
Highlights

•	 ประชากรเมอืงเข้าถึงที่อยู่อาศยัที่เหมาะสมได้ยากมากขึ้น 
เน่ืองจากระดบัและอตัราการเติบโตของค่าใช้จ่ายด้านที่อยู่
อาศยัสงูเกนิไปเมือ่เปรยีบเทยีบกบัรายไดค้รวัเรอืน

•	 นโยบายสร้างที่อยู่อาศยัส�ำหรบัครวัเรอืนเมอืงที่ผ่านมาไม่
ประสบความส�ำเรจ็ในการแกปั้ญหาเทา่ทีค่วร เพราะเน้นสรา้ง
เพือ่จ�ำหน่ายซึง่ไมเ่หมาะส�ำหรบัประชากรหลายกลุม่ จ�ำกดัสทิธิ
ประชากรหลายกลุม่ เลอืกท�ำเลทีต่ ัง้ไมต่รงความตอ้งการ สรา้ง
ไดไ้มเ่พยีงพอและลา่ชา้ อกีทัง้ยงักระตุน้การแบง่แยกในสงัคม

•	 รฐับาลควรเปลีย่นแนวนโยบายมาสรา้งทีอ่ยูอ่าศยัใหเ้ชา่ทีม่ ัน่คง
และเปิดกวา้งส�ำหรบัทุกคนในย่านใจกลางเมอืงซึง่เป็นแหล่ง
งานและบรกิารสาธารณะ โดยกระจายอ�ำนาจใหท้อ้งถิน่ เอกชน 
และประชาสงัคมเขา้มามสีว่นรว่มในการพฒันา พรอ้มทัง้ด�ำเนิน
นโยบายทีด่นิ ภาษ ีและผงัเมอืงสนบัสนุนอยา่งเป็นระบบ

บ้าน(เช่า)มั่นคงสำ�หรับทุกคน: 
5 ข้อเสนอ เปลี่ยนนโยบายสร้างที่อยู่อาศัย 
สำ�หรับครัวเรือนในเขตเมือง

วรดร เลิศรัตน์

ฉบับที่ 2 
มีนาคม 2022



บ้าน(เช่า)มั่นคงสำ�หรับทุกคน: 
5 ข้อเสนอ เปลี่ยนนโยบายสร้างที่อยู่อาศัยสำ�หรับครัวเรือนในเขตเมือง

3

	 ทีอ่ยูอ่าศยัเป็นปัจจยัพืน้ฐานในชวีติ และ
การมีที่อยู่อาศัยที่เหมาะสมก็พึงเป็นสิทธิข ัน้	
พื้นฐานของมนุษย์ทุกคน แต่ประชากรเมอืงใน
ประเทศไทยกลบัเขา้ถงึทีอ่ยู่อาศยัเช่นนัน้ไดย้าก
มาก โดยรอ้ยละ 23.7 หรอืคดิเป็นประมาณ 3 ลา้น
ครวัเรอืนยงัมทีีอ่ยูอ่าศยัซึง่เขา้ไมถ่งึแมก้ระทัง่น�้ำ
สะอาด ขาดระบบสุขาภิบาลและสุขอนามยัที่
เหมาะสม มพีืน้ทีใ่ชส้อยไม่เพยีงพอ ไม่แขง็แรง
ทนทาน และ/หรอืเสี่ยงที่จะถูกไล่รื้อได้ทุกเมื่อ 
(UN-HABITAT, 2018)

	 ปัญหาขา้งตน้สะทอ้นวา่นโยบายดา้นทีอ่ยู่
อาศยัในเขตเมอืงของรฐับาลยงัไม่ประสบความ
ส�ำเรจ็ในการสนบัสนุนสทิธขิองประชาชนเทา่ทีค่วร 
101 PUB Policy Insights ฉบบัน้ีจงึมุ่งศกึษา
ปัญหาและเสนอแนวทางปฏริูปหน่ึงในนโยบาย

ส�ำคญัอย่างการสรา้งทีอ่ยู่อาศยัส�ำหรบัครวัเรอืน
ทัว่ไป โดยพบวา่นโยบายมปัีญหาหลกั 4 ประการ 
ไดแ้ก่ (1) เน้นสรา้งเพือ่จ�ำหน่ายและตัง้กฎเกณฑ์
จ�ำกดัสทิธ ิจงึกดีกนัประชากรหลายกลุม่ (2) สรา้ง
ในท�ำเลที่ไกลใจกลางเมอืง ซึ่งไม่สอดคล้องกบั
ความตอ้งการ (3) สรา้งไดไ้ม่เพยีงพอและล่าชา้ 
และ (4) มแีนวโน้มกระตุน้การแบง่แยกในสงัคม

	 101 PUB Policy Insights ฉบบัน้ีเสนอวา่
รฐับาลควรเปลีย่นนโยบายมาสรา้งทีอ่ยู่อาศยัให้
เช่าที่ม ัน่คงและเปิดกว้างส�ำหรบัทุกคนในย่าน
ใจกลางเมอืงซึง่เป็นแหลง่งานและบรกิารสาธารณะ
แทน โดยกระจายอ�ำนาจใหท้อ้งถิน่ เอกชน และ
ประชาสงัคมเขา้มามสีว่นรว่มในการพฒันา พรอ้ม
ทัง้ด�ำเนินนโยบายทีด่นิ ภาษ ีและผงัเมอืงสนบัสนุน
อยา่งเป็นระบบ

ท่ีมา: 101
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ทีอ่ยูอ่าศยัในเมอืงแพงเกนิไป

	 ประชากรเมอืงในประเทศไทยมทีีอ่ยูอ่าศยั
ทีเ่หมาะสมไดย้าก  เพราะคา่ใชจ้า่ยดา้นทีอ่ยูอ่าศยั
ในเมอืงสงูเกนิไปเมือ่เทยีบกบัรายไดข้องครวัเรอืน
ส่วนใหญ่ในเมอืง โดยในพืน้ทีก่รุงเทพมหานคร 
นนทบุร ีปทุมธานี และสมุทรปราการ ค่าใชจ้่าย
เฉลีย่ดา้นทีอ่ยูอ่าศยัมมีลูคา่สงูถงึรอ้ยละ 59.5 ของ
รายไดเ้ฉลีย่ของครวัเรอืนในควนิไทลท์ีม่รีายไดต้�่ำ
สดุ (รอ้ยละ 20 แรกหรอืควนิไทลท์ี ่1) และคดิเป็น	
รอ้ยละ 37.5, 29.1, 22.2, และ 11.7 ของครวัเรอืน
ในควนิไทลท์ี ่2, 3, 4, และ 5 (รายไดส้งูสดุ) ตาม
ล�ำดบั หากพจิารณาตามเกณฑข์องกระทรวงการ
พฒันาสงัคมและความมัน่คงของมนุษย ์(2017) ที่
ระบุว่าค่าใช้จ่ายด้านที่อยู่อาศัยไม่ควรสูงเกิน	
รอ้ยละ 15-20 ของรายไดค้รวัเรอืน จะเหน็ไดว้า่คา่
ใชจ้า่ยนัน้มากเกนิไปส�ำหรบัครวัเรอืนในควนิไทล์
ที ่1-4 หรอืครวัเรอืนรอ้ยละ 80 (ดแูผนภมูทิี ่1)

	 ระดบัค่าใช้จ่ายดงักล่าวเป็นผลมาจาก
ภาวะทีต่ลาดอสงัหารมิทรพัยใ์นเขตเมอืงในชว่งที่
ผา่นมารอ้นแรง จนสง่ผลใหร้าคาทีอ่ยูอ่าศยัเตบิโต
เกนิความสามารถในการเขา้ถงึของประชาชนไป
มาก จากขอ้มูลดชันีราคาที่อยู่อาศยัและค่าจ้าง
แรงงานในกรุงเทพมหานครและปรมิณฑลของ
ธนาคารแห่งประเทศไทย (2022) ในระหว่าง 	
ค.ศ. 2013-2021 ราคาอาคารชดุเพิม่ขึน้ถงึรอ้ยละ 
62.2 ราคาทาวน์เฮาสพ์รอ้มทีด่นิเพิม่ขึน้รอ้ยละ 
44.7 และราคาบา้นเดีย่วพรอ้มทีด่นิเพิม่ขึน้รอ้ยละ 
26.9 ขณะทีค่า่จา้งแรงงานกลบัลดลงรอ้ยละ 6 แม้
ส่วนหน่ึงค่าจ้างจะลดลงเพราะผลกระทบจาก
สถานการณ์โรคระบาดโควดิ-19 (COVID-19) แต่
ก่อนการระบาดใน ค.ศ. 2019 คา่จา้งกแ็ทบไมเ่พิม่
ขึ้นและเติบโตในอตัราที่ต�่ำกว่าราคาที่อยู่อาศยั
มากมาโดยตลอด (ดแูผนภมูทิี ่2)

	 หลงัจากน้ี ราคาทีอ่ยู่อาศยัมแีนวโน้มจะ
เติบโตเร็วกว่าค่าจ้างแรงงานต่อไป ด้วยตลาด
แรงงานยงัคงอ่อนแอ ความตอ้งการทีอ่ยูอ่าศยัยงั
น่าจะเพิม่ขึน้จากการขยายตวัของเมอืงและการลด
ขนาดของครวัเรอืน อกีทัง้ทีอ่ยู่อาศยัยงัน่าจะถูก
น�ำไปใชเ้กง็ก�ำไรและหนุนหลงัสนิทรพัยท์างการ
เงนิอยา่งกวา้งขวาง สง่ผลใหปั้ญหาการเขา้ไมถ่งึที่
อยูอ่าศยัในเมอืงมแีนวโน้มจะรนุแรงขึน้ในอนาคต 
ดงันัน้ รฐับาลจะตอ้งเรง่ด�ำเนินนโยบายเชงิรกุเพือ่
คุ้มครองสิทธิข ัน้พื้นฐานให้ประชาชนทุกคน
สามารถมทีีอ่ยูอ่าศยัทีเ่หมาะสมไดอ้ยา่งแทจ้รงิ

หมายเหต ุ
เสน้สแีดงแสดงถงึเกณฑข์องกระทรวงการพฒันาสงัคมและความ
มัน่คงของมนุษย์ทีร่ะบุว่าค่าใชจ้่ายดา้นทีอ่ยู่อาศยัไม่ควรสูงเกนิ	
รอ้ยละ 15-20 ของรายไดค้รวัเรอืน

ท่ีมา 
ค�ำนวณโดย 101 PUB จากขอ้มลูของส�ำนกังานสถติแิหง่ชาต ิ(2020)

แผนภูมิที่ 1
แผนภูมแิท่งแสดงร้อยละของค่าใช้จ่ายเฉลี่ยด้านที่อยู่
อาศยัต่อรายไดเ้ฉลีย่ของครวัเรอืน เปรยีบเทยีบระหวา่ง
กลุ่มครวัเรอืนจ�ำแนกตามรายได ้5 กลุ่ม (ควนิไทล)์ ใน
เขตกรงุเทพมหานคร นนทบุร ีปทมุธานี และสมทุรปราการ 
ใน ค.ศ. 2019
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รัฐต้องสนับสนุนให้มีที่อยู่
อาศัยที่เข้าถึงได้ มีคุณภาพ 
มั่นคง ท�ำเลดี และเพียงพอ

	 ในการบรรลเุป้าหมายดงักลา่ว รฐับาลตอ้ง
ด�ำเนินนโยบายสนับสนุนให้มทีี่อยู่อาศยัในเขต
เมอืง ซึ่งประกอบด้วยคุณลกัษณะอย่างน้อย 7 
ประการ ไดแ้ก่ (ดดัแปลงจาก: OHCHR and UN-
HABITAT, 2014; Webster, 2016; Das, 2018)

1.	 เปิดโอกาสใหท้กุคนเขา้ถงึไดจ้รงิ
2.	 มคีุณภาพเหมาะสมส�ำหรบัการอยู่อาศยั

และสามารถไดร้บัการบ�ำรงุรกัษาอยา่งสม�่ำเสมอ 

แผนภูมิที่ 2
แผนภูมเิสน้แสดงดชันีราคาอาคารชุด ดชันีราคาทาวน์เฮาสพ์รอ้มทีด่นิ ดชันีราคาบา้นเดีย่วพรอ้มทีด่นิ และดชันีคา่จา้ง
แรงงานในประเทศไทย ระหวา่ง ค.ศ. 2013-2021 โดยม ีค.ศ. 2013 เป็นปีฐาน (ดชันีฐาน = 100)

ท่ีมา 
ค�ำนวณโดย 101 PUB จากขอ้มลู	
ของธนาคารแห่งประเทศไทย 
(2022A; 2022B)

3.	 เอือ้ใหผู้อ้าศยัมสีทิธคิรอบครองทีม่ ัน่คง 
4.	 ตัง้อยูใ่นท�ำเลทีผู่อ้าศยัเดนิทางไปยงัแหลง่

งาน สนิคา้ บรกิาร และบรกิารสาธารณะไดส้ะดวก 
5.	 มคีา่ใชจ้า่ยทีเ่หมาะสมกบัรายไดค้รวัเรอืน
6.	 มปีรมิาณเพยีงพอต่อความตอ้งการ
7.	 ไมก่ระตุน้การแบง่แยกในสงัคม

	 ทัง้น้ี หากขาดคุณลักษณะประการใด
ประการหน่ึง ชดุนโยบายนัน้กจ็ะไมส่ามารถจดัการ
ปัญหาไดอ้ยา่งครอบคลมุ มปีระสทิธผิล และยัง่ยนื
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4 ปัญหาของโครงการสร้าง
ที่อยู่อาศัยของรัฐบาล: กีดกัน
คนหลายกลุ่ม ไกลตัวเมือง 
ไม่เพียงพอ แบ่งแยกสังคม

	 รฐับาลไทยเริม่ด�ำเนินนโยบายทีอ่ยูอ่าศยั
ในเมอืงมาตัง้แต่ทศวรรษ 1950 ผา่นการอุดหนุน
การซือ้ทีอ่ยูอ่าศยั การคุม้ครองความมัน่คงในการ
มทีีอ่ยูอ่าศยั และการพฒันาทีอ่ยูอ่าศยั (การเคหะ
แหง่ชาต,ิ 2018) ส�ำหรบัเครือ่งมอืประการหลงัใน
ระยะ 20 ปีทีผ่า่นมา นโยบายอาจจ�ำแนกไดเ้ป็น 	
3 ประเภทหลกั ไดแ้ก่ (1) การพฒันาทีอ่ยู่อาศยั
ส�ำหรบัผูม้คีวามตอ้งการพเิศษ เชน่ คนไรบ้า้นและ
ผูพ้กิาร (2) การพฒันาชุมชนแออดัแบบร่วมมอื
โดยมชีุมชนเป็นศูนย์กลางภายใต้โครงการบ้าน
มัน่คง และ (3) การสร้างที่อยู่อาศัยส�ำหรับ	
ครวัเรือนทัว่ไปภายใต้โครงการบ้านเอื้ออาทร 
โครงการอื่นของการเคหะแห่งชาต ิและโครงการ
แบบประชารฐั ซึ่งถอืเป็นนโยบายที ่ 101 PUB 
Policy Insights ฉบบัน้ีมุง่ศกึษา

	 ในปัจจุบนั นโยบายเหล่าน้ีเป็นส่วนหน่ึง
ของแผนแม่บทการพฒันาทีอ่ยู่อาศยัระยะ 20 ปี 
(ค.ศ. 2017-2036) ซึง่มวีสิยัทศัน์ให ้“ทกุคนมทีีอ่ยู่
อาศัยอย่างถ้วนทัว่และมีคุณภาพชีวิตทีด่ีในปี 
[2036]” แผนแม่บทฯ ก�ำหนดเป้าหมายในการ
พฒันาทีอ่ยูอ่าศยัรวมทัง้สิน้ 5.9 ลา้นหน่วย ตาม
จ�ำนวนครวัเรอืนทีย่งัไม่มกีรรมสทิธิเ์ป็นเจา้ของ	
ทีอ่ยู่อาศยัทัว่ประเทศ ในจ�ำนวนน้ี เป็นโครงการ
สร้างที่อยู่อาศยัประเภทที่ 101 PUB Policy 	
Insights สนใจไมเ่กนิ 4.1 ลา้นหน่วย ด�ำเนินการ
โดยการเคหะแห่งชาติหรอืผ่านกลไกประชารฐั 	
2.3 ล้านหน่วย และโดยองค์กรปกครองส่วน	
ทอ้งถิน่หรอืเอกชนอกี 1.9 ลา้นหน่วย (กระทรวง
การพฒันาสงัคมและความมัน่คงของมนุษย,์ 2017)

	 อย่างไรกด็ ีการทีป่ระชากรเมอืงจ�ำนวน
มากยงัไมม่หีรอืมทีีอ่ยูอ่าศยัทีเ่หมาะสมไดย้ากมาก
สะท้อนว่านโยบายที่ผ่านมายงัไม่ประสบความ
ส�ำเรจ็เท่าที่ควร หากพจิารณาตามคุณลกัษณะ
จ�ำเป็นทีอ่ธบิายในสว่นทีผ่า่นมา นโยบายมปัีญหา
หลกั 4 ประการ ดงัต่อไปน้ี

1. กดีกนัคนหลายกลุ่มจากการเน้นสร้าง
เพือ่จ�ำหน่ายและตัง้กฎเกณฑ์จ�ำกดัสทิธิ

	 นโยบายสร้างที่อยู่อาศัยในช่วงสอง
ทศวรรษทีผ่า่นมามุง่จ�ำหน่ายใหป้ระชาชนซือ้หรอื
เชา่ซือ้เป็นกรรมสทิธิเ์ป็นหลกั และใหเ้ชา่เฉพาะใน
กรณทีีจ่�ำเป็นหรอืเป็นทางเลอืกรอง เชน่ ใหเ้ชา่แก่
ครวัเรอืนทีย่ากจนทีส่ดุซึง่ไมส่ามารถเชา่ซือ้ และ
ใหเ้ช่าหน่วยทีเ่หลอืจากการจ�ำหน่าย แมร้ฐับาล
ภายใตก้ารน�ำของนายกรฐัมนตร ีพลเอก ประยทุธ ์

โครงการสรา้งทีอ่ยูอ่าศยัของรฐับาลไมท่ิง้คนจ�ำนวนมาก
ไวข้า้งหลงัและไม่ตอบโจทย ์จงึไม่ไดร้บัความนิยมจาก
ประชากรเมอืง

ท่ีมา: เฟซบุ๊กเพจขา่วสารเมอืงปราการ
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จนัทรโ์อชา (ค.ศ. 2014-ปัจจบุนั) จะมนีโยบายเพิม่
การสร้างที่อยู่อาศยัเพื่อให้เช่ามากขึ้น แต่จาก
ขอ้มูลของโครงการที่อยู่ระหว่างด�ำเนินการของ
การเคหะแหง่ชาต ิณ ค.ศ. 2019 หน่วยทีอ่ยูอ่าศยั
ถงึรอ้ยละ 96.4 ถูกก่อสรา้งเพื่อจ�ำหน่ายหรอืให	้
เช่าซื้อ มเีพยีงร้อยละ 3.6 เท่านัน้ที่มุ่งให้เช่า 
(“ช�ำแหละบา้นผูม้รีายไดน้้อยเจอปัญหาซ�้ำซาก ถงึ
เวลาบิก๊ตู่ตอ้งรือ้ใหญ่,” 2020)

	 นโยบายลกัษณะขา้งตน้กดีกนัประชากร
เมอืงทีต่อ้งการทีอ่ยูอ่าศยัมากทีส่ดุหลายกลุม่มใิห้
เขา้ถงึโครงการของรฐัได ้เพราะในดา้นหน่ึง การ
ซื้อทีอ่ยู่อาศยัไม่ยดืหยุ่นต่อการยา้ยทีอ่ยู่และการ
เปลีย่นแปลงในชวีติ นโยบายจงึกดีกนัครวัเรอืน
ของประชากรทีไ่มส่ามารถหรอืไมม่ัน่ใจวา่จะอาศยั 
ณ พืน้ทีห่น่ึง หรอืมชีวีติแบบเดมิตลอดไป เชน่ คน
ยา้ยถิน่ นกัเรยีนนกัศกึษา คนทีเ่พิง่เริม่ท�ำงานหรอื
อาจจะเปลี่ยนงานใหม่ คนที่ยงัไม่ได้เริ่มสร้าง
ครอบครวั คนทีย่งัไมม่เีป้าหมายทีช่ดัเจน และคน
ต่างดา้ว 

	 ในอกีดา้นหน่ึง การซื้อทีอ่ยู่อาศยัมคี่าใช้
จ่ายสงูมาก จนครวัเรอืนรายไดน้้อยถงึปานกลาง
มกัตอ้งพึง่พาสนิเชือ่ในการซือ้ แต่ครวัเรอืนกลุม่น้ี
รวมถงึแรงงานนอกระบบ เยาวชน และผูส้งูอาย ุ
มักประสบปัญหาในการเข้าถึงสินเชื่อ จาก
ประมาณการของการเคหะแหง่ชาตใิน ค.ศ. 2016 
ผูย้ ืน่ขอสนิเชือ่บา้นเอือ้อาทรรอ้ยละ 25-30 จะถกู

ปฏเิสธสนิเชือ่ (“กคช.ระบุหน้ีครวัเรอืนปัญหาหลกั
แบงกไ์มป่ลอ่ยกูก้ลุม่บา้นกลาง-ลา่ง,” 2016) และ
ครวัเรอืนจ�ำนวนมากยงัปฏเิสธตนเองก่อนเขา้สู่
กระบวนการพจิารณาของสถาบนัการเงนิดว้ย

	 ในระยะยาว นโยบายน้ียงัมแีนวโน้มทีจ่ะ
กดีกนัครวัเรอืนเป็นวงกวา้งมากขึน้ เพราะเมอืงใน
อนาคตน่าจะผนัผวนไมแ่น่นอนยิง่ขึน้ การยา้ยถิน่ 
การยา้ยงาน และการจา้งงานแบบยดืหยุน่จะเพิม่
และกลายเป็นเรือ่งปกตมิากขึน้ ขณะเดยีวกนั การ
สรา้งครอบครวักอ็าจลา่ชา้และมัน่คงถาวรน้อยลง 
ยิง่ไปกวา่นัน้ ภายใตบ้รบิทสถานการณ์โรคระบาด 
สถาบนัการเงนิยงัเขม้งวดในการอนุมตัสินิเชือ่แก่
ครวัเรอืนมากขึน้ โดยในปัจจบุนั อตัราการปฏเิสธ
สนิเชือ่ทีอ่ยูอ่าศยัในภาพรวมเพิม่สงูถงึรอ้ยละ 40-
50 (ศนูยข์อ้มลูอสงัหารมิทรพัย,์ 2022)

	 นอกจากน้ี กฎเกณฑเ์กีย่วกบัคุณสมบตัิ
ของผูซ้ือ้หรอืเชา่ซือ้กม็กักดีกนัประชากรอกีหลาย
กลุ่ม เช่น คุณสมบตัิด้านรายได้ที่กดีกนัชนชัน้
กลางซึ่งก็เผชญิความท้าทายในการเขา้ถงึที่อยู่
อาศยัเพิม่ขึน้อย่างต่อเน่ือง คุณสมบตัดิา้นอายุที่
กดีกนัเยาวชน และคณุสมบตัสิญัชาตไิทยทีก่ดีกนั
คนต่างด้าวซึ่งมสีดัส่วนเป็นมากกว่าร้อยละ 10 
ของก�ำลงัแรงงานรวมทัง้ประเทศ (Harkins, 2019) 
ในหลายกรณ ียงัก�ำหนดคณุสมบตัหิา้มบุคคลทีถ่กู
ขึน้บญัชดี�ำหรอืตดิเครดติบโูรของสถาบนัการเงนิ 
และห้ามบุคคลที่มีหรือเคยมีกรรมสิทธิใ์นที่อยู่
อาศยัมาก่อนดว้ย 

	 ที่ส�ำคญั กฎเกณฑ์เหล่าน้ีย่อมน�ำไปสู่
กระบวนการพจิารณาคุณสมบตัซิึ่งมกัก่อใหเ้กดิ
การตกหลน่ ผูท้ีจ่�ำเป็นตอ้งไดร้บัการสนบัสนุนจาก
รฐับาลมโีอกาสทีจ่ะไม่ผ่านการพจิารณา และขดั
กบัหลกัการทีว่่าการมทีีอ่ยู่อาศยัทีเ่หมาะสมควร
เป็นสทิธขิ ัน้พืน้ฐานของทกุคน

“การซื้อที่อยู่อาศัยไม่ยืดหยุ่นต่อ 
การย้ายที่อยู่และการเปลี่ยนแปลงใน
ชีวิต นโยบายจึงกีดกันครัวเรือนที่ไม่

สามารถหรือไม่มั่นใจว่าจะอาศัย ณ พื้นที่
หนึ่ง หรือมีชีวิตแบบเดิมตลอดไป”
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2. ตัง้อยูไ่กลใจกลางเมือง ไม่สอดคล้อง
กับความต้องการ

	 โครงการสรา้งทีอ่ยู่อาศยัของรฐับาลสว่น
มากตัง้อยูไ่กลจากใจกลางเมอืง ไกลแหลง่งานและ
บรกิารสาธารณะ จึงเดินทางยากและไม่เป็นที่
ต้องการ ในกรณีของบ้านเอื้ออาทรในเขต
กรุงเทพมหานครและพื้นที่ต่อเน่ือง โครงการ
ทัง้หมดตัง้อยูน่อกรศัม ี10 กโิลเมตร และสว่นใหญ่
ตัง้อยู่นอกรศัม ี15 กโิลเมตรจากย่านศูนยก์ลาง
ธรุกจิ (central business district, CBD) อกีทัง้ยงั

แผนภูมิที่ 3
แผนทีแ่สดงทีต่ ัง้ของโครงการบา้นเอือ้อาทรในเขตกรงุเทพมหานครและพืน้ทีโ่ดยรอบ (ค.ศ. 2003-2007/2019) 	
(หมดุสแีดงแสดงต�ำแหน่งทีต่ ัง้ของโครงการเดอะเอน็เอชเอ แอท ล�ำลกูกา คลอง 2)

ตัง้อยู่ไกลจากสถานีของโครงข่ายการขนส่ง
สาธารณะสายหลกั (ดแูผนภมูทิี ่3)

	 ภายใต้แผนแม่บทฯ ท�ำเลที่ตัง้ของ
โครงการสว่นใหญ่กม็กัอยูใ่นบรเิวณเดยีวกนัหรอื
ใกลเ้คยีงกนักบัโครงการบา้นเอือ้อาทรในอดตี และ
ถงึแมก้ารเคหะแห่งชาตจิะรเิริม่ด�ำเนินโครงการ
พฒันาทีอ่ยูอ่าศยัตามแนวรถไฟฟ้าเพือ่แกปั้ญหา
ขา้งตน้ แต่ท�ำเลทีต่ ัง้ของโครงการกย็งัคงไกลจาก
ใจกลางเมอืงมากเช่นเดมิ ทัง้ยงัห่างจากสถานี
รถไฟฟ้าเกนิกวา่ระยะทีเ่หมาะสม



บ้าน(เช่า)มั่นคงสำ�หรับทุกคน: 
5 ข้อเสนอ เปลี่ยนนโยบายสร้างที่อยู่อาศัยสำ�หรับครัวเรือนในเขตเมือง

9

	 ดงันัน้ ผูอ้าศยัในโครงการทีอ่ยูอ่าศยัของ
รฐับาลจึงจะต้องเสียค่าใช้จ่ายและเวลาในการ	
เดนิทางเขา้-ออกยา่นศนูยก์ลางธุรกจิสงูมาก เชน่ 
หากเดินทางด้วยระบบขนส่งสาธารณะจาก
โครงการเดอะเอน็เอชเอ แอท ล�ำลูกกา คลอง 2 
(The NHA @ ล�ำลกูกา คลอง 2) เพือ่ท�ำงานใน
ยา่นศนูยก์ลางธรุกจิของกรงุเทพมหานคร จะตอ้ง
เสยีค่าใชจ้่ายไม่ต�่ำกว่า 160 บาทต่อวนั และใช้
เวลาประมาณ 4 ชัว่โมงต่อวนั (ดแูผนภมูทิี ่3)

	 ในแงน้ี่ โครงการทีอ่ยูอ่าศยัของรฐับาลจงึ
ไม่ตอบสนองความต้องการของประชากรเมอืง 
โดยเฉพาะอยา่งยิง่ครวัเรอืนทีม่รีายไดน้้อย ซึง่แต่
เดมิมกัอาศยัอยูใ่กลแ้หลง่งานกลางเมอืง และหาก
ยา้ยไปอาศยัในโครงการของรฐับาลยา่นชานเมอืง
กจ็ะตอ้งแบกรบัตน้ทนุการเดนิทางเพิม่ขึน้ ถงึทีส่ดุ
แลว้ ประชากรเมอืงทีป่ระสบปัญหาดา้นทีอ่ยูอ่าศยั
จ�ำนวนมากจึงเลือกที่จะไม่ย้ายไปอาศัยใน
โครงการของรฐับาล เทา่กบัวา่นโยบายลม้เหลวใน
การสนบัสนุนใหป้ระชาชนมทีีอ่ยูอ่าศยัทีเ่หมาะสม	
อยา่งถว้นหน้า

ชมุชนแออดัซึง่เตม็ไปดว้ยทีอ่ยูอ่าศยัทีไ่มเ่หมาะสมมกัตัง้
อยูใ่นใจกลางเมอืง สะทอ้นความตอ้งการของคนจนเมอืง

	 เหตุผลหลกัที่รฐับาลเลอืกก่อสร้างที่อยู่
อาศยัในพืน้ทีห่่างไกลเช่นน้ีกเ็พราะอุปทานทีด่นิ
ในพื้นที่ใจกลางเมืองมีจ�ำกัดและราคาสูงมาก 
สะทอ้นใหเ้หน็สาเหตุพืน้ฐานของปัญหาวา่เกดิจาก
การด�ำเนินนโยบายพัฒนาที่อยู่อาศัยโดยไม	่
บรูณาการรว่มกบันโยบายทีด่นิ ภาษอีนัเกีย่วเน่ือง
กบัทีด่นิ และผงัเมอืงอยา่งเป็นระบบ

3. สร้างได้ไม่เพยีงพอต่อความต้องการ

	 นอกจากจะกีดกันและไม่ตรงความ
ตอ้งการของประชากรเมอืงแลว้ รฐับาลยงัสรา้งที่
อยู่อาศยัไดไ้ม่เพยีงพอ เพราะก�ำหนดเป้าหมาย
การสรา้งไวน้้อยในกรอบระยะเวลาทีย่าวนาน ทัง้
ยงัมกัด�ำเนินการได้ต�่ำกว่าเป้าหมาย แม้แผน	
แม่บทฯ จะก�ำหนดเป้าหมายในการสร้างที่อยู่
อาศยัส�ำหรบัครวัเรอืนทัว่ไปไว้สูงสุด 4.1 ล้าน
หน่วยภายใน 20 ปี แต่ในจ�ำนวนน้ีมเีพยีง 6.5 แสน
หน่วยเทา่นัน้ทีม่แีผนงานในรายละเอยีดรองรบั อกี 
3.4 ลา้นหน่วยทีเ่หลอืเป็นเพยีงตวัเลข ซึง่ไมอ่าจ
คาดหมายไดว้่าจะสรา้งอะไร ทีไ่หน เมื่อไร โดย
ใคร และอยา่งไร เมือ่ประกอบกบัปัญหาทีป่ระชากร
เมืองเกือบ 3 ล้านครวัเรือนมีที่อยู่อาศัยที่ไม	่
เหมาะสมอยู่แล้วในวนัน้ี จะเหน็ไดว้่าเป้าหมาย 	
6.5 แสนหน่วย หรอืแมก้ระทัง่ 4.1 ล้านหน่วย
ภายใน 20 ปีไมเ่พยีงพอต่อความตอ้งการขัน้ต�่ำใน
ปัจจบุนัอยา่งชดัเจน

	 นอกจากน้ี การด�ำเนินโครงการยงัมกั
ล่าช้าอย่างมีนัยส�ำคัญจนไม่สามารถบรรล	ุ
เป้าหมายทีต่ ัง้ไว ้ตวัอยา่งไดแ้ก่โครงการบา้นเอือ้
อาทร ซึง่ตัง้เป้าหมายใหก้ารเคหะแหง่ชาตก่ิอสรา้ง
ทีอ่ยูอ่าศยั 6 แสนหน่วยในระยะ 4 ปี (ค.ศ. 2003-
2007) แต่จนถงึ ค.ศ. 2007 กลบัก่อสรา้งไดจ้รงิ

ท่ีมา: PPTV HD 36 (2018)
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เพยีง 7.8 หมืน่หน่วย หรอืคดิเป็นรอ้ยละ 13.0 จาก
นัน้ โครงการยงัยดืเยือ้ต่อไปอกี 12 ปี จนกระทัง่
ปิดโครงการไดใ้น ค.ศ. 2019 โดยสามารถก่อสรา้ง
ไดแ้ลว้เสรจ็ 2.8 แสนหน่วย หรอืคดิเป็นรอ้ยละ 
46.7 ของเป้าหมายแรกเริม่ 

	 ในกรณีของแผนแม่บทฯ การเคหะแห่ง
ชาติถูกวางเป้าหมายให้ก่อสร้างที่อยู่อาศัย 	
9.6 หมืน่หน่วยภายใน 3 ปีแรก (ค.ศ. 2017-2019) 
แต่กระทัง่ถงึ ค.ศ. 2019 กลบัก่อสรา้งไดจ้รงิเพยีง 
2 หมืน่หน่วย หรอืคดิเป็นรอ้ยละ 20.9 แมร้ฐับาล
จะน�ำกลไกประชารฐัมาใชด้�ำเนินโครงการบางสว่น 
แต่การน�ำภาคเอกชนเขา้มารว่มด�ำเนินการกย็งัไม่
สามารถแกปั้ญหาได ้ตวัอยา่งไดแ้ก่โครงการบา้น
ธนารกัษ์ประชารฐัซึ่งเริม่ใน ค.ศ. 2016 และม	ี
เป้าหมายในการสรา้งทีอ่ยูอ่าศยั 2,357 หน่วย แต่
หลงัผา่นไป 3 ปี (ค.ศ. 2019) กลบัก่อสรา้งไดแ้ลว้
เสรจ็จรงิเพยีง 43 หน่วย หรอืคดิเป็นรอ้ยละ 1.8 
เทา่นัน้ (ดแูผนภมูทิี ่4)

แผนภูมิที่ 4
ตารางเปรยีบเทยีบจ�ำนวนเป้าหมายและจ�ำนวนทีส่รา้งเสรจ็จรงิของโครงการสรา้งทีอ่ยูอ่าศยัของรฐับาลทีส่�ำคญั

โครงการ
เป้า

หมาย
(หน่วย)

สร้าง
จริง 

(หน่วย)
ร้อยละ หมายเหตุ

บา้นเอือ้อาทร
(2003-2007 	
ขยายเวลาจนถงึ 2019)

600,000
78,236
(2007)

13.0
สรา้งได ้279,977 หน่วย 
หรอืคดิเป็นรอ้ยละ 46.7 
หลงัลา่ชา้ 12 ปี (2019)

แผนแมบ่ทฯ 	
สว่นของการเคหะแหง่ชาต ิ
(2017-2019)

96,235 20,131 20.9

บา้นธนารกัษป์ระชารฐั
(2016-2019)

2,357 43 1.8
สรา้งได ้1 จาก 6 โครงการ
โดยอกี 4 โครงการถกูชะลอ
หรอืยกเลกิแลว้

	 ความลา่ชา้และความลม้เหลวในการบรรลุ
เ ป้าหมายของนโยบายมีสาเหตุมาจากการ	
รวมศูนยค์วามรบัผดิชอบไวท้ีก่ารเคหะแห่งชาต ิ
ซึ่งได้รบัการสนับสนุนงบประมาณจากรฐับาล
จ�ำกดั (ธชัพล กาญจนกูล, 2020) และสามารถกู้
เงนิมาลงทนุเพิม่เตมิไดย้าก เพราะมสีดัสว่นความ
สามารถในการหารายได้เทยีบกบัภาระหน้ีของ
กจิการ (debt service coverage ratio, DSCR) ต�่ำ
กวา่หน่ึงเทา่ (กระทรวงการคลงั, 2021) ยิง่ไปกวา่
นัน้ กระบวนการด�ำเนินงานยงัรวมศนูยอ์�ำนาจ ไม่
ยดืหยุน่ และยุง่ยาก ประการส�ำคญัทีสุ่ด แมจ้ะมี
ความตอ้งการการสนบัสนุนดา้นทีอ่ยูอ่าศยัจากรฐั
สูง แต่โครงการส่วนใหญ่กลบัมกัขาดผู้ซื้อและ
ความสนบัสนุนทางการเมอืง สว่นหน่ึงกเ็น่ืองดว้ย
ปัญหาของนโยบายสองประการทีไ่ดก้ล่าวถงึมา
แลว้ และอกีประการทีจ่ะกลา่วถงึในล�ำดบัถดัไป

ท่ีมา 
รวบรวมโดย 101 PUB จาก
การเคหะแห่งชาต ิ(2007; 
2019); กระทรวงการพฒันา
สงัคมและความมัน่คงของ
มนุษย์ (2017); ศฬิินภา 	
ศริสิานต ์และคณะ (2019)
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4. มีแนวโน้มกระตุ ้นการแบ่งแยกใน
สังคม

	 โครงการทีอ่ยูอ่าศยัของรฐับาลมแีนวโน้ม
กระตุ้นการแบ่งแยกในสงัคม ด้วยคุณลกัษณะ 	
กฎเกณฑด์า้นคณุสมบตั ิและท�ำเลทีต่ ัง้ เปิดโอกาส
ใหเ้พยีงคนจนบางกลุ่มเท่านัน้ทีส่ามารถเขา้ถงึที่
อยู่อาศยัของรฐัได ้โครงการเหล่าน้ีจงึกลายเป็น
ชุมชนปิดเฉพาะของกลุ่มคนจนขา้งตน้ซึง่มคีวาม
หลากหลายทางเศรษฐกจิและสงัคมต�่ำ สง่ผลใหผู้้
อาศยัอาจตตีราตนเองว่าตอ้งอาศยัในชุมชนของ
ชนชัน้ทีต่�่ำกวา่ แตกต่าง และไมเ่ป็นสว่นหน่ึงของ
สงัคมในวงกวา้ง พรอ้มกนันัน้ คนนอกชมุชนกอ็าจ
นิยามอตัลกัษณ์ให้ผู้อาศยัในชุมชนในลกัษณะ
เดยีวกนั ผลทีต่ามมาอกีประการหน่ึงคอืผูอ้าศยัใน

โครงการอาจมโีอกาสเลือ่นฐานะทางสงัคม (social 
mobility) น้อย กลา่วในภาพรวมไดว้า่นโยบายใน
ปัจจุบนัมศีกัยภาพทีจ่ะบอ่นท�ำลายบรูณภาพของ
สงัคมเมอืง

	 ปัญหาทัง้สีป่ระการน้ีสง่ผลใหน้โยบายการ
พฒันาที่อยู่อาศยัในเมอืงของรฐับาลไม่ประสบ
ความส�ำเรจ็เท่าทีค่วร ดงันัน้ รฐับาลต้องปฏริูป
นโยบายโดยค�ำนึงถงึสาเหตุของปัญหาในทุกมติิ
อยา่งบรูณาการ เพือ่ใหน้โยบายมคีุณลกัษณะอนั
จ�ำเป็นอย่างสมบูรณ์และสามารถสนับสนุนให้
ประชากรเมอืงทุกคนมทีีอ่ยู่อาศยัทีเ่หมาะสมได้
อยา่งแทจ้รงิ

5 ข้อเสนอเปล่ียนนโยบายทั้ง
ระบบ: ทีอ่ยูอ่าศยัส�ำหรบัให้เช่า
ที่มั่นคงส�ำหรับทุกคน

	 รฐับาลควรเปลีย่นนโยบายการสรา้งทีอ่ยู่
อาศยัส�ำหรบัครวัเรอืนตามแนวทางดงัต่อไปน้ี

1.	 สร้างท่ีอยู่อาศยัส�ำหรบัให้เช่าท่ีมัน่คง 
แทนท่ีอยู่อาศยัส�ำหรบัจ�ำหน่าย

2.	 เปิดกว้างให้ทกุคนเช่าได้ โดยไม่ต้องมี
เง่ือนไขคณุสมบติั

3.	 เน้นสร้างท่ีอยู่อาศยัใหม่ในพื้นท่ีใจ 
กลางเมือง พร้อมด�ำเนินมาตรการเพ่ือเพ่ิม
ปริมาณและลดราคาท่ีดิน

4.	 ปรบัปรุงโครงการเดิมในพื้นท่ีชาน 
เมืองให้สามารถใช้ประโยชน์ได้เตม็ศกัยภาพ

5.	 กระจายอ�ำนาจและร่วมมือกบัท้องถ่ิน 
เอกชน และประชาสงัคมอย่างยืดหยุ่นและมี
ประสิทธิภาพ

“การเช่าที่อยู่อาศัยมิจ�ำเป็นต้องท�ำให้
ชีวิตของผู้อาศัยไม่มั่นคงเสมอไป  

เพราะในความจริงแล้ว รัฐบาลสามารถ
ก�ำหนดนโยบายควบคุมให้การเช่า 

มั่นคงใกล้เคียงกับการซื้อได้”
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1. สร้างที่อยู่อาศัยส�ำหรับให้เช่าที่มั่นคง 
แทนที่อยู่อาศัยส�ำหรับจ�ำหน่าย

	 รัฐบาลควรเปลี่ยนวัตถุประสงค์ของ
โครงการสรา้งทีอ่ยูอ่าศยัในเขตเมอืงมาเป็นการให้
เช่าระยะยาวแทน เพราะทีอ่ยู่อาศยัลกัษณะน้ีจะ
ยดืหยุ่นต่อการยา้ยถิน่ การเคลื่อนยา้ยแรงงาน 
และการปรบัพฤตกิรรมการอยูอ่าศยัมากกวา่ (Aal-
bers and Christophers, 2014) รวมถงึลดความ
จ�ำเป็นของครวัเรอืนในการพึง่พาสนิเชือ่ระยะยาว 
สง่ผลใหค้รวัเรอืนทีม่รีายไดน้้อยถงึปานกลาง คน
ยา้ยถิน่ เยาวชน ผูท้ีเ่พิง่เริม่ท�ำงาน และผูส้งูอายุ
มโีอกาสเขา้ถงึไดง้า่ยขึน้

	 ทัง้น้ี การเชา่ทีอ่ยูอ่าศยัมจิ�ำเป็นตอ้งท�ำให้
ชวีติของผูอ้าศยัไมม่ัน่คงเสมอไป เพราะในความ
จรงิแลว้ รฐับาลสามารถก�ำหนดนโยบายควบคุม
ให้การเช่ามัน่คงใกล้เคียงกับการซื้อได้ กรุง
เวยีนนา ออสเตรยี เมอืงทีไ่ดร้บัการจดัล�ำดบัจาก 
ด ิอโีคโนมสิต ์อนิเทลลเิจนซ ์ยนิูต (The Econo-
mist Intelligence Unit) ใหเ้ป็นเมอืงทีค่ณุภาพชวีติ
ดทีีสุ่ดในโลกใน ค.ศ. 2018-2019 กม็ปีระชากร	

มากถงึรอ้ยละ 50 อาศยัในทีอ่ยูอ่าศยัส�ำหรบัเช่า
ภายใตก้ารควบคมุของรฐั (“The Vienna Model: 
For A More Equitable Society,” n.d.)

	 ส�ำหรบัโครงการสรา้งทีอ่ยูอ่าศยัส�ำหรบัให้
เช่าในเขตเมอืงของไทย รฐับาลควรก�ำหนดให้
สัญญาเช่าไม่มีระยะเวลาสิ้นสุดดังที่ปรากฏ
ตวัอย่างในออสเตรยี เยอรมนี และเนเธอรแ์ลนด ์
(Haffner et al., 2009) โดยผูใ้หเ้ชา่ภาครฐัและภาค
เอกชนทีส่รา้งทีอ่ยูอ่าศยับนทีด่นิของรฐั ไมม่สีทิธิ
บอกเลกิสญัญาเวน้แต่ในกรณพีเิศษ เชน่ ผูเ้ชา่ไม่
ไดอ้ยูอ่าศยัจรงิเป็นเวลานาน ใหเ้ช่าช่วง หรอืก่อ
ความเดอืดรอ้นแกเ่พือ่นบา้นอยา่งรา้ยแรง รวมถงึ
ไมม่สีทิธยิกเลกิโครงการแลว้พฒันาพืน้ทีใ่หมโ่ดย
ไมไ่ดร้บัความยนิยอมจากผูเ้ชา่ สว่นผูใ้หเ้ชา่ภาค
เอกชนอื่นอาจบอกเลกิสญัญาไดโ้ดยแจง้ลว่งหน้า
อยา่งน้อย 1 ปี ขณะทีผู่เ้ชา่สามารถบอกเลกิสญัญา
ไดโ้ดยแจง้ลว่งหน้าอยา่งน้อย 1-2 เดอืน ในกรณี
ที่ผู้เช่าเสียชีวิตหรือย้ายออก ก็ควรให้สมาชิก	
ครวัเรอืนของผูเ้ชา่เดมิมสีทิธเิชา่หน่วยทีอ่ยูอ่าศยั
นัน้ต่อก่อนบุคคลอื่น เช่นเดยีวกนักบัในฝรัง่เศส
และสงิคโปร ์(เพิง่อา้ง)

ท่ีมา: Affordable Housing Action (2020)

ทีอ่ยูอ่าศยัทีม่ ัน่คงและคา่เชา่ไมแ่พงเป็น
หน่ึงในปัจจัยส�ำคัญที่สุดที่เอื้อให้ชาว
เวยีนนามคีณุภาพชวีติทีด่ี

ท่ีมา: ARTEC Architekten (2010)
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	 ยิง่ไปกวา่นัน้ รฐับาลยงัตอ้งควบคมุไมใ่ห้
คา่เชา่สงู ผนัผวน และปรบัขึน้มากเกนิไปจนผูเ้ชา่
ไมส่ามารถจา่ยได ้ดงัทีป่รากฏตวัอยา่งกลไกหลาก
รปูแบบในหลายประเทศ เชน่ ออสเตรยี เยอรมนี 
ไอร์แลนด์ เนเธอร์แลนด์ และบางมลรัฐใน
สหรฐัอเมรกิา (เพิง่อ้าง; Phillips, 2020) โดย
รฐับาลควรก�ำหนดเพดานคา่เชา่อยูท่ีร่อ้ยละ 15-25 
ของรายได้เฉลี่ยของกลุ่มครัวเรือนเป้าหมาย 
ก�ำหนดเพดานอตัราการปรบัขึน้คา่เชา่รายปีใหไ้ม่
เตบิโตเรว็กวา่อตัราการเตบิโตของคา่จา้งแรงงาน
มากเกนิไป และหา้มปรบัขึน้คา่เชา่ส�ำหรบัผูเ้ชา่ที่
เกษยีณอายกุารท�ำงานแลว้

2. เปิดกว้างให้ทุกคนเช่าได้ โดยไม่ต้อง
มีเงื่อนไขคุณสมบัติ

	 รฐับาลควรเปิดกวา้งใหป้ระชาชนทุกคน
สามารถเข้าถึงที่อยู่อาศยัของรฐับาลแทนที่จะ
จ�ำกดัเพยีงคนจนบางกลุ่มเช่นในปัจจุบนั เพือ่ลด
โอกาสตกหล่นและสนับสนุนประชาชนได้ทัว่ถงึ
มากขึน้ พรอ้มทัง้สง่เสรมิความหลากหลายของผู้
อาศยัในแต่ละโครงการ ซึง่จะเอือ้ใหเ้กดิปฏสิมัพนัธ์
ระหว่างกลุ่ม เพิม่โอกาสในการเลื่อนฐานะ และ
เสรมิสรา้งความเป็นปึกแผน่ของสงัคมเมอืง

	 อย่างไรกด็ ีหากรฐับาลเปลี่ยนนโยบาย
ตามแนวทางดงักลา่ว กจ็�ำเป็นทีจ่ะตอ้งสรา้งทีอ่ยู่
อาศยัใหม้รีปูแบบทีห่ลากหลายเพิม่ขึน้ เพือ่รองรบั
ความตอ้งการของประชาชนทีเ่ป็นกลุ่มเป้าหมาย
ใหม่ เช่น ชนชัน้กลางและเยาวชน ควบคู่ไปกบั
ก�ำหนดสดัสว่นของทีอ่ยูอ่าศยัทีม่คีา่เชา่เหมาะสม
กบัครวัเรือนที่มีรายได้น้อยให้เพียงพอ อนัจะ
เป็นการประกนัวา่กลุม่ประชากรทีจ่�ำเป็นจะตอ้งได้
รบัการสนบัสนุนมากทีส่ดุจะยงัคงเขา้ถงึได้

ทีอ่ยู่อาศยัภายใตก้ารควบคุมของรฐัในกรุงเวยีนนาเปิด
กวา้งใหป้ระชากรหลายกลุม่ และมพีืน้ทีภ่ายในชมุชนให้
ผูอ้าศยัท�ำกจิกรรมรว่มกนั

ท่ีมา: Pfeifer

ท่ีมา: Chiew (2021)

ทีอ่ยูอ่าศยัของรฐับาลสงิคโปรม์ุง่ผสมผสานใหป้ระชากร
ต่างชาตพินัธุอ์าศยัอยูร่ว่มกนั

3. เน้นสร้างที่อยู ่อาศัยใหม่ในพ้ืนท่ี
ใจกลางเมือง พร้อมด�ำเนินมาตรการ
เพื่อเพิ่มปริมาณและลดราคาที่ดิน

	 รฐับาลควรเปลี่ยนนโยบายมาเน้นสร้าง	
ทีอ่ยูอ่าศยัโครงการใหมใ่นท�ำเลใกลใ้จกลางเมอืง 
ทีผู่อ้าศยัจะสามารถเดนิทางไปยงัแหล่งงานเดมิ
และบรกิารสาธารณะทีส่�ำคญัไดด้ว้ยตน้ทนุต�่ำ โดย
รฐับาลต้องจดัการเงื่อนไขเรื่องอุปทานที่ดินใน
พื้นที่ใจกลางเมืองขาดแคลนและราคาแพงไป
ควบคูก่นั ผา่นการด�ำเนินนโยบายทีด่นิ ภาษ ีและ
ผงัเมอืงสนบัสนุนอยา่งเป็นระบบ ดงัน้ี
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	 1. นโยบายท่ีดิน: ร ัฐบาลควรจัดตัง้
ธนาคารที่ดนิประจ�ำแต่ละท้องถิน่ เพื่อรวบรวม
ทีด่นิทีเ่หมาะสมมาใชห้รอืใหเ้ชา่พฒันาทีอ่ยูอ่าศยั 
โดยรบัโอนทีร่าชพสัด ุทีด่นิของหน่วยงานราชการ
และรฐัวสิาหกจิ และทีด่นิทรพัยส์นิพระมหากษตัรยิ ์
ซึ่งว่างเปล่าหรอืถูกใชป้ระโยชน์ในลกัษณะที่ไม่
จ�ำเป็น และเจรจาซื้อทีด่นิของเอกชนในพืน้ทีท่ีม่ ี
ความตอ้งการใชง้านมาก ขณะเดยีวกนั รฐับาลควร
เรง่จดัรปูทีด่นิใหม ่(land readjustment) เพือ่จะได้
ใชป้ระโยชน์จากทีด่นิตาบอดและทีด่นิทีเ่ขา้ถงึยาก
อยา่งเตม็ศกัยภาพมากขึน้

เปล่ียนท่ีดินของรฐัในพืน้ท่ีใจกลางเมืองเป็นท่ีอยู่อาศยัของประชาชน

	 ขณะทีร่ฐับาลสรา้งทีอ่ยูอ่าศยัใหป้ระชากรเมอืงไวช้านเมอืง ทีด่นิใจกลางเมอืงของรฐัจ�ำนวน
ไม่น้อยกลบัถูกทิ้งรา้งว่างเปล่าหรอืใชป้ระโยชน์ในลกัษณะทีไ่ม่จ�ำเป็น เช่น สรา้งค่ายทหาร ใน
กรุงเทพมหานคร มพีืน้ทีท่หารขนาดใหญ่อย่างน้อย 4 บรเิวณภายในรศัม ี5 กโิลเมตรจากย่าน
ศนูยก์ลางธรุกจิ ไดแ้ก่ พืน้ทีท่หารในเขตสาทร เขตราชเทว ีเขตพญาไท และเขตดสุติ

	 พืน้ทีท่หารในเขตพญาไทมเีน้ือทีป่ระมาณ 750 ไร ่ตัง้อยูร่ะหวา่งถนนพหลโยธนิชว่งสถานี
รถไฟฟ้าสนามเป้ากบัถนนวภิาวดรีงัสติชว่งสโมสรกองทพับกถงึโรงพยาบาลทหารผา่นศกึ ซึง่จะเป็น
ทีต่ ัง้ของสถานีรถไฟฟ้าดนิแดงในอนาคต หากน�ำทีด่นิผนืน้ีมาพฒันาใหมจ่ะสามารถสรา้งทีอ่ยูอ่าศยั
ไดม้ากถงึ 100,000 หน่วย โดยยงัมพีืน้ทีเ่ชงิพาณชิยส์�ำหรบัเป็นแหลง่งานและรายได ้รวมถงึมพีืน้ที่
สาธารณะส�ำหรบับรกิารสาธารณะต่างๆ เชน่ โรงเรยีน โรงพยาบาล และสวน อกี 500 ไร่

	 2. นโยบายภาษี: รฐับาลควรจดัเกบ็ภาษี
ที่ดินและสิง่ปลูกสร้างที่ไม่ถูกใช้ประโยชน์ตาม
ผงัเมอืงอย่างเตม็ศกัยภาพ (vacancy tax) เช่น 
ที่ดินย่านศูนย์กลางธุรกิจที่ถูกน�ำมาใช้ท�ำการ
เกษตร และอาคารสงู 20 ชัน้ทีถ่กูใชง้านจรงิไมค่รบ
ทุกชัน้ เพื่อลดการเก็งก�ำไรราคาที่ดินและสิ่ง	
ปลกูสรา้ง อนัจะเป็นการเพิม่อุปทานและลดราคา

ลง โดยควรจดัเกบ็แบบแปลงรวม ดว้ยอตัราสงูสดุ
ทีไ่มน้่อยกวา่อตัราการเตบิโตเฉลีย่ของราคาทีด่นิ
ว่างเปล่าในทอ้งถิน่นัน้ ซึ่งระหว่าง ค.ศ. 2016-
2020 อตัราการเตบิโตดงักล่าวในเขตกรุงเทพ-
มหานครและปรมิณฑลอยู่ที่ร้อยละ 17.7 ต่อปี 
(ศนูยข์อ้มลูอสงัหารมิทรพัย,์ 2021)

ที่ดนิของรฐัในพื้นที่ใจกลางเมอืงหลายแห่งอย่างพื้นที่
ทหารในเขตพญาไท กรงุเทพมหานคร มศีกัยภาพในการ	
น�ำมาพฒันาทีอ่ยูอ่าศยัเพือ่ประชาชน

ท่ีมา: Google (2021)
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	 3. นโยบายผงัเมือง: รฐับาลควรจดัท�ำ
ผงัเมอืงโดยก�ำหนดพืน้ทีส่�ำหรบัพฒันาทีอ่ยูอ่าศยั
ใหอ้ยูใ่กลแ้หลง่งานและบรกิารสาธารณะ หรอืเป็น
ส่วนหน่ึงของเขตการใช้พื้นที่แบบผสมผสาน 
(mixed-use zone) ในกรณีของเมอืงใหญ่อย่าง
กรุงเทพมหานคร รฐับาลยงัควรปรบัผงัเมอืงให้
หนาแน่นเพิม่ขึน้ โดยผอ่นปรนขอ้จ�ำกดัดา้นความ
สงู พืน้ทีใ่ชส้อย และระยะห่างจากขอบเขตทีด่นิ
ของอาคาร และหา้มสรา้งอาคารทีม่คีวามหนาแน่น
ต�่ำแหง่ใหมใ่นพืน้ทีใ่จกลางเมอืง นอกจากน้ี รฐับาล
ควรปฏริูปกระบวนการผงัเมอืงและการบงัคบัใช้
กฎเกณฑ์ที่ เกี่ยวข้องให้มีประสิทธิผลและ
ประสทิธิภาพดียิง่ขึ้น (ดูเพิม่: UN-HABITAT, 
2013; Phillips, 2020)

“สร้างที่อยู่อาศัยท�ำเลใกล้ใจกลางเมือง 
ที่สามารถเดินทางไปยังแหล่งงานเดิม
และบริการสาธารณะได้ด้วยต้นทุนต�่ำ 

โดยจัดการเงื่อนไขเรื่องอุปทานที่ดินด้วย
นโยบายที่ดิน ภาษี และผังเมือง”

4. ปรับปรุงโครงการเดิมในพื้นที่
ชานเมืองให้สามารถใช้ประโยชน์ได้เต็ม
ศักยภาพ

	 ไม่เพยีงแต่สรา้งโครงการใหม ่รฐับาลยงั
ควรน�ำทีอ่ยูอ่าศยัโครงการเดมิในพืน้ทีช่านเมอืงซึง่
เหลอืจากการจ�ำหน่ายมาใหเ้ช่าตามขอ้เสนอที ่1 
โดยก�ำหนดกลุ่มเป้าหมายของแต่ละโครงการให้
เหมาะกบัท�ำเลทีต่ ัง้ แลว้พฒันาหน่วยทีอ่ยู่อาศยั 
ตลอดจนบรกิารสาธารณะโดยรอบใหต้อบสนอง
ความตอ้งการของกลุ่มเป้าหมาย ตวัอย่างไดแ้ก่
โครงการที่การเคหะแห่งชาติรเิริม่ไปแล้วอย่าง
โครงการเคหะสุขเกษม ซึ่งมุ่ง เปลี่ยนกลุ่ม	
เป้าหมายเป็นผู้สูงอายุที่ไม่ต้องเดินทางเข้ามา
ท�ำงานในใจกลางเมอืงทุกวนั แล้วพฒันาที่อยู่
อาศยัและจดับรกิารสาธารณะในชุมชนใหเ้หมาะ
กบัผูส้งูอาย ุ

	 ขณะเดยีวกนั รฐับาลกค็วรพฒันาระบบ
ขนสง่สาธารณะ โดยจดัใหม้รีะบบฟีดเดอร ์(feed-
er) ทีเ่ชือ่มโยงระหวา่งพืน้ทีโ่ครงการกบัสถานีของ
โครงขา่ยระบบขนส่งหรอืป้ายหยุดรถประจ�ำทาง
บนถนนสายหลกั พรอ้มทัง้ก�ำหนดเพดานราคา	
คา่โดยสารขนสง่สาธารณะใหเ้หมาะสมกบัรายได้
ของประชาชนในทอ้งถิน่นัน้มากยิง่ขึน้ เพื่อใหผู้้
อาศยัสามารถเดนิทางไดด้ว้ยตน้ทนุทีต่�่ำลง อนัจะ
เป็นการอ�ำนวยความสะดวกให้ผู้อาศยัเดมิและ
ดงึดดูผูอ้าศยัใหมใ่หม้าเชา่หน่วยทีอ่ยูอ่าศยัวา่ง

5. กระจายอ�ำนาจและร่วมมอืกบัท้องถิน่ 
เอกชน และประชาสังคม

	 รฐับาลควรกระจายอ�ำนาจและรว่มมอืกบั
องคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ เอกชน และประชา-
สงัคมในการพฒันาและบรหิารจดัการทีอ่ยู่อาศยั 

โครงการเดิมย่านชานเมืองสามารถน�ำมาให้เช่าแก่	
ครวัเรอืนทีท่�ำงานยา่นชานเมอืงและผูส้งูอาย ุเป็นตน้

ท่ีมา: การเคหะแหง่ชาต ิ(2020)
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เพื่อให้สามารถสร้างที่อยู่อาศัยได้ตรงความ
ต้องการ ไม่ถูกจ�ำกดัดว้ยกรอบงบประมาณของ
รฐับาลและการเคหะแห่งชาต ิตลอดจนยดืหยุ่น 
รวดเรว็ และมปีระสทิธภิาพยิง่ขึน้ โดยก�ำหนดให้
มรีปูแบบความรว่มมอือยา่งน้อย 2 รปูแบบ ไดแ้ก่

1.	 การเคหะแห่งชาต ิองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถิน่ เอกชน และประชาสงัคมรเิริม่และพฒันา
ทีอ่ยูอ่าศยับนทีด่นิซึง่ธนาคารทีด่นิใหเ้ชา่ในราคา
ถกูและระยะยาว โดยอาจขอใหร้ฐับาลหรอืองคก์ร
ปกครองสว่นทอ้งถิน่สนบัสนุนแหลง่เงนิทนุ

2.	 เอกชนรเิริม่และพฒันาทีอ่ยูอ่าศยัเอง โดย
รฐับาลจงูใจผา่นนโยบายภาษแีละผงัเมอืง

	 ส�ำหรบัการจงูใจดว้ยนโยบายภาษ ีรฐับาล
ควรงดจดัเก็บภาษีจากรายได้ที่มาค่าเช่าที่อยู่
อาศัยภายใต้นโยบาย ลดหย่อนภาษีเงินได้
นิตบุิคคลใหแ้ก่ผูป้ระกอบการทีเ่ขา้ร่วมนโยบาย 
รวมถงึปฏริปูภาษทีีด่นิและสิง่ปลกูสรา้งใหเ้ปลีย่น
มาจดัเกบ็แบบแปลงรวม แลว้ก�ำหนดอตัราภาษ	ี
ที่เก็บจากที่อยู่อาศยัภายใต้นโยบายให้ต�่ำกว่า
สนิทรพัยป์ระเภทอืน่อยา่งมนียัส�ำคญั

	 สว่นการจงูใจดว้ยนโยบายผงัเมอืง รฐับาล
สามารถผ่อนปรนข้อจ�ำกัดด้านอาคารส�ำหรับ
ก่อสรา้งทีอ่ยูอ่าศยัภายใตน้โยบายเป็นกรณพีเิศษ 
(ใหโ้บนสั) เพือ่ลดตน้ทุนทีด่นิและการก่อสรา้งต่อ
หน่วยของอาคารทัง้หลงั ตวัอย่างเช่น หากปกติ
อาคารในเขต ก จะก่อสรา้งสงูไดไ้มเ่กนิ 10 ชัน้ แต่
รฐับาลอาจผ่อนปรนให้สามารถสร้างที่อยู่อาศยั
ภายใตน้โยบายเพิม่ไดอ้กี 5 ชัน้ รวมเป็น 15 ชัน้ 
เป็นตน้ ในกรณขีองความรว่มมอืรปูแบบ 1 รฐับาล
ยงัสามารถก�ำหนดสดัสว่นพืน้ทีใ่หเ้อกชนใชแ้ปลง
ที่ดนิที่รฐัให้เช่าเพื่อประโยชน์ในเชงิพาณิชย์ได้
ดว้ย

	 ในการขบัเคลือ่นนโยบายทัง้หมด รฐับาล
ควรจดัตัง้คณะกรรมการทีอ่ยู่อาศยัทีท่�ำงานเตม็
เวลาประจ�ำแต่ละทอ้งถิน่ แลว้กระจายอ�ำนาจใหม้ี
อ�ำนาจหน้าทีก่�ำหนดจ�ำนวนและพืน้ทีเ่ป้าหมายใน
การสรา้งทีอ่ยูอ่าศยั มาตรฐานคณุภาพทีอ่ยูอ่าศยั 
เพดานคา่เชา่ มาตรฐานสญัญาเชา่ และระเบยีบอืน่
ทีเ่กีย่วขอ้ง รวมถงึพจิารณาใหค้วามเหน็ชอบการ
ด�ำเนินโครงการ การใหเ้ชา่ทีด่นิของธนาคารทีด่นิ 
และการสนับสนุนแหล่งเงนิทุนใหแ้ก่โครงการใน
ท้องถิ่นของตนอย่างอิสระ โดยรัฐบาลต้อง
สนบัสนุนใหท้อ้งถิน่มแีหลง่รายไดแ้ละทรพัยากรที่
จ�ำเป็นต่อการด�ำเนินงานอยา่งเพยีงพอ

	 นอกจากน้ี รฐับาลยงัควรเปลี่ยนคณะ
กรรมการทีอ่ยูอ่าศยัแหง่ชาตใิหเ้ป็นคณะกรรมการ
ที่ท�ำงานเต็มเวลา แล้วลดบทบาทมาก�ำหนด	
เป้าหมายและมาตรฐานขัน้ต�่ำในระดบัประเทศ 
พจิารณาสนับสนุนแหล่งเงนิทุนส�ำหรบัโครงการ
ขนาดใหญ่ สนับสนุนและเสริมสร้างขีดความ
สามารถของทอ้งถิน่ เอกชน และประชาสงัคม และ
ก�ำกบัดแูลในภาพรวมเทา่นัน้ตวัอยา่งทีอ่ยูอ่าศยัเพือ่สงัคมในสหราชอาณาจกัรทีพ่ฒันา

โดยสมาคมการเคหะ (housing association) องค์กร
ประชาสงัคมทีม่บีทบาทดา้นน้ีโดยตรงในหลายประเทศ

ท่ีมา: McCabe (2021)
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ข ้อเสนอแนะสู ่การปฏิบัติ : 
สร้างที่อยู่อาศัยในเขตเมือง  
3 ล้านหน่วยภายใน 10 ปี

	 ขอ้เสนอเปลีย่นนโยบายสรา้งทีอ่ยู่อาศยั
ส�ำหรบัครวัเรอืนในเขตเมอืงทัง้ 5 ประการน้ีเป็น
ชดุขอ้เสนอทีจ่ะตอ้งขบัเคลือ่นไปดว้ยกนัอยา่งเป็น
ระบบ และก�ำหนดรายละเอยีดใหเ้หมาะกบัสภาพ
ปัญหาเฉพาะของแต่ละเมอืงและกลุ่มประชากร
เมอืง จงึจะสามารถบรรลเุป้าหมายในการสนบัสนุน
ใหป้ระชากรเมอืงทกุคนมทีีอ่ยูอ่าศยัทีเ่หมาะสมได้
ส�ำเรจ็

แผนภูมิที่ 5
แผนภาพสรปุนโยบายทีด่นิ ภาษ ีและผงัเมอืงทีร่ฐับาลควรใชส้นบัสนุนการสรา้งทีอ่ยูอ่าศยัส�ำหรบัครวัเรอืน

	 ในการน�ำไปปฏบิตั ิ รฐับาลควรก�ำหนด	
เป้าหมายในการสรา้งทีอ่ยู่อาศยัภายใตน้โยบาย
อยา่งน้อย 3 ลา้นหน่วย ตามจ�ำนวนครวัเรอืนทีม่ ี
ทีอ่ยูอ่าศยัทีไ่มไ่ดม้าตรฐานในปัจจบุนั ภายในระยะ
เวลา 10 ปี หรอืเฉลีย่ 3 แสนหน่วยต่อปี โดยในขัน้
เริม่ตน้ รฐับาลควรด�ำเนินการดงัน้ี

1.	 ให้การเคหะแห่งชาติทบทวนโครงการ	
ทีอ่ยูอ่าศยัในพืน้ทีช่านเมอืงทีย่งัไมไ่ดเ้ริม่ก่อสรา้ง
วา่ควรยตุโิครงการหรอืไม่

2.	 ใหก้ารเคหะแหง่ชาตดิ�ำเนินโครงการเคหะ
สขุประชา (ใหเ้ช่าทีอ่ยูอ่าศยั) และโครงการเคหะ

ท่ีมา: 101, โดย ธนกร เนตรจอมไพร และ ภาพมิล หลอ่ตระกลู
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สขุเกษม (ปรบัปรงุทีอ่ยูอ่าศยัใหเ้หมาะสมกบัผูส้งู
อายุ) กบัโครงการเดมิในย่านชานเมอืงที่เหลอื
จ�ำหน่ายต่อไป โดยค�ำนึงถงึแผนการพฒันาทีอ่ยู่
อาศยัและผงัเมอืงในอนาคต

3.	 ยตุกิารลดอตัราภาษทีีด่นิและสิง่ปลกูสรา้ง
รอ้ยละ 90 แลว้ใหก้ระทรวงการคลงัและองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเริม่ด�ำเนินการจดัเก็บเต็ม
อตัราตามทีก่ฎหมายก�ำหนด เพือ่ใหห้น่วยงานที่
เกี่ยวข้องเริ่มปรบัตัวให้พร้อมที่จะจดัเก็บตาม	
ขอ้เสนอนโยบายนี้ไดเ้ตม็ทีใ่นอนาคต

4.	 ตรากฎหมายเพื่อจัดตัง้กฎเกณฑ์และ
กลไกขบัเคลือ่นนโยบายทัง้หมด ซึง่หมายรวมถงึ
การปฏริปูคณะกรรมการทีอ่ยู่อาศยัแห่งชาตแิละ
การเคหะแห่งชาตเิดมิ และการรองรบัการจดัตัง้
คณะกรรมการทีอ่ยูอ่าศยัใหมข่ององคก์รปกครอง
สว่นทอ้งถิน่น�ำรอ่ง

5.	 แกไ้ขเพิม่เตมิประมวลกฎหมายแพง่และ
พาณชิยใ์หร้องรบัสญัญาเชา่ทีไ่มม่รีะยะเวลาสิน้สดุ 

แลว้ใหค้ณะกรรมการว่าดว้ยสญัญาออกประกาศ
หลกัเกณฑก์ารเชา่อาคารเพือ่อยูอ่าศยัฉบบัใหมใ่ห้
สอดคลอ้งกบัขอ้เสนอนโยบาย

6.	 ตรากฎหมายว่าดว้ยธนาคารทีด่นิในเขต
เมอืง และใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถิน่น�ำร่อง
ตราขอ้บญัญตัจิดัตัง้ธนาคารทีด่นิประจ�ำทอ้งถิน่ 
โดยสนบัสนุนทนุประเดมิและโอนทีด่นิของภาครฐั
ทีเ่หมาะสมใหเ้ป็นทีด่นิประเดมิ

7.	 เร่งตรากฎหมายใหอ้งคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถิน่สามารถจดัท�ำผงัเมอืงอยา่งมสีว่นรว่ม เพือ่
ก�ำหนดพืน้ทีใ่จกลางเมอืงทีเ่หมาะส�ำหรบัการสรา้ง
ทีอ่ยูอ่าศยัภายใตน้โยบาย

8.	 ให้คณะกรรมการที่อยู่อาศัยฯ ด�ำเนิน
โครงการตามนโยบายน�ำร่อง เพื่อถอดบทเรยีน 
แลว้ปรบัปรงุนโยบายและกระบวนการน�ำไปปฏบิตั ิ
ก่อนที่จะเริม่ด�ำเนินการก่อสร้างตามเป้าหมาย
อยา่งเตม็รปูแบบ

ผู้วิจัยหลัก	
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