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บทคัดย่อ 
ที่อยู่อาศัยเป็นปัจจัยพื้นฐานที่สำคัญของมนุษย์ซึ่งนโยบายที่อยู่อาศัยทั่วโลกต่างมีการปรับเปลี่ยนตามสถานการณ์

และประเด็นปัญหาที่อยู่อาศัยที่เปลี่ยนแปลงไป ประเทศญี่ปุ่นมีการดำเนินงานด้านที่อยู่อาศัยมาเป็นระยะเวลานาน จาก
นโยบายที่เร่งสร้างที่อยู่อาศัยเนื่องจากการขาดแคลนที่อยู่อาศัยอย่างหนักหลังสงคราม จนกระทั่งนโยบายบ้านว่างในยุค
ปัจจุบันที่เกิดขึ้นจากปรากฏการณ์เมืองถดถอย บทความนี้จึงมีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาวิวัฒนาการนโยบายที่อยู่อาศัยของญี่ปุ่น
จากช่วงเริ่มต้นที่มี “นโยบายเร่งสร้างที่อยู่อาศัย” มาสู่ “นโยบายมาตรการพิเศษบ้านว่าง” ในปัจจุบันกับมูลเหตุสถานภาพการ
เปลี่ยนแปลงทางด้านเศรษฐกิจสังคมที่ส่งผลต่อการเปลี่ยนแปลงนโยบาย และนำมาสู่ข้อเสนอแนะในด้านการกำหนดนโยบาย
ที่อยู่อาศัยของประเทศไทย 

ผลการศึกษาพบว่า นโยบายที่อยู่อาศัยของญี่ปุ่นสามารถแบ่งได้เป็น 5 ยุคที่สำคัญ ได้แก่ ยุคที่ 1: ยุคการฟื้นตัวหลัง
สงครามและการสร้างความสามารถในอุตสาหกรรมการผลิต ยุคที่ 2: ยุคการพัฒนาที่อยู่อาศัยสำหรับคนทำงานในเมืองและ
การส่งเสริมการเข้าถึงที่อยู่อาศัยแก่คนทุกกลุ่ม ยุคที่ 3: ยุคการเพิ่มบทบาทและส่งเสริมภาคเอกชนในการผลิต และนำส่งที่อยู่
อาศัยในตลาด ยุคที่ 4: ยุคเศรษฐกิจฟองสบู่และหลังฟองสบู่แตก ยุคที่ 5: ยุคนโยบายที่อยู่อาศัยของประเทศญี่ปุ่นในศตวรรษ 
ที่ 21 ซึ่งพบว่านโยบายที่อยู่อาศัยของญี่ปุ่นมีการเปลี่ยนแปลงตามสถานการณ์เศรษฐกิจ สัง คม และการพัฒนาเมืองอย่าง
ต่อเนื่องสอดคล้องกับแนวคิดวงจรการกำหนดนโยบายเนื่องจากมีการรวบรวมข้อมูลอย่างเป็นระบบ รวมทั้งญี่ปุ่นยังมีการออก
มาตรการหรือกฎหมายตามมาอย่างทันท่วงที มีการปรับองค์กรซึ่งเป็นเครื่องมือสำคัญในการถ่ายทอดนโยบายสู่การปฏิบัติที่
ได้ผล นอกจากนี้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของญี่ปุ่นมีบทบาทสำคัญในการเสนอและปฏิบัติตามนโยบาย ซึ่งทำให้มีการ
ดำเนินการเกิดขึ้นอย่างเป็นรูปธรรม โดยจากการดำเนินงานดังกล่าวพบว่า สามารถนำมาเสนอแนะในการดำเนินงานด้านที่อยู่
อาศัยของประเทศไทยคือ (1) ควรมีความต่อเนื่องของการดำเนินนโยบายที่อยู่อาศัยตามวงจรชีวิตนโยบาย (2) การจัดทำ
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ฐานข้อมูลด้านที่อยู่อาศัยที่สามารถนำไปใช้ประโยชน์ได้ทันทีและ (3) การพัฒนาปรับปรุงหน่วยงานและกฎหมายให้สอดคลอ้ง
กับนโยบายด้านที่อยู่อาศัยตามนโยบายเพื่อการดำเนินงานด้านที่อยู่อาศัยที่มีประสิทธิภาพ 

คำสำคัญ: นโยบายที่อยู่อาศัย วงจรการกำหนดนโยบาย การถ่ายทอดนโยบายสู่การปฏิบัติ บ้านว่าง ญี่ปุ่น 

Abstract 
Housing is a fundamental for human and international housing policies are adapted to changing 

circumstances. Japan has been doing housing development for a long time, from the rapid build housing 
due to the severe shortage of housing after the war, until the vacant house special measures policy in the 
modern era caused by the urban recession phenomenon. This article aims to study the evolution of 
Japanese housing policy from "Rapidly-Built Housing" to the "Vacant House Special Measures Policy", with 
the causes of socio-economic changes that affect to the policies, and lead to suggestions for housing policy 
in Thailand. 

The results of this study found that Japan's housing policy can be divided into five eras: (1) Post-
War Recovery and Manufacturing Industry Capabilities; (2) Housing Development for Urban Workers and the 
Promotion of Housing for All; (3) Promoting the Roles of Private Sector in Housing Development; (4) The 
Bubble Economy and afterwards; and (5) Japanese Housing Policy in the 21st Century. It shows that Japan's 
housing policy has evolved continually, according to the country's socio-economic and urban development, 
which is consistent with the concept of public policy process, due to systematic data collection. Moreover, 
Japan has issued laws and regulations in a timely manner, also with the reorganization, to effectively transfer 
the policies into practice. In addition, Japan's local governments play an important role in policy proposing 
and implementation, which acts concretely. Suggestions for Thailand’s housing policy includes: (1) There 
should be continuity of housing policy implementation in accordance with the public policy process; (2) 
creating housing data base for promptly use; and (3) organizations and laws should be developed and 
improved to be in line with the housing policy for effective implementations. 

Keywords: Housing Policy, Public Policy Process, Policy to Practice, Vacant House, Japan 

1. บทนำ
ที่อยู่อาศัยเป็นปัจจัยพื้นฐานที่สำคัญของมนุษย์เพราะทำให้หน่วยที่เล็กที่สุดของสังคม  คือ ครอบครัวมีความมั่นคง

รวมทั้งยกระดับคุณภาพชีวิตความเป็นอยู่ให้ดียิ ่งขึ ้น เมื ่อครอบครัวมีคุณภาพชีวิตที่ดีแล้วย่อมส่งผลให้สังคมดีขึ ้นด้วย 
นอกจากนี้ การก่อสร้างที่อยู่อาศัยยังเป็นกลไกสำคัญในการพัฒนาเศรษฐกิจ เนื่องจากก่อให้เกิดการจ้างงาน และการขยายตัว
ของอุตสาหกรรมที่เกี่ยวเนื่องกับการก่อสร้างอีกเป็นจำนวนมาก ด้วยเหตุนี้ หลายประเทศจึงให้ความสำคัญกับการพัฒนาที่อยู่
อาศัยเป็นลำดับต้น ๆ และมีการจัดทำนโยบายที่อยู่อาศัยแห่งชาติเพื่อการกำกับดูแลการพัฒนาที่อยู่อาศัยของประเทศ ใน
ขณะเดียวกัน องค์การสหประชาชาติ (UN, 2016) ยังให้ความสำคัญกับที่อยู่อาศัย โดยมีเป้าหมายในการพัฒนาเมืองและชุมชน
ที่ยั่งยืน ซึ่งนโยบายที่อยู่อาศัยในแต่ละประเทศทั่วโลกต่างมีการปรับเปลี่ยนตามสถานการณ์และประเด็นปัญหาที่อยู่อาศัยที่
เปลี่ยนแปลงไปตามสภาพสังคม เศรษฐกิจ รวมถึงระบบตลาดที่อยู่อาศัยในแต่ละประเทศ นอกจากนี้ นโยบายที่อยู่อาศัยยัง
เป็นเครื่องมือสำคัญที่ภาครัฐใช้ในการแทรกแซงระบบตลาดทำให้ระบบอุปสงค์และอุปทานสมดุลกันในทุกระดับราคาเพื่อการ
มีที่อยู่อาศัยที่พอเพียงสำหรับทุกคน 
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ประเทศญี่ปุ่นเป็นประเทศที่พัฒนาแล้ว และมีการกำหนดนโยบายตามบริบททางเศรษฐกิจและสังคมที่เปลี่ยนไป 
รวมไปถึงนโนบายด้านที่อยู่อาศัย ทำให้สามารถตอบรับกับสถานการณ์และปัญหาที่เปลี่ยนแปลงไปได้ทันท่วงที ซึ่งบริบททาง
เศรษฐกิจและสังคมของไทยกำลังก้าวตามญี่ปุ่นในทุก ๆ ด้าน เช่น การเข้าสู่สังคมสูงวัยสมบูรณ์ในปี พ.ศ. 2566 ซึ่งญี่ปุ่นได้
ผ่านสถานการณ์นี ้แล้วในปี พ.ศ. 2545 (MLIT, 2015) ดังนั ้นการศึกษาวิวัฒนาการนโยบายที่อยู ่อาศัยของญี่ปุ ่น จึงมี
ความสำคัญต่อการกำหนดนโยบายด้านที่อยู่อาศัยของไทย ทำให้สามารถคาดการณ์ปัญหาที่จะเกิดขึ้ นและเตรียมการรับมือได้ 
การวิจัยนี้จึงมีวัตถุประสงค์ คือ (1) เพื่อศึกษาวิวัฒนาการนโยบายที่อยู่อาศัยของญี่ปุ่นจากช่วงเริ่มต้นที่มี “นโยบายเร่งสร้างที่
อยู่อาศัย” มาสู่ “นโยบายมาตรการพิเศษบ้านว่าง” (2) เพื่อศึกษาสถานการณ์การเปลี่ยนแปลงทางด้านเศรษฐกิจสังคมของ
ญี ่ปุ ่น ที ่ส ่งผลต่อการเปลี ่ยนแปลง “นโยบายเร่งสร้างที ่อยู ่อาศัย” มาสู ่ “นโยบายมาตรการพิเศษบ้านว่าง” และ  
(3) ข้อเสนอแนะด้านการกำหนดนโยบายที่อยู่อาศัยของประเทศไทย

2. การทบทวนวรรณกรรม
การศึกษานี้มีการทบทวนแนวคิดด้านการกำหนดนโยบายสาธารณะเป็นกรอบแนวคิดที่นำมาใช้ในการวิเคราะห์

วิวัฒนาการนโยบายที่อยู่อาศัย ซึ่งสามารถสรุปวงจรการกำหนดนโยบาย (รูปที่ 1) ที่สัมพันธ์กับการวิเคราะห์วิวัฒนาการของ
นโยบายที่อยู่อาศัยและองค์กรของญี่ปุ่นได้ดังนี้ (1) การศึกษาปัญหาและรวมรวมข้อมูล (2) การพัฒนาและกำหนดร่างนโยบาย
ขั้นต้น (3) การกำหนดนโยบายและหน่วยงานผู้รับผิดชอบ (4) การดำเนินนโยบายให้สอดคล้องกับสภาพเศรษฐกิจและสังคม 
(5) การประเมินผลและทบทวนนโยบายและ (6) การปรับปรุงเปลี่ยนแปลงและเสนอแนะนโยบาย (Lasswell & Kaplan,
1970; William, 1975; John, Milan & Lind, 1981; Dye, 2002) การนำนโยบายสู่การปฏิบัติ เป็นกระบวนการต่อจากการ
กำหนดนโยบาย โดยองค์กรที่มีส่วนรับผิดชอบทำหน้าที่ในการผลักดันให้เกิดการบริหารจัดการทรัพยากรจนบรรลุวัตถุประสงค์
ของนโยบายนั้น ๆ (Pressman & Wildavsky, 1973; Meter & Horn, 1975; Bardach, 1980) ซึ่งกระบวนการนำนโยบายสู่
การปฏิบัตินี้จะนำไปสู่ข้อเสนอแนะสำหรับประเทศไทยต่อไป

รูปท่ี 1  วงจรการกำหนดนโยบาย 

เมื่อนำแนวคิดด้านการกำหนดนโยบาย มาวิเคราะห์เฉพาะนโยบายด้านที่อยู่อาศัย จะประกอบไปด้วยประเด็นสำคัญ 
3 มิติ ดังนี้ (สัมมา คีตสิน, 2564) 1) มิติด้านการพัฒนาที่อยู่อาศัย โดยมุ่งไปสู่การทำให้ประชาชนมีที่อยู่อาศัย ทั้งแบบ
กรรมสิทธิ์ขาด และเช่า หรือได้รับสวัสดิการจากภาครัฐ 2) มิติด้านกฎหมายและระเบียบปฏิบัติ ได้แก่ ประเด็นเกี่ยวกับที่อยู่
อาศัยที่ดี ควรเน้นให้มีการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายที่มีอยู่แล้ว ให้มีความสอดคล้องและเป็นไปได้ในทางปฏิบัติตามภาวะของ
สังคมที่เปลี่ยนแปลงไป และ 3) มิติด้านการเงิน เช่น การกำหนดให้ภาครัฐจัดหาแหล่งเงินกู้ระยะยาวสำหรับสถาบันการเงิน 

การศึกษาและรวบรวมข้อมูล

การพัฒนาและก าหนดร่างนโยบาย
ขั้นต้น

การก าหนดนโยบายและหน่วยงาน
ผู้รับผิดชอบ

การด าเนินนโยบายให้สอดคล้องกับสภาพเศรษฐกิจและ
สังคม

การประเมินผลและทบทวน
นโยบาย

การปรับปรุงเปลี่ยนแปลงและ
เสนอแนะนโยบาย
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และควรมีการกำหนดระเบียบกฎเกณฑ์ที่เหมาะสม ในการสนับสนุนส่งเสริมการมีที่อยู่อาศัยเป็นของตนเองตามอั ตภาพและ
ตามความจำเป็น รวมท้ังไม่ส่งเสริมให้เกิดการเก็งกำไรในตลาดการซื้อขายที่อยู่อาศัย  

3. ระเบียบวิธีวิจัย
การวิจัยนี้เป็นการวิจัยเอกสารของหน่วยงานภาครัฐและสถาบันการศึกษาที่ทำการวิจัยเกี่ยวกับนโยบายที่อยู่อาศัย

ของประเทศญี่ปุ่น โดยเครื่องมือที่ใช้ในการวิจัยประกอบด้วย 1) การศึกษาจากเอกสารเกี่ยวกับบริบททางเศรษฐกิจและสังคมที่
ส่งผลต่อนโยบายด้านที่อยู่อาศัยของญี่ปุ่นเพื่อสร้างกรอบแนวคิดและรวบรวมข้อมูลสำหรับการวิเคราะห์วิวัฒนาการของ
นโยบายที่อยู่อาศัยและองค์กรของญี่ปุ่น และ 2) การสัมภาษณ์ผู้เชี่ยวชาญโดยหลังจากการทบทวนวรรณกรรม ผู้วิจัยสร้างเส้น
เวลา (timeline) เป็นเครื่องมือในการสัมภาษณ์ผู้เชี่ยวชาญเพื่อสอบทานผลการวิจัย และเพื่อสืบค้นประเด็นเพิ่มเติมจากผล
การศึกษาเบื้องต้นที่ได้จากการทบทวนวรรณกรรม ซึ่งประกอบด้วยผู้เชี่ยวชาญด้านชาวญี่ปุ่น 1 ท่าน คือ Professor Shigeru 
Fukushima, Ph.D. อาจารย ์ประจำภาคคณะ Urban Science,  Meijo University และชาวไทย 1 ท ่านค ือ ผ ู ้ช ่ วย
ศาสตราจารย์ ดร.พรสรร วิเชียรประดิษฐ์ อาจารย์ประจำภาควิชาการวางแผนภาคและเมือง คณะสถาปัตยกรรมศาสตร์ 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

4. สถานการณ์ด้านเศรษฐกิจสังคมของญี่ปุ่นที่สัมพันธ์กับนโยบายที่อยู่อาศัย และองค์กรการดำเนินงาน
ด้านที่อยู่อาศัย ตั้งแต่หลังสงครามโลกครั้งที่ 2 ถึงปัจจุบัน

ผลการศึกษาพบว่าวิวัฒนาการของนโยบายที่อยู่อาศัยของญี่ปุ่น แบ่งออกได้ทั้งหมด 5 ยุค ได้แก่ 1) ยุคการฟื้นตัว
หลังสงครามและการสร้างความสามารถในอุตสาหกรรมการผลิต 2) ยุคการพัฒนาที่อยู่อาศัยสำหรับคนทำงานในเมืองและการ
ส่งเสริมการเข้าถึงที่อยู่อาศัยแก่คนทุกกลุ่ม 3) ยุคการเพิ่มบทบาทและส่งเสริมภาคเอกชนในการผลิตและนำส่งที่อยู่อาศัยใน
ตลาด 4) ยุคเศรษฐกิจฟองสบู่และหลังฟองสบู่แตกและ 5) ยุคนโยบายที่อยู่อาศัยของประเทศญี่ปุ่นในศตวรรษที่ 21  

4.1 ยุคที่ 1: ยุคการฟื้นตัวหลังสงครามและการสร้างความสามารถในอุตสาหกรรมการผลิต  (พ.ศ. 2488 – 
2492) 

 การเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคมของยุคนี้จะมีศูนย์กลางที่การเร่งฟื้นฟูเศรษฐกิจของประเทศ เนื่องจาก
ยุคนี้เป็นยุคหลังสิ้นสุดลงครามโลกครั้งที่ 2 ทำให้ระดับการผลิตของเศรษฐกิจของประเทศเหลืออยู่เพียงร้อยละ 37 ของระดับ
เศรษฐกิจก่อนสงครามการฟื้นตัวของเศรษฐกิจหลังสงครามได้รับอิทธิพลจากการถูกยึดครองช่วงหนึ่งโดยสหรัฐอเมริกา ซ่ึง
รัฐบาลกลางเป็นผู้ควบคุมเบ็ดเสร็จและเน้นการฟื้นตัวทางอุตสาหกรรมเป็นหลักจำนวนประชากรมีการเพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่อง
โดยเฉพาะวัยทำงาน ส่งผลให้มีความต้องการที่อยู่อาศัยเป็นจำนวนมาก  

 ด้านสถานการณ์และวิวัฒนาการของนโยบายที่อยู่อาศัยในยุคนี้พบว่า เน้นการพัฒนาด้านกายภาพ โดยใช้
มาตรการการก่อสร้างที่อยู่อาศัยโครงสร้างแบบง่ายชั่วคราวเพื่อให้ประชาชนมีที่อยู่อาศัยโดยเร็ว มีการตั้งกระทรวงการก่อสร้าง 
(Ministry of Construction) ในปี พ.ศ. 2491 ที่ยกระดับขึ้นมาจากหน่วยงานฟื้นฟูเขตพื้นที่เสียหาย ยุคนี้ขาดแคลนที่อยู่
อาศัยถึง 1/3 ของปริมาณความต้องการ รัฐบาลจึงพยายามเน้นการฟื้นฟูอุตสาหกรรมเพื่อเร่งพัฒนาเศรษฐกิจ โครงสร้าง
พื้นฐาน และเร่งสร้างที่อยู่อาศัย มีการออกพระราชบัญญัติที่อยู่อาศัยดำเนินงานโดยรัฐ (Government Housing Loan 
Corporation) เพื่อจัดสรรเงินทุนสนับสนุนการก่อสร้างทั้งที่อยู่อาศัยที่เป็นกรรมสิทธิ์ขาดและที่อยู่อาศัยเช่า โดยเป็นเงินทุน
สนับสนุนโดยตรงร้อยละ 50 แก่หน่วยงานท้องถิ่นเพื่อสร้างที่อยู่อาศัยให้เช่าฉุกเฉิน อย่างไรก็ตาม สภาพที่อยู่อาศัยเหล่านั้นมี
ขนาดเล็กมากและไม่มีคุณภาพ เนื่องจากเงินอุดหนุนที่รัฐให้มีจำกัด (Kuroda, 1985; Kobayashi, 2015; Peng, 2012) 

 ในยุคนี้ยังไม่เกิดปรากฏการณ์เมืองถดถอยเพราะจำนวนประชากรยังมีแนวโน้มเพิ่มขึ้น โครงสร้างประชากร
ส่วนใหญ่ยังมีประชากรพึ่งพิงเป็นสัดส่วนน้อยกว่าวัยทำงาน โดยมีประชากรวัยทำงาน 15-64 ปี  เป็นจำนวนมากที่สุด คือ  42.1 
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ล้านคน วัยเด็ก 26.4 ล้านคน และผู้สูงอายุมากกว่า 65 ปีขึ้นไป จำนวน 3.5 ล้านคนส่วนสถานการณ์บ้านว่างเกิดจากบ้านที่
เสียหายจากสงคราม ไม่ใช่จากภาวะเมืองถดถอย (ตารางที่ 1) 

ตารางท่ี 1 วิวัฒนาการของนโยบายที่อยู่อาศัยและสถานการณ์บ้านว่างในประเทศญี่ปุ่นในยุคที่ 1 
สถานการณ์เศรษฐกิจสังคมที่สัมพันธ์กับนโยบาย 

และองค์กรด้านที่อยู่อาศัย 
นโยบายและองค์กร 

ด้านที่อยู่อาศัย 
สถานการณ์ 

บ้านว่างในญี่ปุ่น 
- พ.ศ. 2488 รัฐตั้งหน่วยงานฟื้นฟูเขตพ้ืนที่เสียหายจาก
สงคราม
- พ.ศ. 2491 ยกระดับหน่วยงานดังกล่าวเป็นกระทรวง
การก่อสร้าง
- เน้นฟื้นฟูอุตสาหกรรมโครงสร้างพื้นฐานและที่อยู่อาศัย
เพื่อเร่งพัฒนาเศรษฐกิจ
- ขาดแคลนที่อยู่อาศัย 1/3 ของปริมาณที่ต้องการ
- จำนวนประชากรเพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่องโดยเฉพาะวัย
ทำงานที่ต้องการที่อยู่อาศัย
- ยังไม่เกิดปรากฏการณ์เมืองถดถอย (สัดส่วนประชากร
พึ่งพิงน้อยกว่าวัยทำงาน)
- โครงสร้างประชากร: วัยทำงาน (15-64 ปี) 42.1
ล้านคน วัยเด็ก 26.4 ล้านคน และผู้สูงอายุ (65 ปีขึ้นไป)
3.5 ล้านคน

- เน้นพัฒนาด้านกายภาพ การ
ก่อสร้างที่อยู่อาศัยใช้โครงสร้าง
แบบง่ายชั่วคราวเพื่อให้ประชาชนมี
ที่อยู่อาศัยโดยเร็ว
- ออกพระราชบัญญัติที่อยู่อาศัย
ดำเนินงานโดยรัฐ เพื่อจัดสรร
เงินทุนสนับสนุนการก่อสร้างทั้งที่
อยู่อาศัยทั้งแบบกรรมสิทธิ์ขาด
และที่อยู่อาศัยเช่า
- ภาครัฐให้เงินอุดหนุนร้อยละ 50
แก่หน่วยงานท้องถิ่นโดยตรง

- บ้านว่างมีจำนวน
50,000 หน่วยคิดเป็น
0.4% ของจำนวนที่อยู่
อาศัยทั้งหมด
- เป็นบ้านว่างจากการ
เหลือขายรวมไปถึง
บ้านว่างจากประชากร
ที่เสียชีวิตจากสงคราม
หรือย้ายถิ่นฐานเพื่อ
เลี่ยงภาวะสงคราม

4.2 ยุคที่ 2: ยุคการพัฒนาที่อยู่อาศัยสำหรับคนทำงานในเมืองและการส่งเสริมการเข้าถึงที่อยู่อาศัยแก่คนทุก
กลุ่ม (พ.ศ. 2493 – 2522) 

 ด้านการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม พบว่าเริ่มเข้าสู่ช่วงเวลาสองทศวรรษของการเติบโตทางเศรษฐกิจ
แบบก้าวกระโดดจากการเร่งพัฒนาอุตสาหกรรมในยุคแรก GDP เฉลี่ยต่อปีอยู่ที่ประมาณร้อยละ 10 จนกระทั่งถึงวิกฤตการณ์
น้ำมันในปี พ.ศ. 2516 จำนวนประชากรเพิ่มขึ้นมากโดยเฉพาะในเมืองใหญ่ รัฐบาลเน้นการเพิ่มผลิตภาพของประเทศโดยมุ่งใช้
นโยบายแบบ Productivism ที่เน้นการเติบโตทางเศรษฐกิจด้วยการขยายตัวของอุตสาหกรรมการผลิต ซึ่งกลายเป็นนโยบาย
การพัฒนาที่อยู่อาศัยโดยอ้อมผ่านการจัดหาที่อยู่อาศัยเพื่อเพิ่มความมั่นคงและคุณภาพชีวิตขั้นต่ำแก่แรงงาน 

 ด้านสถานการณ์และวิวัฒนาการของนโยบายที่อยู่อาศัย พบว่าในภาพรวมรัฐบาลเริ่มเล็งเห็นการพัฒนาระดับ
เมืองมากขึ้น เช่นมีระบบการวางผังเมือง แบ่งออกเป็น 4 โซน ได้แก่ 1) ที่อยู่อาศัย 2) พาณิชยกรรม 3) อุตสาหกรรม และ 4) 
กึ่งอุตสาหกรรม กฎการแบ่งเขตอนุญาตให้ใช้ที่ดินได้หลากหลายในพื้นที่ส่วนใหญ่มีการแบ่งเขตเมืองออกเป็น 2 โซน ได้แก่เขต
ส่งเสริมเมือง (Urban Promotion Areas: UPAs) และเขตควบคุมเมือง (Urban Control Areas: UCAs) มีพระราชบัญญัติ
เมืองพักอาศัยใหม่ (New Town Act) พระราชบัญญัติผังเมือง (Urban Development Act) และพระราชบัญญัติฟื้นฟูเมือง 
(Urban Renewal Act) เป็นต้นในปี พ.ศ. 2511 เริ ่มมีระบบการวางแผนที่ดินและผังเมือง การพัฒนาที่อยู่อาศัยได้ขยาย
ตัวอย่างมาก ถูกขับเคลื่อนโดยการเงินที่อยู่อาศัยที่ได้รับการอุดหนุนจากภาครัฐแต่ขาดระบบการวางแผนการใช้ที่ดินที่มี
ประสิทธิภาพ รัฐบาลกลางให้ความสนใจเป็นพิเศษกับพื้นที่ในเขตเมืองใหญ่ซึ่งมีปัญหาการขาดแคลนที่อยู่อาศัยเนื่องจากการ
อพยพเข้ามาทำงานของประชากรจากชนบท รัฐทำหน้าที่จัดหาที่อยู่อาศัยขั้นต่ำสำหรับคนทำงานในเมืองในปริมาณมาก 
และรวดเร็วอีกทั้งยังเป็นหน่วยงานที่พิจารณาให้สินเชื่อเพื่อที่อยู่อาศัย ดำเนินงานโดย “บรรษัทสินเชื่อที่อยู่อาศัยของรัฐบาล ”
(The Government Housing Loan Corporation: GHLC) ที่ตั ้งขึ ้นในปี พ.ศ. 2493 มีหน้าที่ในการจัดหาเงินกู ้ระยะยาว
ดอกเบี้ยต่ำเพื่อช่วยเหลือแต่ละครัวเรือนในการซื้อหรือสร้างบ้าน  (Kuroda, 1985; Sorensen, 2002; การเคหะแห่งชาติ, 
2543) 
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 ยุคนี้เริ่มมีสัญญาณของปัญหาเมืองถดถอยจากการโยกย้ายประชากรจากเมืองชนบทเข้าสู่เมืองใหญ่เพื่อโอกาส
ทางเศรษฐกิจ แต่ยังไม่ถึงกับเป็นปัญหาใหญ่ แต่ในเขตเมืองใหญ่มีปัญหาการขาดแคลนที่อยู่อาศัยค่อนข้างรุนแรงเนื่องจากการ
เคลื่อนย้ายของแรงงาน ช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2518 – 2533 เกือบทุกจังหวัดในญี่ปุ่นมีอัตราการเติบโตของประชากรในเชิงบวก
ทำให้ภาพรวมในระดับประเทศยังมีการกระจายตัวประชากรค่อนข้างมาก  (Kobayashi, 2016) ยังไม่กระจุกอยู่เฉพาะเมือง
ใหญ่ จึงยังไม่เกิดปัญหาบ้านว่างมากนักในยุคนี้ (ตารางที่ 2) 

ตารางท่ี 2 วิวัฒนาการของนโยบายที่อยู่อาศัยและสถานการณ์บ้านว่างในประเทศญี่ปุ่นในยุคที่ 2 
สถานการณ์เศรษฐกิจสังคมที่สัมพันธ์กับ

นโยบายและองค์กรด้านที่อยู่อาศัย 
นโยบายและองค์กรด้านที่อยู่อาศัย 

สถานการณ์ 
บ้านว่างในญี่ปุ่น 

- พ.ศ. 2498 เศรษฐกิจโตแบบก้าวกระโดด
จากการเร่งพัฒนาอุตสาหกรรมในยุคแรก
GDP เฉลี่ย 10% ต่อปี
- พ.ศ. 2505 ประชากรเพิ่มข้ึน (โตเกียว >10
ล้านคน)
- รัฐเน้นการเติบโตทางเศรษฐกิจด้วยการ
ขยายตัวของภาคอุตสาหกรรม
- นโยบายการพัฒนาที่อยู่อาศัยโดยอ้อมผ่าน
การจัดหาที่อยู่อาศัยเพ่ือเพิ่มความมั่นคง
และคุณภาพชีวิตขั้นต่ำแก่แรงงาน
- เริ่มมีสัญญาณเมืองถดถอยจากการย้ายถิ่น
จากชนบทเข้าสู่เมืองใหญ่เพื่อโอกาสทาง
เศรษฐกิจ
- เขตเมืองใหญ่มีปัญหาการขาดแคลนที่อยู่
อาศัยจากการอพยพ
- พ.ศ. 2518 – 2533 จังหวัดส่วนใหญ่มีอัตรา
การเติบโตของประชากรในเชิงบวก
- ภาพรวมในระดับประเทศยังมีการกระจาย
ตัวประชากรยังไม่กระจุกอยู่เฉพาะเมืองใหญ่

- พ.ศ. 2493 ก่อตั้ง “Government
Housing Loan Corporation: GHLC”
ทำหน้าที่จัดหาเงินกู้ระยะยาวดอกเบี้ยต่ำ
เพื่อช่วยเหลือด้านที่อยู่อาศัย
- พ.ศ. 2501 ระบบการวางผังเมอืง
แบ่งเป็น 4 โซน ได้แก่ ที่อยู่อาศัย
พาณิชยกรรมอุตสาหกรรม และกึ่ง
อุตสาหกรรม โดยอนุญาตให้ใช้ที่ดินได้
หลากหลายในพื้นที่ส่วนใหญ่
- แบ่งเขตเมืองออกเป็น 2 โซน ได้แก่ เขต
ส่งเสริมเมือง (UPAs) และเขตควบคุม
เมือง (UCAs)
- การขาดแคลนที่อยู่อาศัยจากการอพยพ
ทำให้รัฐจัดหาที่อยู่อาศัยขั้นต่ำสำหรับ
คนทำงานในเมืองในปริมาณมาก
และรวดเร็ว ผ่านการออก Local
Housing Supply Corporation Act
- รัฐบาลสนับสนุนการถือครองที่อยู่อาศัย
มากกว่าการเช่า
- รัฐเริ่มเล็งเห็นการพัฒนาระดับเมืองมาก
ข้ึน

- พ.ศ. 2506 มีจำนวนบ้าน
ว่างประมาณ 500,000
หน่วย และเพิ่มขึ้นเป็น 1
ล้านหน่วยในปี พ.ศ. 2511
- พ.ศ. 2516 มีจำนวนบ้าน
ว่าง 2.7 ล้านหน่วย (5.5%)
- รัฐลดบทบาทการจัดหาที่
อยู่อาศัยเป็นการส่งเสริมให้
เอกชนเป็นผู้ผลิตที่อยู่อาศัย
มากขึ้น
- รัฐมีนโยบายใช้ภาค
อสังหาริมทรัพย์กระตุ้น
เศรษฐกิจของประเทศ
- ภาคเอกชนสร้างที่อยู่
อาศัยโดยหวังผลกำไรเป็น
หลักทำให้จำนวนที่อยู่อาศัย
ส่วนเกินในตลาดเพิ่มข้ึน
ระหว่างรอการขาย และถูก
นับเป็นว่าง

4.3 ยุคที่ 3: ยุคการเพิ่มบทบาทและส่งเสริมภาคเอกชนในการผลิตและนำส่งที่อยู่อาศัยในตลาด  พ.ศ. 2523 – 
2533) 

 ด้านการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคมพบว่า ประชากรในเมืองเล็กยังคงหลั่งไหลออกไปทำงานในเมือง
หรือเขตมหานครที่มีขนาดใหญ่กว่าอย่างต่อเนื่องซึ่งเป็นแนวโน้มที่ใกล้เคียงกับยุคก่อนหน้ารัฐบาลกลางปฏิรูปเศรษฐกิจโดยใช้
ระบบเสรีนิยมใหม่ภายใต้หลักการพัฒนาที่มีอิสระมากขึ้นและสามารถฟื้นฟูเศรษฐกิจและกระตุ้นการเติบโตต่อไป (Hill, Park 
& Saito, 2012; Tsukamoto, (2012) ราคาที่ดินที่อยู่อาศัยพุ่งสูงขึ้นกว่าร้อยละ 280 ระหว่างปี พ.ศ. 2528 – 2533 ซึ่งได้รับ
แรงหนุนจากกฎระเบียบที่ไม่เคร่งครัดในการปล่อยสินเชื่อของธนาคารโดยใช้ที่ดินเป็นหลักประกันทรัพย์สิน รวมทั้งราคาหุ้นที่
พุ่งสูงขึ้นฟองสบู่ที่ดินและที่อยู่อาศัยมีส่วนทำให้เศรษฐกิจฟองสบู่ขยายตัวในทศวรรษนี้  

 ด้านสถานการณ์และวิวัฒนาการของนโยบายที่อยู ่อาศัยจะเห็นได้ว่า รัฐบาลเปลี ่ยนบทบาทจากการให้
สวัสดิการด้านที่อยู่อาศัยโดยตรง เป็นการเน้นบทบาทของตลาดเสรี และชี้นำการพัฒนาที่อยู่อาศัยของภาคเอกชนมากขึ้น โดย
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วารสารวิชาการคณะสถาปัตยกรรมศาสตร์ สจล. 

เปลี่ยนใช้สินเชื่อเพื่อที่อยู่อาศัยเป็นบทบาทหลักของธนาคารพาณิชย์แทนหน่วยงานการเงินเพื่อที่อยู่อาศัยของรัฐ ตลอดจนขาย
ที่ดินของรัฐเพื่อเพิ่มปริมาณที่ดินในตลาดอสังหาริมทรัพย์จัดตั้งสถาบันสนับสนุนระบบการใช้ที่ดินเพื่ออำนวยความสะดวกใน
การพัฒนาที่อยู่อาศัย (Hebbert & Nakai, 1988) 

 ในขณะเดียวกันปรากฏการณ์เมืองถดถอยมีความชัดเจนขึ้นเนื่องจากการอพยพของประชากรไปสู่เมืองขนาด
ใหญ่ที่มีโอกาสทางเศรษฐกิจมากกว่าอันเป็นผลมาจากการเปลี่ยนผ่านสู่จุดสูงสุดทางเศรษฐกิจของประเทศที่ทำให้เกิดการ
เปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากรครั้งสำคัญการเติบโตของประชากรชะลอตัวลงเพราะมีอัตราการเกิดลดลงและประชากรมี
อายุขัยยาวนานขึ้น (OECD, 2019; United Nations, 2017) จำนวนบ้านว่างเพิ่มมากขึ้นจาก 3.3 ล้านหน่วยในปี พ.ศ. 2526 
เป็น 3.9 ล้านหน่วยในปี พ.ศ. 2531 (ตารางที ่3) 

ตารางท่ี 3 วิวัฒนาการของนโยบายที่อยู่อาศัยและสถานการณ์บ้านว่างในประเทศญี่ปุ่นในยุคที่ 3 
สถานการณ์เศรษฐกิจสงัคมที่สัมพันธ์กับนโยบาย

และองค์กรด้านที่อยู่อาศัย 
นโยบายและองค์กรด้านที่อยู่อาศัย 

สถานการณ ์
บ้านว่างในญี่ปุ่น 

- รัฐลดบทบาทจากการให้สวัสดิการโดยตรงเป็นเนน้
บทบาทของตลาดเสรีมากขึ้น
- พ.ศ. 2528 – 2533 ราคาที่ดินพุ่งสูงขึ้น 280%
นำไปสู่เศรษฐกิจฟองสบู่ในยุคถัดไป
- การปล่อยสินเชื่อของธนาคารโดยใช้ที่ดินเป็น
หลักทรัพย์มีกฎระเบียบไม่เคร่งครัด เป็นสาเหตุหนึ่ง
ของวิกฤติเศรษฐกิจฟองสบู่
- ประชากรในเมืองเล็กหลั่งไหลออกไปทำงานใน
เมืองใหญ่กว่าอย่างต่อเนื่อง

- รัฐบาลเปลี่ยนการให้สินเชื่อเพื่อทีอ่ยู่อาศัย
ไปเป็นธนาคารพาณิชย์เป็นหลัก
- รัฐหันไปชี้นำการพัฒนาที่อยู่อาศัยของ
ภาคเอกชน รวมทั้งขายที่ดินของรัฐเพื่อเพิ่ม
ปริมาณที่ดิน
- พ.ศ. 2524 จัดตั้งสถาบันสนับสนุนระบบ
การใช้ที่ดินเพื่ออำนวยความสะดวกในการ
พัฒนาที่อยู่อาศัย
- พ.ศ. 2524 เปลี่ยนไปใช้ระบบอัตรา
ดอกเบี้ยเงินกู้แบบลอยตัวเพื่อลดความเสี่ยง
ให้ธนาคารพาณิชย์
- ครัวเรือนที่มีรายได้สูงหันไปใช้สินเชื่อเพื่อที่
อยู่อาศัยของธนาคารพาณิชย์ ส่วนครัวเรือน
ที่มีรายได้น้อยได้รับการดูแลโดย GHLC

- พ.ศ. 2526 มีจำนวน
บ้านว่าง 3.3 ล้านหน่วย
- พ.ศ. 2531 มีจำนวน
บ้านว่าง 3.9 ล้านหน่วย
(9.4%) 

4.4 ยุคที่ 4: ยุคเศรษฐกิจฟองสบู่และหลังฟองสบู่แตก (พ.ศ. 2534 – 2543) 
 การเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคมในยุคนี้สืบเนื่องจากนโยบายอัตราดอกเบี้ยเงินกู้แบบลอยตัว ตั้งแต่ปี 

พ.ศ. 2531 การเก็งกำไรราคาที่อยู่อาศัยทวีความรุนแรงขึ้นอย่างรวดเร็วโดยมีราคาเพิ่มขึ้นเฉลี่ยร้อยละ  20 ต่อปี จนกระทั่ง
ฟองสบู่แตกในปี พ.ศ. 2534 หลังจากฟองสบู่แตกในช่วงต้นทศวรรษเศรษฐกิจญี่ปุ่นได้หยุดชะงักเป็นเวลานานและไม่แสดง
สัญญาณการฟื้นตัวอย่างต่อเนื่องจนถึงปัจจุบัน 

 ด้านนโยบายที่อยู่อาศัยได้รับผลโดยตรงจากเศรษฐกิจฟองสบู่แตกทำให้สถาบันการเงินจำนวนมากล่มสลายจาก
หนี้เสีย เมื่อการเติบโตของธนาคารพาณิชย์ซบเซาลงในช่วงทศวรรษดังกล่าวรัฐบาลกลางจึงกลับไปขยายสินเชื่อเพื่อที่อยู่อาศัย
โดยGHLC และส่งผลให้อัตราดอกเบี้ยเงินกู้ของ GHLC ค่อย ๆ ลดลง โดยลดลงเหลือร้อยละ 3 ในช่วงครึ่งหลังของทศวรรษนี้ 
ช่วงฟองสบู่แตกเป็นการดำเนินงานต่อเนื่องจากยุคก่อนโดยเริ่มมุ่งพัฒนาด้านคุณภาพชีวิตของผู้อยู่อาศัยมากขึ้น มีหน่วยงาน
หลักในการดำเนินงาน คือ บรรษัทพัฒนาภูมิภาคแห่งชาติ (Japan Regional Development Corporation) และบรรษัท
พัฒนาเมืองและที่อยู่อาศัย (Housing and Urban Development Corporation) โดยในปี พ.ศ. 2536 ได้ออก The Act for 
Supporting Private Good Quality Rental Housing เพื่อส่งเสริมที่อยู่อาศัยเช่าที่ได้มาตรฐาน ในปี พ.ศ. 2544 รัฐบาล
กลางได้ตัดสินใจที่จะลดขนาดธุรกิจสินเชื่อที่อยู่อาศัยของ GHLC และยกเลิก GHLC ในปี พ.ศ. 2550 มีการก่อตั้งหน่วยงาน
การเงินที่อยู่อาศัยของญี่ปุ่น (Japan Housing Finance Agency: JHF) ซึ่งเป็นผู้สืบทอดขึ้นมาแทน ทั้งนี้ธุรกิจหลักของ JHF 
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คือ การค้ำประกันสินเชื่อที่อยู่อาศัยของธนาคารพาณิชย์และขายให้กับนักลงทุน ด้านนโยบายการวางแผนการใช้ที่ดินรัฐมุ่งเน้น
การพัฒนาไปที่เมืองชั้นในของเขตเมืองใหญ่เพื่อให้การพัฒนาที่อยู่อาศัยในพื้นที่เหล่านั้นทำกำไรได้มากขึ้น มีการก่อตั้งองค์การ
การพัฒนาเมือง (Urban Development Corporation) ที่ดำเนินงานระหว่างปี พ.ศ. 2542 ถึงปี พ.ศ. 2547 โดยมีบทบาทใน
การพัฒนาคุณภาพชีวิตในการอยู่อาศัยภายในเมืองโดยเน้นการดำเนินงานในเมืองใหญ่ การดำเนินงานยังพิจารณาถึงมาตรการ
การป้องกันภัยพิบัติในเขตเมืองมากขึ้น ไม่เพียงเท่านั้น องค์กรนี้ยังจัดสรรที่อยู่อาศัยเช่าสำหรับครอบครัวที่ต้องการที่อยู่อาศัย 
เพื่อส่งเสริมคุณภาพชีวิตและเศรษฐกิจครอบครัวที่ดีขึ้นสำหรับกลุ่มที่ยังไม่สามารถครอบครองที่อยู่อาศัยได้ (Hirayama, 
2005; Kobayashi, 2016) 

 ในยุคนี้สถานการณ์เมืองถดถอยรุนแรงมากขึ้น พบปัญหาการกระจุกตัวของประชากรเฉพาะในเมืองใหญ่ ใน
เมืองชนบทมีบ้านว่างมากขึ้น โดยในภาพรวมระดับประเทศพบว่ามีบ้านว่างคิดเป็นสัดส่วนมากถึงร้อยละ 11.5 ของจำนวนที่
อยู่อาศัยทั้งหมดตั้งแต่ปี พ.ศ. 2533 เป็นต้นมา มีจังหวัดที่มีจำนวนประชากรลดลงอย่างรวดเร็ว 30 จังหวัดจากทั้งหมด 
47 จังหวัดโดยจังหวัดที่มีประชากรลดลงมากที่สุดอยู่ในภูมิภาคโทโฮคุชิโกกุและคิวชู ประชากรหลั่งไหลเข้าสู่เมืองใหญ่ใน
ระดับสูงมาก โดยเฉพาะพื้นที่มหานครโตเกียว โอซาก้า ฟุกุโอกะ และนาโกย่ารัฐบาลกลางมีส่วนทำให้ประชากรอพยพเข้าสู่
เมืองใหญ่โดยอ้อม ผ่านการผลักดันนโยบายการพัฒนาที่อยู่อาศัยใหม่เพื่อหวังกระตุ้นเศรษฐกิจอีกครั้ง โดยออกนโยบายการ
วางแผนการใช้ที่ดินที่อนุญาตให้มีการเพิ่มความหนาแน่นของเมืองชั้นในของเขตเมืองใหญ่ เช่น ระบบการวางแผนเขตภูมิทัศน์
เมือง (Cityscape–Guide Districts Planning System) ในปี พ.ศ. 2539 และระบบเขตส่งเสริมอาคารที่อยู ่อาศัยแนวสูง 
(High-Rise Residential Building Promotion District System) ในปี พ.ศ. 2541 (ตารางที่ 4) 

ตารางท่ี 4 วิวัฒนาการของนโยบายที่อยู่อาศัยและสถานการณ์บ้านว่างในประเทศญี่ปุ่นในยุคที่ 4 
สถานการณ์เศรษฐกิจสงัคมที่สัมพันธ์กับ

นโยบายและองค์กรด้านที่อยู่อาศัย 
นโยบายและองค์กรด้านที่อยู่อาศัย สถานการณ์บ้านว่างในญี่ปุ่น 

- พ.ศ. 2531 การเก็งกำไรราคาที่อยู่อาศัยสูงขึ้น
เฉลี่ย 20%/ปี
- พ.ศ. 2534 ธนาคารแห่งประเทศขึ้นอัตรา
ดอกเบี้ยมากกว่าเท่าตัว กระตุ้นให้ฟองสบู่แตก
ทำให้เศรษฐกิจญี่ปุ่นหยุดชะงักเป็นเวลานาน
และไม่แสดงสัญญาณการฟื้นตัวถึงปัจจุบัน
- ปัญหาเมืองถดถอยรุนแรงขึ้น ประชากร
กระจุกตัวเฉพาะในเมืองใหญ่
- พ.ศ. 2533 จำนวนประชากรลดลงอย่าง
รวดเร็ว 30 จังหวัด โดยเฉพาะในภูมิภาคโทโฮคุ
ชิโกกุและคิวชู
- ประชากรหลั่งไหลเข้าสู่เมืองใหญ่ในระดับสูง
มาก โดยเฉพาะพืน้ที่มหานครหลัก 4 แ ห่งได้แก่  
โตเกียว โอซาก้า นาโกย่า และฟุกุโอกะ
- รัฐบาลกลางมีส่วนทำให้เกิดการย้ายของ
ประชากรเข้าสู่เมืองใหญ่โดยอ้อม จากการออก
นโยบายการวางแผนการใช้ที่ดินที่อนุญาตให้มี
การเพิ่มความหนาแน่นของเมืองชัน้ในของเขต
เมืองใหญ่ เชน่ ระบบเขตส่งเสริมอาคารที่อยู่
อาศัยแนวสูง พ.ศ. 2531และระบบการวางแผน
เขตภูมิทัศน์ พ.ศ. 2539

- พ.ศ. 2534 – 2543 สถาบันการเงิน
จำนวนมากล่มสลายรัฐบาลกลับไป
ขยายสินเชื่อ GHLC และส่งผลให้อัตรา
ดอกเบี้ยเงินกู้ของ GHLC ค่อย ๆ ลดลง
- พ.ศ. 2536 ออก Act for
Supporting Private Good Quality
Rental Housing เพื่อส่งเสริมที่อยู่
อาศัยเช่าที่ได้มาตรฐาน
- พ.ศ. 2542 – 2544 ก่อตั้ง Urban
Development Corporation เพือ่
พัฒนาคุณภาพชวีิตในการอยู่อาศัย
ภายในเมืองโดยเน้นการดำเนินงานใน
เมืองใหญ่
- พ.ศ. 2544 รัฐบาลลดขนาดธุรกิจ
สินเชื่อที่อยู่อาศัยของ GHLC และ
ยกเลิก GHLC ในปี พ.ศ. 2550 ก่อตั้ง
หน่วยงานการเงินที่อยู่อาศัยของญี่ปุ่น
(JHF) ขึ้นมาแทนเพื่อค้ำประกันสินเชื่อ
ที่อยู่อาศัยของธนาคารพาณิชย์และขาย
ให้กับนักลงทุน
- พ.ศ. 2545 รัฐมุ่งเน้นการพัฒนาพื้นที่
ชั้นในของเขตเมืองใหญ่

- ที่อยู่อาศัยไม่ใช่ทรัพย์สินถาวร
ที่ควรลงทุนอีกต่อไป
- พ.ศ. 2534 – 2543 อัตราบ้าน
ว่างเกิน 9%
- พ.ศ. 2536 มีจำนวนบ้านว่าง
4.5 ล้านหน่วย และเพิ่มเป็น 5.8
ล้านหน่วยใน พ.ศ. 2541 หรือ
คิดเป็น 11.5%
- พื้นที่เมืองชั้นในที่ถูกปรับปรุง
ใหม่ดึงดูดตลาดที่อยู่อาศัยใน
ระดับภูมิภาค ในขณะที่พื้นที่ชาน
เมืองหดตัวอย่างต่อเนื่อง
- หลังจากฟองสบูแ่ตกราคาที่อยู่
อาศัยในชานเมืองลดลงอย่าง
รุนแรง
- มูลค่าที่อยู่อาศัยลดลงทำให้
เจ้าของอสังหาริมทรัพย์รวมถึง
ผู้รับมรดก ลดความต้องการ
ครอบครองสินทรัพย์ลงเนื่องจาก
ไม่คุ้มค่ากับการดูแลรักษาภาษี
ที่ดิน และภาษีมรดกทำให้เกิด
บ้านว่างมากขึ้น
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วารสารวิชาการคณะสถาปัตยกรรมศาสตร์ สจล. 

4.5 ยุคที่ 5: ยุคนโยบายที่อยู่อาศัยของประเทศญี่ปุ่นในศตวรรษที่ 21 (พ.ศ. 2544 – ปัจจุบัน) 
 การเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคมในยุคนี้ พบว่าเป็นยุคที่เศรษฐกิจหยุดชะงักโดยไม่ตั้งใจ (unintended 

steady state) มาจนถึงปัจจุบัน โดยมีการขยายตัวเพียงเล็กน้อย มีอัตราส่วนจำนวนประชากรพึ่งพิงที่มากกว่าประชากรวัย
ทำงานทำให้ครัวเรือนมีอำนาจในการจ่ายลดลงและเกิดภาวะเงินฝืด )ประชาชนไม่ต้องการใช้จ่าย(  รัฐบาลจึงพยายามใช้
มาตรการเชิงนโยบายเพื่อเพิ่มความสามารถในการจ่าย นอกจากนี้ รัฐยังพยายามกระตุ้นเศรษฐกิจโดยการท่องเที่ยว ใช้
มาตรการต่าง ๆ เพื่อดึงดูดชาวต่างชาติการผ่อนปรนข้อกำหนดในการขอวีซ่าสำหรับหลายประเทศรวมทั้งการอ่อนค่าของเงิน
เยนของญี่ปุ่นเมื่อเทียบกับสกุลเงินต่างประเทศโดยเฉพาะดอลลาร์สหรัฐในช่วงหลายปีที่ผ่านมาทำให้อสังหาริมทรัพย์ของญี่ปุ่น
มีราคาไม่แพงสำหรับนักลงทุนต่างชาติและกระตุ้นราคาอสังหาริมทรัพย์ในเมืองใหญ่โดยเฉพาะในโตเกียว โครงสร้างประชากร
เปลี่ยนไปเป็นอย่างมาก มีจำนวนประชากรสูงอายุเพิ่มขึ้นอย่างเห็นได้ชัดเมื่อเทียบกับยุคก่อนหน้า ในภาพรวมประเทศญี่ปุ่นจะ
มีจำนวนประชากรลดลงตั้งแต่ปี พ.ศ. 2554 ในปัจจุบันครอบครัวญี่ปุ่นมีลักษณะเป็นครอบครัวเดี่ยวที่ประกอบด้วยสองรุ่น คือ 
พ่อแม่และลูกเท่านั้น ซึ่งเป็นขนาดมาตรฐานของครัวเรือนญี่ปุ่นโดยรวมในปัจจุบัน (Hashimoto, Hong & Zhang, 2020) 

 สถานการณ์ด้านนโยบายที่อยู่อาศัยในยุคนี้ พบว่ามีการเปลี่ยนแปลงโดยปรับปรุงจากการดำเนินงานในยุคก่อน 
และมุ่งเน้นการดำเนินงานในเชิงปฏิบัติงานเพื่ออุดช่องโหว่ของนโยบายที่อยู่อาศัยของยุคก่อนมากขึ้น โดยมีการดำเนินงานที่
สำคัญ  2 ประการ คือ 1) การปรับองค์การการดำเนินงานด้านที่อยู่อาศัย และ 2) นโยบายที่อยู่อาศัยที่มุ่งเน้นคุณภาพชีวิตและ
ความมั่นคงในการถือครองของผู้อยู่อาศัย ด้านการปรับองค์การการดำเนินงานด้านที่อยู่อาศัย รัฐเปลี่ยนการดำเนินงานจาก
บรรษัทสินเชื่อที่อยู่อาศัยของรัฐ (The Government Housing Loan Corporation: GHLC) เป็นสำนักการเงินเพื่อที่อยู่อาศัย
แห่งชาติ (Japan Housing Finance Agency: JHF) การเปลี ่ยนรูปแบบดังกล่าว เป็นการเปลี ่ยนรูปแบบการลงทุนของ
หน่วยงานด้านสินเชื่อเพื่อที่อยู่อาศัยให้มีความคล่องตัว มีส่วนช่วยธนาคารพาณิชย์ในการจัดหาเงินกู้อัตราคงที่ผ่านการ
ดำเนินงานในตลาดรอง ซึ่งเป็นทางเลือกในการลงทุนของธนาคารพาณิชย์มากขึ้น ทำให้มีความมั่นคงมากขึ้น และมีความเสี่ยง
ลดลง ด้านนโยบายที่อยู่อาศัย ได้เปลี่ยนจากเชิงปริมาณเป็นเน้นคุณภาพและยกเลิกโครงการผลิตที่อยู่อาศัยระยะ 5 ปี รวมทั้ง
กำหนดหลักการของนโยบายที่อยู่อาศัยใหม่ คือ 1) การจัดหาที่อยู่อาศัยและสภาพแวดล้อมที่อยู่อาศัยที่ปลอดภัยและมี
คุณภาพสูง 2) การสร้างสภาพแวดล้อมของตลาดที่อยู่อาศัยที่พึงปรารถนา และ 3) การเพิ่มความมั่นคงในการถือครองที่อยู่
อาศัย (safety net) โดยนโยบายที่อยู่อาศัยในญี่ปุ่นมีความครอบคลุมในทุก ๆ ด้าน โดยเน้นในเรื่องนโยบายที่เกี่ยวข้องกับ
ประชากรผู้สูงอายุการขยายธุรกรรมในบ้านเดิม ประสิทธิภาพการใช้พลังงานในที่อยู่อาศัยและการฟื้นฟูจากแผ่นดินไหวครั้ง
ใหญ่ทางตะวันออกของญี่ปุ่น 

 หลังจากหน่วยงานระดับท้องถิ่นเริ่มพบปัญหาบ้านว่างมากขึ้นโดยในปี  พ.ศ. 2546 มีจำนวนบ้านว่างคิดเป็น 
12% ของจำนวนที่อยู่อาศัยทั้งหมดจึงกระตุ้นให้หน่วยงานระดับท้องถิ่นเริ่มศึกษาและพัฒนาการดำเนินงานด้านบ้านว่างจน
ออกกฎหมายบ้านว่าง (Vacant House Law) ในปี พ.ศ. 2558 โดยปรากฏการณ์เมืองถดถอยในยุคนี้ คือ เกิดปัญหาเมือง
ถดถอยอย่างต่อเนื่องจากยุคก่อน โดยพบการลดลงของจำนวนสมาชิกในครอบครัวต่อครัวเรือนพบมากในพื้นที่ชนบท  (ร้อยละ 
31.9) เมื่อเทียบกับในเมืองใหญ่ (ร้อยละ 28.2) ปรากฏการณ์นี้สะท้อนให้เห็นว่าคนรุ่นใหม่ในครอบครัวมักย้ายถิ่นฐานไปยัง
ส่วนอื่นทั้งภายในจังหวัดเดียวกันหรือย้ายออกจากจังหวัดภูมิลำเนา ในขณะที่คนรุ่นเก่า  (พ่อแม่) ยังคงอยู่ในจังหวัดเดิม เมือง
ใหญ่จะมีการเปลี่ยนแปลงจำนวนครัวเรือนที่มากกว่าเมืองเล็กโดยจะเป็นครัวเรือนขนาดเล็กที่เพิ่มมากขึ้น (ร้อยละ 115.6) 
เทียบกับพื้นที่อื่นๆ ของญี่ปุ่น (ร้อยละ 18.3)  (Tsuya, 2010; Yui, Kubo& Miyazawa, 2017; Zobova, 2018) (ตารางที่ 5) 
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ตารางท่ี 5 วิวัฒนาการของนโยบายที่อยู่อาศัยและสถานการณ์บ้านว่างในประเทศญี่ปุ่นในยุคที่ 5 
สถานการณ์เศรษฐกิจสังคมที่สัมพันธ์กับนโยบาย 

และองค์กรด้านที่อยู่อาศัย 
นโยบายและองค์กร 

ด้านที่อยู่อาศัย 
สถานการณ์ 

บ้านว่างในญี่ปุ่น 
- เกิดสภาวะ “เศรษฐกิจหยุดชะงักโดยไม่ตั้งใจ  ”ฐกิจเศรษ
ขยายตัวเพียงเล็กน้อย
- เกิดภาวะเงินฝืด รัฐใช้มาตรการเชิงนโยบายเพ่ือเพิ่ม
ความสามารถในการจ่าย
- รัฐพยายามกระตุ้นเศรษฐกิจโดยการท่องเที่ยว และการ
อ่อนค่าของเงินเยนกระตุ้นการลงทุนในอสังหาริมทรัพย์ใน
เมืองใหญ่โดยเฉพาะโตเกียว
- พ.ศ. 2558 ปัญหาเมืองถดถอยอย่างต่อเนื่องจากยุคก่อน
- จำนวนประชากรพึ่งพิงมากกว่าวัยทำงาน เกิดภาวะ
ครอบครัวเดี่ยวมากขึ้น โดยเฉพาะในเมืองใหญ่
- การลดลงของจำนวนสมาชิกในครอบครัวต่อครัวเรือน
พบมากในพื้นที่ชนบท (ลดลง 31.9 %) เมื่อเทียบกับใน
เมืองใหญ่ (ลดลง 28.2%)
- คนรุ่นใหม่ย้ายถิ่นไปทั้งในจังหวัดเดียวกันหรือย้ายออก
จากภูมิลำเนา ในขณะที่คนรุ่นเก่า (พ่อแม่) ยังคงอยู่ใน
จังหวัดเดิม

- เน้นการดำเนินงานเพื่ออุดช่อง
โหว่ของนโยบายที่อยู่อาศัยของยุค
ก่อน
- รัฐเปลี่ยนรูปแบบการลงทุนของ
หน่วยงานด้านสินเชื่อเพื่อที่อยู่
อาศัยให้มีความคล่องตัว เพื่อช่วย
ธนาคารพาณิชยใ์นการจัดหาเงินกู้
อัตราคงที่
- พ.ศ. 2549 นโยบายที่อยู่อาศัย
เปลี่ยนจากปริมาณเป็นเน้น
คุณภาพและยกเลิกโครงการผลิตที่
อยู่อาศัยระยะ 5 ปี
- พ.ศ. 2558 หน่วยงานระดับ
ท้องถิ่นพบปัญหาบ้านว่าง และ
รัฐบาลมีการออกกฎหมายบ้านว่าง

- พ.ศ. 2546 มีจำนวน
บ้านว่าง 6.6 ล้าน
หน่วย คิดเป็น 12.2%
- พ.ศ. 2556 มีจำนวน
ที่อยู่อาศัยทั้งหมด
60.63 ล้านหน่วย เป็น
บ้านว่าง 8.2 ล้าน
หน่วย คิดเป็น 13.5%
- พ.ศ. 2561 มีบ้าน
ว่างเป็นจำนวน 8.5
ล้านหน่วย คิดเป็น
สัดส่วน 13.6%

5. วิวัฒนาการนโยบายที่อยู่อาศัยของประเทศญี่ปุ่น ตั้งแต่ทศวรรษ 1950 ที่นำมาสู่นโยบายบ้านว่างในปัจจุบัน
5.1 วิวัฒนาการของนโยบายที่อยู่อาศัยของประเทศญี่ปุ่น 
 จากการศึกษานโยบายที่อยู่อาศัย และองค์กรการดำเนินงานด้านที่อยู่อาศัย ที่สัมพันธ์กับสถานการณ์ด้าน

เศรษฐกิจสังคมของญี่ปุ่นตั้งแต่ พ.ศ. 2493 ถึงปัจจุบันพบว่าประเทศญี่ปุ่นพัฒนาการดำเนินงานผ่านการเปลี่ยนแปลงองค์กร
ตามแต่ละยุคที่ตอบสนองกับแก้ปัญหาบ้านว่างที่ค่อย ๆ เกิดขึ้นอย่างต่อเนื่อง ถึงแม้ในยุคเริ่มแรกจะยังไม่มีกฎหมายเพื่อรับมือ
กับปัญหาบ้านว่างโดยตรง แต่รัฐบาลญี่ปุ่นได้ขยายการดำเนินงานจากการพัฒนาในระดับบ้านสู่การพัฒนาระดับเมืองที่
ครอบคลุมปัญหาบ้านว่างในที่สุด จากผลการศึกษา ผู้วิจัยแบ่งหน่วยงานที่มีหน้าที่ดำเนินงานเกี่ยวข้องนโยบายการพัฒนาเมือง
และที่อยู่อาศัยของญี่ปุ่นตลอดจนกฎหมายต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องออกเป็น 3 กลุ่ม ได้แก่ หน่วยงานที่มีภารกิจหลักในการพัฒนา
ด้านที่ดิน ด้านที่อยู่อาศัย และด้านการเงินที่อยู่อาศัย   
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รูปท่ี 2 พัฒนาการขององค์กรและนโยบายด้านที่อยู่อาศัย ที่ดิน การเงินที่อยู่อาศัยของญี่ปุ่น และจำนวนที่อยู่อาศัยทั้งหมด 
ที่อยู่อาศัยว่าง และอัตราส่วนที่อยู่อาศัยว่างในประเทศญี่ปุ่นช่วงหลังสงคราม 

ที่มา: Japan Statistics Bureau (2020) 

 รูปที่ 2 แสดงให้เห็นความสอดคล้องของนโยบายที่อยู่อาศัยและการจัดตั้งหน่วยงานกับการเปลี่ยนแปลงสำคัญ
ของยุค โดยยุคที่เริ่มเห็นการเตรียมการที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับปัญหาบ้านว่าง คือ ยุคที่ 4 (พ.ศ. 2534 – 2543) ที่รัฐบาลให้
ความสำคัญกับการพัฒนาคุณภาพชีวิตผู้อยู่อาศัยมากขึ้น โดยหน่วยงานหลักในการดำเนินงาน คือ บรรษัทพัฒนาภูมิภาค
แห่งชาติ (Japan Regional Development Corporation) และบรรษัทพัฒนาเมืองและที่อยู่อาศัย (Housing and Urban 
Development Corporation) เป็นยุคหลังจากที่ประเทศญี่ปุ่นได้หันมาพัฒนาโดยเพิ่มการกระจายความเจริญสู่ภูมิภาคควบคู่
ไปกับการพัฒนาอุตสาหกรรมโดยเฉพาะในเมืองใหญ่และเมืองโดยรอบที่เริ่มมีนิคมอุตสาหกรรมและพื้นที่อยู่อาศัยขนาดใหญ่ 
เช่น Chiba New Town ที่จังหวัดชิบะ Atsugi New Town ที่จังหวัดคานากาว่า และ Izumi New Town ที่จังหวัดโอซาก้า 
เป็นต้น นอกจากนี้ในช่วง พ.ศ. 2530 – 2533 รัฐบาลญี่ปุ่นยังมีแนวคิดพัฒนาเมืองที่มีความหนาแน่นสูงมากขึ้น โดยริเริ่มการ
พัฒนาที่อยู่อาศัยแนวสูงประเภทอพาร์ทเม้นท์คอมเพล็กซ์ในเขตเมือง แนวการพัฒนาในทศวรรษนี้มีส่วนทำให้ประชาชนอพยพ
ย้ายถิ่นเพื่อเข้าไปทำงานในเมืองเป็นจำนวนมาก ดังนั้น ในยุคที่ 4 ญี่ปุ่นจึงมีนโยบายที่มุ่งพัฒนาคุณภาพชีวิตในการอยู่อาศัย
ภายในเมืองโดยเน้นการดำเนินงานในเมืองใหญ่ ไม่เพียงเท่านั้นการดำเนินงานยังพิจารณาถึงมาตรการการป้องกันภัยพิบัติใน
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เขตเมืองมากขึ้น และยังคงให้ความสำคัญกับการจัดสรรที่อยู่อาศัยเช่าสำหรับครอบครัวที่ต้องการที่อ ยู่อาศัย เพื่อส่งเสริม
คุณภาพชีวิตและเศรษฐกิจครอบครัวที่ดีขึ้นสำหรับกลุ่มที่ยังไม่สามารถครอบครองที่อยู่อาศัยได้ 

 จวบจนกระทั่งในปี พ.ศ. 2557  ญี่ปุ่นมีจำนวนบ้านว่างที่ถูกทิ้งร้างสูงขึ้นเป็นสองเท่าจากช่วงกลางยุคที่  4 
(MLIT, 2015)  รัฐบาลจึงตระหนักถึงปัญหาบ้านว่างที่อาจส่งผลกระทบต่อสถานการณ์ที่อยู่อาศัยของประเทศ  จึงได้พิจารณา
ออกกฎหมายบ้านว่างขึ้น ในปีพ.ศ. 2558 โดยใช้ชื่อว่า “Akiya Taisaku Tokubetsu Sochi Hou” หรือ“พระราชบัญญัติ
มาตรการพิเศษสำหรับบ้านว่าง” ประกอบไปด้วย ประกอบไปด้วย 16 มาตรา (Manda, 2015) โดยเน้นไปที่การให้อำนาจแก่
รัฐบาลท้องถิ่นและเทศบาลในญี่ปุ่นในการ “ระบุแก้ไขซ่อมแซมรื้อถอนและพัฒนาการใช้ทางเลือกสำหรับบ้านที่ถูกทิ้งร้างหรือ
ละเลย” (Manda, 2015) จากการที่ผู้สูงอายุที่เสียชีวิตโดยไม่ได้ทำพินัยกรรมไว้  หรือผู้ที่ไม่สามารถดูแลที่อยู่อาศัยของตนเอง
ได้ "เพื่อป้องกันการเกิดอัคคีภัยเหตุฉุกเฉินปัญหาสุขภาพสุขอนามัยการเป็นมลพิษทางภูมิทัศน์ที่มีผลกระทบอย่างรุนแรงต่อ
สภาพแวดล้อมที่อยู่อาศัยและเพื่อปกป้องชีวิตสุขภาพและทรัพย์สินของพื้นที่ที ่อยู่อาศัย” (Manda, 2015; Fukushima, 
2021) โดยที่มาของกฎหมายฉบับนี้ คือ ประชาชนในท้องถิ่นได้เรียกร้องให้หน่วยงานเทศบาลทำการรื้อถอนบ้านว่างในพื้นที่
เนื่องจากปัญหาด้านสิ่งแวดล้อมและอาชญากรรม หน่วยงานเทศบาลไม่มีอำนาจในการรื้อถอนโดยตรง ทำให้ต้องกำหนด
กฎหมายที่ให้อำนาจในการดำเนินการแก่หน่วยงานเทศบาลขึ้น (Fukushima, 2021) ในเบื้องต้นมีหน่วยงานเทศบาลจำนวน 
401 แห่ง ที่ตั้งข้อบัญญัติท้องที่ขึ้นมาก่อนที่จะประกาศใช้กฎหมายบ้านว่างในปี  พ.ศ. 2558 คิดเป็นร้อยละ 23 ของจำนวน
หน่วยงานเทศบาลทั่วประเทศ (Fukushima, 2021) อย่างไรก็ตาม มาตรการนี้ไม่ครอบคลุมถึงบ้านหรือห้องว่างรอการขายใน
โครงการอสังหาริมทรัพย์เนื่องจากบ้านว่างที่การขายหรือปล่อยเช่าจะได้รับการดูแลให้อยู่ในสภาพดีเสมอเพื่อที่จะได้ขายออก
หรือมีคนมาเช่าจึงไม่ส่งผลกระทบต่อสภาพแวดล้อม (Fukushima, 2021) 

5.2 แนวทางการกำหนดนโยบายด้านที่อยู่อาศัยของประเทศญี่ปุ่น 
 จากการศึกษานโยบายที่อยู่อาศัยของประเทศญี่ปุ่น พบว่าประเทศญี่ปุ่นได้ดำเนินการวางแผนและจัดทำ

นโยบายด้านที่อยู่อาศัยโดยเป็นไปตามวงจรการกำหนดนโยบาย คือ นโยบายด้านที่อยู่อาศัยหลักในแต่ละยุคกำหนดขึ้นเพื่อ
ตอบสนองต่อปัญหาหลักในยุคนั้น โดยผ่านการเก็บรวบรวมข้อมูลเป็นฐานข้อมูล กำหนดเป็นนโยบายที่สอดคล้องกับสภาพ
เศรษฐกิจและสังคมของแต่ละยุค มีการระบุหน่วยงานผู้รับผิดชอบที่ดำเนินงานที่ปรับเปลี่ยนไปอย่างต่อเนื่อง หลังจากนั้น
ดำเนินการตามนโยบายที่กำหนดขึ้นควบคู่กับการเก็บรวบรวมข้อมูลที่เกี่ยวข้องเพื่อประกอบการประเมินผลและทบทวน
นโยบาย จากนั้นจึงประเมินผล และปรับปรุงนโยบาย นำไปเป็นข้อเสนอแนะสำหรับการพัฒนานโยบายใหม่ รวมทั้งมีการเก็บ
รวบรวมข้อมูลและศึกษาปัญหาและสถานการณ์ที่เกิดขึ้นในแต่ละยุคซึ่งสามารถอภิปรายได้ (ตารางที่ 6) 
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ตารางท่ี 6 วิเคราะห์วงจรการกำหนดนโยบายด้านที่อยู่อาศัยของประเทศญี่ปุ่น 

วงจรการกำหนด
นโยบาย 

ยุคที่ 1 ยุคที่ 2 ยุคที่ 3 ยุคที่ 4 ยุคที่ 5 

ยุคการฟื้นตัวหลัง
สงครามและการ

สร้างความสามารถ
ในอุตสาหกรรมการ

ผลิต 
(พ.ศ. 2488 - 2492) 

ยุคการพัฒนาที่อยู่
อาศัยสำหรับ

คนทำงานในเมือง
และการส่งเสริมการ
เข้าถึงที่อยู่อาศัยแก่

คนทุกกลุ่ม 
(พ.ศ. 2493 – 2522) 

ยุคการเพิ่มบทบาท
และส่งเสริม

ภาคเอกชนในการ
ผลิตและนำส่งที่อยู่

อาศัยในตลาด 
(พ.ศ. 2523 - 2533) 

ยุคเศรษฐกิจฟอง
สบู่และหลังฟอง

สบู่แตก 
(พ.ศ. 2534 - 2543) 

ยุคนโยบายที่อยู่อาศัย
ของประเทศญี่ปุ่นใน

ศตวรรษที่ 21 
(พ.ศ. 2544 – ปัจจุบัน) 

1. ศึกษาปัญหาและ
รวมรวมข้อมูล

พ.ศ. 2488 ภาวะ
หลังสงคราม
สถานการณ์
เศรษฐกิจ สังคม
ถดถอย 

พ.ศ. 2493 เร่ง
พัฒนาอุตสาหกรรม 
ขาดแคลนที่อยู่อาศัย
จากการย้ายถิ่น 

พ.ศ. 2524 ปรับสู่
การเป็นตลาดเสรี (รัฐ
ลดบทบาท – เอกชน
ดำเนินการ) 

พ.ศ. 2531 
เศรษฐกิจญี่ปุ่น
หยุดชะงักเป็น
เวลานานและไม่
แสดงสัญญาณการ
ฟื้นตัวถึงปัจจุบัน 

พ.ศ. 2557 จำนวนที่
อยู่อาศัยเยอะปัญหา
สังคมสูงวัยสุดขีด 
เกิดปัญหาบ้านว่าง 

2. พัฒนาและ
กำหนดร่างนโยบาย
ขั้นต้น

พ.ศ. 2491 รัฐจัดตั้ง
หน่วยงานฟ้ืนฟูเขตที่
เสียหายจากสงคราม 

พ.ศ. 2505 เพิ่มผลิต
ภาพของประเทศโดย
มุ่งใช้นโยบายแบบ 
Productivism 

พ.ศ. 2524 รัฐบาล
กลางเปลี่ยนการให้
สินเชื่อเพื่อที่อยู่อาศัย
ไปเป็นของภาค
ธนาคารพาณิชย์เป็น
หลัก 

พ.ศ. 2533 
นโยบายการเงินที่
อยู่อาศัย 
พ.ศ. 2542 พัฒนา
คุณภาพชีวิต 

พ.ศ. 2549 เน้นการ
อุดช่องโหว่ของ
นโยบายที่อยู่อาศัยใน
ยุคก่อน 
พ.ศ. 2558 
หน่วยงานท้องถิ่นพบ
ปัญหาบ้านว่างมาก
ขึ้น จนออกกฎหมาย
บ้านว่าง  

3. กำหนดนโยบาย
และหน่วยงาน
ผู้รับผิดชอบ

พ.ศ. 2491
พระราชบัญญัติที่อยู่
อาศัยดำเนินงานโดย
รัฐ  
พ.ศ. 2491 
กระทรวงการ
ก่อสร้าง 

พ.ศ. 2511 มุ่ง
สนับสนุนการถือ
ครองที่อยู่อาศัย
มากกว่าการเช่า 
พ.ศ. 2511 
หน่วยงานรับผิดชอบ
แยกส่วน: GHLC 
(ด้านการเงิน) JHC 
(ด้านการผลิต) JRDC 
(ด้านการพัฒนา
ภูมิภาค) LDC (ด้าน
ที่ดิน) 

พ.ศ. 2524 รัฐหันไป
ชี้นำการพัฒนาที่อยู่
อาศัยของภาคเอกชน 
รวมทั้งขายที่ดินของ
รัฐเพื่อเพิ่มปริมาณ
ที่ดิน 
พ.ศ. 2524 HUDC 
รวมการพัฒนาที่อยู่
อาศัยและเมือง 

พ.ศ. 2536 
ส่งเสริมที่อยู่อาศัย
เช่าที่ได้มาตรฐาน 
พ.ศ. 2546 UDC 
พัฒนาคุณภาพ
ชีวิตในการอยู่
อาศัยภายในเมือง
โดยเน้นการ
ดำเนินงานในเมือง
ใหญ่ 

พ.ศ. 2549 นโยบาย
ที่อยู่อาศัย เปลี่ยน
จากปริมาณเป็นเนน้
คุณภาพและยกเลิก
โครงการผลิตที่อยู่
อาศัยระยะ 5 ปี 
พ.ศ. 2544 
หน่วยงานสำคัญ: 
MLIT (เตรียมระบบ
รองรับการพัฒนา) 
URA (หน่วยงาน
พัฒนาเมือง) 

4. ดำเนินนโยบาย
ให้สอดคล้องกับ
สภาพเศรษฐกิจและ
สังคม

พ.ศ. 2491 ฟื้นฟูเขต
พื้นที่เสียหายจาก
สงคราม (โครงสร้าง
พื้นฐานและที่อยู่
อาศัย) 

พ.ศ. 2505 รัฐจัดหา
ที่อยู่อาศัยขั้นต่ำ
สำหรับคนทำงานใน
เมืองในปริมาณมาก
และรวดเร็ว 

พ.ศ. 2524 เปลี่ยนไป
ใช้ระบบอัตรา
ดอกเบี้ยเงินกู้แบบ
ลอยตัวเพื่อลดความ
เสี่ยงให้ธนาคาร
พาณิชย์ 

พ.ศ. 2544 ยกเลิก 
GHLC ตั้ง JHF 
เพื่อค้ำประกัน
สินเชื่อที่อยู่อาศัย
ของธนาคาร
พาณิชย์และขาย
ให้กับนักลงทุน 

พ.ศ. 2559 
ดำเนินการจัดการ
บ้านว่างที่เพิ่มสูงขึ้น 
พ.ศ. 2560 อ่อน
ค่าเงินเยนกระตุ้น
การลงทุน
อสังหาริมทรัพย์ใน
เมืองใหญ่จาก
ต่างชาติ 
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วงจรการกำหนด
นโยบาย 

ยุคที่ 1 ยุคที่ 2 ยุคที่ 3 ยุคที่ 4 ยุคที่ 5 

ยุคการฟื้นตัวหลัง
สงครามและการ

สร้างความสามารถ
ในอุตสาหกรรมการ

ผลิต 
(พ.ศ. 2488 - 2492) 

ยุคการพัฒนาที่อยู่
อาศัยสำหรับ

คนทำงานในเมือง
และการส่งเสริมการ
เข้าถึงที่อยู่อาศัยแก่

คนทุกกลุ่ม 
(พ.ศ. 2493 – 2522) 

ยุคการเพิ่มบทบาท
และส่งเสริม

ภาคเอกชนในการ
ผลิตและนำส่งที่อยู่

อาศัยในตลาด 
(พ.ศ. 2523 - 2533) 

ยุคเศรษฐกิจฟอง
สบู่และหลังฟอง

สบู่แตก 
(พ.ศ. 2534 - 2543) 

ยุคนโยบายที่อยู่อาศัย
ของประเทศญี่ปุ่นใน

ศตวรรษที่ 21 
(พ.ศ. 2544 – ปัจจุบัน) 

5. ประเมินผลและ
ทบทวนนโยบาย

พ.ศ. 2491 เน้น
พัฒนาด้านกายภาพ  
พ.ศ. 2492 ขาด
แคลนที่อยู่อาศัย 1/3 
ของปริมาณที่
ต้องการ 

พ.ศ. 2511 รัฐเริ่ม
เล็งเห็นการพัฒนา
ระดับเมืองมากขึ้น 

พ.ศ. 2528 ราคา
ที่ดินที่อยู่อาศัยพุ่ง
สูงขึ้นกว่าร้อยละ 
280 

พ.ศ. 2546 พื้นที่
เมืองชั้นในที่ถูก
ปรับปรุงใหม่
กลายเป็นจุดดึงดูด
สำหรับตลาดที่อยู่
อาศัยในระดับ
ภูมิภาค 

พ.ศ. 2562 บ้านว่าง
ยังคงเพิ่มขึ้นอย่าง
ต่อเนื่องแต่ในอัตราที่
ช้ากว่าที่คาดการณ์ 

6. ปรับปรุง
เปลี่ยนแปลงและ
เสนอแนะนโยบาย

พ.ศ. 2503 เริ่ม
คำนึงถึงการพัฒนา
ระดับเมือง นำไปสู่
การปรับนโยบายใน
ยุคที่ 2 

พ.ศ. 2516 รัฐลด
บทบาท และส่งเสริม
ให้เอกชนเป็นผู้ผลิต
ที่อยู่อาศัยมากขึ้น 

พ.ศ. 2526 ธนาคาร
ไม่เคร่งครัดในการ
ปล่อยสินเชื่อให้
เอกชนในการพัฒนา
ที่อยู่อาศัย 
พ.ศ. 2528 ราคา
ที่ดินพุ่งสูงขึ้นเป็น
ปัญหาเศรษฐกิจฟอง
สบู่ในยุคที่4 

พ.ศ. 2536 
หลังจากฟองสบู่
แตกราคาที่อยู่
อาศัยในเขตชาน
เมืองลดลงมาก 
พ.ศ. 2541 
เจ้าของ
อสังหาริมทรัพย์ไม่
ต้องการรับภาระ
ค่าดูแลหรือภาษี
ที่ดินทำให้เกิดบ้าน
ว่างมากขึ้น 

- 

สรุปวิวัฒนาการแต่
ละยุค 

การพัฒนาที่อยู่อาศัย
ที่เน้นปริมาณ 

การพัฒนาที่อยู่
อาศัยที่เน้นคุณภาพ 
และการพัฒนาเมือง 

การฟื้นฟูเมือง การปรับโครงสร้าง
หน่วยงานด้านที่
อยู่อาศัยเพื่อ
รองรับการพัฒนา
เมือง 

การแก้ไขปัญหาบ้าน
ว่าง 

6. สถานการณ์นโยบายที่อยู่อาศัยในประเทศไทย
สถานการณ์ที่อยู่อาศัยไทย 
สถานการณ์ที่อยู่อาศัยไทย ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2530 จนถึงปัจจุบัน (กุณฑลทิพย พานิชภักดิ์, 2557) จะพบว่าปัจจัยที่มีผล

ต่อการเปลี่ยนแปลงตลาดที่อยู่อาศัยของไทยที่สำคัญ ได้แก่ (1) ปัจจัยทางเศรษฐกิจ (2) นโยบายและมาตรการของรัฐบาล (3) 
การพัฒนาระบบคมนาคมขนส่ง (4) กฎหมายที่เกี ่ยวข้อง (5) ภัยพิบัติครั ้งสำคัญ ๆ และ (6) สถานภาพทางการเมือง 
นอกจากนั้นการพัฒนาที่อยู่อาศัยตามปฏิญญาสากลที่อยู่อาศัย ในภาพรวมประเทศไทยประสบความสำเร็จในการผลิตที่อยู่
อาศัยในปริมาณมาก สภาพแวดล้อมทางกายภาพของที่อยู่อาศัยโดยรวมดีขึ้นจากอดีต นอกจากนั้นยังมีความก้าวหน้าในการ
ผลิตและพัฒนาที่อยู่อาศัยสำหรับผู้มีรายได้น้อย แต่เมื่อพิจารณาเรื่องราคาที่อยู่อาศัยแล้วจะพบว่า ราคาที่อยู่อาศัยเพิ่มขึ้นสูง
มากจนเกินกำลังความสามารถในการจ่ายของประชาชนส่วนใหญ่ อีกหนึ่งข้อสังเกต จากสถานการณ์ที่อยู่อาศัยของประเทศ

67



วารสารวิชาการคณะสถาปัตยกรรมศาสตร์ สจล. 

ไทย คือ การเปลี่ยนบทบาทของภาครัฐ จากการเป็นผู้จัดสร้างที่อยู่อาศัยมาเป็นผู้ส่งเสริมให้ระบบตลาดที่อยู่อาศัยทำงานได้
อย่างมีประสิทธิภาพ ภาคเอกชนเป็นผู้มีบทบาทนำในการพัฒนาที่อยู่อาศัย  

ข้อสังเกตต่อมาของสถานการณ์ที่อยู่อาศัยไทย คือ การกระจายอำนาจการดำเนินงานด้านที่อยู่อาศัยให้กับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นปี 2542 โดยหลักการนี้เกิดจากแนวคิดที่ว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นองค์กรที่ใกล้ชิดกับพื้นที่  มี
ความเข้าใจในสถานการณ์และปัญหาของท้องถิ่นดีกว่าหน่วยงานส่วนกลาง แต่กลับพบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส่วน
ใหญ่ของไทยไม่สามารถดำเนินงานด้านที่อยู่อาศัยได้มากนัก ยังไม่มีการวางแผนด้านที่อยู่อาศัยควบคู่ไปกับแผนพัฒนาเมือง 
เพื่อมุ่งสู่การมีที่อยู่อาศัยที่พอเพียงสำหรับทุกคน และการพึ่งพาตนเองด้านการเงินการคลังเลย ข้อสังเกตต่อมาคือ การขาด
นโยบายที่อยู่อาศัยระยะยาวแบบบูรณาการและองค์กรกับดูแลภาพรวม แม้หน่วยงานแต่ละภาคส่วนของไทย อาทิ การเคหะ
แห่งชาติ สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน ธนาคารอาคารสงเคราะห์ ธนาคารพาณิชย์ ภาคเอกชน ฯลฯ มีประสิทธิภาพในการทำ
หน้าที่ของแต่ละส่วนงาน แต่ขาดเป้าหมายร่วมกันที่ชัดเจน ดำเนินการตามนโยบายของรัฐบาลแต่ละสมัยเป็นหลัก ทำให้การ
ดำเนินงานตามแผนเป็นแบบระยะสั้น ขาดเป้าหมายรวมและการวางแผนระยะยาว ขาดความต่อเนื่องในการดำเนินนโยบาย 
ส่งผลให้การดำเนินงานไม่มีประสิทธิภาพเท่าที่ควร 

7. อภิปรายผล
หากเปรียบเทียบระหว่างวิวัฒนาการด้านนโยบายที่อยู่อาศัยของญี่ปุ่นกับไทยนั้น จะพบว่าประเทศญี่ปุ่นมีการ

กำหนดนโยบายที่อยู่อาศัยเป็นไปตามวงจรการกำหนดนโยบาย ได้แก่ 1) ศึกษาปัญหาและรวมรวมข้อมูล 2) พัฒนาและ
กำหนดร่างนโยบายขั้นต้น 3) กำหนดนโยบายและหน่วยงานผู้รับผิดชอบ 4) ดำเนินนโยบายให้สอดคล้องกับสภาพเศรษฐกิจ
และสังคม 5) ประเมินผลและทบทวนนโยบายและ 6) ปรับปรุงเปลี่ยนแปลงและเสนอแนะนโยบาย ตามสรุปในตารางที่ 6 

ประเทศไทยมีการดำเนินการตามวงจรการกำหนดนโยบายใน 3 ข้อแรก คือ ศึกษาปัญหาและรวบรวมข้อมูล เพื่อ
นำไปสู่การพัฒนาและกำหนดร่างนโยบายขั้นต้น และกำหนดหน่วยงานผู้รับผิดชอบ แต่ในข้อ 4 จะเห็นได้ว่า นโยบายส่วนใหญ่
มุ่งเน้นไปที่ผู้มีรายได้น้อย ทำให้การประเมินผลและทบทวนไม่สะท้อนภาพรวมทั้งหมด และส่งผลต่อการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง
และเสนอแนะนโยบายที่ไม่สัมพันธ์กับสถานการณ์ที่แท้จริงของประเทศ (กุณฑลทิพย พานิชภักดิ์, 2563) ดังจะเห็นได้จาก
ยุทธศาสตร์การพัฒนาที่อยู่อาศัยของไทยระยะ 20 ป ีพ.ศ. 2560-2579 ที่ยังคงมุ่งเน้นการพัฒนาที่อยู่อาศัยผู้มีรายได้น้อย และ
ผู้ด้อยโอกาสเท่านั้น (กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่งคงของมนุษย์, 2563) โดยไม่ได้คำนึงถึงภาพรวมของการพัฒนา
เมือง เนื่องจากขาดข้อมูลการดำเนินการที่ต่อเนื่อง 

นอกจากนั้นอีกปัญหาที่สำคัญ คือ หน่วยงานผู้รับผิดชอบในการนำนโยบายไปสู่การปฏิบัติ ซึ่งคือการเคหะแห่งชาติ 
ไม่ได้เป็นหน่วยงานระดับกระทรวง เหมือนในประเทศอื่น ๆ (นันท์นภัส มายะการ, 2556) นอกจากนี้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องใน
การพัฒนาที่อยู่อาศัยไม่ได้สังกัดกระทรวงเดียวกันกับการเคหะแห่งชาติ ทำให้การดำเนินงานไม่สอดคล้องและเป็นไปในทิศทาง
เดียวกัน รวมทั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังไม่เข้าใจบทบาทหน้าที่ด้านการพัฒนาที่อยู่อาศัยในพื้นที่ของตนเอง ในขณะที่
ด้านกฎหมายก็เป็นอีกด้านที่สำคัญ เนื่องจากประเทศไทยยังขาดกฎหมายด้านที่อยู่อาศัยโดยตรง มีเพียงกฎหมายที่เกี่ยวข้อง 
เช่น กฎหมายควบคุมอาคาร ผังเมืองรวม กฎหมายการเวนคืนที่ดิน เป็นต้น ทำให้การดำเนินการด้านที่อยู่อาศัยของภาครัฐไม่
สามารถบังคับใช้ได้อย่างเต็มท่ีและทันท่วงทีต่อสถานการณ์เศรษฐกิจ สังคม และบริบทแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลงไปอย่างรวดเร็ว 

8. สรุปและข้อเสนอแนะ
ประเทศญี่ปุ่นได้แสดงให้เห็นถึงการดำเนินงานตามวงจรการกำหนดนโยบายที่ชัดเจน มีการรวบรวมข้อมูลที่เป็น

ระบบและมุ่งเน้นไปที่การนำนโยบายสู่การปฏิบัติอย่างมีประสิทธิภาพโดยองค์กรที่มีส่วนรับผิดชอบทำหน้าที่ในการผลักดันให้
เกิดการบริหารจัดการทรัพยากรจนบรรลุวัตถุประสงค์ของนโยบายนั้น ๆ ในขณะที่การดำเนินงานด้านนโยบายที่อยู่อาศัยของ
ไทย ไม่เป็นไปตามวงจรการกำหนดนโยบายดังที่ได้อภิปรายข้างต้น ทำให้การดำเนินงานยังคงวนเวียนอยู่กับการแก้ปัญหาที่อยู่
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อาศัยของผู้มีรายได้น้อย โดยไม่ได้คำนึงถึงภาพรวมของการพัฒนาเมือง วิวัฒนาการนโยบายที่อยู่อาศัยของญี่ปุ่น แสดงให้เห็น
ว่าการปรับเปลี่ยนองค์กรให้สอดรับกับนโยบายที่สอดคล้องกับสถานการณ์ในแต่ละยุคมีความสำคัญเป็นอย่างมาก  เพราะ
เครื่องมือสำคัญที่จะทำให้นโยบายเกิดผล คือ องค์กรกับกฎหมายดังนั้นข้อเสนอแนะสำหรับประเทศไทยในการดำเนินการ
ประกอบไปด้วย 1) การมีนโยบายที่อยู่อาศัยที่ต่อเนื่องมีการเตรียมการวางแผนการดำเนินงานที่ประสานงานหน่วยงานทุก
ระดับเข้าด้วยกัน โดยบรรจุเข้าไปในแผนพัฒนาประเทศและถ่ายทอดมายังระดับการวางผัง 2) การจัดทำฐานข้อมูลด้านที่อยู่
อาศัยควรเก็บรวบรวมและวิเคราะห์ข้อมูลโดยแบ่งออกเป็น 8 ด้าน (กุณฑลทิพย พานิชภักดิ์, 2563) ตามการจัดทำรายงาน
ข้อมูลที่อยู่อาศัย (housing profile) เพื่อให้ได้ชุดข้อมูลเดียวกัน และสามารถให้ทุกหน่วยงานสามารถนำข้อมูลไปวิเคราะห์
ร่วมกัน หรือใช้ข้อมูลข้ามหน่วยงานได้โดยไม่ต้องมีการจัดเก็บใหม่ทุกครั้ง เพื่อเป็นการประหยัดทรัพยากรในการจัดเก็บข้อมูล
และ 3) หน่วยงานที่เกี่ยวข้องควรมีความคล่องตัวในการนำนโยบายไปปฏิบัติ  และสามารถปรับเปลี่ยนองค์กรให้สอดรับกับ
นโยบายที่มีการปรับเปลี่ยนอย่างทันท่วงที นอกจากนี้ยังควรมีการทำงานประสานกับหน่วยงานท้องถิ่น ภาคเอกชน และ
ประชาชน เพื่อให้การดำเนินงานด้านที่อยู่อาศัยเกิดประสิทธิผลสูงสุดตามนโยบายที่ได้วางไว้ 

9. กิตติกรรมประกาศ
บทความนี้เป็นส่วนหนึ่งของรายงานการวิจัยเรื่อง ที่อยู่อาศัยว่างในญี่ปุ่น: สถานการณ์และแนวทางการแก้ไข ซึ่ง

ได้รับทุนสนับสนุนจากภาควิชาเคหการ คณะสถาปัตยกรรมศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ปีการศึกษา 2564 ผู้วิจัย
ขอขอบคุณผู้เชี่ยวชาญด้านเมืองและที่อยู่อาศัยจากญี่ปุ่น ได้แก่ ศาสตราจารย์ ดร.ชิเกรุ ฟุคุชิม่า อีกทั้งผู้เชี่ยวชาญด้านเมือง
และที่อยู่อาศัยชาวไทย คือ อาจารย ์ดร. พรสรร วิเชียรประดิษฐ์ ที่ได้กรุณาให้สัมภาษณ์เพื่อสอบทานผลการศึกษาให้คำชี้แนะ
เพื่อให้งานวิจัยมีความครอบคลุมถูกต้อง และสมบูรณ์มากยิ่งขึ้นณ โอกาสนี้ 
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