
นโยบายผู้สูงอายุของประเทศไทย ก่อนปี พ.ศ. 2525

นโยบายผู้สูงอายุของประเทศไทย มีมานานแล้ว หากศึกษาย้อนไป อาจกล่าวได้ว่า 
นโยบายผู้สูงอายุของไทยมีมาต้ังแต่สมัยสุโขทัยเลยทีเดียว แต่มิได้กล่าวว่าเป็นนโยบายเพ่ือ
ผู้สูงอายุ โดยเฉพาะ นโยบายต้ังแต่สมัยสุโขทัยจนกระท่ังก่อน พ.ศ. 2523 (ค.ศ.1980) เป็น 
นโยบายที่รวมในนโยบายสังคมของทุก  ๆ กลุ่มเป้าหมาย และเป็นนโยบายท่ีมุ่งเน้นให้
ความสำคัญต่อการสังคมสงเคราะห์ กล่าวคือ เป็นการสงเคราะห์เฉพาะผู้สูงอายุท่ียากไร้และด้อย 
โอกาส มากกว่าที่จะเป็นนโยบายแก่ผู้สูงอายุทุกคนที่คำนึงถึงสิทธิที่ผู้สูงอายุทั่วไปพึงจะได้รับ 
นโยบายจะปรากฎอยู่ในคำแถลงนโยบายของรัฐบาลในส่วนของนโยบายด้านมหาดไทย หรือ
นโยบายด้านสาธารณสุข ว่าด้วยเร่ืองการสังคมสงเคราะห์ นโยบายของรัฐบาลต่อผู้สูงอายุชัดเจน 
เป็นคร้ังแรก ปรากฏในคำแถลงนโยบายของ พลเอกเปรม ติณสูลานนท์ ในปี พ.ศ. 2523 (ค.ศ. 
1980) การบริหารราชการแผ่นดินด้านผู้สูงอายุของรัฐบาล แม้ว่าจะมีแนวทางในการกำหนด
นโยบายในการบริหารราชการแผ่นตินท่ีระบุไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2492 
(ค.ศ.1949) พ.ศ. 2475 (ค.ศ.1932)แก่ไขเพ่ิมเติม พ.ศ.2495 (ค.ศ.1952) พ.ศ.2511 (ค.ศ.1968) 
พ.ศ.2517 (ค.ศ.1974) พ.ศ. 2521 (ค.ศ.1978) ในหมวดแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ กล่าวคือ 
รัฐธรรมนูญกำหนดแนว นโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐท่ีเก่ียวชัองกับผู้สูงอายุเอาไว้ว่า รัฐต้อง
สงเคราะห์คนชรา ผู้ยากไร้ ผู้พิการหรือทุพพลภาพ และผู้ด้อยโอกาส ให้มีคุณภาพชีวิตที่ดีและ 
พ่ึงตนเองได้ และรัฐต้องจัดและส่งเสริมการสาธารณสุขให้ประชาชน ได้รับบริการที่ได้มาตรฐาน 
และมีประสิทธิภาพอย่างท่ัวถึง แต่หลักการด้งกล่าวเป็นหลักการที่เป็นกลาง ซึ่งคณะรัฐบาล 
ควรนำไปปฏิบ้ติและด้วยเหตุท่ีแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐมิใช่ข้อบังคับ รัฐบาลจึงอาจไม่ปฏิบัติ 
ตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐได้

ในส่วนของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ นโยบายผู้สูงอายุปรากฏในแผน 
พัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติฉบับท่ี 1 (พ.ศ.2504-2509) หรือ (ค.ศ.1961-1966) เป็นด้นมาจนกระท่ัง 
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 5 (พ.ศ. 2525-2529) หรือ (ค.ศ. 1982-1986) แต่ 
ก็เป็นเพียงนโยบายท่ีระบุไว้โดยมีการนำไปปฏิบัติอย่างเป็นรูปธรรมไม่มากน้ก เน่ืองจากรัฐบาล 
ยังไม่เห็นความสำคัญ และมุ่งการพัฒนาและแก่ไขปัญหาทางเศรษฐกิจมากกว่าการพัฒนาและ
แก่ไขปัญหาทางสังคม ท่ีสำคัญประเทศไทยไม่มีกฎหมายหรือแผนการดำเนินการเพ่ือผู้สูงอายุ
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เป็นการเฉพาะ ส่วนราชการต่างๆ จึงดำเนินการเร่ืองผู้สูงอายุโดยอิงกฎหมายอ่ืนๆ เป็นหลัก เช่น 
กฎหมายแพ่ง กฎหมายอาญา เป็นต้น รูปแบบของนโยบายจึงเป็นแก้ปัญหาเฉพาะหน้า โดยเน้น 
ไปท่ีการลังคมสงเคราะห์ผู้สูงอายุท่ียากไร้และต้อยโอกาส และการสาธารณสุขมูลฐานเป็นหลัก
ไม่มีการกำหนดเป็นกฎหมายหรือแผน และเป็นนโยบาย ที่เกิดจากการเห็นปัญหาของผู้นำและ 
ส่วนราชการท่ีปฏิบ้ตงานอยู่มากกว่าเป็นผลจากการเรียกร้องของกลุ่มผลประโยชน้ เป็นนโยบาย 
จากบนลงล่างโดยท่ีประชาชนไม่มีส่วนร่วมในการกำหนดนโยบาย ประชาชนเป็นเพียงผู้ไต้รับ 
ผลพวงจากการตัดสินใจในนโยบายของผู้นำ การเกิดข้ึนของนโยบายผู้สูงอายุของประเทศไทย 
ก่อนปี พ.ศ. 2525 (ค.ศ.1982) ซ่ึงเป็นปีท่ีประเทศไทยมีแผนผู้สูงอายุเป็นคร้ังแรกสามารถแบ่ง 
การพิจารณาออกเป็น 2 ช่วง กล่าวคือ นโยบายผู้สูงอายุของประเทศไทยก่อนแผนพัฒนา 
เศรษฐกิจและลังคมแห่งชาติฉบับท่ี 1 (พ.ศ. 2503 หรือ ค.ศ.1960) และนโยบายผู้สูงอายุของ 
ประเทศไทยต้ังแต่แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 1 (พ.ศ. 2504-2509) หรือ 
(ค.ศ. 1961-1966) ถึงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 4 (พ.ศ. 2520-2524) หรือ 
(ค.ศ. 1977-1981) และการดำเนินการของรัฐบาลช่วงก่อนและหลังแผนพัฒนาตังกล่าว โดยมี 
รายละเอียดดังน้ี

1. นโยบายผู้สูงอายุของประเทศไทยก่อนแผนพัฒนาเศรษฐกิจและส้งคมแห่งชาติ 
ฉบับท่ี 1 (พ.ศ.2503) หรือ (ค.ศ.! 960)

อาจกล่าวไต้ว่า ก่อนประเทศไทยจะมีแผนพัฒนาเศรษฐกิจและลังคมแห่งชาติฉบับท่ี 
1 ประเทศไทยยังไม่มีกฎหมายหรือแผนงานเก่ียวก้บผู้สูงอายุเลย การดำเนินการเร่ืองผู้สูงอายุ 
เป็นไปเพ่ือการสังคมสงเคราะห์ผู้สูงอายุท่ียากไร้และต้อยโอกาส นโยบายเกิดจากการมองเห็น
ปัญหาของผู้นำและส่วนราชการท่ีเก่ียวข้อง ท้ังน้ีเน่ืองจากสภาพการณ์ทางการเมือง เศรษฐกิจ 
และลังคมภายในประเทศ ยังไม่พร้อมท่ีจะมีนโยบายผู้สูงอายุ

หากใช้กรอบแนวคิดของคิงส์ดอน มาพิจารณาการเกิดข้ึนของนโยบาย โดยคิงส์ดอน 
กล่าวว่านโยบายจะเข้าสู่วาระการพิจารณาของรัฐบาลไต้ ย่อมข้ึนอยู่กับกระแสการเมือง กระแส 
นโยบายและกระแสประเด็นปัญหา โดยต้องพิจารณาเง่ือนไขหลายๆ ประการท่ีเป็นสภาพการณ์ 
พ้ืนฐานของการเกิดนโยบาย เช่น สภาพการณ์ทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม ท้ังในและนอก 
ประเทศ ในกรณีไทยก่อนแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 1 ไม่มีการกำหนดเร่ือง 
ผู้สูงอายุไว้เป็นกฎหมายหรือแผนเป็นเร่ืองเฉพาะ แด่นโยบายผู้สูงอายุเป็นการสังคมสงเคราะห์
เฉพาะผู้ต้อยโอกาส โดยมีสภาพการณ์ทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม ท่ีไม่ก่อให้เกิดนโยบาย 
เพ่ือผู้สูงอายุ ในขณะเดียวก้นกิพบว่า การกำหนดนโยบายในช่วงน้ีถูกกำหนดโดยข้าราชการ 
ประจำท่ีมีอำนาจภายใต้การเมืองแบบอำมาดยาธิปไตย ดังน้ี



80

1.1 สภาพการณ์ทางการเมืองและเศรษฐกิจ
จากประวัติการเมืองการปกครองไทยในสมัยสุโขทัย มีลักษณะการปกครองแบบ 

พ่อปกครองลูก ลักษณะทางเศรษฐกิจภายในประเทศจะเป็นระบบเศรษฐกิจแบบเสรี ในขณะท่ี 
ความสัมพันธ์ด้านการค้าเป็นลักษณะของรัฐบรรณาการ ต่อมาเม่ือถึงสมัยอยุธยา ลักษณะการเมือง 
การปกครองจะเป็นแบบสมบูรณาญาสิทธิราช ในช่วงน้ีมืความพยายามสร้างความสัมพันธ์กับรัฐ 
ต่าง ๆ  เป็นจำนวนมากรวมถึงความสัมพันธ์กับชาติตะวันตก โดยมืจุดมุ่งหมายในการรักษาความ 
ม่ันคงให้รอดพันจากการคุกคามของพม่าเป็นหลัก สมัยธนบุรีและรัตนโกสินทร์ตอนด้น ภายหลัง 
จากท่ีไทยกอบกู้เอกราชกลับคืนมาอย่างรวดเร็ว ไทยกิยังคงมีนโยบายด้านความม่ันคงเป็นหลัก 
คือ หาทางป้องกันการรุกรานจากพม่า ขณะเดียวกันก็พยายามห่ืเนฟูบ้านเมืองให้มืความเจริญ 
รุ่งเรืองท้ังทางด้านเศรษฐกิจและวัฒนธรรม ในช่วงด้นรัตนโกสินทร์ ภัยคุกคามจากเพ่ือนบ้าน
เช่น พม่าหรือญวน ค่อย  ๆลดลง ในขณะท่ีกัยจากชาติตะวันตกกลับคุกคามแทนท่ี สมัยรัชกาลท่ี 
4 และรัชกาลท่ี 5 ไทยต้องเผชิญกับปัญหาความสัมพันธ์ระหว่างประเทศก็คือ ภัยคุกคามจาก 
ลัทธิล่าอาณานิคมของอังกฤษและฝร่ังเศส ซ่ึงพยายามทุกวิถีทางท่ีจะแสวงหาผลประโยชน์จาก 
ไทย ไม่ว่าการบ้งค้บให้ลงนามในสนธิสัญญาเบาร่ิง ซึ่งทำขึ้นใน พ.ศ.2398 (ค.ศ.1855) และใน 
ท่ีสุดไทยต้องยอมเสียดินแดนท่ีเคยเป็นประเทศราช เพ่ือรักษาตินแดนส่วนใหญ่ไว้ ในช่วงรัชกาล 
ท่ี 5 ทรงครองราชย์ พระองค์ทรงปรับปรุงระบบการบริหารราชการ โดยทรงปฏิรูประบบราชการ 
เม่ือพ.ศ. 2435 (ค.ศ.1892) เป็นด้นมา เพ่ือตอบสนองต่อความจำเป็นในการจัดต้ังรูปแบบของ 
ระบบบริหารสมัยน้ัน ในอันท่ีจะให้ประเทศชาติอยู่รอด โดยการแยกและรวมกิจกรรมต่างๆ ท่ี 
สำคัญของประเทศให้เป็นหมวดหมู่มีสายการบ้งค้บบ้ญชา ระเบียบ และกฎเกณฑ์ที่แน่ชัด
ภายใต้องค์การท่ีเรียกว่ากระทรวง เพ่ือรับผิดชอบงานแขนงต่างๆ รวม 12 กระทรวง (วรเดช 
จันทรศร, 2543 : 1-2) ความพยายามด้งกล่าว จัดว่าเป็นการสร้างรัฐ เพ่ือเป้าหมาย 2 ด้าน คือ 
ควบคุมอาณาบริเวณชายขอบ แสดงให้เห็นถึงการมีอธิปไตยที่มืประสิทธิภาพ อันมีผลทำให้ 
อังกฤษและฝร่ังเศสไม่อาจฉวยโอกาสเข้าแทรกแซงกิจการภายในไดโดยง่าย และเป้าหมายอีก
ประการหน่ึงคือ การสร้างความเข้มแข็งให้กับศูนย์อำนาจทางการเมือง และมีผลทำให้อำนาจ 
การเมืองของระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชมีประสิทธิภาพสูงข้ึน ท้ังในด้านการควบคุมและด้าน 
การจัดเก็บรายได้เข้ารัฐ เน่ืองจากการมีกลไกรัฐท่ีเข้มแข็งข้ึนด้วย (ชัยอนันต์ สมุท'วณิช, 2538 : 
34) การปฏิรูประบบราชการในลักษณะด้งกล่าว ก่อให้เกิดการขยายตัวของระบบราชการอย่าง 
รวดเร็ว กล่าวคือ จากปี พ.ศ. 2476 (ค.ศ.1933) จำนวนกระทรวงมี 7 กระทรวง เพ่ิมเป็น 10 
กระทรวงในปี พ.ศ. 2500 (ค.ศ.1957) สำหรับจำนวนกรมก็เช่นเดียวกัน ในปีพ.ศ. 2476 (ค.ศ. 
1933) จำนวน 45 กรม เพ่ิมเป็น 90 กรมในปี พ.ศ. 2500 (ค.ศ.1957) (วรเดช จันทรศร, 2543 :
4) จนในท่ีสุดกลุ่มบุคคลได้แก่ ข้าราชการ ทหาร และพลเรือน สามารถยึดอำนาจการปกครอง
ในปี พ.ศ.2475 (ค.ศ.1932) เปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชมาเป็น
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ประชาธิปไตย แต่การเปล่ียนแปลงการปกครองคร้ังน้ัน มีผลเฉพาะการสร้างองค์กรทางการ
เมืองข้ึนมาใหม่ตามรัฐธรรมนูญ แต่องค์กรทางการเมืองใหม่น้ีต้องอาศัยกลไกอำนาจร้ฐท่ีมีอยู่เดิม 
คือ ระบบราชการ ดำเนินการในงานประจำวัน

ภายหลังการเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 (ค.ศ.1932) จนกระท่ังถึงปี พ.ศ. 
2504 (ค.ศ.1961) ก่อนท่ีจะมืแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมฉบับแรก ประเทศไทยมืร้ฐธรรมนูญ 
ท้ังส้ิน 7 ฉบับ ซ่ึงรัฐธรรมนูญส่วนใหญ่ท่ีร่างข้ึนมาเพ่ือให้กลุ่มผู้มือำนาจเข้ามามือำนาจในการ 
ปกครองประเทศด้วยการเป็นหัวหน้ารัฐบาลและมีอำนาจในสภานิติบัญญัติ เซ่น รัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2475 (ค.ศ.1932) ก็ร่างข้ึนมาเพ่ือให้คณะราษฎร์ไต้ผูกขาดการครองอำนาจอยู่อีก 10 ปี 
หรือจนกว่าประชาชนส่วนใหญ่จะมีการศึกษาระดับประถมศึกษา ทั้งนี้โดยกำหนดไว้ในบท
เฉพาะกาล ย่ิงกว่าน้ันยังมีจุดหมายท่ีจะกีดกันมิให้เช้ือพระวงศ์กลับเข้ามามีอำนาจทางการเมือง 
ด้วย ส่วนรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2489 (ค.ศ.1946) เม่ือร่างมาแล้ว นายปรืดี พนมยงค์ และกลุ่มก็ไต้ 
เป็นรัฐบาล มีอำนาจในรัฐสภา โดยกีดกันมิให้ผู้นำทางทหารเข้ามามีบทบาททางการเมือง
สำหรับรัฐธรรมนูญต่างๆ ท่ีร่างโดยผู้นำกลุ่มทหาร ก็จะร่างข้ึนมาเพ่ือให้ตนเข้ามามีอำนาจในการ 
ปกครองอีกเซ่นเดียวกัน (ทินพันธุ นาคะตะ, 2539 : 3-4) นอกจากน้ันรัฐธรรมนูญในช่วงน้ียังเปิด 
โอกาสให้ข้าราชการประจำเข้าดำรงตำแหน่งทางการเมืองไต้ ยกเว้นรัฐธรรมนูญฉบับท่ี 3 และ 4 
ท่ีระบุห้ามมิให้ข้าราชการประจำเข้าดำรงตำแหน่งทางการเมือง (กระมล ทองธรรมชาติ และ
เชาวนะ ไตรมาศ, 2545 : 19) ในขณะเดียวกันวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญฉบับท่ี 1-7 มีสภาเดียว 
และเป็นสภาท่ีมาจากการแต่งต้ัง ยกเว้นรัฐธรรมนูญฉบับท่ี 3 ท่ีกำหนดให้วุฒิสภามาจากการ 
เลือกต้ัง ผลของรัฐธรรมนูญฉบับต่างๆ ภายหลังการเปล่ียนแปลงการปกครองน้ีเอง ทำให้กลไก 
อำนาจรัฐคือระบบราชการมีอำนาจมาก กล่าวคือ เป็นผู้กำหนดนโยบายและและเป็นผู้นำนโยบาย 
ไปปฏิบัติในเวลาเดียวกัน ประกอบกับวุฒิสภาท่ีมาจากการแต่งต้ังทำให้ขาดกลไกการตรวจสอบ 
และถ่วงดุลย์อำนาจกับสภาผู้แทนราษฎร

ในต้านนโยบายผู้สูงอายุ รัฐธรรมนูญท้ัง 7 ฉบับ ไม่ปรากฏบทบัญญัติท่ีเก่ียวข้องกับ 
ผู้สูงอายุโดยตรงเลย คงปรากฎแต่เพียงบทบัญญัติท่ีมีความหมายรวมถึงหรืออำนวยประโยชน์แก่ 
ผู้สูงอายุโดยอ้อม อาทิ บุคคลมีฐานะเสมอกัน มีสิทธิเสรีภาพต่างๆ เท่าเทียมกัน สิทธิของบุคคล 
ในครอบครัวย่อมไต้รับความคุ้มครอง รัฐพึงส่งเสริมการสาธารณสุข ตลอดจนมารดาและทารก 
สงเคราะห์ รัฐพึงส่งเสริมและสนับสนูนการลังคมสงเคราะห์ รัฐพึงส่งเสริมการสาธารณสุขและพึง 
ให้การรักษาพยาบาลแก่ผู้ยากไร่โดยไม่คิดมูลค่า ซ่ึงปรากฏในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พ.ศ. 2490 (ค.ศ.1947) ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร 
ไทย พ.ศ. 2502 (ค.ศ.1959) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2517 (ค.ศ.1974) ซึ่งเป็น 
ตัวอย่างท่ีแสดงให้เห็นถึงเจตนารมณ์ของรัฐท่ีต้องการดูแลและให้การสนับสนูนสวัสดิการ ตลอดจน 
รับรองสิทธิของผู้สูงอายุอยู่บ้าง แต่ก็ไม่ปรากฏชัดเจนนัก
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สำหรับนโยบายของรัฐบาล การเปล่ียนแปลงรัฐบาลในช่วงหลังการเปล่ียนแปลงการ 
ปกครอง พ.ศ.2475 (ค.ศ.1932) ซึ่งมีทั้งส้ินถึง 29 คณะ ภายในเวลา 29 ปี เฉล่ียรัฐบาลแต่ละชุด 
อยู่ในตำแหน่งประมาณ 1 ปี การเปล่ียนแปลงรัฐบาลเกิดข้ึนจากการรัฐประหารโดยข้าราชการ 
โดยเฉพาะอย่างย่ิงข้าราชการทหาร ซ่ึงถือว่าเป็นการแทรกแซงทางการเมืองในระดับท่ีรุนแรง การ 
เปล่ียนแปลงรัฐบาลบ่อยคร้ังน้ีเอง ทำให้การเมืองขาดเสถียรภาพ นโยบายของรัฐบาลคณะที่
1-9 ต้ังแต่ พระยามโนปกรณ์นิติธาดา จนกระท้ังถึงพันเอกหลวงพิบูลสงคราม ประมาณพ.ศ. 
2481 (ค.ศ.1938) มุ่งยึดหลักการดำเนินนโยบาย 6 ประการ ได้แก่ 1.การรักษาเอกราช 2. การ 
รักษาความปลอดกัยในประเทศ 3. การบำรุงความสมบูรณ์ของราษฎรในทางเศรษฐกิจไทย 4. 
การให้ราษฎรมีสิทธิเสมอภาคกัน 5. การให้ราษฎรมีเสรีภาพและอิสระ และ 6. การให้การศึกษา 
แก่ราษฎร (สำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, online, 2546) จอมพล ป. พิบูลสงคราม ซ่ึงเป็น 
นายกรัฐมนตรีในขณะน้ัน ได้จ้ดต้ังกรมประชาสงเคราะห์ข้ึนในปี พ.ศ.2483 (ค.ศ.1940) จนกระท้ัง 
เกิดสงครามโลกคร้ังท่ี 2 ในปี พ.ศ.2484 (ค.ศ.1941) ทำให้ประเทศไทยอยู่ในภาวะสงครามต้ังแต่ 
รัฐบาลคณะท่ี 10 ถึงคณะท่ี 13 ประมาณปี พ.ศ.2488 (ค.ศ.1945) นโยบายของรัฐบาลคณะต่างๆ 
ในช่วงน้ีจึงมุ่งเน้นการรักษาความสงบภายในเป็นสำคัญ

ภายหลังสงครามส้ินสุดลง รัฐบาลในช่วงน้ี กล่าวคือ รัฐบาลพันตรีควง อภัยวงศ์ มี 
นโยบายมุ่งเน้นการปรับปรุงส้มพันธภาพกับต่างประเทศ ในขณะท่ีเศรษฐกิจของประเทศภายหลัง 
การส้ินสุดสงครามเกิดภาวะยากแค้น โดยเฉพาะในช่วงนายปรีดี พนมยงศ์ เป็นรัฐบาล ในช่วง 
ประมาณปี พ.ศ. 2489 (ค.ศ.1946) สถานการณ์ทางเศรษฐกิจเร่ิมบรรเทาลงบ้างในช่วงรัฐบาล 
คณะท่ี 16 เป็นด้นมา ประกอบกับปัญหาสังคมอันเป็นผลพวงท่ีเกิดข้ึนภายหลังสงคราม ทำให้ 
นโยบายสังคมของรัฐบาลปรากฏข้ึนในนโยบายด้านการมหาดไทย ท่ีกล่าวว่าให้มีการดำเนินการ 
ประชาสงเคราะห์ต่อไป และกัามีกำลังพอก็จะได้ขยายการสงเคราะห์!นส่วนท่ีเก่ียวกับกสิกรและ 
เกษตรกรเพ่ิมข้ึน นโยบายทางสังคมท่ีเคยปรากฏในหมวดการมหาดไทย ต่อมาในสมัยนายควง 
อกับวงศ์ เป็นรัฐบาลคณะท่ี 20 ในปี พ.ศ. 2491 (ค.ศ.1948) รัฐบาลได้กำหนดนโยบายสังคมไว้ 
ในหมวดการสาธารณสุข โดยมุ่งเน้นการสงเคราะห์มารดาและทารกสงเคราะห์ ในท่ีสุดการ
ดำเนินนโยบายลังคมชัดเจนและเป็นรูปธรรมท่ีสุดก็ปรากฏข้ึนในสมัยจอมพล ป. พิบูลสงคราม 
เป็นนายกรัฐมนตรี โดยได้มอบหมายให้กรมประชาสงเคราะห์ต้ังสถานสงเคราะห์คนชราบ้านบาง 
แคเป็นแห่งแรก ในปี พ.ศ. 2496 (ค.ศ.1953) รัฐบาลในช่วงต่อมาคือต้ังแต่ปี พ.ศ. 2500 (ค.ศ. 
1957) จนกระท้ังก่อนท่ีประเทศไทยจะมีแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ในปี พ.ศ. 2504 
(ค.ศ.1961) เป็นช่วงท่ีประเทศไทยเร่ิมเข้าสู่ช่วงเผด็จการทหารมีอำนาจในการปกครองประเทศ 
ในช่วงน้ีการเมืองไทยมีลักษณะสำคัญคือ สมาชิกสภานิติบัญญัติท่ีมาจากการเลือกต้ัง และจาก 
การแต่งต้ังเป็นจำนวนมากมาจากข้าราชการ เช่น ในสมัยจอมพลสฤษต้ั ธนะรัชศ์ เป็นรัฐบาลในปี 
พ.ศ. 2502 (ค.ศ.1959) สมาชิกสภานิติบัญญัติประกอบด้วยสมาชิกท่ีเป็นข้าราชการถึงร้อยละ 95
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เป็นทหารและตำรวจร้อยละ 78.6 และเป็นพลเรือนร้อยละ 21.5 อีกท้ังส่วนราชการยังมีอิทธิพล 
เหนือฝ่ายบริหาร โดยเข้าไปดำรงตำแหน่งรัฐมนตรี ในสมัยจอมพลสฤษด้ิ ธนะร้ชต์ นี้ ข้าราชการ 
ประจำดำรงตำแหน่งรัฐมนตรีท้ังส้ิน 14 คน (ทินพันธุ นาคาตะ,2543 : 9-11)

โดยสรุป นับต้ังแต่มีการเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 (ค.ศ.1932) ระบอบ 
การเมืองไทยได้เปลี่ยนแปลงจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราช มาสู่ระบอบการปกครองแบบ
ประชาธิปไตยแบบไทยๆ การเปล่ียนแปลงการปกครอง โดยที่ประเทศไทยมีร้ฐธรรมนูญเป็น 
กฎหมายสำคัญในการปกครองประเทศ อย่างไรก็ตามการเปลี่ยนแปลงด้งกล่าวเป็นเพียงการ 
เปล่ียนแปลงแต่เปลือกนอก โดยท่ีเน้ือหาสาระภายไนไม่ได้เปล่ียนแปลงแต่อย่างใด การปกครอง 
ภายใต้รัฐธรรมนูญมิได้สนับสนูนให้เกิดความเป็นประชาธิปไตยอย่างแท้จริง แต่เป็นการปกครอง 
โดยกลุ่มข้าราชการท่ีเข้าไปมีอำนาจในสภานิติบัญญัติและในฝ่ายบริหาร รัฐธรรมนูญบางฉบับ
ห้ามมิให้ประชาชนรวมตัวกันจัดต้ังพรรคการเมือง โดยเฉพาะอย่างย่ิงภายใต้รัฐธรรมนูญฉบับท่ี 
7 ซึ่งประกาศใข้ในปี พ.ศ. 2502 (ค.ศ.1959) ถือว่าเป็นการปกครองท่ีเรียกว่ารัฐบาลโดย 
ข้าราชการโดยแท้ เน่ืองจากสมาชิกสภานิติบัญญัติเกือบท้ังหมดเป็นข้าราชการประจำ อีกท้ังการ 
ขยายตัวของส่วนราชการท่ีเพ่ิมข้ึนอย่างต่อเน่ือง ย่ิงแสดงให้เห็นความเป็นรัฐราชการ หรือท่ีริกส์ 
เรียกว่า เป็นการปกครองแบบอำมาดยาธิปไตย (bureaucratic polity) น่ันเอง

ในด้านการกำหนดนโยบายสังคม แม้ว่ารัฐธรรมนูญจะระบุแนวทางในการดำเนิน
นโยบายต่อผู้สูงอายุไว้โดยมีลักษณะโดยอ้อม รัฐบาลคณะต่างๆ มิไดให้ความสำคัญอย่างจริงจัง 
นโยบายของรัฐบาลมุ่งให้น่ืาหนักมิติทางด้านความมั่นคงเป็นประการสำคัญ ท้ังน่ืเน่ืองจาก
ประเทศไทยตกอยู่ในภาวะสงคราม เศรษฐกิจของประเทศตกต่ํา การให้ความสำคัญต่อนโยบาย 
ทางด้านสังคมไม่ปรากฏ จนกระท้ังสมัย จอมพล ป. พิบูลสงคราม แต่การจัดต้ังกรม 
ประชาสงเคราะห็ในช่วงภาวะสงคราม ก็เพ่ือให้สอดคล้องกับสถานการณ์ของประเทศในขณะน้ัน 
และการจัดต้ังสถานสงเคราะห์คนชรา ในยุคท่ีสองของการเป็นนายกรัฐมนตรี คือ ในราวปี พ.ศ. 
2491-2500 (ค.ศ.1948-1957) เป็นไปดามนโยบายรัฐนิยม ท่ีกล่าวถึง การใช้ช่ือประเทศและ 
พลเมือง การเคารพธงชาติ การป้องกันกัยท่ีจะเกิดข้ึนแก่ชาติ และการใช้ภาษาและหนังสือไทย 
การแต่งกาย กิจประจำจันของไทย และการช่วยเหลือคุ้มครองเด็ก คนชราหรือทุพพลภาพ (ทิน 
พันธุ นาคาตะ, 2545: 95) การเกิดข้ึนของนโยบายผู้สูงอายุในสมัยจอมพลแปลก พิบูลสงคราม 
เป็นนโยบายท่ีเกิดจากการมองเห็นปัญหาของผู้น่า ด้งคำกล่าวท่ีว่า

“...เม่ือสภาพความเป็นอยู่ของประชาชนดกอยู่ในฐานะยากจนค่นแคันในสภาพแย่ 
มีทุกข้ใม่ควรจะอภิรมย็ในลักษณะท่ีควรเรียกว่า อยู่เลวกินเลวกันมากมายท่ัวไปทุกภาค 
เช่นน้ี จนเป็นท่ีประจักษ์ตาประจักษ์ใจแก่ท่านจอมพล ป. พิบูลสงคราม นายกรัฐมนตรี 
ในคร้ังน้ันเป็นอย่างดี ท่านจอมพลจึงเห็นว่าจะทอดท้ังหรือปล่อยปละละเลยไม่เอาใจใส่
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ต่อความยากจนของประชาชนหมู่มากเช่นน้ีต่อไป เห็นทีจะไม่ได้การจะทำให้เสียผลท้ัง 
ในด้านเศรษฐกิจสังคมและการเมือง อาจจะเป็นมูลที่จะนำประเทศชาติไปสู่หายนะได้ 
ท่านจึงมืความเป็นห่วงปัญหาในเร่ืองนี้มาก ฉะน้ันท่านจึงจัดให้ผู้มืหสักวิชาการและ 
ไอคิวสูง ช่วยกันพิจารณาวางโครงการช่วยเหลือยกระดับรายได้ แกิไขปัญหาน้ีอย่าง 
เร่งต่วน ในไม่ช้าโครงการจัดต้ังกรมประชาสงเคราะห์ ก็ได้ถูกร่างข้ึนเป็นรูปแบบของ 
การสงเคราะห์ช่วยเหลือให้ประชาชนอยู่ดีกินดี เป็นวัตถุประสงค์สำคัญ มืหสักการคล้าย 
กับปัจจัยส่ีในทางศาสนา.... ” (อ.พยัคฆันตร, 2521 : 15-16)

จากสภาพการณ์ทางการเมืองท่ีเป็นการปกครองในระบอบอำมาดยาธิไตย ซ่ึงมีลักษณะ 
เป็นการปกครองโดยราชการ ท้ังในฝ่ายนิติบัญญ้ตและฝ่ายบริหารน้ีเอง ท่าให้ส่วนราชการเช้าไป 
มีอิทธิพลในการกำหนดนโยบายค่อนช้างมาก นโยบายผู้สูงอายุในช่วงน้ีก็เช่นกัน การเกิดข้ึนของ 
กรมประชาสงเคราะห์และสถานสงเคราะห์คนชรา ช้ีให้เห็น'ว่า นโยบายด้งกล่าวเกิดข้ึนจากการ 
ตัดสินใจของผู้มือำนาจกำหนดนโยบายในขณะน้ันคือ จอมพล ป. พิบูลสงคราม ท่ีเป็น 
ช้าราชการทหารและนายกรัฐมนตรีในขณะน้ัน

1.2 สภาพการณ์ทางสังคม
นอกจากสภาพการณ์ทางการเมืองการปกครองและเศรษฐกิจของไทย ในช่วง

ก่อนปี พ.ศ. 2504 (ค.ศ.1961) แล้ว การพิจารณาสภาพทางสังคมในขณะน้ัน จะเป็นปัจจัยท่ี 
ชี้ให้เห็นว่าทำไมประเทศไทยในขณะนั้นถึงไม่มีนโยบายหรือแผนผู้สูงอายุเป็นการเฉพาะ การ 
พิจารณาสภาพการณ์ ทางสังคม ประกอบไปด้วย การพิจารณาโครงสร้างทางประชากร ลักษณะ 
ทางวัฒนธรรม และกฎหมาย

1. โครงสร้างทางประชากร
จากการสำรวจสำมะโนประชากรเม่ือ พ.ศ. 2454 (ค.ศ.1911) มีจำนวน 

ประชากรชายและหญิงรวม 8,266,408 คน หากพิจารณาการเพ่ิมข้ึนของประชากรทุกกลุ่มอายุ 
(ดารางท่ี 4.1) จะพบว่า ต้ังแต่ปี พ.ศ. 2454 (ค.ศ.1911) จนถึงปีพ.ศ. 2490 (ค.ศ.1947) เป็นเวลา 
36 ปี ประชากรไทยเพ่ิมข้ึนเท่าตัวโดยประมาณ คือเพ่ิมจาก 8,266,408 คนเป็น 17,442,689 คน 
ในช่วงเวลาด้งกล่าวอัดราการเพ่ิมของประชากรประมาณร้อยละ 1.36-2.95 ต่อปี การท่ีอัตรา
การเพ่ิมของประชากรไม่มากนัก เช่ือว่าเป็นเพราะในช่วงปี พ.ศ. 2454-2490 (ค.ศ.1911-1947) 
งานสาธารณสุขของประเทศจัดว่าอยู่ในภาวะล้าหลังมาก ด้งจะเห็นได้จากอัตราการตายของทารก 
เกิดมีชีวิต 1,000 คน สูงถึงร้อยละ 104.2 เม่ือปี พ.ศ. 2480 (ค.ศ.1937) และลดลงเป็นร้อยละ 79.8 
ในปี พ.ศ. 2490 (ค.ศ. 1947) (บรรลุ ศิริพานิช, 2543 : 89-90) เม่ือดูโครงสร้างอายุของประชากร
ปี พ.ศ. 2490 (ค.ศ.1947) (ตารางท่ี 4.2)
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ตารางที่ 4.1 จำนวนประชากรสำมะโนและอัตราเพิ่ม 2454-2533 (ค.ศ.1911-1990)
วันที่สำรวจ ชาย หญิง รวม อัตราเพิ่ม

1 เม.ย. 2454 4,122,168 4,144,240 8,266,408
1 เม.ย. 2462 4,599,667 4,607,688 9,207,355 1.36
5 ก.ค. 2472 5,795,065 5,711,142 11,506,207 2.69
23 พ.ค. 2480 7,313,584 7,150,521 14,464,105 2.95
23 พ.ค. 2490 8,722,155 8,720,534 17,422,689 1.89
25 เม.ย. 2503 13,154,149 13,103,767 26,257,916 3.22
1 เม.ย. 2513 17,123,862 17,273,512 34,397,374 2.76
1 เม.ย. 2523 22,328,607 22,495,933 44,824,540 2.68
1 เม.ย. 2533 27,031,200 27,501,100 54,532,300 1.98

ที่มา : สถ ิต ิสาธารณสุข 2538 อ้างในบรรลุ ค ิร ิพาน ิช, 2542. ผ ู้ส ูงอาย ุไทย. กรุงเทพฯ : พ ิมพ ์ด ี.
หน้า 89.

พบว่า กลุ่มประชากรสูงอายุท่ีมีอายุต้ังแต่ 60 ปีขึ้นไปมีไม่มาก จึงไม่เป็นปัญหาในการให้บริการ 
เน่ืองจากผู้สูงอายุต่างก็อยู่ในครอบครัวขยายและได้รับความเคารพนับถืออย่างสูง เม่ือปัญหา
ผู้สูงอายุไม่มาก ความสนใจเร่ืองผู้สูงอายุจึงมีไม่มากตามไปด้วย

ปี พ.ศ. 2484-2488 (ค.ศ.1941-1945) เป็นช่วงสงครามโลกคร้ังท่ี 2 ยาและอุปกรณ์ 
ทางการแพทย์ส่วนใหญ่ถูกนำไปใช่ในกิจการทหาร การขาดแคลนเวชภัณฑ์ นอกจากทำให้พล 
เรือนเสียชีวิตจากภัยสงครามแล้ว ยังเสียชีวิตเพราะโรคภัยไข'เจ็บอีกมาก ส่งผลให้จำนวน
ประชากรลดลง เม่ือสงครามสงบประเทศไทยมีประชากรเพียง 18 ล้านคน รัฐบาลจึงสนับสนุน 
การเพ่ิมประชากรให้มากข้ึน ในปี พ.ศ. 2499 (ค.ศ.1956) รัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม ออก 
ระเบียบให้เงินสนับสนุนครอบครัวขนาดใหญ่ หญิงไทยท่ีมีบุตรมากจะได้รับสิทธิพิเศษบาง
ประการ เช่น ลดหย่อนค่าโดยสารรถไฟ ริเร่ิมให้มีสมรสหมู่ กระทรวงสาธารณสุขได้รับการ 
กระตุ้นเตือนให้ดูแลแม่และเด็กเป็นพิเศษ ถึงกับต้ังโรงพยาบาลหญิงข้ึนมารองรับการคลอดบุตร 
(ต่อมาเปล่ียนเป็นโรงพยาบาลราชวิถี) ในปี พ.ศ.2490 (ค.ศ.1947) เร่ิมมีการคำนวณหาอายุคาด 
เฉล่ียเม่ือแรกเกิดของคนไทย พบว่า มีอายุคาดเฉล่ียเพียง 48.5 ปี และหญิงเพียง 56.74 ปี 
เท่าน้ัน และเพ่ิมเป็น ชาย 53.64 ปี และหญิง 61.82 ปี ในปี พ.ศ. 2502-2508 (ค.ศ.1959-1965) 
(บรรลุ คิริพานิช, เพ่ิงอ้าง : 90) ด้งตารางท่ี 4.3
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ตารางท่ี 4.2 โครงสร้างอายุของประชากรไทยปี พ.ศ.2490 (ค.ศ1947)
ประชากรอายุ (ท้ัง 2 เพศ) อัตราร้อยละ แต่ละช่วงอัตราร้อยละ

0 -4 15.2
5 -9 14.2 42.4
10 - 14 13.0
15-19 11.1
20-24 8.9
25-29 7.2
30-34 6.6
35-39 5.8 53.5
40-44 4.8
45-49 4.0
50-54 2.8
55-59 2.3
60-64 1.5
65-69 1.2 4.1
70+ 1.4

ที่มา : สำนักงานนโยบายและแผนสาธารณสุข.อ ้างในบรรลุ ค ิร ิพาน ิช, 2542.ผ ู้ส ูงอาย ุไทย. 
กรุงเทพฯ : พ ิมพ ์ด ี.หน ้า 90.

จากนโยบายสนับสนุนให้มีการเพ่ิมประชากรน้ีเอง ในปี พ.ศ. 2503 (ค.ศ. 1960) 
อัตราการเพ่ิมของประชากรจึงสูงถึงร้อยละ 3.22 และจำนวนประชากรได้เพ่ิมข้ึนเท่าตัวใน
ช่วงเวลาเพียง 23 ปี จากประชากร 17,442,689 คน ในปี พ.ศ. 2490 (ค.ศ.1947) เพ่ิมเป็น 
34,397,374 คน ในปี พ.ศ. 2513 (ค.ศ.1970) อย่างไรก็ตามประชากรสูงอายุยังเพ่ิมไม่มากนัก

2. ล้กษณะทางว้ฒนธรรม
ครอบครัวไทยแต่โบราณเป็นครอบครัวขยาย พ่อแม่ลูกหลานอยู่ด้วยกัน ให้ 

ความสำคัญกับญาติพ่ีน้อง และเคารพผู้ใหญ่หรือผู้สูงอายุ บุตรต้องมีความกด้ญฌูต่อบิดามารดา 
ดังคำกล่าวในศิลาจารึกพ่อขุนรามคำแหงมหาราช ตอนหน่ึงว่า
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"...ช่ัวพ่อกู กูบำเรอแก่พ่อกู กูบำเรอแก่แม่กู กูได้ตัวปลา กูเอาแก่พ่อกู กูได้ 
หมากส้มหมากหวาน อันใดกินอร่อยดี กูเอามาแก่พ่อกู กูไบํดีหนังวังช้างได้ กูเอามา 
แก่พ่อกู กูไบํท่อบ้านท่อเมืองได้ช้าง ได้งวง ได้ปัว ได้นาง ได้เงือน ได้ทอง กูเอามา 
เวนแก่พ่อกู พ่อกูดาย ยังพ่ีกู กูพร่ําบำเรอแก่พ่ีกู ด่ังบำเรอแก่พ่อกู พ่ีกูตาย จึงได ้
เมืองแก่กูทังกลม...,’ (ราชบัณฑิตยสถาน, ม.ป.ท., 16)

สังคมไทยก่อนสงครามโลกคร้ังท่ี 2 ผู้สูงอายุมืสถานภาพท้ังในครอบครัวและต่อ 
สังคมภายนอกค่อนช้างสูง เหตุท่ีเป็นเช่นน้ีคงเป็นเพราะว่าสังคมไทยเป็นสังคมเกษตร การเรียนรู้ 
ทางวิชาชีพของบุคคลใดก็ตาม ได้รับการปลูกฝังอบรมมาจากผู้สูงอายุหรือผู้ใหญ่แทบทั้งส้ิน
ชาวไร่ชาวนาชาวสวนต่างเรียนรู้การทำไร่ทำนาจากบิดามารดา แมืวิชาชีพอย่างช่างไม้ ช่างปูน 
ช่างก่อสร้าง ก็เรียนรู้จากผู้ใหญ่ ทั้งนี้ทั้งนั้นเพราะยังไม่มีโรงเรียนสอนวิชาชีพหรือวิทยาลัย 
อาชีวะแพร่หลายอย่างเช่นทุกวันนี้ในสังคมนอกบ้าน ผู้สูงอายุท่ีมืคุณงามความดีก็'จะ’ได้'รับการ

ตารางท่ี 4.3 อายุคาดเฉลี่ยเมื่อแรกเกิดปี พ.ศ.2490-2558 (ค.ศ.1947-2015)
พ.ศ. ชาย หญิง รวม หน่วยงานจัดทำ
2490 48.50 56.74

2502 -  2508 53.64 61.82 กองสถิติพยากรณ์ชีพสำนักงาน

2512-2514 57.70 61.35 สถิติแห่งชาติ

2517-2518 57.63 63.56 สภาพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ

2523 -  2528 62.60 68.05 สำนักงานสถิติแหงชาติ

2528 -2533 64.35 69.30
2533 -  2538 66.48 71.04 68.72

- กองวางแผนทรัพยากรมนุษย์
2538 -2543 67.36 71.74 69.51 สภาพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ
2543 -  2548 68.15 72.39 70.23

2548 -  2553 68.86 73.00 70.89

2553-2558 69.50 73.58 71.50

ที่มา : สถิต ิสาธารณสุข พ.ศ. 2527, 2533 และ 2538 อ้างในบรรล ุคิริพานิช, 2542. ผ ู้ส ูงอายุไทย. 
กรุงเทพฯ : พ ิมพ ์ต ิ. หน้า 91.
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คัดเลือกให้เป็นผู้ใหญ่บ้านหรือกำนัน ข้อพิพาทเล็กๆ น้อย  ๆ ในสังคมหมู่บ้านผู้ใหญ่บ้าน'หรือ 
กำนันก็จะช่วยตัดสินช้ีถูกช้ีผิดใหโดยไม่ต้องไปข้ึนศาล นับว่าผู้สูงอายุเป็นหลักให้แก่สังคมเป็น 
อย่างดี ผู้คนจึงอยู่กันอย่างสงบร่มเย็น ตังน้ันผู้สูงอายุจึงเป็นผู้นำและมีสถานภาพสูงในครอบครัว 
หมู่บ้าน และสังคม

นับต้ังแต่การเปล่ียนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475 (ค.ศ.1932)ประเทศไทย 
เร่ิมพัฒนาอย่างรวดเร็วในทุกๆ ด้าน รวมท้ังด้านการศึกษา จากการท่ีมีพระราชบัญญัติบังคับให้ 
คนไทยต้องเรียนหนังสือ โรงเรียนของรัฐจึงต้ังอยู่แพร่หลายในทุกจังหวัดและอำเภอ นอกจาก 
โรงเรียนตามระบบสามัญศึกษา ยังมีโรงเรียนอาชีวะศึกษาเกิดข้ึนจำนวนมาก การท่ีประชาชนมี 
โอกาสเข้าศึกษาในระบบโรงเรียนน้ีเอง ทำให้บทบาทของผู้สูงอายุท่ีเคยเป็นผู้นำในครอบครัว
สังคม บทบาทท่ีเคยเป็นแหล่งความรัท่ีมีมาแต่เติมอาจจะได้รับการส่ันคลอน

3. กฎหมายเก่ียวกับผู้สูงอายุ
การบริหารราชการแผ่นดินของส่วนราชการท่ีมีหน้าท่ีดูแลรับผิดชอบผู้สูงอายุใน 

ช่วงก่อนท่ีประเทศไทยจะมีแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 1 งานด้านการสังคม 
สงเคราะห์จะเป็นไปตามพระราชบัญญัติ 3 ฉบับ ได้แก่ พระราชบัญญัติจัดปีกอบรมเด็กบาง 
จำพวก พ.ศ. 2479 (ค.ศ.1936) พระราชบัญญัติควบคุมเด็กและนักเรียน พ.ศ. 2481 (ค.ศ.1938) 
และพระราชบัญญัติควบคุมคนขอทาน พ.ศ. 2484 (ค.ศ.1941) สำหรับผู้สูงอายุแล้ว การ
ดำเนินการสงเคราะห์เป็นไปตามพระราชบัญญัติควบคุมคนขอทาน พ.ศ. 2484 (ค.ศ.1941) ซ่ึง 
เป็นการจัดสวัสดิการให้กับผู้สูงอายุท่ีถูกทอดท้ัง หรือผู้เร่ร่อน (กองสวัสดิการสงเคราะห์, 2542 : 6) 
ต่อมาในสมัยรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม รัฐบาลได้ออกพระราชบัญญัติบำเหน็จบำนาญ 
ข้าราชการ พ.ศ. 2494 (ค.ศ.1951) แต่พระราชบัญญัติฉบับน้ีก็เป็นกฎหมายท่ีให้สวัสดีการเฉพาะ 
ข้าราชการเท่าน้ันมิได้ให้สวัสดิการแก่ผู้สูงอายุท่ัว1ไป กฎหมายท่ีคุ้มครองสิทธิของผู้สูงอายุท่ี
เก่าแก่ท่ีสุด เห็นจะเป็นกฎหมายแพ่งและกฎหมายอาญา เช่น กฎหมายอาญา มาตรา 307 ซ่ึง 
บัญญัติคุ้มครองมิให้ผู้สูงอายุซ่ึงพ่ึงตนเองไม่ได้ถูกทอดท้ังไว้ว่า

“ ...ผู้!ดมีหน้าท่ีตามกฎหมายหรือตามสัญญาต้องดูแลผู้ซ่ึงพ่ึงตนเองมิได้เพราะ 
อายุ ความเจ็บป่วย กายพิการหรือจิตพิการ ทอดท้ังผู้ซ่ึงพ่ึงตนเองมิได้น้ันเสียโดย 
ประการที่นำจะเป็นเหตุให้เกิดอันตรายแก่ชีวิตต้องระวางโทษไม่เกิน3 ปี หรือปรับ 
ไม่เกินหกพันบาท หรือทั้งจำทั้งปรับ’'

สำหรับกฎหมายแพ่งมาตรา 1562ท่ีกล่าวว่า

“ ผู้ใดจะฟ้องบุพการีของตนเป็นคดีแพ่งหรือคดีอาญามิได้ แต เ่ม่ือผู้น้ันหรือญาติ 
สนิทของผู้น้ันร้องขอ อัยการจะยกคดีข้ึนว่ากล่าวก็ได้...’’
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ซ่ึงแม้'ว่ากฎหมายแพ่งและอาญาน้ีจะไม่ใช่เป็นกฎหมายท่ีคุ้มครองสิทธิของผู้สูงอายุโดยตรง แต่ก็ 
ถือว่าเป็นกฎหมายท่ีคุ้มครองไม่ให้ผู้สูงอายุถูกละเมิดท้ังทางด้านร่างกายและจิตใจ

โดยสรุป ประเทศไทยในช่วงก่อนแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ คือในช่วง 
ก่อนปีพ.ศ.2504 (ค.ศ.1961) ถือว่าเป็นช่วงท่ีประเทศยังมีผู้สูงอายุไม่มากนัก ประกอบกับ 
ลักษณะทางวัฒนธรรมไทยท่ีให้ความสำคัญกับผู้สูงอายุในฐานะท่ีเป็นผู้ถ่ายทอดความรู้ ท้ังใน
ระดับครอบครัว และหมู่บ้าน รวมท้ังการมีกฎหมายคุ้มครองผู้สูงอายุโดยทางอ้อม ทำให้รัฐบาลใน 
ขณะน้ันสามารถรับมือกับปัญหาได้ การกำหนดแนวทางการบริหารราชการแผ่นดินด้านผู้สูงอายุ 
ไว่ในรัฐธรรมนูญโดยอ้อม เป็นเง่ือนไขสำคัญท่ีทำให้รัฐบาลทุกคณะในช่วงน้ีอาจจะมีนโยบาย
หรือไม่มีนโยบายต่อผู้สูงอายุก็ได้ การมีนโยบายผู้สูงอายุจึงข้ึนอยู่กับเง่ือนไขทางการเมือง
เศรษฐกิจ และสังคม ท่ีรัฐบาลกำลังเผชิญ กล่าวคือ ภายใต้ภาวะสงคราม เศรษฐกิจท่ีอยู่ในภาวะ 
ยากลำบาก การเปล่ียนแปลงรัฐบาลบ่อยคร้ังอ้นเน่ืองจากการรัฐประหารในช่วงน้ี ทำให้นโยบาย 
ผู้สูงอายุเป็นเพียงเพ่ือการสงเคราะห์ผู้ยากไร้และด้อยโอกาสเท่าน้ัน แต่ท่ีสำคัญเง่ือนไขท่ีปรากฎ 
ในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญเอง กล่าวคือ การท่ีส่วนราชการสามารถดำรงตำแหน่งในฝ่ายบริหาร 
และฝ่ายนิติบัญญัติได้ ทำให้กลไกอำนาจของส่วนราชการท่ีเข้มแข็งกลับเข้มแข็งย่ิงข้ึน การ
กำหนดนโยบายผู้สูงอายุ ได้แก่ การจัดต้ังสถานสงเคราะห์คนชรา จึงเป็นการจัดทำนโยบายโดย 
ส่วนราชการและกลายเป็นความจำเป็นในสถานการณ์ทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมใน
ขณะน้ัน

2. นโยบายผู้สูงอายุของประเทศไทยช่วงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบ้บท่ี 1 
(พ.ศ. 2504-2509) หรือ (ค.ศ.1961-1966) จนถึงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 
แห่งชาติฉบับท่ี 4 (พ.ศ.2520-2524) หรือ (ค.ศ.1977-1981)

2.1 สภาพการณ์ทางการเมือง
ภายหลังการส้ินสุดอำนาจของจอมพล ป. พิบูลสงคราม โดยการยึดอำนาจของ 

จอมพลสฤษด ธนะรัชด์ เม่ือวันท่ี 16 กันยายน พ.ศ. 2500 (ค.ศ.1957) ประเทศไทยก็ดกอยู่ 
ภายใต้การปกครองตามธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ. 2502 (ค.ศ. 1959) ซ่ึงมี 
ลักษณะเป็นเผด็จการ กล่าวคือ ธรรมนูญการปกครองให้อำนาจแก่นายกรัฐมนตรีควบคุมสภานิติ 
บัญญัติ เน่ืองจากไม่มีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรท่ีมาจากการเลือกต้ัง แต่เป็นการปกครองโดย 
ข้าราชการ รัฐบาลของคณะปฏิวัติพยายามรักษารัฐธรรมนูญฉบับช่ัวคราวน้ีไว้เป็นเวลาถึง 9 ปี 
ยังผลให้การพัฒนาการ ของประชาธิปไตยต้องหยุดลงอย่างส้ินเชิง เน่ืองจากรัฐธรรมนูญฉบับน้ีไม่ 
อนุญาตให้ราษฎรใช้สิทธิทางการเมือง หรือเข้าไปมีส่วนร่วมในการปกครอง จนในท่ีสุดรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทยท่ีใช้เวลาในการยกร่างนานถึง 9 ปี ก็ประกาศใช่ในวันท่ี 20 มิถุนายน พ.ศ.
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2511 (ค.ศ.1968) ภายใต้รัฐบาลพลเอกถนอม กิตติขจร และในปีเดียวกินก็มีการประกาศใช้ 
กฎหมายพรรคการเมือง อนุญาตให้มืการจัดต้ังพรรคการเมืองไต้ การบริหารราชการและการใช้ 
อำนาจทางการเมืองของพลเอกถนอมไม่ราบร่ืนนัก เพราะก่อนหน้าน้ันธรรมนูญการปกครองไต้ 
ให้อำนาจนายกรัฐมนตรีในการควบคุมสภานิติบัญญัติ ไม่มีสมาชิกสภา ผู้แทนราษฎรท่ีมาจาก 
การเลือกต้ัง แต่หลังจากประกาศใช้รัฐธรรมนูญแล้ว มีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจำนวนมากอยู่คน 
ละฝ่ายกับรัฐบาล ขณะเดียวกันกองกำลังฝ่ายคอมมิวนิสต์แห่งประเทศไทย ท่ีเร่ิมทำการสู้รบด้วย 
อาวุธมาต้ังแต่ปี พ.ศ.2508 (ค.ศ.1965) ก็ขยายการปฏิบัติการในพ้ืนท่ีต่างๆ มากข้ึน ในท่ีสุดพล 
เอกถนอม กิตติขจร ก็ยึดอำนาจตนเอง ยกเลิกรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2511 (ค.ศ.1968) ยุบสภาเม่ือ 
ว ัน ท่ี 17 พฤศจิกายน พ.ศ. 2514 (ค.ศ.1971) และประกาศใช้ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร 
พ.ศ. 2515 (ค.ศ.1972) ธรรมนูญการปกครองฉบับน้ีมืลักษณะคล้ายๆ กับธรรมนูญการปกครอง 
ฉบับปี พ.ศ. 2502 (ค.ศ. 1959) ซ่ึงให้อำแาจเผด็จการแก่นายกรัฐมนตรี

การหวนคืนอำนาจเผด็จการในสมัยพลเอกถนอม กิตติขจร ไต้นำมาสู่ความไม่ 
พอใจของนิสิตนักศึกษา จนในท่ีสุดเกิดเหตุการณ์นองเลือด ในวันท่ี 13 และ 14 ตุลาคม พ.ศ. 
2516 (ค.ศ.1973) ขับไล่ผู้มือำนาจออกจากตำแหน่ง ต่อมานายสัญญา ธรรมศักด้ิ จึงเป็น 
นายกรัฐมนตรี ภายใต้สัญญาว่า จะร่างรัฐธรรมนูญโดยเร็วและจะจัดให้มืการเลือกต้ังสมาชิกสภา 
ผู้แทนราษฎรข้ึนท่ัวประเทศ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยจึงประกาศใช้เม่ือวันท่ี 7 ตุลาคม 
พ.ศ.2517 (ค.ศ.1974) ภายใต้ระบบสองสภา โดยวุฒิสภายังคงกำหนดให้พระมหากษัตริย์ทรง 
แต่งต้ังโดยมีประธานองคมนตรีเป็นผู้รับสนองพระบรมราชโองการ และกำหนดให้ผู้แทนราษฎรต้อง 
ลังก ัดพรรคการเมือง ยังผลให้มืการจัดต้ังพรรคการเมืองมากกว่า 50 พรรค (กระมล ทองธรรมชาติ 
และเซาวนะ ไตรมาศ, 2545 : 39) รัฐบาลท่ีจัดต้ังจึงเป็นรัฐบาลผสมท่ีขาดเสถียรภาพ รัฐบาล 
ภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2517 (ค.ศ.1974) ประกอบไปด้วยรัฐบาลนาย 
สัญญา ธรรมศักด้ี หม่อมราชวงศ์เสนีย์ ปราโมช และหม่อมราชวงศ์ศึกฤทธ ปราโมช ต้ังแต่ช่วงปี 
พ.ศ. 2517 (ค.ศ.1974) ถึง พ.ศ. 2519 (ค.ศ.1976) ในท่ีสุดการปกครองในระบอบประชาธิปไตยก็ 
ต้องสะดุดลงอีกคร้ัง เม่ือเกิดเหตุการณ์นองเลือด 6 ตุลาคม พ.ศ. 2519 (ค.ศ.1976) คณะปฏิรูปการ 
ปกครองแผ่นดินยึดอำนาจการปกครอง โดยยกเลิกรัฐธรรมนูญ แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2517 
(ค.ศ.1974) และต้ังนายธานินทร์ กรัยวิเชียร เป็นนายกรัฐมนตรี รวมท่ังประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2519 (ค.ศ.1976) ให้อำนาจนายกรัฐมนตรีอย่างมากเหมือนรัฐธรรมนูญ 
ฉบับปี พ.ศ.2502 ช่วงน้ีเกิดกระแสการต่อต้านลัทธิคอมมิวนิสต์ ในท่ีสุดรัฐบาลนายธานินทร์
กรัยวิเชียร ถูกย ึดอำนาจในวันที่ 20 ตุลาคม พ.ศ. 2520 (ค.ศ.1977) โดยคณะบุคคลกลุ่มท่ียึด 
อำนาจในวันท่ี 6 ตุลาคม พ.ศ. 2519 (ค.ศ.1976) น้ันเอง โดยมีพลเอกเกรียงศักด ชมะนันท์ เป็น 
นายกรัฐมนตรี รัฐบาลพลเอกเกรียงศักดิ๙ ชมะนันทั่ บริหารราชการแผ่นดินภายใต้ธรรมนูญการ 
ปกครองราชอาณาจักร พ.ศ. 2520 (ค.ศ.1977) ซ่ึงมืเน้ือหาสาระไม่ต่างไปจากรัฐธรรมนูญฉบับ
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ท่ี 7 (2502) และฉบับท่ี 9 (2515) เน่ืองจากให้อำนาจพิเศษแก่หัวหน้าฝ่ายบริหารคือนายกรัฐมนตรี 
ไว้อย่างมาก ธรรมนูญฉบับน้ีในท่ีสุดก็ถูกยกเลิกไป เน่ืองจากสภานิติบัญญัติได้จัดทำร่าง
รัฐธรรมนูญฉบับใหม่และประกาศใช้เม่ือวันท่ี 22 ธันวาคม พ.ศ.2521 (ค.ศ.1978) พลเอกเกรียง 
คักด ชมะน้นฑ์ อยู่ในตำแหน่งจนกระท่ังในวันท่ี 29 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2523 (ค.ศ.1980) ก็ลาออก 
จากตำแหน่ง ส่งผลให้พลเอกเปรม ติณสูลานนท์ เป็นนายกรัฐมนตรี นับต้ังแต่วันท่ี 3 มีนาคม
พ.ศ. 2523 (ค.ศ.1980) ถึงวันท่ี 4 สิงหาคม พ.ศ. 2531 (ค.ศ.1988) รวมเวลาท้ังส้ิน 8 ปี รัฐบาล 
พลเอกเปรม ติณสูลานนท์ บริหารประเทศภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2521 
(ค.ศ.1978) ซึ่งถูกเรียกว่าเป็นรัฐธรรมนูญท่ีให้ประชาธิปไตยเพียงครึ่งใบเท่านั้น เพราะ
นายกรัฐมนตรีไม่จำเป็นต้องมาจากการเลือกต้ังน้ันเอง

สำหรับนโยบายของรัฐบาลในช่วงรัฐบาลจอมพลสฤษด๋ีและจอมพลถนอม ไม่
ปรากฏคำแถลงนโยบายต้านสังคมแต่อย่างใด ในช่วงปี พ.ศ. 2516-2523 (ค.ศ.1973-1980) 
นโยบายต้านสังคมปรากฏในลักษณะกว้างๆ ในสมัยรัฐบาล ม.ร.ว.เสนีย์ ปราโมช ท่ีกล่าวว่า
“ ...รัฐบาลน้ีจะส่งเสริมการสังคมสงเคราะห์ท้ังส่วนของรัฐและเอกชน ให้แพร่หลายไปสู่ส่วน
ภูมิภาคอย่างทั้วถึง จะเก้ือกูลประชาชนในแหล่งเส่ือมโทรม ให้มี'โอกาส,ไต้มีที่อยู่อาศ้ยถูก
สุขลักษณะ...” (สำนักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, online,2546) และรัฐบาล ม.ร.ว.คึกฤทธ้ี 
ปราโมช ท่ีกล่าวว่า “ ...รัฐบาลน้ีจะต่อต้านและขจัดความยากจน ลดช่องว่างระหว่างคนมีกับคน 
จนและจัดสวัสดิการสังคมให้ดีข้ึน...” (สำนักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, online, 2542)

โดยสรุป จะพบว่าประเทศไทยในช่วงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ
ฉบับท่ี 1 จนกระท้ังแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 4 อยู่ในช่วงรัฐบาลเผด็จการ 
ต้ังแต่ปี พ.ศ.2502-2516 (ค.ศ.1959-1973) รัฐบาลช่วงปีพ.ศ. 2516-2523 (ค.ศ.1973-1980) ก็มี 
การเปล่ียนแปลงบ่อยคร้ัง รัฐบาลทุกคณะบริหารประเทศภายใต้รัฐธรรมนูญท่ีให้อำนาจแก่
นายกรัฐมนตรี และช้าราชการประจำลามารถดำรงตำแหน่งทางการเมืองไต้ เช่นฉบับปี พ.ศ. 2502 
(ค.ศ.1959), พ.ศ. 2515 (ค.ศ.1972) ในขณะท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2521 (ค.ศ. 
1978) แม้ว่าจะห้ามช้าราชประจำเช้าดำรงตำแหน่งทางการเมือง แต่ก็อนุญาตให้ช้าราชการประจำ 
สามารถดำรงตำแหน่งเป็นสมาชิกวุฒิสภาไต้ ดังน้ันอำนาจของช้าราชการในการเช้าไปมีบทบาท 
ในการกำหนดนโยบายและกล่ันกรองนโยบาย ยังคงมีพลังท่ีสูงมาก เน่ืองจากพรรคการเมือง
อ่อนแอ มีความขัดแย้งกันเองภายใน รัฐบาลท่ีจัดต้ังก็เป็นรัฐบาลผสม ขาดเสถียรภาพ มีการ 
เปล่ียนแปลงรัฐบาลบ่อยคร้ัง สถานการณ์ทางการเมืองท่ีไร้เสถียรภาพเช่นน้ี ทำให้รัฐบาลมุ่งเน้น 
การดำเนินนโยบายแบบประคับประคองระบอบประชาธิปไตยไว้มากกว่าที่จะให้ความสำคัญต่อ 
นโยบายสังคม
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2.2 สภาพการณ์ทางเศรษฐกิจ
สภาพเศรษฐกิจภายหลังสงครามโลกคร้ังท่ี 2 ประเทศส่วนใหญ่ในเอเชีย อาฟริกา 

และละดินอเมริกา ประสบกับภาวะยากจน ในขณะท่ีประเทศท่ีเจริญแล้ว เช่น สหรัฐอเมริกา และ 
ประเทศในยุโรปตอนเหนือมีความเจริญก้าวหน้าด้านการส่ือสารและการคมนาคม ทำให้ประชาชน 
ในประเทศยากจนต้องการยกระดับความเป็นอยู่ของตนให้ดีข้ึน ในขณะท่ีประเทศท่ีร่ํารวยและ
เจริญก้าวหน้าก็ต้องการช่วยเหลือแก่ประเทศท่ียากจน (รักบ้านเกิด, online, 2546) แนวคิดใน 
การพัฒนาเศรษฐกิจจึงเป็นเร่ืองท่ีไต้รับความสนใจจากท่ัวโลก รวมท้ังประเทศไทยด้วย รัฐบาลจึง 
จัดต้ังสภาเศรษฐกิจแห่งชาติข้ึน เพ่ือทำหน้าท่ีวิเคราะห์วิจัยและเป็นท่ีปรึกษาของรัฐบาลในการ 
แก้ปัญหาการเงิน การคลัง จนเกิด “โครงการพัฒนาการของรัฐสำหรับประเทศไทย’, ภายใต้การ 
ช่วยเหลือของธนาคารโลกในสมัยรัฐบาลจอมพลแปลก พิบูลสงคราม อันเป็นแนวทางท่ีใช่ในการ 
จัดทำแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 1 ในระยะต่อมา

คร้ันเม่ือประเทศไทยมีแผนพัฒนาเศรษฐกิจฉบับแรก ภายใต้ช่ือว่า แผนพัฒนา 
เศรษฐกิจแห่งชาติ ฉบับท่ี 1 (พ.ศ. 2504-2509) หรือ (ค.ศ.1961-1966) แผนพัฒนาฉบับน้ีเน้น 
การปรับปรุงโครงสร้างพื้นฐานทางเศรษฐกิจเป็นหลัก นโยบายผู้สูงอายุของไทยไต้รับการระบ ุ
ลงในแผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ เป็นคร้ังแรก ในบทท่ี 10 ต้านการพัฒนาชุมชนและ 
สาธารณูปการเร่ืองการประชาสงเคราะห์ว่า

“....ในต้านการประชาสงเคราะห์นโยบายท่ีสำคัญท่ีสุด ได้แก่ การให้ความ
ช่วยเหลือผู้ท่ีไม่สามารถช่วยดนเองเท่าท่ีจะกระทำไต้ เป็นการแบ่งเบาภาระสังคม 
เช่น คนชรา เด็กกำพร้า บุคคลท่ีสังคมรังเกียจ ผู้ประสบภัยพิบัติและเกษตรกรและ 
กรรมกรท่ียากจนในระยะ 3 ปีหลังของแผนพัฒนาน้ีจะริเร่ิมระบบประก้นสังคมเพ่ือ 
ประโยชน์แก่กรรมกรผู้มีรายไต้น้อย ในต้านการสงเคราะห์ผู้ยากจนโดยวิธีนิคม
สร้างตนเองน้ัน จะยึดนโยบายใช้ท่ีดินในนิคมท่ีมีอยู่แล้วให้ใต้ผลเต็มท่ีก่อน "
(สำนักงานคณะกรรมการการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, online, 2546)

จากแผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ ฉบับท่ี 1 เศรษฐกิจของประเทศไทยในภาพรวมขยายตัวเฉล่ีย 
ร้อยละ 8

ในแผนพัฒนาฉบับต่อมา ดูเหมือนรัฐบาลพยายามให้ความสำคัญต่อนโยบาย
สังคมมากข้ึน โดยเปล่ียนช่ือแผนพัฒนาฉบับแรกจากเดิมท่ีเรียกว่า แผนพัฒนาเศรษฐกิจ
แห่งชาติ มาเป็นแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 2 (พ.ศ. 2510-2514) หรือ (ค.ศ. 
1967-1971) ในแผนพัฒนาฉบับน้ียังคงเน้นการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจอย่างต่อเน่ือง 
ขณะเดียวก้น ก็พัฒนาต้านสังคมควบคู่ก้นไป แต่การพัฒนาสังคมในช่วงน้ีจะเน้นการขยายบริการ 
ทางการ ศึกษาและการสาธารณสุข ประกอบกับปลายปี พ.ศ.2514 (ค.ศ.1971) เกิดวิกฤตการณ์
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ทางการเงินระหว่างประเทศ จนเป็นผลให้ประเทศไทยต้องประกาศลดค่าเงินบาท อัตราการ
ขยายตัวของประเทศเฉล่ียร้อยละ 7.25 (เพ่ิงอ้าง,online, 2546) อย่างไรก็ตามในช่วงแผนฯ ฉบับ 
นี้ร้ฐบาลให้ความสนใจนโยบายทางสังคม โดยไต้กล่าวไว่ในห้วข้อการพัฒนาสังคมและ
สาธารณูปการไว้ว่า

“ ...การสังคมสงเคราะห์และแรงงาน ไต้ปรับปรุงดำเนินการให้ความช่วยเหลือ 
บุคคลซ่ึงไม่สามารถช่วยตนเองไต้เต็มท่ีและเป็นภาระแก่สังคม เช่น ผู้ชราและเยาวชน 
ซึ่งไม่มีที่พึ่ง สตรีบางประเภท ผู้ประสบภัยพิบัติและผู้ติดยาเสพติด เป็นต้น...” (เพ่ิงอ้าง, 
online, 2546)

ผลพวงจากความรุดหน้าทางเศรษฐกิจท่ีดำเนินไปด้วยดีตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจ 
และสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 2 ไต้ก่อให้เกิดความเปล่ียนแปลงทางสังคมบางประการ เช่น ทำให้คน 
ชนบทอพยพหล่ังไหลเข้ามาอยู่ในเมืองมากข้ึน การขาดแคลนท่ีอยู่อาศัย บริการทางต้านการ 
รักษาพยาบาลไม่เพียงพอ การว่างงาน สวัสดิการ ความปลอดภัย รายไดํไม่พิยงพอ และปัญหา 
อาชญากรรมมากข้ึน แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 3 เน้นการพัฒนาสังคมต้าน 
การศึกษาและการสาธารณสุข อย่างไรก็ตามไต้กล่าวอ้างนโยบายสังคมสงเคราะห์ไว่ในแนวทาง 
การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม แยกเป็นสาขากิจการสังคม ไว้ว่า

“...บริการทางต้านสังคมสงเคราะห์ในระยะ 5 ปีท่ีแล้วมา ไต้ปรับปรุง 
ดำเนินการให้การสงเคราะห์แก่บุคคลท่ีมืปัญหาสังคม ซ่ึงไม่สามารถช่วยตนเอง 
ไต้เต็มท่ี เช่น เยาวชน'ท่ี'ไม่มืท่ีพ่ึง คนพิการและทุพพลภาพ คนชรา และคนไร้ท่ี 
พ่ึง สตรีบางประเภท ผู้ประสบภัยพิบัติ และผู้ติดยาเสพติดให้โทษ การสงเคราะห์ 
บุคคลตังกล่าวไต้ดำเนินการในรูปสถานสงเคราะห์ตามประเภทด่าง ๆ  ให้การ
สงเคราะห์แก่เยาวชนท่ีถูกทอดท้ิง จำนวน 3,568 คน สตรีบางประเภท 6,000 คน 
คนพิการและทุพพลภาพและคนชรา 1,500 คน..."

และ

“...แผนงานท่ีสำคัญในระยะของแผนฯ ได้แก่ งานสงเคราะห์ผู้ประสบ
สาธารณภัยหรือความทุกข์ยากเดือดร้อน และต้องการความช่วยเหลือทุกประเภท 
ในสังคมซ่ึงได้แก่ เด็กและเยาวชน บุคคลไรัท่ีพ่ึง คนชรา คนพิการ คนทุพพลภาพ 
หญิงบางประเภท และคนไข้โรคจิตทุเลา โดยให้บริการและการสงเคราะห์ตลอดจนจัด 
ให้มีสถานสงเคราะห์เพ่ือให้การสงเคราะห์และแกอบรมบุคคลตังกล่าว...”

โดยระบุแนวทางการพัฒนาในช่วงน๋ึไว้ว่า “ ....ให้การสังคมสงเคราะห์รูปต่างๆ แก่ 
สตรี เด็ก คนชรา และคนพิการ และส่งเสริมให้องค์การสงเคราะห์เอกชนมีบทบาทย่ิงข้ึน...,’ (เพ่ิง
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อ้าง, online, 2546) แต่เน่ืองจากเศรษฐกิจของไทยในช่วงน้ีได้รับผลกระทบจากวิกฤตการณ์ 
น้ํามันประมาณ'ปี พ.ศ. 2516-2517 (ค.ศ.1973-1974) จึงไม่เอ้ือต่อการพัฒนาเศรษฐกิจ การ 
ขยายตัวทางเศรษฐกิจในช่วงน้ีประมาณร้อยละ 6.5 ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
ฉบับท่ี 3 นี้ บังขยายขอบเขตครอบคลุมไปถึงนโยบายการวางแผนครอบครัวอีกด้วย

ผลจากการเกิดวิกฤตการณ์น้ํามันคร้ังท่ี 2 ประมาณปี พ.ศ. 2522 (ค.ศ.1979) 
ประเทศไทยเข้าสู่ช่วงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 4 ( พ.ศ. 2520-2524) หรือ 
(ค.ศ.1977-1981) ผลกระทบจากปัญหาราคาน้ีามันทำให้ค่าเงินบาทของไทยตกต่ําลง แผนพัฒนา 
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 4 บังคงเร่งการกระจายรายได้ เพ่ือลดช่องว่างทางเศรษฐกิจ 
และสังคม แต่บังคงไม่สำเร็จมากนัก สำหรับนโยบายสังคมตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 
แห่งชาติ ฉบับท่ี 4 เน้นการลดอัตราการเพ่ิมของประชากร การกระจายการศึกษาและการ 
ลทธารณสุข กลุ่มเป้าหมายผู้สูงอายุถูกระบุอย่างชัดเจนในแผนฉบับน้ีเป็นฉบับแรก โดยระบุไว้ 
ในเร่ืองการกระจายบริการสังคม ข้อ 2. ปัญหาคนชรา คนชราในท่ีน้ี หมายถึง หญิงท่ีมีอายุ 60 ปี 
ข้ึนไป และชายมีอายุ 6 5 ปีขึ้นไปซึ่งประมาณว่ามีอยู่ 1.68ล้านคนปัจจุบันมีบางส่วนถูกทอดท้ิง 
เน่ืองจากภาวะความบีบค้ันทางเศรษฐกิจและสังคม ในจำนวนน้ีรัฐสามารถให้บริการได้เพียงปีละ 
1,500 คน แนวทางและมาตรการในการแกไขคือ จะทำการสำรวจจำนวนคนชราท่ีเข้าข่ายรับการ 
สงเคราะห์ โดยมีการวางมาตรการให้แน่นอนในการให้สวัสดิการและการสงเคราะห์ โดยทำท้ังใน 
ส่วนกลางและส่วนภูมิภาค โดยสนับสนุนองค์การเอกชนท่ีเข้ามาร่วมในงานน้ีด้วย” (เพ่ิงอ้าง, 
online, 2546)

โดยสรุป เศรษฐกิจไทยช่วงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งฉบับแรกจนถึง 
ฉบับท่ี 4 อยู่ในช่วงการเน้นการพัฒนาโครงสร้างข้ันพ้ืนฐานเพ่ือการพัฒนาประเทศ โดยเฉพาะ 
อย่างย่ิงแผนพัฒนาฉบับท่ี 1 และ 2 ผลพวงของการพัฒนาเศรษฐกิจก่อให้เกิดปัญหาทางสังคม 
ตามมา เน่ืองจากการพัฒนาเป็นการพัฒนาท่ีไม่สมดุลย์ โดยเฉพาะอย่างย่ิงการพัฒนาก่อให้เกิด 
ปัญหาช่องว่างระหว่างคนรวยกับคนจนในการได้รับบริการทางสังคม เช่น การสาธารณสุข
การศึกษา อีกท้ังการพัฒนาบังก่อให้เกิดปัญหาการว่างงาน การอพยพเข้ามาทำงานในเมือง 
ปัญหาการ’ไร้ท่ีอยู่อาศัย รัฐบาลจึงให้ความสำคัญกับนโยบายการสังคมสงเคราะห์เพ่ิมข้ึนต้ังแต่
แผนพัฒนาฉบับท่ี 3 เป็นด้นมา ท้ังน้ีได้กำหนดแนวทางและมาตรการในการแก่ไขกลุ่มคนท่ีมี 
ปัญหา โดยแยกกลุ่มเป้าหมายชัดเจนและบังกำหนดแนวทางและมาตรการในการแก่ไขไว้ด้วย
แต่ผลจากวิกฤตการณ์น้ีามันท้ังสองคร้ัง และปัญหาเสถียรภาพทางการเมืองภายในประเทศไทย 
เอง ทำให้การขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศไม่เป็นไปตามเป้าหมาย ซ่ึงย่อมส่งผลต่อ
นโยบายสังคม โดยเฉพาะนโยบายต่อผู้สูงอายุอย่างหลีกเล่ียงไม่ได้
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2.3 สภาพการณ์ทางส้งคม
สภาพทางสังคมก็เป็นปัจจัยอีกประการหน่ึง นอกเหนือจากสภาพทางเศรษฐกิจ 

ของไทย ท่ียังคงเปล่ียนแปลงในอัตราท่ีไม่รุนแรง และไม่เร็ว จนกระท่ังจะทำให้ประเด็นผู้สูงอายุ 
เข้าสู่วาระการพิจารณาของรัฐบาล โดยมีรายละเอียดดังน้ี

1. โครงสร้างประชากร
จากนโยบายสนับสนุนการเพ่ิมประชากรในสมัยรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม 

ประมาณปี พ.ศ. 2500 (ค.ศ.1957) เป็นต้นมา ทำให้ประชากรไทยมีแนวโน้มเพ่ิมข้ึน การเพ่ิมข้ึน 
ของประชากรช่วงแผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติฉบับท่ี 1 คิดเป็นร้อยละ 3.2 ทำให้รัฐบาล 
ตระหนักถึงปัญหาทางเศรษฐกิจท่ีจะตามมา จึงพยายามลดจำนวนการเพ่ิมของประชากรโดยเร่ิม 
นโยบายวางแผนครอบครัวต้ังแต่ปลายแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 2 ทำให้ 
อัตราการเกิดของประชากรลดลง อัตราการเกิดในช่วงปี พ.ศ. 2503 (ค.ศ.1960) คิดเป็นร้อยละ
3.22 ลดลงเหลือร้อยละ 2.76 ในปีพ.ศ. 2513 (ค.ศ.1970) และในปีพ.ศ. 2523 (ค.ศ.1980)อัตรา 
การเกิดของประชากรคิดเป็นร้อยละ 2.68 (ดารางท่ี 4.1) ในขณะเดียวกันท่ีประเทศไทยไดัมีการ 
พัฒนางานสาธารณสุขให้เจริญก้าวหน้า ทำให้คนมีอายุยืนยาวข้ึน จำนวนผู้สูงอายุของไทย
ในช่วงแผนพัฒนาเศรษฐกิจ ฉบับท่ี 1 จนถึงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 4 
เพ่ิมข้ึนเป็นลำดับ โดยมีจำนวนผู้สูงอายุในปี พ.ศ. 2503 (ค.ศ.1960) คิดเป็น 1,208,215 คน หรือ 
ร้อยละ 4.6 ในปี พ.ศ. 2513 (ค.ศ.1970) มีจำนวนผู้สูงอายุเพ่ิมข้ึนเป็น 1,724,501 คนหรือร้อยละ
5.01 และในปีพ.ศ. 2523 (ค.ศ.1980) จำนวนประชากรสูงอายุเท่ากับ 2,445,280 คนหรือร้อยละ 
5.46 ต่อประชากรท่ังหมด (สำนักงานสถิติแห่งชาติ สำนักนายกรัฐมนตรี,2529, 71) และคาดว่า 
ประชากรสูงอายุจะเพ่ิมมากข้ึนในอนาคต

2. สักษณะทางร้ฒนธรรม
บทบาทของผู้สูงอายุก่อนการเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 (ค.ศ. 

1932) ซ่ึงเคยเป็นท่ีเคารพของคนในครอบครัวและหมู่บ้าน ในฐานะผู้ถ่ายทอดความรู้เร่ิมลด 
ความสำคัญ ลงกายหสังท่ีประเทศไทยเร่ิมพัฒนาในทุก  ๆ ด้าน ย่ิงบ้านเมืองพัฒนาไปตาม 
แผนพัฒนาเศรษฐกิจ และสังคม คือ แผนท่ี 1 ถึง แผนท่ี 4 เมืองไทยก็ค่อยๆ เปล่ียนจากสังคม 
เกษตรมาสู่สังคมอุตสาหกรรมมากข้ึน รายได้ของประเทศมาจากการผลิตเพ่ือการส่งออกเป็น
สำคัญ การพัฒนาท่ีเกิดข้ึนได้ถ่อให้เกิดโรงงานอุตสาหกรรมจำนวนมาก ซ่ึงส่งผลกระทบต่อ
สถาบันครอบครัวและผู้สูงอายุค่อนข้างมาก เช่น การเกิดข้ึนของการแพทย์แผนใหม่ทำให้บทบาท 
ของผู้สูงอายุท่ีเคยเป็นหมอโบราณช่วยบริการสังคมมาแต่อดีตลดลงเป็นลำดับ ด้านการศึกษา การ 
เกิดขึ้นของโรงเรียนและสถาบัน!๒ อาชีพ ทำให้บทบาทของผู้สูงอายุท่ีเคยเป็นผู้ถ่ายทอด
ประสบการณ์ความรู้ลดลง



96

ในขณะท่ีบทบาทของผู้สูงอายุถูกจำกัดลง คนหนุ่มสาวเร่ิมอพยพเข้าเมืองหลวง 
มาหางานทำในโรงงานอุตสาหกรรม ปล่อยลูกหลานไว้ให้ผู้สูงอายุคอยดูแล ครอบครัวไทยท่ีเคย 
เป็นครอบครัวขนาดใหญ่ ในแต่ละครอบครัวมืลูกเฉล่ียประมาณ 6-7 คน ในระยะเร่ิมต้นการใช้ 
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ โดยการสำรวจของสำนักงานสถิติแห่งชาติ พ.ค.2507 
(ค.ศ.1964) พบว่ามารดาภาคกลางมีบุตรคนละ 6.6 คน ภาคตะวันออกเฉียงเหนือมี 7.3 คน 
กรุงเทพมหานครมี 5.6 คน (สำนักงานสถิติแห่งชาติ อ้างใน ธัญญา สนิทวงศ์ ณ อยุธยา 1 2545 :
5) อย่างไรก็ตามนับแต่มีการวางแผนครอบครัวเป็นต้นมา จำนวนบุตรแต่ละครอบครัวลดลงอย่าง 
รวดเร็ว ขนาดครัวเรือนในปี พ.ศ.2513 (ค.ศ.1970) มีจำนวนเฉล่ียครัวเรือนละ 6 คน ลดลงเหลือ 
5 คน ในปีพ.ศ.2523 (ค.ศ.1980) อย่างไรก็ตาม ผลกระทบท่ีเกิดข้ึนกับผู้สูงอายุจากการพัฒนา 
เศรษฐกิจน้ียังไม่มีการศึกษาวิจัยอย่างจริงจังว่า การพัฒนาเศรษฐกิจทำให้คนหนุ่มสาวทอดท้ิง
ผู้สูงอายุจริงหรือไม่ เน่ืองจากภายหลังการสำรวจวรรณกรรมท่ีเก่ียวข้องพบว่า ก่อนปี พ.ศ.2525 
(ค.ศ. 1982) ประเทศไทยยังไม่มีการวิจัยเร่ืองผู้สูงอายุ แต่หากการพัฒนาเศรษฐกิจทำให้แนวโน้ม 
ของการทอดท้ิงผู้สูงอายุจริงแล้ว จะทำให้รัฐบาลต้องรับภาระการเล้ียงลูผู้สูงอายุมากข้ึนในอนาคต

ดังน้ัน จากจำนวนประชากรสูงอายุในช่วงแผนพัฒนาเศรษฐกิจ ฉบับท่ี 1 ถึง 
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 4 ท่ีมีอยู่ประมาณร้อยละ 4-5 ประกอบวัฒนธรรม 
ไทยท่ียังคงให้ความสำคัญต่อผู้สูงอายุอยู่ แม้ว่าบทบาทของผู้สูงอายุในครอบครัวและสังคมจะ
ลดลงบ้างก็ตาม รัฐบาลในช่วงดังกล่าวเน้นการพัฒนาทางเศรษฐกิจมากกว่าการพัฒนาทางสังคม 
มาโดยตลอด โดยมุ่งการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานอ้นจะนำไปสู่การเจริญเติบโตของประเทศใน
ต้านอ่ืน  ๆ ครอบครัวยังคงเป็นเสาหลักในการดูแลผู้สูงอายุ สิทธิของผู้สูงอายุไต้รับการปกป้อง 
ภายใต้กฎหมายแพ่งและกฎหมายอาญา ในช่วงเวลานี้ จึงยังไม่ปรากฏแผนหรือกฎหมายเพ่ือ 
ผู้สูงอายุเป็นการเฉพาะแต่อย่างใด

โดยสรุป นโยบายผู้สูงอายุของประเทศไทย ในช่วงก่อนแผนพัฒนาเศรษฐกิจ 
และสังคมแห่งชาติจะมีข้ึน และช่วงการมีแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ แทบจะไม่
ปรากฏบทบัญญัติใดท่ีเก่ียวกับผู้สูงอายุโดยตรงเลย คงปรากฏแต่เพียงบทบัญญัติท่ีหมายความ 
รวมถึงหรืออำนวยประโยชน์แก่ผู้สูงอายุโดยอ้อม อาทิ บุคคลมีฐานะเสมอกัน มีสิทธิเสรีภาพ 
ต่าง  ๆ เท่าเทียมกัน สิทธิของบุคคลในครอบครัวย่อมไต้รับความคุ้มครอง รัฐพึงส่งเสริมการ 
สาธารณสุข ตลอดจนมารดาและทารกสงเคราะห์ รัฐพึงส่งเสริมและสนับสนุนการสังคมสงเคราะห์ 
รัฐพึงส่งเสริมการสาธารณสุขและพึงให้การรักษาพยาบาลแก่ผู้ยากไร้โดยไม่คิดมูลค่า ซ่ึงปรากฏ 
ในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2490 (ค.ศ.1947), 2502 (ค.ศ.1959), 
2517 (ค.ศ.1974) และ 2521 (ค.ศ.1978) ซ่ึงเป็นตัวอย่างแสดงให้เห็นเจตนารมณ์ของรัฐท่ี
ต้องการดูแลและให้การสนับสนุนสวัสดิการตลอดจนรับรองสิทธิผู้สูงอายุอยู่บ้างแต่ก็ไม่ปรากฏให้ 
เห็นอย่างชัดเจน
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ด้วยเหตุท่ีรัฐธรรมนูญกำหนดแนวทางการปฏิบัติต่อผู้สูงอายุโดยอ้อม ให้กับ
รัฐบาล โดยระบุไว้ในหมวดนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ จึงทำให้รัฐบาลจะมีหรือไม่มีนโยบายก็ได้
ข้ึนอยู่กับสถานการณ์ทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมของประเทศในขณะน้ัน ผลปรากฏว่า 
รัฐบาล ในช่วงท้ังก่อนมีแผนพัฒนาการเศรษฐกิจและในช่วงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
ฉบับท่ี 1-4 มุ่งเน้นให้ความสำคัญต่อนโยบายเศรษฐกิจเป็นสำคัญ นโยบายต่อผู้สูงอายุท่ีปรากฏ 
ในคำแถลงนโยบายของรัฐบาลชุดต่างๆ ก็เป็นคำแถลงนโยบายทางอ้อมท่ีรวมอยู่ในนโยบาย
สวัสดิการของประเทศในภาพรวม โดยรัฐบาลเน้นไปท่ีนโยบายผู้สูงอายุด้านการสังคมสงเคราะห์ 
เป็นหลัก รัฐบาลมิได้แยกผู้สูงอายุออกจากกลุ่มเป้าหมายอ่ืนๆ อย่างชัดเจน เร่ืองผู้สูงอายุใน 
ประเทศไทยจึงไม่มีแผนการ ไม่มีกฎหมายรองรับเป็นการเฉพาะ กฎหมายคุ้มครองผู้สูงอายุท่ีใชั 
อยู่ก็คือ กฎหมายแพ่ง กฎหมายอาญา พระราชบัญญัติบำเหน็จบำนาญข้าราชการ ยังมิใช่ 
กฎหมายท่ีรับรองสิทธิผู้สูงอายุท่ีครอบคลุมผู้สูงอายุทุกคนในประเทศ ด้งน้ันเร่ืองผู้สูงอายุจึงเป็น 
เร่ืองของครอบครัวท่ีจะดูแลผู้สูงอายุ ผู้สูงอายุท่ีถูกทอดท้ิง ไรัท่ีอยู่อาศัยเท่าน้ันจึงจะเป็นหน้าท่ี 
ของรัฐท่ีจะให้ความช่วยเหลือ และความช่วยเหลือท่ีปรากฏในช่วงน้ีก็คือ การสร้างสถาน
สงเคราะห์คนชราบ้านบางแค ภายใต้การดำริของจอมพล ป. พิบูลสงคราม โดยมีชัาราชการเป็นผู ้
ร่างโครงการ นโยบายต่อผู้สูงอายุจึงถือกำเนิดข้ึนมาเป็นรูปธรรมคร้ังแรกจากการเห็นปัญหาของ 
ผู้น้า การกำหนดนโยบายจึงเป็นไปตามตัวแบบชนช้ันนำ ท่ีกล่าวว่า นโยบายถูกกำหนดโดย 
ค่านิยมและความชอบของผู้นำ (Dye, 2002 : 23) นโยบายสาธารณะมิได้เกิดจากการเรียกร้องของ 
มวลชน และนโยบายจะมีลักษณะแบบค่อยเป็นค่อยไป (Dye, 2002 : 23-24 และ พิทยา บวรวัฒนา, 
2538 ,4-5) นโยบายผู้สูงอายุของไทยในช่วงน้ี ซึ่งถือว่าเป็นช่วงท่ีเพ่ิงเริ่มก่อตัวนี้ จะประกอบด้วย 
โครงการด้านสาธารณสุขและสวัสดิการสงเคราะห์เป็นหลัก

3. นโยบายต่อผู้สูงอายุ ะ การดำเนินการ

การดำเนินการของรัฐบาลท่ีจัดให้แก่ผู้สูงอายุ นับต้ังแต่สมัยสุโขทัยจนกระท้ังถึง
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 4 ในสมัยสุโขทัยกษัตริย์ท่ีปกครองทรงอนุญาต 
ให้ราษฎรท่ีประสบปัญหาเดือดร้อนไปสานกระด่ิงท่ีแขวนไว้ท่ีศาลา แล้วพระองค์ก็จะเสด็จมารับ 
ฟังปัญหาและทรงช่วยเหลือแกไขปัญหาน้ันให้ลุล่วงไปด้วยพระองค์เอง โดยไม่แบ่งแยกวัย คร้ันถึง 
สมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ซ่ึงมีการปฏิรูประบบราชการหลายอย่าง ได้มีการ 
จัดต้ังหน่วยงานท่ีเก่ียวกับงานสวัสดิการสังคมข้ึนหลายแห่ง เช่น ในปี พ.ศ. 2429 (ค.ศ.1886) 
จัดต้ังโรงพยาบาลศิริราช เพ่ือบำบัดรักษาผู้ป่วยไข้ ต่อมาในปี พ.ศ. 2436 (ค.ศ.1893) มีการ 
ก่อต ั้งสภากาชาดไทย ซ่ึงเติมช่ือสภาอุณาโลมแดง ทำหน้าท่ีช่วยเหลือทหารท่ีเจ็บปวย (จตุรงค์ 
บุณยรัตนสุนทร, บก., 2540 : 26) ในปี พ.ศ. 2483 (ค.ศ.1940) รัฐบาลเล็งเห็นความสำคัญของ
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งานสวัสดิการสังคมมากข้ึน จอมพล ป. พิบูลสงคราม ช่ึงเปีนนายกรัฐมนตรี ได้จัดตั้ง “กรม 
ประชาสงเคราะห์” ข้ึนเปีนหน่วยงานระดับกรม สังกัดสำนักนายกรัฐมนตรี ต่อมากรม
ประชาสงเคราะห์ได้ถูกเปล่ียนให้โปสังกัดกระทรวงอ่ืนอีกหลายครั้ง คือในช่วงสิงหาคม พ.ศ.
2484 (ค.ศ.1941) ถึงมีนาคม พ.ศ. 2485 (ค.ศ.1942) สังกัดกระทรวงมหาดไทย มีนาคม พ.ค.
2485 (ค.ศ.1942) ถึงมกราคม พ.ศ. 2487 (ค.ศ.1944) สังกัดกระทรวงสาธารณสุข มกราคม พ.ศ. 
2487 (ค.ศ.1944) ถึงกรกฎาคม พ.ศ. 2536 (ค.ศ.1993) กลับมาสังกัดกระทรวงมหาดไทย 
กรกฎาคม พ.ศ. 2536 (ค.ศ.1993) ถึง 30 กันยายน พ.ศ.2545 (ค.ศ.2002) สังกัดกระทรวง 
แรงงานและสวัสดิการสังคม และ ต้ังแต่ 1 ตุลาคม พ.ศ. 2545 (ค.ศ.2002) เป็นดันมา สังกัด 
กระทรวงการพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย์ โดยส่วนงานท่ีทำหน้าท่ีดูแลงานผู้สูงอายุใน 
ปัจจุบันช่ือ “สำนักส่งเสริมและพิทักษ์ผู้สูงอายุ, สำนักงานส่งเสริมสวัสดีภาพและพิทักษ์เด็ก
เยาวชน ผู้ด้อยโอกาส คนพิการ และผู้สูงอายุ " ทำหน้าท่ีดูแลงานวิชาการผู้สูงอายุ และมี “กรม 
พัฒนาสังคมและสวัสดิการ” ทำหน้าท่ีดูแลงานสถานสงเคราะห์ หลังจากน้ันรัฐบาลก็จัดต้ัง
กระทรวงสาธารณสุขข้ึน ในปีพ.ศ. 2485 (ค.ศ.1942) ทั้งนี้นโยบายผู้สูงอายุของรัฐบาลช่วงน้ี 
สามารถแบ่งได้ 4 ด้านด้วยกัน ได้แก่ 1. นโยบายด้านบริการสุขภาพ 2.นโยบายด้านการสังคม 
สงเคราะห์ 3.นโยบายด้านการศึกษา และ 4. นโยบายด้านวิชาการ โดยมีรายละเอียดด้งน้ี

3.1 นโยบายด้านบริการสุขภาพ นโยบายบริการด้านสุขภาพหรือด้านการแพทย์ 
โดยท่ัวไปกระทรวงสาธารณสุขดำเนินการภายใต้แนวทาง 4 ประการคือ การป้องกัน การส่งเสริม 
สุขภาพ การรักษา และการส้นฟู การดำเนินการของกระทรวงสาธารณสุขใช้แนวทางการให้ 
บริการด้วยวิธีการสาธารณสุขข้ันมูลฐานเป็นหลัก การรักษาพยาบาลจะเป็นการส่งต่อการ
ให้บริการ จากบริการสาธารณสุขมูลฐานซ่ึงเป็นการให้ความรู้เบ้ืองด้นแก่ประชาซนให้สามารถ
ช่วยตัวเองได้ โดยใช้อาสาสมัครจากชุมชน หากเป็นการรักษาพยาบาลท่ีไม่ยากนักประชาชนท่ี 
เจ็บป่วยก็สามารถใช้บริการได้ท่ีศูนย์บริการสาธารณสุขและโรงพยาบาลอำเภอ อาการเจ็บป่วย 
ท่ีโรงพยาบาลประจ็าอำเภอไม่สามารถรักษาได้ หรือกรณีเป็นการรักษาพยาบาลเฉพาะโรคก็จะ 
เป็นหน้าท่ีของโรงพยาบาลประจำจังหวัด โรงพยาบาลศูนย์ และโรงพยาบาลภาค ซ่ึงโรงพยาบาล 
ในลังกัดกองโรงพยาบาลภูมิภาค สำนักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข ท่ีเปิดบริการสุขภาพ
ผู้สูงอายุช่วงปี พ.ค. 2523-2524 (ค.ศ.1980-1981) มีจำนวน 33 แห่ง (ตารางท่ี 4.4)
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ตารางท่ี 4.4 สถิติคนไข้ผู้สูงอายุในส่วนภูมิภาคจำแนกตามเขต1
เขต จำนวนโรงพยาบาล/แห่ง พ.ศ. ผู้ป่วยนอก ผู้ป่วยใน
1. 5 2524 20,543 2,645
2. 3 2524 11,236 2,508
3. 4 2523-2524 22,501 6,226
4. 3 2523 6,926 2,770
5. 4 2523 -  2524 17,826 4,781
6. 4 2523 -  2524 3,536 1,061
7. 7 2523 -  2524 23,426 8,497
8. 1 2523-2524 4,072 793
9. 1 2524 58 -

1 -  9 เขต 33 110,124 29,281

ที่มา : คณะกรรมการผ ู้ส ูงอาย ุแห ่งชาต ิ. 2525. ข ้อม ูลเบ ื้องต ้นทางด ้านบริการส ุขภาพผ ู้ส ูงอาย ุ. 
เอกสารประกอบการประขุมคณะกรรมการผ ู้ส ูงอายุแห ่งชาติ คร ั้งท ี่ 2/2525.

สำหรับลถิติจำนวนผู้สูงอายุท่ีเข้ารับบริการจากส่วนราชการท่ีสังกัดกระทรวงลาธารณสุข 
และโรงพยาบาลในสังกัดทบวงมหาวิทยาลัย โรงพยาบาลท่ีสังกัดกระทรวงกลาโหม เช่น
โรงพยาบาลเลิดสิน โรงพยาบาลสมเด็จเจ้าพระยา โรงพยาบาลประลาฑ โรงพยาบาลจุฬาลงกรณ์ 
โรงพยาบาลทหารผ่านศึก โรงพยาบาลค่ายสุรนารี โรงพยาบาลต่างๆ ที่กล่าวน้ันไม่ได้มีการเก็บ 
สถิติจำนวนผู้สูงอายุท่ีเข้ารับการรักษาพยาบาล จะมีก็เพียงโรงพยาบาลประสาทเพียงแห่งเดียวท่ี 
จัดคลินิกผู้สูงอายุมาต้ังแต่ปี พ.ศ. 2507 (ค.ศ.1964) ท่ีสามารถระบุสถิติจำนวนผู้สูงอายุท่ีเข้ารับ 
การรักษาได้ กล่าวคือ ต้ังแต่ปี พ.ศ. 2507-2523 (ค.ศ.1964-1980) โรงพยาบาลประสาทรับผู้ป่วย

หมายเหตุ : เขต 1 ได ้แก่จ ังหวัดนนทบุรี อ่างทอง สิงห์บุรี ชัยนาท ปทุมธานี สระบุรี ลพบุรี พระนครศรีอยุธยา
เขต 2 ได้แก่ จังหวัดฉะเชิงเทรา ระยอง จันทบุรี ตราด นครนายก ปราจีนบุรี สมุทรปราการ เขต 3 ได้แก่ จังหวัด นครราชสีมา 
ชัยภมิ บ ุร ีร ัมย ์ ศรีสะเกษ สุรินทร์อุบลราชธานี ยโสธร เขต 4 ได้แก่จังหวัดขอนแก่น อุดรธานี กาพสินธ์ นครพนม หนองคาย 
มหาสารคาม เลย เขต 5 ได้แก่ จังหวัดลำปาง ลำพูน เชียงใหม่ เชียงราย น่าน แพร่ อุดรดิษถ์ แม่ฮ่องสอน พะเยา เขต 6 ได้แก่ 
จังหวัด ตาก พิษณุโลก สุโขทัย พิจิตร กำแพงเพชร เพชรบูรณ ์ นครสวรรค์ อุทโยธานี เขต 7 ได้แก่ จังหวัดนครปฐม กาญจนบุรี 
เพชรบุรี ประจวบคีรีข ันธ์ สมุทรสาคร สมุทรสงคราม สุพรรณบุรี เขต 8 ได้แก่นครศรีธรรมราช สุราษฎร์ธานี ช ุมพร ระนอง พังงา 
ภูเก็ต กระบี่ เขต 9 ได ้แก่ จังหวัดสงขลา พ ัทล ุงตร ัง สตูล ยะลาปัตตานีนราธิวาส
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สูงอายุไว้รักษาเป็นจำนวนร้อยละ 18.9-23.7 ของจำนวนผู้ป่วยใน หรือคิดเป็นจำนวนท้ังส้ินร้อย 
ละ 4.6-4.9 ของผู้ป่วยทั้งหมด (ตารางท่ี 4.5)

ตารางท่ี 4.5 สถิติคนไข้สูงอายุท่ีไปรับบริการท่ีคลินิกผู้สูงอายุ โรงพยาบาลประสาท
จำแนกตามเพศซาย-หญิง ต้ังแต่ปี พ.ศ.2519-2524(ค.ศ.1976-1981)

พ.ศ. ชาย หญิง รวม
2519 566 573 1,139

2520 644 695 1,339
2521 779 732 1,511
2522 729 758 1,482
2523 786 822 1,608

ในปี 2524 ระยะ 3 เดือน
มิ.ย.-ส.ค. แยกเป็น 1,273 1,741 3,014
คนไข้นอก คนไขใน 1,713 191 364

ที่มา : คณะกรรมการผ ู้ส ูงอาย ุแห ่งชาต ิ. 2525. ข ้อม ูลเบ ื้องต ้นทางด ้านบริการส ุขภาพผ ู้ส ูงอาย ุ. 
เอกสารประกอบการประชุมคณะกรรมการผ ู้ส ูงอายุแห ่งชาติ คร ั้งท ี่ 2/2525.

3.2 ด้านสวัสดิการสงเคราะห์ผู้สูงอายุ การบริการสวัสดิการสงเคราะห์ผู้สูงอายุ 
นับว่าเป็นกิจกรรมของรัฐบาลต่อผู้สูงอายุ ท่ีเห็นชัดเจนท่ีสุดในกิจกรรมท้ังหมดท่ีรัฐบาลวัดหา
ให้แก่ผู้สูงอายุ งานสวัสดิการสงเคราะห์ช่วงก่อนปี พ.ศ. 2525 (ค.ศ.1982) ดำเนินการโดยกอง 
สวัสดิการสงเคราะห์ กรมประชาสงเคราะห์ กระทรวงมหาดไทย สวัสดิการสงเคราะห์ผู้สูงอายุเร่ิม
ในสมัยรัฐบาลจอมพล ป.พิบูลสงคราม จอมพล ป. พิบูลสงคราม เห็นว่าจะทอดท้ิงหรือไม่เอาใจใส่ 
ต่อความยากจนของประชาชนไม่ได้ เพราะจะทำให้เสียท้ังผลด้านเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง 
รัฐบาลสมัยจอมพล ป. พิบูลสงคราม จึงกำหนดท่ีนโยบายท่ีสำคัญคือ '‘การวัดสวัสดิการทุก 
รูปแบบ เพ่ือให้ผู้สูงอายุได้รับความคุ้มครอง ได้รับการดูแลให้มีความสุข ไม่ต้องเร่ร่อน ถูก 
ทอดท้ิงให้ว้าเหว่ รวมท้ังให้มีการเสริมสร้างทัศนคติและพัฒนาค่านิยมของเยาวชน เพ่ือให้เกิด 
ความกด้ญฌูต่อบุพการี" (สำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 2546:8) ด้วยนโยบายด้งกล่าว รัฐบาล 
จึงวัดต้ังกรมประชาสงเคราะห์ข้ึนเม่ือวันท่ี 1 กันยายน พ.ศ. 2483 (ค.ศ.1940) เพ่ือเป็นกลไกของ 
รัฐในการวัดสวัสดิการให้กับผู้สูงอายุ อย่างไรก็ตามการวัดสวัสดิการน้ีเป็นการวัดสวัสดิการท่ี
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มุ่งเน้นการสงเคราะห์ผู้สูงอายุท่ียากไร้ มิใช่เปีนการจัดสวัสดิการให้กับคนท่ัวไป การจัดสกัสดิการ 
ให้กับผู้สูงอายุสามารถแบ่งออกเป็น 2 ประเภท ได้แก่ (คณะกรรมการผู้สูงอายุแห่งชาติ 1 2525 : 
1-13)

3.2.1 การอุปการะผู้สูงอายุในสถานสงเคราะห์ เป็นการอุปการะผู้สูงอายุท่ีมี 
ความทุกข์ยากเดือดร้อน เช่น ถูกทอดท้ิง ไม่มีท่ีอยู่อาศัย ไม่มีผู้อุปการะดูแล ท่ีด้องการเข้าอยู่ใน 
สถานสงเคราะห์ บริการท่ีสถานสงเคราะห์จัดให้ประกอบด้วยปัจจัยส่ี บริการตรวจสุขภาพท่ัวไป 
การรักษาพยาบาล กิจกรรมนันทนาการ กิจกรรมเสริมรายได้ บริการศาสนกิจ บริการฌาปนกิจ 
ศพ เป็นด้น สถานสงเคราะห์แห่งแรกท่ีจัดต้ังข้ึน เรียกว่า บ้านบางแค จัดต้ังข้ึนในปี พ.ศ. 2496 
(ค.ศ.1953) การอุปการะผู้สูงอายุจะแบ่งออกเป็น 3 ประเภท กล่าวคือ ประเภทสามัญ ประเภท 
เสียค่าบริการ และประเภทพิเศษ ประเภทลามัญ หมายถึง การให้การอุปการะเล้ียงดูโดยไม่เสีย 
ค่าใช้จ่ายใด  ๆ ประเภทเสียค่าบริการ ได้แก่ ค่าใช้จ่ายเตียงเด่ียวคนละ 500 บาทต่อเดือน เตียงคู่ 
อัตรา 1,100 บาทต่อเดือน ประเภทพิเศษ คือผู้สูงอายุท่ีส่วนราชการอนุญาตให้ปลูกบ้านเองตาม 
แบบท่ีกำหนด ต่อมารัฐบาลได้จัดต้ังสถานสงเคราะห์ข้ึนอีกหลายแห่ง กล่าวคือ สถานสงเคราะห์ 
คนชราบ้านธรรมปกรณ์ วัดม่วง นครราชสีมา ปี พ.ศ. 2498 (ค.ศ.1955) สถานสงเคราะห์คนชรา 
บ้านธรรมปกรณ์ เชียงใหม่ ปี พ.ศ. 2498 (ค.ศ.1955) สถานสงเคราะห์คนชราบ้านธรรมปกรณ์โพธ 
กลาง นครราชสีมา ปี พ.ศ. 2510 สถานสงเคราะห์คนชราภาคตะวันออก บางละมุง ชลบุรี ปีพ.ศ. 
2511 (ค.ศ.1968) และสถานสงเคราะห์คนชราบ้านทักษิณยะลาปี พ.ศ. 2512 (ค.ศ.1969)

3.2.2 การสงเคราะห์คนชราภายนอก หรือปัจจุบันเรียกว่า การจัดศูนย์บริการ 
ทางสังคมผู้สูงอายุเป็นการให้บริการแก่ผู้สูงอายุนอกสถานสงเคราะห์ เช่น ด้านการแพทย ์
กายภาพบำบัด สันทนาการ กิจกรรมทางศาสนา และการให้คำปรึกษา

จำนวนผู้สูงอายุในสถานสงเคราะห์ 6 แห่งท่ัวประเทศในขณะน้ัน มี'จำนวนท่ังส้ิน 
1,347 คน (ตารางท่ี 4.6) ในขณะเดียวกันกิมีบริการสวัสดิการท่ีจัดโดยองค์กรเอกชนท่ีให้ 
สวัสดิการแก่ผู้สูงอายุโดยไม่คิดมูลค่า ได้แก่ มูลนิธิฮ่ัวเค้ียวปอเด็กเชียงต้ัง ท่ี,ให้การอุปถัมภ์
สถานสงเคราะห์ผู้สูงอายุ 3 แห่งคือ สถานสงเคราะห์คนชราวัยวัฒนานิวาส ปากน้ัา สมุทรปราการ 
สถานสงเคราะห์คนชราบางเขน กรุงเทพฯ และสถานสงเคราะห์มูลนิธิมิตรภาพสงเคราะห์
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ตารางท่ี 4.6 สถิติผู้สูงอายุในสถานสงเคราะห์ของกรมประซาสงเคราะห์ 
ณ วันที่31 กรกฎาคม 2524 (ค.ศ.1981)

ล ำด ับ ท ี่ ส ถ า น ส ง เค ร า ะ ห ์ค น ช ร า
จ ำ น ว น ท ี่ร ับ ไ ด ้ต า ม  

ง บ ป ร ะ ม า ณ  
ป ี 2 524  และ 2 5 2 5

จ ำ น ว น จ ร ิง

1. ส. บ้านบางแค กรุงเทพมหานคร 502 499
2. ส. บ้านธรรมปกรณ์ วัดม่วง นครราชสีมา 160 125
3. ส. บ้านธรรมปกรณ์ เชียงใหม่ 160 151
4. ส. บ้านธรรมปกรณ์ โพธิ้กลาง นครราชสีมา 200 158
5. ส. ภาคตะวันออก อำเภอบางละมุง ชลบุรี 250 284
6. ส. บ้านทักษิณ ยะลา 150 130

รวม 1,422 1,347

ที่มา : คณ ะกรรมการผ ู้ส ูงอาย ุแห ่งชาต ิ. 2525. ข ้อม ูลเบ ืองต ้นทางด ้านบริการส ุขภาพผ ู้ส ูงอาย ุ.
เอกสารประกอบการประชุมคณะกรรมการผ ู้ส ูงอายุแห ่งชาติ คร ั้งท ี่ 2/2525.

3.3 ด้านการสืกษา กิจกรรมท่ีส่วนราชการจัดให้กับผู้สูงอายุในด้านการศึกษายังมี
อยู่อย่างจำกัด การศึกษาท่ีรัฐบาลจัดให้กับผู้สูงอายุท่ีผ่านมา ได้แก่ โครงการอบรมไวยาวัจกร 
การจัดกิจกรรมการศึกษานอกโรงเรียน ส่วนใหญ่จะเป็นการศึกษาแบบไม่เป็นทางการมากกว่า
เซ่น การอ่านหนังสือพิมพ์ประจำหมู่บ้าน เป็นด้น

3.4 นโยบายด้านวิชาการ ภายหลังจากท่ีรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม ริเร่ิม
การจัดต้ังกรมประชาสงเคราะห์แล้ว ในปี พ.ศ. 2497 (ค.ศ.1954) กรมประชาสงเคราะห์ก็มีส่วน 
ริเร่ิมในการก่อต้ังคณะสังคมสงเคราะห์ศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ โดยเล็งเห็นความสำคัญ 
และคุณประโยชน์ในการดำเนินงานสังคมสงเคราะห์ให้ถูกต้องตามหลักวิชาการลากล และเพ่ือ
ส่งเสริม วิชาการลังคมสงเคราะห์ให้เข้าระดับมาตรฐาน ในปี พ.ศ. 2499 (ค.ศ.1956) มีการจัดต้ัง 
กองวิชาการสังคมข้ึนในกรมประชาสงเคราะห์ เพ่ือทำหน้าท่ีศึกษาคันคว้า วิจัย เสนอแนวนโยบาย
และกลยุทธ์ต่าง  ๆ พร้อมท้ังมีการริเร่ิมงานใหม่ๆ การขยายหน่วยงานสวัสดิการสังคม ซ่ึงเดิมทำ 
หน้าท่ีด้านท่ีอยู่อาศัย ด้านการบริโภค การอาชีพ รวมเป็นท้ังหมด 15 ด้าน หน่ึงในน้ันก็คือ การ 
สงเคราะห์คนชรา (จตุรงค์ บุณยรัตนสุนทร. 2540 : 27-28)
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4. สรุป

สภาพการเมืองไทยนับต้ังแต่เปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 (ค.ศ.1932)ได้ 
เปล่ียนกลับไปกลับมาระหว่างการปกครองแบบเผด็จการทหาร กับการปกครองท่ีเปิดโอกาสให้ 
ประชาชนใช้สิทธิการมีส่วนร่วมทางการเมืองแบบประชาธิปไตยโดยมีรัฐบาลท่ีเป็นพลเรือน ความ 
อ่อนแอและการไร้เสถียรภาพของระบบการเมืองไทย มีสาเหตุเน่ืองมาจากปัจจัยหลายประการ
ปัจจัยท่ีสำคัญอย่างย่ิงก็คือ ความอ่อนแอของสถาบันทางการเมืองท่ีเป็นตัวแทนของประชาชน
โดยเฉพาะอย่างย่ิงสภาผู้แทนราษฎรและพรรคการเมือง (พรคักด ผ่องแผ้ว, 2544 : 80-85) 
ความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายการเมืองกับฝ่ายบริหาร แทนท่ีฝ่ายการเมืองจะมีฐานะเหนือฝ่ายบริหาร 
(ข้าราชการ) ซ่ึงมักจะเข้ามาดำรงตำแหน่งทางการเมือง การกำหนดนโยบาย ปรากฏการณ์
เช่นน้ีก่อให้เกิดความตึงเครียดและความขัดแย้งระหว่างนักการเมืองกับข้าราชการประจำเป็นระยะ  ๆ
ตลอดจนน่าไปสู่การล้มเลิกสถาบันทางการเมืองในท่ีสุด (ชัยอนันต์ สมุฑวณิช, 2522 : 153) 
ในช่วงท่ีการเมืองไทยขาดเสถียรภาพ เกิดการรัฐประหารบ่อยคร้ัง บริบททางการเมืองไม่
เอ้ืออำนวยต่อการทำงานของรัฐบาล ทำให้นโยบายของรัฐบาลขาดความต่อเน่ือง แผนพัฒนา 
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติโดยเฉพาะฉบับท่ี 4 ประเทศได้เกิดปัญหาความม่ันคง ปัญหาการ 
ขาดดุลชำระเงิน ปัญหาความยากจนในชนบท ปัญหาความเส่ือมโทรมทรัพยากรและส่ิงแวดล้อม 
นอกจากน้ันยังได้เกิดการเปล่ียนแปลงระบบเศรษฐกิจระหว่างประเทศอย่างรวดเร็วและรุนแรง อันมี 
ผลกระทบถึงเศรษฐกิจไทยโดยตรง โดยเฉพาะอย่างย่ิงระบบการเงินและการค้าระหว่างประเทศ 
ท่ีเร่ิมระส่ําระส่ายควบคู่ไปกับการลดค่าเงินดอลล่าร์ และการรวมกลุ่มข้ึนราคาน้ัามันของประเทศ 
ผู้ส่งน้ัามันออก (ชัยอนันต์ สมุทวณิช, 2538 : 104) สภาพทางการเมือง เศรษฐกิจ การบริหาร 
ขณะน้ันทำให้การเสนอนโยบายเป็นไปในลักษณะท่ีว่า ต่างคนต่างเสนอโดยขาดแกนกลางท่ีจะ
ประสานงานด้านต่างๆ ให้สอดคล้องกับแผนพัฒนาฯ ของประเทศ

สำหรับนโยบายผู้สูงอายุของไทย มีสภาพไม่ต่างจากคำกล่าวข้างด้น ข้อมูลจากการ 
อภิปรายเร่ือง ร่างพระราชบัญญัติผู้สูงอายุ โดย จรัล ภักดีธนากุล (2541 : 164) กล่าวว่า

"....ประเทศไทยในช่วงก่อนปี พ.ศ. 2525 ไม่มีนโยบายในกิจการผู้สูงอายุ
เลย ไม่มีนโยบายระดับชาติ มีแดํเป็นนโยบายข้ึนเล็กๆ ตามหน่วยงานกระทรวง 
ทบวง กรม บางกระทรวงไม่ได้มองปัญหาผู้สูงอายุในระดับชาติว่ามีปัญหาอะไรใน 
ภาพรวม จึงไม่สามารถแก้ปัญหาได้ นอกจากเร่ืองผู้สูงอายุจะไม่เคยเป็นนโยบาย 
ของประเทศแล้ว ยังไม่เคยเป็นนโยบายของพรรคการเมืองใด จึงทำให้การ
ดำเนินการเร่ืองผู้สูงอายุขาดทิศทาง ไม่มีเป้าหมาย ในการดูแลเร่ืองน้ี "



104

คำกลา่วดงักลา่วสอดคลอ้งกบัความเหน็ของนกัวชิาการอยา่งชยัอนนัต ์ (2538 : 106) ทีก่ลา่ววา่ 
ปญัหาของการขาดการประสานนี ้มรีากเหงา้มาจากพฒันาทางการเมอืงของไทย ซึง่ขาดแหลง่ทีม่า 
ดา้นนโยบาย ทีโ่ดยปกติในประเทศท่ีมีระบอบการเมอืงแบบประชาธิปไตยนัน้ ทีม่าของนโยบาย 
มาจากฝา่ยการเมอืงทีเ่ปน็พรรคการเมอืงเสยีงขา้งมากในสภาผูแ้ทนราษฎร สำหรับประเทศไทย 
เนือ่งจากทีม่าดา้นนโยบายมใิชม่าจากแหลง่อำนาจอนัชอบธรรมทางการเมอืงเพยีงแหลง่เดยีว แต่ 
กลับเปน็ระบบราชการทีเ่ปน็กลไกในการนำนโยบายไปปฏิบติั การแตกกระจายของอำนาจจงึ
เกิดข้ึนในหมู่กรม กระทรวงต่างๆ ในระบบราชการ แต่ละส่วนต่างกำหนด พฒันานโยบายขึน้เอง 
แล้วเสนอข้ึนไปให้หวัหน้าคณะรัฐบาลเป็นผู้อนุมัติ โดยมคีณะรัฐมนตรีเป็นองค์กรท่ีประทับตรา
ความชอบธรรมและมหีนว่ยงานกลาง เช่น สำนักงบประมาณ สำนกังานคณะกรรมการพฒันาการ 
เศรษฐกจิและสงัคมแหง่ชาติ กระทรวงการคลัง เป็นผู้กล่ันกรอง

ด้งนั้นนโยบายผู้สูงอายุของประเทศไทยก่อนปี พ.ศ. 2525 (ค.ศ.1982) จึงถูกกำหนด 
โดยส่วนราชการที่มีหน้าที่น่านโยบายไปปฏิบัติ เป็นไปตามตัวแบบการกำหนดนโยบายโดยผู้นำ 
(elite model) เป็นการกำหนดนโยบายจากบนลงล่าง โดยประชาชนไม่มืส่วนร่วมในการกำหนด 
นโยบาย ทั้งนี้ปัญหาด้งกล่าวสืบเนื่องมาจากการพัฒนาการเมืองไทย ที่ขาดแหล่งที่มาด้านอำนาจ 
นโยบาย ขาดพรรคการเมืองที่มืเสียงข้างมากในสภา รัฐบาลเป็นรัฐบาลผสม ขาดเอกภาพ 
ประกอบกับการขาดกลุ่มผลประโยชน์ที่ดำเนินการเรื่องผู้สูงอายุ ที่จะเข้ามาเรียกร้องและมีส่วน
ร่วมในการกำหนดนโยบาย จึงทำให้นโยบายผู้สูงอายุของไทยถูกกำหนดโดยส่วนราชการที่มี
อำนาจมาข้านาน อย่างไรก็ตามการกำหนดนโยบายโดยส่วนราชการในช่วงเวลานั้น อาจถือว่า 
เป็นความจำเป็นที่หลีกเลี่ยงไม่ได้ภายใต้สภาพการณ์ทางการเมืองแบบอำมาดยาธิปไตย ท่ี
ต้องการผู้มืความรู้และชำนาญการในปัญหา นั้นคือ ข้าราชการ ในขณะที่พรรคการเมืองและกลุ่ม 
ผลประโยชน์ ที่จะทำหน้าที่ในการรวบรวมความต้องการของประชาซน หรือเรียกร้องนโยบายให้ 
เป็นไปตามความต้องการของตนไม่สามารถทำงานได้ภายใต้เงื่อนทางการเมืองในขณะนั้น

การกำหนดนโยบายผู้สูงอายุโดยข้าราชการตามตัวแบบชนชั้นน่านี้เอง ส่งผลให้
นโยบายมีลักษณะเป็นการดำเนินการแบบค่อยเป็นค่อยไป (incremental) กล่าวคือ หากพิจารณา 
การดำเนินการของรัฐบาลตั้งแต่เริ่มมีการดำเนินการเรื่องผู้สูงอายุอย่างจริงจังตั้งแต่ปี พ.ศ. 2496 
(ค.ศ.1953) เป็นเวลา 28 ปี รัฐบาลเป็ดบริการสงเคราะห้ผู้ด้อยโอกาสโดยการจัดตั้งสถาน 
สงเคราะห์จำนวน 6 แห่ง พยายามสร้างและพัฒนางานวิชาการเพื่อให้การบริการเป็นไปตามหลัก 
สากล เป็ดคลินิกผู้สูงอายุในช่วงปี พ.ศ. 2506 (ค.ศ.1963) เพื่อรักษาผู้ป่วยที่เป็นผู้สูงอายุ และ 
นโยบายด้านการศึกษา ซึ่งขณะนั้นไม่มืการดำเนินการอย่างจริงจัง ลักษณะนโยบายผู้สูงอายุของ 
ไทย จึงเป็นการดำเนินการโดยกระทรวงที่เกี่ยวข้องกับปัญหานั้น โดยไม่มืการวางแผนร่วมกันแต่ 
อย่างใด
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1. องค์การแรงงานระหว่างประเทศไดใหค้วามสนใจสวัสดีภาพของผู้สงูอายุ โดยมี
อนสุญัญาออกมาต้ังแตป่ ี ค.ศ. 1933 (พ.ศ. 2476) คืออนุสัญญาฉบับท่ี 35 และ 36 กำหนด 
หลกัการจดัตัง้ประกนัชราภาพโดยจา่ยเงนิบำนาญใหแ้กผู่ส้งูอาย ุ จนถงึปจัจุบนันีอ้งคก์ารแรงงาน 
ระหว่างประเทศไดอ้อกอนสุญัญาใหค้วามชว่ยเหลอืผู้สงูอายุ 15 ฉบับ ข้อแนะนำ 6 ฉบับ โดยมี 
หลกัการทีส่ำคญัทีจ่ะปอ้งกนัมใิหผู้ส้งูอายตุอ้งถกูกลัน่แกลง้และไมไ่ดร้บัความเปน็ธรรม ให้
ผู้สูงอายุสามารถท่ีจะได้รับประโยชน์จากการมีงานทำ การปกีอาชพี ความมัน่คงในการทำงาน 
ไดร้บัคา่จา้ง สภาพการทำงานและสวัสดกีารตา่ง  ๆ โดยเฉพาะอยา่งยิง่มมีาตรการทีจ่ะชว่ยให ้
ผูส้งูอายสุามารถทำงานตอ่ไปและจะเกษยีณอายตุามความสมคัรใจโดยปราศจากการบงัคบัไมว่า่ 
ทางใด แมแ้ตจ่ากบทบญัญตักิฎหมาย สบืเนือ่งจากอนสุญัญาดง้กลา่ว ตอ่มาไดม้กีารจดัตัง้ 
สมชัชาโลกว่าดว้ยผูส้งูอายุ โดยเปน็หนว่ยงานกลางระหวา่งชาตติา่งๆ เพือ่เปน็หลักประกนัทาง 
เศรษฐกจิและสงัคมสำหรับผู้สงูอายุ (นิคม จันทรวิทูร, 2541 : 55)

2. ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชนของสหประชาชาติ ค.ศ. 1948 (พ.ศ. 2491) 
(Universal Declaration of Human Rights) ได้!ห้การรับรองสิทธิของมนุษย์ใวัว่า มนุษย์ทุกคน 
ไม่ว่าจะถือกำเนิดมาจากที่ใด และโดยไม่คำนึงว่าจะมิความแตกต่างในเรื่องเชื้อชาติ ศาสนา สิผิว 
อายุ หรือเผ่าพันธุ ต่างถือว่าเป็นมนุษย์ด้วยกัน มีความเสมอภาคและเท่าเทียมกัน (UN, online,
2546) โดยที่ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชนของสหประชาชาติมิได้รับการยอมรับว่าเป็น 
กฎหมาย ด้งนั้นสหประชาชาติจึงได้ออกกติการะหว่างประเทศอีก 2 ฉบับ ยืนยันถึงสิทธิของ 
มนุษย์ตามปฏิญญาสากลฯ ด้งกล่าว ได้แก่ กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิทางแพ่งและทาง 
การเมือง (The International Covenant on Civil and Political Rights) ปี ค.ศ. 1966 (พ.ศ. 2509) 
และกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม (International Covenant 
on Economics, Social and Cultural Rights) ปี ค.ศ. 1966 (พ.ศ. 2509) จาก ปฏิญญาสากลว่า 
ด้วยสิทธิมนุษยชนและกติการะหว่างประเทศทั้งสองฉบับนี้ ได้นำไปสู่การปฏิบัติในการคุ้มครอง 
สิทธิของมนุษย์โดยประเทศต่างๆ ได้นำหลักการของกฎหมายนี้ไปบัญญัติไว่ในกฎหมายภายใน 
ของตนเพื่อบังคับใช้อย่างเป็นรูปธรรม (UNHCHR, online, 2546)

3. ในช่วงด้นทศวรรษที่ 1980 (พ.ศ.2523) สมัชชาสหประชาชาติ ได้ตัดสินใจจัดการ 
ประชุมสมัชชาโลกขึ้น ดามข้อมติที่ 33/52 เพื่อเสนอแผนปฏิบัติการระหว่างประเทศรองรับความ 
มั่นคงทางเศรษฐกิจและสังคมให้ผู้สูงอายุ ในวันที่ 17 ธันวาคม พ.ศ. 2522 (ค.ศ.1979) 
สหประชาชาติมีออกข้อมติที่ 34/153 แนะนำให้รัฐบาลประเทศต่างๆ กำหนดนโยบายแห่งชาติ 
และโครงการสำหรับผู้สูงอายุ และในวันที่ 13 พฤศจิกายน พ.ศ. 2524 (ค.ศ.1981) ข้อมดีที่

ข้อส ังเกต ในช่วงท ี่ประเทศไทยกำลังดำเน ินนโยบายผู้ส ูงอาย ุในล ักษณะค่อยเป ็น
ค่อยไป ความเคลื่อนไหวหรือกระแสเรื่องผู้ส ูงอายุทางด้านต่างประเทศเกิดขึ้นมานานแล้ว กล่าวคือ
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A/RES/36/30 สหประชาชาติแจ้งประเทศต่าง  ๆ ว่าจะจัดการประชุมสมัชชาโลกว่าด้วยผู้สูงอายุ 
ที่กรุงเวียนนา ระหว่างวันที่ 26 กรกฎาคม- 6 สิงหาคม พ.ศ. 2525 (ค.ศ.1982)

แม้ว่าประเทศไทยในช่วงนี้ จะยังไม่มีการกำหนดแผนหรือกฎหมายต่อผู้สูงอายุ 
โดยตรง แต่ความเคลื่อนไหวขององค์การระหว่างประเทศส่งอิทธิพลต่อประเทศไทย กล่าวคือ 
ประเทศไทยได้มีความคิดที่จะออกพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2497 (ค.ศ.1954) ซึ่งเป็น 
กฎหมายฉบับแรกที่มีบทบัญญัติให้หลักประกันและความช่วยเหลือแก่ผู้สูงอายุ โดยจัดตั้ง
หลักประกันในกรณีชราภาพ กล่าวคือผู้ทำงานและต้องเกษียณอายุถึงจะได้รับบำนาญเป็นค่า
ครองชีพ แต่กฎหมายฉบับนี้!ม่ได้มีผลบังคับใช้จนกระทั่งปี พ.ศ. 2533 (ค.ศ.1990) สำหรับการ 
ประกันชราภาพดามกฎหมายฉบับนี้เพิ่งมีผลบังคับใช้ปี พ.ศ. 2541 (ค.ศ.1998) นี้เอง

จนกระทั่งล่วงเช้าปี พ.ศ. 2525 (ค.ศ.1982) แผนระยะยาวสำหรับผู้สูงอายุแห่งชาติ 
(พ.ศ. 2525-2544) หรือ (ค.ศ.1982-2001) ซึ่งถือว่าเป็นแผนผู้สูงอายุฉบับแรกจึงเกิดขึ้น

ตารางท่ี 4.7 ตารางสรุปนโยบายผู้สูงอายุของประเทศไทยก่อนปี พ.ศ.2525 (ค.ศ.1982)
ก่อนปี พ.ศ. 2504 ปี 2504 -  2525

• รัฐบาลเผด็จการ (สฤษดิ้1 ถนอม,สภาพแวดล้อมทาง • รัฐธรรมนูญ 7 ฉบับ
การเมืองและเศรษฐกิจ • วุฒิสภามาจากการแต่งต้ัง ประภาส)

• มีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาล 29 คณะ • รัฐบาลผสม (สัญญา, เสนิย์, คึก
โดยรัฐประหาร ฤทธ้ิ)

•  เกิดสงครามโลกครั้งที่ 2 • ให้อำนาจนายก, ข้าราชการประจำ 
ดำรงตำแหน่งทางการเมือง

• ปัญหาเศรษฐกิจหลังสงครามโลก 
ครั้งที่ 2

• วิกฤตการณ์นี้ามัน (2522)
• รัฐธรรมนูญกำหนดนโยบาย • แผนพัฒนาเศรษฐกิจ 1 -  4 เน้น

ผู้สูงอายุโดยอ้อม พัฒนาโครง สร้างพึ้นฐาน
• นโยบายรัฐนิยม • นโยบายลดอัตราการเพิ่มประชากร
• พ.ร.บ. ควบคุมคนขอทาน พ.ค. • ILO อนุสัญญา เรื่องสรัสด็ภาพ

2484 /พ.ร.บ. บำเหน็จบำนาญ ผู้สู'งอายุ
ข้าราชการ พ.ศ. 2494 • ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิ 

มนุษยชน
• สหประชาชาติมืมติจัดการประชุม 

สมัชชาโลกผู้สูงอายุ
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ตารางท่ี 4.7 (ต่อ)
ก่อนปี พ.ศ. 2504 ปี 2504 -  2525

สภาพแวดล้อมทางสังคม • จำนวนประชากร 26 ล้าน
• อัตราการเกิดร้อยละ 3.22
• อัตราการตายของทารกเกิดมีชีพ 

1000 คน สูงถึงร้อยละ 48.9
• อายุคาดเฉล่ีย ชาย 48.5 หญิง 

56.74
• จำนวนผู้สูงอายุร้อยละ 4.5 

(1,208,200)
• ครอบครัวขยาย

• จำนวนประชากร 44 ล้าน
•  อัตราการเกิดลดลง 2.68
• อัตราการตายของทารกเกิดมีชีพ 

1000 คนร้อยละ 13.3
• อายุคาดเฉล่ีย ชาย 62.60 หญิง 

68.05
• จำนวนผู้สูงอายุร้อยละ 5.46 

(2,445,280 คน)
•  ครอบครัวขยาย

ผู้ผลักตันนโยบาย • จอมพล ป. พิบูลสงคราม
ผลของนโยบาย • กรมประชาสงเคราะห์ (ก.

สาธารณสุขและ ก.
มหาดไทย)(2484-2486)

• บริการสุขภาพ
• บ้านบางแค(2496)
• บ้านธรรมปกรณ์ วัดม่วง 

นครราชสีมา(2498)
• บ้านธรรมปกรณ์ เชียงใหม่(2498)
• การศึกษาไม่เป็นทางการ
• คณะสังคมสงเคราะห์ มธ.(2497)
• กองวิชาการ กรมประชาสงเคราะห์ 

(2499)

• กรมประชาสงเคราะห์ (ก. 
มหาดไทย)(2487-2536)

• บริการสุขภาพ
• บ้านบางแค(2496)
• บ้านธรรมปกรณ์ วัดม่วง 

นครราชสีมา(2498)
• บ้านธรรมปกรณ์ เชียงใหม่(2498)
• บ้านธรรมปกรณ์โพธี้กลาง 

นครราชสีมา(2510)
• บางละมุง ชลบุรี(2511)
• บ้านทักษิณ ยะลา(2512)
• การศึกษาไม่เป็นทางการ
• คณะสังคมสงเคราะห์ มธ.(2497)
• กองวิชาการ กรมประชาสงเคราะห์ 
(2499)

• ศูนย์บริการผู้สูงอายุ บางแค(2522)
• ศูนย์บริการผู้สูงอายุ โพธิ้กลาง 

นครราชสีมา(2523)
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