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บทคัดยอ

 บทความนี้มีวัตถุประสงคเพื่อนําเสนอภารกิจและกลไกการขับเคลื่อนงานสวัสดิการผูสูงอายุของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยใชแนวคิดสวัสดิการผูสงูอายุ กฎหมายและนโยบายท่ีเกีย่วของกับบทบาท
หนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น รวมท้ังแนวคิดทุนทางสังคมมาเปนกรอบแนวคิดในการศึกษา 
พบวา ภารกิจในการจัดสวัสดิการผูสูงอายุขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไดรับการถายโอนมาจากกรม
พฒันาสังคมและสวัสดกิาร กระทรวงการพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย ภายใตแนวคิดการกระจาย
อํานาจการปกครองตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540 ไดแก การใหบริการสถาน
สงเคราะหคนชรา การจายเบ้ียยังชีพผูสูงอายุ และศูนยบริการทางสังคมผูสูงอาย โดยมีมาตรฐานในการ
จัดสวัสดิการ 6 ดาน คือ ดานสุขภาพและการรักษาพยาบาล ดานรายได ดานที่พักอาศัย ดานนันทนาการ 
ดานความมั่งคงทางสังคม และดานการสรางบริการและเครือขายการเกื้อหนุน สวนกลไกการขับเคลื่อน
สวัสดิการผูสูงอายุ ไดแก กลไกดานกฎหมาย กลไกดานทุนทางสังคมและกลไกดานการสงเสริมสนับสนุน
หุนสวนทางสังคม
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Abstract

 This article aimed to present the missions in mobilizing the elderly welfares in Local 
Administrative Organizations under the frame concept of the elderly welfares, relevant laws and 
responsibilities of the local administrative organizations, and social capitals. It found that the elderly 
welfare management was transferred to the Local Administrative Organizations by the Department 
of Social Development and Welfare, Ministry of Social Development and Human Security under the 

frame concept of decentralization in accordance with the Constitution of the Kingdom of Thailand 
B.E. 2540. The welfares included Elderly home cares, pensions, and social services. The welfares 
management was conducted under the designated 6 standards as follows: health and medical cares, 
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incomes, housing, recreation, social stability, and creation of services and supporting networks. 
The mechanism comprised laws, social capitals, and the social support partnership promotion. 

Keywords : Mechanisms, Mobilizing, Elderly Welfares, Local Administrative Organization

ความเปนมา

 จากการทีป่ระเทศไทยมสีดัสวนประชากร
อายุ 60 ปขึ้นไปมากกวารอยละ 10 ของประชากร
ทั้งประเทศถือไดวาเปนการกาวเขาสู “สังคมผูสูง
อายุ” อยางเต็มตัว แตพบวาอัตราสวนเกื้อหนุนผู
สูงอายุ (Potential support ratio) หรือผูที่ทําหนา
ในการดูแลผูสงูอายุมแีนวโนมลดลง (สาํนกังานสถติิ
แหงชาติ, 2557)  สงผลใหรฐัตองเตรียมความพรอม
จัดสวัสดิการใหแกผูสูงอายุเพื่อใหเปนไปตามสิทธิ
ของผูสูงอายุ องคกรปกครองทองถ่ินถือวาหนวย
งานทีร่ฐับาลกลางไดกระจายอาํนาจไปทาํใหมสีทิธิ
ตามกฎหมาย มพีืน้ที ่และประชากรเปนของตนเอง 
และมีอิสระในการปฏิบัติอยางเหมาะสม เพื่อให
ประชาชนไดมีสวนรวมในการปกครองตนเอง ไม
วาจะเปนการเสนอปญหา ตัดสินใจ การตรวจสอบ
การทํางานและรวมรับบริการสาธารณะตางๆ (วุฒิ
สาร ตันไชย, 2547, หนา 1) ซึ่งในพระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ไดกําหนด

ใหเมืองพัทยา กรุงเทพมหานคร เทศบาล องคการ
บริหารสวนตําบลและองคการบริหารสวนจังหวัด
วางแผนพัฒนาทองถ่ินทั้งทางดานสาธารณูปโภค
ขั้นพ้ืนฐาน ความกาวหนาทางดานเศรษฐกิจหรือ
การดูแลรักษาสิ่งแวดลอม การจัดระบบการบริการ
สาธารณะเพ่ือประโยชนของประชาชนในทองถ่ิน 

รวมทัง้การสงัคมสงเคราะห และการพฒันาคณุภาพ
ชวีติเด็ก สตรี คนชรา ดงันัน้จดัสวัสดกิารใหแกผูสงู
อายจุงึกลายเปนภารกจิหนึง่ทีอ่งคกรปกครองสวน
ทองถิ่นตองปฏิบัติ ซึ่งมีทั้งภารกิจที่ไดรับการถาย
โอนจากกระทรวงการพัฒนาสังคมและความม่ันคง
ของมนุษย และภารกิจที่จัดขึ้นตามความตองการ

ของผูสงูอายแุละขดีความสามารถของแตละทองถิน่  

วัถตุประสงค

 เพื่อนําเสนอภารกิจในการจัดสวัสดิการ
ผูสูงอายุ และกลไกท่ีขับเคล่ือนใหองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นสามารถจัดสวัสดิการผูสูงอายุไดอยาง
มีประสิทธิภาพ 

สวัสดิการผูสูงอายุคืออะไร

 สวัสดิการผูสูงอายุถือวาเปนสวนหน่ึง
ของสวัสดิการสังคมกลาวคือ ระบบการจัดบริการ
ทางสังคมที่เก่ียวของกับการปองกัน แกไขปญหา 
พัฒนาและการสงเสริมความมั่นคงทางสังคม เพื่อ
ตอบสนองตอความจาํเปนขัน้พืน้ฐานของประชาชน
ใหมีคุณภาพชีวิตที่ดีและพึ่งตนเองไดอยางทั่วถึง 
เหมาะสม เปนธรรมและใหเปนไปตามมาตรฐาน 
ทั้งดานการศึกษา สุขภาพอนามัย ที่อยูอาศัย การ
ทํางานและการมีรายได นันทนาการ กระบวนการ
ยุติธรรม และบริการสังคมทั่วไป (กระทรวงการ
พฒันาสังคมและความมัน่คงของมนษุย, 2548)  ซึง่

องคการสหประชาชาติ (United Nations:UN) ได
ใหนิยามผูสูงอายุ (Older person) วาคือประชากร
ทั้งเพศชายและหญิงที่มีอายุมากกวา 60 ปขึ้นไป 

แบงออกเปน 3 ชวงอายุ ไดแก 1. ผูสูงอายุวัยตน 
(อายุ 60-69 ป) เปนวัยที่มีสุขภาพอนามัยสมบูรณ 
2. ผูสูงอายุวัยกลาง (อายุ 70-79 ป) อาจมีโรคภัย

ไขเจบ็บางแตยงัพอชวยเหลือตนเองได 3. ผูสงูอายุ
วัยปลาย (อายุ 80 ปขึ้นไป) มักมีอาการเจ็บปวย
จากความชราตองการความชวยเหลือหรือตองพึ่ง
พิงผูอื่นในการดํารงชีวิต (ปราโมทย ประสาทกุล, 
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2555, หนา 119) ดังนั้นสวัสดิการผูสูงอายุจึง
จัดขึ้นเพื่ออํานวยความสะดวกและสนับสนุนให
ผูสงูอายมุคีณุภาพชวีติทีด่ภีายใตการเปลีย่นแปลง
ของรางกายและจิตใจท่ีเสือ่มถอย โดยต้ังอยูบนพ้ืน
ฐานของศกัดิศ์รคีวามเปนมนษุยและการมสีวนรวม
ในการจัดสวัสดิการสังคม
 เวริ์ด (Ward, 1979, p. 302 อางถึงใน 
จุลเทพ ธีระธาดา, 2537, หนา 22-23) ไดกลาววา
ลกัษณะบรกิารทีจ่ดัใหผูสงูอายแุละสามารถบรรเทา
ปญหาและความตองการของผูสูงอายุได ไดแก 
1.บริการที่เกี่ยวของกับการปรับตัวเขาสูวัยสูงอายุ 
(Adjustive and Integrative Service) โดยการให
คาํปรกึษาแนะนาํเกีย่วกบัรายไดและความกงัวลใจ 
และการชกัชวนผูสงูอายเุขารวมกจิกรรมทางสงัคม 
2.บริการใหการสนับสนุน (Supportive Service) 
เปนการบริการผูสูงอายุที่มีอายุมากเพื่อชวยเหลือ
ใหสามารถดําเนินชีวิตไดตามปกติ เชนการให
คําปรึกษาดานสุขภาพ 3.บริการดานที่พักอาศัย 
(Congregate and Shelter Care Service) เปนการ
จัดท่ีพักอาศัยและใหการดูแลอยางเหมาะสม 
4. บริการทางดานการปองกันและรักษาความ
ปลอดภัย (Protective Service) รักษาสิทธิและ
สวัสดิการ เชน บริการดานกฎหมาย การใหความ
ชวยเหลือในเร่ืองการจัดการดานการเงิน เปนตน 
5. บริการทางดานอํานวยความสะดวกในการรับ

บริการและดูแลรักษาพยาบาล (Care Facilities 
and Service) ดงันัน้การจดัสวัสดกิารใหแกผูสงูอายุ
จะตองมีความครอบคลุมท้ังการดูแลเรื่องรางกาย 
และจิตใจ รวมท้ังการมีรายไดใหผูสูงอายุสามารถ

ดํารงชีวิตไดอยางมีประสิทธิภาพ จึงจําเปนตองใช
องคความรูเฉพาะและงบประมาณในการดําเนิน
งานจํานวนมาก 

 ทั้งน้ีประเทศไทยไดแนวคิดดังกลาวมา
ประยุกตใชเปนแนวทางในการจัดสวัสดิการใหแก
ผูสูงอายุ เชน การจัดเบี้ยยังชีพผูสูงอายุ การตั้ง
ชมรมผูสงูอายุ การใหสทิธิในการรักษาพยาบาลฟรี 
หรอืการสรางสิง่อาํนวยความสะดวกใหแกผูสงูอาย ุ

เปนตน ซึ่งยังไมครอบคลุมตามแนวคิดของเวิรด 
อีกทั้งยังไมเพียงพอตอความตองการของผูสูงอายุ 
เนื่องจากมีแนวคิดการจัดสวัสดิการแบบถวนหนา 
คือ รัฐตองจัดบริการสังคมใหทุกคนไดรับอยางเทา
เทียมสวัสดิการบางรูปแบบจึงมิไดจัดใหแกผูสูง
อายุโดยเฉพาะ อีกทั้งผูสูงอายุถูกสังคมมองวาเปน
วัยพึ่งพิงทําใหรัฐตองรับภาระในการดูแลสูง ดังนั้น
การจัดสวัสดิการผูสูงอายุใหมีประสิทธิภาพนั้นจะ
เปนไปไดยากลําบากในประเทศท่ีไมมีความพรอม
ทางดานการเงิน และประชาชนขาดการเตรียม
ความพรอมในการเขาสูวัยผูสูงอายุ เนื่องจากตอง
ใชงบประมาณและกําลังคนท่ีมคีวามรูดานผูสงูอายุ
จาํนวนมาก แตอยางไรก็ตามพบวาประเทศไทยยัง
คงมีความพยายามที่จะพัฒนาระบบสวัสดิการให
สนองตอบตอความตองการของผูสูงอายุอยางตอ
เนื่อง
 

องคกรปกครองสวนทองถิ่นกับการจัด

สวัสดิการผูสูงอายุ

 ตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ัน
ตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถิ่น พ.ศ. 2542 ไดกําหนดอํานาจหนาที่ให
องคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดการบริการ
สาธารณะ การสังคมสงเคราะหและการพัฒนา
คณุภาพชวีติผูสงูอายุ (หมวด 2 มาตรา 16(10)) ซึง่

หมายถงึบคุคลทีม่อีายเุกนิหกสบิปบรบิรูณและไมมี
รายไดเพยีงพอแกการยงัชพี มสีทิธไิดรบัสวสัดิการ
สิ่งอํานวยความสะดวกอยางสมศักดิ์ศรี และความ

ชวยเหลือที่เหมาะสมจากรัฐ (มาตรา 53) โดยรัฐ
ตองดําเนินการตามแนวนโยบายดานสังคม การ
สาธารณสุข การศึกษาและวัฒนธรรม รวมทั้งตอง

สงเคราะหและจัดสวสัดกิารใหแกผูสงูอายุ ผูยากไร 
ผูพิการหรือ ทุพพลภาพและผูอยูในสภาวะยาก

ลําบากใหมีคุณภาพชีวิตดีขึ้นและพ่ึงพาตนเองได 
(มาตรา 80) ดงันัน้กรมสงเสรมิปกครองสวนทองถิน่ 
(2548, หนา 25-28) จึงไดรับการถายโอนภารกิจ
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จากกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ กระทรวงการ
พัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษยเกี่ยวกับ
การสังคมสงเคราะหหรือการจัดสวัสดิการสังคมให
แกผูสูงอายุ ดังนี้ 
 1. สถานสงเคราะหคนชรา คือ การให  
การอุปการะผูสูงอายุที่ประสบปญหาเดือดรอน 
เชน ไมมีที่อยูอาศัย ไมมีผูอุปการะเล้ียงดู โดยให
บริการดานปจจัย 4 เชน รักษาพยาบาล บริการ
ดานสงัคมสงเคราะห กจิกรรมนนัทนาการ กจิกรรม
เสริมรายได ปจจบุนัมกีารถายโอนสถานสงเคราะห
คนชรา จาํนวน 12 แหง ซึง่จากการตดิตามประเมนิ
ผลการโอนภารกิจ พบวา ยังขาดการเตรียมความ
พรอมท่ีดกีอนการถายโอนภารกจิ สถานสงเคราะห
บางแหงสงเสริมใหทองถิ่นมีบทบาทในการดูแลผู
สูงอายุในชุมชนมากข้ึน แตบางแหงทองถ่ินยังไม
ไดเขามามีสวนรวมในการดําเนินการ นอกจากนี้
สถานสงเคราะหสวนใหญยังขาดความคลองตัวใน
การบริหารงานและขาดแคลนบุคลากรวิชาชีพที่
เกี่ยวของ ดังนั้นการถายโอนภารกิจจึงไมไดสงผล  
ทาํใหเกดิการเปล่ียนแปลงในชุมชนมากนกั (ภชุงค 
เสนานุชและวนิดา ดุรงคฤทธิชัย, 2555) 
 2. เบี้ยยังชีพผูสูงอายุ เปนการจัดสรร
งบประมาณของรัฐบาลในการสนับสนุนคาใชจาย
ใหกบัผูสงูอายุทีอ่ยูในชมุชนภายใตโครงการกองทนุ
สงเสริมสวัสดิการผูสูงอายุและครอบครัวในชุมชน 

ซึ่งกรมประชาสงเคราะหเปนผูดําเนินการในป 
พ.ศ. 2536 โดยอุดหนุนเบ้ียยังชีพใหแกผูสูงอายุที่
ประสบปญหาความเดือนรอนรายละ 200 บาทตอ
เดือน ตลอดชีพ จนปพ.ศ. 2542 ไดเพิ่มเปนราย

ละ 300 บาท ถือวาเปนการจายเบ้ียยังชีพ แบบ
เฉพาะเจาะจง (Targeting) คอื องคการบรหิารสวน
ตาํบลจะคดัเลอืกผูสงูอายทุีส่มควร (ยากจน ไมมคีน
ดูแล) ใหไดรับเบี้ยยังชีพภายใตระเบียบกระทรวง
มหาดไทยวาดวยการจายเงินสงเคราะหเพ่ือการ

ยังชีพขององคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2548 
ซึ่งพบปญหารองเรียนเร่ืองความไมยุติธรรมใน
การคัดเลือกและสวัสดิการไมทั่วถึง ดังนั้นใน พ.ศ. 

2552 จงึไดมกีารปรบัรปูแบบการจายเบีย้ยงัชพีเปน
แบบถวนหนา คือ จายเบี้ยยังชีพใหแกผูสูงอายุที่
มอีาย ุ60 ปขึน้ไปท่ีลงทะเบียนผูสงูอายไุวทีอ่งคการ
บริการสวนตําบลหรือเทศบาล รายละ 500 บาท 
(สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, 2554, 
หนา 47) ซึ่งสํานักสงเสริมสวัสดิภาพและพิทักษ
เด็ก เยาวชน ผูดอยโอกาส และผูสูงอายุ กระทรวง
การพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยเปน
ผูดาํเนนิการโดยมอบหมายใหหนวยงานหลกัรบัผดิ
ชอบ ไดแก กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา กรม
สงเสริมการปกครองทองถ่ิน ทั้งนี้ปจจุบันไดมีการ
กําหนดอัตราเบี้ยยังชีพใหมตามมติคณะรัฐมนตรี 
เมือ่วนัที ่18 ตลุาคม 2554 เปนเบ้ียยงัชพีรายเดอืน
แบบขั้นบันได ดังนี้
 อายุ 60 - 69 ป รับเบี้ยยังชีพ 600 บาท/ 
เดือน
 อายุ 70 - 79 ป รับเบี้ยยังชีพ 700 บาท/ 
เดือน
 อายุ 80 - 89 ป รับเบี้ยยังชีพ 800 บาท/
เดือน
 อาย ุ90 ปขึน้ไป รบัเบีย้ยงัชพี 1,000 บาท/ 
เดือน
 ทั้งนี้ขอมูลจากกรมสงเสริมการปกครอง
สวนทองถิ่น พบวาในป 2550 จํานวนผูสูงอายุ
ที่ไดรับเบี้ยยังชีพผูสูงอายุมี 1,771,090 ราย ใช

งบประมาณ 10,626,540,000 บาทและในป 
2556 จํานวนผูสูงอายุที่ไดรับเบี้ยยังชีพผูสูงอายุ
มี 7,342,028 ราย งบประมาณ 58,674,425,000 
บาท แสดงใหเหน็วารฐัตองจดัสรรงบประมาณใหแก

กรงุเทพมหานคร เมอืงพทัยา และองคการปกครอง
สวนทองถิน่เพ่ิมขึน้ในทกุป แตนัน่ไมสามารถยนืยนั
ไดวาเบ้ียยงัชพีจะมีความเพียงพอตอการดํารงชีวติ
ของผูสงูอายใุหมคีณุภาพภายใตสภาวะบบีคัน้ทาง
ดานเศรษฐกิจในสังคมปจจุบัน

 3. ศูนยบริการทางสังคมผูสูงอายุเปน
บริการท่ีเทศบาลและองคการบริหารสวนตําบลได
รับการถายโอนภารกิจ  คือ จะตองสงเสริมการจัด
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ตั้งกลุม ชมรม ศูนยบริการผูสูงอายุในชุมชนขึ้นให
เปนไดตามความตองการและธรรมชาติของผูสูง
อาย ุปจจบุนัไดมกีารถายโอนศูนยบรกิารทางสงัคม
ผูสูงอายุเพียง 1 แหง จาก 11 แหง คือ ศูนยบริการ
ทางสังคมผูสูงอายศรีสุคต องคการบริหารสวน
จังหวัดพิษณุโลก ซึ่งปจจุบันพบวาองคการบริหาร
สวนจงัหวดัมสีวนรวมในการจดัการศนูยบรกิารทาง
สงัคมผูสงูอายอุยูบาง อกีทัง้จาํนวนผูสงูอายุในการ
เขารับสวัสดิการรูปแบบน้ียังมีไมมากนัก
 นอกจากภารกิจดังกลาวองคการปกครอง
สวนทองถิ่นไดจัดสวัสดิการเพิ่มเติมใหแกผูสูงอายุ
ตามมาตรฐานการสงเคราะหผูสงูอายุทีก่รมสงเสริม
การปกครองสวนทองถิ่น (2548) กําหนดไวดังนื้ 
1. มาตรฐานดานสุขภาพและการรักษาพยาบาล 
คือ จัดบริการใหความรูดานการดูแลสุขภาพ 
หรือการตรวจสุขภาพประจําปใหแกผูสูงอายุ 
2. มาตรฐานดานรายได ไดแก การจัดสวัสดิการ

ดานรายไดใหแกผูสงูอายุทีย่ากจนไมมแีหลงพักพงิ 
3. มาตรฐานดานท่ีพักอาศัย ไดแก การจัดที่พัก
อาศัยใหผูสูงอายุ หรือ บริการบานพักคนชราให
แกผูสงูอาย ุ4. มาตรฐานดานนันทนาการ เชน การ
จัดตั้งชมรมผูสูงอายุ ศูนยบริการผูสูงอายุ บริการ
นันทนาการ 5. มาตรฐานดานความม่ังคงทาง
สังคม ครอบครัว ผูดูแล และการคุมครอง ไดแก 
การอํานวยความสะดวกและความปลอดภัยใหแก
ผูสูงอายุโดยตรง 6. มาตรฐานดานการสรางบริการ

และเครือขายการเก้ือหนุน คอืการจัดตัง้และพัฒนา
บริการดานสังคมในชุมชนท่ีผูสูงอายุสามารถเขา
ถึงไดมากที่สุด เชน ศูนยเอนกประสงคสําหรับผู

สูงอายุ ทั้งน้ีองคกรปกครองทองถิ่นแตละแหงจะมี
รปูแบบการจดัสวสัดกิารใหแกผูสงูอายแุตกตางกัน
ไปตามกรอบมาตรฐานดังกลาว เชน การจัดบริการ

ซอมแซมบานใหแกผูสงูอายุ การออกเย่ียมบานเพือ่
สาํรวจความเปนอยูหรอืใหความรูดานสขุภาพ การ

ทัศนศึกษา หรือการจัดงานวันผูสูงอายุ เปนตน ซึ่ง
ภารกิจดังกลาวถือไดวาเปนงานที่ทาทายสําหรับ
องคกรปกครองสวนทองถิ่น เนื่องจากเปนการ

บริหารงานภายใตขอจํากัดตางๆ และการถาย
โอนภารกิจนั้นตองมีการถายทอดองคความรูและ
ทรัพยากรตาง ๆ จากหนวยงานอื่น สงผลใหเกิด
ปญหาอุปสรรคในการจัดสวัสดิการผูสูงอายุ ดังนี้ 
 1. ระบบการบริการจัดการสวัสดิการ
ผูสูงอายุขาดการบูรณาการและขาดความตอเนื่อง 
ทั้งในระดับนโยบายและการปฏิบัติ จึงเปนผลให
ไมบรรลเุปาหมาย และไมสามารถนํานโยบายสูการ
ปฏิบัติอยางแทจริง นอกจากนี้ รัฐยังขาดกลไกการ
ตรวจสอบการดําเนินงานในแตละระดับที่ชัดเจน 
(ระพีพรรณ คําหอมและคณะ, 2547)
 2. อ ง ค ก ร ปกค ร อ ง ส ว นท อ ง ถิ่ น
ขาดแคลนงบประมาณและบุคลากรดานสวัสดิการ
สังคม เนื่องจากบางแหงมีความจําเปนตองนํางบ
ประมาณไปใชพฒันาสาธารณปูโภคขัน้พืน้ฐาน หรอื
บริการสาธารณะเปนอันดับแรก ดังนั้นสวัสดิการ
ผูสูงอายุที่ดําเนินการจึงเปนไปตามท่ีกฎหมาย
กาํหนดเทานัน้ นอกจากน้ีองคกรปกครองสวนทอง
ถิ่นยังไมสามารถกําหนดอัตราบุคลากรท่ีมีความ
เชีย่วชาญดานการจดัสวสัดกิารหรอืดานผูสงูอายไุด 
 3. ผูสูงอายุขาดการรับรูและความ
เขาใจในสิทธิของตนเอง ทําใหเขาไมถึงสวัสดิการ
ตามสิทธิประโยชนที่ตนพึงไดรับ นอกจากน้ีผูสูง
อายุตอนปลายและผูที่อยูในภาวะพึ่งพิงมักประสบ
ปญหาในการเดินทางเพื่อเขารวมกิจกรรมตาง ๆ 
จงึสงผลใหขาดการมีสวนรวมในกิจกรรมตางๆ และ

ไมไดรับสวัสดิการ 
 4. ภาคประชาชนไมมีส วนรวมใน
การจัดสวัสดิการหรือการดูแลผูสูงอายุ เนื่องจาก

ครอบครัวมีภาระความรับผิดชอบจากสภาวะบีบ
คั้นทางเศรษฐกิจ ทําใหสมาชิกไมมีเวลา จนขาด
การตระหนักถึงความสําคัญผูสูงอายุ ดังนั้นจึงไม

สงเสริมหรือสนับสนุนใหผูสูงอายุไดเขารับบริการ
สังคมตาง ๆ เชน คนในครอบครัวไมสามารถพา

ผูสูงอายุเขารวมกิจกรรมของชุมชนที่ถือวาเปน
สวัสดิการอยางหน่ึงได การท้ิงใหผูสูงอายุอยูบาน
โดยลําพัง เปนตน อีกทั้งครอบครัวยังไมสามารถ
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ตอบสนองความตองการใหแกผูสงูอายุได สงผลให
ภาครฐั ทองถิน่ ภาคเอกชนหรือภาคประชาชนตอง
จัดสวัสดิการสังคมจากเพ่ือเติมเต็มความตองการ
ของผูสูงอายุเองมากขึ้น 
 

กลไกการขับเคล่ือนการจัดสวัสดิการ

ผูสูงอายุ 

 การจัดสวัสดิการผูสูงอายุขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินถือวาเปนภารกิจที่ไดรับถาย
โอนภารกิจจากหนวยงานอื่นที่มีความเชี่ยวชาญ
เฉพาะ ดังน้ันทองถิ่นจึงมีขอจํากัดทั้งดานองค
ความรู บุคลากรหรืองบประมาณจึงควรไดรับการ
พฒันาระบบกลไกการจดัการภายในองคการ แตพบ
วาทองถ่ินบางแหงท่ีสามารถดําเนินการไดอยางมี
ประสิทธภิาพโดยไดรบัการหนนุเสรมิจากผูทีม่สีวน
เกี่ยวของภายนอก ดังนั้นผูเขียนจึงมุงอภิปรายถึง
กลไกภายนอกทีเ่ปนตวัจักรสาํคญัในการขบัเคลือ่น
การจัดสวัสดิการผูสูงอายุขององคกรปกครองสวน
ทองถิ่นเพื่อเปนแนวทางในการแสวงหาความรวม
มอื และกระตุนใหภาคสวนตางๆ ตระหนักถงึความ
สําคัญของตนเองจนกาวเขาไปมีสวนรวมในการ
ทํางานรวมกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซึ่งมี
กลไกดังน้ี
 1. กล ไกด านกฎหมายก า ร จั ด

สวสัดกิารผูสงูอายุขององคกรปกครองสวนทองถิน่
สวนหน่ึงเกิดขึน้มาจากกลไกทางดานกฎหมายโดย
เร่ิมจากแนวคดิการกระจายอาํนาจการปกครองจาก
สวนกลางไปสูทองถิ่นทั้งเทศบาล องคการบริการ

สวนตําบล หรือองคการบริหารสวนจังหวัด ตาม
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 
2540 และ 2550 ไดมบีทบญัญตัเิกีย่วของกบัผูสงูอายุ

เพิ่มเติม คือ การคุมครองสิทธิและเสรีภาพของ
ผูสูงอายุ การสนับสนุนดานรายได สิ่งอํานวยความ

สะดวก สวัสดิการ และความชวยเหลือที่เหมาะสม
จากรัฐ รวมท้ังตองสงเคราะหและจัดสวัสดิการ
ใหมีคุณภาพชีวิต และจัดใหมีการออมเพื่อการ

ดํารงชีพในยามชราแกประชาชน และในพระราช
บัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํา
นาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 
ไดกําหนดอํานาจหนาที่ในจัดการบริการสาธารณะ 
การสังคมสงเคราะหและการพัฒนาคุณภาพชีวิตผู
สูงอายุ นอกจากนี้ในพระราชบัญญัติผูสูงอายุ พ.ศ. 
2546 ไดกําหนดใหผูสูงอายุตองไดรับการคุมครอง        
การสงเสรมิและการสนบัสนนุตอสิทธปิระโยชนดาน
บริการทางการแพทยและสาธารณสุข การศึกษา 
การศาสนา การประกอบอาชีพ การมีสวนรวมใน

กิจกรรมทางสังคม บริการสาธารณะอ่ืนๆ การให
คาํปรึกษาในกระบวนยุตธิรรม หรือการแกไขปญหา
ครอบครัว การจัดที่พักอาศัย อาหารและเคร่ือง
นุงหมใหตามความจําเปนอยางท่ัวถึง รวมทั้งการ
สงเคราะหเบี้ยยังชีพ นอกจากนี้แลวยังมีกฏหมาย
และนโยบายที่เกี่ยวของที่การจัดสวัสดิการผูสูง
อาย ุเชน หลักการสําหรับผูสูงอายุที่ไดรับรองจาก
องคกรสหประชาชาติ ปฏิญญาผูสูงอายุไทยพ.ศ.
2542 แผนผูสูงอายุแหงชาติฉบับที่ 2 (พ.ศ.2545-
2564) เปนตน ดัง้นัน้องคกรปกครองสวนทองถ่ินจงึ
จาํเปนตองจัดบริการสังคมดังกลาวใหแกผูสงูอายุ มิ
เชนนัน้จะถือวาเปนการละเลยตอการปฏิบตัหินาท่ี
ตอประชาชน
 จากการกระจายอํานาจนิติบัญญัติให
องคกรปกครองสวนทองถิน่เปนผูตรากฎหมายดวย
ตนเอง องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล หรือ

องคการบรหิารสวนตาํบลจึงสามารถออกขอบญัญตัิ
และขอบังคับตาง ๆ ที่เกี่ยวกับการจัดสวัสดิการผู
สงูอายุเพือ่ใชเปนระเบยีบรองรับการดําเนนิงานให

ชอบดวยกฎหมายท้ังเร่ืองการเบิกจายงบประมาณ 
การประสานงาน รวมทั้งการขอรับการสนับสนุน
และระดมทรัพยากรกับหนวยงานภายนอก ซึ่งผูที่

อาศยัอยูในพืน้ทีร่บัผดิชอบตองปฏบิตัติามขอบงัคบั
เหลานั้น เชน เทศบาลบัญญัติวาดวยการสงเสริม
สิทธิและสุขภาวะผูสูงอายุ ที่กําหนดรายละเอียด
เกี่ยวกับกองทุนสงเสริมสิทธิและสุขภาวะผูสูงอายุ 
หรอืขอบญัญัตจิงัหวดัวาดวยการจดับรกิารผูสงูอายุ



266 สุธิดา แจงประจักษกลไกการขบัเคลื่ อนสวัสดิการผูสูงอายุขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ทีร่ะบุสทิธิประโยชนของผูสงูอายุในเขตพ้ืนทีร่บัผิด
ชอบของตนในการเขาถึงบริการดานสวัสดกิารและ
ดานการสงเสริมสขุภาพอนามัย หรอืขอบงัคบัตาํบล
เกีย่วกับการจัดบริการสังคมใหแกผูสงูอายุในชุมชน
อยางบูรณาการเพื่อสิทธิและสุขภาวะที่ดี  เปนตน 
 ดังน้ันกฎหมายจึงเปนกลไกสําคัญใน
การขับเคล่ือนการจัดสวัสดิการสังคมขององคกร
ปกครองทองถ่ินใหแกผูสูงอายุเนื่องจากมีการ
กําหนดเปนภารกิจไวไมสามารถละเลยได อีกทั้ง
ยังเอื้อใหทองถิ่นสามารถออกขอบังคับใชในจัด
สวสัดกิารผูสงูอายไุดอยางเหมาะสมกบัพืน้ทีร่บัผดิ
ชอบได สงผลใหองคกรทองถ่ินสามารถแสวงหาการ
สนับสนุนจากหนวยงานตนสังกัดหรือหนวยงาน
ที่เกี่ยวของเนื่องจากมีความถูกตองตามกฎหมาย 
ซึง่หนวยงานดงักลาวสามารถนาํไปใชประโยชนได 
เชน การสนับสนนุงบประมาณแกทองถิน่เพือ่นําไป
ลดหยอนภาษี เปนตน
 2. กลไกดานทุนทางสังคม คือ กลไก
ทุนทางสังคมท่ีเกิดจากความสัมพันธทางสังคมใน
แนวราบและแนวตั้งระหวางบุคคล สถาบันและ/
หรือองคกร ทั้งในรูปปจเจก กลุมและรูปเครือขาย 
รวมท้ังคานิยมบรรทัดฐานท่ีสังคมยึดถือเปนแนว
ปฏิบัติ (อมรา  พงศาพิชญ, 2543) ดังเชนการดูแล
ผูสูงอายุโดยครอบครัว เครือญาต ิและคานิยมดาน
ความกตัญ ูรวมท้ังการจัดบริการสังคมและหนวย

งานสงเคราะหตางๆ เชน การทําบุญเขาวัด การ
ฝากเพื่อนบานดูแลผูสูงอายุ จึงถือวาเปนทุนทาง
สังคมในรูปแบบการชวยเหลือเก้ือกูลกัน ภายใต
ระบบความสัมพันธของคนในชุมชนท่ีดี (อภิญญา 

เวชยชัย, ศิริพร ยอดกมลศาสตร และณรงค เพ็ชร
ประเสริฐ (บรรณาธิการ), 2547, หนา42 และระพี
พรรณ คาํหอม, 2554, หนา 125) ซึง่พบวาในชมุชน
ทีม่ทีนุทางสังคมท่ีเขมแข็งจะมีกลไกทางวัฒนธรรม
ในการชวยเหลือผูสูงอายุทั้งดานเศรษฐกิจ ดาน

สุขภาพ ดานรางกาย ดานจิตใจและดานสังคม 
เชน คานิยมเร่ืองความกตัญู การเคารพผูอาวุโส 
ความสัมพันธระบบเครือญาติ ระบบอุปถัมภ และ

ความสัมพันธอันดีระหวางกันของคนในชุมชน
และเจาหนาที่ในองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปน
ปจจัยที่ทําใหครอบครัวและชุมชนมีความตระหนัก
ถึงบทบาทหนาที่ในดูแลผูสูงอายุดวยตัวเอง ลด
การพึ่งพิงรัฐ เชน เมื่อเทศบาลจัดงานวันผูสูงอายุ 
ลูกหลานหรือคนในชุมชนจะทําหนาที่รับ-สงผูอายุ
เพื่อเขารวมกิจกรรมที่เทศบาลเพราะตองการใหผู
สงูอายุในครอบครัวไดมกีจิกรรมรวมกับผูอืน่ การก
ระจายขาวสารในชุมชนทีเ่ปนผลโยชนของผูสงูอายุ 
การสนบัสนนุงบประมาณในการทาํกจิกรรม รวมถงึ
การเปนอาสาสมัครดูแลผูสูงอายุ (อผส.)  เปนตน
 สิ่งที่สําคัญอีกประการหนึ่ง คือ ทุนทาง
สงัคมท่ีเปนตัวบคุคลไดแก ตวัผูสงูอายเุองทีม่คีวาม
พรอม มีจิตสํานึกสาธารณะและมีศักยภาพในการ
ทํางานพัฒนาชุมชน คนกลุมนี้มักเปนแกนนําหรือ
มสีวนรวมในกิจกรรมทางสังคมตางๆ มากอน หรอื
เมื่อเกษียณอายุ มีเวลาและมีความพรอมจึงนํา
ความรูที่ตนเองมีมาทําประโยชนใหกับสังคมโดย
เปนแกนนําหรือเปนที่ปรึกษาในการทํากิจกรรม
ทางสังคมอยางเต็มตัว จึงมีบทบาทเปนท้ังผูรับ
และผูใหการบริการสังคมใหกับบุคคลอื่น เชน การ
เปนวิทยากรถายทอดความรูใหกับองคการบริหาร
สวนตําบล หรือการเปนที่ปรึกษากลุมออมทรัพย 
ซึ่งถือไดวาเปนการสรางคุณคาใหกับตนเองและ
ชุมชนเน่ืองจากเปนการดึงศักยภาพของผูสูงอายุ

มาใช ทาํใหเหน็ถงึแนวทางในการจัดสวัสดิการเพ่ือ
เสริมสรางพลังอํานาจใหแกผูสูงอายุเพราะสังคม
มักมองผูสุงอายุเปนผูรับที่ตองการความชวยเหลือ
เพือ่แกไข บาํบัด เยยีวยาปญหา มากกวาจะมองถึง

ศกัยภาพของผูสงูอาย ุ(สธุดิา แจงประจกัษ, 2555) 
ดั้งนั้นองคกรปกครองสวนทองถ่ินจึงควรเปด
โอกาสใหชมุชนและผูสงูอายุไดมสีวนรวมในการจัด
สวัสดิการโดยใชฐานทุนทางสังคมท่ีมีอยูในชุมชน 
เพื่อเปนการแบงเบาภารกิจในการทํางาน และ

เปนการเสริมศักยภาพใหแกชุมชน อันจะนําไปสู
รูปแบบการจัดสวัสดิการผูสูงอายุอยางมีสวนรวม
ระหวางรัฐกับชุมชน
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 3. กลไกการสงเสริมสนับสนุนหุน
สวนทางสังคม (Social Support Partnership 
Promotion-SSSP)
 เปนการบริหารจัดการเพิ่มเติมเพ่ือให
ระบบสวัสดิการสังคมทํางานไดดียิ่งขึ้น โดยอาศัย
ความรวมมอืจากหุนสวนทางสงัคมไมวาจะเปนภาค
สวนชมุชนและภาคสวนเอกชน ทัง้ในรูปของการสง
เสริมจิตอาสา การใหและการชวยเหลือทางสังคม 
การสรางความเขมแข็งของครอบครัว อาสาสมัคร
ชมุชน ทองถิน่ สถาบนัการศกึษา ภาคประชาสงัคม 
(ระพีพรรณ คําหอม, 2554) เชน การสงเสริม
ความรับผิดชอบตอสังคม (CSR) ของผูประกอบ
การทางสังคม ความรับผิดชอบตอสังคม: ISO 
26000 เปนตน ซึ่งถือวามีความสําคัญตอการขับ
เคล่ือนการจัดสวัสดิการผูสูงอายุเปนอยางมาก
เนื่องจากปญหาหนึ่งขององคกรปกครองสวนทอง
ถิ่นคือ งบประมาณและองคความรูเฉพาะทางใน
การดูแลผูสูงอายุ ดังนั้นการแสวงหาการสนับสนุน
จากองคกรตาง ๆ  จึงทําใหสามารถจัดสวัสดิการได
ครอบคลุมและมีประสิทธิภาพมากขึ้น ดังเชนกรณี
ตําบลหนองรี อําเภอเมือง จังหวัดชลบุรีเปนเขต
พืน้ทีท่ีไ่ดรบัผลกระทบจากการวางแนวทอกาซของ
บรษิทั ปตท.จาํกัด (มหาชน) จงึไดเขารวมโครงการ
รักษปา สรางคน 84 ตําบล วิถีพอเพียงท่ีมีการสง
เสรมิกจิกรรมการลดรายจายเพิม่รายไดดวยการทาํ
บัญชีครัวเรือน ผลิตภัณฑในครัวเรือน การจัดการ

ปาชุมชนโดยผานการคิดและวางแผนทํากิจกรรม
อยางมีสวนรวมของคนในตําบลที่มีผูสูงอายุเปน
แกนนํากิจกรรมและเปนผูเขารวมกิจกรรม ถือวา

เปนการเปล่ียนบทบาทผูสงูอายุจากเปนผูรบัมาเปน
ผูใหองคความรูแกคนในชุมชนเรียกวาเปนการจัด
สวสัดกิารเพือ่สงเสริมและพฒันาศักยภาพของผูสงู
อายุ ซึ่งองคการบริหารสวนตําบลจะทําหนาที่เปน
ผูอํานวยความสะดวกในการดําเนินกิจกรรมนั้นๆ  

 สวสัดกิารรปูแบบนีม้กัไมปรากฏอยูในการ
ทํางานของรัฐ เนื่องจากองคกรปกครองสวนทอง
ถิ่นจะตองปฏิบัติหนาที่ตามภารกิจที่ไดรับการถาย

โอนมา และบางทองถิ่นท่ีมีรายไดอยูในระดับปาน
กลางหรือนอยจะตองจัดบริการเพ่ือแกไขปญหาท่ี
วิกฤตเปนลําดับแรก ดังนั้นการมีกลไกการสงเสริม
สนับสนุนหุนสวนทางสังคมจะสามารถขับเคลื่อน
ใหกระบวนการจัดสวัสดิการขององคการทองถิ่นมี
ประสิทธิภาพยิ่งขึ้น เนื่องจากหนวยงานเหลานั้น
จะความพรอมในดานตาง ๆ  หรอืมคีวามเชีย่วชาญ
เฉพาะดานทีส่ามารถหนนุเสริมการทาํงานของทอง
ถิ่นได
 แตอยางไรกต็ามองคกรปกครองสวนทอง
ถิน่เองตองมศีกัยภาพในการประสานกบัหนวยงาน
ทีเ่กีย่วของเพ่ือแสวงหาความรวมมือในการทํางาน
ทั้งดานงบประมาณ ความรู การบริการสังคมแก
ผูสูงอายุ ผูนําตองมีวิสัยทัศนและบุคลากรที่ตั้งใจ
จริงในการทํางานเพ่ือผูสูงอายุ และชุมชนเองตอง
มคีวามเขมแขง็ในระดบัหนึง่ จงึสามารถผลกัดันให
หนวยงานอ่ืน ๆ  ตองการเขามามสีวนรวมในการจัด
สวสัดิการจนเกดิเปนกลไกการสงเสรมิสนบัสนนุหุน
สวนทางสังคมที่มักมีรูปแบบของสวัสดิการที่แตก

ตางกับภาครัฐและสามารถเสริมสรางพลังภายใน
ตัวผูสูงอายุใหรูสึกตระหนักในคุณคาและศักด์ิศรี
ของตนเองได

สรุป

 การจัดการสวัสดิการผูสูงอายุขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่นถือเปนภารกิจท่ีทุกทองถิ่น

ตองปฏิบัติ มีเปาหมายเพื่อบําบัด เยียวยา ปองกัน
ปญหา พิทักษสิทธิ รวมทั้งพัฒนาใหผูสูงอายุมี
คุณภาพชีวิตที่ดี โดยสวัสดิการและบริการสังคม
ที่ปรากฎเห็นเดนชัดไดแกการมีสถานสงเคราะห 
การจายเบี้ยยังชีพและการจัดบริการสังคม ซึ่งพบ

วามปีญหาในท่ีเกดิขึน้จากตวัองคกรเอง เชน ระบบ
กลไกในการจดัการทีข่าดการบรูณาการ ขาดแคลน
บุคลากรและงบประมาณ และปญหาที่เกิดขึ้นจาก

ภายนอกไดแก ขาดการมีสวนรวมของประชาชน ผู
สงูอายุทีไ่มทราบถึงสิทธปิระโยชนของเอง ซึง่ถาจะ
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ทาํใหการจดัสวสัดกิารนัน้มีประสทิธภิาพมากยิง่ขึน้
จึงควรสงเสริมใหกลไกในการขับเคล่ือนนั้นทํางาน
ไดดียิ่งขึ้น เชน กลไกดานกฎหมายท่ีกําหนดให
ตององคกรปกครองสวนทองถิ่นตองจัดสวัสดิการ
ใหแกผูสูงอายุ แตรัฐเองก็ควรสรางระบบหรือ
สนบัสนนุงบประมาณใหอยางเพยีงพอหรือตดิตาม
ประเมนิผลการดาํเนนิงานเพือ่แกไขปรบัปรงุระบบ
การทํางาน ทั้งนี้องคกรปกครองสวนทองถิ่นควร
ตระหนักถึงกลไกดานทุนทางสังคมที่มีอยูในทอง
ถิ่นและดึงศักยภาพท่ีชุมชนมีมาใชเปนฐานใน
การจัดสวัสดิการนอกเหนือจากส่ิงที่รัฐกําหนดใน
กฎหมายและนโยบาย อีกทั้งยังตองพยายามให
เกิดกลไกดานการสงเสริมสนับสนุนหุนสวนทาง
สังคมดวยการแสวงหาองคกรความรวมมือตางๆ 

ในการชวยแกขอจํากัดที่ทองถิ่น ไมวาจะเปนดาน
งบประมาณ องคความรู หรือแมกระท่ังการสราง
เครือขายระหวางพื้นที่ จึงสามารถสรุปไดวาระบบ
กลไกการขับเคลื่อนสวัสดิการผูสูงอายุที่ดีนั้น คือ
การเปดโอกาสใหทุกสวนในสังคมไดมีสวนรวมใน
การจัดสวัสดิการผูสูงอายุเพราะนอกจากเปนการ
ระดมทรพัยากรแลวยงัเปนการเสรมิสรางความเขม
แขง็ใหกบัทุกฝายดวย ซึง่ถอืวาไดวากลไกตางๆ จะ
ผลักดนัทําใหเกิดการมีสวนรวมในการจัดสวัสดิการ
หรอืระบบการดูแลผูสงูอายุใหมคีณุภาพชีวติทีด่ ีซึง่
องคกรปกครองสวนทองถ่ินมิสามารถทําไดเพียง
ฝายเดียว แตควรมีการพัฒนาระบบจนเปนการจัด
สวัสดิการผูสูงอายุแบบพหุภาคีนั่นเอง
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