
 

บทที ่2 

ทบทวนวรรณกรรมและงานวจิัยที่เกีย่วข้อง 

 ในการศึกษาวิจยัเร่ืองการบริหารนโยบายขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อรองรับ
สังคมผูสู้งอายุของไทย ไดน้ าแนวคิด ทฤษฎี และงานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้ง เพื่อเป็นกรอบในการศึกษา 
ภายใตแ้นวคิดดงัต่อไปน้ี 
  1) ทฤษฎีวิพากษใ์นกลไกนโยบาย  
  2) แนวคิดนโยบายสาธารณะและการน านโยบายไปสู่การปฏิบติั  
  3) แนวคิดการจดัสวสัดิการ 
  4) แนวคิดทฤษฎีเก่ียวกบัการมีส่วนร่วม 
  5) ขอ้มูลสถานการณ์สังคมผูสู้งอาย ุ
  6) นโยบายดา้นผูสู้งอายใุนระดบัชาติ 
  7) บทบาท อ านาจและหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการจดัท าบริการ
สาธารณะดา้นผูสู้งอาย ุ
  8) การบริหารนโยบายผูสู้งอายขุององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
  9) งานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้งภายในประเทศและต่างประเทศ 

1. ทฤษฎวีพิากษ์ในกลไกนโยบาย 

 1.1 ความส าคญัของทฤษฎวีพิากษ์ต่อนโยบาย 
 การบริหารนโยบายเป็นกลไกส าคญัของการดูแลสภาพความเป็นอยู่ของประชาชน ศึกษา
ทฤษฎีวิพากษ์ซ่ึงเน้นการวิเคราะห์การเปล่ียนแปลงของระบบทุนนิยมท่ีสามารถน ามาใช้วิเคราะห์
นโยบายและการวางแผนสังคม ไปในแนวทางของการต่อตา้นการเลือกปฏิบติัต่างๆทฤษฎีวิพากษเ์ป็น
ทฤษฎีในเชิงกระบวนทรรศน์พื้นฐานท่ีมีความเหมาะสมในการน ามาวิเคราะห์นโยบายและการวางแผน
สังคม การใชท้ฤษฎีวิพากษเ์ขา้มาอธิบายและท าความเขา้ใจนโยบายและการวางแผนสังคมเป็นการสร้าง
รากฐานท่ีลึกซ้ึงยิ่งข้ึนของพฒันาการแห่งองคค์วามรู้ดา้นการก าหนดนโยบายสังคม การวางแผนทาง
สังคม การพฒันาสังคม การสร้างเสริมความมัน่คงของมนุษย ์ตลอดจนการปฏิบติังานดา้นสวสัดิการ
สงัคมและการสงัคมสงเคราะห์ (กิติพฒัน์ นนทปัทมะดุลย,์ 2549, หนา้ 3) 
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 ความส าคญัของทฤษฎีวิพากษ ์มีดงัน้ี (กิติพฒัน์ นนทปัทมะดุลย,์ 2549, หนา้ 5-6) 
  1) ทฤษฎีวิพากษช่์วยเช่ือมโยงทฤษฎีกบัการปฏิบติัอย่างจริงจงั โดยผ่านทฤษฏีสะทอ้น
การปฏิบติัจริง (Praxis) 
  2) ทฤษฎีวิพากษป์ฏิเสธกระบวนทรรศน์ในการแสวงหาความรู้แบบปฏิฐานนิยมท่ีก าเนิด
มาจากยคุสมยัแห่งความรู้แจง้ (Age of Enlightenment) โดยทฤษฎีวิพากษจ์ะเนน้ทฤษฏีและการปฏิบติัท่ี
น ามาซ่ึงความเป็นธรรมของสังคม ความเป็นอิสรเสรี และการมีเสรีภาพ  
  3) ทฤษฎีวิพากษเ์หมาะสมกบัการน าไปใชใ้นการวางแผนนโยบาย เน่ืองจากทฤษฎี
วิพากษส์ามารถเช่ือมโยงไดดี้ ระหว่างประเด็นของบุคคลและประเด็นทางการเมืองซ่ึงครอบคลุม
ทั้งระดบัมหภาคและจุลภาค 
  4) ทฤษฎีวิพากษเ์ปิดกวา้งส าหรับการโตแ้ยง้ระหว่างขั้วความคิดท่ีแตกต่างกนัในเชิง
ทวิลกัษณ์ไดด้ีกว่า แนวคิดยคุหลงัสมยัใหม่ ทั้งทฤษฎีกบัการปฏิบตัิ บุคคลกบัการเมือง รัฐกบั
ระบบตลาด รัฐกับประชาสังคม รวมถึงประเด็นสากลนิยม ((Universalism) กับสัมพัทธนิยม 
(Realativism) ซ่ึงแนวคิดหลงัยคุความทนัสมยัจะปฏิเสธหลกัเร่ืองสากลนิยม แต่ทฤษฎีวิพากษส์ามารถ
รับทั้งสองดา้นไวไ้ดพ้ร้อม ๆ กนั ในเชิง “วิภาษวิธี (Dialectic)” คือ การอธิบายลกัษณะความสัมพนัธ์
แบบก าหนดซ่ึงกนัและกนั (กาญจนา แกว้เทพ และสมสุข หินวิมาน, 2551) เป็นแนวคิดท่ีมีลกัษณะ 
ร่วมกนักบัแนวคิดเชิงตีความ (Interpretive Approach) กุญแจส าคญัของวิธีการแบบวิพากษคื์อการสร้าง
ความรู้ด้วยการกระท า ใช้ความเช่ือ และใช้อคติในการคน้หาความจริง เน่ืองจากความจริงมีความ
ซับซ้อน มีหลายชั้น (Multilayer) แต่ละชั้นของความเป็นจริงนั้ นถูกอาบเคลือบไปด้วยส่ิงลวงตา 
(Illusion) มายาคติ (Myth) และความบิดเบือน (Distorted Thinking) (Neuman, 2006) 
  5) ทฤษฎีวิพากษ์ช่วยท าความเขา้ใจกับสังคมทุนนิยมขั้นกา้วหน้าและสถาบนัรัฐของ
ระบบทุนนิยมร่วมสมยั ในดา้นท่ีกลุ่มทางสังคมกลุ่มหน่ึงไดรั้บประโยชน์จากการเอารัดเอาเปรียบ
กลุ่มอ่ืนอยา่งไร ประเด็นในการวิพากษจึ์งเก่ียวกบั การกดข่ี เอารัดเอาเปรียบ ความเป็นธรรมทางสังคม 
พลงัอ านาจ เช้ือชาติ เพศภาวะรายได ้ความมัง่คัง่ ความยากจน และการศึกษา นอกจากนั้น ทฤษฎีวิพากษ์
ยงัช่วยในการวิเคราะห์ระบบสวสัดิการท่ีรัฐจดัให ้และวิกฤตของระบบสวสัดิการโดยรัฐ วิพากษแ์นวคิด
เสรีนิยม แนวคิดเฟเบียน แนวคิดหลงัสังคมประชาธิปไตย ท่ีน าไปสู่การจัดสวสัดิการสังคมท่ี
แตกต่างกนั 
  6) ทฤษฎีวิพากษ์หากน ามาประยุกต์ใช้ในกับนโยบายและการวางแผนสังคม จะช่วย
กระตุน้เร้าให้ปัจเจกบุคคล กลุ่ม และชุมชนไดส้นใจตั้งค  าถามและตรวจสอบกบัโครงสร้างทางสังคม 
พร้อมกบัการตรวจสอบความคิด ความเช่ือ และการใหคุ้ณค่าของตนไปพร้อม ๆ กนั  
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 ทฤษฎีวิพากษ์เม่ือน ามาเป็นฐานคิดในกระบวนการก าหนดนโยบาย จะมุ่งร้ือสร้างการให้
ความหมายของแต่ละคนท่ีมีต่อองคป์ระกอบต่าง ๆ ในการน านโยบายไปปฏิบติัต่อ เช่น การศึกษา
การน านโยบายไปปฏิบติัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามนโยบายในระดบัชาติ  
 1.2 ความหมายของ “วพิากษ์” 
 ความหมายของ “วิพากษ”์ มีหลายมิติ ดงัน้ี (กิติพฒัน์ นนทปัทมะดุลย,์ 2549, หนา้ 14-15) 
  1)วิพากษ์ หมายถึง การมุ่งเปิดเผยให้เห็นคุณค่าเชิงอุดมการณ์ท่ีแฝงเร้นอยู่ใน
ความสัมพนัธ์ทางสังคม  
  2) วิพากษ ์หมายถึง การมุ่งสร้างพื้นฐานแนวความคิดในการท าความเขา้ใจกบัสภาพความ
เป็นจริง ความรู้ และการพรรณนาอธิบายใหค้วามหมายของส่ิงต่าง ๆ ในสังคม  
  3) วิพากษ ์หมายถึง ส่ิงท่ีเช่ือมโยงกบัการสะทอ้นตวัตนของผูแ้สวงหาความรู้และพื้นฐาน
เชิงภาษาศาสตร์ของการเป็นตวัแทน  
 ส าหรับการพิจารณาความหมาย “ทฤษฎีวิพากษ์” ในฐานะของความเป็นศาสตร์ ในฐานะ
การศึกษาสังคมเชิงประวติัศาสตร์ และในฐานะการวิพากษว์ิจารณ์เชิงสังคมวฒันธรรม 
 ทฤษฎีวิพากษใ์นฐานะของความเป็นศาสตร์ ทฤษฎีวิพากษไ์ม่นิยมพิจารณาชีวิตทางสังคม
ของมนุษยแ์บบแยกส่วน และให้ความส าคญักบัแนวทางมนุษย ์ทฤษฎีวิพากษเ์นน้การตีความ ซ่ึงถือว่า
เป็นการศึกษาในลกัษณะประสบการณ์นิยม กล่าวคือ ขอ้เทจ็จริงทางสังคมมีคุณลกัษณะท่ีแตกต่างจาก
ขอ้เทจ็จริงในเชิงธรรมชาติ และ มนุษยมี์สมรรถนะท่ีจะเปล่ียนแปลงพฤติกรรมการกระท าของตนเพื่อ
ตอบสนองต่อความรู้ท่ีมี ทั้งน้ี มิไดห้มายความว่า ทฤษฎีวิพากษป์ฏิเสธการศึกษาขอ้เทจ็จริงของมนุษย์
วา่จะท าในรูปของวตัถุวิสยัหรือเป็นส่ิงของ  
 ทฤษฎีวิพากษใ์นฐานะการศึกษาสังคมเชิงประวติัศาสตร์ ทฤษฎีวิพากษแ์ยกแยะสังคมศาสตร์
ออกจากวิทยาศาสตร์ธรรมชาติ ท าให้ทฤษฎีวิพากษ์เป็นแบบแผนหน่ึงของสังคมวิทยาท่ีมุ่งศึกษา
ประวติัศาสตร์ โดยท่ีไม่ละเลยสังคมมนุษยใ์นปัจจุบนั และทฤษฎีวิพากษเ์ป็นทฤษฎีความขดัแยง้อีก
ทฤษฎีหน่ึงในดา้นการตระหนักในอ านาจการครอบง าท่ีปรากฏในโครงสร้างทางสังคม โดยท าความ
เขา้ใจกบัความซบัซอ้นของอ านาจท่ีครอบง าซ่ึงไม่สามารถลดรูปไปเป็นการกดข่ีเอารัดเอาเปรียบตาม
ทฤษฎีความขดัแยง้ทัว่ไป  
 ทฤษฎีวิพากษ์ในฐานะการวิพากษ์วิจารณ์เชิงสังคมวฒันธรรม ทฤษฎีวิพากษ์รวมศูนย์
ความสนใจไปท่ีปฏิสัมพนัธ์ของการครอบง าทางสังคม ซ่ึงครอบคลุมการวิพากษ์วิจารณ์สังคม 
พร้อมกบัการเสนอวิสัยทศัน์ของแนวทางท่ีเป็นไปไดข้องสังคม การวิพากษว์ิจารณ์ในดา้นน้ีจึงมีลกัษณะ 
“ทฤษฎีเชิงบรรทดัฐาน” ซ่ึงเป็นทฤษฎีท่ีอธิบายเก่ียวกบัคุณค่าหรือค่านิยมและส่ิงท่ีควรจะเป็น 
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ทฤษฎีวิพากษ์สนใจศึกษาทางเลือกในอนาคตของสังคมพร้อมกบัการอธิบายแสดงความคิดเห็น
ในเชิงวิพากษรู์ปแบบสงัคมท่ีด ารงอยูใ่นปัจจุบนั  
 1.3 การประยุกต์ใช้ทฤษฎวีพิากษ์ในกระบวนการนโยบาย  
 ทฤษฎีวิพากษ์สามารถน ามาประยุกต์ใช้ในกระบวนการนโยบายในขั้นตอนการก าหนด
นโยบายและขั้นตอนการน านโยบายไปปฏิบติั ดงัน้ี (กิติพฒัน์ นนทปัทมะดุลย,์ 2549, หนา้ 235-238) 
  1) ทฤษฎีวิพากษใ์นขั้นตอนการก าหนดนโยบาย การร้ือสร้างความหมายของสวสัดิการ
สังคม โดยใชฐ้านคิดทฤษฎีวิพากษจ์ะท าใหผู้ก้  าหนดนโยบายเขา้ใจธรรมชาติของปัญหาไดอ้ยา่งลึกซ้ึง
และชดัเจนยิง่ข้ึน และท าใหมี้ความเขา้ใจต่อสาระส าคญัของนโยบาย ไดแ้ก่ 1) ค่านิยม หรือการใหคุ้ณค่า 
2) ขอ้เท็จจริง และ 3) การกระท า นอกจากน้ี แนวคิดในการกระบวนการท าให้เป็นสินคา้ ซ่ึงเป็น
องคป์ระกอบส าคญัประการหน่ึงของทฤษฎีวิพากษส์ามารถน ามาใชไ้ดดี้ในขั้นตอนการก าหนดนโยบาย 
โดยเฉพาะอยา่งยิง่ นโยบายดา้นสังคม ซ่ึงผูท่ี้เก่ียวขอ้งกบัการก าหนดนโยบายและการวางแผนพึงมีฐาน
คิดทฤษฎีวิพากษเ์ป็นองคป์ระกอบส าคญัในการวิเคราะห์สถานการณ์ปัญหา  
  2) ทฤษฎีวิพากษ์ในขั้นตอนการน านโยบายไปปฏิบติั ในด้านของการปฏิบติั ทฤษฎี
วิพากษ์จะท าให้ฐานคิดในเร่ืองความประณีตในการเขา้แทรกแซงภาวะประชาชนผูใ้ชบ้ริการ 
โดยค านึงถึงการมีส่วนร่วมในทุกขั้นตอนของการด าเนินงานของผูใ้ชบ้ริการอยา่งเตม็ท่ี เพื่อเปิดโอกาส
ให้ประชาชนท่ีประสบปัญหาทุกขย์ากสามารถยืนหยดัในการก าหนดโครงสังคมรอบขา้งดว้ยตนเอง 
นอกจากน้ี ทฤษฎีวิพากษย์งัเป็นการปลุกจิตส านึก ตามคติของเปาโล แฟร์ ซ่ึงหมายความถึงการท าลาย
วฒันธรรมแห่งความเงียบงนัและการขจดัมายาคติ ดงันั้น ทฤษฏีวิพากษจึ์งเป็นประโยชน์ต่อการก าหนด
เป้าหมาย วตัถุประสงค ์และมาตรฐานของนโยบายโดยตรง  
 โดยสรุป ทฤษฎีวิพากษเ์ป็นทฤษฎีหน่ึงทางดา้นสังคมในทฤษฎีทุนนิยม เพื่อท าความเขา้ใจ
เก่ียวกบักระบวนการประวติัศาสตร์สังคมและพฒันาการ เพื่อรู้ซ้ึงและอธิบายปรากฏการณ์ต่าง ๆ 
ทางสังคม เพื่อหลีกเล่ียงความเป็นนามธรรมอนัไม่ถูกตอ้งท่ีจะวิเคราะห์ปรากฏการณ์ทางการเมืองและ
วฒันธรรมแยกไปจากรากฐานของมนัในกระบวนการต่าง ๆ ทางเศรษฐกิจและสงัคม จากขอ้มูลขา้งตน้
ผูว้ิจยัสรุปไดว้่า ทฤษฎีวิพากษเ์ป็นการปฏิรูประบบในภาพรวมคือการแกไ้ขปัญหาทั้งระบบมิใช่ปัญหา
เฉพาะจุด ซ่ึงสามารถน ามาใชไ้ดต้ั้งแต่การก าหนดนโยบายไปจนถึงขั้นตอนการน าไปปฏิบติัจริง 
โดยอาศยัแนวคิดของทฤษฎีวิพากษ์เป็นเคร่ืองมือช่วยในการเขา้สู่ปัญหาท่ีคน้พบ และแกไ้ขอย่างมี
ระบบในท่ีสุด ซ่ึงในการศึกษาคร้ังน้ี ในการศึกษาวิจยัคร้ังน้ี ผูว้ิจยัไดน้ าทฤษฎีวิพากษเ์ป็นแนวทางใน
การคน้หากระบวนการบริหารนโยบายขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดา้นผูสู้งอาย ุซ่ึงรับนโยบาย
ในระดบัประเทศและน ามาก าหนดในระดบัทอ้งถิ่น เพื่อก าหนดกรอบของการศึกษาบนสภาพ
ความเป็นจริงของกระบวนการบริหารจดัการขององคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินในดา้นการดูแลผูสู้งอาย ุ
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และน ามาใชใ้นการรวบรวมขอ้มูลจากหนา้ท่ีหลกัของการดูแลผูสู้งอายใุนระดบัชาติ นโยบายในระดบั
ทอ้งถ่ิน และการน านโยบายไปปฏิบติั เพื่อตอบค าถามในการวิจยั  

2. แนวคดินโยบายสาธารณะและการน านโยบายไปสู่การปฏิบัต ิ

 2.1 ความหมาย  
 หากมองในแง่ของนโยบายสาธารณะโดยทัว่ไป หมายถึง การจดัสรรคุณค่า แก่สังคม 
เมื่อมีสถานการณ์ของรัฐบาลเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์ของรัฐบาล (ศุภชัย ยาวะประภาษ 
และปิยากร หวงัมหาพร, 2552, หนา้ 43)  
  1) ความหมายของนโยบาย (Policy) มีความหมายในหลากหลายระดบั โดยนโยบายเป็น
เคร่ืองมือท่ีผูบ้ริหารใชเ้ป็นแนวทางหรือกรอบท่ีก าหนดข้ึนเพื่อด าเนินงานหรือปฏิบติัให้สามารถบรรลุ
เป้าหมายตามตอ้งการ 
  2) ความหมายของนโยบายสาธารณะ (Public Policy) ซ่ึงสรุปจากท่ีนกัวิชาการต่าง ๆ  ท่ีให้
ไวว้า่นโยบายสาธารณะตอ้งมีลกัษณะองคป์ระกอบ ดงัน้ี 
   (1) เป็นกิจกรรมท่ีรัฐบาลเลือกท่ีจะกระท าหรือไม่กระท า 
   (2) เป็นการใชอ้  านาจของรัฐบาลในการจดัสรรกิจกรรมเพื่อตอบสนองค่านิยมของ
สังคม 
   (3) กิจกรรมท่ีรัฐบาลเลือกท่ีจะกระท าต่อเป็นชุดของการกระท าท่ีมีแบบแผนระบบ
และกระบวนการอยา่งชดัเจน เป็นการกระท าท่ีมีการสานต่ออยา่งสม ่าเสมอ และต่อเน่ือง 
   (4) กิจกรรมท่ีรัฐบาลเลือกท่ีจะกระท าตอ้งมีเป้าหมาย วตัถุประสงคห์รือจุดมุ่งหมาย 
เพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชนจ านวนมาก 
   (5) เป็นกิจกรรมท่ีตอ้งกระท าให้ปรากฏเป็นจริง มิใช่เป็นเพียงการแสดงเจตนารมณ์
หรือความตั้งใจท่ีจะกระท าดว้ยค าพดูเท่านั้น 
   (6) กิจกรรมที่เลือกกระท าตอ้งมีผลลพัธ์ในการแกไ้ขปัญหาที่ส าคญัของสังคม 
ทั้งปัญหาความขดัแยง้หรือความร่วมมือของประชาชน 
   (7) เป็นการเลือกทางเลือกท่ีกระท า โดยพิจารณาจากผลการวิเคราะห์ทางเลือกท่ี
เหมาะสมท่ีสุด ทั้งทางการเมือง เศรษฐกิจ และสงัคม 
  ดงันั้น นโยบายสาธารณะ หมายถึง แนวทางหรือการตดัสินใจของรัฐบาลในการด าเนิน
กิจกรรมต่าง ๆ เพื่อให้บรรลุตามวตัถุประสงค์ท่ีก าหนดไว ้ซ่ึงจะเห็นไดว้่า นโยบายสาธารณะเป็น
แนวทางปฏิบติัของรัฐบาล ในการด าเนินการในดา้นต่าง ๆ ของประเทศ 
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  3) ความหมายนโยบายสาธารณะดา้นสังคม 
  นโยบายสาธารณะดา้นสังคม เป็นการใชอ้  านาจของรัฐในการเลือกกิจกรรมท่ีมีเป้าหมาย 
วตัถุประสงคห์รือจุดมุ่งหมาย ท่ีเก่ียวขอ้งกบัความเป็นอยู่ท่ีดีข้ึนของชุมชนและสังคม การปรับปรุง
แกไ้ขให้พฤติกรรมเบ่ียงเบนและความไร้ระเบียบของสังคมให้ดีข้ึน โดยพิจารณาจากผลการวิเคราะห์
ทางเลือกท่ีเหมาะสมท่ีสุด เพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชนจ านวนมาก ดังนั้น นโยบาย
สาธารณะดา้นสังคมจึงเป็นการวางแผนเพื่อจดัการกบัผลกระทบจากภายในและภายนอกสังคม การปรับ
การกระจายรายได้และทรัพยากรของสังคมอย่างเท่าเทียมกันโดยเฉพาะการบริการทางสังคม 
หลกัประกนัทางสงัคม การสาธารณะสุข การสวสัดิการและอาชีพ และการเคหะ เป็นตน้ 
 2.2 ความส าคญัของนโยบายสาธารณะ  
 นโยบายสาธารณะมีความส าคญัทั้งต่อผูก้  าหนดนโยบายและประชาชน (สมบติั ธ ารงธญัวงศ,์ 
2549) ประกอบดว้ย 
 ประการแรก ความส าคญัต่อผูก้  าหนดนโยบาย ส่วนใหญ่ท่ีตอ้งรับผิดชอบต่อการก าหนด
นโยบายบริหารประเทศ คือ รัฐบาล หากรัฐบาลก าหนดนโยบายท่ีสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของ
ประชาชน ทั้งในดา้นค่านิยมของสังคมและการด ารงชีวิตอย่างมีคุณภาพของประชาชนจะท าให้
รัฐบาลไดรั้บความศรัทธาเช่ือถือจากประชาชน โดยอยา่งยิง่ถา้รัฐบาลสามารถน านโยบายไปปฏิบติั
ให้ประสบความส าเร็จอยา่งมีประสิทธิผล (Effectiveness) และประสิทธิภาพ (Efficiency) จะท าให้
รัฐบาลไดรั้บการยอมรับและความนิยมจากประชนอยา่งกวา้งขวาง ผลดงักล่าวจะส่งเสริมใหรั้ฐบาล
มีโอกาสด ารงอ านาจในการบริหารประเทศยาวนานข้ึนโดยอาจไดรั้บความไวว้างใจจากการเลือกตั้ง
ให้ท าหนา้ท่ีรัฐบาลบริหารประเทศต่อไปอีก ในทางตรงกนัขา้ม หากรัฐบาลก าหนดนโยบายท่ีไม่
สอดคลอ้งกบัค่านิยมหรือความตอ้งการของประชาชน ประชาชนอาจรวมตวักนัคดัคา้น เพื่อกดดนั
ในรัฐบาลเปล่ียนแปลงนโยบาย หรืออาจมีผลรุนแรง ถึงขั้นท าใหรั้ฐบาลหมดอ านาจไป หรือในบางกรณี
ถึงแมว้่ารัฐบาลจะก าหนดนโยบายท่ีสอดคลอ้งกบัค่านิยมและความตอ้งการของประชน แต่รัฐบาล
ไม่สามารถน านโยบายไปปฏิบติัใหบ้รรลุเป้าหมาย ปรากฏการณ์เช่นน้ีจะท าใหป้ระชาชนเส่ือมศรัทธา
ต่อการบริหารงานของรัฐบาล และอาจส่งผลใหรั้ฐบาลหมดโอกาสท่ีจะบริหารประเทศต่อไป ดงันั้น
จึงกล่าวไดว้า่ นโยบายสาธารณะมีผลต่อการด ารงอยูข่องรัฐบาลอยา่งส าคญั 
 ประการท่ีสอง ความส าคญัต่อประชาชน เน่ืองจากนโยบายสาธารณะเป็นผลผลิตทางการเมือง 
เพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชน ดงันั้น ประชาชนสามารถแสดงออกซ่ึงความตอ้งการของตน 
ผ่านกลไกต่าง ๆ ทางการเมือง อาทิเช่น ผ่านพรรคการเมือง ผ่านกลุ่มอิทธิพลและผลประโยชน์ 
ผ่านระบบราชการ ผ่านนักการเมือง ผ่านฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญติั เป็นตน้ ความตอ้งการ 
(Demands) และการสนับสนุน (Supports) ของประชานจะถูกน าเขา้ระบบการเมือง (Political System) 
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เม่ือนโยบายสาธารณะถูกน าไปปฏิบติั และปรากฏผลลพัธ์ตามเป้าประสงคท่ี์พึงปรารถนาจะท าใหไ้ดรั้บ
ความพอใจ และส่งผลต่อการมีคุณภาพชีวิตท่ีดีของประชาชน (Feed Back) จะท าให้ประชาชนเช่ือมัน่
และศรัทธาต่อการบริหารงานของรัฐบาลมากข้ึน ในทางตรงขา้ม หากผลลพัธ์และคุณภาพของการน า
นโยบายไปปฏิบติัไม่เป็นไปตามเป้าประสงคท่ี์พึงปรารถนาของประชาชน จะส่งใหว้ิถีชีวิตของประชน
ตกต ่า ปรากฏการณ์เช่นน้ี จะท าให้ประชาชนขาดความเช่ือมัน่และศรัทธาต่อรัฐบาล รัฐบาลจะตอ้งท า
การปรับเปล่ียนนโยบาย หรือปรับปรุงการน านโยบายไปปฏิบติั ให้มีประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน เพื่อเรียก
ศรัทธาคืนจากประชาชน มิฉะนั้น ประชาชนอาจไม่ให้การสนับสนุนรัฐบาลอีกต่อไป ความสัมพนัธ์
ระหว่างระบบการเมืองกับประชาชน จึงเป็นความสัมพนัธ์แบบพลวตัร (Dynamic System) ดังนั้ น 
นโยบายสาธารณะในฐานะท่ีเป็นผลผลิตของระบบการเมือง จึงส่งผลอยา่งส าคญัต่อวิถีและคุณภาพชีวิต
ของประชาชน (Easton, 1965) 
 สรุป นโยบายสาธารณะท่ีดีตอ้งสอดคลอ้งกบัค่านิยมและความตอ้งการของประชาชน
เมื่อถูกน าไปปฏิบตัิอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล จะท าให้ประชาชนมีคุณภาพชีวิตที่ดี
อย่างเสมอภาคทัว่หน้า หากนโยบายสาธารณะมีลกัษณะในทางตรงขา้ม จะส่งผลให้ประชาชน
ไดรั้บความเดือดร้อน ยากจน ดอ้ยการศึกษา และคุณภาพชีวิตต ่า 
 นอกจากน้ี ความส าคญัดงักล่าวแลว้ นโยบายสาธารณะยงัมีบทบาทส าคญัในฐานะท่ีเป็น
เคร่ืองมือในการบริหารประเทศของรัฐบาลในดา้นต่าง ๆ ไดแ้ก่ 
  1) เป็นเคร่ืองมือส าคญัในการก าหนดทิศทางการพฒันาประเทศ 
  2) เป็นเคร่ืองมือของรัฐบาลในการตอบสนองความตอ้งการของประชาชน 
  3) เป็นเคร่ืองมือของรัฐบาลในการแกไ้ขปัญหาท่ีส าคญัของประชาชน 
  4) เป็นการใชอ้  านาจรัฐบาลเพื่อจดัสรรค่านิยมทางสงัคม 
  5) เป็นเคร่ืองมือของรัฐบาลในการเสริมสร้างความเป็นธรรมในสงัคม 
  6) เป็นเคร่ืองมือของรัฐบาลในการเสริมสร้างความเสมอภาคในโอกาสแก่ประชาชน 
  7) เป็นเคร่ืองมือของรัฐบาลในการกระจายรายไดใ้หแ้ก่ประชาชน 
  8) เป็นเคร่ืองมือของรัฐบาลในการกระจายความเจริญไปสู่ชนบท 
  9) เป็นเคร่ืองมือของรัฐบาลในการพฒันาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี 
  10) เป็นเคร่ืองมือของรัฐบาลในการอนุรักษส่ิ์งแวดลอ้ม 
 อยา่งไรก็ตาม ถึงแมว้่านโยบายสาธารณะจะมีความส าคญักวา้งขวางต่อการพฒันาประเทศ 
ดงัไดก้ล่าวแลว้ แต่ความส าเร็จของนโยบายสาธารณะกข้ึ็นอยูก่บัปัจจยัส าคญัหลายประการ ไดแ้ก่ 
 ประการแรก เป้าประสงค์หรือวัตถุประสงค์ท่ีชัดเจน นโยบายสาธารณะท่ีจะน าไปสู่
ความส าเร็จตอ้งระบุเป้าประสงคใ์ห้ชดัเจน เพื่อป้องกนัมิให้เกิดความคาดเคล่ือนในการน านโยบาย
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ไปปฏิบติั นโยบายสาธารณะใดก็ตามท่ีมีเป้าประสงคไ์ม่ชดัเจน มีโอกาสท่ีจะประสบความลม้เหลว
ในการน านโยบายปฏิบติัสูง 
 ประการท่ีสอง ตอ้งมีหน่วยงานท่ีรับผิดชอบการน านโยบายไปปฏิบติัอย่างมีประสิทธิภาพ 
กล่าวคือ นโยบายท่ีส าคญัจะตอ้งมีหน่วยงานท่ีมีความรู้ความสามารถเป็นผูรั้บผิดชอบโดยตรงและการ
น านโยบายไปปฏิบติัจะตอ้งมีกลไกการควบคุม ก ากบั และตรวจสอบอยา่งใกลชิ้ด เพื่อให้มัน่ใจว่าการ
น านโยบายไปปฏิบติัจะบรรลุเป้าประสงคอ์ยา่งมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
 ประการท่ีสาม ตอ้งมีงบประมาณสนบัสนุนการน านโยบายไปปฏิบติัอยา่งเหมาะสม นโยบาย
ใดท่ีไม่มีงบประมาณสนบัสนุน นโยบายนั้นจะไม่มีโอกาสปรากฏเป็นจริง จะเป็นไดแ้ต่เพียงการแสดง
ความตั้งใจหรือการพูดท่ีไม่มีการกระท า กรณีเช่นน้ีไม่เรียกว่าเป็นนโยบายสาธารณะ เพราะนโยบาย
สาธารณะในส่วนท่ีรัฐบาลเลือก จะกระท าตอ้งกระท าใหเ้ป็นรูปธรรม และปรากฏเป็นจริง ซ่ึงจะเกิดข้ึน
ไดก้ต่็อเม่ือมีงบประมาณสนบัสนุนอยา่งเหมาะสมเท่านั้น 
 ประการสุดทา้ย ตอ้งไดรั้บการสนับสนุนจากประชาชน การท่ีประชาชนให้การสนับสนุน
นโยบายใด แสดงว่า นโยบายนั้นสอดคลอ้งกบัค่านิยมและความตอ้งการของประชาชนการสนบัสนุน
จากประชาชนจะเป็นพลงัส าคญัในการผลกัดนัใหก้ารน านโยบายสาธารณะไปปฏิบติับรรลุเป้าหมาย  
 2.3 ลกัษณะและประเภทของนโยบายสาธารณะ  
  1) ลกัษณะของนโยบายสาธารณะ 
  การพิจารณาลกัษณะของนโยบายสาธารณะโดยทัว่ไปอาจพิจารณาตามกระบวนการ
ตามรูปแบบ และตามผลกระทบไดใ้นกรณีของการพิจารณาตามกระบวนการ นโยบายสาธารณะ
ก าหนดข้ึนมา เพื่อให้มีการกระท าต่าง ๆ ขณะเดียวกนัเป็นแนวทางในการปฏิบติัท่ีส าคญั ๆ ซ่ึงการ
กระท าดงักล่าว เป็นการกระท าในอนาคต โดยหน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐ ไม่ว่าจะในระดบัใดก็ตาม 
โดยมีเคร่ืองมือกลไกต่าง ๆ  ช่วยด าเนินการ โดยมีจุดมุ่งหมายท่ีตอ้งการใหบ้รรลุผล คือ ผลประโยชน์
ของชาติ 
  ส าหรับลกัษณะของนโยบายท่ีพิจารณาตามรูปแบบโดยทัว่ไปนโยบายจะมีลกัษณะ
เป็นหลกัเกณฑ ์และแนวทางเก่ียวกบัการปฏิบติั โดยขอ้ความในนโยบายจะมีลกัษณะท่ีไม่เปล่ียนแปลง
ไปตามอารมณ์ความรู้สึกของผูท่ี้น าเอานโยบายไปปฏิบติั ส่วนลกัษณะของนโยบายท่ีพิจารณาในแง่
ของผลกระทบ นโยบายเป็นส่ิงท่ีก่อให้เกิดความขดัแยง้อย่างใดอย่างหน่ึงในสังคม หมายถึง 
นโยบายสาธารณะท่ีก าหนดข้ึนมาอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อบุคคลหรือต่อกลุ่มบุคคลท่ีน าไปสู่
ความพอใจ หรือความไม่พอใจ ข้ึนอยูก่บัวา่บุคคลกลุ่มบุคคลนั้นไดรั้บผลกระทบในลกัษณะใด 
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  2) ประเภทของนโยบายสาธารณะ 
  การด าเนินศึกษาใด ๆ ท่ีเป็นระเบียบ ยอ่มมีระบบความคิด หรือระบบการจ าแนกประเภท
ไวเ้ป็นแนวทางในการแบ่ง จดัสรร หรือก าหนดขอบข่าย ขอ้มูล หรือหน่วยวิเคราะห์ท่ีจะท าการศึกษา 
เป็นธรรมดาอยู่เองท่ีระบบการ จ าแนกประเภทของสังคมศาสตร์ ไม่อาจมีลกัษณะคงท่ี ตายตวั หรือ
ครอบคลุมทัว่ถึงไดเ้หมือนระบบวิทยาศาสตร์ธรรมชาติ ในกรณีของนโยบายสาธารณะก็เช่นเดียวกนั 
เม่ือพิจารณาโดยสังเขปแลว้ จะเห็นไดว้่าการจ าแนกประเภทของนโยบายสาธารณะไดก้ระท ากนัไว้
หลายทาง (จุมพล หนิมพานิช, 2547, หนา้ 15-16) เพื่อวตัถุประสงคต่์าง ๆ  กนัตามขอบข่ายของผลกระทบ
ของนโยบาย หรือแมก้ระทัง่ตามลกัษณะของขอ้มูลท่ีมีอยู่ อย่างไรก็ตาม ในท่ีน้ีจะขอกล่าวถึงการ
จ าแนกประเภทของนโยบายของ Theodore Lowi ที่นกัวิชาการส่วนใหญ่ มกัจะให้ความสนใจ 
ซ่ึงในทรรศนะของเขาไดจ้  าแนกนโยบายออกเป็น 4 ประเภท ดงัน้ี 
   (1) นโยบายท่ีเก่ียวกบัการจดัระเบียบกฎเกณฑ์ (Regulatory Policy) เป็นนโยบายท่ี
ก าหนดข้ึนมาเพื่อควบคุมพฤติกรรมของบุคคล หรือกลุ่มบุคคล ทั้งน้ี เพื่อประโยชน์ของสังคม
โดยส่วนรวม ท่ีมาของนโยบายดงักล่าวเกิดข้ึนเพราะบุคคล และกลุ่มบุคคล โดยทัว่ไปมีผลประโยชน์
และความตอ้งการท่ีแตกต่างกนัความตอ้งการเหล่าน้ีโดยทัว่ไปมกัไม่เหมือนกนั และขดัแยง้กนัอยูเ่สมอ 
ดงันั้นการก าหนดนโยบายท่ีออกมาในลกัษณะดงักล่าวยอ่มช่วยใหค้วามขดัแยง้ท่ีจะเกิดข้ึนมีขอ้ยติุ
ลงได ้
   (2) นโยบายท่ีเก่ียวกับการกระจายทรัพยากร (Distribution Policy) เป็นนโยบายท่ี
เก่ียวกบัการกระจาย แจกจ่ายสินคา้และบริการให้กบัประชาชนกลุ่มต่าง ๆ เช่น การให้บริการทางดา้น
การศึกษา สาธารณูปโภค การจดัสวสัดิการต่าง ๆ เป็นตน้ การแจกจ่ายสินคา้ และบริการดงักล่าวของ
รัฐบาล นอกจากจะเป็นการแจกจ่ายในภาวะปกติแลว้ บางคร้ังอาจเป็นการจดัสรรหรือแจกจ่ายในภาวะ
ฉุกเฉินดว้ย 
   (3) นโยบายท่ีเก่ียวกบัการจดัสรรทรัพยากรใหม่ (Redistribution Policy) เป็นนโยบายท่ี
ก าหนดข้ึนมาเพื่อจดัสรรทรัพยากรใหม่ในสังคม เพื่อให้เกิดการกระจายเพิ่มข้ึน ค าว่าทรัพยากรในท่ีน้ี
ไม่ไดห้มายถึงเฉพาะทรัพยากรทางเศรษฐกิจเท่านั้น หากหมายรวมถึงทรัพยากรทางการเมือง และทาง
สังคมดว้ย ตวัอย่างของนโยบายน้ีท่ีเห็นไดช้ดัเจนก็คือ นโยบายภาษีกา้วหน้า(Progressive Tax Policy) 
ซ่ึงเป็นภาษีท่ีมีอตัราสูงเม่ือฐานภาษีมีขนาดใหญ่ข้ึน วตัถุประสงคข์องการเก็บภาษีประเภทน้ี นอกจาก
รัฐบาลจะน ามาใช้จ่ายในกิจการของรัฐ เพื่อก่อให้เกิดประโยชน์กับประชาชนโดยทัว่ไปแลว้ เช่น 
(การศึกษา การป้องกันประเทศ ฯลฯ) ยงัสามารถน าเงินท่ีได้จากนโยบายภาษีดังกล่าวมาอุดหนุน
ช่วยเหลือ เพื่อผูมี้รายไดน้้อย หรือผูท่ี้ยากจนไดอี้กดว้ย ดงันั้น นโยบายภาษีดงักล่าวจึงเป็นตวัอย่าง
อนัหน่ึงของนโยบายท่ีเก่ียวกบัการจดัสรรทรัพยากรใหม่นอกจากน้ีก็มีนโยบายภาษีประเภทอ่ืน ๆ อีกท่ี
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สามารถน ามาเป็นตวัอย่างของนโยบายประเภทน้ี เช่น นโยบายภาษีทรัพยสิ์น นโยบายภาษีมรดก 
นโยบายภาษีท่ีดิน เป็นตน้ 
   (4) นโยบายตน้แบบ (Constituent Policy) เป็นนโยบายท่ีมีผลกระทบต่อประชาชนใน
ฐานะเป็นตวัแสดงทางการเมือง (Political Actors) โดยตรง เพราะนโยบายน้ีโดยทัว่ไปจะก าหนดลกัษณะ
ระบบการเมือง สถาบนัทางการเมือง เป็นตน้ ตวัอยา่งนโยบายน้ีไดแ้ก่ กฎหมายวา่ดว้ยพรรคการเมือง 
  สรุป ลกัษณะนโยบายสาธารณะพิจารณาตามกระบวนการรูปแบบ และผลกระทบมี
ลกัษณะเป็นเกณฑ ์และแนวทางเก่ียวกบัการปฏิบติั และพิจารณาผลกระทบท่ีเกิดจากนโยบาย เพื่อน ามา
ประกอบการตดัสินใจให้บรรลุจุดมุ่งหมายคือผลประโยชน์ของชาติ ประเภทของนโยบายสาธารณะ 
จ าแนกเป็นนโยบายท่ีเก่ียวกบัการจดัระเบียบกฎเกณฑ์ เพื่อควบคุมพฤฒิกรรมบุคคล กลุ่มบุคคลเพื่อ
ประโยชน์ส่วนรวม นโยบายท่ีเก่ียวกบัการกระจายทรัพยากรให้แก่ประชาชน กลุ่มต่าง ๆ เพื่อสนอง
ความตอ้งการ นโยบายท่ีเก่ียวกบัการจดัสรรทรัพยากรใหม่ เพื่อให้เกิดการกระจายเพิ่มข้ึนให้เกิดความ
เป็นธรรมในสงัคม นโยบายตน้แบบท่ีมีผลกระทบต่อประชาชน ในทางการเมือง 
 2.4 กระบวนการนโยบายสาธารณะ  
 แนวคิดกระบวนการนโยบายสาธารณะ นักวิชาการต่างประเทศและนักวิชาการไทย 
(ศุภชยั ยาวประภาษ และปิยากร หวงัมหาพร, 2552) ท่ีกล่าวถึงเร่ืองวงจรนโยบายและสามารถสรุป
เป็นขั้นตอน ดงัน้ี 
  1) การอนุมติั / ประกาศเป็นนโยบาย (Policy Adoption) 
  2) การน านโยบายไปสู่การปฏิบติั (Policy Implementation) 
  3) การประเมินผลนโยบาย (Policy Evaluation) 
  4) การปรับปรุงแกไ้ขหรือการส้ินสุด (Policy Revision or termination) 
 นอกจากน้ีกระบวนการนโยบายสาธารณะควรประกอบดว้ย 3 ส่วน คือ ส่วนแรกเป็นส่วน
ของกระบวนการทางปัญญา โดยใชห้ลกัฐานขอ้เท็จจริงผ่านการวิเคราะห์สังเคราะห์มาอย่างดี จนเป็น 
“ความรู้” ท่ีเรียกว่า การสร้างนโยบายท่ีอยู่บนฐานของความรู้ (Knowledge – base policy formulation) 
ส่วนท่ีสอง คือ ส่วนของกระบวนการทางสังคม เน่ืองจากนโยบายจะมีผลกระทบต่อสังคมทั้งหมดอยา่ง
รุนแรง ผูมี้ส่วนได้ส่วนเสียคือสังคมควรเขา้มามีบทบาทร่วมเรียนรู้ ร่วมก าหนดนโยบาย ตอ้งเป็น
กระบวนการท่ีเปิดเผย โปร่งใส และเป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้งบงัคบท่ีเก่ียวขอ้ง และส่วนท่ีสาม 
คือ ส่วนของกระบวนการทางศีลธรรม เป็นส่ิงท่ีกระบวนการสาธารณะควรมีเพื่อความถูกตอ้งดีงามและ
ประโยชน์สูงสุดของสังคม (ประเวศ วะสี, 2552, หนา้ 1) 
 
 



22 

 2.5 กระบวนการการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ 
  1) ความหมายของการน านโยบายไปสู่การปฏิบติั  
  มีนักวิชาการหลายคนให้ความหมายของการน านโยบายไปสู่การปฏิบติัหลายประการ 
ดงัน้ี  
  เจฟฟรีย์ แอล เพรสแมน และและอารอน วิลดัฟก้ี (Jeffrey L. Pressman and Aaron 
Wildavsky, 1973) ไดนิ้ยามการน านโยบายไปปฏิบติัว่า หมายถึง ระดบัการเกิดข้ึนของผลนโยบายท่ี
คาดคะเนไว ้และเป็นกระบวนการของการปฏิสัมพนัธ์ระหว่างเป้าหมายท่ีก าหนดไว ้กบัการปฏิบติั
ทั้งหลายท่ีมุ่งไปสู่การกระท าให้บรรลุผล ความสามารถท่ีจะจดัการ และประสานส่ิงท่ีจะเกิดข้ึนมา
ภายหลงัในลกัษณะท่ีเป็นลูกโซ่เชิงสาเหตุและผลเพื่อใหไ้ดรั้บผลลพัธ์ท่ีพึงปรารถนา โดยโดแนลดแ์วน 
มิเตอร์ และ คาร์ล แวน ฮอร์น (Donald S.Van Meter and Carl E. Van Horn, 1975) ไดข้ยายค านิยามว่า 
การน านโยบายไปปฏิบติัหมายความถึงการด าเนินการโดยบุคคลหรือกลุ่มบุคคลทั้งในภาครัฐ และ
ภาคเอกชน โดยมุ่งท่ีจะก่อให้เกิดความส าเร็จตามวตัถุประสงคจ์ากการตดัสินใจด าเนินนโยบายท่ีได้
ก าหนดไวก่้อนหนา้นั้นแลว้ 
  ในขณะท่ี นกัวิชาการท่ีมองการน านโยบายไปปฏิบติัแตกต่างจากท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ 
ยูยนี บาร์แดช (Eugene Bardach, 1980) ไดอ้ธิบายว่าการน านโยบายไปปฏิบติัเป็น กระบวนการทาง
การเมือง และเป็นเกมส์คล้ายกับการต่อสู้ โดยให้ค  านิยามว่า การน านโยบายไปปฏิบัติ คือ
กระบวนการของกลยุทธ์เก่ียวกบัการปฏิสัมพนัธ์ระหว่างกลุ่มผลประโยชน์ต่าง ๆ เพื่อให้ไดม้าซ่ึง
การบรรลุเป้าหมายของกลุ่ม ซ่ึงเป้าหมายน้ีอาจสอดคลอ้ง หรือไปกนัไดห้รือไปกนัไม่ไดก้บัเป้าหมาย
ตามอาณัติ (mandate) ของนโยบาย ค านิยามน้ีเป็นไปในทิศทางเดียวกับ พอล ซาบาเตียร์ และ
แดเนียล แมสมาเนียน (Pual A.Sabatier and Daniel A.Mazmanian, 1980) ใหค้  านิยามวา่ การน านโยบาย
ไปปฏิบติั คือการน านโยบายพื้นฐานทัว่ไป กฎหมาย ค าสั่งของรัฐบาล มติคณะรัฐมนตรี หรือ
ค าพิพากษาของศาลไปด าเนินการใหบ้รรลุผล 
  ต่อมา ซูซาน แบเร็ตต ์และโคลิน ฟัดจ ์(Susan Barrett and ColinFudge, 1981) นิยามเห็นว่า 
การน านโยบายไปปฏิบติัจะพิจารณาเฉพาะการผลกัดนัให้นโยบายบงัเกิดผลดา้นเดียวคงไม่ไดก้าร
พิจารณาความหมายของการน านโยบายไปปฏิบติัควรรวมถึงการสังเกตปรากฏการณ์เป็นจริงท่ีเกิดข้ึน
ในกระบวนการน านโยบายไปปฏิบติั เพื่อแสวงหาค าอธิบายว่าปรากฏการณ์ หรือการกระท านั้นเกิดข้ึน
ไดอ้ยา่งไร มีอะไรเกิดข้ึนบา้ง เพราะเหตุใด ศูนยก์ลางความสนใจการน านโยบายไปปฏิบติัในทรรศนะน้ี
จะอยู่ท่ีว่าอะไรคือส่ิงท่ีถูกกระท า จุดสนใจของการมองในแนวทางน้ีจึงอยู่ท่ีการกระท าของกลุ่มของ
บุคคล และผูมี้หนา้ท่ีก าหนดพฤติกรรมของการกระท านั้น นอกจากนั้นยงัสนใจท่ีจะตรวจสอบระดบั
ของการกระท าวา่มีความสมัพนัธ์กบัตวันโยบายอยา่งไร มากกวา่การตรวจสอบเพียงการคาดคะเน 
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  วรเดช จันทรศร (2530, หน้า 2) กล่าวว่า “การน านโยบายไปปฏิบัติ” ดูจะเป็นท่ี 
สอดคลอ้งกนัในหมู่นกัวิชาการชั้นน าทางดา้นน้ี ท่ีใหค้วามหมายว่า การน านโยบายไป ปฏิบติัเป็นเร่ือง
ของการศึกษาว่า “องค์กร บุคคล หรือ กลุ่มบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งสามารถน า และกระตุน้ให้ทรัพยากร
ทางการบริหารทั้งมวลปฏิบติังานใหบ้รรลุตามนโยบายท่ีระบุ ไวห้รือไม่แค่ไหนเพียงใด" หรือกล่าวอึก
นยัหน่ึง การน านโยบายไปปฏิบติั ให้ความ สนใจเก่ียวกบัเร่ืองของ "ความสามารถท่ีจะผลกัตนัให้การ
ท างานของกลไกท่ีส าคญั ทั้งมวลสามารถบรรลุผลตามนโยบายท่ีไดต้ั้งเป้าหมายเอาไว”้ โดยไดส้รุปว่า 
การศึกษาการน านโยบายไปปฏิบติัเป็นการแสวงหาวิธีการ และแนวทางเพื่อปรับปรุงนโยบาย แผนงาน 
และการปฏิบติังาน ในโครงการใหดี้ข้ึน เน้ือหาสาระของการศึกษาการน านโยบายไปปฏิบติัจึงเนน้การ
แสวงหาค าอธิบาย เก่ียวกบัปรากฏการณ์ หรือสภาพความเป็นจริง ท่ีเกิดข้ึนภายในกระบวนการของการ
น านโยบายไปปฏิบติั เพื่อท่ีจะศึกษาบทเรียนพฒันาแนวทางและสร้างกลยุทธ์เพื่อท่ีจะท าให้การน า
นโยบายไปปฏิบติับงัเกิดความส าเร็จ 
  ศุภชยั ยาวประภาษ (2538, หนา้ 90) ใหค้วามหมาย การน านโยบายไปสู่การปฏิบติัใน 
2 ประเด็น ไดแ้ก่ 1) การน านโยบายไปสู่การปฏิบติัในฐานะกระบวนการ คือ มีความต่อเน่ือง ไม่หยดุน่ิง 
มีขั้นตอนในการด าเนินกิจกรรมไม่ใช่กิจกรรมท่ีเกิดข้ึนชัว่คราวแลว้หายไป และ 2) การน านโยบายไปสู่
การปฏิบติัเป็นการท าด าเนินงานใหส้ าเร็จลุล่วงตามเป้าหมายของรัฐบาล 
  กล่าวโดยสรุป จะเห็นไดว้่า การน านโยบายไปปฏิบติั คือ การปฏิบติัตามแนวทางการท่ี
ก าหนดหรือวิธีการด าเนินการเพื่อท าให้กระบวนการของนโยบายท่ีก าหนดไวด้ าเนินการไปอย่าง
ครบถว้น ตามวตัถุประสงคห์รือความตอ้งการท่ีระบุไว ้
  2) กระบวนการน านโยบายไปปฏิบติั 
  การน านโยบายไปปฏิบติั เป็นหน่ึงในขั้นตอนของวงจรนโยบาย การน านโยบายไปปฏิบติั
เป็นส่ิงส าคญัในการผลกัดนัให้นโยบายไดรั้บการรับรู้ เขา้ใจ ยอมรับและสร้างทศันคติท่ีดีต่อผูป้ฏิบติั
ตามนโยบายและผูไ้ดรั้บ การรับรู้ เขา้ใจ ยอมรับและสร้างทศันคติท่ีดีต่อ ผูป้ฏิบติัตามนโยบายและผู ้
ไดรั้บผลจากนโยบาย อนัจะเป็นเคร่ืองมือท่ีท าใหน้โยบายไดรั้บความส าเร็จในท่ีสุด การแปลงนโยบาย
ให้เป็นแผนปฏิบติัตอ้งจดัวตัถุประสงค์แนวทางด าเนินการและกลไกให้สอดคลอ้งสัมพนัธ์กนั 
(สมภาร ศิโล, 2553)  
   (1) ระดบัของนโยบาย  
   โดยทั่วไปนโยบายมักมีหลายระดับ ลดหลั่นกันไปตามระดับการบังคับบัญชา
รับผดิชอบของหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง ในการแปลงนโยบายสู่การปฏิบติัน้ี ผูม้อบและผูรั้บนโยบายจะตอ้ง
มีความชดัเจนเร่ืององคป์ระกอบของนโยบาย และสามารถแปลความหมายของนโยบายไดอ้ยา่งถูกตอ้ง 
เน่ืองจากบางคร้ังผูก้  าหนดนโยบาย ท าใหมี้ลกัษณะเป็นเชิงทางเลือก นโยบายท่ีดีจะมีความชดัเจนถึงขั้น
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ท่ีบอกแนวทางปฏิบติัท่ีชดัเจนดว้ย คือมีลกัษณะเป็นเชิงมาตรการ อนัจะท าให้ผูรั้บนโยบายเกิด
ความเขา้ใจชดัเจนง่ายต่อการรับน าไปตีความและจดัท าเป็นนโยบายรอง และแผนปฏิบติัง่ายข้ึน 
ในขณะเดียวกันก็จะช่วยให้ผูรั้บนโยบายสามารถแยกแยะส่วนส าคัญของนโยบายและแปล
ความหมายไดถู้กตอ้งชดัเจนง่ายข้ึน ทั้งน้ีเน่ืองจาก การเปล่ียนแปลงนโยบายใหญ่ให้เป็นนโยบาย
ยอ่ยกดี็ การแปลงนโยบายใหเ้ป็นแผนปฏิบติักดี็ จ  าเป็นตอ้งจดัวตัถุประสงค ์แนวทางด าเนินการและ
กลไกใหส้อดคลอ้งสัมพนัธ์กนั  
   โดยสรุปแลว้จะเห็นว่า นโยบายมีหลายระดบัตามระดบัการบงัคบับญัชา ผูป้ฏิบติังาน
ตอ้งมีความเขา้ใจและสามารถแปลความหมายของนโยบายไดว้่า ส่ิงใดเป็นนโยบายหลกั ส่ิงใดเป็น
นโยบายรอง และสามารถด าเนินการตามกลยุทธ์ให้สอดคลอ้งซ่ึงกนัและกนั เพื่อให้บรรลุเป้าหมาย
ตามท่ีก าหนด 
   (2) ขั้นตอนการด าเนินการน านโยบายสู่การปฏิบติั 
   ในการน านโยบายสู่การปฏิบติั ผูรั้บนโยบายระดบักลางโดยทัว่ไปจะท าหนา้ท่ี 2 ส่วน
คือ 1) น านโยบายมาจดัท าเป็นแผนส าหรับหน่วยงานของตนเองเป็นผูป้ฏิบติั และ 2) ก าหนดนโยบาย
หรือแผนให้หน่วยงานระดบัล่างลงไปรับไปปฏิบติั ส่วนผูป้ฏิบติัระดบัล่างจะท าหน้าท่ีอย่างใดอย่าง
หน่ึงหรือ ทั้ง 2 อยา่งต่อไปน้ีคือ 1) น านโยบายจากหน่วยเหนือมาจดัท าเป็นแผนปฏิบติั และ 2) รับแผน
ของหน่วยเหนือมาปฏิบติั ซ่ึงอาจจะตอ้งมีการจดัท าแผนปฏิบติัการข้ึนดว้ยกไ็ด ้ดงันั้นผูรั้บมอบนโยบาย
จึงจ าเป็นตอ้งมีความเขา้ใจถึงความสัมพนัธ์ระหว่างนโยบายและแผน และสามารถแปลความหมายของ
นโยบายแลว้เช่ือมโยงมาสู่การท าแผนใหไ้ด ้ในการแปลงนโยบายลงไปสู่การปฏิบติัอาจจะมีการก าหนด
นโยบายยอ่ย หรือนโยบายรองใหห้น่วยงานระดบัล่างรับไปด าเนินการ แต่ในทา้ยท่ีสุดจ าเป็นตอ้งมีแผน
เป็นเคร่ืองมือในการปฏิบติั  
  การน านโยบายสู่การปฏิบติัจึงมีกิจกรรมอยา่งนอ้ย 4 เร่ือง คือ  
   (1) การตีความวตัถุประสงคใ์นนโยบาย แลว้วิเคราะห์แยกแยะเป็นวตัถุประสงคห์รือ
เป้าหมายยอ่ย ๆ ลงไปเพื่อใหเ้ป้าหมายยอ่ยเหล่านั้นมีความชดัเจน ปฏิบติัได ้และทุกเป้าหมายท่ีก าหนด
นั้นต่างมุ่งตอบสนองวตัถุประสงคข์องนโยบาย 
   (2) การขยายความเร่ืองแนวทางการบรรลุวตัถุประสงคใ์นนโยบาย เพื่อเห็นวิธีการ
ปฏิบติัไดซ่ึ้งแนวทางเหล่านั้นตอบสนองเป้าหมายของแผนและสอดคลอ้งกบัแนวทางในนโยบายดว้ย  
   (3) การแปลความหมายในส่วนกลไกของของนโยบายออกมาในรูปท่ีเป็นเคร่ืองมือ
และทรัพยากรท่ีจ าเป็นตอ้งใช ้ทั้งน้ีตามวิธีการท่ีก าหนดไวใ้นแผน ว่าตอ้งมีอะไรบา้ง จ านวนเท่าใดและ
คุณภาพอยา่งไร  
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   (4) การจดัหาความสมัพนัธ์ระหวา่งวตัถุประสงคห์รือเป้าหมายของแผน วิธีการปฏิบติั
และทรัพยากรท่ีใชใ้ห้ประสาน สอดคลอ้งกนัในลกัษณะการคาดการณ์ในอนาคต ซ่ึงมีทรัพยากร เวลา
เขา้มาเก่ียวขอ้งดว้ยนัน่เอง 
  ดว้ยเหตุน้ี นโยบายหน่ึง ๆ อาจมีการถ่ายทอดลงไปเป็นแผนปฏิบติัมากกว่าแผนหน่ึงกไ็ด ้
และในกรณีเช่นน้ี เพื่อมิให้แต่ละแผนมีลกัษณะแตกแยกคนละทิศทาง จ าเป็นตอ้งใช้หลกัการ
ประสานแผนก ากบัในลกัษณะใดลกัษณะหน่ึง 2 ลกัษณะ ดงัน้ีคือ  
   (1) การก าหนดแผนในลกัษณะเป็นองคป์ระกอบ คือการแยกแยะวตัถุประสงคข์อง
นโยบายออกมาในรูปท่ีท าให้เกิดแผนมากกว่า 1 แผน และแต่ละแผนตอ้งปฏิบติัพร้อม ๆ กนัไป 
จะขาดแผนใดแผนหน่ึงไม่ได ้มิฉะนั้นจะไม่บรรลุเป้าหมายของนโยบายเลย  
   (2) การก าหนดแผนในลกัษณะเป็น การสนบัสนุน คือมีการแยกแยะวตัถุประสงค์
และแนวทางปฏิบติัของนโยบายออกเป็น หลาย ๆ ส่วนและแต่ละส่วนมีความเป็นอิสระในตวัเอง 
แต่สามารถจัดล าดับความส าคญัเป็นส่วนหลกั ส่วนรองไว ้ซ่ึงการแยกแยะวตัถุประสงค์ และ
แนวทางปฏิบติัดงักล่าวจะท าให้เกิดแผนมากกว่าหน่ึงแผน และแต่ละแผนสามารถท าให้นโยบาย
บรรลุความส าเร็จไดใ้นตวัเอง แมจ้ะขาดแผนอ่ืน ๆ แต่หากมีแผนอ่ืน ๆ ดว้ยจะช่วยใหน้โยบายบรรลุ
เป้าหมายไดดี้ยิง่ข้ึน  
  ส่วนขั้นตอนการน านโยบายลงสู่การปฏิบติัมีลกัษณะเป็นการจดัท านโยบายยอ่ยรองรับ
นโยบายใหญ่หรือการจดัท าแผนเพื่อให้เป็นกลไกของนโยบายนั่นเอง ดงันั้นผูมี้หน้าท่ีเก่ียวขอ้ง 
จึงจ าเป็นตอ้งทราบถึงขั้นตอนและปัจจยัท่ีจะตอ้งพิจารณาในกระบวนการดงักล่าวดว้ย จึงจะท าให้
การน านโยบายลงสู่การปฏิบติัไดผ้ลดี ขั้นตอนดงักล่าวอาจก าหนดตามล าดบั ซ่ึงองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินใชใ้นการปฏิบติัจริง ดงัน้ี 
  ขั้นการวิเคราะห์นโยบายและแผนของหน่วยงานปฏิบติั ผูน้ านโยบายของหน่วยเหนือ 
จ าเป็นตอ้งทราบว่านโยบายนั้นเป็นนโยบายเก่าหรือใหม่ แต่มีการปรับเปล่ียนจากนโยบายเดิม และ
นโยบายนั้นไดมี้การถ่ายทอดลงเป็นนโยบายหรือแผนของหน่วยงานท่ีตนเองรับผิดชอบแลว้อย่างไร 
ทั้งน้ีเพื่อจะไดน้ านโยบายและแผนนั้นมาวิเคราะห์โดยใชแ้นวทางเดียวกนักบัการวิเคราะห์นโยบายของ
หน่วยเหนือแต่จะสามารถวิเคราะห์ไดล้ะเอียดลึกซ้ึงกวา่ โดยเฉพาะอยา่งยิง่ดา้นปัญหาการปฏิบติัและผล
ของการน ามาปฏิบติัเพื่อจะน าผลการวิเคราะห์ไปใชป้ระกอบในการวางแผนต่อไป 
  ขั้นการวิเคราะห์ปัญหาและความตอ้งการของกลุ่มเป้าหมาย หรือพื้นท่ีท่ีรับผิดชอบ
นอกจากนโยบายของหน่วยเหนือ นโยบายและแผนในเร่ืองนั้น ๆ  ของหน่วยงานตวัเองแลว้ ผูรั้บนโยบาย
ก่อนจะจัดท าแผนต่อไปจ าเป็นต้องมีการวิเคราะห์สภาพปัญหาและความต้องการของประชากร
กลุ่มเป้าหมายหรือปัญหาของพื้นท่ีรับผิดชอบเป็นการเฉพาะด้าน กล่าวคือ หากหน่วยงานท่ีผูรั้บ
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นโยบายเป็นระดบัอ าเภอ ผูรั้บนโยบายจ าเป็นตอ้งน าขอ้มูลเก่ียวกับปัญหาและความตอ้งการ
ในนโยบายนั้นมาพิจารณา หากยงัไม่มีก็จ  าเป็นตอ้งเก็บรวบรวมเพิ่มเติม โดยก าหนดกรอบเพื่อให้
เป็นแนวทางในการรวบรวมวิเคราะห์ให้ตรงกับประเด็นหลักท่ีตอ้งการ ในการวิเคราะห์อาจ
แยกแยะใหเ้ห็นสภาพปัญหาและความแตกต่างของกลุ่มเป้าหมาย กลุ่มต่างๆ หรือแยกแยะตามพื้นท่ี
ทั้ ง 2 ด้าน ทั้งน้ีเพื่อให้เห็นระดบัของสภาพท่ีเป็นอยู่ปัจจุบนัและช่องว่างระหว่างเป้าหมายของ
นโยบายท่ีหน่วยเหนือตอ้งการ อนัจะน าไปสู่การก าหนดเป้าส าเร็จและความเป็นไปไดข้องเป้าหมาย
ท่ีจะตั้งข้ึนตลอดจนวิธีปฏิบติัและทรัพยากรท่ีจะตอ้งใช ้
  ขั้นการวิเคราะห์สภาพแวดลอ้มของหน่วยงาน ในการวางแผนเพื่อตอบสนองนโยบาย
ใดกต็าม จ าเป็นตอ้งวิเคราะห์สภาพแวดลอ้มท่ีเก่ียวขอ้งกบันโยบาย 
  ขั้นการก าหนดวิธีปฏิบติัและทรัพยากรท่ีใช ้เม่ือสามารถก าหนดเป้าส าเร็จไดเ้หมาะสม
แลว้ มีการตรวจสอบความเป็นไปไดแ้ลว้ ผูรั้บนโยบายจ าเป็นตอ้งแปลงและด าเนินการในนโยบายให้
ออกมาเป็นวิธีปฏิบติั และวิธีปฏิบติันั้นจะตอ้งมุ่งให้บรรลุเป้าส าเร็จของนโยบายและแผน เพื่อให้
สอดคลอ้งกบัแนวด าเนินการในนโยบายดว้ย 
  และขั้นการก าหนดแนววิธีการควบคุมการบรรลุเป้าส าเร็จ ในการก าหนดเป้าส าเร็จและ
วิธีการใชท้รัพยากรต่าง ๆ โดยธรรมชาติการท างานทัว่ไปมีแนวโน้มท่ีจะใชท้รัพยากรมาก บรรลุเป้า
ส าเร็จต ่า ดงันั้นในการแปลงนโยบายสู่การปฏิบติัจึงมกัจะตอ้งมีการควบคุมใหใ้ชท้รัพยากรนอ้ย แต่ได้
เป้าส าเร็จสูง การควบคุมดงักล่าวจึงอาจเป็นมาตรฐานเชิงบวกหรือเชิงลบก็ได ้ซ่ึงมีขอบข่ายกวา้งใน
ทางการจดัการ อาจมีหลายลกัษณะ ไดแ้ก่ การรายงาน การติดตาม การนิเทศ และการประเมินผล 
ซ่ึงถา้หากจะใหเ้กิด ความชดัเจนแก่ผูป้ฏิบติักค็วรก าหนดเกณฑช้ี์วดัความส าเร็จไวใ้หช้ดัเจน 
 2.6 การวเิคราะห์นโยบายสาธารณะ  
 การวิเคราะห์นโยบายสาธารณะเป็นศาสตร์อย่างหน่ึงว่าด้วยการค้นหาเหตุและผล 
เพื่อท่ีจะสร้าง ผลิต และเปล่ียนสภาพขอ้มูลข่าวสารท่ีเก่ียวขอ้งกบันโยบายให้สามารถน าไปใช้
ประโยชน์ไดต้ามสภาพความเป็นจริงทางการเมืองเพื่อท่ีแกไ้ขปัญหานโยบาย การวิเคราะห์นโยบาย
สาธารณะไม่อาจเลง็ผลเสิศหรือคาดหวงัผลท่ีสมบูรณ์ท่ีสุดได ้หากสามารถท าความเขา้ใจอยา่งกวา้ง ๆ 
ท่ีช้ีทิศทางของการปฏิบติัและการรองรับความเปล่ียนแปลงต่าง ๆ ท่ีคาดว่าจะเกิดข้ึน (กิติพฒัน์ 
นนทปัทมะดุล, 2555, หนา้ 202) 
 การวิเคราะห์นโยบายสาธารณะนั้นมีรูปแบบการด าเนินการไดห้ลากหลายวิธี ดงัน้ี 
(วรเดช จนัทรศร, 2533, หนา้ 3-5)  
  1) ตวัแบบท่ียึดหลกัเหตุผล (Rational Model) ตวัแบบน้ียึดถือฐานคติ (Assumptions) 
ท่ีว่านโยบาย ท่ีประสบความส าเร็จต้องมีการก าหนดวตัถุประสงค์และภารกิจท่ีชัดเจนมีการ
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มอบหมายงาน ก าหนดมาตรฐานการท างานให้แก่หน่วยงานยอ่ยต่าง ๆ ขององคก์ารมีระบบการวดัผล
การปฏิบติังานตลอดจนระบบมาตรฐานในการใหคุ้ณใหโ้ทษ ทั้งน้ีเน่ืองจากกระบวนการน านโยบาย
ไปปฏิบติั เร่ิมตน้จากการก าหนดวตัถุประสงคท่ี์ชดัเจนเพื่อให้ผูป้ฏิบติัเขา้ใจว่าอะไรคือเป้าหมายหรือ
ผลลพัธ์ท่ีผูก้  าหนดนโยบายตอ้งการซ่ึงจะช่วยให้ผูป้ฏิบติัสามารถก าหนด ภารกิจมอบหมายงานหรือ
ก าหนดความรับผิดชอบเฉพาะของแต่ละฝ่ายให้สอดคลอ้งกบัวตัถุประสงคข์องนโยบายซ่ึงจะช่วยให้
การประสานการปฏิบติังานเป็นไปโดยราบร่ืน นอกจากน้ียงัเป็นประโยชน์ให้ระบบการประเมินผลมี
ประสิทธิภาพ และถา้ระบบการประเมินผลท่ีสมบูรณ์และการมีมาตรฐานในการท างานท่ีเด่นชดัย่อม
ส่งผลให้การใชร้ะบบการให้คุณให้โทษเป็นไปอยา่งเป็นธรรมมากยิ่งข้ึน และการสร้างความเป็นธรรม
ในระบบจะช่วยเสริมสร้างใหม้าตรฐานในการปฏิบติังานสูงข้ึนอีกดว้ย 
  2) ตวัแบบดา้นการจดัการ (Management Model) ตวัแบบน้ีให้ความสนใจในสมรรถนะ
ขององคก์าร เพราะเช่ือว่าความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบติัยอ่มข้ึนอยูก่บัองคก์ารท่ีรับผิดชอบ
ในการน านโยบายไปปฏิบติัวา่มีขีดความสามารถท่ีจะปฏิบติังานใหส้อดคลอ้งกบัความคาดหวงัเพียงใด 
นโยบายท่ีจะประสบความส าเร็จไดจึ้งจ าเป็นท่ีจะตอ้งอาศยัโครงสร้างขององคก์ารท่ีเหมาะสม บุคลากร
ในองคก์ารจะตอ้งมีความพร้อมเป็นอยา่งดีทั้งทางดา้นงบประมาณ สถานท่ีและวสัดุอุปกรณ์ 
  3) ตวัแบบดา้นการพฒันาองคก์าร (Organization Development Model) ตวัแบบน้ีเนน้การ
สร้างความผกูพนัและการยอมรับ เพื่อมุ่งสนองตอบความตอ้งการทางจิตวิทยาและทางสังคมของมนุษย ์
และการมีส่วนร่วมขององคก์ารเป็นส าคญั ภายใตฐ้านคติท่ีว่า “การมีส่วนร่วมจะท าให้เกิดการท างาน
เป็นทีมท่ีมีประสิทธิภาพ การน านโยบายไปปฏิบติัใหบ้งัเกิดความส าเร็จจึงน่าจะเป็นเร่ืองของการจูงใจ 
การใชภ้าวะผูน้ าท่ีเหมาะสม การสร้างความผกูพนัของสมาชิกในองคก์าร การมีส่วนร่วมเพื่อใหเ้กิดการ
ยอมรับ ตลอดจนการสร้างทีมงานมากกว่าการมุ่งใช้การควบคุม หรือใช้อ  านาจทางรูปนัยของ
ผูบ้งัคบับญัชา” ทั้งน้ีเพราะการแบ่งแยกว่าการก าหนดนโยบายเป็นเร่ืองท่ีควรมาจากระดบัสูงและการ
ปฏิบติัตามนโยบายเป็นเร่ืองของผูท่ี้อยู่ในระดบัล่าง เป็นเร่ืองท่ีขดักบัสภาพความเป็นจริง การท าให้ผู ้
ปฏิบติัตามตระหนกัในความส าคญัของนโยบายและเห็นวา่ความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบติั จึง
เป็นเร่ืองของกระบวนการท่ีท าให้ผูป้ฏิบติัเขา้ไปมีส่วนเก่ียวขอ้งในการก าหนดหรือวางกรอบนโยบาย
โดยถือวา่นโยบายเหล่านั้นมาจากตวัผูป้ฏิบติัเองโดยตรง 
  4) ตวัแบบกระบวนการของระบบราชการ (Bureaucratic Process Model) ตวัแบบน้ีมีฐาน
คติว่า อ  านาจองคก์ารไม่ไดอ้ยูท่ี่ต  าแหน่งทางรูปนยั (Formal Positions) แต่ท่ีแทจ้ริงอ านาจขององคก์าร
จะกระจายอยู่ทัว่ไปในองคก์าร ดงันั้นความส าเร็จหรือความลม้เหลวของการน านโยบายไปปฏิบติั จึง
ข้ึนอยู่กบัระดบัความเขา้ใจสภาพเป็นจริงในการบริหารของผูก้  าหนดนโยบายหรือผูบ้ริหารโครงการ
พฒันาและระดบัการยอมรับและปรับนโยบายเขา้เป็นส่วนหน่ึงของหนา้ท่ีประจ าวนัของผูป้ฏิบติังาน 
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  5) ตวัแบบทางด้านการเมือง (Political Model) ตวัแบบน้ีเช่ือว่าความส าเร็จของการน า
นโยบายไปปฏิบติัเกิดจากความสามารถของบุคคลท่ีเป็นตวัแทนขององคก์าร กล่าวคือ หน่วยงานหลกัท่ี
มีหนา้ท่ีในการน านโยบายไปปฏิบติันั้นสามารถน านโยบายไปปฏิบติัให้บรรลุผลหรือไม่นั้นข้ึนอยูก่บั
ความสามารถในการต่อรองของหน่วยงานนั้ น ซ่ึงเป็นการต่อรองในเร่ืองของการแสวงหาความ
สนบัสนุนจากภายนอก แสวงหาความร่วมมือสนบัสนุนจากจ านวนหน่วยงานอ่ืน ๆ ซ่ึงมีหนา้ท่ีในการ
น านโยบายไปปฏิบติัเหมือนกนั 
  6) ตวัแบบเชิงบูรณาการ (Integrative Model) เป็นตวัแบบท่ีรวบรวมแนวคิดของทั้ง 
5 ตวัแบบมาไวโ้ดยมุ่งแสวงหาผลกระทบของตวัแปรต่าง ๆ ท่ีมีต่อการน านโยบายไปปฏิบติัประสบ
ผลส าเร็จ ซ่ึงแบ่งการพิจารณาออกเป็น 3 มิติดว้ยกนั ไดแ้ก่ มิติท่ีหน่ึง เป็นการวดัความส าเร็จและ
ความลม้เหลวของนโยบายนั้นสามารถส่งประโยชน์ต่อประเทศชาติโดยรวมไดห้รือไม่ ส่วนตวัแปร
อิสระท่ีน ามาพิจารณานั้น มาจาก 4 ปัจจยั ดว้ยกนั คือ สมรรถนะขององคก์าร ประสิทธิภาพในการ
วางแผนและการควบคุม ภาวะผูน้ าและความร่วมมือการเมืองและการบริหารสภาพแวดลอ้ม
ภายนอก 
 ในการศึกษาคร้ังน้ี กลุ่มตัวอย่างท่ีใช้ในการศึกษามีการน าตัวแบบท่ี 4 คือ ตัวแบบ
กระบวนการของระบบราชการ (Bureaucratic Process Model) เป็นหลกัในการบริหารงาน แต่พยายามท่ี
จะน าตวัแบบท่ี 6 คือ ตวัแบบเชิงบูรณาการ (Integrative Model) มาใชใ้นการบริหารนโยบายขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินของตนเอง เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการด าเนินการใหม้ากท่ีสุด 
 2.7 การบริการสาธารณะใหม่ (New Public Service) 
 การปฏิรูปการบริการสาธารณะ (Reforming Public Service) โดยเฉพาะแนวความคิด
ในกลุ่มประเทศยโุรปไดเ้ลง็เห็นความส าคญัของการบริการสาธารณะดงัค ากล่าวของนายกรัฐมนตรี
ประเทศองักฤษ โทนีแบร์ท่ีว่า “การบริการท่ีเป่ียมดว้ยคุณภาพ คือ หัวใจส าคญัและเป็นศูนยก์ลาง
ของเป้าหมาย เราจะประสบความส าเร็จในการบริการได ้หากเราสามารถกระจายโอกาสและ
ความมัง่คัง่สู่ประชาชน” (Prime Minister’s Strategy Unit, 2006) 
 การบริการสาธารณะ จึงเป็นส่ิงท่ีรัฐบาลจ าเป็นตอ้งกระท าเพื่อสนองตอบความตอ้งการ
โดยเฉพาะในปัจจุบนั รัฐบาลในหลายประเทศพยายามทบทวนแผนงานในการบริการและการปรับปรุง
นวตักรรมในการบริการใหเ้กิดความเหมาะสมกบัการเปล่ียนแปลงท่ีเกิดข้ึนดว้ยการจดัท าระบบตวัช้ีวดั
ท่ีมีประสิทธิภาพ สร้างระบบการเงินท่ีดีและมีความพยายามในการปฏิรูปแนวทางในการบริการใหเ้กิด
ประสิทธิผลมากข้ึน โดยมีแนวทางดงัน้ี 
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  1) หลกัการปฏิรูปเพื่อการเปล่ียนแปลงแนวทางการบริการสาธารณะ (Principle of Reform) 
หลกัการปฏิรูปเพื่อการเปล่ียนแปลงแนวทางในการให้บริการสรุปได้ 4 ประการ คือ (Pollitt C. & 
Bouckaert G., 2011)  
   (1) การสร้างมาตรฐานและการตรวจสอบ (Standard and Accountability) ได้แก่ 
ประการแรก เป็นการเปล่ียนแปลงวฒันธรรมในการบริการโดยเนน้ถึงผลของการใหบ้ริการตามหลกัการ 
การสร้างประสบการณ์ท่ีดีและการสร้างความพึงพอใจให้กบัผูรั้บบริการ ประการท่ีสอง การก าหนด
เป้าหมายในการด าเนินงานโดยให้มีการตรวจสอบการด าเนินการดงักล่าว จากผูท่ี้มีความเช่ียวชาญใน
งานด้านต่าง ๆ ของการให้บริการ เช่น การให้บริการด้านการรักษาพยาบาล การให้บริการด้าน
ประกนัสงัคม เป็นตน้ ประการท่ีสาม การสร้างมาตรฐานของแต่ละส่วนในการด าเนินงานดา้นบริการซ่ึง
ไม่สามารถยึดถือมาตรฐานเดียวกันได้ เน่ืองจากมีเง่ือนไขของสภาพแวดล้อมท่ีแตกต่างกัน เช่น 
สถานศึกษาในแต่ละทอ้งถ่ิน แต่ละระดบัและแต่ละพื้นท่ี เป็นตน้ 
   (2) การถ่ายโอนอ านาจและการมอบหมายหน้าท่ีความรับผิดชอบ (Devolution and 
Delegation) สภาพเง่ือนไขแวดลอ้มท่ีแตกต่างกนัของแต่ละพื้นท่ีและวฒันธรรมของทอ้งถ่ินและภูมิภาค 
ท าให้การก าหนดมาตรฐานท่ีเป็นหน่ึงเดียวไม่อาจกระท าได ้ดงันั้น จึงจ าเป็นตอ้งโอนถ่ายอ านาจให้
แต่ละท้องถ่ินด าเนินการแทน เน่ืองจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน จะทราบความต้องการของ
ประชาชนในแต่ละพื้นท่ีของตนและสามารถสร้างนวตักรรมใหม่ ๆ ในการบริการโดยจะขจดัส่ิงท่ีไม่
จ าเป็นออกไป ท าให้เกิดประสิทธิภาพในการบริการท่ีดีกว่า การไม่เขา้ไปแทรกแซงการด าเนินงานจาก
ภาครัฐ ปล่อยให้เกิดความเป็นอิสระและเกิดความยืดหยุ่นในการบริการเป็นการส่งเสริมให้เกิดการ
ปรับปรุงการบริการท่ีดีข้ึน 
   (3) การส่งเสริมและการสร้างความยืดหยุ่น (Flexibility and Incentive) ให้กบัการ
ด าเนินการด้านบริการด้วยการท าให้บุคลากรมีความยืดหยุ่นในการปฏิบติังาน ลดขั้นตอนการ
ท างานและตัดทอนสายงานบังคบับัญชาให้สั้ นลง เพื่อความรวดเร็วในการปฏิบัติงาน ไม่น า
กฎระเบียบท่ีไม่จ าเป็นมาใช ้สร้างสภาวะความเป็นประชาธิปไตยเพื่อเปิดโอกาสใหแ้ก่ผูป้ฏิบติังาน
มีความคิดริเร่ิมในการสร้างนวตักรรมในการท างานดา้นการบริการ นอกจากนั้น การสร้างแรงจูงใจ
ดว้ยการส่งเสริมบุคลากรท่ีตอ้งใหบ้ริการแก่ผูรั้บบริการโดยตรง (Front – Line Staff) ดว้ยการสร้าง
ความรู้สึกถึงการไดรั้บการปฏิบติัดว้ยความยติุธรรม เสมอภาคและมีคุณค่า จะท าใหอ้งคก์รสามารถ
ด ารงรักษาบุคลากรท่ีดีไวไ้ด ้ประการส าคญั การสร้างบุคลากรท่ีมีความดีเลิศจ าเป็นต้องใหบุ้คลากร
เหล่านั้นไดรั้บการอบรมท่ีดีและมีคุณภาพโดยเฉพาะบุคลการในระดบัผูจ้ดัการ 
   (4) การเพิ่มทางเลือกให้แก่ผูรั้บบริการ (Expanding Choice) เป็นการสนองตอบความ
ตอ้งการของผูรั้บบริการไดอ้ยา่งหลากหลายและตรงกบัความตอ้งการท่ีแทจ้ริง ผูรั้บบริการมีทางเลือก
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ในการรับบริการมากข้ึน การเพิ่มความสามารถดงักล่าว ภาครัฐจ าเป็นตอ้งจดัหาองค์กรและวิธีการ
ด าเนินงานด้านบริการท่ีหลากหลายโดยค านึงถึงศักยภาพของผูรั้บบริการซ่ึงเป็นประชาชนท่ีมี
สถานภาพทางเศรษฐกิจสังคมท่ีแตกต่างกัน ดังนั้ น ภาครัฐจึงอาจจัดหาวิธีการต่าง ๆ เพื่อเพิ่มขีด
ความสามารถในการให้บริการ เช่น ความร่วมมือกบัภาคเอกชน อาสาสมคัร การเพิ่มการลงทุนในการ
บริการสาธารณะและการปรับปรุงคุณภาพของการใหบ้ริการ 
  แนวคิดในการปฏิรูปการใหบ้ริการภาครัฐ ท าใหอ้งคก์รตวัแทนภาครัฐในระดบัพื้นท่ีมี
บทบาทส าคญัมากข้ึนในฐานะท่ีเป็นหน่วยงานซ่ึงใกลชิ้ดกบัประชาชนและในฐานะท่ีเป็นหน่วยงาน
ซ่ึงรับนโยบายจากส่วนกลางไปปฏิบติั 
  2) การบริการสาธารณะใหม่ในลกัษณะบริหารราชการระดับพื้นท่ี (Public Service in 
Street level Bureaucrats) การปฏิบัติงานราชการในระดับพื้นท่ี (Street level bureaucrats) หรือระดับ
ใกลชิ้ดประชาชน คือ ลกัษณะการท างานของหน่วยงานราชการท่ีมีหน้าท่ีให้บริการสาธารณะใน
ลกัษณะการปฏิบติังานเชิงพื้นท่ีเป็นหลกั เป็นการท างานของหน่วยงานระดบัยอ่ยเพื่อจุดประสงคใ์นการ
ให้บริการของภาครัฐและหน่วยงานในระดบัทอ้งถ่ิน ทั้งหน่วยงานท่ีเป็นตวัแทนของรัฐบาลกลางและ
หน่วยงานท่ีอยูใ่นความดูแลของรัฐบาลทอ้งถ่ิน รวมทั้งหน่วยงานท่ีเป็นภาคีทั้งภาคเอกชนและก่ึงเอกชน 
ดงันั้น การบริการสาธารณะใหม่ในลกัษณะการบริการราชการระดบัพื้นท่ี จึงมีนยัของการใหนิ้ยามและ
นัยของประเด็นความเป็นกลไกในการบริหารสาธารณะรวมทั้งการเกิดการบูรณาการในประเด็นการ
พฒันาทั้งลกัษณะความหลากหลายและลกัษณะการขยายขอบเขตการพฒันาท่ีกวา้งไกลข้ึน 
  3) ปัญหาของหน่วยงานในระดบัพื้นท่ี (Problem of Street Level Organization) แมว้่าการ
บริการสาธารณะภายใตแ้นวทางในการบริหารสาธารณะใหม่ จะมีการด าเนินการเพื่อการปฏิรูปจนท าให้
เกิดการบูรณาการในลกัษณะต่าง ๆ แต่ปรากฏการณ์ท่ีเกิดข้ึนในหลายประเทศ พบว่า ปัญหาของการ
ปฏิบติังานในระดบัพื้นท่ีของหน่วยงานราชการคือ ผูป้ฏิบติังานในหน่วยงานระดบัพื้นท่ีไม่มีความ
เขา้ใจต่อหลกัการตามนโยบายของรัฐบาลกลาง ท าให้เกิดความเขา้ใจต่อนโยบายและเป้าหมายของ
หน่วยงานระดบัพื้นท่ีแบบคลุมเครือ เช่น กรณีศึกษาความเขา้ใจในการน านโยบายของรัฐบาลกลางและ
หน่วยงานในระดบัพื้นท่ีปฏิบติัเพื่อใหบ้รรลุเป้าหมายในประเทศองักฤษกบัประเทศเนเธอร์แลนด ์พบวา่ 
ความเขา้ใจของบุคลากรในระดับพื้นท่ีต่อนโยบายดงักล่าวมีน้อยมากและเป็นอุปสรรคต่อการ
ด าเนินงานดา้นการให้บริการแก่ประชาชน ท าให้เกิดผลลพัธ์ท่ีไม่สอดคลอ้งต่อนโยบายหลกัของ
รัฐบาลกลาง 
  ปัญหาการปฏิบติังานในระดบัพื้นท่ีของหน่วยงานราชการอีกประการหน่ึง คือ ปัญหา
ทางการเมืองท่ีส่งผลต่อการปฏิบติังานของหน่วยงานในระดับพื้นท่ี อย่างไรก็ตาม ปัญหาด้าน
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การเมืองต่อการปฏิบติังานของหน่วยงานในระดับพื้นท่ีจะมีความแตกต่างกันตามค่านิยมของ
ผูป้ฏิบติังานในระดบัพื้นท่ีของแต่ละประเทศ 
  ในประเทศไทย อิทธิพลทางการเมืองจะมีผลต่อประสิทธิผลในการปฏิบติังานของ
หน่วยงานราชการในระดบัพื้นท่ี รวมทั้งจะมีผลต่ออนาคตการท างานของบุคลากรในหน่วยงาน
ราชการในระดบัพื้นท่ี ในต่างประเทศ เช่น สหรัฐอเมริกา ประเทศองักฤษ และประเทศแคนาดา 
รูปแบบการปฏิบติังานของบุคลากรในหน่วยงานในระดบัพื้นท่ีจะกระท าภายใตค้วามเช่ือมัน่และ
ค่านิยมของตนเองต่อการปฏิบติัตามนโยบายจากส่วนกลาง เน่ืองจากทศันะท่ีว่า ตนอยู่ใกลชิ้ด
ประชาชนมากกว่าผูก้  าหนดนโยบายซ่ึงเป็นนกัการเมืองท าให้งานบริการในระดบัพื้นท่ีไม่สามารถ
บรรลุผลตามนโยบายท่ีก าหนด และท าให้เกิดปัญหาคะแนนนิยมทางการเมืองของนักการเมือง
ผูก้  าหนดนโยบายดา้นการบริการ (Evans T., & Harris J., 2004) 
  นอกจากปัญหาดังกล่าวแลว้ ปัญหาในการปฏิบติังานของหน่วยงานในระดับพื้นท่ีมี
ลกัษณะคลา้ยกนัในเกือบทุกประเทศ ไดแ้ก่ ปัญหาขอ้จ ากดัของทรัพยากรในการด าเนินงานดา้นการ
บริการ ขอ้จ ากดัและความสามารถในการเจรจาต่อรองกบัผูมี้ส่วนไดเ้สียต่อการด าเนินงานดา้นการ
บริการสาธารณะท่ีต่อเน่ือง เป็นตน้ 
  สรุปได้ว่า การบริการสาธารณะภายใต้แนวคิดการบริหารสาธารณะใหม่ยึดหลัก
ประชาชนเป็นศูนยก์ลางตามหลกัความยุติธรรมและความเสมอภาคภายใตแ้นวคิดประชาธิปไตยภาค
พลเมือง (Civil Democracy) โดยพิจารณาถึงศกัยภาพของประชาชนในแต่ละทอ้งถ่ินและภูมิภาค เน้น
การสนองตอบความตอ้งการท่ีแทจ้ริงของประชาชนผูรั้บบริการ ซ่ึงการบริหารนโยบายขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อรองรับสังคมผูสู้งอายุควรน าแนวคิดน้ีไปประยุกต์ใช้เพื่อให้การบริหาร
นโยบายดา้นผูสู้งอายมีุประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน 
  รูปแบบการบริการสาธารณะในระดับพื้นท่ี จึงต้องมีลักษณะอันเป็นกลไกของ
กระบวนการบริหารสาธารณะใหม่ ซ่ึงมีรูปแบบส าคญัคือ ประการแรก มีลกัษณะของหน่วยงานยอ่ยเพื่อ
ใหบ้ริการในแต่ละระดบัพื้นท่ี ทั้งหน่วยงานท่ีเป็นของรัฐบาลกลางและรัฐบาลทอ้งถ่ิน ประการท่ีสอง มี
ลกัษณะด าเนินงานท่ีเน้นความเป็นอิสระโดยใช้ประชาชนเป็นศูนยก์ลางและไดน้ ารูปแบบของการ
บริหารแนวราบมาเป็นกลไกลในการด าเนินงานดา้นการบริการ ประการท่ีสาม เป็นรูปแบบท่ีมีลกัษณะ
การบูรณาการในความหลากหลายสาขาของการบริการ ทั้งน้ี ความร่วมเป็นภาคีกบัองคก์รสาธารณะอ่ืนๆ 
เช่น องค์กรพฒันาเอกชน ท าให้เกิดลักษณะของการขยายขอบเขตการบริการและการพฒันาให้
กวา้งขวางมากยิง่ข้ึน 
  อย่างไรก็ตาม การปฏิบติังานขององคก์รในระดบัพื้นท่ียงัมีปัญหาอยู่หลายประการ เช่น 
ความไม่เขา้ใจต่อนโยบาย ปัญหาความเช่ือมัน่ในความรู้จกัใกลชิ้ดกบัปัญหาในพื้นท่ีของบุคลากร 
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ซ่ึงปฏิบติังานในองคก์รระดบัพื้นท่ีดงักล่าว ปัญหาดา้นอิทธิพลทางการเมืองซ่ึงในแต่ละประเทศจะมี
ลกัษณะท่ีคลา้ยคลึงกนั แต่จะมีลกัษณะท่ีแตกต่างกนัของสภาพแวดลอ้มทางการเมืองของประเทศนั้น ๆ  
จะเห็นว่า องค์กรการบริการในระดับพื้นท่ีจึงเป็นองค์กรท่ีมีบทบาทส าคัญต่อการให้บริการแก่
ประชาชน ภาครัฐจึงจ าเป็นตอ้งค านึงถึงความจ าเป็นในการด าเนินงานดา้นการบริการแก่ประชาชนของ
หน่วยงานบริการระดบัพื้นท่ีดงักล่าว การขาดแคลนทรัพยากรการด าเนินการดา้นบริการ การแทรกแซง
การด าเนินงานดา้นการบริการ รวมทั้งการก าหนดนโยบายการบริการเพื่อผลประโยชน์ทางการเมือง เป็น
ส่ิงท่ีเป็นอุปสรรคต่อการด าเนินงานดา้นการใหบ้ริการของหน่วยงานหรือองคก์รระดบัพื้นท่ี ดงันั้น การ
ด าเนินงานด้านการบริการโดยปราศจากอุปสรรคต่าง ๆ ขา้งตน้ จะท าให้หน่วยงานในระดับพื้นท่ี
สามารถด าเนินงานไดอ้ยา่งคล่องตวั มีอิสระ มีความยดืหยุน่และสามารถใหก้ารบริการสนองตอบความ
ตอ้งการท่ีแทจ้ริงของประชาชนไดอ้ยา่งมีประสิทธิผล 
 2.8 กระบวนการบริหารนโยบายสาธารณะ 
 ขั้นตอนการน านโยบายไปปฏิบติัมี 2 ระดบั คือ 
  1)  ระดบัมหภาค (Macro) มีปัจจยัดงัน้ี  
   (1) การเปล่ียนแปลงนโยบาย เช่น แนวปฏิบติั แผนงาน โครงการ การแปลงนโยบาย
ไปสู่การปฏิบติัใหห้น่วยงานราชการเป็นผูรั้บผดิชอบ มีความส าคญัมาก สาเหตุของการแปลงนโยบายท่ี
เบ่ียงเบนไปจากวตัถุประสงคอ์าจเกิดจาก ความคลุมเครือไม่เจาะจงของนโยบาย ความหลากหลายใน
เป้าหมายซ่ึงอาจท าให้เกิดความขดัแยง้กันเองหรือการจดัอนัดับความส าคญัไม่ถูกตอ้ง หน่วยงาน
ผูรั้บผิดชอบมีความเขา้ใจในนโยบายมากน้อยเพียงไร และความร่วมมือหรือความจริงใจในการน า
นโยบายไปปฏิบติั  
   (2) การยอมรับ การก าหนดนโยบายจากส่วนบนในระดบักระทรวง ไปสู่ทบวง กรม 
หรือราชการบริหารส่วนกลางสู่ส่วนทอ้งถ่ิน ตามแนวทางหรือแผนงาน โครงการแต่ละระดบั การจะให้
หน่วยงานปฏิบติัระดบัล่างหรือหน่วยงานในส่วนทอ้งถ่ินยอมรับ ข้ึนอยู่กบัปัจจยัหลายประการเช่น
ลกัษณะของหน่วยงาน สภาพแวดลอ้ม เศรษฐกิจ สังคม การเมือง หรือประโยชน์ท่ีทอ้งถ่ินจะไดรั้บ การ
ยอมรับจะท าใหก้ารปฏิบติัสอดคลอ้งกบัแผนงานท่ีวางไว ้
  2) ระดับจุลภาค (Micro) เป็นจุดเร่ิมตน้ของการปฏิบติั ซ่ึงในระดับจุลภาคจะมีความ
เก่ียวพนักนัใน 3 ขั้นตอน คือ (1) การระดมพลงั (2) การปฏิบติั และ (3) การสร้างความเป็นปึกแผน่หรือ
ความต่อเน่ือง ในระดบัจุลภาคมีปัจจยัท่ีต่อเน่ืองดงัน้ี 
   (1) หน่วยงานในทอ้งถ่ินท่ีตอ้งด าเนินการใน 2 กิจกรรม คือ การพิจารณารับนโยบาย 
(ตามความเหมาะสม ความส าคญัเร่งด่วน ตรงเป้าหมายของหน่วยงาน ตอบสนองความตอ้งการของ
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ทอ้งถ่ิน) และการแสวงหาความสนับสนุน (จากสมาชิกในหน่วยงาน บุคคลส าคญัหรือองคก์รอ่ืน ๆ) 
และในระยะยาวตอ้งสู่ความส าเร็จและความต่อเน่ืองของนโยบาย และ 
   (2) เก่ียวกับผูป้ฏิบติัโดยตรงท่ีจะเปล่ียนพฤติกรรมหรือเปล่ียนแผนงานให้เขา้กบั
พฤติกรรม ซ่ึงจะมีความไม่แน่นอนอยู่มาก จากสภาพปัจจยัท่ีต่างกนั การควบคุมให้เป็นไปในทิศทาง
เดียวกนัจึงเป็นส่ิงท่ียาก ความส าเร็จจึงอาจข้ึนอยู่กบัการปรับแนวทางหรือแผนงานให้สอดคลอ้งกนั
ระหวา่งนโยบายของรัฐกบัการปฏิบติัของหน่วยงานทอ้งถ่ิน 
   (3) เป็นผลพลอยไดจ้ากสองขอ้ท่ีผา่นมา (จากการปรับเปล่ียนและยอมรับ) จึงเกิดความ
ต่อเน่ือง ทั้งน้ีข้ึนอยูก่บัรัฐบาลกลาง หรือหน่วยงานในส่วนกลางดว้ยท่ีจะเนน้ความต่อเน่ืองหรือยกเลิก
นโยบาย หรือมีนโยบายอ่ืนเขา้มาใหม่ และนโยบายจะมีความต่อเน่ืองเม่ือมีการเปล่ียนแปลงนโยบายจะ
มีความต่อเน่ืองเมือมีการแปลงนโยบายใหเ้ป็นภารกิจประจ าวนั 
  การน านโยบายไปปฏิบัติ (Policy Implementation) มีผูใ้ห้ความหมายท่ีส าคัญ ได้แก่ 
Mazmanian and Sabatier (1989) ซ่ึงศึกษาความสัมพนัธ์ระหว่างการน านโยบายไปปฏิบติัและนโยบาย
สาธารณะ โดยช้ีให้เห็นว่าการน านโยบายไปปฏิบัติเป็นขั้นตอนส าคัญในกระบวนการนโยบาย
สาธารณะ ซ่ึงกคื็อ การน าการตดัสินใจนโยบายท่ีไดก้ระท าไวไ้ปปฏิบติัใหป้ระสบผลส าเร็จและเป็นการ
ร่วมกนัท างานภายใตก้ฎหมายท่ีผ่านความเห็นชอบของฝ่ายนิติบญัญติั ค  าสั่งของฝ่ายบริหาร หรือค า
พิพากษาของศาลสูงสุดหรือศาลฎีกา ซ่ึงการตดัสินใจนโยบาย หมายถึง การบ่งช้ีปัญหา การก าหนด
วตัถุประสงค์ และการก าหนดโครงสร้างกระบวนการน านโยบายไปปฏิบติั ทั้ งน้ี การน านโยบาย
สาธารณะไปปฏิบติัถูกละเลยมาเป็นเวลานาน เน่ืองจากเห็นวา่ขั้นตอนการน าโยบายสาธารณะไปปฏิบติั
นั้นเป็นเร่ืองธรรมดา ไม่มีเน้ือหาสาระ และไม่มีคุณค่ามากนกั เพราะเป็นการขยายผลของขั้นตอนการ
ก าหนดนโยบายเท่านั้น แต่โดยความเป็นจริงแลว้ ขั้นตอนการน านโยบายไปปฏิบติัมีความสัมพนัธ์กบั
สาเหตุและเง่ือนไขต่าง ๆ มากมาย รวมทั้ งวิธีการศึกษาและการวิเคราะห์กระบวนการน านโยบาย
สาธารณะไปปฏิบติันั้น ยงัไม่มีมาตรฐานท่ีชดัเจนและมีความซบัซอ้น อนัท าใหเ้กิดปัญหาและอุปสรรค
ในการด าเนินการ ดงันั้น การอธิบายและการจ าแนกสาระส าคญัของขั้นตอนการน าไปปฏิบติัท าให้ 
ไม่ค่อยค านึงถึงเหมือนกบัขั้นตอนการก าหนดนโยบายมากกวา่ (สมบติั ธ ารงธญัวงศ,์ 2549, หนา้ 396) 
 การบริหารนโยบายสาธารณะ ภาพรวมของปัจจยัท่ีเก่ียวขอ้งกบับริหารนโยบายสาธารณะ 
(วรเดช จนัทรศร, 2552, หนา้ 16-19) มีรายละเอียด ดงัน้ี 
  1) บุคลากร  
  บุคลากรในท่ีน้ีประกอบดว้ย 2 ประเภท ไดแ้ก่ บุคลากรท่ีเป็นผูน้ าเป็นผูท่ี้รับนโยบายจาก
รัฐบาลมาสร้างใหเ้กิดแนวทางในการปฏิบติังาน บุคลากรท่ีเป็นผูน้ า จ  าเป็นจะตอ้งท าหนา้ท่ีส าคญัหลาย
ประการดว้ยกนั เช่น การใชท้กัษะภาวะผูน้ าของผูบ้ริหารเพื่อสร้างใหเ้กิดแรงจูงใจในการด าเนินงานของ
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ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา และสร้างให้บุคคลเหล่านั้นยอมรับในนโยบาย ส่งเสริมให้เกิดการท างานเป็นทีม
เพื่อสร้างความผกูพนัระหว่างเพื่อนร่วมงานและความผกูพนักบังานท่ีท าตอ้งสร้างใหเ้กิดระบบของ
การให้คุณให้โทษ บุคลากรท่ีเป็นผูน้ าควรจะตอ้งมีลกัษณะส าคญั คือ มีบุคลิกภาพท่ีดีมีความรู้ 
ความสามารถเป็นท่ียอมรับ และมีภาวะผูน้ าและมีอ านาจเพียงพอ 
  บุคลากรอีกประเภทหน่ึง ไดแ้ก่ ผูป้ฏิบติังาน เป็นบุคลากรท่ีมีความส าคญัมากต่อการน า
นโยบายไปปฏิบติัให้บรรลุตามวตัถุประสงค์ท่ีตอ้งการ หน่วยงานควรมีระบบการคดัสรรบุคลากร 
ผูป้ฏิบติังานให้ตรงกับความรู้ ความสามารถและเหมาะสมกับงานท่ีตอ้งท า ตลอดจนการปลูกฝัง
วฒันธรรมการด าเนินงานท่ีดี บุคลากรผูป้ฏิบติังานน้ี เป็นกลุ่มบุคคลท่ีมีความส าคญัมากต่อผลส าเร็จ
ของนโยบาย เน่ืองจากบุคลากรมีค่านิยมท่ีแตกต่างกนั การสร้างให้เกิดการยอมรับในนโยบาย จึงเป็น
เร่ืองยาก แนวทางในการแกไ้ขคือตอ้งท าให้ผูป้ฏิบติังานทุกคนมองเห็นว่านโยบายนั้นมีประโยชน์และ
ขอ้ดีอยา่งไร ซ่ึงหนา้ท่ีน้ีกเ็ป็นหนา้ท่ีของผูบ้ริหารหน่วยงานเช่นกนั 
  2) ทรัพยากร 
  ทรัพยากร หมายความรวมถึง วสัดุอุปกรณ์ เคร่ืองมือเคร่ืองใช ้และเทคโนโลย ีเป็นปัจจยั
ส าคญัต่อความส าเร็จของนโยบาย 
  3) โครงสร้างองคก์าร 
  โครงสร้างองค์การมีส่วนส าคญัมากต่อกระบวนการน านโยบายไปปฏิบติั เพราะ
โครงสร้างองค์การสามารถท าให้ทราบตั้ งแต่เบ้ืองต้นว่าหน่วยงานหรือองค์การมีระบบการ
ด าเนินงานท่ีซับซ้อนมากน้อยเพียงใด หน่วยงานของรัฐส่วนใหญ่มกัจะมีลกัษณะโครงสร้างการ
ด าเนินงานท่ีเป็นล าดบัชั้น (hierarchy) ซ่ึงท าให้กระบวนการส่ือสารมีความซบัซอ้นมาก ในขณะท่ี
องค์การเอกชน ส่วนใหญ่จะเน้นการท างานเป็นเครือข่าย จึงมีโครงสร้างการด าเนินงานท่ีเป็น
เครือข่าย (network structure) ซ่ึงมีความยดืหยุน่มากกวา่โครงสร้างองคก์าร 
  4) เป้าหมายและวตัถุประสงค ์ค่านิยม วฒันธรรม 
  หน่วยงานหรือองคก์ารแต่ละแห่งจะตอ้งมีเป้าหมายการด าเนินงานเป็นของตนเอง
ซ่ึงหากเป้าหมายและวตัถุประสงค์ของหน่วยงานนั้นสอดคลอ้งและส่งเสริมนโยบายก็จะท าให้
นโยบายไดรั้บการปฏิบติัอยา่งดี ในทางตรงกนัขา้มหากเป้าหมายหรือวตัถุประสงคข์องหน่วยงาน
ขดัแยง้กบั นโยบายก็จะท าให้การน านโยบายไปปฏิบติั เกิดอุปสรรคได ้นอกจากน้ีหน่วยงานยงั
ประกอบไปดว้ยวฒันธรรมการด าเนินงานและค่านิยมของผูป้ฏิบติังานดว้ย ซ่ึงปัจจยัเหล่าน้ีส่งผลต่อ
การน านโยบายไปปฏิบติัมากเช่นกนั เพราะการเปล่ียนแปลงวฒันธรรมและค่านิยมของการท างานนั้น 
เป็นส่ิงท่ียาก หากนโยบายมีความสอดคลอ้งกจ็ะท าใหก้ารปฏิบติังานราบร่ืน 
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  5) ส่ิงแวดลอ้มของนโยบาย 
  ส่ิงแวดล้อมของนโยบายเป็นตัวแปรท่ีส าคัญท่ีส่งผลกระทบต่อนโยบาย ปัจจัย
ส่ิงแวดล้อมในท่ีน้ีหมายถึงสภาพเศรษฐกิจ สังคม การเมืองและเทคโนโลยีท่ีมีการเปล่ียนแปลง
ตลอดเวลา อีกทั้งหน่วยงานของรัฐเองก็ไม่สามารถควบคุมได ้หรือสามารถควบคุมไดร้ะดบัหน่ึง ไดแ้ก่ 
ส่ือมวลชน ประชาชน องคก์ารเอกชน และองคก์รอิสระท่ีเก่ียวขอ้ง และมีส่วนร่วมในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง
ของนโยบาย เช่น ประชาชนหรือองคก์ารเอกชน อาจมีส่วนเก่ียวขอ้งในฐานะเป็นกลุ่มเป้าหมายของ
นโยบาย หรือส่ือมวลชนเก่ียวขอ้งในฐานะท่ีเป็นผูต้รวจสอบการด าเนินงานของหน่วยงานภาครัฐ 
ถา้ผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งต่าง ๆ ไดรั้บความเขา้ใจในการด าเนินงานของหน่วยงานของรัฐจะช่วยส่งเสริมให้
การน านโยบายไปปฏิบติั สามารถประสบผลส าเร็จไดง่้ายยิง่ข้ึน 
 ประเด็นปัญหาสาธารณะ (public issue) จ  านวนมากท่ีรัฐบาลให้ความสนใจถึงขั้นท่ีน า
ประเดน็เขา้สู่วาระทางนโยบาย (agenda-setting) หรือกระทัง่มีการตดัสินใจทางนโยบาย (policy decision-
making) ออกมาเป็นรูปธรรม เช่น กฎหมาย นโยบายสาธารณะ บริการสาธารณะ เป็นตน้ แต่จะพบไดว้า่
ส่ิงเหล่าน้ีจ านวนมากยงัคงเป็นเพียงรูปธรรมหรือเป็นเพียงตวัหนงัสือในกระดาษ การน าไปปฏิบติัหรือ
ปรับใช้จริงยงัคงเป็นปัญหาส าคญัท่ีส่งผลให้การจัดบริการสาธารณะหรือด าเนินนโยบายไม่เกิด
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลท่ีดีหรือตามท่ีคาดหวงัไว ้โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ประเทศไทยว่ามีระบบ
ราชการท่ีซบัซอ้นมากท่ีสุดท่ีหน่ึงในโลกซ่ึงมาจากหลายปัจจยั อาทิ การจดัโครงสร้างการบริหารงาน
ส่วนต่างๆซ่ึงแบ่งออกเป็นส่วนกลาง ภูมิภาค และทอ้งถ่ินท่ีเช่ือมโยงถึงการทบัซ้อนกนัของอ านาจ
หน้าท่ีแต่ละหน่วยงานภายใตพ้ื้นท่ีเดียวกนั และฐานคติหรือประเพณีแบบไทย ๆ ประกอบกบัภายใต้
สภาพการณ์ท่ีบริบทและเง่ือนไขทางการบริหารปกครองไดมี้การปรับเปล่ียนไปสู่สภาพการณ์ท่ีมีความ
สลบัซับซ้อนมากยิ่งข้ึนนอกเหนือจากประเด็นปัญหาในเชิงโครงสร้างอนัสะทอ้นบริบทรอบตวัทาง
การเมืองและการบริหารของไทยยงัมีปัจจยัใหม่ ๆ นอกเหนือจากภาครัฐมาปฏิสัมพนัธ์ในพื้นท่ีหรือ
กระบวนนโยบายหน่ึง ๆ อีกเป็นจ านวนมาก (วสันต ์เหลืองประภสัร์, 2553) ไดก่้อใหเ้กิดสภาพของการ
กระจดักระจายทางการบริหารหรือท่ี อเนก เหล่าธรรมทศัน์ (2543) เรียกว่า “การรวมศูนยอ์  านาจแบบ
กระจดักระจาย” (fragmented centralization)     
 ในการท าความเขา้ใจสภาพการณ์หรือปัญหาของการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบติัของไทย 
อาจมีความจ าเป็นอยา่งยิ่งท่ีตอ้งเขา้ใจขั้นตอนและโครงสร้างเหล่าน้ีอยา่งถ่องแทเ้น่ืองจากมนัส่งผลต่อ
ความส าเร็จและความล้มเหลวในการน านโยบายไปปฏิบัติ ท่ีผ่านมาในภาพรวม อาจกล่าวได้ว่า
การศึกษาเร่ืองการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบติัมุ่งเนน้สนใจเฉพาะบางเร่ืองหรือบางประเด็นมากกว่า
การสร้างทฤษฎี/ตวัแบบในการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบติัแบบเบด็เสร็จจึงท าใหไ้ม่มีกรอบทฤษฎีท่ี
เด่นหรือตวัแบบท่ีมีความสมบูรณ์เพียงพอท่ีจะอธิบายถึงปัญหาท่ีอาจจะเกิดข้ึนในกระบวนการน า
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นโยบายไปปฏิบติัได ้(วรเดช จนัทรศร, 2540) แต่ต่อมาเม่ือมีนกัวิชาการท่ีศึกษาเก่ียวกบัปัจจยัหรือตวั
แบบท่ีใช้อธิบายความส าเร็จและความล้มเหลวของการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติกันอย่าง
กวา้งขวางมากข้ึน ก็ประสบกบัปัญหาของการเหมารวมและไม่สามารถอธิบายปัญหาท่ีเกิดข้ึนจริงได ้
อย่างไรก็ดี ผูเ้ขียนขออนุญาตประยุกตแ์นวคิดต่าง ๆ เก่ียวกบัการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบติัโดย
วิเคราะห์ผา่นอุปสรรค 5 ประการส าคญัอนัหวงัว่าจะฉายภาพปัญหาของการน านโยบายสาธารณะ
ไปปฏิบติัไดไ้ม่มากกน็อ้ย ดงัน้ี 
  1) ปัญหาทางดา้นสมรรถภาพขององคก์ร 
  ความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบติั ยอ่มข้ึนอยูก่บัหน่วยงานท่ีรับผดิชอบในการน า
นโยบายไปปฏิบติัว่ามีความสามารถในการด าเนินการให้เป็นไปตามวตัถุประสงคข์องนโยบายนั้นได้
มากนอ้ยเพียงใด ดงันั้น ปัญหาทางดา้นสมรรถนะจึงปัญหาหลกัของการน านโยบายไปปฏิบติัซ่ึงอาจโยง
ถึงปัจจยัท่ีตอ้งค านึง ไดแ้ก่ บุคลากร เงินทุน รวมถึงวสัดุอุปกรณ์ เคร่ืองมือเคร่ืองใช ้หรือเทคโนโลยีท่ี
เก่ียวขอ้งกบันโยบาย ปัญหาและอุปสรรคในการน านโยบายไปสู่การปฏิบติัของประเทศไทย ในดา้น
สมรรถภาพของหน่วยงานภาครัฐมีประเด็นปัญหาท่ีส าคญัคือ การขาดการประสานงาน และการ
ประสานความคิดของหน่วยภายนอกท่ีเก่ียวขอ้งกบัการน านโยบายไปสู่การปฏิบติั เพราะหน่วยงาน
ราชการมกัจะหวงแหนนโยบายหรือโครงการในส่วนท่ีตนรับผดิชอบไม่ยอมใหห้น่วยราชการอ่ืนมาช่วง
ชิง อีกทั้งพยายามจะขยายขอบเขตแห่งภารกิจหรืออาณาจกัรของตนใหก้วา้งขวางมากยิง่ข้ึน ตามโอกาส
และสถานการณ์ท่ีอ านวยให้ ระบบราชการมีแนวโน้มท่ีจะเลือก นโยบายของรัฐไปปฏิบติัเฉพาะ
นโยบายท่ีเป็นประโยชน์แก่ตนเอง (วรเดช จนัทรศร, 2540) อีกทั้งขา้ราชการฝ่ายการเมืองโดยเฉพาะ
ผูท่ี้มาจากพรรคการเมืองท่ีเป็นฝ่ายรัฐบาลจะก าหนดกรอบความส าเร็จของนโยบายรัฐบาลใหข้า้ราชการ
ฝ่ายประจ าด าเนินงานโดยเร่งด่วน ดังนั้น นโยบายใดท่ีได้รับความเห็นชอบ ดูแล เอาใจใส่จากฝ่าย
การเมือง หน่วยราชการต่างๆ จะใหค้วามสนใจ เอาใจใส่เป็นพิเศษ ในทางตรงขา้มหากนโยบายใดไม่ได้
รับความสนใจจากฝ่ายการเมืองก็จะท าใหไ้ม่ไดรั้บการเอาใจใส่ในการก ากบัดูแลจากหน่วยงานราชการ
เท่าท่ีควร 
  2) ปัญหาทางดา้นการควบคุม 
  ความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบตัิข้ึนอยู่กบัความสามารถในการควบคุม 
ซ่ึงหมายถึง ความสามารถในการวดัความก้าวหน้าหรือผลการปฏิบติัของนโยบาย แผนงาน หรือ
โครงการ ในการน้ี ปัญหาของการน านโยบายไปปฏิบติัจะเพิ่มมากข้ึนหากผูรั้บผิดชอบในนโยบายขาด
ความสามารถท่ีจะท าการวดัผลหรือควบคุมผลงานของหน่วยปฏิบติั ปัญหาทางดา้นการควบคุมมีมาก
หรือนอ้ยข้ึนอยู่กบัเง่ือนไข หลายประการซ่ึงจะมีผลโดยตรงต่อการสร้างความสามารถในการควบคุม
หรือการวดัความกา้วหนา้ของการปฏิบติังานท่ีจะสามารถสนองตอบต่อความตอ้งการของนโยบายได ้
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และในขณะเดียวกนัก็มีผลโดยตรงต่อปัญหาในการน านโยบายไปปฏิบติัดว้ย อาทิ ความสามารถ
ของหน่วยงานท่ีรับผิดชอบในการแปลงนโยบายว่าจะสามารถแปลงนโยบาย ออกมาเป็นแนวทาง
ปฏิบติั แผนงาน หรือโครงการท่ีสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของนโยบาย กิจกรรมของนโยบาย 
แผนงาน หรือโครงการนั้ นมีวตัถุประสงค์ท่ีชัดเจนเพียงใด และการก าหนดภารกิจตลอดจน
มาตรฐานในการปฏิบติังานท่ีสอดคลอ้งกบัแนวทางปฏิบติังาน แผนงานหรือโครงการนั้น ๆ ปัญหา
และอุปสรรคในการควบคุมดูแลการปฏิบติัตามนโยบายของหน่วยงานภาครัฐของประเทศไทย 
ในช่วงตั้งแต่ปี พ.ศ. 2501-2540 ประสบปัญหาในการก ากบัติดตาม นโยบาย หรือโครงการภาครัฐ
อย่างจริงจงั การก ากบันโยบายสาธารณะในอดีตส่วนใหญ่จดัท าในรูปแบบการตรวจราชการของ
ขา้ราชการจากส่วนกลางท่ีเดินทางมาตรวจเยีย่มโครงการ หรือ ติดตามความคืบหนา้ของนโยบายท่ี
มอบหมาย หน่วยงานท่ีน านโยบายไปปฏิบติัก็จดัท าสรุปรายงานผลการด าเนินงานตามนโยบาย 
โดยท่ีเน้ือหาสาระของการปฏิบติัตามนโยบายมิได้น าเสนอให้เห็นการด าเนินงานโดยละเอียด
ชดัเจนมากเท่าท่ีควร ประกอบกบัสภาพการณ์ทางการเมืองไทยท่ีมีการผลดัเปล่ียนหมุนเวียนการเขา้
สู่อ  านาจ จากคณะทหาร หรือจากรัฐบาลพลเรือนท่ีสับเปล่ียนกนัตลอดเวลา จากช่วงปี พ.ศ. 2475-2540 
ส่งผลให้การน านโยบายไปสู่การปฏิบติัขาดความความต่อเน่ือง ขาดการก ากบั ควบคุม การติดตาม
นโยบายของรัฐ บทบาทการน านโยบายไปสู่การปฏิบติัท่ีแทจ้ริง จึงเป็นภาระของขา้ราชการประจ า
ท่ีตอ้งแบกรับในการควบคุม ก ากบันโยบาย สาธารณะของประเทศมาโดยตลอด (จุมพล หนิมพานิช, 
2554) อยา่งไรกดี็ ภายหลงัการประกาศใชรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 และ 
พุทธศกัราช 2550 โครงสร้างของการก ากบัดูแลและการตรวจสอบไดเ้พิ่มระดบัความเขม้ขน้ข้ึน
ผ่านกลไกขององคก์รอิสระ แต่กระนั้นปัญหาการตรวจยงัคงปรากฏผา่นความพยายามในการควบคุม
หรือแทรกแซงหน่วยงานเหล่าน้ีเป็นระยะ ๆ  
  3) ปัญหาทางดา้นความร่วมมือและการต่อตา้นการเปล่ียนแปลง 
  อาจกล่าวไดว้่า ปัญหาและอุปสรรคในการน านโยบายไปสู่การปฏิบติัในการให้ความ
ร่วมมือและการต่อตา้นการเปล่ียนแปลง นั้น สาระส าคญัท่ีเป็นปัญหาตกทอดมาจนถึงปัจจุบนัคือการ
ขาดความร่วมมือจากประชาชน บางคร้ังประชาชนก็รวมกลุ่ม รวมพลงักนัต่อตา้น ดงัเช่นในช่วงปี 
พ.ศ. 2541-2542 การรวมกลุ่มคดัคา้นต่อตา้นการวางท่อก๊าซจากมาเลเซียซ่ึงรัฐบาลมีแนวนโยบายท่ี
จดัซ้ือจากประเทศมาเลเซียซ่ึงท าให้รัฐบาลตอ้งทบทวนเส้นทางการวางท่อใหม่ หรือการรวมกลุ่มพลงั
ประชาชนคดัคา้นการปิดประตูระบายน ้ าเข่ือนปากมูล ประชาชนท่ีไดรั้บผลกระทบ ความเดือดร้อนได้
เรียกร้องใหเ้ปิดประตูระบายน ้า จนในท่ีสุดรัฐบาลตอ้งปรับนโยบายอนุญาตใหเ้ปิดประตูระบายน ้าเข่ือน
ปากมูลตามขอ้เรียกร้องของประชาชน นอกจากน้ี กรณีตวัอยา่งท่ีเห็นไดช้ดัเจน อีกประเด็นหน่ึงและจะ
เป็นประเด็นท่ีส าคญัในอนาคต คือการรวมกลุ่มพลงัประชาชนของจงัหวดั และอ าเภอขนาดใหญ่ท่ีมี
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ก าลงัซ้ือจ านวนมาก ไดค้ดัคา้นนโยบายเปิดการคา้เสรีท่ีรัฐอนุญาตให้ห้างสรรพสินคา้ขา้มชาติขนาด
ใหญ่เขา้มาตั้งในเขตพื้นท่ีดงักล่าว ท่ีจะส่งผลกระทบต่อการประกอบอาชีพของประชานในทอ้งถ่ิน 
นโยบายสาธารณะท่ีรัฐบาลด าเนินการโดยท่ีประชาชนมิไดมี้ส่วนร่วมริเร่ิมโครงการ ย่อมไดรั้บการ
ต่อตา้น และขาดความร่วมมือ จนกระทัง่รัฐธรรมนูญฉบบั ปี พ.ศ. 2550 ตอ้งมีบทบญัญติัให้หน่วยงาน
ภาครัฐ หรือองคก์รอ่ืนใดท่ีจะด าเนินการโครงการในทอ้งถ่ินของประเทศไทย หากเป็นโครงการท่ีจะ
ก่อใหเ้กิดโทษ หรือมีผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้ม โครงการนั้นจะตอ้งไดรั้บความยนิยอมจากประชาชนใน
พื้นท่ีก่อนเสมอ 
  4) ปัญหาทางดา้นอ านาจและความสมัพนัธ์กบัองคก์รอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง 
  ปัญหาในการน านโยบายไปปฏิบติัซ่ึงเกิดจากเร่ืองอ านาจและความสัมพนัธ์ระหว่าง
องคก์รท่ีรับผดิชอบในการน านโยบายไปปฏิบติักบัองคก์รอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง จะมีมากนอ้ยเพียงใดข้ึนอยูก่บั
เง่ือนไขหลายประการ เช่น การติดต่อและความสมัพนัธ์ท่ีหน่วยปฏิบติัมีกบัหน่วยงานท่ีควบคุมนโยบาย
ดงักล่าว ความจ าเป็นท่ีหน่วยปฏิบติัตอ้งแสวงหาความร่วมมือ หรือท าความตกลงกบัหน่วยงานอ่ืน 
ความเป็นไปไดท่ี้เจา้หน้าท่ีของแต่ละหน่วยงานจะสามารถท างานร่วมกนัได ้เป็นตน้ ปัญหาและ
อุปสรรค ท่ีส าคญัในการน านโยบายสาธารณะไปสู่การปฏิบติัท่ีเกิด จากการขาดการประสานงาน 
ขาดความร่วมมือระหวา่งหน่วยงาน หรือองคก์ารภาคเอกชน ในประเทศไทยนั้นเป็นประเดน็ปัญหา
การบูรณาการในการปฏิบัติ เพราะหน่วยราชการมักจะหวงแหนภารกิจ ตีกรอบไม่อยากให้
หน่วยงานอ่ืนเขา้มามีส่วนร่วมในภารกิจของตนเอง ในบางคร้ังจะพบว่าหน่วยงานงานท่ีรับผิดชอบ
การน านโยบายไปสู่การปฏิบัติต้องจัดท าภารกิจด้วยตนเอง จนแล้วเสร็จ ไม่ยอมพึ่ งพา อาศยั 
เคร่ืองมือวสัดุอุปกรณ์ ขา้มหน่วยงาน ทั้งท่ีมีเป้าประสงค์เพื่อสร้างความผาสุกให้กบัประชาชน
เช่นเดียวกนั ตวัอย่างเช่นในอดีต นโยบายหรือโครงการจดัหาน ้ าด่ืมน ้ าใชใ้ห้ประชาชนในชนบท
พอเพียงต่อการอุปโภค บริโภค มีหน่วยงานท่ีรับผิดชอบ กล่าวอา้งภารกิจดา้นน้ี หลายหน่วยงาน 
เช่น กรมพฒันาชุมชน ศูนยเ์ร่งรัดพฒันาชนบท กรมทรัพยากรธรณี องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
ลว้นแลว้แต่เป็นหน่วยงานท่ีขุดเจาะน ้ า บาดาล ให้ประชาชนทั้ งส้ิน แทนท่ีจะรวมกลุ่มภารกิจ
ด าเนินการในกิจกรรมขุดเจาะน ้ าเป็นหน่วยงานเดียว ในปัจจุบนัรัฐบาลไทยจึงไดก้ าหนดให้มีการ
ยุบรวมหน่วยงานท่ีมีภารกิจซ ้ าซอ้นเขา้ไวด้ว้ยกนั และพยายามวางระบบการบูรณาการโครงการ
เพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชนให้มีลกัษณะเป็นการประสานงานการปฏิบติัจากหลาย
หน่วยงานเพื่อบรรลุเป้าประสงคใ์นการแกไ้ขปัญหาใหเ้ป็นรูปธรรมมากยิง่ข้ึน 
  5) ปัญหาทางดา้นการสนบัสนุนและความผกูพนัขององคก์รหรือบุคคลส าคญั 
  ปัญหาทางดา้นความสนับสนุนและความผูกพนัขององคก์ารหรือบุคคลที่ส าคญั
เป็นปัญหาหลกัอีกดา้นหน่ึงของการน านโยบายไปปฏิบติั ปัญหาดงักล่าวอาจลุกลามส่งผลไปถึง
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ความลม้เหลวของนโยบายนั้นโดยตรงก็ได ้ถา้องคก์ารหรือบุคคลส าคญั ซ่ึงไดแ้ก กลุ่มอิทธิพล กลุ่ม
ผลประโยชน์ นกัการเมือง ขา้ราชการระดบัสูงตลอดจนส่ือมวลชน เป็นอาทิ ไม่ให้ความสนบัสนุน
ทั้งในแง่ของทางการเมือง เงินทุนงบประมาณ ตลอดจนสร้างอุปสรรคในแง่ของการต่อตา้น เตะถ่วงหรือ
คดัคา้นนโยบายนั้น ๆ  สภาพปัญหา และอุปสรรคในการน านโยบายไปสู่การปฏิบติัท่ีแสดงออกถึงความ
ผกูพนัขององคก์รท่ีเป็นกลุ่มผลประโยชน์และหน่วยงานทอ้งถ่ิน ท่ีปรากฏชดัเจนคือในช่วงปี พ.ศ. 2550 
กรณีตวัอย่างการขยายตวัของธุรกิจขา้มชาติท่ีขยายสาขามาจดัตั้งท่ีเขตอ าเภอท่าบ่อ จงัหวดัหนองคาย 
ของหา้งเทสโกโ้ลตสั ปรากฏว่า ดว้ยการสนบัสนุนของกลุ่มนกัการเมืองทอ้งถ่ิน และกลุ่มผลประโยชน์
ชองเขตอ าเภอท่าบ่อ และในจงัหวดัหนองคายรวมตวัคดัคา้นมิให้มีการก่อสร้างอาคารห้างสรรพสินคา้
ในเขต การร่วมแรงร่วมใจคดัคา้นคร้ังน้ี แสดงออกถึงความสัมพนัธ์ท่ีเหนียวแน่นของกลุ่มนกัการเมือง
ทอ้งถ่ินผูมี้อิทธิพลในทอ้งถ่ิน และ กลุ่มพ่อคา้รายยอ่ยในเขตอ าเภอท่าบ่อท่ีผนึกก าลงักนัคดัคา้นอยา่ง
เขม้แขง็ ผลลพัธ์ท่ีเกิดข้ึนตามมาคือ การท่ีภาครัฐตอ้งหนักลบัมาทบทวนนโยบายการเปิดการคา้เสรี ท่ีมี
เหตุผลในการปรับปรุงรายละเอียดบางประการ เพื่อมิใหท้อ้งถ่ิน และประชาชนในพื้นท่ีเกิดความรู้สึกว่า
ตนเองสูญเสียผลประโยชน์ และลูกหลานของพวกเขาตอ้งหมดทางท ามาหากิน ไร้อาชีพในอนาคต การ
คดัคา้นโครงการลกัษณะเดียวกนัน้ีนับวนัจะขยายตวัออกไปในทุกทอ้งถ่ินของประเทศไทย จึงเป็น
นโยบายท่ีรัฐควรจะปรับปรุงรายละเอียดของนโยบาย หรือทบทวนผลกระทบท่ีเกิดข้ึนต่อชุมชน และวิถี
ชีวิตของประชาชนในชุมชน หากจ าเป็นตอ้งด าเนินการตามนโยบายต่อไปควรปรับปรุงวิธีการเขา้ถึง 
และประชาสัมพนัธ์ช้ีแจงผลประโยชน์ท่ีท้องถ่ินจะพึงได้รับในอนาคต ทั้ งน้ีตอ้งค านึงถึงว่ากลุ่ม
ผลประโยชน์ท่ีแทจ้ริงของชุมชนคือกลุ่มใด และจะเขา้ช้ีแจงประชาสัมพนัธ์ให้ไดผ้ลตอ้งใชว้ิธีการใด 
และในช่วงเวลาใดจึงจะมีความเหมาะสม 
  โดยสรุป ปัญหาเก่ียวกบัการน านโยบายไปปฏิบติันั้น สัมพนัธ์กบัปัจจยัต่าง ๆ อย่าง
แยกไม่ได ้โดยเฉพาะอยา่งยิง่มนัส่งผลต่อความส าเร็จหรือความลม้เหลวของนโยบาย การจะบอกวา่
นโยบายหน่ึง ๆ มีปัญหาตอนน าไปปฏิบติัหรือไม่ ถา้มีนั้ น มีอย่างไร ไม่สามารถอธิบายได้ใน
ลกัษณะเดียว แต่ตอ้งพิจารณาเป็นรายกรณีประกอบกบัความเขา้ใจในแนวคิดและกระบวนนโยบาย
ตลอดจนโครงสร้างการบริหารงานรัฐไทยเป็นอย่างดี ตลอดจนบริบทท่ีเปล่ียนไปอนัรายลอ้มการ
บริหารงานภาครัฐท่ีไม่ไดมี้เพียงรัฐอีกต่อไปท่ีมีบทบาทในการน านโยบายไปปฏิบติั เหตุผลท่ีกล่าว
มาขา้งตน้ ถือเป็นเพียงภาพสะทอ้นบางส่วนท่ีผูเ้ขียนพยายามน าเสนอถึงประเด็นปัญหาการน า
นโยบายสาธารณะไปปฏิบติัผา่นมุมมองของคนท่ีศึกษานโยบายสาธารณะ เป็นท่ีแน่นอนว่ารัฐไทย
ตอ้งปรับตวัใหท้นักบัปัญหาดงักล่าวเพื่อรับมือและจดัท าบริการสาธารณะท่ีดียิง่ข้ึน มิฉะนั้น การน า
นโยบายสาธารณะไปปฏิบติัของประเทศไทยกย็งัคงย  า่วนอยูก่บัท่ีปัญหาอนัไม่สามารถน ามาใชไ้ดจ้ริง  
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  ทั้งน้ี กระบวนการน านโยบายไปปฏิบติั สามารถสรุปขั้นตอนเพื่อน าไปประยกุตใ์ช้
ในการศึกษาวิจยัคร้ังน้ี ไดแ้ก่ 1) ขั้นตอนระดบัของนโยบาย มีประเด็นดา้นความสอดคลอ้งกนัระหว่าง
นโยบายระดบัชาติหรือระดบัประเทศกบัระดบัทอ้งถ่ิน 2) ขั้นตอนการด าเนินการน านโยบายไปสู่การ
ปฏิบติั มีประเด็นการก าหนดนโยบายในระดบัทอ้งถ่ิน การมีส่วนร่วม และระบบการท างานของส่วน
ราชการ และ 3) ขั้นตอนการบริการสาธารณะ มีประเดน็ดา้นกลุ่มเป้าหมาย ซ่ึงในท่ีน้ีคือ กลุ่มผูสู้งอายใุน
ทอ้งถ่ิน ดงันั้น ผูว้ิจยัจึงมุ่งเนน้การศึกษาเร่ืองการก าหนดนโยบายเก่ียวกบัผูสู้งอายุผ่านนโยบายระดบั
ทอ้งถ่ินท่ีเช่ือมโยงจากนโยบายระดบัชาติ ตลอดจนการน าไปปฏิบติัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
เพื่อรองรับสงัคมผูสู้งอายวุา่มีลกัษณะหรือแนวทางในการปฏิบติัอยา่งไร 
 2.9 บทบาทการสร้างนโยบายสาธารณะเพ่ือคุณภาพชีวติทีด่ี 
 นโยบายสาธารณะเพื่อคุณภาพชีวิตท่ีดี (Healthy Public Policy) เป็นการก าหนดนโยบาย
สาธารณะท่ีมีผลกระทบทางบวก หรือส่งผลในทางท่ีดีต่อประชาชนในสังคม แมว้่านักการเมืองและ
เจา้หน้าท่ีของรัฐจะเป็นผูก้  าหนดนโยบายก็ตาม แต่ประชาชนสามารถเขา้ไปมีส่วนร่วมได ้เน่ืองจาก
กระบวนการสร้างนโยบายสาธารณะสามารถด าเนินการได ้2 แบบ ประการแรก เป็นการก าหนดนโยบาย
จากฝ่ายการเมืองหรือส่วนราชการผูเ้ก่ียวขอ้ง (Top Down) เช่น รัฐบาลด าเนินนโยบายขาดดุล
งบประมาณ คณะกรรมการส่งเสริมการลงทุนก าหนดนโยบายเพื่อสร้างบรรยากาศการลงทุน เป็นตน้ 
ประการท่ีสอง เป็นกระบวนการสร้างนโยบายท่ีเกิดจากการผลกัดนัของระดบัล่าง (Bottom Up) โดยท่ี
ชุมชนจะเป็นแรงผลกัดนัให้เกิดการเปล่ียนแปลงดา้นนโยบาย หรืออาจจะมีผูริ้เร่ิม (A Champion or An 
Initiator) ในการสร้างกลุ่มท่ีจะก่อให้เกิดการเปล่ียนแปลง ทั้งน้ี อาจกล่าวไดว้่า ผูท่ี้มีบทบาทในการ
ก าหนดนโยบายสาธารณะ ไดแ้ก่ 
  1) รัฐสภา มีหนา้ท่ีตรานโยบายแต่ไม่มีหนา้ท่ีก าหนดนโยบาย 
  2) คณะรัฐมนตรี มีหนา้ท่ีโดยตรงในการก าหนดนโยบายสาธารณะ 
  3) ขา้ราชการ มีหนา้ท่ีใหค้  าปรึกษาและบางคร้ังอาจจะมีส่วนในการสร้างนโยบาย 
  4) ชุมชน ประกอบดว้ยผูน้ าทางความคิด ผูน้ ากลุ่มต่าง ๆ ในชุมชน 
  5) ภาคเอกชน คณะกรรมการในบริษทัเอกชนหรือองคก์รไม่แสวงหาก าไร 
  6) ประชาชน มีส่วนส าคญัมาก เน่ืองจากเป็นผูไ้ดรั้บผลกระทบจากนโยบายสาธารณะ 
 กระบวนการผลกัดนัใหเ้กิดนโยบายสาธารณะเพื่อคุณภาพชีวิตท่ีดี จากระดบัชุมชน การสร้าง
นโยบายสาธารณะเพื่อคุณภาพชีวิตท่ีดี ในระดบัชุมชน มีขั้นตอน ดงัน้ี  
  1) ผูริ้เร่ิมการสร้างนโยบาย อาจจะมีเพียงคนเดียวหรือเป็นกลุ่มกไ็ด ้
  2) ก าหนดปัญหาของชุมชน ข้ึนมา 
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  3) จะตอ้งสร้างกลุ่มท างานให้ได ้โดยท่ีกลุ่มควรจะประกอบไปดว้ยประชาชนผูไ้ด้รับ
ผลกระทบโดยตรง ผูเ้ช่ียวชาญท่ีจะคอยให้ค  าแนะน าและประชาชนท่ีสนใจทัว่ไป ทั้งน้ี กลุ่มท างาน
จะตอ้งไปเก่ียวขอ้งกบัหลายส่วนในสงัคม เช่น นกัการเมืองในทอ้งถ่ิน ขา้ราชการ เป็นตน้ 
  4) ประเมินความตอ้งการของชุมชน โดยเราสามารถรวบรวมขอ้มูลจากหน่วยงานท่ี
เก่ียวขอ้งในชุมชน ศาลาประชาคม หน่วยงานราชการ และองคก์รในชุมชน ซ่ึงขอ้มูลเหล่าน้ีจะน ามา
ประเมินสถานการณ์ของชุมชนในหลาย ๆ ดา้น ไดแ้ก่ ลกัษณะประชากร การจา้งงาน สภาพเศรษฐกิจ
และสังคม ดา้นสาธารณสุข บริการต่าง ๆ  ในชุมชน เช่น สวนสาธารณะ การจดัการขยะ การขนส่ง การมี
ส่วนร่วมของประชาชน เช่น ศาลาประชาคม ส่ือสารมวลชน เป็นตน้ และดา้นองคก์รสุขภาพของชุมชน 
เม่ือเรารู้สถานการณ์ของชุมชนแลว้กจ็ะก าหนดแผนไดช้ดัเจน 
  5) ก าหนดวตัถุประสงคแ์ละเขียนแผนปฏิบติัการ โดยในแผนปฏิบติัการจะตอ้งก าหนด
กิจกรรม ขั้นตอนการปฏิบติังาน ผูป้ฏิบติังาน และระยะเวลาท่ีชดัเจน 
  6) สนบัสนุนการมีส่วนร่วม เน่ืองจากโดยปกติจะมีผูท่ี้เห็นดว้ยและไม่เห็นดว้ย ฉะนั้น
ในการพฒันานโยบายจ าเป็นตอ้งไดรั้บฟังความคิดเห็นจากทุกฝ่าย 
  7) ส่ือสารส่ิงท่ีจะท ากบัชุมชน และประชาชนทัว่ไปผา่นส่ือต่าง ๆ  
  8) น านโยบายมาใช ้และด าเนินการใหเ้กิดผล 
  9) ติดตามความกา้วหนา้ ประเมินผล และแกไ้ขปัญหาต่าง ๆ เพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค ์
ส าหรับกระบวนการสร้างนโยบายสาธารณะขา้งตน้ ควรจะตอ้งตั้งค  าถามตลอดเวลา ตั้งแต่ขั้นตอนแรก
จนกว่าจะบรรลุผล ว่าสังคมเกิดการเปล่ียนแปลงจากการผลกัดนันโยบายสาธารณะน้ีอย่างไร ผลลพัธ์
เป็นอยา่งไร ตามท่ีชุมชนตอ้งการหรือไม่ และนโยบายจะตอ้งเปล่ียนแปลงต่อไปอยา่งไร 
 จากขอ้มูลขา้งตน้ ผูว้ิจยัสามารถสรุปไดว้่า นโยบายสาธารณะ คือ แนวทางในการด าเนินงาน
ของรัฐบาลส่วนกลางท่ีก าหนดไวเ้ป็นหลักเพื่อให้ส่วนท้องถ่ินปฏิบัติตาม ส่วนการน านโยบาย
สาธารณะไปสู่การปฏิบติั คือ การน าแนวทางการด าเนินงานท่ีรัฐบาลส่วนกลางก าหนดมาด าเนินการ
เพื่อให้บรรลุผลตามวตัถุประสงคท่ี์ก าหนดไวโ้ดยขั้นตอนและวิธีการในการปฏิบติัอาจมีหรือไม่มีการ
ก าหนดไว ้
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3. แนวคดิการจดัสวสัดกิาร 

 3.1 รัฐสวสัดิการ สังคมสวสัดิการ สวสัดิการสังคม และสวสัดิการส าหรับผู้สูงอายุ 
 การบริหารนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ควรท าความเขา้ใจความแตกต่าง
ระหว่าง รัฐสวสัดิการ สังคมสวสัดิการ สวสัดิการสังคม และสวสัดิการส าหรับผูสู้งอาย ุท่ีต่างมีมุมมอง
ท่ีแตกต่างกนัและคลา้ยคลึงกนั เพื่อจะไดท้ราบถึงบริบทกวา้ง ๆ เป็นการปูพื้นฐานความเขา้ใจ
ในการศึกษาในส่วนอ่ืน ๆ ต่อไป โดยแต่ละค ามีรายละเอียดดงัน้ี  
  1) รัฐสวสัดิการ 
   เบอร์ตนั อลัเลน (Burton Allen, 1975) ไดก้ล่าวถึง ทฤษฎีรัฐสวสัดิการ (Welfare State 
Theory) โดยเสนอว่า ทฤษฎีน้ีเช่ือว่าสถานภาพและบทบาทขององค์การประชาสังคมข้ึนอยู่กบั
ความสามารถของรัฐในการให้สวสัดิการสังคมแก่ประชาชน ถา้รัฐสามารถจดัสวสัดิการสังคม
ใหแ้ก่ประชาชนมากบทบาทขององคก์ารประชาสังคมกจ็ะมีนอ้ยลง อยา่งไรก็ตามในบางสถานการณ์
ยงัข้ึนกบัวา่รัฐบาลมีการรวมศูนยอ์  านาจอยา่งไรดว้ย 
   พจนานุกรมศัพท์เศรษฐศาสตร์ฉบับพิมพ์คร้ังท่ี  7 พ.ศ. 2546 โดยส านักพิมพ์
มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ อธิบาย รัฐสวสัดิการ (Welfare State) ไวว้่า “เป็นแนวคิดท่ีประเทศทุนนิยม
น ามาใช ้โดยรัฐจดัให้มีการประกนัความมัน่คงให้แก่ประชาชนอย่างกวา้งขวางและเป็นระบบ 
การประกนัดงักล่าวเป็นการใหเ้ปล่าหรือเกือบใหเ้ปล่า เช่น การศึกษา การรักษาพยาบาล การสงเคราะห์
มารดาและทารก การสงเคราะห์เด็กก าพร้า คนชราและคนพิการ การให้สิทธิประโยชน์แก่ผูต้กงาน 
และการฌาปนกิจ เป็นตน้ นัน่คือการใหค้วามมัน่คง “จากครรภม์ารดาถึงเชิงตะกอน” (from the cradle to 
the grave) (ช่ือบทความของ ศาสตราจารย ์ดร.ป๋วย อ๊ึงภากรณ์)” 
  รัฐสวสัดิการ (Welfare State) ในความหมายรวบยอด หมายถึง รัฐหรือประเทศท่ีมีการ
จัดระบบสวัสดิการสังคมอย่างทั่วด้านให้แก่ทุกคนในสังคมอย่างถ้วนหน้า (Welfare for All) 
สวสัดิการต่าง ๆ ท่ีจดัข้ึนนั้นด าเนินงานโดยรัฐทั้งหมด รัฐสวสัดิการมีลกัษณะทัว่ไป 3 ประการ คือ 
(Asa Briggs, 1961, หนา้ 221-258)  1) รัฐประกนัรายไดข้ั้นต ่าของทุกคนในสงัคมโดยไม่ค านึงว่าคน 
ๆ นั้นจะเป็นใคร ท างานอะไร มีทรัพยสิ์นมากนอ้ยแค่ไหน 2) สร้างความมัน่คงในชีวติใหแ้ก่ทุกคน ทุก
ครัวเรือน โดยให้มีหลกัประกนัทางรายได ้และอยู่รอดปลอดภยัจากภาวะวิกฤติต่าง ๆ 3) ให้พลเมือง
ทุกคนโดยไม่เลือกกลุ่มคน ชนชั้น และสถานภาพ ไดรั้บบริการสังคม (Social service) อย่างเสมอ
หนา้กนั ดว้ยมาตรฐานท่ีดีท่ีสุด เท่าเทียมกนั (จตุรงค ์บุณยรัตนสุนทร, 2553) 
   จึงอาจกล่าวโดยสรุปได้ว่า รัฐสวสัดิการ หมายถึง รูปแบบการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยรูปแบบหน่ึง ท่ีรัฐจะเขา้มามีบทบาทหนา้ท่ีในการดูแลบริหารจดัการใหป้ระชาชนทุกคน
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มีโอกาสในการเขา้ถึงปัจจยัพื้นฐานที่จ  าเป็นต่อการด ารงชีวิต พร้อมทั้งรัฐจะมีหลกัประกนัถึง
ความมัน่คงในเร่ืองต่าง ๆ ใหแ้ก่ประชาชน อาทิ เร่ืองของการศึกษา เร่ืองบริการทางการแพทย ์เร่ืองการ
มีงานท า เป็นตน้ ทั้งน้ีรัฐสวสัดิการมีจุดมุ่งหมาย คือ ตอ้งการใหเ้กิดความเป็นธรรมข้ึนในสงัคม (Equity) 
กบัประชาชนทุกคนในประเทศนั้น ๆ 
   รัฐสวัสดิการถูกเกิดข้ึนในช่วงหลังสงครามโลกคร้ังท่ี 2 ในประเทศอังกฤษ 
ราชอาณาจกัรสวีเดน นอร์เวย ์เดนมาร์ก เนเธอร์แลนด ์เยอรมนั ดว้ยนโยบายสังคม (Social Policy) ของ
พรรคแรงงาน (Labour Party) พรรคสังคมประชาธิปไตย (Social Democrat Party) และพรรคสังคม
นิยมในยุโรป (Socialism Party) เน่ืองจากว่าพรรคเหล่าน้ีเป็นตวัแทนของคนชั้นล่างท่ีเป็นมนุษย์
ค่าจา้ง (Wage Earners) และคนชั้นกลาง (Middle Class) ซ่ึงเป็นคนส่วนใหญ่ของสงัคมอุตสาหกรรม 
พรรคเหล่าน้ีจึงมีนโยบายเก็บภาษีกา้วหนา้ เก็บภาษีทรัพยสิ์นและภาษีมรดก เพื่อใหรั้ฐบาลมีรายได้
มาก ๆ แลว้น ารายไดน้ั้นมาจดัสรรเป็นสวสัดิการสังคมอยา่งทัว่ถึง เพื่อยกระดบัคุณภาพชีวิตและสร้าง
ความมัง่คัง่ใหแ้ก่คนในสังคม แต่นโยบายภาษีดงักล่าวกระทบต่อความมัน่คงของคนชั้นสูงและชน
ชั้นนายทุน นโยบายสร้างรัฐสวสัดิการจึงไม่สามารถเกิดข้ึนไดใ้นยุคท่ีอ านาจรัฐอยู่ภายใตก้ารยึด
ครองของพรรคนายทุนหรือพรรคของพวกขนุนาง 
   การเกิดรัฐสวสัดิการไม่ไดเ้กิดข้ึนง่าย ๆ ตวัอย่างเช่น ราชอาณาจกัรสวีเดน เร่ิมตน้มี
สวสัดิการสังคมประเภทช่วยเหลือเฉพาะคนยากจน ตั้งแต่ ค.ศ. 1847 กระแสสังคมนิยมกบัการเกิดพรรค
การเมืองใหม่อยา่งพรรคสังคมประชาธิปไตย ใน ค.ศ. 1889 ท าให้ค่อย ๆ เกิดการเปล่ียนแปลงในระบบ
สวสัดิการสังคมให้ครอบคลุมประชาชนมากข้ึน ใน ค.ศ. 1930 มีการปฏิรูประบบสวสัดิการสังคม
คร้ังใหญ่ในราชอาณาจกัรสวีเดน ไดมี้การถกเถียงกนัเป็นเวลานานถึง 10 ปีว่าจะปฏิรูปไปเป็นแบบใด 
ซ่ึงประเด็นท่ีถกเถียงกนัมี 2 เร่ืองใหญ่คือ หน่ึง จะเป็นสวสัดิการแบบถว้นหน้า (จนหรือรวยไดรั้บ
สวสัดิการเหมือนกนั) หรือเป็นแบบให้เฉพาะคนจน (ตอ้งพิสูจน์ว่าจนถึงจะได)้ และ สอง คือ รัฐจะหา
เงินมาจากไหนเพื่อมาใชจ่้ายเร่ืองสวสัดิการสังคม จะมาจากรายไดภ้าษีอากร หรือมาจากการสมทบเงิน
ของผูไ้ดป้ระโยชน์ (เช่น ระบบประกนัสังคมของไทยในปัจจุบนั) ในท่ีสุด ค.ศ. 1945 ก็ไดมี้การส ารวจ
ประชามติจากประชาชน ซ่ึงพบว่าคนส่วนใหญ่ตอ้งการสวสัดิการสังคมแบบถว้นหนา้ และ ค.ศ. 1946 
เป็น จุดเปล่ียนประเทศเขา้สู่รัฐสวสัดิการ แบบท่ีคนไดรั้บสวสัดิการสังคมถว้นหนา้ อยา่งดี เท่าเทียมกนั 
โดยไม่ตอ้งสมทบเงิน เพราะรัฐใชร้ายไดจ้ากภาษีอากร (เก็บในอตัราท่ีสูง) พรรคสังคมประชาธิปไตยได้
ครองความเป็นรัฐบาลตั้งแต่ ค.ศ. 1936-1976 โดยไม่มีพรรคอ่ืนมาขั้นกลาง  
   กรณีของประเทศองักฤษ นโยบายดา้นสวสัดิการสังคมขององักฤษก่อนสงครามโลก
คร้ังท่ี 2 เปล่ียนไปเปล่ียนมาระหวา่ง แบบถว้นหนา้ไม่สมทบเงิน กบัแบบสมทบเงิน (ตามแบบเยอรมนั) 
ในระหว่างสงครามโลก คร้ังท่ี 2 มี การถกเถียงกนัอย่างเขม้ขน้ว่าแนวทางการจดัสวสัดิการสังคม
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ควรเป็นอยา่งไร ในท่ีสุด รัฐและประชาชนตอ้งร่วมกนัรับผิดชอบสวสัดิการสังคม โดยรัฐช่วยจดัการ
ให้มีสวสัดิการขั้นต ่าอตัราเดียว ประชาชนร่วมกนัลงขนัแบบอตัราเดียว ถา้ใครตอ้งการมีกินมีใช้
มากกว่าขั้นต ่าก็ตอ้งช่วยตวัเอง อยา่มาหวงัเอาจากรัฐ แต่ถา้เป็นคนจน รัฐก็ช่วยเหลือเพิ่มเติมแบบใหเ้ปล่า 
ปรากฏว่ารัฐบาลซ่ึงมาจากพรรคอนุรักษ์นิยมลงัเล ในท่ีสุดก็ประกาศว่าจะยงัไม่ด าเนินการตาม
แนวทางน้ี ซ่ึงจากการส ารวจความเห็นของประชาชนพบว่า ร้อยละ 47 ไม่พอใจกบัท่าทีลงัเลของ
รัฐบาลมาก จนกระทัง่ในการเลือกตั้ง ค.ศ. 1945 พรรคแรงงานชนะการเลือกตั้งจึงไดอ้อกกฎหมาย
เก่ียวกบัสวสัดิการสังคมทั้งหมด 8 ฉบบั มีการให้สวสัดิการแก่ประชาชนตั้งแต่เกิดจนตาย และ
น าประเทศเข้าสู่รัฐสวสัดิการตามแบบฉบับของอังกฤษ อีกตัวอย่างหน่ึงคือสหรัฐอเมริกา 
การก้าวสู่ความเป็น “รัฐสวสัดิการ” แตกต่างจากรัฐในยุโรป แมว้่าในช่วงเศรษฐกิจตกต ่า 
เมื่อช่วง ค.ศ. 1929-1935 รัฐบาลของประธานาธิบดีรูสตเ์วลต ์(Franklin D. Roosevelt) ไดใ้ช้
โครงการ New Deal สร้างสวสัดิการต่าง ๆ โดยรัฐเพื่อแกปั้ญหาเศรษฐกิจตกต ่า คนว่างงาน และ
ไดต้รารัฐบญัญติัความมัน่คงทางสังคม (Social Security Act) แต่สวสัดิการโดยรัฐในสหรัฐอเมริกา
ก็ยงัไม่ทัว่หนา้และไม่ทัว่ดา้นเหมือนรัฐสวสัดิการในยุโรป  
   กรณีของไทย เม่ือพูดถึงการเรียกร้องให้รัฐจดัสวสัดิการให้แก่คนบางกลุ่ม ก็จะมีเสียง
ทกัทว้งข้ึนมาว่า การสร้างรัฐสวสัดิการท าให้คนข้ีเกียจ คอยรับแต่ความช่วยเหลือจากรัฐบาล ความจริง
สวสัดิการบางอยา่งท่ีรัฐจ าเป็นตอ้งจดัให้แก่ประชาชนนั้นยงั ห่างไกลจากความเป็นรัฐสวสัดิการอยา่ง
มาก สวสัดิการบางอย่างท่ีรัฐบาลไทยจดัให้ประชาชนนั้น ยงัเป็นระดบัต ่าและไม่ทัว่ดา้น ไม่ทัว่ถึง 
ตวัอย่างเช่น ระบบประกนัสังคมก็ครอบคลุมเฉพาะลูกจา้งเท่านั้น นอกจากน้ี สวสัดิการทางการศึกษา
และการรักษาพยาบาลก็ยงัไม่ครอบคลุมทุกกลุ่มคน ยงัมีคนพิการ ชนกลุ่มนอ้ย คนชายขอบต่าง ๆ 
เขา้ไม่ถึงสวสัดิการเหล่าน้ีอีกจ านวนมาก จึงเป็นเร่ืองยากท่ีรัฐไทยขณะน้ีจะสร้างสรรค ์“รัฐสวสัดิการ” 
ข้ึนมา เพราะผูมี้อ  านาจรัฐท่ีหมุนเวียนเปล่ียนหนา้เขา้ยึดครองอ านาจรัฐ ลว้นแต่เป็นกลุ่มทุนหรือกลุ่ม
ธุรกิจซ่ึงไม่มีความกลา้หาญท่ีจะเสียสละผล ประโยชน์ตนเองดา้นภาษี ดงัจะเห็นไดจ้ากการคดัคา้น
พระราชบญัญติัว่าดว้ยภาษีทรัพยสิ์น ภาษีมรดก และภาษีอตัรากา้วหนา้เพื่อน าไปเป็นรายไดข้องรัฐและ
น าไปจดัสวสัดิการถว้นหนา้ ให้แก่คนในสังคม ภาษีส่วนใหญ่ในสังคมไทยยงัคงเป็นภาษีทางออ้ม 
ผูเ้สียภาษีส่วนใหญ่คือผูบ้ริโภคท่ีเป็นคนชั้นล่างและคนชั้นกลางท่ีเสียภาษีมูลค่าเพิ่มจากการซ้ือสินคา้ 
และรายไดจ้ากภาษีในสังคมไทย ก็ไม่พอเพียงท่ีจะน าไปจดัสวสัดิการสังคมถว้นหนา้เหมือนอยา่ง
ประเทศในยโุรปได ้(จตุรงค ์บุณยรัตนสุนทร, 2553) 
   เม่ือรัฐบาลไทยมีขอ้จ ากดัในการสร้างรัฐ สวสัดิการหรือสวสัดิการถว้นหน้า รัฐไทย
ภายใตก้ารยดึครองของนายทุนจึงหนัมาสนบัสนุนระบบสวสัดิการชุมชน ซ่ึงเป็นระบบช่วยเหลือกนัเอง 
(Mutual Aid) เพราะช่วยให้รัฐลดภาระลงไปได ้แต่รัฐบาลไทยมกัจะมองว่า “ชุมชน” คือ ชนบท
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หรือไม่กชุ็มชนแออดั ในเมือง ทั้งท่ีความเป็นจริง คนส่วนใหญ่ท ามาหากินอยูน่อกภาคเกษตร เพราะ
ก าลงัแรงงานในภาคเกษตรมีเพียง 15.4 ลา้นคน ขณะท่ีนอกภาคเกษตรมีถึง 20.8 ลา้นคน ก าลงั
แรงงานนอกภาคเกษตรส่วนใหญ่ก็คือ “มนุษยค่์าจา้ง” ซ่ึงตอ้งอาศยัระบบสวสัดิการจากสถาน
ประกอบการ และจากสิทธิตามกฎหมายคุม้ครองแรงงาน และกฎหมายประกันสังคม ระบบ
สวสัดิการชุมชนในชนบทจึงกลายเป็นสวสัดิการของคนส่วนนอ้ย ยิ่งกว่านั้นคนชนบทในปัจจุบนัก็
ตอ้งพึ่งรายไดจ้ากสมาชิกครอบครัวท่ีท างานนอกภาคเกษตรอีกดว้ย ดงันั้นระบบสวสัดิการสังคมท่ี
ครอบคลุมคนส่วนใหญ่จึงควรเป็นสวสัดิการ ส าหรับลูกจา้ง รองลงมาก็คือสวสัดิการส าหรับเกษตรกร 
เงินออมเพื่อสวสัดิการของลูกจา้งคือกองทุนประกนัสังคมท่ีมีอยูป่ระมาณ 340,000 ลา้นบาท เกิดข้ึนได้
จากสามฝ่ายคือ ลูกจา้ง นายจา้ง และรัฐบาล การ ประกนัสงัคมเป็นระบบสวสัดิการท่ีมีความเป็นระบบ มี
ความมัน่คงของระบบ และครอบคลุมกลุ่มคนจ านวนมากถึงประมาณ 8.8 ลา้นคน และทุกคนในระบบ
ตอ้งมีส่วนช่วยเหลือตนเอง คือการจ่ายเงินสมทบเขา้กองทุน เป็นระบบบงัคบัออม (forced saving) แต่
การบริหารจดัการยงัอยูภ่าย ใตร้าชการ ควบคุมจดัการโดยรัฐ แมจ้ะมีตวัแทนของฝ่ายลูกจา้งเขา้ไปเป็น
คณะกรรมการของส านกังานประกนัสงัคม แต่ผูท่ี้เขา้ไปเป็นกรรมการจากฝ่ายลูกจา้งกไ็ม่ไดเ้ป็นตวัแทน
ของฝ่ายลูกจา้งอยา่งแทจ้ริง อยา่งไรก็ตาม การมีระบบประกนัสังคมท่ีครอบคลุมกวา้งขวางมากข้ึน
ก็มิไดห้มายความวา่ประเทศ ไทยไดก้ลายเป็นรัฐสวสัดิการไปแลว้ เพราะยงัไม่ใช่สวสัดิการถว้นหนา้
ของทุกกลุ่ม และคนส่วนใหญ่ก็ย งัไม่มีหลกัประก ันทางรายได ้และความมัน่คงในชีวิต 
(จตุรงค์ บุณยรัตนสุนทร, 2553) 
  บทบาทหนา้ท่ีของภาครัฐในระบบรัฐสวสัดิการ  การน ารัฐสวสัดิการมาใช ้จ าเป็นอยา่งยิ่ง
ท่ีรัฐบาลจะตอ้งมีความชอบธรรม และมีการค านึงถึง Public Spirit, Public Mind และ Public Interest 
อย่างมาก อีกทั้งรัฐบาลตอ้งมีศกัยภาพเพียงพอในการจดัการสวสัดิการแก่ประชาชนอย่างทัว่ถึง 
เป็นธรรม และเขา้ถึงความตอ้งการของประชาชนอยา่งแทจ้ริง การจดัสวสัดิการไม่ควรอยูใ่นก ามือ
ของเอกชนเน่ืองจากเอกชนจะเนน้การแสวงหาก าไรใหม้ากท่ีสุด (Maximize Profit) ท าให้ไม่สามารถท่ี
จะด าเนินงาน เพื่อตอบสนองความตอ้งการพื้นฐานของประชาชนไดอ้ยา่งแทจ้ริง 
  บทบาทที่มีความส าคญัมากของภาครัฐหรือรัฐบาล คือ การที่ตอ้งเขา้มามีบทบาท
อยา่งมากในเร่ืองของความรับผดิชอบต่อการใหค้วามช่วยเหลือแก่ประชาชนในประเทศตั้งแต่แรกเกิด
จนกระทัง่ถึงแก่ความตาย รวมถึงบทบาทดา้นการโยกยา้ยรายไดโ้ดยตรง (Direct income transfer) 
เพื่อใชใ้นการจดัการระบบการศึกษา การสาธารณสุข การจดัการอาคารสงเคราะห์ ตลอดจนการจดัการ
ระบบการท างานในประเด็นต่าง ๆ ที่มีความเก่ียวขอ้ง จึงสามารถสรุปไดว้่า ภาครัฐหรือรัฐบาล
พึงตอ้งเขา้มาบทบาทหนา้ท่ีในระบบรัฐสวสัดิการดงัต่อไปน้ี 
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   (1) รัฐตอ้งมีหลกัประกนัความเท่าเทียมกนัของรายไดข้ั้นต ่าของแต่ละบุคคล และ
ครอบครัว และสนบัสนุนใหมี้การกระจายผลผลิตจากการท างาน 
   (2) รัฐตอ้งจดัหาความมัน่คงทางสังคมใหแ้ก่บุคคลในกรณีต่าง ๆ เช่น การเจบ็ป่วย 
การชราภาพ การวา่งงาน เป็นตน้ 
   (3) รัฐตอ้งให้สิทธิแก่พลเมืองโดยเท่าเทียมกนัในอนัท่ีจะไดรั้บการบริการทางสังคม
อยา่งทัว่ถึงและสม ่าเสมอ 
  ซ่ึงจากแนวคิดของรัฐสวสัดิการขา้งตน้จะเห็นไดว้่าเป็นแนวความคิดท่ีดีและสามารถท่ีจะ
น าไปปรับใชใ้นการปฏิบติัจริงไดใ้นทุกประเทศ ทุกสถานการณ์ เพราะรายละเอียดต่าง ๆ ของเง่ือนไข
ในการเขา้มาดูแลประชาชนของแต่ละประเทศ ข้ึนอยู่ว่ารัฐจะเขา้มาจดัสวสัดิการหรือให้บริการ
ในเร่ืองใดแก่ประชาชนบา้ง ส่วนการท่ีรัฐจะเขา้มามีบทบาทในจดัการระบบรัฐสวสัดิการมากหรือ
น้อยเพียงใดนั้นข้ึนอยู่กบัขอ้ตกลงท่ีผูป้กครอง/ผูบ้ริหารของแต่ละประเทศการจะมีตกลงและท า
ความเขา้ใจกบัประชาชน รวมถึงภาคเอกชนในประเทศของตนเอง เพราะรัฐบาลอาจมี การเปิด
โอกาสให้ภาคเอกชนหรือองคก์รอ่ืนท่ีมิใช่องคก์รของรัฐเขา้มามีส่วนร่วมในการท างาน ดา้นการ
ช่วยเหลือประชาชนควบคู่ไปกบัการท างานของภาครัฐดว้ยกเ็ป็นได ้
  2) สังคมสวสัดิการ 
  “สังคมสวสัดิการ” จตุรงค ์บุณยรัตนสุนทร (2553) ไดใ้ห้ค  านิยามไวว้่า สังคมสวสัดิการ 
(Welfare Society)ไม่ใช่สวัสดิการสังคม (Social Welfare) และมีความหมายท่ีแตกต่างไปจากรัฐ
สวสัดิการ (Welfare State) เพราะรัฐสวสัดิการโดยทัว่ไปเป็นรัฐท่ีมีการจดัสวสัดิการทัว่หนา้และทัว่ดา้น
โดยรัฐ แต่สังคมสวสัดิการเป็นสังคมท่ีมีสวสัดิการหลากหลาย แต่ไม่ไดจ้ดัโดยรัฐเพียงฝ่ายเดียว ดงันั้น 
สังคมสวสัดิการจึงหมายถึงสังคมท่ีมีสวสัดิการหลายรูปแบบ จดัการโดยหลายสถาบนั แต่ละประเภท
แต่ละสถาบนัมีความเป็นอิสระต่อกนั สร้างสรรคส์วสัดิการบนพื้นฐานของความสามารถและ
ความเหมาะสมของสถาบนันั้น ๆ 
   สังคมสวสัดิการ (Welfare Society) ไม่ใช่สวสัดิการสังคม (Social Welfare) และมี
ความหมายท่ีแตกต่างไปจากรัฐสวสัดิการ (Welfare State) เพราะรัฐสวสัดิการโดยทัว่ไปเป็นรัฐท่ีมีการ
จดัสวสัดิการทัว่หนา้และทัว่ดา้นโดยรัฐ แต่สังคมสวสัดิการเป็นสังคมท่ีมีสวสัดิการหลากหลาย 
แต่ไม่ไดจ้ดัโดยรัฐเพียงฝ่ายเดียว ดงันั้น สังคมสวสัดิการจึงหมายถึงสังคมท่ีมีสวสัดิการหลายรูปแบบ 
จดัการโดยหลายสถาบนั แต่ละประเภทแต่ละสถาบนัมีความเป็นอิสระต่อกนั สร้างสรรคส์วสัดิการบน
พื้นฐานของความสามารถและความเหมาะสมของสถาบนันั้น ๆ  (Gordon & Spicker, 1999, pp. 145-146)  
   ในสหรัฐอเมริกาและองักฤษ ในช่วง 1980s-1990s พวกเสรีนิยมใหม่ (Neo-Liberalism) 
ต่างพากนัวิจารณ์ว่า นโยบายรัฐสวสัดิการท าลายเศรษฐกิจ ไม่ส่งเสริมศกัยภาพของคน เพราะคนรอ
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ความช่วยเหลือจากระบบสวัสดิการ รัฐส้ินเปลืองงบประมาณมาก และไม่ก่อให้เกิดผลิตภาพ 
(Productivity) เพิ่มข้ึน ท าให้เศรษฐกิจชะงกังนั พวกน้ีจึงเห็นว่า ควรลดความเป็นรัฐสวสัดิการ และควร
ส่งเสริมใหป้ระชาชนสร้างทางเลือกของระบบสวสัดิการพึ่งตนเอง โดยการพฒันาระบบช่วยเหลือตนเอง 
(Self Help) และระบบร่วมดว้ยช่วยกนั (Mutual Aid) ให้มากข้ึน กล่าวโดยรวมคือ ความพยายามท่ีจะ
ฟ้ืนฟูระบบเพื่อนช่วยเพื่อน (Friendly Society) ในยุคศตวรรษท่ี 18-19 ข้ึนมาใหม่ โดยการอา้งเหตุผล
เร่ืองลดภาระของรัฐบาล ส่งเสริมศกัยภาพของปัจเจกบุคคลและชุมชน และความเป็นอิสระของการ
บริหารจดัการ (Mai Wann, 1998 , pp. 154-165) ตวัอย่างท่ีกล่าวถึงกนัทัว่ไปคือ การจดัตั้งเครดิตยเูน่ียน 
(Credit Union) ใหเ้ป็นสถาบนัเงินออมของชุมชน และใชเ้งินออมนั้นเป็นทุนเล้ียงชีพและสวสัดิการ
ของสมาชิก กลุ่มสัจจะออมทรัพยใ์นประเทศไทยยคุเร่ิมตน้ก็ไดอิ้ทธิพลความคิดมาจากเครดิตยเูน่ียน 
(Credit Union) 
   สหรัฐอเมริกาพยายามท่ีจะให้เกิดสังคมสวสัดิการ (Welfare Society) มากกว่าสวสัดิการ
โดยรัฐ (Welfare State) เพราะพรรคแนวมวลชนประเภทพรรคแรงงาน พรรคสังคมประชาธิปไตย ไม่มี
โอกาสครองอ านาจรัฐ แนวทางการจดัสวสัดิการของสหรัฐอเมริกาจึงมุ่งไปสู่สังคมสวสัดิการมากข้ึน 
เร่ือยๆ การจดัสวสัดิการโดยรัฐจะลดระดบัลงเร่ือยๆ จนเหลือเพียงเท่าท่ีจ  าเป็นส าหรับคนจนบางกลุ่มท่ี
ไม่สามารถช่วยเหลือตนเองได ้สวสัดิการระดบัน้ีเรียกว่า โครงข่ายความปลอดภยัทางสังคมหรือ 
Social Safety Net โดยการแปรรูปสวสัดิการต่าง ๆ  ให้ไปอยูภ่ายใตค้วามรับผิดชอบของภาคเอกชนและ
ภาคชุมชนมากข้ึน เป็นการเปล่ียนแนวคิดจากสวสัดิการเพื่อทุกกลุ่มคนและชนชั้นในรัฐสวสัดิการ มา
เป็นสวสัดิการพื้นฐานส าหรับกลุ่มคนยากจนคนดอ้ยโอกาส เพื่อกา้วไปสู่ สังคมสวสัดิการ ตามแนวคิด
ของพวกเสรีนิยมใหม่ (ณรงค ์เพช็รประเสริฐ, 2546, หนา้ 22-24) แนวคิดสังคมสวสัดิการ ดูจะสอดคลอ้ง
กบัแนวคิดของกลุ่มทุนไทยท่ีครองอ านาจรัฐ เพราะเป็นแนวคิดท่ีไม่เป็นภาระของกลุ่มทุน เน่ืองจากเป็น
แนวคิดท่ีไม่ต้องพึ่ งรายได้จากภาษีก้าวหน้า ภาษีทรัพย์สิน และภาษีมรดก ดังนั้ น รัฐบาลไทยจึง
สนับสนุนระบบสวสัดิการโดยชุมชน แต่เน้นไปท่ีชุมชนชนบท และหลีกเล่ียงการสนับสนุนชุมชน
โรงงาน เพราะกลุ่มทุนไม่ตอ้งการให้ลูกจา้งเขม้แข็ง นอกจากน้ียงัไม่ได้สนใจท่ีจะปรับปรุงระบบ
ประกนัสงัคมใหก้า้วหนา้ยิง่ข้ึนใน การสร้างความมัน่คงใหก้บัลูกจา้ง มีขอ้พึงสงัเกตวา่ จุดท่ีแตกต่าง
ในการสร้างรัฐสวสัดิการและสังคมสวสัดิการของ พวกเสรีนิยมใหม่ก็คือ การจดัตั้งและการรวมตวั
ของประชาชนอาชีพต่าง ๆ ในยโุรปและสหรัฐอเมริกา ประชาชนกลุ่มต่างๆ มีการรวมตวักนัเขม้แขง็ 
ภาคประชาสังคมมีพลงัต่อรองสูง ไม่ว่าจะเป็นกลุ่มแรงงาน กลุ่มผูบ้ริโภค และกลุ่มนกัวิชาชีพ 
การสร้างรัฐสวสัดิการและระบบสวสัดิการแบบร่วมดว้ยช่วยกนัจึงท าไดง่้ายกว่า แต่ในสังคมไทย 
การรวมตวัของประชาชนเพื่อสร้างอ านาจต่อรองกบัพลงัอ่ืน ๆ  ในสังคมยงัยากล าบาก ภาคประชาสังคม
ยงัอ่อนแอ กลุ่มทุนยงัคงมีอ านาจมาก พลงัถ่วงดุลในสงัคมไทยยงัมีนอ้ย 
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  3) สวสัดิการสังคม 
  ค าว่า สวสัดิการ (Welfare) เป็นค าท่ีมีมาตั้งแต่ยคุโบราณ Welfare มาจากค าว่า Farewell 
ซ่ึงหมายถึง “ไปต่อไป หรือดีข้ึน” แนวคิดสวสัดิการสังคมมีการให้ความหมายท่ีหลากหลาย เช่น 
สวสัดิการ หมายถึง ภาวะการกินดี อยู่ดี มีสุขของประชาชน และมีสิทธิพื้นฐานทั้งทางดา้นเศรษฐกิจ 
สงัคม และการเมือง ท่ีจะตอ้งไดรั้บหลกัประกนัของชีวิต เพื่อท าใหชี้วิตของทุกคนอยูดี่ กินดี และมีสุข 
ผูท่ี้ถูกจากดัสิทธิหรือถูกลิดรอนสิทธิจะถูกลดโอกาส เช่น โอกาสทางการศึกษา โอกาสของการมีงานท า 
โอกาสของการเขา้ถึงปัจจยัการผลิต การถูกลิดรอนสิทธิทางการเมืองจะท าให้ไม่มีโอกาสท่ีจะมี
ส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายสาธารณะ ไม่มีปากไม่มีเสียงท่ีจะเรียกร้องความตอ้งการในส่ิงท่ี
ควรมีควรได ้จะถูกกดข่ีเบียดขบั ไร้อ านาจ ขาดพลงั การท่ีประชาชนจะอยูดี่ กินดี มีสุข มีความมัน่คง
ทางสังคม จะตอ้งมีสิทธิและสามารถใชป้ระโยชน์จากสิทธิท่ีมีนั้นไดอ้ยา่งเตม็ท่ี (ณรงค ์เพช็รประเสริฐ, 
2549) 
  นอกจากน้ี สวสัดิการสังคมยงัเคยถูกใหค้วามหมายใน 3 ลกัษณะ (จตุรงค ์บุณยรัตนสุนทร, 
2540) คือ 1) พิจารณาจากเป้าหมาย สวสัดิการสังคม หมายถึง ความเป็นอยู่และคุณภาพชีวิตท่ีดีของ
ประชาชน 2) พิจารณาจากลกัษณะงาน สวสัดิการสังคม หมายถึง งานท่ีมีลกัษณะทั้งการป้องกนัปัญหา 
การแก้ไขปัญหา และช่วยให้สังคมส่วนรวมพฒันาไปในทางท่ีดีข้ึน และ 3) พิจารณาจากกิจกรรม 
สวสัดิการสังคม หมายถึง กิจกรรมต่าง ๆ ท่ีรัฐหรือเอกชนทุกระดบัจดัใหมี้ข้ึนทั้งท่ีเป็นทางการและ
ไม่เป็นทางการ เพื่อประกนัความเป็นอยู่ท่ีดีของประชาชน โดยอาศยัผูป้ฏิบติังานท่ีมีความรู้จาก
หลายสาขา 
  การให้ค  านิยามสวสัดิการสังคมของนกัวิชาการทั้งต่างประเทศและไทยนั้นข้ึนอยูก่บั
การรับรู้ การให้คุณค่าและปรัชญาแนวคิดท่ีแตกต่างกนั ดงันั้น จึงมีการรวบรวมความหมายของ
สวสัดิการสงัคม ไวโ้ดยข้ึนอยูก่บัเกณฑต่์างๆ ดงัน้ี (ระพีพรรณ ค าหอม, 2545) 
   (1) การใช้เกณฑ์คุณภาพชีวิตท่ีดีหรือการกินดีอยู่ดี (Quality of Life or Well-being) 
โดยมีความเช่ือว่า หากประเทศมีภาวะเศรษฐกิจท่ีดีก็จะท าใหป้ระชาชนอยูดี่กินดี อาศยัอิทธิพลของการ
พฒันาเศรษฐกิจเป็นหลกั ทั้งน้ีมี ค  าถามว่าการกินดีอยูดี่จะตอบสนองความตอ้งการของคนในสงัคม
ไดเ้ท่ากบัการอยูดี่มีสุขหรือไม่ 
   (2) การใชเ้กณฑส์วสัดิการสังคมเป็นวตัถุประสงค ์(aims) เช่ือว่าสวสัดิการสังคม
เป็นเป้าหมายการท างานเพื่อใช้งานสวสัดิการสังคมเป็นเคร่ืองมือท่ีจะน าไปสู่การพฒันาสังคม
โดยรวม ซ่ึงมีองคป์ระกอบท่ีส าคญั 3 ประการ คือ การประกนัสังคม การสงเคราะห์ประชาชน และ
การบริการสังคม 
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   (3) การใชเ้กณฑค์วามหมายเฉพาะเจาะจงในรูปของโครงการหรือกิจกรรมหรือบริการ 
(project or activities or services) เป็นการให้ความหมายท่ีง่ายในการท าความเขา้ใจ เพราะเป็นรูปธรรม
ชดัเจน 
   (4) การใชเ้กณฑส์วสัดิการสังคมเป็นสถาบนัทางสังคม (social institution) ทั้งน้ี 
มีขอ้โตแ้ยง้ว่าการใชเ้กณฑส์วสัดิการสังคมเป็นสถาบนัทางสังคมนั้น องคก์รทางสังคมหรือสถาบนั
ทางสังคมท่ีเก่ียวขอ้งกับการจัดสวสัดิการสังคม ควรก าหนดให้เป็นหน้าท่ีของรัฐมากกว่า รัฐ
สามารถใชอ้  านาจหน้าท่ีจดัสวสัดิการสังคมโดยใชก้ลไกของรัฐท่ีมีอยู่ผ่านทางนโยบาย แผนงาน
และมาตรการต่าง ๆ ของรัฐ การใชเ้กณฑส์วสัดิการสังคมเป็นสิทธิและความเท่าเทียมของทุกคน
ในสังคม (right and equity) 
  เม่ือจดัหมวดหมู่ความหมายของสวสัดิการสังคม สามารถจดัแบ่งออกไดเ้ป็น 2 ลกัษณะ 
คือ (พงษเ์ทพ สันติกลุ, 2556, หนา้ 44-46) 
   (1) สวสัดิการเคร่ืองมือสร้างคุณภาพชีวิตและความมัน่คงของมนุษย ์หมายถึง 
ระบบการจดับริการทางสังคมซ่ึงเก่ียวขอ้งกบัการป้องกนั การแกไ้ข การพฒันา และการส่งเสริม
ความมัน่คงทางสังคม เพื่อตอบสนองความจ าเป็นพื้นฐานของประชาชน ให้มีคุณภาพชีวิตท่ีดีและ
พึ่งตนเองไดอ้ย่างทัว่ถึง เหมาะสม เป็นธรรม และเป็นไปตามมาตรฐาน ทั้งดา้นการศึกษา สุขภาพ
อนามยั ท่ีมีอยูท่ ัว่ไป โดยค านึงถึงศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์สิทธิท่ีประชาชนพึงไดรั้บ และการมีส่วน
ร่วมในการจดัสวสัดิการสงัคมทุกระดบั  
   (2) สวสัดิการสังคมมีความหมายเก่ียวขอ้งกบัการพฒันาสังคมในฐานะที่เป็น
เป้าหมายหน่ึงของการพฒันาสังคม ดงันั้น สวสัดิการสังคมยงัอาจหมายถึงการก าหนดนโยบายสังคม
โดยรัฐท่ีจะมีผลต่อความเป็นอยูท่ี่ดีของประชาชน 
  องคป์ระกอบของสวสัดิการสังคม ประกอบดว้ยปัจจยัต่าง ๆ  7 ประการ โดยถือว่าประชาชน
จะมีความเป็นอยูท่ี่ดีนั้น จ าเป็นตอ้งค านึง 1) การศึกษา 2) สุขภาพอนามยั 3) ท่ีอยูอ่าศยั 4) การท างานและ
การมีรายได ้5) ความมัน่คงทางสงัคม 6) บริการทางสังคม และ 7) สันทนาการ 
  ระบบสวสัดิการสังคมของประเทศไทย การจดัสวสัดิการสังคมของประเทศไทย
ในช่วงแรก เป็นการด าเนินงานดา้นการช่วยเหลือทางสงัคม (Social Assistance) และสังคมสงเคราะห์ 
(Social Work) ภายใตค้วามรับผิดชอบของหน่วยงานภาครัฐเป็นหลกั และกลุ่มเป้าหมายแรก ๆ ท่ีมุ่งให้
ความช่วยเหลือ คือ คนยากจนและด้อยโอกาสในสังคม ส่วนการจดัระบบสวสัดิการสังคมเร่ิมจาก
ขา้ราชการเป็นกลุ่มแรกต่อมาเม่ือมีการเปล่ียนจากระบบสมบูรณาญาสิทธิราชสู่ระบบประชาธิปไตยท่ีมี
รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด อีกทั้งโครงสร้างทางเศรษฐกิจและสังคมเปล่ียนจากภาคเกษตรกรรม
ไปสู่ภาคอุตสาหกรรมและบริการท่ีมีการจา้งงานเป็นระบบมากข้ึน ส่งผลให้ระบบสวสัดิการไดมี้การ
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พฒันาให้สอดคล้องกับโครงสร้างทางเศรษฐกิจสังคมท่ีเปล่ียนแปลง และเป็นไปตามกรอบของ
รัฐธรรมนูญท่ีได้บัญญัติสิทธิท่ีประชาชนพึงมีตามกฎหมาย รวมถึงเป็นหน้าท่ีของรัฐท่ีจะต้อง
ด าเนินการตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ในการจดัสวสัดิการและการสงเคราะห์ท่ีเหมาะสมกบั
ประชาชนกลุ่มต่าง ๆ  รวมทั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดเ้ร่ิมเขา้มามีบทบาทต่อภารกิจในเร่ืองน้ี 
ขณะเดียวกนัภาคธุรกิจเอกชน และภาคประชาชนเขา้มามีส่วนในการช่วยเหลือสังคมโดยถือเป็นภารกิจ
ส าคญัมากข้ึน ส่งผลใหรู้ปแบบการจดัสวสัดิการสังคมของไทยมีการปรับเปล่ียนทิศทางไปสู่สวสัดิการ
แบบบูรณาการ (Welfare Mix) และเป็นสังคมสวสัดิการ (Welfare Society)    
  การสังคมท่ีครอบคลุมคนทุกกลุ่มทุกชนชั้นเกิดข้ึนในยุคเปล่ียนแปลงการปกครอง 
พ.ศ. 2475 คณะราษฎร์ไดเ้สนอเคา้โครงเศรษฐกิจ โดยมีสาระท่ีเก่ียวขอ้งกบัสวสัดิการสังคมคือไดเ้สนอ
ให้รัฐบาลประกนัความสุขสมบูรณ์ของประชาชนท่ีเรียกว่า “การประกนัสังคม” (social insurance) 
โดยก าหนดใหป้ระชาชนทุกคนไดรั้บเงินจากรัฐบาลหรือสหกรณ์ตามอตัราท่ีก าหนดเพื่อใหเ้พยีงพอ
แก่การยงัชีพ แต่ร่างเคา้โครงเศรษฐกิจไม่ไดรั้บการยอมรับจากรัฐบาลในสมยันั้น หลงัจากนั้นแนวคิด
สวสัดิการสังคมในสังคมไทยมีลกัษณะท่ีแคบลง เพราะให้ความส าคญักบังานดา้นประชาสงเคราะห์ 
(public assistance) เน้นช่วยเหลือผูด้อ้ยโอกาส โดยตอ้งมีการทดสอบถึงความดอ้ยโอกาสก่อนมีการ
ช่วยเหลือจริง นโยบายดา้นสวสัดิการสังคมของไทยจึงเป็นนโยบายประชาสงเคราะห์มาแต่นั้น 
(ระพีพรรณ ค าหอม, 2545) กว่าประเทศไทยจะมีระบบความมัน่คงทางสังคมใหม่ในปี พ.ศ. 2533 
หลกัจากรอคอยมา 36 ปี หลงัจากร่างกฎหมายปี 2497 สมยัจอมพล ป. พิบูลสงคราม เป็นนายกรัฐมนตรี 
ไม่ไดรั้บความสนใจจากรัฐบาลและนักการเมืองมายาวนาน มีการพฒันาแผนงานต่าง ๆ อย่างชา้ ๆ 
หลายแผนงานถูกแขวนไวท่ี้บทเฉพาะกาล เช่น แผนงานการประกนัการว่างงาน ซ่ึงเพิ่งประกาศใชใ้นปี 
พ.ศ. 2557 ฮอร์ท (Hort) และคุนเลย ์(Kuhnle) ไดว้ิจยัเก่ียวกบักฎหมายความมัน่คงของไทย ผลการวิจยั
ระบุว่า หากพิจารณาในเชิงลายลกัษณ์อกัษรของกฎหมายในกฎหมายประกันสังคมของไทย
มีองคป์ระกอบความมัน่คงดา้นต่าง ๆ ท าใหดู้ประหน่ึงเป็นผูน้ าประเทศอ่ืน ๆ ในเอเชีย แต่ในความ
เป็นจริง ไดมี้การเล่ือนการประกาศใชใ้นหลายดา้นออกไปนานมาก เช่น แผนงานประโยชน์ทดแทน
เดก็หรือเงินสงเคราะห์บุตร ยงัไม่มีก าหนดใชแ้ต่ประการใด ตรงน้ีลดทอนความโดดเด่นของกฎหมาย
ประกนัสงัคมของประเทศไทยไปอยา่งน่าเสียดาย (กิติพฒัน์ นนทปัทมะดุล, 2555, หนา้ 225) 
  จนกระทัง่มีการจัดตั้ งคณะกรรมการส่งเสริมสวสัดิการสังคม ในปี พ.ศ. 2534 
เพื ่อทบทวนนโยบายด้านสวสัดิการท่ีมีอยู่ โดยคณะกรรมการเห็นว่าการดาเนินงานของกรม
ประชาสงเคราะห์เนน้เฉพาะการประชาสงเคราะห์ ไม่ครอบคลุมสวสัดิการสงัคมดา้นอ่ืน ๆ จึงมีการ
ขยายความหมายและขอบข่าย กลายเป็นนโยบายสวสัดิการสังคมและสังคมสงเคราะห์แห่งชาติ 
จากนั้นใน พ.ศ. 2535 มีการยกร่าง พระราชบญัญติัสวสัดิการสังคมโดยตอบสนองความตอ้งการ
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พื้นฐานของประชาชนและความมั่นคงทางสังคม นอกจากน้ีการประกาศใช้ พระราชบัญญัติ
ประกันสังคม พ.ศ. 2535 ได้มีการกระตุน้ให้มีการปรับเปล่ียนแนวคิดเร่ืองสวสัดิการสังคมใน
ประเทศไทย เพราะการประกนัสังคมสร้างระบบสวสัดิการสังคมท่ีมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล
ท่ีครอบคลุมกว่าประชาสงเคราะห์ ท าให้แนวคิดการจดัสวสัดิการสังคมเปล่ียนไปจากการตาม
แก้ปัญหาเป็นการป้องกันควบคู่กับการแก้ไขปัญหามากข้ึน รูปแบบการจัดการและจุดเน้นจึง
แตกต่างไปจากอดีต โดยให้ความส าคญักบัการพฒันาบุคคลให้มีความสมบูรณ์ในชีวิต ไดรั้บการ
บริการพื้นฐานอยา่งเพียงพอ และอยูใ่นครอบครัวท่ีสามารถทาหนา้ท่ีของสถาบนัครอบครัวไดอ้ยา่ง
ครบถว้น ปัจจุบนันอกเหนือจากภาครัฐท่ีให้บริการสวสัดิการสังคม ภาคธุรกิจเอกชนและชุมชนก็
สามารถจดัสวสัดิการสังคมไดเ้ช่นกนั เช่น สวสัดิการชุมชนโดยกลุ่มออมทรัพย ์สวสัดิการจาก
นายจา้ง การท างานของมูลนิธิ องคก์รพฒันาเอกชนต่าง ๆ เป็นตน้ 
  ส าหรับการจดัสวสัดิการสังคม โดยรวมในสังคมไทยมีเป้าหมาย  3 ระดบั ไดแ้ก่ 
การแกไ้ขความเดือดร้อนหรือบ าบดัรักษาโดยใชรู้ปแบบการสงเคราะห์ การป้องกนัปัญหาซ่ึงเนน้เร่ือง
การพฒันาความรู้และการฝึกอาชีพ การพฒันาศกัยภาพความคิดและจิตใจ โดยการพฒันาใหมี้อารยธรรม
ซ่ึงมุ่งใหค้นมีสวสัดิการชุมชนขั้นต ่าคือ การจดัสวสัดิการสังคมท่ีครอบคลุมถึงการสงเคราะห์สังคม 
การประกนัสังคมและบริการสังคมโดยภาครัฐ องคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ิน องคก์ารพฒันาเอกชน
และภาคชุมชนเป็นกลไกส าคญัในการบริการสวสัดิการสงัคมโดยการก าหนดยทุธศาสตร์สวสัดิการสังคม 
การจดัท านโยบายสวสัดิการสังคม รวมทั้งการมองสวสัดิการสังคมเชิงนโยบายทางสังคมอยา่งเป็น
องคร์วมโดยใชค้นเป็นศูนยก์ลางจึงสามารถป้องกนัปัญหาและพฒันาได ้(อภิญญา เวชยชยั, 2546, 
หนา้ 47) 
  สรุปไดว้า่ สวสัดิการสงัคมเป็นขอ้ตกลงในการอยูร่่วมกนัของคนในสังคมวา่ จะอยูก่นั
ในระบบเช่นไร มีความเป็นธรรมทางสังคมหรือความยุติธรรมทางสังคมตามแนวคิดใด และสามารถ
ยอมรับความแตกต่างของฐานะหรือช่องว่างความยากจนได้มากน้อยเพียงใด ซ่ึงในแต่ละสังคมจะ
แตกต่างกนัออกไปข้ึนอยูก่บัประวติัศาสตร์ บริบททางสังคมของแต่ละสังคมเป็นส าคญั พฒันาการของ
รูปแบบการจดัสวสัดิการสังคมท่ีมีมาแต่อดีต เช่น การประกนัสังคม ความมัน่คงทางสังคม เป็นตน้ 
ถูกน ามาศึกษาและปรับประยกุตใ์ชเ้พื่อใหเ้หมาะสมกบัแต่ละสงัคม (พงษเ์ทพ สนัติกลุ, 2556, หนา้ 56) 
 จะเห็นว่า การจดัสวสัดิการสังคม ค านึงทั้งในแง่ของประชาชนและรัฐ กล่าวคือ หลกัเกณฑ์
การจดัสวสัดิการสังคมในแง่ของประชาชนตอ้งค านึงถึงความตอ้งการของประชาชน มาพิจารณาเพื่อให้
การจดับริการ การใหป้ระชาชนและผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งร่วมรับผดิชอบในการจดัสวสัดิการ การใหบ้ริการ
อยา่งเท่าเทียมกนั สม ่าเสมอ และไม่เป็นภาระแก่ประชาชน ดงันั้น เร่ืองของการจดัสวสัดิการสังคม
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จึงเป็นเร่ืองของ “นโยบาย” ผูบ้ริหารของรัฐไดมี้นโยบายเก่ียวกบัสวสัดิการสังคมในดา้นต่าง ๆ รวมถึง
เร่ืองท่ีเก่ียวกบัผูสู้งอายดุว้ย 
 จากขอ้มูลดังกล่าว ผูว้ิจยัสามารถสรุปได้ว่า การจดัสวสัดิการ คือ การให้บริการผ่าน
กิจกรรมต่าง ๆ ของหน่วยงานภาครัฐ เพื่อใหป้ระชาชนไดรั้บความสะดวกสบาย มัน่คง มีหลกัประกนั
ในการด ารงชีวิต ซ่ึงถือเป็นหน้าท่ีของรัฐท่ีจะตอ้งจดัให้มีข้ึนโดยค านึงถึงประโยชน์ร่วมกนัของ
ส่วนรวมเป็นหลกั ซ่ึงสวสัดิการสังคม เป็นเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัทุกคนในสังคมตั้งแต่เกิดจนตาย 
โดยทุกคนมีสิทธิจะไดรั้บบริการขั้นพื้นฐานในการด ารงชีวิต ส าหรับประเทศไทยรูปแบบสวสัดิการ
สงัคมส าหรับผูสู้งอาย ุไดแ้ก่ การประกนัสงัคม การช่วยเหลือสาธารณะ การบริการสงัคม (ประกอบดว้ย 
ดา้นสุขภาพอนามยั ดา้นการศึกษา ดา้นท่ีอยู่อาศยั ดา้นการมีงานท าและการมีรายได ้และดา้นบริการ
สังคมและนนัทนาการ) ตลอดจนการช่วยเหลือเก้ือกลูของภาคประชาชน ทั้งน้ี เพื่อรองรับสงัคมผูสู้งอาย ุ
จึงตอ้งมีการพฒันาและบูรณาการจากภาครัฐและทุกภาคส่วน เพื่อพฒันาการจดัสวสัดิการให้มีความ
เหมาะสมและสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของผูสู้งอายอุยา่งมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลอยา่งแทจ้ริง 

4. แนวคดิทฤษฎเีกีย่วกบัการมีส่วนร่วม 

 4.1 ทฤษฎกีารมีส่วนร่วม 
 ทฤษฎีการมีส่วนร่วมเป็นทฤษฎีการจูงใจผูท่ี้เก่ียวขอ้งและสามารถโยงไปสู่กระบวนการมี
ส่วนร่วมได ้โดยทฤษฎีเก่ียวกบัการมีส่วนร่วม ท่ีส าคญั คือ 
  ทฤษฎีการเกล้ียกล่อมมวลชน (Mass Persuasion) Maslow (อา้งถึงใน อคิน รพีพฒัน์, 2527, 
หนา้ 7-8) กล่าวว่า การเกล้ียกล่อม หมายถึง การใชค้  าพูดหรือการเขียน เพื่อมุ่งใหเ้กิดความเช่ือถือและ
การกระท า ซ่ึงการเกล้ียกล่อมมีประโยชน์ในการแกไ้ขปัญหาความขดัแยง้ในการปฏิบตัิงาน
และถา้จะใหเ้กิดผลดี ผูเ้กล้ียกล่อมจะตอ้งมีศิลปะในการสร้างความสนใจในเร่ืองท่ีจะเกล้ียกล่อม 
  โดยเฉพาะในเร่ือง ความตอ้งการของคนตามหลกัทฤษฎีของ Maslow ท่ีเรียกว่า ล าดบั
ความตอ้งการ (Hierarchy of needs) คือ ความตอ้งการของคนจะเป็นไปตามล าดบัจาก นอ้ย ไปหา มาก 
มีทั้งหมด 5 ระดบั ดงัน้ี 
   (1) ความตอ้งการทางดา้นสรีระวิทยา (Physiological needs) เป็นความตอ้งการ 
ขั้นพื้นฐานของมนุษย ์(Survival needs) ไดแ้ก่ ความตอ้งการทางดา้นอาหาร ยา เคร่ืองนุ่งห่ม ท่ีอยูอ่าศยั 
ยารักษาโรค และความตอ้งการทางเพศ 
   (2) ความต้องการความมั่นคงปลอดภัยของชีวิต (Safety and security needs) ได้แก่ 
ความตอ้งการท่ีอยู่อาศยัอย่างมีความปลอดภยัจากการถูกท าร้ายร่างกาย หรือถูกขโมยทรัพยสิ์น หรือ
ความมัน่คงในการท างานและการมีชีวิตอยูอ่ยา่งมัน่คงในสงัคม 
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   (3) ความตอ้งการทางดา้นสังคม (Social needs) ไดแ้ก่ ความตอ้งการความรัก ความ
ตอ้งการท่ีจะใหส้งัคมยอมรับวา่ตนเป็นส่วนหน่ึงของสงัคม 
   (4) ความตอ้งการท่ีจะมีเกียรติยศช่ือเสียง (Self-esteem needs) ไดแ้ก่ ความภาคภูมิใจ 
ความตอ้งการดีเด่นในเร่ืองหน่ึงท่ีจะให้ไดรั้บการยกย่องจากบุคคลอ่ืน ความตอ้งการดา้นน้ีเป็นความ
ตอ้งการระดบัสูงท่ีเก่ียวกบัความมัน่ใจในตวัเองในเร่ืองความสามารถ และความส าคญัของบุคคล 
   (5) ความตอ้งการความส าเร็จแห่งตน (Self-actualization needs) เป็นความตอ้งการใน
ระบบสูงสุดท่ีอยากจะให้เกิดความส าเร็จในทุกส่ิงทุกอย่างตามความนึกคิดของตนเองเพื่อจะพฒันา
ตนเองใหดี้ท่ีสุดเท่าท่ีจะท าได ้ความตอ้งการน้ีจึงเป็นความตอ้งการพิเศษของบุคคลท่ีจะพยายามผลกัดนั
ชีวิตของตนเองใหเ้ป็นแนวทางท่ีดีท่ีสุด 
 4.2 แนวคดิเกีย่วกบัการมีส่วนร่วม 
 ส านกังานคณะกรรมการกองทุนหมู่บา้นและชุมชนเมืองแห่งชาติ, ส านกังานสภาสถาบนั
ราชภฎัและทบวงมหาวิทยาลยั (2546, หนา้ 114) ไดร้ะบุว่า การมีส่วนร่วม คือ การท่ีประชาชนหรือ
ชุมชนสามารถเขา้ไปมีส่วนในการตดัสินใจในการก าหนดนโยบายพฒันาทอ้งถ่ิน และมีส่วนร่วมใน
การรับประโยชน์จากบริการ รวมทั้งมีส่วนในการควบคุม ประเมินผลโครงการต่าง ๆ ของทอ้งถ่ิน 
นอกจากน้ี ยงัไดใ้หค้วามหมายของ การมีส่วนร่วมวา่มี 2 ลกัษณะ คือ 
  1) การมีส่วนร่วมในลกัษณะท่ีเป็นกระบวนการของการพฒันา โดยให้ประชาชนมี
ส่วนร่วมในการพฒันาตั้งแต่เร่ิมตน้จนส้ินสุดโครงการ ไดแ้ก่ การร่วมกนัคน้หาปัญหา การวางแผน 
การตดัสินใจ การระดมทรัพยากรและเทคโนโลยทีอ้งถ่ิน การบริหารจดัการ การติดตามประเมินผล 
รวมทั้งรับผลประโยชน์ท่ีเกิดข้ึนจากโครงการ 
  2) การมีส่วนร่วมทางการเมือง แบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ การส่งเสริมสิทธิและพลงั
อ านาจของพลเมืองโดยประชาชน หรือ ชุมชนพฒันาขีดความสามารถของตนเองในการจดัการเพื่อ
รักษาผลประโยชน์ของกลุ่ม ควบคุมการใชแ้ละการกระจายทรัพยากรของชุมชนอนัจะก่อให้เกิด
กระบวนการ และโครงสร้างท่ีประชาชนในชนบทสามารถแสดงออกซ่ึงความสามารถของตนและ
ได้รับผลประโยชน์จากการพฒันาการเปล่ียนแปลงกลไกการพฒันาโดยรัฐมาเป็นการพฒันาท่ี
ประชาชนมีบทบาทหลกั โดยการกระจายอ านาจในการวางแผน จากส่วนกลางมาเป็นส่วนภูมิภาค 
เป็นการคืนอ านาจในการพฒันาใหแ้ก่ประชาชนใหมี้ส่วนร่วมในการก าหนดอนาคตของตนเอง 
  นิรันดร์ จงวุฒิเวศย ์(2527, หนา้ 183) ไดส้รุปความหมายของการมีส่วนร่วมว่า การมี
ส่วนร่วม หมายถึง การเก่ียวขอ้งทางดา้นจิตใจและอารมณ์ของบุคคลหน่ึงในสถานการณ์กลุ่มซ่ึงผล
ของการเก่ียวขอ้งดงักล่าวเป็นเหตุเร้าใจใหก้ระท าการใหบ้รรลุจุดมุ่งหมายของกลุ่มนั้นกบัทั้งท าใหเ้กิด
ความมีส่วนร่วมรับผดิชอบกลุ่มดงักล่าวดว้ย 
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  นรินทร์ชยั พฒันพงศา (2546, หน้า 4) ไดส้รุปความหมายของการมีส่วนร่วมว่า 
การมีส่วนร่วมคือ การท่ีฝ่ายหน่ึงฝ่ายใดไม่เคยเขา้ร่วมในกิจกรรมต่าง ๆ หรือเขา้ร่วมการตดัสินใจ
หรือเคยเขา้ร่วมดว้ยเลก็นอ้ยไดเ้ขา้ร่วมดว้ยมากข้ึนเป็นไปอยา่งมีอิสรภาพ เสมอภาค มิใช่มีส่วนร่วม
อยา่งผวิเผนิแต่เขา้ร่วมดว้ยอยา่งแทจ้ริงยิง่ข้ึนและการเขา้ร่วมนั้นตอ้งเร่ิมตั้งแต่ขั้นแรกจนถึงขั้นสุดทา้ย
ของโครงการ 
  ชิต นิลพานิช และกุลธน ธนาพงศธร (2532, หนา้ 350) ไดร้ะบุว่า การมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการพฒันาชนบท หมายถึง การท่ีประชาชนทั้งในเมืองและชนบทไดเ้ขา้มีส่วนร่วม
หรือเขา้มีส่วนเก่ียวขอ้งในการด าเนินงานพฒันาชนบทขั้นตอนใดขั้นตอนหน่ึงหรือทุกขั้นตอน
แลว้แต่เหตุการณ์จะเอ้ืออ านวย 
  วนัรักษ ์ม่ิงมณีนาคิน (2531, หนา้ 10) ไดส้รุปว่า การมีส่วนร่วมของประชาชน หมายถึง 
การเขา้ร่วมอยา่งแขง็ขนัอยา่งเตม็ท่ีของกลุ่มบุคคลผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียในทุกขั้นตอนของโครงการหรือ
พฒันาชนบท โดยเฉพาะอยา่งยิง่การมีส่วนร่วมในอ านาจ การตดัสินใจและหนา้ท่ีความรับผดิชอบ การมี
ส่วนร่วมจะเป็นเคร่ืองประกนัว่าส่ิงท่ีผูมี้ส่วนไดเ้สียตอ้งการท่ีสุดนั้น จะไดรั้บการตอบสนองและท าให้
มีความเป็นไปไดม้ากข้ึนวา่ส่ิงท่ีท าไปนั้นจะตรงกบัความตอ้งการท่ีแทจ้ริงและมัน่ใจมากข้ึนวา่ผูเ้ขา้ร่วม
ทุกคนจะไดรั้บประโยชน์เสมอหนา้กนั 
  จากข้อมูลดังกล่าว ผู ้วิจัยสามารถสรุปได้ว่า การมีส่วนร่วมของประชาชนเป็น
กระบวนการท่ีเปิดโอกาสให้ประชาชนหรือผูมี้ส่วนไดเ้สียแสดงความตอ้งการหรือเสนอความคิดเห็น
ตลอดจนความตอ้งการท่ีแทจ้ริงเพื่อให้เป็นขอ้ค านึงถึงหรือเป็นส่วนประกอบของการก าหนดนโยบาย
หรือการตดัสินใจด าเนินการใด ๆ ท่ีส่งผลต่อประชาชนหรือผูมี้ส่วนไดเ้สียจากภาครัฐ 

5. ข้อมูลสถานการณ์สังคมผู้สูงอายุ 

 5.1 สถานการณ์ผู้สูงอายุของโลก 
 สถานการณ์ผูสู้งวยัของประชากรโลกเป็นประเด็นท่ีประเทศต่าง ๆ ทัว่โลกต่างค านึงถึง
เน่ืองจากการสูงวยัของประชากร โครงสร้างอายุของประชากรโลกก าลงัเปล่ียนไปในทิศทางท่ีมีอายุ
สูงข้ึน ปรากฏการณ์ทางประชากรน้ีเป็นผลสืบเน่ืองมาจากอตัราเกิดของประชากรทัว่โลกไดล้ดต ่าลง 
ในขณะท่ีผูค้นมีอายยุืนยาวข้ึน การสูงอายขุองประชากรยอ่มมีผลอยา่งมากต่อการพฒันาเศรษฐกิจและ
สงัคมในแต่ละประเทศ ซ่ึงประชากรโลกเม่ือ 20 ปีก่อนมีจ านวนประมาณ 5,735 ลา้นคน และมีประชากร
ผูสู้งอายหุรือผูมี้อาย ุ60 ปีข้ึนไป ประมาณ 540 ลา้นคน หรือคิดเป็นร้อยละ 9 ของประชากรโลก แต่ในปี 
2558 พบว่า ประชากรโลกมีจ านวน 7,349 ลา้นคน โดยมีประชากรอาย ุ60 ปีข้ึนไปจ านวน 901 ลา้นคน 
หรือคิดเป็นร้อยละ 12 จึงกล่าวไดว้า่ “ประชากรโลกไดก้ลายเป็นสังคมผูสู้งอาย”ุ แลว้ 
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 นิยามของผูสู้งอายุ (Older Person) องค์การสหประชาชาติได้นิยาม ผูสู้งอายุ หมายถึง 
ประชากรทั้งเพศชายและหญิงท่ีมีอายมุากกว่า 60 ปีข้ึนไปและไดแ้บ่งระดบัการเขา้สู่สังคมผูสู้งอาย ุ
เป็น 3 ระดบั ไดแ้ก่ 
  1) ระดบัการกา้วเขา้สู่สังคมผูสู้งอายุ (Aging Society) หมายถึง สังคมหรือประเทศท่ีมี
ประชากรอายุ 60 ปีข้ึนไปมากกว่าร้อยละ 10 ของประชากรทั้งประเทศหรือมีประชากรอายตุั้งแต่ 65 ปี
มากกวา่ร้อยละ 7 ของประชากรทั้งประเทศ แสดงวา่ประเทศนั้นก าลงัเขา้สู่สงัคมของผูสู้งอาย ุ
  2) ระดับสังคมผูสู้งอายุโดยสมบูรณ์ (Aging Society) หมายถึง สังคมหรือประเทศท่ีมี
ประชากรอาย ุ60 ปีข้ึนไปมา กกว่าร้อยละ 20 ของประชากรทั้งประเทศหรือมีประชากรอายุตั้งแต่ 65 ปี 
มากกวา่ร้อยละ 14 ของประชากรทั้งประเทศ แสดงวา่ประเทศนั้นเขา้สู่สงัคมผูสู้งอายโุดยสมบูรณ์ 
  3) ระดบัสังคมผูสู้งอายอุยา่งเตม็ท่ี (Super – Aged Society) หมายถึง สังคมหรือประเทศท่ี
มีประชากรอาย ุ65 ปีข้ึนไปมากกวา่ ร้อยละ 20 ของประชากรทั้งประเทศ แสดงวา่ประเทศนั้นเขา้สู่สงัคม
ผูสู้งอายอุยา่งเตม็ท่ี 
 จากขอ้มูลประชากรใน 6 ทวีปของโลก ทวีปยโุรป มีจ านวนประชากรผูสู้งอายสูุงท่ีสุด คือ มี
สัดส่วนประชากรอายุ 60 ปีข้ึนไปสูงถึงร้อยละ 24 ของประชากรทั้งทวีป 738 ลา้นคน ในขณะท่ีทวีป
แอฟริกามีสัดส่วนประชากรผูสู้งอายตุ  ่าสุด มีสัดส่วนผูสู้งอายรุ้อยละ 5 และทวีปเอเซีย แมจ้ะมีสัดส่วน
ของประชากรผูสู้งอายสูุงเป็นอนัดบั 4 รองจากทวีปยโุรป อเมริกาเหนือ และโอเซียเนีย แต่เป็นทวีปท่ีมี
ประชากรผูสู้งอายมุากท่ีสุด คือ 508 ลา้นคน คิดเป็นร้อยละ 12 ของประชากรทั้งทวีป (มูลนิธิสถาบนัวิจยั
และพฒันาผูสู้งอายไุทย, 2559, หนา้ 1-19)  
 5.2 สถานการณ์ผู้สูงอายุของอาเซียน 
 ประชากรในกลุ่มประเทศสมาชิกอาเซียน ในปี 2558 อาเซียนมีประชากรรวมทั้งหมด 
633 ลา้นคน เกือบคร่ึงหน่ึงของประชากรอาเซียนอยู่ในประเทศอินโดนีเซีย โดยรวมแลว้อาเซียน
มีประชากรอายุ 60 ปีข้ึนไปอยู่ประมาณ 59 ลา้นคน หรือคิดเป็นร้อยละ 9 ของประชากรทั้งหมด 
ประเทศอาเซียนท่ีเขา้เกณฑเ์ป็นสังคมผูสู้งอายแุลว้ มี 3 ประเทศ คือ สาธารณรัฐสิงคโปร์ มีประชากรอาย ุ
60 ปีข้ึนไป ร้อยละ 18 ประเทศไทย มีประชากรอายุ 60 ปีข้ึนไป ร้อยละ 16 และสาธารณรัฐสังคม
นิยมเวียดนาม มีประชากรอาย ุ60 ปีข้ึนไป ร้อยละ 10 ส่วนประเทศท่ีมีประชากรมากท่ีสุดของอาเซียน 
คือ สาธารณรัฐอินโดนีเซีย มีประชากรอายุ 60 ปีข้ึนไป ประมาณ 21 ลา้นคน หรือคิดเป็นร้อยละ 8 
ของประชากรทั้งประเทศ (มูลนิธิสถาบนัวิจยัและพฒันาผูสู้งอายไุทย, 2559, หนา้ 6-21) 
 5.3 สถานการณ์ผู้สูงอายุในประเทศไทย 
 ในปี 2558 ประเทศไทยมีประชากร 65.1 ลา้นคน ถือว่าประเทศไทยเขา้สู่สังคมผูสู้งอาย ุ
ที่มีประชากรอายุ 60 ปีข้ึนไปประมาณ 10.3 ลา้นคน คิดเป็นร้อยละ 16 ของประชากรไทยทั้ งหมด 
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ประชากรอาย ุ60 ปีข้ึนไป ประกอบดว้ยผูช้าย 4.6 ลา้นคน และผูห้ญิง 5.7 ลา้นคน คิดเป็นอตัราส่วนเพศ
ของประชากรสูงอายเุท่ากบัผูสู้งอายผุูช้าย 80 ต่อผูสู้งอายผุูห้ญิง 100 คน 
 ตลอดระยะเวลา 30 ปีท่ีผา่นมา โครงสร้างอายขุองประชากรไทยไดเ้ปล่ียนแปลงไปอยา่งมาก 
ประชากรไทยก าลงัสูงวยัข้ึนอยา่งรวดเร็ว อตัราเกิดลดลงท าใหป้ระชากรวยัเด็กลดลง อายขุองคนไทยท่ี
ยืนยาวข้ึน ท าให้สัดส่วนของประชากรสูงอายุขยายมากข้ึน ส่งผลให้รูปแบบการอยู่อาศยัของ
ผูสู้งอายุไทยไดเ้ปล่ียนไป ในอดีตครัวเรือนไทยมีขนาดใหญ่ผูสู้งอายุอยู่ในครอบครัวท่ีมีคนหลายรุ่น
หลายวยัอาศยัอยูด่ว้ยกนั ขนาดครัวเรือนไทยเลก็ลงจากเฉล่ียประมาณ 5 คนต่อครัวเรือนเม่ือ 50 ปีก่อน
เหลือเพียง 3 คนในปัจจุบนั ประกอบกบัสัดส่วนของผูสู้งอายุท่ีอยู่ล  าพงัคนเดียว และอยู่ล  าพงักบั
คู่สมรสมีแนวโน้มสูงข้ึน ซ่ึงจะเกิดประเด็นว่าผูสู้งอายุเหล่าน้ีจะมีผูดู้แลหรือระบบท่ีจะช่วยเฝ้าระวงั
ดูแลอยา่งไร เม่ือมีสภาพท่ีตอ้งพึ่งพิง หรือช่วยตวัเองไม่ได ้การส ารวจประชากรเม่ือปี พ.ศ. 2545 พบว่า 
ผูสู้งอายท่ีุอยูล่  าพงัคนเดียวมีอยู่ร้อยละ 6 แต่ไดเ้พิ่มสูงข้ึนเป็นร้อยละ 9 ในปี พ.ศ. 2557 และผูสู้งอายุท่ี
อยูล่  าพงักบัคู่สมรสเพิ่มสูงข้ึนจากร้อยละ 16 ในปี พ.ศ. 2545 เป็นร้อยละ 19 ในปี พ.ศ. 2557 
 สภาพท่ีอยูอ่าศยัข้ึนอยูก่บัสถานภาพทางเศรษฐกิจของครอบครัว การส ารวจในปี พ.ศ. 2557 
พบว่า ผูสู้งอายุอาศยัอยู่ในครัวเรือนท่ีมีรายไดต้  ่ากว่าเส้นความยากจนมากถึงร้อยละ 34 และประเด็น
ส าคญัอีกประการหน่ึงคือ แหล่งรายไดห้ลกัของผูสู้งอายท่ีุเคยไดจ้ากบุตรลดลงจากร้อยละ 52 ในปี 
พ.ศ. 2550 เหลือเพียงร้อยละ 37 ในปี พ.ศ. 2557 นอกจากน้ีการดูแลผูสู้งอายุในที่อยู่อาศยัเดิม
เป็นเร่ืองส าคญั โดยเฉพาะผูสู้งอายุวยัปลายท่ีมีอตัราการมีโรคประจ าตวัสูงข้ึนตามวยั การส ารวจ
สุขภาพประชาชนโดยการตรวจร่างกาย ในปี พ.ศ. 2557 พบวา่ โรคท่ีมกัพบในผูสู้งอาย ุไดแ้ก่ ขอ้อกัเสบ/
ขอ้เส่ือม โรความดนัโลหิตสูง เบาหวาน และโรคอว้น รวมทั้งผูสู้งอายุมากกว่าร้อยละ 10 มีปัญหาการ
ข้ึนลงบนัได ปัญหาการกลั้นอุจจาระ หรือปัสสาวะไม่ได ้ส าหรับผูสู้งอายวุยัปลาย มีร้อยละ 4 ท่ีตอ้งการ
คนคอยช่วยดูแล แต่ไม่สามารถจะหาได ้(มูลนิธิสถาบนัวิจยัและพฒันาผูสู้งอายไุทย, 2559, หนา้ 6-24) 
 จากข้อมูลดังกล่าว ผูว้ิจัยสามารถสรุปได้ว่า สถานการณ์ผูสู้งอายุไทย อีกเพียง 4 ปี 
ประเทศไทยจะเขา้สู่ “สังคมสูงวยัอยา่งสมบูรณ์” โดยประเทศไทยมีผูสู้งวยัเป็นอนัดบั 2 ในอาเซียน 
รองจากสาธารณรัฐสิงคโปร์ ทั้งน้ี ในปี พ.ศ. 2562 จะเป็นคร้ังแรกท่ีประเทศไทยจะมีประชากร
สูงอายมุากกวา่ประชากรเดก็ คือ มีผูสู้งอาย ุ18.0% เดก็ 15.9% และคาดการณ์วา่ในปี 2564 ประเทศไทย
จะเขา้สู่สงัคมสูงวยัอยา่งสมบูรณ์ (Complete Aged Society) และในปี พ.ศ. 2574 จะมีอตัราส่วนของ
ผูสู้งวยั 28.0% จากจ านวนประชากรทั้งประเทศ นั่นเท่ากบัว่า ประเทศไทยจะเขา้สู่ “สังคมสูงวยั
ระดบัสุดยอด”  
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6. นโยบายด้านผู้สูงอายุในระดบัชาต ิ

 ผูสู้งอายปุระสบปัญหาความยากล าบากในการด ารงชีวิตในหลาย ๆ ดา้น อาทิเช่น ปัญหา
ดา้นสุขภาพ ดา้นความมัน่คงปลอดภยั และดา้นการมีส่วนร่วมในสงัคม ท่ีผา่นมาการด าเนินการดา้น
ผูสู้งอายุส่วนใหญ่ด าเนินการโดยภาครัฐ ภาคเอกชนมีบทบาทค่อนข้างน้อย แม้ว่ารัฐบาลให้
ความส าคญัในการบูรณาการงบประมาณในลกัษณะบูรณาการเชิงยทุธศาสตร์ โดยแผนบูรณาการท่ี
เก่ียวขอ้งกบัผูสู้งอาย ุประกอบดว้ยแผนบูรณาการพฒันาศกัยภาพคนตามช่วงวยั และแผนบูรณาการ
สร้างความเสมอภาคเพื่อรองรับสงัคมผูสู้งอาย ุกระทรวงการพฒันาสงัคมและความมัน่คงของมนุษย์
เป็นเจ้าภาพหลัก แต่พบว่า ยงัมีช่องว่างในการบูรณาการวางแผนและด าเนินร่วมกันระหว่าง
หน่วยงานต่าง ๆ ในภาครัฐ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการบูรณาการท างานในลกัษณะงานประจ าของ
กระทรวงท่ีเก่ียวขอ้งและกลไกการขบัเคล่ือนงานอยา่งบูรณาการลงสู่พื้นท่ีอยา่งมีประสิทธิภาพและ
ความต่อเน่ืองของการด าเนินงาน ในแผนพฒันาเศรษฐกิจสังคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 12 (พ.ศ. 2560-2564) 
ซ่ึงเป็นแผน 5 ปีแรกของการขบัเคล่ือนยทุธศาสตร์ชาติ 20 ปี (พ.ศ. 2560-2579) ยดึคนเป็นศูนยก์ลาง
การพฒันา มุ่งสร้างคุณภาพชีวิตและสุขภาวะท่ีดีส าหรับคนไทย 
  1) แผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 12 (พ.ศ. 2560-2564) 
  ในแผนพฒันาเศรษฐกิจสงัคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 12 (พ.ศ. 2560-2564) ซ่ึงอยูใ่นช่วง 5 ปีแรก
ของการขบัเคล่ือนยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี (พ.ศ. 2560-2579) มีหลกัส าคญั ยึด “คนเป็นศูนยก์ลาง
การพฒันา” มุ่งสร้างคุณภาพชีวิตและสุขภาวะท่ีดีส าหรับคนไทย พฒันาคนทุกช่วงวยัและเตรียม
ความพร้อมเขา้สู่สังคมผูสู้งอายุอย่างมีคุณภาพ ภายใตยุ้ทธศาสตร์ท่ี 1 การเสริมสร้างและพฒันา
ศกัยภาพทุนมนุษยใ์ห้ความส าคญักบัการด าเนินการเพื่อรองรับสังคมผูสู้งอายุ และการพฒันาคน
ตั้งแต่ในระบบการศึกษาไปจนถึงการพฒันาฝีมือแรงงาน ก าหนดตวัช้ีวดัท่ีเก่ียวขอ้งกบัผูสู้งอายุ 
ประกอบดว้ย การมีงานท าของผูสู้งอาย ุ(อาย ุ60-69 ปี) เพิ่มข้ึน ผูสู้งอายท่ีุอาศยัในบา้นท่ีมีสภาพแวดลอ้ม
ท่ีเหมาะสมเป็นร้อยละ 20 และก าหนดแนวทางการพฒันา เพื่อน าไปสู่การบรรลุเป้าหมายประกอบดว้ย 
   (1) การส่งเสริมให้สถาบนัการเงินร่วมกบัสถานประกอบการก าหนดมาตรการ
การออมที่จูงใจแก่แรงงานและกระตุน้ให้เกิดพฤติกรรมการออมอย่างต่อเน่ืองเพื่อความมัน่คง
ทางการเงินหลงัเกษียณ 
   (2) พฒันาศกัยภาพของกลุ่มผูสู้งอายวุยัตน้ใหส้ามารถเขา้สู่ตลาดงานเพิ่มข้ึน โดยการ
จดัท าหลกัสูตรพฒันาทกัษะในการประกอบอาชีพท่ีเหมาะสมกบัวยั สมรรถนะทางการ ลกัษณะงาน 
และส่งเสริมทกัษะการเรียนรู้ในการท างานร่วมกนัระหวา่งรุ่น สนบัสนุนมาตรการจูงใจทางการเงินและ
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การคลงัให้ผูป้ระกอบการมีการจา้งงานท่ีเหมาะสมส าหรับผูสู้งอาย ุสนบัสนุนช่องทางตลาด แหล่งทุน 
และบริการขอ้มูลเก่ียวกบัโอกาสในการประกอบอาชีพส าหรับผูสู้งอายใุนชุมชน 
   (3) พฒันาระบบการดูแลและสร้างสภาพแวดลอ้มท่ีเหมาะสมกบัสังคมสูงวยั โดยการ
ผลกัดนัให้มีกฎหมายการดูแลระยะยาวส าหรับผูสู้งอายคุรอบคลุมการจดับริการทั้งภาครัฐ เอกชน ภาค
ประชาสังคม และระบบการเงินการคลงั พฒันาใหมี้ระบบการดูแลระยะกลางท่ีจะรองรับผูท่ี้จ  าเป็นตอ้ง
ไดรั้บการพกัฟ้ืนก่อนกลบับา้นใหเ้ช่ือมโยงกบัการดูแลระยะยาว และส่งเสริมธุรกิจบริการดูแลระยะยาว
ท่ีไดม้าตรฐานส าหรับผูสู้งอายท่ีุอยูใ่นภาวะพึ่งพิงในเขตเมือง รวมทั้งศึกษารูปแบบการคลงัท่ีเป็นระบบ
ประกนัการดูแลระยะยาวและวิจยัและพฒันานวตักรรมส่ิงอ านวยความสะดวกในการใชชี้วิตประจ าวนั
ท่ีเหมาะสมกบัผูสู้งอายุ และพฒันาเทคโนโลยีทางการแพทยใ์นการส่งเสริมและฟ้ืนฟูสุขภาพในกลุ่ม
ผูสู้งอาย ุเทคโนโลยีเพื่อป้องกนัการบาดเจ็บและติดตามการบ าบดัรักษา ส่งเสริมการพฒันาเมืองท่ีเป็น
มิตรกับผูสู้งอายุทั้งระบบขนส่งสาธารณะ อาคาร สถานท่ี และท่ีอยู่อาศยัให้เอ้ือต่อการใช้ชีวิตของ
ผูสู้งอายแุละทุกกลุ่มในสงัคม (ส านกังานปลดักระทรวงสาธารณสุข, 2559, หนา้ 12-13)  
  2) แผนผูสู้งอายแุห่งชาติ ฉบบัท่ี 2 (พ.ศ. 2545-2564) ฉบบัปรับปรุง คร้ังท่ี 1 พ.ศ. 2552  
  ปรัชญา ผูสู้งอายุไม่ใช่บุคคลดอ้ยโอกาสหรือเป็นภาระต่อสังคมแต่สามารถมีส่วนร่วม 
เป็นพลงัพฒันา จึงควรไดรั้บการส่งเสริมและเก้ือกูลจากครอบครัว ชุมชน และรัฐให้ด ารงชีวิตอยู่
อย่างมีคุณค่า มีศกัด์ิศรี และคงไวซ่ึ้งภาวะสุขภาพและความเป็นอยู่ท่ีดีให้นานท่ีสุด ขณะเดียวกนั
ผูสู้งอายุท่ีประสบความทุกขย์าก ตอ้งไดรั้บการเก้ือกูลจากครอบครัว ชุมชน สังคม และรัฐอย่างทัว่ถึง
และเป็นธรรม การสร้างหลกัประกนัในวยัสูงอายเุป็นกระบวนการสร้างความมัน่คงใหแ้ก่สังคมโดย
การมีส่วนร่วมจากผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งทุกภาคส่วน ไดแ้ก่ 1) ประชากรช่วยตนเอง 2) ครอบครัวดูแล 
3) สังคม 4) รัฐสนบัสนุน 
  ยทุธศาสตร์ชาติ 20 ปี ยทุธศาสตร์ชาติ เป็นกรอบอยา่งหน่ึงในการจดัท านโยบาย และ
การจดัสรรงบประมาณของรัฐบาลชุดต่อ ๆ ไป ทั้งน้ี รัฐบาลปัจจุบนัในยคุ คณะรักษาความสงบแห่งชาติ 
(คสช.) อาศยัอ านาจตามรัฐธรรมนูญ พุทธศกัราช 2560 หมวด 6 แนวนโยบายแห่งรัฐ มาตรา 65 ระบุว่า 
รัฐพึงจดัใหมี้ยทุธศาสตร์ชาติเป็นเป้าหมายการพฒันาประเทศอยา่งย ัง่ยืน ตามหลกัธรรมาภิบาล เพื่อใช้
เป็นกรอบในการจดัท าแผนต่าง ๆ ให้สอดคลอ้งและบูรณาการกนัเพื่อให้เกิดเป็นพลงัผลกัดนัร่วมกนั
ไปสู่เป้าหมายดงักล่าว การจดัท า การก าหนดเป้าหมาย ระยะเวลาท่ีจะบรรลุเป้าหมาย และสาระท่ีพึงมีใน
ยุทธศาสตร์ชาติให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีกฎหมายบญัญติั ทั้งน้ี กฎหมายดงักล่าวตอ้งมี
บทบญัญติัเก่ียวกบัการมีส่วนร่วมและการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนทุกภาคส่วนอยา่งทัว่ถึงดว้ย 
ยทุธศาสตร์ชาติ เม่ือไดป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว้ ใหใ้ชบ้งัคบัได ้ซ่ึง พล.อ. ประยทุธ์ จนัทร์โอชา 
หวัหนา้คณะรักษาความสงบแห่งชาติ ไดก้ล่าวว่า เราตอ้งก าหนดวิสัยทศัน์ร่วมกนัวา่ ใน 20 ปีขา้งหนา้ 
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มีความตอ้งการให้บา้นเมืองเราเป็นอย่างไรแลว้เดินไปตามนั้น มีแผนพฒันาเศรษฐกิจและเป็นเร่ืองท่ี
รัฐบาลทุกรัฐบาลตอ้งเดินไปตามนั้น มาจดัสรรท าแผนงาน แผนคน แผนเงิน ไปสู่จุดหมายท่ีวางไวทุ้กปี 
ทุก ๆ 5 ปี โดยมียทุธศาสตร์พาประเทศพน้กบัดกัรายไดป้านกลางใหเ้ร็วท่ีสุด และใน 20 ปี ประเทศไทย
ตอ้งเป็นประเทศท่ีมีรายไดท่ี้เพียงพอ และเม่ือวนัท่ี 30 มิถุนายน 2558 คณะรัฐมนตรีไดมี้มติเห็นชอบ
ใหมี้การจดัตั้งคณะกรรมการจดัท ายทุธศาสตร์ชาติ มีอ านาจในการจดัท ายทุธศาสตร์ชาติระยะ 20 ปี 
เพื่อใชใ้นการขบัเคล่ือนการพฒันาประเทศสู่ความมัน่คง มัง่คัง่ และยัง่ยนื โดยสรุปยทุธศาสตร์ชาติระยะ 
20 ปี (2560-2579) ประกอบดว้ย (ส านกังานเลขานุการของคณะกรรมการยทุธศาสตร์ชาติ, 2561) 
   (1) ยทุธศาสตร์ดา้นความมัน่คง ประกอบดว้ย การรักษาความสงบภายในประเทศ 
การพฒันาศกัยภาพในการป้องกนัประเทศ พร้อมรับมือกบัภยัคุกคามทั้งทางทหารและภยัคุกคามอ่ืน ๆ 
บูรณาการความร่วมมือกบัต่างประเทศ ท่ีเอ้ือใหเ้กิดความมัน่คง ความมัง่คัง่ทางเศรษฐกิจ ป้องกนัภยั
คุกคามขา้มชาติ และคุณภาพชีวิตของคนในชาติ การรักษาความมั่นคงและผลประโยชน์ทาง
ทรัพยากรธรรมชาติและทางทะเล และการบริหารจดัการความมัน่คงให้สอดคลอ้งกบัแผนงาน
พฒันาอ่ืน ๆ เพื่อช่วยเหลือประชาชน และร่วมพฒันาประเทศ 
   (2) ยุทธศาสตร์ดา้นการสร้างความสามารถในการแข่งขั้น ประกอบดว้ย การพฒันา
ภาคการผลิตและบริการ การพัฒนาสังคมผู ้ประกอบการ (Entrepreneurial Society) เพื่อสร้าง
ผูป้ระกอบการทางธุรกิจ การพฒันาปัจจัยสนับสนุนและการพฒันาโครงสร้างพื้นฐานเพื่อเพิ่มขีด
ความสามารถในการแข่งขนั และการวางรากฐานท่ีแขง็แกร่งเพื่อสนบัสนุนการเพิ่มขีดความสามารถ
ในการแข่งขนั 
   (3) ยุทธศาสตร์การพฒันา และเสริมสร้างศกัยภาพคน ประกอบดว้ย การปรับเปล่ียน
ค่านิยมและวฒันธรรม เพื่อสร้างคนไทยท่ีมีคุณภาพ คุณธรรม จริยธรรม มีระเบียบวินยัเคารพกฎหมาย 
การพฒันาศกัยภาพคนตลอดช่วงชีวิต การปฏิรูปการเรียนรู้แบบพลิกโฉม การพฒันาและรักษากลุ่มผูมี้
ความสามารถพิเศษ การเสริมสร้างให้คนไทยมีสุขภาวะท่ีดี และการสร้างความอยู่ดีมีสุขของ
ครอบครัวไทย 
   (4) ยุทธศาสตร์ด้านการสร้างโอกาสความเสมอภาคและเท่าเทียมกันทางสังคม 
ประกอบดว้ย การสร้างความมัน่คงทางเศรษฐกิจและสังคม รวมทั้งความมัน่คงในชีวิต และทรัพยสิ์น
ของคนทุกกลุ่มในสังคม การสร้างโอกาสการเขา้ถึงบริการทางสังคมอยา่งทัว่ถึง การเสริมสร้างพลงัทาง
สังคม และการสร้างความสมานฉนัทใ์นสังคม 
   (5) ยุทธศาสตร์ดา้นการสร้างการเติบโตบนคุณภาพชีวิตท่ีเป็นมิตรกบัส่ิงแวดลอ้ม 
ประกอบดว้ย จดัระบบอนุรักษ์ ฟ้ืนฟู และป้องกนัการท าลายทรัพยากรธรรมชาติ วางระบบบริหาร
จดัการน ้ าอย่างบูรณาการให้มีประสิทธิภาพใน 25 ลุ่มน ้ า ทั้งดา้นอุปสงคแ์ละอุปทาน พฒันาและใช้
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พลงังานท่ีเป็นมิตรกบัส่ิงแวดลอ้มในทุกภาคเศรษฐกิจ พฒันาเมืองอุตสาหกรรมเชิงนิเวศ และเมืองท่ี
เป็นมิตรกับส่ิงแวดล้อม ร่วมลดปัญหาโลกร้อน และปรับตัวให้พร้อมกับการเปล่ียนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศ และใชเ้คร่ืองมือทางเศรษฐศาสตร์ และนโยบายการคลงัเพื่อส่ิงแวดลอ้ม 
   (6) ยุทธศาสตร์ด้านการปรับสมดุล และพัฒนาระบบการบริหารจัดการภาครัฐ 
ประกอบดว้ย การวางระบบบริหารงานราชการแบบบูรณาการ การยกระดบังานบริการประชาชน และ
การอ านวยความสะดวกของภาครัฐ สู่ความเป็นเลิศ การปรับปรุงบทบาท ภารกิจ และโครงสร้างของ
หน่วยงานภาครัฐ การพฒันาระบบบริหารจดัการก าลงัคน และพฒันาบุคลากรภาครัฐ ในการปฏิบติั
ราชการและมีความเป็นมืออาชีพ การต่อตา้นการทุจริต และประพฤติมิชอบ และการปรับปรุงแกไ้ข
กฎหมาย ระเบียบ และขอ้บงัคบัใหมี้ความชดัเจน ทนัสมยั เป็นธรรม และสอดคลอ้งกบัขอ้บงัคบัสากล 
หรือขอ้ตกลงระหวา่งประเทศ 
  แผนผูสู้งอายุ ภายใตก้รอบกฎหมาย คือ พระราชบญัญตัิผูสู้งอายุ พ.ศ. 2546 และ 
พ.ศ. 2553 และแผนผูสู้งอายุแห่งชาติ ฉบบัท่ี 2 (พ.ศ. 2545-2564) ซ่ึงเป็นแผนยุทธศาสตร์หลกัในการ
ด าเนินงานดา้นผูสู้งอาย ุประกอบดว้ย 5 ยทุธศาสตร์ คือ  
   (1) ยทุธศาสตร์ดา้นการเตรียมความพร้อมของประชากรเพื่อวยัสูงอายท่ีุมีคุณภาพ 
   (2) ยทุธศาสตร์ดา้นการส่งเสริมและพฒันาผูสู้งอาย ุ
   (3) ยทุธศาสตร์ดา้นระบบคุม้ครองทางสังคมส าหรับผูสู้งอาย ุ
   (4) ยุทธศาสตร์การบริหารจดัการเพื่อการพฒันางานด้านผูสู้งอายุอย่างบูรณาการ
ระดบัชาติ และการพฒันาบุคลากรดา้นผูสู้งอาย ุ
   (5) ยุทธศาสตร์การประมวล พฒันาและเผยแพร่องค์ความรู้ด้านผูสู้งอายุ และการ
ติดตามประเมินผลการด าเนินการตามแผนผูสู้งอายแุห่งชาติ โดยก าหนดระยะของการติดตามประเมินผล
การด าเนินการตามแผนฯ ไวทุ้กระยะ 5 ปี 
  กรมกิจการผูสู้งอายุ กระทรวงการพฒันาสังคมและความมัน่คงของมนุษย ์มีภารกิจ
เก่ียวกบัการส่งเสริมและพฒันาศกัยภาพ การจดัสวสัดิการและการคุม้ครองพิทกัษสิ์ทธิผูสู้งอาย ุรวมทั้ง
พฒันารูปแบบงานดา้นสวสัดิการสงัคมใหค้รอบคลุมและตอบสนองต่อสภาพการณ์ทางสงัคม กระแส 
การเปล่ียนแปลง ทางสังคมโลก พันธกรณี และขอ้ตกลงระหว่างประเทศ เพื่อพฒันาคุณภาพชีวิต
ผูสู้งอายแุละเสริมสร้างความมัน่คงในการด ารงชีวิตของผูสู้งอาย ุดงัน้ี 
   1) เสนอนโยบายและแผนหลกั ยุทธศาสตร์ มาตรการ และแนวทางการส่งเสริมและ
พฒันาศกัยภาพ การจดัสวสัดิการและการคุม้ครองพิทกัษสิ์ทธิผูสู้งอายุ 
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   2) ศึกษา วิเคราะห์ วิจยั และพฒันามาตรการกลไก มาตรฐาน และนวตักรรม
องคค์วามรู้ การด าเนินงานส่งเสริมและพฒันาศกัยภาพ การจดัสวสัดิการ และการคุม้ครองสิทธิผูสู้งอาย ุ
และส่งเสริมสนบัสนุนการด า เนินงานใหเ้ป็นไปตามมาตรฐานท่ีก าหนด 
   3) ส่งเสริม สนบัสนุน และประสานความร่วมมือกบัองคก์รเครือข่ายทุกภาคส่วน 
ท่ีเก่ียวขอ้งในการด า เนินงานส่งเสริมและพฒันาศกัยภาพ การจดัสวสัดิการ และการคุม้ครองพิทกัษ์
สิทธิผูสู้งอาย ุ
   4) บริหารจดัการ และก า กบัดูแลการด า เนินงานกองทุนผูสู้งอายุ เพื่อการคุม้ครอง
ส่งเสริม การสนบัสนุน และการจดัสวสัดิการแก่ผูสู้งอาย ุ
   5) ติดตามประเมินผลการด า เนินงานการส่งเสริมและพัฒนาศักยภาพ การจัด
สวสัดิการและคุม้ครองพิทกัษสิ์ทธิผูสู้งอาย ุ
   6) พฒันาระบบเทคโนโลยีสารสนเทศให้เอ้ือต่อการด า เนินงานดา้นการส่งเสริมและ
การพฒันาศกัยภาพ การจดัสวสัดิการ และการคุม้ครองพิทกัษสิ์ทธิผูสู้งอาย ุ
   7) ปฏิบติังานอ่ืนใดตามกฎหมายก าหนด ใหเ้ป็นอ านาจหนา้ท่ีของกรมกิจการผูสู้งอาย ุ
  กรมกิจการผูสู้งอาย ุก าหนดพนัธกิจ ดงัน้ี 
   1) พฒันาแผนงาน มาตรการ กลไก นวตักรรม และการบูรณาการงานดา้นผูสู้งอาย ุเพื่อ
ส่งเสริม สนบัสนุน คุม้ครอง และพิทกัษสิ์ทธิผูสู้งอายใุหมี้ความอยูดี่มีสุข 
   2) การเตรียมความพร้อมสงัคมเพื่อความอยูดี่มีสุขเม่ือเขา้สู่วยัผูสู้งอาย ุ
   3) คุม้ครอง ส่งเสริม สนับสนุน และพิทกัษสิ์ทธิผูสู้งอายุให้เขา้ถึงระบบสวสัดิการ
สงัคมอยา่งทัว่ถึง 
   4) ส่งเสริม สนับสนุน ภาคีเครือข่ายดา้นผูสู้งอายุ เพื่อร่วมขบัเคล่ือนและพฒันางาน
ดา้นผูสู้งอาย ุ
   5) พฒันาองคค์วามรู้และทรัพยากรทางการบริหารงาน และองคค์วามรู้ดา้นผูสู้งอาย ุ 
เพื่อยกระดบัประสิทธิภาพการด า เนินงานขององคก์ร 
  โดยมีการก าหนดเป้าประสงค ์ไวด้งัน้ี 
   1) มีการบูรณาการขบัเคล่ือนงานดา้นผูสู้งอายใุนทุกระดบั  
   2) ภาคีเครือข่ายมีส่วนร่วมพฒันาศกัยภาพผูสู้งอายุ และเตรียมความพร้อมรองรับ
สังคมสูงอาย ุ
   3) เครือข่ายและผูสู้งอายไุดรั้บการพฒันา ดูแลช่วยเหลือใหเ้ขา้ถึงสิทธิและสวสัดิการ 
   4) มีบุคลากรท่ีเพียงพอ และมีสมรรถนะในการท างาน 
   5) มีระบบงบประมาณ ท่ีมุ่งผลสมัฤทธ์ิ 
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  ประเดน็ยทุธศาสตร์ ประกอบดว้ย 
   ยทุธศาสตร์ท่ี 1 บูรณาการขบัเคล่ือน นโยบาย มาตรการ กลไก นวตักรรม งานดา้น
ผูสู้งอาย ุไปสู่การปฏิบติั 
   ยุทธศาสตร์ท่ี 2 พฒันาภาคีเครือข่ายให้มีส่วนร่วมพฒันาศกัยภาพผูสู้งอายุ และ
เตรียมความพร้อม รองรับสังคมสูงอาย ุ
   ยทุธศาสตร์ท่ี 3 พฒันาระบบการดูแลช่วยเหลือและส่งเสริมระบบการจดัสวสัดิการ 
การคุม้ครองสิทธิผูสู้งอาย ุ
   ยุทธศาสตร์ท่ี 4 พฒันาระบบการบริหารจดัการองคก์รกรมกิจการผูสู้งอายุ (ผส.) 
ในฐานะเป็นส่วนราชการได ้
  ในปี พ.ศ. 2560 กรมกิจการผูสู้งอายมีุการด าเนินการตามนโยบายในรูปแบบโครงการ 
ซ่ึงมีการตั้งงบประมาณรองรับไวจ้  านวน 413.3 ลา้นบาท โดยมีรายละเอียด ดงัน้ี 
   1) แผนงานยทุธศาสตร์ ประกอบดว้ย  
    (1) โครงการสนบัสนุนการจดัการศพผูสู้งอายตุามประเพณี 
    (2) โครงการใหบ้ริการสงเคราะห์ผูสู้งอายใุนภาวะยากล าบาก 
    (3) โครงการผูสู้งวยัใส่ใจลูกหลาน 
    (4) โครงการสร้างความตระหนกัและเตรียมความพร้อมผูสู้งอายอุยา่งมีคุณภาพ 
    (5) โครงการาพฒันาระบบงานเพื่อการบูรณาการฐานขอ้มูลผูสู้งอาย ุ
    (6) โครงการพฒันาระบบการดูแลและคุม้ครองทางสังคมส าหรับผูสู้งอาย ุ
    (7) โครงการเสริมพลงัภูมิปัญญาและการเรียนรู้ของผูสู้งอายุ 
    (8) โครงการเสริมสร้างสภาพแวดลอ้มและส่ิงอ านวยความสะดวกท่ีเอ้ือต่อคน
ทุกวยั 
   2) แผนงานพื้นฐาน ประกอบดว้ย 
    (1) การสนบัสนุนศูนยพ์ฒันาการจดัสวสัดิการสังคมผูสู้งอายุ 
    (2) การยกระดบัศูนยพ์ฒันาการจดัสวสัดิการสังคมผูสู้งอายุสู่การเป็นหน่วยงาน
ตน้แบบ 
    (3) การจดัท าแผนยทุธศาสตร์ ค  าของบประมาณและการติดตามประเมินผล 
    (4) โครงการส่งเสริมความรู้ดา้นกฎหมายเพื่อการปฏิบติัราชการ 
    (5) โครงการบริหารและพฒันาทรัพยากรบุคคลสู่ความเป็นเลิศ 
    (6) โครงการประชาสัมพนัธ์เพื่อการส่ือสารองคก์ร 
    (7) โครงการส่งเสริมการพฒันาระบบบริหาร 
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    (8) โครงการขบัเคล่ือนยทุธศาสตร์ มาตรการดา้นผูสู้งอายสูุ่การปฏิบติั 
    (9) โครงการขยายผลการส่งเสริมสิทธิผูสู้งอาย ุ
    (10) โครงการพฒันาศกัยภาพงานอาสาสมคัรดูแลผูสู้งอายท่ีุบา้น 
    (11) โครงการส่งเสริมการเรียนรู้และฝึกอบรมดา้นผูสู้งอาย ุ(บางละมุง) 
    (12) โครงการส่งเสริมความร่วมมือกิจการเพื่อสงัคมส าหรับผูสู้งอาย ุ
    (13) โครงการเสริมสร้างศักยภาพศูนยพ์ฒันาคุณภาพชีวิตและส่งเสริมอาชีพ
ผูสู้งอาย ุ
    (14) โครงการจดัการระบบเทคโนโลยแีละการส่ือสารเพื่อการพฒันางานผูสู้งอาย ุ
    (15) โครงการขบัเคล่ือนงานดา้นผูสู้งอายสูุ่ประชาคมอาเซียน 
    (16) กองทุนผูสู้งอาย ุ
  จากขอ้มูลดงักล่าว ผูว้ิจยัสามารถสรุปไดว้่า นโยบายผูสู้งอายใุนระดบัชาติ คือ การเตรียม
ความพร้อมเขา้สู่สังคมผูสู้งอายุผ่านการก าหนดแนวทางการส่งเสริมในดา้นต่าง ๆ เพื่อให้ผูสู้งอายุมี
คุณภาพชีวิตท่ีดี ส่วนนโยบายผูสู้งอายุในระดับท้องถ่ิน คือ การน าแนวทางนโยบายผูสู้งอายุใน
ระดบัชาติมาประยกุตใ์ชเ้พื่อใหเ้กิดการลดความเหล่ือมล ้าของสงัคมระหวา่งวยัต่าง ๆ กบัวยัผูสู้งอาย ุ
  3) กลไก และความร่วมมือระหวา่งหน่วยงานต่าง ๆ  
   (1)  กลไกลการขบัเคล่ือน ในระดบัชาติ ระดบัจงัหวดั และระดบัอ าเภอ (คณะกรรมการ
ผูสู้งอายแุห่งชาติ, 2553) 
    (1.1) กลไกระดบัชาติ คณะกรรมการผูสู้งอายแุห่งชาติ 
    (1.2) กลไกระดบัจงัหวดั คณะอนุกรรมการพฒันาคุณภาพชีวิตผูสู้งอายจุงัหวดั 
    (1.3) กลไกระดบัอ าเภอ คณะอนุกรรมการพฒันาคุณภาพชีวิตผูสู้งอายอุ  าเภอ 
    (1.4) กลไกระดับต าบล คณะอนุกรรมการสนับสนุนการดูแลผูสู้งอายุต  าบล 
(ประชารัฐ) 
   (2)  การด าเนินการของหน่วยงานในการดูแลผูสู้งอาย ุมีดงัน้ี 
   หน่วยงานภาครัฐ ประกอบดว้ย 
   กระทรวงการพฒันาสงัคมและความมัน่คงของมนุษย ์มีหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งดงัน้ี 
    (2.1) กรมพฒันาสงัคมและสวสัดิการ มีภารกิจเก่ียวกบัการพฒันาการจดัสวสัดิการ
สังคม การพฒันาสังคม การสังคมสงเคราะห์ รวมถึงให้การคุม้ครอง ส่งเสริมสิทธิและการให้บริการ
สวสัดิการสังคมแก่กลุ่มเป้าหมาย ส่งเสริมและสนบัสนุนการจดัสวสัดิการและการพฒันาสังคมโดยการ
มีส่วนร่วมของภาคส่วนต่าง ๆ และการจดักิจกรรมตามโครงการพิเศษ เพื่อให้กลุ่มเป้าหมายสามารถ
พึ่งตนเองและช่วยเหลือสังคมได ้



64 

    (2.2) กรมกิจการผูสู้งอายุ มีภารกิจเก่ียวกับการส่งเสริม สนับสนุนและพฒันา
ศกัยภาพผูสู้งอายุและองคก์รเครือข่าย การจดัสวสัดิการ การคุม้ครองพิทกัษสิ์ทธิผูสู้งอายุ รวมทั้งการ
พฒันารูปแบบงานดา้นผูสู้งอายุ ทั้งในสถาบนัและในชุมชนการเตรียมความพร้อมให้ตรงตามความ
ตอ้งการและสอดคลอ้งกบัสภาพการณ์ทางสังคมของประชากรเพื่อการเป็นผูสู้งอายท่ีุมีคุณภาพ และมี
ความมัน่คงในการด ารงชีวิต มีหน่วยงานในระดบัจงัหวดั คือ ส านักงานพฒันาสังคมและความมัน่คง
ของมนุษยจ์งัหวดั (พมจ.) ด าเนินงานดูแลผูสู้งอายุกลุ่มพึ่งพิง และมีส านกังานพฒันาสังคมและความ
มัน่คงของมนุษยจ์งัหวดั ซ่ึงเป็นราชการบริหารส่วนภูมิภาค ตั้งอยูใ่น 76 จงัหวดัทัว่ประเทศไทย มีหนา้ท่ี 
     - ด าเนินงานดูแลผูสู้งอายุกลุ่มพึ่ งพิง โดยใช้ศูนย์พฒันาคุณภาพชีวิตและ
ส่งเสริมอาชีพผูสู้งอาย ุ(ศพอส.) เป็นฐานในการด าเนินงาน ซ่ึงมีโครงการประจ าท่ีด าเนินงานอยูแ่ลว้ 
ได้แก่ ศูนย์ดูแลผูสู้งอายุ (บ้านกลางของผูสู้งอายุ) การคุม้ครองภัยทางสังคมส าหรับผูสู้งอายุ 
มาตรฐานบา้นพกัผูสู้งอาย ุ(โดยใช ้Social Care Plan) การคุม้ครอง ผูสู้งอาย ุ(และทุกคน) ล่วงหนา้
ในกรณีเกิดภยัพิบติั 
     - สนับสนุนองคค์วามรู้และงบประมาณบางส่วนในการปรับปรุงท่ีพกัอาศยั
ส าหรับผูสู้งอายแุละสถานท่ีสาธารณะในชุมชน 
     - สนับสนุนการด าเนินงานของศูนยพ์ฒันาคุณภาพชีวิต และส่งเสริมอาชีพ
ผูสู้งอายุ (ศพอส.) ผ่านกิจกรรมนันทนาการการร่วมกลุ่มของผูสู้งอายุ และการส่งเสริมอาชีพของ
ผูสู้งอาย ุ
     - สนบัสนุนการสร้างเสริมความเขม้แขง็และพฒันาศกัยภาพของชมรมผูสู้งอายุ 
     - ประสานความร่วมมือของหน่วยงานต่าง ๆ ภายในจงัหวดัเพื่อสนบัสนุนการ
ด าเนินงานพฒันาคุณภาพชีวิตผูสู้งอาย ุ
     - สนบัสนุนการด าเนินงานของชมรมผูสู้งอาย ุโดยการสนบัสนุนผา่นกองทุน
ผูสู้งอาย ุ
  กระทรวงศึกษาธิการ มีหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง คือ ส านกังานส่งเสริมการศึกษานอกระบบ 
และการศึกษาตามอธัยาศยั มีส านกังานการศึกษานอกโรงเรียน (กศน.) กศน.จงัหวดั กศน.อ าเภอ กศน.
ต าบล และศูนยเ์รียนรู้ชุมชน (ศรช.) มีภารกิจ 
   (1) การจดัการศึกษานอกระบบในระดบัการศึกษาขั้นพื้นฐานส าหรับผูสู้งอายุ ตั้งแต่
สอนผูไ้ม่รู้หนงัสือ ระดบัประถมศึกษา มธัยมศึกษาตอนตน้และมธัยมศึกษาตอนปลาย 
   (2) จดัการศึกษาต่อเน่ือง หลกัสูตรระยะสั้นในลกัษณะกลุ่มเป้าหมายเฉพาะผูสู้งอาย ุ
มีกิจกรรมต่าง ๆ เช่น การพฒันาทกัษะชีวิต เช่น การจดักิจกรรมให้ความรู้ดา้นสุขภาพกาย สุขภาพใจ 
ทศันศึกษา การเยี่ยมบา้นผูสู้งอายุ การปฏิบติัธรรม การออกก าลงักาย และกิจกรรมนนัทนาการต่าง ๆ 
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เช่น ไมพ้อง ร าวง เตน้ร า กิจกรรมพฒันาอาชี การจดัสอนฝึกอาชีพในชุมชนตามความตอ้งการของ
ผูสู้งอายุ เช่น ศิลปะ ประดิษฐ์ การเล้ียงเห็ด กิจกรรมพฒันาชุมชนและสังคม และการจดัการศึกษา
ตามอธัยาศยั  
  ซ่ึงกิจกรรมเหล่าน้ีจะจดัให้กบัผูสู้งอายท่ีุสามารถเขา้มารับบริการดว้ยตนเองและมีความ
ตอ้งการเขา้ร่วมกิจกรรม  
  กระทรวงสาธารณสุข มีหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง ดงัน้ี 
   (1) กรมอนามยั (ส านกัอนามยัผูสู้งอาย)ุ เป็นหน่วยงานพฒันาส่งเสริมสุขภาพผูสู้งอาย ุ
เพื่อเฝ้าระวงัป้องกันรักษาฟ้ืนฟูสุขภาพอนามยัผูสู้งอายุ รวมทั้ งการศึกษาวิจัย เพื่อหารูปแบบการ
ด าเนินงาน เก่ียวกบัการส่งเสริมสุขภาพผูสู้งอายุ การจดัระบบดูแลระยะยาวส าหรับผูสู้งอายุท่ีอยู่ใน
ภาวะพึ่งพิง สนบัสนุนการสร้างเสริมสุขภาพและป้องกนัโรคในผูสู้งอาย ุการเยีย่มบา้นผูสู้งอายติุดบา้น
ติดเตียง และส่งต่อเพื่อการบ าบดัรักษา การฝึกอบรมผูจ้ดัการดูแลผูสู้งอาย ุ(Care Manager) และฝึกอบรม
ผูดู้แลผูสู้งอาย ุ(Care Giver) ในชุมชน การเตรียมความพร้อมดา้นสุขภาพส าหรับผูเ้ตรียมเขา้สู่วยัสูงอาย ุ
   (2) กรมกรมการแพทย ์มี 2 หน่วยงานหลกัท่ีดูแลเร่ืองผูสู้งอาย ุคือ 
    (2.1) สถาบนัเวชศาสตร์ผูสู้งอาย ุเป็นหน่วยงานศึกษา วิจยั พฒันาองคค์วามรู้ดา้น
เวชศาสตร์ผูสู้งอาย ุ(Geriatrics) และวิทยาการผูสู้งอาย ุ(Gerontology) เพื่อน าไปสู่ขอ้เสนอทางนโยบาย 
(Evidence – Based Policy) สร้างมาตรฐานการดูแลผูสู้งอายสุร้างรูปแบบในการดูแลผูสู้งอายอุยา่งครบ
วงจรตั้งแต่ชุมชนเช่ือมโยงสถานพยาบาล เนน้รับมือภาวะสุขภาพท่ีเส่ือมถอยในผูสู้งอาย ุโรคท่ีพบบ่อย 
โรคท่ีท าใหเ้กิดภาระและความพิการสูง  
    (2.2) สถาบนัสิริธรเพื่อฟ้ืนฟูสมรรถภาพผูพ้ิการ ผูสู้งอายจุ  านวนเกือบคร่ึงหน่ึงจะ
เป็นผูพ้ิการและผูพ้ิการจ านวนหน่ึงเป็นผูสู้งอาย ุส่งเสริมสนบัสนุนการบริการสุขภาพผูสู้งอาย ุโดยการ
คดักรอง/บริการทนัตกรรม ประเมินภาวะสุขภาพ และส่งต่อเพื่อดูแลอย่างบูรณาการเช่ือมโยงจาก
สถานพยาบาลสู่ชุมชนทอ้งถ่ิน 
   (3) กรมสุขภาพจิต เป็นหน่วยงานท่ีวิจยัและพฒันาความรู้/รูปแบบ/มาตรฐานงาน 
ส่งเสริมป้องกนั รักษา ฟ้ืนฟูสุขภาพจิตผูสู้งอาย ุรวมถึงการสนบัสนุนและพฒันาภาคีเครือข่ายในหน่วย
บริการ ไดแ้ก่ รพส. รพท. รพช. รพ.สต. และภาคีเครือข่ายอ่ืนในชุมชนให้สามารถจดับริการสุขภาพจิต
ผูสู้งอายุได้อย่างมีคุณภาพ รวมถึงการสร้างความตระหนัก และความเขา้ใจต่อการดูแลสุขภาพจิต
ผูสู้งอาย ุ
   (4) ส านกังานปลดักระทรวงสาธารณะสุข รับผดิชอบในการใหบ้ริการส่งเสริมสุขภาพ 
ป้องกันโรค รักษาพยาบาล และฟ้ืนฟูสภาพ โดยหน่วยบริการในระดับพื้นท่ีโรงพยาบาลศูนย์ 
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โรงพยาบาลทัว่ไป โรงพยาบาลชุมชน โรงพยาบาลส่งเสริมสุขภาพระดบัต าบล และสนับสนุนการ
ด าเนินงานโดยส านกังานสาธารณสุขจงัหวดั และส านกังานสาธารณสุขอ าเภอ 
  กระทรวงมหาดไทย โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถ่ิน (ส านักงานส่งเสริมการ
ปกครองทอ้งถ่ินจงัหวดั และส านกังานส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ินอ าเภอ) มีภารกิจในการสนบัสนุน
การจดัการเชิงโครงสร้างระดบัจงัหวดัและระดบัอ าเภอเพื่อสนบัสนุนการด าเนินงานพฒันาคุณภาพชีวิต
ผูสู้งอายุในชุมชนทอ้งถ่ิน สนับสนุนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการด าเนินการดูแลผูสู้งอายุใน
ชุมชนและพฒันา ปรับปรุงแกไ้ขกฎระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งและถ่ายโอนอ านาจไปสู่ทอ้งถ่ินเพื่อเอ้ือต่อการ
ด าเนินการพฒันาคุณภาพชีวิตผูสู้งอาย ุ
  นอกจากน้ียงัมีหน่วยงานท่ีมีบทบาทส าคญัในการดูแลผูสู้งอาย ุเช่น 
  กระทรวงแรงงาน มีหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง ดงัน้ี 
   (1) ส านกังานประกนัสงัคม มีภารกิจคุม้ครองการประกนัสงัคมกรณีชราภาพ 
   (2) กรมการจดัหางาน เป็นศูนยก์ลางติดต่อประสานให้แก่ผูสู้งอายุท่ีตอ้งการท างาน 
และบริษทัต่าง ๆ ท่ีตอ้งการรับผูสู้งอายเุขา้ท างาน ซ่ึงกรมการจดัหางานมีหน่วยงานจดัตั้งด าเนินการ
ในทุกจงัหวดั 
   (3) กรมพฒันาฝีมือแรงงาน เป็นหน่วยงานฝึกอบรมเก่ียวกบัผูดู้แลผูสู้งอายทุ  างาน
ทั้งภายในและภายนอกประเทศ รวมทั้ง เปิดฝึกอบรมทกัษะอาชีพต่าง ๆ ใหแ้ก่ผูสู้งอายท่ีุสนใจ 
  ส านักงานหลกัประกันสุขภาพแห่งชาติ (สปสช.) เป็นหน่วยงานท่ีรับผิดชอบในการ
ด าเนินการให้สวสัดิการด้านการรักษาพยาบาลแก่กลุ่มผูสู้งอายุ สนับสนุนการด าเนินการส่งเสริม
ป้องกนัโรคในผูสู้งอายุโดยผ่านกองทุนสุขภาพต าบล และสนับสนุนการด าเนินการระบบการดูแล
ผูสู้งอายรุะยะยาวทัว่ประเทศ 
  ส านักงานกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ (สสส.) มีภารกิจในการประสาน
สนับสนุนเสริมการด าเนินงานของหน่วยงานต่าง ๆ เพื่อให้เกิดนโยบาย กลไก ตลอดจนรูปแบบท่ี
เหมาะสมส าหรับการพฒันาคุณภาพชีวิตผูสู้งอายแุละสนบัสนุนการพฒันานวตักรรม พฒันาพื้นท่ี
น าร่อง การจดัการความรู้ ถอดบทเรียน เพื่อน าไปสู่การขยายผลกาด าเนินการเพื่อพฒันาคุณภาพชีวิตใน
พื้นท่ีต่าง ๆ  
  สภาปฏิรูปแห่งชาติ สภาปฏิรูปแห่งชาติ ไดด้ าเนินการพฒันาขอ้เสนอการปฏิรูประบบ
เพื่อรองรับสงัคมสูงอายขุองประเทศไทยดา้นเศรษฐกิจ สภาพแวดลอ้ม สุขภาพและสงัคม โดยมีประเดน็
ปฏิรูป 4 ดา้นหลกั ไดแ้ก่  
  ประเด็นท่ี 1 การปฏิรูประบบเพื่อรองรับสังคมสูงวยัด้านเศรษฐกิจ ประกอบดว้ย 
2 ประเดน็หลกั ไดแ้ก่ 
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   (1) การสร้างหลกัประกนัทางรายไดส้ าหรับผูสู้งอายแุละประชากรรุ่นใหม่ 
   (2) เพิ่มศกัยภาพใหก้บัระบบเศรษฐกิจไทย ภายใตบ้ริบทสงัคมสูงวยั 
  ประเด็นที่ 2 การปฏิรูประบบเพื่อรองรับสังคมสูงวยัดา้นการปรับสภาพแวดลอ้ม 
ส่ิงอ านวยความสะดวกและบริการสาธารณะท่ีเอ้ือต่อการใช้ชีวิตของผูสู้งอายุ ประกอบด้วย 
2 ประเด็นหลกั ไดแ้ก่ 
   (1) สนบัสนุนใหทุ้กภาคส่วนมีส่วนร่วมในการสร้างชุมชนท่ีน่าอยูส่ าหรับสงัคมสูงวยั  
   (2) ส่งเสริมบา้นปลอดภยัส าหรับประชากรวยัเกษียณ 
  ประเด็นท่ี 3 การปฏิรูประบบเพื่อรองรับสังคมสูงวยัดา้นสุขภาพ ประกอบดว้ย 3 ประเด็น
หลกั ไดแ้ก่ 
   (1) การส่งเสริมชุมชนเขม้แขง็อย่างมีส่วนร่วม (Inclusive Community) ในการพฒันา
ระบบดูแลสุขภาพ 
   (2) การปฏิรูประบบระบบบริการสุขภาพในทุกระดบัให้มีคุณภาพและมาตรฐานเพื่อ
รองรับระบบบริการสุขภาพท่ีมีคุณภาพและต่อเน่ือง 
   (3) การสร้างและจดัระบบดูแลสุขภาพชุมชนเมือง  
  ประเด็นท่ี 4 การปฏิรูประบบเพื่อรองรับสังคมสูงวยัดา้นสังคม ประกอบดว้ย 5 ประเด็น
หลกั คือ 
   (1) การเตรียมความพร้อมเพื่อวยัสูงอายท่ีุมีคุณภาพ 
   (2) การส่งเสริมการวางแผนชีวิตครอบครัวแนวใหม่  
   (3) การเพิ่มศกัยภาพและบทบาทของชุมชนเพื่อคนทุกวยั 
   (4) การเร่งรัดการท างานเชิงรุกของภาครัฐและเอกชนเพื่อรองรับสงัคมสูงอาย ุ
   (5) เพิ่มคุณค่าผูสู้งอาย ุ 

7. บทบาท อ านาจและหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดท าบริการสาธารณะ
ด้านผู้สูงอาย ุ

 เจตนารมณ์ของกฎหมายการปกครองทอ้งถ่ินไทยก าหนดว่า องคก์รปกครองทอ้งถ่ินไทย 
เป็นเสมือน “ราชการส่วนทอ้งถ่ิน” ถูกจดัตั้งข้ึน บนพื้นฐานของแนวความคิดในการพฒันาระบอบ
การปกครองแบบประชาธิปไตยท่ีตอ้งการใหป้ระชาชนไดมี้ส่วนร่วม และเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการ
บริหารจดัการทอ้งถ่ินมากยิ่งข้ึน จึงถือไดว้่า องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นรากฐานของระบอบ
ประชาธิปไตย และการมีส่วนร่วมของประชาชน ในทอ้งถิ่น และเป็นกลไกการปกครองที่จะ 
“บ าบดัทุกข ์บ ารุงสุข” ให้แก่ประชาชนในทอ้งถ่ินของตนไดอ้ยา่งแทจ้ริง ทั้งน้ีเพราะองคก์รปกครอง



68 

ส่วนทอ้งถ่ิน ตอ้งมาจากประชาชน ด าเนินกิจการเพื่อประชาชน และโดยการก ากบัดูแลของประชาชน 
องคก์รปกครองทอ้งถิ่น จึงเป็นกลไกของการมีส่วนร่วมในเชิงปกครอง หรือในเชิงโครงสร้าง
ของชุมชนทอ้งถ่ิน 

 7.1 การกระจายอ านาจจากรัฐบาลกลางสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
 เหตุผลและความจ าเป็นของการกระจายอ านาจจากรัฐบาลกลางสู่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
(หควณ ชูเพญ็, 2559, หนา้ 3-6) มีเหตุผล 4 ขอ้ ประกอบดว้ย  
  1) อุปสรรคในการพฒันาท่ีเกิดจากการรวมศูนยอ์  านาจ ไดแ้ก่ การจดัสรรทรัพยากร
ไม่มีประสิทธิภาพ ขาดการมีส่วนร่วมและจ ากดัสิทธิเสรีภาพของประชาชนในทอ้งถ่ิน สร้างความ
ไม่เสมอภาคในการกระจายรายไดแ้ละบริการของรัฐระหว่างทอ้งถ่ิน ลดโอกาสในการท างานของ
ประชาชนในทอ้งถ่ิน การรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มในทอ้งถ่ินไม่มีประสิทธิภาพ 
เป็นขอ้จ ากดัในการขยายขีดความสามารถในการแข่งขนั และเป็นอุปสรรคในการพฒันาบุคลากร
ในการบริหารงานระดบัทอ้งถ่ิน 
  2) เหตุผลและขอ้สนับสนุนการกระจายอ านาจ ไดแ้ก่ เหตุผลทางดา้นเศรษฐกิจ คือ 
ช่วยเพิ่มประสิทธิภาพในการจดัสรรบริการสาธารณะบางอย่าง ช่วยท าให้ประชาชนมีจิตส านึก
ในการเสียภาษีโดยสมคัรใจมากข้ึน และช่วยเพิ่มประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษี และเหตุผล
ทางดา้นการเมือง คือ เป็นรากฐานของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และเป็นรากฐานใน
การฝึกผูน้ าทางการเมืองของประเทศ 
  3) วตัถุประสงคข์องการกระจายอ านาจรัฐ เพื่อความผาสุกของประชาชน การกระจาย
อ านาจให้คนในทอ้งถ่ินความเขา้ใจและสามารถตอบสนองความตอ้งการของทอ้งถ่ินทั้งทางดา้นสังคม
และโครงสร้างพื้นฐานมากข้ึน รวมทั้งเพิ่มสวสัดิการใหก้บัทอ้งถ่ินเพราะคนในทอ้งถ่ินยอ่มรู้ปัญหาและ
ความตอ้งการไดดี้กวา่ผูไ้ม่อยูใ่นทอ้งถ่ิน 
  4) ผลการส ารวจความเห็นของประชาชนและผูบ้ริหารองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พบวา่ 
มีผูใ้ห้ความคิดเห็นเก่ียวกับวัตถุประสงค์ของการกระจายอ านาจถึง 19 ว ัตถุประสงค์และได้ให้
ความส าคญัต่อวตัถุประสงค ์เพื่อให้การพฒันาเศรษฐกิจตรงตามความตอ้งการของทอ้งถ่ินและเป็น
ประโยชน์ต่อทอ้งถ่ินอยา่งแทจ้ริงมากท่ีสุด รองลงมา ไดแ้ก่ เพื่อสร้างกระบวนการตดัสินใจในระบอบ
ประชาธิปไตยและการมีส่วนร่วมของประชาชน เพื่อสร้างความสามารถในการบริหารของคนในทอ้งถ่ิน
และเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการท างานทั้งทางดา้นการบริหารและการจดัการของรัฐบาลระดบัต่าง ๆ 
ตามล าดบั 
 ในปี พ.ศ. 2537 ก็ไดมี้การปรับปรุงการบริหารส่วนทอ้งถ่ินในส่วนพื้นท่ี ขององคก์ารบริหาร
ส่วนจงัหวดั ใหมี้การบริหารส่วนต าบลข้ึน เป็น องคก์ารบริหารส่วนต าบล (อบต.) ตามพระราชบญัญติั
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สภาต าบล และองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ซ่ึงนบัว่า เป็นองคก์รปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบใหม่
ท่ีเลก็ และใกลชิ้ดประชาชนในทอ้งถ่ินมากท่ีสุด 
 อยา่งไรกต็าม ขณะน้ีไดมี้การปรับปรุง พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 
โดยก าหนดใหมี้พื้นท่ีรับผดิชอบครอบคลุมพื้นท่ีรับผดิชอบขององคก์ารบริหารส่วนต าบลดว้ย แต่ใหมี้
อ านาจมีหนา้ท่ีด าเนินการในกิจการ ท่ีองคก์ารบริหารส่วนต าบลด าเนินการไม่ได ้หรือตอ้งประสานงาน
ร่วมกนั ระหวา่งองคก์ารบริหารส่วนต าบลหลายแห่ง เป็นตน้ 
 ดงันั้น ปัจจุบนัประเทศไทยจึงมีรูปแบบการปกครองทอ้งถ่ิน ทั้งหมด 5 รูปแบบ คือ 
  1) กรุงเทพมหานคร 
  2) เมืองพทัยา 
  3) เทศบาล (แยกเป็นเทศบาลนคร เทศบาลเมือง และเทศบาลต าบล) 
  4) องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั (อบจ.) 
  5) องคก์ารบริหารส่วนต าบล (อบต.) 
 7.2 ภารกจิและหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 ภาครัฐมีนโยบายการกระจายอ านาจสู่ทอ้งถิ่น ตั้งแต่ พ.ศ. 2544 ไปสู่องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อด าเนินงานเก่ียวกบัผูสู้งอาย ุโดยมีการก าหนดยทุธศาสตร์ การพฒันาหรือจุดมุ่งหมาย
เชิงกลยุทธ์และแนวทางการพฒันาในด้านต่าง ๆ เช่น ยุทธศาสตร์การพฒันาด้านสังคม เน้นการ
เสริมสร้างชุมชนเขม็แขง็โดยใชเ้วทีประชาคม บนพื้นฐานมีดุลภาพแห่งวถีิไทยและโลกาภิวฒัน์ เพื่อการ
ยกมาตรฐานในการด ารงชีวิต ทั้งดา้นการศึกษาสวสัดิการและสุขภาพ โดยทุกภาคส่วนมีส่วนร่วมในการ
พฒันาอย่างย ัง่ยืน ซ่ึงไดมี้ก าหนดแนวทางการพฒันาระบบบริการให้ผูด้อ้ยโอกาส คนพิการ ผูสู้งอายุ
ไดรั้บการช่วยเหลือรวมอยู่ดว้ย โดยเน้นแนวคิดท่ีจะกระจายงานให้อยู่ภายใตก้ารบริหารจดัการของ
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินและชุมชนให้มากท่ีสุด เน่ืองจากทอ้งถ่ินและชุมชนอยู่ใกล้ชิดกับ
ผูสู้งอายุมากท่ีสุด ย่อมรู้และเขา้ใจสภาพปัญหาและความตอ้งการของผูสู้งอายุได้อย่างแทจ้ริง 
(เกรียงศกัด์ิ ซ่ือเล่ือม และคณะ, 2552, หนา้ 224)  
 การเกิดข้ึนขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ดว้ยเหตุผลทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคม 
ท าใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีภาระหนา้ท่ีในดา้นการใหบ้ริการ (Services) กบัประชาชนในทอ้งถ่ิน 
เพื่อให้เกิดคุณภาพชีวิตหรือความอยู่ดีกินดี ซ่ึงเป็นหน้าท่ีท่ีระบุไวใ้นมาตรา 16, 17 และ 18 ของ
พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนกระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 แต่เพื่อให้เกิดการ
พฒันาท่ีเหมาะสม จึงมีแนวทางในการปฏิบติัหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (หควณ ชูเพญ็, 
2559, หนา้ 11-14) ประกอบดว้ย  
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  1) ดา้นการบริการสาธารณะทัว่ไป ควรท าอย่างยิ่ง ไดแ้ก่ การควบคุมอาคารและการ
ก่อสร้าง การจดัใหมี้ท่ีจอดรถและมีการบ ารุงรักษาท่ีจอดรถ รวมทั้งควรจดัใหมี้สุสานและฌาปนสถาน
โดยเทศบาลและองคก์ารบริหารส่วนต าบลเป็นผูด้  าเนินการ 
  2) ดา้นการจดัระเบียบชุมชน สังคม และการรักษาความสงบเรียบร้อย ประกอบดว้ย (ก) 
ส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน (ข) ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการเมืองและการพฒันาทอ้งถ่ิน (ค) การวางแผนพฒันาทอ้งถ่ิน และ (ง) การป้องกนัและ
บรรเทาสาธารณภยั 
  3) ดา้นเศรษฐกิจ แมจ้ะไม่ไดก้ าหนดไวอ้ย่างชดัเจนในพระราชบญัญติักระจายอ านาจสู่
ทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ซ่ึงไดแ้ก่ งานดา้นการควบคุมราคาสินคา้ การก ากบับญัชีธุรกิจ การก ากบักิจการ
เช้ือเพลิง และการจดทะเบียนทรัพยสิ์นทางปัญญา 
  4) ดา้นการควบคุมและแกไ้ขส่ิงแวดลอ้ม ไดแ้ก่ การก าจดัมูลฝอยและส่ิงปฏิกูล การ
คุม้ครองดูแลรักษาส่ิงแวดลอ้ม การจดัการและบ าบดัน ้าเสีย และการรักษาระบบนิเวศน์ รวมทั้งภูมิทศัน์
ของทอ้งถ่ิน 
  5) ดา้นการเคหะและชุมชน ไดแ้ก่ การจดัและพฒันาแหล่งชุมชนและท่ีอยูอ่าศยั การจดัให้
มีน ้ าเพื่ออุปโภคและบริโภค การจดัใหมี้และบ ารุงการไฟฟ้าหรือแสงสวา่ง 
  6) ดา้นการสาธารณสุข ไดแ้ก่ การจดัให้บริการสาธารณสุขและการรักษาพยาบาล และ
การส่งเสริมสุขภาพ รวมทั้งการควบคุมและการป้องกนัโรคติดต่อ 
  7) ดา้นวฒันธรรม ศาสนาและนนัทนาการ ไดแ้ก่ การส่งเสริมศาสนาและวฒันธรรม 
การบูรณะ ดูแลรักษาและพฒันาศาสนสถาน การปรับปรุง การจดัประโยชน์จากสาธารณสมบติั 
การบ ารุงรักษาศิลปะ โบราณสถาน ภูมิปัญญาและวฒันธรรมทอ้งถ่ิน การจดัให้มีพิพิธภณัฑ์หรือ
ห้องสมุดทอ้งถ่ิน การส่งเสริมและการบ ารุงการกีฬา และการจดัให้มีรวมทั้งบ ารุงสถานท่ีพกัผ่อน
หยอ่นใจ 
  8) ดา้นการศึกษา ไดแ้ก่ การจดัการศึกษาขั้นพื้นฐานและจดัการศึกษาแก่เด็กก่อนวยัเรียน 
การจดัการศึกษาดา้นวิชาชีพ รวมทั้งการจดัการศึกษานอกโรงเรียน การจดัการศึกษาสงเคราะห์ และ
การศึกษาพิเศษ 
  9) ดา้นการส่งเสริมคุณภาพชีวิตและสวสัดิการสังคม ไดแ้ก่ การจดัให้มีสังคมสงเคราะห์
และพฒันาคุณภาพชีวิตเดก็ สตรี คนชรา และผูด้อ้ยโอกาส บ ารุงและส่งเสริมการประกอบอาชีพ รวมทั้ง
ส่งเสริมอุตสาหกรรมในครอบครัว 
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  10) ดา้นเกษตรกรรม ไดแ้ก่ ส่งเสริมการเกษตรกรรมโดยการป้องกนัและการก าจดัศตัรูพชื 
จดัหาและบ ารุงรักษาแหล่งน ้ าเพื่อการเกษตรกรรม ส่งเสริมให้มีกลุ่มเกษตรกรและกิจการสหกรณ์ 
รวมทั้งรักษาคุณภาพท่ีดินและแหล่งน ้า 
  11) ดา้นอุตสาหกรรม ไดแ้ก่ การตรวจสอบมาตรฐานการผลิต ส่งเสริมและให้ขอ้มูลทาง
วิชาการดา้นอุตสาหกรรม  
  12) ดา้นการคมนาคมการขนส่งและการส่ือสาร ไดแ้ก่ รักษาความสะอาดของถนน ทางน ้า 
ทางเดิน ท่ีสาธารณะต่าง ๆ  
 7.3 บทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้านผู้สูงอายุ 
 บทบาทองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินกับการดูแลและให้ความช่วยเหลือแก่ผู ้สูงอายุ  
(เกรียงศกัด์ิ ซ่ือเล่ือม และคณะ, 2552, หนา้ 223-225) ประกอบดว้ย 
  1) ภาคีเครือข่ายการท างานในการดูแลและใหค้วามช่วยเหลือแก่ผูสู้งอาย ุองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ในฐานท่ีหน่วยงานเจา้ภาพหลกัไดมี้การประสานความร่วมมือ เพื่อให้การดูแลและให้
ความช่วยเหลือแก่ผูสู้งอายกุบัหน่วยงาน องคก์ร และภาคีเครือข่ายการท างานต่าง ๆ ไดแ้ก่กระทรวงท่ี
เก่ียวขอ้งต่าง ๆ เช่น กระทรวงสาธารณสุข กระทรวงการพฒันาสังคมและความมัน่คงของมนุษย ์
กระทรวงแรงงานและสวสัดิการสังคม และกระทรวงมหาดไทย กรมส่งเสริมการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
องค์กรศาสนา คือ วดั สถาบันการศึกษา คือ โรงเรียน ตั้ งแต่ระดับประถมศึกษา มัธยมศึกษาและ
มหาวิทยาลยั องคก์รเอกชน องคก์รสาธารณกุศล มูลนิธิต่าง ๆ สถานบริการสาธารณสุขระดบัต่าง ๆ 
ชมรมผูสู้งอาย ุอาสาสมคัรสาธารณสุขประจ าหมู่บา้น (อสม.) วิทยชุุมชน และประชาชนทัว่ไป 
  2) รูปแบบกิจกรรมในการดูแลและใหค้วามช่วยเหลือผูสู้งอาย ุไดแ้ก่  
   (1) การจดักิจกรรมดา้นเศรษฐกิจและการเงิน คือ เนน้การส่งเสริมอาชีพและเพิ่มรายได ้ 
   (2) การจดักิจกรรมทางสังคม คือ เนน้จดักิจกรรมพบปะ สังสรรค ์สนทนาพูดคุย และ
แลกเปล่ียนความรู้สึก รวมถึงการจดักิจกรรมใหผู้สู้งอายเุขา้มามีส่วนร่วม  
   (3) การจดักิจกรรมดา้นสุขภาพอนามยั คือ เน้นการให้บริการรักษาพยาบาลส าหรับ
ผูสู้งอายโุดยเฉพาะ  
   (4) การจดักิจกรรมดา้นนนัทนาการ คือ เนน้กิจกรรมทศันศึกษา เขา้ค่าธรรมะ ศึกษา
เรียนรู้พระพทุธศาสนา กิจกรรมการพกัผอ่นหยอ่นใจ ทศันศึกษานอกสถานท่ี  
   (5) การจดักิจกรรมดา้นการศึกษา คือ เนน้การถ่ายทอดความรู้ ประสบการณ์ และภูมิ
ปัญญาดา้นอาชีพ ศิลปวฒันธรรม และอ่ืน ๆ ของผูสู้งอายแุก่เดก็ และคนในชุมชน 
   (6) การจดักิจกรรมดา้นการบ าเพ็ญประโยชน์ คือ เน้นจดักิจกรรมให้ผูสู้งอายุร่วม
กิจกรรมบ าเพญ็ประโยชน์ กิจกรรมสะสมความดี หรือกิจกรรมค่ายลกัษณะเพื่อช่วยเพื่อน 
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   (7) การจดักิจกรรมดา้นส่ิงแวดลอ้ม คือ เน้นการจดัสวนสุขภาพ จดัตั้งสถานท่ีออก
ก าลงักายส าหรับผูสู้งอายุ การจดัให้มีสถานสงเคราะห์ส าหรับผูสู้งอายุไดพ้กัอาศยั และการบริการ
บา้นพกัฉุกเฉินส าหรับผูสู้งอาย ุ
 7.4 ปัญหาและอุปสรรคขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้านผู้สูงอายุ 
 การบริหารขจดัการและการด าเนินงานท่ีเก่ียวขอ้งกบัผูสู้งอายุขององคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินเพื่อใหก้ารดูแลและใหค้วามช่วยเหลือแก่ผูสู้งอาย ุพบปัญหาและอุปสรรคท่ี์ส าคญั ประกอบดว้ย 
(เกรียงศกัด์ิ ซ่ือเล่ือม และคณะ, 2552, หนา้ 225-226)  
  1) ปัญหาขาดการมีส่วนร่วมในการวางแผน และความซ ้าซอ้นของการท างาน 
  2) ภารกิจเก่ียวกบังานดา้นผูสู้งอาย ุยงัไม่มีทิศทางการด าเนินงานท่ีชดัเจนวา่จะด าเนินการ
อยา่งไร   
  3) ผูสู้งอายุไม่ไดเ้ป็นสมาชิก และไม่ค่อยเขา้ร่วมกิจกรรมของชมรมผูสู้งอาย ุเน่ืองจากมี
ปัญหาดา้นสุขภาพและการเดินทางไปมาไม่สะดวก 
  4) การมอบเบ้ียยงัชีพให้ผูสู้งอาย ุเกิดความไม่เท่าเทียมและเสมอภาคกนัทุกคน เพราะใช้
เกณฑใ์นการคดัเลือกผูสู้งอายเุพื่อมอบยงัชีพจากความเป็นพวกพอ้ง 
  5) องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ขาดบุคลากรท่ีมีความรู้ ความเขา้ใจและความช านาญ
เก่ียวกบังานผูสู้งอาย ุ
  6) งบประมาณในการด าเนินงานไม่เพียงพอ 
 7.5 แนวทางการดูแลผู้สูงอายุขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
 แนวทางการดูแลและให้ความช่วยเหลือแก่ผูสู้งอายุขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
ประกอบดว้ย (เกรียงศกัด์ิ ซ่ือเล่ือม และคณะ, 2552, หนา้ 225-227)  
  1) การดูแลและใหค้วามช่วยเหลือดา้นเศรษฐกิจและการเงิน ประกอบดว้ย 
   (1) การมอบเบ้ียยงัชีพ เงิน หรือส่ิงของแก่ผูสู้งอายท่ีุเดือดร้อน ตอ้งมีหลกัเกณฑแ์ละ
เง่ือนไขท่ีชดัเจนและเหมาะสม 
   (2) การส่งเสริมและสนบัสนุนในเร่ืองการสร้างอาชีพเสริมใหก้บัผูสู้งอาย ุ
  2) การดูแลและให้ความช่วยเหลือดา้นสังคม ประกอบดว้ย การจดักิจกรรมต่าง ๆ 
ให้ผูสู้งอาย ุสมาชิกในครอบครัว และคนในชุมชนไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในการท ากิจกรรมร่วมกนั เพื่อจะ
ไดใ้หผู้สู้งอายรูุ้สึกวา่ครอบครัวและชุมชนไม่ทอดท้ิงผูสู้งอาย ุ
  3) การดูแลและใหค้วามช่วยเหลือดา้นสุขภาพอนามยั ประกอบดว้ย 
   (1) การจดัท าฐานขอ้มูลส าหรับผูสู้งอาย ุเพื่อใชเ้ป็นขอ้มูลพื้นฐานส าหรับการตรวจสอบ
สิทธิต่าง ๆ ท่ีผูสู้งอายพุึงจะไดรั้บจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
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   (2) การจดัตั้งคลินิกส าหรับผูสู้งอายโุดยตรง เพื่อใหเ้ป็นสถานบริการทางดา้นสุขภาพ
ส าหรับผูสู้งอาย ุโดยมีการบริหารจดัการเช่นเดียวกบัโรงพยาบาลเอกชน ซ่ึงเนน้การใหบ้ริการท่ีสะดวก 
และรวดเร็วอยา่งแทจ้ริง 
   (3) จดัตั้งศูนยช่์วยเหลือผูสู้งอายรุะดบัจงัหวดั เพื่อให้ความช่วยเหลือแก่ผูสู้งอายุ
ในดา้นต่าง ๆ เช่น การให้บริการรักษาพยาบาล เจ็บป่วย การให้บริการช่วยเหลือผูสู้งอายุท่ีเร่ร่อน
และไม่มีผูดู้แล 
   (4) การส่งเสริมและสนบัสนุน ใหมี้การจดัตั้งศูนยสุ์ขภาพส าหรับชุมชน 
  4) การดูแลและใหค้วามช่วยเหลือดา้นการศึกษา ประกอบดว้ย 
   (1) การให้ความรู้ ค  าแนะน าเก่ียวกบัวิธีการดูแลรักษาสุขภาพอนามยักบัผูสู้งอาย ุ
คู่สมรส บุตรหลาน และประชาชนทัว่ไป 
   (2) การอบรมสั่งสอนให้นักเรียนรู้จกัให้ความรักและความเคารพ เห็นคุณค่า และ
ความส าคญัของผูสู้งอาย ุ
   (3) เปิดโอกาสใหผู้สู้งอาย ุไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในการถ่ายทอดความรู้ หรือประสบการณ์
แก่นกัเรียนและคนในชุมชน 
  5) การดูแลและให้ความช่วยเหลือดา้นส่ิงแวดลอ้ม โดยการจดัสร้างพื้นท่ีสวนสาธารณะ 
หรือท่ีออก าลงักายส าหรับผูสู้งอาย ุ 
  จากหน้าท่ีตามกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการดูแลผูสู้งอายุ จะเห็นไดว้่า กระบวนการจดั
สวสัดิการสังคมแก่ผูสู้งอายุ โดยมีผูสู้งอายุในชุมชนเป็นฐานโดยผ่านการมีส่วนร่วมจากทุกภาคส่วน
ไดแ้ก่ องคก์รภาครัฐท่ีรับผิดชอบ คือ กระทรวงพฒันาสังคมและความมัน่คงของมนุษย ์ภาคเอกชน 
องค์กรสาธารณะประโยชน์ และองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงบทบาทขององค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินในการจดัสวสัดิการผูสู้งอายุไดเ้ร่ิมตน้อย่างเป็นทางการ ในปี พ.ศ. 2536 มีการจดัตั้งกองทุน
สวสัดิการผูสู้งอายุในชุมชน (เบ้ียยงัชีพ) พ.ศ. 2536 เพื่อให้เงินช่วยเหลือผูสู้งอายุท่ีมีฐานะยากจน 
เดือนละ 200 บาท นับเป็นจุดเร่ิมตน้ในการจดัสวสัดิการสังคมแก่ผูสู้งอายุขององคก์รปกครองส่วน 
ทอ้งถ่ิน ซ่ึงไดรั้บการถ่ายโอนภารกิจจากกรมประชาสงเคราะห์ โดยยดึถือระเบียบกระทรวงมหาดไทย
ว่าดว้ยเร่ืองการจ่ายเงินสงเคราะห์เพื่อการยงัชีพขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2548 คุณสมบติั
พื้นฐานของผูมี้สิทธิไดรั้บเบ้ียยงัชีพคือ ประการแรกคือ มีภูมิล าเนาในเขตพื้นท่ีองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน ประการท่ีสองคือ มีรายไดไ้ม่เพียงพอแก่การยงัชีพ หรือถูกทอดท้ิง หรือขาดผูอุ้ปการะเล้ียงดู
หรือไม่สามารถประกอบอาชีพเล้ียงตนเองได ้โดยมีเง่ือนไขว่าผูท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อนกว่าหรือผูท่ี้มี
ปัญหาซ ้ าซอ้นหรือผูท่ี้อาศยัในพื้นท่ีห่างไกลทุรกนัดารยากต่อการเขา้ถึงบริการของรัฐ เป็นผูไ้ดรั้บการ
พิจารณาก่อน ต่อมาจากมติคณะรัฐมนตรีการปรับเพิ่มเงินสงเคราะห์เพื่อการยงัชีพผูสู้งอาย ุอนุมติัเม่ือ
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วนัท่ี 12 ธนัวาคม 2549 ไดป้รับเพิ่มเงินสงเคราะห์เพื่อการยงัชีพผูสู้งอายคุนละ 500 บาทต่อเดือน อีกทั้ง
ในทางปฏิบติัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีศกัยภาพทางการคลงัสามารถเพิ่มจ านวนเงินต่อเดือน แต่
รวมแลว้ไม่เกิน 1,000 บาท เพื่อให้เพียงพอต่อสภาวการณ์ด ารงชีพในปัจจุบนั หรืออาจเพิ่มจ านวนผูรั้บ
เบ้ียเล้ียงไดโ้ดยใชง้บประมาณขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเอง 
  การจดับริการและการดูแลผูสู้งอายใุหมี้คุณภาพชีวิตท่ีดีนั้น การมีส่วนร่วมของประชาชน 
ชุมชนและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ถือว่าเป็นเร่ืองส าคญัท่ีทุกฝ่ายตอ้งให้ความร่วมมือ ประชาชน
และผูสู้งอายตุอ้งเป็นผูส้ะทอ้นสภาพปัญหาและความตอ้งการของตน ส่วนชุมชนหรือองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินตอ้งเป็นฝ่ายสนับสนุนให้เกิดการแกไ้ขปัญหาและการจดับริการ ด าเนินงานต่าง ๆ ท่ีมุ่ง
เสริมสร้างคุณภาพชีวิตดงักล่าว บทบาทของชุมชนและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดมี้ความส าคญั
มากข้ึน เน่ืองจากชุมชนและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีปัจจยัความพร้อมดา้นทรัพยากรและทุนทาง
สังคมมากมาย ดงันั้น การพฒันาบทบาททอ้งถ่ินในการดูแลผูสู้งอายุนั้น ตอ้งเน้นให้ความส าคญักบั
บทบาทหน้าท่ีของคณะกรรมการผู ้สูงอายุแห่งชาติ คณะกรรมการกองทุน และวิธีการด าเนินงาน 
ตลอดจนกระบวนการสร้างความร่วมมือระหว่างองคก์รต่าง ๆ ในระดบัจงัหวดั หรือระดบัทอ้งถ่ินถือ
เป็นส่ิงส าคญั และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งมีกระบวนการท าประชาคมโดยให้ผูสู้งอายุและ
ประชาชนในชุมชนได้เสนอความคิดเห็น พร้อมทั้งกระบวนการกลัน่กรองจากคณะกรรมการ
อีกคร้ังหน่ึงและเสนอใหอ้อกเป็นระเบียบร่วมกนัหรือเป็นขอ้ตกลงร่วมกนั หรือใหอ้อกเป็นขอ้บญัญติั
ทอ้งถ่ินเพื่อถือเป็นแนวปฏิบติัร่วมกนัในชุมชน จึงถือว่าเป็นส่ิงท่ีรัฐบาลและหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง
รวมทั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งใหค้วามส าคญัและร่วมกนัหาแนวทางพฒันาและเสริมสร้าง
การจดัสวสัดิการสงัคมแก่ผูสู้งอายตุ่อไป (มูลนิธิสถาบนัวิจยัและพฒันาผูสู้งอายไุทย, 2551) 
 7.6 นโยบายสาธารณะของรัฐบาล  
 รัฐบาลของ พล.อ.ประยุทธ์ จันทร์โอชา ได้ก าหนดนโยบาย 11 ด้าน (ส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี, 2557) ประกอบดว้ย 
  1) การปกป้องและเชิดชูสถาบนัพระมหากษตัริย ์ 
  2) การรักษาความมัน่คงของรัฐและการต่างประเทศ 
  3) การลดความเหล่ือมล ้าของสงัคม และการสร้างโอกาสการเขา้ถึงบริการของรัฐ 
  4) การศึกษาและเรียนรู้ การทะนุบ ารุงศาสนา ศิลปะและวฒันธรรม 
  5) การยกระดบัคุณภาพบริการดา้นสาธารณสุขและสุขภาพของประชาชน 
  6) การเพิ่มศกัยภาพทางเศรษฐกิจของประเทศ 
  7) การส่งเสริมบทบาทและการใชโ้อกาสในประชาคมอาเซียน 
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  8) การพฒันาและส่งเสริมการใช้ประโยชน์จากวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยี การวิจยัและ
พฒันา และนวตักรรม 
  9) การรักษาความมัน่คงของฐานทรัพยากร และการสร้างสมดุลระหว่างการอนุรักษ ์
กบัการใชป้ระโยชน์อยา่งย ัง่ยนื 
  10) การส่งเสริมการบริหารราชการแผ่นดินท่ีมีธรรมาภิบาล และการป้องกนัปราบปราม
การทุจริต และประพฤติมิชอบในภาครัฐ 
  11) การปรับปรุงกฎหมายและกระบวนการยติุธรรม 
 7.7 การจัดบริการสาธารณะโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 การบริการสาธารณะ หมายถึง การบริการหรือกิจกรรมท่ีรัฐจดัข้ึนเพื่อประโยชน์สาธารณะ
หรือเพื่อตอบสนองความตอ้งการของส่วนรวม โดยเป็นกิจการท่ีอยูใ่นความอ านวยการหรืออยูใ่นความ
ควบคุมของฝ่ายปกครองท่ีจดัข้ึนโดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อสนองความตอ้งการส่วนรวมของประชาชน 
อนัเป็นการพฒันาคุณภาพชีวิตท่ีดีให้แก่ประชาชนและสร้างการพฒันาทั้งดา้นเศรษฐกิจและสังคม
ให้กบัทอ้งถ่ิน รวมถึงการพฒันาประเทศชาติในภาพรวม โดยมีหลกัการท่ีเป็นประเด็นส าคญัในการ
จดับริการสาธารณะคือ การจดับริการสาธารณะตอ้งด าเนินการเพื่อก่อให้เกิดประโยชน์แก่ส่วนรวม 
สามารถตอบสนองความตอ้งการของทอ้งถ่ิน มีความเสมอภาค ความต่อเน่ือง และความโปร่งใสในการ
ใหบ้ริการ  
 การจดับริการสาธารณะโดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จากบทบญัญติัของพระราชบญัญติั
ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ไดมี้การ
ก าหนดอ านาจและหนา้ท่ีในการจดับริการสาธารณะใหอ้งคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล เมืองพทัยา 
องค์การบริหารส่วนต าบล และกรุงเทพมหานคร มีอ านาจหน้าท่ีในการจดับริหารสาธารณะให้
เป็นไปตามท่ีไดรั้บมอบหมาย และก าหนดให้รัฐบาลเป็นผูจ้ดัสรรเงินอุดหนุนและเงินจากการจดัสรร
ภาษีและอากร เพื่อให้การด าเนินการดา้นบริการสาธารณะเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ โดยภารกิจท่ี
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดรั้บถ่ายโอนจากรัฐแบ่งออกเป็น 4 ดา้น คือ ดา้นการจดับริการสาธารณะ
ท่ีเก่ียวกบัโครงสร้างพื้นฐาน เช่น การสร้างถนน ทางระบายน ้ า ไฟฟ้าสาธารณะ และการบริหารจดัการ
แหล่งน ้ าเพื่อการเกษตร ดา้นการส่งเสริมคุณภาพชีวิต เช่น การบริการศูนยพ์ฒันาเด็กเล็ก การบริการ
สาธารณะสุขมูลฐาน การจดัการศึกษาทอ้งถ่ิน และการบริหารสถานท่ีพกัผอ่นหยอ่นใจในทอ้งถ่ิน ดา้น
การจดัระเบียบชุมชน สังคมและรักษาความสงบ เช่น การป้องกนัอุบติัภยัทางถนน การป้องกนัและ
บรรเทาสาธารณภยั และการจดับริการห้องน ้ าสาธารณะในทอ้งถ่ิน และดา้นสุดทา้ยคือ ดา้นการลงทุน 
ทรัพยากร ส่ิงแวดลอ้ม และศิลปวฒันธรรม เช่น การส่งเสริมการท่องเท่ียวและอาชีพ การพฒันาป่า
ชุมชน และการส่งเสริมศาสนา ศิลปะ วฒันธรรม และจารีตประเพณีทอ้งถ่ิน เป็นตน้ 
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 ปัญหาในการจดับริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จากการด าเนินงานดา้น
การบริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีผา่นมา พบปัญหาต่าง ๆ มากมายท่ีท าใหอ้งคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่สามารถให้บริการสาธารณะไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพและเป็นไปตามหลกัการ
ของการจดับริการสาธารณะ สามารถแบ่งปัญหาของการจดับริการสาธารณะออกไดเ้ป็น 2 ระดบั คือ 
  1) ปัญหาการจดับริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในระดบัมหภาค 
จากปัญหาความสัมพนัธ์ระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกบัหน่วยงานของรัฐในส่วนกลางและ
ส่วนภูมิภาค ในเชิงอ านาจการบริหารจัดการกิจการสาธารณะท่ียงัไม่ได้รับอิสระท่ีแทจ้ริงในการ
ตดัสินใจด าเนินนโยบายสาธารณะภายในทอ้งถ่ินดว้ยขอ้จ ากดัทางกฎหมายและงบประมาณในการ
ด าเนินการ รวมทั้งปัญหาในเชิงโครงสร้างของระบบการบริหารราชการในการจดับริการสาธารณะท่ียงั
เนน้การรวมศูนยอ์  านาจ ขาดความชดัเจน มีความซบัซอ้น สายการบงัคบับญัชายาว และมีโครงสร้างการ
บริหารท่ีไม่สอดคล้องกับบริบทของแต่ละท้องถ่ิน ซ่ึงสาเหตุหลักของปัญหาเกิดข้ึนจากการ
เปล่ียนแปลงนโยบายดา้นการกระจายอ านาจตามบริบททางการเมืองของแต่ละรัฐบาล ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2540 
ถึงปัจจุบนั ท าใหก้ารขบัเคล่ือนนโยบายการกระจายอ านาจขาดความชดัเจน ไม่มีความต่อเน่ือง และ
มีความสบัสนในการปฏิบติังานของส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้ง 
  2) ปัญหาการจดับริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในระดบัจุลภาค 
ท่ีการจดับริการสาธารณะยงัไม่สอดคลอ้งกับปัญหาและความตอ้งการของประชาชน รวมทั้ง
ไม่สอดคลอ้งกบัสภาพแวดลอ้มของทอ้งถ่ิน นอกจากน้ีการบริการสาธารณะยงัมีลกัษณะท่ีไม่เหมาะสม 
อนัเป็นผลมาจากการให้บริการสาธารณะท่ีไม่ครบถว้นทุกดา้นและทัว่ถึงประชาชนทุกกลุ่ม เช่น 
อาจเน้นประโยชน์ของบุคคลบางกลุ่มและละเลยประโยชน์ของประชาชนบางกลุ่ม ขาดการล าดับ
ความส าคญัในการจดับริการสาธารณะที่ควรมีการเตรียมการล่วงหนา้หรือควรมีการพิจารณาถึง
ความจ าเป็นเร่งด่วน ท าให้การจดับริการสาธารณะขาดคุณภาพ ขาดความชดัเจน ขาดความเป็นธรรม
และไม่เหมาะสมกบัสภาพความเป็นจริงของทอ้งถ่ิน 
 จากขอ้มูลดงักล่าว ผูว้ิจยัสามารถสรุปไดว้่า บทบาท อ านาจหน้าท่ีขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินในการจดัท าบริการสาธารณะในดา้นผูสู้งอาย ุคือ การจดับริการสาธารณะตามภารกิจหนา้ท่ี
และภารกิจท่ีไดรั้บการถ่ายโอนจากรัฐ เพื่อให้ประชาชนไดรั้บบริการท่ีมีคุณภาพและไดม้าตรฐาน
การสงเคราะห์ผูสู้งอายุ ซ่ึงประกอบดว้ย กฎหมาย ขอ้ตกลง ปฏิญญาสากลท่ีเก่ียวขอ้ง มาตรฐานดา้น
สุขภาพและการรักษาพยาบาล มาตรฐานดา้นรายได ้มาตรฐานดา้นท่ีพกัอาศยั มาตรฐานดา้นนนัทนาการ 
และมาตรฐานดา้นความมัน่คงทางสงัคม ครอบครัว ผูดู้แล และการคุม้ครอง เป็นตน้ 
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8. การบริหารนโยบายผู้สูงอายุขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

 องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นองคก์รของรัฐท่ีอยู่ใกลชิ้ดกบัประชาชน ไดรั้บทราบถึง
ปัญหาและความตอ้งการดา้นต่าง ๆ  ของประชาชนมากท่ีสุด มีหนา้ท่ีใหก้ารสงเคราะห์และดูแลผูสู้งอายุ
ตามอ านาจหน้าท่ีท่ีระบุไว้ตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึงถือว่าเป็นกฎหมายหลักในการบริหารประเทศ 
พระราชบญัญติัท่ีเก่ียวขอ้งต่าง ๆ และนโยบายของรัฐบาลในแต่ละยุค รวมทั้งนโยบายของผูบ้ริหาร
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งมีการเตรียมความพร้อมรับมือสังคมผูสู้งอาย ุ

 8.1 นโยบายด้านผู้สูงอายุในระดับท้องถ่ิน 
 กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน การด าเนินงานดา้นประกนัรายได ้ในปีงบประมาณ 
พ.ศ. 2559 โดยโอนจดัสรรงบประมาณเงินอุดหนุนทัว่ไป ก าหนดวตัถุประสงคใ์ห้แก่ องคก์ารบริหาร
ส่วนต าบล (อบต.) และ เทศบาล ทัว่ประเทศ จ านวน 7,775 แห่ง เพื่อจ่ายเงินเบ้ียยงัชีพใหแ้ก่ผูสู้งอายุ
ในพื้นท่ี ตามท่ีไดป้ระกาศบญัชีรายช่ือเป็นผูมี้สิทธิรับเบ้ียยงัชีพประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2559 ไวต้าม
ระเบียบหลกัเกณฑ์ท่ีก าหนด และไดจ้ดัท าโครงการ “มหาดไทยห่วงใย ใส่ใจผูสู้งอายุ” โดยองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พฒันาระบบบริการ และส่งเสริมการพฒันาคุณภาพชีวิตของผูสู้งอาย ุใหมี้สุขภาพ
อนามยัและความเป็นอยูท่ี่ดีข้ึน ไดแ้ก่ ระบบการเฝ้าระวงัสุขภาพ/สุขภาวะดว้ยตนเองและครอบครัว 
การสร้างเครือข่ายการจดับริการผูสู้งอายุ บริการ 365 วนั เพื่อให้ผูสู้งอายุเขา้ถึงบริการดา้นการแพทย ์
ดา้นสังคม และดา้นการเสริมสร้างสภาพแวดลอ้มท่ีดีตลอดทั้งปี โดยแจง้แนวทางการด าเนินงานและ
กิจกรรมใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินปฏิบติั ประกอบดว้ย 
  1) แนวทางดา้นการพฒันาระบบดูแลสุขภาพ 
  2) แนวทางดา้นการส่งเสริมคุณภาพชีวิต 
  3) แนวทางดา้นการบริการทางสังคม 
  4) แนวทางดา้นการปรับสภาพแวดลอ้ม โดยใชง้บประมาณขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินร่วมกบักองทุนหลกัประกนัสุขภาพระดบัต าบล งบประมาณจากหน่วยงานราชการ
ในพื้นท่ีองคก์รชุมชน องคก์รสาธารณประโยชน์ท่ีเก่ียวขอ้งในแบบบูรณาการใหเ้กิดประโยชน์สูงสุด 
 องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัปทุมธานี ไดก้ าหนดนโยบายท่ีเก่ียวกบัผูสู้งอาย ุดงัน้ี 
  1) ยุทธศาสตร์การพฒันาจงัหวดัปทุมธานี พ.ศ. 2561-2564 ก าหนดพนัธกิจไวใ้นขอ้ 2.3 
ระบุว่า เสริมสร้างความเขม็แขง็ของชุมชนและสังคมแบบบูรณาการองคค์วามรู้และมีส่วนร่วม
เพื่อจงัหวดัปทุมธานีเป็นสงัคมสนัติสุขอยา่งย ัง่ยนื  
  2) กรอบยุทธศาสตร์การพฒันาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในเขตจงัหวดัปทุมธานี 
ระบุไวใ้น จุดมุ่งหมายเพื่อการพฒันาขอ้ 2) ว่า ส่งเสริมคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชรา เยาวชน และ
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ประชาชน โดยส่งเสริมความปลอดภยัในชีวิตและทรัพยสิ์นของประชาชน การสังคมสงเคราะห์ และ
พฒันาการแกไ้ขปัญหาทางสังคม ส่งเสริมการดูแลรักษาสุขภาพอนามยัและการกีฬา ส่งเสริมการศึกษา 
การเรียนรู้และการรับรู้ขอ้มูลข่าวสารของประชาชนในประเทศ และประเทศสมาชิกกลุ่มอาเซียน 
ให้ประชาชนอยูร่่วมกนัอยา่งมีความสุข 
  3) ยุทธศาสตร์การพฒันา ยุทศาสตร์ท่ี 2 ส่งเสริมคุณภาพชีวิต ระบุไวใ้นแนวทางพฒันา
ขอ้ 2.2 การสังคมสงเคราะห์ ขอ้ 2.3.1 พฒันาศกัยภาพผูย้ากไร้ ผูสู้งอาย ุคนพิการ ผูด้อ้ยโอกาสและ
ผูป่้วยเอดส์ รวมทั้งขอ้ 2.3.2 ช่วยเหลือผูย้ากไร ผูสู้งอาย ุคนพิการ ผูด้อ้ยโอกาสและผูป่้วยเอดส์ 
 เทศบาลนครรังสิต ก าหนดยทุธศาสตร์ในการพฒันา ดงัน้ี 
  1) วิสัยทศัน์การพฒันานครรังสิต คือ “เทศบาลนครรังสิต เป็นนครแห่งคุณภาพชีวิต
ในปี 2562” 
  2) จุดมุ่งหมายเพื่อการพฒันาท่ีย ัง่ยนืดา้นคุณภาพชีวิต ประกอบดว้ย 
   (1) ปรับปรุงทศันียภาพเมืองใหร่้มร่ืน น่าอยู ่
   (2) เผยแพร่ความรู้และพฒันาการบริการดา้นสาธารณสุขใหป้ระชาชนไดท้ัว่ถึง 
   (3) ป้องกนัและแกไ้ขปัญหายาเสพติดรวมทั้งสร้างความปลอดภยัในชีวิตของประชาชน 
   (4) พฒันาการศึกษาใหเ้ยาวชนในพื้นท่ีอยา่งทัว่ถึง 
   (5) สร้างความตระหนกัในการอนุรักษภู์มิปัญญาทอ้งถ่ินและวฒันธรรม 
 เทศบาลเมืองปทุมธานี ก าหนดยทุธศาสตร์ในการพฒันา เทศบาลเมืองปทุมธานี ดงัน้ี 
  1) วิสัยทศัน์การพฒันา เทศบาลเมืองปทุมธานี คือ “ประชาชนมีคุณภาพชีวิตดี วิถีชุมชน
อบอุ่น ชุมชนประกอบอาชีพมัน่คง ซ่ือตรงบริหาร จดัการภาครัฐ เคร่งครัดคุณภาพบริการ มีระบบ
บริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี ประชาชนมีส่วนร่วมอยา่งสร้างสรรค”์  
  2) ยุทธศาสตร์การพฒันา ยุทธศาสตร์ท่ี 2 การส่งเสริมคุณภาพชีวิต ระบุแนวทางการ
พฒันา ดงัน้ี 
   (1) การส่งเสริมความปลอดภยัในชีวิตและทรัพยสิ์น 
   (2) การพฒันาและส่งเสริมการศึกษา 
   (3) การพฒันาและแกไ้ขปัญหาทางสงัคม การสังคมสงเคราะห์ 
   (4) การส่งเสริมการดูแลรักษาสุขภาพอนามยั การกีฬา และนนัทาการ  
 เทศบาลต าบลระแหง ก าหนดยทุธศาสตร์ในการพฒันา ดงัน้ี 
  1) วิสยัทศัน์ คือ “โปร่งใส ซ่ือสตัย ์ตรวจสอบได ้ส่งเสริมทุกดา้น เพื่อการพฒันา” 
  2) ยทุธศาสตร์ดา้นการพฒันาสงัคม โดยก าหนดเป้าประสงคไ์วด้งัน้ี 
   (1) ประชาชนมีส่วนร่วมคิด ร่วมท า ร่วมก าหนดแนวทางการพฒันาชุมชน 
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   (2) ผูสู้งอาย ุผูพ้ิการ ผูป่้วยเอดส์ ไดรั้บสวสัดิการอยา่งเพียงพอ 
   (3) ประชาชนมีความปลอดภยัในชีวิตและทรัพยสิ์น 

 8.2 การให้ความช่วยเหลือแก่ผู้สูงอายุของรัฐบาล  
 การให้ความช่วยเหลือแก่ผูสู้งอายุเป็นเร่ืองที่รัฐบาลให้ความส าคญัมาเป็นเวลานาน 
เห็นไดจ้ากการจดัตั้งสถานสงเคราะห์ผูสู้งอายข้ึุนเป็นแห่งแรกในปี พ.ศ. 2496 โดยมีจุดประสงคเ์พื่อให้
การอุปการะแก่ผูสู้งอายุท่ีไร้ญาติและไม่มีท่ีพึ่งพาอาศยั ต่อจากนั้นไดมี้การจดัตั้ งสถานสงเคราะห์
เพิ่มข้ึนเร่ือยมา รวมทั้งไดมี้การจดับริการต่าง ๆ เพิ่มข้ึน เช่น การจดัตั้งศูนยบ์ริการผูสู้งอายุ โครงการ
กองทุนส่งเสริมสวสัดิการผูสู้งอายุในชุมชน เป็นตน้ โดยมีการก าหนดนโยบายและแผนในทุกระดบั
เก่ียวกบัเร่ืองการจดัสวสัดิการส าหรับผูสู้งอายมุากข้ึนตามล าดบั เพื่อใหเ้พียงพอทัว่ถึงและสอดคลอ้งกบั
สถานการณ์ทางสังคม 
 รูปแบบการจดัสวสัดิการส าหรับผูสู้งอายุ “เบ้ียยงัชีพผูสู้งอายุ” ไดเ้ร่ิมเป็นรูปธรรมในปี 
พ.ศ. 2535 จากแนวคิดของกรมประชาสัมพนัธ์ (ในรัฐบาลสมยั นายชวน หลีกภยั เป็นนายกรัฐมนตรี
สองสมยั ระหว่างปี พ.ศ. 2535-2538) เบ้ียยงัชีพผูสู้งอายุถือเป็นสวสัดิการสังคมประเภทหน่ึงท่ีรัฐบาล
จดัสรรให้กบัผูท่ี้มีอายุ 60 ปีข้ึนไป ซ่ึงเป็นการจดัสวสัดิการสังคมแก่ผูสู้งอายุ โดยผ่านการมีส่วนร่วม
จากทุกภาคส่วน ไดแ้ก่ องคก์รภาครัฐท่ีรับผิดชอบ คือ กระทรวงการพฒันาสังคมและความมัน่คง
ของมนุษย ์รวมถึงองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีมีบทบาทในการจดัสวสัดิการผูสู้งอาย ุไดเ้ร่ิมตน้
อย่างเป็นทางการเม่ือรัฐบาลไดจ้ดัตั้งกองทุนสวสัดิการผูสู้งอายุในชุมชน (เบ้ียยงัชีพ) พ.ศ. 2536 
เพื่อใหเ้งินช่วยเหลือผูสู้งอายท่ีุมีฐานะยากจน เดือนละ 200 บาท (ปัจจุบนั การจ่ายเบ้ียยงัชีพผูสู้งอาย ุ
จะไดรั้บเงินช่วยเหลือเป็นรายเดือนต่อเน่ือง โดยอตัราเพิ่มข้ึนเป็นขั้นบนัไดตามช่วงอาย ุคือ อาย ุ60-69 ปี 
ไดรั้บเงิน 600 บาท/เดือน อาย ุ70-79 ปี ไดรั้บเงิน 700 บาท/เดือน อาย ุ80-89 ปี ไดรั้บเงิน 800 บาท/เดือน 
และอายุ 90 ปีข้ึนไป ไดรั้บเงิน 1,000 บาท /เดือน) นับเป็นจุดเร่ิมตน้ในการจดัสวสัดิการสังคมแก่
ผูสู้งอายุขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และต่อมาในปี พ.ศ. 2544-2545 จากนโยบายการกระจาย
อ านาจสู่ทอ้งถ่ินของรัฐบาล ภารกิจเร่ืองน้ีจึงถูกถ่ายโอนไปยงักรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ินและ
กรุงเทพมหานคร ดงันั้น เบ้ียยงัชีพส าหรับผูสู้งอายนุั้นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดรั้บการถ่ายโอน
ภารกิจ และไดมี้การปฏิบติัตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยการจ่ายเงินสงเคราะห์เพื่อการยงัชีพ
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2548 (มทัยา ศรีพนา, 2557, หนา้ 10-12) นอกจากน้ีรัฐบาล
ชุดปัจจุบนั ซ่ึงมีพลเอก ประยุทธ์ จันทร์โอชา เป็นนายกรัฐมนตรี ได้ให้ความส าคญัด้านผูสู้งอายุ
เช่นเดียวกนั โดยใหมี้การเตรียมความพร้อมเขา้สู่สังคมผูสู้งอาย ุเพื่อส่งเสริมคุณภาพชีวิตและการมีการ
หรือกิจกรรมท่ีเหมาะสม เพื่อสร้างสรรคแ์ละไม่ก่อภาระต่อสังคมในอนาคต โดยจดัเตรียมระบบการ
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ดูแลในบา้น สถานพกัฟ้ืน และโรงพยาบาล ท่ีเป็นความร่วมมือของภาครัฐ ภาคเอกชน ชุมชน และ
ครอบครัว รวมทั้งพฒันาระบบการเงินการคลงัส าหรับการดูแลผูสู้งอาย ุ 
 สิทธิของผูสู้งอายุไดถู้กน ามาบญัญติัในกฎหมายไทยหลายฉบบั ทั้งในรัฐธรรมนูญอนัเป็น
กฎหมายก าหนดโครงสร้างการปกครองประเทศ และกฎหมายระดบัพระราชบญัญติั โดยกฎหมายท่ี
บญัญตัิเกี่ยวกบัผูสู้งอายุเป็นคร้ังแรกคือประมวลกฎหมายอาญา ซ่ึงประกาศใชใ้นปี พ.ศ. 2499 
เม่ือพิจารณาภาพรวมของผูสู้งอายใุนรัฐธรรมนูญและพระราชบญัญติัต่าง ๆ พบวา่ ผูสู้งอายมุกัจะถูก
บัญญัติอยู่ในบทบัญญัติเดียวกันกับผูพ้ิการหรือผูทุ้พพลภาพ โดยบทบัญญัติเหล่านั้ นก าหนด
มาตรการให้การปกป้องคุม้ครองและให้ความช่วยเหลือแก่ผูสู้งอายุและผูพ้ิการหรือทุพพลภาพ
เป็นพิเศษจากบุคคลกลุ่มอ่ืนในฐานะท่ีผูสู้งอายุและผูพ้ิการหรือทุพพลภาพเป็นบุคคลท่ีมีความ
เจบ็ป่วยถาวรและมีความอ่อนดอ้ยทางกายภาพ 
 กฎหมายไทยเร่ิมมีบทบญัญติัเก่ียวกบัผูสู้งอายุเป็นการเฉพาะต่างหากจากผูพ้ิการหรือ
ทุพพลภาพเป็นคร้ังแรกในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 โดยบญัญติัใหบุ้คคลซ่ึงมี
อายุเกินหกสิบปีบริบูรณ์และไม่มีรายไดเ้พียงพอแก่การยงัชีพ มีสิทธิไดรั้บความช่วยเหลือจากรัฐ 
(ตามมาตรา 54) อนัเป็นท่ีมาของพระราชบญัญติัผูสู้งอาย ุพ.ศ. 2546 แมว้่าพระราชบญัญติัผูสู้งอายุ 
พ.ศ. 2546 จะก าหนดมาตรการส่งเสริมผูสู้งอายใุนดา้นการศึกษา การศาสนา และขอ้มูลข่าวสารท่ี
เป็นประโยชน์ต่อการด ารงชีพ รวมทั้งการพฒันาตนเองและการมีส่วนร่วมในกิจกรรมทางสังคม 
(ตามมาตรา 11 (2) และ (4)) นอกเหนือจากมาตรการให้ความช่วยเหลือแก่ผูสู้งอายุในดา้นการฝึก
อาชีพและดา้นรายได ้(ตามมาตรา 11 (3) (6) (7) (10) และ (11)) ก็ตาม แต่ยงัไม่อาจกล่าวได้ว่า
พระราชบัญญัติผูสู้งอายุ พ.ศ. 2546 เป็นกฎหมายท่ีมีจุดมุ่งหมายในการเปล่ียนสถานภาพของ
ผูสู้งอายจุากเดิมท่ีเป็นภาระของสงัคมมาเป็นก าลงัของสงัคม  
 การท่ีประเทศไทยก าลงัก้าวเขา้สูงสังคมผูสู้งอายุอย่างสมบูรณ์ ซ่ึงหมายถึงจ านวนของ
ผูสู้งอายใุนแต่ละครัวเรือนจะมีมากกว่าคนวยัท างาน ท าให้มีความจ าเป็นอยา่งยิ่งท่ีตอ้งพฒันาผูสู้งอายุ
ใหส้ามารถพึ่งพาตนเองไดแ้ละพน้จากสภาพการเป็นภาระของสังคมหรือคนในครอบครัว ภารกิจน้ีเป็น
หนา้ท่ีของทุกภาคส่วนท่ีมีบทบาทในดา้นการจา้งงานหรือการสร้างรายได ้มิใช่หนา้ท่ีของรัฐบาลเท่านั้น 
ดงันั้น จึงควรมีกฎหมายเฉพาะเก่ียวกบัการส่งเสริมการจา้งงานและการสร้างรายไดใ้ห้แก่ผูสู้งอาย ุ
เพื่อให้ผูสู้งอายุอยู่ในสังคมของการจา้งงานหรือการสร้างรายไดใ้ห้นานท่ีสุดเท่าท่ีจะเป็นไปได ้
(ณัฐภทัร ถวลัยโพธิ, 2551, หนา้ 19-20)  
 8.3 กฎหมายต่างประเทศทีเ่กีย่วข้องกบัผู้สูงอายุ 
 ผูสู้งอายมีุสิทธิไดรั้บความคุม้ครองตามหลกัการขององคก์ารสหประชาชาติ โดยองคก์าร
ดงักล่าวไดอ้อกหลกัการผูสู้งอายขุององคก์ารสหประชาชาติรับรองโดยท่ีประชุมสมชัชาทัว่ไปเม่ือ
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วันท่ี 16 ธันวาคม ค.ศ. 1991 (United Nations Principles for Older Persons Adopted by General 
Assembly Resolution 46/91 of 16 December 1991) ได้ก าหนดให้มีหลักการ 5 หลัก ดังต่อไปน้ี 
(ส านกังานส่งเสริมสวสัดิภาพและพิทกัษเ์ด็ก เยาวชน ผูด้อ้ยโอกาส คนพิการ และผูสู้งอายุ, 2553, 
หนา้ 11-12) 
  1) การมีเสรีภาพ  
  ผูสู้งอายพุึงมีเสรีภาพในสิทธิไดรั้บปัจจยัส าคญัในการด ารงชีวิตอยา่งเพียงพอ ทั้งจาก
การจดัสรรรายได ้การสนบัสนุนช่วยเหลือจากครอบครัวและชุมชน ตลอดจนการช่วยเหลือตนเอง 
พึงมีสิทธิและโอกาสไดท้ างานหรือมีโอกาสท่ีจะสร้างรายไดท้างอ่ืนให้กบัตนเองและมีส่วนร่วม
ในการก าหนดการเกษียณอายุการท างาน พึงมีสิทธิเขา้ถึงโครงการฝึกอบรมและโครงการดา้น
การศึกษาท่ีเหมาะสม พึงมีสิทธิท่ีจะอาศยัอยูใ่นสภาพแวดลอ้มท่ีปลอดภยั และสามารถท่ีจะปรับให้
เขา้กบัความพึงพอใจส่วนบุคคลและความสามารถท่ีเปล่ียนไป และพึงมีสิทธิท่ีจะพกัอาศยัอยูท่ี่บา้น
ของตนเองไดน้านท่ีสุดเท่าท่ีจะเป็นไปได ้ 
  2) การมีส่วนร่วม  
  ผูสู้งอายพุึงมีสิทธิคงอยูใ่นสังคม และมีส่วนร่วมอยา่งแขง็ขนัในการก าหนด และด าเนิน
นโยบายท่ีมีผลโดยตรงต่อความเป็นอยู่อย่างดีของผูสู้งอายุ รวมตลอดถึงการแลกเปล่ียนความรู้และ
ทกัษะกบัคนรุ่นใหม่ พึงมีสิทธิท่ีจะแสวงหาและพฒันาโอกาสในการให้บริการแก่ชุมชน และท างาน
อาสาสมคัรในต าแหน่งท่ีเหมาะสมกบัความสนใจและความสามารถ และพึงมีสิทธิท่ีจะก่อตั้งขบวนการ
หรือสมาคมเพื่อผูสู้งอาย ุ 
  3) การไดรั้บการอุปการะเล้ียงดู  
  ผูสู้งอายุพึงมีสิทธิท่ีจะไดรั้บการอุปการะเล้ียงดู และการปกป้องคุม้ครองจากครอบครัว
และชุมชน ตามคุณค่าวฒันธรรมของแต่ละระบบสงัคม พึงมีสิทธิเขา้ถึงบริการดา้นการดูแลสุขภาพ เพื่อ
ช่วยใหส้ามารถและคงไวห้รือฟ้ืนฟูสมรรถภาพดา้นร่างกาย จิตใจ และอารมณ์ ใหอ้ยูใ่นระดบัท่ีสมบูรณ์
ท่ีสุด และเพื่อช่วยป้องกนัหรือชะลอการเกิดภาวะเจ็บป่วยดว้ย พึงมีสิทธิไดรั้บบริการทางดา้นสังคม
และกฎหมาย เพื่อส่งเสริมอิสรภาพในการด าเนินชีวิต การปกป้องคุม้ครองและการอุปการะเล้ียงดู 
พึงมีสิทธิไดรั้บประโยชน์จากการเล้ียงดูในสถานสงเคราะห์ ซ่ึงจะให้บริการดา้นการปกป้องคุม้ครอง 
การฟ้ืนฟูสมรรถภาพ และการกระตุม้ทางด้านจิตใจและสังคม ในสภาพแวดล้อมท่ีปลอดภัยและ
บรรยากาศท่ีเป็นมิตร ตามความเหมาะสมกบัสถานภาพและความตอ้งการและพึงมีสิทธิมนุษยชน
ทั้งปวงและเสรีภาพขั้นพื้นฐาน ในขณะท่ีอยู่ในสถานท่ีใด ๆ หรือในสถานท่ีให้บริการดูแลรักษา 
รวมตลอดถึงพึงไดรั้บการยอมรับในศกัด์ิศรี ความเช่ือ ความตอ้งการ และความเป็นส่วนตวั ตลอดจน
สิทธิในการตดัสินใจเก่ียวกบัการอุปการะเล้ียงดู และคุณภาพชีวิตของตนเอง  
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  4) การบรรลุความตอ้งการ  
  ผูสู้งอายุพึงมีสิทธิท่ีจะแสวงหาโอกาสในการพฒันาศกัยภาพของตนเองไดอ้ย่างเต็มท่ี 
และพึงมีสิทธิเขา้ถึงแหล่งการศึกษา วฒันธรรม ความเช่ือทางศาสนา และนนัทนาการในสงัคม  
  5) การมีศกัด์ิศรี  
  ผูสู้งอายุพึงมีสิทธิท่ีจะด ารงชีวิตอยู่อยา่งมีศกัด์ิศรี และมีความมัน่คงปลอดภยั ปราศจาก
การถูกแสวงหาผลประโยชน์ ตลอดจนจากการปฏิบติัอยา่งทารุณทั้งทางร่างกาย และจิตใจ และพึงไดรั้บ
การปฏิบติัอย่างเป็นธรรม โดยไม่ค านึงถึงความแตกต่างทางวยั เช้ือชาติ เผ่าพนัธ์ุ ภูมิหลงั ศาสนา 
ความพิการ ฐานะทางเศรษฐกิจ หรือสถานภาพอ่ืนใด  
  นอกจากนั้น การให้หลกัประกนัทางสังคมโดยเฉพาะอย่างยิ่งเก่ียวกบัการจดัสวสัดิการ
สังคมให้แก่ผูสู้งอายุ เป็นเร่ืองท่ีประเทศต่าง ๆ ในโลกไดใ้ห้ความสนใจอย่างมาก จนมีการจดัตั้งเป็น
สมาคมประกนัทางสงัคมระหวา่งประเทศ (International Social Security Association) โดยจดัตั้งข้ึน
ท่ีกรุงเจนิวา สมาพนัธรัฐสวิส และมีการก าหนดบทบาทเก่ียวกบัการประกนัทางสังคมของประเทศท่ี
ก าลงัพฒันา โดยใหค้วามสนบัสนุนทางเศรษฐกิจกรณีผูสู้งอาย ุ
 8.4 รูปแบบสวสัดิการสังคมผู้สูงอายุในประเทศไทยและต่างประเทศ 
  1) รูปแบบสวสัดิการผูสู้งอายใุนประเทศไทย 
   (1) การประกนัสังคม (Social Insurance) เป็นการสร้างหลกัประกนัความมัน่คง ในการ
ด ารงชีวิตและคุ้มครองลูกจ้าง ปัญหาการขาดรายได้เม่ือเกษียณอายุการท างาน สภาพสังคม ท่ี
เปล่ียนแปลงไปท าใหผู้สู้งอายไุดรั้บการเก้ือหนุนจากครอบครัวนอ้ยลง ปัญหาสุขภาพท่ีเร้ือรังส่งผลให้ 
ตวัเลขค่าใชจ่้ายในการรักษาพยาบาลสูง ระบบประกนัสังคมในประเทศไทยประกอบดว้ย กองทุนต่าง ๆ  
ดงัน้ี 1) กองทุน ประกนัสังคมกรณีชราภาพ เป็นการส่งเสริมการออมส าหรับกลุ่มแรงงานท่ีเป็นลูกจา้ง
ในภาคเอกชน ของกระทรวงแรงงาน 2) กองทุนบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการ (กบข.) เป็นการออมภาค
บงัคบัส าหรับกลุ่มขา้ราชการ 3) กองทุนส ารองเล้ียงชีพส าหรับลูกจา้งประจ าของส่วนราชการซ่ึงจด
ทะเบียน (กสจ.) ผลประโยชน์ท่ีไดรั้บ คือ เงินบ าเหน็จลูกจา้งและเงินท่ีสมาชิกส่งสมทบเขา้กองทุน 
4) กองทุนส ารองเล้ียงชีพ เป็นจุดเร่ิมตน้ของการส่งเสริมการออมแบบสมคัรใจ 5) กองทุนรวมเพื่อการ
เล้ียงชีพ เป็นการออมแบบสมคัรใจ ส าหรับกลุ่มประชาชนทัว่ไปท่ีมีก าลงัการออมมาก 6) กองทุน
สงเคราะห์ ครูใหญ่และครูโรงเรียนเอกชนซ่ึงกระทรวงศึกษาธิการไดจ้ดัตั้งข้ึน เป็นการออมภาคบงัคบั 
7) กองทุน ทวีสุข เป็นกองทุนท่ีจดัตั้งข้ึนโดยธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร เพื่อส่งเสริม
ให้เกษตรกร ออมเงินไวใ้ชเ้ป็นสวสัดิการแก่ตนเองและครอบครัว 8) กองทุนสวสัดิการชุมชน 
เป็นการส่งเสริมการออม ในระดบัชุมชน เพื่อสร้างหลกัประกนัความมัน่คงของคนในชุมชนให้มี
ความเป็นอยูท่ี่ดีข้ึน โดยสถาบนั พฒันาองคก์รชุมชน (องคก์รมหาชน) และ 9) กองทุนการออมชราภาพ 
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(กอช.) กระทรวงการคลงั เป็นผูจ้ดัตั้งกองทุน เป็นกองทุนการออมเพื่อการชราภาพขั้นพื้นฐาน
แบบสมคัรใจ 
   (2) การการช่วยเหลือสาธารณะ (Public Assistance) เป็นการสงเคราะห์แบบให้เปล่า 
ส าหรับผูท่ี้ตอ้งการความช่วยเหลือ เน่ืองจากช่วยเหลือตนเองไม่ไดด้อ้ยโอกาสทางสังคม และไร้ท่ีพึ่ง 
รูปแบบของสวสัดิการท่ีมีอยู่คือ 1) เบ้ียยงัชีพผูสู้งอายุ เป็นการจ่ายเงินแบบให้เปล่า ตามมติของ 
คณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 18 ตุลาคม 2554 ให้กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน (สถ.) จ่ายเบ้ียยงัชีพ แบบ
ขั้นบนัไดให้กบัผูสู้งอายุ โดยผูท่ี้มีอายุ 60-69 ปีได้รับเบ้ียยงัชีพคนละ 600 บาทต่อเดือน ผูท่ี้มี 
อายุ 70-79 ปีไดรั้บเบ้ียยงัชีพคนละ 700 บาทต่อเดือน ผูท่ี้มีอาย ุ80-89 ปีไดรั้บเบ้ียยงัชีพคนละ 800 บาท
ต่อเดือน และผูท่ี้มีอายุ 90 ปีข้ึนไป ไดรั้บเบ้ียยงัชีพคนละ 1,000 บาทต่อเดือน โดยให้มี ผลบงัคบัใช้
ตั้งแต่วนัท่ี 1 ตุลาคม 2554 เป็นตน้ไป 2) กองทุนดูแลผูสู้งอายท่ีุขาดท่ีพึ่ง โดยส านกัส่งเสริม และพิทกัษ์
ผูสู้งอาย ุเป็นการให้ความช่วยเหลือผูสู้งอายกุรณีเดือดร้อนจากการทารุณกรรม ถูกแสวงหา ประโยชน์
โดยมิชอบดว้ยกฎหมายและถูกทอดท้ิง การสนับสนุนการจดัการงานศพผูสู้งอายุท่ีมีฐานะยากจน 
และการช่วยเหลือผูสู้งอายท่ีุประสบปัญหาความเดือดร้อนเร่ืองท่ีพกัอาศยั อาหารและ เคร่ืองนุ่งห่ม 
3) การไดรั้บค าปรึกษาในทางคดีการช่วยเหลือจากการทารุณกรรมและถูกทอดท้ิง โดยกระทรวงยติุธรรม
ให้ค  าแนะน าปรึกษา ท่ีเก่ียวขอ้งในทางคดีส าหรับผูสู้งอายุ 4) การยกเวน้ค่าเขา้ชม สถานท่ีของรัฐ 
โดยกระทรวงคมนาคม และกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติฯ ให้ผูสู้งอายเุขา้ชมฟรี 5) การช่วยเหลือ
ดา้นค่าโดยสารยานพาหนะตามความเหมาะสม โดยกระทรวงคมนาคมใหค้วาม ช่วยเหลือผูสู้งอาย ุ
โดยรถไฟ/รถไฟฟ้า/รถ บขส./ขสมก. ลดค่าโดยสารคร่ึงราคาและการบินไทยลดค่าโดยสาร
ภายในประเทศร้อยละ 15 
   (3) การบริการสังคม (Social Service) เป็นระบบบริการท่ีตอบสนองความตอ้งการ 
ขั้นพื้นฐานของประชาชนประกอบดว้ยบริการดา้นต่าง ๆ 5 ดา้น คือ  
    (3.1) ดา้นสุขภาพอนามยั ประกอบดว้ย 1) หลกัประกนัสุขภาพถว้นหนา้ ถือเป็น
สิทธิ ขั้นพื้นฐานของประชาชนทุกคน ให้บริการครอบคลุมดา้นการตรวจสุขภาพ การรักษาพยาบาล 
และการ ส่งเสริมสุขภาพและป้องกันโรค ด าเนินงานโดยส านักงานหลกัประกันสุขภาพแห่งชาติ 
(สปสช.) 2) การบริการทางการแพทยแ์ละการสาธารณสุขจาก พระราชบญัญติัผูสู้งอาย ุพ.ศ. 2546 และ
แผนผูสู้งอายุแห่งชาติ ฉบบัท่ี 2 (พ.ศ. 2545-2564) มีการจดัช่องทางเฉพาะส าหรับผูสู้งอายุแยกจาก
ผูรั้บบริการทัว่ไปในแผนกผูป่้วยนอก 3) โรงพยาบาลส่งเสริมสุขภาพประจ าต าบล เป็นโครงการดูแล
สุขภาพ ท่ีเกิดจากการมีส่วนร่วมของชุมชนและท้องถ่ินบนพื้นฐานแนวคิด “หุ้นส่วนการดูแล” 
ประกอบดว้ย ประชาชนในพื้นท่ี สถานบริการสุขภาพ และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 4) การดูแล
ท่ีบา้น (Home Care) เป็นบริการส าหรับผูสู้งอายอีุกรูปแบบหน่ึง ซ่ึงเหมาะกบัผูป่้วยผูสู้งอายท่ีุอาการ
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ไม่รุนแรงและ ไม่สะดวกในการเดินทางมารักษาท่ีโรงพยาบาล เป็นการลดค่าใชจ่้ายในการเดินทาง
ของผูใ้ชบ้ริการ และ ผูสู้งอายสุ่วนมากพึงพอใจท่ีจะรับการรักษาพยาบาลท่ีบา้น 5) โครงการอาสาสมคัร
ดูแลผูสู้งอาย ุ(อผส.) เป็นโครงการท่ีมุ่งแกไ้ขปัญหาผูสู้งอายขุาดผูดู้แล ช่วยเหลือตนเองไม่ไดถู้กทอดท้ิง 
ถูกละเลยเพิกเฉย และผูสู้งอายท่ีุไดรั้บการดูแลไม่ถูกตอ้ง โดยอาศยัการสร้างอาสาสมคัร จากอาสาสมคัร
สาธารณสุข ประจ าหมู่บา้น (อสม.) หรือประชาชนในชุมชนท่ีสมคัรใจท าหน้าท่ีเป็นผูใ้ห้การดูแล
ช่วยเหลือฟ้ืนฟู ผูสู้งอายใุนชุมชน  
    (3.2) ดา้นการศึกษา ประกอบดว้ย 1) การศึกษานอกโรงเรียน กระทรวงศึกษาธิการ 
โดยศูนยส่์งเสริมการศึกษานอกโรงเรียนกลุ่มเป้าหมายพิเศษ (ศกพ.) ไดพ้ฒันาแนวทางการจดัการศึกษา 
นอกโรงเรียนส าหรับผูสู้งอายตุามความตอ้งการและความสนใจของผูสู้งอาย ุเช่น การส่งเสริมการเรียนรู้ 
ตลอดชีวิตส าหรับผูสู้งอายุการเสริมสร้างคุณค่าและการพฒันาท่ีย ัง่ยืนส าหรับผูสู้งอายุการเสริมสร้าง 
ความร่วมมือเพื่อความเขม้แขง็ขององคก์รผูสู้งอายุ เป็นตน้ 2) การศึกษาเก่ียวกบัคอมพิวเตอร์ เช่น 
“ชมรมการศึกษาเก่ียวกบัคอมพิวเตอร์ (Old People Playing Young Club, หนา้ OPPY)” เป็นชมรม
ที่มุ่งเผยแพร่ความรู้และทกัษะในการใชค้อมพิวเตอร์และอินเทอร์เน็ตให้แก่ผูสู้งอายุ โดยผูสู้งอายุ
จะตอ้งจ่ายค่าบริการเอง  
    (3.3) ดา้นที่อยู่อาศยั ประกอบดว้ย การสงเคราะห์ที่อยู ่อาศยัและการดูแล 
เป็นบริการในสถานสงเคราะห์ส าหรับผูสู้งอายท่ีุครอบคลุมความจ าเป็นดา้นปัจจยั 4 รวมทั้งบริการ
ดา้นการรักษา พยาบาล กายภาพบ าบดั ศาสนกิจ งานอดิเรก นนัทนาการ กิจกรรมส่งเสริมประเพณีและ
วฒันธรรม ปัจจุบนัมีสถานสงเคราะห์ของรัฐ 21 แห่ง  
    (3.4) ดา้นการมีงานท าและการมีรายไดป้ระกอบดว้ย กองทุนสวสัดิการผูสู้งอายุ 
สถาบนัพฒันาองคก์รชุมชน (องคก์ารมหาชน) จดัท าโครงการท่ียดึหลกัการให้ผูสู้งอายเุป็นแกนน า
ในการก าหนดและตดัสินใจร่วมกนัในการบริหารจดัการสวสัดิการผูสู้งอายกุนัเอง  
    (3.5) ดา้นบริการสังคมและนนัทนาการ ประกอบดว้ย 1) ชมรมผูสู้งอายุ รูปแบบ 
บริการทางสังคมส าหรับผูสู้งอายุท่ีมีการพฒันาข้ึนอย่างมากในปัจจุบนั ชมรมผูสู้งอายุเป็นการ
รวมกลุ่มกันทางสังคมของผูสู้งอายุท่ีมีความสนใจและมีอุดมการณ์ร่วมกันในการท่ีจะพฒันา
คุณภาพชีวิตของผูสู้งอาย ุโดยเฉพาะการสร้างคุณภาพทั้งทางกาย จิต และสังคม เพื่อใหชี้วิตมีคุณค่า
และมีคุณประโยชน์ ทั้งแก่ตนเอง ครอบครัวและสงัคม โดยมีสภาผูสู้งอายแุละกระทรวงสาธารณสุข
เป็นผูส้นบัสนุน งบประมาณ แต่ผูบ้ริหารจดัการและด าเนินการหลกั คือ กลุ่มผูสู้งอายเุอง การด าเนินงาน
ของชมรมผูสู้งอายใุนลกัษณะเครือข่าย ท าใหง้านดา้นผูสู้งอายเุขม้แขง็มากข้ึน 2) ศูนยอ์เนกประสงค์
ส าหรับผูสู้งอาย ุเป็นสถานท่ีท่ีเป็นศูนยร์วมขององคก์าร ชุมชน ผูสู้งอาย ุเพื่อจดักิจกรรมดา้นสุขภาพ 
สงัคม จิต และปัญญา โดยมีแนวคิดพื้นฐาน คือ การใชชุ้มชนเป็นฐานในการใหบ้ริการการดูแลระยะยาว
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ส าหรับผูสู้งอายุและการจัดบริการแบบองค์รวม 3) ศูนยชุ์มชนเพื่อผูสู้งอายุ ให้บริการโดยไม่คิด
ค่าใช้จ่าย จากผูสู้งอายุการบริการท่ีจดัให้เช่น กายภาพบ าบดั อาชีวบ าบดั ออกก าลงักาย ศาสนกิจ 
กิจกรรม นนัทนาการ ตลอดจนกิจกรรมในวนัส าคญัต่าง ๆ  4) ศูนยบ์ริการผูสู้งอายใุนวดั เป็นโครงการท่ี
จดัตั้ง ข้ึนมาเพื่อสนบัสนุนให้ชุมชนมีส่วนร่วมในการดูแลผูสู้งอายใุนชุมชนของตนเอง โดยมีวดัหรือ
สถาบนั ทางศาสนาเป็นศูนยก์ลางในการจดักิจกรรม และ 5) กองทุนผูสู้งอายุ เพื่อสนับสนุนอุดหนุน
โครงการ ส าหรับองค์กรของผูสู้งอายุหรือองค์กรท่ีท างานด้านผูสู้งอายุเพื่อคุม้ครอง ส่งเสริมและ
สนบัสนุนผูสู้งอาย ุใหมี้ศกัยภาพ มีความมัน่คง และมีคุณภาพชีวิตท่ีดี  
   (4) การช่วยเหลือเก้ือกลูของภาคประชาชน เป็นการจดัสวสัดิการสังคมโดยกลุ่มต่าง ๆ  
เป็นผูด้  าเนินการหลกั เช่น การจดัสวสัดิการชุมชนท่ีครอบคลุมการเกิด แก่ เจบ็ ตาย กลุ่มออมทรัพย ์ท่ีมี
รูปธรรมกา้วหนา้ชดัเจน ทั้งเชิงองคค์วามรู้กลไก และพื้นท่ีด าเนินการ ในอีกดา้นหน่ึงภาคธุรกิจ เอกชน
ท่ีเดิมมุ่งหวงัผลประโยชน์ขององค์กรเป็นหลกั แต่ในปัจจุบนัได้ปรับบทบาทเขา้มาช่วยเหลือร่วม 
รับผิดชอบปัญหาสังคมมากข้ึน นอกจากน้ียงัมีการจดัสวสัดิการโดยปัจเจกชน อาทิการซ้ือประกนัชีวิต 
รูปแบบต่าง ๆ ผ่านกิจการประกันภัยของเอกชน ซ่ึงเขา้มาช่วยเติมเต็มหรือยกระดับสวสัดิการใน
ภาพรวม ให้สมบูรณ์มากข้ึนอย่างมาก ถึงแมว้่าประเทศไทยจะไดมี้การจดัสวสัดิการสังคมส าหรับ
ผูสู้งอายใุนหลาย รูปแบบ ในขณะเดียวกนักย็งัพบปัญหาและอุปสรรคในการจดัสวสัดิการสงัคมส าหรับ
ผูสู้งอายไุทย (นารีรัตน์ จิตรมนตรี และสาวิตรี ทยานศิลป์, 2552) ดงัน้ี  
    - ขาดการบูรณาการและขาดความต่อเน่ืองในงานสวัสดิการผูสู้งอายุมีการ
ด าเนินงาน แยกส่วนไม่มีลกัษณะบูรณาการ และมีอุปสรรคปัญหาในเร่ืองอ านาจสั่งการ กลไกการ
ขบัเคล่ือนขาด ความต่อเน่ืองทั้งในระดบันโยบายและการปฏิบติัจึงเป็นผลใหไ้ม่บรรลุเป้าหมาย  
    - ขาดการน านโยบายสู่การปฏิบติัอยา่งแทจ้ริง  
    - ขาดแคลนทั้งงบประมาณและบุคลากร  
    - สวสัดิการสังคมท่ีรัฐจัดให้กับผูสู้งอายุยงัไม่เพียงพอกับความต้องการของ
ผูสู้งอาย ุไม่สามารถตอบสนองปัญหาไดอ้ยา่งแทจ้ริง ไม่ครอบคลุมผูสู้งอายทุั้งหมดและยงัไม่สามารถ
กระจาย ไดท้ัว่ถึง  
    - แนวคิดในการบริการเชิงสงเคราะห์ระดบัรายบุคคลไม่สามารถสร้างความ
เข้มแข็ง ให้แก่ผูสู้งอายุให้สามารถพึ่ งพาตนเองได้อย่างย ัง่ยืน และการจัดให้ผูสู้งอายุอยู่แยกจาก
ครอบครัวท าให ้ผูสู้งอายมีุคุณภาพชีวิตไม่ดีและมีความรู้สึกวา้เหว 
    - ผูสู้งอายุขาดการรับรู้และความเขา้ใจในสิทธิของผูสู้งอายุตามพระราชบญัญติั
ผูสู้งอาย ุพ.ศ. 2546  
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    - การจดับริการท่ีภาคประชาชนไม่มีส่วนร่วมท าใหไ้ม่ไดรั้บความร่วมมือ ประเดน็
ส าคญั คือ บุตรหลานหรือคนในครอบครัวขาดความตระหนกัถึงความส าคญัของผูสู้งอาย ุเพราะคิดว่า
ผูสู้งอายเุป็นภาระของครอบครัวหรือสังคม จึงใหค้วามสนใจและความเขา้ใจ ต่อผูสู้งอายนุอ้ย ส่งผลให้
ผูสู้งอายุมีความตอ้งการสวสัดิการสังคมจากภาครัฐ ภาคเอกชนหรือภาคประชาชน เพื่อเติมเต็ม
ความตอ้งการของผูสู้งอายเุองมากข้ึน 
  2) รูปแบบสวสัดิการผูสู้งอายใุนต่างประเทศ 
   (1)  ประเทศญ่ีปุ่น 
   ประเทศญ่ีปุ่นมีสวสัดิการดา้นหลกัประกนัรายไดผ้า่นระบบบ านาญแบบสมคัรใจ 
โดยเป็นการออมในลกัษณะของกองทุนส ารองเล้ียงชีพ ด าเนินการโดยกองทุนบ านาญส าหรับลูกจา้ง 
(บริษทัเอกชน) และกองทุนบ านาญแห่งชาติ (ภาครัฐบาล) ระบบบ านาญ ประกอบดว้ย  
    (1.1) บ านาญพื้นฐาน (basic pension)  
     - เป็นระบบแบบ PAYGO คือ มีการก าหนดประโยชน์ทดแทนแน่นอน 
การเกบ็เงิน สมทบ และจ่ายประโยชน์ทดแทนในอตัราเดียวโดยไม่อิงกบัรายได ้ 
     - ปัจจุบนัผูป้ระกนัตนจะถูกหักเงินจ านวน 13,860 เยน/เดือน และผูมี้สิทธิ 
รับประโยชน์ทดแทนตอ้งมีอายุ 65 ปีข้ึนไป และจ่ายสมทบมาไม่ต ่ากว่า 25 ปี (ผูป้ระกนัตนสามารถ 
ขอรับประโยชน์ทดแทนไดต้ั้งแต่อาย ุ60 ปีในอตัราร้อยละ 70 ของเงินท่ีจะไดรั้บเม่ืออายคุรบ 65 ปี และ
สามารถเล่ือนการรับเงินไดไ้ปจนถึงอาย ุ70 ปีซ่ึงจะไดรั้บเงินจ านวนร้อยละ 142 ของเงินท่ีไดรั้บเม่ือ 
อายคุรบ 65 ปี)  
    (1.2) บ านาญท่ีเก่ียวกบัรายได ้(Income-related pension)  
     - เป็นระบบ defined benefit ท่ีเรียกเก็บเงินจากลูกจา้งหรือพนกังานในบริษทั 
ท่ีมีจ  านวนลูกจา้งตั้งแต่ 5 คนข้ึนไป ลูกจา้งภาครัฐบาล ครูและพนกังานโรงเรียนเอกชน ภายใตก้ารก ากบั
ดูแลของ The National Government Employees’ Mutual Aid Association, Local Government Employees
’ Mutual Aid Association และ Private School Teachers and Employees’ Mutual Aid Association 
     - ผูป้ระกนัตนในปัจจุบนัจ่ายเงินเขา้ระบบในอตัรา 142.88 เยน/รายได ้1,000 
เยน ช่วงเร่ิมตน้ระบบบ านาญ ญ่ีปุ่นไดก้ระจายอ านาจใหก้ลุ่มแม่บา้นและชุมชนเขา้มา มีบทบาทในการ
เกบ็เงินสมทบ โดยอนุญาตใหห้กัเงินบางส่วนเป็นค่าบริหารจดัการ ท าใหอ้ตัรา เกบ็เงินสมทบค่อนขา้งดี
มาก ต่อมาเปล่ียนระบบจดัเกบ็โดยรวมการบริหารไวท่ี้ส่วนกลาง และให ้Social Insurance Agency (SIA) 
เป็นผูบ้ริหารจดัเกบ็ของทั้งประเทศ  
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    ทั้งน้ีปัญหาของระบบบ านาญของญ่ีปุ่น ไดแ้ก่  
     - ขอ้มูลการส่งเงินสมทบและการให้เงินบ านาญไม่สะทอ้นสถานะปัจจุบนั 
(ปกปิด ความผดิพลาดจากการท างาน)  
     - การบริหารจัดการท่ีด้อยประสิทธิภาพ การลงทุนท่ีให้ผลตอบแทนท่ีต ่า 
ประชาชนไม่เช่ือมัน่ในระบบบ านาญและคาดว่าจะไม่ไดรั้บความเป็นธรรมในอนาคต จึงเลือกท่ีจะ
ไม่จ่ายเงินสมทบ  
     - การจ่ายเงินบ านาญ เน่ืองจากโครงสร้างประชากรผูสู้งอายเุพิ่มข้ึนเร่ือย ๆ  
    ส าหรับแนวทางแกไ้ข คือ  
     - รัฐบาลออกกฎบงัคบัและลงโทษผูไ้ม่จ่ายเงินสมทบบ านาญถือว่ามีความผิด 
และรัฐบาลทอ้งถ่ินสามารถจดัการน าสินทรัพยข์องผูน้ั้นมาแปลงสภาพเพื่อจ่ายเงินสมทบได ้ 
     - นกัวิชาการเสนอใหรั้ฐบาลใชเ้งินจากภาษีมูลค่าเพิ่มแทนการใชภ้าษีทัว่ไป
ในการสนบัสนุนระบบบ านาญถว้นหนา้ (แต่นกัวิชาการอีกกลุ่มไม่เห็นดว้ยกบัแนวทางแกปั้ญหานั้น 
โดยเห็นวา่ ภาษีมูลค่าเพิ่มมีลกัษณะถดถอยไม่เหมาะสมกบัโครงการท่ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อกระจายรายได้
และยงัสร้างภาระใหก้บัผูสู้งอายทุกคนท่ีมีรายไดค่้อนขา้งต ่าอยูแ่ลว้) 
   (2) เครือรัฐออสเตรเลีย  
   บริการสวสัดิการแก่ผูสู้งอายใุนประเทศออสเตรเลีย ประกอบดว้ย  
    (2.1) หลกัประกนัรายได ้ไดแ้ก่  
     - เงินบ านาญผูสู้งอาย ุ(Old Age Pension)  
     - รัฐบาลน าเงินมาจ่ายให้ผูเ้กษียณอายุ (ผูช้ายอายุ 65 ปีข้ึนไป และผูห้ญิงอายุ 
60-65 ปีข้ึนไป) ในอตัราคงท่ี โดยจะปรับปีละ 2 คร้ัง เพื่อใหส้อดคลอ้งกบัค่าครองชีพ  
     - ผูท่ี้ตอ้งการใชสิ้ทธิตอ้งยืน่เร่ืองใหห้น่วยงานของรัฐพิจารณาคุณสมบติัก่อน  
     - เงินส่วนน้ีจะเป็นรายไดห้ลกัของผูเ้กษียณอายชุาวออสเตรเลีย 
     - เงินออมภาคบงัคบั Superannuation Guarantee  
     - ตั้งแต่ ค.ศ. 2002 นายจา้งตอ้งจดัสรรเงินร้อยละ 9 ของค่าจา้งเขา้ระบบ 
superannuation guarantee ตามบญัชีรายบุคคลของลูกจา้ง โดยลูกจา้งสมทบเงินหรือไม่กไ็ด ้ 
     - ลูกจา้งสามารถเลือกกองทุนท่ีจะน าเงินส่วนน้ีไปลงทุนได ้ 
     - ระบบน้ีครอบคลุมแรงงานอายุ 18-70 ปีท่ีมีรายไดต่้อเดือน 450 ออสเตรเลีย 
ดอลล่าร์หรือมากกวา่ superannuation guarantee  
     - เกษียณอายเุม่ืออาย ุ55 ปี (และจะค่อย  ๆปรับเป็น 60 ปีในช่วง ค.ศ. 2015-2025)  
     - ผูเ้กษียณอายสุามารถเลือกรับเงินรายปีหรือเงินกอ้นกไ็ด ้ 
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     - แรงงานร้อยละ 90 ในออสเตรเลียอยูใ่นระบบน้ี  
    (2.2) ดา้นสวสัดิการทางสังคม ประชากรผูสู้งอายหุรือ Senior Citizen คือ ผูสู้งอายุ
ท่ีถือสัญชาติออสเตรเลียมีอายเุกิน 60 ปีและผูอ้ยูอ่าศยัถาวร (ถือสัญชาติอ่ืน) ท่ีอายเุกิน 60 ปีและไดอ้ยู่
อาศยัในออสเตรเลียแลว้เกิน 10 ปีสามารถขอ “บตัร” หลกัฐานแสดงความเป็นผูสู้งอายไุดต้ามท่ีท าการ
เทศบาลทอ้งถ่ิน (Council) บตัรน้ีเป็นบตัรตลอดชีพ มีประโยชน์ในการด าเนินชีวิตประจ าวนั สามารถใช้
ขอลดราคาไดเ้ช่น ค่าน ้ า ค่าไฟ ค่าแก๊ส ค่าดูหนัง ค่าโดยสารรถประจ าทางในเขตเมือง ไดแ้ก่ รถไฟ 
รถราง รถเมลแ์ละยงัไดสิ้ทธิ เดินทางโดยรถไฟไปต่างเมืองในรัฐฟรี 1 เท่ียว คือ ออกขาไปให้ขากลบั
ออกเอง ในแต่ละปี ทุก ๆ ตน้ปีทางการจะส่งเอกสารเร่ืองส าคญั ๆ เก่ียวกบัผูสู้งอายท่ีุตอ้งการใหผู้สู้งอาย ุ
รับรู้รวมทั้งรายการต่าง ๆ ท่ีจดัให้ผูสู้งอายใุนปีนั้น ๆ เช่น สัปดาห์ผูสู้งอาย ุ(Senior Week) เป็นตน้ 
พร้อมหนงัสือเล่มเล็กมีรายช่ืออาคารร้านคา้ บริการต่าง ๆ ตั้งแต่ท่ีพกัตากอากาศ ร้านท าแว่นตา 
ไปจนร้านอาหารท่ียินดีลดราคาให้ผูสู้งอายุท่ีมีสังหาริมทรัพยแ์ละอสังหาริมทรัพยร์วมแลว้อยู่ใน
ระดบัท่ีรัฐ จดัว่าเป็นผูมี้ฐานะดีจะไดรั้บการช่วยเหลือบริการทั้งจากภาครัฐและเอกชนตามสิทธิทุกอยา่ง 
ส่วนผูสู้งอายุ ท่ีมีฐานะต ่ากว่ารัฐจะช่วยเหลือทางการเงิน โดยให้เป็น “Pensioner” (ผูรั้บบ านาญ 
ผูรั้บเงินสงเคราะห์)  
    (2.3) ดา้นสุขภาพ การดูแลเร่ืองสุขภาพและโรคภยัไขเ้จบ็ รัฐบาลจะมีจดหมายเรียก
ตามวาระ เช่น ให้ไป ฉีดวคัซีน ตรวจมะเร็งเตา้นม มะเร็งปากมดลูก มะ เร็งล าไส้การเจ็บป่วยธรรมดา 
การเจ็บป่วยกรณีท่ี เก่ียวกบั “โรคชราภาพ” คือเกิดข้ึนกบัคนแก่ส่วนใหญ่ (เช่น นยัน์ตาแห้ง ความดนั
โลหิตสูง ไขมนัในเลือดสูง เป็นตน้) การขอรับการตรวจ (เช่น เจาะเลือดตรวจร่างกายประจ าปี X-Ray 
กระดูก สแกนสมอง) อุบติัเหตุ/อาการเจ็บป่วยสาหัส การผ่าตดัท่ีไม่ใช่กรณีฉุกเฉิน (เช่น การผ่าตดั
เปลี่ยนเข่า การผา่ตดัเปลี่ยนสะโพก เป็นตน้) รัฐจะดูแลและจ่ายค่ารักษาพยาบาลเหล่าน้ีทั้งหมด 
ส่วนค่ายารัฐจะช่วยเหลือ ค่าใชจ่้ายเพียงบางส่วน  
    (2.4) สวสัดิการอ่ืน ๆ เน่ืองจากรัฐสนับสนุนให้ผูสู้งอายุเล้ียงสุนัขเพื่อบ ารุง
สุขภาพกาย สุขภาพใจ และอารมณ์ จึงอนุมติัใหเ้ล้ียงไดไ้ม่เกิน 2 ตวั ในเครือรัฐออสเตรเลียการเล้ียงสุนขั
ตอ้งข้ึนทะเบียน และตอ้งเสีย ค่าทะเบียนเป็นรายปีซ่ึงกรณีผูสู้งอายุจะไดส่้วนลดค่าทะเบียนสุนขั 
อีกทั้งรัฐไดจ้ดัสวสัดิการช่วยเหลือ โดยให้ส่วนลดดา้นสาธารณูปโภค เช่น ค่าโทรศพัทค์่าไฟฟ้า 
ค่าแก๊ส เป็นตน้ ผูสู้งอายุท่ีอายุเกิน 90 ปีจ  านวนไม่น้อยยงัคงขบัรถอยู่ กล่าวคือ เม่ืออายุเกิน 80 ปี 
ใบขบัข่ีหมดอายถุา้ผูสู้งอายตุอ้งสอบขอ้เขียนใหม่ จะมีเจา้หนา้ท่ีอ านวยความสะดวกท าใหถึ้งท่ีบา้น 
โดยทดสอบให้อ่านค าถามและให้ตอบ พาแพทยม์าตรวจวดัสายตา พร้อมถ่ายรูปให้ดว้ย ถา้เห็นว่า 
ยงัสามารถขบัไดจ้ะส่งใบขบัข่ีใบใหม่มาทางไปรษณียใ์บขบัข่ีจะมีรูปเจา้ของติด ซ่ึงสามารถใชแ้ทน 
บตัรประจ าตวัประชาชนได ้
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   (3) ราชอาณาจกัรสวีเดน  
   ราชอาณาจกัรสวีเดน เป็นประเทศท่ีมีระบบรัฐสวสัดิการท่ีดีมากและเน้นการมี
ส่วนร่วมของประชาชน สาเหตุหลกัท่ีสวีเดนสามารถจดัสวสัดิการสังคมไดดี้เน่ืองจากมีการจดัเก็บภาษี
เพื่อสวสัดิการสังคม ในอตัรากา้วหนา้ท่ีสูงถึงประมาณร้อยละ 40 ของเงินเดือน และเป็นกลไกส าคญั
ท่ีท าให้รายได้ และคุณภาพชีวิตของประชาชนใกล้เคียงกัน ผูท่ี้มีหน้าท่ีรับผิดชอบการจัดบริการ
สวสัดิการแก่ผูสู้งอายสุามารถแบ่งออกได ้3 ระดบั ไดแ้ก่  
    (3.1) รัฐสภา คือ ผูรั้บผดิชอบในระดบัชาติมีหนา้ท่ีรับผดิชอบในการออกกฎหมาย 
และควบคุมการให้บริการ โดยมีการให้บริการผ่านหน่วยงานกลางท่ีเรียกว่า “สุขภาพและสวสัดิการ
แห่งชาติ” (The National Board of Health and Welfare)  
    (3.2) สภามณฑลหรือสภาระดบัภูมิภาค คือ ผูรั้บผดิชอบในระดบัภูมิภาค มีหนา้ท่ี
รับผดิชอบ การใหบ้ริการดา้นสุขภาพ และการสาธารณสุขแก่ประชาชนในพื้นท่ีระดบัภูมิภาค  
    (3.3) สภาเทศบาล คือ ผูรั้บผิดชอบในระดบัทอ้งถ่ิน มีหน้าท่ีรับผิดชอบเก่ียวกบั
เร่ือง การใหบ้ริการดา้นสงัคมในระดบัทอ้งถ่ิน  
   จากขอ้มูลในอดีต พบว่าค่าใชจ่้ายส าหรับการดูแลผูสู้งอายอุยูท่ี่ 80.3 พนัลา้นโครน 
ใน ค.ศ. 2006 และ 91.8 พนัลา้นโครน ในปี ค.ศ. 2008 โดยท่ีประมาณร้อยละ 4 ของค่าใชจ่้ายมาจากการ
เก็บค่าบริการจากผูป่้วย ส่วนท่ีเหลือมาจากภาษีรายไดท้อ้งถ่ินและเงินอุดหนุนจากรัฐบาล ส าหรับ
ในส่วนของเทศบาลนั้นมีท่ีมาของงบประมาณท่ีน ามาจดัสวสัดิการส าหรับผูสู้งอายจุาก 3 แหล่ง ดงัน้ี  
    (1) ภาษีทางตรง ไดแ้ก่ ภาษีรายไดท้อ้งถ่ิน  
    (2) เงินช่วยเหลือหรืออุดหนุนจากรัฐบาลกลาง  
    (3) เงินค่าธรรมเนียมการบริการท่ีเกบ็จากผูเ้ขา้มาใชบ้ริการในระดบัทอ้งถ่ิน  
   ทั้งน้ี การจดับริการสวสัดิการแก่ผูสู้งอายุในราชอาณาจกัรสวีเดน ครอบคลุมบริการ
ต่อไปน้ี  
    (1) การให้บริการดูแลสุขภาพและการดูแลระยะยาว ตั้งแต่ ค.ศ. 2003 ทุกคน
ในประเทศ มีสิทธิเสรีภาพในการเลือกการดูแลสุขภาพอยา่งเป็นอิสระ นัน่คือ ผูป่้วยสามารถท่ีจะเลือก
โรงพยาบาลท่ีใดกไ็ดใ้นประเทศ ในเง่ือนไขตามกรอบการรักษาท่ีสภาเขตก าหนดไว ้ 
    (2) มีระบบการรับบริการเม่ืออยูท่ี่บา้น แนวคิดหลกัของแนวทางการดูแลผูสู้งอายุ
ในราชอาณาจกัรสวีเดน ทุกวนัน้ีคือ ผูสู้งอายุจะตอ้งเปิดตวัต่อการอาศยัอยู่ในบา้นของตวัเอง
ให้นานท่ีสุด  
    (3) การบริการขั้นปฐมการให้การดูแลและบริการ เช่น การซ้ือของให้การท าความ
สะอาดบา้น การท าอาหาร การซักผา้ บริการอาหาร การเตือนความปลอดภัย และการดูแลประจ า
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ครอบคลุม การดูแลสุขภาพท่ีสามารถอยูใ่นบา้นของตวัเอง ผูสู้งอายจุะอยูใ่นบา้นของตวัเองจนกว่า
จะส้ินสุดของชีวิต และในกรณีท่ีป่วยหนักก็ไดรั้บการดูแลสุขภาพและการดูแลทางสังคมในบา้น
ของตน  
    (4) การดูแลผูสู้งอายุในช่วงเวลากลางวนั หน่วยบริการตอนกลางวนัไดรั้บการ
จดัตั้งข้ึนเพื่อผูสู้งอายซ่ึุงมีโรคประจ าตวัหรือเผชิญกบัภาวะสมองเส่ือม โดยมีบทบาทส าคญัในการดูแล
ผูสู้งอาย ุในช่วงเวลาท่ีผูสู้งอายตุอ้งการใหค้รอบครัวพกัผอ่นบา้งตามเวลาท่ีก าหนด  
    (5) การเตือนความปลอดภยัส่วนบุคคล  
    (6) การพกัอาศยัระยะสั้น การดูแลระยะสั้นจะใชส้ าหรับการฟ้ืนฟูสมรรถภาพและ
ใหก้ารพยาบาลหลงัจากอยูใ่นโรงพยาบาล  
    (7) จดัหาอุปกรณ์อ านวยความสะดวก เจา้หนา้ท่ีรับผดิชอบในการดูแลสุขภาพของ
เทศบาล และสภามณฑล จะต้องมีอุปกรณ์อ านวยความสะดวกท่ีถูกควบคุมโดยพระราชบัญญัติ
การแพทย ์และสุขภาพ  
    (8) การปรับตวัท่ีบา้น การจดัสรรเงินทุนส าหรับการปรับตวัต่อท่ีอยู่อาศยัช่วยให้
ผูสู้งอาย ุสามารถปรับตวัในบา้นของตน ทั้งน้ีเทศบาลสามารถก าหนดมาตรการท่ีจ าเป็นเพื่อใหผู้สู้งอายุ
ใชบ้า้นของตนอยา่งมีประสิทธิภาพ 
    (9) บริการขนส่ง ผูสู้งอายซ่ึุงไม่สามารถใชบ้ริการขนส่งสาธารณะตามปกติมีสิทธิ
ไดรั้บการบริการขนส่งรูปแบบท่ีพบบ่อยท่ีสุดของการขนส่ง ไดแ้ก่ แทก็ซ่ี รวมไปถึงรถพิเศษในบางคร้ัง  
    (10) ท่ีอยูอ่าศยัพิเศษ เทศบาลเป็นผูรั้บผดิชอบดูแลผูซ่ึ้งไม่สามารถอาศยัอยูใ่นบา้น
ของตนเองได ้ 
    (11) การดูแลครอบครัว ในบางคร้ังอาจมีการให้ผลตอบแทนทางการเงินส าหรับ
สมาชิกในครอบครัวท่ีใหค้วามช่วยเหลือและดูแลผูสู้งอายใุนครอบครัวของตน  
    (12) บริการประโยชน์ส าหรับผูสู้งอาย ุเทศบาลสามารถจดับริการส าหรับผูสู้งอาย ุ
เช่น การเปล่ียนผา้ม่านท าความสะอาดและซกัผา้ โดยเทศบาลเป็นผูก้  าหนดค่าบริการ แต่ตอ้งไม่สูงกว่า 
ค่าใชจ่้ายของเทศบาล  
    (13) ระบบบ านาญ  
   นอกจากน้ี ส าหรับผูท่ี้ท างานในราชอาณาจกัรสวีเดน มีสิทธิได้รับประโยชน์จาก
กองทุนผูสู้งอาย ุ(Old Age Pension) หลงัจากอายคุรบ 60 ปีจ านวนเงินสวสัดิการท่ีไดรั้บจะข้ึนอยูก่บั
รายได้เงินสมทบท่ีจ่ายเขา้กองทุน และปีท่ีเร่ิมตน้รับสิทธิประโยชน์จากกองทุน ส าหรับผูท่ี้ไม่ได้
ท างานในราชอาณาจกัรสวีเดน แต่อยู่ในราชอาณาจกัรสวีเดน มาเป็นเวลาไม่น้อยกว่า 3 ปีจะสามารถ
ไดรั้บสิทธิประโยชน์จากกองทุน ท่ีเรียกว่า “Guarantee Pension” โดยจ านวนเงินสวสัดิการจะข้ึนอยูก่บั



91 

จ านวนปีท่ีอาศยัอยูใ่นสวีเดน หากอาศยัอยูเ่ป็นเวลา ตั้งแต่ 40 ปีข้ึนไป จะไดรั้บผลประโยชน์เตม็จ านวน 
อยา่งไรก็ตาม จะตอ้งมีอายคุรบ 65 ปีจึงจะเร่ิม รับสิทธิประโยชน์จาก Guarantee Pension ไดผู้สู้งอายท่ีุมี
อายคุรบ 65 ปีและไดใ้ชสิ้ทธิประโยชน์ จากกองทุนผูสู้งอายหุมดแลว้ สามารถขอเงินช่วยเหลือค่าบา้น 
หรือ “Housing Supplement” เพิ่มเติมไดอี้ก ส าหรับผูท่ี้ไม่เขา้ข่ายรับเงินช่วยเหลือจากกองทุนผูสู้งอายุ
สามารถขอเงินช่วยเหลือค่าใชจ่้าย เพื่อยงัชีพ หรือ “Maintenance Support” แทนได ้
   (4) สาธารณรัฐสิงคโปร์  
   สาธารณรัฐสิงคโปร์ ถือเป็นประเทศท่ีมีความต่ืนตวักบัสังคมสูงวยั เน่ืองจากมีจ านวน
ผูสู้งอายเุพิ่มข้ึนทุกปีสวนทางกบัจ านวนและอตัราการเกิดของประชากรท่ีลดลง รัฐบาลของสาธารณรัฐ
สิงคโปร์ได้ด าเนินการโดยจดัตั้งกระทรวงการพฒันาชุมชน เยาวชน และการกีฬา (Ministry of 
Community Development, Youth and Sports: MCYS) เพื่อท างานร่วมกบักระทรวงท่ีเก่ียวขอ้งในการ
ดูแลผูสู้งอายใุนดา้นต่าง ๆ  รวมทั้งมีการจดัตั้ง Ministrerial Committee on Ageing เม่ือเดือน มีนาคม 2550 
โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อเตรียมความพร้อมและหาแนวทางช่วยเหลือให้กบัประชาชนในสังคมผูสู้งอายุ 
ภายใต้ค  าขวัญ “Successful Ageing for Singapore” เน่ืองจากคาดว่าในปี พ.ศ. 2573 ประชากรของ
สาธารณรัฐสิงคโปร์ท่ีมีอายุมากกว่า 65 ปี จะมีจ านวนถึง 1 ใน 5 ของประชากรทั้งหมด และไดว้าง
นโยบายท่ีส าคญั ดงัน้ี 
    (4.1) ส่งเสริมการจา้งงานและเพิ่มความมัน่คงทางการเงิน 
    (4.2) ใหก้ารดูแลสุขภาพและการดูแลผูสู้งอายอุยา่งรอบดา้นในราคายอ่มเยา 
    (4.3) ช่วยเหลือผูสู้งอายใุนสงัคม 
    (4.4) การส่งเสริมใหผู้สู้งอายมีุอายยุนื โดยการสนบัสนุนใหผู้สู้งอายมีุร่างกายและ
จิตใจท่ีแขง็แรงอยูใ่นสงัคมไดอ้ยา่งมีความสุข 
   การบริการผูสู้งอายใุนสาธารณรัฐสิงคโปร์แบ่งเป็น 
    (1) การดูแลระยะกลาง ไดแ้ก่ การรักษาตามอาการท่ีโรงพยาบาลชุมชน และ
ศูนยดู์แลผูสู้งอายแุบบเชา้ไปเยน็กลบั 
    (2) การดูแลระยะยาว ไดแ้ก่ บา้นพกัคนชรา การบริหารดา้นการแพทย ์พยาบาล 
และการฟ้ืนฟูผูสู้งอายท่ีุบา้น และสถานท่ีดูแลผูสู้งอายรุะยะสุดทา้ย เป็นตน้ 
   นอกจากน้ี ยงัไดอ้อกกฎหมายเก่ียวกบัสวสัดิการสังคมผ่านการดูแลของหน่วยงาน
ไดแ้ก่ MCYS และคณะกรรมการกองทุน Central Provident Fund (CPF) Board เพื่อสร้างระบบใหบุ้คคล
ในครอบครัวมีหนา้ท่ีดูแลเล้ียงดูพ่อแม่ในยามชรา และหากไม่เล้ียงดู พ่อแม่สร้างฟ้องร้องเรียกค่าเล้ียงดู
จากบุตรของตนได ้รวมทั้งใหค้วามส าคญักบัองคก์รชุมชนทอ้งถ่ิน เพื่อเป็นกลไกในการดูแลประชาชน
ท่ีประสบความยากล าบาก เพื่อลดภาระใหก้บัรัฐบาล 



92 

   จากขอ้มูลดังกล่าว ผูว้ิจัยสามารถสรุปได้ว่า การบริหารนโยบายผูสู้งอายุของ
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไทย คือ ตอ้งมีฐานความรู้ดา้นการพฒันาคุณภาพผูสู้งอายุผ่านการ
ขบัเคล่ือนดา้นนโยบายขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยอา้งอิงกบันโยบายระดบัชาติ ประกอบ
กบัการยอมรับแนวคิดการน านโยบายผูสู้งอายุไปปฏิบตัิอย่างเหมาะสมในแต่ละพื้นที่ รวมทั้ง
เม่ือพิจารณาจากนโยบายผูสู้งอายขุองต่างประเทศ สรุปไดว้่า การด าเนินการเก่ียวกบัผูสู้งอายุตอ้งมี
ความครอบคลุมและสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของผูสู้งอายุอย่างแทจ้ริง โดยอาศยัความร่วมมือ
จากทุกภาคส่วนในการด าเนินงาน 

9. งานวจิยัที่เกีย่วข้องภายในประเทศและต่างประเทศ 

 9.1 งานวจิัยเกีย่วข้องภายในประเทศ 
 ศศิพฒัน์ ยอดเพชร (2549) ศึกษาเร่ือง โครงการระบบการดูแลระยะยาวในครอบครัวส าหรับ
ผูสู้งอายุ ผลการศึกษาพบว่า เครือข่ายท่ีให้ความช่วยเหลือในการดูแลมากท่ีสุดคือ ญาติ ครอบครัว 
ท าหนา้ท่ีดูแลผูสู้งอายใุนการด าเนินชีวิตทุกอยา่ง ปัญหาท่ีส าคญัในการดูแลผูสู้งอายขุองครอบครัว
คือ ปัญหาดา้นรายได ้ปัจจยัท่ีมีอิทธิพลต่อการอยูข่องผูสู้งอายใุนครอบครัว ไดแ้ก่ ความสามารถใน
การปฏิบติักิจวตัรประจ าวนัของผูสู้งอาย ุบทบาทของผูดู้แล และภาวะทางเศรษฐกิจของครอบครัว 
ส่วนการดูแลผูสู้งอายโุดยชุมชนนั้น ผูน้ าชุมชนมีทศันะวา่ครอบครัวควรมีบทบาทส าคญัในการดูแล 
แต่ชุมชนควรมีหนา้ท่ีจดับริการให้ตรงกบัความตอ้งการของผูสู้งอายุ โดยเพิ่มบริการให้ทัว่ถึงและ
เป็นรูปแบบท่ีเนน้การสงเคราะห์แบบให้เปล่า และยงัไดพ้บกลุ่มท่ีมีความเส่ียงต่อปัญหาในการอยู่
อาศยัในครอบครัว 3 กลุ่ม คือ กลุ่มผูสู้งอายท่ีุอาศยัในครอบครัวท่ียากจน กลุ่มผูสู้งอายท่ีุช่วยเหลือ
ตนเองไม่ได ้และกลุ่มที่เป็นผูดู้แลที่อายุ 60 ปีข้ึนไป ซ่ึงทุกกลุ่มมีปัญหาดา้นการเงินมากที่สุด 
การพฒันาระบบการดูแลระยะยาวในครอบครัวส าหรับผูสู้งอายุ ควรประกอบดว้ย การก าหนด
บทบาทความรับผดิชอบของสถาบนัและองคก์รระดบัต่าง ๆ ใหช้ดัเจน มีระบบการสร้างความมัน่คง
ทางรายได ้ระบบบริการท่ีเพิ่มศกัยภาพของผูสู้งอายแุละครอบครัว ระบบบริการในสถาบนัท่ีขยาย
ครอบคลุมปัญหาผูสู้งอาย ุการมีผูน้ าชุมชนท่ีมีจิตส านึกดา้นสวสัดิการและการมีระบบอาสาสมคัร
ท่ีเขม็แขง็ ขอ้เสนอแนะดา้นนโยบาย ควรจดัแบ่งนโยบายสวสัดิการตามช่วงวยัและตามความเส่ียง
ต่อปัญหา เน้นการดูแลผูสู้งอายุในครอบครัวเป็นหลกั โดยมีบริการทางสุขภาพและสังคม
เขา้สู่ครอบครัว และมีนโยบายดา้นการเสริมสร้างความเขม้แขง็แก่หน่วยงานระดบัทอ้งถ่ินทุกระดบั 
ส่วนขอ้เสนอแนะระดบัปฏิบติัการ ควรมีการดูแลในครอบครัว มีการจดัตั้ งศูนยอ์เนกประสงค์
ส าหรับผูสู้งอายุ จัดบริการด้านอาหารส าหรับผูสู้งอายุท่ียากไร้ บริการดูแลท่ีบา้น บริการดูแล
สุขภาพท่ีบา้น การจดัให้มีครอบครัวอุปถมัภ ์มีระบบการส่งต่อไปยงัสถานพยาบาล จดัใหมี้อุปกรณ์
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ช่วยเหลือในการดูแล และควรมีการวิจยัท่ีเก่ียวกบัการจดับริการสู่ครอบครัวและชุมชนในลกัษณะ
บูรณาการดา้นสุขภาพและสงัคมดว้ย 
 ลดัดาวลัย ์พุทธรักษา (2553) ศึกษาเร่ือง รูปแบบการพฒันาผูดู้แลผูสู้งอายโุดยวิธีการเรียนรู้
ดว้ยการน าตนเองและการจดัการความรู้ ผลการวิจยั พบว่า องคป์ระกอบเก่ียวกบัลกัษณะการเรียนรู้
ดว้ยการน าตนเองร่วมกบัการจดัการความรู้ของผูดู้แลผูสู้งอายุ มี 4 องคป์ระกอบ คือ ระบุประเด็น
การเรียนรู้ การควบคุมตนเอง วิธีการเรียนรู้ และการน าความรู้ไปใช ้ส่วนรูปแบบการเรียนรู้มี 2 รูปแบบ 
คือ 1) รูปแบบการพฒันาผูดู้แลผูสู้งอายกุลุ่มกลาง “รูปแบบเอสดีแอลแอนดเ์คเอม็ (SDL & KM Model)” 
ประกอบดว้ยกิจกรรมการเรียนรู้ 6 ขั้นตอน ไดแ้ก่ (1) ระบุประเดน็การเรียนรู้ (2) วางแผนการเรียนรู้ 
(3) ด าเนินการคน้ควา้ (4) สะทอ้นความคิด (5) แบ่งปัน แลกเปล่ียนความรู้ และ (6) สังเคราะห์
องคค์วามรู้ใหม่ และ 2) รูปแบบการพฒันาผูดู้แลผูสู้งอายกุลุ่มสูง “รูปแบบเอสดีแอล-เคเอม็ (SDL-KM 
Model)” ประกอบดว้ยกิจกรรมการเรียนรู้ 5 ขั้นตอน ไดแ้ก่ (1) ระบุประเด็นการเรียนรู้ (2) วางแผน 
(3) ด าเนินการคน้ควา้ (4) แบ่งปัน แลกเปล่ียนความรู้ และ (5) สังเคราะห์องคค์วามรู้ใหม่ สอดคลอ้งกบั
ขั้นตอนประเมินประสิทธิภาพรูปแบบการพฒันาผูดู้แลผูสู้งอายโุดยวิธีการเรียนรู้ดว้ยการน าตนเองและ
การจดัการความรู้ ซ่ึงพบว่า ผลการประเมินความพึงพอใจของกลุ่มตวัอยา่งต่อรูปแบบการพฒันาผูดู้แล
ผูสู้งอายอุยูใ่นระดบัมาก    
 ศิวิไล ชยางกูร (2554) ไดท้  าการวิจยัเร่ือง การเตรียมความพร้อมของครัวเรือนและชุมชน
ในการกา้วสู่สังคมชราภาพ ของเทศบาลต าบลศาลายา ผลการวิจยัพบว่า มีการเตรียมความพร้อม
ในระดบันอ้ยมีค่าเฉล่ียรวม 1.5927 เน่ืองจากในชุมชนศาลายาผูสู้งอายสุ่วนใหญ่มีฐานะยากจนอาศยั
อยู่กบับุตรหลายการด าเนินชีวิตในอนาคตข้ึนอยูก่บับุตรหลานเป็นส าคญั แนวทางแกไ้ขทั้งชุมชน
และภาครัฐตอ้งเร่งสร้างความตระหนักให้เห็นความส าคญัการเตรียมความพร้อมเพื่อผูสู้งอายุรุ่น
ต่อไปพร้อมทั้งปลูกฝังเร่ืองความกตญัญูเล้ียงบุตรหลานให้มีความมัน่คงเพื่ออุปการะดูแลผูสู้งอาย ุ
ส าหรับแบบสอบถามความคิดเห็นในการเตรียมความพร้อมของผูน้ าชุมชนในการกา้วสู่สงัคมชราภาพ 
พบวา่ผูน้ าชุมชนเห็นดว้ยในการเตรียมความพร้อมในระดบัมากมีค่าเฉล่ีย 3.8310 และความสามารถ
ในการบริหารงานเตรียมความพร้อมของชุมชนในการกา้วสู่สังคมชราภาพมีค่าเฉล่ีย 3.5165 ผลการ
เก็บขอ้มูลเชิงคุณภาพโดยวิธีสัมภาษณ์เชิงลึก ปัจจุบนัชุมชนมีชมรมผูสู้งอายทุ  ากิจกรรมเป็นประจ า
ทุกเดือน ชุมชนยงัไม่มีการเตรียมความพร้อมในการกา้วสู่สังคมชราภาพอยา่งเป็นรูปธรรม ดงันั้น 
ชุมชนควรตั้งคณะท างานและท างานให้ประสานกนัระหว่างชุมชนและหน่วยงานภาครัฐในชุมชน
และผูท้  างานใหชุ้มชนตอ้งมีจิตอาสาอยา่งแทจ้ริง 
 ศิริวรรณ อรุณทิพยไ์พฑูรย ์(2557) ไดศึ้กษาเร่ือง การด าเนินงานดา้นผูสู้งอายุของประเทศ
ภายใตก้รอบพนัธกรณี องค์การสหประชาชาติ: แผนปฏิบติัการระหว่างประเทศมาดริดว่าดว้ยเร่ือง



94 

ผูสู้งอาย ุผลการศึกษาพบว่า 1) ผูสู้งอายแุละการพฒันา มีการจุดประกายและสร้างกระแสนโยบาย
สาธารณะ ท่ีเป็นความร่วมมือจากหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งเขา้มาดูแลและจดัให้มีบริการสาธารณะแก่
ผูสู้งอายุในบริบทท่ีครอบคลุมและหลากหลาย โดยเฉพาะบริการด้านสุขภาพ สวสัดิการสังคม 
เศรษฐกิจ ตลอดจนบริการสาธารณะในการด ารงชีวิตประจ าวนั 2) สูงวยัอยา่งสุขภาพดีและมีสุขภาวะ 
มีการก าหนดนโยบายหลกัประกันสุขภาพทัว่หน้า ในปี พ.ศ. 2548 และด าเนินการอย่างไดผ้ล 
3) สร้างสภาพแวดลอ้มท่ีเก้ือหนุนและเหมาะสม หน่วยงานภาครัฐและเอกชนไดร่้วมมือกนัเสริมสร้าง
ความรู้และร่วมกนัจดัให้มีส่ิงอ านวยความสะดวกส าหรับผูสู้งอาย ุโดยมุ่งเนน้การเขา้มามีส่วนร่วม
ของผูสู้งอายใุนกิจกรรมต่าง ๆ มากข้ึน 4) การติดตามและการประเมินผล ไดมี้การตั้งคณะอนุกรรมการ
ติดตามการด าเนินงานตามนโยบายและแผนผูสู้งอายุ และคณะกรรมการติดตามสิทธิผูสู้งอายุตาม
พระราชบญัญติัผูสู้งอายุ พ.ศ. 2546 เพื่อติดตามความกา้วหน้าและประเมินผลการด าเนินงานของ
ผูสู้งอายอุยา่งต่อเน่ือง เพื่อใหไ้ดข้อ้เทจ็จริงและความกา้วหนา้ของการด าเนินงาน โดยในระยะต่อไป
เป็นการเตรียมความพร้อมประชากรทุกกลุ่มวนัเขา้สู่วยัสูงอายอุยา่งมีคุณภาพ 
 ปิยะดา ภกัดีอ านาจ และพรชยั ลิขิตธรรมโรจน์ (2557) ไดศึ้กษาเร่ือง แนวทางการพฒันาการ
จดัสวสัดิการเพื่อผูสู้งอายุขององคก์ารบริหารส่วนต าบลกาตอง อ าเภอยะหา จงัหวดัยะลา พบว่า 
การจดัสวสัดิการเพื่อผูสู้งอายุขององค์การบริหารส่วนต าบลกาตอง อ าเภอยะหา จงัหวดัยะลา 
มีผ่านเกณฑแ์ค่ 1 ดา้น คือ การสร้างความมัน่คงแก่ผูสู้งอาย ุและไม่ผา่นเกณฑจ์ านวน 5 ดา้น ซ่ึงดา้น
การให้บริการสุขภาพแก่ผูสู้งอายเุป็นดา้นท่ีผูสู้งอายตุอ้งการมากท่ีสุด ไดแ้ก่ การจดัตั้งศูนยบ์ริการ
สาธารณสุขส าหรับผูสู้งอายุ การบริหารตรวจสุขภาพประจ าปี ออกบตัรประจ าตวัเพื่อให้ผูสู้งอายุ
รักษาฟรีในโรงพยาบาล ในท่ีน้ีหมายถึงเงินท่ีสถานพยาบาลเรียกเก็บในการรักษาพยาบาลตาม
ระเบียบกระทรวงสาธารณสุขว่าดว้ยการสงเคราะห์ผูสู้งอายุดา้นการรักษาพยาบาล พ.ศ. 2535 
การบริการทางการแพทยแ์ละสาธารณสุขท่ีจดัไวโ้ดยให้ความสะดวกและรวดเร็วแก่ผูสู้งอายุเป็น
กรณีพิเศษ การบริการดา้นกายภาพบ าบดั  
 ภูมิวฒัน์ พรวนสุข (2558) ไดศึ้กษาเร่ือง แนวทางการพฒันาคุณภาพชีวิตผูสู้งอาย ุขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในเขตจงัหวดัแพร่ พบว่า 1) ภาพรวมของปัญหาการพฒันาคุณภาพชีวิตผูสู้งอายุ 
ดา้นสุขภาพอนามยั ดา้นสังคม ดา้นครอบครัว และดา้นการเงินและการงานพบว่า อยู่ในระดบัมาก  
2) แนวทางการพฒันาคุณภาพชีวิตผูสู้งอาย ุพบว่า ดา้นสุขภาพอนามยั ควรมีการน าแผนยทุธศาสตร์ไป
ปฏิบติัได้จริง ท่ีสอดคลอ้งและตอบสนองความตอ้งการของผูสู้งอายุ ควรมีการจดัอบรมให้ความรู้
เก่ียวกบัการดูแลสุขภาพของผูสู้งอาย ุพร้อมทั้งมีบริการตรวจสุขภาพประจ าปีอยา่งจริงจงั ควรมีการตั้ง
ศูนยพ์ฒันาผูสู้งอายอุยา่งเหมาะสม หรือศูนยอ์อกก าลงักาย ควรมีกลุ่มอาสาสมคัรออกเยีย่มท่ีบา้นพร้อม
รับฟังปัญหาและแนะน าแนวทาง พร้อมทั้งตั้งงบประมาณไวร้องรับผูสู้งอายใุนอนาคต ดา้นสังคม 
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ควรจดักิจกรรมส่งเสริมให้คนในชุมชนมีส่วนร่วมดูแลและให้เกิดความสัมพนัธ์กบัผูสู้งอายุ และ
ควรจดัสวสัดิการแจกส่ิงของท่ีจ าเป็นแก่ผูสู้งอาย ุและเปิดโอกาสใหผู้สู้งอายไุดร่้วมกิจกรรมทางศาสนา
และไดบ้ าเพญ็ประโยชน์แก่สังคม ควรมีรถรับ-ส่ง ไปโรงพยาบาลเม่ือเจบ็ป่วย ควรมีการแจง้ขอ้มูล
ข่าวสารท่ีเป็นประโยชน์แก่ผูสู้งอายอุยา่งทัว่ถึง ดา้นครอบครัว ควรจดัการปรับปรุงท่ีอยูอ่าศยัและ
ตั้งศูนยท่ี์พกัพิงชัว่คราวของผูสู้งอายอุยา่งเหมาะสมและปลอดภยั และควรสนบัสนุนงบประมาณใน
การจัดกิจกรรมให้เพียงพอต่อความต้องการในวนัส าคัญของครอบครัวเพื่อสร้างสานสายใย
ครอบครัวและสนับสนุนให้อยู่กับครอบครัวและส่งเสริมให้ผูสู้งอายุอยู่กับครอบครัวอย่างมี
ความสุขจนวาระสุดทา้ย และควรจดัอบรมให้ความรู้แก่สมาชิกในครอบครัวในการดูแลผูสู้งอายุ
อย่างถูกตอ้งตามหลกัเกณฑ ์ดา้นการเงินและการงาน ควรสนบัสนุนในดา้นอาชีพการหารายได้
อย่างเหมาะสมตามความถนดัของผูสู้งอาย ุและใหมี้ส่วนร่วมปฏิบติัทุกขั้นตอน พร้อมทั้งสนบัสนุน
งบประมาณเพื่อจดัอบรมเพิ่มความรู้และทกัษะดา้นอาชีพ และมีการบริการจดัการน าผลิตภณัฑก์ลุ่ม
ออกจ าหน่าย และจดัตั้งกองทุนและสวสัดิการกลุ่ม 
 สุขรินทร์ พีรยานนัท ์และไพโรจน์ ภทัรนรากุล (2559) ไดท้  าการวิจยัเร่ือง การศึกษานโยบาย
และมาตรการเชิงกลยุทธ์ในการดูแลสวสัดิการเพื่อรองรับสังคมผูสู้งอายุไทย พบว่า กลุ่มตวัอย่าง
มีความตระหนักรู้ว่าประเทศไทยก าลังเข้าสู่สังคมสูงอายุ อย่างไรก็ตามในส่วนของนโยบาย
สวสัดิการผูสู้งอายุ กลุ่มตวัอย่างมีความเห็นโดยสรุปว่านโยบายของรัฐยงัไม่เหมาะสมกับการ
เปล่ียนแปลงทางสงัคม โดยเฉพาะนโยบายดา้นเศรษฐกิจ ทั้งน้ี กลุ่มตวัอยา่งภาคประชาชนส่วนใหญ่
มีความเห็นว่านโยบายสาธารณสุขมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากท่ีสุด นอกจากน้ีเม่ือไดท้  า
การเปรียบเทียบสวสัดิการของประเทศไทยกบัประเทศท่ีมีการพฒันาดา้นเศรษฐกิจและสวสัดิการ
ผูสู้งอาย ุพบว่า ประเทศไทยยงัขาดระบบการดูแลผูสู้งอายท่ีุยงัคงอาศยัอยูท่ี่บา้น เช่น ระบบบริการ
พื้นฐาน ทั้งน้ีเพื่อใหมี้มาตรการเตรียมความพร้อมรับสงัคมสูงอายไุทยใหมี้ความมัน่คงและปลอดภยั 
เพื่อให้สังคมไทยปรับสภาพแวดลอ้มทั้งภายนอกและภายใน รวมถึงสร้างมาตรฐานเพื่อให้มีความ
มัน่คงและปลอดภยั ส าหรับสภาพแวดลอ้มทั้ง 8 ดา้น คือ ดา้นสังคม ดา้นเศรษฐกิจ ดา้นส่ิงแวดลอ้ม 
ดา้นเทคโนโลย ีดา้นกฎหมาย ดา้นสาธารณสุข และดา้นบุคลากรรองรับ 
 กุลิศรา ป่ินทอง, สุชีพ พิริยสมิทธ์ และ เดชา บวัเทศ (2561) ไดศึ้กษาเร่ือง การพฒันาคุณภาพ
ชีวิตผูสู้งอายุ จงัหวดัสิงห์บุรี ผลการศึกษาพบว่า สภาพสังคมผูสู้งอายุในจงัหวดัสิงห์บุรีไดก้า้วเขา้สู่
สังคมผูสู้งอายอุยา่งสมบูรณ์ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2557 ผูสู้งอายบุางส่วนยงัคงตอ้งรับการดูแลจากครอบครัว มี
รายไดไ้ม่แน่นอน จากอาชีพเกษตรกรรม มีหนา้ท่ีตอ้งดูแลบุตรหลาน มีภาระหน้ีสิน ขาดการออม และ
การวางแผนการเงิน ส่วนปัญหาอุปสรรคการพฒันาคุณภาพชีวิตดา้นสังคมของผูสู้งอายุในจงัหวดั
สิงห์บุรี เกิดจากขาดการสนบัสนุนของบุตรหลาน ความรู้สึกไม่มีคุณค่าในตนเอง การเจบ็ป่วยเร้ือรังจาก
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โรคภยัไขเ้จ็บต่าง ๆ นอกจากนั้นในดา้นเศรษฐกิจ พบว่าผูสู้งอายุส่วนใหญ่ไม่ไดป้ระกอบอาชีพท่ี
แน่นอน รายไดจึ้งไม่มัน่คง มีหน้ีสินผูกพนัครอบครัว ไม่มีรายไดเ้สริมนอกจากเบ้ียยงัชีพท่ีไดรั้บ
จากรัฐ หน่วยงานภาครัฐและหน่วยงาน ท่ีเก่ียวขอ้งยดึระเบียบ กฎหมาย ขอ้บงัคบั การท างานจึงแยก
เป็นส่วนๆและมีความซ ้ าซอ้น ขาดการบูรณาการ ส่วนกรมกิจการผูสู้งอายุ กระทรวงพฒันาสังคม
และความมัน่คงของมนุษย ์ควรสนับสนุนแผนงานและงบประมาณอย่างชัดเจนแก่หน่วยงานท่ี
รับผิดชอบระดบัจงัหวดั เพื่อจดักิจกรรมรณรงคแ์ละส่งเสริมชมชมผูสู้งอายใุห้ครอบคลุมทุกระดบั 
รณรงคส่์งเสริมผูสู้งอายเุขา้ศึกษาในโรงเรียนส าหรับผูสู้งอาย ุโดยใชห้ลกั บวร (บา้น วดั โรงเรียน) 
การจดับริการคลินิกผูสู้งอายุในโรงพยาบาลส่งเสริมสุขภาพต าบล สร้างรายไดด้ว้ยการส่งเสริม
ภูมิปัญญาทอ้งถ่ินหน่วยงานภาครัฐท่ีรับผดิชอบควรบูรณาการ การท างานร่วมกบัหน่วยงานอ่ืน  
 ช.ชยินทร์  เพช็ญไพศิษฏ และคณะ (2544) ไดศึ้กษาเร่ือง แนวทางและมาตรการทางกฎหมาย
เก่ียวกบัสวสัดิการ ผูสู้งอายุในประเทศไทย ผลการศึกษาพบว่า รูปแบบของกฎหมายผูสู้งอายุ
ในนานาประเทศมีทั้ งรูปแบบท่ีก าหนดรับรองสิทธิของผูสู้งอายุโดยเฉพาะ และรูปแบบการออก
กฎหมายประกนัสังคมโดยมีส่วนท่ีใหส้วสัดิการแก่ผูสู้งอาย ุแต่อยา่งไรกต็าม รัฐต่าง ๆ ก็อาจมีกฎหมาย
เสริมในบางเร่ืองท่ีตอ้งการให้สิทธิแก่ผูสู้งอายุเป็นพิเศษ หรือปรากฏอยู่ในกฎหมายส่วนอ่ืน ๆ เช่น 
กฎหมายแรงงาน กฎหมายคนพิการ กฎหมายภาษีอากร เป็นตน้ ทั้งน้ีข้ึนอยู่กบันโยบาย สถานการณ์
ทางดา้น เศรษฐกิจและสงัคมของแต่ละรัฐ ส าหรับรูปแบบและการจดัองคก์รในการบงัคบัใชก้ฎหมาย
ในประเทศไทยพบว่า รัฐควรเน้นถึงการแกไ้ขปัญหาการ จดัสรร และการใชง้บประมาณให้เพียงพอ 
ก าหนดนโยบายในการจัดสวสัดิการแก่ผูสู้งอายุในทิศทางท่ีชัดเจน ให้เกิดความหลากหลายและ
เหมาะสมแก่ผูสู้งอายุท่ีมีพื้นฐานท่ีแตกต่างกนัในแต่ละกลุ่ม ควรจดัแบ่งกลุ่มผูสู้งอายุ ออกเป็น 
2 ประเภท คือ ประเภทท่ีไม่มีรายไดเ้พียงพอแก่การยงัชีพหรือยากไร้ และประเภทท่ีมีรายไดเ้พียงพอ
แก่การยงัชีพ โดยมีรูปแบบการจดัสวสัดิการท่ีแตกต่างกนั ก าหนดนโยบายแห่งชาติ จดัตั้งองคก์ร
ท่ีมีหนา้ท่ีก ากบัดูแลในระดบัประเทศและทอ้งถ่ิน ยกระดบัความส าคญัของสภาผูสู้งอายแุละชมรม
ผูสู้งอาย ุสนบัสนุนใหอ้งคก์ร เอกชนมีส่วนร่วมในการจดัสวสัดิการผูสู้งอาย ุและก าหนดใหชุ้มชน
ทอ้งถ่ินมีส่วนรวมในการดูแลผูสู้งอาย ุ 
 ระพพีรรณ ค าหอม และคณะ (2542) ศึกษาเร่ือง การประเมินโครงการบริการสวสัดิการสังคม
เพื่อพฒันาคุณภาพชีวิต ผูส้งูอายุในประเทศไทย ผลการศึกษาพบว่า ผลการประเมินโครงการบริการ
สวสัดิการสังคมเพื่อพฒันาคุณภาพชีวิตผู ้สูงอายุในบริบทแวดล้อมพบว่า วตัถุประสงค์ของการ
จดับริการสวสัดิการสังคมส าหรับผูสู้งอาย ุรัฐมีแนวคิดการจดัสวสัดิการสังคมให้กบัผูสู้งอายท่ีุยากจน 
ไม่มีผูดู้แล ไม่มีผูอุ้ปการะเป็นหลกั โดยการใชเ้คร่ืองมือทางวิชาชีพ (Means-test) คดัเลือกผูสู้งอายุ
ท่ีเหมาะสมท่ีจะรับบริการ แนวคดิของการจดับริการสวสัดิการสังคมท่ีส าคญัคือ แนวคิดการสงเคราะห์
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ประชาชน (Public Assistance) ไดแ้ก่ บริการสถานสงเคราะห์ผูสู้งอายุ บริการเบ้ียยงัชีพ แนวคิดชุมชน
เป็นฐาน (Communitybased) ไดแ้ก่ บริการสังคมในชุมชน (เน้นศูนยส์งเคราะห์ราษฎรูประจ าหมู่บา้น) 
และบริการ ฌาปนกิจสงเคราะห์ฯ ถือเป็นบริการเดียวท่ีมีวตัถุประสงคเ์ฉพาะคือ การจดังานศพให้กบั
ผูสู้งอายุ และเป็นบริการเดียวท่ีช่วยเหลือเก้ือกูลของคนในชมุชนต่อผูสู้งอาย ุผลการประเมิน เป้าหมาย
การให้บริการพบว่า บริการฌาปนกิจสงเคราะห์เป็นบริการเดียวท่ีค านึงถึงคุณค่าและศกัด์ิศรีของ
ผูสู้งอาย ุขณะท่ีบริการอ่ืน ๆ เป็นบริการท่ีรัฐจดัใหก้บัผูสู้งอายโุดยใชน้โยบายจากบนสู่ล่าง (Top-down)  
 อภิญญา เวชยชยั (2544) ศึกษาเร่ือง การศึกษาโครงการกองทุนส่งเสริมสวสัดิการผูสู้งอายแุละ
ครอบครัวในชมุชน “โครงการเบ้ียยงัชีพ” ผลการศึกษาพบว่า  
  1) ผูสู้งอายท่ีุไดรั้บเบ้ียยงัชีพในแต่ละหมู่บา้น สามารถแบ่งออกเป็น 3 กลุ่ม ประกอบดว้ย  
   (1) ผูสู้งอายุท่ียากจน อายุมาก แต่ยงัคงมีบุตรหลาน ดูแล และไม่ไดถู้กทอดท้ิงให้อยู่ 
ล  าพงั ครอบครัวเก้ือกูลดี อยู่ในพื้นท่ีใจกลางของหมู่บา้น ความสัมพนัธ์กบักรรมการหมู่บา้น มี ความ
สนิทสนมกนัเป็นอยา่งดี เป็นกลุ่มท่ีไดรั้บเบ้ียยงัชีพมากท่ีสุด  
   (2) ผูสู้งอายุท่ียงัคงอยู่กบับุตรหลาน ไม่ยากล าบาก ฐานะปานกลาง ส่วนมากจะเป็น 
กลุ่มญาติสนิท บิดามารดาของกรรมการหมู่บา้น หรือก านนั ผูใ้หญ่บา้น กลุ่มน้ีจะไดรั้บเบ้ียยงัชีพ เป็น
ล าดบัท่ี 2  
   (3) ผูสู้งอายุท่ียากจน ทุกขย์าก ไร้ญาติขาดมิตร จ านวนมากอยูล่  าพงัคนเดียว หาเล้ียง
ตนเอง ลูกหลานไปท างานท่ีอ่ืน มกัจะเขา้ไม่ถึงบริการของรัฐ ไม่มีส่วนร่วมในกจิกรรมชมุชนมากนกั 
บา้นท่ีอยูห่่างไกล ศูนยก์ลาง มีชาวบา้นท่ีสงสารคอยดูแลบา้ง กลุ่มน้ีจะเป็นกลุ่มท่ีไดรั้บเบ้ียยงัชีพนอ้ย
ท่ีสุด เป็นกลุ่ม “คนชายขอบ” ในชุมชน  
  2) การจัดสวสัดิการเบ้ียยงัชีพ มีแนวคิดและหลักการพื้นฐาน ท่ีเน้นชุมชนเป็นฐาน
(Community – Based) ในการจดัสวสัดิการโดยชุมชน ใหแ้ก่คนในชุมชนของตนเอง โดยตอ้งการกระจาย
อ านาจให้ชุมชนจดัการปัญหาของตนเอง แต่ในกระบวนการท างานท่ีเกิดข้ึน พบว่ายงัขาดกลไก
การด าเนินงานในการระดมการมีส่วนร่วมจากชุมชนอย่างแทจ้ริง ประชาชนหรือแมแ้ต่ผูสู้งอายุ
ในชุมชน ยงัมิไดมี้ส่วนร่วมในการก าหนดประเด็นปัญหา ประเมินปัญหาของชมุชนดว้ยตนเอง 
การจดัตั้งศูนยส์งเคราะห์ราษฎร์ประจ าหมู่บา้น เพื่อเป็นฐานด าเนินการพิจารณาจดัสรรเบ้ียยงัชีพ 
เป็นการจดัตั้ งในเชิงปริมาณ ขาดกระบวนการพฒันาหรือสร้างเสริมความเขม้แข็งของศูนยฯ์ 
การด าเนินการในหลายพื้นท่ีเป็นงานฝาก ขาดการติดตามผลการประเมินปัญหาท่ีแทจ้ริง 
 9.2 งานวจิัยเกีย่วข้องต่างประเทศ 
 โช (Choe, 1999) ไดศึ้กษาถึงบทบาทของผูสู้งอายใุนสาธารณรัฐเกาหลีว่า ในสาธารณรัฐ
เกาหลีมีค่านิยมทางประเพณีและวฒันธรรมในเร่ือง ความกตญัญูกตเวทีท่ีเน้นให้ครอบครัวมีความ
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รับผดิชอบในการดูแลผูสู้งอายกุ่อนท่ีจะใหส้งัคมรับภาระ รัฐบาลไดใ้หค้วามส าคญัในดา้นการศึกษา
ขั้นสูงและต่อเน่ือง เพื่อให้ประชาชนได้มีโอกาสศึกษาได้ตลอดชีวิตตามนโยบาย “สังคมของ
การศึกษาตลอดชีวิต” ซ่ึงจะมีผลดีต่อผูสู้งอาย ุเพราะท าใหผู้สู้งอายมีุชีวิตท่ีมีความหมายและไม่รู้สึก
โดดเด่ียวหรือถูกทอดท้ิง การศึกษามีบทบาทในสังคมและชุมชนทอ้งถ่ิน เพราะท าให้เกิดความ
ร่วมมืออนัดีระหวา่งสังคมและชุมชน กิจกรรมอาสาสมคัรสมคัรในชุมชนจะช่วยท าใหผู้สู้งอายไุดมี้
โอกาสและมีส่วนร่วมในชุมชน ขจัดช่องว่างระหว่างวยั และท าให้เกิดความสามคัคี กิจกรรม
ผูสู้งอายุท่ีไดรั้บความนิยมมี 2 ประเภท คือ ผูสู้งอายุสามารถสอนวิธีการเขียนตวัอกัขระภาษาจีน 
เพื่อให้คนหนุ่มสาวในชุมชนไดเ้รียนรู้โดยไม่มีค่าใชจ่้าย และการอบรมสั่งสอนให้คนหนุ่มสาวมี
ความกตญัญูกตเวที ซ่ึงถือเป็นภาระหน้าท่ีของคนหนุ่มสาวตามประเพณีนิยมและตามหลกัลทัธิ
ขงจ้ือ ซ่ึงเนน้ย  ้าในระบบครอบครัว การศึกษานอกระบบโดยมีผูสู้งอายเุป็นผูใ้ห้ความรู้แก่คนหนุ่ม
สาว ท าให้คนหนุ่มสาวไดรั้บความรู้ดา้นศิลปวฒันธรรม และประเพณีต่าง ๆ และประพฤติปฏิบติั
และรักษาขนบธรรมเนียมตามประเพณีชุมชน ความสัมพนัธ์และเครือข่ายของครอบครัวเป็นส่ิง
ส าคญัส าหรับผูสู้งอายุอย่างมาก และในขณะเดียวกันก็เป็นส่ิงส าคญัส าหรับคนหนุ่มสาวด้วย 
ผูสู้งอายจุะเป็นผูดู้แลใหค้  าปรึกษาและเป็นท่ีพึ่งทางใจแก่บุตรหลาน ส่วนบุตรหลานกเ็ป็นส่ิงท่ีเชิดชูใจ
ส าหรับผูสู้งอาย ุดงันั้น ส่ิงส าคญัท่ีถือเป็นทรัพยากรท่ีเก้ือหนุนผูสู้งอายไุดแ้ก่ ครอบครัวและบา้น 
จะเป็นสถานท่ีท่ีผูสู้งอายอุาศยัอยูอ่ยา่งมีความสุขท่ีสุด 
 จุฬาภรณ์ โสตะ และอนัโตะ คสุัฮิโกะ (Chulaporn Sota and Ando Katsuhiko, 2007) 
ได้ศึกษาเร่ือง การสร้างเสริมสุขภาพในโรงเรียน ในโรงเรียน ในโรงพยาบาลและในชุมชน 
เมืองมิเอะ ประเทศญ่ีปุ่น โดยมีวตัถุประสงค์ เพื่อศึกษาการสร้างเสริมสุขภาพในโรงพยาบาล 
โรงเรียนและชุมชนในเมืองมิเอะ ประเทศญ่ีปุ่น ผลการศึกษาพบว่า ผูบ้ริหารหรือผูรั้บผิดชอบใน
ส านักงานศึกษาธิการจงัหวดัและสถานศึกษาอ่ืน ๆ ในเมืองมิเอะ ประเทศญ่ีปุ่นมีความสนใจและ
ด าเนินการครอบคลุมตามกฎบตัรออตตาวา ทั้งดา้นนโยบายส่งเสริมสุขภาพ การจดัส่ิงแวดลอ้มท่ี
เอ้ือต่อการสร้างเสริมสุขภาพ การเสริมสร้างความเขม้แขง็ของชุมชน การพฒันาทกัษะส่วนบุคคล
และการปรับปรุงระบบบริการ การส่งเสริมสุขภาพมีความจ าเป็นตอ้งจูงใจประชาชนและผูเ้ก่ียวขอ้ง
ใหมี้ส่วนร่วมในการด าเนินงานและควรแต่งตั้งคณะกรรมการเพื่อวางแผนในการพฒันางานบริหาร
จดัการและด าเนินงานตามหลกัธรรมาภิบาล โดยเสริมสร้างค่านิยมในการส่งเสริมสุขภาพ และ
สอดแทรกแนวคิดเหล่าน้ีไวใ้นหลกัสูตรการเรียนการสอน นอกจากน้ีควรมีการประเมินผล 
เพื่อปรับปรุงแกไ้ขและน าไปสู่การพฒันาท่ีย ัง่ยนืต่อไป 
 ยูโซฟ์ (Yusuf, 2005) ไดศึ้กษาถึงส่ิงท่ีควรเกิดข้ึนในอนาคตเก่ียวกบัท่ีพกัของผูสู้งอายุ
ในประเทศมาเลเซีย เศรษฐกิจส่งออกของมาเลเซียมีการพฒันาอย่างรวดเร็วจากการเกษตรและ
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สนบัสนุนการผลิตอุตสาหกรรมไฮเทคและการท่องเท่ียว ผลมาจากความทนัสมยัน้ีท าใหพ้ฤติกรรมของ
ประชากรมีการเปล่ียนแปลง คุณภาพชีวิตของประชากรลดลง โดยผลของการเปล่ียนแปลงเหล่าน้ี
เพิ่มข้ึนอยา่งรวดเร็วในจ านวนของผูสู้งอาย ุ(คนท่ีมีอายมุากกว่า 60 ปี) คาดในอีก 20 ปี ในอดีตผูสู้งอายุ
ในประเทศมาเลเซียอยูเ่ป็นครอบครัวขยายในชนบท กลายเป็นสังคมเมือง มีการยา้ยไปยงัชุมชนเมือง 
ท าให้ผูสู้งอายุเกิดความรู้สึกลงัเลว่าจะไปกบัครอบครัวในสังคมเมืองหรืออยู่ในสภาพแวดลอ้มของ
ชนบทแบบดั้งเดิม จากสถานการณ์น้ี ท าให้แนวโนม้อนาคตของผูสู้งอายใุนประเทศมาเลเซีย ว่าจะตอ้ง
พิจารณาถึงผูสู้งอายคุวรมีสิทธิ อิสระ มีส่วนร่วมดูแลตนเองมีศกัด์ิศรี มีศกัยภาพชดัเจน ส าหรับการวิจยั
ได้ก าหนดเป้าหมายในอนาคตเก่ียวกับท่ีพกัส าหรับผูสู้งอายุในประเทศมาเลเซีย เพื่อพิจารณาถึง
สวสัดิการท่ีอยู่อาศยั วฒันธรรม ค่านิยม และการตอบสนองนโยบาย เพื่อประเมินสภาพปัจจุบนัของ
ผูสู้งอายใุนประเทศมาเลเซียและสร้างรูปแบบท่ีจะเป็นมาตรฐานส าหรับท่ีพกัผูสู้งอาย ุเพื่อให้ไดข้อ้มูล
เชิงลึกท่ีส าคญัจากสังคมอ่ืน ๆ มีการส่งต่อเพื่อให้เขา้ใจเก่ียวกับความคืบหน้าในประเด็นเก่ียวกับ
สวสัดิการ รายได ้สุขภาพท่ีอยูอ่าศยัและบริการ มาเลเซียมีประชากรหลากหลายชาติพนัธ์ุ มีการวิเคราะห์
ในมุมมองของการเช่ือมโยงของมิติทางวฒันธรรมเก่ียวกบัระบบท่ีพกั ท่ีควรพฒันาปรับปรุง มีการ
ตดัสินใจและวางแผนนโยบายการสร้างท่ีอยูอ่าศยัโดยเนน้คุณลกัษณะของสภาพแวดลอ้มทางสังคม
ท่ีเหมาะกบัประชากรผูสู้งอาย ุผลการศึกษาพบวา่ ผูสู้งอายใุนชนบทและชุมชนเมือง มีประชากรผูสู้งอายุ
ที่แตกต่างขั้นพื้นฐาน คือ ในขณะที่ในเขตเมืองผูสู้งอายุจะอาศยัอยู่ในสภาพแวดลอ้มของเมือง 
ส่วนในชนบทผูสู้งอายมีุความใกลชิ้ดกบัชุมชนดั้งเดิม เช่นเดียวกบัประเภทของท่ีพกัอาศยั ผูสู้งอายใุน
เขตเมืองสะทอ้งถึงความจ าเป็นในการออกแบบตวัเลือกท่ีหลากหลายและมีการวางแผน แต่ในชนบท
ค่านิยม วฒันธรรม และความตอ้งการในระดบัสูงของการจดัท่ีพกัอาศยัปราศจากอุปสรรคระหว่าง
สมาชิกในครอบครัวและชุมชน ดังนั้น ผลของโครงการน้ีมีจุดมุ่งหมายเพื่อวางนโยบายและบุคคล
ผูสู้งอายรุวมทั้งครอบครัวเพื่อใหเ้ขา้ใจถึงความตอ้งการท่ีพกัในวยัชราอยา่งแทจ้ริง 
 จากแนวคิด ทฤษฎี และงานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้งดงักล่าวขา้งตน้ ผูว้ิจยัไดน้ าแนวคิดต่าง ๆ มาเพื่อ
ศึกษาและวิเคราะห์การบริหารนโยบายขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อรองรับสังคมผูสู้งอายุ
ผ่านการด าเนินการตามนโยบายผูสู้งอายุในระดบัชาติและระดบัทอ้งถ่ิน โดยผูว้ิจยัไดน้ าทฤษฎี
วิพากษเ์ป็นแนวทางในการคน้หากระบวนการบริหารนโยบายขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดา้น
ผูสู้งอาย ุซ่ึงรับนโยบายในระดบัประเทศและน ามาก าหนดในระดบัทอ้งถ่ิน เพื่อก าหนดกรอบของ
การศึกษาบนสภาพความเป็นจริงของกระบวนการบริหารจดัการขององคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ในดา้นการดูแลผูสู้งอายุ และน ามาใชใ้นการรวบรวมขอ้มูลจากหน้าท่ีหลักของการดูแลผูสู้งอายุ
ในระดบัชาติ นโยบายในระดบัทอ้งถ่ิน และการน านโยบายไปปฏิบติั เพื่อตอบค าถามในการวิจยั 
ซ่ึงมีขั้นตอนเพื่อน าไปประยุกต์ใช้ในการศึกษาวิจยัคร้ังน้ี ได้แก่ 1) ขั้นตอนระดับของนโยบาย 
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มีประเด็นดา้นความสอดคลอ้งกนัระหว่างนโยบายระดบัชาติหรือระดบัประเทศกบัระดบัทอ้งถ่ิน 
2) ขั้นตอนการด าเนินการน านโยบายไปสู่การปฏิบติั มีประเด็นการก าหนดนโยบายในระดบัทอ้งถ่ิน 
การมีส่วนร่วม และระบบการท างานของส่วนราชการ และ 3) ขั้นตอนการบริการสาธารณะ มีประเด็น
ดา้นกลุ่มเป้าหมาย ซ่ึงในท่ีน้ีคือ กลุ่มผูสู้งอายใุนทอ้งถ่ิน ภายใตก้ารบริหารนโยบายผูสู้งอายขุององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินไทย คือ ตอ้งมีฐานความรู้ดา้นการพฒันาคุณภาพผูสู้งอายผุา่นการขบัเคล่ือนดา้น
นโยบายขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยอา้งอิงกบันโยบายระดบัชาติ ประกอบกบัการยอมรับ
แนวคิดการน านโยบายผูสู้งอายไุปปฏิบติัอยา่งเหมาะสมในแต่ละพื้นท่ี รวมทั้งเม่ือพิจารณาจากนโยบาย
ผูสู้งอายุของต่างประเทศ สรุปได้ว่า การด าเนินการเก่ียวกับผูสู้งอายุต้องมีความครอบคลุมและ
สอดคลอ้งกบัความตอ้งการของผูสู้งอายุอย่างแทจ้ริง โดยอาศยัความร่วมมือจากทุกภาคส่วนในการ
ด าเนินงาน ซ่ึงจะน าเสนอระเบียบวิธีวิจยัในบทท่ี 3 ต่อไป 


