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บทคัดยอ 

การศึกษาวิจัยนี้เปนการวิจัยเชิงคุณภาพมีวัตถุประสงคเพ่ือ 1) ศึกษาการกอตัวของ
นโยบายดานการพัฒนาคุณภาพชีวิตผูสูงอายุขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในจังหวัด
สมุทรปราการ 2) ศึกษา วิเคราะหรูปแบบและกลไกการดําเนินนโยบายเพ่ือการพัฒนาคุณภาพ
ชีวิตผูสูงอายุโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินในจังหวัดสมุทรปราการ เก็บรวบรวมขอมูลโดยการ
วิเคราะหเอกสาร การสัมภาษณเชิงลึก และการจัดสนทนากลุม และวิเคราะหขอมูลโดยวิธีการ
วิเคราะหเนื้อหา ผลการวิจัย พบวา (1) การกอตัวของนโยบายดานการพัฒนาคุณภาพชีวิต
ผูสูงอายุขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในจังหวัดสมุทรปราการเปนไปตามตัวแบบพหุกระแส
ของจอหน คิงดอน ไดแก กระแสปญหา กระแสนโยบาย และกระแสการเมืองมาบรรจบกัน 
ท้ังนี้ การผลักดันนโยบายผูสูงอายุเขาสูวาระในระดับทองถ่ินมีสองลักษณะ คือ หนึ่งมาจาก
นโยบายภาครัฐสวนกลางและราชการสวนภูมิภาค และสองมาจากผูบริหารทองถ่ินรวมกับ 
กลุมผูสูงอายุ ในพ้ืนท่ี โดยผูผลักดันนโยบาย (Policy Entrepreneurs) ท่ีสําคัญ คือ ภาครัฐ 
ไดแก ผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โรงพยาบาลสงเสริมสุขภาพตําบล (รพ.สต.) และ
ภาคประชาชน คือ กลุมผูสูงอายุ (2) รูปแบบการดําเนินนโยบายเพ่ือพัฒนาคุณภาพชีวิต
ผูสูงอายุโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินในจังหวัดสมุทรปราการ มี 9 รูปแบบ ไดแก การจาย
เบี้ยยังชีพ โรงเรียนผูสูงอายุ/ศูนยพัฒนาคุณภาพชีวิตผูสูงอายุและสงเสริมอาชีพผูสูงอายุ  
ชมรมผูสูงอายุ กลุมสงเสริมอาชีพผูสูงอายุ กลุมกองทุนสวัสดิการชุมชน การเยี่ยมบาน การจัด
รถรับสงผูสูงอายุไปโรงพยาบาล ศูนยพักคอยและการชวยเหลือในสถานการณโรคติดเชื้อไวรัส
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โคโรนา 2019 (Covid-19) และ 5 กลไก คือ กลไกการบริหารภาครัฐสวนกลางและภูมิภาค 
กลไกการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน กลไกความรวมมือระหวางภาครัฐ 
ภาคเอกชน และภาคประชาชน กลไกความรวมมือของภาคประชาสังคม และกลไกการมี 
สวนรวมของกลุมผูสูงอายุ 

คําสําคัญ นโยบายสาธารณะ, คุณภาพชีวิตผูสูงอายุ, องคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
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Abstract 

This qualitative research aimed to: 1) study the formation of the policies for 
improving the quality of life of the elderly in Samut Prakan province, 2) investigate 
and analyze the forms and operating mechanisms of the policies for the elderly’s 
quality-of-life improvement in Samut Prakan province. Data were collected using 
document analysis, in-depth interviews, and focus group discussions. The 
collected data were analyzed using content analysis. The findings revealed that: 
1) The formation of the policies for improving the quality of life of the elderly of 
the local administrative organizations in Samut Prakan province was consistent 
with John Kingdon’s multiple-streams framework, in which the problem streams, 
the policy streams, and the political streams couple. The formation of the policies 
on the elderly at the local level was influenced by two sources--the central 
government policies and the provincial government agencies, and the local 
administrators and the elderly groups. The key policy entrepreneurs in the local 
communities in Samut Prakan province were the local administrators, the 
Tambon health promoting hospitals, and the elderly groups. 2) The nine forms 
implemented as the policies for improving the quality of life of the elderly by 
the local administrative organizations in Samut Prakan province included cash 
allowance, schools for the elderly/centers for the elderly’s quality-of-life 

                                                           
3  Lecturer, Department of Social Science, Faculty of Liberal Arts, Rajamangala University of 
Technology Thanyaburi 12110. E-mail: chaimongkhon_s@rmutt.ac.th 



นโยบายเพ่ือพัฒนาคุณภาพชีวิตผูสูงอายุขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในจังหวัดสมุทรปราการ • ชัยมงคล สุพรมอินทร 

200 

development and career promotion, elderly clubs, groups for the elderly’s job 
promotion, groups providing community welfare and fund, home visiting, and 
services to transport the elderly to hospitals and community isolation centers 
and to offer other forms of assistance during the coronavirus (Covid-19) situations. 
The five operating mechanisms included the central and regional government 
administration, the local government administration, the collaboration of 
governmental agencies, the private sector and the public sector, the cooperation 
of civil society, and the participation of the elderly groups.  

Keywords Public Policy, Quality of Life, Local Government Organization  
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1. บทนํา 

สถานการณของประชากรโลกกําลังมีผูสูงอายุเพ่ิมข้ึนเรื่อยๆ ไมวาจะเปนประเทศ 
ท่ีพัฒนาแลว หรือประเทศกําลังพัฒนา ในป พ.ศ. 2560 โลกมีประชากรสูงอายุหรือคนท่ีมีอายุ 
60 ข้ึนไป มากถึง 962 ลานคน หรือคิดเปนรอยละ 13 ของประชากรโลกท้ังหมด 7,550  
ลานคน เรียกไดวา โลกไดกลายเปนสังคมสูงอายุแลว (มูลนิธิสถาบันวิจัยและพัฒนาผูสูงอายุไทย, 
2561) ประเทศไทยไดเขาสูการเปนสังคมผูสูงอายุ (Aging Society) ตั้งแตป พ.ศ. 2548 กลาวคือ 
ประเทศไทยมีประชากรผูสูงอายุรอยละ 10.5 ของจํานวนประชากรท้ังหมดในประเทศ หรือคิด
เปนประมาณ 6.6 ลานคน อันเปนผลมาจากอัตราเกิดของคนไทยลดลง ประกอบกับ 
คนไทยมีอายุยืนยาว เพราะความเจริญกาวหนาทางดานการแพทยและสาธารณสุข และประเทศ
ไทยเปนสังคมผูสูงอายุโดยสมบูรณ (Completed Aged Society) ในป พ.ศ. 2564 และคาดวา
จะเปน “สังคมสูงวัยระดับสุดยอด” (Super Aged Society) ในป พ.ศ. 2578 โดยประมาณ
การณวาจะมีประชากรผูสูงอายุเพ่ิมเปนรอยละ 30 (สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 
2558) การเพ่ิมข้ึนของจํานวนประชากรผูสูงอายุสงผลกระทบตอประเทศในหลายดาน โดยเฉพาะ
ในดานงบประมาณและการคลังเพราะรัฐบาลจําเปนตองจัดสรรงบเพ่ือดูแลรักษาพยาบาลและ 
จัดสวัสดิการใหกับผูสูงอายุในหลายดาน เชน ประเทศไทยรัฐบาลจําตองจัดสรรงบในดาน 
เบี้ยยังชีพเพ่ิมข้ึนทุกๆ ป ตามจํานวนผูสูงอายุ เพราะถือวาเปนสิทธิตามกฎหมาย ซ่ึงในป  
พ.ศ. 2552 ใชงบประมาณ 21,963 ลานบาท เพ่ิมข้ึนไปถึง 64,783 ลานบาท ในป พ.ศ. 2560 
(มูลนิธิสถาบันวิจัยและพัฒนาผูสูงอายุไทย, 2561) สภาวะเชนนี้จะกลายเปนภาระทางการคลัง
กับรัฐไทยในอนาคตอยางหลีกเลี่ยงไมได ดังนั้น รัฐบาลจําเปนตองออกแบบนโยบายท่ีเหมาะสม
เพ่ือรองรับสังคมผูสูงอายุเพ่ือใหผูสูงอายุมีสวัสดิการพ้ืนฐานเหมาะสมกับการดํารงชีพ 

จังหวัดสมุทรปราการ เปนจังหวัดในเขตปริมณฑล ตั้งอยูริมฝงแมน้ําเจาพระยา บริเวณ
ปากอาวไทย ระยะทางหางจากกรุงเทพมหานคร 30 กิโลเมตร มีเนื้อท่ีประมาณ 1,004.02 
ตารางกิโลเมตร แบงเขต การปกครองออกเปน 6 อําเภอ คือ อําเภอเมืองสมุทรปราการ อําเภอ
พระประแดง อําเภอบางพลี อําเภอพระสมุทรเจดีย อําเภอบางบอ และอําเภอบางเสาธง  
มี 50 ตําบล 394 หมูบาน โครงสรางเศรษฐกิจของจังหวัดสมุทรปราการ ข้ึนอยู กับ
ภาคอุตสาหกรรมเปนหลัก จึงมีประชากรยายถ่ินเขามาอาศัยอยูเพ่ิมข้ึนอยางตอเนื่อง จนเกิด
เปนชุมชนเมืองรูปแบบตางๆ มีการสรางหมูบานจัดสรรและหองเชา เพ่ือรองรับประชากรท่ียาย
เขามาอาศัยเพ่ือทํางาน ซ่ึงเปนสาเหตุหนึ่งท่ีทําใหประชากรของจังหวัดเพ่ิมข้ึนอยางตอเนื่อง 
จากป พ.ศ. 2556-2562 เพ่ิมจาก 1,241,610 คน เปน 1,288,158 คน ในขณะเดียวกัน 
จํานวนผูสูงอายุในจังหวัดก็เพ่ิมข้ึนไปดวย จากป พ.ศ. 2555 จํานวน 135,073 คน เพ่ิมเปน 
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175,192 คน ในป พ.ศ. 2560 หรือคิดเปนรอยละ 13.72 และขอมูล พ.ศ. 2563 จํานวน
ผูสูงอายุเพ่ิมข้ึนเปน 202,635 คน หรือคิดเปนรอยละ 14.71 ซ่ึงไดกลายเปนจังหวัดท่ีเปน 
สังคมผูสูงอายุแลว ดังตารางท่ี 1 

 
ตารางท่ี 1  ประชากรในจังหวัดสมุทรปราการ จําแนกตามกลุมอายุ พ.ศ. 2555 – 2562 

ท่ีมา:  สํานักงานจังหวัดสมุทรปราการ (ม.ป.ป.) 

  
หากพิจารณาจากโครงสรางประชากรจากป พ.ศ. 2559-2562 ขางตน จะพบวา

ประชากรกลุมวัยเด็กมีสัดสวนลดลงเรื่อยๆ ประชากรกลุมวัยแรงงานกับกลุมผูสูงอายุมีแนวโนม
เพ่ิมข้ึนในเกือบทุกป การมีผูสูงอายุจํานวนเพ่ิมข้ึนท้ังระดับจังหวัดจึงเปนประเด็นท่ีสําคัญ 
ท่ีภาครัฐควรจะตองออกแบบนโยบายท่ีเหมาะสมเพ่ือเตรียมรับกับสังคมผูสูงอายุ  

องคกรภาครัฐของไทยท่ีมีความใกลชิดกับประชาชนมากท่ีสุด คือ องคกรปกครอง 
สวนทองถ่ิน ซ่ึงกระจายอยูในทุกพ้ืนท่ีของประเทศ จังหวัดสมุทรปราการมีองคกรปกครอง 
สวนทองถ่ิน ประกอบดวย องคการบริหารสวนจังหวัด 1 แหง เทศบาล จํานวน 18 แหง  
(1 เทศบาลนคร 4 เทศบาลเมือง และ 13 เทศบาลตําบล) และองคการบริหารสวนตําบล จํานวน 
30 แหง อปท. เปนองคกรของรัฐท่ีผูบริหารมาจากการเลือกตั้ งโดยตรงของประชาชน  
มีงบประมาณ แผนงาน และบุคลากรของตนเอง รวมท้ังมีความเปนอิสระตามกรอบกฎหมาย 
ในการออกแบบนโยบายเพ่ือจัดบริการและสวัสดิการสังคมใหกับผูสูงอายุในพ้ืนท่ี เชน การจัด
สวัสดิการสังคมและการสงเคราะหผูสูงอายุ ตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอน 
การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 มาตรา 16(10) กําหนดให

ป พ.ศ. 
กลุมเด็ก-เยาวชน 

(0-14 ป) 

กลุมวัยแรงงาน 

(15-59 ป) 

กลุมวัยสูงอายุ 

(60 ปขึ้นไป) 

รอยละ 

ของผูสูงอายุ 

2555 224,775 846,386 135,073 11.04 

2556 223,992 851,035 164,744 13.42 

2557 223,754 860,113 177,663 14.08 

2558 222,304 868,127 164,744 12.88 

2559 221,763 874,428 172,240 13.60 

2560 221,201 880,427 175,192 13.72 

2561 220,258 886,096 191,404 14.55 

2562 218,726 878,655 202,635 14.71 
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เทศบาลและองคการบริหารสวนตําบล มีอํานาจหนาท่ีจัดระบบบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน
ของประชาชนในทองถ่ิน คือ ดานการสังคมสงเคราะห การพัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชรา 
และผูดอยโอกาส 

ในปจจุบันองคกรปกครองสวนทองถ่ินในจังหวัดสมุทรปราการ ท้ังเทศบาลและองคการ
บริหารสวนตําบลหลายแหงไดดําเนินนโยบายเพ่ือใหสงเสริมใหผูสูงอายุไดมาทํากิจกรรมรวมกัน
และเพ่ือสงเสริมคุณภาพชีวิตผูสูงอายุในหลากหลายรูปแบบ เชน โรงเรียนเสริมสรางคุณภาพ
ชีวิตผูสูงอายุเทศบาลตําบลสําโรงเหนือ โรงเรียนปูยาตายายของเทศบาลตําบลเทพารักษ  
การจัดตั้งศูนยพัฒนาคุณภาพชีวิตผูสูงอายุกลุมออมทรัพย และกลุมผลิตสินคาของชุมชน เพ่ือ
สรางรายไดเสริมใหกับผูสูงอายุขององคการบริหารสวนตําบลบางปลา เปนตน ขณะท่ีองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินในจังหวัดสมุทรปราการบางแหง ก็ยังไมไดดําเนินการในโครงการหรือ
กิจกรรมเหลานี้เพ่ือเสริมสรางคุณภาพชีวิตผูสงอายุ แตจะดําเนินการเฉพาะนโยบายเรื่อง 
การจายเบี้ยยังชีพเปนหลักเทานั้น  

ดังนั้น จากความเปนมาและประเด็นปญหาขางตนจึงเปนท่ีมาของการดําเนินวิจัยเรื่อง
นโยบายสาธารณะเพ่ือพัฒนาคุณภาพชีวิตขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในจังหวัด
สมุทรปราการ เพ่ือศึกษาถึงการกอรูปนโยบายดานผูสูงอายุขององคกรปกครองสวนทองถ่ินวา
เกิดข้ึนไดอยางไร จากปจจัยใดบาง และรูปแบบการดําเนินนโยบายขององคกรปกครอง 
สวนทองถ่ินในจังหวัดสมุทรปราการ มีลักษณะอยางไรบาง โดยคาดวาผลจากการทําวิจัย 
ในครั้งนี้  จะเปนขอเสนอแนะท่ีเปนประโยชน ท้ังในเชิงวิชาการและตอองคกรปกครอง 
สวนทองถ่ินในเชิงนโยบายโดยนําไปใชเปนแนวทางในการออกแบบจัดทํานโยบายดานผูสูงอาย ุ
ใหสอดคลองกับความตองการของผูสูงอายุและจัดสวัสดิการสังคมใหเหมาะสมกับการดํารงชีพ
ในปจจุบัน 
 
2. วัตถุประสงคการวิจัย 

(1) เพ่ือศึกษาการกอตัวของนโยบายดานการพัฒนาคุณภาพชีวิตผูสูงอายุขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินในจังหวัดสมุทรปราการ 

(2) เพ่ือศึกษาวิเคราะหรูปแบบและกลไกการดําเนินนโยบายเพ่ือการพัฒนาคุณภาพ
ชีวิตผูสูงอายุโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินในจังหวัดสมุทรปราการ 
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3. แนวคิดท่ีใชในการศึกษา 

แนวคิด ทฤษฎีท่ีใชในการศึกษาครั้งนี้ ประกอบดวย แนวคิดดานการจัดการภาครัฐ 
แนวคิดดานนโยบายสาธารณะ แนวคิดดานการพัฒนาคุณภาพชีวิต แนวคิดดานผูสูงอายุ 
แนวคิดดานการบริหารงานและการปกครองทองถ่ิน โดยมีรายละเอียดสรุปไดดังนี้ 

3.1 แนวคิดการบริหารจัดการภาครัฐและการดําเนินนโยบาย 

การดําเนินนโยบายของภาครัฐเพ่ือจัดบริการสาธารณะใหกับประชาชนมีลักษณะท่ี
แตกตางกัน 3 แบบ (Osborne, 2010) ดั งนี้  ไดแก  1) การจัดการภาครัฐแบบดั้ ง เดิม 
(Traditional Public Administration: TPA) คือ การดําเนินนโยบายสาธารณะท่ีเนนบทบาท
ภาครัฐเปนหนวยหลักในการดําเนินนโยบายและใหบริการแกประชาชน 2) การจัดการภาครัฐ
แนวใหม (New Public Management: NPM) คือ การดําเนินนโยบายสาธารณะท่ีเนนความ
รวมมือกับภาคเอกชน การจางงานตามสัญญาจาง การเนนผลลัพธมากกวากระบวนการ การ
แปรรูปรัฐวิสาหกิจ การกระจายอํานาจ และ 3) แนวคิดการบริหารงานสาธารณะแนวใหม 
(New Public Governance: NPG) คือ การดําเนินบริหารงานภาครัฐและดําเนินนโยบาย
สาธารณะโดยใชกลไกความรวมมือและภาคีเครือขายกับหลายภาคสวน ระหวางภาครัฐและ
ภาคสวนอ่ืนๆ (Non-State Actors) เชน ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม แนวคิดนี้มีการ
นําไปใชในการศึกษาวิจัยแพรหลายในประเทศตะวันตก โดยเฉพาะในดานการวิจัยสุขภาพและ
ดานสวัสดิการสังคม (Rees, Mullins, & Bovaird, 2012)  

แนวคิดการบริหารงานภาครัฐท่ีมีลักษณะความรวมมือกันหลายฝาย คือ แนวคิด 
Collaborative Governance แ ล ะ แ น ว คิ ด  Co-Production (Brandsen & Hout, 2006,  
p. 538) แนวคิดการบริหารท้ังสามนี้สรุปไดในแผนภาพท่ี 1 

 
แผนภาพท่ี 1  แนวคิด ทฤษฎีและกลไกการบริหารงานภาครัฐ 

 
ท่ีมา:  สรุปจาก Osborne (2010); Pollitt and Bouckaert (2011); ชัยมงคล สุพรมอินทร (2562)  

Mid 1960 to Late 1970s Late 1970 to Late 1990s Late 1990 - ??? 

กลไกระบบราชการ ยึดกฎ 
ระเบียบ/กระบวนการทํางาน

ตามลาํดับช้ัน 

ระบบกลไกตลาดและนําเทคนิค
การบริหารภาคเอกชนมาปรับใช

ในภาครัฐ 

กลไกความรวมมือระหวาง
ภาครัฐ/ภาคเอกชน/ภาค

ประชาชน 

TPA NPM NPG 
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3.2 แนวคิดการเขาสูวาระนโยบายตามตัวแบบพหุกระแส (Multiple Streams 
Model) 

นโยบายสาธารณะตามความหมายของ Dye (2005) หมายถึง สิ่งใดก็ตามท่ีรัฐบาลเลือก
ท่ีจะกระทําหรือเลือกท่ีจะไมกระทํา นั่นหมายความวานโยบายของรัฐท่ีรัฐบาลเขามาบริหาร
ประเทศอาจจะเลือกท่ีจะกระทําหรือเลือกท่ีจะไมกระทําลวนเปนนโยบายสาธารณะท้ังสิ้น 
กระบวนการนโยบายสาธารณะโดยท่ัวไป ประกอบดวย การกําหนดนโยบาย การนํานโยบาย 
ไปปฏิบัติและการประเมินผลนโยบาย แนวคิดการกอรูปนโยบาย (Policy Agenda Setting)  
เปนการศึกษานโยบายในข้ันตอนการกําหนดนโยบาย นักวิชาการท่ีนําเสนอแนวคิดนี้และ 
เปนท่ีอางอิงในการศึกษานโยบาย คือ John Kingdon (1984) ในเรื่องตัวแบบพหุกระแส โดย 
ตัวแบบนี้สามารถนํามาวิเคราะหวาปจจัยใดบางท่ีมีสวนสําคัญตอการเขาสูวาระนโยบาย และ
วิเคราะหวาปจจัยใดบางท่ีมีสวนสําคัญตอการเขาสูวาระนโยบายรวมไปถึงวาใครเปนผูผลักดัน
นโยบาย (Policy Entrepreneurs) ซ่ึงมีบทบาทสําคัญอยางไรตอนโยบาย Kingdon นําเสนอวา 
การกําหนดนโยบายของรัฐนั้นเกิดมาจากท่ีกระแส 3 กระแสมาบรรจบกันและตางเปนอิสระตอ
กัน ไดแก กระแสปญหา (Problems Stream) กระแสนโยบาย (Policies Stream) และกระแส
การเมือง (Politics Stream) (Kingdon, 1995; Guldbrandsson & Fossum, 2009; ประสงค
ชัย เศรษฐสุรวิชญ, 2558; นพดล อุดมวิศวกุล, 2560) ดังนี้ 

(1) กระแสปญหา เปนกระแสท่ีเก่ียวของกับความสนใจของประชาชนและของ 
ผูกําหนดนโยบายเก่ียวกับปญหาท่ีเกิดข้ึนในสังคมซ่ึงเห็นไดวาเปนปญหาท่ีควรตองดําเนินการ
แกไขรวมกัน โดยปญหาสาธารณะท่ีเกิดข้ึนนั้นอาจจะเกิดมาแลวในอดีตหรืออาจจะกําลังเกิดข้ึน
ในปจจุบัน และรัฐบาลเห็นแลววาเปนปญหาสําคัญท่ีจะตองดําเนินนโยบายเพ่ือแกไข 

(2) กระแสการเมือง คือ พลังสนับสนุนและแรงกดดันทางการเมือง เปนองคประกอบ
สําคัญท่ีมีอิทธิพลตอการผลักดันวาระนโยบายเพ่ือนําไปสูการตัดสินใจนโยบายของรัฐบาล 
ประกอบดวยสองสวนใหญ คือ อารมณของคนในชาติ และอํานาจทางการเมือง กลาวคือ กระแส
การเมืองเก่ียวของกับภาครัฐหรือภาคการเมือง (Government or Political Sectors) ท่ีบทบาท
และหนาท่ีตัดสินใจนโยบายท่ีมาจากขอเรียกรองหรือปญหาของกลุมตางๆ ในสังคม เชน  
กลุมผลประโยชน กลุมเคลื่อนไหวทางการเมือง การเปลี่ยนแปลงรัฐบาลใหม และ 

(3) กระแสนโยบาย คือ แนวทางเลือกนโยบายหรือขอเสนอทางเลือกนโยบายท่ีไดรับ
การพัฒนาข้ึนเพ่ือนําไปสูการจัดทํานโยบายหรือแกไขปญหาสาธารณะท่ีเกิดข้ึนมาแลวหรือกําลัง
เกิดข้ึนอยูในรูปแบบกฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือแผนงาน โครงการตางๆ ทางเลือกนโยบาย
อาจจะมาจากหลายฝายนําเสนอไปยังผูกําหนดนโยบาย เชน นักวิชาการ ท่ีปรึกษาของรัฐบาล 
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กลุมผลประโยชน ภาคประชาชน หรือพรรคการเมือง (Kingdon, 1984; Guldbrandsson & 
Fossum, 2009; ประสงคชัย เศรษฐสุรวิชญ, 2558; นพดล อุดมวิศวกุล, 2560) 

เม่ือใดท่ีกระแสท้ังสาม คือ กระแสปญหา กระแสการเมือง และกระแสนโยบายมา
บรรจบกัน ก็จะทําใหหนาตางนโยบาย (Policy Window) เปดออก ซ่ึงเปนท่ีมาของนโยบายโดย
ท่ีกระแสท้ังสามประการดังกลาวจะมีลักษณะท่ีเปนอิสระตอกัน ภายใตบริบทหรือสภาพการณ
ทางสังคมท่ีมีอยูกอน (Societal Predisposition) เชน สภาพเศรษฐกิจและสังคม คานิยม 
วัฒนธรรมทางการเมือง และโครงสรางรัฐธรรมนูญ เปนเง่ือนไขพ้ืนฐานท่ีทําใหประเด็นปญหา 
เขาสูวาระการตัดสินใจของรัฐบาล ถึงแมวาการวิจัยโดยใชตัวแบบของ Kingdon จะมีแนวโนม
ลดลงในสหรัฐอเมริกา แตกลับเพ่ิมข้ึนในยุโรปและประเทศในเอเชีย ในหลากหลายนโยบาย เชน 
ดานสุขภาพ ดานการศึกษา ดานสวัสดิการสังคม ดานจัดการภัยพิบัติและพลังงาน ท้ังนี้   
เปนเพราะตัวแบบของ Kingdon มีความยืดหยุนในการนําไปใช ในดานวิธีวิจัยสวนใหญจะใช 
การวิจัยเชิงคุณภาพ ผูผลักดันนโยบายใหเกิดวาระอันสงผลตอการกําหนดนโยบายมีหลากหลาย 
ไดแก หนวยงานรัฐระดับกรม ชุมชน และองคกรตางๆ (Rawat & Morris, 2016, p. 627)  
ในกรณีประเทศไทยการศึกษาตามแนวคิดของ Kingdon สวนใหญเปนงานศึกษาถึงนโยบาย
ระดับประเทศ เชน ปยากร หวังมหาพร (2546) และนพดล อุดมวิศวกุล (2548) ซ่ึงพบวา ภาครัฐ
โดยสวนราชการระดับกระทรวง และกรม มีบทบาทสําคัญในการผลักดันใหเกิดนโยบาย
สาธารณะเนื่องจากเปนหนวยงานราชการนั้น มีขอบเขตอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบประเด็นปญหา
สาธารณะในเรื่องนั้น โดยปจจัยดานการเมืองท่ีมีเสถียรภาพและเศรษฐกิจท่ีมีความพรอมจะเปน
ปจจัยสําคัญตอการผลักดันใหเกิดนโยบายอีกดวย (ประสงคชัย เศรษฐสุรวิชญ, 2559) และ 
งานศึกษาสามชิ้นนี้ ยังพบวา กระแสโลก (Global Stream) และองคการระหวางประเทศ  
ยังเปนผู มีสวนผลักดันและมีอิทธิพลตอการกําหนดนโยบายของไทยในทางออมอีกดวย 
โดยเฉพาะการมีอิทธิพลตอการทําขอตกลงระหวางประเทศท่ีทําใหรัฐบาลไทยตองกําหนด
นโยบายใหสอดคลองกับขอตกลงนั้นๆ สวนการศึกษาของ ธเนศร โสรัตน (2553) ยังพบวา  
ภาควิชาการและภาคเอกชน มีบทบาทตอการใหความเห็นทางวิชาการตอรัฐบาลอีกดวย  

3.3 แนวคิดดานคุณภาพชีวิต 

แนวคิดคุณภาพชีวิตผูสูงอายุ ในการวิจัยนี้ใชการนิยามของคุณภาพชีวิต 2 ลักษณะ
ควบคูกัน คือ 1) ตัวชี้วัดทางสังคมเชิงภาวะวิสัย (Objective Well-Being) ท่ีเปนตัวชี้วัดมุงไปท่ี
วัตถุรายไดของชาติหรือครัวเรือน และสิ่งอํานวยความสะดวกตางๆ ตัวอยางของตัวชี้วัดทาง
สังคมเชิงภาวะวิสัย ไดแก อัตราการอานออกเขียนได อายุคาดเฉลี่ยเม่ือแรกเกิด ประเภทของ 
ท่ีอยูอาศัย และคาครองชีพ และ 2) ตัวชี้วัดทางสังคมเชิงอัตวิสัย (Subjective Well-Being) 
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หรือตัวชี้วัดทางดานจิตใจ ท่ีเก่ียวของกับความรูสึก ทัศนคติ และความเขาใจในระดับบุคคล  
(ศิรินันท กิตติสุขสถิต, เฉลิมพล แจมจันทร, กาญจนา ต้ังชลทิพย, และจรัมพร โหลํายอง, 
2556; ดุษฎี อายุวัฒน, 2548, น. 42) และขอกําหนดมาตรฐานการสงเคราะหผูสูงอายุท่ีกําหนด
โดยกรมสงเสริมการปกครองสวนทองถ่ิน กระทรวงมหาดไทย (2550) ซ่ึงสอดคลองกับอํานาจ 
หนาท่ี และภารกิจของการดําเนินนโยบายสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไทย 
ในปจจุบันดวย ผูวิจัยจึงไดกําหนดกรอบคุณภาพชีวิตผูสูงอายุเปน 4 ดาน ไดแก 1) ดานสุขภาพ
และการรักษาพยาบาล 2) ดานเศรษฐกิจและการมีรายได 3) ดานความม่ันคงทางสังคม และ
เครือขายเก้ือหนุน 4) ดานสภาพแวดลอมและท่ีอยูอาศัย ท้ังนี้ เพ่ือเปนกรอบการศึกษา 
ถึงนโยบายของ อปท. ท่ีกําหนดข้ึนเฉพาะท่ีเก่ียวของกับผูสูงอายุใน 4 ดานนี้  

3.4 แนวคิดดานผูสูงอายุ 

คําวา “ผูสูงอายุ” ตามพระราชบัญญัติผูสูงอายุ พ.ศ. 2546 หมายถึง บุคคลท่ีมีอายุ
ตั้งแต 60 ปบริบูรณข้ึนไป และมีสัญชาติไทย ซ่ึงสํานักงานสถิติแหงชาติไดแบงผูสูงอายุตามชวง
วัยเปน 3 ชวง คือ ผูสูงอายุวัยตน (60-69 ป) ผูสูงอายุวัยกลาง (70-79 ป) และผูสูงอายุวัยปลาย 
(80 ปข้ึนไป) อยางไรก็ตาม การเขาสูการเปนผูสูงอายุมีความหมายมากกวาเรื่องของอายุ 
ตามจํานวนปและการเปลี่ยนแปลงทางกายภาพเทานั้น การเขาสูวัยสูงอายุมีนัยยะถึง 
การเปลี่ยนแปลงทางดานสังคมและวัฒนธรรมอีกดวย (นภาพรณ หะวานนท และธีรวัลย  
วรรธโนทัย, 2552, น. 9) ดังนั้น การจําแนกกลุมผูสูงอายุโดยใชลักษณะทางสุขภาพ สังคม  
และเกณฑกิจวัตรประจําวันของผูสูงอายุ (Activities of Daily Living: ADL) จึงอาจแบง
ผูสูงอายุออกเปน 3 กลุม (วรรณภา ศรีธัญรัตน และลัดดา ดําริการเลิศ, 2553, น. 83-89)  
และการกําหนดประเภทผูสูงอายุตามลักษณะการดําเนินชีวิต ซ่ึงแบงไดเปน 3 กลุม คือ  
กลุมติดสังคม กลุมติดบาน และกลุมติดเตียง ในดานสวัสดิการสังคมท่ีผูสูงอายุตองการไดรับจาก
ภาครัฐหรือจากทองถ่ิน คือ สวัสดิการดานสุขภาพ เชน การใหบริการดานการรักษาพยาบาล 
สุขภาพอนามัย และดานความปลอดภัยในชีวิต เครือขายการ เก้ือหนุน ความม่ันคงทางสังคม 
(สิทธิพันธ พูนเอียด และศลทร คงหวาน, 2564) และสวัสดิการดานเศรษฐกิจและการมีรายได 
เชน การมีงานทํา เบี้ยยังชีพรายเดือนอยางท่ัวถึงและมีอัตราท่ีสูงข้ึน การสงเสริมอาชีพแก
ผูสูงอายุเพ่ือใหผูสูงอายุมีรายไดเสริม (สถาบันวิจัยประชากรและสังคม มหาวิทยาลัยมหิดล, 
2553; อุทุมพร ศตะกูรมะ, ผองลักษณ จิตตการุญ, และชุมพล เสมาขันธ, 2556)  
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3.5 แนวคิดดานการบริหารงานและการปกครองทองถิ่น 

แนวคิดการปกครองทองถ่ิน (Local Government) ในความหมายเดิมจะเนน 
การกระจายอํานาจรัฐจากสวนกลางไปสูระดับทองถ่ิน โดยกําหนดใหเปนนิติบุคคล มีอาณาเขต
และประชากรท่ีชัดเจน การดําเนินนโนบายของทองถ่ินจะตองเปนไปตามกรอบภารกิจ 
ท่ีรัฐบาลกลางกําหนด แตยังไมไดใหความสําคัญกับการมีสวนรวมของภาคประชาชนและ 
ภาคประชาสังคมมากนัก อยางไรก็ตาม เม่ือบริบทของโลกเปลี่ยนแปลงไปจึงมีนักวิชาการได
นิยามคําวาการปกครองทองถ่ินความหมายท่ีกวางข้ึน โดยใชคําวา “Local Governance” 
หรือ “การบริหารจัดการทองถ่ิน/การบริหารปกครองทองถ่ิน” แทนการปกครองทองถ่ินเดิม 
ท่ีเปนการบริหารงานทองถ่ินโดยเนนผลลัพธการดําเนินงานและเปนการบริหารงานภาครัฐ 
แบบภาคีเครือขายความรวมมือระหวางภาครัฐกับภาคสวนตางๆ เชน ภาคเอกชน  
ภาคประชาสังคม ภาคประชาชน สถาบันการศึกษา ในสังคมและชุมชนใหเขามามีสวนรวม
บริหารจัดการกับ อปท. ดวย (อุดม ทุมโฆสิต, 2553, น. 206-208; Atkinson, 2002) อปท. 
ของไทยมีบทบาทสําคัญในดานพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชนในทองถ่ิน โดยเฉพาะในดาน
สวัสดิการสังคม การศึกษา สาธารณสุข การรักษาวัฒนธรรมและสิ่งแวดลอม จากการศึกษา 
ของ วีระศักดิ์ เครือเทพ และคณะ (2557) ในการวิจัยการกระจายอํานาจชวง 15 ป ของไทย 
(พ.ศ. 2540-2555) พบวา อปท. ไดทําใหประชาชนในพ้ืนท่ีตางๆ เขาถึงบริการสาธารณะ 
ท่ีจําเปนพ้ืนฐานอยางท่ัวถึง โดยเฉพาะในดานการศึกษาและงานสาธารณูปโภค ประชาชน 
สวนใหญพอใจในผลงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินคอนขางมาก และการกระจายอํานาจ  
มีสวนชวยใหประชาชนมีคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึน เขาถึงบริการไดสะดวกมากข้ึน และมีสวนชวย 
เพ่ิมรายได/และหรือลดรายจายในการดําเนินชีวิตประจําลงอยางชัดเจน  

การจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถ่ินของไทยมีสถานะเปนนิติบุคคล โดยมีผูบริหาร
และสภาทองถ่ินทําหนาท่ีจัดทํานโยบายและบริหารจัดการองคกรโดยใชงบประมาณ ทรัพยากร
บุคคล และวัสดุอุปกรณเพ่ือจัดทําบริการสาธารณะใหกับประชาชนในทองถ่ินท่ีมีอิสระภายใต
กฎหมาย ภารกิจหนึ่ ง ท่ีกฎหมายกําหนดให เทศบาลและองคการบริหารสวนตําบล 
ตองดําเนินการ คือ การดําเนินนโยบายเพ่ือสงเสริมพัฒนาคุณภาพชีวิตผูสูงอายุ โดย
กระทรวงมหาดไทยไดกําหนดกรอบมาตรฐานการสงเคราะหผูสูงอายุ ไวท้ังหมด 6 ดาน ไดแก 
ดานสุขภาพและการรักษาพยาบาล ดานรายได ดานท่ีพักอาศัย ดานนันทนาการ ดานความ
ม่ันคงทางสังคม และดานการสรางบริการและเครือขายเก้ือหนุน ในทางปฏิบัติองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินมีบทบาทสําคัญในการดําเนินนโยบายดานผูสูงอายุในหลากหลายดาน เชน  
การจายเบี้ยยังชีพ การสนับสนุนจัดตั้งโรงเรียนผูสูงอายุ ชมรมผูสูงอายุ กลุมวิสาหกิจชุมชน 
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กลุมออมทรัพยชุมชน นโยบายเหลานี้ทําใหผูสูงอายุไดรับสวัสดิการข้ันพ้ืนฐานในการดํารงชีวิต
ในสังคม 

 
4. กรอบแนวคิดการวิจัย 

จากการศึกษาและทบทวนวรรณกรรมขางตน ผูวิจัยสรุปเปนกรอบแนวคิดการวิจัย 
โดยการประยุกตจากแนวคิด ทฤษฎีท่ีสําคัญ ดังนี้ 1) ตัวแบบพหุกระแสของ John Kingdon 
(1984) 2) ตัวแบบการจัดการภาครัฐและการนํานโยบายไปปฏิบัติท่ีมี 3 ลักษณะ Osborne 
(2010); Pollitt and Bouckaert (2011) 3) แนวคิดคุณภาพชีวิต โดย ศิรินันท กิตติสุขสถิต 
และคณะ (2556) และมาตรฐานการสงเคราะหผูสูงอายุ กรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน 
กระทรวงมหาดไทย (2550) ตามแผนภาพท่ี 2 

 
แผนภาพท่ี 2  กรอบแนวคิด 

 
ท่ีมา: ประมวลและสรปุโดยผูวิจัย จาก John Kingdon (1984) Osborne (2010); Pollitt and Bouckaert 

(2011); ศิรินันท กิตติสุขสถิต และคณะ (2556); กรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน กระทรวงมหาดไทย 
(2550)  

   

    

 

 

  

     

ลักษณะการนํานโยบายไปปฏิบัติ 

1) แบบดั้งเดิม (Traditional Public 

Administration: TPA) 

2) แบบการจัดการภาครัฐแนวใหม (New 

Public Management: NPM) 

3) แบบการจัดการปกครองสมัยใหม (New 

Public Governance: NPG) 

 

มิตคิุณภาพชีวิตผูสูงอายุ 4 ดาน 

1) ดานสุขภาพและการรักษาพยาบาล 

2) ดานเศรษฐกิจและการมรีายได 

3) ดานความมั่นคงทางสังคม และเครือขาย

เก้ือหนุน 

4) ดานสภาพแวดลอมและดานท่ีอยูอาศัย 

 

กระแสปญหา (Problem Stream) 

กระแสนโยบาย (Policy Stream) 

กระแสการเมือง (Political Stream) 

การกอรูปนโยบาย 
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5. ระเบียบวิธีวิจัย 

การวิจัยนี้เปนการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยใชวิธีการสัมภาษณ
เปนหลักและเสริมดวยวิธีการสนทนากลุม มีเกณฑคัดเลือกหนวยศึกษา ดังนี้ 

(1) เลือกองคกรปกครองสวนทองถ่ินในพ้ืนท่ีอําเภอท่ีมีประชากรอาศัยอยูหนาแนน 
ในลําดับตนของจังหวัดสมุทรปราการ (สํานักงานพัฒนาสังคมและความม่ันคงจังหวัด
สมุทรปราการ, 2564, น. 12-13) คือ อําเภอเมืองและอําเภอบางพลี  

(2) เปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีการดําเนินนโยบายดานผูสูงอายุในลักษณะ 
แบบทําความรวมมือระหวางภาครัฐกับภาคสวนอ่ืนๆ ไดแก ภาคเอกชน และภาคประชาชน 

(3) มีการดําเนินนโยบายดานผูสูงอายุในลักษณะกาวหนาและหลากหลายรูปแบบ  
เชน การจัดต้ังโรงเรียนผูสูงอายุ หรือศูนยพัฒนาคุณภาพชีวิตผูสูงอายุเพ่ือทํากิจกรรมสงเสริม
ดานสุขภาพ ดานสงเสริมรายไดและสรางเครือขายเก้ือหนุนผูสูงอายุ อยางนอย 1 ป และมี 
การจัดกิจกรรมทุกเดือน โดยมีผูสูงอายุเขามามีสวนรวมในการบริหารจัดการรวมกับองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน  

(4) องคกรปกครองสวนทองถ่ินและกลุมผูสูงอายุมีความสมัครใจและยินยอมเขารวม
โครงการวิจัย  

จากเกณฑดังกลาว จึงไดพ้ืนท่ีใหขอมูล 4 แหง ไดแก เทศบาลตําบลสําโรงเหนือ เทศบาล
ตําบลเทพารักษ องคการบริหารสวนตําบลบางปลา และองคการบริหารสวนตําบลบางโฉลง 

5.1 ผูใหขอมูลสําคัญ 

การคัดเลือกผูใหขอมูลสําคัญ (Key Informants) ใชวิธีการแบบเจาะจง (Purposive 
Sampling) ท่ียึดจุดมุงหมายการศึกษาเปนสําคัญและวิธีการแบบบอกตอ (Snowball 
Sampling) (ชาย โพธิสิตา, 2554, น. 118-122) โดยแบงเปน 2 กลุม ดังนี้ 

(1) กลุม ท่ี1 ผู ใหขอมูลในการสัมภาษณเชิงลึก จํานวน 15 คน ประกอบดวย  
1) ผูกําหนดนโยบายและผูนํานโยบายไปปฏิบัติและผูรับผลนโยบายภาครัฐ ไดแก ผูบริหาร
เทศบาล/องคการบริหารสวนตําบล หรือผูแทนของหนวยงาน จํานวนรวม 7 คน 2) ผูมีสวน 
ไดเสียและผูไดรับผลจากการดําเนินนโยบายดานผูสูงอายุของทองถ่ิน ไดแก ประธานศูนยพัฒนา
คุณภาพชีวิตผูสูงอายุ ประธานชมรมผูสูงอายุ ประธานกองทุนสวัสดิการชุมชน อาสาสมัคร
สาธารณสุข ผูสูงอายุ ผูดูแลผูสูงอายุ จํานวนรวม 8 คน  

(2) กลุมท่ี 2 ผูเขารวมประชุมสนทนากลุม 2 ครั้ง ครั้งละ 4 คน รวมท้ังสิ้น 8 คน โดย
เลือกเทศบาล 1 แหง คือ เทศบาลตําบลเทพารักษ และองคการบริหารสวนตําบล 1 แหง คือ 
องคการบริหารสวนตําบลบางปลา โดยผูเขารวมประชุมกลุม ประกอบดวย ผูแทนจาก อปท. 



วารสารรฐัศาสตรและรัฐประศาสนศาสตร ปที่ 14 ฉบับที่ 1 (มกราคม-มิถุนายน 2566): 197-226 

211 

และผูท่ีมีสวนเก่ียวของกับการดําเนินนโยบายผูสูงอายุ ไดแก ประธานโรงเรียนผูสูงอายุ ประธาน
ชมรมผูสูงอายุ ผูนําชุมชน อาสาสมัครสาธารณสุข (อสม.) ผูสูงอายุ หรือผูดูแลผูสูงอายุ  

5.2 เครื่องมือการวิจัย  

เครื่องมือการวิจัยครั้ งนี้  ประกอบดวย 1) การศึกษาขอมูลจากเอกสารจาก
วารสารวิชาการ งานวิจัยท่ีเก่ียวของกับการนโยบายดานผูสูงอายุท้ังในประเทศและตางประเทศ 
และคูมือการปฏิบัติงานของ อปท. 2) การศึกษาจากแบบสัมภาษณเชิงลึก และ 3) การใช 
แนวคําถามการสนทนากลุม  

5.3 ระยะเวลาดําเนินการวิจัย  

งานวิจัยนี้ดําเนินการวิจัยและเก็บรวบรวมขอมูลระหวางกรกฎาคม 2563 - ตุลาคม 
พ.ศ. 2564 

5.4 การวิเคราะหขอมูลและตรวจสอบขอมูล  

ผูวิจัยวิเคราะหขอมูลโดยวิธีการวิเคราะหเนื้อหา ประกอบดวย 3 ข้ันตอน ไดแก จัดการ
ขอมูล (Data Management) การแสดงขอมูล (Data Display) และอธิบายขอมูล (Data 
Explanation) (Miles & Huberman, 1994) รวมท้ังตรวจสอบความถูกตองและความนาเชื่อถือ
การวิจัยแบบสามเสา คือ การตรวจสอบสามเสาดานขอมูล (Data Triangulation) และ 
การตรวจสอบดวยการเก็บขอมูลหลายแบบ (Methodological Triangulation) (ชาย โพธิสิตา, 
2554; สุภางค จันทวานิช, 2556)  

5.5 ขอจํากัดในการวิจัย  

ดวยสถานการณการแพรระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 (Covid-19) ในป 
พ.ศ. 2563-2564 ทําใหผูสูงอายุบางพ้ืนท่ีไมสามารถใหขอมูลสัมภาษณได จึงตองยกเวนการ
เก็บขอมูลในแหงนั้นไป ขณะท่ีการจัดกิจกรรมโรงเรียนผูสูงอายุ ชมรมผูสูงอายุ และกิจกรรม
อ่ืนๆ เก่ียวกับผูสูงอายุของ อปท. ตองยุติลงชั่วคราวทําใหไมสามารถสังเกตการณกิจกรรมของ
ผูสูงอายุได อยางไรก็ตาม ผูวิจัยจึงใชวิธีการเก็บรวบรวมเพ่ิมเติมโดยการศึกษาเอกสารและ 
การสัมภาษณทางโทรศัพทแทนเพ่ือใหไดขอมูลเพ่ิมเติม   

5.6 จริยธรรมการวิจัยในมนุษย  

งานวิจัยฉบับนี้ไดรับอนุมัติจริยธรรมการวิจัยในมนุษยจากคณะกรรมการจริยธรรม 
การวิจัยในมนุษย มหาวิทยาลัยราชภัฏธนบุรี หมายเลขเอกสารอางอิง (REC NO.) 526635  
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6. ผลการศึกษาวิจัย 

6.1 การกอตัวของนโยบายดานการพัฒนาคุณภาพชีวิตผูสูงอายุของ อปท. ในจังหวัด
สมุทรปราการ พบวา เกิดจากสามกระแสท่ีมาบรรจบกัน โดยมีประเด็นสําคัญ ดังนี้ 

(1) กระแสปญหา (Problem Stream) ในจังหวัดสมุทรปราการ สรุปไดดังนี้  
(1.1) จํานวนผูสูงอายุเพ่ิมข้ึนและความตองการสวัสดิการจากผูสูงอายุในดานตางๆ  
(1.2) ดานสังคมและเครือขายเก้ือหนุน กลาวคือ ผูสูงอายุในสังคมเมืองนั้น  

เม่ือบุตรหลานออกไปทํางานนอกบานทําใหผูสูงอายุตองอยูคนเดียวหรือกับคูสมรส การอยู 
คนเดียวอาจจะทําใหเหงาไดจึงเขารวมโครงการและกิจกรรมกับเทศบาลและชมรมผูสูงอายุ
ตางๆ เพ่ือจะมีเพ่ือน ไดพูดคุย ไดมีสังคม  

(1.3) ปญหาสุขภาพผูสูงอายุ ปญหาดานสุขภาพเปนปญหาหนึ่งของผูสูงอาย ุ
จะมีความกังวลและจําเปนตองไดรับการดูแลจากบุตรหลาน และจากภาครัฐ เชน โรคไมติดตอ 
ไดแก โรคเบาหวาน โรคความดันโลหิต โรคหัวใจ เปนตน นอกจากนั้น ในพ้ืนท่ีจังหวัด
สมุทรปราการผูสูงอายุในสังคมเมืองท่ีผูสูงอายุอาศัยอยูในบานจัดสรร อาจเกิดปญหาในการดูแล
ตนเองท่ีบานเพียงลําพังดวย 

(1.4) ดานการเศรษฐกิจเพ่ือใหมีรายไดเสริม ผูสูงอายุบางสวนยังขาดเงินออม 
เพ่ือการเลี้ยงชีพ ดังนั้น จึงตองทํางานเพ่ือหารายไดเลี้ยงชีพเสริมเพราะการพ่ึงพาจากเบี้ยยังชีพ
นั้นไมเพียงพอ 

(2) กระแสการเมือง (Political Stream) กระแสการเมือง คือ พลังสนับสนุนจาก 
ภาคประชาชนและแรงงกดดันทางการเมืองซ่ึงเก่ียวของกับภาครัฐหรือภาคการเมืองท่ีมีบทบาท
และหนาท่ีตัดสินใจนโยบายท่ีมาจากขอเรียกรองหรือปญหาของกลุมตางๆ ในสังคม ซ่ึงใน
จังหวัดสมุทรปราการ พบวา กลุมท่ีเปนพลังสนับสนุนผลักดันวาระนโยบายเพ่ือเขาสู
กระบวนการตัดสินใจนโยบายระดับทองถ่ิน ไดแก 1) ภาคประชาชน คือ กลุมผูสูงอายุ กลุมสตรี 
อาสาสมัครสาธารณสุขประจําหมูบาน (อสม.) และผูนําชุมชน เปนกลุมท่ีเขาไปรวมกับเทศบาล
และ อบต.เพ่ือผลักดันนโยบายท่ีเก่ียวของกับผูสูงอายุ เชน การจัดตั้งโรงเรียนผูสูงอายุ  
กลุมสงเสริมอาชีพและการเยี่ยมบาน หากพิจารณาถึงกระแสการเมืองแลว จะเห็นวากลุมนี้เปน
กลุมแรงสนับสนุนการเลือกตั้ งผูบริหารทองถ่ินระดับทองถ่ินดวย 2) ภาครัฐสองกลุม 
ประกอบดวย ผูบริหารเทศบาลและองคการบริหารสวนตําบลท่ีจะตองดําเนินนโยบายเพ่ือ
ตอบสนองตอขอเรียกรองและแกปญหาใหกับกลุมผูสูงอายุในพ้ืนท่ี เชน การจัดตั้งโรงเรียน
ผูสูงอายุและการสงเสริมกลุมสงเสริมอาชีพโดยเทศบาลตําบลสําโรงเหนือ และองคการบริหาร
สวนตําบลบางปลา และผูบริหารโรงพยาบาลสงเสริมสุขภาพตําบล (รพ.สต.) ท่ีผลักดันใหมี 
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การจัดตั้งโรงเรียนผูสูงอายุและชมรมผูสูงอายุในพ้ืนท่ีเทศบาลตําบลเทพารักษ ท้ังนี้   
จากการสัมภาษณและการสนทนากลุม สรุปไดดังนี้ 

 “..ดวยนายกเทศบาลสําโรงเหนือไดเล็งเห็นความสําคัญของผูสูงอายุท่ีเพ่ิมข้ึนและ
เห็นวากลุมติดสังคมควรไดมีกิจกรรมทํารวมกันและเรียนรูการดูแลสุขภาพจึงไดจัดตั้ง
โรงเรียนผูสูงอายุข้ึน โดยเราจะเนนการดูแลสุขภาพ ธรรมะ การใชสมุนไพร การใช
เทคโนโลยี (ไลน) แลวก็กิจกรรมสงเสริมอาชีพ...” (อสม.เทศบาลตําบลสําโรงเหนือ,  
การสื่อสารสวนบุคคล, 28 ตุลาคม 2564) 

 “โรงเรียนผูสูงอายุของเราเกิดจากการริเริ่มของ ผอ.รพ.สต. ตอนท่ีทานยัง 
ไมเกษียณ เพราะทานอยากใหผูสูงอายุมาจัดกิจกรรมรวมกัน เชน ไดออกกําลังกาย  
การฝกอาชีพเสริม และไดเรียนรูสิ่งท่ีไมเคยรู... ผูสูงอายุเขาไมอยากอยูบาน อยากคุย 
กับเพ่ือน อยากเขาสังคม เพราะถาอยูบานนานๆก็อาจจะเปนโรคซึมเศราอยางนี้คะ....
สวนใหญก็มากันเพราะเรื่องการดูแลสุขภาพ” (กลุมผูสูงอายุองคการบริหารสวนตําบล
บางโฉลง, การสื่อสารสวนบุคคล, 10 ตุลาคม 2564) 

(3) กระแสนโยบาย (Policy Stream) จากกระแสปญหาดานตางๆ ของผูสูงอายุ 
ในพ้ืนท่ีจังหวัดสมุทรปราการ จึงเกิดขอเสนอทางเลือกนโยบายเพ่ือนําไปสูการจัดทํานโยบาย
แกไขปญหาสาธารณะท่ีเกิดข้ึนมาแลวหรือกําลังเกิดข้ึนอยูเพ่ือพัฒนาคุณภาพชีวิตผูสูงอายุ 
ในจังหวัดสมุทรปราการ พบวามาจาก 3 ทางหลัก ไดแก 1) ขอเสนอนโยบายท่ีภาครัฐสวนกลาง
กําหนดใหทองถ่ินตองดําเนินการ เชน การจายเบี้ยยังชีพผูสูงอายุ 2) ขอเสนอทางเลือกนโยบาย
ท่ีเกิดจากผูบริหาร อปท./โรงพยาบาลสงเสริมสุขภาพตําบล และระหวางองคกรปกครอง 
สวนทองถ่ินรวมกับผูสูงอายุ เชน การจัดตั้งโรงเรียนผูสูงอายุ การเยี่ยมบาน และการมอบกาย
อุปกรณของเทศบาลตําบลสําโรงเหนือ ชมรมผูสูงอายุของเทศบาลตําบลเทพารักษ ศูนยพักคอย 
อบต.บางปลา 3) ขอเสนอทางเลือกนโยบายจากกลุมผูสูงอายุและผูนําชุมชน เชน การจัดตั้ง
กลุมอาชีพและกองทุนสวัสดิการชุมชน ขององคการบริหารสวนตําบลบางปลา 

(4) หนาตางทางนโยบาย (Policy Window) และผูผลักดันนโยบาย ความสําคัญ
เก่ียวกับนโยบายผูสูงอายุ สามารถเขาสูวาระนโยบายของ อปท. ในจังหวัดสมุทรปราการได  
เปนเพราะสามกระแสมาบรรจบกัน คือ กระแสปญหา กระแสการเมืองและกระแสนโยบาย  
โดยมีผูเก่ียวของในการผลักดันวาระนโยบายสองกลุมกลุม ไดแก ภาคประชาชน คือ กลุมผูสูงอายุ
และผูนําชุมชน กับภาครัฐ คือ ผูบริหารของ อปท. (เทศบาลและองคการบริหารสวนตําบล)  
และผูบริหารโรงพยาบาลสงเสริมสุขภาพตําบล จนทําใหวาระนโยบายผูสูงอายุเขาสูการพิจารณา
ของสภาทองถ่ินและผูบริหารของ อปท. ทําใหเกิดการตัดสินใจเชิงนโยบายออกมาเปนนโยบาย
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ดานผูสูงอายุหลากหลายรูปแบบ ดังนั้น การจัดทํานโยบายดานผูสูงอายุของ อปท. จึงสามารถ
จัดทําเปนแผนงานและโครงการในลักษณะรูปแบบตางๆ 9 รูปแบบ ไดแก การจายเบี้ยยังชีพ
ผูสูงอายุ โรงเรียนผูสูงอายุชมรมผูสูงอายุ การเยี่ยมบานผูสูงอายุ การชวยเหลือดานกายอุปกรณ 
การสงเสริมอาชีพเสริม รถรับสงไปโรงพยาบาล ศูนยพักคอยในสถานการณการแพรระบาด 
โรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 (Covid-19) นโยบายเหลานี้ จึงเปนนโยบายดานผูสูงอายุมีท่ีมา
จากท้ังรัฐบาลสวนกลางกําหนดให อปท. ดําเนินการ เชน การจายเบี้ยผูสูงอายุ และเปนนโยบาย
ท่ี อปท. ดําริจัดทําข้ึนเองเพ่ือแกไขปญหาและเพ่ือจัดสวัสดิการใหผูสูงอายุไดรับการพัฒนา
คุณภาพชีวิตท่ีดี เชน การจัดตั้งโรงเรียนผูสูงอายุ ชมรมผูสูงอายุ การสงเสริมกลุมอาชีพ เปนตน  

ผลการวิจัยเพ่ือศึกษาการกอตัวนโยบายดานการพัฒนาคุณภาพชีวิตผูสูงอายุของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินในจังหวัดสมุทรปราการ สรุปไดดังแผนภาพท่ี 3 

 

แผนภาพที่ 3  การกําหนดวาระนโยบายดานผู สูงอายุที่ เกิดขึ้นจากสามกระแส (Three 
Streams) 

  
ท่ีมา: สรุปโดยผูเขียน 

 

หนาตาง

นโยบายเปด 

(Policy 

Window) 

นโยบายดานผูสูงอายุของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น  

จ.สมุทรปราการ  

 เบ้ียยังชีพผูสูงอาย ุ

 โรงเรียนผูสูงอาย ุ

 ชมรมผูสูงอาย ุ

 การเยี่ยมบานผูสูงอาย ุ

 การชวยเหลือดานกายอุปกรณ 

 การสงเสริมอาชีพเสริม 

 รถรับสงไปโรงพยาบาล 

 การจัดตั้งศูนยพักคอยและ 

 มอบเครื่องอุปโภคบริโภคแล 

 ยาในสถานการณการแพร 

 ระบาดโรคตดิเช้ือไวรัสโคโรนา   

 2019 (Covid-19) 

กระแสนโยบาย (Policy Stream) 

 ทางเลือกนโยบายของผูบริหาร อปท./  
 และภาครัฐ 

 ทางเลือกนโยบายจากผูนําชุมชน 

 ทางเลือกนโยบายจากกลุมผูสูงอายุ 

กระแสปญหา (Problem Stream) 

 จํานวนผูสูงอายุท่ีเพ่ิมข้ึน 

 ปญหาสุขภาพผูสูงอายุ 

 ความตองการสวัสดิการ 

 สภาพเศรษฐกิจ สังคมและเครือขาย 
 เก้ือหนุน 

กระแสการเมือง (Politics Stream) 

 การตัดสินใจนโยบายท่ีมาจากภาครัฐ 

 สวนกลาง/สวนภูมภิาค/ผูบริหารทองถ่ิน 

 การตัดสินใจนโยบายท่ีมาจากพลงั 

 สนับสนุนของกลุมผูสูงอาย/ุอสม./ และ 

 ผูนําชุมชน 
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6.2 ผลศึกษาวิเคราะหรูปแบบและกลไกการดําเนินนโยบายเพ่ือการพัฒนาคุณภาพ
ชีวิตผูสูงอายุโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นในจังหวัดสมุทรปราการ พบวา มีหลายรูปแบบ
สรุปไดเปน 9 รูปแบบ ดังนี้  

(1) การจายเบี้ยยังชีพรายเดือน  
เปนการดําเนินนโยบายตามท่ีรัฐสวนกลางไดกําหนดไวตามกฎหมาย ท้ังนี้ เปนไปตาม

พระราชบัญญัติผูสูงอายุ พ.ศ. 2546 มาตรา 11 ท่ีกําหนดใหรัฐตองสงเสริมสนับสนุนและ
คุมครองใหผูสูงอายุไดรับสวัสดิการในดานรายไดโดยจายในรูปแบบข้ันบันไดตามอายุท่ีภาครัฐ
กําหนดไวในรูปแบบนี้ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไดแก องคการบริหารสวนตําบลและ
เทศบาลมีหนาท่ีหลักสองอยางคือ หนาท่ีรับลงทะเบียนผูสูงอายุท่ีจะมีอายุครบ 60 ป เพ่ือรับ
สวัสดิการเบี้ยยังชีพ และทําหนาท่ีจายเบี้ยยังชีพใหกับผูสูงอายุรายเดือนภายในวันท่ี 10 ของ
เดือน ในรูปแบบโอนเขาบัญชีธนาคารหรือจายเปนเงินสดก็ได  

(2) โรงเรียนผูสูงอายุ  
เปนการจัดการศึกษาลักษณะแบบตามอัธยาศัย โดยหลักสูตรจะเนนไปท่ีวิชาท่ีสามารถ

นําไปใชไดจริงในการดํารงชีวิตของผูสูงอายุ โรงเรียนผูสูงอายุเกิดจากการรวมกลุมของผูสูงอายุ
รวมกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไดแก เทศบาลและองคการบริหารสวนตําบลในแตละพ้ืนท่ี 
เพ่ือเตรียมความพรอมและปรับตัวเขาสูวัยสูงอายุ ซ่ึงสอดคลองกับแผนผูสูงอายุ ฉบับท่ี 2  
(พ.ศ. 2545-2564) และพระราชบัญญัติผูสูงอายุ พ.ศ. 2546 และกฎหมายจัดตั้งองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน  

การจดักิจกรรมในโรงเรียนผูสูงอายุนั้นมีความหลากหลายรูปแบบ แตกิจกรรมหลักของ
โรงเรียนผูสูงอายุในจังหวัดสมุทรปราการซ่ึงเปนสังคมเมืองจะเนนไปท่ีกิจกรรมการสงเสริม
สุขภาพเปนหลัก สวนกิจกรรมเสริมหรือกิจกรรมรอง คือ กิจกรรมและโครงการในดานสงเสริม
อาชีพ ดานสังคมเครือขายและนันทนาการ และดานศาสนาหรือประเพณี การจัดกิจกรรมใน
โรงเรียนผูสูงอายุ บางแหงจัดกิจกรรมเดือนละ 1 ครั้ง บางแหงจัดเดือนละ 2 ครั้ง บางแหงจัด
สัปดาหละ 1 วัน งบประมาณท่ีใชในการดําเนินการมาจากหลายแหงไดแก งบประมาณจาก
สํานักงานหลักประกันสุขภาพ (หรือ สปสช.) ท่ีเนนกิจกรรมดานการสงเสริมสุขภาพสําหรับ
ผูสูงอายุ งบประมาณจากเทศบาลหรือองคการบริหารสวนตําบล งบประมาณท่ีไดจากการจัด
กิจกรรมอ่ืน เชน การทอดผาปา และงบบริจาคจากภาคเอกชนดวย กลุมผูสูงอายุท่ีมารวม
กิจกรรมสวนใหญเปนผูสูงอายุกลุมติดสังคม เหตุผลสําคัญคือเพ่ือมีสุขภาพท่ีดีและดานสังคม 
เชน ไดความรูในการดูแลสุขภาพ ไมเหงา ไดพบปะพูดคุยกับเพ่ือน ไดเขาสังคม และมีสวนรวม
ในการทํางานกับสังคม  
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(3) ชมรมผูสูงอายุ 

 ชมรมผูสูงอายุเปนการรวมกลุมกันของผูสูงอายุในชุมชนซ่ึงไดรับการสนับสนุนจากรัฐ

โดยเฉพาะกระทรวงสาธารณสุขท่ีสงเสริมใหจัดตั้งชมรมผูสูงอายุในโรงพยาบาล หรือในชุมชน

ทองถ่ินตางๆ ในการจัดตั้งชมรมผูสูงอายุเพ่ือจัดกิจกรรมเปนการสงเสริมคุณภาพชีวิตผูสูงอายุ 

จากการศึกษาเอกสาร การสัมภาษณและการสนทนากลุม พบวา องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

มีนโยบายสงเสริมใหผูสูงอายุจัดตั้งชมรมผูสูงอายุโดยเนนการจัดกิจกรรมเพ่ือสงเสริมสุขภาพ 

กิจกรรมดานศาสนา และดานการจัดตั้งกองทุนฌาปนกิจสงเคราะหผูสูงอายุ เพ่ือใหความ

ชวยเหลือครอบครัวผูสูงอายุเม่ือถึงการเสียชีวิต  

(4) กลุมสงเสริมอาชีพผูสูงอายุ หรือวิสาหกิจชุมชน  

 กลุมสงเสริมอาชีพเปนการรวมกลุมของประชาชนในชุมชนทองถ่ิน โดยจัดกิจกรรม

เพ่ือใหสมาชิกไดมาฝกอาชีพเสริมรายไดหรือเพ่ิมรายไดทางเลือกใหกับตนเอง จากการ

สัมภาษณและการจัดสนทนากลุม พบวา องคกรปกครองสวนทองถ่ินจังหวัดสมุทรปราการ

สนับสนุนใหมีการจัดตั้งและการรวมกลุมสมาชิกอาจจะมีท้ังกลุมผูสูงอายุ กลุมสตรี และ 

วัยทํางานท่ีตองการทํากิจกรรมเปนรายไดเสริมและอนุรักษสิ่งแวดลอม แตไมไดเนนการสราง

รายไดเปนหลัก องคการบริหารสวนตําบลบางปลาสงเสริมใหมีกลุมวิสาหกิจชุมชนสงเสริมผา 

มัดยอมจากสีธรรมชาติ โดยกลุมแมบานสวนเกาแสนเพ่ือเปนการสงเสริมเศรษฐกิจชุมชน  

(5) การรวมกลุมเปนกลุมออมทรัพยและสวัสดิการชุมชน 

 จากการสัมภาษณ พบวา ชุมชนโดยการสนับสนุนจากองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

มีการจัดตั้ง 1) กลุมออมทรัพยสวนเกาแสนจัดตั้งข้ึนป พ.ศ. 2549 เนื่องจากปญหาการเปนหนี้

นอกระบบเพ่ือพัฒนาคุณภาพชีวิตของสมาชิกในชุมชนหรือหมูบาน เพ่ือใหสมาชิกไดกูยืม 

ไปใชในการพัฒนาคุณภาพชีวิตได โดยฝากเงินได ตั้งแต 100 บาท ถึง 500 บาท โดยเงินฝาก  

100 บาท สามารถกูได 7,000 บาท ดอกเบี้ยรอยละ 1 บาท (ตอเดือน) เปนตน รวมท้ังมีเงิน 

ปนผลใหดวย 2) กองทุนสวัสดิการชุมชนสวนเกาแสน เริ่มจัดตั้งป พ.ศ. 2551 เปนการรวมกลุม

ของประชาชนในชุมชนเพ่ือใหการชวยเหลือจัดเปนสวัสดิการใหกับสมาชิกโดยเก็บวันละ 1 บาท 

สามารถฝากไดรายเดือนหรือรายป เชน เดือนละ 30-31 บาท หรอืรายป 365 บาท โดยฝากแต

ไมไดคืนเปนรูปแบบเงิน แตจะใหความชวยเหลือในรูปแบบตางๆ แกสมาชิกเม่ือ “เจ็บ ปวย 

เยี่ยมไข และเสียชีวิต” เชน ปวยนอนโรงพยาบาล (มีใบรับรองแพทย) ไดรับสวัสดิการครั้งละ 
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600 บาท/ครั้ง กรณีมีสมาชิกเสียชีวิตในเดือนนั้นจะเก็บเพ่ิมอีก 50 บาท/ตอคน เพ่ือมอบให

ญาติผูเสียชีวิต (สมาชิก 210 คน) ซ่ึงสามารถบรรเทาความเดือดรอนในเบื้องตนแกสมาชิกได  

(6) การเยี่ยมบานผูสูงอายุ  

 โครงการและกิจกรรมการเยี่ยมบานผูสูงอายุเปนภารกิจหนึ่งท่ีภาครัฐดําเนินการเพ่ือ

เปนการปองกันและรักษาสุขภาพผูสูงอายุเบื้องตน หรือเปนการใหความชวยเหลือผูสูงอายุ 

ท่ีอยูท่ีบานใหไดรับคําปรึกษาในดานการรักษาสุขภาพ จากการสัมภาษณพบวา องคกรปกครอง

สวนทองถ่ินในจังหวัดสมุทรปราการไดจัดใหเจาหนาท่ีสาธารณสุข รวมกับทีม อสม. ของชุมชน

หรือหมูบานออกตรวจเยี่ยมบานผูสูงอายุอยางสมํ่าเสมอ ในชวงสภาวะท่ัวไปกอนเกิดการระบาด

ของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 (Covid-19) บทบาทสําคัญของการเยี่ยมบาน คือ การให

คําปรึกษาการดูแลสุขภาพ ในชวงสถานการณการแพรระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 

นั้น ทองถ่ินยังมีบทบาทสําคัญหนึ่ง คือ การแจกถุงยังชีพเพ่ือบรรเทาทุกขแกครอบครัวผูสูงอายุ 

ยา แอลกอฮอล เปนตน  

(7) การจัดรถรับสงผูสูงอายุไปโรงพยาบาล 

 บทบาทสําคัญหนึ่งในการชวยเหลือผูสูงอายุ คือ องคกรปกครองสวนทองถ่ินไดจัดรถ

รับสงผูสูงอายุไปสงโรงพยาบาลตามท่ีแพทยไดนัดเพ่ือตรวจรักษา จากการสัมภาษณและ

การศึกษาเอกสาร พบวา องคกรปกครองสวนทองถ่ินไดดําเนินนโยบายในลักษณะนี้เพ่ือชวย

อํานวยความสะดวกใหกับผูสูงอายุในการเขาถึงบริการดานสาธารณสุขมากยิ่งข้ึน รวมท้ังยัง 

ชวยบรรเทาหรือลดคาใชจายในการเดินทางใหกับญาติผูสูงอายุ หรืออาจจะเปนเพราะวา 

การเดินทางยากลําบาก  

(8) การสนับสนุนกายอุปกรณและอ่ืนๆ แกผูสูงอายุ  

 จากการสัมภาษณ พบวา เทศบาลมีบทบาทในการจัดสวัสดิการใหผูสูงอายุโดยการ

รวบรวมและระดมทุนจากการบริจาคของภาคเอกชน และประชาชนกับการจัดกิจกรรม

ทอดผาปา เพ่ือรวบรวมงบประมาณไปจัดซ้ือกายอุปกรณและนําไปมอบใหกับผูสูงอายุท่ีมีความ

จําเปนในชุมชน อาทิ รถวีลแชร เตียงพยาบาลคนไข และไมเทา เพ่ือนําไปมอบใหกับผูสูงอายุ

และคนพิการในชุมชน เปนตน  

(9) ศูนยพักคอย  

การมอบถุงยังชีพ เครื่องอุปโภคบริโภคและยาในสถานการณการแพรระบาดโรคติดเชื้อไวรัส 

โคโรนา 2019 ตามกฎหมายจัดตั้งและพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจาย
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อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 มาตรา 16 (9) มาตรา 17 (9) กําหนดให

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน มีหนาท่ีปองกัน ควบคุมและระงับ โรคติดตอ จากอํานาจหนาท่ี 

ของกฎหมายดังกลาว กระทรวงมหาดไทยจึงมีนโยบายใหองคกรปกครองสวน ทองถ่ินจัดตั้ง

ศูนยพักคอย (Community Isolation) เพ่ือทําการตรวจหาเชื้อโรค ใหความชวยเหลือ และ 

สงตอโรงพยาบาลเพ่ือทําการรักษา ท้ังนี้ โดยความรวมมือของหนวยงานราชการสวนภูมิภาค

ของจังหวัด องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภาคเอกชน และภาคประชาชน เชน ศูนยพักคอย

องคการบริหารสวนตําบลบางปลา เพ่ือใหความชวยเหลือแกประชาชน รวมท้ังการมอบของ

อุปโภคบริโภค และยารักษาโรค เปนตน 

 

ตารางท่ี 2 รูปแบบการดําเนินนโยบายดานผูสูงอายุขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ตัวแบบ  ลักษณะการดําเนินนโยบาย  ตัวอยางนโยบาย 

1)  แบบดั้งเดิม (Traditional 

Public Administration: 

TPA)  

รัฐเปนผูดําเนินการหลัก   การจายเบ้ียยังชีพ  

 การจัดรถรับสงผูสูงอายไุป

โรงพยาบาล  

 

2)  แบบการจัดการภาครัฐ

แนวใหม (New Public 

Management: NPM) 

รัฐดําเนินการรวมกับ

ภาคเอกชน  

 การมอบกายอุปกรณ 

 ศูนยพักคอย 

 

3)  แบบการจัดการปกครอง

สมัยใหม (New Public 

Governance: NPG) 

รัฐดําเนินการรวมกับภาค

ประชาชน/ภาคประชา

สังคม/สถาบันการศึกษา/

องคกรดานศาสนา (วัด) 

 โรงเรียนผูสูงอายุ 

 ชมรมผูสูงอาย ุ

 การเยี่ยมบานผูสูงอาย ุ

 การรวมกลุมเปนกลุมออมทรัพย

ชุมชน 

 กลุมสงเสรมิอาชีพผูสูงอายุ หรือ

วิสาหกิจชุมชน  

 ศูนยพักคอย/การมอบถุงยังชีพและยา

ในสถานการณการแพรระบาดโรคติด

เช้ือไวรัสโคโรนา 2019 (Covid-19) 

ท่ีมา: สรุปโดยผูวิจัย 
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ดานกลไกการดําเนินนโยบายเพ่ือการพัฒนาคุณภาพชีวิตผูสูงอายุโดยองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินใน จังหวัดสมุทรปราการนั้น พบวา กลไกสําคัญท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
นํามาใชเพ่ือดําเนินนโยบาย ผูสูงอายุใหประสบความสําเร็จ ประกอบดวย 5 กลไกหลัก (2 กลไก
รัฐ 2 กลไกความรวมมือ และ 1 กลไกการมีสวนรวม) 

(1) กลไกการบริหารภาครัฐท้ังรัฐบาลกลาง ราชการสวนภูมิภาค และองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน  

(2) กลไกการบรหิารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
(3) กลไกความรวมมือระหวางภาครัฐและภาคเอกชน ภาคประชาชน 
(4) กลไกความรวมมือและการสนับสนุนของภาคประชาสังคม คือ กลุมอาสาสมัคร 

และวัดในพระพุทธศาสนา 
(5) กลไกการมีสวนรวมของกลุมผูสูงอายุและชมรมผูสูงอายุ 
กลาวโดยสรุป การดําเนินนโยบายเพ่ือพัฒนาคุณภาพชีวิตผูสูงอายุในสถานการณ 

ท้ังปกติและไมปกตินั้นจะพบวาการดําเนินนโยบายดานผูสูงอายุเฉพาะภาครัฐโดยผานกลไก
ระบบราชการ (Bureaucratic Model) ตามการบริหารงานภาครัฐแบบดั้งเดิมนั้น ไมสามารถ
ดําเนินนโยบายไปไดอยางมีประสิทธิภาพมากนัก แตจะตองอาศัยกลไกอ่ืนๆ ท่ีมีอยูในสังคม 
เขามาเสริมเพ่ิมเติมเพ่ือเพ่ิมศักยภาพของภาครัฐมากยิ่งข้ึน อันจะนําไปสูการนําโยบายผูสูงอายุ 
ไปปฏิบัติเกิดผลสําเร็จอยางมีประสิทธิภาพ  การดําเนินนโยบาบายของรัฐในลักษณะนี้จึงเปน 
การดําเนินนโยบายท่ีเรียกวา “การบริหารจัดการภาครัฐแบบความรวมมือ” (Collaborative 
Governance) ในหลายลักษณะ ไดแก ความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
กับหนวยงานรัฐสวนกลางและภูมิภาค เชน โรงพยาบาลสงเสริมสุขภาพตําบล มหาวิทยาลัยของ
รัฐ สํานักงานหลักประกันสุขภาพแหงชาติ และภาคเอกชน ไดแก บริษัท หางรานในพ้ืนท่ี  
จึงกลาวไดวา องคกรปกครองสวนทองถ่ินและกลุมผูสูงอายุเปนสองกลุมหลักท่ีเปนกลไกสําคัญ 
สวนภาครัฐสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค ภาคเอกชน และภาคประชาชนท่ีรวมถึงวัด 
ในพระพุทธศาสนาดวย เปนฝายสงเสริมและสนับสนุนในการดําเนินนโยบายผูสูงอายุใหประสบ
ความสําเร็จในระดับทองถ่ิน 
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7. อภิปรายผลการศึกษา 

จากผลการศึกษาขางตน สามารถนําผลการวิจัยมาอภิปรายผลตามวัตถุประสงค 
การวิจัย ดังนี้ 

(1) ผลการวิจัยท่ีพบวา การกอตัวของนโยบายดานการพัฒนาคุณภาพชีวิตผูสูงอายุ
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในจังหวัดสมุทรปราการ เปนไปตามตัวแบบพหุกระแสของ 
คิงดอน (Kingdon) โดยกระแสปญหา คือ จํานวนผูสูงอายุท่ีเพ่ิมข้ึน สภาพเศรษฐกิจ สังคมและ
เครือขาย สุขภาพผูสูงอายุ ความตองการสวัสดิการ กระแสการเมือง ไดแก การตัดสินใจ
นโยบายท่ีมาจากภาครัฐสวนกลางหรือภูมิภาค คือ โรงพยาบาลสงเสริมสุขภาพตําบล และ 
การตัดสินใจนโยบายท่ีมาจากผูบริหารหรือสภาทองถ่ิน (อปท.) หรือโดยความรวมมือกับ 
กลุมผูสูงอายุ และกระแสนโยบาย ไดแก ทางเลือกนโยบายของผูบริหาร อปท./และภาครัฐ  
มาจากผูนําชุมชน และจากกลุมผูสูงอายุ โดยภาครัฐและภาคประชาชน มีบทบาทรวมกันตอ 
การผลักดันนโยบายดานผูสูงอายุในระดับพ้ืนท่ี ท้ังนี้ อาจเปนเพราะวาลักษณะความเปนสังคม
เมืองอุตสาหกรรม ทําใหมีประชากรยายถ่ินเขามาอาศัยอยูเพ่ิมมากข้ึน ผูบริหารองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินในจังหวัดสมุทรปราการไดใหความสําคัญกับประเด็นเรื่องผูสูงอายุ ขณะท่ีกลุม
ผูสูงอายุเองก็ตองการไดรับสวัสดิการสังคมจากภาครัฐ และบางสวนไดมีความสนใจท่ีจะเขารวม
ดําเนินนโยบายและกิจกรรมรวมกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ผลการวิจัยนี้จึงสอดคลองกับ
ทฤษฎีพหุกระแสของ Kingdon (1995) และสอดคลองกับการศึกษาของ ปยากร หวังมหาพร 
(2546) และ Kitipadung (2020) ท่ีพบวา ภาครัฐโดยระบบราชการและภาคการเมือง  
มีบทบาทสําคัญในการผลักดันนโยบายจนไปสูการกําหนดนโยบายและนําไปสูการนําไปปฏิบัติ
ในรูปแบบตางๆ เชน การตราเปนพระราชบัญญัติและการจัดทําแผนยุทธศาสตร เปนตน  

นอกจากนั้น งานวิจัยนี้ยังพบอีกวาผูบริหารทองถ่ินกับภาคประชาชน คือ กลุมผูสูงอายุ 
มีบทบาทสําคัญในการผลักดันและกําหนดวาระนโยบายรวมกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
โดยผานกลุมชมรมผูสูงอายุและกลุมแบบอ่ืนๆ เชน โรงเรียนผูสูงอายุ กลุมสงเสริมอาชีพ เปนตน 
ขอคนพบนี้จึงชี้ใหเห็นถึงพัฒนาการกําหนดวาระนโยบายสาธารณะดานผูสูงอายุไดเปลี่ยนแปลง
ไปจากเดิมท่ี “รัฐโดยระบบราชการ” มีบทบาทสําคัญในการเปนผูกําหนดนโยบายฝายเดียวไปสู
บทบาทรวมกันระหวาง “ภาครัฐกับภาคประชาชน” มากยิ่งข้ึน ตามแนวคิดการบริหารจัดการ
ภาครัฐในศตวรรษท่ี 21 คือ ตัวแบบการรวมผลิตบริการสาธารณะ (Co-Production) (Pestoff, 
2011) และการบริหารจัดการแบบความรวมมือ (Collaborative Governance) (Ansell & 
Gash, 2008; พัชรี สิโรรส และพรทิพย แกวมูลคํา, 2560) รวมท้ังยังชี้ใหเห็นถึงการบริหารงาน
ทองถ่ินของไทยท่ีไดปรับเปลี่ยนจากการบริหารงานแบบ Local Government ไปสูการบริหาร
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แบบ Local Governance (Atkinson, 2002) อยางชัดเจน ท่ีไมใชเฉพาะองคกรปกครอง 
สวนทองถ่ินมีหนาท่ีบริหารงานเพียงหนวยเดียว แตเปนการบริหารปกครองทองถ่ินท่ีตองการ 
ใหภาคสวนตางๆ เชน ภาคประชาชน ภาคประชาสังคม ภาคเอกชน เขามามีสวนรวมบริหาร
ทองถ่ินรวมกันอยางชัดเจน 

(2) ผลการวิจัยท่ีพบวา รูปแบบและกลไกการดําเนินนโยบายเพ่ือการพัฒนาคุณภาพ
ชีวิตผูสูงอายุ โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินในจังหวัดสมุทรปราการ มี 9 รูปแบบ และ  
5 กลไกหลัก (2 กลไกรัฐ 2 กลไกความรวมมือ และ 1 กลไกการมีสวนรวม) ผลการวิจัยนี ้
แสดงใหเห็นถึงวารูปแบบการดําเนินนโยบายสาธารณะในดานผูสูงอายุในทองถ่ินมีหลากหลาย
รูปแบบ ไดแก รูปแบบนโยบายท่ีภาครัฐสวนกลางกําหนดเปนนโยบายและมอบหมายให อปท. 
นําไปปฏิบัติ รูปแบบท่ีเปนความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินรวมกับราชการ 
สวนภูมิภาค และรูปแบบนโยบายท่ีเปนความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินกับ 
ภาคประชาชน ท่ีมีผูสูงอายุเปนแกนหลักและมีภาคเอกชนเปนภาคสวนเสริมความเขมแข็ง 
ผลการวิจัยนี้จึงสอดคลองกับทฤษฎีการบริหารงานภาครัฐท่ียังคงมีระบบราชการเปนกลไกหลัก
ในการนํานโยบายไปปฏิบัติ รวมท้ังนําแนวคิดทฤษฎีการจัดการภาครัฐแนวใหม (New Public 
Management) กับแนวคิดการบริหารงานสาธารณะแนวใหม (New Public Governance) 
โดยเนนกลไกในรูปแบบเครือขาย โดยการทํางานรวมกันระหวางภาครัฐกับภาคสวนอ่ืนๆ  
ท่ีมีท้ังการจัดต้ังเปนองคกรหรือเปนภาคีรวมในลักษณะชั่วคราวก็ได ความสัมพันธระหวางภาคี
ตางๆจะไมเปนลําดับชั้นแบบหนวยงานราชการ และไมมีสายบังคับบัญชา ไมเปนทางการ  
แตเปนการทํางานโดยอาศัยรูปแบบและกลไกท้ังท่ีเปนรูปแบบกฎหมายและแบบไมใช 
กฎหมาย (Osborne, 2010; Christensen, 2012) ผลการวิจัยนี้สอดคลองกับการศึกษาของ 
Christensen and Lægreid (2011) และ Supromin and Choonhakhlai (2017) ท่ีพบวา 
การบริหารงานภาครัฐในศตวรรษท่ี 21 เปนระบบการจัดบริการสาธารณะท่ีไมเนนรัฐเปน 
ผูใหบริการหลักเพียงฝายเดียว แตเปน “รูปแบบไฮบริด” (Hybrid Public Administration) 
หรือแบบผสมผสานท่ีมีหลากหลายรูปแบบ เชน ระบบเครือขายและความรวมมือ (Network 
and Partnership) กับการบริหารจั ดการภาครั ฐแบบความร วม มือ  (Collaborative 
Governance) (Ansell & Gash, 2008) เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพในการบริหารและการใหบริการ
ภาครัฐ 
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8. ขอเสนอแนะการวิจัย 

จากผลการวิจัยนี้สามารถสรุปเปนขอเสนอแนะจากการศึกษาวิจัย ดังนี้ 

8.1 ขอเสนอแนะจากการวิจัย 

(1) จากผลการวิจัยท่ีพบวา การตัดสินใจนโยบายขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
ในดานการพัฒนาคุณภาพชีวิตผูสูงอายุจังหวัดสมุทรปราการมีท่ีมาจาก 2 สวน คือ จากภาครัฐ
สวนกลางหรือภูมิภาค และการตัดสินใจนโยบายท่ีมาจากผูบริหารหรือสภาทองถ่ินรวมกับ 
กลุมผูสูงอายุ แสดงใหเห็นถึงการเขาสูวาระนโยบายของรัฐนั้น ภาคประชาชนเริ่มมีบทบาท
สําคัญในการผลักดันนโยบายผูสูงอายุท่ีมาจากสภาพปญหาท่ีเกิดข้ึนในชุมชนทองถ่ิน ดังนั้น 
ภาครัฐและองคกรปกครองสวนทองถ่ินควรกําหนดระบบและกลไกใหภาคประชาชนโดยเฉพาะ
กลุมผูสูงอายุเขามามีสวนรวมในการกําหนดนโยบายเพ่ิมยิ่งข้ึนผานกฎหมายหรือปรับแก
กฎหมายใหมีความชัดเจนมากยิ่งข้ึน และผานมาตรการอ่ืนๆ ของรัฐและทองถ่ิน  

(2) จากผลการวิจัยท่ีพบวา รูปแบบและกลไกการดําเนินนโยบายเพ่ือการพัฒนา
คุณภาพชีวิตผูสูงอายุโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินในจังหวัดสมุทรปราการ มี 9 รูปแบบ  
5 กลไก โดยรูปแบบนโยบายจะเนนไปท่ีการสงเสริมสุขภาพ การเพ่ิมรายไดเสริมใหกับผูสูงอายุ 
การสรางเครือขายเก้ือหนุนทางสังคม ดังนั้น ภาครัฐและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
ควรสงเสริมรูปแบบนโยบายท่ีสงเสริมใหกลุมผูสูงอายุไดรับสวัสดิการดานสุขภาพ ดานเศรษฐกิจ
และเครือขายเก้ือหนุนท่ีเขมแข็งมากยิ่งข้ึน โดยการสนับสนุนการรวมกลุม ดานงบประมาณ 
ดานวิชาการ และดานบุคลากร  

(3) องคกรปกครองสวนทองถ่ินควรสงเสริมการบริหารจัดการแบบภาคีเครือขาย 
ความรวมมือ รวมกับภาคการเมือง ราชการสวนภูมิภาค สถาบันการศึกษา ภาคเอกชน  
กลุมผูสูงอายุ และพระสงฆผูนําศาสนา โดยผานกลไกของกฎหมาย และกลไกอ่ืนๆ เพ่ือให 
เขามารวมหรือสนับสนุนนโยบายดานผูสูงอายุ โดยรวมกันจัดตั้งใหมีศูนยพัฒนาคุณภาพชีวิต
ผูสูงอายุในรูปแบบตางๆ เชน โรงเรียนผูสูงอายุ ชมรมผูสูงอายุ กลุมสงเสริมอาชีพ กลุมวิสาหกิจ
ชุมชน กลุมสตรี ซ่ึงผลวิจัยสะทอนใหเห็นวาโครงการเหลานี้ทําใหผูสูงอายุมีคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึน 

8.2 ขอเสนอแนะสําหรับการวิจัยครั้งตอไป 

(1) ควรมีการวิจัยถึงขอเสนอเชิงนโยบายเพ่ือพัฒนาระบบการจัดสวัสดิการสังคมและ
ปจจัยแหงความสําเร็จในการจัดระบบสวัสดิการสังคมเพ่ือรองรับสังคมผูสูงอายุในทองถ่ินของ
ไทยท้ังในพ้ืนท่ีชุมชนเมืองและพ้ืนท่ีชุมชนชนบท  
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(2) ควรมีการวิจัยถึงการพัฒนาศักยภาพขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเพ่ือเพ่ิม
ประสิทธิภาพในการจัดทําบริการสาธารณะเพ่ือรองรับสังคมผูสูงอายุของไทยท้ังในพ้ืนท่ีองคการ
บริหารสวนตําบล เทศบาลและองคการบริหารสวนจังหวัดดวย 
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