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บทน ำ 

1. ควำมเป็นมำและควำมส ำคญัของปัญหำ 

 1.1 ควำมเป็นมำของปัญหำ 
 หลายประเทศทัว่โลกก าลงักา้วเขา้สู่สังคมผูสู้งอาย ุ(Aging Society) หรือสังคมท่ีมีประชากร
อายุ 65 ปีข้ึนไปมากกว่าร้อยละ 7 ของจ านวนประชากรทั้งหมด และประชากรโลกจะกลายเป็น
สังคมผูสู้งอายโุดยสมบูรณ์ (Aged Society) ในอีก 35 ปีขา้งหนา้ โดยจะมีประชากรอาย ุ65 ปีข้ึนไป
มากกว่าร้อยละ 14 ของประชากรทั้งหมด ซ่ึงเป็นความทา้ทายท่ีทุกประเทศตอ้งเผชิญ เพียงแต่ผลท่ี
จะเกิดข้ึนอาจรวดเร็วและรุนแรงแตกต่างกนั ประเทศพฒันาแลว้มีแนวโนม้เขา้สู่สังคมผูสู้งอายเุร็ว
กว่าประเทศก าลังพฒันา ประเทศในแถบยุโรปส่วนใหญ่เขา้สู่สังคมผูสู้งอายุแล้ว ตามมาด้วย
ประเทศในเอเชีย ไดแ้ก่ ญ่ีปุ่น สาธารณรัฐเกาหลี สาธารณรัฐสิงคโปร์ รวมถึงประเทศไทย กรณี
สาธารณรัฐสิงคโปร์ซ่ึงมีสดัส่วนของผูสู้งอายใุกลเ้คียงกบัไทยและเขา้สงัคมผูสู้งอาย ุ(Aging Society) 
แมส้าธารณรัฐสิงคโปร์จะเตรียมแผนรับมือกบัความทา้ทายดงักล่าวไว ้แต่ยงัคงเผชิญกบัปัญหา
การมีบุตรน้อยและผูสู้งอายุอยู่ตามล าพงัมากข้ึน เช่นเดียวกับสาธารณรัฐเกาหลี ได้เขา้สู่สังคม
ผูสู้งอายโุดยสมบูรณ์ (Aged Society) แลว้ แต่ยงัไม่มีแผนรองรับท่ีเป็นรูปธรรมและผูสู้งอายจุ  านวน
มากยงัมีฐานะยากจน และประเทศญ่ีปุ่น มีสัดส่วนผูสู้งอายุมากท่ีสุดในโลกและเขา้สู่ระดบัสังคม
ผูสู้งอายรุะดบัสูงสุด (Hyper-Aged Society) หรือสังคมที่มีประชากรที่มีอาย ุ65 ปีข้ึนไปมากกว่า
ร้อยละ 20 ของจ านวนประชากรทั้งหมดและผูสู้งอายสุ่วนใหญ่เป็นผูห้ญิง หลายประเทศโดยเฉพาะ
อยา่งยิง่ในยโุรปยงัคงพยายามท่ีจะเพิ่มอายขุองคนวยัเกษียณใหมี้ประสิทธิภาพยิง่ข้ึน โดยก าหนดให้
อายุเกินกว่า 60 ปี และเพิ่มอายุเกษียณตามกฎหมายท่ี 65 ปี ซ่ึงดูเหมือนจะเป็นมาตรฐานสากล
ในปัจจุบนัส าหรับทั้งชายและหญิงเหมือนกนั ในขณะเดียวกนัมีไม่ก่ีประเทศไดเ้ร่ิมเพิ่มเกณฑอ์ายุ
เกษียณส าหรับการอา้งอิงการใชสิ้ทธ์ิอย่างเต็มรูปแบบตั้งแต่อายุ 65 ปี ถึง 67 ปี ประเทศแรกท่ีใช้
มาตรการน้ีคือสหรัฐอเมริกา ซ่ึงมีการก าหนดระยะเวลาไวใ้นระยะเร่ิมแรก (ในปี พ. ศ. 2526) โดยท่ี 
การจ ากัดอายุใหม่จะส้ินสุดในปี พ.ศ. 2545 ถึงปี พ.ศ. 2570 เม่ือไม่นานมาน้ีสหพนัธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนีไดมี้การก าหนดท่ีคลา้ยกนั (ในปี พ.ศ. 2550 ซ่ึงเร่ิมตั้งแต่ปี พ.ศ. 2555 ถึง พ.ศ. 2574) 
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ในราชอาณาจกัรเดนมาร์กอายเุกษียณตามกฎหมายก าหนดอยูท่ี่ 67 ปี (Christopher Pierson, Francis G. 
Castles and Ingela K. Naumann, 2014) จากตวัเลขประชากรศาสตร์ ไดป้ระมาณการประชากรว่า
หลายสังคมทัว่โลกสามารถคาดการณ์ว่าจะมีประชากรหน่ึงในสามหรือมากกว่านั้นท่ีมีอายุตั้งแต่ 
60 ปีข้ึนไป ในปีพ.ศ. 2593 และตวัเลขเหล่าน้ีมีนยัส าคญั เช่น สาธารณรัฐประชาชนจีนมีจ านวน
ประมาณ 480 ล้านคน ท่ีคนมีอายุ 60 ปีข้ึนไปในช่วงกลางของศตวรรษท่ี 21 จะมีประชากร
ที่มีอายุเพิ่มข้ึนเป็นอย่างมาก ซ่ึงเป็นผลมาจากการลดลงของภาวะเจริญพนัธุ์และการเพิ่มข้ึน
อย่างต่อเน่ืองของประชากรท่ีมีอายยุนื (Liedtke and Schanz, 2012) 
 ส าหรับประเทศไทยก าลงัเปล่ียนผ่านจากสังคมผูสู้งอายุ (Aging Society) เขา้สู่สังคม
ผูสู้งอายโุดยสมบูรณ์ (Aged Society) ในเวลาท่ีสั้นกว่าประเทศอ่ืน ๆ ขอ้มูลประชากรของประเทศไทย 
ปี พ.ศ. 2556 ประชากรไทยมีจ านวน 64.6 ลา้นคน เป็นผูสู้งอายมุากถึง 9.6 ลา้นคน คาดว่าในปี พ.ศ. 2573 
จะมีจ านวนผูสู้งอาย ุ17.6 ลา้นคน (ร้อยละ 26.3) และปี 2583 จะมีจ านวนถึง 20.5 ลา้นคน (ร้อยละ 32.1) 
ซ่ึงมากกว่า 1 ใน 4 ของประชากรทั้งประเทศ (มูลนิธิสถาบนัวิจยัและพฒันาผูสู้งอายุไทย รายงาน
สถานการณ์ผูสู้งอายุ พ.ศ. 2556) การเป็นสังคมผูสู้งอายุมีผลกระทบต่อการพฒันาเศรษฐกิจและ
สังคมของประเทศ คือ ก าลงัแรงงานใหม่ท่ีจะเขา้สู่ตลาดแรงงานมีแนวโนม้ลดลงจนอาจจะน ามาซ่ึง
ปัญหาการขาดแคลนแรงงานและกระทบต่อขีดความสามารถในการแข่งขนัของประเทศในอนาคต 
ขณะเดียวกนัภาระการพึ่งพิงของประชากรวยัแรงงานในการดูแลเด็กและผูสู้งอายุจะเพิ่มสูงข้ึน 
ผูสู้งอายุมีความตอ้งการส่ิงอ านวยความสะดวกในการด ารงชีวิตท่ีเหมาะสมกบัช่วงวยัและสุขภาพ
มากข้ึน ทั้งในดา้นท่ีอยูอ่าศยั การบริการดา้นสุขภาพและการดูแล การประกนัสุขภาพ ประกนัชีวิต 
ตลอดจนการออมเพื่อคุณภาพชีวิตในช่วงชราภาพ ฯลฯ ขณะเดียวกนัแนวโนม้การเจบ็ป่วยดว้ยโรค
เร้ือรัง ภาวะทุพพลภาพ โรคท่ีมีสาเหตุมาจากการเส่ือมสภาพของอวยัวะและโรคสมองเส่ือมในผูสู้งอายุ
จะมีสัดส่วนสูงข้ึน เป็นผลให้สัดส่วนงบประมาณด้านการรักษาพยาบาลเพิ่มข้ึนตามไปดว้ย 
จากขอ้มูลดังกล่าวจึงเป็นเหตุผลหน่ึงท่ีผูสู้งอายุมีความตอ้งการและมีความจ าเป็นในการไดรั้บ
สวสัดิการสังคมจากรัฐหรือจากภาคส่วนอ่ืน ๆ เพื่อตอ้งการให้ตนเองมีคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึนและ
อยู่ในสงัคมไดอ้ยา่งมีความสุขและมีศกัด์ิศรี (สุดารัตน์ สุดสมบูรณ์, 2557) 
 1.2 ควำมส ำคญัของปัญหำ 
 แนวความคิดสวสัดิการสังคมเขา้มามีบทบาทส าคญัและจ าเป็นในการเสริมสร้างความมัน่คง
ให้เกิดข้ึนแก่การด ารงชีวิตของประชาชน ตั้งแต่แรกเกิดจนกระทัง่ตายเป็นวฏัจกัรชีวิต (Life Cycle) 
ของคนในสังคม โดยเฉพาะอยา่งยิ่งประชาชนท่ีมีขีดความสามารถจ ากดัในการด าเนินชีวิตของตนเอง 
นอกจากน้ี ยงัเป็นกิจกรรมเพื่อส่งเสริมสวสัดิภาพโดยทัว่ไปของประชาชนเพื่อเป็นการพฒันาคน 
อนัจะน าประโยชน์ไปสู่ตนเอง ครอบครัว ตลอดจนถึงสังคม ซ่ึงจะส่งผลไปถึงความเจริญกา้วหนา้
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ของประเทศชาติเป็นส่วนรวม ทั้งน้ี ค  าว่า “สวสัดิการสังคม” ตามท่ีพระราชบญัญติัส่งเสริมการจดั
สวสัดิการสังคม พ.ศ. 2546 หมายความว่า ระบบการจดับริการสังคม ซ่ึงเก่ียวกบัการป้องกนั 
การแกไ้ขปัญหา การพฒันา และการส่งเสริมความมัน่คงทางสังคม เพื่อตอบสนองความจ าเป็น
ขั้นพื้นฐานของประชาชนให้มีคุณภาพชีวิตท่ีดี และพึ่งตนเองไดอ้ย่างทัว่ถึง เหมาะสม เป็นธรรม 
และให้เป็นไปตามมาตรฐานทั้งทางดา้นการศึกษาสุขภาพอนามยั ท่ีอยู่อาศยั การท างานและการมี
รายได ้นันทนาการ กระบวนการยุติธรรม และบริการทางสังคมทัว่ไป โดยค านึงถึงศกัด์ิศรี
ความเป็นมนุษย ์สิทธิท่ีประชาชนจะตอ้งไดรั้บ และมีส่วนร่วมในการจดัสวสัดิการสังคมทุกระดบั  
ดงันั้น “งานสวสัดิการสังคม” จึงเป็นกิจกรรมเพื่อส่งเสริมสวสัดิภาพโดยทัว่ไปของประชาชน 
เพื่อเป็นการพฒันาคน (Human Development) อนัจะน าประโยชน์ไปสู่ตนเองครอบครัวและสังคม 
ซ่ึงส่งผลไปถึงความเจริญกา้วหนา้ของประเทศชาติส่วนรวมต่อไป ซ่ึงงานสวสัดิการสังคมปัจจุบนั
ไม่เพียงแต่จะช่วยเหลือแกไ้ขแต่บุคคลที่ประสบปัญหาเดือดร้อนเท่านั้น แต่ไดค้  านึงมาตรการ
ป้องกนั และการส่งเสริมสวสัดิการในสังคมให้ดีข้ึนดว้ย โดยยึดหลกัการตามปฏิญญาสากลว่าดว้ย
สิทธิมนุษยชนขององคก์ารสหประชาชาติเป็นแม่บท ซ่ึงแต่ละสังคมหรือประเทศจะมีแนวนโยบาย
งานสวสัดิการสังคมข้ึนมาเพื่อสนับสนุนแนวคิดดงักล่าว อนัจะน าไปสู่ความมีคุณภาพชีวิตขั้น
มูลฐานท่ีดีของประชาชนเพื่อให้ประชาชนด าเนินชีวิตในสังคมไดอ้ย่างมีความสุขตามสมควร
แก่อตัภาพ (มทัยา ศรีพนา, 2557, หนา้ 4-7) แนวคิดดงักล่าวขา้งตน้เป็นเร่ืองของ “นโยบาย” ผูบ้ริหาร
ของรัฐไดมี้นโยบายเก่ียวกบัสวสัดิการสังคมในดา้นต่าง ๆ รวมถึงเร่ืองท่ีเก่ียวกบัผูสู้งอายุดว้ย 
จึงจ าเป็นท่ีรัฐจะตอ้งใชว้ิธีการต่าง ๆ เพื่อใหน้โยบายเก่ียวกบัสวสัดิการสังคม รวมถึงเร่ืองท่ีเก่ียวกบั
ผูสู้งอายบุรรลุจุดหมายหรือผลลพัธ์ท่ีพึงประสงค ์  
 องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นหน่วยการปกครองตนเองของประชาชนในทอ้งถ่ิน
ด าเนินการบริหารงานในระดบัรองจากระดบัชาติหรือระดบัรัฐ การบริหารงานทอ้งถ่ินเกิดจากการ
กระจายอ านาจของรัฐบาลเพื่อให้ประชาชนในท้องถ่ินปกครองตนเองในรูปแบบของการปกครอง
ทอ้งถ่ิน (Local Government) ซ่ึงรูปแบบการบริหารราชการระดบัทอ้งถ่ินของไทยในปัจจุบนัมีการ
จดัระเบียบราชการบริหารส่วนทอ้งถิ่นอยู่ 2 ระบบ คือ (1) ระบบทัว่ไปที่ใชแ้ก่ทอ้งถิ่นทัว่ไป 
ซ่ึงในปัจจุบนัมีอยู ่3 รูปแบบ คือ เทศบาล องคก์าร บริหารส่วนต าบล  และองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั  
(2) ระบบพิเศษท่ีใชเ้ฉพาะทอ้งถ่ินบางแห่งซ่ึงในปัจจุบนัมีอยู ่2 รูปแบบ คือ กรุงเทพมหานคร และ
เมืองพทัยา โดยพระราชบญัญตัิก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจฯ ไดม้ีการปฏิรูป
เพื่อการกระจายอ านาจใหท้อ้งถ่ินเสริมสร้างศกัยภาพของหน่วยงาน ตั้งแต่ พ.ศ. 2544 อ  านาจหนา้ท่ี
และความรับผิดชอบขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นก็มากข้ึนตามไปดว้ย ซ่ึงเป็นไปตาม
แผนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยเฉพาะงานท่ีไดมี้การถ่ายโอนจาก
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หน่วยราชการส่วนภูมิภาค เช่น งานบริการการศึกษา งานบริการสาธารณสุข และงานทะเบียนต่าง ๆ 
เป็นตน้ การมอบหมายอ านาจหนา้ท่ีให้บริการสาธารณะมากข้ึนเพื่อท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ด าเนินการให้มีประสิทธิภาพให้สามารถตอบสนองความตอ้งการของประชาชน พื้นท่ี และการ
พฒันาประเทศโดยรวม โดยท่ีทอ้งถ่ินตอ้งมีอิสระในการก าหนดทิศทางการจดับริการสาธารณะ 
รัฐธรรมนูญและกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการกระจายอ านาจจ านวนมากให้ความส าคญัต่อการจดับริการ
สาธารณะของทอ้งถ่ิน ตวัอยา่งเช่น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 283 
ก าหนดใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน “ยอ่มมีอ านาจหนา้ท่ีโดยทัว่ไปในการดูแล และจดัท าบริการ
สาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน และยอ่มมีความเป็นอิสระในการ ก าหนดนโยบาย 
การบริหาร การจดับริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลงัและมีอ านาจหนา้ท่ี
ของตนเองโดยเฉพาะ โดยตอ้งค านึงถึงความสอดคล้องกบัการพฒันาของจงัหวดั และประเทศ
เป็นส่วนรวมดว้ย” เช่นเดียวกบั การตราพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ
ให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น พ.ศ. 2542 ก็มีสาระส าคญัเกี่ยวกบัการก าหนดอ านาจหน้าท่ี
ในการจดัระบบการบริการสาธารณะ (วฒิุสาร ตนัไชย, 2557, หนา้ 3-4)   
 พระราชบญัญตัิก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ก าหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถจดับริการการสาธารณสุข
และการศึกษาตามมาตรา 16 ให้เทศบาล เมืองพทัยา และองคก์ารบริหารส่วนต าบลมีอ านาจในการ
สังคมสงเคราะห์ และการพฒันาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชรา และผูด้อ้ยโอกาส กบัมาตรา 17 ให้
องค์การบริหารส่วนจังหวดัมีอ านาจและหน้าท่ีตามมาตรา 16 ส่วนกรุงเทพมหานครมีอ านาจ
จดับริการดา้นคมนาคมขนส่งตามมาตรา 16 และ 17 นอกจากน้ี การจดับริการสาธารณะประเภทต่าง ๆ 
ในทางปฏิบติัตามมาตรา 16 และ 17 สามารถจดัใหเ้อ้ือต่อผูสู้งอายแุละผูพ้ิการไดด้ว้ยเช่นกนั จะเห็นวา่ 
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นองคก์รของรัฐอีกองคก์รหน่ึงท่ีมีบทบาทตามกฎหมายในการจดัท า
บริการสาธารณะและการบริหารงานบริการสาธารณะทอ้งถ่ิน รวมถึงการจดับริการสงัคมผูอ้ายดุว้ย 
 การจัดท าเป็นบริการสังคมผูสู้งอายุท่ีกล่าวมาจะเป็นการด าเนินงานโดยการบริหาร
นโยบายผูสู้งอายุขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่ง ซ่ึงมีแนวทางด าเนินงานเช่นเดียวกบั
การบริหารงานตามภารกิจดา้นอ่ืน ๆ กล่าวคือ  ผูบ้ริหารองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะด าเนินการ
ให้สอดคลอ้งกบักฎหมาย และแผนพฒันาระดบัต่าง ๆ ไดแ้ก่ แผนพฒันาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ นโยบายของรัฐบาล แผนกระทรวง แผนกรม ยทุธศาสตร์การพฒันาจงัหวดัและแผนพฒันา
จงัหวดัในระดบัจงัหวดั ตลอดจนยทุธศาสตร์การพฒันาอ าเภอและแผนพฒันาอ าเภอในระดบัอ าเภอ 
ซ่ึงในการก าหนดยุทธศาสตร์และแผนพฒันาระดบัจงัหวดัและอ าเภอนั้น ทั้งองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน และประชาคมจะมีส่วนเก่ียวขอ้งอยูด่ว้ย ท่ีผา่นมาองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินหลายแห่ง
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ไดด้ าเนินงานให้บริการแก่ผูสู้งอายใุนหลากหลายลกัษณะ ไดแ้ก่ การส่งเสริมคุณภาพชีวิตผูสู้งอาย ุ
การคุม้ครองทางสังคม และการสงเคราะห์เฉพาะหน้า (เช่น จ่ายเงินเบ้ียยงัชีพเป็นรายเดือน) 
การจดัตั้งศูนยบ์ริการผูสู้งอายุลกัษณะต่าง ๆ การจดัให้มีโรงเรียนผูสู้งอายุ การเยี่ยมตามบา้น 
การปรับปรุงท่ีอยู่อาศยั การท างานร่วมกบัหน่วยงานภาครัฐอ่ืน ๆ เฉพาะอย่างยิ่งดา้นสุขภาพ และ
การสงเคราะห์ตามสภาพปัญหาและความตอ้งการของกลุ่มเป้าหมาย โดยมีพื้นฐานการใหบ้ริการใน
ชุมชนและครอบครัวเป็นหลกั นอกจากภารกิจท่ีก าหนดตามพระราชบญัญติัก าหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 แลว้ แลว้ การจดับริการแก่
ผูสู้งอายขุองทอ้งถ่ินยงัตอ้งปฏิบติัตามยทุธศาสตร์การเตรียมรับสังคมสูงวยั พระราชบญัญติัผูสู้งอายุ
แห่งชาติ พ.ศ. 2546 แผนผูสู้งอายแุห่งชาติ ฉบบัท่ี 2 เป็นกรอบในการจดับริการและการปฏิบติังาน
ร่วมดว้ย (ศศิพฒัน์ ยอดเพชร, 2560) 
 อยา่งไรก็ตาม องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นที่มีจ  านวนประมาณ 7,800 แห่งทัว่ประเทศ 
ซ่ึงเป็นหน่วยงานหลกัของภาครัฐ แต่ผลการด าเนินงานท่ีผ่านมายงัพบปัญหาและอุปสรรคในการ
ท างานในเร่ืองของการใช้งบประมาณ เพื่อจัดสวสัดิการให้ผูสู้งอายุ ท าให้ผูสู้งอายุไม่ได้รับ
สวสัดิการและการดูแลอยา่งท่ีควรจะเป็น แต่ปัญหาและอุปสรรคของการบริหารนโยบายผูสู้งอายุ 
ประกอบดว้ยปัญหาส าคญั 2 ดา้น ไดแ้ก่ (เกรียงศกัด์ิ ซ่ือเล่ือม, 2552, หนา้ 45-49)  
  1) ดา้นการก าหนดนโยบาย ประกอบดว้ย 
   (1) ขาดการก าหนดนโยบายจากพื้นฐานความตอ้งการของผูสู้งอาย ุโดยใหห้น่วยงาน
ท่ีเก่ียวขอ้งสามารถน าไปปฏิบติัไดอ้ยา่งแทจ้ริง 
   (2) ขาดการก าหนดนโยบายไปในแนวทางท่ีเน้นการพฒันาอย่างย ัง่ยืน เพื่อให้
ผูสู้งอายสุามารถช่วยเหลือตนเองได ้ไม่ใช่การด าเนินการในลกัษณะการใหเ้ปล่า 
   (3) ขาดการก าหนดนโยบายท่ีมุ่งเนน้การตรวจสอบผลของการด าเนินการตามนโยบาย
ท่ีก าหนด 
   (4) ขาดการแยกส่วนของหน่วยงานท่ีรับผดิชอบดา้นการจดัสวสัดิการของผูสู้งอายุ
อย่างชดัเจน เพื่อแกไ้ขภาวการณ์เก่ียงงาน การทบัซอ้นของหนา้ท่ี รวมถึงการท่ีผูรั้บบริการซ่ึงเป็น
ผูสู้งอายจุะไดไ้ม่สบัสนในการติดต่อกบัหน่วยงานท่ีรับผดิชอบ 
   (5) ขาดการจดัสรรงบประมาณในการบริหารนโยบายส าหรับผูสู้งอายอุยา่งชดัเจน 
เพื่อสามารถด าเนินงานท่ีมีความเหมาะสมไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 
  2) ดา้นการน านโยบายไปสู่การปฏิบติัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ประกอบดว้ย  
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   (1) การจดัสรรงบประมาณ มีปัญหาการโอนงบประมาณจากส่วนกลาง มีความล่าชา้
ไม่ตรงตามก าหนดในแต่ละช่วงเดือน หรือโอนเงินไม่ตรงกบัยอดผูสู้งอายุ ท าให้การด าเนินงาน
เก่ียวกบัผูสู้งอายเุกิดความล่าชา้  
   (2) ขาดความรู้ดา้นกฎหมาย ระเบียบและขอ้บงัคบัเก่ียวกบัผูสู้งอายุ เน่ืองจาก
ทั้งผูป้ฏิบติัและผูสู้งอายุไม่เขา้ใจในกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัผูสู้งอายุทั้งหมด ท าให้ขาดการบริหาร
นโยบายดา้นผูสู้งอายท่ีุมีประสิทธิภาพ 
   (3) ขาดการรับขอ้มูลข่าวสารท่ีชดัเจนรอบดา้น จึงควรก าหนดใหมี้การประชาสัมพนัธ์
ขอ้มูลข่าวสารท่ีเก่ียวขอ้งกับผูสู้งอายุ ทั้ งด้านกฎหมาย ระเบียบและขอ้บงัคบั ตลอดจนสิทธ์ิ
ท่ีเก่ียวขอ้งทั้งหมดอยา่งเป็นระบบ 
  สภาพปัญหาท่ีกล่าวมาหน่วยงานภาครัฐ ภาคเอกชน และทุกภาคส่วนของสังคมตอ้ง
ร่วมกนัแกไ้ข วิธีการก าหนดนโยบายและมาตรการรองรับการเขา้สู่สังคมผูสู้งอายขุองประเทศไทยให้
มีประสิทธิภาพและครอบคลุมทั่วถึงผูสู้งอายุทุกกลุ่มเป้าหมายเพื่อให้ผูสู้งอายุได้รับการดูแล 
ช่วยเหลือและพฒันาคุณภาพชีวิตท่ีดีมีศกัด์ิศรี และมีความมัน่คงของชีวิต ส่ิงท่ีตอ้งค านึงถึง ไดแ้ก่ 
การบรรลุเป้าหมายและวตัถุประสงคข์องนโยบายแห่งรัฐ การปฏิบติัตามแผนผูสู้งอายุแห่งชาติ 
ฉบบัท่ี 2 (พ.ศ. 2545-2564) โดยการด าเนินงานตอ้งสอดคลอ้งกบัแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติและยทุธศาสตร์ชาติ ระยะ 20 ปี (พ.ศ. 2560-2579) ซ่ึงเป็นแผนท่ีก าหนดทิศทางการด าเนินงาน
ดา้นผูสู้งอายุท่ีรัฐบาลตอ้งก าหนดนโยบายดา้นผูสู้งอายุ ในรูปแบบต่าง ๆ และจดัสรรงบประมาณ
ด าเนินการรองรับอยา่งเหมาะสม ตลอดจนคณะกรรมการผูสู้งอายแุห่งชาติตอ้งก าหนดนโยบายและ
ก ากบัติดตามกระบวนการด าเนินงานของหน่วยงาน และองคก์รต่าง ๆ ทุกภาคส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบั
การปฏิบติัตามพระราชบญัญติัผูสู้งอาย ุพ.ศ. 2546 อยา่งเขม้งวด เพื่อใหก้ารด าเนินงานมีประสิทธิภาพ
และบรรลุตามวตัถุประสงค ์ 
  จากความส าคญัและปัญหาดงักล่าวขา้งตน้ สรุปภาพรวมของการดูแลผูสู้งอายุไดว้่า 
ในระดบัโลกแมจ้ะมีการเตรียมการสู่สังคมผูสู้งอายุโดยองคก์ารสหประชาชาติ (United Nations) 
ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2545 ซ่ึงในประเทศไทยไดเ้ร่ิมมีพระราชบญัญติัผูสู้งอาย ุพ.ศ. 2546 ทั้งภาครัฐ และเอกชน
ร่วมมือกนัด าเนินการในรูปแบบต่าง ๆ ทั้งแผนและนโยบายดา้นผูสู้งอาย ุการคุม้ครองผูสู้งอายแุละ
การประกนัชราภาพ ตลอดจนหลกัประกนัสุขภาพถว้นหนา้ เพื่อรองรับสถานการณ์ผูสู้งอายใุนดา้น
ต่าง ๆ แต่ยงัเกิดปัญหาทั้งในระดบันโยบาย (คือ รัฐบาล) การน าไปใช ้(คือ กระทรวง และหน่วยงาน
ของรัฐทุกระดบั) โดยเฉพาะในส่วนขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีอยูใ่กลชิ้ดกบัผูสู้งอายท่ีุอาศยั
อยูใ่นแต่ละทอ้งท่ีมากท่ีสุด แต่การด าเนินงานในเร่ืองน้ี องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินส่วนใหญ่ยงัไม่
ค่อยใหค้วามส าคญัเท่าท่ีควร และการด าเนินงานกไ็ม่เป็นระเบียบแบบแผนท่ีดี อนัน ามาสู่การศึกษาถึง
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การบริหารนโยบายขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อรองรับสังคมผูสู้งอายุ โดยค านึงถึงสภาพ
ปัญหาและความเป็นมา แนวทางการแกไ้ข องคป์ระกอบ และศกัยภาพขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ในเร่ืองการบริหารนโยบายผา่นการวิเคราะห์ดา้นการบริหารจดัการในระดบัประเทศและการด าเนินงาน
ในพื้นที่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นกับผูสู้งอายุ โดยมุ่งเน้นศึกษาเร่ือง การก าหนดนโยบาย
เก่ียวกบัผูสู้งอายุผ่านกฎหมาย ระเบียบและขอ้บงัคบัเพื่อให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินน าไป
ปฏิบติั ซ่ึงได้มีการก าหนดในภาพรวมแต่ยงัไม่มีรูปแบบท่ีชดัเจน ท าใหย้งัขาดแนวทางปฏิบติังาน  
  ดงันั้น องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในแต่ละแห่งจึงตอ้งท างานโดยไม่มีรูปแบบมาตรฐาน 
ส่งผลใหก้ารบริหารนโยบายขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อส่งเสริมคุณภาพชีวิตของผูสู้งอายขุาด
ประสิทธิภาพ ดงันั้น ผูว้ิจยัจึงตอ้งการศึกษาการบริหารนโยบายขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อ
รองรับสังคมผูสู้งอาย ุท่ีสามารถใชส้ าหรับด าเนินงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ทั้งองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดใหญ่ ขนาดกลาง และขนาดเล็ก รวมทั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ในรูปแบบพิเศษ กส็ามารถน าไปประยกุตใ์ชง้านได ้โดยผูว้ิจยัไดป้ระยกุตข์ั้นตอนการวิจยัจากขั้นตอน
การมีส่วนร่วมของ โกวิทย ์พวงงาม (2545, หนา้ 8) ซ่ึงระบุวา่การมีส่วนร่วมท่ีแทจ้ริงของประชาชน
ในการพฒันามี 4 ขั้นตอน คือ 1) การมีส่วนร่วมในการคน้หาปัญหาและสาเหตุของปัญหาของแต่ละ
ทอ้งถิ่น 2) การมีส่วนร่วมในการวางแผนการด าเนินกิจกรรม 3) การมีส่วนร่วมในการลงทุนและ
การปฏิบติังาน และ 4) การมีส่วนร่วมในการติดตามและประเมินผลงาน รวมทั้งยงัไดน้ าแนวคิดของ 
ศศิพฒัน์ ยอดเพชร (2550) ในเร่ืองการดูแลและพฒันาผูสู้งอายุในครอบครัวและชุมชน: ขอ้เสนอ
เชิงนโยบายบูรณาการ ซ่ึงก าหนดไวค้ือ 1) รูปแบบผสมผสานระหว่างบา้น และศูนยบ์ริการ 
2) บูรณาการบริการดา้นกาย จิต ปัญญา และสังคมบนพื้นฐานของครอบครัว ชุมชน และผูสู้งอายุ 
และ 3) การบริหารจดัการท่ีดีภายใตค้วามสามารถของหน่วยงานและประชาชนในชุมชน ซ่ึงผูว้ิจยั
ไดน้ ามาปรับใชแ้ละก าหนดวิธีการศึกษา โดยอาศยัการวิจยัเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) 
เป็นเคร่ืองมือในการศึกษา และผลการศึกษาท่ีไดจ้ะก่อให ้เกิดการยอมรับและตรงกบัความตอ้งการ
ของผูสู้งอาย ุและเหมาะสมกบับริบทในแต่ละพื้นท่ีสามารถน าไปปฏิบติัไดจ้ริง 

2. วตัถุประสงค์ของกำรวจิยั 

 1. เพื่อศึกษาการบริหารนโยบายขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อรองรับสังคมสูงอายุ
ผา่นการด าเนินการตามนโยบายดา้นผูสู้งอายใุนระดบัชาติ   
 2. เพื่อศึกษาวิเคราะห์การน านโยบายผูสู้งอายขุองทอ้งถ่ินไปปฏิบติัในทอ้งถ่ิน 
 3. เพื่อน าเสนอแนวทางการบริหารนโยบายขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีดีและเหมาะสม
เพื่อรองรับสังคมผูสู้งอาย ุ
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3. ขอบเขตของกำรวจิยั 

 การวิจยัคร้ังน้ีเป็นการวิจยัเพื่อคน้หากระบวนการบริหารนโยบายขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินท่ีเหมาะสมเพื่อไปเสริมสร้างและสนับสนุนแนวคิดการบริหารนโยบายขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อรองรับสังคมผูสู้งอาย ุดงันั้น การศึกษาจึงจ ากดัอยูใ่นขอบเขต ดงัต่อไปน้ี
ประเดน็ส าคญัท่ีผูว้ิจยัจะศึกษา ประกอบดว้ย 
 3.1 ขอบเขตด้ำนเน้ือหำ 
  1) สถานการณ์ สภาพปัญหา อุปสรรคและขอ้จ ากัดของการบริหารนโยบายของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อรองรับสงัคมผูสู้งอาย ุ
  2) นโยบาย กฎหมาย และกฎ ระเบียบต่าง ๆ และแผนยทุธ์ศาสตร์การบริหารนโยบาย
สาธารณะ ตลอดจนการบริการสาธารณะเพื่อรองรับสงัคมผูสู้งอายขุององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
  3) แผนยทุธศาสตร์กระทรวงพฒันาสงัคมและความมัน่คงของมนุษย ์ปี พ.ศ. 2560 
  4) แผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 12 ปี พ.ศ. 2560-2564 
  5) ยทุธศาสตร์ชาติระยะ 20 ปี พ.ศ. 2560-2579 
  6) ยทุธศาสตร์การเสริมสร้างสังคมผูสู้งอายขุองรัฐบาล 
  7) งานวิจยัต่างประเทศท่ีช่วยวิเคราะห์เปรียบเทียบ   
 3.2 ขอบเขตด้ำนประชำกร 
 ผูใ้หข้อ้มูลส าคญัในคร้ังน้ี ประกอบดว้ย 
  1) กลุ่มผูก้  าหนดนโยบายเก่ียวกบัผูสู้งอายุเพื่อรองรับสังคมผูสู้งอายุในส่วนทอ้งถ่ิน 
คือ นายกเทศบาล หรือผูไ้ดรั้บมอบหมาย   
  2) กลุ่มผูน้ านโยบายเก่ียวกบัผูสู้งอายเุพื่อรองรับสงัคมผูสู้งอายไุปปฏิบติั คือ ปลดัเทศบาล 
และ/หรือ ผูไ้ดรั้บมอบหมาย 
  3) กลุ่มผูรั้บประโยชน์จากนโยบายเก่ียวกบัผูสู้งอายเุพื่อรองรับสงัคมผูสู้งอาย ุคือ ผูสู้งอาย ุ
 3.3 ขอบเขตด้ำนพืน้ที่ 
 การวิจยัคร้ังน้ีเป็นการวิจยัเพื่อคน้หากระบวนการบริหารนโยบายขององคก์รปกครอง
ส่วนท้องถ่ินท่ีเหมาะสมเพื่อไปเสริมสร้างและสนับสนุนแนวคิดการบริหารนโยบายเก่ียวกับ
ผูสู้งอายขุององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อรองรับสังคมผูสู้งอาย ุโดยเนน้ศึกษากลุ่มตวัอยา่งจาก
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในระดบัต่าง ๆ เน่ืองจากมีความหลากหลายทางวฒันธรรมท่ีผสมผสาน
กนัในส่วนของวฒันธรรมเมืองและวฒันธรรมทอ้งถ่ิน จึงเหมาะส าหรับใชเ้ป็นกลุ่มตวัอยา่งของการ
ศึกษาวิจยั โดยการศึกษาจึงจ ากดัอยูใ่นขอบเขตท่ีชดัเจนดงัน้ี 
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 องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แบ่งเป็น เทศบาลนคร 1 แห่ง เทศบาลเมือง 1 แห่ง และ
เทศบาลต าบล 1 แห่ง ไดแ้ก่ เทศบาลนครรังสิต เทศบาลเมืองปทุมธานี และเทศบาลต าบลระแหง 

4. กรอบแนวคดิกำรวจิยั  

 ในการศึกษาเร่ืองการบริหารนโยบายขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อรองรับสังคม
ผูสู้งอายุ ผูศึ้กษาไดก้ าหนดกรอบของการศึกษาบนพื้นฐานของสภาพความเป็นจริงของการบริหาร
จดัการขององคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินในดา้นการดูแลผูสู้งอาย ุโดยรวบรวมจากหนา้ท่ีหลกัของการ
ดูแลผูสู้งอาย ุไดแ้ก่ 1) นโยบายระดบัชาติดา้นผูสู้งอาย ุ2) นโยบายระดบัทอ้งถ่ินดา้นผูสู้งอาย ุและ 
3) การน านโยบายไปสู่การปฏิบติั ซ่ึงอาศยัเคร่ืองมือคือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยผูว้ิจยัก าหนด
ประเด็นการศึกษาท่ีน ามาจากแนวคิดทฤษฎีและหลกัการเชิงบูรณาการระหว่าง หลกัการบริหารธุรกิจ 
แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัการบริหารจดัการ แนวคิดหลกัการนโยบายสาธารณะ แนวคิดและทฤษฎี
รัฐสวสัดิการ ตลอดจนแนวคิดองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นดา้นผูสู้งอายุ และแนวคิดการวิจยั
เชิงปฏิบติัการแบบมีส่วนร่วม จากทฤษฎีและวรรณกรรมท่ีเก่ียวขอ้งดงักล่าวขา้งตน้ สามารถแสดงใน
รูปกรอบแนวคิดในการวิจยัตามภาพประกอบท่ี 1.1 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 

 ภำพที่ 1.1 กรอบแนวคดิกำรวจิัย 

 

กระบวนกำร
บริหำรนโยบำย
ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินเพ่ือ
รองรับสังคม
ผู้สูงอำยุ 

นโยบำยระดบัชำติ 

- ส ำนักงำน
คณะกรรมกำร
พฒันำกำรเศรษฐกจิ
และสังคม แห่งชำติ 

- กระทรวงต่ำง ๆ  

- คณะกรรมกำรนโยบำย
ผู้สูงอำยุ 

 

องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถ่ิน 

- นโยบำยผู้บริหำร 

- กำรน ำนโยบำย

ไปสู่กำรปฏิบัต ิ

 

นโยบำยระดบัท้องถ่ิน 
- แผนพฒันำ 
- แผนกำรด ำเนินงำน 
- โครงกำร 
- กจิกรรม 

กรณีศึกษำ 
- เทศบำลนคร 
- เทศบำลเมือง 
- เทศบำลต ำบล 

 
 

+ 
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5. ค ำถำมกำรวจิยั 

 ค าถามท่ีเป็นโจทยว์ิจยัประกอบดว้ยประเดน็ต่าง ๆ ดงัน้ี 
 1. การบริหารนโยบายขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อรองรับสังคมผูสู้งอายผุา่นการ
ด าเนินการตามนโยบายดา้นผูสู้งอายใุนระดบัชาติในปัจจุบนัมีอะไรบา้ง   
 2. เปรียบเทียบการบริหารนโยบายขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อรองรับสังคม
ผูสู้งอายุ ระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกบันโยบายดา้นผูสู้งอายใุนระดบัชาติว่าแตกต่างกนั
อยา่งไร 
 3. รูปแบบของการบริหารนโยบายขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อรองรับสังคม
ผูสู้งอายท่ีุดีและเหมาะสมกบัสังคมผูสู้งอายภุายใตก้ฎหมายและนโยบายในระดบัต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง 
ตลอดจนการมีส่วนร่วมของผูสู้งอายคุวรเป็นอยา่งไร 
 4. แนวทางการของการบริหารนโยบายขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อรองรับสังคม
ผูสู้งอายุท่ีดีและเหมาะสมกบัสังคมผูสู้งอายภุายใตก้ฎหมายและนโยบายในระดบัต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง 
ควรเป็นอยา่งไร 

6. ประโยชน์ที่ได้รับ 

 1. ไดรั้บทราบแนวคิดของการบริหารนโยบายขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อรองรับ
สังคมผูสู้งอาย ุ  
 2. ไดค้วามรู้เก่ียวกบัการเปรียบเทียบการก าหนดนโยบายดา้นผูสู้งอายุในระดบัชาติกบั
นโยบายดา้นผูสู้งอายใุนระดบัทอ้งถ่ิน  
 3. ได้แนวทางการบริหารนโยบายขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อรองรับสังคม
ผูสู้งอายุของไทย จากแนวทางการบริหารนโยบายขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดา้นผูสู้งอายุ
ในปัจจุบนั 
 4. ไดก้ระบวนการในการด าเนินการดา้นการดูแลผูสู้งอายุต่อไป จากกรอบแนวคิดของ
แนวทางของการบริหารนโยบายขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อรองรับสงัคมผูสู้งอายขุองไทย  
 5. ไดแ้นวทางของการบริหารนโยบายขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อรองรับสังคม
ผูสู้งอายขุองไทย เพื่อเป็นตน้แบบส าหรับให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน ๆ น าไปประยกุตใ์ชก้บั
การก าหนดนโยบาย การปฏิบติัระดบัองค์กร การปฏิบติัในระดบัพื้นท่ี ในแต่ละทอ้งถ่ินตามความ
เหมาะสม 
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7. นิยำมศัพท์เฉพำะ 

 กำรบริหำรนโยบำยขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเพ่ือรองรับสังคมผู้สูงอำยุผ่ำนกำร
ด ำเนินกำรตำมนยำยด้ำนผู้สูงอำยุในระดับชำติ หมำยถึง การปฏิบัติการของเทศบาล 3 แห่ง 
ประกอบดว้ย เทศบาลนครรังสิต เทศบาลเมืองปทุมธานี และเทศบาลต าบลระแหง ในดา้นการ
จดัการตามนโยบายผูสู้งอายุท่ีก าหนดเป็นแผนงานจากระดบัชาติจนถึงระดบัปฏิบติัโดยตรงกบั
ผูสู้งอาย ุ
 กำรน ำนโยบำยไปปฏิบัติ หมำยถึง การท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินน านโยบายไปปฏิบติั
ท่ีเป็นกรณีศึกษาน านโยบายสู่การปฏิบติั โดยมีขั้นตอน เร่ิมจากการวิเคราะห์ปัญหาและความตอ้งการ
ของกลุ่มเป้าหมาย วิเคราะห์ สภาพแวดลอ้มของหน่วยงาน การก าหนดวิธีปฏิบติัและทรัพยก์รท่ีใช ้
และการก าหนดแนววิธีการควบคุมการบรรลุเป้าส าเร็จ 
 แนวทำงกำรบริหำรนโยบำยเพ่ือรองรับสังคมสูงอำยุขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินที่ดี
และเหมำะสม หมายถึง กระบวนการท่ีจะน านโยบายสู่การปฏิบติั โดยมีขั้นตอนท่ีส าคญั ประกอบดว้ย 
ขั้นการวิเคราะห์นโยบายและแผนของหน่วยงานปฏิบติั ขั้นการวิเคราะห์ปัญหาและความตอ้งการ
ของกลุ่มเป้าหมาย ขั้นการวิเคราะห์สภาพแวดลอ้มของหน่วยงาน ขั้นการก าหนดวิธีปฏิบติัและ
ทรัพยากรท่ีใชแ้ละขั้นการก าหนดแนววิธีการควบคุมการบรรลุเป้าส าเร็จ  
 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หมายถึง หน่วยงานของรัฐท่ีมีการด าเนินงานเป็นอิสระจาก
ส่วนกลาง ท าหนา้ท่ีบริหารจดัการกิจการต่าง ๆ ในทอ้งถ่ิน โดยผูบ้ริหารองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
เป็นบุคคลซ่ึงไดรั้บการเลือกตั้งจากประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น ๆ ในท่ีน้ี หมายถึง องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินในเขตจงัหวดัปทุมธานี 
 สังคมสูงอำยุ หมายถึง กลุ่มคนกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงท่ีมีความสัมพนัธ์ต่อเน่ืองกนัตามระเบียบ
กฎเกณฑ ์ท่ีมีอายตุั้งแต่ 60 ปีข้ึนไป โดยเทียบสัดส่วนของประชากรอาย ุ60 ปีข้ึนไปมากกว่าร้อยละ 10 
ของประชากรทั้งประเทศ  


