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ความน�ำ

ภายใต้สถานการณ์การเปลี่ยนผ่านทางประชากร ประเทศไทยได้เข้าสู่การเป็น 

“สังคมผู้สูงอายุ” ตั้งแต่ประมาณปี 2543-2544 กล่าวคือ มีประชากรอายุ 60 ปีขึ้นไป 

คิดเป็นสัดส่วนประมาณร้อยละ 10 ของจ�ำนวนประชากรทั้งหมดในประเทศ จากรายงาน

ผลล่วงหน้า ส�ำมะโนประชากรและเคหะ พ.ศ. 2553 (ส�ำนักงานสถิติแห่งชาติ 2554 ก) 

พบว่า ประชากรสูงอายุคิดเป็นร้อยละ 13 ของจ�ำนวนประชากรท้ังหมด ซึ่งมีประมาณ 

65.9 ล้านคน จากการฉายภาพประชากร โดยสถาบันวจัิยประชากรและสงัคม มหาวทิยาลยั

มหิดล คาดว่าสัดส่วนน้ีจะมีแนวโน้มเพ่ิมสูงขึ้นอย่างต่อเน่ือง ซึ่งอาจเพ่ิมสูงถึงร้อยละ 20 

ของประชากร ในช่วงเวลาอีก 15 ปีข้างหน้า หรือในปี 2568 (สถาบันวิจัยประชากรและ

สังคม 2549) การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากรในลักษณะดังกล่าว ก่อให้เกิดข้อกังวล

ต่อผลกระทบในด้านต่างๆ ทั้งทางเศรษฐกิจและสังคม 

ในระดับจุลภาค ภายใต้บริบทครอบครัวและสังคมไทยท่ีเปลี่ยนแปลงในปัจจุบัน 

จ�ำนวนผู้สงูอายุท่ีเพ่ิมขึน้ท�ำให้เกิดค�ำถามมากมายต่อผลกระทบท่ีจะมต่ีอมาตรฐานการครองชพี

ของครัวเรือนไทยในด้านต่างๆ โดยเฉพาะครัวเรือนท่ีมีสมาชิกผู้สูงอายุท่ีไม่ได้ท�ำงานหรือ

ต้องหยุดท�ำงานจากการเกษียณอายุซึ่งจะประสบกับภาวะพ่ึงพิงท่ีสูงขึ้น ผลกระทบ	

ต่อคณุภาพชวีติของผู้สงูอายุในด้านต่างๆ ท้ังเรือ่งรายได้กบัปัญหาความยากจน โดยเฉพาะ

ในกลุ่มท่ีไม่มีหลักประกันทางรายได้ยามชรา อาศัยอยู่คนเดียวไม่มีครอบครัวให้พ่ึงพิง 	

และเรือ่งผลกระทบทางสขุภาพ โดยเฉพาะใน “ด้านสขุภาพจิต” ของบุคคลท่ีเข้าสูว่ยัสงูอายุ 

จากการเปลีย่นแปลงในชวีติความเป็นอยู่หลายด้าน ท้ังทางร่างกาย สถานภาพการท�ำงาน 

บทบาทและการมีส่วนร่วมทางสังคม 

ในระดับมหภาค ข้อกังวลเป็นในเรื่องของผลกระทบท่ีจะมีต่อภาคการจ้างงานและ

การผลติของประเทศท่ีสดัส่วนก�ำลงัแรงงานมแีนวโน้มลดลง อันส่งผลต่อขดีความสามารถ

ในการพัฒนาทางเศรษฐกิจของประเทศในระยะยาว การเพิ่มขึ้นในสัดส่วนประชากรสูงวัย 
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โดยเฉพาะในกลุ ่มท่ีไม่ได้ท�ำงาน หยุดท�ำงาน หรือเกษียณอายุแล้วและไม่มีรายได้ 	

จะส่งผลกระทบต่อภาระค่าใช้จ่ายของรัฐบาลเพ่ือการจัดหาบริการ สวัสดิการสาธารณะ 

เงนิช่วยเหลอื หลกัประกนัและการคุม้ครองทางสงัคมท่ีจ�ำเป็นในด้านต่างๆ ท่ีจะเพ่ิมสงูขึน้

ในอนาคต 

ท่ีผ่านมา งานศึกษาจ�ำนวนหน่ึง เช่น วรชัย (2549) และ ปราโมทย์ และปัทมา 

(2553) ได้เสนอให้มีการขยายอายุขั้นต�่ำท่ีใช้ในการก�ำหนด “นิยามผู้สูงอายุ” ของไทย 

จากท่ีอายุ 60 ปี เป็นท่ีอายุ 65 ปี โดยมีเหตุผลสนับสนุนจากหลักฐานเชิงประจักษ์ว่า	

คนไทยมีสุขภาพและศักยภาพในการท�ำงานท่ีดีขึ้นกว่าแต่ก่อน อีกท้ังมีอายุคาดเฉลี่ย	

ของการมีชีวิตอยู่ท่ียาวนานขึ้น ท้ังสองการศึกษา เห็นตรงกันว่าการขยายอายุขั้นต�่ำ	

ของนิยามผู้สูงอายุจะท�ำให้จ�ำนวนผู้สูงอายุและอัตราส่วนพ่ึงพิงวัยสูงอายุในประเทศลดลง 

ซึง่จะช่วยบรรเทาผลกระทบทางเศรษฐกจิและภาระสวสัดกิารผู้สูงอายุของภาครฐัให้น้อยลง

ด้วย จากข้อเสนอท่ีมีต่ออายุเริ่มต้นในการก�ำหนดนิยามผู้สูงอายุ น�ำไปสู่ข้อพิจารณาถึง

การปรบัเปลีย่นมโนทัศน์หรอืมมุมองของสงัคมต่อ “อายุเกษยีณ” หรอื “อายุท่ีหยุดท�ำงาน” 

ของแรงงานไทยด้วยเช่นกัน โดยเฉพาะ ในภาคราชการหรือการจ้างงานภาครัฐ รวมถึง 

หน่วยงานองค์กรในภาคเอกชนบางหน่วยงานท่ีอ้างอิงการเกษยีณอายุจากการท�ำงานท่ีอายุ 

60 ปีบริบูรณ์ อันเป็นเกณฑ์อายุเดียวกับนิยามผู้สูงอายุที่ใช้ในปัจจุบัน 

1. ข้อพิจารณาเกี่ยวกับนิยามผู้สูงอายุของประเทศไทย

1.1 อย่างไรเรียกว่า “ผู้สูงอายุ”

“กระบวนการสูงอายุ คือ ความเป็นจริงตามธรรมชาติท่ีมีความเป็นพลวัตในตัว 

ของมันเอง อยู่นอกเหนือความสามารถในการควบคมุของมนุษย์ อย่างไรกต็าม กม็เีงือ่นไข

เชิงโครงสร้างท่ีแต่ละสังคมเป็นผู ้ให ้ความหมายหรือการรับรู ้ เกี่ยวกับการสูงอายุ  

เป็นตัวก�ำหนดด้วยเช่นกัน” (Gorman 2000 อ้างใน WHO n.a.)

นิยามท่ีใช้ในการก�ำหนดหรือบ่งชี้ว่าบุคคลได้เข้าสู่ความเป็น “ผู้สูงอายุ” แล้วน้ัน 

ไม่มกี�ำหนดเกณฑ์อายุหรอืเหตุผลอธิบายท่ีเป็นมาตรฐานท่ัวไป แต่แตกต่างกนัไปตามบรบิท

ของแต่ละสังคมและระดับการพัฒนา องค์การสหประชาชาติ (United Nations) ไม่มี
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เกณฑ์อายุมาตรฐานของนิยามผู้สงูอายุ เพียงยอมรบัโดยท่ัวไปในการใช้อายุท่ี 60 ปีขึน้ไป

เป็นเกณฑ์ก�ำหนด หลายประเทศท่ีพัฒนาแล้ว ใช้เกณฑ์อายุท่ี 65 ปีขึ้นไป ซึ่งเป็นอายุ

เดียวกับเกณฑ์อายุเริ่มต้นในการรับสิทธิประโยชน์ชราภาพ หรือ บ�ำนาญหลังเกษียณ	

ของแรงงานในประเทศ (pensionable age) ประเทศก�ำลังพัฒนา เช่น ประเทศไทย 	

ใช้เกณฑ์อายุท่ี 60 ปีขึ้นไป ขณะท่ีในภูมิภาคแอฟริกา จากอายุคาดเฉลี่ยของประชากร	

ท่ีค่อนข้างส้ัน บางการศึกษาได้เสนอให้ใช้เกณฑ์อายุท่ีเพียง 50 ปี หรือ 55 ปี เท่าน้ัน 

(WHO n.a.) 

นิยามความเป็นผู้สูงอายุ อาจพิจารณาได้ตามผลหรือสภาพท่ีเกิดจากการสูงอายุ	

ตามวัย (chronological aging) การสูงอายุตามสภาพร่างกายหรือความสามารถในการ

ด�ำเนินชีวิต (biological or functional ageing) การสูงวัยตามสภาพจิตใจ (Psycho-

logical ageing) และการสงูวยัตามสภาพและบทบาททางสงัคม (Sociological ageing) 

โดยเกณฑ์ก�ำหนดท่ีใช้ อาจเป็นท้ังนิยามผู้สงูอายุท่ีเป็นทางการ (official definition) และ

นิยามผู้สูงอายุตามการรับรู้หรือความรู้สึกของสังคม (traditional definition) ซึ่งท้ังสอง

อาจเป็นที่เกณฑ์อายุเดียวกันหรือต่างกันก็เป็นได้ (WHO n.a.)

เมื่อสภาพเศรษฐกิจและสังคมพัฒนาดีขึ้น คนในสังคมมีมาตรฐานการครองชีพ 

คุณภาพชีวิต สถานะทางสุขภาพและอนามัยท่ีดีขึ้น รวมถึง อายุคาดเฉลี่ยหรือจ�ำนวนปี	

ท่ีคาดว่าจะสามารถมีชีวิตอยู่บนโลกใบน้ีท่ียืนยาวขึ้น แม้ว่า “การสูงอายุตามวัย” หรือ 

ตาม “จ�ำนวนปีปฏิทิน” ท่ีบุคคลได้มชีวีติอยู่มาแล้ว จะเป็นสิง่ท่ีไม่สามารถควบคมุ ชะลอ

หรือหยดุยั้งได้ แต่การสูงอายใุนด้านอื่นๆ ทัง้ การสูงอายตุามสภาพร่างกาย สภาพจติใจ 

รวมถึง บทบาททางสังคมก็มีแนวโน้มท่ีจะช้าลงหรือเกิดขึ้นในช่วงอายุท่ีสูงขึ้น การ

เปลี่ยนแปลงน้ีมักสะท้อนผ่านการรับรู้หรือความรู้สึกของสังคมโดยรวมก่อนว่า บุคคล 	

ณ เกณฑ์อายุท่ีเคยถกูเรยีกว่าเป็น “ผู้สงูอายุ” น้ัน ในปัจจุบันดแูล้ว “ยังไม่สงูอายุ” เท่ากับ

บุคคล ณ อายุเดียวกันในอดีต 

จากการท่ี “กระบวนการสงูอายุ” น้ันมีความเป็นพลวตัในตัวของมันเอง นิยามหรอื

เกณฑ์ท่ีใช้ในการบอกกล่าวหรอืก�ำหนดว่าบุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็น “ผู้สงูอายุ” แล้ว กย่็อม

ต้องมคีวามเป็นพลวตัหรอืเปลีย่นแปลงได้ ตามเงือ่นไขการเปลีย่นแปลงท่ีเกดิขึน้และสภาพ

ที่เป็นอยู่ในแต่ละสังคมเช่นกัน
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1.2 สังคมผู้สูงอายุและผลกระทบ

ปัจจุบัน ประเทศไทยมีสัดส่วนประชากรอายุ 60 ปีขึ้นไป คิดเป็นร้อยละ 13 ของ

ประชากรท้ังหมด มีอายุมัธยฐานท่ีประมาณ 32.6 ปี (ส�ำนักงานสถิติแห่งชาติ 2554 ก; 

ปราโมทย์ และปัทมา 2553) สดัส่วนประชากรสงูอายุและอายุมธัยฐานน้ี เป็นตัวชีว้ดัระดบั

การเข้าสู่การเป็นสังคมผู้สูงอายุของประเทศ หรือ การมีอายุสูงขึ้นของประชากรไทย 	

ซึ่งมีทิศทางเพ่ิมสูงขึ้นตามล�ำดับ สถานการณ์ดังกล่าวน้ี เป็นลักษณะการเปลี่ยนผ่าน	

ทางประชากรของประเทศตามระดับการพัฒนาและคุณภาพชีวิตของประชาชนท่ีดีขึ้น 	

ซึ่งท�ำให้ประชาชนมีสุขภาพดีขึ้น อัตราตายลดลงและอายุคาดเฉล่ียยืนยาวขึ้น ขณะท่ี	

อัตราเกิดและภาวะเจริญพันธุ์มีแนวโน้มลดต�่ำลง ซึ่งในท้ายท่ีสุด น�ำไปสู่ภาวะการสูงอายุ

ของประชากรโดยรวม (population ageing) 

การท่ีประชากรสูงอายุในประเทศมีสัดส่วนเพ่ิมขึ้น ประเด็นผลกระทบท่ีต้องค�ำนึง

ถึงในการเตรียมความพร้อมมีอยู่หลายประเด็นด้วยกัน (Magnus 2009; Clark et al. 

2004; Schulz 2001) ในท่ีน้ี อาจจ�ำแนกออกได้เป็นใน 3 เรือ่งหลกั ได้แก่ (1) ผลกระทบ	

ระดับมหภาค โดยเฉพาะต่อภาคการจ้างงานและผลิตภาพของแรงงานในประเทศ การท่ี

สดัส่วนของประชากรวยัแรงงานลดลง ในขณะท่ีภาวะพ่ึงพิงของประชากรสงูอายุเพ่ิมสงูขึน้ 

อย่างหลกีเลีย่งไม่ได้ ย่อมกระทบต่อขดีความสามารถในการผลติ ระดบัการออม การลงทุน

และการพัฒนาประเทศในภาพรวม (2) ผลกระทบต่อภาครฐั เกีย่วกบั ภาระทางการคลงั

ในการดแูลด้านสิทธิ สวสัดกิารและบรกิารสาธารณะต่างๆ แก่ผู้สงูอายุท่ีมีแนวโน้มเพ่ิมสงูขึน้ 

โดยเฉพาะค่าใช้จ่ายในด้านการบริการทางสุขภาพ เบ้ียยังชีพผู้สูงอายุ รวมถึง บ�ำเหน็จ

บ�ำนาญข้าราชการเกษียณอายุที่มีจ�ำนวนเพิ่มขึ้นทุกปี อีกทั้ง มีชีวิตอยู่ต่อหลังเกษียณอายุ

ราชการยืนยาวขึน้ (3) ผลกระทบระดบัจุลภาค โดยเฉพาะในประเดน็เกีย่วกบัคณุภาพชวีติ

ของผู้สูงอายุและครัวเรือน ท้ังในด้านเศรษฐกิจ สังคม และสุขภาพ เช่น ในเรื่องหลัก

ประกันรายได้ยามชรา หลักประกันทางสุขภาพยามเจ็บป่วย การดูแลผู้สูงอายุและการ	

เกือ้หนุนทางสงัคม การดแูลระยะยาว การเฝ้าระวงัทางสขุภาพของผู้สงูอายุ ท้ัง สขุภาพกาย	

และสุขภาพจิต ท่ีอาจได้รับผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงสถานภาพของผู้สูงอายุ	

ในหลายด้าน ท้ังสถานภาพจากวยัท�ำงานเป็นวยัสงูอายุ สถานภาพจากท�ำงานเป็นไม่ท�ำงาน 

รวมถึงสถานภาพและบทบาททางสังคมที่เปลี่ยนแปลงในด้านอื่นๆ 
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1.3 “นิยามผู้สูงอายุ” เกณฑ์อายุที่ถึงเวลาต้องขยาย?

ภาวะสงูอายุของประเทศไทย มสีาเหตุส�ำคญัจากสถานการณ์ทางสขุภาพท่ีดขีึน้และ

อายุคาดเฉลี่ยที่ยืนยาวขึ้นของคนไทย เทียบกับ 50 ปีก่อน อายุคาดเฉลี่ยของคนไทย ณ 

อายุ 60 ปี ได้ปรับเพิ่มขึ้นจาก 16.9 ปี เป็น 20.7 ปี ในปัจจุบัน โดยอายุคาดเฉลี่ย ณ 

อายุ 65 ปี อยู่ท่ีประมาณ 17.1 ปี (ปราโมทย์ และปัทมา 2553) จากข้อเท็จจริงน้ี 	

นักวชิาการจ�ำนวนหนึง่ได้ให้มมุมองและข้อเสนอต่อความเป็นไปได้ในการ “เลือ่นอายุเริม่ต้น” 

ของผู้สูงอายุไทยให้สูงขึ้น เช่น งานของวรชัย (2549) ท่ีเสนอการเลื่อนอายุเริ่มต้น	

ของผู้สูงอายุจาก 60 ปีเป็นท่ี 65 ปี ด้วยเหตุผลจากสถานะทางสุขภาพท่ีดี ศักยภาพ	

ในการท�ำงานและอัตราการมีส่วนร่วมในก�ำลังแรงงานของประชากรอายุ 60-64 ปีท่ียังอยู่

ในระดบัท่ีสงู หรอื งานของปราโมทย์ และปัทมา (2553) ท่ีเสนอให้มกีารปรบัเกณฑ์นิยาม

ผู้สูงอายุ จากเดิมท่ีใช้อายุตามจ�ำนวนปีปฏิทินท่ีบุคคลมีชีวิตอยู่เป็นเกณฑ์ มาเป็นจ�ำนวน

ปีท่ีคาดว่าบุคคลจะมีชีวิตอยู่ต่อไปข้างหน้า (remaining life expectancy) ซึ่งหากใช้

เกณฑ์พิจารณาดงักล่าว อายุขัน้ต�ำ่ของความเป็นผู้สงูอายุไทยจากแต่เดมิซึง่ก�ำหนดไว้ท่ีอายุ 

60 ปี เมื่อกว่า 50 ปีท่ีแล้ว ถูกเสนอให้ขยายออกเป็นท่ีอายุ 65 ปี ด้วยเหตุผลว่า 	

เป็นอายุที่บุคคลในปัจจุบันคาดว่าจะมีชีวิตอยู่ต่อไปข้างหน้าอีกประมาณ 17 ปี ใกล้เคียง

กับอายุคาดเฉลี่ยของคนไทย ณ อายุ 60 ปี เมื่อประมาณ 50 ปีที่แล้ว 

ข้อเสนอในการเลื่อนอายุเริ่มต้นและการเปลี่ยนนิยามของ “ความเป็นผู้สูงอายุ” 

เหล่าน้ี มีหลักการและเหตุผลอธิบายจากการสูงอายุตามสภาพร่างกายหรือความสามารถ

ในการด�ำเนนิชวีติ (biological or functional ageing) และการสงูอายุตามสภาพบทบาท

ทางสังคม (Sociological ageing) ของบุคคลท่ีช้าลง คนไทยในช่วงอายุ 60-64 ป ี	

ในปัจจุบัน จึงยังม ี“สภาพ” และ “ศกัยภาพ” ในด้านต่างๆ ท่ีดกีว่าคนไทย อายุ 60-64 ปี 

ในสมัยก่อน ตัวชี้วัดหน่ึงท่ีสนับสนุนแนวคิดข้างต้น คือ อัตราการท�ำงานของประชากร	

สูงอายุในปัจจุบันท่ีสูงและมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้น ผลการส�ำรวจภาวะการท�ำงานของประชากร 

ของส�ำนักงานสถิติแห่งชาติ ในปี 2554 พบว่า เกือบร้อยละ 50 และร้อยละ 70 	

ของประชากรอายุ 60-64 ปี ในเขตเทศบาล และนอกเขตเทศบาลของไทย ตามล�ำดับ 

ยังคงท�ำงานและมีส่วนร่วมในตลาดแรงงานอยู่ โดยสัดส่วนนี้ค่อยๆ เพิ่มขึ้นในช่วง 10 ปี

ที่ผ่านมา (พ.ศ. 2545-2554) 
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ปัจจุบัน เกษียณอายุของภาคราชการไทยถูกก�ำหนดท่ีเกณฑ์อายุเดียวกับนิยาม	

ผู้สูงอายุ (ท่ีอายุ 60 ปี) ซ่ึงส่วนหน่ึงน่าจะเป็นผลจากฐานคิดและทัศนคติทางสังคมท่ีว่า	

ผู้สูงอายุ เป็นบุคคลท่ีสมควรได้รับการดูแล อยู่ในวัยท่ีควรพักผ่อนและควรหยุดท�ำงาน 

เนื่องจากมีข้อจ�ำกัดทางสุขภาพร่างกายท่ีเพ่ิมขึ้นและประสิทธิภาพในการท�ำงานท่ีลดลง 

ภายใต้เงื่อนไขดังกล่าว การขยายอายุเริ่มต้นหรืออายุขั้นต�่ำของนิยามผู้สูงอายุออกไป 	

น่าจะเป็นผลดต่ีอเรือ่งการท�ำงานของผู้สงูอายุ โดยเฉพาะในกลุม่ท่ีมอีายุระหว่าง 60-64 ปี

ท่ีจะมีแนวโน้มท�ำงานต่อไปและอยู่ในก�ำลังแรงงานยาวนานขึ้น เน่ืองจากยังไม่ถูกก�ำหนด

ว่าเป็นผู้สูงอายุ การยังคงท�ำงานท่ีมีรายได้เป็นของตัวเอง พ่ึงพาครอบครัวและลูกหลาน

น้อยลง อีกท้ัง มีช่วงเวลาท่ีจะได้อยู่ในวัยก่อนการเป็นผู้สูงอายุได้ยาวนานขึ้น ย่อมน่าจะ

ส่งผลดต่ีอผู้สงูอายุในด้านสขุภาพ โดยเฉพาะสขุภาพจิต ในด้านการรูส้กึถึงการยังมีคณุค่า

ของตนเอง การนับถือตนเองและความกระชุ่มกระชวยจากสถานภาพสังคมที่อ่อนเยาว์ลง

แม้ข้อเสนอในการขยายนิยามผู้สูงอายุจะยังไม่ได้รับการตอบรับท่ีชัดเจนจากสังคม

หรอืผู้ท่ีเกีย่วข้องท้ังในเชงินโยบาย และเชงิกฎหมาย อีกท้ัง คงต้องใช้เวลาและกระบวนการ

สร้างความเข้าใจแก่ประชาชนและสงัคมเป็นอย่างมากหากจะมกีารปรบัเปลีย่น1 แต่อย่างน้อย	

กน็�ำไปสูก่ารตัง้ค�ำถามต่อความเป็นไปได้ในการปรบัมมุมองและการสร้าง “มโนทัศน์ใหม่” 

ของ “นิยามผู้สูงอายุ” ท่ีเหมาะสมกับสังคมไทยในยุคปัจจุบัน ภายใต้สถานการณ์สังคม	

ผู้สูงอายุที่เป็นอยู่ 

2. ข้อพิจารณาเกี่ยวกับอายุเกษียณของประเทศไทย

ตามท่ีได้กล่าวในส่วนท่ีแล้ว ก�ำหนดอายุเกษียณของภาคราชการไทย ซ่ึงมักถูกใช้

เป็นเกณฑ์อ้างอิงถึงอายุท่ีควรหยุดท�ำงานของคนไทยท่ัวไป ปัจจุบัน อยู่ท่ีเกณฑ์อายุเดียว

กับนิยามผู้สูงอายุ ข้อพิจารณาในการขยายนิยามผู้สูงอายุ ย่อมน�ำมาสู ่ข้อพิจารณา	

บางประการเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงในอายุเกษียณของประเทศด้วยเช่นกัน

1	 จากผลการส�ำรวจความคิดเห็นของประชาชนเกี่ยวกับความรู้และทัศนคติต่อผู้สูงอายุ  พ.ศ. 2550 และ พ.ศ. 2554 (ส�ำนักงาน

สถิติแห่งชาติ 2554, ค) ประชาชนท่ีเป็นกลุ ่มตัวอย่างถึงร้อยละ 62.8 และ ร้อยละ 65.7 ยังคงเห็นควรให้ก�ำหนดอายุ	

ของผู้สงูอายุหรอืผู้สงูวยัท่ีอายุ 60 ปีขึน้ไป มีเพียง ร้อยละ 18.5 และร้อยละ 21 ตามล�ำดบั เท่าน้ันท่ีเห็นควรให้ก�ำหนด ณ อายุ

ตั้งแต่ 65 ปีขึ้นไป
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2.1 ก�ำหนด “อายุเกษียณ” เพื่ออะไร 

ในทางเศรษฐศาสตร์ การก�ำหนด “อายุเกษียณ” (retirement age) ถือเป็น	

เครือ่งมอืหรอืกลไกหน่ึงท่ีนายจ้างใช้ประกอบในการท�ำสญัญาว่าจ้างระยะยาว (long-term 

employment contract) กบัลกูจ้าง เพ่ือก�ำหนดเกณฑ์อายุท่ีรบัรูก้นัท้ังสองฝ่ายท่ีนายจ้าง

จะหยุดจ้างหรือเลิกจ้างแรงงาน โดยส่วนใหญ่ เป็นในช่วงอายุท่ีประสิทธิภาพการท�ำงาน 

(productivity) ของแรงงานอยู่ในระดับท่ีต�่ำกว่าค่าตอบแทนหรือเงินเดือน (wage or 

salary) ที่นายจ้างต้องจ่าย (Lazear 1979 อ้างใน Clark et al. 2004) 

ในฝั่งของลูกจ้าง ตามโมเดลวงจรชีวิตทางเศรษฐกิจ (economic life cycle 

model) การก�ำหนด “อายุเกษียณ” ถือเป็นกลไกท่ีช่วยในการวางแผนชีวิต โดยเฉพาะ

แผนทางการเงินและการออมตลอดช่วงชีวิตในวัยท�ำงาน (ช่วงท่ีรายได้จากการท�ำงาน	

สูงกว่าค่าใช้จ่ายเพ่ือการบริโภค) เพ่ือให้แน่ใจได้ว่าจะมีทรัพยากรทางเศรษฐกิจหรือแหล่ง

รายได้ท่ีเพียงพอส�ำหรับช่วงชีวิตในวัยหลังเกษียณ (ช่วงท่ีรายได้จากการท�ำงานต�่ำกว่า	

ค่าใช้จ่ายเพ่ือการบริโภค) นอกจากน้ี ยังเป็นกลไกในการก�ำหนดเงื่อนไขของลูกจ้าง	

ต่อนายจ้าง ในการหยุดหรอืเลกิท�ำงาน และใช้เวลาในช่วงวยัท่ีเหลอือยู่เพ่ือ “การพักผ่อน” 

หรือเพ่ือ “การท�ำงานในรูปแบบอ่ืน” ท่ีชอบหรือมีความเหมาะสมกับเงื่อนไขทางร่างกาย

และสุขภาพของตนเองในอายุที่สูงขึ้น2 

โดยท่ัวไป เมือ่กล่าวถงึ “อายุเกษยีณ” จ�ำเป็นต้องแยกความแตกต่างระหว่าง “อายุ

เกษียณที่เป็นทางการ” (official retirement age) และ “อายุเกษียณที่เป็นประสิทธิผล” 

(effective retirement age) ซึง่ค�ำแรก หมายถงึ เกณฑ์อายุท่ีก�ำหนดอย่างเป็นทางการ

หรอืมีผลบังคบัใช้ตามกฎหมายท่ีการจ้างงานจะสิน้สดุลง ในขณะท่ีค�ำหลงั หมายถงึ อายุ

ในทางปฏิบัติที่แรงงานจะหยุดท�ำงานหรือออกจากก�ำลังแรงงานโดยเฉลี่ย

2	 ภายใต้หลักการ “การเรียนรู้ตลอดชีวิต” ได้มีการเสนอแนวคิดเกี่ยวกับความหมายใหม่ของ “การเกษียณอายุ”  ว่าไม่ควรตีความ

หมายถึง การหยุดท�ำงานและพักผ่อนอยู่กับบ้านโดยไม่ท�ำอะไร แต่ควรหมายถึง ช่วงเวลาท่ีผู้สูงวัยสามารถมีโอกาสหลากหลายท่ี

จะเลือกใช้ชีวิต ในการท�ำกิจกรรมท่ีตนมีความสนใจหรือรักท่ีจะท�ำ ไม่ว่าจะเป็น การทงานการกุศล การท�ำงานในองค์กรธุรกิจ 

เรียนหนังสือ หรือท่องเที่ยว (สไตน์ ม.ป.ป. อ้างใน จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 2551)
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“อายุเกษียณท่ีเป็นทางการ” มักมีผลบังคับใช้เฉพาะในภาคการจ้างงานท่ีเป็น

ทางการ (formal sector) หรือท่ีมีสัญญาการจ้างงานตามกฎหมายเท่าน้ัน ส�ำหรับภาค

การจ้างงานท่ีไม่เป็นทางการ (informal sector) เช่น แรงงานในภาคการเกษตรหรือผู้ท่ี

ประกอบธรุกจิส่วนตวั “อายุเกษยีณ” หรอืในท่ีน้ี หมายถงึ “อายุท่ีหยุดท�ำงาน” มกัจะขึน้

อยู่กับความสมัครใจ หรือเงื่อนไขทางสุขภาพและสภาพร่างกายของตัวแรงงานเป็นหลัก 	

ซึง่การเปลีย่นแปลงใดๆ ในการก�ำหนด “อายุเกษยีณท่ีเป็นทางการ” ย่อมไม่ส่งผลกระทบใดๆ 

โดยตรงต่อการท�ำงานของแรงงานในกลุ่มน้ี แต่อาจมีผลกระทบทางอ้อมในเชิงการอ้างอิง

เปรยีบเทียบ(benchmark) กบั “อายุท่ี (จะ) หยุดท�ำงาน” กเ็ป็นได้ ดงันัน้ “อายุเกษยีณ

ท่ีเป็นทางการ” กับ “อายุเกษียณท่ีเป็นประสิทธิผล” ในแต่ละประเทศ จึงไม่จ�ำเป็นต้อง

เป็นท่ีอายุเดียวกันเสมอ ยกตัวอย่างเช่น ประเทศญี่ปุ่นซึ่งมีการก�ำหนดอายุเกษียณท่ีเป็น

ทางการท่ีอายุ 65 ปี แต่อายุเกษียณหรืออายุท่ีแรงงานโดยเฉลี่ยออกจากก�ำลังแรงงาน	

กลับอยู่ท่ีอายุ 69.7 ปี ในขณะท่ี ประเทศอิตาลแีละเยอรมนีซึง่มกี�ำหนดอายุเกษยีณท่ีเป็น

ทางการท่ีอายุ 65 ปีด้วยเช่นกนั กลบัมอีายุเฉลีย่ท่ีแรงงานออกจากก�ำลงัแรงงานอยู่ท่ีเพียง

อายุ 61.1 ปี และ 61.8 ปีตามล�ำดับ (The Economist 2011)

ในประเทศท่ีการจ้างงานส่วนใหญ่อยู่ในภาคท่ีเป็นทางการ และมีการพัฒนาระบบ

บ�ำนาญหรือระบบประกันสังคมท่ีมีการให้สิทธิประโยชน์ กรณีชราภาพแก่แรงงานหลัง

เกษียณอายุจากการท�ำงาน เกณฑ์อายุอีกหน่ึงตัวท่ีควรต้องท�ำความรู้จัก คือ “อายุท่ี

สามารถเริ่มรับบ�ำนาญ” (pensionable age) หรือ เกณฑ์อายุท่ีเกิดสิทธิประโยชน ์	

(กรณีชราภาพ) ซึ่งไม่จ�ำเป็นต้องเป็นท่ี เกณฑ์อายุเดียวกับ “อายุเกษียณท่ีเป็นทางการ” 

หรือ “อายุเกษียณที่เป็นประสิทธิผล” เสมอไป

ส�ำหรับประเทศไทย ก�ำหนดอายุเกษียณท่ีมีบังคับใช้ตามกฎหมายมีเฉพาะการจ้าง

งานในภาคราชการเท่าน้ัน หรือท่ีเรียกว่า “การเกษียณอายุราชการ” ซึ่งตาม พ.ร.บ. 

บ�ำเหน็จบ�ำนาญข้าราชการ พ.ศ. 2494 ก�ำหนดไว้ท่ี อายุ 60 ปีบรบูิรณ์ ยกเว้นข้าราชการ

บางประเภทเช่น ข้าราชการตุลาการและอัยการที่ด�ำรงต�ำแหน่งอาวุโส ที่มีก�ำหนดเกษียณ

อายุท่ี 65 ปี โดยต่ออายุได้จนถึง 70 ปี หรือข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 	

ในต�ำแหน่งวชิาการระดบัรองศาตราจารย์ขึน้ไปท่ีสามารถขยายอายุการท�ำงานได้จนถงึ อายุ 

65 ปีบริบูรณ์ อย่างไรก็ตาม ในส่วนของการรับบ�ำเหน็จบ�ำนาญน้ัน ข้าราชการสามารถ

รับบ�ำเหน็จบ�ำนาญด้วยเหตุสูงอายุได้ตั้งแต่ อายุ 50 ปีเป็นต้นไป 
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ตาราง 1 อายุเกษียณและอายุท่ีเริ่มรับบ�ำนาญ/อายุเกิดสิทธิฯ กรณีชราภาพ ในภาค	

การจ้างงานของไทย

ภาคการจ้างงาน

ภาคที่เป็นทางการ/ในระบบ ภาคที่ไม่เป็นทางการ/ 
นอกระบบ

(เช่น ภาคเกษตร  
ธุรกิจส่วนตัว ฯลฯ)

ภาครัฐ/ราชการ ภาคเอกชน

อายุเกษียณที่เป็น

ทางการ 	

(ตามกฎหมาย)

อายุครบ 	

60 ปี บริบูรณ์

ไม่มีการก�ำหนดไว้โดย

กฎหมาย (อาจขึ้นอยู่กับ	

การระบุในสัญญาจ้าง	

โดยนายจ้าง)

ไม่มีการก�ำหนดไว้	

โดยกฎหมาย

อายุที่เริ่มรับบ�ำนาญ/	

อายุเกิดสิทธิฯ 	

กรณีชราภาพ

ตั้งแต่อายุ 	

50-60 ปีบริบูรณ์

ตั้งแต่อายุ 55 ปีบริบูรณ์ 

(กองทุนประกันสังคม)

ไม่มีการก�ำหนด (เนื่องจาก

ไม่มีระบบบ�ำนาญ หรือ	

ไม่ครอบคลุมภายใต	้

ระบบประกันสังคม)

ที่มา: ผู้เขียน, ปรับปรุงจาก สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (2551 ก)

ท่ีผ่านมา การจ้างงานในภาคเอกชน ของไทย ไม่ได้มีการก�ำหนดเกี่ยวกับ 	

อายุเกษียณไว้โดยกฎหมาย มีเพียงการก�ำหนดเกณฑ์อายุท่ีเกิดสิทธิ ของสิทธิประโยชน์

ประกันสังคม กรณีชราภาพ ไว้ท่ีอายุ 55 ปีบริบูรณ์ไว้เท่าน้ัน ส�ำหรับก�ำลังแรงงาน	

ที่อยู่ในภาคที่ไม่เป็นทางการ ซึ่งคิดเป็นถึง 2 ใน 3 ของก�ำลังแรงงานทั้งหมดในประเทศ

น้ัน กล่าวได้ว่า ไม่มท้ัีงการก�ำหนดอายุเกษยีณ (ท่ีเป็นทางการ) หรอือายุท่ีเริม่รบับ�ำนาญ/

อายุเกิดสิทธิฯ กรณีชราภาพ ภายใต้ระบบประกันสังคม3

3	 อย่างไรก็ตาม ตั้งแต่ พ.ศ. 2553 เป็นต้นมา ส�ำนักงานประกันสังคมได้พยายามขยายความครอบคลุมของกลุ่มผู้ประกันตนบาง

ส่วนไปยังก�ำลงัแรงงานนอกระบบ หรอืในภาคท่ีไม่เป็นทางการ ซึง่จะท�ำให้มแีรงงานบางส่วนในกลุม่น้ี มสีทิธิในการรบัสทิธิประโยชน์ 

กรณีชราภาพ โดยมีเงื่อนไขของการจ่ายเงินสมทบอย่างน้อยเป็นเวลา 15 ปี และเริ่มรับสิทธิประโยชน์ได้ที่อายุ 55 ปีขึ้นไป
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2.2 การท�ำงานของผู้สูงอายุไทยและสุขภาพจิต

การส�ำรวจภาวะการท�ำงานของประชากร ในปี 2553 (ส�ำนักงานสถิติแห่งชาติ 

2554, ข) พบว่า จากจ�ำนวนผู้สูงอายุท้ังหมด 8 ล้านคน มีผู้สูงอายุ 3.1 ล้านคน 	

หรือคิดเป็นร้อยละ 38.8 ท่ียังคงท�ำงานอยู่ เป็นเพศชาย 1.8 ล้านคน และเพศหญิง 	

1.3 ล้านคน ในจ�ำนวนนี้ เพียง 0.27 ล้านคน ท�ำงานในภาคที่เป็นทางการหรือในระบบ 

เป็นลูกจ้างเอกชนประมาณ 2 แสนคน และเป็นลกูจ้างรฐับาลและรฐัวสิาหกจิเพียงประมาณ 

5 หมื่นคน ได้รับค่าจ้างหรือเงินเดือนเฉลี่ยท่ีประมาณ 11,199 บาทต่อเดือน ท่ีเหลือ 	

2.78 ล้านคน (ร้อยละ 91 ของผู้สูงอายุท่ียังคงท�ำงาน) ท�ำงานในภาคท่ีไม่เป็นทางการ

หรือนอกระบบ ส่วนใหญ่ประกอบธุรกิจส่วนตัว โดยเฉพาะในภาคเกษตรกรรม ได้รับ	

ค่าจ้างหรือเงินเดือนเฉลี่ยที่ประมาณเพียง 3,143 บาทต่อเดือน 

ข้อสังเกตท่ีส�ำคัญเกี่ยวกับการท�ำงานของประชากรไทย คือ เม่ือจ�ำแนกตามเพศ 

พบว่า เพศหญิงมีอัตราการมีส่วนร่วมในก�ำลังแรงงานท่ีต�่ำกว่าเพศชายในทุกช่วงวัย 	

อีกท้ังมีการลดลงในอัตราดงักล่าวตามช่วงอายุท่ีเพ่ิมขึน้ต้ังแต่อายุ 40 ปีขึน้ไปท่ีเรว็กว่าด้วย 

โดยในช่วงอายุ 60-64 ปี เพศหญิงจะมีส่วนร่วมในก�ำลังแรงงานต�่ำกว่าครึ่งหน่ึง ในขณะ

ท่ีเพศชาย ยังมีส่วนร่วมอยู่สูง (มากกว่าครึ่ง) จนถึงอายุ 70 ปี ซึ่งส่วนใหญ่อยู่ในภาค

เกษตรกรรม (ส�ำนักงานสถิติแห่งชาติ อ้างใน สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย 

2551, ก) นอกจากน้ี เมื่อจ�ำแนกตามภาคการท�ำงาน พบว่าการมีส่วนร่วมของก�ำลัง

แรงงานอายุ 50 ปีขึน้ไป ในภาคเอกชนและภาครฐั ลดต�ำ่ลงอย่างชดัเจนในช่วงอายุ 55 ปี 

และ 60 ปี ซึ่งน่าจะเป็นผลจากก�ำหนดอายุเริ่มรับสิทธิ กรณีชราภาพของประกันสังคม 

(ท่ีอายุ 55 ปี) และก�ำหนดเกษยีณอายุของข้าราชการและพนักงานของรฐั (ท่ีอายุ 60 ปี) 

ตามล�ำดับ ในขณะที่ การมีส่วนร่วมของก�ำลังแรงงานในภาคการจ้างงานที่ไม่เป็นทางการ 

ค่อยๆ ลดลงตามอายุท่ีเพ่ิมขึน้จนกระท่ังท่ีอายุประมาณ 70 ปีขึน้ไปซึง่อัตราการมส่ีวนร่วม

จะลดลงอย่างรวดเร็ว (เฉลิมพล และสวรัย 2554)

ข้อค้นพบจากหลายการศึกษา (ส�ำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ

สังคมแห่งชาต ิ2551; สมรักษ์ และคณะ 2553; สถาบันวิจัยประชากรและสังคม 2553; 

ศูนย์บรกิารวชิาการแห่งจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั 2551) ชีใ้ห้เห็นว่า การท�ำงานของผู้สงูอายุ 

หรือ การคงอยู่ในก�ำลังแรงงานของก�ำลังสูงวัยนั้นมีปัจจัยก�ำหนดที่ส�ำคัญในหลายๆ ด้าน 
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ไม่ว่าจะเป็น ก) ปัจจัยเงือ่นไขของตวัผู้สงูอายุเอง ด้านความต้องการหรอือุปสงค์ในการท�ำงาน 

ความพร้อมทางร่างกายและสุขภาพ ทักษะและศักยภาพท่ีมี ข) ปัจจัยด้านอุปทานของ

งานท่ีมีและท่ีเหมาะสมส�ำหรบัผู้สงูอายุ เงือ่นไขความต้องการแรงงานของนายจ้างและสถาน

ประกอบในการจ้างแรงงานสงูอายุ และ ค) ปัจจัยด้านกฎหมายและข้อก�ำหนดท่ีเกีย่วข้อง 

ซึ่งได้แก่ ก�ำหนดเกษียณอายุท้ังโดยกฎหมายอย่างเป็นทางการ หรือโดยสัญญาจ้าง 	

ข้อก�ำหนดการคุ้มครองแรงงานสูงวัย รวมถึงสวัสดิการแรงงานในด้านต่างๆ ที่จ�ำเป็น 

เปรียบเทียบกับประชากรในช่วงวัยอ่ืนๆ ผู้สูงอายุเป็นกลุ่มท่ีมีความเปราะบาง	

ทางจิตใจ มคีวามเสีย่งต่อปัญหาสขุภาพจิตค่อนข้างสงู (ส�ำนักงานสถติแิห่งชาต ิ2554, ง) 

มีอัตราการฆ่าตัวตายส�ำเร็จท่ีสูงกว่าประชากรกลุ่มอ่ืนโดยเฉลี่ย (ปี 2554 อัตราการฆ่า	

ตวัตายส�ำเรจ็ของผู้สงูอายุ 60 ปีขึน้ไปเท่ากับ 7.5 คนต่อประชากรแสนคน ในขณะท่ีอัตรา

เฉลีย่ของประชากรรวมเท่ากบั 6 คน; กรมสขุภาพจิต มปป. และ สศช. 2554) จากการ

ส�ำรวจท่ีผ่านมา (ส�ำนักงานสถิติแห่งชาติ 2554, ง) พบว่า สถานภาพการท�ำงาน เป็น

ปัจจัยก�ำหนดหน่ึงท่ีส�ำคัญ โดยผู้สูงอายุท่ียังคงท�ำงานอยู่มีแนวโน้มสุขภาพจิตท่ีดีกว่า	

ผู้สงูอายุท่ีไม่ได้ท�ำงานอย่างชดัเจน การพิจารณาถงึแนวทางในการส่งเสรมิการมงีานท�ำหรอื

การขยายอายุในการท�ำงานให้แก่ผู้สูงอายุท่ียังต้องการท�ำงานจึงเป็นประเด็นพิจารณาหน่ึง

ที่ส�ำคัญที่จะช่วยในการปรับปรุงคุณภาพชีวิตและสุขภาพจิตให้แก่กลุ่มประชากรกลุ่มนี้

2.3 อายุเกษียณของต่างประเทศ บทเรียนและข้อคิด

จากการเพ่ิมขึ้นในจ�ำนวนและสัดส่วนประชากรสูงอายุ ผลกระทบท่ีจะมีต่อความ

มั่นคงทางการเงินของระบบบ�ำนาญและประกันสังคม เป็นประเด็นท่ีหลายประเทศกังวล 

โดยเฉพาะอย่างย่ิง ในประเทศท่ีพัฒนาแล้ว ท่ีแรงงานส่วนใหญ่ได้รับความคุ้มครองหรือ

หลักประกันทางรายได้ยามชราภาพจากภาครัฐผ่านระบบดังกล่าว การขยายอายุเกษียณ

และระยะเวลาในการท�ำงานของแรงงานให้ยาวนานขึ้น เป็นทางเลือกหนึ่งที่หลายประเทศ

เลือกพิจารณา เน่ืองจากเป็นมาตรการท่ี (คาดว่า) ไม่ส่งผลกระทบรุนแรงมาก หากใช้

ลักษณะการด�ำเนินการอย่างค่อยเป็นค่อยไป และเป็นมาตรการท่ีสามารถช่วยแก้ปัญหา	

การขาดแคลนแรงงานจากจ�ำนวนและสดัส่วนประชากรวยัแรงงานท่ีลดลง เพ่ิมหลกัประกนั

ทางรายได้ให้แก่แรงงานสูงอายุ รวมถึง ลดภาระทางการคลังและค่าใช้จ่ายของภาครัฐ	

ในการดูแลด้านสวัสดิการและบริการสาธารณะต่างๆ แก่ประชากรสูงอายุ 
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ประเทศท่ีได้ด�ำเนินการไปบ้างแล้ว เช่น ประเทศฝรั่งเศส ได้ขยายก�ำหนดอายุ

เกษียณขั้นต�่ำของประเทศจากที่อายุ 60 ปี ไปเป็น 62 ปี พร้อมๆ กับการขยายจ�ำนวน

ปีขั้นต�่ำในการจ่ายสมทบเพ่ือรับสิทธิประโยชน์บ�ำนาญขั้นเต็มจากกองทุนฯ จาก 40.5 ป ี

เป็น 41.5 ปี โดยวางแผนใช้ระยะเวลาในการด�ำเนินการ 8 ปี จนถึงปี ค.ศ. 2018 

ประเทศสหรัฐอเมริกา ซึ่งอยู่ในขั้นตอนของการเลื่อนอายุเกษียณไปเป็นท่ีอายุ 67 ป ี	

จากเดมิท่ี 65 ปี (ขณะน้ีอายุเกษยีณถกูปรบัเพ่ิมเป็นท่ีอายุ 66 ปี) หรอื ในประเทศอิตาล ี

ซึ่งแม้ยังไม่ได้มีการปรับขยายอายุเกษียณแต่ได้มีการต้ังเป้าไว้ว่า ต้ังแต่ ปีค.ศ. 2015 

เป็นต้นไป จะเริ่มน�ำอายุคาดเฉลี่ยของประชากรท่ียืนยาวขึ้นมาเป็นปัจจัยพิจารณาหนึ่ง	

เกี่ยวกับการก�ำหนดอายุเกษียณของประเทศ

เม่ือไม่นานน้ี ประสบการณ์จากการขยายอายุเกษียณในประเทศฝรั่งเศส จากอายุ 

60 ปี เป็นอายุ 62 ปี ท�ำให้เห็นว่า ความท้าทายหรือเงื่อนไขความส�ำเร็จที่ส�ำคัญในการ

ขยายอายุเกษียณของแต่ละประเทศ ได้แก่ ความสามารถของรัฐบาลหรือผู้ด�ำเนินการ	

ในการสร้างความเข้าใจและการยอมรับจากภาคประชาชนและแรงงาน เกี่ยวกับเหตุและ

ผลของความจ�ำเป็นท่ีต้องขยายอายุเกษียณ ซึ่งถือเป็นเรื่องท่ียากท่ีสุดและต้องด�ำเนินการ

อย่างค่อยเป็นค่อยไป การวางกรอบมาตรการในด้านต่างๆ เพ่ือรองรบัผลกระทบท่ีจะเกดิขึน้

ตามมาจากการขยายอายุเกษียณ เช่น ผลกระทบต่อจ�ำนวนต�ำแหน่งงานแก่กลุ่มแรงงาน

รุน่ใหม่ท่ีอาจลดลง (เน่ืองจาก แรงงานรุน่เก่าอยู่ในต�ำแหน่งงานเดมิยาวนานขึน้) การปรบัเปลีย่น

รูปแบบตลาดแรงงานให้มีความเหมาะสมกับเงื่อนไขการท�ำงานของแรงงานสูงอายุ และ 

มาตรการเพ่ือขยายโอกาสการท�ำงานของแรงงานกลุ่มน้ี (ปราโมทย์ 2554) ก็เป็นอีกเรื่อง

ที่รัฐบาลต้องมีการเตรียมการล่วงหน้า

อีกความท้าทายหน่ึงในการขยายอายุเกษยีณให้ยาวนานขึน้ ได้แก่ ข้อเท็จจรงิท่ีพบว่า 

ประชากรในหลายประเทศ มีอายุคาดเฉลี่ยท่ียืนยาวขึ้นแต่กลับมีพฤติกรรมในการหยุด

ท�ำงานหรอืเกษยีณอายุจากการท�ำงานในช่วงอายุท่ีลดลง (โดยเฉพาะในประเทศพัฒนาแล้ว 

ท่ีแรงงานสูงอายุมีรายได้ค่อนข้างสูง) ท�ำให้ช่วงเวลาท่ีกลุ่มประชากรเหล่าน้ีใช้ชีวิตในวัย

หลงัเกษยีณยาวนานขึน้ (The Economist 2011) จากการเปรยีบเทียบก�ำหนดอายุเกษยีณ

อย่างเป็นทางการ (official retirement age) กบัอายุโดยเฉลีย่ท่ีแรงงานหยุดท�ำงานหรอื

ออกจากก�ำลังแรงงาน (effective retirement age) ในประเทศต่างๆ พบว่า แรงงาน
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หลายประเทศในยุโรป	เช่น	อิตาลี	กรีซ	สเปน	และเยอรมัน	หยุดท�างานท่ีอายุเฉลี่ย

ประมาณ	61-62	ปี	ขณะที่อายุเกษียณอย่างเป็นทางการก�าหนดไว้ที่	อายุ	65	ปี	

รปู 1	ก�าหนดอายุเกษยีณทางการ	(official)	เปรยีบเทียบกบัอายุเกษยีณท่ีเป็นประสทิธิผล	

(effective)	ในกลุ่มประเทศ	OECD	จ�าแนกตามเพศ	ระหว่าง	พ.ศ.	2549-2552	

 

 
หมายเหตุ ในหลายประเทศ อายุเกษียณสําหรับแรงงานผูหญิง ทั้งที่เปนทางการและเกิดขึ้นจริง อยูในเกณฑอายุที่นอยกวาแรงงานผูชาย 

ที่มา OECD (2012) 

 

ในทางตรงกันขาม 

สําหรับประเทศที่การหยุดทํางานของแรงงานโดยเฉลีย่อยูในชวงอายุที่คอนขางสูงกวาอายุเกษียณที่กําหนดไวอยูแลว เชน 

เกาหลีใต ญี่ปุน และไอซแลนด การขยายอายุเกษียณก็อาจไมสงผลกระทบเทาใดนัก 

ขอพิจารณาการปฏิรูประบบบํานาญและประกันสังคมเพื่อลดภาระของกองทุนฯ 

จึงมีแนวโนมขยับไปที่การพิจารณาเกี่ยวกับอายุเริ่มตนในการรับบํานาญของแรงงาน หรือมาตรการดานอื่นๆ 

เกี่ยวกับเงื่อนไขหรือขอกําหนดการรับสิทธิประโยชน การจายสมทบรวมเขากองทุนฯ ของแรงงาน 

 

 

 

 

2.4 “อายุเกษียณ” และ “อายุที่เริ่มรับบํานาญ/อายุที่เกิดสิทธิ” ถึงเวลาตองขยาย? 

 

 
หมายเหตุ ในหลายประเทศ อายุเกษียณสําหรับแรงงานผูหญิง ทั้งที่เปนทางการและเกิดขึ้นจริง อยูในเกณฑอายุที่นอยกวาแรงงานผูชาย 

ที่มา OECD (2012) 

 

ในทางตรงกันขาม 

สําหรับประเทศที่การหยุดทํางานของแรงงานโดยเฉลีย่อยูในชวงอายุที่คอนขางสูงกวาอายุเกษียณที่กําหนดไวอยูแลว เชน 

เกาหลีใต ญี่ปุน และไอซแลนด การขยายอายุเกษียณก็อาจไมสงผลกระทบเทาใดนัก 

ขอพิจารณาการปฏิรูประบบบํานาญและประกันสังคมเพื่อลดภาระของกองทุนฯ 

จึงมีแนวโนมขยับไปที่การพิจารณาเกี่ยวกับอายุเริ่มตนในการรับบํานาญของแรงงาน หรือมาตรการดานอื่นๆ 

เกี่ยวกับเงื่อนไขหรือขอกําหนดการรับสิทธิประโยชน การจายสมทบรวมเขากองทุนฯ ของแรงงาน 

 

 

 

 

2.4 “อายุเกษียณ” และ “อายุที่เริ่มรับบํานาญ/อายุที่เกิดสิทธิ” ถึงเวลาตองขยาย? 

หมำยเหตุ:	ในหลายประเทศ	อายุเกษียณส�าหรับแรงงานผู้หญิง	ท้ังท่ีเป็นทางการและเกิดขึ้นจริง	อยู่ในเกณฑ์อายุ

ที่น้อยกว่าแรงงานผู้ชาย

ที่มำ:	OECD	(2012)

ในทางตรงกนัข้าม	ส�าหรบัประเทศท่ีการหยุดท�างานของแรงงานโดยเฉล่ียอยู่ในช่วง

อายุท่ีค่อนข้างสงูกว่าอายุเกษยีณท่ีก�าหนดไว้อยู่แล้ว	เช่น	เกาหลใีต้	ญีปุ่่น	และไอซ์แลนด์	
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การขยายอายุเกษียณก็อาจไม่ส่งผลกระทบเท่าใดนัก ข้อพิจารณาการปฏิรูประบบบ�ำนาญ

และประกนัสงัคมเพ่ือลดภาระของกองทุนฯ จึงมแีนวโน้มขยับไปท่ีการพิจารณาเกีย่วกบัอายุ

เริ่มต้นในการรับบ�ำนาญของแรงงาน หรือมาตรการด้านอ่ืนๆ เกี่ยวกับเงื่อนไขหรือ	

ข้อก�ำหนดการรับสิทธิประโยชน์ การจ่ายสมทบร่วมเข้ากองทุนฯ ของแรงงาน

2.4 “อายุเกษียณ” และ “อายุที่เร่ิมรับบ�ำนาญ/อายุที่เกิดสิทธิ” ถึงเวลา 

ต้องขยาย?

จากข้อกังวลเกี่ยวกับผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากรไทยท่ีจะมี

ต่อการลดลงในขนาดของก�ำลังแรงงานและสถานการณ์การจ้างงานในประเทศ รวมถึง 

สถานการณ์การเปลีย่นแปลงท่ีเกดิขึน้แล้วในหลายประเทศ โดยเฉพาะกลุม่ประเทศพัฒนา

แล้วท่ีได้มีการขยาย “ก�ำหนดอายุเกษยีณ” หรอื “อายุท่ีเริม่รบับ�ำนาญ” ออกไป ก่อให้เกดิ	

ค�ำถามว่า “ส�ำหรับประเทศไทย มีความจ�ำเป็นหรือยังท่ีควรต้องพิจารณาในประเด็น	

ดงักล่าวด้วยเช่นกนั” ภายใต้บรบิทและโครงสร้างการจ้างงานของประเทศไทย การพิจารณา	

เกี่ยวกับข้อค�ำถามดังกล่าว อาจแยกออกได้เป็น 3 ลักษณะด้วยกัน คือ 

หนึ่ง การขยายก�ำหนดอายุเกษียณท่ีเป็นทางการ (official retirement age) 	

ซึ่งปัจจุบันอยู่ท่ี อายุ 60 ปี โดยจะกระทบต่อการจ้างงานในภาครัฐเท่าน้ัน (เนื่องจาก 	

ยังคงไม่มีการก�ำหนดอายุเกษียณที่เป็นทางการ ส�ำหรับการจ้างงานในภาคเอกชน) 

สอง การขยายอายุท่ีเริม่รบับ�ำนาญหรอือายุท่ีเกิดสทิธิ กรณชีราภาพ (pensionable 

age) ซึง่จะกระทบต่อการจ้างงานในภาคท่ีเป็นทางการ ท้ังภาครฐั (ปัจจุบันเริม่ต้นท่ี อายุ 

50-60 ปี) และภาคเอกชน (ปัจจุบันเริม่ต้นท่ี อายุ 55 ปี จากกองทุนประกนัสงัคม) และ 

สาม การขยายอายุเกษียณที่เป็นประสิทธิผล (effective retirement age) หรือ 

อายุท่ีก�ำลงัแรงงานไทยหยุดท�ำงานโดยเฉลีย่ ซึง่จะมีขอบเขตข้อพิจารณาท่ีครอบคลุมกว้าง

กว่า 2 ข้อพิจารณาแรก โดยครอบคลุมท้ังการจ้างงานในภาคท่ีเป็นทางการ (ท้ังภาครัฐ

และภาคเอกชน) และในภาคท่ีไม่เป็นทางการ การพิจารณาเพ่ือขยายก�ำหนดอายุเกษียณ

ท่ีเป็นทางการ หรอื ขยายอายุท่ีเริม่รบับ�ำนาญหรอือายุท่ีเกดิสทิธิ อาจเป็นเพียงวธีิการหรอื

รูปแบบย่อยหนึ่งภายใต้ข้อพิจารณาที่สามนี้ 



145ข้อพิจารณามโนทัศน์ใหม่ของ “นิยามผู้สูงอายุ” และ “อายุเกษียณ” ในประเทศไทย

ที่ผ่านมา ภายใต้ข้อพิจารณาที่หนึ่งและสอง เกี่ยวกับการขยายก�ำหนดอายุเกษียณ

ที่เป็นทางการและการขยายอายุที่เริ่มรับบ�ำนาญหรืออายุที่เกิดสิทธิ งานศึกษาจ�ำนวนหนึ่ง

ได้เริ่มท�ำการศึกษาเกี่ยวกับความเป็นไปได้และ ผลกระทบท่ีจะเกิดขึ้น รวมถึง แนวทาง	

ท่ีเหมาะสมในการด�ำเนินการไว้บ้างแล้ว เช่น โครงการวิจัยการขยายก�ำหนดเกษียณอายุ

และการออมส�ำหรบัวยัเกษยีณอายุ (สถาบันวจัิยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย 2551, ข) ซึง่

ชี้ให้เห็นว่า การขยายอายุเกษียณ หรือ ก�ำหนดเกษียณอายุในภาครัฐนั้นมีความเป็นไปได้

ในเชิงของการน�ำมาปฏิบัติใช้ เน่ืองจาก สัดส่วนของแรงงานในภาครัฐท่ีต้องการท�ำงาน

จนถึงเกษียณอายุ และยังคงต้องการท�ำงานต่อไปหลังจากเกษียณอายุแล้วมีค่อนข้างสูง 

โครงการพัฒนาดัชนีการเกษียณอายุของข้าราชการและพนักงานของรัฐ (จุฬาลงกรณ์

มหาวิทยาลัย 2551) ได้ให้ข้อเสนอแนะจากผลการศึกษา โดยเห็นควรให้มีการขยายอายุ

เกษียณของข้าราชการและพนักงานของรัฐเป็นที่อายุ 65 ปี โดยต้องมีการก�ำหนดจ�ำนวน

ปีสูงสุดในวาระการด�ำรงต�ำแหน่งบริหาร รวมถึงข้อก�ำหนดการประเมินประสิทธิภาพ	

การท�ำงานไว้ด้วย ในขณะท่ี การศึกษาความเป็นไปได้ในการขยายอายุท่ีเกิดสิทธิ: กรณี

ชราภาพ (ฐนันดรศักดิ์ และคณะ 2549) ชี้ว่า สถานประกอบการเอกชนส่วนมากก�ำหนด

อายุเกษยีณของแรงงานไว้ท่ี 55 ปี ซึง่เท่ากบัอายุท่ีเกดิสทิธ ิกรณชีราภาพของระบบประกนั

สังคมในปัจจุบัน และเท่ากับอายุท่ีพนักงานหรือแรงงานส่วนใหญ่ต้องการหยุดท�ำงาน 	

หากมีการขยายอายุเกิดสิทธิ กรณีชราภาพ สถานประกอบการส่วนใหญ่ก็มีความคิดเห็น	

ท่ีจะต่ออายุการเกษียณให้กับแรงงานตามระยะเวลาการขยายอายุการเกิดสิทธิท่ีจะเกิดขึ้น 

อย่างไรก็ตาม สถานประกอบการที่จะไม่ต่อสิทธิให้แก่แรงงานก็มีเป็นบางส่วน 

ภายใต้ข้อพิจารณาท่ีสาม เกีย่วกบัการขยายอายุการท�ำงานของแรงงาน (ในภาพรวม) 

การศึกษาท่ีมี เช่น โครงการศึกษาผลกระทบการขยายอายุการท�ำงานของภาคเอกชน 

(สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย 2551, ก) ซึ่งศึกษาเกี่ยวกับผลกระทบท่ีเกิดขึ้น

จากการขยายอายุการท�ำงานภาคเอกชนต่อนายจ้างและลูกจ้างท้ังในทางบวกและทางลบ 

ผลกระทบต่อภาพรวมของระบบเศรษฐกิจ รวมถึงศึกษาหารูปแบบท่ีเหมาะสมในการ

ก�ำหนดการขยายอายุการท�ำงานของภาคเอกชนท้ังในระบบและนอกระบบ นอกจากนี ้การ

ศึกษาเกี่ยวกับนโยบายในด้านการส่งเสริมการมีงานท�ำในผู้สูงอายุ ซึ่งเป็นทางเลือกหน่ึง	

ในการขยายอายุการท�ำงานหรือการอยู่ในก�ำลังแรงงานของผู้สูงอายุให้ยาวนานขึ้นก็มีอยู่

อย่างพอสมควร (สมรักษ์ และคณะ 2553; สถาบันวิจัยประชากรและสังคม 2553; 	
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สมรักษ์และคณะ 2551; ศูนย์บริการวิชาการแห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 2551; 

ส�ำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 2551) เช่นเดียวกับการ

ศกึษาเพ่ือการส่งเสรมิการอยู่ในภาคการจ้างงานจนถงึอายุเกษยีณในภาครฐัหรอืให้ยาวนาน

ขึ้นในภาคเอกชน (สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย 2551, ข และ 2551, ก; 

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 2551) 

3. มโนทัศน์ใหม่ เพื่ออะไรและอย่างไร

จากบทความว่าด้วย ความปั่นป่วนท่ีเกิดขึ้นในประเทศฝรั่งเศส จากการประท้วง

ของแรงงานจ�ำนวนมาก ในช่วงเดือนกรกฎาคมถึงเดือนตุลาคม พ.ศ. 2553 ภายหลัง	

การประกาศแผนการขยายอายุเกษยีณอายุ เพ่ิมอีก 2 ปี รวมถงึจ�ำนวนปีขัน้ต�ำ่ในการจ่าย

สมทบเพื่อรับสิทธิประโยชน์บ�ำนาญขั้นเต็มจากกองทุนบ�ำนาญ อีก 1 ปี ซึ่งเป็นส่วนหนึ่ง

ของแผนการปฏิรูประบบบ�ำนาญของประเทศ ปราโมทย์ (2554) ซึ่งเป็นนักวิชาการผู้ที่ได้

เสนอแนวความคิดในการเลือ่นอายุของ “ผู้สูงอายุ” ของประเทศไทยจาก 60 ปี เป็น 65 ปี 

ด้วยการพิจารณาถึงช่วงชีวิตท่ีเหลืออยู่ของบุคคลซึ่งยาวนานขึ้นกว่าในอดีต แทนการใช้

จ�ำนวนปีปฏิทินท่ีบุคคลมชีวีติอยู่มาเป็นเกณฑ์ก�ำหนด ได้ให้มมุมองท่ีน่าสนใจการพิจารณา

เกี่ยวกับอายุเกษียณของประเทศไทยไว้ว่า

“...ขณะนี้ อายุเกษียณของคนไทยยังไม่เป็นประเด็นให้ต้องเดินขบวนประท้วงกัน

เหมอืนในฝรัง่เศส เพราะแรงงานไทยส่วนใหญ่เป็นแรงงานนอกระบบ ไม่มกีารเกษยีณอายุ

อยู่แล้ว ท่ีส�ำคัญคือ เรายังไม่มีระบบประกันสังคม หรือระบบบ�ำนาญท่ีจะครอบคลุม

แรงงานทุกคนเหมือนอย่างในฝรั่งเศส...แต่เมื่อไรท่ีเรามีระบบดังกล่าวขึ้นมา ประเด็น	

การจ่ายเบ้ียประกนั ซึง่หมายรวมถงึอัตราท่ีต้องจ่าย ระยะเวลาในการจ่ายเบ้ียประกนั และ

การรับผลประโยชน์หรือเบ้ียบ�ำนาญกลับคืนยามชรา จะกลายเป็นเรื่องส�ำคัญขึ้นมาทันที 

เมื่อนั้นอายุเกษียณ หรืออายุเมื่อหยุดการจ่ายเบี้ยประกัน แล้วเริ่มรับบ�ำนาญชราภาพจะมี

ความหมายต่อคนไทยเหมือนอย่างเหตุการณ์ท่ีเกิดขึ้นในฝรั่งเศสทุกวันน้ี ถ้าเราได้เห็น	

บทเรียนของฝรั่งเศสแล้ว และก�ำลังคิดจะให้มีระบบบ�ำนาญแห่งชาติในอนาคต เราควร

ก�ำหนดอายุท่ีจะหยุดจ่ายเบ้ียประกันและเริ่มรับบ�ำนาญท่ีสมเหตุสมผลเสียตั้งแต่เริ่มแรก 	

จะดีไหม…”
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จากมุมมองข้างต้น ภายใต้สถานการณ์การเปลี่ยนแปลงทางด้านประชากรและการ

เคลือ่นเข้าสูก่ารเป็น “สงัคมผู้สงูอายุ” ท่ีมากขึน้เรือ่ยๆ ของประเทศไทย การปรบัตวัและ

การวางแผน “ล่วงหน้า” เพ่ือรองรับผลกระทบและความเปลี่ยนแปลงในด้านต่างๆ ท่ีจะ

เกดิขึน้ตามมาท้ังในภาพรวมต่อเศรษฐกจิและสงัคมของประเทศ หรอืในภาพย่อยต่อครวัเรอืน 

คณุภาพชวีติ สขุภาพกายและสขุภาพจิตของผู้สงูอายุ นับว่ามคีวามส�ำคญัอย่างย่ิง อย่างไร

ก็ด ีการท่ีประเทศจะปรบัหรอืเปลีย่น สิง่ใดกต็าม สิง่ส�ำคญั คงต้องเริม่จากการปรบัเปลีย่น 

“มุมมอง” และ “มโนทัศน์” ของสังคมให้เท่าทันกับสถานการณ์ที่ก�ำลังเกิดขึ้น หรือก�ำลัง

จะเกิดขึน้ เพ่ือเกดิความเข้าใจและเห็นความจ�ำเป็นท่ีน�ำไปสูก่ารยอมรบัหรอืให้การสนับสนุน

การเปลี่ยนแปลงนั้นๆ 

มโนทัศน์ใหม่ของ “นยิามผู้สงูอายุ” และ “อายุเกษยีณ” จึงเป็นประเดน็ข้อพิจารณา

หน่ึงท่ีสังคมไทยควรเริ่มให้ความส�ำคัญเพ่ือหาค�ำตอบร่วมกัน ว่า “ถึงเวลาหรือยังที่

ประเทศไทยควรต้องเปลีย่นนิยามความเป็นผู้สงูอายุของคนไทย” “มคีวามจ�ำเป็นหรอืความ

เหมาะสมเช่นไร ในการขยายอายุเกษียณ หรือ อายุเริ่มรับบ�ำนาญหรืออายุการเกิดสิทธิ 

กรณีชราภาพของกองทุนประกันสังคม” “หากขยาย จะเป็นไปเพ่ือวัตถุประสงค์ใด 

หรอืเพ่ือใคร ควรขยายไปท่ีอายุเท่าไร และควรมรีปูแบบการด�ำเนินการและมาตรการรองรบั 

ผลกระทบท่ีจะเกดิขึน้กบัภาคส่วนต่างๆ อย่างไร” หรอื “ถ้าหากไม่ขยาย แล้วจะเกดิอะไรขึน้ 

จะมีมาตรการทางเลือกอื่นในการรับมือสิ่งที่จะเกิดขึ้นนั้นหรือไม่ อย่างไร” 

ในการได้มาซึ่งค�ำตอบในข้อค�ำถามท้ังหมดข้างต้น องค์ความรู ้และหลักฐาน	

เชิงประจักษ์ในสถานการณ์ท่ีเป็นอยู่และการศึกษาเชิงคาดการณ์ในสิ่งท่ีก�ำลังจะเกิดขึ้น 

ถือว่าจ�ำเป็นและมีความส�ำคัญ โดยเฉพาะในเรื่องเกี่ยวกับ สถานการณ์การจ้างงาน	

และตลาดแรงงานท้ังในภาคท่ีเป็นทางการ (ภาครัฐและภาคเอกชน) และไม่เป็นทางการ 

ผลิตภาพแรงงาน แบบแผนการบริโภคและการออม สิทธิ สวัสดิการ ระบบหลักประกัน

และการคุม้ครองทางสงัคมท่ีมแีก่ผู้สงูอายุ (และจะมใีนอนาคต) สถานการณ์ภาระการเงนิ	

การคลังของภาครัฐ สภาพชีวิตความเป็นอยู่และคุณภาพชีวิตของผู้สูงอายุและครัวเรือน 	

ท้ังหลายท้ังปวงเหล่าน้ี เป็นการบ้านท่ียังต้องท�ำต่อและขับเคลื่อนในการสื่อสารต่อไป	

กับสังคม เพื่อมโนทัศน์ใหม่ของ “นิยามผู้สูงอายุ” และ “อายุเกษียณ” ของประเทศไทย
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