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บทคดัย่อ 

ประเทศไทยเป็นประเทศหน่ึงที่เผชิญกับสังคมผู้สูงอายุโดยรัฐจ าเป็นต้องมีการก าหนดนโยบายด้านสวัสดิการ

สังคม ซ่ึงนโยบายสวัสดิการสังคมแก่ผู้สูงอายุที่ส าคัญ ได้แก่ นโยบายเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุ บทความน้ีจึงมีวัตถุประสงค์เพ่ือ

น าเสนอและวิเคราะห์นโยบายเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุของประเทศไทย ตั้งแต่ขั้นตอนการก าหนดนโยบาย การน านโยบายไป

ปฏบัิติ และการประเมินผลนโยบายผ่านตัวแบบต่างๆ โดยใช้การศึกษาจากเอกสาร และผลการศึกษาพบว่า นโยบายเบ้ีย

ยังชีพผู้สูงอายุเป็นการด าเนินการที่มีมาอย่างต่อเน่ือง และเป็นนโยบายที่เป็นไปตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรั ฐตาม

รัฐธรรมนูญ รวมถึงรัฐบาลในแต่ละคณะยังได้น าผลสะท้อนกลับจากนโยบายมาปรับปรุงเปล่ียนแปลงหลักเกณฑ์ ขั้นตอน 

กระบวนการในการด าเนินนโยบายเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุให้มีประสิทธิภาพและสร้างความเป็นธรรมได้สูงสุด ส าหรับ

ข้อเสนอแนะเพ่ือน าไปสู่การพัฒนานโยบายเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุ ควรมีระบบการส่งเสริมภาคีเครือข่ายหรือภาคส่วนอื่นของ

สังคมเข้ามามีส่วนร่วมในการดูแลสวัสดิการส าหรับผู้สูงอายุในประเทศไทยด้วย  

 

ค ำส ำคัญ: นโยบาย, เบ้ียยังชีพ, ผู้สูงอายุ 

 

ABSTRACT  

Thailand is one of the countries facing an aging society, where the government needs to formulate social 

welfare policies. The important social welfare policy for the elderly is the Elderly Pension Policy. This article 

aims to present and analyze three parts of Thailand's old age pension policy; policy-making, implementation, and 

policy evaluation through various models by studying the documents. The results showed that the elderly pension 

policy is a continuous operation. This policy operates on the basic policy of the state under the constitution. 

Including the government has taken the feedback from the policy to improve the rules and procedures for 

implementing the elderly pension policy to be effective and promote fairness as much as possible. 

Recommendations for the development of the elderly pension policy, There should be a system to promote 

network partners to participate in the welfare care for the elderly in Thailand. 
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บทน า 

ภาวะประชากรสูงอายุเป็นแนวโน้มที่ส าคัญที่สุดของศตวรรษที่ 21 ภาวะดังกล่าวมีความส าคัญและส่งผลกระทบ

อย่างมากต่อทุกด้านของสังคม ประเทศไทยก้าวเข้าสู่สังคมสูงอายุมาตั้งแต่ พ.ศ. 2548 และก าลังจะก้าวเข้าสู่การเป็น

สังคมสูงอายุระดับสมบูรณ์ใน พ.ศ. 2564 หมายถึง สังคมที่มีผู้สูงอายุมากกว่าร้อยละ 20 ของประชากรทั้งหมด โดย

คาดการณ์ว่า ใน พ.ศ. 2574 ประเทศไทยจะก้าวเข้าสู่สังคมสูงอายุระดับสุดยอด คือ มีผู้สูงอายุมากกว่าร้อยละ 28 ของ

ประชากรทั้งหมด ทั้งน้ี ผู้สูงอายุของประเทศไทย ใน พ.ศ. 2564 มีจ านวนทั้งสิ้ น 12,126,016 คน เป็นชายจ านวน 

5,352,987 คน และหญิง 6,773,029 คน (กรมกจิการผู้สูงอายุ กระทรวงการพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย์, 

2565) ทั้งน้ี การเข้าสู่สังคมสูงอายุกระทบต่อการพัฒนาประเทศและการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศไทยใน

ระยะยาว ทั้งประเดน็งบประมาณ เศรษฐกจิ และคุณภาพชีวิตของประชาชนโดยรวม  

ส าหรับนโยบายหลักที่เป็นประโยชน์ต่อผู้สูงอายุในประเทศไทย ได้แก่ โครงการเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุตาม พ.ร.บ. 

ผู้สูงอายุ ตามมาตรา 11 (11) ของพระราชบัญญัติผู้สูงอายุ (พระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546, 2546) เป็นโครงการ

ที่จ่ายเงินรายเดือนแก่ผู้สูงอายุที่มีอายุตั้งแต่ 60 ปีขึ้นไปทุกคนที่ไม่อยู่ภายใต้โครงการบ านาญอื่นใดของรัฐ ซ่ึงรัฐบาลจ่าย

เบ้ียยังชีพโดยเพ่ิมสิทธปิระโยชน์ตามช่วงอายุ แทนที่จะจ่ายผลประโยชน์รายเดือนอัตราเดียวแก่ผู้รับประโยชน์ที่มีสิทธิทุก

ราย โดยนโยบายเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุถือเป็นสวัสดิการสังคมประเภทหน่ึง ที่รัฐบาลจัดสรรแก่ผู้สูงอายุ โดยผ่านการมีส่วน

ร่วมจากทุกภาคส่วน โดยการสงเคราะห์เบ้ียยังชีพผู้สูงอายุ เร่ิมในปี พ.ศ. 2536 โดยกรมประชาสงเคราะห์ กระทรวง

แรงงานและสวัสดิการสังคม ภายใต้โครงการ “กองทุนส่งเสริมสวัสดิการ ผู้สูงอายุและครอบครัวในชุมชน (เบ้ียยังชีพ)” 

องค์กรภาครัฐที่รับผิดชอบ คือ กระทรวงพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย์ ต่อมาในปี พ.ศ. 2544 จึงได้มีการถ่าย

โอนงานเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน กระทรวงมหาดไทย เป็นผู้ดูแล โดยให้อบต.และองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นทุกระดับ มีหน้าที่ในการดูแลและจัดการเกี่ยวกบัการสงเคราะห์เบ้ียยังชีพผู้สูงอายุ ดังน้ัน จะเหน็ได้ว่า 

นโยบายเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุเป็นนโยบายส าคัญของรัฐบาล ซ่ึงมีการศึกษาวิเคราะห์นโยบายในหลากหลายมุมมอง 

จากความส าคัญของนโยบายเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุดังกล่าวน้ี ผู้เขียนจึงมีความสนใจที่จะวิเคราะห์นโยบายดังกล่าว 

โดยอยู่บนพ้ืนฐานของทฤษฎีเกี่ยวกบัการวิเคราะห์นโยบาย อาทิ ตัวแบบต่างๆ ในการก าหนดนโยบาย การน านโยบายไป

ปฏิบัติ และการประเมินผลนโยบาย อีกทั้งในบทความน้ียังได้เสนอความเป็นมาและสาระส าคัญของนโยบาย และ

ข้อเสนอแนะเพ่ือการปรับปรุงนโยบายและการปฏบัิติในอนาคตด้วย 

 

ความเป็นมาและสาระส าคญัของนโยบายเบี้ ยยงัชีพผูสู้งอายุ 

โครงการสร้างหลักประกนัด้านรายได้แก่ผู้สูงอายุหรือเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุ เป็นการให้ความช่วยเหลือแก่ผู้สูงอายุ

ซ่ึงรัฐบาลได้ให้ความส าคัญมาอย่างยาวนาน เหน็ได้จากการจัดตั้งสถานสงเคราะห์ผู้สูงอายุขึ้นเป็นแห่งแรกในประเทศ เม่ือ

ปี พ.ศ. 2496 โดยมีจุดประสงค์เพ่ือให้การอุปการะแก่ผู้สูงอายุที่ไร้ญาติและไม่มีที่พ่ึงพาอาศัย หลังจากน้ัน รัฐบาลได้มี

การจัดตั้งสถานสงเคราะห์และมีการจัดบริการต่างๆ เพ่ิมขึ้ นด้วย เช่น การจัดตั้งศูนย์บริการผู้สูงอายุ โครงการกองทุน

ส่งเสริมสวัสดิการผู้สูงอายุในชุมชน เป็นต้น ทั้งน้ี การจัดตั้งโครงการกองทุนส่งเสริมกจิการผู้สูงอายุได้ถูกตั้งขึ้ นในปี พ.ศ. 

2527 โดยกรมประชาสงเคราะห์ โดยมีวัตถุประสงค์ 4 ประการคือ 1) ส่งเสริมการค้นคว้าวิจัยเกี่ยวกับผู้สูงอายุ 2) การ

จัดตั้งศูนย์บริการทางสังคมเพ่ือให้บริการต่างๆ แก่ผู้สูงอายุที่อาศัยอยู่กับครอบครัว 3) การสมทบเป็นค่าใช้จ่ายก่อสร้าง

สถานสงเคราะห์เพ่ือให้การอุปการะเล้ียงดูผู้สูงอายุที่ไม่มีบุตรหลานอุปการะเล้ียงดู และ 4) ด าเนินการจัดกจิกรรมอื่นๆ ที่

คณะกรรมการผู้สูงอายุแห่งชาติมอบหมายให้ด าเนินการ ผลการด าเนินการของกองทุนส่งเสริมกิจการผู้สูงอายุพบว่า มี

กิจกรรมค่อนข้างจ ากัด และไม่สามารถที่จะกระจายบริการให้ครอบคลุมกับผู้สูงอายุในชุมชนได้เท่าที่ควร กรม

ประชาสงเคราะห์จึงพิจารณาที่จะให้กองทุนฯ น้ันเอื้อประโยชน์ส าหรับผู้สูงอายุที่ประสบกับปัญหาและช่วยเหลือตัวเอง

ไม่ได้ ทั้งในเขตเมืองและเขตชนบท เพ่ือเป็นการยกระดับคุณภาพชีวิตให้อยู่ในชุมชนได้อย่างเหมาะสม ประธานสภา

ผู้สูงอายุแห่งประเทศไทยฯ ได้ขอให้รัฐบาลมีนโยบายให้สวัสดิการผู้สูงอายุยากจนหรือถูกทอดทิ้ ง ขาดผู้อุปการะเล้ียงดู ไม่

สามารถประกอบอาชีพเล้ียงตนเองได้ในลักษณะเงินสงเคราะห์เบ้ียยังชีพรายเดือนเป็นรายๆ ไป รายละ 200 บาท โดย

ผ่านความเหน็ชอบของคณะรัฐมนตรีเม่ือวันที่ 3 มกราคม พ.ศ. 2535 และได้มีการมอบหมายให้กรมประชาสงเคราะห์

ด าเนินโครงการ “กองทุนส่งเสริมสวัสดิการผู้สูงอายุและครอบครัวในชุมชน (การสงเคราะห์เบ้ียยังชีพ)” ซ่ึงนโยบายเบ้ีย
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ยังชีพผู้สูงอายุเร่ิมด าเนินการอย่างเป็นรูปธรรมในรัฐบาลสมัยนายชวน หลีกภัย โดยมีการด าเนินงานของนโยบายเบ้ียยัง

ชีพผู้สูงอายุโดยผ่านกลไกของศูนย์สงเคราะห์ราษฎรประจ าหมู่บ้าน (บุญมี โทท า, ภักดี โพธิ์สิงห์, ชญานิน กฤติยะโชติ, 

2561) 

ในปี พ.ศ. 2536 เม่ือกรมประชาสงเคราะห์ได้มาร่วมอยู่กับกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม กรม

ประชาสงเคราะห์ที่ได้โอนงานบริการเบ้ียยังชีพไปให้กรมแรงงานและสวัสดิการเป็นผู้ดูแลและด าเนินงานแทน ประกอบ

กบันโยบายของรัฐเกี่ยวกับการกระจายอ านาจสู่ท้องถ่ินที่ก าหนดไว้ในกฎหมายรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ส่งผลให้มีการ

ประกาศใช้พระราชบัญญัติก าหนดแผนขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ปี พ.ศ. 2542 ท าให้

ในปี พ.ศ.2544 กรมประชาสงเคราะห์ได้เร่ิมด าเนินการถ่ายโอนภารกิจของบริการเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุมาให้กรมส่งเสริม

การปกครองส่วนท้องถิ่นร่วมกบักรุงเทพมหานครด าเนินการแทน โดยให้ถือแนวปฏบัิติตามระเบียบกรมประชาสงเคราะห์

ว่าด้วยการจ่ายเงินสงเคราะห์เพ่ือการยังชีพผู้สูงอายุ ปี พ.ศ. 2543 และมีมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันที่ 29 พฤษภาคม พ.ศ. 

2544 และวันที่ 19 กุมภาพันธ ์พ.ศ. 2545 ได้มีการอนุมัติเปล่ียนแปลงการจ่ายเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุเป็นราย 6 เดือนๆ ละ 

2 งวดๆ ละ 1,800 บาท รวมเป็นเงินทั้งหมด 3,600 บาท (เดือนละ 300 บาท) ต่อมาในปี พ.ศ. 2546 งบประมาณ

เบ้ียยังชีพผู้สูงอายุไปอยู่กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย เป็นผู้ด าเนินการแทนส านักงานพัฒนา

สังคมและสวัสดิการจังหวัด (ธนัตถ์วนันท์ เอยีดพวง, 2554) 

ตามพระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546 ในปี พ.ศ. 2546 งบประมาณเบ้ียยังชีพได้ถูกถ่ายโอนไปอยู่ที่กรม

ส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทยใช้ระเบียบเดิมของกรมประชาสงเคราะห์ โดยให้มีการประสานงาน

กับส านักงานพัฒนาสังคมและสวัสดิการจังหวัดไปก่อน แต่คงใช้ระเบียบเดิมของกรมประชาสงเคราะห์ ปี พ.ศ. 2543 

และแก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 2) ปี พ.ศ. 2545 เช่นเดิม ต่อมาเพ่ือให้การโอนงานดังกล่าวมีความชัดเจนในทางปฏิบัติ รัฐ

จึงได้ก าหนดแนวทางการด าเนินงานเกี่ยวกบัการให้สงเคราะห์เบ้ียยังชีพผู้สูงอายุปีงบประมาณ พ.ศ. 2546 ส าหรับองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินเพ่ือใช้ควบคู่กับระเบียบประชาสงเคราะห์ และตามมาตรา 11 ได้ก าหนดให้ผู้สูงอายุมีสิทธิรับการ

คุ้มครอง การส่งเสริม และการสนับสนุนในด้านต่างๆ โดยมีวัตถุประสงค์ของโครงการ ได้แก่ เพ่ือส่งเสริมผู้สูงอายุที่ไม่มี

รายได้เพียงพอแก่การยังชีพ หรือถูกทอดทิ้ ง หรือขาดผู้อุปการะเล้ียงดู หรือไม่สามารถประกอบอาชีพเล้ียงตนเองได้ ให้

สามารถมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น และสามารถใช้ชีวิตอยู่ได้อย่างมีคุณค่าภายในชุมชนได้อย่างมีความสุข (ธนัตถ์วนันท์ เอียด

พวง, 2554) 

เม่ือองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้รับการถ่ายโอนภารกิจเร่ืองเบ้ียยังชีพส าหรับผู้สูงอายุมาแล้วน้ัน ได้มีการ

ปฏบัิติตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจ่ายเงินสงเคราะห์เพ่ือการยังชีพขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ.

2548 และจากมติคณะรัฐมนตรีที่ได้มีการปรับเพ่ิมเงินสงเคราะห์เพ่ือการยังชีพผู้สูงอายุ อนุมัติเ ม่ือวันที่ 12 ธันวาคม 

พ.ศ. 2549 น้ัน ได้ปรับเพ่ิมเงินสงเคราะห์เพ่ือการยังชีพผู้สูงอายุเป็นคนละ 500 บาทต่อเดือน และในสมัยรัฐบาลนาย

อภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ นายกรัฐมนตรี ได้ด าเนินการนโยบายเร่งด่วนในโครงการสร้างหลักประกนัด้านรายได้แก่ผู้สูงอายุ เพ่ือ

เป็นการขยายเบ้ียยังชีพ 500 บาท ให้ครอบคลุมประชาชนผู้สูงอายุ 60 ปีขึ้ นไปทุกคนที่ยังไม่ได้รับสิทธิโดยถ้วนหน้า 

กล่าวคือ เป็นการจัดสวัสดิการเบ้ียยังชีพแก่ผู้สูงอายุอย่างถ้วนหน้า และได้ก าหนดระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วย

หลักเกณฑ์การจ่ายเงินเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2552 ซ่ึงมีหน่วยงานที่มีภารกิจหลักที่ต้อง

ด าเนินการขึ้นทะเบียนจ่ายเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุให้เป็นไปตามระเบียบคณะกรรมการผู้สูงอายุแห่งชาติว่าด้วยหลักเกณฑ์การ

จ่ายเงินเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุ พ.ศ. 2552 ได้แก่ กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา ส าหรับ

คุณสมบัติผู้ที่มีสิทธิได้รับเงินเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุน้ันจะต้องมีและไม่มีลักษณะต้องห้าม คือมีสัญชาติไทย อายุหกสิบปี

บริบูรณ์ขึ้ นไป ไม่เป็นผู้ได้รับสวัสดิการหรือสิทธิประโยชน์อื่นใดจากหน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ิน ได้แก่ ผู้รับเงินบ านาญ ผู้รับเงินเบ้ียยังชีพตามระเบียบของกระทรวงมหาดไทย หรือกรุงเทพมหานคร 

ผู้สูงอายุที่อยู่ในสถานสงเคราะห์ของรัฐหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ผู้ที่ได้รับเงินเดือน ค่าตอบแทน รายได้ประจ า 

หรือผลประโยชน์ตอบแทนอย่างอืน่ที่รัฐหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดให้เป็นประจ า 

ต่อมาในสมัยรัฐบาลของนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร (พ.ศ. 2554) ได้มีการปรับเปล่ียนนโยบายการจ่ายเบ้ียยังชีพ

ส าหรับผู้สูงอายุให้เป็นไปตามนโยบายรัฐบาล เพ่ือให้สามารถด ารงชีวิตอยู่ได้ จึงปรับการจ่ายเบ้ียยังชีพเพ่ือให้ผู้สูงอายุมี

คุณภาพชีวิตที่ดี โดยปรับเป็นขั้นบันได ดังน้ี 
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ผู้สูงอายุ ซ่ึงมีอายุ 60 – 69 ปีจะได้รับเบ้ียยังชีพ อตัรา 600 บาท/คน/เดือน 

ผู้สูงอายุ ซ่ึงมีอายุ 70 – 79 ปีจะได้รับเบ้ียยังชีพ อตัรา 700 บาท/คน/เดือน 

ผู้สูงอายุ ซ่ึงมีอายุ 80 – 89 ปีจะได้รับเบ้ียยังชีพ อตัรา 800 บาท/คน/เดือน 

ผู้สูงอายุ ซ่ึงมีอายุ 90 ปี ขึ้นไป จะได้รับเบ้ียยังชีพ อตัรา 1,000 บาท/คน/เดือน 

ทั้งน้ี จากการปรับเปล่ียนการจ่ายเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุในสมัยรัฐบาลของนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร เป็นต้นมา 

จนถึงรัฐบาลปัจจุบัน โดยพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา นายกรัฐมนตรีกไ็ด้ด าเนินโครงการสร้างหลักประกันรายได้แก่

ผู้สูงอายุอย่างต่อเน่ือง ในการจ่ายเบ้ียยังชีพให้แก่ผู้สูงอายุ โดยมีอัตราการจ่ายเบ้ียยังชีพต่อเดือน คือ อายุ 60-69 ปี จะ

ได้รับ 600 บาท อายุ 70-79 ปี จะได้รับ 700 บาท อายุ 80-89 ปี จะได้รับ 800 บาท และอายุ 90 ปีขึ้ นไป จะได้รับ 

1,000 บาท ในด้านงบประมาณของภาครัฐน้ัน ปัจจุบันภาครัฐใช้งบประมาณดูแลผู้สูงอายุเป็นจ านวนมาก ทั้งงบประมาณ

ส าหรับเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุ และงบประมาณด้านสุขภาพ โดยมีแนวโน้มที่จะเพ่ิมมากขึ้นทุกปี ตามสัดส่วนของผู้สูงอายุ ทั้งน้ี 

การจัดสรรงบประมาณเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุ ตั้งแต่ พ.ศ. 2552 รัฐบาลจัดสรรงบประมาณส าหรับเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุ จ านวน 

21,963,075,000 บาท จนถึงปัจจุบันใช้งบประมาณ 66,359,650,800 บาท งบประมาณด้านสุขภาพ ผลการศึกษาจาก

โครงการการประมาณค่าใช้จ่ายด้านสุขภาพจากผลของการสร้างเสริมสุขภาพ TDRI สนับสนุนโดย ส านักงานกองทุน

สนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ พบว่า ค่าใช้จ่ายด้านสุขภาพของประเทศไทยในอดีตถึงปัจจุบันมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้ นอย่าง

รวดเรว็ สัดส่วนค่าใช้จ่ายด้านสุขภาพต่อค่าใช้จ่ายทั้งหมดของรัฐบาลมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้ น ประมาณการค่าใช้จ่ายด้านสุขภาพ

ของไทยในอกี 15 ปีข้างหน้าตามหลัก OECD จะมีค่าประมาณ 4.8 - 6.3 แสนล้านบาท เม่ือผนวกกับปัจจัยสังคมสูงวัย 

ส่งผลให้ค่าใช้จ่ายเพ่ิมขึ้ นไปถึง 1.4 - 1.8 ล้านล้านบาท ซ่ึงหากใน พ.ศ. 2575 รัฐบาลยังไม่ออกมาตรการควบคุม

พฤติกรรมการใช้ชีวิตของผู้สูงอายุ คาดว่าจะท าให้ค่าใช้จ่ายสูงขึ้ นไปถึง 2.2 ล้านล้านบาท (ประชาชาติธุรกิจ , 2561) 

ดังน้ัน จะเห็นได้ว่า นโยบายเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุน้ันเป็นนโยบายด้านสวัสดิการสังคมส าหรับรัฐบาลที่มีการด าเนินการ

ต่อเน่ือง เพ่ือเป็นการช่วยเหลือผู้สูงอายุ 

 

การวิเคราะหน์โยบายเบี้ ยยงัชีพผูสู้งอายุในมิติการก าหนดนโยบาย 

จากความเป็นมาและสาระส าคัญของนโยบายเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุดังกล่าวข้างต้น ตามทัศนะของผู้เขียนจะ

วิเคราะห์ถึงจุดเด่นและจุดด้อยของตัวสาระนโยบาย โดยพิจารณาจากตัวแบบในการวิเคราะห์นโยบายในมุมมองต่างๆ 

พบว่า ตัวแบบที่ใช้ในการวิเคราะห์นโยบายสาธารณะแบ่งออกเป็น 2 แนวทางที่ส าคัญ ได้แก่ แนวทางที่ว่าด้วยการก าหนด

นโยบายโดยการเพ่ิมส่วนของนโยบาย (The Incrementalist Approach) และแนวทางที่ว่าด้วยการก าหนดนโยบายโดยใช้

ตัวแบบหลักเหตุผล (The Rationalistic Approach) (Etzioni, 1967) ทั้งสองแนวทางมีจุดเน้นและมุมมองในการ

พิจารณานโยบายที่ต่างกัน โดยตัวแบบส่วนเพ่ิม (The Incrementalist Approach) จะมีลักษณะส าคัญอยู่ที่นโยบายจะมี

ที่มาจากการแปรเปล่ียนไปจากอดีต ซ่ึงการก าหนดนโยบายไม่จ าเป็นต้องท าตัวแบบเหตุผล หรือการตัดสินใจนโยบายใหม่

โดยพิจารณาข้อมูลทั้งหมด เพราะจะท าให้ไม่เสียเวลาไปหาข้อมูลใหม่เพราะเวลามีจ ากัด เพ่ือสร้างทางเลือกของนโยบาย

ใหม่ และในส่วนของตัวแบบหลักเหตุผล (The Rationalistic Approach) จะมีลักษณะส าคัญอยู่ที่การก าหนดนโยบายเป็น

ตัดสินใจที่สมเหตุสมผล โดยพิจารณาจากหลายๆ ทางเลือก และเลือกทางเลือกที่สมเหตุสมผลมากที่สุด  

ส าหรับนโยบายเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุน้ัน เม่ือผู้เขียนพิจารณาจากความเป็นมาของนโยบายฯ จะพบว่า นโยบายน้ีใช้

ตัวแบบ (Model) ในการก าหนดนโยบายตามตัวแบบส่วนเพ่ิมนโยบายเป็นหลักส าคัญ เพราะเป็นนโยบายที่มีจุดก าเนิดมา

จากชนช้ันน าหรือรัฐบาลในขณะน้ัน และในรัฐบาลในสมัยต่อมากจ็ะมีการปรับปรุงสาระของนโยบายเพ่ิมเติมขึ้ นมาให้

เหมาะสมตามสถานการณ์ช่วงน้ัน ดังรายละเอยีดต่อไปน้ี ประเดน็เกี่ยวกบัสวัสดิการผู้สูงอายุเป็นเร่ืองส าคัญที่ไม่ว่าจะเป็น

พรรคการเมืองหรือรัฐบาลก าหนดให้เป็นนโยบายส าคัญ โดยมีการระบุแนวนโยบายแห่งรัฐ ว่าด้วยผู้สูงอายุไว้รัฐธรรมนูญ 

พ.ศ. 2521 เป็นต้นมา มีการก าหนดไว้ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 5 เป็นต้นมา รวมทั้งนโยบาย

ของรัฐบาลกร็ะบุแนวนโยบายไว้ โดยเน้นที่การสงเคราะห์คนชราที่เป็นผู้ยากไร้ ประกอบกับข้อเรียกร้องของสมาคมสภา

ผู้สูงอายุแห่งประเทศไทย ท าหนังสือถึงรัฐบาลสมัยนายอานันท์ ปันยารชุน ขอให้รัฐบาลมีนโยบายจัดสวัสดิการให้กับ

ผู้สูงอายุโดยเฉพาะการรักษาพยาบาลให้ผู้สูงอายุฟรีได้กลายเป็นตัวผลักดันทางการเมืองที่ส าคัญท าให้รัฐบาลจัดท า
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นโยบายผู้สูงอายุ เรียกว่า นโยบายและมาตรการส าหรับผู้สูงอายุระยะยาว  (พ.ศ. 2535-2554) ซ่ึงกเ็ป็นที่มาของ

นโยบายเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุในระยะต่อมา 

ดังน้ัน ไม่ว่าจะเป็นแผนระยะยาวส าหรับผู้สูงอายุแห่งชาติ (พ.ศ. 2525-2545) และฉบับที่ 2 (พ.ศ. 2545-

2564) นโยบายและมาตรการส าหรับผู้สูงอายุระยะยาว (พ.ศ. 2535-2554) ตลอดจนพระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 

2546 เกดิขึ้นจากการขับเคล่ือนของข้าราชการและหน่วยงานภาครัฐในการก าหนดนโยบาย ในระยะต่อมานโยบายเบ้ียยัง

ชีพผู้สูงอายุเร่ิมด าเนินการอย่างเป็นรูปธรรมในรัฐบาลสมัยนายชวน หลีกภัย กเ็ป็นลักษณะการด าเนินนโยบายต่อ

เน่ืองมาจากการก าหนดนโยบายจากข้าราชการและคณะรัฐมนตรีในระยะแรก ซ่ึงในปี พ.ศ. 2536 สวัสดิการของผู้สูงอายุ

กถู็กก่อตั้งเป็นรูปธรรม โดยรัฐบาลสมัยนายชวน หลีกภัย มีมติคณะรัฐมนตรีเห็นชอบให้จัดตั้งกองทุนสวัสดิการผู้สูงอายุ

ในชุมชน (เบ้ียยังชีพ) พ.ศ. 2536 ขึ้ น จากน้ันโครงการเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุกไ็ด้ถูกน าไปด าเ นินการต่อเน่ืองจากรัฐบาล

คณะต่างๆ และได้มีการปรับอัตราการจ่ายเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุเพ่ือให้สอดคล้องกับสภาวการณ์ในขณะน้ันๆ ทั้งน้ี สมัย

รัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชาชีวะ และสมัยรัฐบาลนางสาวย่ิงลักษณ์ ชินวัตร ได้ก าหนดนโยบายเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุเป็นนโยบาย

เร่งด่วน และปรับเปล่ียนอัตราการจ่ายเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุให้มีความเหมาะสมกับสภาพเศรษฐกิจมากขึ้ น ตลอดจนสมัย

รัฐบาลพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา คณะปัจจุบันกไ็ด้ด าเนินนโยบายเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุตลอดมา ทั้งน้ี จะพบว่า การ

ก าหนดนโยบายเบ้ียยังชีพหากมองในมุมมองของตัวแบบหลักเหตุผล ซ่ึงเป็นการวิเคราะห์นโยบายสาธารณะในฐานะที่

เป็นผลประโยชน์สูงสุดทางสังคมกจ็ะพบว่า นโยบายเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุน้ันมุ่งไปที่ผลประโยชน์สูงสุดทางสังคม โดยเป็น

การจัดสวัสดิการสังคมให้แก่ผู้สูงอายุ เพ่ือให้ผู้สูงอายุสามารถด ารงชีพในสังคมได้ เพราะประเดน็ผู้สูงอายุเป็นประเดน็

ส าคัญที่ประเทศต่างๆ และองค์การระหว่างประเทศ เช่น สหประชาชาติ ให้ความส าคัญมาอย่างยาวนาน เพราะจ านวน

ผู้สูงอายุทั่วโลกมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้น และหลายประเทศจะเข้าสู่ภาวะสังคมผู้สูงอายุในที่สุด ประเทศไทยกเ็ช่นเดียวกนั ไทยจึง

ได้ตระหนักถึงปัญหาและความต้องการของผู้สูงอายุ และได้มีการจัดบริการสวัสดิการสังคมส าหรับผู้สูงอายุขึ้น 

 

การวิเคราะหน์โยบายเบี้ ยยงัชีพผูสู้งอายุในมิติการน านโยบายไปปฏิบติั 

จากการก าหนดนโยบายเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุ ในเชิงของการน านโยบายไปปฏบัิติที่ผ่านมาน้ันจะพบว่า นโยบายเบ้ีย

ยังชีพผู้สูงอายุเป็นตัวอย่างหน่ึงของการด าเนินนโยบายอย่างต่อเน่ืองเพียงแต่อาจมีการปรับปรุงเปล่ียนแปลงให้เป็นตาม

สถานการณ์ที่เหมาะสมในขณะน้ัน อาทิ การปรับเปล่ียนแบบการจ่ายเบ้ียยังชีพตามอัตราเพ่ิมขึ้ นแบบขั้นบันไดตามช่วง

อายุ นอกจากน้ี นโยบายเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุยังเป็นไปตามหลักการและเหตุผลตามพระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ.2546 

เพ่ือให้การด าเนินการเกี่ยวกับการคุ้มครอง การส่งเสริมและการสนับสนุนต่อสิทธิประโยชน์ของผู้สูงอายุเป็นไปอย่างมี

ประสิทธภิาพ และเป็นไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยที่เกี่ยวกับสวัสดิการสังคมผู้สูงอายุ ได้แก่ 

ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 หมวด 5 แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ มาตรา 81 และต่อมาใน

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 กเ็พ่ิมสิทธิเข้าไปหลายประการ ในหมวด 5 แนวนโยบายพ้ืนฐาน

แห่งรัฐ มาตรา 54 และมาตรา 80 จนมาถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บทบัญญัติที่บรรจุ

หลักการให้ความช่วยเหลือผู้สูงอายุได้รับการรับรองสิทธผู้ิสูงอายุในหมวด 3 สิทธแิละเสรีภาพของชนชาวไทย มาตรา 40 

(6) และหมวดแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ มาตรา 53 ปัจจุบัน มีการบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2560 ในหมวด 3 สิทธแิละเสรีภาพของ ปวงชนชาวไทยมาตรา 27 และมาตรา 48 และในหมวด 5 หน้าที่

ของรัฐ มาตรา 71 วรรค 3 และวรรค 4 เป็นต้น จะเห็นได้ว่าประเทศไทยได้ให้ความส าคัญในเร่ืองสิทธิและสวัสดิการ

สังคมผู้สูงอายุโดยบัญญัติรองรับ สิทธไิว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยติดต่อกันถึง 4 ฉบับ คือ รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และถึงปัจจุบันรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 จึงมีความ

น่าสนใจว่า ประเทศไทยได้ให้ความส าคัญในด้านสิทธขิองประชาชนมากขึ้ น โดยเฉพาะการปรับเปล่ียนมุมมองสวัสดิการ 

จากเร่ืองการช่วยเหลือและสงเคราะห์ผู้สูงอายุในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 มาตรา 81 “รัฐจึง

ช่วยเหลือและสงเคราะห์ผู้สูงอายุและผู้พิการให้มีสุขภาพ ก าลังใจ และความหวังในชีวิต เพ่ือสามารถ ด ารงตนอยู่ได้ตาม

สมควร” ซ่ึงเป็นการให้ความช่วยเหลือแบบสังคมสงเคราะห์ มาเป็นการให้สวัสดิการในฐานะสิทธิตั้งแต่รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นอกจากน้ียังเพ่ิมเป็น
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หน้าที่ของรัฐในหมวด 5 มาตรา 71 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 (ส านักงานเลขาธิการสภา

ผู้แทนราษฎร, ส านักวิชาการ, 2562) 

จากที่กล่าวมาข้างต้น ข้อดีของสาระนโยบายน้ีเป็นการด าเนินการที่มีมาอย่างต่อเน่ือง และเป็นนโยบายที่เป็นไป

ตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญ อีกทั้งรัฐบาลในแต่ละคณะยังได้น าผลสะท้อนกลับจากนโยบายมา

ปรับปรุงเปล่ียนแปลงหลักเกณฑ์ ขั้นตอน กระบวนการในการด าเนินนโยบายเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุให้มีประสิทธิภาพและ

สร้างความเป็นธรรมได้สูงสุด เช่น ปรับเปล่ียนจากการก าหนดจ านวนผู้รับสิทธิ์ในแต่ละหมู่บ้าน และมีการคัดเลือกจาก

คณะกรรมการ มาเป็นการจ่ายแบบถ้วนหน้าส าหรับบุคคลที่มีคุณสมบัติตรงตามเกณฑ์ เป็นต้น นอกจากน้ี ในส่วนของ

หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการน านโยบายเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุไปปฏิบัติน้ัน มีการก าหนดคู่มือการปฏิบัติงานเบ้ียยังชีพของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซ่ึงมีหลักเกณฑ์การปฏบัิติที่ชัดเจน 

อย่างไรกต็าม นโยบายฯ น้ี กย็ังคงพบข้อด้อยของสาระนโยบายกค็ือ ตามหลักการในการจ่ายแบบถ้วนหน้าทุก

คนเป็นหลักการที่ดี หากพิจารณาเกี่ยวกับระดับของการให้สวัสดิการน้ัน ในกรณีผู้ด้อยโอกาสน้ันควรได้รับสวัสดิการสูง

กว่ากรณีทั่วไปหากผู้สูงอายุประสบปัญหาความยากล าบากในการด ารงชีวิตอันเน่ืองจากความชรา เน่ืองจากสภาพร่างกาย

ไม่เอื้ออ านวยจนอาจจ าเป็นต้องได้รับการดูแลเพ่ิมเติม เช่น ต้องการผู้ช่วยในการเดินทาง เป็นต้น บางคร้ังเรียกผู้สูงวัย

กลุ่มน้ีว่าผู้สูงอายุในภาวะพ่ึงพิง ส่วนผู้สูงอายุที่ไม่มีภาวะดังกล่าวกไ็ ม่จ าเป็นต้องได้รับสวัสดิการส่วนเพ่ิม อีกกรณีของ

ความด้อยโอกาสคือ กรณีที่ผู้สูงอายุที่ยากจน เน่ืองจากความจนท าให้สวัสดิการค่าครองชีพในระดับที่ได้รับไม่เพียงพอต่อ

การด ารงชีวิตขั้นพ้ืนฐานได้ จึงควรได้รับสวัสดิการส่วนน้ีเพ่ิมขึ้ นเช่นกัน ทั้งน้ี หากจะปรับปรุงข้อด้ อยของนโยบายฯ น้ี 

ผู้เขียนจึงเหน็ว่า ควรมีการจัดสรรเบ้ียยังชีพแบบกรณีพิเศษเพ่ิมเติมในกรณีที่เป็นผู้สูงอายุที่ยากจนและอยู่ในภาวะพ่ึงพิง 

ซ่ึงเป็นการให้สวัสดิการสังคมแบบเจาะจงแก่ผู้สูงอายุในกลุ่มที่น่าจะมีปัญหาการด ารงชีพในวัยชรา ซ่ึงการจัดสรรเบ้ียยังชีพ

แบบกรณีพิเศษเพ่ิมเติมในลักษณะน้ีอาจจะขึ้นอยู่กบัความพร้อมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่น้ัน 

 

การวิเคราะหน์โยบายเบี้ ยยงัชีพผูสู้งอายุในมิติการประเมินผล 

นโยบายหลักที่เป็นประโยชน์ต่อผู้สูงอายุที่ยากจนโดยเฉพาะที่เป็นแรงงานนอกระบบคือ นโยบายเบ้ียยังชีพ

ผู้สูงอายุเป็นนโยบายที่จ่ายเงินรายเดือนแก่ผู้สูงอายุที่มีอายุตั้งแต่ 60 ปีขึ้ นไปทุกคนที่ไม่อยู่ภายใต้โครงการบ านาญอื่นใด

ของรัฐ ซ่ึงรัฐบาลจ่ายเบ้ียยังชีพโดยเพ่ิมสิทธปิระโยชน์ตามช่วงอายุ แทนที่จะจ่ายผลประโยชน์รายเดือนอัตราเดียวแก่ผู้รับ

ประโยชน์ที่มีสิทธทุิกราย อย่างไรกต็ามไม่ได้มีการระบุจ านวนเงินหรือรูปแบบของบ านาญ เพียงแต่ให้สิทธิผู้สูงอายุที่จะ

ได้รับการสงเคราะห์เบ้ียยังชีพตามความจ าเป็นอย่างทั่วถึงและเป็นธรรม ส่งผลให้ขาดความไม่แน่นอนเร่ืองจ านวนเงินและ

รูปแบบของบ านาญ ซ่ึงอาจจะเปล่ียนจากการให้แบบถ้วนหน้ามาเป็นแบบมีเง่ือนไขเจาะจงได้และจ านวนเงินบ านาญก็

สามารถเปล่ียนแปลงได้ขึ้นอยู่กบัรัฐบาลเป็นผู้ก าหนด 

ก่อนปี พ.ศ. 2552 รัฐบาลไทยได้สนับสนุนเงินเบ้ียยังชีพให้แก่ผู้สูงอายุที่ยากจนและไม่ได้รับความช่วยเหลือ

จากสมาชิกในครอบครัว ทั้งน้ี แต่เดิมการน านโยบายไปปฏิบัติเป็นแบบสั่งการของรัฐบาล ตั้งแต่ปี พ.ศ.2535 โดยกรม

ประชาสงเคราะห์ กระทรวงมหาดไทย ได้มอบหมายให้ก านัน ผู้ใหญ่บ้านส ารวจผู้สูงอายุในหมู่บ้านของตน เพ่ือให้เงิน

สงเคราะห์ แต่มีผู้สูงอายุได้รับเงินเบ้ียยังชีพไม่มากนัก แม้ว่าเกณฑ์การคัดเลือกจะชัดเจนแต่การน าไปปฏิบัติกลับท าได้ไม่

มีประสิทธภิาพ ผู้รับเบ้ียยังชีพจ านวนมากอาจจะไม่ได้มีความยากจนจริง จึงกล่าวได้ว่า ผลของการน านโยบายไปปฏิบัติใน

ระยะแรกที่ใช้วิธกีารจ ากดัจ านวนผู้ได้รับสิทธน้ัิน ก่อให้เกดิผลในทางลบเพราะจ านวนผู้ได้รับสิทธิเบ้ียยังชีพไม่ได้สะท้อน

ตัวเลขของผู้สูงอายุอย่างแท้จริง  

ดังน้ัน นโยบายเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุต้ังแต่สมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ เป็นต้นมา มีการปรับเปล่ียนการจ่าย

เบ้ียยังชีพจากเดิมที่มีการจ ากดัจ านวนผู้ได้รับสิทธแิละมีการคัดเลือกแบบมีเง่ือนไขเจาะจงมาเป็นการจ่ายเบ้ียยังชีพแบบ

ถ้วนหน้า ซ่ึงจ่ายให้แก่ผู้สูงอายุทุกคนหากมีคุณสมบัติเข้าหลักเกณฑ์ที่รัฐบาลก าหนดไว้ โดยใช้เกณฑ์อายุและไม่เป็นผู้

ได้รับสวัสดิการหรือสิทธปิระโยชน์อืน่ใดจากหน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกจิ หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ซ่ึงกล่าวได้ว่า 

การพิจารณาการจ่ายเบ้ียยังชีพในลักษณะเป็นประโยชน์แก่ประชาชนโดยส่วนรวม ไม่ว่าจะมีฐานะใดตาม แต่ผลลัพธ์ที่เกิด

ขึ้นกบัรัฐบาลกค็ือ งบประมาณที่ใช้ด าเนินการดังกล่าว ผนวกกบัการที่อตัราการจ่ายเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุได้ปรับการจ่ายเป็น
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แบบขั้นบันได ภาครัฐจึงเป็นผู้รับภาระค่าใช้จ่ายทั้งหมด ท าให้ภาครัฐมีขนาดรายจ่ายมาก เพราะสัดส่วนของผู้สูงอายุมี

จ านวนมากขึ้นทุกปี  

ทั้งน้ี หากพิจารณาจากเกณฑ์ต่างๆ ที่น ามาใช้ในการประเมินนโยบาย (ศิริชัย กาญจนาวาสี , 2545) ได้แก่ 

ประการที่หน่ึง ความพอเพียง (Adequacy) ซ่ึงหมายถึง ความสามารถในการด าเนินการให้บรรลุวัตถุประสงค์ของนโยบาย

ภายใต้เง่ือนไขทางทรัพยากรที่มีอยู่ จะพบว่า นโยบายเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุมีการด าเนินการที่สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของ

นโยบายที่มุ่งให้สวัสดิการแก่ผู้สูงอายุ ประการที่สอง ความเท่าเทียม (Equality) พิจารณาได้จากการกระจายผลของ

นโยบายและความพยายามของกลุ่มต่างๆ ที่จะได้รับความเป็นธรรมหรือความเท่าเทียมกัน กล่าวคือ จากนโยบายเบ้ียยัง

ชีพผู้สูงอายุท าให้รัฐสามารถกระจายทรัพยากรที่เป็นผลประโยชน์แก่ประชาชนผู้สูงอายุอย่างเป็นรูปธรรม แม้ว่านโยบายน้ี

รัฐจะต้องใช้งบประมาณในการด า เนินการจ านวนมากก็ตาม ประการที่ สาม การตอบสนองความต้องการ 

(Responsiveness) นโยบายน้ันตอบสนองความต้องการให้ความพึงพอใจมีคุณค่าต่อสังคมมากน้อยเพียงไร และนโยบาย

น้ันสนองความต้องการของกลุ่มที่ได้รับประโยชน์คือกลุ่มเป้าหมายหรือไม่ กล่าวได้ว่านโยบายเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุเป็น

นโยบายที่ตอบสนองความต้องการของกลุ่มเป้าหมายซ่ึงกค็ือผู้สูงอายุได้เป็นอย่างดี โดยผู้สูงอายุได้มีการลงทะเบียนขอรับ

เบ้ียยังชีพจ านวนมากขึ้นทุกปี และประการที่สี่ ความเหมาะสม (Appropriateness) เกณฑ์ความเหมาะสมจะต้องพิจารณา

ถึงคุณค่าของวัตถุประสงค์ของนโยบาย ซ่ึงนโยบายเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุเป็นนโยบายทางด้านสวัสดิการสังคมที่รัฐให้แก่

ผู้สูงอายุที่มีคุณสมบัติตรงตามเกณฑ์ทุกคนแบบถ้วนหน้า ท าให้สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของนโยบายที่ตั้งไว้คือเป็น

นโยบายที่มีไว้ส าหรับการช่วยเหลือผู้สูงอายุเพ่ือให้รายได้ประจ าทุกเดือน  

อย่างไรกต็าม ไม่ว่านโยบายเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุจะถูกปรับเปล่ียนเป็นการจ่ายสวัสดิการแบบถ้วนหน้าหรือแบบ

เจาะจงที่มีการก าหนดกลุ่มเป้าหมาย สิ่งหน่ึงที่ไม่ควรกระท าในการก าหนดนโยบายประเภทน้ีกค็ือการจ ากัดจ านวนผู้ได้รับ

สิทธสิ าหรับสวัสดิการพ้ืนฐาน กล่าวคือผู้มีสิทธติามเง่ือนไขเช่นเดียวกนั บางคนได้รับสวัสดิการ บางคนไม่ได้รับสวัสดิการ

เน่ืองด้วยเหตุผลว่างบประมาณไม่เพียงพอ ดังเช่นการให้เบ้ียยังชีพผู้สูงอายุที่ยากจนในอดีตซ่ึงแต่ละหมู่บ้านจะได้รับไม่

เกิน 5 คน ทั้งที่บางหมู่บ้านมีคนชราที่ยากจนและไม่มีลูกหลานดูแลมากกว่าน้ัน ซ่ึงในปัจจุบันได้มีการปรับเปล่ียน

หลักเกณฑ์การจัดสรรเบ้ียยังชีพส าหรับผู้สูงอายุเป็นแบบถ้วนหน้า กล่าวคือ ผู้สูงอายุที่มีคุณสมบัติเข้าหลักเกณฑ์การ

จัดสรรเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุๆ กจ็ะได้รับเบ้ียยังชีพทุกคน ดังน้ัน ในมิติของการประเมินผลนโยบายสาธารณะที่เกี่ยวข้องกับ

การจัดสวัสดิการสังคม จึงควรใช้หลักเกณฑ์ความเท่าเทียมและความเหมาะสมของนโยบายเป็นส าคัญเพ่ือเป็นการลด

ความเหล่ือมล า้และสร้างความเท่าเทียมในเกดิขึ้นในสังคมให้ได้มากที่สุด 

 

ขอ้เสนอแนะเพือ่การปรบัปรุงนโยบายและการปฏิบติัในอนาคต 

ในการปรับปรุงนโยบายเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุในอนาคตน้ัน ผู้เขียนเห็นว่า ควรจะมีการปรับปรุงพัฒนาตั้งแต่

กระบวนการก าหนดนโยบาย การน านโยบายไปปฏบัิติ และการประเมินผลนโยบาย อันเป็นขั้นตอนกระบวนหลักที่ส าคัญ

ของการศึกษานโยบายสาธารณะ เพ่ือให้การศึกษานโยบายสาธารณะมีความครอบคลุมทั้งกระบวนการ โดยมีข้อเสนอดังน้ี 

ขั้นตอนการก าหนดนโยบาย จะพบว่า นโยบายเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุตั้งแต่อดีตถึงปัจจุบันเป็นการใช้ตัวแบบ 

(Model) ในการก าหนดนโยบายตามกระบวนทัศน์ตัวแบบส่วนเพ่ิมเป็นหลักส าคัญ เพราะเป็นนโยบายที่มีจุดก าเนิดมา

จากชนชั้นน าหรือรัฐบาลในขณะน้ันๆ ซ่ึงหากพิจารณาแล้วการก าหนดนโยบายแบบน้ีจะเน้นความสัมพันธ์ทางการเมือง

และการได้รับคะแนนนิยมจากฝ่ายการเมืองเป็นหลัก โดยอาจไม่ได้ค านึงถึงหลักเหตุผลตามแนวทางของกระบวนทัศน์ตัว

แบบหลักเหตุผลที่ต้องดูถึงหลักต้นทุนและผลประโยชน์ที่ได้รับที่เพียงพอ จนเกิดข้อควรพิจารณาต่อมาในเร่ืองของ

งบประมาณที่ใช้ด าเนินการที่ต้องได้รับการจัดสรรมากขึ้ นเร่ือยๆ จากจ านวนผู้สูงอายุของประเทศไทยที่มีมากขึ้ น ดังน้ัน 

ข้อเสนอของผู้เขียนต่อการก าหนดนโยบายกค็ือ ผู้ก าหนดนโยบายควรพิจารณารูปแบบ (Model) ในการก าหนดนโยบาย

โดยใช้ตัวแบบผสมผสาน (Mixed Scanning) (Etzioni, 1967) เน่ืองจากเป็นการผสมผสานในการใช้ตัวแบบเหตุผลและ

ตัวแบบส่วนที่เพ่ิมเข้าด้วยกัน ตัวแบบน้ีในขั้นแรกจะพิจารณาภาพรวมทั้งหมดของนโยบาย รวมถึงค่าใช้จ่ายหรือต้นทุน

ของนโยบายก่อนแล้วจึงมุ่งสนใจเฉพาะจุดที่สนใจเป็นพิเศษเฉพาะส่วน เช่น จ านวนผู้สูงอายุที่เข้าหลักเกณฑ์ขอรับเบ้ียยัง

ชีพผู้สูงอายุได้ รวมไปถึงถ้ารัฐบาลคณะใดจะปรับเปล่ียนเพ่ิมส่วนนโยบายกต้็องพิจารณาเพ่ิม เช่น การจ่ายแบบอัตรา

เดียวกันทุกช่วงอายุ หรือจ่ายแบบขั้นไดตามช่วงอายุที่เพ่ิมขึ้ น ซ่ึ งปัจจัยเหล่าน้ีผู้ก าหนดนโยบายจะต้องมีข้อมูลเพ่ือ
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ประกอบการพิจารณาอย่างถ่ีถ้วน ฉะน้ัน ตัวแบบผสมผสานน้ีจะได้ใช้ข้อดีของแต่ละตัวแบบทั้งตัวแบบเหตุผล และตัว

แบบส่วนที่เพ่ิมไปลดข้อจ ากดัหรือข้อเสียที่ใช้แบบใดแบบหน่ึงเพียงอย่างเดียวได้ นอกจากน้ี จะพบว่า มีปรากฏการณ์และ

ปัจจัยหลายอย่างที่น าไปสู่การก าหนดนโยบายเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุ ไม่ว่าจะเป็นสถานการณ์จ านวนผู้สูงอายุ แนวคิดการจัด

สวัสดิการสังคมเพ่ือผู้สูงอายุเพ่ือให้มีรายได้เล้ียงชีพตนได้ รวมถึงปัจจัยทางการเมือง ณ ขณะน้ันที่ส่งผลต่อแนวคิดการ

ก าหนดนโยบายเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุด้วย 

ขั้นตอนการน านโยบายไปปฏิบัติ จากการศึกษาข้อมูลการน านโยบายเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุไปปฏิบัติน้ันจะพบว่า 

ด าเนินการแบบสั่งการเป็นส าคัญ โดยมีรัฐบาลและหน่วยราชการในระดับต่างๆ เป็นกลไกหลักในการขับเคล่ือนนโยบาย

มาตลอด ซ่ึงพิจารณาจากมุมมองของผู้ก าหนดนโยบาย ซ่ึงการน านโยบายไปปฏิบัติจะต้องเร่ิมจากเจ้าหน้าที่ระดับปฏิบัติ 

หรือข้าราชการ เพ่ือด าเนินการตามนโยบายอย่างเหมาะสมเพ่ือให้บรรลุตามเป้าหมาย ดังน้ัน ความสามารถในการ

ปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ จึงเป็นตัวแปรส าคัญต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ ฉะน้ัน ผู้เขียนจึงมีข้อเสนอส าหรับกา รน า

นโยบายเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุไปปฏบัิติโดยการสร้างภาคีสวัสดิการส าหรับสวัสดิการผู้สูงอายุ เพราะการจัดสวัสดิการผู้สูงอายุ

ไม่ควรเป็นหน้าที่ของภาครัฐเพียงฝ่ายเดียว แต่ควรมีระบบการส่งเสริมภาคีเคือข่ายหรือเชิญชวนให้ภาคส่วนอื่นของสังคม

เข้ามามีส่วนร่วมในการดูแลสวัสดิการส าหรับผู้สูงอายุในประเทศไทยด้วย โดยภาคีที่ส าคัญคือรัฐบาล ท้องถ่ิน ชุมชน 

องค์กรอสิระ และภาคเอกชน ทั้งน้ี ในการน านโยบายเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุไปปฏบัิติในปัจจุบัน หลังจากมีการกระจายอ านาจ

การปกครองท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีบทบาทหลักในการด าเนินนโยบายฯ ไ ม่ว่าจะเป็นการส ารวจจ านวน

ผู้สูงอายุ การรับค าขอแจ้งความจ านง รวมไปถึงการด าเนินการจ่ายเบ้ียยังชีพ อย่างไรกต็าม ตามหลักการกระจายอ านาจสู่

ท้องถิ่นเป็นการส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีศักยภาพในการดูแลพ้ืนที่ของตนเองได้ รวมถึงมีบทบาทในการ

จัดหางบประมาณเพ่ือจัดสวัสดิการต่างๆ ให้แก่ประชาชนในท้องถิ่นได้เอง ในส่วนของภาคเอกชน ควรหาแนวทางในการ

ปรับกจิกรรมเพ่ือสังคมที่ภาคเอกชนท าอยู่ ให้เอื้อต่อสวัสดิการส าหรับผู้สูงอายุมากขึ้น รวมไปถึงการสงเคราะห์ในรูปแบบ

ต่างๆ เช่น การช่วยเหลือผู้สูงอายุที่ยากจนในพ้ืนที่ที่องค์กรเหล่าน้ันตั้งอยู่ เป็นต้น ในส่วนของชุมชนๆ หลายแห่งมีการจัด

สวัสดิการให้กบัผู้สูงอายุในพ้ืนที่อยู่แล้ว จึงควรส่งเสริมให้มีความยั่งยืน เช่น การส่งเสริมความยั่งยืนทางการเงิน ช่วยให้

ค าแนะน าด้านการจัดท าบัญชีรายรับรายจ่ายของผู้สูงอายุ และในชุมชนที่ยังไม่มีสวัสดิการส าหรับผู้สูงอายุกค็วรเร่งผลักดัน

ให้เกดิขึ้นด้วย 

ทั้งน้ี รัฐอาจต้องใช้แนวทางที่เน้นบทบาทมุมมองของข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ระดับปฏบัิติ หรือคนที่น าไปปฏิบัติ

จริงที่มีบทบาทส าคัญในการเป็นผู้ที่น านโยบายไปปฏบัิติเพ่ือให้บรรลุผลส าเรจ็ อกีทั้งเจ้าหน้าที่เหล่าน้ียังเป็นผู้ให้บริการที่

มีปฏสิัมพันธโ์ดยตรงกบัประชาชนและมีบทบาทในการใช้ดุลยพินิจ การควบคุมและจัดสรรทรัพยากรของหน่วยงานรัฐที่

จะให้บริการแก่ประชาชนด้วย เพราะบุคคลเหล่าน้ีจะเป็นผู้ที่รับทราบปัญหาและความต้องการของประชาชนในแต่ละพ้ืนที่ 

ซ่ึงอาจมีปัญหาและความต้องการที่ต่างกนั  

ขั้นตอนการประเมินผลนโยบาย จะพบว่า นโยบายเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุมุ่งเน้นการประเมินผลโดยการวัดในเชิง

ปริมาณ เพ่ือเรียนรู้เกี่ยวกบัผลที่เกดิขึ้นจากนโยบาย ไม่ว่าจะเป็นการวัดความส าเร็จของนโยบายโดยพิจารณาข้อมูลจาก

จ านวนผู้สูงอายุที่ได้รับเบ้ียยังชีพ จ านวนเงินงบประมาณส าหรับการจัดสรรเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุ โดยหน่วยงานที่รับผิดชอบ

จะมีการท าวิจัยเพ่ือประเมินผลนโยบายโดยดูว่าผลของนโยบายเป็นไปตามวัตถุประสงค์ของนโยบายหรือไม่ อย่างไร ซ่ึงจะ

เน้นการหาข้อสรุปทั่วไปและเป็นการศึกษาเชิงประจักษ์ ซ่ึงการศึกษาลักษณะน้ีง่ายต่อการวิเคราะห์เพ่ือวัดประสิทธิภาพ

และประสิทธิผล และใช้ประสิทธิภาพและประสิทธิผลเป็นเคร่ืองมือในการวัดความส าเร็จของนโยบาย นอกจากน้ี สิ่ง

ส าคัญประการหน่ึงในการศึกษานโยบายสาธารณะกค็ือการสร้างนโยบายสาธารณะที่มีพ้ืนฐานมาจากการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนมิใช่มาจากการสั่งงานจากฝ่ายการเมืองแต่เพียงอย่างเดียว ดังน้ัน เจ้าหน้าที่ รัฐจึงต้องมีหน้าที่ส่งเสริมการ

สนทนาหรือการถกแถลงในเร่ืองต่างๆ เพ่ือให้เกดิการมีส่วนร่วมในการพัฒนานโยบายสาธารณะต่อไป 

 

บทสรุป 

นโยบายเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุเป็นนโยบายด้านสวัสดิการสังคมให้แก่ผู้สูงอายุ เพ่ือสร้างหลักประกันด้านรายได้แก่

ผู้สูงอายุ โดยมีลักษณะเป็นเงินช่วยเหลือที่ภาครัฐจัดสรรไว้ให้กบัผู้สูงอายุ โดยรัฐบาลได้จัดสรรงบประมาณไว้ส าหรับเป็น

เบ้ียยังชีพให้แก่ผู้สูงอายุทั่วประเทศที่มีอายุ 60 ปีขึ้ นไป โดยจ่ายให้แบบขั้นบันได ทั้งน้ี การก าหนดนโยบายเบ้ียยังชีพ
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ผู้สูงอายุน้ันมุ่งไปที่ผลประโยชน์สูงสุดทางสังคม โดยเป็นการจัดสวัสดิการสังคมให้แก่ประชาชนกลุ่มผู้สูงอายุ เพ่ือให้

ผู้สูงอายุสามารถด ารงชีพในสังคมได้ การด าเนินนโยบายเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุได้มีมาอย่างต่อเน่ือง โดยมีการก าหนด

นโยบายให้เป็นไปตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญ และมีการน านโยบายไปปฏิบัติโดยหน่วยงานภาครัฐ

ระดับต่างๆ ทั้งส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เพ่ือให้เข้าถึงกลุ่มผู้สูงอายุให้มากที่สุด และ

นโยบายเป็นไปอย่างมีประสิทธภิาพ ประสิทธผิล และสร้างความเป็นธรรมในสังคมได้สูงสุด 
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