางสุขภาพและสาธารณสุข
มากกว่าผู้ที่อยู่อาศัยห่างออกไปเช่นเดียวกัน 

ประเด็นความไม่เป็นธรรมในสังคมที่กระทบต่อการได้รับการบริการทางสาธารณสุขที่
เป็นธรรม ปรากฏเป็นตัวอย่างชัดเจนในกลุ่มชาวกระเหรี่ยงโปว์ หมู่บ้านคลิตี ล่าง อ้าเภอทองผาภูมิ จังหวัด
กาญจนบุรี ที่ ได้รับผลกระทบจากการปนเปื้อนตะกั่วในล้าห้วยคลิตี  มาลี สิทธิเกรียงไกร (2551) ได้
ท้าการศึกษาโดยการสัมภาษณ์แบบเจาะลึกและการส้ารวจเอกสารผ่านแนวคิดความรู้/อ้านาจของฟูโกต์ เพ่ือ
น้ามาสู่การอธิบายปฏิบัติการด้านการแพทย์ อันได้แก่ กระบวนการเยียวยาและการวินิจฉัยความเจ็บป่วย ที่ได้
ผลิตความทุกข์เชิงสังคมให้แก่ชาวกระเหรี่ยงโปว์ได้อย่างไร ส้าหรับผลกระทบจากการปนเปื้อนสารตะกั่วในล้า
ห้วยคลิตี  ส่งผลต่อสมดุลของแหล่งน ้าและอาหารธรรมชาติ รวมทั งการด้าเนินชีวิตและความเจ็บป่วยของชาว
กระเหรี่ยงโปว์ หมู่บ้านคลิตี ล่าง มาเป็นเวลายาวนานหลายสิบปี ตั งแต่ พ.ศ.2510 ที่โรงแต่งแร่คลิตี ได้สร้างขึ น
ทางตอนต้นของล้าห้วยคลิตี  และอยู่เหนือหมู่บ้านคลิตี ล่างประมาณ 8 กิโลเมตร โดยชาวกระเหรี่ยงโปว์ได้
สังเกตเห็นความเปลี่ยนแปลงของล้าห้วยคลิตี ตั งแต่ พ.ศ.2518 ทั งในเรื่องของสีที่เปลี่ยนไปและกลิ่นที่เหม็นมาก
ขึ น ต่อมาตลอดระยะเวลา 20 ปี เกิดปรากฏการณ์ปลาในล้าห้วยเริ่มตายมากขึ น ภายหลังจากการลงเล่นน ้าใน
ล้าห้วย ชาวบ้านมักมีอาการคันทั่วตัว ชาวบ้านเริ่มมีอาการป่วยมากขึ น เช่น ปวดหัว ปวดแขนขา และมีอาการ
ชา การรักษาจากสถานีอนามัยก็ไม่ได้รับการวินิจฉัยแยกโรคและไว้ต่อสภาพปัญหา ผลกระทบยิ่งเพ่ิมมากขึ น
เมื่อสัตว์เศรษฐกิจที่ชาวกระเหรี่ยงเลี ยงไว้ เช่น ควาย เป็ด เป็นต้น ล้มตายเป็นจ้านวนมาก แม้ในช่วงเวลา
ดังกล่าวจะมีการพูดคุยกับทางโรงแต่งแร่ถึงเรื่องการสร้างความเสียหายต่อสภาพแวดล้อม แต่ก็ไม่มีสิ่งใดถูก
แก้ไขให้ดีขึ น จนกระทั่ง พ.ศ.2541 จึงได้รับความช่วยเหลือจากศูนย์ศึกษาและพัฒนากระเหรี่ยง ท้าให้
หมู่บ้านคลิตี ล่างเป็นที่รู้จักในนามของหมู่บ้านสารตะกั่ว (Village of Lead) มาลี สิทธิเกรียงไกรได้อภิปรายถึง
การปนเปื้อนสารตะกั่วในล้าห้วยคลิตี ที่ส่งผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่และความเจ็บป่วยแก่ชาวกระเหรี่ยง
โปว์ อันเป็นความทุกข์ในฐานะเป็นบริบทที่เกิดขึ นในพื นที่ แต่ปัญหาของความทุกข์ที่ซ ้าเติมอีกระดับหนึ่ง คือ 
ความทุกข์ที่มาจากกระบวนการเยียวยา การวินิจฉัยความเจ็บป่วย ด้วยการนิยามความเจ็บป่วยของชาวกระ  
เหรี่ยงผ่านปริมาณตะกั่วในเลือดและความเสี่ยง ขึ นมาปิดบัง อ้าพราง ความเจ็บป่วยของชาวบ้าน จนท้าให้ชาว
กระเหรี่ยงโปว์ขาดอ้านาจในการนิยามความเจ็บป่วยของตนเอง อันเป็นการผลิตซ ้าความทุกข์เชิงสังคมของชาว
กระเหรี่ยงโปว์ หมู่บ้านคลิตี ล่าง ดังเช่น กรณีที่ส้านักงานสาธารณสุขจังหวัดกาญจนบุรีใช้เกณฑ์การประเมินค่า
มาตรฐานระดับตะกั่วในเลือดของคนไทยที่ท้างานสัมผัสกับตะกั่วอยู่ตลอดเวลา มาใช้เป็นเกณฑ์ประเมินสถานะ
สุขภาพของชาวบ้านคลิตี ล่าง ทั งที่ไม่มีชาวบ้านคนใดเป็นคนงานในโรงแต่งแร่หรือเหมืองแร่ ซึ่งในข้อเท็จจริงมี
เกณฑ์มาตรฐานสากลตาม CDC และเกณฑ์มาตรฐานตะกั่วในเลือดของคนไทยทั่วไปที่มีค่าต่้ากว่า ที่ควร
น้ามาใช้ในการประเมินตามสถานการณ์ความเป็นจริงก็ตาม การเลือกท่ีใช้เกณฑ์ที่สูงขึ นนั่นย่อมหมายถึงผู้ที่คาด
ว่าจะผิดปกติและ/หรือผู้ที่ได้รับผลกระทบจากการใช้น ้าที่มีการปนเปื้อนของสารตะกั่วย่อมมีจ้านวนน้อยลง 
อย่างไรก็ตามในระดับนานาชาติ Agency for Toxic Substances and Disease Registry (ATSDRI) ซึ่งเป็น
หน่วยานด้านพิษวิทยาและโรคของประเทศสหรัฐอเมริกา ได้ระบุว่า การตรวจปริมาณตะกั่วเฉพาะในเลือดเป็น
การบอกปริมาณการสัมผัสตะกั่ว ณ เวลานั นเท่านั น ไม่สามารถบอกได้ถึงการสะสมปริมาณตะกั่วในร่างกาย 
วิธีการที่บ่งชี ปริมาณตะกั่วในร่างกายที่ดีที่สุด คือ การ X-ray uorescence (XRF) เพ่ือดูตะกั่วที่สะสมใน
กระดูก เนื่องจากสารตะกั่วเมื่อเข้าสู่ทางร่างกายแล้วจะไปสะสมอยู่ร้อยละ 30 ตามเนื อเยื่ออ่อน (soft tissue) 
เช่น ตับ ไต ปอด สมอง ม้าม กล้ามเนื อ และหัวใจ เป็นต้น และสะสมอยู่ร้อยละ 70 ตามเนื อเยื่อที่เป็นแหล่ง
สะสมของแร่ธาตุ (mineralizing tissue) เช่น กระดูและฟัน เป็นต้น ดังนั นการตรวจเลือดโดยหน่วยงาน
สาธารณสุขที่วางแผนตรวจทุกปีหรือทุก 6 เดือน จึงบอกได้เพียงระดับการสัมผัสตะกั่วของชาวบ้านในช่วง
ระยะเวลาใกล้เคียงเท่านั น มิใช่เป็นการบ่งชี ภาวะตะกั่วที่ร่างกายได้รับการสะสมมาทั งหมดตลอดชีวิต ซึ่งการ
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ปฏิบัติการเช่นนี จึงเป็นการสร้างความจริงชุดหนึ่งขึ นมา เพ่ือสร้างสถานะด้านสุขภาพภายใต้แนวคิดระบาด
วิทยา 2 ระดับ คือ ระดับแรก กลุ่มหรือจ้านวนผู้ประสบภัยที่เป็นผลกระทบจากการปล่อยตะกอนหางแร่ในล้า
ห้วยคลิตี มีขนาดเล็กลง ส่งผลให้โรงแต่งแร่ในฐานะผู้ก่อมลพิษจะต้องชดใช้ค่าเสียหายลดน้อยลง เนื่อ งจากผู้
ได้รับผลกระทบมี่จ้านวนไม่มาก และระดับที่สอง การวินิจฉัยผู้ป่วยจากมาตรฐานการแพทย์ แม้ระดับตะกั่วใน
เลือดมีปริมาณต่้ากว่าค่ามาตรฐาน ก็ใช่ว่าชาวบ้านจะไม่มีการสะสมตะกั่วอยู่ภายในร่างกาย ดังนั นผลการตรวจ
เลือดจึงเป็นภาพตัวแทนที่แพทย์หรือผู้เชี่ยวชาญสร้างขึ น เพ่ือจัดระเบียบข้อมูลและอธิบายการปนเปื้อนตะกั่ว
ด้วยตัวเลขทางสถิติ เพ่ืออ้างว่าได้มีการแก้ไขปัญหาความเจ็บป่วยของชาวกระเหรี่ยงคลิตี ล่างแล้ว การตรวจ
เลือดจึงเป็นปฏิบัติการหนึ่งที่ใช้เพ่ือกลบเกลื่อนความเจ็บป่วยที่แท้จริงของชาวบ้าน ดังนั นการกระท้าทาง
การแพทย์ดังกล่าวนี จึงเป็นอ้านาจที่เข้าไปควบคุมชาวกระเหรี่ยงคลิตี ล่างไม่ให้สามารถนิยามปัญหาสุขภาพ 
หรือเป็นการจ้ากัดพื นที่การเยียวยา การรอดพ้นความทุกข์ และความเจ็บป่วย จนท้ายที่สุดในปี พ.ศ.2546 ชาว
กระเหรี่ยงคลิตี ล่างจึงปรึกษากับสภาทนายความแห่งประเทศไทย และน้าปัญหาดังกล่าวเข้าสู่การฟ้องร้องต่อ
ศาลจังหวัดกาญจนบุรี และศาลปกครองกลาง จนกระทั่งในปี พ.ศ.2556 ศาลปกครองสูงสุดได้มีค้าพิพากษาให้
ชาวกระเหรี่ยงคลิตี ล่างชนะคดีและได้รับการชดเชยความเสียหายและเยียวยาฟ้ืนฟูสภาพแวดล้อมจากกรม
ควบคุมมลพิษ (ส้านักงานพัฒนาระบบข้อมูลข่าวสารสุขภาพ, 2557) 
   ในด้านการพัฒนาระบบบริการสาธารณสุขและการสาธารณสุขมูลฐาน (วิชัย โชค
วิวัฒน์, 2556) ประเทศไทยสามารถสร้างหลักประกันด้านการสาธารณสุขให้แก่ประชาชนได้ตั งแต่การเปลี่ยน
กระบวนทัศน์ด้านสาธารณสุขจาก “การสงเคราะห์” (ตั งแต่เริ่มก่อตั งโรงพยาบาลศิริราช) และตามที่มีการบัญัติ
ไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517 มาเป็น “สิทธิ” ตามที่มีการบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญในฉบับ
ต่อๆ มา การประกาศนโยบายเมื่อปี พ.ศ.2518 ให้มีโรงพยาบาลในระดับอ้าเภอทุกอ้าเภอ การประกาศ
นโยบาย “สุขภาพดีถ้วนหน้า” เมื่อปี พ.ศ.2543 (Health for all by the Year 2000) ขององค์การอนามัย
โลก และการด้าเนินนโยบาย “ทศวรรษการพัฒนาชนบท” ตั งแต่แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับ
ที่ 5 (พ.ศ.2525-2529) ท้าให้มีการสร้างโรงพยาบาลชุมชนในประเทศไทยครบทุกอ้าเภอ และสร้างสถานี
อนามัยครบทุกต้าบล เป็นพื นฐานด้านการสร้างความเสมอภาคในการพัฒนาสุขภาพ จนถึงพ.ศ.2545 ได้มีการ
ตราพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ.2545 นับเป็นหนึ่งในประเทศก้าลังพัฒนาที่สามารถ
ด้าเนินการได้ส้าเร็จและใช้งบประมาณไม่สูงมาก ซึ่งคิดเป็นค่าใช้จ่ายไม่เกินร้อยละ 4-5 ของผลิตภัณฑ์มวลรวม
ของประเทศ อย่างไรก็ตามปัญหาความเหลื่อมล ้าและความไม่เป็นธรรมด้านการสาธารณสุขในประเทศไทย
ยังคงมีอยู่ วิชัย โชควิวัฒน์ (2556) ได้เขียนถึงเรื่องความเหลื่อมล ้าและความไม่เป็นธรรมด้านสาธารณสุขของ
ประเทศไทย และได้สรุปความเหลื่อมล ้าและความไม่เป็นธรรมที่เกิดขึ นไว้  3 ประการ ได้แก่ 1) ปัญหาความ
เหลื่อมล ้าและความไม่เป็นธรรมระหว่างเมืองหลวง-เมืองใหญ่-ชนบท เนื่องจากตามแนวคิดการรวบอ้านาจไว้ที่
รัฐบาลกลางและระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมที่ประเทศไทยยึดถือมายาวนาน การพัฒนาในหลายด้านจึงกระจุก
ตัวอยู่ภายในเมืองหลวงและเมืองขนาดใหญ่ รวมถึงการลงทุนในทรัพยากรสาธารณสุขด้วยเช่นเดียวกัน แม้มี
การขยายการพัฒนาไปสู่ภูมิภาคหรือกรณีตามแผนปฏิบัติการไทยเข้มแข็งเมื่อปี พ.ศ.2552 การพัฒนาก็ยังคงมุ่ง
ไปยังการลงทุนในเมืองหลวงและเมืองใหญ่มากกว่าในพื นที่ชนบท มีผลกระทบด้านความเหลื่อมล ้าและไม่เป็น
ธรรมที่เห็นชัดเจนจากสัดส่วนทางการแพทย์ด้านต่างๆ ต่อประชากรในแต่ละภูมิภาค และภาระงานของแพทย์
ในชนบทเปรียบเทียบกับภาระงานของแพทย์ในเมืองหลวง (ส้านักนโยบายและยุทธศาสตร์ กระทรวง
สาธารณสุข พ.ศ.2541-2548 อ้างใน วิชัย โชควิวัฒน์, 2556) 2) ปัญหาความเหลื่อล ้าและความไม่เป็นธรรม
ระหว่างระบบบริการสาธารณสุข 3 ระบบ คือ สวัสดิการรักษาพยาบาลข้าราชการ ระบบประกันสังคม และ
ระบบหลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า (บัตรทอง) พบว่ามีความเหลื่อมล ้าในด้านระบบการเงินการคลัง เนื่องจาก
ระบบสวัสดิการข้าราชการเป็นระบบเดียวที่ใช้ระบบการเงินการคลังแบบปลายเปิด ซึ่งเป็นการจ่ายตามจ้านวน
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จริงตามรายการให้บริการ (Free-For-Service) ซึ่งในแต่ละปีจะเกินงบที่กระทรวงการคลังตั งไว้เป็นหมื่นล้าน
บาท ขณะที่ระบบประกันสังคมและระบบหลักประกันสุขภาพถ้วนหน้าเป็นระบบการเงินการคลังแบบปลายปิด 
ซึ่งเป็นการเหมาจ่ายรายหัวให้แก่ผู้ให้บริการ (Capitation) จึงไม่เกิดปัญหางบประมาณไม่เพียงพอเหมือนระบบ
สวัสดิการราชการ นอกจากนี ในการให้บริการด้านสาธารณสุขในแต่ละระบบยังมีอิทธิพลของธุรกิจยาและธุรกิจ
โรงพยาบาลที่เข้ามาครอบง้าวิชาชีพทางการแพทย์ ยิ่งส่งผลให้เกิดความเหลื่อมล ้าและความไม่เป็นธรรมต่อการ
ได้รับการบริการของประชาชนมากยิ่งขึ นไปอีก ส้าหรับระบบประกันสังคมยังมีปัญหาความไม่เป็นธรรมและ
ความเหลื่อมล ้าที่ส้าคัญเพ่ิมเติมอีก 2 ประการ คือ ประการแรก ผู้ประกันตนในปัจจุบันเป็นกลุ่มเดียวที่ต้องเสีย
ภาษี 2 ต่อ ได้แก่ ภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาและเงินที่ถูกหักในแต่ละเดือนไม่เกินร้อยละ 1.5 เพ่ือสมทบเป็นค่า
รักษาพยาบาล ทั งที่ระบบสวัสดิการราชการและระบบหลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า รัฐใช้เงินภาษีอากรช้าระให้
ทั งหมด และประการที่สอง ผู้ประกันตนในระบบประกันสังคมได้รับบริการทางการแพทย์คล้ายคลึงกับระบบ
หลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า แต่สิทธิประโยชน์น้อยกว่าและประสิทธิภาพการให้บริการต่้ากว่า ในบางกรณีต้อง
จ่ายค่าใช้จ่ายเพ่ิมจ้านวนมาก ซึ่งในปัจจุบันมีความพยายามเร่งรัดการแก้ไขเพ่ือที่จะเพ่ิมสิทธิประโยชน์ให้
เหนือกว่าระบบหลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า แต่ก็แลกกลับมาด้วยการใช้งบประมาณที่สูงขึ น ซึ่งก็ยังคงกระทบ
ต่อเงินของผู้ประกันตนและนายจ้างที่ต้องถูกบังคับให้จ่ายสมทบทั งสิ น ในส่วนระบบหลักประกันสุขภาพถ้วน
หน้าได้รับการยอมรับว่าเป็นระบบที่มีการใช้จ่ายงบประมาณที่มีประสิทธิภาพสูงสุด และสามารถให้สิทธิ
ประโยชน์และพัฒนาระบบการให้บริการได้อย่างต่อเนื่อง ทั งในด้านระบบการจ่ายค่าเสียหาย ระบบการแพทย์
ฉุกเฉิน  การเข้าถึงยาจ้าเป็น การบริหารการจัดการเฉพาะ การพัฒนาสิทธิประโยชน์ทั งกรณีโรคเฉียบพลันและ
โรคเรื อรัง ระบบสายด่วนให้ค้าปรึกษา ระบบลงทุนสนับสนุนการพัฒนาและรับรองคุณภาพมาตรฐาน
สถานพยาบาล เป็นต้น และ 3) ปัญหาความเหลื่อมล ้าและความไม่เป็นธรรมระหว่างวิชาชีพการแพทย์กับ
ประชาชน เกิดจากปัจจัย 6 ประการ ได้แก่ ก) ความไม่เท่าเทียมกันในด้านข้อมูลข่าวสารและความรู้ทางการ
แพทย์ ข) การไม่สามารถด้ารงสถานะความเป็นกลางและความน่าเชื่อถือของแพทยสภา ค) การพัฒนาด้าน
การแพทย์ที่แตกแขนงความเชี่ยวชาญไปมาก ส่งผลให้คนไข้ได้รับการบริการจากแพทย์หลายคนเกิดการบริการ
อย่างแยกส่วน แพทย์จ้านวนหลายคนต้องดูแลคนไข้หนึ่งคนท้าให้เกิดปัญหาขาดแคลนแพทย์ ง) ระบบบริการ
สาธารณสุขยังไม่สร้างความเข้มแข็งของภาคประชาชนได้เทียบเคียงกับผู้ให้บริการ จ) ธุรกิจยาและธุรกิจ
โรงพยาบาลส่วนใหญ่มีบทบาทครอบง้าวิชาชีพทางการแพทย์ที่ยังไม่มีการพัฒนาให้เข้มแข็งเพียงพอ ฉ) ความ
ไม่เป็นธรรมจากการบังคับใช้พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ.2539 วิชัย โชควิวัฒน์ 
(2556) ได้เสนอแนะการลดความเหลื่อมล ้าและไม่เป็นธรรมด้านสาธารณสุขไว้ดังนี  ในแง่การลดความเหลื่อมล ้า
ระหว่างเมืองหลวง-เมืองใหญ-่ชนบท ต้องมีกระบวนการกระจายอ้านาจการเมืองการปกครองอย่างจริงจัง เพ่ิม
อ้านาจให้ส่วนท้องถิ่น ปฏิรูปโครงสร้างกระทรวงสาธารณสุขให้ด้าเนินการเฉพาะเรื่องกฎหมาย นโยบายและ
แผน และการก้ากับดูแล ส่งเสริมการกระจายบุคลากรทางการแพทย์สู่ภูมิภาคและชนบท ในแง่สวัสดิการด้าน
รักษาพยาบาลข้าราชการระยะสั น ต้องทบทวนระบบการเบิกจ่ายให้มีประสิทธิภาพ ในระยะยาวต้องก้าหนดให้
ข้าราชการบรรจุใหม่เข้าสู่ระบบหลักประกันสุขภาพถ้วนหน้าและปรับฐานเงินเดือนให้สูงขึ นทดแทน ส้าหรับ
ระบบประกันสังคมก็ควรโอนย้ายเข้าสู่ระบบหลักประกันสุขภาพถ้วนหน้าเช่นเดียวกัน  ในแง่ความเหลื่อมล ้า
ระหว่างวิชาชีพกับประชาชน ต้องสร้างความเข้มแข็งของภาคประชาชน ให้ประชาชนสามารถดูแลตนเองได้
มากขึ น เน้นระบบบริการปฐมภูมิและเครือข่ายคลีนิกใกล้แหล่งอยู่อาศัย และธ้ารงความสัมพันธ์อันดีระหว่าง
แพทย์และผู้ป่วย เมื่อเกิดความเสียหายต้องได้รับการพิสูจน์ความถูกผิดอย่างเป็นธรรม โดยเร่งรัด
พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้เสียหายจาการรับบริการสาธารณสุขให้มีผลบังคับใช้โดยเร็ว และควรปฏิรูปโครงสร้าง
แพทยสภาให้มีตัวแทนประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมเป็นกรรมการครึ่งต่อครึ่งอย่างเช่นในประเทศอังกฤษ เป็นต้น 
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ปัญหาการเข้าไม่ถึงบริการด้านสาธารณสุขเห็นได้ชัดเจนจากสังคมอีก 2 กลุ่ม ได้แก่ 
กลุ่มแรงงานข้ามช้าติและแรงงานนอกระบบ ที่ในความเป็นจริงเป็นทรัพยากรด้านแรงงานที่มีจ้านวนมากและ
เป็นแรงขับเคลื่อนภาคอุตสาหกรรมและการผลิตที่ส้าคัญ ส้าหรับกรณีของแรงงานข้ามชาติ ขวัญชีวัน บัวแดง 
(2551) ได้เขียนบทความเก่ียวกับสุขภาพของแรงงานข้ามชาติกับการเข้าถึงบริการสาธารณสุขของรัฐ ผ่านกลุ่ม
ตัวอย่างที่เป็นแรงงานชาวพม่า ซึ่งในขณะเวลานั นพบว่า แรงงานข้ามชาติจากประเทศพม่าส่วนใหญ่ไม่มีการจด
ทะเบียนแรงงาน ส่งผลให้ไม่สามารถขอใบอนุญาตท้างานและท้าประกันสุขภาพได้ จึงมีข้อจ้ากัดในการเข้าถึง
บริการสุขภาพของรัฐและเสียค่าใช้จ่ายในการรักษาพยาบาลสูง หน่วยงานด้านสาธารณสุขของรัฐเองก็ ไม่
สามารถส่งเสริมสุขภาพ ควบคุมโรคติดต่อ และติดตามการรักษาได้อย่างมีประสิทธิภาพ สอดคล้องกับงานเขียน
ของ เฉิด สารเรือน และนิทรา กิจธีระวุฒิวงษ์ (2558) ที่สะท้อนปัญหาการเข้าถึงบริการสุขภาพของแรงงาน
ข้ามชาติก่อนก้าวสู่เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ และประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน บริเวณชายแดนไทย-เมียนมาร์ 
จังหวัดตาก โดยระบุปัญหาที่คล้ายคลึงกัน เช่น การเข้ามาท้างานแบบผิดกฎหมายส่งผลต่อการไม่มีหลักประกัน
สุขภาพ แต่ในกรณีที่มีหลักประกันสุขภาพยังพบทัศนคติเชิงลบจากผู้ให้บริการและการถูกเลือกปฏิบัติอย่างไม่
เท่าเทียม นอกจากนี ยังพบปัญหาโรงพยาบาลบริเวณแนวชายแดนประสบปัญหาขาดสภาพคล่องของ
งบประมาณที่ใช้ในการรักษาแรงงานข้ามชาติ (สมพงษ์ สระแก้ว, 2551; สุภัทร ฮาสุวรรณ, 2555 อ้างใน เฉิด 
สารเรือน และนิทรา กิจธีระวุฒิวงษ์, 2558) ดังนั นการจัดการให้แรงงานข้ามชาติมีหลักประกันสุขภาพจึงเป็น
สิ่งจ้าเป็น ด้วยเหตุผล 3 ประการ ได้แก่ 1) การส่งเสริมให้แรงงานมีสุขภาพดีย่อมส่งผลต่อการท้างานที่ดี 2) 
หน่วยงานด้านสาธารณสุขของรัฐสามารถด้าเนินงานส่งเสริมสุขภาพ ติดตาม ดูแล และควบคุมโรคได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ และ 3) ท้าให้การจัดการด้านงบประมาณทั งในระดับพื นที่และระดับประเทศมีประสิทธิภาพ โดย
มีข้อเสนอแนะเพ่ิมเติม คือ แรงงานข้ามชาติส่วนใหญ่มีการกระจายตัวอยู่ในหลายพื นที่ มีลักษณะการจ้างงาน
และการอยู่อาศัย รวมถึงความสัมพันธ์กับคนในท้องถิ่นแตกต่างกันไป การท้าให้ระบบการประกันสุขภาพมี
รูปแบบที่หลากหลาย เช่น แตกต่างไปตามกลุ่มอาชีพ ตามพื นที่ที่อยู่อาศัย ตามพื นที่และความสามารถในการ
ให้บริการของหน่วยงานสาธารณสุข ตามระดับการปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นต้น จึงเป็นสิ่งที่
ควรศึกษาบนพื นฐานการมีส่วนร่วมจากทุกภาคส่วน เพ่ือเป้าหมายส้าคัญของการมีสุขภาพดีของแรงงานข้าม
ชาติ ที่ไม่สร้างผลกระทบต่อสุขภาพที่ดีของคนในชาติ (ขวัญชีวัน บัวแดง, 2551) ในระดับองค์กรระหว่าง
ประเทศมีการเสนอองค์ประกอบที่มีผลต่อการพัฒนาการเข้าถึงบริการสุขภาพเพ่ือทุกคน เพ่ือใช้เป็นหลักปฏิบัติ
แก่ประเทศต่างๆ โดย World Health Organization (WHO) (2007) ได้เสนอองค์ประกอบหลัก 6 ประการ
ส้าหรับการพัฒนาบริการสุขภาพ ได้แก่ 1) การบริการเชิงรุก (Service delivery) 2) ทรัพยากรบุคคลด้าน
สาธารณสุข (Human resource) 3) ระบบข้อมูลของแรงงานข้ามชาติ (Health information) 4) วัสดุ
ครุภัณฑ์ทางการแพทย์ (Medical procurement) 5) งบประมาณ (Health financing) และ 6) ด้านผู้น้าใน
เชิงนโยบาย (Leadership and governance) ซึ่งแสดงให้เห็นว่าการแก้ไขปัญหาการเข้าถึงการบริการสุขภาพ
จ้าเป็นต้องบูรณาการการแก้ไขร่วมกันในหลายองค์ประกอบอย่างเป็นระบบ ส้าหรับในประเทศไทยในปัจจุบัน
เริ่มมีมาตรการทางกฎหมายและนโยบายของรัฐที่จะพยายามสร้างความเป็นธรรมในการผลักดันให้แรงงานข้าม
ชาติเข้าสู่ระบบประกันสุขภาพ เช่น มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 15 มกราคม พ.ศ.2556 เรื่องการให้การดู แล
ทางการแพทย์และสาธารณสุขแก่คนต่างด้าวที่ไม่ได้อยู่ในระบบประกันสังคม ประกาศกระทรวงสาธารณสุข ลง
วันที่ 30 มีนาคม 2558 เรื่องการตรวจสุขภาพและประกันสุขภาพคนต่างด้าว มาตรการและแนวทางการ
ด้าเนินงานตรวจสุขภาพและประกันสุขภาพคนต่างด้าวกระทรวงสาธารณสุข ปี 2558 และแนวทางการขาย
บัตรประกันสุขภาพ ณ ศูนย์บริการจดทะเบียนแรงงานต่างด้าวแบบเบ็ดเสร็จ (One Stop Service) ลงวันที่ 1 
เมษายน 2558 เป็นต้น (คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ, http://www.nhrc.or.th/) 
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ส้าหรับกลุ่มแรงงานนอกระบบ อัญจิรา อัศวนนท์ (2556) สรุปให้เห็นช่องโหว่ของ
กฎหมายแรงงาน ถึงแม้จะมีพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้รับงานไปท้าที่บ้าน พ.ศ.2553 แต่ก็ไม่ครอบคลุมแรงงาน
บางกลุ่ม เช่น คนขับแท๊กซี่หรือมอเตอร์ไซค์รับจ้าง ที่เป็นแรงงานในภาคบริการ เป็นต้น นอกจากนี สาระส้าคัญ
ของกฎหมายกลับเป็นภาระต่อผู้ใช้แรงงาน เนื่องจากพระราชบัญญัติฯ ฉบับนี ก้าหนดให้มีการท้าสัญญาจ้างเป็น
ลายลักษณ์อักษร โดยผู้จ้างเป็นผู้จัดท้าให้แก่แรงงานนอกระบบ ซึ่งกรณีนี ฝ่ายผู้จ้างอาจจะท้าบ้างไม่ท้าบ้าง 
หรือไม่สอดคล้องกับวัฒนธรรมการท้างานของแรงงานนอกระบบ ที่ส่วนใหญ่ตกลงกันด้วยวาจาเป็นหลัก และ
ในความคิดของกลุ่มแรงงานนอกระบบส่วนใหญ่ การเรียกร้องเรื่องสัญญาจ้างจากผู้จ้างก็เกรงว่าจะส่งผลให้
ไม่ได้งานท้า นอกจากนี ยังต้องมีกฎหมายลูกอีกหลายฉบับที่ต้องออกตามพระราชบัญญัติฯ ดังกล่าว ทั งในเรื่อง
ความปลอดภัย ค่าตอบแทนในการท้างาน และอ่ืนๆ แต่ก็ยังไม่ได้ด้าเนินการออกมาบังคับใช้ ส่งผลให้ในยามที่
เจ็บป่วยจากการประกอบอาชีพแรงงานนอกระบบส่วนใหญ่ยังคงต้องพ่ึงพาระบบหลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า 
ซึ่งระบบนี ยังไม่ค่อยให้ความส้าคัญกับความเจ็บป่วยอันเกิดจากการประกอบอาชีพของแรงงานนอกระบบ 
นอกจากนี แรงงานนอกระบบที่มีการย้ายถิ่นมาสู่เมืองใหญ่มักเข้าถึงสิทธิในการให้บริการด้านสุขภาพยากกว่า
แรงงานในต่างจังหวัด เนื่องจากเป็นแรงงานเคลื่อนย้าย สิทธิในการใช้บริการจึงยังคงอยู่ในพื นเพของแหล่งพัก
อาศัยเดิม ยิ่งส่งผลให้ได้รับเหลื่อมล ้าด้านการให้บริการสาธารณสุขมากยิ่งขึ นไปอีก อย่างไรก็ตาม แม้ในขณะที่
ระบบบริการสาธารณสุขยังไม่สามารถตอบสนองต่อความต้องการของแรงงานนอกระบบได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ แต่ภาคประชาสังคมมีการขับเคลื่อนแนวทางการแก้ไขปัญหาด้วยการสร้างองค์ความรู้ เสริม
ศักยภาพให้กับเครือข่ายแรงงานในการดูแลสุขภาพความปลอดภัยของตนเอง รวมทั งพัฒนาต้นแบบเพ่ือปฏิรูป
ระบบบริการสาธารณสุขไปพร้อมๆ กัน เช่น การสร้างเครือข่ายอาสาสมัครอาชีวอนามัยชุมชน (อสอช.) จาก
กลุ่มผู้ประกอบอาชีพอิสระในท้องถิ่น และให้โรงพยาบาลส่งเสริมสุขภาพต้าบลเป็นพ่ีเลี ยงพัฒนาศักยภาพให้
อาสาสมัครหรือผู้น้าแรงงาน มีความสามารถในการประเมินความเสี่ยงเบื องต้นได้  รวมถึงการเสนอต้นแบบใน
การบริหารจัดการระบบบริการสาธารณสุข เพ่ือแก้ไขความบกพร่องของระบบหลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า 
เช่น การจัดการข้อมูลและการประเมินความเสี่ยง เป็นต้น (อรพิน วิมลภูษิต อ้างใน อัญจิรา อัศวนนท์, 2556) 
จากการทบทวนยังพบข้อเสนอแนะเพ่ือส่งเสริมและพัฒนาให้กลุ่มแรงงานนอกระบบมีโอกาสทางสังคมมากขึ น 
โดยเฉพาะการเข้าถึงบริการสุขภาพที่จ้าเป็น เพ่ือน้าไปสู่คุณภาพชีวิตของแรงงานนอกระบบที่ดีขึ นได้ โดย
ส้านักงานพัฒนานโยบายสุขภาพระหว่างประเทศ (IHPP) (2556) ได้ท้าการศึกษาทิศทางแรงงานนอกระบบ
ในช่วงปี พ.ศ.2548-2554 และได้เสนอแนะการเข้าถึงการบริการสุขภาพของแรงงานนอกระบบไว้ 4 ประการ 
ได้แก่ 1) ควรมีการคุ้มครองแรงงานนอกระบบเช่นเดียวกับการคุ้มครองแรงงานในระบบ โดยเฉพาะการน้า
กฎหมายไปบังคับใช้ที่ครอบคลุม 2) แรงงานนอกระบบมีโอกาสเจ็บป่วยสูงกว่าแรงงานในระบบ แต่การเข้าถึง
บริการด้านสุขภาพด้อยกว่าแรงงานในระบบ การสร้างเครือข่ายชุมชนในระดับกลุ่มอาชีพเฉพาะในชุมชน เพ่ือ
ระดมทุนในกลุ่มของตนเองในด้านการรักษาสุขภาพเป็นสิ่งที่ควรส่งเสริม 3) กลุ่มแรงงานนอกระบบชายส่วน
ใหญ่เป็นแรงงานไร้ฝีมือ (unskilled labour) อาจมีโอกาสเจ็บป่วยสูงกว่าแรงงานในระบบชาย เนื่องจากการ
ขาดทักษะและความเชี่ยวชาญในการท้างาน จึงควรสนับสนุนการพัฒนาฝีมือหรือทักษะเฉพาะด้านแรงงานที่
ตรงกับความต้องการของตลาดแรงงานทั งในประเทศและต่างประเทศ และ 4) กลุ่มแรงงานนอกระบบหญิงที่มี
การศึกษาน้อยและเป็นแรงงานไร้ฝืมือที่อยู่ในภาคบริการ เป็นกลุ่มที่มีความมั่นคงทางด้านสุขภาพน้อยที่สุดเมื่อ
เทียบกับแรงงานนอกระบบกลุ่มอ่ืนๆ หน่วยงานด้านสาธารณสุขและสังคมควรให้ความสนใจในการเข้าถึง
บริการสุขภาพให้กับแรงงานกลุ่มนี มากที่สุด 

จากการรวบรวมงานวิจัยข้างต้นเห็นได้ว่าเป็นผลอันเกิดจากสภาพการพัฒนาที่
มุ่งเน้นในด้านเศรษฐกิจระบบทุนนิยม ส่งผลให้ความไม่เป็นธรรมทางสาธารณสุขหรือการดูแลสุขภาพถูก
ก้าหนดโดยความสัมพันธ์ทางสังคมท่ีไม่เป็นธรรม รวมถึงการกระจายอ้านาจและทรัพยากรต่างๆ ที่ไม่เป็นธรรม
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ผ่านโครงสร้าง สถาบันทางสังคม และสถาบันสุขภาพที่บิดเบือนเช่นกัน สุพจน์ เด่นดวง (2553) ได้น้าเสนอ
ความไม่เป็นธรรมทางสุขภาพและตัวก้าหนดสุขภาพเชิงสังคม โดยสรุปว่าความไม่เป็นธรรมในระบบสังคมจะท้า
ให้เกิดการกีดกันคนบางกลุ่มจากทรัพยากรทางสุขภาพ การเงิน และอ้านาจ จนกลายเป็นคนยากจนและขาด
แคลน ก่อให้เกิดความเจ็บป่วยที่ไม่เป็นเหตุโดยธรรมชาติและเป็นความเจ็บป่วยที่ไม่ใช่ความผิดของเขาทั งหมด 
เนื่องจากกลุ่มคนดังกล่าวมักไม่ได้รับสิ่งที่จ้าเป็นต่อการด้ารงชีวิตอย่างเป็นธรรม และไม่สามารถมีคุณภาพชีวิต
พื นฐานที่เป็นปกติสุขเช่นกลุ่มคนอ่ืนๆ ในสังคม ประเด็นเรื่องสุขภาพเป็นทรัพยากรที่ส้าคัญมากของชีวิตมนุษย์ 
เพ่ือให้บรรลุความส้าเร็จหรือการมีชีวิตที่ดีของมนุษย์ การมีสุขภาพที่ดีเท่าเทียมกันย่อมน้ามาสู่การแข่งขันกันได้
ในสังคมอย่างเป็นธรรม (John Rawls อ้างใน สุพจน์ เด่นดวง ,2553) ดังนั นการสร้างความเป็นธรรมให้เกิดใน
สังคมและการมีระบบสุขภาพที่มองว่าเป็น “สิทธิ” ที่ควรอยู่ในสถาบันสุขภาพเป็นสิ่งจ้าเป็น เพ่ือเป็นการลด
ช่องว่างทางสิทธิมนุษยชนและช่องว่างทางสังคม 

 คณะกรรมการปฏิรูป (2554) ได้เสนอแนะแนวทางลดความเหลื่อมล ้าด้าน
การเข้าถึงบริการสาธารณสุขในประเทศไทยไว้เช่นกัน ดังนี  1) เร่งกระจายอ้านาจการบริหารและบริการด้าน
สาธารณสุขลงสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือการปรับโรงพยาบาลเป็นองค์กรมหาชน เช่น โรงพยาบาลบ้าน
แพ้ว เป็นต้น ส่วนกระทรวงสาธารณสุขเพียงท้างานด้านกฎหมาย การก้าหนดนโยบาย แผน และการก้ากับดูแล
ให้เป็นไปตามมาตรฐาน 2) ปรับปรุงระบบการรักษาพยาบาลข้าราชการ ระบบประกันสังคม และระบบ
หลักประกันสุขภาพถ้วนหน้าให้มีประสิทธิภาพและครอบคลุม และ 3) สร้างความเข้มแข็งให้กับครอบครัวและ
ชุมชนโดยการส่งเสริมความรู้ในดูแลรักษาสุขภาพส่วนรวมให้มีความแข็งแรงปลอดภัย 

 
4.4.8.2 ภาพรวมของวัตถุประสงค์การวิจัย 

โดยภาพรวมของวัตถุประสงค์ของการวิจัยในประเด็นด้านการบริการสาธารณสุขมี
วัตถุประสงค์ ดังนี  

 เพ่ือศึกษาผลกระทบต่อสุขภาพกายและจิตของประชาชนที่อาศัยในบริเวณ
พื นที่อุตสาหกรรม โดยพิจารณาจากสารเคมีที่เป็นอันตราย 

 เพ่ือศึกษาสถานะการให้บริการระบบสาธารณสุขมูลฐานในประเทศ ว่ามีการ
ให้บริการครอบคลุมมากน้อยเพียงใด 

 เพ่ือศึกษาสถานการณ์ความเหลื่อมล ้าและความไม่เป็นธรรมในการให้บริการ
ด้านสาธารณสุขและการสาธารณสุขมูลฐาน 

 เพ่ือศึกษาปัจจัยที่มีผลต่อความเหลื่อมล ้าและความไม่เป็นธรรมด้านการ
สาธารณสุข 

 
4.4.9 ประเด็นด้านทรัพยากร 

 
  4.4.9.1 ภาพรวมของรายงานการวิจัย 

การทบทวนงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับประเด็นด้านทรัพยากรที่เกี่ยวข้องกับความเหลื่อม
ล ้าในเมืองอุตสาหกรรมนี  มุ่งเน้นความหมายของทรัพยากรทางธรรมชาติเป็นหลัก เนื่องจากว่าทรัพยากรด้าน
อ่ืนๆ เช่น เศรษฐกิจ สังคม และการเมืองได้ท้าการแยกออกไปเป็นหัวข้อเฉพาะแล้ว ดังนั นในแ ง่ของ
ทรัพยากรธรรมชาติ พบว่า งานวิจัยส่วนใหญ่ให้ความสนใจกับการจัดการทรัพยากรให้เหมาะสมเพ่ือการรองรับ
ภาคอุตสาหกรรมและการผลิต และศึกษาผลกระทบต่อชุมชนในกรณีที่เกิดการแย่งชิงทรัพยากรในท้องที่จาก
ภาคอุตสาหกรรมและการผลิต โดยเป็นการศึกษาสถานการณ์และการเสนอแนะแนวทางจัดการส้าหรับ
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ทรัพยากรต่างๆ ส้าหรับแนวทางการปฏิรูปประเทศไทย โดยคณะกรรมการปฏิรูป ได้ให้ความส้าคัญกับ
ทรัพยากรการเกษตร ทรัพยากรแร่ ทรัพยากรป่าไม้ ทรัพยากรน ้า ทรัพยากรทะเลและชายฝั่ง และสิ่งแวดล้อม
และระบบนิเวศ อันเป็นพื นฐานส้าหรับการด้ารงชีวิตและการพัฒนา แต่นโยบายการพัฒนาที่ผ่านมาเปิดโอกาส
ให้ระบบทุนใช้รัฐเป็นเครื่องมือในการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ โดยขาดการค้านึงถึงความยั่งยืน 
ก่อให้เกิดปัญหาคุณภาพชีวิตและสิ่งแวดล้อมมากมาย รวมถึงปัญหาความเหลื่อมล ้าและไม่เป็นธรรมในการ
เข้าถึงทรัพยากรธรรมชาติของผู้คนจ้านวนมาก โดยเฉพาะผู้มีรายได้น้อยในสังคม (คณะกรรมการปฏิรูป, 
2554). 
   ส้าหรับภายในเมืองอุตสาหกรรมทรัพยากรที่มีความส้าคัญต่อการผลิตมากที่สุด 
ได้แก่ ทรัพยากรน ้า ซึ่งเคยเกิดเป็นข่าวการแย่งชิงทรัพยากรมาแล้วในช่วงปี พ.ศ.2548 ในพื นที่อุตสาหกรรม
มาบตาพุดระหว่างผู้ประกอบการโรงงานและประชากรที่อาศัยอยู่ในพื นที่ เนื่องจากประสบปัญหาภัยแล้งใน
พื นที่ ส่งผลให้เกิดความระแวงในการใช้ทรัพยากรน ้าในพื นที่ ซึ่งภาครัฐได้เข้าไปช่วยเหลือโดยการจัดหาแหล่ง
น ้าเพ่ิมเติมและสามารถแก้ไขปัญหาลุล่วงไปได้  แต่อย่างไรก็ตามก็เป็นการแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้าเท่านั น 
เนื่องจากการขยายตัวของอุตสาหกรรมขนานใหญ่ยังเติบโตเพ่ิมขึ นเรื่อยๆ ในแทบทุกพื นที่ของจังหวัดระยอง 
ความต้องการใช้น ้าในอนาคตทั งภาคเกษตรกรรม ภาคชุมชน และภาคอุตสาหกรรมย่อมต้องเพ่ิมจากเดิมอย่าง
มาก แต่เหมือนว่าการเตรียมการและความสามารถในการพัฒนาแหล่งน ้า การผลิตน ้าและการจัดการน ้ายังมี
การเตรียมการน้อยเกินไป (จากข้อมูลที่ผ่านมาด้านงบประมาณในการพัฒนาแหล่งน ้าของโครงการพัฒนาพื นที่
ชายฝั่งทะเลตะวันออกนปีงบประมาณ พ.ศ.2538-2549 คิดเป็นเพียงร้อยละ 6 ซึ่งน้อยมากเมื่อเทียบกับการ
ลงทุนโครงสร้างพื นฐานอื่นๆ เช่น ถนน ท่าเรือ สนามบิน เป็นต้น ซึ่งมีมากถึงร้อยละ 84) นอกจากนี สิ่งส้าคัญที่
สร้างความไม่เป็นธรรมแก่ชุมชนและเกษตรกรดั งเดิมในพื นที่ คือ การจัดสรรน ้าของภาครัฐยังคงมุ่งให้
ความส้าคัญกับภาคอุตสาหกรรมเป็นหลัก มีการผันน ้าเข้าสู่พื นที่อุตสาหกรรมอย่างเป็นระบบ ส่งผลให้เกิด
ความขาดแคลน ความไม่พอเพียง การเข้าไม่ถึง และมีต้นทุนค่าใช้จ่ายในการซื อน ้าเพ่ือการอุปโภคบริโภคมาก
ขึ นของภาคส่วนอ่ืนๆ เช่น ภาคเกษตร ภาคประมงชายฝั่ง ภาคธุรกิจการท่องเที่ยว และภาคชุมชน/ประชาชน 
เป็นต้น ตามมาด้วยความขัดแย้งและเกิดปัญหาในชุมชนและสังคม (ฉวีวรรณ สายบัว, 2554) ดังจะเห็นว่ามี
งานวิจัยที่มุ่งศึกษาเรื่องการจัดการน ้าในพื นที่อุตสาหกรรมอ่ืนเช่นเดียวกัน เช่น การจัดการทรัพยากรน ้าเพ่ือ
รองรับการพัฒนาอุตสาหกรรมในจังหวัดสระบุรี (ธเรศ ศรีสถิตย์ และทิพย์วรรณ แซ่มา, 2542; จิตคุปต์ ละออง
ปลิว, 2554) ที่สะท้อนปัญหาการขยายตัวของเมือง ภาคอุตสาหกรรม และเกษตรพาณิชย์ ที่ก่อให้เกิด
ภาวะการแย่งชิงทรัพยากรน ้าและที่ดินระหว่างผู้ใช้หลายฝ่ายในอ้าเภอแก่งคอย จังหวัดสระบุรี โดยเกษตรกร
ดั งเดิมในพื นที่มักเป็นผู้ได้รับผลกระทบมากที่สุด ปัจจัยส้าคัญที่ส่งผลกระทบ คือ กระแสโลกาภิวัฒน์ การขยาย
อ้านาจรัฐเข้ามาในพื นที่ผ่านนโยบายการกระจายความเจริญและการบริหารมาสู่ภูมิภาคและท้องถิ่น ตั งแต่
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมฉบับที่ 5 ปีพ.ศ. 2525 เป็นต้นมา โดยในช่วงปีพ.ศ. 2525-2554 จ้านวนโรงงาน
ขนาดกลางและขนาดใหญ่เพิ่มขึ นจาก 4 โรง เป็น 137 โรง ผลการศึกษาแสดงให้เห็นความขัดแย้งจากการแย่ง
ชิงทรัพยากรน ้าและท่ีดินอย่างรุนแรง 3 ประการ ได้แก่ 1) การขยายตัวของเมืองและภาคอุตสาหกรรม รวมถึง
การพัฒนาระบบสาธารณูปโภคและโครงสร้างพื นฐานต่างๆ ส่งผลกระทบต่อการใช้น ้าและที่ดินของเกษตรกร 
เกิดปัญหาขาดแคลนน ้า การเกิดน ้าเสีย การเปลี่ยนวิธีจัดสรรทรัพยากรน ้าที่เป็นการริดรอนสิทธิ 2) เมื่อ
เกษตรกรต้องเผชิญปัญหาความขัดแย้งที่เกิดจากการแย่งชิงทรัพยากรน ้าและที่ดิน เกษตกรต้องสร้างยุทธวิธี
เพ่ือรับมือกับปัญหาดังกล่าวทั งในระดับครัวเรือน เช่น การเพ่ิมความหลากหลายของการเกษตร การรับจ้างใน
และนอกภาคเกษตร และการต่อรองกับเจ้าหน้าที่รัฐ เป็นต้น และในระดับชุมชน เช่น การต่อรองกับโรงงาน
และการรวมกลุ่มเพื่อจัดสรรน ้า เพื่อเป้าหมายร่วมกันในความอยู่รอดและคุณภาพชีวิตของชุมชนที่ดีขึ น เป็นต้น 
และ 3) จากปัญหาการแย่งชิงทรัพยากรน ้าอย่างต่อเนื่องในพื นที่ ส่งผลต่อการมีส่วนร่วมในการจัดการน ้าที่
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แตกต่างไปตามความสามารถในการเข้าถึงทุนและทรัพยากรของเกษตรกร โดยมีความแตกต่างในด้านการมี
ส่วนร่วมการจัดสรรน ้าในระดับครัวเรือน ชุมชน และลุ่มน ้า ซึ่งในระดับครัวเรือนและชุมชนกลุ่มเกษตรกรใน
พื นที่มีส่วนร่วมกับการจัดการปัญหาร่วมกันระหว่างสมาชิกครัวเรือน ชาวบ้านในชุมชน ผู้น้าท้องถิ่น และ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ แต่ในการมีส่วนร่วมการจัดสรรน ้าในระดับลุ่มน ้า พบว่า เกษตรกรและชุมชนกลับไม่ได้รับ
โอกาสให้มีส่วนร่วมในการตัดสินใจแต่อย่างใด ดังนั นการลดปัญหาความขัดแย้งต่อการใช้น ้าควรมีเกณฑ์การ
ตัดสินใจร่วมกันด้านความต้องการต ้าของคนส่วนมาก ความจ้าเป็นต่อชีวิตและความเป็นอยู่ของประชาชนทั่วไป 
การรักษาสภาพแวดล้อมของพื นที่และการตอบสนองนโยบายการพัฒนาท้องถิ่นระดับอ้าเภอ จังหวัด และ
ประเทศ รอยล จิตรดอน (2556) ระบุปัญหาจากบางพื นที่ที่เกิดความไม่เป็นธรรมในการใช้น ้า เช่น จังหวัด
ระยองราคาน ้าลูกบาศก์เมตรละ 139 บาท จังหวัดภูเก็ตราคาน ้าลูกบาศก์เมตรละ 90 บาท หรือน ้าที่เกาะสมุย
ราคาลูกบาศก์เมตรละ 70 บาท เป็นต้น ซึ่งราคาน ้าที่แท้จริงควรมีราคาประมาณลูกบาศก์เมตรละ 20-30 บาท
เท่านั น จึงได้มีการตั งค้าถามเกี่ยวกับการสร้างความเป็นธรรมเรื่องน ้าจะเกิดขึ นได้หรือไม่ มากกว่ามองว่าอะไร
ไม่เป็นธรรม โดยเริ่มพิจารณาจากการลงทุนโครงสร้างด้านการกักเก็บน ้า รัฐมักใช้แนวคิดและค้าตอบของ
ต่างชาติโดยการใช้ระบบขนาดใหญ่ คือ การสร้างเขื่อนขนาดใหญ่ การสร้างคลองส่งน ้า  การสร้างระบบ
ชลประทาน เป็นต้น ซึ่งใช้เหมือนกันเกือบทุกพื นที่ แต่ละเลยระบบเล็กที่เป็นการสร้างแหล่งน ้าให้กระจายตัวอยู่
ภายในชุมชนต่างๆ โดยเฉพาะชุมชนเกษตร พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 9 ทรงรับสั่งเสมอว่าอย่า
แก้ปัญหาโดยยึดแต่ทฤษฎี การท้าเหมือนกันหมดทั่วประเทศเป็นสิ่งที่ไม่สามารถแก้ไขปัญหาทั งหมดได้ การ
พยายามสร้างระบบชลประทานเช่นเดียวกับภาคเหนือและภาคกลาง ลงในพื นที่ภาคอีสานจะไม่เกิด
ประสิทธิภาพที่ดีเลย เนื่องจากสภาพภูมิประทศ สภาพชุมชนและสังคม สภาพการเกษตรมีความแตกต่าง การ
จัดการน ้าจึงต้องขึ นอยู่กับการเรียนรู้สภาพพื นที่และสภาพภูมิสังคมในท้องถิ่นอย่างแท้จริง แต่เมื่อพิจารณาการ
ลงทุนโครงสร้างด้านการจัดการน ้าในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่างๆ กลับพบว่า งบประมาณแต่ละปี
ประมาณสี่แสนกว่าล้านบาท ใช้จ่ายในการพัฒนาเรื่องน ้าเพียงร้อยละ 2.17 แต่ใช้จ่ายในการแก้ไขปัญหาน ้า
ท่วมน ้าแล้งอยู่ร้อยละ 7-8 สะท้อนให้เห็นว่าท้องถิ่นยังขาดความเข้าใจเรื่องธรรมชาติของน ้า ผิดกับในอดีตที่คน
โบราณสามารถคิดถึงการอยู่ร่วมกับธรรมชาติได้ การเข้าใจธรรมชาติของน ้า ปริมาณน ้าฝนที่ตกในแต่ละภาค 
และการลงทุนโครงสร้างการบริหารจัดการน ้าที่ไม่กระจุกตัว แต่กระจายอยู่ในภูมิภาคที่สภาพภูมิประเทศมี
ศักยภาพในการรองรับน ้าฝนและกักเก็บน ้าดิบได้ จะช่วยให้ประเทศสามารถกักเก็บทรัพยากรน ้าได้อย่าง
พอเพียงในทุกพื นที่ ไม่เกิดการแย่งชิงทรัพยากรน ้าระหว่างพื นที่เกษตรกรรมและพื นที่พัฒนาต่างๆ เช่น เมือง 
พื นที่อุตสาหกรรม รวมถึงไม่จ้าเป็นต้องปล่อยระบายหรือสูบทิ งดังเช่นที่ผ่านมาเมื่อเกิดเหตุอุทกภัยหรือมี
ปริมาณน ้าในการระบายสูง  
   นอกจากความเหลื่อมล ้าของทรัพยากรน ้าแล้ว ประสาท มีแต้ม (2556) ได้ระบุถึง
ความเหลื่อมล ้าและความไม่เป็นธรรมด้านพลังงานในประเทศไทย ผ่านปัญหากิจการปิโตรเลียมในประเทศไทย 
จากรายงาน “ธรรมภิบาลในระบบพลังงานของประเทศ” โดยคณะกรรมาธิการของวุฒิสภา ที่ได้ระบุปัญหาไว้ 
3 ประเด็น ได้แก่ ที่สังคมต้องแบกรับภาระราคาทรัพยากรด้านพลังงานที่สูงกว่าประเทศเพ่ือนบ้าน อัน
เนื่องมาจากการผูกขาดของกลุ่มทุนที่มีบทบาทในการก้าหนดราคาและควบคุมการผลิตพลังงานเพ่ือป้อนสู่ทุก
ภาคส่วนในสังคมไทย ยกตัวอย่างเช่น การก้าหนดราคาน ้ามันส้าเร็จรูปของประเทศไทยอิงตามราคาน้าเข้าจาก
ตลาดสิงคโปร์ จึงเป็นราคาที่ต้องรวมค่าขนส่ง ค่าสูญเสียระหว่างขนส่ง ค่าปรับปรุงคุณภาพจากมาตรฐานของ
ประเทศสิงคโปร์มาเป็นมาตรฐานของประเทศไทย และค่าประกันภัย เป็นต้น ส่งผลให้คนไทยต้องบริโภคน ้ามัน
ในราคาที่สูงกว่าความเป็นจริงและไม่เป็นธรรม ทั งๆ ที่เป็นต้นทุนที่ไม่เกิดขึ นจริงเพราะโรงกลั่นก็ตั งอยู่ใน
ประเทศไทย และก็ผลิตภายใต้มาตรฐานของประเทศไทยอยู่แล้ว นอกจากนี  ประสาท มีแต้ม ยังยกประเด็น
ผลประโยชน์ทับซ้อนของบทบาทข้าราชการระดับสูงบางกลุ่มที่มีส่วนในการบริหารธุรกิจพลังงาน 
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   ส้าหรับประเด็นด้านความเหลื่อมล ้าด้านทรัพยากรในมุมมองของคณะกรรมการ
ปฏิรูป (2554) ได้ให้ความส้าคัญต่อทรัพยากรธรรมชาติ 5 ประเภทดังที่กล่าวไว้แล้วข้างต้น จ้าเป็นต้องเร่ง
ปรับปรุงการบริหารและการจัดการที่สร้างความเท่าเทียมในการเข้าถึงทรัพยากรเหล่านี  ซึ่งได้แก่ 1) ทรัพยากร
แร่ ที่รัฐมีแนวคิดในการหาประโยชน์จากการขุดแร่เพียงอย่างเดียว แต่ผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อมและสังคมจาก
การด้าเนินการเหมืองแร่ค่อยหาทางเยียวยาหรือแก้ไขภายหลัง นอกจากนี การเร่งส่งทรัพยากรแร่เฉพาะใน
ฐานะวัตถุดิบเพียงอย่างเดียว ย่อมเสียโอกาสการพัฒนาหรือหาประโยชน์ระยะยาวของทรัพยากรแร่ที่อาจมี
มูลค่าสูงมากขึ นในอนาคต สิ่งที่ควรปรับปรุงแก้ไขเกี่ยวกับความเหลื่อมล ้าของทรัพยากรแร่ คือ การปรับปรุง
แก้ไขกฎหมายว่าด้วยแร่ที่สร้างการมีส่วนร่วมต่อการเป็นเจ้าของร่วมกันระหว่างรัฐ ท้องถิ่น และสาธารณะ 
รักษาผลประโยชน์ต่อส่วนรวมอย่างเป็นธรรม และส่งเสริมบทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีอ้านาจ
ในการจัดการทรัพยากรแร่ เป็นต้น 2) ทรัพยากรป่า จากปัญหาที่ทรัพยากรป่าเสื่อมโทรมและมีพื นที่ลดน้อยลง
มาตลอดระยะเวลาหลายสิบปีที่ผ่านมา แสดงให้เห็นว่าการบริหารจัดการป่าในประเทศไทยในปัจจุบันไม่สร้าง
ความยั่งยืนแก่ทรัพยากรป่า และสร้างความเหลื่อมล ้าในการใช้ประโยชน์จากป่าให้แก่คนจ้านวนมาก ดังเช่น
การเปิดให้อ้านาจทุนเข้าใช้พื นที่ป่าในการหาผลประโยชน์เชิงพาณิชย์มากขึ นอย่างต่อเนื่อง การลดความเหลื่อม
ล ้าและสร้างความเป็นธรรมในการใช้ทรัพยากรป่าจึงควรใช้หลักการอยู่ร่วมกันอย่างเกื อกูลระหว่างป่าและ
ชุมชน อนุรักษ์ความหลากหลายทางชีวภาพและวัฒนธรรมอย่างยั่งยืน รัฐควรมีหน้าที่ประสานนโยบายและ
แผน รวมถึงการรับรองสิทธิชุมชนและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการบริหารจัดการป่าที่หลากหลายรูปแบบ 
และมีความหลากหลายสอดคล้องกับระบบนิเวศและบริบทของท้องถิ่น 3) ทรัพยากรน ้า ปัญหาในปัจจุบันมีการ
จัดการทรัพยากรน ้าโดยแยกส่วนไม่เชื่อมโยงกับโครงสร้างอ่ืนๆ เช่น การใช้ประโยชน์ที่ดิน พื นที่ธรรมชาติและ
ระบบนิเวศ เป็นต้น ส่งผลให้ขาดประสิทธิภาพในการจัดการน ้า การจัดการน ้าที่รวมศูนย์ไว้ในส่วนกลางขาดการ
มีส่วนร่วมจากภาคประชาชนอย่างแท้จริง รวมถึงปัญหาการขยายตัวของภาคอุตสาหกรรมและพื นที่เมืองที่
ก่อให้เกิดการแย่งชิงทรัพยากรน ้าจากภาคเกษตรกรรม เป็นต้น ดังนั นการแก้ ไขปัญหาการจัดการน ้าให้เกิด
ความเป็นธรรม จ้าเป็นต้องบูรณาการการจัดการน ้าร่วมกันทุกภาคส่วนและสอดคล้องกับบริบทในพื นที่ มี
การศึกษาประเมินผลด้านยุทธศาสตร์ (Strategic Environment Assessment: SEA) และผลกระทบด้านอ่ืน
อย่างรอบด้าน รวมถึงการอนุรักษ์แหล่งน ้าตามธรรมชาติและระบบนิเวศอย่างจริงจัง 4) ทรัพยากรทางทะเล
และชายฝั่ง ในปัจจุบันได้รับผลกระทบจากการท้าลายระบบนิเวศชายฝั่งจากอุตสาหกรรมประมงและการ
พัฒนาโครงการขนาดใหญ่บริเวณทะเลและชายฝั่ง การกัดเซาะชายฝั่งจากการเปลี่ยนแปลงของสภาพ
ภูมิอากาศโลก และการใช้ทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ งเกินสมรรถนะ เช่น การท่องเที่ยว การสร้างโรงงาน
อุตสาหกรรม และการขนส่งทางเรือ เป็นต้น การแก้ไขปัญหาจ้าเป็นต้องให้อ้านาจท้องถิ่นในการบริหารจัดการ
ทะเลและชายฝั่ง โดยบูรณาการการจัดการร่วมกับแม่น ้า ป่า และการใช้ประโยชน์ที่ดิน การทวงคืนพื นที่
สาธารณะที่ถูกภาคเอกชนใช้ประโยชน์โดยมิชอบ และที่ส้าคัญคือการสร้างการมีส่วนร่วมของท้องถิ่นและภาค
ประชาชนต่อโครงการพัฒนาขนาดใหญ่ของรัฐ ที่จะด้าเนินการในพื นที่ทะเลและชายฝั่งของท้องถิ่นต่างๆ และ 
5) ทรัพยากรพลังงาน แม้ประเทศไทยจะมีความมั่นคงด้านพลังงาน แต่ในปัจจุบันยังมีความเหลื่อมล ้าและไม่
เป็นธรรมอยู่มาก ประเทศไทยมีการน้าเข้าเชื อเพลิงมีมูลค่าสูงเกินร้อยละ 10 ของจีดีพี แต่ไม่มีแนวทางการใช้
พลังงานหมุนเวียนอย่างกว้างขวางและชัดเจน ปัญหาส้าคัญของความเหลื่อมล ้าด้านทรัพยากรพลังงาน คือ การ
จัดการทรัพยากรพลังงานของประเทศไทยเป็นระบบรวมศูนย์ การตัดสินใจที่เกี่ยวข้องกับทรัพยากรพลังงานอยู่
ในมือกลุ่มคนเพียงบางกลุ่ม ส่งผลให้เกิดการแสวงหาประโยชน์ทั งในส่วนภาครัฐ นักการเมือง ภาคธุรกิจ รวมถึง
การให้ประโยชน์ต่อภาคการผลิตบางภาค เช่น การสร้างโรงไฟฟ้าส่วนใหญ่มาจากความต้องการของ
ภาคอุตสาหกรรมและบริการ แต่แหล่งที่ตั งโรงไฟฟ้ากลับสร้างในพื นที่ทรัพยากรส้าคัญในการด้ารงชีวิตของ
ชุมชน หรือสร้างในพื นที่สาธารณะและก่อให้เกิดผลกระทบในหลายๆ ด้าน เป็นต้น การแก้ไขความเหลื่อมล ้า
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ดังกล่าวจ้าเป็นที่ต้องปฏิรูประบบพลังงานของประเทศโดยการกระจายศูนย์ด้านพลังงานอย่างเหมาะสม 
(ถึงแม้ว่าการผลิตแบบรวมศูนย์ยังมีความจ้าเป็นอยู่เช่นกัน) สนับสนุนการสร้างการมีส่วนร่วมในการตัดสินใจ
ด้านการใช้พลังงาน การสร้างความรับผิดชอบและไม่ผลักภาระการใช้พลังงานจากกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งไปสู่
ประชาชนอีกกลุ่ม 
   ในรัฐธรรมนูญชั่วคราวปี พ.ศ.2557 ได้มีการก้าหนดหัวข้อของการปฏิรูปไว้ 11 
หัวข้อ ประเด็นทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเป็นประเด็นส้าคัญที่สภาปฏิรูปได้เสนอแนะการบริหาร
จัดการทรัพยากรประเภทต่างๆ ได้แก่ ป่าไม้ ทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง และน ้า ซึ่งส่วนใหญ่เป็นการแก้ไข
ที่กระบวนการของรัฐทั งในแง่ของขั นตอนการปฏิบัติและโครงสร้างองค์กร โดยการบริหารจัดการทรัพยากรป่า
ไม้ (อิทธิพล ศรีเสาวลักษณ์, 2558) ต้องสนับสนุนให้ใช้แนวคิดการจัดการป่าไม้อย่างมีส่วนร่วมจากชุมชนและ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยขับเคลื่อนให้ป่าชุมชนหรือป่าเศรษฐกิจชุมชนเกิดขึ นจริงจากที่ประชาชนเคยใช้
ประโยชน์มาแต่อดีต เพราะปัญหาปัจจุบันเกิดจากรัฐใช้กฎหมายในการผูกขาดการใช้ประโยชน์มาหลาย
ทศวรรษ (อานันท์ กาญจนพันธุ์, 2544, 2551; โสภณ ชมชาญ, 2556) ส้าหรับทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง 
(เผดิมศักดิ์ จารยะพันธุ์, 2558) ต้องใช้การจัดการเชิงรุกและสนับสนุนการมีส่วนร่วมจากทุกภาคส่วน โดยการ
จัดการแบ่งเป็น 3 ระยะ คือ ระยะเร่งด่วนมุ่งเน้นการติดตามและวางนโยบาย ได้แก่ การจัดการด้านกฎหมายที่
เกี่ยวกับการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล การประเมินมูลค่าผลประโยชน์แห่งชาติทางทะเล การจัดท้า
นโยบายชาติทางทะเล (National Marine Policy) ที่เป็นเชิงรุก การติดตามท้ารายงานสถานการณ์ทางทะเล
ไทยประจ้าปี  และการก้าหนดท่าทีของประเทศไทยต่อการประชุมการบริหารจัดการทะเลและมหาสมุทรใน
ระดบัสากล  ในส่วนระยะกลางมุ่งเน้นการสร้างรากฐานความมั่นคงให้แก่การบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล
และชายฝั่ง ได้แก่ ความตระหนักและความรู้ให้แก่ทุกภาคส่วน และการปรับปรุงกฎหมายให้สอดคล้อง
เหมาะสมกับสถานการณ์สากล และระยะยาวมุ่งเน้นความยั่งยืนของการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและ
ชายฝั่ง ได้แก่ การสร้างขีดความสามารถในด้านต่างๆ ของการวิจัยทางด้านวิทยาศาสตร์ทางทะเล การสร้าง
ความชัดเจนในเรื่องพื นที่พิพาทและการหมดอายุสัมปทานของแท่นปิโตรเลียม และยุทธศาสตร์รองรับเขต
เศรษฐกิจพิเศษจ้าเพาะและการพัฒนาของประเทศเพ่ือนบ้าน และด้านทรัพยากรน ้า (สุจริต คูณธนกุลวงศ์, 
2558) สรุปข้อเสนอการบริหารจัดการทรัพยากรน ้าในระดับต่างๆ ดังนี  1) การบริหารจัดการระดับประเทศ 
มุ่งเน้นในเรื่องการใช้กฎหมายบริหารและจัดการน ้าเชิงรุกที่เน้นการมีส่วนร่วมจากทุกภาคส่วน จัดโครงสร้าง
องค์กรการบริหารที่รับผิดชอบต่อการวางยุทธศาสตร์และแผนงานที่ชัดเจน วางแผนการติดตามและประเมินผล
การด้าเนินงานตามยุทธศาสตร์ และพัฒนาองค์ความรู้และสร้างความตระหนักรู้ให้แก่ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียอย่าง
ครอบคลุม 2) การบริหารจัดการระดับจังหวัดและชุมชน มุ่งส่งเสริมขีดความสามารถของจังหวัดและชุมชนใน
การบริหารจัดการน ้า เช่น การท้างานเชิงรุก สร้างเครือข่ายประสานงานในระดับต่างๆ จัดท้าฐานข้อมูลด้าน
การใช้น ้า เสริมสร้างความสามารถของชุมชนในการวางแผน ด้าเนินงาน และติดตามประเมินผล และ 3) การ
ศึกษาวิจัยต่อเนื่อง เชื่อมโยงเครือข่ายนักวิจัยให้ได้ถอดบทเรียนในระดับลุ่มน ้าของกรมทรัพยากรน ้า และสร้าง
นักวิจัยรุ่นใหม่ระดับพื นที่เพ่ือเชื่อมต่อการท้างานในระดับต่างๆ จะเห็นได้ว่าในกระบวนการปฏิรูปการบริหาร
จัดการทรัพยากร มุ่งเน้นให้เกิดการใช้กฎหมายที่เหมาะสมกับบริบทในปัจจุบันเพ่ือให้การบังคับใช้มี
ประสิทธิภาพและรองรับกับสถานการณ์ความหลากหลาย พร้อมทั งปฏิรูประบบโครงสร้างองค์กรที่มีหน้าที่
รับผิดชอบให้มีการเพิ่มขีดความสามารถในการด้าเนินงานในขั นตอนต่างๆ ให้ความส้าคัญกับการมีส่วนร่วมของ
ทุกภาคส่วนโดยเฉพาะท้องถิ่นและชุมชนในพื นที่ สร้างให้เกิดเครือข่ายการบริหารจัดการที่ร่วมมือกัน
ด้าเนินการเพ่ือรักษาผลประโยชน์ให้ตอนสนองทุกภาคส่วนอย่างเป็นธรรม รวมถึงการสร้างองค์ความรู้และ
ความตระหนักรู้ให้เกิดขึ นแก่สาธารณะ 
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   ในมุมมองที่แตกต่างกันไป กฤติกา เลิศสวัสดิ์ (2554) มองทรัพยากรธรรมชาติใน
ประเทศไทยว่ามีความหลากหลายและมีความซับซ้อนที่ เกี่ยวเนื่องสัมพันธ์กันเป็นระบบนิเว ศ และมี
ความสัมพันธ์กับหน่วยของสังคมในระดับต่างๆ การจัดการทรัพยากรโดยการมองแบบแยกส่วนให้เป็นเรื่องของ 
แร่ธาตุ น ้า ป่า ดิน อากาศ สัตว์ป่า และสัตว์น ้าชายฝั่ง เป็นต้น เพียงอย่างเดียวย่อมน้ามาสู่การแยกส่วนมนุษย์
ออกจากระบบนิเวศของโลกเช่นกัน การบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติแบบแยกส่วนและไม่สร้างความ
เชื่อมโยงต่อกันน้ามาซึ่งความไม่เป็นธรรมต่อการใช้ทรัพยากรธรรมชาติ โดยเฉพาะผลกระทบที่จะเกิดแก่คนใน
ท้องถิ่นและคนยากจน ที่ส้าคัญเป็นการท้าลายสมดุลทางธรรมชาติและระบบนิเวศให้เสียไป สาเหตุหลักที่
ผู้ เขียนชี ให้ เห็น คือ พื นฐานความคิด ในอดีตที่ผ่านมากว่าร้อยปีที่รัฐมีสิทธิ์ขาดในการเป็นผู้จัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติเท่านั น ผ่านระบบการบริหารแบบรวมศูนย์ที่เข้มแข็ง แม้ในระยะหลายสิบปีที่ผ่านมามี
แนวคิดเรื่องการอนุรักษ์และคุ้มครองทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมอย่างยั่งยืนเกิดขึ น และมีอิทธิพลต่อ
การบัญญัติกฎหมายระหว่างประเทศ การมีส่วนร่วมและการตัดสินใจของชุมชนในการบริหารจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติ เริ่มมีความสอดคล้องกับแนวคิดระบบการบริหารราชการแบบกระจายอ้านาจสู่ท้องถิ่น 
อย่ างไรก็ตามในประเทศไทยปัจจุบันยั งพบว่าการเข้าถึ ง อ้านาจในการใช้ประโยชน์และจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติ ยังคงติดอยู่กับการผูกขาดอ้านาจของรัฐส่วนกลาง แม้ในเชิงอุดมคติรัฐต้องบริหารและ
จัดการทรัพยากรธรรมชาติอย่างเป็นธรรมเพ่ือประโยชน์แก่สาธารณะ แต่ในข้อเท็จจริงยังพบแนวโน้มของการ
ถูกครอบง้าจากฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง หรือมีการส่งเสริมให้เกิดการผูกขาดอ้านาจที่เอื อประ โยชน์ต่อการใช้
ทรัพยากรธรรมชาติแก่ฝ่ายตน โดยอ้างถึงความจ้าเป็นทางมิติทางด้านเศรษฐกิจเพียงอย่างเดียว โดยละเลยมิติ
อ่ืนๆ ไปหมดสิ น เช่น มิติทางด้านสังคมและวัฒนธรรม มิติทางด้านสิ่งแวดล้อมและระบบนิเวศ เป็นต้น 
สภาพการณ์ดังกล่าวนี ท้าให้ทรัพยากรธรรมชาติถูกเปรียบเป็นดั่งสินค้าหรือวัตถุดิบที่สร้างความมั่งคั่ง แทนที่จะ
ถูกมองเป็นรากฐานชีวิตในการด้ารงชีพ และค่อยเปลี่ยนไปเป็นสินค้าในภายหลัง แนวคิดพื นฐานต่อ
ทรัพยากรธรรมชาติที่แตกต่างกันระหว่างรัฐและชุมชนเช่นนี เอง ที่น้าไปสู่การจัดการที่ก่อให้เกิดความขัดแย้ง
ระหว่างกลุ่มคนในสังคม โดยเฉพาะประเด็นการเข้าถึงและการใช้ประโยชน์อย่างเป็นธรรม เช่น ทรัพยากรน ้า
ถูกมองเป็นต้นทุนในการผลิตของภาคอุตสาหกรรม แต่เมื่อเกิดน ้าเสียกลับปัดความรับผิดชอบไปให้กับภาคส่วน
อ่ืน ทรัพยากรแร่ธาตุและปิโตรเคมีถูกมองเป็นสินค้าและปัจจัยการผลิตของอุตสาหกรรมต่อเนื่องอ่ืนๆ แต่เมื่อมี
การท้าเหมืองแร่หรืออุตสาหกรรมปิโตรเคมีกลับสร้างผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมและชุมชนอย่างรุนแรง รวมถึง
ทรัพยากรป่าไม้ ทรัพยากรดิน ทรัพยากรอากาศที่ถูกใช้อย่างไม่เป็นธรรมเช่นเดียวกัน เมื่อมีการส่งเสริมการ
พัฒนาประเทศโดยมุ่งแต่มิติทางด้านเศรษฐกิจเหนือมิติอ่ืนใดดังที่ผ่านมา การแก้ไขความไม่เป็นธรรมดังกล่าว
อาจจ้าเป็นต้องพิจารณาแนวคิดหลัก 2 เรื่อง ได้แก่ 1) การจัดการทรัพยากรธรรมชาติโดยยึดมนุษย์เป็น
ศูนย์กลาง สร้างโอกาสการเข้าถึงและใช้ประโยชน์อย่างเป็นธรรมแก่คนทุกกลุ่มในสังคม และ 2) การจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติโดยยึดระบบนิเวศเป็นศูนย์กลาง โดยด้ารงความสัมพันธ์แบบสร้างสมดุลแก่ระบบนิเวศ 
ป้องกันการรุกล ้าความสมดุลของธรรมชาติ สอดคล้องกับงานเขียนของอดิศร์ อิศรางกูร ณ อยุธยา (2547) ที่
สะท้อนตัวอย่างของปัญหาการปนเปื้อนแร่ตะกั่วที่ห้วยคลิตี  จังหวัดกาญจนบุรี ซึ่งมีผลกระทบต่อชุมชนที่อยู่
ท้ายน ้าว่าเป็นแค่อาการของปัญหาเท่านั น ต้นเหตุส้าคัญเกิดจากการขาดการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติ
ที่ดี ส่งผลต่อความขัดแย้งของการใช้ทรัพยากรธรรมชาติที่เป็นต้นตอของปัญหา และปัญหาการจัดการพื นที่
ระหว่างพื นที่ป่าอนุรักษ์ พื นที่พัฒนาแหล่งแร่ตะกั่วเพ่ือการส่งออก และพื นที่ท้ากินและอยู่อาศัยของชุมชน 
นอกจากนี ผู้เขียนยังสรุปปัญหาส้าคัญของการจัดการทรัพยากรธรรมชาติเกิดจากการด้าเนินการของหน่วยงาน
ของรัฐเช่นกัน เช่น การไม่ได้น้ามาตรการและกฎหมายมาใช้อย่างพอเพียง เช่น ระบบเงินมัดจ้าความเสี่ยง 
มาตรการป้องกันผลกระทบสิ่งแวดล้อมที่เคร่งครัด การส่งเสริมการค้าเสรี การก้าหนดเขตศักยภาพแร่ และที่
ส้าคัญ คือ การขาดการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่เน้นความส้าเร็จของส่วนรวม  
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   อานันท์ กาญจนพันธุ์ (2544) ได้สะท้อนปัญหาการแย่งชิงทรัพยากรธรรมชาติใน
ประเทศไทย ซึ่งก่อให้เกิดการเปลี่ยนทรัพยากรส่วนรวมให้กลายมาเป็นประโยชน์ต่อคนส่วนน้อย โดยใช้เหตุผล
ของการพัฒนาและการอนุรักษ์เป็นตัวน้า ปิดกั นสิทธิเสรีภาพของประชาชนในท้องถิ่นในการเข้าไปใช้
ทรัพยากรธรรมชาติเพ่ือการด้ารงชีพ เช่น ทรัพยากรป่าไม้ เป็นต้น กระบวนการนี คล้ายคลึงกับกระบวนการปิด
กั นที่ดินของส่วนรวม (Enclosure) ของกฎหมายในประเทศอังกฤษ ที่ยึดเอาที่ดินส่วนรวมมาเป็นทรัพย์สินส่วน
บุคคล ซึ่งเป็นกระบวนการหนึ่งของระบบทุนนิยมในช่วง 5 ศตวรรษที่ผ่านมา ผู้เขียนได้สรุปไว้ว่าการแย่งชิง
ทรัพยากรโดยแท้จริงเกิดจากการใช้อ้านาจรัฐและพลังของระบบตลาด ภายใต้สถานการณ์ดังกล่าวนี ส่งผลให้
ท้องถิ่นและชุมชนเสียอ้านาจการควบคุมและดูแลทรัพยากรธรรมชาติของส่วนรวม ส่งผลให้เกิดสภาวะ “การ
กลายเป็นชายขอบ (Marginalization) เพ่ิมมากขึ น (ชานนท์, 2537; McKinnon ed., 1992 อ้างใน อานันท์ 
กาญจนพันธุ์ (2544) 
 

4.4.9.2 ภาพรวมของวัตถุประสงค์การวิจัย 
โดยภาพรวมของวัตถุประสงค์ของการวิจัยในประเด็นด้านทรัพยากรมีวัตถุประสงค์ 

ดังนี  
 เพ่ือศึกษาความเหลื่อมล ้าของการเข้าถึงทรัพยากรธรรมชาติ และโอกาสใน

การน้าทรัพยากรธรรมชาติไปใช้ให้เกิดประโยชน์ต่อส่วนรวม 
 เพ่ือศึกษาบทบาทของรัฐในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติให้เกิดความเป็น

ธรรมในปัจจุบัน 
 เพ่ือศึกษาทรัพยากรที่มีความส้าคัญกับการพัฒนาภาคอุตสาหกรรม การ

จัดการและการส้ารองทรัพยากร โดยไม่ก่อให้เกิดการแย่งชิงกับประชาชน 
 เพ่ือศึกษาการใช้ทรัพยากรอย่างคุ้มค่าและเหมาะสมส้าหรับการพัฒนา

ภาคอุตสาหกรรม และการเพิ่มผลิตภาพของอุตสาหกรรม 
 เ พ่ือศึกษาปัญหาการใช้ทรัพยากรธรรมชาติของภาคอุตสาหกรรม 

โดยเฉพาะน ้า เพ่ือลดความขัดแย้งกับการใช้น ้าภายในชุมชนและพื นที
เกษตรกรรม 

 เพ่ือศึกษาทิศทางการใช้ทรัพยากรพลังงานที่เป็นต้นเหตุแห่งความเหลื่อมล ้า
ระหว่างรัฐ ภาคธุรกิจเอกชน และภาคประชาชน 

 
4.4.10 ประเด็นด้านมลพิษสิ่งแวดล้อม 

 
  4.4.10.1 ภาพรวมของรายงานการวิจัย 

  การทบทวนงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับประเด็นด้านมลพิษสิ่งแวดล้อมที่เกี่ยวข้องกับ
ความเหลื่อมล ้าในเมืองอุตสาหกรรม พบว่า มีจ้านวนงานวิจัยที่ให้ความส้าคัญกับประเด็นนี มากที่สุดในช่วง 3 
ทศวรรษที่ผ่านมา เนื่องจากเป็นช่วงเวลาเดียวกับที่แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติมุ่งส่งเสริม
ภาคอุตสาหกรรมให้เป็นการพัฒนาหลักของประเทศ ถ้าพิจารณาการเกิดขึ นของอุตสาหกรรมในประเทศตั งแต่
ช่วงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 3  (พ.ศ.2515-2519) จะพบว่ามีอุตสาหกรรมเกิดขึ น
บริเวณพื นที่กรุงเทพมหานครและปริมณฑล และกระจายสู่ภูมิภาคตั งแต่การส่งเสริมนโยบายกระจาย
อุตสาหกรรมในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 4 (พ.ศ.2520-2524) และฉบับที่ 5 (พ.ศ.2525-
2529) งานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับการศึกษาด้านมลพิษและสิ่งแวดล้อมเริ่มปรากฏว่ามีการศึกษาตั งแต่ช่วงปี พ.ศ.
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2528 เป็นต้นมา แสดงให้เห็นว่าการพัฒนาด้านอุตสาหกรรมเริ่มส่งผลกระทบต่อชุมชนและสังคม และ
ก่อให้เกิดความเหลื่อมล ้าด้านมลพิษต่อเนื่องมาจนถึงปัจจุบัน ผลกระทบจากการขยายภาคการผลิตและ
ภาคอุตสาหกรรมดังกล่าว ย่อมน้ามาซึ่งปัญหาด้านมลพิษสิ่งแวดล้อมที่พบเห็นได้ในหลายพื นที่ของประเทศ 
จากรายงานสุขภาพคนไทย ของสถาบันวิจัยประชากรและสังคม มหาวิทยาลัยมหิดล (2556) ระบุข้อมูลจาก
กระทรวงอุตสาหกรรมเรื่องข้อร้องเรียนโรงงานที่สร้างผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม ในปีงบประมาณ 2555 มี
จ้านวน 185 เรื่อง โดยส่วนใหญ่เป็นปัญหากลิ่นเหม็น 65 เรื่อง ปัญหาน ้าเสีย 51 เรื่อง ปัญหาเสียงดังรบกวน 
47 เรื่อง เป็นต้น ซึ่งตัวเลขดังกล่าวเพ่ิมสูงขึ นจากปีงบประมาณ 2554 กว่าเท่าตัว เช่นเดียวกับการเก็บข้อมูล
อุบัติเหตุสารเคมีของศูนย์ความเป็นเลิศแห่งชาติด้านการจัดการสิ่งแวดล้อมและของเสียอันตราย ที่พบว่าการ
เกิดอุบัติภัยจากวัตถุเคมีมีแนวโน้มเพ่ิมสูงขึ นทุกปี โดยเฉพาะภาคตะวันออกของประเทศที่มีพื นที่อุตสาหกรรม
หนาแน่น รวมถึงการลักลอบทิ งกากของเสียอุตสาหกรรมและโรงงานบ้าบัดกากของเสียอุตสาหกรรมที่ไม่ได้
มาตรฐานในหลายพื นท่ี 

จากการทบทวนพบงานวิจัยและวิทยานิพนธ์ที่มุ่งเน้นการศึกษาสถานการณ์การ
เกิดขึ นของมลพิษที่เกิดจากการพัฒนาภาคอุตสาหกรรม เช่น โรงงานอุตสาหกรรม โรงไฟฟ้า เหมืองแร่ เป็นต้น 
พบว่ามีการวิจัยเกี่ยวกับปัญหามลพิษทางน ้าและปัญหามลพิษทางอากาศมากที่สุด ส้าหรับการศึกษามลพิษทาง
น ้ามีการท้าวิจัยและศึกษาในพื นที่ลุ่มน ้าที่ส้าคัญ เช่น ลุ่มน ้าเพชรบุรี (สมบูรณ์ ขจรเดชะศักดิ์ ทวีพร เนียมมาลัย 
และสุทิศา ลุ่มบุตร 2545) ลุ่มน ้าแม่กลอง (วราภรณ์ ทนงศักดิ์, 2547) ลุ่มน ้าท่าจีน (ณฐพร โตประยูร 2548) 
เป็นต้น โดยการวิจัยส่วนใหญ่เป็นการตรวจสอบค่าทางวิทยาศาสตร์ต่างๆ เช่น ค่า BOD (ปริมาณความต้องการ
ออกซิเจนทางชีวเคมี) จากตัวอย่างของแหล่งน ้าบริเวณชุมชนที่อยู่ใกล้โรงงานอุตสาหกรรม รวมถึงค่า BOD ไน
เตรท และฟอสเฟต จากตัวอย่างของแหล่งน ้าบริเวณพื นที่ป่าไม้และพื นที่เกษตรกรรมโดยรอบ สิ่งที่น่าสนใจ คือ 
ภาวะมลพิษทางน ้าในรูป BOD ส่วนใหญ่ที่เกิดขึ นในพื นที่ลุ่มน ้าต่างๆ กลับพบว่ามาจากพื นที่ปศุสัตว์ พื นที่นา
ข้าว พื นที่ป่าไม้ และพื นที่เกษตรกรรมเป็นอันดับต้นๆ เนื่องจากพื นที่เหล่านี ไม่มีการบ้าบัดน ้าเสียก่อนทิ งลงสู่
พื นที่ลุ่มน ้า ซึ่งต่างจากในเขตชุมชนและพื นที่อุตสาหกรรมที่มีภาวะมลพิษทางน ้ารองลงมาจากพื นที่ดังกล่าว
ข้างต้น เนื่องจากมีระบบบ้าบัดและมีมาตรการควบคุมที่ชัดเจน สอดคล้องกับงานเขียนของ วุฒิ หวังวัชรกุล 
(2531) ที่ระบุว่าการปรับปรุงคุณภาพน ้าในลุ่มน ้าส้าคัญของประเทศจะเน้นการควบคุมภาคอุตสาหกรรมเพียง
อย่างเดียวไม่ได้ ด้วยเหตุผล 2 ประการ คือ 1) ปริมาณน ้าเสียจากโรงงานอุตสาหกรรมมีสัดส่วนที่น้อยกว่าภาค
การผลิตอ่ืนๆ และถูกควบคุมโดยมาตรการทางกฎหมายอย่างทั่วถึง และ 2) การเพ่ิมมาตรฐานน ้าทิ งจาก
อุตสาหกรรมให้เข้มงวดขึ น ส่งผลต่อต้นทุนส้าหรับภาคอุตสาหกรรมและจะมีผลต่อความสามารถในการแข่งขัน
ของอุตสาหกรรมในตลาดต่างประเทศ และการเพ่ิมมาตรฐานดังกล่าวจะมีผลต่อคุณภาพน ้าเป็นส่วนน้อย
เช่นกัน ดังนั นรัฐจ้าเป็นต้องขยายการควบคุมมลพิษทางน ้าไปสู่แหล่งมลพิษอ่ืนๆ อย่างเร่งด่วยเช่นกัน  

นอกจากนี ยังพบงานวิจัยที่ระบุผลกระทบที่รุนแรงจากปัญหามลพิษต่อชุมชนและ
ประชาชนในแหล่งพื นที่อุตสาหกรรมหลายแห่งเช่นเดียวกัน จากสาเหตุกฎหมายที่เกี่ยวข้องในการควบคุมและ
จัดการโรงงานอุตสาหกรรมและสิ่งแวดล้อมไม่สามารถเป็นเครื่องมือได้ในทางปฏิบัติ การขาดแคลนเจ้าหน้าที่ใน
การควบคุม ตรวจสอบ และลงโทษตามกฏหมาย การขาดการวางผังเมืองที่ต่อเนื่องและสอดคล้องกับพื นที่
ข้างเคียง โรงงานอุตสาหกรรมมีท้าเลที่ตั งกระจัดกระจาย กระบวนการและเทคโนโลยีที่ใช้ในการผลิตไม่ปลอด
มลพิษ ประชาชนขาดการมีส่วนร่วมในการวางแผนที่มีผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมและสุขภาพอนามัย รวมทั งขาด
การรับรู้ข่าวสารและการคุ้มครองจากภาวะมลพิษ และการขาดความรู้ ความเข้าใจและจิตส้านึกของ
ผู้ประกอบการในการให้ความร่วมมือด้านการจัดการสิ่งแวดล้อม  โดยเฉพาะในพื นที่อุตสาหกรรมหลักของ
ประเทศ เช่น พื นที่อุตสาหกรรมในจังหวัดสมุทรปราการ (วราลักษณ์ คงอ้วน, 2547) ที่เป็นพื นที่อุตสาหกรรม
ในยุคแรกๆ ที่มีการพัฒนาภาคอุตสาหกรรมการผลิต หรือในกรณีพื นที่นิคมอุตสาหกรรมมาบตาพุดและพื นที่
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โดยรอบ จังหวัดระยอง (ภิรมย์ ศรีธาตุ, 2546; นิศาชล หังสวนัส, 2546; เดชรัต สุขก้าเนิด ศุภกิจ นันทะวรการ 
และวิภวา ชื่นชิต, 2550; ตะวัน พงศ์แพทย์, 2553; พันธกานต์ ตงฉิน, 2553; ฉวีวรรณ สายบัว, 2554; 
สงกรานต์ ป้องบุญจันทร์, 2554) ที่เป็นแหล่งอุตสาหกรรมต้นน ้าที่หนาแน่นไปด้วยอุตสาหกรรมหนักและมีส่วน
ในการก่อมลพิษ เช่น อุตสาหกรรมปิโตรเคมี เคมีภัณฑ์ พลาสติก เหล็กและเหล็กกล้า โรงแยกก๊าซ โรงกลั่น
น ้ามัน โรงไฟฟ้า และท่าเรืออุตสาหกรรม เป็นต้น ซึ่งในปี พ.ศ.2531 มีพื นที่นิคมอุตสาหกรรมมาบตาพุด
ประมาณ 8,000 ไร่ แต่ตลอดระยะเวลาที่ผ่านมามีการขยายตัวจนถึงประมาณ 20,000 ไร่ มีโรงงานมากกว่า 
300 โรง ส่งผลให้เกิดผลกระทบทางด้านสิ่งแวดล้อม และด้านอ่ืนๆ รุนแรงมากขึ น ทั งในด้านมลพิษทางอากาศ 
เช่น สารประกอบอินทรีย์ระเหยง่าย “วีโอซี” (Volatile Organic Compounds- VOCs) ซึ่งพบมากกว่า 40 
ชนิด โดยเป็นสารก่อมะเร็ง 20 ชนิด (กรมควบคุมมลพิษได้ท้าการตรวจวัดสารอินทรีย์ระเหยง่าย 9 ชนิดในช่วง
ปี พ.ศ.2549-2553 พบสาร 3 ชนิดที่มีค่าเกินมาตรฐานอย่างต่อเนื่อง เช่น สารเบนซิน สารบิวทาไดอีน และ
สารไดคลอโรอีเทน) ฝุ่นละออง และก๊าซพิษจากการเผาไหม้เชื อเพลิง เช่น ซัลเฟอร์ไดออกไซด์ ออกไซด์ของ
ไนโตรเจน คลอโรเบนซิน เป็นต้น อันเป็นสาเหตุที่ท้าให้เกิดผลกระทบต่อสุขภาพของประชาชนและแรงงานใน
พื นที่ชุมชนอุตสาหกรรม นอกจากนี ประชาชนยังได้รับความเดือดร้อนจากมลพิษทางน ้าที่ปนเปื้อนสารเคมีใน
แหล่งน ้าสาธารณะ โดยการตรวจวัดคุณภาพน ้าผิวดินบริเวณพื นที่อุตสาหกรรมมีปริมาณความสกปรกในรูป
สารอินทรีย์ (BOD) มีค่าสูงเกินมาตรฐาน มีการปนเปื้อนโลหะหนักในบ่อน ้าตื น  และมีการปนเปื้อน
สารประกอบอินทรีย์ระเหยง่าย “วีโอซี” ในบ่อน ้าบาดาล ส้าหรับน ้าทะเลและชายฝั่งบริเวณท่ีเป็นรางระบายน ้า
ทิ งจากพื นที่นิคมอุตสาหกรรมฯ พบว่ามีการสะสมของมลพิษต่างๆ เช่น ตะกอนแขวนลอยของน ้าทิ ง แบคทีเรีย 
โลหะหนัก ฟอสเฟต และแอมโมเนีย เป็นต้น มีแนวโน้มสูงมากขึ นและมีค่าเกินมาตรฐานในหลายพื นที่ ส่งผลต่อ
ปัญหาน ้าส้าหรับการอุปโภคและบริโภค รวมถึงผลกระทบการปนเปื้อนมลพิษในสัตว์น ้าชายฝั่งที่เป็นแหล่งหา
รายได้ของชาวประมงชายฝั่งท้องถิ่น อันเป็นการสร้างผลกระทบต่อพื นที่ผลิตอาหารที่ก้าลังลดน้อยถอยลง 
กระทบต่อความมั่นคงทางด้านอาหารของชุมชนท้องถิ่น และกระทบต่อสังคมและเศรษฐกิจโดยรวมของจังหวัด
และประเทศ นอกจากนี ยังพบปัญหาขยะและกากของเสียอันตรายจากอุตสาหกรรมที่เพ่ิมสูงขึ นมาก แต่การ
จัดการสารเคมีและวัตถุมีพิษภายนอกโรงงานกลับต่้ากว่ามาตรฐานมาก และมีการลักลอบทิ งของเสียอันตราย
ในที่สาธารณะอยู่เสมอ ซึ่งเป็นสาเหตุให้เกิดการปนเปื้อนในทรัพยากรน ้า อากาศ และดิน สาเหตุของปัญหา
ดังกล่าวส่วนใหญ่เกิดจากปริมาณขยะและกากของเสียอันตรายมีจ้านวนมากกว่าสถานที่รับก้าจัด และส่วนใหญ่
ต้องส่งให้กับบริษัทที่รับก้าจัดนอกเขตพื นที่สถานประกอบการ ท้าให้เสียค่าใช้จ่ายเพ่ิมขึ น ระบบการขนส่งขาด
ความรัดกุมท้าให้เกิดการลักลอบทิ งในที่สาธารณะหรือพื นที่เอกชนรกร้าง ลักลอบทิ งในพื นที่ที่มีการซื อหรือเช่า
ไว้เพ่ือปิดบังอ้าพราง และลักลอบทิ งในหน่วยงานคัดแยกแระรีไซเคิลขยะที่ไม่มีใบอนุญาตในการจัดเก็บหรือ
ก้าจัดกากอุตสาหกรรมอันตราย กระบวนการลักลอบทิ งกากของเสียดังกล่าวมีการกระท้าเป็นขบวนการทั งจาก
แหล่งผู้ก้าเนิด ผู้ขนส่ง ผู้ก้าจัดกากของเสีย และความหละหลวมของการตรวจสอบอย่างเข้มงวดโดยเจ้าหน้าที่
ของรัฐ ซึ่งปัญหาการลักลอบทิ งขยะและกากของเสียอุตสาหกรรมนี ยังพบในพื นที่อุตสาหกรรมอ่ืนๆ ในจังหวัด
อ่ืนๆ เช่นเดียวกัน เช่น จังหวัดสมุทรปราการ จังหวัดชลบุรี จังหวัดปราจีนบุรี และที่ก้าลังเป็นปัญหาได้รับการ
กล่าวถึงอยู่บ่อยครั ง คือ ต้าบลหนองแหน อ้าเภอพนมสารคาม จังหวัดฉะเชิงเทรา เป็นต้น (ฉวีวรรณ สายบัว, 
2554; สงกรานต์ ป้องบุญจันทร์, 2554; Green Peace, 2555; สุนทร อุปมาณ, 2556; เขมวไล ธีรสุวรรณจักร
, 2557; สมนึก จงมีวศิน; 2558) การตอบโต้จากภาคประชาชนส่วนใหญ่ในพื นที่จะใช้วิธีชุมนุมประท้วงและ
ร้องเรียนไปยังหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เช่น กรมควบคุมมลพิษ กรมโรงงานอุตสาหกรรม กรมสืบสวนคดีพิเศษ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สื่อมวลชน เป็นต้น เพ่ือให้เข้ามาดูแลแก้ไขปัญหา แต่อย่างไรก็ตาม สมนึก จงมี
วศิน (2558) ได้ท้าการศึกษาสถานการณ์ปัญหาการลักลอบทิ งกากของเสียอุตสาหกรรมอันตราย เพ่ือรับรู้ภาวะ
คุกคามร่วมกับนักวิชาการอิสระ พบว่า การทิ งขยะและกากของเสียอุตสาหกรรมอันตรายที่ผ่านมาไม่ได้ลักลอบ
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ทิ งแค่ในพื นที่แหล่งก้าเนิดเพียงอย่างเดียว ผู้เขียนยกตัวอย่างการลักลอบน้าขยะและกากของเสียอุตสาหกรรม
อันตรายจากโรงงานต่างๆ ในภาคตะวันออก เช่น จังหวัดชลบุรี จังหวัดระยอง จังหวัดฉะเชิงเทรา และจังหวัด
ปราจีนบุรี ไปลักลอบทิ งในอีกหลายจังหวัดของภาคกลาง ภาคตะวันตก และภาคใต้ตอนบนของประเทศอีกด้วย 
ซึ่งประชาชนในพื นที่ส่วนใหญ่ยังไม่ทราบถึงวิกฤตทางสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของตนเอง ที่มลพิษจากขยะและ
กากของเสียอุตสาหกรรมอันตรายก้าลังคืบคลานเข้ามาสู่พื นที่ดินท้ากินและที่อยูอาศัยอย่างเงียบๆ การแก้ไข
ปัญหาโดยรัฐในปัจจุบันเป็นการแก้ไขที่ปลายเหตุ ต้นเหตุส้าคัญที่แท้จริงพบว่าการคอรัปชั่นและการขาดความ
รับผิดชอบต่อกระบวนการก้าจัดขยะและกากของเสียอุตสาหกรรมอันตราย เนื่องจากต้นทุนในการด้าเนินการ
ก้าจัดขยะและกากของเสียอุตสาหกรรมอันตรายมีค่าใช้จ่ายสูง (ค่าใช้จ่ายอยู่ในหลักหลายพันบาทไปถึงหลาย
มื่นบาทต่อตัน) การมุ่งรักษาก้าไรสูงสุดของกิจการโรงงานและต้องการลดต้นทุนในการก้าจัดจึงเป็นสาเหตุที่ท้า
ให้ปัญหาทวีความรุนแรงมากยิ่งขึ น เมื่อการขยายตัวของโรงงานยังเป็นมาตรการส่งเสริมของรัฐ ปัญหาการ
ลักลอบทิ งขยะและกากของเสียอุตสาหกรรมอันตรายจึงยังคงมีอยู่ต่อไป ประกอบกับบทลงโทษต่อการลักลอบ
ทิ งก้าจัดขยะและกากของเสียอุตสาหกรรมอันตรายยังเบาเกินไปเมื่อเทียบกับผลเสียที่เกิดขึ นต่อส่วนรวม การที่
รัฐเพ่ิมเจ้าหน้าที่รัฐในการดูแลหรือเพ่ิมโรงก้าจัดก้าจัดขยะและกากของเสียอุตสาหกรรมอันตราย จึงไม่ใช่
ทางแก้ไขปัญหาที่สาเหตุอย่างแท้จริง (สมนึก จงมีวศิน, 2558) ปัจจุบันประเด็นเรื่องการจัดการกาก
อุตสาหกรรมได้รับการให้ความส้าคัญตามแผนแม่บทการพัฒนาเข้าสู่เมืองอุตสาหกรรมเชิงนิเวศ โดยกรม
โรงงานอุตสาหกรรม (2558) จัดท้าคู่มือการจัดการกากอุตสาหกรรม ส้าหรับโรงงานอุตสาหกรรม ผู้รวบรวม
และขนส่งกากอุตสาหกรรม โรงงานบ้าบัดและก้าจัดกากอุตสาหกรรม หน่วยงานผู้ก้ากับดูแลการจัดการกาก
อุตสาหกรรม องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และภาคประชาชนในการเฝ้าระวังการลักลอบทิ งกากอุตสาหกรรม 
เพ่ือให้เข้าใจบทบาทหน้าที่ของแต่ละฝ่ายตามที่ก้าหนดไว้ในกฎหมายและปฏิบัติให้ถูกต้อง เพ่ือลดผลกระทบ
ด้านต่างๆ และมุ่งสู่เป้าหมายการพัฒนาเมืองอุตสาหกรรมเชิงนิเวศให้ประสบผลส้าเร็จที่แท้จริง โดยมีหลักการ
ด้าเนินการผ่าน กระบวนการน้ากลับมาใช้ประโยชน์ใหม่ (Reuse/Recycle/Recovery) กระบวนการบ้าบัด 
(Treatment) เผาท้าลายร่วมในเตาเผาปูนซีเมนต์ (Co-incineration in cement kiln) และการก้าจัด 
(Disposal) ซึ่งจ้าเป็นต้องติดตามการใช้งานต่อไปในอนาคตว่าจะสามารถบรรลุวัตถุประสงค์ของการใช้
ประโยชน์จากคู่มือฉบับนี มากน้อยเพียงใด 

พื นที่นิคมอุตสาหกรรมภาคเหนือในจังหวัดล้าพูนเป็นอีกกรณีศึกษาส้าคัญ ที่สะท้อน
ปัญหามลพิษที่ท้าลายสภาพแวดล้อมและสุขภาวะของประชาชนและแรงงานในพื นที่อย่างชัดเจน ตั งแต่ได้รับ
การส่งเสริมให้มีการขยายภาคอุตสาหกรรมการผลิตไปสู่ภูมิภาคตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
ฉบับที่ 5 พ.ศ.2525-2529 จังหวัดล้าพูนที่เคยเป็นพื นที่เกษตรกรรมด้านการปลูกไม้ผล เช่น ล้าไย และผลไม้
เมืองเหนืออ่ืนๆ เป็นเป้าหมายในการพัฒนาพื นที่นิคมอุตสาหกรรมส้าหรับภาคเหนือ โดยมุ่งเน้นการรองรับ
อุตสาหกรรมอิเล็กทรอนิกส์จากประเทศญี่ปุ่น จนกระทั่งปลายปี พ.ศ.2536-2537 พบรายงานการเสียชีวิตของ
แรงงานในนิคมอุตสาหกรรมเสียชีวิตลงกว่าสิบราย แต่ถูกกล่าวหาว่าสาเหตุการเสียชีวิตเกิดจากโรคเอดส์ ทั งที่
อาการของการเสียชีวิตไม่มีส่วนสัมพันธ์กับโรคเอดส์เลย การฟ้องร้องคดีต่างๆ ของแรงงานที่ป่วยจากปัญหา
สารเคมีในเลือดเกินมาตรฐานกลับถูกยกฟ้องทั งในศาลแรงงานและศาฎีกา ธารา ค้าบัวศรี (2540) แฟรดาซ์ มา
เหล็ม พีรพงษ์ สนทรเดชะ สีหนาถ ชาญณรงค์ และอ่อนจันทร์ โคตรพงษ์, (2547) ได้สะท้อนปัญหามลพิษที่มี
การสะสมมายาวนานในพื นที่ โดยแรกเริ่มในปี พ.ศ.2532 ปัญหาเริ่มจากเกิดกลิ่นเหม็นเน่าในแม่น ้ากวง ซึ่งเชื่อ
กันว่าเป็นกลิ่นฟอร์มาลีนที่ปล่อยออกมาจากโรงงานฟอกหนังและเย็บถุงมือแห่งแรกที่เปิดกิจการในพื นที่นิคม
อุตสาหกรรม ประชาชนบางส่วนเริ่มล้มป่วยด้วยโรคเก่ียวกับทางเดินหายใจ ปลาในแม่น ้าเริ่มตายลอยแพขึ นมา 
พบเศษหนังและชิ นส่วนที่เหลือจากการตัดเย็บนอนก้นอยู่ใต้แม่น ้า และในระยะต่อมาประชาชนริมฝั่งแม่น ้ากวง
ที่อยู่ทางปลายน ้าเริ่มได้รับผลกระทบ ไม่สามารถใช้น ้าใต้ดินริมฝั่งแม่น ้ากวงมาใช้เพ่ืออุปโภคและบริโภคได้
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เนื่องจากมีกลิ่นและระคายเคืองต่อผิวหนัง ซึ่งมีหน่วยงานของรัฐและบริษัทที่ปรึกษาด้านสิ่งแวดล้อมแห่งหนี่ง
มาท้าการส้ารวจ และสรุปว่าสาเหตุเกิดจากระบบบ้าบัดน ้าเสียของนิคมอุตสาหกรรมภาคเหนือไม่มีความ
สมบูรณ์ นอกจากนี ยังพบปัญหาการก้าจัดของเสียและกากอุตสาหกรรมที่มีส่วนส้าคัญในการสร้างปัญหา
ปนเปื้อนในน ้าใต้ดิน เนื่องจากการเพิ่มขึ นของโรงงานอุตสาหกรรมท้าให้มีปริมาณของเสียและกากอุตสาหกรรม
เพ่ิมมากขึ น เตาเผาขยะและสถานที่ก้าจัดของเสียและกากอุตสาหกรรมไม่สามารถรองรับได้อย่างพอเพียง ท้า
ให้มีการเทกองไว้บนที่โล่งและเกิดการปนเปื้อนขึ น เมื่อฝนตกชะล้างของเสียและกากอุตสาหกรรมซึมลงไป
ปนเปื้อนน ้าใต้ดินและบ่อน ้าผิวดินที่อยู่ใกล้เคียง ซึ่งเกิดการสะสมของสารโลหะหนัก เช่น โครเมียม แคดเมียม 
และตะกั่ว เป็นต้น ด้วยการจัดการที่ขาดประสิทธิภาพและครอบคลุมส่งผลให้เกิดปัญหาการลักลอบทิ งของเสีย
และกากอุตสาหกรรมอย่างต่อเนื่องตั งแต่ พ.ศ.2535 เป็นต้นมา เช่น การลักลอบทิ งในพื นที่สาธารณะ หรือการ
ลักลอบทิ งรวมไปกับขยะมูลฝอยทั่วไป เป็นต้น ในช่วงปี พ.ศ.2537 ได้มีการศึกษาชุมชนเพ่ือสืบค้นกลุ่มแรงงาน
ที่ได้รับผลกระทบด้านสุขภาพจากการท้างานในนิคมอุตสาหกรรมภาคเหนือ พบมีอาการร่วม คือ  ปวดศรีษะ
เรื อรัง ชาตามแขนขา อ่อนเพลีย และระบบหายใจขัดข้อง แต่อย่างไรก็ตามแม้มีคณะท้างานเพ่ือศึกษาและ
ตรวจสอบ ก็ยังไม่มีข้อสรุปที่ชัดเจนถึงสาเหตุและจ้านวนผู้เจ็บป่วยหรือเสียชีวิต สิ่งส้าคัญที่ ธารา บัวค้าศรี 
(2540) สะท้อนผ่านปรากฎการณ์ปัญหามลพิษที่เกิดจากพื นที่นิคมอุตสาหกรรมภาคเหนือ จังหวัดล้าพูน คือ 
ความไร้ประสิทธิภาพในการด้าเนินงานด้านอาชีวอนามัยของหน่วยงานรัฐทั งในระดับจังหวัดและภูมิภาค การ
ขาดประสบการณ์ของแรงงานและการรับรู้อันตรายจากการท้างานภายในกระบวนการผลิตที่ใช้เทคโนโลยี
ระดับสูง สังคมไทยขาดโครงสร้างทางการเมืองในการรับมือกับมลพิษอุตสาหกรรม และความลักลั่นระหว่าง
หน่วยงานรัฐที่ส่งเสริมการพัฒนาอุตสาหกรรมและหน่วยงานรัฐที่มีหน้าที่บังคับใช้กฎหมายสิ่งแวดล้อม 

ส้าหรับการศึกษาปัญหามลพิษทางอากาศนอกจากจะพบในพื นที่อุตสาหกรรมปิโตร
เคมีและอุตสาหกรรมต่างๆ ในหลายพื นที่ บางส่วนจะพบจากการท้าการศึกษาโรงงานและโรงไฟฟ้าที่ใช้
พลังงานถ่านหินเป็นหลัก เช่น โรงไฟฟ้าแม่เมาะจังหวัดล้าปาง (ปองปรีดา โยธา, 2542; เพ็ญรพี ฝูงกลิ่น, 
2542; พูนสุข ขันธาโรจน์, 2554; บ้าเพ็ญ ไชยรักษ์, 2558) พื นที่แอ่งแม่เมาะ อ้าเภอแม่เมาะ จังหวัดล้าปาง 
ได้รับการส่งเสริมให้เป็นเหมืองถ่านหินและโรงไฟฟ้าถ่านหินมากว่า 6 ทศวรรษ จากเริ่มต้นในปี พ.ศ.2497 ที่
เหมืองแม่เมาะสามารถขุดถ่านหินลิกไนต์ได้ปีละราวๆ 20,000 ตัน ขณะที่ปัจจุบันในปี พ.ศ.2558 ภายใน 1 วัน
สามารถขุดถ่านหินลิกไนต์ได้มากกว่า 45,000 ตัน นับว่าเป็นการเพ่ิมศักยภาพการขุดและเผาผลาญถ่านหิน
ลิกไนต์ของโรงไฟฟ้านับพันเท่า จากการเริ่มต้นด้วยการอ้างถึงเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและพลังงานไฟฟ้าของ
ประเทศไทย เห็นความเชื่อมโยงกับอ้านาจทางเศรษฐกิจการเมืองทั งภายในและภายนอกประเทศ และการ
มุ่งเน้นพัฒนาพลังงานของประเทศด้วย “การจัดหา” มากกว่า “การจัดการ” มาตั งแต่เริ่มต้น ส่งผลกระทบ
รุนแรงต่อวิถีชีวิตของผู้คนและสภาพแวดล้อม ดังปรากฏเป็นข่าว กระแสต่อต้าน และการฟ้องร้องคดีความมา
อย่างต่อเนื่อง (พูนสุข ขันธาโรจน์, 2554; บ้าเพ็ญ ไชยรักษ์, 2558) โดยเฉพาะคดีที่ศาลปกครองสูงสุดได้ยืนยัน
ว่า “โรงไฟฟ้าถ่านหิน คือ แหล่งก้าเนิดมลพิษซัลเฟอร์ไดออกไซด์” และ “กฟผ. กระท้าละเมิดต่อสิ่งแวดล้อม
และมีการกระท้าละเมิดกฎหมายสิ่งแวดล้อม กฎหมายแร่ และสิทธิมนุษยชนตามรัฐธรรมนูญ” จึงต้อง
รับผิดชอบในเรื่องค่าชดเชย การเยียวยา และการแก้ไขมาตรฐานสิ่งแวดล้อม  ซึ่งสวนทางกับวาทกรรม 
“พลังงานถ่านหินสะอาด” ที่ใช้เป็นโฆษณาชวนเชื่อมากกว่าข้อเท็จจริง ซึ่งวาทกรรมดังกล่าวก็ยังปรากฏอยู่ใน
เอกสารนโยบายด้านพลังงาน เช่น ร่างแผนพัฒนาก้าลังผลิตไฟฟ้า (PDP) ฉบับล่าสุด (พ.ศ.2555-2573) ที่ยังคง
พ่ึงพาการใช้ถ่านหินลิกไนต์ภายในประเทศ 18.6 ล้านตัน และน้าเข้าจากประเทศเพ่ือนบ้าน 17.3 ล้านตัน เป็น
ต้น น้าไปสู่กรณีท่ีต้องเพ่ิมก้าลังการผลิตถ่านหินลิกไนต์ การสร้างเหมืองถ่านหินเพ่ิมขึ นที่แอ่งสะบ้าย้อย จังหวัด
สงขลา แอ่งเวียงแหง จังหวัดเชียงใหม่ แอ่งงาว จังหวัดล้าปาง และโครงการก่อสร้างโรงไฟฟ้าถ่านหินเพ่ิมเติม 
คือ โรงไฟฟ้าถ่านหินกระบี่ จังหวัดกระบี่ และโรงไฟฟ้าถ่านหินเทพา จังหวัดสงขลา เป็นต้น จากรูปธรรมของ
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ปัญหามลพิษที่สร้างความขัดแย้งให้เกิดขึ นระหว่างเหมืองถ่านหิน โรงไฟฟ้า และชุมชนในอ้าเภอแม่เมาะ 
จังหวัดล้าปาง ส่งผลให้เกิดการรับรู้ วิพากษ์วิจารณ์ และการตื่นตัวด้านการศึกษาและส้ารวจผลกระทบจาก
โรงไฟฟ้าถ่านหินในหลากหลายกลุ่มทั งภาครัฐ ภาคเอกชน สถาบันการศึกษา นักวิชาการ และภาคประชาสังคม
เป็นจ้านวนมาก ณัฐกฤช อัสนี และนวลน้อย ตรีรัตน์ (2553) ศึกษาถึงปัญหาต้นทุนผลกระทบภายนอกเชิงลบที่
โรงไฟฟ้าแม่เมาะส่งผลต่อสุขภาพของประชาชน วิถีชีวิต ระบบสังคมและเศรษฐกิจ ซึ่งค่าชดเชยจากหน่วยงาน
รัฐไม่สามารถครอบคลุมต้นทุนผลกระทบภายนอกเชิงลบที่เกิดขึ นได้ ปัญหาต้นทุนผลกระทบภายนอกเชิงลบ
ดังกล่าวเกิดจากการละเลยรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 มาตรา 46 ที่เกี่ยวกับการวิเคราะห์ผลกระทบด้าน
สิ่งแวดล้อม หรือ Environmental Impact Assessment (EIA) ระหว่างโรงงานไฟฟ้ากับชุมชนโดยรอบ ด้วย
เหตุที่หน่วยงานรัฐและกิจการไฟฟ้าขาดความจริงใจในการให้ข้อมูลแก่ภาคประชาสังคม นโยบายการก้าหนด
แผนพัฒนาก้าลังการผลิตไฟฟ้าท้งในอดีตและปัจจุบันเป็นการรวมศูนย์จากหน่วยงานที่เกี่ยวข้องของรัฐ ขาดซึ่ง
การมีส่วนร่วมในการท้าความเข้าใจจากสถาบันส่วนล่างและภาคประชาสังคม ส่งผลให้เกิดกระบวนการ
เคลื่อนไหวจากภาคประชาสังคมในการต่อต้านกิจการไฟฟ้าเช่นในปัจจุบัน การเปิดโอกาสให้ทุกภาคส่วนร่วม
ก้าหนดแผนพัฒนาก้าลังผลิตไฟฟ้า จึงน่าจะเป็นทางออกส้าหรับการแก้ไขปัญหาและสร้างความเข้าใจในการ
พัฒนาด้านพลังงานของประเทศได้อย่างแท้จริงและยั่งยืน นอกจากนี  พูนสุข ขันธาโรจน์ (2554) ศึกษาปัญหา
ด้านการจัดการผลกระทบด้านมลพิษต่อชุมชนผ่านระบบช้านาญการขององค์กรสมัยใหม่ โดยใช้โรงไฟฟ้าถ่าน
หินแม่เมาะเป็นกรณีศึกษา และสรุปสาเหตุอีกมิติที่น่าสนใจและส่งผลต่อความล้มเหลว ล่าช้าในการแก้ไขปัญหา 
จนพัฒนาเป็นวิกฤตศรัทธา ขาดความเชื่อมั่น และไม่ไว้วางใจต่อการแก้ไขปัญหาของรัฐ สาเหตุดังกล่าว คือ 
ระบบช้านาญการ (Bureaucracy) ที่เป็นกลไกและวัฒนธรรมองค์กรที่อยู่เบื องหลังการท้างานและการ
แสดงออกของผู้ปฏิบัติงาน ระบบดังกล่าวเอื อต่อการด้ารงอยู่ของโครงสร้างการจัดการโรงไฟฟ้าและ
ประสิทธิภาพในการท้างานของโรงไฟฟ้า สร้างให้ผู้ปฏิบัติงานเกิดความภักดีต่อองค์กร (Loyalty) และเมื่อเกิด
ปัญหามลพิษระบบดังกล่าวจะท้าให้เกิดกระบวนการตัดตอน แยกส่วนความรู้และการปฏิบัติงานภายในองค์กร 
ส่งผลให้ผู้ปฏิบัติงานไม่สามารถมองเห็นความเชื่อมโยงระหว่างองค์กรกับผลกระทบที่เกิดขึ น ผู้ปฏิบัติงานจึงไม่
ตั งค้าถามต่อการท้างานขององค์กร เมื่อระบบตรวจสอบด้วยเอกสาร (CSR) เป็นระบบตรวจสอบหลักที่
โรงไฟฟ้าแม่เมาะใช้ การตรวจสอบจึงเป็นการจัดหาเอกสารเพ่ิมเติม ไม่สามารถใช้เป็นตัวชี วัดได้อย่างแท้จริงว่า
โรงไฟฟ้าได้ด้าเนินการรับผิดชอบต่อสังคมและสิ่งแวดล้อมได้มากน้อยเพียงใด บรรพต แก้วสว่าง (2554) ยัง
ชี ให้เห็นพิษจากอุตสาหกรรมถ่านหินมากขึ น โดยบอกเล่าถึงสถานการณ์การใช้ถ่านหินซึ่งเป็นเชื อเพลิงราคาถูก
เมื่อเทียบกับราคาน ้ามันดิบ ขณะนี มีโรงงานในภาคกลางที่ใช้ถ่านหินมากกว่า 280 โรง และมีหม้อไอน ้าที่ใช้ถ่าน
หินในการให้พลังงานความร้อนมากกว่า 400 ใบ และมีการเติบโตขึ นอย่างต่อเนื่องจนเห็นได้ว่าถ่านหินมี
บทบาทต่อภาคการผลิตของไทยอย่างมาก การที่เราบริโภคสินค้าประเภทต่างๆ ซึ่งล้วนแต่ใช้ถ่านหินเป็น
พลังงานย่อมแสดงว่าผู้บริโภคก็เป็นลูกค้าโดยอ้อมของอุตสาหกรรมถ่านหินนั่นเอง แต่สิ่งที่น่าพิจารณา คือ 
กรณีที่มีการร้องเรียนจากชุมชนผู้ได้รับผลกระทบในจังหวัดสทุทรสาคร แม้ศาลปกครองกลางจะมีค้าสั่ง
คุ้มครองชั่วคราวให้ระงับการประกอบกิจการถ่านหินในทุกกรณี แต่บริษัทผู้น้าเข้าและจัดจ้าหน่ายถ่ านหิน
ทั งหลาย ก็ย้ายฐานการขนส่งและคัดแยกถ่านหินไปยังจังหวัดข้างเคียงแทน ค้าถามคือ ในเมื่อกิจการถ่านหิน
น้ามาซึ่งผลกระทบต่อชุมชนสภาพแวดล้อมแล้วและถูกห้ามโดยกระบวนการพิจารณาของศาล เหตุใดจึง
สามารถย้ายไปประกอบกิจการในพื นท่ีอ่ืนๆ ได้ ทั งที่มีแนวโน้มจะก่อให้เกิดปัญหาเช่นเดียวกัน 

นอกจากปัญหามลพิษที่เกิดจากโรงไฟฟ้าขนาดใหญ่แล้ว ในปัจจุบันยังมีการเฝ้าระวัง
และมีข้อกังวลที่เกี่ยวกับโรงไฟฟ้าชีวมวลที่ได้ชื่อว่าเป็นพลังงานทางเลือก พลังงานหมุนเวียน และเป็นอนาคต
ของพลังงานของประเทศ แต่ยังพบว่าก่อปัญหามลพิษที่กระทบต่อสุขภาวะของชุมชนเช่นกัน ศุภกิจ นัน
ทะวรการ ธัญญาภรณ์ สุรภักดี และยวิษฐา พิทักษ์วัชระ (2555) ได้ค้นหาค้าตอบให้กับผลกระทบของโรงไฟฟ้า
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ชีวมวลที่มีต่อชุมชน โดยมุ่งสร้างองค์ความรู้และความเข้าใจให้กับประชาชนและชุมชน ในการหาทางออก
ร่วมกันต่อกรณีโครงการโรงไฟฟ้าชีวมวลมากกว่าการหาค้าตอบว่า “สร้าง” หรือ “ไม่สร้าง” โรงไฟฟ้าดังกล่าว 
เนื่องจากโรงไฟฟ้าชีวมวลอาจก่อให้เกิดผลกระทบ เช่น ฝุ่นละออง อุบัติเหตุ ทรัพยากรน ้า และการ
เปลี่ยนแปลงการใช้ประโยชน์ที่ดิน เป็นต้น การด้าเนินการควรเปิดโอกาสให้ชุมชนเข้ามามีส่วนร่วมทั งในกลไก
การดูแลผลกระทบสิ่งแวดล้อม และแนวทางการด้าเนินการของโครงการโรงไฟฟ้า โดยเฉพาะ “การประเมินผล
กระทบทางสุขภาพ” หรือ Health Impact Assessment (HIA) เป็นเครื่องมือส้าคัญส้าหรับสนับสนุนการ
ตัดสินใจ และเปิดโอกาสให้ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทุกกลุ่มได้เข้ามาร่วมกันระดมความคิด ศึกษาโอกาสและ
ผลกระทบต่อสุขภาวะชุมชนในอนาคต และร่วมกันหาวิธีป้องกันและทางออกที่ดีกว่าร่วมกัน มุ่งเน้นให้เกิดการ
เรียนรู้ร่วมกันในสังคมผ่านการประยุกต์ใช้เครื่องมือที่หลากหลาย โดยพิจารณา 3 ประเด็นหลัก ได้แก่ กิจกรรม
โครงการ ที่ตั งโรงไฟฟ้า และการจัดการผลกระทบที่อาจเกิดขึ นในอนาคต กระบวนการสร้างการมีส่วนร่วม
ดังกล่าวต้องมีการเสริมหนุนในส่วนต่างๆ เพื่อให้การใช้สิทธิของชุมชนในการตัดสินใจเกี่ยวกับโรงไฟฟ้าชีวมวลมี
ความหมาย ได้แก่ การเปิดเผยข้อมูลที่ครบถ้วนรอบด้าน การเพ่ิมขีดความสามารถของชุมชนและองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น และการก้าหนดแนวทางการพัฒนาโครงการและหลักเกณฑ์การพิจารณาใบอนุญาตที่
ชัดเจน 

ประเด็นผลกระทบทางด้านมลพิษที่เกิดกับพื นที่เหมืองแร่ไม่เพียงพบในแหล่งการขุด
ถ่านหินลิกไนต์ ที่เป็นพลังงานเชื อเพลิงฟอสซิลส้าหรับการผลิตไฟฟ้าและภาคอุตสาหกรรม การทบทวนยังพบ
การศึกษาและสถานการณ์มลพิษที่เกิดจากเหมืองแร่ประเภทอ่ืนๆ ในภูมิภาคต่างๆ ของประเทศเช่นกัน ซึ่ง
กรณีศึกษาที่มีการกล่าวถึงเป็นจ้านวนมากในรายงานที่ผ่านมา คือ เหมืองแร่ตะกั่วและโรงแต่งแร่ตะกั่วที่บ้าน 
คลิตี ล่าง จังหวัดกาญจนบุรี ชุมชนชาติพันธุ์กระเหรี่ยงที่ ได้รับผลกระทบจากการระบายน ้าเสียปนเปื้อนสาร
ตะกั่วลงในล้าห้วยคลิตี  แต่ยังพบการศึกษาผลกระทบในพื นที่เหมืองแร่ทองค้า จังหวัดพิจิตร ที่ภาคประชาชน
ขาดความไว้ใจข้อมูลการศึกษาที่น้าเสนอของหน่วยงานภาครัฐและผู้ประกอบการที่เกี่ยวข้องกับการด้าเนินการ
เหมืองทองค้ามานานกว่าสิบปี เนื่องจากเกิดปัญหาสิ่งแวดล้อมเสื่อมโทรม และสุขภาพของชุมชนที่เริ่มมีอาการ
เจ็บป่วยเพ่ิมมากขึ นอย่างต่อเนื่อง กระบวนการ EIA และ HIA ที่ผ่านมาสะท้อนให้เห็นว่าไม่สามารถเป็น
เครื่องมือหรือกระบวนการที่ใช้ในการคุ้มครองคุณภาพสิ่งแวดล้อม เพ่ือไม่ก่อให้เกิดผลกระทบต่อสุขภาพของ
ชุมชนได้อย่างสมบูรณ์ จึงมีความจ้าเป็นต้องทบทวนเพ่ือปรับเปลี่ยนรูปแบบของกระบวนการศึกษาประเมิน 
และวิเคราะห์ผลกระทบทางสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ จากหน่วยงานที่เกี่ยวข้องให้เป็นรูปธรรม โดยการปรับปรุง
ระบบฐานข้อมูล (Database) ด้านอนามัยสิ่งแวดล้อมที่โปร่งใส เพ่ือใช้ในกระบวนการติดตามทางสิ่งแวดล้อม
และสุขภาพของประชาชน โดยต้องเกิดจากการมีส่วนร่วมระหว่างหน่วยงานและชุมชนที่ได้รับผลกระทบจาก
ปัญหาสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ เพ่ือสร้างความเชื่อถือและยอมรับในที่สุด (วิสาข์ สุพรรณไพบูลย์ และคณะ, 
2556) นอกจากนี ยังพบปัญหามลพิษจากเหมืองทองค้าในอ้าเภอวังสะพุง จังหวัดเลย (ธัญญาภรณ์ สุรภักดี, 
2553; ส้านักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ, 2554; เกื อเมธา ฤกษ์พรพิพัฒน์ และอุบลวรรณ กระปุกทอง, 
2556) เหมืองแร่ทองค้าในอ้าเภอวังสะพุงเริ่มด้าเนินการอย่างเป็นทางการเมื่อปี พ.ศ.2549 บนพื นที่ภูทับฟ้า
และภูซ้าป่าบอนจ้านวน 1,308 ไร่ ด้วยความคาดหวังจากชุมชนว่าจะเป็นแหล่งงานส้าหรับลูกหลาน แต่ผ่านมา
เกือบ 10 ปี กลับพบว่าเหมืองทองสร้างปัญหาสารพิษ เช่น ไซยาไนต์ และโลหะหนัก อ่ืนๆ ปนเปื้อนอยู่ในดิน
และน ้า รวมถึงปนเปื้อนอยู่ภายในร่างกายของชาวบ้าน พื นที่แหล่งอาหารและแหล่งต้นน้าล้าธารถูกท้าลายจน
ไม่สามารถใช้ประโยชน์ได้ ปัญหาส้าคัญเกิดจากการจัดการของบริษัทที่ได้รับประทานบัตรในการท้าเหมืองแร่
ทองค้า ที่ละเลยและให้ความใส่ใจในการบ้าบัดน ้า สารเคมี และกากแร่อย่างมีประสิทธิภาพ นอกจากนี 
กระบวนการรับฟังความคิดเห็นจากสาธารณะ หรือ Public Scoping เพ่ือประกอบการท้ารายงานวิเคราะห์
ผลกระทบสิ่งแวดล้อมในการขอประทานบัตรท้าเหมืองแร่เพ่ิมเติมในปี พ.ศ.2555 กลับปรากฏภาพของการกีด
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กันชาวบ้านที่ได้รับผลกระทบเข้าร่วมการรับฟังความคิดเห็น ขณะผู้เข้าร่วมกระบวนการส่วนใหญ่กลับเป็น
เจ้าหน้าที่ของบริษัทที่ด้าเนินการท้าเหมืองและชาวบ้านจากต่างต้าบลที่ไม่ใช่คนในพื นที่ที่จะได้รับผลกระทบ
จากการท้าเหมือง ทั งๆ ที่ก่อนหน้านี คณะอนุกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติได้จัดเวทีรับฟังปัญหาความ
เดือดร้อนของชาวบ้านและข้อเท็จจริงจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง นพ.นิรันดร์ พิทักษ์วัชระ ในฐานะประธาน ได้
ให้ความเห็นว่า สถานการณ์ที่เหมืองแร่ด้าเนินการส่งผลกระทบต่อสภาพแวดล้อม วิถีชีวิต สุขภาพและความ
เจ็บป่วยของชาวบ้านอย่างมาก สิ่งที่ควรด้าเนินการอย่างยิ่ง คือ การทบทวนของบริษัทถึงการท้างานที่ผ่านมา 
และหาทางแก้ไขปัญหาผลกระทบต่อสภาพแวดล้อมและชุมชนที่ถูกละเมิดสิทธิ์มากกว่า นอกจากนี สิ่งส้าคัญที่
เกิดขึ นในชุมชนซึ่งเป็นกรณีคล้ายคลึงกับเหมืองถ่านหินลิกไนต์ อ้าเภอแม่เมาะ จังหวัดล้าปาง คือ เกิดความ
ขัดแย้งกันเองระหว่างกลุ่มคนในชุมชน ที่แบ่งเป็นฝ่ายที่เห็นด้วยกับเหมืองทองค้า และฝ่ายที่ไม่เห็นด้วยกับ
เหมืองทองค้า ส่งผลต่อความสามัคคีและความกลมเกลียวภายในชุมชนที่เคยมียาวนาน ให้เริ่มเปราะบางและ
กระทบกระทั่งกันเพ่ิมมากขึ นเช่นกัน ส้าหรับกรณีเหมืองแร่สังกะสีบริเวณดอยผาแดง อ้าเภอแม่สอด จังหวัด
ตาก เป็นอีกกรณีที่รัฐส่งเสริมการพัฒนาเหมืองแร่ และท้าลายระบบวิธีชีวิตดั งเดิมของท้องถิ่นจากปัญหาการ
ปนเปื้อนมลพิษในดิน ธนพล เพ็ญรัตน์ และคณะ (2556) สะท้อนปัญหาชาวนาในอ้าเภอแม่สอด จังหวัดตาก ที่
ได้รับผลกระทบของการปนเปื้อนแคดเมียมในดินจากการท้าเหมืองแร่สังกะสีต่อเนื่องยาวนานกว่า 40 ปี จาก
การส้ารวจโดยสถาบันการจัดการน ้านานาชาติ (International Water Management Institute – IWMI) 
ในช่วงปี พ.ศ.2541-2543 พบว่าข้าวที่ปลูกในพื นที่ต้าบลพระธาตุผาแดงมีการปนเปื้อนแคดเมียมสูงกว่าข้าวที่
ปลูกในพื นที่อ่ืนๆ ในประเทศไทยถึง 100 เท่า และในช่วงปี พ.ศ.2544-2546  มีการศึกษาลงมาตามล้าห้วยแม่
ตาวในต้าบลแม่ตาว ก็พบแคดเมียมปนเปื้อนในดินสูงถึง 72 เท่าของค่ามาตรฐาน EU และพบสารแคดเมียม
ปนเปื้อนในเมล็ดข้าวสูงเช่นเดียวกัน ส่งผลให้ในปี พ.ศ.2547-2549 รัฐบาลประกาศให้เกษตรกรงดปลูกข้าว
และพืชที่ปนเปื้อน พร้อมท้าลายผลผลิตทั งหมดเพ่ือตัดวงจรการปนเปื้อนแคดเมียม และสนับสนุนให้เกษตรกร
เปลี่ยนมาปลูกอ้อยเพ่ือใช้ผลิตเอธานอลแทน การออกมาตรการดังกล่าวกลับส่งผลกระทบต่อวัฒนธรรมของ
ชุมชนดั งเดิม ที่ล้วนเป็นชุมชนผู้สืบทอดวัฒนธรรมชุมชนชาวนา ปลูกข้าวเพื่อการบริโภคและค้าขายมายาวนาน 
การส่งเสริมให้เปลี่ยนการเพาะปลูกจึงล้มเหลว ชุมชนจึงมีข้อเสนอต่อคณะนักวิจัยในการร้องขอให้ช่วยฟ้ืนฟู
ก้าจัดแคดเมียมออกไปจากดินแทนการให้เลิกเพาะปลูกข้าว จากสถานการณ์ผลกระทบต่อสุขภาพของชุมชน
จากโครงการเหมืองแร่ ส่งผลให้นักวิชาการและหน่วยงานของรัฐท้าการศึกษาแนวทางการเฝ้าระวังพื นที่เสี่ยง
จากกรณีโครงการเหมืองแร่ เพื่อเป็นแนวทางให้เจ้าหน้าที่สาธารณสุข ประยุกต์ใช้ในการเฝ้าระวัง เตือนภัย และ
สื่อสาธารณะ ให้สามารถจัดการและแก้ไขปัญหาด้านสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของชุมชน (กรมอนามัย, 2558 , 
2559; พงศ์เทพ วิวรรธนะเดช, 2553) โดยมุ่งเน้นการสร้างเครือข่ายเฝ้าระวังร่วมกันระหว่างหน่วยงานด้าน
สาธารณสุขของรัฐ หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับอุตสาหกรรมของรัฐ หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อมของรัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และภาคประชาชน ผ่านกระบวนการก้าหนดประเด็นและ
พื นที่เฝ้าระวัง การเก็บข้อมูลอย่างเป็นระบบ การวิเคราะห์และประเมินความเสี่ยงต่อสุขภาพ การรักษาและ
ฟ้ืนฟู การท้าแผนที่ชุมชน การส้ารวจและประเมินสุขภาวะทางจิตของประชาชน การศึกษารูปแบบการบริโภค
ของประชาชน การตรวจสอบตัวอย่างอาหาร พืชผักในพื นที่ และการก้าหนดมาตรการแก้ไข เป็นต้น 

ภาคใต้ของประเทศเป็นอีกพื นที่หนึ่งซึ่งเป็นเป้าหมายการพัฒนาอุตสาหกรรมของ
ประเทศ ซึ่งมีพื นฐานจากโครงการพัฒนาพื นที่ชายฝั่งทะเลภาคใต้ หรือ Southern Seaboard: SSB) เป็น
โครงการพัฒนาขนาดใหญ่ที่ด้าเนินการต่อเนื่อง ในปัจจุบันก้าลังประสบปัญหาหลายด้านของการด้าเนิน
โครงการ รวมถึงปัญหามลพิษที่กระทบต่อสุขภาพของชุมชนอันเกิดจากการพัฒนาภาคอุตสาหกรรมและ
โครงการพัฒนาขนาดใหญ่ ทั งในส่วนของโครงการโรงไฟฟ้าถ่านหินจังหวัดกระบี่ โครงการโรงไฟฟ้าถ่านหิน
เทพา จังหวัดสงขลา โครงการท่าเทียบเรือท่าศาลา จังหวัดนครศรีธรรมราช โครงการท่าเรือน ้าลึกสงขลาแห่งที่ 
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2 อ้าเภอจะนะ จังหวัดสงขลา เป็นต้น เพ่ือสร้างความเป็นธรรมและความโปร่งใสของการด้าเนินโครงการต่างๆ 
ที่มีส่วนร่วมจากประชาชนในท้องถิ่นอย่างแท้จริง ส้าหรับโครงการโรงไฟฟ้าถ่านหินจังหวัดกระบี่ โครงการ
โรงไฟฟ้าถ่านหินเทพา จังหวัดสงขลา ได้มีการยื่นจดหมายเปิดผนึกจาก 42 องค์กร และ 52 บุคคลต่อรัฐบาลใน
วันที่ 5 สิงหาคม 2558 เนื่องจากเห็นว่าการด้าเนินโครงการที่ผ่านมามีความไม่โปร่งใสและปิดกั นเสรีภาพใน
การแสดงความคิดเห็นของประชาชนอย่างทั่วถึง การยื่นจดหมายเปิดผนึกดังกล่าวมุ่งแก้ไขปัญหาความขัดแย้ง
โครงการไฟฟ้าถ่านหินกระบี่-เทพา และการวางแผนพลังงานของประเทศไทย โดยมีข้อเสนอ 3 ประเด็น ได้แก่ 
1) เปิดเวทีสาธารณะเพ่ือน้าเสนอข้อมูลให้รอบด้านในเรื่องความจ้าเป็นและเหมาะสมของพลังงานถ่านหินใน
ประเทศไทย 2) ชะลอการเปิดประมูลการก่อสร้างโรงไฟฟ้ากระบี่จนกว่าการจัดท้า EIA จะเสร็จสิ น และ 3) 
ยกเลิกผลการจัดเวทีรับฟังความคิดเห็นโครงการโรงไฟฟ้าถ่านหินเทพา และให้มีการจัดกระบวนการรับฟังความ
คิดเห็นของประชาชนใหม่ภายใต้กระบวนการที่โปร่งใสมีธรรมาภิบาล ข้อเรียกร้องดังกล่าวสะท้อนถึงปัญหาการ
สื่อสารระหว่างรัฐและประชาชน การให้ข้อมูลข้อดีและข้อเสียของการพัฒนาโรงไฟฟ้าต่อชุมชนที่ไม่ชัดเจน และ
กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนที่ผ่านมาไม่โปร่งใส มหาวิทยาลัยรังสิต (2558)  ระบุความกังวล
ของประชาชนในจังหวัดชายทะเลภาคใต้ที่ เป็นเป้าหมายการพัฒนาโครงการขนาดใหญ่ เช่น จังหวัด
ประจวบคีรีขันธ์ จังหวัดนครศรีธรรมราช จังหวัดสงขลา และจังหวัดสตูล เนื่องจากการประกอบอาชีพของ
ชุมชนที่ยังคงพ่ึงพาความอุดมสมบูรณ์และความหลากหลายของทรัพยากรธรรมชาติ รวมถึงการรับทราบ
ผลกระทบจากการพัฒนาในภูมิภาคอ่ืนๆ ส่งผลให้เกิดความกังวลต่อชุมชนต่อโครงการภายใต้แผนพัฒนาพื นที่
ชายฝั่งทะเลภาคใต้ จะเข้ามาท้าลายแหล่งท้ามาหากินและถิ่นอาศัย รวมถึงการไม่ได้รับข้อมูลที่ครอบคลุมและ
ชัดเจนต่อสาธารณะจากรัฐ ประกอบกับกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนที่ผ่านมาก็ละเลยสิทธิ
ของชุมชนผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย น้ามาสู่การต่อต้านและเรียกร้องสิทธิชุมชนและสิทธิมนุษยชนของตนเองมากขึ น 
ซึ่งจากการทบทวนงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาโครงการขนาดใหญ่ในภาคใต้ เช่น กรณีโครงการก่อสร้าง
ท่าเทียบเรือ อ้าเภอท่าศาลา จังหวัดนครศรีธรรมราช (กรองกาญจน์ การเนตร และสุรางค์รัตน์ จ้าเนียรพล, 
2557) กรณีโครงการถมที่ดินและก่อสร้างในทะเลบริเวณอ้าเภอจะนะ จังหวัดสงขลา (ไชยา เกษารัตน์ ชาลี ไตร
จันทร์ อิศรัฏฐ์ รินไธสง และอาคม ใจแก้ว, 2557) กรณีโครงการท่าเรือน ้าลึกสงขลาแห่งที่ 2 อ้าเภอจะนะ 
จังหวัดสงขลา กรณีโครงการท่าเรือน ้าลึกปากบารา อ้าเภอละงู จังหวัดสตูล (อุทัย ปริญญาสุทธินันท์ สวรินทร์ 
เบ็ญเด็มอะหลี เทพรัตน์ จันทพันธ์ และอภิศักดิ์ ธีระวิสิษฐ์, 2555) ล้วนสะท้อนปัญหาละเมิดสิทธิจาก
กระบวนการประเมินผลกระทบด้านสังคม ด้านสิ่งแวดล้อม และด้านสุขภาพ ที่ด้าเนินการไม่สมบูรณ์และขาด
ความโปร่งใส การขาดสิทธิการรับรู้ข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับการพัฒนาโครงการต่างๆ ชุมชนหลายแห่งเริ่มได้รับ
ผลกระทบจากการพัฒนาทั งด้านสุขภาพและสภาพแวดล้อมเปลี่ยนแปลงจากมลพิษ ส่งผลต่อการสูญเสีย
ทรัพยากรส้าคัญและวิถีการด้าเนินชีวิตและประกอบอาชีพ ซึ่งเป็นสถานการณ์ร่วมในระยะหลังที่โครงการ
ก่อสร้างโครงสร้างพื นฐานภายใต้แผนพัฒนาพื นที่ชายฝั่งทะเลภาคใต้ถูกคัดค้านจากชุมชนในพื นท่ี สอดคล้องกับ
ข้อสังเกตของ ดร.เลิศชาย ศิริชัย นักวิชาการจากมหาวิทยาลัยวลัยลักษณ์ (อ้างใน ปกรณ์ พ่ึงเนตร, ม.ป.ป.) ที่
เห็นว่าวิธีการด้าเนินโครงการพัฒนาพื นที่ชายฝั่งทะเลภาคใต้ไม่ได้แสดงรายละเอียดของโครงการและแผนการ
ด้าเนินการทั งหมดให้ประชาชนรับทราบ แต่ใช้วิธีการผลักดันโครงการย่อยหลายโครงการในเวลาเดียวกัน โดยมี
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องเป็นผู้ด้าเนินการกันเอง เมื่อการด้าเนินการไม่มีการน้าเสนอความเชื่อมโยง ท้าให้
หน่วยงานที่รับผิดชอบโดยตรงมักปฏิเสธความเกี่ยวข้อง การติดตามข้อมูลของประชาชนที่สนใจในการ
ตรวจสอบโครงการพัฒนาต่างๆ ก็เกิดความยุ่งยาก และที่ผ่านมามีการศึกษาผลกระทบและความเป็นไปได้ของ
โครงการพัฒนาต่างๆ ในหลายพื นที่ มีคณะท้างานลงเก็บข้อมูลชุมชนหลายโครงการ แต่ไม่สามารถเชื่อมโยง
หรือติดตามความก้าวหน้าของโครงการต่างๆ ได้ จึงเกิดปัญหาความคลุมเครือ ความไม่ไว้วางใจ และความ
หวาดระแวงให้แก่ชุมชน และที่ส้าคัญในระยะหลังที่ประชาชนมีการคัดค้านการจัดท้า EIA หรือการท้าประชา



123 
 

พิจารณ์มากขึ น ส่งผลให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องใช้วิธีการสร้างความสัมพันธ์กับกลุ่มผู้มีอิทธิพลในท้องถิ่น ในการ
สร้างประชามติเทียมหรือเสียงสาธารณะที่ให้ผลประโยชน์ตอบแทน เพ่ือลดกระแสคัดค้านจากกลุ่มนักวิชาการ
หรือชุมชนที่ต่อต้าน ดังนั นทางออกในการเดินหน้าโครงการพัฒนาต่างๆ เหล่านี  ย่อมต้องการปฏิบัติตาม
กฎหมายอย่างเคร่งครัด สร้างการสื่อสารข้อมูลที่แท้จริงให้กับประชาชนอย่างทั่วถึง สร้างการมีส่วนร่วมอย่าง
จริงจังในทุกขั นตอน รวมถึงกระบวนการจัดท้า EIA และ HIA ที่โปร่งใสและมีความน่าเชื่อถือ 

จากการทบทวนประเด็นเรื่องมลพิษจากงานวิจัย ผลการศึกษา และวิทยานิพนธ์ สิ่งที่
พบความแตกต่างจากการวิจัยในประเด็นอื่นๆ คือ การวิจัยที่อยู่ในประเด็นด้านมลพิษจะพบงานวิจัยที่มุ่งศึกษา
การมีส่วนร่วมมากที่สุด โดยพบงานที่ใช้กระบวนการมีส่วนร่วมเป็นส่วนหนึ่งในการด้าเนินการวิจัย ส่วนใหญ่
เป็นการสร้างการมีส่วนร่วมเพ่ือเสนอแนะแนวทางการแก้ไขปัญหามลพิษ ที่เกิดขึ นในพื นที่ต่างๆ โดยมีทั งใน
ส่วนงานวิจัยที่เป็นการมีส่วนร่วมของประชาชน เช่น การมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดการมลพิษทางน ้า  
(นฤมล เตรียมพงศ์พันธ์, 2540; อิสรภาพ คงมีทรัพย์, 2541) การมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดการมลพิษ
ทางอากาศ (อรนุช ฤทธิ์จิตเพียร, 2540; สุนทรี ธาราธิคุณ, 2542; ศิรินรัตน์ รัตนพันธุ์, 2543; เพ็ญรพี ฝูงกลิ่น, 
2542; พีระเดช จิตต์คันธา, 2553) และการมีส่วนร่วมของหน่วยงานท้องถิ่น เช่น การมีส่วนร่วมขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดการมลพิษทางน ้า (เสาวภักดิ์ สกุลโรมวิลาส, 2546; นะจา โง้วกาญจนนาค, 
2549) การมีส่วนร่วมของหน่วยงานรัฐในการจัดการมลพิษ (จิรวุฒิ ศศิวรเดช, 2541) เป็นต้น แสดงให้เห็นถึง
ความตระหนักในด้านการป้องกันและแก้ไขปัญหามลพิษจากภาคอุตสาหกรรมที่มีการพัฒนามาตลอด
ระยะเวลาที่แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติถูกใช้เป็นเครื่องมือชี น้าการพัฒนาประเทศ  

ประเด็นด้านการจัดการมลพิษและคุณภาพสิ่งแวดล้อมเป็นประเด็นที่ถูกก้าหนดไว้ใน
รัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว พ.ศ.2557 เนื่องจากวิกฤติปัญหาจากความเสื่อมโทรมของสิ่งแวดล้อมและมลพิษ
ต่างๆ ท้าให้เกิดความขัดแย้งในสังคมและกระทบต่อสุขภาวะของชุมชน แนวโน้มของปัญหาดังกล่าวจะทวีความ
รุนแรงขึ นไปตามการพัฒนาประเทศ ข้อเสนอการปฏิรูปด้านการบริหารจัดการคุณภาพสิ่งแวดล้อมที่จัดท้าโดย
สถาบันธรรมรัฐเพ่ือการพัฒนาสังคมและสิ่งแวดล้อม และสภาปฏิรูปแห่งชาติ ได้เสนอแนะการบริหารจัดการ
คุณภาพสิ่งแวดล้อม 3 ประเด็น ได้แก่ ขยะ คุณภาพอากาศ และคุณภาพน ้า โดยการบริหารจัดการขยะที่
เกี่ยวข้องกับเมืองอุตสาหกรรม (พิชญ รัชฏาวงศ์, 2558) มุ่งเน้นให้ เกิดการจัดท้า Roadmap การจัดการขยะ
มูลฝอยและของเสียอันตราย เร่งรัดการจัดท้ากฎหมายและกฎระเบียบที่เกี่ยวข้องกับการจัดการขยะมูลฝอย
และของเสียอันตรายที่สอดคล้องกับเทคโนโลยีสมัยใหม่ ส่งเสริมระบบการจัดการขยะที่ครบวงจรและมีส่วน
ร่วมจากทุกภาคส่วนในการด้าเนินการ ทั งในส่วนการติดตามและเฝ้าระวังการลักลอบทิ งสารอันตรายและกาก
อุตสาหกรรม และส่งเสริมการสร้างองค์ความรู้และความตระหนักรู้ในการลดขยะมูลฝอยและหลักการ 3Rs 
(Reduce Reuse and Recycle) แก่ทุกภาคส่วนของสังคม ในส่วนของการบริหารจัดการคุณภาพอากาศที่
เกี่ยวข้องกับเมืองอุตสาหกรรม (วงศ์พันธ์ ลิมปเสนีย์, 2558) มุ่งเน้นให้เกิดการพัฒนามาตรฐานคุณภาพอากาศ
และการควบคุมการระบายมลพิษจากแหล่งก้าเนิด ด้าเนินมาตรการแก้ไขปัญหามลพิษทางอากาศอย่างต่อเนื่อง
และใช้หลักการผู้ก่อมลพิษเป็นผู้จ่าย (Polluters Pay Principle: PPP) ในการเก็บค่าเสียหายจาก
ผู้ประกอบการ ส่งเสริมการใช้เทคโนโลยีเพ่ือติดตามและตรวจสอบคุณภาพอากาศ พัฒนาขีดความสามารถ
บุคลากรของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ร่วมกับการสร้างการมีส่วนร่วมและตระหนักรู้ของประชาชนในทุกขั นตอน
ตั งแต่ระดับกระบวนการต้นทางไปถึงปลายทาง และในด้านการบริหารจัดการคุณภาพน ้าที่เกี่ยวข้องกับเมือง
อุตสาหกรรม (อรทัย ชวาลภาฤทธิ์, 2558) มุ่งเน้นการปรับปรุงกฎหมายและโครงสร้างองค์กรที่ควบคุมและ
แก้ไขปัญหาน ้าเสีย น้ามาตรการผู้ก่อมลพิษเป็นผู้จ่าย (PPP) มาใช้ควบคุมและเก็บค่าเสียหายเช่นเดียวกัน ใช้
มาตรการทางเศรษฐศาสตร์และมาตรการทางภาษีมาเป็นแรงจูงใจให้ผู้ประกอบการอุตสาหกรรมลงทุนในการ
บริหารจัดการคุณภาพน ้า และสร้างระบบการติดตามและประเมินผลคุณภาพน ้าทิ งในโรงงานอุตสาหกรรมของ
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ตนเอง และส่งเสริมกระบวนการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วนในการติดตาม ตรวจสอบ และประเมินผลการ
ระบายน ้าทิ งลงสู่แหล่งน ้าสาธารณะ ซึ่งจะเห็นได้ว่าการบริหารจัดการคุณภาพสิ่งแวดล้อมทั ง 3 ประเด็น มีการ
มุ่งเน้นในการปรับปรุงกฎหมายและมาตรการควบคุมให้มีประสิทธิภาพ โดยใช้เทคโนโลยีสมัยใหม่มาใช้ใน
กระบวนการติดตามตรวจสอบ ใช้หลักการผู้ก่อมลพิษเป็นผู้จ่าย (Polluters Pay Principle: PPP) เพ่ือให้เกิด
ความตระหนักและรับผิดชอบ รวมถึงการส่งเสริมกระบวนการมีส่วนร่วมจากทุกภาคส่วนในการติดตาม 
ตรวจสอบ และประเมินผล 

 
4.4.10.2 ภาพรวมของวัตถุประสงค์การวิจัย 

โดยภาพรวมของวัตถุประสงค์ของการวิจัยในประเด็นด้านมลพิษและสิ่งแวดล้อมมี
วัตถุประสงค์ ดังนี  

 เพ่ือศึกษาสถานการณ์การเกิดมลพิษในสภาวะแวดล้อมทางธรรมชาติ อัน
เป็นผลมาจากการพัฒนาอุตสาหกรรม เช่น มลพิษทางอากาศ มลพิษทางน ้า 
มลพิษทางเสียง มลพิษทางดิน เป็นต้น 

 เพ่ือศึกษาการเก็บตัวอย่างและตรวจวัดสารมลพิษทางอากาศ มลพิษทางน ้า 
มลพิษทางดิน เปรียบเทียบกับค่ามาตรฐานของสารมลพิษในอากาศ ในน ้า 
และในดิน 

 เพ่ือศึกษาปัจจัยที่มีผลต่อการเก็บตัวอย่าง และตรวจวัดสารมลพิษในสภาวะ
ต่างๆ ในพื นที่เสี่ยงการปนเปื้อน 

 การประเมินผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม สังคม เศรษฐกิจ และสุขภาวะของ
ชุมชนที่อยู่ในพื นท่ีแหล่งอุตสาหกรรมประเภทต่างๆ  

 เพ่ือสร้างการมีส่วนร่วมของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในการจัดการแก้ไขปัญหา
มลพิษภายในท้องถิ่น โดยผู้อยู่อาศัยในท้องถิ่น 

 เพ่ือเสนอแนะแนวทางการลดมลพิษและการป้องกันมลพิษจากโรงงาน
อุตสาหกรรมอย่างยั่งยืน  

 เพ่ือการบูรณาการการจัดการมลพิษร่วมกันระหว่างหน่วยงาน องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น และภาคประชาสังคม 

 การศึกษาทัศนคติของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียต่อปัญหามลพิษจากโรงงาน
อุตสาหกรรม 

 เพ่ือประเมินการรับรู้และพฤติกรรมอนามัยของประชาชนในท้องถิ่นต่อ
สภาพมลพิษ 

 
4.4.11 ประเด็นด้านการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและภัยพิบัติ 

 
  4.4.11.1 ภาพรวมของรายงานการวิจัย 
   การทบทวนงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับประเด็นด้านการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ
และภัยพิบัติที่เกี่ยวข้องกับความเหลื่อมล ้าในเมืองอุตสาหกรรม พบว่า ในการวิจัยบนฐานข้อมูลของส้านักงาน
กองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว) ส้านักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ (วช) รายงานการศึกษา และ
วิทยานิพนธ์ของสถาบันการศึกษา พบการวิจัยที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาอุตสาหกรรมกับประเด็นด้านการ
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เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและภัยพิบัติน้อยมาก ดังเช่นที่ ธงชัย โรจนกนันท์ (2558) ได้ท้าการศึกษาทฤษฎี
และแนวคิดเกี่ยวกับสภาพภูมิอากาศเปลี่ยนแปลงเพ่ือประยุกต์ส้าหรับงานสถาปัตยกรรมผังเมือง โดยพบว่า
ประเด็นเรื่องสภาพภูมิอากาศเปลี่ยนแปลงยังจ้ากัดวงอยู่ภายในกลุ่มวิชาการ สถาบันการศึกษา และหน่วยงาน
ราชการที่ต้องรับผิดชอบเป็นส่วนใหญ่ สังคมไทยยังไม่ตื่นตัวกับเรื่องนี เท่าใดนัก แต่ในด้านการผังเมืองกลับยิ่งไม่
ปรากฏรูปธรรมใดๆ หรือถูกก้าหนดให้เป็นนโยบายในการด้าเนินการใดๆ ที่เกี่ยวข้องกับเรื่องสภาพภูมิอากาศ
เปลี่ยนแปลงเลย ทั งที่สภาพภูมิอากาศเปลี่ยนแปลงเกี่ยวข้องกับภัยพิบัติต่อเมืองที่เพ่ิมขึ นทุกปี ซึ่งความ
เปราะบางของเมืองต่อสภาพภูมิอากาศเปลี่ยนแปลงตามเอกสารของ Asian Cities Climate Change 
Resilience Network จ้าแนกได้ 5 ด้าน ได้แก่ ด้านกายภาพ ด้านสิ่งแวดล้อม ด้านสังคม ด้านเศรษฐกิจ และ
ด้านมนุษย์ ผู้เขียนยังสะท้อนปัญหาการวางผังเมืองในประเทศไทยที่มีการปรับเปลี่ยนบ่อยครั ง บางครั งไม่ยึด
หลักวิชาการอย่างเคร่งครัด มีการผ่อนปรนประนีประนอมที่ก่อให้เกิดความเสียหายต่อการผังเมืองอย่างร้ายแรง 
เช่น การผ่อนผันโรงงานอุตสาหกรรมให้ก่อสร้างได้ในพื นที่ลุ่มที่เป็นทางน ้าหลาก เป็นต้น ที่ผ่านมาปัญหาของ
เมืองที่เกี่ยวข้องกับความเสี่ยงภัยพิบัติและสภาพภูมิอากาศเปลี่ยนแปลง มักถูกมองว่าเป็นปัญหาที่ไม่เร่งด่วน 
หน่วยงานรัฐและท้องถิ่นยังมองไม่เห็นความส้าคัญ ซึ่งอาจก่อให้เกิดปัญหาของเมืองที่ทับซ้อนมากขึ นในอนาคต
ได้ และยิ่งงานวิจัยและงานวิชาการท่ีเกี่ยวข้องกับประเด็นดังกล่าวในประเทศไทยยังคงมีน้อย ย่อมส่งผลต่อการ
สร้างองค์ความรู้และความชัดเจนในการรับมือปัญหาต่างๆ ของเมืองต่อสภาวะที่ภูมิอากาศมีการเปลี่ยนแปลง  

ฤทัยชนก จริงจิตร (ม.ป.ป.) เขียนถึงบทบาทของประเทศไทยในมิติของการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ส้าหรับประเด็นด้านการด้าเนินการของไทยในระดับโลกที่ผ่านมา คือ การเข้าร่วม
เป็นภาคีอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (United Nations Framework 
Conversation on Climate Change: UNFCCC) ในปี พ.ศ.2537 และได้ให้สัตยาบันพิธีสารเกียวโต (Kyoto 
Protocol) ในการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกตากรอบ UNFCCC ซึ่งประเทศไทยเป็นประเทศก้าลังพัฒนาจึง
ต้องเตรียมการรับมือโดยการจัดท้ารายงานปริมาณก๊าซเรือนกระจกแห่งชาติทุก 4 ปี และจั ดท้ารายงาน
ความก้าวหน้าราย 2 ปี ส้าหรับการด้าเนินงานภายในประเทศ ส้านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อม (สผ.) โดยมีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน ได้จัดท้ายุทธศาสตร์แห่งชาติว่าด้วยการจัดการปลี่ยน
แปลงสภาพภูมิอากาศ พ.ศ.2551-2555 ขึ นเป็นฉบับแรก โดยมีวิสัยทัศน์ให้ประเทศไทยมีความพร้อมรับมือ
และปรับตัวต่อผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ และมีส่วนร่วมกับประชาคมโลกในการลดหรือ
บรรเทาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศบนพื นฐานการพัฒนาที่ยั่งยืน โดยมีวัตถุประสงค์ 3 ประการ คือ  1) 
การสร้างความพร้อมให้กับประเทศในการรับมือและปรับตัวต่อผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 
2) ร่วมกับประชาคมโลกในการลดก๊าซเรือนกระจก บนพื นฐานของการพัฒนาที่ยั่งยืนและตามหลักการของ
ความรับผิดชอบร่วมในระดับที่แตกต่างกัน และ 3)  ส่งเสริมให้เกิดการบูรณาการจากทุกภาคส่วนใน
กระบวนการวางแผนและการด้าเนินงานเพ่ือแก้ไขปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศของประเทศอย่าง
เป็นระบบ ซึ่งในปัจจุบัน สผ. ได้จัดท้าแผนแม่บทรองรับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ พ.ศ.2558 -2593 
และได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 14 กรกฏาคม 2558 เป็นที่เรียบร้อยแล้ว โดยมีวิสัยทัศน์
ให้ประเทศไทยมีภูมิคุ้มกันต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ และมีการเติบโตที่ปล่อยคาร์บอนต่้า ตาม
แนวทางการพัฒนาที่ยั่งยืน และมีวัตถุประสงค์ 4 ประการ คือ 1) เพ่ือให้มีกรอบแนวทางระยะยาวของประเทศ
ที่ครอบคลุม 2) เพ่ือใช้เป็นกรอบเชิงนโยบายที่จะน้าไปสู่การสร้างกลไกและเครื่องมือ 3) เพ่ือให้หน่วยงานของ
รัฐและองค์กรที่เกี่ยวข้องสามารถใช้เป็นกรอบแนวทางในการจัดท้าแผนปฏิบัติการในรายละเอียด และ 4) 
เพ่ือให้หน่วยงานที่รับผิดชอบการบริหารจัดการงบประมาณใช้เป็นกรอบในการจัดสรรงบประมาณ โดยมี
เป้าหมายที่มุ่งเน้นการปรับตัวต่อผลกระทบ การลดก๊าซเรือนกระจก และการสร้างขีดความสามารถและ
ขับเคลื่อนการด้าเนินงาน (ส้านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, 2558) ซึ่งในขณะนี 
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แผนดังกล่าวก็เริ่มใช้เป็นกรอบส้าหรับหน่วยงานต่างๆ ที่ต้องผสานความร่วมมือในการรับมือกับปัญหาการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ รวมถึงการด้าเนินการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกของภาคส่วนต่างๆ  
โดยเฉพาะภาคอุตสาหกรรมและการผลิต ส้าหรับภาคอุตสาหกรรมและการผลิตเป็นหนึ่งในสาเหตุของการ
ปล่อยก๊าซเรือนกระจกทั งทางตรงและทางอ้อม ในปัจจุบันจึงเริ่มมีการวางนโยบายพัฒนาภาคอุตสาหกรรมที่
เกี่ยวข้องกับการลดผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม โดยการนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย ได้แก่ การพัฒนา
อุตสาหกรรมเชิงนิเวศ (Eco Industrial Development: EID) โดยริเริ่มมาตั งแต่ปี พ.ศ.2547 ร่วมมือกัน
ระหว่างการนิคมแห่งประเทศไทย และส้านักงานความร่วมมือทางวิชาการของเยอรมัน (GTZ) โดยด้าเนินการ 
4 ด้าน คือ ด้าน Policy Support ด้าน Criteria Development ด้าน Capacity Building และด้าน New 
Eco Industrial Estate ด้าเนินการน้าร่องในพื นที่นิคมฯ 5 แห่ง ได้แก่ นิคมอุตสาหกรรมมาบตาพุด นิคม
อุตสาหกรรมบางปู นิคมอุตสาหกรรมภาคเหนือ นิคมอุตสาหกรรมอีสเทิร์นซีบอร์ด และนิคมอุตสาหกรรม
อมตะนคร ซึ่งในปัจจุบันทางการนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทยได้ทบทวนและก้าหนดคุณลักษณะและ
เกณฑ์ตัวชี วัดของการเป็นเมืองอุตสาหกรรมเชิงนิเวศ โดยแบ่งออกเป็น 5 มิติ ได้แก่ 1) มิติกายภาพ 2) มิติเศรฐ
กิจ 3) มิติสิ่งแวดล้อม 4) มิติสังคม และ 5) มิติการบริหารจัดการ (การนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย, 
2555) ซึ่งต่อมาการนิคมอุตสาหกรรมได้ออกประกาศการนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย ที่ 4/2558 เรื่อง 
นโยบายการพัฒนาเมืองอุตสาหกรรมเชิงนิเวศ เพ่ือเป็นกรอบทิศทางการด้าเนินการที่ชัดเจน สามารถน้าไป
ปฏิบัติให้เกิดผลอย่างเป็นรูปธรรม ประเด็นดังกล่าวจึงเป็นสิ่งที่น่าติดตามการปฏิบัติต่อไปในอนาคตว่าผลการ
ด้าเนินงานจะบรรลุเป้าหมายมากน้อยเพียงใด เนื่องจากที่ผ่านมาตั งแต่ปี พ.ศ.2547 ที่ริเริ่มนโยบายการพัฒนา
เมืองอุตสาหกรรมเชิงนิเวศในพื นที่นิคมอุตสาหกรรมน้าร่อง 5 แห่ง ยังพบปัญหามลพิษและปัญหาสิ่งแวดล้อมที่
กระทบต่อชุมชนโดยรอบมากมายดังที่ได้ทบทวนงานวิจัยในหัวข้ออ่ืนๆ ที่ผ่านมา เช่น ด้านการเปลี่ยนแปลงทาง
สังคม ด้านทรัพยากร และด้านมลพิษสิ่งแวดล้อม เป็นต้น 

ตัวอย่างงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาสและชุมชนโดยรอบ
พื นที่อุตสาหกรรมที่พบจากการทบทวน เป็นงานวิจัยของคณิน หุตานุวัตร อมร กฤษณพันธุ์ วันเพ็ญ เจริญ
ตระกูลปีติ ณัฏฐกิษฐ นบนอบ และ Le Thi Thu Huong (2558) ที่ได้ท้าการศึกษาชุมชนบึงบัวที่เป็นพื นที่อยู่
อาศัยดั งเดิมแถบชานเมืองกรุงเทพมหานครในเขตลาดกระบัง โดยพื นที่ชุมชนได้รับผลกระทบจากการพัฒนา
พื นที่ที่ส้าคญั คือ การก่อตั งนิคมอุตสาหกรรมลาดกระบัง และการก่อสร้างสนามบินสุวรรณภูมิ รวมถึงการเกิด
ความหลากหลายของผู้อยู่อาศัย ทั งในส่วนผู้อยู่อาศัยดั งเดิม กลุ่มแรงงานย้ายถิ่นฐานเข้ามาอยู่ใหม่ และกลุ่ม
ครัวเรือนที่ย้ายมาจากพื นที่เวนคืนก่อสร้างสนามบินสุวรรณภูมิ ขณะเดียวกันชุมชนบึงบัวยังเป็นชุมชนที่มีความ
เปราะบางในการรับมือกับปัญหาภัยพิบัติ ดังเช่นการประสบปัญหาหนักในช่วงเหตุการณ์มหาอุทกภัยในปี พ.ศ.
2554-2555 ผู้วิจัยระบุสาเหตุของการพัฒนาและการกลายเป็นเมือง (Urbanization) ที่ไม่เป็นธรรม ส่งผลให้
เกิดการปฏิบัติต่อคนเมืองบางกลุ่มให้กลายเป็นคนชายขอบ (Marginalization) ส่งผลให้พื นที่มีความเสี่ยงสูงใน
การเปิดรับภัยต่างๆ ได้มาก ชุมชนเกิดความยากจน ขาดก้าลังในการป้องกันตนเอง และไม่มีปากเสียงในการ
เรียกร้องสิทธิในการได้รับการป้องกัน ช่วยเหลือ หรือฟ้ืนฟูเม่ือประสบภัยพิบัติ ปัญหาความเหลื่อมล ้าของชุมชน
บึงบัวมีความหลากหลาย ทั งในด้านการเสื่อมลงของระบบนิเวศริมคลอง ปัญหาการปล่อยน ้าเสียจากโรงงาน
อุตสาหกรรมลงสู่คลอง ปัญหาการเข้าถึงระบบโครงสร้างพื นฐาน เช่น ระบบประปา ระบบคมนาคม เป็นต้น 
ความเหลื่อมล ้าที่เก่ียวข้องกับภัยพิบัติและการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศระหว่างชุมชนบึงบัวและพื นที่นิคม
อุตสาหกรรมลาดกระบัง เห็นได้ชัดเจนในกรณีเหตุการณ์มหาอุทกภัยในปี พ.ศ.2554-2555 เมื่อทางนิคม
อุตสาหกรรมมีมาตรการป้องกันน ้าท่วมโดยการสร้างก้าแพงกันน ้าเพ่ิมเติมบนแนวคันกั นน ้าเดิมให้สูงขึ น 
ก่อให้เกิดความขัดแย้งกับชุมชนโดยรอบ แต่ที่น่าสนใจ คือ ความขัดแย้งที่เกิดขึ นไม่ใช่ประเด็นเรื่องน ้าท่วมใน
พื นที่ชุมชนเพียงอย่างเดียว แต่เป็นเรื่องของการเข้าถึงทางสัญจรหลักมากกว่า เนื่องจากแนวคันกั นน ้าของนิคม
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อุตสาหกรรมลาดกระบังในยามปกติจะเป็นทางสัญจรของชุมชนที่อยู่ริมคลองบึงบัว นอกจากนี ผลกระทบจาก
อุทกภัยยังสร้างความกังวลให้กับชุมชนในเรื่องการปนเปื้อนสารเคมีอันตรายในภาวะน ้าท่วมอีกด้วย ซึ่งเรียกว่า
ความเสี่ยงในรูปแบบของการผสมผสานระหว่างภัยจากธรรมชาติและภัยจากเทคโนโลยี (Na-tech risk) ชุมชน
จึงมีโอกาสในการได้รับผลกระทบจากสภาวะน ้าท่วมและการแพร่กระจายของสารเคมีอันตรายในเวลาเดียวกัน 
ปกรณ์ เลิศเสถียรชัย (2554) ตั งข้อสังเกตเก่ียวกับภัยพิบัติในปัจจุบันเกิดขึ นจากธรรมชาติหรือน ้ามือของมนุษย์
กันแน่ เนื่องจากมนุษย์มีส่วนในการสร้างความเสี่ยงต่อภัยพิบัติมากขึ นเรื่อยๆ จากเดิมที่มีเพียงภัยธรรมชาติ
คุกคามมนุษยใ์นฐานะผู้กระท้าการ แต่เมื่อความก้าวหน้าได้สร้างโลกที่มีความเชื่อมโยงองค์ประกอบต่างๆ ให้มี
ความสลับซับซ้อนมากขึ น รวมถึงการพัฒนาโครงสร้างและเทคโนโลยีของมนุษย์เข้าไปสัมพันธ์กับระบบ
ธรรมชาติมากยิ่งขึ น ย่อมท้าให้สภาพการณ์ของภัยพิบัติเปลี่ยนแปลงไปจากเดิม ดังที่นักสังคมวิทยา แอนโธนี 
กิดเดนส์ เรียกความเสี่ยงที่เกิดขึ นในโลกยุคปัจจุบันว่า “ความเสี่ยงประกอบสร้าง” ซึ่งมีต้นเหตุมาจากมนุษย์
นั่นเอง และแม้ในยามท่ีเกิดภัยพิบัติธรรมชาติขึ นการเข้าไปจัดการที่ไร้ประสิทธิภาพของมนุษย์ก็ยิ่งท้าให้ปัญหา
เลวร้ายลงไปอีกเช่นกัน สิ่งที่ผู้เขียนชี ให้เห็นความส้าคัญ คือ ความเป็นธรรมในการกระจายความเสี่ยงจากภัย
พิบัติต่างๆ เพราะถ้าสังคมไร้ซึ่งความเป็นธรรมเมื่อใด การกระจายความเสี่ยงก็คือการผลักภาระการรับมือจาก
ภัยพิบัติไปสู่ผู้อ่ืนในสังคมแทน ผู้เขียนยกตัวอย่างจากกรณีมหาอุทกภัยปี พ.ศ.2554-2555 ที่ไม่จ้าเป็นต้อง
กล่าวโทษใครแต่ควรกล่าวโทษทุกภาคส่วนด้วยที่เป็นส่วนหนึ่งของปัญหาอย่างเลี่ยงไม่พ้น โดยสะท้อนให้เห็น
ปัญหาภัยพิบัติครั งนั นเกิดจากปัญหาเชิงโครงสร้างของสังคมไทย แนวทางการพัฒนาประเทศที่ผ่านมา และ
ความไม่เป็นธรรมที่สะสมมายาวนาน ผู้เขียนสรุปไว้ ว่าต้นตอปัญหาที่แท้จริงเกิดจากการพัฒนาที่มุ่งเอา
ประโยชน์จากธรรมชาติ และการจัดการความเป็นธรรมทางสังคมที่มุ่งเอาประโยชน์ของตนเป็นที่ตั ง การริเริ่ม
หาแนวทางแก้ไข คือ การพัฒนาที่ลดการใช้สังคมมนุษย์เป็นศูนย์กลาง แทนที่ด้วยการเสริมความสัมพันธ์กับ
ธรรมชาติอย่างสมดุล 

 
4.4.11.2 ภาพรวมของวัตถุประสงค์การวิจัย 

โดยภาพรวมของวัตถุประสงค์ของการวิจัยในประเด็นด้านการเปลี่ยนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศและภัยพิบัตมิีวัตถุประสงค์ ดังนี  

 การศึกษาแนวคิดและทฤษฎีที่ เกี่ยวข้องกับการเปลี่ยนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศและภัยพิบัต ิและผลกระทบที่มีต่อพื นที่พัฒนาเมือง 

 การศึกษาการรองรับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ และค้นหาเครื่องมือ 
กลไกในการแก้ไขปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศของประเทศอย่าง
เป็นระบบ 

 การศึกษาและก้าหนดแนวทางการพัฒนาภาคอุตสาหกรรมในประเทศให้
ไปสู่การเป็นเมืองอุตสาหกรรมเชิงนิเวศ 

 
4.4.12 ประเด็นด้านกฎหมายและนโยบาย 

 
  4.4.12.1 ภาพรวมของรายงานการวิจัย 

การทบทวนงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับประเด็นด้านกฎหมายและนโยบายที่เกี่ยวข้องกับ
ความเหลื่อมล ้าในเมืองอุตสาหกรรม ต้องพิจารณาจากเจตนารมณ์ของการก้าหนดกฎหมายของรัฐตั งแต่เริ่มเน้น
การพัฒนาอุตสาหกรรมให้เป็นกระแสหลักของประเทศ อานันท์ กาญจนพันธุ์ (2544) ชี ให้เห็นว่าจากเดิมที่รัฐมี
การแทรกแซงอ้านาจอื่นๆ ในสังคมน้อยมาก จนกระทั่งมีแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติที่ใช้การพัฒนา
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เศรษฐกิจเป็นยุทธศาสตร์ในการขยายอ้านาจไปสู่พื นที่ชนบท รัฐจึงเริ่มออกกฎหมายที่เข้าไปผูกขาดอ้านาจการ
จัดการการผลิตและการจัดการทรัพยากรในท้องถิ่นเพ่ิมมากขึ น ด้วยหลักการจัดการและควบคุมโดยรัฐและ
เอกชน (State Control และ Private Control) เช่น การออกพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.2507 
เป็นต้น การส่งเสริมการพัฒนาต่างๆ ที่เกิดขึ นภายหลังมุ่งเน้นการแข่งขันในตลาดโลกมากขึ น ส่งผลให้หลาย
ทศวรรษที่ผ่านมากลุ่มทุน กลุ่มอุตสาหกรรม กลุ่มชนชั นกลางในหลากหลายระดับจึงเข้ามามีส่วนร่วมในวง
การเมืองทุกระดับ เพ่ือลดอุปสรรคจากระบบราชการและหาโอกาสสร้างประโยชน์ต่อกลุ่มตนเอง ในระยะ
ดังกล่าวรัฐมุ่งเน้นการส่งเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจทุนนิยม ผ่านแนวคิดหลัก 2 แนวคิด ได้แก่ การอนุรักษ์
ธรรมชาติ และการส่งเสริมธุรกิจภาคเอกชน ซึ่งแนวคิดทั งสองเป็นหลักการเบื องหลังของการออกกฎหมาย
ต่างๆ ที่ขัดแย้งกับวิถีชีวิตและกฎเกณฑ์ตามประเพณีของท้องถิ่นเป็นอย่างมาก ตัวอย่างกรณีการประกาศเขต
อนุรักษ์ป่าสงวน ที่รัฐมองว่าคนเป็นศัตรูของป่าจึงต้องแยกคนออกจากป่า ห้ามไม้ให้ชาวบ้านอยู่อาศัยหรือท้ามา
หากินในผืนป่าอนุรักษ์ ทั งที่ชาวบ้านอยู่ในพื นที่ป่ามาก่อนที่จะมีกฎหมายก้าหนด ซึ่งกระบวนการดังกล่าว
ขัดแย้งกับวิถีชีวิตที่ด้ารงชีพของชุมชนที่มีประเพณีการบุกเบิกท่ีดินท้ากินของชาวบ้าน แต่ขณะที่รัฐอ้างนโยบาย
และกฎหมายคุ้มครองป่าโดยใช้มาตรการบังคับให้ชาวบ้านออกจากป่า รัฐกลับมีนโยบายส่งเสริมธุรกิจเอกชนให้
เข้ามาแสวงหาประโยชน์จากป่าแทน เช่น การท้าสวนป่าไม้โตเร็ว การสร้างแหล่งท่องเที่ยว สถานที่พักผ่อน
หย่อนใจ เป็นต้น เกิดความไม่เป็นธรรมในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติของชุมชนดั งเดิม ปัญหาการขัดแย้ง
ของกฎหมายกับประเพณีท้องถิ่นเช่นนี เกิดกับการจัดการทรัพยากรที่ดินเช่นเดียวกัน เช่นในกรณีโครงการที่รัฐ
เร่งรัดการออกโฉนดที่ดินเพ่ือสร้างความมั่นคงในการถือครองที่ดิน ก่อให้เกิดความขัดแย้งระหว่างการถือครอง
ที่ดินโดยระบบโฉนดที่ให้ความส้าคัญต่อระบบกรรมสิทธิ์เอกชน กับการถือครองที่ดินของชาวบ้านที่ให้
ความส้าคัญกับสิทธิการใช้และการถือครองที่ดินแบบสืบมรดก การเปลี่ยนระบบการถือครองที่ดินมาสู่ระบบ
โฉนดจึงสร้างความขัดแย้งระหว่างรัฐกับชาวบ้าน  ระหว่างชาวบ้านในชุมชน และแม้แต่ภายในครอบครัวของ
เครือญาติด้วยกันเอง ผลที่ตามมาคือชาวบ้านที่เป็นเกษตรกรรายย่อยที่มีที่ดินขนาดเล็กมีโอกาสถูกบีบให้ขาย
ที่ดินง่ายมากขึ นต่อกลุ่มทุน เช่น ภาคอุตสาหกรรม ภาคการท่องเที่ยว เป็นต้น จะเห็นได้ว่าการก้าหนดนโยบาย
จากรัฐที่ผ่านมา ได้สร้างความเหลื่อมล ้าให้กับกลุ่มคนท้องถิ่นและกลุ่มคนที่มีอ้านาจต่อรองต่้ามาตลอด
ระยะเวลาที่รัฐมุ่งเน้นการพัฒนาเศรษฐกิจที่ตอบสนองกลุ่มทุนเป็นหลัก  

ประเด็นส้าคัญอีกเรื่องที่พบมากจากการทบทวนงานวิจัยและการศึกษาเกี่ยวกับการ
ออกนโยบายหรือกฎหมายของรัฐ คือ การที่ประชาชนไม่มีส่วนร่วมในการก้าหนดนโยบายจากภาครัฐที่จะลงมา
ด้าเนินการในพื นที่ชุมชน โดยเฉพาะนโยบายที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาโครงการขนาดใหญ่ที่ส่งผลกระทบทั งเชิง
บวกและเชิงลบต่อชุมชนเป็นจ้านวนมาก รวมถึงการสร้างผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติและสภาพแวดล้อม
ในพื นที่ ถ้าการก้าหนดนโยบายของรัฐตั งอยู่บนความสมดุลของเศรษฐกิจในภาคเกษตร ภาคอุตสาหกรรม และ
ภาคบริการ และเปิดโอกาสให้ทุกภาคส่วนได้มีส่วนร่วมในการรับทราบข้อมูลทั งหมดอย่างโปร่งใส และมีส่วน
ร่วมในการแสดงความคิดเห็นและมีส่วนร่วมในการตัดสินใจ ย่อมสร้างโอกาสในการได้รับประโยชน์ และ
ยกระดับการพัฒนาคุณภาพชีวิตให้กับทุกภาคส่วนได้ แต่ในปัจจุบันพบว่าการพัฒนาอุตสาหกรรมในหลายพื นที่ 
เช่น โครงการพัฒนาพื นที่บริเวณชายฝั่งทะเลตะวันออก หรือ (Eastern Seaboard Development Program) 
โครงการพัฒนาพื นที่บริเวณชายฝั่งทะเลภาคใต้ หรือ (Southern Seaboard Development Program) 
โครงการนิคมอุตสาหกรรมมาบตาพุด และพื นที่อุตสาหกรรมต่างๆ เป็นต้น มุ่งเน้นการพัฒนาอยู่เฉพาะในภาค
เศรษฐกิจอุตสาหกรรมเท่านั น และโดยเฉพาะอย่างยิ่งอุตสาหกรรมส่วนใหญ่ที่รัฐส่งเสริมไม่ได้มาจากฐานสภาพ
ปัญหา ฐานทรัพยากรในพื นที่ ศักยภาพของพื นที่ และความต้องการของประชาชนในพื นที่อย่างแท้จริง จึงเป็น
เหตุให้เกิดความขัดแย้งระหว่างรัฐและชุมชนมาโดยตลอดในระยะเวลาหลายสิบปีที่ผ่านมา ( เดชรัต สุขก้าเนิด 
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ศุภกิจ นันทะวรการ และวิภวา ชื่นชิต, 2550; เดชรัต สุขก้าเนิด และเกื อเมธา ฤกษ์พรพิพัฒน์, 2552; ฉวีวรรณ 
สายบัว, 2554; ปกรณ์ พ่ึงเนตร, ม.ป.ป.) 

นอกจากนี งานวิจัยส่วนใหญ่ให้ความส้าคัญกับการศึกษามาตรการทางกฎหมายใน
การควบคุมมลพิษทั งในส่วนมลพิษทางน ้า มลพิษทางอากาศ และมลพิษด้านอื่นๆ ซึ่งเป็นผลมาจากการขยายตัว
ของภาคอุตสาหกรรมการผลิตในพื นที่ต่างๆ ทั งในส่วนที่มีการละเลยในความรับผิดชอบต่อ ชุมชนและ
สภาพแวดล้อม และการขยายตัวจนเกินความสามารถในการรองรับของพื นที่ ในการวิจัยมุ่งค้นหามาตรการทาง
กฎหมายในวิธีการต่างๆ เพ่ือใช้ในการควบคุมการรักษาสิ่งแวดล้อมและป้องกันปัญหาการปล่อยมลพิษออกสู่
สาธารณะ มาตรการทางกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดการมลพิษทางน ้าของโรงงานอุตสาหกรรม พบว่ามีการ
ด้าเนินการวิจัยหลากหลายทั งในส่วนที่เป็นการห้ามปรามและการลงโทษ ส่งผลให้เกิดแนวทางในการเลือกใช้
กฎหมายให้มีศักยภาพในการควบคุมมากขึ น ไม่เกิดการปล่อยปะละเลย และส่งผลเสียต่อสภาพแวดล้อมเมือง 
ชุมชน และธรรมชาติ โดยที่ผ่านมามีกฎหมายที่เกี่ยวข้องโดยตรง 2 ฉบับ ได้แก่ พระราชบัญญัติส่งเสริมและ
รักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.2535 และพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ.2535 รวมถึงกฎหมายฉบับรอง
ที่ออกตามความพระราชบัญญัติทั ง 2 ฉบับ ซึ่งมีการก้าหนดมาตรการควบคุมมลพิษทางน ้าจากโรงงาน
อุตสาหกรรมตั งแต่ต้นทางจนถึงจุดปลายทางของกระบวนการผลิตของโรงงานอุตสาหกรรม อย่างไรก็ตาม
ในทางปฏิบัติยังพบปัญหาความขัดแย้งระหว่างนโยบายการส่งเสริมภาคอุตสาหกรรมของรัฐกับการควบคุม
มลพิษทางน ้าของโรงงานอุตสาหกรรม ปัญหาความไม่ชัดเจนของตัวบทกฎหมายและความซ ้าซ้อนของกฎหมาย 
ปัญหาความไม่ชัดเจนของอ้านาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ของรัฐ ปัญหาการขาดกฎหมายล้าดับรอง ปัญหาการมี
ส่วนร่วมของประชาชน ปัญหาการบังคับใช้กฎหมาย และปัญหาความไม่พร้อมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
เป็นต้น (รัชตยา ด่านประสพสุข 2548; สุมลรัตน์ นาคพานิชล, 2548; บุญธิดา เปล่งแสง, 2551; สุวิชา สุภามา 
และยรรยงค์ อินทร์ม่วง, 2551) 

ส้าหรับการใช้มาตรการการเรียกร้องค่าเสียหายอันเกิดจากโรงงานแพร่กระจาย
มลพิษ ที่ส่งผลให้ชุมชนและท้องถิ่นได้รับความเดือดร้อนไม่สามารถใช้ทรัพยากรที่ปนเปื้อนในการด้ารงชีพได้ 
พบว่ามีข้อจ้ากัดของกฎหมายที่ใช้ในการพิพากษาคดีเกี่ยวข้องกับการได้รับผลกระทบจากมลพิษ เนื่อง
ผลกระทบที่เกิดจากสาเหตุของมลพิษในบางลักษณะอาจไม่ปรากฏผลขึ นทันทีทันใด ส่งผลให้การพิจารณาคดี
เกิดความยุ่งยากไม่สามารถหาหลักฐานที่ชัดเจน และด้วยการที่กฎหมายสิ่งแวดล้อมของ ไทยที่เกี่ยวกับค่า
สินไหมทดแทนมีอยู่มากมายแต่กระจัดกระจายอยู่ตามพระราชบัญญัติต่างๆ จึงขาดความสะดวกและเป็นธรรม
ในการพิจารณาคดี (สุดารัตน์ จันทร์เจริญ, 2547;  มณิศรา เทพหัสดิน ณ อยุธยา, 2553) นอกจากนี การใช้
มาตรการทางระบบภาษีท่ีจัดเก็บเพ่ิมขึ นกับโรงงานอุตสาหกรรมที่ก่อมลพิษ โดยหาแนวทางการปรับโครงสร้าง
ภาษีที่เพ่ิมขึ นเพ่ือใช้ส้าหรับภาคอุตสาหกรรมที่เป็นผู้ก่อมลพิษต่อสังคม ถือเป็นมาตรการทางการคลังเพ่ือ
สิ่งแวดล้อม เพ่ือให้รัฐมีเครื่องมือในการบริหารจัดการสิ่งแวดล้อมที่มีประสิทธิภาพมาใช้ร่วมกับมาตรการเดิมที่
มุ่งเน้นการควบคุม แนวคิดเกี่ยวกับระบบภาษีดังกล่าวมีความเป็นมากว่า 10 ปีแล้ว และได้มีการจัดท้าร่าง
พระราชบัญญัติมาตรการการคลังเพ่ือสิ่งแวดล้อม และเสนอต่อสภานิติบัญญัติ (สนช.) ไปแล้ว ร่างกฎหมาย
ดังกล่าวใช้แนวคิดทางเศรษฐศาสตร์ “ผู้ก่อมลพิษเป็นผู้จ่าย” (Polluters Pay Principle: PPP) สิ่งส้าคัญของ
ร่างกฎหมายฉบับนี  คือ การจัดการกองทุนที่ไม่ได้ให้หน่วยราชการหน่วยเดียวควบคุมเหมือนกับกองทุน
สิ่งแวดล้อม แต่สนับสนุนให้หน่วยงานราชการที่เกี่ยวข้อง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย
ในภาคเอกชนมีส่วนร่วมในการดูแลกองทุน เพ่ือใช้ในการปรับปรุงและฟ้ืนฟูสิ่งแวดล้อมได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
ซึ่งเครื่องมือทางการคลังดังกล่าวได้ถูกใช้ในหลายประเทศเพ่ือนบ้านของไทย เช่น จีน อินเดีย เวียดนาม เป็นต้น 
จึงต้องขึ นอยู่กับทางรัฐบาลว่าจะผลักดันกฎหมายดังกล่าวออกมาใช้ได้เมื่อใด   (พนิดา สันเทพ, 2542; ยุวดี 
คาดการณ์ไกล, 2553; มิ่งสรรพ์ ขาวสอาด, 2557) นอกจากนี ยังพบการศึกษาการใช้มาตรการควบคุมภาวะ
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มลพิษที่เกิดจากวัตถุดิบที่มีความเสี่ยงต่อการก่อมลพิษ เช่น การใช้ถ่านหินในการผลิตไฟฟ้า โดยสะท้อนให้เห็น
ว่ารัฐควรเร่งด้าเนินการก้าหนดอัตราค่าธรรมเนียมที่ต้องเรียกเก็บจากผู้ปล่อยมบพิษ เพ่ือเป็นแรงกระตุ้นให้
ผู้ประกอบการต้องปรับปรุงเทคโนโลยีการผลิตให้มีประสิทธิภาพ เพื่อลดมลพิษและค่าใช้จ่ายที่ต้องเพ่ิมขึ น ซึ่งมี
ความสอดคล้องกับการใช้มาตรการทางการคลังมาแก้ไขปัญหามลพิษ (คนึงสุข ทองอยู่คง, 2550) ส้าหรับ
มาตรการทางกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดการมลพิษทางอากาศ พบการใช้กฎหมายในการป้องกันและการ
ควบคุมมลพิษทางอากาศจากโรงงานอุตสาหกรรมปิโตรเคมี บริเวณนิคมอุตสาหกรรมมาบตาพุด  แต่ก็ยังมี
ข้อจ้ากัดจากกฎหมายที่มีใช้ในประเทศไทยที่มีเพียงพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม
แห่งชาติ พ.ศ.2535 และพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ.2535 เป็นพื นฐาน ซึ่งจ้าเป็นจะต้องหามาตรการใหม่ๆ มา
ควบคุมและกระตุ้นให้ผู้ประกอบการใส่ใจและระวังป้องกันการเกิดมลพิษเพ่ิมมากขึ น เช่น การน้าผลกระทบ
สิ่งแวดล้อมสะสมเข้ามาพิจารณาในการประเมินเพ่ือจัดท้ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่ง แวดล้อมระดับ
ยุทธศาสตร์ (Strategic Environment Assessment: SEA) ก่อนออกใบอนุญาตประกอบกิจการโรงงาน
อุตสาหกรรมปิโตรเคมี มาตรการทางเศรษฐศาสตร์ เช่น การซื อขายในอนุญาตการปล่อยมลพิษ การเก็บ
ค่าธรรมเนียมการปล่อยมลพิษทางอากาศ รวมถึงการใช้มาตรการทางสังคม โดยก้าหนดให้มีการควบคุมตนเอง
ของผู้ประกอบการด้วยการจัดท้าท้าเนียบการปลดปล่อยมลพิษสู่สิ่งแวดล้อม (Pollutant Release and 
Transfer Registers: PRTRs) (จิรสิริ ชมกรด, 2552) นอกจากนี พบปัญหาการใช้มาตรการทางกฎหมายที่
เกี่ยวกับมลพิษทางดินจากภาคอุตสาหกรรมเช่นกัน โดยที่ผ่านมามีข้อจ้ากัดของขอบเขตกฎหมายและการขาด
สภาพบังคับของกฎหมาย เช่น การก้าหนดความรับผิดทางแพ่งของผู้ก่อมลพิษในดินยังไม่ครอบคลุมถึงเจ้าของ
หรือผู้ครอบครองที่ดินในส่วนที่มีการก่อมลพิษ การบังคับใช้กฎหมายตามพระราชบัญญัติพัฒนาที่ดิน พ.ศ.
2551 ครอบคลุมเพียงพื นที่เกษตรกรรม ยังไม่ครอบคลุมถึงพื นที่ประกอบกิจการอุตสาหกรรม จ้าเป็นจะต้อง
เพ่ิมเติมมาตรการทางกฎหมายเพ่ือคุ้มครองพื นที่ โดยเฉพาะพื นที่อุตสาหกรรมและพื นที่ชุมชน และมาตรการ
การควบคุมการใช้สารพิษในพื นที่อุตสาหกรรม เพ่ือป้องกันการปนเปื้อนลงสู่ดิน (วราภรณ์ จานโอ, 2554) 

ในระยะกว่า20 ปีที่ผ่านมาเกิดพัฒนาการของนโยบายที่ส้าคัญที่ช่วยปกป้องสิทธิของ
ชุมชนจากผลกระทบของภาคอุตสาหกรรมหรือโครงการพัฒนาขนาดใหญ่ต่างๆ เพ่ิมมากขึ นจากเดิมที่ในช่วงที่
รัฐใช้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นตัวขับเคลื่อนการพัฒนาของประเทศ ในช่วงก่อนปี พ.ศ.2540 
การควบคมุและจัดการบริหารทรัพยากรส่วนใหญ่เป็นลักษณะปิดที่รัฐผูกขาดการดูแลแทบทั งสิ น จนกระทั่งใน
รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2540 นโยบายมีลักษณะเปิดโอกาสให้กับการรองรับสิทธิชุมชนเป็นครั งแรก แม้จะยังไม่
มีกลไกการด้าเนินการที่ชัดเจน และก็ได้รับการตอบสนองจากภาครัฐเพ่ิมมากขึ น ในช่วงปี พ.ศ.2550-2554 
โดยเฉพาะในรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2550 มาตรา 67 ได้บัญญัติคุ้มครองสิทธิชุมชนในด้านสิ่งแวดล้อม เพ่ือ
รักษาการด้ารงชีวิตของประชาชนให้มีความปกติสุขในสภาพแวดล้อมที่ไม่ก่อให้เกิอันตรายต่อสุขภาพ อนามัย 
สวัสดิภาพ หรือคุณภาพชีวิต และที่ส้าคัญในวรรค 2 ได้ระบุว่าหากมีการด้าเนินการตามโครงการพัฒนา
อุตสาหกรรมใดๆ ที่อาจส่งผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงทั งทางด้านคุณภาพสิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติ
และสุขภาพ โครงการเหล่านั นต้องด้าเนินตามหลักเกณฑ์ 4 ประการก่อนเริ่มด้าเนินการ คือ 1) ต้องจัดให้มีการ
ประเมินผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม (Environmental Impact Assessment: EIA) 2) ต้องจัดให้มีการ
ประเมินผลกระทบด้านสุขภาพ (Health Impact Assessment: HIA) ซึ่งกระบวนการ HIA นี ได้รับการบรรจุไว้
ในพระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ.2550 มาตรา 11 และมาตรา 25 (5) ด้วยเช่นกัน 3) ต้องจัดให้มี
กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย และ 4) ต้อจัดให้มีองค์การอิสระด้าน
สิ่งแวดล้อมและสุขภาพซึ่งเป็นคนกลางร่วมให้ความเห็นประกอบ กระบวนการตามกฎหมายทั งหมดดังกล่าวมี
เจตนารมณ์เพ่ือการปกป้องสิทธิชุมชน สร้างการเรียนรู้ข้อมูลจากข้อเท็จจริง สร้างการมีส่วนร่วมจากผู้มีส่วนได้
ส่วนเสียอย่างชอบธรรมสอดคล้องกับหลักการประชาธิปไตย ส่งเสริมความเสมภาคและการพัฒนาที่ยั่งยืน 
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(ปรียาพร พรหมพิทักษ์, 2558; สัญชัย สูติพันธ์วิหาร, 2558) แต่ในทางปฏิบัติประเภทของการประเมินผล
กระทบด้านสิ่งแวดล้อมและสุขภาพมีอยู่หลายระดับที่สามารถใช้เป็นเครื่องมือรักษาสิทธิของประชาชนกับการมี
ส่วนร่วมในการประเมินผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของตนเอง ได้แก่ 1) การประเมินผลกระทบ
สิ่งแวดล้อมเบื องต้น (Initial Environmental Examination: IEE) เป็นการประเมินเบื องต้นถึงผลกระทบ
สิ่งแวดล้อมที่จะเกิดขึ นจากโครงการพัฒนาที่เสนอ โดยใช้ข้อมูลเบื องต้นที่มีอยู่หรือหาได้ทันที เพ่ือเป็น
การศึกษาว่าต้องด้าเนินการจัดท้ารายงาน EIA ต่อไปหรือไม่ 2) การประเมินผลกระทบทางสุขภาพ หรือ 
(Environmental Health Impact Assessment: EHIA) คือ กระบวนการประเมินผลกระทบทางสิ่งแวดล้อม
และสุขภาพจากการพัฒนาโครงการหรือกิจการที่อาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติ
และสุขภาพ ซึ่งเป็นรายงานส่วนหนึ่งของ EIA 3) การประเมินผลกระทบสิ่งแวดล้อม หรือ (Environmental 
Impact Assessment: EIA) คือ การใช้หลักวิชาการประเมินผลกระทบทั งทางบวกและลบจากการด้าเนิน
โครงการที่มีผลต่อสิ่งแวดล้อมในทุกมิติ เช่น ทรัพยากรธรรมชาติ เศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม สุขภาพและวิถี
ชีวิต เพ่ือหาแนวทางป้องกันให้ผลกระทบเกิดน้อยที่สุด และ 4) การประเมินสิ่งแวดล้อมระดับยุทธศาสตร์ 
(Strategic Environmental Assessment: SEA) คือ กระบวนการก้าหนดทางเลือกการศึกษาผลกระทบ
สิ่งแวดล้อมที่มีหลักเกณฑ์และแบบแผนต่อการสร้างความเข้าใจในการประเมินผลกระทบสิ่งแวดล้อมในระดับ
นโยบาย แผน แผนงาน โครงการ และการปฏิบัติในระดับมหภาค เนื อหาของ SEA เป็นการสร้างขอบเขต
การศึกษาผลกระทบสิ่งแวดล้อม (EIA Scoping) ให้ครอบคลุมทุกมิติ เพ่ือให้การด้าเนินการ EIA เกิด
ประสิทธิภาพสูงสุด สามารถน้าผลที่ได้ไปตัดสินใจโครงการได้ว่าควรสร้างหรือไม่ควรสร้าง ถ้าต้องสร้างจะมี
กระบวนการพัฒนาที่ยั่งยืนอย่างไร ที่ส้าคัญ SEA เปิดโอกาสให้เกิดกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนตั งแต่
เริ่มจนถึงการตัดสินโครงการ (เครือข่ายธรรมาภิบาลสิ่งแวดล้อมประเทศไทย, 2557)  อย่างไรก็ตามในทาง
ปฏิบัติที่ผ่านมาของการจัดท้ารายงานประเมินผลกระทบสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ พบว่า มีปัญหาและอุปสรรค
ในกระบวนการด้าเนินการหลายประการ ถ้าย้อนพิจารณาจากจุดเริ่มของการท้ารายงาน EIA หรือ HIA คือ 
มาตรา 67 วรรค 2 ของรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2550 โดยเฉพาะหลักเกณฑ์ที่ต้องจัดให้มีองค์การอิสระด้าน
สิ่งแวดล้อมและสุขภาพที่เป็นกลางอย่างแท้จริงร่วมให้ความเห็นประกอบเกี่ยวกับการประเมินผลกระทบ
สิ่งแวดล้อมและสุขภาพ แต่ที่ผ่านมารัฐบาลก็ยังไม่ได้มีการตราพระราชบัญญัติองค์การอิสระด้านสิ่งแวดล้อม
และสุขภาพออกมาบังคับใช้เพ่ือคุ้มครองสิทธิของชุมชนได้เลย การที่ภาคประชาชนส่วนใหญ่ต้องการให้มีการ
ตราพระราชบัญญัติดังกล่าว เพ่ือต้องการให้อ้านาจในการก้าหนดหลักเกณฑ์หรืออนุมัติ โครงการภายใต้มาตรา 
67 วรรค 2 ของรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2550 เปลี่ยนจากกระทรวงอุตสาหกรรมมาอยู่ในอ้านาจของ
คณะกรรมการองค์การอิสระดังกล่าวที่มีภาพของความเป็นกลางมากขึ น นอกจากนี ปัญหาส้าคัญของ
กระบวนการจัดท้ารายงาน EIA และ HIA ที่ผ่านมา คือ การขาดความน่าเชื่อถือ รายงาน EIA และ HIA ส่วน
ใหญ่ที่จัดท้าขึ นไม่ได้มีเป้าประสงค์ที่จะรักษาสิ่งแวดล้อมให้ส่วนรวม แต่กลับกลายเป็นเครื่องมือของการสร้าง
ความชอบธรรมให้กับผู้ประกอบการอุตสาหกรรม บางกรณีการก้าหนดขอบเขตพื นที่ศึกษาเพ่ือประเมินผล
กระทบของโครงการไม่ครอบคลุมพื นที่และผู้ได้รับผลกระทบที่แท้จริง ส่งผลให้ประชาชนขาดการมีส่วนร่วมใน
กระบวนการ (เครือข่ายธรรมาภิบาลสิ่งแวดล้อมประเทศไทย, 2557) บางกรณีมีการจัดท้า รายงาน EIA และ 
HIA เป็นที่เรียบร้อยแล้ว แต่หลังจากได้รับใบอนุญาตด้าเนินโครงการ ผู้ประกอบการกลับไม่ปฏิบัติตามเงื่อนไข
ในสัญญาอนุญาต ก่อให้เกิดมลพิษที่เป็นผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม วิถีชีวิตและสุขภาพของชุมชน (อ้าพล จินดา
วัฒนะ, 2553) หรือในบางกรณีมีการด้าเนินการไม่ครบถ้วน เช่น โรงงานอุตสาหกรรมในเขตนิคมอุตสาหกรรม
มาบตาพุดที่ต้องด้าเนินการจัดท้ารายงาน HIA และรับฟังความคิดเห็นของประชาชนผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย กลับ
พบว่ากระทรวงอุตสาหกรรมและกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมมีการด้าเนินการที่หละหลวม 
ปล่อยให้มีการอนุญาตจัดตั งโรงงานได้โดยไม่มีกระบวนการดังกล่าวเลย จึงน้าไปสู่การฟ้องร้องและศาลปกครอง
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กลางได้พิพากษาในคดีอุทธรณ์ค้าสั่งคุ้มครองชั่วคราวระงับการด้าเนินการก่อสร้างโรงงานหลายแห่ง กระทบต่อ
ความเชื่อมั่นของการลงทุนจากในและนอกประเทศ ซึ่งยังคงเป็นปัญหาที่รัฐบาลต้องหาจุดสมดุลระหว่างการ
พัฒนาและความยั่งยืนของสิ่งแวดล้อมและคุณภาพชีวิตของประชาชน (อนุรักษ์ นิยมเวช, 2553) เช่นเดียวกับ
โครงการโรงไฟฟ้าพลังงานถ่านหินแม่เมาะ จังหวัดล้าปาง ที่ด้าเนินการก่อสร้างโดยขาดกระบวนการจัดท้า
รายงาน EIA (เครือข่ายธรรมาภิบาลสิ่งแวดล้อมประเทศไทย, 2557) หรือโครงการเหมืองแร่โพแทช จังหวัด
อุดรธานี ที่ขาดกระบวนการจัดท้ารายงาน HIA (บ้าเพ็ญ ไชยรักษ์, 2554) ซึ่งทุกปัญหาสะท้อนถึงการขาดความ
เข้มงวดของกระบวนการและรัฐไม่ให้ความส้าคัญต่อกระบวนการอย่างจริงใจ จากสภาพปัญหาดังกล่าวจึงเริ่มมี
กระบวนการค้นหาทางออกหรือแนวทางแก้ไขประสิทธิภาพในการจัดท้ารายงานการประเมินผลกระทบ
สิ่งแวดล้อมและสุขภาพ โดยมีการศึกษาและริเริ่มจัดท้ารายงานการประเมินผลกระทบทางสุขภาพในระดับ
ชุมชน (Community Health Impact Assessment: CHIA) ซึ่งเป็นการประเมินอย่างมีส่วนร่วมโดยให้คนใน
ชุมชนเป็นผู้ท้าข้อมูลด้วยตนเอง เพ่ือเข้าถึงข้อมูลเชิงลึกที่สอดคล้องความเป็นจริงของชุมชน และช่วยแสดงให้
เห็นศักยภาพของพื นที่และเป้าหมายการพัฒนาระดับพื นที่ภายใต้ศักยภาพที่มี อยู่ เจตนารมณ์ของการ
ด้าเนินการ คือ การสร้างการเรียนรู้ร่วมกันของชุมชน ในการวิเคราะห์ผลกระทบที่จะเกิดขึ นต่อตนเองใน
อนาคต ทั งทางบวกและทางลบต่อสุขภาพของชุมชนตนเอง เพ่ือสนับสนุนให้เกิดการตัดสินใจที่เป็นผลดีต่อคน
ในชุมชนทั งในระยะสั นและระยะยาวกระบวนการดังกล่าวถือเป็นการจัดท้ารายงาน HIA รูปแบบหนึ่งตาม
ประกาศของคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ หรือในกรณีที่ชุมชนต้องการจัดท้ารายงาน EIA โดยชุมชนเอง
จะต้องปรึกษาหารือกับผู้เชี่ยวชาญหรือนักวิชาการ เพ่ือให้ค้าปรึกษาวิชาการประกอบด้วย แม้ในปัจจุบัน
รายงาน EIA โดยชุมชนยังไม่เป็นที่ยอมรับและไม่ได้รับการคุ้มครองสิทธิ์ด้วยกฎหมาย แต่ก็มีประโยชน์สามารถ
น้ามาเทียบเคียงกับรายงาน EIA ของเจ้าของโครงการ หรือใช้เป็นหลักฐานในการโต้แย้งหรือพยานหลักฐาน
ส้าหรับคดีในชั นศาลได้เช่นกัน (เครือข่ายธรรมาภิบาลสิ่งแวดล้อมประเทศไทย, 2557 ; สมพร เพ็งค่้า, 2558) 
ในช่วงทศวรรษที่ผ่านมาเริ่มมีการผลักดันเครื่องมือการประเมินผลกระทบสิ่งแวดล้อมอีกประเภท ที่ได้รับการ
ยอมรับในภาคส่วนต่างๆ บ้างแล้วในประเทศไทย คือ การประเมินสิ่งแวดล้อมระดับยุทธศาสตร์ (Strategic 
Environmental Assessment: SEA) เนื่องจากเป็นเครื่องมือที่ช่วยเติมเต็มกระบวนการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนตั งแต่ก่อนเริ่มโครงการจนเกิดความรู้ความเข้าใจให้สามารถน้าไปใช้ในการตัดสินใจจากทุกฝ่ายให้เกิด
การพัฒนาอย่างยั่งยืนทั งในระดับนโยบาย แผน แผนงาน และโครงการ (ส้านักงานนโยบายและแผน
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, 2554; สมนึก จงมีวศิน, 2558) 

ในรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว พ.ศ.2557 ได้ก้าหนดหัวข้อการปฏิรูปไว้ 11 หัวข้อ ซึ่งมี
ส่วนที่เกี่ยวข้องกับสิ่งแวดล้อมที่ก้าลังเกิดวิกฤตและความเสื่อมโทรมของทรัพยากรธรรมชาติ และความขัดแย้ง
ระหว่างการพัฒนากับการอนุรักษ์ สิทธิและสุขภาวะของชุมชน ซึ่งแต่ละปัญหามีแนวโน้มทวีความรุนแรงมาก
ขึ นในทุกภูมิภาค สภาปฏิรูปได้จัดตั ง “คณะกรรมาธิการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม” ขึ น และมีการ
จัดตั งคณะอนุกรรมาธิการขึ น อีก 7 คณะ เ พ่ือศึกษาและเสนอแนวทางปฏิรูปในหัวข้อที่ เกี่ยวกับ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ปาริชาต ศิวะรักษ์ (2558) ได้จัดท้าข้อเสนอการปฏิรูปการประเมินผล
กระทบสิ่งแวดล้อมและสุขภาพเป็น  2 แนวทาง คือ 1) แนวทางที่เน้นการปรับปรุงเพ่ือยกระดับคุณภาพ
มาตรฐาน เพ่ิมความเข้มงวดในการควบคุมก้ากับมาตรฐานนิติบุคคลผู้จัดท้ารายงาน EIA/EHIA และเพ่ิม
ประสิทธิภาพแก่องค์กรหลักของระบบ EIA/EHIA และ 2) แนวทางที่เน้นการปรับเปลี่ยนโครงสร้างอ้านาจเพ่ือ
ออกแบบการท้างานของระบบที่ชัดเจนมากขึ น ผู้เขียนได้ระบุประเด็นส้าคัญที่เป็นหัวใจที่มีผลต่อข้อเสนอปฏิรูป
แต่ละแนวทางไว้ 4 ประเด็น ได้แก่ 1) ความเป็นอิสระทางวิชาการของนิติบุคคลผู้จัดท้ารายงาน EIA/EHIA 2) 
บทบาทและอ้านาจหน้าที่ขององค์กรหลักของระบบ EIA/EHIA 3) กระบวนการพิจารณารายงาน EIA/EHIA ที่มี
มาตรฐานและมีส่วนร่วมจากทุกฝ่าย และ 4) การติดตามตรวจสอบการปฏิบัติตามมาตรการลดและตรวจสอบ
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ผลกระทบ นอกจากนี ข้อเสนอนี ยังมุ่งเน้นให้น้า การประเมินสิ่งแวดล้อมระดับยุทธศาสตร์ (Strategic 
Environmental Assessment: SEA) มาใช้ให้เป็นรูปธรรมในการก้าหนดนโยบาย แผน และโครงการพัฒนา
พื นที ่

ประเด็นกฎหมายอีกด้านที่มีส่วนส้าคัญต่อการพัฒนาและการขยายตัวของ
ภาคอุตสาหกรรม ได้แก่ กฎหมายทางด้านผังเมือง ซึ่งเป็นกฎหมายที่ใช้ควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดิน โครงการ
คมนาคมและขนส่ง โครงการกิจการสาธารณูปโภค และพื นที่โล่ง โดยทั่วไปการที่มีกฎหมายผังเมืองใช้บังคับใน
พื นที่จะเป็นเครื่องมือส้าคัญในการช่วยส่งเสริมหรือควบคุมการพัฒนา การขาดกฎหมายผังเมืองจะน้าไปสู่
ปัญหาของเมืองในทุกๆ ด้าน ประเด็นส้าคัญของกฎหมายผังเมืองที่ก่อให้เกิดความเหลื่อมล ้าและการพัฒนาที่ไร้
การควบคุมในช่วงเวลาที่ผ่านมา ธงชัย โรจนกนันท์ (2558) สะท้อนปัญหากระบวนการทางผังเมืองที่ล่าช้าเป็น
ผลให้มีการเอื อประโยชน์ต่อกลุ่มทุน กลุ่มพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ รวมถึงกลุ่มอุตสาหกรรม โดยวิธีที่นิยมมาก
ที่สุด คือ การเลื่อนหรือชะลอการบังคับใช้ผังเมืองรวม ควบคู่กับการแทรกแซงเพ่ือให้ผังเมืองรวมเดิมหมดอายุ 
เพ่ือจะได้ใช้ช่วงเวลาที่ไม่มีผังเมืองรวมบังคับใช้ในพื นที่ เร่งขออนุญาตก่อสร้างโครงการโรงงานอุตสาหกรรมของ
ตนเอง ตัวอย่างผลกระทบจากการพัฒนาในระยะที่ผังเมืองรวมหมดอายุในการบังคับใช้  พบในการศึกษา
ผลกระทบต่อการพัฒนาท้องถิ่น กรณีการขาดอายุบังคับทางกฎหมายของผังเมืองรวมเมือง (สุดารัตน์ อุทธา
รัตน์, 2555) เนื่องจากท่ีผ่านมาการขาดอายุบังคับใช้กฎหมายผังเมืองส่งผลให้การใช้ประโยชน์ที่ดินไม่ได้รับการ
ควบคุม จึงเป็นโอกาสที่การขยายตัวของโรงงานอุตสาหกรรมอาจเกิดขึ นได้ในบริเวณที่ไม่ต้องการให้เกิดการ
พัฒนาภาคอุตสาหกรรม ส่งผลให้เกิดความขัดแย้งด้านการใช้ประโยชน์ที่ดิน และเกิดความเหลื่อมล ้าด้านการใช้
ประโยชน์ที่ดินระหว่างภาคอุตสาหกรรมและชุมชน รัฐหรือหน่วยงานท้องถิ่นไม่สามารถควบคุมและก้ากับทิศ
ทางการพัฒนาเมืองได้ดังที่กล่าวมาแล้วข้างต้น การแก้ไขจ้าเป็นต้องสร้างความตระหนักรู้เกี่ยวกับผังเมืองแก่
ประชาชนและทุกภาคส่วนให้เห็นความส้าคัญ ปรับปรุงกระบวนการและขั นตอนการวางและจัดท้าผังเมือง 
กระจายอ้านาจการวางและจัดท้าผังเมืองให้แก่ท้องถิ่นอย่างแท้จริง (สุดารัตน์ อุทธารัตน์, 2556; ธงชัย โรจ
นกนันท์, 2558) แต่อย่างไรก็ตามในปี พ.ศ.2558 ที่ผ่านมาพระราชบัญญัติการผังเมืองได้มีการแก้ไข โดย
ประกาศออกมาเป็นพระราชบัญญัติการผังเมือง (ฉบับที่ 4) พ.ศ.2558 มีการแก้กฎหมายจากเดิมที่ผังเมืองรวม
มีก้าหนดอายุ 5 ปี และสามารถต่ออายุได้ 2 ครั งๆ ละ 1 ปี  และในระหว่างเวลาที่ผังเมืองรวมยังไม่หมดอายุ
ต้องมีขั นตอนการประเมินและปรับปรุงผังเมืองรวม เพ่ือให้เหมาะสมกับสภาพการณ์ปัจจุบันให้แล้วเสร็จเพ่ือ
เตรียมใช้ประกาศบังคับใช้ต่อเนื่องผังเมืองรวมเดิมจะหมดอายุลงอย่างถาวร โดยปรับเปลี่ยนมาเป็นให้ยังคงมี
การประเมินและปรบัปรุงอยู่เช่นเดิมในทุกๆ ระยะเวลา 5 ปี แต่ในระหว่างที่ด้าเนินการนั นไม่มีการก้าหนดอายุ
ผังเมืองรวมเดิม สามารถใช้บังคับได้อย่างต่อเนื่องจนกว่าจะมีผังปรับปรุงแล้วเสร็จมาบังคับใช้แทน เพ่ือเป็นการ
ช่วยลดปัญหาดังกล่าวได้ในอนาคต (กรมโยธาธิการและผังเมือง, 2558)  การฉวยโอกาสพัฒนาของ
ภาคอุตสาหกรรมที่ผ่านมา ยังมีสิ่งส้าคัญที่ควรตระหนัก คือ ถ้าเมื่อใดภาคอุตสาหกรรมที่อยู่ในเมืองเกิดการ
ขาดทุนและเสื่อมลงจนต้องเลิกกิจการ ย่อมส่งผลต่อการล่มสลายของเมืองที่พัฒนามาควบคู่กันได้เช่นเดียวกัน 
ซึ่งในส่วนนี ผู้เกี่ยวข้องกับภาคอุตสาหกรรมในประเทศไทยยังขาดความตระหนักรู้ปัญหาเช่นนี ที่อาจเกิดขึ นใน
อนาคตได้ ดังเช่นที่เกิดขึ นมาแล้วที่เมือง Detroit ประเทศสหรัฐอเมริกา เป็นต้น (ธงชัย โรจนกนันท์, 2558) 

ช่วงเวลาที่ผ่านมาการก้าหนดพื นที่อุตสาหกรรมในพื นที่ต่างๆ ของประเทศส่วนใหญ่ 
มักไม่ได้ใช้เหตุผลหรือหลักวิชาการตามทฤษฎีที่ตั งอุตสาหกรรม (Theory of Industrial Location) ทฤษฎี
กลุ่มอุตสาหกรรม (Theory of Industrial Cluster) และการก้าหนดแนวกันชนอุตสาหกรรม (Industrial 
Buffer Zoning) แต่เป็นไปตามการแทรกแซงของการเมืองหรือความต้องการของภาคอุตสาหกรรมที่ต้องการ
ให้มพืี นที่อุตสาหกรรมมากท่ีสุดในหลายจังหวัด (ธงชัย โรจนกนันท์, 2558) ในประเด็นพื นที่กันชน หรือ Buffer 
Zone ที่เป็นมาตรการลดความขัดแย้งด้านสิ่งแวดล้อมระหว่างพื นที่ชุมชนและพื นที่อุตสาหกรรม แนวคิด



134 
 

ดังกล่าวนี เคยน้ามาปฏิบัติใช้บ้างแล้วในช่วงปี พ.ศ.2534 และปี พ.ศ.2539 ในผังเมืองรวมมาบตาพุด และใน
พื นที่จังหวัดระยอง แต่ที่ผ่านมายังไม่มีการก้าหนดให้มีความชัดเจน (สมหมาย เอ่ียมมงคลสกุล, 2554) กระทั่ง
การศึกษาโดยคณะอนุกรรมการศึกษาแนวทางการใช้ผังเมืองเพ่ือแก้ไขปัญหามลพิษในพื นที่มาบตาพุดและพื นที่
ใกล้เคียง ที่เสนอต่อ คณะกรรมการแก้ไขปัญหาการปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย ไดส้รุปว่า แนวทางการจัดการควรประกอบด้วยการก้าหนด ระยะแนวป้องกัน (Protection 
Strip) 6 ระดับตั งแต่ 0-50 เมตร และระยะแนวกันชน (Buffer) 6 ระดับตั งแต่ 0-2,000 เมตร ตามความ
รุนแรงของประเภทของสารเคมีและประเภทอุตสาหกรรม โครงการ หรือกิจกรรมที่จะเป็นอันตรายต่อมนุษย์ 
(ส้าหรับในกรณีต่างประเทศไม่ได้มีการก้าหนดขนาดและระยะที่ตายตัว แต่ขึ นอยู่กับความเหมาะสมแต่ละพื นที่ 
ประเภท ขนาด และความเสี่ยงของอุตสาหกรรม) พร้อมทั งมีการควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดินที่จะขัดแย้งกับ
การป้องกันอันตรายจากผลกระทบของอุตสาหกรรมในระยะแนวกันชน รวมถึงเสนอแนะมาตรการการชดเชย
และโยกย้ายชุมชน (คณะกรรมการแก้ไขปัญหาการปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย, 2553) แต่ในทางปฏิบัติก็ยังคงพบปัญหาในกรณีของการชดเชยและการโยกย้ายชุมชนที่ยัง
ไม่เต็มประสิทธิภาพ เนื่องจากเกี่ยวเนื่องกับกฎหมายและหน่วยงานรับผิดชอบที่หลากหลายฝ่าย  (วีรพงษ์ 
บุญญานุสนธิ์, 2554) 

กฎกระทรวงผังเมืองรวมที่ประกาศใช้บังคับและควบคุมพื นที่วางผังต่างๆ ถือเป็น
กฎหมายที่มีการริดรอนสิทธิของประชาชน ดังนั นกระบวนการวางและจัดท้าผังเมืองรวมตามพระราชบัญญัติผัง
เมือง พ.ศ.2518 จึงได้ให้ความส้าคัญกับกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนตั งแต่การรับทราบข้อมูลของ
โครงการวางและจัดท้าผังเมืองรวม การแสดงความคิดเห็นผ่านการประชุมประชาชน และการยื่นค้าร้องในช่วง
ที่ผังปิดประกาศต่อสาธารณะเป็นเวลา 90 วัน แต่อย่างไรก็ตามยังพบข้อร้องเรียนต่างๆ ที่ประชาชนส่วนใหญ่ไม่
ทราบข้อมูล และขาดการมีส่วนร่วมในกระบวนการวางและจัดท้าผังเมืองรวม สถาบันสิ่งแวดล้อมไทยได้ท้าการ
ประเมินธรรมาภิบาลสิ่งวแวดล้อม กรณีศึกษาผังเมืองรวมบริเวณอุตสาหกรรมหลักและชุมชน จังหวัดระยอง 
(หรือที่นิยมเรียกกันทั่วไปว่า “ผังเมืองรวมมาบตาพุด”) พ.ศ.2546 แก้ไข พ.ศ.2548 และ พ.ศ.2549 โดยมี
วัตถุประสงค์เพ่ือให้ทราบว่าการวางผังเมืองรวมในพื นที่มาบตาพุด ที่รัฐก้าหนดนโยบายการพัฒนาให้เป็นพื นที่
อุตสาหกรรมปิโตรเคมีและอุตสาหกรรมเกี่ยวเนื่องกับโครงการพัฒนาชายฝั่ งทะเลภาคตะวันออก (Eastern 
Seaboard Development Program) มีกระบวนการมีส่วนร่วมจากประชาชนเข้ามาร่วมด้าเนินการวางและ
จัดท้าผังเมืองรวมมากน้อยเพียงใด ซึ่งพบว่า แม้จะมีการเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมใน
กระบวนการวางและจัดท้าผังเมืองรวม แต่ก็เป็นเพียงบางขั นตอนเท่านั น ไม่มีการระบุการสร้างการมีส่วนร่วม
ของประชาชนในระดับการตัดสินใจด้านการผังเมือง เช่น การรับทราบข้อมูลเกี่ยวกับกระบวนการตัดสินใจด้าน
การผังเมืองอย่างครบถ้วน การที่กรมโยธาธิการและผังเมืองไม่มีการก้าหนดการพัฒนาขีดความสามารถของ
เจ้าหน้าที่ในหน่วยงานในเรื่องการมีส่วนร่วมของประชาชนด้านการผังเมือง และไม่มีการก้าหนดให้หน่วยงาน
ต้องช่วยเหลือทางเทคนิคและความรู้เกี่ยวกับผังเมืองแก่ประชาชน เป็นต้น แนวทางแก้ไขจ้าเป็นต้องปรับปรุง
พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 โดยเพ่ิมโอกาสในการมีส่วนร่วมของประชาชนในขั นตอนต่างๆ เพ่ิมขึ น 
ตั งแต่การร่วมรับทราบข้อมูลทั งหมด ร่วมคิด ร่วมท้า ร่วมตัดสินใจ ร่วมรับประโยชน์ และร่วมตรวจสอบใน
กระบวนการผังเมืองทุกระดับ และควรเพ่ิมสัดส่วนของภาคประชาชนในพื นที่ใน “คณะท้างานการวางและ
จัดท้าผังเมืองรวม” ให้มากขึ น และเพ่ิมขีดความสามารถเจ้าหน้าที่ของกรมโยธาธิการและผังเมืองในด้านการมี
ส่วนร่วมของประชาชน รวมถึงพัฒนาขีดความสามารถของประชาชนและองค์กรภาคประชาสังคม ให้ตระหนัก
และเรียนรู้เกี่ยวกับการผังเมืองให้มากขึ นเช่นเดียวกัน (สถาบันสิ่งแวดล้อมไทย, ม.ป.ป.)  

 
 



135 
 

4.4.12.2 ภาพรวมของวัตถุประสงค์การวิจัย 
โดยภาพรวมของวัตถุประสงค์ของการวิจัยในประเด็นด้านกฎหมายและนโยบายมี

วัตถุประสงค์ ดังนี  
 เพ่ือแสวงหากฎหมายที่ช่วยกระตุ้นและส่งเสริมการพัฒนาและกฎหมายที่มี

ลักษณะควบคุมอันเป็นอุปสรรคต่อความเข้มแข็งของชุมชน เพ่ือน้าไปสู่
การศึกษาที่เป็นการพัฒนาเสริมสร้างองค์ความรู้กฎหมายเกี่ยวกับชุมชน  

 เพ่ือศึกษามาตรการทางกฎหมายที่เหมาะสมต่อการควบคุม ป้องกัน และ
ลงโทษ เมื่อเกิดการสร้างมลพิษขึ นในสภาพแวดล้อมธรรมชาติและชุมชน 
เพ่ือสร้างความเป็นธรรมให้กับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทุกภาคส่วน 

 เพ่ือศึกษาสภาพปัญหาการบังคับใช้กฎหมาย อุปสรรคในการด้าเนินการให้
เป็นไปตามมาตรการทางกฎหมาย เพ่ือน้าเสนอแนวทางการแก้ไขมาตรการ
ทางกฎหมายให้มีประสิทธิภาพ 

 เพ่ือหาแนวทางการปรับปรุงมาตรการทางกฎหมายที่ล้าสมัย หรือไม่
ครอบคลุมสถานการณ์การควบคุม ป้องกัน และลงโทษ กรณีการก่อมลพิษ
โดยภาคอุตสาหกรรมต่อสภาพแวดล้อมธรรมชาติและชุมชน 

 เพ่ือเปรียบเทียบกฎหมายด้านสิ่งแวดล้อมของหน่วยงานต่างๆ ของรัฐและ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือการน้าไปใช้บังคับอย่างถูกต้องและมี
ประสิทธิภาพ 

 เพ่ือศึกษาบทบาทและอ้านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในด้าน
การจัดการมลพิษในท้องถิ่น 

 การศึกษากระบวนการมีส่วนร่วมที่แท้จริงในกระบวนการจัดท้ารายงานการ
ประเมินคุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของชุมชน 

 การศึกษากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับผังเมืองและอุปสรรคจากการบังคับใช้ผัง
เมืองในการควบคุมการพัฒนาเมือง 

 
4.4.13 ประเด็นด้านโครงสร้างอ้านาจและการจัดการ 

 
  4.4.13.1 ภาพรวมของรายงานการวิจัย 

การทบทวนงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับประเด็นด้านโครงสร้างอ้านาจและการจัดการที่
เกี่ยวข้องกับความเหลื่อมล ้าในเมืองอุตสาหกรรม ท้าให้เห็นถึงพลวัตรของอ้านาจในสังคม ทั งในส่วนโครงสร้าง
อ้านาจของรัฐ อ้านาจของกลุ่มทุน และอ้านาจของประชาชน ที่สามารถเกิดขึ นได้ทุกแห่งหน อานันท์ กาญจน
พันธุ์ (2544) จ้าแนกความเข้าใจเกี่ยวกับอ้านาจไว้ 3 กลุ่ม ได้แก่ 1) อ้านาจในฐานะที่เป็นทรัพยากร จึงน้ามา
ยึดถือในตัวมนุษย์หรือสังคมได้ ก่อให้เกิดความสามารถในเชิงการบังคับได้ แม็กซ์ เวเบอร์ จ้าแนกอ้านาจ
ลักษณะดังกล่าวนี ออกเป็น 2 รูปแบบ รูปแบบแรก คือ อ้านาจที่ชอบธรรม (Authority) ที่สังคมให้การยอมรับ 
แบ่งเป็น 3 ลักษณะ ได้แก่ อ้านาจบังคับตามกฎหมาย (Legal Domination) อ้านาจบังคับตามประเพณี 
(Traditional Domination) และอ้านาจบังคับตามบารมี (Charismatic Domination) รูปแบบที่สอง คือ 
อ้านาจที่ใช้ก้าลังบังคับ (Coercive Power) ซึ่งขาดความชอบธรรมทางสังคม ใช้ความกลัวเป็นตัวบังคับ 2) 
อ้านาจในฐานะความสัมพันธ์ทางสังคม ก่อให้เกิดชนชั นทางสังคม (Social Class) ซึ่งมีนัยด้านการครอบง้า 
บังคับ ต่อรอง แย่งชิง เป็นต้น เช่นชนชั นนายทุนกับชนชั นแรงงาน มีแนวโน้มของการเกิดความเหลื่อมล ้ามาก
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ขึ นภายใต้ระบบทุนนิยมเสรี และในอีกด้านหนึ่งจะเกิดนัยด้านการสร้างความร่วมมือ ความสอดคล้อง ความ
สร้างสรรค์ และความเสมอภาค ดังเช่นกระบวนการมีส่วนร่วม (Participation) ยิ่งท้าให้อ้านาจดังกล่าวขยาย
ออกไปอย่างกว้างขวางและเท่าเทียม และ 3) อ้านาจในฐานะความจริงและความรู้ เช่น การสร้างวาทกรรมที่
สังคมยุคหนึ่งสร้างขึ น เพ่ือสร้างอ้านาจให้เกิดผลตามที่ต้องการ และอ้านาจสามารถสอดแทรกได้ในทุกระดับ
ของสังคม ทุกคนสามารถสร้างสรรค์อ้านาจที่เหมาะสมกับบริบทและเงื่อนไขต่างๆ ไม่มีการผูกขาดอ้านาจไว้ที่
เดียว เช่น อ้านาจชุมชน อ้านาจท้องถิ่น อ้านาจของกลุ่มคนจน เป็นต้น ซึ่งอ้านาจในฐานะความจริงและความรู้
นี จะพบเห็นได้มากขึ นในสังคมปัจจุบัน และเป็นส่วนส้าคัญอย่างมากที่ผลักดันให้เกิดการพัฒนาอ้านาจชุมชนมา
ใช้ในเชิงสร้างสรรค์ เช่น การมีส่วนร่วมในการใช้อ้านาจชุมชนในการบริหารจัดการปัญหาสาธา รณะหรือของ
ชุมชน หรือแม้แต่การต่อรองกับอ้านาจที่อยู่สูงกว่า เป็นต้น  

ผาสุก พงษ์ไพจิตร (2556) แสดงให้เห็นโครงสร้างอ้านาจที่มีความเหลื่อมล ้าระหว่าง
กลุ่มต่างๆ ตั งแต่อดีตที่ผ่านมา เกิดจากการรวมศูนย์อ้านาจของรัฐบาลไทยมาโดยตลอด โดยเฉพาะการกระจุก
ตัวของอ้านาจในเมืองหลวงหรือกรุงเทพมหานคร แม้จะมีพระราชบัญญัติการกระจายอ้านาจสู่ท้องถิ่นในปี พ.ศ.
2542 แต่ผู้ที่มีอ้านาจน้อยยังมีอุปสรรคต่อการเข้าถึงระบบตุลาการ ระบบราชการ และระบบอ้านาจส่วนกลาง 
ส่วนหนึ่งเกิดจากการไม่มีทรัพย์สินหรือเงินที่ใช้ส้าหรับการจ่ายเพ่ือการเข้าถึงที่สะดวกมากขึ น ตลอดหลายช่วง
ทศวรรษที่ผ่านมามีปรากฏการณ์ทางด้านการเมืองที่เริ่มแสดงให้เห็นพลังของมวลชนโดยเฉพาะกลุ่มชนชั นกลาง
และชนชั นล่าง ที่ตระหนักในอ้านาจและสิทธิความเป็นพลเมืองในระบบประชาธิปไตยเพ่ิมมากขึ น ในประเด็น
ของความเหลื่อมล ้าเป็นที่ชัดเจนว่ามีปัญหาความเหลื่อมล ้าด้านรายได้และความมั่งคั่งสูง จนรัฐบาลยอมรับว่ามี
ความเหลื่อมล ้าเกิดขึ นจริงและต้องเร่งแก้ไขปัญหา หนึ่งในการเปลี่ยนแปลงที่ส้าคัญ คือ ต้องส่งเสริมให้เกิดการ
กระจายอ้านาจสู่ชุมชนท้องถิ่นอย่างแท้จริง เพ่ือขับเคลื่อนแก้ไขความไม่เป็นธรรมจากโครงสร้างอ้านาจเดิมที่
เป็นการรวมศูนย์  

ส้าหรับตัวอย่างของความเหลื่อมล ้าที่เกิดจากโครงสร้างอ้านาจในท้องถิ่นพบได้ในงาน
เขียนของ ชัยยนต์ ประดิษฐศิลป์ และชัยณรงค์ เครือนวน (2557) ที่ระบุสาเหตุของความเหลื่อมล ้าทาง
เศรษฐกิจและการเมืองผ่านโครงสร้างอ้านาจในท้องถิ่นไว้ 2 ประการ คือ เกิดการรวมศูนย์อ้านาจและการ
กระจุกตัวของความมั่งคั่งในกลุ่มชนชั นน้าของท้องถิ่น ผู้วิจัยได้ท้าการศึกษาในพื นที่จังหวัดหนึ่งที่เริ่มเห็น
ปรากฏการณ์ที่เกิด “โครงสร้างอ้านาจแบบขั วเด่นขั วเดียว” ซึ่งหมายถึงการที่เครือข่ายชนชั นน้ากลุ่มหนึ่งใน
จังหวัด สามารถยึดกุมพื นที่ทางการเมืองผ่านการเลือกตั งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในจังหวัดได้ทั งหมด และ
ก่อให้เกิดความมั่งคั่งที่กระจุกตัวอยู่ในตระกูลของชนชั นน้าดังกล่าวอย่างชัดเจน ประเด็นที่ผู้วิจัยตั งค้าถาม 2 
ข้อกับปรากฏการณ์ดังกล่าวนี และต้องการหาค้าตอบ คือ 1) โครงสร้างอ้านาจขั วเดียวก่อรูปขึ นมาได้อย่างไร 
โครงสร้างดังกล่าวก่อให้เกิดการสะสมทุนของกลุ่มตระกูลชนชั นน้าในจังหวัดอย่างไร และ 2) เมื่อเผชิญกับ
วิกฤตการขาดผู้น้าของกลุ่มตระกูลชนชั นน้าในจังหวัด เครือข่ายโครงสร้างอ้านาจดังกล่าวจะปรับตัวและผลิตซ ้า
โครงสร้างอ้านาจขั วเดียวในจังหวัดได้อย่างไรต่อไป ซึ่งค้าถามข้อแรกพบว่าปัจจัยส้าคัญเกิดจากระบบอุปถัมป์
ทางด้านเศรษฐกิจ การเข้าถึงโอกาสในการสะสมความมั่งคั่งทางเศรษฐกิจ การสร้างเครือข่ายระหว่างกลุ่ม
การเมือง กลุ่มข้าราชการ กลุ่มผู้มีอิทธิพลในพื นที่ กลุ่มธุรกิจ และกลุ่มชาวบ้านในพื นที่ ในส่วนการผลิตซ ้า
โครงสร้างอ้านาจขั วเดียวเมื่อเกิดวิกฤติการขาดผู้น้า พบว่า เกิดการปรับตัวจากการใช้อ้านาจและอิทธิพลในการ
สะสมความมั่งคั่งและอ้านาจทางการเมือง มาสู่การใช้อ้านาจและการใช้สายสัมพันธ์ที่เป็นทางการมากขึ น ซึ่ง
เป็นการปรับเปลี่ยนจาการสะสมทุนจากฐานนายทุนเจ้าพ่อท้องถิ่นมาสู่การสะสมทุนที่มีความชอบธรรมจาก
ฐานทางกฎหมาย โดยให้ความส้าคัญกับการเมืองในระดับท้องถิ่นมากขึ น ให้ความส้าคัญกับการท้างานการเมือง
ที่ใช้ฐานจากกิจกรรมทางประเพณีและวัฒนธรรมในท้องถิ่น และการตั งพรรคการเมืองเป็นของกลุ่มตนเอง ซึ่ง
ท้าให้สามารถรกัษาโครงสร้างอ้านาจและการสะสมความมั่งค่ังของกลุ่มตนเองไว้ได้ต่อไป ผู้วิจัยได้สรุปให้เห็นถึง
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ความเหลื่อมล ้าดังกล่าวที่เกิดจากการรวมศูนย์ของโครงสร้างอ้านาจ การสร้างความเป็นธรรมและลดความ
เหลื่อมล ้าอย่างแท้จริงจะใช้กระบวนการกระจายอ้านาจลงสู่ท้องถิ่นเพียงอย่างเดียวคงไม่พอ จ้าเป็นต้อง
กระจายอ้านาจจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นลงสู่ประชาชนอีกขั นหนึ่งด้วย เพ่ือให้เกิดอ้านาจต่อรองจาก
ประชาชนมาที่โครงสร้างอ้านาจรัฐในท้องถิ่น เช่น การจัดตั งองค์กรประชาสังคมท้องถิ่น การพัฒนา
ประชาธิปไตยของการปกครองท้องที่ และการปฏิรูประบบการเลือกตั งในท้องถิ่นตั งแต่ระดับผู้ใหญ่บ้าน ก้านัน 
และสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 

ภายหลังจากการกระจายอ้านาจสู่ท้องถิ่น การพัฒนาอุตสาหกรรมเป็นบทบาทหนึ่ง
ของท้องถิ่นในการส่งเสริมการลงทุนด้านอุตสาหกรรม กัลยา เทียนวงศ์ อภิเศก ปั้นสุวรรณ ดาริน คงสัจวิวัฒน์ 
และวิฑูร นิลอุบล (2556) ได้ท้าการศึกษาการกระจายตัวของภาคอุตสาหกรรมในประเทศไทย พบว่า 
ภาคอุตสาหกรรมส่วนใหญ่ยังคงกระจุกตัวอยู่ในเขตกรุงเทพมหานครและปริมณฑล และในภาคตะวันออกอยู่
เช่นเดิม เนื่องจากรัฐไม่สามารถจูงใจให้นักลงทุนอุตสาหกรรมกระจายฐานการผลิตไปสู่ภูมิภาคอ่ืนๆ ได้ ส่งผล
ให้ เกิดความเหลื่อมล ้ าต่อหลายท้องถิ่น ที่ขาดการจ้างงาน ในขณะที่ พื นที่ๆ มีความหนาแน่นของ
ภาคอุตสาหกรรมก็เกิดปัญหาสิ่งแวดล้อมเป็นพิษและเสื่อมโทรมอย่างรวดเร็ว ซึ่งกลายมาเป็นภาระของท้องถิ่น
ทั งสิ น ในด้านการส่งเสริมการลงทุนภาคอุตสาหกรรมในท้องถิ่น แม้รัฐได้ถ่ายโอนภารกิจด้านการพัฒนา
อุตสาหกรรมให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้วตั งแต่ปี พ.ศ.2552 แต่ด้วยการขาดศักยภาพขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น อันเกิดจากความไม่สอดคล้องกันระหว่างระเบียบราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคและส่วน
ท้องถิ่น รวมถึงข้อจ้ากัดด้านงบประมาณและความพร้อมของบุคลากรที่มีความรู้ความสามารถ ดังนั นรัฐจึงต้อง
มีนโยบายการพัฒนาพื นที่อุตสาหกรรมที่ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้ามามีส่วนร่วมในการก้าหนดนโยบาย
ตั งแต่ขั นตอนแรก และเสริมสร้างศักยภาพของท้องถิ่นให้มีความพร้อมในทุกด้าน เช่นเดียวกับการจัดการและ
แก้ไขปัญหาจากภาคอุตสาหกรรม การทบทวนพบงานวิจัยที่ให้ความส้าคัญกับบทบาทของหน่วยงานรัฐและ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีอ้านาจที่ชอบธรรม และมีความรับผิดชอบในการด้าเนินการแก้ไขปัญหามลพิษที่
เกิดจากภาคอุตสาหกรรมและการผลิต ทั งในด้านความพร้อมของท้องถิ่นในการแก้ไขปัญหามลพิษทางน ้าใน
จังหวัดราชบุรี (สมเกียรติ ยุติธรรม, 2541) การเฝ้าระวังมลพิษอุตสาหกรรมในเขตอุตสาหกรรมในอ้าเภอ
กบินทร์บุรี จังหวัดปราจีนบุรี (ณรงค์ศักดิ์ พิทักษ์ตันสกุล, 2545) การจัดการสารเคมีและของเสียอันตรายที่ดัรับ
การกระจายอ้านาจมาให้ส่วนท้องถิ่นจัดการในพื นที่ตนเอง (กรรณิกา สุทธิประสิทธิ์, 2553; วรรณี พฤฒิถาวร, 
2553) สิ่งค้นพบในการวิจัยส่วนใหญ่ พบว่า สมาชิกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส่วนใหญ่ให้ความส้าคัญและมี
บทบาทในการเฝ้าระวังมลพิษอุตสาหกรรมในพื นที่ตนเอง แต่อย่างไรก็ตามพบว่าปัญหาและอุปสรรคของ
สมาชิกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส่วนใหญ่ คือ ความพร้อมของบุคลากร เครื่องมือ และเทคโนโลยีในการ
ตรวจสอบทางวิทยาศาสตร์ ความเชี่ยวชาญในกฏหมายที่เกี่ยวข้องกับมลพิษ โดยเฉพาะประเด็นเรื่องการ
จัดการสารเคมีและของเสียอันตรายในพื นที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พบว่ากฎหมายว่าด้วยการสาธารณสุข
ไม่ได้ก้าหนดขอบเขตของเสียอันตรายหรือมูลฝอยอันตรายที่อยู่ภายใต้ความรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นไว้โดยชัดเจน และยังมีความทับซ้อนในเรื่องของเสียอันตรายตามกฎหมายว่าด้วยการสาธารณสุขและ
ตามกฎหมายว่าด้วยวัตถุอันตรายเช่นกัน ซึ่งหน่วยงานที่บังคับใช้กฎหมายยังคงไม่มีการออกกฎกระทรวงเพ่ือให้
ท้องถิ่นสามารถด้าเนินการในทางปฏิบัติต่อการจัดการสารเคมีและของเสียอันตรายในพื นที่ได้ รวมถึงการขาด
ข้อมูลข่าวสารด้านมลพิษอุตสาหกรรม จ้าเป็นต้องสนับสนุนองค์ความรู้และเทคโนโลยีทางด้านการป้องกันและ
เฝ้าระวังมลพิษอุตสาหกรรม และผลักดันการกระจายอ้านาจอย่างเป็นรูปธรรม ถ่ายโอนพร้อมทั ง เพ่ิมขีด
ความสามารถของบุคลากรและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เหมาะสมต่อภารกิจที่ต้อง
รับผิดชอบ 
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นอกจากนี องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังคงมีบทบาทส้าคัญต่อการพัฒนาพื นที่เมืองและ
ชุมชนด้วยเช่นกัน โดยเฉพาะอ้านาจหน้าที่ในการปฏิบัติภารกิจด้านการผังเมืองเพ่ือสนับสนุนการปรับปรุง
โครงสร้างเศรษฐกิจและสังคม ก็เป็นบทบาทและหน้าที่ตามโครงสร้างอ้านาจที่ต้องด้าเนินการเพ่ือความผาสุข
ของประชากรในพื นที่ แต่การด้าเนินการดังกล่าวยังพบอุปสรรคและข้อจ้ากัด ดังที่  สุรีย์ บุญญานุพงศ์ และ
อากร บัวคล้าย (2544) ได้ท้าการวิจัยด้านสมรรถนะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการปฏิบัติภารกิจด้าน
การผังเมือง พบว่า เมื่อมีการถ่ายโอนภารกิจด้านการวางผังเมืองให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามขั นตอน
การกระจายอ้านาจแก่ท้องถิ่น พ.ศ.2542 แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส่วนใหญ่ยังคงขาดความพร้อมที่จะ
ปฏิบัติภารกิจด้านการผังเมืองด้วยตนเอง เนื่องจากขาดศักยภาพทางด้านบุคลากร เทคโนโลยี องค์ความรู้ และ
เทคนิควิชาการในลักษณะสหวิทยาการ แต่อย่างไรก็ตามการพัฒนาศักยภาพและความพร้อมขององค์กรที่
รับผิดชอบในทางปฏิบัติภารกิจด้านการผังเมืองเพียงอย่างเดียว ไม่สามารถบรรลุวัตถุประสงค์และเป้าหมายการ
วางผังเมืองได้ สิ่งส้าคัญที่ต้องเร่งปรับปรุง คือ การก้าหนดนโยบายด้านการผังเมืองที่ชัดเจนของรัฐ และการใช้
ผังเมืองเป็นกลไกหลักในการพัฒนาอย่างแท้จริง สอดคล้องกับ ฉวีวรรณ เด่นไพบูลย์ (2555) และพงษ์นคร ยาง
งาม และพีรดนย์ หมั่นภักดี (2555) ที่ชี ให้เห็นความส้าคัญของการพัฒนาอุตสาหกรรมและการสร้างชุมชนและ
เมือง จ้าเป็นต้องเกิดจากกระบวนการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนในการท้างานวางแผนร่วมกับรัฐและท้องถิ่น 
แต่ปรากฏการณ์ที่เกิดขึ นในประเทศไทย พบว่า รูปแบบและโครงสร้างการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนในการ
พัฒนาเมืองและชุมชนส่วนใหญ่ เป็นการเคลื่อนไหวระยะสั นในรูปแบบของการเรียกร้องต่อผลลัพธ์ของการ
แก้ไขปัญหา ยังไม่สามารถขับเคลื่อนให้เป็นการเคลื่อนไหวระยะยาวในรูปแบบของการท้างานเป็นเครือข่ายที่
ผสมผสานการท้างานระหว่างกลุ่มภาคีที่ต้องการแก้ไขปัญหาหรือพัฒนาในระยะยาว ต้องสร้างโครงสร้างของ
ความร่วมมือระหว่างรัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และภาคประชาชนที่ก้าหนดบทบาทและความรับผิดชอบ
ที่ชัดเจน ปัญหาที่ยังพบเพ่ิมเติม คือ อุปสรรคของการสื่อสารข้อมูลข่าวสารที่ไม่ทั่วถึงระหว่างรัฐหรือท้องถิ่น กับ
ภาคประชาชน ทั งในแง่ของสาระส้าคัญของข้อมูลและช่วงเวลาในการสื่อสารที่ไม่ตรงกัน จ้าเป็นต้องสร้าง
เครื่องมือหรือสถานการณจ์้าลองที่สามารถสื่อสารให้ภาคประชาชนเข้าใจได้ง่ายและเป็นการสร้างโอกาสให้ภาค
ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการพัฒนาเมืองและชุมชนได้อย่างมีประสิทธิภาพมากขึ น  รวมถึงการช่วยลด
ปัญหาความเหลื่อมล ้าที่เกิดจากการพัฒนาภาคอุตสาหกรรม โดยเฉพาะปัญหามลภาวะและสภาพแวดล้อม
เสื่อมโทรมจากมลพิษของภาคอุตสาหกรรม และปัญหาความขัดแย้งระหว่างภาคประชาชน ภาครัฐ และ
ผู้ประกอบการ จากการที่สร้างโอกาสการเจรจาผ่านกระบวนการแก้ปัญหาอย่างมีส่วนร่วม ส่งผลให้เกิดความ
เชื่อใจและความสัมพันธ์ที่ดี อันเป็นหัวใจส้าคัญต่อการแก้ไขปัญหาความขัดแย้ง  

นอกจากนี ในประเด็นโครงสร้างอ้านาจของประชาชน พบว่า ในช่วง 2 ทศวรรษที่ผ่านมา
การเมืองภาคประชาชนหรือภาคพลเมืองมีความเข้มแข็งขึ นจากอดีต มีการรวมกลุ่มกันเหนียวแน่นเพ่ือเพ่ิม
อ้านาจการต่อรองของภาคประชาสังคมหรือภาคประชาชนพลเมือง พัฒนาไปสู่ความชอบธรรมแก่สังคม
โดยรวม การพัฒนาดังกล่าวประกอบด้วย 6 ประการ ได้แก่ การพัฒนาทางด้านองค์กร การพัฒนาทางด้าน
ความไว้วางใจ การพัฒนาทางด้านผู้น้า การพัฒนาทามงด้านการเชื่อมโยงเครือข่าย การพัฒนาทางด้านการ
เกณฑ์หรือการระดม และการพัฒนาทางด้านการสื่อสารและการท้าให้เป็นข่าวหรือประเด็นสาธารณะ (ณรงค์ 
บุญสวยขวัญ, 2551) ตัวอย่างของการรวมกลุ่มและสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนให้มีอ้านาจในการต่อรอง
ในการพัฒนาอุตสาหกรรมและชุมชน ที่สามารถใช้เป็นเครื่องมือในการอยู่ร่วมกันระหว่างชุมชนและ
ผู้ประกอบการได้อย่างมีเหตุมีผล พบได้จากการสร้าง “ธรรมนูญชุมชนบ้านอ่าวอุดม” ที่เป็นต้นแบบธรรมนูญ
ชุมชนที่ต้องการรักษาและอนุรักษ์สิ่งแวดล้อมของชุมชนร่วมไปกับการพัฒนาอุตสาหกรรมที่เหมาะสม สมนึก 
จงมีวศิน (2559) อธิบายถึงที่มาของการเกิดธรรมนูญดังกล่าวจากการที่ภาคอุตสาหกรรมบริเวณชายฝั่งทะเล
ตะวันออก เช่น มีแผนในการขยายโครงการท่าเรือแหลมฉบังเฟสที่ 3 และการขยายท่าเทียบเรือน ้าลึกของ
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บริษัทสยามเคอรี่ เฟสที่ 4 เป็นต้น ท้าให้ภาคประชาชนเห็นว่าจะก่อให้เกิดผลกระทบอย่างรุนแรงต่อ
สภาพแวดล้อม วิถีชีวิต และสุขภาพของชุมชน จึงได้ร่วมกันท้ารายงานการประเมินผลกระทบทางสุขภาพระดับ
ชุมชน (Community Health Impact Assessment: CHIA) เพ่ือเรียนรู้ตนเองและรับรู้ผลกระทบที่จะเกิดขึ น
ในอนาคตต่อพื นที่ชุมชน และได้ยื่นเอกสารดังกล่าวต่อหน่วยงานราชการต่างๆ บริษัทเจ้าของโครงการ และ
บริษัทที่ปรึกษาโครงการที่เกี่ยวข้อง ท้าให้เกิดการชะลอตัวของโครงการ และน้ามาสู่การพูดคุยและจัดท้า
ธรรมนูญชุมชนบ้านอ่าวอุดมร่วมกัน เพ่ือเน้นมิติการบริหารจัดการ 10 เรื่อง ได้แก่ การบริหารจัดการมรดกใน
ชุมชน การอนุรักษ์ การฟ้ืนฟู การใช้ประโยชน์อย่างยั่งยืน การแก้ไขปัญหาในพื นที่ การจัดการมลพิษ การสร้าง
พื นที่ภาคการเมืองภาคพลเมือง การรักษาอัตลักษณ์ของพื นที่ การสร้างความรู้ต่อเนื่อง และการสร้างเครือข่าย
การมีส่วนร่วมของชุมชน ธรรมนูญชุมชนบ้านอ่าวอุดมโดยความร่วมมือของทุกฝ่ายทั งภาคท้องถิ่น 
ภาคอุตสาหกรรม และภาคชุมชน ใช้อย่างเป็นทางการในกลางปี พ.ศ.2556 ถือได้ว่าเป็นเครื่องมือที่ก่อให้เกิด
ความร่วมมือและการพูดคุยในการแก้ไขปัญหาระหว่างภาคอุตสาหกรรมกับภาคชุมชนท้องถิ่นดั งเดิมอย่างเป็น
ระบบ และสานต่อการพัฒนาชุมชนไปสู่สภาพที่ดีขึ น เช่น การเกิดขึ นของกองทุนสวัสดการชุมชนบ้านอ่าวอุดม
เพ่ือช่วยเหลือประชาชนกรณีเจ็บป่วยและเสียชีวิต การปรับปรุงเปลี่ยนแปลงโครงการพัฒนาอุตสาหกรรมให้มี
ความปลอดภัยสูงขึ น การเกิดขึ นของคณะกรรมการภาคประชาชนในการก้ากับดูแลท่าเทียบเรือต่างๆ และการ
รักษาสิ่งแวดล้อม เป็นต้น 

 
4.4.13.2 ภาพรวมของวัตถุประสงค์การวิจัย 

โดยภาพรวมของวัตถุประสงค์ของการวิจัยในประเด็นด้านโครงสร้างอ้านาจและการ
จัดการมีวัตถุประสงค์ ดังนี  

 เพ่ือศึกษาปรากฏการณ์ของการเกิดขึ นของโครงสร้างอ้านาจในประเทศไทย 
ทั งในส่วนของเมืองศูนย์กลางและในท้องถิ่น รวมถึงความสัมพันธ์ในลักษณะ
ต่างๆ ที่สามารถให้กลุ่มผู้มีอิทธิพลในโครงสร้างอ้านาจสามารถรักษาอ้านาจ
ไว้ได้อย่างต่อเนื่อง 

 เพ่ือศึกษาระดับบทบาทของสมาชิกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการเฝ้า
ระวังมลพิษอุตสาหกรรม 

 ศึกษาปัจจัยที่มีความสัมพันธ์ กับบทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
การเฝ้าระวังมลพิษอุตสาหกรรม รวมทั งศึกษาปัญหาและอุปสรรค ของ
สมาชิกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการเฝ้าระวังมลพิษอุตสาหกรรม ใน
พื นที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีเขตอุตสาหกรรมตั งอยู่ 

 ศึกษากระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนที่สร้างอ้านาจในการต่อรอง
ร่วมกับภาครัฐและภาคเอกชนได้อย่างแท้จริง 

 ศึกษากระบวนการและขั นตอนในการถ่ายโอนภารกิจด้านการวางผังเมือง 
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 เพ่ือศึกษาระดับบทบาทของสมาชิกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการ
ปฏิบัติภารกิจทางด้านการผังเมือง การบังคับใช้กฎหมายผังเมือง และศึกษา
ปัญหาและอุปสรรคในการบังคับใช้กฎหมายผังเมือง 
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4.4.14 ประเด็นด้านกระบวนการยุติธรรม 
 
  4.4.14.1 ภาพรวมของรายงานการวิจัย 
   การทบทวนงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับประเด็นด้านความเหลื่อมล ้าในกระบวนการ
ยุติธรรม พบว่า งานวิจัยส่วนใหญ่ให้ความสนใจต่อความเหลื่อมล ้าของกระบวนการยุติธรรมในระดับประเทศ 
เป็นการวิจัยที่มองกลไกของกระบวนการยุติธรรมที่มีอยู่ในมุมที่ก่อให้เกิดอุปสรรคต่อการเข้าถึง อภิรดี โพธิ์
พร้อม และคณะ (2550) ศึกษาปัญหาความไม่เสมอภาคในกระบวนการยุติธรรมที่ประชาชนได้รับ พบว่า 
เนื่องจากสังคมไทยในปัจจุบันเป็นระบบสังคมอุปถัมป์ (Spoils System) ที่ให้สิทธิและยกย่องคนที่ร่้ารวย คนที่
มีอ้านาจและอิทธิพลมากกว่าคนดี รวมถึงสังคมไทยเป็นสังคมที่ประนีประนอม การบังคับใช้กฎหมายจึงไม่อาจ
ปฏิบัติต่อผู้คนทุกคนได้ในลักษณะที่เสมอภาคเท่าเทียมกันตามกฎหมาย จึงส่งผลให้ผู้ที่มีเงินและอ้านาจ
สามารถแสวงหาโอกาสและสิทธิในกระบวนการยุติธรรมได้มากกว่าคนยากจน จึงมักพบเห็นกรณีที่เกิดคดีความ
ขึ นมาผู้รักษากฎหมายย่อมเกรงกลัวและให้ประโยชน์ต่อผู้มีสิทธิเหนือกว่าผู้อ่ืนด้วยเหตุใดๆ ก็ตาม แต่ถ้าเป็น
กรณีเดียวกันที่เกิดขึ นกับชาวบ้านที่เป็นคนธรรมดาจะได้รับการปฏิบัติในทางตรงกันข้าม ด้วยเหตุดังกล่าวนี 
นอกจากสร้างความเหลื่อมล ้าแล้วยังส่งผลให้คนส่วนใหญ่เกรงกลัวกฎหมายน้อยลง เนื่องจากไม่สามารถบังคับ
ใช้กฎหมายได้เต็มประสิทธิภาพและเสมอภาค จุฑารัตน์ เอื ออ้านวย (2556) แสดงให้เห็นสภาพความเหลื่อมล ้า
และความไม่เป็นธรรมในการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมของไทยที่ปรากฏ โดยมีลักษณะดังนี  1) กฎหมายไม่
ยอมรับสภาพความไม่เท่าเทียมกันของผู้คนก่อนถึงมือกฎหมาย เนื่องจากกระบวนการยุติธรรมกระแสหลักถูก
ออกแบบมาให้คู่กรณีทุกฝ่ายมีพื นฐานหรือฐานะที่เท่าเทียมกัน แต่ในสภาพสังคมที่เป็นจริงมีความเหลื่อมล ้า
และความหลากหลายทางฐานะและสถานะสูง เช่น เพศ วัย รายได้ สถานะทางสังคม เป็นต้น ทุกคนจึงไม่เสมอ
ภาคและไม่เท่าเทียมตามสมมติฐานของระบบคิดของกฎหมายในปัจจุบัน ชุดกฎเกณฑ์ทางกฎหมายดังกล่าวจึง
มีผลใช้ได้จริงเพียงคู่กรณีที่มีคุณลักษณะสมน ้าสมเนื อกันเท่านั น แต่ไม่สามารถน้าพาความยุติธรรมมาสู่คู่กรณี
ส่วนใหญ่ที่เหลือที่มีคุณลักษณะที่แตกต่างกันไปสู่ความเสมอภาคและเท่าเทียมได้อย่างแท้จริง 2) กระบวนการ
จ้าแนกประเภทอาชญากรรมไว้ส้าหรับคนยากจน เป็นความเหลื่อมล ้าที่สังคมจ้าแนกประเภทอาชญากรรมผ่าน
ชนชั นทางสังคม โดยจัดจ้าแนกอาชญากรรมพื นฐาน เช่น ลักทรัพย์ ชิงทรัพย์ ปล้นทรัพยืช์ ข่มขืน ท้าร้าย
ร่างกาย หรือการฆ่า ซึ่งเป็นอาชญากรรมที่ประสงค์ต่อทรัพย์หรือชีวิตร่างกาย ผูกโยงไว้กับกลุ่มคนยากจนและ
ด้อยโอกาส จนเกิดความเชื่อที่ผิดว่า “ความยากจนเป็นบ่อเกิดของการก่ออาชญากรรม” และถูกสร้างภาพให้
เป็นสิ่งเลวร้ายและน่ากลัว ในทางกลับกันอาชญากรรมที่กระท้าโดยคนชนชั นสูง เจ้าหน้าที่รัฐ และนักการเมือง 
เช่น การปั่นหุ้น โกงภาษี คอร์รัปชั่น เป็นต้น กลับมีภาพลักษณ์ที่มีความเลวร้ายและน่ากลัวน้อยกว่า ทั งๆ ที่
ก่อให้เกิดความเสียหายทางเศรษฐกิจและสังคมมากกว่า และส่งผลกระทบร้าวลึกในวงกว้างต่อประเทศชาติ 
สาเหตุส้าคัญที่ท้าให้ประชาชนส่วนใหญ่ไม่ประจักษ์ชัดถึงปัญหาและไม่ตระหนักต่อภัยอันตรายที่น่ากลัวนี  
เนื่องจากระบบยุติธรรมไม่สามารถรับมือกับอาชญากรรมประเภทหลังนี ได้อย่างมีประสิทธิภาพ 3) กระบวนการ
ยุติธรรมมีค่าใช้จ่ายแพง แม้ว่าการอ้านวยความสะดวกในกระบวนการยุติธรรมเป็นบริการพื นฐานที่รัฐต้อง
จัดหาให้ประชาชนเช่นเดียวกับการบริการด้านสาธารณสุขหรือการบริการด้านการศึกษา แต่กลับพบว่าการ
บริการด้านกระบวนการยุติธรรมมีค่าใช้จ่ายสูงกว่าบริการด้านอ่ืนๆ เนื่องจากตั งอยู่บนฐานคติ “ผู้ใช้บริการเป็น
ผู้จ่ายค่าบริการ” แทนฐานคติที่ว่า “รัฐบริการและรัฐสวัสดิการ” กระบวนการยุติธรรมไม่มีการออกแบบ
ทางเลือกไว้ส้าหรับคดีความที่มีประเภทความผิดที่แตกต่างกัน ยังคงใช้กระบวนการยุติธรรมแบบเดียวในการ
ตัดสินคดี การด้าเนินคดีบางครั งใช้เวลายาวนานจนก่อให้เกิดต้นทุนสูงเกินจริง ในบางกรณีปรากฎว่าพยาน
บุคคลล้มหายตายจากไปในระหว่างการพิจารณาคดี รวมถึงสถิติการกระท้าผิดซ ้าจัดเป็นผลผลิ ตที่เป็นปัญหา
ในทางปฏิบัติต่อผู้กระท้าผิดของกระบวนการยุติธรรม และการใช้กระบวนการยุติธรรมทางอาญาในการจัดการ



141 
 

กับคดีแพ่งบางประเภท และ 4) เกิดปรากฏการณ์ “กระบวนการยุติธรรมสองมาตรฐาน” โดยเฉพาะหลังช่วง
วิกฤติการเมืองประเทศไทยปี พ.ศ.2553 เมื่อสถานการณ์ความขัดแย้งต่างๆ ถูกส่งเข้าสู่กระบวนการยุติธรรม 
สังคมบางส่วนพบว่า กฎหมายสร้างความไม่เป็นธรรม องค์กรอิสระและกระบวนการยุติธรรมถูกแทรกแซง 
ส่งผลให้เกิดความรู้สึกไม่ได้รับความเป็นธรรม ไม่เชื่อมั่นในระบบยุติธรรม มีความต้องการประชาธิปไตยที่
แท้จริง และเกิดสองมาตรฐานในการบังคับใช้กฎหมาย เนื่องจากเกิดการเปรียบเทียบกรณีของคดีความต่างๆ 
หรือการถูกท้าให้เชื่อว่าเป็นเช่นนั น ลักษณะสภาพทั ง 4 ประการดังกล่าวนี  สอดคล้องกับงานเขียนของ เกรียง
ไกร พรพิพัฒน์กุล (2554) ที่พบว่าคนยากจนหรือคนด้อยโอกาสมีความเหลื่อมล ้าในกระบวนการยุติธรรม
เช่นกัน เนื่องจากประเด็นขาดการเข้าถึงข้อมูล การรับรู้กฎหมาย และการรับรู้สิทธิ ท้าให้เสียเปรียบใน
กระบวนการต่อสู้คดี ประเด็นความเป็นเหยื่อจากกระบวนการยุติธรรมที่ล่าช้าก่อให้เกิดการเสียต้นทุนและเวลา 
และประเด็นการถูกเลือกปฏิบัติในการบังคับใช้กฎหมาย อันเป็นที่มาของค้าว่า “สองมาตรฐาน” เช่นเดียวกัน 
การเข้าไม่ถึงความยุติธรรมและกระบวนการยุติธรรมของคนยากจน จุฑารัตน์ เอื ออ้านวย (2556) ได้วิเคราะห์
ว่าเกิดจาก 1) คุณลักษณะเฉพาะของกระบวนการยุติธรรมไม่เปิดรับผู้รับบริการที่มีคุณลักษณะเฉพาะแบบคน
ยากจน 2) การด้าเนินกระบวนการยุติธรรมใช้ “นิติวิธี” และ “ภาษากฎหมาย” ผ่าน “คนกลางที่รู้กฎหมาย” 
3) ช่องทางการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมถูกผูกขาดอ้านาจไว้ที่รัฐ ไม่กระจายตัวสู่ชุมชน  ส่งผลให้ผู้มีรายได้
น้อยหรือผู้อาศัยในชนบทไม่มีความสะดวกในการเข้ารับบริการกระบวนการยุติธรรมของไทย อย่างไรก็ตามใน
พื นที่ชุมชนชนบทเมื่อมีความขัดแย้งในกลุ่มหรือมีปัญหาในชุมชน ชาวชุมชนจะร่วมกันสร้างกติการชุมชน เมื่อ
พิจารณาวิถีทางของกระบวนทัศน์ความยุติธรรมเชิงสมานฉันท์ (Restorative Justice Approach) พบว่า 
ชาวบ้านสร้างกติกาชุมชนโดยการยกปัญหามาพูดคุยและร่วมกันหาทางแก้ไขป้องกัน แล้วจึงระดมสมองคิด
สร้างกติการชุมชนขึ นมา เพ่ือควบคุมและแก้ไขปัญหาดังกล่าว วิธีนี กระท้าโดยผ่านหลักประชาธิปไตย ความ
เสมอภาค การท้างานร่วมกัน และการอยู่ร่วมกัน อย่างบูรณาการ ซึ่งกลายเป็นหลักการส้าคัญของกระบวนการ
ยุติธรรมชุมชน (อังคณา บุญสิทธิ์, 2549; จุฑารัตน์ เอื ออ้านวย, 2549 ) 
   ปรากฏการณ์ที่เก่ียวข้องกับกระบวนการยุติธรรมของผู้คนที่ได้รับผลกระทบจากการ
พัฒนาอุตสาหกรรม พบเห็นได้จากกรณีที่เกิดการฟ้องร้องกันในเรื่องปัญหาสิ่งแวดล้อม และมลพิษจากการ
พัฒนาอุตสาหกรรมทั งของรัฐและภาคเอกชน จากการทบทวนปรากฏการณ์ที่เกิดขึ นพบถึงความสอดคล้องกับ
สภาพลักษณะของความเหลื่อมล ้าในกระบวนการยุติธรรมที่กล่าวมาแล้วข้างต้น ดังตัวอย่างเช่น การอยู่ใน
กระบวนการยุติธรรมอย่างยาวนานของกรณีของโรงไฟฟ้าแม่เมาะ ที่ใช้เวลามากกว่า 10 ปี ที่ศาลปกครองสูงสุด
ได้พิพากษาให้มีการจ่ายค่าเสียหาย  (บ้าเพ็ญ ไชยรักษ์, 2558) คดีผู้ป่วยที่อาศัยอยู่รอบเหมืองและโรงไฟฟ้าแม่
เมาะ 131 รายร่วมกันยื่นฟ้องเรียกค่าเสียหายจากการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย ในกรณีกระท้าการ
ละเมิดละเลยการปฏิบัติตามที่กฎหมายก้าหนดในเรื่องมาตรการป้องกันและแก้ไขผลกระทบสิ่งแวดล้อม จน
ก่อให้เกิดผลเสียต่อสุขภาพของประชาชน แต่อย่างไรก็ตามด้วยระยะเวลาที่ยาวนาน กับจ้านวนเงินชดเชยที่ไม่
อาจเทียบได้กับผลเสียที่เกิดขึ นติอวิถีชีวิตความเป็นอยู่ อาชีพทางการเกษตรที่ได้รับผลกระทบจากมลพิษ 
ค่าใช้จ่ายในการรักษาพยาบาลจ้านวนมากของประชาชน และมีผู้ร้องบางส่วนเสียชีวิตในระหว่างกระบวนการ
ยุติธรรม ธนพล เพ็ญรัตน์ (อ้างใน บ้าเพ็ญ ไชยรักษ์, 2558) นักวิชาการด้านการฟ้ืนฟูสิ่งแวดล้อม ให้ความเห็น
ต่อกรณีบทเรียนจากค้าพิพากษากรณีโรงไฟฟ้าแม่เมาะว่า กฎหมายสิ่งแวดล้อมของประเทศไทยที่มีอยู่ไม่
สามารถปกป้องประชาชนและสิ่งแวดล้อมได้อย่างครอบคลุม โดยเฉพาะการใช้ค่ามาตรฐานส้าหรับการอ้างอิง
เพ่ือช่วยป้องกันความเสี่ยงด้านสุขภาพและสิ่งแวดล้อม เช่น การก้าหนดการปล่อยสารพิษซัลเฟอร์ไดออกไซด์
ในพื นที่แม่เมาะไว้ไม่เกิน 1,300 ไมโครกรัมต่อลูกบาศก์เมตร ขณะในบริเวณอ่ืนๆ ก้าหนดไว้ไม่เกิน 780 
ไมโครกรัมต่อลูกบาศก์เมตร หมายความว่าถ้ามีการปล่อยสารพิษซัลเฟอร์ไดออกไซด์มากกว่า 780 ไมโครกรัม
ต่อลูกบาศก์เมตร แต่น้อยกว่า 1,300 ไมโครกรัมต่อลูกบาศก์เมตร ก็ไม่ผิดกฎหมาย แต่ในความเป็นจริงก็ไม่ได้
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หมายความว่าปลอดภัยจริงๆ ถ้าได้รับสารดังกล่าวอย่างต่อเนื่อง ดังนั นเลขค่ามาตรฐานจึงไม่อาจเชื่อมั่นได้ว่ า
เป็นการป้องกันความปลอดภัยให้แก่ประชาชน ทั งๆ ที่ในบางประเทศมีค่ามาตรฐานดังกล่าวต่้ากว่าประเทศไทย
ถึง 4 เท่า และประเด็นที่สร้างความไม่เป็นธรรมให้แก่ผู้ได้รับผลกระทบอีกประเด็น คือ ระบบยุติธรรมของ
ประเทศไทยพิจารณาผลกระทบจากมลพิษด้วย “อาการเจ็บป่วย” หมายความว่า ต้องเกิดอาการเจ็บป่วยที่
ยืนยันได้จริงหรือเสียชีวิตจากโรคนั นจริงๆ ต่างจากในต่างประเทศท่ีเพียงผู้ก่อให้เกิดมลพิษได้ก่อมลพิษอันน้ามา
สู่ “ความเสี่ยง” ต่อการเป็นโรคภัยต่างๆ โดยตรวจสอบจากค่าความเสี่ยง (Excess Risk) หรือดัชนีความ
อันตราย (Hazard Index) ที่มีการตั งค่าไว้ต่้ามาก ถ้าเกินค่ามาตรฐานดังกล่าวก็ต้องรับผิดชอบต่อมลพิษอันจะ
ก่อให้เกิดผลกระทบต่อสุขภาพประชาชนโดยรอบแล้ว เนื่องจากประชาชนที่อาศัยอยู่โดยรอบบริเวณที่เกิด
มลพิษถือว่ามีความเสี่ยงเท่าๆ กัน บางกรณีอาจเกิดความเจ็บป่วยทันที แต่ในบางกรณีอาจเกิดการเจ็บป่วย
สะสมขึ นภายหลัง หรือแม้แต่การไม่เกิดอาการเจ็บป่วยจากมลพิษโดยตรง แต่มลพิษท้าให้ร่างกายอ่อนแอส่งผล
ให้เจ็บป่วยด้วยโรคอ่ืนๆ แทน ส้าหรับกรณีโรงไฟฟ้าแม่เมาะแม้การฟ้องร้องที่ผ่านมามีผู้ฟ้องร้องเพียง 131 ราย 
แต่ในความเป็นจริงผู้ได้รับผลกระทบที่เหลือในชุมชนก็ควรต้องได้รับการปกป้องด้วยแม้ไม่ได้เป็นผู้ยื่นฟ้องร้อง 
เพราะถือว่าคนเหล่านั นได้รับความเสี่ยงจากโรงไฟฟ้าแม่เมาะด้วยเช่นเดียวกัน ความไม่เป็นธรรมและความ
เหลื่อมล ้าด้านกระบวนการยุติธรรมยังพบเห็นได้จากกรณีสารตะกั่วปนเปื้อนในล้าห้วยคลิตี เช่นกัน จากการที่
กลุ่มชาวบ้านคลิตี ล่างยื่นฟ้องต่อกรมควบคุมมลพิษและผู้ประกอบการโรงแต่งแร่ตะกั่ว และใช้เวลาเกิน 10 ปี 
ถึงมีค้าพิพากษาให้กรมควบคุมมลพิษและผู้ประกอบการโรงแต่งแร่ตะกั่วต้องท้าการแก้ไขปัญหามลพิษและ
ฟ้ืนฟูล้าห้วยคลิตี ให้มีความสะอาดส้าหรับการใช้สอยของชุมชน และจ่ายค่าเสียหายแก่กลุ่มชาวบ้าน (ไทยพับลิ
กา, 2556; โพส์ตทูเดย์, 2559) ธารา บัวค้าศรี (2540) สะท้อนปัญหาของกระบวนการยุติธรรมที่มีต่อแรงงานที่
ได้รับผลกระทบจากการท้างานและได้รับสารพิษจากโรงงานในนิคมอุตสาหกรรมภาคเหนือ จังหวัดล้าพูนไว้ใน
ประเด็นของการใช้ค่ามาตรฐานของสารพิษเช่นเดียวกันว่า แม้บางครั งโรงงานจะไม่ได้ปล่อยสารพิษเกินค่า
มาตรฐานแต่การได้รับสารพิษสะสมจากการท้างานเป็นระยะเวลานาน ย่อมมีโอกาสท้าให้แรงงานที่ได้รับ
สารพิษเกิดอาการเจ็บป่วยที่มีผลจากการสะสมสารพิษในร่างกาย แม้ร่างกายจะไม่แสดงอาการป่วยจากสารพิษ
ดังกล่าวโดยตรง แต่ก็อาจเป็นสาเหตุให้เกิดโรคภัยอ่ืนๆ ได้เช่นกัน และด้วยการใช้อาการของโรคเป็นตัวตัดสิน
พิจารณาความ จึงก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมกับแรงงานที่ร่างกายเกิดปัญหาสุขภาพแต่ไม่แสดงออกตรงกับโรค
ที่เกิดจากสารพิษดังกล่าว ท้าให้มักเสียเปรียบในด้านการพิสูจน์หลักฐานของการเจ็บป่วยจากสารพิษเหล่านั น 
และลงเอยด้วยการที่ศาลพิจารณายกฟ้อง  
   ในการหาแนวทางการแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล ้าและความเป็นธรรมในกระบวนการ
ยุติธรรม อภิรดี โพธิ์พร้อม และคณะ (2550) เสนอแนะให้กระบวนการยุติธรรมของประเทศไทยควรสร้าง
ทางเลือกให้ประชาชนได้มีโอกาสเข้าสู่กระบวนการยุติธรรมเชิงสมานฉันท์ (Restorative Justice) ที่จะช่วยลด
ช่องว่างของฐานะทางเศรษฐกิจของคู่กรณีได้ เนื่องจากกระบวนการนี สามารถสร้างข้อตกลงร่วมกันระหว่าง
บุคคลที่เกี่ยวข้องทุกฝ่าย เช่น ผู้กระท้าผิด เหยื่ออาชญากรรม และชุมชน เพ่ือเยียวยาผู้เสียหายภายใต้ความ
ส้านึกผิดของผู้กระท้าผิด และการมีส่วนร่วมของคนในสังคมชุมชน จุฑารัตน์ เอื ออ้านวย (2556) เสนอแนะ
แนวนโยบายเพ่ือแก้ไขปัญหาความไม่เป็นธรรมในกระบวนการยุติธรรมไว้ 2 ลักษณะ ได้แก่ 1) ข้อเสนอเชิง
นโยบายในการลดความเหลื่อมล ้าและสร้างความเป็นธรรมทางกฎหมาย ที่ต้องปรับแนวคิดการบัญญัติกฎหมาย
ให้มีพื นที่ส้าหรับคนชายขอบและผู้ด้อยโอกาสทางสังคม ก้าหนดนโยบายอาญาและบริหารงานด้านยุติธรรมเพ่ือ
ลดความเหลื่อมล ้าอย่างแท้จริง ปรับปรุงระบบการลงโทษทางอาญาตามกฎหมายที่สอดคล้องกับสภาพความ
เป็นจริงและมาตรฐานการครองชีพของคนยากจน ให้ความรู้เบื องต้นเกี่ยวกับสิทธิและหน้าที่ตามกฎหมายแก่
ประชาชน และพัฒนาศักยภาพองค์กรระดับชุมชนเพ่ือช่วยเหลือคนยากจนในกระบวนการยุติธรรม และ 2) 
ข้อเสนอนโยบายเชิงแก้ไขปัญหาการสร้างพลังและโอกาสในการเข้าถึงระบบยุติธรรม โดยเปลี่ยนระบบยุติธรรม
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กระแสหลักท่ีเป็นระบบปิดที่ปรับตัวได้ช้าในสังคมปัจจุบัน ไปสู่ระบบยุติธรรมระบบเปิดที่เป็นทางเลือกให้ชุมชน
สามารถดูแลสมาชิกที่ยากจนและด้อยโอกาสได้ เช่น แนวคิดยุติธรรมชุมชน (Community Justice) และ
ยุติธรรมเชิงสมานฉันท์ (Restorative Justice) รวมถึงปรับลดทอนเงื่อนไขที่เป็นอุปสรรคต่อการเข้าถึงระบบ
ยุติธรรมของคนยากจนและด้อยโอกาส เสริมความสามารถในการต่อสู้คดีแก่คนยากจนและด้อยโอกาส รวมถึง
การใช้พหุนิยมทางกฎหมาย (Legal Pluralism) หรือการมีกฎหมายทางเลือก เพ่ือสร้างพลังและโอกาสในการ
เข้าถึงระบบยุติธรรม และการใช้กระบวนการยุติธรรมในระยะเปลี่ยนผ่าน (Transitional Justice) กับ
สถานการณ์พิเศษ เพ่ือก้าวข้ามรอยต่อของสังคมในช่วงที่เกิดวิกฤติการณ์ หรือการเปลี่ยนแปลงทางด้าน
การเมืองครั งใหญ่ เป็นต้น จากข้อเสนอแนะที่กล่าวข้างต้นจะเห็นได้ว่าเป็นการเสริมพลังและโอกาสให้แก่คน
ยากจนและคนด้อยโอกาสเป็นหลัก มิใช่การลดทอนสิทธิหรือฐานะของคนร่้ารวย เพ่ือต้องการให้เกิดความเท่า
เทียมในกระบวนการยุติธรรมโดยคู่กรณีสามารถต่อสู้คดีได้อย่างสมน ้าสมเนื อต่อหน้าคนกลางตามระบบ
กล่าวหาของไทย สอดคล้องกับยุทธศาสตร์การพัฒนากระบวนการยุติธรรมเพ่ือคนจนของ กิตติพงษ์ กิตยารักษ์ 
(อ้างใน เกรียงไกร พรพิพัฒน์กุล, 2554) ที่สนับสนุนให้เกิดการขยายโอกาสการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรม
ส้าหรับคนยากจน ผู้ไม่รู้กฎหมาย และผู้ด้อยโอกาส การเสริมสร้างความเสมอภาค เพ่ือช่วยเหลือใน
กระบวนการที่ต้องอาศัยความรู้และเทคนิคทางกฎหมาย การพัฒนากระบวนทัศน์เกี่ยวกับคนจนในทุกมิติของ
กระบวนการยุติธรรม และการปรับปรุงกฎหมายเพ่ือแก้ไขปัญหาความยากจน 
 

4.4.14.2 ภาพรวมของวัตถุประสงค์การวิจัย 
โดยภาพรวมของวัตถุประสงค์ของการวิจัยในประเด็นด้านโครงสร้างอ้านาจและการ

จัดการมีวัตถุประสงค์ ดังนี  
 เพ่ือศึกษาวัฒนธรรมการระงับข้อพิพาทในท้องถิ่น รวมถึงบริบทสังคมที่ท้า

ให้วัฒนธรรมการระงับข้อพิพาทในท้องถิ่นยังคงด้ารงอยู่ 
 เพ่ือศึกษาแนวคิดกระบวนการยุติธรรมที่ใช้อยู่ในปัจจุบัน ว่ามีประสิทธิภาพ

และปัญหาข้อจ้ากัดใดบ้างในการด้าเนินการ 
 เพ่ือศึกษาระบบและรูปแบบกระบวนการยุติธรรมที่สามารถน้ามาใช้ได้อย่าง

เหมาะสมกับคดีความอาญาทั่วไปในสังคมไทย 
 เพ่ือศึกษาเปรียบเทียบโอกาสการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมของประชาชน

ในชุมชนเมืองและชุมชนชนบท 
 
4.5 สรุปผลการประชุมแลกเปลี่ยนความคิดเห็นในพื นที่เมืองอุตสาหกรรม 
 

กระบวนการวิจัยได้ก้าหนดให้มีการจัดประชุมเชิงปฏิบัติการร่วมกับเครือข่ายนักวิชาการ ท้องถิ่น และ
ชุมชนที่เก่ียวข้องกับพื นท่ีเมืองอุตสาหกรรม เพื่อแลกเปลี่ยนองค์ความรู้และสถานการณ์ความเหลื่อมล ้าในพื นที่ 
ตรวจสอบผลการรวบรวมงานวิจัยและข้อสรุปประเด็นความเหลื่อมล ้า ข้อเสนอแนะในการค้นหาค้าถามการ
วิจัยเพ่ือเติมเต็มช่องว่างของงานวิจัยด้านความเหลื่อมล ้าในเมืองอุตสาหกรรมในอนาคต รวมถึงการแนะน้า
นักวิจัยที่สนใจเข้าร่วมสร้างโจทย์การวิจัยส้าหรับการวิจัยในระยะต่อไป มีกลุ่มเครือข่ายด้านเมืองอุตสาหกรรม
เข้าร่วมแสดงความคิดเห็นและข้อเสนอแนะ ดังนี  เครือข่ายประชาชนจังหวัดระยอง, เครือข่ายเพ่ือตะวันออก 
(พื นที่จังหวัดชลบุรี), ตัวแทนชุมชนจังหวัดปราจีนบุรี , ตัวแทนชุมชนจังหวัดพระนครศรีอยุธยา และตัวแทน
ชุมชนจังหวัดสมุทรสงคราม โดยสาระส้าคัญของการประชุมเชิงปฏิบัติการที่เก่ียวข้องกับความเหลื่อมล ้าในเมือง
อุตสาหกรรม มีรายละเอียดดังนี  
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 4.5.1 ข้อมูลพื นที่ในอดีตก่อนการตั งนิคมอุตสาหกรรม และ ภายหลังการตั งนิคมอุตสาหกรรม 
  การสัมภาษณ์กลุ่ม (Focus Group) เกี่ยวกับประเด็นก่อนการตั งนิคมอุตสาหกรรม พบว่า  
บริบททั ง 5 พื นที่มีลักษณะช่วงก่อนการเข้ามาของอุตสาหกรรมใกล้เคียงกัน คือ แต่เดิมเป็น เมืองเกษตรกรรม 
โดยใช้ พื นที่ส่วนใหญ่ในการประกอบอาชีพเกษตรกรรม (ท้านา ท้าไร่  ท้าสวน สวนผลไม้ ประมง )  
วิถีชีวิตมีความสัมพันธ์กับบริบทผู้คนและพื นที่ที่มีทรัพยากรอุดมสมบูรณ์ (วิถีชีวิตน ้าจืด – น ้าเค็มที่อยู่ร่วมกัน)  
การแลกเปลี่ยนสิ่งของโดยไม่ผ่านระบบเงินตรา และส่วนใหญ่คนชุมชนดังเดิมมีที่ดินใช้สอยเป็นของตนเอง 
  ภายหลังการตั งนิคมอุตสาหกรรม ทั งสี่พื นที่มองว่า การปรากฏของพื นที่อุตสาหกรรมสร้าง
กระแสการเปลี่ยนแปลงต่อมิติวิถีชีวิต เศรษฐกิจ และสังคม แต่ระดับมากน้อยแตกต่างกันตามบริบทของพื นที่ 
ดังนี  
  พื นที่ระยอง  

การตั งนิคมอุตสาหกรรม ส่งผลอย่างมีนัยส้าคัญต่อพื นที่ คือ “การเวนคืนที่ดิน” เนื่องจาก
เกี่ยวพันทั งนายหน้า เจ้าหน้าที่ รั ฐ  และนายทุน ที่ เริ่มปรากฏตั งแต่ช่วงโครงการโรงปุ๋ยแห่งชาติ  
และส่งผลต่อมาท้าให้คนในพื นที่เริ่มแบ่งขายที่ดิน ที่ดินเกิดการเปลี่ยนมือไปสู่นายทุนท้าให้เกิดการย้ายถิ่น การ
เกิดขึ นของนิคมอุตสาหกรรมยังก่อให้เกิดผลกระทบทางด้านมลพิษที่สะสมปัญหามานานหลายปี กระทบต่อ
สภาพแวดล้อมที่เสื่อมโทรมลง และกระทบต่อสุขภาพของประชาชนที่อาศัยอยู่โดยรอบพื นที่นิคมอุตสาหกรรม 
  พื นที่ชลบุรี  
  พื นที่จังหวัดชลบุรีในช่วง 20 ปีที่ผ่านมาได้รับผลกระทบจากแผนพัฒนาพื นที่ชายฝั่งทะเล
ตะวันออก ก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงของพื นที่และสภาพแวดล้อมเป็นอย่างมาก มีโครงการขนาดใหญ่เกิดขึ น
จ้านวนมากทั งท่าเรือน ้าลึก โรงกลั่นน ้ามัน โรงงานอุตสาหกรรม เป็นต้น โดยเฉพาะท่าเรือน ้าลึกท้าให้เกิดการ
เปลี่ยนแปลงของกระแสน ้าที่ท้าให้สภาพแวดล้อมและวิถีชีวิตชายฝั่งอย่างสิ นเชิง ทั งปัญหาการกัดเซาะชายฝั่ง
และปัญหาการท้าประมงชายฝั่ง รวมถึงปัญหามลพิษจากการพัฒนาอุตสาหกรรมที่กระทบต่อสุขภาพของ
ประชาชนและความเสื่อมโทรมของสิ่งแวดล้อม 
  พื นทีพ่ระนครศรีอยุธยา  

การเข้ามาของอุตสาหกรรม ส่งผลท้าให้พื นที่สีเขียวหายไป เส้นทางคลองที่ลดน้อยลง การ
ขายทรัพย์สินที่ดินแก่กลุ่มนายทุน ส่งผลท้าให้ชาวนาต้องเช่าที่นาเพ่ือท้านา บางส่วนต้องอพยพออกจากพื นที่
เพ่ือไปประกอบอาชีพอ่ืน หรือไม่ก็กลายเป็นแรงงานในภาคอุตสาหกรรม เกิดปัญหามลพิษทางอากาศและทาง
น ้าในบริเวณโดยรอบพื นที่นิคมอุตสาหกรรม ส่งผลต่อความเสื่อมโทรมของทรัพยากรน ้าที่ยังคงต้องใช้ในระบบ
เกษตรกรรมที่เป็นอาชีพหลักของชุมชนที่ราบภาคกลาง 
  พื นที่ปราจีนบุรี – ตัวแทนจากพื นที่กบินทร์บุรี กล่าวถึง การเปลี่ยนแปลงภายหลังการตั ง
โรงงานที่เริ่มขึ นช่วง 20 ปีผ่านมา ท้าให้พื นที่สีเขียวลดน้อยลง นายทุนเริ่มกว้านซื อที่ดินเพ่ือสนับสนุนการ
ขยายตัวของโรงงานในเขตพื นที่ที่มากขึ น แรงงานอุตสาหกรรมภายนอกท่ีเข้ามามากขึ น (แรงงานเพ่ือนบ้านลาว 
กัมพูชา เมียนมาร์) เกิดความเปลี่ยนแปลงทางสังคม มีการก่อสร้างที่พักและหอพัก เริ่มมีความแออัดมากขึ นรุก
ล ้าเข้าสู่พื นที่เกษตรกรรม และปัญหาระบบโครงสร้างพื นฐาน ระบบสาธารณูปโภค และสาธารณูปการที่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องจัดเตรียมไม่เพียงพอต่อจ้านวนประชากรในพื นที่และประชากรแฝงที่เพ่ิมขึ น 
  พื นที่สมุทรสงคราม – แม้ว่าในพื นที่ไม่มีการตั งนิคมอุตสาหกรรมอย่างชัดเจน แต่พื นที่
อุตสาหกรรมมีลักษณะกระจายตัวในพื นที่ โรงงานอุตสาหกรรมที่ตั งขึ น ได้แก่ โรงงานแปรรูปขยะ ห้องเย็น  
โรงงานที่เก่ียวข้องกับท่าเรือและถ่านหิน ตัวแทนจากพื นที่สมุทรสงคราม มองว่า ส่งผลต่อหลายประเด็น ได้แก่ 
การจัดการทรัพยากรน ้า จ้านวนคูคลองที่ลดน้อยลง การเข้ามามีบทบาทของกลุ่มทุน ดังเช่น การเข้ามา 
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ซื อที่ดินนาเกลือที่เป็นอาชีพของคนพื นที่และปล่อยสัญญาเช่านาเกลือแก่คนพื นที่ วิกฤตสภาพแวดล้อม 
สิ่งมีชีวิต (หิ่งห้อย) และสัตว์น ้าลดน้อยจ้านวนลง เนื่องจากการพัฒนาอุตสาหกรรมและการท่องเที่ยว เป็นต้น 
 
 4.5.2 ผลกระทบที่ส้าคัญ 
  จากการสัมภาษณ์ส่วนแรกตัวแทนจากทั งสี่พื นที่ กล่าวถึงผลกระทบที่ส้าคัญแก่ 4  ส่วน คือ  
1) การเวนคืนที่ดิน 2) แรงงานต่างถ่ิน 3) ระบบโครงสร้างพื นฐาน และ4) ระบบกฎหมาย มีสาระส้าคัญดังนี  

1) การเวนคืนที่ดิน 
กรณีในพื นที่ระยองได้สร้างผลกระทบโดยตรงต่อคนในพื นที่จากการเวนคืน

ที่ดินเพ่ือตั งนิคมอุตสาหกรรมมาบตาพุดและสนามบินอู่ตะเภา และจากการด้าเนินโครงการดังกล่าวน้าไปสู่การ
ขยายวงของพื นที่อุตสาหกรรม การสร้างท่าเรือ รวมถึงบทบาทของผู้ก้าหนดนโยบายที่ถูกมองว่าเอื อประโยชน์
ต่อกลุ่มทุนอุตสาหกรรม ดังกรณี การเวนคืนที่ดินเพ่ือสร้างอ่างเก็บน ้าที่เอื อประโยชน์ต่อโรงงานอุตสาหกรรม 
(การสร้างอ่างเก็บน ้าในพื นที่คุ้มครองสิ่งแวดล้อม) กรณีข้างต้นท้าให้ประชาชนมองว่าตนเป็นฝ่ายเสียเปรียบ ทั ง
จาก 1) เงินค่าเวนคืนที่ไม่เป็นธรรม 2) การสูญเสียการประกอบอาชีพที่มีแต่เดิม 3) ความคับแค้นใจ จากการไม่
มีสิทธิร่วมตัดสินใจในโครงการ การเข้าถึงทรัพยากร ดังเช่น การเข้าถึงทรัพยากรน ้าในอ่างเก็บน ้าเป็นสิ่งที่เข้าถึง
การใช้งานได้ยาก เป็นต้น และบทบาทชาวต่างชาติ (ทั งนายทุนและแรงงาน) ในกรณีจังหวัดชลบุรีมีความ
แตกต่างกัน โดยเฉพาะกรณีโครงการขยายท่าเรือแหลมฉบังเฟส 3 แม้ไม่มีการเวนคืนที่ดิน แต่เป็นการถมทะเล
เพ่ิมเติม 4,125 ไร่ ซึ่งการก่อสร้างในพื นที่ทะเลประชาชนแทบจะไม่มีโอกาสด้าเนินการได้แต่รัฐสามารถท้าได้ 
และการกระท้าดังกล่าว ยิ่งสร้างปัญหาสิ่งแวดล้อมให้แก่สภาพชายฝั่งและท้องทะเลบริเวณแหลมฉบัง และ
กระทบอาชีพประมงชายฝั่งของชุมชนดั งเดิมจนแทบไม่สามารถท้ามาหากินได้อีก เนื่องจากสัตว์น ้าจะลดน้อยลง
และท่ีมีก็มักปนเปื้อนสารพิษ 

2) แรงงานต่างถิ่น 
ประเด็นร่วมกันของทั ง 5 พื นที่ที่มองว่า แรงงานย้ายถิ่น (ทั งคนไทยและ

ชาวต่างชาติ) แรงงานข้ามชาติ (แรงงานเพ่ือนบ้านและแรงงานต่างประเทศ) และแรงงานแฝง (แรงงานที่เข้ามา
ท้างานแบบผิดกฎหมาย) เป็นผลพวงจากการเป็นเมืองอุตสาหกรรมและส่งผลกระทบต่อคนในพื นที่ เนื่องจาก 

- มีสัดส่วนมากกว่าแรงงานท้องถิ่น ดังกรณี ระยอง ที่กล่าวว่า สัดส่วน
ของแรงงานภายนอกต่อแรงงานท้องถิ่นอยู่ที่ประมาณ 200,000 คน 
ต่อ 60,000 คน 

- มุมมองคนในพื นที่ที่มองว่าเป็นฝ่ายเสียประโยชน์ จากเรื่องการแย่ง
อาชีพคนในพื นที่ ปัญหาการเข้าถึงทรัพยากร อุตสาหกรรมที่มักรับ
แรงงานประเภทดังกล่าวมากกว่าคนท้องถิ่น รวมถึงการบีบบังคับหรือ
ปิดกั นบุคลากรที่ไม่ใช้เครือข่าย หรือกลุ่มเดียวกับตน 

- ระบบปัญหาโครงสร้างพื นฐาน และทรัพยากรไม่เพียงพอ เนื่องจากรัฐมี
งบประมาณหรือสวัสดิการที่สนับสนุนตามจ้านวนประชากรที่อยู่ใน
ทะเบียนราษฎร์ เมื่อแรงงานภายนอกเข้ามาในพื นที่ส่งผลต่อการเข้าถึง
ระบบโครงสร้างพื นฐาน (การศึกษาของบุตรหลานในโรงเรียน ค่า
รักษาพยาบาล) ศักยภาพไม่เพียงพอต่อจ้านวนประชากรในพื นที่จริง 

- ศักยภาพของแรงงานข้ามชาติที่มีความอดทนและเรียนรู้วัฒนธรรมภูมิ
ปัญญาท้องถิ่น และน้าไปประยุกต์ใช้ท้าให้เริ่มสร้างโอกาสได้มากขึ น 
ส่งผลต่อการแย่งพื นที่ตลาดแรงงาน 
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นอกจากนี มีการกล่าวถึงประเด็นอ่ืนๆ จากการเชื่อมโยงกับประเด็นเรื่อง
แรงงานต่างถ่ิน คือ  

- สิทธิพิเศษ – กล่าวถึงการเช่าพื นที่ของประเทศจีนในการใช้พื นที่ในการ
เพาะปลูกสินค้าเพ่ือส่งออกไปต่างประเทศ โดยใช้การน้าเข้าแรงงานจีน
เข้ามาท้างานในพื นที่  

- ความรับผิดชอบขององค์กรอุตสาหกรรมกับแรงงานของตนเอง – การ
กล่าวถึงความเสียหายจากเหตุการณ์โรงงานระเบิดที่มีการสูญหายของ
แรงงาน (แรงงานข้ามชาติ) ที่ข้อมูลที่น้าเสนอไม่สัมพันธ์กับข้อมูลที่
ชาวบ้านท้องถิ่นรับรู้รับทราบ 

- ประเด็นข้อตกลง ตัวบทกฎหมายที่เก่ียวโยงกับอุตสาหกรรมที่อาจส่งผล
กระทบต่อชีวิตคนในพื นที่ ได้แก่ BOI, มาตรา44, การยกเลิกEIA & 
EHIA, การยกเลิกผังเมือง, Super Cluster, โครงการขยายพื นที่
อุตสาหกรรม (กรณีพื นที่ระยองและพื นที่ชลบุรี) 

3) ระบบโครงสร้างพื นฐาน 
เครือข่ายประชาชนมองว่า ระบบโครงสร้างพื นฐานเป็นส่วนหนึ่งที่สร้าง

ความเหลื่อมล ้าในพื นท่ีเนื่องจาก 
- ความไม่เพียงพอของศักยภาพในการรองรับ (โรงเรียน โรงพยาบาล) ต่อ

สัดส่วนประชากรในพื นที่จริง ดังเช่น จ้านวนครูที่มีเท่าเดิมแต่ต้องดูแล
เด็กนักเรียนในท้องที่และบุตรหลานของแรงงานที่เข้ามาในพื นที่ที่เพ่ิม
มากขึ น 

- ปัญหาเรื่องที่ดินท้ากินและการอยู่อาศัยเปลี่ยนมือ หรือได้รับผลกระทบ
จากการพัฒนาภาคอุตสาหกรรมท้าให้ไม่สามารถใช้ประโยชน์ได้เต็ม
ศักยภาพ เช่น กรณีที่โรงงานอุตสาหกรรมสร้างมลพิษต่อดิน น ้า และ
อากาศ ท้าให้กระทบต่อกระบวนการผลิตทางการเกษตรในพื นที่ภาค
กลาง ภาคตะวันออก เป็นต้น 

- การเข้าถึงแหล่งงาน เนื่องจากมีการกีดกันหรือไม่สามารถเข้าถึง
ต้าแหน่งงานในระดับสูง 

- การพัฒนาแบบ “ก้าวกระโดด” ท้าให้ชาวบ้านตามไม่ทันกับสิ่งที่เกิดขึ น
ส่งผลต่อ 1) ระบบที่ไม่เอื ออ้านวยต่อคนจน และ 2) ระบบที่ไม่ตอบ
โจทย์ (ไม่สอดคล้องกับโครงสร้างวิถีชีวิตของชาวบ้าน) ดังเช่น ห้างค้า
ปลีกขนาดใญ่ที่ส่งผลกระทบต่อพ่อค้ารายย่อย เป็นต้น 

4) ระบบกฎหมาย 
เครือข่ายประชาชนมองว่า กฎหมายเป็นส่วนหนึ่งที่สร้างความเหลื่อมล ้าใน

พื นที่เนื่องจาก 
- ประชาชนไม่รู้ ไม่เข้าใจตัวบทกฎหมาย ไม่ได้ศึกษาเกี่ยวกับสิ่งเหล่านี มา

ก่อน 
- การท้าประชาพิจารณ์ในพื นที่เกิดขึ นในวงเฉพาะ (มักเกี่ยวข้องกับ

ภาครัฐ นักลงทุน เจ้าของที่ดิน) 



147 
 

- กระบวนการจัดท้า EIA และ EHIA อันเป็นขั นตอนส้าคัญในการ
ประเมินผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของชุมชน แต่ในทาง
ปฏิบัติที่ผ่านมามักเป็นขั นตอนที่ขาดความน่าเชื่อถือและมักไม่มีการมี
ส่วนร่วมจากผู้มีส่วนได้ส่วนเสียอย่างแท้จริง 

- การยื่นหนังสือต่อประเด็นปัญหาหรือผลกระทบของชาวบ้านต่อภาครัฐ
หรือภาคเอกชนมักถูกเพิกเฉย ไม่ก่อให้เกิดการพิจารณา พูดคุย หรือ
ทบทวนสถานการณ์ เพ่ือสร้างกระบวนการแก้ไขปัญหาที่เปิดโอกาสให้
ทุกฝ่ายได้มีส่วนร่วม 

- การตอบโต้จากรัฐมักใช้ร่วมกับ “กลยุทธ์” เพ่ือลดทอนการเคลื่อนไหว
ของชุมชน เพ่ือเป็นการลดความร้อนแรงปัญหามากกว่าการมุ่งแก้ไข
ปัญหาที่ชุมชนก้าลังประสบอย่างแท้จริง 

 
4.5.3 ความเหลื่อมล ้าที่เครือข่ายประชาชนมองว่าแก้ไขได้ยาก 

  เครือข่ายประชาชนมองว่าความเหลื่อมล ้าที่หาทางออกไม่เจอหรือแก้ไขได้ยาก คือ “ความ
เหลื่อมล ้าที่เกิดจากโครงสร้างอ้านาจ” ที่มักเกี่ยวข้องกับอ้านาจรัฐหรือผู้ที่มีอิทธิพลในพื นที่ เพราะเกี่ยวโยง
กับประเด็น 

- กฎหมาย ดังเช่น มาตรา 44 การละเลยตัวบทกฎหมายและหลักธรร
มาภิบาล 

- นโยบายและโครงการพัฒนา ดังเช่น นโยบายและโครงการพัฒนาที่
เกี่ยวข้องกับ BOI, การยกเลิก EIA & EHIA, การยกเลิกผังเมือง, Super 
Cluster, โครงการขยายพื นท่ีอุตสาหกรรม และโครงการขนาดใหญ่ของ
รัฐ 

- การรวมศูนย์ที่น้ามาสู่การสร้างความเหลื่อมล ้ าเชิงอ้านาจและ
ผลประโยชน์ที่มาจากระบบทั งในระดับท้องถิ่นและระดับประเทศ 
น้าไปสู่การสร้างอุปสรรค ได้แก่ การแบ่งขั ว การไม่รับฟังเหตุผล การ
ละเลยข้อเรียกร้อง มองประชาชนผู้เห็นต่างเป็นตัวขัดขวางการพัฒนา 
อันเป็นการขาดคุณธรรมและจริยธรรมของรัฐ 

นอกจากนี ยังมีการกล่าวถึงความเหลื่อมล ้าจากประเด็นอ่ืนๆ ที่ทั ง  5 พื นที่มองว่ามี
ความส้าคัญ ได้แก่ 

- ความเหลื่อมล ้าของการเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร การขาดข้อมูลและความรู้ 
ส่งผลท้าให้ประชาชนไม่รู้  ไม่มีความรู้ และไม่สามารถตัดสินใจกับ
โครงการหรือสิ่งที่เกิดขึ นในพื นท่ีของตนเอง 

- ประชาชนไม่สามารถรวมพลังกันเพ่ือเรียกร้องเคลื่อนไหวได้ ขาดการ
เชื่อมโยงเป็นเครือข่ายที่สร้างอ้านาจการต่อรอง 

- ประชาชนขาดการอบรม การเรียนรู้ หรือองค์ความรู้ต่อกฎหมายใน
บริบทพื นที่ ดังกรณี พื นที่สมุทรสงครามที่เจ้าหน้าที่รัฐอนุญาตให้กลุ่ม
ทุนตั งโรงงานอุตสาหกรรมในเขตพื นที่ชุ่มน ้ าที่ส่ งผลกระทบต่อ
สิ่ ง แวดล้ อม  ซึ่ งขั ดกับอนุ สัญญาว่ าด้ วย พื นที่ ชุ่ มน ้ า  ( Ramsar 
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Convention on Wetlands) น้าไปสู่การเรียกร้องของชาวบ้านใน
ภายหลัง 

- ประเด็นผังเมือง ผลกระทบและประเด็นปัญหาจากการถูกก้าหนด
นโยบายการพัฒนาแบบ top – down และ การขาดองค์ความรู้ของ
พื นที่ รวมถึง ประชาชนไม่มีส่วนร่วมในการก้าหนดความเป็นไปของ
พื น ที่ ข อ ง ต น เ อ ง  ( ก า ร ตั ด สิ น ใ จ ที่ ม อ ง ช า ว บ้ า น เ ป็ น เ พี ย ง 
“ส่วนประกอบ”) 

- มิติมหาวิทยาลัยและจรรยาบรรณของนักวิจัย ชาวบ้านมีความคาดหวัง
ต่องานวิจัยที่จัดท้าโดยมหาวิทยาลัยว่าเป็นส่วนหนึ่งในการแก้ไขปัญหา
หรือเป็นแนวทางเพ่ือลดความเหลื่อมล ้าในพื นที่ แต่ชาวบ้านได้มีการตั ง
ค้าถามหรือพูดสะท้อนว่า ภายหลังจากการสัมภาษณ์ชาวบ้านจนได้
ข้อสรุปจนได้ผลงานวิจัยเกิดขึ นแล้ว ผลงานวิจัยกลับไม่ถูกน้ามาใช้เพ่ือ
สร้างผลสะเทือนแก่สังคม หรือกลับเงียบหาย ไม่มีการตอบรับ สู่
ชาวบ้านหรือสาธารณะ 
 

4.5.4 ความเหลื่อมล ้าที่เครือข่ายประชาชนมองว่ามีศักยภาพในการแก้ไข 
เครือข่ายประชาชนทั ง พื นทีไ่ด้เสนอแนวทางแก้ไขปัญหาในการจัดการกับความเหลื่อล ้า ดังนี  

- การเปิดโอกาสให้ชาวบ้านมีส่วนร่วมในกระบวนการด้าเนินการ การ
กระจายอ้านาจให้ประชาชนมีบทบาทร่วม (เป็นสิ่ งที่ เครือข่าย
ประชาชนเห็นความส้าคัญที่สุด) เพราะเป็นการสนับสนุนการกระจาย
การพัฒนาให้เกิดขึ น โดยเครือข่ายจากพื นที่สมุทรสงครามกล่าวว่า เป็น
แนวทางการแก้ไขปัญหาที่ท้าได้จริง (จากกรณีแก้ไขปัญหาที่อยู่อาศัย 
และปัญหาที่ดิน) ผ่านการมีส่วนร่วมของประชาชนในพื นที่ และการ
ประสานความร่วมมือกับเครือข่ายระดับประเทศ องค์กรที่สนับสนุน 
และองค์กรการตรวจสอบ เพ่ือยกระดับให้ประชาชนในพื นที่เป็น
เจ้าของร่วม ในประเด็นที่มีการด้าเนินการที่เกิดขึ น 

- บทบาทของประชาชน ต้องมีฐานะที่เป็นเครื่องมือเพ่ือแก้ไขปัญหา 
(การเชื่อมโยง และเคลื่อนไหว) เพ่ือสนับสนุนแนวทางต่อการแก้ไข
ปัญหา และสนับสนุนพลังประชาชนที่เข้มแข็ง 

- การศึกษาประเด็นที่ถูกด้าเนินการในพื นที่ของตน 
- การเข้าถึงข้อมูลข่าวสารต่างๆ  สามารถเข้าถึงข้อมูลได้จากส้านักงาน

ข้อมูลข่าวสาร หรือ ศูนย์ด้ารงธรรม เป็นต้น 
- พลังชาวบ้านกับบทบาทในพื นที่ ชุมชนระยองได้ยกตัวอย่าง การ

เรียกร้องของชาวบ้านจนน้าไปสู่การประกาศเขตควบคุมมลพิษในพื นที่ 
ส้าหรับพื นที่จังหวัดชลบุรีได้จัดท้าให้มีธรรมนูญชุมชนที่เป็นการจัดท้า 
MOU ร่วมกันระหว่างชุมชน ภาคเอกชน และภาคท้องถิ่น เพ่ือสร้าง
บรรทัดฐานการพัฒนาร่วมกันที่ จะไม่ก่อให้ เกิดผลกระทบต่อ
สิ่งแวดล้อมและชุมชนดั งเดิม 
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- การมีส่วนร่วมและบทบาทของนักวิชาการและนักกฎหมายภาค
ประชาชน 

- การผลักดันให้ประเด็นผลกระทบกลายเป็นประเด็นสาธารณะ ดังกรณี 
การผลักคดีผลกระทบมลพิษของพื นที่ระยองเป็นคดีสาธารณะและให้
ประชาชนมีการร่วมลงชื่อในการฟ้องร้อง หรือกรณีการขยายท่าเรือ
แหลมฉบังเฟส 3 ที่เครือข่ายเพ่ือนตะวันออกยื่นหนังสือชี แจงถึง
หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เพ่ือให้ยับยั งโครงการพัฒนาดังกล่าว 

- ประสบการณ์ของชาวบ้านต่อการผลักประเด็นผลกระทบในพื นที่ไปสู่
หน่วยงานที่มีส่วนเกี่ยวข้อง พบว่า ส่วนใหญ่มักไม่มีการตอบรับ 
อย่างไรก็ตามก็ยังมีองค์กรที่เข้ามาติดตามประเด็นปัญหาที่เกิดขึ น
ภายหลังการร้องเรียน คือ คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน (กสม.) 

- การบรรจุกฎหมายสิทธิ และสิทธิชุมชน รวมถึงการผลักดันกฎหมาย
สิทธิ และสิทธิชุมชน ไปสู่รัฐธรรมนูญ 
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บทที่ 5 
 

บทสรุปและประเด็นช่องว่างของการวิจัย 
 

5.1 สถานการณ์เมืองอุตสาหกรรมภายใต้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
 
 จากผลการศึกษาการพัฒนาภาคอุตสาหกรรมในประเทศไทยตั้งแต่สมัยอดีตที่เป็นเพียงการผลิตเพ่ือใช้
ในครัวเรือนและชุมชน มีการขยายตัวของการผลิตเพ่ือตอบสนองความต้องการด้านการพัฒนาเศรษฐกิจ
ระดับประเทศในช่วงหลายทศวรรษที่ผ่านมา มูลเหตุหลักที่มีผลต่อกระบวนการพัฒนาภาคอุตสาหกรรม
ภายในประเทศไทย คือ การเริ่มน าเอาแผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติมาใช้ปฏิบัติตั้งแต่สมัยจอมพลสฤษดิ์ ธนะ
รัชต์ โดยเป็นการสนับสนุนหลักการพัฒนาเศรษฐกิจแนวเสรีนิยมจากประเทศสหรัฐอเมริกา  ผ่านทาง
คณะท างานของธนาคารโลก (อุกฤษฎ์ ปัทมนันท์, 2528) ส่งผลให้เกิดการลงทุนของกลุ่มทุนจากต่างประเทศได้
สะดวกมากขึ้น และมีความผูกพันด้านอุดมการณ์และเปิดการค้ากับโลกเสรีมากขึ้น และหันมาส่งเสริมกา ร
ลงทุนของเอกชนที่มีบทบาทส าคัญในการสะสมทุน เพ่ือแทนที่การลงทุนในภาคอุตสาหกรรมของรัฐ  โดยให้รัฐ
ปรับเปลี่ยนบทบาทเป็นผู้สนับสนุนแทน มุ่งเน้นการใช้ทุนของรัฐในการพัฒนาสิ่งอ านวยความสะดวกต่อการ
ลงทุนของภาคเอกชน เช่น การจัดหาระบบพลังงานไฟฟ้า ระบบโครงสร้างพ้ืนฐาน และการคมนาคมขนส่ง 
เป็นต้น (รวิพรรณ สาลีผล, 2555) นอกจากนี้คณะท างานของธนาคารโลกยังเสนอแนะให้รัฐไทยสนับสนุน
กิจกรรมหัตถอุตสาหกรรม (Manufacturing Industry) เพ่ิมมากขึ้น เนื่องจากภาคอุตสาหกรรมที่ใช้
ทรัพยากรธรรมชาติเป็นฐานการผลิตมีแนวโน้มการเติบโตที่ต่อเนื่อง และถ้ารัฐสนับสนุนมาตรการจูงใจที่
เหมาะสมจะดึงให้กลุ่มทุนต่างชาติเข้ามาลงทุนในการผลิตที่ใช้เครื่องจักรกลเบา เช่น การทอผ้า การประกอบ
สินค้า ก่อให้เกิดการถ่ายทอดองค์ความรู้ของเทคนิคการผลิตสมัยใหม่ให้แก่นักลงทุนชาวไทย (กฤช เพ่ิมทัน
จิตต์. 2528) จนน ามาสู่การผลักดันให้รัฐบาลไทยภายใต้การน าของจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ ประกาศใช้
แผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ ฉบับที่ 1 ในวันที่ 20 ตุลาคม พ.ศ.2503 และการออกพระราชบัญญัติส่งเสริม
การลงทุนเพ่ือกิจการอุตสาหกรรม พ.ศ.2505 ตามล าดับ 

สาระส าคัญของแผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ ฉบับที่ 1 (พ.ศ.2504-2509) เน้นการเติบโตของระบบ
เศรษฐกิจและส่งเสริมการพัฒนาต่างๆ ที่มุ่งสู่ความเป็นเสรีนิยมอย่างชัดเจน โดยรัฐจะเป็นผู้สนับสนุนและ
ส่งเสริมการบริการและโครงสร้างพื้นฐานแก่เอกชน (รวิพรรณ สาลีผล. 2555) ส่งผลให้เงินทุนส่วนใหญ่ถูกใช้ไป
เพ่ือการสร้างโครงสร้างพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจและระบบสาธารณูปการเป็นส่วนใหญ่ รัฐบาลท าการยุบ
รัฐวิสาหกิจจ านวน 150 แห่ง และขายรัฐวิสาหกิจบางส่วนให้แก่ภาคเอกชน เพ่ือส่งเสริมให้ภาคเอกชนเข้ามา
ลงทุน ซึ่งเป็นสถานการณ์ที่ต่อเนื่องมาจนถึงแผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ ฉบับที่ 2 (พ.ศ.2510-2514) ที่ยังคง
สนับสนุนการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจเป็นส าคัญ แต่ผลของการพัฒนาเศรษฐกิจในช่วงที่ผ่านมา 
ในช่วงเวลาที่แผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ ฉบับที่ 2 ก าลังจะผ่านพ้นในช่วงปี พ.ศ. 2514 คณะท างาน
ธนาคารโลกได้เข้ามาส ารวจสภาพเศรษฐกิจของประเทศไทย และได้เสนอรายงาน EAP-28 ในเดือนมกราคม 
พ.ศ.2515 มีสาระส าคัญ คือ การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจมีความก้าวหน้า แต่การกระจายผลประโยชน์ของ
การพัฒนาไม่ประสบผลส าเร็จ เนื่องจากการพัฒนารวมศูนย์อยู่เพียงพ้ืนที่กรุงเทพมหานครและปริมณฑล 
ก่อให้เกิดช่องว่างของรายได้ระหว่างภูมิภาคและความไม่เท่าเทียมของการพัฒนา จึงมีข้อเสนอแนะที่จ าเป็นให้
รัฐควรก าหนดนโยบายแก่ภาคอุตสาหกรรมให้มีการผลิตเพ่ือการส่งออก ต่อมาในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 3 (พ.ศ.2515-2519) และแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 4 (พ.ศ.2520-
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2524) ภาครัฐมีนโยบายและมาตรการสนับสนุนภาคเอกชนในการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศมากยิ่งขึ้น และ
ส่งเสริมภาคอุตสาหกรรมการผลิตเพ่ือการส่งออก มาตรการแรงจูงใจส าคัญของรัฐต่อภาคเอกชนผู้ลงทุน คือ 
การกดค่าแรงงานให้ต่ ามาก และไม่สนับสนุนให้เกิดการรวมตัวของกลุ่มผู้ใช้แรงงานเป็นสหภาพแรงงาน (รวิ
พรรณ สาลีผล. 2555) ในช่วงเวลานี้จะพบว่ าภาคอุตสาหกรรมจะมีการขยายตัวอยู่ โดยรอบพ้ืนที่
กรุงเทพมหานครและปริมณฑลเป็นหลัก และมีการจัดตั้งนิคมอุตสาหกรรมขึ้นเป็นครั้งแรก ซึ่งอาจกล่าวได้ว่า
เป็นความพยายามในการจัดกลุ่มอุตสาหกรรมให้มีที่ตั้งอยู่รวมกัน คือ นิคมอุตสาหกรรมบางชันทางด้านทิศ
ตะวันออกของกรุงเทพมหานคร ในปี พ.ศ.2515 และมีการจัดตั้งนิคมอุตสาหกรรมต่อเนื่องกันมาตามล าดับ 
เช่น นิคมอุตสาหกรรมบางปู จังหวัดสมุทรปราการ ในปี พ.ศ.2520 นิคมอุตสาหกรรมลาดกระบัง จังหวัด
กรุงเทพมหานคร ในปี พ.ศ.2521 เป็นต้น แม้ก่อนหน้านี้ในช่วงปี พ.ศ.2510-2514 พ้ืนที่อุตสาหกรรมในส่วน
อ่ืนของประเทศจะก่อมลพิษต่อสิ่งแวดล้อมแล้ว เช่น ลุ่มน้ าแม่กลองเริ่มประสบปัญหาน้ าเน่าเสียจากโรงงาน
น้ าตาล ก่อปัญหามลพิษต่อระบบนิเวศอย่างรุนแรง แต่ประเด็นส าคัญจากการจัดตั้งนิคมอุตสาหกรรมแห่งแรก
ในปี พ.ศ.2515 กลับพบว่าไม่มีการจัดเตรียมระบบบ าบัดน้ าเสียรวมไว้ส าหรั บจัดการน้ าเสียจากโรงงาน
อุตสาหกรรมในพ้ืนที่นิคมฯ สะท้อนภาพความเข้าใจในหลักการบริหารจัดการสิ่งแวดล้อมในภาคอุตสาหกรรม
ในยุคนี้ได้เป็นอย่างดี และปัญหาสิ่งแวดล้อมจากภาคอุตสาหกรรมก็มักจะได้รับการแก้ไขล่าช้ามาก ถึงแม้ในปี 
พ.ศ.2518 จะมีการตราพระราชบัญญัติสิ่งแวดล้อมมาบังคับใช้ก็ตาม (ธงชัย โรจนกนันท์. 2558) ในช่วง
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 5 (พ.ศ.2525-2529) เริ่มกระจายภาคอุตสาหกรรมไปสู่ส่วน
ภูมิภาค โดยเฉพาะพ้ืนที่ชายฝั่งทะเลภาคตะวันออก จังหวัดชลบุรีและจังหวัดระยอง โดยก่อตั้งนิคม
อุตสาหกรรมแหลมฉบัง จังหวัดชลบุรี ในปี พ.ศ.2525 แต่ในช่วงเวลานี้เกิดภาวะถดถอยของเศรษฐกิจโลก
ส่งผลให้ระบบเศรษฐกิจของไทยต้องประสบปัญหาภาวะเงินเฟ้อ ปัญหาการขาดดุลการค้าและการช าระเงิน 
รัฐบาลในยุคนี้ต้องกู้เงินเพ่ือปรับโครงสร้างทางเศรษฐกิจ (Structural Adjustment Loans: SALs) ท าให้
เป้าหมายการด าเนินนโยบายเศรษฐกิจของประเทศ เน้นที่การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจมากกว่าการ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ และส่งผลให้โครงการพัฒนาภาคอุตสาหกรรมบริเวณชายฝั่งทะเลตะวันออกต้อง
ชะลอการลงทุนลงเช่นกัน  

ในช่วงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 6 (พ.ศ.2530-2534) เศรษฐกิจโลกเริ่มฟ้ืนตัว
ส่งผลให้เศรษฐกิจไทยเริ่มปรับตัวดีขึ้น และผลต่อเนื่องจากการลดค่าเงินบาทในปี พ.ศ.2527 ท าให้สินค้ามี
ราคาลดลง และภาคการส่งออกขยายตัวขึ้นมาตามล าดับ ประกอบกับเป็นช่วงที่กลุ่มทุนต่างประเทศต้องการ
ย้ายฐานการผลิตมายังประเทศไทย เนื่องจากค่าแรงภายในประเทศเหล่านั้นมีการปรับตัวสูงขึ้นส่งผลให้ต้นทุน
การผลิตเพ่ิมขึ้น ภาคอุตสาหกรรมจึงมีการขยายตัวและกระจายสู่ภูมิภาคเพ่ิมมากขึ้น เช่น การตั้งนิคม
อุตสาหกรรมมาบตาพุด จังหวัดระยองในปี พ.ศ.2531 รองรับอุตสาหกรรมเกี่ยวข้องกับก๊าซธรรมชาติและปิ
โตรเคมี และใช้เทคโนโลยีสมัยใหม่ทดแทนแรงงานมากขึ้น การกระจายอุตสาหกรรมไปสู่ภูมิภาคต่างๆ เช่น 
จังหวัดพระนครศรีอยุธยา จังหวัดระยอง จังหวัดสมุทรปราการ จังหวัดชลบุรี จังหวัดฉะเชิงเทรา จังหวัด
สระบุรี เป็นต้น เป็นนโยบายหลักของรัฐที่ต้องการเน้นการเติบโตทางเศรษฐกิจและกระจายรายได้ เพ่ือเป็นการ
ลดความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจระหว่างเขตเมืองกรุงเทพมหานครและภูมิภาคที่เริ่มมีมากขึ้น การกระจาย
อุตสาหกรรมไปสู่ภูมิภาคได้ด าเนินการต่อเนื่องมาสู่แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 7 (พ.ศ.
2536-2539) เปิดพื้นที่พัฒนาอุตสาหกรรมในเขตเศรษฐกิจใหม่ เช่น ภาคกลางตอนบนและชายฝั่งทะเลภาคใต้  
ประเด็นส าคัญที่ปรากฏควบคู่มากับนโยบายการส่งเสริมการขยายตัวของภาคอุตสาหกรรมของรัฐ ที่มุ่งเน้นให้
เป็นกลไกการผลักดันระบบเศรษฐกิจของประเทศให้มีความเจริญเติบโตตลอดช่วงกว่า 30 ปีที่ผ่านมา  พบว่า
เกิดปัญหาหลัก 2 ประการ ประการแรก คือ การเริ่มขยายภาคอุตสาหกรรมออกจากพ้ืนที่กรุงเทพมหานคร
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และปริมณฑลไปสู่ภูมิภาคตั้งแต่ พ.ศ.2508 ไม่ได้มีการจัดเตรียมความพร้อมและระบบโครงสร้างพ้ืนฐานไว้
รองรับภาคอุตสาหกรรม เช่น น้ าประปา การบ าบัดน้ าเสีย การก าจัดขยะ เป็นต้น และประการที่สอง คือ การ
ระดมทรัพยากรธรรมชาติ เช่น ที่ดิน ป่าไม้ แหล่งน้ า ประมง และแร่ธาตุมาใช้เ พ่ิมมากขึ้น ส่งผลให้
ทรัพยากรธรรมชาติเสื่อมโทรม เกิดปัญหาสิ่งแวดล้อมจากภาคอุตสาหกรรมที่ก่อมลพิษในด้านต่างๆ เช่น น้ า
เสีย อากาศเสีย เสียงรบกวน กากของเสียและสารอันตราย ชายฝั่งทะเลเสื่อมโทรม เป็นต้น (รวิพรรณ สาลีผล. 
2555, ธงชัย โรจนกนันท์. 2558) ก่อให้เกิดเรื่องราวร้องเรียนหรือฟ้องร้องจากประชาชนต่อโรงงาน
อุตสาหกรรมในหลายพื้นที่ตลอดระยะเวลาที่ผ่านมา สะท้อนภาพการบริหารและการจัดการภาคอุตสาหกรรม
ของประเทศไทยที่แตกต่างกับประเทศที่พัฒนาแล้วอย่างชัดเจน 

แผนพัฒนาเศรษฐกจิและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 8 (พ.ศ.2540-2544) มุ่งเน้นให้เกิดการพัฒนาประเทศ
แบบบูรณาการเชื่อมโยงกันอย่างเป็นระบบ โดยไม่มองการพัฒนาแบบแยกส่วนหรือตามรายสาขาเศรษฐกิจ 
และให้ความส าคัญกับทรัพยากรมนุษย์ที่เป็นศูนย์กลางหลักในการพัฒนา โดยส่งเสริมการพัฒนาคุณภาพชีวิต
สนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพัฒนา และให้ความส าคัญต่อการดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อมมากขึ้น เพ่ือให้เป็นการพัฒนาที่มีความยั่งยืนและเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวมมากกว่าในอดีตที่
ผ่านมา ในช่วงเวลานี้หลายประเทศในภูมิภาคเอเซียประสบวิกฤตทางเศรษฐกิจที่ตกต่ ารวมทั้งประเทศไทย ท า
ให้อัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจหดตัวอย่างรุนแรง การส่งเสริมอุตสาหกรรมจึงมีการปรับตัวโดยการสร้าง
ความเข้มแข็งของอุตสาหกรรมขนาดกลางและขนาดย่อมมากขึ้น มุ่งเน้นการพัฒนาคุณภาพการผลิตรองรับการ
ส่งออกและระบบการค้าเสรี แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 9 (พ.ศ.2545-2549) ยังคงให้
ความส าคัญกับการพัฒนาแบบบูรณาการโดยมีคนเป็นศูนย์กลางเช่นเดิม และที่ส าคัญมีการอัญเชิญแนวปรัชญา
ของเศรษฐกิจพอเพียง ตามพระราชด ารัสของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวมาเป็นปรัชญาน าทางการพัฒนา
ประเทศ เพ่ือให้เหมาะสมกับสถานการณ์การปรับตัวของประเทศให้รอดพ้นวิกฤตทางเศรษฐกิจ มุ่งปรับ
โครงสร้างการพัฒนาชนบทและเมืองให้สามารถด ารงอยู่ได้อย่างมั่นคง เกิดความสมดุลในการพัฒนาและมี
ความยั่งยืน การเกิดขึ้นของพ้ืนที่อุตสาหกรรมในช่วงนี้มีการกระจายอยู่ในภูมิภาคต่างๆ ไม่มากนักเนื่องจาก
เป็นช่วงที่เริ่มฟ้ืนตัวจากวิกฤตเศรษฐกิจในช่วงต้นทศวรรษ ทิศทางการพัฒนาลักษณะดังกล่าวนี้ยังคงใช้
ต่อเนื่องมาถึงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 10 (พ.ศ.2550-2554) โดยให้ความส าคัญกับคน
เป็นศูนย์กลางการพัฒนา ยังคงส่งเสริมการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วน ภายใต้ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงเพ่ือ
สร้างภูมิคุ้มกันต่อการเปลี่ยนแปลงของกระแสโลกาภิวัฒน์ ที่ส่งผลต่อโอกาสและสร้างข้อจ ากัดให้กับประเทศ
ไทย โดยภาคอุตสาหกรรมต้องสร้างการผลิตที่เพิ่มมูลค่าของสินค้าและบริการโดยส่งเสริมให้เกิดการสร้างสรรค์
นวัตกรรมใหม่ ลดผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม จากการฟ้ืนตัวของสภาพเศรษฐกิจและ
การใช้เทคโนโลยีสมัยใหม่รองรับการผลิต ท าให้เกิดนิคมอุตสาหกรรมเพ่ิมขึ้นจ านวนมากในพ้ืนที่อุตสาหกรรม
เดิมในภาคตะวันออก ภาคกลาง และภาคใต้ของประเทศ เช่น จังหวัดชลบุรี จังหวัดระยอง จังหวัดฉะเชิงเทรา 
จังหวัดสมุทรปราการ และจังหวัดปัตตานี เป็นต้น 

ส าหรับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 11 (พ.ศ.2555-2559) ในปัจจุบันยังคงใช้หลัก
ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงเป็นฐานการพัฒนาอย่างต่อเนื่อง สร้างภูมิคุ้มกันให้กับสังคมและพัฒนาคนให้มี
คุณภาพเพ่ือเป็นรากฐานส าคัญต่อการพัฒนาประเทศ ในระยะที่มีกระแสการเปลี่ยนแปลงของโลกที่รวดเร็ว
และซับซ้อนขึ้น รองรับการเปิดประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (AEC : Asean Economic Community) 
ภาคอุตสาหกรรมปรับตัวมาสู่อุตสาหกรรมสีเขียวที่มุ่งเน้นการผลิตที่ยั่งยืนเป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม ให้
ความส าคัญกับการดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่ งแวดล้อมอย่างยั่งยืน นโยบายส าคัญที่สอดคล้องกับ
แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 11 คือ นโยบายการพัฒนาเมืองอุตสาหกรรมเชิงนิเวศ ของการนิคมอุตสาหกรรมแห่ง
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ประเทศไทย ที่ต้องการยกระดับนิคมอุตสาหกรรมไปสู่ เมืองอุตสาหกรรมเชิงนิเวศ (Eco Industrial Estate & 
Networks) รูปแบบการพัฒนาอุตสาหกรรมบนความยั่งยืนและสมดุลของเศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดล้อม และ
ความสอดคล้องของกฎหมายและเทคโนโลยี ด้วยการใช้ทรัพยากรและพลังงานอย่างคุ้มค่า ลดการปล่อยของ
เสียให้เหลือน้อยที่สุด ได้รับการยอมรับจากสังคมโดยรอบ สร้างการมีส่วนร่วมและความร่วมมือระหว่ าง
ผู้ประกอบการอุตสาหกรรม ผู้พัฒนานิคมอุตสาหกรรม หน่วยงานรัฐ ท้องถิ่น และชุมชน โดยมีเป้าหมายให้
เกิดข้ึนภายในปี พ.ศ.2562 (การนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย, 2555) โดยมีพ้ืนที่น าร่อง 5 แห่ง ได้แก่  

- นิคมอุตสาหกรรมมาบตาพุด จังหวัดระยอง ท าการศึกษาในกรณีที่เป็น Eco Forum, 
Eco Plant/ Eco Industry, Eco Industrial Estate และ Networking 

- นิคมอุตสาหกรรมบางปู จังหวัดสมุทรปราการ ส่งเสริมให้ใช้เครื่องมือจัดการด้าน
สิ่งแวดล้อม เช่น Cleaner Technology, Green Productivity, EMS/ ISO 14001 
และ PREMA เป็นต้น 

- นิคมอุตสาหกรรมภาคเหนือ จังหวัดล าพูน ส่งเสริมการจัดการของเสียครบวงจร โดยเน้น
การเพ่ิมคุณค่าและการแลกเปลี่ยนของเสีย/ ของเหลือใช้ (Waste Management 
Center)/ Eco Center 

- นิคมอุตสาหกรรมอีสเทิร์นซีบอร์ด จังหวัดระยอง ส่งเสริมการจัดการน้ าครบวงจร 
(Water Management) 

- นิคมอุตสาหกรรมอมตะนคร จังหวัดชลบุรี ส่งเสริมด้านศูนย์บริการแรงงาน ครอบคลุม
การจัดฝึกอบรมสร้างเครือข่ายงานบริการผู้ประกอบการและประชาชน (Job Service 
Center) 

ในปัจจุบันการพัฒนาอุตสาหกรรมยังคงเป็นนโยบายหลักของการพัฒนาประเทศ  
 

5.2 ผลกระทบจากการพัฒนาภาคอุตสาหกรรมภายใต้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และ
นโยบายของรัฐ 
 
 การมุ่งเน้นการพัฒนาประเทศโดยใช้ภาคอุตสาหกรรมเป็นหลักในการพัฒนาระบบเศรษฐกิจตลอดช่วง
ระยะที่มีการใช้แผนพัฒนเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ตั้งแต่ปี พ.ศ.2504 เป็นต้นมา ส่งผลให้ปร ะเทศมี
ความก้าวหน้าในการพัฒนาและการแข่งขันกับประชาคมโลกได้ แต่อีกด้านหนึ่งนับเป็นจุดเริ่มต้นของการ
พัฒนาที่ไม่สมดุล (Unbalanced Growth) เนื่องจากการใช้ภาคอุตสาหกรรมและเขตเมืองเป็นภาคเศรษฐกิจ
น า โดยให้ภาคเกษตรกรรมและชนบทอยู่ในระดับรอง ท าให้ต้องแบกรับภาระด้านต้นทุน แรงงาน และอาหาร 
เพ่ือการเจริญเติบโตของภาคอุตสาหกรรมและเมือง รวิพรรณ สาลีผล (2555) ได้สรุปผลการพัฒนาของ
ประเทศไทยภายใต้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติที่สร้างความเหลื่อมล้ าในสังคม ไว้ดังนี้ 

1. ความยากจนและช่องว่างในการกระจายรายได้ จากนโยบายของรัฐที่ควบคุมราคม
สินค้าเกษตรไว้ต่ า เพ่ือเป็นการลดต้นทุนให้แก่ภาคอุตสาหกรรมที่ต้องใช้สินค้าเกษตร
เป็นวัตถุดิบ และราคาสินค้าเกษตรที่ต่ าส่งผลต่อราคาอาหารของแรงงานที่ไม่สูงมากจน
ไม่ก่อให้เกิดการเรียกร้องค่าจ้างแรงงานที่จะท าให้ต้นทุนการผลิตสูงขึ้นด้วย การพัฒนา
เขตเมืองและภาคอุตสาหกรรมยังมองชาวชนบทเป็นเพียงแรงงานที่ต้องเคลื่อนย้ายไป
ตามการขยายตัวของภาคอุตสาหกรรม ซึ่งเป็นการดึงดูดวัยแรงงานออกจากพ้ืนที่ชนบท 
ท าให้ไม่สามารถเลือกการท าอาชีพเกษตรกรรมที่สร้างรายได้ที่คุ้มค่าในพ้ืนที่ชนบทได้ 
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จากผลของราคาสินค้าเกษตรตกต่ า ส่งผลให้สภาวะความยากจนในหมู่บ้านชนบทยังคงมี
อัตราเพิ่มขึ้น 

2. มลภาวะของสิ่งแวดล้อม เป็นปัญหาส าคัญของภาคอุตสาหกรรมมาโดยตลอดตั้งแต่เริ่ม
มีการส่งเสริมการพัฒนาอุตสาหกรรมและการขยายการผลิตไปสู่ภูมิภาคต่างๆ ก่อให้เกิด
ปัญหามลพิษตามที่เป็นข่าวตามสื่อมากมาย เช่น พ้ืนที่จังหวัดล าพูน จังหวั ดระยอง 
จังหวัดชลบุรี จังหวัดสมุทรปราการ เป็นต้น การเพ่ิมขึ้นของภาคอุตสาหกรรมที่ผลิตกาก
สารพิษ เช่น อุตสาหกรรมโลหะ อุตสาหกรรมซ่อมบ ารุงอุปกรณ์ขนส่ง อุตสาหกรรม
อิเลคทรอนิคส์ อุตสาหกรรมเคมี และอุตสาหกรรมปิโตรเคมี เป็นต้น น ามาซึ่งปัญหา
มลพิษทางน้ า ทางอากาศ ทางดิน และทรัพยากรธรรมชาติมีความเสื่อมโทรม เช่น ป่าไม้ 
ชายฝั่งทะเล เป็นต้น กระทบต่อประชาชนในท้องถิ่น และเป็นปัญหาวิกฤตของประเทศที่
ยังต้องมีมาตรการแก้ไขอย่างเร่งด่วนต่อไป 

3. การย้ายถิ่นของคนในท้องถิ่นต่างๆ จากปัญหาการกว้านซื้อที่ดินของนายทุนเพ่ือ
ประกอบการอุตสาหกรรม การเวนคืนที่ดินเพ่ือสร้างระบบโครงสร้างพ้ืนฐาน เช่น ถนน 
เขื่อน ท่าเรือ เป็นต้น ส่งผลให้ชาวชนบทในเกือบทุกภูมิภาคต้องละทิ้งถิ่นฐานเดิมไป
ท างานและอยู่อาศัยในพ้ืนที่ต่างๆ เกิดปัญหาการล่มสลายของสถาบันครอบครัวที่ต้อง
แตกแยกกันไปประกอบอาชีพในสถานที่ต่างถิ่น การย้ายถิ่นฐานไม่เกิดเฉพาะคนชนบท 
ส าหรับผู้ประกอบการภาคอุตสาหกรรมเองก็จ าเป็นต้องย้ายถิ่นฐานไปตามแหล่ง
ทรัพยากรและการคมนาคมขนส่ง ก่อให้เกิดความเปลี่ยนแปลงต่อสภาพแวดล้อมท้องถิ่น 
จากวัฒนธรรมท้องถิ่นเริ่มปรับกลายเป็นวัฒนธรรมเมือง เช่น การเกิดขึ้นของหมู่บ้าน
จัดสรร แหล่งพาณิชยกรรมและบริการ เพ่ือรองรับแรงงานที่เคลื่อนย้ายตามแหล่งงาน
เช่นกัน 

4. การแย่งชิงทรัพยากร การพัฒนาอุตสาหกรรมจ าเป็นต้องใช้ต้นทุนและวัตถุดิบในการ
ผลิต ทรัพยากรส าคัญ ได้แก่ ที่ดิน ป่าไม้ น้ า เป็นต้น ซึ่งปรากฏให้เห็นจากการเก็งก าไร 
เพ่ือการกว้านซื้อที่ดินของนายทุน โดยการเก็งก าไรที่ท าให้ราคาที่ดินสูงขึ้น ประกอบกับ
การที่ราคาสินค้าเกษตรตกต่ า จนชาวชนบทต้องตัดสินใจขายที่ดินเนื่องจากมีราคาที่สูง 
อันเป็นกลไกส าคัญที่ท าให้ชาวชนบทเสียต้นทุนที่ดินส าหรับประกอบอาชีพ ในทาง
กลับกันยังปรากฏการยึดคืนพ้ืนที่ดินจากชาวชนบท โดยรัฐมักกล่าวหาว่าเป็นการบุกรุก
ป่าอนุรักษ์ของรัฐ ทั้งที่ชาวชนบทเคยใช้ประโยชน์จากที่ดินเหล่านั้นมาหลายชั่วอายุคน 
อันเป็นผลให้เกิดการย้ายถิ่นฐานและชาวชนบทต้องเสียต้นทุนในการประกอบอาชีพ 
นอกจากนี้เรายังเห็นการแย่งชิงทรัพยากรระหว่างภาคอุตสาหกรรมและภาคเกษตรกรรม 
โดยเฉพาะแหล่งน้ าซึ่งเป็นวัตถุดิบส าคัญต่อภาคอุตสาหกรรม และการอุปโภคบริโภคใน
ภาคเกษตรกรรม ดังที่เห็นเป็นความขัดแย้งมากมายในหลายแห่งของประเทศ เช่น 
ปัญหาการแย่งชิงทรัพยากรน้ าในพื้นที่ภาคตะวันออกของประเทศ เป็นต้น 

5. การเปลี่ยนแปลงความสัมพันธ์ทางสังคม การพัฒนาแบบทุนนิยมเสรีที่เกิดขึ้นภายใต้
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ได้ปรับเปลี่ยนโครงสร้างความสัมพันธ์เดิมของ
สังคมไทยที่เป็นความสัมพันธ์แบบครอบครัวที่มีความเสมอภาค ไปสู่ความสัมพันธ์แบบ
ชนชั้นที่แบ่งจากความมั่ งคั่ งและอ านาจ ก่อให้ เกิดการพ่ึงพาอุปถัมป์แล ะกลุ่ม
ผลประโยชน์มากมายในสังคม 
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6. วิกฤตทางวัฒนธรรม การให้ความส าคัญต่อการเจริญเติบโตทางวัตถุหรือความมั่งคั่ง 
ส่งผลให้สังคมปรับเปลี่ยนวิธีคิดจากวิถีพุทธ ที่มีขนบธรรมเนียมประเพณีที่กลมกลืนกับ
สภาพธรรมชาติก่อเกิดภูมิปัญญาของสังคม มาเป็นวิธีคิดที่เป็นปัจเจกมากขึ้นและวางอยู่
บนผลประโยชน์ของตนเองเป็นที่ตั้ง ขาดความรับผิดชอบต่อส่วนรวม ก่อให้เกิดปัญหา
ทางสังคมต่างๆ ตามมามากมาย เช่น การทุจริต การใช้อ านาจในทางที่ผิด การก่อความ
รุนแรง การไม่ค านึงถึงผู้อ่ืน เป็นต้น 

  
5.3 ความสัมพันธ์ของงานวิจัยกับสถานการณ์เมืองอุตสาหกรรม 
  
 การเปรียบเทียบความสัมพันธ์ระหว่างช่วงเวลาของการด าเนินงานวิจัยด้านความเหลื่อมล้ าในเมือง
อุตสาหกรรมกับช่วงเวลาของการพัฒนาเขตเมืองและภาคอุตสาหกรรมในประเทศท าให้พบความสัมพันธ์ของ
ประเด็นเนื้อหาการท าวิจัยที่สอดคล้องกับปรากฏการณ์ของการพัฒนาอุตสาหกรรมที่ขยายตัวอย่างชัด เจน 
ภายใต้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ตั้งแต่ปี พ.ศ.2504 เป็นต้นมา สามารถอธิบายการเปรียบเทียบ
ช่วงเวลาของภาพรวมงานวิจัยตามกลุ่มประเด็นของการวิจัย ได้ดังนี้ 

1. ภาพรวมของงานวิจัยด้านการพัฒนาพื้นที่อุตสาหกรรม แผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ
ฉบับที่ 1 ประกาศใช้ในช่วงปี พ.ศ.2504-2509 ซึ่งเป็นการริเริ่มให้ภาคอุตสาหกรรมมี
บทบาทส าคัญเป็นตัวจักรส าคัญในการขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจของประเทศตามแบบ
ทุนนิยมเสรี ซึ่งในช่วงแรกเป็นการสนับสนุนการลงทุนโดยภาครัฐ การจัดเตรียมระบบ
โครงสร้างพ้ืนฐานเพ่ือรองรับการลงทุนในภาคอุตสาหกรรม จะพบว่ามีงานวิจัยที่
เกี่ยวเนื่องกับการพัฒนาอุตสาหกรรม การหาศักยภาพของพ้ืนที่ส าหรับภาคอุตสาหกรรม 
การวางแผนเพ่ือการพัฒนาอุตสาหกรรมในพ้ืนที่ภูมิภาคต่างๆ เป็นต้น โดยมีการกระจาย
ตัวของงานวิจัยตั้งแต่ช่วงปี พ.ศ.2516-2545 เพียงปีแรกหลังจากที่มีการจัดตั้งการนิคม
อุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย และมีการจัดตั้งนิคมอุตสาหกรรมบางชัน ในปี พ.ศ.2515  

2. ภาพรวมของงานวิจัยด้านมลพิษและสิ่งแวดล้อม  จากการส่งเสริมการพัฒนา
ภาคอุตสาหกรรมตลอดระยะเวลาของการใช้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
พบว่า ภาคอุตสาหกรรมหลายแห่งได้สร้างปัญหามลพิษและการแย่งชิงทรัพยากรภายใน
พ้ืนที่ท้องถิ่น ก่อให้เกิดความเสื่อมโทรมต่อชุมชน ทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่งแวดล้อม 
โดยจะพบข่าวสารต่างๆ และการร้องเรียนจากภาคประชาสังคมมากมายในช่วงหลายสิบ
ปีที่ผ่านมา ในสถานการณ์ด้านการวิจัยที่เกี่ยวข้องกับการศึกษาสถานการณ์มลพิษต่างๆ 
เช่น มลพิษทางน้ า มลพิษทางอากาศ มลพิษทางเสียง ที่เกิดจากภาคอุตสาหกรรม 
นโยบายด้านการจัดการมลพิษกับการพัฒนาอุตสาหกรรม การควบคุมและจัดการมลพิษ 
เป็นต้น โดยมีการกระจายตัวของงานวิจัยตั้งแต่ช่วงปี พ.ศ. 2528-2557 โดยเป็นงานวิจัย
ที่มีอย่างต่อเนื่องและกระจายการศึกษาไปทั่วภูมิภาค แต่จะกระจุกตัวอยู่มากที่ภาค
ตะวันออก ซึ่งเป็นพ้ืนที่อุตสาหกรรมขนาดใหญ่ของประเทศ และเป็นที่ตั้งของนิคม
อุตสาหกรรมหลายแห่งที่เก่ียวข้องกับปิโตรเคมีและสารเคมี 

3. ภาพรวมของงานวิจัยด้านสิทธิและความไม่เป็นธรรม การพัฒนาอุตสาหกรรมในช่วงที่
ผ่านมาถือได้ว่าภาคอุตสาหกรรมได้รับสนับสนุนจากภาครัฐไม่ทางตรงก็ทางอ้อม ที่
อ านวยความสะดวกในการผลิตในด้านต่างๆ เช่น ด้านภาษี ด้านวัตถุดิบ ด้านการควบคุม
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ราคาวัตถุดิบ ด้านการจัดการทรัพยากร และด้านการจัดเตรียมโครงสร้างพ้ืนฐาน เป็นต้น 
นโยบายมุ่งให้ความส าคัญต่อระบบเศรษฐกิจเขตเมืองและภาคอุตสาหกรรมดังกล่าว 
ส่งผลกระทบต่อสิทธิและความเหลื่อมล้ าแก่ประชากรที่อยู่ในภาคเกษตรกรรมที่ต้อง
เผชิญกับราคาผลผลิตที่ตกต่ า ปัญหามลพิษจากภาคอุตสาหกรรม และการเปลี่ยน
โครงสร้างสังคมไปสู่แรงงานภาคอุตสาหกรรม งานวิจัยที่ว่าด้วยเรื่ องสิทธิและความไม่
เป็นธรรมในสังคมที่เกิดจากการพัฒนาประเทศส่วนใหญ่เริ่มปรากฏขึ้นในช่วงที่ประเด็น
สิทธิของประชากรมีความชัดเจนมากขึ้นในรัฐธรรมนูญฉบับที่ 16 พ.ศ.2540 ที่มีการ
รับรองสิทธิชุมชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม และมีแนวนโยบายที่
ชัดเจนขึ้นจนถึงรัฐธรรมนูญฉบับที่ 18 พ.ศ.2550 มาตรา 67 ได้บัญญัติคุ้มครองสิทธิ
ชุมชนด้านสิ่ งแวดล้อม เ พ่ือให้ประชาชนสามารถด ารงชีวิตได้อย่างปกติสุขใน
สภาพแวดล้อมที่ไม่ก่อให้เกิดอันตรายต่อสุขภาพ อนามัย สวัสดิภาพ หรือคุณภาพชีวิต  
โดยมีการกระจายตัวของงานวิจัยตั้งแต่ช่วงปี พ.ศ. 2539-2557 เป็นการวิจัยที่เกี่ยวกับ
การฟ้องร้องคดีสิ่งแวดล้อม ผลกระทบต่อคุณภาพชีวิตชุมชน ผลกระทบด้านสาธารณสุข
และสุขภาพของประชาชน การจัดการสิทธิชุมชน เป็นต้น 

4. ภาพรวมของงานวิจัยด้านการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนและท้องถิ่น  การมีส่วน
ร่วมของประชาชนเป็นแนวทางการด าเนินการพัฒนาประเทศที่ได้รับการสนับสนุนอย่าง
ชัดเจนตั้งแต่ช่วงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 8 (พ.ศ.2540-2544) ที่
ให้ความส าคัญต่อการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ให้เป็นรากฐานการพัฒนาประเทศ แนวคิด
การมีส่วนร่วมของประชาชนจึงมีความส าคัญอย่างมากในการด าเนินการพัฒนาทั้งในส่วน
ของภาครัฐและภาคเอกชน เพ่ือสร้างความร่วมมือและความเข้าใจในการพัฒนาและ
แก้ไขปัญหาที่สะสมมาจากการพัฒนาในช่วงที่ผ่านมา ไม่ว่าเป็นปัญหาเรื่องมลพิษและ
สิ่งแวดล้อม ปัญหาคุณภาพชีวิต ปัญหาสังคม เป็นต้น โดยมีการกระจายตัวของงานวิจัย
ตั้งแต่ช่วงปี พ.ศ. 2539-2557 เป็นการวิจัยที่เกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของประชาชนต่อ
การแก้ไขปัญหามลพิษและสิ่งแวดล้อม การมีส่วนร่วมขององค์กรปกครองส่วนท้อถิ่นและ
หน่วยงานของรัฐในการแก้ไขปัญหามลพิษและสิ่งแวดล้อม การมีส่วนร่วมของประชาชน
ในกระบวนการประเมินผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ (Environmental 
Impact Assessment: EIA / Environmental Health Impact Assessment: EHIA ) 
และการประเมินสิ่งแวดล้อมระดับยุทธศาสตร์ (Strategic Environmental 
Assessment: SEA) เป็นต้น 

5. ภาพรวมของงานวิจัยด้านการก าหนดมาตรการและข้อกฎหมาย บทบาทส าคัญอีก
ประการหนึ่งของหน่วยงานรัฐและหน่วยงานท้องถิ่นในการจัดการพ้ืนที่และดูแลความ
เรียบร้อยในพื้นท่ี คือ การก าหนดมาตรการหรือกฎหมายส าหรับการควบคุมให้เกิดความ
เป็นธรรมแก่ทุกฝ่าย จากผลกระทบของการพัฒนาภาคอุตสาหกรรมที่ผ่านมาส่งผลต่อ
การสร้างปัญหาใหม่ๆ  ให้กับชุมชน ท้องถิ่น และสังคม การใช้มาตรการหรือกฎหมาย
เดิมอาจไม่สามารถควบคุมหรือจัดการปัญหาดังกล่าวให้บรรเทาลงได้ การหาแนวทาง
ก าหนดมาตรการและกฎหมายที่มาจากการมีส่วนร่วมของทุกฝ่ายจึงเป็นช่องทางออกใน
การแก้ไขปัญหาได้ โดยเฉพาะเมื่อมีการกระจายอ านาจการปกครองลงสู่ส่วนท้องถิ่น มี
ผลให้ท้องถิ่นสามารถก าหนดมาตรการหรือข้อก าหนดไว้ควบคุมความเรียบร้อยภายใน
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พ้ืนที่ของท้องถิ่นได้ มีการกระจายตัวของงานวิจัยที่เกี่ยวกับการหามาตรการและ
กฎหมายเพ่ือแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล้ าต่างๆ ภายในเมืองอุตสาหกรรม ตั้งแต่ช่วงปี 
พ.ศ. 2537-2557 เป็นการวิจัยที่เกี่ยวกับการศึกษาแนวทางใช้นโยบาย กฎหมาย 
มาตรการ เช่น มาตรการทางด้านเศรษฐศาสตร์ มาตรการทางด้านภาษี การควบคุมการ
ปล่อยมลพิษ มาตรการทางกฎหมายในการเรียกร้องค่าเสียหาย การสร้างกฎหมาย
ควบคุมมลพิษโดยชุมชน มารตการทางด้านกฎหมายผังเมืองในการควบคุมการใช้
ประโยชน์ที่ดินที่มีความขัดแย้ง และปัญหาของมาตรการและกฎหมายที่มีในปัจจุบัน 
เป็นต้น 

6. ภาพรวมของงานวิจัยด้านการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและภัยพิบัติ ประเด็นด้าน
การวิจัยเกี่ยวกับการรับมือของเมืองต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศในประเทศไทย
ในปัจจุบันยังมีค่อนข้างน้อย ความตื่นตัวของประเด็นเรื่องการเปลี่ยนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศและภัยพิบัติ เห็นได้ชัดเจนภายหลังการเกิดภัยพิบัติมหาอุทกภัยในปี พ.ศ.
2554 ที่พ้ืนที่เมืองและพ้ืนที่อุตสาหกรรมต่างๆ ประสบปัญหาอุทกภัยจนก่อให้เกิดความ
เสียหายทั้งชีวิตและทรัพย์สินเป็นจ านวนมาก งานวิจัยในด้านนี้จ าเป็นต้องเร่งด าเนินการ
ศึกษาเพ่ือใช้องค์ความรู้ในการวางแผน หรือก าหนดนโยบายรองรับการเปลี่ยนแปลงที่จะ
เกิดขึ้นในอนาคต เช่น การเปลี่ยนแปลงของเมือง ความเปราะบางของประชากรในเขต
เมือง  และผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ เป็นต้น เพ่ือให้ผลที่ได้
รองรับการรับมือของเมืองลักษณะต่างๆ ต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและ
ป้องกันการเกิดภัยพิบัติที่เหมาะสมและยั่งยืนต่อไป  

นอกจากนี้ยังพบเห็นกลุ่มคนจนเมืองที่ได้รับผลกระทบจากการพัฒนาภาคอุตสาหกรรมตลอด
ระยะเวลาหลายทศวรรษที่ผ่านมาจากประเด็นงานวิจัยต่างๆ โดยสามารถสรุปกลุ่มคนจนเมืองที่เกี่ยวข้องกับ
สถานการณ์เมืองอุตสาหกรรม ได้แก่  

1. กลุ่มแรงงานในภาคอุตสาหกรรม สามารถแบ่งได้ 2 ลักษณะ ได้แก่ แรงงานในระบบ 
และแรงงานนอกระบบ ที่มีความเหลื่อมล้ าในด้านสิทธิ กฏหมาย สวัสดิการ และรายได้ 
ที่ไม่เท่าเทียมกันของแรงงานทั้ง 2 ระบบ และความเหลื่อมล้ าจะยิ่งเพ่ิมทวีถ้าแรงงาน
ดังกล่าวเป็นแรงงานข้ามชาติ  

2. กลุ่มผู้มีรายได้น้อยหรือผู้มีรายได้ไม่แน่นอนที่อยู่อาศัยและตั้งถิ่นฐานอยู่ในพ้ืนที่ดั้งเดิม 
ก่อนที่ภาคอุตสาหกรรมจะเข้ามาพัฒนาในพื้นที่ ซึ่งเป็นกลุ่มที่ได้รับผลกระทบในด้านการ
เปลี่ยนแปลงสภาพกายภาพของพ้ืนที่ สภาพแวดล้อมทางธรรมชาติ ระบบเศรษฐกิจและ
สภาพแวดล้อมทางสังคม นอกจากการเปลี่ยนแปลงที่ส่งผลกระทบต่อกลุ่มคนในพ้ืนที่
โดยตรงดังกล่าว เมื่อเกิดการฟ้องร้องเข้าสู่กระบวนการยุติธรรมและกฎหมาย มักพบ
ความเหลื่อมล้ าในด้านสิทธิและอ านาจของกลุ่มคนจนเมืองในกระบวนการพิจารณาคดี
เช่นกัน  

3. กลุ่มผู้อพยพเข้าสู่เมืองหรือแหล่งงานอุตสาหกรรม เป็นกลุ่มคนจนที่ถูกผลักออกจากภาค
เกษตรกรรมที่เคยเป็นภาคการผลิตส าคัญของประเทศ เมื่อนโยบายของรัฐส่งเสริมการ
พัฒนาภาคอุตสาหกรรมและมีผลท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงการถือครองที่ดิน ราคา
ผลผลิตทางการเกษตรไม่สามารถสร้างก าไรได้เท่าภาคอุตสาหกรรม และการพัฒนาต่างๆ 
มุ่งเน้นให้ภาคอุตสาหกรรมเป็นกิจกรรมในการพัฒนาประเทศ ส่งผลให้กลุ่มคนในภาค
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เกษตรกรรมละทิ้งฐานการผลิตเดิม และเปลี่ยนตนเองเป็นผู้อพยพเข้าสู่เมืองหรือ
ภาคอุตสาหกรรม เพ่ือเป็นแรงงานในและนอกระบบ เมื่อจ านวนผู้อพยพมีจ านวน
มากกว่าการรองรับด้านที่อยู่อาศัยและโครงสร้างพ้ืนฐานของเมือง จึงมีส่วนท าให้ผู้อพยพ
บุกรุกพ้ืนที่สาธารณะหรือพ้ืนที่ว่างภายในเมืองเพ่ือตั้งถิ่นฐาน และก่อให้เกิดพ้ืนที่ชุมชน
แออัดที่ชาดแคลนระบบโครงสร้างพื้นฐานและสุขลักษณะที่ดี 

 
5.4 ประเด็นช่องว่างของการวิจัยเพื่อการวิจัยในอนาคต 
 
 จากการทบทวนและศึกษางานวิจัยและองค์ความรู้ย้อนหลังตั้งแต่เริ่มมีการส่งเสริมภาคอุตสาหกรรม
สมัยในประเทศไทยตั้งแต่แผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติฉบับที่ 1 (พ.ศ.2504-2509) ถึงปัจจุบันซึ่งเป็นช่วง
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 11 (พ.ศ.2555-2559) โดยรวบรวมจากหน่วยงานที่ให้ทุน
สนับสนุนหลัก ได้แก่ ส านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.) และส านักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ 
(วช.) รวมถึงหน่วยงานอ่ืนๆ ที่เกี่ยวข้อง เช่น ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
(สศช.) คณะกรรมการปฏิรูป (คปร.) กระทรวงอุตสหกรรม กรมโรงงานอุตสาหกรรม การนิคมอุตสาหกรรม
แห่งประเทศไทย (กนอ.) และกรมโยธาธิการและผังเมือง เป็นต้น รวมถึงการรวบรวมและทบทวนผลงานวิจัย
ด้านความเหลื่อมล้ า และการพัฒนาอุตสาหกรรมภายในประเทศไทยในรูปแบบต่างๆ เช่น บทความวิชาการ 
รายงานการศึกษา และวิทยานิพนธ์ที่เกี่ยวข้อง เป็นต้น จากนักวิชาการ เครือข่ายภาคเอกชน เครือข่ายภาค
ประชาชน องค์กรต่างๆ และสถาบันการศึกษา เป็นต้น รวมถึงผลข้อเสนอแนะจากการประชุมร่วมกับพ้ืนที่
อุตสาหกรรมในภูมิภาคต่างๆ พบว่า ช่องว่างองค์ความรู้ที่มีการด าเนินงานวิจัยค่อนข้างน้อยและเป็นประเด็น
ความเหลื่อมล้ าที่ควรให้ความส าคัญในเมืองอุตสาหกรรม แยกตามการรวบรวมผลงานวิจัยใน 5 ประเด็นหลัก 
ที่แบ่งออกเป็น 14 ประเด็นย่อย ดังที่ปรากฎอยู่ในบทที่ 4 มีดังนี้ 
  1) ความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจ 
   1.1) ประเด็นด้านเศรษฐกิจและการลงทุน 

จากการทบทวนงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับประเด็นด้านเศรษฐกิจและการ
ลงทุน พบว่ายังคงมีช่องว่างของการวิจัยที่สามารถสร้างโจทย์วิจัยในอนาคต เพ่ือสร้างความสมบูรณ์ให้กับ
งานวิจัยในประเด็นด้านเศรษฐกิจ ด้านการลงทุน ด้านการเพ่ิมศักยภาพของอุตสากรรมขนาดกลางและขนาด
เล็ก และเป็นส่วนหนึ่งที่สามารถช่วยแก้ไขความเหลื่อมล้ าในเมืองอุตสาหกรรมได้อย่างมีประสิทธิภาพ ได้แก่ 

 การวิจัยที่มุ่งเน้นการสร้างการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน และภาคี
เครือข่ายที่เก่ียวข้องในการเข้ามาช่วยค้นหาแนวทางการแก้ไขและการ
ส่งเสริมเศรษฐกิจและโอกาสในการลงทุนภาคอุตสาหกรรมที่เป็นธรรม 

 การใช้องค์ความรู้และภูมิปัญญาในท้องถิ่น เพ่ือก าหนดรูปแบบ
เศรษฐกิจการลงทุนที่เหมาะสมกับสภาพบริบทในพ้ืนที่ต่างๆ ให้
สามารถเข้าถึงโอกาสการพัฒนาและการลงทุนภายใต้ปรัชญาเศรษฐกิจ
พอเพียง 

 การพัฒนาอุตสาหกรรมขนาดกลางและขนาดเล็กให้มีมาตรฐานและ
การสร้างนวัตกรรม ให้สามารถด ารงอยู่และปรับตัวกับสภาพการ
แข่งขันและกระแสการเปลี่ยนไปของระบบเศรษฐกิจหลักได้อย่างยั่งยืน 
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 การสร้างภาคีเครือข่ายในการสร้างความช่วยเหลือ สร้างกระบวนการ
ท างานร่วมกัน เพ่ือไปสู่ความเจริญและความก้าวหน้าของระบบ
เศรษฐกิจของสังคมส่วนรวม 

 ควรมีการศึกษาการก าหนดยุทธศาสตร์ การจัดท าแผนระยะต่างๆ และ
การน าแผนไปสู่การปฏิบัติ ตลอดจนการติดตามและประเมินผลอย่าง
ต่อเนื่อง เพ่ือการปรับปรุงและเพ่ิมสมรรถนะภาคอุตสาหกรรม ให้
สามารถแข่งขันในระบบเศรษฐกิจและการลงทุนที่ยั่งยืน 

 
1.2) ประเด็นด้านรายได้และการคลัง 

จากการทบทวนงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับประเด็นด้านรายได้และการคลัง 
พบว่ายังคงมีช่องว่างของการวิจัยที่สามารถสร้างโจทย์วิจัยในอนาคต เพ่ือสร้างความสมบูรณ์ให้กับงานวิจัยใน
ประเด็นด้านรายได้และการคลัง และเป็นส่วนหนึ่งที่สามารถช่วยแก้ไขความเหลื่อมล้ าในเมืองอุตสาหกรรมได้
อย่างมีประสิทธิภาพ ได้แก่ 

 การประเมินผลกระทบจากความแตกต่างของรายได้ในประชากรกลุ่ม
ต่างๆ ที่ส่งผลต่อการเกิดความเหลื่อมล้ าในสังคม อันจะน าไปสู่ปัญหา
ด้านอื่นๆ  

 การสร้างกระบวนการมีส่วนร่วมกับภาคประชาชนและภาคีที่เกี่ยวข้อง
ในการสะท้อนปัญหาความเหลื่อมล้ าทางรายได้ และค้นหาแนว
ทางแก้ไขท่ีเป็นรูปธรรม 

 การวิจัยที่ศึกษาถึงการจัดสรรงบประมาณของภาครัฐในการด าเนินการ
แก้ไขปัญหาความเหลื่อมล้ า และปัญหาการจัดการมลพิษและ
สิ่งแวดล้อมท่ีมีประสิทธิภาพและเป็นรูปธรรม 

 การศึกษารายการค่าลดหย่อนต่างๆ และหลักการปฏิบัติที่มีควา
เหมาะสม เพ่ือป้องกันระบบภาษีที่เอ้ือประโยชน์เฉพาะกลุ่มผู้มีรายได้
สูง 

 การศึกษาความเป็นไปได้ในการใช้มาตรการด้านอ่ืนๆ เพ่ิมเติมจาก
ระบบภาษี เพ่ือแก้ไขปัญหามลพิษและสิ่งแวดล้อม ได้แก่ ระบบเงิน
อุดหนุน ระบบเงินกู้ดอกเบี้ยต่ า การลดภาษีผู้ประกอบการที่สามารถ
ลดมลพิษได้ดีกว่าค่ามาตรฐาน เป็นต้น 

 
1.3) ประเด็นด้านการถือครองที่ดิน 

   จากการทบทวนงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับประเด็นด้านการถือครองที่ดิน 
พบว่ายังคงมีช่องว่างของการวิจัยที่สามารถสร้างโจทย์วิจัยในอนาคต เพ่ือสร้างความสมบูรณ์ให้กับงานวิจัยใน
ประเด็นด้านการถือครองที่ดิน และเป็นส่วนหนึ่งที่สามารถช่วยแก้ไขความเหลื่อมล้ าในเมืองอุตสาหกรรมได้
อย่างมีประสิทธิภาพ ได้แก่ 
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 ศึกษาวิธีการการปฏิรูประบบข้อมูลที่ดินที่สร้างความ เป็นธรรม 
สามารถตรวจสอบการถือครองที่ดินได้โดยสาธารณะ และเข้าถึงข้อมูล
ได้จากทุกภาคส่วน 

 ศึกษาความเป็นไปได้ในการจ ากัดจ านวนการถือครองที่ดินที่เหมาะสม 
เพ่ือให้เกิดการใช้งานที่ดินเต็มประสิทธิภาพ ลดปัญหาการถือครองเพ่ือ
การเก็งก าไร 

 การก าหนดย่านการใช้ประโยชน์ที่ดินที่ พิจารณาศักยภาพของพ้ืนที่ 
และระบุการใช้ประโยชน์ที่ดินที่มีความสอดคล้องกับวิสัยทัศน์ของการ
วางแผนการใช้ประโยชน์ที่ดิน 

 ยกระดับความส าคัญของงานวางและจัดท าผังเมืองให้มีความส าคัญใน
การชี้น าการพัฒนาเมืองและสภาพแวดล้อมทางกายภาพอย่างแท้จริง 
สามารถควบคุมและส่งเสริมการใช้ที่ดินให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของ
ผังเมือง 

 การสร้างกระบวนการมีส่วนร่วมกับภาคประชาชนและภาคีที่เกี่ยวข้อง
ในการสะท้อนปัญหาความเหลื่อมล้ าทางการถือครองที่ดิน และค้นหา
แนวทางแก้ไขท่ีเป็นรูปธรรม ให้ที่ดินเป็นทุนส าหรับการพัฒนาและการ
ใช้ประโยชน์กับทุกฝ่ายอย่างเป็นธรรม 

 การศึกษาแนวทางการใช้โฉนดชุมชนและธนาคารที่ดิน เพ่ือเป็นแนว
ทางการแก้ไขปัญหาที่ดินและที่ดินท ากินอย่างยั่งยืนแก่ชุมชน โดยให้
สิทธิชุมชนมีความส าคัญต่อการใช้ประโยชน์และเกิดการจัดการและ
ดูแลรักษาที่ดินและทรัพยากรอย่างยั่งยืน 

 
2) ความเหลื่อมล้ าทางสังคม 
 2.1) ประเด็นด้านการเปลี่ยนแปลงทางสังคม 

จากการทบทวนงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับประเด็นด้านการเปลี่ยนแปลงทาง
สังคม พบว่ายังคงมีช่องว่างของการวิจัยที่สามารถสร้างโจทย์วิจัยในอนาคต เพ่ือสร้างความสมบูรณ์ให้กับ
งานวิจัยในประเด็นด้านการเปลี่ยนแปลงทางสังคม และเป็นส่วนหนึ่งที่สามารถช่วยแก้ไขความเหลื่อมล้ าใน
เมืองอุตสาหกรรมได้อย่างมีประสิทธิภาพ ได้แก่ 

 ให้ความส าคัญกับการสร้างระบบชุมชนที่สามารถดูแลตนเองให้มีการ
พัฒนาที่เหมาะสมในพ้ืนที่ เพ่ือสร้างความเข้มแข็งและความยั่งยืนใน
การท ามาหาเลี้ยงชีพในพ้ืนที่ โดยลดการพ่ึงพาหรือการย้ายถิ่นสู่ระบบ
อุตสาหกรรมการผลิต 

 การสร้างกระบวนการมีส่วนร่วมกับภาคประชาชนและภาคีที่เกี่ยวข้อง
ในการสะท้อนปัญหาความเหลื่อมล้ าทางด้านการเปลี่ยนแปลงทาง
สังคม และก าหนดความต้องการพัฒนาชุมชนที่สามารถรักษา
ขนบธรรมเนียมประเพณี วิถีชีวิต หรือปรับเปลี่ยนตามความเหมาะสม
อันสอดคล้องกับการเปลี่ยนแปลงของสังคมโลก  
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 กระจายโอกาสการเข้าถึงโครงสร้างพ้ืนฐานและสิ่งอ านวยความสะดวก
ที่รัฐสามารถจัดสรรให้กับประชาชนในท้องถิ่นต่างๆ อย่างเท่าเทียม 
เพ่ือสร้างคุณภาพชีวิตให้ทัดเทียมกับชุมชนเมืองที่มีการพัฒนา 

 การสร้างความมั่นคงด้ านที่ อยู่อาศัยและที่ท ากิน การจัดสรร
สภาพแวดล้อมส าหรับการอยู่อาศัยของผู้มีรายได้น้อย และการปฏิรูป
ระบบที่ดินอย่างเป็นธรรม ให้ที่ดินกลายเป็นทุนส าหรับการประกอบ
อาชีพ และสามารถน ามาใช้ให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด ไม่ปล่อยให้เป็น
การเก็งก าไรและเป็นที่รกร้าง เพ่ือสร้างโอกาสการท ามาหากิน ช่วยลด
ความเหลื่อมล้ าและปัญหาสังคม 

 กระบวนการเปลี่ยนแปลงของเมืองและสังคมควรได้รับการผลักดันเข้า
สู่กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน (Public Hearing) 
เพ่ือค้นหาความร่วมมือและแนวนโยบายที่เป็นทางเลือกที่เป็นไปได้ใน
การสร้างเมืองและสังคมให้น่าอยู่อย่างยั่งยืน 

 
2.2) ประเด็นด้านความเสมอภาคของบุคคล 

จากการทบทวนงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับประเด็นด้านการความเสมอภาคของ
บุคคล พบว่ายังคงมีช่องว่างของการวิจัยที่สามารถสร้างโจทย์วิจัยในอนาคต เพ่ือสร้างความสมบูรณ์ให้กับ
งานวิจัยในประเด็นด้านความเสมอภาคของบุคคล และเป็นส่วนหนึ่งที่สามารถช่วยแก้ไขความเหลื่อมล้ าในเมือง
อุตสาหกรรมได้อย่างมีประสิทธิภาพ ได้แก่ 

 กระบวนการกระจายอ านาจที่แท้จริงของภาครัฐลงสู่ชุมชน ควรได้รับ
การส่งเสริมให้เหมาะสม เนื่องจากเป็นแนวทางในการแก้ไขปัญหา
ความขัดแย้งภายในท้องถิ่นโดยคนในท้องถิ่นได้ ชุมชนสามารถจัดการ
และเสนอแผนการพัฒนาตนเองบนหลักพ่ึงพาตนเอง 

 กระบวนการวิจัยในด้านการวางแผนและการสร้างการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในประเด็นการแก้ไขปัญหาความเสมอภาคด้านความเสมอ
ภาคของบุคคลยังค่อนข้างน้อย ควรสนับสนุนการวิจัยที่มีส่วนร่วมจาก
ร่วมกับภาคประชาชนและภาคีที่เกี่ยวข้องในการสะท้อนปัญหาความ
เหลื่อมล้ าทางด้านความเสมอภาคของบุคคล เพ่ือร่วมกันจัดท า
แผนการแก้ไขเสนอต่อรัฐอย่างเป็นรูปธรรม 

 การสร้างความชัดเจนของมุมมองต่อสิทธิชุมชนที่ยังลักลั่นอยู่ใน
ปัจจุบันระหว่างรัฐและชุมชน เพ่ือผลักดันให้สิทธิชุมชนเป็นเครื่องมือ
ในการจัดการความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและชุมชน 

 การจัดสวัสดิการสังคมในประเทศไทยส่วนใหญ่เป็นแค่สิทธิพ้ืนฐาน 
การพัฒนาสวัสดิการสังคมไปสู่ความช่วยเหลือที่เ พ่ิมขึ้น จะช่วย
ตอบสนองความต้องการของกลุ่มผู้ใช้ได้ครอบคลุมการด ารงชีวิตมาก
ขึ้น 
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2.3) ประเด็นด้านแรงงาน 
จากการทบทวนงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับประเด็นด้านแรงงาน พบว่ายังคงมี

ช่องว่างของการวิจัยที่สามารถสร้างโจทย์วิจัยในอนาคต เพ่ือสร้างความสมบูรณ์ให้กับงานวิจัยในประเด็นด้าน
แรงงาน และเป็นส่วนหนึ่งที่สามารถช่วยแก้ไขความเหลื่อมล้ าในเมืองอุตสาหกรรมได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
ได้แก่ 

 การศึกษาความครอบคลุมของสวัสดิการพ้ืนฐาน และการประกัน
สุขภาพพ้ืนฐานส าหรับแรงงานที่ช่วยยกระดับคุณภาพชีวิตและป้องกัน
ความเสี่ยงจากการท างาน 

 การศึกษาความเป็นไปได้ในการก าหนดนโยบายด้านความเป็นธรรมแก่
แรงงานข้ามชาติให้ได้รับการดูแลด้านสวัสดิการสังคม รวมถึงสิทธิ
มนุษยชนที่ไม่แตกต่างกับแรงงานไทย 

 การสร้างกระบวนการมีส่วนร่วมกับภาคประชาชนและภาคีที่เกี่ยวข้อง
ในการสะท้อนปัญหาความเหลื่อมล้ าทางด้านแรงงาน ทั้งในส่วนที่เป็น
แรงงานไทยและแรงงานข้ามชาติ ที่เกี่ยวข้องกับการส่งเสริมทาง
เศรษฐกิจ สวัสดิการสังคม สิทธิมนุษยชน ความมั่นคงของชาติ และ
ความมั่นคงของมนุษย์ เป็นต้น  

 การศึกษากลไกการจัดหางานและการจ้างงานแรงงานข้ามชาตินอก
ระบบ และแนวทางที่กลไกดังกล่าวจะสามารถคุ้มครองแรงงาน
ต่างชาติได ้

 สร้างกระบวนการพัฒนาทักษะและฝีมือแรงงาน เพ่ือยกระดับผลิต
ภาพของแรงงานให้มีประสิทธิภาพต่อองค์กร เพ่ือสร้างเป็นจุดแข็ง
ให้กับแรงงานและเป็นผลดีต่อองค์กร 

 การศึกษากระบวนการในการปรับเปลี่ยนบริบททางเศรษฐกิจและ
สังคม เพ่ือสร้างความตระหนักรู้ถึงสิทธิ หน้าที่ และความรับผิดชอบ
ของภาคส่วนอื่นๆ และกลุ่มแรงงานลักษณะต่างๆ 

 
3) ความเหลื่อมล้ าทางโครงสร้างพ้ืนฐานและบริการของรัฐ 

3.1) ความเหลื่อมล้ าทางโครงสร้างพ้ืนฐานและบริการของรัฐ 
จากการทบทวนงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับประเด็นด้านโครงสร้างและบริการ

พ้ืนฐาน พบว่ายังคงมีช่องว่างของการวิจัยที่สามารถสร้างโจทย์วิจัยในอนาคต เพ่ือสร้างความสมบูรณ์ให้กับ
งานวิจัยในประเด็นด้านโครงสร้างและบริการพ้ืนฐาน และเป็นส่วนหนึ่งที่สามารถช่วยแก้ไขความเหลื่อมล้ าใน
เมืองอุตสาหกรรมได้อย่างมีประสิทธิภาพ ได้แก่ 

 การศึกษาความเป็นไปได้ในการก าหนดนโยบายการพัฒนาโครงสร้าง
พ้ืนฐานและบริการพ้ืนฐาน ในมิติที่สร้างความเชื่อมโยงต่อการพัฒนา
เมืองในภาพรวม ทั้งในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการให้บริการประชาชน และ
การพัฒนากายภาพของพ้ืนที่ที่ให้ประโยชน์ต่อสังคม 
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 การสร้างกระบวนการมีส่วนร่วมกับภาคประชาชนและภาคีที่เกี่ยวข้อง
ในการสะท้อนปัญหาความเหลื่อมล้ าทางด้านโครงสร้างและบริการ
พ้ืนฐาน ทั้งในส่วนที่เป็นผู้ใช้บริการ ผู้ประกอบการ และผู้ควบคุม 
เพ่ือให้การพัฒนาโครงสร้างและบริการพ้ืนฐานสามารถตอบสนองผู้มี
ส่วนได้ส่วนเสียอย่างเป็นธรรม  

 การศึกษาด้านผังเมืองและการจัดการโครงสร้างและบริการพ้ืนฐานที่มี
ความสอดคล้อง ส่งผลให้เกิดการใช้ประโยชน์ที่ดินที่มีศักยภาพ รองรับ
กับระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ รวมถึงสิ่งอ านวยความ
สะดวกต่างๆ ภายในเมืองและชุมชนอย่างยั่งยืน 

 การศึกษาด้านผังเมืองและการจัดการระบบสาธารณูปโภคและ
สาธารณูปการรองรับประชากรแฝงหรือแรงงานในพ้ืนที่ สร้างระบบ
การตรวจสอบและรองรับประชากรแฝงและแรงานในพ้ืนที่ส าหรับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้สามารถจัดสรรงบประมาณในการ
เตรียมระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการได้อย่างพอเพียง 

 
3.2) ประเด็นด้านการบริการสาธารณสุข 

จากการทบทวนงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับประเด็นด้านการบริการสาธารณสุข 
พบว่ายังคงมีช่องว่างของการวิจัยที่สามารถสร้างโจทย์วิจัยในอนาคต เพ่ือสร้างความสมบูรณ์ให้กับงานวิจัยใน
ประเด็นด้านการบริการสาธารณสุข และเป็นส่วนหนึ่งที่สามารถช่วยแก้ไขความเหลื่อมล้ าในเมืองอุตสาหกรรม
ได้อย่างมีประสิทธิภาพ ได้แก่ 

 ควรมีการประเมินความร้ายแรงของสารเคมีที่ใช้อยู่ภายในเขตพ้ืนที่
อุตสาหกรรมในกรณีที่เกิดการรั่วซึมหรืออุบัติเหตุ เพ่ือการวางแผน
เตรียมการด้านอพยพและป้องกันภัยต่อประชาชนผู้อยู่อาศัยโดยรอบ 

 ควรมีการศึกษาความต้องการด้านสาธารณสุขในเมืองอุตสาหกรรม
ต่างๆ เ พ่ือเตรียมความพร้อมในการรองรับการให้บริการด้าน
สาธารณสุขที่พอเพียงและเหมาะสมกับบริบทเมืองอุตสาหกรรมนั้นๆ 

 การสร้างกระบวนการมีส่วนร่วมกับภาคประชาชนและภาคีที่เกี่ยวข้อง
ในการสะท้อนปัญหาความเหลื่อมล้ าทางด้านการบริการสาธารณสุข 
รวมถึงการติดตามและเฝ้าระวังอุบัติภัยต่างๆ ที่อาจเกิดขึ้นจากโรงาน
อุตสาหกรรม 

 การศึกษาระบบการจ่ายค่าชดเชยจากโรงงานอุตสหกรรที่ก่อมลพิษ 
ต่อประชากรที่อาศัยอยู่โดยรอบ ในกรณีที่พิสูจน์ได้ว่าการเจ็บป่วยเกิด
จากผลของมลพิษท่ีมาจากอุตสาหกรรม 

 ส่งเสริมการตรวจสุขภาพอย่างต่อเนื่องและสร้างวินัยการดูแลตนเอง
และคนรอบข้างให้แก่ประชากร เพ่ือการดูแลรักษาและบรรเทาอาการ
ป่วยไข้เบื้องต้นได้ทันท่วงที  
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 การศึกษากระบวนการและกลไกเข้าถึงการบริการด้านสาธารณสุข
ให้แก่แรงงานนอกระบบและแรงงานข้ามชาติในลักษณะต่างๆ ทั้งในแง่
การให้บริการ การสร้างเครือข่ายความช่วยเหลือในกลุ่มแรงงาน และ
ด้านกฎหมายที่ครอบคลุม 

 
4) ความเหลื่อมล้ าทางสิ่งแวดล้อม 
 4.1) ประเด็นด้านทรัพยากร 

จากการทบทวนงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับประเด็นด้านทรัพยากร พบว่ายังคงมี
ช่องว่างของการวิจัยที่สามารถสร้างโจทย์วิจัยในอนาคต เพ่ือสร้างความสมบูรณ์ให้กับงานวิจัยในประเด็นด้าน
ทรัพยากรและเป็นส่วนหนึ่งที่สามารถช่วยแก้ไขความเหลื่อมล้ าในเมืองอุตสาหกรรมได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
ได้แก่ 

 ควรมีการประเมินความต้องการการใช้ทรัพยากรด้านต่างๆ เช่น แร่ น้ า 
ป่า ทะเลและชายฝั่ง และพลังงาน เป็นต้น เพ่ือเตรียมความพร้อมให้มี
ความพอเพียงในการใช้ทรัพยากรในอนาคต 

 ควรให้ความส าคัญกับการจัดการน้ าในระดับ Micro เพ่ิมมากขึ้น 
เนื่องจากการพัฒนาระบบการจัดการน้ าของประเทศมุ่งแต่การท า
โครงการระดับ Macro ซึ่งเป็นโครงการขนาดใหญ่ ใช้งบลงทุนสูง ใช้
เวลานาน และกระทบต่อพ้ืนที่เป็นวงกว้าง การใช้ระบบการจัดการน้ า
ในพ้ืนที่ของท้องถิ่นท่ีมีขนาดเล็กจะช่วยสร้างแหล่งกักเก็บน้ าได้รวดเร็ว
และได้พ้ืนที่มากกว่า 

 การสร้างกระบวนการมีส่วนร่วมกับภาคประชาชนและภาคีที่เกี่ยวข้อง
ในการสะท้อนปัญหาความเหลื่อมล้ าทางด้านทรัพยากร เพ่ือให้เกิดการ
แบ่งปันการใช้ทรัพยากรที่เป็นธรรม  

 ส่งเสริมและรณรงค์เรื่องการใช้ทรัพยากรอย่างคุ้มค่าและประหยัด 
รวมถึงการหมุนเวียนทรัพยากรที่สามารถน ามาใช้ซ้ า เพ่ือให้เกิด
ประโยชน์สูงสุด ลดปัญหาการสิ้นเปลืองทรัพยากร 

 การปรับเปลี่ยนพ้ืนฐานแนวคิดการจัดการทรัพยากรธรรมชาติที่
ส่งเสริมการกระจายอ านาจในการดูแลและจัดการทรัพยากรธรรมชาติ
ลงสู่ส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้สนองต่อการใช้ประโยชน์อย่างเป็นธรรมและ
สอดคล้องกับบริบท 

 
4.2) ประเด็นด้านมลพิษสิ่งแวดล้อม 

จากการทบทวนงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับประเด็นด้านมลพิษสิ่งแวดล้อม 
พบว่า ยังคงมีช่องว่างของการวิจัยที่สามารถสร้างโจทย์วิจัยในอนาคต เพ่ือสร้างความสมบูรณ์ให้กับงานวิจัยใน
ประเด็นด้านมลพิษสิ่งแวดล้อมและเป็นส่วนหนึ่งที่สามารถช่วยแก้ ไขความเหลื่อมล้ าในเมืองอุตสาหกรรมได้
อย่างมีประสิทธิภาพ ได้แก่ 
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 ควรมีการเปรียบเทียบปริมาณน้ าเสียที่เกิดจากภาคอุตสาหกรรม
ประเภทต่างๆ เพ่ือทราบปริมาณที่แต่ละโรงงานควรหามาตรการใน
การรับผิดชอบที่แตกต่างกัน เพ่ือให้สอดคล้อกับปริมาณน้ าเสียที่
โรงงานเป็นผู้ผลิต 

 ควรศึกษาหามาตรการในการก าหนดวิธี”การจ่าย”ของผู้ประกอบการ
ในการลงทุนเพ่ือแก้ปัญหาน้ าเสียของตนเอง เพ่ือเป็นการป้องกัน
ปัญหาการลักลอบปล่อยน้ าเสียลงสู่ทางน้ าสาธารณะ และสร้างความ
รับผิดชอบต่อสังคม 

 การสร้างกระบวนการมีส่วนร่วมกับภาคประชาชนและภาคีที่เกี่ยวข้อง
ในการสะท้อนปัญหาความเหลื่อมล้ าทางด้านมลพิษสิ่งแวดล้อม เพ่ือให้
เกิดการบูรณาการความคิดและแนวทางการปฏิบัติระหว่างหน่วยงาน 
เพ่ือสร้างความช่วยเหลือและความร่วมมือกันในการก าหนดมาตรการ
ติดตาม เฝ้าระวัง และการแก้ไขปัญหามลพิษในชุมชนและสังคม  

 การส่งเสริมและรณรงค์เรื่องการใช้ทรัพยากรอย่างคุ้มค่าและประหยัด 
รวมถึงการหมุนเวียนทรัพยากรที่สามารถน ามาใช้ซ้ าโดยการบ าบัด 
เพ่ือให้เกิดประโยชน์สูงสุด ลดปัญหาการสิ้นเปลืองทรัพยากร 

 
4.3) ประเด็นด้านการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและภัยพิบัติ 

จากการทบทวนงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับประเด็นด้านการเปลี่ยนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศและภัยพิบัติ พบว่ามีการวิจัยและท าการศึกษาค่อนข้างน้อยมาก ซึ่งเป็นสิ่งที่ควรสนับสนุนให้เกิด
งานวิจัยเนื่องจาก การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศย่อมส่งผลต่อภาคอุตสาหกรรมการผลิตในหลายด้าน ทั้งใน
แง่ของวัตถุดิบ ทรัพยากรธรรมชาติ การควบคุมการผลิตในสภาพภูมิอากาศที่แปรเปลี่ยน ความเสี่ยงด้านภัย
พิบัติทางธรรมชาติที่ส่งผลต่อฐานของภาคอุตสาหกรรมการผลิต เช่น วัตถุดิบถูกท าลาย ความเสี่ยงด้านภัย
พิบัติทางธรรมชาติในด้านที่ตั้งของภาคอุตสาหกรรมและเมืองอุตสาหกรรม การเตรียมรับมือภัยพิบัติของ
ภาคอุตสาหกรรมการผลิตและชุมชนโดยรอบ เป็นต้น ช่องว่างของการวิจัยที่สามารถสร้างโจทย์วิจัยในอนาคต 
เพ่ือสร้างความสมบูรณ์ให้กับงานวิจัยในประเด็นการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและภัยพิบัติ และเป็นส่วน
หนึ่งที่สามารถช่วยแก้ไขความเหลื่อมล้ าในเมืองอุตสาหกรรมได้อย่างมีประสิทธิภาพ ได้แก่ 

 กระบวนการเปลี่ยนแปลงพ้ืนที่ในเมืองอุตสาหกรรมที่มีผลต่อระบบ
นิเวศธรรมชาติ และวิถีชีวิตของประชากรโดยเฉพาะผู้มีรายได้น้อยใน
เขตเมืองอุตสาหกรรม 

 ศึกษาความเปราะบางของคนเมืองภายในพ้ืนที่เมืองอุตสาหกรรม การ
เตรียมการรองรับการเปลี่ยนแปลงของสภาพภูมิอากาศและการเกิดขึ้น
ของภัยพิบัติ 

 ศึกษาผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงของสภาพภูมิอากาศต่อปัจจัย
การด ารงอยู่ของเมืองอุตสาหกรรม 

 
5) ความเหลื่อมล้ าทางกฎหมายและกระบวนการยุติธรรม 
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 5.1) ประเด็นด้านกฎหมายและนโยบาย 
จากการทบทวนงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับประเด็นด้านกฎหมายและนโยบาย 

พบว่า ยังคงมีช่องว่างของการวิจัยที่สามารถสร้างโจทย์วิจัยในอนาคต เพ่ือสร้างความสมบูรณ์ให้กับงานวิจัยใน
ประเด็นด้านกฎหมายและนโยบายและเป็นส่วนหนึ่งที่สามารถช่วยแก้ไขความเหลื่อมล้ าในเมืองอุตสาหกรรมได้
อย่างมีประสิทธิภาพ ได้แก่ 

 ควรมีการประเมินผลการบังคับใช้กฎหมายด้านสิ่ งแวดล้อมที่ผ่านมา 
โดยศึกษาถึงความชัดเจนของข้อกฎหมายและการบังคับใช้ของ
หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เพ่ือตรวจสอบความเข้มงวดของการควบคุมที่
เหมาะสมและมีประสิทธิภาพ 

 การส่งเสริมการรู้กฎหมายและสิทธิให้แก่ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทุกภาค
ส่วน เพ่ือช่วยให้มีความเข้าใจในการระแวดระวังในการจัดการมลพิษ 
และช่วยในการเฝ้าระวังและการตรวจสอบร่วมกันให้การป้องกันและ
ควบคุมมลพิษ 

 การสร้างการมีส่วนร่วมในการปรับปรุงการบังคับใช้กฎหมายร่วมกัน 
เพ่ือประโยชน์ต่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในพื้นท่ี ให้กฎหมายมีความทันสมัย
และสามารถบังคับใช้ได้ตามบริบทที่มีความแตกต่างกัน 

 การศึกษาการบัญญัติกฎหมายที่เกี่ยวต้องกับการก าหนดค่าเสียหาย
หรือค่าสินไหมทดแทนให้ครอบคลุมและชัดเจน โดยมิต้องอาศัย
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เนื่องจากความเสียหายที่ได้รับจาก
มลพิษมีลักษณะแตกต่างจากความเสียหายอื่นท่ัวไป 

 การปรับปรุงกฎหมายและกระบวนการวางและจัดท าผังเมืองที่เป็น
อุปสรรคต่อการบังคับใช้ให้มีความทันสมัย เพ่ือสามารถใช้เป็น
เครื่องมือชี้น าการพัฒนาและป้องกันความขัดแย้งของการพัฒนา
ภายในพ้ืนที่เมืองและชนบท 

 การศึกษาแนวทางการประเมินสิ่ งแวดล้อมระดับยุทธศาสตร์ 
(Strategic Environmental Assessment: SEA) อย่างมีส่วนร่วมใน
ระดับชุมชน 

 การศึกษาการประยุกต์ใช้แนวกันชน (Buffer Zone) ระหว่างพ้ืนที่
ชุมชนและพ้ืนที่อุตสาหกรรมให้เกิดประสิทธิภาพในการปฏิบัติจริง โดย
ส่งเสริมการบูรณาการเครื่องมือและมาตรการต่างๆ ของรัฐ เช่น 
มาตรการด้านการคลัง และแรงจูงใจอ่ืนๆ เป็นต้น ร่วมกับมาตรการ
ทางด้านผังเมือง 

 
5.2) ประเด็นด้านโครงสร้างอ านาจและการจัดการ 

จากการทบทวนงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับประเด็นด้านโครงสร้างอ านาจและ
การจัดการ พบว่า ยังคงมีช่องว่างของการวิจัยที่สามารถสร้างโจทย์วิจัยในอนาคต เพ่ือสร้างความสมบูรณ์ให้กับ
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งานวิจัยในประเด็นด้านโครงสร้างอ านาจและการจัดการและเป็นส่วนหนึ่งที่สามารถช่วยแก้ไขความเหลื่อมล้ า
ในเมืองอุตสาหกรรมได้อย่างมีประสิทธิภาพ ได้แก่ 

 สนับสนุนให้ส่วนราชการที่เกี่ยวข้องเสริมความรู้ ความเข้าใจ ใน
บทบาทหน้าที่และกฎหมาย รวมทั้ งข้อมูลข่าวสารด้ านมลพิษ
อุตสาหกรรมแก่เจ้าหน้าที่และสมาชิกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 สนับสนุนงบประมาณแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการติดตาม
ตรวจสอบด้านมลพิษอุตสาหกรรมเป็นระยะ เพ่ือเป็นการป้องกัน
ผลเสียที่อาจจะเกิดขึ้นทั้งระยะสั้น และ ระยะยาว 

 สนับสนุนให้กรมโยธาธิการและผังเมืองเสริมความรู้ ความเข้าใจ ใน
บทบาทหน้าที่ตามกฎหมาย รวมทั้งขั้นตอนการวางและจัดท าผังเมือง
และขั้นตอนการบังคับใช้กฎหมายผังเมืองแก่เจ้าหน้าที่และสมาชิก
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 การสร้างการมีส่วนร่วมในการปรับปรุงประเด็นด้านโครงสร้างอ านาจ
และการจัดการ เพ่ือประโยชน์ต่อการปกครองที่เป็นธรรม โดยสามาถ
สร้างกระบวนการมีส่วนร่วมให้ลงถึงภาคประชาชนโดยแท้จริง 

 
5.3) ประเด็นด้านกระบวนการยุติธรรม 

จากการทบทวนงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับประเด็นด้านกระบวนการยุติธรรม 
พบว่า ยังคงมีช่องว่างของการวิจัยที่สามารถสร้างโจทย์วิจัยในอนาคต เพ่ือสร้างความสมบูรณ์ให้กับงานวิจัยใน
ประเด็นด้านกระบวนการยุติธรรมและเป็นส่วนหนึ่งที่สามารถช่วยแก้ไขความเหลื่อมล้ าในเมืองอุตสาหกรรมได้
อย่างมีประสิทธิภาพ ได้แก่ 

 ควรมีการศึกษาการลดทอนเงื่อนไขที่เป็นอุปสรรคต่อการเข้าถึงระบบ
ยุติธรรมของคนยากจน ขยายโอกาสให้เกิดความเท่าเทียมและทั่วถึงใน
ระดับชุมชน 

 พิจารณาการเพ่ิมแต้มต่อให้กับคนยากจนในการเข้ามาเกี่ยวข้องกับ
กระบวนการยุติธรรม เป็นการแสดงออกถึงพัฒนาการทางสังคมที่
ยกระดับสิทธิมนุษยชนและค านึงถึงศักดิ์ศรีของความเป็นมนุษย์ 

 ควรมีการก าหนดนโยบายการด าเนินงานกระบวนการยุติธรรมที่
กระจายการด าเนินงานแก่หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เพ่ือลดภาระการ
ด าเนินงานที่ซับซ้อน  

 การสร้างกระบวนการยุติธรรมทางเลือกที่สอดคล้องกับสถานภาพของ
คนยากจน และคนด้อยโอกาส เพ่ือช่วยสร้างโอกาสในการเข้าถึง
กระบวนการยุติธรรมที่เหมาะสม 

 การสร้างการมีส่วนร่วมในการปรับปรุงประเด็นด้านกระบวนการ
ยุติธรรม เพ่ือประโยชน์ต่อการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมได้อย่างเป็น
ธรรม 
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 ควรสนับสนุนกระบวนการยุติธรรมชุมชนให้เป็นกลไกช่วยเหลือ
เยียวยาเบื้องต้นแก่ผู้เสียหาย 

 
จากผลของการทบทวนและศึกษาในประเด็นของวัตถุประสงค์ของงานวิจัยและงานศึกษาอ่ืนๆ พบว่า

งานที่ได้ศึกษาส่วนใหญ่ มุ่งเน้นการเสนอแนะแนวทางและการจัดการ และการศึกษาสถานการณ์จะมีจ านวน
มากที่สุด ในส่วนของวัตถุประสงค์ของการวิจัยที่พบจ านวนไม่มาก ได้แก่ การประเมิน และการวางแผน ส่วน
วัตถุประสงค์ของการวิจัยที่พบจ านวนน้อยที่สุด ได้แก่ การวิจัยที่ใช้กระบวนการมีส่วนร่วมในการศึกษา 
 
5.5 ข้อเสนอโครงการร่วมกับนักวิจัยท่ีสนใจบนฐานผลการสังเคราะห์องค์ความรู้ 
 
 จากช่องว่างของการศึกษาองค์ความรู้ทางด้านความเหลื่อมล้ าในเมืองอุตสาหกรรม ท าให้ทราบว่ามี
ประเด็นที่ยังคงมีผลกระทบต่อสังคมและยังขาดการวิจัยเพ่ือสร้างองค์ความรู้ในการท าความเข้าใจและแก้ไข
ปัญหาดังกล่าวอยู่อีกเป็นจ านวนมาก ในความหลากหลายของประเด็นความเหลื่อมล้ าในเมื องอุตสาหกรรม 
กระบวนการในระยะต่อไปของการวิจัย คือ การสร้างโจทย์วิจัยจากนักวิจัยที่มีความสนใจในประเด็นที่ยังคง
เป็นช่องว่าง ซึ่งประเด็นที่สามารถพัฒนาเป็นข้อเสนอโครงการวิจัยมีความสอดคล้องกับประเด็นด้านการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและภัยพิบัติ ประเด็นด้านมาตรการและข้อกฎหมาย ประเด็นด้านรายได้และการ
คลัง ประเด็นด้านการมีส่วนร่วมของประชาชน ประเด็นด้านโครงสร้างอ านาจ ประเด็นด้านการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ประเด็นด้านแรงงาน ประเด็นด้านการบริการสาธารณสุข และประเด็น
ด้านโครงสร้างและการบริการพื้นฐาน ดังนี้ 
 

5.5.1 การศึกษาความเปราะบางของชุมชนรอบนิคมอุตสาหกรรมต่อความเสี่ยงภัยเชิงผสมผสาน 
ประเด็นช่องว่างงานวิจัย: การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและภัยพิบัติ 

จากปัญหาความแปรปรวนของสภาพภูมิอากาศอันน ามาซึ่งปรากฏการณ์สุดขั้วทางธรรมชาติ
หลากหลายรูปแบบ บางรูปแบบมีลักษณะในท านองเดียวกับภัยธรรมชาติ เช่น อุกทกภัย วาตภัย แผ่นดินถล่ม 
เป็นต้น หากแต่ภัยธรรมชาติเหล่านี้ สามารถส่งผลกระทบต่อพ้ืนที่อุตสาหกรรมไม่ว่าจะเป็นโรงงาน นิคม
อุตสาหกรรม คลังสินค้า เป็นต้น ซึ่งพ้ืนที่เหล่านี้เป็นพ้ืนที่ที่มีการเก็บและใช้สารเคมีในปริมาณมากและ
หลากหลายชนิด เมื่อพ้ืนที่เหล่านี้ประสบกับปรากฏการณ์รุนแรงทางธรรมชาติผลกระทบที่ตามมาที่เป็นไปได้
อย่างหนึ่งคือการรั่วไหลของสารเคมีเหล่านี้ จนกลายเป็นภัยทางเทคโนโลยีอีกต่อหนึ่ง ซึ่งความเสี่ยงของการ
เกิดปรากฏการณ์ที่เชิงลูกโซ่เช่นนี้มีความสอดคล้องกับลักษณะของความเสี่ยงภัยเชิงผสมผสานของภัย
ธรรมชาติและภัยทางเทคโนโลยี หรือที่เรียกว่า ‘na-tech risk’ (Krausmann et al., 2011) ในขณะเดียวกัน 
พ้ืนที่รอบๆพ้ื นที่อุตาสหกรรมเหล่านี้ ส่วนหนึ่งเป็นที่อยู่อาศัยของกลุ่มคนที่ตกอยู่ในกระบวนการของการ 
กลายเป็นชายขอบที่น าไปสู่ความยากจนในหลายๆ มิติ อย่างเช่น ในกรณีของชุมชนบึงบัวในเขตลาดกระบัง 
(Hutanuwatr et al., 2015) ที่จะเป็นชุมชนหน้าด่านในการับความเสี่ยงภัยเชิงผสมผสานของภัยธรรมชาติ
และภัยทางเทคโนโลยี (na-tech risk) หากแต่การศึกษาความเปราะบางของชุมชนชายขอบต่อความเสี่ยงภัย
เชิงผสมผสานดังกล่าวในบริบทของประเทศไทยยังมีไม่มากนัก ดั้งนั้นข้อเสนอหัวข้องานวิจัยชิ้นนี้ จึงมี
เป้าหมายเพื่อท าการวิเคราะห์ความเปราะบางของชุมชนชายขอบ โดยรอบนิคมอุตสาหกรรมต่อความเสี่ยงภัย
เชิงผสมผสานของภัยธรรมชาติและภัยทางเทคโนโลยี โดยอาศัยชุมชนบึงบัว เขตลาดกระบัง กรุงเทพมหานคร 
เป็นกรณีศึกษาของข้อเสนอโครงการวิจัยนี้  
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5.5.2 การศึกษาความเป็นไปได้ในการน าข้อเสนอการก าหนดระยะห่างระหว่างอุตสาหกรรมและ

ชุมชนไปสู่การปฏิบัติ กรณีศึกษา: พื้นที่พัฒนาอุตสาหกรรมในภาคตะวันออก 
ประเด็นช่องว่างงานวิจัย: กฎหมายและนโยบาย รายได้และการคลัง 
  จากการส่งเสริมโครงการพัฒนาพ้ืนที่ชายฝั่งทะเลตะวันออก (Eastern Seaboard 
Development Program) ก าหนดให้พ้ืนที่มาบตาพุด อ าเภอเมือง จังหวัดระยอง เป็นพ้ืนที่เป้าหมายในการ
พัฒนาอุตสาหกรรมปิโตรเคมีและอุตสาหกรรมเกี่ยวเนื่อง ส่งผลให้คณะกรรมการพัฒนาพ้ืนที่บริเวณชายฝั่ง
ทะเลภาคตะวันออก (กพอ.) มอบหมายให้กรมการผังเมือง (ชื่อเดิมในขณะนั้น และได้ยุบรวมกับกรมโยธาธิการ 
แล้วเปลี่ยนชื่อเป็น กรมโยธาธิการและผังเมือง ในปี พ.ศ.2545) เริ่ มด าเนินการวางผังเมืองมาตั้งแต่ปี พ.ศ.
2524 โดยใช้ชื่อว่า “ผังเมืองรวมบริเวณอุตสาหกรรมหลักและชุมชน จังหวัดระยอง” แต่เป็นที่เข้าใจในชื่อว่า 
“ผังเมืองรวมมาบตาพุด” มากกว่า ในปัจจุบันมีการประกาศกฎกระทรวงบังคับใช้ผังเมืองรวมในพ้ืนที่มาบตา
พุดมาแล้วจ านวน 3 ฉบับ ฉบับล่าสุด คือ กฎกระทรวงผังเมืองรวมบริเวณอุตสาหกรรมหลักและชุมชน จังหวัด
ระยอง พ.ศ.2546 ซึ่งปัจจุบันหมดอายุไปแล้วและก าลังอยู่ในข้ันตอนการปรับปรุงผัง ประเด็นส าคัญที่เกิดขึ้นใน
พ้ืนที่วางผังในปัจจุบัน พบว่า ที่ดินประเภทอุตสาหกรรมและคลังสินค้า (สีม่วง) ได้เพ่ิมขึ้นจากผังฉบับแรกในปี 
พ.ศ.2531 เป็นจ านวน 22,197 ไร่ ส่วนที่ดินประเภทชนบทและเกษตรกรรม (สีเขียว) ลดลงจ านวน 40,420 ไร่ 
เกิดการเปลี่ยนแปลงการใช้ประโยชน์ที่ดินและความขัดแย้งของการใช้ประโยชน์ที่ดิน ระหว่างพ้ืนที่ชุมชนเดิม
และพ้ืนที่อุตสาหกรรม ประเด็นส าคัญคือในประเทศไทยยังมีการก าหนดพ้ืนที่กันชนระหว่างชุมชนและ
อุตสาหกรรมอย่างเป็นรูปธรรม ประกอบกับการประเมินผลผังเมืองรวมบริเวณอุตสาหกรรมหลักและชุมชน 
จังหวัดระยองโดยเทศบาลเมืองมาบตาพุด พบว่า พ้ืนที่สีเขียวและแนวกันชนในนิคมอุตสาหกรรมในพ้ืนที่มาบ
ตาพุดมีจ านวนไม่มากนัก โดยเฉลี่ยแล้วพ้ืนที่นิคมอุตสาหกรรมต่างๆ และท่าเรืออุตสาหกรรมมาบตาพุดมีพ้ืนที่
ดังกล่าวไม่เกินร้อยละ 10 ของพ้ืนที่นิคมอุตสาหกรรมและท่าเรืออุตสาหกรรม ซึ่งกรณีดังกล่าวนี้ถือได้ว่าเป็น
ปัจจัยหนึ่งที่ก่อให้เกิดความขัดแย้งด้านการใช้ประโยชน์ที่ดิน และผลกระทบจากมลพิษอุตสาหกรรมต่อชุมชน
ในพ้ืนที่อุตสาหกรรมมาบตาพุด คณะกรรมการแก้ไขปัญหาการปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสองของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย จึงได้แต่งตั้งคณะอนุกรรมการศึกษาแนวทางการใช้ผังเมืองเพ่ือแก้ไขปัญหามลพิษใน
พ้ืนที่มาบตาพุดและพ้ืนที่ใกล้เคียง เพ่ือศึกษาการก าหนดพ้ืนที่กันชนที่ชัดเจนระหว่างชุมชนและอุตสาหกรรม 
สามารถป้องกันผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อมต่อชุมชนได้ในระยะยาว ซึ่งผลการศึกษาได้เสนอแนะให้มีการจัดท า 
ระยะแนวป้องกัน (Protection Strip) ระยะ 0- 50 เมตร จ าแนกตามประเภทอุตสาหกรรม ในพ้ืนที่แนวเขต
ของอุตสาหกรรมด้านที่ต่อเนื่องกับชุมชน โดยการจัดท าแนวปลูกต้นไม้ป้องกัน 3 ชั้นเรือนยอดหรือมาตรการ
อ่ืนที่มีคุณภาพเทียบเท่าหรือสูงกว่า และการจัดท าระยะแนวกันชน (Buffer) ระยะ 0-2,000 เมตร จ าแนกตาม
ประเภทอุตสาหกรรม 6 ระดับ พร้อมทั้งมีข้อก าหนดห้ามใช้ประโยชน์ที่ดินที่จะขัดแย้งต่อการป้องกันอันตราย
จากผลกระทบจากอุตสาหกรรม เช่น การอยู่อาศัยที่มีความหนาแน่น การประกอบพาณิชยกรรมขนาดใหญ่ 
และสาธารณูปการพ้ืนฐาน เป็นต้น พร้อมทั้งก าหนดการชดเชยไว้ส าหรับการลิดรอนสิทธิ์จากข้อก าหนดห้ามใช้
ประโยชน์ที่ดินในเขตแนวกันชน ได้แก่ เครื่องมือทางเศรษฐศาสตร์ เช่น มาตรการทางภาษี การออกพันธบัตร 
การจัดตั้งกองทุนเพ่ือชดเชย เป็นต้น ส าหรับในกรณีที่ไม่สามารถสร้างแนวกันชนได้ อาจพิจารณาการย้าย
ชุมชนออกจากพ้ืนที่ ทั้งนี้ต้องได้รับความยินยอมจากประชาชนและปัจจัยอ่ืนๆ ประกอบด้วย โดยใช้แนว
ทางการย้ายชุมชนของธนาคารโลกเป็นหลักเกณฑ์ในการปฏิบัติ (คณะอนุกรรมการศึกษาแนวทางการใช้การผัง
เมืองเพ่ือแก้ไขปัญหามลพิษในพ้ืนที่มาบตาพุดและพ้ืนที่ใกล้เคียง, 2553) จากข้อเสนอเรื่องการจัดการปัญหา
ระยะห่างระหว่างอุตสาหกรรมและชุมชนดังกล่าว ยังพบความไม่ชัดเจนในการน าข้อเสนอไปสู่การปฏิบัติ 3 
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ประเด็นหลัก ได้แก่ 1) ส่วนของการชดเชยที่ใช้เครื่องมือทางเศรษฐศาสตร์ ควรใช้มาตรการทางภาษีรูปแบบใด 
หรือมีเครื่องมืออ่ืนนอกเหนือจากเครื่องมือทางเศรษฐศาสตร์หรือไม่ที่เหมาะสมต่อการชดเชยแก่ประชาชนผู้
ได้รับผลกระทบ และกระบวนการชดเชยต้องเกิดการบูรณาการระหว่างหน่วยงานรัฐอย่างไรให้เกิดมาตรการ
หรือกฎหมายบังคับใช้ที่เป็นรูปธรรม 2) กระบวนการเวนคืนหรือโยกย้ายชุมชนควรเป็นภาระหน้าที่ของรัฐหรือ
ภาคเอกชนที่ลงทุนในพ้ืนที่อุตสาหกรรม  และกระบวนการชดเชยจากการเวนคืนมีความเป็นธรรมมากน้อย
เพียงใด 3) การน าข้อเสนอการก าหนดระยะห่างระหว่างอุตสาหกรรมและชุมชนไปสู่การก าหนดในกฎหมายผัง
เมืองระดับต่างๆ ว่ามีอุปสรรคหรือขั้นตอนการปฏิบัติให้เกิดผลที่เป็นรูปธรรมอย่างไร 
 

5.5.3 กระบวนการสร้างความเข้าใจและการมีส่วนร่วมของชุมชนในการประเมินสิ่งแวดล้อมใน
ระดับยุทธศาสตร์ (Strategic Environmental Assessment) เพื่อความยั่งยืนในระดับภูมิภาค 
กรณีศึกษา: พื้นที่พัฒนาอุตสาหกรรมในภาคตะวันออก 
ประเด็นช่องว่างงานวิจัย: กฎหมายและนโยบาย การมีส่วนร่วมของประชาชน โครงสร้างอ านาจ และการ
จัดการทรัพยากรและสิ่งแวดล้อม 
  จากการพัฒนาพ้ืนที่ภาคตะวันออกที่ผ่านมาในอดีตเป็นการพัฒนาที่ไร้ทิศทาง และไม่สร้าง
ความยั่งยืนให้กับชุมชนดั้งเดิมในพื้นที่ ก่อให้เกิดปัญหาการแย่งชิงทรัพยากรธรรมชาติ ความขัดแย้งด้านการใช้
ประโยชน์ที่ดิน ปัญหาการจราจรและความหนาแน่นของเมือง  และปัญหาที่ส าคัญที่สร้างผลกระทบในวงกว้าง 
คือ ปัญหามลพิษและสิ่งแวดล้อม เมื่อพิจารณาย้อนกลับไปสู่การพัฒนาโครงการก่อสร้างต่างๆ ที่เกิดขึ้นในช่วง
ที่ผ่านมา ประเทศไทยมีการบัญญัติกฎหมายเกี่ยวข้องกับก าหนดให้จัดท าการรายงานผลกระทบทาง
สิ่งแวดล้อม (Environmental Impact Assessment : EIA) ครั้งแรกตั้งแต่ปี พ.ศ.2515 เพ่ือมุ่งหวังให้
โครงการต่างๆ ไม่สร้างปัญหาสิ่งแวดล้อมและเป็นที่ยอมรับของสังคม และในปัจจุบันได้มีการเพ่ิมเติมระบบการ
วิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมและสุขภาพในประเทศไทย (Environmental and Health Impact 
Assessment : EHIA) เพ่ือให้ความส าคัญต่อการศึกษาผลกระทบทางสุขภาพเพ่ิมมากขึ้น อย่างไรก็ตามปัญหา
มลพิษสิ่งแวดล้อมระหว่างด าเนินโครงการก่อสร้างและภายหลังการก่อสร้างโครงการก็เพ่ิมมากขึ้นและกระทบ
กับสุขอนามัยชุมชนในภาพรวมอย่างรุนแรง เนื่องจากกระบวนการ EIA และ EHIA แม้จะมีมาตรการและการ
แก้ไขผลกระทบอย่างมีประสิทธิภาพ แต่เป็นเพียงการศึกษาและการคาดคะเนผลกระทบในระยะสั้น ไม่มี
กระบวนการแก้ไขผลกระทบแบบสะสมหรือระยะยาว ส่งผลให้ปัญหามลพิษ สิ่งแวดล้อม และสุขอนามัยชุมชน
มีแนวโน้มเกิดปัญหารุนแรงมากขึ้นในอนาคต ซึ่งการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมในประเทศไทยทั้ง 2 กรณี 
ยังพบอุปสรรคส าคัญ 2 ประการ แบ่งเป็น 1) อุปสรรคในเชิงโครงสร้างหน่วยงาน เช่น ปัญหาปริมาณภาระงาน
ไม่สอดคล้องกับอัตราก าลังของเจ้าหน้าที่ ผู้เชี่ยวชาญหรือนักวิชาการไม่เพียงพอหรือไม่สมดุลกับจ านวน
รายงานและสาระส าคัญที่ต้องพิจารณา องค์การอิสระด้านสิ่งแวดล้อมและสุขภาพไม่มีความคล่องตัวในการ
ตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจการตัดสินใจของรัฐในการด าเนินโครงการที่ส่งผลกระทบรุนแรงต่อชุมชนได้ เป็น
ต้น และ 2) อุปสรรคเชิงกระบวนการ เช่น ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่แท้จริงไม่มีส่วนร่วมในกระบวนการ ไม่มี
ฐานข้อมูลเพียงพอในการประเมินผลกระทบด้านสุขภาพ เจ้าของโครงการและบริษัทที่ปรึกษาที่ด าเนินการ
ประเมินฯ มีความสัมพันธ์ในเชิงผู้ว่าจ้างและผู้รับจ้าง ส่งผลต่ออิสระในการท างานและคุณภาพของรายงานของ
ผู้รับจ้าง กระบวนการพิจารณาล่าช้าและหลักเกณฑ์ที่ใช้พิจารณาและให้ความเห็นของคณะกรรมการ
ผู้ช านาญการ (คชก.) ไม่มีมาตรฐานที่ชัดเจน กรรมการอิสระฯ มีความเห็นไม่สอดคล้องกับบทบาทตนเอง ไม่มี
การก าหนดเวลาในการพิจารณาอนุญาตส าหรับโครงการที่ต้องจัดท ารายงาน EHIA ซึ่งต้องด าเนินการจัดการ
รับฟังความเห็นจากประชาชนและผู้มีส่วนได้ส่วนเสียอีกครั้ง และไม่มีหน่วยงานรับผิดชอบในกระบวนการ
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ติดตามและตรวจสอบ เป็นต้น (สุทธิดา ฝากค า, 2556) ดังนั้นกระบวนการประเมินสิ่งแวดล้อมในระดับ
ยุทธศาสตร์ (Strategic Environment Impact Assessment : SEA) จึงเป็นเครื่องมือที่สามารถรองรับและ
สนับสนุนการตัดสินใจเพื่อการพัฒนาที่ยั่งยืนร่วมกันของทุกภาคส่วน โดยสามารถพิจารณาโครงการการพัฒนา
ได้ตั้งแต่ระดับนโยบาย แผน แผนงาน โครงการ และระดับปฏิบัติการ SEA เป็นเครื่องมือส าหรับการ
ประเมินผลกระทบสิ่งแวดล้อมในระดับนโยบาย สามารถมองเห็นภาพรวมของผลกระทบในทุกด้าน ได้แก่ 
ผลกระทบทางตรง (Direct Impact) ผลกระทบทางอ้อม (Indirect Impact) ผลกระทบสะสม (Cumulative 
Impact) และผลกระทบเสริมกัน (Synergistic Impact) อย่างเป็นระบบ (ส านักงานนโยบายและแผน
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, 2556) ซึ่งกระบวนการ EIA และ EHIA เป็นการวิเคราะห์และประเมินใน
ระดับโครงการเท่านั้น ดังนั้นการวิจัยเพ่ือส่งเสริมความรู้และความเข้าใจ รวมถึงการสร้างกระบวนการมีส่วน
ร่วมของชุมชนในการจัดท า SEA ในระดับชุมชน ใช้เป็นเครื่องมือวิเคราะห์และประเมินศักยภาพ รองรับการ
พัฒนานโยบาย แผน แผนงาน หรือโครงการต่างๆ โดยไม่ละทิ้งมุมมองด้านสิ่งแวดล้อม เศรษฐกิจ และสังคม
ภายในชุมชน  ในท้ายที่สุดน าไปสู่การสร้างการตัดสินใจอย่างมีส่วนร่วมระหว่างผู้มีส่วนได้ส่วนเสี ยทุกฝ่าย
ภายในชุมชนอย่างแท้จริง และส่งผลต่อการพัฒนาพ้ืนที่ที่มาจากความคิดเห็นของชุมชนและศักยภาพที่แท้จริง
ของพ้ืนที่ สร้างความยั่งยืนทั้งในระดับชุมชนและภูมิภาคได้เมื่อมีการร่วมกันท า SEA แบบบูรณาการจากทุก
ภาคส่วนในพื้นท่ีศึกษาของชุมชน (สมนึก จงมีวศิน, 2558) 
 

5.5.4 ชุดงานวิจัยเรื่องแรงงานในพื้นที่อุตสาหกรรมกึ่งเมืองกึ่งชนบท 
ประเด็นช่องว่างงานวิจัย: แรงงาน การบริการสาธารณสุข โครงสร้างและการบริการพ้ืนฐาน การเปลี่ยนแปลง
สภาพภูมิอากาศและภัยพิบัติ 

ภายใต้กระแสการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจอย่างรวดเร็วโดยมีแรงขับเคลื่อนจาก
ภาคอุตสาหกรรมการผลิตเป็นหลักส าคัญ และยังได้รับการกระตุ้นและสนับสนุนจากนโยบายและแผนงาน
ต่างๆ ของทางภาครัฐ อาทิ มาตราการทางภาษี การน าเข้าเครื่องจักรกล การขยายพ้ืนที่การลงทุนและการจ้าง
งาน การพัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน ส่งผลให้ภาคอุตสาหกรรมการผลิตซึ่งรวมไปถึงผู้ประกอบการต้องปรับตัวให้
สอดคล้องและเป็นไปในทิศทางเดียวกันกับนโยบายและแผนงานต่างๆ ที่เกิดขึ้นเหล่านั้น 

แต่อย่างไรก็ตาม ภายใต้กระบวนการผลิตภาคอุตสาหกรรมยังคงจ าเป็นต้องใช้แรงงาน
จ านวนมาก แม้ว่าจะมีนโยบายสนับสนุนการใช้เครื่องจักรเข้ามาทดแทนแรงงานมนุษย์แล้วก็ตาม ใน
อุตสาหกรรมประมงและที่เกี่ยวข้องเป็นหนึ่งในหลายๆ ประเภทอุตสาหกรรมที่มีการจ้างแรงงานจ านวนมาก 
ส่งผลให้ไม่เพียงแต่แรงงานไทยได้เข้ามาในระบบอุตสาหกรรมเท่านั้น ยังพบว่ามีแรงงานภายนอกประเทศเข้า
มาอย่างมากเช่นกัน และยังมีสัดส่วนที่สูงเมื่อเทียบกับจ านวนแรงงานไทย แบ่งชุดงานวิจัยออกได้ ดังนี้ 

5.5.4.1 การเข้าถึงบริการสุขภาพของแรงงานในพ้ืนที่กึ่งเมืองกึ่งชนบท กรณีศึกษา จังหวัด
สมุทรสาคร  

จากที่ได้กล่าวข้างต้น กอรปกับการส ารวจเบื้องต้นพบว่า ยังคงมีแรงงานจ านวนไม่
น้อยที่ไม่สามารถเข้าถึงบริการสุขภาพได้อย่างทัดเทียมและเป็นธรรม ทั้งกรณีแรงงานไทยและแรงงานต่างด้าว 
อีกทั้งพ้ืนที่กึ่งเมืองกึ่งชนบทซึ่งมีความซับซ้อนทั้งในมิติทางสังคม วัฒนธรรม และเศรษฐกิจ จึงเป็นที่มาหลัก
ของการศึกษาวิจัย “การเข้าถึงบริการสุขภาพของแรงงานในพ้ืนที่กึ่งเมืองกึ่งชนบท กรณีศึกษา จังหวัด
สมุทรสาคร” ซึ่งจะมีวัตถุประสงค์หลักคือ เพ่ือศึกษาหาข้อจ ากัดและศักยภาพในการพัฒนาระบบและการ
บริการสุขภาพของแรงงานในพ้ืนที่กึ่งเมืองกึ่งชนบทนั่นเอง 
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5.5.4.2 แรงงานและการบริหารจัดการภัยพิบัติอุตสาหกรรมในพ้ืนที่กึ่งเมืองกึ่งชนบท 
กรณีศึกษา ปริมณฑลของกรุงเทพฯ  

จากการส ารวจเบื้องต้นพบว่า พ้ืนที่เสี่ยงในการเกิดพิบัติภัยธรรมชาติมักจะ
สอดคล้องกับการใช้ประโยชน์ที่ดินเพ่ือการอุตสาหกรรมเป็นหลัก หรือเกี่ยวข้องกับการจัดเก็บกากของเสีย
อุตสาหกรรมหรือสารอันตรายทางอุตสาหกรรม ซึ่งสามารถพบรายงาน สถานการณ์พิบัติภัยอุตสาหกรรมใน
พ้ืนที่โดยเฉพาะกรุงเทพมหานครและเขตปริมณฑลที่มีพ้ืนที่อุตสาหกรรมกระจุกตัวอยู่จ านวนมาก  

แต่อย่างไรก็ดี  ทั้ งกระบวนการและผลลัพธ์ของการบริหารจัดการพิบัติภัย
อุตสาหกรรมในปัจจุบันยังไม่ชัดเจน ซึ่งขึ้นอยู่กับความหลากหลายของบริบท รูปแบบของการบริหารจัดการ
และรูปแบบของการน าไปปฏิบัติ ตลอดจนพ้ืนที่ที่มีความหลากหลายที่งทางด้านกายภาพ เศรษฐกิจและสังคม 
ตลอดจนโครงสร้างประชากรและแรงงาน จึงเป็นที่มาหลักของการศึกษาวิจัย “แรงงานและการรับรู้ในการ
บริหารจัดการภัยพิบัติอุตสาหกรรมในพ้ืนที่กึ่งเมืองกึ่งชนบท กรณีศึกษา ปริมณฑลของกรุงเทพฯ” 

5.5.4.3 การเข้าถึงที่อยู่อาศัยของแรงงานในพ้ืนที่กึ่งเมืองกึ่งชนบท กรณีศึกษา ปริมณฑลของ
กรุงเทพฯ  

จากที่ได้กล่าวข้างต้น ยังคงมีแรงงานจ านวนไม่น้อยที่ไม่สามารถเข้าถึงที่อยู่อาศัยได้
อย่างทัดเทียมและเป็นธรรม ทั้งกรณีแรงงานไทยและแรงงานต่างด้าว และยิ่งเป็นพ้ืนที่กึ่งเมืองกึ่งชนบทซึ่งมี
ความซับซ้อนทั้งในมิติทางสังคม วัฒนธรรม และเศรษฐกิจ มีโครงสร้างการบริหารจัดการที่ซับซ้อนและซ้อนทับ
กันในหลายๆ หน่วยงาน จึงเป็นที่มาหลักของการศึกษาวิจัย “การเข้าถึงที่อยู่อาศัยของแรงงานในพ้ืนที่กึ่งเมือง
กึ่งชนบท กรณีศึกษา ปริมณฑลของกรุงเทพฯ” 
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