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Abstract 

 Since 2009, Thailand had implemented the Old-Age Allowance (OAA) Policy with

a universal coverage for all older persons (OPs) who are not receiving government pension or 

old-age benefits from the Social Security Scheme. The allowance is progressive with higher age 

ranges of the OPs. This study aims to compare the impacts between the 2 options of adjustment 

of the allowance that would be on old-age poverty alleviation. Option 1 is to increase the OAA by 

adjusting the rate per month to be 1,000 Baht for all OPs. Option 2 is to increase the OAA with 

the same amount for all OPs, keeping the total rate progressive as it currently is. A pre-condition 

set is that both options required the same amount of additional fiscal budget. Dataset of 2017 

Household Socio-Economic Survey together with age-specific profile of consumption expenditure 

from a research project on intergenerational transfer of Thai population are employed in the

analysis. Findings reveal that consumption expenditure of the OPs tends to descend by increased 

age of the OPs while the risk or vulnerability to poverty tends to increase. Increasing the OAA 

amount while keeping the rate progressive with higher age ranges of the OPs under Option 2 is 

found to improve the level of consumption of all OPs’ age groups and, at the same time, appeared 

to be more equitable in protecting the OPs from poverty, especially the middle-old and old-old 

OPs, than Option 1 that adjust the OAA rate to be equal for all ages of the OPs. 
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บทคัดย่อ

	 ตั้งแต่ปี	พ.ศ.	2552	ประเทศไทยมีระบบการจ่ายเบี้ยยังชีพแบบถ้วนหน้าให้กับผู้สูงอายุทุกคนที่ไม่ได้รับ

บํานาญข้าราชการ	หรือสิทธิประโยชน์	กรณีชราภาพ	จากระบบประกันสังคม	ในอัตราต่อเดือนแบบขั้นบันไดตาม

ช่วงอายุที่เพ่ิมข้ึน	 การศึกษานี้มีวัตถุประสงค์เพ่ือเปรียบเทียบผลกระทบของการปรับอัตราการจ่ายเบี้ยยังชีพ

ผู้สูงอายุในประเทศไทยภายใต้	 2	 ทางเลือกที่มีต่อการบรรเทาความยากจนในผู้สูงอายุ	 ทางเลือกที่	 1	 เป็นการ

ปรับเปลีย่นอตัราเบ้ียยงัชีพเป็น	1,000	บาท	ให้กับผูสู้งอายทุกุคนเท่ากันในทกุช่วงอาย	ุทางเลอืกที	่2	เป็นการปรับ

เพิ่มอัตราเบี้ยยังชพีในปรมิาณที่เท่ากนับนฐานอัตราเบี้ยยังชพีแบบขัน้บันไดตามช่วงอายุของผู้สูงอายุในปัจจุบัน	

โดยกําหนดให้ทั้งสองทางเลือกมีภาระค่าใช้จ่ายภาครัฐที่จะเพิ่มขึ้นเท่ากัน	การวิเคราะห์ใช้ข้อมูลการสํารวจภาวะ

เศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือนปี	พ.ศ.	2560	เป็นฐานร่วมกับข้อมลูระดบัรายจ่ายเพ่ือการบริโภคของประชากร

ไทยรายอายุ	 จากโครงการวิจัยการโอนทางเศรษฐกิจระหว่างรุ่นประชากร	 ผลการศึกษา	 พบว่า	 รายจ่ายเพ่ือ

การบริโภคของผู้สูงอายุไทยมีแนวโน้มลดลงตามช่วงอายุท่ีเพ่ิมข้ึน	 ขณะที่ความเสี่ยงและความเปราะบางต่อ

ความยากจนมีแนวโน้มเพิ่มขึ้น	การพิจารณาปรับเพิ่มอัตราเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุภายใต้ทางเลือกที่	2	โดยคงอัตรา

แบบข้ันบนัไดตามช่วงอายท่ีุเพ่ิมข้ึนของผูสู้งอาย	ุสามารถเพ่ิมระดบัการบริโภคของผูสู้งอายทุกุกลุม่	ขณะเดยีวกัน

มีความเป็นธรรมในการปกป้องช่วยเหลือผู้สูงอายุจากความยากจน	 โดยเฉพาะต่อกลุ่มผู้สูงอายุวัยกลางและ

วัยปลายได้ดีกว่าทางเลือกที่	1	ซึ่งปรับเปลี่ยนเบี้ยยังชีพเป็นอัตราต่อเดือนที่เท่ากันในทุกช่วงอายุ		

ค�ำส�ำคัญ:	เบี้ยยังชีพ	ความยากจน	ผู้สูงอายุ	นโยบายสาธารณะ
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บทน�ำและที่มำ

	 นโยบายการจ่ายเบี้ยยังชีพให้กับผู้สูงอายุของไทย	 มีหลักฐานเชิงประจักษ์จากการศึกษาท่ีผ่านมาว่า

สามารถช่วยลดปัญหาความยากจนและมส่ีวนช่วยในการสร้างหลกัประกันทางรายได้ให้กับกลุม่ผูสู้งอายไุด้อย่าง

มีประสิทธิภาพ	(รัชพันธ์	เชยจิตร,	2555;	วิชุดา	สาธิตพร,	สติธร	ธนานิธิโชติ,	ธนพันธ์	ไล่ประกอบทรัพย์,	และ	

สุนสิา	ช่อแก้ว,	2560)	โดยเฉพาะตัง้แต่ปี	พ.ศ.	2552	เป็นต้นมา	ทีม่กีารขยายความครอบคลมุเป็นลกัษณะถ้วนหน้า	

รวมถึง	 อัตราการจ่ายเบี้ยยังชีพแบบข้ันบันไดตามอายุท่ีสูงข้ึนของผู้สูงอายุซ่ึงประกาศใช้ตั้งแต่ปีงบประมาณ	

2555	 ที่สามารถช่วยปกป้องผู้สูงอายุ	 โดยเฉพาะผู้สูงอายุตอนปลายจากความยากจน	 ซ่ึงพิจารณาจากอัตรา

ความยากจน	 ช่องว่างความยากจน	 และความรุนแรงของความยากจนได้เป็นอย่างดี	 (ธนาคารโลก,	 2555) 

อย่างไรก็ตาม	ปริมาณเบ้ียยงัชีพท่ีจ่ายรายเดอืนทีย่งัจํากัดและต่ํากว่าเส้นความยากจนของประเทศอยูพ่อสมควร	

เป็นประเดน็ทีบ่างการศึกษา	พบว่า	ประชาชนหรือผูส้งูอายจํุานวนหนึง่	มคีวามเหน็ว่ายงัไม่เหมาะสมเพียงพอ	และ

ควรมีการปรับเพิ่ม	(รัชพันธ์	เชยจิตร,	2555;	วิชุดา	สาธิตพร	และคณะ,	2560)	จากการศึกษาของ	Suwanrada,	

Sukontamarn,	และ	Bangkaew	(2018)		พบว่า	ในกลุ่มตัวอย่างประชากรวัยแรงงานเกือบ	9,000	คน	มากกว่า	

2	ใน	3	เหน็ด้วยกับการเพิม่เบีย้ยงัชีพโดยยนิดทีีจ่ะจ่ายภาษีให้กับรัฐบาลเพ่ิมข้ึน	กว่าร้อยละ	80	ของกลุม่ตวัอย่าง

เห็นว่าการให้เบี้ยยังชีพแบบถ้วนหน้ามีความเหมาะสมมากกว่าการให้เบี้ยยังชีพช่วยเหลือแบบเฉพาะเจาะจง	

หรือมีเกณฑ์กําหนด	 (Suwanrada	 et	 al.,	 2018)	 สังเกตได้ว่า	 จนถึงปัจจุบัน	 (ปี	 2563)	 อัตราการจ่าย

เบี้ยยังชีพดังกล่าวได้ถูกใช้มาเป็นระยะเวลา	 8	 ปี	 ซ่ึงตามหลักการข้อหนึ่งในการให้ความคุ้มครองทางสังคม

แก่ผู้สูงอายุตามข้อแนะนําขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ	 หรือ	 ILO	 ระบบสวัสดิการควรมีการพิจารณา

ปรับเพ่ิมสทิธปิระโยชน์ให้มมีลูค่าสอดคล้องกับค่าครองชีพทีเ่พ่ิมข้ึนตามช่วงเวลา	(International	Labour	Office	

[ILO],	 2017)	 ซ่ึงในกรณีเบี้ยยังชีพของประเทศไทย	 จึงน่าจะถึงเวลาในการพิจารณาปรับเพ่ิมหรือปรับเปลี่ยน

อัตราการจ่ายเบี้ยยังชีพเพื่อช่วยเหลือผู้สูงอายุ	

	 ในช่วงก่อนการเลอืกตัง้ปี	พ.ศ.	2562	นโยบายทีห่ลายพรรคการเมอืงนํามาใช้ในการหาเสียง	คอื	การปรับ

เพิ่มอัตราเบี้ยยังชีพให้กับผู้สูงอายุ	 โดยเกือบทั้งหมดเป็นการปรับอัตราการจ่ายเบ้ียยังชีพจากที่ปัจจุบันเป็นใน

ลักษณะข้ันบันไดตามกลุ่มอายุที่สูงข้ึน	 เปลี่ยนให้เป็นอัตราที่เท่ากันในทุกช่วงอาย	ุ โดยเพิ่มเบ้ียยังชีพในแต่ละ

เดือนข้ึนเป็นตั้งแต่	 1,000	 บาทต่อคน	 จนถึง	 3,000	 บาทต่อคน	 (ส่องนโยบายขายฝัน	 6	 พรรคการเมืองแห่

เพ่ิมเงิน	 “เบี้ยคนชรา”	 ทําได้จริงหรือ,	 2562)	 ซ่ึงจากผลการเลือกตั้ง	 นโยบายของพรรคที่จัดตั้งรัฐบาล	 คือ

การเพิ่มเบี้ยยังชีพให้กับผู้สูงอายุทุกคนเท่ากันเป็น	 1,000	บาทต่อเดือน	 โดยในช่วงที่ผ่านมาจนถึง	ณ	ปัจจุบัน	

มีกระแสข่าวหรือประเด็นการหารือสาธารณะเก่ียวกับการพิจารณาปรับเพ่ิมเบี้ยยังชีพให้กับผู้สูงอายุมาอย่าง

ต่อเนื่อง	 (“จุติ”จ่อขอเพิ่มงบ	 ดันเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ	 1,000	 บ.	 เป็นจริง,	 2562;	 เสนอเพิ่มเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ	

เป็นเดือนละ	1,000	บาท,	2561)	อย่างไรก็ตาม	ยังคงไม่ได้ข้อสรุปโดยอัตราเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุยังมีการจ่ายใน

อัตราขั้นบันไดเท่าเดิม	 (เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ	 อุ่นใจได้ทุกเดือน,	 2563)	 ขณะที่เบี้ยยังชีพคนพิการ	 ล่าสุด	 คณะ

รัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบปรับเพิ่มจากเดิม	800	บาทเป็น	1,000	บาทต่อเดือน	โดยเริ่มตั้งแต่ปีงบประมาณ	2564	

เป็นต้นไป	(ข่าวดี!	ครม.ไฟเขียวปรับเบี้ยคนพิการ	1,000	บาท,	2563)
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	 การปรับเบี้ยยังชีพเพิ่มขึ้นให้กับผู้สูงอายุ	หลังจากที่ใช้อัตราเดิมมาเป็นระยะเวลา	8	ปี	เป็นเรื่องที่ดีใน

การพัฒนาคุณภาพชีวิตและปกป้องบรรเทาปัญหาความยากจนที่ยังคงมีอยู่ของผู้สูงอายุไทยให้เหมาะสมตาม

ค่าครองชีพที่ปรับสูงข้ึน	 อย่างไรก็ตาม	 การปรับอัตราการจ่ายจากเดิมที่เป็นข้ันบันไดให้เป็นอัตราที่เท่ากัน

ทุกช่วงอายุ	ยังคงเป็นคําถามว่าจะเป็นการปรับเปลี่ยนที่ดีกว่าเดิมหรือไม่

ทบทวนวรรณกรรมและงำนที่เกี่ยวข้อง

	 ภายใต้โมเดลวัฏจกัรชีวิตทางเศรษฐกิจ	(economic	life	cycle	model)	ทีม่พ้ืีนฐานจากสมมตุฐิานวัฏจกัร

ชีวิต	(life	cycle	hypothesis)	ซึ่งพัฒนาแนวคิดแรกเริ่มโดย	Modigliani	และ	Ando	(1957)	วัยสูงอายุเป็น

ช่วงวัยที่ประชากรส่วนใหญ่มีระดับการบริโภค	 (consumption)	 สูงกว่าระดับรายได้จากการทํางาน	 (labour	

income)	ส่งผลให้เกิดการขาดดุลรายได้	หรือที่เรียกว่า	“การขาดดุลรายได้ตามช่วงชีวิต”	(life	cycle	of	deficit)	

และจาํเป็นต้องได้รับการโอนหรือการสนบัสนนุทางเศรษฐกิจจากแหล่งอืน่	เพ่ือให้สามารถยงัคงระดบัการบริโภค

ให้อยู่ในระดับที่เหมาะสมหรือจําเป็นขั้นตํ่าได้	(consumption	smoothing)	(Modigliani	&	Ando,	1957)

	 ในช่วงแรก	สมมติฐานวัฏจักรชวีิตอธิบายหลักการในการคงระดับการบริโภคในช่วงวยัสูงอายุผ่านกลไก

การออม	(saving)	ในช่วงวัยทาํงานทีม่กีารเกินดลุรายได้จากระดบัรายได้จากการทาํงานทีสู่งกว่าการบริโภค	และ

การใช้เงนิออมนัน้	(dissaving)	เพ่ือการบริโภคในช่วงวัยสูงอายทุีม่กีารขาดทนุรายได้จากการหยดุทาํงาน	(Ando	

&	 Modigliani,	 1963)	 ภายหลังได้มีการพัฒนาต่อยอดแนวคิดดังกล่าวเป็นการศึกษาเพ่ือจัดทําบัญชีกระแส

การโอนประชาชาติ	 หรือ	 National	 Transfer	 Accounts	 (หรือ	 NTA)	 ซ่ึงได้ขยายความเพ่ิมเติมถึงกลไก

ในการจัดการการขาดดุลรายได้ตามช่วงชีวิตของคน	โดยเฉพาะในช่วงวัยสูงอายุ	 ผ่าน	 3	 กลไกที่สําคัญ	 ได้แก่	

การจัดสรรสินทรัพย์	(asset-based		reallocation	ในรูปแบบรายได้ในช่วงสูงอายุที่เกิดจากการสะสมทรัพย์สิน	

การสะสมทุน	รวมถึงเงินออม	ในช่วงวัยทํางาน)	การโอนสนับสนุนสุทธิจากภาคเอกชน	(net	private	transfer-in	

ในรูปแบบการโอนหรือการเก้ือหนุน	 ทั้งในลักษณะที่เป็นตัวเงินและไม่เป็นตัวเงินจากสมาชิกในครอบครัว	

ญาติพี่น้อง	หรือลูกหลาน)	และสุดท้าย	การโอนสนับสนุนสุทธิจากภาครัฐ	(net	public	transfer-in	ในลักษณะ

รายได้จากเงินบํานาญ	สิทธิประโยชน์ประกันสังคม	กรณีชราภาพ	 เงินช่วยเหลือและสวัสดิการต่างสําหรับผู้สูง

อายุโดยภาครัฐ	ทั้งที่เป็นตัวเงิน	เช่น	เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ	และไม่เป็นตัวเงิน)	 (Temple,	Rice,	&	McDonald,	

2017;	United	Nations	[UN],	2013)

	 การโอนสนับสนุนจากภาครัฐ	 สามารถมีบทบาทที่สําคัญในการช่วยเหลือและปกป้องผู้สูงอายุจาก

ความยากจน	 โดยเฉพาะกลุ่มที่มีรายได้และความสามารถในการสร้างรายได้จากการทํางาน	 และจากทรัพย์สิน

หรือเงินออมที่สะสมในระหว่างช่วงวัยทํางานที่ต่ํา	 รวมถึงกลุ่มท่ีไม่มีครอบครัว	 หรือลูกหลานที่จะช่วยสนับสนุน

และเกื้อหนุนในช่วงวัยสูงอายุ	

	 ธนาคารโลกเสนอแนวคิด	Multi-Pillar	Approach	of	Old-age	Income	Supports	เพื่อเป็นแนวทาง

ให้ประเทศต่าง	 ๆ	 ใช้เป็นฐานคิดในการพัฒนาระบบการเก้ือหนุนทางเศรษฐกิจและสร้างความมั่นคงทางรายได้	

(income	 security)	 ให้กับประชากรของประเทศในช่วงวัยสูงอายุ	 ประกอบด้วย	 5	 เสาหลัก	 (pillars)	 โดยที่
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แต่ละเสาหลักมีวัตถุประสงค์	(objective)	คุณลักษณะ	(characteristic)	รูปแบบของการเข้าร่วม	(participation	

เช่น	แบบเจาะจงหรือแบบถ้วนหน้า	ภาคบังคับหรือภาคสมัครใจ)	 รวมถึงแหล่งที่มาของทุนและวิธีทางการคลัง	

(funding/financing	 method)	 ที่แตกต่างกัน	 แต่ในภาพรวมวัตถุประสงค์หลักของระบบดังกล่าว	 คือ	

เพ่ือการสร้างความมั่นคงทางรายได้และทางเศรษฐกิจให้กับประชากรวัยสูงอายุ	 โดยพยายามปกป้องไม่ให้

ผู้สูงอายุประสบปัญหาความยากจน	 โดยเฉพาะผู้สูงอายุกลุ่มเปราะบาง	 และสามารถคงระดับการบริโภค	

(consumption	smoothing)	ซ่ึงเป็นตวัช้ีวัดหนึง่ของคณุภาพชีวิตและความอยูด่มีสุีขของผูสู้งอายไุม่ให้แตกต่าง	

หรือไม่ให้ตํ่ากว่าในช่วงไปทํางานหรือวัยก่อนสูงอายุมากเกินไป	(Holzman	&	Hinz,	2005)

	 จากแนวคิดของธนาคารโลก	เสาหลักที่ศูนย์	หรือ	zero	pillar	เป็นเสาหลักพื้นฐานแรกที่มีวัตถุประสงค์

หลักเพ่ือปกป้องไม่ให้ผู้สูงอายุตกอยู่ในความยากจน	 จากการมีรายได้หรือทรัพยากรทางเศรษฐกิจที่ไม่เพียงพอ

ต่อระดับการบริโภคขั้นพื้นฐาน	มีลักษณะเป็น	“เงินบํานาญพื้นฐาน”	หรือ	“บํานาญทางสังคม”	(basic	or	social	

pension)	 จากรัฐบาลที่ไม่จําเป็นต้องมีการจ่ายเบี้ยหรือเงินสมทบในช่วงวัยทํางานเพ่ือรับสิทธิประโยชน์นี้ใน

วัยสูงอายุ	 (non-contributory)	 โดยอาจกําหนดเกณฑ์เฉพาะแบบเจาะจงสําหรับผู้ที่มีสิทธ์ิได้รับประโยชน	์

(targeting/mean-tested)	หรือการให้สทิธปิระโยชน์แบบถ้วนหน้าสําหรับผูสู้งอายทุกุคน	(universal	coverage)	

ปริมาณเงิน	หรือสิทธิประโยชน์ที่ให้เป็นไปเพื่อสนับสนุนการบริโภคขั้นตํ่าของผู้สูงอายุ	โดยขึ้นอยู่กับจํานวนและ

ลักษณะความเปราะบางของผู้สูงอายุแต่ละกลุ่ม	 ซ่ึงสิทธิประโยชน์ที่ให้อาจแตกต่างกันตามระดับของความ

เปราะบางหรือความเสี่ยงต่อความยากจน	ทั้งนี้ทั้งนั้นขึ้นอยู่กับการออกแบบระบบ	สถานะทางการคลังและพื้นที่

การคลัง	(fiscal	space)	ของประเทศ	(Chamchan,	2018;	Knox-Vydmanov,	2011)

	 จากการศึกษาทีผ่่านมา	ระบบบํานาญพ้ืนฐานหรือบํานาญทางสังคมนี	้พบว่า	มปีระสิทธิภาพในการพัฒนา

คุณภาพชีวิตและปกป้องผู้สูงอายุจากความยากจนในหลายประเทศ	 โดยรูปแบบการให้สิทธิประโยชน์แบบ

ถ้วนหน้ามีประสิทธิภาพที่สูงกว่ารูปแบบการให้สิทธิประโยชน์แบบเฉพาะเจาะจงหรือมีเกณฑ์กําหนด		(Emery	&	

Matheson,	2012;	Hagemejer	&	Schmitt,	2013)	แต่ขณะเดียวกันในระยะยาวก็ก่อให้เกิดภาระทางการคลัง

ต่อประเทศหรือรัฐบาลที่สูงกว่าเช่นกัน	 ซ่ึงเป็นเร่ืองที่รัฐบาลแต่ละประเทศต้องพิจารณาถึงความเหมาะสมและ

ศักยภาพทางการคลังทั้งในระยะสั้นและระยะยาว	 (Knox-Vydmanov,	 2011)	 รายงานการคุ้มครองทางสังคม

ของโลก	(World	Social	Protection	Report)	ปี	พ.ศ.	2560-2562	พบว่า	ใน	186	ประเทศทัว่โลก	ม	ี114	ประเทศ	

ที่มีการจัดระบบบํานาญ	 หรือสิทธิประโยชน์ชราภาพให้กับผู้สูงอายุในลักษณะที่ไม่ต้องมีการร่วมจ่ายสมทบ

ภายใต้	zero	pillar	(non-contributory	scheme)	ในจํานวนนี้	มี	48	ประเทศที่ให้สิทธิประโยชน์แบบครอบคลุม

ถ้วนหน้าผู้สูงอายุทุกคน	หรือผู้สูงอายุทุกคนที่ไม่ได้รับสิทธิประโยชน์จากบํานาญชราภาพระบบอื่น	(ILO,	2017) 

ในที่นี้	ประเทศไทยเป็นหนึ่งในนั้น

	 ประเทศไทย	ได้เริ่มนโยบายการสนับสนุนเงินเบี้ยยังชีพให้กับผู้สูงอายุ	ซึ่งสอดคล้องกับหลักการ		zero	

pillar	เป็นคร้ังแรกในช่วงปี	พ.ศ.	2536	โดยเป็นการให้ความช่วยเหลอืแบบเจาะจงแก่ผูส้งูอายทุีย่ากจนและมรีายได้

ไม่เพียงพอ	 ในช่วงแรกมีผู้ที่ได้รับสิทธิประโยชน์เพียงประมาณ	 2	 หมื่นกว่าราย	 โดยได้ขยายเกณฑ์ของกลุ่ม

เป้าหมายให้มีความครอบคลุมมากขึ้น	จนกระทั่งในปี	พ.ศ.	2552	ได้ขยายความครอบคลุมเป็นแบบถ้วนหน้าหรือ	



นโยบายเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุกับปัญหาความยากจนในผู้สูงอายุไทย

20 วารสารวิชาการ มหาวิทยาลัยหอการค้าไทย มนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์

universal	coverage	ให้กับผูส้งูอายุ	60	ปีข้ึนไปทกุคนทีไ่ม่ได้รับบํานาญข้าราชการ	หรือสิทธปิระโยชน์กรณชีราภาพ

จากระบบประกันสังคม	(International	Labour	Office,	Social	Protection	Department	[ILO,	SOCPRO],	

2016)	 โดยเป็นนโยบายระดับประเทศที่ดําเนินการในระดับพ้ืนที่ซ่ึงรับผิดชอบโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	

ภายใต้ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยหลักเกณฑ์การจ่ายเงินเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น	พ.ศ.	2552	(กระทรวงมหาดไทย	[มท],	2552)

	 ในส่วนของจาํนวนเงนิเบีย้ยงัชีพ	แรกเร่ิมตัง้แต่ปี	พ.ศ.	2536	ตัง้ต้นที	่200	บาทต่อเดอืน	หลงัจากนัน้เพ่ิม

เป็น	300	บาทต่อเดือนในปี	พ.ศ.	2543	และตั้งแต่ปี	พ.ศ.	2549-2554	(ภายหลังจากการขยายความครอบคลุม

เป็นแบบถ้วนหน้าในปี	2552)	อยูท่ี	่500	บาทต่อเดอืน	จนกระทัง่ในปีงบประมาณ	2555	จงึได้มกีารประกาศอตัรา

เบี้ยยังชีพใหม่เป็นลักษณะแบบขั้นบันไดตามช่วงอายุของผู้สูงอายุ	โดยอายุ	60-69	ปี	ได้รับ	600	บาทต่อเดือน	

อายุ	70-79	ปี	ได้รับ	700	บาทต่อเดือน	อายุ	80-89	ปี	ได้รับ	800	บาทต่อเดือน	และอายุ	90	ปีขึ้นไป	ได้รับ	

1,000	บาทต่อเดือน	(สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี	[สลค],	2554)	โดยเหตุผลหลักจากการปรับอัตราเบี้ยยังชีพ

เป็นข้ันบนัได	เป็นผลจากความตระหนกัต่อความเปราะบางและความเสีย่งต่อความยากจนของผูส้งูอายทุีเ่พ่ิมข้ึน

ตามอายุ	จากความสามารถในการทํางานที่ลดลง	ปัญหาสุขภาพที่เพิ่มสูงขึ้นเช่นเดียวกับความต้องการการดูแล	

(ILO,	SOCPRO,	2016)	ซึ่งไม่ใช่เพียงเฉพาะในประเทศไทย	แต่เป็นในเกือบทุกประเทศทั่วโลกที่จากการศึกษา

ส่วนใหญ่มักพบว่า	 ความยากจนในผู้สูงอายุมักมีแนวโน้มความรุนแรงที่เพ่ิมข้ึนตามช่วงอายุของผู้สูงอายุที่

เพิ่มขึ้น	(Organisation	for	Economic	Co-operation	and	Development	[OECD],	2019)

วัตถุประสงค์

	 การศึกษาน้ี	 มีวัตถุประสงค์เพ่ือเปรียบเทียบผลกระทบของการปรับเปลี่ยนอัตราการจ่ายเบี้ยยังชีพ

ผู้สูงอายุเพื่อบรรเทาปัญหาความยากจนในผู้สูงอายุไทยภายใต้	2	ทางเลือก	โดยทางเลือกที่	1	คือ	ปรับเปลี่ยน

อัตราการจ่ายเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุต่อเดือนเป็น	1,000	บาทเท่ากันทุกคนในทุกช่วงอายุ	(ตามนโยบายการหาเสียง

ของพรรคการเมืองในช่วงปี	2562)	และทางเลือกที่	2	คือ	ปรับเพิ่มอัตราการจ่ายเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุในปริมาณ

ที่เท่ากันทุกช่วงอายุ	โดยยังคงลักษณะขั้นบันไดตามช่วงอายุที่เพิ่มขึ้น	ภายใต้ทั้ง	2	ทางเลือก	กําหนดให้มูลค่า

งบประมาณรวมที่รัฐบาลต้องใช้เพิ่มในการจ่ายเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุทั้งหมดต่อปี	ไม่แตกต่างกัน

ขอบเขตและระเบียบวิธีกำรวิจัย

	 การศกึษานีเ้ป็นการวิจยัเชิงปริมาณ	ครอบคลมุผูสู้งอาย	ุ60	ปีข้ึนไปทัง้หมดในประเทศไทย	จาํนวน	11.3	

ล้านคนในปี	พ.ศ.	2560	ใช้ข้อมลูจากการสาํรวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน	พ.ศ.	2560	โดยสาํนกังาน

สถิตแิห่งชาต	ิร่วมกับข้อมลูการวิเคราะห์ระดบัรายจ่ายเพ่ือการบริโภค	(consumption	expenditure)	ของประชากร

ไทยรายอายุ	 (0-99	 ปีข้ึนไป)	 จากโครงการวิจัยการโอนทางเศรษฐกิจระหว่างรุ่นประชากร	 ภายใต้บริบทการ

สูงวัยทางประชากรทีก่าํลงัเปลีย่นแปลงของประเทศไทย	โดยสถาบนัวิจยัประชากรและสังคม	มหาวิทยาลยัมหิดล	

ในการวิเคราะห์สถานการณ์ความยากจนของผู้สูงอายุ	 ประเมินจากระดับรายจ่ายเพ่ือการบริโภคของผู้สูงอายุ
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ต่อเดือนที่ต่ํากว่าเส้นความยากจน	 (poverty	 line)	 ของสํานักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

ในปี	พ.ศ.	2560	ซ่ึงเท่ากับ	2,686	บาทต่อเดอืน
3
	ระดบัรายจ่ายเพือ่การบริโภคของผูสู้งอายรุายบคุคล	คาํนวณโดย

ใช้ข้อมูลการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน	 พ.ศ.	 2560	 เป็นฐานซ่ึงเป็นข้อมูลรายจ่ายเพ่ือ

การบริโภคระดับครัวเรือน	 โดยกระจายเป็นรายจ่ายระดับบุคคลของแต่ละสมาชิกในครัวเรือนตามแนวทาง

การจัดทําบัญชีกระแสการโอนประชาชาติ	 (National	 Transfer	 Account:	 NTA)	 โดยใช้ข้อมูลรายจ่ายเพ่ือ

การบริโภคภาคเอกชนทั้งหมดของประเทศไทย	 พ.ศ.	 2560	 ที่รายงานในบัญชีรายได้ประชาชาติ	 (National

Income	Account:	NIA)	เป็นค่าคุมยอดระดับมหภาค	(macro	control)	(UN,	2013)		และปรับให้สอดคล้องกับ

รายจ่ายเพ่ือการบริโภคของประชากรไทยรายอายทุีไ่ด้จากผลการศกึษาการโอนทางเศรษฐกิจระหว่างรุ่นประชากร

ตามแนวทาง	NTA	ในปี	2560	(เฉลิมพล	แจ่มจันทร์,	สุภรต์	จรัสสิทธิ์,	และ	ณัฐณิชา	ลอยฟ้า,	2562)

	 ในการคาํนวณระดบัรายจ่ายเพ่ือการบริโภค	การบริโภคถูกจาํแนกออกเป็น	3	ส่วน	ได้แก่	ด้านการศึกษา	

ด้านสุขภาพ	และด้านอื่น	ๆ	โดยรายจ่ายด้านการศึกษาเป็นข้อมูลที่มีการจัดเก็บในการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและ

สังคมของครัวเรือนเป็นรายบคุคล	รายจ่ายด้านสุขภาพมกีารจดัเก็บเป็นข้อมลูระดบัครัวเรือน	เก่ียวกับ	ค่าใช้จ่าย

ยาและเวชภัณฑ์	 ค่าใช้จ่ายเพ่ือการรักษาพยาบาลผู้ป่วยนอก	 ทันตกรรม	 และผู้ป่วยใน	 โดยทําการกระจาย

รายจ่ายด้านสุขภาพน้ีให้แก่สมาชิกแต่ละคนด้วยการถ่วงค่าน้ําหนกัตามกลุม่อายขุองสมาชิกในครัวเรือน	ซ่ึงจําแนก

เป็น	12	กลุ่ม	(4-0	ปี	5-9	ปี	10-14	ปี	15-19	ปี	20-29	ปี	30-39	ปี	40-49	ปี	50-59	ปี	60-69	ปี	70-79	ปี	

80-89	 ปี	 และ	 90	 ปีข้ึนไป)	 ในการคํานวณค่าถ่วงน้ําหนัก	 ใช้วิธีการ	 data-driven	 coefficient	 estimation

จากการวิเคราะห์สมการถดถอยเชิงเส้นซ่ึงมีหน่วยวิเคราะห์เป็นระดับครัวเรือนจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจ

และสังคมของครัวเรือน	โดยมตีวัแปรตาม	คอื	ค่าใช้จ่ายด้านสุขภาพทัง้หมดของครัวเรือน	และตวัแปรต้น	ได้แก่	

	 จํานวนสมาชิกในแต่ละกลุ่มอายุ	 และแต่ละระบบหลักประกันทางสุขภาพ	 (ได้แก่	 สวัสดิการการรักษา

พยาบาลของข้าราชการหลกัประกันสุขภาพถ้วนหน้า	สิทธปิระกันสังคม	และประกันสุขภาพเอกชน)	ส่วนรายจ่าย

เพ่ือการบริโภคด้านอื่น	 ๆ	 (รวมรายจ่ายเพ่ือการบริโภคทุกด้าน	 ที่นอกเหนือไปจากด้านการศึกษาและด้าน

สุขภาพของครัวเรือน)	 ทําการกระจายให้กับสมาชิกครัวเรือนแต่ละคนด้วยหลักการค่าผู้ใหญ่สมมูลย์	 (adult	

equivalence	scale)	โดยจําแนกสมาชิกในครัวเรือนออกเป็น	3	กลุ่ม	ได้แก่	เด็กอายุตํ่ากว่า	4	ปี	เด็กและวัยรุ่น

ระหว่าง	5-19	ปี	และ	ผู้ใหญ่	20	ปีขึ้นไป
4
	(เฉลิมพล	แจ่มจันทร์	และคณะ,	2562)

3
	การประเมินความยากจนด้วยระดับรายจ่ายเพ่ือการบริโภค	 มีความเหมาะสมกว่าการประเมินด้วยระดับรายได้	 ของผู้สูงอายุ	 เนื่องจาก

	 สามารถสะท้อนความสามารถในการจ่าย	 หรือกําลังซ้ือเพ่ือการบริโภค	 ซ่ึงสามารถใช้เป็นตัวช้ีวัดระดับคุณภาพชีวิตของผู้สูงอายุได้

	 เหมาะสมมากกว่า	ผูสู้งอายุจํานวนมากอาจไม่มรีายได้แต่มรีะดบัหรือรายจ่ายเพ่ือการบริโภคทีสู่งเนือ่งจากได้รับการเงนิอดุหนนุจากครอบครัว	

	 หรอืมีทรพัย์สินและเงินออม	ขณะที่	ผู้สูงอายุบางกลุ่มอาจมีระดับรายได้ที่สูง	แต่ขณะเดียวกนัมีหนี้สินและภาระในการจุนเจือและเกือ้หนุน

	 สมาชิกคนอื่นในครัวเรือนที่สูง	ซึ่งทําให้มีความสามารถในการจ่ายเพื่อการบริโภคที่แท้จริงค่อนข้างตํ่า	(Haughton	&	Khandker,	2009)

4
	หลักการค่าผู้ใหญ่สมมูลย์	ตามแนวทางการศึกษา	NTA	กระจายรายจ่ายเพื่อการบริโภคด้านอื่น	ๆ 	ของครัวเรือนเป็นรายบุคคล	โดยนับรวม

	 ผู้สูงอายุเป็นประชากรอายุ	20	ขึ้นไป	ซึ่งอาจเป็นข้อจํากัดหนึ่งที่ต้องหมายเหตุไว้	เนื่องจากรายจ่ายเพื่อการบริโภคด้านอื่น	ๆ	ของผู้สูงอายุ

	 อาจมีระดับที่แตกต่างจากประชากรอายุ	20	ปีขึ้นไปกลุ่มอื่น	ๆ		



นโยบายเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุกับปัญหาความยากจนในผู้สูงอายุไทย

22 วารสารวิชาการ มหาวิทยาลัยหอการค้าไทย มนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์

	 การประเมินผลกระทบจากการปรับอัตราเบี้ยยังชีพใน	 2	 ทางเลือกที่มีต่อสถานการณ์ความยากจนใน

ผู้สูงอายุ	พิจารณาจากการเปลี่ยนแปลงใน	3	ตัวชี้วัดเมื่อเทียบกับสถานการณ์ปัจจุบัน	ได้แก่	1.	ระดับรายจ่าย

เพื่อการบริโภคของผู้สูงอายุ	2.	สัดส่วนร้อยละของผู้สูงอายุที่ยากจน	3.	จํานวนผู้สูงอายุที่ยากจน	ทั้งในภาพรวม

ของผู้สูงอายุทั้งหมดและเมื่อจําแนกตามกลุ่มหรือช่วงอายุ	

ผลกำรศึกษำ

	 ส่วนนี้นําเสนอผลการศึกษา	 1.	 ผลการวิเคราะห์ระดับรายจ่ายเพ่ือการบริโภคของผู้สูงอายุภายใต้

สถานการณ์การจ่ายเบี้ยยังชีพปัจจุบันจากข้อมูลปี	 2560	 ทั้งในภาพรวม	 และจําแนกตามกลุ่มอายุและกลุ่ม

เศรษฐานะของผู้สูงอายุ	 2.	 การวิเคราะห์สถานการณ์ความยากจนในผู้สูงอายุ	 ภาพรวมและจําแนกตามกลุ่ม

อายุ	 3.	 การปรับเปลี่ยนอัตราเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุใน	 2	 ทางเลือก	 และผลกระทบที่เกิดภายใต้แต่ละทางเลือก

ในการบรรเทาปัญหาความยากจนในผู้สูงอายุ

	 ดังแสดงในตารางที่	 1	 รายจ่ายเพ่ือการบริโภคของผู้สูงอายุไทยทั้งหมด	 ในปี	 2560	 เฉลี่ยเท่ากับ

7,841	 บาทต่อเดือน
5
	 พบว่า	 มีความแตกต่างตามกลุ่มอายุและระดับเศรษฐานะ	 โดยผู้สูงอายุมีระดับรายจ่าย

เพื่อการบริโภคลดลงตามช่วงอายุที่เพิ่มขึ้น	เฉลี่ยเท่ากับ	7,971	บาท	และ	7,720	บาท	ในช่วงอายุ	60-69	ปี	และ	

70-79	ปี	และลดลงเหลือ	7,554	บาทต่อเดือนในช่วงอายุ	80	ปีขึ้นไป	ผู้สูงอายุในระดับเศรษฐานะสูงที่สุด	20%	

หรือกลุ่ม	quintiles	5	(Q5)	มีระดับรายจ่ายเพื่อการบริโภคสูงกว่าผู้สูงอายุในระดับเศรษฐานะตํ่าที่สุด	20%	หรือ	

Q1	 ถึงเกือบ	 7	 เท่า	 (20,416	 บาทและ	 3,244	 บาท	 ตามลําดับ)	 อย่างไรก็ตาม	 รายจ่ายเพื่อการบริโภคของ

ผู้สูงอายุในกลุ่มเศรษฐานะตํ่าที่สุด	ยังนับว่าสูงกว่าเส้นความยากจนที่	2,686	บาทต่อเดือน	

	 ภายใต้สถานการณ์การจ่ายเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุปัจจุบัน	ซึ่งมีอัตราที่สูงขึ้นเป็นขั้นบันไดตามช่วงอายุของ

ผู้สูงอายุ	พอจะสรุปได้ว่า	ระดับการบริโภคของผู้สูงอายุยังคงมีแนวโน้มลดลงตามช่วงอายุที่เพิ่มขึ้น	อีกทั้งยังมี

ความแตกต่างหรือเหลื่อมลํ้าระหว่างกลุ่มผู้สูงอายุตามระดับเศรษฐานะอยู่ค่อนข้างมาก

5
	ไม่ถึงร้อยละ	1	เป็นด้านการศึกษา	ร้อยละ	11.1	ด้านสุขภาพ	และ	ร้อยละ	88.8	ด้านอื่น	ๆ



เฉลิมพล แจ่มจันทร์

23ปีที่ 40 ฉบับที่ 3 เดือนกรกฎาคม - กันยายน 2563

ตำรำงที่ 1	รายจ่ายเพื่อการบริโภคของผู้สูงอายุไทย	จําแนกตามกลุ่มอายุ	และเศรษฐานะ

รำยจ่ำยเพื่อกำรบริโภค (เฉลี่ย บำท/เดือน) ของผู้สูงอำยุ

เศรษฐำนะ (Quintiles)

60-69 ปี 70-79 ปี 80 ปีขึ้นไป รวม

Q1	(20%	จนสุด) 3,321 3,140 3,199 3,244

Q2 5,035 4,851 4,972 4,974

Q3 7,023 6,840 6,998 6,968

Q4	 10,016 9,889 10,511 10,042

Q5	(20%	รวยสุด) 19,738 21,681 20,783 20,416

รวม	(บาท/เดือน) 7,971 7,720 7,554 7,841

จํานวน	(คน) 6,483,167 3,285,994 1,543,900 11,313,061

ภำพที่ 1	สัดส่วนและจํานวนผู้สูงอายุที่ยากจนในภาพรวมและจําแนกตามกลุ่มอายุ

หมำยเหตุ	 (1)	ผูสู้งอายยุากจน	หมายถึง	ผูสู้งอายทุีม่รีะดบัรายจ่ายเพ่ือการบริโภค	(ต่อเดอืน)	ตํา่กว่าเส้นความยากจนที	่2,686	บาท	

	 (2)	ร้อยละผูส้งูอายทุีย่ากจน	ในแต่ละกลุม่อาย	ุคาํนวณจากสัดส่วนจํานวนผูสู้งอายทุีย่ากจนต่อจํานวนผูสู้งอายทุัง้หมด

	 ในกลุ่มอายุนั้น	

ที่มา:	วิเคราะห์โดยผู้วิจัย

จําแนกตามกลุ่มอายุภาพรวม	11.3	ล้านคน



นโยบายเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุกับปัญหาความยากจนในผู้สูงอายุไทย

24 วารสารวิชาการ มหาวิทยาลัยหอการค้าไทย มนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์

	 สาํหรับสถานการณ์ความยากจนในผูส้งูอาย	ุดงัแสดงในภาพที	่1	พบว่า	ในจาํนวนผูสู้งอายทุัง้หมด	11.3	

ล้านคน	มีผู้สูงอายุที่มีระดับรายจ่ายเพื่อการบริโภคตํ่ากว่าเส้นความยากจนอยู่ที่ร้อยละ	6.6	หรือคิดเป็นจํานวน

ผูส้งูอายุประมาณ	7.4	แสนคน	เมือ่พิจารณาแยกเป็นรายอาย	ุแม้จะเหน็ได้ว่าจาํนวนผูสู้งอายทุีย่ากจนมแีนวโน้ม

ลดลงตามช่วงอายุที่สูงข้ึน	 แต่หากเปรียบเทียบเป็นสัดส่วนหรือร้อยละของผู้สูงอายุที่ยากจน	 พบว่า	 สัดส่วน

ผู้สูงอายุที่ยากจนมีแนวโน้มเพ่ิมข้ึนตามช่วงอายุที่เพ่ิมข้ึนโดยเท่ากับร้อยละ	 4.9	 ในกลุ่มผู้ที่มีอายุ	 60-64	 ปี	

ร้อยละ	5.8	ในกลุ่มอายุ	65-69	ปี	ร้อยละ	7.8	กลุ่มอายุ	70-74	ปี	และเพิ่มเป็นร้อยละ	8.8	และ	8.3	ในกลุ่มอายุ	

75-79	ปีและ	80	ปีขึ้นไปตามลําดับ	สะท้อนให้เห็นว่ากลุ่มผู้สูงอายุทั้งวัยกลาง	(70-79	ปี)	และวัยปลาย	(80	

ปีขึ้นไป)	เป็นกลุ่มที่มีความเสี่ยงต่อความยากจนสูงกว่าผู้สูงอายุวัยต้น	(60-69	ปี)	หรือ	กล่าวได้ว่า	ความเสี่ยง

หรือความเปราะบางต่อความยากจนมีความสัมพันธ์เชิงบวกกับอายุที่เพิ่มขึ้นของผู้สูงอายุ

	 ตารางที่	2	แสดงการเปรียบเทียบอัตราเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุปัจจุบัน	กับ	2	ทางเลือกในการปรับเพิ่มหรือ

ปรับเปลีย่นอตัราการจ่ายเบีย้ยงัชีพผู้สูงอายตุ่อเดอืน	จาํแนกตามกลุม่อาย	ุโดยในสถานการณ์ปัจจบุนั	การจ่ายเบีย้

ยังชีพมีลักษณะเป็นขั้นบันไดตามช่วงอายุ	 ผู้สูงอายุ	 60-69	 ปี	 ได้รับเบี้ยยังชีพต่อเดือน	 600	 บาท	 70-79	 ปี	

ได้รับ	700	บาท	80-89	ปี	ได้รับ	800	บาทและ	90	ปีขึ้นไปได้รับ	1,000	บาท	สําหรับทางเลือกที่	1	เป็นการ

ปรับเปลี่ยนอัตราเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุเป็น	 1,000	 บาทต่อเดือนเท่ากันในทุกกลุ่มอาย	ุ หมายความว่า	 ผู้สูงอาย	ุ

60-69	ปี	จะได้รับเบี้ยยังชีพเพิ่มข้ึนต่อเดือน	400	บาท	70-79	ปีได้รับเพิ่มขึ้น	300	บาท	80-89	ปีได้รับเพิ่มขึ้น	

200	บาท	ขณะที่	90	ปีขึ้นไปได้รับเบี้ยยังชีพในอัตราคงเดิมคือ	1,000	บาทต่อเดือน	ทางเลือกที่	2	เป็นการปรับ

เพิม่เบีย้ยังชีพในอตัราทีเ่ท่ากันในทกุช่วงอาย	ุโดยมเีงือ่นไขให้ใช้งบประมาณภาครัฐทีเ่พ่ิมข้ึนเท่ากับทางเลอืกที	่1	

จากการวิเคราะห์ข้อมูลโดยใช้ฐานข้อมูลประชากรสูงอายุจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมครัวเรือน	

พ.ศ.	2560	พบว่า	อัตราที่เพิ่มขึ้นในทางเลือกที่	 2	 เท่ากับ	335	บาท	 ในทุกช่วงอายุ	หมายความว่า	ผู้สูงอายุ	

60-69	ปี	จะได้รับเบี้ยยังชีพต่อเดือนเป็น	935	บาท	70-79	ปี	ได้รับ	1,035	บาท	80-89	ปี	ได้รับ	1,135	บาท	และ

90	ปีข้ึนไป	ได้รับ	1,335	บาท	ภายใต้ทัง้	2	ทางเลอืกในการปรับเปลีย่นหรือปรับเพ่ิมเบีย้ยงัชีพผูส้งูอาย	ุประมาณ

การณ์งบประมาณที่ภาครัฐจําเป็นต้องใช้จ่ายเพิ่มขึ้นต่อเดือนอยู่ที่	3.18	พันล้านบาท
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ตำรำงที่ 2	อัตราเบี้ยยังชีพสําหรับผู้สูงอายุในแต่ละกลุ่มอายุ	 (อัตราปัจจุบันและอัตราใหม่	 หากมีการปรับเปลี่ยนใน	

	 2	ทางเลือก)

กลุ่มอำยุ

อัตรำเบี้ยยังชีพ (ต่อเดือน) กำรเปลี่ยนแปลงของเบี้ยยังชีพ (ต่อเดือน)

อัตรำปัจจุบัน ทำงเลือก 1 ทำงเลือก 2 ทำงเลือก 1 ทำงเลือก 2

60-69	ปี 600	บาท 1,000	บาท 935	บาท 400	บาท 335	บาท

70-79	ปี 700	บาท 1,000	บาท 1,034	บาท 300	บาท 335	บาท

80-89	ปี 800	บาท 1,000	บาท 1,135	บาท 200	บาท 335	บาท

90	ปีขึ้นไป 1,000	บาท 1,000	บาท 1,335	บาท 0	บาท 335	บาท

งบประมาณที่เพิ่มขึ้น	(ต่อเดือน) ประมาณ	3.18	พันล้านบาท*

หมำยเหตุ ทางเลือก	1	คือ	การปรับอัตราเบี้ยยังชีพเป็น	1,000	บาท	สําหรับผู้สูงอายุทุกคน	ทางเลือก	2	คือ	การปรับ

	 อัตราเบี้ยยังชีพเพ่ิมข้ึนเท่ากัน	 สําหรับผู้สูงอายุทุกคน	 เป็นจํานวนเงิน	 335	 บาทต่อเดือน	 ซ่ึงคํานวณแล้ว

	 พบว่าใช้งบประมาณเพิ่มขึ้นประมาณ	3.18	พันล้านบาท	เท่ากับทางเลือก	1*	วิเคราะห์จากข้อมูลการสํารวจ

	 ภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน	พ.ศ.	2560	ครอบคุลมเฉพาะผู้สูงอายุที่	 “เคยได้รับเงินสงเคราะห์

	 เพื่อการยังชีพสําหรับผู้สูงอายุ	(ในรอบ	5	ปีที่ผ่านมา)”	

ที่มา:	วิเคราะห์โดยผู้วิจัย	

 ผลการวิเคราะห์ผลกระทบจากการปรับเปล่ียนหรือปรับเพ่ิมเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุใน	 2	 ทางเลือกข้างต้น	

ทีม่ใีนการบรรเทาปัญหาความยากจนในผูสู้งอายไุทยโดยเปรียบเทยีบกับสถานการณ์ปัจจบุนั	แสดงได้ดงัภาพที	่2

และตารางที่	3

	 เมื่อพิจารณาระดับรายจ่ายเพ่ือการบริโภคของผู้สูงอายุท่ีเพ่ิมข้ึนจากการปรับเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุใน	 2	

ทางเลือก	 พบว่า	 ในภาพรวม	 รายจ่ายเพื่อการบริโภคโดยเฉลี่ยต่อเดือนของผู้สูงอายุเพ่ิมข้ึนจาก	 7,841	 บาท	

เป็น	8,122	บาท	ในทั้ง	2	ทางเลือก	(เนื่องจากงบประมาณภาครัฐที่ใช้เพิ่มเติมทั้งหมดมีมูลค่าที่เท่ากันในทั้ง	2	

ทางเลือก	 ทําให้การเพ่ิมข้ึนในรายจ่ายเพ่ือการบริโภคของผู้สูงอายุเฉลี่ยต่อคนในภาพรวมมีมูลค่าที่เท่ากันด้วย)	

อย่างไรก็ตาม	 เมื่อจําแนกเป็นรายกลุ่มอายุ	 สังเกตได้ว่าการเพ่ิมข้ึนของรายจ่ายเพ่ือการบริโภคในผู้สูงอายุ	

65-69	ปี	(60-64	ปีและ	65-69	ปี)	ภายใต้ทางเลือกที่	1	สูงกว่าทางเลือกที่	2	ในขณะที่การเพิ่มขึ้นของรายจ่าย

เพื่อการบริโภคในผู้สูงอายุ	70	ปีขึ้นไป	(70-74	ปี	75-79	ปี	และ	80	ปีขึ้นไป)	ภายใต้ทางเลือกที่	1	ตํ่ากว่าทาง

เลือกที่	 2	 โดยเฉพาะในกลุ่มอายุ	 80	 ปีข้ึนไป	 ที่มีความแตกต่างของรายจ่ายเพ่ือการบริโภคระหว่างทางเลือก

ที่	2	และทางเลือกที่	1	ค่อนข้างมาก



นโยบายเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุกับปัญหาความยากจนในผู้สูงอายุไทย

26 วารสารวิชาการ มหาวิทยาลัยหอการค้าไทย มนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์

	 จากผลข้างต้นสรุปได้ว่า	 การปรับเปล่ียนหรือปรับเพ่ิมเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุทั้ง	 2	 ทางเลือก	 ทําให้

ระดับการบริโภคของผู้สูงอายุในภาพรวมดีข้ึนไม่แตกต่างกัน	 อย่างไรก็ตาม	 ทางเลือกที่	 1	 ส่งผลให้ระดับการ

บริโภคของกลุม่ผูสู้งอายวัุยต้น	ซ่ึงแต่เดมิก็มรีะดบัการบริโภคทีส่งูกว่าผูส้งูอายวัุยกลางและวัยปลายอยูแ่ล้ว	ดข้ึีน

มากขึ้นไปอีก	และทําให้ช่องว่างหรือความแตกต่างของระดับการบริโภคตามช่วงอายุ	ระหว่างผู้สูงอายุวัยต้นกับ

วัยกลางและวัยปลายกว้างข้ึน	 ในขณะที่ทางเลือกที่	 2	 ส่งผลต่อระดับการบริโภคในกลุ่มผู้สูงอายุวัยกลางและ

วัยปลายไม่แตกต่างจากวัยต้น	(เพราะทกุกลุม่อายไุด้รับเบีย้ยงัชีพทีเ่พ่ิมข้ึนในอตัราทีเ่ท่ากัน)	และไม่ทําให้ช่องว่าง

หรือความแตกต่างของระดับการบริโภคตามช่วงอายุเปลี่ยนแปลงไปเท่าใด

	 สําหรับผลกระทบที่มีต่อการบรรเทาปัญหาความยากจนในผู้สูงอายุ	พบว่า	ภาพรวมการปรับเบี้ยยังชีพ

ผูส้งูอายทุัง้	2	ทางเลอืกสามารถลดสดัส่วนของผูสู้งอายทุีย่ากจนลงได้มากถึงร้อยละ	2.9	(เหลอืประมาณร้อยละ

3.6-3.7	 จากเดิมที่มีสัดส่วนผู้สูงอายุยากจนที่ร้อยละ	 6.6)	 คิดเป็นจํานวนผู้สูงอายุยากจนที่ลดลงถึงประมาณ	

3.2-3.3	 แสนคน	 (เหลือประมาณ	 4.1-4.2	 แสนคนจากเดิมท่ีมีผู้สูงอายุยากจน	 7.4	 แสนคน)	 อย่างไรก็ตาม

เมื่อพิจารณาจําแนกตามกลุ่มอายุ	พบว่า	 ภายใต้ทางเลือกที่	 1	 จํานวนผู้สูงอายุยากจนที่ลดลงนั้น	 ในสัดส่วนที่

มากกว่าเป็นกลุ่มผู้สูงอายุวัยต้น	60-69	ปี	 เมื่อเปรียบเทียบกับทางเลือกที่	 2	ขณะที่ภายใต้ทางเลือกที่	 2	การ

ลดลงของผู้สูงอายุยากจน	มีสัดส่วนที่สูงกว่าในกลุ่มผู้สูงอายุวัยกลางระหว่างปลาย	

	 ภายใต้ทางเลือกที่	1	สัดส่วนผู้สูงอายุที่ยากจนในช่วงอายุ	60-64	ปี	ลดลงเหลือที่ร้อยละ	2.4	ขณะที่	

ในช่วงอายุ	80	ปีข้ึนไป	แม้สดัส่วนผูสู้งอายทุีย่ากจนจะลดลงเช่นกันแต่ยงัคงค่อนข้างสงูกว่ามากโดยอยูท่ีร้่อยละ	

6.1	ซึ่งสะท้อนให้เห็นว่าผู้สูงอายุวัยปลาย	 (รวมถึงวัยกลาง	70-79	ปี)	ยังคงมีความเปราะบางและความเสี่ยง

ภำพที่ 2	ระดับรายจ่ายเพื่อการบริโภคของผู้สูงอายุ	เปรียบเทียบปัจจุบัน	กับการเพิ่มอัตราเบี้ยยังชีพใน	2	ทางเลือก

ที่มา:	วิเคราะห์โดยผู้วิจัย
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ต่อความยากจนที่สูงกว่ามากเมื่อเทียบกับผู้สูงอายุวัยต้น ในทางตรงกันข้าม ภายใต้ทางเลือกที่ 2 สัดส่วนผู้สูง

อายุที่ยากจนในช่วงอายุ 60-64 ปี ลดลงน้อยกว่าในทางเลือกที่ 1 เหลือที่ร้อยละ 2.7 แต่ ในช่วงอายุ 80 ปีขึ้น

ไป สัดส่วนผู้สูงอายุที่ยากจนลดลงค่อนข้างมากเหลือท่ีร้อยละ 4.5 ซึ่งแม้จะยังคงมีสัดส่วนท่ีสูงกว่าผู้สูงอายุท่ี

ยากจนในช่วงอายุ 60-64 ปี แต่ช่องว่างหรือความแตกต่างของความเปราะบางและความเสี่ยงต่อความยากจน 

ตามช่วงอายุของผู้สูงอายุกลับมีน้อยกว่าเมื่อเปรียบเทียบกับสถานการณ์ไปใต้ทางเลือกที่ 1

ตารางที่ 3 สัดส่วนและจ�านวนผู้สูงอายุที่ยากจน เปรียบเทียบปัจจุบันกับการเพิ่มอัตราเบี้ยยังชีพใน 2 ทางเลือก

อัตราปัจจุบัน ทางเลือก 1 ทางเลือก 2

กลุ่มอายุ
จ�านวน

ที่ยากจน 

(คน)

ร้อยละที่

ยากจน

จ�านวน

ที่ยากจน 

(คน)

ร้อยละที่

ยากจน

จ�านวน 

(คน)

ร้อยละ จ�านวน

ที่ยากจน 

(คน)

ร้อยละที่

ยากจน

จ�านวน 

(คน)

ร้อยละ

60-64 ปี 182,758 4.9% 90,729 2.4% -92,029 -2.5% 102,195 2.7% -80,563 -2.2%

65-69 ปี 159,864 5.8% 74,678 2.7% -85,186 -3.1% 92,750 3.4% -67,114 -2.4%

70-74 ปี 150,938 7.8% 89,312 4.6% -61,626 -3.2% 84,618 4.4% -66,320 -3.4%

75-79 ปี 119,027 8.8% 66,902 4.9% -52,125 -3.8% 63,127 4.7% -55,900 -4.1%

80 ปีขึ้นไป 128,846 8.3% 94,438 6.1% -34,408 -2.2% 69,151 4.5% -59,695 -3.9%

รวม 741,433 6.6% 416,059 3.7% -325,374 -2.9% 411,841 3.6% -329,592 -2.9%

ที่มา: วิเคราะห์โดยผู้วิจัย 

สรุป อภิปรายผล และข้อเสนอแนะ

 จากการเปรียบเทียบผลกระทบของการปรับเปลี่ยนอัตราการจ่ายเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุต่อเดือนที่มีต่อ

ปัญหาความยากจนในผู้สงูอายไุทยภายใต้ 2 ทางเลอืก พบว่า ในด้านภาระงบประมาณภาครฐัทีเ่พิม่ขึน้ไม่แตกต่าง

กันระหว่าง 2 ทางเลือก (เนื่องจากเป็นเงื่อนไขที่ใช้ในการก�าหนดทางเลือกที่ 2 ในการศึกษา) เช่นเดียวกับผล

กระทบในการเพิ่มระดับการบริโภคของผู้สูงอายุที่พบว่าในภาพรวมของผู้สูงอายุทั้งหมดเพิ่มขึ้นเท่ากันในทั้ง

2 ทางเลือก จาก 7,841 บาท ต่อเดือนเป็น 8,122 บาท และผลกระทบในการบรรเทาปัญหาผู้สูงอายุที่ยากจนซึ่ง

จะลดลงจากประมาณ 7.4 แสนคน เหลือประมาณ 4.1-4.2 แสนคน หรือเมื่อคิดเป็นสัดส่วนผู้สูงอายุที่ยากจน

จะลดลงจากร้อยละ 6.6 เป็นร้อยละ 3.6-3.7 ซึ่งไม่แตกต่างกันมากระหว่าง 2 ทางเลือก

 อย่างไรก็ตาม ที่น่าสนใจและมีความส�าคัญ คือ เมื่อพิจารณาระดับการบริโภคและปัญหาความยากจน

ของผู้สูงอายุจ�าแนกเป็นกลุ่มตามช่วงอายุ ซึ่งในสถานการณ์ปัจจุบัน ผู้สูงอายุวัยกลาง 70-79 ปีและวัยปลาย 

80 ปีข้ึนไป มีระดับการบริโภคที่ต�่ากว่าและมีสภาพปัญหาความยากจนทั้งในด้านจ�านวนและสัดส่วนที่สูงกว่า

ผูส้งูอายวุยัต้น 60-69 ปี พบว่า ทางเลอืกที ่1 จากการปรบัเปลีย่นอตัราการจ่ายเบีย้ยงัชพีเป็น 1,000 บาทเท่ากนั
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ในทุกช่วงอายุ	มีแนวโน้มเอื้อประโยชน์ต่อกลุ่มผู้สูงอายุวัยต้นซึ่งจะได้รับเบี้ยยังชีพเพิ่มขึ้นถึง	400	บาทต่อเดือน	

มากกว่าผู้สูงอายุวัยกลางและวัยปลายซ่ึงจะได้รับเบี้ยยังชีพเพ่ิมข้ึนในจํานวนที่น้อยกว่าโดยเฉพาะกลุ่มอายุ

90	 ปีขึ้นไปที่เบี้ยยังชีพจะคงเดิมที่	 1,000	 บาทต่อเดือน	 ซึ่งเมื่อพิจารณาระดับการบริโภค	 รวมถึงปัญหาความ

ยากจนจะเห็นได้ว่าทางเลือกที่	 1	 มีแนวโน้มจะยิ่งเพ่ิมความแตกต่างหรือช่องว่างของรายจ่ายเพ่ือการบริโภค

ระหว่างผูสู้งอายวัุยต้นกับผูส้งูอายวัุยกลางและวัยปลายเพ่ิมมากข้ึน	รวมถึง	ช่องว่างของสัดส่วนผูสู้งอายทุีย่ากจน

ในกลุ่มวัยต้น	กับวัยกลางและวัยปลายด้วยเช่นกัน

	 ในทางตรงกันข้าม	 ทางเลือกที่	 2	 ซ่ึงเป็นการปรับเพ่ิมอัตราการจ่ายเบี้ยยังชีพที่เท่ากันในแต่ละช่วง

อายุจากฐานการจ่ายเบ้ียยังชีพเดิมซ่ึงทําให้อัตราการจ่ายยังคงมีลักษณะเป็นข้ันบันไดตามช่วงอายุที่เพ่ิมข้ึน

มแีนวโน้มเอือ้ประโยชน์ให้กับผู้สงูอายวัุยกลางและวัยปลายมากกว่า	โดยช่วยลดความแตกต่างหรือช่องว่างของ

รายจ่ายเพื่อการบริโภคระหว่างผู้สูงอายุวัยต้นกับผู้สูงอายุวัยกลางและวัยปลายให้ลดน้อยลง	 รวมถึงลดจํานวน

และสัดส่วนของผู้สูงอายุที่ยากจนในกลุ่มผู้สูงอายุวัยกลางและวัยปลาย	 ซ่ึงเดิมมีสัดส่วนผู้ที่ยากจนสูงกว่าผู้สูง

อายุวัยต้นค่อนข้างมาก	 ให้ลดน้อยลงและลดช่องว่างความต่างของปัญหาความยากจนระหว่างกลุ่มผู้สูงอายุ

วัยต้นกับวัยกลางและวัยปลาย	ให้ลดลงเช่นกัน

	 เปรียบเทียบผลกระทบของ	 2	 ทางเลือกนี้	 กล่าวได้ว่าทางเลือกที่	 2	 เป็นทางเลือกที่เหมาะสมกว่าใน

มุมของการช่วยลดความแตกต่างหรือเหลื่อมล้ําในความเปราะบางต่อความยากจนที่มีแนวโน้มเพ่ิมสูงข้ึนใน

กลุ่มผู้สูงอายุวัยกลางและวัยปลายเมื่อเทียบกับผู้สูงอายุวัยต้น	 ซ่ึงสาเหตุหลักมาจากปัญหาความไม่มั่นคง

ทางรายได้ที่เพ่ิมมากข้ึนตามอายุที่สูงข้ึน	 จากความสามารถในการทํางานที่ลดลง	 หรือแม้แต่ทํางานไม่ได	้

จากข้อจํากัดทางสุขภาพและร่างกาย	 ทรัพย์สินหรือเงินออม	 รวมถึงโอกาสในการได้รับการเก้ือหนุนสนับสนุน

จากครอบครัวที่ลดลง	 ซ่ึงทําให้กลุ่มผู้สูงอายุวัยกลางและวัยปลาย	 มีความเส่ียงและความเปราะบางต่อความ

ยากจนมากกว่าผู้สูงอายุวัยต้นที่จํานวนมากยังสามารถทํางานได้และพึ่งตนเองได้มากกว่า	ดังนั้น	อัตราการจ่าย

เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุซ่ึงเป็นระบบบํานาญทางสังคม	 หรือ	 zero	 pillar	 ตาม	 Multi-pillar	 Approach	 ที่ภาครัฐ

ควรมีให้กับผู้สูงอายุ	โดยมีวัตถุประสงค์หลักเพื่อป้องกันและช่วยเหลือผู้สูงอายุให้หลุดพ้นจากความยากจนหรือ

การมทีรัพยากรทางเศรษฐกิจเพ่ือบริโภคทีไ่ม่เพียงพอต่อความจําเป็นข้ันพ้ืนฐานนัน้	จงึควรมลีกัษณะเป็นข้ันบนัได	

ตามช่วงอายุของผู้สูงอายุตามที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน	มากกว่าที่จะเป็นอัตราการจ่ายที่เท่ากันในทุกช่วงอายุ

	 สําหรับประเทศไทย	 ที่มีฐานอัตราการจ่ายเบี้ยยังชีพเดิมเป็นข้ันบันไดอยู่แล้ว	 การปรับเพ่ิมอัตราเบี้ย

ยังชีพในปริมาณที่เท่ากันบนฐานการจ่ายเบี้ยยังชีพเดิมของแต่ละช่วงอายุของผู้สูงอายุ	 หรือทางเลือกที่	 2	 จึง

เป็นทางเลือกที่มีความเหมาะสมและมีความเป็นธรรมในการช่วยปกป้องและช่วยเหลือผู้สูงอายุจากปัญหา

ความยากจนได้ดมีากกว่าทางเลอืกที	่1	อย่างไรก็ตาม	จากผลการวิเคราะห์ในการศกึษานีจ้ะเหน็ได้ว่า	การเพ่ิมอตัรา

เบี้ยยังชีพที่	335	บาทให้กับผู้สูงอายุทุกคน	ยังคงไม่เพียงพอในการแก้ปัญหาความยากจนในผู้สูงอายุได้ทั้งหมด

ทุกคน	(ยังคงมีผู้สูงอายุที่ยากจนที่ประมาณร้อยละ	3.6)	สะท้อนให้เห็นว่า	มูลค่าเบี้ยยังชีพที่ควรเพิ่มขึ้นอาจจะ

ต้องสูงกว่านี้	 ซ่ึงเป็นความท้าทายของประเทศไทยในการพิจารณามูลค่าที่เหมาะสมโดยต้องคํานึงถึงผลกระทบ

ที่จะมีต่อภาระทางการคลังในระยะยาวของประเทศจากจํานวนผู้สูงอายุที่ยังคงมีแนวโน้มเพิ่มขึ้น
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