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บทที่  1 
 

บทนํา 

1.1  ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

รัฐบาลไดเร่ิมเขามามีบทบาทจัดหาที่อยูอาศัยใหกบัประชาชนเมื่อพ.ศ.2483 โดย
การจัดตั้งกองเคหะสถานสงเคราะหข้ึนในกรมประชาสงเคราะห แตในสมัยนั้นยังไมมีปญหาเรื่อง
การขาดแคลนที่อยูอาศัยมากนัก งานสวนใหญจงึเปนการจัดหาที่อยูอาศัยใหกับผูเขาอยูอาศัยใน
นิคมสรางตนเอง ตอมารัฐบาลไดขยายการชวยเหลอืใหมากขึ้นโดยการจัดตั้งสาํนักงานอาคาร
สงเคราะหข้ึนเมื่อ พ.ศ. 2485 เพื่อทําหนาที่จัดสรางทีอ่ยูอาศัยใหคนจนไดเชาอยูในราคาถกูและ
จัดหาบานพรอมที่ใหประชาชนไดเชาซื้อในระยะยาวอีกดวย (การเคหะแหงชาติ (กคช.), 2517: 2 ) 

ในป พ.ศ.2486 รัฐไดจัดตั้งธนาคารอาคารสงเคราะหสังกัดกระทรวงการคลังขึ้น
อีกแหงขึน้เพื่อชวยเหลือทางการเงนิใหกับประชาชนไดมทีี่อยูอาศัยตามอัตภาพ ตอมาเนื่องจาก
การขยายตวัอยางรวดเร็วของเมืองโดยเฉพาะในเขตพระนครและธนบุรี ทําใหเกดิสภาพการอยู
อาศัยแบบสลัมหรือแหลงเสือ่มโทรม ซึง่ทําใหเกิดผลเสียทางดานสขุภาพอนามัยและปญหาสงัคม 
รัฐจึงไดจัดตั้งสํานักงานปรบัปรุงแหลงชมุชนสงักัดเทศบาลกรุงเทพขึน้เมื่อ พ.ศ. 2503 เพื่อทํา
หนาที่ร้ือลางและปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรมตาง ๆ ( กคช, 2517: 3 ) 

 ตอมารัฐบาลจอมพลถนอม   กิติขจร  เหน็วาในปจจุบนัประชาชนผูมีรายไดนอย
และรายไดปานกลางเปนจํานวนมากยงัขาดแคลนที่อยูอาศัย และแมวาจะมีหนวยงานของทาง
ราชการ องคกรของรัฐและของเอกชนหลายแหงไดดําเนนิการชวยเหลอืใหมีอาคารสาํหรับอยูอาศัย
เพิ่มมากขึ้นอยูแลวก็ตามแตการดําเนนิการดังกลาวเปนไปในลักษณะเอกเทศ ขาดความรวมมอื
และการประสานงานอยางจริงจังทําใหนโยบายของรัฐในการชวยเหลอืประชาชนใหมีที่อยูอาศัยไม 
เปนไปตามเปาหมายฉะนัน้เพื่อเรงรัดการปฏิบัติตามนโยบายดงักลาวใหสัมฤทธิ์ผลโดยเร็วสมควร
จัดระบบงานเกี่ยวกบัการจดัใหมีอาคารสงเคราะหเสียใหม โดยรวมหนวยงานเกีย่วกับการเคหะ 
หรือ อาคารสงเคราะหที่กระจัดกระจายอยูในรูปแบบตางใหเปนหนวยงานเดียวกันที่จะเปนการ
เพิ่มพนูประสทิธิภาพยิ่งขึน้ จึงไดออกประกาศคณะปฏิวตัิฉบับที่ 16  ลงวนัที่  13  ธันวาคม  2515 
จัดตั้งการเคหะแหงชาติข้ึนเปนรัฐวิสาหกจิสังกัดกระทรวงมหาดไทยโดยใหโอนกิจการ  ทรัพยสิน
หนี้สินของกองเคหสถานสงเคราะห และสํานกังานอาคารสงเคราะห กรมประชาสงเคราะหกับ
กิจการในสวนที่เกี่ยวกับอาคารสงเคราะหของธนาคารอาคารสงเคราะห และกิจการของสํานักงาน
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ปรับปรุงแหลงชุมชน   เทศบาลนครกรุงเทพ  มาอยูภายใตการดําเนนิงานและความรับผิดชอบของ
การเคหะแหงชาติ   

ภายหลงัจากจัดตั้งการเคหะแหงชาติในป พ.ศ. 2517 คณะกรรมการการเคหะ
แหงชาติ ไดตั้งคณะอนุกรรรมการพิจารณาจัดทําแผนหลักเกีย่วกับการดําเนนิงานโดยมีดร.วิญู 
วิจิตรวาทการ เปนประธานอนุกรรมการ ซึ่งเปนแผนที่ครอบคลุมระยะเวลาระหวาง พ.ศ.2518 – 
2529 เพื่อใหสอดคลองกับระยะเวลาของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที ่ 4 ฉบับที ่
5 แตยังไมไดเร่ิมดําเนนิงานตามแผนดังกลาว รัฐบาล ม.ร.ว. คึกฤทธิ ์ ปราโมช ไดแถลงนโยบายตอ
รัฐสภาเมื่อวันที่ 19 มีนาคม พ.ศ. 2518 วาการขจัดความยากจนในเขตเมือง หรือนครใหญทุกภาค
ของประเทศนัน้รัฐบาลจะอาศัยโครงสรางอาคารสงเคราะหจํานวน 20,000 หนวยตอปเพื่อชวย 
เหลือประชาชนผูมีรายไดนอยและที่ยงัขาดที่อยูอาศัย ซึ่งจะกอใหเกิดการสรางงานใหประชาชนขึน้
ดวย โดยการเคหะแหงชาติไดรับมอบหมายเปนผูดําเนนิการตามนโยบาย การเคหะแหงชาติจึงรับ
นโยบายของรฐับาลมาจัดทาํแผน พฒันาที่อยูอาศัยฉบับใหมมกีรอบ ระยะเวลา 5 ป  ( พ.ศ. 
2519-2523 )โดยมีเปาหมายทีจ่ะกอสรางที่อยูอาศัยจาํนวน 120,000 หนวยทั้งในกรุงเทพและ
ภูมิภาค  

ระหวางดําเนนิงานตามแผนงาน 5 ป    ไดมีการเปลี่ยนแปลงรฐับาลในเดือน
พฤศจิกายน พ.ศ. 2520 เปนรัฐบาลพลเอกเกรียงศกัดิ์ ชมะนันทน ซึง่ไดมอบนโยบายใหการเคหะ
แหงชาติใหความสําคัญแกการสรางที่อยูอาศัยสําหรับผูมีรายไดนอยเปนลําดับแรก โดยรัฐจะอดุ  
หนนุงบประมาณ 1,500 ลานบาท การเคหะแหงชาตจิึงยุติการดําเนินงานตามแผนงาน 5 ป และ
จัดทําแผนงานเรงรัด พ.ศ. 2522-2525 ตามนโยบายรัฐบาลพลเอกเกรียงศักดิ์ ชมะนันทน  
หลังจากแผนเรงรัดก็ไดมีการมีการจัดแผนงานพัฒนาที่อยูอาศัยป 2525-2529 แตกวาแผนงานจะ
ไดรับการเห็นชอบจากสาํนกังานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต ิ ระยะเวลาก็
ลวงเลยมา 2 ปแผนงานฉบบันี้จึงปรับลดลงเหลือเพียง3ป (พ.ศ.2527-2529)หลังจากนัน้การจัดทํา
แผนพัฒนาทีอ่ยูของการเคหะแหงชาตกิ็ไดปรับระยะเวลาของแผนใหสอดคลองกับแผนพัฒนาการ 
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาต ิ เร่ิมต้ังแตแผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาตฉิบับที่ 6 (พ.ศ.
2531-2534 ) 

การลงทุนที่อยูอาศัย (ในภาวะปกติ) ไดกอใหเกิดผลกระทบตอระบบเศรษฐกิจ 
  6 สวน ดังนี้ ( การเคหะแหงชาติ, 2547: บทคัดยอ ) 
  1. ผลกระทบตอเศรษฐกิจมหาภาคคือการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ ดุลการคา 
ดุลบัญชีเดินสะพัด และอัตราเงนิเฟอ  
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   2.  ผลกระทบตอภาษีรายไดรัฐบาล   
  3.  ผลกระทบตอราคาบาน  
  4.  ผลกระทบตอยอดขายบานรวม  
  5.  ผลกระทบตอเนื่องตอภาคการผลิตอื่น ทั้งภาคการผลติที่เกี่ยวของโดยตรงเชน
การผลิตวัสดุกอสราง และภาคการผลิตที่เกี่ยวเนื่อง และ 
  6.  ผลทางสังคม คือผลการกระจายรายไดและผลตอความยากจน  

จากความสําคัญของการลงทนุดานที่อยูอาศัยทาํใหมกีารกําหนดไวเปนเปาหมาย
หนึง่ของแผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสงัคมแหงชาติฉบับที่ 4 พ.ศ. 2520-2524 ตั้งเปาหมายการ
กระจายบริการขั้นพื้นฐานในโครงการพัฒนาที่อยูอาศยัทั้งเขตนครหลวงและภูมิภาค รวม 120,000 
หนวย โดยจัดสรางปละ 24,000 หนวย ( สํานกังานคณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต,ิ  
2520:352 )  นอกจากนีน้โยบายที่อยูอาศัยยังไดรับความสนใจและเปนเปาหมายทางการเมืองของ
รัฐบาลในหลายรัฐบาลตั้งแตรัฐบาลม.ร.ว.คึกฤทธิ ์ ปราโมช รัฐบาลพลเอกเกรยีงศักดิ์ ชมะนันท 
รวมทัง้รัฐบาลปจจุบัน พนัตาํรวจโท ดร.ทกัษิณ  ชนิวัตร  ไดกาํหนดนโยบายที่อยูอาศัยสําหรับ ผูมี
รายไดนอยกลุมตาง ๆ ในชวงเวลาป 2546- 2550 เชน กลุมผูมีรายไดนอยที่อยูอาศัยในชุมชน
แออัดและชุมชนบุกรุกคือโครงการบานมัน่คง กลุมผูมีรายไดนอยทีม่ีที่ดินแตยงัไมสามารถปลกู
สรางบานไดคือโครงการบานเพื่อประชาชน และกลุมผูมีรายไดนอยทีอ่ยูอาศัยในเมอืงคือโครงการ
บานเอื้ออาทร ซึ่งรัฐบาลไดมอบใหการเคหะแหงชาติเปนผูดําเนินงานโครงการบานเอื้ออาทร มี
เปาหมายจัดสรางที่อยูอาศัยในจํานวนทัง้สิน้ 600,000 หนวยภายในระยะเวลา 5  ป  ( พ.ศ. 2546 - 
2550 )    

เมื่อพิจารณานโยบายที่อยูอาศัย ของทั้งรัฐบาลคึกฤทธิ์และรัฐบาลปจจุบันจะมี
ความคลายคลึงกัน โดยรัฐบาลคึกฤทธิแ์ละรัฐบาลปจจุบันใชวธิีการตั้งเปาหมายในการจัดสรางที่
อยูอาศัยเปนตัวกําหนดนโยบาย และเปนการตัง้เปาหมายที่จะจัดสรางที่อยูอาศยัเปนจาํนวนมาก    
(Mass Production) รัฐบาลคึกฤทธิม์ีเปาหมายจัดสรางที่อยูอาศยั 120,000 หนวยภายใน
ระยะเวลา 5 ป และรัฐบาลปจจุบนัมีเปาหมายจะจดัสรางที่อยูอาศัย 600,000 หนวยภายใน
ระยะเวลา 5 ป เชนเดียวกนั ซึง่รัฐบาลไดรับมอบหมายใหการเคหะแหงชาติเปนผูดําเนนิการตาม
นโยบายดังกลาว ดังนัน้จึงนาทีจ่ะไดมกีารศึกษาการดําเนนิงานของการเคหะแหงชาตทิี่ผานมา
ภายใตนโยบายที่อยูอาศัยของรัฐบาล ม.ร.ว.คกึฤทธิ ์ ปราโมช เพื่อจะไดทราบถงึขอดีขอจํากัดของ
การดําเนินงานภายใตนโยบายดังกลาว และเพื่อใชเปนแนวทางการปรับปรุงการดําเนนิงานของ
การเคหะแหงชาติ ตามนโยบายที่อยูอาศัยของรัฐบาลปจจุบนัและเสนอแนวทางในการปรับปรุง
นโยบายที่อยูอาศัย   
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1.2  วัตถุประสงคของการศึกษา 

1.   เพื่อศึกษาที่มาของนโยบายของรัฐบาลในชวงเวลา   มีนาคม 2518 - มกราคม พ.ศ. 2519 
  2.   เพื่อศึกษาแผนการดําเนินงานตามนโยบายรัฐบาล และผลการดําเนินงานของการเคหะ
แหงชาติ 
  3.     เพื่อศึกษาขอดีขอจํากัดในการดําเนินงานของการเคหะแหงชาติตามนโยบายของรัฐบาล 
  4.     เสนอแนะ  แนวทาง ในการดําเนินงานพัฒนาที่อยูอาศัยของการเคหะแหงชาติ  

1.3   สมมติฐานของการศกึษา 

นโยบายที่อยูอาศัยของรัฐบาล คึกฤทธิ์ มีผลตอการดําเนนิงานการเคหะแหงชาต ิ
ในชวงเวลา  มีนาคม 2518 - มกราคม พ.ศ. 2519 ในดานการดําเนินงาน ดานบุคลากร ดาน
งบประมาณ 

1.4   ขอบเขตการศกึษา 

 ศึกษาแผนพฒันาที่อยูอาศัยในป พ.ศ. 2519-2523 และผลการดําเนินงานของ
การเคหะแหงชาติ เนื่องจากเปนแผนการดําเนนิงานที่จดัทําภายใตนโยบายที่อยูอาศัยของ รัฐบาล
คึกฤทธิ์ ( ระยะเวลาตัง้แต 14 มีนาคม พ.ศ.2518 – 12  มกราคม พ.ศ. 2519) ซึ่งรัฐบาลคึกฤทธิ์ได
ใหความเหน็ชอบโครงการจดัสรางที่อยูอาศัย24,000 หนวยปแรกในปงบประมาณ 2519 เมื่อวันที ่
30 กันยายน พ.ศ. 2518  

1.5   วิธีดําเนินการศึกษา 

การศึกษาวิจัยครั้งนี้มีจุดมุงหมายเพื่อศึกษาทีม่าของนโยบาย  การดําเนินงาน
ของการเคหะแหงชาติภายใตนโยบายที่อยูอาศัยของรัฐบาลคึกฤทธิ ์ เนื้อหาของแผนพฒันาทีอ่ยู
อาศัยและ ผลการดําเนินงานของการเคหะแหงชาติโดยศึกษาวจิัยและรวบรวมขอมลูจากเอกสาร ( 
documentary   research )  ประกอบดวยเอกสารชั้นตน  ( primary  sources )  ไดแก  เอกสาร
แผนพัฒนาทีอ่ยูอาศัย เอกสารรายงานประจําป ของการเคหะแหงชาติ เอกสารขั้นรอง  (secondary  
source )  ไดแก  หนังสือที่เกีย่วของ  วารสาร  บทความตาง ๆ  วทิยานิพนธ  ตลอดจนผลงานวิจยัที่
เกี่ยวของเปนตน และ  ศึกษาคนควาจากการสัมภาษณ  ( in-depth  interview )  โดยสัมภาษณ
ผูปฏิบัติงานของการเคหะแหงชาติ ที่มีสวนเกี่ยวของกบัการจัดทาํแผนในชวงเวลาทีศ่ึกษา และผูที่
นําแผนไปปฏบิัติ  จะทําการสํารวจเอกสาร  และสัมภาษณควบคูกันไป  รายละเอียดขั้นตอน
วิธีดําเนินการวิจัยจะนําเสนออยูในบทที่ 3  
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1.6  การวางแผนดําเนินงานวิจยั  
 
ตารางที่ 1.1   แผนดําเนินงานวิจัย 
 

ชวงเวลา  (เดือน/ป) งานที่ทาํ 
ก.ย. 48 ต.ค. 48 พ.ย. 48 ธ.ค. 48 ม.ค. 49 ก.พ. 49 มี.ค. 49 

1. การทบทวนวรรณกรรมที่ 
เกี่ยวของ 
2. วิจัยเอกสารที่เกี่ยวของ 
3.  ก า ร วิ เ ค ร า ะ ห ที่ ม า
นโยบายแผนและผลการ 
ดําเนินงาน 
4. ออกแบบสัมภาษณ 
5. สัมภาษณแบบเจาะลึก 
และแบบสนทนากลุม 
6. การวิเคราะหขอมูล  
จาก การสัมภาษณ 
7.  สรุปผล 
 

       

1.7  ประโยชนที่คาดวาจะไดรับจากการวิจัย 

การศึกษานี้เปนการศึกษาทบทวนการกําหนดแผนพัฒนาที่อยูอาศยั และการ
ดําเนนิ งานของการเคหะแหงชาติ ภายใตนโยบายการจัดสรางที่อยูอาศัยทีม่ีเปาหมายจะจัดสราง
ที่อยูอาศัยเปนจํานวนมากเพื่อแกไขปญหาที่อยูอาศัย ซึ่งจะชวยเสริมสรางความเขาใจที่ชัดเจน
และละเอียดยิง่ขึ้นในการกาํหนดแผนพัฒนาที่อยูอาศยัและการดําเนนิงานภายใตนโยบายดงักลาว 
และเปนการรวบรวมการดําเนินงานของการเคหะแหงชาติตามนโยบายของรัฐบาล ซึ่งไมเคยมกีาร
ดําเนนิการมากอน 
 นอกจากนี้ผลการศึกษาครั้งนี้  จะทําใหทราบถึงขอดีขอเสียของนโยบายการจัดสรางที่อยู
อาศัยเปนจํานวนมาก ซึ่งผลการศึกษาที่ไดจะเปนแนวทางสําหรับการปรับปรุงนโยบายที่อยูอาศัย
และแนวทางการวางแผนการดําเนินงานพัฒนาที่อยูอาศัยของการเคหะแหงชาติ 

 



บทที่ 2 
 

แนวคิด ทฤษฏี และงานวิจัยที่เกี่ยวของ 

บทนี้จะเปนการศึกษาถึงแนวคิด ทฤษฏีและงานวจิัยทีเ่กี่ยวของในการศึกษาโดย
เนื้อหาจะเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะ การวิเคราะหนโยบาย การอุดหนนุที่อาศัย นโยบายที่อยู
อาศัยในประเทศ ญี่ปุนและสิงคโปร  และองคกรพัฒนาที่อยูอาศัย 

2.1. ความหมายของนโยบายสาธารณะ 

นักวชิาการไดใหความหมายของคําวา” นโยบายสาธารณะ “( public  policy) ใน
หลายมิติตามวัตถุประสงคและแนวทางการศึกษาของแตละคน ซึ่งสามารถจาํแนกความหมาย
ตางๆ เปน 3 กลุม ดังนี ้( กลุธน  ธนาพงศธร, 2520: 6-9) 

2.1.1  ในมิติทีเ่ปนกิจกรรมหรือการกระทาํของรัฐบาล 
2.1.1.1  David  Easton (1953)  ใหคํานิยามนโยบายสาธารณะวา

หมายถงึการแจกแจงคุณคาตาง ๆ อยางถกูตองตามกฎหมายใหแกสังคมสวนรวม บุคคลและ
องคการที่สามารถใชอํานาจดังกลาวไดอยางถกูตองตามกฎหมายไดแกรัฐบาล และหนวยงานตาง 
ๆ ของรัฐบาล ดังนั้นการกระทําตางของรัฐบาล ไมวาดานใด ยอมกอใหเกิดผลในการแจกแจง
คุณคาตาง ๆ ของสังคมนัน้ ๆ  

2.1.1.2  James  Anderson (1970)  กลาววานโยบายสาธารณะคือ
แนวทางการกระทําของรัฐทีม่ีจุดมุงหมายหรือวัตถุประสงคเกี่ยวกับเร่ืองใดเรื่องหนึ่ง นโยบายอาจ
เปนเรื่องเกี่ยวกับการออกกฎหมาย การนํากฎหมายไปปฏิบัติและการบังคับใชกฎหมาย 
นอกจากนีน้โยบายตองเกี่ยวของกับส่ิงที่รัฐบาลกระทําจริง ไมใชส่ิงที่ตั้งใจกระทําหรือกําลงัจะ
กระทํา การกระทําจะกอใหเกิดผลของนโยบาย แนวความคิดเกีย่วกับผลของนโยบายนี้ทาํให
นโยบายแตกตางจากการตัดสินใจในทางเลือกตาง ๆ นโยบายของรฐัอาจเปนเรื่องที่ไดกระทาํการ
หรืองดเวนกระทําการอยางใดอยางหนึง่ โดยมีกฎหมายรองรับและมีอํานาจในการบงัคับการ
กระทํานัน้ 
   2.1.1.3  Ira   Sharkansky  (1970)  ใหความหมายวา นโยบายของรัฐ
คือกิจกรรมตาง ๆ ที่รัฐบาลกระทํา กิจกรรมดังกลาวครอบคลุม 3 ประเด็นที่สําคัญดังนี ้

(1)  กิจกรรมเกี่ยวกับบริการสาธารณะดานตาง  ๆ    เชน การศึกษา     
สวัสดิการ การคมนาคมและขนสงเปนตน 
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(2) กิจกรรมนั้น ตองมกีฎขอบังคับสําหรับบุคคลและหนวยงานในการ
ปฏิบัติกิจกรรมตาง ๆ เชน วินยัของทหารและตํารวจ ขอบังคบัของพนกังานควบคุมโรงงาน 
อุตสาหกรรม เปนตน 

(3) กิจกรรมนั้น เกี่ยวของกับการควบคมุกระบวนการกําหนดนโยบาย 
หรือ การกระทําทางการเมอืงอื่นๆ เชนการเปลี่ยนแปลงวิธกีารเสนอรางกฎหมายตอรัฐสภา การ
แกไขกฎหมายรัฐธรรมนูญ การสถาปนาหรือตัดสัมพันธภาพทางการทูตกับประเทศหนึง่ ๆ เปนตน 

2.1.1.4  Thomas  Dye (1984)  ใหคาํนยิามของนโยบายสาธารณะวา
เปนเรื่องที่เกีย่วของกับส่ิงทีรัฐบาลจะตองกระทํา เหตผุลที่ตองกระทําเชนนั้น และสิ่งทีเ่ปนความ
แตกตางที่รัฐบาลไดกระทํา นโยบายสาธารณะจงึหมายถงึสิง่ใดกต็ามที่รัฐบาลเลือกที่จะกระทํา
หรือเลือกที่จะไมกระทํา 

2.1.1.5 Louis  Koenig (1986)  กลาววานโยบายของรัฐคือ กิจกรรมที่
รัฐบาลกระทาํหรือไมกระทาํ ซึง่มผีลกระทบตอการกนิดีอยูดีของประชาชน เชนนโยบายควบคมุ
กําลังอาวธุ นโยบายกําลงัทหาร นโยบายควบคุมมลภาวะในอากาศ นโยบายสวัสดิการและสังคม
สงเคราะห เปนตน นโยบายสาธารณะมีเนื้อหาและผลของนโยบายที่ตามมาในการกําหนดชีวติ
และอนาคตของประชาชน 

2.1.2.   ในมิติที่เปนแนวทางเลือกสําหรับตัดสินใจของรัฐบาล 
2.1.2.1 William Greenwood (1965) ใหความหมายของนโยบาย

สาธารณะวาหมายถงึ การตัดสินใจขั้นตนที่จะกําหนดแนวทางกวาง ๆ เพื่อนาํไปเปนแนวทางของ
การปฏิบัติงานตาง ๆ ใหเปนไปอยางถูกตองและบรรลุวตัถุประสงคทีก่ําหนดไว 

2.1.2.2   Lynton  Caldwell (1970)  ไดใหความหมายของนโยบายของ
รัฐวา บรรดาการตัดสินใจอยางสมัฤทธิ์ผลที่เกี่ยวกับกิจกรรมตาง ๆ ที่สังคมอนุญาตหรือหามมิให
กระทําการ การตัดสินใจดังกลาวอาจออกมาในรูปคําแถลงการณ กฎหมาย ระเบียบขอบังคับ หรือ
คําพิพากษา เปนตน 

2.1.2.3  Heinz  Eulau  และ  Kenneth  Prewitt  (1973) กลาววา
นโยบายสาธารณะเปนการตัดสินใจที่ไมใชการตัดสินใจชัว่ขณะแตเปนการตัดสินใจทีแ่นนอน การ
ตัดสินใจ นี้มลัีกษณะของการกระทาํที่ไมเปลี่ยนแปลงและกระทาํซ้ํา ๆ เปนเรื่องที่ดําเนินการใน
ระยะยาวมากกวาระยะสัน้ ในระบอบประชาธิปไตย การตัดสินใจกระทําโดยผูซึ่งกาํหนดนโยบาย
และผูซึ่งปฏิบตัิตามนโยบาย แมวาผูซึง่กําหนดนโยบายจะเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือเปนผู
ซึ่งไดรับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนง  การตัดสินใจของบุคคลดังกลาวมกัเปนผลมาจากปฏิกิริยา
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ของบุคคลและกลุมบุคคล การตัดสินใจเปนผลผลิตของความเขาใจและความคิด การปฏิสัมพนัธ
และการผลักดนั ดวยเหตนุี้ นโยบายสาธารณะที่สําคัญจึงประกอบดวยผูเกี่ยวของจาํนวนมาก 

2.1.3.   ในมิติที่เปนแนวทางในการกระทําของรัฐบาล 
2.1.3.1   Charles  Jacop  (1966)  ไดใหคํานิยามวานโยบายสาธารณะ

หมายถงึหลกัการ แผนงาน หรือแนวทางการกระทาํตาง ๆ 
2.1.3.2   Harold   Lasswell  และ  Abraham  Kaplan  (1970)  กลาว

วานโยบายสาธารณะหมายถึง แผนหรอืโครงการที่ไดกําหนดขึ้นปะกอบดวยเปาหมายปลายทาง
คุณคาการปฏิบัตติาง ๆ  

2.1.3.4 ทนิพันธ นาคะตะ (1973) ไดอธิบายวานโยบายสาธารณะ
หมายถงึโครงการที่รัฐบัญญตัิข้ึนเปนแนวทางสําหรับการปฏิบัติในการจัดสรรคุณคาตาง ๆ ใหแก
สังคม 

กลาวโดยสรุปความหมายของนโยบายสาธารณะทีก่ลาวขางตน อาจพิจารณา
เปน 2 แนวทาง ดังนี้   (มยุรี  อนุมานราชธน,  2548:6) 

ความหมายทีแ่คบ  นโยบายสาธารณะหมายถงึ กจิกรรม / การกระทําของรัฐบาล
และมิติการเลอืกตัดสินใจของรัฐบาล 

ความหมายทีก่วาง  นโยบายสาธารณะหมายถงึแนวทางในการกระทาํของรัฐบาล
ซึ่งอาจกลาวไดวาเปนแนวทางกวาง ๆ ที่รัฐบาลไดทําการตัดสินใจเลือกและกําหนดไวลวงหนาเพื่อ
ชี้นําใหมีกิจกรรม/การกระทําตาง ๆ เกิดขึ้น เพื่อใหบรรลุเปาหมาย/วตัถุประสงคที่ไดกําหนดไวโดย
มีการวางแผน การจัดทาํโครงการ วธิีการบริหารงานหรือกระบวนการดําเนนิงานใหบรรลุวัตถุ 
ประสงค เร่ืองใดเรื่องหนึง่ ดวยวธิีปฏิบัติงานที่ถูกตอง เหมาะสม สอดคลองกับสภาพความเปนจริง
และความตองการของประชาชน/ผูใชบริการในแตละเรื่อง 

2.2.  การศกึษาเกีย่วกับการกําหนดนโยบายสาธารณะ 

จุมพล หนิมพาณิช (2547:47-49) ไดอธิบายประเภทของการศึกษาเกีย่วกบั
นโยบายสาธารณะไวดังนี้  
  ประการแรก  การศึกษาเกีย่วกับเนื้อหาสาระของนโยบาย  ( Study of policy 
content ) โดยทั่วไปการศึกษาประเด็นนี้เปนการศึกษาเพื่อที่จะนาํมาพรรณนาและอธิบายเกี่ยวกบั
ที่มา และพัฒนาการของการกําหนดนโยบายทีม่ีลักษณะเฉพาะเจาะจง เพื่อจะไดนับถอยหลังไปดู
วานโยบายดังกลาวมีที่มาหรือเกิดขึ้นไดอยางไร ขณะเดียวกนัมีการนําไปสูการปฏิบัติอยางไรและ
ทายที่สุดผลลพัธของการดําเนินการที่ออกมามีลักษณะอยางไร 
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  ประการที่สอง การศึกษาเกี่ยวกบักระบวนการนโยบาย ( Study of policy 
Process )   การศึกษาในเรือ่งนี้จะมุงไปทีก่ระบวนการขัน้ตอนขณะเดยีวกนัไดมีการประเมินอธพิล
ของปจจัยตาง ๆ ทีม่ีผลตอพฒันาการของเนื้อหาของนโยบาย 
  ประการที่สาม การศึกษาผลผลิตของนโยบาย ( Study of policy Output )  
โดยทั่วไปเปนการคนหาแสวงหาคําอธิบายวาทําไมระดับของคาใชจาย หรือการจัดบริการจึงมี
ความแตกตางระหวางพื้นที่ตางๆ  
  ประการที่ส่ี การศึกษาเกี่ยวกับการการประเมินผล ( Evaluation )   โดยทั่วไปเปน
การศึกษาระหวางการวิเคราะหเกีย่วกับนโยบายและการวิเคราะหเพื่อ/สําหรับนโยบาย 
  ประการทีห่า ขาวสารขอมูลเกี่ยวกับการการกําหนดนโยบาย ( Information for 
Policy Making ) โดยทั่วไปมักเปนเรื่องของการใหความสนใจในตวัขาวสารขอมูลทีจ่ะนํามาชวยผู
กําหนดนโยบายใหสามารถตัดสินใจได 
  ประการทีห่ก การสนับสนุนกระบวนการนโยบาย( Process advocacy ) 
โดยทั่วไปจะเปนการมุงเนนไปที่การคนแสวงหา การปรับปรุงระบบการกําหนดนโยบายใหดีข้ึน
โดยเฉพาะการมุงไปที่กลไกของรัฐบาล 
  ประการที่เจ็ด การสนับสนนุนโยบาย (Policy advocacy)   เปนกิจกรรมที่
เกี่ยวของกับนกัวิเคราะหในการแสวงหา หรือคนหาเพื่อใหไดมาซึ่งทางเลือกและความคดิที่มี
ลักษณะ เฉพาะ เจาะจงในกระบวน การนโยบายโดยผานปจเจกชน สมาคมหรือบางที่ผานกลุม
กดดัน 

2.3.  การนํานโยบายสาธารณะไปปฏบิัติ 

การศึกษาการนํานโยบายสาธารณะไปปฏิบัติหมายถึง        การอธิบายวากลไกที่
เกี่ยวของกับการดําเนนิงานตามนโยบาย / แผน / โครงการ สามารถผลักดนัใหนโยบายบรรล ุ
ผลลัพธ / ความมุงหมายที่ไดกําหนดไว หรือไม ซึ่งการศึกษาการนํานโยบายไปปฏิบัติเปนการ
สืบคนขอมูล/ขอเท็จจริงหลงัจากมีการดําเนินงานตามนโยบาย / แผนงาน / โครงการ โดยใน
การศึกษาจะใชตัวแบบ ซึ่งจะแสดงถึงปจจัยตางทีม่ีอิทธิพลตอความสําเร็จในการนํานโยบาย
สาธารณะไปปฏิบัติ และตัวแบบเกี่ยวกับการนาํนโยบายไปปฏิบัติ วรเดช จันทรศร (2539) ได
ศึกษาไวมีดงันี ้

2.3.1 ตัวแบบที่ยึดหลกัเหตุผลจะใหความสําคัญกับประสิทธิภาพในการวางแผน 
และการควบคมุการดําเนินงานตามนโยบายในการนาํนโยบายไปปฏบิัติหนวยงาน / องคกรที่มี



 10

หนาที่รับผิดชอบในการปฏบัิติงานใหบรรลุตามจุดมุงหมาย ของนโยบายที่กําหนดไวจะตองนํา
ทรัพยากร ทางการบรหิารมาดําเนนิงานโดยเนนวัตถุประสงค / เปาหมายเปนหลัก 
แผนที่ภูมิ  2.1    ตัวแบบที่ยดึเหตุผล 

 
ที่มา  วรเดช  จันทรศร,  2539 : 453 

  2.3.2  ตัวแบบทางดานการจัดการ ใหความสําคัญกับสมรรถนะขององคการที่รับ   
ผิดชอบในการนํานโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งสมรรถนะขององคการจะเกีย่วของกับ 5 ปจจัยไดแก (1)
โครงสรางขององคการ  (2) บุคลากร (3) งบประมาณ (4) สถานที่ (5) วัสดุอุปกรณและเครื่องมือ
เครื่องใช 
แผนภูมิที่ 2.2    ตัวแบบทางดานการจัดการ 

 
ที่มา  วรเดช  จันทรศร,  2539 : 455 
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  2.3.3  ตัวแบบทางดานพฒันาองคการ จะเนนการมสีวนรวมดวยการใชเทคนิค
การจูงใจ และภาวะผูนําของผูบริหารในองคการเพื่อสรางทีมงานที่มีประสิทธิภาพในการนาํ
นโยบายไปปฏิบัติ 
แผนภูมิที่ 2.3     ตัวแบบทางดานการพัฒนาองคการ 

 
ที่มา  วรเดช  จันทรศร,  2539 : 458 

2.3.4 ตัวแบบทางดานกระบวนการของระบบราชการ จะขึ้นอยูกบัความเขาใจ
สภาพความเปนจริงในการใหบริการของผูกําหนดนโยบาย/ผูบริหารระดับตาง ๆที่เกี่ยวของและการ
ยอมรับนโยบายแลวปรับนโยบายใหเปนหนาที่สวนหนึง่ของผูปฏิบัติงาน 
แผนภูมิที่  2.4    ตัวแบบทางดานกระบวนการของราชการ 
 

 
 
ที่มา  วรเดช  จันทรศร,  2539 : 460 
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  2.3.5 ตัวแบบทางดานการเมืองผลการนํานโยบายไปปฏิบัติข้ึนอยูกับ ความ 
สามารถในการเจรจาตอรองของผูซึ่งเกีย่วของกับนโยบายนัน้ ๆ ในฐานะผูมีสวนไดเสียประโยชน
จาก การจัดสรรสิ่งที่มีคุณคาเชน งบประมาณ ทรัพยากร ใหแกสังคมโดยฝายการเมือง 
 
แผนภูมิที่  2.5   ตัวแบบทางดานการเมือง 
 

 
 

ที่มา  วรเดช  จันทรศร,  2539 : 462 
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  2.3.6 ตัวแบบทั่วไปตัวแบบนี้พัฒนามาจากหลายตวัแบบ ซึ่งตามตัวแบบนี้ให
ความสาํคัญกบัตัวแปร 3 ตัวในการนาํนโยบายไปปฏิบัติไดแก กระบวนการติดตอส่ือสารสมรรถนะ 
ขององคกร และความรวมมอืสนับสนนุของผูปฏิบัติงาน  

แผนภูมิที่  2.6   ตัวแบบทัว่ไป 

 

 

ที่มา  วรเดช  จันทรศร,  2539 : 465 
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2.4. ปจจัยที่กําหนดความสาํเร็จของนโยบาย หรือ ความลมเหลวในการนํานโยบายไป 
ปฏิบัติ (ศภุชยั,  2548 : 101-118) 

ปจจัยทีก่ําหนดความสําเร็จหรือลมเหลวในการนํานโยบายไปปฏิบัติ เกิดจาก
ปจจัยเหลานี ้

2.4.1  ลักษณะของนโยบาย 
ประเภทของนโยบาย  นโยบายทีม่ีการเปลี่ยนแปลงเพยีงเลก็นอยมี

โอกาสที่จะประสบผลสําเร็จสูง กวานโยบายทีม่ีการเปลี่ยนแปลงมาก ๆ  
ผลประโยชนของนโยบายนัน้ ๆ ความสาํเร็จ หรือความลมเหลวของ

นโยบายจะขึน้อยูกับความแพรหลายของการรับรูวานโยบายนัน้ใหประโยชนมากกวานโยบายอื่น ๆ 
ความสอดคลองกับคานิยมที่มีอยู และความตองการของผูที่จะไดรับ

ผลกระทบจากนโยบายนัน้ 
   ความชัดเจนของผลประโยชนที่เกิดจากนโยบาย ยิง่เหน็ชัดมากโอกาสที่
จะสําเร็จยอมมีมาก 

2.4.2   วัตถุประสงคของนโยบาย 
 ลักษณะตางตอไปนี้จะสงผลตอความสําเร็จของนโยบาย 

- ความชัดเจนของนโยบาย 

- ความยากงายในการับรูวัตถปุระสงค 

- สามารถกําหนดวัตถุประสงคดัชนีชี้วัดความสําเร็จตามวัตถุประสงค
ไดชัดเจน 

- ความเที่ยงตรงในการถายทอดวัตถุประสงคไปยังผูปฏิบัติ 

2.4.3   ความเปนไปไดทางการเมือง 
ตัวแปรตอไปนี้สงผลกระทบถึงความเปนไปไดทางการเมืองของนโยบาย

นั้น ๆ 

- ความสนับสนนุจากทกุฝายที่เกี่ยวของ 

- ผลกระทบของนโยบายที่มีตอกลุมอาชพีทีม่ีอิทธพิล 
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- ความสนับสนนุจากชนชัน้นาํ 

- การสนับสนุนจากสื่อมวลชน 

- การสนับสนุนจากผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้ง 

2.4.4    ความเปนไปไดทางเทคนิคหรือทฤษฏี 
เนื่องจากการเปลี่ยนแปลงทางเทคโนโลยมีักจะเกิดขึ้นอยางรวดเร็วจึง 

สงผลสําคัญตอการปฏิบัติใหเปนไปตามนโยบาย 

2.4.5   ความเพียงพอของทรัพยากร  
นโยบายที่จะประสพผลสําเร็จไดนั้น จะตองไดรับการสนับสนุนทาง

ทรัพยากรทัง้ดานการเงนิและกําลงัคนอยางเต็มที ่

2.4.6   ลักษณะของหนวยงานทีน่ํานโยบายไปปฏิบัติ 
โครงสรางของหนวยงานทีน่าํนโยบายไปปฏิบัติ จะสงผลตอความสําเร็จ

หรือความลมเหลวของนโยบาย ซึง่ตองใหความสนใจตอลักษณะดังตอไปนี้ 
- ประเภทของหนวยงาน หนวยงานที่มีอยูเดิม หรือหนวยงานเล็กและ

ใหมจะประสพปญหาเกี่ยวกับการบริหารงานตาง ๆ นอยกวาหนวย 
งานที่ใหญมาก จึงมีโอกาสประสบผลสําเร็จมากกวา 

- โครงสรางและลําดับช้ันของการบังคับบัญชา 
- ความสามารถของผูนํา 
- ความสัมพันธกับหนวยงานกําหนดนโยบาย 
- ลําดับช้ันของการสื่อสารแบบเปด ซึ่งหมายถงึการแลกเปลี่ยนความ

คิดเห็นกับคนภายนอก 

2.4.7   ทัศนคติของผูนํานโยบายไปปฏิบัติ 
นโยบายที่ผูปฏิบัติจะนําไปปฏิบัติดวยดีตองเปนนโยบายที่ผูปฏิบัติเขาใจ 

ดวยและมีความรูสึกผูกพัน 
ความขัดแยงตอคานิยมของผูปฏิบัติ จะนาํไปสูการเพกิเฉยละเลยไม

ปฏิบัติตามนโยบาย 
ผลกระทบตองาน อํานาจ ศกัดิ์ศรี และผลประโยชนของผูปฏิบัติ 
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2.4.8   ความสัมพันธระหวางกลไกตาง ๆ ทีน่ํานโยบายไปปฏิบัติ   
ลักษณะสําคัญตอไปนี้จะนาํไปสูความสําเร็จหรือลมเหลวของนโยบาย 
- จํานวนหนวยงานที่เกี่ยวของ 
- จํานวนจุดที่ตองมีการตัดสินใจ 
- ความสัมพันธดั้งเดิมระหวางหนวยงาน 
- การแทรกแซงของหนวยงานระดับบน 

2.5.  แนวความคิดและการอาคารสงเคราะหในประเทศไทย 

2.5.1   ความหมายของคําวาการอาคารสงเคราะห  ( Public Housing ) 
นักวชิาการไดใหความหมายของคําวาการอาคารสงเคราะหไวดงันี ้

(ไพบูลย  ชางเรียน, 2515 :131 ) 
2.5.1.1 Glenn H. Beyer ไดใหคําจํากัดความของคําวา การอาคาร

สงเคราะหไวดงันี้ “ การอาคารสงเคราะห โดยความหมายงาย ๆ ก ็ คือผลิตผลที่ยุงยากซับซอน 
ประการแรกเปนผลิตผลที่ใหญโตคงทนและถาวร มีสถานที่ตัง้แนนอนและถูกใชในสถานที่ทีถู่ก
สรางขึ้นมา เมือ่สรางขึ้นมนัจะอยูไดหลายปจนกระทั่งไรประโยชน และมันเปนสวนหนึง่ของที่ดิน “ 

2.5.1.2  Encyclopedia Britanica  ไดใหความหมายไววา “ หมายถึง
การแกปญหาเรื่องที่พกัอาศยั เพื่อบริการใหแกประชาชนที่ประสบปญหาอยางเพยีงพอ ดวยราคา 
คุณภาพทีพ่อเหมาะและทนัสมัย “  

2.5.1.3  Rosemary  J. De.  Rowler  ไดใหความหมายไววา “ อาคาร
สงเคราะหตามความหมายอยางกวางๆ หมายถงึการจัดสรางทีอ่ยูอาศัยเพื่อชวยเหลือผูประสบ
ปญหาเรื่องทีอ่ยูอาศัย โดยไมหวงัผลกําไร มีคุณภาพดี และมีรากฐานที่ทนัสมัย “ 

โดยสรุปจากคาํนิยามขางตน การอาคารสงเคราะหหรืออาคารสงเคราะห คือการ
แกปญหาในเรื่องที่อยูอาศัย ทั้งสภาพการไมมีที่อยูอาศัย และสภาพการมีที่อยูอาศัยที่ไมเหมาะสม 
เพื่อใหประชาชนไดมีที่อยูอาศัยที่เหมาะสมและถูกสุขลักษณะในราคาที่เหมาะสม 

2.5.2   การอาคารสงเคราะหในประเทศไทย 
การอาคาสงเคราะหในประเทศไทยเริ่มจากการจัดตั้งหนวยงานเพื่อ

ชวยเหลือผูมีรายไดนอยใหสามารถมีที่อยูอาศัยเปนของตนเองไดตามลําดับดังนี ้
2.5.2.1 ป พ.ศ. 2483 จัดตั้งกองเคหสถานสงเคราะหกรมประชาสง      

เคราะห  มหีนาที่ดังนี ้
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- เปนเจาหนาทีรั่บผิดชอบงานอาคารสงเคราะหในหนาทีข่อง กรม
ประชาสงเคราะห ทัง้เปนหนวยงานชวยเหลือดานงานชางแก
สํานักงานอาคารสงเคราะห 

- ดําเนนิการสงเสริมประชาชนในดานการปลกูสรางบานเรอืนและที่อยู   
อาศัย เชนทําเอกสารชี้แจงแสดงแบบบานเรือนตางๆ ออกเผยแพรแก
ประชาชน เพื่อใหผูประสงคที่จะปลูกบานไดคํานงึถงึสุขลักษณะ
อนามยั ความเหมาะสมแกสภาพทองถิน่ 

- เปนเจาหนาทีสํ่ารวจภูมิประเทศ ในบริเวณที่จัดตั้งนิคมสรางตนเอง
นิคมกสิกร สํารวจวัสดุกอสรางทั้งปริมาณและคุณภาพ ตลอดจนการ
วางผงับริเวณ การควบคุมการกอสราง  

2.5.2.2 ป พ.ศ.2485 ออกพระราชบัญญัติจัดตั้งสํานักงานอาคาร
สงเคราะห  สํานักงานอาคารสงเคราะหมฐีานะเปนนิตบิุคคล กฎหมายไดกําหนดวธิีการชวยเหลือ
ประชาชนในเรื่องที่อยูอาศัยดังนี ้
   - ใหกูยมืเงนิไปสรางบานในที่ดินของตนเอง   
   -  สรางบานพรอมที่ดินใหเชาซื้อ 
   -  สรางบานใหเชา 
   สํานักงานอาคารสงเคราะห ม ี คณะกรรมการบริหาร ประกอบดวย
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย เปนประธานกรรมการโดยตําแหนงและมีผูแทนกระทรวง การ
คลังเปนกรรมการโดยตําแหนงและกรรมการอีกไมนอยกวา 5 คน การสรางอาคาสงเคราะหให
ประชาชนเชาใน ราคาถูกเริม่ข้ึนเปนแหงแรกที่ถนนราชวถิีและซอยรางน้ําเมื่อป พ.ศ.  2493 

2.5.2.3  ป พ.ศ. 2496 ออกพระราชบัญญตัิธนาคารอาคารสงเคราะห มี
ฐานะเปนนิตบิุคคล สังกัดกระทรวงการคลัง มวีัตถุประสงคเพื่อสงเสริมการอาคารสงเคราะห และ
ใหความชวยเหลือทางการเงินแกประชาชนใหมีที่อยูอาพอสมควรแกอัตภาพ มีขอบเขตของงานดังนี ้  

- ใหเชาที่ดินหรอือาคารแกผูทีไ่มมีที่อยูอาศัยของตนเอง 
- ใหกูเพื่อซื้อที่ดนิหรืออาคาร ซอมแซมอาคาร ไถถอนจํานอง  
- ทําการซื้ออสังหาริมทรัพยเพือ่ขยายหรือใหเชาซื้อแกผูที่ไมมีที่อยู

อาศัยของตนเอง 
- รับจํานาํหรือจํานองทรัพยสินเพื่อประกันเงินกูยืม 
- รับฝากเงนิประจํามีกาํหนดตั้งแตสองปข้ึนไป 

   2.5.2.4  ป พ.ศ. 2503 ไดจัดตั้งสํานกังานปรับปรุงแหลงชมุชน สังกัด
เทศบาลกรงุเทพ เพื่อทําหนาที่ร้ือลางและปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรมตาง ๆ โดยเริ่มปรับปรุงแหลง
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เสื่อมโทรม แหงแรกบริเวณหนากรมทางหลวงในปพ.ศ. 2503  และบริเวณทาวาสุกรีในป พ.ศ. 
2504 และบริเวณปากคลองพระโขนงในปพ.ศ. 2508  
   2.5.3.5  ป พ.ศ. 2515 ออกประกาศขณะปฏิวัติ ฉบับที ่316 ลงวนัที่ 13 
ธันวาคม พ.ศ. 2515 จัดตั้งการเคหะแหงชาต ิ เพื่อรวมงานทางดานอาคารสงเคราะหจากทั้ง 4 
หนวยงาน เขามาอยูภายใตการดําเนินงานและความรับผิดชอบของการเคหะแหงชาติ 

2.6.  การอุดหนุนที่อยูอาศัยผูมีรายไดนอย 

2.6.1 จุดเริ่มตนของนโยบายที่อยูอาศัย   (Urban Solutions BV Rotterdam , 

2004 : 7-8 ) 
  การแทรกแซงของรัฐในตลาดที่อยูอาศัยเริม่ในทศวรรษที่ 50 (1950’ s) ประเทศ
อังกฤษและสวีเดน นับไดวาเปน 2 ประเทศที่มปีระวัติอันยาวนานแตสําหรับประเทศอื่นนับเปน
เร่ืองใหม ประสบการณจากหลายประเทศพบวา ประเทศที่มีความจาํเปนและตองการใหเกิดผล
กระทบตอเศรษฐกิจและสงัคมในระยะสัน้เพียงใด รัฐก็จะยิ่งแทรกแซงมากขึ้นเทานัน้ 
  ทศวรรษที ่ 50 (1950’ s) ซึ่งเปนชวงหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 หลายประเทศ
ประสบกับภาวการณที่ประชาชนมีความตองการที่อยูอาศัยสูงมาก รัฐบาลเยอรมนี ฝร่ังเศส      
เบลเยี่ยม  และ เนเธอรแลนด ไดสรางกรอบในการรงรัดการสรางที่อยูอาศัยโดยหลกัการ” โครงการ
อุดหนนุอิฐและปูน “ ( Brick and Mortar Subsidies ) สวนในทวีปยุโรปตะวนัออก รัฐบาลได
กําหนดนโยบาย “ที่อยูอาศยัที่พอเพียงสําหรับทุกคน “ ( Housing for all Approach ) สวน
ประเทศในยโุรปตอนใต (กรีซ โปรตุเกส อิตาลี สเปน) นโยบายที่อยูอาศัยมีความสําคัญนอยกวา
ประเด็นทางการเมืองดานอืน่ ๆ 
  ทศวรรษที ่ 80( 1980’ s) กลับคืนสูระบบตลาดเสรี ระยะเวลาหลายปที่ผานมา
นโยบายที่อยูอาศัยของประเทศตางๆ ในยุโรปไดปรับเปลี่ยนวัตถปุระสงคไปเนือ่งจากความตอง 
การบานเชงิปริมาณลดลง แตความตองการดานคุณภาพมาตรฐานเพิม่มากขึ้น จึงมีการเปลี่ยน 
แปลงนโยบายจากดานอุปทานเปนดานอปุสงค  ในยุโรปตะวันออกภายหลงัการลมสลายของ
ประเทศหลงัมานเหล็กไดเกดิการเปลี่ยนแปลง และโครงการที่อยูอาศยัของรัฐที่เดิมรัฐไดมีบทบาท
ในการพัฒนาโครงการที่อยูอาศัยนัน้ไดยตุลิง 
  การแทรกแซงและเปาหมายของรัฐบาลในประเทศตาง ๆ ยังคงเปลี่ยนแปลงไป
เร่ือยๆ ทัง้นีโ้ดยไมจําตองขึน้อยูกับการเมอืงเทานัน้แตบางครั้งความเปลี่ยนแปลงดานนโยบายเปน
ผลสืบเนื่องมาจาก การเปลีย่นแปลงดานประชากร สังคมเศรษฐกิจ เพื่อรองรับความเปลี่ยนแปลง
โครงสรางครอบครัว การยายถิ่นฐาน และการวางผงัเมือง 
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2.6.2  ความจาํเปนในการอุดหนนุ(Urban Solutions BV Rotterdam,2004:3-4) 

การอุดหนุนทีอ่ยูอาศัยมีอยูในทุกประเทศโดยเฉพาะในประเทศอุตสาหกรรม ที่มี
การอพยพยายถิ่นจากชนบทเขาสูเมือง การกาํหนดนโยบายดานการพัฒนาที่อยูอาศัยมีข้ึนเพื่อ
สนองความตองการทางสังคมและการเมอืง ดังนัน้กอนที่รัฐจะกาํหนดนโยบายที่อยูอาศัยรัฐจะ 
ตองแสดงความชัดเจนวาการเขาไปแทรกแซงที่อยูอาศัยนั้นจะดําเนินการเพื่อวัตถปุระสงคใด 

(1)  เพื่อยกระดับสุขภาพอนามัยของประชาชน 
นโยบายดานที่อยูอาศัยในยุคตนๆ เร่ิมมาจากมาตรการปองกนัไฟและ

การสงเสริมความปลอดภัยในชุมชน  นโยบายดานที่อยูอาศยัเปนเครื่องมือสําคัญในการสราง
หลักประกนั วาชุมชนเมอืงจะเปนชุมชนทีน่าอยูสําหรับประชากรสวนใหญและแมวาวัตถุประสงค
ดังกลาวนี้จะยงัคงเปนนโยบายดานที่อยูอาศัยในปจจุบนัก็ตามแตเมื่อเวลาผานไปที่อยูอาศัยไดมี
ผลกระทบตอชุมชนอยางลกึซึ้ง กวางขวาง และมีความสาํคัญยิ่งขึ้นเพราะมิใชเพื่อการปรับปรุง
สภาพความเปนอยูใหดีข้ึนเทานั้น 

(2)  เพื่อยกระดับความยตุิธรรมความเทาเทียมกัน และความมีเสถียร 
ภาพทางสงัคม 
   การใหการอุดหนนุดานที่อยูอาศัยเปนหนทางเดียวที่สามารถแกไขปญหา
ความไมเทาเทียมกันเรื่องรายได และการกระจายความมั่นคงในสังคมใดสังคมหนึง่ ความมุงหมาย
ของการอุดหนนุดานที่อยูอาศัย คือมุงลดความไมเสมอภาค ความไดเปรียบเสียเปรยีบจากการคา
กําไรที่ดินและอสังหาริมทรัพยในกลุมชนชัน้ ประกอบกบัการที่รัฐจะตองจัดใหมีนโยบายดาน
สวัสดิการสังคม จึงเปนที่ยอมรับวาที่อยูอาศัยเปนนโยบายที่สําคัญของประเทศ 
   ในศตวรรษที ่ 19 มีการพฒันาโครงการทีอ่ยูอาศัยเกิดขึน้ครั้งแรก โดยมี
วัตถุประสงคเพื่อตอบสนองความตองการของนักธุรกิจชาวยุโรปผูมั่งคัง่ซึ่งมีความเชือ่วาโครงการที่
อยูอาศัยจะเปนหนทางหนึ่งที่จะทําใหคนงานไดพักอาศยัอยูในบานทีม่ีคุณภาพดี เนื่องจากพบวา 
การที่คนงานมีความสุขและมสุีขภาพดี ยอมไมประทวงหยุดงาน และทํางานไดมากขึ้น 
   หลังสงครามโลกครั้งที ่ 2 ยุติ โครงการกอสรางที่อยูอาศัยขนาดใหญนับ 
วาเปนเครื่องมอืสําคัญที่สุดประการเดียวที่จะสรางสวัสดิการและปองกันมิใหมีการจลาจลในชมุชน
เมืองในยุโรป รัฐบาลประเทศตาง ๆ ในยโุรปและประเทศในกลุมสังคมนิยมในยุคนัน้ มองวาการมี
บานถือเปนสทิธิของประชาชนไมใชเปนเพียงสนิคาชนดิหนึง่ 

(3)  การแกไขปญหาดานนโยบายหรือความลมเหลวของกลไกตลาด 
   นโยบายที่อยูอาศัยสามารถเขามามีบทบาทสําคัญในระบบเศรษฐกิจ 
เนื่องจากมีความสัมพันธกับตลาดแรงงาน การลงทนุในเรื่องที่อยูอาศัยเปนตัวกระตุนเศรษฐกิจใน
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ระดับทองถิน่      หรือระดับภูมิภาค และเปนเครื่องมือในการกระจายรายไดระหวางภูมิภาคและที่
สําคัญคือ สามารถชวยกระตุนใหมกีารยายถิ่นของประชาชนไดดวย ตวัอยางเชน ในทศวรรษที ่70 
(1970’s) และ 80 (1980’s) เมืองอุตสาหกรรมขนาดใหญในยุโรปตะวนัออกเริ่มประสบภาวะถอย 
รัฐบาลจึงไดกระตุนใหคนงานนับลานเคลื่อนยายถิน่ฐาน และหนึง่ในมาตรการที่สําคัญ คือการ 
พัฒนาบานราคาถูกในเมืองบริวารใหเพียงพอตอความตองการของประชาชน 
   ในหลายประเทศครอบครวัที่กอสรางตัวใหม มักประสบกับความยาก 
ลําบากในการมีบานเปนของตนเองครอบครัวเหลานี้มิอาจแมกระทัง่ซื้อบานราคาถูกที่สุดได ทาง 
เลือกที่ปฏิบัตไิดแกการยังคงอาศัยอยูกับครอบครัวพอแม หรือสรางบานในพืน้ที ่ที่ไมไดรับอนุญาต
จากทางราชการ ขณะที่ระบบเศรษฐกิจของชุมชนเมืองตองการแรงงานอยางตอเนื่องจะเห็นไดชัด
วาตลาดที่อยูอาศัยกับ ตลาดแรงงาน มคีวามเชื่อมโยงกันอยางแยกไมออก การใหอุดหนุนของรัฐ 
นบัไดวาเปนหนทางหนึง่ที่จะชวยเพิ่มอุปทาน ที่อยูอาศัยในราคาที่หาซื้อไดในเมือง ดังนั้นสิง่ที่ตอง
ทําความเขาใจเปนอนัดับแรกคืออะไรเปนขอจํากัดในการซื้อ หรือการมีบานของคนทั่วไปกอนที่จะ
นําไปสูการกําหนดนโยบายเพื่อแกปญหาดังกลาว 

(4)  การกระตุนการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจโดยอาศัยนโยบายที่อยูอาศัย 
   โดยปกติภาคอุตสาหกรรมกอสราง จะใหความสนใจนโยบายที่อยูอาศัย 
อยางมาก เนือ่งจากอุตสาหกรรมกอสรางใชแรงงานจํานวนมาก ดงันั้นการกระตุนภาคการผลิตที่
อยูอาศัยจงึเปนการสรางงานใหเพิ่มข้ึน และยังสงผลตอธุรกิจตอเนื่องอื่นๆ ดวย เชนอุตสาหกรรม
ผลิตวัสดุกอสราง การตกแตง และภูมิสถาปตย เปนตนและอุตสาหกรรมกอสรางมีสวนกระทบตอ
ระบบของประเทศระหวาง 10-15% ของผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศ 
   ในชวงระบบเศรษฐกิจถดถอยนั้น            รัฐบาลมกัเห็นวาการกระตุน             
อุตสาหกรรมกอสรางเปนหนทางที่ดทีี่สุดทีจ่ะกระตุนใหเกดิการผลิต และสรางความเชื่อมั่นของ
ประชาชนใหกลับคืนมารัฐบาลในยุคตนๆของการปฏิรูประบบเศรษฐกจิถือวาอุตสาหกรรมกอสราง 
เปนอุตสาหกรรมหลักของประเทศ แตในทางตรงกนัขามหากอุตสาหกรรมกอสรางมีความรอนแรง
เกินไปก็อาจสงผลใหเกิดวิกฤตการณดานการเงนิไดเชนกัน ดงัตัวอยางที่เกิดขึ้นในป พ.ศ. 2540 

2.6.3.  ประเภท หรือวิธีตาง ๆ ในการอุดหนุน (การเคหะแหงชาติ:2548) 

(1)  อุดหนนุหนวยงานผลิตที่อยูอาศัยใหตนทนุต่ําลง 
- อุดหนนุคากอสรางหรือคาพฒันาสาธารณูปโภค 
- อุดหนนุคาแรง วัสดุ การจัดการ คาบริการชุมชน 
- ใหหรือใหเชาที่ดินของรัฐในราคาต่ําไปกอสรางที่อยูอาศยั 
- แบงกําไรจากที่อยูอาศัยราคาสูงไปอุดหนุนที่อยูอาศัยราคาต่ํา 
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  (2) ชวยเหลือคาใชจายผูซื้อหรือผูเชาที่อยูอาศัย 
- ใหเงนิชวยเหลอืสวนหนึง่แกผูมีรายไดนอยในการซื้อที่อยูอาศัย 
- รัฐสรางที่อยูอาศัยใหขาราชการ พนักงานรัฐวิสาหกิจเชาในอัตราคาเชาต่ํา 
- จายเงินชวยคาเชาที่อยูอาศัยผูมีรายไดนอย 
- ใหคาไฟฟา น้าํประปาฟรี หรือคิดในอัตราต่ํา 

  (3)  อุดหนนุผานการใหสินเชื่อ 
- รัฐอุดหนุนหรอืชวยเหลือเงนิกูคากอสราง 
- อุดหนนุหรือชวยเหลือเงนิกูระยะยาวเพื่อทีอ่ยูอาศัย 
- ค้ําประกันหรือจายเบีย้ประกนัเงนิกูเพื่อที่อยูอาศัย 
- ผอนผันหรือชดเชยสินเชื่อทีอ่ยูอาศัยทีม่ีปญหา 
- ระงับหรือการบังคับจํานอง 

  (4) ผานระบบภาษี 
- กําหนดอตัราภาษีในอัตราลดลงในการซื้อขายที่อยูอาศยั 
- ลดอัตราภาษีโครงการที่อยูอาศัยผูมีรายไดนอย 
- นําดอกเบีย้เงนิกูที่อยูอาศัยมาหกัภาษีได 
- กําหนดเพดานภาษีต่ําสําหรับผูมีรายไดนอย หรือผูสูงอาย ุ

(5)  ควบคุมคาเชา ในบางประเทศรัฐควบคุมการกําหนดหรือการขึ้นคาเชาบาน 

2.6.4  การเลอืกวิธีการอุดหนุน 

การแทรกแซงของรัฐในเรื่องที่อยูอาศัยมีหลายรูปแบบในทางทฤษฎีสามารถแบง
ไดเปน 2 ระบบใหญ  ๆ คือ (Urban Solutions BV Rotterdam,  2004 : 5 ) 
  ระบบตลาดเสรี ระบบนี้ภาครัฐจะมีบทบาทนอยที่สุดรัฐเปนเพยีงผูบัญญัติ
กฎหมายและการบริหารระเบียบราชการเพื่อกับดูแลตลาดที่อยูอาศัยเทานั้น 
  ระบบสังคมนยิม ระบบนี้ภาครัฐจะเขามาควบคุมตลาดอยางสมบูรณทั้งการ
วางแผนและการดําเนนิงาน(ตัวอยางที่เหน็ไดชัดคือในประเทศจนี กอนยุคการปฏิรูป) 
  กอนจะเลือกวธิีการอุดหนุนที่อยูอาศัยนัน้ ควรจะตองคํานึงถงึผลดังนี้             
(การเคหะแหงชาติ : 2548 )   
   (1) ประสิทธิภาพ  
   การจะอุดหนนุผานหนวยงานของรัฐ     หรือเอกชน การอุดหนุนจะตอง
คํานึงถึงคาใชจายในการบรหิารโครงการอดุหนนุ หากหนวยงานการผลิตไมมีประสิทธิภาพ
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คาใชจายในการบริหารจะสงู การอุดหนนุสินเชื่อผานหนวยงานของรัฐอาจจะเกิดหนี้เสียสูงโดย
สังเกตไมไดในตอนแรก ปกติรัฐจะเปนผูดูแลความเสี่ยงทางเครดิตทีม่ีปญหาเพราะรัฐไมสามารถ
เขมงวดเทาเอกชน 
   (2)  ความคุมคา 

- จํานวนเงนิอุดหนนุนัน้คุมคาเสียโอกาส(Opportunity Costs) ในการ
นําไปใชทางอืน่หรือไม จะตองพิจารณาเปรียบตนทนุและผลไดทุกๆ
ดานรวมกัน 

- ในสายตาผูรับการอุดหนุน มลูคาที่ไดรับเทากัน นอยกวา หรือมากวา
มูลคาเงนิอุดหนุนที่รัฐจาย 

   (3)  การบิดเบอืนตลาด  
- การอุดหนุนมผีลหรือไมมีผลกระทบตอการใชจายของผูไดรับในการ

ตัดสินใจเกี่ยวกับที่อยูอาศัย เนื่องจากการซื้อที่อยูอาศยัอาจจะตอง
ตัดรายจายดานอื่น 

- จํานวนราคาและคุณภาพของตลาดที่อยูอาศัยไดรับผลกระทบ
อยางไรจากการอุดหนนุ 

- การอุดหนุนมเีงื่อนไขในการขายตอหรือการยายที่อยูทาํใหเกิดปญหา
ตอผูรับการอุดหนนุในการยายงานในตลาดแรงงานหรือไม(Obstacle 
to Labor Mobility) 

2.6.5   การอดุหนนุที่อยูอาศัยในประเทศไทย 

การอุดหนุนการจัดหาที่อยูอาศัยของผูมีรายไดนอยของรัฐบาลที่ผานมาพอจะ
แบงไดเปน 2 รูปแบบ หลัก ดังนี ้
  (1) การอุดหนนุการจัดหาทีอ่ยูอาศัยโดยผานการเคหะแหงชาต ิ
  นับต้ังแตป พ.ศ. 2516 จน ถึงปจจุบนั ซึง่การเคหะแหงชาติกําลังดําเนินการจัดทาํ
โครงการบานเอื้ออาทรสําหรับประชาชนผูมีรายไดนอย รัฐบาลไดใหการสนับสนุนตลอดมาทาง 
ดานการเงนิ ซึ่งเปนการอุดหนนุทางตรงเพื่อทีจ่ะสนบัสนุนใหประชาชนผูมีรายไดนอยสามารถมีที่
อยูอาศัยเปนของตนเองได 
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ตารางที่ 2.1   แนวทางการอดุหนนุที่อยูอาศัยตามแผนงานของการเคหะแหงชาต ิ
 

แผนงานป 2519-2523 แผนเรงรัด ป 2522-2525 แผนงานป 2546-2550 
กลุมเปาหมาย 
ผูมีรายไดต่ํากวา 5,000 บาท 
ประเภทก.(ไมเกิน1,500)รัฐ
อุดหนนุ100%ของเงนิลงทุน 
ประเภทข.(1,500-3,000)รัฐ
อุดหนนุ 50%ของเงนิลงทุน 
ประเภทค.(3,000-5,000)รัฐไม
อุดหนนุ 

กลุมเปาหมาย 
ผูมีรายไดไมเกิน 2,500บาท 
- อาคารเชาอุดหนนุ 100 % 
- site&services อุดหนุน
เฉพาะสาธารณูปโภคหนวยละ 
42,000 บาท 
- ปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรม
อุดหนนุหนวยละ 5,000 บาท 

กลุมเปาหมาย 
ผูมีรายไดไมเกิน 15,000บาท 
- อุดหนนุในสวนของตนทนุคา
พัฒนาสาธารณูปโภค
ประมาณไมเกนิ80,000 บาท
ตอหนวย 
- รัฐอุดหนนุคากอสรางอาคาร
สาธารณูปการสวนกลาง 5-10
ลานบาท 
 

 

(2)  การอุดหนุนโดยการใหสิทธิประโยชนทางภาษ ี
  สํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุนไดใหสิทธิประโยชนทางภาษ ี แกผู
จัดสรางที่อยูอาศัย สําหรับผูมีรายไดนอยหรือปานกลางในระดับราคา ไมเกิน 600,000 บาท โดย
ไดรับยกเวนภาษีนิติบุคคลเปนเวลาสูงสุดถึง 8 ป   การนําดอกเบีย้เงนิกูที่อยูอาศัยไปลดหยอนการ
ชําระภาษีเงินได   
  จากการศึกษาบทบาทการเคหะแหงชาติและภาคเอกชนในการพัฒนาทีอ่ยูอาศัย
(การเคหะแหงชาต ิ: 2540) ไดเสนอแนวทางการอุดหนนุที่อยูอาศัยใหผูมีรายไดนอยจากภาครัฐ
ดังนี ้
  - อุดหนนุโดยตรงตอโครงการ (Project Subsidy) ซึ่งอดุหนนุโดยตรงตอโครงการ
ที่จัดสรางซึง่อาจเปนหนวยงานของรัฐ หรือเอกชนทีเ่ปนผูจัดสรางที่อยูอาศัย เชนอุดหนนุระบบ
สาธารณูปโภค การอุดหนุนการสรางโครงการโดยตรง 
  - ระบบคูปอง(Coupon) เปนการอุดหนุนโดยผานระบบการใชคูปองกระจายใหแก
ผูมีรายไดนอยเพื่อนาํไปเปนสวนลดใหการเชาหรือซ้ือที่อยูอาศัยจากภาครัฐเอกชนหรือรัฐไดอีกตอ
หนึง่ 
  - ใหสิทธิประโยชนทางภาษีเปนกระบวนการที่ยกเวน    หรือใหสิทธิประโยชนทาง
ภาษีแกผูผลิตหรือซื้อที่อยูอาศัยในกลุมผูมีรายไดนอย 



 24

  - อุดหนนุดานตนทนุเงนิกูหรือดอกเบี้ย เปนการชวยเหลือผูประกอบการหรือ
ผูบริโภคในกาจัดหาเงินกูตนทุนต่ํา หรือลดภาระดอกเบี้ยโดยจํากัดเฉพาะกลุมผูรายไดนอย ซึ่ง
ดอกเบี้ยจะมีอัตราดอกเบี้ยต่ําอัตราดอกเบีย้กวาทัว่ไปของสถาบนัการเงิน 

2.7.  นโยบายที่อยูอาศยัในตางประเทศ 

2.7.1   นโยบายที่อยูอาศัยของประเทศญี่ปุน 

 2.7.1.1   การกําหนดนโยบายที่อยูอาศัย (การเคหะแหงชาติ,2543:18) 

 ในชวงหลงัสงครามโลกครั้งที่ 2 ไดเกิดภาวะขาดแคลนที่อยูอาศยัใน
ประเทศญี่ปุนเปนอยางมาก ปริมาณที่อยูอาศัยที่ขาดแคลนมีถึง 4.2 ลานยนูิตดังนัน้เพื่อแกไข
ปญหาจากสานการณดังกลาวรัฐบาลญี่ปุนจึงไดใชมาตรการทดแทนโดยการจัด สรางบานชัว่คราว 
( Simple Frame House ) ตอมาพบวาเปนการจาํเปนที่จะตองจัดสรางบานพักอาศัยถาวรและการ
จัดโครงสรางพื้นฐานตาง ๆ เพื่อการฟนฟูเศรษฐกิจ รัฐบาลจึงจดัตั้งบรรษัทเงนิกูเพื่อที่อยูอาศัย      
(Government  Housing Loan Corporation : HLC) ในป พ.ศ. 2493 (ค.ศ.1950 )โดยมี
วัตถุประสงคเพื่อใหการสงเคราะหแกผูทีต่องการสรางบานหรือซ้ือบานโดยใหเงินกูดอกเบี้ยต่ําผอน
สงระยะยาวและในปพ.ศ.2494 (ค.ศ.1951) ไดมีการตราพระราชบัญญัติที่อยูอาศัยดําเนนิงานโดย
รัฐ(The Publicly- Operated Housing Act  )เพื่อกําหนดหลักเกณฑการดําเนนิการสาธารณะดาน
ที่พักอาศัย  ซึ่งไดกําหนดเงื่อนไขวาคณะกรรมการปกครองทองถิน่ซึง่ไดรับเงินอุดหนนุจากรัฐบาล
กลางจะตองจดัหาบานเชาของรัฐราคาถกู ( Low-rent Public Houses ) 

 ตอมาในป พ.ศ.2498 (ค.ศ.1955) ไดมีการจัดตั้งบรรษัทที่อยูอาศัยแหง
ประเทศญี่ปุน( Japan Housing Corporation ) ซึ่งตอมาเปลี่ยนเปน บรรษัทการพฒันาเมืองและที่
อยูอาศัย( Housing and Urban Development Corporation : HUDC ) โดยวัตถุประสงคในการ
กอต้ังก็เพื่อแกไขปญหาการขาดแคลนที่อยูอาศัยอันมีสาเหตุมาจากการเคลื่อนยายประชากรเขาสู
เมืองใหญ  องคกรและบทบัญญัติของรัฐดังกลาวเปนแกนหลกัที่สําคัญ 3 ประการของโครงสราง
กองทนุสาธารณะเพื่อการจัดหาบานพักอาศัยแหงประเทศญี่ปุน (Japanese Publicly – fined 
Housing Supply Structure ) 
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แผนภูมิที่ 2.7   แสดงองคกรบริหารที่อยูอาศัยและบทบาทสําคัญของประเทศญี่ปุน 

 

 

ที่มา   การเคหะแหงชาต,ิ การพัฒนาที่อยูอาศัยในประเทศญี่ปุน,  2543  : 18  
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2.7.1.2  อุปทานที่อยูอาศยัของรัฐ 

   (1) ที่อยูอาศัยดําเนนิงานโดยรัฐ  ภายใตพระราชบญัญัติที่อยูอาศัยที่
ดําเนนิการโดยรัฐ  (The Publicly- Operated Housing Act  ) ที่อยูอาศัยดําเนนิงานโดยรัฐ ใน
ประทศญี่ปุนจะมีการดําเนนิงานในสองลักษณะดังนี ้ 

   ก.ที่อยูอาศัยเพื่อเชาของรัฐบาลทองถิน่ รัฐบาลทองถิ่นจะเปนผูสราง 
ดูแล ใหเชา ดวยเงนิอุดหนนุจากรัฐบาลและใหเชาแกผูมีรายไดนอย การกําหนดคาเชาจะกําหนด
จากคาใชจายในการบริหารงานและขึ้นอยูกับรายไดของผูเชา สถานทีต่ั้ง ขนาดและอายุของที่อยู
อาศัยและปจจัยอื่น ๆ  ผูเชาทุกคนจะตองมีรายไดตามเกณฑมาตรฐานที่กาํหนดไว โดยการ
คัดเลือกจะใชวิธีจับสลากยกเวนผูมีความจําเปนเรงดวนเชน ผูสูงอายุรายไดต่ํา ครอบครัวที่ขาด
ผูนํา บุคคลผูทุพพลภาพทัง้รางกายและจติใจ จะไดสิทธิพิเศษในการพิจารณา 

   ข. ที่อยูอาศยัมีคุณภาพเพือ่เชาจากผูถือกรรมสิทธิ์ภาคเอกชน ระบบนี้
สรางขึ้นเพื่อสงเสริมอุปทานของที่อยูอาศัยเพื่อเขาใหมคีุณภาพดี สําหรับกลุมผูมรีายไดปานกลาง
ซึ่งจะมกีารกาํหนดมาตรฐานที่อยูอาศัยตางๆ เชน ขนาดโครงสรางสาธารณูปโภค การจัดการให
เชาทียุ่ติธรรม และสภาพการเชาที่เหมาะสมเปนตน นอกจากนั้นที่อยูอาศัยเพื่อเชาคุณภาพดี ซึ่ง
กอสรางโดยเจาของที่ดนิภาคเอกชนจะไดรับเงินอุดหนนุ สําหรับเปนคาใชจายในการกอสรางและ
คาเชา ไดรับสินเชื่อจากบรรษัทสนิเชื่อที่อยูอาศัยภาครฐั ตลอดจนสทิธิพเิศษทางภาษี 
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ตารางที่  2.2   การสนับสนนุของรัฐใหแกรัฐบาลทองถิน่และผูถือกรรมสิทธิ์ภาคเอกชน 

 

 เงินอุดหนนุหลักของรัฐ กลุมรายไดเปาหมาย 
(รายไดรวมประจาํปของครัวเรือน) 

ที่อยูอาศัยเพื่อเชาของ
รัฐบาลทองถิ่น 

<เงินชวยเหลือสําหรับคาใชจายในการ
กอสราง> 

- 1 / 2 ของคาใชจายในการกอสรางทั้งหมด 
สําหรับกอสรางหรือจัดซื้อ 

- 1 / 3 ของคาใชจายเพื่อพื้นที่สวนกลางเชน 
เฉลียง บันได พื้นที่เปดโลง เปนตน 

<เงินอุดหนุนเพื่อลดคาเชา> 

-  1/ 2 ของคาเชา 

- โดยหลักการกลุมเปาหมาคือกลุมลาง
25 เปอรเซ็นไตล(~ 5.1ลานเยนสําหรับ
ครอบครัวทีม่ีสมาชิก 4 คน) 

-  โดยหลัการกลุมเปาหมายคือ25-40 
เปอรเซ็นไตลเชนผูสูงอายุ 

( ~5.2 ลานเยนสําหรับครอบครัวมี
สมาชิก 2 คน) 

 

ที่อยูอาศัยมีคุณภาพ
เพื่อเชาจากผูถือ
กรรมสิทธิ์ภาคเอกชน 

<เงินชวยเหลือสําหรับคาใชจายในการ
กอสราง> 

- 1/3 ของคาใชจายพื้นที่สวนกลลางเชน
เฉลียง บันได พื้นที่เปดโลง เปนตน 

<เงินชวยเหลือเพื่อลดคาเชา> 

- 1 / 2 ของคาเชา 

< จัดสรรเงินทุนGHCL สําหรับคาใชจายใน
การกอสราง >  

- โดยหลักการกลุมเปาหมายคือ 

25- 50 เปอรเซ็นไตล(5.1-6.8ลานเยน ) 

- โดยหลักการกลุมเปาหมายคือ 

50 – 80 เปอรเซ็นไตล(6.8-10.3 

ลานเยน ) 

ที่มา   การเคหะแหงชาต,ิ การพัฒนาที่อยูอาศัยในประเทศญี่ปุน,  2543 : 29  
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 (2) การกอสรางที่อยูอาศัยโดยบรรษัทพฒันาเมืองและที่อยูอาศัย ( HUD 
Corp.) (การเคหะแหงชาต,ิ2543:31) 
   บรรษัทพัฒนาเมืองและที่อยูอาศัย กอต้ังในป พ.ศ.2524 (ค.ศ. 1981) 
โดยการรวมตวักันของบรรษทัที่อยูอาศัยแหงประเทศไทยญี่ปุน(ต้ังขึ้นในป พ.ศ.2498 (ค.ศ.1955) 
และบรรษัทพฒันาที่ดิน(กอต้ังในป พ.ศ. 2518 (ค.ศ.1975 ) การดําเนนิงานของบรรษัทคือการ
จัดหาที่อยูอาศัยที่มีคุณภาพดี และที่ดินเพื่อสรางบานพักอาศัยคนงานระดับปานกลางในเขตเมอืง
สงเสริมการฟนฟูชมุชนเมือง เพื่อรักษาสภาพแวดลอมในการดําเนนิชีวิตที่โดยรวม 
   บรรษัท HUD ไดรับเงินลงทนุเพื่อกอต้ังจากรัฐบาลกลาง และรัฐบาล
ทองถิน่ การบริหารงานสวนใหญข้ึนอยูกบัเงินกูยืมจากกองทนุของกระทรวงการคลงัและเงนิกูยืม
อ่ืน ๆ และบางสวนเปนเงนิทุนภาคเอกชน ซึ่งกูมาจากบริษัทประกนัชีวติตางๆ  เงนิสนับสนนุจาก
บัญชีทั่วไปของรัฐบาลกลาง ไดรับมาเพื่อชดเชยสวนตางของอัตราดอกเบี้ย ระหวางเงนิกูและเงิน
ลงทนุในการดาํเนนิงาน ทัง้นี้เพื่อวัตถุประสงคในการลดภาระคาเชาของผูอยูอาศัย โดยคํานวณคา
เชาจากการผอนชําระนาน 70 ป  กรณีเชาซื้อที่อยูอาศยั เมื่อชาํระเงนิดาวนแลวระยะเวลาการผอน
ชําระทีน่านทีสุ่ดถึง 35 ป และไดลดอัตราดอกเบี้ยในชวง 10 ปแรก 
   การกอสรางทีอ่ยูอาศัยโดยบรรษัท HUD แบงออกเปน 3 ประเภท คือ ที่
อยูอาศัยเพื่อเชา ที่อยูอาศัยเพื่อขาย และที่อยูอาศัยพิเศษขายเพื่อใหเชา เพื่อใหมีความสมัพนัธกบั
ที่อยูอาศัยเหลานี้ บรรษทั HUD ไดสรางหองประชุม รานคา คลนิิก และ โรงเรียนไวดวย สําหรับที่
อยูอาศัยพเิศษขายเพื่อใหเชานัน้ เปนอาคารแบบอพารตเมนตโดยบรรษัทHUDจะสรางบนที่ดินที่
เจาของที่ดินไดจัดเตรียมไวและขายอาคารใหเจาของทีดิ่นโดยการผอนชําระสวนการใหเชาเจาของ 
ที่ดินจะเปนผูดําเนนิการเอง 
แผนภูมิที่ 2.8   ลําดับการเปลี่ยนแปลงของบรรษัทพัฒนาเมืองและที่อยูอาศัย  

 
 
ที่มา  Shinichi Aoki, 2548 
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   (3) สินเชื่อเพือ่ที่อยูอาศัยโดยบรรษัทสินเชือ่ที่อยูอาศัยภาครัฐ(GHLC)  
   จากภาวะขาดแคลนที่อยูอาศัยอยางรนุแรงหลงัสงครามโลกครั้งที ่ 2 ไดมี
การจัดตั้งบรรษัทสนิเชื่อที่อยูอาศัยของรัฐ เพื่อใหบริการสินเชื่อ เพื่อที่อยูอาศัยดวยอัตราดอกเบีย้
ต่ํา สามารถกูในระยะยาว โดยมีเปาหมายเพื่อสงเสริมการกอสรางที่อยูอาศัยในขณะที่ธนาคาร
และสถาบนัการเงินอืน่มีอุปสรรคในการใหบริการเงินกูอยางมาก 
   เงินทนุสวนใหญในการดําเนนิงานของบรรษัท GHCL มาจากกองทุนการ
ลงทนุในทรัพยสินและเงินกู(Treasury Investment and Loans)และจํานวนเงนิกูยืมตอปทัง้หมด 
และจํานวนทีอ่ยูอาศัยทีกู่จากบรรษัท จะถูกกาํหนดไวในแผนการลงทนุในทรัพยสินและเงินกู
(Treasury Investment and Loans Program)  อัตราดอกเบี้ยเงนิกูจากบรรษัทGHCL จะต่ํากวา
อัตราดอกเบี้ยจากกองทนุการลงทนุในทรพัยสินและสินเชื่อ(Treasury Investment and Loans 
Program)   โดยบรรษัทGHCLจะไดรับเงินชวยเหลือจากรัฐบาลเพื่อชดเชยสวนตางของอัตรา
ดอกเบี้ย 
   การกอสรางทีอ่ยูอาศัย บรรษัทGHLCจะควบคุมผูที่ใชสินเชื่อของบรรษัท
GHCL.ใหดําเนินการกอสรางตามมาตรฐานการกอสราง( Building Standard Low)และกฎหมาย
อ่ืนๆ ตลอดจนมาตรฐานการกอสรางที่อยูอาศัยที่จัดทําขึ้นโดยบรรษัทGHCL ซึ่งการควบคุมนั้นจะ
มีการตรวจสอบแบบกอสรางและสถานทีก่อสราง กับรัฐบาลทองถิน่เพื่อใหมัน่ใจวามกีารจัดสรรที่
อยูอาศัยทีม่ีคณุภาพดี 
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แผนภูมิที่ 2.9  กระแสการไหลเวียนของสินเชื่อจากบรรษทัสินเชื่อที่อยูอาศัยภาครัฐ(GHLC)  

 
 
ที่มา การเคหะแหงชาติ.  การพัฒนาที่อยูอาศัยในประเทศญี่ปุน,  2541 :34  
 

(4)  การจัดสรรที่อยูอาศัยโดยบรรษัทจัดสรรที่อยูอาศัยทองถิ่น    บรรษัท
จัดสรรที่อยูอาศัยทองถิ่น จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติจัดสรรที่อยูอาศัยทองถิ่นมวีตัถุประสงคเพือ่
จัดสรรอาคารประเภทอาพารเมนต และที่ต้ังอาคารในสภาพแวดลอมที่ดีสําหรับพนักงาน ที่ตอง 
การที่อยูอาศัยโดยอาศัยเงินออมทรัพยของพนักงาน และเงนิกองทนุจากบรรษัทสนิเชื่อที่อยูอาศยั
ของรัฐ โดยแตละเขตปกครองจะจัดตั้งบรรษัทจัดสรรที่อยูอาศัยทองถิน่ เพื่อพฒันาที่อยูอาศัยอาทิ
เชน 
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 (ก) ที่อยูอาศัยเพื่อขาย(ประเภทบัญชอีออมทรัพย)ที่อยูอาศัยเพือ่ขาย
ใหแกผูที่ไดออมเงนิไวในบัญชีพิเศษตามกาํหนดระยะเวลา     โดยจะคัดเลือกผูซือ้จากใบสมัคร
ของรัฐเงินออม ทรัพยทีเ่ปนเงินตน(เงนิดาวน) เงนิกูจากบรรษัทสินเชื่อที่อยูอาศัย(GHLC) และจาก
แหลงอื่นๆ ลวนแลวเหมาะทีจ่ะเปนเงนิทนุเพื่อที่อยูอาศัย 

 (ข) ที่อยูอาศยัเพื่อขายคุณภาพทีม่ีคุณภาพดี : เพื่อลดภาระของผูซื้อ
รัฐบาลทอง ถิ่น จะใหการชวยเหลือผูซือ้ในเรื่องสวนตางของอัตราดอกเบี้ย นอกจากนี้บรรษัท
สินเชื่อที่อยูอาศัย (GHLC) ยงัใหเงนิชวยเหลือพิเศษสาํหรับที่อยูอาศัยเพื่อขาย ซึ่งเปนไปตาม
เกณฑที่กําหนด 

 (ค) ที่อยูอาศัยเพื่อเชาทีม่ีคุณภาพดี ซึ่งเชาจากผูถือกรรมสทิธของ
ภาคเอกชนที่อยูอาศัยเพื่อเชาที่จัดสรรใหพนักงานระดับกลางซึง่ทํางานในเขตเมืองหลวงทีม่ีปญหา
ในการซื้อที่อยูอาศัยเปนของตนเอง 
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 2.7.2   นโยบายที่อยูอาศัยของประเทศสงิคโปร 

 2.7.2.1.   สภาพสงัคมของประเทศสิงคโปร (กนิษฐา จานเขื่อง,2546 ) 

 ป 1946 รัฐบาลอังกฤษไดยกฐานะสิงคโปรใหเปนอาณาเขตแบบเอกเทศ 
แยกปนงัและมะละกาไปรวมกับสหพันธรัฐมลายา ตอมาในป ค.ศ. 1959 สิงคโปรจึงไดมีอํานาจ
ปกครองกิจการภายในของตนเองอยางสมบูรณ การปกครองขององักฤษมีผลตอการสรางสงัคม
สิงคโปรในแทบทุกดาน สภาพสิงคโปรกอนอังกฤษจะเขามาปกครองเปนเพยีงหมูบานชาวประมง
ขนาดเล็กมีประชากร 150 คน ประกอบดวยชาวมาเลย 120 คนและชาวจีน 30 แตหลังจากองักฤษ 
เขามาปกครองไดกลายเปนเมืองทาสําคัญที่ในเวลาไมถงึ 50 ป มีประชากรเพิม่เปน 96,255 คน 
   การปกครองของอังกฤษในระหวางป ค.ศ. 1819-1959 ไดเกิดผลกระทบ
ทางสังคมที่สําคัญ 2 ประการ คือ 
   (ก)  กอใหเกิดสังคมชาวอพยพและความเปนพหุสังคม 
   (ข) การกําหนดเขตยานที่อยูอาศัยตามเชื้อชาติ  

 ปรากฏการทัง้สองมีผลตอปญหาพืน้ฐานสิงคโปรภายหลังไดรับเอกราช
จนถงึ ปจจุบนั เชน ปญหาการสรางสํานึกความเปนชาติสิงคโปร ปญหาความขัดแยงทางเชื้อชาติ
และปญหาที่อยูอาศัย เปนตน ชาวชมุชน โดยเฉพาะอยางยิ่งมีสวนสาํคัญในการกาํหนดนโยบาย
การเคหะแหงชาติอีกดวย 

2.7.2.2   ประชากร 

 ประชากรของสิงคโปรกอนการเขามาของอังกฤษประกอบดวยชาวมาเลย
120 คน และชาวจนี 30 คน แตเมืององักฤษไดเขามาตั้งสถานีการคาและเมืองทาเสรีในป ค.ศ. 
1819 ทําใหมีกลุมอพยพหลากหลายเชือ้ชาติเดินทางเขามาในสิงคโปรมากขึ้น สภาพสงัคม
สิงคโปรจึงถือเปนสังคมอพยพ (Immigrant Society) ซึ่งประกอบดวยกลุมเชื้อชาติจีน กลุมเชื้อ
ชาติมาเลย กลุมเชื้อชาติอินเดีย และกลุมเชื้อชาติอ่ืน ๆ โดยแตละกลุมเชื้อชาติตางมีวถิีชีวิต ภาษา 
ศาสนา และวฒันธรรมตนเอง โดยเฉพาะอยางยิ่งในชวงกอนการไดรับเอกราชยงัไมมีการเรียกขาน
คนในสิงคโปรวา”ชาวสงิคโปร” (Singaporean) หากแตเรียกตามเชือ้ชาติถิ่นกําเนดิดั้งเดิม ดังนัน้
ภายหลงัการไดรับเอกราชแลว จึงทําใหเกดิ ปญหาสาํคัญตามมา คือปญหาการสรางชาติที่มีความ
เปนปกแผนทางสงัคม 
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ตารางที่ 2.3   แสดงจํานวนประชากรแตละเชื้อชาติในสงิคโปร ป ค.ศ. 1824 – 1965 

ป ค.ศ. จีน 
(คน) 

มาเลย 
(คน) 

อินเดีย 
(คน) 

อื่น ๆ 
(คน) 

รวม 
(คน) 

1824 
1840 
1860 
1881 
1901 
1921 
1947 
1965 

3,317 
17,704 
50,043 
86,766 

164,041 
315,151 
729,473 

1,396,500 

6,431 
13,200 
16,202 
33,102 
36,080 
53,595 

113,803 
266,600 

756 
3,375 
12,973 
12,180 
18,067 
32,314 
68,967 

153,700 

179 
1,110 
2,516 
7,160 

10,367 
17,298 
25,901 
48,100 

10,683 
35,389 
81,734 
139,208 
228,555 
418,358 
938,144 

1,864,900 
 
ที่มา  กนษิฐา จานเขื่อง .นโยบายการเคหะแหงชาติกับการพัฒนาประเทศสิงคโปร(ค.ศ. 1960 -     

2000 ) ,  2546 : 24  
2.7.2.3. สถานการณที่อยูอาศัยในสงิคโปร 

 การเติบโตทางเศรษฐกิจและการเพิม่ของประชากรอยางรวดเร็วใน
ประเทศสิงคโปรทําใหเกิดปญหาที่อยูอาศยั 2 อยางคือ  

   (ก)  ชุมชนแออัดในเขตใจกลางเมือง ในป ค.ศ. 1911 ประชากรสวนใหญ
อาศัยอยูในเขตใจกลางเมืองมีพืน้ที่ประมาณ 77.7  ตร.กม. มีความหนาแนน 3,904 คนตอ ตร.กม. 
ทําใหเกิดปญหาการขาดแคลนพืน้ทีโ่ลง อาคารแออัดยัดเหยียด การขาดการระบายอากาศภายใน
อาคารและการขาดระบบสุขาภิบาลไมเหมาะสม  

   ในป ค.ศ. 1924 รัฐบาลอังกฤษไดกอต้ังกองทนุปรับปรุงสิงคโปร 
(Singapore Improvement Trust – SIT )  เนื่องจากกองทนุนี้ไมใชหนวยงานการเคหะแหงชาติ
โดยตรง จงึไมมีอํานาจในการกอสรางทีอ่ยูอาศัยใหแกประชาชนทัว่ไปไดมากนกั ระหวางป ค.ศ. 
1928 – 1941 กองทุน SIT สรางที่อยูอาศยัไดเพียง 2,161 หนวย ในขณะที่ประชากรในเมืองจนถึง
ป ค.ศ. 1947 มีประมาณ 675,464 คน และในชวงหลังสงคราโลกครัง้ที ่2 ถึงป ค.ศ. 1959 ไดสราง
ที่อยูอาศัยเพิม่อีก21,103 หนวย แตยังไมเพียงพอกับความตองการของประชาชน ทาํใหเกิดปญหา
ความแออัดหนาแนนในเขตใจกลางเมืองรุนแรงมาก 

   (ข) ชุมชนบุกรุกในเขตชนบท เนื่องจากสภาพที่อยูอาศัยในเขตใจกลาง
เมืองเริ่มเสื่อมโทรมและแออัดจนถึงอิม่ตัวตั้งแตป ค.ศ. 1907 จึงทาํใหตองเคลื่อนยายไปสูเขตรอบ
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นอกเมืองและสรางที่อยูอาศยัเทาทีท่ําไดในที่ตนเองไมไดมีกรรมสิทธิถ์ูกตอง บานของผูบุกรุกมัก
เปนบานไมทีมุ่งดวยสงักะสแีละหญาคา 

2.7.2.4.  การเคหะแหงชาตสิิงคโปร  (กนษิฐา จานเขื่อง .2546:62-74 ) 

 รัฐบาลไดออกพระราชกฤษฎีกาการพัฒนาเคหะแหงชาติ 1965 
(Housing and Development Ordinance) เพื่อเตรียมการจัดตั้งคณะกรรการพัฒนาการเคหะ
แหงชาติ(Housing and Development  Board – HDB ) ในวนัที ่ 1 กุมภาพนัธ 1960  คือ
หนวยงานการเคหะแหงชาตทิี่มีรูปแบบเปนองคการรัฐวสิาหกจิ (Statutory Board) ภายใตการ
กํากับดูแลของกระทรวงกฎหมายและการพัฒนาแหงชาติ (Ministry of Law and National 
Development ) ซึ่งตอมาเปลี่ยนเปนกระทรวงการพัฒนาแหงชาติ(Ministry of National 
Development ) เมื่อรัฐบาลดําเนนิการจดัตั้งกระทรวงกฎหมาย(Ministry of Law  )  ข้ึนในป  
1964  

 (ก)  วัตถุประสงค 
 การเคหะแหงชาติ เปนองคการรัฐวสิาหกจิแหงแรกที่ไดรับการจดัตั้ง

หลังจากที่การไดอํานาจปกครองตนเองอยางสมบูรณ เพื่อดําเนินการงานดานสวัสดิการสังคม คอื
การจัดหาที่อยูอาศัยราคาถกูใหแกประชาชน โดยตามพระราชบัญญัติการพัฒนาเคหะแหงชาติ 
(Housing and Development Act, Chapter 271) ไดกําหนดหนาที่และวัตถุประสงคของการ
เคหะแหงชาตไิวดังนี ้

1. การจัดเตรียมและดําเนินการตามขอเสนอ แผนงานและโครงการตางๆ 
ที่กําหนดขึ้นเพื่อภารกิจตาง ๆ ไดแก 

- การกอสราง การปรับเปลี่ยน การปรับปรุงและการขยายอาคารการ
เคหะแหงชาตไิวสําหรับขยาย เชา หรืออ่ืน ๆ 

- การรื้อถอนและปรับปรุงสภาพแหลงชุมชนแออัดในเขตเมือง 
- การพัฒนาหรอืปรับสภาพพืน้ที่ตาง ๆ ตามเจตนารมณของรัฐมนตรี

วา การกระทรวงการพัฒนาแหงชาติ 
- การพัฒนาพืน้ที่เกษตรกรรมหรือพื้นที่ในเขตชนบทไวใหแกผูที่ไดรับ

ผลกระทบจาการรื้อถอนและโยกยายตามการดําเนินงานของการ
เคหะแหงชาตหิรือโครงการตางๆ ซึ่งอนมุัติโดยรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงพฒันาแหงชาติ 

 2.  การจัดการที่ดิน ที่อยูอาศัย และอาคารตาง ๆ หรือทรัพยสินอืน่ๆ ทีไ่ด
มอบหมายใหการเคหะแหงชาติหรือการเคหะแหงชาติเปนเจาของทัง้หมด 
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 3. การดําเนนิงานในดานการไตสวนและสํารวจตาง ๆ  ซึ่งจําเปนสาํหรับ
การปฏิบัติงานตามขอบขายและหนาที่ของการเคหะแหงชาติ  

 4. การจัดหาเงินกูยืม ซึ่งตองผานการอนุมตัิจากรัฐมนตรีวาการกระทรวง 
พัฒนาแหงชาติเพื่อใหบุคคลสามารถซื้อที่ดินที่ไดรับการพัฒนาของการเคหะแหงชาติ หรือจํานอง
ที่ดินดังกลาวหรือกําหนดอตัราดอกเบี้ย 

 5. การดําเนินงานในทุกเรื่องราวที่จาํเปนสาํหรับการปฏิบัติงาน ตามขอบ 
ขายและหนาที่การเคหะแหงชาติ  

 นอกจากนัน้รัฐมนตรีวาการกระทรวงการพัฒนาแหงชาติมีอํานาจตาม
กฎหมายฉบับนี้ในการมอบหมายอํานาจหนาที่ใหการเคหะแหงชาติ เชน 

- การถมพื้นที่ชายฝงทะเลดานตะวนัออก 
- การกอสรางหองชุด (Flats) และโรงงานขนาดเลก็ (Flatted 

Factories)ใหแกบรรษัทนิคมอุตสาหกรรมจูรง 
- การกอสรางหองชุดราคาถกูใหแกเจาหนาที่และลูกจางในหนวยงาน

การทาเรือแหงสิงคโปร(Port of Singapore Authority) 
- การกอสรางอาคารศูนยชมุชน (Community Centers) ใหแกสมาคม

ประชาชน( People, s Association) 

 (ข)  การบริหารงาน 

 การเคหะแหงชาติในสิงคโปรมีกลไกการบริหารงานที่สําคัญ ดังนี ้

 1.  โครงสรางขององคกร    พระราชบัญญัติการพัฒนาเคหะแหงชาติได
กําหนดโครงสรางองคกรของการเคหะแหงชาติในรูปแบบของคณะกรรมการ ซึ่งประกอบดวย
ประธานกรรมการและกรรมการ โดยตองผานความเหน็ชอบและแตงตั้งจากรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงพฒันาแหงชาติ  
   คณะกรรมการพัฒนาเคหะแหงชาติ (Housing and Development 
Board ) ประกอบดวยประธานกรรมการและกรรมการ 8 คน ซึ่งไดรับการคัดเลือกสรรมาจาก
ผูทรงคุณวุฒิในภาคธุรกิจเอกชนและหนวยงานตาง ๆของรัฐบาล เพือ่ทาํหนาที่บริหารและกาํหนด
นโยบายการเคหะแหงชาติโดยไดแตงตั้งผูบริหาร(Chief Executive Officer) ขึ้นเพื่อทาํหนาที่ใน
การประสานงานระหวางคณะกรรมการและแผนกตาง ๆ ของการเคหะแหงชาติ ทัง้นี้ไดมอบหมาย
ใหรองผูบริหารเปนผูดูแลและดําเนนิงานภายในฝายตาง ๆ ตามสายงานภายในการเคหะแหงชาติ
แบงออกเปน 3 ฝายคือ 
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 ฝายกอสรางและพัฒนา(Building and Development Division) ไดแก
แผนกกอสรางและจัดการโครงการ แผนกสัญญา แผนกวิศวกรรมโครงสราง แผนกวิศวกรรมไฟฟา 
และเครื่องกล แผนกวิศวกรรมโยธา แผนกสถาปตยกรรม และแผนกสาํรวจที่ดนิ 
   ฝายทรพัยสินและที่ดิน(Estates and Land Division) ไดแก แผนก
จัดการที่อยูอาศัย แผนกจัดการอาคารและทรัพยสิน แผนกทรัพยสนิทางพาณิชยกรรม และแผนก
ทรัพยสนิทางอุตสาหกรรม 
   ฝายธุรการและการเงนิ (Administration and Finance Division) ไดแก
แผนกกฎหมาย แผนกการเงนิ แผนกบริการขอมูลขาวสาร แผนกพฒันาองคกร และแผนกวิจยัและ
วางแผน  
   นอกจากนัน้ยงัมีแผนกตรวจสอบกิจการภายใน       ( Intemal Audit 
Department) ซึ่งตองรายงานผลการตรวจสอบกิจการภายในตอประธานกรรมการโดยตรงและ
รายงานผลการตรวจสอบกิจการภายในดานธุรการใหแกรองผูบริหารดานทรัพยสนิและธุรการ 

 ในการดําเนนิงานของการเคหะแหงชาตสิิงคโปร มกีฎหมายสนับสนุน
การดําเนินงาน อีกฉบับหนึง่คือ Land Acquisition Act ( 1967 ) ซึ่งใหอํานาจรัฐในการเวนคืนที่ดิน
เอกชนเพื่อสรางเคหะสงเคราะห หรือ ร้ือยายชมุชนแออัด ชุมชนเสือ่มโทรม หรือชุมชนที่มีความ
หนาแนนต่ําเพื่อสรางที่อยูอาศัยใหมที่เหมาะสม 
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แผนภูมิที่  2.10       แผนผังองคกรการเคหะแหงชาติสิงคโปร 
 

 
 
 
ที่มา  Housing and Development Board 1961-2001/02, p.12  
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(ค) การกําหนดนโยบายการเคหะแหงชาต(ิสิงคโปร) 

 นโยบายการเคหะแหงชาติ(Housing Policy) ถือเปนนโยบายจากรัฐบาล     
( Government Policy ) ซึ่งรัฐบาลไดกาํหนดนโยบายการเคหะแหงชาติข้ึนเพื่อจัดทําที่อยูอาศยั
ราคาถูกใหแกประชาชนและยังกาํหนดกฎระเบียบและเงือ่นสําหรับการเชาหรือซ้ือหองชุดของการ
เคหะแหงชาต ิอีกดวย 

 พระราชบัญญตัิการพัฒนาเคหะแหงชาต ิ มาตรา 65 ไดใหอํานาจแก
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการพัฒนาแหงชาติ กําหนดนโยบายการเคหะแหงชาตแิละกฎระเบยีบ
(Rule) สําหรบัเชาหรือซ้ือหองชุดของการเคหะแหงชาตข้ึิน โดยรัฐมนตรีจะนําเสนอตอรัฐสภา ซึ่ง
เมื่อรางนโยบายและกฎระเบียบดังกลาวไดผานรัฐสภาและประกาศลงในราชกิจจานุเบกษาแลวจงึ
สามารถนํานโยบายการเคหะแหงชาติและกฎระเบียบตางๆมาใชได นอกจากนี้ในมาตรา27 
พระราชบัญญตัิการพัฒนาเคหะแหงชาตยิังใหอํานาจ แกคณะกรรมการการพัฒนาเคหะแหงชาติ
สามารถกําหนดเงื่อนไข (Conditions) สําหรับเชาหรือซ้ือหองชุดโดยไมตองผานรัฐสภาและการ
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา นโยบายการเคหะแหงชาติ กฎระเบยีบ และเงื่อนไขสําหรับการเชา
หรือซ้ือหองชุดของการเคหะแหงชาติจะกาํหนดไวในแผนการแคหะแหงชาติซึ่งจัดทําขึน้ในชวงเวลา 
5 ป โดยแผนการเคหะแหงชาติคร้ังที่ 1 เร่ิมในป ค.ศ. 1960 – 1965 นอกจากนี้จะมีการประกาศ
และแจงใหประชาชนทัว่ไปไดทราบจากรายงานประจาํป นิตยสาร จุลสาร และส่ิงพมิพตางของการ
เคหะแหงชาต ิ

(ง)  การบริหารเงินลงทนุและการลงทนุ 
 ตามพระราชบญัญัติการพัฒนาเคหะแหงชาติ ไดกําหนดขอบขายดาน

การบริหารเงินลงทนุและการลงทนุไวดังนี ้
 1. งบประมาณรายจาย การจัดทาํงบประมาณรายจายเพื่อใชในการ

ลงทนุและการดําเนนิงานของการเคหะแหงชาติ มีลักษณะเชนเดียวกบัหนวยงานอืน่ๆ ของรัฐคือ
การนาํเสนอแผนงานและคาใชจายใหรัฐมนตรีเจาสังกัดเห็นชอบกอนแลว จงึเสนอขออนุมัติจาก
รัฐบาล ซึง่ในแตละปการเคหะแหงชาติจะตองจัดทํางบประมาณรายจายประจาํปข้ึนเพื่อขออนมุตัิ
จากรัฐบาลและตองผานการอนมุัติจากรัฐสภาตามลําดบั  

2. แหลงที่มาของเงนิลงทนุ แหลงเงินทุนของการเคหะแหงชาติมาจาก
แหลงตางไดแก 

- รัฐบาลไดจัดหาแหลงเงนิกูทัง้หมด เพือ่ใชในการกอสรางโครงการ
การเคหะแหงชาติ โดยรัฐบาลหาไดจากเงินกูภายในประเทศดวยการ
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ออกพันธบัตรรัฐบาล สวนในปใดที่เงนิกูมีมากกวาที่จะหาไดจาก
ภายในประเทศ รัฐบาลก็จะกูเงนิจากแหลงเงนิทนุภายนอกประเทศ 

- เงินอุดหนนุของรัฐบาล 
- รายไดจากคาเชา คาบริการ และอ่ืน ๆ 
เนื่องจากการจัดสรางที่อยูอาศัยของการเคหะแหงชาต ิมิไดแสวงหากาํไร 

หากแตเปนการกอสรางที่อยูอาศัยราคาถกูใหแกประชาชน จงึทาํใหประสบกับภาวะขาดทนุโดย
ตลอด งบประมาณในสวนของการขาดทนุจะไดรับการทดแทนจากเงนิอุดหนุนของรัฐบาลในแตละ
ป โดยรัฐบาลจะจัดสรรงบประมาณใหการเคหะแหงชาตทิุกปตามจํานวนเงินที่ขาดทนุจริง 

 ปจจัยดานการเงินของการเคหะแหงชาต ิ จึงมิไดเปนปญหาแตอยางใด 
เนื่องจากสามารถจัดหาไดจากรัฐบาลตามจํานวนทีตองการ ทาํใหการเคหะแหงชาติไดดําเนินการ
จัดสรางโครงการที่อยูอาศัยไดอยางตอเนือ่ง 

(จ) สิทธิความเปนเจาของหองชุดการเคหะแหงชาต ิ
 การเคหะแหงชาติ ถือวาเปนเจาของที่อยูอาศัยของการเคหะแหงชาติ

ทั้งหมดและทีด่ินในโครงของการเคหะแหงชาต ิ กถ็อืเปนที่ดนิสวนบุคคลของการเคหะแหงชาติ
เชนเดียวกนั ทั้งนี้เนื่องจากการเคหะแหงชาติเปนหนวยงานของรัฐซ่ึงทาํหนาทีจ่ัดหาที่อยูอาศัย
ใหแกประชาชนโดยอาศยัเงนิลงทุนจากรัฐบาล ดงันัน้ที่อยูอาศัยของหนวยงานการเคหะแหงชาติ
จึงถือเปนที่อยูอาศัยของรัฐนัน้เอง 

 สําหรบัสิทธิความเปนเจาของหองชุดการเคหะแหงชาต ิ ในสวนของ
ประชาชนซึ่งเปนผูเชาหรือผูซื้อสามารถแบงออกเปน 2 ประเภท คือ 

 ประเภทผูเชา คือ ผูเชาจะไดรับสิทธคิรอบครองหองชุดของการเคหะ
แหงชาติ เปนการเชารายเดอืนหรือระยะสัน้เชนการเชาในระยะเวลา 1 ป ถงึ 3 ป  

 ประเภทผูเชาซื้อ  คือ ผูซื้อหองชุดการเคหะแหงชาตจิะไดรับสิทธิเปน
เจาของหองชดุในลักษณะการเชาระยะยาวเปนเวลา 99 ป หลังจากนัน้กจ็ะถูกโอนกรรมสิทธิ์
กลับคืนใหการเคหะแหงชาติ 

 ทั้งนี ้ ผูเชาหรือผูซื้อหองชุดของการเคหะแหงชาติจะถูกจํากัดสิทธิในการ
โอนกรรมสิทธิก์ารเชาหรือการขาย โดยตองอยูภายใตกฎระเบียบและเงือ่นไขของการเคหะแหงชาต ิ

 สภาพปญหาที่อยูอาศัยในสิงคโปร อันเกิดจากการขยายตัวของชมุชน
แออัดในเขตใจกลางเมืองและชุมชนบุกรุกในเขตชนบท ทําใหรัฐบาลสิงคโปรหลงัป 1959 รีบ
ดําเนนินโยบายการเคหะแหงชาติเพื่อบรรเทาปญหาดังกลาว และถือเปนนโยบายสําคัญของ
รัฐบาลมาจนถึงปจจุบนั นโยบายการเคหะแหงชาติจงึมีบทบาทสาํคัญตอการพัฒนาประเทศ
สิงคโปรทัง้ในดานเศรษฐกจิ และการเมืองอยางตอเนื่อง 
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ตารางที่ 2.4   แสดงลําดับการดําเนนินโยบายของประเทศสิงคโปร กอนมีการจัดตั้งการเคหะ  
แหงชาติ 

 
ป ค.ศ. นโยบาย รายละเอียด หมายเหตุ 

1822 แตงต้ังคณะกรรมการฝายจัดสรร
ที่ดินและคณะกรรมการเมือง
(Town Committee) 

-  17 ค.ศ. 1822 จัดทํารางผังเมืองเพื่อกําหนด เขต
ยานที่อยูอาศัยตามเชื้อชาติ 

จํานวนประชากรเพิ่มมาก
ขึ้นจากการอพยพ 

1830 ออกขอบังคับเกี่ยวกับการจัดสรร
ที่ดินในสิงคโปร 

- แตงตั้งเจาหนาที่ฝายจัดสรรที่ดิน และฝายจดโอน
และซ้ือขายที่ดินอยางถูกกฎหมายเปนฉบับแรก 

 

1981 แตงต้ังคณะกรรมาธิการดานที่อยู
อาศัย(Housing committee) 

-  จัดทํารายงานเกี่ยวกับที่อยูอาศัยในเขตใจกลาง
เมืองและดําเนินการปรับปรุงสภาพแวดลอมใหดีขึ้น 

 

1924 กอต้ังกองทุนปรับปรุงสิงคโปร
(Singapore Improvement Trust 
- SIT )จัดตั้งขึ้นโดยพระราชกฤษฎี 
กาปรับปรุงสิงคโปร(Singapore  
Improvement Ordinance ) 

- เร่ิมดําเนินงาน 1 ก.ค. 1927  
- มีวัตถุประสงคหลักคือการปรับปรุงเมืองและเกาะ
สิงคโปรใหมีสภาพแวดลอมที่ดีขึ้นดวยการรื้อถอน
ทําลายอาคารบานเรือนที่เสื่อมโทรมและไมถูก
สุขลักษณะ 

มีการสรางอาคารใหม
ทดแทนบานที่ถูกรื้อโดยเปน
หองชุดสูง 2-7 ช้ันทําใหไม
สามารถแกไขปญหาได
เพียงพอ 

1957 ออกพระราชกฤษฎีกาความเปน
พลเมืองสิงคโปร 

- มีผลใหประชาชนในสิงคโปรเร่ิมเปลี่ยนวิถีชีวิตจาก
ผูอพยพเปนผูมีถิ่นฐานถาวร 

กอใหเกิดปญหาชุมชนบุก 
รุกพื้นที่ชนบท 

1959 กอต้ังหนวยงานการเคหะแหงชาติ 
( Housing and Development  
Board – HDB ) 

- เพื่อแกไขปญหาการขาดแคลนที่อยูอาศัย   และ
สภาพที่อยูอาศัยเสื่อมโทรมภายในประเทศ 
-  ชวง 5 ป แรกตองสรางที่อยูอาศัยเพื่อผูมีรายได
นอย 100,000 หนวย  
- มีการพัฒนาระบบขนสงมวลชนถนน ที่จอดรถ
รานคาตลาด และชมรมตาง ๆ เพื่อยกระดับ
มาตรฐานชีวิต 
- มีการพัฒนาระบบเทคโนโลยีการกอสรางใหได
มาตรฐานและระยะเวลาสั้นตนทุนต่ํา 
-  ทําการสรางแฟลตสําหรับ 1.2.3.4.5 ครอบครัว
(และ5 ครอบครัวของผูบริหาร)สูง 20-25 ช้ัน 

HDB ไดรับเงินสนับสนุน
จากภาครัฐซ่ึงผูที่ตองการ
ซ้ือที่อยูอาศัยของHDB ตอง
สะสมเงิน 20%ของรายได
ทุกเดือนใหเวลาการผอน
ชําระกวา 25 ป การออก 
แบบจะคํานึงถึงสิ่งแวดลอม
เพื่อลดความแออัดมีสิ่ง
อํานวยความสะดวก
ปรับปรุงคุณภาพเสมอ 

 
ที่มา   กนิษฐา จานเขื่อง .นโยบายการเคหะแหงชาติกับการพัฒนาประเทศสิงคโปร (ค.ศ. 1960 -  

2000),  2546 : 52-59  
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2.8.  องคกรพัฒนาที่อยูอาศัยในตางประเทศ 

จากการศึกษาการจัดตั้งคณะกรรมการที่อยูอาศัยแหงชาติ      ของมหาวิทยาลัย 
สุโขทัยธรรมาธิราช ทีเ่สนอตอการเคหะแหงชาติไดมีการศึกษารูปแบบการจัดองคกรของประเทศ
อังกฤษ สหรัฐอเมริกา เนเธอรแลนด ญี่ปุน สิงคโปร ฮองกงและสาธารณรัฐเกาหลี พบวา ใน
ประเทศสหรัฐอเมริกาและเนเธอรแลนดเปนประเทศที่ใหความสําคัญกับเร่ืองที่อยูอาศัยมากสังเกต
ไดจากการจัดตั้งองคกรที่อยูอาศัยใหอยูในระดับกระทรวงคือ กระทรวงที่อยูอาศัยและการพฒันา
เมือง (Department of Housing and Urban Development ) ในกรณีของสหรฐัอเมริกา และ
กระทรวงการเคหะการวางแผนจัดการพื้นที่ส่ิงแวดลอม(Ministry of Housing, Spatial Planning 
and Environment Management) ในกรณีของประเทศเนเธอรแลนด สวนองคกรการเคหะของ
ประเทศอื่น ๆ ไดใหความสําคัญรองลงมาเมื่อเปรียบเทียบกับสองประเทศแรกกลาวคือ สหราช
อาณาจักร มีบรรษัทที่อยูอาศัยเปนหนวยงานอิสระภายใตสํานักรองนายกรัฐมนตรี สวนญี่ปุนมี
บรรษัทพัฒนาเมืองและการเคหะซึ่งเปนหนวยงานกึ่งรัฐบาลเปนผูดูแลรับผิดชอบ สวนฮองกง
สิงคโปรและสาธารรัฐเกาหลกี็เปนหนวยงานรัฐวิสาหกจิภายใตการกาํกับดูแลของหนวยงานที่
เกี่ยวของ (การเคหะแหงชาติ: 2547) 

 
ตารางที่ 2.5  เปรียบเทียบองคกร/คณะกรรมการพฒันาทีอ่ยูอาศัยและภารกิจหลักของตางประเทศ 
 

ประเทศ องคกรที่อยูอาศัย คณะกรรมการพัฒนาที่อยูอาศัย ภารกิจหลัก 

สหราชอาณาจักร มีบรรษัทที่อยูอาศัยเปน
หนวยงานอิสระภายใต
การสนับสนุนจากรัฐบาล 

มีคณะกรรมการตาง ๆ 15 
คณะโดยประธานกรรมการ  
ไดรับแตงตั้งจากนายก 
รัฐมนตรี 

การกําหนดมาตรฐานที่อยู
อาศัยในเขตพื้นที่ตางๆ ของ
ประเทศ 

สหรัฐอเมริกา มีกระทรวงที่อยูอาศัยและ
พัฒนาเมืองดูแล
รับผิดชอบ 

มีสภาคองเกรสเปนผูกําหนด
บทบาทของกระทรวงที่อยู
อาศัยและพัฒนาเมือง 

การเพิ่มจํานวนผูเปน
เจาของบานสนับสนุนการ
พัฒนาชุมชนและเพิ่มความ 
สามารถในการมีที่อยูอาศัย
เปนของตนเองและของ
ประชาชน 
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ตารางที ่2.5 (ตอ)  เปรียบเทยีบองคกร/คณะกรรมการพัฒนาที่อยูอาศัย/ภารกิจของตางประเทศ 
 

ประเทศ องคกรที่อยูอาศัย คณะกรรมการพัฒนาที่อยูอาศัย ภารกิจหลัก 

เนเธอรแลนด มีกระทรวงการเคหะ
วางแผนจัดการพื้นที่
และส่ิงแวดลอม 

ไมปรากฏวามีคณะกรรม การ
กํากับดูแลแตตองราย งานผล
การดําเนินงานตอรัฐสภา 

การสรางที่อยูอาศัยควบคูไปกับ
ส่ิงแวดลอมอยางมีคุณภาพโดย
มุงเนนคนในกลุมวัยทํางาน 

ญี่ปุน มีบรรษัทพัฒนาเมือง
และการเคหะเปนผูดูแล
รับผิดชอบ 

มีคณะกรรมการบริหารที่ไดรับ
แตงตั้งจากรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงกอสรางและประธาน
กรรมการของบรรษัทพัฒนา
เมือง 

การพัฒนาสาธารณูปโภคในเขต
เมือง การจัดสรางที่อยูอาศัย
สําหรับประชาชนกลุมตางๆ การ
พัฒนาที่ดินและโครงขายถนน 

สิงคโปร มีหนวยงานรัฐวิสาหกิจ
สังกัดกระทรวงพัฒนา 
การแหงชาติเปนผูรับ 
ผิดชอบ 

มีการบริหารในรูปคณะ 
กรรมการที่ชื่อวาคณะกรรม 
การวาดวยที่อยูอาศัยและการ
พัฒนา(HDB) 

การจัดหาที่อยูอาศัยที่มี
คุณภาพในราคาที่ประชาชน
สามารถจายไดการสรางชุมชน
นาอยูการรื้อยายสลัมและการ
สงเสริมภาคเอกชนในการสราง
ที่อยูอาศัย 

ฮองกง มีหนวยงานการเคหะ
ฮองกง(HKHA)เปน
รัฐวิสาหกิจเปนผูดูแล
รับผิดชอบ 

มีคณะกรรมการกํากับดูแลที่
ไดรับการแตงตั้งจากรัฐบาล 3 
คณะกรรมการ 

การจัดสรางที่อยูอาศัยในเขต
เมืองทั้งการเชาและเชาซื้อ
สงเสริมภาค เอกชนในการสราง
ที่อยูอาศัย การพัฒนาเมือง 
ใหมและฟนฟูเมือง 

สาธารณรัฐ
เกาหลี 

มีหนวยงานบรรษัทที่อยู
อาศัยแหงชาติ(KNHC)
ภายใตกระทรวงการกอ 
สรางเปนผูดูแล
รับผิดชอบ 

ไมปรากฏวามีคณะกรรมการ
กํากับดูแล 

การพัฒนามาตรฐานที่อยูอาศัย
โดยยึดความพึงพอใจของผูอยู
อาศัย การจัดบริการพื้นฐานที่
คํานึงถึงประโยชนของชุมชน
เปนหลัก 

 
ที่มา  การเคหะแหงชาติ.  โครงการศึกษาการจัดตั้งคณะกรรมการที่อยูอาศัยแหงชาต ิ: 2547      
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2.9 นโยบายที่อยูอาศัยของรัฐบาลทกัษิณ ( ชวนพิศ, 2547: 63-66) 

รัฐบาล พ.ต.ท ทักษิณ ชินวัตร  ไดมีนโยบายการแกไขปญหาความยากจนอยาง
ยั่งยนืและมุงมั่นทีจ่ะยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชนชาวไทย โดยตองการใหประชาชนทกุ
สาขาอาชพีมคีวามมัน่คงในชีวิตดวยการมีที่อยูอาศัยเปนของตนเองและตองการแกไขปญหาที่อยู
อาศัยของผูมีรายไดนอยและสรางความมัน่คงในการอยูอาศัยแกคนจนที่ยังไมมีที่อยูอาศัยเปนของ
ตนเอง โดยเฉพาะกลุมผูอยูอาศัยในชุมชนแออัด ชุมชนบุกรุก ผูดอยโอกาส ผูอาศัยอยูในบานเชา
บานพักตามโรงงาน ซึ่งมทีี่อยูอาศยัต่ํากวามาตรฐานขาดบริการพื้นฐานดานสาธารณูปโภค 
สาธารณูปการ ดังนัน้รัฐบาลจึงไดกาํหนดนโยบายทีอ่ยูอาศัยสําหรบัผูมีรายไดนอยกลุมตาง ๆ 
ในชวงเวลา ป พ.ศ. 2546 – 2550 ดังตอไปนี ้

- กลุมผูมีรายไดนอยที่อยูอาศยัในเมือง คือโครงการบานเอื้ออาทร 

-  กลุมผูมีรายไดนอยที่อยูอาศัยในชุมชนแออัดและชุมชนบุกรุกคือโครงการ
บานมัน่คง 

- กลุมผูมีรายไดนอยทีม่ีที่ดนิแตยังไมสามารถปลูกสรางบานไดคือโครงการ
บานเพื่อประชาชน 

- กลุมขาราชการ พนักงานรัฐวิสาหกิจ คือโครงการใหสินเชื่อโดยผาน ธนาคาร
อาคารสงเคราะห สําหรับขาราชการสมาชกิกองทนุบําเหน็จบํานาญ
ขาราชการ(โครงการ ธอส.- กบข.) 

- กลุมผูมีรายไดนอยทีเ่ปนสมาชิกกองทนุประกันสงัคมคือโครงการบาน สปส.-
ธอส. เพื่อที่อยูอาศัยของผูประกันตน 

- กลุมผูมีรายไดนอยที่อยูอาศยัในชนบท ซึ่งขณะนี้การเคหะแหงชาติกาํลัง
ศึกษารูปแบบในการจัดทําโครงการ 

2.10  โครงการบานเอื้ออาทร (การเคหะแหงชาติ, 2547) 

การเคหะแหงชาติไดรับมอบหมายเปนหนวยงานหลักในการดําเนนิโครงการบาน
เอื้ออาทรเพื่อจัดสรางที่อยูอาศัยใหแกผูดอยโอกาส กลุมผูมีรายไดนอย รวมถึงขาราชการชั้นผูนอย
ผูใชแรงงาน และผูประกอบอาชีพอิสระที่เปนธุรกิจขนาดยอม และพนกังานหนวยงานของรัฐ 
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เพื่อใหไดเชาซือ้ที่อยูอาศัยเปนของตนเองในราคาที่สามรถรับภาระไดจํานวนทั้งสิน้ 600,000 
หนวย ภายในระยะเวลา 5 ป ( พ.ศ. 2546-2550 ) 

 2.10.1 วัตถุประสงค 
   (1) เพื่อเสริมสรางความมัน่คงในการอยูอาศัยใหแกกลุมเปาหมายซึ่งเปน 
ผูดอยโอกาสกลุมผูมีรายไดนอยในชุมชนเมอืง โดยการจดัสรางที่อยูอาศัยที่ไดมาตรฐานในชุมชนที่
มีสภาพแวดลอมที่เหมาะสม พรอมระบบสาธารณูปโภค สาธารณปูการ ที่จําเปนในระดับราคาที่
สามารถรับภาระในการเชาซือ้ที่อยูอาศัยเปนของตนเองได 
   (2 )  เพื่อเสริมสรางสายสัมพนัธอันดีระหวางภายในครอบครัวชุมชน และ
สังคมจากลักษณะการออกแบบทากายภาพที่กอใหเกิดความเขมแข็งและมีดุลยภาพ รวมทั้ง
สนับสนนุกระบวนการมีสวนรวมของทุกสวนฝายในการพัฒนาชุมชนของตน เพื่อนาํไปสูความเปน
ชุมชนนาอยูอยางยั่งยืน 
   (3) เพื่อสงเสริมกิจกรรมทางเศรษฐกิจ  เปนการสรางโอกาสใหกับผูอยู
อาศัย ในชุมชนใหมีรายไดเพิ่มข้ึน โดยจัดใหมีองคประกอบของชุมชนรองรับกิจกรรมทางเศรษฐกจิ 
   (4)  เพื่อสรางกลไกการประสานความรวมมือของหนวยงานที่เกีย่วของใน
การจัดที่อยูอาศัยใหแกผูดอยโอกาส กลุมผูมีรายไดนอยในลักษณะองครวม ประกอบดวยสถาบัน
การเงนิหนวยงานที่รับผิดชอบดานการพฒันาสงัคม และหนวยงานที่รับผิดชอบดานกายภาพ  

2.10.2 กลุมเปาหมายไดแก กลุมผูดอยโอกาส ผูมีรายไดนอยในชมุชนในเมือง
เชนกลุมขาราชการชั้นผูนอย กลุมผูเชาบาน ที่ไมมทีีอ่ยูอาศัยเปนของตนเองหรืออาศัยอยูในทีอ่ยู
อาศัยหรือชุมชนที่ไมไดมาตรฐานและมีระดับรายไดครัวเรือนไมเกิน 10,000 บาท /ตอเดือน และ
กลุมผูมีรายไดไมเกิน 15,000 บาท (ณ ป พ.ศ.2546) ซึ่งไดมีการปรับเพิ่มระดับรายไดครัวเรือนเปน
ไมเกิน 17,500 บาทตอเดือน ณ ป พ.ศ. 2549  

2.10.3   แนวคิดในการออกแบบโครงการ 
  การออกแบบโครงการบานเอื้ออาทร ไดพิจารณากาํหนดที่ตั้งโครงการใหสอด 
คลองกับหลกัการและทิศทางการพัฒนาเมือง โดยคาํนึงถงึความตองการที่แทจริงของกลุม เปา 
หมายภายใตการออกแบบซึ่งคํานึงถงึลักษณะกายภาพ ที่เอื้อประโยชนในการสรางเสริมความ 
สัมพันธระหวางผูอยูอาศัยทั้งระดับครอบครัว ชุมชน และสังคมรวมทั้งการสงเสรมิกิจกรรมทีเ่อือ้ตอ
การชวยเหลือตนเองทางเศรษฐกิจได โดยมีแนวความคดิหลักดังนี ้
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   (1) สงเสริมความสัมพันธความเอื้ออาทรชวยเหลือซ่ึงกันและกนัภายใน
ครอบครัว ชมุชน และสังคม รวมกันพฒันาชมุชนของตนเองใหเขมแข็งและมีคุณภาพแข็งและมี
ดุลยภาพตามแนวทางของเมืองนาอยู ชุมชนนาอยูอยางยั่งยนื 
   (2)  สรางชมุชนที่มีคุณภาพ ประกอบดวยที่อยูอาศยัที่ไดมาตรฐานใน
สภาพ แวดลอมที่เหมาะสม พรอมระบบสาธารณูปโภค สาธารณูปการที่จาํเปนในระดับราคาที่
กลุมเปาหมายสามารถรับภาระได เพื่อเอือ้อาทรตอผูดอยโอกาส ผูมรีายไดนอย อีกทั้งคนชรา คน
พิการใหไดอาศัยอยูรวมกับครอบครัวอยางมีความสุข 
   (3) สงเสริมกิจกรรมทางเศรษฐกิจเพื่อสรางโอกาส และรายไดแก
ครอบครัวของผูอยูอาศัยชุมชน 

2.10.4   รูปแบบของชุมชนและรูปแบบที่พักอาศัย 
   (1) ชุมชนบานเอื้ออาทร ในเมือง เปนชมุชนที่มทีําเลที่ตั้งอยูในชุมชนใจ
กลางเมืองหรือศูนยกลางยอยของเมืองใกลยานธุรกิจ แหลงงาน แหลงบริการตาง ๆ เปนชมุชน
ขนาดเล็กถงึขนาดกลาง ประกอบดวยที่อยูรูปแบบอาคารชุดพักอาศยัสูง 5 ชั้น ขนาด 24 ตาราง
เมตร และขนาด 33 ตารางเมตร ซึ่งเหมาะสมกับกลุมเปาหมายที่เปนคนโสดหรือครอบครัวใหม 
ครอบครัวขนาดเล็ก ประมาณ 2-4 คน มคีวามหนาแนน ประมาณ 40-50 ครอบครัวตอไรและมี
องคประกอบที่จําเปน ทัง้ระบบสาธารณูปโภคพื้นฐาน สวนพาณชิยกรรม รานคา ศูนยชมุชน 
สถานรับเลีย้งเด็กกลางวนั ระบบบําบัดน้าํเสีย ฯลฯ 
   (2) ชุมชนบานเอื้ออาทร ชานเมือง เปนชมุชนที่อยูหางจากยานศูนยกลาง
เมืองและกระจายตัวอยูในยานพักอาศยัชานเมืองโดยเชือ่มโยงกับศูนยกลางเมืองดวยระบบ
เครือขายการคมนาคมชมุชนชานเมืองเปนชุมชนขนาดกลางถึงขนาดใหญ ประกอบดวยที่อยูอาศัย
หลายรูปแบบทั้งอาคารชุด บานแถวและบานเดี่ยวซึง่มขีนาดที่ดนิ 16- 24 ตารางวาที่เหมาะสาํหรบั
กลุมเปาหมายที่เปนครอบครัวขนาดกลางถึงขนาดใหญโดยกําหนดความหนาแนนอยูระหวาง10 -
20 ครอบครัวตอไร ในยานชานเมืองและเนื่องจากเปนชมุชนขนาดกลางถงึขนาดใหญ นอกจากจะ
ประกอบดวยสาธารณูปโภคพื้นฐานแลวจําเปนตองมีองคประกอบหลักอื่นๆ ที่เอื้อตอการดําเนนิ
กิจกรรม การพักอาศัยอยูในยานชานเมือง เชนศูนยราชการ สถานีอนามัย สถานีตํารวจ ตลาดสด
โรงเรียนอนุบาล ฯลฯ  

2.10.5  แนวทางการดําเนินงาน 
    (1) การเคหะแหงชาติ ดําเนินการจัดทาํโครงการ ออกแบบรายละเอยีด 
ซึ่งกอสรางดวยระบบ โดยระบบสําเร็จรูปบริหารงานกอสราง   ควบคมุงาน ดําเนนิการขายรวมทั้ง
การดูแลและการจัดตั้งนิติบคุคลเพื่อดูแลชุมชนตอไป 
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   (2) สถาบนัการเงินของรัฐ ( ธนาคารออมสิน ธนาคารอาคารสงเคราะห 
ไทยธนาคาร ) ใหการสนับสนุนแหลงเงินทุนเพื่อการกอสรางและสนับสนุนการใหสินเชื่อรายยอย
แกผูซื้อโครงการ 
   (3) บรรษัทบริหารสินทรัพยไทยใหการสนบัสนุนและดาํเนินการประสาน 
งานดานขอมูลที่ดินสาํหรับจัดทําโครงการ 
   (4)  รัฐบาลสนับสนนุโครงการใหกับผูอยูอาศัยในรูปของเงนิอุดหนุนตน 
ทุน คาพฒันาสาธารณูปโภคใหกับประชาชนในสวนที่ไมสามารถรับภาระได รวมทัง้ใหการ
สนับสนนุงบประมาณกอสรางสาธารณูปโภคที่จําเปน เชนศูนยชมุชน ศนูยเลี้ยงเด็ก สถาน
ประกอบอาชพีเพื่อยกระดบัคุณภาพชีวติในชุมชน 
  2.10.6  ตนทนุโครงการ 
  การเคหะแหงชาติไดกําหนดตนทุนโครงการ   โดยวเิคราะหจากความสามารถใน
การรับภาระดานที่อยูอาศยัของกลุมเปาหมายสาํหรับการกอสรางอาคารในแตละรูปแบบไว   ดังนี ้
  ในกรณีผอนชาํระเริ่มตนที่ เดือน 1,000 บาท (ณ ป พ.ศ. 2546 ) 
ตารางที่ 2.6 ตนทนุโครงการกรณีผอนชําระ 1,000 บาทตอเดือน 

ประเภทอาคาร ราคาที่ดนิ (บาท/ไร) ตนทนุตอหนวย(บาท) 
อาคารชุดแบบหองอเนก        
ประสงค ขนาด 24 ตรม. 

ไมเกิน 6 ลานบาท 330,000 บาท 

ที่มา   การเคหะแหงชาต ิ , โครงการบานเอื้ออาทร ระยะ 1-3 (ป 2546 -  2547) 
 
  ในกรณีผอนชาํระเริ่มตนที่ เดือนละ 1,500 บาท (ณ ป พ.ศ. 2546) 
ตารางที2่.7 ตนทนุโครงการกรณีผอนชําระเดือนละ 1,500 บาท 

ประเภทอาคาร ราคาที่ดนิ (บาท/ไร) ตนทนุตอหนวย(บาท) 
อาคารชุดแบบ 1 หองนอน 
ขนาด 33 ตรม. 

ไมเกิน 6 ลานบาท 470,000 

บานเดี่ยว 2 ชั้น ขนาดที่ดนิ  
20  ตารางวา 

ไมเกิน 2 ลานบาท 450,000 

บานแถว 2 ชั้น ขนาดที่ดนิ  
20  ตารางวา  

ไมเกิน 2 ลานบาท 450,000 

ที่มา   การเคหะแหงชาต ิ, โครงการบานเอื้ออาทร ระยะ 1-3 (ป 2546 - 2547) 
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2.10.7  การสนับสนนุจากรฐั 
  จากการวิเคราะหตนทนุโครงการการเคหะแหงชาติไดขอใหรัฐบาลสนบัสนุนดงันี ้
  สวนของการเคหะแหงชาต ิ
  (ก) รัฐอุดหนนุตนทนุในสวนของคาพัฒนาสาธารณูปโภค ใหกับประชาชนวงเงนิ
ประมาณ 80,000 บาท /หนวย  
  (ข) รัฐบาลจัดตั้งงบประมาณเปนคากอสรางอาคารสาธารณูปการ และองค 
ประกอบชุมชนเชนศนูยเดก็เล็ก ศูนยชมุชน สถานประกอบอาชีพ วงเงินประมาณ 5-10 ลานบาท
ตอโครงการขึ้นอยูกับขนาดโครงการหรือมอบหมายใหกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคง
ของมนุษยหรือใหหนวยงานที่เกี่ยวของเปนผูจัดสราง 
  (ค)  จัดหาแหลงเงนิทนุเพื่อการจัดทาํโครงการในอัตราดอกเบี้ยต่ําไมเกิน 4   
  สวนของสถาบันการเงนิ 
  จัดหาแหลงสนิเชื่อเพื่อที่อยูอาศัย สําหรับกลุมเปาหมายไดเชาซือ้กับสถาบนั
การเงนิในอัตราดอกเบี้ยต่ําคงที่ (ประมาณ 4-6 %) ปรับทุกระยะเวลา 3-5 ป และมีระยะเวลาผอน
ชําระไมเกนิ 30 ป โดยมีรูปแบบการผอนชําระแบบ PROGRESSIVE RATE  มีอัตราการปรับข้ึน 
ประมาณ 2.5-5% ทุกป และมีจํานวนคาผอนชําระไมเกนิ 15% ของรายไดครัวเรือน/เดือน 
  2.10.8 ผลที่คาดวาจะไดรับ 
   (1) โครงการบานเอื้ออาทรจํานวน 601,727 หนวยสามารถรองรับ
ปริมาณความตองการที่อยูอาศัยไดถึงรอยละ 45 ของปริมาณความตองการที่อยูอาศัยทัง้สิ้น1.3 
ลานหนวย ซึ่งมีรายไดครัวเรือนไมเกนิ 17,500 บาท ตอเดือน (ณ ป พ.ศ. 2548) 
   (2) ผูดอยโอกาสและผูมีรายไดนอยจํานวน 601,727 ครัวเรือนมีโอกาส
ในการมทีี่อยูอาศัยไดเร็วขึ้นจากภาระการผอนชําระที่อยูอาศัยลดลง และไดรับการยกระดับคุณ 
ภาพชีวิตใหดีข้ึนดวยการสรางความมัน่คงในการอยูอาศยัที่ไดมาตรฐาน ในชุมชนที่มีสภาพแวด 
ลอมที่เหมาะสม รวมทั้งมีกจิกรรมทางเศรษฐกิจและสงัคมในชุมชนซ่ึงสงผลตอความเขมแข็งและ
สายสัมพันธอันดีในครอบครัวและนาํไปสูความเปนชุมชนนาอยูเมืองนาอยู 
   (3) สถาบันการเงินไดรับประโยชนจากการดําเนนิโครงการบานเอื้ออาทร
โดยสามารถเพิ่มฐานลูกคารายยอยในการปลอยสินเชื่อที่อยูอาศัยแมจะเปนกลุมลูกคาทีม่ีรายได
นอยแตก็มีความเสี่ยงต่ําเนือ่งจากที่ดินและสิ่งปลูกสรางเปนหลักทรัพยค้ําประกนัทีน่ับวนัจะมี
มูลคาเพิม่มากขึ้น 
   (4) การลงทุนโครงการบานเอื้ออาทรกอใหเกิดการกระตุนเศรษฐกิจในวง
กวาง การกอสรางที่อยูอาศยัจํานวน 601,727 หนวยใชวงเงินลงทนุรวม  273,209.125 ลานบาท 
ระยะเวลาดําเนินการ 6 ป จะกอใหเกิดการจางงานภายในประเทศจํานวน 135,134 คน /เดือน 
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และยังมีสวนกระตุนใหเกิดการผลิตและจาํหนายของภาคอุตสาหกรรมการกอสรางโดย เฉพาะ
วัสดุกอสรางเชน ปนูซีเมนต เหล็กเสน กระเบื้อง และวัสดุอ่ืนที่ใชในการกอสราง ซึง่วสัดุตางเหลานี้
ใชวัตถุดิบภายในประเทศทัง้สิ้น รวมทั้งอุตสาหกรรมที่เกีย่วเนื่องกับที่อยูอาศัยเชนเครื่องไฟฟา 
เครื่องเรือน เปนตน 

จากการศึกษาพบวา นโยบายสาธารณะเปนกิจกรรม/การกระทาํของรัฐบาลเพื่อ   
ใหบรรลุเปาหมาย/วัตถุประสงค เมื่อมีการกําหนดนโยบายสาธารณะกจ็ะเปนประโยชนแก
ฝายรัฐบาลถานโยบายที่รัฐบาลกําหนดขึ้นมาสอดคลองกับความตองการของประชาชน จะทําให
รัฐบาลไดรับความนิยมจากประชาชน ฝายหนวยงานทีน่าํนโยบายไปปฏิบัติหากนโยบายมี
วัตถุประสงคทีเ่ปนรูปธรรม/เฉพาะเจาะจงวัดไดก็จะทาํใหหนวยงานวางแผนการดําเนินงานไดสอด 
คลองซึ่งจะทําใหนโยบายบรรลุผลสําเร็จ และการศึกษาการนาํนโยบายสาธารณะไปปฏิบัติเปน
การอธิบายถงึกลไกที่เกีย่วของกับการดําเนินงานตามนโยบายที่สามารถผลักดันใหนโยบายบรรล ุ
ผลซ่ึงเปนการสืบคนขอมูลหลังจากที่ไดมีการดําเนนิงานตามนโยบายแลว 

จากการทบทวนบทบาทและการดําเนินงานพัฒนาที่อยูอาศัยในตางประเทศ
กลไกการบริหารงานกิจการพัฒนาที่อยูอาศัยของภาครัฐจะประกอบดวย  

(ก) การกําหนดนโยบายและแผนงาน นี้จะเปนงานของรัฐบาลกลาง หรือระดับ
กระทรวง ทีจ่ะวางกรอบนโยบายในการพัฒนาที่อยูอาศัยของหนวยงานภาครัฐและภาคเอกชนที่
เกี่ยวของรวมทั้งพิจารณาจดัสรรงบประมาณ เพื่อเปนการสนับสนุนการพัฒนาที่อยูอาศัยโดยผาน
ทางสถาบันทางการเงนิตาง ๆ  

(ข) การจัดสรางที่อยูอาศัยและพัฒนา ในประเทศญี่ปุนหนวยงานทีท่าํการพัฒนา 
และจัดสรางทีอ่ยูอาศัยจะแยกออกจากหนวยงานในระดับนโยบาย ซึ่งมทีั้งหนวยงานของรัฐบาล
กลางและหนวยงานระดับทองถิ่น  แตในประเทศสิงคโปรซึ่งเปนเกาะและมีอาณาเขตรับผิดชอบที่
ไมกวางนกัจะไมไดแยกหนวยงานที่ทาํการพัฒนาและจัดสรางที่อยูอาศยัออกจากหนวยงานใน
ระดับนโยบายและไมมีหนวยงานในระดับทองถิน่ที่มหีนาที่จัดสรางที่อยูอาศัย 

 ทัง้นีห้นวยงานการเคหะของประเทศญี่ปุนและสิงคโปรยังมีภารกจิอ่ืนที่เกี่ยวเนื่อง
นอกเหนือจากการจัดสรางทีอ่ยูอาศัยดวย เชน  การพัฒนาเมืองใหม การฟนฟูเมือง การจัดหาที่อยู
อาศัยระดับรายไดปานกลาง การบริหารชุมชนที่อยูอาศัย ซึง่การดาํเนนิงานจะอยูภายใตกรอบ
แผนงานและนโยบายของรฐับาล 

(ค)  การจัดหาและสนับสนุนเงนิทนุ รัฐบาลจะเปนผูกาํหนดนโยบายในการสนับ 
สนุนและอุดหนุนเงนิทนุเพื่อพัฒนาที่อยูอาศัยทั้งในทางตรงและทางออม โดยผานสถาบันการเงิน
และหนวยงานที่เกี่ยวของตาง ๆ ซึง่จะเปนผูจัดหาเงินทนุใหกับผูจัดสรางและผูซื้อที่อยูอาศัย 
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แผนภูมิที่  2.11  แสดงกลไกการบริหารการพัฒนาที่อยูอาศัย 
 

  
 
 
 
ตารางที่ 2.8 การบริหารการพัฒนาที่อยูอาศัย 
 
หนวยงานรัฐ บทบาท ญี่ปุน สิงคโปร ไทย 

ผูกําหนดนโยบาย 
(Policy Maker) 

วางนโยบาย 
(Policy Unit) 

   กระทรวงการกอสราง คณะกรรมการวา 
ดวยที่อยูอาศัยและ 
การพัฒนา(HDB) 

เดิมมีคณะอนุกรรม 
การนโยบายที่อยู
อาศัย 

ผูจัดสรางที่อยู
อาศัย(Housing 
Provider) 

ผูปฏิบัติ 
(Operator) 

บรรษัทพัฒนาเมืองและ
ที่อยูอาศัย (HUD.Corp) 
บรรษัทจัดสรรที่อยูอาศัย
ทองถิ่น(LHSC) 

 
การเคหะแหงชาติ
สิงคโปร  
 

 
การเคหะแหงชาติ 

ผูสนับสนุนเงินทุน 
(Housing 
Finance) 

ผูปฏิบัติ 
(Operator) 

บรรษัทสินเชื่อที่อยูอาศัย
ภาครัฐ(GHLC) 

รัฐบาลจะจัดสรร
งบประมาณให 

รัฐอุดหนุนบางสวน,
ธนาคาพาณิชย 

 
 
 



บทที่  3 
 

วิธีดําเนินการวิจัย 

 
  การศึกษาวิจัยครั้งนี้เปนการวิจัยเชงิคุณภาพ (Qualitiative  Research) โดยใชวิธ ี
การศึกษารวมกันระหวางการเก็บขอมูลทุตยิภูมิดวยการสืบคนขอมูล เอกสาร และหลักฐานตาง ๆ 
ที่เกี่ยวกับการดําเนนิงานของการเคหะแหงชาติในชวงเวลามีนาคม พ.ศ. 2518 – มกราคม พ.ศ. 
2519 และการเก็บขอมูลปฐมภูมิดวยการสัมภาษณกลุมประชากรโดยเริ่มตนศึกษาดวยการเกบ็
ขอมูลเอกสาร ซึ่งมีรายละเอยีดของการทําการวิจยัดังนี ้

3.1 การเก็บรวบรวมขอมลู 

3.1.1. การเก็บรวบรวมขอมูลทุติยภูม ิ สืบเนื่องจากงานวิจัยนี้เปนการศึกษา
เกี่ยวกับการนาํนโยบายไปปฏิบัติเปนการสบืคนขอมูล/ขอเท็จจริง หลังจากมีการดําเนนิงานตาม
นโยบาย/แผนงาน/โครงการแลว โดยการสบืคนขอมูลจากเอกสารซึง่ผูวิจัยไดดําเนนิการ ดังนี ้

(1) ผูวิจัยเริม่จากการศึกษาปจจัยที่มีผลตอการกําหนดนโยบาย ของรัฐบาลคึก
ฤทธิ์โดยสืบคนขอมูลจากเอกสารงานวิจัยในชวงเวลาทีศ่ึกษา รายงานการสาํรวจภาวะเศรษฐกิจ
และสังคม รายงานการเปลีย่นแปลงประชากร แผนพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที3่ 
และฉบับที ่ 4 โดยมีแหลงขอมูลที่หองสมุดคณะรัฐศาสตร และหองสมดุ จุฬาลงกรณมหาวิทยาลยั 
และเริ่มศึกษาตั้งแตกันยายน 2548-ตุลาคม 2548 

(2) หลังจากนัน้ ผูวิจัยไดทาํการสืบคนขอมูลที่เกีย่วของกับการดําเนนิในชวงเวลา
ที่ศึกษาไดแกแผนงาน 5 ป แผนการเงนิสําหรับโครงการ 5 ป เอกสารขอมูลที่ใชในการจัดทํา
แผนงาน 5 ป มติคณะรัฐมนตรี สืบคนผลการดาํเนนิงานจากรายงานประจาํปของการเคหะ
แหงชาติซึ่งเร่ิมมีการจัดทํารายงานประจําปฉบับแรกในป 2518 ตั้งแต ป พ.ศ. 2518 - พ.ศ. 2523 
เอกสารงานวจิัยที่เกี่ยวกับการดําเนนิงานของการเคหะแหงชาติ โดยมีแหลงขอมูลที่หองสมุดการ
เคหะแหงชาตแิละเริ่มศึกษาตั้งแตพฤศจิกายน 2548 - ธนัวาคม 2549 ซึ่งผูวิจัยไดรับความ
อนุเคราะหจากคุณนพพรรณ แกวกาํพล รองผูอํานวยการกองขอมูลที่อยูอาศัย ฝายวิชาการและ
การตั้งถิน่ฐานมนุษยในการตรวจคนเอกสาร  

(3) ทําการสืบคนขอมูลเอกสารจากการชี้แนะของผูใหสัมภาษณ โดยในการ
สัมภาษณ ผูใหสัมภาษณไดชี้แนะใหผูวิจัยทําการสืบคนขอมูลเอกสารเพิม่เติมเพื่ออางอิงใน
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ประเด็นที่ใหสัมภาษณ เอกสารสวนนี้จะเปนเอกสารภายในทีห่นวยงานภายในการเคหะแหงชาติ
จัดทําขึ้นซึ่งมิไดมีการเผยแพรแกสาธารณะไดแกรายงานการประชุมของคณะกรรมการการเคหะ
แหงชาติ บนัทกึการติดตอกับหนวยงานภายนอก ขอมูลสถติิและรายงานการดําเนินงานของ
หนวยงาน โดยมีแหลงขอมูลจะอยูตามหนวยงานตางๆของการเคหะแหงชาติเชนที่ฝายนโยบาย
และแผน ฝายการบัญชี เร่ิมศึกษาตั้งแตมกราคม 2549 -กุมภาพันธ 2549 อยางไรก็ตามปญหาที่
พบคือไมสามารถสืบคนขอมูลไดเนื่องจากเอกสารสูญหายหรือถูกทาํลายจากการเปลี่ยนแปลง
โครงสรางหนวยงานที่รับผิดชอบในหลายครั้งของการเคหะแหงชาต ิ

(4) เมื่อไดขอมูลเอกสารทั้งหมดแลวไดแยกแยะขอมูลและเรียงลําดบัขอมูลจัดทํา 
สรุปนํามาเสนอตอ อ.ปรีดิ์ บุรณศิริ อาจารยที่ปรึกษาเพือ่ตรวจสอบความถูกตองของขอมูลเอกสาร
ซึ่งพบวาขอมลูที่ไดยังไมสมบรูณ โดย อ.ปรีดิ์ บุรณศิริ ไดใหความอนเุคราะหผูวิจัยในการไปสืบคน
ขอมูลเอกสารเพิ่มเติม ณ หองสมุดการเคหะแหงชาต ิ เมื่อวันที ่ 23 มกราคม 2549  ซึ่งเอกสารที่
คนพบในครั้งนี้จะเปนเอกสารที่จัดเก็บทีห่องสมุดแตไมไดมีการนาํออกเผยแพร ไดแก เอกสาร
บันทกึสั่งการของอดีตผูบริหารการเคหะแหงชาติ บันทกึติดตองานภายในการเคหะแหงชาต ิ 

3.1.2. การรวบรวมขอมูลปฐมภูมิ ซึ่งไดจากการสัมภาษณผูวิจัยไดเร่ิมดําเนนิการ
ในชวงระหวางเดือนธนัวาคม 2548 - กุมภาพันธ 2549 โดยมีการดําเนินการดังนี ้  
  (1) เมื่อไดรายชื่อกลุมประชากร ผูวิจยัไดทําจดหมายไปถึงประชากรที่จะทาํการ
สัมภาษณ เพือ่ทําการนัดหมายวัน เวลา สถานที ่ โดยไดแนบเอกสารที่ระบุแนวคําถามที่จะทําการ
สัมภาษณและสรุปขอมูลที่ไดจากการคนควา เพือ่ใหผูใหสัมภาษณไดมีขอมูลในการทบทวน
เหตุการณ  

(2)  ข้ันตอนในการสัมภาษณไดดําเนินการดังนี ้

 ก. ผูวิจัยไดแนะนําตวัและแจงวัตถุประสงคของการวิจยัและความ สําคญั 
ของปญหาในการวิจยั 

 ข. ใหขอมูลเกี่ยวกบัแผนงาน 5 ป จากเอกสารสรุปที่ไดจากการศึกษา
ขอมูลทุติยภูม ิ

 ค. สอบถามเพิ่มเติมในรายละเอียดจากขอมูลทุติยภูม ิ โดยประเดน็การ
สัมภาษณไดแกปญหาอุปสรรคของการดําเนินงานตามแผนงาน 5 ป ความเหน็ตอการกําหนด
เปาหมายที่อยูอาศัยและขอเสนอแนะสาํหรับการดําเนนิงานในปจจุบนั 
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 ง. ระหวางการสัมภาษณผูวิจัยไดใชวิธกีารจดบันทกึควบคูกับการบันทกึ 
เสียง ตลอดเวลาที่ดําเนนิการสัมภาษณเพือ่นําไปตรวจสอบความถกูตองการจัดบนัทึกอีกครั้ง 

 จ. ทําการสรุปขอมูลที่ไดจากการสัมภาษณในแตละครั้งและรวบรวมเพื่อ
ทําการวิเคราะหตอไป 

 (3) ปญหาที่พบระหวางการสัมภาษณ คือการนดัหมายสัมภาษณ
เนื่องจากประชากรสวนใหญเปนผูบริหารระดับสูงของการเคหะแหงชาติ จะมีภารกิจมากทําใหไม
สามารถจัดเวลาใหเขาสมัภาษณในชวงทีท่ําการศึกษาไดการนัดหมายสัมภาษณ จึงตองประสาน 
งานกับเจาหนาที่เลขาเพื่อหาชวงเวลาที่จะทําการนัดหมาย นอกจากนี้ในการสมัภาษณบางครั้ง
ผูวิจัยไมสามารถควบคุมใหอยูภายในกรอบโครงสรางของคําถามไดตลอด และไดรับคําตอบที่ไม
ตรงกับคําถาม  อยางไรก็ตามเนื่องจากผูใหสัมภาษณเปนผูปฏิบัติงานของการเคหะแหงชาติ  ซึง่
ผูวิจัยเคยรวมงานดวย ผูวิจัยจงึไดรับความรวมมือจากผูใหสัมภาษณในการสัมภาษณอยางเปน
กันเองและผูวจิัยสามารถซักถามไดอยางเต็มที ่

3.2  กลุมประชากรที่ใชในการศึกษา 

 กลุมประชากรที่ใชในการศึกษาคัดเลือกจากพนักงานการเคหะแหงชาติเนื่องจาก
เปนการศึกษาการดําเนินงานของการเคหะแหงชาต ิ และชวงเวลาที่ทาํการศกึษาไดผานมาเปน
เวลากวา 30 ป แลวพนักงานบางสวนไดเกษียณอายุหรือเสียชีวิตแลว การเลือกกลุมประชากรจงึ
ใชวิธีการเลือกแบบเจาะจง (Purposive Sampling) โดยไมคํานงึถงึความนาจะเปน ซึ่งวธิีการเลือก
แบบเจาะจงนีอ้าจจะเกิดความลําเอยีงในการเลือกไดเนือ่งจากผูวิจัยจงใจที่จะเลือกกลุมประชากร
ที่คาดวาจะทําใหผลการวิจัยเปนไปตามสมมติฐานที่ตั้งไว 

 ในการคัดเลือกกลุมประชากร ผูวจิัยเริม่จากตรวจสอบรายชื่อพนักงานของการ
เคหะแหงชาตใินป พ.ศ.2519 (การเคหะแหงชาติ, 2519) และหนาที่ความรับผิดชอบของพนกังาน
จากระเบยีบการเคหะแหงชาติที่ 5/2520 วาดวยการแบงสวนงานและกําหนดหนาที่หลกัของสวน
งานในการเคหะแหงชาต ิ พ.ศ. 2520 ซึ่งผูวิจัยจัดแบงกลุมประชากรทีม่ีสวนเกี่ยวของกบัการ
ดําเนนิงานเปน 2 กลุม กลุมละ 4 คน  ดงันี ้

กลุมแรกเปนพนักงานที่มีสวนเกี่ยวของกบัการจัดทาํแผนพัฒนาที่อยูอาศัยซึง่เปน 
กลุมที่มบีทบาทสําคัญหลงัจากที่รัฐบาลไดมอบนโยบายใหการเคหะแหงชาติแลวประชากรสวนนี้
จะเปนผูจัดทําแผนเพื่อนํานโยบายไปสูการปฏิบัติในการจัดทําแผน  
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กลุมที่สองเปนพนักงานผูทีม่ีสวนเกี่ยวของกับการดําเนนิงาน ซึง่เปนกลุมที่จะตอง
ดําเนนิการตามแผนทีก่ลุมแรกไดกําหนดไว 

โดยสาเหตุในการแบงกลุมในลักษณะนี ้ เนื่องจากงานวิจยันี้เปนการศึกษาการ
ดําเนนิงานของการเคหะแหงชาติตั้งแตเร่ิมวางแผน และผลการดําเนนิงานตามแผนเพื่ออธิบาย
ปรากฏการเฉพาะที่เกิดขึน้ในชวงเวลาที่ศกึษา(Particular Phenomenon)  

 โดยมีรายชื่อ ตําแหนงและหนาที่รับผิดชอบของผูใหสัมภาษณในชวงเวลาที่
ศึกษาดังนี ้

(ก) กลุมพนกังานทีม่ีสวนเกีย่วของกับการจัดทําแผนพฒันาที่อยูอาศัย 

- คุณรตยา จันทรเทียร อดีตผูวาการการเคหะแหงชาติ  ซึ่งขณะนัน้ดาํรงตําแหนง
ผูอํานวยการสํานักผูวาการ    มีหนาที่จัดทาํนโยบายเปาหมายและแผนหลกัของการเคหะแหงชาต ิ
ตามที่รัฐบาลมอบหมาย ทําการสํารวจและวิจัยดานสังคมเศรษฐกจิ เสนอแนะนโยบายแผนงาน
ดานการเงนิ  

- คณุชัชสรี บุนนาค อดีตรองผูวาการการเคหะแหงชาติ ซึ่งขณะนัน้ดํารงตําแหนง
หัวหนากองการเจาหนาที่  มหีนาที่รับผิดชอบเกี่ยวกับพนักงานลูกจาง อัตรากําลงัของการเคหะ
แหงชาติ 

-  คุณพนิดา  ระดมสุข  ซึ่งขณะนั้นดํารงตําแหนงหวัหนาโครงการดานสงัคมและ
เศรษฐกิจ มหีนาทีว่ิเคราะหความเหมาะสมและความเปนไปไดในเชิงเศรษฐกิจและสังคมของ
โครงการจัดทาํประมาณการงบประมาณการลงทุนของแตละโครงการ พิจารณาวธิีการลงทนุโครง 
การหลาย ๆ รูปแบบในโครงการแตละโครงการเพื่อเปรียบเทียบและเลือกผลตอบแทนการลงทนุที่
เหมาะสม ปจจุบันดํารงตาํแหนงรองผูอํานวยการฝายบรหิารงานชุมชน 4 

- คุณนรินทร สกุลคลานวุฒัน อดีตผูอํานวยการศูนยวชิาการและที่อยูอาศัยการ
เคหะแหงชาต ิซึ่งขณะนั้นเปนผูปฏิบัติงานกองนโยบายและแผน 

(ข)  กลุมที่สองเปนพนักงานผูที่มีสวนเกีย่วของกับการดําเนินงานตามแผน 

-  คุณวีระ วีสกุล อดีตรองผูวาการการเคหะแหงชาติซึ่งขณะนัน้ดํารงตําแหนง
ผูอํานวยการฝายการวิจัยและกอสราง มหีนาที่รับผิดชอบเกี่ยวกับโครงการกอสราง วิเคราะหและ
ประมาณราคาคากอสราง การวิจยัดานเศรษฐกิจการสราง 
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-  คุณทวี สีบุญเรือง ซึ่งขณะนั้นดาํรงตาํแหนงหัวหนากองวิจัยการสรางมหีนาที่
รับผิดชอบเกี่ยวกับงานวิจัยดานเศรษฐกิจการสราง จดัทํามาตรฐานที่อยูอาศัยและสิ่งแวดลอม
ศึกษาวจิัยเพื่อใหไดรูปแบบและระบบกอสรางอาคารที่ประหยัด  

-   คุณณัฐ  เกียรติระบลิ อดีตรองผูวาการการเคหะแหงชาติซึ่งขณะนั้นดาํรง
ตําแหนงผูชวยหัวหนากองแบบแผน มีหนาทีว่างผังและออกแบบโครงการเคหะทางดาน 
สถาปตยกรรม จัดทาํแบบและรายการกอสรางทางดานสถาปตยกรรมใหมีราคาอยูในงบประมาณ 

-   คุณอมรพรรณ พงศพโิรดม   ซึง่ขณะนั้นดํารงตําแหนงหัวหนาแผนกพนัธบัตร 
และเงินกู    มหีนาที่รับผิดชอบเกี่ยวกับการดําเนินการออกพันธบัตรเงนิกูของการเคหะแหงชาต ิทกุ
ข้ันตอนกาํหนดโครงการลงทุนและจัดทําแผนการใชเงนิกูประเภทตาง ๆ ปจจุบันดํารงตาํแหนง
ผูชวยผูวาการการเคหะแหงชาติ 

อยางไรก็ตามสําหรับคุณปรีดิ์ บุรณศิริ อดีตผูวาการการเคหะแหงชาติซึ่งขณะนัน้
ดํารงตําแหนง หวัหนากองนโยบายและแผนมหีนาทีเ่ตรียมนโยบายและแผนหลกัของการเคหะ
แหงชาติเตรียมเปาหมายการพัฒนาที่อยูอาศัยเตรียมนโยบายและทางเลือกในเรื่องทีด่ิน เสนอแนะ
แผนพัฒนาทีอ่ยูอาศัยที่สอดคลองกับนโยบายของรัฐบาล แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 
และความตองการที่อยูอาศัยของ  นัน้ไมไดอยูในกลุมประชากรผูใหสัมภาษณ เนื่องจากคุณปรีดิ ์ 
บุรณศิริเปนอาจารยที่ปรึกษาในการทาํวิจยัของผูวิจยั 
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แผนภูมิ 3.1 กลุมตัวอยางผูใหสัมภาษณ 
 

  
  

 

3.3  เครื่องมอืที่ใชในการศึกษา 

เมื่อไดศึกษาวจิัยและรวบรวมขอมูลจากเอกสาร แลวผูวจิัยจะนําผลที่ไดไปทําการ
สัมภาษณกับกลุมประชากร โดยใชวธิีการสัมภาษณดังนี ้

-  การสัมภาษณแบบเชิงลึก (in-depth  interview ) 

-  การสัมภาษณแบบสนทนากลุม ( Focus Group- Interview) 
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การสัมภาษณแบบเชิงลึก (in-depth  interview )เปนการประจันหนาระหวางผูให
สัมภาษณ ( Interviewee ) กับผูทําการสมัภาษณ ( Interviewer) แบบตัวตอตัวซึ่งผูวิจัยตองการ
ขอมูลละเอียดลึกซึ้งจากกลุมประชากรที่ยงัไมมีผูรวบรวมมากอน การสัมภาษณจะมีลักษณะ
เหมือนคุยโตตอบซักถาม ขอมูลที่ไดจากการสัมภาษณจะถูกตองหรือไมข้ึนอยูกับผูจดบันทกึการ
สัมภาษณ คําถามและวิธีการถามของผูทําการสัมภาษณ ตลอดจนคําตอบและวธิีการตอบของผูให
สัมภาษณ 

การสัมภาษณแบบสนทนากลุม เปนกระบวนการกลุม ( group process ) ที่
อาศัยหลกัการปฏิสัมพันธระหวางกันภายในกลุม(group interaction) คือเมื่อบุคคลที่มีทัศนคติที่
ขัดแยงกันหรือสถานภาพแตกตางกนั เมื่อกลุมสนทนาดาํเนนิไปไดอยางดี ผูรวมสนทนาจะโตตอบ
คําวิจารณของกันและกนั ทัศนะของผูรวมสนทนาคนหนึง่อาจทําใหผูรวมสนทนาอีกคนหนึง่คิด
ตอไปซ่ึงสิ่งเหลานี้จะไมเกิดขึ้นในการสัมภาษณแบบตวัตอตัว การมปีฏิสัมพันธระหวางกนัที่เกิดขึ้น
ในกลุมผูรวมสนทนาเปนการกระตุนความทรงจาํ และการแสดงความคิดเห็นอนัจะนําไปสูการพดู
อยางเตม็ที่ในประเด็นที่ตองการ( กนกวรรณ ชูชีพ, 2543) 

อยางไรก็ตามการสัมภาษณในทางวิชาการแลวนั้นจะมทีั้งขอดีขอเสีย  ซึง่สรุปได
ดังนี้ (พวงรัตน,  2543) 

ขอดี  

- การสัมภาษณใชไดกับบุคคลทุกประเภท 

- การสัมภาษณมีลักษณะยืดหยุนไดมากกวาการใชแบบสอบถาม 
สามารถดัดแปลงแกไขคําถามไดจนกวาผูตอบจะเขาใจคําถาม 

- การสัมภาษณชวยใหผูสัมภาษณ สามารถตรวจสอบความถกูตองของ
ขอมูล ไดโดยผูสัมภาษณสามารถสงัเกตไดวามีความขัดแยงในการตอบ
คําถามหรือไม มีความตั้งใจหรือความจรงิใจในการตอบหรือไม 

  ขอเสีย แมการสัมภาษณจะมีขอไดเปรียบหลายประการขางตนแตก็มีขอจํากัด
หลายอยางเชนกนั ดังนี ้

- การสัมภาษณข้ึนอยูกับการประสบการณ  ความรอบรูและความชาํนาญ
ของผูสัมภาษณ ดังนัน้หากผูสัมภาษณขาดคุณสมบัติดังกลาวขอมูลที่ได
ก็ขาดความนาเชื่อถือ 
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- ขอมูลที่ไดข้ึนอยูกับความรวมมือของผูถูกสัมภาษณ ถาผูถูกสัมภาษณ
ไมใหขอมูลตามความเปนจริงขอมูลที่ไดก็ขาดความนาเชือ่ถือ 

- ขอมูลที่ไดจาการสัมภาษณบางครั้งขึน้อยูกับความสามารถในการ
ตีความหมายของผูสัมภาษณ ซึ่งอาจตีความหมายผิดกไ็ด 

- การสัมภาษณตองใชเวลา 

3.4 การตรวจสอบขอมลู  

 หลงัไดขอมูลจากการสัมภาษณเปนรายบคุคลครั้งแรก กอนการวเิคราะหขอมูล
เพื่อใหไดขอมลูที่ถูกตองและครบถวน ผูวิจัยไดตรวจสอบความถกูตองของขอมูลโดยการจัดใหมี
การสัมภาษณกลุม ( Focus group - Interview) อีกครั้ง แตเนื่องจากระยะเวลาที่นัดทําการสนทนากลุมนั้น
คอนขางกระชั้นชิดกับระยะเวลาการสงหนังสือเชิญ รวมทั้งกลุมประชากรบางทานติดภารกิจจึงทําใหจากกลุม
ประชากรทั้งหมด 8  คน  มีผูสามารถเขารวมการสนทนากลุมเพียง 3 คน  โดยการสนทนากลุมมีผูเขารวม ดังนี้  

- คุณทวี  สีบุญเรือง 

- คุณพนิดา  ระดมสุข  

- คุณนรินทร  สกุลคลานวุัฒน  

การสนทนากลุมไดจัดขึ้นในวันที่ 6 มีนาคม พ.ศ.2549 ณ หองประชุมของฝาย
วิชาการและการตั้งถิน่ฐานมนุษย การเคหะแหงชาติ เวลา 10.00 -12.30 โดยในการสนทนากลุม
ผูวิจัยไดนาํเสนอขอมูลปฐมภูมิและทุติยภูมิที่ผานการวิเคราะหสรุปแลว แสดงตอผูเขารวมการ
สนทนากลุมเพื่อทบทวนขอมูลรวมกนั โดยหลังจากทีผู่วิจัยไดนาํเสนอขอมูลจบ ผูเขารวมสนทนา
กลุมไดมีการตรวจสอบขอมูลและอภิปรายแสดงความคิดเห็นตอขอมูลที่ผูวจิัยไดนําเสนอ ซึง่ผูวิจัย
ไดทําการบนัทกึเสียงและจดบันทกึประเดน็ตาง ๆ และนาํมาทบทวนขอมูลที่ไดจัดทาํอีกครั้งหนึง่ 
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3.5 การวิเคราะห 

เนื่องจากขอมูลที่ไดจากการวิจัย จะมีลักษณะเปนการบรรยายประกอบการ
สัมภาษณซึ่งเปนการเลาเรื่องราวตางๆ ทีเ่กิดขึ้น ซึง่ไมสามารถกําหนดคาเปนตัวเลขไดจึงไมใชวิธี 
การทางสถิติมาชวยในการวิเคราะหขอมูล ดังนัน้การวิเคราะหขอมูลจึงเปนการวิเคราะหขอมูลเชงิ
คุณลักษณะ(Qualitative Data Analysis) ซึง่มหีลายวธิีไดแกการวิเคราะหเนื้อหา (Content 
Analysis)      การเปรียบเทยีบรูปแบบ (Pattern Matching) การสรางกรอบอธิบาย (Explanation 
– building)       การวิเคราะหตามระยะเวลา (Time- series Analysis) และการวิเคราะหเชิง
สาเหตุ (Logical Analysis) (สุวิมล, 2542) และจากลกัษณะของขอมลูที่ไดจากการวิจัยผูวจิัยจงึใช
แนวทางการวเิคราะหเนื้อหาโดยมีข้ันตอนดังนี ้

3.5.1   ทําการแยกแยะสภาวะแวดลอมทัว่ไปที่เกีย่วของกับนโยบายที่อยูอาศัย   

3.5.2   ทําการแยกแยะรายละเอียดของแผนงาน 5 ป และผลการการดําเนินงาน 

3.5.3   ทําการศึกษาปญหาอุปสรรคที่มีผลใหการดําเนนิงานไมเปนไปตามเปาหมาย 

3.5.4 ทาํการวิเคราะหสรุปผลการศึกษา จากการวบรวมขอมูลเอกสารประกอบ
กับขอมูลจากการสัมภาษณและขอเสนอแนะตอการดําเนินงานในปจจุบันของการเคหะแหงชาต ิ

3.6 ขอจํากัดในการวิจยั 

  3.6.1 จากการวิจัยของผูวจิัยปญหาทีพ่บคือผูใหสัมภาษณมักจะจํารายละเอียด
ไมไดเนื่องจากเปนการศึกษาการดําเนินงานที่ผานมาเปนระยะเวลานานแลว ดงันัน้การจะวจิัยโดย
ใชการสัมภาษณเปนเครื่องมอืในการวจิัย จะตองเปนเหตุการณทีเ่พิง่จะเกดิขึน้หรอืที่ผานมายังไม
นานมากนกั นอกจากนี้กลุมผูใหสัมภาษณเปนอดตีผูบริหารระดับสูงของการเคหะแหงชาตซิึ่งมี
ประสบการณการในการทาํงานมากการจะควบคุมใหการสัมภาษณอยูในประเด็นกระทําได
คอนขางยาก 
  3.6.2 การดําเนนิงานของการเคหะแหงชาติในชวงเวลาที่ศึกษาตามขั้นตอนการ
ดําเนนิงานจะตองผาน การพิจารณาจากหนวยงานในหลายหนวยงาน   เชน    สํานักงานคณะ 
กรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ สํานกังานประมาณ กระทรวงการคลัง การเลอืก
กลุมประชากรที่ใชในการสัมภาษณเฉพาะผูปฏิบัติงานภายในการเคหะแหงชาติจึงไดขอมูลเพียง
ดานเดียวจากภายในการเคหะแหงชาต ิ
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แผนภูมิที่  3.2    แผนการดําเนินงานวจิัย 
 

   



บทที่ 4  
 

ปจจัยที่เก่ียวของกับการกําหนดนโยบายที่อยูอาศัย 

4.1. สถานการณที่อยูอาศยั 

4.1.1  การเพิม่ข้ึนของประชากร 

เมื่อพิจารณาอัตราการเพิ่มตามธรรมชาตขิองประชากรในเขตเมืองและชนบทแลว 
จะพบวาในปพ.ศ. 2507 – 2508 อัตราการเพิ่มตามธรรมชาติของเขตเมืองคิดเปนรอยละ 2.45 ตอ
ป ต่ํากวาอัตราการเพิ่มตามธรรมชาติของชนบทซึ่งสงูถงึรอยละ 3.36 ตอป และในป พ.ศ. 2517 – 
2518 อัตราการเพิม่ตามธรรมชาติของเขตเมืองกลบัสูงกวาอัตราการเพิม่ข้ึนตามธรรมชาติของ
ชนบท ซึง่มีสาเหตุจากการอพยพยายถิน่ของประชากรจากชนบทเขาสูเขตเมือง 

ตารางที่ 4.1 อัตราการเพิ่มตามธรรมชาตขิองประชากรในเขตเมืองและชนบท พ.ศ. 2507 – 2508 
         และ พ.ศ. 2517 – 2518  

  

เขตเมือง เขตชนบท ทั่วราชอาณาจักร อัตราตอ 

1,000 คน 2507-08 2517-17 2507-08 2517-18 2507-08 2517-18 

อัตราการเกิด 

อัตราการตาย 

อัตราการเพิ่มตาม
ธรรมชาติ 

29.9 

5.4 

24.5 

32.6 

4.3 

28.3 

43.2 

9.6 

33.6 

36.8 

9.4 

27.4 

42.2 

10.9 

31.3 

37.0 

8.9 

28.1 

ที่มา  สํานกังานสถิติแหงชาติ .รายงานการเปลี่ยนแปลงประชากรในประเทศไทย พ.ศ. 2507 – 
2508 และ พ.ศ. 2517 – 2518 
  ไพบูลย ชางเรยีน (2515:238) สาเหตทุี่ทาํใหมีการอพยพเคลื่อนยายประชากร
จากชนบทเขาสูเขตเมืองนัน้ ข้ึนอยูกับปจจัย 2 ประการดวยกนั คือ 
  (ก) ปจจัยผลกัดัน ( Push factors) 
  (ข)ปจจัยดึงดูด ( Pull factors ) 
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  สายชล ล้ิมทองกุล (2521:29-30) ปจจัยผลักดัน ( Push factors ) ปจจัยดึงดูด 
( Pull factors )  เกิดจากสภาพแวดลอมตาง ๆดงันี ้
      (ก)  ปจจัยผลกัดัน( Push factors )  ไดแก 
  ก. ทรัพยากรธรรมชาติลดนอยลง เชนแร ปาไม ทรัพยากรทางการเกษตร และทํา
ใหการผลิตหรอือุตสาหกรรมที่เกี่ยวกับดานนี้ลดลง 
  ข.  การวางงาน การตกงาน จากการใชเครื่องจักรเขามาแทนแรงงานทีเ่คยทําอยู 
  ค.  การขัดกันเนื่องจากสาเหตุทางการเมือง ศาสนา เชื้อชาติ สัญชาต ิ
  ง.  หนีจากชมุชนเพราะไมมโีอกาส หรือมีโอกาสนอยในการพัฒนาตนเอง 
  จ.  ความแตกตางจากชุมชนที่ตนอยู เนื่องจากสทิธิความเชื่อขนบธรรมเนียม
ประเพณี พฤติกรรมตาง ๆ  
  ฉ.  หนีจากชุมชนเดิมเนื่องจากภัยพิบัติตางๆ เชน น้ําทวม ฝนแลง โรคระบาด 
  (ข)  ปจจัยดึงดูด ( Pull factors )  
  ก.  มีโอกาสดกีวาในงานอาชีพทีท่ําอยู หรือมีโอกาสทํางานอาชีพที่ตนตองการ 
  ข.  โอกาสดีในการหารายได 
  ค.  โอกาสดีในการศึกษาอบรม การฝกงาน 
  ง.  สภาพแวดลอมและชีวิตความเปนอยูดกีวา 
  จ.  ยายตามครอบครัวผูปกครองหรือสาม ี
  ฉ.  มีส่ิงลอใจอ่ืน  ๆเชน กิจกรรม สภาพแวดลอมบานเรือนและความสะดวกที่ดีกวา   
  การกระจายตวัของประชากรเปนไปตามแรงผลักดันของปจจัย      และโครงสราง 
ทางเศรษฐกิจ สังคมและการเมือง โดยสํานักงานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติ ไดสรุปสาเหตุการยายถิน่ของประชากรในชวงแผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติฉบับที1่-3 (พ.ศ.2504-2519) ไวดังนี ้ (สํานกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาต,ิ  2520 : 122 )  
  (1)  การยายถิ่นฐานภายในประเทศสวนใหญเปนการยายจากชนบทสูชนบท เพื่อ
หาที่ดินทํากินที่ดีกวาเดิม สวนการยายไปอยูในเมืองเปนการยายเขากรุงเทพมหานครมากที่สุดอัน
เนื่องมาจากการการพฒันาอุตสาหกรรม และการขยายตวัของเขตชุมชนในจังหวัดนนทบุรี 
ปทุมธาน ีสมทุรปราการ สมุทรสาคร และนครปฐม หรือเปนเขตที่กรุงเทพมหานครมีอิทธพิล 
  (2)  ความแตกตางในดานความเจริญของภาค   และจงัหวัดตางๆ ทาํใหมีความ
แตกตางในดานการยายถิ่นที่อยูของประชากร 
  (3)  การอพยพเขามาลี้ภัยการเมืองของคนตางชาติ     ซึ่งเปนผูล้ีภัยสงคราม
โดยเฉพาะบริเวณชายแดนเขมร ลาว เวยีดนาม  
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4.1.2  ความตองการที่อยูอาศัย 

ในแผนพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที ่ 3 ไดระบุวามีครัวเรือนขาด
แคลนที่อยูอาศัยจากป พ.ศ. 2515-2524 จํานวน 170,000 หนวย ซึง่จาํนวนที่อยูอาศัยที่ขาด
แคลนดังกลาว มาจากการคาดประมาณความตองการที่อยูอาศัย โดยคณะอนกุรรมกาเรื่องทีอ่ยู
อาศัย สภาการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต ิ เมื่อ พ.ศ. 2512 ซึ่งในการคาดประมาณ
การไดใช 3 วิธีดวยกนัคือ ( การเคหะแหงชาติ,  รางแผนหลักการเคหะแหงชาติ : 2517)   

วิธีที ่ 1  ใชเกณฑที่สหประชาชาติกําหนด โดยสรางที่อยูอาศัย 10 หนวยตอ
ประชากร 1,000 คน   กลาวคือจะมีจํานวนที่อยูอาศัยทีย่ังขาดแคลนกอนเริม่แผนพัฒนาที่อยู
อาศัย   ( พ.ศ. 2503-2514)  97,051 หนวย และจาํนวนที่อยูอาศยัที่ยงัขาดจากเกณฑระหวาง
แผนพัฒนาทีอ่ยูอาศัย( พ.ศ. 2515-2524 ) 80,485 หนวย รวมเปนที่อยูอาศัยที่ขาดจากเกณฑซึ่ง
รัฐบาลจะตองสราง รวมสราง สงเสริมใหสราง ระหวางป พ.ศ. 2514-2524 ประมาณ 178,000 
หนวย 

วิธีที ่ 2  โดยหลักเกณฑที่วา 1 ครัวเรือนควรจะมีที่อยูอาศัย 1 หนวย โดยกําหนด 
ใหขนาดครัวเรือนเทากับ 5.5 และอาศัยตัวเลขจํานวนประชากรและจํานวนที่อยูอาศัยที่มีอยูจริง 
ประมาณไดวา มีจาํนวนที่อยูอาศัยที่ขาดแคลนกอนเริ่มแผนพัฒนาทีอ่ยูอาศัย 133,524 หนวยและ
ที่จะขาดแคลนระหวางแผนพัฒนาที่อยูอาศัยอีก 35,883 หนวย รวมขาดแคลมทัง้สิ้นประมาณ 
170,000 หนวย 

วิธีที ่  3  โดยถือหลักความตองการของประชาชนที่เนื่องมาจากสาเหตุตางๆ โดย 
รวมที่อยูอาศยัที่ยงัขาดแคลนกอนเร่ิมพฒันา จาํนวนที่ขาดแคลนระหวางป ครัวเรือนในแหลงเสื่อม
โทรม ครัวเรอืนที่เกิดอัคคีภัยและภัยธรรมชาต ิ ครัวเรือนที่เสื่อมสภาพ และครัวเรือนที่ตองถูกร้ือ
ถอน จะมีจาํนวนที่อยูอาศยัที่ยังขาดแคลนทัง้สิ้นประมาณ 194,000 หนวย 
  นอกจากนี้รายงานแผนมหานครกรุงเทพ 2533 (Gerater Bangkok Plan 2533) 
ซึ่งจัดทาํโดยบริษัท Litchfield Whiting Bowne & Associates ไดระบุถึงความตองการที่อยูอาศัย
ของประชากรวาจะมีประมาณปละ 19,000 หนวย    และไดเสนอวาอยางนอยทีสุดการจัดหาที่อยู
อาศัยใหแกประชาชน ควรจะทําปละ 17,000 หนวย ทุกๆ ป  (สํานกังานสภาพฒันาการเศรษฐกิจ
แหงชาติ, 2515 : 393) 
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ตารางที่ 4.2   จํานวนที่อยูอาศัยที่คาดวาจะขาดแคลนในเขตผังนครหลวง ป พ.ศ. 2517- 2523 
 
 
พ.ศ. 

 
ประชากร 
(ลานคน) 

 
คาเฉลี่ย
ครัวเรือน 

จํานวนที่
อยูอาศัย
ที่ควรจะม ี
  (หนวย) 

จํานวนที่อยู
อาศัยที่คาด
วามีจริง  
     (หนวย) 

ชดเชยของ
(5)เทากับ 
2%  
 

(หนวย) 

จํานวนที่อยู
อาศัยที่ควรจะ
ขาดแคลน 

(หนวย) 

(1) 
2517 
2518 
2519 
2520 
2521 
2522 
2523 

 

(2) 
3.50 
3.70 
3.85 
4.03 
4.25 
4.46 
4.70 

(3) 
5.89 

5.8575 
5.825 
5.7925 
5.76 

5.7257 
5.695 

(4) 
594,200 
631,700 
660,900 
695,700 
737,800 
778,700 
825,300 

(5) 
499,900 
532,900 
559,100 
589,800 
626,700 
662,400 
702,700 

(6) 
10,000 
10,700 
11,200 
11,800 
12,500 
13,200 
14,100 

(7) 
104,300 
109,500 
113,000 
117,700 
123,600 
129,500 
136,700 

 
ที่มา  การเคหะแหงชาติ,  รางแผนหลักการเคหะแหงชาต.ิ 2517 

4.1.3   ที่อยูอาศัย 

 4.1.3.1 การจัดหาที่อยูอาศยัของรัฐ 

 รัฐบาลไดเร่ิมเขามามีบทบาทจัดหาที่อยูอาศัยใหกบัประชาชนเมื่อ พ.ศ. 
2483 โดยการจัดตั้งกองเคหะสถานสงเคราะหข้ึนในกรมประชาสงเคราะหแตในสมัยนัน้ยงัไมมี
ปญหาเรื่องการขาดแคลนทีอ่ยูอาศัยมากนัก งานสวนใหญจึงเปนการจัดหาที่อยูอาศัยใหกบัผูเขา
อยูอาศัยในนคิมสรางตนเอง ตอมารัฐบาลไดขยายการชวยเหลือใหมากขึ้นโดยการจัดตั้งสํานกังาน
อาคารสงเคราะหข้ึน เมื่อ พ.ศ. 2485 เพื่อทําหนาทีจ่ัดสรางที่อยูอาศัยใหคนจนไดเชาอยูในราคาถกู
และจัดหาบานพรอมที่ใหประชาชนไดเชาซื้อในระยะยาวอีกดวย ( การเคหะแหงชาติ (กคช.) , 
2517:2)                                                     
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ตารางที่ 4.3   สรุปผลการชวยเหลือในอดีตของรัฐโดยกองเคหะสถานสงเคราะห และสํานักงาน
          อาคารสงเคราะห 
 

ป พ.ศ. จํานวนหนวยอาคารสงเคราะหที่รัฐจัดสรางขึ้น 
2492-2495 
2496-2500 
2500-2505 
2506-2510 

2511 
2512 
2513 
2514 
2515 
2516 

680 
1,592 
2,612 
1,394 
480 
630 

1,088 
412 

1,472 
336 

รวม 10,696 
 
ที่มา  การเคหะแหงชาติ, รางแผนหลักของการเคหะแหงชาติ ,2517    

 ในป พ.ศ.2486 รัฐไดจัดตั้งธนาคารอาคารสงเคราะหสังกัดกระทรวง   
การคลังขึ้นอกีแหงขึ้นเพื่อชวยเหลือทางการเงินใหกับประชาชนไดมีที่อยูอาศัยตามอตัภาพ ตอมา
เนื่องจากการขยายตัวอยางรวดเร็วของเมอืงโดยเฉพาะในเขตพระนครและธนบุรี ทาํใหเกิดสภาพ
การอยูอาศัยแบบสลัมหรือแหลงเสื่อมโทรม ซึ่งทําใหเกดิผลเสียทางดานสุขภาพอนามัยและปญหา
สังคม รัฐจึงไดจัดตั้งสํานกังานปรับปรุงแหลงชมุชนสงักัดเทศบาลกรุงเทพขึ้นเมื่อ พ.ศ. 2503 เพื่อ
ทําหนาที่ร้ือลางและปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรมตาง ๆ ในพระนครและธนบุรี  ( กคช., 2517:3 )
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ตารางที่ 4.4   สรุปผลงานของธนาคารอาคารสงเคราะห และสํานักงานปรับปรุงแหลงชุมชน ตั้งแต 
          เร่ิมดําเนินการจนถึง พ.ศ. 2516 
 

ประเภทและจาํนวนการสงเคราะห  
หนวยงานของรัฐ อาคารเชาซื้อ

(หลัง) 
อาคารชุดหรือแฟลต

(หนวย 
ที่ดินจัดสรร 

(แปลง) 
สํานักงานปรบัปรุงแหลงชมุชน 
ธนาคารอาคารสงเคราะห  

600 
537 

456 
72 

2,099 
4,239 

รวม 1,137 488 6,339 
 
ที่มา  การเคหะแหงชาติ, รางแผนหลักของการเคหะแหงชาติ, 2517 

4.1.3.2 การผลิตที่อยูอาศัยโดยเอกชน 

 ธรุกิจที่อยูอาศยัไดเร่ิมข้ึนเมือ่ราวตนทศวรรษที ่ 2500  ซึ่งเปนยุดเริ่มตน
พัฒนาอุตสาหกรรมในประเทศไทยในชวงเวลานัน้ ตลาดการกอสรางมกีารแขงขนักนัในเรื่องการ
สรางเรือนแถว (row house )   และตึกแถว (shop house) ที่ใชเปนทัง้ที่อยูอาศัยและประกอบการ
คาไปดวย นอกจากนี้ไดเร่ิมมีการจัดสรางที่อยูอาศัยประเภทเชาในลักษณะอาคารสูงขึ้นบางซึง่
นิยมเรียกกนัวา แฟลต(flat)  คอรท (court)  หรืออาพารเมนท (apartment) โดยกลุมลูกคา
เปาหมายสวนใหญจะเปนประชาชนผูมีรายไดปานกลางขึ้นไปรวมทัง้ชาวประเทศ อยางไรก็ตาม
ตลาดที่นับวาคึกคักมากในยุดนั้นก็คือ ทีด่ินจัดสรรซึ่งเฟองฟูอยางรวดเร็วนับแตตนทศวรรษ 2500 
เปนตนมาโดยการแบงที่ดินขายเปนแปลงยอยพรอมสาธารณูปโภคใหตามควรเชนไฟฟา ประปา 
และถนน  โดยระยะเวลาการผอนชาํระของผูซื้อตอผูจัดสรรจะมีกําหนดแตกตางกันไป นกัจัดสรร
สวนใหญไมไดเปนเจาของที่ดินเองหากแตเปนผูซื้อผอนสงกบัเจาของที่ดนิเดิม
(มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2531: 211)   
   ตอมาธุรกิจจัดสรรเร่ิมซบเซาลงในปพ.ศ. 2510  เนื่องจากตลาดที่ดิน
จัดสรรเริ่มเปลี่ยนสภาพกลายเปนตลาดของการเก็งกําไรมากขึ้นทุกที่ทําใหมีความเสี่ยงสูงขึ้นตาม
ไปดวย  สถาบันการเงินทั้งหลายในเวลานั้นจึงไมไดใหการสนับสนุนทางดานการเงินแก
ผูประกอบการจัดสรรที่ดิน(land developers) ซึ่งนับเปนสาเหตุสําคัญอันหนึ่งที่ทําใหธุรกิจจัดสรร
ที่ดินซบเซา ผูประกอบการบางรายจึงหาทางออกดวยการเปลี่ยนรูปแบบการลงทุนใหมมาเปนการ
ทําบานจัดสรร(housing sub-division) ซึ่งก็ประสบผลสําเร็จเปนอยางดี นับแตนั้นมาจํานวน
ผูประกอบการบานจัดสรรก็เพิ่มข้ึนอยางรวดเร็ว โดยปรากฏวาในป พ.ศ.2512 มีโครงการบาน
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จัดสรรเกิดขึ้นมาแลวกวา 40 โครงการ ประกอบกับระยะนี้ธนาคารพาณิชยบางแหงไดเร่ิมเขามาให
การสนับสนุนการเงินแกโครงการบานจัดสรรและใหสินเชื่อ ระยะยาวแกผูซื้อบานเงินผอนดวยจึง
ทําใหธุรกิจบานจัดสรรมีการขยายตัวคอนขางสูง  ในปลายป พ.ศ.2515 รัฐบาลไดออกประกาศ
คณะปฏิวัติฉบับที่216 เพื่อควบคุมการจัดสรรที่ดิน ปองกันมิใหผูประกอบการจัดสรรที่ดินกระทํา
การอันเปนการหลอกลวงหรือเอารัดเอาเปรียบประชาชน ซึ่งผลของประกาศคณะปฏิวัติฉบับนี้ได
กลายมาเปนอุปสรรคในการดําเนินธุรกิจบานจัดสรรและในชวงกลางปพ.ศ. 2516 เกิดวิกฤตการณ
น้ํามันขึ้นครั้งแรกสงผลใหราคาคาวัสดุกอสรางและแรงงานถีบตัวสูงขึ้น กําลังซื้อของประชาชน
ถอดถอยลงในขณะที่ตนทุนในการกอสรางสูงขึ้นทําใหปริมาณการผลิตบานจัดสรรลงลดอยางเห็น
ไดชัด อยางไรก็ตามจากการที่ธนาคาร อาคารสงเคราะหไดเร่ิมใหสินเชื่อระยะสั้นเพื่อการกอสรางที่
อยูอาศัยและสินเชื่อระยะยาวเพื่อการซื้อบานมาตั้งแตปพ.ศ.2515 ทําใหกิจการบานจัดสรร
สามารถพยุงตัวมาไดทามกลางภาวะยุงยากทางเศรษฐกิจโดยทั่วไป (พิภพ รอดภัย, 2529 : 
20,21) 
 
ตารางที่ 4.5   จํานวนหนวยของบานจัดสรรที่สรางขึ้นในแตละป ในเขตกรุงเทพมหานคร        
          สมุทรปราการ นนทบรีุและปทุมธาน ี
 

ป จํานวนหนวยในแตละป ยอดรวมสะสมเปนหนวย 
2511 
2512 
2513 
2514 
2515 
2516 
2517 
2518 

275 
380 
572 

1,536 
3,890 
4,529 
1,734 
4,272 

275 
655 

1,227 
2,763 
6,653 
11,182 
12,916 
17,188 

 
ที่มา  พิภพ รอดภัย,บานจัดสรรในกรุงเทพมหานครและปริมณฑล , 2529 : 41 
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4.2.  สถานการณทางเศรษฐกจิ 

ภาวะเศรษฐกจิโลกไดเปลี่ยนแปลงไปอยางมาก นับต้ังแตเกิดความผันผวนของ
ระบบการเงนิของโลกตั้งแตปพ.ศ.2514โดยเฉพาะการทีค่าเงนิดอลลารของสหรัฐอเมริกาลดต่ําลง 
การเพิม่ระดับราคาสินคาสาํคัญในตลาดโลกประเภทอาหารและวัตถุดบิต้ังแตปพ.ศ.2515 
  วิกฤตการณน้ํามันเกิดขึ้นครั้งแรกในกลางป พ.ศ.2516 อันเปนผลมาจากความ
ขัดแยงในตะวันออกกลางซึ่งเปนกลุมที่ผลิตน้ํามันรายใหญที่สุด ประเทศไทยใชน้ํามันเตาปละ 
85,000 ลานลิตร ซึ่งสวนใหญนํามาผลิตกระแสไฟฟา น้ํามันจึงเปนปจจัยสําคัญยิ่งทางเศรษฐกิจ
ไทย อันเกี่ยวพันกับครัวเรือน ภาคบริการและภาคอุตสาหกรรม รัฐบาลจอมพลถนอม กิตติขจรได
กําหนดควบคุมราคาน้ํามันโซลาไวที่ลิตรละ 1.41 บาท แตในราคาทองตลาดสูงขึ้นไปถึง3.50 บาท 
ตอลิตรหรือสูงกวา 150% กระทั่งไดมีการปรับราคาน้ํามันทุกชนิดรวม 2 คร้ังในป พ.ศ.2516 คือ
ชวงเดือนกรกฎาคม และกลางเดือนพฤศจิกายนโดยปรับเพิ่ม 63 สตางคและ 50 สตางค ตอลิตร
ภาวะขาดแคลนน้ํามันถึงขั้นเขาคิวซื้อ พรอม กันนั้นรัฐบาลก็ไดประกาศขึ้นภาษีสินคา ไฟฟา น้าํมนั 
รถยนต และในภาวะขาดแคลนน้ํามันและไฟฟานี้พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงมีพระประสงค
ใหงดการประดับโคมไฟในโอกาสเฉลิมพระชนมพรรษา 5 ธันวาคม ในป พ.ศ. 2516    วิกฤตการณ
ในป2516 สงผลใหเกิดภาวะเงินเฟอสูงรอยละ 23   ในชวงปพ.ศ. 2516-2517 เกิดภาวะชะงักงัน
ของเศรษฐกิจและการลงทุน การวางงาน ( ธํารงศักดิ์  เพชรเลิศอนันต,  2544 :119) 
  ตอมาในป พ.ศ.2518 ไดมีการเปลี่ยนแปลงทางการเมอืงขึ้นในประเทศเพื่อนบาน
มีลาว เขมร และเวียดนาม รวมทัง้เหตกุารณทางการเมอืงในประเทศที่ไดมีการเลือกตั้งและเปลี่ยน
รัฐบาลถึง 3 คร้ังในชวงป พ.ศ. 2518-2519 ประกอบกับเกิดความไมสงบในดานแรงงานขึ้นอีกดวย 
ซึ่งไดสรางความไมแนนอนในวงการธุรกิจ และกิจกรรมทางเศรษฐกิจของประเทศหลายสงผลให
เกิดเศรษฐกิจและการลงทุนภายในประเทศซบเซา ในชวงหลงัของแผนพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาตฉิบับที่ 3 (พ.ศ. 2515-2519) (สํานกังานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาต,ิ 2520 : 31)  
  สํานักงานสถิติแหงชาติไดเปรียบเทียบผลการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมใน
เขตกรุงเทพมหานครพบวาในระหวาง ป พ.ศ.2515-2519 รายไดของครัวเรือนเพิ่มข้ึนโดยเฉลี่ยรอย
ละ 5.7 ตอป ขนาดครัวเรือนโดยเฉลี่ยลดลง ซึ่งทําใหรายไดโดยเฉลี่ยตอคนเพิ่มข้ึนเปนรอยละ 7.3 
ตอป  และคาใชจายตอเดือนของครัวเรือนเพิ่มข้ึนประมาณรอยละ 6 ป คือจาก  2,514 บาท       
ในป พ.ศ. 2515 เปน 3,147 บาท ในป พ.ศ. 2519 ในขณะเดียวกันดัชนีราคาผูบริโภคสําหรับ
กรุงเทพมหานครไดเพิ่มข้ึนรอยละ 12.6 ตอป  
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ตารางที่  4.6    การ เปรียบเทียบผลการสํารวจภาวะเศรษฐกิจสังคมในปตาง ๆ  
 

 
รายการ 

 
2511-2512 

 
2515 

 
2518-2519 

การเปลี่ยนแปลง 
โดยเฉลี่ยตอป  
ระหวาง 
2515-2516 

ขนาดครัวเรือน 
รายไดทั้งสิน้ตอปครัวเรือน 

รายไดตอคน 
รายไดที่เปนตวัเงนิ 
รายไดทั้งสิน้ตอเดือน 

รายจายทัง้สิ้น 
รายจายที่อยูอาศัย 
ดัชนีราคาผูบริโภค 

(6.2) 
32,070 
5,173 

31,070 
2,672 
2,203 
283 

116.8 

(6.0) 
32,150 
5,358 

31,150 
2,680 
2,514 
360 

124.9 

(5.7) 
39,492 
6,928 
39,692 
3,290 
3,147 
488 
12.6 

- 
5.7 
7.3 
5.3 
5.7 
6.3 
8.9 

12.6 
  
ที่มา  สํานักงานสถิติแหงชาติ, รายงานการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคม พ.ศ. 2518-2519 เขต        
กรุงเทพมหานคร   

4.3.  นโยบายของรฐั 

4.3.1 ความเปนมาของรัฐบาลคึกฤทธิ ์

รัฐบาลคึกฤทธิ์เปนรัฐบาลทีม่าจากการเลือกตั้งเมื่อวนัที ่ 26 มกราคม พ.ศ. 2518 
และเปนการเลือกตั้งหลงัจากมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับใหม พ.ศ. 2517ซึ่งเปนเลือกตั้งเพือ่
จัดตั้งรัฐบาลพลเรือนและนายกรัฐมนตรีที่เปนพลเรือนและมาจากสภาผูแทนราษฎร เพราะตาม
รัฐธรรมนูญฉบับใหม พ.ศ. 2517   ทีร่ะบุไวในมาตรา 177(2) วา” นายกรัฐมนตรีจะตองเปน
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร และรัฐมนตรีอีกไมนอยกวากึง่หนึง่ของจํานวนรัฐมนตรีทั้งหมดจะตอง
เปนสมาชิกวฒุิสภาหรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎร” และรัฐธรรมนญูไดกําหนดไวอีกวาบุคคลที่จะ
เปนสมาชิกวฒุิสภาและสมาชิกสภาผูแทนราษฎรไดนั้นจะตอง”ไม”เปน ขาราชการหรือพนักงาน
สวนทองถิ่น ซึง่มีตําแหนงหรือเงินเดือนประจํา นอกจากขาราชการการเมืองและ”ไม” เปนพนักงาน
หนวยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ(มาตรา 118 (6)(7) ) และมาตรา109(6) ทั้งยงัไดกําหนดไวดวย
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วา” หาม “ ผูทีจ่ะเปนรัฐมนตรีนัน้หาม ” มีตําแหนงหรือเงินเดือนประจํานอกจากขาราชการ
การเมืองมิได” (มาตรา179) 

สภาวการณทางการเมือง ซึ่งเปนปจจัยแวดลอมที่มีผลกระทบตอการเลือกตั้ง
ทั่วไปเมื่อวันที ่26 มกราคม พ.ศ. 2518  ม ีดังนี ้(ชัยอนันต สมุทวณิช ,2542 : 360) 
   (1.)  การเลือกตั้งทัว่ไปครั้งนี ้  เกิดขึ้นภายหลังที่มกีารเวนการเลือกตัง้มา
เปน เวลา 4 ป นับต้ังแตไดมีการปฏิวัติลมเลิกรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2511  และคณะปฏิวัติทําการยุบ
สภาผูแทนราษฎรในเดือนพฤศจิกายน พ.ศ. 2514  
   (2.)   ในระยะเวลากอนมกีารเลือกตั้งทัว่ไป  เมื่อวนัที ่26  มกราคม พ.ศ. 
2518 ไดมีการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองที่สําคัญเกิดขึน้เมื่อวนัที่ 14 ตุลาคม พ.ศ.  2516  อันเปน
ผลใหคณะผูนาํรัฐบาลชุดเดมิตองหมดอาํนาจทางการเมืองไป 
   (3.)   จากผลการเปลี่ยนแปลงทางการเมอืงนับต้ังแตเดือน  ตุลาคม พ.ศ.  
2516 เปนตนมาจนถงึกอนการเลือกตั้งทั่วไปเมื่อวันที ่  26 มกราคม  พ.ศ. 2518  ไดมกีาร
เคลื่อนไหวทางการเมืองโดยกลุมอิทธพิล และกลุมผลประโยชนอยางมากมาย มีการเผยแพร
ประชาธิปไตยไปสูชนบทเพือ่สงเสริมใหประชาชนมีความสํานกึ และตืน่ตัวทางการเมืองมากขึ้น 
   (4.)   การทีรั่ฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2517 บงัคับใหผู 
สมัครรับเลือกตั้งตองสังกัดพรรคการเมือง  ไดมีผลใหมีการจัดตั้งพรรคการเมืองมากมายถงึ 42 
พรรคเพื่อสงผูสมัครลงรับเลือกตั้ง 
   (5.)   กลุมผูที่ทาํการปกครองประเทศตั้งแตการเปลี่ยนแปลง14 ตุลาคม 
พ.ศ.  2516   กอนการเลือกตั้งทัว่ไป ในเดือนมกราคม 14 มกราคม  พ.ศ.  2518 (รัฐบาลชุดนาย
สัญญา  ธรรมศักดิ์ เปนนายรัฐมนตรี)มิไดมีความมุงหมายที่จะสืบทอดอํานาจทางการเมืองตอไป
และไมไดทําการจัดตั้งพรรคการเมอืงเพื่อแขงขันในการเลือกตั้งทัว่ไป ดังนัน้พรรคการเมืองตางๆ 
จึงแขงขันระหวางกันเอง มิไดแขงขันกับรัฐบาลซึ่งกําลงัอยูในอํานาจดงัที่เคยเปนมาในการเลือกตั้ง
ที่แลว ๆ มา  
   (6.)  สืบเนื่องจาการสูญสิน้อํานาจทางการเมืองของกลุมผูนําเกา   (จอม
พลถนอม กิตติขจร – จอมพลประภาส  จารุเสถียร ) พรรคการเมืองของกลุมผูนําชุดนี้(พรรค
สหประชาไทย) ไดสลายตัวเองลง สมาชิกพรรคตางแยกยายกันไปอยูในพรรคการเมืองตาง ๆ ที่
จัดตั้งขึ้นใหม 
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  ภายหลังการเลือกตั้งเมื่อวันที่  26 มกราคม พ.ศ. 2518 ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ ปราโมชยัง
ไมไดเปนนายกรัฐมนตรีเนื่องจาก ไดขอถอนชื่อจากการแขงเพื่อลงมติเลือกนายกรัฐมนตรี จนเมื่อ
ม.ร.ว. เสนีย ปราโมช  ซึ่งไดรับการลงมติใหเปนนายกรัฐมนตรี ไดแถลงนโยบายเพื่อขอรับความ
ไววางใจจากสภาผูแทนราษฎร ตามมาตรา 183 และ184 ของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2517 แตในการ
แถลงนโยบายของ ม.ร.ว. เสนีย ปราโมชดังกลาว ไมไดรับความไววางใจจากสภาผูแทนราษฎร ทํา
ให  ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ ปราโมช หัวหนาพรรคกิจสังคมที่ ซึ่งมีอยู 18 เสียง ไดรับความไววางใจใหจัดตั้ง
รัฐบาลนับเปนรัฐบาลชุดที่ 37 ที่มาจากการเลือกตั้ง โดย ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ ปราโมช ไดดํารงตําแหนง
นายรัฐมนตรี ระหวางวันที่ 14 มีนาคม พ.ศ. 2518  จนถึงวันประกาศยุบสภาผูแทนราษฎรในวันที่ 
12 มกราคม พ.ศ. 2519 รวมเปนระยะเวลา 10 เดือน  

4.3.2 นโยบายของรัฐบาลคกึฤทธิ ์

จากคําแถลงนโยบายของ ม.ร.ว. คึกฤทธิ์ ปราโมช ตอสภาผูแทนราษฎรเมื่อวันที ่
19 มีนาคม พ.ศ. 2518ไดกําหนดเปาหมายทางเศรษฐกจิวา “ รัฐบาลนี้มีความเชื่อมัน่วา มนษุยเรา
ดํารงอยูมิใชเพื่อรับใชรัฐแตรัฐตางหากที่ดาํรงอยูเพื่อรับใชประชาชน ฉะนั้นรัฐบาลจึงถือเปาหมาย
ทางเศรษฐกิจเปนสวนที่สําคัญที่สุดของนโยบายของรัฐบาล เพราะเรื่องปากทองของประชาชน
ยอมเปนเรื่องที่รัฐบาลนี้จะใหความเปนหวงเปนใยมากทีสุ่ด “ โดยมีสาระใหญ 3 ประการ คือ  
  (1.) ตอตานและขจัดความยากจน     โดยมุงใหประชาชนที่บรรลุนิติภาวะทุกคนที่
ทํางานมีรายไดอยางนอยต่าํกวาเดือนละ 1,000 บาท ทัว่ทุกคน 
  (2.) สรางงานใหประชาชนคนไทยในประเทศไดทําทั่วทกุคนภายในเวลา ไมเกนิ 5 
ปและ 
  (3.)  ตอตานภาวะเงนิเฟอ 

โดยเปาหมายทางเศรษฐกิจวาดวยการตอตานความยากจนสาํหรับเขตเมือง
รัฐบาลจะดําเนินการดังนี ้
  (ก.) จะอาศัยโครงการอาคารสงเคราะหจํานวน 20,000 หนวยตอปซึ่งกาํหนด
เปาหมายไวเพื่อชวยเหลือประชาชนผูมีรายไดนอยและยังขาดที่อยูอาศัยใหเกิดผลในทางสรางงาน
ใหประชาชนทาํเพิ่มข้ึนดวย โดยโครงการอาคารสงเคราะหจํานวน 20,000 หนวย นัน้จะทําใหคนมี
งานทาํโดยตรงจํานวนถงึ 100,000 คน และมีงานทางออมดานตางอกี 250,000 คน   
  (ข.)  จะดําเนินการใหประชาชนที่บรรลุนิติภาวะแลวและมีรายไดต่ํากวา 1,000  
บาทตอเดือนไดรับการสงเคราะห โดยไดสิทธิโดยสารรถประจําทางทกุสายโดยไมตองเสียคา
โดยสาร ไดรับสิทธิโดยไมตองเสียคาเลาเรียน คาหนงัสือและคาธรรมเนียมอื่น ๆ ที่เกี่ยวกับ
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การศึกษาภาคบังคับสําหรบับุตรทุกคน ไดรับบริการดานการรักษา ความเจ็บปวยโดยไมตองเสีย
คารักษา 
  นโยบายของรัฐบาลคึกฤทธิ์ เปนนโยบายที่ตองการสรางความเจริญกาวหนา
ใหกับเศรษฐกิจและสังคมใน สภาวการณที่เกิดสภาพชะงักงันทางเศรษฐกิจซึ่งเปนอิทธิพลของ
เศรษฐกิจระดับโลก ขณะที่อีกดานหนึ่ง ก็ตองการที่จะใหเกิดความเปนธรรมแกสังคมโดยเฉพาะ
อยางยิ่งการกระจายรายไดและสวัสดิการใหทั่วถึงซึ่งแนวความคิดนี้เรียกวาแนวความคิดของ        
“ ระบบนายทุนสังคมนิยม” ดังนั้นแนวความคิดนี้จึงมิใชแนวความคิดที่มุงเนนการเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจแตมุงกระตุนภาวะชะงักงันทางเศรษฐกิจของประเทศในขณะนั้นและเปนแนวความคิด
ทางเศรษฐกิจที่สัมพันธกับแนวความคิดและระบอบการเมืองอยางแนบแนน เพราะเมื่อสามารถ
สรางความเปนธรรมโดยเฉพาะทางเศรษฐกิจไดแลวการปกครองระบบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริยเปนองคประมุขก็จะสามารถดํารงอยูไดทามกลางความเปลี่ยนแปลงทางการเมือง
ในภูมิภาคอินโดจีน สรุปแนวคิดเชิงนโยบายทางเศรษฐกิจของ ม.ร.ว. คึกฤทธิ์ ปราโมช  สรุปได 3 
ประการดังนี้ (ธํารงศักดิ์ เพชรเลิศอนันต,2544:146-147) 
  1. แกความยากจนโดยสวนใหญตองมุงไปที่ชนบทไมใชในเมือง 
  2. แกความขาดทุน โดยการจัดหา”ทุน” ให 
  3.  แกความเสียเปรียบในดานสวนแบงราคา 
  ในเรื่องแกความยากจนตามคําแถลงนโยบายผูทีย่ากจนคือผูมีรายไดต่ํากวาเดือน
ละ 1,000 บาท  การกาํหนดเกณฑดังกลาวก็เพื่อใชพิจารณาวาใครบางควรไดรับการชวยเหลอื
กอนหลงั โดยการที่จะชวยเหลือประชาชนที่มีรายไดต่ํากวา 1,000 ตอเดือน รัฐบาลจะชวยเหลือใน
เร่ืองการสงเสริมการเกษตร การอุตสาหกรรมเพื่อใหมทีางทาํมาหากนิไดดวยตนเอง และการจดั
สวัสดิการทางสังคมซึ่งจะเปนการชวยใหคนจนมีรายจายลดลง เชนการรักษาพยาบาล ดานคาเลา
เรียนบุตร ดานที่อยูอาศัย ดานคาโดยสารรถประจําทาง 

จากการทบทวนปจจัยที่เกีย่วของกับการกําหนดนโยบายที่อยูอาศัยสรุปไดดังนี ้

ปจจัยดานอุปสงคมีความขาดแคลนที่อยูอาศัยในเขตนครหลวงโดยมีสาเหตุมา
จากอัตราการเพิ่มข้ึนของประชากรและการอพยพเขามาอยูอาศัยในเขตนครหลวงของคนชนบท 
และระดับรายไดของครัวเรือนระหวางป2515-2519 เพิ่มข้ึนเฉลี่ยเพียงปละ 5.7 ตอป 
  ปจจัยดานอุปทานการผลิตที่อยูอาศัยของหนวยงานรัฐทั้ง 4 หนวยงานกอการ
จัดตั้งการเคหะแหงชาติอยูในเกณฑที่ต่ํา เมื่อเปรียบเทยีบกับความตองการที่อยูอาศยัและการผลิต
ที่อยูอาศัยของภาคเอกชนเปาหมายสวนใหญจะเปนประชาชนผูมีรายไดปานกลางขึ้นไป รวมทั้ง
ชาวตางประเทศ 
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ปจจัยดานเศรษฐกิจ ประเทศไทยอยูในภาวะที่เศรษฐกิจและการลงทุนของ
ประเทศ ซบเซา เกิดปญหาดานแรงงาน การวางงาน โดยมีสาเหตุจากการปรับตัวสูงขึ้นของราคา
น้ํามนัในป พ.ศ. 2516 นโยบายรัฐบาลคกึฤทธิ์จึงตองการสรางความเจริญกาวหนาใหกับเศรษฐกจิ
และสังคมใน สภาวการณที่เกิดสภาพชะงักงันทางเศรษฐกิจและนโยบายการจดัสรางที่อยูอาศัย
เปนมาตรการหนึง่ในการแกไขปญหาทางเศรษฐกิจโดยคาดการณวาการสรางที่อยูอาศัยจะ
กอใหเกิดการจางงาน และเกิดรายไดดวย  

ปจจัยดานการเมือง รัฐบาลคึกฤทธิเ์ปนรัฐบาลที่เขามาบริหารประเทศตามวิถทีาง
ของระบอบประชาธิปไตย โดยไดรับการเลือกตั้งจากประชาชน เมื่อวนัที ่ 26 มกราคม พ.ศ. 2518  
ภายใตรัฐธรรมนูญฉบับใหม พ.ศ.2517 ซึ่งกอนหนานี้ประเทศไทยตกอยูภายใตการบริหารของ
รัฐบาลทหาร และขาราชการประจําจะมีบทบาทสําคัญในการกาํหนดนโยบาย เมื่อเปนรัฐบาลที่มา
จากการเลือกตั้งการกาํหนดนโยบายของรฐับาลคึกฤทธิ ์ จึงคํานงึถึงความเดือนรอนของประชาชน
ในขณะนัน้และทําใหเกิดนโยบายการรักษาพยาบาลฟร ี การศึกษาเลาเรียนฟรี ข้ึนรถเมลฟรี รวม 
ทั้งการจัดสรางที่อยูอาศัยปละ 20,000 หนวยใหกับประชาชนผูมีรายไดนอย 
 
 
 
 
 
 

 

 
 

 

  

 

 
 



บทที่ 5  
 

การดําเนินงานของการเคหะแหงชาติตามนโยบายรัฐบาลคึกฤทธิ์ 

5.1. การจัดต้ังการเคหะแหงชาติ   

ในป พ.ศ. 2516  รัฐบาลคณะปฏิวัติไดออกประกาคณะปฏิวัติฉบับที ่ 316 จัดตั้ง
การเคหะแหงชาติข้ึนมีฐานะเปนรัฐวิสาหกิจ  สังกัดกระทรวงมหาดไทย มหีนาที่โดยตรงในการ
วางแผนจัดสรางอาคารสงคราะหใหประชาชนที่ขาดแคลนที่อยูอาศัยไดมีที่อยูอาศยั โดยใหโอน
กิจการทรัพยสินของกองเคหะสงเคราะหกบักิจการในสวนที่เกี่ยวของกบัอาคารสงเคราะห จาก
ธนาคารอาคารสงเคราะหและโอนกจิการของสํานกังานปรับปรุงแหลงชมุชนจากกรงุเทพมหานคร
ใหเขาอยูรวมในการดําเนนิงานและความรบัผิดชอบของการเคหะแหงชาติ 

5.1.1 วัตถุประสงคและอํานาจหนาที ่

ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที ่ 316 ไดกําหนดวัตถุประสงคของการเคหะแหงชาติไว
ดังนี ้
  (ก)  จัดใหมีซึ่งเคหะเพื่อใหประชาชนไดเชา เชาซื้อ หรือซ้ือ 
  (ข)  ใหความชวยเหลือทางการเงินแกประชาชน   ผูประสงคจะมีเคหะของตนเอง
หรือ แกบุคคลผูประสงคจะจดัใหมีเคหะขึน้เพื่อใหประชาชนเชา เชาซื้อ  หรือซ้ือ  
  (ค)  ประกอบธุรกิจเกี่ยวกับการกอสรางอาคารหรือจัดหาที่ดิน 
  ซึ่งในการดําเนินงานตามวตัถุประสงคดังกลาวการเคหะแหงชาติมีอํานาจหนาที่
ตามที่ระบุไวในประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับ 316  คือ 
  (1)  สราง ซื้อ จัดหา เชา ใหเชา ใหเชาซื้อ ยืม ใหยืม แลกเปลี่ยน โอน รับโอน ถือ
กรรมสิทธิห์รือสิทธิครอบครอง มทีรัพยสินหรือดําเนนิการเกี่ยวกับทรัพยสินใดๆ  
  (2)  จัดหาแหลงเงนิกูหรือคํ้าประกนัเงนิกูใหแกประชาชน ผูประสงคมเีคหะเปน
ของตนเอง หรือประสงคจะจดัใหมีเคหะสาํหรับใหเชา ใหเชา ซื้อ หรือขาย 
  (3)  จัดหาที่ดนิและวัสดุกอสรางสําหรับกอสรางเคหะ 
  (4)  ร้ือแหลงเสื่อมโทรมเพื่อเปล่ียนแปลงหรือปรับปรุงใหเปนเคหะ 
  (5)  กูยืมเงนิในประเทศหรือตางประเทศ หรือจากองคการระหวางประเทศ 
  (6)  ออกพนัธบัตรหรือตราสารกูยืมเงินอืน่ใดเพื่อการลงทุน 
  (7)  รวมการงานหรือสบทบกับบุคคลอื่นเพื่อประโยชนแหงกจิการของการเคหะ
แหงชาติ รวมทั้งการเขาเปนหุนสวนจาํพวกจํากัดความรบัผิดชอบในหางหุนสวนจาํกดั หรือถือหุน
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ในบริษัทจาํกดั หรือนิติบุคคล ใดๆ ที่มวีตัถุประสงคเกีย่วกับการซื้อขายที่ดนิ และการจัดใหมีซึง่
เคหะ หรือการจัดหาแหลงเงนิกูหรือการค้ําประกันเงินกู 
  (8)  ประกอบกิจการอืน่ๆ ซึง่สนับสนุนหรอืเกี่ยวเนื่องกบัวัตถุประสงคของการ
เคหะแหงชาต ิ

5.1.2  การบริหารงานของการเคหะแหงชาติ 

การเคหะแหงชาติบริหารงานโดยผูวาการการเคหะแหงชาติ ซึง่แตงตั้งโดย
คณะกรรมการ การเคหะแหงชาติโดยตองไดรับความเหน็ชอบจากคณะรัฐมนตรี การเสนอแผนงาน
และแผนการลงทนุแตละโครงการ จะตองมีการพจิารณาจากหลายสวน ดังนี ้ 

1.2.1 คณะกรรมการการเคหะแหงชาต ิ ประกอบดวยประธานกรรมการ
ไมนอยกวา 5 และไมเกิน 10 คน โดยมีผูแทนกระทรวงมหาดไทยหนึ่งคนและผูวาการเปนกรรมการ
โดยตําแหนงคณะรัฐมนตรีเปนผูแตงตั้งประธานกรรมการ และกรรมการอื่นทีม่ใิชกรรมการโดย
ตําแหนง คณะกรรมการมีหนาที่ออกขอบังคับเกี่ยวกบัการดําเนินการ ตามวัตถปุระสงคของการ
เคหะแหงชาตแิละมีอํานาจวางนโยบายและควบคุมดูแลกิจการของการเคหะแหงชาติ 

1.2.2  กระทรวงมหาดไทย มีหนาที่กํากับกิจการของการเคหะแหงชาติใน 
กรณีที่การเคหะแหงชาติจะตอเสนอเรื่องไปยังคณะรัฐมนตรีจะตองเสนอเรื่องไปยังรัฐมนตรี
มหาดไทยเพื่อพิจารณาเสนอตอไปยังคณะรัฐมนตรีเพื่ออนุมัติตอไป 

1.2.3 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ มี
หนาทีพ่ิจารณากลั่นกรองแผนงานหรือโครงการของการเคหะแหงชาติใหสอดคลองกบัแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาตกิอนเสนอตอไปยังคณะรัฐมนตรีเพื่ออนมุตัิ ในกรณีที่โครงการของการ
เคหะแหงชาตจิะตองอาศัยเงินอุดหนนุจากรัฐบาล สํานักงบประมาณจะเปนผูใหขอคิดเห็นและใน
กรณีโครงการจะตองการเงนิผูกพนักบัการกูเงินตางประเทศ กระทรวงการคลงัจะเปนผูจัดทาํ
ขอคิดเห็น 

1.2.4 คณะรัฐมนตร ี มีอํานาจอนุมัติแผนการดําเนนิงาน ,โครงการ, การ
ผูกพันหนี้สิน, การลงทุน ตลอดจนเงนิทนุที่รัฐจะอุดหนนุแกการเคหะแหงชาติ 
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แผนภูมิที่ 5.1   โครงสรางการอนุมัติโครงการของการเคหะแหงชาต ิ

 
 

 

5.1.3  การจัดองคกรและบุคคลากร 

  เดิม การเคหะแหงชาติมีการจัดโครงสรางองคกรประกอบดวย    สวนบริหารไดแก
ผูวาการ รองผูวาการ ผูตรวจสอบภายใน ผูตรวจการ ที่ปรึกษา นายชางใหญ และสวนปฏิบัติการ 
ไดแก สํานกัผูวาการ ฝายวจิัยและวางแผน ฝายกอสราง  ฝายการคลัง  ฝายจัดการทรัพยสินและ
ที่ดิน  และในปลายป พ.ศ. 2518   ไดมกีารปรับปรุงหนวยงานเหลือ 4 ฝาย โดยยบุรวมฝายวิจัย
และวางแผน เปน ฝายวจิัยและกอสราง  
  ตอมาในป งบประมาณ 2520 รัฐบาลไดมอบ หมายใหการเคหะแหงชาติ
ปฏิบัติงานตามโครงการตางๆ เพิ่มข้ึน เชนโครงการเคหะสงเคราะหขาราชการตํารวจ โครงการ
ปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรม และการเพิ่มจํานวนหนวยที่อยูอาศัยใหกับประชาชนทั่วไป การเคหะ
แหงชาติ จึงมีการปรับปรุงองคกรเพื่อใหสามารถปฏิบัติงานไดรวดเร็วคลองตัว มีปะสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลยิ่งขึ้นเหมาะสมกับปริมาณงานเริ่มต้ังแตวันที่ 1 ตุลาคม  2520 โดยการดําเนินงานของ
การเคหะแหงชาติแบงออกเปน 3สวน  คือสวนบริหาร สวนชวยบริหาร และสวนปฏิบัติการ 
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แผนภูมิที่ 5.2 แผนผังการแบงสวนงานเดิม 

 
แผนภูมิที่ 5.3   แผนผังการแบงสวนงานในชวงดําเนนิงานตามแผนงาน 5 ป  

 
ที่มา การเคหะแหงชาต,ิ ระเบียบการเคหะแหงชาตทิี ่ 14/2520 วาดวยการแบงสวนงานและ 

 กําหนดหนาทีห่ลักของสวนงานในการเคหะแหงชาติ  พ.ศ. 2520 
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  สําหรับบุคคลากรในปแรกของการกอต้ังการเคหะแหงชาติมีบุคคลากรเพียง 420 
คน         และเมื่อไดรับมอบหมายนโยบายจากรัฐบาลคึกฤทธิ์ใหจัดสรางที่อยูอาศยัปละ 20, 000  
หนวยก็ไดมีการรับบุคคลากรเพิ่มทาํใหในป 2519 มีบุคคลากรเพิ่มเปน 890 คน, ในป 2520  เพิม่
เปน1,304 คน, ในป 2521 เพิ่มเปน 2,060 และ 2,365 คนในป 2522 การเพิม่ข้ึนของบุคคลากรทาํ
ใหการเคหะแหงชาติ มีคาใชจายในดานบคุคลากรเพิ่มข้ึนตามไปดวย โดยในป 2516  งบทาํการมี
เพียง 18.7 ลานบาท ป 2519 เพิ่มเปน 56 ลานบาท และป 2520 เพิ่มเปน 78.7 ลานบาท   ซึ่งเมือ่
เทียบงบทาํการกับงบลงทนุแลวจะอยูระหวาง 30%- 40% สงผลใหการเคหะแหงชาติประสบ
ปญหาขาดทุนเพิ่มข้ึนทุกป 
ตารางที่ 5.1   เปรียบเทียบจาํนวนบุคคลากร งบทําการและงบลงทุน  
 

ป จํานวนบุคคลากร งบทาํการ(ลานบท) งบลงทุน(ลานบาท) 
2516 
2517 
2518 
2519 
2520 
2521 
2522 
2523 

420 
579 
694 
890 

1,304 
2,060 
2,365 
2,427 

18.7 
24.8 
48.0 
56.0 
78.7 

120.9 
140.5 
182.8 

- 
14 
48 

259 
1,014 
813 
797 
720 

 
ที่มา  นรินทร สกุลคลานวุัฒน,  ทิศทางนโยบายของการเคหะแหงชาตปิ พ.ศ. 2530-2534: 2528    
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5.2. การดําเนินงาน 

การดําเนินงานของการเคหะแหงชาต ิ ในระยะแรก คือจากป 2516 - 2518 การ
เคหะแหงชาตไิดดําเนินงานกอสรางตามโครงการตางๆ ที่ไดรับโอนมาจากหนวยงานเดิมที่ยงัไม
แลวเสร็จใหเสร็จส้ิน  วางผงัออกแบบโครงการในที่ดนิทีไ่ดรับโอนมา ดูแลชุมชนทัง้สวนกลางและ
สวนภูมิภาค การบริหารงานทัว่ไป  
ตารางที  5.2   เคหะชมุชนทีโ่อนมาและการเคหะแหงชาติดําเนินการกอสรางตอจนแลวเสร็จ 
 

ลําดับที ่ ช่ือโครงการ ลักษณะอาคาร จํานวน
หนวย 

ประเภท 

1 
2 
3 
4 
5 
6 
7 
8 
9 

10 
11 
12 
13 

ถนนราชวถิีรางน้าํ 
ถนนสวรรคโลก 
ดินแดง 
หวยขวาง 
บอนไก 
ประชานิเวศน 1 
ประชานิเวศน 2 
คลองจั่น 
พิบูลวัฒนา 
ทุงมหาเมฆ 
พิบูลเวศม 
แจงวัฒนะเวศม 
อาคารสงเคราะหสวน
ภูมิภาค 

บานแถวสองชั้น 
บานแถวสองชั้น 
แฟลตหาชัน้ 
แฟลตหาชัน้ 
แฟลตหาชัน้ 
แฟลตสี่ชั้น 
บานเดี่ยวสองชั้น 
บานแถว/แฝด/เดี่ยวสองชั้น 
บานแถวสองชั้น/เดีย่วสองชั้น 
บานเดี่ยวสองชั้น 
บานเดี่ยวสองชั้น 
บานเดียวสองชั้น 
บานแบบตาง ๆ 

237 
92 

4,144 
1,600 
336 
120 
599 

1,335 
253 
543 
243 
101 

1,101 

เชา 
เชา 
เชา 
เชา 
เชา 
เชา 
เชาซื้อ 

เชา,เชาซื้อ 
เชา,เชาซื้อ 
เชาซื้อ 
เชาซื้อ 
เชาซื้อ 
เชา 

รวม 10,706 

ที่มา   การเคหะแหงชาติ ,  รายงานประจําป 2520 : 44   
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 ตอมาในป 2517 การเคหะแหงชาติจึงไดเร่ิมศึกษาเพื่อกําหนดทิศทางและ
บทบาทของการเคหะแหงชาติ โดยคณะกรรมการการเคหะแหงชาติไดตั้งคณะอนุกรรมการเพื่อ
พิจารณาจัด ทําแผนหลักเกีย่วกับการดําเนินงานระหวางป พ.ศ. 2518 - 2529 ซึ่งม ี ดร.วิญู  
วิจิตรวาทการ เปนประธานอนุกรรมการ อยางไรกต็ามแผนหลักดังกลาวยงัไมไดนําไปปฏิบัติ 
เนื่องจากรัฐบาลคึกฤทธิ์ไดประกาศนโยบายในการแถลงตอรัฐสภาเมือ่วันที่ 19 มีนาคม พ.ศ.2518 
วาจะสรางอาคารสงเคราะหจํานวน 20,000 หนวยตอป เพื่อชวยเหลือประชาชนผูมีรายไดนอยและ
ที่ยังขาดแคลนที่อยูอาศัยโดยมอบหมายใหการเคหะแหงชาติเปนผูดาํเนนิการ การเคหะแหงชาติ
จึงไดรับนโยบายมาจัดทาํเปน แผนงาน 5 ปข้ึนเริ่มตนในป พ.ศ.2519 และส้ินสดุในปพ.ศ.2523   
โดยคณะรัฐมนตรีไดใหความเหน็ชอบแผนงาน 5 ป (พ.ศ. 2519-2523 )  เมื่อวนัที ่30 มีนาคม พ.ศ. 
2519 

 5. 2.1 แผนงาน 5 ป (พ.ศ. 2519 - 2523 ) ( การเคหะแหงชาติ,  2519 ) 
5.2.1.1 เปาหมาย 
จากการสํารวจของสํานกังานสถิติแหงชาติ สถาบนัเทคโนโลยีแหงเอเชีย

คณะอนุกรรมการศึกษาเรื่องที่อยูอาศัยรวมทั้งองคการชวยเหลือระหวางประเทศ ปรากฏวาใน
ปจจุบันประชาชนทุกระดับรายไดที่กาํลังประสบปญหามคีวามตอง การที่อยูอาศัยในเมืองหลวง
ประมาณ 110,000 หนวยในจํานวนนีเ้ปนความขาดแคลนของผูมีรายไดต่ํากวา 5,000  บาท  
100,000 หนวยและความตองการจะเพิ่มข้ึนอีกปละ 10%  
   การเคหะแหงชาติมีวัตถุประสงคที่จะดําเนินการขจัดความขาดแคลนที่
อยูอาศัยของประชาชนที่มีรายไดต่ํา ซึ่งหมายความวาต่าํกวา 5,000 บาทตอเดือนเทานัน้ โดยที่
ประชาชนระดบันี้มีอยูถึง 85 % ของทั้งหมดซึ่งประมาณวาความขาดแคลนที่อยูจะมี 160,000 
หนวยในอีก 5 ปขางหนา ในจํานวนนีก้ารเคหะแหงชาติมีเปาหมายที่จะจดัสรางที่อยูอาศัย 
120,000 หนวยและสวนที่เหลืออีกประมาณ 40,000 หนวย จะสนับสนุนใหภาคเอกชนรับ
ดําเนนิการ 
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ตารางที่  5.3   จํานวนที่อยูอาศัยที่ขาดวาจะขาดแคลนในเขตผังนครหลวง ป พ.ศ. 2517-2523 
           จําแนก ตามขาดรายไดตอเดือน 
 

จํานวนที่อยูอาศัยจําแนกตามขนาดรายไดตอเดือน ป 
พ.ศ. 

ประชากร 
(ลานคน) รายไดนอย 

( < 2,000บาท ) 
รายไดปานกลาง 
(2,000-4,999บาท ) 

รายไดสูง 
( > 5,000 บาท ) 

รวม 

(1) 
 

2517 
2518 
2519 
2520 
2521 
2522 
2523 

 

(2) 
 

3.50 
3.70 
3.85 
4.03 
4.25 
4.46 
4.70 

(3) 
35% 

36,500 
38,300 
39,500 
41,200 
43,200 
45,300 
47,800 

(4) 
51% 

53,200 
55,800 
57,600 
60,000 
63,000 
66,000 
69,700 

(5) 
14% 

14,600 
15,400 
15,900 
16,500 
17,400 
18,200 
19,200 

(6) 
 

104,300 
108,500 
113,000 
117,700 
123,600 
129,500 
136,700 

 
ที่มา  การเคหะแหงชาติ,  รางแผนหลักการเคหะแหงชาต.ิ 2517  
 
   5.2.1.2  แผนการกอสราง 
    (ก)  การแบงระดับรายได  การเคหะแหงชาติไดพิจารณา การ
แบงระดับรายได โดยพิจารณาจากคากอสราง ความสามารถในการจาย คาเชาและคาเชาซื้อของ
ประชากรในระดับตาง ๆ การเคหะแหงชาติไดจําแนกประชากรทีม่ีรายไดต่ํากวา5,000 บาทตอ
ครอบครัวออกเปน 3 ประเภทดวยกันคือ 
    รายไดไมเกิน 1,500  บาท             ประเภท (ก) 
    รายไดไมเกิน 1,500  - 3,000 บาท ประเภท (ข) และ 
    รายไดไมเกิน 3,000  - 5,000 บาท ประเภท (ค) 
    จากรายงานผลการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมในป 2511-
2519 ของสํานักงานสถิติแหงชาติเปรียบเทียบกบัผลการสํารวจในทาํนองเดียวกับAIDในเดือน
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ตุลาคม2515 และไดพิจารณาในเรื่องรายไดของครอบครัวที่เพิม่สูงขึน้แลวสรุปวา ประชากรใน
กรุงเทพมหานครมีรายไดตางๆ โดยคิดเฉลีย่เปนอัตราดังนี ้
    ประเภท (ก) รายไดไมเกิน 1,500  บาท  35% 
    ประเภท (ข )รายไดไมเกิน 1,500  - 3,000 บาท 40% 
    ประเภท (ค)รายไดไมเกิน   3,000  - 5,000 บาท     10% 
    ประเภท (ง) รายไดสูงกวา  5,000  บาทขึน้ไป 15% 
    ซึ่งไดกําหนดปริมาณที่จะสรางเพื่อใหสอดคลองกับสัดสวนของ
ประชากรทีม่ีรายไดระดับตาง ๆ ไดแบงการกอสรางที่อยู 120,000 หนวยตามระดับรายไดดังนี ้
    ประเภท (ก)   50,000   หนวย  
    ประเภท (ข)   56,000   หนวย   
    ประเภท (ค)   14,000   หนวย  
    แตโดยที่ความเดือดรอนและความตองการที่อยูของผูมีรายได
นอยเปนปญหาที่การเคหะแหงชาติใหความสําคัญเปนอนัดับแรก ดังนัน้การจัดสรางในแตละปจึง
มีปริมาณดังนี ้
ตารางที่  5.4 แสดงปริมาณอาคารตามประเภทที่จะกอสรางในแตละป 
 

ป  พ.ศ. ประเภท(ก) ประเภท (ข) ประเภท (ค) รวม 
2519 
 2520 
 2521 
 2522 
 2523 

 

11,000 
11,000 
10,000 
10,000 
8,000 

10,000 
10,000 
12,000 
12,000 
12,000 

 

3,000 
3,000 
2,000 
2,000 
4,000 

 

24,000 
24,000 
24,000 
24,000 
24,000 

 
 รวม 50,000 56,000 14,000 120,000 
 
ที่มา การเคหะแหงชาติ ,  โครงการ  5 ป ในการกอสรางที่อยูอาศัย 120,000 หนวย.  2519  : 5 
 
    (ข) สถานที่กอสราง โครงการเคหสงเคราะหตามแผนงาน 5 ป นี้
จะมีทัง้โครงการในเมืองและโครงการชานเมือง รวมทัง้การสรางเมืองบริวารที่สอดคลองกับผังเมือง
หลักและแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 
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    (ค) ลักษณะชุมชนที่การเคหะแหงชาติจัดสรางจะเปนชุมชน
สมบูรณแบบคือประกอบดวยที่อยูของผูมีรายไดระดับตาง ๆ ไดอาศัยอยูรวมกันตามสัดสวนที่
เหมาะสมและจัดใหมีบริการสาธารณูปโภค สาธารณูปการครบครัน อาทิเชน ระบบถนน ระบบ
ปองกันน้าํทวม ประปา ไฟฟา สถานศกึษา สถานีอนามัย โรงพยาบาล สถานีตํารวจ รานคา และ
ตลาด สนามกีฬา สวนสาธารณะ สถานบริการเปนตน หากเปนชมุชนขนาดใหญจะจัดใหมีแหลง 
อาชีพดวย โดยความรวมมอืจากการนิคมแหงประเทศไทย 
    (ง) ลักษณะที่อยูอาศัย สําหรับโครงการที่กอสรางในเมือง จะ
กอสรางเปนอาคารแบบแฟลตหลายชัน้ ทํานองเดียวกบัที่ไดจัดสรางอยูแลว สําหรบัที่อยูชานเมอืง
จะทําเปนบานแถวและบานเดี่ยว  
    (จ) การดําเนนิการกอสราง ใชวิธีประกวดราคา โดยมหีลักการ
วาหากสถานที่และการคมนาคมอาํนวยก็จะแบงการประมูลงานออกเปนงานละไมเกิน 1,000 
หนวยเพื่อกระจายงานไปในหมูผูรับเหมาที่ไดข้ึนทะเบียนไวกับการเคหะแหงชาติแลว ประมาณ 
100 ราย  หรือ โดยใหเอกชนเปนผูลงทนุสรางและการเคหะแหงชาติรับสนับสนนุโครงการหรือรับ
ซื้อโครงการ 
    (ฉ) คากอสรางเพื่อสนองความตองการของผูอยูทีจ่ะไดมทีี่อยูให
เลือกและเพื่อความเหมาะสมในเรื่องสถานทีก่อสรางในเมือง และชานเมืองจะไดจัดตนแบบที่อยู
อาศัยขึ้นหลายแบบดวยกนั ซึ่งเมื่อรวมคากอสราง คาปรับปรุงที่ดิน คาจัดทาํสาธารณูปโภคและคา
ที่ดินแลวที่อยูอาศัยสําหรับครอบครัวแตละประเภทจะมลัีกษณะและคากอสรางประมาณตอหนวย
ดังนี ้
    ประเภท (ก) คาลงทุนตอหนวยประมาณ  70,000    บาท  
    ประเภท (ข) คาลงทุนตอหนวยประมาณ 100,000   บาท 
    ประเภท (ค) คาลงทุนตอหนวยประมาณ   150,000   บาท 
    (ช) อัตราคาเชาซื้อ จากผลการสํารวจรายการคาใชจายดาน
ตางๆ ของประชาชนในขณะนั้น พบวามคีาใชจายดานที่อยูอาศัยประมาณ 15 – 18 ของคาใชจาย
ทั้งหมดของครอบครัว และยงัมีคาใชจายในเรื่องการพักผอนและอื่นๆ ที่ประชาชนอาจประหยัดได
ประมาณ 6-8 % ซึ่งคาดหมายวาประชาชนสามารถจายคาเชา คาเชาซื้อ ไดในเกณฑ 15-25   % 
ของรายไดตามเกณฑดงันี ้
    รายไดต่ํากวา 1,500 สามารถจายคาเชาไดประมาณ 300 บาท 
และคาเชาซื้อไดประมาณ 400 บาท 
    รายได 1,500 - 3,000  บาท สามารถจายคาเชาซื้อไดประมาณ 
400 – 800  บาท 
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    รายได 3,000 - 5,000  บาท สามารถจายคาเชาซื้อไดประมาณ 
800 – 1,500  บาท 
    จาการพิจารณาในแงความสามารถในการจายคาเชา คาเชาซื้อ 
และคากอสรางที่อยูอาศัย การคิดคาเชา คาเชาซื้อ จะคิดตามเกณฑ ตอไปนี้ 
    ประเภท(ก) เกบ็คาเชาหรือคาเชาซื้อโดยคิดดอกเบี้ย 6% และรัฐ
อุดหนนุโดยใชคืนเงนิลงทุนรอยละ 10 ตอปเปนเวลา 10 ป 
    ประเภท (ข) คิดคาใชจายในการขาย5% เก็บคาเชาซือ้โดยคิด
ดอกเบี้ย 5% และรัฐบาลอุดหนุนโดยใชคืนเงินลงทุนครึ่งหนึ่งในอตัรารอยละ 10 ตอปเปนเวลา 10  ป เงนิลงทุน
อีกครึ่งหนึ่งผูอยูเปนผูรับภาระเอง โดยคิดดอกเบี้ยคืนภายใน 20 ป  
    ประเภท(ค) คิดคาใชจายในการขาย5% เก็บคาเชาซือ้โดยคิด
ดอกเบี้ย 10% และรัฐบาลไมอุดหนนุ ทั้งเงินตนและดอกเบี้ย โดยใชคนืภายใน 20 ป และผูเชาซือ้
จะตองชําระเงนิลวงหนา 15% ของราคาขาย 
    สรุปอัตราคาเชาและคาเชาซื้อดังนี ้
    ประเภท(ก) ผูมีรายไดต่ํากวา 1,500 บาท จะจายคาเชา
ประมาณเดือนละ 300 บาท หรือหากเชาซื้อจะจายคาเชาซื้อประมาณ เดือนละ 400 บาท 
ระยะเวลาผอนชําระ 20 ป โดยไมมีเงนิชําระลวงหนา 
    ประเภท(ข) ผูมีรายไดระหวาง 1,500- 3,000  บาท จะเปนที่อยู
อาศัยแบบเชาซื้อและจะจายคาเชาซื้อประมาณ เดือนละ 400- 800 บาท  โดยมีเงนิชําระลวงหนา 
5% ระยะ เวลา ผอนชําระ 20 ป ดอกเบี้ย 8%  
    ประเภท(ค) ผูมีรายไดระหวาง 3,000 - 5,000  บาท จะเปนที่อยู
อาศัยแบบเชาซื้อและจะจายคาเชาซื้อประมาณ เดือนละ 800 - 1,500 บาท  โดยมีเงนิชาํระ
ลวงหนา 15 % ระยะเวลาผอนชําระ 20 ป ดอกเบี้ย 8% 
ตารางที่ 5.5  แสดงการอุดหนุนและอัตราคาเชา/ เชาซื้อ  

ประเภท การอุดหนุน อัตราคาเชา/เชาซื้อ 
(ก) 

1,500 
รัฐอุดหนุนโดยใชคืนเงนิลงทุนรอยละ 
10 ตอปเปนเวลา 10 ป 

เชา 300 /เชาซื้อ400 ระยะเวลา 20 ป 
ไมมีเงนิลวงหนา 

(ข) 
1,500-3,000 

รัฐอุดหนุนโดยใชคืนเงินลงทนุครึ่งหนึ่งใน
อัตรารอยละ 10 ตอปเปนเวลา 10  ป 

เชาซื้อ400-800 เงนิลวงหนา 5% 
ดอกเบี้ย 8 % ระยะเวลา 20 ป 

(ค) 
3,000-5,000 

รัฐบาลไมอุดหนุน ทัง้เงินตนและ
ดอกเบี้ย 

เชาซื้อ 800-1,500 เงินลวงหนา 15% 
ดอกเบี้ย 8%ระยะเวลา 20ป 
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 5.2.1.3.  แผนการเงนิ 
    (ก)  ปริมาณเงินลงทนุ การกอสรางตามแผนงาน 5 ป ประมาณ
วาจะใชเงนิลงทุนรวมทัง้สิ้น 13,466 ลานบาท  จากการประมาณการคากอสรางจะสงูขึ้นปละ 
10%ของคากอสรางปแรก โดยจะมีเงินลงทุนในแตละปดังนี ้
 
ตารางที่  5.6   แสดงคากอสรางตอหนวยของที่อยูอาศัยแตละประเภทในแตละป 
 
ประเภท ป 2519  ป 2520  ป 2521  ป 2522  ป 2523 

ก. 
ข. 
ค. 

70,000 
100,000 
150,000 

77,000 
110,000 
165,000 

84,000 
120,000  
180,000 

91,000 
130,000 
195,000 

98,000 
140,000 
210,000 

 
ที่มา   การเคหะแหงชาต ิ, โครงการ  5 ป ในการกอสรางที่อยูอาศัย 120,000 หนวย. 2519 : 8 
 
ตารางที่ 5.7  แสดงปริมาณเงินลงทนุที่จะตองใชในการกอสรางที่อยูอาศัยแตละประเภทในแตละ 
ป      
ป พ.ศ. ประเภท(ก) ประเภท (ข) ประเภท (ค) รวม 

2519 
2520 
2521 
2522 
2523 

770,000,000 
847,000,000 
840,000,000 
910,000,000 
784,000,000 
 

1,000,000,000 
1,100,000,000 
1,440,000,000 
1,560,000,000 
1,680,000,000 
 

450,000,000 
595,000,000 
360,000,000 
390,000,000 
840,000,000 
 

2,220,000,000 
2,442,000,000 
2,640,000,000 
2,860,000,000 
3,304,000,000 
 

รวม 4,151,000,000 6,780,000,000 2,535,000,000 13,466,000,000 
 

ที่มา  การเคหะแหงชาติ , โครงการ  5 ป ในการกอสรางที่อยูอาศัย 120,000 หนวย. 2519  : 9 
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   เงินลงทนุเพื่อสรางที่อยูอาศยันี ้ การเคหะแหงชาติและหรือ
กระทรวงการคลังจะตองหาแหลงเงินกูที่มอัีตราดอกเบี้ยเฉลี่ยไมเกนิ 7% ตอปหากหาในอัตรานี้
ไมไดดอกเบี้ยของสวนที่เกนิ7% ขอใหรัฐบาลชวย และในปแรกคือป 2519 สวนหนึง่ของเงนิลงทนุ
จะไดจากเงินจําหนายพนัธบัตรที่มีดอกเบี้ย5.5% ใหแกธนาคารพาณิชย 
    (ข) แหลงทีม่าของเงนิลงทุนเงินลงทนุจาํนวน 13,466 ลานบาท 
การเคหะแหงชาติ จะใชเงนิกูทั้งสิน้ โดยพจิารณากูจากแหลงเงินตางๆ ดังนี ้
     1. เงินสดสาํรองของธนาคารพาณิชย   กระทรวงการคลังไดจัด 
การอนุเคราะหใหแกการเคหะแหงชาติขายพันธบัตรอัตราดอกเบี้ย 5.5 แกธนาคารพาณิชย จํานวน 
1,000,000,000 บาท แลวในตนป 2519 การขายพันธบัตรอัตราดอกเบี้ยต่ําใหแกธนาคารพาณิชย
อาจจะมีตอไปตามความเหมาะสม โดยการพิจาณารวมกันกับกระทรวงการคลังและธนาคารชาติ
โดยคํานงึถงึเหตุผลดานการบริหารการเงนิและการเศรษฐกิจของประเทศ 
       2. เงินกูจากบริษัทประกนัชวีิต ตามกฎกระทรวงพาณิชย บริษัท
ประกันชวีิตในประเทศไทยจะตองลงทุนในกิจการซึง่เปนสาธารณประโยชน และกิจการของการ
เคหะแหงชาตถิือวาเปนกจิการสาธารณะประโยชนประเภทหนึง่ที่บริษทัประกนัชีวิตควรจะตองใหกู 
การเคหะแหงชาติคาดวาจะกูจากบริษทัประกันชวีิตปละ 250 เปนเวลา 3 ป  
        3. เงินสะสมของราชการ ในขณะนั้นมจีํานวนประมาณ 2,000
ลานบาท การเคหะแหงชาตจิะขอกูบางสวน 20-30 % ของเงนิจํานวนนี้ โดยขอกูในอัตราดอกเบี้ย
ต่ําเพื่อสรางทีอ่ยูอาศัยใหขาราชการ 
    4.  เงนิภาษีสุราและยาสบู ในเขตกรุงเทพมหานครเมื่อปงบ 
ประมาณ 2518 เก็บภาษีสุราและยาสูบไดรวม 3,600 ลานบาท การเคหะแหงชาตจิะขอเพิ่มภาษี
สุราและยาสูบข้ึน 5% เปนเงิน 180 ลานบาท เพื่อนาํเงนินีม้าลงทนุสรางที่อยูอาศัยสําหรับผูมี
รายไดนอย 
    5. เงินจากตางประเทศและธนาคารโลก หากการระดมเงินกูจาก
แหลงเงินออมตางๆ ภายในประเทศยงัไมเพียงพอกับการลงทุน การเคหะแหงชาตจิะพิจารณาการ
กูเงนิจากแหลงเงนิกูตางประเทศ ซึ่งในขณะนัน้การเคหะแหงชาติมีการติดตอเสนอโครงการให
ธนาคารโลกพจิารณาเพื่อขอกูเงนิในอัตราดอกเบี้ยต่ําจากธนาคารโลก ในขณะเดียวกันกม็ีสภาบัน
การเงนิตาง ๆ   ทั้งของรัฐและเอกชนในตางประเทศยนิดีเสนอเงนิกูใหแกการพัฒนาที่อยูตามโครง
กา ร ของการเคหะแหงชาติเปนจํานวนมาก 
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ตารางที่ 5.8   แหลงที่มาของเงินกูเพื่อกอสรางที่อยูอาศัย120,000 หนวย ใน 5 ป 
                                                                                                                    (หนวย ,ลานบาท) 
รายการ ป 2519 ป2520 ป2521 ป2522 ป2523 รวม 
พันธบัตรจาํหนายให
ธนาคาร  พาณิชย 
ธนาคารออมสนิ 
ธนาคารไทยพาณิชย 
พันธบัตรจาํหนายทัว่ไป 
ธนาคารกรุงไทย 
ธนาคารอาคารสงเคราะห 
เพิ่มภาษีสุรายาสูบ 5%  
AID HOUSING 
GRARANTY 
LOAN  
IBRD LOAN 
เงินกูจากบริษทัประกนั
ชีวิต 
เงินสะสมของ ราชการ 
แหลงเงินอืน่ๆ ทัง้ใน
ประเทศและนอกประเทศ 

1,000 
 

200 
133.50 

- 
100 

- 
- 
- 
 
- 
- 
- 

786.50 
 

- 
 
- 
- 
- 
- 
- 

180 
500 

 
500 
250 
200 
812 

300 
 
- 
- 

500 
- 

200 
198 
200 

 
500 
250 

- 
492 

- 
 
- 
- 

700 
- 

500 
217 
300 

 
- 

250 
200 
692 

500 
 
- 
- 

750 
- 

750 
239 

- 
 
- 
- 
- 

1,064 

1,800 
 

200 
133.50 
1,950 
100 

1,450 
824 

1,000 
 

1,000 
750 
400 

3,846 

รวมเงนิลงทนุ 2,200 2,442 2,640 2,860 3,304 11,440 
 

ที่มา การเคหะแหงชาติ ,  โครงการ  5 ป ในการกอสรางที่อยูอาศัย 120,000 หนวย. 2519  : 11  
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ตารางที่ 5.9  แหลงที่มาของเงินลงทนุโครงการป 2519 และความผกูพนัที่รัฐบาลจะตองจัดสรร       
         งบประมาณลงทุนให                                                                    (หนวย:พันบาท) 

แหลงที่มาของเงินลงทุน  
ชื่อโครงการ 

งบประมาณ 
ลงทุนทั้ง 
โครงการ 

งบ 
ประมาณ 
แผนดิน 

สํานักงาน
สลากกิน
แบง 

เงินกูลงทุนผู
มีรายไดสูง(ง) 

ความผูกพันที่
รัฐบาลจะ ตอง
จัดสรรงบ 
ประมาณให 

1. หวยขวางระยะ 3 
2. รังสิต 
3. บอนไกระยะ 1 
4. แฟลตดินแดงพิเศษ
(รานคา) 
5. ทาทราย 
6. ดินแดงใหมระยะ 1 
7. หัวหมากระยะ 1 
8. ประชานิเวศน1 (เสริม) 
9. ประชานิเวศน 2 ระยะ3 
10.คลองจั่น 
11.พิบูลวัฒนา 
12.หนองหอยระยะ 1 
13. คลองเตย 
14. ดินแดง 3 (ที่เอกชน) 
15. นครราชสีมา 
16. รามอินทรา 
17. สงขลา 
18. ชลบุรี 
19. นิคมอุตสาหกรรม 
บางชัน 
20. ธนบุรี 1  
21. ทุงมหาเมฆ 
22. หาดใหญ 
23. จัดซื้อที่ดิน  

142,674 
66,140 
77,393 
41,136 

 
179,984 
35,712 
76,700 
25,400 
106,050 
643,733 
64,472 
29,640 
158,612 
157,051 
47,186 
86,187 
11,434 
50,568 
80,343 

 
351,158 

4,018 
47,199 
370,000 

67,000 
52,225 

- 
33,499 

 
- 
- 
- 

75,000 
- 
- 
- 
- 
- 
- 
- 
- 
- 
- 
- 
 
- 
- 
- 
- 
 

34,467 
- 
- 
- 
 
- 
- 
- 
- 
- 
- 
- 
- 
- 
- 
- 
- 
- 
- 
- 
 
- 
- 
- 
- 
 

- 
- 
- 
- 
 

83,820 
- 

1,700 
- 
- 

119,584 
64,472 

- 
- 
- 
- 
- 
- 

15,406 
- 
 
- 

4,018 
- 
- 
 

41,207 
13,915 
77,393 
7,637 

 
96,164 
35,712 

- 
25,400 
106,050 
524,149 

- 
29,604 
158,612 
157,051 
47,106 
86,187 
11,434 
35,162 
80,343 

 
315,158 

- 
47,199 
370,000 

 2,816,754 227,724 34,467 289,000 2,265,563 
 
ที่มา  การเคหะแหงขาต,ิ การเงินเพื่อกิจการเคหะสงเคราะหป 2519-2523 
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 (ค) การใชคืนเงินกูและดอกเบี้ย การเงินตามแผนงาน 5 ป คา

ดอกเบี้ยที่อยูอาศัยผูซื้อเปนผูรับภาระเองทั้งสิน้ สวนเงินดานที่นาํมาลงทุนนั้นรัฐจะใหเงินอุดหนุน 
โดยสํานกังบประมาณจัดสรรเงินอุดหนุนตั้งแตปงบประมาณ 2520 เปนตนไป ในอตัราปละรอยละ
10 ของเงินทนุ 
    (ง)  การเคหะแหงชาติจะมีรายไดมาจาก 2 แหลงดวยกนัคือ คา
เชาและคาเชาซื้อ โดยตั้งแตปที่หาเปนตนไป การเคหะแหงชาติจะมรีายไดจากคาเชา คาเชาซื้อ 
1,065,960,000 บาท ทกุป ทัง้นีห้ากจะไมมีการลงทนุกอสรางเพิม่เติมและคาเชาคงที ่ รายได
จํานวนนี้สามารถที่จะนาํมาเพื่อพิจารณาการจัดสรางโครงการตางๆ โดยมิตองพงึเงนิกูและเงิน
อุดหนนุจากรัฐบาลอีกตอไป 
ตารางที่ 5.10  แสดงรายไดของการเคหะแหงชาติจากคาเชา คาเชาซื้อ   (หนวย: พนับาท) 
   

รายไดคาเชา/คาเชาซื้อ ป พ.ศ. 
ประเภท(ก) ประเภท(ข) ประเภท(ค) 

รวม 

2520 
2521 
2522 
2523 
2524 
2525 

39,600 
81,840 

122,640 
165,840 
202,320 
202,320 

90,000 
186,000 
308,400 
438,000 
574,800 
574,800 

52,200 
109,080 
150,120 
194,280 
288,840 
288,840 

181,800 
376,920 
581,160 
798,120 

1,065,960 
1,065,960 

รวม 814,560 2,172,000 1,083,360 4,069,920 
 
ที่มา   การเคหะแหงชาต ิ, โครงการ 5  ป ในการกอสรางที่อยูอาศัย 120,000 หนวย. 2519  : 13 

5.2.1.4 แผนการจัดหาที่ดิน 
   ที่ดินที่การเคหะแหงชาติมีอยูสวนใหญ จะใชจดัทําโครงการหมดใน
ปงบประมาณ 2519 ดังนั้นจงึมีการกําหนดแผนการจัดหาที่ดินเพิ่มดังนี ้
    (ก) ใชที่ดินของราชการทีย่ังวางเปลาหรือเปนแหลงเสื่อมโทรม
หรือที่ยงัใชประโยชนไมคุมคา รวมทัง้การขอเชาที่ขององคกร เชน สํานักงานทรัพยสินสวน
พระมหากษัตริยมาจัดทาํโครงการ 
    (ข) จัดซื้อที่ดินซึ่งอยูในทําเล และมีราคาเหมาะสมจากเอกชนใน
กรณีที่ราคาทีด่ินเปนอุปสรรค อาจเสนอใหรัฐบาลพิจารณาใชมาตรการเวนคนื 
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    (ค) จัดสรางทีอ่ยูอาศัยในทีด่ินเอกชน โดยรวมงานกับเอกชนใน
ลักษณะบริษทัมหาชน 
    (ง) ขอความรวมมือจากธนาคารแหงประเทศไทยสัง่การไปยัง
ธนาคารพาณชิยทัง้หลายใหรายงานที่ดินหลุดจํานองใหธนาคารแหงประเทศไทยทราบ เพื่อการ
เคหะแหงชาตจิะไดขอรับรายงานจากธนาคารแหงประเทศไทยและพจิารณาซื้อที่ดนิแปลงที่
เหมาะสมในราคาที่คาดวาจะตํ่ากวาทองตลาดตอไป 
   5.2.1.5. นโยบายเรื่องกรรมสิทธิท์ี่ดิน 
   ที่อยูอาศัยที่ใชที่ดินของทางราชการมาทาํการกอสราง และที่อยูอาศัย
ประเภทแฟลต หรือเรือนแถวที่ใชที่ดินตอครอบครัวแปลงเล็กมากจะไมมีการขายกรรมสิทธิท์ี่ดิน
ใหแกผูเชาซื้อ แตจะใหเชาในระยะยาวถึง 60 ป ทัง้นี้เพือ่สงวนที่ดนิไวเพื่อเปนสมบัตสิวนกลางของ
การเคหะแหงชาติ เพื่อสะดวกแกการพัฒนาในภายภาคหนา และเพือ่ปองกันมิใหผูเชาซื้อนาํที่ดิน
ไปแบงแยกเปนแปลงเล็กลงไปอีก 
   5.2.1.6  แผนงานดานอื่น ๆ ที่เกี่ยวของ 
    (ก)  ธนาคารอาคารสงเคราะห เนื่องจากความจาํเปนตองระดม
ทุนอยางกวางขวาง การเคหะแหงชาติไดเสนอแนะใหธนาคารอาคารสงเคราะหทาํหนาที่เปน
สถาบันการเงนิใหการเคหะแหงชาติ ทัง้นี้โดยใชวิธีใหผูวาการ การเคหะแหงชาติเปนประธาน
กรรมการของธนาคารอาคารสงเคราะห รือใหคณะกรรมการของธนาคารอาคารสงเคราะหเปน
กรรมการชุดเดียวกับกรรมการของการเคหะแหงชาต ิ ทัง้นี้เพื่อธนาคารอาคารสงเคราะหจะไดทํา
หนาที่ระดมเงนิลงทุนค้าํประกันเงนิกูใหการกูระยะยาวแกประชาชน และวิสาหกิจเอกชนในการ
จัดซื้อและจัดจําหนายที่อยูอาศัย พิจารณาใหกูยมืเงนิลงทุนแกผูรับเหมากอสรางในโครงการของ
การเคหะแหงชาติ ตลอดจนทาํหนาที่เกบ็คาเชาซื้อ คาเชา และรับชวงลูกคาเชาซื้อจากการเคหะ
แหงชาติและอ่ืน ๆ 
    (ข)  การขอยกเวนภาษ ี   และการจัดใหมีกฎหมายบางประเภท 
โดยที่การเคหะแหงชาติเปนเจาของทรัพยสินรายใหญ  ดังนัน้ในการพจิารณาออกกฎหมายวาดวย
ภาษีทรัพยสินนั้นการเคหะแหงชาติจะเสนอขอรับยกเวนภาษี ทัง้นี้รวมถงึคาธรรมเนียมโอนโฉนด
ที่ดินเพื่อเปนการผอนภาระของผูมีรายไดนอย 
    ในดานอาํนาจเวนคนืที่ดนิเพือ่การเคหะ  การเคหะแหงชาติจะ
เสนอใหมกีารแกไขกฎหมายเพื่อเพิ่มอํานาจในการเวนคืนเพื่อการนี ้ โดยอาศัยกฎหมายผังเมืองที่มี
อยูแลวหรือโดยวิธีการปรับปรุงพระราชบัญญัติเวนคืนอสงัหาริมทรัพย  เพื่อใหไดที่ดนิที่เหมาะสม 
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    (ค) วัสดุกอสรางและแรงงาน เพื่อมิใหเกดิปญหาการขาดแคลน
วัสดุกอสราง การเคหะแหงชาติจะเสนอรัฐบาลใหสนับสนนุอุตสาหกรรมวัสดุกอสรางใหมกีาร
ขยายกาํลังการผลิตใหเพียงพอกับความตองการและสนบัสนุนอุตสาหกรรมกอสรางวัสดุใหม ๆ  
    สําหรับแรงงานในการกอสรางที่อยูอาศัย 24,000  หนวยตอป
จะตองใชแรงงานโดยตรงประมาณ 100,000 – 118,000 หนวยตอป ฉะนั้นจงึจะเกิดปญหาขาด
แคลนแรงงานกอสราง ซึง่จะตองแกไขโดยเพิ่มการฝกฝมือแรงงาน ดานอาชีวศึกษา ดานการนาํ
ระบบกอสรางแบบอุตสาหกรรมเขามา 
    (ง)  การปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรม การเคหะแหงชาติไดเสนอให
คงรักษาที่อยูอาศัยในเขตแหลงเสื่อมโทรมไวกอน แลวปรับปรุงสภาพแวดลอมในแหลงเสื่อมโทรม
ใหมีสภาพดีข้ึนพอควรเชน โดยการทําระบบทางเทาขึน้ในแหลงเสื่อมโทรม เดินทอประปา เดิน
สายไฟฟา จัดเก็บขยะ ซึ่งสามารถดําเนินการไดในระยะเวลาอันสั้นและการลงทนุต่ํา 
    (ค)  เพื่อเปนบรรเทาการอพยพเขามาหางานทําใน
กรุงเทพมหานคร  การเคหะแหงชาติไดเสนอรัฐบาลใหพัฒนาเมืองหลักในภูมิภาคอยางจรงิจังให
เปนแหลงานทีจ่ะรับกําลงัคนจากชนบทที่เขามาทํางานในเมืองใหญ  
    (ง)  การวางแผนครอบครัวการเคหะแหงชาติเสนอใหรัฐบาลสง 
เสริมการวางแผนครอบครัวใหแพรหลายทัว่ประเทศ เพื่อลดอัตราการเพิ่มประชากร  
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5.3. ผลการดาํเนินงานตามแผนงาน 5 ป (พ.ศ. 2519 - 2523 ) 

5.3.1  ผลงานดานกอสราง 

หลังจากแผนงาน 5 ปไดรับการเหน็ชอบจากคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 30 มีนาคม 
พ.ศ. 2519 การเคหะแหงชาติไดรับอนุมตัิใหจัดโครงการในป พ.ศ. 2519 - 2520  จํานวน 32 
โครงการ จํานวน 37,188 หนวย ตอมาสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสงัคม
แหงชาติไดตั้งคณะทํางานประกอบดวยผูแทนสภาพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ กระทรวง 
การคลังและสาํนักงบประมาณมาศึกษารายละเอียดการเงินของโครงการตาง ๆ ที่จะดําเนนิการซึ่ง
ผลการพิจารณาของคณะทํางานไดสรุปใหการเคหะแหงชาติดําเนินโครงการตามแผนงานประจาํป 
พ.ศ. 2519-2520 และใหการเคหะแหงชาติทบทวนวิธกีารอุดหนุนใหมและทําแผนแมบทใหม และ
รัฐบาลไดเห็นชอบกับขอเสนอของคณะกรรมการบริหารสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาต ิจึงไดมีมติเมือ่วันที่ 29 พฤศจิกายน พ.ศ. 2521  ใหการเคหะแหงชาติ
หยุดดําเนินการตามแผนฉบบันี้ผลการดําเนินงานตามแผนงาน 5 ป ทีก่ารเคหะแหงชาติไดกอสราง
แลวเสร็จจึงมีเพียง จาํนวน 33,907 หนวย 
ตารางที่  5.11   สรุปจํานวนหนวยที่กอสรางแลวเสร็จตามแผน 5 ป พ.ศ. 2519  - 2520 

ปงบประมาณที่แลว เสร็จ  เคหะชุมชนตามแผนปพ.ศ. 2519- 2520 

2519 

2520 

2521 

2522 

2523 

2524 

2525 

2526 

588 

2,818 

8,000 

4,744 

10,700 

3,831 

1,737 

1,494 

รวม 33,907  
ที่มา   ยทุธศักดิ์  คลองตรวจโรค,  บทบาทของการเคหะแหงชาติในการพัฒนาที่อยูอาศัย. 

(ม.ป.ป.)   
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ตารางที่  5.12    เคหะชุมชนตามโครงการปงบประมาณ 2519 แลวเสร็จในปงบประมาณ2520 
 
ชื่อโครงการ รายไดประเภท จํานวนหนวย ประเภท 

(ก)120,(ข)120 
826 
308 
16 

576 
1,428 

1. ประชานิเวศน1 (เสริม) 
2. แฟลตดินแดงพิเศษ  
3. ดินแดงใหมระยะ 1 
4. ทุงมหาเมฆ  
5. หวัหมากระยะ 1 
6.  รังสิต ระยะ 1  

(ก),(ข) 
- 

(ข) 
(ง) 
(ข) 
(ก) 

รวม 3,394 

เชา,เชาซื้อ 
เชา 
เชาซื้อ 
เชาซื้อ 
เชาซื้อ 
เชาซื้อ 

 
 
ที่มา  การเคหะแหงชาติ, รายงานประจาํป 2520.  
 
ตารางที่  5.13    เคหะชุมชนตามโครงการปงบประมาณ 2519 ที่กําลังกอสรางปงบประมาณ2520   
 

รายไดประเภท ชื่อโครงการ 
ก. ข. ค. ง. 

จํานวน
หนวย 

ประเภท  

1,600 
816 
1,419 
642 
6,438 
410 
2,098 
812 
209 
353 
120 

1.หวยขวาง ระยะ 3  
2. บอนไก ระยะ 1  
3. ทาทราย 
4. ประชานิเวศน 2 ระยะ3 
5. คลองจั่น 
6. พิบูลวัฒนา 
7. คลองเตย 
8. รามอินทรา 
9. หนองหอยระยะ 1 
10. ชลบุรี 
11. สงขลา 

1,600 
552 
355 
- 
60 
- 
2,098 
448 
- 
- 
120 

264 
264 
361 
- 
5,754 
- 
- 
- 
164 
136 
- 

- 
- 
322 
642 
- 
- 
- 
322 
45 
138 
- 

- 
- 
281 
- 
624 
410 
- 
42 
- 
79 
- 
 รวม14,917 

เชา 
เชา,เชาซื้อ 
เชาซื้อ 
เชาซื้อ 
เชา,เชาซื้อ 
เชาซื้อ 
เชา 
เชา,เชาซื้อ 
เชาซื้อ 
เชาซื้อ 
เชา 
 

 
ที่มา การเคหะแหงชาติ, รายงานประจาํป 2520.  
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ตารางที่  5.14    เคหะชุมชนตามโครงการปงบประมาณ 2520 
  

รายไดประเภท  ชื่อโครงการ 
ก. ข. ค. ง. 

จํานวน
หนวย 

ประเภท  

1,020 
916 
470 
552 
160 
2,268 
2,525 
980 
1,300 
1,656 
1,214 
4,060 

1.ดินแดง 3 (ที่เอกชน)  
2.นิคมอุตสาหกรรมบางชนั  
3.นครราชสีมา ระยะ 1 
4. หาดใหญ  
5.หวยขวางระยะ 4 
6.หัวหมากระยะ 2  
7.ธนบุรี 1 
8.ธนบุรี 2 
9.ธนบุรี 3 
10. บางนา 1 
11.บางบวั 2 
12.ประชานิเวศน 3 

- 
756 
- 
522 
160 
- 
500 
431 
650 
1,080 
- 
- 

- 
160 
470 
- 
- 
1,328 
1,640 
253 
- 
576 
1,214 
2,779 

1,020 
- 
- 
- 
- 
806 
264 
296 
600 
- 
- 
1,010 

- 
- 
- 
- 
- 
134 
120 
- 
1,500 
- 
- 
271 

รวม17,120 

เชาซื้อ 
เชา 
เชาซื้อ 
เชา 
เชา 
เชาซื้อ 
เชาซื้อ 
เชาซื้อ 
เชาซื้อ 
เชาซื้อ 
เชาซื้อ 
เชาซื้อ 

 
ที่มา  การเคหะแหงชาติ, รายงานประจาํป 2520.  

5.3.2   ผลงานดานการจัดหาที่ดิน 

การจัดทาํโครงการตามแผนงานจะตองมีการจัดหาที่ดินลวงหนาเพื่อศึกษาความ 
เหมาะสมของโครงการ ตลอดจนการวางแผน ตามแผนการจัดหาทีด่ิน การเคหะแหงชาติจะตอง
จัดหาที่ดินประมาณ 11,000 ไร โดยจะขอใชที่ดินจากสวนราชการ การจัดสรางในที่ดนิเอกชน การ
ซื้อที่ดินจากธนาคารพาณิชยซึ่งผลงานดานการจัดหาทีด่ินนัน้การเคหะแหงชาติสามารถดําเนินการ
ไดเฉพาะการจัดซื้อทีดินเทานั้น โดยในปงบประมาณ พ.ศ. 2519 ไดรับอนุมัติงบประมาณสําหรับ
การจัดซื้อที่ดนิเพื่อจัดทําโครงการ 370 ลานบาทและ 170 ลานบาท ในปงบประมาณ พ.ศ. 2520 
อยางไรก็ตามผลการจัดหาที่ดินตามแผนงาน 5 ป ก็ไมไดเปนไปตามเปาหมายแตกท็ําใหการเคหะ
แหงชาติมีการลงทนุซื้อที่ดนิเปนจํานวนมาก ซึ่งสงผลใหการเคหะแหงชาติสําหรับจัดทําโครงการ
มาถงึปจจจุบนันี ้
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 ตารางที่ 5.15   ที่ดินที่การเคหะแหงชาตจิัดซื้อระหวาง พ.ศ. 2519 – 2523 
 
ปงบประมาณ บริเวณ เนื้อที ่ ราคาไรละ/บาท รวมเงนิ/บาท 

2519 ดินแดง 8 ชั้น 
นครราชสีมา 

19.5968 
201.0125 

916,514.22 
35,000 

17,960,745.87 
7,035,437 

2520 แฟลตบางนา 
บางบวั 

ธนบุรี1 กม.8 
ธนบุรี2 กม.7.5 
ธนบุรี3 กม.8.5 

บางพล ี
ประชานิเวศน 

50.9175 
79.9425 
445.6045 
139.715 
179.2925 

4,467.6600 
589.6525 

360,000 
200,000 
75,000 
75,000 
70,000 
29,500 
83,182 

18,330,300 
15,988,000 
33,420262 
9,074,604 

12,550,825 
131,795,970 
49,048,435 

2522 รมเกลา 2,138.5225 39,834 86,978,435 
2523 แฟลตทุงสองหอง 28.820 178,333 5,317,900 

 
ที่มา  การเคหะแหงชาติ, บญัชีแสดงที่ดินที่การเคหะแหงชาติจัดซื้อระหวางพ.ศ. 2519 ถึงปจจุบนั:        

2548. (เอกสารไมตีพิมพเผยแพร) 

5.3.3   ผลงานดานการจัดหาแหลงเงินทนุ 

การกอสรางทีอ่ยูอาศัยตามแผนงาน 5 ป การเคหะแหงชาติไดประมาณการวา
จะตองใชเงนิลงทนุเปนจํานวนทั้งสิน้ 13,466  ลานบาท โดยเงนิลงทุนทั้งหมดจะใชเงินกู จากแหลง
เงินทั้งในประเทศและนอกประเทศ  
  ในระยะเริ่มแรกการเคหะแหงชาติไดจัดหาเงินทนุมาดาํเนินการโดยการออกพันธ 
บัตรเงินกูตามที่คณะรัฐมนตรีไดมีมติเห็นชอบเมื่อวันที ่ 20 มกราคม พ.ศ. 2520   ซึ่ง
กระทรวงการคลังไดจัดการใหธนาคารพาณิชยนําเงนิสดสํารองที่ฝากไวกับ ธนาคารแหงประเทศ
ไทย และเงนิของธนาคารพาณิชยอีกสวนหนึ่งมาจัดซือ้พันธบัตรเงินกูเพื่อการเคหะแหงชาติ ใน
อัตราดอกเบี้ยรอยละ 5.5 ป กําหนดเวลาไถถอน ภายใน 10 ป โดยกระทรวงการคลังเปนผูค้ํา
ประกันการชําระคืนเงนิตนและดอกเบี้ย  
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พันธบัตรของการเคหะแหงชาติไดออกจําหนายเปน 2 งวด งวดแรกระหวางวันที่ 
20 – 26 กุมภาพนัธ พ.ศ. 2519 จํานวน 500 ลานบาท และงวดที ่สอง จาํหนายระหวางวันที่ 5-11 
พฤศจิกายน พ.ศ. 2519 จํานวน 500 ลานบาท ในการใชคืนเงนิตนพนัธบัตรนัน้จะใชคืนเงนิตนเมื่อ
พันธบัตรมีอายุ 8  ป  โดยรัฐบาลรับที่จะผูกพนัเงนิงบประมาณแผนดินเปนเงนิอุดหนนุจํานวน          
ปละ 100 ลานบาท เปนเวลา 10 ป  นับแตปงบประมาณ พ.ศ. 2520  เปนตนไป    สวนดอกเบีย้         
ซึ่งคิดเปนเงิน ปละ 55 ลานบาท ใน 2 ปแรก ของอายุพนัธบัตร เนื่องจากเปนเวลาดําเนินการ
กอสรางการเคหะแหงชาต ิ ยังจัดเก็บคาเชา คาเชาซือ้ไมไดรัฐบาลไดรับที่จะผูกพันงบประมาณ 
ประจําปเปนเงินอุดหนนุแกการเคหะแหงชาติเพื่อชําระดอกเบี้ยปละ 55 ลานบาท ในระยะ 2 ป 
แรกหลังการออกจําหนายพนัธบัตร  
  นอกจากการออกพันธบัตรแลว การเคหะแหงชาติยังไดจัดหาเงินลงทนุโดยการกู
เงินจากธนาคารออมสินจาํนวน  200  ลานบาทในอัตราดอกเบี้ยรอยละ  10  ตอปในป พ.ศ. 2518  
และในป พ.ศ. 2519 ไดกูเงนิจากธนาคารไทยพาณิชย จํานวน 133.45 ลานบาท สํารับการจัดหา
เงินลงทนุจากบริษัทประกนัชวีิต เงนิสะสมของราชการ เงินภาษีสุราและยาสูบ ไมไดมีการดําเนนิ 
การแตอยางใด 
  อยางไรก็ตาม ในสวนของการไดรับจัดสรรงบประงบประมาณใชคนืเงนิลงทนุที่
รัฐบาลจะตองอุดหนนุ รัฐบาลกลับไมไดดําเนินการจัดสรรใหตามที่ไดตกลงไวจนเมื่อใกลครบ
กําหนดไถถอนในปงบประมาณ พ.ศ. 2529 การเคหะแหงชาติไดทวงถามขอใหรัฐบาลตั้งงบประ 
มาณเพื่อไถถอนพนัธบัตรในปงบประมาณพ.ศ. 2529 และปงบประมาณ พ.ศ. 2530 ปละ 500 
ลานบาท แตสํานักงบประมาณไดใหความเหน็วาไมสามารถตัง้งบประมาณไดกระทรวงการคลังจึง
ไดใหการเคหะแหงชาติออกพันธบัตรรุนใหมเพื่อนาํมาไถถอนพันธบัตรที่ไดออกไวเมือ่ ป พ.ศ. 
2519  วงเงนิ 1,000 ลานบาท โดยในการออกพันธบัตรเพื่อไถถอนครั้งนี้ การเคหะแหงชาติตองเปน
ผูรับภาระดอกเบี้ยและคาใชจายเอง   ซึ่งการเคหะแหงชาติไดออกพันธบัตรชุดใหมเพื่อไถถอน
พันธบัตรชุดเดมิ คร้ังที่ 1 ในเดือน กุมภาพนัธ  พ.ศ. 2529 วงเงนิ 500 ลานบาท อัตราดอกเบี้ยรอย
ละ10.6875 และครั้งที ่2 ในเดือน พฤศจิกายน พ.ศ. 2529 วงเงิน 500 ลานบาท อัตราดอกเบี้ยรอย
ละ 8.257   
  การที่รัฐบาลไมจัดสรรงบประมาณตามที่ไดตกลงไวนี้ไดสงผลใหการเคหะแหง 
ชาติประสบภาวะขาดทุนจากการตองรับภาระดอกเบี้ยเงนิลงทุนเมื่อเปรียบเทียบรายได รายจาย
ในแตละป 
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ตารางที่  5.16  งบกําไร (ขาดทุน) ปงบประมาณ 2519 – 2524 
 

ปงบประมาณ รายได รายจาย กําไร(ขาดทุน) 
2516 
2517 
2518 
2519 
2520 
2521 
2522 
2523 
2524 

6.8 
15.2 
31.7 
48.8 
96.7 
149 
159 

339.7 
485.8 

18.7 
37.5 
52.6 
93.6 

143.9 
158.3 
263.1 
401.6 
486.2 

(11.9) 
(22.3) 
(20.9) 
(44.8) 
(47.2) 
(9.3) 

(104.1) 
(61.9) 

(0.390) 
 
ที่มา  การเคหะแหงชาติ,  2527  

5.3.4.  ผลงานดานอืน่ ๆ 

 (ก) การใหธนาคารอาคารสงเคราะห เปนสถาบันการเงินใหการเคหะ
แหงชาติโดยใหผูวาการ การเคหะแหงชาติเปนประธานกรรมการของธนาคารอาคารสงเคราะหหรือ
ใหคณะกรรมการของธนาคารอาคารสงเคราะหเปนกรรมการชุดเดียวกับกรรมการของการเคหะ
แหงชาติ  
    เดิมเมื่อมกีารออกประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 316 ณ วันที่ 13 ธันวาคม 
พ.ศ. 2515 ก็ไดมีการออกประกาศคณะปฏวิัติฉบับที ่317 ณ วันที่ 13 ธนัวาคม พ.ศ. 2515 เพื่อแก 
ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติธนาคารอาคารสงเคราะห พ.ศ. 2496 ใหธนาคารอาคารสงเคราะหมี
การดําเนินกิจการที่สอดคลองกับและประสานกับกิจการของการเคหะแหงชาติ ซึง่ผลจากประกาศ
คณะปฏิวัติฉบับที ่317 ทําใหกรรมการการเคหะแหงชาติไดเปนกรรมการธนาคารอาคารสงเคราะห
โดยตําแหนง แต ณ ปจจุบันมกีารแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญัติธนาคารอาคารสงเคราะห 
ฉบับที่ 3 ใหผูวาการการเคหะแหงชาติ เปนกรรมการธนาคารอาคารสงเคราะหโดยตําแหนง 
    นอกจากนี้ใน ป พ.ศ.2518 เพื่อสนับสนนุการระดมทนุของการเคหะแหง 
ชาติ นายบุญชู  โรจนเสถยีร รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง ไดออกกฎกระทรวงฉบับที่ 1  ( พ.ศ. 
2518) ซึ่งออกตามความในพระราชบัญญัติธนาคารอาคารสงเคราะห พ.ศ. 2496 ใหธนาคาร
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อาคารสงเคราะห ทําหนาที่เปนตัวแทนของการเคหะแหงชาติในดานการระดมทนุเพื่อการลงทนุ
ตามที่จะไดตกลงกนัระหวางธนาคารอาคารสงเคราะหและการเคหะแหงชาต ิ
   สําหรับการเปนประธานคณะกรรมการธนาคารอาคารสงเคราะห นั้น     
หลังจากที่นายประสิทธิ ์ ณรงคเดชไดรับการแตงตั้งใหเปนผูวาการการเคหะแหงชาติใน ป พ.ศ. 
2518 แลว ปเดียวกนันัน้ นายประสทิธิ์ ณรงคเดช ก็ไดรับการแตงตั้งใหเปนประธานคณะกรรมการ
ธนาคารอาคารสงเคราะหเมือ่วันที ่1 ธันวาคม พ.ศ. 2518 และไดดํารงตําแหนงถึงวนัที ่1 มกราคม 
พ.ศ. 2520   (ธนาคารอาคารสงเคราะห, 2546) ซึ่ง เปนผูวาการการเคหะแหงชาตคินเดียวที่ไดรับ
การแตงตั้งใหเปนประธานคณะกรรมการธนาคารอาคารสงเคราะห   
   อยางไรก็ตามธนาคารอาคารสงเคราะหหลังจากที่ไดโอนกิจการดานการ
จัดสรรที่ดิน และพัฒนาโครงการใหการเคหะแหงชาติแลวก็ยงัไมไดเขามามีสวนชวยเปนแหลง
เงินทนุสําหรับการดําเนินงานตามแผนงาน 5 ป ใหกับการเคหะแหงชาติแตอยางใดเนื่องจากยงัไม
มีเงนิทนุเพยีงพอเพราะธนาคารอาคารสงเคราะหเพิ่งเริ่มธุรกิจรับฝากเงินครั้งแรกเมือ่ 2 มกราคม 
พ.ศ.2517 ประกอบกับประเทศไทยประสบปญหาเศรษฐกิจชะลอตัวและสภาพคลองการเงินที่ตึง
ตัวอันเนื่องมาจากราคาน้าํมนัที่เพิ่มข้ึน   (ธนาคารอาคารสงเคราะห, 2546)   

 (ข)  การยกเวนภาษีและอํานาจเวนคนืที่ดนิเพื่อการเคหะ 

 เดิม การจัดตัง้การเคหะแหงชาติก็เพื่อมาดําเนนิการแกปญหาที่อยูอาศัย
ใหกับผูมีรายไดนอย รายไดปานกลาง ตอมารัฐบาลไดมอบหมายใหการเคหะแหงชาติดําเนนิการ
แกไขปญหาชมุชนแออัดจึงมีการแกไข ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 316 เพื่อเพิ่มวัตถปุระสงค
ใหชัดเจนเพื่อรองรับการดําเนินการแกไขปญหาชุมชนแออัดในปพ.ศ.2522 ซึ่ง ในการแกไขเพิ่มเติม 
ดังกลาวไดมีการกําหนดให” กิจการของการเคหะแหงชาติเปนกิจเพือ่ประโยชนสาธารณะอันเปน
ประโยชนของรัฐตามกฎหมายวาดวยการเวนคนือสงัหาริมทรัพย “(ประกาศคณะปฏวิัติฉบับที ่316 
ขอ 28 วรรคสอง) จึงทําใหการเคหะแหงชาติสามารถที่จะเวนคนือสงัหาริมทรัพยไดโดยใชอํานาจ
ตามพระราชบญัญัติวาดวยการเวนคืนอสงัหาริมทรัพย 
   สําหรับการยกเวนภาษีในชวงระยะเวลาตามแผนงาน  5 ป การเคหะแหง 
ชาติยังไมไดรับการยกเวนภาษีจนมาถึงป พ.ศ. 2534    จึงมีการแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติภาษี
โรงเรือนและทีด่ิน   ยกเวนใหโรงเรือนหรือส่ิงปลูกสรางของการเคหะแหงชาติที่ผูเชาซื้ออาศัยอยูเอง
โดยมิไดใชเปนที่เก็บสินคา  หรือประกอบการอุตสาหกรรมหรือประกอบกิจการอื่นเพื่อหารายได 
ไดรับการยกเวนไมตองเสียภาษีโรงเรือนและที่ดิน 
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5.4 ปญหาอปุสรรคในการดําเนินงาน 

จากการสัมภาษณกลุมประชากร ในประเด็นปญหาอุปสรรคของการดําเนนิงาน
ตามแผนงาน 5 ป พบวาปญหาอุปสรรคที่ทําใหการเคหะแหงชาติไมสามารถดําเนินงานจนสําเร็จ
ตามแผนงาน 5 ป ได นัน้ เกดิจากปจจัยภายนอกและปจจัยภายใน ดังนี ้
  ปจจัยภายนอก ไดแก การเปลี่ยนแปลงของนโยบายเมือ่มีการเปลี่ยนแปลงทาง
การเมือง การเปลี่ยนแปลงนโยบายไดสงผลโดยตรงตอการดําเนนิงานตามแผนงานของการเคหะ
แหงชาติ เนื่องจากแผนงานของการเคหะแหงชาติรัฐบาลจะตองจัดสรรงบประมาณสนับสนนุการ
ลงทนุและมาตรการชวยเหลือทางการเงนิเพื่อใหสามารถจัดสรางที่อยูอาศัยใหกับกลุมเปาหมายได 
เมื่อมีการเปลีย่นแปลงรัฐบาลสิ่งที่รัฐบาลเดิมเคยรับจะจัดสรรงบประมาณ และการชวยเหลือทาง
การเงนิก็อาจจะไมไดรับการจัดสรรงบประมาณและการชวยเหลือ ดังที่ไดเกิดขึ้นกับแผนงานตาม
นโยบายของรฐับาลคึกฤทธิ ์
  ปจจัยภายใน  ไดแก  
  (1) การประสานงานกับหนวยงานที่เกี่ยวของ เนื่องจากการเคหะแหงชาติเปน
รัฐวิสาหกิจ  การดําเนนิงานจะตองผานการพิจารณาจากหนวยงานที่เกี่ยวของ   หนวยงานที่กาํกบั
ดูแลและไดรับการเหน็ชอบจากคณะรัฐมนตรีหากหนวยงานเหลานัน้ไมเขาใจการพฒันาที่อยูอาศยั
ทําใหการพิจารณากลั่นกรองแผนงานของการเคหะแหงชาติตองลาชา  
  (2)  การจัดซื้อที่ดินของการเคหะแหงชาตมิีข้ันตอนการดําเนนิงานมากและในแต
ละขั้นตอนใชเวลาในการพิจารณานาน ทาํใหไมสามารถจัดซื้อที่ดินไดเพียงพอกับการจัดทํา
โครงการและที่ดินที่จัดซื้อจะมีราคาสงูเกนิความสามารถทีน่ํามาจัดมาทาํโครงได 
ตารางที่ 5.17 สรุปความเห็นปญหาอุปสรรคในการดําเนนิงาน 

กลุมจัดทาํแผน กลุมปฏิบัติตามแผน ปญหาอุปสรรค 
รตยา ชัชสรี พนิดา นรินทร วีระ ณัฐ ทว ี อมรพรรณ 

1. การเปลี่ยนแปลงนโยบาย 
2. การจัดสรรงบประมาณ 
3. การจัดหาทีดิ่น 
4. ข้ันตอนการดําเนนิงาน 

        

อยางไรก็ตามผูใหสัมภาษณเห็นวานโยบายจัดสรางที่อยูอาศัยปละ 20,000หนวย  
มีขอดีอยูหลายประการดังนี ้
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(1) เปนครั้งแรกที่มีการประกาศนโยบายสาธารณะ ในเรื่องที่อยูอาศัยโดยมีการ
ระบุเปาหมายที่ชัดเจน 
  (2)  มีการวางแผนการจัดสรางที่อยูอาศัยอยางเปนระบบ  
  (3) มีการพิจารณาถึงแหลงเงินทุนในการดําเนนิงาน การจัดหาที่ดิน มาตรการ
สนับสนนุตางเพื่อลดตนทนุในการดําเนนิงาน เชน การยกเวนภาษ ีการเวนคืนที่ดิน 
  (4) เปนการเปลี่ยนวธิีดําเนินงานการชวยเหลือที่อยูอาศยัของรัฐจาก เดิมรัฐจะ
ดําเนนิงานในลักษณะสงเคราะหเปนกงึสงเคราะห มกีารพิจารณาจากความสามารถในการจาย 
(Affordability)  
แผนภูมิที่ 5.4 สรุปผลการดําเนินงานและผลกระทบ 

 



บทที่ 6 
 

สรุปผลการศึกษาและขอเสนอแนะ 

จากการสืบคนขอมูลเอกสารและการสัมภาษณกลุมประชากรสามารถสรุปการ
ดําเนนิงาน ผลการดําเนินงานและปญหาอุปสรรคของการดําเนนิงานในชวงเวลาทีศ่ึกษาไดดังนี ้

6.1 ผลการวจิัยเอกสาร 

6.1.1 ขอมูลทีไ่ดจาการวิจยัเอกสารพบวาการดําเนินงานของการเคหะแหงชาติใน
ชวงเวลามีนาคม พ.ศ.2518 เปนกระบวน  การนํานโยบายไปสูการปฏิบัติ เร่ิมจากการการเคหะ
แหงชาติไดรับมอบหมายใหเปนผูดําเนินการจัดสรางที่อยูอาศัยปละ 20,000 หนวย ตามที่รัฐบาล
ไดมีการแถลงนโยบายตอรัฐสภา หลังจาก  นัน้ การเคหะแหงชาติไดเร่ิมดําเนนิการจดัทําแผนงาน/
โครงการโดยศกึษาทําความเขาใจเปาหมายวัตถุประสงค ของนโยบาย เมื่อทราบเปาหมายและ
วัตถุประสงคแลวจึงมาจัดทาํแผนงานดานการกอสราง แผนงานดานการเงนิ แผนงานดานการ
จัดหาที่ดิน แผนงานดานอืน่ ๆ ตาง และกําหนดกจิกรรมตางๆ ของแตละแผนงาน เพื่อใหบรรลุ
วัตถุประสงคและเปาหมายกระบวนการนาํนโยบายไปสูการปฏิบัติในชวงเวลาดังกลาว ซึ่งแตกตาง
จากวธิีการเดิมสมัยกรมประชาสงเคราะหการวางแผนจะเปนลกัษณะของงานประจํา เมื่อไดรับ
งบประมาณกจ็ะวางแผนวาจะดําเนนิการสรางที่อยูอาศยัอยางไรตามงบประมาณทีไ่ดรับมาในแต
ละป จึงถือไดวาแผนงาน 5 ปฉบับนี้เปนพฒันาการของการวางแผนงานที่อยูอาศยั  
  อยาไรก็ตามผูวิจัยพบวาขอมูลที่นาํมาใชในการในการวางแผนดาํเนนิงานในแต
ละดานของแผนงาน 5 ป นัน้ เปนขอมูลทีห่นวยงานในประเทศ (การสํารวจรายไดของครัวเรือนใน
เขตกรุงเทพฯของสํานักงานสถิติแหงชาติ)   หรือ        หนวยงานตางประเทศ (ขอมูลการสํารวจของ
Litchfieldในปค.ศ.1960) เพื่อใชในการจัดเตรียมแผนผังนครหลวง)ซึง่มกีารจัดเก็บที่ไมไดมี
วัตถุประสงคในการจัดเก็บเพื่อใชวางแผนที่อยูอาศัย สงผลใหการวางแผนในแตละดานยงัไมรัดกุม
เพียงพอ 

6.1.2 แผนการกอสราง พบวาการตั้งราคาตนทนุการกอสรางตอหนวยที่อยูอาศัย 
ตามแผนงาน 5 ป จะใชราคาคากอสรางของแฟลตเปนหลักเพื่อคํานวณปริมาณเงนิลงทนุทัง้หมด
โดยมิไดมีการแยกตามประเภทผูอยูอาศัยทําใหมีตนทุนการกอสรางทีสู่ง นอกจากนี้พบวาผลงาน
การกอสรางในแตละปนัน้ การเคหะแหงชาติไมสามารถที่จะกอสรางไดตามเปาหมายปละ 20,000 
หนวย โดยมีผลงานกอสรางสูงสุดในป 2523 จํานวน 10,700 หนวย  
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6.1.3   ตามแผนการเงิน เงนิลงทุนทัง้หมดจะใชเงนิกูเปนหลกัโดยคิดดอกเบี้ยเงนิ
ลงทนุไวที่รอยละ 7 ตอป ซึ่งหากอัตราดอกเบี้ยสูงกวาที่คิดไวก็จะขอใหรัฐบาลอุดหนุนนอกจากนี้
ยังใหรัฐบาลสนับสนนุเงินลงทุนสาํหรับรายไดประเภท ก และประเภท ข ดังนัน้แผนการดําเนนิงาน
ฉบับนี้จะสาํเรจ็ไดจะตองไดรับการสนับสนุนงบประมาณอยางเพียงพอ เมื่อรัฐบาลไมไดสนับสนุน
ตามแผนจงึทาํใหแผนการดาํเนนิงานฉบับนี้ตองยุตหิลังจากที่ดําเนินงานมาไดสองป และทําใหการ
เคหะแหงชาตติองประสบภาวะขาดทุน เนื่องจากการพจิารณากําหนดอัตราคาเชา/เชาซื้อของ
โครงการตามแผนงาน 5 ป ไดมีการคํานวณดอกเบี้ยเพยีงบางสวนตามหลักการที่รัฐจะอุดหนนุเมือ่
รัฐไมอุดหนุนการเคหะแหงชาติก็ตองรับภาระดอกเบี้ยนี้เอง 

6.1.4  การวางแผนจัดหาทีด่ินเพื่อมาดําเนินงานกอสรางตามแผนงาน 5 ป ทําให
การเคหะแหงชาติไดมีการจดัซื้อที่ดินเปนจํานวนมากโดยเฉพาะในป 2520 ไดจัดซื้อที่ดินแปลง
ใหญที่บางพล ี มีเนื้อที่ถงึ 4,467 ไร ซึ่งผลการจัดหาทีด่ินตามแผนงาน 5 ป ไดสงผลดีมาถงึการ
ดําเนนิงานปจจุบันใหการเคหะแหงชาติมตีนทนุที่ดนิต่ํา รวมทัง้ไดกําไรจากการนําที่ดินออกขาย
และชวยแกไขวิกฤตการเงนิของการเคหะแหงชาติในปจจุบัน 

6.2 อภิปรายผล 

6.2.1 เมื่อนาํขอมูลผลการดาํเนนิงานจากการสืบคนขอมูลเอกสารประกอบกับขอ 
มูลที่ไดจาการสัมภาษณมาวเิคราะห โดยใชตัวแบบทางดานการจัดการที่ใหความสาํคัญกับ
สมรรถนะขององคการที่รับผิดชอบการนาํนโยบายไปปฏิบัติวามีขีดความสามารถเพียงใด โดย
สมรรถนะขององคการเกีย่วของกับ 5 ปจจัยไดแก (1) โครงสรางองคการ (2) บุคลากร (3) 
งบประมาณ (4) ความพรอมดานวัสดุอุปกรณ (5) สถานที ่สรุปไดดังนี ้

(1) โครงสรางองคการ การเคหะแหงชาติมีการปรับโครงสรางองคการเพื่อรองรับ
การดําเนินงานตามนโยบายที่อยูอาศัยของรัฐบาลคึกฤทธิ ์ ซึ่งแตเดมิระยะแรกการเคหะแหงชาติมี
การแบงหนวยงานระดับฝายเปน 5 ฝาย คือสํานักผูวาการ ฝายวิจยัและวางแผน ฝายการกอสราง 
ฝายการคลัง ฝายการจัดการทรัพยสินและที่ดิน ตอมาในปลายป พ.ศ.2518 ไดมีการปรบัปรุง
หนวยงานภายในใหคลองตัวเหมาะสมยิ่งขึ้น โดยแบงเปน 4 ฝายคือ สํานักผูวาการ ฝายวจิัยและ
กอสราง ฝายจัดการทรัพยสิน และฝายการคลัง  

(2) บุคลากร  แตเดิมเมื่อเร่ิมกอต้ังการเคหะแหงชาติมีบคุลากรเพียง 420 คน โดย
สวนใหญเปนบุคลากรที่รับโอนมาจากกรม ตอมาในป พ.ศ.2519 ไดรับบุคลากรเพิม่เปน 890 คน , 
1,304 คน ในป พ.ศ. 2520 , 2,060 ในป พ.ศ. 2521 และ 2,365 ในป 2522 ซึ่งแสดงใหเห็นวาการ
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เคหะแหงชาตมิีการรับบุคลากรเพื่อรองรับการดําเนินการจัดสรางที่อยูอาศัย อยางไรก็ตามเมือ่มี
การเปลี่ยนแปลงรัฐบาลและลดเปาหมายการจัดสรางที่อยูอาศัยแตการแคหะแหงชาติไมสามารถ
ปลดพนักงานที่รับเขามาไดทําใหการเคหะแหงชาติมีภาระคาใชจายดานบุคคลากรที่สูง 

(3) งบประมาณ การดาํเนนิงานตามแผนงาน 5 ป ตองใชเงนิลงทุรวม13,466  
ลานบาท และในแตละปใชเงินลงทนุสูงถึงปละ 2,000 ลานบาท แตการเคหะแหงชาติไมไดรับการ
สนับสนนุในดานงบประมาณอยางเพียงพอ โดยเฉพาะการจัดสรรเงินอุดหนนุใชคืนเงนิลงทุนรอย
ละ 10 ตอปเปนระยะเวลา 10 ป   

(4) ความพรอมดานทรัพยากร (ที่ดนิ)  ที่ดินเปนปจจัยทรัพยากรหลักของการ
จัดสรางที่อยูอาศัยเมื่อเร่ิมจดัตั้งการเคหะแหงชาติไดรับโอนที่ดนิมาจากหนวยงานเดิม โดยที่ดินที่
รับโอนนี้ไดใชในการจัดทําโครงการในป 2519 เกือบทั้งหมด ซึง่ในการกอสรางสวนที่เหลือในปพ.ศ.
2520-2523การเคหะแหงชาติไดประมาณวาตองใชทีถ่ึง 11,000 ไร  การจัดหาที่ดินในขณะนัน้จะ
ทําในรูปคณะกรรม การเริ่มตนจากการประกาศซื้อ,การเสนอขาย,การตรวจสอบที่ดนิ,การพิจารณา
คุณสมบัติที่ดิน,การพิจารณาราคา,การรังวัด,การตรวจสอบราคากลาง, ประเมินคาพัฒนาที่ดนิ, 
การตอรองราคา และการขออนุมัติจัดซื้อ ทาํใหการจัดซื้อที่ดินแตละแปลงตองใชเวลานาน การ
เคหะแหงชาตมิีที่ดินไมเพียงพอที่จะกอสรางตามเปาหมายในแตละป 
  จากการวิเคราะหโดยใชตวัแบบดานการจดัการที่ใหความสําคัญกับสมรรถนะของ
องคการ ผลของนโยบายที่อยูอาศัยของรัฐบาลคึกฤทธิ์ไดสงผลกระทบให   การเคหะแหงชาติมกีาร
ปรับโครงสรางองคกร และมีการรับบุคลากรเพิ่มเพือ่ที่จะปฏิบัติตามนโยบายทีอ่ยูอาศัยที่ไดรับ
มอบหมาย แตในดานของงบประมาณ การเคหะแหงชาติไมไดรับการสนับสนนุอยางเพียงพอสงผล
ใหการเคหะแหงชาติประสบภาวะขาดทนุในระยะตอมา อยางไรก็การจัดหาที่ดินตามแผนไดสงผล
ดีใหการเคหะแหงชาติไดมีทีด่ินจัดทําโครงการในระยะตอมา 

6.2.2 เมื่อเปรียบเทียบการดําเนินในงานชวงเวลาของรัฐบาลคึกฤทธิ์ กับการ
ดําเนนิงานตามนโยบายรัฐบาลทักษิณ พบวามวีิธีการดําเนนิงานที่แตกตางกนักลาวคือแตเดิมการ
เคหะแหงชาตจิะตองขออนมุัติแผนการดาํเนนิงานและเมื่อจะจัดทาํโครงการตามแผนงานก็ตองขอ
อนุมัติอีกครั้ง แตปจจุบันเปนการขออนมุัติกรอบการดําเนนิงานและขออนุมัติเพยีงครั้งเดียวนีโ้ดย
ไมตองขออนุมัติเปนรายโครงการอีก นอกจากนี ้ เดิมการเคหะแหงชาติจะเปนผูจัดหาที่ดิน เงินทนุ
ออกแบบ กอสราง แตในปจจุบนันีก้ารเคหะแหงชาติมีบทบาทเปนผูบริหารจัดการและใหเอกชน
เขามามีบทบาทมาขึน้ในการดําเนนิงานทั้งการจัดหาที่ดนิและการกอสราง ทั้งนีโ้ครงการบานเอือ้
อาทรการเคหะแหงชาติไดรับอนุมัติกรอบใหดําเนินการแลวจํานวน 601,727 หนวย  
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ตารางที่ 6.1 เปรียบเทียบการดําเนินงานตามนโยบายของรัฐบาลคึกฤทธิ์กับรัฐบาลทักษิณ 
 
การดําเนินงาน รัฐบาลคึกฤทธิ์ รัฐบาลทักษิณ 

1. การขออนุมติั
โครงการ 
 
 
 
 
2. การจัดทํา
โครงการ 
 
3. การอุดหนนุ 
 
 
 
 
4. การใหสินเชื่อ 

วางแผนลวงหนาเพื่อนาํเสนอ
คณะรัฐมนตรีโดยมีสภาพฒันาฯ
เปนผูพจิารณากลั่นกรองและเมื่อจะ
จัดทําโครงการตองนําเสนอขอ
อนุมัติคณะรัฐมนตรีเชนเดยีวกับขอ
อนุมัติแผน 
เร่ิมจากการจดัซื้อที่ดิน หาผูรับจาง
กอสราง ดําเนนิการกอสราง 
 
รัฐอุดหนุนเงนิลงทนุ 100 % สําหรับ
ประเภท ก.รายไดไมเกิน1,500 บาท
ตอเดือนและอุดหนนุเงนิลงทนุ50% 
สําหรับประเภท ข. รายได 1,500 – 
3,000 บาท 
การเคหะแหงชาติเปนผูใหสินเชื่อ
โดยการใหเชาซื้อ 

ขออนุมัติกรอบการดําเนินงานซึง่มี
การกําหนดเปาหมายการจัดสรางที่อยู
อาศัย การลงทุน และการสนับสนนุ
ของรัฐ 
 
 
รับซื้อโครงการจากเอกชนโดยเอกชน
เปนผูจัดหาทีดิ่นและดําเนนิการ
กอสราง 
รายไดไมเกิน 17,500 (ณ ป 2549)รัฐ
อุดหนนุคาพฒันาสาธารณูปโภค
หนวยละไมเกนิ 80,000 บาท อุดหนนุ
คากอสรางสาธารณูปโภคสวนกลาง 
โครงการละ 5-10 ลานบาท 
ธนาคารพาณชิยเปนผูใหสินเชื่อแกผู
ซื้อโครงการโดยการเคหะแหงชาติเปน
ผูคํ้าประกันใน 5 ปแรก 

 
แผนภูมิที่ 6.1 แสดงขั้นตอนจัดทําโครงการตามนโยบายรัฐบาลคึกฤทธิ์  
 

 
 
ที่มา การเคหะแหงชาติ, 2518 
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แผนภูมิที่ 6.2 ข้ันตอนการจัดทําโครงการตามนโยบายรัฐบาลทกัษิณ 
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ตารางที่ 6.2 แสดงการอนมุตัิโครงการบานเอื้ออาทรจํานวน 601,727 หนวย 
 

แหลงเงินทุน โครงการ ครม.ให 
ความเห็นชอบ 

จํานวนหนวย
ดําเนินการ เงินอุดหนุน เงินกู รวม 

1.โครงการบานเอื้ออาทร 
ระยะที่ 1-2 
2. โครงการบานเอื้ออาทร 
ระยะที่ 3 
3.โครงการบานเอื้ออาทร 
ระยะที่ 4 
4. โครงการบานเอื้ออาทร 
ระยะที่ 5  

14  ม.ค. 46 
 
22  ก.ค. 46 
 
4  ม.ค.  48 
 
15 พ.ย. 49  

11,727 
 
100,519 
 
150,000 
 
339,481 

1,000.000 
 
6,957.446 
 
13,200.000 
 
29,558.480 

3,620.229 
 
29,175.380 
 
57,300.000 
 
132,397.590 

4,620.229 
 
36,132.826 
 
70,500.000 
 
161,956.070 

รวมทั้งส้ิน 601,727 50,715.926 222,493.199 273,209.125 
 
ที่มา   การเคหะแหงชาต ิ, โครงการบานเอื้ออาทร ระยะ 5 

6.3 ขอเสนอแนะ 

กลุมประชากรไดใหขอเสนอแนะสําหรับการดําเนนิงานจัดทําโครงการบานเอื้อ
อาทรของการเคหะแหงชาติในปจจุบนั ดังนี ้
  กลุมจัดทาํแผนพัฒนาที่อยูอาศัย 
  1. การจัดโครงการขนาดใหญควรมีความหลากหลายของผูอยูอาศัยเพื่อใหชุมชน
มีการเกื้อกูลกนั เปนชุมชนธรรมชาติ 
  2. วิธีการทํางานไมควรมกีารเปลี่ยนแปลงบอย     ทําใหผูประกอบการมีตนทุน
เพิ่มข้ึน 
  3. วิธีการดําเนินงาน   ในปจจุบันถกูตองแลวที่ใหเอกชนเปนผูจัดสรางการเคหะ
แหงชาติควรจะมีบทบาทเปนผูวางแผน จงึจะสามารถทาํสําเร็จไดตามเปาหมาย 
  4. การเปดขายกอน  มีขอเสียเมื่อการกอสรางลาชาทาํใหมีการทิ้งจองการซื้อคืน
ตองมีประสิทธิภาพหากขาดประสิทธิภาพแลว การเคหะแหงชาติจะขาดทุน 
  กลุมดําเนินงานตามแผนพฒันาที่อยูอาศัย 
  1. การดําเนนิงานโครงการบานเอื้ออาทรควรจะมีการกระจายงานออกไปในพืน้ที่
ตางๆ และสอดคลองกับการวางผงัเมือง 
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  2. การใชระบบอุสาหกรรมสําหรับการกอสราง ควรมีการพฒันาตนแบบเพื่อให
ผูประกอบการนําไปผลิต ซึ่งจะทําใหตนทุนการผลิตลดลง และไมควรใชระบบอุตสาหกรรมที่
หลากหลาย  

ถึงแมวาจากบทเรียนจากการดําเนินงาน ตามนโยบายของรัฐบาลคึกฤทธิก์าร
เคหะแหงชาตไิดมีการเปลี่ยนแปลงวธิีการดําเนนิงานแลวในปจจุบนั แตจากการศึกษาผูวจิัยไดมี
ขอเสนอแนะตอการเคหะแหงชาติ ดงันี ้

 (1) การเปลี่ยนแปลงนโยบายตามการเปลีย่นแปลงของรัฐบาลแตละครั้ง
ที่ผานมาไดสงผลใหการเคหะแหงชาติตองมีการปรับเปลีย่นแผนงานหลายครั้ง ดังนั้นกอนที่จะนาํ
นโยบายไปวางแผนสูการปฏิบัติการเคหะแหงชาติควรมกีารเตรียมความพรอมในดานตางๆดังนี ้

 (ก) ดานองคกร ควรจัดโครงสรางองคกรใหมีขนาดที่เหมาะสมเพื่อใหการ 
บริหารงานมีความคลองตัว มีการแบงงานที่ชัดเจน ไมมีการทาํงานในลักษณะที่ซ้ําซอน มี
การศึกษาขอมูลปจจัยตาง ๆ ที่เกีย่วของกบัการกําหนดนโยบายที่อยูอาศัยตลอดเวลา 

 (ข) ดานบุคคลากร   ควรมีการวางแผนดานบุคคลากรเพื่อรองรับการ
ดําเนนิงานตามนโยบายซึง่แผนบุคลากรควรมีความยืดหยุนไดตามปริมาณงาน หรือใหเอกชนเขา
มาชวยสนับสนุนการดําเนินงานแทนการเพิ่มบุคคลากร 

 (ค) ดานงบประมาณการเคหะแหงชาติควรมีแผนงานรองรับการกรณีไม 
ไดรับการสนับสนุนจากรัฐบาล 

 (ง) ดานการจัดหาที่ดนิ ควรมีแผนการจัดหาที่ดินใหเพยีงพอกับปริมาณ
การกอสรางตามเปาหมายและที่ดินควรจะอยูในทําเลทีก่ลุมเปาหมายตองการ และมีการกระจาย
ไปในหลายพืน้ที ่ 

นอกจากนีก้ารเคหะแหงชาตคิวรมีการศึกษาขอมูลปจจัยตาง ๆ ทีเ่กี่ยวของกับ
การกําหนดนโยบายที่อยูอาศัยตลอดเวลาเพื่อใชในการวางแผนนํานโยบายไปสูการปฏิบัติจึงจะทาํ
ใหนโยบายที่อยูอาศัยสามารถแกไขปญหาที่อยูอาศัยไดตรงกับกลุมเปาหมาย 
   (2) บทเรียนจากการดําเนนิงาน    ที่ควรจะนาํไปปรับใชในการดําเนิน
โครงการบานเอื้ออาทรคือการแบงกลุมเปาหมายตามระดับรายได เปนประเภท ก.ข.ค.เชนเดียวกบั
การดําเนินงานตามแผนงาน 5 ป ซึ่งการแบงกลุมรายไดเพียงกลุมเดยีวที่ไมเกิน 17,500 บาท เปน
การกําหนดกลุมเปาหมายที่กวาง และไมสอดคลองกับวธิีการดาํเนนิงานที่จะตองผอนชําระกับ
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ธนาคาร การแบงกลุมรายไดยังเปนประโยชนในการกําหนดมาตรการที่รัฐจะอุดหนนุตามความ 
สามารถของแตกลุมที่จะรับภาระได 

6.4  ขอเสนอแนะในการศึกษาตอไป 

การศึกษาวิจัยนี้ เปนเพยีงการศึกษาการดําเนนิงานของการเคหะแหงชาติในชวง 
เวลาของรัฐบาลคึกฤทธิ์ ซึ่งเปนการดําเนนิงานตามแผนงานพัฒนาทีอ่ยูอาศัยฉบับแรก(พ.ศ.2519-
2523) ของการเคหะแหงชาติ ดังนัน้จึงควรที่จะมกีารศึกษาการดําเนินงานของการเคหะแหงชาติ
ตามแผนพฒันาที่อยูอาศยัฉบับตอ ๆ มา ซึ่งจะทาํใหเกิดความรู ความเขาใจ ผลการดําเนินการ
แกไขปญหาทีอ่ยูอาศัยที่ผาน ดังนี ้

- แผนงานพัฒนาที่อยูอาศัยฉบับเรงรัด(พ.ศ. 2522- 2525) 

- แผนงานพัฒนาที่อยูอาศัยในชวงแผนพัฒนาการเศรษฐกจิและสังคมแหงชาติ
ฉบับที่ 5 (พ.ศ. 2527 – 2529 ) 

- แผนงานพัฒนาที่อยูอาศัยในชวงแผนพัฒนาการเศรษฐกจิและสังคมแหงชาติ
ฉบับที่ 6 (พ.ศ. 2531 – 2534 ) 

- แผนงานพัฒนาที่อยูอาศัยในชวงแผนพัฒนาการเศรษฐกจิและสังคมแหงชาติ
ฉบับที่ 7 (พ.ศ. 2535 – 2539 ) 
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สรุปการสมัภาษณ 

การสัมภาษณเปนรายบคุคล โดยแบงเปน 2 กลุมคือ 

กลุม ก คือกลุมที่เกีย่วของกบัการจัดทาํแผนพัฒนาที่อยูอาศัย  
  กลุม ข คือ กลุมที่เกีย่วของกบัการดําเนินงานตามแผน 

การสัมภาษณ ก 1                    วันที่ 27 ธันวาคม พ.ศ. 2548 
  คุณรตยา  จนัทรเทียร  อดีตผูวาการการเคหะแหงชาติ 

ก. นโยบายทีอ่ยูอาศัย 
  นโยบายการจดัสรางที่อยูอาศัยใหกับผูมีรายไดนอยปละ 20,000หนวยมาจาก
แนวความคิดของรัฐบาลคึกฤทธิท์ี่มนีโยบายประชานยิมเชนเดียวกับรัฐบาลปจจุบนัโดยคนจนใน
ชนบทรัฐบาลจะจัดสรรที่ดินใหทาํกนิ คนจนในเมืองก็จะสรางที่อยูอาศยัใหเชาในราคาถูกเพื่อเปน
การแกไขปญหาที่อยูผูมีรายไดนอย  
  ข.ปญหาอุปสรรค 
  ปญหาหลักคอืเร่ืองที่ดินที่จะนํามาจัดทําโครงการเนื่องจากที่ดนิที่ใชในการจัดทาํ
โครงการที่ไดรับโอนมาไดใชหมดไปในการจัดทําโครงการป 2519โดยในขณะนัน้มีฝายเคหะชมุชน
มีหนาที่รับผิดชอบในการจัดหาที่ดิน 
  ปญหาที่เกิดจากหนวยงานที่เกีย่วของในการพิจารณารายละเอยีดของโครงการ
ของการเคหะแหงชาติ เนื่องจากสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติมี
มุมมองวาการลงทนุดานที่อยูอาศัยไมไดกอใหเกิดผลตอเศรษฐกิจจึงไมไดสนับสนนุการลงทุนที่อยู
อาศัย เพราะที่อยูอาศัยไมไดเปนทรพัยสินทีก่อใหเกิดรายไดกับมา จงึไมเหมาะกับประเทศไทยที่
จะมาลงทนุในดานที่อยูอาศยั ความเห็นตอการดําเนินงานตามนโยบายปจจุบนั 
  ปญหาดานเงนิทนุ รัฐบาลไมมีเงนิเพียงพอที่จะสนับสนนุ 
  ค.ขอเสนอแนะตอการดําเนนิงานของการเคหะแหงชาต ิ
  การจัดทาํโครงการเอื้ออาทรซึ่งบางโครงการเปนโครงการขนาดใหญ 3,000 - 
4,000 หนวย ควรจะมีความหลากหลายในชุมชนและแบบบานที่แตกตางกนั การทีชุ่มชนขนาด
ใหญที่มีบานแบบเดียวกนัหมดและ คนอยูในชุมชนเปนกลุมคนในระดบัรายไดเดียวกันหาก
พิจาณาในเชงิสังคมแลวอาจจะไมนาอยู คนในชุมชนจะไมมีการเกื้อกูลกัน ไมเปนชมุชนธรรมชาต ิ
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การสัมภาษณ ก 1  วันที ่13 มกราคม   2549 
  คุณชัชสรี  บุนนาค  อดีตรองผูวาการการเคหะแหงชาต ิ

ก. นโยบายทีอ่ยูอาศัย 
  รัฐบาลคึกฤทธิ์มีนโยบายทีจ่ะสรางที่อยูอาศัยใหคนจนในลักษณะของอาคาร
แฟลตซึ่งนาํแบบมาจากประเทศสิงคโปรโดยรัฐบาลจะใหเงนิอุดหนนุบางสวน 
  ข. ปญหาอุปสรรค  
  การเปลี่ยนแปลงนโยบาย เมือ่มีการเปลี่ยนตัวผูนํา ผูนาํเปลี่ยนนโยบายก็ตอง
เปลี่ยนไมไดเกี่ยวกับหนวยงานที่รับนโยบายมาปฏิบัติทีจ่ะเปนผูกําหนด รวมทัง้หนวยงานอืน่ๆ ก็
เปลี่ยนนโยบายตามเชนสํานกังานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติแตเดิม
สนับสนนุนโยบายรัฐบาลทีจ่ะใหมีการอุดหนนุการจัดสรางที่อยูอาศัยของการเคหะแหงชาติ ตอมา
เมื่อรัฐบาลเปลี่ยนสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาตกิ็จะไมใหเงิน
อุดหนนุใหการเคหะแหงชาติไปกูเงินเอง ใหไปกูเงนิจากตางประเทศ และเมื่อธนาคารโลกเขามาก็
ใหปรับปรุงชุมชนแออัดแทนการรื้อลางสรางแฟลตโดยมสีาเหตุมาจากการจัดทาํแฟลตที่คลองเตย
ไมคอยประสบผลสําเร็จ  
  ค. ขอเสนอแนะตอการดําเนนิงานของการเคหะแหงชาต ิ
  การกําหนดเปาหมายการกอสราง 600,000 หนวยของรัฐบาลปจจุบนัมีผลดีอยาง
มากตอการเคหะฯทําใหการเคหะแหงชาตไิดมีงานทํา เพราะกอนหนานี้การเคหะแหงชาติไมมงีาน
กอสรางเลยไมวาจะเสนอแผนไปอยางไรก็ไมไดรับการเห็นชอบสาํนกังานคณะกรรมการพฒันาการ
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาต ิ
  การจัดทาํโครงการบานเอื้ออาทรซึ่งมีการนําระบบอุตสาหกรรมมาใชในการ
กอสรางนั้นเหมาะสมดีแลวทําใหประหยัดเวลา และตนทุนและเมื่อเปนระบบอุตสาหกรรมแลวก็ไม
ควรมีการเปลีย่นแปลงแบบใหมเพราะการเปลี่ยนแปลงแบบแตละครั้งตองใชเวลาและเงนิทนุ 
นอกจากนีว้ิธกีารทาํงานของการเคหะแหงชาติกม็ีการเปลี่ยนแปลงบอยทําใหผูประกอบการมีภาระ
ตนทนุเพิม่โดยเฉพาะการจดัทําหนงัสือคํ้าประกนั 
  ปญหาหลักของโครงการบานเอื้ออาทรคือปญหาการกอสรางผูรับเหมาเริ่มมีการ
ทิ้งงาน อยางไรก็ตามปญหางานกอสรางจะไมเกิดขึ้นหากมกีารทํางานดวยตัวเองไมขายงานหรือ
จางทําในสวนของงานสาธารณูปโภค หรือการตอกเสาเขม็ ก็จะสามารถควบคุมงานใหเปนไปตาม
แผนได 
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การสัมภาษณ ก 1  วันที ่27 มกราคม   2549 
  คุณ นรินทร  สกุลคลานวุัฒน   อดีตผูอํานวยการศูนยวิชาการและที่อยูอาศัย 

ก. นโยบายทีอ่ยูอาศัย 
  แนวความคิดของนโยบายทีอ่ยูอาศัยเดิมมองวาที่อยูอาศัยเปนเรื่องของการ
สงเคราะหที่รัฐมีหนาที่ตองจัดหาที่อยูอาศัยใหกับผูมีรายไดนอย โดยการสรางบานใหเชา ใหอยูฟรี
และแผนงาน 5 ป เปนแผนงานที่จัดทาํขึ้นหลังจากที่มีการจัดตั้งการเคหะแหงชาตมิาไดพียง 3 ป 
  ข. ปญหาอุปสรรค 

 1.ปญหาเรื่องคนทาํใหมีรายจายสงู 
             2.ปญหาปจจัยการผลิตที่ดินหายาก 
  3.ปญหาเรื่องเงินทนุ หนี ้ตอนนัน้มีการลดคาเงนิบาท 
  4.ปญหาเรื่องผูรับเหมา 
 ค.  ขอเสนอแนะตอการดําเนินงานของการเคหะแหงชาติ 

  การตั้งเปาหมายจัดสรางที่อยูอาศัย 600,000 หนวยทําใหที่อยูอาศัยเปนวาระ
แหงชาติมีความสําคัญเทากบันโยบายดานการคมนาคม การศึกษา ซึ่งแตเดิมที่อยูอาศัยเปนเพยีง
นโยบายเลก็ๆ การดําเนินงานของการเคหะแหงชาติจึงมบีทบาทสําคญัและวิธีการดําเนนิงานใน
ปจจุบันถกูตองแลวที่ใหเอกชนเปนผูจัดสรางการเคหะแหงชาติควรจะมีบทบาทเปนผูวางแผน จงึ
จะสามารถทาํสําเร็จไดตามเปาหมาย 
  โครงการบานเอื้ออาทรเปนการเปดตลาดทีอ่ยูอาศัยของประชาชนอยางกวาง 
ขวาง ปริมาณของที่อยูอาศัยของคนจนจะเทากับปริมาณการสรางบานของคนรวย คนจนมโีอกาส
ไดมีที่อยูอาศยัมากขึน้และเปนการลงทนุที่สูง เกิดการจางงาน ผลกระทบตอเศรษฐกิจ  

การสัมภาษณ ก 1  วันที ่13 มกราคม   2549 
  คุณพนิดา ระดมสุข  รองผูอํานวยการฝายบริหารชุมชน 4  

ข. ปญหาอุปสรรค 
  อยูที่รัฐบาลเนือ่งจากตามแผนงาน 5 ปรัฐบาลจะตองจัดสรรเงินอุดหนุนใหปละ 
10% เมื่อมกีารเปลี่ยนแปลงรัฐบาล รัฐบาลชุดใหมที่เขามาก็ไมไดปฏิบัติตามที่ไดตกลงไว ทาํให
การเคหะแหงชาติประสบปญหาสําหรับโครงการทีก่ารเคหะแหงชาตกิอสรางไดเร่ิมดําเนนิการไป
แลว 
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  ค. ขอเสนอแนะตอการดําเนนิงานของการเคหะแหงชาต ิ
  1. การดําเนนิงานปจจุบนัแตกตางจากเดมิซึ่งเดิมการกอสรางจะแลวเสร็จ
ประมาณรอยละ 80 จึงจะนาํออกขาย แตสําหรับสรางโครงการบานเอื้ออาทรจะนําออกขายกอน
เมื่องานกอสรางลาชาผูจองซื้อก็จะรอไมไหวทําใหเกิดปญหาการทิง้จอง มกีารบรรจุไมเต็มทั้งที่ผล
การจองเมื่อเร่ิมเปดจองมียอดจองสูงกวาหนวยที่สรางถงึ 2 เทา ซึง่วิธีการเดิมที่การเคหะแหงชาติ
จัดซื้อที่ดินแลวมาดาํเนนิการประมูลหาผูรับจางกอสราง การเคหะแหงชาติจะไดรับประโยชน
มากกวาการรบัซ้ือโครงการจากเอกชน 
  2. การรับซ้ือคืนอาคาร การเคหะแหงชาตจิะตองจัดเตรียมงบประมาณในการซื้อ
คืนเปนจาํนวนที่สูงถงึแมจะมีกองทนุรับซ้ือคืน 300 ลานบาทก็ตามหากการยึดคืนและนําออกขาย
ใหมมีความลาชา กองทนุนีจ้ะไมเพียงพอที่รับภาระดอกเบี้ยที่เกิดขึ้นในระหวางดําเนินการ  

การสัมภาษณ ก 2  วันที ่ 7 มกราคม   2549 
  คุณณัฐ เกียรติระบิล  อดีตรองผูวาการการเคหะแหงชาต ิ

ก. นโยบายทีอ่ยูอาศัย 
  นโยบายที่อยูอาศัยควรจะมทีิศทางเดียวกบัการวางผงัของเมือง แตปญหาที่เกิด
คือไมไดมีการพิจารณาเรื่องของผังเมืองในการกําหนดนโยบายที่อยูอาศัยโดยเฉพาะเกีย่วกับการ
ใชที่ดิน ซึ่งไมไดมีการใชที่ดนิตามที่ผังเมืองกําหนด  
  การกําหนดนโยบายที่อยูอาศัยควรคํานงึถงึสภาพเดิมของเมืองวาเมืองจะรองรับ
ไดแคไหน เมืองควรจะโตไดแคไหน เมื่อเมืองโตเต็มที่แลวควรจะเกิดเมอืงใหมแลวสรางการเชื่อม 
โยงระหวางเมอืง 
  หนวยงานทีเ่กีย่วของควรจะมีการวางแผนการทาํงานที่สอดคลองกัน วางแผนไป
ในทิศทางเดียวกัน และควรจะรวมอยูในสงักัดกระทรวงเดียวกนั ไมใชตางคนตางคิดตางทาํซึง่ทาํ
ใหกรมธนารักษตองตั้งบริษทัธนารักษพัฒนามาพฒันาที่ดิน ของธนารกัษแทนที่การเคหะแหงชาติ
จะเขาไปดําเนนิการพัฒนา 
  ข. ปญหาอุปสรรค 
  การเริ่มดําเนินงานตามนโยบายรัฐบาลคึกฤทธิ์ชวงแรกยงัไมคอยมีปญหา  ที่ดินที่
นํามาจัดทาํโครงการก็เปนโครงการเกาที่รับโอนมาจากหนวยงานเดิมแตก็มีแผนการจดัซื้อที่ดินเพื่อ
นํามาจัดทาํโครงการในระยะตอไป ซึ่งยังพอหาซื้อไดเนื่องจากเมืองยังมีการขยายตัวไมเต็มที่ เชนที่
ลาดกระบัง บางพล ี
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  ค. ขอเสนอแนะตอการดําเนนิงานของการเคหะแหงชาต ิ
  1. การสรางทีอ่ยูอาศัยตองพิจารณาวามทีี่ดินตรงไหนที่เหมาะจะเปนที่อยูอาศัยม
ขณะนี้บางโครงการของการเคหะแหงชาตมิีถึง 5,000 - 6,000 หนวย ขนาด 20 ตารางวาตอ 1 คน 
เกิดคําถามวาคนรายไดนอยจํานวนมากขนาดนี้มาจากไหน ในพื้นที่กอสรางตรงนัน้และสุดทายก็
ไมใชผูมีรายไดนอยมาซื้อ คนมีรายไดนอยสวนใหญเปนผูใชแรงงาน คาขาย ซึ่งเปนคนสวนหนึ่ง
ของชุมชน ดังนั้นการสรางทีอ่ยูอาศัยควรมีการกระจายไปในพื้นที่ตางๆ ตามความตองการมาก
นอยแคไหนขึน้อยูกับการสาํรวจและแหลงงาน ชุมชนเอือ้อาทรจึงจะเปนชุมชนทีย่ั่งยืน  
  2. การดําเนนิงานโครงการบานเอื้ออาทรควรจะมีการกระจายงานออกไปในพืน้ที่
ตางๆ ซึง่ปจจุบันมีการกระจุกตัวอยูในเฉพาะในเขตกรงุเทพและปริมณฑล เพราะขึ้นอยูกับผูที่นาํ
โครงการมาเสนอขาย ทั้งนี้ใหการเคหะแหงชาตกิําหนดวาในแตละพื้นที่จะจัดสรางที่อยูอาศยั
เทาไรแลวใหเอกชนมาเสนอจัดทําโครงการและควรมีเอกชนหลายรายไมใชผูกขาดแตบริษัทใหญๆ  
ซึ่งเมื่อรวมทัว่ประเทศก็จะบรรลุเปาหมาย 600,000หนวย แตหากทําทัว่ประเทศแลวไมไดตาม
เปาหมายก็จะเปนเหตุที่จะนาํไปบอกกับรัฐบาลวาไมตองทําถงึ 600,000 หนวย 
  นอกจากนีจ้ะตองมีการพิจารณาวาวิธีการซื้อที่ดินดีแลวหรือไมการออกแบบดี
แลวหรือไมมีความโปรงใส การประมูลดีแลวหรือไม 

การสัมภาษณ ก 2  วันที ่ 10 มกราคม   2549 
  คุณวีระ  วีสกลุ   อดีตรองผูวาการการเคหะแหงชาต ิ

ก. นโยบายทีอ่ยูอาศัย 
  การกําหนดนโยบายโดยตั้งเปาหมายในการสรางที่อยูอาศัยเปนนโยบายที่ดีซึง่ 
นโยบายสรางที่อยูอาศัยปละ 20,000 บาทสมัยรัฐบาลคึกฤทธิเ์ปนนโยบายที่กาํหนดโดยฝาย
การเมืองโดยมีนายบุญชู โรจนเสถยีรเปนผูมีบทบาทสาํคัญในการกาํหนดนโยบายตางของรัฐบาล
คึกฤทธิ ์
  ข.  ปญหาอุปสรรค 
  ที่ดินเปนปญหาสําคัญของการดําเนนิงานตามแผนงานในขณะนัน้ซึ่งกไ็ดมีการ
จัดซื้อที่ดินไดในหลายแปลงเชน ที่รมเกลา  ธนบุรี ทุงสองหอง แตบางแปลงที่ตัง้ใจจะซื้อก็ไม
สามารถจัดซื้อเชนบริเวณถนนลาดพราว อยางไรก็ดีการจัดซื้อที่ในชวงเวลานั้นก็เกิดประโยชนกับ
การเคหะแหงชาติจนถึงปจจุบัน 
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การสัมภาษณ ก 2  วันที ่ 18  มกราคม   2549 
  คุณทว ี สีบุญเรือง  อดีตหัวหนากองวิจัยการสราง 

ก. นโยบายทีอ่ยูอาศัย 
  การกําหนดนโยบายที่อยูอาศัยสมัยรัฐบาลคึกฤทธิ์ไมไดใชฐานขอมูลจากแหลงใด
แตเปนกระแสนโยบายประชานิยมที่ตอเนือ่งมาจากนโยบายประชานยิมอื่นๆของรัฐบาลเชน การ
รักษาฟร ีการขึ้นรถเมลฟรี การเรียนฟรี ซึง่ผูมีบทบาทสาํคัญตอนนัน้ก็คือนายบุญช ูโรจนเสถียร 
รัฐมนตรี การกระทรวงการคลังสมัยนั้น อยางไรก็ตามการกําหนดนโยบายที่อยูอาศยัควรจะมีความ
ตอเนื่องไมใชมีการเปลี่ยนแปลงอยูเร่ือยๆ 
  ข.  ปญหาอุปสรรค 
  จากการกําหนดนโยบายที่ไมไดใชฐานขอมลูใด ๆ เลยซึ่งเปนวิธีคิดที่ไมถูกตองได
นําไปสูปญหาในการดําเนนิการ ตางๆ เชน ปญหาดานเงินทุนจะมีเงินทุนเพียงพอหรือไม ที่ดินที่จะ
นํามาจัดสรางจะนาํมาจากที่ใด ซึ่งการจดัหาที่ดนิเปนปญหาหลักในการดําเนินงานของการเคหะ
แหงชาติตั้งแตสมัยรัฐบาลคกึฤทธิ์จนถึงปจจุบันนี ้
  การจัดสรางทีอ่ยูอาศัยจะตองมีการเตรียมการในหลายดาน ๆ การกาํหนด
เปาหมายจํานวนมากตัง้แตปแรกทําใหมกีารเรงรีบทาํงานเพื่อใหบรรลุเปาหมายงานก็จะขาด
ประสิทธิภาพโดยธรรมชาติการกอสรางที่อยูอาศัยปแรกจะกอสรางไดชาแตจะมีอัตราการกอสราง
ที่เรงขึ้นในปตอๆ มา 
  ค. ขอเสนอแนะตอการดําเนนิงานของการเคหะแหงชาต ิ
  การดําเนินงานโครงการบานเอื้ออาทรนัน้ไดกําหนดใหมีการใชระบบอุตสาหกรรม
ในการกอสราง ซึง่จากการไดไปสํารวจในพื้นที่กอสรางตาง ๆ ในตางจังหวัดพบวาผูปฏิบัติงานของ
การเคหะแหงชาติยังขาดความรูความเขาใจเทคโนโลยีของการกอสรางระบบอุตสาหกรรม อีกทัง้ผู
ปะกอบการเองก็ยงัขาดประสิทธิภาพกับการนําระบบอุตสาหกรรมมาใชในการกอสราง    ซึ่งการ
เคหะแหงชาตคิวรจะมีการปรับปรุงวิธีการทํางานโดยมกีารพัฒนาตนแบบของการกอสรางระบบ
อุตสาหกรรมเพื่อใหผูประกอบการนาํไปผลิต ซึ่งจะทําใหตนทุนการผลิตลดลงเมื่อมกีารผลิตเปน
จํานวนมาก มใิชเปดใหผูประกอบนาํเสนอระบบใดๆ ก็ไดมาใชในการกอสรางก็ไดซึง่ตองเสียเวลา
การเรียนรูแตระบบและขาดความชาํนาญ   
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การสัมภาษณ ก 2  วันที ่ 15 กุมภาพนัธ   2549 
  คุณอมรพรรณ พงศพิโรดม ผูชวยผูวาการการเคหะแหงชาติ 

ข.  ปญหาอุปสรรค 
  ปญหาอุปสรรคของการดําเนินงานตามแผนงาน 5 ป คือการจัดหาแหลงเงนิทนุซึง่
ไมสามารถจัดหาแหลงเงินทนุจากแหลงตางๆไดตามแผนงานโดยในการดําเนนิงานระยะแรกมี
แหลงทุนจากการออกพนัธบัตร 1,000 ลานบาท ในป 2519 และการกูเงนิจาก ธนาคารออมสิน 
ธนาคารไทยพาณิชย 
  แตปญหาสําคญัคือการเคหะแหงชาติไมไดรับการจัดสรรงบประมาณชดใชคืนเงนิ
ลงทนุในแตละปจากสาํนกังบประมาณตามที่สมัยรัฐบาลคึกฤทธิ์ไดมมีติเห็นชอบ ซึง่การเคหะ
แหงชาติไดมีการทวงถามตลอดมาจนเมื่อใกลครบกําหนดไถถอนพนัธบัตรที่ไดออกไวในป 2519 
รัฐบาลก็อนมุตัิใหการเคหะแหงชาติ ออกพันธบัตรชุดใหมเพื่อไถถอนพันธบัตรชุดเดิมซึ่งในการออก
พันธบัตรครั้งใหมนีก้ารเคหะแหงชาติตองรับภาระดอกเบีย้และคาใชจายเอง 
  การไมจัดสรรงบประมาณนีเ้องไดสงผลใหการเคหะแหงชาตติองประสบการ
ขาดทุนเนื่องจากการพิจารณากําหนดอัตราคาเชา/เชาซือ้ของโครงการตามแผนงาน 5 ป ไดมีการ
คํานวณดอกเบี้ยเพยีงบางสวนจากหลักการที่รัฐจะอุดหนุนเมื่อรัฐไมอุดหนนุการเคหะแหงชาติตอง
รับภาระดอกเบี้ยนี้เอง 

การสัมภาษณกลุม  เมื่อวันที่ 6  มีนาคม  2549  
  คุณนรินทร  สกุลคลานวุัฒน   กลุม ก 
  คุณพนิดา ระดมสุข  กลุม ก 
  คุณทว ี สีบุญเรือง  กลุม ข 

ข.ปญหาอุปสรรค 

กอนจะมีการพิจารณาประเด็นปญหาอุปสรรคไดมีการแสดงความคดิเห็นวา
นโยบายจัดสรางที่อยูอาศยัปละ 20,000 หนวย นัน้ นโยบายดงักลาวก็มีขอดีหลายประการ 

1. เปนครั้งแรกที่มกีารประกาศนโยบายสาธารณะในเรื่องที่อยูอาศัยโดยมีการระบุ
เปาหมายที่ชัดเจนที่จะจัดสรางที่อยูอาศยัใหกับผูที่มีรายไดนอยในขณะนัน้ 
  2. มีการวางแผนการจัดสรางที่อยูอาศัยอยางเปนระบบ  
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3. มีการพิจารณาถงึแหลงเงนิทนุในการดําเนินงาน การจัดหาทีด่ิน การดูแล
ชุมชน กําหนดมาตรการสนบัสนุนตางๆ เพื่อลดตนทนุในการดําเนนิงาน เชน การยกเวนภาษี การ
เวนคนืที่ดนิ 
  4. เปนการเปลี่ยนวธิีดําเนินงานการชวยเหลือที่อยูอาศยัของรัฐจากเดิมรัฐจะดํา 
เนินงานในลักษณะสงเคราะหเปนกึ่งสงเคราะห  
  5. มีการพิจารณาจากความสามารถในการจาย   ( Affordability )  เพือ่นํามา  
กําหนดวธิีการอุดหนนุตามความสามารถในการจาย ซึ่งชวยลดเงนิอุดหนนุของรัฐ    จากการ
แบงกลุม ผูมีรายไดนอยเปนประเภท ก อุดหนนุ 100% ประเภท ข อุดหนุน 50% และประเภท ค 
ไมอุดหนุนเลย  

นอกจากนี ้ นโยบายดังกลาวยงัทาํใหการเคหะแหงชาติมีการจัดซื้อที่ดินเปน
จํานวนมากในชวงเวลานัน้ มีการซื้อที่ดนิขนาดใหญถงึ 4,000 กวาไรที่บางพล ี ซึ่งทําใหการเคหะ
แหงชาติไดรับประโยชนมาจนถงึปจจุบันนี ้ 
  ปญหาของนโยบาย 
  มีการแสดงความคิดเหน็วาจริงแลวนโยบายที่อยูอาศัยไมไดมีการเปลีย่นแปลงแต
เปนอาจเปนลกัษณะของการแทรกแซงในการดําเนินงานเหน็ไดจากเมื่อเปลี่ยนเปนรัฐบาลพลเอก
เกรียงศักดิ์แลวยังมีการนํานโยบายที่อยูอาศัยมาใชเปนการสรางชื่อเสยีใหกับรัฐบาลโดยรัฐบาลให
งบประมาณมา 1,500 เพื่อแกปญหาชุมชนแออัดในเมือง   
  ปญหาของขัน้ตอนการดําเนนิงาน 
  ปญหาอุปสรรคของการดําเนินงานในขณะอาจมีสาเหตจุากความไมพรอมของ
การเคหะแหงชาติและการเคหะแหงชาติเองก็ยงัไมรูกําลังความสามารถของตนเองวาจะทาํได
เทาไร ทั้งๆ ทีม่ีนโยบายที่ชดัเจน ถาหากไมพรอมทาํไมไมคิดใหเอกชนเขามาชวย และวิธีการคิด
วางแผนยงัไมเปนระบบ ขอมลูที่ใชในการวางแผนมีนอยและก็ไมใชขอมูลที่จะนํามาใชในการ
วางแผนที่อยูอาศัย 
  ปญหาอุปสรรคอีกประการหนึ่งคือข้ันตอนการทาํงานตอนนัน้ จากความเปนรัฐ  
วิสาหกิจ ของการเคหะแหงชาติที่สังกัดกระทรวงมหาดไทยทําใหการทาํงานตองผานการพิจารณา
จากหลายหนวยงานที่เปนฝายขาราชการประจําทัง้กระทรวงมหาดไทย กระทรวงการคลัง  สํานัก
งบประมาณและสํานกังานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ซึง่มีบทบาท
สําคัญในการพิจารณากลั่นกรองแผน และโครงการที่การเคหะแหงชาตินําเสนอคณะรัฐมนตรี  อีก
ทั้งขัน้ตอนการทํางานหลงัจากคณะรัฐมนตรีพิจารณาใหความเห็นชอบแผนงานแลว เมื่อจะจัดทาํ
โครงการตามแผนงานก็ตองจัดทํารายละเอียดโครงการนําเสนอขอความเห็นชอบจากคณะ  
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รัฐมนตรีเปนรายโครงการอกีครั้ง ประกอบกับชวงเวลานั้นมกีารเปลีย่นแปลงรัฐบาลบอย รัฐบาล
แตละชุดเปนรัฐบาลสั้นๆ ทาํใหมีการพิจารณาทบทวนโครงการทีน่าํเสนอคณะรัฐมนตรีกลับไป
กลับมา ซึ่งกวาจะไดรับอนุมตัิใหจัดทําโครงการไดตองใชเวลานาน 
  ปญหาที่ดิน 
  สําหรับปญหาของที่ดิน ที่ดนิแตละแปลงจะมีคุณลักษณะที่ตองพจิารณาใน
หลายๆ ดาน เชน ทําเลที่ตั้ง ราคา การเขาถึงของสาธารณูปโภค สาธารณูปการ ทาํใหเกิดปญหา
ในการพิจารณาจัดซื้อที่ดินทุกครั้ง  แตในสมัยนัน้การเคหะแหงชาตกิส็ามารถที่จะจดัซื้อที่ดินเปน
แปลงขนาดใหญ ไดที่มีเนื้อรวมถงึ 4,000 ไรที่บางพลี การจัดซื้อที่ดินตอนนัน้มนีายหนาเปนผู
รวบรวมที่ดนิมาเสนอขายโดยการรวบรวมจากแปลงขางในมาเสนอขายการเคหะแหงชาติซึ่งผูขาย
จะไดรับประโยชนจากแปลงที่ดานหนาทีเ่หลือ อยางไรกต็ามการจัดซื้อที่ดินของการเคหะแหงชาติ
เปนสวนหนึง่ที่ทาํใหตนทนุการดําเนินงานสูง 

ค. ขอเสนอแนะ 
   จากปญหาของการจัดซื้อที่ดนิซึ่งที่ดินเปนตนทนุหลกัของการจัดสรางที่อยูอาศัย
ทําใหราคาของที่อยูอาศัยไมอยูในระดับราคาที่ผูมีรายไดนอยจะรับภาระได จึงมกีารเสนอ
ความเห็นวาเพื่อลดตนทนุดานที่ดินควรจะเปลี่ยนแนวทางการดําเนินงานที่อยูอาศยัสําหรับผูมี
รายไดนอยจากการมกีรรมสิทธิ์ในที่ดิน เปนการใหเชาระยะยาวนอกจากนี้การใหเชาระยะยาวยัง
ทําใหสามารถปรับปรุงเปลี่ยนแปลงในอนาคตไดเมื่อส้ินสุดการเชา ถาหากเปนกรรมสิทธิ์แลว
จะตองใชวิธกีารเวนคนืจงึจะสามารถปรับปรุงพืน้ที่ใหมได  
  การจัดทาํสาธารณูปโภค ซึ่งโดยหลักการควรเปนหนาที่ของรัฐที่จะตอง
ดําเนนิการ เพราะรัฐเปนคนเก็บภาษีโรงเรือน และที่ดิน แตกับกลายเปนตนทุนที่ผูซือ้ที่อยูอาศัย
จะตองแบกรับภาระเอง 
  อยางไรก็ตามสําหรับบทเรียนที่ไดจากการดําเนนิงานตามนโยบายของรัฐบาล  
คึกฤทธิท์ี่จะนาํมาใชกับนโยบายที่อยูอาศยัในปจจุบนันัน้ สถานการณตอนนั้นกับตอนนี้แตกตาง
กันมาก นโยบายเอื้ออาทรเปนการกาวกระโดดของนโยบายที่อยูอาศยัทําใหเกิดที่อยูอาศัยสําหรบั
ผูมีรายไดนอยอยางมากมาย ซึ่งการดําเนินงานของการเคหะแหงชาตปิจจุบันก็ไดมกีารเปลี่ยน 
แปลงไปจากเดิมที่ทาํโครงการเองโดยซื้อทีด่ินและมาดาํเนินการกอสราง ขาย จัดเกบ็เงินมาเปน
ลักษณะของผูบริหารจัดการไมทําเองใหเอกชนเปนผูจัดหาที่ดิน ธนาคารเปนผูเก็บเงนิ ซึง่วิธกีาร
แบบเดิมที่ใชในสมัยรัฐบาลคึกฤทธิเ์หน็แลววาไมสามารถที่จะจัดสรางที่อยูอาศัยเปนจํานวนมาก
ได แตวิธีการใหมนีก้็มีจุดออนในหลายดานหากบริหารจดัการไมมีประสิทธิภาพ เชนการสรางแต
ละพื้นที่จะตรงกับความตองการของกลุมเปาหมายหรือไม  
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  มีขอเสนอแนะวาปญหาที่เกดินั้น เกิดจากความไมพรอมในการดําเนนิงานของ
การเคหะแหงชาติที่จะนาํนโยบายไปสูการปฏิบัติอยางไรใหมีประสิทธภิาพ เมื่อมีนโยบายลกัษณะ
นี้เกิดขึ้นทั้งสมยัรัฐบาลคึกฤทธิ์และปจจุบนั ผูปฏิบัติงานของการเคหะแหงชาติมีประสิทธิภาพ
เพียงพอในการบริหาจัดการหรือไม มีกระบวนการติดตามการทํางานที่มีประสิทธิภาพหรือไม 
  ขอดีของการดําเนนิงานที่จะเปนบทเรียนตอนนี้ไดคือการจัดแบงกลุมรายไดเปน
กลุมที่ชวยตัวเองไมได ชวยตวัเองไดบางสวน ชวยตัวเองได แตการดําเนนิงานปจจุบันมีกลุมเดียว
คือรายไดไมเกิน 17,500 บาท ซึง่ระดับรายไดตั้งแต1- 17,500 บาท มคีวามแตกตางกันหลายกลุม
และคนที่มีรายไดต่ํากวา 7,500 บาท ไมมคีวามรถสามารถที่จะซื้อบานเอื้ออาทรไดเพราะธนาคาร
ไมใหกู 
 



 122

ประวัติผูเขียนวิทยานิพนธ 

 

นายสัญญา  หวะสวุรรณ  เกิดวันที่ 13 พฤศจิกายน พ.ศ. 2507        ที่ จงัหวัด 
นครราชสีมา  สําเร็จการศึกษาระดับปริญญาตรี คณะนิติศาสตร มหาวทิยาลัยรามคําแหง           
ในปการศึกษา พ.ศ. 2529  และศึกษาตอในหลกัสูตรปริญญาเคหพัฒนศาสตรมหาบัณฑติ 
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ในปการศึกษา  พ.ศ. 2547  ปจจุบันทํางานที ่กองนิติการ ศูนยกฎหมาย             
การเคหะแหงชาติ  ตาํแหนงรองผูอํานวยการกองนิติการ 

 


	ปกภาษาไทย
	ปกภาษาอังกฤษ
	หน้าอนุมัติ
	บทคัดย่อภาษาไทย
	บทคัดย่อภาษาอังกฤษ
	กิตติกรรมประกาศ
	สารบัญ
	บทที่ 1 บทนำ
	1.1 ความเป็นมาและความสำคัญของปัญหา
	1.2 วัตถุประสงค์ของการศึกษา
	1.3 สมมติฐานของการศึกษา
	1.4 ขอบเขตการศึกษา
	1.5 วิธีดำเนินการศึกษา
	1.6 การวางแผนดำเนินงานวิจัย
	1.7 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับจากการวิจัย

	บทที่ 2 แนวคิด ทฤษฏี และงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง
	2.1. ความหมายของนโยบายสาธารณะ
	2.2. การศึกษาเกี่ยวกับการกำหนดนโยบายสาธารณะ
	2.3. การนำนโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ
	2.4. ปัจจัยที่กำหนดความสำเร็จของนโยบาย หรือ ความล้มเหลวในการนำนโยบายไปปฏิบัติ
	2.5. แนวความคิดและการอาคารสงเคราะห์ในประเทศไทย
	2.6. การอุดหนุนที่อยู่อาศัยผู้มีรายได้น้อย
	2.7. นโยบายที่อยู่อาศัยในต่างประเทศ
	2.8. องค์กรพัฒนาที่อยู่อาศัยในต่างประเทศ
	2.9 นโยบายที่อยู่อาศัยของรัฐบาลทักษิณ
	2.10 โครงการบ้านเอื้ออาทร

	บทที่ 3 วิธีดำเนินการวิจัย
	3.1 การเก็บรวบรวมข้อมูล
	3.2 กลุ่มประชากรที่ใช้ในการศึกษา
	3.3 เครื่องมือที่ใช้ในการศึกษา
	3.4 การตรวจสอบข้อมูล
	3.5 การวิเคราะห์
	3.6 ข้อจำกัดในการวิจัย

	บทที่ 4 ปัจจัยที่เกี่ยวข้องกับการกำหนดนโยบายที่อยู่อาศัย
	4.1. สถานการณ์ที่อยู่อาศัย
	4.2. สถานการณ์ทางเศรษฐกิจ
	4.3. นโยบายของรัฐ

	บทที่ 5 การดำเนินงานของการเคหะแห่งชาติตามนโยบายรัฐบาลคึกฤทธิ
	5.1. การจัดตั้งการเคหะแห่งชาติ
	5.2. การดำเนินงาน
	5.3. ผลการดำเนินงานตามแผนงาน 5 ปี (พ.ศ. 2519 - 2523)
	5.4 ปัญหาอุปสรรคในการดำเนินงาน

	บทที่ 6 สรุปผลการศึกษาและข้อเสนอแนะ
	6.1 ผลการวิจัยเอกสาร
	6.2 อภิปรายผล
	6.3 ข้อเสนอแนะ
	6.4 ข้อเสนอแนะในการศึกษาต่อไป

	รายการอ้างอิง
	ภาคผนวก
	ประวัติผู้เขียน



