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นิภาพรรณ เจนสันติกุล0
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บทคัดยอ 

 

บทความวิชาการนี้มีวัตถุประสงคเพ่ืออธิบายถึงปญหา อุปสรรคและบทบาทขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ินในการบริหารงานดานสวัสดิการผูสูงอายุและนําเสนอขอเสนอแนะเชิงนโยบายดวยการศึกษางาน

วรรณกรรมจากฐานขอมูลศูนยดัชนีการอางอิงวารสารไทยในป 2563 และทําการวิเคราะหเนื้อหา ผลการ

วิเคราะห พบวา 1) ดานปญหา อุปสรรคของการบริหารงานดานผูสูงอายุ จําแนกเปน 1.1) ดานบุคลากร ขาด

แคลนบุคลากรท่ีมีความรูความเชี่ยวชาญดานผูสูงอายุแบบ       สหสาขาวิชาและเวชศาสตรผูสูงอายุ 1.2) ดาน

ประสิทธิภาพการบังคับใชกฎหมายท่ีเก่ียวของกับผูสูงอายุท่ีมีความซับซอนและลาชา  1.3) การโอนภารกิจของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไดรับการโอนภารกิจแตไมไดรับการโอนงบประมาณ และอํานาจการตัดสินใจ 2) 

ดานบทบาทขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการจัดสวัสดิการผูสูงอายุท่ีถูกแทรกแซงการกําหนดนโยบายโดย

สวนกลาง ทําใหไมสามารถบังคับใชหรือดําเนินการตามกฎหมายได ขาดความเปนอิสระในการปกครองตนเอง 

3) การจัดสวัสดิการผูสูงอายุจําแนกเปน 2 ลักษณะ คือ มีการสงเสริมและสนับสนุนการพัฒนาคุณภาพชีวิต

ผูสูงอายุโดยตรง และมีความรวมมือจากหนวยงาน/องคกรภาครัฐ เอกชน และประชาสังคมในการพัฒนา

คุณภาพชีวิตผูสูงอายุตามแผนพัฒนาทองถ่ิน  

 

คําสําคัญ: ผูสูงอายุ, สวัสดิการ, องคกรปกครองสวนทองถ่ิน, วรรณกรรม 
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 Elderly Welfare Management of Local Administrative Organizations:  

A Literature Review 

Nipapan Jensantikul2 

 

Abstract 

 This academic article is aimed at describing the obstacles and roles of local 

administrative organizations in terms of elderly welfare management. The paper will also 

present policy recommendations. Literature published in the year 2020 was collected from the 

Thai Journal Citation Index Center database and was studied using content analysis. The 

findings of the analysis were: 1) Obstacles faced in elderly welfare management could be 

classified under problems related to 1.1) personnel, including a lack of knowledgeable 

personnel with expertise in interdisciplinary and geriatric medicine; 1.2) enforcement of laws 

related to elderly welfare management, which was found to be a complex and delayed 

process; and 1.3) transfer of responsibilities related to elderly welfare management to local 

administrative organizations, as these local bodies have been assigned the mission without a 

budget or authority to make related decisions. 2) In their role of managing elderly welfare, 

local administrative organizations experience interference from central policy; this lack of 

autonomy prevents them from being able to enforce laws or carry out tasks according to the 

law. 3) Management of elderly welfare could be classified into 2 types, that of directly 

promoting and supporting the quality of life of elderly and that of developing the quality of 

life of elderly according to local development plans and through collaboration with 

governmental, private, and civil society agencies/organizations. 
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 บทนํา 

ในป 2564 ประเทศไทยเขาสูสังคมผูสูงอายุโดยมีผูสูงอายุเกิน 20% ของประชากร คิดเปนจํานวน 13 

ลานคน และจะเพ่ิมเปน 28% ในป 2574 สงผลใหทุกภาคสวนมีการเตรียมความพรอมของสังคมในกลุมผูกอน

ถึงวัยสูงอายุ (25-59 ป) ควบคูไปกับการสงเสริมเรื่องการออม มุมมองผูสูงอายุท่ีมีคุณคาไมใชเปนภาระ 

ตลอดจนวิธีการดูแลผูสูงอายุ และการปรับสิ่งแวดลอมใหสอดคลองกับสภาพของผูสูงอายุ โดยรัฐบาลได

ขับเคลื่อนโครงการตามแผนปฏิบัติการผูสูงอายุแหงชาติ ครอบคลุมท้ังกลุมกอนวัยสูงอายุและกลุมผูสูงอายุ 

ดวยการจัดทําโครงการ อาทิ โครงการอาสาสมัครดูแลผูสูงอายุ โครงการสงเสริมการออมพรอมสูสูงวัย 

โครงการสรางทัศนคติท่ีดีตอผูสูงอายุ โครงการสงเสริมความรูและเขาถึงดิจิทัลในกลุมผูสูงอายุ โครงการ

โรงเรียนผูสูงอายุ โครงการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ แรงงานสูงอายุ และแรงงานผูพิการ (สํานักโฆษก, 

2563; ดุสิดา พุทธิไสย, 2563) อยางไรก็ตามในการดําเนินโครงการดังกลาวใหเปนไปตามวัตถุประสงค องคกร

ท่ีมีบทบาทสําคัญในการสงเสริมและขับเคลื่อนการทํางาน คือ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน  

จากนโยบายการกระจายอํานาจสูทองถ่ิน ตั้งแต พ.ศ. 2544 โดยไดกําหนดภารกิจและอํานาจหนาท่ี

ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละประเภทซ่ึงในปจจุบันมี 5 รูปแบบ คือ เทศบาล องคการบริหารสวน

ตําบล องคการบริหารสวนจังหวัด กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา ใหดําเนินงานเก่ียวกับผูสูงอายุ โดยมีการ

กําหนดยุทธศาสตรการพัฒนาหรือจุดมุงหมายเชิงกลยุทธและแนวทางการพัฒนาในดานตาง ๆ เชน ยุทธศาสตร

การพัฒนาดานสังคม เนนการเสริมสรางชุมชนเขมแข็งโดยใชเวทีประชาคม บนพ้ืนฐานมีดุลภาพแหงวิถีไทย

และโลกาภิวัฒน เพ่ือการยกมาตรฐานในการดํารงชีวิตท้ังดานการศึกษา สวัสดิการ และสุขภาพ โดยทุกสวนมี

สวนรวมในการพัฒนาอยางยั่งยืน ซ่ึงไดมีกําหนดแนวทางการพัฒนาระบบบริการใหผูดอยโอกาส คนพิการ 

ผูสูงอายุไดรับการชวยเหลือรวมอยูดวยในระยะหลัง ไดมีแนวคิดท่ีจะกระจายงานใหอยูภายใตการบริหาร

จัดการขององคกรปกครองสวนทองถ่ินและชุมชนใหมากท่ีสุด เพราะเชื่อวาทองถ่ินและชุมชนอยูใกลชิดกับ

ผูสูงอายุมากท่ีสุด ยอมรูและเขาใจสภาพปญหาและความตองการของผูสูงอายุไดดี จึงถายโอนภารกิจของสถาน

สงเคราะหคนชราและศูนยบริการทางสังคมของผูสูงอายุท่ีไดรับโอนมาจากกรมประชาสงเคราะหใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน คือ องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล หรือองคการบริหารสวนตําบล  

ท้ังนี้กระทรวงมหาดไทย ตั้งแต พ.ศ. 2546 ไดมีการสงเสริมใหจัดตั้งศูนยบริการผูสูงอายุในวัดโดย

ชุมชนข้ึน เพ่ือใหชุมชนไดเขามามีบทบาทมากข้ึนในกิจการเก่ียวกับผูสูงอายุ การใหการสงเคราะหแกผูสูงอายุ 

เปนภารกิจและอํานาจหนาท่ีหนึ่งขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการจัดบริการสาธารณะเพ่ือประชาชน โดย

อาจจําแนกออกเปนหนาท่ีท่ีตองทําและหนาท่ีท่ีอาจทําซ่ึงไดถูกกําหนดไวในกฎระเบียบ ขอบังคับ หรือกฎหมาย

ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละประเภท ไดแก ภารกิจและอํานาจหนาท่ีตามพระราชบัญญัติองคการ

บริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2546 ภารกิจและอํานาจหนาท่ีตาม

พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 และแกไขเพ่ิมเติม ภารกิจและอํานาจหนาท่ีตามพระราชบัญญัติสภาตําบล

และองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 แกไขเพ่ิมเติมถึง (ฉบับท่ี 5) พ.ศ. 2546 ภารกิจและอํานาจหนาท่ี

ตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 

(ขนิษฐา กิจเจา และคณะ, 2558) 
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 ดวยนโยบายของรัฐบาลและบทบาทขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ตองมีการจัดบริการสาธารณะใหกับประชาชน โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหงตองมีการกําหนด

แนวทาง นําแผนพัฒนาทองถ่ินไปสูการปฏิบัติ ซ่ึงกลไกดังกลาวเปนกระบวนการกําหนดทิศทางในอนาคต โดย

การกําหนดสภาพการณท่ีตองการบรรลุและแนวทางในการบรรลุบนพ้ืนฐานของการรวบรวมและวิเคราะห

ขอมูลอยางรอบดานและเปนระบบ ท้ังนี้จะตองสอดคลองกับศักยภาพของทองถ่ินและปญหาความตองการของ

ประชาชนในทองถ่ินดวย แมจะมีกฎหมายกําหนดบทบาทและความรับผิดชอบ แตองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ยังคงประสบปญหาในการเขาถึงกลุมผูสูงอายุ และการไมสามารถตอบสนองความตองการของผูสูงอายุไดอยาง

ครอบคลุมและท่ัวถึง นอกจากนี้ยังมีปญหาดานการเชื่อมโยงขอมูลและการทํางานรวมกันกับหนวยงานอ่ืน ๆ ท่ี

เก่ียวของ (ไทยมณี ไชยฤทธิ์, 2563) และหากพิจารณาในดานการกําหนดนโยบายและการนํานโยบายไปปฏิบัติ 

พบวา การกําหนดนโยบายดานผูสูงอายุไมไดพิจารณามาจากพ้ืนฐานความตองการของผูสูงอายุและบุคลากรท่ี

เก่ียวของยังขาดความรู ความเขาใจดานกฎหมาย ระเบียบและขอบังคับเก่ียวกับผูสูงอายุ สงผลใหการนํา

นโยบายไปปฏิบัติไมมีประสิทธิภาพ ท้ังนี้สืบเนื่องมาจากการท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินขาดความอิสระและ

ไมสามารถกําหนดแนวทางการปฏิบัติเพราะถูกแทรกแซงจากสวนกลาง (ดวงใจ เชยชม และพรชัย เลื่อนฉวี, 

2560) 

จากความเปนมาและความสําคัญของปญหาขางตนเปนท่ีมาของบทความวิชาการเรื่องการบริหารงาน

ดานผูสูงอายุขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน: บทสํารวจวรรณกรรม เพ่ืออธิบายถึงปญหา อุปสรรคและบทบาท

ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการบริหารงานดานผูสูงอายุและนําเสนอขอเสนอแนะเชิงนโยบายดวย

การศึกษางานวรรณกรรมจากฐานขอมูล โดยมีรายละเอียด ดังนี้ 

 

วิธีการรวบรวมขอมูล  

การศึกษาครั้งนี้เปนการทบทวนวรรณกรรมอยางมีระบบ มีขอบเขตการรวบรวมขอมูล ตามข้ันตอน

ของการทบทวนวรรณกรรมแบบกําหนดขอบเขตของ The Joanna Briggs Institute (2015 อางถึงใน วันเพ็ญ 

ทรงคํา และคณะ, 2562) โดยกําหนดคําสําคัญในการสืบคนภาษาไทย ไดแก ผูสูงอายุ สวัสดิการผูสูงอายุ จาก

ฐานขอมูลศูนยดัชนีการอางอิงวารสารไทยโดยมีเกณฑการคัดเลือก คือ 1) เปนบทความวิจัยท่ีศึกษาดาน

สวัสดิการผูสูงอายุ 2) เปนบทความวิจัยท่ีเผยแพรในศูนยดัชนีการอางอิงวารสารไทยป 2563 โดยทําการสืบคน

บทความวิจัยในเดือนมกราคม 2564 ในสวนของการสกัดขอมูล ผูวิจัยพิจารณาบทความวิจัยท่ีสืบคนไดโดย

พิจารณาจากชื่อเรื่อง บทคัดยอ ผูทําวิจัย ชื่อวารสาร ปท่ีพิมพเผยแพร รูปแบบงานวิจัย กลุมตัวอยาง และ

แนวคิดเก่ียวกับสวัสดิการผูสูงอายุ และทําการวิเคราะหเนื้อหา  

 

ผลการศึกษา 

จากการศึกษางานวิจัยในฐานขอมูลศูนยดัชนีการอางอิงวารสารไทย (TCI) ในป 2563 โดยใชคําสําคัญ

วา “ผูสูงอายุ สวัสดิการผูสูงอายุ” พบวา มีบทความวิจัยดานผูสูงอายุจํานวน 105 รายการ โดยจําแนกเปน

บทความวิจัยดานการดูแลสุขภาพกาย สุขภาพใจของผูสูงอายุ จํานวน 70 รายการ เชน การรับรูเก่ียวกับการ
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 ดูแลสุขภาพตนเองของผูสูงอายุในชุมชนก่ึงเมืองก่ึงชนบท (สาคร อินโทโล และคณะ, 2563) บทความวิจัยดาน

การจัดสวัสดิการผูสูงอายุโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จํานวน 7 รายการ เชน การมีสวนรวมของชุมชนกับ

การจัดโครงการสวัสดิการสังคมสําหรับผูสูงอายุท่ีอยูในอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน (หทัย

กาญจน กําเนิดเพชร และคณะ, 2563) บทความวิจัยดานวิถีชีวิตความเปนอยู คุณภาพชีวิตของผูสูงอายุ 

จํานวน 11 รายการ เชน ปจจัยท่ีมีความสัมพันธกับความสุขของผูสูงอายุในตําบลคําใหญอําเภอหวยเม็ก 

จังหวัดกาฬสินธุ (อรวรรณ   แสนบริสุทธิ์ และเลิศชัย เจริญธัญรักษ (2563) บทความวิจัยดานการออกแบบ

พ้ืนท่ี อาคาร ท่ีอยูอาศัยสําหรับผูสูงอายุ จํานวน 7 รายการ เชน การพัฒนาเทคโนโลยีและนวัตกรรมเพ่ือการ

อยูอาศัยสําหรับสังคมสูงวัยในยุคดิจิทัล (ธนพล ศิริธนชัย, 2563) บทความวิจัยดานวิถีชีวิตความเปนอยู 

คุณภาพชีวิตของผูสูงอายุ จํานวน 10 รายการ เชน ปจจัยท่ีมีความสัมพันธตอการสรางเสริมคุณภาพชีวิตของ

ผูสูงอายุในชุมชนสะลวง-ข้ีเหล็ก อําเภอแมริม จังหวัดเชียงใหม (ฉัตรศิริ วิภาวิน และศศิวิภา มณีศิลป, 2563) 

ผลการรวบรวมและสังเคราะหบทความวิจัย มีรายละเอียด ดังนี้ 

1. ดานปญหา อุปสรรคของการบริหารงานดานผูสูงอายุ 

พบวา ดานปญหา อุปสรรคของการบริหารงานดานผูสูงอายุ จําแนกเปน 1.1) ดานบุคลากร ท่ีมีขาด

แคลนบุคลากรท่ีมีความรูความเชี่ยวชาญดานผูสูงอายุแบบสหสาขาวิชาและเวชศาสตรผูสูงอายุ โดยมีบทความ

วิจัยท่ีระบุถึงปญหานี้จํานวน 77 รายการ  เนื่องจากผูสูงอายุประสบปญหาดานสุขภาพ เชน ภาวะหลอดเลือด

ผิดปกติ ภาวะสมองเสื่อม เบาหวาน ผูสูงอายุท่ีปวยติดเตียง ปญหาสุขภาพจิต เชน มีความเครียด วิตกกังวล 

หลงลืม ซึมเศรา ในบทความวิจัยจํานวน 77 รายการจึงสะทอนขอมูลเก่ียวกับการพัฒนาโปรแกรมสุขภาพ การ

ดูแลสุขภาพผูสูงอายุ การจัดกิจกรรมสําหรับผูสูงอายุ โดยมุงเนนและสนับสนุนการสงเสริมสุขภาพของผูสูงอายุ 

ดวยการประยุกตใชเทคโนโลยีสารสนเทศเพ่ือใหเกิดความครอบคลุมและเปนประโยชนตอสุขภาพผูสูงอายุ (รัช

ชานันท ศรีสุภักดิ์ และประภากร ศรีสวางวงศ, 2563) และสนับสนุนใหครอบครัว ชุมชน กลุมอาสาสมัคร

สาธารณสุขประจําหมูบาน และจิตอาสาเขามามีสวนรวมในการดูแลผูสูงอายุ โดยมีบทความวิจัยท่ีสนับสนุน

แนวคิดดังกลาวจํานวน 24 รายการ 1.2) ดานประสิทธิภาพการบังคับใชกฎหมายท่ีเก่ียวของกับผูสูงอายุมีความ

ซับซอน ลาชา โดยมีบทความวิจัยท่ีระบุถึงปญหานี้จํานวน 17 รายการ ซ่ึงมีการระบุในสวนของบทนําใน

บทความวิจัยเปนสวนใหญ และเปนการระบุถึงการไมรับความเปนธรรมและความไมเสมอภาคในการทํางาน 

ของผูสูงอายุ เชน การถูกนายจางปฏิเสธท้ังทางตรง และทางออมในการรับเขาทํางานซ่ึงเปนการไมไดรับความ

เสมอภาคทางโอกาสในการทํางาน (นิภาพรรณ เจนสันติกุล, 2563ข) โดยรัฐชาติ ทัศนัย (2563) ไดมีการ

นําเสนอมาตรการการจูงใจทางภาษี และการกระตุนทางเศรษฐกิจ และแนวทางในการสรางการเปนหุนสวน

ระหวางภาครัฐและภาคเอกชนในการจัดสวัสดิการผูสูงอายุในประเทศไทยเพ่ือลดปญหาความซํ้าซอนและเพ่ิม

ประสิทธิภาพในการจัดสวัสดิการสําหรับผูสูงอายุ สอดคลองกับ ชัยพัฒน พุฒซอนและกันตพัฒน พรศิริวัชรสิน 

(2561) ท่ีระบุวาพระราชบัญญัติผูสูงอายุ พ.ศ. 2546 ในมาตรา 11 ไดกําหนดสิทธิผูสูงอายุท่ีจะไดรับความ

ชวยเหลือจากรัฐไว และระบุหลักเกณฑ วิธีการและอัตราของเงินสงเคราะหตามสิทธิของผูสูงอายุ แตกฎหมาย

ดังกลาวยังเปนอุปสรรคตอการเขาถึงสิทธิของผูสูงอายุ เชน ไมไดมีการกําหนดใหมีการจัดสวัสดิการสังคม

เก่ียวกับการจัดการศึกษาท่ีเหมาะสมหรืออบรมความรูในการทํางานท่ีเหมาะสมสําหรับผูสูงอายุ ไมไดมีการ



คณะสังคมศาสตรและมนุษยศาสตร  

“วารสารสหศาสตร” ปที่ 21 ฉบับที่ 2 259  

 
 

 

 กําหนดมาตรการในการนําผูสูงอายุมาชวยถายทอดความรูและประสบการณ และขาดหลักเกณฑและ

รายละเอียดวิธีการใหผูมีความรูดานกฎหมายใหความชวยเหลือท่ีเปนรูปธรรม เพ่ือบรรเทาความเดือดรอนแก

ผูสูงอายุ 1.3) ดานการโอนภารกิจงานดานผูสูงอายุจากกระทรวงการพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย

ใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยมีบทความวิจัยท่ีระบุถึงปญหานี้จํานวน 7 รายการ โดยเปนบทความวิจัย

ดานการจัดสวัสดิการผูสูงอายุท่ีดําเนินการโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงผลจากการดําเนินการโดยองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินนั้นไมสอดคลองกับสภาพปญหาและความตองการของผูสูงอายุและประสบปญหาในการ

ดําเนินการเนื่องจากเปนการโอนเพียงภารกิจแตไมไดโอนงบประมาณ และอํานาจการตัดสินใจ (รุงทิวา ปนใจ, 

2558) โดยนิภาพรรณ เจนสันติกุล (2563ก) ไดระบุวาผูกําหนดนโยบายควรมีการจัดทําทะเบียนผูสูงอายุ มีการ

กําหนดมาตรฐานการใหบริการ และจัดบริการท่ีสามารถตอบสนองการดํารงชีวิตของผูสูงอายุโดยจัดสรร

ทรัพยากรท่ีเพียงพอในการดําเนินงานการสงเสริมและพัฒนาผูสูงอายุ (Thatsanai, 2019) เพ่ือใหองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินมีศักยภาพในการจัดสวัสดิการสําหรับผูสูงอายุ 

สรุปไดวาปญหาและอุปสรรคของการบริหารงานดานผูสูงอายุ จําแนกเปน 1) ขาดแคลนบุคลากรท่ีมี

ความรูความเชี่ยวชาญดานผูสูงอายุแบบสหสาขาวิชาและเวชศาสตรผูสูงอายุ 2) การบังคับใชกฎหมายท่ี

เก่ียวของกับผูสูงอายุมีความซับซอนและลาชา 3) การโอนภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไดรับการโอน

ภารกิจแตไมไดรับการโอนงบประมาณ และอํานาจการตัดสินใจ 

2. ดานบทบาทขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  

การบริหารนโยบายขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเพ่ือรองรับสังคมผูสูงอายุผานการดําเนินการตาม

นโยบายดานผูสูงอายุในระดับชาติในปจจุบันประกอบดวยการดําเนินการตามคําสั่งในรูปแบบนโยบายจาก

ผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงไดรับนโยบายในระดับชาติ คือ แผนผูสูงอายุแหงชาติ เปนแนวทางใน

การกําหนดนโยบายในภาพรวมของประเทศ กอนนํามาจัดทํานโยบายในระดับทองถ่ินและนําไปสูการปฏิบัติ 

สอดคลองกับทฤษฎีการใชวิธีการและระบบทางการบริหาร ท้ังนี้บทบาทขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการ

ดูแลผูสูงอายุเปนลักษณะการสังคมสังเคราะหและสงเสริมการพัฒนาคุณภาพชีวิตใหกับผูสูงอายุตามพ้ืนท่ีรับผิด

ของตนเองตามขอบเขตอํานาจท่ีระบุ ไวในพระราชบัญญัติ เทศบาล พ.ศ. 2496 (แกไขเพ่ิมเติมโดย

พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2542 มาตรา 50 วรรค) พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวน

ตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 23 และ 67 สําหรับพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

ราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 ท้ังนี้ในงานวิจัยของดวงใจ เชยชม และพรชัย เลื่อนฉวี (2560) ไดระบุถึง

มาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับการกําหนดนโยบายเพ่ือจัดทําบริการสาธารณะดานพัฒนาคุณภาพชีวิตของ

ผูสูงอายุโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีความไมเหมาะสม เนื่องจากโครงสรางประชากรของประเทศไทยได

เปลี่ยนแปลงไป ประชากรผูสูงอายุมีจํานวนและสัดสวนมากข้ึนอยางตอเนื่อง ผูสูงอายุจึงมีความจําเปนตอง

ไดรับความชวยเหลือจากภาครัฐ ดวยการท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนหนวยสังคมท่ีอยูใกลชิดประชาชนใน

ทองถ่ินมากท่ีสุดเปนหนวยงานจัดทําบริการสาธารณะใหแกประชาชน (Anyebe, 2018; Fernandes, et al, 

2021) แตกลับพบวาหนวยงานสวนกลางกําหนดนโยบายเพ่ือสงเสริมคุณภาพชีวิตของผูสูงอายุออกมาแลวให
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 องคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูดําเนินการแทนในการจัดทําบริการสาธารณะใหแกผูสูงอายุตามนโยบายท่ี

สวนกลางกําหนด องคกรปกครองสวนทองถ่ินจึงถูกแทรกแซงการกําหนดนโยบายโดยสวนกลาง องคกร

ปกครองสวนทองถ่ินไมสามารถบังคับใชหรือดําเนินการตามกฎหมายท่ีใหอํานาจในการสงเสริมคุณภาพชีวิต

ของประชากรผูสูงอายุในทองถ่ินได ขาดความเปนอิสระในการปกครองตนเองในทองถ่ิน สงผลใหการ

ดําเนินงานดังกลาวแตกตางกันไปตามความเขาใจของผูนําไปปฏิบัติในพ้ืนท่ีและในบางกรณีท่ีผูนําไปปฏิบัติใน

สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ินไมสามารถใชอํานาจในการตัดสินใจไดตองสงขอพิจารณาดังกลาวมายังสวนกลาง

ในการพิจารณา ซ่ึงสวนกลางใชระยะเวลานานในการพิจารณาและทายสุดปญหาเหลานั้นไมสามารถตอบสนอง

และแกไขไดทันที สอดคลองกับ Calland (2010) และ Abdullahi & Othman (2020) ท่ีระบุวากระบวนการ

กําหนดนโยบายมีความซับซอนเนื่องจากมีผูมีสวนเก่ียวของในนโยบายจํานวนมากทําใหเกิดชองวางของการ

กําหนดนโยบายและการนํานโยบายไปปฏิบัติ (ภาคิน กิติคุณนิติพงศ และคณะ, 2561) 

สรุปไดวาอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการจัดสวัสดิการผูสูงอายุถูกแทรกแซงการกําหนด

นโยบายโดยสวนกลาง ทําใหไมสามารถบังคับใชหรือดําเนินการตามกฎหมายได ขาดความเปนอิสระในการ

ปกครองตนเอง 

ดังนั้นการจัดทําบริการสาธารณะสําหรับผูสูงอายุท่ีจัดทําโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีจําแนกเปน

บริการสาธารณะระดับชาติซ่ึงรัฐมอบหมายใหองคปกครองสวนทองถ่ินเปนผูดําเนินการจัดทําและบริการ

สาธารณะซ่ึงเปนหนาท่ีโดยตรงขององคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยมีกฎหมายแบงแยกหนาท่ีและประเภทของ

บริการสาธารณะท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละประเภทจะเปนผูจัดทํา แบงไดเปน 4 ประเภท คือ 1) 

บริการสาธารณะทางดานสุขอนามัย 2) บริการสาธารณะทางดานเศรษฐกิจ 3) บริการสาธารณะทางดานสังคม

และการศึกษา 4) บริการสาธารณะทางดานวัฒนธรรม โดยการบริหารงานดานผูสูงอายุขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน แมจะมีหลักการแนวคิด และกฎหมายสงเสริมการจัดการสวัสดิการสังคมใหกับผูสูงอายุ แต

กฎหมายบางฉบับกลับมีความซํ้าซอนและไมสามารถนําไปปฏิบัติได และยังคงประสบปญหาดานการจัด

สวัสดิการ ดานบทบาทขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงเปนปญหาตามสภาพพ้ืนท่ีและทรัพยากรท่ีไดรับการ

จัดสรรขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหง  

3. ดานการจัดสวัสดิการผูสูงอายุเพ่ือการสงเสริมคุณภาพชีวิตของผูสูงอายุ 

 ดานการจัดสวัสดิการผูสูงอายุเพ่ือการสงเสริมคุณภาพชีวิตของผูสูงอายุ พบวา มีการดําเนินการใน 2 

ลักษณะ คือ 1) การสงเสริมและสนับสนุนการพัฒนาคุณภาพชีวิตผูสูงอายุโดยตรง และ 2) การระดมความ

รวมมือในการพัฒนาคุณภาพชีวิตผูสูงอายุ จากหนวยงาน/องคกรภาครัฐ เอกชน และประชาสังคม ท้ังท่ีตั้งอยู

ในและนอกเขตปกครอง (Aimimtham, et al, 2020; Pornsan, et al, 2021) โดยบทบาทขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการสงเสริมตามแผนพัฒนาทองถ่ินและการมีสวนรวมของประชาชนพิจารณาตาม

จํานวนงบประมาณและบริบทของพ้ืนท่ี ดังปรากฏในงานวิจัยของเบญจมาศ อรุณพงศศิริ (2557) ท่ีไดทําการ

วิจัยเรื่อง การพัฒนาคุณภาพชีวิตผูสูงอายุองคการบริหารสวนตําบลทาศาลาอําเภอมัญจาคีรี จังหวัดขอนแกน 

งานวิจัยของกานดา เตะขันหมาก และคณะ (2559) ท่ีไดทําการวิจัยเรื่อง รูปแบบการบริหารงานขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน เพ่ือพัฒนาคุณภาพชีวิตผูสูงอายุในจังหวัดลพบุรี และศราวุฒิ บัณฑิตเมธาพงศ และคณะ 
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 (2557) ไดทําการวิจัยเรื่องการพัฒนาแผนยุทธศาสตรสวัสดิการผูสูงอายุ: กรณีศึกษาเทศบาลนครพิษณุโลก ท่ี

สะทอนผลการวิจัยเก่ียวกับสาเหตุ ปญหาของการจัดสวัสดิการใหกับผูสูงอายุ ไดแก การท่ีองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินไมสามารถตอบสนองความตองการของผูสูงอายุไดครอบคลุมทุกพ้ืนท่ีเนื่องจากความหลากหลายทาง

สังคม สภาพสังคมเมืองและสภาพสังคมชนบท นอกจากนี้ในงานวิจัยของ    เทียนแกว เลี่ยมสุวรรณ (2563) ได

นําเสนอใหเห็นวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินในภาคตะวันออกเกือบท้ังหมดไมไดมีการกําหนดนโยบาย

สวัสดิการเพ่ือผูสูงวัยโดยตรง แตองคกรปกครองสวนทองถ่ินสวนใหญไดกําหนดนโยบายท่ีสะทอนถึงการให

ความสําคัญกับการดูแลประชาชนโดยรวมท่ีไมไดระบุเฉพาะกลุมใดกลุมหนึ่ง โดยสวนใหญผูสูงอายุมีความ

ตองการดานรายได ดานความม่ันคงทางสังคม ดานสุขภาพและการรักษาพยาบาล และดานนันทนาการ  ท้ังนี้

นโยบายสวัสดิการสังคมมีความสําคัญตอการสงเสริมคุณภาพชีวิตและรัฐบาลควรกําหนดนโยบายท่ีเปนความ

รวมมือกับภาคเอกชนในดานการศึกษา ความม่ันคงในอาชีพ และการลงทุนในการบริการสาธารณะ เชน การ

บริการดานสุขภาพ ซ่ึงหนาท่ีของรัฐบาลไมเพียงแคการจัดการดานเศรษฐกิจ การบริการสาธารณะและความ

ม่ันคงของประเทศและการพัฒนาประเทศแตยังรวมถึงการสงเสริมคุณภาพชีวิตของประชาชน (Khamngae, et 

al, 2014; พรสรรค ปยนันทิศักดิ์, 2563) 

 จากการศึกษาการดําเนินงานสวัสดิการดานผูสูงอายุสามารถจําแนกเปน 3 ดาน ไดแก การ

ประกันสังคม การชวยเหลือสาธารณะ การบริการสังคม พบวา การดําเนินงานสวัสดิการดานผูสูงอายุเปนการ

ดําเนินการท่ีเนนปฏิบัติตามนโยบายของกระทรวง (ชลธิดา อุเทศนันท และมนตรี กรรพุมมาลย, 2561, หนา 

16) มีการใชอํานาจและกลไกทางการเมืองของรัฐเขามาแทรกแซงการดําเนินงานของเจาหนาท่ี (Kamhom, 

2011) และแผนยุทธศาสตรการบริการทางสังคมเปนนโยบายท่ีกระทรวงกําหนดเปนแนวทางใหดําเนินการ เชน 

บริการสถานสงเคราะหแยกผูสูงอายุออกจากครอบครัวและชุมชนเปนลักษณะการขาดการพัฒนาเนื้อหาการ

จัดบริการไปสูการพัฒนาศักยภาพผูสูงอายุใหพ่ึงตนเอง มีความม่ันคงในสังคม ขาดการพัฒนาจิตวิญญาณของ

ผูสูงอายุในระยะยาว ผูสูงอายุจึงดํารงชีวิตอยูไดเพียงการ “อยูได อยูรอด” แทน “อยูดี มีสุข” (Kamhom, 

2011) สอดคลองกับ    ฉัตรสุมน พฤฒิภิญโญ (2558) ท่ีไดอธิบายถึงกลไกการพัฒนานโยบายสําหรับผูสูงอายุ

ของประเทศไทยท่ีมี 3 ระดับ คือ 1) ในระดับชาติ มีคณะกรรมการผูสูงอายุแหงชาติท่ีต้ังข้ึนเม่ือป พ.ศ. 2549 

ตามแนวทางการพัฒนานโยบายแบบบูรณาการระหวางหนวยงานตาง ๆ ท่ีเก่ียวของ 2) ในระดับกระทรวง 

กระทรวงท่ีเปนหลักในการจัดบริการสําหรับผูสูงอายุคือ กระทรวงสาธารณสุข และกระทรวงพัฒนาสังคมและ

ความม่ันคงมนุษย และ 3) ในระดับปฏิบัติการ หนวยงานสวนภูมิภาคพัฒนาบริการตามกรอบและการ

สนับสนุนวิชาการจากหนวยงานสวนกลาง ดังนั้นบทบาทและหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินจึงมีเพียง

ทําตามแนวทางของสวนกลาง 

 สรุปไดวาการจัดสวัสดิการผูสูงอายุจําแนกเปน 2 ลักษณะ คือ มีการสงเสริมและสนับสนุนการพัฒนา

คุณภาพชีวิตผูสูงอายุโดยตรง และมีความรวมมือจากหนวยงาน/องคกรภาครัฐ เอกชน และประชาสังคมในการ

พัฒนาคุณภาพชีวิตผูสูงอายุตามแผนพัฒนาทองถ่ิน  

ดังนั้นการผลิตบริการสาธารณะสําหรับผูสูงอายุควรมีลักษณะรวมกันจะทําใหทุกคนเปนหุนสวนและมี

สวนรวมในฐานะเจาภาพรวมมากกวาการใหบริการแบบหนวยใดหนวยเดียว โดยเรียกวารูปแบบสวัสดิการพหุ
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 ลักษณ เชน กลุมสัจจะออมทรัพย สวัสดิการชุมชน สวัสดิการทองถ่ิน สวัสดิการเฉพาะกลุม สวัสดิการ

ประชาชน เปนตน เพราะเปนรูปแบบท่ีมีลักษณะหลากหลายท้ังแบบทางการและไมเปนทางการ มีความ

ยืดหยุนสูง สามารถตอบสนองกับปญหาและความตองการของประชาชนเฉพาะกลุมสามารถบริหารทรัพยากร

ทางการบริหารไดมีประสิทธิภาพ และลดชองวางของการกําหนดนโยบายและการนํานโยบายไปปฏิบัติได

สงเสริมการมีสวนรวมและความเปนเจาของรวมกัน 

 

ขอเสนอแนะ 
1. ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย ผลการสํารวจวรรณกรรมและงานวิจัยเก่ียวกับการบริหารงานดาน

ผูสูงอายุขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน สะทอนขอมูลดานปญหา ดานบทบาทขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

ดานการจัดสวัสดิการผูสูงอายุไวแตกตางกัน ซ่ึงเปนไปตามพ้ืนท่ีและทรัพยากรท่ีไดรับการจัดสรรขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน ประเด็นผูสูงอายุจึงเปนประเด็นท่ีมีความทาทายสําหรับทุกระดับในการจัดการและบริหาร

ใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพสอดคลองกับทรัพยากรทางการบริหาร และลดชองวางของการกําหนดนโยบาย

และการนํานโยบายไปปฏิบัติ แมจะมีหลักการแนวคิด และกฎหมายสงเสริมการจัดการสวัสดิการสังคมใหกับ

ผูสูงอายุ แตกฎหมายบางฉบับกลับมีความซํ้าซอนและไมสามารถนําไปปฏิบัติได ดังนั้นแนวทางการรวมผลิต

บริการสาธารณะระหวางรัฐบาล ประชาชนและเอกชน จึงเปนแนวทางการรวมการผลิตท่ีปรับเปลี่ยนบทบาท

และมุมมองของรัฐบาล ประชาชนและเอกชน ตอการผลิตบริการสาธารณะใหมีประสิทธิภาพมากข้ึน 

(Lowatcharin & Stallmann, 2017) โดยการนําแนวคิดการผลิตบริการสาธารณะรวมมาดําเนินการมีผลดี คือ 

1.1) การผลิตบริการสาธารณะรวมกันสามารถลดตนทุนการผลิต เปนการใชทรัพยากรและงบประมาณอยางมี

ประสิทธิภาพเพ่ือใหไดบริการสาธารณะท่ีมีคุณภาพ เกิดความรวมมือระหวางรัฐบาล ประชาชน เอกชน ทําให

การตัดสินใจของผูกําหนดนโยบายและผูนํานโยบายไปปฏิบัติดีข้ึน 1.2) เกิดสัมพันธภาพท่ีดีระหวางประชาชน

และหนวยงาน มีความไววางใจและมีสวนรวมในการกําหนดการบริการสาธารณะ ทําใหการบริการสาธารณะ

สามารถตอบสนองความตองการของประชาชนและประชาชนมีความพึงพอใจในการรับบริการ และ 1.3) 

สงเสริมความเปนประชาธิปไตย ดวยการเสริมพลังอํานาจของประชาชนและทําใหเกิดความยุติธรรมทางสังคม 

(Joshi & Moore, 2004; Vanleene, et al, 2015; Thoongsuwan, et al, 2017; Pestoff, 2011) โดยการ

พัฒนาในแตละระดับเปนรูปแบบเครือขายชุมชน (Sorrentino, et al,  2018) อยางไรก็ตามในการนําแนวคิด

ดังกลาวมาปฏิบัติยังคงมีขอจํากัด คือ ตองอาศัยระยะเวลาและความรวมมือจากทุกฝายในการเรียนรูรวมกัน

เพ่ือสรางขอตกลงรวมและกําหนดแนวปฏิบัติรวมกัน 

 2. ขอเสนอแนะเชิงปฏิบัติการ คือ 2.1) ดานบุคลากร รัฐบาลควรเพ่ิมจํานวนอาสาสมัครผูดูแลผูสูงอายุ

ท่ีผานหลักสูตรการฝกอบรมผูชวยดูแลท้ังในสวนของภาครัฐและเอกชนมีความหลากหลายใหเปนไปตามท่ี

กระทรวงศึกษาธิการกําหนดจํานวน 12 สัปดาห รวมเวลาเรียนไมนอยกวา 420 ชั่วโมง และเปนหลักสูตรท่ี

ไดรับการยอมรับ และจัดทําทะเบียนรายชื่อผูผานการอบรม 2.2) ดานกฎหมาย รัฐบาลควรมีการทบทวน

มาตรการทางกฎหมายท่ีเหมาะสม ควรบัญญัติกฎหมายใหสอดคลองกับบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญโดยตั้งอยูบน

พ้ืนฐานแหงความเทาเทียมกัน กําหนดสิทธิประโยชนท่ีจะใหแกผูสูงอายุอยางชัดเจน และไมกอใหเกิดปญหาใน
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 ดานการตีความ 2.3) ดานบทบาทขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการจัดทําบริการสาธารณะสําหรับผูสูงอายุ

ควรดําเนินการแบบรวมมือกันระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยเปนไปตามความสมัครใจและตามความ

พรอมในการรวมมือของแตละองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 3. ขอเสนอแนะเชิงวิชาการ คือ ควรมีการวิจัยเก่ียวกับการสงเสริมและพัฒนาศักยภาพผูสูงอายุผาน

กลไกในระดับพ้ืนท่ีและการเพ่ิมประสิทธิภาพและพัฒนาการบริหารจัดการคาตอบแทนและสิทธิประโยชนของ

ภาครัฐเพ่ือผูสูงอายุ 

 

กิตติกรรมประกาศ 
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