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บทคัดย่อ 
 บทความนี้มีวัตถุประสงค์ เพื่อศึกษาความเป็นมาของการก าหนดและการน านโยบายสร้างที่พัก
อาศัยผู้มีรายได้น้อยไปปฏิบัติในประเทศไทย และรูปแบบของที่พักอาศัยผู้มีรายได้น้อยที่ผ่านมาในอดีต
จนถึงปัจจุบัน ด้วยการศึกษาเอกสาร แล้วท าการวิเคราะห์ด้วยการตีความและการวิเคราะห์เนื้อหา ผล
การศึกษาพบว่าการก าหนดและการน านโยบายสร้างที่พักอาศัยผู้มีรายได้น้อยไปปฏิบัติเป็นนโยบาย
ส าคัญที่รัฐบาลต้องด าเนินการให้ส าเร็จ ส่วนด้านความส าเร็จ ของการน านโยบายสร้างที่พักอาศัยผู้มี
รายได้น้อยไปปฏิบัติยังไม่บรรลุวัตถุประสงค์ เนื่องจากปัญหาการเมืองในการน านโยบายไปปฏิบัติ 
ปัญหาค่านิยมระบบอุปถัมภ์ของสังคมไทย 
 
ค าส าคัญ : นโยบายการสร้างที่พักอาศัย, ที่พักอาศัยผู้มีรายได้น้อย 
 
Abstract 
 This paper aimed to revised chronicle of Housing for the Low income earners 
Policy formulation and implementation and Housing for the Low income earners 
pattern. This was document analysis applied interpretation and content analysis. The 
findings were as follows; Housing for the Low income earners was essential Policy 
formulation and implementation that Government must be done. Policy 
Implementation on Housing Projects for the Low income earners in Thailand was not 
efficiency. The obstructed of Policy implementation on Housing Projects for the Low 
income earner were politic in Policy implementation and spoil system of Thai sociology. 
  
Keywords:  Policy formulation and implementation Housing,    
   Projects for the Low income earners Low income earners. 
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บทน า  
 การพัฒนาประเทศที่ผ่านมานับจากการที่ประเทศไทยก้าวเข้าสู่ความทันสมัย จากแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมฉบับที่ 1 เมื่อ พ.ศ.2504 ที่เน้นเฉพาะด้านเศรษฐกิจเป็นส าคัญในการลงทุน
สิ่งก่อสร้างพื้นฐานรูปแบบของระบบคมนาคมและขนส่ง พลังงานไฟฟ้าสาธารณูปการเพื่อปูพื้นฐานให้มี
การลงทุนด้านเอกชนเป็นหลัก (Areerat Thongchai. 2017) ส่งผลกระทบให้การพัฒนาประเทศมี
ศูนย์กลางอยู่ที่กรุงเทพมหานคร ที่เป็นมหานครที่โตเดี่ยว เนื่องจากดึงดูดประชากรจากทุกภูมิภาค
หลั่งไหลเข้ามาประกอบอาชีพในกรุงเทพมหานคร ก็ให้เกิดผลกระทบอย่างรุนแรงในด้านที่อยู่อาศัย
เนื่องจากการเพิ่มขึ้นของราคาที่ดินท่ีสูงขึ้น จนคนชนบทที่เข้ามาประกอบอาชีพไม่สามารถหาที่อยู่อาศัย
ได้ต้องแฝงตัวอยู่ตามที่สาธารณะ ในลักษณะบุกรุกเข้าครอบครองหรือที่ดินในส่วนของวัด สถานที่
ราชการ บริเวณชายตลิ่งแม่น้ าล าคลอง เพื่ออยู่อาศัยในฐานะคนจนเมือง ที่อยู่กันเป็นชุมชนที่เพิ่มมาก
ขึ้น และต่อเติมที่พักอาศัยมากยิ่งขึ้นจาก 50 ชุมชนในปี 2511 จนปัจจุบัน 1,266 ชุมชน 225,907 
ครัวเรือน (Sophon Pornchokchai, 2015, Community Organization Development Institute, 
2016) ปัญหาการสร้างที่พักอาศัยผู้มีรายได้น้อย มีความเป็นมาอย่างไร (แนวคิดทฤษฎีของ David 
Easton; ทฤษฎีเชิงระบบ) การสร้างที่พักอาศัยผู้มีรายได้น้อยอยู่บนพื้นฐานแนวคิดสวัสดิการสังคม เพื่อ
สร้างความเป็นธรรมให้แก่สังคมโดยที่ท าการกระจายผลประโยชน์จากผู้มีรายได้สูงไปสู่ผู้มีรายได้ต่ า ผ่าน
กระบวนการนโยบายที่ประกอบด้วย การก่อรูปและการก าหนดนโยบายของภาครัฐที่ทุกประเทศในโลก
ด าเนินการโดยที่อาจจะมาจากนโยบายการรณณรงค์หาเสียงเลือกตั้งของพรรคการเมืองในระบอบ
ประชาธิปไตย หรือ องค์อธิปัตย์ก าหนดขึ้นในประเทศท่ีรัฐราชการเป็นผู้บริหาร ผู้กล่าวว่าการสร้างที่พัก
อาศัยผู้มีรายได้น้อยมีลักษณะเป็น นโยบายประชานิยม แต่ทุกประเทศต้องมีการก าหนดนโยบายสร้างที่
พักอาศัยผู้มีรายได้น้อยท้ังสิ้น เพื่อเป็นการท าให้สังคม มีความสงบเรียบร้อยไม่เกิดความเหลื่อมล้ าจนไม่
อาจอยู่ร่วมกันได้  
 
ความเป็นมาของการสร้างท่ีพักอาศัยส าหรับผู้มีรายได้น้อย 
 ส าหรับประเทศไทย การสร้างที่พักอาศัยผู้มีรายได้น้อย เริ่มตั้งแต่รัฐบาลของจอมพล ป พิบูล
สงคราม ได้มีการก าหนดนโยบายสร้างที่พักอาศัยให้กับผู้มาได้น้อย โดยจัดสร้างเป็นบ้านเรือนแถวริม
ขอบสนามม้าราชติณมัยสโมสรนางเลิ้ง และอาคารที่พักเรือนเดียวที่บริเวณคลองประปา ถนนพระราม
หก หมู่บ้านดังกล่าวได้เป็นมรดกตกทอดปรากฏอยู่จนถึงปัจจุบัน ต่อมาในสมัยรัฐบาลจอมพลถนอม 
กิตติขจร รัฐบาลรับเป็นเจ้าภาพการแข่งขันกีฬาเอเซี่ยนเกมส์ครั้งท่ีห้า ในข้อตกลงรัฐบาลไทยต้องจัดให้มี
หมู่บ้านนักกีฬาส าหรับนักกีฬาที่เข้าร่วมการแข่งขันกีฬาเอเซี่ยนเกมส์ครั้งที่ห้า จึงด าเนินการก่อสร้าง
หมู่บ้านนักกีฬาขึ้น ท่ีต าบลคลองกุ่ม อ าเภอบางกะปิ กรุงเทพมหานคร เมื่อการแข่งขันสิ้นสุดลง รัฐบาล
ในขณะนั้นเปิดโอกาสให้ผู้มีรายได้น้อยจับจอง เพื่อเป็นที่พักอาศัยโดยคิดราคาที่เหมาะสมส าหรับผู้มี
รายได้น้อย และต่อมารัฐบาลจัดท าโครงการโครงการแฟลตดินแดง อ าเภอดินแดง โดยการจัดการที่พัก
อาศัยให้กับผู้มีรายได้น้อยได้จับจองเพื่อเป็นที่อยู่อาศัย ต่อมาทุกรัฐบาลที่เข้ามาบริหารประเทศได้มี
ความพยายามแก้ไขปัญหาที่พักอาศัยให้กับผู้มีรายได้น้อย โดยการที่รัฐบาลได้จัดตั้งหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง
กับการพัฒนาท่ีอยู่อาศัยให้กับผู้มีรายได้น้อยในประเทศไทย เริ่มจากการจัดตั้งกองเคหะสถานสงเคราะห์ 
ส านักงานอาคารสงเคราะห์ ธนาคารอาคารสงเคราะห์ และส านักงานปรับปรุงแหล่งเสื่อมโทรม



วารสารสถาบันวิจัยและพัฒนา มหาวิทยาลัยราชภัฏมหาสารคาม ปีที่ 6 ฉบับที ่1 เดือน มกราคม-มิถุนายน พ.ศ .2562 
Journal of Research and Development Institute, Rajabhat Maha Sarakham University Vol. 6 No.1 January-June 2019 

…………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………  

[411] 
 

กรุงเทพมหานคร โดยที่หน่วยงาน ที่กล่าวมา มีภารกิจแก้ปัญหาการขาดแคลนที่อยู่อาศัยของประชาชน
ที่ปัญหาเพิ่มมากขึ้นทุกๆ ปี ขณะที่การแก้ปัญหาของหน่วยงานดังกล่าวไม่อาจสนองต่อภารกิจได้อย่างมี
ประสิทธิผล เนื่องจากมีต้นสังกัดที่แตกต่างกัน รัฐบาลขณะนั้นจึงได้รวมหน่วยงานดังกล่าวพร้อม
บุคลากรบางส่วนที่เกี่ยวข้อง เข้ามาเป็นหน่วยงานใหม่ ได้แก่ การเคหะแห่งชาติ เป็นรัฐวิสาหกิจ สังกัด
กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ ก่อตั้งขึ้นเมื่อ 12 กุมภาพันธ์ 2516 ตามประกาศ
คณะวัติฉบับที่ 316 ด าเนินงานภายใต้พระราชบัญญัติการเคหะแห่งชาติ พ.ศ.2537 และฉบับแก้ไข
เพิ่มเติม ฉบับที่ 2 พ.ศ.2550 โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อจัดให้มีเคหะสถานเพื่อให้ประชาชนได้มีที่อยู่อาศัย 
พร้อมจัดให้มีระบบสาธารณูปโภค สาธารณูปการ สิ่งอ านวยความสะดวก แก่ผู้อยู่อาศัยให้มีคุณภาพชีวิต
ที่ดีขึ้นทั้งทางสังคมเศรษฐกิจและสิ่งแวดล้อม และให้ความช่วยเหลือทางการเงินแก่ประชาชนที่ประสงค์
จะมีเคหะของตนเอง หรือผู้ที่ประสงค์จะร่วมด าเนินกิจกรรมกับการเคหะแห่งชาติในการจัดให้มีเคหะ
เพื่อให้ประชาชนเช่า เช่าซื้อ หรือซื้อและประกอบธุรกิจเกี่ยวกับการก่อสร้าง อาคารหรือจัดหาที่ดิน การ
ปรับปรุง รื้อหรือย้ายแหล่งเสื่อมโทรม เพื่อให้มีสภาพการอยู่อาศัย สิ่งแวดล้อม เศรษฐกิจและสังคมที่ดี
ขึ้น (National Housing Authority. 2018) ปัจจุบันการด าเนินการได้กระจายลงสู่จังหวัดต่างๆ ในทุก
ภาคของประเทศไทย โดยมีรูปแบบการจัดการสร้างที่พักอาศัยให้กับผู้มีรายได้น้อยในปัจจุบันมีอยู่สาม
รูปแบบหลักประกอบด้วย โครงการบ้านเอื้ออาทร เป็นโครงการที่ มีลักษณะ เป็นการเสริมสร้างความ
มั่นคงในการอยู่อาศัยให้กับผู้มีรายได้น้อย ท่ีมีรายได้ครัวเรือนละไม่เกิน 10,000 บาท และ 15,000 บาท 
ด้วยการจัดสร้างที่อยู่อาศัยที่ ได้มาตรฐานในชุมชนที่มีสภาพแวดล้อมเหมาะสม พร้อมระบบ
สาธารณูปการที่จ าเป็นต่อการพักอาศัย มีเป้าหมายด าเนินการ 11,727 หน่วย ทั้งอาคารชุดพักอาศัย
และ บ้านพักประเภทบ้านเดี่ยวสองช้ัน โดยรัฐบาลอุดหนุนเงินจ านวน 1,000 ล้านบาท ผ่านการเคหะ
แห่งชาติให้พัฒนาสาธารณูปโภคต่างๆ และการจัดหาแหล่งเงินทุนในการเป็นแหล่งสินเช่ือเช่าซื้อ ที่พัก
อาศัยในอัตราดอกเบี้ยต่ า และระยะการผ่อนช าระยาว อีกโครงการหนึ่ง ได้แก่ โครงการพัฒนาความ
มั่นคงที่อยู่อาศัยในชุมชนแออัดและมอบนโยบายให้สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชนรับผิดชอบในกรณีของ
จังหวัดประจวบคีรีขันธ์โครงการหมู่บ้านเอื้ออาทรในอ าเภอหัวหิน ปราณบุรีและเมือง มีปัญหาที่
คล้ายคลึงกันคือ คนจนไม่ได้อยู่แต่เป็นผู้เช่าและราคาค่าเช่าอยู่ในระดับสูง อีกประการหนึ่งคุณภาพและ
สภาพแวดล้อมของโครงการอยู่ในระดบัเสือ่มโทรม (จากการลงภาคสนามสังเกตและสมัภาษณผ์ูอ้ยู่อาศยั
บางส่วน) และการซื้อขายที่ดินในการน ามาด าเนินการโครงการมีปัญหาและข้อครหาเรื่องความโปร่งใส 
และรัฐบาลปัจจุบันได้ก าหนดนโยบายสร้างที่พักอาศัยให้กับผู้มีรายได้น้อยในลักษณะที่คล้ายคลึงกันและ
อาจเกิดปัญหาในท านองเดียวกันโครงการดังกล่าวได้แก่ โครงการบ้านประชารัฐ 
 จากมติคณะรัฐมนตรีเมื่อ 22 มีนาคม 2559 สนับสนุนการด าเนินการของชุดนโยบายประชารัฐที่
ประกอบด้วยโครงการหลายโครงการด้วยกันและที่มีความโดดเด่นและคล้ายคลึงกับนโยบายประชานิยม
อย่างมากได้แก่ นโยบายการสร้างที่อยู่อาศัยให้กับผู้มีรายได้น้อย ได้แก่ โครงการบ้านประชารัฐซึ่งมี
ความคล้ายคลึงกับนโยบายบ้านเอื้ออาทรที่ก าหนดโดยรัฐบาลพรรคไทยรักไทยซึ่งการด าเนินโครงการมี
ความเหมือนกันตั้งแต่การเริ่มต้น โดยให้วงเงินสินเชื่อส าหรับผู้ประกอบการพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ และ
ประชาชนได้อัตราดอกเบี้ยต่ า เพื่อสนับสนุนให้ประชาชนมีที่อยู่อาศัยเป็นของตนเอง โดยเฉพาะผู้ที่ไม่
เคยมีกรรมสิทธ์ิในที่อยู่อาศัยมาก่อน ให้สามารถมีที่อยู่อาศัยเป็นของตนเองในระดับราคาที่ไม่สูงนัก และ
เหมาะสมกับศักยภาพของประชาชนแต่ละกลุ่ม คณะรัฐมนตรีจึงได้มีมติเห็นชอบกรอบการด าเนิน
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โครงการบ้านประชารัฐคณะรัฐมนตรีจึงได้มีมติเห็นชอบกรอบการด าเนินโครงการบ้านประชารัฐ โดยให้
สถาบันการเงินของรัฐ ได้แก่ ธนาคารอาคารสงเคราะห์ (ธอส.) ธนาคารออมสิน และธนาคารกรุงไทย 
จ ากัด (มหาชน) สนับสนุนสินเชื่อเงื่อนไขผ่อนปรน ท้ังสินเช่ือเพื่อพัฒนา (Pre Finance) ส าหรับผู้พัฒนา
โครงการ และสินเช่ือเพื่อที่อยู่อาศัย (Post Finance) ส าหรับประชาชนกลุ่มดังกล่าวที่ต้องการมีที่อยู่
อาศัยเป็นของตนเองหรือซ่อมแซมและต่อเติมที่อยู่อาศัย โดยมอบหมายให้หน่วยงานหลักของภาครัฐ 
ได้แก่ ธนาคารออมสิน ธนาคารอาคารสงเคราะห์ ธนาคารกรุงไทย รับไปปฏิบัติ เป็นที่น่าสังเกตว่า 
ผลลัพธ์น่าจะสอดคล้องกันกับโครงการภาครัฐอื่นๆ ที่ก าหนดนโยบายโดยหน่วยงานภาครัฐมุ่งเน้นแต่
เพียงกระบวนการของการก าหนดนโยบายและการประเมินผลของนโยบายเป็นส าคัญ ไม่เน้นการน า
นโยบายไปปฏิบัติ แม้นว่าขั้นตอนดังกล่าวจะเป็นส่วนส าคัญของการท าให้นโยบายภาครัฐบรรลุ
วัตถุประสงค์ เพราะเป็นจุดส าคัญที่เช่ือมโยงระหว่างการก าหนดนโยบายกับการประเมินผลนโยบาย 
(Woradech Jantarasorn 2005 : 2) แม้นว่าการก าหนดและน านโยบายไปปฏิบัติในลักษณะดังกล่าว
จะเป็นนโยบายประชานิยมที่อาจก่อให้เกิดผลกระทบเชิงลบต่อเศรษฐกิจมหภาคของประเทศและด้วย
เหตุปัจจัยอะไรรัฐบาลปัจจุบันจึงก าหนดนโยบายสร้างที่อยู่อาศัยให้กับผู้มีรายได้น้อยในลักษณะนโยบาย
ประชานิยม ท่ีจะบรรลุผลส าเร็จหรือไม่ เมื่อเปรียบเทียบกับนโยบายการสร้างที่อยู่อาศัยให้กับผู้มีรายได้
น้อยของรัฐบาลที่ผ่านมา และรูปแบบนโยบายสร้างที่อยู่อาศัยให้กับผู้มีรายได้น้อยที่มีประสิทธิผลต่อ
คุณภาพชีวิตและการพัฒนาผู้มีรายได้น้อยควรเป็นเช่นไร  
  
การก าหนดและการน านโยบายสร้างท่ีพักอาศัยผู้มีรายได้น้อยไปปฏิบัติ  
 1. จากการศึกษาแนวคิด ทฤษฎี และเอกสารที่เกี่ยวข้องต่างๆ ทั้งในประเทศและต่างประเทศ 
จ าแนกเป็นหัวข้อน าเสนอ ประกอบด้วยรายละเอียด ดังนี้ แนวคิดและทฤษฎีนโยบายสาธารณะและตัว
แบบการน านโยบายไปปฏิบัติ  แนวคิดและทฤษฎีการประเมินผลนโยบาย แนวคิดและทฤษฎีการ
ประเมินผลนโยบาย นโยบายประชานิยม นโยบายสังคมและสวัสดิการสังคมโครงการบ้านเอื้ออาทรและ
บ้านประชารัฐ และงานวิจัยที่เกี่ยวข้องเริ่มจากการศึกษานโยบายสาธารณะ สรุปว่าเป็นแนวทางปฏิบัติ
ของรัฐบาล ซึ่งก าหนดวัตถุประสงค์แน่นอนไม่ทางใดก็ทางหนึ่ง เพื่อแก้ปัญหาในปัจจุบัน เพื่อป้องกันหรือ
หลีกเลี่ยงปัญหาในอนาคต เพื่อให้เกิดผลลัพธ์พึงปรารถนา รัฐบาลมีความจริงใจและจริงจัง ที่จะน า
นโยบายไปปฏิบัติ นโยบายอาจเป็นบวกหรือเป็นลบก็ได้ อาจเป็นกระท าหรือเว้นการกระท าก็ได้ ปัจจุบัน
โลกมีพัฒนาการด้านการจัดการสาธารณะที่เน้นการมีส่วนร่วมของประชาคม โดยที่ประชาชนจะต้องมี
ส่วนร่วมในกระบวนการจัดการสาธารณะ แม้นว่าจะต้องอยู่ภายใต้การก ากับดูแลจากภาครัฐแต่ต้องรับ
ฟังเสียงจากประชาชนด้วย การจัดการที่ดีต้องเป็นการบูรณาการความคิด โดยเฉพาะอย่างยิ่งในขั้นตอน
ของการกระบวนการนโยบายที่ประกอบด้วย 1) ขั้นตอนการก่อตัวของนโยบายสาธารณะ 2) ขั้นตอน
การก าหนดนโยบายสาธารณะ 3) ขั้นตอนการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ 4) ขั้นตอนการประเมินผล
นโยบายสาธารณะ 5) ขั้นตอนการยุตินโยบายโดยมีสมมติฐานว่ากระบวนการก าหนดนโยบายเป็นผล
จากความขัดแย้ง การต่อสู้ การเจรจาต่อรอง การประนีประนอมระหว่างบุคคลหรือกลุ่มบุคคลที่มี
บทบาทในขั้นตอนต่างๆ ของกระบวนการนโยบายบางครั้งอาจไม่มีความสมเหตุผล เนื่องจากการ
แทรกแซงทางฝ่ายการเมือง หรือการใช้ค่านิยมมาเป็นตัวก าหนด (Chalerm Janthrakul. 2018) ตัว
แบบที่ใช้เป็นหลักในการศึกษาการก าหนดนโยบายสาธารณะประกอบด้วย ตัวแบบสถาบัน ตัวแบบ
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กระบวนการ ตัวแบบค่อยเป็นค่อยไป ตัวแบบชนช้ันน า ตัวแบบกลุ่ม ตัวแบบเหตุผล ตัวแบบทฤษฎีเกม 
เป็นต้น ขณะที่การน านโยบายไปปฏิบัติเป็นกิจกรรมเชิงบูรณาการที่ต้องอาศัยการ บูรณาการการปฏิบัติ
และจิตสาธารณะร่วมกันจึงจะสามารถก่อให้เกิดประสิทธิผล ปัจจุบันโลกเข้าสู่สภาวะเศรษฐกิจแบบทุน
นิยมเต็มรูปแบบ ส่งผลถึงการเข้าสู่อ านาจตามระบบประชาธิปไตยของประเทศที่มีระบบเศรษฐกิจทุน
นิยมที่สภาวะสังคม เกิดสภาพรวยกระจุก จนกระจาย เนื่องจากความสามารถการแข่งขันของประชาชน
ไม่เท่าเทียมกัน และการเข้าสู่อ านาจทางการเมืองของกลุ่มนายทุนได้อาศัย การก าหนดนโยบายที่เรียก
ขานว่า ประชานิยม เนื่องจากการที่ผู้มีอ านาจทางการเมืองและเศรษฐกิจ อาศัยความยากจนของคนส่วน
ใหญ่ สร้างคะแนนนิยมให้ได้รับการเลือกตั้งเข้าสู่อ านาจทุกระดับนโยบายประชานิยม   
 2. แนวคิดที่เกี่ยวข้องของนโยบายประชานิยม โดยธรรมชาติของการก าหนดนโยบาย นโยบาย
ประชานิยมเป็นนโยบายการเมือง ที่มีลักษณะในการน าเงินของรัฐ (ภาษีของประชาชน) ไปแลกกับ
คะแนนเสียงของประชาชน หรือสร้างความนิยมให้กับบุคคลที่มีส่วนเกี่ยวข้องในการด าเนินงานดังกล่าว 
โดยหลักการจัดการบริหารเศรษฐกิจมหภาคในสภาวะวิกฤต เนื่องจากการถดถอยของเศรษฐกิจอาจ
เนื่องมาจากการตื่นตระหนก หรือการไม่ลงทุนประกอบกิจการหรือการเลิกกิจการของผู้ประกอบการท า
ให้เกิดการว่างงานในระบบเศรษฐกิจ จากกรณีความล่มสลายของตลาดหุ้น วอลลสตรีทและการล่มสลาย
ของระบบเศรษฐกิจ อเมริกาและโลก จอห์น เมยนารด์ เคนส์ นักเศรษฐศาสตร์ชาวอังกฤษได้เสนอ
แนวคิดการแก้ปัญหา โดยการให้รัฐบาลท าโครงการก่อสร้างสาธารณูปโภค เพื่อกระตุ้นให้เกิดการจ้าง
แรงงานเพื่อให้เม็ดเงินกระจายสู่ประชาชนในระดับล่างท าให้เกิดการใช้จ่ายในการบริโภคเป็นหลัก เมื่อ
เกิดอุปสงค์ขึ้นมาการลงทุนก็จะเกิดตามมาระบบเศรษฐกิจจะฟื้นตัว การด าเนินนโยบายดังกล่าว อยู่บน
พื้นฐานแนวคิดทฤษฎีการจัดการการคลังสาธารณะด้วยการจัดสรรงบประมาณแบบขาดดุล เพื่อน าเงิน
เข้าสู่ระบบโดยการใช้ร่วมกับนโยบายการเงินแบบอ่อนตัวที่รัฐด าเนินการโดยธนาคารชาติท าการปล่อย
สินเช่ือผ่านสถาบันการเงินของรัฐและเอกชนให้กับผู้ประกอบการท าให้เศรษฐกิจฟื้นตัวอย่างแท้จริง 
(Puey Ungphakorn. 2006) ในทางกลับกันนักการเมืองได้ฉกฉวยผลประโยชน์จากการก าหนดนโยบาย
การแก้ปัญหาเศรษฐกิจไปสู่การสร้างความนิยม  
 สรุป ความหมายของประชานิยม เป็นอุดมการณ์ทางการเมืองและแนวทางการเมืองที่เกิดขึ้น
ในช่วงปลายศตวรรษท่ี 19 ทั้งในสหรัฐอเมริกาและรัสเซียอุดมการณ์ทางการเมืองแบบประชานิยมจะอิง
อยู่กับฐานชาวนาและคนยากจนต่อมาแพร่หลายเป็นแนวทางทางการเมืองในกลุ่มประเทศด้อยพัฒนาใน
โลกท่ีสามและในช่วงทศวรรษ ที่ 20 ความคิดดังกล่าว ได้แพร่หลายในประเทศสาธารณรัฐประชาชนจีน
และประเทศในกลุ่มละตินอเมรกิา ผลลัพธ์ของการน านโยบายไปปฏบิัติ คือความล่มสลายของการพัฒนา
การเมืองเศรษฐกิจ และสังคม (Faculty of Political Science Chulalongkorn University. 2016) 
การน านโยบายประชานิยมไปปฏิบัติในฐานะเครื่องมือทางการเมือง ที่โด่งดัง ที่สุด ได้แก่ กระบวนการ
ประชานิยมของประเทศอาเจนตินา เริ่มต้นจากทศวรรษที่ 19-20 โดยผู้น าสูงสุด ฮวน เปรอน และ เอวิ
ตา เปรอน ที่มากด้วยบารมีและเสน่ห์ ใช้นโยบายสงเคราะห์ประชาชนคนยากจนเพื่อใช้เป็นฐานเสียง
และฐานนโยบายทางการเมืองมุ่งสร้างสัมพันธ์กับประชาชนอย่าใกล้ชิด (Anek Laothamatas. 2017) 
นโยบายประชานิยมแม้นไม่ใช่นโยบายที่ดีเนื่องจากเป็นการท าลายกลไกของตลาดแต่ในมุมกลับ นัก
เศรษฐศาสตร์หลายคนมีความเห็นว่า ท าให้เกิดการหมุนเวียนของเงินในระบบเศรษฐกิจ หลายรอบ
กระตุ้นให้มีการบริโภคสินค้าและบริการก่อให้เกิดสภาพคล่องในระบบและสร้างความเจริญเติบโตให้กับ
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ระบบเศรษฐกิจ การตัดสินว่านโยบายประชานิยมดีหรือไม่ดีอย่างไร ควรจะต้องพิจารณาหลายปัจจัย
ประกอบมุ่งเน้นที่การก าหนดและการน านโยบายไปปฏิบัติที่ต้องประเมินอย่างครบวงจรในมุมมองที่
หลากหลาย (Sarinee Achavanuntakul. 2016) ส าหรับประเทศไทย นโยบายประชานิยม ได้น ามาใช้
อย่างเป็นรูปธรรมครั้งแรกเมื่อการเลือกตั้งทั่วไป พ.ศ.2545 ในการรณรงค์ หาเสียงเลือกตั้งของพรรค
ไทยรักไทยมีนโยบายและโครงการ/โครงงานในลักษณะประชานิยม 105 โครงการและโครงงาน 
(http//www.212cafe.com/free : webboard online /2016/08/04) และโครงการบ้านเอื้ออาทร
เป็นหนึ่งในโครงการดังกล่าว นโยบายของ พรรคไทยรักไทย พรรคพลังประชาชนและพรรคเพื่อไทยและ
รัฐบาลทหารในปัจจุบัน ไม่อาจจัดเป็นนโยบายประชานิยมได้อย่างสมบูรณ์ เนื่องจากวัตถุประสงค์และ
เป้าหมายไม่เข้าเกณฑ์ตามหลักของความเป็นประชานิยมอย่างสมบูรณ์ เนื่องจากเป้าหมายมุ่งไปท่ีการหา
เสียงทางการเมือง (Anek Laothamatas. 2006 : 40) ให้ความเห็นว่า แต่มีนักเศรษฐศาสตร์บางราย
ประเมินว่าโครงการบางโครงการ อาทิเช่น บ้านเอื้ออาทร และโครงการ 30 บาทรักษาทุกโรคได้จริง 
เป็นโครงการที่ดี แต่บางเช่นโครงการแจกแทบเล็ตและโครงการรถยนต์คันแรกไม่สนองต่อประชาชน
อย่างแท้จริงและนโยบายจ าน าข้าวเปลือกทุกเมล็ดนอกจากไม่ตอบสนองแล้ว ยังก่อความเสียหายกับ
ระบบเศรษฐกิจอย่างมาก (Bangkok Poll. 2016) แม้นว่ารัฐบาลทุนนิยม จะถูกรัฐประหารจากกลุ่ม
คณะทหารและจัดตั้งรัฐบาลขึ้นมาแต่การก าหนดนโยบายทางด้านเศรษฐกิจและสังคม แทบจะ
ลอกเลียนแบบของรัฐบาลทุนนิยมดังเช่นชุดนโยบายประชารัฐที่เป็นชุดนโยบายของรัฐบาลที่  พล.อ.
ประยุทธ์ จันทร์โอชา นายกรัฐมนตรี ได้น าเสนอต่อสาธารณะเมื่อ 22 กันยายน 2558 จากการกล่าว
ปาฐกถาในเวทีจุดประกาย “สานพลังประชารัฐเพื่อเศรษฐกิจแห่งชาติ” ณ ศูนย์ประชุมอิมแพค เมือง
ทองธานี ว่าได้ก าหนดยุทธศาสตร์ขับเคลื่อนประเทศชาติด้วยยุทธศาสตร์ประชารัฐที่มุ่งเน้นความร่วมมือ
สร้างสรรค์ สร้างพลังในการท าความดี เพื่อชาติไม่ใช่เพื่อตนเอง หรือข้าราชการแต่เพื่อประชาชนทุกคน 
โดยค ามั่นสัญญาที่ไม่ใช่การหาเสียงแต่เป็นสัญญาระหว่างรัฐกับประชาชน ที่ร่วมมือกันแก้ปัญหา และ
ข้อผิดพลาดในอดีต ไม่ต้องการให้เกิดบุญคุณต่อใครแต่ต้องการท าเพื่อประเทศชาติและประชาชน 
จะต้องแตกต่างจากประชานิยม ซึ่งเป็นเรื่องที่ต้องการให้ประชาชนเกิดความนิยมต่อภาครัฐ (Tourist 
Police Headquarters. 2015) และโครงการสร้างที่พักอาศัยส าหรับผู้มีรายได้น้อย มีข้อกล่าวอ้างว่า
เป็นนโยบายประชานิยม  
 
ความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบัต ิ 
 จากการทบทวนเอกสารงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง ผลของการน านโยบายการพัฒนาที่อยู่อาศัยส าหรับผู้มี
รายได้น้อยไปปฏิบัติทั้งโครงการบ้านมั่นคงและบ้านเอื้ออาทรพบว่า โครงการบ้านเอื้ออาทร มีเป้าหมายและ
วัตถุประสงค์ที่ชัดเจนในการสร้างที่อยู่อาศัยส าหรับผู้มีรายได้น้อย แต่นโยบายดังกล่าวเป็นนโยบายที่
ก าหนดเป้าหมายการก่อสร้างในปริมาณที่สูงและระยะเวลาจ ากัด ขาดการศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการ
และความต้องการทีแ่ท้จริงของผู้อยู่อาศัยท าให้มาตรฐานและคุณภาพไม่เป็นไปตามเป้าหมายตามที่ก าหนด 
เนื่องจากคนในชุมชนขาดการรวมตัวกัน ท าให้ไม่เกิดการมีส่วนร่วมและขาดการสร้างผู้น าที่เข้มแข็ง จนไม่
อาจเกิดคุณภาพชีวิตที่ดี ส าหรับโครงการบ้านมั่นคงนั้น มีเป้าหมายและวัตถุประสงค์ที่ชัดเจนในการสร้าง
ความมั่นคงด้านที่อยู่อาศัยเป็นโครงการที่เกิดขึ้นบนพื้นฐานของความต้องการที่แท้จริง (Felt need) มีการ
รวมกลุ่มและการมีส่วนร่วมของคนในชุมชน โดยมีกลไกด้านการออมทรัพย์เป็นเครื่องมือส าคัญในการ
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ขับเคลื่อนขบวนการกลุ่ม รวมทั้งการมีผู้น าชุมชนที่เข้มแข็งและให้ประชาชนมีส่วนร่วมเป็นเจ้าของนโยบาย
การพัฒนาที่อยู่อาศัยซึ่งนโยบายมีโอกาสประสบความส าเร็จสูง ในส่วนข้อเสนอแนะเชิงทฤษฎีนั้นจะเห็นได้
ว่า การศึกษานโยบายสาธารณะในเรื่องการมีส่วนร่วม (Public Participation) เป็นสิ่งส าคัญ ถ้าจะให้
นโยบายประสบความส าเร็จต้องมีการมีส่วนร่วมของประชาสังคมและในการบริหารราชการแผ่นดินโดยการ
สั่งการจากภาครัฐลงสู่ประชาชนโดยตรงนั้นไม่ได้ซึ่งสอดคล้องกับทฤษฎีรัฐประศาสนศาตร์สมัยใหม่ ที่เน้น
ธรรมาภิบาลโดยการมีส่วนร่วมของภาคเอกชนภาครัฐและภาคประชาสังคมจึงจะท าให้ประสบความส าเร็จ 
ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายผู้วจิัยเสนอว่าการก าหนดนโยบายครั้งต่อไป รัฐบาลควรส่งเสริมให้ประชาชนเข้ามา
มีส่วนร่วมเพื่อจะได้รู้ความต้องการแท้จริงส่งเสริมผู้น าในชุมชนให้เข้มแข็ง และให้ประชาชนเป็นเจ้าของ
นโยบาย (Orapin Saeung. 2012) แนวทางการแก้ไขปัญหาที่อยู่อาศัยของคนจน จากการด าเนินโครงการ
บ้านมั่นคงได้ศึกษามุ่งเน้นกระบวนการแก้ไขปัญหาที่อยู่อาศัยผู้มีรายได้น้อย ส่งผลต่อการเปลี่ยนแปลงทั้ง
ระดับชุมชน และระดับเมือง เกิดการสร้างชุมชนใหม่ การพัฒนาปรับปรุงชุมชนเดิมเกิดการพัฒนาด้าน
สังคม การสร้างสวัสดิการของชุมชน การสร้างอาชีพเสริมการสร้างแหล่งทุนของชุมชน (Kitti Nongpol and 
Noppadol Tangsakul. 2012) ปัญหาหลักประการหนึ่งของการสร้างที่พักผู้มีรายได้น้อย ได้แก่หลักเกณฑ์
และเง่ือนไขการจัดท าโครงการบ้านเอื้ออาทร รวมถึงเปรียบเทียบต้นทุนท่ีเกิดขึ้นจริงกับต้นทุนมาตรฐาน
เพื่อเสนอแนะวิธีการและก าหนดโครงสร้างต้นทุนที่เหมาะสม พบว่าหลักเกณฑ์และเง่ือนไขการจัดท า
โครงการบ้านเอื้ออาทรมีการจัดท าโครงการตามหลักเกณฑ์ในและจ้างผู้รับเหมาด าเนินการมีโครงสร้าง
ต้นทุนประกอบด้วย ค่าที่ดิน ค่าปรับปรุงดิน และสาธารณูปโภค ค่าก่อสร้างอาคาร ค่าส ารองราคาและค่า
ครุภัณฑ์ ท าให้มีโครงสร้างต้นทุนที่แตกต่างกันออกไป การก าหนดโครงการต้นทุนที่อัตราคงที่ 7% ของค่า
ก่อสร้างและสาธารณูปโภคท าให้ต้นทุนต่อหน่วยที่เกิดขึ้นไม่สะท้อนต้นทุนที่แท้จริงและส่งผลต่อก าไรของ
โครงการ เพราะเมื่อเกิดค่าใช้จ่ายจะมีการปันส่วนเข้าแต่ละโครงการเพื่อค านวณต้นทุนต่อหน่วยที่แปรผัน
ตามจ านวนหน่วยก่อสร้างในแต่ละปี ต้นทุนที่แท้จริงจะสูงกว่าต้นทุนมาตรฐาน เนื่องจากการก่อสร้างล่าช้า
ไม่สามารถขายบ้านได้ตามแผน (Chintana Loharat. 2013) ส่วนด้านแนวทางที่เหมาะสมในการบรรลุ
วัตถุประสงค์ควรจะต้องควรด าเนินการในลักษณะผสมผสานจะเหมาะสมกว่าใช้แนวทางการมีส่วนร่วม
ดังเช่นโครงการบ้านมั่นคงจะมีประสิทธิผลมากกว่าโครงการบ้านเอื้ออาทรที่ใช้ภาครัฐเป็นผู้ด าเนินการ 
คุณภาพชีวิตของผู้มีรายได้น้อยในโครงการขึ้นอยู่กับปัจจัยบุพปัจจัย ได้แก่ ภาวะผู้น าของหัวหน้าชุมชน 
เศรษฐสถานะของผู้อยู่อาศัยในโครงการ นโยบายรัฐบาล ด้านที่อยู่อาศัยที่เกี่ยวข้องกับบ้านเอื้ออาทร การมี
ส่วนร่วมของคนในชุมชน และสภาพแวดล้อมของชุมชนอยู่ในระดับดี ส่วนความรู้ความเข้าใจของคนใน
ชุมชนอยู่ในระดับมาก บุพปัจจัยประกอบด้วย เศรษฐสถานะของผู้อยู่อาศัยในโครงการ นโยบายรัฐบาล 
ด้านที่อยู่อาศัยที่เกี่ยวข้องกับบ้านเอื้ออาทร การมีส่วนร่วมของคนในชุมชน และสภาพแวดล้อมของชุมชน 
ความรู้ความเข้าใจของคนในชุมชน (Kritsana Plungchareonsri. 2011) ปัญหาหลักอีกประการหนึ่งคือ 
บทบาทของสถาบันการเงินที่จะมีบทบาทในการเพิ่มทางเลือกให้กับคนจนในการก่อสร้างที่อาศัยส าหรับการ
แสวงหาสินเช่ือของโครงการการก่อสร้างที่พักอาศัยให้คนจน (Wattanasiritham, Paiboon. 1997) และ
ประการส าคัญที่เป็นปัญหาหลักของความล้มเหลวของการน านโยบายไปปฏิบัติ ได้แก่ ผู้ร่วมโครงการ
สามารถน าบ้านและที่ดินไปขายต่อได้โดยสะดวกและขาดการเสริมสร้างความเข้มแข็งของกรรมการชุมชนให้
ประสานความร่วมมือกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการด าเนินโครงการก่อสร้างบ้านมั่นคงโดยเฉพาะ
การจัดสรรที่ดินในการก่อสร้างในพื้นที่เหมาะสม (Somsook Boonyabancha. 2017)  
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ความส าเร็จของโครงการสร้างท่ีพักอาศัยส าหรับผู้มีรายได้น้อย 
 โครงการบ้านมั่นคงช่วยยกระดับคุณภาพชีวิตคนจนเมือง มีบ้านของตนเอง คุณภาพชีวิตดีขึ้น
ช่ัวโมงท างานเพิ่มขึ้น รายได้เพิ่มขึ้น เด็กได้เรียนหนังสือ ต้นแบบการแก้ปัญหาที่อยู่อาศัยคนจน คนรวย
อยู่ร่วมกันได้ โดยรวมคุ้มค่าการลงทุนและช่วยเพิ่มระเบียบวินัยทางการเงินและในการด าเนินชีวิต (Dilka 
Lutthiphiphat. 2011) แม้นว่าโครงการทั้งสองตอบอุปสงค์ต่อที่อยู่อาศัยให้แก่ผู้มีรายได้น้อยในเมือง
อย่างจ ากัด เพราะโครงการบ้านเอื้ออาทรที่รวมศูนย์อ านาจ มีปัญหาด้านการจัดอุปทานท่ีอยู่อาศัยที่ขาด
ความหลากหลายไม่ตรงต่อความต้องการของผู้มีรายได้น้อยและมาตรการกึ่งการคลังของรัฐไม่เหมาะสม
ท าให้การผลิตอุปทานในที่อยู่อาศัยขาดประสิทธิภาพขณะที่โครงการบ้านมั่นคงการกระจายอ านาจ มี
ขั้นตอนการด าเนินงานท่ียาว ประสบปัญหาการไม่ประหยัดจากเวลาในการผลิตอุปทาน การปรับตัวของ
ผู้อยู่อาศัยโครงการบ้านมั่นคงได้รับประโยชน์จากการจัดสรรสินเช่ือที่ยืดหยุ่นของสหกรณ์ เคหะสถาน
ได้รับการส่งเสริมนวัตกรรมเพื่อรับมือกับภาวะเสี่ยงภัยทางศีลธรรม ขณะที่บ้านเอื้ออาทรที่รวมศูนย์
อ านาจไม่มีผู้รับสวัสดิการจากสองโครงการ พยายามใช้ทุนทางสังคมดูแลสภาพแวดล้อมในโครงการของ
ตน การด าเนินนโยบายในการกระจายความเป็นเจ้าของที่อยู่อาศัยแก่ผู้มีรายได้น้อย ควรมีช่องทางพิเศษ
ในการอุดหนุนสินเช่ือควรมีการพัฒนาวิธีการอุดหนุนด้านการเช่าควบคู่ไป (Vasinee Khanchong. 
2008) ส่วนปัจจัยที่มีผลต่อประสิทธิผลการน านโยบายไปปฏิบัติ ประกอบด้วย การแข่งขันใน
อุตสาหกรรม ปัจจัยผู้ประกอบการ ปัจจัยนโยบายรัฐบาล ปัจจัยผู้บริโภค (Waisit Bunthepprathan. 
2016) ในกรณีผลกระทบต่อการน านโยบายไปปฏิบัติต่อกลุ่มผู้มีรายได้น้อยในกรุงเทพมหานครและ
ความเสี่ยงต่อการเป็นนโยบายประชานิยม พบว่า โครงการไม่สามารถจัดสรรที่พักอาศัยให้กับผู้มีรายได้
น้อยตามวัตถุประสงค์ เนื่องจากการก าหนดราคาขายต่อหน่วยสงูเกินกว่าที่ผู้มรีายได้น้อยจะสามารถเป็น
เจ้าของเนื่องจากการจัดการของการเคหะแห่งชาติไม่มีความเช่ียวชาญทางธุรกิจประกอบกับท าเลที่ตั้ง
ของโครงการมีปัญหาด้านการเดินทางของผู้มีรายได้น้อยท าให้ต้องจ าหน่ายบ้านให้กับกลุ่มผู้มีรายได้ปาน
กลาง นโยบายดังกล่าวจึงไม่ใช่ประชานิยม   
 
บทสรุป  
 นโยบายการสร้างที่พักอาศัยส าหรับผู้มีรายได้น้อย มีความส าเร็จในระดับหนึ่ง แต่เนื่องจาก
ปัญหาการเมืองในการน านโยบายไปปฏิบัติ ท าให้เกิดปัญหาคอร์รัปช่ันเชิงนโยบาย จากทั้งนักการเมือง
และ ข้าราชการผู้มีอิทธิพลในพื้นที่ เนื่องจากการรักษากฎหมายในประเทศไทย กระบวนการยุติธรรมทั้ง
ระบบมีอ านาจแฝง แทรกแซง เพราะสังคมไทยเป็น สังคมในระบบอุปถัมภ์และการแก้ปัญหาที่เกิดขึ้นไม่
อาจจัดแนวทางเชิงกฎหมายเองได้ ต้องแก้ท่ีระบบสังคมไทยท่ีจ าเป็นต้องพัฒนาไปสู่สังคมแห่งการเรียนรู้
อย่างมีจิตส านึก ลด ละ เลิก ค่านิยม สามารถที่ฝังรากในสังคมไทยมายาวนาน จึงจะสามารถสร้างสันติ
สุขในความเป็นมนุษย์ท่ีเท่าเทียมกันของคนไทย 
  
ข้อเสนอแนะ 
 1. ภาครัฐ ควรก าหนดกฎหมาย ระเบียบปฏิบัติ ว่าด้วยการจัดซื้อจัดจ้าง ของโครงการขนาด
ใหญ่ให้เกิดความเป็นธรรมาภิบาลที่ชัดเจน ปฏิบัติได้ อย่างแท้จริง  
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 2. ข้อมูลที่เกี่ยวข้องกับนโยบายของรัฐ ควรให้ความส าคัญกับช้ันความลับอย่างมีประสิทธิผล 
การเผยแพร่ข้อมูล ควรมีความโปร่งใสไม่เลือกปฏิบัติ 
 3. ควรให้ภาคประชาชนสามารถ มีบทบาทในการก าหนด และตรวจสอบ นโยบายและการน า
นโยบายไปปฏิบัติ ส าหรับนโยบายด้านประชาสังคมและสวัสดิการสังคม 
 4. ภาคประชาชนต้องเรียนรู้และตรวจสอบการด าเนินการของโครงการด้านสวัสดกิารสงัคมอย่าง
เป็นธรรมและโปร่งใสปราศจากการเคลือบแฝง 
 5. ผู้ประกอบการควรมีจิตสาธารณะและจรรยาบรรณวิชาชีพ ตระหนักถึงความปลอดภัยของ
ผู้บริโภค 
 6. สร้างจิตส านึกให้คนไทยทุกหมู่เหล่าไม่เว้น พระ นักบวช ให้ ลด ละ เลิก ค่านิยมสามารณ์ที่มุ่ง
แสวงประโยชน์ส่วนตนและพวกพ้อง 
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