
บทสรุป

การศึกษานโยบายผู้สูงอายุของประเทศไทย นอกจากเป็นความพยายามแสดงให้ 
เห็นการเข้าสู่ประเด็นปัญหานโยบายผู้สูงอายุแล้ว ยังช้ีให้เห็นว่าข้าราชการการแพทย์และสังคม
สงเคราะห์เป็นผู้กำหนดนโยบายผู้สูงอายุ อีกท้ังยังแสดงให้เห็นนัยยะท่ีสำคัญของความสัมพันธ์
พลังอำนาจระหว่างฝ่ายการเมืองกับฝ่ายบริหาร ภายใต้สภาพการณ์การเมืองการปกครองไทยท่ี
ส่งผลอย่างสำคัญต่อการกำหนดนโยบาย ซึ่งถือว่าเป็นปรากฏการณ์ท่ีช้ีให้เห็นการแทรกแซง
ระหว่างพลังอำนาจท้ังสองฝ่ายไต้เป็นอย่างดี การศึกษานโยบายผู้สูงอายุของประเทศไทย
ก่อให้เกิดข้อสรุปและบทเรียนในต้านข้อเท็จจริงและข้อสรุปในเชิงวิชาการ ด้งต่อไปน้ี

1. ข ้อสรุปเรื่องนโยบายผู้ส ูงอายุ

1.1 การเกิดนโยบายผู้ส ูงอายุของประเทศไทย

การศึกษานโยบายผู้สูงอายุของประเทศไทย เร่ิมต้ังแต่แผนผู้ระยะยาวสำหรับ
ผู้สูงอายุแห่งชาติ (พ.ศ. 2525-2544) หรือ (ค.ศ.1982-2001) นโยบายและมาตรการสำหรับผู้สูงอายุ 
ระยะยาว (พ.ศ.2535-2554) หรือ (ค.ศ.1992-2011) แผนผู้สูงอายุแห่งชาติฉบบท่ี 2 (พ.ศ.2545- 
พ.ศ.2564) หรือ (ค.ศ.2002-2021) ซ่ึงเป็นการกำหนดนโยบายในระดับคณะรัฐมนตรี ในขณะท่ี 
พระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546 (ค.ศ.2003) เป็นการกำหนดนโยบายในระดับนิติบัญญัติ นโยบาย 
ท้ังส่ีแสดงให้เห็นการเกิดข้ึนของนโยบายผู้สูงอายุของประเทศไทยต้ังแต่ปี พ.ศ.2525 (ค.ศ.1982) 
จนถึงปัจจุบัน (พ.ศ. 2546 หรือ ค.ศ.2003)
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ตารางท่ี 9.1 สรุปการเข้าสู่วาระนโยบายของนโยบายผู้สูงอายุของประเทศไทย
แผนระยะยาว 

สำหรับผู้สูงอายุ
นโยบายและมาตรการ 

สำหรับผู้สูงอายุ 
ระยะยาว

พระราชบัญญ้ติ 
ผู้สูงอายุ พ.ศ.2546

แผนผู้สูงอายุ 
แห่งชาติ 
ฉบับที่ 2

พลเอกเปรม นายอานันท์ พลเอกชวลิต นายชวน หลีกภัย
ติณสูลานนท์ ปันยารชุน ยงใจยุทธ (9 พ .ย .4 0 -1 7
(3 มี.ค. 2 3 - 9 ธ.ค. (2 มี.ค. 3 1 -7  เม.ย. (2 5 พ.ย. 3 9 - 9  พ.ย. ก.พ.44)
33) 35) 40)

--------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------►

อำมาตยาธิปไตย ธนาธิปไตย หลังการยึดอำนาจ หลังเหตุการณ์
โดย รสช. พฤษภาทมิฬ

1.2 กระแสนโยบาย ะ อิทธิพลของสหประชาชาติในการส่งผ่านนโยบาย
ผู้ส ูงอายุ ( policy transfer )

เม่ือพิจารณาการเกิดข้ึนของแผนระยะยาวสำหรับผู้สูงอายุแห่งชาติ (พ.ศ.2525 - 
2544) หรือ (ค.ศ.1982-2001) ปรากฎว่าสหประชาชาติเป็นผู้ส่งออกนโยบายผู้สูงอายุมายัง
ประเทศต่างๆ รวมท้ังประเทศไทย โดยประเทศไทยมีผู้นำเข้านโยบายก็คือ ศาสตราจารย์นายแพทย์ 
ประสพ รัตนากร ซ่ึงถือว่าเป็นข้าราชการแพทย์รุ่นแรก ท่ีเป็นผู้สนใจเร่ืองผู้สูงอายุ การนำเข้า 
แนวคิดดังกล่าว จะเห็นได้ชัดเจนจากสาระในแผนระยะยาวสำหรับผู้สูงอายุของไทยท่ีเสนอต่อ
สหประชาชาติ ซ่ึงใช้กรอบความคิดของสหประชาชาติเป็นแนวทางในการร่าง

ภายหลังการนำเข้าแนวคิดเก่ียวกับผู้สูงอายุแล้ว ศาสตราจารย์นายแพทย์ประสพ 
รัตนากร ยังเข้าผลักดันแนวคิดผู้สูงอายุอีกระลอกผ่านการเป็น “ประธานคณะกรรมาธิการวิสามัญ 
ศึกษาเร่ืองสวัสดิการผู้สูงอายุ วุฒิสภา'' (ช่ือขณะน้ัน) แนวคิดเร่ืองสวัสดิการต่างๆ เช่น การจัดต้ัง 
กองทุน การลดหย่อนภาษีให้กับผู้อุปการะเล้ียงดูผู้สูงอายุ แม้ว่าจะไม่สามารถผลักดันให้ประสบ 
ความสำเร็จ ไดในช่วงเวลาน้ัน แต่อิทธิพลของแนวคิดดังกล่าว ได้รับการถ่ายทอดมายังนาย
แพทย์บรรลุ คิริพานิช ข้าราชการนักวิชาการรุ่นท่ี 2 และการถ่ายทอดมายังรุ่นท่ี 3 คือ 
ศาสตราจารย์นายแพทย์สุทธิชัย จิตะพันธุกุล ในขณะท่ีส่วนราชการในสายสังคมสงเคราะห็ในช่วง 
ปี พ.ศ.2525 (ค.ศ.1982) มีบทบาทในฐานะกรรมการในคณะกรรมการผู้สูงอายุแห่งชาติเท่าน้ัน

สำหรับอิทธิพลของสหประชาชาติ ท่ีส่งผ่านแนวคิดเร่ืองผู้สูงอายุ ปรากฎท้ังใน 
การส่งผ่านความรู้ทางวิชาการ การสนับสนุนทางการเงิน การศึกษาดูงาน ไปจนกระท้ังการจัด
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งานตามวาระและโอกาสต่างๆ เช่น การจัดทำคำประกาศผู้สูงอายุ การจัดปีสากลผู้สูงอายุ เพ่ือเป็น 
การตอกย้ําให้ประเทศต่างๆ คำนึงถึงประเด็นปัญหาน้ีอยู่เสมอ

1.3 กระแสทางการเมือง ะ ปัจจัยที่ม ือ ิทธิพลอย่างสำค้ญที่ทำให้ประเด็นปัญหา 
เข ้าสู่วาระนโยบายของรัฐบาล

จากแนวคิดของคิงส์ดอน จะพบว่ากระแสการเมืองมีอิทธิพลอย่างสำคัญท่ีทำให้ 
นโยบายผู้สูงอายุเข้าสู่การพิจารณาของรัฐบาล เช่น การยึดอำนาจของคณะรักษาความสงบ
เรียบร้อยแห่งชาติ ในปี พ.ศ. 2534 (ค.ศ.1991) ทำให้เกิดการเปล่ียนแปลงรัฐบาลจากพลเอก 
ชาติชาย ชุณหะวัณ เป็นนายอานันท์ ปันยารชุน การผลักคันของสมาคมสภาผู้สูงอายุแห่งประเทศ 
ไทย ทำให้ประเด็นปัญหาผู้สูงอายุเข้าสู่วาระของรัฐบาลในช่วงนายอานันท์ ปันยารชุน และพลเอก 
ชวลิต ยงใจยุทธ เป็นนายกรัฐมนตรี อย่างไรก็ตามหากสภาพการเมืองภายในประเทศไม่มื
เสถียรภาพ เช่นการมีรัฐบาลผสม มีความขัดแย้งระหว่างพรรคร่วมรัฐบาล หรือมีการเปล่ียนแปลง 
คณะรัฐมนตรีบ่อยๆ เม่ือกระแสการเมืองไม่เปิดโอกาส จะทำให้กระแสนโยบายมีอิทธิพลทำให้ 
ประเด็นปัญหานโยบายเข้าสู่วาระการพิจารณาของรัฐบาลได้ เช่น ในกรณีอิทธิพลของลหประชาชาติ 
ในช่วงปี พ.ศ. 2525 (ค.ศ.1982)

1.4 กระแสตัวปัญหา ะ จำนวนผู้ส ูงอายุเพ ิ่มข ึ้นในขณะที่บทบาทของครอบครัว
ขยายลดลง

นับต้ังแต่ปี พ.ศ. 2525 (ค.ศ.1982) อันเป็นปีแรกของการเกิดแผนระยะยาว 
สำหรับผู้สูงอายุแห่งชาติ จนกระท่ังถึงปี พ.ศ. 2546 (ค.ศ.2003) จำนวนคัวเลขผู้สูงอายุสูงข้ึนมา 
โดยตลอด จากประมาณ 3 ล้านคนจนกระท่ังปัจจุบัน (พ.ศ. 2547 หรือ ค.ศ.2004) มีประชากร 
สูงอายุประมาณ 6 ล้านคน ในขณะท่ีบทบาททางลังคมของผู้สูงอายุกลับมีความสำคัญลดลง จาก 
เติมท่ีเคยเป็นผู้ถ่ายทอดความรู้ภูมิปัญญาท้องถ่ิน เม่ือความก้าวหน้าทางการศึกษาและเทคโนโลยี 
ก้าวหน้ามากข้ึน บทบาทของผู้สูงอายุจึงค่อยๆ ลดความสำคัญลง หน้าท่ีของผู้สูงอายุคงเหลือแค่ 
เล้ียงหลาน ดูแลบ้าน โดยเฉพาะอย่างย่ิงผลพวงจากการพัฒนาเศรษฐกิจดามแผนพัฒนาเศรษฐกิจ 
ฉบับ 1-4 ท่ีเช่ือว่าการพัฒนาเศรษฐกิจจะนำมาซ่ึงความเจริญในด้านต่างๆ ในทางตรงข้าม ย่ิง 
ประเทศพัฒนามากข้ึนเท่าไร ย่ิงก่อให้เกิดปัญหาลังคมตามมา เช่น ปัญหาการอพยพเข้าเมืองของ 
คนหนุ่มสาวเพ่ือเข้ามาทำงานในโรงงานอุตสาหกรรม ปล่อยให้ผู้สูงอายุอยู่บ้านเล้ียงหลาน จากการ 
สำรวจร้อยละของผู้สูงอายุท่ีมีงานทำในเขตเทศบาล นอกเขตเทศบาล และในกรุงเทพมหานคร 
ปรากฏว่ามีผู้สูงอายุท่ีไม่มีงานทำมีจำนวนถึงร้อยละ 68.1 แหล่งท่ีมาของรายได้ของผู้สูงอายุมาจาก 
ลูกคิดเป็นร้อยละ 49.4 สำหรับผู้สูงอายุชาย และร้อยละ 56.7 สำหรับผู้สูงอายุหญิง (อุบลพรรณ 
จุฑาสมิตและจันด็ โภคะกุล 1 2542 : 41-43) ครอบครัวท่ีเคยอยู่รวมก้น คงเหลือแต่เพียงผู้สูงอายุ 
กับหลาน ปรากฏการณ์ด้งกล่าวเกิดข้ึนไม่เฉพาะแต่ในชนบทเท่าน้ัน ในเมืองเองโครงสร้างของ
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ครอบครัวก็เปล่ียนแปลงจากครอบครัวขยายมาสู่ครอบครัวเด่ียวมากข้ึน ผลกระทบท่ีเกิดข้ึนต่อ
ผู้สูงอายุก็คือ ทำให้ผู้สูงอายุท่ีถูกทอดท้ิงต้องการความช่วยเหลือจากรัฐบาล ความช่วยเหลือของ 
รัฐบาลท่ีเห็นผลเร็วท่ีสูด จึงได้แก่การช่วยเหลือในรูปของเงิน ดังจะเห็นไต้จากโครงการเบ้ียยังชีพ 
ท่ีเร่ิมต้นในปี พ.ศ. 2536 จนกระท่ังปัจจุบัน งบประมาณท่ีรัฐบาลจัดสรรให้เพ่ิมข้ึนทุกปีตามจำนวน 
ผู้ฐงอายุท่ีเพ่ิมข้ึน และมีแนวโน้มว่างบประมาณดังกล่าวจะทวีสูงมากข้ึนในอนาคต

1.5 การเข้าส ู่วาระนโยบายต้องอาศัยกระแสการเม ือง กระแสนโยบาย และ
กระแสประเด็นปัญหา โดยต้องม ืผ ู้สร ้างหรือผ ู้ผล ้กต ้นนโยบาย จึงทำให้ประเด ็นปัญหาเข้าสู่ 
วาระนโยบายไต ้(policy entrepreneur)

การใช้แนวคิดการกำหนดวาระนโยบายของคิงส์ดอน ท่ีประกอบไปด้วย กระแส 
การเมือง กระแสนโยบาย และกระแสตัวปัญหา ประเด็นท่ีจะเช้าสู่วาระนโยบายของรัฐบาลไต้น้ัน 
สามารถเกิดข้ึนอย่างเป็นอิสระต่อกัน หรือมีพัฒนาการท่ีแยกจากกันไต้ วาระนโยบายมิไต้เกิดข้ึน 
จากปัจจัยเพียงปัจจัยเดียว แต่เป็นผลมาจากอิทธิพลท่ีมีต่อกัน และเม่ือเวลาเหมาะสม ปัจจัย 
เหล่าน้ันก็มาบรรจบกันทำให้ปัญหาเช้าสู่วาระนโยบายไต้ (Kingdon, 1984 : 188) เม่ือนำมา
ประยุกต์ใช้กับกรณีนโยบายผู้สูงอายุ จะพบว่าสอดคล้องกับแนวคิดของคืงส์ดอน การพัฒนาใน 
กระแสนโยบายท่ีมีมาอย่างต่อเน่ืองของสหประชาชาติ ท่ีให้ความสำคัญต่อผู้สูงอายุ เช่น การ 
จัดการประชุมสมัชชาโลก การจัดปีสากลผู้สูงอายุ การจัดทำคำประกาศและแผนปฏิบัติการเพ่ือ 
เป็นแนวทางให้กับประเทศต่าง ๆ  นำไปใช้ในการวางแผน กระแสการเมืองภายในประเทศไทยก็มี 
พัฒนาการการเมืองการปกครองจากยุคการปกครองโดยช้าราชการ จนกระท่ังสถานการณ์ทางการ 
เมืองการปกครองคล่ีคลายไปสู่ความเป็นประชาธิปไตยมากข้ึนภายหลังเหตุการณ์พฤษภาทมิฬ ใน 
ปี พ.ศ. 2535 (ค.ศ.1992) กำเนิดของสมาคมสภาผู้สูงอายุแห่งประเทศไทยฯ เป็นการเกิดข้ึนของ 
ตัวแสดงท่ีสำคัญท่ีมือิทธิพลเรียกร้องให้รัฐบาลมีนโยบายต่อผู้สูงอายุ ตลอดจนเช้าไปมืส่วนร่วมใน 
การจัดทำนโยบายท่ังในฐานะคณะทำงานและท่ี'ปรึกษา ส่วนกระแสตัวปัญหาดูเหมือนจะมื
พัฒนาการท่ีเห็นไม่ชัดเจนนักในสังคมไทย เน่ืองจากวัฒนธรรมไทยยังคงให้ความสำคัญต่อ
ผู้สูงอายุ ปัญหาการทอดท้ิงหรือการอยู่คนเดียวเป็นเพียงการเปล่ียนแปลงรูปแบบการอยู่อาตัยท่ี
สอดคล้องกับวิถีชีวิตในสังคมยุคอุดสาหกรรม ลูกหลานยังคงเล้ียงดูพ่อแม่อยู่ แต่ด้วยจำนวน
ผู้สูงอายุท่ีมืมากข้ึนของไทยเม่ือเทียบกับต่างประเทศแล้ว ทำให้ประเทศไทยมองเห็นปัญหาท่ีกำลัง 
จะเกิด บทเรียนจากต่างประเทศทำให้ประเด็นปัญหาผู้สูงอายุไต้รับการยอมรับว่าจะเป็นปัญหาท่ี
รุนแรงมากข้ึนในอนาคต

กระแสเร่ืองผู้ฐงอายุของไทยในแต่ละกระแสมืพัฒนาการของตน การเข้าสู่วาระนโยบาย 
ในแต่ละช่วงไต้สำเร็จ เราจะพบว่าตัวแปรต้านกระแสการเมืองเปีดโอกาสและมีอิทธิพลอย่างสูง แต่ 
ส่ิงท่ีดูเหมือนจะมีอิทธิพลอย่างสูงต่อการเข้าสู่วาระนโยบายอีกประการหน่ึงคือ “ผู้สร้างหรือผู้
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ผลักดันนโยบาย" คิงส์ดอนกล่าวว่าผู้ผลักดันนโยบายจะเป็นใครก็ไดั แด่ต้องเป็นผู้ที่ทุ่มเททั้งกำลัง 
เงิน ทรัพยากร เวลา ในการผลักดันนโยบาย คุณสมบดท่ีสำคัญ เช่น เป็นผู้เช่ียวชาญ เป็นบุคคลท่ี 
ได้รับการยอมรับ หรือเป็นผู้นำของกลุ่มผลประโยชน์ หรืออยู่ในตำแหน่งท่ีมีอำนาจดัดสินใจ
(K ingdon,1984 : 188-189) กรณีนโยบายผู้สูงอายุ เราจะพบว่าผู้ท่ีแสดงบทบาทน้ีเปล่ียนแปลงไป  
ในแด่ละช่วงเวลา ในช่วงการเกิดข้ึนของแผนระยะยาวสำหรับผู้สูงอายุแห่งชาติ (พ.ศ. 2525-2544) 
(หรือ ค.ศ.1982-2001) สหประชาชาติและนายแพทย์ประสพ รัตนากร มีบทบาทในฐานะผู้ผลักดัน 
นโยบาย ต่อมาเม่ือสมาคมสภาผู้สูงอายุแห่งประเทศไทยฯ เกิดข้ึน ประธานสมาคมสภาผู้สูงอายุ
แห่งประเทศไทยฯ กิแสดงบทบาทเป็นผู้ผลักดันนโยบายอย่างสำคัญในนโยบายและมาตรการ
สำหรับผู้สูงอายุระยะยาว และพระราชบัญญัติผู้ฐงอายุแห่งชาติ โดยเฉพาะอย่างย่ิงบทบาทของ
นายแพทย์บรรลุ ศิรืพานิช ท่ีไดัรับการยอมรับในฐานะผู้เช่ียวชาญเร่ืองผู้ฐงอายุเน่ืองจากมีโอกาส 
เข้าร่วมในการประชุมสมัชชาโลกผู้สูงอายุในปี พ.ศ. 2525 (ค.ศ.1982) และบทบาทในการผลักดันกิ 
ยังปรากฏในปัจจุบันในฐานะประธานสมาคมสภาผู้สูงอายุแห่งประเทศไทยฯ

ข้อสังเกตการเข้าฐ่วาระนโยบายผู้สูงอายุของประเทศไทย กิคือ ความสนใจของ 
ส่ือมวลชนต่อประเด็นปัญหาผู้สูงอายุมีไม่มากเท่าท่ีควร ความสนใจปรากฏในรูปการนำเสนอ
ประเด็นด้านสุขภาพและสภาพชีวิตเป็นหลัก การนำเสนอจะพบมากในวันผู้สูงอายุ ในขณะท่ี
บทบาทของส่ือมวลซนในการร่วมผลักดันแผนหรือพระราชบัญญัติผู้สูงอายุ ปรากฏน้อยมาก ท่ีเห็น 
ชัดเจนคือ การนำเสนอข้อเรียกรัองของนายแพทย์บรรลุ ศิรืพานิช ประธานสมาคมสภาผู้สูงอายุ 
แห่งประเทศไทยฯ เรียกร้องให้กระทรวงลาธารณสุขเร่งรัดการพิจารณาเสนอร่างพระราชบัญญัติต่อ 
คณะรัฐมนตรี (ผู้จัดการรายวัน, 6 ก.พ.45:14) การนำเสนอข่าวดังกล่าวเป็นการแสดงให้เห็นว่า 
สมาคมสภาผู้สูงอายุแห่งประเทศไทยฯ สามารถใช้ความสัมพันธ์กับส่ือมวลชน เพ่ือเร่งรัดการ 
ดัดสินใจของกระทรวงสาธารณสุขในระหว่างการเวียนเสนอความเห็นชอบของสำนักงานเลขานุการ 
คณะรัฐมนตรี ได้อย่างถูกสถานการณ์

1.6 นโยบายผู้ส ูงอายุถูกกำหนดโดยข้าราชการทางการแพทย์และสังคมสงเคราะห  ์
ตามต้วแบบผู้นำที่แปลงรูป (mutated elite model)

นโยบายผู้สูงอายุไม่ว่าจะเป็นแผนหรือร่างพระราชบัญญัติ เกิดได้จากความ
พยายามและการผลักดันของข้าราชการทางการแพทย์และสังคมสงเคราะห์ ซ่ึงเป็นส่วนหน่ึงของ
ชนช้ันนำ แม้ว่าสภาพการณ์ทางการเมืองจะเป็นแบบอำมาดยาธิปไดยหรือประชาธิปไตยท่ีเปิด
โอกาสให้ประชาชน กลุ่มผลประโยชน์ เข้ามามีส่วนร่วมในการกำหนดแล้วกิตาม ท้ังน้ีเน่ืองจาก 
พรรคการเมืองของไทยไม่มีนโยบายผู้สูงอายุ และนโยบายผู้สูงอายุเป็นนโยบายท่ีไม่มีผลประโยชน์ 
นโยบายลักษณะน้ีจะเกิดไดัดัองอาศัยการผลักดันจากผู้ท่ีเห็นปัญหาและสนใจ น่ันคือ ข้าราชการ 
ทางการแพทย์และสังคมสงเคราะห์ นับต้ังแต่การเกิดข้ึนของแผนระยะยาวสำหรับผู้สูงอายุแห่งชาติ
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นโยบายและมาตรการสำหรับผู้สูงอายุระยะยาว แผนผู้สูงอายุแห่งชาติ ฉบบท่ี 2 และพระราชบัญญัติ 
ผู้สูงอายุ แต่การกำหนดนโยบายเหล่าน้ีไม่สามารถอาศัยส่วนราชการท่ีเก่ียวข้องกับงานด้านน้ีได้ 
โดยตรง ทำให้ข้าราชการเหล่าน้ีคิดต้ังองค์กรข้ึนมาเพ่ือดำเนินการเรียกร้องและย่ืนข้อเสนอของตน 
น่ันก็คือ สมาคมผู้สูงอายุแห่งประเทศไทยฯ และองค์กรด้งกล่าวจะเป็นท่ียอมรับ และดำเนินการได้ 
จำเป็นต้องอาศัยเครือข่ายเพ่ือสร้างพลังและน้ีาหนักในข้อเรียกร้องของตน การสร้างเครือข่ายของ 
สมาคมสภาผู้สูงอายุมีลักษณะครอบคลุมท่ัวประเทศ ประกอบด้วยชมรมผู้สูงอายุ มูลนิธิ สมาคม 
ส่วนราชการเองก็เป็นสมาชิก ความสัมพันธ์!,นสักษณะเครือข่ายน้ีเอง อำนวยประโยชน์อย่างมาก 
ต่อการเรียกร้องนโยบายผู้สูงอายุ วิธีการท่ีส่วนราชการดำเนินการโดยใช้สมาคมฯ เป็นตัวแทนได้ 
อย่างประสบความสำเร็จ เน่ืองจาก

1.6.1 การท่ีส่วนราชการใช้ประโยชน์จากสมาคมฯ ท่ีตนเองจัดต้ัง และเข้าไปช่วย
บริหาร สมาคมฯ ได้รับเงินอุดหนุนในรูปโครงการ เพ่ือนำไปสนับสนุนการดำเนินการของชมรม
ผู้สูงอายุในจังหจัดต่างๆ เท่ากับเป็นการสร้างความสัมพันธ์ระหว่างสมาคมฯ กับสมาชิกให้แน่น 
แฟ้นย่ิง'ข้ึน นอกจากน้ันส่วนราชการ ท่ังจากสถาบันเวชศาสตร์ผู้สูงอายุ และกรมประซาสงเคราะห์ 
(ช่ือเติม) ยังเข้าไปช่วยบริหารงานของสมาคมฯ ช่วยร่างปฏิญญาผู้สูงอายุไทย ช่วยจัดงานจัน 
ผู้สูงอายุ ช่วยร่างพระราชบัญญัติผู้สูงอายุ ใช้สมาคมฯเรียกร้องนโยบายผู้สูงอายุจนในท่ีลุดการ 
เรียกร้องมีน้ัาหนักและประสบความสำเร็จ

1.6.2 ความสัมพันธ์กับฝ่ายการเมือง ได้แก่ ความสัมพันธ์กับนายชวน หลีกภัย 
ในฐานะท่ีปรึกษาของสมาคมฯ ทำให้การเรียกร้องย่ืนข้อเสนอเป็นไปง่ายย่ิงข้ึน รวมท่ังการท่ี
สมาคมฯ เข้าไปมีบทบาทในฝ่ายนิติบัญญัติ ในฐานะคณะกรรมาธิการวิสามัญ วุฒิสภา หรือ 
คณะกรรมการวิสามัญ สภาผู้แทนราษฎร ก็เป็นการช่วยเร่งรัดการออกพระราชบัญญัติผู้สูงอายุให้ 
รวดเร็วข้ึน

1.6.3 ความสัมพันธ์กับองค์กรพัฒนาเอกชน มูลนิธิต่าง  ๆ ในฐานะท่ีองค์กรเหล่าน้ี 
เป็นสมาชิกของสมาคมฯ ทำให้การแสดงความเห็นเป็นไปในทิศทางเดียวกันและมีน้ัาหนัก เช่น ใน 
การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติผู้สูงอายุช้ันคณะกรรมาธิการวิสามัญ สภาผู้แทนราษฎร เป็นด้น

1.6.4 ความสัมพันธ์กับองค์กรเอกชนระหว่างประเทศ เช่น HelpAge International

ทำให้ได้รับการสนับสนุนทางการเงินในระยะเร่ิมก่อต้ังสมาคมฯ และได้มีการแลกเปล่ียนความรู้
เร่ืองผู้สูงอายุซ่ึงกันและกัน

1.6.5 ความสัมพันธ์กับบริษัทเอกชน ได้แก่ บริษัท ซีพี ทำให้ใต้รับเงินสนับสนุน 
เพ่ือการจัดกิจกรรมของสมาคมฯ

1.6.6 ความสัมพันธ์กับส่ือมวลซน ทำให้สมาคมฯ ใช้ประโยชน์ในการส่ือความเห็น 
เรียกร้องผ่านไปยังรัฐบาล เช่น กรณีเร่งรัดการตัดสินใจของกระทรวงสาธารณสุขให็รีบส่งเร่ืองกลับไป
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ยังสำนักงานเลขานุการคณะรัฐมนตรี เพ่ือให้รัฐบาลรีบดำเนินการรับหลักการร่างพระราชบัญญัติ 
ผู้สูงอายุโดยเร็ว

ดังน้ันจากการท่ีข้าราชการทางการแพทย์และสังคมสงเคราะห์ ใช้องค์กร
ตัวแทนคือสมาคมฯ ทำการสร้างเครือข่าย และใช้ประโยชน์จากความสัมพันธ์ของเครือข่ายใน
ลักษณะและในสถานการณ์ต่าง ๆ  จึงทำให้การผลักดันนโยบายผู้สูงอายุประสบความสำเร็จ การ
กำหนดนโยบายแม้ว่าโดยภายนอกดูเหมือนเกิดจากการเรียกร้องของกลุ่มผลประโยชน์ แต่โดยเน้ือ 
แท้แล้ว การกำหนดนโยบายเกิดจากช้าราชการทางการแพทย์ 3 ร่น ด้วยกัน ได้แก่ ศาตราจารย์ 
นายแพทย์ประสพ รัตนากร นายแพทย์บรรลุ ศิริพานิช และศาสตราจารย์นายแพทย์สุทธิชัย จิตะ 
พันธ์กุล และช้าราชการนักสังคมสงเคราะห้เปีนสำคัญ

1.7 กระบวนการกำหนดนโยบาย (policy formulation process)

กระบวนการกำหนดนโยบายผู้สูงอายุ แบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ การกำหนด 
นโยบายในระดับคณะรัฐมนตรีและการกำหนดนโยบายในระดับนิติบัญญัติ ท้ังสองประเภทเป็นการ 
กำหนดนโยบายจากบนลงล่าง แม้ว่าการเมืองจะเป็นระบอบอำมาดยาธิปไตย หรือเปล่ียนแปลงมา 
สู่ประชาธิปไตย บทบาทของช้าราชการ โดยเฉพาะช้าราชการทางการแพทย์และสังคมสงเคราะห์ 
ยังคงมืบทบาทในการกำหนดนโยบาย การทำประชาพิจารณ์เป็นเพียงวิธีการหรือสัญลักษณ์ของ 
ระบอบประชาธิปไตยเท่าน้ัน

ช้อท่ีน่าสังเกตคือ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในคณะกรรมาธิการกิจการเยาวชน สตรี 
และผู้สูงอายุ สภาผู้แทนราษฎร และคณะกรรมาธิการการสวัสดิการสังคม สภาผู้แทนราษฎรในการ 
ผลักดันพระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546 ไม่ให้ความสำคัญต่อประเด็นผู้สูงอายุ เน่ือง
คณะกรรมาธิการท้ังสองคณะมุ่งให้ความสำคัญต่อประเด็นเร่ืองเด็กและสตรีมากกว่า เน่ืองจาก
ประเด็นเร่ืองผู้สูงอายุมิใช่ประเด็นทางการเมือง (กัญจนา ศิลปอาชา, สัมภาษณ์, 9 กุมภาพันธ์
2547) ในขณะท่ีคณะกรรมาธิการกิจการสตรี เยาวชน และผู้สูงอายุ วุฒิสภา กลับให้ความสนใจต่อ 
ประเด็นผู้สูงอายุและเช้าร่วมผลักดันพระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546 (ค.ศ.2003) มาต้ังแต่ดัน 
จนถึงปัจจุบัน

1.8 ผลของนโยบายผู้สูงอายุ (policy impact)
นโยบายผู้สูงอายุของไทย นับต้ังแต่แผนระยะยาวสำหรับผู้สูงอายุแห่งชาติ ฉบับท่ี 1 

นโยบายและมาตรการสำหรับผู้สูงอายุระยะยาว แผนผู้สูงอายุแห่งชาติ ฉบับท่ี 2 และ
พระราชบัญญัติผู้สูงอายุแห่งชาติ พ.ศ. 2546 (ค.ศ.2003) ส่งผลให้เกิดโครงการและกิจกรรมต่างๆ 
ท่ีรัฐบาลจัดให้กับผู้สูงอายุ ไม่ก่ีรูปแบบ การจัดโครงการหลักท่ีสำคัญก็คือ การจัดสวัสดิการด้าน 
การรักษาพยาบาล โครงการเบ้ียยังชีพ บ้านพักคนชราและศูนย์บริการทางลังคม จะพบว่าโครงการ



205

ต่าง  ๆ น้ัน เป็นการจัดสวัสดิการในรูปตัวเงินและเป็นการจัดสวัสดิการแบบแก้ปัญหาเฉพาะหน้า 
มากกว่าจะเป็นการป้องก้น แม้ว่าภายหลังรัฐธรรมนูญปี พ.ศ.2540 (ค.ศ.1997) การจัดสรร 
งบประมาณของรัฐบาลจะเป็นในรูปการป้องก้นปัญหาและเน้นการพัฒนาคุณภาพชีวิตมากข้ึน เช่น 
โครงการของกรมอนามัย หรือกรมสุขภาพจิต หรือโครงการของกรมการศึกษานอกโรงเรียน แต่ 
งบประมาณในส่วนน้ีน้อยมาก

นอกจากน้ัน จากการท่ีรัฐบาลมีโครงการเกษียณอายุราชการก่อนกำหนด โดย 
ข้าราชการท่ีเกษียณส่วนใหญ่จะเป็นข้าราชการระดับล่าง พนักงาน ลูกจ้าง ท่ีมีเงินเก็บเพียง 
เล็กน้อย ลักษณะโครงการหรือโปรแกรมเพ่ือการเกษียณอายุในประเทศไทยท่ีดำเนินการโดยมัก
ออกมาในรูปของการสัมมนา ซ่ึงเน้นเน้ือหาของการปีกสภาพจิต การดูแลสุขภาพและการใช้เวลา 
ว่างให้เกิดประโยชน์ ซึ่งเป็นโปรแกรมทางด้านลังคมจิตวิทยามากกว่าท่ีจะเป็นโปรแกรมทางด้าน 
การวางแผนการเงิน

สำหรับโครงการขยายอายุเกษียณของข้าราชการในสาขาท่ีขาดแคลน ได้แก่
ข้าราชการตุลาการและอาจารย์มหาวิทยาลัย อาจมีผลกระทบในด้านบวกคือ เป็นการสร้างงาน 
ให้ก้บผู้สูงอายุท่ียังมีศักยภาพท่ีจะทำงานให้กับสังคม แต่ในขณะเดียวก้น การขยายอายุเกษียณ 
อาจส่งผลต่อภาระด้านงบประมาณของภาครัฐได้เช่นก้น เน่ืองจากระยะเวลาท่ีจะนำไปคำนวณ
บำเหน็จบำนาญของผู้พิพากษาอาวุโสจะต้องมากข้ึน

ด้งน้ันความพยายามในการผลักด้นแผนฯ เพ่ือผู้สูงอายุฉบับต่าง  ๆ รวมท้ัง 
พระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ.2546 (ค.ศ.2003) จะหมดความหมาย หากรัฐบาลยังคงไม่เห็น 
ความสำคัญ และจัดสรรงบประมาณให้ลับโครงการในรูปตัวเงินท่ีมองเห็นเป็นรูปธรรมมากกว่า
ความพยายามพัฒนาศักยภาพ และคุณภาพชีวิตผู้สูงอายุอย่างจริงจัง
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ตารางท ี่ 9.2 การเก ิดข ึ้นของโครงการเพ ื่อผ ู้ส ูงอาย ุ
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ก่อนปี 2504- 2510- 2515- 2520- 2525- 2530- 2535- 2540- 2545-
2504 2509 2514 2519 2524 2529 2534 2539 2544 2549

1.กรมประชาสงเคราะห์ 2487
2.บ้านบางแค 2496
3.คณะสังคมสงเคราะห์ ธรรมศาสตร์ 2497
4.บ้านธรรมปกรณ์ วัดม่วง
นครราชสีมา 2498
5.บ้านธรรมปกรณ์ เชียงใหม่ 2498
6.กองวิชาการ กรมประชาสงเคราะห์ 2499
7.โครงการรักษาพยาบาล ไม่รทมารกระบุไศ ้
8.บ้านธรรมปกรณ์ โพธกลาง
นครราชสีมา 2510
9.บ้านบางละมุง ชลบุรี 2511
10.บ้านฑักษิณ ยะลา 2512
11 .การศึกษาไม่เป็น ทางการ ไม่ลามารถระบุได้
12.ศูนย์บริการผู้สูงอายุ บางแค 2522
13.ศูนย์บริการ โพธกลาง นครราชสีมา 2523
14.บ้านเขาบ่อแก้ว นครสวรรค์ 2525
15.บ้านจันทบุรี 2526
16.ศูนย์บ,ริการทักษิณ ยะลา 2526
17.งานวันผ ูสู้งอายุฯ 2526
18.ศูนย์บริการทางสังคม ดินแดง 2528
19.บ้านมหาสารคาม 2529
20.บ้านอู่ทอง-พนังสัก ชุมพร 2529
21.วาสนเวศน์ อยุธยา 2530
22.ศูนย์บริการศรีสุคล พิษณุโลก 2530
23.บ้าน,นครปฐม 2531
24.ศูนย์บ,ริการปียะมาลย์ เชียงใหม่ 2531
25.สมาคมสภาผ ูสู้งอายุฯ 2532
26.โครงการวัดญาณฯ 2534
27.โครงการเบี้ยยังชีพ 2536
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ตารางที่ 9.2 (ต่อ)
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โครงการ 2504 2509 2514 2519 2524 2529 2534 2539 2544 2549

28.สวัสดิการรถไฟ 2536
29.สถานสงเคราะห์วัยทอง นิเวศน์
เชียงใหม่ 2536
30.ศูนย์บริการฯวัยทอง เชียงใหม่ 2536
31 .สถาบันเวชศาสตร์ฯ 2537
32.สถานสงเคราะห์ฯ บัานภูเก็ต 2537
33.ศูนย์บริการฯขอนแก่น 2538
34.ศูนย์บริการฯเชียงใหม่ 2538
35.ศูนย์บริการฯบัาน ธรรมปกรณ์ วัด
ม่วง 2538
36.ศูนย์บริการฯบัานบางละมุง ชลบุรี 2538
37.บ้านบางแค 2 2539
38.บ้านศริตวัง 2539
39.โครงการกรมสุขภาพ'จิต, 2540
40.โครงการกรมอนามัย 2 5 4 0

41.โครงการสถาบันเวชศาสตร์ฯ 2 541

42.โครงการกรมการศึกษานอกโรงเรียน 2 5 4 2

43.โครงการ,ของกทม. 2 5 4 2

44.ธนาคารสมอง 2 5 4 5

4 5 .โ ค ร ง ก า ร ก า ร ก ีพ า ฯ 2 54  7

2. ข้อสรุปเซิงวิชาการ
การศึกษาเร่ือง นโยบายผู้สูงอายุของประเทศไทย เกิดข้ึนจากความสนใจและการ 

ตระหนักถึงความสำคัญของผู้สูงอายุท่ีกำลังเพ่ิมจำนวนมากข้ึนในอนาคตอันใกล้ จนในท่ีสุดประเทศ 
ก็จะเข้าสู่ลังคมผู้สูงอายุเช่นเดียวกับประเทศท่ีพัฒนาแล้วอ่ืนๆ
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อย่างไรก็ตามจากการศึกษาและทบทวนวรรณกรรม รวมท้ังผลงานวิจัยท่ีมีผู้ทรงคุณวุฒิ 
นักวิจัย นิสิต และนักศึกษา ได้ศึกษาและจัดทำไวิในอดีตท่ีผ่านมา พบว่า ความสนใจเร่ืองผู้สูงอายุ 
เป็นการศึกษาและวิจัยในด้านเน้ือหาลาระของนโยบาย มากกว่าท่ีจะศึกษาเร่ืองท่ีมาและกระบวนการ
เกิดข้ึนของนโยบาย ผู้วิจัยจึงเกิดคำถามการวิจัยว่า นโยบายผู้สูงอายุของประเทศไทยเกิดข้ึนได้ 
อย่างไร โดยมีคำถามย่อยอีกว่า นโยบายผู้สูงอายุเข้าสู่วาระนโยบายได้อย่างไร และมีกระบวนการ 
เกิดข้ึนของนโยบายอย่างไร การตอบคำถามท้ังสองข้อ ทำให้ผู้วิจัยต้องพิจารณาปัจจัยท่ีมีผลต่อ 
การเกิดข้ึนของนโยบาย ท้ังด้านการเมือง เศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรม ของไทย ซ่ึงเป็นเง่ือนไข 
ของการเกิดข้ึนของนโยบาย และพิจารณากระแสการเมือง เศรษฐกิจ และตัวปัญหาของนโยบายท่ี 
เคล่ือนตัว นำพาให้ในท่ีสุดนโยบายผู้สูงอายุเข้าสู่วาระการพิจารณาของรัฐบาล โดยมีผู้ผสักด้น 
นโยบายเป็นแรงกระตุ้นท่ีสำคัญ สำหรับการตอบคำถามประเด็นท่ีสอง กล่าวคือ นโยบายผู้สูงอายุ 
มีกระบวนการกำหนดอย่างไร จำเป็นท่ีต้องศึกษาตัวแสดงและบทบาทของตัวแสดงท่ีเข้ามา
เก่ียวข้องในการกำหนดนโยบาย และสุดท้ายผลของการกำหนดนโยบายโดยตัวแสดงเหล่าน้ัน ทำ 
ให้นโยบายผู้สูงอายุมีลักษณะเช่นไร

เพ่ือตอบคำถามตังกล่าวข้างด้น ผู้วิจัยได้ต้ังวัตถุประสงค์ของการวิจัย ไว ้ 3 ประการ 
ด้วยก้น กล่าวคือ 1.ศึกษาการเข้าสู่วาระนโยบายของนโยบายผู้สูงอายุ 2. ศึกษากระบวนการ 
เกิดข้ึนของนโยบาย และ 3 ศึกษาผลท่ีเกิดข้ึนจากการกำหนดนโยบายในข้อ 2 ท้ังน้ืขอบข่าย 
การศึกษานโยบายผู้สูงอายุ ประกอบด้วยการศึกษานโยบายผู้สูงอายุ กล่าวคือ แผนระยะยาว 
สำหรับผู้สูงอายุแห่งชาติ ฉบับท่ี 1 (พ.ศ. 2525-2544) หรือ (ค.ศ.1982-2001) นโยบายและ 
มาตรการสำหรับผู้สูงอายุระยะยาว (พ.ศ.2535-2554) หรือ (ค.ศ.1992-2011) แผนผู้สูงอายุ
แห่งชาติฉบับท่ี 2 (พ.ศ. 2545-2564) หรือ (ค.ศ.2002-2021) และพระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 
2546 (ค.ศ.2003)

จากปัญหาการวิจัยท่ีต้ัง ผู้วิจัยได้ทบทวนทฤษฎี แนวคิด และวรรณกรรมท่ีเก่ียวข้อง 
ในท่ีสุดได้พัฒนากรอบแนวคิดท่ีใชในการศึกษานโยบายผู้สูงอายุของไทย โดยผสมผสานระหว่าง 
แนวคิดการกำหนดวาระนโยบาย ซ่ึงประกอบไปด้วยการพิจารณากระแสการเมือง กระแสเศรษฐกิจ 
และกระแสตัวปัญหา ภายใต้บริบททางการเมือง เศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรมและเทคโนโลยี 
นับต้ังแต่ช่วงระบอบการปกครองแบบอำมาดยาธิปไตย พัฒนาจนมาเป็นระบอบการปกครองแบบ 
ประชาธิปไตยภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 (ค.ศ.1997) กับแนวคิดการ 
กำหนดนโยบายตามตัวแบบผู้นำ ตัวแบบกลุ่ม และตรวจสอบตัวแสดงอ่ืน  ๆ ตามกรอบแนวคิด 
เศรษฐศาสตร์การเมือง

การใช้แนวคิดในการศึกษาตังกล่าว เน่ืองจากนโยบายผู้สูงอายุของไทยมีลักษณะของ 
พัฒนาการนับต้ังแต่ปี พ.ศ. 2525 (ค.ศ.1982) จนกระท้ังปี พ.ศ. 2546 (ค.ศ.2003) รวมเวลาของ 
การเข้าสู่วาระนโยบายและการกำหนดนโยบายถึง 21 ปี ช่วงเวลากว่า 20 ปีน้ืเอง นโยบาย
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ผู้สูงอายุของไทยจึงเกิดข้ึนท่ามกลางสภาพการเมือง เศรษฐกิจ สังคม ท่ีแตกต่างกัน การอธิบาย 
การเข้าสู่วาระนโยบายโดยใช้แนวคิดซ่ึงประกอบไปด้วยกระแสการเมือง นโยบายและตัวปัญหา จะ 
ทำให้ครอบคลุม และมองเห็นภาพการเปล่ียนแปลงการเข้าสู่วาระนโยบายและผู้ผลักด้นนโยบายใน 
แต่ละช่วงเวลา สำหรับกระบวนการกำหนดนโยบายตามตัวแบบท่ีเลือกใช้ กล่าวคือตัวแบบผู้นำ ตัว 
แบบกลุ่ม และเศรษฐศาสตร์การเมือง โดยศึกษาตัวแสดงท่ีเก่ียวข้องท้ังหมดกับนโยบายผู้สูงอายุ 
โดยเฉพาะอย่างย่ิงบทบาทของตัวแสดงท้ังหลาย รวมท้ังการศึกษาผลท่ีเกิดข้ึนจากการกำหนด
นโยบายในแต่ละช่วงเวลา

เพ่ือบรรลุวัตถุประสงค์ของการศึกษา ผู้วิจัยได้ออกแบบการวิวัย โดยการเก็บรวบรวม 
ข้อมูล ท้ังจากเอกสารและการสัมภาษณ์ผู้ท่ีเก่ียวข้องในการกำหนดนโยบายโดยตรง รวมท้ังการ 
เข้าสังเกตการณ์การกำหนดนโยบาย ในท่ีสุดผู้วิจัยได้ข้อสรุปจากการศึกษาว่า 1. กระแสการเมือง 
ได้แก่ การเปล่ียนแปลงรัฐบาล นโยบายของรัฐบาล กลุ่มผลประโยชน์ กระแสตัวปัญหา ได้แก่ 
โครงสร้างประชากร โครงสร้างครอบครัว การขยายอายุเกษียณราชการ การเกษียณอายุราชการ 
ก่อนกำหนด เป็นปัจจัยหลักท่ีฑำให้นโยบายผู้สูงอายุเข้าสู่วาระการพิจารณาของผู้มือำนาจในการ 
กำหนดนโยบาย ในขณะเดียวกันประเด็นปัญหาผู้สูงอายุเป็นประเด็นสากล ท่าให้กระแสนโยบาย 
ได้แก่ การส้ินสุดของแผน ปฏิญญา คำประกาศต่างๆ มีอิทธิพลต่อการเข้าสู่วาระนโยบายของ 
นโยบายผู้สูงอายุ ทั้งนี้ โดยมืผู้สร้างหรือผู้ผลักตันนโยบายเป็นตัวแปรสำคัญท่ีท่าให้นโยบายเข้าสู่ 
วาระการพิจารณาของรัฐบาล 2. นโยบายผู้สูงอายุของไทยกำหนดโดยชนช้ันนำ กล่าวคือ ส่วน 
ราชการทางการแพทย์และสังคมสงเคราะห์ และอิทธิพลของส่วนราชการท่ีเข้ามามีบทบาทในการ 
กำหนดนโยบายหรือผลักตันให้เกิดนโยบายผู้สูงอายุน้ี มีความซับช้อนมากข้ึนตามการเปล่ียนแปลง 
ไปของการเมืองการปกครองไทย กล่าวคือ ในช่วงท่ีไทยมีการปกครองแบบอำมาดยาธิปไตย การ 
กำหนดนโยบายผู้สูงอายุจะถูกกำหนดโดยส่วนราชการเป็นหลัก ต่อมาเม่ือระบอบการเมืองการ
ปกครองเร่ิมคล่ีคลาย เข้าสู่ความเป็นประชาธิปไตย รูปแบบการกำหนดนโยบายของไทยก็ซับซ้อน 
มากข้ึน ผู้ท่ีมืบทบาทในการกำหนดนโยบายผู้สูงอายุ ยังคงเป็นส่วนราชการทางการแพทย์และ
สังคมสงเคราะห์ ตามตัวแบบผู้นำท่ีแปลงรูป ซ่ึงดำเนินการทางการเมืองโดยใช้กลุ่มผลประโยชน์ 
คือ สมาคมสภาผู้สูงอายุแห่งประเทศไทยฯ เป็นองค์กรตัวแทน ในบางสถานการณ์ส่วนราชการใช้ 
สมาคมสภาผู้สูงอายุแห่งประเทศไทยฯ เป็นผู้เรืยกร้องหรือย่ืนข้อเสนอต่อรัฐบาล บางสถานการณ์ 
ใช้ฝ่ายการเมืองเป็นแนวร่วม และในบางสถานการณ์ส่วนราชการเข้าไปมืบทบาทกำหนดนโยบาย 
ในช้ันดอนของการกำหนดนโยบายโดยตรง ตังน้ันผลท่ีเกิดข้ึนจากการกำหนดนโยบายท่ีมืส่วน
ราชการทางการแพทย์และสังคมสงเคราะห์เข้ามามีบทบาทนำน้ีเอง ท่าให้รัฐบาลมีโครงการหรือ
กิจกรรม รวมท้ังการจัดสรรงบประมาณให้กับงานผู้สูงอายุ ที่ให้น้ําหนักไปท่ีโครงการเก่ียวกับการ 
รักษาพยาบาลและสถานสงเคราะห์เป็นหลัก โครงการของรัฐบาลเร่ิมปรากฏมากข้ึนภายหลังปี
พ.ศ. 2540 (ค.ศ.1997) หลังจากการกำหนดเร่ืองผู้สูงอายุเป็นสิทธิและหน้าท่ีท่ีรัฐบาลต้องดูแลและ
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พัฒนาคุณภาพชีวิต อย่างไรก็ตามงบประมาณท่ีจัดสรรให้หลังปี พ.ศ. 2540 (ค.ศ.1997) จะมี 
ลักษณะกระจายไปยังส่วนราชการอ่ืนและมีไม่มากนัก ในขณะท่ีสถานสงเคราะห์คนชราเอกชนและ 
โรงพยาบาลรวมท้ังสถานพยาบาลเอกชนยังคงมีจำนวนไม่มากนัก

ข้อสรุปท่ีได้จากการศึกษาข้างต้น เป็นการยืนยันสมมติฐานแรกท่ีว่า กระแสการเมือง 
มีบทบาทอย่างสำคัญต่อการเข้าสู่วาระนโยบาย อย่างไรก็ดาม ตามท่ีคิงส์ดอนกล่าวว่า กระแส 
การเมือง กระแสตัวปัญหามีบทบาทสำคัญ ในกรณีนโยบายผู้สูงอายุของไทย กระแสนโยบาย 
กล่าวคือ อิทธิพลของสหประชาชาติมีบทบาทอย่างสำคัญเช่นกันในฐานะผู้ถ่ายโอนนโยบาย และ 
ผลักด้นให้เกิดแผนผู้สูงอายุฉบับท่ี 1 ด้งน้ัน ท้ังกระแสการเมือง กระแสตัวปัญหาและกระแส 
นโยบาย มีความสำคัญในการผลักด้นให้ประเด็นปัญหาผู้สูงอายุเข้าสู่วาระการพิจารณาของรัฐบาล

สำหรับสมมติฐานท่ีสอง ข้อคันพบท่ีได้เป็นการยืนยันสมมติฐานท่ีว่าการกำหนดนโยบาย 
เป็นไปตามตัวแบบผู้นำ น้ันคือ นโยบายผู้สูงอายุกำหนดโดยส่วนราชการทางการแพทย์และลังคม 
สงเคราะห์ในช่วงระบอบการปกครองแบบอำมาดยาธิปไตย จวบจนเม่ือสภาพทางการเมือง
คล่ีคลายมาเป็นประชาธิปไตยมากข้ึน ส่วนราชการทางการแพทย์และสังคมสงเคราะห์ยังคงมี
บทบาทนำ แต่เป็นการดำเนินการทางการเมืองโดยใช้กลุ่มผลประโยชน์เป็นองค์กรตัวแทน สมาคม 
สภาผู้สูงอายุแห่งประเทศไทยฯ เป็นเงาหรือร่างทรงของส่วนราชการ ที่ทำหน้าท่ีเป็นหัวหอก
เรียกร้องนโยบาย และเข้าไปมีบทบาทโดยตรงในฝ่ายนิติบัญญัติ ในขณะท่ีเม่ือสำรวจตัวแสดงอ่ืนๆ 
ท่ีนำจะเข้ามาเก่ียวข้องในการกำหนดนโยบาย ดามตัวแบบเศรษฐศาสตร์การเมือง เช่น สถาน
บริการผู้สูงอายุเอกชน ท่ีเป็นอีกตัวแสดงหน่ึงท่ีนำจะมีส่วนได้ส่วนเสียในการกำหนดนโยบาย ผล 
ปรากฏว่าตัวแสดงด้งกล่าวไม่มีบทบาทเข้ามาเก่ียวข้องหรือผลักด้นนโยบายแต่อย่างใด เน่ืองจาก 
นโยบายผู้สูงอายุเป็นนโยบายท่ีไม่มีผลประโยชน์มาเก่ียวข้อง เป็นลักษณะนโยบายท่ีกระจาย
ผลประโยชน์ (distributive policy) ให้กับผู้สูงอายุทุกคน ไม่มีบฑลงโทษ ไม่มีการกำหนดเงื่อนไข 
ของสถานบริการในการให้บริการแก่ผู้สูงอายุ เม่ือเป็นนโยบายท่ีไม่มีผลประโยชน์มาเก่ียวข้อง ตัว 
แสดงจึงมีในวงจำกัดเฉพาะส่วนราชการทางการแพทย์และลังคมสงเคราะห์ท่ีกระทำการโดยใช้กลุ่ม 
ผลประโยชน์ รวมท้ังส่วนราชการท่ีเก่ียวข้องกับการนำนโยบายไปปฏิบัติอ่ืนๆ สำหรับวุฒิสภาท่ี 
เก่ียวข้องกับงานผู้สูงอายุ มีบทบาทในการเข้าไปมีส่วนร่วมในการกำหนดนโยบาย แต่เป็นบทบาท 
เป็นเพียงผู้สนับสนุนการกำหนดนโยบายเท่าน้ัน

ด ้ ง น ั ้ น จ า ก ก ร อ บ ค ว า ม ค ิ ด ท่ีใข้ใ น ก า ร ว ิ เ ค ร า ะ ห ์  โ ด ย ใช้แ น ว ค ิ ด เ ร ื ่ อ ง ก ร ะ แ ส ท ั ้ ง ส า ม
ป ร ะ ก า ร แ ล ะ ต ั ว แ บ บ ผ ู ้ น ำ แ ล ะ ก ล ุ ่ ม  ใ น ก า ร ศ ึ ก ษ า ก า ร ก ำ ห น ด น โ ย บ า ย  ม ี น ั ย ย ะ สำคัญท า ง ท ฤ ษ ฎ ี
ก ล ่ า ว ค ื อ  แ น ว ค ิ ด ก า ร เ ข ้ า ส ู ่ ว า ร ะ น โ ย บ า ย ข อ ง ค ิ ง ส ์ ด อ น ส า ม า ร ถ ใ ช ้ อ ธ ิ บ า ย ป ร า ก ฏ ก า ร ณ ์ ก า ร เ ข ้ า ส ู ่ ว า ร ะ  
น โ ย บ า ย ผ ู ้ ส ู ง อ า ย ุ ข อ ง ไ ท ย ไ ด ้  เ น ื ่ อ ง จ า ก แ น ว ค ิ ด น ี ้ ม ุ ่ ง ใ ห ้ พ ิ จ า ร ณ า ต ั ว แ ป ร ท า ง ก า ร เ ม ื อ ง  เ ศ ร ษ ฐ ก ิ จ  
ส ั ง ค ม  ท ี ่ ค า ด ว ่ า จ ะ ม ี ผ ล ต ่ อ ก า ร เ ข ้ า ส ู ่ ว า ร ะ น โ ย บ า ย  ใ น ข ณ ะ เ ด ี ย ว ก ั น แ น ว ค ิ ด น ี ้ ก ็ ไ ม ่ ล ะ เ ล ย ส ภ า พ แ ว ด ล ้ อ ม  

ท า ง ก า ร เ ม ื อ ง  เ ศ ร ษ ฐ ก ิ จ  แ ล ะ ส ั ง ค ม  ท ี ่ น โ ย บ า ย ด ำ ร ง อ ย ู ่  ซ ึ ่ ง ม ี ผ ล ต ่ อ ต ั ว แ ป ร  ท ำ ใ ห ้ อ ิ ท ธ ิ พ ล ห ร ื อ
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น้ําหนักของตัวแปรท่ีผลักดันให้ปัญหาเข้าสู่การพิจารณาต่างกัน การพิจารณาผู้ผลักตันนโยบายก็ 
เป็นอีกประเด็นหน่ึงท่ีแนวคิดน้ีให้ความสำคัญ และจากข้อค้นพบท่ีไตัจากการศึกษานโยบาย
ผู้สูงอายุเป็นการสนับสนุนความสำคัญของผู้ผลักตันนโยบายเช่นกัน

สำหรับตัวแบบการกำหนดนโยบายแบบผู้นำ ท่ีกล่าวว่านโยบายเกิดจากความต้องการ 
หรือค่านิยมของผู้นำ ไตัมีงานวิจัยท่ีสำคัญท่ีศึกษาโครงสร้างอำนาจชุมชนในแนวการศึกษาแบบ
ชนช้ันนำท่ีสำคัญๆ เช่น มิลล์, ดายน์โดยเฉพาะอย่างย่ิง การศึกษาเร่ืองโครงสร้างอำนาจในชุมชน 
ของ ฮันเตอร์ (Floyd Hunter) ในปี ค.ศ. 1953 เร่ือง “Community power structure” ศึกษา 
โครงสร้างอำนาจในเมืองแอดแลนตัา (Atlanta) โดยพิจารณาจากช่ือเสียงเพ่ือพิจารณาว่าใครคือ 
ชนช้ันนำในชุมชน โดยสอบถามจากบุคคลท่ีมือิทธิพลในธุรกิจหรือหน่วยการปกครองท้องถ่ิน
จากน้ันสอบถามผู้ท่ีรู้จักท้องถ่ินดีให้จัดสำตับบุคคลท่ีถูกเสนอช่ือเป็นชนช้ันนำ เท่าท่ีรวบรวมได้ใน 
ช้ันตัน ซ่ึงอาจมีการเพ่ิมลดรายช่ือดามความเหมาะสม และสุดท้ายจะเหลือรายช่ือบุคคลซ่ึงเป็นชน 
ช้ันนำอยู่เพียงจำนวนหน่ึง กล่าวคือ จากรายช่ือจำนวน 175 คน ลดลงเหลือ 40 คน เท่าน้ันท่ีเป็น 
ชนช้ันนำ ผู้นำเหล่าน้ีจะถูกสัมภาษณ์ ฮันเตอร์สรุปข้อคันพบว่า ผู้นำทางเศรษฐกิจครอบงำอำนาจ 
การตัดสินใจในแอดแลนตัา ข้อคันพบตังกล่าวได้รับการท้าทายจากโรเบิร์ต เอ ดาลล์ (R.A.Dahl) 
ภายหลังจากท่ีดาลล์ดีพิมพ์หนังสือช่ือ “ Who governs” โดยท้าทายวิธีการศึกษาของฮ้นเตอร ์
ดาลล์ศึกษาโครงสร้างอำนาจในเมือง New Haven รัฐคอนเนคติกัด โดยใช่วิธีการศึกษาเซิงการ 
ตัดสินใจใน 3 ด้าน คือ การเก่ียวข้องทางการเมือง การพัฒนาชนบท และการศึกษา พิจารณาว่า 
ใครเข้ามาเก่ียวข้องกับการตัดสินใจ และข้อคันพบคือว่านายกเทศมนตรี คือผู้นำท่ีสำคัญท่ีสุด ทั้งนี ้
การศึกษาของดาลล์แตกต่างจากฮันเตอร์ กล่าวคือ ฮันเตอรใช่วิธีการเลือกคนท่ีมืช่ือเสียง ในขณะ 
ท่ีดาลล็ใช่วิธีการเลือกคนท่ีการเข้าไปมืบทบาทในการตัดสินใจ

ในกรณีนโยบายผู้สูงอายุ นโยบายเกิดจากชนช้ันนำในลังคมเช่นกัน กล่าวคือ
“นโยบายเกิดจากนักเทคโนแครดหรือส่วนราชการทางการแพทย์และลังคมสงเคราะห์ ซึ่งถือว่าเป็น 
ผู้นำหรือส่วนหน่ึงของผู้นำตามความคิดของมอสคา การดำเนินการของส่วนราชการทางการแพทย์ 
และสังคมสงเคราะห์น้ีมืลักษณะท่ีซับช้อนข้ึน เน่ืองจากชนช้ันนำเหล่าน้ีดำเนินการทางการเมือง
โดยใช้กลุ่มผลประโยชน์เป็นองค์กรตัวแทน องค์กรตัวแทนน้ีสร้างเครือข่ายความเข้มแข็งของ
องค์กร โดยการดึงกลุ่มผลประโยชน์และองค์กรพัฒนาเอกชนอ่ืนๆ เช่น มูลนิธิ สมาคมฯ ส่วน 
ราชการ บริษัทเอกชน เข้ามาเป็นพวก ความสัมพันธ์ระหว่างสมาคมฯ กับกลุ่มผลประโยชน์ต่าง  ๆ
เหล่าน้ันปรากฏในลักษณะความสัมพันธ์ของการเป็นสมาซิก การสนับสนุนทางการเงิน การบริหาร 
โดยมืจุดประสงค์เพ่ือสร้างน้ีาหนักในการเรียกร้องต่อรัฐบาลในสถานการณ์ต่างๆ การดำเนินการ
ทางการเมืองในลักษณะเช่นน้ี เป็นไปเน่ืองจากส่วนราชการร้บรู้ปัญหาผู้สูงอายุ เพราะมีโอกาสเข้า 
ร่วมประชุม หรือเข้าไปมีส่วนร่วมในการดำเนินการเก่ียวกับผู้สูงอายุกับองค์กรในประเทศและ
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ระหว่างประเทศ และทราบดีถึงผลกระทบท่ีกำลังจะเกิดข้ึนในอนาคตท้ังต่อตนเองและสังคมโดยรวม 
รวมท้ังตระหนักดีว่าการเรียกร้องประเด็นผู้สูงอายุ ซ่ึงมิใช่ประเด็นทางการเมืองผ่านส่วนราชการ
เพียงอย่างเดียว อาจไม่ประสบผลสำเร็จและขาดน้ําหนัก แต่หากเรียกร้องผ่านกลุ่มผลประโยชน์ 
แล้วจะประสบความสำเร็จมากกว่า” หรืออาจกล่าวได้ว่านโยบายผู้สูงอายุถูกกำหนดตามตัวแบบ
ผู้นำท่ีเปล่ียนรูปไป (mutated elite model) โดยใช้กลุ่มผลประโยชน์ออกหน้าในการเรียกร้อง 
นโยบายต่อรัฐบาล

ด้งน้ันการกำหนดนโยบายดามตัวแบบผู้นำ ท่ีกล่าวว่า นโยบายเกิดจากความชอบ 
หรือค่านิยมของผู้นำ เป็นนโยบายจากบนลงล่าง ยังคงสามารถอธิบายการกำหนดนโยบาย
ผู้สูงอายุของไทยไม่ว่าสภาพการเมืองจะเป็นแบบอำมาดยาธิปไดยหรือประชาธิปไตย ในขณะท่ี
การกำหนดนโยบายตามตัวแบบกลุ่ม ท่ีกล่าวว่านโยบายเกิดจากการเจรจาต่อรองของกลุ่มต่างๆ
ในสังคมและเป็นตัวแบบท่ีเหมาะสมกับการอธิบายการเกิดข้ึนของนโยบายภายใต้สภาพการเมืองแบบ 
ประชาธิปไตย กลับไม่สามารถอธิบายการเกิดข้ึนของนโยบายผู้สูงอายุของไทยได้ เน่ืองจากการ 
เกิดข้ึนของนโยบายผู้สูงอายุฉบับต่างๆ เกิดจากความพยายามผลักด้นของส่วนราชการท่ีพัฒนา
รูปแบบการเรียกร้องของตนผ่านการกระทำโดยตัวแทน นโยบายผู้สูงอายุของไทยจึงยังคงถูก
กำหนดตามตัวแบบซนช้ันนำ ท่ีเรียกว่าเป็นชนช้ันนำย่อยในสังคม ด้วยเหตุผลท่ีว่าสภาพการ
เมืองไทยยังคงเป็นสังคมท่ีกำลังเปล่ียนแปลง ท่ีมืลักษณะผสมผสานระหว่างโครงสร้างหลอม
ละลายภาระหน้าท่ีเช้าด้วยกันและโครงสร้างท่ีแยกแยะภาระหน้าท่ีออกจากกัน สังคมด้งกล่าวจึง
เป็นสังคมท่ีมืความซ้ําช้อนกันระหว่างสังคมเก่ากับสังคมใหม่ท้ังด้านโครงสร้าง หน้าท่ี พฤติกรรม 
ค่านิยม ความเช่ือ ขนบธรรมเนียมประเพณีในสังคม ด้งน้ันจึงทำให้ส่วนราชการของไทยยังคงมื 
บทบาทในการกำหนดนโยบายนอกเหนือจากหน้าท่ีการนำนโยบายไปปฏิบัติ นโยบายผู้สูงอายุ
ไทยไม่ได้ถูกกำหนดจากศาลหรือรัฐบาลท่ีกำลังมีอำนาจ ตามแนวคิดของโลวี ท้ังน้ีเน่ืองจากพรรค 
การเมืองของไทยยังคงไม่มีนโยบายผู้สูงอายุ เพราะคิดว่ายังคงไม่ถึงเวลาท่ีจะให้ความสำคัญใน
ขณะนี้ เน่ืองจากจำนวนตัวเลขผู้สูงอายุในปัจจุบันยังไม่รุนแรงและสถาบันครอบครัวยังคงทำหน้าท่ี 
หลักในการดูแลผู้สูงอายุได้อย่างเข้มแข็ง

จากรูปท่ี 9.1 แสดพัวแบบการกำหนดนโยบายตามตัวแบบผู้นำท่ีแปลงรูป ซ่ึง 
ประกอบด้วย องค์ประกอบของกระแสการเมือง กระแสตัวปัญหา และกระแสนโยบาย ซ่ึงเป็น 
องค์ประกอบท่ีทำให้ประเด็นปัญหาผู้สูงอายุเช้าสู่วาระนโยบาย แต่ประเด็นปัญหาจะเช้าสู่วาระ
นโยบายได้ ต้องอาศัยผู้สร้างหรือผู้ผลักด้นนโยบายท่ีใช้จังหวะและโอกาสย่ืนข้อเสนอหรือข้อ
เรียกร้องต่อรัฐบาล เม่ือนโยบายเช้าสู่วาระการพิจารณาแล้ว เทคโนแครดหรือช้าราชการ
นักวิชาการจะเช้าไปมืบทบาทในการกำหนดนโยบาย ในทุก ๆ  ช้ันตอนของการกำหนดนโยบาย 
นับต้ังแต่ช้ันการยกร่างพระราชบัญญ้ต ช้ันการพิจารณาในระดับนิติบัญญัติ เป็นด้น การดำเนินการ 
ทางการเมืองด้งกล่าวมีการใช้กลุ่มผลประโยชน์เป็นองค์กรตัวแทนในการเรียกร้องและย่ืนข้อเสนอของ
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ตนต่อรัฐบาล โดยอาศัยความสัมพันธ์!.นลักษณะเครือข่ายของกลุ่มผลประโยชน์กับส่วนต่างๆ ใน 
ระบบการเมือง ได้แก่ องค์กรพัฒนาเอกชน เข่น มูลนิธิ สมาคมฯ ชมรม โดยความสัมพันธ์จะเป็น 
ลักษณะการดึงองค์กรเหล่าน้ีเข้ามาเป็นสมาชิก สร้างความสัมพันธ์กับส่วนราชการท้ังความสัมพันธ์ 
ท่ีเป็นทางการและไม่เป็นทางการ และการสนับสนุนทางการเงิน ความสัมพันธ์กับบริษัทเอกชน 
เพ่ือการสนับสนุนทางการเงิน ความสัมพันธ์กับฝ่ายการเมือง เช่น การดึงมาเป็นท่ีปรึกษา
ความสัมพันธ์กับองค์กรพัฒนาเอกชนระหว่างประเทศ เพ่ือการสนับสนุนทางการเงินและการ
ช่วยเหลือทางวิชาการ ความสัมพันธ์ขององค์กรเครือข่ายเหล่าน้ีเป็นความสำคัญในทางบวก
เน่ืองจากลักษณะนโยบายเป็นนโยบายแบบกระจายทรัพยากร ท่ีผู้สูงอายุทุกคนได้รับผลประโยชน์ 
ท้ังน้ีองค์กรท่ีเข้ามาเป็นเครือข่ายสามารถจำแนกได้ 3 ประเภท คือ 1. องค์กรท่ีมืทรัพยากรและเข้า 
มามือิทธิพลในการกำหนดนโยบาย กลุ่มน้ีเรียกว่า in-contact-influentials ได้แก่ ส่วนราชการ ฝ่าย 
การเมือง หรือฝ่ายนิติบัญญัติ 2. กลุ่มท่ีมืผลประโยชน์ในนโยบายแต่ไม่มืทรัพยากร เรียกว่า 
irrelevant others ได้แก่ องค์กรพัฒนาเอกชนในประเทศ และต่างประเทศ และ 3. กลุ่มท่ีมื 
ทรัพยากรแต่ไม่มือิทธิพลในการกำหนดนโยบาย เรียกว่า low-contact-influentials ได้แก่
บริษัทเอกซนและส่ือมวลชน

ลักษณะการกำหนดนโยบายตามตัวแบบผู้นำโดยข้าราชการนักวิชาการน้ี มืผลทำให้ 
ข้อเรียกร้องหรือข้อเสนอต่อรัฐบาลมืความเป็นเอกภาพและมืน้ีาหนัก แต่ในขณะเดียวกันข้อ
เรียกร้องก็อาจไม่ได้รับการตอบสนองหรือได้รับการตอบสนองไม่หลากหลายนัก โครงการท่ีรัฐบาล 
จัดสรรให้จะมุ่งให้ความสำคัญไปท่ีส่วนราชการท่ีเรียกร้องเป็นหลัก คือ โครงการการรักษาพยาบาล 
และโครงการสถานสงเคราะห์ และการจัดสรรทรัพยากรให้ จะปรากฏในร ูปของคัวเง ินท ี่เห ็นผล 
ช ัด เจนมากกว่าโครงการเพ่ือการพัฒนาคุณภาพชีวิต
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รูปที่ 9.1 ต ัวแบบการส ืกษานโยบายผ ู้ส ูงอาย ุของประเทศไทยตามต ัวแบบผู้นำท ี่แปลงรูป (mutated elite model)
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ในส่วนสุดท้าย ผลท่ีเกิดข้ึนจากการกลุ่มผลประโยชน์ท่ีส่วนราชการจัดต้ังและเข้าร่วม 
บริหาร แม้ว่าจะมีน้ําหนักทำให้ข้อเรียกร้องเป็นไปในแนวทางเดียวกัน และนโยบายผู้สูงอายุถือว่า 
เป็นนโยบายท่ีไม่มีผลประโยชน์เข้ามาเก่ียวข้อง และประเด็นเร่ืองผู้ฐงอายุสำหรับรัฐบาลทุกยุคทุก 
สมัยท่ีถือว่ายังคงเป็นประเด็นท่ีไม่เร่งด่วน ไม่ใช่นโยบายของพรรคการเมือง ทำให้โครงการและ 
งบประมาณท่ีรัฐบาลจัดสรรให้โม่หลากหลาย ดังน้ันหากเร่ืองกลุ่มผลประโยชน์ ไม่ผูกพันกับส่วน 
ราชการแล้ว อาจจะทำให้การเรียกร้องด่อผู้กำหนดนโยบายมีน้ัาหนัก และจะมีผลต่อโครงการและ 
งบประมาณท่ีจะได้รับท่ีหลากหลายมากข้ึน นอกเหนือจากโครงการการรักษาพยาบาลและสถาน 
สงเคราะห์ รวมท้ังสาระสำคัญท่ีปรากฏในพระราชบัญญัติน่าจะเข้มข้นข้ึน เช่น การกำหนดให้มี 
บทลงโทษบุตรหรือธิดาท่ีทอดท้ังผู้สูงอายุ เป็นดัน
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