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บทคัดย่อ 
         ดุษฎีนิพนธ์ฉบับน้ีมีวัตถุประสงค์  (1) เพื่อศึกษาพัฒนาการของกระบวนการก าหนดนโยบายเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุใน
ประเทศไทย (2) เพื่อศึกษาปัจจัยที่ส่งผลให้กระบวนการก าหนดนโยบายเบี้ยยังชีพฯในแต่ละยุคมีความเหมือนหรือแตกต่างกัน  
(3) เพื่อศึกษาบทบาทของผู้ผลักดันนโยบายหรือผู้ประกอบการทางนโยบาย  เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ โดยการวิเคราะห์ข้อมูล
จากเอกสารและการสัมภาษณ์เชิงลึกชนิดก่ึงมีโครงสร้างกับผู้ที่มีบทบาทเก่ียวข้องหรือมีส่วนผลักดันนโยบาย จ านวน 7 ราย 
ผู้วิจัยเน้นการตรวจสอบแบบสามเส้า ด้านข้อมูล ด้านวิธีการรวบรวมข้อมูล และด้านทฤษฎี  มีการตรวจสอบความน่าเชื่อถือ
ของเน้ือหาข้อมูลอยู่เสมอกับแหล่งอ้างอิงที่เชื่อถือได้ ไม่ติดยึดแหล่งข้อมูลใดแหล่งข้อมูลหน่ึงมากจนเกินไป 
         การวิเคราะห์ข้อมูลจากเอกสารและการสัมภาษณ์ ชี้ว่า (1) นโยบายเบี้ยยังชีพฯเป็นผลมาจากการมาบรรจบกันของ
กระแสการเมือง กระแสปัญหา และกระแสนโยบาย สะท้อนลักษณะเด่นในการก าหนดนโยบายสาธารณะ ของ 3 ยุค ได้แก่ ยุค
นายอานันท์ ปันยารชุน เป็นสวัสดิการแนวทางใหม่ให้เบี้ยยังชีพฯเฉพาะผู้ยากไร้ 200บาทต่อเดือนตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือ
วันที่ 3 มีนาคม 2535 เริ่มจัดสรรงบประมาณในปี 2536 ในยุคของนายชวน หลีกภัย หลังจากน้ันมีการเปลี่ยนแปล ง
วิธีด าเนินการหลายครั้งเพื่อให้เหมาะสมกับสภาวะความเป็นจริงและผู้สูงอายุได้รับประโยชน์สูงสุด โดยมีการปรับเพิ่มเป็น 300 
บาทและ 500 บาทต่อเดือนตามล าดับ เพื่อให้สอดคล้องต่อสภาวะเศรษฐกิจ  มีการเปลี่ยนแปลงครั้งส าคัญในปี 2551 ในยุค
ของนายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะเป็นให้ทุกคนแบบถ้วนหน้า ตรึงอัตราไว้ที่ 500 บาทต่อเดือน และในปี 2554 ยุคนางสาวยิ่งลักษณ์ 
ชินวัตร ให้ทุกคน อัตราเป็นขั้นบันได 600-1,000 บาทต่อเดือน (2) ในเรื่องของปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อการก าหนดนโยบายเบี้ยยัง
ชีพฯที่แตกต่างกัน และผู้ที่มีบทบาทผลักดันนโยบาย พบว่า ยุคนายอานันท์ กลุ่มผลประโยชน์เป็นปัจจัยที่ส าคัญมากต่อการเข้า
สู่วาระนโยบาย  การตัดสินใจเชิงนโยบายโดยคณะท างานฯ สะท้อนการก าหนดนโยบายแบบเน้นการวิเคราะห์เชิงเทคนิค 
(technocratic)   โดยมีนายอานันท์เป็นผู้สนับสนุนนโยบาย (policy advocate)  ท าให้รัฐบาลมีนโยบายเบี้ยยังชีพแก่ผู้สูงอายุ
ที่ยากไร้ 200 บาทต่อเดือน ยุคนายอภิสิทธ์ิมีการพิจารณาข้อมูลย้อนกลับเห็นว่าเบี้ยยังชีพฯที่เลือกจ่ายไม่เป็นธรรม  จึงน าไปสู่
การเปลี่ยนแปลงนโยบายเป็นให้ทุกคน 500 บาทต่อเดือน  สะท้อนการก าหนดนโยบายแบบการบริหารจัดการเพื่อแก้ปัญหา 
(managerial)  โดยมีนายอภิสิทธ์ิเป็น ผู้ประกอบการนโยบายบริหารจัดการ (administrative policy entrepreneur) ส่วน
ยุคนางสาวยิ่งลักษณ์ เป็นยุคต่อเน่ืองของนโยบายที่เน้นเอาใจประชาชนเพื่อหวังผลการเลือกตั้ง  พบว่าผู้สูงอายุถูกทอดทิ้ง  
สะท้อนการก าหนดนโยบายแบบประชานิยม (populist)  ให้เบี้ยยังชีพฯอัตราขั้นบันได โดยมีนางสาวยิ่งลักษณ์เป็น 
ผู้ประกอบการนโยบายทางการเมือง (political policy entrepreneur)   ทั้งน้ี กระแสการเมืองเป็นการเปิดหน้าต่างนโยบาย 
(policy window)  ให้ประเด็นเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุเป็นนโยบายของรัฐบาล   ข้อเสนอแนะจากการศึกษาเสนอว่าภาครัฐควรเร่ง
ด าเนินการจัดตั้งระบบบ านาญแห่งชาติ   เพื่อให้ในอนาคตการจ่ายเบี้ยยังชีพฯจะได้มีสัดส่วนลดลงไป   
 
ค าส าคัญ: เบี้ยยังชีพฯ, ผู้ประกอบการนโยบาย, หน้าต่างนโยบาย            
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Abstract 
         The objective of this dissertation is to (1) study developing an old-age allowance policies in Thailand, 
(2) study factors resulting in the similar or different allowance policies making process in each government 
time, and (3) study roles of the policy pushers or policy entrepreneurs .Qualitative research is adopted to 
analyze   information from documents and in depth semi- structured interviews with seven role players 
involving or pushing the policies. The researcher focuses on triangulation of data, data collection 
methodology, and theory. Reliability of data is checked frequently with reliable references and not too 
much adhered to a data source. 
         Analysis of data from document and interview shows that: (1) Allowance Policy is resulted from the 
confluence of political stream, problem stream, and policy stream reflecting the prominent characteristic 
of the public policy making of three government times. In the time of Mr. Anand Panyarachun, new welfare 
approach providing allowance of Baht 200 per month only to the poor old-age persons had been approved 
by the cabinet resolution in March, B.E 2535 and the budget was subsequently allocated in the time of Mr. 
Chuan Leekpai in B.E 2536. Subsequently, several changes were made to the approach to suit with actual 
situation giving the most benefit to the old- age persons. The allowances was increased to Baht 300 per 
month and later to Baht 500 per month. Major change was made in B.E 2551 in the time of Mr. Abhisit 
Vejjajiva. Allowances of Baht 500 per month was provided to every old-age person. In B.E 2554, during the 
time of Ms.Yingluck Shinawatra, allowances was provided to every old-age person with the incremental rate 
of Baht 600 to 1,000 per month. ( 2 )  Regarding the factors influencing different old–age allowance policies 
making and regarding the policy entrepreneur, it is found that in the time of Mr. Anand, the interest group 
was the important factor of policy agenda setting. The policy decision made by working group reflects the 
policy making which is focused   on technocratic analysis, where Mr. Anand is the policy advocate. This 
resulted in the poor old-age allowance policies of Baht 200 per month.  In the period of Mr. Abhisit Vejjajiva, 
the past policy feedback showed that the selective allowance was not fair and change in policy was made 
to give every old-age person of Baht 500 per month. This reflects the managerial policy making to solve 
the problem where Mr. Abhisit is the administrative policy entrepreneur. In the time of Ms. Yingluck 
Shinawatra, the policy is continued to get popularity aiming to win the election. Feedback showed that old 
– age persons were still abandoned. This reflects the Populist policy making providing the incremental 
allowances, where Ms.Yingluck is the political policy entrepreneur. Political stream opens the policy window 
placing the old –age allowance issue as the government policy. This study recommends the government 
sector to expedite setting national pension fund to lower portion of the allowance expense in the future.  
 
Keywords: old-age allowance, policy entrepreneur, policy window      
 
บทน า 
         รัฐธรรมนูญ แห่งราชอาณาจักรไทย พ .ศ.
2550 ได้ ให้ความส าคัญในการคุ้มครองทางสังคม
ให้กับผู้สูงอายุจะเน้นที่การสังเคราะห์ผู้สูงอายุ
เช่นกัน มีบทบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับการจัดสวัสดกิาร

ให้กับผู้สูงอายุ ตามมาตรา 80 ก าหนดไว้ว่า “ รัฐ
ต้องสงเคราะห์คนชรา ผู้ยากไร้ ผู้พิการหรือทุพพล
ภาพและผู้ด้อยโอกาสให้มีคุณภาพชีวิตที่ดีและ
พึ่งตนเองได้” มาตรา 54 ก าหนดไว้ ว่า “ บุคคลซึง่
มีอายุเกินหกสิบปีบริบูรณ์และไม่มีรายได้
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เพียงพอแก่การยังชีพมีสิทธิได้รับความช่วยเหลือ
จากรัฐทั้งนีต้ามที่กฎหมายบัญญัติ”  
         การศึกษาเบี้ยยังชีพฯในประเทศไทยเป็น
นโยบายสาธารณะด้านสังคมที่มีความส าคัญและ
ถื อ เ ป็ น น วั ต ก ร ร ม ท า ง น โ ย บ า ย  (policy 
innovation) ที่ ต อบ รั บ ต่ อ ส ถานก า ร ณ์ด้ า น
ประชากรของประเทศ กระบวนการก าหนด
นโยบายเบี้ยยังชีพฯมีความสลับซับซ้อนสะท้อน
ปรากฏการณ์และปฏิสัมพันธ์ของกลุ่มผลประโยชน ์
และมีปัจจัยที่หลากหลายซึ่งมีผลกระทบต่อการ
ก าหนดประเด็นนโยบาย การตัดสินใจนโยบาย 
และผลลัพธ์ของนโยบาย ในยุคของนายอานันท์ 
ปันยารชุนนายกรัฐมนตรีที่มาจากการยึดอ านาจ
ของกลุ่มทหาร จะมีความแตกต่างอย่างไรจากยุค
ของนายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะและยุคของนางสาวยิ่ง
ลักษณ์ ชินวัตร นายกรัฐมนตรีที่มาจากการเลอืกตัง้  
การวิจัยนี้จะช่วยให้เห็นการเปลี่ยนแปลงของ
นโยบายเบี้ยยังชีพฯตั้งแต่ก าเนิดของนโยบาย การ
เปลี่ยนแปลงนโยบายและการเปลี่ยนแปลงทาง
การเมืองอย่างต่อเนื่อง 
 
วัตถุประสงค์การวิจัย 
           1.เพื่อศึกษาพฒันาการของกระบวนการ
ก าหนดนโยบายเบี้ยยังชีพฯในประเทศไทย 
         2.เพื่อศึกษาปัจจัยทีส่่งผลให้กระบวนการ
ก าหนดนโยบายเบี้ยยังชีพฯในแต่ละยุคมีความ
เหมอืนหรือแตกต่างกัน 
         3.เพื่อศึกษาบทบาทของผู้ผลักดันนโยบาย
หรือผู้ประกอบการทางนโยบาย 
 
การทบทวนวรรณกรรม 
         ในการท าวิจัยครั้งนี้ ผู้วิจัยได้ท าการศึกษา
แนวคิดเกี่ยวกับการก าหนดนโยบายสาธารณะ ซึ่ง
ประกอบด้วย ลักษณะและรูปแบบของนโยบาย
สาธารณะ ผู้ วิจัยท าการศึกษาทฤษฎีแนวคิด
เกี่ยวกับกระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะ 

ได้แก่  ตัวแบบต่าง  ๆ และตัวแบบ multiple 
streams ของ Kingdon ซึ่ งได้ เสนอว่า กระแส
การเมือง กระแสปัญหา และกระแสนโยบายที่
ค่อนข้างเป็นอิสระต่อกัน แต่ในช่วงหัวเลี้ยวหัวต่อ
ซึ่ ง เป็นสถานการณ์คับขันบางช่วง เราจะพบ
ผู้ประกอบการทางนโยบายพยายามผลักดัน
ข้อเสนอที่ตนคิดว่าดี กระแสทั้งสามจะมาบรรจบ
พบกันและการเปลี่ยนแปลงเชิงนโยบายที่ยิ่งใหญ่
ที่สุดก็จะเกิดข้ึนมาจากจุดเช่ือมประสานนั่นเอง 
ผู้ วิจัยได้ท าการศึกษาตัวแบบของกระบวนการ
ก าหนดนโยบาย ซึ่งสามารถอธิบายพัฒนาการของ
นโยบายว่ามาจากกระบวนการที่ประเด็นหรือ
ปัญหาในสังคมได้รับความสนใจ จนกลายเป็นวาระ
ส าคัญของรัฐบาล น าไปสู่การก าหนดทางเลือกและ
ก า ร ตั ด สิ น ใ จ น โ ย บ า ย  ซึ่ ง ป ร ะ ก อ บ ด้ ว ย 
กระบวนการแรก การก าหนดเรื่องที่ถือเป็นวาระ
ของรัฐบาล (agenda setting)  Kingdon (1995, 
p. 196) กล่ าว ว่าหมาย ถึง เรื่ องหรือปัญหาที่
เจ้าหน้าที่ของรัฐบาลหรือประชาชนก าลังให้ความ
สนใจ ในท านองเดียวกัน Dunn (1994, p.16) 
กล่าวว่า การเข้าสู่วาระนโยบายหมายถึงปัญหาที่
เป็นทางการได้รับการเลือกและก าหนดเป็นวาระ
ของสาธารณะ ในขณะที่หลายปัญหาไม่ได้ ถูก
ด าเนินการ และ Stewart, Hedge and Lester 
(2008, pp. 72-73) กล่าวถึงการมองกระบวนการ
เข้าสู่วาระนโยบายที่ได้รวมไว้แทบทุกอย่างของ 
Kingdon ว่าเกิดข้ึนจากการมาบรรจบกันของ
กระแสปัญหา กระแสนโยบาย และกระแส
การเมือง   
         นองจากนี้ ในการ ศึกษาบุคคลที่ เป็นผู้
ก าหนดวาระนโยบาย  ผู้วิจัยได้ท าการศึกษาทฤษฎี
ของหลายนักคิด อาทิ Stewart et.al.(2008, pp. 
74-77) ได้แบ่งบุคคลที่เป็นผู้ก าหนดวาระนโยบาย
ไว้เป็น 3 มุมมอง ได้แก่ 1) ผู้ก าหนดวาระนโยบาย
ตามมุมมองแบบชนช้ันน า 2) ผู้ก าหนดวาระ
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นโยบายตามมุมมองแบบกลุ่มผลประโยชน์ และ3) 
ผู้ก าหนดวาระนโยบายตามมุมมองแบบรัฐบาลยอ่ย
ซึ่งมีความสัมพันธ์แบบ iron triangle เนื่องจาก
ผลประโยชน์ของทุกฝ่ายจะประสานเข้าด้วยกันได้
อย่างลงตัว  และแนวคิดของ Dye (2008, pp. 29-
32) กล่าวถึงการเข้าสู่วาระนโยบายที่มาจากลา่งข้ึน
บน ขับเคลื่อนโดยสังคมพหุนิยม และจากบนลง
ล่าง ที่เป็นการตัดสินใจนโยบายสาธารณะของชน
ช้ันน า   
         จากนั้นผู้ วิจัยได้ท าการ ศึกษาตัวแบบ
ประการที่ 2 ได้แก่ การก าหนดทางเลือกนโยบาย 
(alternative specification) ซึ่ งนอกจากต้องมี
ข้อมูลย้อนหลังแล้ว ยังควรมีระบบข้อมูลในอนาคต
ด้วย มีจินตนาการในการแก้ไขปัญหาสาธารณะ 
รวมทั้งต้องอาศัยดุลพินิจของผู้ท าการศึกษา เพื่อ
คิดค้นทางเลือกใหม่ไปปฏิบัติให้ปรากฏจริง (สมบัต ิ
ธ ารง ธัญวงศ์ , 2558, หน้า 290-291, 356-360) 
ผู้วิจัยได้ท าการศึกษาตัวแบบประการที่ 3 ได้แก่ 
การใช้อ านาจหน้าที่เพื่อเลือกทางเลือกต่างๆที่ระบุ
ไ ว้แล้วนั้น  โดย Anderson (1984, pp. 60-63) 
กล่าวว่า การตัดสินใจนโยบายควรจะสอดคล้องกับ
ค่านิยมของคนส่วนใหญ่ และสะท้อนให้เห็นถึง
บูรณาการของการใช้อ านาจ ส่วน Dunn (1994, 
pp. 176-178) น าเสนอการวิเคราะห์แบบหลาย
มุมมอง ซึ่งออกแบบมาเพื่อแก้ไขปัญหานโยบายทีม่ี
ความสลับซับซ้อนและการตัดสินใจนโยบาย ได้แก่ 
มุมมองทางเทคนิค มุมมองด้านองค์การ และ
มุมมองแบบบุคคล  นอกจากนี้ Kingdon (1995, 
p. 183) กล่าวว่าผู้ประกอบการจะให้การหนุนหลัง
ข้อเสนอของตนจูงใจให้ผู้คนคล้อยตาม และท า
หน้าที่ เป็นนายหน้า (brokers) เจรจาต่อรอง
ระหว่างผู้คนและสร้างการเช่ือมโยงที่ส าคัญ และ 
Paul Sabatier and Jenkins-Smith, 1993 อ้ า ง
ถึงใน Ana Claudia Niedhardt Capenlla (2012, 
p. 10) เรียกตัวแทนนโยบายที่ท าหน้าที่เป็นผู้ไกล่

เกลี่ยข้อขัดแย้งในรัฐบาลผสม (coalitions) ว่า 
policy broker 
 
วิธีด าเนินการวิจัย 
         เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ โดยการวิเคราะห์
ข้อมูลจากเอกสารและการสัมภาษณ์เชิงลึกชนิดกึ่ง
มี โครงสร้างกับผู้บทบาทเกี่ยวข้องหรือมีส่วน
ผลักดันนโยบาย จ านวน 7 ราย ผู้ วิจัยเน้นการ
ตรวจสอบแบบสามเส้ า  (triangulation) ด้าน
ข้อมูล (data triangulation) โดยการตรวจสอบ
ข้อมูลที่มาจากผู้ให้ข้อมูลหลายกลุ่ม เปรียบเทียบ
ความจริงที่มาจากการท างานต่างวาระกนั กล่าวคือ 
ผู้ วิจัยจะตรวจสอบข้อมูลในประเด็นเดียวกันที่
ได้รับจากการสัมภาษณ์แต่ละกลุ่มได้แก่ (1) กลุ่ม
นักการเมือง ผู้มีอ านาจการตัดสินใจนโยบาย (2) 
กลุ่มผู้ปฏิบัติงานภาครัฐ (กลุ่มผู้มีส่วนร่วม) (3) 
กลุ่มผลประโยชน์ ด้านวิธีการรวบรวมข้อมูล 
(methodology triangulation) โดยใช้วิธีการเก็บ
รวบรวมข้อมูลต่าง ๆ กัน จากเอกสารนโยบายทาง
ราชการ เอกสารข้อมูลวิชาการ สื่อสิ่งพิมพ์ต่าง ๆ 
และการสัมภาษณ์เชิงลึก มีการตรวจสอบความ
น่าเช่ือถือของเนื้อหาข้อมูลอยู่เสมอกับแหล่งอ้างองิ
ที่เช่ือถือได้ ไม่ติดยึดแหล่งข้อมูลใดแหล่งข้อมูล
หนึ่งมากจนเกินไป จึงเป็นการอุดช่องว่างในการ
เก็บข้อมูล  ด้านทฤษฎี (theory triangulation) 
ผู้ วิจัยใ ช้แนวคิดและทฤษฎีทางรัฐศาส ตร์ที่
เกี่ยวข้องกับนโยบายสาธารณะที่หลากหลาย 
พร้อมกับศึกษาข้อมูลเพื่อวิเคราะห์ข้อมูลในบริบท
ต่างๆอย่างลึกซึ้ง โดยได้รับการตรวจสอบความ
ถูกต้องครบถ้วนจากคณะกรรมการที่ปรึกษา 
 
ผลการวิจัย 
        1.พัฒนาการของกระบวนการก าหนด
นโยบายเบ้ียยังชีพฯในประเทศไทย   
        พบว่าพัฒนาการของกระบวนการก าหนด
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นโยบายเบี้ยยังชีพฯในประเทศไทย ในยุคนาย
อานันท์ ปันยารชุน (พ.ศ. 2535) นโยบายเบี้ยยัง
ชีพฯเกิดข้ึนตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อ วันที่  3 
มี นาคม  พ .ศ .  2535 เห็ นชอบนโยบายและ
มาตรการส าหรับผู้สูงอายุระยะยาว (พ.ศ. 2535-
2554)  และเห็นชอบในหลักการโครงการและ
มาตรการส าหรับผู้สูงอายุ ที่จะด าเนินการในช่วง
แผนพัฒนาฯฉบับที่ 7 (พ.ศ. 2535-2539) จ านวน 
14 โครงการ ส าหรับโครงการกองทุนส่งเสริม
สวัสดิการผู้สูงอายุและครอบครัวในชุมชน (การ
สงเคราะห์เบี้ยยังชีพ) วงเงิน 57.6 ล้านบาท ส านัก
งบประมาณจะได้พิจารณาตั้งงบประมาณให้ใน
ปี งบประมาณ พ.ศ.  2536 ตามความจ า เป็น 
(หนังสือส านักงบประมาณที่ นร 0419/8714 ลง
วันที่  7 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2535)  ผลลัพธ์ของ
นโยบายเบี้ยยังชีพฯ  ด้วยอายุรัฐบาลที่สั้น เบี้ยยัง
ชีพฯเริ่มด าเนินการในปีงบประมาณ พ.ศ. 2536  
ในยุคของนายชวน หลีกภัย  ให้เบี้ยยังชีพฯให้แก่
ผู้สูงอายุที่ยากไร้ หมู่บ้านละ 3-5 คน คนละ 200 
บาทต่อเดือน จ านวน 20,000 คน เป็นเวลา 3 
เดือนในปีแรก ใช้งบประมาณทั้งสิ้น 12 ล้านบาท 
ได้รับความสนใจจากบุคคลภายนอกเป็นจ านวน
มาก  เบี้ยยังชีพฯได้รับงบประมาณสูงข้ึนในทุกปี  
มีการเปลี่ยนแปลงวิธีด าเนินการหลายครั้ง เพื่อให้
เกิดความเหมาะสมกับสภาวะความเป็นจริงและ
ผู้สูงอายุได้รับประโยชน์สูงสุด  (ธิดา ศรีไพพรรณ, 
ม.ป.ป., หน้า 3) รวมทั้งปรับเพิ่มเบี้ยยังชีพฯเป็น 
300 บาท และ  500 บาทตามล าดับ  เพื่ อ ให้
สอดคล้องกับภาวะเศรษฐกิจ  ต่อมาใน ยุคนาย
อภิสิท ธ์ิ  เวชชาชีวะ (พ.ศ.  2551)จากข้อมูล
ย้อนกลับของนโยบายเบี้ยยังชีพฯที่ด าเนินการมา
ตั้งแต่ปี 2536-2551แบบเลือกจ่าย พบว่าไม่เป็น
ธรรม  คนจนจริงไม่ได้รับ เป็นปัญหาที่ส่งสัญญาณ
ให้ได้รับความสนใจจากสังคมว่าถึงเวลาต้องมีการ
แก้ไข ลักษณะของนโยบายเบี้ยยังชีพฯ พรรค

ประชาธิปัตย์ผลักดันให้ทุกคนเแบบถ้วนหน้า  ตรึง
อัตราไว้ที่  500 บาทต่อเดือน ในช่ือ “โครงการ
สร้างหลักประกันด้านรายได้แก่ผู้สูงอายุ”  ผลลัพธ์
ของนโยบาย  การเปลี่ยนแปลงครั้งส าคัญเป็นจ่าย
เบี้ยยัง ชีพฯทุกคนแบบถ้วนหน้า  มีผลท าให้
งบประมาณเบี้ยยังชีพฯในปี พ.ศ. 2552 เพิ่มข้ึน
จากงบประมาณปี พ.ศ. 2551  แบบก้าวกระโดด 
จ านวนร้อยละ 184  และมีแนวโน้มเพิ่มข้ึนอย่าง
ต่อเนื่องตามโครงสร้างประชากรสังคมผู้สูงอายุ  
แต่อย่างไรก็ตาม ในปี 2554 พบว่า มีผู้สูงอายุร้อย
ละ 88.9 ที่ได้รับเงินบ านาญ/บ าเหน็จหรือเบี้ยยัง
ชีพผู้สูงอายุจากรัฐ (วรเวศม์ สุวรรณระดา , 2557, 
หน้ า  3, 105)  เบี้ ยยั ง ชีพฯแบบ ถ้วนหน้ าได้
กลายเป็นส่วนหนึ่งของระบบบ านาญภาครัฐ เมื่อ
รวมกับระบบบ านาญภาครัฐหลายระบบที่มีอยู่   
จึงส่งผลให้ระบบบ านาญภาครัฐของประเทศไทย
นั้น เป็นระบบถ้วนหน้า  ส่วนในยุคของนางสาวยิ่ง
ลักษณ์ ชินวัตร(พ.ศ. 2554)ข้อมูลย้อนกลับของ
นโยบายก่อนหน้าว่าผู้สูงอายุถูกทอดทิ้งจ านวนมาก 
ประเทศไทยเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุลักษณะของ
นโยบายเบี้ยยังชีพฯ นางสาวยิ่งลักษณ์สั่งการ 
(top-down)   ให้เบี้ยยังชีพฯทุกคน อัตราตาม
ข้ันบันได 600-1,000 บาทต่อเดือน  ผลลัพธ์ของ
นโยบาย เบี้ยยังชีพฯแบบถ้วนหน้า เมื่อผนวกเข้า
กับผลงานของรัฐบาลชุดต่าง ๆ ที่แสดงให้เห็นถึง
ความตั้งใจในการขยายความคุ้มครองทางสังคม 
อาทิ ประกาศใช้นโยบายการรักษาพยาบาลถ้วน
หน้า นโยบายการศึกษาแบบไม่มีค่าใช้จ่าย มีผลท า
ให้ประเทศไทยประสบความส าเร็จอย่างมากในการ
ขยายความคุ้มครองทางสังคมแบบถ้วนหน้าภายใน
ระยะเวลาไม่กี่ปีที่ผ่านมา (องค์การแรงงานระหว่าง
ประ เทศและคณะท า งานร่วมขององค์การ
สหประชาชาติในประเทศไทย พ.ศ. 2556, 2556, 
หน้า xii) 
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         2. ปัจจัยท่ีส่งผลให้กระบวนการก าหนด
นโยบายเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุในแต่ละยุคมีความ
แตกต่างกัน 
         จากผลการวิจัยพบว่า กระบวนการก าหนด
นโยบายเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุในแต่ละยุคมีความ
แตกต่างกัน  เนื่องจากปัจจัยที่ส่งผลต่อกระแส
ปัญหา กระแสนโยบาย และกระแสการเมือง มี
ความแตกต่างกัน โดยในยุคนายอานันท์ ปันยารชุน 
เกิดข้ึนมาจากกลุ่มผลประโยชน์ผลักดันนโยบาย
สวัสดิการผู้สูงอายุข้ึนเป็นประเด็นนโยบายของ
รัฐบาลส่วนยุคนายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะและยุค
นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร เกิดข้ึนมาจากพรรค
การเมืองใช้เบี้ยยังชีพฯเป็นนโยบายหาเสียง จึงมี
ส่วนช่วยในการก าหนดนโยบายข้ึนเป็นวาระของ
รัฐบาลได้ส าเร็จ เนื่องจากต่อมาใช้เบี้ยยังชีพฯเป็น
นโยบายของรัฐบาล  ดังนั้นใน 2 ยุคนี้ผู้วิจัยจึงได้
ท าการศึกษากระบวนการก าหนดนโยบายเบี้ยยัง
ชีพฯของพรรคการเมืองเพื่อใช้ในการหาเสียง   
 2.1 ปัจจัยที่ส่งผลท าให้นโยบายเบี้ยยังชีพ
ผู้สูงอายุเป็นประเด็นเข้าสู่วาระนโยบาย (agenda 
setting)สิ่งที่ท าให้เบี้ยยังชีพฯกลายเป็นวาระข้ึนมา
ได้ ก็คือ ปัญหาที่ เกิดข้ึนและการเปลี่ยนแปลง
รัฐบาล  ในยุคของนายอานันท์  มาจากข้าราชการ
และกลุ่มผลประโยชน์ซึ่งเป็นองค์กรตัวแทนของ
ส่วนราชการ เข้าไปมีส่วนร่วมในเหตุการณ์ทาง
การ เมืองโดยการเ ข้าพบและยื่นหนังสือ ถึง
นายกรัฐมนตรี (ปิยากร หวังมหาพร, 2546, หน้า 
142-143) ส่งผลให้มีการน าเรื่องสวัสดิการผู้สูงอายุ
รวมเข้าไปไว้ในเรื่องที่รัฐบาลถือเป็นวาระ   ซึ่ง
แตกต่างจากยุคนายอภิสิทธ์ิและยุคนางสาวยิ่ง
ลั ก ษ ณ์   เ ป็ น เ ชิ งกา ร เมื อ งล้ วน  ๆ  ม าจาก
แนวนโยบายของพรรคการเมืองและจากข้อมูล
สะท้อนกลับว่าเบี้ยยังชีพฯที่เลือกจ่าย ไม่เป็นธรรม 
ดังผลจากการสัมภาษณ์ ช่วงยุคนายอภิสิทธ์ิ  “…
แนวคิดในการผลักดันนโยบาย พรรคประชาธิปัตย์
จะต้องมีสวัสดิการช่วยเหลือคนกลุ่มต่างๆ..."(อดีต
นายกรัฐมนตรี ,การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล , 1 
กันยายน 2559) “…กระบวนการสร้างนโยบาย

สาธารณะเพื่อเสนอต่อรัฐบาลโดยมติของสมัชชา
สุขภาพแห่งชาติและมติของสมัชชาผู้สู งอายุ
ระดับชาติในปี 2551-2554 ไม่มีเรื่องเบี้ยยังชีพ
ผู้สูงอายุ ฉะนั้นเรื่องนี้เป็นเรื่องเกทับกันของพรรค
การเมือง…”(ประธานสมาคมสภาผู้สูงอายุฯ, การ
สัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 14 กันยายน 2559)  “…คุณ
อภิสิทธ์ิอยู่ ๆเขาก็ให้เลย…” (ผู้เช่ียวชาญเฉพาะ
ด้านผู้สูงอายุ กรมกิจการผู้สูงอายุ กระทรวงการ
พัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ , การ
สัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 21 กันยายน 2559) และใน
ยุคนางสาวยิ่งลักษณ์“…ส.ส.ในพื้นที่สะท้อนปัญหา 
นางสาวยิ่งลักษณ์ตัดสินใจเพิ่มเบี้ยยัง ชีพฯให้
ผู้สูงอายุก่อน…” (อดีตเลขานุการรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของ
มนุษย์, การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 9 พฤศจิกายน 
2559) 
 2.2 ปัจจัยที่ท าให้รัฐบาลแต่ละยุคเลือก
ด า เนินมาตรการ (alternative specification) 
เบี้ยยังชีพฯที่แตกต่างกัน  ในยุคนายอานันท์ เบี้ย
ยัง ชีพฯเป็นสวัสดิการแนวทางใหม่ ที่ ช่วยลด
ค่าใช้จ่ายภาครัฐและกระจายบริการให้ผู้สูงอายุได้
ทั่วถึงมากข้ึน (กรมกิจการผู้สูงอายุ, ม.ป.ป., หน้า 
1)   ส่วนในยุคนายอภิสิทธ์ิเพื่อแก้ปัญหาคนจนจริง
ไม่ได้รับ และยุคนางสาวยิ่งลักษณ์เพื่อแก้ปัญหา
ผู้สูงอายุถูกทอดทิ้ง ดังผลจากการสัมภาษณ์ ยุค
นายอานันท์ “…นางสายสุรี จุติกุล รัฐมนตรีประจ า
ส านักนายกรัฐมนตรี ในฐานะประธานคณะท างาน
ฯเป็นผู้ตัดสินใจ เป็นจุดเปลี่ยนท าให้เกิดนโยบาย
เบี้ยยังชีพฯ…”(ผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการ
ผู้สูงอายุแห่งชาติและรองเลขาธิการสมาคมสภา
ผู้สูงอายุฯ, สัมภาษณ์ทางโทรศัพท์ , 11 ตุลาคม 
2559) 
 2.3 ปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อการตัดสินใจ 
(policy decision) เบี้ยยังชีพฯที่แตกต่างกันทั้ง 3 
ยุค พบว่า การตัดสินใจนโยบายเป็นเรื่องของตัวผูม้ี
อ านาจในการก าหนดนโยบาย นั่นคือ ฝ่ายการเมอืง 
ได้แก่ นายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี   ทุกคนรับรู้ได้
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ว่าต่อไปรัฐบาลจะด าเนินการอะไร  ปัจจัยที่
เหมือนกันที่มีอิทธิพลต่อการตัดสินใจนโยบายทั้ง 3 
ยุค นั่นคือสามารถน าไปปฏิบัติได้โดยไม่ก่อให้เกิด
ปัญหาด้านงบประมาณ  ยุคนายอภิสิทธ์ิและยุค
นางสาวยิ่งลักษณ์ใช้เป็นนโยบายหาเสียงเลือกตั้ง
ก่อนจะมาเป็นรัฐบาล ดังผลจากการสัมภาษณ์“…
เรื่องการตัดสินใจ เป็นเรื่องของตัวผู้มีอ านาจในการ
ก าหนดนโยบาย นั่นคือ ฝ่ายการเมือง…” (หัวหน้า
ฝ่ายส่งเสริมการพัฒนาคุณภาพชีวิต ส านักพัฒนา
และส่งเสริมการบริหารงานท้องถ่ิน กรมส่งเสริม
การปกครองท้องถ่ิน กระทรวงมหาดไทย , การ
สัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 28 กันยายน 2559)  ยุคนาย
อานันท์ “…มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 3 มีนาคม 
2535 เป็นจุดเปลี่ยนท าให้มีนโยบายผู้สู งอายุ 
ดังนั้นจึงให้ความส าคัญแก่ยุคคุณอานันท์…” 
(ผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการผู้สูงอายุแห่งชาติ
และรองเลขาธิการสมาคมสภาผู้สูงอายุฯ , การ
สัมภาษณ์ทางโทรศัพท์, 11 ตุลาคม 2559) ยุคนาย
อภิสิทธ์ิ “…เราออกเป็นนโยบายเร่งด่วน ตัดสินใจ
ใช้อ านาจบริหาร…” (อดีตนายกรัฐมนตรี , การ
สัมภาษณ์ส่วนบุคคล , 1 กันยายน 2559) ยุค
นางสาวยิ่งลักษณ์ “…ท่านนายกฯยิ่งลักษณ์เป็นผู้
ตัดสินใจ…” (อดีตเลขานุการรัฐมนตรี ว่าการ
กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของ
มนุษย์, การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 9 พฤศจิกายน 
2559) 
         สรุปพบว่า กระบวนการก าหนดนโยบาย
เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุในแต่ละยุคมีความแตกต่างกัน  
ปัจจัยที่ส่งผลท าให้นโยบายเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุเป็น
ประเด็นเข้าสู่วาระนโยบาย ในยุคนายอานันท์มา
จากข้าราชการและกลุ่มผลประโยชน์ซึ่งเป็นองค์กร
ตัวแทนของส่วนราชการ เ ข้าไปมีส่วนร่วมใน
เหตุการณ์ทางการเมืองโดยการเข้าพบและยื่น
หนังสือถึงนายกรัฐมนตรี ส่งผลให้มีการน าเรื่อง
สวัสดิการผู้สูงอายุรวมเข้าไปไว้ในเรื่องที่รัฐบาลถือ

เป็นวาระแห่งชาติ   ซึ่งแตกต่างจากยุคนายอภิสิทธ์ิ
และยุคนางสาวยิ่งลักษณ์  เป็นเชิงการเมืองล้วน ๆ 
มาจากแนวนโยบายของพรรคการเมืองและจาก
ข้อมูลสะท้อนกลับจึงมีการตัดสินใจเพิ่มเบี้ยยังชีพฯ
ให้ผู้สูงอายุ ปัจจัยที่ท าให้รัฐบาลแต่ละยุคเลือก
ด าเนินมาตรการ เบี้ยยังชีพฯที่แตกต่างกัน  ในยุค
นายอานันท์ เบี้ยยังชีพฯเป็นสวัสดิการแนวทางใหม ่
ที่ช่วยลดค่าใช้จ่ายภาครัฐและกระจายบริการให้
ผู้สูงอายุได้ทั่วถึงมากข้ึน  ส่วนในยุคนายอภิสิทธ์ิ
เพื่อแก้ปัญหาคนจนจริงไม่ได้รับ และยุคนางสาวยิ่ง
ลักษณ์เพื่อแก้ปัญหาผู้สูงอายุถูกทอดทิ้ง เป็นจุด
เปลี่ยนท าให้เกิดนโยบายเบี้ยยังชีพ ปัจจัยที่มี
อิทธิพลต่อ การตัดสินใจนโยบายเป็นเรื่องของตัวผู้
มีอ านาจในการก าหนดนโยบาย นั่นคือ ฝ่าย
การเมือง ได้แก่ นายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี ทุก
คนรับรู้ ได้ ว่าต่อไปรัฐบาลจะด าเนินการอะไร  
ปัจจัยที่ เหมือนกันที่มีอิทธิพลต่อการตัดสินใจ
นโยบายทั้ง 3 ยุค นั่นคือสามารถน าไปปฏิบัติได้
โดยไม่ก่อให้เกิดปัญหาด้านงบประมาณ  เป็นเรื่อง
ของตัวผู้มีอ านาจในการก าหนดนโยบาย นั่นคือ 
ฝ่ายการเมือง  
        3.บทบาทของผู้ผลักดันนโยบายหรือผู้ประ 
กอบการทางนโยบาย(policy entrepreneurs) 
         พบว่าบุคคลที่แสดงบทบาทผู้ประกอบการ
ทางนโยบายและมีคุณสมบัติของผู้ประกอบการ
ทางนโยบายอย่างน้อยในระดับหนึ่งที่สอดคล้องกับ
แนวคิดของ Kingdon และ Roberts and King 
ด้านเจตนารมณ์ (intention) และด้านความ
พยายาม (action & effort) รวมทั้งด้านภาวะผู้น า 
(leadership) คือนายกรัฐมนตรีนายอานันท์ ปัน
ยารชุน นายกรัฐมนตรีนายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ และ
นายกรัฐมนตรีนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ทั้ง 3 คน
ผลักดันนโยบายเบี้ยยังชีพฯ ดังนี้  นายอานันท์ มี
เจตนารมณ์ท างานเพื่อประโยชน์ส่วนรวม 
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        ด้านความพยายาม มีนัยของการยินยอม
พร้อมใจที่จะทุ่มเททรพัยากรทีม่ีอยู่ลงไป โดยจัดต้ัง
คณะท างานฯข้ึนมาจัดท าแผนและโครงการส าหรับ
ผู้สูงอายุเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณา นาย
อานันท์ประกาศเน้น “ความโปร่งใส” (“อานันท์ฯ
,” ม.ป.ป.) แสดงให้เห็นภาวะผู้น า นายอภิสิทธ์ิ 
ด้านเจตนารมณ์ความตั้งใจในการผลักดันนโยบาย
เบี้ยยังชีพฯอยู่บนพื้นฐานอุดมการณ์พรรค ด้าน
ความพยายาม พบว่าเบี้ยยังชีพฯแบบเลือกจ่ายไม่
เป็นธรรม คนจนจริงไม่ได้รับ จึงเปลี่ยนเป็นให้ทุก
คนแบบถ้วนหน้า ด้านภาวะผู้น า ตามแนวคิดของ 
Kingdon และ Roberts and King นายอภิสิท ธ์ิ
เป็นผู้ประกอบการนโยบายใช้เบี้ยยังชีพฯเป็น
นโยบายหาเสียงท่ามกลางแรงต้านทานจาก
นักวิชาการ สื่อมวลชนว่าจะเป็นภาระงบประมาณ
มหาศาล นอกจากนี้นายอภิสิทธ์ิในฐานะหัวหน้า
รัฐบาลในรัฐบาลผสม(coalitions) ท าหน้าที่เป็น
ตัวแทนนโยบาย (policy broker) รักษาระดับข้อ
ขัดแย้งทางการเมืองในรัฐบาลผสม  ยุคนางสาวยิ่ง
ลักษณ์ ด้านเจตนารมณ์ จากปรัชญาของพรรคเพื่อ
ไทยต้องการลดรายจ่าย เพิ่มรายได้  ยกระดับ
คุณภาพชีวิต ด้านความพยายาม พบว่าผู้สูงอายุถูก
ทอดทิ้งจ านวนมาก ด้านภาวะผู้น า นางสาวยิ่ง
ลักษณ์เป็นผู้ประกอบการทางนโยบาย สั่งการ 
(top-down) เพิ่ ม เบี้ ยยั ง ชีพฯให้ผู้สู งอายุก่อน
ประชาชนกลุ่มเป้าหมายอื่น ๆ อัตราข้ันบันได ใช้
เบี้ยยังชีพฯเป็นนโยบายหาเสียง นางสาวยิ่งลักษณ์
เป็นหัวหน้ารัฐบาลในรัฐบาลผสม(coalitions) ท า
หน้าที่เป็นตัวแทนนโยบาย (policy broker) รักษา
ระดับข้อขัดแย้งทางการเมืองในรัฐบาลผสม  
         ส รุ ป พ บ ว่ า บุ ค ค ล ที่ แ ส ด ง บ ท บ า ท
ผู้ประกอบการทางนโยบายและมีคุณสมบัติของ
ผู้ประกอบการทางนโยบายอย่างน้อยในระดับหนึ่ง 
ได้แก่  นายกรัฐมนตรีนายอานันท์  ปันยารชุน 
นายกรัฐมนตรีนายอภิสิท ธ์ิ เวชชาชีวะ และ

นายกรัฐมนตรีนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ทั้ง 3 คน
ผลักดันนโยบายเบี้ยยังชีพฯ โดยนายอานันท์ มี
เจตนารมณ์ท างานเพื่อประโยชน์ส่วนรวม จัดตั้ง
คณะท างานฯข้ึนมาพิจารณา นายอานันท์ประกาศ
เน้น “ความโปร่งใส”  นายอภิสิทธ์ิ ด้านเจตนารมณ์
นโยบายเบี้ยยังชีพฯมาจากแนวนโยบายของพรรค
ประชาธิปัตย์ต้องการช่วยเหลือคนกลุ่มต่าง ๆ ด้าน
ความพยายาม พบว่าเบี้ยยังชีพฯแบบเลือกจ่ายไม่
เป็นธรรม ใช้เป็นนโยบายหาเสียงท่ามกลางแรง
ต้านทานจากนักวิชาการ สื่อมวลชนว่าจะเป็นภาระ
งบประมาณมหาศาล ด้านภาวะผู้น านายอภิสิทธ์ิ
ท าหน้าที่ เป็นตัวแทนนโยบาย (policy broker) 
รักษาระดับข้อขัดแย้งทางการเมืองในรัฐบาลผสม 
ส่วนนางสาวยิ่งลักษณ์ ด้านเจตนารมณ์ นโยบาย
เบี้ยยัง ชีพฯมาจากปรัชญาของพรรคเพื่อไทย
ต้องการลดรายจ่าย เพิ่มรายได้ ยกระดับคุณภา
ชีวิต ด้านความพยายาม พบว่าผู้สูงอายุถูกทอดทิ้ง
จ านวนมาก ด้านภาวะผู้น านางสาวยิ่งลักษณ์สั่ง
การ (top-down) เพิ่มเบี้ยยังชีพฯให้ผู้สูงอายุก่อน
ประชาชนกลุ่มเป้าหมายอื่น ๆ อัตราข้ันบันได ใช้
เบี้ยยังชีพฯเป็นนโยบายหาเสียง นางสาวยิ่งลักษณ์
ท าหน้าที่ เป็นตัวแทนนโยบาย (policy broker) 
รักษาระดับข้อขัดแย้งทางการเมืองในรัฐบาลผสม 
 
การอภิปรายผล 
           1.พัฒนาการของกระบวนการก าหนด
นโยบายเบ้ียยังชีพฯในประเทศไทย   
         พัฒนาการของนโยบายเบี้ยยังชีพฯทั้ง 3 
ยุคเกิดข้ึนมาได้จากเหตุการณ์ทางการเมืองที่มีการ
เปลี่ยนแปลงรัฐบาล  
         2. ปัจจัยท่ีส่งผลให้กระบวนการก าหนด
นโยบายเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุในแต่ละยุคมีความ
แตกต่างกัน 
         ปัจจัยที่ ส่ งผลให้กระบวนการก าหนด
นโยบายเบี้ยยังชีพฯในแต่ละยุคมีความแตกต่างกัน 
มาจากกระแสการเมือง กระแสปัญหา  และกระแส
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นโยบายที่แตกต่างในแต่ละยุค  การมาบรรจบกัน
ของ 3 กระแสที่สะท้อนลักษณะเด่นในการก าหนด
นโยบายเบี้ยยังชีพฯและมีผู้ผลักดันนโยบายหรือ
ผู้ ป ร ะ ก อ บ ก า ร ท า ง น โ ย บ า ย  (policy 
entrepreneurs) ที่พร้อมจะทุ่มเททรพัยากรทีม่อียู่
ลงไป  คือ นายกรัฐมนตรีอานันท์ ปันยารชุน 
นายกรัฐมนตรีนายอภิสิท ธ์ิ เวชชาชีวะ และ
นายกรัฐมนตรีนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร    ผล
การศึกษาไม่สามารถขยายงานวิจัยนี้เพื่อรวมพื้นที่
อื่นและนวัตกรรมอื่น  แต่ได้เปิดงานการวิจารณ์
การก าหนดนโยบายเบี้ยยังชีพฯของ 3 ยุคที่สะท้อน
ลักษณะเด่น สรุปได้ 3 แบบ ดังนี้ 
         ยุคนายอานันท์ ปันยารชุน นายกรัฐมนตรี
ที่มาจากการแต่งตั้งโดยคณะทหาร   สมาคมสภา
ผู้สูงอายุฯเข้าพบและยื่นหนังสือถึงนายกรัฐมนตรี
ขอให้รัฐบาลมีนโยบายเพื่อผู้สูงอายุ รัฐบาลจัดตั้ง
คณะท างานฯข้ึนจัดท าแผนและโครงการส าหรับ
ผู้ สู ง อ า ยุ เ ส นอ ใ ห้ ค ณ ะรั ฐ มน ตรี พิ จ า ร ณา  
ประกอบด้วย ข้าราชการเทคโนแครท  จึงสะท้อน
ตัวแบบการก าหนดนโยบายแบบเน้นการวิเคราะห์
เ ชิ ง เทคนิค  ( technocratic)   ท า ให้ รั ฐบาลมี
นโยบายและมาตรการส าหรับผู้สูงอายุระยะยาว 
และเป็นจุดก าเนิดของเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุที่ยากไร้ 
คนละ 200 บาทต่อเดือน  เป็นแนวทางใหม่ในการ
จัดสวัสดิการ  โดยมีนายอานันท์ท าหน้าที่ เป็น
ผู้สนับสนุนนโยบาย (policy advocate)  ซึ่งการ
ด าเนินการนี้เรียกว่า ผู้ประกอบการนโยบายเชิง
เทคนิค (technocratic policy entrepreneur)    
         ยุคนายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ นายกรัฐมนตรี
ที่มาจากการเลือกตั้ง  นโยบายเกิดจากข้อมูล
ย้อนกลับของนโยบายก่อนหน้า (past policy 
feedback)  ที่ด าเนินการมาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2536 
จนถึงปี พ.ศ. 2551  พบว่า  เบี้ยยังชีพฯที่เลือกจา่ย
เฉพาะผู้ที่ยากไร้ ไม่เป็นธรรม  ดูสถานะการคลัง
แล้วตัดสินใจว่า “รับได้”  ให้ทุกคนแบบถ้วนหน้า 
ตรึงอัตราไว้ที่ 500 บาทต่อเดือน  เป็นการตัดสินใจ

เชิงนโยบายที่เน้นประสิทธิภาพและกระบวนการ
บริหารจัดการสังคม สะท้อนการก าหนดนโยบาย
แ บ บ ก า ร บ ริ ห า ร จั ด ก า ร เ พื่ อ แ ก้ ปั ญ ห า  ( 
managerial)       ซึ่ งการด าเนินการนี้เรียกว่า 
ผู้ ป ร ะ ก อ บ ก า ร น โ ย บ า ย บ ริ ห า ร จั ด ก า ร 
(administrative policy entrepreneur)  ใช้เป็น
นโยบายหาเสียงและแถลงนโยบายต่อรัฐสภา  
ขับเคลื่อนนโยบายไปสู่การปฏิบัติ    พร้อมทั้ง
ผลักดันแก้ไขพระราชบัญญัติผู้สูงอายุแห่งชาติ 
พ.ศ. 2546 เพื่อมารองรับนโยบายของรัฐบาล ใน
มาตรา 11(11)  และผลักดันพระราชบัญญัติ  
กองทุนการออมแห่งชาติ เพื่อให้ประชาชนออมเงิน
ไว้ใช้ยามชราโดยภาครัฐจ่ายเงินสมทบ  
         ยุคนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร การเมืองเป็น
ยุคต่อเนื่องของนโยบายที่เน้นเอาใจประชาชนเพื่อ
หวังผลการเลือกตั้ง เป็นกลยุทธการใช้ประโยชน์
จากการมีเบี้ยยังชีพฯว่า นโยบายเบี้ยยังชีพฯน่าจะ
เป็นตัวที่ได้คะแนนเสียงกลับคืนมา  นโยบายเกิด
จากข้อมูลย้อนกลับของนโยบายก่อนหน้าว่า
ผู้สูงอายุถูกทอดทิ้งจ านวนมากนางสาวยิ่งลักษณ์สัง่
ก า ร  (top-down) ให้ เ บี้ ย ยั ง ชีพฯทุ กคน เป็น
ข้ันบันได  600-1,000 บาทต่อเดือน  สะท้อนการ
ก าหนดนโยบายแบบประชานิยม (populist)  
นางสาวยิ่งลักษณ์ท าหน้าที่ เป็นผู้ประกอบการ
น โ ย บ า ย  ซึ่ ง ก า ร ด า เ นิ น ก า ร นี้ เ รี ย ก ว่ า 
ผู้ประกอบการนโยบายทางการเมือง (political 
policy entrepreneur) ใช้ในการหาเสียงเลือกตั้ง 
และแถลงนโยบายต่อรัฐสภา  
         กล่าวโดยสรุป ผลการวิจัยครั้งนี้สามารถ
อธิบายการก าหนดนโยบายเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุใน
ประเทศไทยของ 3 ยุค ที่ เป็นผลมาจากการมา
บรรจบกันของกระแสการเมือง กระแสปัญหา และ
กระแสนโยบาย และกระบวนการก าหนดนโยบาย 
ซึ่งประกอบด้วย การก าหนดประเด็นนโยบาย การ
ก าหนดทางเลือกนโยบายและการตัดสินใจนโยบาย 



 

ปีที่ 8 ฉบับที่ 2 (กรกฎาคม-ธันวาคม 2561)                      120          Vol.8 No.2 (July–December 2018) ISSN 1905-2219 

รวมทั้งผู้ที่ท าหน้าที่ผลักดันนโยบายในแต่ละยุค 
โดยค านึงถึงปัจจัยรอบด้านและปัจจัยที่มีอิทธิพล 

(dominant)  ในแต่ละข้ันตอนของการก าหนด
นโยบายได้เป็นอย่างดี ดังแสดงในภาพ 

 

                                                                        

                                                                                ปัญหา 

                                                                          สภาผู้สูง 

                                          

ข้อมูลย้อนกลับก                                                                                                                                  

                                         

                                    ประชานิยม 

 

 

ภาพที่ 1 เปรียบเทียบกระบวนการก าหนดนโยบายเบี้ยยังชีพผู้สงูอายุของ 3 ยุค 

      
ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
        1.ผลจากการศึกษาช้ีให้ เห็นว่า ภาครัฐ
จะต้องเร่งสร้างระบบบ านาญแห่งชาติ กระตุ้นและ
ประชาสัมพัน ธ์ ให้ ได้ผลอย่างจริ งจั ง เพื่ อ ให้
ประชาชนเข้าสู่ระบบบ านาญให้มากที่สุด ซึ่งจะมี
ส่วนช่วยให้เกิดความมั่นคงทางการเงินการคลังของ
ประเทศ และในอนาคตการใช้ เงินจากภาษี
ประชาชนจ่ายเป็นเบี้ยยังชีพฯดังกล่าวจะได้มี
สัดส่วนลดลงไป 
         2. นักวิชาการไทยได้น าตัวแบบ multiple 
streams ของ Kingdon เป็นนักวิชาการตะวันตก 
ซึ่งมีบริบทการเมืองแบบประชาธิปไตยมาปรับใช้ใน
การ วิเคราะห์กระบวนการก าหนดนโยบาย
สาธารณะของประเทศไทยที่มีการรัฐประหาร
บ่อยครั้ง อาจไม่สามารถอธิบายบริบทประเทศไทย
ได้อย่างชัดเจน แต่เมื่อพิจารณาในภาพรวมแล้ว 
แนวคิดนี้ ยั งสามารถวิเคราะห์แกนหลักของ
กระบวนการก าหนดนโยบายได้เป็นอย่างดี สรุปผล

การศึกษาว่าปัจจัยกระแสการเมืองมีอ านาจมาก
ที่สุดในการก าหนดนโยบายโดยเฉพาะอย่างยิ่งใน
ข้ันตอนการเข้าสู่วาระนโยบาย 
 
ข้อเสนอแนะในการวิจัยครั้งต่อไป 
         เพื่อให้ เ ข้าใจตัวแบบของ Kingdon ใน
การศึกษากระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะ 
ผู้วิจัยมีข้อเสนอแนะดังนี้ 
         1. ผู้ วิจัยมีความเห็นอย่างท้าทายว่า ตัว
แบบของ Kingdon จะสามารถน าไปศึกษานโยบาย
สาธารณะด้านการเงิน ด้านการพลังงาน หรือ
นโยบายสาธารณะในขอบข่ายนโยบาย (policy 
area) อื่น ๆได้หรือไม่ มีข้อดีและข้อจ ากัดส าหรับ
สังคมอย่างไร 
         2. ควรท าการศึกษาเจาะลึกบทบาทของผู้
ผลักดันนโยบายหรือผู้ประกอบการทางนโยบาย 
(policy entrepreneurs) ในขอบ เขตนโยบาย 
(policy area) อื่น ๆ และ ศึกษาภาคประชาชนว่า

อภิสิทธ์ิ 

managerial 

นโยบาย 

ใหทุ้กคน 500 บาท 

ปัญหา 

ขอ้มูล

ยอ้นกลบั 

 

นโยบาย 

ใหทุ้กคน ขั้นบนัได 

600-1,000 บาท 

อานันท์                            

technocratic 

นโยบาย 

ผูย้ากไร้ 200 บาท 

ยิง่ลักษณ์ 

populist 

การเมือง 

รัฐบาลเลอืก

เเเลอืเ 

การเมือง
นโยบายหาเสียง 

การเมือง 

ประชานิยม 

ปัญหา 

สภา

ผูสู้งอาย ุ

ปัญหา 

ขอ้มูล

ยอ้นกลบั 
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มีบทบาทหรือไม่ อย่างไร 
         3. ควรท าการศึกษาประชาคมนโยบาย 
(policy community) เช่น ประชาคมนโยบายใน

ภาคเอกชนที่มีอิทธิพลต่อการก าหนดนโยบาย
สาธารณะ 
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