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บทคัดย่อ  
 การไม่ได้รับการพิจารณาในวาระนโยบายของร่างพระราชบญัญติับ านาญแห่งชาติ พ.ศ. .... :             
การวิเคราะห์เชิงแนวคิดพหุกระแสและพนัธมิตรสนับสนุนนโยบาย  เป็นการวิจยัเชิงคุณภาพโดยการวิจยั
เอกสาร ระหว่างปี พ.ศ. 2551 - 2567 การวิจยัคร้ังน้ีเป็นการวิเคราะห์ผ่านแนวคิดพหุกระแส ไดแ้ก่ กระแส
นโยบาย กระแสปัญหา และ กระแสการเมือง บูรณาการกบัแนวคิดพนัธมิตรสนับสนุนนโยบายท่ีมุ่งเน้น
บทบาทของพนัธมิตรสนบัสนุนนโยบายซ่ึงมีความเช่ือร่วมกนั การวิจยัคร้ังน้ีวิเคราะห์ขอ้มูลโดยการตีความ
จากเอกสาร   
 ผลการวิจยัพบว่า ร่างพระราชบญัญติับ านาญแห่งชาติ พ.ศ. ....ไม่สามารถเขา้สู่วาระการพิจารณา
ของรัฐบาลได้เน่ืองจากกระแสการเมือง เน่ืองจากรัฐบาลไม่มีนโยบายเก่ียวกับรัฐสวสัดิการรวมทั้ ง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยให้อ านาจแก่นายกรัฐมนตรีตดัสินใจรับหรือไม่รับร่างกฎหมายเก่ียวกบั
การเงิน ดว้ยเหตุน้ีร่างพระราชบญัญติับ านาญแห่งชาติ พ.ศ. .... จึงไม่ไดรั้บการรับรองจากนายกรัฐมนตรีและ
ตกไป แม้ว่าผูป้ระกอบการนโยบาย เช่น ภาคประชาชน พรรคการเมือง นักวิชาการ คณะกรรมาธิการ          
การสวสัดิการสังคม สภาผูแ้ทนราษฎรซ่ึงมีความเช่ือร่วมกันเก่ียวกับสวสัดิการพื้นฐานแก่ผูสู้งอายุหลัง
เกษียณไดใ้ชค้วามพยายามในการผลกัดนัร่างกฎหมายฉบบัดงักล่าว แต่ก็ยงัไม่ประสบความส าเร็จ  
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ค าส าคัญ: ร่างพระราชบญัญติับ านาญแห่งชาติ, แนวคิดพหุกระแส, แนวคิดพนัธมิตรสนบัสนุนนโยบาย 
 
ABSTRACT 
 The Exclusion of the Draft National Pension Act B.E. .... from the Agenda Setting:  An Analysis 
based on the Multiple Streams Framework and Advocacy Coalition Framework is a qualitative research 
study based on document analysis conducted from 2008 to 2024. This research analyzes the situation 
through the Multiple Streams Framework, which includes policy streams, problem streams, and political 
streams, integrated with the Advocacy Coalition Framework that focuses on the role of advocacy coalition 
partners who share common beliefs. The research interprets data from documents. 
  The research findings indicate that the Draft National Pension Act B.E. ... . could not enter the 
government's consideration agenda due to political currents. The government did not have a policy on 
welfare state matters, and the Constitution of the Kingdom of Thailand grants the Prime Minister the power 
to decide whether to accept or reject financial legislation. As a result, the Draft National Pension Act B.E. 
.. .. was not approved by the Prime Minister and was dropped from the agenda. Although policy advocates, 
such as civil society, political parties, academics, and the Social Welfare Committee of the House of 
Representatives, who shared a common belief in basic welfare for retirees, made efforts to push the bill 
forward, they were still unsuccessful. 
 

Keywords: Draft National Pension Act, Multiple Streams Framework, Advocacy Coalition Framework 
 

บทน า 
 ประเทศไทยก าลงักา้วเขา้สู่สังคมผูสู้งอายุอย่างรวดเร็ว ขอ้มูลจากส านกังานสถิติแห่งชาติ (2564) 
ระบุว่า ในปี พ.ศ. 2563 ประเทศมีประชากรท่ีมีอายุ 60 ปี ขึ้นไปถึง 12.9 ลา้นคน คิดเป็นร้อยละ 19.2 ของ
ประชากรทั้งหมด และคาดว่าในปี พ.ศ. 2573 ตวัเลขน้ีจะเพิ่มขึ้นเป็นร้อยละ 28 การเปล่ียนแปลงโครงสร้าง
ประชากรดงักล่าวส่งผลกระทบอย่างส าคญั โดยเฉพาะต่อความมัน่คงทางเศรษฐกิจและคุณภาพชีวิตของ
ผูสู้งอายุ อย่างไรก็ตาม ระบบบ านาญในปัจจุบนัยงัไม่ครอบคลุมและไม่เพียงพอ ท าให้ผูสู้งอายุจ านวนมาก
ตอ้งเผชิญกบัปัญหาความยากล าบากทางการเงินและการขาดแคลนการสนบัสนุนดา้นสวสัดิการ 
 ร่างพระราชบญัญติับ านาญแห่งชาติ ถูกเสนอขึ้นเพื่อแก้ไขปัญหาดังกล่าว โดยมีเป้าหมายเพื่อ
สร้างระบบบ านาญท่ีครอบคลุมและยัง่ยืน เช่นเดียวกบัในประเทศท่ีพฒันาแลว้ ซ่ึงมีระบบบ านาญท่ีให้การ
สนับสนุนผูสู้งอายุอย่างเพียงพอ การสร้างระบบน้ีไม่เพียงช่วยเพิ่มความมัน่คงทางการเงินให้กบัผูสู้งอายุ     
แต่ยงัลดภาระของครอบครัวและชุมชน พร้อมสร้างความยัง่ยืนทางการคลงัของประเทศในระยะยาว ทั้งน้ี 
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ประเทศไทยจ าเป็นตอ้งเพิ่มการลงทุนในระบบบ านาญเป็นร้อยละ 2 ของ GDP เพื่อรับรองคุณภาพชีวิตท่ีดี
ขึ้นส าหรับผูสู้งอาย ุ(ส านกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2563) 
 นอกจากน้ี การเปล่ียนแปลงในโครงสร้างครอบครัวไทย เช่น การแต่งงานช้าลง มีบุตรน้อยลง 
หรือไม่มีบุตรเลย รวมถึงจ านวนผูสู้งอายุท่ีอาศยัอยู่เพียงล าพงัท่ีเพิ่มขึ้น ท าให้ความช่วยเหลือจากครอบครัว
ในอนาคตอาจลดลงอย่างมีนัยส าคัญ (กรมกิจการผู ้สูงอายุ , 2565) เม่ือรวมกับข้อมูลจากส านักงาน
คณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (2563) ซ่ึงช้ีให้เห็นว่าความเหล่ือมล ้าทางรายไดใ้น
ประเทศไทยยงัคงอยู่ในระดบัสูงถึง 0.45 ยิ่งเนน้ย  ้าถึงความจ าเป็นในการสร้างระบบบ านาญท่ีเท่าเทียมและ
ยัง่ยนื 
 แมว้่าร่างพระราชบญัญติับ านาญแห่งชาติจะมีความส าคญัอย่างยิ่ง แต่กลบัไม่สามารถเขา้สู่วาระ
การพิจารณาของรัฐบาลได ้เน่ืองจากปัจจยัหลากหลาย เช่น การขาดการสนบัสนุนทางการเมือง ความขดัแยง้
ระหว่างฝ่ายต่าง ๆ และการขาดความตระหนักในความส าคญัของร่างกฎหมายน้ี ส่ิงเหล่าน้ีส่งผลกระทบ
โดยตรงต่อผูสู้งอายท่ีุก าลงัรอคอยการเปล่ียนแปลง 
 จากการศึกษาท่ีผ่านมา พบว่า แนวคิดตัวแบบพหุกระแส (Multiple Streams Framework)               
ถูกน ามาใชอ้ธิบายปัจจยัท่ีส่งผลต่อการเขา้สู่วาระนโยบายในหลากหลายประเด็น เช่น กญัชาเสรี การจดัตั้ง
วิสาหกิจเพื่อสังคม และความเสมอภาคทางเพศ โดยตวัแบบน้ีช้ีใหเ้ห็นวา่การเปิด “หนา้ต่างนโยบาย” เกิดขึ้น
เม่ือกระแสปัญหา กระแสนโยบาย และกระแสการเมืองมาบรรจบกนั นอกจากน้ี แนวคิดกรอบพนัธมิตร
สนับสนุนนโยบาย (Advocacy Coalition Framework) ยงัมุ่งเน้นการวิเคราะห์บทบาทของความเช่ือและ
ความร่วมมือของกลุ่มผูมี้ส่วนไดส่้วนเสีย 
 ดงันั้น งานวิจยัน้ีจึงมุ่งวิเคราะห์สาเหตุท่ีร่างพระราชบญัญติับ านาญแห่งชาติไม่สามารถเขา้สู่วาระ
การพิจารณาได้ โดยผสมผสานการวิเคราะห์ในมิติแนวกว้างผ่านตัวแบบพหุกระแส และมิติแนวลึก              
ผ่านกรอบพนัธมิตรสนับสนุนนโยบาย เพื่อให้ไดมุ้มมองท่ีครอบคลุมเก่ียวกบับทบาทของผูป้ระกอบการ
นโยบายในการผลกัดนักฎหมายฉบบัน้ี 
 

วัตถุประสงค์การวิจัย  
 1. วิเคราะห์กระบวนการก าหนดและผลักดันวาระนโยบายของร่างพระราชบัญญัติบ านาญ

แห่งชาติ พ.ศ. .... โดยใชก้รอบแนวคิดพหุกระแส  
 2. เพื่อศึกษาบทบาทของกลุ่มพันธมิตรและการขับเคล่ือนเชิงกลยุทธ์ โดยใช้กรอบแนวคิด
เครือข่ายสนบัสนุนนโยบาย  
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กรอบแนวคิดการวิจัย 
 
 
  
 
 
 
 
 
 

ภาพท่ี 1 กรอบแนวคิดการวิจยั 
 

แนวคิด ทฤษฎีและงานวิจยัที่เกีย่วข้อง 
 1. แนวคิดการเข้าสู่วาระนโยบายและพนัธมิตรสนับสนุนนโยบาย 
 แนวคิดเก่ียวกับการเข้าสู่วาระนโยบายของ John Kingdon ภายใต้ทฤษฎี  Multiple Streams 
Framework (MSF) หรือ "ตัวแบบพหุกระแส" เป็นหน่ึงในทฤษฎีท่ีน่าสนใจและมีความส าคัญใน
กระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะ ทฤษฎีน้ีเสนอว่าเหตุการณ์หรือปัญหาท่ีจะเข้าสู่กระบวนการ
นโยบายตอ้งผ่านการเช่ือมโยงระหว่างสามกระแสหลกัท่ีมีความส าคญัต่อการเกิดวาระนโยบาย โดยแต่ละ
กระแสประกอบดว้ยองคป์ระกอบท่ีมีบทบาทส าคญัในการผลกัดนัให้ปัญหาหรือประเด็นหน่ึง  ๆ กลายเป็น
นโยบายของรัฐบาล (Kingdon, 1984) 
 กระแสแรกท่ี Kingdon กล่าวถึงคือ กระแสปัญหา (Problem Stream) ซ่ึงหมายถึงปัญหาหรือ
ประเด็นท่ีไดรั้บการยอมรับจากผูมี้อ านาจตดัสินใจและสาธารณชน อาจเกิดจากวิกฤติหรือเหตุการณ์ท่ีท าให้
ประชาชนและส่ือมวลชนให้ความสนใจ และเม่ือปัญหาดังกล่าวได้รับการพูดถึงและยอมรับจากสั งคม           
ก็สามารถกา้วเขา้สู่วาระนโยบายได ้โดยกระแสปัญหาน้ีจะมาจากแหล่งขอ้มูลต่าง ๆ เช่น ขอ้มูลสถิติ ข่าวสาร 
หรือการร้องเรียนจากประชาชน 
 กระแสท่ีสองคือ กระแสนโยบาย (Policy Stream) ซ่ึงเก่ียวขอ้งกบัแนวคิดและนโยบายท่ีพฒันา
โดยนักวิจัยหรือผูเ้ช่ียวชาญในสาขาต่าง ๆ แนวคิดเหล่าน้ีต้องได้รับการพิจารณาและยอมรับจากผู ้มี              
ส่วนเก่ียวขอ้งว่ามีความเป็นไปได้ในการด าเนินการ กระแสนโยบายจึงเกิดจากการเสนอแนวทางแก้ไข
ปัญหาท่ีถูกพฒันาและทดสอบอยา่งรอบคอบเพื่อใหส้ามารถน าไปปฏิบติัไดจ้ริง 
 สุดทา้ยคือ กระแสการเมือง (Politics Stream) ซ่ึงเก่ียวขอ้งกบัการเปล่ียนแปลงทางการเมือง เช่น 
การเลือกตั้ ง การเปล่ียนแปลงในรัฐบาล หรือการเคล่ือนไหวของกลุ่มผลประโยชน์ทางการเมือง                   

ภาค
ประชาชน

พรรค
การเมือง

นกัวิชาการ

คณะ
กรรมาธิการ



 

 

 133 คณะรัฐศาสตร์และนิติศาสตร์  มหาวิทยาลัยบูรพา 

การเปล่ียนแปลงในกระแสการเมืองจะสร้างโอกาสในการผลกัดันนโยบายท่ีได้รับการสนับสนุนจากผูมี้
อ านาจและประชาชน 
 เม่ือทั้งสามกระแสน้ีมาบรรจบกนัในช่วงเวลาท่ีเหมาะสม จะเกิดส่ิงท่ีเรียกว่า “หนา้ต่างนโยบาย” 
(Policy Window) ซ่ึงเป็นช่วงเวลาท่ีเหมาะสมส าหรับการผลกัดนัปัญหาหรือประเด็นใด ๆ เขา้สู่กระบวนการ
นโยบาย โดยหน้าต่างน้ีไม่สามารถท านายได้อย่างแม่นย  า เน่ืองจากขึ้นอยู่กับหลายปัจจยัท่ีเปล่ียนแปลง          
อย่างรวดเร็ว ดังนั้น ผูท่ี้ตอ้งการน าปัญหาเขา้สู่วาระนโยบายจะตอ้งเตรียมความพร้อมและสังเกตการณ์           
อยา่งใกลชิ้ดเพื่อใชป้ระโยชน์จากโอกาสท่ีเกิดขึ้นในเวลานั้น 
 ในส่วนของการศึกษากระบวนการนโยบายท่ีซับซ้อนแนวคิดเครือข่ายสนับสนุนนโยบายหรือ 
Advocacy Coalition Framework (ACF) ของ Sabatier and Jenkins-Smith (1993) เป็นอีกหน่ึงแนวคิดท่ีมี
ความเก่ียวขอ้งและสามารถใชร่้วมกบั Multiple Streams Framework ได ้โดย ACF เนน้การวิเคราะห์บทบาท
ของกลุ่มพันธมิตร (Advocacy Coalitions) ท่ี มีความเช่ือและค่านิยมท่ีคล้ายคลึงกันในการผลักดัน                  
การเปล่ียนแปลงนโยบาย ซ่ึงกลุ่มเหล่าน้ีอาจประกอบดว้ยนกัวิชาการ นกัการเมือง ขา้ราชการ หรือองค์กร
ภาคประชาสังคม ท่ีร่วมมือกนัเพื่อส่งเสริมแนวคิดและผลกัดนันโยบายตามวิสัยทศัน์ของตนเอง 
 ภายใน ACF ของ Sabatier and Jenkins-Smith (1993) มีแนวคิดหลกัท่ีส าคญัคือ ความเช่ือท่ีมีต่อ
ประเด็นหรือปัญหาทางสังคมซ่ึงกลุ่มพนัธมิตรต่าง ๆ แบ่งปันและร่วมกนัผลกัดนั โดยความเช่ือเหล่าน้ีจะถูก
แบ่งออกเป็น 3 ระดบั ไดแ้ก่ Core Beliefs (ความเช่ือหลกั) ท่ีเป็นรากฐานท่ีไม่สามารถเปล่ียนแปลงไดง้่าย  
Secondary Beliefs (ความเช่ือรอง) ท่ียืดหยุ่นและสามารถปรับเปล่ียนตามสถานการณ์  และ Policy Beliefs 
(ความเช่ือเก่ียวกบันโยบาย) ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการเลือกใชก้ลยทุธ์หรือเคร่ืองมือในการแกไ้ขปัญหา   
 การเปล่ียนแปลงทางนโยบายในกรอบของ ACF เกิดขึ้นเม่ือกลุ่มพนัธมิตรท่ีมีความเช่ือหลกั
เดียวกนัสามารถรวมตวักนัและผลกัดนัการเปล่ียนแปลงในระดบันโยบาย มีการพฒันาเครือข่ายทางการเมือง
เพื่อสนบัสนุนประเด็นท่ีเช่ือมัน่ว่าจ าเป็นตอ้งไดรั้บการแกไ้ข ซ่ึงมกัเกิดขึ้นเม่ือ “หนา้ต่างนโยบาย” (Policy 
Window) เปิดออก ACF มุ่งเน้นท่ีการวิเคราะห์ในระยะยาวของกระบวนการนโยบาย และเสนอว่ากลุ่ม
พนัธมิตรต่าง ๆ จะมีการด าเนินงานในระยะยาวเพื่อส่งเสริมการเปลี่ยนแปลงท่ีส าคญัในการก าหนดนโยบาย 
โดยท่ีการเปล่ียนแปลงเหล่าน้ีมกัจะเกิดขึ้นในระยะยาวเม่ือกลุ่มพนัธมิตรสามารถบรรลุผลส าเร็จในการ
ส่งเสริมค่านิยมและวิสัยทศัน์ร่วมกนั (Sabatier and Jenkins-Smith, 1993) 
 2. Kingdon’s Multiple Streams Framework (MSF) และการรวมเข้ากบั Advocacy Coalition  
Framework (ACF) 
 การใช ้MSF มาช่วยในการวิเคราะห์จะช่วยเติมเตม็ความเขา้ใจเก่ียวกบัการขบัเคล่ือนนโยบายโดย
การรวมสามกระแสหลกัท่ีส าคญั ไดแ้ก่ Problem Stream (กระแสปัญหา) Policy Stream (กระแสนโยบาย) 
และ Politics Stream (กระแสการเมือง) โดยท่ีแต่ละกระแสจะมีการท างานแยกจากกนั แต่สามารถมาบรรจบ
กันในช่วงเวลาท่ี “หน้าต่างนโยบาย” เปิดออก ซ่ึงเป็นช่วงท่ีทุกอย่างพร้อมส าหรับการเปล่ียนแปลง 
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นอกจากน้ี MSF ยงัให้ความส าคัญกับกระแสปัญหา (Problem Stream) กระแสนโยบาย (Policy Stream) 
เช่ือมโยงกบัการกระแสการเมือง (Politics Stream) ซ่ึงในช่วงเวลานั้นจะเป็นช่วงท่ีกลุ่มพนัธมิตรสามารถ
ผลกัดนัความเช่ือท่ีมีเขา้สู่นโยบายท่ีเป็นรูปธรรมได ้(Kingdon, 1984; Sabatier and Jenkins-Smith, 1993) 
 ในมุมมองของ ACF กลุ่มพนัธมิตรท่ีมีความเช่ือร่วมกนัจะสามารถใช้ความเช่ือเก่ียวกบันโยบาย
ในการเสนอทางเลือกนโยบายท่ีตอบโจทยแ์ละแกปั้ญหาท่ีมีความส าคญัต่อสังคมโดยเฉพาะ เม่ือกระแส
ปัญหาท่ีกลุ่มพนัธมิตรให้ความสนใจนั้นมาเช่ือมโยงกบักระแสการเมืองและกระแสนโยบายในช่วงเวลา
เดียวกนั ก็จะสามารถสร้างการเปลี่ยนแปลงทางนโยบายไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 
 ทั้งใน ACF และ MSF ความเช่ือและความเห็นร่วมกนัในกลุ่มพนัธมิตรเป็นกุญแจส าคญัในการ
ขับเคล่ือนการเปล่ียนแปลง ความเช่ือร่วมน้ีท าให้เกิดการเช่ือมโยงและการท างานร่วมกันระหว่าง               
กลุ่มพนัธมิตรท่ีมีความสนใจเดียวกนั โดยจะใชเ้ครือข่ายท่ีมีทั้งภายในและภายนอกในการสร้างความร่วมมือ
ท่ีสามารถสนบัสนุนการเปลี่ยนแปลงท่ีตอ้งการ เม่ือความเช่ือร่วมของกลุ่มพนัธมิตรใน ACF ถูกเช่ือมโยงกบั
การเปิด “หน้าต่างนโยบาย” ใน MSF การเปล่ียนแปลงท่ีเกิดขึ้นจะสามารถท าให้กลุ่มพนัธมิตรมีอ านาจ     
มากขึ้นในการผลกัดันประเด็นเขา้สู่การพิจารณาของผูมี้อ านาจ โดยไม่จ าเป็นตอ้งรอการเปล่ียนแปลงท่ี
เกิดขึ้นจากการตดัสินใจของภาครัฐเพียงอย่างเดียว แต่สามารถสร้างเครือข่ายของผูส้นบัสนุนและฝ่ายต่าง ๆ 
ท่ีพร้อมจะร่วมมือในเวลาท่ีเหมาะสม 
 การบูรณาการระหว่าง ACF และ MSF ไม่เพียงแต่ช่วยให้เขา้ใจถึงปัจจยัท่ีมีผลต่อการขบัเคล่ือน
นโยบายในระยะสั้น แต่ยงัช่วยให้เห็นถึงกระบวนการท่ีสามารถสร้างการเปล่ียนแปลงในระยะยาวได ้การท่ี
กลุ่มพนัธมิตรมีความเช่ือร่วมท่ีเช่ือมโยงกบัการเปิดหนา้ต่างนโยบาย  และการสร้างเครือข่ายทางการเมืองท่ี
แข็งแกร่งท าให้สามารถผลกัดนัการเปล่ียนแปลงท่ีย ัง่ยืนได ้ซ่ึงไม่เพียงแต่ตอบโจทยปั์ญหาปัจจุบนั แต่ยงั
สร้างรากฐานใหม่ท่ีสามารถส่งผลต่อการพฒันาและการเปล่ียนแปลงทางนโยบายในอนาคตได้  ดังนั้น 
การบูรณาการ ACF และ MSF ไม่เพียงแต่ช่วยใหเ้ราเขา้ใจถึงการขบัเคล่ือนนโยบายท่ีตอบสนองต่อความเช่ือ
และความตอ้งการของกลุ่มพนัธมิตรเท่านั้น แต่ยงัท าให้เห็นถึงบทบาทของ การเมืองและเครือข่าย ในการ
ผลกัดนัการเปล่ียนแปลงท่ีตอบสนองต่อความตอ้งการของสังคมอยา่งย ัง่ยนื 
 เม่ือรวมแนวคิดของ MSF และ ACF เพื่อศึกษาการเขา้สู่วาระนโยบายเก่ียวกบัร่างพระราชบญัญติั
บ านาญแห่งชาติ ปรากฏกรอบแนวคิดการวิจยั ดงัภาพท่ี 1  
 

วิธีการวิจัย        
 การวิจัย น้ี เป็นการวิจัย เชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยใช้วิ ธีการวิจัยจากเอกสาร 
(Documentary Research) เพื่ อ ศึกษาประเด็น เ ก่ียวกับการไม่สามารถเข้า สู่วาระนโยบายของ ร่าง
พระราชบญัญติับ านาญแห่งชาติ โดยใช้กรอบแนวคิด Multiple Streams Framework (MSF) ของ John W. 
Kingdon ร่วมกับ Advocacy Coalition Framework (ACF) ซ่ึงพฒันาโดย Paul Sabatier และ Hank Jenkins-
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Smith การวิจยัมีขอบเขตในดา้นเน้ือหา โดยมุ่งศึกษากระบวนการและปัจจยัท่ีส่งผลต่อการไม่สามารถเขา้สู่
วาระนโยบายของร่างพระราชบญัญติับ านาญแห่งชาติ ตั้งแต่ปี พ.ศ.  2551 - 2567โดยเนน้การวิเคราะห์ขอ้มูล
จากแหล่งขอ้มูลท่ีน่าเช่ือถือ 
 แหล่งขอ้มูลท่ีใช้ในการศึกษา เอกสารและขอ้มูลท่ีน ามาวิจยัประกอบดว้ย บทความทางวิชาการ 
จากฐานขอ้มูลในประเทศและต่างประเทศ เช่น Google Scholar, ThaiJo กฎหมายและระเบียบท่ีเก่ียวข้อง 
เช่น ราชกิจจานุเบกษา และเอกสารประกอบการประชุม  เอกสารทางราชการจากคณะกรรมาธิการ                  
การสวสัดิการสังคม ส านกังานสถิติแห่งชาติ ส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี และสภาผูแ้ทนราษฎร งานวิจยั
และรายงานจากสถาบนัวิจยัเพื่อการพฒันาประเทศไทย ขอ้มูลจากองค์กรภาคประชาสังคม เช่น มูลนิธิ
สถาบนัวิจยัและพฒันาผูสู้งอายุไทย และเครือข่ายรัฐสวสัดิการเพื่อความเท่าเทียมและเป็นธรรม ขอ้มูลจาก
ส่ือมวลชน เช่น หนงัสือพิมพแ์ละบทวิเคราะห์ท่ีเก่ียวขอ้ง 
 วิธีการวิเคราะห์ขอ้มูล ขอ้มูลท่ีรวบรวมได้จะถูกวิเคราะห์ดว้ยวิธีการวิเคราะห์เน้ือหา (Content 
Analysis) โดยใช้กรอบแนวคิด MSF และ ACF ในการระบุประเด็นส าคัญ ปัจจัย ท่ี เ ก่ียวข้อง และ                     
ความเช่ือมโยงระหวา่งกลุ่มผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียในกระบวนการเชิงนโยบาย 
 

ผลการวิจัย 
 กระแสปัญหา 
 กระแสปัญหาคือการรับรู้ถึงปัญหาท่ีเกิดขึ้ นในสังคม ซ่ึงอาจเป็นปัญหาท่ีมีผลกระทบต่อ             
ความเป็นอยู่ของประชาชน หรือความไม่สมดุลในระบบสังคม ปัญหาน้ีจะไดรั้บการรับรู้และตีความจาก
กลุ่มต่าง ๆ เช่น กลุ่มผูมี้อ  านาจในการตดัสินใจ นักวิชาการ องค์กรภาคประชาสังคม และประชาชนทัว่ไป 
ผลการวิจยัในประเด็นกระแสปัญหา มีดงัน้ี  

 1. การเปลีย่นแปลงโครงสร้างประชากร 
 ในช่วงสองทศวรรษท่ีผ่านมา โครงสร้างประชากรของประเทศไทยมีการเปล่ียนแปลงอย่างมี
นยัส าคญั หน่ึงในปัจจยัท่ีส าคญัท่ีสุดคือ จ านวนผูสู้งอายุท่ีเพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็ว อนัเป็นผลจากความกา้วหนา้
ทางการแพทยแ์ละการดูแลสุขภาพท่ีดีขึ้น ท าให้ประชากรมีอายุยืนยาวขึ้น ในปี พ.ศ. 2565 ประเทศไทยมี
ประชากรตามหลกัฐานการทะเบียนราษฎรของกระทรวงมหาดไทย 66 ลา้นคน เป็นประชากรท่ีมีอายุ 60 ปี
ขึ้นไป จ านวน 13 ลา้นคนหรือคิดเป็นร้อยละ 19 ของประชากรทั้งหมด (กรมกิจการผูสู้งอาย,ุ 2565)  
 ตรงขา้มกบัอตัราการเกิดของประชากรในประเทศไทยกลบัมีแนวโน้มลดลงอย่างชดัเจน ปัจจยั
ส าคญัท่ีท าให้อตัราการเกิดลดลงคือการเปล่ียนแปลงในวิถีชีวิตของคนไทยท่ีมุ่งเน้นไปทางการศึกษาและ
การท างานมากขึ้น การมีครอบครัวเล็กและการวางแผนครอบครัวก็เป็นอีกหน่ึงปัจจยัท่ีท าให้อตัราการเกิด
ลดลง ตัวเลขจากการส ารวจสถานการณ์เด็กและสตรีในประเทศไทย ปี พ.ศ. 2562 โดยส านักงานสถิติ
แห่งชาติร่วมมือกับองค์การยูนิเซฟ (UNICEF) ประเทศไทย (สถาบันบัณฑิตบริหารธุรกิจศศินทร์                
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แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2565) พบว่าอตัราภาวะเจริญพนัธุ์ลดลงเหลือ 1.44 ในขณะท่ีสถิติสาธารณสุข 
ปี พ.ศ. 2562 พบอัตราภาวะเจริญพนัธุ์อยู่ท่ีระดับ 1.29 การลดลงของภาวะเจริญพนัธุ์อย่างรวดเร็วและ
ต่อเน่ือง จากขอ้มูลการส ารวจภาวะการท างานของประชากรของส านกังานสถิติแห่งชาติ ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2549 
ถึงปี พ.ศ. 2561 พบว่า โครงสร้างของครัวเรือนท่ี “ไร้บุตรหลาน” มีสัดส่วนท่ีสูงขึ้น โดยปี พ.ศ. 2561 นั้นมี
สัดส่วนสูงถึงร้อยละ 37.4 ของครัวเรือนทั้งหมด (เพิ่มจากร้อยละ 26.1 ในปี พ.ศ. 2549) ซ่ึงคิดเป็นอตัราการ
เติบโต (growth rate) ท่ีสูงถึงร้อยละ 43.3  
 การท่ีมีผูสู้งอายุมากขึ้นและอตัราการเกิดนอ้ยลง หมายความว่าจะมีแรงงานนอ้ยลงและภาระการ
ดูแลผูสู้งอายุเพิ่มขึ้น ซ่ึงส่งผลให้การพฒันาประเทศในอนาคตตอ้งเผชิญกบัปัญหาในการจดัการทรัพยากร
มนุษยแ์ละการดูแลสังคมผูสู้งอายอุยา่งย ัง่ยนื  
 2. ความยากจนและความไม่มั่นคงทางการเงินของผู้สูงอายุ 
 ความยากจนและความไม่มัน่คงทางการเงินของผูสู้งอายุถือเป็นปัญหาท่ีส าคญัและส่งผลกระทบ
ต่อสังคมในหลายประเทศ โดยเฉพาะในกลุ่มประเทศก าลังพัฒนา เม่ื อผู ้สูงอายุเข้าสู่ช่วงวัยเกษียณ                 
มกัประสบกบัปัญหาการขาดแคลนรายไดท่ี้เพียงพอในการด ารงชีวิตอยา่งมีคุณภาพ สัดส่วนของผูสู้งอายุท่ีมี
อายุ 60 ปี ขึ้นไปและยงัคงท างานเพื่อหารายไดเ้ร่ิมมีแนวโน้มลดลง โดยส่วนใหญ่จะอยู่ในภาคนอกระบบ
และมีรายไดค้่อนขา้งต ่า ในประเทศไทย พบวา่เพียงร้อยละ 54 ของผูสู้งอายท่ีุมีเงินออม (กรมกิจการผูสู้งอายุ, 
2565, หน้า ซ) ซ่ึงสะทอ้นให้เห็นถึงความทา้ทายในเร่ืองของการสร้างหลกัประกนัทางการเงินส าหรับการ
ด าเนินชีวิตหลงัเกษียณ สาเหตุหลกัท่ีก่อใหเ้กิดปัญหาน้ีคือการขาดแหล่งรายไดท่ี้มัน่คง เช่น บ านาญหรือการ
ออมเงินส าหรับวยัเกษียณ ซ่ึงท าให้ผูสู้งอายุจ านวนมากตอ้งเผชิญกบัปัญหาหน้ีสิน และในสภาพสังคมท่ีคน
รุ่นใหม่มีแนวโน้มอยู่เป็นโสดและมีบุตรน้อยลง โอกาสท่ีผูสู้งอายุจะได้รับการสนับสนุนจากสมาชิกใน
ครอบครัวก็ลดนอ้ยลงตามไปดว้ย 
 3. การเพิม่ขึน้ของค่าใช้จ่ายด้านสุขภาพ   
 ประเทศไทยเผชิญกบัการเปล่ียนแปลงโครงสร้างประชากรอย่างรวดเร็ว โดยหน่ึงในปัจจยัส าคญั
ท่ีมีผลต่อการพฒันาคุณภาพชีวิตของผูสู้งอายุ คือการเขา้ถึงบริการสุขภาพท่ีมีมาตรฐานและเหมาะสมกับ
ความตอ้งการของพวกเขา รัฐบาลไทยได้ด าเนินการโครงการต่าง  ๆ เพื่อให้บริการสุขภาพท่ีตอบโจทย์
ส าหรับผูสู้งอาย ุเช่น การจดัตั้งศูนยสุ์ขภาพชุมชนและการส่งเสริมการใชเ้ทคโนโลยเีพื่อการดูแลสุขภาพ เช่น 
การใช้เทคโนโลยีโทรเวช (Telemedicine) ซ่ึงช่วยให้ผูสู้งอายุสามารถรับการปรึกษาจากแพทยโ์ดยไม่ตอ้ง
เดินทางไปยงัสถานพยาบาล ขอ้มูลจากกระทรวงสาธารณสุข (2563) แสดงให้เห็นว่าการใช้บริการโทรเวช
เพิ่มขึ้นถึงร้อยละ 35 ในปี พ.ศ. 2563 
 อย่างไรก็ตาม การเพิ่มขึ้นของการดูแลสุขภาพและการเขา้ถึงบริการสุขภาพท่ีมีคุณภาพ ส่งผลให้
ค่าใช้จ่ายด้านสุขภาพของผูสู้งอายุเพิ่มสูงขึ้นอย่างมีนัยส าคัญ ขอ้มูลจากส านักงานสถิติแห่งชาติ (2564) 
พบว่า ค่าใชจ่้ายดา้นสุขภาพของผูสู้งอายุไทยเพิ่มขึ้นถึงร้อยละ 45 ในช่วงทศวรรษท่ีผ่านมา โดยสาเหตุหลกั
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มาจากการเพิ่มขึ้นของค่ารักษาพยาบาล ค่าเวชภณัฑ ์และค่าบริการสุขภาพอ่ืน ๆ การเขา้ถึงบริการสุขภาพท่ีมี
คุณภาพไม่เพียงแต่ช่วยให้ผูสู้งอายุมีคุณภาพชีวิตท่ีดีขึ้น แต่ยงัส่งผลให้ค่าใช้จ่ายของครอบครัวสูงขึ้นด้วย 
รายงานจากกระทรวงสาธารณสุข (2563) ระบุวา่ ค่าใชจ่้ายเฉล่ียต่อครัวเรือนในการดูแลสุขภาพของผูสู้งอายุ
อยูท่ี่ประมาณ 12,000 บาทต่อปี ซ่ึงเป็นภาระทางการเงินท่ีหนกัหน่วงส าหรับหลายครัวเรือนในประเทศไทย 

 นอกจากน้ี การเพิ่มขึ้นของค่าใช้จ่ายดา้นสุขภาพยงัเก่ียวขอ้งกับการท่ีผูสู้งอายุตอ้งการการดูแล
พิเศษ เช่น การดูแลระยะยาว การฟ้ืนฟูสมรรถภาพ และการดูแลสุขภาพจิต การศึกษาจากสถาบนัวิจยัเพื่อการ
พฒันาประเทศไทย (สังคมผูสู้งอายุ, 2020) พบว่า ค่าใชจ่้ายในการดูแลผูสู้งอายุในระยะยาวในประเทศไทย
เพิ่มขึ้นเกือบ 5 เท่า จาก 6 หม่ืนลา้นบาทในปี พ.ศ. 2560 เป็น 3.4 แสนลา้นบาทในปี พ.ศ. 2590 
 4. ความตระหนักรู้และการรับรู้ของสังคม 
 ในปัจจุบนั ปัญหาผูสู้งอายุไดรั้บความสนใจและไดรั้บการตระหนักรู้จากสังคม เน่ืองจากหลาย
ประเทศทัว่โลกก าลงักา้วเขา้สู่สังคมผูสู้งอายุอย่างรวดเร็ว การเปล่ียนแปลงทางโครงสร้างประชากรน้ีส่งผล
กระทบอย่างกวา้งขวางทั้งในดา้นเศรษฐกิจ สังคม และสุขภาพ การตระหนกัรู้ถึงปัญหาของผูสู้งอายุจะช่วย
ให้สามารถเตรียมความพร้อมและวางแผนการดูแลได้อย่างมีประสิทธิภาพ ซ่ึงไม่เพียงแต่ครอบคลุมถึง          
การดูแลสุขภาพและการใหบ้ริการทางการแพทยเ์ท่านั้น แต่ยงัรวมไปถึงการสร้างสภาพแวดลอ้มท่ีเหมาะสม
ส าหรับการด ารงชีวิตของผูสู้งอายุ 
 การปรับปรุงท่ีอยู่อาศยัให้สะดวกและปลอดภยั การสร้างชุมชนท่ีเป็นมิตรและพร้อมสนับสนุน
ผูสู้งอายุ รวมถึงการส่งเสริมกิจกรรมท่ีช่วยให้ผูสู้งอายสุามารถใชชี้วิตอย่างมีความสุขและมีคุณภาพชีวิตท่ีดี
ขึ้น เป็นส่ิงท่ีไม่สามารถมองข้ามได้ นอกจากน้ี การสนับสนุนทางการเงินและการจัดการทรัพยากรท่ี
เหมาะสมก็เป็นปัจจยัส าคญัในการรองรับการเพิ่มขึ้นของจ านวนผูสู้งอาย ุเพื่อให้สามารถด าเนินชีวิตอย่างมี
ศกัด์ิศรีและสามารถพึ่งพาตนเองไดใ้นระยะยาว 
 5. ระบบบ านาญท่ียังไม่ครอบคลุม 
 ปัจจุบัน ระบบสวัสดิการหลังการเกษียณอายุของประเทศไทยยังมีข้อจ ากัดและความไม่
ครอบคลุมในหลายดา้น โดยมีสวสัดิการ เช่น บตัรสวสัดิการแห่งรัฐ เบ้ียยงัชีพผูสู้งอาย ุกองทุนประกนัสังคม
มาตรา 33 และมาตรา 39 กองทุนบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการ กองทุนส ารองเล้ียงชีพ และกองทุนการออม
แห่งชาติ ซ่ึงเป็นระบบท่ีมอบความช่วยเหลือในบางกลุ่มประชากร แต่แรงงานนอกระบบจ านวนถึง 20.4 
ล้านคน กลับไม่ได้รับการดูแลอย่างเต็มท่ี โดยมีเพียงการออมภาคสมัครใจท่ีรัฐจัดให้ผ่านกองทุน
ประกนัสังคมมาตรา 40 ซ่ึงมีเพียง 3.5 ลา้นคน และกองทุนการออมแห่งชาติ 2.4 ลา้นคน ส่วนท่ีเหลือ 14.5 
ลา้นคนไดรั้บเพียงเบ้ียยงัชีพผูสู้งอายเุท่านั้น (ท าความจริงใหป้รากฏ, 2564)   
  กลุ่มท่ีไม่ไดรั้บการคุม้ครองน้ีส่วนใหญ่ท างานในภาคนอกระบบ ซ่ึงมีเพียงส่วนน้อยท่ีสามารถ    
เขา้ร่วมในระบบการออมเพื่อรองรับชีวิตหลงัเกษียณ ส่งผลให้ผูสู้งอายุในกลุ่มน้ีจะตอ้งพึ่งพาแค่เบ้ียยงัชีพ
ผูสู้งอายุอย่างเดียว หากไม่มีการออมเงินเพิ่มเติม ซ่ึงอาจส่งผลให้ตกอยู่ในภาวะล าบากและขาดการดูแลท่ี
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เหมาะสมหากไม่มีระบบบ านาญแห่งชาติท่ีจะครอบคลุมทุกกลุ่ม นบัเป็นปัญหาท่ีตอ้งเร่งแกไ้ขเพื่อบรรเทา
ความเดือดร้อนของผูสู้งอายุท่ียงัไม่ได้รับการคุม้ครองจากระบบสวสัดิการท่ีมีอยู่ในปัจจุบนั  (กรมกิจการ
ผูสู้งอาย,ุ 2565)   
 

กระแสนโยบาย 
 แนวคิดและทางเลือกนโยบาย (Policy Ideas and Alternatives) เป็นส่วนหน่ึงของกระแสนโยบาย 
(Policy Stream) ในกรอบแนวคิดพหุกระแส (Multiple Streams Framework) ของ John Kingdon ซ่ึงเนน้การ
พิจารณาและพฒันาทางเลือกต่าง ๆ ส าหรับการแก้ไขปัญหาท่ีระบุในกระแสปัญหา (Problem Stream) 
แนวคิดนโยบายเกิดจาก 1) บทบาทนกัวิชาการ 2) กลุ่มพนัธมิตรนโยบาย และ 3) ขอ้เสนอแนะและการร่าง
กฎหมาย (Cairney & Jones, 2016; Kingdon, 1984) ผลการวิจยัพบกระแสนโยบาย ดงัน้ี 
 1. บทบาทนักวิชาการ 
 การศึกษาวิจยัเก่ียวกบัความจ าเป็นในการมีบ านาญแห่งชาติ เพื่อช่วยลดความเหล่ือมล ้าในสังคม
และยกระดับคุณภาพชีวิตของผูสู้งอายุในอนาคตได้รับการเสนอแนะผ่านการวิจยัและการวิเคราะห์โดย
นักวิชาการและผูเ้ช่ียวชาญจากหลายหน่วยงาน โดยมีแนวทางและทางเลือกทางนโยบายท่ีพฒันาขึ้นจาก
การศึกษาเหล่าน้ี หน่ึงในนั้นคือการเสนอแหล่งท่ีมาของเงินทุนในการจ่ายบ านาญ ซ่ึงปรากฏในรายงานวิจยั
ของหลายหน่วยงานท่ีส าคญั รายงานเหล่าน้ีเร่ิมตน้ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2564 และมีสาระส าคญัท่ีคลา้ยคลึงกนั เช่น
  1) รายงานจากคณะกรรมาธิการการสวสัดิการสังคม สภาผูแ้ทนราษฎร ชุดท่ี 25 ภายใตก้ารน า 
ของพลเอกประยุทธ์ จนัทร์โอชา เร่ือง “แนวทางการเสนอกฎหมายบ านาญพื้นฐานแห่งชาติ” และในปี พ.ศ. 
2567 คณะกรรมาธิการสวสัดิการสังคม สภาผูแ้ทนราษฎร ชุดท่ี 26 ภายใตก้ารน าของนายเศรษฐา ทวีสิน 
เสนอบทสรุปผลการพิจารณาการพฒันาระบบบ านาญพื้นฐานประชาชน โดยทั้งสองฉบบัไดเ้สนอให้แกไ้ข
พระราชบญัญติัผูสู้งอายเุพื่อใหป้ระชาชนทุกคนมีสิทธิไดรั้บบ านาญพื้นฐานจ านวน 3,000 บาทต่อเดือน และ
ให้มีการตั้งกองทุนจากแหล่งเงินท่ีมาจากงบประมาณภาครัฐ ภาษีสรรพสามิต เงินบริจาค และรายไดจ้าก
สลากกินแบ่งรัฐบาล 
  2) รายงานวิจยัจากนกัวิชาการ เช่น การออกแบบระบบบ านาญแห่งชาติและการจดัการนโยบาย
โดย วรวรรณ ชาญดว้ยวิทย ์ (2552) และการศึกษาในประเด็นบ านาญพื้นฐานส าหรับการออกแบบระบบ
บ านาญแห่งชาติ โดย วรเวศม ์สุวรรณระดา จากวิทยาลยัประชากรศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั (2552, 
2558) นอกจากน้ียงัมีการวิเคราะห์ช่องว่างทางการคลงั แหล่งรายได ้และความเป็นไปไดท้างเศรษฐศาสตร์
การเมืองในการจดัตั้งระบบบ านาญแห่งชาติ โดยค านึงถึงผลกระทบจากสถานการณ์ COVID-19 ท่ีมีต่อ
ผูสู้งอายุ จากการศึกษาของ ทีปกร จิร์ฐิติกุลชัย และคณะ (2566) จากคณะเศรษฐศาสตร์ มหาวิทยาลัย 
ธรรมศาสตร์ รายงานเหล่าน้ีไดน้ าเสนอขอ้มูลเก่ียวกบัระบบบ านาญในต่างประเทศและการออกแบบระบบ
บ านาญในประเทศไทย รวมถึงแหล่งท่ีมาของเงินทุนและกลไกการท างานของระบบ 
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 2. กลุ่มพนัธมิตรนโยบาย 
  2.1 การรวมพลงัของกลุ่มพนัธมิตรนโยบาย  

   กลุ่มพนัธมิตรนโยบายเป็นกลุ่มหรือบุคคลท่ีมีบทบาทในการสร้างหรือสนบัสนุนนโยบาย    
ต่าง ๆ ซ่ึงอาจเป็นบุคคลท่ีมีอ านาจในการตัดสินใจหรือผูท่ี้มีอิทธิพลในการสร้างความคิดเชิงนโยบาย       
ส่วนใหญ่มีความเช่ือทางการเมืองหรือสังคมท่ีมาแรงและพยายามส่งเสริมนโยบายท่ีสอดคล้องกบัความเช่ือ
นั้น ๆ ไดมี้การสนับสนุนและเคล่ือนไหวเพื่อเรียกร้องให้มีการจดัตั้งระบบบ านาญท่ีครอบคลุมและยัง่ยืน 
โดยมีองคก์รหลกั ๆ ท่ีผลกัดนัร่างพระราชบญัญติัร่วมกนั ดงัน้ี  
 

ตารางท่ี 1 กลุ่มพนัธมิตรนโยบายและความเช่ือพื้นฐาน  
 

 ช่ือผู้แทน/กลุ่ม แนวคิด/ความเช่ือพื้นฐาน 
เครือข่ายรัฐสวสัดิการเพื่อความ
เท่าเทียมและเป็นธรรม 

สวสัดิการถว้นหนา้ แนวคิดรัฐสวสัดิการ  
 

ผูอ้  านวยการศูนยส่์งเสริมความ
เสมอภาคและความเป็นธรรม 

นโยบายสวสัดิการเงินอุดหนุนเด็กเลก็ถว้นหนา้ 
 

เครือข่ายสลมัส่ีภาค ปัญหาคนจนในประเทศน้ี คือการท่ีประเทศน้ีไม่มีรัฐสวสัดิการถว้นหนา้ ไม่
มีรัฐธรรมนูญท่ีใหโ้อกาสและสิทธิอยา่งเสมอภาค 

ประธานเครือข่ายผูติ้ดเช้ือ     
เอชไอวี/เอดส์ ประเทศไทย 

แนวทางการท างานเร่ืองการเขา้ถึงการรักษา เพื่อใหผู้ติ้ดเช้ือฯ ทุกคนทุกกลุ่ม
ไดรั้บการดูแลรักษาท่ีรอบดา้นอยา่งมีมาตรฐาน ทัว่ถึง และเท่าเทียม 

ผูจ้ดัการศูนยก์ารด ารงชีวิตอิสระ
ของคนพิการพุทธมณฑล 

การเสริมพลงัคนพิการและการขบัเคล่ือนสังคม เร่ืองความพิการไม่ไดเ้ป็น
การสงเคราะห์ แต่เป็นเร่ืองสิทธิมนุษยชน 

ผูอ้  านวยการมูลนิธิเครือข่าย
เพื่อนกะเทยเพื่อสิทธิมนุษยชน 

พฒันาคุณภาพชีวิตท่ีรอบดา้นของสาวประเภทสองและคนขา้มเพศใน
ประเทศไทย ภายใตห้ลกัการสิทธิมนุษยชนผา่นการขบัเคล่ือนและผลกัดนั
ในเชิงนโยบาย 

มูลนิธิสถาบนัวิจยัและพฒันา
ผูสู้งอายไุทย 

ศึกษาวิจยัและรวบรวมความรู้เก่ียวกบัผูสู้งอายทุั้งไทยและต่างประเทศ และ
ส่งเสริมการพฒันารูปแบบการด าเนินการดา้นผูสู้งอายสุ าหรับใชใ้นการ
พฒันาคุณภาพชีวิตผูสู้งอายไุทย ตลอดจนเผยแพร่ความรู้และวิทยาการ
เก่ียวกบัผูสู้งอายใุหแ้ก่สังคมโดยรวม 

มูลนิธิมิตรภาพบ าบดั ผลกัดนัโครงการหลกัประกนัสุขภาพถว้นหนา้ ท่ีช่วยให้คนไทยเขา้ถึง
บริการสาธารณสุขไดอ้ยา่งทัว่ถึง 
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 ช่ือผู้แทน/กลุ่ม แนวคิด/ความเช่ือพื้นฐาน 
มูลนิธิสาธารณสุขแห่งชาติ การท าเพื่อประโยชน์ของส่วนรวม การสร้างการมีส่วนร่วม การสร้าง

เครือข่าย การยนืหยดัท าในส่ิงท่ีถูกตอ้ง และการเรียนรู้อยา่งต่อเน่ือง กลไก
ในการส่งเสริมการวิจยั 

สภาองคก์รของผูบ้ริโภค       
(สภาผูบ้ริโภค) 

เกิดจากการรวมตวัขององคก์รผูบ้ริโภค ตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 46 และตาม
พระราชบญัญติัการจดัตั้งสภาองคก์รของผูบ้ริโภค พ.ศ. 2562 มีสถานะ
องคก์รเป็นนิติบุคคล เป็นตวัแทนผูบ้ริโภคท่ีมีความเป็นอิสระ และมี
วตัถุประสงคเ์พื่อคุม้ครองผูบ้ริโภคในทุกดา้น 

นกัวิชาการ คณะเศรษฐศาสตร์ 
มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์  

สนใจท างานวิจยัหลากหลาย เป้าหมายมุ่งเนน้ไปท่ีการก าจดัความทุกขย์าก
ทางเศรษฐกิจของมนุษย ์และแกไ้ขปัญหาความเหล่ือมล ้า 

คณะกรรมาธิการการสวสัดิการ
สังคม  
สภาผูแ้ทนราษฎร 

คณะกรรมาธิการการสวสัดิการสังคม สภาผูแ้ทนราษฎร มีหนา้ท่ีและอ านาจ
กระท ากิจการ พิจารณา สอบหาขอ้เท็จจริง หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ ท่ีเก่ียวกบั
การจดัสวสัดิการสังคมไม่นอ้ยกวา่สิทธิขั้นพื้นฐาน การให้บริการดา้น
สวสัดิการสังคมเพื่อพฒันาคุณภาพชีวิตของประชาชนอย่างทัว่ถึง โดยเฉพาะ
ผูย้ากไร้ในเมืองและชนบท และผูด้อ้ยโอกาสในสังคม 

พรรคไทยสร้างไทย  ไทยสร้างไทย เผย นโยบาย “บ านาญประชาชน” จ่าย 3,000 ต่อเดือน ผูสู้งวยั 
มุ่งท าใหส้ าเร็จ หวงัลดภาระลูกหลาน สร้างก าลงัซ้ือมหาศาล ลดเหล่ือมล ้า 
พร้อม หนุน การออมผา่นหวยบ าเหน็จ 

 
  2.1 การเคล่ือนไหวของภาคประชาสังคมและพนัธมิตร  
  การเคล่ือนไหวหลกั ๆ ของภาคประชาสังคมในประเด็นบ านาญแห่งชาติ ไดรั้บการขบัเคล่ือน
ผ่านการประชุมและสัมมนาต่าง ๆ ท่ีมุ่งเน้นการแลกเปล่ียนความคิดเห็น และการเสริมสร้างความเขา้ใจ
เก่ียวกบัปัญหาและแนวทางแกไ้ข ซ่ึงสามารถแบ่งออกเป็นสองช่วงส าคญั ไดแ้ก่ 1) ช่วงก่อนปี พ.ศ. 2566 
และ 2) ช่วงปี พ.ศ. 2566 - ปัจจุบนั ดงัน้ี 
   1) ก่อนปี พ.ศ. 2566 โดยในปี พ.ศ. 2557 ได้มีการจัดเสวนาเก่ียวกับบ านาญแห่งชาติ            
โดยมูลนิธิสถาบนัวิจยัและพฒันาผูสู้งอายุไทย ภายใตก้ารสนับสนุนจากส านักงานกองทุนสนับสนุนการ
สร้างเสริมสุขภาพ เพื่อสร้างความตระหนักด้านการออมให้แก่ประชาชนก่อนเขา้สู่วยัสูงอายุ และขยาย
กิจกรรมไปยงัเวทีระดับพื้นท่ีในต่างจงัหวดั โดยการสัมมนาของเครือข่ายศูนยป์ระสานงานหลกัประกนั
สุขภาพประชาชน เครือข่ายผูบ้ริโภค เครือข่ายผูติ้ดเช้ือเอชไอวี เครือข่ายคนพิการ เครือข่ายผูสู้งอาย ุและสภา
องค์กรชุมชน เพื่อเสริมสร้างความเข้าใจในกลุ่มเครือข่ายต่าง ๆ และส่งเสริมการผลักดันให้มีบ านาญ
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แห่งชาติ ต่อมาในปี พ.ศ. 2564 มูลนิธิสถาบนัวิจยัและพฒันาผูสู้งอายุ ร่วมกบัส านักงานกองทุนสนับสนุน
การสร้างเสริมสุขภาพ จดัเวทีเสวนาอีกคร้ัง โดยมีภาคราชการ นักวิชาการ และภาคประชาสังคมเขา้ร่วม
กิจกรรม นอกจากน้ี ยงัมีการจดัเสวนาในเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2565 โดยมูลนิธิสถาบนัวิจยัและพฒันา 
ร่วมกบัมูลนิธิสาธารณสุขแห่งชาติและส านกังานการวิจยัแห่งชาติ เพื่อเผยแพร่ความรู้เก่ียวกบัระบบบ านาญ
แห่งชาติ โดยมีตวัแทนจากภาคราชการ พรรคการเมือง ภาคประชาสังคม และนักวิชาการเขา้ร่วมในการ
เสวนา 
  การประชุมสัมมนาในช่วงแรกมุ่งเนน้การสร้างความรู้เก่ียวกบับ านาญให้แก่ภาคประชาสังคม 
เพื่อเตรียมความพร้อมในการขบัเคล่ือนกฎหมาย พร้อมทั้งขยายความรู้ไปยงัประชาชนและพรรคการเมือง
ก่อนการเลือกตั้งในเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2566 เพื่อผลกัดนัให้บ านาญแห่งชาติเป็นส่วนหน่ึงของนโยบาย
พรรคการเมือง การสัมมนาในระยะแรกจึงเน้นท่ีการบูรณาการกองทุนการออมประเภทต่าง ๆ ของไทยให้
เป็นระบบเดียวกนั ก่อนท่ีจะมุ่งเน้นท่ีความจ าเป็นในการมีระบบบ านาญแห่งชาติเพื่อลดความเหล่ือมล ้าใน
สังคม 
   2) ปี พ.ศ. 2566 - ปัจจุบัน การประชุมสัมมนาในช่วงน้ีแบ่งออกเป็นสองช่วงย่อย คือ              
ก่อนรัฐบาล พลเอกประยทุธ์ จนัทร์โอชา ยบุสภาผูแ้ทนราษฎร และหลงัการยบุสภาผูแ้ทนราษฎร ภายใตก้าร
น าของรัฐบาล นายเศรษฐา ทวีสิน 
    2.1) ก่อนการยุบสภาผู ้แทนราษฎร รัฐบาลพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา มีการจัด
ประชุมสัมมนาเร่ืองบ านาญแห่งชาติในเดือนมกราคม พ.ศ. 2566 และพฤษภาคม พ.ศ. 2566 โดยสภาองคก์ร
ผูบ้ริโภคร่วมกบัภาคีเครือข่ายและนกัวิชาการ ซ่ึงไดมี้ตวัแทนจากพรรคการเมืองต่าง ๆ เช่น พรรคเพื่อไทย 
ประชาธิปัตย ์กา้วไกล ไทยสร้างไทย และภูมิใจไทย เขา้ร่วม เพื่อผลกัดนัใหพ้รรคการเมืองบรรจุเร่ืองบ านาญ
แห่งชาติในนโยบายของพรรค 
    2.2) หลังการยุบสภาผูแ้ทนราษฎร และภายใต้รัฐบาล  นายเศรษฐา ทวีสิน ในช่วง
หลงัจากการยุบสภาผูแ้ทนราษฎร เม่ือวนัท่ี 20 มีนาคม พ.ศ. 2566 และการเลือกตั้งในวนัท่ี 14 พฤษภาคม 
พ.ศ. 2567ได้มีการจัดประชุมสัมมนา 3 คร้ัง โดยคร้ังแรกในเดือนมีนาคม พ.ศ. 2566 ท่ีส านักงาน
คณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติร่วมกบัคณะเศรษฐศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ เพื่อผลกัดนัให้บ านาญ
แห่งชาติเป็นนโยบายของพรรคการเมือง ซ่ึงมีตวัแทนจากภาคราชการ พรรคการเมือง และนักวิชาการ        
เขา้ร่วม อีกทั้งมีการจดัเสวนาเก่ียวกบัท่ีมาของเงินส าหรับการจ่ายบ านาญแห่งชาติในเดือนมิถุนายน พ.ศ. 
2566 โดยคณะเศรษฐศาสตร์มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ ร่วมกบัส านักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ 
และในเดือนมกราคม พ.ศ. 2567โดยสภาผูบ้ริโภคร่วมกบัมูลนิธิเขา้ถึงเอดส์ โดยมีเครือข่ายองคก์รผูบ้ริโภค
จากทั้ง 4ภูมิภาคและเครือข่ายประชาชนเพื่อรัฐสวสัดิการเขา้ร่วมกิจกรรม  
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  ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2566 จนถึงปัจจุบนั การจดัสัมมนาโดยภาคประชาสังคมเป็นผูริ้เร่ิมและมีบทบาท
ส าคัญในการสร้างความเข้าใจเก่ียวกับความส าคัญของบ านาญแห่งชาติ กลไกการบริหารจัดการ และ
แหล่งท่ีมาของเงิน รวมถึงการผลกัดนัใหพ้รรคการเมืองบรรจุเร่ืองน้ีเป็นนโยบายหลกัในแผนการเลือกตั้ง 
 3. ข้อเสนอแนะและการร่างกฎหมาย  

 ตั้ งแต่ปี  พ.ศ. 2552 ถึงปัจจุบัน ภาคประชาสังคมได้มีความพยายามในการผลักดันร่าง 
พระราชบญัญติับ านาญแห่งชาติ โดยมีการร่างกฎหมายจ านวน 3 ฉบบั ไดแ้ก่ ในปี พ.ศ. 2552, 2562 และ 
2566 โดยในปี พ.ศ. 2562 ยงัมีการเสนอร่างกฎหมายจากพรรคการเมืองอีก 5 ฉบบั ไดแ้ก่ พรรคเสรีรวมไทย 
พรรคประชาชาติ พรรคกา้วไกล พรรคไทรักธรรม และพรรคประชาธิปัตย ์อย่างไรก็ตาม ร่างกฎหมายในปี 
พ.ศ. 2552 และปี พ.ศ. 2562 ไม่ได้รับการรับรองจากนายกรัฐมนตรีในสมัยรัฐบาลของนายอภิสิทธ์ิ                      
เวชชาชีวะ และพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา ตามข้อก าหนดในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 และพ.ศ.  2560 ซ่ึงระบุว่ากฎหมายท่ีเ ก่ียวกับการเงินต้องได้รับการรับรองจาก
นายกรัฐมนตรีก่อนท่ีจะเขา้สู่การพิจารณาของสภาผูแ้ทนราษฎร 
 อย่างไรก็ตาม ร่างพระราชบัญญัติบ านาญแห่งชาติฉบับปี พ.ศ. 2566 ขณะน้ีอยู่ระหว่างการ
พิจารณาของนายกรัฐมนตรีในรัฐบาลของนายเศรษฐา ทวีสิน เม่ือพิจารณาเน้ือหาในร่างกฎหมายทั้งสาม
ฉบบั พบว่ามีสาระส าคญัท่ีไม่แตกต่างกนั โดยก าหนดให้มีระบบบ านาญแห่งชาติส าหรับบุคคลสัญชาติไทย
ท่ีมีอายุครบ 60 ปีบริบูรณ์ขึ้นไป รวมถึงการจดัตั้งคณะกรรมการบ านาญแห่งชาติ คณะกรรมการบริหาร
กองทุนบ านาญแห่งชาติ และส านกังานบ านาญแห่งชาติ 

 
กระแสการเมือง 
 กระแสการเมือง (Political Stream) เป็นหน่ึงในสามกระแสหลักในกรอบแนวคิดพหุกระแส 
(Multiple Streams Framework) ของ John Kingdon ซ่ึงเน้นถึงการเปล่ียนแปลงในสภาพแวดล้อมทาง
การเมืองท่ีมีอิทธิพลต่อการตดัสินใจในการก าหนดนโยบาย กระแสการเมืองเก่ียวขอ้งกบัการเปล่ียนแปลง
ในพรรคการเมือง การเลือกตั้ง หรือความสัมพนัธ์ระหว่างผูมี้อ  านาจในการตดัสินใจ โดยการเปล่ียนแปลง
เหล่าน้ีสามารถเปิดโอกาสหรือสร้างอุปสรรคส าหรับการรับรองและด าเนินการตามแนวคิดนโยบายท่ีเสนอ
ในกระแสอ่ืน ๆ โดยเฉพาะกระแสปัญหาและกระแสนโยบาย การเปล่ียนแปลงในกระแสการเมืองมกัเกิดขึ้น
จากปัจจยัทางการเมือง เช่น ค่านิยมของผูบ้ริหาร แนวโน้มของพรรคการเมือง หรือกระแสสาธารณะท่ี
สนบัสนุนหรือคดัคา้นนโยบายใดนโยบายหน่ึง (Kingdon, 1984) ผลการวิจยักระแสการเมือง ดงัน้ี 
 1. การเปลีย่นแปลงทางการเมือง 
 พฒันาการในการเคล่ือนไหวเพื่อผลกัดนัร่างพระราชบญัญติัผูสู้งอายแุละบ านาญพื้นฐานแห่งชาติ 
(ฉบับท่ี .. ..) พ.ศ. .… เกิดขึ้ นภายใต้รัฐบาล 3 ชุด ได้แก่ ช่วงแรกในรัฐบาลนายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ                  
(17 ธันวาคม พ.ศ. 2551 -  5 สิงหาคม พ.ศ. 2554) ช่วงท่ีสองในรัฐบาลของพลเอกประยุทธ์ จนัทร์โอชา        
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(24 สิงหาคม พ.ศ. 2557 - 9 มิถุนายน พ.ศ. 2562 และ 9 มิถุนายน พ.ศ. 2562 - 22 สิงหาคม พ.ศ. 2566) และ
ช่วงท่ีสามในรัฐบาลนายเศรษฐา ทวีสิน (22 สิงหาคม พ.ศ. 2566 - ปัจจุบนั) 
 ความเคล่ือนไหวในช่วงแรก เกิดขึ้นในสภาพการเมืองท่ีเป็นประชาธิปไตย แม้รัฐบาลไม่มี
นโยบายเร่ืองบ านาญแห่งชาติ แต่มีนโยบายส่งเสริมการออม ผ่านการตราพระราชบญัญติัการออมแห่งชาติ 
พ.ศ. 2554 เพื่อส่งเสริมการออมเพื่อการด ารงชีพในยามชราแก่ประชาชนและเจา้หน้าท่ีของรัฐอย่างทัว่ถึง 
ทั้งน้ีการร่างพระราชบญัญติัจากภาคประชาชนเพื่อยกระดบัเบ้ียยงัชีพให้เป็นบ านาญถว้นหน้าไม่สามารถ
ไดรั้บการเห็นชอบจากนายกรัฐมนตรี จึงไม่ไดน้ าเขา้สู่การพิจารณาของสภาผูแ้ทนราษฎร 
 ในช่วงท่ีสอง รัฐบาล พลเอกประยทุธ์ จนัทร์โอชา เป็นนายกรัฐมนตรี ระหวา่งการบริหารประเทศ
เป็นช่วงการแพร่ระบาดของโควิด-19 ท าให้ปัญหาความเหล่ือมล ้ าในสังคมท่ีด ารงอยู่ชัดเจนยิ่งขึ้ น              
แรงกระตุน้จากสถานการณ์ดังกล่าวประกอบกบักระแสรัฐสวสัดิการจากการเคล่ือนไหวของคนรุ่นใหม่       
ท าใหภ้าคประชาชนยื่นร่างพระราชบญัญติับ านาญแห่งชาติ พ.ศ. .… พร้อมกบัการยืน่ร่างกฎหมายจากพรรค
การเมือง 4 ฉบบั แต่ร่างกฎหมายเหล่านั้นไม่ผา่นการรับรองจากนายกรัฐมนตรี เน่ืองจากรัฐบาลไม่มีนโยบาย
เก่ียวกบับ านาญแห่งชาติ ถึงแมรั้ฐบาลจะมีการปรับเพิ่มเบ้ียยงัชีพผูสู้งอายเุป็นการชัว่คราว แต่ก็ยงัคงมุ่งเนน้
การสงเคราะห์และไม่ไดแ้กไ้ขปัญหาความเหล่ือมล ้าอยา่งแทจ้ริง 
 ในช่วงท่ีสาม ภาคประชาชนได้ยื่น ร่าง พระราชบัญญัติบ านาญแห่งชาติอีกคร้ัง ภายใต้ช่ือ           
“ร่างพระราชบญัญติัผูสู้งอายุและบ านาญพื้นฐานแห่งชาติ (ฉบบัท่ี ....) พ.ศ. ....” ซ่ึงอยู่ระหว่างการพิจารณา
ของนายเศรษฐา ทวีสิน  
 2. บทบาทของพรรคการเมือง 
 พรรคการเมืองมีบทบาทส าคญัในการผลกัดนัร่างพระราชบญัญติับ านาญแห่งชาติในช่วงท่ีสอง
ของสมยัรัฐบาลพลเอกประยุทธ์ จนัทร์โอชา โดยเฉพาะในปี พ.ศ. 2565 พรรคการเมืองหลายพรรคไดเ้สนอ
ร่าง พระราชบญัญติับ านาญประชาชนโดยเคล่ือนไหวและรณรงคอ์ย่างจริงจงั หน่ึงในพรรคท่ีมีบทบาทเด่น
คือ พรรคไทยสร้างไทย ซ่ึงได้จัดกิจกรรมคาราวานเครือข่ายบ านาญประชาชนท่ีอ าเภอสีคิ้ว จังหวดั
นครราชสีมา โดยประชาชนไดร่้วมสมคัรเป็นสมาชิกเครือข่ายและสนบัสนุนเงินจ านวน 3,000 บาทต่อเดือน 
เพื่อร่วมกนัผลกัดนัการบงัคบัใชร่้างพระราชบญัญติับ านาญประชาชน 
  แนวคิดเก่ียวกบับ านาญแห่งชาติถูกน ามาใชใ้นการหาเสียงของพรรคการเมืองหลายพรรคในการ
เลือกตั้งปี พ.ศ. 2566 รวมทั้งพรรคไทยสร้างไทยท่ีเสนอการให้บ านาญประชาชน 3,000 บาทต่อเดือน         
พรรคกา้วไกลเสนอเบ้ียยงัชีพผูสู้งอายเุป็น 3,000 บาท พรรคเสรีรวมไทยเสนอให้มีบ านาญประชาชน 3,000 
บาท และพรรคพลังประชารัฐเสนอเพิ่มเบ้ียยงัชีพผูสู้งอายุภายใต้นโยบายสวสัดิการประชารัฐ โดยมี          
แนวทางการเพิ่มเบ้ียยงัชีพแบบขั้นบนัได ตั้งแต่อายุ 60 ปี เพิ่มเป็น 3,000 บาทต่อเดือน  อายุ 70 ปี  เพิ่มเป็น 
4,000 บาทต่อเดือน และอายุ 80 ปีขึ้นไป เพิ่มเป็น 5,000 บาทต่อเดือน นอกจากน้ี พรรคเสมอภาคยงัเสนอ
แนวทางใหมี้สวสัดิการประชาชนจ านวน 3,000 บาทต่อเดือนอีกดว้ย  
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 3. บทบาทคณะกรรมาธิการการสวัสดิการสังคม สภาผู้แทนราษฎร  
 บทบาทของคณะกรรมาธิการการสวสัดิการสังคม สภาผูแ้ทนราษฎร ในช่วงรัฐบาลพลเอก
ประยุทธ์ จันทร์โอชา เกิดขึ้ นในคณะกรรมาธิการชุดท่ี 25 ซ่ึงมีนางรังสิมา รอดรัศมี  เป็นประธาน
คณะกรรมาธิการ ไดเ้สนอรายงาน "แนวทางการเสนอกฎหมายบ านาญพื้นฐานแห่งชาติ" (2564)  ในปี พ.ศ. 
2565 แต่รายงานดงักล่าวไม่สามารถเขา้สู่การพิจารณาของสภาผูแ้ทนราษฎรได ้เน่ืองจากสภาผูแ้ทนราษฎรมี
สมาชิกไม่ครบองค์ประชุม ส่งผลให้รายงานดังกล่าวไม่ได้ถูกเสนอต่อคณะรัฐมนตรีตามขั้นตอน อน่ึง 
คณะกรรมาธิการวิสามัญท่ีท าการศึกษามีนายนิมิตร์ เทียนอุดม ตัวแทนภาคประชาสังคมเข้ามา เป็น
อนุกรรมการในคณะกรรมาธิการชุดดงักล่าว 
  ต่อมาในช่วงรัฐบาลนายเศรษฐา ทวีสิน คณะกรรมาธิการชุดท่ี 26 ได้ศึกษาต่อจากชุดท่ี 25              
โดยเสนอรายงานผลการพิจารณาเร่ือง "การพฒันาระบบบ านาญพื้นฐานประชาชน" ซ่ึงมีนายณฐัชา บุญไชย
อินสวสัด์ิ เป็นประธานคณะกรรมาธิการ และในคณะกรรมาธิการชุดน้ีก็ไดมี้การแต่งตั้งอนุกรรมาธิการหลาย
ท่าน อาทิ นายนิมิตร์ เทียนอุดม ตัวแทนจากภาคประชาชน และทีปกร จิร์ฐิติกุลชัย เลขานุการ
คณะกรรมาธิการ นักวิชาการจากมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ โดย ทีปกร จิร์ฐิติกุลชยั  (2566) ไดน้ าผลการ
ศึกษาวิจัยท่ีเ ก่ียวข้องกับการวิ เคราะห์ช่องว่างทางการคลัง แหล่งรายได้ และความเป็นไปได้ทาง
เศรษฐศาสตร์การเมืองของการจดัตั้งระบบบ านาญแห่งชาติ ซ่ึงไดค้  านึงถึงผลกระทบจากการระบาดของ 
COVID-19 ต่อผูสู้งอายเุป็นส่วนหน่ึงของรายงานการศึกษาของคณะกรรมาธิการ 
  สุดทา้ยในวนัท่ี 29 กุมภาพนัธ์ พ.ศ. 2567 ท่ีประชุมสภาผูแ้ทนราษฎรไดมี้มติเห็นชอบรายงานผล
การศึกษาดงักล่าว ถือเป็นอีกกา้วส าคญัในการผลกัดนัการจดัตั้งระบบบ านาญแห่งชาติในประเทศไทย 
 

สรุป อภิปรายผลและข้อเสนอแนะ 
 1. สรุปผลการวิจัย 
 การวิจยัเร่ือง การไม่ไดรั้บการพิจารณาในวาระนโยบายของร่างพระราชบญัญติับ านาญแห่งชาติ 
พ.ศ. ....การวิเคราะห์เชิงแนวคิดพหุกระแสและเครือข่ายสนบัสนุนนโยบาย สรุปผลการวิจยั ดงัตารางท่ี 2  
 
ตารางท่ี 2  สรุปองค์ประกอบของแนวคิดพหุกระแสและเครือข่ายสนับสนุนนโยบายการไม่ไดเ้ขา้สู่วาระ
นโยบายของร่างพระราชบญัญติับ านาญแห่งชาติ พ.ศ. .... 
 

  องค์ประกอบ รายละเอยีด 
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ส 1. กระแสการเมือง  

(Politics Stream) 
รัฐบาลไม่มีนโยบายบ านาญแห่งชาติ รัฐธรรมนูญก าหนดให้
ร่างกฎหมายเก่ียวกับการเงินต้องได้รับการรับรองจาก
นายกรัฐมนตรี  
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  องค์ประกอบ รายละเอยีด 
2. กระแสปัญหา 
(Problem Stream) 

ประชากรสูงอายเุพิ่ม อตัราการเกิดลด และปัญหาความไม่
มัน่คงทางการเงินของผูเ้กษียณอาย ุค่าใชจ่้ายดา้นสุขภาพสูง 
การตระหนกัของสังคม  

3. กระแสนโยบาย 
(Policy Stream)  

มีการประชุมสัมมนาและพฒันานโยบายเก่ียวกบัระบบ
บ านาญแห่งชาติอยา่งต่อเน่ือง โดยการมีส่วนร่วมของภาค
ประชาสังคม นกัวิชาการ พรรคการเมืองและคณะกรรมาธิการ
การสวสัดิการสังคม สภาผูแ้ทนราษฎร 
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4. ความเช่ือพื้นฐาน  
(Deep Core Beliefs) 
 

ความเช่ือท่ีเห็นวา่บ านาญแห่งชาติจะช่วยลดความเหล่ือมล ้า 
สร้างความเสมอภาคในสังคม และท าใหผู้สู้งอายท่ีุมีอาย ุ60 ปี 
ขึ้นไป มีคุณภาพชีวิตท่ีดีได ้ 
         พรรคการเมือง เช่น พรรคไทยสร้างไทย เสนอนโยบาย
เพิ่มเงินบ านาญ 3,000 บาทต่อเดือน เพื่อสนบัสนุนผูสู้งอายุ 
นกัวิชาการ เช่น อาจารยม์หาวิทยาลยัธรรมศาสตร์สนบัสนุน
นโยบายสวสัดิการ 
         ภาคประชาสังคม  เช่น เครือข่ายรัฐสวสัดิการเพื่อความ
เท่าเทียมและเป็นธรรม และเครือข่าย 
         หน่วยงานภาครัฐ เช่น คณะกรรมาธิการการสวสัดิการ
สังคม สภาผูแ้ทนราษฎร เสนอแนวทางการเพิ่มเบ้ียบ านาญ
ตามอายุ 

5. ความเช่ือเก่ียวกบันโยบาย  
(Policy Core Beliefs) 

ความเช่ือวา่ปัญหาท่ีเก่ียวขอ้งกบัผูสู้งอายตุอ้งมีการแกไ้ขโดย
นโยบายท่ีเหมาะสมซ่ึงก็คือการจดัใหมี้บ านาญพื้นฐานให้กบั
ประชาชน  

6. ความเช่ือรอง 
(Secondary Beliefs)  

ความเช่ือในรายละเอียดของนโยบายบ านาญ เช่น การบริหาร
และกลไกในการการจดัการ 

7. การรับมือกบัการเปล่ียนแปลง  
(Policy Change and Stability) 

การน ารายงานของกรรมาธิการการสวสัดิการสังคม สภา
ผูแ้ทนราษฎร ชุดท่ี 25 สมยัพลเอกประยุทธ์ จนัทร์โอชา เร่ือง 
แนวทางการเสนอกฎหมายบ านาญพื้นฐานแห่งชาติมา
ปรับปรุงเป็นร่างพระราชบัญญัติบ านาญแห่งชาติเพื่อต่อ
รัฐบาลในปี พ.ศ. 2562 และการใชค้วามเช่ือของตนสร้างความ
เขา้ใจและการสนบัสนุนจากสาธารณชนและพรรคการเมือง 
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 2. อภิปรายผลและข้อเสนอแนะ 
  2.1 กระแสการเมืองเป็นตวัสกัดกั้นการเขา้สู่วาระนโยบายของร่างพระราชบญัญัติบ านาญ
แห่งชาติ พ.ศ. .... เน่ืองจากรัฐบาลในขณะนั้นไม่มีนโยบายบ านาญแห่งชาติอยา่งชดัเจน โดยอิงความเช่ือหลกั
ท่ีวา่ “รัฐสงเคราะห”์ ยงัคงเป็นแนวทางท่ีเหมาะสม ไม่ใช่ “รัฐสวสัดิการ” ซ่ึงถูกมองวา่เป็นภาระงบประมาณ
ท่ีรัฐบาลไม่สามารถแบกรับได ้  ความเช่ือน้ีสะทอ้นจากท่าทีของรัฐบาลไทยในหลายช่วงเวลา เช่น รัฐบาล
นายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ ท่ีมีแนวทางว่า “คนตอ้งออม” รัฐจะช่วยเหลือเฉพาะบางส่วนผ่านกองทุนการออม
แห่งชาติ ในรัฐบาลพลเอกประยทุธ์ จนัทร์โอชา ท่ีเนน้การสงเคราะห์ผูสู้งอายแุละกลุ่มเปราะบาง ผา่นการจดั
สวสัดิการแบบจ ากัด  นโยบายในลกัษณะน้ีอาจสะทอ้นถึงความขดัแยง้ทางค่านิยมระหว่างรูปแบบการ
ปกครองแบบสวสัดิการของรัฐและแนวทางดั้งเดิม ซ่ึงเป็นผลมาจากการผสมผสานระหว่างระบอบการ
ปกครองแบบประชาธิปไตยและราชการ การไม่รับร่างพระราชบญัญติับ านาญแห่งชาติอาจสะทอ้นลกัษณะ
ของประเทศท่ียงัอยู่ในขั้นตอนการพัฒนา โดยตามแนวคิดของ Riggs (1964) เร่ือง “ความขัดแยง้ของ
วฒันธรรมและค่านิยม” ซ่ึงแสดงถึงความปะทะกันระหว่างแนวคิดดั้งเดิมกับแนวคิดสมัยใหม่ท่ียงัไม่
สามารถปรับเขา้หากันได้ ในกรณีน้ีการไม่รับร่างกฎหมายน้ีอาจเป็นผลมาจากการต่อตา้นท่ีมาจากกลุ่ม
ผลประโยชน์เฉพาะท่ีไดรั้บผลกระทบจากการปรับโครงสร้างงบประมาณ หรือการขาดความยืดหยุน่ในการ
ปรับตวัเขา้กบัสถานการณ์ใหม่ ๆ อย่างไรก็ตาม การไม่สามารถเขา้สู่วาระนโยบายไดเ้ป็นบทเรียนส าคัญ
ส าหรับผูป้ระกอบการนโยบายในการสร้างความเข้าใจและการสนับสนุนจากสาธารณชน รวมถึงการ
ผลกัดนัให้พรรคการเมืองต่าง ๆ บรรจุนโยบายบ านาญแห่งชาติเป็นหน่ึงในแนวทางท่ีส าคญั เพื่อท าให้เกิด
การรับรู้ในประโยชน์ของระบบบ านาญพื้นฐานและผลกัดนัให้ประชาชนเลือกพรรคการเมืองท่ีมีแนวทาง
ดงักล่าว 
  2.2 ปัญหาท่ีมาจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 และ 2560 ท่ีก าหนด
ว่า การเสนอกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการเงินจะต้องได้รับการรับรองจากนายกรัฐมนตรีก่อน ท าให้การ
ตดัสินใจเร่ืองการเสนอกฎหมายเป็นเร่ืองท่ีอยู่ในมือของบุคคลเดียว เม่ือผูน้ ารัฐบาลไม่เห็นด้วยกับร่าง
กฎหมายก็จะไม่มีการรับรอง ท าใหก้ฎหมายถูกปัดตกไป ดงันั้น จึงจ าเป็นตอ้งมีการปรับปรุงรัฐธรรมนูญใน
ประเด็นน้ี โดยมอบอ านาจในการตดัสินใจให้แก่สภาผูแ้ทนราษฎร ซ่ึงเป็นตวัแทนของประชาชน เพื่อเพิ่ม
ความโปร่งใสและความเป็นธรรมในการพิจารณากฎหมายท่ีมีผลกระทบส าคญัต่อชีวิตของประชาชน 
  2.3 การท างานร่วมกนัระหวา่งพนัธมิตรท่ีมีความเช่ือมโยงกนัมีบทบาทส าคญัในการสร้างพลงั
ผลกัดนันโยบาย การร่วมมือระหวา่งนกัการเมืองในคณะกรรมาธิการการสวสัดิการสังคม สภาผูแ้ทนราษฎร
ท่ีสนับสนุนแนวทางบ านาญ นักวิชาการท่ีเช่ียวชาญในนโยบายสวสัดิการ และภาคประชาสังคมท่ีมีความ
มุ่งหวงัในการลดความเหล่ือมล ้าและเสมอภาค เป็นการสร้างเครือข่ายนโยบายท่ีแข็งแกร่ง ซ่ึงมีศกัยภาพใน
การผลกัดันนโยบายสาธารณะให้ได้รับการพิจารณาจากรัฐบาล ในการน้ีควรมีการเสริมสร้างกลไกการ
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เช่ือมโยงทางนโยบายท่ีท างานร่วมกนัอยา่งมีประสิทธิภาพระหว่างกลุ่มท่ีมีอิทธิพลต่อการตดัสินใจนโยบาย 
ทั้งจากนกัการเมือง นกัวิชาการ และภาคประชาสังคม 
  2.4 แนวคิดพหุกระแสและเครือข่ายสนับสนุนนโยบายสามารถน ามาประยุกต์ใช้ในการ
วิเคราะห์กระบวนการเปล่ียนแปลงนโยบาย ผ่านการท างานร่วมกนัของผูป้ระกอบการนโยบายท่ีมีความเช่ือ
และมุมมองตรงกันในการผลกัดันร่างพระราชบญัญัติบ านาญแห่งชาติให้เขา้สู่วาระนโยบาย ถึงแม้ร่าง
กฎหมายดงักล่าวยงัไม่สามารถเขา้สู่วาระนโยบายได ้แต่การท างานร่วมกนัในรูปแบบน้ีก็สามารถสร้างแรง
กระเพื่อมท่ีส าคญัในการสนบัสนุนการตดัสินใจของผูมี้อ านาจ 
  2.5 การรับมือกบัความเปล่ียนแปลงเป็นส่ิงส าคญั โดยการน ารายงานของคณะกรรมาธิการการ
สวสัดิการสังคม สภาผูแ้ทนราษฎร จากชุดท่ี 25 มาปรับปรุงเป็นร่างพระราชบญัญติับ านาญแห่งชาติในปี 
พ.ศ. 2562 และการใช้องค์ความรู้และความเช่ือของผูป้ระกอบการนโยบายในการสร้างความเขา้ใจให้กับ
สาธารณชนและพรรคการเมืองเป็นการแสดงถึงการปรับตวัเขา้กบัสถานการณ์ท่ีเปล่ียนแปลงไป การพฒันา
และปรับปรุงร่างพระราชบัญญัติบ านาญแห่งชาติให้เหมาะสมกับความต้องการของสังคมท่ีมีการ
เปล่ียนแปลง เป็นการรับมือกบัความเปล่ียนแปลงท่ีเกิดขึ้น 
  2.6 การเสนอร่างพระราชบญัญติับ านาญแห่งชาติโดยภาคประชาชนถือเป็นการมีส่วนร่วมท่ี
ส าคญัในการก าหนดนโยบายท่ีส่งผลกระทบต่อชีวิตของประชาชน การมีส่วนร่วมของประชาชนในการ
เสนอกฎหมายท าให้เกิดการสร้างความรับผิดชอบทางการเมืองและการตดัสินใจท่ีเปิดกวา้งและโปร่งใส    
มากขึ้น นอกจากน้ียงัส่งเสริมให้ประชาชนไดมี้ส่วนร่วมในการตดัสินใจในประเด็นท่ีส าคญัผ่านการมีส่วน
ร่วมในการสร้างนโยบายต่าง ๆ 
 3. ข้อเสนอแนะในการวิจัยคร้ังต่อไป  
  3.1 การวิจยัน้ีเป็นการวิจยัเอกสาร การวิจยัคร้ังต่อไปควรมีการสัมภาษณ์ผูเ้ก่ียวขอ้งกบัการ     
เขา้สู่วาระนโยบายบ านาญแห่งชาติเพื่อใหไ้ดมุ้มมองต่อประเด็นต่าง ๆ เพิ่มเติมขึ้น 
  3.2 การวิจยัคร้ังน้ีก าหนดขอบเขตการศึกษาถึงสมยั นายเศรษฐา ทวีสิน เป็นนายกรัฐมนตรี     
ในการวิจยัคร้ังต่อไปควรศึกษาการผลกัดนันโยบายต่อจากรัฐบาลชุดน้ี  
  

องค์ความรู้ท่ีได้รับจากการวิจัย 
 1. การบูรณาการกรอบแนวคิด MSF และ ACF ในการวิเคราะห์นโยบาย การวิจยัแสดงให้เห็นถึง
ความเช่ือมโยงระหว่าง กระแสปัญหา กระแสนโยบาย และ กระแสการเมือง ตามกรอบ MSF กบับทบาท
ของกลุ่มพันธมิตรเชิงนโยบายในกรอบ ACF ในการอธิบายปัจจัยท่ีท าให้ร่างพระราชบัญญัติบ านาญ
แห่งชาติไม่สามารถเขา้สู่วาระนโยบายได ้
 2. บทบาทของกลุ่มพนัธมิตรเชิงนโยบายและความเช่ือร่วม องคค์วามรู้ใหม่เก่ียวกบัวิธีท่ีความเช่ือ
และค่านิยมของกลุ่มพนัธมิตรเชิงนโยบายส่งผลต่อกระบวนการผลกัดนัร่างพระราชบญัญติั และความเช่ือท่ี
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ไม่สอดคล้องระหว่างกลุ่มต่าง ๆ อาจก่อให้เกิดความล้มเหลวในการสร้างฉันทามติและอาจขัดขวาง
กระบวนการนโยบายได ้ 
 3. การวิจัยได้ระบุ ปัจจัย เ ชิงโครงสร้าง เ ช่น ความไม่ต่อเ น่ืองในนโยบายของรัฐบาล                        
การเปล่ียนแปลงทางการเมือง และระบบราชการท่ีซับซ้อน เป็นอุปสรรคส าคญัต่อการเขา้สู่วาระนโยบาย
ของร่างพระราชบญัญติั 
 4. ผลการศึกษาช้ีให้เห็นว่าความไม่สอดคลอ้งระหวา่งกลุ่มการเมืองและรัฐบาล การไม่มีนโยบาย
รัฐสวสัดิการเป็นปัจจยัส าคญัท่ีท าใหร่้างพระราชบญัญติับ านาญแห่งชาติไม่สามารถเขา้สู่วาระนโยบายได้ 
 5.การมีกลยุทธ์ในการสร้างฉันทามติระหว่างกลุ่มผูมี้ส่วนได้ส่วนเสีย เช่น การใช้ข้อมูลเชิง
ประจกัษ ์การสร้างพนัธมิตรสนบัสนุน และการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนอาจท าให้การผลกัดนันโยบาย
ไม่ประสบความส าเร็จดว้ยขอ้จ ากดัท่ีเกิดจากปัจจยัการเมืองเป็นส าคญั  
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