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บทคัดยอ

 บทความนี้มีวัตถุประสงคเพื่อนําเสนอภารกิจและกลไกการขับเคลื่อนงานสวัสดิการผูสูงอายุของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยใชแนวคิดสวัสดิการผูสงูอายุ กฎหมายและนโยบายท่ีเกีย่วของกับบทบาท
หนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น รวมท้ังแนวคิดทุนทางสังคมมาเปนกรอบแนวคิดในการศึกษา 
พบวา ภารกิจในการจัดสวัสดิการผูสูงอายุขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไดรับการถายโอนมาจากกรม
พฒันาสังคมและสวัสดกิาร กระทรวงการพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย ภายใตแนวคิดการกระจาย
อํานาจการปกครองตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540 ไดแก การใหบริการสถาน
สงเคราะหคนชรา การจายเบ้ียยังชีพผูสูงอายุ และศูนยบริการทางสังคมผูสูงอาย โดยมีมาตรฐานในการ
จัดสวัสดิการ 6 ดาน คือ ดานสุขภาพและการรักษาพยาบาล ดานรายได ดานที่พักอาศัย ดานนันทนาการ 
ดานความมั่งคงทางสังคม และดานการสรางบริการและเครือขายการเกื้อหนุน สวนกลไกการขับเคลื่อน
สวัสดิการผูสูงอายุ ไดแก กลไกดานกฎหมาย กลไกดานทุนทางสังคมและกลไกดานการสงเสริมสนับสนุน
หุนสวนทางสังคม
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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, 

1 อาจารยประจํา, คณะมนุษยศาสตรและสังคมศาสตร มหาวิทยาลัยบูรพา
1 Lecturer , Faculty of Humanities and Social Sciences, Burapha University



วารสารมนุษยศาสตรและสังคมศาสตร มหาวิทยาลัยมหาสารคาม 261 ปท่ี 35 ฉบับท่ี 1 มกราคม - กุมภาพันธุ พ.ศ.2559

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

ความเปนมา

 จากการทีป่ระเทศไทยมสีดัสวนประชากร
อายุ 60 ปขึ้นไปมากกวารอยละ 10 ของประชากร
ทั้งประเทศถือไดวาเปนการกาวเขาสู “สังคมผูสูง
อายุ” อยางเต็มตัว แตพบวาอัตราสวนเกื้อหนุนผู
สูงอายุ (Potential support ratio) หรือผูที่ทําหนา
ในการดูแลผูสงูอายุมแีนวโนมลดลง (สาํนกังานสถติิ
แหงชาติ, 2557)  สงผลใหรฐัตองเตรียมความพรอม
จัดสวัสดิการใหแกผูสูงอายุเพื่อใหเปนไปตามสิทธิ
ของผูสูงอายุ องคกรปกครองทองถ่ินถือวาหนวย
งานทีร่ฐับาลกลางไดกระจายอาํนาจไปทาํใหมสีทิธิ
ตามกฎหมาย มพีืน้ที ่และประชากรเปนของตนเอง 
และมีอิสระในการปฏิบัติอยางเหมาะสม เพื่อให
ประชาชนไดมีสวนรวมในการปกครองตนเอง ไม
วาจะเปนการเสนอปญหา ตัดสินใจ การตรวจสอบ
การทํางานและรวมรับบริการสาธารณะตางๆ (วุฒิ
สาร ตันไชย, 2547, หนา 1) ซึ่งในพระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ไดกําหนด

ใหเมืองพัทยา กรุงเทพมหานคร เทศบาล องคการ
บริหารสวนตําบลและองคการบริหารสวนจังหวัด
วางแผนพัฒนาทองถ่ินทั้งทางดานสาธารณูปโภค
ขั้นพ้ืนฐาน ความกาวหนาทางดานเศรษฐกิจหรือ
การดูแลรักษาสิ่งแวดลอม การจัดระบบการบริการ
สาธารณะเพ่ือประโยชนของประชาชนในทองถ่ิน 

รวมทัง้การสงัคมสงเคราะห และการพฒันาคณุภาพ
ชวีติเด็ก สตรี คนชรา ดงันัน้จดัสวัสดกิารใหแกผูสงู
อายจุงึกลายเปนภารกจิหนึง่ทีอ่งคกรปกครองสวน
ทองถิ่นตองปฏิบัติ ซึ่งมีทั้งภารกิจที่ไดรับการถาย
โอนจากกระทรวงการพัฒนาสังคมและความม่ันคง
ของมนุษย และภารกิจที่จัดขึ้นตามความตองการ

ของผูสงูอายแุละขดีความสามารถของแตละทองถิน่  

วัถตุประสงค

 เพื่อนําเสนอภารกิจในการจัดสวัสดิการ
ผูสูงอายุ และกลไกท่ีขับเคล่ือนใหองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นสามารถจัดสวัสดิการผูสูงอายุไดอยาง
มีประสิทธิภาพ 

สวัสดิการผูสูงอายุคืออะไร

 สวัสดิการผูสูงอายุถือวาเปนสวนหน่ึง
ของสวัสดิการสังคมกลาวคือ ระบบการจัดบริการ
ทางสังคมที่เก่ียวของกับการปองกัน แกไขปญหา 
พัฒนาและการสงเสริมความมั่นคงทางสังคม เพื่อ
ตอบสนองตอความจาํเปนขัน้พืน้ฐานของประชาชน
ใหมีคุณภาพชีวิตที่ดีและพึ่งตนเองไดอยางทั่วถึง 
เหมาะสม เปนธรรมและใหเปนไปตามมาตรฐาน 
ทั้งดานการศึกษา สุขภาพอนามัย ที่อยูอาศัย การ
ทํางานและการมีรายได นันทนาการ กระบวนการ
ยุติธรรม และบริการสังคมทั่วไป (กระทรวงการ
พฒันาสังคมและความมัน่คงของมนษุย, 2548)  ซึง่

องคการสหประชาชาติ (United Nations:UN) ได
ใหนิยามผูสูงอายุ (Older person) วาคือประชากร
ทั้งเพศชายและหญิงที่มีอายุมากกวา 60 ปขึ้นไป 

แบงออกเปน 3 ชวงอายุ ไดแก 1. ผูสูงอายุวัยตน 
(อายุ 60-69 ป) เปนวัยที่มีสุขภาพอนามัยสมบูรณ 
2. ผูสูงอายุวัยกลาง (อายุ 70-79 ป) อาจมีโรคภัย

ไขเจบ็บางแตยงัพอชวยเหลือตนเองได 3. ผูสงูอายุ
วัยปลาย (อายุ 80 ปขึ้นไป) มักมีอาการเจ็บปวย
จากความชราตองการความชวยเหลือหรือตองพึ่ง
พิงผูอื่นในการดํารงชีวิต (ปราโมทย ประสาทกุล, 
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2555, หนา 119) ดังนั้นสวัสดิการผูสูงอายุจึง
จัดขึ้นเพื่ออํานวยความสะดวกและสนับสนุนให
ผูสงูอายมุคีณุภาพชวีติทีด่ภีายใตการเปลีย่นแปลง
ของรางกายและจิตใจท่ีเสือ่มถอย โดยต้ังอยูบนพ้ืน
ฐานของศกัดิศ์รคีวามเปนมนษุยและการมสีวนรวม
ในการจัดสวัสดิการสังคม
 เวริ์ด (Ward, 1979, p. 302 อางถึงใน 
จุลเทพ ธีระธาดา, 2537, หนา 22-23) ไดกลาววา
ลกัษณะบรกิารทีจ่ดัใหผูสงูอายแุละสามารถบรรเทา
ปญหาและความตองการของผูสูงอายุได ไดแก 
1.บริการที่เกี่ยวของกับการปรับตัวเขาสูวัยสูงอายุ 
(Adjustive and Integrative Service) โดยการให
คาํปรกึษาแนะนาํเกีย่วกบัรายไดและความกงัวลใจ 
และการชกัชวนผูสงูอายเุขารวมกจิกรรมทางสงัคม 
2.บริการใหการสนับสนุน (Supportive Service) 
เปนการบริการผูสูงอายุที่มีอายุมากเพื่อชวยเหลือ
ใหสามารถดําเนินชีวิตไดตามปกติ เชนการให
คําปรึกษาดานสุขภาพ 3.บริการดานที่พักอาศัย 
(Congregate and Shelter Care Service) เปนการ
จัดท่ีพักอาศัยและใหการดูแลอยางเหมาะสม 
4. บริการทางดานการปองกันและรักษาความ
ปลอดภัย (Protective Service) รักษาสิทธิและ
สวัสดิการ เชน บริการดานกฎหมาย การใหความ
ชวยเหลือในเร่ืองการจัดการดานการเงิน เปนตน 
5. บริการทางดานอํานวยความสะดวกในการรับ

บริการและดูแลรักษาพยาบาล (Care Facilities 
and Service) ดงันัน้การจดัสวัสดกิารใหแกผูสงูอายุ
จะตองมีความครอบคลุมท้ังการดูแลเรื่องรางกาย 
และจิตใจ รวมท้ังการมีรายไดใหผูสูงอายุสามารถ

ดํารงชีวิตไดอยางมีประสิทธิภาพ จึงจําเปนตองใช
องคความรูเฉพาะและงบประมาณในการดําเนิน
งานจํานวนมาก 

 ทั้งน้ีประเทศไทยไดแนวคิดดังกลาวมา
ประยุกตใชเปนแนวทางในการจัดสวัสดิการใหแก
ผูสูงอายุ เชน การจัดเบี้ยยังชีพผูสูงอายุ การตั้ง
ชมรมผูสงูอายุ การใหสทิธิในการรักษาพยาบาลฟรี 
หรอืการสรางสิง่อาํนวยความสะดวกใหแกผูสงูอาย ุ

เปนตน ซึ่งยังไมครอบคลุมตามแนวคิดของเวิรด 
อีกทั้งยังไมเพียงพอตอความตองการของผูสูงอายุ 
เนื่องจากมีแนวคิดการจัดสวัสดิการแบบถวนหนา 
คือ รัฐตองจัดบริการสังคมใหทุกคนไดรับอยางเทา
เทียมสวัสดิการบางรูปแบบจึงมิไดจัดใหแกผูสูง
อายุโดยเฉพาะ อีกทั้งผูสูงอายุถูกสังคมมองวาเปน
วัยพึ่งพิงทําใหรัฐตองรับภาระในการดูแลสูง ดังนั้น
การจัดสวัสดิการผูสูงอายุใหมีประสิทธิภาพนั้นจะ
เปนไปไดยากลําบากในประเทศท่ีไมมีความพรอม
ทางดานการเงิน และประชาชนขาดการเตรียม
ความพรอมในการเขาสูวัยผูสูงอายุ เนื่องจากตอง
ใชงบประมาณและกําลังคนท่ีมคีวามรูดานผูสงูอายุ
จาํนวนมาก แตอยางไรก็ตามพบวาประเทศไทยยัง
คงมีความพยายามที่จะพัฒนาระบบสวัสดิการให
สนองตอบตอความตองการของผูสูงอายุอยางตอ
เนื่อง
 

องคกรปกครองสวนทองถิ่นกับการจัด

สวัสดิการผูสูงอายุ

 ตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ัน
ตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถิ่น พ.ศ. 2542 ไดกําหนดอํานาจหนาที่ให
องคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดการบริการ
สาธารณะ การสังคมสงเคราะหและการพัฒนา
คณุภาพชวีติผูสงูอายุ (หมวด 2 มาตรา 16(10)) ซึง่

หมายถงึบคุคลทีม่อีายเุกนิหกสบิปบรบิรูณและไมมี
รายไดเพยีงพอแกการยงัชพี มสีทิธไิดรบัสวสัดิการ
สิ่งอํานวยความสะดวกอยางสมศักดิ์ศรี และความ

ชวยเหลือที่เหมาะสมจากรัฐ (มาตรา 53) โดยรัฐ
ตองดําเนินการตามแนวนโยบายดานสังคม การ
สาธารณสุข การศึกษาและวัฒนธรรม รวมทั้งตอง

สงเคราะหและจัดสวสัดกิารใหแกผูสงูอายุ ผูยากไร 
ผูพิการหรือ ทุพพลภาพและผูอยูในสภาวะยาก

ลําบากใหมีคุณภาพชีวิตดีขึ้นและพ่ึงพาตนเองได 
(มาตรา 80) ดงันัน้กรมสงเสรมิปกครองสวนทองถิน่ 
(2548, หนา 25-28) จึงไดรับการถายโอนภารกิจ
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จากกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ กระทรวงการ
พัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษยเกี่ยวกับ
การสังคมสงเคราะหหรือการจัดสวัสดิการสังคมให
แกผูสูงอายุ ดังนี้ 
 1. สถานสงเคราะหคนชรา คือ การให  
การอุปการะผูสูงอายุที่ประสบปญหาเดือดรอน 
เชน ไมมีที่อยูอาศัย ไมมีผูอุปการะเล้ียงดู โดยให
บริการดานปจจัย 4 เชน รักษาพยาบาล บริการ
ดานสงัคมสงเคราะห กจิกรรมนนัทนาการ กจิกรรม
เสริมรายได ปจจบุนัมกีารถายโอนสถานสงเคราะห
คนชรา จาํนวน 12 แหง ซึง่จากการตดิตามประเมนิ
ผลการโอนภารกิจ พบวา ยังขาดการเตรียมความ
พรอมท่ีดกีอนการถายโอนภารกจิ สถานสงเคราะห
บางแหงสงเสริมใหทองถิ่นมีบทบาทในการดูแลผู
สูงอายุในชุมชนมากข้ึน แตบางแหงทองถ่ินยังไม
ไดเขามามีสวนรวมในการดําเนินการ นอกจากนี้
สถานสงเคราะหสวนใหญยังขาดความคลองตัวใน
การบริหารงานและขาดแคลนบุคลากรวิชาชีพที่
เกี่ยวของ ดังนั้นการถายโอนภารกิจจึงไมไดสงผล  
ทาํใหเกดิการเปล่ียนแปลงในชุมชนมากนกั (ภชุงค 
เสนานุชและวนิดา ดุรงคฤทธิชัย, 2555) 
 2. เบี้ยยังชีพผูสูงอายุ เปนการจัดสรร
งบประมาณของรัฐบาลในการสนับสนุนคาใชจาย
ใหกบัผูสงูอายุทีอ่ยูในชมุชนภายใตโครงการกองทนุ
สงเสริมสวัสดิการผูสูงอายุและครอบครัวในชุมชน 

ซึ่งกรมประชาสงเคราะหเปนผูดําเนินการในป 
พ.ศ. 2536 โดยอุดหนุนเบ้ียยังชีพใหแกผูสูงอายุที่
ประสบปญหาความเดือนรอนรายละ 200 บาทตอ
เดือน ตลอดชีพ จนปพ.ศ. 2542 ไดเพิ่มเปนราย

ละ 300 บาท ถือวาเปนการจายเบ้ียยังชีพ แบบ
เฉพาะเจาะจง (Targeting) คอื องคการบรหิารสวน
ตาํบลจะคดัเลอืกผูสงูอายทุีส่มควร (ยากจน ไมมคีน
ดูแล) ใหไดรับเบี้ยยังชีพภายใตระเบียบกระทรวง
มหาดไทยวาดวยการจายเงินสงเคราะหเพ่ือการ

ยังชีพขององคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2548 
ซึ่งพบปญหารองเรียนเร่ืองความไมยุติธรรมใน
การคัดเลือกและสวัสดิการไมทั่วถึง ดังนั้นใน พ.ศ. 

2552 จงึไดมกีารปรบัรปูแบบการจายเบีย้ยงัชพีเปน
แบบถวนหนา คือ จายเบี้ยยังชีพใหแกผูสูงอายุที่
มอีาย ุ60 ปขึน้ไปท่ีลงทะเบียนผูสงูอายไุวทีอ่งคการ
บริการสวนตําบลหรือเทศบาล รายละ 500 บาท 
(สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, 2554, 
หนา 47) ซึ่งสํานักสงเสริมสวัสดิภาพและพิทักษ
เด็ก เยาวชน ผูดอยโอกาส และผูสูงอายุ กระทรวง
การพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยเปน
ผูดาํเนนิการโดยมอบหมายใหหนวยงานหลกัรบัผดิ
ชอบ ไดแก กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา กรม
สงเสริมการปกครองทองถ่ิน ทั้งนี้ปจจุบันไดมีการ
กําหนดอัตราเบี้ยยังชีพใหมตามมติคณะรัฐมนตรี 
เมือ่วนัที ่18 ตลุาคม 2554 เปนเบ้ียยงัชพีรายเดอืน
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 ปขึน้ไป รบัเบีย้ยงัชพี 1,000 บาท/ 
เดือน
 ทั้งนี้ขอมูลจากกรมสงเสริมการปกครอง
สวนทองถิ่น พบวาในป 2550 จํานวนผูสูงอายุ
ที่ไดรับเบี้ยยังชีพผูสูงอายุมี 1,771,090 ราย ใช

งบประมาณ 10,626,540,000 บาทและในป 
2556 จํานวนผูสูงอายุที่ไดรับเบี้ยยังชีพผูสูงอายุ
มี 7,342,028 ราย งบประมาณ 58,674,425,000 
บาท แสดงใหเหน็วารฐัตองจดัสรรงบประมาณใหแก

กรงุเทพมหานคร เมอืงพทัยา และองคการปกครอง
สวนทองถิน่เพ่ิมขึน้ในทกุป แตนัน่ไมสามารถยนืยนั
ไดวาเบ้ียยงัชพีจะมีความเพียงพอตอการดํารงชีวติ
ของผูสงูอายใุหมคีณุภาพภายใตสภาวะบบีคัน้ทาง
ดานเศรษฐกิจในสังคมปจจุบัน

 3. ศูนยบริการทางสังคมผูสูงอายุเปน
บริการท่ีเทศบาลและองคการบริหารสวนตําบลได
รับการถายโอนภารกิจ  คือ จะตองสงเสริมการจัด



264 สุธิดา แจงประจักษกลไกการขบัเคลื่ อนสวัสดิการผูสูงอายุขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ตั้งกลุม ชมรม ศูนยบริการผูสูงอายุในชุมชนขึ้นให
เปนไดตามความตองการและธรรมชาติของผูสูง
อาย ุปจจบุนัไดมกีารถายโอนศูนยบรกิารทางสงัคม
ผูสูงอายุเพียง 1 แหง จาก 11 แหง คือ ศูนยบริการ
ทางสังคมผูสูงอายศรีสุคต องคการบริหารสวน
จังหวัดพิษณุโลก ซึ่งปจจุบันพบวาองคการบริหาร
สวนจงัหวดัมสีวนรวมในการจดัการศนูยบรกิารทาง
สงัคมผูสงูอายอุยูบาง อกีทัง้จาํนวนผูสงูอายุในการ
เขารับสวัสดิการรูปแบบน้ียังมีไมมากนัก
 นอกจากภารกิจดังกลาวองคการปกครอง
สวนทองถิ่นไดจัดสวัสดิการเพิ่มเติมใหแกผูสูงอายุ
ตามมาตรฐานการสงเคราะหผูสงูอายุทีก่รมสงเสริม
การปกครองสวนทองถิ่น (2548) กําหนดไวดังนื้ 
1. มาตรฐานดานสุขภาพและการรักษาพยาบาล 
คือ จัดบริการใหความรูดานการดูแลสุขภาพ 
หรือการตรวจสุขภาพประจําปใหแกผูสูงอายุ 
2. มาตรฐานดานรายได ไดแก การจัดสวัสดิการ

ดานรายไดใหแกผูสงูอายุทีย่ากจนไมมแีหลงพักพงิ 
3. มาตรฐานดานท่ีพักอาศัย ไดแก การจัดที่พัก
อาศัยใหผูสูงอายุ หรือ บริการบานพักคนชราให
แกผูสงูอาย ุ4. มาตรฐานดานนันทนาการ เชน การ
จัดตั้งชมรมผูสูงอายุ ศูนยบริการผูสูงอายุ บริการ
นันทนาการ 5. มาตรฐานดานความม่ังคงทาง
สังคม ครอบครัว ผูดูแล และการคุมครอง ไดแก 
การอํานวยความสะดวกและความปลอดภัยใหแก
ผูสูงอายุโดยตรง 6. มาตรฐานดานการสรางบริการ

และเครือขายการเก้ือหนุน คอืการจัดตัง้และพัฒนา
บริการดานสังคมในชุมชนท่ีผูสูงอายุสามารถเขา
ถึงไดมากที่สุด เชน ศูนยเอนกประสงคสําหรับผู

สูงอายุ ทั้งน้ีองคกรปกครองทองถิ่นแตละแหงจะมี
รปูแบบการจดัสวสัดกิารใหแกผูสงูอายแุตกตางกัน
ไปตามกรอบมาตรฐานดังกลาว เชน การจัดบริการ

ซอมแซมบานใหแกผูสงูอายุ การออกเย่ียมบานเพือ่
สาํรวจความเปนอยูหรอืใหความรูดานสขุภาพ การ

ทัศนศึกษา หรือการจัดงานวันผูสูงอายุ เปนตน ซึ่ง
ภารกิจดังกลาวถือไดวาเปนงานที่ทาทายสําหรับ
องคกรปกครองสวนทองถิ่น เนื่องจากเปนการ

บริหารงานภายใตขอจํากัดตางๆ และการถาย
โอนภารกิจนั้นตองมีการถายทอดองคความรูและ
ทรัพยากรตาง ๆ จากหนวยงานอื่น สงผลใหเกิด
ปญหาอุปสรรคในการจัดสวัสดิการผูสูงอายุ ดังนี้ 
 1. ระบบการบริการจัดการสวัสดิการ
ผูสูงอายุขาดการบูรณาการและขาดความตอเนื่อง 
ทั้งในระดับนโยบายและการปฏิบัติ จึงเปนผลให
ไมบรรลเุปาหมาย และไมสามารถนํานโยบายสูการ
ปฏิบัติอยางแทจริง นอกจากนี้ รัฐยังขาดกลไกการ
ตรวจสอบการดําเนินงานในแตละระดับที่ชัดเจน 
(ระพีพรรณ คําหอมและคณะ, 2547)
 2. อ ง ค ก ร ปกค ร อ ง ส ว นท อ ง ถิ่ น
ขาดแคลนงบประมาณและบุคลากรดานสวัสดิการ
สังคม เนื่องจากบางแหงมีความจําเปนตองนํางบ
ประมาณไปใชพฒันาสาธารณปูโภคขัน้พืน้ฐาน หรอื
บริการสาธารณะเปนอันดับแรก ดังนั้นสวัสดิการ
ผูสูงอายุที่ดําเนินการจึงเปนไปตามท่ีกฎหมาย
กาํหนดเทานัน้ นอกจากน้ีองคกรปกครองสวนทอง
ถิ่นยังไมสามารถกําหนดอัตราบุคลากรท่ีมีความ
เชีย่วชาญดานการจดัสวสัดกิารหรอืดานผูสงูอายไุด 
 3. ผูสูงอายุขาดการรับรูและความ
เขาใจในสิทธิของตนเอง ทําใหเขาไมถึงสวัสดิการ
ตามสิทธิประโยชนที่ตนพึงไดรับ นอกจากน้ีผูสูง
อายุตอนปลายและผูที่อยูในภาวะพึ่งพิงมักประสบ
ปญหาในการเดินทางเพื่อเขารวมกิจกรรมตาง ๆ 
จงึสงผลใหขาดการมีสวนรวมในกิจกรรมตางๆ และ

ไมไดรับสวัสดิการ 
 4. ภาคประชาชนไมมีส วนรวมใน
การจัดสวัสดิการหรือการดูแลผูสูงอายุ เนื่องจาก

ครอบครัวมีภาระความรับผิดชอบจากสภาวะบีบ
คั้นทางเศรษฐกิจ ทําใหสมาชิกไมมีเวลา จนขาด
การตระหนักถึงความสําคัญผูสูงอายุ ดังนั้นจึงไม

สงเสริมหรือสนับสนุนใหผูสูงอายุไดเขารับบริการ
สังคมตาง ๆ เชน คนในครอบครัวไมสามารถพา

ผูสูงอายุเขารวมกิจกรรมของชุมชนที่ถือวาเปน
สวัสดิการอยางหน่ึงได การท้ิงใหผูสูงอายุอยูบาน
โดยลําพัง เปนตน อีกทั้งครอบครัวยังไมสามารถ
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ตอบสนองความตองการใหแกผูสงูอายุได สงผลให
ภาครฐั ทองถิน่ ภาคเอกชนหรือภาคประชาชนตอง
จัดสวัสดิการสังคมจากเพ่ือเติมเต็มความตองการ
ของผูสูงอายุเองมากขึ้น 
 

กลไกการขับเคล่ือนการจัดสวัสดิการ

ผูสูงอายุ 

 การจัดสวัสดิการผูสูงอายุขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินถือวาเปนภารกิจที่ไดรับถาย
โอนภารกิจจากหนวยงานอื่นที่มีความเชี่ยวชาญ
เฉพาะ ดังน้ันทองถิ่นจึงมีขอจํากัดทั้งดานองค
ความรู บุคลากรหรืองบประมาณจึงควรไดรับการ
พฒันาระบบกลไกการจดัการภายในองคการ แตพบ
วาทองถ่ินบางแหงท่ีสามารถดําเนินการไดอยางมี
ประสิทธภิาพโดยไดรบัการหนนุเสรมิจากผูทีม่สีวน
เกี่ยวของภายนอก ดังนั้นผูเขียนจึงมุงอภิปรายถึง
กลไกภายนอกทีเ่ปนตวัจักรสาํคญัในการขบัเคลือ่น
การจัดสวัสดิการผูสูงอายุขององคกรปกครองสวน
ทองถิ่นเพื่อเปนแนวทางในการแสวงหาความรวม
มอื และกระตุนใหภาคสวนตางๆ ตระหนักถงึความ
สําคัญของตนเองจนกาวเขาไปมีสวนรวมในการ
ทํางานรวมกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซึ่งมี
กลไกดังน้ี
 1. กล ไกด านกฎหมายก า ร จั ด

สวสัดกิารผูสงูอายุขององคกรปกครองสวนทองถิน่
สวนหน่ึงเกิดขึน้มาจากกลไกทางดานกฎหมายโดย
เร่ิมจากแนวคดิการกระจายอาํนาจการปกครองจาก
สวนกลางไปสูทองถิ่นทั้งเทศบาล องคการบริการ

สวนตําบล หรือองคการบริหารสวนจังหวัด ตาม
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 
2540 และ 2550 ไดมบีทบญัญตัเิกีย่วของกบัผูสงูอายุ

เพิ่มเติม คือ การคุมครองสิทธิและเสรีภาพของ
ผูสูงอายุ การสนับสนุนดานรายได สิ่งอํานวยความ

สะดวก สวัสดิการ และความชวยเหลือที่เหมาะสม
จากรัฐ รวมท้ังตองสงเคราะหและจัดสวัสดิการ
ใหมีคุณภาพชีวิต และจัดใหมีการออมเพื่อการ

ดํารงชีพในยามชราแกประชาชน และในพระราช
บัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํา
นาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 
ไดกําหนดอํานาจหนาที่ในจัดการบริการสาธารณะ 
การสังคมสงเคราะหและการพัฒนาคุณภาพชีวิตผู
สูงอายุ นอกจากนี้ในพระราชบัญญัติผูสูงอายุ พ.ศ. 
2546 ไดกําหนดใหผูสูงอายุตองไดรับการคุมครอง        
การสงเสรมิและการสนบัสนนุตอสิทธปิระโยชนดาน
บริการทางการแพทยและสาธารณสุข การศึกษา 
การศาสนา การประกอบอาชีพ การมีสวนรวมใน

กิจกรรมทางสังคม บริการสาธารณะอ่ืนๆ การให
คาํปรึกษาในกระบวนยุตธิรรม หรือการแกไขปญหา
ครอบครัว การจัดที่พักอาศัย อาหารและเคร่ือง
นุงหมใหตามความจําเปนอยางท่ัวถึง รวมทั้งการ
สงเคราะหเบี้ยยังชีพ นอกจากนี้แลวยังมีกฏหมาย
และนโยบายที่เกี่ยวของที่การจัดสวัสดิการผูสูง
อาย ุเชน หลักการสําหรับผูสูงอายุที่ไดรับรองจาก
องคกรสหประชาชาติ ปฏิญญาผูสูงอายุไทยพ.ศ.
2542 แผนผูสูงอายุแหงชาติฉบับที่ 2 (พ.ศ.2545-
2564) เปนตน ดัง้นัน้องคกรปกครองสวนทองถ่ินจงึ
จาํเปนตองจัดบริการสังคมดังกลาวใหแกผูสงูอายุ มิ
เชนนัน้จะถือวาเปนการละเลยตอการปฏิบตัหินาท่ี
ตอประชาชน
 จากการกระจายอํานาจนิติบัญญัติให
องคกรปกครองสวนทองถิน่เปนผูตรากฎหมายดวย
ตนเอง องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล หรือ

องคการบรหิารสวนตาํบลจึงสามารถออกขอบญัญตัิ
และขอบังคับตาง ๆ ที่เกี่ยวกับการจัดสวัสดิการผู
สงูอายุเพือ่ใชเปนระเบยีบรองรับการดําเนนิงานให

ชอบดวยกฎหมายท้ังเร่ืองการเบิกจายงบประมาณ 
การประสานงาน รวมทั้งการขอรับการสนับสนุน
และระดมทรัพยากรกับหนวยงานภายนอก ซึ่งผูที่

อาศยัอยูในพืน้ทีร่บัผดิชอบตองปฏบิตัติามขอบงัคบั
เหลานั้น เชน เทศบาลบัญญัติวาดวยการสงเสริม
สิทธิและสุขภาวะผูสูงอายุ ที่กําหนดรายละเอียด
เกี่ยวกับกองทุนสงเสริมสิทธิและสุขภาวะผูสูงอายุ 
หรอืขอบญัญัตจิงัหวดัวาดวยการจดับรกิารผูสงูอายุ
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ทีร่ะบุสทิธิประโยชนของผูสงูอายุในเขตพ้ืนทีร่บัผิด
ชอบของตนในการเขาถึงบริการดานสวัสดกิารและ
ดานการสงเสริมสขุภาพอนามัย หรอืขอบงัคบัตาํบล
เกีย่วกับการจัดบริการสังคมใหแกผูสงูอายุในชุมชน
อยางบูรณาการเพื่อสิทธิและสุขภาวะที่ดี  เปนตน 
 ดังน้ันกฎหมายจึงเปนกลไกสําคัญใน
การขับเคล่ือนการจัดสวัสดิการสังคมขององคกร
ปกครองทองถ่ินใหแกผูสูงอายุเนื่องจากมีการ
กําหนดเปนภารกิจไวไมสามารถละเลยได อีกทั้ง
ยังเอื้อใหทองถิ่นสามารถออกขอบังคับใชในจัด
สวสัดกิารผูสงูอายไุดอยางเหมาะสมกบัพืน้ทีร่บัผดิ
ชอบได สงผลใหองคกรทองถ่ินสามารถแสวงหาการ
สนับสนุนจากหนวยงานตนสังกัดหรือหนวยงาน
ที่เกี่ยวของเนื่องจากมีความถูกตองตามกฎหมาย 
ซึง่หนวยงานดงักลาวสามารถนาํไปใชประโยชนได 
เชน การสนับสนนุงบประมาณแกทองถิน่เพือ่นําไป
ลดหยอนภาษี เปนตน
 2. กลไกดานทุนทางสังคม คือ กลไก
ทุนทางสังคมท่ีเกิดจากความสัมพันธทางสังคมใน
แนวราบและแนวตั้งระหวางบุคคล สถาบันและ/
หรือองคกร ทั้งในรูปปจเจก กลุมและรูปเครือขาย 
รวมท้ังคานิยมบรรทัดฐานท่ีสังคมยึดถือเปนแนว
ปฏิบัติ (อมรา  พงศาพิชญ, 2543) ดังเชนการดูแล
ผูสูงอายุโดยครอบครัว เครือญาต ิและคานิยมดาน
ความกตัญ ูรวมท้ังการจัดบริการสังคมและหนวย

งานสงเคราะหตางๆ เชน การทําบุญเขาวัด การ
ฝากเพื่อนบานดูแลผูสูงอายุ จึงถือวาเปนทุนทาง
สังคมในรูปแบบการชวยเหลือเก้ือกูลกัน ภายใต
ระบบความสัมพันธของคนในชุมชนท่ีดี (อภิญญา 

เวชยชัย, ศิริพร ยอดกมลศาสตร และณรงค เพ็ชร
ประเสริฐ (บรรณาธิการ), 2547, หนา42 และระพี
พรรณ คาํหอม, 2554, หนา 125) ซึง่พบวาในชมุชน
ทีม่ทีนุทางสังคมท่ีเขมแข็งจะมีกลไกทางวัฒนธรรม
ในการชวยเหลือผูสูงอายุทั้งดานเศรษฐกิจ ดาน

สุขภาพ ดานรางกาย ดานจิตใจและดานสังคม 
เชน คานิยมเร่ืองความกตัญู การเคารพผูอาวุโส 
ความสัมพันธระบบเครือญาติ ระบบอุปถัมภ และ

ความสัมพันธอันดีระหวางกันของคนในชุมชน
และเจาหนาที่ในองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปน
ปจจัยที่ทําใหครอบครัวและชุมชนมีความตระหนัก
ถึงบทบาทหนาที่ในดูแลผูสูงอายุดวยตัวเอง ลด
การพึ่งพิงรัฐ เชน เมื่อเทศบาลจัดงานวันผูสูงอายุ 
ลูกหลานหรือคนในชุมชนจะทําหนาที่รับ-สงผูอายุ
เพื่อเขารวมกิจกรรมที่เทศบาลเพราะตองการใหผู
สงูอายุในครอบครัวไดมกีจิกรรมรวมกับผูอืน่ การก
ระจายขาวสารในชุมชนทีเ่ปนผลโยชนของผูสงูอายุ 
การสนบัสนนุงบประมาณในการทาํกจิกรรม รวมถงึ
การเปนอาสาสมัครดูแลผูสูงอายุ (อผส.)  เปนตน
 สิ่งที่สําคัญอีกประการหนึ่ง คือ ทุนทาง
สงัคมท่ีเปนตัวบคุคลไดแก ตวัผูสงูอายเุองทีม่คีวาม
พรอม มีจิตสํานึกสาธารณะและมีศักยภาพในการ
ทํางานพัฒนาชุมชน คนกลุมนี้มักเปนแกนนําหรือ
มสีวนรวมในกิจกรรมทางสังคมตางๆ มากอน หรอื
เมื่อเกษียณอายุ มีเวลาและมีความพรอมจึงนํา
ความรูที่ตนเองมีมาทําประโยชนใหกับสังคมโดย
เปนแกนนําหรือเปนที่ปรึกษาในการทํากิจกรรม
ทางสังคมอยางเต็มตัว จึงมีบทบาทเปนท้ังผูรับ
และผูใหการบริการสังคมใหกับบุคคลอื่น เชน การ
เปนวิทยากรถายทอดความรูใหกับองคการบริหาร
สวนตําบล หรือการเปนที่ปรึกษากลุมออมทรัพย 
ซึ่งถือไดวาเปนการสรางคุณคาใหกับตนเองและ
ชุมชนเน่ืองจากเปนการดึงศักยภาพของผูสูงอายุ

มาใช ทาํใหเหน็ถงึแนวทางในการจัดสวัสดิการเพ่ือ
เสริมสรางพลังอํานาจใหแกผูสูงอายุเพราะสังคม
มักมองผูสุงอายุเปนผูรับที่ตองการความชวยเหลือ
เพือ่แกไข บาํบัด เยยีวยาปญหา มากกวาจะมองถึง

ศกัยภาพของผูสงูอาย ุ(สธุดิา แจงประจกัษ, 2555) 
ดั้งนั้นองคกรปกครองสวนทองถ่ินจึงควรเปด
โอกาสใหชมุชนและผูสงูอายุไดมสีวนรวมในการจัด
สวัสดิการโดยใชฐานทุนทางสังคมท่ีมีอยูในชุมชน 
เพื่อเปนการแบงเบาภารกิจในการทํางาน และ

เปนการเสริมศักยภาพใหแกชุมชน อันจะนําไปสู
รูปแบบการจัดสวัสดิการผูสูงอายุอยางมีสวนรวม
ระหวางรัฐกับชุมชน
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 3. กลไกการสงเสริมสนับสนุนหุน
สวนทางสังคม (Social Support Partnership 
Promotion-SSSP)
 เปนการบริหารจัดการเพิ่มเติมเพ่ือให
ระบบสวัสดิการสังคมทํางานไดดียิ่งขึ้น โดยอาศัย
ความรวมมอืจากหุนสวนทางสงัคมไมวาจะเปนภาค
สวนชมุชนและภาคสวนเอกชน ทัง้ในรูปของการสง
เสริมจิตอาสา การใหและการชวยเหลือทางสังคม 
การสรางความเขมแข็งของครอบครัว อาสาสมัคร
ชมุชน ทองถิน่ สถาบนัการศกึษา ภาคประชาสงัคม 
(ระพีพรรณ คําหอม, 2554) เชน การสงเสริม
ความรับผิดชอบตอสังคม (CSR) ของผูประกอบ
การทางสังคม ความรับผิดชอบตอสังคม: ISO 
26000 เปนตน ซึ่งถือวามีความสําคัญตอการขับ
เคล่ือนการจัดสวัสดิการผูสูงอายุเปนอยางมาก
เนื่องจากปญหาหนึ่งขององคกรปกครองสวนทอง
ถิ่นคือ งบประมาณและองคความรูเฉพาะทางใน
การดูแลผูสูงอายุ ดังนั้นการแสวงหาการสนับสนุน
จากองคกรตาง ๆ  จึงทําใหสามารถจัดสวัสดิการได
ครอบคลุมและมีประสิทธิภาพมากขึ้น ดังเชนกรณี
ตําบลหนองรี อําเภอเมือง จังหวัดชลบุรีเปนเขต
พืน้ทีท่ีไ่ดรบัผลกระทบจากการวางแนวทอกาซของ
บรษิทั ปตท.จาํกัด (มหาชน) จงึไดเขารวมโครงการ
รักษปา สรางคน 84 ตําบล วิถีพอเพียงท่ีมีการสง
เสรมิกจิกรรมการลดรายจายเพิม่รายไดดวยการทาํ
บัญชีครัวเรือน ผลิตภัณฑในครัวเรือน การจัดการ

ปาชุมชนโดยผานการคิดและวางแผนทํากิจกรรม
อยางมีสวนรวมของคนในตําบลที่มีผูสูงอายุเปน
แกนนํากิจกรรมและเปนผูเขารวมกิจกรรม ถือวา

เปนการเปล่ียนบทบาทผูสงูอายุจากเปนผูรบัมาเปน
ผูใหองคความรูแกคนในชุมชนเรียกวาเปนการจัด
สวสัดกิารเพือ่สงเสริมและพฒันาศักยภาพของผูสงู
อายุ ซึ่งองคการบริหารสวนตําบลจะทําหนาที่เปน
ผูอํานวยความสะดวกในการดําเนินกิจกรรมนั้นๆ  

 สวสัดกิารรปูแบบนีม้กัไมปรากฏอยูในการ
ทํางานของรัฐ เนื่องจากองคกรปกครองสวนทอง
ถิ่นจะตองปฏิบัติหนาที่ตามภารกิจที่ไดรับการถาย

โอนมา และบางทองถิ่นท่ีมีรายไดอยูในระดับปาน
กลางหรือนอยจะตองจัดบริการเพ่ือแกไขปญหาท่ี
วิกฤตเปนลําดับแรก ดังนั้นการมีกลไกการสงเสริม
สนับสนุนหุนสวนทางสังคมจะสามารถขับเคลื่อน
ใหกระบวนการจัดสวัสดิการขององคการทองถิ่นมี
ประสิทธิภาพยิ่งขึ้น เนื่องจากหนวยงานเหลานั้น
จะความพรอมในดานตาง ๆ  หรอืมคีวามเชีย่วชาญ
เฉพาะดานทีส่ามารถหนนุเสริมการทาํงานของทอง
ถิ่นได
 แตอยางไรกต็ามองคกรปกครองสวนทอง
ถิน่เองตองมศีกัยภาพในการประสานกบัหนวยงาน
ทีเ่กีย่วของเพ่ือแสวงหาความรวมมือในการทํางาน
ทั้งดานงบประมาณ ความรู การบริการสังคมแก
ผูสูงอายุ ผูนําตองมีวิสัยทัศนและบุคลากรที่ตั้งใจ
จริงในการทํางานเพ่ือผูสูงอายุ และชุมชนเองตอง
มคีวามเขมแขง็ในระดบัหนึง่ จงึสามารถผลกัดันให
หนวยงานอ่ืน ๆ  ตองการเขามามสีวนรวมในการจัด
สวสัดิการจนเกดิเปนกลไกการสงเสรมิสนบัสนนุหุน
สวนทางสังคมที่มักมีรูปแบบของสวัสดิการที่แตก

ตางกับภาครัฐและสามารถเสริมสรางพลังภายใน
ตัวผูสูงอายุใหรูสึกตระหนักในคุณคาและศักด์ิศรี
ของตนเองได

สรุป

 การจัดการสวัสดิการผูสูงอายุขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่นถือเปนภารกิจท่ีทุกทองถิ่น

ตองปฏิบัติ มีเปาหมายเพื่อบําบัด เยียวยา ปองกัน
ปญหา พิทักษสิทธิ รวมทั้งพัฒนาใหผูสูงอายุมี
คุณภาพชีวิตที่ดี โดยสวัสดิการและบริการสังคม
ที่ปรากฎเห็นเดนชัดไดแกการมีสถานสงเคราะห 
การจายเบี้ยยังชีพและการจัดบริการสังคม ซึ่งพบ

วามปีญหาในท่ีเกดิขึน้จากตวัองคกรเอง เชน ระบบ
กลไกในการจดัการทีข่าดการบรูณาการ ขาดแคลน
บุคลากรและงบประมาณ และปญหาที่เกิดขึ้นจาก

ภายนอกไดแก ขาดการมีสวนรวมของประชาชน ผู
สงูอายุทีไ่มทราบถึงสิทธปิระโยชนของเอง ซึง่ถาจะ
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ทาํใหการจดัสวสัดกิารนัน้มีประสทิธภิาพมากยิง่ขึน้
จึงควรสงเสริมใหกลไกในการขับเคล่ือนนั้นทํางาน
ไดดียิ่งขึ้น เชน กลไกดานกฎหมายท่ีกําหนดให
ตององคกรปกครองสวนทองถิ่นตองจัดสวัสดิการ
ใหแกผูสูงอายุ แตรัฐเองก็ควรสรางระบบหรือ
สนบัสนนุงบประมาณใหอยางเพยีงพอหรือตดิตาม
ประเมนิผลการดาํเนนิงานเพือ่แกไขปรบัปรงุระบบ
การทํางาน ทั้งนี้องคกรปกครองสวนทองถิ่นควร
ตระหนักถึงกลไกดานทุนทางสังคมที่มีอยูในทอง
ถิ่นและดึงศักยภาพท่ีชุมชนมีมาใชเปนฐานใน
การจัดสวัสดิการนอกเหนือจากส่ิงที่รัฐกําหนดใน
กฎหมายและนโยบาย อีกทั้งยังตองพยายามให
เกิดกลไกดานการสงเสริมสนับสนุนหุนสวนทาง
สังคมดวยการแสวงหาองคกรความรวมมือตางๆ 

ในการชวยแกขอจํากัดที่ทองถิ่น ไมวาจะเปนดาน
งบประมาณ องคความรู หรือแมกระท่ังการสราง
เครือขายระหวางพื้นที่ จึงสามารถสรุปไดวาระบบ
กลไกการขับเคลื่อนสวัสดิการผูสูงอายุที่ดีนั้น คือ
การเปดโอกาสใหทุกสวนในสังคมไดมีสวนรวมใน
การจัดสวัสดิการผูสูงอายุเพราะนอกจากเปนการ
ระดมทรพัยากรแลวยงัเปนการเสรมิสรางความเขม
แขง็ใหกบัทุกฝายดวย ซึง่ถอืวาไดวากลไกตางๆ จะ
ผลักดนัทําใหเกิดการมีสวนรวมในการจัดสวัสดิการ
หรอืระบบการดูแลผูสงูอายุใหมคีณุภาพชีวติทีด่ ีซึง่
องคกรปกครองสวนทองถ่ินมิสามารถทําไดเพียง
ฝายเดียว แตควรมีการพัฒนาระบบจนเปนการจัด
สวัสดิการผูสูงอายุแบบพหุภาคีนั่นเอง
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