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Abstract 
 

This article aims to present the development of Thai elderly policy in the 
paradigm dimension of the policy. Qualitative research methodology was employed 
and data were collected from documents, books, research papers, official documents 
and in-depth interviews. The study revealed that the development of Thailand’s 
elderly policies is divided into three period. 1) The first is the period of social       
assistance which was prior to the year 1981. Here, the policy actors believed that 
the elderly must be taken care of by their families if not the government had to 
give helps. So, the policy paradigm aimed at giving basic assistance to the elderly 
who were in difficulties.  2) The second is the period of social service creation which 
was started from 1982-2002. At this point, the actors had a belief that the elderly 
deserved good social services. As a result, the main paradigm of the policy was to 
provide decent social services for the elderly who met designated criteria. 3) The third 
is the period of rights protection which was ranged from the year 1997-2018. The actors 
believed that there were both the elderly with powerlessness and those with     
potential. Nonetheless, these elderly deserved equal social services. Consequently, 
the main paradigm of the policy was to promote and protect the rights of the elderly, 
focusing on providing social services to all elderly people according to basic rights. 
The paradigm shift of Thailand’s elderly policy can be explained as adding and    
replacing. In the new period, a new paradigm had occurred and replaced the       
original one. As a result, the original one was altered from the main paradigm to    
minor paradigm in the newer age. Thailand’s elderly policy, evidently, consists of all 
three paradigms. Accordingly, policymakers should balance social assistance, social 
services, and rights protection according to current circumstances.  
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บทคัดย่อ 
 

 บทความนีม้วีตัถปุระสงคเ์พ่ือน าเสนอพัฒนาการของนโยบายผูส้งูอายไุทยในมติกิระบวนทศัน์
ของนโยบาย โดยใช้วิธีการศึกษาวิจัยเชิงคุณภาพ เก็บรวบรวมข้อมูลจากเอกสาร หนังสือ งานวิจัย  
เอกสารทางราชการและการสัมภาษณ์เชิงลึก สรุปได้ว่า พัฒนาการของนโยบายผู้สูงไทยแบ่งเป็น      
3 ยุคได้แก่ 1) ยุคแห่งการสงเคราะห์ ก่อนพ.ศ. 2524 ตัวแสดงทางนโยบายมีระบบความเชื่อเกี่ยวกับ
ผู้สูงอายุว่า ต้องได้รับการดูแลจากครอบครัว ถ้าไม่รับการดูแล รัฐต้องให้ความช่วยเหลือ ส่งผลให้
กระบวนทัศน์หลักของนโยบาย คือ การสงเคราะห์ที่มุ่งให้การช่วยเหลือเบื้องต้นแก่ผู้สูงอายุที่อยู่ใน
ภาวะยากล าบาก 2) ยุคแห่งการสร้างสวัสดิการ พ.ศ.2525-2539 ตัวแสดงมีระบบความเชื่อเกี่ยวกับ
ผู้สูงอายุว่า เป็นบุคคลที่มีคุณค่าสมควรได้รับสวัสดิการที่ดี ส่งผลให้กระบวนทัศน์หลักของนโยบาย 
คอื การจดัสวัสดกิารใหแ้ก่ผู้สงูอายุทีม่ีคุณสมบัตติามเกณฑ์ท่ีก าหนด  และ 3) ยคุแห่งการคุ้มครองสทิธิ 
พ.ศ.  2540 -2561 ตัวแสดงมีความเชื่อเกี่ยวกับผู้สู งอายุหลากหลายทั้งผู้สู งอายุที่ ไร้พลัง             
และยังคงศักยภาพซึ่งทุกคนควรมีสิทธิในการรับบริการอย่างเท่าเทียมกัน ส่งผลให้กระบวนทัศน์หลัก
ของนโยบาย คือ การส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิผู้สูงอายุ มุ่งเน้นการจัดบริการให้แก่ผู้สูงอายุทุกคน
ตามสิทธิขั้นพ้ืนฐาน การปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน์ของนโยบายผู้สูงอายุไทยมีลักษณะเพ่ิมเติม      
และแทนที่  คือ ในยุคใหม่มีการเกิดขึ้นของกระบวนทัศน์ใหม่ และแทนที่กระบวนทัศน์เดิม            
ท าให้มีการเปลี่ยนสถานะจากกระบวนทัศน์หลักในยุคเดิมเป็นกระบวนทัศน์รองในยุคใหม่           
ดังนั้นในปัจจุบันนโยบายผู้สูงอายุไทยจึงประกอบด้วยทั้งสามกระบวนทัศน์ ทั้งนี้ผู้ก าหนดนโยบาย
เลือกใช้นโยบายให้มีความสมดุลทั้งการสงเคราะห์ การจัดสวัสดิการและการคุ้มครองสิทธิ          
ตามสถานการณ ์
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บทน า  
นโยบายผู้สูงอายุของไทยปรากฏขึ้นในสมัยรัชกาลที่ 5 คือ พระราชบัญญัติเบี้ยบ านาญ    

ร.ศ. 120 ที่ก าหนดการแนวทางการพระราชทานเบี้ยบ านาญให้แก่ข้าราชการที่เกษียณอายุ         
เมื่ออายุ 55 ปี ถือเป็นการสร้างหลักประกันทางรายได้แก่ข้าราชการเมื่อเข้าสู่วัยสูงอายุ หลังจากนั้น
รัฐได้มีการก าหนดนโยบายเกี่ยวกับการช่วยเหลือผู้ที่ประสบปัญหาโดยเหมารวมทั้งกลุ่มเด็ก ผู้สูงอายุ 
ผู้ทุพพลภาพไว้ด้วยกัน โดยปี พ.ศ. 2525 ประเทศไทยได้มีการก าหนดนโยบายเกี่ยวกับผู้สูงอายุ
โดยเฉพาะ คือ แผนระยะยาวส าหรับผู้สูงอายุแห่งชาติฉบับที่ 1 พ.ศ. 2525 - 2544 และจากนั้น      
ก็ได้มีการก าหนดนโยบายผู้สูงอายุอย่างต่อเนื่องเรื่อยมา 

เมื่อสถานการณ์ผู้สูงอายุในประเทศไทยเริ่มมีการเปลี่ยนแปลงมากขึ้นตั้งแต่เข้าสู่สังคม
ผู้สูงอายุ จน พ.ศ. 2563 ประเทศไทยมีประชากรสูงอายุ จ านวน11,633,188 คน คิดเป็นร้อยละ 
17.58 ของประชากรทั้งหมด (ส านักงานสถิติแห่งชาติ , 2561) ขณะเดียวกันอัตราการเกิด          
กลับลดลงอย่างต่อเนื่องส่งผลให้เกิดความไม่สมดุลระหว่างวัยแรงงานและวัยสูงอายุ ส่งผลกระทบ  
ต่อคุณภาพชีวิตของผู้สู งอายุและครัวเรือนทางเศรษฐกิจ เมื่อผู้ สู งอายุหยุดท างานท าให้             
ขาดความมั่ นคงด้ านรายได้  และในทางสั งคมผู้ สู งอายุ จะต้อง พ่ึ งพาตนเองอย่ างมาก                
เพราะอัตราเกื้อหนุนจากครอบครัวลดลง รัฐจึงจ าเป็นต้องให้ดูแลด้านสิทธิในสวัสดิการสังคม      
และบริการสาธารณะให้แก่ผู้สูงอายุซึ่งเป็นภาระทางการคลังในระยะยาว (สถิตพงศ์ ธนวิริยะกุล, 
2556,  น .  1 -2) สถานการณ์ดั งกล่ าวส่งผลให้รั ฐมีการก าหนดนโยบายผู้สู งอายุ เพิ่ มขึ้น                
และมีสาระส าคัญแตกต่างไปตามเป้าหมายและบริบททางสังคม จึงท าให้มีหน่วยงานและนักวิชาการ
ได้ให้ความสนใจในการศึกษานโยบายผู้สูงอายุไทยเพ่ือน าไปสู่การแสวงหาแนวทางที่เหมาะสม 

การศึกษาส่วนใหญ่เกี่ยวกับนโยบายผู้สูงอายุไทยสามารถแบ่งตามลักษณะเนื้อหาเป็น      
3 กลุม่ไดแ้ก ่กลุม่ที ่1 ศกึษาประเดน็ปญัหาเฉพาะ เปน็การศกึษาสาระส าคญัของนโยบายใดนโยบายหนึง่
ที่เกี่ยวข้องกับผู้สูงอายุในระดับมหภาค เช่น การศึกษานโยบายเกี่ยวกับสวัสดิการ แนวทาง         
และมาตรการทางกฎหมาย รวมถึงการเปรียบเทียบนโยบายผู้สูงอายุในแต่ละประเทศ (ช.ชยินทร์ 
เพ็ชญไพศิษฏ์, 2543; อภิญญา เวชยชัย, 2544; ณัฐภัทร ถวัลย์โพธิ์และคณะ, 2555) กลุ่มที่ 2  
ศึกษาขั้นตอนต่าง ๆ ของกระบวนการนโยบายในระดับพ้ืนที่ เช่น การด าเนินงานตามนโยบาย
สวัสดิการสั งคมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือการประเมินผลนโยบายดังกล่าว             
(เชาวลักษ์ สุขกันหา, 2553; รัตนาภรณ์ ทรงกลด, 2554 และชวกร ชมภูค า, 2555) และกลุ่มที่ 3 
ศึกษาการเปลี่ยนแปลงนโยบาย เช่น พัฒนาการของนโยบายเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุในประเทศไทย หรือ
การศึกษาภาพรวมของนโยบายผู้สูงอายุ (ปิยากร หวังมหาพร, 2546)  

แต่อย่างไรก็ตามการศึกษานโยบายผู้สูงอายุยังขาดแง่มุมของกระบวนการเปลี่ยนแปลง
กระบวนทัศน์ของนโยบาย (policy paradigms) ที่เกิดขึ้นจากระบบย่อยของนโยบาย (policy sub-
system) ทั้งระบบความคิด และปฏิสัมพันธ์ของตัวแสดงที่ส่งผลต่อการก าหนดแนวทางและ
มาตรการ รวมถึงการน านโยบายไปปฏิบัติ ของนโยบาย อันจะมีประโยชน์ในการอธิบายถึง         
การผูกขาดนโยบาย (policy monopoly) หรือการปรับเปลี่ยนดุลยภาพของนโยบายได้ดังที่    
Baumgartner and Jones, 1993 )  ได้ กล่ า ว ไว้ ใ นทฤษฎี ก ารปรั บ เปลี่ ย นของดุ ล ยภาพ  
(punctuated equilibrium theory-PET) ว่าการเปลี่ยนแปลงกระบวนทัศน์นโยบายที่ท าให้     
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ดุลยภาพเดิมไม่อาจด ารงอยู่ต่อไปและมีการสร้างดุลยภาพใหม่ขึ้นมาเกิดจากการเคลื่อนไหว        
ของสาธารณะที่ต้องการเปลี่ยนแปลงการผูกขาดนโยบาย (policy monopoly) จนส่งผลให้เกิด    
การเปลี่ยนภูมิทัศน์เชิงสถาบัน (policy venues) ที่เป็นสถานที่หรือช่องทางในการก าหนดนโยบาย 
รวมทั้งท าให้เกิดภาพลักษณ์ของนโยบาย (policy images) ที่แตกต่างไปจากเดิม ดังนั้นเพ่ือขยาย
องค์ความรู้และสร้างความเข้าใจเกี่ยวกับกระบวนการเปลี่ยนแปลงของของนโยบายผู้สูงอายุ         
ในมิติของกระบวนทัศน์ของนโยบาย ผู้วิจัยจึงได้น าทฤษฎีการปรับเปลี่ยนของดุลยภาพมาเป็นกรอบ
ในการศึกษาเพ่ือท าความเข้าใจเกี่ยวกับกระบวนทัศน์ของนโยบายผู้สูงอายุเพ่ือน าไปสู่การแสวงหา
แนวทางท่ีเหมาะสมกับการเข้าสู่สังคมสูงอายุ 
 
วัตถุประสงค์ในการวิจัย  

ศกึษาพัฒนาการของนโยบายผูส้งูอายขุองประเทศไทยในมติขิองกระบวนทศันข์องนโยบาย  
 
ขอบเขตการวิจัย  

ขอบเขตเนื้อหาการศึกษานโยบายผู้สูงอายุ คือ นโยบายผู้สูงอายุของประเทศไทยในช่วง
ก่อนปี พ.ศ. 2524 ประกอบด้วย นโยบายผู้สูงอายุ พ.ศ.2481-2524 แผนระยะยาวส าหรับผู้สูงอายุ 
นโยบายและมาตรการส าหรับผู้สูงอายุระยะยาว ปฏิญญาผู้สูงอายุไทย พ.ศ. 2542 แผนผู้สูงอายุ
แห่งชาติฉบับที่ 2 พระราชบัญญัติผู้สูงอายุแห่งชาติ พ.ศ. 2546 พระราชบัญญัติกองทุนการออม
แห่งชาติ พ.ศ. 2554 มาตรการรองรับสังคมผู้สูงอายุ และระเบียบวาระแห่งชาติ เรื่อง สังคมสูงอายุ 
โดยรวบรวมข้อมูลจากเอกสารทั้งแนวคิดทฤษฎี พระราชบัญญัติ ระเบียบข้อบังคับ นโยบาย บันทึก
การประชุมที่เก่ียวข้อง  

ผู้วิจัยได้ก าหนดกรอบแนวคิดในการวิจัยโดยใช้ทฤษฎีการปรับเปลี่ยนของดุลยภาพ 
(punctuated equilibrium theory-PET) โดย Baumgartner and Jones (1993) ที่อธิบายถึง
การอธิบายการเปลี่ยนแปลงของนโยบายว่าส่วนใหญ่การก าหนดนโยบายในสหรัฐอเมริกาที่ใช้ระยะ
เวลานาน มกัเปน็การเปลีย่นแปลงเพียงเลก็นอ้ยจงึท าใหเ้กดิภาวะดลุยภาพของนโยบาย หรอืการผกูขาด
นโยบาย (policy monopoly) เกิดข้ึนได้จากชี้น าประเด็นความสนใจเพียงอย่างเดียวของระบบย่อย
ในการก าหนดนโยบาย (subsystem) ถูกให้การสนับสนุนทางด้านแนวคิดหรือภาพลักษณ์ (image) 
ที่มีพลังจากสถาบันที่มีความรับผิดชอบเกี่ยวกับการก าหนดนโยบายอย่างต่อเนื่องจึงท าให้เกิด     
การผูกขาดทางนโยบาย โดยทั่วไปภาพลักษณ์เหล่านี้จะเชื่อมโยงกับค่านิยมทางการเมืองที่ส าคัญ
และสามารถสือ่สารไดโ้ดยตรงและโดยตรงกับสาธารณะ (Baumgartner and Jones, 1993, pp. 5–7) 
เนือ่งจากการผกูขาดนโยบายทีป่ระสบความส าเรจ็นัน้ชว่ยลดแรงกดดนัตอ่การเปลีย่นแปลงได ้

ทว่าการผูกขาดนโยบายนั้นจะสิ้นสุดลงเมื่อมีการเกิดกระบวนการให้ข้อเสนอแนะเชิงลบ 
(negative feedback) จนท า ให้ ก าร เปลี่ ยนแปลงภาพลั กษณ์น โยบาย  ( policy images)            
และภูมิทัศน์เชิงสถาบัน (policy venues) กล่าวได้ว่าเป็นการเปลี่ยนแปลงทางนโยบายอย่างมาก 
(drama shift) จนท าให้เกิดการปรับเปลี่ยนดุลยภาพของนโยบาย หรือท าลายการผูกขาด          
ทางนโยบายนั่นเอง 
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นอกนี้แล้วตามแนวคิดของ Peter Hall (1993, pp. 276-277) ยังสามารถสนับสนุน
แนวคิดได้ว่า การเรียนรู้ทางสังคมเกี่ยวกับนโยบายสามารถท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงนโยบาย      
ได้ โดยแบ่งการเรียนรู้ทางสังคมเก่ียวกับนโยบายได้ 3 ระดับได้แก่  

1. การเรียนรู้ล าดับชั้นปฐมภูมิ (first order learning) หมายถึง การเรียนรู้ที่น าไปสู่     
การเปลี่ยนแปลงในระดับการก าหนดเครื่องมือพ้ืนฐานของนโยบาย ( basic instruments)          
เช่น การเรียนรู้ถึงสภาพการกู้เงิน หรือฐานะทางการเงินของนโยบาย 

2. การเรียนรู้ล าดับชั้นทุติยภูมิ (second order learning) หมายถึง การเรียนรู้ที่น าไปสู่        
การเปลี่ยนแปลงทั้งเครื่องมือพ้ืนฐานและสภาพแวดล้อมของนโยบาย (policy settings)  

3. การเรียนรู้ล าดับชั้นตติยภูมิ (third order learning) หมายถึง การเรียนรู้ที่น าไปสู่              
การเปลีย่นแปลงทัง้เครือ่งมอืพ้ืนฐานสภาพแวดลอ้ม และกระบวนทศันข์องนโยบาย (policy paradigm) 
หมายถึงกรอบแนวคิดและมาตรฐานของจุดมุ่งหมายของนโยบาย และ ประเภทของเครื่องมือ
นโยบายที่ใช้เพ่ือให้บรรลุจุดมุ่งหมาย ตลอดจนธรรมชาติของปัญหานโยบาย กระบวนทัศน์ของ
นโยบายเป็นการรับรู้บริบทในที่ซ่ึงมีการก าหนดนโยบาย 

ดังนั้นจึงสรุปได้ว่าการปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน์ของนโยบายที่เป็นระบบความคิดความเชื่อ 
หรือมโนทัศน์ การมองความจริงของตัวแสดงนโยบายที่มีต่อผู้สูงอายุจะมีการผันแปรไปตามบริบท
ของสังคมและการเรียนรู้ของนโยบาย น าไปสู่การศึกษาการพัฒนาการของนโยบายผู้สูงอายุ         
ในมิติของกระบวนทัศน์ของนโยบายนั่นเอง ทั้งนี้ผู้วิจัยได้ก าหนดกรอบแนวคิดในการศึกษาได้ดังนี้ 

 

ภาพที่ 1 กรอบแนวคิดในการศึกษา 
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นิยามศัพท ์
นโยบายที่มีดุลยภาพ หมายถึง นโยบายที่มีการน าไปสู่การปฏิบัติอย่างต่อเนื่องโดยไม่มี

การเปลี่ยนแก่นหลักของนโยบาย เช่น กระบวนทัศน์หรือภาพลักษณ์ของนโยบาย  
การปรับเปลี่ยนดุลยภาพ หมายถึง การเปลี่ยนแปลงแก่นหลักของนโยบายที่ได้ด าเนินการ

อย่างต่อเนื่องเป็นระยะเวลานาน เช่น กระบวนทัศน์เก่ียวกับผู้สูงอายุ การปรับเปลี่ยนดุลยภาพส่งผล
ให้สาระส าคัญและแนวทางของนโยบายเปลี่ยนไปจากเดิม  

กระบวนทัศน์ของนโยบาย หมายถึง ความเชื่อ มโนทัศน์และวิธีการมองความจริง        
ของตัวแสดงทางนโยบายที่มีต่อผู้สูงอายุ ซึ่งมีอิทธิพลต่อการก าหนดทิศทางและสาระส าคัญ        
ของนโยบาย ทั้งนี้กระบวนทศัน์ที่คนส่วนใหญย่ึดถือในการก าหนดนโยบาย เรยีกว่ากระบวนทัศน์หลัก 
ส่วนกระบวนทัศน์อ่ืน ๆ เรียกว่า กระบวนทัศน์รอง 
 
วิธีการวิจัย  

การศกึษาครัง้นีไ้ดใ้ชว้ธิกีารวจิยัเชงิคณุภาพดว้ยการวเิคราะหเ์ชงิอุปนยั (inductive analysis) 
ที่มีการค้นพบรูปแบบ ประเด็น และหมวดหมู่ในข้อมูลของการวิจัย ท าให้เกิดข้อค้นพบจากข้อมูล     
ที่วิเคราะห์ผ่านการจัดกระท าระหว่างข้อมูลด้วยกัน (Patton, 2002, p.453) และใช้วิธีการตีความ 
(interpretation) เพ่ือตีความข้อมูลจากเอกสารและตัวบทที่ได้จากการสัมภาษณ์ โดยมีการวิเคราะห์
เชื่อมโยงทฤษฎีการปรับเปลี่ยนของดุลยภาพ (punctuated equilibrium theory) และทฤษฎี  
การเรียนรู้ทางนโยบาย 

ผู้วิจัยได้ศึกษาจากแหล่งข้อมูลทุติยภูมิโดยการรวบรวมเอกสารที่ เกี่ยวข้องต่าง ๆ         
เช่น กฎหมาย เอกสารทางราชการ บันทึกการประชุมสภาผู้แทนราษฎร มติคณะรัฐมนตรี          
ข่าว และรายงานประจ าปีของคณะกรรมการผู้สูงอายุแห่งชาติ เป็นต้น ทั้งนี้ได้มีการตรวจสอบ   
ความถูกต้องของข้อมูลแบบสามเส้า (Triangulation) จากแหล่งข้อมูลที่แตกต่างกัน 
 
ผลการวิจัย  

การเปลี่ยนแปลงของนโยบายผู้สูงอายุมีทั้งระดับการเปลี่ยนแปลงวิธีการ สิ่งแวดล้อม    
ทางนโยบาย และกระบวนทัศน์ของนโยบาย แต่การเปลี่ยนแปลงกระบวนทัศน์ของนโยบายถือเป็น
สิ่งส าคัญมาก เนื่องจากกระบวนทัศน์ คือวิธีการมองความจริง และความเชื่อของตัวแสดง         
ทางนโยบายมีต่อเป้าหมาย ดังที่ Peter Hall (1993, pp. 276-277) กล่าวว่า กระบวนทัศน์ของ
นโยบาย (policy paradigms) คือกรอบแนวคิดและมาตรฐานของจุดมุ่งหมายของนโยบาย        
และประเภทของเครื่องมือนโยบายที่ใช้เพ่ือให้นโยบายบรรลุจุดมุ่งหมาย เมื่อระบบความเชื่อของตัว
แสดงทางนโยบายขดัแย้งกันจึงมีส่วนท าให้เกิดทางเลอืกระหวา่งกระบวนทศันห์นึง่ไปสู่อกีรปูแบบหนึ่ง
จนท าให้เกิดเป็นพัฒนาการของนโยบายซึ่งตามทฤษฎีการปรับเปลี่ยนของดุลยภาพ (punctuated 
equilibrium theory) เรียกว่าเป็นการปรับเปลี่ยนนโยบายจากภาวะดุลยภาพเดิมไปสู่ดุลยภาพใหม่ 
ดังนั้นในการศึกษาครั้งนี้จึงน ากรอบคิดดังกล่าวมาแบ่งพัฒนาการนโยบายผู้สูงอายุออกเป็น 3 ยุค 
ดังนี้ 
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1. ยุคแรกเริ่ม: การสงเคราะห์ผู้สูงอายุ (ก่อนพ.ศ. 2524) 
นโยบายผู้สู งอายุในประเทศไทยเกิดขึ้นในสมัยรัชกาลที่  5 คือ การประกาศใช้

พระราชบญัญตัเิบีย้บ านาญ รศ. 120 (ราชกจิจานเุบกษา เลม่ที ่18 แผน่ที ่37 วนัที ่15 ธนัวาคม รศ. 120) 
เพ่ือพระราชทานเบี้ยบ านาญแก่ข้าราชการที่ เกษียณอายุเ พ่ือให้สามารถด ารงชีพได้ ถือว่า           
เป็นนโยบายที่จัดให้เฉพาะกลุ่มข้าราชการเท่านั้น ในระยะต่อมาได้เริ่มการปรากฏร่องรอยของ
นโยบายผู้สูงอายุ เห็นได้จาก การก่อตั้งแผนกสงเคราะห์คนชราและเด็ก ภายใต้สังกัดกองอนาถา
สงเคราะห์กรมประชาสงเคราะห์เพ่ือท าหน้าที่ดูแลผู้สูงอายุโดยตรงใน พ.ศ. 2483 สามารถสรุป
นโยบายผู้สูงอายุที่ส าคัญ ดังนี้ 

 1.1 พระราชบัญญัติควบคุมขอทาน พ.ศ. 2484 เกิดขึ้นมาเพ่ือจัดการปัญหาบุคคล  
ที่เป็นขอทานทั้งที่เป็นคนชราภาพหรือวิกลจริต เร่ร่อน ไม่ประกอบอาชีพเป็นหลักแหล่งและอาศัย  
ในพ้ืนที่สาธารณะ ไม่สามารถประกอบการอาชีพ และไม่มีญาติอุปการะเลี้ยงดู จะถูกส่งตัวไปยัง
สถานสงเคราะห์ (ราชกิจจานุเบกษา, 2485, น. 444) ส่งผลให้เกิดเป็นนโยบายการสร้างสถาน
สงเคราะห์ส าหรับผู้สูงอายุ ถือว่าเป็นการกันผู้ที่ไม่พึงประสงค์ออกจากพ้ืนที่สาธารณะเพ่ือสร้างความ
เรียบร้อยอันเป็นวัฒนธรรมในการสร้างชาติ และมีนัยว่าผู้ก าหนดนโยบายมีความเชื่อว่าผู้ชรา         
ที่ขอทานสร้างความเดือดร้อนแก่ผู้อื่นและสร้างความเสียหายต่อวัฒนธรรมที่ดีงาม  

 1.2 นโยบายรัฐนิยม ฉบับที่ 12 ว่าด้วย เรื่องการช่วยเหลือคุ้มครองเด็ก คนชรา 
หรือคนทุพพลภาพ พ.ศ. 2485 ในสมัยรัฐบาลจอมพล ป.พิบูลสงครามที่มี “นโยบายสร้างชาติ” 
เป็นในการด าเนินการของรัฐที่มุ่งสนับสนุนให้คนในสังคมอยู่ร่วมกันอย่างความมีใจเผื่อแผ่ช่วยเหลือ  
ผู้ที่อยู่ในเยาว์วัย คนชราหรือคนทุพพลภาพ โดยการให้ความช่วยเหลือ คุ้มครองคนชราในสถานที่
สาธารณะ และถนนหลวง นัยยะเพ่ือเป็นการสร้างวัฒนธรรมอันดีงามที่ทุกคนควรปฏิบัติต่อผู้สูงอายุ  

 1.3 พระราชบัญญัติบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ พ.ศ.2494 เป็นนโยบาย              
ที่ด าเนินการอย่างต่อเนื่องตั้งแต่สมัยรัชกาลที่ 5 เพ่ือจัดสวัสดิการให้แก่ข้าราชการที่เกษียณอายุ    
แต่มีความแตกต่างจากพระราชบัญญัติเบี้ยบ านาญเดิม กล่าวคือในอดีตข้าราชการผู้มีสิทธิรับ       
เบี้ยบ านาญด้วยด้วยเหตุสูงอายุ ก าหนดเกณฑ์ที่อายุ 55 ปี แต่ในปี พ.ศ. 2494 ได้ขยายอายุ       
การเกษียณท่ีอายุ 60 ปี   

 สรุปแนวนโยบายผู้สูงอายุในยุคนี้มุ่งการขยายสถานสงเคราะห์และการสร้าง
ศูนย์บริการผู้สูงอายุอย่างต่อเนื่องทั้งในกรุงเทพมหานครและภูมิภาค เพ่ือให้การดูแลผู้สูงอายุที่ไร้     
ที่พ่ึงในด้านที่พักอาศัย อาหาร เครื่องนุ่งห่ม ถือว่านโยบายนี้มีดุลยภาพมาก 

1.4 กระบวนทัศน์ของนโยบายในยุคของการสงเคราะห์ผู้ส ูงอายุ ในระยะแรกเริ่ม
นโยบายผู้สูงอายุเป็นส่วนหนึ่งของนโยบายสร้างชาติและวัฒนธรรมอันดีงาม ตามพระราชบัญญัติ
ควบคุมการขอทาน พ.ศ. 2484 ที่ โดยมีนายกรัฐมนตรี คือ จอมพล ป. พิบูลสงครามมีบทบาทเป็นผู้
ก าหนดนโยบายหลัก มีนัยยะของการมองความจริงเกี่ยวกับผู้สูงอายุว่า ผู้สูงอายุเป็นกลุ่มคนที่ต้อง
ได้รับการดูแลจากครอบครัว เนื่องจากผู้สูงอายุเป็นผู้ที่มีความเสื่อมถอยทางร่างกายและไม่มีรายได้
เนื่องจากไม่ได้ประกอบอาชีพ ดังนั้นถ้าผู้สูงอายุไม่ได้รับการดูแลจากครอบครัว หรือไร้ที่พ่ึงถือว่า  
เป็นกลุ่มผู้สูงอายุที่สร้างปัญหาขัดต่อการมีวัฒนธรรมอันดีงาม รัฐจ าต้องจัดหาที่อยู่อาศัยให้ถือว่า  
เป็นกระบวนทัศน์ของนโยบายที่มุ่งเน้นการสงเคราะห์หรือช่วยเหลือเบื้องต้นเพ่ือให้ผู้สูงอายุ         
ที่เป็นขอทานมีที่อยู่อาศัยไม่สร้างความเดือดร้อนให้สังคม 
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หลังจากนั้นการมองความจริงเกี่ยวกับผู้สูงอายุเปลี่ยนไป คือ มองว่าผู้สูงอายุสมควรได้รับ
การดูแลจากรัฐเพ่ือเป็นการช่วยเหลือหรือสงเคราะห์ผู้ที่มีปัญหา เห็นจากการแถลงนโยบายของ  
จอมพลป.พิบูลสงคราม ในวันที่ 21 เมษายน พ.ศ. 2491 ถึงการด าเนินการนโยบายผู้สูงอายุว่า  
“การสงเคราะห์ประชาชน จะได้ขยายการสร้างอาคารให้เช่า และให้เช่าซื้อมากยิ่งขึ้น จะได้ช่วย    
หาอาชีพให้ประชาชน จะขยายการช่วยสงเคราะห์คนชรา คนทุพพลภาพ ผู้มีบุตรยาก เด็ก           
ให้ เป็นผลจริงจังต่อไป” ที่สะท้อนให้ เห็นว่าตัวแสดงยังคงมีความเชื่อเกี่ยวกับว่ารัฐควร                
ให้การช่วยเหลือประชาชนผู้เป็นกลุ่มที่ขาดโอกาสทางสังคมให้มีอาชีพ หรือมีที่อยู่อาศัย จึงมีนโยบาย
ให้สร้าง “บ้านบางแค” เป็นสถานสงเคราะห์ผู้สูงอายุแห่งแรก ในปี พ.ศ. 2496 และมีการขยายไปยัง
ภมูิภาค ตามแนวคดิสวัสดิการสงัคมถือว่านโยบายนี้มกีระบวนทศันแ์บบสงเคราะห์ (social assistant) 
และเป็นสวัสดิการแบบเก็บตก ( residual model) ที่  จัดบริการไว้ให้ เฉพาะกลุ่มที่มีปัญหา         
ตามความจ าเป็นเท่านั้น  (targeting) ส่วนบุคคลทั่วไปรัฐจะไม่ได้ให้ความช่วยเหลือเบื้องต้น        
ในลักษณะนี้ เนื่องจากเชื่อว่าครอบครัวมีบทบาทหลักในการดูแลผู้สูงอายุ 

ส่วนพระราชบัญญัติบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ พ.ศ. 2494 ได้ก าหนดว่า “ข้าราชการคือ
ผู้สร้างคุณูปการให้แก่สังคม ดังนั้นควรได้รับสวัสดิการด้านรายได้เพ่ือการยังชีพในชีวิตปั้นปลาย” 
สะท้อนถึงระบบความเชื่อของตัวแสดงทางนโยบายที่ให้คุณค่าแก่ข้าราชการว่าเป็นผู้ที่ท าประโยชน์
ให้แก่สังคมจึงมีการก าหนดแนวทางในการสนองประโยชน์โดยการให้เงินบ านาญให้เมื่อเข้าสู่         
วัยเกษียณอายุตามแนวคิดสวัสดิการถือว่าเป็นแนวนโยบายที่มีกระบวนทัศน์แบบการสร้างระบบ
ประกันสังคม (social insurance) ด้านรายได้ แต่อย่างไรก็ตามเป็นสวัสดิการที่จัดให้ผู้สูงอายุเฉพาะ
กลุ่ม คือ ข้าราชการ ที่เป็นผู้สูงอายุส่วนน้อยในสังคมจึงไม่ถือเป็นกระบวนทัศน์หลักในยุคนี้ 
 

2. ยุคแห่งการสร้างสวัสดิการและการบริการสังคม (พ.ศ. 2525 - 2541) 
เหตุการณ์ที่ส าคัญในที่ท าให้เกิดการปรับเปลี่ยนดุลยภาพของนโยบายผู้สูงอายุ คือ       

การเข้าร่วมประชุมสมัชชาผู้สูงอายุโลกในปี พ.ศ. 2525 ส่งผลประเทศไทยต้องก าหนดแผน         
เพ่ือพัฒนาผู้สูงอายุ ดังนั้นในยุคนี้จึงมีการจัดตั้งสถาบันที่ท างานเกี่ยวข้องกับผู้สูงอายุโดยตรงและ           
มีการก าหนดแนวนโยบายเพื่อการพัฒนาผู้สูงอายุอย่างกว้างขวางขึ้น ซึ่งมีนโยบายที่ส าคัญดังนี้ 

2.1 แผนระยะยาวส าหรับผู้สูงอายุแห่งชาติ (พ.ศ. 2525 - 2544) เป็นแผนผู้สูงอายุ
ฉบับแรกที่เกิดขึ้นในสมัยพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ด ารงต าแหน่งเป็นนายกรัฐมนตรี สาระส าคัญ   
ของแผน คือการก าหนดมาตรการในการพัฒนาผู้สูงอายุ 5 ด้าน ได้แก่ ด้านสุขภาพอนามัย         
ด้ านการศึกษา ด้ านความมั่นคงของรายได้และการท างาน ด้ านสั งคมและวัฒนธรรม                
และด้านสวัสดิการสังคม  

2.2 นโยบายและมาตรการส าหรับผู้สูงอายุระยะยาว (พ.ศ.2535-2554) เป็นแผน   
ที่เกิดขึ้นมาจากการผลักดันของสมาคมสภาผู้สูงอายุแห่งชาติมีเป้าหมาย คือ สนับสนุนให้มีบริการ
ด้านการดูแลและสวัสดิการต่าง ๆ ที่จะเอ้ือให้ผู้สูงอายุด ารงชีวิตอย่างมีคุณภาพโดยมียุทธศาสตร์      
4 ด้าน ได้แก่ 1) การเตรียมความพร้อมของประชากรเพ่ือวัยสูงอายุที่มีคุณภาพ โดยสร้าง
หลักประกันด้านรายได้ ให้การศึกษา ปลุกจิตส านึกให้คนในสังคมตระหนักถึงคุณค่าและศักดิ์ศรี    
ของผูส้งูอาย ุ2) ดการสง่เสรมิและพัฒนาผูส้งูอายดุา้นสขุภาพ การรวมกลุม่ การท างานและการหารายได้
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และที่อยู่อาศัยและสภาพแวดล้อม 3) ด้านระบบการคุ้มครองทางสังคม เช่น การคุ้มครองรายได้ 
สร้ างหลักประกันด้ านสุขภาพ และสร้ า งระบบการบริการและเครือข่ ายการเกื้ อหนุน                  
4) ด้านการบริหารจัดการเพ่ือการพัฒนางานด้านผู้สูงอายุอย่างบูรณาการ มีโครงการที่ส าคัญ      
เช่น โครงการให้สวัสดิการแก่ผู้สูงอายุในการเดินทาง (เฉพาะผู้มีรายได้น้อย) โครงการการสงเคราะห์
ประชาชนผู้สูงอายุในด้านการรักษาพยาบาลแบบให้เปล่าโดยรัฐ โครงการศูนย์บริการผู้สูงอายุ       
ในวัดโดยชุมชน เป็นต้น 

สรุปนโยบายในยุคนี้เน้นการจัดสวัสดิการและบริการสังคมเพ่ือพัฒนาคุณภาพชีวิต          
ของผู้สูงอายุให้ครอบคลุมทั้งด้านสุขภาพ เศรษฐกิจ สังคม  

 

2.3 กระบวนทัศน์ของนโยบายในยุคแห่งการสร้างสวัสดิการ 
จากสาระส าคัญของนโยบายในยุคแห่งการสร้างสวัสดิการสังคม สะท้อนให้เห็นถึง       

การเปลี่ยนแปลงความเชื่อต่อผู้สูงอายุของตัวแสดงในยุคก่อนหน้าที่เชื่อว่าผู้สูงอายุที่ไร้ที่ พ่ึง          
จะก่อให้เกิดปัญหามาสู่การท าความเข้าใจความจริงของผู้สูงอายุที่หลากหลายขึ้น เห็นได้จากแผน
ระยะยาวส าหรับผู้สูงอายุมีการระบุแนวคิดพื้นฐานการวางแผนส าหรับผู้สูงอายุเกี่ยวกับผู้สูงอายุไว้ว่า 
(คณะอนุกรรมการการศึกษาวิจัยและวางแผนระยะยาวเกี่ยวกับผู้สูงอายุ, 2525, น. 1 - 2) “ผู้สูงอายุ
ได้ท าประโยชน์ให้แก่สังคมในฐานะ “ผู้ให้” จึงควรได้รับผลสนองในฐานะเป็น “ผู้รับ” และผู้สูงอายุ
เป็นผู้ที่ยังมีความรู้ความสามารถจึงควรสนับสนุนส่งเสริมให้ผู้สูงอายุมีบทบาททางสังคมรวมทั้งต้อง
เตรียมตัวเข้าสู่วัยชราอย่างมีคุณภาพ” นัยนี้แสดงให้เห็นว่าตัวแสดงทางนโยบายมีความเชื่อต่อ
ผู้สูงอายุว่าเป็นผู้มีคุณค่า และมีศักยภาพจึงควรจัดสวัสดิการพัฒนาคุณภาพชีวิต แต่อย่างไรก็ตาม
งานทางด้านการสงเคราะห์รัฐบาลก็ยังคงด าเนินการในลักษณะของโครงการต่าง ๆ ดังนั้นยุคนี้มี    
การมองความจริงเกี่ยวกับผู้สูงอายุแบ่งเป็น 2 กลุ่ม คือ 1. กลุ่มผู้สูงอายุไร้พลังจ าเป็นต้อง            
ให้การช่วยเหลือ 2. กลุ่มผู้สูงอายุที่ยังมีศักยภาพในการดูแลตนเองและสังคมได้ 
  ดังนั้นกระบวนทัศน์ของนโยบายหลักจึงเป็นกระบวนทัศน์สวัสดิการ (social welfare)    
ที่เน้นการจัดสวัสดิการและบริการสังคมเพ่ือให้ผู้สูงอายุมีคุณภาพชีวิตที่ดีและสามารถใช้ศักยภาพ    
ที่มีในการมีส่วนร่วมทางสังคม ถือว่าเป็นการขยายกลุ่มเป้าหมายของนโยบายครอบคลุมไปยัง      
กลุ่มผู้สูงอายุที่ยังมีศักยภาพด้วย แต่ยังไม่ครอบคลุมทุกคนเนื่องจากมีก าหนดเกณฑ์เพ่ือคัดเลือก   
กลุ่มผู้สูงอายุที่เหมาะสมในการเข้ารับบริการ (means-tested ) เช่น อายุ หรือรายได้ ถือว่าเป็น  
การจดัสวสัดกิารตามกลุม่เปา้หมายเฉพาะ (targeting) ทัง้นีก้ารสงเคราะหช์ว่ยเหลอืทีเ่ปน็กระบวนทศัน์
นโยบายแบบสงเคราะห ์(social assistance) ยงัมกีารด าเนนิการอยา่งตอ่เนือ่งแตถ่อืกระบวนทศันร์อง 
 

3. ยุคแห่งการคุ้มครองสิทธิผู้สูงอายุ (พ.ศ. 2540-2561) 
ยุคนี้มีจุดเปลี่ยนที่ชี้ให้เห็นถึงเกิดการเปลี่ยนแปลงกระบวนทัศน์ของนโยบายผู้สูงอายุ 

สืบเนื่องจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ที่ก าหนดสิทธิของพลเมืองและ         
เปิดโอกาสให้คนมีส่วนร่วมทางการเมือง จึงเป็นโอกาสให้มีการก าหนดนโยบายผู้สูงอายุที่เกี่ยวข้อง
กับสิทธิผู้สูงอายุที่อยู่บนพ้ืนฐานของคุณค่าและศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์จนเกิดเป็นกฎหมาย         
และเกิดเป็นนโยบายต่าง ๆ ดังนี้ 
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3.1 ปฏิญญาผู้สูงอายุไทย (พ.ศ. 2542) 
ปฏิญญาผู้สูงอายุเกิดจากการเข้าร่วมสมัชชาโลกว่าด้วยผู้สูงอายุที่สมัชชาองค์การ

สหประชาชาติมีการประกาศรับรองสิทธิของผู้สูงอายุ ส่งผลให้ไทยได้ก าหนดปฏิญญาเพ่ือใช้        
เป็นหลักการในการปฏิบัติต่อผู้สูงอายุ 9 ประการ ได้แก่ การได้รับปัจจัยพ้ืนฐานในการด ารงชีวิต
อย่างมีคุณค่าและศักดิ์ศรี และได้รับการพิทักษ์สิทธิและคุ้มครองให้พ้นจากการถูกทอดทิ้ง           
โดยปราศจากการเลือกปฏิบัติ การอยู่กับครอบครัวโดยได้รับความเคารพและความเอ้ืออาทร       
การไดร้บัโอกาสในการศกึษาเรยีนรูเ้พ่ือพัฒนาศักยภาพ การถ่ายทอดความรูแ้ละประสบการณใ์ห้สงัคม   
การดูแลสุขภาพอนามัยของตนเองโดยมีหลักประกันและสามารถเข้าถึงบริการด้านสุขภาพอนามัย 
การมีบทบาทและส่วนร่วมในกิจกรรมของครอบครัว ชุมชน สังคม ทั้งนี้รัฐ องค์กรภาคเอกชน 
ประชาชน และสถาบันสังคมต้องก าหนดนโยบายและแผนหลักด้านผู้สูงอายุ ส่งเสริมและประสาน    
ให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องด าเนินการให้บรรลุผลตามเป้าหมาย รวมทั้งมีการตรากฎหมายว่าด้วย
ผูสู้งอายุ เพ่ือเปน็หลกัประกันและการบังคบัใช้ในการพิทักษ์สิทธ ิคุ้มครองสวัสดภิาพและจดัสวัสดิการ      
แก่ผู้สูงอายุ และสร้างค่านิยมให้สังคมตระหนักถึงคุณค่าของผู้สูงอายุตามวัฒนธรรมไทยที่ เน้น         
ความกตัญญูกตเวทีและเอ้ืออาทรต่อกัน 

3.2 พระราชบัญญัติผู้สูงอายุพุทธศักราช 2546 
พระราชบัญญัติผู้สู งอายุมี เป็นกฎหมายที่มีบทบัญญัติ เ พ่ือคุ้มครอง การส่งเสริม                

และการสนบัสนนุสิทธิในด้านต่าง ๆ ของผู้สูงอายุ มีสาระ 3 ประการ คือ 
1) ก าหนดสิทธิของผู้สูงอายุที่อายุ 60 ปีขึ้นไปและมีสัญชาติไทยมีสิทธิในการบริการ     

ทางการแพทย์ การศึกษา การประกอบอาชีพ การมีส่วนร่วมกิจกรรมทางสังคม การอ านวย       
ความสะดวกและความปลอดภัยแก่ผู้สูงอายุในอาคาร สถานที่ต่าง ๆ การช่วยเหลือด้านค่าโดยสาร
ยานพาหนะ และการช่วยเหลือ คุ้มครองผู้สูงอายุจากการแสวงหาประโยชน์โดยมิชอบด้วยกฎหมาย  

2) แต่งตั้งคณะกรรมการผู้สูงอายุแห่งชาติ (กผส.) ท าหน้าที่เสนอแนวนโยบายเกี่ยวกับ
ผู้สูงอายุแก่รัฐบาล รวมทั้งจัดสรรเงินบ ารุงกองทุนผู้สูงอายุ ส าหรับจ่ายเป็นเงินสงเคราะห์เพ่ือ       
การยังชีพแก่ผู้สูงอายุที่มีรายได้น้อย  

3) การจัดตั้งกองทุนผู้สูงอายุ เพ่ือสนับสนุนค่าใช้จ่ายในการคุ้มครอง ส่งเสริม สนับสนุน
การจัดสวัสดิการต่าง ๆ ให้แก่ผู้สูงอายุ โดยมีคณะกรรมการผู้สูงอายุแห่งชาติท าหน้าที่บริหารกองทุน 

ทั้งนี้ใน พ.ศ. 2553 มีการปรับปรุงพระราชบัญญัติก าหนดให้ผู้ที่อายุ 60 ปีทุกคนมีสิทธิ    
ได้รับเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ ในปี พ.ศ. 2560 ได้เพ่ิมบทบัญญัติเรื่องการจ่ายเงินสงเคราะห์เพ่ือการยังชีพ
แก่ผู้สูงอายุที่มีรายได้น้อย และบทบัญญัติเก่ียวกับท่ีมาของเงินกองทุนผู้สูงอายุที่ส่วนหนึ่งได้จากภาษี
สรรพสามิตที่เก่ียวกับสินค้าสุราและยาสูบ  

ทั้งนี้ใน พ.ศ. 2553 มีการปรับปรุงพระราชบัญญัติก าหนดให้ผู้ที่อายุ 60 ปี ทุกคนมีสิทธิ
ได้รับเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ ในปี พ.ศ. 2560 ได้เพ่ิมบทบัญญัติเรื่องการจ่ายเงินสงเคราะห์เพ่ือการยังชีพ
แก่ผู้สูงอายุที่มีรายได้น้อย และบทบัญญัติเก่ียวกับท่ีมาของเงินกองทุนผู้สูงอายุที่ส่วนหนึ่งได้จากภาษี
สรรพสามิตที่เก่ียวกับสินค้าสุราและยาสูบ  
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3.3 แผนผู้สูงอายุแห่งชาติฉบับท่ี 2 (พ.ศ. 2545-2564) 
แผนผู้สูงอายุแห่งชาติฉบับที่ 2 เป็นนโยบายที่ความต่อเนื่องจากแผนระยะยาวส าหรับ

ผู้สูงอายุแห่งชาติปี พ.ศ. 2525 - 2545 แผนนี้มุ่งเน้นการสร้างสวัสดิการเพ่ือสร้างหลักประกัน       
ในวัยสูงอายุโดยมีการพัฒนาทั้งตัวผู้สูงอายุและสร้างกลไกที่เอ้ือต่อการพัฒนางานด้านผู้สูงอายุ      
โดยมียุทธศาสตร์ในการเตรียมความพร้อมของประชากรเพ่ือวัยสูงอายุที่มีคุณภาพ ยุทธศาสตร์    
ด้านการส่งเสริมผู้สูงอายุด้วยการส่งเสริมความรู้ด้านสุขภาพ การอยู่ร่วมกันและสร้างความเข้มแข็ง
ขององค์กรผู้สูงอายุ ยุทธศาสตร์ด้านระบบคุ้มครองทางสังคมส าหรับผู้สูงอายุด้วยการคุ้มครอง     
ด้านรายได้ สร้างหลักประกันด้านคุณภาพ สร้างระบบบริการและเครือข่ายการเกื้อหนุน ยุทธศาสตร์
ด้านการบริหารจัดการเพ่ือการพัฒนางานด้านผู้สูงอายุระดับชาติและการพัฒนาบุคลากร           
ด้านผู้สูงอายุ รวมทั้งยุทธศาสตร์ด้านพัฒนาองค์ความรู้ด้านผู้สูงอายุและการติดตามประเมินผล     
การด าเนินของแผน  

3.4 พระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 
พระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ  พ.ศ. 2554 เป็นกฎหมายที่สนับสนุน            

ให้ประชาชนออมเงินโดยมีรัฐร่วมสมทบเพ่ือจัดสรรเป็นบ านาญเมื่อถึงวัยเกษียณ สาระส าคัญ       
ของพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ คือ เป็นข้อก าหนดในการจัดตั้งกองทุนการออม
แห่งชาติ เ พ่ือส่งเสริมการออมทรัพย์ของสมาชิกและเพ่ือเป็นหลักประกันการจ่ายบ านาญ             
และให้ประโยชน์ตอบแทนแก่สมาชิกเมื่อสิ้นสมาชิกภาพ โดยผู้ที่มีสิทธิเป็นสมาชิก กอช. จะต้อง    
เป็นบุคคลสัญชาติไทยที่มีอายุ 15 ปีบริบูรณ์ขึ้นไป แต่ไม่เกิน 60 ปีบริบูรณ์ และไม่เป็นผู้ประกันตน
ตามกฎหมายว่าด้วยประกันสังคม หรือสมาชิกกองทุนอ่ืนหรืออยู่ในระบบบ านาญอ่ืน 

3.5 มาตรการรองรับสังคมผู้สูงอายุ  
มาตรการรองรับสังคมผู้สูงอายุเป็นข้อเสนอของกระทรวงการคลังมีเป้าหมายเพ่ือส่งเสริม

รายได้ให้แก่ผู้สูงอายุ โดยคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบวันที่ 8 พฤศจิกายน 2559 ประกอบด้วย           
4 มาตรการ ได้แก่ 1) การจ้างงานผู้สูงอายุ เพ่ือสร้างหลักประกัน/ความมั่นคงในเรื่องรายได้        
ของผู้สูงอายุให้สามารถเลี้ยงดูตนเองได้ยาวนานขึ้น โดยรัฐบาลได้ออกมาตรการจูงใจเพ่ือส่งเสริม     
ให้ภาคเอกชนจ้างแรงงานผู้สูงอายุด้วยการยกเว้นภาษีเงินได้ให้แก่บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคล       
2) การสร้างที่พักอาศัยส าหรับผู้สูงอายุ (senior complex) เพ่ือให้ผู้สูงอายุเข้าใช้บริการ 3) สินเชื่อ
ที่อยู่อาศัยส าหรับผู้สูงอายุ (reverse mortgage) เป็นการให้เงินกู้แก่ผู้สูงอายุที่มีอายุ 60 ปี ขึ้นไป 
แต่ไม่เกิน 80 ปีโดยใช้ที่อยู่อาศัยที่ปลอดภาระหนี้เป็นหลักประกันในการกู้ ซึ่งมูลค่าเงินที่กู้ได้        
จะขึ้นอยู่กับอายุของผู้กู้ มูลค่าบ้าน และอัตราดอกเบี้ย 4) การบูรณาการระบบบ าเหน็จบ านาญ     
เป็นการจัดตั้งคณะกรรมการนโยบายบ าเหน็จบ านาญแห่งชาติ โดยมีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน    
ท าหน้าที่ในการก าหนดนโยบายและทิศทางการพัฒนา และก ากับดูแลระบบบ าเหน็จบ านาญ       
ของประเทศและจัดตั้งกองทุนบ าเหน็จบ านาญแห่งชาติ (กบช.) เพ่ือก าหนดนโยบายและทิศทาง   
ของบ าเหน็จบ านาญในภาพรวมให้สอดคล้องกัน และสร้างระบบการออมเพ่ือการด ารงชีพยามชรา
ภาพให้ครอบคลุมลูกจ้างทั้งระบบ 
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3.6 ระเบียบวาระแห่งชาติ เรื่อง สังคมสูงอายุ พ.ศ. 2561 
มาตรการฯ มีวัตถุประสงค์เพ่ือขับเคลื่อนมาตรการฯ อย่างเป็นระบบ สร้างการบูรณาการ

การท างานด้านผู้สูงอายุทั้งประเทศ ทั้งระดับนโยบาย หน่วยงาน และพ้ืนที่ รวมทั้งติดตาม 
ประเมินผลการด าเนินงานด้านผู้สูงอายุทั้งประเทศอย่างเป็นระบบ โดยมีเป้าหมายร่วมคือ “ผู้สูงอายุ
เป็นพฤฒพลัง (active aging) ร่วมขับเคลื่อนการพัฒนา” ประกอบด้วย 2 มาตรการหลัก ดังนี้ 

มาตรการหลักที่ 1 การพัฒนาคุณภาพชีวิตผู้สูงอายุและคนทุกวัย เช่น การสร้างระบบ
คุ้มครองและสวัสดิการ รวมทั้งส่งเสริมการมีงานท าและรายได้ของผู้สูงอายุ สร้างระบบสุขภาพ      
เพ่ือรองรับสังคมสูงอายุ ปรับสภาพแวดล้อมให้ปลอดภัยกับผู้สูงอายุ และการสร้างความรอบรู้       
ให้คนรุ่นใหม่เตรียมความพร้อมในทุกมิติ 

มาตรการหลักที่ 2 การยกระดับขีดความสามารถสู่การบริหารจัดการภาครัฐ 4.0         
เช่น ยกระดับความร่วมมือ เสริมสร้างพลังสังคมสูงอายุ การปรับเปลี่ยนกฎหมาย ระเบียบปฏิบัติ 
ข้อบังคับให้เอื้อต่อการท างานด้านผู้สูงอายุ ปฏิรูประบบข้อมูลเพ่ือขับเคลื่อนงานด้านผู้สูงอายุอย่างมี
ประสิทธิภาพ และลดความเหลื่อมล้ าในสังคมสูงอายุด้วยนวัตกรรมต่าง ๆ 

สรุปนโยบายในยุคนี้มุ่งเน้นการก าหนดสิทธิแก่ผู้สูงอายุ เพ่ือจัดสวัสดิการและบริการสังคม
ให้ตามสิทธิขั้นพ้ืนฐาน รวมทั้งมีการสร้างกลไกในการพัฒนางานผู้สูงอายุอย่างเป็นระบบเพ่ือรองรับ
สังคมสูงอายุ 

3.7 กระบวนทัศน์ของนโยบายในยุคแห่งการคุ้มครองสิทธิผู้สูงอายุ 
การปรับเปลี่ยนของดุลยภาพของกระบวนทัศน์นโยบายผู้สูงอายุในยุคนี้มีความแตกต่าง

จากยุคการสร้างสวัสดิการอย่างชัดเจน 3 ประการคือ คือ 1) การยกระดับนโยบายเป็นข้อบัญญัติ
ทางกฎหมายเพื่อรับรองสิทธิผู้สูงอายุทุกคนที่มีสัญชาติไทย ส่งผลให้หน่วยงานต่าง ๆ ต้องจัดบริการ
ให้ผู้สูงอายุอย่างเป็นธรรม ไม่สามารถละเว้นได้ 2) การแต่งตั้งคณะกรรมการผู้สูงอายุแห่งชาติ     
เพ่ือเป็นกลไกส าคัญในการน าเสนอทางเลือกเชิงนโยบาย ซึ่งในอดีตกรรมการต่าง ๆ ถูกแต่งตั้ง                                          
ตามวาระโอกาส กรรมการจะหมดหน้าที่เมื่อภารกิจสิ้นสุด 3) สวัสดิการสังคมถูกจัดให้ผู้สูงอายุทุกคน 
แตกต่างจากอดีตที่มุ่งเน้นเฉพาะผู้ที่ประสบปัญหาหรือมีคุณสมบัติตามท่ีก าหนด  

ดงันัน้กระบวนทศันห์ลกัในยคุนีเ้รยีกวา่ “กระบวนทศันส์ทิธ”ิ ทีต่วัแสดงทางนโยบายสว่นใหญ่
มีการมองความจริงของผู้สูงอายุอย่างหลากหลายทั้งที่เป็นผู้สูงอายุที่ไร้พลัง และยังมีศักยภาพ       
ซึ่งควรได้รับการปฏิบัติจากรัฐอย่างเท่าเทียม ภายใต้การเคารพในคุณค่าและศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ 
เห็นได้จากวิสัยทัศน์ใน แผนผู้สูงอายุแห่งชาติฉบับที่  2 ว่า “ผู้สูงวัยเป็นหลักชัยของสังคม”        
และมีการก าหนดปรัชญา ว่า “ผู้สูงอายุไม่ใช่บุคคลด้อยโอกาสหรือเป็นภาระต่อสังคม แต่สามารถ     
มีส่วนร่วม เป็นพลังพัฒนาสังคม จึงควรได้รับการส่งเสริมและเกื้อกูลของครอบครัว ชุมชน และรัฐ 
ให้ด ารงชีวิตอยู่อย่างมีค่า มีศักดิ์ศรี และคงไว้ซึ่งภาวะสุขภาพและความเป็นอยู่ที่ดีให้นานที่สุด” 

กระบวนทัศน์นี้มีความเด่นชัดขึ้นจากพระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 2553 ที่การก าหนดว่า 
“ผู้สูงอายุมีสิทธิได้รับเบี้ยยังชีพเป็นรายเดือนอย่างทั่วถึงและเป็นธรรมจากรัฐ” นัยนี้สะท้อน         
ให้เห็นถึงความส าคัญในการให้สิทธิที่เท่าเทียมกันของผู้สูงอายุ จึงส่งผลให้รัฐเปลี่ยนแนวทาง         
ในการจ่ายเบี้ยยังชีพที่เคยด าเนินการโดยคัดเลือกผู้สูงอายุที่ยากไร้ (targeting) มาเป็นผู้สูงอายุทุกคน   
มีสิทธิได้รับเบี้ยยังชีพ (universal)  
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อีกประเด็นที่ส าคัญในกระบวนทัศน์สิทธิ คือ การมองความจริงเกี่ยวกับผู้สูงอายุที่ไม่จ ากัด
เฉพาะตัวผู้สูงอายุเท่านั้น แต่ยังหมายรวมถึงการพัฒนาระบบและกลไกทางสังคมในการรองรับสังคม
สูงอายุ ที่บุคคลต้องมีการเตรียมความพร้อมตั้งแต่ช่วงวัยก่อนหน้าด้วย ดังปรากฎในพ.ร.บ. กองทุน
การอออมแห่งชาติ ระเบียบวาระแห่งชาติ เรื่องสังคมสูงอายุ ที่มีการสร้างระบบทางสังคมเพ่ือเตรียม
ความพร้อมให้แก่คนสังคมในการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุที่โครงสร้างประชากรเปลี่ยนแปลงไป สะท้อน  
ให้เห็นว่าตัวแสดงทางนโยบายได้มีการขยายขอบเขตการมองความจริงเกี่ยวกับผู้สูงอายุเพ่ือ       
การพัฒนาไปสู่การสร้างกลไกทางสังคมด้วย 

 
อภิปรายผล   

จากผลการศึกษา ปรากฏว่า กระบวนทัศน์ของนโยบายผู้สูงอายุมีเปลี่ยนแปลงไปตาม
ระบบความเชื่อต่อผู้สูงอายุที่ส่งผลต่อภาวะดุลยภาพของนโยบาย ตามทฤษฎีการปรับเปลี่ยน       
ทางดุลยภาพ (punctuated equilibrium theory) ของ Baumgartner, Frank R., and Bryan D. 
Jones. (1993) กล่าวว่านโยบายจะมีเสถียรภาพในช่วงระยะเวลาหนึ่ง แต่เมื่อมีการเปลี่ยนแปลง
ภายในสังคมเสถียรภาพนั้นจะถูกสั่นคลอนจาก เช่น การเปลี่ยนแปลงระบบเศรษฐกิจ การเมือง    
หรือการเคลื่อนไหวทางความคิด ซึ่งเรียกว่าการปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน์ของโยบาย ซึ่งได้อภิปราย
ข้อค้นพบในการศึกษา ดังนี้ 

กระบวนทัศน์ของนโยบายผู้สูงอายุเกิดขึ้นจากวิธีการมองความจริง และความเชื่อเกี่ยวกับ
ผู้สูงอายุของตัวแสดงทางนโยบายที่ไม่ได้มีความเชื่อเพียงหนึ่งเดียว ดังนั้นกระบวนทัศน์ของนโยบาย
จึงมีหลากหลาย ส่วนสาระของนโยบายจะสอดคล้องกระบวนทัศน์นั้น สามารถแบ่งกระบวนทัศน์
ของนโยบายผู้สูงอายุออกเป็น 3 กลุ่ม ได้แก่ กระบวนทัศน์สงเคราะห์ กระบวนทัศน์สวัสดิการ     
และกระบวนทัศน์สิทธิ ที่รายละเอียดแตกต่างกัน ดังตาราง 

 
ตารางท่ี 1 กระบวนทัศน์สงเคราะห์ กระบวนทัศน์สวัสดิการ และกระบวนทัศน์สิทธิ 

 

ประเด็น  กระบวนทัศน์สงเคราะห ์ กระบวนทัศน์สวสัดิการ  กระบวนทัศน์สิทธ ิ

วิธีการมองความ
จริงเกี่ยวกับ
ผู้สูงอายุ  

มองผู้สูงอายุในมิตเิฉพาะ
กลุ่มที่เป็นปัญหา  

-มองผู้สูงอายุหลากหลาย
มิต ิ
-กลุ่มที่ไร้พลัง คือ ฐานะ
ยากจน สุขภาพอ่อนแอ 
-กลุ่มที่ยังศักยภาพ  

-มองผู้สูงอายุทุกคนว่าทุกคนมีสิทธิ
เท่าเทียมกัน  
-ขยายมุมมองจากตัวผูสู้งอายุมา   
สู่สังคมสูงอายุท่ีเกี่ยวข้องกับทุก  
ช่วงวัย 

ความเชื่อและมโน
ทัศน์เกี่ยวกับ
ผู้สูงอาย ุ

ผู้สูงอายุเป็นผู้อ่อนแอ ไม่
สามารถช่วยเหลือตัวเอง  

ผู้สูงอายุมคีุณค่าสามารถ
ท าประโยชน์ใหส้ังคม  

-ผู้สูงอายุมีศักยภาพและมีพลังใน
การขับเคลื่อนสังคม 
-การพัฒนาผู้สูงอายตุ้องท าทั้งระบบ  
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2. พัฒนาการของกระบวนทัศน์ของนโยบายผู้สูงอายุไทยจะมีการเปลี่ยนแปลงอย่าง   
ค่อยเป็นค่อยไปตามการปรับเปลี่ยนระบบความเชื่อของตัวแสดงทางนโยบาย อันเกิดจากความเชื่อ
ส่วนตัว การได้ อิทธิพลทางความคิดจากตะวันตก การพัฒนาองค์ความรู้ทางด้านผู้สูงอายุ           
และเกิดจากเรียนรู้จากผลการด าเนินนโยบาย อาทิ กระบวนทัศน์สงเคราะห์เริ่มต้นที่ชนชั้นน า     
ทางนโยบายมีความสนใจและก าหนดแนวนโยบายขึ้นมา มีการตั้งสถานสงเคราะห์ ส่วนกระบวนทัศน์
สวัสดิการ เกิดขึ้นมาจากการอิทธิพลจากการร่วมประชุมสมัชชาผู้สูงอายุ ท าให้เกิดแผนผู้สูงอายุ  
ฉบับแรกในประเทศไทยที่มุ่งเน้นการพัฒนาผู้สูงอายุในด้านต่าง ๆ หรือ กระบวนทัศน์สิทธิ       
เกิดขึ้นจากอิทธิพลของแนวคิดด้านประชาธิปไตยและสิทธิความเป็นพลเมือง รวมทั้งการเข้าร่วม
กิจกรรมของปีผู้สูงอายุสากลส่งผลให้มีการก าหนดปฏิญญาผู้สูงอายุไทย เป็นต้น 

3.  นโยบายผู้ สู งอายุ ในแต่ละยุคประกอบไปด้ วยกระบวนทัศน์ที่หลากหลาย                
แต่จะมีกระบวนทัศน์หลักและกระบวนทัศน์รอง เนื่องจากปัญหาเชิงนโยบายในประเด็นผู้สูงอายุ      
มีความรุนแรงไม่มากและยังไม่ส่งผลกระทบต่อชีวิตของคนเท่ากับปัญหาอ่ืนในสังคม นอกจากนี้
นโยบายผูส้งูอายยุงัมภีาวะดลุยภาพสงูและมกีารผกูขาดเชงินโยบาย ดงันัน้การปรบัเปลีย่นกระบวนทศัน์
จึงมีลักษณะเพ่ิมเติมและแทนที่กระบวนทัศน์เดิมที่มีอยู่มากกว่าเป็นการหักล้างหรือท าให้เกิดภาวะ
ชะงักงันที่เป็นการล้มล้างกระบวนทัศน์เดิมไปโดยสิ้นเชิงนโยบายผู้สูงอายุจึงไม่มีการเปลี่ยนแปลง
แบบสุดขั้ว (drama shift)  

ประเด็น  กระบวนทัศน์สงเคราะห ์ กระบวนทัศน์สวสัดิการ  กระบวนทัศน์สิทธ ิ

ทิศทางหลักของ
นโยบาย  

ช่วยเหลือเฉพาะกลุ่มที่ถูก
มองว่าเดือดร้อนโดยรัฐ  

-สร้างสวสัดิการสังคมเพื่อ
ผู้สูงอายุกลุ่มทั่วไป 
- ให้การช่วยเหลือกลุม่
ผู้สูงอายุที่มีความจ าเป็น
ด้วยวิธีการ means-
tested 

-ก าหนดสิทธิของผู้สูงอาย ุ
-สร้างสวสัดิการสังคมเพื่อคุณภาพ
ชีวิตที่ดีและเป็นธรรม 
-สร้างระบบรองรับสังคมสูงอายุ  

มาตรการเชิง
ยุทธศาสตร์  

จัดหาที่อยู่อาศัยและ
ส่งเสริมอาชีพ  

-พัฒนาคุณภาพชีวิตของ
ผู้สูงอายุให้ครอบคลุมทั้ง
สุขภาพ เศรษฐกิจ สังคม  
-การบูรณาการงานดา้น
ผู้สูงอายุ  

-การสรา้งระบบสังคมเพื่อรองรับ
สังคมสูงอาย ุ
-การกระจายสวสัดิการสังคมแก่
ผู้สูงอายุอย่างท่ัวถึง 

โครงการเชิง
ยุทธศาสตร์  

การสร้างสถานสงเคราะห์  -การตั้งชมรมผู้สูงอาย ุ
- การลดค่าโดยสาร 
- การสนับสนุนเบี้ยยังชีพ
เฉพาะผูสู้งอายุที่มีฐานะ
ยากจน 
-การดูแลผู้สูงอายรุะยะ
ยาว 

-กฎหมายส าหรบัผูสู้งอาย ุ
-เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุถ้วนหน้า 
-จ้างงานผู้สูงอาย ุ
-สินเชื่อที่อยู่อาศัยส าหรับผูสู้งอาย ุ
-กองทุนผู้สูงอาย ุ
-กองทุนการออมแห่งชาติ  
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ทั้งนี้สาระส าคัญของนโยบายในยุคการคุ้มครองสิทธิจึงมุ่งเน้นการสร้างสวัสดิการสังคม  
เพ่ือผู้สงูอาย ุโดยครอบคลมุทัง้การบริการสงัคม (social services) การประกนัสังคม (social security) 
และการช่วยเหลือทางสังคม (social assistant)  ซึ่งสอดคล้องตามแนวคิดสวัสดิการสังคม (วันทนีย์ 
วาสิกะสิน, สุรางค์รัตน์ วศินารมณ์, และกิติพัฒน์ นนทปัทมะดุล, 2553) ที่ระบุว่าองค์ประกอบ    
ของสวัสดิการสังคมส าคัญมี 3 บริการได้แก่  1. บริการประกันสังคม ( social insurance)          
เป็นมาตรการคุ้มครองประชาชนที่มีรายได้ ไม่ให้ได้รับความเดือดร้อนเมื่อสูญเสียรายได้เพ่ือให้        
มีหลักประกันความม่ันคงในการด าเนินชีวิต 2. บริการการช่วยเหลือประชาชน (social assistance) 
เป็นการช่วยเหลือเฉพาะหน้า (relief) แก่ผู้ที่ตกทุกข์ได้ยากโดยที่มีการทดสอบความจ าเป็น (means
-tested ) ก่อนที่จะได้รับความช่วยเหลือหรือบริการ 3. บริการสังคม (social services) เป็นการ
จัดสรรบริการให้แก่ประชาชนเพื่อเป็นทางเลือกให้สามารถด ารงชีวิตได้อย่างมีคุณภาพภายใต้ฐานคิด
สิทธิผู้สูงอายุที่มีการมองผู้สูงอายุว่าเป็นบุคคลที่ยังประโยชน์และมีคุณค่าต่อสังคม จึงสรุปได้ว่า      
ในนโยบายในยุคการคุ้มครองสิทธิน่าจะตอบสนองความต้องการของผู้สูงอายุได้ 

บริบททางสังคมมีผลต่อการปรับเปลี่ยนระบบความเชื่อผู้ สู งอายุ  จนท าให้ เกิด            
การปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน์ได้  อาทิ การเข้าสู่สังคมสูงอายุ ที่มีการปรับโครงสร้างประชากรถือว่า
เป็น Dramatic changes ส่งผลให้ตัวแสดงทางนโยบายได้ให้ความส าคัญกับการรับมือสถานการณ์
ต่าง ๆ ประกอบกับการพัฒนาองค์ความรู้เกี่ยวกับผู้สูงอายุ ท าให้ภาพลักษณ์ของผู้สูงอายุเปลี่ยน   
ไปจากเดิมที่เป็นวัยพ่ึงพิงได้กลายเป็นผู้ที่มีสามารถพ่ึงพาตนเองได้สอดคล้องกับแนวคิดขององค์การ
อนามัยโลก (2002, น. 12) ที่ได้เสนอแนวคิด “Active Aging” ว่าเป็นกระบวนการในการ         
เพ่ิมโอกาสทางสุขภาพ การมีส่วนร่วมในกิจกรรมทางสังคม และหลักประกันความมั่นคงในชีวิต    
อันจะน าไปสู่การยกระดับคุณภาพชีวิตของผู้สูงอายุที่ต้องมีองค์ประกอบ 3 ด้าน คือ มีสุขภาพดี     
มีส่วนร่วมในสังคม และมีความม่ันคง เรียกว่าเป็นผู้สูงอายุที่มีศักยภาพนั่นเอง 
 
ข้อเสนอแนะ 

การก าหนดนโยบายผู้สูงอายุควรมีการบูรณาการและสร้างจุดสมดุลระหว่างกระบวนทัศน์ 
การสงเคราะห์ การจัดสวัสดิการ และการส่งเสริมคุ้มครองสิทธิผู้สูงอายุ เนื่องจากทุกกระบวนทัศน์     
มีความเหมาะสมแตกต่างตามของผู้สูงอายุ นอกจากนี้ควรสร้างความเข้าใจเกี่ยวกับการมองความจริง
เกี่ยวกับผู้สูงอายุว่าลักษณะของผู้สูงอายุมีหลากหลาย และการเข้าสู่สังคมสูงอายุไม่ใช่เรื่องของ
ผู้สูงอายุเท่านั้น แต่ต้องเป็นการเตรียมพร้อมของทุกคนในสังคมในการสร้างระบบกลไกรองรับ     
การเปลี่ยนแปลงนี้ 

ข้อจ ากัดของการศึกษาครั้งนี้ คือ การวิจัยเชิงเอกสารที่ต้องรวบรวมข้อมูลทั้งอดีต       
และปัจจุบันและอาศัยการตีความจากผู้วิจัยเป็นหลักจึงอาจท าให้เกิดความโน้มเอียงได้ นอกจากนี้   
ในงานวิจัยครั้งนี้มิได้ท าการศึกษาผลจากการน านโยบายไปปฏิบัติที่เป็นส่วนหนึ่งที่ท าให้เกิด        
การเปลี่ยนแปลงกระบวนทัศน์ของนโยบาย ดังนั้นในการศึกษาครั้งต่อไปจึงควรมีการศึกษา         
ในประเด็นดังกล่าวเพ่ือให้เกิดความเข้าใจที่ชัดเจนยิ่งขึ้น 
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