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บทท่ี ๑ ความสําคญัของปัญหา 
 
๑.๑ บทนํา  

การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากรสู่สังคมผู้สูงอายุเป็นประเด็นที่มีความสําคัญและมีความท้าทาย 
ต่อประเทศไทย เน่ืองจากการวางแผนเพ่ือบริหารจัดการสังคมผู้สูงอายุจําเป็นต้องมีการเตรียมการล่วงหน้าเป็น
ระยะเวลานาน ตลอดจนมีประเด็นที่เก่ียวข้องกับการบริหารจัดการในหลากหลายประเด็น เช่น รูปแบบของการ
ดูแลผู้สูงอายุ การสร้างงานและเปิดโอกาสให้กับผู้สูงอายุ การสร้างหลักประกันทางรายได้ให้แก่ผู้สูงอายุ เป็นต้น  
ซึ่งแนวนโยบายต่างๆ เหล่าน้ีเป็นประเด็นที่มีการนําเสนอท้ังในแผนงานระดับกระทรวงและระดับกรมที่เก่ียวข้อง 
รวมถึงเป็นยุทธศาสตร์ของประเทศที่มีความเกี่ยวข้องกับด้านเศรษฐกิจและสังคม ซึ่งควรมีการดําเนินการในลักษณะ
ของวาระแห่งชาติ 

จากข้อมูลเบ้ืองต้น พบว่า ประชากรของประเทศไทยมีผู้สูงอายุคือผู้มีอายุเกินกว่า ๖๐ ปีจํานวน ๘.๓ ล้านคน
คิดเป็นร้อยละ ๑๒.๓ ของจํานวนประชากรทั้งประเทศและจากนิยามขององค์การสหประชาชาติจัดได้ว่าประเทศไทย
ก้าวสู่การเป็นสังคมผู้สูงอายุ (สํานักงานสถิติแห่งชาติ,๒๕๕๔) ซึ่งคล้ายคลึงกับประเทศต่างๆ เช่น ประเทศญี่ปุ่น 
ไต้หวัน สิงคโปร์ เป็นต้น การเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุน้ียังทําให้โครงสร้างของการพ่ึงพิงที่วัดโดยอัตราการพ่ึงพิงรวม 
มีการเปลี่ยนแปลงไป รวมถึงหากพิจารณาอัตราการพ่ึงพิงระหว่างเด็กและผู้สูงอายุก็จะมีการเปล่ียนแปลงไปเช่นกัน 
จากภาพที่ ๑ จะพบว่า การพ่ึงพิงในส่วนของผู้สูงอายุจะเริ่มมีมากข้ึนต้ังแต่ปี ๒๕๕๔ และแนวโน้นของอัตราการ
พ่ึงพิงวัยเด็กมีแนวโน้มที่ลดลงอย่างต่อเน่ือง จากการประมาณการโดยสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ พบว่า ในภาพรวมของประเทศ อัตราส่วนรวมทั้งสองอยู่ในระดับที่สูง คือประมาณร้อยละ ๖๓ 
คือ อัตราส่วนการพ่ึงพิงวัยเด็กร้อยละ ๒๒ และอัตราการพ่ึงพิงวัยสูงอายุร้อยละ ๔๑ ซึ่งการมีอัตราส่วนที่สูงน้ีย่อม
ส่งผลกระทบต่อเศรษฐกิจและการกําหนดนโยบายด้านสังคมและเศรษฐกิจของประเทศในอนาคต 

ดังน้ัน การให้แรงงานสูงอายุที่ยังมีศักยภาพได้มีโอกาสที่จะทํางานต่อหรือให้สามารถกลับเข้ามาทํางาน 
ได้อีกครั้งย่อมช่วยบรรเทาปัญหาของการพ่ึงพิงได้ในระดับหน่ึง ซึ่งโครงสร้างกําลังแรงงานของผู้สูงอายุปี ๒๕๕๓ 
(ภาพที่ ๑.๒) พบว่ากําลังแรงงานที่เป็นแรงงานในระบบจํานวน ๑๔.๖ ล้านคน มีผู้ที่อายุมากกว่า ๖๐ ปีเพียงร้อยละ 
๑.๙ หรือ ประมาณ ๒.๗ แสนคน และ แรงงานนอกระบบ ๒๔.๑ ล้านคน มีผู้ที่อายุมากกว่า ๖๐ ปีเพียงร้อยละ ๑.๙ 
หรือ ประมาณ ๒.๗ ล้านคน ทั้งน้ี ในปัจจุบันการจ้างงานผู้สูงอายุในประเทศไทยยังอยู่ในอัตราที่ไม่สูง โดยในจํานวน
ผู้สูงอายุ ๘.๓ ล้านคน มีผู้สูงอายุที่ทํางาน ๓.๒ ล้านคน คิดเป็นร้อยละ ๓๘.๖ ของจํานวนผู้สูงอายุ และส่วนใหญ่
งานที่ผู้สูงอายุทําเป็นงานที่อยู่ในรูปแบบของงานนอกระบบถึงร้อยละ ๙๐.๓ (สํานักงานสถิติแห่งชาติ, ๒๕๕๔)  
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ภาพที่ ๑.๑ การประมาณอัตราส่วนการพ่ึงพิง (Dependency ratio) ของประเทศไทย 

 
 

ภาพที่ ๑.๒ โครงสร้างอายุกําลังแรงงานไทยปี ๒๕๕๓ จําแนกตามการจ้างงาน 

 
 
การประเมินการประกอบอาชีพของแรงงานสูงอายุที่เป็นกลุ่มแรงงานในระบบสามลําดับแรก คือ การ

ประกอบอาชีพค้าขาย (ร้อยละ ๒๕.๔) ผู้ปฏิบัติงานด้านความสามารถทางฝีมือและธุรกิจการค้า (ร้อยละ ๑๖.๗) และ
พนักงานบริการและพนักงานขายในร้านค้า (ร้อยละ ๑๖.๔) ตามลําดับ สําหรับผู้สูงอายุที่เป็นแรงงานนอกระบบ
ประกอบอาชีพ ๓ ลําดับแรก คือ ผู้ปฏิบัติงานที่มีฝีมือในด้านการเกษตรและประมง (ร้อยละ ๖๗) พนักงานบริการ
และพนักงานขายในร้านค้า (ร้อยละ ๑๙.๙) และ ผู้ปฏิบัติงานด้านความสามารถทางฝีมือและธุรกิจการค้า (ร้อยละ 
๖.๘) ตามลําดับ  
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ในขณะที่ข้อมูลของกรมการจัดหางาน พบว่า ในปีงบประมาณ ๒๕๕๕ มีแรงงานสูงอายุที่อายุเกิน ๖๐ ปี 
ลงทะเบียนหางาน ๑,๖๐๘ ราย และร้อยละ ๕๒ ต้องการประกอบอาชีพแรงงานในด้านการผลิตต่างๆ แรงงานทั่วไป 
ร้อยละ ๘.๐๙ ต้องการประกอบอาชีพด้านแรงงานการผลิต ร้อยละ ๖.๙๐ ต้องการประกอบอาชีพด้านการ
เพาะปลูกข้าว และประมาณร้อยละ ๓ มีความต้องการประกอบอาชีพพนักงานรักษาความปลอดภัย ในขณะที่มี
ผู้สูงอายุที่ลงทะเบียนได้รับการบรรจุงานเพียง ๑๙๓ คน หรือ เพียงร้อยละ ๑๒ เท่านั้น ซึ่งความต้องการเหล่าน้ี
อาจไม่สอดคล้องกับความต้องการของภาคธุรกิจ และงานบางส่วนยังเป็นงานที่อยู่นอกระบบ ดังนั้นการบริหาร
จัดการจึงอาจทําได้ยากข้ึนในทางปฏิบัติ นอกจากน้ีในการดําเนินการของภาคเอกชนยังมีปัจจัยอ่ืนๆ ที่อาจเก่ียวข้อง
กับการสร้างสภาพแวดล้อมและเง่ือนไขการทํางานที่มีความเหมาะสมกับผู้สูงอายุ 

 
๑.๒ ขอบเขตการศึกษา 

การเสริมสร้างโอกาสของการจ้างงานผู้สูงอายุมีการแบ่งกลุ่มอายุของแรงงานออกเป็นสองช่วง คือ แรงงาน 
ที่อายุน้อยกว่า ๕๕ ปี และมากกว่า ๕๕ ปี และเป็นแรงงานที่อยู่ในระบบซึ่งเป็นภารกิจโดยตรงของกระทรวง
แรงงาน ในการศึกษานี้จะให้ความสําคัญกับแรงงานในระบบมากกว่ากลุ่มข้าราชการ แรงงานนอกระบบ ซึ่งเป็น
กลุ่มที่มีงานในลักษณะของการรับงานมาทํา การเป็นเจ้าของกิจการ หรืออาชีพรับจ้าง เป็นต้น เน่ืองจากแรงงานนอก
ระบบเป็นกลุ่มที่ได้รับการดูแลจากหน่วยงานหลายภาคส่วน ได้แก่ กระทรวงมหาดไทย กระทรวงการพัฒนาสังคม
และความมั่นคงของมนุษย์ และอีกส่วนหน่ึงคือกลุ่มข้าราชการที่ได้รับความคุ้มครองจาก พ.ร.บ.บําเหน็จบํานาญ
ข้าราชการ ทั้งน้ีการที่นําอายุ ๕๕ ปีน้ันเป็นเกณฑ์น้ันเกิดจากข้อเท็จจริงที่แรงงานมีการตัดสินใจเกษียณอายุเพ่ือให้
ได้รับบําเหน็จ และตามเง่ือนไขของ พ.ร.บ.ประกันสังคม ที่ระบุการเกิดสิทธิในบํานาญของแรงงานตามมาตรา ๓๓ 
ที่เป็นผู้ประกันตนภาคบังคับที่จะได้รับ โดยเง่ือนไขน้ีแบ่งเป็น ๒ รูปแบบ คือ  
 ก. เง่ือนไขการคํานวณบํานาญเมื่อผู้ประกันตนจ่ายเงินสมทบไม่น้อยกว่า ๑๘๐ เดือน มีอายุไม่น้อยกว่า 
๕๕ ปีและสิ้นสุดการเป็นลูกจ้างหรือการเป็นผู้ประกันตนแล้ว มีอัตราบํานาญในปัจจุบันกําหนดไว้ที่ ร้อยละ ๒๐ ของ
เงินเดือนเฉลี่ย ๖๐ เดือนสุดท้าย และเพ่ิมอีกร้อยละ ๑.๕ ต่อทุก ๑๒ เดือนที่จ่ายเงินสมทบเพ่ิมจาก ๑๘๐ เดือน  
 ข. สําหรับผู้ที่จ่ายเงินสมทบน้อยกว่า ๑๘๐ เดือนจะได้รับเป็นบําเหน็จซึ่งเท่ากับเงินสมทบของตนเอง
พร้อมดอกผลถ้าจ่ายเงินสมทบน้อยกว่า ๑๒ เดือน แต่ถ้ามากกว่า ๑๒ เดือนจะได้รับบําเหน็จเท่ากับเงินสมทบของ
ตนเองและของนายจ้างพร้อมดอกผล 
 จากเง่ือนไขที่เกิดขึ้นดังกล่าวส่งผลให้แรงงานอาจจะออกจากการทํางานเมื่ออายุครบ ๕๕ ปี เพ่ือให้เกิดสิทธิ
ในการได้รับบํานาญ (กรณีที่จ่ายเงินสมทบครบ ๑๘๐ เดือน) และสิทธิในการได้รับบําเหน็จ (กรณีที่จ่ายเงินสมทบ 
น้อยกว่า ๑๘๐ เดือน) หรือ อาจจะออกจากงานและมารอเวลาเพ่ือให้เกิดสิทธิในบําเหน็จที่เป็นเงินก้อนมากกว่าที่จะ
รับบํานาญ แม้ว่าแรงงานเหล่าน้ันยังมีศักยภาพและความสามารถในการทํางานได้ แสดงว่าเง่ือนไขที่ระบุใน พ.ร.บ. 
เก่ียวกับเกณฑ์สิทธิในการรับประโยชน์จึงเป็นส่วนหน่ึงที่ส่งผลต่อการตัดสินใจทํางานต่อหรือไม่ 

นอกจากน้ี การที่แรงงานได้รับบํานาญในอัตราท่ีไม่สูงเมื่อเทียบกับเงินเดือนที่ได้รับอยู่เดิมย่อมส่งผลต่อ
ระดับความเป็นอยู่ภายหลังการเกษียณอายุ และหากพิจารณาจากโครงสร้างเงินเดือนของผู้ประกันตนตามมาตรา ๓๓ 
จะพบว่าในปี ๒๕๕๑ มีร้อยละ ๒๗.๗ ของผู้ประกันตนที่มีรายได้ตํ่ากว่า ๕,๐๐๐ บาทต่อเดือน สําหรับผู้ที่มีรายได้
ต่อเดือนมากกว่า ๕,๐๐๐ บาท ส่วนมากจะมีรายได้อยู่ในช่วง ๕,๐๐๐ - ๖,๐๐๐ บาท ซึ่งหมายความว่า ขณะเริ่มมี
สิทธิได้รับบํานาญ คนส่วนมากจะได้บํานาญประมาณ ๑,๐๐๐ บาท บวกหรือลบ ๒๐๐ บาทต่อเดือนเท่าน้ัน ถ้าคิด
บํานาญเป็นร้อยละของรายได้สุดท้ายหรือที่เรียกว่าอัตราทดแทน (Replacement rate) ผู้สูงอายุที่รับบํานาญจะได้
อัตราทดแทนร้อยละ ๕๐ ก็ต่อเมื่อทํางานนานกว่า ๓๕ ปีขึ้นไป น่ันหมายความว่าจะมีคนส่วนใหญ่ได้รับอัตราทดแทน
ไม่ถึงร้อยละ ๕๐ ซึ่งตํ่ากว่าเกณฑ์ตามมาตรฐานขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ (ILO) (มัทนา พนานิรามัย, นงนุช 
สุนทรชวกานต์, และศุภชัย ศรีสุชาติ, ๒๕๕๔) 
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ดังน้ันหากใช้กรอบการวิเคราะห์ว่า หากแรงงานยังคงทํางานที่ให้ผลิตภาพที่คุ้มค่าต่อองค์กร องค์กรและ
แรงงานเองอาจมีข้อตกลงในด้านการทํางาน สภาพการทํางาน และค่าตอบแทนที่เหมาะสมภายใต้มาตรการสนับสนุน
ที่เหมาะสมของรัฐบาล ซึ่งกรอบแนวคิดนี้จึงเป็นกรอบแนวคิดในลักษณะของการส่งเสริมตามความสมัครใจ 
ในลักษณะการสร้างข้อตกลงร่วมกันระหว่างนายจ้างและลูกจ้าง ซึ่งการศึกษาการตัดสินใจของแรงงานในช่วงเวลาน้ี
อาจจะมีความแตกต่างจากการตัดสินใจของแรงงานในอนาคต เน่ืองจากระยะเวลาก่อต้ังกองทุนประกันสังคมจนถึง
ปัจจุบันยังไม่ยาวนาน ดังน้ันแรงงานที่เข้าสู่ระบบประกันสังคมในช่วงแรกจึงอยู่ในภาวะของการตัดสินใจระหว่าง
การทํางานเพ่ือรับบําเหน็จหรือบํานาญโดยใช้เกณฑ์การจ่ายเงินสมทบ ๑๘๐ เดือนได้ เน่ืองจากการจ่ายเงินสมทบ
อาจยังไม่ยาวนานเพียงพอหรือบํานาญที่จะได้รับอาจยังไม่จูงใจให้จ่ายเงินสมทบจนครบ ๑๘๐ เดือน ในขณะที่แรงงาน
ในรุ่นต่อไปท่ีมีระยะเวลาในการทํางานที่ยาวนานกว่าและเริ่มต้นจากการจ่ายเงินสมทบเข้ากองทุนประกันสังคม
ต้ังแต่เริ่มการทํางานซึ่งทําให้อายุการจ่ายเงินสมทบมากกว่า ๑๘๐ เดือน (และการทํางานต่อภายหลังอายุ ๕๕ ปี จะมี
รายได้ที่สูงกว่าการรับบํานาญ) ดังน้ันในการพิจารณาเร่ืองการตัดสินใจผู้วิจัยจึงเน้นที่กลุ่มแรกที่เป็นผู้ประกันตน
ในช่วงที่เกิดกองทุนประกันสังคมและปัจจุบันมีอายุประมาณ ๕๐ – ๕๕ ปี ซึ่งจะเป็นช่วงที่เกิดการตัดสินใจในการ
ทํางานต่อหรือไม่ ในขณะเดียวกันนายจ้างอาจต้องมีการประเมินถึงศักยภาพของแรงงานและกําลังความสามารถใน
การจ้างแรงงานเมื่อเทียบกับผลิตภาพที่นายจ้างต้องการจากแรงงานสูงอายุ  

ทั้งน้ี กรอบการศึกษานี้จะไม่ศึกษากรณีที่แรงงานสูงอายุที่ไม่มีศักยภาพในการทํางานต่อซึ่งจะเป็นกลุ่มที่จะ
ออกจากระบบเดิมและอาจปรับตัวเข้าสู่การเป็นแรงงานนอกระบบหรือผู้สูงอายุที่ไม่ได้อยู่ในกําลังแรงงาน ซึ่งจาก
ทั้ง ๓ กรณีที่ถูกเลือกมาย่อมต้องมีนโยบายรองรับที่มีความแตกต่างกันในการส่งเสริมการจ้างงาน ซึ่งจะได้มีการ
นําเสนอในงานน้ี ในการพิจารณานอกเหนือจากรูปแบบของโครงสร้างของระเบียบที่เป็นแรงจูงใจ/อุปสรรคต่อการ
เสริมสร้างโอกาสในการทํางานของแรงงานสูงอายุแล้ว ประเภทของการจ้างงานและงานที่ต้องการส่งเสริมก็เป็นอีก
ประเด็นหน่ึงที่ต้องนํามาพิจารณาเน่ืองจาก สภาพการณ์ปัจจุบันแรงงานพบว่าแรงงานกลุ่มวิชาชีพที่ปรึกษายังคง
ได้รับการจ้างงานต่อ แต่แรงงานในกลุ่มที่อยู่ในภาคการผลิตและแรงงานไร้ฝีมืออาจไม่ได้รับการให้ทํางานต่อเมื่อมีอายุ
สูงขึ้น  

การกําหนดนโยบายในการสร้างงานผู้สูงอายุจึงมีความสําคัญต่อสภาพเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ 
โดยงานศึกษาทั้งในและต่างประเทศบ่งช้ีถึงแนวทางการบริหารจัดการสังคมสูงอายุ โดยเน้นหลักการของความสามารถ
เชิงกายภาพของผู้สูงอายุและหลักความสมัครใจ โดยมีแนวนโยบายท่ีสําคัญ ได้แก่ การขยายการเกษียณอายุของ
ผู้สูงอายุ การจัดหางานที่เหมาะสมให้กับผู้สูงอายุ เป็นต้น ซึ่งการขยายการเกษียณอายุของผู้สูงอายุจะทําได้เฉพาะ
แรงงานที่เดิมอยู่ในระบบ และมีศักยภาพทางร่างกายและต้องการทํางานต่อ แต่ส่วนใหญ่งานเหล่าน้ียังเป็นงานที่มี
ลักษณะเฉพาะ ไม่สามารถประยุกต์เข้ากับภาพรวมของแรงงานผู้สูงอายุทั้งระบบได้ ดังน้ัน การดําเนินการเพ่ือหา
รูปแบบการส่งเสริมการจ้างงานผู้สูงอายุจึงมีความสําคัญและมีบทบาทต่อการกําหนดนโยบายในทางปฏิบัติ กล่าวคือ 
รัฐต้องมีการเตรียมสภาพการจ้างงานท่ีเหมาะสมทั้งในประเภทของงานที่ผู้สูงอายุสามารถทําได้ การสร้างสภาพ 
แวดล้อมที่เอ้ือต่อการทํางานของผู้สูงอายุ การเตรียมความรู้ในด้านการทํางานให้กับผู้สูงอายุ รวมถึงการประเมิน
ค่าตอบแทนที่เหมาะสมให้กับผู้สูงอายุ โดยที่ต้องมีการดําเนินการอย่างเป็นระบบและเป็นขั้นตอน  

แนวนโยบายบางประการที่มีการนําเสนอในแต่ละประเทศอาจมีบริบทที่สอดคล้องกับประเทศไทยในการ 
ที่จะส่งเสริมการจ้างงานของผู้สูงอายุรวมท้ังเป็นบทเรียนในการกําหนดนโยบายให้กับประเทศไทยในอนาคต สภาที่
ปรึกษาเพ่ือพัฒนาแรงงานแห่งชาติ ในฐานะองค์กรที่สามารถให้คําปรึกษาในด้านวิชาการแก่รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
แรงงาน และต่อกระทรวงแรงงาน พิจารณาแล้วเห็นว่าการส่งเสริมโอกาสด้านอาชีพและการทํางานของผู้สูงอายุ
เป็นหน่ึงในการศึกษาที่มีความจําเป็นต่อการกําหนดนโยบายที่เก่ียวข้องในอนาคต ทั้งน้ีในงานศึกษาจะมุ่งเน้นที่รูปแบบ
ของการส่งเสริมโอกาสด้านอาชีพ ทั้งด้านรูปแบบ และความต้องการและการทํางานของผู้สูงอายุที่เหมาะสม รวมถึง



 

บทท่ี ๑ – หน้า ๕ 
 

การพิจารณาสภาพของการจ้างงานที่เหมาะสม โดยการศึกษาจะทําการสังเคราะห์ความรู้จากการศึกษาที่ทํามาก่อนหน้า
จากทั้งในประเทศและต่างประเทศ เพื่อนํามาเสนอและการระดมความคิดเห็นจากผู้ทรงคุณวุฒิในด้านแรงงาน 
ตลาดแรงงาน และสังคมผู้สูงอายุ และกําหนดเป็นนโยบายที่สําคัญเพ่ือเสนอต่อไป 

 
๑.๓ วัตถุประสงค ์
 ๑.๓.๑ ศึกษาภาพรวมและความต้องการการมีงานทําของแรงงานผู้สูงอายุจากระบบข้อมูลของกรมการ
จัดหางาน และจากข้อมูลสถิติที่มีการเสนอมาก่อนหน้า 
 ๑.๓.๒ เพื่อสังเคราะห์ความรู้เกี่ยวกับรูปแบบของการจ้างแรงงานผู้สูงอายุทั้งในและต่างประเทศ เพื่อมา
กําหนดรูปแบบของนโยบายการส่งเสริมการจ้างงานแรงงานสูงอายุที่เหมาะสม 
 ๑.๓.๓ การให้ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายที่เหมาะสมในด้านการจ้างงานผู้สูงอายุทั้งในมุมมองของภาคราชการ 
(กระทรวงแรงงาน) ผู้สูงอายุ และนายจ้างหรือผู้ประกอบการ 
 
๑.๔ วิธีการศึกษา 
 ๑.๔.๑ การวิเคราะห์โดยการใช้ข้อมูลทุติยภูมิ จากงานศึกษาในอดีต และฐานข้อมูลของหน่วยงานของ
กระทรวงแรงงาน เพ่ือการระบุรูปแบบของการจ้างงานผู้สูงอายุ ความต้องการทํางานของผู้สูงอายุ และประเด็นที่
เก่ียวข้อง 
 ๑.๔.๒ นําข้อค้นพบจากการศึกษา การสังเคราะห์ความรู้มากําหนดเป็นแนวนโยบายเพื่อใช้ในการระดม
ความคิดเห็นจากผู้ทรงคุณวุฒิ เพื่อให้ข้อเสนอแนะและนํามาจัดทําเป็นข้อเสนอเชิงนโยบายให้กับสภาที่ปรึกษา 
เพ่ือพัฒนาแรงงานแห่งชาติ 
 


