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บทคัดย่อ

การวจิยันีเ้ป็นงานวจิยัเชงิคณุภาพ มุง่ศกึษาแนวทางการพฒันาทีอ่ยูอ่าศยัไทยช่วง 60 ปี รวบรวมข้อมลูจากแผนพฒันา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (แผนพัฒนาฯ) ฉบับที่ 1-12 วิเคราะห์ผลโดยการถอดความ หาค�ำส�ำคัญ และสรุปความ
สัมพันธ์ของตัวแปร ผลการศึกษาพบว่า แผนพัฒนาฯไม่ได้ก�ำหนดหัวข้อเฉพาะเรื่องการพัฒนาที่อยู่อาศัย แต่อยู่
กระจดักระจายรวมกบัหวัข้อการพฒันาอืน่ สะท้อนว่าไทยมทีศิทางการพฒันาทีอ่ยูอ่าศัยทีย่งัไม่ชัดเจนในระดบันโยบาย 
อย่างไรก็ตาม แนวทางการพัฒนาที่พบสรุปได้ 9 เรื่อง โดยมี 5 เรื่องที่เสนอให้ด�ำเนินการมากที่สุด คือ (1) การจัดหาที่
อยู่อาศัยให้ประชาชน (2) ที่ดินและผังเมือง (3) การเงินที่อยู่อาศัย (4) บทบาทองค์กรและการประสานงาน และ (5) 
การพัฒนาชุมชน ซ่ึงจ�ำนวนกิจกรรมการพัฒนาในแต่แผนพัฒนาฯสอดคล้องกับภาวะเศรษฐกิจของประเทศ ผลการ
ศึกษาจะสร้างความเข้าใจแนวคิดการพัฒนาที่อยู่อาศัยไทยในอดีตและเป็นข้อมูลประกอบการการศึกษาเพ่ือวาง
ยุทธศาสตร์ที่อยู่อาศัยไทยในระยะยาวต่อไป
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Abstract

This paper uses a qualitative research method focusing on explaining the characteristics of housing 
development guidance during over 60 years in Thailand.  Data was collected from the National 
Economic and Social Development Plan, (NESDP) numbers 1-12. Data was analyzed through the 
methods of coding and re-coding data including diagramming relationship between housing activities 
and economic indicators.  The findings show that there are no specific housing development topics 
in the any of the NESDP, as they had been combined with other developments topics.  The findings 
indicates the indistinct of housing-development direction is indistinct in Thailand.  It iswas also found 
that there are 9 guidelines for housing development.  The top 5 guidelines for promoting to implement 
are: (1) housing provision, (2) land and urban planning, (3) housing finance, (4) roles of housing 
organizations and cooperation, and (5) community development.  Lastly, the number of housing 
activities purposed in each NESDP had a direct correspondence with the economic situation.  The 
research results contribute to the understanding of the history of housing development in Thailand, 
providing a future framework for long-term national housing strategies.                                          
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บทน�ำ

การพัฒนาท่ีอยู่อาศัย (housing development) เป็น
หนึง่ในนโยบายส�ำคญัของการพฒันาสงัคมและเศรษฐกจิ
ของประเทศ หากสังคมใดสามารถจัดการที่อยู่อาศัยได้
ตามความจ�ำเป็นขัน้พืน้ฐานทัง้ในเชงิปรมิาณและคณุภาพ
แล้ว ปัญหาที่อยู่อาศัยย่อมลดลง อย่างไรก็ตาม ประเด็น
เรือ่งการพฒันาทีอ่ยูอ่าศยัมคีวามซบัซ้อนมากเพราะมมีติิ
เรื่องกระบวนการ (process) และผลิตภัณฑ์ (product) 
(Jorgensen 1977) รวมทัง้ทีอ่ยูอ่าศยัยงัเป็นส่วนหนึง่ของ
การพัฒนาเมืองซึ่งเป็นส่วนท่ียากในการจัดการให้เกิด
ประสิทธิภาพและความเท่าเทียมกันในสังคมแม้ใน
ประเทศทีพ่ฒันาแล้ว เพราะไม่สามารถจดัเตรยีมให้พร้อม
กับการเติบโตของเมืองได้ อย่างไรก็ตาม การพัฒนาที่อยู่
อาศัยให้เกิดประสิทธิภาพย่อมต้องมีนโยบายก�ำกับการ
ด�ำเนินการ ดังจะเห็นได้ว่าบางประเทศสามารถจัดการที่
อยูอ่าศยัได้โดยรวมเรือ่งมาตรฐานทีอ่ยูอ่าศยักบัสวสัดกิาร
ทางสังคมในนโยบายท่ีอยู ่อาศัยชาติ (World Bank  
1975) ซึง่เป็นกรอบส�ำคญัทีท่�ำให้ประเทศรบัมอืกบัปัญหา
ที่อยู่อาศัยได้อย่างครอบคลุม 

ส�ำหรับประเทศไทยในอดีตยังไม่มีการก�ำหนดนโยบาย    
ที่อยู่อาศัยของชาติไว้ชัดเจน แม้ว่ารัฐจะมีการจัดการ      
ที่อยู่อาศัยมาต้ังแต่ พ.ศ. 2483 จากการศึกษาของ ชิว 
(Chiu 1985) เรื่องนโยบายท่ีอยู่อาศัยของไทย 2483-
2521 (Thai Housing Policy 1940-1978) พบว่า
ประเทศไทยยังขาดนโยบายที่อยู่อาศัยแบบองค์รวม (A 
Comprehensive Housing Policy) เป็นเพียงนโยบาย
ที่อยู่อาศัยแบบบางส่วน (A Partial Housing Policy) ที่
มุง่เน้นการแก้ปัญหาเชงิเดีย่ว ไม่ได้มกีารประสานงานร่วม
กบัหน่วยงานอ่ืนทีเ่กีย่วข้องกบัเรือ่งทีอ่ยูอ่าศยั ทัง้น้ี ปัจจยั
ด้านการเมืองไทย (Thai politics) เป็นส่วนส�ำคัญที่สุดที่
ท�ำให้เกิดนโยบายท่ีอยู ่อาศัยแบบบางส่วน เช่น งบ
ประมาณที่ไม่สม�่ำเสมอ กลุ่มเป้าหมายของการพัฒนาไม่
สมเหตสุมผล การเปลีย่นแปลงนายกรฐัมนตรทีีม่บ่ีอยครัง้ 
การสนับสนุนด้านการเมืองจากผู ้มีอิทธิพล เป็นต้น 
นอกจากนี้ ในรายงานของประเทศไทยเรื่องการเงินเพื่อ 
ที่อยู่อาศัยส�ำหรับผู้มีรายได้น้อย ยังระบุว่า ประเทศไทย

ไม่มีนโยบายที่อยู่อาศัยที่ชัดเจน แต่มีองค์กรหลักในการ
ด�ำเนินการ 3 องค์กรคือ ธนาคารอาคารสงเคราะห์ การ
เคหะแห่งชาต ิและสถาบนัพฒันาองค์กรชมุชน (องค์การ
มหาชน) ซ่ึงจากการที่ไม่มีนโยบายที่อยู่อาศัยแห่งชาติ
ระยะยาวหรือการไม่มีแนวทางการด�ำเนินการด้านที่อยู่
อาศัยที่เป็นหน่ึงเดียวของรัฐบาล ส่งผลให้ปัญหาที่อยู่
อาศัยยังคงอยู่ต่อไป (ฉันทนา ชานนท์ 2552) สอดคล้อง
กับการศึกษาของของแย็พและแวนเดเลอร์ (Yap and 
Wandeler 2010) ซึ่งมีข้อเสนอว่า ประเทศไทยจ�ำเป็น
ต้องมีนโยบายที่อยู่อาศัยชาติเพ่ือส่งเสริมการด�ำเนินการ
เรื่องที่อยู ่อาศัยที่เพียงพอส�ำหรับทุกคน (adequate 
housing for all) จากข้างต้น แสดงให้เห็นถงึความส�ำคญั
ของนโยบายที่อยู่อาศัยซึ่งเป็นสิ่งจ�ำเป็นส�ำหรับก�ำหนด
ทิศทางการพัฒนาที่อยู่อาศัยของไทย   

ใน พ.ศ. 2501 คณะส�ำรวจจากธนาคารโลกได้มกีารเสนอ 
เรื่อง “การอาคารสงเคราะห์” ไว้ในรายงาน “โครงการ
พัฒนาการของรัฐส�ำหรับประเทศไทย” (A Public 
Development Program for Thailand) โดยเสนอทั้ง
ปัญหาและแนวทางแก้ไข คณะส�ำรวจได้ชี้ให้เห็นปัญหา
และเสนอแนะด้านอาคารสงเคราะห์ ซึง่ผลการศกึษาด้าน
ต่างๆ น�ำไปสู่การจัดท�ำแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาตฉิบบัแรกใน พ.ศ. 2504 อย่างไรกต็าม หวัข้อเรือ่ง
ที่อยู่อาศัยก็ไม่ได้ปรากฏเป็นหัวข้อเฉพาะในแผนพัฒนา
เศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาต ิเป็นเพยีงแนวทางการพฒันา
แทรกอยูต่ามหวัข้อต่างๆ ตัง้แต่ฉบบัที ่1- 12 (พ.ศ. 2504-
2564) และใช้เป็นแนวทางก�ำกับการพัฒนาคราวละ 5 ปี 

จนกระทัง่ใน พ.ศ. 2559 รฐับาลโดยกระทรวงการพัฒนา 
สงัคมและความม่ันคงของมนษุย์ได้เสนอแผนยทุธศาสตร์
การพฒันาทีอ่ยูอ่าศยั ระยะ 10 ปี (พ.ศ. 2559-2568) ซึง่
ใช้เป็นกรอบด�ำเนนิการทีอ่ยูอ่าศยัผูม้รีายได้น้อยเป็นหลกั 
ต่อมารฐับาลได้ก�ำหนดยทุธศาสตร์ชาตริะยะ 20 ปี (พ.ศ.
2560-2579) ท�ำให้กระทรวงการพัฒนาสังคมและความ
มัน่คงของมนษุย์ได้รบัอนมุตัใิห้มกีารขยายผลยทุธศาสตร์
การพัฒนาที่อยู่อาศัยจาก 10 ปี เป็น 20 ปี (พ.ศ. 2560-
2679) หลังจากที่ด�ำเนินการไปเพียง 1 ปี ทั้งนี้ เพื่อ
เป็นการพฒันาระยะยาวทีมุ่ง่ให้ทกุคนมีทีอ่ยูอ่าศยัถ้วนทัว่
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และมคีณุภาพชีวติทีด่ ีและยทุธศาสตร์ดังกล่าวจะก�ำหนด
ให้สอดคล้องกบัยทุธศาสตร์ชาติและแผนพฒันาเศรษฐกจิ
และสังคมแห่งชาติ (แผนพัฒนาฯ) โดยเริ่มตั้งแต่ฉบับที่ 
12 (พ.ศ. 2560-2564) เป็นต้นไป  

แม้ว่ารฐัจะเริม่ก�ำหนดยทุธศาสตร์พฒันาทีอ่ยูอ่าศยั 20 ปี 
ซึง่เป็นแผนระยะยาว แต่ทศิทางการด�ำเนนิการในอนาคต
จ�ำเป็นจะต้องอาศัยข้อมูลในอดีตเป็นฐานพิจารณา โดย
เฉพาะการก�ำหนดแนวทางการพฒันาทีอ่ยูอ่าศยัไว้ในแผน
พัฒนาฯ ตั้งแต่ฉบับที่ 1-12 (2504-2564) รวม 60 ปี 
ประเด็นค�ำถามส�ำคัญคือ แผนการพัฒนาที่อยู่อาศัยของ
ไทยในอดีตมีการก�ำหนดไว้อย่างไรและเหตุใดจึงมีการ
ก�ำหนดในลักษณะดังกล่าว ผลการศึกษาจะสร้างความ
เข้าใจแนวทางการพัฒนาที่อยู่อาศัยของไทยตั้งแต่อดีต 
และเป็นบทเรยีนในการวางแผนด�ำเนนิงานในยุทธศาสตร์
ที่อยู่อาศัยระยะ 20 ปี ต่อไป

วัตถุประสงค์ในการวิจัย

ประเด็นค�ำถามส�ำคัญคือ ทิศทางการพัฒนาที่อยู่อาศัย
ของไทยท่ีมีการก�ำหนดไว้ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติตลอดช่วง 60 ปี ตั้งแต่ฉบับที่ 1-12 (พ.ศ.
2504-2564) มีการก�ำหนดไว้อย่างไร เหตุใดจึงมีการ
ก�ำหนดในลักษณะดังกล่าว น�ำมาสู่วัตถุประสงค์ในการ
วิจัยที่ส�ำคัญคือ การศึกษาแนวทางการพัฒนาที่อยู่อาศัย
ทีก่�ำหนดไว้ในแผนพฒันาฯ ตลอดช่วง 60 ปี รวมถงึบรบิท
เศรษฐกิจสังคมที่เกิดขึ้นในแต่ละช่วงเวลาของแผน
พัฒนาฯ แต่ละฉบับ 

ทัง้นี ้“แนวทางการพฒันาทีอ่ยูอ่าศยั” ในงานวจิยันีห้มาย
ถงึ ทศิทางการด�ำเนนิงานด้านทีอ่ยูอ่าศยัรวมถงึมาตรการ
เป้าหมาย และโครงการที่ให้ด�ำเนินการ ซ่ึงก�ำหนดไว้ใน
แผนพฒันาเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาต ิทัง้นี ้เพือ่ใช้เป็น 
กรอบการพัฒนาที่ให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับเรื่องที่อยู่
อาศัยรับไปพิจารณาด�ำเนินการให้บรรลุวัตถุประสงค์

ภาพที่ 1  กรอบการด�ำเนินการวิจัย
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ตารางที่ 1  ตัวอย่างการรวบรวมข้อมูลแผนพัฒนาที่อยู่อาศัยที่ปรากฏในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 1-12

การวิเคราะห์แนวทางการพัฒนาที่อยู่อาศัยที่ปรากฎในแต่ละแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 1-12

เรื่อง แนวทางการพัฒนาที่อยู่อาศัย 1
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ข้อ 6. แนวทาง

ด�ำเนินงานเกี่ยวกับ

พัฒนาการด้าน

มหาดไทย>  

ข้อ (3) โครงการจัดสรรที่ดินแปลงเล็กแปลงน้อย และ

โครงการจัดสรรที่ดินแปลงใหญ่ให้ประชาชนได้มีที่ดิน

เพื่ออยู่อาศัยและประกอบการท�ำมาหาเลี้ยงชีพ (หน้า 

59-60)

กรมที่ดินจะด�ำเนินการจัดสรรที่ดิน 2 วิธี กล่าวคือ (1) 

จัดสรรที่ดินแปลงเล็กแปลงน้อย เมื่อรวมกันแล้วมี

เนื้อที่ต�่ำกว่า 1,000 ไร่ แล้วแบ่งให้ประชาชนแต่ละคน

จับจอง (2) จัดสรรที่ดินแปลงใหญ่มี เนื้อที่ตั้งแต่ 1,000 

ไร่ขึ้นไป เพื่อแบ่งให้ประชาชนเข้าจับจอง ในบริเวณ

ที่ดินที่ให้จับจองนี้ กรมที่ดินจะตัดถนน เจาะน�้ำบาดาล 

เพื่อให้ผู้จับจองมีน�้ำกินน�้ำใช้



นโยบายและ

แนวทางด�ำเนินการ 

(หน้า 144)

ข้อ (2) การพัฒนาชุมชน นโยบาย ได้แก่ การส่งเสริม

ให้ประชาชนที่อยู่ห่างไกลจากความเจริญได้มีโอกาสที่

จะพัฒนาตนเองขึ้น…มิใช่เฉพาะแต่เพียงเรื่องการเพิ่ม

ผลผลิตและเพิ่มรายได้เท่านั้น แต่จะต้องส่งเสริมการ

กินดีอยู่ดี ตลอดจนสุขภาพอนามัยดีขึ้น



หมายเหตุ 
1. การด�ำเนินงานด้านชุมชนแออัด (slum clearance / slum upgrading)   	 2. การจัดที่อยู่อาศัยให้ประชาชน (housing provision)
3. ที่ดินและการวางและจัดท�ำผังเมือง (land /land-use /planning)	 4. สาธารณูปโภคสาธารณูปการ (infrastructure /utilities)
5. การเงินเพื่อที่อยู่อาศัย (housing finance / housing investment)	 6. ข้อมูลที่อยู่อาศัย (Information / data)    
7. อุตสาหกรรมก่อสร้าง (construction industry/ building materials)     	 8. การพัฒนาชุมชน (community development / welfare) 
9. บทบาทองค์กรและข้อก�ำหนด (organizations / institutions / regulations)

วิธีด�ำเนินการวิจัย

งานวิจัยนี้ เป ็นการวิจัยเชิงคุณภาพ (qualitative 
research) ที่เน้นวิเคราะห์แนวทางการพัฒนาที่อยู่อาศัย
ของประเทศไทยเฉพาะทีก่�ำหนดในแผนพฒันาเศรษฐกจิ
และสังคมแห่งชาติ (แผนพัฒนาฯ) ในการวิจัยจึงใช้การ
รวบรวมข้อมลูทตุยิภมูจิากแผนพฒันาฯ ฉบบัที ่1-12 โดย
มีวิธีการวิจัยดังนี้ (ภาพที่ 1)

1) 	 กรอบแนวคดิในการวิจยั (conceptual framework) 
แบ่งเป็น 3 ส่วนคือ 1) แนวคิดที่น�ำมาใช้ในการจัดท�ำ  
แผนพฒันาฯ 2) สถานการณ์ด้านเศรษฐกจิและสงัคม และ 
3) แนวทางการพัฒนาที่อยู่อาศัยในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 
1-12 โดยใช้แนวคิดของ Huyck (1987) เป็นกรอบ    
เบ้ืองต้นในการวิเคราะห์แนวทางการพัฒนาที่อยู่อาศัย 
ประกอบด้วย 6 เรื่องคือ การก่อสร้างท่ีอยู่อาศัย ที่ดิน 
สาธารณูปโภค การเงินที่อยู่อาศัย วัสดุก่อสร้าง และ
อุตสาหกรรมก่อสร้าง ทั้งนี้ จากการศึกษาแผนพัฒนาฯ
ของไทย มีแนวทางการพัฒนาที่อยู่อาศัยทั้งหมด 9 ด้าน
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2 ) 	 การรวบรวมข้อมลู โดยรวบรวมแนวคดิในการจดัท�ำ
แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 1-12 รวมถึงสภาพเศรษฐกิจสังคม
ในแต่ละช่วงเวลาของแต่ละแผนพัฒนาฯ และเน่ืองจาก
ในแผนพัฒนาฯไม่ได้มีการก�ำหนดหัวข้อการพัฒนาที่อยู่
อาศัยเป็นการเฉพาะ แต่ก�ำหนดในหัวข้ออื่นๆ ผู้วิจัยจึง
รวบรวมเนื้อหาที่เก่ียวข้องกับแผนพัฒนาที่อยู่อาศัยโดย
ใช้วิธีการถอดความ (coding data) ประเภท open 
coding (Silverman and Patterson 2015) ซึง่พจิารณา
จาก ค�ำ (words) วลี (phrase) ประโยค (sentence) ที่
สะท้อนความหมาย (meaning) ของการพฒันาทีอ่ยูอ่าศยั 
จากนั้นท�ำสัญลักษณ์โดยขีดเส้นใต้ข้อมูลที่พิจารณาแล้ว 

3) 	 การวิเคราะห์ข้อมูล โดยใช้ข้อมูลที่ได้จากการท�ำ 
open coding มาจัดหมวดหมู่ (categories) และ
วิเคราะห์ด้วยวิธี focused coding (Silverman and 
Patterson 2015) ซึ่งพิจารณาความหมายของข้อมูล
แต่ละกลุ ่มและสังเคราะห์ข ้อมูล (synthesizing 
information) จากนั้นตรวจสอบข้อมูลที่จัดหมวดหมู่ไว้ 
(re-examine) โดยทบทวนหมวดหมู ่ ท่ีจัดไว ้และ
พิจารณาบริบทของข้อมูลในแผนพัฒนาฯ ร่วมด้วย และ
หากไม่ตรงตามท่ีจัดหมวดหมู่ไว้ในครั้งแรก จะปรับ
ข้อมูลเพ่ือจัดหมวดหมู่ใหม่ที่ถูกต้องต่อไป จากนั้นจึง
พิจารณารูปแบบกิจกรรมการพัฒนาท่ีอยู่อาศัยตามแผน
พัฒนาฯ รวมถึงความถี่ที่เกิดขึ้นในแผนพัฒนาฯ แต่ละ
ฉบับ ซึ่งจะน�ำไปสู่การพิจารณาการเกาะกลุ่มของความถี่
ของกิจกรรมที่เกิดข้ึนและสรุปเรื่องการแบ่งช่วงเวลาที่
เกิดกิจกรรม

4) 	 อธิบายความสัมพันธ์ของแนวทางการพัฒนาท่ีอยู่
อาศยักบัลกัษณะเศรษฐกจิในแต่ช่วงเวลา โดยผูว้จิยัเลอืก
ใช้ดชันผีลติภณัฑ์มวลรวมในประเทศ (Gross Domestic 
Product: GDP) เป็นเครื่องมือในการอธิบายความเชื่อม
โยง เนือ่งจากเป็นค่าทีแ่สดงได้ชดัเจนและสามารถสะท้อน
ประสิทธิภาพการผลิตทางเศรษฐกิจของประเทศใน    
ภาพรวม รวมถึงเป็นหน่ึงในดัชนีท่ีช้ีวัดการพัฒนาอย่าง
ยั่งยืนได้  

ผลการวเิคราะห์ข้อมลูจะน�ำไปสูก่ารสรปุผลการศกึษาโดย
เฉพาะประเด็นเรื่อง แนวทางการพัฒนาที่อยู่อาศัยของ

ไทยที่มีการก�ำหนดไว้ในแผนพัฒนาฯตลอดช่วง 60 ปี 
และปัจจัยทางเศรษฐกิจและสังคมที่เป็นตัวขับเคลื่อน
เรื่องการวางแผนพัฒนาที่อยู ่อาศัย ทั้งนี้ ผู ้วิจัยจะได้
อภิปรายผลการศึกษา รวมถึงแสดงข้อค้นพบที่ส�ำคัญ    
ผลการศึกษาจะน�ำเสนอในรูปแบบการบรรยาย ตาราง 
แผนผังประกอบการอธิบาย

การจดัการทีอ่ยูอ่าศยัภายใต้นโยบายภาค
รัฐในประเทศไทย

ก่อนหน้า พ.ศ. 2483 ประเทศไทยมีลักษณะสังคม
เกษตรกรรม ปัญหาสังคมยงัมไีม่มากนกัแต่ประชาชนส่วน
ใหญ่ยังยากจน จนกระทั่ง พ.ศ. 2483 ประเทศไทยเข้าสู่
สงครามมหาเอเชยีบรูพาท�ำให้ประสบกบัภาวะวกิฤติทาง
เศรษฐกิจและสังคม ปัญหาที่อยู่อาศัยในยุคนี้เร่ิมก่อตัว 
รัฐบาลจึงจัดตั้ง “กองเคหสถานสงเคราะห์” เพื่อเป็น
องค์กรด้านทีอ่ยูอ่าศยัในการแก้ปัญหา และนบัเป็นองค์กร
แห่งแรกของประเทศไทยท�ำหน้าที่ด�ำเนินนโยบายที่อยู่
อาศัยจากรัฐบาล จากภาวะสงครามโลกครัง้ที ่2 และการ
รุกรานเข้ามาตั้งฐานทัพในประเทศไทยของญี่ปุ่น ท�ำให้
การด�ำเนินการตามนโยบายล่าช้าจนกระทั่งทศวรรษ    
ถัดไป (Chiu 1985) เมื่อสงครามโลกครั้งที่ 2 สิ้นสุดลงใน 
พ.ศ. 2488 ประเทศไทยยังคงประสบกับภาวะเศรษฐกิจ
ถดถอยต่อเนื่องมาตลอด บริการพื้นฐานต่างๆ ยังมีไม่
เพียงพอ สาธารณูปโภคที่ส�ำคัญมีเฉพาะในกรุงเทพ-
มหานครและเมืองใหญ่เท่านั้น ความเจริญยังคงรวมอยู่ที่
ศนูย์กลาง เกิดปัญหาทัง้ด้านความเหลือ่มล�ำ้ทางเศรษฐกิจ 
การศกึษา สุขภาพ รวมถงึปัญหาทีอ่ยูอ่าศยั (Chiu 1985)  

ใน พ.ศ. 2492 รัฐบาลสมัยจอมพล ป. พิบูลสงคราม 
ตระหนักถึงความส�ำคัญของการจัดการที่อยู ่อาศัย 
เนือ่งจากประชาชนยากจนและไม่มีทีอ่ยูอ่าศยัจ�ำนวนมาก 
รัฐบาลได้แถลงนโยบายการสงเคราะห์ประชาชน ดังนี้ 
“การสงเคราะห์ประชาชน จะได้ขยายการสร้างอาคารให้
เช่า และให้เช่าซื้อมากยิ่งข้ึน จะได้ช่วยหาอาชีพให้
ประชาชน จะขยายการช่วยสงเคราะห์คนชรา คน
ทพุพลภาพ ผู้มบีตุรมาก เดก็ ให้เป็นผลจรงิจงัต่อไป”(กอง
จดหมายเหตุแห่งชาติ 2500) การจัดอาคารสงเคราะห์
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เพ่ือประชาชนได้เริ่มโครงการมาตั้งแต่ครั้งจอมพล ป. 
พบิลูสงคราม ด�ำรงนายกรฐัมนตรสีมัยแรก มกีารตราเป็น
พระราชบัญญัติจัดตั้งส�ำนักงานอาคารสงเคราะห์ พ.ศ. 
2485 แต่เนื่องจากเป็นช่วงเหตุการณ์สงครามโลกครั้งที่ 
2 ท�ำให้งานเกดิการชะงกังนั รวมถงึอายรุฐับาลสิน้สดุ ต่อ
มาใน พ.ศ. 2491 รัฐบาลจึงได้เริ่มงานอาคารสงเคราะห์
ขึ้นอีกคร้ังตามพระราชบัญญัติที่มีอยู่เดิม โดยก�ำหนดวิธี
การช่วยเหลือด้านอาคารสงเคราะห์ 3 ประการคือ ปลูก
อาคารให้เช่า ให้กูย้มืเงนิไปเพือ่ปลกูสร้างอาคารเอง และ
ปลูกอาคารให้เช่าซ้ือรวมท้ังท่ีดิน” (กองจดหมายเหตุ  
แห่งชาติ 2500)

สมัยรัฐบาลจอมพล ป.พิบูลสงคราม ช่วง พ.ศ. 2491-
2499 รัฐบาลมุ่งงานจัดการที่อยู่อาศัยให้ประชาชนที่
ยากจนรวมถึงผู้มีรายได้ปานกลางทั้งในพื้นที่เมืองหลวง
และต่างจังหวัด มีการจัดตั้งหน่วยงานเพ่ือท�ำหน้าที่ด้าน
ที่อยู่อาศัย และเนื่องจากกองเคหสถานสงเคราะห์เพียง
หน่วยงานเดียวไม่อาจสร้างและดูแลปัญหาที่อยู่อาศัยให้
ตอบสนองกับความต้องการของประชาชนได้  ใน พ.ศ. 
2494 จึงได้มีการจัดตั้ง “ส�ำนักงานอาคารสงเคราะห์” 
ภายใต้สงักดักรมประชาสงเคราะห์ขึน้มา และได้ย้ายกอง
เคหสถานสงเคราะห์มาสังกัด โดยส�ำนักงานอาคาร-
สงเคราะห์ท�ำหน้าทีศ่กึษาและ พฒันานโยบายทีอ่ยูอ่าศัย 
และด�ำเนนิงานก่อสร้างอาคารสงเคราะห์ให้ประชาชนผู้มี
รายได้น้อยเช่าอยู่อาศัย (Chiu 1985) ใน พ.ศ. 2496 ได้
มีการจัดตั้ งธนาคารอาคารสงเคราะห ์ เพื่อสร ้าง
อาคารสงเคราะห์แบบเช่าซื้อและการให้เงินกู้เงินเรื่องที่
อยู่อาศัยแก่ประชาชน 

ต่อมาในปี 2500 กรมประชาสงเคราะห์ด�ำเนินการ
อาคารสงเคราะห์ตามแบบอย่างที่ท�ำกันอยู่ในประเทศที่
เจรญิแล้ว รวม 3 ประการ คอื 1) สร้างบ้านให้เช่าในอตัรา
ค่าเช่าต�่ำ เพื่อช่วยเหลือบุคคลผู้ยากจน 2) สร้างบ้าน
พร้อมทั้งจัดสรรที่ดินให้เช่าในราคาถูก เพื่อช่วยให้
ประชาชนได้มีที่อยู่อาศัยเป็นกรรมสิทธ์ิของตนเอง และ 
3) สนับสนุนให้บุคคลได้ปลูกบ้านเป็นท่ีอยู่อาศัยของ
ตนเอง โดยให้กูเ้งนิไปสมทบในการก่อสร้าง (ค�ำแถลงกรม
ประชาสงเคราะห์ 2500) ผลการด�ำเนินงานของกรม
ประชาสงเคราะห์ ณ เดือน พฤศจกิายน 2500 มกีารสร้าง

อาคารสงเคราะห์ราคาต�่ำให้ประชาชนเช่ารวม 2,191 
หน่วย ประกอบด้วย ห้องแถวไม้ เรือนแถวไม้ ตึกแถว 2 
ชั้น ซึ่งสร้างให้ประชาชนทั่วไปในเขตพระนครเช่ารวมถึง
ข้าราชการในต่างจังหวัด โดยบริเวณที่มีการก่อสร้างมาก
ที่สุดคือ เขตดินแดง มีการสร้างห้องแถวไม้และเรือนแถว
ไม้ รวมทัง้สิน้ 1,082 ห้อง (ค�ำแถลงกรมประชาสงเคราะห์ 
2500)       
      
ในป ี 2501 รัฐบาลสมัยจอมพลสฤษดิ์  ธนะรัชต ์                 
ได้ให้คณะส�ำรวจจากธนาคารระหว่างประเทศเพื่อการ
บูรณะและวิวัฒนาการ (ธนาคารโลก) เข้ามาศึกษา
เศรษฐกจิและสงัคมไทยตามค�ำร้องขอของรฐับาล และใน
รายงานของคณะส�ำรวจเศรษฐกจิของธนาคารโลกได้ระบุ
ปัญหาเรื่อง “การอาคารสงเคราะห์ของรัฐบาล” สรุปได้
ว่า อาคารสงเคราะห์ของรัฐบาลยังไม่เพียงพอโดยเฉพาะ
ข้าราชการผู้มีรายได้น้อย รวมถึงที่อยู ่อาศัยบางแห่ง        
มีราคาสูงเกินที่ประชาชนจะซื้อได้ ทั้งที่เป็นอาคาร-
สงเคราะห์ทีไ่ด้รบัเงนิอดุหนนุจากรฐับาล นอกจากนี ้การ
สร้างอาคารสงเคราะห์ยังสร้างบริเวณชานเมืองและ
รองรับเพียงคนจ�ำนวนหน่ึง ไม่มีการปรับปรุงอาคารเดิม 
ก่อให้เกิดที่อยู่อาศัยสกปรก แออัด และทรุดโทรมโดย
เฉพาะอาคารกลางตัวเมือง นอกจากนี้ ท่ีอยู่อาศัยยังไม่
เพียงพอต่อความต้องการของประชาชนโดยเฉพาะใน
เมือง อย่างไรก็ตาม ที่อยู่อาศัยในชนบทก็ควรให้ความ
ส�ำคัญเช่นเดียวกัน (สภาพัฒนาการเศรษฐกิจแห่งชาติ 
2503) ในรายงานดังกล่าว คณะส�ำรวจเสนอให้เทศบาล
มีหน้าที่รับผิดขอบในการอาคารสงเคราะห์โดยถือเป็น
ส่วนหนึง่ของโครงการพฒันาบรเิวณตวัเมือง เทศบาลควร
ท�ำการก่อสร้างเองหรือให้สร้างผ่านสหกรณ์เคหะสถาน 
และมีหน้าที่ดูแลเกี่ยวกับการให้เช่าหรือเช่าซ้ืออาคาร
เหล่านั้น ทั้งนี้จะต้องอบรมเจ้าหน้าที่เพื่อด�ำเนินการโดย
เฉพาะอย่างยิ่งในกรุงเทพฯ ซ่ึงเป็นที่ๆ มีความต้องการ
อาคารทีป่ลูกสร้างในราคาต�ำ่เหล่านีม้ากทีสุ่ด โดยรฐับาล
กลางตั้งงบสมทบกับงบประมาณของเทศบาลในการ
พัฒนาโครงการลักษณะดังกล่าว

จนกระทั่งปี 2504 ประเทศไทยเร่ิมประกาศใช้แผน 
พัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติฉบับที่ 1 (พ.ศ. 2504-2509) 
และได้มีการจัดตั้งหน่วยงานเพื่อรับผิดชอบด้านที่อยู ่
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อาศัยโดยเฉพาะคือ การเคหะแห่งชาติ ซึ่งจัดตั้งใน พ.ศ. 
2516 โดยให้มกีารยบุรวมหน่วยงาน เช่น กองเคหะสถาน
สงเคราะห์ และโอนย้ายงานที่อยู ่อาศัยในส่วนของ
ธนาคารอาคารสงเคราะห์ให้มาอยู่ที่การเคหะแห่งชาติ 
โดยให้ธนาคารอาคารสงเคราะห์ท�ำหน้าทีใ่นการให้สนิเชือ่
ที่อยู่อาศัยเป็นหลัก 

แม้ว่าประเทศไทยจะมีแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติมาตลอด 60 ปี ซึ่งมีการระบุแนวทางการพัฒนา
ที่อยู่อาศัยไว้ แต่ไม่มีปรากฏชัดเจนของแผนพัฒนาท่ีอยู่
อาศยัระดับชาต ิมเีพียงแผนพฒันาทีอ่ยูอ่าศยัทีจ่ดัท�ำภาย
ใต้หน่วยงานหลัก อาทิ การเคหะแห่งชาติ ธนาคาร
อาคารสงเคราะห์ สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (องค์การ
มหาชน) เป็นต้น รวมถึงการเสนอนโยบาย ยุทธศาสตร์ 
และการบริหารจัดการท่ีอยู ่อาศัยโดยคณะกรรมการ
นโยบายที่อยู่อาศัยแห่งชาติ ซึ่งจัดตั้งในปี พ.ศ. 2551 แต่
ยังขาดกลไกส�ำคัญที่จะสนับสนุนให้การด�ำเนินงานอย่าง
มีประสิทธิภาพท้ังด้านอุปสงค์และอุปทาน ท้ังน้ี ในงาน
ศึกษาเ ร่ือง องค ์กรเพื่อการพัฒนาที่อยู ่อาศัยใน
ประเทศไทย (ศูนย์บริการวิชาการแห่งจุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย 2554) ระบุว่าการแก้ปัญหาที่อยู่อาศัยมี
ความก้าวหน้าแต่ขาดความเป็นเอกภาพในการด�ำเนนิงาน
ของหน่วยงานทีเ่กีย่วข้องซึง่มจี�ำนวนมาก ส่งผลให้ปัญหา
ที่อยู่อาศัยยังปรากฎอยู่มากทั้งในเรื่อง การขาดแคลนที่
อยู่อาศัยที่มีคุณภาพส�ำหรับผู้มีรายได้น้อย ขณะที่อยู่
อาศยัส�ำหรับผู้มรีายได้ปานกลางและรายได้สงูมเีกนิความ
ต้องการของตลาด รวมถงึการพฒันาเมอืงอย่างไร้ทศิทาง 
ทั้งนี้ ในรายงานเสนอให้มีการเสนอทางเลือกส�ำหรับรูป
แบบองค์กรเพือ่การจดัการ 5 รปูแบบ ทัง้ปรบัปรงุองค์กร
เดิม จัดตั้งกระทรวงใหม่ท่ีรับผิดชอบโดยตรงด้านท่ีอยู่
อาศัย จัดตั้งส�ำนักงานคณะกรรมการนโยบายที่อยู่อาศัย
แห่งชาติ การจัดตั้งส�ำนักงานที่อยู่อาศัยแห่งชาติ และจัด
ตั้งองค์การพัฒนาเมือง ดังจะเห็นได้ว่า ประเทศไทยยัง
ไม่มีนโยบายท่ีอยู่อาศัยที่ชัดเจนและยังขาดเอกภาพใน
การด�ำเนินงานของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องซึ่งมีจ�ำนวนมาก  

จนกระทั่งปี 2558 รัฐบาลโดยกระทรวงการพัฒนา   
สังคมและความมั่นคงของมนุษย์ก�ำหนดยุทธศาสตร์การ

พัฒนาที่อยู่อาศัย 10 ปี และต่อมาปี พ.ศ. 2560 จึงได้
ขยายผลจัดท�ำยุทธศาสตร์การพัฒนาที่อยู่อาศัย 20 ปี 
(พ.ศ. 2560-2579) ซึ่งอาจกล่าวได้ว่าเป็นนโยบายการ
พัฒนาที่อยู่อาศัยระดับชาติที่ก�ำหนดระยะยาวเป็นครั้ง
แรก รวมถึงมีหน่วยงานในระดับกระทรวงที่ดูแลรับผิด
ชอบเรื่องนี้โดยตรง ภายใต้วิสัยทัศน์ “คนไทยทุกคนมีที่
อยู่อาศัยถ้วนทั่วและมีคุณภาพชีวิตที่ดีในปี พ.ศ. 2579 
(Housing for All)” ประกอบด้วยยุทธศาสตร์ 5 ด้าน 
ดังนี้  

1)	 ยุทธศาสตร์ที่ 1 การพัฒนาและสนับสนุนให้มีที่อยู่
อาศัยที่ได้มาตรฐาน ประกอบด้วยกลยุทธ์ที่ส�ำคัญ เช่น 
การขับเคล่ือนนโยบายที่อยู่อาศัย การสร้างโอกาสการมี
ที่อยู่อาศัย การพัฒนาระบบข้อมูลสารสนเทศ เป็นต้น

2) 	 ยทุธศาสตร์ที ่2 การเสรมิสร้างระบบการเงนิและสนิ
เชื่อเพื่อที่อยู่อาศัย โดยมีกลยุทธ์ที่ส�ำคัญคือ การจัดตั้ง
กองทุนที่อยู่อาศัยแห่งชาติ

3) 	 ยุทธศาสตร์ที่ 3 การยกระดับการบูรณาการด้าน
บริหารจัดการที่อยู่อาศัย โดยมีกลยุทธ์ที่ส�ำคัญ เช่น การ
ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของภาคเอกชนและท้องถิ่น การ
พัฒนากลไกการท�ำงาน การสร้างความสามารถในการ
บริหารจัดการที่อยู่อาศัย เป็นต้น

4) 	 ยทุธศาสตร์ที ่4 การส่งเสรมิให้ชุมชนเข้มแขง็ได้อย่าง
ยั่งยืน โดยมีกลยุทธ์ส�ำคัญ เช่น การจัดสวัสดิการชุมชน 
การส่งเสริมให้ประชาชนรักถิ่นที่อยู่ เป็นต้น

5) 	 ยุทธศาสตร์ที่ 5 การจัดการสิ่งแวดล้อมเพื่อคุณภาพ
ชวีติทีดี่ เป้าประสงค์เน้นการจดัการระบบสาธารณปูโภค 
ระบบสาธารณูปการ จัดการที่ดินและผังเมืองที่เป็นมิตร
ต่อสิ่งแวดล้อม

จากแนวคดิการจดัการทีอ่ยูอ่าศยัทีด่�ำเนนิการโดยภาครัฐ
ตั้งแต่ พ.ศ. 2483 จนกระทั่งก่อนการจัดท�ำยุทธศาสตร์
การพฒันาทีอ่ยูอ่าศยัระยะ 20 ปี ประเทศไทยยงัไม่ได้จดั
ท�ำนโยบายที่อยู่อาศัยแห่งชาติอย่างเป็นการเฉพาะ ทั้งนี้ 
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การด�ำเนนิการด้านทีอ่ยูอ่าศยัของรฐัในช่วงเวลาทีผ่่านมา 
กิลส์ (Giles 2003) ได้อธิบายว่าในช่วง ค.ศ. 1945-1996 
(พ.ศ. 2488-2539) รฐับาลไทยค่อนข้างตดัสนิใจแก้ปัญหา
เร่ืองที่อยู ่อาศัยโดยพิจารณาจากบริบทของประเทศ
มากกว่าการฟังค�ำแนะน�ำจากองค์กรระหว่างประเทศ 
เช่น ธนาคารโลก ซึง่แนะน�ำและมุง่เน้นการแก้ปัญหาทีอ่ยู่
อาศัยภายใต้แนวคิดประสิทธิผลด้านต้นทุน (cost-
effective approach) แม้ปัจจุบันจะมีแผนยุทธศาสตร์
การพัฒนาที่อยู่อาศัยระยะ 20 ปีแล้วก็ตาม แต่แนวทาง
การพฒันาและจดัการทีอ่ยูอ่าศัยของประเทศในอดตีได้มี
การระบุไว้ในแผนพัฒนาฯต้ังแต่ฉบับที่ 1-12 รวมระยะ
เวลา 60 ปี ซึ่งการศึกษาและท�ำความเข้าใจกับแนวทาง
เหล่านี้จะเป็นประโยชน์ต่อการท�ำแผนด�ำเนินการใน
ยุทธศาสตร์การพัฒนาที่อยู่อาศัยระยะ 20 ปี ต่อไป

ผลการศึกษา 

จากการวเิคราะห์แผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ 
(แผนพัฒนาฯ) ฉบับที่ 1-12 สรุปผลการศึกษาได้ 3 ส่วน 
คือ (1) การก�ำหนดหัวข้อการพัฒนาที่อยู ่อาศัย (2) 
แนวทางการพัฒนาท่ีอยู่อาศัยท่ีก�ำหนดในแผนพัฒนาฯ 
และ (3) แนวทางการพฒันาทีอ่ยูอ่าศยักบับรบิทเศรษฐกจิ
สังคม ดังรายละเอียดต่อไปนี้

1)	 การก�ำหนดหัวข้อการพัฒนาที่อยู่อาศัยใน
แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 1-12

แนวทางการพัฒนาที่อยู่อาศัยของไทยที่ก�ำหนดในแผน
พฒันาฯ ฉบบัที ่1-12 มกีารก�ำหนดแผนงานร่วมกบัหวัข้อ
อืน่ไม่ได้แยกเป็นหวัข้อเฉพาะและก�ำหนดภายใต้แผนงาน
ต่างๆกัน จากการวิเคราะห์โดยสืบค้นและถอดความจาก
ชือ่หวัข้อและวเิคราะห์ค�ำส�ำคญัพบว่า แนวทางการพฒันา
ที่อยู่อาศัยได้น�ำไปก�ำหนดภายใต้หัวข้อการพัฒนาด้าน
ต่างๆ 8 ด้านคอื (1) เศรษฐกจิและการมงีานท�ำ (2) สงัคม
และสวัสดิภาพสังคม (3) ชุมชน (4) สาธารณูปการ (5) 
การพัฒนาเมือง (6) การบริการพื้นฐาน (7) คุณภาพชีวิต
ประชาชน และ (8) สิ่งแวดล้อม (ตารางที่ 2)

แนวทางการพัฒนาที่อยู่อาศัยที่ถูกก�ำหนดในหัวข้อเกี่ยว
กับ “การพัฒนาเมือง” มีมากที่สุด รองลงมาคือหัวข้อ
เกี่ยวกับ “การพัฒนาเศรษฐกิจ” และ “การพัฒนาสังคม
และสวัสดิภาพสังคม” ตามล�ำดับ นอกจากนี้ มีการ
ก�ำหนดเรื่องการพัฒนาที่อยู่อาศัยไว้มากในแผนพัฒนาฯ
ที ่1- 7 ภายใต้หวัข้อเกีย่วกับการพฒันาเศรษฐกจิและการ
สร้างงาน (ช่อง A) และการพัฒนาเมือง (ช่อง E) อย่างไร
กต็าม เป็นทีส่งัเกตว่าเรือ่งการพฒันาทีอ่ยูอ่าศยัทีอ่ยูภ่าย
ใต้หวัข้อเกีย่วกบัสงัคมและสวสัดภิาพสงัคม (ช่อง B) ส่วน
ใหญ่มกีารก�ำหนดในแผนพฒันาฯ ฉบบัที ่8 เป็นต้นมา ซึง่
เป็นช่วงหลังวิกฤตเศรษฐกิจไทยปี พ.ศ. 2540 เหล่านี้
สะท้อนให้เห็นมุมมองเรื่องที่อยู่อาศัยปรับเปลี่ยนจาก
เพียงด้านกายภาพของเมืองและเรื่องเศรษฐกิจไปสู่เรื่อง
การเป็นสวัสดิภาพอย่างหนึ่งให้กับสังคม อย่างไรก็ตาม 
การที่หัวข้อการพัฒนาที่อยู่อาศัยกระจัดกระจายไปอยู่
ภายใต้หัวข้อการพัฒนาเรื่องต่างๆ ทั้ง 8 เรื่อง ย่อมแสดง
ให้เห็นมิติของการพัฒนาที่อยู่อาศัยที่ต้องพิจารณาทั้งใน
ด้านการพัฒนาเมือง เศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อม

2)	 แนวทางการพัฒนาที่อยู่อาศัยที่ก�ำหนดใน
แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 1-12
	
จากการวิเคราะห์แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 1-12 โดยใช้ค�ำ
ส�ำคัญเกี่ยวกับการพัฒนาที่อยู่อาศัย จากน้ันหาความถี่
ของค�ำส�ำคัญและจัดกลุ่มค�ำส�ำคัญ พบว่า มีแนวทางการ
พัฒนาที่อยู่อาศัยก�ำหนดไว้ 9 เรื่อง (ตารางที่ 3) ดังนี้

1) 	 การด�ำเนินงานด้านชุมชนแออัด ก�ำหนดให้ด�ำเนิน
การ 3 เรือ่งหลักคือ การขจดัและการป้องกนัไม่ให้มชุีมชน
แออัดเกิดขึ้น การปรับปรุงชุมชนแออัดให้มีสภาพดีขึ้น 
และการจดัให้มกีลไกประสานงานการแก้ไขปัญหาชมุชน
แออัด

2) 	 การจดัทีอ่ยูอ่าศยัให้ประชาชน ก�ำหนดให้ด�ำเนนิการ 
4 เรื่องหลักคือ การสร้างอาคารสงเคราะห์ผู้มีรายได้  
น้อย การส่งเสริมภาคเอกชนให้สร้างบ้านให้ผู้มีรายได้        
ปานกลาง/ ผู้มีรายได้สูง การจัดสวัสดิการเกี่ยวกับท่ีอยู่
อาศัย และการจัดท�ำนโยบายและแผนงานการพัฒนา    
ที่อยู่อาศัย
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ตารางที่ 2  หัวข้อที่แผนการพัฒนาที่อยู่อาศัยถูกบรรจุไว้ในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่  1-12

แผน

พัฒนา

ฉบับที่

หัวข้อที่แนวทางการพัฒนาที่อยู่อาศัยถูกบรรจุไว้ในแผนพัฒนาฯ 

ฉบับที่  1-12

การวิเคราะห์คำ�สำ�คัญในหัวข้อ

A B C D E F G H

1 หัวข้อแนวทางพัฒนาการเศรษฐกิจ   

2 หัวข้อการพัฒนาสังคมและสาธารณูปการ  

3 หัวข้อเป้าหมายเศรษฐกิจส่วนรวม /ประชากร กำ�ลังคนและการมีงานทำ�   

4 หัวข้อการเร่งฟื้นฟูเศรษฐกิจ ในปี พ.ศ. 2520 – 2521   

5 หัวข้อการพัฒนาเมือง    

6 หัวข้อแผนพัฒนาเศรษฐกิจส่วนรวม   

    7 หัวข้อการพัฒนาการเงินการคลัง และตลาดทุน / การพัฒนาบริการพื้นฐาน 

/แนวทางการพัฒนาภาคมหานครและเขตเศรษฐกิจใหม่

   

8 หัวข้อการเสริมสร้างโอกาสการพัฒนาเพื่อสร้างอาชีพและการมีงานทำ�  

    9 หัวข้อยุทธศาสตร์การพัฒนาคุณภาพคนและการคุ้มครองทางสังคม / 

ยุทธศาสตร์การปรับโครงสร้างการพัฒนาชนบทและเมืองอย่างยั่งยืน

  

10 หัวข้อยุทธศาสตร์การสร้างความเข้มแข็งของชุมชนและสังคมให้เป็นรากฐาน

ที่มั่นคงของประเทศ / การขับเคลื่อนยุทธศาสตร์สู่การปฏิบัติและการ

ติดตามประเมินผล

 

11 หัวข้อยุทธศาสตร์การสร้างความเป็นธรรมในสังคม /ยุทธศาสตร์การพัฒนา

คนสู่สังคมแห่งการเรียนรู้ตลอดชีวิตอย่างยั่งยืน/ยุทธศาสตร์การจัดการ

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมอย่างยั่งยืน

  

12 หัวข้อการเสริมสร้างและพัฒนาศักยภาพทุนมนุษย์ /การสร้างความเป็น

ธรรมและลดความเหลื่อมล้ำ�ในสังคม / การพัฒนาภาคเมือง และพื้นที่

เศรษฐกิจ

  

หมายเหตุ สัญลักษณ์และความหมายในตาราง
A = เศรษฐกิจ การมีงานท�ำ รายได้	  B = สังคมและสวัสดิภาพสังคม	 C = ชุมชน	 D = สาธารณูปการ
E = การพัฒนาเมือง 	 F = การบริการพื้นฐาน	 G = คุณภาพชีวิตประชาชน   	 H = สิ่งแวดล้อม
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ตารางที่ 3  แนวทางการพัฒนาด้านที่อยู่อาศัยและกิจกรรมที่ส�ำคัญในแผนชาติฉบับที่ 1-12



หกสิบปีแนวทางการพัฒนาที่อยู่อาศัยไทย 
ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ. 2504 - 2564 

144  

ตารางที่ 3  แนวทางการพัฒนาด้านที่อยู่อาศัยและกิจกรรมที่ส�ำคัญในแผนชาติฉบับที่ 1-12 (ต่อ)

3) 	 ทีด่นิและการวางและจดัท�ำผงัเมอืง ก�ำหนดให้ด�ำเนนิ
การ 3 เรือ่งหลกัคอื การจดัสรรทีด่นิให้ประชาชน การวาง
และจดัท�ำผงัเมอืง (การใช้ประโยชน์ทีด่นิ) และการพฒันา
เมือง

4) 	 สาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ก�ำหนดให้ด�ำเนิน
การ 3 เ ร่ืองหลักคือ การจัดสาธารณูปโภคและ
สาธารณูปการให้ทั่วถึงและได้มาตรฐาน การสร้างงาน
ผ ่านการส ่งเสริมการลงทุนในสาธารณูปโภคและ
สาธารณูปการ และการลงทุนโครงข่ายบริการพื้นฐานที่
ส�ำคัญของเมือง  

5) 	 การเงินเพื่อที่อยู่อาศัย ก�ำหนดให้ด�ำเนินการใน 5 
เรือ่งหลกัคอื การสนบัสนนุการลงทนุโครงการทีอ่ยูอ่าศยั 
แหล่งเงินเพื่อการพัฒนาโครงการที่อยู่อาศัย สินเชื่อที่อยู่
อาศยัเพือ่ผู้ซือ้บ้าน บทบาทสถาบนัการเงนิด้านทีอ่ยูอ่าศยั 
และมาตรการด้านการเงินเพื่อเรื่องที่อยู ่อาศัยและ
คุณภาพชีวิต เช่น ภาษี การส่งเสริมการออม 

6) 	 ข้อมูลทีอ่ยูอ่าศัย ส�ำหรบัเรือ่งข้อมูลทีอ่ยูอ่าศยัปรากฎ 

อย่างชัดเจนในแผนชาติฉบับที่ 11 (พ.ศ. 2555-2559)  
รฐัส่งเสริมการพฒันาระบบฐานข้อมลูในการคุม้ครองทาง
สังคมให้ครอบคลุมประชาชนทุกคนตามสิทธิ และ
สามารถเข้าถึงบริการอย่างมีประสิทธิภาพ

7) 	 อุตสาหกรรมก่อสร้าง ในแผนพัฒนาฯ ฉบับอื่นๆ รัฐ
ไม่ได้ระบุนโยบายและเป้าหมายหรือการขยายตัวของ
อุตสาหกรรมการก่อสร้างไว ้ชัดเจนเหมือนในแผน
พัฒนาฯ ฉบับที่ 3 อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาว่ารัฐมี
แนวคิดส่งเสริมการพัฒนาระบบโครงสร้างพื้นฐาน 
ระบบคมนาคมขนส่ง รวมไปถึงการลงทุนโครงการที่อยู่
อาศัย ซึ่งล้วนเกี่ยวข้องกับอุตสาหกรรมก่อสร้างทั้งส้ิน 
ก็อาจจะอนุมานได ้ว ่ ารัฐให ้ความส�ำ คัญกับเรื่ อง
อุตสาหกรรมก่อสร้างแต่ไม่ได้ระบุในเชิงอุตสาหกรรม 
แต่ระบุถึงลักษณะโครงการที่ด�ำเนินการที่ค ่อนข้าง
ชัดเจนมากกว่า

8) 	 การพัฒนาชุมชน ก�ำหนดให้ด�ำเนินการ 3 เรื่องหลัก
คือ การสร้างและขยายชุมชน การพัฒนาศักยภาพชุมชน
ให้พึ่งตนเองได้ และการจัดตั้งคณะกรรมการประสาน
งานการพัฒนาชุมชน  

หมายเหตุ จ�ำนวนกิจกรรม หมายถึง จ�ำนวนแนวทางการพัฒนาที่อยู่อาศัยที่เสนอในแต่ละแผนพัฒนาฯ เช่น กิจกรรมการปรับปรุงชุมชนแออัดมีการ
เสนอไว้ในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 3-7 รวมแล้วมี 5 ครั้งหรือมีเสนอไว้ใน 5 แผน
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(9) 	บทบาทองค์กรและข้อก�ำหนดกฎระเบยีบ ก�ำหนดให้
ด�ำเนินการ 3 เรื่องหลักคือ การจัดให้มีหน่วยงานรับผิด-
ชอบการพัฒนาทีอ่ยู่อาศยั การก�ำหนดบทบาทของหน่วย-
งานทีเ่กีย่วข้องในการพฒันาทีอ่ยูอ่าศยั และการสนบัสนนุ
และประสานงานในการพัฒนาที่อยู่อาศัย  

ทั้งนี้ แนวทางที่มีการก�ำหนดให้ด�ำเนินการมาก 5 อันดับ
แรก คือ (1) การจัดหาที่อยู่อาศัยให้ประชาชน (2) ที่ดิน
และการวางและจัดท�ำผังเมือง (3) การเงินที่อยู่อาศัย (4) 
การส่งเสรมิบทบาทองค์กรและการประสานงานด้านทีอ่ยู่
อาศัย และ (5) การพัฒนาชุมชน 

นอกจากนี ้จากการศกึษาพบว่ากิจกรรมในด้านการจดัหา
ที่อยู่อาศัยให้ประชาชนที่ก�ำหนดให้ด�ำเนินการมากท่ีสุด
คือ “การสร้างอาคารสงเคราะห์” ซ่ึงมีการก�ำหนดต่อ
เนือ่งในแผนพัฒนาฯ ตัง้แต่ฉบบัที ่1-7 ส่วนการสนบัสนนุ
การวางและจัดท�ำผังเมืองมีการส่งเสริมให้จัดท�ำในช่วง
แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 1-6 และฉบับที่ 8 นอกจากนี้ การ
พัฒนาศกัยภาพชุมชนให้พึง่ตนเองได้ เป็นแนวทางทีมี่การ
วางแผนไว้ตั้งแต่แผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 6 เป็นต้นมาถึง
ปัจจุบัน (แผนพัฒนาฯ ที่ 12) ส�ำหรับการพัฒนาข้อมูล
ด้านที่อยู่อาศัยและการส่งเสริมอุตสาหกรรมก่อสร้าง มี

การก�ำหนดเป็นแนวทางไว้ค่อนข้างน้อยมีเฉพาะในช่วง
แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 3-4  

จุดเปล่ียนส�ำคัญที่ส ่งผลต่อการก�ำหนดทิศทางการ
พัฒนาที่อยู่อาศัยไทย คือ การเกิดวิกฤตเศรษฐกิจใน 
พ.ศ. 2540 ซ่ึงเกิดในช่วงแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 8 และ
ตั้งแต่แผนพัฒนาฯ ที่ 9 เป็นต้นมา แนวทางการพัฒนา
ที่อยู ่อาศัยเน้นการจัดท�ำนโยบายที่อยู ่อาศัยเป็นหลัก 
รวมถึงการพัฒนาศักยภาพชุมชนและการประสานงาน
องค์กรด้านที่อยู่อาศัย หากเทียบกับก่อนการเกิดวิกฤต
เศรษฐกิจ ในแผนพัฒนาฯ มักจะเน้นการแก้ปัญหา
ชุมชนแออัด การสร้างอาคารสงเคราะห์ การจัดการเงิน
ที่อยู่อาศัย การสนับสนุนให้เอกชนด�ำเนินการที่อยู่อาศัย 
รวมถึงการพัฒนาศักยภาพชุมชน นอกจากนี้ ในแผน
พัฒนาฯ ฉบับที่ 11 ซ่ึงเป็นช่วง 15 ปีหลังเกิดวิกฤต
เศรษฐกิจ มีการก�ำหนดแนวทางการพัฒนาที่อยู่อาศัย
หลากหลายเกือบครบทุกแนวทาง ซ่ึงมีความคล้ายคลึง
กับแผนพัฒนาฯ ก่อนเกิดวิกฤตเศรษฐกิจปี 2540     
รวมถึงการก�ำหนดการพัฒนาข้อมูลที่อยู ่อาศัยซึ่งเคย
ก�ำหนดไว้ในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 3 และไม่มีการก�ำหนด
ในแผนพัฒนาฯฉบับอื่นๆ จนกระทั่งแผนพัฒนาฯ ฉบับ
ที่ 11 จึงมีการก�ำหนดอีกครั้ง 

ภาพที่ 2  จ�ำนวนกิจกรรมด้านการพัฒนาที่อยู่อาศัยตามวัฏจักรเศรษฐกิจในแต่ละช่วงแผนพัฒนาฯ
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3)	 แนวทางการพัฒนาที่อยู ่อาศัยในแผน
พฒันาฯ ฉบบัที ่1-12 กบับรบิทเศรษฐกจิสงัคม
	
สภาวการณ์เศรษฐกิจและสังคมของประเทศในแต่ละยุค
ย่อมเป็นเครือ่งสะท้อนความเป็นอยูข่องคนในสงัคม โดย
เฉพาะสภาวะด้านเศรษฐกิจท่ีมีผลอย่างมาก ในการ
วิเคราะห์ลักษณะเศรษฐกิจแต่ละช่วง ผู ้วิจัยใช้ดัชนี
ผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ (Gross Domestic 
Product: GDP) เป็นเครือ่งมอืสะท้อนผลการด�ำเนนิงาน
ด้านเศรษฐกจิซ่ึงบ่งชีม้าตรฐานการครองชีพของประชาชน 
รวมถงึการอธบิายร่วมกบัจ�ำนวนกิจกรรมด้านการพฒันา
ที่อยู่อาศัยที่บรรจุในแผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 1-12 ในช่วง 
พ.ศ. 2497-2558 ไทยมสีภาพเศรษฐกจิทีเ่ตบิโต ตกต�ำ่ ฟ้ืน

ตัว ตลอดช่วง หากแบ่งตามระยะเวลาของแผนพัฒนาฯ 
ร่วมกบัค่า GDP สามารถแบ่งได้เป็น 5 ช่วง (ภาพที ่2)	
 
	
จากภาพที่ 2 พบว่า แต่ละช่วงมีระยะเวลาประมาณ 10 
ปี ยกเว้นช่วงแรกที่มีระยะเวลาประมาณ 15 ปี ส่วนแผน
พัฒนาฯ ฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2560-2564) ยังไม่มีผลการ
ด�ำเนินการที่เด่นชัดในเชิงเศรษฐกิจและอยู่คาบเกี่ยวกับ
อนาคตในอีก 3 ปีข้างหน้า ผู้วิจัยจึงไม่ได้น�ำมาอธิบายผล 
ทั้งนี้ใน 5 ช่วงเวลาดังกล่าวสรุปได้ดังนี้ (1) ช่วงแผน
พฒันาฯ ฉบบัที ่1-3 เศรษฐกจิขยายตวั (expansion) (2) 
ช่วงแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 4-5 เศรษฐกิจหดตัวและตกต�่ำ 
(recession) (3) ช่วงแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 6-7 เศรษฐกิจ

ตารางที่ 4  ลักษณะเศรษฐกิจ แนวคิดการจัดท�ำแผน และจ�ำนวนกิจกรรมพัฒนาที่อยู่อาศัย ในแผนฯ 1-12

ช่วงแผนพัฒนาฯ แบ่งตาม GDP ลักษณะเศรษฐกิจตามวัฏจักร แนวคิดการที่ใช้จัดทำ�แผนพัฒนาฯ

ฉบับที่ 1-12*

จำ�นวนกิจกรรม

ด้านที่อยู่อาศัย**

1) ช่วงแผนพัฒนาฯ 

ฉบับที่ 1-3 (พ.ศ. 2503-2519) 

เศรษฐกิจเติบโต (Growth) (1) 	 การเพิ่มประสิทธิภาพการผลิต

(2) 	 การพัฒนาระบบสังคมควบคู่เศรษฐกิจ

(3) 	 การปรับโครงสร้างทางเศรษฐกิจและสร้างความ

เป็นธรรมในสังคม

24

2) ช่วงแผนพัฒนาฯ 

ฉบับที่ 4-5 (พ.ศ. 2520-2529) 

เศรษฐกิจหดตัว (Recession) 

และตกต�่ำ

(4) 	 การฟื้นฟูเศรษฐกิจและลดความเหลื่อมล�้ำทาง

เศรษฐกิจ

(5) 	 การสร้างความสมดุลในการพัฒนาเศรษฐกิจ 

สังคม

14

3) ช่วงแผนพัฒนาฯ 

ฉบับที่ 6-7 (พ.ศ. 2530-2539)

เศรษฐกิจเติบโตมากที่สุด 

(Topping) และค่อยๆ หดตัว

(6) 	 การพัฒนาเศรษฐกิจ แก้ปัญหาที่สะสมทั้ง

เศรษฐกิจสังคม สิ่งแวดล้อม

(7) 	 การพัฒนาอย่างยั่งยืน

28

4) ช่วงแผนพัฒนาฯ 

ฉบับที่ 8-9 (พ.ศ. 2540-2549)  

เศรษฐกิจตกต�่ำที่สุด 

(Bottom) จนกระทั่ง GDP 

ติดลบ

(8) 	 การพัฒนาอย่างมีส่วนร่วม โดยให้คนเป็น

ศูนย์กลางการพัฒนา

(9) 	 การพัฒนาโดยใช้หลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง

13

5) ช่วงแผนพัฒนาฯ 

ฉบับที่ 10-11 (พ.ศ.2550-2559)  

เศรษฐกิจค่อยๆ ฟื้นตัว 

(Recover)

(10) การพัฒนาโดยใช้หลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง

และพัฒนาอย่างยั่งยืน

(11) การสร้างภูมิคุ้มกันให้คน สังคม และเศรษฐกิจ 

ให้เข้มแข็ง

12

หมายเหตุ * สรุปจากแนวคิดการจัดท�ำแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 1-12 ** สรุปตัวเลขจากตารางที่ 3
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ฟื้นตัวและเจริญสูงสุด (topping) (4) ช่วงแผนพัฒนาฯ
ฉบับที่ 8-9 เศรษฐกิจตกต�่ำสู่จุดต�่ำสุด (basing) และ (5) 
ช่วงแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 10-11 เศรษฐกิจเริ่มฟื้นตัว 
(recovery)
	
ในภาพรวมพบว่าตั้งแต่แผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 1-7 พ.ศ. 
2503-2539 ประเทศไทยมกีารเตบิโตทางเศรษฐกจิอย่าง
ต่อเนื่อง แม้บางช่วงเกิดการซบเซาก็ยังมีการเติบโตเฉลี่ย
ไม่ต�ำ่กว่าร้อยละ 5 ทัง้นีเ้ป็นผลจากการส่งเสรมิการลงทนุ
เพ่ือขับเคลือ่นเศรษฐกจิให้ขยายตวั อย่างไรก็ตาม ผลจาก
การด�ำเนินการดังกล่าว ก่อให้เกิดวิกฤตเศรษฐกิจไทย
อย่างรุนแรงในปี 2540 หรือในช่วงแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 
8 ผลจากการด�ำเนินการในอดีตที่ผ่านมาท�ำให้ GDP 
ติดลบ และค่อยๆ ฟื้นตัว ส่งผลให้ประเทศไทยต้องปรับ
แนวคิดในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมตั้งแต่บัดนั้น
เป็นต้นมา และได้อัญเชิญปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง
ตามพระราชด�ำรัสของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวฯ 
รัชกาลที่ 9 มาเป็นปรัชญาน�ำทางในการพัฒนาประเทศ
และบรหิารประเทศ ควบคูไ่ปกบักระบวนทศัน์การพฒันา
แบบบูรณาการเป็นองค์รวมที่มี “คนเป็นศูนย์กลางการ
พัฒนา” ท้ังนี้การน�ำปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงได้เริ่มน�ำ
มาใช้เป็นแนวทางตั้งแต่การจัดท�ำแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 9 
เป็นต้นมาถึงปัจจุบัน

หากพิจารณาแนวคิดการจัดท�ำแผนพัฒนาฯร่วมกับ
ลักษณะทางเศรษฐกิจและจ�ำนวนกิจกรรมการพัฒนาที่
อยู่อาศัย พบว่า ช่วงแผนพัฒนาฯ 1-3 เป็นช่วงเศรษฐกิจ
ขยายตวั แนวคดิการจดัท�ำแผนเน้นการเพ่ิมประสทิธภิาพ
การผลิตและการสร้างโครงสร้างพื้นฐานให้ประชาชนมี
คุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น จะเห็นได้ว่ากิจกรรมการพัฒนาที่อยู่
อาศัยจึงมีมาก ซึ่งลักษณะคล้ายคลึงกับช่วงแผนพัฒนาฯ 
6-7 ที่เศรษฐกิจเติบโตมากจนถึงระดับสูงสุด ส�ำหรับช่วง
เศรษฐกิจหดตัว ตกต�่ำ และค่อยๆ ฟื้นตัว คือช่วงแผน
พัฒนาฯ 4-5, 8-9 และ10-11 จะเห็นว่าแนวคิดในการ
พัฒนาเน้นการฟื้นฟูเศรษฐกิจสังคม มุ่งการพัฒนาอย่าง
ยั่งยืนภายใต้หลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง รวมถึงสร้าง
ภูมิคุ้มกันให้ประชาชนและสังคม ซึ่งเป็นช่วงที่มีกิจกรรม
การพัฒนาที่อยู ่อาศัยค่อนข้างน้อยเมื่อเทียบกับช่วง
เศรษฐกิจเติบโต

อภิปรายผลการศึกษา

1) 	 การก�ำหนดหัวข้อการพัฒนาที่อยู ่อาศัยในแผน
พัฒนาฯ จากการศึกษาพบว่า แนวทางการพัฒนาท่ีอยู่
อาศัยไม่ได้แสดงหัวข้อไว้เป็นการเฉพาะ แต่ก�ำหนด
กระจัดกระจายร่วมกับหัวข้ออื่นๆ ซ่ึงดูเสมือนว่ารัฐให้
ความส�ำคัญกับเรื่องที่อยู่อาศัยแต่อาจจะมีความส�ำคัญ  
ล�ำดับหลังๆ เมื่อเทียบกับการพัฒนาเรื่องอื่นซึ่งจะต้อง
ด�ำเนินการก่อน ลักษณะที่เกิดขึ้นสะท้อนและยืนยันถึง
การที่ประเทศไทยมีนโยบายและทิศทางการพัฒนาที่อยู่
อาศัยท่ีไม่ชัดเจนมาตลอด 60 ปี ซ่ึงสอดคล้องกับการ
ศึกษาของ ชิว (Chiu 1985) ที่ระบุว่าประเทศไทยขาด
นโยบายที่อยู่อาศัยแบบองค์รวม มุ่งเน้นการแก้ปัญหา
เชิงเดี่ยว ไม่มีการประสานงานร่วมกับหน่วยงานอื่นที่
เก่ียวข้อง ทั้งนี้เกิดจากปัจจัยด้านการเมืองไทยเป็นส่วน
ส�ำคัญที่สุดเพราะส่งผลต่อการก�ำหนดงบประมาณที่ไม่
สม�ำ่เสมอและก�ำหนดกลุม่เป้าหมายการพฒันาไม่สมเหตุ
สมผล เป็นต้น นอกจากนี้ยังสอดคล้องกับการศึกษาของ
ศนูย์บรกิารวชิาการแห่งจฬุาลงกรณ์มหาวทิยาลยั (2554) 
ทีร่ะบเุรือ่งการขาดเอกภาพของการท�ำงานด้านทีอ่ยูอ่าศยั
ของหน่วยงานทีเ่กีย่วข้องซึง่มอียูเ่ป็นจ�ำนวนมาก ส่งผลให้
ปัญหาทีอ่ยูอ่าศัยยงัคงอยู ่ซึง่เสนอให้มอีงค์กรเฉพาะด้าน
ท�ำหน้าทีด่แูลเร่ืองทีอ่ยูอ่าศยัเป็นการเฉพาะ ทัง้นี ้ฉนัทนา 
ชานนท์ (2552) ระบุว่าแม้ว่าจะมี 3 หน่วยงานหลักใน
การด�ำเนินงานที่อยู่อาศัย คือ ธนาคารอาคารสงเคราะห์ 
การเคหะแห่งชาติ และสถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน 
(องค์การมหาชน) แต่การที่ไม่มีนโยบายที่อยู่อาศัยแห่ง
ชาติระยะยาวท่ีเป็นหนึ่งเดียวของรัฐบาล ปัญหาที่อยู่
อาศัยก็ยังคงอยู่ต่อไป อย่างไรก็ตาม ในปี 2558 รัฐบาล
ก�ำหนดยุทธศาสตร์การพัฒนาที่อยู่อาศัย 10 ปี ต่อมาปี 
2560 ได้ขยายผลจดัท�ำยทุธศาสตร์การพฒันาทีอ่ยูอ่าศยั 
20 ปี (พ.ศ. 2560-2579) โดยมอบหมายให้กระทรวงการ
พัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ดูแลรับผิดชอบ
เรือ่งนี ้ทัง้นี ้การมทีัง้นโยบายการพฒันาทีอ่ยูอ่าศยัระดบั
ชาติที่ก�ำหนดระยะยาวและการมีหน่วยงานระดับ
กระทรวงท่ีดูแลรับผิดชอบเรื่องนี้โดยตรง อาจจะส่งผล
ให้การพัฒนาที่อยู่อาศัยไทยมีทิศทางที่ชัดเจนมากยิ่งขึ้น 
โดยเฉพาะเป้าหมายการพัฒนาที่อยู่อาศัยเพื่อทุกคน 
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2) 	 แนวทางการพัฒนาท่ีอยู่อาศัยกับวัฏจักรเศรษฐกิจ 
จากการศึกษาพบว่า สามารถแบ่งได้เป็น 5 ช่วง คือ (1) 
ช่วงแผนพัฒนาฯ ที่ 1-3  (2) ช่วงแผนพัฒนาฯ ที่ 4-5 (3)  
ช่วงแผนพฒันาฯ ที ่6-7 (4) ช่วงแผนพฒันาฯ ที ่8-9 และ 
(5) ช่วงแผนพัฒนาฯ ที่ 10-11 จากจ�ำนวนกิจกรรมการ
พัฒนาที่อยู่อาศัยและแนวคิดการจัดท�ำแผนพัฒนาฯ 
แสดงให้เหน็ว่า แนวทางการพฒันาทีอ่ยูอ่าศยัไทยก�ำหนด
ไปตามกลไกของวัฏจักรเศรษฐกิจแต่ละช่วง คือ ช่วงที่
เศรษฐกิจเติบโต จะมีจ�ำนวนกิจกรรมการพัฒนาที่อยู่
อาศัยที่มากกว่าช่วงเศรษฐกิจหดตัวหรือตกต�่ำ ทั้งนี้ การ
เปลีย่นแปลงสภาพแวดล้อมทางเศรษฐกจิจะส่งผลต่อการ
ลงทุนพัฒนาที่อยู่อาศัยโดยเฉพาะภาคเอกชน หรือกล่าว
ในอกีนัยหนึง่คอื การลงทนุพัฒนาทีอ่ยูอ่าศยัมกัเป็นไปใน
ทิศทางเดียวกับการพัฒนาเศรษฐกิจ อย่างไรก็ตาม หาก
พจิารณาว่า ทีอ่ยูอ่าศยัเป็นปัจจยัพืน้ฐานทางสงัคมต่อการ
ด�ำรงชีวิตของประชาชนดังเช่นอาหารและยารักษาโรค
แล้ว รัฐควรจะต้องหาทางจัดการรวมถึงขจัดปัญหา
อปุสรรคแม้จะต้องเผชญิกบัวฏัจกัรเศรษฐกจิในช่วงตกต�ำ่
ก็ตาม

3) 	 การสร้างอาคารสงเคราะห์ ซึง่เป็นกิจกรรมการจดัหา
ที่อยู่อาศัยให้ประชาชนที่ก�ำหนดให้ด�ำเนินการมากที่สุด
และก�ำหนดในแผนพัฒนาฯ ตั้งแต่ฉบับที่ 1-7 ซึ่งการแก้
ปัญหาที่อยู่อาศัยโดยวิธีการสร้างอาคารสงเคราะห์เป็น 
บทเรยีนทีป่ระเทศต่างๆ พบว่ามกีารอดุหนนุเพือ่ลงทนุที่
สูงมาก และไม่สามารถแก้ไขความขาดแคลนที่อยู่อาศัย
ได้ครอบคลุม ท�ำให้ตั้งแต่ศตวรรษท่ี 18 เป็นต้นมา 
แนวคดิการแก้ไขปัญหาทีอ่ยูอ่าศยัได้ปรบัเปล่ียนเป็นการ
ส่งเสริมและร่วมมือกับภาคเอกชนในการด�ำเนินการ
พัฒนาที่อยู ่อาศัยมากกว่าการท่ีรัฐจะลงทุนสร้างเอง 
อย่างไรก็ตาม ประเทศไทยยังใช้วิธีการสร้างอาคาร-
สงเคราะห์อยูอ่ย่างต่อเนือ่งตัง้แต่แผนพฒันาฯ ที ่1-7 และ
ต่อเนื่องจนถึงปัจจุบัน (พ.ศ. 2561) ทั้งนี้ ในการศึกษา
ของ กิลล์ (Giles 2003) ได้ระบุว่าในช่วง ค.ศ. 1945-
1996 (พ.ศ. 2488-2539) รัฐบาลไทยมักตัดสินใจแก้
ปัญหาเรื่องที่อยู่อาศัยด้วยตนเองมากกว่าจะพิจารณา   
ข้อเสนอแนะด้านประสิทธิภาพและต้นทุนซ่ึงเป็นข้อ 
เสนอแนะจากองค์กรระหว่างประเทศ

สรุปและเสนอแนะการวิจัย

จากข้อค้นพบส�ำคัญคือ ตลอดช่วง 60 ปี ประเทศไทยมี
การก�ำหนดแนวทางการพฒันาทีอ่ยูอ่าศยัไว้ในแผนพฒันา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติรวม 9 ด้าน แต่ไม่ได้ก�ำหนด
เป็นหัวข้อเฉพาะ ซึ่งสะท้อนและยืนยันเรื่องการที่ไทยมี 
นโยบายการพฒันาด้านทีอ่ยูอ่าศยัทีไ่ม่ชดัเจน ซึง่อาจส่งผล 
ต่อประสิทธภิาพการน�ำแผนสู่การปฏิบตัใินเชิงบรูณาการ
ทุกหน่วยงานท่ีเกี่ยวข้อง และท�ำให้ปัญหาที่อยู่อาศัยยัง
คงมีอยู่ต่อเนื่อง ทั้งนี้ การบรรลุผลของแผนพัฒนาฯ จะ
ท�ำได้ส�ำเรจ็หากมหีน่วยงานรบัผิดชอบด�ำเนนิการโดยตรง 
และขณะน้ีมีกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคง
ของมนษุย์รบัผดิชอบโดยตรงต่อยทุธศาสตร์การพฒันาที่
อยู่อาศัยระยะ 20 ปี ดังนั้น หากมีการน�ำแนวคิดในการ
ศึกษานี้เป็นกรอบในการศึกษาการด�ำเนินงานตามแผน
ยุทธศาสตร์ ผลการศึกษาเหล่านี้จะสร้างความเข้าใจการ
พฒันาทีอ่ยูอ่าศยัของไทยจากนโยบายสูก่ารปฎบิตัไิด้มาก
ยิ่งข้ึน รวมถึงเป็นข้อมูลส�ำหรับการก�ำหนดกลยุทธ์การ
ด�ำเนินการในแผนพัฒนาฯที่สอดรับกับแผนยุทธศาสตร์
การพัฒนาที่อยู่อาศัยระยะ 20 ปี (พ.ศ. 2560-2579)    
ต่อไป
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