
 
บทที่1 

 
บทนํา 

 
1.1  ท่ีมาและความสําคัญของปญหา 
 
 การพัฒนาสงเสริมผูสูงอายุ  เปนส่ิงท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  ตองดําเนินการตาม
อํานาจหนาท่ีซ่ึงกําหนดไวในกฎหมาย  ท้ังพระราชบัญญัติเทศบาล  พ.ศ.  2496  มาตรา  50  53  56  
พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล  พ.ศ.  2537  มาตรา  67  และนับแตมีการ
ตราพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
พ.ศ.  2542  เปนผลใหมีการถายโอนภารกิจการจัดบริการสาธารณะจากสวนราชการ  ใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน   เปนหนวยดําเนินการมากยิ่งข้ึน  โดยยึดหลักการ  คือ  ประชาชนจะตอง
ไดรับบริการสาธารณะท่ีดีข้ึนหรือไมต่ํากวาเดิม  มีคุณภาพมาตรฐาน  การบริหารจัดการองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินมีความโปรงใส  มีประสิทธิภาพ  และรับผิดชอบตอผูใชบริการใหมากข้ึน  
รวมท้ังสงเสริมใหประชาชน  ภาคประชาสังคมตลอดจนชุมชนมีสวนรวมในการตัดสินใจ  รวม
ดําเนินงานและติดตามตรวจสอบ 
 กรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน  ซ่ึงเปนหนวยงานสงเสริมสนับสนุนองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินจึงจัดทํามาตรฐานการสงเคราะหผูสูงอายุ  ซ่ึงแบงเปน  6  ดาน  ไดแก  มาตรฐานดาน
สุขภาพและการรักษาพยาบาล  มาตรฐานดานรายได  มาตรฐานดานท่ีพักอาศัย  มาตรฐานดาน
นันทนาการ  มาตรฐานดานความม่ันคงทางสังคม  ครอบครัว  ผูดูแล  และการคุมครอง  และ
มาตรฐานดานการสรางบริการและเครือขายการเกื้อหนุน  เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
สามารถนําไปใชเปนแนวทางในการจัดบริการดานการสงเคราะหผูสูงอายุ  ใหไดตามตัวช้ีวัดท่ี
กําหนด  และตามกฎหมายท่ีเกี่ยวของ   
 นอกจากองคกรปกครองสวนทองถ่ิน   ตองดําเนินงานใหเปนไปตามมาตรฐานท่ี
กําหนดแลว  ภายใตภาวะความเปล่ียนแปลงท่ีรวดเร็ว  หลากหลาย  และซับซอนยิ่งข้ึนของสภาพ
เศรษฐกิจ  สังคมปจจุบัน  ท่ีเปนปจจัยผลักดันใหภาคธุรกิจเอกชนมีการแขงขัน  โดยอาศัยการ
จัดการเชิงกลยุทธ  (Strategic  Management)  เพื่อชวงชิงความไดเปรียบทางธุรกิจและทําใหองคกร 
สามารถดํารงอยูไดนั้น       ภาคราชการซ่ึงรวมถึงองคกรปกครองสวนทองถ่ิน      ก็ตองปรับเปล่ียน 
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ระบบการบริหารจัดการ    เพื่อเพ่ิมประสิทธิภาพในการดําเนินงานและบริการประชาชนดวยเชนกนั     
ดังจะเห็นไดวาในปจจุบันองคกรปกครองสวนทองถ่ิน           ตองประเมินตนเองตามมาตรฐานการ 
บริการสาธารณะข้ันต่ํา          ท่ีคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน                
กําหนดไว  6  ดาน  จํานวน  16  ภารกิจ  รวม  90  ตัวช้ีวัด  ซ่ึงเร่ิมกําหนดในปงบประมาณ  2551 
โดยดานท่ี  2  คือ  ดานสงเสริมคุณภาพชีวิต  ไดกําหนดใหการสงเสริมการพัฒนาผูสูงอายุเปน
ภารกิจท่ีตองประเมิน  จํานวน  3  มาตรฐาน  รวม  11  ตัวช้ีวัด  ไดแก  มาตรฐานลําดับท่ี  1  
มาตรฐานดานความม่ันคงในชีวิต  มี 7 ตัวช้ีวัด  มาตรฐานลําดับท่ี 2  มาตรฐานดานรายไดและการ
ประกอบอาชีพของผูสูงอายุ  มี   2  ตัวช้ีวัด  และมาตรฐานลําดับท่ี  3  มาตรฐานดานสังคม  มี  2  
ตัวช้ีวัด   ดังน้ัน   การจะดําเนินงานพัฒนาสงเสริมผูสูงอายุ   ซ่ึงรวมถึงการจัดสวัสดิการสังคมใหแก
ผูสูงอายุขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ใหสอดรับท้ังนโยบายของหนวยงานท่ีกํากับดูแล  
กฎหมาย  ความเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจ  สังคม ซ่ึงเปนยุคของการพัฒนาการดําเนินงานและ
คุณภาพการบริการ ใหเปนไปตามมาตรฐานท่ีกําหนดนั้น  ผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ตองมีวิสัยทัศนท่ีกวางไกล  และจําเปนตองมีการจัดการเชิงกลยุทธ  เพื่อชวยใหทราบปจจัยภายนอก  
ภายใน  ทรัพยากรที่มีอยู  รวมถึงโอกาสท่ีจะเอ้ืออํานวยตอการกําหนดทิศทาง  ตลอดจนการบริหาร
จัดการองคการ  ใหเปนไปอยางเหมาะสมตอบริบทขององคการ 
 เทศบาลเมืองเขลางคนคร  เปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินซ่ึงต้ังอยูในทองท่ีอําเภอ
เมืองลําปาง  หางจากกรุงเทพมหานคร  ตามเสนทางรถไฟ  643  กิโลเมตร  และเสนทางหลวง
แผนดินสายพหลโยธิน  604  กิโลเมตร  อยูสูงจากระดับน้ําทะเลประมาณ  268.80  เมตร  ลักษณะ
ภูมิประเทศท่ัวไปเปนท่ีราบลุมริมฝงแมน้ําและท่ีราบเชิงเขาเปนบางสวน  อุณหภูมิต่ําสุด  9.5  องศา
เซลเซียส  สูงสุด  43.8  องศาเซลเซียส  อุณหภูมิโดยเฉล่ียประมาณ  20.5 – 38.5 องศาเซลเซียส  
ปริมาณนํ้าฝนวัดไดเฉล่ีย  1,060.5  มิลลิเมตรตอป  มีประชากร  60,947 คน  (ท่ีมา: สํานักทะเบียน
ทองถ่ินเทศบาลเมืองเขลางคนคร  ณ  เดือนพฤษภาคม  2552)  แตเดมิเทศบาลเมืองเขลางคนครมี
ฐานะเปนสุขาภิบาลชมพู  มีพื้นที่  150.14  ตารางกิโลเมตรมี  4  ตําบล 37  ชุมชน  ตอมาเขตการ
ปกครองไดถูกเทศบาลนครลําปางขยายเขตเขามาประมาณ  11  ตารางกิโลเมตร  เหลือพื้นท่ี  139.14  
ตารางกิโลเมตร  หลังจากนั้น  ไดเปล่ียนแปลงฐานะเปนเทศบาลตาํบลชมพูตามพระราชบัญญัติ
เปล่ียนแปลงฐานะของสุขาภบิาลเปนเทศบาล  เม่ือวันท่ี  25  พฤษภาคม  2542  และไดเปล่ียนแปลง
ฐานะเปนเทศบาลเมืองเขลางคนคร  ตามประกาศกระทรวง มหาดไทย  เม่ือวันท่ี  8  มีนาคม  2547  
โดยในป 2547  นี้เอง  ไดมีการยุบสภาตําบลพระบาทมารวมกับเทศบาลเมืองเขลางคนคร  เม่ือวันท่ี  
9  กรกฎาคม  2547  ทําใหปจจุบัน  เทศบาลเมืองเขลางคนครมีพื้นท่ีท้ังหมด  195.49   ตาราง
กิโลเมตร  ครอบคลุม   4   ตําบล   คือ   ตําบลปงแสนทอง   ตําบลชมพู   ตําบลพระบาท  และตําบล 
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กลวยแพะ  แยกเปน  38  หมูบาน  62  ชุมชน  (ท่ีมา: แผนพัฒนาเทศบาลเมืองเขลางคนครสามป 
(พ.ศ. 2553 – 2555)) 

 
ตาราง  1.1  จํานวนประชากรผูสูงอายุเปรียบเทียบกับประชากรท้ังหมด ป พ.ศ. 2548 – 2553 
 

ป  พ.ศ. 
จํานวนประชากร 

(คน) 
จํานวนผูมีอาย ุ60 ปขึ้น

ไป (คน) 
รอยละ 

2548 61,339 8,714 14.21 
2549 61,285 8,819 14.39 
2550 61,281 9,082 14.82 
2551 61,116 9,330 15.27 
2552 60,947 9,938 16.31 
2553 60,906 10,059 16.51 

 
ท่ีมา : สํานักทะเบียนทองถ่ินเทศบาลเมืองเขลางคนคร, 2553 

 
ตาราง  1.2  ผลการประเมินตนเองตามมาตรฐานการบริการสาธารณะขั้นต่าํ  ปงบประมาณ   
                   2551  ภารกิจท่ี  7  การสงเสริมการพัฒนาผูสูงอาย ุ
 

 

ลําดับมาตรฐาน/รายละเอียด 
จํานวน
ตัวช้ีวดั 

ผลการประเมินตนเอง 
ผาน ไมผาน 

1.  มาตรฐานดานความม่ันคงในชีวิต 
     หมายถึง  ผูสูงอายุตองไดรับการสงเสริมและคุมครอง 
ใน 3 เร่ือง ดังนี้ 

(1) ดานสุขภาพ 
(2) ดานครอบครัวและท่ีอยูอาศัย 
(3) ดานความปลอดภัยในชีวิตและเครือขายเกื้อหนุน 
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2.  มาตรฐานดานรายไดและการประกอบอาชีพของ
ผูสูงอายุ 
     หมายถึง  ผูสูงอายุตองไดรับการชวยเหลือหรือสงเสริม   

 
 

2 

 
 

0 
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ตาราง  1.2  (ตอ)  ผลการประเมินตนเองตามมาตรฐานการบริการสาธารณะขั้นต่ํา  ปงบประมาณ   
                   2551  ภารกิจท่ี  7  การสงเสริมการพัฒนาผูสูงอาย ุ
 

 

ลําดับมาตรฐาน/รายละเอียด 
จํานวน
ตัวช้ีวดั 

ผลการประเมินตนเอง 
ผาน ไมผาน 

ใหมีรายได  มีงานทํา  หรือการประกอบอาชีพ ใน 2  เร่ือง   
ดังนี ้

(1) ดานการมีรายได 
(2) ดานการมีงานทําและการประกอบอาชีพ 

   

3.  มาตรฐานดานสังคม 
     หมายถึง  ผูสูงอายุตองไดรับการสงเสริมในการปฏิบัติ
ศาสนกิจ  ตามศาสนาท่ีตนนบัถือ  การเขารวมกิจกรรม  
และการไดรับความชวยเหลือทางสังคม  ดังนี้ 
            -  ดานการมีสวนรวมทางสังคม 
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0 
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รวม 11 4 7 
 
ท่ีมา :  กองวิชาการและแผนงาน  เทศบาลเมืองเขลางคนคร,  2551 
 
 จากตารางท่ี 1.1  และ ตารางที่  1.2  จะเห็นวา  ตั้งแตป พ.ศ. 2548 – 2553  เทศบาล
เมืองเขลางคนครมีประชากรผูสูงอายุเพิ่มข้ึนจากรอยละ  14.21  เปน  16.31  ซ่ึงมีแนวโนมเพ่ิมข้ึน
อีกอยางตอเนื่องในอนาคต  การเพิ่มของประชากรผูสูงอายุเกินรอยละ  10  ดังกลาวไดทําใหสภาพ
สังคมของเทศบาลเมืองเขลางคนคร ไดเขาสูสังคมท่ีมีสภาพเปนสังคมผูสูงอายุ  (Aging  Society)  
แลว  แตเม่ือพิจารณาผลการประเมินตนเองตามมาตรฐานการบริการข้ันตํ่า    ปงบประมาณ   2551  
ตามภารกิจท่ี  7  การสงเสริมการพัฒนาผูสูงอายุ   พบวา   เทศบาลเมืองเขลางคนครผานการ
ประเมินตามตัวช้ีวัดเพียง  4  ตัวช้ีวัดจากท้ังหมด   11  ตัวช้ีวัด   ดังนั้น   ภายใตสภาพแวดลอมท่ี
เปล่ียนแปลงไปทุกขณะ  ประกอบกับภาวะปจจุบันท่ีหนวยงานภาครัฐตองดําเนินงานใหไดตาม
มาตรฐานท่ีกําหนด     ผูวิจัยในฐานะนักบริหารงานสวัสดิการสังคมและเปนหนึ่งในบุคลากรของ
เทศบาลเมืองเขลางคนคร  จึงนําแนวคิดเร่ืองการจัดการเชิงกลยุทธ  ซ่ึงเปนเคร่ืองมือของนักบริหาร
ในการบริหารเพื่อนําไปสูการจัดการความเปล่ียนแปลงที่ดีข้ึน มาใชในการศึกษาเพ่ือหาแนวทาง
การเตรียมรับสถานการณความเปล่ียนแปลงท่ีเกิดข้ึนท้ังในปจจุบัน    และอนาคตของเทศบาลเมือง 
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เขลางคนคร  และชวยใหการดําเนินงานพัฒนาสงเสริมผูสูงอายุของเทศบาลเมืองเขลางคนครบรรลุ
ตามเปาหมายท่ีวางไว  
 
1.2  วัตถุประสงคในการศึกษา 
 1.  เพื่อศึกษาปจจัยภายนอกและภายในท่ีมีผลตอการดําเนินงานจัดสวัสดิการสังคม
ผูสูงอายุของเทศบาลเมืองเขลางคนคร 
 2.  เพื่อกําหนดกลยุทธท่ีเหมาะสมในการจัดสวัสดิการสังคมผูสูงอายุของเทศบาลเมือง 
เขลางคนคร 
 
1.3  ผลท่ีคาดวาจะไดรับ 
 1.  เทศบาลเมืองเขลางคนครมีกลยุทธท่ีเหมาะสมในการจัดสวัสดิการสังคมผูสูงอายุ
ในพื้นท่ี  
 2.  ใชเปนแนวทางแกไขปญหาผูสูงอายุในเขตเทศบาลเมืองเขลางคนคร 
 3.  สามารถลดผลกระทบจากปญหาผูสูงอายุในเขตเทศบาลเมืองเขลางคนคร ใน
อนาคต 
 
1.4  ขอบเขตการศึกษา 
  การวิจัยคร้ังนี้มีขอบเขตการศึกษา  คือ  ศึกษาเพื่อกําหนดกลยุทธท่ีเหมาะสมกับการจัด
สวัสดิการสังคมผูสูงอายุของเทศบาลเมืองเขลางคนคร  โดยศึกษาปจจัยภายนอกและภายในท่ีมีผล
ตอการจัดสวัสดิการสังคมผูสูงอายุของเทศบาลเมืองเขลางคนคร      แลวนํามาวิเคราะหหาทางเลือก
กลยุทธ     และกําหนดกลยุทธท่ีเหมาะสมในการจัดสวัสดิการสังคมผูสูงอายุเทศบาลเมืองเขลางค
นคร   
  
1.5  นิยามศัพทท่ัวไป 
 กลยุทธ  หมายถึง  รูปแบบ  แผนการ  หรือแนวทางซ่ึงผานการวิเคราะหโดยมีความ
เกี่ยวพันกับการจัดสรรทรัพยากรหรือกิจกรรมเพ่ือจัดการกับสภาพแวดลอมท่ีเปล่ียนแปลง  และ
นําพาองคการไปสูความสําเร็จตามเปาหมายท่ีวางไว 
  การจัดการเชิงกลยุทธ  หมายถึง  กระบวนการจัดการหรือบริหารองคการในระยะยาว
ซ่ึงเกี่ยวของกับการวิเคราะหสภาพแวดลอมขององคการ  การกําหนดวิธีการ การจัดสรรทรัพยากรที่
เหมาะสมในการดําเนินงาน     การปฏิบัติงานตามกลวิธีท่ีกําหนดไว     การใชอํานาจในการควบคุม 
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กลยุทธ  ท่ีทําใหองคการประสบความสําเร็จ  ซ่ึงเกี่ยวของกับผูมีสวนไดเสียท้ังภายในและภายนอก
องคการ 
 ทางเลือกกลยุทธ  หมายถึง  กลยุทธหรือแนวทางท่ีกําหนดข้ึนเพื่อนําไปสูการบรรลุ
วัตถุประสงคและเปาหมายขององคการ  ซ่ึงไดมาจากการวิเคราะหสภาพแวดลอมภายนอกและ
ภายในแลวนํามากําหนดเปนกลยุทธทางเลือกเพื่อดําเนินการ   
 สวัสดิการสังคม  หมายถึง ระบบการจัดสรรและจัดการบริการสังคม เพื่อใหทุกคนใน
สังคมมีความเปนอยูท่ีดีตามมาตรฐานท่ีกําหนด  อยางเทาเทียมกัน 
 ผูสูงอายุ  หมายถึง  บุคคลซ่ึงมีอายุเกินหกสิบปบริบูรณและมีสัญชาติไทย 

  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 


