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บทคัดย่อ

	 บทความฉบับนี้มีวัตถุประสงค์	3	ประการ	คือ	(1)	เพื่อศึกษาลักษณะปัญหา

การน�านโยบายการพัฒนาที่อยู่อาศัยส�าหรับผู้มีรายได้น้อยไปปฏิบัติ	(2)	เพื่อศึกษาผล

ของการน�านโยบายการพัฒนาที่อยู่อาศัยส�าหรับผู้มีรายได้น้อยไปปฏิบัติ	และ	(3)	เพื่อ

เปรยีบเทยีบผลของการน�านโยบายการพฒันาทีอ่ยูอ่าศยัส�าหรบัผูม้รีายได้น้อยไปปฏบิตัิ

ทั้งโครงการบ้านเอื้ออาทรและโครงการบ้านมั่นคง	 การวิจัยนี้	 เป็นการศึกษาวิจัยเชิง

คุณภาพโดยใช้วิธีการที่หลากหลาย	 	ทั้งวิธีการวิจัยแบบกรณีศึกษา	 	 การวิจัยเอกสาร		

การสมัภาษณ์แบบเจาะลกึ		การสนทนากลุม่		และการสงัเกตการณ์		ประชากรทีท่�าการ

ศึกษาวิจัยเป็นผู้บริหารและเจ้าหน้าที่ของการเคหะแห่งชาติและสถาบันพัฒนาองค์กร

ชุมชน	 (องค์การมหาชน)	 ผู้แทนชุมชนและผู้ที่อาศัยอยู่ในโครงการบ้านเอื้ออาทรและ

โครงการบ้านมัน่คง		ในพืน้ทีก่รงุเทพมหานครและปรมิณฑล	และการเลอืกตวัอย่างจาก

โครงการบ้านเอื้ออาทร	คือ	พุทธมณฑลสาย	4	และสรงประภา	1	โครงการบ้านมั่นคง	

คือ	 ชุมชนร่วมสามัคคี	 และชุมชนน้อมเกล้า	 	 ผลการศึกษาพบว่า	 	 โครงการบ้านเอื้อ

อาทรมีเป้าหมายและวัตถุประสงค์ของนโยบายที่ชัดเจนในการสร้างที่อยู่อาศัยส�าหรับ

ผู้มีรายได้น้อย	 แต่นโยบายดังกล่าวเป็นนโยบายท่ีก�าหนดเป้าหมายการก่อสร้างใน

ปริมาณที่สูงในระยะเวลาที่จ�ากัด		โดยขาดการศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการและ

ความต้องการที่แท้จริงของผู้อยู่อาศัย		ส่งผลให้เกิดปัญหาในด้านการก่อสร้างที่ต�่ากว่า

การน�านโยบายการพัฒนาที่อยู่อาศัย

ส�าหรับผู้มีรายได้น้อยไปปฏิบัติ:

วิเคราะห์เปรียบเทียบ

โครงการบ้านเอื้ออาทรกับโครงการบ้านมั่นคง
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เป้าหมาย		คณุภาพและมาตรฐานไม่เป็นไปตามทีก่�าหนด	นอกจากนีก้ารเคหะแห่งชาติ

ยงัมกีารส่งเสริมให้มกีจิกรรมเพือ่พฒันาชมุชน		แต่อย่างไรกต็ามคนในชมุชนไม่สามารถ

รวมตัวกันเพื่อท�าให้เกิดการมีส่วนร่วมและการสร้างผู้น�าท่ีเข้มแข็งได้	 	 ส่งผลให้การมี

คุณภาพชีวิตที่ดีเกิดข้ึนได้ยาก	 ส�าหรับโครงการบ้านมั่นคงนั้นมีเป้าหมายและ

วตัถปุระสงค์ของนโยบายทีช่ดัเจนในการสร้างความมัน่คงด้านทีอ่ยูอ่าศยั		เป็นโครงการ

ที่เกิดขึ้นบนพื้นฐานความต้องการที่แท้จริง	 (felt	 need)	 มีการรวมกลุ่มกันและการมี

ส่วนร่วมของคนในชุมชน	โดยมีกลไกด้านการออมทรัพย์เป็นเครื่องมือส�าคัญในการขับ

เคล่ือนขบวนการกลุ่ม		รวมทัง้การมผีูน้�าทีเ่ข้มแข้งทีจ่ะน�าพาชมุชนเพือ่การมทีีอ่ยูอ่าศยั

ทีม่ัน่คงและการมคีณุภาพชวีติดีขึน้		ผูว้จิยัได้ข้อเสนอแนะเชงินโยบายว่า	ในการก�าหนด

นโยบายคร้ังต่อไป		รัฐบาลควรส่งเสรมิให้ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วมเพือ่จะได้รูถึ้งความ

ต้องการที่แท้จริง		ส่งเสริมผู้น�าในชุมชนให้มีความเข้มแข็ง		และให้ประชาชนร่วมเป็น

เจ้าของในนโยบายการพฒันาทีอ่ยูอ่าศยั		ซึง่นโยบายนัน้กจ็ะมโีอกาสทีจ่ะประสบความ

ส�าเร็จสูง	 	 ในส่วนข้อเสนอแนะในเชิงทฤษฎีนั้น	 	 จะเห็นได้ว่า	 	 การศึกษานโยบาย

สาธารณะในเรือ่งการมส่ีวนร่วม	(Public	Participation)	เป็นสิง่ส�าคญั		ถ้าจะให้นโยบาย

นัน้ประสบความส�าเรจ็ได้		ต้องมกีารมส่ีวนร่วมจากภาคประชาสงัคม		และในการบรหิาร

ราชการแผ่นดนิจะบรหิารโดยการสัง่การจากภาครฐัเพือ่ให้ประชาชนโดยตรงอย่างเดยีว

นัน้ไม่ได้	ซ่ึงองค์ความรูด้งักล่าวสอดคล้องกบัทฤษฎรีฐัประศาสนศาสตร์สมยัใหม่	ทีเ่น้น	

Good	Governance	โดยการมีส่วนร่วมของภาครัฐ	ภาคเอกชน	และภาคประชาสังคม		

จึงจะท�าให้นโยบายประสบความส�าเร็จ		

ค�าส�าคัญ:  การน�านโยบายไปปฏิบัติ,	การพัฒนาที่อยู่อาศัยส�าหรับผู้มีรายได้น้อย	

	 			โครงการบ้านเอื้ออาทร,	โครงการบ้านมั่นคง
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Abstract

This	paper	has	three	main	objectives.	(1)	To	study	the	development	

of	housing	policy	for	low-income	population,	(2)	To	study	the	effects	of	

the	policy	on	residential	development	for	low	income	families	and	(3)	

To	compare	the	effects	of	policy	development	for	low-income	housing	

projects	 by	 using	 the	 cases	 of	 Baan	 Eau-Arthorn	 and	 Baan	Mankong									

Housing	Projects.	This	research	is	a	qualitative	research,	employing	several	

research	methods,	including	case	study	research,	documentary	research,	

in-depth	 interview,	 focus	 group	 discussion	 and	 unobtrusive	 research	

method.	 The	 population	 of	 the	 study	 are	 the	 executive	 officers	 and				

administrators	 of	 the	 National	 Housing	 Authority	 and	 Community																					

Organizations	 Development	 Institute	 (Public	Organization),	 Community	

representatives	and	low-income	population	who	are	the	residents	of		Baan	

Eau-Arthorn	and	Baan	Mankong	Housing	Projects	in	Bangkok	and	surrounding	

areas.	The	samples	include	Phuttamonthon	4	and	Songprapa	1	for	Baan	

Eau-Arthorn	Housing	Projects	and	Ruamsamakki	and	Nomkao	 for	Baan	

Mankong	 Housing	 Project.	 The	 finding	 shows	 that	 Baan	 Eau-Arthorn									

Housing	project	has	clear	aims	and	objectives	for	policy	development	but	
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the	target	for	construction	is	set	at	high	doses	for	a	limited	time.	The	lack	

of	 feasibility	 study	 for	 project	 development	 and	 a	 lack	 of	 appropriate							

assessment	of	the	actual	needs	of	the	residents	also	cause	the	construction	

to	 be	below	 the	 target,	 lower	 in	 quality	 and	below	 the	 construction	

standards.	 In	 Baan	 Eau-Arthorn	 Housing	 Project,	 National	 Housing														

Authority	is	also	supporting	community	development	activities.	However,	

an	inability	to	create	a	strong	public	participation	in	the	project	and	a	

lack	 of	 strong	 community	 leaders	 have	made	 it	 very	 difficult	 for	 the		

project	to	be	able	to	improve	the	quality	of	life	of	the	residents.	On	the	

other	hand,	Baan	Mankong	housing	project tends	to	have	clear	aims	and	

objectives	in	building	security	in	housing	for	the	residents.	The	project	is	

based	on	the	felt	need	of	the	community	with	strong	emphasis	on	the	

integration	and	participation	of	people	in	the	community.	The	community	

savings	 groups	 have	 also	 been	 used	 as	 important	 tools	 to	 drive																						

community	movement	and	activities.	Together	with	stronger	leader,	all	

of	these	have	made	it	possible	for	the	project	to	increase	security	and	

improve	the	quality	of	life	of	the	residents.

	 It	is	therefore	suggested	that,	for	a	successful	policy	implementation 

in	the	future,	the	government	should	support	public	participation	in	order	

to	really	understand	the	real	needs	of	the	population,	and	also	support	the	

roles	of	community	leader.	In	this	way,	the	policy	will	have	more	chance	

of	 success.	 Community	 and	 local	 leader	participation	are	 key	 factors	 in														

increasing	 security	 in	housing	 and	 community	 development.	 For	 the	

theoretical	contribution,	it	is	suggested,	from	this	study,	that	public	

participation	is	a	key	factor	in	studying	public	policy.	Successful	public	

policy	requires	active	participation	from	civil	society.	Successful	public	
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administration	cannot	be	achieved	by	top-down	management.	This	idea	

is	consistent	with	new	public	management	theory	with	an	emphasis	

on	Good	Governance	and	the	participation	of	the	public,	private	and	

civil	society	sectors.	With	adequate	public	participation,	better	policy	

implementation	can	be	achieved.

Keywords:	Policy	Implementation,	The	Development	of	Public	Housing	

	 					for	Low	Income	Group,	Baan	Eau-Arthorn,	Baan	Mankong	Projects
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1. บทน�า
	 นับตัง้แต่แผนพฒันาเศรษฐกจิแห่งชาติ	ฉบบัที	่1	พ.ศ.	2504-2509	เป็นต้นมา		

ประเทศไทยได้มุ่งเน้นเศรษฐกิจกระแสหลักในภาคการผลิตด้านอุตสาหกรรมมากกว่า

ภาคเกษตรกรรม	ท�าให้ประเทศเกดิการขยายตัวอย่างไร้ระเบียบ	ไร้ทศิทาง	เกดิการหลัง่

ไหลของแรงงานอพยพย้ายถิน่ฐาน	จากชนบทเข้าสูเ่มอืง		ท�าให้เมอืงมคีวามเจรญิเตบิโต

และมีประชากรเพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็ว	 	 ซึ่งจากการขยายตัวของประชากรเมืองและการ

พัฒนาดงักล่าว		มผีลกระทบต่อความเหลือ่มล�า้ของการกระจายรายได้	และความยากจน

ที่รุนแรงมากขึ้น		รวมถึงความไม่เท่าเทียมกันในเรื่องบริการพื้นฐาน		ความไม่เท่าเทียม

กนัของคนในสงัคมในการเข้าถงึโอกาสด้านต่าง	ๆ 	และการเข้าถึงทรพัยากรของประเทศ		

จนเกิดปัญหาต่าง	 ๆ	 ตามมามากมาย	 รวมทั้งปัญหาในด้านท่ีอยู่อาศัยซ่ึงเป็นปัญหาท่ี

ส�าคญัทีส่่งผลต่อความมัน่คงและการพฒันาประเทศ	ซึง่ปัญหาหลกัของการอยู่อาศัย	 คือ	

การขาดแคลนหรือความไม่เพียงพอต่อความต้องการที่อยู่อาศัยของประชาชนโดย

เฉพาะผู้มรีายได้น้อย	ปัญหาของทีอ่ยูอ่าศยัทีไ่ม่ได้มาตรฐาน	และความไม่มัน่คงในทีด่นิ

หรือการไม่มีกรรมสิทธิ์ในการอยู่อาศัย	 ซึ่งปัจจัยต่าง	 ๆ	 เหล่านี้ได้ส่งผลให้เกิดปัญหา

ชุมชนแออัด	ชุมชนบุกรุกกระจัดกระจายไปในเมืองต่าง	ๆ 	โดยเฉพาะกรุงเทพมหานคร

และปรมิณฑล	และเมอืงในภมูภิาคทัว่ประเทศ	(โกศล	เจษฎาวารางกลู,	2535,	หน้า	19)	

เมือ่อตัราการขยายตวัทางเศรษฐกจิยิง่สงูขึน้	ความต้องการทีอ่ยูอ่าศยักย็ิง่มากขึน้	ราคา

ของทีอ่ยู่อาศัยปรบัตัวสงูขึน้ตามไปดว้ย		นอกจากนี้การมรีายไดท้ี่ไม่เพยีงพอท�าใหข้าด

โอกาสในการมีที่อยู่อาศัย	จึงท�าเป็นปัญหาทางสังคม	รวมถึงส่งผล	กระทบโดยตรงต่อ

คณุภาพชวีติทีด่ขีองประชาชนในประเทศนัน้	ๆ	อย่างชดัเจน	

	 ในช่วงปี	 พ.ศ.	 2511-2517	 	 ผู้ประกอบการจัดสรรที่ดินได้เริ่มท�าโครงการ

จดัสรรทีด่นิพร้อมปลูกสร้างบ้านส�าเรจ็รปูในรปูแบบของบ้านเดีย่วใน	“หมูบ้่านจดัสรร”	

ซ่ึงผู้ซื้อสามารถเข้าอยู่ได้ทันทีที่บ้านสร้างเสร็จ	 โดยไม่ต้องผ่อนที่ดินก่อนแล้วมาปลูก

บ้านเองทีหลัง		การขายบ้านพร้อมที่ดินจึงนับเป็นกลยุทธ์ใหม่ทางการตลาดในยุคนั้นที่

ช่วยกระตุ้นให้ผู้ซื้อตัดสินใจซื้อเร็วขึ้นประกอบกับภาวะเศรษฐกิจในช่วงนี้มีการขยาย	
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การน�านโยบายการพัฒนาที่อยู่อาศัยส�าหรับผู้มีรายได้น้อยไปปฏิบัติ:
วิเคราะห์เปรียบเทียบโครงการบ้านเอื้ออาทรกับโครงการบ้านมั่นคง

ตวัสงู	สถาบนัการเงนิต่างกม็สีภาพคล่องจึงสามารถขยายการให้สนิเชือ่ให้กบัผูป้ระกอบ

การจดัสรรเพิม่ขึน้	ในยคุนีจ้งึนบัว่าสถาบนัการเงนิต่าง	ๆ 	มบีทบาทในการปล่อยสนิเชือ่

ให้กับโครงการบ้านจัดสรรรวมทั้งผู้ซื้อบ้านมากข้ึน	 แต่การขยายตัวอย่างรวดเร็วของ

ธุรกิจบ้านจัดสรร		ท�าให้ผู้ซื้อบ้านบางส่วนถูกเอารับเอาเปรียบจากผู้ประกอบการ	ซึ่งผู้

ทีม่คีวามต้องการทีอ่ยูอ่าศยัอย่างแท้จรงิทีม่รีายได้ปานกลางและรายได้น้อย	ไม่สามารถ

ซื้อที่อยู่อาศัยได้		ตลาดที่อยู่อาศัยไม่สะท้อนอุปสงค์ที่แท้จริง		เกิดอุปทานส่วนเกินใน

ตลาดทีอ่ยูอ่าศยัจ�านวนมาก		สาเหตุส่วนหน่ึงเน่ืองจากไม่มกีฎหมายควบคมุธรุกจิจดัสรร

ที่ดินบัญญัติไว้	(อคิน	รพีพัฒน์,	2544,	หน้า	54-91)	ในช่วงปลายปี	พ.ศ.	2515	รัฐจึง

ได้ออกประกาศคณะปฏิวัติ	ฉบับที่	286	(ปว.286)	เพื่อคุ้มครองผู้ซื้อจากการเอาเปรียบ

ของผู้ประกอบการธุรกิจจัดสรรที่ดิน	 นอกจากนี้รัฐบาลได้ส่งเสริมการผลิตที่อยู่อาศัย	

และแก้ไขปัญหาขาดแคลนอุปทานที่อยู่อาศัยโดยการจัดตั้งการเคหะแห่งชาติขึ้น		โดย

การออกประกาศคณะปฏวิติัฉบบัที	่316	(ปว.316)	ให้การเคหะแห่งชาตเิป็นรฐัวสิาหกจิ

ท�าหน้าที่หลักในการพัฒนาที่อยู่อาศัยให้กับประชาชนท่ัวไปท่ีมีรายได้น้อยและรายได้

ปานกลาง	 พร้อมกันนี้ก็ได้โอนบทบาทในการจัดสรรที่ดินและที่อยู่อาศัยของธนาคาร

อาคารสงเคราะห์ให้กับการเคหะแห่งชาติเป็นผู ้ด�าเนินการแทน	 โดยธนาคาร

อาคารสงเคราะห์หันมามีบทบาทหลักในการเป็นธนาคารเฉพาะกิจเพื่อการให้สินเชื่อ

แก่ผู้ซื้อที่อยู่อาศัยและแก่ผู้ประกอบการในการพัฒนาโครงการอย่างจริงจัง	ซึ่งบทบาท

การปล่อยสนิเชือ่ทีอ่ยูอ่าศยัเพยีงประการเดียวดังกล่าว	มส่ีวนช่วยผูป้ระกอบการในการ

จดัท�าโครงการและช่วยเพิม่ความสามารถในการซือ้ทีอ่ยูอ่าศยัของประชาชนได้มากขึน้

ตามล�าดับ	 ดังนั้น	 หน่วยงานเหล่านี้มีวัตถุประสงค์เพื่อเป็นเครื่องมือของรัฐในการจัด

สร้างที่อยู่อาศัยและบรรเทาความขาดแคลนที่อยู่อาศัยของประชาชน	 รวมทั้งการ

สนับสนุนด้านสินเชื่อเพื่อให้ประชาชนได้มีบ้านเป็นกรรมสิทธิ์ของตนเอง		

	 จากการด�าเนนิงานทีเ่กีย่วข้องกบัการพฒันาทีอ่ยูอ่าศยัทีผ่่านมายงัไม่สามารถ

บรรลเุป้าหมายการมทีีอ่ยูอ่าศยัทีพ่อเพยีงส�าหรบัผูม้รีายได้น้อย		มกีารเกดิชมุชนแออดั

และชุมชนบุกรุก		อาคารเช่าต�่ากว่ามาตรฐาน		การขาดแคลนระบบสาธารณูปโภคและ

สาธารณูปการ	เกิดปัญหาสภาพแวดล้อมและการอยู่อาศัยที่ไม่ได้มาตรฐาน		ซึ่งปัญหา
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เหล่านีเ้กิดขึน้จากกระบวนการด�าเนนิงานขององค์การทีเ่กีย่วข้องกบัการบรหิารจดัการ

ด้านการพัฒนาทีอ่ยูอ่าศยั	ในขณะเดียวกนัท�าให้รฐับาลทีบ่รหิารประเทศระหว่างปี	พ.ศ.	

2544-2549	 ได้มีนโยบายให้ขจัดปัญหาความยากจน	 ซึ่งจากการลงทะเบียนของ

ประชาชนตามนโยบายของรัฐบาลในการแก้ไขปัญหาสังคมและความยากจน	 ท�าให้

รัฐบาลได้ให้ความส�าคัญของปัญหาความต้องการที่อยู่อาศัยของประชาชนผู้มีรายได้

น้อย	 ซึ่งมีความจ�าเป็นเร่งด่วนในการแก้ไขปัญหา	 โดยรัฐบาลออกนโยบายบ้าน	

1,000,000	 หน่วยขึ้น	 เพื่อเป็นการบรรเทาปัญหาความเดือดร้อนให้คนมีโอกาสได้เช่า

ซื้อที่อยู่อาศัยที่ได้มาตรฐาน	ในระดับราคาที่สามารถรับภาระได้	 	มีความมั่นคงในการ

อยูอ่าศยั		รวมทัง้ได้รบัการพฒันาปรบัปรงุคณุภาพชวีติ		โดยมุง่เน้นให้ผูอ้ยูอ่าศยัเข้ามา

มส่ีวนร่วมในการดแูลชมุชนของตนเองอย่างต่อเนือ่ง		รฐับาลจงึส่งมอบนโยบายให้หน่วย

งานหลกั	2	หน่วยงานทีเ่กีย่วกบัทีอ่ยูอ่าศยัส�าหรบัผูม้รีายได้น้อย	คอื	การเคหะแห่งชาติ		

ด�าเนินโครงการบ้านเอื้ออาทร		และสถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน	ด�าเนินโครงการบ้าน

มั่นคง		

	 รัฐบาลได้มีนโยบายให้การเคหะแห่งชาติได้ด�าเนินการก่อสร้างที่อยู่อาศัยให้

กับผู้มีรายได้น้อยภายใต้โครงการบ้านเอื้ออาทร	จ�านวน	601,727	หน่วย	ภายในระยะ

เวลา	5	ปี	โดยประมาณเงินลงทุน	273,209.125	ล้านบาท		ซึ่งได้จากเงินอุดหนุนจาก

รัฐบาล	50,715.926ล้านบาท	และเงินกู้	222,493.199	ล้านบาท	(การเคหะแห่งชาติ,	

2548,	 หน้า	 5)	 ซึ่งภายหลังจากการก่อสร้างแล้วเสร็จและด�าเนินการบรรจุผู้อยู่อาศัย

เรียบร้อยแล้ว	 การเคหะแห่งชาติจะด�าเนินการประสานงานกับกระทรวงการพัฒนา

สงัคมและความมัน่คงของมนษุย์	เพือ่ให้เกดิการจัดต้ังองค์กรชุมชนข้ึนเพือ่บรหิารชุมชน

โครงการในรูปแบบสหกรณ์หรือรูปแบบอื่น	 ๆ	 โดยจัดให้มีการฝึกอบรมให้ความรู้ด้าน

การบริหารชุมชน	 การจัดระเบียบชุมชน	 การพัฒนาชุมชน	 รวมถึงการถ่ายทอด

ประสบการณ์การแก้ปัญหาของการเคหะแห่งชาติและองค์กรอืน่ๆ	ทีป่ระสบความส�าเรจ็

ให้แก่องค์กรที่จัดตั้งขึ้นเพื่อเตรียมความพร้อมในการบริหารชุมชนภายหลังจากท่ีการ

เคหะแห่งชาติบริหารโครงการในระยะเวลา	5	ปีแรก	และเตรยีมการถ่ายโอนกรรมสทิธิ์

ให้องค์การบรหิารส่วนท้องถิน่เข้ามาดูแลระบบสาธารณูปโภคของชุมชนในท้องถ่ินนัน้	 ๆ	
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วิเคราะห์เปรียบเทียบโครงการบ้านเอื้ออาทรกับโครงการบ้านมั่นคง

ทั้งนี้กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์จะด�าเนินการสนับสนุนการ

บริหารชุมชน	 โดยเน้นกระบวนการการมีส่วนร่วมของทุกส่วนฝ่ายในการบริหารและ

พัฒนาชุมชนของตนเองและเสริมสร้างจิตส�านึกการอยู่ร่วมกันอย่างเอื้ออาทร	 เพื่อน�า

ไปสู่ความเป็นชุมชนน่าอยู่อย่างยั่งยืน

	 ในส่วนของสถาบนัพฒันาองค์กรชมุชน	รฐับาลได้มนีโยบายให้ด�าเนนิโครงการ

บ้านมั่นคง	 โดยคณะรัฐมนตรีได้อนุมัติงบประมาณจ�านวน	 146	 ล้านบาท	 ในปี	 พ.ศ.

2546	ให้ด�าเนินการน�าร่อง	10	โครงการ	จ�านวน	1,525	หน่วย	คาดว่าจะสามารถขยาย

โครงการสู่เมืองต่าง	ๆ	เพิ่มอีก	174	ชุมชน	จ�านวน	15,016	หน่วย	และมีโครงการจะ

ด�าเนนิการให้ครบ	200,018	หน่วย	ภายในระยะเวลา	5	ปี	ทัง้นีเ้พือ่ให้สามารถครอบคลมุ

คนจนที่อยู่อาศัยในชุมชนแออัด	 กลุ่มผู้อาศัยในพื้นที่จ�าเป็นต้องบุกรุกที่ดิน	 ล�าน�้ารวม

ไปถึงผู้ที่ไร้ที่อยู่	 คนเร่ร่อนได้อย่างทั่วถึง	 ซึ่งกระบวนการท�างานเน้นให้ชุมชนและท้อง

ถิ่นมีบทบาทหลักในการแก้ปัญหาชุมชนแออัดโดยแก้ปัญหาท้ังเมือง	 (สถาบันพัฒนา

องค์กรชุมชน	มีการพัฒนาระบบสาธารณูปโภค	การพัฒนาองค์กรและชุมชนด้านอื่น	ๆ 	

ทั้งด้านเศรษฐกิจ	 	 สังคม	 สวัสดิการ	 ให้มีการเช่ือมโยงกันภายในชุมชนแออัดเดิม											

ยดึหลกัส�าคญัท่ีองค์กรชมุชนและผูม้ส่ีวนร่วมเป็นส�าคญั	ซึง่ได้ก�าหนดรปูแบบการพฒันา

ความมั่นคงในที่อยู่อาศัยอย่างหลากหลายตามลักษณะปัญหา	 ความต้องการ	 รวมท้ัง

ความยนิยอมพร้อมใจของผูท้ีเ่กีย่วข้องในชมุชน	(สถาบนัพฒันาองค์กรชมุชน	(องค์การ

มหาชน),	2548,	หน้า	3-4)

	 การด�าเนินงานตามนโยบายการพัฒนาท่ีอยู่อาศัยส�าหรับผู้มีรายได้น้อยของ

รฐับาล	ทีบ่รหิารประเทศระหว่างปี	พ.ศ.	2544-2549	ในช่วง	10	ปีท่ีผ่านมา	มท้ัีงโครงการ

ทีป่ระสบความส�าเรจ็และโครงการที่มีปัญหา	อุปสรรคแตกต่างกันไป	เนื่องจากเป็นการ

ด�าเนินงานตามนโยบายที่เร่งด่วนที่ขาดการศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการถึงความ

ต้องการทีแ่ท้จรงิของผูม้รีายได้น้อย	ขาดการประสานงานกบัหน่วยงานอืน่	ๆ 	ทีเ่กีย่วข้อง	

รวมไปถงึขาดการวเิคราะห์การบรหิารโครงการและการบรหิารชมุชนภายหลงัจากการ

เข้าอยูอ่าศยัของประชาชนถึงมาตรฐานการอยู่อาศัยและการมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น
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จากอดีตที่ผ่านมา		การวิเคราะห์นโยบายของหน่วยงานภาครัฐ		มุ่งเน้นเพียง

กระบวนการของการก�าหนดนโยบายและการประเมินผลของนโยบายเป็นส่วนส�าคัญ		

ท�าให้มองข้ามความส�าคัญของการน�านโยบายไปปฏิบัติ	 ซึ่งเป็นเรื่องที่ต้องอาศัย									

องค์ความรู้ทกุสาขาทางรฐัประศาสนศาสตร์		เป็นขัน้ตอนท่ีจะช่วยให้นโยบายสาธารณะ

บรรลุวตัถปุระสงค์	ซ่ึงการน�านโยบายไปปฏบิติัถอืได้ว่าเป็นจดุเชือ่มโยงทีส่�าคญัระหว่าง

การก�าหนดนโยบายและการประเมินนโยบายกลับกลายเป็นช่องว่างท่ีไม่ได้รับความ

สนใจเท่าที่ควร		ซึ่งอาจส่งผลให้เกิดความล้มเหลวในการน�านโยบายไปปฏิบัติ	(วรเดช		

จันทรศร,	 2548,	หน้า	 2)	 	 ดังนั้น	 	หากจะทราบว่านโยบายสาธารณะที่เกี่ยวกับการ

พฒันาทีอ่ยูอ่าศยัส�าหรบัผูม้รีายได้น้อยประสบความส�าเรจ็หรอืมปัีญหาอปุสรรคอย่างไรนัน้		

นโยบายดงักล่าวต้องผ่านกระบวนการการน�านโยบายไปปฏบิตั	ิ	ซึง่ในการด�าเนนิการทีผ่่าน

มายังไม่มีการศึกษาวิเคราะห์ข้อมูลเปรียบเทียบการน�านโยบายการพัฒนาที่อยู่อาศัย

ส�าหรบัผูม้รีายได้น้อยไปปฏบิตัริะหว่างโครงการบ้านเอือ้อาทรและโครงการบ้านมัน่คง	

ว่ามีผลส�าเร็จหรือปัญหาอุปสรรคอย่างไร	 จึงมีความจ�าเป็นที่ควรจะมีการศึกษา

วิเคราะห์ลักษณะปัญหาการน�านโยบายการพัฒนาที่อยู่อาศัยส�าหรับผู้มีรายได้น้อย

ไปปฏิบัติ		การตอบสนองต่อกลุ่มเป้าหมายถึงความเพียงพอ		มาตรฐาน		และคุณภาพ

ตามทีไ่ด้ก�าหนดเอาไว้	รวมถงึความส�าเรจ็หรอืปัญหาอปุสรรคของโครงการในด้านทีอ่ยู่

อาศัยถึงการมีกรรมสิทธิ์ในที่อยู่อาศัยและการมีคุณภาพชีวิตของคนในชุมชน	 ท้ัง	 2	

โครงการ	 เพื่อให้ได้ภาพรวมของการด�าเนินโครงการพัฒนาทีอ่ยูอ่าศยัส�าหรบัผูม้รีายได้

น้อย	ทีจ่ะเป็นประโยชน์ต่อการพัฒนาให้เกดิความเข้มแขง็		สามารถน�าไปบรหิารงานตาม

ภารกิจหลักของรัฐบาลให้บรรลุเป้าหมายเหล่านั้น

2. วัตถุประสงค์ของการวิจัย 
	 2.1	เพือ่ศกึษาลกัษณะปัญหาการน�านโยบายการพฒันาท่ีอยูอ่าศยัส�าหรบัผูม้รีาย

ได้น้อยไปปฏบิตั	ิประการที่สอง	

	 2.2	เพือ่ศกึษาผลของการน�านโยบายการพฒันาทีอ่ยูอ่าศยัส�าหรบัผูม้รีายได้น้อย

ไปปฏบิตั	ิและประการทีส่าม	
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วิเคราะห์เปรียบเทียบโครงการบ้านเอื้ออาทรกับโครงการบ้านมั่นคง

	 2.3	 เพื่อเปรียบเทียบผลของการน�านโยบายการพัฒนาที่อยู่อาศัยส�าหรับผู้มี

รายได้น้อยไปปฏบิตัทิั้งโครงการบ้านเอื้ออาทรและโครงการบ้านมั่นคง

3. ขอบเขตของการศกึษา
	 เป็นการศึกษาเฉพาะโครงการบ้านเอื้ออาทรและโครงการบ้านมั่นคง	 ในเขต

กรงุเทพมหานครและปรมิณฑล		เพราะเป็นเขตพืน้ท่ีเมอืงท่ีมคีวามต้องการและปัญหาด้าน

ทีอ่ยูอ่าศยัเกดิขึน้มาก	เนือ่งจากประชากรหนาแน่นสูงและการขยายตวัของเมอืงเป็นไปอย่าง

รวดเรว็	ส�าหรบัการศกึษาในรายละเอยีดจะมุง่วเิคราะห์ถงึลกัษณะปัญหาการน�านโยบายการ

พฒันาทีอ่ยูอ่าศยัส�าหรบัผูม้รีายได้น้อยไปปฏบิตัแิละผลของการน�านโยบายการพฒันาทีอ่ยู่

อาศยัส�าหรบัผูม้รีายได้น้อยไปปฏบิตั	ิการศกึษานีส้ามารถศกึษาเรือ่งดงักล่าวได้จากจากผู้

บริหารและเจ้าหน้าที่ของการเคหะแห่งชาติ	และสถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน	(องค์การ

มหาชน)	ผู้แทนชุมชนและผู้ที่อาศัยอยู่ในชมุชนทีไ่ด้ท�าการเลอืกเป็นกรณศีกึษา

4. แนวคิด ทฤษฎี และงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง
	 ในการวจัิยการน�านโยบายการพัฒนาทีอ่ยูอ่าศยัส�าหรบัผูม้รีายได้น้อยไปปฏบัิต	ิ

โดยได้ศกึษา	ค้นคว้าแนวคิด	 	 ทฤษฎี	 และงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับการน�านโยบายไป

ปฏิบัติ	ดังน้ัน	ผู้วิจัยจึงได้น�าเสนอแนวคิด	ทฤษฎี	และงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง	(1)	แนวคิด	

ทฤษฎี	และการวิจัยเกี่ยวกับการน�านโยบายไปปฏิบัติ	ซ่ึงการศึกษาวิเคราะห์นโยบาย

สาธารณะที่ผ่านมา	 มุ ่งเน้นไปที่การศึกษากระบวนการของการก�าหนดนโยบาย	

(Policy	Formulation	Process)	และการศึกษาถึงผลกระทบของนโยบาย	(Policy	

Impact)	เสยีเป็นส่วนใหญ่		การน�านโยบายไปปฏบิตัซิึง่ถือได้ว่าเป็นจดุเช่ือมโยงท่ีส�าคญั

ระหว่างการก�าหนดนโยบายและการประเมินนโยบายกลับกลายเป็นช่องว่างที่ไม่ได้รับ

ความสนใจ	“missing	link”	เท่าที่ควร	(Hargrove,	1975)		ซึ่งเป็นผลให้เกิดความล้ม

เหลวในการน�านโยบายไปปฏบิติั		(Implementation	Failure)	(วรเดช	จนัทรศร,	2548,	

หน้า	 2)	 (2)	 แนวคิดความส�าเร็จและความล้มเหลวของการน�านโยบายไปปฏิบัติ	 การ

ศึกษาการน�านโยบายไปปฏิบัตินั้นมีจุดมุ่งหมายเพื่อแสวงหาปัจจัยท่ีส่งผลให้เกิดความ

ส�าเร็จของการน�านโยบายไปปฏิบัติ	 นอกเหนือจากปัจจัยท่ีส่งผลต่อความส�าเร็จและ
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ความล้มเหลวแล้ว	 จะต้องมีการวัดความส�าเร็จและความล้มเหลวของการน�านโยบาย

ไปปฏิบัติด้วย	และ	 (3)	แนวคิดนโยบายการพัฒนาที่อยู่อาศัยของผู้มีรายได้น้อยทั้งใน

และต่างประเทศ	โดยท�าการทบทวนประสบการณ์จากนโยบายทีอ่ยูอ่าศยัของของผูม้รีาย

ได้น้อยทัง้ในและต่างประเทศ	 คือ	 สหรฐัอเมรกิา	 เนเธอร์แลนด์	 สงิคโปร์	 และมาเลเซยี	

เนือ่งจากประเทศดงักล่าวมกีารพัฒนาการของนโยบายด้านท่ีอยูอ่าศยัท่ีเป็นประโยชน์ต่อ

การพฒันาของประเทศไทย		

5. ระเบียบวิธีวิจัย
	 เป็นการศึกษาวิจัยที่มุ่งท�าความเข้าใจระเบียบวิจัย	(Methodology)	ที่จะน�า

ไปใช้ในการศึกษาเพื่อค้นหาค�าตอบที่ได้มีการก�าหนดไว้ตามวัตถุประสงค์ของการวิจัย	

ผูว้จิยัได้เลอืกวธิวีจิยัเชงิคุณภาพ	(Qualitative	Research)	เป็นเครือ่งมอืในการท�าความ

เข้าใจปรากฏการณ์		โดยใช้วธิกีารวจิยัแบบกรณศีกึษา	(Case	Study)	เป็นแนวทางหลกั

ท่ีส�าคญั	การเกบ็ข้อมลูใช้การวจิยัเอกสาร	(Document	Research)	การสมัภาษณ์แบบ

เจาะลึก	(In-depth	Interview)	การสนทนากลุ่ม	(Focus	Group	Discussion)	และ

การสังเกตการณ์	 (Unobtrusive	 Method)	 โดยสังเกตการณ์แบบไม่มีส่วนร่วม							

(Non-Participant	Observation)	 โดยประชากรที่ท�าการศึกษาวิจัยเป็นผู้ที่อาศัยอยู่

ทัง้ในโครงการบ้านเอือ้อาทรและโครงการบ้านมัน่คง	จะท�าการศกึษาในกรงุเทพมหานคร

และปริมณฑล	 และการเลือกตัวอย่างจากโครงการบ้านเอื้ออาทรมา	 2	 โครงการคือ		

พุทธมณฑลสาย	4	และสรงประภา	1	โครงการบ้านมั่นคงมา	2	โครงการ	คือ	ชุมชน

ร่วมสามัคคี	และชุมชนน้อมเกล้า		

6. ผลการศึกษา
	 การศกึษาวจิยัเรือ่ง	การน�านโยบายการพฒันาทีอ่ยูอ่าศยัส�าหรบัผูม้รีายได้น้อยไป

ปฏบิตั:ิ	วเิคราะห์เปรยีบเทยีบโครงการบ้านเอือ้อาทรกบัโครงการบ้านมัน่คง	พบว่า	

โครงการบ้านเอือ้อาทร	มคีวามส�าเรจ็ในการน�านโยบายการพฒันาทีอ่ยู่อาศยั

ส�าหรับผู้มีรายได้น้อยไปปฏิบัติ	 	 คือ	 (1)	 เป้าหมายและวัตถุประสงค์ของนโยบาย										
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วิเคราะห์เปรียบเทียบโครงการบ้านเอื้ออาทรกับโครงการบ้านมั่นคง

(2)	บุคลากรมีความรู้ความสามารถในด้านวิศวกรรมและสถาปัตยกรรมในการก่อสร้าง

ที่อยู่อาศัย	(3)	มีการส่งเสริมกิจกรรมเพื่อการพัฒนาชุมชน	(4)	ได้รับการสนับสนุนหรือ

ประสานความร่วมมือจากหน่วยงานอื่นที่เกี่ยวข้อง	 เช่น	 สถานีต�ารวจ	 กรมส่งเสริม

สหกรณ์	เป็นต้น	ส�าหรบัปัญหาของการน�านโยบายการพฒันาทีอ่ยูอ่าศยัส�าหรบัผูม้รีาย

ได้น้อยไปปฏบิตั	ิ	คอื	(1)	ความเป็นไปได้ในการผลติทีอ่ยูอ่าศยัในปรมิาณทีส่งูเกนิความ

สามารถและความเป็นไปได้ในการบริหารชุมชนท่ีไม่ได้เกิดจากกระบวนการทางสังคม

ที่แท้จริง	(2)	จ�านวนบุคลากร	วัสดุ	อุปกรณ์	และสถานที่มีไม่เพียงพอ	(3)	ขาดความถูก

ต้องของข้อมูลและความสามารถในการการถ่ายทอดข้อมูลจากรัฐถึงชุมชนและผู้อยู่

อาศัย	และ	(4)	ขาดการมีส่วนร่วมของประชาชน		

	 ผลของการน�านโยบายการพัฒนาที่อยู่อาศัยส�าหรับผู้มีรายได้น้อยไปปฏิบัต	ิ

พบว่า	(1)	ไม่บรรลผุลผลติ	(outputs)	แม้ว่าจะสามารถสร้างทีอ่ยูอ่าศยัได้ตามเป้าหมาย

และเวลาทีก่�าหนด	และสามารถจดัตัง้สหกรณ์บรกิารชมุชนได้ตามทีก่�าหนดไว้		แต่ทีอ่ยู่

อาศัยยังขาดคุณภาพและมาตรฐานตามที่ก�าหนด	 อันเนื่องจากการน�าระบบก่อสร้าง		

กึง่ส�าเรจ็รปูมาใช้		เกดิปัญหาจากรอยต่อจ�านวนมาก		ท�าให้เกดิการรัว่ซมึเข้าในตวัอาคาร	

กระทบต่อความเป็นอยู่ของผู้อยู่อาศัยอย่างมาก		(2)	บรรลุผลลัพธ์	(outcomes)		คือ		

ประชาชนผู้มีรายได้น้อยส่วนใหญ่เป็นผูท้ีม่รีายได้ต่อครวัเรอืนท่ีอยูใ่นเงือ่นไขท่ีการเคหะ

แห่งชาติก�าหนดไว้ตั้งแต่เริ่มต้นโครงการ	ได้มีกรรมสิทธิ์ในการอยู่อาศัยเป็นของตนเอง		

และ	(3)	ไม่บรรลผุลลพัธ์สดุท้าย	(ultimate	outcomes)		แม้คณุภาพชวีติในเชงิกายภาพ

ดีขึ้น	 คือ	 ชีวิตความเป็นอยู่ของคนในชุมชนดีขึ้นมีสิ่งอ�านวยความสะดวกมากขึ้น												

ส่ิงแวดล้อมภายในชุมชนมีพื้นที่สีเขียว	 	 มีพื้นที่เพื่อสันทนาการต่าง	 ๆ	 ให้ใช้บริการ										

มีระบบบ่อบ�าบัด	มีระบบสาธารณูปโภคเข้ามาให้บริการอย่างทั่วถึง	แต่คุณภาพชีวิตใน

เชิงสังคมไม่บรรลผุล	 	 เนือ่งจากกจิกรรมการพฒันาทีส่่งเสรมิความเข้มแข็งให้กบัชมุชน	

ในด้านการจดัตัง้สหกรณ์บรกิารชมุชนยงัไม่ประสบความส�าเรจ็		เพราะเป็นการตัง้สหกรณ์

โดยการเคหะแห่งชาติเป็นแกนหลัก	 ซึ่งไม่ได้เกิดจากการรวมตัวกันของคนในชุมชน					

จริง	 ๆ	 จึงท�าให้ไม่เกิดความรู้สึกผูกพันและยอมรับมากนัก	 เกิดความไม่ไว้วางใจและ

มั่นใจต่อการบริหารงานของคณะกรรมการสหกรณ์ที่ได้เข้ามาบริหารงานขาดการน�า
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หลักการที่ถูกต้องของกระบวนการทางสังคมมาใช้เพื่อให้ผู้อยู่อาศัยเข้ามามีส่วนร่วม		

กับชุมชน	 สาเหตุจากคนในชุมชนมีวัฒนธรรมที่ต่างกัน	 ต่างคนต่างมา	 ต่างคนต่างอยู	่						

ขาดความมรีะเบยีบวนิยัของผูอ้ยูอ่าศยั		ไม่มแีกนน�ากลุม่ทีเ่ข้มแขง็	ท�าให้การมส่ีวนร่วม

เกิดขึ้นได้ยาก		

โครงการบ้านมั่นคง	 มีความส�าเร็จในการน�านโยบายการพัฒนาท่ีอยู่อาศัย

ส�าหรับผู้มีรายได้น้อยไปปฏิบัติ	 	 คือ	 (1)	 เป้าหมายและวัตถุประสงค์ของนโยบาย	 (2)	

บคุลากรมคีวามรู้ความสามารถในด้าน	(3)	งบประมาณเพยีงพอ	(4)	ได้รบัการสนบัสนนุ

หรือประสานความร่วมมือจากหน่วยงานท้องถิ่นในด้านสาธารณูปโภค	 และหน่วยงาน

อืน่ทีเ่กีย่วข้อง	เช่น	สหพนัธ์พฒันาองค์กรชมุชนคนจนแห่งชาต	ิ(สอช.)	ส�านกังานทรพัย์สนิ

ส่วนพระมหากษตัรย์ิ		และกรมส่งเสรมิสหกรณ์		กรมตรวจบญัชี		เป็นต้น		และ	(5)	การมี

ส่วนร่วมของประชาชน		ส�าหรบัปัญหาของการน�านโยบายการพฒันาทีอ่ยูอ่าศยัส�าหรบั

ผู้มีรายได้น้อยไปปฏิบัติ	 คือ	 (1)	 ความเป็นไปได้ในการด�าเนินการก่อสร้างที่อยู่อาศัย		

โดยเหตุผลหลักมาจากชาวบ้านไม่มีความรู้ในการด�าเนินงาน	 ขาดเทคโนโลยีในการ		

สร้างบ้าน	 	 ปัญหาด้านวัสดุก่อสร้างไม่มีคุณภาพและมาตรฐาน	 	 มีปัญหาด้านการ

ออกแบบบ้านไม่ถูกต้อง		กฎหมายที่ไม่เอื้อต่อการด�าเนินงานก่อสร้าง		ความยุ่งยากใน

ขั้นตอนและระยะเวลาในการเบิกจ่ายเงินที่มีมากของสถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน	และ	

(2)	จ�านวนบุคลากร	วัสดุ	อุปกรณ์	และสถานที่มีไม่เพียงพอ		

ผลของการน�านโยบายการพัฒนาที่อยู่อาศัยส�าหรับผู้มีรายได้น้อยไปปฏิบัต	ิ

พบว่า	(1)	โครงการบ้านมัน่คงชมุชนร่วมสามคัคี		บรรลผุลผลติ	(outputs)	คอื	ประชาชน

ได้มทีีอ่ยูอ่าศยัจากการก่อสร้างทีอ่ยูอ่าศยัตามนโยบายการพฒันาทีอ่ยูอ่าศยัส�าหรบัผูม้ี

รายได้น้อย		และมคีวามเพียงพอต่อความต้องการ	มคุีณภาพและมาตรฐานตามทีก่�าหนด		

ส�าหรับโครงการบ้านมั่นคงชุมชนน้อมเกล้า	 ไม่บรรลุผลผลิต	 (outputs)	 คือ	 สร้างไม่

เสร็จตามแผนงานและเวลาที่ก�าหนด	(2)	โครงการบ้านมั่นคงชุมชนร่วมสามัคคี		บรรลุ

ผลลัพธ์	(outcomes)	คือ	ประชาชนผู้มีรายได้น้อยได้มีกรรมสิทธิ์ในการอยู่อาศัย		โดย

การเช่าที่ดินกับส�านักงานทรัพย์สนิส่วนพระมหากษตัรย์ิเป็นระยะเวลา	 30	 ปี	 ท�าให้มี

ความมัน่คงในการอยูอ่าศัยมากขึน้	และเป็นผูม้รีายได้น้อยทีอ่ยูใ่นชมุชนแออดัเดมิทัง้สิน้	
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วิเคราะห์เปรียบเทียบโครงการบ้านเอื้ออาทรกับโครงการบ้านมั่นคง

ส�าหรับโครงการบ้านมั่นคงชุมชนน้อมเกล้า	ไม่บรรลุผลลัพธ์	(outcomes)	คือ	ชุมชน

ยังไม่มีกรรมสิทธิ์ในที่ดิน	และ	(3)	โครงการบ้านมั่นคงชุมชนร่วมสามัคคี		บรรลุผลลัพธ์

สดุท้าย		คอื	คณุภาพชวีติของคนในชมุชนดทีัง้ในเชงิกายภาพและในเชงิสงัคมอย่างเหน็

ได้ชัดว่า	 วิถีชีวิตได้เปลี่ยนแปลงไปในทางที่ดีขึ้น	 ส�าหรับโครงการบ้านมั่นคงชุมชน

น้อมเกล้า	ไม่บรรลุผลลัพธ์สุดท้าย

7. อภิปรายผล
	 การศกึษาวจิยัเรือ่ง	การน�านโยบายการพฒันาทีอ่ยูอ่าศยัส�าหรบัผูม้รีายได้น้อยไป

ปฏบิตั:ิ		วเิคราะห์เปรยีบเทยีบโครงการบ้านเอือ้อาทรกบัโครงการบ้านมัน่คง		พบว่า		ประเดน็

ทีส่่งผลต่อความส�าเรจ็ในการน�านโยบายการพฒันาทีอ่ยูอ่าศยัส�าหรบัผูม้รีายได้น้อยไปปฏบิตัิ		

ในเร่ืองของความเป็นไปได้ในการน�านโยบายของรฐับาลไปปฏบัิต	ิ 	 โดยรฐับาลไม่ได้ท�าการ

ศกึษาปัญหาทีแ่ท้จรงิและข้อมลูความเป็นไปได้ของโครงการและผลกระทบต่าง	ๆ	ท่ีอาจจะ

เกดิขึน้อย่างรอบด้าน		ในการก�าหนดจ�านวนหน่วยก่อสร้างให้ผลติทีอ่ยูอ่าศยัให้ผูม้รีายได้น้อย		

โดยมอบหมายให้การเคหะแห่งชาติ	 	 ด�าเนนิการภายใต้โครงการบ้านเอือ้อาทร	จ�านวน	

600,000	หน่วย		ให้สถาบนัพฒันาองค์กรชมุชน	ด�าเนนิการภายใต้โครงการบ้านมัน่คง		จ�านวน	

300,000	หน่วย	ภายในเวลา	5	ปี		ตัง้แต่	ปี	พ.ศ.	2546-2551		ซ่ึงเป็นนโยบายสาธารณะท่ี

ใช้การก�าหนดเชงิปรมิาณเป็นตวัตัง้	 	โดยไม่ได้ศกึษาถึงศกัยภาพของหน่วยงานท่ีรบัผดิชอบ	

ส่งผลให้ผลการด�าเนนิงานล้มเหลว		ในด้านของผลผลติโดยรวมของโครงการบ้านเอือ้อาทร		

ท�าให้การก่อสร้างเกิดความล่าช้า		สร้างไม่ทันตามก�าหนดระยะเวลา		และส่งผลให้ต้อง

ลดหน่วยการผลติลงจากเดมิ	601,727	หน่วย	เหลอื	281,556	หน่วย		และการน�าระบบ

ก่อสร้างอุตสาหกรรมแบบใหม่มาใช้ท�าให้ที่อยู่อาศัยไม่ได้คุณภาพและมาตรฐานตามท่ี

ก�าหนด	ซึ่งสอดคล้องกับผลการศึกษาของ	(Sabatier	and	Mazmanian,	1980,	pp.	

538-560)	 เห็นว่าการน�านโยบายไปปฏิบัติเป็นกระบวนการท่ีต้องใช้การพิจารณาของ

ผู้ก�าหนดนโยบายว่าจะก�าหนดนโยบายขึ้นมาอย่างไร	 	 จึงจะท�าให้การน�านโยบายไป

ปฏิบัติบรรลุผล	เช่นเดียวกับ	วรเดช	จันทรศร	(2527,	หน้า	541-543)	ได้ศึกษาพบว่า	

ความส�าเร็จของการน�านโยบายไปปฏิบัติโดยส่วนหนึ่งขึ้นอยู่กับความสามารถของ		

หน่วยงานที่รับผิดชอบในการด�าเนินการให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์มากน้อยเพียงใด		
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ดงันัน้	ถ้าได้เตรยีมการในการก�าหนดนโยบายตามหลกัการพืน้ฐานของทฤษฎกีารก�าหนด

นโยบายโดยท�าการศึกษาถึงความเป็นไปได้ของโครงการก่อนการน�านโยบายไปปฏิบัติ	

กจ็ะท�าให้นโยบายบ้านเอือ้อาทรและบ้านมัน่คงประสบความส�าเรจ็โดยประชาชนได้รบั

ประโยชน์จากนโยบายอย่างแท้จริง	

	 ประเดน็บคุลากร		งบประมาณ		และวสัด	ุ	อปุกรณ์		สถานท่ี	พบว่าจากนโยบาย

ที่เน้นเชิงปริมาณที่ต้องการให้มีการก่อสร้างในปริมาณที่มากและเวลาที่จ�ากัด	 ท�าให้

บคุลากรในปฏบิตังิานมจี�านวนไม่เพยีงพอทีจ่ะดแูลควบคมุได้อย่างทัว่ถงึ		ส่งผลให้งาน

ออกมาไม่มีประสิทธิภาพ	 เช่นเดียวกับแนวคิดของ	 Nakamura	 and	 Smallwood	

(1980,	pp.	55)	ให้เหตุผลว่า		ถ้าหน่วยงานมีทรัพยากรที่เพียงพอ	จะเป็นประเด็นที่ส่ง

ผลต่อความส�าเร็จของการน�านโยบายไปปฏิบัติ	 เช่น	 เงิน	 เป็นปัจจัยกระตุ้นผู้ปฏิบัต	ิ	

เวลา	ที่ก�าหนดขึ้นนัน้ต้องเหมาะสมกบัลกัษณะงาน	และทมีงาน	จะต้องมจี�านวนท่ีเพยีง

พอต่องานทีไ่ด้รบัมอบหมายและความสามารถ		ดังน้ันในการด�าเนนิงานตามโยบายใด	ๆ	

จะต้องมีการเตรียมความพร้อมทั้งในด้านบุคลากร	 งบประมาณ	 วัสดุ	 อุปกรณ์	 และ	

สถานที	่ให้เพียงพอต่อการน�าไปใช้ในนโยบายทีไ่ด้ก�าหนดข้ึน	เพือ่ให้งานบรรลเุป้าหมาย

ตามที่ได้ก�าหนดไว้

	 ประเด็นการติดต่อสื่อสาร	 เป็นประเด็นส�าคัญที่จะสร้างความเข้าใจให้คนใน

ชุมชนได้รบัรูค้วามเป็นมาเป็นไปของข่าวสารต่าง	ๆ 	ทีช่ดัเจนและสม�า่เสมอ	จะส่งผลต่อ

ความร่วมมือของคนในชุมชน		หากข้อมูลข่าวสารไม่ถูกต้อง		ชัดเจน	จะท�าให้เกิดความ

ไม่ไว้วางใจและส่งผลเสียต่อการพัฒนาคนในชุมชนที่จะให้มีความร่วมมือในการท�า

กิจกรรมร่วมกัน	 สอดคล้องกับแนวคิดของ	 Edwards	 (1980,	 pp.	 148-149)	 ท่ีว่า					

หากต้องการให้การน�านโยบายไปปฏิบัติประสบความส�าเร็จ	 ผู้รับผิดชอบในการน�า

นโยบายไปปฏบิตัต้ิองทราบว่าเขาจะท�าอะไร		ดังนัน้		ค�าสัง่ของการน�านโยบายไปปฏบิตัิ

ต้องถ่ายทอดไปให้ถูกคนและคนน้ันต้องรับค�าสั่งด้วยความเข้าใจอย่างแม่นย�าและ

สม�่าเสมอ	 ซ่ึงการติดต่อสื่อสารถือได้ว่าเป็นเรื่องที่มีความส�าคัญอย่างยิ่งต่อการสร้าง

บรรยากาศของความส�าเร็จในการท�างาน	 	 ดังนั้นการจัดให้มีเครือข่ายการสื่อสารที	่
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เหมาะสมจะท�าให้กระแสการไหลเวียนของข้อมูลข่าวสารท่ีจ�าเป็นและท่ีมีความส�าคัญ

ระหว่างบคุลากรหลกัในโครงการสามารถทีจ่ะด�าเนนิไปได้อย่างถูกจงัหวะ	ทันเวลา	และ

ทันเหตุการณ์

	 ประเด็นการสนับสนุนหรือประสานความร่วมมือจากรัฐและหน่วยงานอื่นที่

เกี่ยวข้อง		เป็นประเด็นส�าคัญที่ส่งผลต่อความส�าเร็จของโครงการ	หากหน่วยงานที่รับ

ผิดชอบต้องด�าเนินการไปอย่างโดดเดี่ยวไม่ได้รับความร่วมมือจากหน่วยงานอื่น														

ก็ไม่สามารถจะน�าพานโยบายที่ได้รับมอบหมายไปสู่ผลส�าเร็จได้		ดังนั้น		ในการปฏิบัติ

งานจะต้องได้รับความร่วมมอืหรอืสนบัสนนุจากทัง้รฐั	องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	และ

หน่วยงานอื่น	ๆ	ที่เกี่ยวข้อง	จ�านวนมาก		เพื่อที่จะให้งานนั้นบรรลุผลส�าเร็จ		เช่นเดียว

กับ	กล้า	ทองขาว	(2534,	หน้า	334-348)	ได้ให้ความเห็นสอดคล้อง	ในเรื่องของการ

สนับสนุนจากส่วนกลางและท้องถิ่น	 หมายถึง	 การได้รับความสนับสนุนและความ							

ร่วมมือจากหน่วยงานและบุคคลจากส่วนกลางและท้องถ่ิน	 เป็นประเด็นที่ส่งผลต่อ						

ความส�าเรจ็ของการน�านโยบายไปปฏบิตั	ิ	และในการศกึษาของ	Sabatier	and		Mazmanian	

(1980,	 pp.	 549)	 ได้ให้ความสนใจไปที่การน�านโยบายไปปฏิบัติได้รับการสนับสนุน	

อย่างต่อเนื่องจากผู้น�าหรือกลุ่มผู้มีอ�านาจโดยพิจารณาจ�านวนและทิศทางท่ีต่างกัน			

อาจท�าให้เกิดการปฏิบัติงานที่มองข้ามปัญหาและท�าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในการใช้

ทรัพยากรด้านการเงินและกฎระเบียบของหน่วยงานได้

	 ประเดน็การมส่ีวนร่วม	 เป็นส่วนส�าคญัทีช่่วยผลกัดนัให้ชมุชนมคีวามเข้มแขง็เกดิ

ความร่วมมอืร่วมใจ	เพือ่ช่วยในการพฒันาในด้านทีอ่ยูอ่าศยัอย่างยัง่ยนื	และเป็นประเดน็ท่ีมี

ความสัมพันธ์กบัความผกูพนัและการยอมรบัทีม่ผีลต่อการสร้างประสทิธผิลของการน�า

นโยบายไปปฏบิตั	ิ	เช่นเดยีวกบั	Sabatier	and	Mazmanian	(1980,	pp.	550)	การมี

ส่วนร่วมของประชาชนเป็นตัวแปรส�าคัญที่มีผลต่อการสร้างประสิทธิผลของการน�า

นโยบายไปปฏิบัติในด้านของกฎหมาย	 	 และสอดคล้องกับ	 Laquian,	 Tewari,	 and	

Hanley	(2007)	ชีใ้ห้เหน็ถงึการพฒันาชมุชนเมอืงให้เป็นไปอย่างยัง่ยนืด้วยโครงการพฒันา

ต่าง	 ๆ	 ของรัฐ	 	 เช่น	 การพัฒนาด้านที่อยู่อาศัยและการให้บริการชุมชนขั้นพื้นฐาน									
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ซ่ึงต้องให้ความส�าคัญกับการมีส่วนร่วมของคนจนในเมือง	 โดยเปิดโอกาสให้คนจนได้

แสดงความต้องการของตนเองและเปิดโอกาสให้คนจนมีทางเลือกในการเข้าถึงบริการ

สาธารณะต่าง	 ๆ	 ในชุมชนเมืองมากขึ้น	 ดังนั้น	 ควรจะให้คนเข้ามามีส่วนร่วมในการ

ด�าเนินงานพัฒนา	ร่วมคิด	ตัดสินใจในการแก้ไขปัญหาด้วยตัวเอง

	 กลไกส�าคญัทีจ่ะบ่งชีว่้าการน�านโยบายไปปฏบิตัปิระสบความส�าเรจ็หรอืความ

ล้มเหลวมากน้อยเพียงไร	 เพราะสาเหตุอะไร	 	 ซึ่งถ้าพบว่าสาเหตุที่แท้จริงของความ					

ล้มเหลวคืออะไร	 การประเมนิผลนโยบายจะเป็นเครือ่งมอืส�าคญัในการเสนอแนะแนว

ทางการปรบัปรงุนโยบายหรอืการน�านโยบายไปปฏบิตัใิห้เหมาะสมยิง่ข้ึน	ในการวเิคราะห์

ผลของการน�านโยบายบ้านเอือ้อาทรและบ้านมัน่คงไปปฏบิตันิัน้	 มกีารวดัความส�าเรจ็

หรือปัญหาอุปสรรคของการน�านโยบายการพัฒนาที่อยู่อาศัยส�าหรับผู้มีรายได้น้อยไป

ปฏบิติั	คอื	(1)	ความส�าเรจ็ในการน�านโยบายไปปฏบิติัโดยการบรรลผุลผลติ	(outputs)	

คือ	 ที่อยู่อาศัยส�าหรับประชาชนผู้มีรายได้น้อย	 ซึ่งผู้มีรายได้น้อยได้ท่ีอยู่อาศัยตามท่ี

ต้องการ	 ที่อยู่อาศัยมีคุณภาพและได้มาตรฐานตามที่ก�าหนด	 และมีความเพียงพอต่อ

ความต้องการของประชาชนผูม้รีายได้น้อย	(2)	ความส�าเรจ็ในการน�านโยบายไปปฏบิตัิ

โดยการบรรลุผลลัพธ์	 (outcomes)	 คอื	 ประชาชนผูม้รีายได้น้อยได้มกีรรมสทิธิใ์นการ

อยูอ่าศยั	 และเป็นผู้มรีายได้น้อยทีอ่ยูใ่นเงือ่นไขการพจิารณาจากระดบัรายได้ครวัเรอืน

ท่ีก�าหนดไว้หรอืเป็นผูม้รีายไดน้อยทีอ่ยูใ่นชมุชนแออดั	 และ	 (3)	 ความส�าเรจ็ในการน�า

นโยบายไปปฏบิตัโิดยการบรรลผุลลพัธ์สดุท้าย	(ultimate	outcomes)	คอื	ประชาชน

ผูม้รีายได้น้อยมคีณุภาพชวีติทีดี่ขึน้	ทัง้ด้านกายภาพ	คือ	มสีภาพแวดล้อมดข้ึีน		และด้าน

สงัคม	คอื	มชีมุชนทีเ่ข้มแขง็	มโีครงการเสรมิสร้างอาชพีภายในชมุชน	ซึง่สอดคล้องกบั	

วรเดช	จนัทรศร	(2540,	หน้า	3-12)	ได้ศกึษาถงึการวดัความส�าเรจ็และความล้มเหลว

ของการน�านโยบายไปปฏบิตัิ	 โดยสรปุได้ว่า	 ความส�าเรจ็และความล้มเหลวของการน�า

นโยบายไปปฏบิตัใินมติิที	่1		คือ	การมองผลโครงการเป็น	3	ระดบั	คอื	ผลผลติ	(outputs)		

ผลลพัธ์	(outcomes)	และผลลพัธ์สดุท้าย	(ultimate	outcomes)	ดงันัน้		การน�านโยบาย

ไปปฏบิตัจิงึต้องกระท�าควบคูไ่ปกบัการประเมนิผลนโยบาย		จงึจะเป็นหลกัประกนัส�าหรบั

ความส�าเร็จในการน�านโยบายไปปฏบิติัให้บรรลเุป้าประสงค์อย่างมีประสิทธิผล
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การน�านโยบายการพัฒนาที่อยู่อาศัยส�าหรับผู้มีรายได้น้อยไปปฏิบัติ:
วิเคราะห์เปรียบเทียบโครงการบ้านเอื้ออาทรกับโครงการบ้านมั่นคง

	 ในศึกษาการน�านโยบายการพัฒนาที่อยู่อาศัยส�าหรับผู้มีรายได้น้อยไปปฏิบัติ		

วิเคราะห์เปรียบเทียบโครงการบ้านเอื้ออาทรกับโครงการบ้านมั่นคง	 	 ท�าให้เกิดเป็น		

องค์ความรู้ทางทฤษฎีที่ได้จากการวิจัยในครั้งนี้		โดยได้ข้อค้นพบเพิ่มเติมว่า		โครงการ

บ้านมั่นคงประสบความส�าเร็จในด้านของคุณภาพชีวิต		โดยมีสาเหตุมาจาก	(1)	ความ

ต้องการที่แท้จริง	(felt	need)	ของคนในชุมชนเอง	(2)	ความผูกพันที่เป็นความสัมพันธ์

ระหว่างสมาชิกในชุมชนอันเกิดจากการอยู่ด้วยกันมายาวนาน	 	 ร่วมกันแก้ปัญหาที่

กระทบต่อความมั่นคงในชีวิตที่เหมือนกัน	 	 ท�าให้เกิดการรวมกลุ่มของคนในชุมชน						

เกิดความร่วมมือร่วมใจกันและการมีส่วนร่วมในการท�ากิจกรรมต่าง	 ๆ	 ท่ีมีเป้าหมาย

เดียวกัน	เพื่อให้ชุมชนได้อยู่อาศัยในที่ดินเดิม	(3)	ผู้น�าชุมชนที่เข้มแข็ง	เป็นผู้ที่มีความรู้	

ความสามารถ		ตั้งใจ	และเสียสละเพื่อส่วนรวมมาอย่างต่อเนื่อง		ส่วนโครงการบ้านเอื้อ

อาทรไม่ประสบความส�าเร็จในด้านของคุณภาพชีวิต		โดยมีสาเหตุมาจาก	(1)	ไม่ได้เกิด

จากความต้องการที่แท้จริง	(felt	need)	ของคนในชุมชนเอง	ซึ่งเกิดจากการที่รัฐเป็น	

ผูข้บัเคล่ือนให้ประชาชนได้มทีีอ่ยูอ่าศยั	(supply	driver)	(2)	ไม่ได้เกดิจากความผกูพนั

ที่เป็นความสัมพันธ์ระหว่างสมาชิกในชุมชนที่อยู่ด้วยกันมาก่อน	 	 ในการรวมกลุ่มเพื่อ

แก้ปัญหาร่วมกัน	 	 ไม่มีกระบวนการทางสังคมระหว่างสมาชิกมาก่อนล่วงหน้า	 คือ		

เป็นการเข้าอยู่อาศัยที่ต่างคนต่างมา		ต่างคนต่างอยู่		โอกาสที่จะแบ่งปันกิจกรรมร่วม

กันมีน้อย		ต้องออกไปท�างาน		ไม่มีเวลาในการเข้าร่วมกิจกรรมต่าง	ๆ	(3)	ยังขาดผู้น�า

ชมุชนทีเ่ข้มแขง็		ซึง่ผูน้�าทีเ่ป็นอยูเ่กดิจากการชีน้�าของหน่วยงานรฐัทีต้่องการให้เกดิการ

จัดตั้งคณะกรรมการชุมชน	 จึงไม่ได้มาจากการยอมรับของคนในชุมชนโดยส่วนใหญ	่		

ดังนั้น	ผู้วิจัยเห็นว่าข้อค้นพบนี้	สอดคล้องกับแนวคิดของ	Laquian	(1983)	ที่ชี้ให้เห็น

ถึงปัจจัยที่ส่งผลส�าเร็จต่อการพัฒนาที่อยู่อาศัยของคนจนว่าต้องเปิดโอกาสให้คนจน

และชุมชนมีส่วนร่วมในการพัฒนาและแก้ไขปัญหาที่อยู่อาศัยของตนเองให้มากขึ้น		

8. ข้อเสนอแนะ
8.1 ข้อเสนอแนะในเชิงนโยบาย

	 จากการค้นพบว่า	 	 โครงการบ้านมั่นคงส�าเร็จเพราะปัจจัยเกี่ยวกับความ

ต้องการที่แท้จริง	 (felt	need)	ของคนในชุมชนเอง	 	ความผูกพันที่เป็นความสัมพันธ์
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ระหว่างสมาชิกในชุมชนจนเกิดการรวมกลุ่มของคนในชุมชน	 เกิดความร่วมมือร่วมใจ

กันและการมีส่วนร่วมในการท�ากิจกรรมต่าง	ๆ	ที่มีเป้าหมายเดียวกัน	เพื่อให้ชุมชนได้

อยู่อาศัยในที่ดินเดิม	และมีผู้น�าชุมชนที่เข้มแข็ง	มีความรู้ความสามารถ	ตั้งใจและเสีย

สละเพื่อส่วนรวมมาอย่างต่อเนื่อง	จึงเสนอว่าในการก�าหนดนโยบายครั้งต่อไป	รัฐบาล

ควรจะดงึประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วมเพือ่จะได้รูค้วามต้องการ		ส่งเสรมิผูน้�าในชมุชนให้

มีความเข้มแข็งและให้ประชาชนร่วมเป็นเจ้าของในนโยบายการพัฒนาที่อยู่อาศัย	

นโยบายนั้นก็จะมีโอกาสที่จะประสบความส�าเร็จสูงขึ้น

ข้อเสนอแนะในเชิงทฤษฎี

ในการวจิยัครัง้นีไ้ด้ข้อค้นพบว่า		นโยบายจะประสบความส�าเรจ็ได้ต้องมาจาก

การมส่ีวนร่วม		ซึง่เป็นการเปิดโอกาสให้กบัประชาชน	หรอืประชาสงัคมทีม่ส่ีวนเกีย่วข้อง

เข้ามามีบทบาทในการตัดสินใจต่อการด�าเนินนโยบาย	 ส่วนการท่ีนโยบายไม่ประสบ

ความส�าเร็จหรือมีปัญหาอุปสรรคนั้น	 	 เน่ืองจากขาดการมีส่วนร่วมจากประชาชน							

ขาดประชาสังคม	ดังนั้น	 จึงท�าให้เห็นได้ว่า	 การศึกษานโยบายสาธารณะ	 ในเรื่องของ					

Public	Participation	Theory	เป็นสิ่งส�าคัญ		ถ้าจะให้นโยบายประสบความส�าเร็จได้

ต้องมีการมีส่วนร่วมจากภาคประชาสังคม	 และการบริหารราชการแผ่นดินจะบริหาร

โดยการสั่งการจากภาครัฐเพื่อส่งมอบให้กับประชาชนโดยตรงอย่างเดียวนั้นไม่ได้									

ซ่ึงองค์ความรู้ดังกล่าวสอดคล้องกับทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์สมัยใหม่	 ซึ่งทฤษฎี

รัฐประศาสนศาสตร์สมัยใหม่จะเน้นที่	Good	Governance	ก็คือ	การมีส่วนร่วมของ	

1.	ภาครัฐ		2.	ภาคเอกชน	และ	3.	ภาคประชาสังคม	ดังนั้น	การศึกษาครั้งนี้		แสดงให้

เห็ นถึ งประ โยชน ์ ของภาคประชาสั งคมและให ้ เห็ น ถึ งความส� าคัญของ

รัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่ซึ่งเป็น	Good	Governance	คือ	ต้องมีทั้ง	3	ภาคส่วนดัง

กล่าว		จงึจะท�าให้นโยบายประสบความส�าเรจ็		หากขาดส่วนใดส่วนหนึง่ไป		โดยเฉพาะ

ภาคประชาสังคม		นโยบายดังกล่าวก็จะไม่ประสบความส�าเร็จหรือมีปัญหาอุปสรรคได้
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การน�านโยบายการพัฒนาที่อยู่อาศัยส�าหรับผู้มีรายได้น้อยไปปฏิบัติ:
วิเคราะห์เปรียบเทียบโครงการบ้านเอื้ออาทรกับโครงการบ้านมั่นคง

8.2 ข้อเสนอแนะในการวิจัยครั้งต่อไป

	 8.2.1	 การศึกษาวิจัยครั้งนี้ใช้แนวคิดความส�าเร็จและความล้มเหลวของ

โครงการพัฒนาของภาครัฐในมิติที่	 1	 ที่มองผลโครงการเป็น	 3	 ระดับ	 คือ	 ผลผลิต	

(outputs)	ผลลัพธ์	(outcomes)	และผลลัพธ์สุดท้าย	(ultimate	outcomes)		เท่านั้น		

ในการศกึษาครัง้ต่อไปควรจะศกึษาในส่วนของมติทิี	่2	ผลความส�าเรจ็ของโครงการต้อง

ไม่ก่อให้เกิดปัญหาต่อโครงการหรือนโยบายอื่น	 ๆ	 และมิติท่ี	 3	 ผลรวมของโครงการ

พัฒนาทั้งหมดต้องก่อให้เกิดผลของการพัฒนาประเทศที่พึงปรารถนา	

	 8.2.2	การศกึษาวจิยันี	้	เป็นการศกึษาวจิยัทีมุ่ง่ท�าความเข้าใจวธิวีทิยาการวจิยั	

(Methodology)	 โดยผู้วิจัยได้เลือกวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ	 (Qualitative	 Research)							

เป็นเคร่ืองมือในการท�าความเข้าใจปรากฏการณ์	 	 โดยใช้วิธีการวิจัยแบบกรณีศึกษา	

(Case	 Study)	 ที่อยู่ในกรุงเทพมหานครและปริมณฑลเป็นแนวทางหลักที่ส�าคัญ									

การศึกษาในครั้งต่อไปควรจะศึกษาในส่วนภูมิภาคเพื่อให้ได้รายละเอียดท่ีลึกลงไปว่า		

มีประเด็นใดที่ส่งผลต่อความส�าเร็จในการน�านโยบายการพัฒนาที่อยู่อาศัยส�าหรับ									

ผู้มีรายได้น้อยไปปฏิบัติ
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