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บทคัดย่อ

	   การสููงวััยอย่่างมีีสุุขภาพดีีถืือว่่าเป็็นหนึ่่ �งในเป้้าหมายสำำ�คััญในแนวทาง
การพััฒนาที่่�ยั่่�งยืืนของสหประชาชาติิ อัันมาจากการเปลี่่�ยนแปลงโครงสร้้างประชากร
ทำำ�ให้้สัังคมสููงวััยกลายเป็็นประเด็็นสำำ�คัญระดัับโลก บทความนี้้�มีีวััตถุุประสงค์์เพื่่�ออธิิบาย
ระบอบสวััสดิิการอนุุรัักษ์์นิิยมที่่�ส่่งเสริิมสวััสดิิการและแนวคิิดการสููงวััยอย่่างมีีพลััง 
พร้้อมทั้้�งวิิเคราะห์์สถานการณ์์ประชากรสููงวััย การคุ้้�มครองทางสัังคม และคุุณลัักษณะเฉพาะ
ของระบอบสวััสดิิการในประเทศไทย ผู้้�เขีียนได้้เสนอข้้อโต้้แย้้งเกี่่�ยวกัับทิิศทางการพััฒนา
กระแสหลัักสำำ�หรัับสัังคมสููงวััย รวมถึึงนโยบายส่่งเสริิมการทำำ�งานและการออม
เพื่่�อความมั่่�นคงหลัังเกษีียณ ตระหนัักถึึงความสำำ�คัญของการปรับปรุงและพััฒนานโยบาย
ที่่�เหมาะสมเพื่่�อให้้ผู้้�สูงวััยมีีสุุขภาพดีีกัับความอยู่่�ดีมีีสุุข

คำำ�สำำ�คััญ: ระบอบสวััสดิิการ, การคุ้้� มครองทางสัังคม, สัังคมสููงวััย, สููงวััยอย่่างมีี
สุุขภาพดีี, สููงวััยอย่่างมีีพลััง 
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Abstract

	     Healthy aging is an essential goal on the United Nations Sustainable 
Development Agenda. With demographic changes, aging societies have become 
a globally significant issue. This article examines the pro-conservative welfare 
regime and the concept of active aging. It also analyzes the aging population, 
social protection, and specific characteristics of Thailand’s welfare regime. 
Mainstream development directions for an aging society are studied, including 
policies promoting employment and retirement savings, emphasizing the need for 
appropriate policy improvements and developments to ensure that older adults 
may age healthily with wellbeing.

Keywords: Welfare regime, Social protection, Ageing society, Healthy ageing, Ac-
tive aging
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บทนำ�
	    สถานการณ์์สัังคมสููงวััย (Ageing Society) เป็็นประเด็็นที่่�หลายประเทศทั่่�วโลก
ให้้ความสำำ�คััญ โดยเฉพาะสหประชาชาติิและประเทศสมาชิิกที่่�มุ่่�งส่่งเสริิม “การสููงวััย
อย่่างมีีสุุขภาพดีี” (Healthy Ageing) ภายใต้้เป้้าหมายการพััฒนาที่่�ยั่่�งยืืนแห่่งสหประชาชาติิ
ในข้้อที่่� 3 ซ่ึ่�งเกี่่�ยวข้้องกัับสุุขภาพและความอยู่่�ดีมีีสุุข ระหว่่าง พ.ศ. 2564-2573 ทศวรรษ
แห่่งการพััฒนานี้้�สนัับสนุุนสามเรื่่�องหลััก ได้้แก่่ (1) การเปลี่่�ยนแปลงวิิธีีคิิด ความรู้้�สึึกและ
การแสดงออกต่่อการสููงวััย การส่่งเสริิมศัักยภาพของผู้้�สููงอายุุ การดููแลแบบบููรณาการ
และการเข้้าถึึงบริิการสุุขภาพพื้้ �นฐาน รวมถึึงการดููแลระยะยาวสำำ�หรัับผู้้�สู ูงอายุุ 
(2) การจััดการปััญหาที่่�ผู้้�สู ูงวััยเผชิิญในปััจจุุบัันและอนาคต และ (3) ความร่่วมมืือ
กัับผู้้�มีส่่วนได้้เสีียหลากหลายฝ่่าย เช่่น รััฐบาล องค์์กรระหว่่างประเทศ ภาคประชาสัังคม 
ผู้้�เชี่่�ยวชาญ สถาบัันการศึึกษา สื่่�อมวลชน และภาคเอกชน (UN General Assembly 2021)
	     ด้้วยเหตุุผลข้้างต้้นองค์์การอนามััยโลก (World Health Organization: WHO) 
จึึงได้้วางแผนปฏิิบััติิการในระยะเวลา 10 ปีี เพื่่�อให้้มีีความสอดคล้้องกัับ “การสููงวััย
อย่่างมีีสุุขภาพดีี” (Healthy Ageing) ซ่ึ่�งเป็็นไปในทิิศทางเดีียวกัันกัับนโยบายการพััฒนาของ
สหประชาชาติิ โดยพิิจารณาถึึงสถานการณ์์ที่่�สำำ�คัญสามประการ ได้้แก่่ การเปลี่่�ยนแปลง
โครงสร้้างประชากร อายุุขััยที่่�ยืืนยาวขึ้้�น และความไม่่เท่่าเทีียมทางเพศของหญิิงสููงวััย 
หลัักการพื้้�นฐานในการส่่งเสริิมการสููงวััยอย่่างมีีสุุขภาพดีีนั้้�น นอกจากจะให้้ความสำำ�คัญ
กัับการ “ไม่่มีีใครถููกทิ้้�งไว้้ข้้างหลััง” (Leave No One Behind) ยัังรวมถึึงหลัักการอื่่�นๆ เช่่น 
การส่่งเสริิมความร่่วมมืือระหว่่างหลายฝ่่ายเพื่่�อขัับเคลื่่�อนเป้้าหมายการพััฒนาที่่�ยั่่�งยืืน 
และการสร้้างความครอบคลุุมที่่�ไม่่อคติิหรืือกีีดกััน ทั้้�งเพศ เชื้้ �อชาติิ หรืือปััจจััยอื่่�น 
เพื่่�อให้้สามารถนำำ�ไปใช้้ได้้ในทุุกสถานที่่�และทุุกกลุ่่�มคน (WHO 2021)
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	     จึึงเห็็นได้้ว่่า การพััฒนาผู้้�สููงวััยจึึงมีีความหมายไปในทิิศทางเดีียวกัับแนวคิิด 
“การไม่่มีีใครถููกทิ้้�งไว้้ข้้างหลััง” เนื่่�องจากในหลายประเทศมีีรายได้้ต่ำำ��จนถึึงระดัับปานกลาง
เท่่านั้้�น ส่่งผลให้้ประชากรสููงวััย มัักไม่่ได้้รัับการดููแลอย่่างเพีียงพอ ขณะเดีียวกัันที่่�
ทุุกประเทศทั่่�วโลกต่่างกำำ�ลังเผชิิญกัับการเปลี่่�ยนแปลงโครงสร้้างประชากรทำำ�ให้้ผู้้�สูงวััย
ไม่่สามารถเข้้าถึึงการคุ้้�มครองทางสัังคมได้้อย่่างครอบคลุุม ซ่ึ่�งก่่อให้้เกิิดช่่องว่่างในนโยบาย
และการพััฒนาสัังคม ด้้วยเหตุุนี้้� สหประชาชาติิจึึงได้้เสนอหลัักการที่่�แต่่ละประเทศ
ควรปฏิิบััติิ ได้้แก่่ (1) การดำำ�เนิินนโยบายที่่�ส่่งเสริิมให้้ผู้้�สููงวััยทั้้�งหญิิงและชายมีีส่่วนร่่วม
ในกระบวนการตััดสิินใจ (2) การส่่งเสริิมการเปลี่่�ยนแปลงทััศนคติิที่่�มองผู้้�สูงวััยไม่่ใช่่คนที่่�
พึ่่�งพิิงอีีกต่่อไป และ (3) การส่่งเสริิมความเท่่าเทีียมทางเพศ การมีีส่่วนร่่วมทางสัังคม
ในทุุกช่่วงวััย และการเสริิมสร้้างพลัังผู้้� หญิิงเพื่่ �อให้้ตอบสนองต่่อผู้้�สู ูงวััยเพศหญิิง
ตามแนวทางเส้้นทางชีีวิิต (Life Course Approach) (UNDP 2018)
	 เมื่่�อการศึึกษาสถานการณ์์สัังคมสููงวััยในทศวรรษแห่่งการพััฒนาของการสููงวััย
อย่่างมีีสุุขภาพดีี ไม่่พิิจารณาชีีวิิตตามแนวทางเดีียวกัับแนวทางวงจรชีีวิิต (Life Cycle 
Approach) ซึ่่�งสามารถอธิิบายชีีวิิตของมนุุษย์์ที่่�พััฒนาไปตามช่่วงอายุุในแต่่ละวััย เช่่น 
ในวััยทารกและวััยเด็็กต้้องได้้รัับการเลี้้�ยงดููโดยพ่่อแม่่ เมื่่�อเติิบโตในวััยเรีียนต้้องได้้รัับ
การสนัับสนุุนให้้ศึึกษาในโรงเรีียน เมื่่ �อสำำ�เร็็จการศึึกษาต้้องเริ่่ �มทำำ�งาน สุุดท้้ายคืือ
การเกษีียณในบั้้�นปลายชีีวิิตก่่อนเสีียชีีวิิต แนวทางนี้้�เป็็นคำำ�ที่่�ทำำ�ให้้เห็็นว่่า แต่่ละช่่วงวััย
มีีความต้้องการและความเสี่่ �ยงที่่ �แตกต่่างกัันออกไป แนวทางหลัักของการจััดการ
สถานการณ์์ดัังกล่่าวคืือการสร้้างความมั่่�นคงทางรายได้้ (Income Security) เช่่น วััยรุ่่�น
อาจได้้รัับการอุุดหนุุนรายได้้เพื่่�อให้้สามารถไปโรงเรีียนได้้ วััยทำำ�งานจััดให้้มีีการประกััน
รายได้้รองรัับกรณีีว่่างงาน การบาดเจ็็บหรืือแม้้แต่่พิิการจากการทำำ�งาน และในวััยชรา
มีีบำำ�นาญเพื่่�อดำำ�รงชีีวิิตหลัังเกษีียณ (García and Gruat 2003) แต่่แนวทางเส้้นทางชีีวิิต
ปรัับฉากทััศน์์ที่่�มีีต่่อผู้้�สููงวััยใหม่่ เพื่่�อไม่่ใช่่คนที่่�รอคอยการพึ่่�งพิิงเท่่านั้้�น แต่่ยัังสามารถ
ทำำ�งานได้้
	     คำำ�อธิิบายข้้างต้้นสอดคล้้องตามแนวคิิด “สููงวััยอย่่างมีีพลััง” หรืือเรีียกว่่า 
พฤฒพลััง (Active Ageing) ซึ่่�งรัับความสำำ�คััญในอย่่างสููงจากทุุกประเทศทั่่�วโลก รวมถึึง
องค์์การอนามััยโลก WHO ที่่�สนองตอบเรื่่�องนี้้�ในนโยบายสุุขภาพ ขณะที่่� Christian 
Aspalter และ Alan Walker (2015) นำำ�เสนอหนัังสืือเรื่่ �อง “Active Ageing in Asia” 
ในชุุดหนัังสืือ Routledge Studies in Social Welfare in Asia ใน พ.ศ.2558 เน้้น
การศึึกษาผลกระทบจากการเปลี่่�ยนแปลงโครงสร้้างประชากรในเอเชีียตะวัันออก 
โดยประชากรสููงวััยในภููมิิภาคนี้้�มีีสััดส่่วนที่่�เพิ่่�มขึ้้�นอย่่างรวดเร็็ว พร้้อมอายุุที่่�ยืืนยาวขึ้้�น 
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ตััวอย่่างเช่่นในประเทศจีีน ฮ่่องกง ญี่่�ปุ่่� น เกาหลีีเหนืือ เกาหลีีใต้้ และมองโกเลีีย
มีีประชากรอายุุ 65 ปีี เพิ่่ �มขึ้้ �นร้้อยละ 7.7 ใน พ.ศ. 2543 กลายเป็็นร้้อยละ 14.5 
ใน พ.ศ.2568 จะกลายเป็็นร้้อยละ 23.6 ใน พ.ศ.2593 นอกจากนี้้� จำำ�นวนผู้้�สููงวััยอายุุ 
80 ปีีขึ้้�นไปเพิ่่�มขึ้้�นจากร้้อยละ 1.2 ใน พ.ศ.2543 เป็็นร้้อยละ 2.7 ใน พ.ศ.2568 และ
คาดว่่าจะเพิ่่�มเป็็นร้้อยละ 7.4 ใน พ.ศ.2593 ในทางตรงกัันข้้าม โครงสร้้างประชากร
ในวััยเด็็กจะลดลงจนใน พ.ศ.2593 จะไม่่เป็็นพีีระมิิดฐานกว้้างอีีกต่่อไป แม้้ว่่าในหนัังสืือ
เล่่มดัังกล่่าวจะมีีกรณีีศึึกษาของประเทศในเอเชีียตะวัันออกเฉีียงใต้้ที่่�ประสบปััญหา
คล้้ายคลึึงกััน แต่่สััดส่่วนการเติิบโตของประชากรสููงวััยในภููมิิภาคเอเชีียตะวัันออก
จะสููงกว่่า (Aspalter and Walker 2015)
	     ด้้วยการเปลี่่�ยนแปลงโครงสร้้างประชากรดัังกล่่าวถืือเป็็นความท้้าทายที่่�สำำ�คัญ
ในการศึึกษาเรื่่�องการคุ้้�มครองทางสัังคม ซึ่่�ง Walker ได้้เสนอการนำำ� “นโยบายสููงวััย
อย่่างมีีพลััง” ไปปฏิิบััติิ โดยคำำ�นึึงถึึงหลัักการเจ็็ดประการ ได้้แก่่ (1) การให้้ความสำำ�คััญ
ต่่อกิิจกรรมที่่�แสดงถึึงความหมายทุุกอย่่างในชีีวิิตของปััจเจกบุุคคล ครอบครััว ชุุมชน 
และสัังคม (2) กลยุุทธ์์การป้้องกัันเป็็นแนวทางหลัักในส่่งเสริิมการสููงวััยอย่่างมีีพลััง
ตามแนวทางเส้้นทางชีีวิิต (3) การเน้้นให้้ผู้้�สู ูงวััยกลายมาเป็็น ผู้้�สู ูงวััยอย่่างมีีพลััง 
โดยเฉพาะผู้้�สููงวััยที่่�เปราะบางหรืือเป็็นบุุคคลพึ่่�งพิิง (4) การสร้้างความสมานฉัันท์์
และความเป็็นธรรมระหว่่างคนในช่่วงวััยที่่�แตกต่่างกััน (5) การส่่งเสริิมให้้เคารพสิิทธิิ
และหน้้าที่่ �ของผู้้�สู ูงวััย (6) การมีีส่่วนร่่วมและการเสริิมสร้้างพลัังของผู้้�สู ูงวััย และ 
(7) การเคารพความหลากหลายทางวััฒนธรรมของแต่่ละประเทศ หากพิิจารณา
ความเป็็นจริิงแล้้ว แนวคิิดสููงวััยอย่่างมีีพลัังเป็็นวาทกรรมทางนโยบายที่่�ต้้องการให้้
คนสููงวััยมีีชีีวิิตอยู่่�ที่่�สร้้างผลิิตภาพทางเศรษฐกิิจและการมีีส่่วนร่่วมในตลาดแรงงาน 
ลดการเจ็็บป่่วยและกลายเป็็นบุุคคลพ่ึ่�งพิิง พร้้อมทั้้�งส่่งเสริิมให้้เกิิดเครืือข่่ายหรืือมีีกิิจกรรม
ทางสัังคมร่่วมกัันในสัังคม แนวคิิดนี้้�จึึงสะท้้อนให้้เห็็นความสำำ�คััญของการส่่งเสริิมให้้
ผู้้�สูงวััยสามารถสูงวััยอย่่างมีีพลัังจึึงแสดงให้้เห็็นตามภาพที่่� 1 (Walker 2015)
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ท่ี่�มา: พััฒนามาจาก Walker (2015)

ภาพท่ี่� 1 มุุมมองดั้้�งเดิิมและใหม่่ของสููงวััยอย่่างมีีพลััง (Active aging)
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สำ�หรับสังคมสูงวัยในประเทศไทย

	     ผู้้�เขีียนจึึงนำำ� “แนวคิิดสููงวััยอย่่างมีีพลััง” ตามข้้อเสนอของ Aspalter มาใช้้
ในการศึึกษาบทความนี้้� นอกจากนี้้� ผู้้�เขีียนยัังใช้้การจำำ�แนก “ทฤษฎีีระบอบสวััสดิิการ” 
(Welfare Regime Theory) ตามที่่� Aspalter จำำ�แนกสิิบระบอบ โดยกรณีีของประเทศไทย
จำำ�แนกอยู่่�ในหน่ึ่�งในสิิบระบอบคืือ “ระบอบสวััสดิการอนุุรัักษ์์นิิยมท่ี่�ส่่งเสริมสวััสดิการ” 
(Pro-Conservative Welfare Regime) คุุณลัักษณะของระบอบสวััสดิิการนี้้�มีีอุุดมการณ์์
ทางการเมืืองแบบอนุุรัักษ์์นิิยม แสดงให้้เห็็นพรรคการเมืืองสนัับสนุุนการลงทุุนเพื่่�อพััฒนา
บริิการสุุขภาพ การศึึกษา และความมั่่�นคงทางสัังคม โดยกำำ�หนดแนวทางการทดสอบ
รายได้้และสิินทรััพย์์เพื่่�อพุ่่�งเป้้าผู้้�มีรายได้้น้้อย เช่่น ผู้้�สูงวััย คนว่่างงาน และคนรายได้้น้้อย 
โดยการสนัับสนุุนสวััสดิิการในระบอบนี้้�ไม่่ใช่่การสงเคราะห์์เพื่่�อบรรเทาความยากจน 
แต่่เป็็นการลงทุุนทางสัังคมและการพััฒนาทุุนมนุุษย์เพื่่�อเพิ่่�มผลิิตภาพทางเศรษฐกิิจ
และตลาดแรงงาน นอกจากนี้้�ยัังเห็็นการสนัับสนุุนการจััดตั้้�งกองทุุนสำำ�รองเลี้้�ยงชีีพ 
เพื่่�อให้้ผู้้�ได้้รัับสิิทธิิร่่วมจ่่ายเงิินสมทบ จะไม่่สามารถได้้รัับสวััสดิิการ ทำำ�ให้้เป็็นระบบ
สวััสดิิการที่่�ส่่งเสริิมให้้คนทำำ�งานและผู้้�ประกอบการ มีีส่่วนร่่วมในการจััดการสวััสดิิการ
มากกว่่าพ่ึ่�งพาจากภาครััฐเพีียงฝ่่ายเดีียว ประเทศที่่�เป็็นตััวอย่่างของสวััสดิิการในระบอบนี้้� 
เช่่น สิิงคโปร์์ซึ่่�งแตกต่่างประเทศในภาคพื้้�นยุุโรปที่่�เน้้นการสนัับสนุุนสวััสดิิการโดยการ
ประกัันสัังคมการมีีส่่วนร่่วมจากผู้้�ที่่�ได้้รัับสิิทธิิ (Aspalter 2020; 2023a; 2023b)
            อย่่างไรก็็ตาม แนวคิิดสููงวััยอย่่างมีีพลััง (Active aging) ก็็มีีข้้อถกเถีียง
เช่่นเดีียวกััน เนื่่�องจาก มีีการตั้้�งข้้อสัังเกตว่่าธรรมชาติิของมนุุษย์์มีีช่่วงเวลาที่่�แตกต่่าง 
ทั้้�งทางกายภาพ ศัักยภาพทางความคิิดเช่่นเดีียวกัับอายุุที่่�มากขึ้้�นย่่อมมีีผลต่่อศัักยภาพ
การทำำ�งานและมีีความเสี่่�ยงจะเจ็็บป่่วยและพิิการมากขึ้้�นตามไปด้้วย ทั้้�งนี้้� Aspalter 
อธิิบายว่่า ทิิศทางของนโยบายสัังคมต้้องพิิจารณารอบด้้าน ไม่่ว่่าจะปััญหาการคลััง
ของรััฐบาลที่่�มีีหนี้้�สาธารณะสููง ระบบประกัันเอกชนในภาคบัังคัับที่่�ขาดประสิิทธิิภาพ
ในการบริิหารจััดการ ความไม่่เป็็นธรรมในการใช้้บริิการระบบสุุขภาพสำำ�หรัับผู้้�ที่่�สููบและ
ไม่่สููบบุุหรี่่� การเกษีียณอายุุก่่อนกำำ�หนดเพื่่�อให้้ได้้รัับบำำ�นาญก่่อนคนที่่�ทำำ�งานต่่อเนื่่�อง และ
การทดสอบรายได้้และสิินทรััพย์์ซึ่่�งทำำ�ให้้คนจนเพิ่่�มขึ้้�นในระยะยาว ด้้วยเหตุุนี้้� Aspalter 
จึึงเสนอว่่า คนที่่�มีีสุุขภาพดีีถืือเป็็นทรััพยากรที่่�มีีคุุณค่่าสำำ�หรัับเศรษฐกิิจ การศึึกษา
นโยบายสัังคมควรพิิจารณาพฤติิกรรมและทางเลืือกทางเศรษฐกิิจในระดัับจุุลภาค เช่่น 
การบริิโภค การออม การลงทุุน การศึึกษา การทำำ�งาน เป็็นต้้น เช่่น กองทุุนสำำ�รองเลี้้�ยงชีีพ
ตามความสมััครใจช่่วยให้้เลืือกสััดส่่วนเงิินสมทบที่่�แตกต่่างกัันตามความต้้องการ
ของปััจเจกบุุคคลนั้้�น ไม่่ว่่าจะการเลืือกออมเงิินในสััดส่่วนที่่�มากเพื่่�อเตรีียมพร้้อม
หลัังเกษีียณ (Aspalter 2015)
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	     ที่่�ผ่่านมา Aspalter ศึึกษาระบอบสวััสดิิการอนุุรัักษ์์นิิยมของเอเชีียตะวัันออก
มานานกว่่า 20 ปีี โดยพิิจารณาปััจจััยหลัักคืือประเพณีีวััฒนธรรมของซึ่่ �งมีีผลต่่อ
ปััจจััยรองต่่างๆ ไม่่ว่่าจะเป็็น อุุดมการณ์์ทางการเมืืองและสถาบัันทางการเมืือง ปััจจััย
ทางสัังคมและเศรษฐกิิจ และการมีีส่่วนร่่วมตามประชาธิิปไตย ทั้้�งหมดนี้้�มีีผลต่่อมาถึึง
นโยบายสวััสดิิการสัังคม (Aspalter 2001; 2005) การอธิิบายระบอบสวััสดิิการจึึงต้้อง
ทำำ�ความเข้้าใจบริิบทเฉพาะของประเทศเป็็นหน่ึ่�งในเงื่่�อนไขสำำ�คัญ Aspalter ใช้้แนวทางนี้้�
เป็็นจุุดเริ่่�มต้้นในการศึึกษาระบอบสวััสดิิการข้้ามวััฒนธรรมเพื่่�ออธิิบายสวััสดิิการ
ในแต่่ละประเทศในกลุ่่�มที่่�จำำ�แนกระบอบสวััสดิิการ 
	     บทความนี้้�จึึงมีีวััตถุุประสงค์์ของการศึึกษาเพื่่�ออธิิบายระบบการคุ้้�มครอง
ทางสัังคมสำำ�หรัับสัังคมสููงวััยของประเทศไทย โดยใช้้ “แนวคิิดสููงวััยอย่่างมีีพลััง” และ 
“ทฤษฎีีระบอบสวััสดิิการ” ของ Aspalter การสร้้างชุุดคำำ�อธิิบายนี้้�จะทำำ�ให้้เห็็นเหตุุผล
เบื้้�องหลัังของการส่่งเสริิมให้้ผู้้�สููงวััยต้้องทำำ�งานตลอดชีีวิิต รวมถึึงปััญหาความมั่่�นคง
ทางรายได้้ของประชาชนที่่�ไม่่ได้้มีีสถานะเป็็นข้้าราชการ การที่่�คนที่่�มีีฐานะเท่่านั้้�นสามารถ
เข้้าถึึงระบบการดููแลในระยะยาวได้้ เนื้้�อหาต่่อจากนี้้�จะถููกแบ่่งเป็็นสามส่่วนหลััก ได้้แก่่ 
สถานการณ์์สัังคมสููงวััย การคุ้้�มครองทางสัังคมสำำ�หรัับสัังคมสููงวััย และระบอบสวััสดิิการ
อนุุรัักษ์์นิิยมที่่�ส่่งเสริิมสวััสดิิการของประเทศไทย 
	     ทั้้�งนี้้� ผู้้�เขีียนใช้้ทฤษฎีีเชิิงพรรณนา (Descriptive Theories) เนื่่�องจากยัังมีีช่่องว่่าง
ในความรู้้�เกี่่�ยวกัับการศึึกษานโยบายสัังคมในการศึึกษาระบอบสวััสดิิการของประเทศไทย 
แม้้ว่่าผู้้�เขีียนจะเคยอธิิบายผ่่านมุุมมองทางประวััติิศาสตร์์เกี่่�ยวกัับงานสัังคมสงเคราะห์์
และสวััสดิิการสัังคมไปแล้้ว (กฤษฎา ธีีระโกศลพงศ์์ 2567) นอกจากนี้้�ยัังใช้้ข้้อมููลทุุติิยภููมิิ
จากสำำ�นัักงานสถิิติิแห่่งชาติิ องค์์การแรงงานระหว่่างประเทศ (International Labour 
Organization: ILO) และองค์์การอนามััยโลก (World Health Organization: WHO) 
เพื่่�อวิิเคราะห์์สถานการณ์์โครงสร้้างประชากรและการคุ้้�มครองทางสัังคมสำำ�หรัับ
สัังคมสููงวััยในประเทศไทย
  	     ท้้ายที่่�สุุดแล้้ว บทความนี้้�ไม่่ใช่่บทความเชิิงเทคนิิคสำำ�หรัับผู้้�กำำ�หนดนโยบาย
และผู้้�ปฏิิบััติิติิงาน บทความนี้้�มีีเป้้าหมายเพื่่�ออธิิบายระบอบสวััสดิิการของประเทศไทย
ผ่่านกรณีีศึึกษาการคุ้้�มครองทางสัังคมสำำ�หรัับผู้้�สููงอายุุ มุ่่�งหวัังให้้ผู้้�อ่่านเข้้าใจภาพรวม
ของระบอบคุ้้�มครองทางสัังคมในประเทศไทยและข้้อเสนอแนะในการปรับปรุงระบบนี้้�
ให้้เหมาะสมกัับความท้้าทายในอนาคต
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สำ�หรับสังคมสูงวัยในประเทศไทย

สถานการณ์ความเปราะบางของโครงสร้างประชากร
ในสังคมสูงวัยของประเทศไทย

	     การเริ่่�มต้้นทำำ�ความเข้้าใจสถานการณ์์ของการเปลี่่�ยนแปลงโครงสร้้างประชากร
ในสัังคมสููงวััยของประเทศไทยตามระบอบสวััสดิิการอนุุรัักษ์์นิิยมที่่�ส่่งเสริิมสวััสดิิการ
เป็็นเรื่่ �องสำำ�คััญ แม้้ว่่าประเทศไทยยัังไม่่รุุนแรงเท่่ากัับประเทศญี่่�ปุ่่� นและจีีนก็็ตาม 
แต่่การวางแผนกลยุุทธ์์การป้้องกัันและเตรีียมความพร้้อมสำำ�หรัับอนาคตย่่อมมีี
ความสำำ�คัญ เนื่่�องจากการเพิ่่�มขึ้้�นของประชากรสููงวััย อาจสร้้างความท้้าทายในหลายด้้าน 
โดยเฉพาะการคุ้้�มครองทางสัังคม การดููแลสุุขภาพ และการสร้้างความมั่่�นคงทางรายได้้ 
แก่่ผู้้�สู ูงอายุุ การวางแผนล่่วงหน้้าจึึงเป็็นสิ่่�งจำำ�เป็็นในการรัับมืือการเปลี่่�ยนแปลงนี้้�
ในระยะยาว

ท่ี่�มา: สำำ�นักงานสถิิติิแห่่งชาติิ

ภาพท่ี่� 2 อััตราการเกิิดและตายของประชากรไทยระหว่่าง พ.ศ.2555-2566
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	     สถานการณ์์ของอััตราการเกิิดและตายของสัังคมไทยในช่่วงสิิบปีีที่่�ผ่่านมา 
ระหว่่าง พ.ศ.2555-2566 ตามภาพที่่� 2 จะเห็็นได้้ว่่า แนวโน้้มของอััตราการเกิิดของ
ประชากรลดลงมาอย่่างต่่อเนื่่ �อง ทำำ�ให้้หลายภาคส่่วนเริ่่ �มตระหนัักถึึงความสำำ�คััญ
ในเรื่่�องนี้้�มากขึ้้�น โดยใน พ.ศ.2564 อััตราการตายของประชากรจำำ�นวน 563,650 คน 
และอััตราการเกิิดของประชากรจำำ�นวน 544,570 คน ถืือเป็็นครั้้�งแรกที่่�อััตราการตาย
สููงกว่่าอััตราการเกิิด ด้้วยแนวโน้้มนี้้�ทำำ�ให้้ใน พ.ศ.2567 จำำ�นวนการเกิิดของประชากรไทย
ลดลงต่ำำ ��กว่่า 500,000 คน (กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย 2567ก; 2567ข) 
สถานการณ์์เช่่นนี้้�ทำำ�ให้้ประเทศไทยเข้้าสู่่�สังคมสููงวััยโดยสมบููรณ์์แล้้ว 
	     การทำำ�ความเข้้าใจนโยบายรองรัับสภาพปััญหานี้้�มัักให้้ความสำำ�คััญต่่อการ
ส่่งเสริิมให้้ผู้้�สููงวััยทำำ�งานต่่ออย่่างไม่่มีีการเกษีียณตามแนวคิิดในภาพที่่� 1 แล้้วยัังต้้องให้้
ทุุกวััยเรีียนรู้้�ตลอดชีีวิิต (Lifelong Learning) เป็็นทิิศทางหลัักของนโยบายสัังคมที่่�เน้้น
การพััฒนาทุุนมนุุษย์์ โดยมองว่่าเป็็นเรื่่�องของการลงทุุนทางสัังคม ซึ่่�งจะช่่วยให้้ทุุกวััย
สามารถมีส่่วนร่่วมในเศรษฐกิิจและสัังคมได้้อย่่างต่่อเนื่่�อง
	    สถานการณ์์ในภาพที่่� 2 ทำำ�ให้้เห็็นการตื่่�นตััวของรััฐบาลและหน่่วยงานภาครััฐ
เป็็นการแก้้ปััญหาเฉพาะหน้้า มากกว่่าการแสดงให้้เห็็นว่่า มีีการวางแผนการบริิหารสัังคม
มาอย่่างมีีประสิิทธิิภาพ นอกจากนี้้�ยัังสามารถสัังเกตได้้ว่่า อััตราการตายไม่่ได้้ลดลง 
แต่่อััตราการเกิิดลดลง หมายความว่่า สิ่่�งที่่�หน่่วยงานภาครััฐกัังวลเรื่่ �องอััตราการมีี 
อายุุยืืนยาวของวััยทำำ�งานในปััจจุุบััน จะกลายเป็็นภััยคุุกคามต่่อระบบการดููแลทางสัังคม
และการคลัังสาธารณะในช่่วงอีีกสิิบปีีข้้างหน้้า ด้้วยเหตุุนี้้� นโยบายตลาดแรงงานเชิิงรุุก 
(Active Labour Market Policy) จึึงได้้รัับการกล่่าวถึึงมากขึ้้�นในบทบาทการคุ้้�มครอง
ทางสัังคม โดยมุ่่�งเน้้นให้้ผู้้�สู ูงวััยต้้องทำำ�งานต่่อไป จนกว่่าจะไม่่สามารถทำำ�งานจึึง
กลายเป็็นบุุคคลพ่ึ่�งพิิง เรีียกว่่า “การสููงวััยที่่�แกร่่งถึึงมีีชีีวิิตรอด” (Survival Ageing) ผู้้�สูงวััย
ในลัักษณะนี้้�ปรากฏให้้เห็็นในสถิิติิของประเทศไทย มีีจำำ�นวน 4,744,063 คน จากผู้้�สูงวััย
ทั้้�งหมด 13,358,751 คน คิิดเป็็นร้้อยละ 19.6 ของประชากรทุุกช่่วงวััย แล้้วจำำ�นวนผู้้�สูงวััย
แบ่่งเป็็นเพศหญิิง 8,123,084 คน และเพศชาย 5,904,327 คน รวมกัันแล้้วจะมีีจำำ�นวน
ทั้้�งหมด 14,027,411 คน คิิดเป็็นร้้อยละ 20 หรืือจำำ�นวน 1 ต่่อ 5 ของประชากรไทย
ใน พ.ศ.2567 (กองสถิิติิสัังคม สำำ�นักงานสถิิติิแห่่งชาติิ 2567ก) 
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สำ�หรับสังคมสูงวัยในประเทศไทย

	     การเปลี่่�ยนแปลงโครงสร้้างประชากรของผู้้�สูงวััยในปีีที่่�ผ่่านมา ทำำ�ให้้ประเทศไทย
กลายเป็็น “สัังคมสููงวััย” (Aged Society) เพราะมีีประชากรสููงวััยมากกว่่าร้้อยละ 20 
และคาดการณ์์ว่่า ประเทศไทยจะเข้้าสู่่�สัังคมสููงวััยสมบููรณ์์ (Super Aged Society) 
ใน พ.ศ.2583 อย่่างไรก็็ตาม หลายจัังหวััด เข้้าสู่่�สังคมสููงวััยโดยสมบููรณ์์แล้้วไม่่น้้อยกว่่า
สามปีีแล้้ว เช่่น ลำำ�ปาง สิิงห์์บุุรีี แพร่่ ลำำ�พููน ชััยนาท ข้้อมููลเชิิงประจัักษ์์นี้้�ควรนำำ�มา
พิิจารณาในการกำำ�หนดแนวทางการคุ้้�มครองทางสัังคมที่่�คำำ�นึึงถึึงปััจจััยต่่างๆ เช่่น 
ภููมิิศาสตร์์ เพศสภาพ และกลุ่่�มเป้้าหมาย (กองสถิิติิพยากรณ์์ สำำ�นัักงานสถิิติิแห่่งชาติิ 
2564) เช่่น ผู้้�หญิิงสููงวััยเป็็นกลุ่่�มคนที่่�ได้้รัับการเลืือกปฏิิบััติิมาเสมอไม่่ว่่าจะช่่วงวััยใด 
จึึงเป็็นหน่ึ่�งในปััญหาที่่�สหประชาชาติิกล่่าวถึึงในทศวรรษแห่่งสุุขภาพสููงวััยดีี 
	     กรณีีของประเทศไทยในระบอบสวััสดิิการอนุุรัักษ์์นิิยมสามารถนำำ�ประเด็็นนี้้�
มาศึึกษาวิิธีีคิิดเบื้้�องหลัังที่่�ซ่่อนอยู่่�ในประเพณีีวััฒนธรรมตามที่่� Aspalter ให้้ความสำำ�คัญ
ต่่อการศึึกษาระบอบสวััสดิิการ โดยเฉพาะในประเด็็นเกี่่�ยวกัับอาชีีพ รายได้้ และโอกาส
การทำำ�งานผู้้�หญิิงสููงวััยที่่�ทำำ�งานในการวิิจััยและนโยบายสัังคม เนื่่�องจากธรรมชาติิของ
มนุุษย์มัักแบ่่งงานกัันทำำ�ในสัังคมและกำำ�หนดหน้้าที่่� ความรัับผิิดชอบให้้ผู้้�หญิิงทำำ�งานบ้้าน
และมีีภาระผููกพัันการดููแลบ้้านและสมาชิิกในครอบครััว เช่่น ลููกและหลาน ด้้วยเหตุุนี้้� 
การสร้้างความเท่่าเทีียมทางเพศสภาพจึึงเป็็นเรื่่�องสำำ�คัญไม่่ใช่่แค่่การสร้้างโอกาสเท่่านั้้�น 
แต่่ยัังเกี่่�ยวข้้องกัับความเป็็นธรรมทางสัังคมที่่�จะช่่วยให้้ผู้้�หญิิงสููงวััยสามารถมีีโอกาส
และสิิทธิิในการทำำ�งานและมีีส่่วนร่่วมในสัังคมในสัังคมอย่่างเต็็มที่่�
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ภาพที่่� 3 การเปรีียบเทีียบจำำ�นวนประชากรแรงงานในระบบและนอกระบบ ระหว่่าง 	
	    พ.ศ.2555-2566

	     จำำ�นวนผู้้�สููงวััยที่่�ทำำ�งานเป็็นประเด็็นที่่�ควรศึึกษาไม่่เพีียงแค่่การวิิเคราะห์์
เพื่่�อทำำ�ความเข้้าใจสถานการณ์์เท่่านั้้�น แต่่ยัังคำำ�นึึงถึึงหลายปััจจััยที่่�อาจมีีผลต่่อคุุณภาพ
การทำำ�งานของผู้้�สูงวััย เช่่น ผู้้�สูงวััยได้้ทำำ�งานที่่�มีีคุุณค่่าหรืือไม่่ ได้้รัับการจ้้างงานเต็็มเวลา
หรืือบางเวลา ได้้รัับการจ้้างงานที่่�ใช้้ความรู้้� ทัักษะ และประสบการณ์์ที่่�ผ่่านมาหรืือ
ทำำ�งานต่ำำ��ระดัับกว่่าทัักษะเพื่่�อให้้มีีรายได้้มากกว่่าบำำ�นาญ 
	     ตามที่่�แสดงใน ภาพที่่� 3 ด้้านบนมีีแนวโน้้มของผู้้�สููงอายุุที่่ �ทำำ�งานเพิ่่�มขึ้้ �น
อย่่างต่่อเนื่่�อง โดยใน พ.ศ.2556 จำำ�นวนผู้้�สูงอายุุวััยทำำ�งาน อยู่่�ที่่�จำำ�นวน 3,446,045 คน 
และใน พ.ศ.2566 เพิ่่�มขึ้้�นเป็็นจำำ�นวน 5,109,470 คน ซ่ึ่�งคิิดเป็็นร้้อยละ 67.4 ของผู้้�สูงวััย
ที่่�ทำำ�งานทั้้�งหมด แบ่่งเป็็นแรงงานในระบบอายุุ 60 ขึ้้�นไปจำำ�นวน 674,747 คน คิิดเป็็น
ร้้อยละ 3.5 ของจำำ�นวนแรงงานในระบบทั้้�งหมด 19,133,659 คน และแรงงานนอกระบบ
อายุุ 60 ขึ้้�นไปจำำ�นวน 4,434,723 คน คิิดเป็็นร้้อยละ 21.1 จำำ�นวน 20,957,666 คน 
(กองสถิิติิสัังคม สำำ�นัักงานสถิิติิแห่่งชาติิ 2567ข) อย่่างไรก็็ตาม การศึึกษาในประเด็็นนี้้�
ต้้องพิิจารณาถึึงปััจจััยที่่ �ส่่งผลต่่อคุุณภาพชีีวิิตและความสามารถในการทำำ�งาน
ของผู้้�สููงอายุุแต่่ละประเภทงานเพื่่�อให้้เห็็นภาพรวมที่่�สมบููรณ์์และเข้้าใจผลกระทบ
ที่่�อาจเกิิดขึ้้�นในอนาคต
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สำ�หรับสังคมสูงวัยในประเทศไทย

	     ทั้้ �งนี้้ � ผู้้� เขีียนยกตััวอย่่างเพื่่ �อสะท้้อนให้้เห็็นสถานการณ์์ความเปราะบาง
ของสัังคมสููงวััยในประเทศไทย ทั้้�งหมด 3 ประการ ดัังนี้้�
	    ประการที่่� 1 ผู้้�สูงวััยอายุุ 60 ปีีขึ้้�นไปจำำ�นวนมากได้้รัับการจ้้างงานในเศรษฐกิิจ
ภาคไม่่เป็็นทางการ (Informal Employment) ซึ่่�งเป็็นสััดส่่วนที่่�สููงเมื่่�อเปรีียบเทีียบกัับ
การจ้้างงานทางการ โดยมีีปััญหาเกี่่�ยวกัับความมั่่�นคงทางรายได้้ สภาพการทำำ�งาน และ
การคุ้้�มครองทางสัังคม ผู้้�สูงวััยที่่�ได้้รัับการจ้้างงานไม่่เป็็นทางการจึึงเป็็นกลุ่่�มที่่�ควรพิิจารณา
เป็็นพิิเศษ เนื่่�องจากมีีระดัับการศึึกษาไม่่สููงและมีีการทำำ�งานที่่�มีีผลิิตภาพต่ำำ�� ส่่งผลต่่อ
ระดัับรายได้้และการคุ้้�มครองทางสัังคม
	     ประการที่่� 2 ผู้้�สููงวััยช่่วงปลายที่่�มีีอายุุ 80 ปีีขึ้้�นไป จำำ�นวนผู้้�สููงวััยในกลุ่่�มนี้้�
มีีถึึง 1,058,903 คน แต่่ในจำำ�นวนนี้้�อาศััยในกรุุงเทพมหานครถึึง 200,452 คน และ
ยัังคงทำำ�งานอยู่่�จำำ�นวน 6,382 คน คิิดเป็็นร้้อยละ 0.6 ของจำำ�นวนผู้้�สููงวััยช่่วงปลาย
ทั้้�งหมด และคิิดเป็็นร้้อยละ 3.18 แต่่ไม่่ว่่าจะเป็็นกลุ่่�มคนที่่�ทำำ�งานอยู่่�หรืือไม่่ได้้ทำำ�งาน 
ทั้้�งสองกลุ่่�มนี้้�ต้้องพิิจารณาแนวทางการคุ้้�มครองทางสัังคมที่่�แตกต่่างกััน โดยไม่่ใช่่แค่่มีี
ส่่วนร่่วมในตลาดแรงงาน แต่่ต้้องพิิจารณาความเปราะบางที่่�เกิิดขึ้้�นตามช่่วงวััยและ
ภููมิิศาสตร์์ที่่�แตกต่่างกััน ซ่ึ่�งเป็็นประเด็็นที่่�สำำ�คัญไม่่แพ้้กััน
	     ประการ ที่่� 3 การพึ่่�งพิิงสมาชิิกในครััวเรืือนของผู้้�สููงวััยลดลงตามขนาดของ
ครััวเรืือน รวมถึึงผู้้�สููงวััยที่่�มีีสถานภาพโสดจำำ�นวน 536,198 คน และอาศััยเพีียงลำำ�พััง
จำำ�นวน 1,223,451 คน สะท้้อนถึึงกระทรวงการพััฒนาสัังคมและความมั่่�นคงของมนุุษย์. 
2563. “แผนภููมิิขนาดครััวเรืือนเฉลี่่�ยของประเทศไทยและคาดการณ์์ พ.ศ.2503 ถึึง 
พ.ศ.2563.” สืืบค้้นเมื่่�อ 2 กุุมภาพัันธ์์ 2568. https://www.m-society.go.th/news_view.
php?nid=9594.
	     สถานการณ์์ที่่�ผู้้�สููงวััยที่่�ไม่่ได้้อยู่่�กัับครอบครััวหรืือไม่่มีีผู้้�ดููแลส่่งผลให้้เผชิิญ
ความยากลำำ�บากในการดำำ�รงชีีวิิต (กองสถิิติิพยากรณ์์ สำำ�นัักงานสถิิติิแห่่งชาติิ 2564) 
ด้้วยเหตุุที่่�รายได้้จากสวััสดิิการ เช่่น กองทุุนประกัันสัังคม กองทุุนการออมแห่่งชาติิ 
กองทุุนสำำ�รองเลี้้�ยงชีีพ ไม่่สามารถรองรัับการดำำ�รงชีีวิิตของผู้้�สููงวััยได้้อย่่างเพีียงพอ
หากไม่่ได้้รัับการสนัับสนุุนจากสมาชิิกในครััวเรืือน 
  	     ตามข้้อมููลขนาดของครััวเรืือน คืือ พ.ศ.2513 และ 2523 และ 2533 และ 2543 
และ 2553 และ 2563 พบว่่าจำำ�นวนสมาชิิกครััวเรืือนลดลงอย่่างต่่อเนื่่�องเฉลี่่�ย 5.7 คน 
5.2 คน 4.4 คน 3.8 คน 3.4 คน และ 3.1 คนตามลำำ�ดัับ ในห้้วงระยะเวลาสิิบปีีของ
แต่่ละช่่วง (กระทรวงการพััฒนาสัังคมและความมั่่�นคงของมนุุษย์์ 2563) เมืืองหลวงที่่�มีี
ประชากรหนาแน่่นอย่่างกรุุงเทพมหานครมีีสมาชิิกในครััวเรืือนเฉลี่่�ย 3.03 คน ขณะที่่�
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เขตเทศบาลแต่่ละภููมิิภาคมีีสมาชิิกในครััวเรืือนเฉลี่่�ย 2.98 คน หากเปรียบเทีียบระหว่่าง
เขตเทศบาลพบว่่าจำำ�นวนสมาชิิกน้้อยกว่่านอกเขตเทศบาลอย่่างมีีนััยสำำ�คัญ บางภููมิิภาค
มีีขนาดของครััวเรืือนต่ำำ��กว่่า 3 คน ได้้แก่่ ภาคกลางจำำ�นวน 2.99 คน และภาคเหนืือ
จำำ�นวน 2.92 คน (กองนโยบายและวิิชาการสถิิติิ สำำ�นัักงานสถิิติิแห่่งชาติิ 2563) เป็็นไป
ในทิิศทางที่่�ใกล้้เคีียงกัับข้้อมููลของสำำ�นักงานหลัักประกัันสุุขภาพแห่่งชาติิในรายงานเรื่่�อง 
“ตััวชี้้�วััดสำำ�คัญของประเทศไทย พ.ศ.2567” แสดงให้้เห็็นขนาดของครััวเรืือนลดลงเรื่่�อยมา 
เฉลี่่�ย 2.7 คนใน พ.ศ.2567 (สำำ�นักงานสถิิติิแห่่งชาติิ 2567)
	     จำำ�นวนผู้้�สููงอายุุที่่�ทำำ�งานใน พ.ศ. 2566 คิิดเป็็นร้้อยละ 38.2 จากจำำ�นวน
ผู้้�สูงอายุุทั้้�งหมด 13,358,751 คน ในจำำ�นวนนี้้�มีีประชากรเป็็นร้้อยละ 33.7 จากประชากร
อายุุ 15 ขึ้้ �นไปที่่�มีีส่่วนร่่วมในตลาดแรงงาน จำำ�นวน 39,579,000 คน (สำำ�นัักงาน
ปลััดกระทรวงแรงงาน 2567) แสดงให้้เห็็นว่่าผู้้�สููงอายุุที่่�ยัังคงทำำ�งานแนวโน้้มเพิ่่�มขึ้้�น
อย่่างต่่อเนื่่�อง แต่่ยัังไม่่สามารถสรุุปได้้ว่่าเกิิดจากสาเหตุุใด ผู้้�เขีียนอนุุมานว่่า เป็็นปััญหา
ของการขาดความมั่่�นคงทางรายได้้ และขนาดของครััวเรืือนเล็็กลง ที่่�สำำ�คััญคืือการ
ไม่่สามารถพึ่�งพิิงสมาชิิกในครอบครััวได้้ดัังในอดีีต 
	     ดัังที่่�ปรากฏในสถิิติิข้้างต้้นที่่�ผู้้�เขีียนได้้อธิิบายไปแล้้ว จากสถิิติิยัังพบว่่า ผู้้�สูงอายุุ
จำำ�นวนทั้้ �งหมด 5,109,470 คน ทำำ�งานในภาคเกษตรกรรมเป็็นลำำ�ดัับแรกมากถึึง
จำำ�นวน 3,032,118 คน คิิดเป็็นร้้อยละ 59.3 แต่่กลัับมีีรายได้้เฉลี่่�ยเพีียง 5,796 บาท
ต่่อเดืือน น้้อยกว่่าภาคการผลิิตและบริิการเกิินกว่่าครึ่่ �งหนึ่่ �ง ที่่ �สำ ำ�คััญยัังพบว่่า 
แรงงานสููงวััยดัังกล่่าว มีีจำำ�นวน 3,482,655 คน คิิดเป็็นร้้อยละ 68.1 คืือมากกว่่าครึ่่�ง
ไม่่ได้้รัับการศึึกษาหรืือมีีระดัับการศึึกษาต่ำำ��กว่่าประถมศึึกษา (กองสถิิติิสัังคม สำำ�นัักงาน
สถิิติิแห่่งชาติิ 2567ข) ซ่ึ่�งทำำ�ให้้เป็็นไปได้้ยากอย่่างยิ่่�งที่่�ที่่�จะส่่งเสริิมแรงงานสููงวััยให้้ทำำ�งาน
อย่่างมีีพลัังตามนโยบายตลาดแรงงานเชิิงรุุก
	     หากพิิจารณารายงานเรื่่ �อง “International Standard Classification of 
Occupation (ISCO–08)” ของ ILO (2012) แสดงให้้เห็็นว่่า ปััจจััยของระดัับการศึึกษา
มีีผลต่่อสถานะทางอาชีีพ เช่่น การเปรีียบเทีียบระหว่่างผู้้�ประกอบวิิชาชีีพในกลุ่่�มอาชีีพ
รหััส 2 ต้้องสำำ�เร็็จการศึึกษาระดัับอนุุปริิญญา ปริิญญาตรีี โท และเอก ขณะที่่ �
ผู้้�ควบคุุมเครื่่�องจัักรโรงงานในกลุ่่�มอาชีีพรหััส 8 สำำ�เร็็จการศึึกษาประกาศนีียบััตรชั้้�นสููง 
มััธยมศึึกษาตอนปลาย และมััธยมศึึกษาตอนต้้น และผู้้�ประกอบอาชีีพพื้้�นฐานต่่างๆ 
ในกลุ่่�มอาชีีพรหััส 9 สำำ�เร็็จการศึึกษาประถมศึึกษา ด้้วยเหตุุผลปััจจััยส่่วนบุุคคลดัังกล่่าว
จึึงเป็็นไปไม่่ได้้ที่่�แรงงานสููงวััยทุุกคนจะได้้รัับค่่าจ้้างหรืือรายได้้ที่่�เท่่ากััน แต่่ยัังยึึดโยงกัับ
ระดัับการศึึกษาและความเชี่่�ยวชาญทางอาชีีพด้้วย (ILO 2012)
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สำ�หรับสังคมสูงวัยในประเทศไทย

	     การส่่งเสริิมการทำำ�งานของแรงงานสููงวััยเหมาะสมกัับผู้้�สูงวััยที่่�สำำ�เร็็จการศึึกษา
ระดัับอุุดมศึึกษาซ่ึ่�งมีีจำำ�นวน 257,662 คน คิิดเป็็นร้้อยละ 5 ของผู้้�สูงอายุุทั้้�งหมด ผู้้�เขีียน
อนุุมานว่่า จำำ�นวนคนเหล่่านี้้�มีีแนวโน้้มที่่�จะสนัับสนุุนการทำำ�งานของผู้้�สููงวััย เนื่่�องจาก
คนเหล่่านี้้�ไม่่ได้้ทำำ�งานต่ำำ��กว่่าระดัับความรู้้�และทัักษะ และรายได้้ไม่่ต่ำำ ��กว่่าที่่�ได้้รัับ
ในวััยทำำ�งาน โดยเฉพาะคนทำำ�งานในกลุ่่�มอาชีีพรหััส 1 ซึ่่�งประกอบไปด้้วย ผู้้�จััดการ 
ข้้าราชการระดัับอาวุุโส และผู้้�บััญญััติิกฎหมาย ที่่�สามารถทำำ�งานต่่อไปได้้หลัังจากที่่�
เกษีียณอายุุ เช่่น ผู้้�พิพากษาอาวุุโส อาจารย์์ที่่�มีีตำำ�แหน่่งวิิชาการศาสตราจารย์์ การขยาย
อายุุการเกษีียณในกรณีีเหล่่านี้้�แสดงให้้เห็็นว่่า ผู้้�สููงวััยในตำำ�แหน่่งงานเหล่่านี้้�สามารถ
มีีบทบาทและทำำ�งานต่่อไปได้้โดยไม่่ลดคุุณค่่าและประสิิทธิิภาพการทำำ�งาน
	     อย่่างไรก็็ตาม ผู้้�เขีียนตั้้�งข้้อสัังเกตต่่อมาว่่า โครงการการจ้้างงานผู้้�สููงวััยของ
ภาคเอกชน อาจจะไม่่สนัับสนุุนการทำำ�งานที่่�มีีคุุณค่่าในเชิิงทัักษะและความรู้้� โดยเฉพาะ
งานที่่�มัักพบในภาคบริิการ เช่่น ร้้านสะดวกซื้้ �อ ร้้านจำำ�หน่่ายหนัังสืือ หรืือร้้านค้้า
สิินค้้าอุุปโภคหรืือบริิโภคต่่างๆ งานในกลุ่่�มนี้้�มัักจะไม่่กำำ�หนดระดัับการศึึกษาสููงเกิินกว่่า
ประกาศนีียบััตรชั้้ �นสููงและมััธยมศึึกษา และมัักจะไม่่ต้้องการประสบการณ์์ทำำ�งาน
ในระดัับสููงซึ่่ �งทำำ�ให้้ไม่่สามารถสร้้างรายได้้ที่่ �มีีคุุณค่่าและเหมาะสมกัับทัักษะของ
ผู้้�สูงอายุุที่่�มีีการศึึกษาสููงได้้

ระบบการคุ้้�มครองทางสัังคมสำำ�หรัับสัังคมสููงวััยของประเทศไทย

	 เมื่่�อสถานการณ์์ของสัังคมสููงวััยโดยสมบููรณ์์เกิิดขึ้้�นแล้้วในประเทศไทย จากข้้อมููล
สถิิติิต่่างๆ ที่่�ได้้นำำ�เสนอไปในเบื้้�องต้้น ไม่่ว่่าจะเป็็นจำำ�นวนของผู้้�สูงวััยมากขึ้้�น การมีีอายุุ
ยืืนยาวมากขึ้้�น การไม่่มีีบุุตรหรืือสมาชิิกในครอบครััวให้้พึ่่�งพิิง ไม่่มีีเกษีียณและต้้อง
ทำำ�งานจนกว่่าจะไม่่สามารถทำำ�งานได้้ โดยเฉพาะการทำำ�งานของผู้้�สููงวััยในเศรษฐกิิจ
ภาคไม่่เป็็นทางการที่่�มีีความเปราะบางมากกว่่าในเศรษฐกิิจภาคทางการ การกระตุ้้�น
ให้้เกิิดการทำำ�งานของผู้้�สููงวััย แต่่ขาดการคุ้้�มครองสิิทธิิและไม่่ได้้ทำำ�งานที่่�ใช้้ทัักษะและ
ประสบการณ์์ที่่ �ผ่่านมาในชีีวิิต ปััญหานี้้ �ส่่งผลให้้ต้้องพิิจารณาระบบการคุ้้� มครอง
ทางสัังคมต่่อไป 
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	     การคุ้้�มครองทางสัังคมในบทความนี้้�พิิจารณาตามความหมายของ ILO อธิิบาย
คำำ�ว่า “ฐานการคุ้้�มครองทางสัังคม” (Social Protection Floors) คืือ การส่่งเสริิมให้้เกิิด
ความยุุติิธรรมทางสัังคมและความมั่่�นคงทางสัังคมที่่�เป็็นสิิทธิิพื้้�นฐานแบบถ้้วนหน้้า 
เพื่่�อยกระดัับโอกาสการมีีงานทำำ�ที่่�มีีคุุณค่่าและสามารถดำำ�รงชีีวิิตอย่่างเหมาะสม
ด้้านสุุขภาพและความอยู่่�ดีีมีีสุุขของปััจเจกบุุคคลและครอบครััว ได้้แก่่ อาหาร เสื้้�อผ้้า 
ที่่�อยู่่�อาศััย การบริิการทางการแพทย์์ และการบริิการสัังคมตามที่่�จำำ�เป็็น การคุ้้�มครอง
ทางสัังคมจึึงเป็็นนโยบายสัังคมที่่�ออกแบบขึ้้�นมาเพื่่�อรองรัับความมั่่�นคงทางรายได้้และ
สนัับสนุุนการเข้้าถึึงบริิการสัังคมสำำ�หรัับกลุ่่�มคนเปราะบาง คุ้้�มครอง และเสริิมสร้้างพลััง
ให้้คนทุุกช่่วงวััยในวงจรชีีวิิต แบ่่งออกเป็็นสองประการ ดัังนี้้� (ILO 2011)
	     ประการที่่� 1 ความมั่่�นคงทางรายได้้พื้้�นฐาน เป็็นการสนัับสนุุนรายได้้สำำ�หรัับ
ผู้้�สู ูงวััย คนพิิการ เด็็ก คนว่่างงาน และคนทำำ�งานที่่�ยากจน หากเชื่่ �อมโยงระหว่่าง
การคุ้้�มครองทางสัังคมและนโยบายการจ้้างงาน เพื่่�อส่่งเสริิมการมีีส่่วนร่่วมในตลาดแรงงาน 
ให้้ประชาชนสามารถหางานทำำ�ที่่�มีีคุุณค่่าและมีีผลิิตภาพ ทั้้�งยัังเป็็นการหลีีกเลี่่�ยงพึ่่�งพา
การช่่วยเหลืือระยะยาว
	   ประการที่่� 2 การเข้้าถึึงบริิการสัังคมพื้้�นฐานและสะดวกแบบถ้้วนหน้้า ได้้แก่่ 
ด้้านสุุขภาพ น้ำำ��และสุุขาภิิบาล การศึึกษา ความมั่่�นคงทางอาหาร ที่่�อยู่่�อาศััย และอื่่�นๆ 
ตามลำำ�ดับความสำำ�คัญของแต่่ละประเทศ 
	   กรณีีนี้้� ILO เสนอแนวทาง “การคุ้้�มครองทางสัังคมถ้้วนหน้้าสำำ�หรัับการสููงวััย
อย่่างมีีสุุขภาพดีี” (Universal Social Protection for Healthy Ageing) หลัักการของ
แนวทางนี้้�คำำ�นึึงถึึงสิิทธิิมนุุษยชนและส่่งเสริิมความครอบคลุุมและทั่่�วถึึงตลอดวงจรชีีวิิต 
สองเรื่่ �องที่่� ILO ชี้้ �ให้้เห็็นความสำำ�คััญในลำำ�ดัับต้้นๆ คืือ การฟื้้�นฟููสมรรถภาพและ
การสร้้างความมั่่�นคงทางรายได้้ ซึ่่�งจะช่่วยให้้ผู้้�สููงวััยมีีคุุณภาพชีีวิิตที่่�ดีีขึ้้�นและสามารถ
พ่ึ่�งพาตนเองได้้ในระยะยาว โดยรายละเอีียดมีีดัังนี้้� (ILO 2024)
	     ประการที่่� 1 การคุ้้�มครองทางสัังคมถ้้วนหน้้าส่่งเสริิมสููงวััยอย่่างมีีสุุขภาพดีี
ในทุุกช่่วงชีีวิิต เนื่่�องจากปััญหาสุุขภาพส่่งผลให้้เกิิดการสููญเสีียสมรรถภาพทั้้�งทางร่่างกาย 
จิิตใจตามหน้้าที่่�และศัักยภาพเมื่่�อสููงวััย
	     ประการที่่� 2 การคุ้้�มครองทางสัังคมถ้้วนหน้้ารองรัับการเข้้าถึึงบริิการสุุขภาพ
ที่่�มีีประสิิทธิิภาพ โดยไม่่ให้้เกิิดความยากลำำ�บากในการเข้้าถึึงบริิการ และต้้องสามารถ
รัักษาความมั่่�นคงทางรายได้้ของผู้้�สูงวััยได้้ตลอดวงจรชีีวิิต
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	     ประการที่่� 3 การคุ้้�มครองทางสัังคมต้้องคำำ�นึึงถึึงเพศสภาพ โดยเฉพาะผู้้�หญิิง
ที่่�มีีอายุุยืืนยาวกว่่าผู้้�ชาย ซึ่่�งทำำ�ให้้มีีความมั่่�นคงทางรายได้้น้้อยกว่่าผู้้�ชายเมื่่�อสููงวััย 
ส่่งผลต่่อความสามารถในการรัักษาสุุขภาพที่่�ดีีในระยะยาว และข้้อจำำ�กััดทางการเงิิน
ทำำ�ให้้ผู้้�หญิิงหลีีกเลี่่�ยงการรัักษาสุุขภาพ ส่่งผลกระทบระยะยาวเมื่่�ออยู่่�ในช่่วงสููงวััยขึ้้�น
	    ประการที่่� 4 การที่่�สููงอายุุอย่่างมีีสุุขภาพดีี จะต้้องทำำ�ให้้ผู้้�สููงวััยสามารถเข้้าถึึง
บริิการสุุขภาพ ได้้หลากหลายและมีีประสิิทธิิภาพ โดยไม่่สร้้างความยากลำำ�บาก ไม่่ว่่า
จะเป็็นการส่่งเสริิมสุุขภาพ การป้้องกัันโรค การฟื้้�นฟููสมรรถภาพ และการตรวจพบโรค
ตั้้�งแต่่เนิ่่�นๆ ตลอดวงจรชีีวิิต
	     ประการที่่� 5 การสร้้างความมั่่�นคงทางรายได้้ให้้การให้้เงิินโอนเพื่่�อสนัับสนุุน
การสููงวััยที่่�มีีสุุขภาพดีีในตลอดวงจรชีีวิิต เป็็นการให้้หลัักประกัันเมื่่�อเกิิดการตั้้�งครรภ์์ 
เจ็็บป่่วย รัักษาตััว และฟ้ื้�นฟููสมรรถภาพ 
	   ประการที่่ � 6 การประสานระหว่่างนโยบายการคุ้้� มครองทางสัังคมและ
การจ้้างงานผู้้�สูงวััยเพื่่�อให้้สามารถเปลี่่�ยนผ่่านไปสู่่�การเกษีียณที่่�มีีสุุขภาพสููงวััยดีี สำำ�หรัับ
ผู้้�ที่่�ทำำ�งานในงานที่่�มีีความเสี่่�ยงทางกายภาพตั้้�งแต่่อายุุยัังน้้อยควรได้้รัับการเกษีียณก่่อน 
สำำ�หรัับผู้้�ที่่�ต้้องการทำำ�งานต่่อ ควรได้้รัับการสนัับสนุุนให้้ทำำ�งานในรููปแบบของการจ้้างงาน
เต็็มเวลาหรืือบางเวลา ซึ่่�งจะช่่วยให้้ผู้้�สููงวััยสามารถทำำ�งานได้้ต่่อไปตามความสามารถ
และความต้้องการของผู้้�สูงวััย
	     จากข้้างต้้น ILO สนัับสนุุนทิิศทางนโยบายการคุ้้�มครองทางสัังคมถ้้วนหน้้า
สำำ�หรัับสููงวััยอย่่างมีีสุุขภาพดีี เนื่่�องจากเป็็นหน่ึ่�งในความริิเริ่่�มระดัับโลกของสหประชาชาติิ
ที่่�ต้้องการให้้ผู้้�มี ีส่่วนได้้เสีียมาร่่วมมืือแบบพหุุภาคีี เพื่่�อปรัับปรุุงและพััฒนาให้้การ
ดำำ�รงชีีวิิตของผู้้�สูงวััย ครอบครััว และชุุมชนดีีขึ้้�น ILO เสนอให้้ระบบการคุ้้�มครองทางสัังคม
ทำำ�หน้้าที่่�สนัับสนุุนนโยบายสููงวััยอย่่างมีีสุุขภาพดีีและการดููแลระยะยาว แต่่การนำำ�ไป
ปฏิิบััติิให้้ขึ้้�นอยู่่�กับบริิบทตามแต่่ละประเทศ 
	   ทั้้�งหกประการข้้างต้้นแสดงให้้เห็็นว่่า “การคุ้้�มครองทางสัังคมถ้้วนหน้้าสำำ�หรัับ
การสููงวััยอย่่างมีีสุุขภาพดีี” (Universal Social Protection for Healthy Ageing) 
มุ่่�งส่่งเสริิมสุุขภาพที่่�ดีีในช่่วงสููงวััย โดยรองรัับการเข้้าถึึงบริิการสุุขภาพที่่�มีีประสิิทธิิภาพ 
การบริิการส่่งเสริิมสุุขภาพที่่�หลากหลายและ มีีประสิิทธิิภาพ พร้้อมกัับการช่่วยรัักษา
ความมั่่�นคงทางรายได้้ของผู้้�สููงวััยตลอดชีีวิิต โดยคำำ�นึึงถึึงเพศสภาพอย่่างเท่่าเทีียม 
การสร้้างความมั่่�นคงทางรายได้้และการประสานระหว่่างนโยบายการคุ้้�มครองทางสัังคม
กัับการจ้้างงานผู้้�สูงวััย เพื่่�อให้้สามารถทำำ�งานได้้ต่่อไปตามความสามารถและความต้้องการ
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	     อย่่างไรก็็ตาม ILO ให้้แนวทางที่่�สำำ�คัญที่่�นำำ�ไปพิจารณาในการดำำ�เนิินการ ได้้แก่่ 
ปฏิิญญาสากลว่่าด้้วยสิิทธิิมนุุษยชน กติิการะหว่่างประเทศว่่าด้้วยสิิทธิิเศรษฐกิิจ สัังคม 
และวััฒนธรรม อนุุสััญญาฉบัับที่่� 102 ว่่าด้้วยความมั่่�นคงทางสัังคมตามมาตรฐานขั้้�นต่ำำ�� 
พ.ศ.2495 และข้้อแนะฉบัับที่่� 202 ว่่าด้้วยฐานการคุ้้�มครองทางสัังคม พ.ศ.2555 โดยเฉพาะ
ข้้อแนะฉบัับที่่� 202 สนัับสนุุนความมั่่�นคงทางรายได้้เป็็นแนวทางหลัักในการทำำ�ให้้เกิิด
การสููงวััยอย่่างมีีสุุขภาพดีี จึึงต้้องทำำ�ให้้เกิิดมาตรฐานการดำำ�รงชีีวิิตที่่�เหมาะสม นอกจากนี้้� 
ILO ยัังมุ่่�งเน้้นให้้มีีความยืืดหยุ่่�นในระบบการคุ้้�มครองทางสัังคม เพื่่�อรองรัับภาวะฉัับพลััน 
และการเปลี่่�ยนผ่่านระหว่่างการทำำ�งานและการเกษีียณที่่�ไม่่ได้้เป็็นไปตามช่่วงวััย
เสมอไป 
  	     กรณีีของประเทศไทยใช้้งบประมาณสนัับสนุุนเรื่่�องสวััสดิิการหรืือการคุ้้�มครอง
ทางสัังคมจำำ�นวนร้้อยละ 8.5 ของผลิิตภััณฑ์์มวลรวมประชาชาติิ (GDP) โดยจำำ�นวนนี้้�
เป็็นค่่าใช้้จ่่ายด้้านสุุขภาพร้้อยละ 3.6 หรืือคิิดเป็็นค่่าใช้้จ่่ายทั้้�งหมดร้้อยละ 42.6 ในสััดส่่วน
ของร้้อยละ 8.5 ซึ่่�งสััดส่่วนของประชาชนที่่�สามารถเข้้าถึึงบริิการสุุขภาพร้้อยละ 96.9 
แต่่เดิิมที่่ �เคยสููงถึึงร้ ้อยละ 98 อย่่างไรก็็ตามการลดลงของสััดส่่วนการเข้้าถึึงนี้้ �
สามารถอนุุมานได้้จากหลายสาเหตุุ เช่่น การเปลี่่ �ยนแปลงนโยบายให้้เข้้าถึึงผ่่าน
หน่่วยบริิการสุุขภาพผ่่านหน่่วยปฐมภููมิิ การไม่่สะดวกในการเดิินทางไปใช้้บริิการสุุขภาพ 
แม้้ว่่าจะมีีการขยายสิิทธิิสวััสดิิการให้้สามารถรับยาจากร้้านขายยาใกล้้บ้้านก็็ตาม 
	     ส่่วนสวััสดิิการผู้้�สูงวััยจะแยกจากการพิิจารณาการบริิการสุุขภาพตามที่่�กล่่าวมา
โดยตามข้้อมููลจากการคุ้้�มครองทางสัังคมของ ILO เสนอว่่า การคุ้้�มครองทางสัังคม
ควรมีีความครอบคลุุมร้้อยละ 70 ซึ่่�งหมายความว่่า มีีผู้้�สู ูงวััยร้้อยละ 30 ที่่�เข้้าไม่่ถึึง
ระบบการคุ้้�มครองทางสัังคมด้้านนี้้� จำำ�นวนความครอบคลุุมที่่�มีีประสิิทธิิภาพ (Effective 
Coverage) แสดงสััดส่่วนที่่ �ไม่่พึึงประสงค์์ เช่่น สวััสดิิการผู้้�สู ูงวััยที่่ �ร่่วมจ่่ายสมทบ
ประกัันสัังคมมีีร้้อยละ 31.9 แต่่ขยายออกไปครอบคลุุมได้้ถึึงร้้อยละ 49.3 (Aranco et al. 
2022)
	     จำำ�นวนของการจ่่ายเงิินสมทบประกัันสัังคมข้้างต้้น หากพิิจารณาเพีียงผิิวเผิิน
อาจกล่่าวว่่ามีีประสิิทธิิภาพ แต่่แท้้จริิงแล้้ว สะท้้อนถึึงความล้้มเหลวของรััฐบาลที่่�ทำำ�ให้้
เกิิดผลกระทบต่่อการบริิหารงานของสำำ�นัักงานประกัันสัังคม สืืบเนื่่�องจากการทำำ�ให้้
เป็็นทางการ (Formalization) ให้้ประชาชนเข้้าร่่วมระบบประกัันสัังคม ผ่่านมาตรการ
ช่่วยเหลืือในช่่วงที่่�โคโรนาไวรััสระบาด ทำำ�ให้้จำำ�นวนผู้้�ประกัันตนเพิ่่�มขึ้้�นก้้าวกระโดดจาก
จำำ�นวน 3,611,621 คน ในเดืือนมิิถุุนายน พ.ศ.2564 มาเป็็นจำำ�นวน 10,449,333 คน
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ในเดืือนกัันยายน พ.ศ.2564 รััฐบาลสร้้างเงื่่�อนไขของการได้้รัับสิิทธิิที่่�ไม่่สมเหตุุสมผล
และไม่่เกี่่�ยวข้้องกัับระบบประกัันสัังคม เนื่่�องจากเป็็นการร่่วมจ่่ายสมทบของฝ่่ายนายจ้้าง 
ผู้้�ประกัันตน และรััฐบาล แตกต่่างสวััสดิิการที่่�ไม่่ต้้องร่่วมจ่่ายสมทบมาจากงบประมาณ
ภาษีี (สำำ�นักงานประกัันสัังคม 2568) 
	     ผลที่่�ตามมาคืือผู้้�สมััครในช่่วงดัังกล่่าวไม่่ส่่งเงิินสมทบกองทุุนประกัันสัังคม
ต่่อเมื่่�อได้้รัับมาตรการช่่วยเหลืือทางการเงิินแล้้ว แต่่สำำ�นัักงานประกัันสัังคมไม่่สามารถ
นำำ�ชื่่�อผู้้�ประกัันตนที่่�ไม่่ส่่งเงิินสมทบต่่อเนื่่�องออกจากระบบได้้ ส่่งผลให้้การเก็็บสถิิติิ
ระบุุจำำ�นวนผู้้�ประกัันตนมาตรา 40 อยู่่�ในสิิบล้้านคน ทั้้�งที่่ �จริิงๆ แล้้ว คนเหล่่านั้้�น
ไม่่ได้้รัับสิิทธิิสวััสดิิการใดๆ เพราะการได้้รัับสิิทธิิประโยชน์์ใดขึ้้�นอยู่่�กับการจ่่ายเงิินสมทบ
ตามที่่�กำำ�หนดไว้้ จากข้้อมููลเดืือนธัันวาคม พ.ศ.2567 พบว่่า สััดส่่วนที่่�จ่่ายเงิินสมทบ
ของมาตรา 40 มีีจำำ�นวน 1,445,152 คน คิิดเป็็นร้้อยละ 13.1 ของจำำ�นวนผู้้�ประกัันตน 
11,011,863 คน หากพิิจารณาผู้้�สููงวััยอายุุ 60 ปีีขึ้้�นไปในระบบประกัันสัังคมมาตรา 40 
พบว่่า มีีจำำ�นวนมากกว่่าช่่วงวััยอื่่ �น มีีจำำ�นวน 2,116,042 คน คิิดเป็็นร้้อยละ 19.2 
ของจำำ�นวนผู้้�ประกัันตนทั้้�งหมด แล้้วจำำ�นวนนี้้�จ่่ายเงิินสมทบเพีียง 552,682 คน คิิดเป็็น
ร้้อยละ 26.1 ข้้อมููลนี้้�แสดงให้้เห็็นว่่า จำำ�นวนผู้้�สููงวััยในระบบประกัันสัังคมภาคสมััครใจ
ได้้รัับสิิทธิิประโยชน์์เพีียง 1 ใน 4 ของผู้้�ประกัันตนที่่�มีีอายุุ 60 ปีีขึ้้�นไป 
	      จากปััญหาและข้้อมููลดัังกล่่าว ผู้้�เขีียนจะนำำ�แนวทางข้้างต้้นเป็็นกรอบแนวทาง
เพื่่�อเสนอระบบการคุ้้�มครองทางสัังคมสำำ�หรัับสัังคมสููงวััย โดยพิิจารณาเฉพาะสามมาตรการ
ช่่วยเหลืือทางสัังคม (Social Assistance) ได้้แก่่ 
	     ด้้านที่่� 1 การรัักษาสุุขภาพ (Health Care) ช่่วยขยายอายุุคาดสุุขภาพดีีและ
จััดการภาวะเฉีียบพลัันและเรื้้�อรัังของสุุขภาพ 
	     ด้้านที่่� 2 บำำ�นาญ (Pension) ช่่วยลดความเสี่่�ยงจากการเผชิิญความยากจน 
	      ด้้านที่่ � 3 การดููแลระยะยาว (Long-Term Care) ช่่วยรัักษาและปรัับปรุุง
ศัักยภาพการทำำ�งานของร่่างกาย แล้้วสามารถขยายอายุุคาดสุุขภาพด้้วย 
	     หากสามด้้านข้้างต้้นได้้รัับการตอบสนองสำำ�หรัับผู้้�สููงวััย จะสามารถทำำ�ให้้เกิิด
คุุณภาพชีีวิิตที่่�ดีีสองด้้าน ได้้แก่่ ความมั่่�นคงทางรายได้้ (Income Security) และอายุุคาด
ที่่�มีีสุุขภาพดีี (Healthy Life Expectancy) (Aranco et al. 2022) ด้้วยเหตุุนี้้� การสร้้าง
ความมั่่�นคงในชีีวิิตของผู้้�สููงวััยจึึงไม่่เพีียงรองรัับทางการเงิินผ่่านบำำ�นาญ แต่่ยัังรวมถึึง
การรัักษาสุุขภาพและการดููแลระยะยาวที่่�สำำ�คััญไม่่น้้อยไปกว่่ากััน โดยปััจจุุบัันค่่าใช้้จ่่าย
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ที่่�ลงทุุนกัับเรื่่�องนี้้� มัักให้้ความสำำ�คััญกัับการรัักษาพยาบาลและบำำ�นาญ ในขณะที่่�การ
ดููแลระยะยาวยัังคงได้้รัับการสนัับสนุุนเป็็นส่่วนน้้อย ทั้้ �งที่่ �จริิง การดููแลระยะยาว
ควรเป็็นระบบที่่�ประสานและเชื่่�อมต่่อกัับการรัักษาสุุขภาพ สำำ�หรัับมาตรการช่่วยเหลืือ
ทางสัังคม (Social Assistance) สามประเด็็น ดัังที่่ �กล่่าวไปข้้างต้้นสามารถอธิิบาย
รายละเอีียดได้้ดัังนี้้�
	     ประเด็็นที่่� 1 การรัักษาสุุขภาพ สามารถแบ่่งออกเป็็นสองกลุ่่�มหลััก คืือ โครงการ
ประกัันสุุขภาพถ้้วนหน้้า และสิิทธิิการรัักษาพยาบาลของกองทุุนประกัันสัังคม ซึ่่�งไม่่ได้้
นัับรวมสวััสดิิการรัักษาพยาบาลของข้้าราชการ การคุ้้�มครองทางสัังคมด้้านสุุขภาพ
ของประเทศไทยมีีความผสมผสานระหว่่างระบบบิิสมาร์์ค (Bismarck System) ซ่ึ่�งจำำ�แนก
คนทำำ�งานตามกลุ่่�มอาชีีพ ไม่่ได้้วางหลัักประกัันพื้้�นฐานสุุขภาพเหมืือนกัับระบบเบเวอริิดจ์์ 
(Beveridge System) อย่่างไรก็็ตามระบบประกัันสุุขภาพในประเทศไทยยัังไม่่สามารถ
ทำำ�ให้้มีีความสมานฉัันท์์และเอกภาพในกลุ่่�มประชาชนคนส่่วนใหญ่่แม้้ครอบคลุุมถึึง
ร้้อยละ 96-98 ของประชากรของประเทศก็็ตาม 
	     นอกจากนี้้�ระบบประกัันสัังคมมาตรา 40 ไม่่ได้้ครอบคลุุมถึึงสิิทธิิการรัักษา
พยาบาล ทำำ�ให้้ในกรณีีของผู้้�สูงวััยต้้องพิิจารณาเป็็นพิิเศษจากการเจ็็บป่่วยหรืือการถดถอย
ของสภาพร่่างกาย การพิิจารณาในกรณีีของผู้้�สููงวััยจึึงเน้้นที่่� “โครงการประกัันสุุขภาพ
ถ้้วนหน้้า” (Universal Health Care) ซึ่่�งตามรายงานผลการสำำ�รวจอนามััยและสวััสดิิการ 
พ.ศ.2566 พบว่่า จำำ�นวนประชาชน 69,970,019 คน ในจำำ�นวนนี้้�มีี 51,920,680 คน
หรืือร้้อยละ 74.2 ได้้รัับความครอบคลุุมหลัักประกัันสุุขภาพแห่่งชาติิ จำำ�นวนนี้้�ที่่�ไม่่
ครอบคลุุมอีีกร้้อยละ 25.8 ได้้รัับสวััสดิิการรัักษาพยาบาลในระบบอื่่�นของภาครััฐ ได้้แก่่ 
ประกัันสัังคม สวััสดิิการข้้าราชการ สวััสดิิการรััฐวิิสาหกิิจ ข้้อมููลสำำ�คัญยัังพบอีีกว่่าผู้้�สูงวััย 
จำำ�นวน 12,771,255 คนหรืือร้้อยละ 41.3 ของผู้้�สููงวััยอายุุ 60 ปีีขึ้้�นไปใช้้บริิการสุุขภาพ
ไม่่น้้อยกว่่า 1 ครั้้�งในช่่วงปีีของ พ.ศ.2566 ซ่ึ่�งแสดงให้้เห็็นว่่าผู้้�สูงวััยมีีการใช้้บริิการสุุขภาพ
มากกว่่าช่่วงวััยอื่่�น (กองสถิิติิสัังคม สำำ�นักงานสถิิติิแห่่งชาติิ 2566) 
	     ดัังนั้้�น การดููแลผู้้�สููงวััยให้้มีีสุุขภาพดีี พร้้อมมีีมาตรการป้้องกััน เช่่น การตรวจ
คััดกรองสุุขภาพ จะช่่วยลดค่่าใช้้จ่่ายการบริิการดููแลระยะยาวสำำ�หรัับผู้้�สููงวััยในกรณีี
ต้้องเจ็็บป่่วยและติิดเตีียง ซ่ึ่�งสามารถทำำ�ให้้ผู้้�สูงวััยได้้รัับการดููแลที่่�มีีคุุณภาพและลดภาระ
ของระบบการคุ้้�มครองทางสัังคมในระยะยาว
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สำ�หรับสังคมสูงวัยในประเทศไทย

	     ประเด็็นที่่� 2 บำำ�นาญ แบ่่งออกเป็็นสองกลุ่่�มหลััก ได้้แก่่ เบี้้�ยยัังชีีพผู้้�สููงอายุุ 
และ บำำ�เหน็็จบำำ�นาญชราภาพของประกัันสัังคม โดยไม่่นัับรวมกรณีีของอาชีีพข้้าราชการ 
กรณีีของเบี้้ �ยยัังชีีพ ในปััจจุุบัันเป็็นระบบถ้้วนหน้้าให้้แก่่ผู้้�สู ูงวััยอายุุ 60 ปีีขึ้้ �นไป 
แต่่เมื่่ �อเดืือนสิิงหาคม พ.ศ.2566 ได้้มีีการออกระเบีียบกระทรวงมหาดไทยว่่าด้้วย
หลัักเกณฑ์์การจ่่ายเงิินเบี้้�ยยัังชีีพผู้้�สููงอายุุขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น พ.ศ.2566 
ทำำ�ให้้หลายภาคส่่วนตั้้�งข้้อสัังเกตว่่า รััฐบาลจะยกเลิิกระบบถ้้วนหน้้าและเปลี่่�ยนเป็็น 
การพุ่่�งเป้้าไปที่่�เกณฑ์์รายได้้หรืือไม่่ (ราชกิิจจานุุเบกษา 2566) 
	    นอกจากนี้้�ยัังมีีรายงานเรื่่�อง “100 Years of Social Protection: The Road to 
Universal Social Protection Systems and Floors” ซ่ึ่�งจััดพิิมพ์์ฉบัับที่่�สอง ใน พ.ศ.2566 
แต่่กลัับไม่่ปรากฏกรณีีศึึกษาเกี่่�ยวกัับเบี้้�ยยัังชีีพ เป็็นหนึ่่�งในระบบการคุ้้�มครองทางสัังคม
ถ้้วนหน้้าเหมืือนฉบัับแรกที่่�พิิมพ์์ใน พ.ศ.2562 (Ortiz, Schmitt and Tessier 2019; 
Schmitt, Nguyen and Engels 2023) ยิ่่�งทำำ�ให้้เกิิดข้้อสัังเกตเพิ่่�มเติิมเกี่่�ยวกัับการที่่�รััฐบาล
กล่่าวถึึงการขยายอายุุเกษีียณและส่่งเสริิมการจ้้างงานผู้้�สูงวััยตาม แนวคิิดสููงวััยอย่่างมีีพลััง 
พฤติิกรรมนี้้�มีีเบื้้�องหลัังใดแอบแฝงหรืือไม่่ โดยเฉพาะเมื่่�อหน่่วยงานภาครััฐที่่�รัับผิิดชอบ
เรื่่�องบััตรสวััสดิิการแห่่งรััฐ ใช้้การทดสอบรายได้้หรืือ/และสิินทรััพย์์ พิิจารณาควบคู่่�
ของการได้้รัับสวััสดิิการอื่่�นๆ เช่่น การจำำ�แนกเป็็นกลุ่่�มผู้้�ที่่�ควรได้้รัับสวััสดิิการเป็็นกลุ่่�มแรก 
บััตรสวััสดิิการแห่่งรััฐอย่่างเดีียว กลุ่่�มถััดมา บััตรสวััสดิิการแห่่งรััฐและเบี้้�ยยัังชีีพ กลุ่่�มสาม 
บััตรสวััสดิิการแห่่งรััฐและเบี้้�ยความพิิการ และกลุ่่�มท้้ายสุุด บััตรสวััสดิิการแห่่งรััฐและ
เบี้้�ยยัังชีีพและเบี้้�ยความพิิการ การจำำ�แนกเช่่นนี้้�เป็็นประโยชน์์สำำ�หรัับผู้้�กำำ�หนดนโยบาย
และจััดลำำ�ดับความสำำ�คัญของผู้้�ได้้รัับสิิทธิิสวััสดิิการ ในกรณีีของผู้้�สูงวััยที่่�จะถููกคััดออกก่่อน
ก็็ต้้องเป็็นคนที่่�มีีรายได้้หรืือทรััพย์์สิินอยู่่�สููงกว่่าเกณฑ์์ที่่�กำำ�หนดไว้้ ดัังนั้้�น คนรายได้้น้้อย
ตามเกณฑ์์ของการได้้รัับบััตรสวััสดิิการแห่่งรััฐจึึงเป็็นลำำ�ดับความสำำ�คัญแรกตามเป้้าหมาย
ของนโยบายนี้้� การดำำ�เนิินการเช่่นนี้้�ทำำ�ให้้ผู้้�สูงวััยที่่�มีีรายได้้ต่ำำ��และเป็็นกลุ่่�มที่่�มีีความต้้องการ
ความช่่วยเหลืือได้้รัับการสนัับสนุุนจากนโยบายมากที่่�สุุด
	     ตามข้้อมููลจากการสำำ�รวจประชากรผู้้�สููงอายุุในประเทศไทย พ.ศ.2567 พบว่่า
มีีผู้้�สูงวััย 13,358,751 คน เมื่่�อพิิจารณาถึึงงบประมาณการจ่่ายเบี้้�ยยัังชีีพในปีีงบประมาณ 
พ.ศ.2567 มีีผู้้� ได้้รัับสิิทธิิ 11,834,640 คน ใช้้งบประมาณ 93,215,127,100 บาท 
ซ่ึ่�งจำำ�นวนที่่�เป็็นส่่วนต่่างคิิดเป็็นร้้อยละ 11.5 โดยคาดว่่าเป็็นผู้้�สูงวััยที่่�ได้้รัับสิิทธิิบำำ�เหน็็จ
บำำ�นาญข้้าราชการหรืืออีีกกลุ่่�มเป็็นคนที่่�เข้้าไม่่ถึึงสิิทธิิสวััสดิิการนี้้� 
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	     ตามรายงานการศึึกษาของคณะกรรมาธิิการสวััสดิิการสัังคม ได้้เสนอการปรัับ
เบี้้�ยยัังชีีพจาก 1,200 บาท ใน พ.ศ.2568 ไปเป็็น 2,000 บาทใน พ.ศ.2569 และขยาย
จำำ�นวนเบี้้�ยยัังชีีพ ไปอีีกเป็็น 3,000 บาทใน พ.ศ.2570 โดยประมาณการณ์์จำำ�นวน
ประชากรสููงวััยที่่�จะได้้รัับสิิทธิ์์� จำำ�นวน 13,178,403 คน ใช้้เงิิน 474,422,520,000 บาท 
(คณะกรรมการการสวััสดิิการสัังคม สภาผู้้�แทนราษฎร 2567) ซึ่่�งหากเปรีียบเทีียบกัับ
ส่่วนต่่างในการปรับเพิ่่�มขึ้้�นคิิดเป็็นร้้อยละ 80.36 
	     ข้้อเสนอดัังกล่่าวพิิจารณาตามแนวทางฐานการคุ้้�มครองทางสัังคม เพื่่�อสร้้าง
หลัักประกัันความมั่่�นคงทางรายได้้ให้้แก่่ผู้้�สู ูงวััยและช่่วงวััยอื่่ �นๆ ตลอดวงจรชีีวิิต 
อย่่างไรก็็ตามหลายฝ่่ายที่่�เกี่่�ยวข้้อง ไม่่ว่่าจะเป็็นรััฐบาล ผู้้�กำำ�หนดนโยบาย และนัักวิิชาการ
บางกลุ่่�ม มองเห็็นสถานการณ์์การเพิ่่�มขึ้้�นของโครงสร้้างประชากรสููงวััยในอนาคต ก่่อให้้
เกิิดผลกระทบต่่อสถานะทางการคลัังของประเทศ จึึงจำำ�เป็็นต้้องหาพื้้�นที่่�ทางการคลัังใหม่่
เพิ่่�มมาเพื่่�อยกระดัับนโยบายนี้้�เป็็นสวััสดิิการบำำ�นาญที่่�ครอบคลุุมมากยิ่่�งขึ้้�น และต้้องปรับ
โครงสร้้างภาษีีใหม่่โดยนำำ�เงิินมาจากภาษีีสรรพสามิิต ส่่วนแบ่่งค่่าสััมปทาน เงิินจากภาษีี
ในรููปแบบต่่างๆ ภาษีีมรดก และอื่่�นๆ 
	     ดัังนั้้�น การดำำ�เนิินการเรื่่ �องสวััสดิิการ ไม่่ว่่าจะเป็็นเบี้้�ยยัังชีีพหรืือเงิินโอน
ในโครงการอื่่�นล้้วนเป็็นเรื่่�องของดุุลยภาพทางอำำ�นาจ ซึ่่�งสะท้้อนให้้เห็็นถึึงความท้้าทาย
ในการหาฉัันทามติิของทุุกฝ่่ายเห็็นพ้้องกัันที่่�เกี่่�ยวข้้อง เนื่่�องจากมีีข้้อโต้้แย้้งและมุุมมอง
ที่่�แตกต่่างกัันในการจััดสรรงบประมาณและแนวทางการดำำ�เนิินการ
	     ประเด็็นที่่� 3 การดููแลระยะยาว เป็็นการบริิการสัังคมและสุุขภาพเพื่่�อช่่วยเหลืือ
คนยากลำำ�บากจากการเจ็็บป่่วยเรื้้�อรััง อุุบััติิเหตุุ ความพิิการ และสููงวััยแล้้วไม่่สามารถ
ดููแลตนเองได้้ การดููแลเหล่่านี้้�  จึึงเน้้นการใช้้ครอบครััวและชุุมชนเป็็นฐานในการจััดการ 
กรณีีของผู้้�สูงวััยที่่�ดููแลตนเองไม่่ได้้หรืือไม่่มีีสมาชิิกในครอบครััวดููแลจึึงเป็็นการสนัับสนุุน
ให้้การดููแลผู้้�สููงวััยโดยไม่่ต้้องอาศััยผู้้�ประกอบวิิชาชีีพ เป็็นหลัักแต่่ให้้ทำำ�หน้้าที่่�สนัับสนุุน
ผู้้�ดูแลผู้้�สูงวััย และการสนัับสนุุนเครืือข่่ายและทุุนทางสัังคมมาจััดการระบบดููแลระยะยาว 
บทบาทของผู้้�ดููแล (Care Giver) ที่่�ไม่่ใช่่ผู้้�ปฏิิบััติิงานวิิชาชีีพ แต่่การได้้รัับการฝึึกอบรม
หลัักสููตรระยะสั้้�นกลัับไม่่ได้้รัับคุุณค่่าของงาน บ่่อยครั้้�งถููกมองเป็็นอาสาสมััครชุุมชน 
พิิจารณาจากงบประมาณที่่�จััดสรรให้้เป็็นค่่าตอบแทนกำำ�หนดไว้้ต้้องไม่่เกิินค่่าจ้้างขั้้�นต่ำำ��
ที่่ �รั ัฐบาลกำำ�หนด (สำำ�นัักงานหลัักประกัันสุุขภาพแห่่งชาติิ 2564) คำำ�ว่่า “ไม่่เกิิน” 
หมายความว่่า ค่่าตอบแทนสามารถจ่่ายต่ำำ��กว่่าอััตราค่่าจ้้างขั้้�นต่ำำ��ได้้ แต่่ไม่่สามารถ
เกิินไปจากอััตราที่่�กำำ�หนด ซ่ึ่�งทำำ�ให้้เกิิดข้้อกัังขาในเรื่่�องความเป็็นธรรมในการจ่่ายค่่าตอบแทน 
ตััวอย่่างที่่�เห็็นได้้อย่่างชััดเจนคืือกระทรวงสาธารณสุุขเลืือกใช้้คำำ�ว่่า “ผู้้�ช่่วยเหลืือผู้้�ดููแล” 
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สำ�หรับสังคมสูงวัยในประเทศไทย

กำำ�หนดหน้้าที่่�ให้้ดููแลผู้้�สูงวััยพ่ึ่�งพิิง 5-10 คน ให้้จ่่ายค่่าจ้้างเหมาไม่่เกิิน 600 บาทต่่อเดืือน
ตามอำำ�นาจของพระราชบััญญััติิการจััดซื้้�อจััดจ้้างและการบริิหารพััสดุุภาครััฐ พ.ศ.2560 
(กระทรวงสาธารณสุุข 2560) การจำำ�กัดค่่าจ้้างที่่�ต่ำำ��เช่่นนี้้�สะท้้อนถึึงการขาดแคลนแรงงาน
ในชุุมชนและสาธารณสุุข 
	     แต่่อย่่างไรก็็ตาม รััฐบาลกลัับเลืือกที่่�จะไม่่จ่่ายค่่าจ้้างที่่�เป็็นธรรมซึ่่�งเป็็นการ
ลดคุุณค่่าของการทำำ�งานในพื้้�นที่่�เหล่่านี้้� ผู้้�เขีียนจึึงเสนอว่่า สถานการณ์์นี้้�เป็็นการขาดแคลน
คนทำำ�งานชุุมชนและสาธารณสุุข แต่่รััฐบาลต้้องการคนทำำ�งาน แต่่เลี่่ �ยงจ่่ายค่่าจ้้าง
ที่่�เป็็นธรรม จึึงไม่่แตกต่่างจากการกดขี่่� ขููดรีีด โดยใช้้สถาบัันและกฎหมายมาสร้้าง
ความชอบธรรมของแนวทางปฏิิบััติิเช่่นนี้้ � การดููแลระยะยาวจึึงเป็็นสวััสดิิการที่่ �มีี
ความสำำ�คััญไม่่น้้อยกว่่าการรัักษาพยาบาลและบำำ�นาญ เนื่่�องจากแนวโน้้มผู้้�สููงวััย
เพิ่่ �มมากขึ้้ �น เมื่่ �อเปรีียบเทีียบระหว่่าง พ.ศ.2563 และ พ.ศ.2566 พบว่่า มีีจำำ�นวน 
256,565 คน เพิ่่ �มเป็็นจำำ�นวน 352,883 คน คิิดเป็็นสััดส่่วนเพิ่่ �มขึ้้ �นร้้อยละ 28 
อย่่างไรก็็ตามภารกิิจเรื่่�องนี้้�ไม่่ใช่่บทบาทของกระทรวงการพััฒนาสัังคมและความมั่่�นคง
ของมนุุษย์ แต่่เป็็นภารกิิจของสำำ�นักหลัักประกัันสุุขภาพแห่่งชาติิ อาศััยกลไกความร่่วมมืือ
ของอาสาสมััครชุุมชนในการสนัับสนุุนการปฏิิบััติิหน้้าที่่� เห็็นได้้ว่่า การจััดฝึึกอบรม
พััฒนาบุุคลากรให้้ทำำ�หน้้าที่่ � เป็็นผู้้�ดู ูแลผู้้�สู ูงวััยเป็็นการสนัับสนุุนโครงการโดย
สำำ�นักอนามััยผู้้�สูงอายุุของกรมอนามััย (สำำ�นักอนามััยผู้้�สูงอายุุ กรมอนามััย 2567) 
	     ขณะที่่ �กรมกิิจการผู้้�สู ูงอายุุ และสำำ�นัักงานพััฒนาสัังคมและความมั่่ �นคง
ของมนุุษย์์จัังหวััด รวมถึึงศููนย์์พััฒนาคุุณภาพชีีวิิตและส่่งเสริิมอาชีีพผู้้�สููงอายุุ เป็็นภาคีี
เกี่่�ยวข้้องกัับระบบการดููและระยะยาวของกระทรวงสาธารณสุุข พิิจารณาจากภารกิิจ
ของศููนย์์พััฒนาคุุณภาพชีีวิิตและส่่งเสริิมอาชีีพ จััดตั้้�งขึ้้�นเพื่่�อจััดสวััสดิิการสัังคมสำำ�หรัับ
ผู้้�สูงวััยโดยให้้ชุุมชนเป็็นฐาน และมีีเครืือข่่ายองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นมาร่่วมสนัับสนุุน
ในการดำำ�เนิินงาน นอกจากสนัับสนุุนการมีีส่่วนร่่วมกิิจกรรมด้้านการศึึกษา สุุขอนามััย 
และอาชีีพ ยัังมีีการบริิการสัังคมในชุุมชน เช่่น เยี่่�ยมบ้้านผู้้�สููงวััย ช่่วยเหลืือผู้้�สููงวััย
ที่่�อยู่่�ลำำ�พัง สร้้างสััมพัันธภาพคนช่่วงวััยต่่างๆ กิิจกรรมเหล่่านี้้�ล้้วนแล้้วแต่่มีีบทบาทสำำ�คัญ
ในการสร้้างเครืือข่่ายดููแลและพััฒนาคุุณภาพชีีวิิตของผู้้�สููงอายุุในชุุมชน แต่่หน้้าที่่�เช่่นนี้้�
ทำำ�ให้้กระทรวงการพััฒนาสัังคมและความมั่่�นคงของมนุุษย์์มีีหน้้าที่่�รองมาจาก
กระทรวงสาธารณสุุขที่่�รัับผิิดชอบโดยตรงในการดููแลสุุขภาพของผู้้�สูงวััย เช่่น การให้้บริิการ
สุุขภาพ การฟื้้�นฟููสมรรถภาพและการดููแลระยะยาว ที่่�สำำ�คััญกว่่านั้้�น ให้้พิิจารณาจาก
การจััดสรรงบประมาณผ่่านมาของสำำ�นัักงานหลัักประกัันสุุขภาพแห่่งชาติิ (กรมกิิจการ
ผู้้�สูงอายุุ กระทรวงการพััฒนาสัังคมและความมั่่�นคงของมนุุษย์ 2564)
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	     โดยสรุุป ระบบการคุ้้�มครองทางสัังคมต้้องพิิจารณาเครื่่�องมืือหรืือมาตรการ
ออกเป็็นสองกลุ่่�มหลััก คืือ สวััสดิิการที่่�มีีการร่่วมจ่่ายเงิินสมทบ (Contributory) คืือ 
การประกัันสัังคม และไม่่มีีการร่่วมจ่่ายเงิินสมทบ (Non-Contributory) เช่่น เบี้้�ยยัังชีีพ 
บััตรสวััสดิิการแห่่งรััฐ โครงการประกัันสุุขภาพแห่่งชาติิ สวััสดิิการรููปแบบหลัังเป็็นการ
จััดสรรงบประมาณมาจากภาษีี เพื่่�อจััดสวััสดิิการให้้ทั้้�งแบบพุ่่�งเป้้าและถ้้วนหน้้า ขึ้้�นอยู่่�กับ
เงื่่�อนไขหรืือหลัักเกณฑ์์ของโครงการสวััสดิิการนั้้�นๆ แต่่สถานการณ์์ของสัังคมสููงวััยและ
ระบบการคุ้้�มครองทางสัังคม จำำ�เป็็นต้้องพิิจารณา “การคุ้้�มครองทางสัังคมที่่�คำำ�นึึงถึึงอายุุ” 
(Age-Sensitive Social Protection) เมื่่�อสููงวััยต้้องรองรัับระบบการคุ้้�มครองทางสัังคม            
ที่่�แตกต่่างจากช่่วงวััยอื่่�น ได้้แก่่ เด็็กจำำ�เป็็นต้้องได้้รัับเงิินอุุดหนุุน คนทำำ�งานต้้องมีี
หลัักประกัันเงิินว่่างงาน และผู้้�สููงวััยต้้องได้้รัับเงิินบำำ�นาญ อีีกทั้้�ง อายุุเกี่่�ยวข้้องกัับ
การคุ้้�มครองทางสัังคมที่่�คำำ�นึึงถึึงเพศสภาพ (Gender-Responsive Social Protection) 
ทั้้�งยัังมีีการจำำ�แนกหน้้าที่่�การทำำ�งานขึ้้�นอยู่่�กัับเพศ เช่่น ผู้้�หญิิงทำำ�งานบ้้านและไม่่ได้้
รัับค่่าตอบแทน (UNICEF 2020)
	     การทำำ�ความเข้้าใจระบบการคุ้้�มครองทางสัังคมสำำ�หรัับสัังคมสููงวััย แบ่่งออกเป็็น
สามมิิติิของการรัักษาพยาบาล บำำ�นาญ และการดููแลระยะยาว การเข้้าถึึงการคุ้้�มครอง
ทางสัังคมสำำ�หรัับประชาชนทั่่�วไป ล้้วนเป็็นมาตรการการช่่วยเหลืือทางสัังคม หากวิิเคราะห์์
ตามแนวทางฐานการคุ้้�มครองทางสัังคม (Social Protection Floors) เช่่น กรณีีของ
บำำ�นาญในโครงการเบี้้�ยยัังชีีพ เป็็นการให้้รายได้้พื้้�นฐานที่่�ต่ำำ ��กว่่ามาตรฐานของการ
ดำำ�รงชีีวิิต หรืือต่ำำ��กว่่าเส้้นความยากจนของประเทศไทย และกรณีีของการดููแลระยะยาว
ขาดการขยายให้้ครอบคลุุมทุุกพื้้�นที่่�และทำำ�ให้้เข้้าถึึงได้้อย่่างสะดวก สัังคมสููงวััยแสดงให้้เห็็น
การเปลี่่�ยนแปลงโครงสร้้างประชากรและขนาดครััวเรืือน โดยเฉพาะสมาชิิกครอบครััว
ที่่�ลดลงและการพึ่่�งพิิงประชากรวััยทำำ�งานที่่�สููงขึ้้�น สถานการณ์์เช่่นนี้้�ทำำ�ให้้บทบาทของรััฐ
จััดสวััสดิิการจึึงมีีความสำำ�คััญ เพราะการให้้สัังคมร่่วมจััดสวััสดิิการก็็เป็็นได้้ยาก
เมื่่�อไม่่ได้้มีีความเป็็นปึึกแผ่่นทางสัังคม
	     เมื่่�อพิิจารณาประเทศไทยหนึ่่�งในประเทศของระบอบอนุุรัักษ์์นิิยมที่่�ส่่งเสริิม
สวััสดิิการ อาจวิิเคราะห์์ประเทศอื่่�นในระบอบสวััสดิิการเดีียวกััน เพื่่�อการศึึกษาเชิิง
เปรียบเทีียบกัับกลุ่่�มประเทศเอเชีียตะวัันออก เช่่น การทำำ�ความเข้้าใจรััฐสวััสดิิการญี่่�ปุ่่�น 
ไม่่เพีียงแต่่การออกแบบนโยบายการดููแลสุุขภาพและการบริิการสัังคม แต่่เกี่่�ยวข้้องกัับ
การปรับปรุงและพััฒนาโครงสร้้างพื้้�นฐานและพื้้�นที่่�เมืือง ได้้แก่่ (1) การเผชิิญสัังคมสููงวััย
สมบููรณ์์สุุดยอด (Super-super aged society) เนื่่�องจากประชากรสููงวััยหรืืออายุุ 65 ปีี
ขึ้้ �นไปกว่่าร้้อยละ 30 (2) โครงสร้้างครอบครััวเกิิดการเปลี่่ �ยนแปลงอย่่างรวดเร็็ว 
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ให้้พิิจารณาจากการแต่่งงานครั้้�งแรกของผู้้�ชายมีีอายุุเฉลี่่�ย 31 ปีี และผู้้�หญิิงมีีอายุุเฉลี่่�ย 
29.4 ปีี แล้้วเกิิดค่่านิิยมของการมีีรายได้้ทั้้�งสองคนแต่่ไม่่เน้้นมีีลููก (Double incomes 
with no kids) และ (3) ประชากรสููงวััยญี่่�ปุ่่�นมีีอายุุยืืนยาวขึ้้�น เกิิดการจำำ�แนกกลุ่่�มใหม่่
ออกเป็็นช่่วงอายุุ 65-74 คืือสููงวััยตอนต้้น (Young-old people) ช่่วงอายุุ 75-84 ปีี
คืือสููงวััยตอนกลาง (Middle-old people) และช่่วงอายุุมากกว่่า 85 ปีีคืือสููงวััยตอนปลาย 
(Older-old) ช่่วงวััยหลัังสุุดมีีจำำ�นวนมากขึ้้�นอย่่างรวดเร็็ว รััฐบาลจึึงเห็็นความสำำ�คััญ
ของนโยบายการดููแลทางสัังคม (Social Care Policies) และสิ่่�งอำำ�นวยความสะดวก
เพื่่�อดููแลผู้้�สูงวััยที่่�มีีความต้้องการพิิเศษ อย่่างไรก็็ตาม การทบทวนสถานการณ์์ สัังคมสููงวััย
ในระบอบสวััสดิิการเดีียวกััน ผู้้�เขีียนมีีข้้อถกเถีียงว่่า แต่่ละประเทศมีีคุุณลัักษณะเฉพาะ
ของระบอบสวััสดิิการ ในเนื้้ �อหาส่่วนถััดไปจึึงเป็็นการวิิเคราะห์์ระบอบสวััสดิิการ
ของประเทศไทยต่่อไป

บทวิเคราะห์สังคมสูงวัยของประเทศไทย
ในระบอบสวัสดิการอนุรักษ์นิยมที่ส่งเสริมสวัสดิการ

	     การวิิเคราะห์์ระบอบสวััสดิิการอนุุรัักษ์์นิิยมที่่�ส่่งเสริิมสวััสดิิการ ประเทศ
ในระบอบนี้้�พยายามปฏิิเสธรััฐสวััสดิิการ และสนัับสนุุน “สัังคมสวััสดิิการ” (Welfare 
Society) เพื่่�อแสดงให้้เห็็นบทบาท ของสวััสดิิการไม่่ใช่่หน้้าที่่�แค่่รััฐบาล แต่่มีีบทบาท
ของภาคส่่วนที่่�สาม เช่่น ประชาชน ชุุมชน กลุ่่�มอาชีีพ หรืืออื่่�นๆ ร่่วมสนัับสนุุนหน้้าที่่�
ดัังกล่่าว กลายเป็็นการเรีียกคำำ�ว่่า “สวััสดิิการผสม” (Welfare Mix) ที่่�ทำำ�หน้้าที่่�ร่่วมกััน
ระหว่่างรััฐและเอกชน ผู้้�เขีียนจึึงจััดระบบความคิิดเพื่่�อจำำ�แนกคุุณลัักษณะของระบอบ
สวััสดิิการผ่่านระบบการคุ้้�มครองทางสัังคมสำำ�หรัับสัังคมสููงวััยของประเทศไทย พิิจารณา
ตามแนวทางของ Aspalter (2001; 2005; 2020; 2023a; 2023b) จึึงเสนอไว้้ 4 ประเด็็น
ดัังนี้้�
	     ประเด็็นที่่� 1 บริิบททางสัังคมและวััฒนธรรมของประเทศไทย ที่่�ตั้้ �งอยู่่�บน
ความสััมพัันธ์์ระหว่่างผู้้�อุปถัมภ์์และผู้้�รับการสงเคราะห์์ในโครงสร้้างทางเศรษฐกิิจ
การเมืือง หากย้้อนกลัับไปในเชิิงประวััติิศาสตร์์ที่่�ผ่่านมาทำำ�ให้้เห็็นได้้อย่่างชััดเจนว่่า
ไม่่สามารถยกระดัับสวััสดิิการให้้ก้้าวหน้้าได้้ ด้้วยการใช้้ข้้ออ้้างมาสนัับสนุุนความล้้มเหลว
ของการขยายพื้้�นที่่�ทางการคลััง ไม่่ว่่าจะเป็็น การจััดเก็็บภาษีีไม่่ได้้เพราะเศรษฐกิิจ
ภาคไม่่เป็็นทางการมีีขนาดใหญ่่และประชาชนไม่่ยื่่�นภาษีีรายได้้ แต่่อีีกกลุ่่�มคนที่่�ใช้้และ
ผููกขาดทรััพย์์สิินส่่วนรวมอยู่่�ก็ไม่่สามารถจัดเก็็บภาษีีเพื่่�อสร้้างความเป็็นธรรมทางสัังคม
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ได้้เช่่นกััน หรืือแม้้แต่่การปรัับโครงสร้้างภาษีีและเก็็บภาษีีในรููปแบบต่่างๆ เช่่น มรดก 
สิ่่�งแวดล้้อม เทคโนโลยีี จึึงเป็็นเรื่่�องที่่�ต้้องดำำ�เนิินการ 
	     การสร้้างดุุลยภาพทางการเมืืองดัังกล่่าวจะเกิิดขึ้้�นได้้ต้้องมีีขบวนการแรงงาน
และประชาชนที่่�เข้้มแข็็ง เป็็นเรื่่�องที่่�ยากยิ่่�งสำำ�หรัับประเทศไทย โดยเฉพาะการเคลื่่�อนไหว
ทางการเมืืองของรััฐสวััสดิิการมีีความแตกต่่างของกลุ่่�มคน ชนชั้้�น สถานะทางอาชีีพ 
และอื่่�นๆ ทำำ�ให้้ยากยิ่่�งที่่�จะได้้รัับฉัันทามติิจากประชาชน เช่่น สวััสดิิการโครงการประกััน
สุุขภาพถ้้วนหน้้าไม่่ใช่่คนทุุกคนจะเห็็นด้้วยกัับแนวทางการจััดสวััสดิิการนี้้ � แม้้แต่่
ชนชั้้�นกลางที่่�มีีรายได้้ซื้้�อประกัันสุุขภาพเอกชนก็็อาจมองว่่าเรื่่�องการจััดสวััสดิิการ
สุุขภาพถ้้วนหน้้าคืือความไม่่สมเหตุุสมผลโดยเฉพาะเมื่่�อกลุ่่�มชนชั้้�นกลางที่่�ทำำ�งานหลััก
และนำำ�รายได้้ส่่วนหนึ่่�งมาจ่่ายภาษีีแต่่ไม่่ได้้ใช้้ประโยชน์์จากสวััสดิิการ จึึงส่่งผลให้้
หลายกรณีีสัังคมไทยเกิิดการต่่อต้้านนโยบายสัังคมแบบกระจายซ้ำำ�� (Redistributive 
Social Policy) เป็็นการยากที่่�จะทำำ�ให้้การกระจายทรััพยากรในรููปแบบนี้้�ได้้รัับการยอมรัับ
จากทุุกฝ่่ายในสัังคม ความท้้าทายในระบบการคุ้้� มครองทางสัังคมในประเทศไทย
จึึงเป็็นผลจากการไม่่สามารถสร้้าง “ฉัันทามติิสัังคม” ในการกระจายสวััสดิิการ และ
ความแตกต่่างทางชนชั้้�นและอาชีีพที่่�ทำำ�ให้้การเคลื่่�อนไหวทางการเมืือง
	    ความสััมพัันธ์์ระหว่่างผู้้�อุุปถััมภ์์และผู้้�รัับการสงเคราะห์์ในระบอบสวััสดิิการนี้้� 
จึึงเน้้นการช่่วยเหลืือเฉพาะหน้้าตามปััญหาความยากจนและขาดแคลน แนวทางของ
สวััสดิิการจึึงตั้้�งบนฐานการกุุศลสงเคราะห์์เพื่่�อบรรเทาความทุุกข์์ยาก (Poor Relief) 
โดยอาศััยกลไกของการคุ้้� มครองทางสัังคมแบบไม่่เป็็นทางการ (Informal Social 
Protection) เพื่่�อให้้ครอบครััว เพื่่�อนบ้้าน ชุุมชน วััด องค์์กรกุุศล และองค์์กรพััฒนาเอกชน
มาร่่วมจััดสวััสดิิการ สำำ�หรัับสวััสดิิการในระบบนี้้�อยู่่� หรืือไม่่อยู่่� ในขอบเขตอำำ�นาจ
ของรััฐอย่่างชััดเจนตามประวััติิศาสตร์์ของงานสัังคมสงเคราะห์์และสวััสดิิการสัังคม 
รููปแบบดัังกล่่าวเป็็นที่่�นิิยมจำำ�แนกให้้ประเทศโลกใต้้ รวมถึึงประเทศไทยในปััจจุุบััน 
(Mongkolnchaiarunya and Wattanakoon 2013; Nontapattamadul, 2014; Sungkawan 
and Engstrom 2020) หากพิิจารณาบทบาทของผู้้�จัดสวััสดิิการเห็็นได้้ว่่า รััฐและครอบครััว
มีีอำำ�นาจมากกว่่าตลาดและปััจเจกบุุคคลในระบอบสวััสดิิการนี้้� แล้้วระบอบสวััสดิิการนี้้�
ขาดการตระหนัักถึึงสิิทธิิและคุุณค่่าของผู้้�ปฏิิบััติิงานบริิการสัังคมด้้านต่่างๆ ทั้้�งที่่�เป็็น
วิิชาชีีพหรืือไม่่ใช่่ก็็ตาม ผู้้�เขีียนวิิเคราะห์์รััฐบาลในระบอบสวััสดิิการนี้้�มัักจะเลืือกแก้้ปััญหา
ที่่�ส่่งผลกระทบต่่อเสถีียรภาพการบริิหารและความมั่่�นคงภายในประเทศก่่อนเป็็น
อัันดัับแรก เช่่น โรคภััยไข้้เจ็็บและความอดอยาก เพื่่�อรัักษาอำำ�นาจความชอบธรรม
ทางการเมืือง
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	   ประเด็็นที่่� 2 อุุดมการณ์์ทางการเมืืองที่่�เอนจากเสรีีนิิยมมาทางอนุุรัักษ์์นิิยม 
ทำำ�ให้้สวััสดิิการในระบอบนี้้�ไม่่ได้้ให้้ความสำำ�คััญบนฐานสิิทธิิมนุุษยชนเป็็นลำำ�ดัับต้้น 
แต่่เลืือกช่่วยเหลืือสวััสดิิการตามที่่�จำำ�เป็็น ซึ่่�งเห็็นได้้จากรััฐบาลเลืือกสร้้างกลไกของ
เครืือข่่ายชุุมชนมาสนัับสนุุนภารกิิจด้้านสาธารณสุุขของระบบการดููแลระยะยาว 
โดยผู้้�ที่่�มีีส่่วนร่่วมส่่วนมากเป็็นพลเมืืองตื่่�นตััว ที่่�ทำำ�งานอาสาสมััคร แกนนำำ�เครืือข่่าย
ชุุมชน และมีีบทบาทในกิิจกรรมชุุมชนอื่่�นๆ มาก่่อนหน้้านี้้� การได้้รัับความร่่วมมืือจาก
คนเหล่่านี้้�ช่่วยหนุุนอำำ�นาจของระบอบสวััสดิิการนี้้�ให้้ดำำ�เนิินต่่อไปได้้ เช่่น การสร้้างกลไก
ของการมีีส่่วนร่่วมในระดัับพื้้�นที่่� (ชุุมชนหรืือท้้องถิ่่�น) เป็็นการระดมทรััพยากรต่่างๆ 
รวมถึึงผู้้�สูงวััยมาร่่วมบริิการสัังคม 
	     อย่่างไรก็็ตามจะเห็็นได้้ว่่า การใช้้คำำ�ว่่าอาสาสมััคร ในบริิบทนี้้�กลัับสนัับสนุุน
ความชอบธรรม ให้้รััฐใช้้อำำ�นาจลดทอนคุุณค่่าศัักดิ์์�ศรีีความเป็็นมนุุษย์์และละเมิิดสิิทธิิ
พื้้�นฐานแรงงาน เช่่น การเขีียนหลัักเกณฑ์์ของการจ่่ายค่่าตอบแทนให้้ผู้้�ดููแลผู้้�สููงวััย
โดยไม่่กำำ�หนดให้้เป็็นส่่วนหนึ่่�งของการจ้้างแรงงานและการจ่่ายค่่าจ้้างที่่�ไม่่เกิินกว่่า
อััตราค่่าจ้้างขั้้�นต่ำำ�� แม้้ในเวลานี้้� ILO รณรงค์์ให้้ความสำำ�คััญต่่อคนทำำ�งานดููแล (Care 
Workers) ให้้มีีบทบาทมากขึ้้�นในระบบเศรษฐกิิจที่่�ส่่งเสริิมความเป็็นธรรมการจ้้างงาน
สำำ�หรัับผู้้�หญิิง การแยกหน้้าที่่�ระหว่่างงานอาสาสมััครและงานดููแลที่่�ไม่่ได้้รัับค่่าตอบแทน
จึึงเป็็นเรื่่�องที่่�สำำ�คััญตามหลัักการนี้้� (Barford, Brockie, and O’Higgins 2025) ในทาง
กลัับกัันบทบาทของกระทรวงแรงงานไม่่สามารถยืืนยัันหลัักการนี้้�ได้้ และไม่่สามารถ
ตอบโต้้ต่่อกระทรวงสาธารณสุุข แสดงให้้เห็็นว่่าระบอบสวััสดิิการนี้้�ใช้้ประโยชน์์ของ
งานอาสาสมััครหรืือสวััสดิิการที่่�เน้้นการช่่วยเหลืือกัันแบบไม่่เป็็นทางการ มาแฝงการ
กดขี่่�ขููดรีีดเพื่่�อให้้งานเหล่่านี้้�ทำำ�ด้วยความสมััครใจและไม่่หวัังผลตอบแทนใดๆ
	     อีีกด้้าน รััฐบาลลงทุุนพััฒนาบริิการสุุขภาพ การศึึกษา และความมั่่ �นคง
ทางสัังคมอย่่างต่่อเนื่่�อง แต่่กลัับพยายามลดสวััสดิิการที่่�ให้้เป็็นเงิินโอน เนื่่�องจาก
การเปลี่่ �ยนแปลงโครงสร้้างประชากรทำำ�ให้้เกิิดผลกระทบต่่อสถานะทางการคลััง 
ผู้้�เขีียนมีีอภิิปราย 3 ข้้อ ดัังนี้้�
	     (1) การกำำ�หนดเงื่่�อนไขของการได้้รัับสิิทธิิสวััสดิิการโดยใช้้เครื่่�องมืือทดสอบ
รายได้้และสิินทรััพย์์ ทำำ�ให้้กลุ่่�มที่่�มีีรายได้้สููงเกิินกว่่ากำำ�หนดอาจไม่่ได้้รัับสวััสดิิการ 
(2) การพิิจารณาความเปราะบางมากที่่�สุุดของปััจเจกบุุคคลและครััวเรืือนเป็็นเงื่่�อนไข
ของการได้้รัับสิิทธิิสวััสดิิการซึ่่�งสามารถช่่วยจำำ�กััดกลุ่่�มผู้้�ที่่ �ได้้รัับการสนัับสนุุน และ 
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(3) การขยายความครอบคลุุมเพื่่�อให้้ได้้รัับสวััสดิิการแต่่ไม่่รัับรองเป็็นสิิทธิิพื้้�นฐาน ส่่งผลให้้
สวััสดิิการมีีข้้อจำำ�กััดในการเข้้าถึึงที่่�ไม่่เท่่าเทีียม จากเงื่่�อนไขดัังกล่่าวจึึงเห็็นตััวอย่่างที่่�
ชััดเจนของการจััดทำำ�ฐานข้้อมููลและจััดเก็็บข้้อมููลของผู้้�ได้้รัับสิิทธิิสวััสดิิการจำำ�แนกประเภท
ของผู้้�ได้้รัับบััตรสวััสดิิการแห่่งรััฐอย่่างเดีียวและผสมกัับสวััสดิิการสัังคมอื่่�นๆ ได้้แก่่ 
เบี้้�ยความพิิการและเบี้้�ยยัังชีีพผู้้�สููงอายุุ การจััดการข้้อมููลนี้้�มีีผลต่่อการตััดสิินใจในการ
แจกจ่่ายสวััสดิิการและการรองรัับสิิทธิิพื้้�นฐานให้้กัับประชาชน
	     ระบอบสวััสดิิการนี้้ �แท้้จริิงแล้้วเน้้นการพุ่่� งเป้้ามากกว่่าการให้้สวััสดิิการ
แบบถ้้วนหน้้า อย่่างไรก็็ตามสวััสดิิการบางรายการเป็็นถ้้วนหน้้าซ่ึ่�งขึ้้�นอยู่่�กับความต้้องการ
พื้้ �นฐานของประชาชน เช่่น เบี้้ �ยยัังชีีพผู้้�สู ูงอายุุ เนื่่ �องจากเป็็นการตอบสนองต่่อ
ความต้้องการพื้้�นฐานของประชาชนในกลุ่่�มสููงอายุุ แต่่โครงสร้้างประชากรเปลี่่�ยนแปลง
ทั้้�งอััตราการเกิิดและการตาย อาจทำำ�ให้้ในอนาคต การจััดสรรสวััสดิิการเบี้้�ยยัังชีีพ
อาจไม่่ใช่่ถ้้วนหน้้าอีีกต่่อไป ดัังเช่่นรััฐบาลเคยประกาศระเบีียบกระทรวงมหาดไทย
ว่่าด้้วยหลัักเกณฑ์์การจ่่ายเงิินเบี้้�ยยัังชีีพผู้้�สููงอายุุขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น 
พ.ศ.2566 (ราชกิิจจานุุเบกษา 2566) เพื่่�อพิิจารณาทิิศทางของนโยบายได้้วางแนวทาง
การพุ่่�งเป้้ามาก่่อนแล้้ว แต่่ทิิศทางของการเมืืองต้้องพิิจารณาต่่อในอนาคต ผู้้�เขีียนเชื่่�อว่่า 
การเปลี่่�ยนแปลงหลัักเกณฑ์์ของผู้้�ได้้รัับสิิทธิิไม่่ใช่่กระทบต่่อความสามารถในการ
ดำำ�รงชีีวิิตของผู้้�สู ูงวััยด้้านเดีียว แต่่กระทบต่่อฐานคะแนนเสีียงทางการเมืืองของ
ผู้้�สููงวััย และในที่่�สุุดอาจนำำ�ไปสู่่�แรงต้้านจากกลุ่่�มผู้้�สููงอายุุ เพราะเป็็นกลุ่่�มประชากร
ที่่�มีีสััดส่่วนมากและมีีบทบาทในการเลืือกตั้้�งจนทำำ�ให้้รััฐบาลสููญเสีียความน่่าเชื่่�อถืือ
ในการบริิหารประเทศ การตััดสิินใจทางนโยบายสาธารณะสำำ�หรัับรััฐบาล จึึงต้้องวิิเคราะห์์
และพิิจารณาอย่่างรอบด้้าน
	     ประเด็็นที่่� 3 ปััจจััยทางสัังคมและเศรษฐกิิจ ในระบอบอนุุรัักษ์์นิิยมที่่�ส่่งเสริิม
สวััสดิิการนั้้ �นไม่่ได้้ต่่อต้้านสวััสดิิการ แต่่กลัับสนัับสนุุนสวััสดิิการด้้วยเหตุุผลของ
การพััฒนาเศรษฐกิิจและอุุตสาหกรรม เรีียกว่่า สวััสดิิการผลิิตภาพนิิยม (Productive 
Welfare) รากฐานความคิิดของสวััสดิิการคืือการมองว่่าการลงทุุนทางสัังคม (Social 
Investment) เป็็นสิ่่�งสำำ�คัญตามอิิทธิิพลของชุุดอุุดมการณ์์ของเสรีีนิิยมใหม่่ สวััสดิิการสัังคม
จึึงทำำ�หน้้าที่่�พััฒนาทุุนมนุุษย์์ ในแนวทางนี้้�วััยเด็็กได้้รัับความสำำ�คััญเพราะสามารถให้้
ผลิิตภาพทางเศรษฐกิิจและตลาดแรงงานได้้มากที่่�สุุดเพราะเป็็นช่่วงวััยที่่�มีีความสามารถ
ในการเรีียนรู้้�และพััฒนาอย่่างสููงสุุด ทางกลัับกััน ระบอบสวััสดิิการนี้้�ไม่่ให้้ความสำำ�คััญ
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สำ�หรับสังคมสูงวัยในประเทศไทย

ต่่อผู้้�สููงวััยที่่�ต้้องพึ่่�งพิิงสมาชิิกในครอบครััวและบุุคคลอื่่�น แต่่ในทางกลัับกัันสนัับสนุุน
แนวทางของการทำำ�งานของผู้้�สููงวััยตามแนวคิิดสููงวััยอย่่างมีีพลััง (Active Aging) เพื่่�อให้้
ผู้้�สููงวััยที่่�มีีสุุขภาพแข็็งแรงสามารถทำำ�งานได้้ต่่อไปตามแนวทางเส้้นทางชีีวิิต ไม่่ว่่าจะ
ช่่วงวััยใดก็็สามารถเรีียนรู้้� ทำำ�งาน และพัักผ่่อนได้้โดยไม่่ติิดอยู่่�กับกรอบวงจรชีีวิิตแบบเดิิม 
เช่่น การกำำ�หนดอายุุเกษีียณของผู้้�สูงวััย 60 ปีี และการเรีียนรู้้�ได้้ตลอดชีีวิิตไม่่ได้้จำำ�กัดเพีียง  
วััยเด็็กหรืือวััยเรีียนเท่่านั้้�น
	     ด้้วยเหตุุนี้้� ระบอบสวััสดิิการนี้้�จึึงสร้้างข้้อสนัับสนุุนที่่�มีีความชอบธรรมผ่่านการ
ส่่งเสริิมนโยบายสููงวััยอย่่างมีีพลัังเพื่่ �อขยายอายุุของสููงวััยอย่่างมีีสุุขภาพดีี เช่่น 
การทำำ�งานลดการเจ็็บป่่วย การติิดบ้้านและติิดเตีียง และการช่่วยสร้้างเครืือข่่ายทางสัังคม
ที่่�สนัับสนุุนการดููแลและช่่วยเหลืือกัันภายในชุุมชน ตััวอย่่างของแนวทางนี้้�คืือ นโยบาย
ตลาดแรงงานเชิิงรุุก (Active Labour Market Policy) เป็็นหนึ่่�งแนวทางของการคุ้้�มครอง
ทางสัังคมสำำ�หรัับสัังคมสููงวััย โดยส่่งเสริิมให้้ผู้้�สููงวััยมีีโอกาสทำำ�งานตามความสามารถ
และยัังคงมีีส่่วนร่่วมในระบบเศรษฐกิิจ 
	     อย่่างไรก็็ตาม นโยบายสููงวััยอย่่างมีีพลัังกลัับสามารถทำำ�งานได้้สอดรัับกัับ
แนวคิิดดั้้�งเดิิมของการบรรเทาความทุุกข์์ยากในระบอบอนุุรัักษ์์นิิยมที่่�ส่่งเสริิมสวััสดิิการ
ของประเทศไทย ระบอบนี้้�ไม่่สนัับสนุุนการช่่วยเหลืือด้้วยปััจจััยต่่างๆ แต่่หัันมาเสริิมสร้้าง
ศีีลธรรมทางจิิตใจเพื่่�อให้้คนทุุกช่่วงวััย มีีคุุณลัักษณะที่่�รััฐปรารถนา เช่่น ไม่่เกีียจคร้้าน 
มีีวิินััย รู้้�จัักหน้้าที่่� กตััญญููรู้้�คุุณ และเอื้้�ออาทร ผู้้�เขีียนคาดการณ์์ตามทิิศทางของสถิิติิ
ประชากร การทำำ�งานของผู้้�สููงวััยจะมากขึ้้�นเรื่่�อยๆ แต่่ไม่่ได้้รัับรองการทำำ�งานต่ำำ��กว่่า
ความรู้้� ทัักษะ และประสบการณ์์หรืือไม่่ รวมถึึงการทำำ�งานรัับค่่าจ้้างต่ำำ��กว่่างานเดิิม
ที่่�เคยทำำ�มาก่่อนหรืือไม่่ จะเห็็นผู้้�สููงวััยที่่�เคยทำำ�งานใช้้ทัักษะสููงอาจต้้องมาทำำ�งาน
ที่่�ใช้้ทัักษะพื้้�นฐาน ซึ่่�งแสดงให้้เห็็นถึึงความไม่่สมดุุลในการกระจายโอกาสการทำำ�งาน
ในสัังคมสููงวััยส่่วนผู้้�สูงวััยในเศรษฐกิิจภาคไม่่เป็็นทางการไม่่มีีการเปลี่่�ยนแปลงมากนััก 
คนกลุ่่�มนี้้�ไม่่มีีการกำำ�หนดกรอบของอายุุให้้เกษีียณเมื่่�อไร จึึงเป็็นการทำำ�งานจนกว่่า
สุุขภาพชีีวิิตจะล่่าถอย จึึงเป็็นภาพแทนของคำำ�ที่่�ผู้้�เขีียนเรีียกยุุคนี้้�ว่่า “การสููงวััยที่่�แกร่่ง
ถึึงมีีชีีวิิตรอด” (Survival Ageing)
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	     ประเด็็นที่่� 4 นโยบายสวััสดิิการสัังคม จึึงเป็็นผลสืืบเนื่่�องจากอิิทธิิพลของ
อุุดมการณ์์และสถาบัันทางการเมืืองอย่่างหลีีกเลี่่�ยงไม่่ได้้ซ่ึ่�งมีีอิิทธิิพลต่่อการกำำ�หนด
ทิิศทางการส่่งเสริิมสวััสดิิการในประเทศ การแบ่่งแยกสวััสดิิการออกเป็็นหลายระบบคืือ
คุุณลัักษณะสำำ�คััญของระบอบสวััสดิิการอนุุรัักษ์์นิิยมที่่�ส่่งเสริิมสวััสดิิการ โดยเฉพาะ
การที่่�มีีระบบสวััสดิิการที่่�แตกต่่างกัันออกไปตามแต่่ละอาชีีพ จึึงเห็็นระบบสวััสดิิการ
แตกต่่างกัันในกลุ่่�มอาชีีพต่่างๆ ได้้แก่่ ข้้าราชการ เจ้้าหน้้าที่่�รััฐวิิสาหกิิจ พนัักงานราชการ 
ลููกจ้้างภาคเอกชน และผู้้�ประกอบอาชีีพอิิสระ ซ่ึ่�งระบบเหล่่านี้้�สะท้้อนถึึงความไม่่เท่่าเทีียม
ในด้้านการเข้้าถึึงสิิทธิิประโยชน์์ทางสวััสดิิการ ขึ้้�นอยู่่�กัับสถานะการทำำ�งานหรืืออาชีีพ
ของแต่่ละบุุคคล ขณะที่่�การพิิจารณาความก้้าวหน้้าหรืือถดถอยของนโยบายสวััสดิิการ
สัังคมเสนอให้้พิิจารณาสามประเด็็น ได้้แก่่ ประเด็็นหนึ่่�ง การบััญญััติิหลัักการสวััสดิิการ
สัังคมในรััฐธรรมนููญไว้้อย่่างไร ประเด็็นสอง แหล่่งที่่ �มาของนโยบายเกิิดขึ้้ �นจาก
พรรคการเมืืองและภาคประชาชนอย่่างไร และประเด็็นสาม การเกิิดขึ้้�นของนโยบาย
เป็็นไปตามแนวทางประชาธิิปไตยหรืือไม่่ และมีีอุุดมการณ์์เบื้้�องหลัังอย่่างไร 
	     ตััวอย่่างของสวััสดิิการสัังคมของสิิงคโปร์์ในระบอบสวััสดิิการอนุุรัักษ์์นิิยม
ที่่�ส่่งเสริิมสวััสดิิการคืือ “กองทุุนสำำ�รองเลี้้�ยงชีีพ” (Provident Fund) กลายเป็็นแนวทาง
แพร่่หลายของประเทศต่่างๆ ในโลกใต้้ หมายรวมถึึงประเทศในระบอบสวััสดิิการนี้้� 
โดยการใช้้กองทุุนสำำ�รองเลี้้�ยงชีีพเป็็นสวััสดิิการสำำ�หรัับการออมเงิินเพื่่�อรองรัับสัังคมสููงวััย 
ซ่ึ่�งเป็็นหน่ึ่�งในกลไกที่่�ช่่วยให้้ประชาชนสามารถสร้้างความมั่่�นคงทางการเงิินเมื่่�อเกษีียณ
อายุุ กรณีีของประเทศไทยตามข้้อมููลวัันที่่� 30 มิิถุุนายน พ.ศ.2567 แสดงให้้เห็็นว่่า
มีีจำำ�นวน 355 กองทุุน นายจ้้าง 23,443 ราย และจำำ�นวนสมาชิิก 2,942,579 คน 
หากพิิจารณาจำำ�นวนสมาชิิก 2,501,192 คน หรืือร้้อยละ 85 เป็็นสััดส่่วนของนายจ้้าง
ขนาดใหญ่่ที่่�มีีสมาชิิก 100 คนขึ้้�นไป แม้้ว่่ามีีนายจ้้างขนาดใหญ่่ร้้อยละ 22.2 ที่่�จััดให้้
สวััสดิิการกองทุุนสำำ�รองเลี้้�ยงชีีพก็็ตาม (สำำ�นัักงานคณะกรรมการกำำ�กัับหลัักทรััพย์์และ
ตลาดหลัักทรััพย์์ 2567) จำำ�นวนข้้างต้้นนี้้�มีีข้้อสัังเกตคืือ สถานประกอบกิิจการขนาดใหญ่่
อาจมีีความมั่่�นคงการทำำ�งานมากกว่่าขนาดเล็็กที่่�มีีจำำ�นวนสมาชิิก 1-9 คนและขนาดกลาง
ที่่�มีีจำำ�นวนสมาชิิก 10-99 คน เพราะสถานประกอบการขนาดใหญ่่มีีศัักยภาพในการ
จััดหาทรััพยากรและบริิหารจััดการกองทุุนได้้ดีีขึ้้�น และสวััสดิิการกองทุุนสำำ�รองเลี้้�ยงชีีพ
เป็็นการออมเพื่่�อรองรัับสัังคมสููงวััย แต่่จะมีีประสิิทธิิภาพก็็ต่่อเมื่่�อมีีการจ้้างงานต่่อเนื่่�อง
คืือการมีีสััญญาจ้้างงานระยะยาวที่่�จะช่่วยสะสมในกองทุุนสำำ�รองเลี้้�ยงชีีพเป็็นไปอย่่าง
มั่่�นคงและต่่อเนื่่�อง
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สำ�หรับสังคมสูงวัยในประเทศไทย

	     ส่่วน “กองทุุนประกัันสัังคม” แพร่่หลายในประเทศโลกเหนืือ กรณีีของ
ประเทศไทยมีีจำำ�นวนผู้้�ประกัันตนมาตรา 40 ที่่�มีีอายุุ 60 ปีีขึ้้�นไป คิิดเป็็นร้้อยละ 19.2 
ของผู้้�ประกัันตนทั้้�งหมด อย่่างไรก็็ตาม แต่่จำำ�นวนนี้้�มีีสมาชิิกเพีียงเพีียงร้้อยละ 26 
ที่่�จ่่ายเงิินสมทบเพื่่�อให้้ได้้รัับการคุ้้�มครองสิิทธิิประโยชน์์ของกองทุุนประกัันสัังคม 
ร้้อยละ 26 ซึ่่�งสะท้้อนถึึงการที่่�ประชาชนยัังคงมีีความไม่่เข้้าใจหรืือมีีความแตกต่่าง
ทางมุุมมองเกี่่�ยวกัับการจ่่ายสมทบและการรัับสิิทธิิประโยชน์์จากกองทุุน การพิิจารณา
ความสำำ�คััญของประกัันสัังคมจึึงไม่่ได้้จำำ�กััดเพีียงแค่่รายการสิิทธิิประโยชน์์หรืือ
จำำ�นวนเงิินที่่�จ่่ายสมทบแต่่ละเดืือน แต่่ประเด็็นสำำ�คััญคืือ การที่่�ประชาชนไทยเข้้าใจ
และรัับรู้้�ถึึงบทบาทและประโยชน์์ของการเข้้าร่่วมกองทุุนประกัันสัังคมอย่่างแท้้จริิง 
เพราะแม้้จะมีีการดำำ�เนิินการผ่่านมาจะถึึงสี่่�ทศวรรษแล้้ว ก็็ยัังคงมีีมุุมมองแตกต่่างเกี่่�ยวกัับ
หลัักการกระจายซ้ำำ��และถ้้วนหน้้า ซึ่่�งก่่อให้้เกิิดข้้อถกเถีียงเกี่่�ยวกัับหลัักการสนัับสนุุน
หลัักสิิทธิิมนุุษยชน 
	     นอกจากนี้้� ผู้้�เขีียนอธิิบายอีีกโครงการสวััสดิิการคืือ “กองทุุนการออมแห่่งชาติิ” 
ของประเทศไทย ต้้องเป็็นแรงงานในเศรษฐกิิจภาคไม่่เป็็นทางการ แตกต่่างจากกองทุุน
สำำ�รองเลี้้�ยงชีีพที่่�เป็็นแรงงานในเศรษฐกิิจภาคทางการ เป็็นกองทุุนบำำ�นาญที่่�ส่่งเสริิมให้้
ประชาชนออมเงิินเพื่่ �อเตรีียมพร้้อมเกษีียณในอนาคตและจ่่ายผลตอบแทนให้้
เมื่่�อสิ้้�นสุุดการเป็็นสมาชิิก กองทุุนนี้้�มีีผู้้�เข้้าใช้้บริิการเดืือนธัันวาคม พ.ศ.2567 จำำ�นวน 
2,711,765 คน หรืือคิิดเป็็นร้้อยละ 12.9 ของแรงงานในเศรษฐกิิจภาคไม่่เป็็นทางการ 
(กองทุุนการออมแห่่งชาติิ 2567) อย่่างไรก็็ตาม ปััญหาหลัักของกองทุุนการออมแห่่งชาติิ 
คืือ การออมต่่อเนื่่�อง หากไม่่มีีการออมที่่�สม่ำำ��เสมอ จะมีีผลกระทบต่่ออััตราการบำำ�นาญ
ที่่�จะได้้รัับเมื่่�ออายุุ 60 ปีี และยัังพบว่่า ผู้้�ประกัันตนบางคนไม่่ได้้จ่่ายเงิินสมทบอย่่าง
ต่่อเนื่่�องหรืือไม่่ได้้รัักษาสมาชิิกภาพในระยะยาว แต่่ระบบยัังคงเก็็บสถิิติิจำำ�นวนสมาชิิกไว้้
ทำำ�ให้้เกิิดความเข้้าใจผิิดว่่า ทุุกคนจะได้้รัับสวััสดิิการอย่่างทั่่�วถึึง ทั้้�งที่่�ในความเป็็นจริิง 
การเข้้าใจผิิดเกี่่�ยวกัับการจ่่ายเงิินสมทบและการรัักษาสมาชิิกมีีความสำำ�คััญอย่่างยิ่่�ง
ในการดำำ�เนิินนโยบายให้้มีีประสิิทธิิภาพ
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	     นโยบายสวััสดิิการสัังคมในระบอบสวััสดิิการอนุุรัักษ์์นิิยมที่่�ส่่งเสริิมสวััสดิิการ 
จึึงเน้้นที่่�ผลิิตภาพทางเศรษฐกิิจ และไม่่สนัับสนุุนการบรรเทาความทุุกข์์ยาก การส่่งเสริิม
การออมจึึงเป็็นหนึ่่�งในแนวทางสำำ�คััญเพื่่�อรองรัับสัังคมสููงวััย การพััฒนาระบบการออม
สำำ�หรัับประชาชนทั่่�วไปต้้องส่่งเสริิมการให้้ความรู้้�และการวางแผนทางการเงิิน เพื่่�อให้้
รู้้�จัักการสร้้างหลัักประกัันเมื่่�อสููงวััย การออมเงิินไม่่เพีียงแต่่การมองระดัับพฤติิกรรม
ปััจเจกบุุคคล แต่่สนัับสนุุนความรัับผิิดชอบทางสัังคมร่่วมกัันระหว่่างรััฐและประชาชน 
และควรพิิจารณาสาเหตุุที่่ �ประชาชนไม่่มีีเงิินออม แท้้จริิงแล้้วเป็็นเรื่่ �องของรายได้้
ที่่ �ไม่่สััมพัันธ์์กัับค่่าครองชีีพหรืือไม่่ หากพิิจารณาบััญชีีเงิินฝากประเภทออมทรััพย์์
ตามข้้อมููลของธนาคารแห่่งประเทศไทยพบว่่า ร้้อยละ 90.69 มีีเงิินฝากในบััญชีีไม่่เกิิน 
50,000 บาท และร้้อยละ 2.96 มีีเงิินฝากในบััญชีีระหว่่าง 50,000 ถึึง 100,000 บาท 
(ธนาคารแห่่งประเทศไทย 2568) แม้้ว่่าข้้อมููลนี้้�ไม่่ได้้จำำ�แนกช่่วงอายุุ สถานะทางอาชีีพ 
และปััจจััยอื่่�นๆ แต่่แสดงให้้เห็็นว่่า นโยบายการออมเพื่่�อรองรัับสัังคมสููงวััย ไม่่สอดคล้้อง
กัับสถานการณ์์ที่่�เกิิดขึ้้�นอยู่่� เห็็นได้้จากประชาชนกว่่า 9 ใน 10 คนมีีเงิินสะสมไม่่ถึึง 
50,000 บาท ซ่ึ่�งไม่่เพีียงพอสำำ�หรัับการใช้้ชีีวิิตหลัังเกษีียณ และปััญหานี้้�จะรุุนแรงมากขึ้้�น
เมื่่�อประเทศไทยเข้้าสู่่�สัังคมสููงวััยสมบููรณ์์ (Super Aged Society) โดยเฉพาะกัับผู้้�สููงวััย
ขาดระบบการคุ้้�มครองทางสัังคม และผู้้�สููงวััยรุ่่�นถััดไปที่่�ไม่่มีีสมาชิิกพึ่่�งพิิงและตนเอง
ก็็ไม่่สามารถทำำ�งานได้้ แนวทางเส้้นทางชีีวิิตจึึงไม่่เหมาะสมสำำ�หรัับผู้้�สููงวััยทุุกกลุ่่�ม
อย่่างที่่�กล่่าวถึึงกััน การมุ่่�งเน้้นพััฒนาและการทำำ�งานในทุุกช่่วงวััยอาจไม่่เหมาะสมสำำ�หรัับ
ผู้้�สูงอายุุทุุกกลุ่่�ม โดยเฉพาะกรณีีที่่�ไม่่มีีการคุ้้�มครองทางสัังคมและการออมที่่�ไม่่เพีียงพอ
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สำ�หรับสังคมสูงวัยในประเทศไทย

บทส่งท้าย

	     ระบอบสวััสดิิการอนุุรัักษ์์นิิยมที่่�ส่่งเสริิมสวััสดิิการของประเทศไทยไม่่อาจ
อธิิบายด้้วยมิิติิทางการเมืืองเพีียงด้้านเดีียว เนื่่�องจากมีีความสลัับซัับซ้้อนที่่�ต้้องพิิจารณา
จากหลากหลายปััจจััย การศึึกษาระบอบสวััสดิิการของประเทศหนึ่่�งใดตามข้้อเสนอของ 
Aspalter ตั้้�งแต่่ปลายทศวรรษ 2540 จนถึึงปััจจุุบััน แสดงให้้เห็็นว่่า การวิิเคราะห์์ระบอบ
สวััสดิิการสามารถศึึกษาเชิิงลึึกในคุุณลัักษณะเฉพาะของนโยบายสัังคม โดยกรณีีศึึกษา
ของประเทศใดประเทศหนึ่่�งเป็็นแนวทางการศึึกษาเชิิงเปรีียบเทีียบ ผู้้�เขีียนจึึงเลืือกใช้้
สถานการณ์์สัังคมสููงวััยในประเทศไทยเป็็นกรณีีศึึกษาสำำ�หรัับพิิจารณาระบบการคุ้้�มครอง
ทางสัังคม เพราะเป็็นหน่ึ่�งในปััญหาสำำ�คัญที่่�หลายภาคส่่วนตระหนัักถึึงทั้้�งภายในประเทศ
และต่่างประเทศ และเพื่่�อแสดงให้้เห็็นความสำำ�คััญของการคุ้้�มครองทางสัังคมไม่่ใช่่การ
ยกระดัับการคุ้้�มครองความมั่่�นคงทางรายได้้เพีียงอย่่างเดีียว แต่่ก็็ไม่่สามารถปฏิิเสธ
ความสำำ�คัญเรื่่�องดัังกล่่าว เนื่่�องจากเป็็นฐานการคุ้้�มครองทางสัังคมขั้้�นแรก ผู้้�เขีียนพยายาม
เสนอให้้เห็็นอีีกสองเรื่่�องในหััวข้้อที่่�สาม ได้้แก่่ การรัักษาพยาบาลเพื่่�อรองรัับคนทุุกกลุ่่�ม 
และระบบการดููแลระยะยาวที่่�ขยายให้้ครอบคลุุมให้้ครอบคลุุมผู้้�สูงวััยที่่�มีีความต้้องการ
พิิเศษ ได้้แก่่ ผู้้�สูงวััยติิดเตีียงและผู้้�สูงวััยที่่�ไม่่สามารถดูแลตนเองได้้ รวมถึึงผู้้�สูงวััยที่่�อาศััย
โดดเดี่่�ยวตามลำำ�พัง ทั้้�งนี้้� การขยายบทบาทของระบบการดููแลระยะยาวเพื่่�อรองรัับผู้้�สูงวััย
ที่่�ไม่่มีีสมาชิิกในครอบครััวดููแลจึึงเป็็นสิ่่�งที่่�ต้้องพิิจารณาลำำ�ดัับแรกๆ เนื่่�องจากขนาดของ
ครััวเรืือนมีีแนวโน้้มที่่�สมาชิิกในครอบครััวจะลดลงอย่่างต่่อเนื่่�อง การทำำ�ความเข้้าใจ
ระบอบสวััสดิิการของประเทศไทยอาจศึึกษาสถานการณ์์สัังคมสููงวััยจากญี่่ �ปุ่่� น
มาเป็็นตััวอย่่าง และนำำ�มาเป็็นแนวทางในการออกแบบระบบการคุ้้�มครองทางสัังคม
เพื่่�อดำำ�เนิินนโยบายต่่อไป แต่่ญี่่�ปุ่่�น เกาหลีีใต้้ สิิงคโปร์์ และอื่่�นๆ ก็็มีีบริิบทหลายแง่่มุุม
ที่่�ไม่่เหมืือนกัับประเทศไทย แม้้จะจำำ�แนกระบอบสวััสดิิการตามที่่� Aspalter เสนอให้้
ประเทศในภููมิิภาคเอเชีียตะวัันออกคืือระบอบสวััสดิิการอนุุรัักษ์์นิิยมที่่�ส่่งเสริิมสวััสดิิการ
ก็็ตาม ด้้วยเหตุุข้้างต้้น ควรพิิจารณาคุุณลัักษณะเฉพาะของประเทศไทย โดยเฉพาะ
บริิบททางการเมืืองและวััฒนธรรม บทความนี้้�จึึงมุ่่�งเน้้นการอธิิบายการเปลี่่�ยนแปลง
ของโครงสร้้างประชากรสููงวััยและระบบการคุ้้�มครองทางสัังคม เพื่่�อสร้้างชุุดคำำ�อธิิบาย
ที่่�สามารถปรัับปรุุงและพััฒนานโยบายการคุ้้� มครองทางสัังคมให้้สอดคล้้องกัับ
ความเป็็นจริิงตามระบอบสวััสดิิการของประเทศไทยในคำำ�อธิิบายของหััวข้้อที่่� 4
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