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Executive Summary 

 
Due to the continuous decline in death and fertility rates observed during the last 

several decades, Thailand is experiencing rapid population aging. The number and the 
proportion of the elderly population are expected to grow incessantly, while the number 
and the proportion of the working-age population are projected to decline through time. 
The fast change in age structure of Thai population poses major challenges to economic 
development as it potentially affects Thailand economic growth and financial security of the 
Thai population. This report surveys literature relevant to the two potential impacts of the 
change in the population age structure and identify knowledge gaps. The findings could be 
used to form directions of future research and to facilitate policy planning aiming to cope 
with the change. 

The change in the population age structure and economic growth 

Employing different economic models, all existing literature unanimously concludes 
that the change in the population age structure will slow down future economic growth as 
compared to a counterfactual situation in which there is no aging population. The result is 
clear and straightforward. When a country has less labor, it surely cannot produce at the 
same level as it used to, given other things constant. However, as expected, the use of 
different types of models and parameters does lead to different magnitude of the impacts 
on economic growth. An interesting question that is of interest to policy makers would be 
which model produces the most reliable results. Unfortunately, it is very difficult to select 
which model performs better because all models in previous papers served mainly for 
analytical purposes. They do not attempt to verify the performance of their models e.g. how 
well key macro-economic variables (output, consumption, and investment) generated from 
the model replicate their past trends. Future research should emphasize on convincing 
audience that the results produced from the model are reliable. 

Also, there are a few more aspects of future research that could be improved upon 
the past works. First, the previous literature project future labor based on projected trend of 
future population. Although this simple assumption is easy to work, it could bias the 
projection of future labor because there is no reason whatsoever to believe that the 
population and the number of labor would change at the same rate. Ideally, future studies 
should try to project the labor force participation rates by age group first, and then multiply 
the resulting projections of each age group to the projected population of the corresponding 
group to obtain the projected labor force. Second, future study should try to build a model 
with multiple sectors in order to investigate the impacts of the change in the population age 
structure at sector level.    
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To counter the negative impacts of the aging population on economic growth, the 
following policies have been identified in the existing literature: imports of migrant workers, 
human capital accumulation, extension of life-time working periods (extension of retirement 
age), technological development, and promotion of saving and investment. These policies 
have been introduced in previous studies as broad concepts. However, policy makers are 
more interested in such policies in more specific details, especially how to effectively 
implement these policies. Policy-oriented studies could address the issue.   

With a reducing working population, manpower planning will become increasingly 
important. As the resource is more limited, it is crucial to minimize losses from a mismatch 
between what employers needs and what employees are able to provide. To our 
knowledge, there is no long-term employment projection model that takes into account of 
the change in the population age structure and future macro-economic conditions. 
Development of such employment projections would be beneficial for students, teachers, 
career counselors, and policy makers in preparing to take on challenges from the change in 
population age structure.                 

The change in the population age structure and financial security  

Regarding the population structure, several figures of Thailand – the declining fertility 
rate, lower mortality rate, the smaller proportion of children and higher proportion of the 
elderly, and the longer life expectancy – are warning that Thailand are the ageing society. 
The pressing issue is not only limited to the population structure, but also a perception 
towards retirement of Thai people. Small family setting and independent lifestyle are 
becoming the trend, but the traditional view of dependency on family members still shifts 
slowly; for instance, according to the national survey, Thai people expect their descendants 
to provide financial support and care, or at least the transportation for healthcare services. 
Thus, unless there is some change, those future descendants will have to bear the financial 
burden and spare time from daily life schedules to serve their ageing parents possessing the 
same old expectation. 

The national survey showed that most of the elderly have their own housing, but they 
are lack of the saving. Then, the study of reversal mortgage could be beneficial, or the study 
of the relationship between the living cost and the living setting during the retirement age 
might give some good advice.  

Furthermore, illness or chronic diseases among the elderly result with significant 
medical and transportation costs. Even though, Thailand has already implemented universal 
health coverage which successfully relieve financial burden, it is necessary to study the 
health protection and promotion that will eventually save the healthcare cost. In addition, 
the elderly with a physical dependent condition are in need of the long term care; thus, the 
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study of the structure, costing and financing of long term care system is considered to be 
indispensable.  

Last but not least, the sufficient saving of the current workforce to serve the 
dependents, his or her child, and his or her older self is the most important issue, as money 
can be exchanged into services and goods. This issue can be linked with many other 
relevant topics like how much do the parent need to spend on their kids, what is the 
optimal amount of the retirement saving, how can we improve the financial literacy of Thai 
people, or even what is the effective mechanism to limit household debt level. 

The preparation for the possible dependency is for the sake of both young people and 
their elderly. Parents feel obliged to conduct financial planning for their children. At the 
same way working people need to prepare their own retirement finance. The reviewed 
literatures have pointed out an importance of being an independent elderly. Per the above-
mentioned aspects, this independence must be based on the preparation of housing, health 
and finance, leading ultimately to household financial stability. 
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บทคัดย่อ 
 

การลดลงอย่างต่อเน่ืองของอัตราการตายและอัตราการเจริญพันธ์ุในช่วงหลายทศวรรษที่ผ่านมาทําให้
ประเทศไทยกําลังเผชิญกับการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรครั้งสําคัญ จํานวนประชากรวัยเด็กและวัย
ทํางานมีแนวโน้มลดลงในขณะที่วัยสูงอายุมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเน่ือง การเปลี่ยนแปลงดังกล่าวจะมี
ผลกระทบในวงกว้างต่อทุกภาคส่วน นํามาซึ่งความท้าทายต่อการพัฒนาประเทศทั้งด้านศักยภาพการเติบโต
ทางเศรษฐกิจของประเทศ และด้านความมั่นคงด้านการเงินของประชากร  รายงานฉบับน้ีได้ทบทวนและ
สังเคราะห์งานวิจัยที่เก่ียวข้อง เพ่ือสรุปว่าองค์ความรู้ในปัจจุบันมีอะไรบ้าง  และอะไรคือช่องว่างความรู้และ
การวิจัยที่สมควรได้รับการศึกษาต่อไป ผลการศึกษาที่ได้สามารถใช้เป็นข้อมูลประกอบการจัดทําแผน
ยุทธศาสตร์ของประเทศ และกําหนดหัวข้อวิจัยที่เป็นประโยชน์ต่อการเตรียมพร้อมรับมือกับการเปลี่ยนแปลงที่
จะเกิดขึ้น 

 

 

Abstract 

 
Due to the continuous decline in death and fertility rates observed during the last 

several decades, Thailand is experiencing rapid population aging. The number and the 
proportion of the elderly population are expected to grow incessantly, while the number 
and the proportion of the working-age population are projected to decline through time. 
The fast change in age structure of Thai population poses major challenges to economic 
development as it potentially affects Thailand economic growth and financial security of the 
Thai population. This report surveys literature relevant to the two potential impacts of the 
change in the population age structure and identify knowledge gaps. The findings could be 
used to form directions of future research and to facilitate policy planning aiming to cope 
with the change. 
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บทท่ี 1: บทนํา 

 

1.1 หลักการและเหตุผล 
การลดลงอย่างต่อเน่ืองของอัตราการตายและอัตราการเจริญพันธ์ุในช่วงหลายทศวรรษท่ีผ่านมาทําให้

ประเทศไทยกําลังเผชิญกับการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรคร้ังสําคัญ จํานวนประชากรวัยเด็กและวัย
ทํางานมีแนวโน้มลดลงในขณะท่ีวัยสูงอายุมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเน่ือง การเปลี่ยนแปลงดังกล่าวจะมี
ผลกระทบในวงกว้างต่อทุกภาคส่วน นํามาซึ่งความท้าทายต่อการพัฒนาประเทศทั้งด้านเศรษฐกิจและสังคม
อย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ 3 ด้านได้แก่ ศักยภาพการเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศ ความมั่นคงด้านการเงินของ
ประชากร และความอยู่เย็นเป็นสุขของครอบครัวไทย1  

การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรเป็นประเด็นที่ได้รับความสนใจอย่างมากจากหน่วยงานภาครัฐ
และนักวิชาการ อย่างไรก็ดี แม้ว่าในปัจจุบันจะมีงานวิจัยที่เก่ียวข้องกับการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุ
ประชากรจํานวนมากพอสมควร แต่ยังขาดการรวบรวมและสังเคราะห์อย่างเป็นระบบ ทําให้ไม่สามารถนํามาใช้
ประโยชน์ในการวางนโยบายได้อย่างเต็มประสิทธิภาพ ดังน้ันคณะผู้วิจัยจึงเห็นว่า มีความจําเป็นที่จะต้อง
ทบทวนและสังเคราะห์งานวิจัยที่มีอยู่เพ่ือสรุปว่าองค์ความรู้ในปัจจุบันมีอะไรบ้าง เพียงพอที่จะใช้ประกอบการ
ตัดสินใจเชิงนโยบายหรือไม่ และยังมีช่องว่างงานวิจัย (Research gap) ในประเด็นสําคัญใดบ้าง ทั้งน้ีเพ่ือใช้
เป็นข้อมูลประกอบการจัดทําแผนยุทธศาสตร์ของประเทศ และกําหนดหัวข้อวิจัยที่เป็นประโยชน์ต่อการ
เตรียมพร้อมรับมือกับการเปลี่ยนแปลงที่จะเกิดขึ้น 

1.2 วัตถุประสงค์ของโครงการ 
โครงการน้ีมีวัตถุประสงค์หลัก 3 ข้อ ดังต่อไปน้ี 

1.2.1 ทบทวนและสังเคราะห์งานวิจัยที่เก่ียวข้องกับการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรในมิติ
การเติบโตทางเศรษฐกิจ  ความมั่นคงทางการเงินของประชากร  และความต้องการการลงทุนทางสังคมเพ่ือ
เตรียมการรองรับการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากร  

1.2.2 ทบทวน แผน นโยบาย มาตรการเตรียมการของรัฐไทยต่อการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุ
ประชากร รวมถึงนโยบายที่สนับสนุนบทบาทของภาคส่วนอ่ืนๆ ในสังคม (เช่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและ
ภาคเอกชน) และทบทวนการศึกษาวิจัยที่วิเคราะห์แผน นโยบาย หรือมาตรการดังกล่าว 

1.2.3 วิเคราะห์ช่องว่างของความรู้และช่องว่างทางนโยบายเพ่ือใช้เป็นข้อมูลในการกําหนด
ยุทธศาสตร์การทําวิจัยด้านการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรในช่วงปี 2557-2560 ของสํานักงาน
กองทุนสนับสนุนการวิจัย 

 

 

                                           
1 ความท้าทาย 3 ด้านดังกล่าวระบุไว้ในร่างแผนประชากรในการพัฒนาประเทศระยะยาว 20 ปีของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ

และสังคมแห่งชาติ  
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1.3 แนวทาง/ขัน้ตอนการดาํเนินงาน 
1.3.1 รวบรวมและคัดกรองงานวิจัยที่เก่ียวข้องจากแหล่งต่างๆ โดยจะคัดกรองงานวิจัยจากฐานข้อมูล

วิจัยของสํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย สภาวิจัยแห่งชาติ เว็บไซต์ของสถาบันวิจัยและมหาวิทยาลัยต่างๆ 
งานวิจัยที่ได้รับการตีพิมพ์ในวารสารวิชาการ และงานวิจัยอ่ืนๆ ที่สามารถสืบค้นได้จากอินเทอร์เน็ต โดย
คณะผู้วิจัยใช้หลักเกณฑ์ในการคัดเลือก 2 ประการ ได้แก่ ประเด็นวิจัยต้องเก่ียวข้องกับการเปลี่ยนแปลง
โครงสร้างอายุประชากรโดยตรง สามารถอธิบายความเกี่ยวข้องได้โดยอาศัยหลักเหตุผล ทฤษฎี หรือหลักฐาน
เชิงประจักษ์ และเป็นงานวิจัยที่ใช้ระเบียบวิธีวิจัยที่มีความน่าเช่ือถือ 

ในการคัดกรองงานวิจัย คณะผู้วิจัยจะแบ่งงานวิจัยเป็น 2 กลุ่ม ได้แก่  

1) กลุ่มที่เก่ียวข้องกับศักยภาพการเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศ เช่น ผลกระทบของการ
เปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรต่อการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ ความสามารถในการผลิต การออม การ
ลงทุนในประเทศ การค้าและการลงทุนโดยตรงจากต่างประเทศ ความต้องการแรงงานและการเคล่ือนย้าย
แรงงานภายในและระหว่างประเทศ เป็นต้น  

2) กลุ่มที่เก่ียวข้องกับความม่ันคงทางการเงินของประชากร เช่น ผลของการเปลี่ยนแปลง
โครงสร้างอายุประชากรต่องบประมาณของภาครัฐและกองทุนสวัสดิการต่างๆ รายได้รายจ่ายและการออมของ
ครัวเรือน เป็นต้น    

1.3.2 สังเคราะห์งานวิจัยทั้งสองกลุ่มโดยให้ครอบคลุมประเด็นสําคัญดังน้ี 

1) อะไรคือผลกระทบที่คาดว่าน่าจะเกิดขึ้นจากการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากร ใครคือ
ผู้ได้รับผลกระทบ และผลกระทบดังกล่าวมีความรุนแรงมากน้อยเพียงใด 

2) งานวิจัยที่ผ่านมามีข้อเสนอแนะเชิงนโยบายอะไรเพ่ือรับมือกับผลกระทบที่อาจเกิดขึ้น    

3) ประเทศไทยควรมีการเตรียมการลงทุนทางสังคมในเรื่องใดบ้าง เช่น เทคโนโลยี สวัสดิภาพ 
และสุขภาพ ใครควรเป็นผู้มีบทบาทในการลงทุนและจัดการการผลิตสินค้าและบริการดังกล่าว อาทิ เช่น รัฐ
ส่วนกลาง ส่วนท้องถิ่น เอกชน วิสาหกิจเพ่ือสังคม เป็นต้น 

4) ความรู้และหลักฐานเชิงประจักษ์ที่มีในปัจจุบันเพียงพอท่ีจะใช้ประกอบการตัดสินใจเชิง
นโยบายหรือไม่  

5) ประเด็นใดบ้างที่ควรได้รับการศึกษาต่อ พร้อมจัดระดับความสําคัญและจําเป็นเร่งด่วน และ
อะไรคือข้อจํากัดของการวิจัยประเด็นวิจัยต่างๆ  

1.3.3 สัมภาษณ์นักวิชาการจากหน่วยงานวิจัยและมหาวิทยาลัย ผู้ทรงคุณวุฒิจากหน่วยงานสนับสนุน
ทุนวิจัยและหน่วยงานราชการท่ีเก่ียวข้อง รวมทั้งตัวแทนภาคเอกชนที่มีส่วนได้เสีย เพ่ือแลกเปลี่ยนความ
คิดเห็นเก่ียวกับงานวิจัยที่ผ่านมาและหัวข้อวิจัยในอนาคต 

1.3.4 จัดประชุมระดมความคิดเห็น 4 ครั้ง (เชิญผู้ทรงคุณวุฒิและผู้แทนจากกระทรวงต่างๆ จํานวน 
10-15 ท่านต่อครั้ง) เพ่ือแลกเปลี่ยนความคิดเห็นและร่วมกําหนดหัวข้อวิจัยในอนาคต 
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1.4  โครงสร้างของงานวิจัย 
 งานวิจัยน้ีแบ่งออกเป็น 4 ส่วนดังต่อไปน้ี ส่วนแรก (บทที่ 2) ฉายภาพการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุ
ประชากรและแรงงานในอนาคต เพ่ือปูพ้ืนสําหรับบทอ่ืนๆ ในบทน้ี คณะผู้วิจัยได้สะท้อนให้เห็นถึงความจําเป็น
ในการพัฒนาวิธีการประมาณการจํานวนแรงงานในอนาคต ทั้งในภาพรวมและรายสาขาเศรษฐกิจ ส่วนที่ 2 
(บทที่ 3) ทบทวนและสังเคราะห์งานวิจัยที่เก่ียวข้องกับการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรในมิติการ
เติบโตทางเศรษฐกิจ โดยช้ีให้เห็นว่าการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรสามารถส่งผลต่อการเติบโตทาง
เศรษฐกิจผ่านช่องทางใดบ้าง ผลกระทบที่เกิดขึ้นมีมากน้อยเพียงใด และมีมาตรการใดบ้างที่สามารถนํามาใช้
บรรเทาผลกระทบที่อาจเกิดขึ้น และแต่ละมาตรการสามารถบรรเท่าผลกระทบได้มากน้อยเพียงใด นอกจากน้ี 
คณะผู้วิจัยยังวิเคราะห์ข้อจํากัดของแบบจําลองในงานศึกษาวิจัยที่ผ่านมา และนําเสนอแนวทางในการพัฒนา
ต่อยอดแบบจําลอง เพ่ือให้สามารถนําไปใช้เพ่ือการกําหนดนโยบายได้อย่างเหมาะสม 

 ส่วนที่ 3 (บทที่ 4-6) ทบทวนและสังเคราะห์งานวิจัยที่เก่ียวข้องกับการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุ
ประชากรในมิติความมั่นคงทางการเงินของประชากร ประชากรจะมีความม่ันคงทางการเงินมากน้อยเพียงใดมี
ความเก่ียวข้องกับความม่ันคงใน 3 ระดับคือ ระดับครัวเรือน ระดับชุมชุน และระดับรัฐบาล (รูปที่ 1-1) 
ครัวเรือนเป็นพ้ืนฐานสําคัญในการสร้างความม่ันคงทางการเงินของประชากร ทั้งในด้านการออมเพ่ือสร้าง
หลักประกันรายได้ในอนาคต การใช้จ่าย การสร้างหน้ีสิน ตลอดจนช่วยเหลือเก้ือกูลซึ่งกันและกันระหว่าง
สมาชิกภายในครัวเรือน ภาคชุมชนสามารถเข้ามามีส่วนช่วยเสริมให้แก่ภาคครัวเรือนในรูปแบบของสวัสดิการ
ชุมชนประเภทต่างๆ การสนับสนุนและส่งเสริมการสร้างหลักประกันรายได้ และการลดภาระค่าใช้จ่ายใน
อนาคตของครอบครัว ส่วนภาครัฐเข้ามาสนับสนุนโดยจัดสวัสดิการสังคมขั้นพ้ืนฐานเพื่อให้ประชาชนมีความ
เป็นอยู่ในระดับที่เหมาะสมโดยเฉพาะในกลุ่มของผู้ที่ยากจนและด้อยโอกาส หากการเปลี่ยนแปลงโครงสร้าง
อายุประชากรส่งผลให้การดําเนินงานเพ่ือให้สร้างความมั่นคงในระดับครัวเรือน ชุมชน และภาครัฐก็ย่อมจะ
ส่งผลกระทบโดยตรงต่อความม่ันคงของประชากร งานศึกษาวิจัยเก่ียวกับบทบาทของครัวเรือน ภาคชุมชน 
และภาครัฐ ในการช่วยสร้างความมั่นคงทางการเงินของประชากรในบริบทของการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุ
ประชากรถูกทบทวนและสังเคราะห์ไว้ในบทที่ 4 5 และ 6 ตามลําดับ  

 ส่วนที่ 4 (บทที่ 7) ทบทวนแผน/ยุทธศาสตร์ที่มีมิติเก่ียวกับการเตรียมพร้อมสําหรับการเปลี่ยนแปลง
โครงสร้างอายุประชากร ทั้งระดับประเทศและระดับหน่วยงาน จํานวนทั้งสิ้น 13 แผน เพ่ือสังเคราะห์ว่าแผน/
ยุทธศาสตร์ที่มีอยู่ครอบคลุมประเด็นเชิงนโยบายใดบ้าง ยังมีช่องว่างทางนโยบายหรือไม่ และแต่ละแผน/
ยุทธศาสตร์มีแนวทางปฏิบัติที่ชัดเจนหรือไม่ อย่างไร  

 ส่วนที่ 5 (บทที่ 8)  สรุปช่องว่างความรู้ การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรกับการเติบโตทาง
เศรษฐกิจของประเทศและความมั่นคงด้านการเงินของประชากร ในบทน้ี คณะผู้วิจัยนําเสนอช่องว่างความรู้
และการวิจัย เพ่ือใช้เป็นข้อมูลประกอบการจัดทําแผนยุทธศาสตร์ของประเทศ และกําหนดหัวข้อวิจัยที่เป็น
ประโยชน์ต่อการเตรียมพร้อมรับมือกับการเปลี่ยนแปลงที่จะเกิดขึ้น 
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รูปที่ 1-1 กรอบการวิเคราะห์การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรในมิติความมั่นคงทางการเงิน 
ของประชากร 

 
  

 

พึ่งพึงผู้อ่ืนสูง ปัญหาทางการเงิน

ประชาชน/ครัวเรือน

รายได้ตํ่า รายจ่ายสูง
หนี้สูง  พฤติกรรมการบริโภค

ขาดความรู้/
วางแผนการเงิน

อัตราเกิดต่ํา สัดส่วนเด็ก/วัยแรงงานต่ํา 
และสัดส่วนผู้สูงอายสุูง

การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากร

อายุขัยเฉลี่ยสูง

ภาครัฐ

ภาระงบประมาณ
ความเสี่ยง
ทางการคลัง

ชุมชน

ความยั่งยืน
ของกองทุน

ความม่ันคงทางการเงินของประชากร

สวัสดิการสวัสดิการรายรับ รายจ่าย รายรับ รายจ่าย
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บทท่ี 2: โครงสร้างอายุประชากรและโครงสร้างอายุแรงงาน 
ในปัจจุบันและแนวโน้มในอนาคต 

 
จากการลดลงของอัตราการเจริญพันธ์ุและการเพิ่มขึ้นของอายุเฉลี่ยประชากรอย่างต่อเน่ือง ทําให้ไทย

กําลังมีสัดส่วนและจํานวนประชากรผู้สูงอายุเพ่ิมขึ้นเรื่อยๆ หรือกําลังกลายเป็นสังคมผู้สูงอายุ ในบทน้ี 
คณะผู้วิจัยนําเสนอข้อมูลการเปลี่ยนแปลงของอัตราการเจริญพันธ์ุและอายุคาดเฉล่ียเมื่อแรกเกิดของประชากร
ต้ังแต่ในอดีตจนถึงอนาคต และฉายภาพโครงสร้างอายุประชากรและโครงสร้างอายุของแรงงานในอนาคต เพ่ือ
เป็นพ้ืนฐานสําหรับบทต่อๆ ไป 

2.1  อัตราการเจริญพันธ์ุและอายุคาดเฉล่ียเม่ือแรกเกิด 
 อัตราการเจริญพันธ์ุรวมของไทยเคยสูงถึง 6 ในช่วงปี 2507-2508 ซึ่งหมายความว่าโดยเฉลี่ยแล้วสตรี 

1 คนจะมีบุตร 6 คน ทําให้ภาครัฐเกิดความกังวลว่าจะต้องมีค่าใช้จ่ายในการดูแลประชากรเพ่ิมขึ้น ดังน้ันรัฐจึง
ได้กําหนดให้มีนโยบายลดอัตราการเพิ่มของประชากรอย่างต่อเน่ืองในช่วงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติฉบับที่ 3 (2515-2519) จนถึงแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 7 (2535-2539) นโยบายในอดีตประสบผลสําเร็จ
อย่างมากโดยสามารถทําให้อัตราการเจริญพันธ์ุรวมลดลงอย่างต่อเน่ืองจาก 4.9 ในปี 2517-2518 เป็น 2 ในปี 
2538-25392   

 แม้ว่าแนวนโยบายเร่ืองอัตราการเจริญพันธ์ุจะมีการเปล่ียนแปลงในระยะเวลาต่อมา โดยแผนพัฒนา
ฉบับที่ 8 มุ่งหมายให้ครัวเรือนมีขนาดที่เหมาะสม และแผนพัฒนาฉบับที่ 9 ซึ่งต้องการรักษาอัตราการเจริญ
พันธ์ุไว้ไม่ตํ่ากว่า 1.8 แต่อัตราการเจริญพันธ์ุรวมยังคงลดลงอย่างต่อเน่ือง โดยในช่วงปัจจุบัน (2553-2558) 
อัตราการเจริญพันธ์ุรวมอยู่ที่ 1.53 และในอนาคตคาดว่าอัตราการเจริญพันธ์ุจะลดลงอย่างต่อเน่ืองจนเหลือ 
1.37 ในปี 2563-2568 (รูปที่ 2-1) สาเหตุที่ทําให้อัตราการเจริญพันธ์ุรวมลดลงเรื่อยๆ มีหลายสาเหตุทั้งด้าน
เศรษฐกิจและสังคม เช่น สตรีมีการศึกษาสูงขึ้น มีโอกาสก้าวหน้าในหน้าที่การงานสูงขึ้น จึงมักให้ความสําคัญ
กับการทํางานมากกว่าการแต่งงานและมีบุตร นอกจากน้ี ค่าครองชีพที่สูงขึ้นทําให้คู่แต่งงานเห็นว่าการมีบุตร
อาจเป็นภาระที่ย่ิงใหญ่ตามมา (มโนทัศน์ผู้สูงอายุ)        

  

  

                                           
2 ข้อมูลจากการสํารวจการเปล่ียนแปลงประชากร สํานักงานสถิติแห่งชาติ 
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รูปที่ 2-1   อัตราเจริญพันธ์ุรวม (Total Fertility Rates - TFR) ปี 2548 - 2568 

 

ที่มา: การคาดประมาณประชากรของประเทศไทย ปี 2553-2583 จากการประมาณการของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ คํานวณโดยใช้ข้อสมมติภาวะเจริญพันธุ์ (ระดับปานกลาง)   

 

ความก้าวหน้าทางการแพทย์เป็นสาเหตุสําคัญที่ทําให้ประชากรไทยมีอายุยืนยาวขึ้นเรื่อยๆ ต้ังแต่อดีต
จนถึงปัจจุบันและต่อไปในอนาคต ในปี 2507-2508 ผู้ชายไทยมีอายุคาดเฉล่ียเมื่อแรกเกิด 55.2 ปี ส่วนผู้หญิง
มีอายุคาดเฉล่ียเมื่อแรกเกิด 61.8 ปี ในปี 2553-2558 อายุคาดหมายเฉล่ียของผู้ชายเพ่ิมขึ้นเป็น 71.93 และ
ของผู้หญิงเพ่ิมขึ้นเป็น 78.2 ปี และในปี 2568-2573 คาดการณ์ว่าอายุคาดหมายเฉล่ียเมื่อแรกเกิดจะเพ่ิมขึ้น
อีก เป็น 75.96 ปีสําหรับผู้ชาย และเป็น 82.66 ปีสําหรับผู้หญิง (รูปที่ 2-2)  

อายุคาดเฉลี่ยที่เพ่ิมขึ้นดังกล่าวมีนัยต่อความม่ันคงทางการเงินของผู้สูงอายุในอนาคต หากสมมติง่ายๆ 
ว่าลูกจ้างเอกชนทุกคนหยุดทํางานเมื่ออายุ 55 ปี ชายท่ีเกิดในปี 2517-2519 จะต้องเตรียมเงินไว้ให้พอเพียง
กับค่าใช้จ่ายที่จะเกิดขึ้นในช่วง 3 ปีก่อนเสียชีวิต ส่วนลูกจ้างหญิงต้องเตรียมไว้ให้พอกับค่าใช้จ่าย 8-9 ปีก่อน
เสียชีวิต แต่ในอนาคต ชายที่เกิดในปี 2553-2558 จะต้องเตรียมไว้ให้พอกับค่าใช้จ่ายที่จะเกิดขึ้นถึง 17 ปีก่อน
เสียชีวิต ส่วนลูกจ้างหญิงต้องเตรียมเงินไว้ให้พอกับค่าใช้จ่ายถึง 24 ปีก่อนเสียชีวิต ดังน้ันการส่งเสริมการออม 
การสร้างความเข้มแข็งของระบบสวัสดิการ และการสร้างโอกาสในการทํางานให้แก่ผู้สูงอายุจึงมีความสําคัญ
อย่างย่ิง 
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รูปที่ 2-2 อายุคาดหมายเฉล่ียแรกเกิด ปี 2507-2568 

 
ที่มา: สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

 

2.2  โครงสร้างอายุประชากรในอนาคต 
การลดลงของอัตราการเจริญพันธ์ุและอายุคาดเฉล่ียที่เพ่ิมขึ้นอย่างต่อเน่ืองในช่วงหลายทศวรรษที่ผ่าน

มาทําให้โครงสร้างอายุประชากรไทยกําลังเปล่ียนแปลงไปอย่างรวดเร็วและมีนัยสําคัญ โดยในอนาคตไทยจะมี
สัดส่วนและจํานวนประชากรวัยเด็กและวัยแรงงานลดลงเร่ือยๆ ในขณะท่ีสัดส่วนและจํานวนประชากรสูงอายุ
จะเพ่ิมขึ้นเรื่อยๆ จากตารางที่ 2-1 ซึ่งแสดงประมาณการประชากร จําแนกตามกลุ่มอายุ ปี 2553-2583 ของ
สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ จะเห็นว่าประชากรวัยเด็ก (อายุ 0-14 ปี) จะ
มีแนวโน้มลดลงไปเรื่อยๆ โดยในปี 2553 ประชากรวัยเด็กมีจํานวน 12,642,000 คน คิดเป็นร้อยละ 19.82 
ของประชากรทั้งหมด  ในปัจจุบันมีจํานวน 11,792,000 คน หรือร้อยละ 18.11 ของประชากรทั้งหมด และใน
ปี 2583 จะลดลงเหลือเพียง 8,169,000 คน หรือร้อยละ 12.79 ของประชากรทั้งหมด ส่วนประชากรวัย
ทํางาน (อายุ 15-59 ปี) มีแนวโน้มลดลงอย่างต่อเน่ืองเช่นกัน โดยในปัจจุบันมีประชากรวัยแรงงาน 
42,960,860 คน หรือคิดเป็นร้อยละ 65.99 ของประชากรทั้งหมด แต่ในอีก 10 ปีข้างหน้า (พ.ศ. 2568) คาด
ว่าประชากรวัยแรงงานจะลดลงเหลือ 40,738,960 คน หรือร้อยละ 64.08 ของประชากรทั้งหมด และในอีก 
25 ปีข้างหน้า (พ.ศ. 2583) จะลดลงเหลือ 35,175,700 คน หรือร้อยละ 55.08 ของประชากรทั้งหมด สําหรับ
ประชากรวัยที่มีอายุมากกว่า 60 ปีขึ้นไปคาดว่าจะมีจํานวนเพ่ิมขึ้นเป็น 17,578,930 คน หรือร้อยละ 26.56 
ของประชากรทั้งหมด ในอีก 10 ปีข้างหน้า และเพ่ิมเป็น 20,519,370 คน หรือร้อยละ 32.13 ของประชากร
ทั้งหมด ใน 25 ปีข้างหน้า  
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ตามนิยามขององค์การสหประชาติ ประเทศที่มีสัดส่วนของของประชากรอายุ 60 ปีขึ้นไปเกินร้อยละ 10 
ของประชากรทั้งหมด หรือมีสัดส่วนของประชากรอายุ 65 ปีขึ้นไปเกินร้อยละ 7 ของประชากรทั้งหมดจะถือว่า
ได้เข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ (Aging society) และเมื่อมีสัดส่วนของของประชากรอายุ 60 ปีขึ้นไปต้ังแต่ร้อยละ 20 
ขึ้นไป หรือมีสัดส่วนของประชากรอายุ 65 ปีขึ้นไปต้ังแต่ร้อยละ 14 ขึ้นไป จะถือว่าเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุโดย
สมบูรณ์ หากยึดตามนิยามดังกล่าวจะถือว่า ปัจจุบันไทยได้เข้าสู่สังคมผู้สูงอายุเป็นที่เรียบร้อยแล้ว และกําลัง
จะเป็นสังคมผู้สูงอายุโดยสมบูรณ์ภายในอีก 10 ปีข้างหน้า (พ.ศ.2568) ซึ่งถือเป็นการเปลี่ยนผ่านสู่สังคม
ผู้สูงอายุโดยสมบูรณ์ภายในระยะเวลาที่รวดเร็วมาก   

ตารางที่ 2-1  ประมาณการจํานวนประชากรปี 2553-2558 (สมมติภาวะเจริญพันธ์ุระดับปานกลาง)  
                                                                                                   หน่วย: พันคน 

  2553 2558 2563 2568 2573 2578 2583 

0-14 ป 

0-4 3,871.00 3,725.00 3,539.00 3,288.00 3,013.00 2,728.00 2,455.00 

5-9 ป 4,231.00 3,846.00 3,704.00 3,521.00 3,273.00 3,000.00 2,718.00 

10- 14 ป 4,540.00 4,221.00 3,839.00 3,691.00 3,515.00 3,268.00 2,996.00 

รวม 12,642.00 11,792.00 11,082.00 10,500.00 9,801.00 8,996.00 8,169.00 

  
รอยละของ
ประชากร
ท้ังหมด 

19.82 18.11 16.79 15.82 14.81 13.77 12.79 

15-59 ป 

15-19 4,599.00 4,523.00 4,207.00 3,827.00 3,687.00 3,506.00 3,261.00 

20-24 4,371.24 4,571.21 4,497.81 4,185.81 3,809.85 3,672.36 3,493.28 

25-29 4,605.39 4,334.07 4,536.35 4,466.79 4,159.58 3,788.08 3,653.18 

30-34 5,152.74 4,551.52 4,288.45 4,493.15 4,427.96 4,126.45 3,760.28 

35-39 5,310.27 5,082.11 4,495.04 4,240.09 4,446.79 4,385.90 4,090.17 

40-44 5,543.17 5,227.16 5,009.99 4,436.76 4,189.62 4,397.94 4,341.05 

45-49 5,121.82 5,435.52 5,134.68 4,928.85 4,370.44 4,131.67 4,341.21 

50-54 4,411.35 4,988.28 5,305.76 5,021.92 4,828.73 4,287.71 4,058.56 

55-59 3,624.56 4,247.98 4,818.48 5,138.59 4,874.75 4,696.43 4,176.98 

  รวม 42,739.53 42,960.86 42,293.57 40,738.96 38,794.73 36,992.54 35,175.7 

  
รอยละของ
ประชากร
ท้ังหมด 

67.35 65.99 64.08 61.39 58.62 56.61 55.08 

60 ปขึ้น
ไป 

60-64 2,616.89 3,439.45 4,047.16 4,606.75 4,927.25 4,686.13 4,524.45 

65-69 2,012.78 2,428.54 3,208.44 3,792.04 
4333.1791

08) 
4,649.47 4,434.04 

70-74 1,532.39 1,791.48 2,177.63 2,894.36 3,438.45 3,946.89 4,250.02 

75-79 1,175.73 1,270.22 1,498.95 1,837.82 2,459.47 2,938.33 3,389.42 

80+ 1,070.18 1,421.40 1,689.47 1,995.07 2,420.58 3,139.79 3,921.45 
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  2553 2558 2563 2568 2573 2578 2583 

  รวม 8,407.97 10,351.09 12,621.66 15,126.05 17,578.93 19,360.61 20,519.4 

  
รอยละของ
ประชากร
ท้ังหมด 

13.18 15.90 19.12 22.79 26.56 29.63 32.13 

  รวมท้ังหมด 63,789.49 65,103.95 65,997.23 66,365.01 66,174.66 65,349.16 63,864.1 

  
รอยละของ
ประชากร
ท้ังหมด 

100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 

ที่มา : สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

 

โดยทั่วไปแล้ว ประชากรวัยเด็กและวัยสูงอายุเป็นกลุ่มที่ต้องพ่ึงพาประชากรวัยทํางานทั้งทางด้าน
เศรษฐกิจและสังคม ไม่ว่าทางตรงหรืออ้อม ผ่านกลไกของครัวเรือน เอกชนและภาครัฐ ย่ิงมีสัดส่วนประชากร
วัยเด็กและวัยทํางานสูง ภาระที่ประชากรวัยแรงงานต้องแบกรับก็จะมากข้ึนตาม การเปลี่ยนแปลงโครงสร้าง
อายุประชากรที่ไทยกําลังเผชิญอยู่จะทําให้อัตราการพ่ึงพิงวัยเด็กมีแนวโน้มลดลง (จํานวนประชากรเด็กอายุ  
0-14 ต่อประชากรวัยแรงงาน 1000 คน) แต่จะทําให้อัตราพ่ึงพิงวัยสูงอายุมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้น (จํานวนประชากร
อายุ 60 ปีขึ้นไปต่อประชากรวัยแรงงาน 1000 คน) แต่เน่ืองจากอัตราการเพ่ิมขึ้นของประชากรสูงอายุน้ันสูง
กว่าอัตราการลดลงของประชากรเด็ก อัตราพึ่งพิงโดยรวมจึงมีแนวโน้มสูงขึ้น โดยคาดว่าจะเพิ่มขึ้นจาก 57.5 
คนต่อประชากรวัยแรงงาน 100 คน ในปี 2558 เป็น 88.9 คนต่อคนต่อประชากรวัยแรงงาน 100 คน ในปี 
2583   

ตารางที่ 2-2  อัตราการพ่ึงพิง (Dependency ratio) ปี 2553-2583 
                                                                               หน่วย: ต่อประชากรวัยแรงงาน 100 คน 

 2553 2558 2563 2568 2573 2578 2583 

เด็ก 35.55 33.4 32.26 32.09 31.89 31.29 30.57 

สูงอายุ 19.67 24.09 29.84 37.13 45.31 52.34 58.33 

รวม 55.22 57.5 62.1 69.22 77.21 83.63 88.9 

ที่มา: สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
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2.3  โครงสร้างแรงงานในปัจจุบันและแนวโน้มในอนาคต 
วรเวศม์และคณะ 2556 คํานวณสัดส่วนการทํางาน ว่างงาน และอยู่นอกกําลังแรงงานของประชากร

ตามกลุ่มอายุในปี 2550-2554 โดยใช้ข้อมูลจากการสํารวจภาวะการทํางาน ไตรมาส 3 ตารางที่ 2-3 แสดงผล
การคํานวณดังกล่าว พบว่า กว่าร้อยละ 70 ของประชากรอายุ 15- 19 ปี อยู่นอกกําลังแรงงานเพราะเป็นวัยที่
กําลังเรียนหนังสือ หลังจากอายุ 20 ปี ประชากรจะเข้ามาอยู่ในกําลังแรงงานมากขึ้น สัดส่วนของประชากรที่
อยู่นอกกําลังแรงงานจะอยู่ในระดับตํ่าสุดในกลุ่มอายุ 20-24 ปี จนถึงกลุ่ม 40-44 ปี (ร้อยละ 8-9)  สัดส่วน
ของประชากรที่อยู่นอกกําลังแรงงานจะเร่ิมเพ่ิมขึ้นในกลุ่มอายุ 50-54 ปี และเพ่ิมสูงขึ้นอย่างเห็นได้ชัดในกลุ่ม
อายุ 60 ปีขึ้นไป ข้อมูลดังกล่าวสะท้อนให้เห็นว่าแรงงานจํานวนมากได้เริ่มทยอยออกจากกําลังแรงงานต้ังแต่
อายุ 50 ปี    

เมื่อพิจารณาเฉพาะประชากรสูงอายุ (60 ปีขึ้นไป) พบว่า มีประชากรสูงอายุช่วงต้น (60-69 ปี) ที่ยัง
ทํางานอยู่เป็นสัดส่วนไม่น้อย โดยจากข้อมูลในปี พ.ศ. 2554 ร้อยละ 62.51 ของประชากรอายุ  60-64 ปี และ
ร้อยละ 47.26 ประชากรอายุ  65-69 ปี ยังคงทํางานอยู่ สัดส่วนของประชากรที่ทํางานจะลดลงอย่างมากและ
รวดเร็วในกลุ่มอายุต้ังแต่ 70 ปีขึ้นไป โดยกลุ่ม 70-74 ปียังทํางานอยู่เพียงร้อยละ 27.15 ของจํานวนประชากร
ในกลุ่ม กลุ่ม 75-79 ปีทํางานเพียงร้อยละ 16.8 ของประชากรในกลุ่ม ในขณะที่ผู้สูงอายุช่วงปลาย (80 ปีขึ้น
ไป) มีสัดส่วนผู้ที่ทํางานตํ่ากว่าร้อยละ 7 หากพิจารณาแยกตามเพศและภาคการผลิต พบว่า ผู้สูงอายุที่ยัง
ทํางานอยู่กว่าครึ่ง (ร้อยละ 56.67) เป็นเพศชาย ผู้สูงอายุส่วนใหญ่ทํางานในภาคเกษตร (ร้อยละ 62.55) 
รองลงมาเป็นภาคบริการ (ร้อยละ 26.29) การผลิต (ร้อยละ 9.29) และก่อสร้าง (ร้อยละ 1.87)  

ในแง่ของประเภทการทํางานของผู้สูงอายุ พบว่า ในปี 2554 ผู้สูงอายุส่วนใหญ่ประกอบธุรกิจส่วนตัว  
(ร้อยละ 60.61) รองลงมาคือทํางานช่วยครัวเรือน (ร้อยละ 22.79) ผู้สูงอายุที่ทํางานเป็นลูกจ้างเอกชนมีเพียง
ร้อยละ 11.18 ในด้านอาชีพ ผู้สูงอายุส่วนใหญ่ (ร้อยละ 58.34) เป็นผู้ทํางานฝีมือด้านเกษตร รองลงมาทํา
อาชีพบริการ (ร้อยละ 12.79) และมีประมาณร้อยละ 10 ที่เป็นผู้จัดการ ข้อมูลดังกล่าวสะท้อนว่าผู้สูงอายุอาจ
มีทางเลือกในการทํางาน/หางานทําค่อนข้างจํากัด ไม่สามารถทํางานในองค์กรเดิมต่อได้ แม้ว่ายังอาจจะอยาก
ทําต่อก็ตาม 

Knodel and Chayovan (2008) ศึกษาการทํางานของผู้สูงอายุไทยโดยใช้ข้อมูลการสํารวจประชากร
สูงอายุในประเทศไทยปี 2550 ได้ข้อสรุปในทิศทางเดียวกับวรเวศม์และคณะ (2556) ว่ามีประชากรสูงอายุช่วง
ต้น (60-69 ปี) ที่ยังคงทํางานอยู่เป็นสัดส่วนไม่น้อย (เกือบคร่ึงหน่ึงยังทํางานอยู่) และกลุ่มผู้สูงอายุช่วงปลายมี
สัดส่วนผู้ทํางานตํ่าสุด เพียงร้อยละ 7 ของจํานวนประชากรในกลุ่ม นอกจากน้ียังพบว่า ผู้สูงอายุในเขตชนบทมี
สัดส่วนผู้ทํางานสูงเป็นเกือบสองเท่าของผู้สูงอายุในเขตเมือง 
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 ตารางที่ 2-3 การทํางานของประชากรไทยแยกตามกลุ่มอายุ ปี 2550-2554  

ท่ีมา: วรเวศมและคณะ (2556) 
 

วรเวศม์และคณะ 2556 ประมาณการโครงสร้างอายุแรงงานแยกรายภาคการผลิต ในช่วงปี 2554-2555 
โดยสมมติให้แรงงานในแต่ละกลุ่มอายุเปลี่ยนแปลงไปในอัตราเดียวกันกับอัตราการเปลี่ยนแปลงจํานวน
ประชากรในกลุ่มอายุน้ันๆ ซึ่งคํานวณจากประมาณการประชากรของไทย จัดทําโดยสํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ หรืออาจกล่าวได้ว่า การประมาณการโครงสร้างแรงงานดังกล่าวสมมติ
ให้สถานการณ์ด้านเศรษฐกิจและตลาดแรงงานในอนาคตใกล้เคียงกับสถานการณ์ในปัจจุบัน รูปที่ 2-3 ผลการ
ประมาณการโครงสร้างอายุแรงงานในภาพรวม รูปที่ 2-4 ถึง 2-6 แสดงผลการประมาณในภาคเกษตร 
อุตสาหกรรม และบริการตามลําดับ  
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รูปที่ 2-3  ประมาณการโครงสร้างอายุแรงงานรวมทุกภาคการผลิตตามกลุ่มอายุ 

 
ที่มา: วรเวศม์และคณะ (2556) 

 

รูปที่ 2-4  ประมาณการโครงสร้างอายุแรงงานภาคเกษตรตามกลุ่มอายุ 

 
ที่มา: วรเวศม์และคณะ (2556) 
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รูปที่ 2-5 ประมาณการโครงสร้างอายุแรงงานภาคอุตสาหกรรมตามกลุ่มอายุ 
 

 
ที่มา: วรเวศม์และคณะ (2556) 

 

รูปที่ 2-6 ประมาณการโครงสร้างอายุแรงงานภาคบริการตามกลุ่มอายุ 

 
ที่มา: วรเวศม์และคณะ (2556) 

 



2-10 

ในภาพรวมแล้ว คาดว่าแรงงานกลุ่มอายุ 25-60 จะยังมีจํานวนเพ่ิมขึ้นอีกเล็กน้อยก่อนจะเริ่มลดลงอย่าง
ต่อเน่ืองในราวปี 2561-2563 เป็นต้นไป แรงงานอายุตํ่ากว่า 25 ปีคาดว่าจะลดลงเรื่อยๆ ในขณะที่แรงงานกลุ่ม
อายุมากกว่า 60 ปีคาดว่าจะเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเน่ือง หากพิจารณารายภาคจะพบว่า ในทุกภาคการผลิตจะมี
แรงงานกลุ่มอายุน้อยกว่า 25 ปีลดลง ในขณะที่แรงงานกลุ่มอายุ 25-60 ปี จะเพ่ิมขึ้นอีกเล็กน้อยก่อนจะเริ่ม
ลดลงในราวปี 2561-2563 เป็นต้นไป นอกจากน้ี ในทุกภาคจะมีแรงงานกลุ่มอายุมากกว่า 60 ปีเพ่ิมขึ้น โดย
ภาคเกษตร ซึ่งจากเดิมก็เป็นภาคที่รองรับแรงงานสูงอายุมากที่สุดอยู่แล้ว จะต้องรองรับจํานวนแรงงานสูงอายุ
เพ่ิมขึ้นมากที่สุด ในขณะที่ภาคอุตสาหกรรมจะมีแรงงานสูงอายุเพ่ิมขึ้นน้อยที่สุด ความท้าทายเชิงนโยบายคือ
ทําอย่างไรจึงจะสามารถโยกย้ายแรงงานสูงอายุในภาคเกษตรไปสู่ภาคการผลิตอ่ืนๆ ที่มีประสิทธิภาพการผลิต
และค่าตอบแทนสูงกว่าได้  

อน่ึง การประมาณแรงงานในอนาคตของวรเวศม์และคณะ (2556) อาจไม่ได้สะท้อนจํานวนแรงงานที่มี
อยู่จริงทั้งหมดในประเทศ เน่ืองจากไม่ได้นับรวมแรงงานต่างด้าวที่มีอยู่เป็นจํานวนมากถึง 2-3 ล้านคน หรือคิด
เป็นประมาณร้อยละ 5-8 ของกําลังแรงงานทั้งหมด (อายุ 15 ปีขึ้นไป) อย่างไรก็ดี การพัฒนาแบบจําลองที่
เหมาะสมในการประมาณการจํานวนแรงงานต่างด้าวอาจทําได้ยากเน่ืองจากการเคลื่อนย้ายแรงงานระหว่าง
ประเทศขึ้นอยู่กับปัจจัยด้านอุปสงค์และอุปทานทั้งในตลาดแรงงานไทยและในตลาดแรงงานของประเทศต้น
ทาง ซึ่งส่วนหน่ึงถูกสะท้อนจากอัตราค่าจ้างเปรียบเทียบของแรงงานต่างด้าวในไทยและประเทศต้นทางทั้งใน
ภาพรวมและแยกตามอุตสาหกรรม ซึ่งทําให้ในทางปฏิบัติแล้วอาจมีข้อจํากัดด้านข้อมูลที่จะนํามาใช้ใน
แบบจําลอง นอกจากน้ี ข้อมูลแรงงานต่างด้าวที่อยู่ในการสํารวจแรงงานนอกระบบ ของสํานักงานสถิติแห่งชาติ 
แม้จะมีรายละเอียดค่อนข้างมาก เช่น ค่าจ้าง เพศ อายุ ภาคการผลิต อาชีพ แต่ก็มีข้อจํากัดคือยังไม่ได้สะท้อน
จํานวนแรงงานต่างด้าวที่มีอยู่จริง (ตัวเลขจํานวนแรงงานต่างด้าวที่ได้ขึ้นทะเบียน (ปี 2557) ซึ่งคํานวณจากการ
สํารวจแรงงานนอกระบบ ของสํานักงานสถิติแห่งชาติคือ 766,068 คน ในขณะที่ตัวเลขจํานวนแรงงานต่างด้าว
ที่ขึ้นทะเบียน (ปี 2557) ของสํานักบริหารแรงงานต่างด้าว กระทรวงแรงงาน คือ 1,177,629 คน) การศึกษาใน
อนาคตอาจพัฒนาวิธีการรวมแรงงานต่างด้าวเข้าไปในแบบจําลองที่ใช้ประมาณการจํานวนแรงงานตามกลุ่ม
อายุ รวมท้ังอาจต้องมีการพัฒนาให้การสํารวจแรงงานนอกระบบสามารถสะท้อนจํานวนแรงงานต่างด้าวที่ขึ้น
ทะเบียนได้ใกล้เคียงกับความเป็นจริงมากขึ้น 

การประมาณการจํานวนแรงงานตามกลุ่มอายุในอนาคตของวรเวศม์และคณะ (2556) สามารถฉายให้
เห็นภาพอนาคตค่อนข้างชัดว่า หากสมมติให้ปัจจัยอ่ืนๆ คงที่ การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรจะทําให้
โครงสร้างแรงงานในภาพรวมและในแต่ละภาคเศรษฐกิจเปลี่ยนแปลงไปอย่างไร อย่างไรก็ดี การประมาณการ
โดยวิธีดังกล่าวคํานึงถึงการเติบโตของจํานวนประชากรตามกลุ่มอายุเท่าน้ัน แต่ไม่ได้คํานึงถึงปัจจัยสําคัญอ่ืนๆ 
ที่มีอิทธิพลต่อจํานวนแรงงานในอนาคตอย่างเพียงพอ เช่น อัตราการเข้าร่วมกําลังแรงงานตามกลุ่มอายุใน
อนาคต การขยายตัวของผลผลิตรวม อุปสงค์และอุปทานของสินค้าและบริการรายสาขาเศรษฐกิจ นโยบายของ
ภาครัฐ เป็นต้น ทําให้การประมาณดังกล่าวยังไม่เหมาะที่จะใช้เป็นเคร่ืองมือเพ่ือช่วยวางนโยบายในอนาคต 
โดยเฉพาะการวางแผนกําลังคนซึ่งต้องการประมาณการภายใต้สถานการณ์จําลองที่มีความซับซ้อนและสมจริง
มากกว่า นอกจากน้ี วิธีการประมาณดังกล่าวยังไม่มีช่องทางให้สามารถสร้างสถานการณ์จําลองเพ่ือแสดงผล
ของการเปลี่ยนแปลงของตัวแปรเชิงนโยบายต่างๆ ที่อาจเป็นที่สนใจของผู้วางนโยบายได้ เช่น หากเพ่ิมค่าจ้าง
แรงงานในภาคอุตสาหกรรม การเคลื่อนย้ายแรงงานออกจากภาคเกษตรจะมีมากน้อยเพียงใด     

 

 



2-11 

งานวิจัยในอนาคตควรพัฒนาแบบจําลองเพ่ือประมาณการการจ้างงาน (Employment projection) 
ตามกลุ่มอายุและรายสาขาเศรษฐกิจ โดยอาจนําแบบจําลองการจ้างงาน (Employment projection) ของ 
Bureau of Labor Statistic (BLS) ประเทศสหรัฐอเมริกา ไปใช้เป็นตัวแบบในการพัฒนาแบบจําลองใน
อนาคต และปรับเปลี่ยนให้เหมาะสมกับบริบทและข้อมูลที่มีอยู่ในประเทศไทย BLS ประมาณการการจ้างงาน
ตามรายอุตสาหกรรม (industry employment) และรายอาชีพ (occupational employment) ในระยะ
ยาว (10 ปี) โดยมีการปรับปรุงประมาณการให้ทันสมัยทุก 2 ปี ผู้ใช้ประโยชน์จากการประมาณการของ BLS มี
หลากหลาย เช่น นักเรียนนักศึกษา ครูอาจารย์ ผู้แนะแนวอาชีพ (ใช้ดูแนวโน้มของตําแหน่งงานท่ีเป็นที่ต้องการ
ในอนาคต) นักวิชาการ (ใช้ศึกษาทําความเข้าใจแนวโน้มของตลาดแรงงาน) ตลอดจนผู้วางนโยบายด้าน
การศึกษา (ใช้กําหนดนโยบายด้านการศึกษาเพ่ือตอบสนองตลาดแรงงานในอนาคต) การประมาณการการจ้าง
งานของ BLS มีหลายขั้นตอน ใช้วิธีการที่หลากหลายและค่อนข้างซับซ้อน ผลการประมาณการของแต่ละ
ขั้นตอนจะผ่านการทบทวนและตรวจทานโดยผู้เช่ียวชาญหลากหลายสาขาทั้งจากฝ่ายวิจัยและผู้เช่ียวชาญจาก
อุตสาหกรรมต่างๆ เพ่ือแก้ไขปรับปรุงให้ผลประมาณการมีความถูกต้องและความน่าเช่ือถือมากขึ้น คณะผู้วิจัย
สรุปขั้นตอนการประมาณการจ้างงานของ BLS โดยสังเขปไว้ในย่อหน้าถัดไป ผู้สนใจสามารถหาข้อมูลเก่ียวข้อง
เพ่ิมเติมได้จาก http://www.bls.gov/emp/   

การประมาณการจ้างงานของ BLS ประกอบด้วยขั้นตอนย่อย 6 ขั้นตอน แต่ละขั้นตอนใช้แบบจําลอง 
วิธีการ และข้อสมมติแตกต่างกัน ผลลัพธ์ของข้ันตอนก่อนหน้าจะถูกนําไปเป็นปัจจัยนําเข้าของขั้นตอนถัดไป 
(รูปที่ 2-7) 

1) การประมาณการกําลังแรงงานในอนาคต  (Labor force) เป็นการประมาณการจํานวนประชากร
และอัตราการเข้าร่วมกําลังแรงงานในอนาคต เพ่ือคํานวณหาจํานวนแรงงาน การประมาณการ
จํานวนแรงงานทําแบบแยกย่อยตามกลุ่มเช้ือชาติ เพศ และกลุ่มอายุ ก่อนจะนํามารวมกันเป็น
จํานวนรวม  

2) การประมาณการเศรษฐกิจภาพรวม (Aggregate economy) ประมาณการจํานวนแรงงานใน
อนาคต (ได้จากหัวข้อที่ 1) ราคาพลังงาน และข้อสมมติเก่ียวกับนโยบายการเงินและการคลังจะ
ถูกนําไปใช้เป็นปัจจัยนําเข้าในแบบจําลองเศรษฐมิติของเศรษฐกิจมหภาค (Macro model) เพ่ือ
ประมาณการแนวโน้มการเติบโตของ GDP  

3) การประมาณการอุปสงค์ขั้นสุดท้าย (Final demand) ประมาณการแนวโน้ม GDP ในหัวข้อที่ 2
จะถูกใช้เป็นกรอบจํากัด (constraints) ในการประมาณการองค์ประกอบย่อยต่างๆ ของ GDP 
เช่น ค่าใช้จ่ายเพ่ือการบริโภคของบุคคล (personnel consumption expenditure) การลงทุน
ในเคร่ืองมือของภาคเอกชน (private investment in equipment) การเปลี่ยนแปลงสินค้าคง
คลังของเอกชน (change in private inventories) การนําเข้าและส่งออกสินค้าและบริการ 
(exports and imports of goods and services) การบริโภคและการลงทุนของภาครัฐ 
(consumption and investment of government) ฯลฯ หลังจากน้ันองค์ประกอบของ GDP 
จะถูกแยกย่อยออกเป็นอุปสงค์ขั้นสุดท้าย ซึ่งประกอบด้วยสินค้ากว่า 200 กลุ่ม  

4) การประมาณการผลผลิตรายอุตสาหกรรม (Industry output) ขั้นตอนน้ีเป็นการสร้างผลผลิตราย
สินค้าและอุตสาหกรรมที่สอดคล้องกับอุปสงค์ขั้นสุดท้ายในหัวข้อที่ 3 

5) การประมาณการการจ้างงานรายอุตสาหกรรม (Industry employment) ขั้นตอนน้ีเป็นการ
ประมาณการการจ้างงานรายอุตสาหกรรมที่สามาถผลิตผลผลิตได้ตามท่ีประมาณการไว้ในหัวข้อที่ 4  
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6) การประมาณการการจ้างงานรายอาชีพ (Occupational employment) ขั้นตอนน้ีเป็นการสร้าง 
National employment matrix ซึ่งบ่งบอกถึงการจ้างงานรายตําแหน่งงาน (jobs) ใน
อุตสาหกรรมต่างๆ แล้วนํามาคิดผลรวมทุกอุตสาหกรรมตามรายตําแหน่งงาน     

รูปที่ 2-7 การประมาณการการจ้างงานของ Bureau of Labor Statistic (BLS) 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
ที่มา: Bureau of Labor Statistic, U.S. Department of Labor 

 

2.4  สรุปและช่องว่างการวิจัย    
จากการลดลงของอัตราการเจริญพันธ์ุและอายุเฉลี่ยของประชากรท่ีเพ่ิมขึ้นเรื่อยๆ ในช่วงหลาย

ทศวรรษที่ผ่านมา ทําให้ประเทศไทยกําลังเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุโดยสมบูรณ์อย่างรวดเร็ว ประชากรวัยทํางาน 
(อายุ 15-59 ปี) จะลดลงอย่างต่อเน่ือง โดยในอีก 10 ปีข้างหน้า (พ.ศ. 2568) คาดว่าประชากรวัยแรงงานจะ
ลดลงเหลือ 40,738,960 คน หรือร้อยละ 64.08 ของประชากรทั้งหมด และในอีก 25 ปีข้างหน้า (พ.ศ.2583) 
จะลดลงเหลือ 35,175,700 คน หรือร้อยละ 55.08 ของประชากรทั้งหมด ในขณะที่ในอีก 10 ปีข้างหน้า
ประชากรวัยที่มีอายุมากกว่า 60 ปีขึ้นไปคาดว่าจะมีจํานวนเพ่ิมขึ้นเป็น 17,578,930 คน หรือร้อยละ 26.56 
ของประชากรทั้งหมด และใน 25 ปีข้างหน้า จะเพิ่มเป็น 20,519,370 คน หรือร้อยละ 32.13 ของประชากร
ทั้งหมด  

Labor 
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 การประมาณการจํานวนแรงงานตามกลุ่มอายุในอนาคตของวรเวศม์และคณะ (2556) สามารถฉายให้
เห็นภาพอนาคตค่อนข้างชัดว่า หากสภาพเศรษฐกิจและตลาดแรงงานของไทยไม่ได้เปลี่ยนแปลงไปจากท่ี
เป็นอยู่มากนัก คาดว่าในภาพรวมแล้วแรงงานกลุ่มอายุ 25-60 จะยังมีจํานวนเพ่ิมขึ้นอีกเล็กน้อยก่อนจะเร่ิม
ลดลงอย่างต่อเน่ืองในราวปี 2561-2563 เป็นต้นไป แรงงานอายุตํ่ากว่า 25 ปีคาดว่าจะลดลงเร่ือยๆ ในขณะที่
แรงงานกลุ่มอายุมากกว่า 60 ปีคาดว่าจะเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเน่ือง โดยภาคการเกษตรจะเป็นภาคที่รองรับแรงงาน
สูงอายุเพ่ิมขึ้นมากที่สุด เน่ืองจากผลการประมาณดังกล่าวเป็นภาพในโลกสมมติ ซึ่งยากจะเกิดขึ้นจริง 
คณะผู้วิจัยเห็นว่าควรมีการพัฒนาแบบจําลองเพ่ือประมาณการจํานวนแรงงาน (การจ้างงาน) ในอนาคต ทั้งใน
ภาพรวมและรายสาขาเศรษฐกิจ โดยแบบจําลองดังกล่าวควรคํานึงถึงการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากร
และปัจจัยสําคัญอ่ืนๆ ที่มีอิทธิพลต่อการจ้างงานอย่างรอบด้าน เพ่ือนําไปใช้เป็นเครื่องมือในการวางแผนเชิง
นโยบายต่อไป 

 ในสถานการณ์ที่ประชากรวัยทํางานในประเทศกําลังมีจํานวนลดลงเร่ือยๆ การวางแผนกําลังในอนาคตมี
ความสําคัญเป็นพิเศษ ภาคการศึกษาจําเป็นต้องผลิตคนให้ตรงกับความต้องการมากที่สุด ลดความสูญเสียจาก
การผลิตคนท่ีไม่ตรงกับความต้องการของตลาดให้ได้มากที่สุด เพ่ือให้เกิดการใช้ทรัพยากรท่ีมีอยู่อย่างจํากัดให้
เกิดประโยชน์สูงสุด ในปัจจุบันทุกฝ่ายล้วนทราบดีว่าจํานวนประชากรวัยทํางานกําลังลดลงเรื่อยๆ ทําให้ไทยมี
ความเส่ียงต่อการขาดแคลนแรงงานในอนาคต ดังน้ันจึงควรเพิ่มกําลังแรงงานในประเทศ ผ่านการนําเข้าหรือ
การสนับสนุนให้ประชากรไทยเข้าสู่ตลาดแรงงานมากขึ้นและทํางานต่อเน่ืองระยะเวลายาวนานข้ึนก่อนที่จะ
เกษียณอายุ คําถามสําคัญที่ยังตอบไม่ได้คือ ในอนาคตเราต้องการแรงงานเพ่ิมขึ้นอีกเท่าใด ในอุตสาหกรรม
ใดบ้าง และทักษะที่ต้องการเพ่ิมคืออะไร ทําให้การวางแผนกําลังคนในระยะยาวของภาครัฐและภาคเอกชน  
ตลอดจนการเตรียมความพร้อมของสถานศึกษาในการผลิตบุคลากรสนองความต้องการของตลาดแรงงานใน
อนาคต ยังไม่สามารถทําได้อย่างมีประสิทธิภาพ การขาดองค์ความรู้ดังกล่าวส่วนหน่ึงอาจเป็นเพราะขาด
เครื่องมือการวิเคราะห์ที่เหมาะสม ดังน้ันการพัฒนาเคร่ืองมือในการประเมินสถานการณ์ในอนาคตจึงเป็น
พ้ืนฐานสําคัญซึ่งนําไปสู่การกําหนดนโยบายและแนวทางดําเนินนโยบายที่เหมาะสมต่อไป 

วิธีการประมาณการจํานวนแรงงาน (การจ้างงาน) ในอนาคตอาจปรับจากวิธีการของ Bureau of Labor 
Statistic ประเทศสหรัฐอเมริกา ให้เหมาะสมกับบริบทของเศรษฐกิจและข้อมูลที่มีอยู่ของไทย หรืออาจใช้
วิธีการตามกรอบแนวคิด ดังน้ี 1) ประมาณการกําลังแรงงานตามกลุ่มอายุ ซึ่งคํานวณโดยอาศัยประมาณการ
ประชากรตามกลุ่มอายุและประมาณการอัตราการเข้าร่วมกําลังแรงงานตามกลุ่มอายุ (Labor force 
participation rate) 2) การประมาณการจํานวนแรงงานต่างด้าวตามกลุ่มอายุ และ 3) นําประมาณการกําลัง
แรงงาน และประมาณการจํานวนแรงงานต่างด้าว ไปใส่เป็นปัจจัยนําเข้าในแบบจําลองดุลยภาพทั่วไปซึ่งมี
หลายสาขาเศรษฐกิจ และการผลิตในแต่ละภาคเศรษฐกิจอาศัยแรงงานหลากหลายกลุ่มอายุ เพ่ือคํานวณหา
จํานวนแรงงานที่ใช้ในภาพรวมและแต่ละสาขาการผลิตต่อไป 4) การประมาณการอัตราการทดแทนแรงงาน
เดิมที่ออกจากกําลังแรงงาน (Replacement rate) เพ่ือนํามาใช้ประมาณการจํานวนแรงงานที่ต้องการเพ่ิมเติม 
อน่ึง ข้อเสนอของคณะผู้วิจัยเป็นเพียงตุ๊กตาต้ังต้น ซึ่งมีวัตถุประสงค์เพ่ือกระตุ้นให้เกิดการถกเถียงเชิงวิชาการ
และนําไปสู่การพัฒนาแบบจําลองที่เหมาะสมในอนาคต 
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บทท่ี 3: การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรกับ 
การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ  

 

ประเทศไทยกําลังเผชิญกับการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรครั้งสําคัญ จํานวนและสัดส่วนของ
ประชากรวัยแรงงานและวัยเด็กกําลังลดลงเรื่อยๆ ในขณะที่จํานวนและสัดส่วนของประชากรวัยสูงอายุกําลัง
เพ่ิมขึ้นเรื่อยๆ การลดลงของประชากรวัยแรงงานซึ่งเป็นปัจจัยการผลิตที่สําคัญจะส่งผลทําให้การผลิตโดยรวม
ลดลง และทําให้อัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจลดลง (สมมติว่าปัจจัยอ่ืนไม่เปลี่ยนแปลง) ในบทน้ี 
คณะผู้ วิจัยทบทวนวรรณกรรมที่เก่ียวข้องกับผลของการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรต่อการ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของไทย และที่เก่ียวข้องกับนโยบายซ่ึงอาจนํามาใช้เพ่ือบรรเทาผลกระทบทางลบท่ี
เกิดขึ้นจากการลดลงของประชากรวัยแรงงาน พร้อมทั้งนําเสนอช่องว่างการวิจัย 

3.1   การเปล่ียนแปลงโครงสรา้งอายุประชากรกับการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ 
การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรมีความสัมพันธ์แบบสองด้านกับการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ 

ในด้านหน่ึง การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรส่งผลต่อการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจผ่านการ
เปลี่ยนแปลงของปัจจัยการผลิต ได้แก่ แรงงาน และทุน ในอีกด้านหน่ึง การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจอาจนํามา
ซึ่งการเปลี่ยนแปลงของอัตราการเจริญพันธ์ุและอัตราการตาย ซึ่งเป็นปัจจัยสําคัญที่กําหนดการเปลี่ยนแปลง
โครงสร้างอายุประชากร และเมื่อโครงสร้างอายุประชากรเปลี่ยนไปก็จะมีผลกระทบต่อการเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจอีกทอดหน่ึง การศึกษานี้เน้นการสังเคราะห์งานวิจัยที่ศึกษาความเช่ือมโยงระหว่างเหตุคือการ
เปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรและผลคือการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ  

การศึกษาเรื่องการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรกับการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจในประเทศไทย
อาจแบ่งได้เป็น 3 กลุ่ม ตามแบบจําลองที่ใช้ ได้แก่ 1) กลุ่มที่ศึกษาการปันผลทางประชากร (Demographic 
dividend) 2) กลุ่มที่ศึกษาโดยใช้แบบจําลองการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ (Economic growth model) 
และ 3) กลุ่มที่ศึกษาโดยใช้แบบจําลองคนเหลื่อมรุ่น (Overlapping generation model) แบบจําลองที่ใช้ใน
แต่ละกลุ่มมีข้อสมมติฐานแตกต่างกันไป แต่ล้วนช้ีไปทิศทางเดียวกันว่า ในระยะยาว การลดลงของประชากรวัย
ทํางานจะทําให้อัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจลดลง (สมมติว่าปัจจัยอ่ืนไม่เปลี่ยนแปลง) 

ก่อนที่จะกล่าวถึงการศึกษาที่ผ่านมา คณะผู้ วิจัยขออธิบายสมมติฐานวัฏจักรชีวิต (life-cycle 
hypothesis) ซึ่งแสดงความสัมพันธ์ระหว่างอายุประชากรกับรายได้และการบริโภคเพ่ือเป็นพ้ืนฐานในการทํา
ความเข้าใจส่วนอ่ืนๆ ในบทน้ีเสียก่อน สมมติฐานวัฏจักรชีวิตมีใจความว่า ผู้บริโภคจะวางแผนการบริโภคช่ัว
ชีวิตโดยพิจารณาถึงรายได้ที่จะได้รับตลอดชีวิต (permanent income) เพ่ือที่จะรักษาระดับการบริโภคให้คงที่
ตลอดช่ัวอายุขัย โดยไม่ต้องการให้มีการบริโภคตํ่าเกินไปหรือสูงเกินไปในช่วงเวลาใดเวลาหน่ึง (consumption 
smoothing) ดังน้ัน ในช่วงวัยทํางานผู้บริโภคจะเริ่มสะสมทรัพย์สิน (wealth) ผ่านการออม (saving) ไว้เพ่ือใช้
จ่ายยามเกษียณอายุซึ่งไม่มีรายได้ ในช่วงที่รายได้สูงกว่าการบริโภคหรือมีการออมเป็นบวกเรียกว่าช่วงที่มีการ
เกินดุล (Life-cycle surplus) หลังจากเกษียณอายุแล้ว การบริโภคทําได้โดยอาศัยทรัพย์สินที่สะสมไว้ ในช่วงน้ี
การออมจะเป็นลบหรือเป็นช่วงขาดดุล (dissaving หรือ Life-cycle deficit) ดังแสดงในรูปที่ 3-1 
สมมติฐานวัฏจักรชีวิตมีนัยว่าหากประเทศหน่ึงมีสัดส่วนผู้สูงอายุและเด็กสูงขึ้น ประเทศน้ันจะมีการออมลดลง 
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เมื่อการออมลดลงก็จะทําให้ความสามารถในการสะสมทุนลดลง ซึ่งมีผลทําให้อัตราการเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจลดลง 

รูปที่ 3-1 สมมติฐานวัฏจักรชีวิต (Life-cycle Hypothesis) 

 
 

สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (สศช.) ได้สร้างบัญชีกระแสการโอน
ประชาชาติของประเทศไทยสําหรับปี 2554 (National transfer account)3 ขึ้นเพ่ือใช้วิเคราะห์แบบแผน
รายได้และการบริโภคของประชากรวัยต่างๆ ตารางที่ 3-1 แสดงมูลค่าการบริโภคและรายได้เฉลี่ยต่อหัวแยก
ตามกลุ่มอายุประชากร ส่วนรูปที่ 3-2 แสดงความสัมพันธ์ระหว่างการบริโภคและรายได้กับอุปทาน การบริโภค
ส่วนใหญ่ของประชากรวัยเด็ก (0-14 ปี) เป็นการบริโภคด้านการศึกษา การบริโภคส่วนใหญ่ของวัยสูงอายุ (60 
ปีขึ้นไป) เป็นการบริโภคด้านสุขภาพ ประชากรวัยเด็กไม่มีรายได้จากแรงาน ประชากรวัยทํางาน (15-59 ปี) มี
รายได้ส่วนใหญ่จากค่าตอบแทนของลูกจ้างในขณะที่แรงงานสูงอายุมีรายได้ส่วนใหญ่มาจากอาชีพอิสระ บัญชี
กระแสการโอนประชาชาติแสดงให้เห็นว่า ความสัมพันธ์ระหว่างอายุประชากรและการบริโภคในประเทศไทย
สอดคล้องกับสมมติฐานวัฏจักรชีวิตซึ่งกล่าวข้างต้น (รูปที่ 3-2) โดยเฉลี่ยแล้ว ประชากรไทยจะมีการขาดดุลช่ัว
ชีวิต (รายได้ช่ัวชีวิตน้อยกว่าการบริโภคช่ัวชีวิต) ประมาณ 20,600 บาทต่อคน โดยในช่วงอายุ 60 ปีขึ้นไปมีการ
ขาดดุลโดยเฉลี่ยประมาณ 67,000 บาทต่อคน วัย 0-4 ปี และ 5-14 ปีขาดดุล 96,006 บาทต่อคน และ 
122,572 บาทต่อคน ตามลําดับ ในขณะท่ีในช่วงอายุ 25-59 ปีมีการเกินดุลโดยเฉลี่ยเพียงประมาณ 40,000 
บาทต่อคน ซึ่งการเกินดุลดังกล่าวจะถูกใช้ไปเพ่ือการออม การลงทุนในสินทรัพย์ และการโอนไปให้ประชากร
ในช่วงวัยอ่ืนๆ  

  

                                           
3
 บัญชีกระแสการโอนประชาชาติ (NTA) คือ ระบบบัญชีรายได้ประชาชาติที่มีมิติด้านอายุประชากร 
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ตารางที่ 3-1 การบริโภคและรายได้จากแรงงานเฉล่ียต่อหัวแยกตามกลุ่มอายุประชากร (บาท) 

  
เฉลี่ย 

 

กลุ่มอายุ (ป)ี 

0-4 5-14 15-24 25-59 60+ 

การบริโภค 104,013 96,006 122,572 115,897 98,844 96,945 

การบริโภคภาครัฐ 27,795 24,376 50,304 36,939 19,566 29,482 

การศึกษา  7,892 3,910 33,379 19,737 723 0 

สุขภาพ 4,163 4,727 1,185 1,461 3,102 13,742 

อ่ืนๆ  15,740 15,740 15,740 15,740 15,740 15,740 

การบริโภคภาคเอกชน 76,218 71,629 72,268 78,959 79,278 67,463 

การศึกษา  1,103 630 3,433 3,673 163 0 

 สุขภาพ 3,069 2,075 1,143 2,149 3,276 5,552 

 อ่ืนๆ 72,046 68,924 67,691 73,136 75,840 61,911 

รายได้จากแรงงาน 83,438 0 0 42,451 138,929 29,803 

ค่าตอบแทนของลูกจ้าง 53,271 0 0 31,863 90,285 7,992 

รายได้จากอาชีพอิสระ 
(Self-Employ Labour 
Income) 

30,167 0 0 10,588 48,643 21,811 

ที่มา: เอกสารประกอบการสัมมนา Thailand NTA 2554, 11 มีนาคม  2554. 
 

 

รูปที่ 3-2 การบริโภคและรายได้จากแรงงานตามอายุประชากร 

 
ที่มา: เอกสารประกอบการสัมมนา Thailand NTA 2554, 11 มีนาคม  2554. 

 

Labor Income 

Consumption 
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การชดเชยการขาดดุลรายได้ของประชากรต่างๆ ทําได้โดยการโอนระหว่างช่วงอายุ (age reallocation) 
ซึ่งประกอบด้วย 2 ช่องทางหลัก ได้แก่ การจัดการสินทรัพย์ (asset-based reallocation) และการโอนเงิน 
(transfer) จากตารางที่ 3-2 ซึ่งแสดงการโอนระหว่างช่วงอายุจะเห็นว่า การขาดดุลรายได้ในวัยเด็กส่วนใหญ่ถูก
ชดเชยโดยเงินโอนจากภาครัฐและเอกชน (public and private transfers) โดยเงินโอนจากภาครัฐส่วนใหญ่
อยู่ในการจัดการศึกษาภาครัฐ และเงินโอนจากภาคเอกชนส่วนใหญ่คือการโอนภายในครัวเรือน (intra-
household transfer) ส่วนการขาดดุลในวัยสูงอายุส่วนใหญ่ถูกชดเชยจากการจัดสรรสินทรัพย์ในภาคเอกชน 
(asset-based reallocation) โดยเฉพาะรายได้จากการลงทุนในสินทรัพย์ ในขณะที่บทบาทของเงินโอนจาก
ภาครัฐและเอกชนในการชดเชยการขาดดุลของประชากรสูงอายุยังมีไม่มากนัก   

ตารางที่ 3-2 การโอนระหว่างช่วงอายุ (บาท) 

  
เฉลี่ย 

 

กลุ่มอายุ (ป)ี 

0-4 5-14 15-24 25-59 60+

เงินโอนระหว่างกลุ่มอายุ 20,575 96,006 122,572 73,447 -40,085 67,143

การจัดสรรสินทรัพย์  15,395 425 875 52,700 2,261 48,718

การจัดสรรสินทรัพย์ในภาครัฐ  -2,184 -204 -258 -398 -3,318 -2,403

การจัดสรรสินทรัพย์ในภาคเอกชน  17,579 628 1,133 53,098 5,579 51,121

เงินโอนสุทธิ 5,180 95,581 121,697 20,747 -42,346 18,424

เงินโอนภาครัฐ 29 18,342 42,574 14,141 -20,961 16,684

เงินโอนภาคเอกชน 5,151 77,239 79,123 6,606 -21,385 1,740

เงินโอนภายในครัวเรือน 5,151 0 0 1,947 4,004 20,224

เงินโอนระหว่างครัวเรือน  0 77,239 79,123 4,658 -25,389 -18,484

ที่มา: เอกสารประกอบการสัมมนา Thailand NTA 2554, 11 มีนาคม  2554. 

 

 บัญชีกระแสการโอนประชาชาติเป็นเคร่ืองมือที่ช่วยให้เข้าใจแบบแผนรายได้และการบริโภคของ
ประชากรวัยต่างๆ รวมถึงวิธีการปิดการขาดดุลรายได้ของประชากรในช่วงเวลาใดเวลาหน่ึง ทําให้สามารถนําผล
การศึกษามาใช้เป็นข้อมูลในการกําหนดนโยบายที่เฉพาะเจาะจงกับประชากรกลุ่มอายุต่างๆ ได้4 นอกจากน้ี 
อาจนําบัญชีกระแสการโอนประชาชาติมาใช้ในการประเมินผลกระทบของนโยบายที่ได้ดําเนินการไปแล้วหรือใช้
คาดการณ์ผลกระทบของการเปลี่ยนแปลงนโยบายในอนาคตในระยะสั้นได้ แต่อย่างไรก็ดี บัญชีกระแสการโอน
ประชาชาติอาจไม่ใช่เครื่องมือที่เหมาะสมนักถ้าจะนํามาใช้ประมาณการผลกระทบที่อาจเกิดจากการ
เปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรในอนาคตระยะยาว ทั้งน้ีเน่ืองจากการประเมินผลกระทบในอนาคต
จําเป็นต้องอาศัยสมมติฐานว่าแบบแผนการบริโภคและรายได้ของประชากรกลุ่มอายุต่างๆ ในอนาคตจะเป็น

                                           
4
 การเปรียบเทียบบัญชีกระแสการโอนประชาชาติที่จัดทําขึ้นในสองช่วงเวลาที่ต่างกันควรทําด้วยความระมัดระวังเนื่องจากอาจมีความแตกต่างของ
วิธีการและข้อมูลที่ใช้ซึ่งทําให้ไม่สามารถนําผลมาเปรียบเทียบกันได้ 
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เช่นไร หากใช้สมมติฐานที่ง่ายต่อการวิเคราะห์แต่ห่างไกลจากความเป็นจริง เช่น สมมติให้แบบแผนการบริโภค
และรายได้ไม่เปลี่ยนแปลง (ทําให้รายได้รวมและการบริโภครวมของประชากรกลุ่มอายุต่างๆ เปลี่ยนแปลงไป
ตามจํานวนประชากรที่เปลี่ยนแปลงไปเท่าน้ัน แต่ไม่ได้ขึ้นกับพฤติกรรมการบริโภค/ออมซึ่งอาจเปลี่ยนแปลงไป
เน่ืองจากการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากร) ก็จะทําให้การประมาณการผลกระทบในอนาคตมีโอกาสสูง
ที่จะคลาดเคลื่อน แบบจําลองที่เหมาะสมมากกว่าในการประมาณการผลกระทบในอนาคตโดยเฉพาะในระยะ
ยาวควรกําหนดให้แบบแผนการบริโภค/ออมและรายได้ของประชากรช่วงอายุต่างๆ เป็นตัวแปรภายใน 
(endogenous variables) ซึ่งสามารถเปลี่ยนแปลงได้ภายในแบบจําลองโดยข้ึนกับการเปลี่ยนแปลงโครงสร้าง
อายุประชากร  

3.2  การปันผลทางประชากร (Demographic Dividend) 

3.2.1  การปันผลทางประชากรข้ันแรก (First Demographic Dividend) 

เป็นที่เข้าใจกันโดยทั่วไปว่า มูลค่าการผลิตสินค้าและบริการของผู้สูงอายุน้ันตํ่ากว่ามูลค่าการบริโภคมาก 
ในขณะที่วัยทํางานสามารถผลิตได้มากเมื่อเทียบกับการบริโภค ดังน้ันในช่วงเวลาที่มีสัดส่วนการพ่ึงพาของ
ผู้สูงอายุสูง (Old-age support ratio)5 ประเทศจะมีการผลิตสูงเมื่อเทียบกับการบริโภคซึ่งช่วยส่งเสริมให้เกิด
การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ หรือเรียกว่าเกิดการปันผลทางประชากรข้ันแรก (First demographic dividend) 
อย่างไรก็ดี สัดส่วนการพ่ึงพาของผู้สูงอายุไม่สามารถใช้เป็นเคร่ืองช้ีวัดที่ดีของการปันผลทางประชากรข้ันแรก 
เน่ืองจากสัดส่วนการพ่ึงพาของผู้สูงอายุมีข้อสมมติว่าการผลิตและการบริโภคไม่ได้ขึ้นอยู่กับอายุ จึงทําให้ไม่
สามารถสะท้อนความสามารถในการผลิตและบริโภคที่แท้จริงของประชากร ซึ่งมีความแตกต่างกันไปตามอายุได้ 

 Mason (2005) แนะนําให้ใช้สัดส่วนการพ่ึงพิงทางเศรษฐกิจ (Economic support ratio) ซึ่งคือ
สัดส่วนของจํานวนผู้ผลิตในหน่วยประสิทธิภาพ (Effective number of producers) ต่อจํานวนผู้บริโภคใน
หน่วยประสิทธิภาพ (Effective number of consumers) ในการช้ีวัดการปันผลทางประชากรข้ันแรก โดย
จํานวนผู้ผลิตและผู้บริโภคในหน่วยประสิทธิภาพดังกล่าวถูกคํานวณขึ้นโดยคํานึงถึงความแตกต่างของการผลิต
และการบริโภคในช่วงอายุต่างๆ Mason (2005) แสดงให้เห็นว่า รายได้ต่อผู้บริโภคในหน่วยประสิทธิภาพ
เท่ากับผลคูณของรายได้ต่อจํานวนผู้ผลิตในหน่วยประสิทธิภาพและสัดส่วนการพ่ึงพิงทางเศรษฐกิจ ௒(௧)ே(௧) = ௒(௧)௅(௧) × ௅(௧)ே(௧)                  (1) 

โดย Y(t) คือผลผลิตรวมในเวลา t, N(t) คือจํานวนผู้บริโภคในหน่วยประสิทธิภาพในเวลา t, L(t) คือจํานวน
ผู้ผลิตในหน่วยประสิทธิภาพในเวลา t, ௒(௧)௅(௧) คือผลผลิตต่อผู้ผลิตในหน่วยประสิทธิภาพหรือผลิตภาพการผลิต 

(productivity) และ 
௅(௧)ே(௧) คือสัดส่วนการพ่ึงพิงทางเศรษฐกิจในเวลา t ซึ่งเป็นเครื่องช้ีวัดการปันผลทาง

ประชากรข้ันแรก จะสังเกตได้ว่าการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรมีความสัมพันธ์กับสัดส่วนการพ่ึงพิง
ทางเศรษฐกิจ โดยหากผู้สูงอายุมีสัดส่วนสูงขึ้นจนถึงค่าหน่ึง สัดส่วนการพ่ึงพิงทางเศรษฐกิจจะเริ่มลดตํ่าลง 

จากสมการ (1) สามารถเขียนอยู่ในรูปอัตราการเจริญเติบโต (growth rate) ได้ว่า ݃ ቀ௒(௧)ே(௧)ቁ = ݃ ቀ௒(௧)௅(௧)ቁ × ݃ ቀ௅(௧)ே(௧)ቁ          (2) 

                                           
5 สัดส่วนการพ่ึงพาของผู้สูงอายุเท่ากับจํานวนประชากรวัยทํางานหารด้วยจํานวนประชากรสูงอายุ 
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โดย ݃ ቀ௒(௧)ே(௧)ቁ คืออัตราการเติบโตของผลผลิตต่อจํานวนผู้บริโภคในหน่วยประสิทธิภาพซึ่งเป็นตัวช้ีวัดอัตราการ
เจริญเติบโตของผลผลิตหรือรายได้ต่อหัว (per capita income) มีค่าเท่ากับผลรวมของอัตราการเติบโตของ
ผลผลิตต่อจํานวนผู้ผลิตในหน่วยประสิทธิภาพหรืออัตราการเติบโตของผลิตภาพการผลิต ݃ ቀ௒(௧)௅(௧)ቁ และอัตรา
การเติบโตของสัดส่วนการพ่ึงพิงทางเศรษฐกิจ ݃ ቀ௅(௧)ே(௧)ቁ การปันผลทางประชากรขั้นแรกจะเกิดขึ้นเมื่อจํานวน
ผู้ผลิตในหน่วยประสิทธิภาพมีการเติบโตเร็วกว่าจํานวนผู้บริโภคในหน่วยผลิตภาพหรืออัตราการเติบโตของ
สัดส่วนการพ่ึงพิงทางเศรษฐกิจมีค่าเป็นบวก  

การศึกษาของ UNFPA (2011) แสดงให้เห็นว่า การปันผลทางประชากรขั้นแรกของไทยเริ่มขึ้นต้ังแต่ช่วง
กลางทศวรรษ 1970 ซึ่งเป็นผลมาจากการเพ่ิมขึ้นอย่างรวดเร็วของประชากรวัยทํางาน สัดส่วนการพ่ึงพิงทาง
เศรษฐกิจของไทยได้เพ่ิมขึ้นอย่างรวดเร็วจนถึงจุดสูงสุดในปี 2552 และเริ่มลดลงหลังจากน้ัน  Mason and 
Lee (2011) พบว่าสัดส่วนการพ่ึงพิงทางเศรษฐกิจของไทยได้เริ่มเพ่ิมขึ้นต้ังแต่ปี 2514 และเพ่ิมขึ้นเรื่อยๆ 
จนถึงจุดสูงสุดในปี 2554 ซึ่งหลังจากน้ันจะเริ่มลดลง  ผลการศึกษาทั้งสองสอดคล้องกันว่า การเพ่ิมขึ้นของ
ประชากรในอดีตได้ส่งผลดีต่อการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจในรูปของการปันผลทางประชากรข้ันแรก แต่
อย่างไรก็ดีการปันผลดังกล่าวได้สิ้นสุดลงไปแล้ว หากปัจจัยอ่ืนๆ ไม่เปลี่ยนแปลง การเปลี่ยนแปลงโครงสร้าง
ประชากรจะส่งผลกระทบทางลบต่อการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของไทย  

ตารางท่ี 3-3 สรุปปีสิ้นสุดของการปันผลทางประชากรขั้นแรกและระยะเวลาท่ีได้รับการปันผลของ
ประเทศต่างๆ ในเอเชีย จาก Mason and Lee (2011)  ในกรณีของประเทศญี่ปุ่นซึ่งเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุก่อน
หน้าไทยหลายสิบปี พบว่าการปันผลทางประชากรขั้นแรกได้สิ้นสุดไปแล้วเมื่อปี 2521 ในขณะที่ประเทศ
สมาชิกอาเซียนซึ่งเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุหลังไทย ยังสามารถได้รับการปันผลทางประชากรข้ันแรกต่อไปอีกหลายปี 
(เวียดนามส้ินสุดปี 2564 อินโดนีเซียสิ้นสุดปี 2569 และฟิลิปปินส์สิ้นสุดปี 2589) นอกจากน้ีจะเห็นว่าไทยมี
ช่วงเวลาที่ได้รับการปันผลทางประชากรค่อนข้างสั้นเมื่อเทียบกับหลายประเทศ ซึ่งสะท้อนให้เห็นว่าโครงสร้าง
อายุประชากรของไทยมีการเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วกว่าหรือกล่าวได้ว่าไทยแก่เร็วกว่าประเทศเหล่าน้ัน  

ตารางที่ 3-3 ปีสิ้นสุดของการปันผลทางประชากรข้ันแรกและระยะเวลาที่ได้รับการปันผล 
ของประเทศต่างๆ ในเอเชีย 

ประเทศ ปีสิ้นสุดของการปันผล  ระยะเวลาของการปันผล (ปี) 
ไทย 2554 40 
ญี่ปุ่น 2521 28 
จีน 2558 43 

อินเดีย 2587 71 
เกาหลี 2553 44 

อินโดนีเซีย 2569 50 
เวียดนาม 2064 41 
ฟิลิปปินส์ 2589 77 

ที่มา: Mason and Lee (2011) 
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3.2.2  การปันผลทางประชากรข้ันที่สอง (Second Demographic Dividend) 

 การปันผลทางประชากรข้ันแรกเป็นปรากฏการณ์ช่ัวคราว (transitory) มีสาเหตุมาจากการเพ่ิมขึ้นของ
ภาวะการเจริญพันธ์ุในอดีต ทําให้ประชากรวัยแรงงานเพ่ิมขึ้นเรื่อยๆ และเมื่อประชากรเหล่าน้ันกลายเป็น
ผู้สูงอายุ การปันผลทางประชากรข้ันแรกก็จะสิ้นสุดลง คําถามคือเมื่อการปันผลทางประชากรข้ันแรกใน
ประเทศหน่ึงสิ้นสุดลงแล้ว ประเทศน้ันจะยังคงสามารถรักษาอัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจไว้ได้อย่าง
ย่ังยืนหรือไม่ Mason and Lee (2007) กล่าวว่า แม้ว่าจะเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ แต่เศรษฐกิจอาจเติบโตต่อไปได้
อย่างย่ังยืนผ่านการสะสมทุนมนุษย์และทุนกายภาพ (human and physical capital) การสะสมทุนดังกล่าว
เกิดขึ้นได้เน่ืองจากการสะสมทรัพย์สิน 

ประชากรสูงอายุสะสมทรัพย์สิน (wealth) มาต้ังแต่วัยทํางาน ดังน้ันจึงมีทรัพย์สินมากเมื่อเทียบกับวัย
อ่ืน นอกจากน้ี การท่ีประชากรมีอายุยืนยาวขึ้นอาจเป็นแรงจูงใจให้ประชากรวัยทํางานออมมากข้ึนเพ่ือใช้จ่าย
ในยามเกษียณ เมื่อประชากรเหล่าน้ันกลายเป็นผู้สูงอายุก็จะเป็นผู้สูงอายุที่มีสินทรัพย์สะสมไว้มาก ดังน้ันใน
ประเทศที่มีสัดส่วนผู้สูงอายุมาก แม้ว่าจะมีข้อจํากัดเรื่องจํานวนประชากรวัยแรงงาน แต่อาจมีสินทรัพย์ต่อ
ประชากรมาก ซึ่งสามารถนําไปใช้สะสมทุนมนุษย์และทุนกายภาพเพ่ือเพ่ิมผลิตภาพการผลิตโดยรวม ทําให้
เศรษฐกิจสามารถเติบโตต่อไปอย่างย่ังยืน ผลกระทบต่อการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจผ่านการสะสมทุน
ดังกล่าวเรียกว่าการปันผลทางประชากรข้ันที่สอง (Second demographic dividend) โดยในแบบจําลองของ 
Mason (2005) การปันผลดังกล่าวทํางานผ่านการเพ่ิมขึ้นของผลิตภาพการผลิต ௒(௧)௅(௧) ในสมการ (1) หรืออัตรา

การเติบโตของผลิตภาพการผลิต  ݃ ቀ௒(௧)௅(௧)ቁ ในสมการ (2) 

การศึกษาของ Chawla and Chandoevwit ใน UNFPA (2011) แสดงผลการจําลองสถานการณ์ของ
การปันผลทางประชากรข้ันที่สอง (simulation) ของประเทศไทยและบางประเทศในเอเชีย (รูปที่ 3-3) พบว่า 
การปันผลทางประชากรขั้นที่สองในประเทศไทยจะมีอยู่ต่อไปจนถึงปี 2593 ซึ่งแสดงว่าหลังจากที่การปันผล
ทางประชากรขั้นแรกสิ้นสุดลงไปแล้ว เศรษฐกิจไทยยังคงสามารถเติบโตต่อไปได้อีกหลายสิบปีด้วยการปันผล
ทางประชากรขั้นที่สอง อย่างไรก็ดี ผลการศึกษาดังกล่าวไม่ใช่หลักฐานเชิงประจักษ์แต่เป็นเพียงการจําลอง
สถานการณ์ซึ่งต้ังอยู่บนสมมติฐานบางอย่างซึ่งสามารถเปลี่ยนแปลงไปได้โดยอาศัยนโยบายที่เหมาะสม เช่น 
การสมมติให้อัตราการเติบโตของผลิตภาพการผลิตมีค่าคงที่เท่ากับ 1.5%  
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รูปที่ 3-3 การปันผลทางประชากรขั้นที่สองในบางประเทศ 

 
ที่มา: Chawla and Chandoevwit ใน UNFPA (2011) 

 

คณะผู้วิจัยมีข้อสังเกตว่า กลไกการเกิดขึ้นของการปันผลทางประชากรข้ันที่ 2 มีลําดับดังน้ี 1) การสะสม
ทรัพย์สินที่เพ่ิมขึ้นอันเน่ืองมาจากการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากร 2) ทรัพย์สินดังกล่าวถูกใช้ไปเพ่ือ
การสะสมทุนมนุษย์และ/หรือทุนทางกายภาพ และ 3) การสะสมทุนดังกล่าวนําไปสู่การเพ่ิมผลิตภาพการผลิต 
ดังน้ันการปันผลทางประชากรขั้นที่ 2 จะมีขนาดมากน้อยเพียงใดน้ันขึ้นกับปัจจัยดังน้ี  

- ความสามารถในการออมของประชากร ซึ่งขึ้นกับปัจจัยสําคัญ เช่น ระดับรายได้และรายจ่าย ความ
เพียงพอของสวัสดิการสังคม นโยบายสนับสนุนการออมของภาครัฐ อย่างไรก็ตาม สถานการณ์ด้าน
การออมของไทยในปัจจุบันยังไม่ดีนัก ยังมีปัญหาหน้ีครัวเรือนและหน้ีภาครัฐในระดับสูง 

- ความสามารถในการเปล่ียนทรัพย์สินให้เป็นเงินลงทุน ซึ่งนณริฏและจิระวัฒน์ (2556) เคยให้
ความเห็นไว้ว่า ในกรณีของประเทศไทย เงินออมรวมมีปริมาณสูงกว่าเงินลงทุนรวมมากพอสมควร
โดยเฉพาะอย่างย่ิงในช่วงหลังจากวิกฤตเศรษฐกิจปี 2540 จนปัจจุบัน ซึ่งอาจเป็นไปได้ว่า
กระบวนการแปลงเงินออมให้เป็นเงินลงทุนของประเทศไทยยังไม่มีประสิทธิภาพเท่าที่ควร ดังน้ันจึง
ควรมีการศึกษาเก่ียวกับประสิทธิภาพของกระบวนการสะสมทุนตลอดจนปัญหาและอุปสรรคที่
เกิดขึ้น เพ่ือหาแนวทางแก้ไขที่เหมาะสมต่อไป 

- ผลิตภาพการผลิตขึ้นกับคุณภาพของแรงงานและทุน ซึ่งขึ้นกับคุณภาพการศึกษาและความสามารถ
ในการวิจัยและพัฒนาเป็นหลัก แต่การศึกษาท่ีผ่านมาหลายช้ินได้ช้ีให้เห็นถึงปัญหาด้านคุณภาพของ
ระบบการศึกษาและปัญหาและอุปสรรคในการทําวิจัยและพัฒนาในประเทศไทย 

คณะผู้วิจัยเห็นว่า การปันผลทางประชากรข้ันที่ 2 จะมีขนาดมากน้อยเพียงใดน้ันเป็นผลมาจากนโยบาย
ที่เก่ียวข้องเป็นหลัก ดังน้ันประเทศไทยจึงยังมีโอกาสและเวลาที่จะดําเนินนโยบายต่างๆ เพ่ือให้ได้รับประโยชน์
จากการปันผลทางประชากรขั้นที่ 2 สูงสุด นอกจากน้ี แม้ว่าการปันผลทางประชากรขั้นที่ 2 จะสิ้นสุดลง ก็ไม่ได้
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หมายความว่าเศรษฐกิจไทยจะไม่สามารถเจริญเติบโตย่างย่ังยืนได้ หากไทยสามารถพัฒนาเทคโนโลยีและ
พัฒนาคุณภาพแรงงานและทุน เศรษฐกิจของไทยก็จะยังคงสามารถเจริญเติบโตได้ต่อไป 

3.3   การศึกษาท่ีใช้แบบจําลองการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ (Economic Growth Model) 
 แบบจําลองการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจทั่วไปมักกําหนดให้ผลผลิตของประเทศหนึ่งขึ้นกับเทคโนโลยี
และปัจจัยการผลิตได้แก่ แรงงานและทุน การลดลงของจํานวนประชากรวัยแรงงานจะทําให้ผลผลิตของ
ประเทศน้ันลดลง แต่จะลดลงมากน้อยเพียงใดน้ันขึ้นกับรายละเอียดของแบบจําลองและค่าพารามิเตอร์ที่ใช้ใน
แบบจําลอง 

 ธนะพงษ์และกิริยา (2553ก) ศึกษาผลกระทบของการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรต่อผลผลิตใน
ประเทศไทยโดยใช้แบบจําลองการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจที่แตกต่างกัน 2 แบบจําลอง แบบจําลองแรกคือ
แบบจําลองของโซโลว์ (Solow growth model) ซึ่งมีข้อสมมติสําคัญว่าอัตราการออมถูกกําหนดจากภายนอก
แบบจําลอง (exogenous) แบบจําลองน้ีสมมติให้อัตราการออมมีค่าคงที่ หมายความว่าการเปลี่ยนแปลง
โครงสร้างอายุประชากรไม่มีผลต่อแบบแผนการบริโภคและการออมเลย ซึ่งไม่สมจริงและถือเป็นข้อจํากัดสําคัญ
ของแบบจําลองโซโลว์ แบบจําลองที่สองคือแบบจําลองแรมซี (Ramsey growth model) ซึ่งมีตัวแทน 
(representative agent) ที่ทําหน้าที่เลือกการบริโภค/การออม ที่ทําให้ได้รับอรรถประโยชน์สูงสุด แบบจําลอง
น้ีจึงมีช่องทางในการออกแบบให้การเปล่ียนแปลงโครงสร้างอายุประชากรสามารถมีอิทธิพลต่อการบริโภคและ
การออมได้  

 ในส่วนของแบบจําลองโซโลว์6 ธนะพงษ์และกิริยา (2553ก) เปรียบเทียบผลผลิตในช่วงปี 2550-2593 
ในสองสถานการณ์จําลองได้แก่ สถานการณ์สังคมไม่สูงวัยซึ่งสมมติให้สัดส่วนแรงงานต่อประชากรทั้งหมด
เท่ากับร้อยละ 60.3  ตลอดช่วงเวลาที่ศึกษาและสถานการณ์สังคมสูงวัยซึ่งสมมติให้สัดส่วนประชากรวัยทํางาน
ลดลงจากร้อยละ 60.3 ในปี 2550 โดยลดลงปีละร้อยละ 0.25 ผลปรากฏว่าในสถานการณ์สังคมสูงวัย ผลผลิต 
(Gross domestic product: GDP) ยังสามารถเติบโตต่อไปได้โดยอาศัยการพัฒนาทางเทคโนโลยีและการ
สะสมทุน แต่เป็นการเติบโตที่ตํ่ากว่าสถานการณ์สังคมไม่สูงวัย  ในปี 2553 สถานการณ์สังคมสูงวัยจะมีผลผลิต 
ตํ่ากว่าสถานการณ์สังคมไม่สูงวัยร้อยละ 0.73 (percentage change คิดเทียบกับผลผลิตในสังคมไม่สูงวัย) 
ช่องห่างของผลผลิตระหว่างสองสถานการณ์จะกว้างขึ้นเรื่อยๆ โดยในปี 2573 สถานการณ์สังคมสูงวัยจะมี
ผลผลิต ตํ่ากว่าสถานการณ์สังคมไม่สูงวัยร้อยละ 6.87 (percentage change คิดเทียบกับผลผลิตในสังคมไม่
สูงวัย) และในปี 2593 สถานการณ์สังคมสูงวัยจะมีผลผลิต ตํ่ากว่าถึงร้อยละ 14.10 (percentage change คิด
เทียบกับผลผลิตในสังคมไม่สูงวัย) 

 ในแบบจําลองโซโลว์การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรจะส่งผลต่อการผลิตผ่านการเปลี่ยนแปลง
สัดส่วนประชากรวัยทํางานเท่าน้ัน แต่แบบจําลองแรมซีอนุญาตให้ประชากรตัวแทนสามารถเลือกปริมาณการ
บริโภค (และการออม) ดังน้ันจึงมีช่องทางให้สามารถปรับแบบจําลองให้การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุ
ประชากรสามารถมีอิทธิพลต่อการบริโภคและการออมได้ ธนะพงษ์และกิริยา (2553ก) กําหนดให้การเพ่ิมขึ้น
ของอายุไขเฉลี่ยมีผลทําให้ประชากรบริโภคลดลงและออมมากขึ้น ซึ่งจะทําให้มีการสะสมทุนมากขึ้นและมี
ผลผลิตมากขึ้น ดังน้ันในแบบจําลองแรมซีของธนะพงษ์และกิริยา การเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุจึงมีผลกระทบทั้ง
ทางบวกและลบต่อผลผลิตเกิดขึ้นพร้อมกัน ผลสุทธิจึงขึ้นกับว่าผลบวกหรือผลลบจะมีความรุนแรงกว่ากัน  
                                           
6
 กําหนดให้ประชากรเพ่ิมขึ้นในอัตราคงท่ีเท่ากับร้อยละ 0.67 ต่อปี  อัตราการออมเท่ากับร้อยละ 30 และอัตราการเติบโตทางเทคโนโลยีคงที่เท่ากับ
ร้อยละ 3.3 ต่อปี 
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ธนะพงษ์และกิริยา เปรียบเทียบผลในสภาวะคงตัว (Steady state)7 ของ 2 สถานการณ์จําลอง คือ สังคมไม่สูง
วัยซึ่งกําหนดให้อายุไขเฉลี่ยของประชากรเท่ากับ 73.1 ปี (อายุเฉลี่ยในปี 2551)8 และสัดส่วนประชากรวัย
ทํางานเท่ากับร้อยละ 60.3 และสังคมสูงวัยซึ่งกําหนดให้อายุไขเฉลี่ยของประชากรเท่ากับ 77.1 ปี9 และสัดส่วน
ประชากรวัยทํางานเท่ากับสัดส่วนในปี 257310 ผลการศึกษาพบว่า สภาวะคงตัวของสังคมสูงวัยมีผลผลิตตํ่า
กว่าสภาวะคงตัวของสังคมไม่สูงวัยร้อยละ 6.95 (percentage change คิดเทียบกับผลผลิตในสังคมไม่สูงวัย)  

 เอ้ือมพร (2558) ใช้แบบจําลองโซโลว์เพ่ือเปรียบเทียบผลผลิตในสถานการณ์ที่สัดส่วนประชากรวัย
ทํางานและวัยสูงอายุเท่ากับสัดส่วนในปี 2557 และคงที่ไปตลอด (กรณีฐาน) และสถานการณ์สัดส่วนประชากร
วัยทํางานและวัยสูงอายุเปลี่ยนแปลงไปตามการประมาณการของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติปี 255311 ในแบบจําลองของเอ้ือมพรมีข้อสมมติว่าแรงงานสูงอายุ 1 คนมีประสิทธิภาพการ
ทํางานเทียบเท่าวัยทํางาน 0.75 คน ผลการศึกษาพบว่า การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรไปสู่สังคมสูง
วัยจะทําให้ในปี 2558 อัตราการเจริญเติบโตของผลผลิตในกรณีสังคมสูงวัยตํ่ากว่ากรณีฐานร้อยละ 0.32 
(percentage change คิดเทียบกับกรณีฐาน) ช่องห่างระหว่างอัตราการเจริญเติบโตในกรณีฐานและกรณี
สังคมสูงวัยจะกว้างขึ้นเรื่อยๆ โดยอัตราการเจริญเติบโตของรายได้ประชาชาติในกรณีสังคมสูงวัยจะตํ่ากว่ากรณี
ฐานร้อยละ 7.95 และ 10.19  (percentage change คิดเทียบกรณีฐาน) ในปี 2573 และ 2583 ตามลําดับ 

3.4 การศึกษาท่ีใช้แบบจําลองคนเหลื่อมรุ่น (Overlapping Generation Model) 
พฤติกรรมการบริโภค การออม และผลิตภาพการผลิต (productivity) ของบุคคลมักจะเปลี่ยนแปลงไป

ตามช่วงอายุ โดยผู้สูงอายุมักมีอัตราการออมตํ่ากว่าผู้ที่อยู่ในวัยทํางาน  ในขณะที่แรงงานมักจะมีผลิตภาพการ
ทํางานสูงขึ้นเรื่อยๆ จนถึงช่วงอายุหน่ึง ซึ่งหลังจากผ่านช่วงอายุดังกล่าวแล้วผลิตภาพจะเริ่มลดลงเรื่อยๆ (อายุ
กับผลิตภาพมีความสัมพันธ์เป็นรูปตัว U ควํ่า) แบบจําลองโซโลว์หรือแรมซีขาดมิติของความแตกต่างทางด้าน
พฤติกรรมและผลิตภาพของประชากรในช่วงอายุต่างๆ จึงอาจจะยังไม่เพียงพอที่จะใช้คาดการณ์ผลกระทบของ
การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรได้ โดยเฉพาะในช่วงเปลี่ยนผ่านไปสู่สังคมผู้สูงอายุ (Transition 
period) ซึ่งอาจมีบางช่วงเวลาที่เศรษฐกิจสามารถเจริญเติบโตต่อไปได้หรือสามารถพยุงตัวไว้ไม่ให้ชะลอตัวมาก
นักเน่ืองจากเป็นช่วงเวลาที่ประเทศมีผลิตภาพของแรงงานโดยรวมเพ่ิมขึ้นอันเป็นผลมาจากการมีแรงงานในวัย
ที่มีผลิตภาพสูงในสัดส่วนสูง 

นณริฏและจิระวัฒน์ (2556) สร้างแบบจําลองคนเหลื่อมรุ่น (Overlapping generation: OLG) ซึ่งมีคน
ในวัยต่างๆ ต้ังแต่ 20-80 ปี อาศัยอยู่ร่วมกัน โดยประชากรในวัยทํางานมีผลิตภาพแตกต่างกันตามอายุ ทําให้
ประชากรในแต่ละช่วงอายุมีรายได้ การบริโภคและการออม แตกต่างกันไป ผลิตภาพแรงงานถูกสมมติให้
ประกอบด้วยส่วนประกอบสองส่วน ส่วนแรกเป็นผลิตภาพที่เปลี่ยนแปลงไปตามอายุ และส่วนที่สองเป็นผลิต
ภาพที่เกิดจากการเปลี่ยนแปลงเทคโนโลยีการผลิต ซึ่งส่งผลต่อแรงงานทุกกลุ่มอายุอย่างเท่าเทียมกัน   

 

                                           
7
 สภาวะคงตัวในท่ีนี้หมายถึง สภาวะแห่งดุลยภาพที่การบริโภคต่อประชากรและปริมาณสินค้าทุนต่อประชากรมีค่าคงท่ี  

8
 ข้อมูลจากสํานักงานสถิติแห่งชาติ 

9
 จากการประมาณการของธนะพงษ์และกิริยา (2553ก) 

10
 จากการประมาณการของธนะพงษ์และกิริยา (2553ก) โดยสมมติว่าสัดส่วนประชากรวัยทํางานลดลงในอัตราคงท่ี ร้อยละ 0.25 ต่อปี 

11
 กําหนดให้อัตราการเติบโตทางเทคโนโลยีคงที่เท่ากับร้อยละ 3.3 ต่อปี 
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แบบจําลองของนณริฏและจิระวัฒน์เป็นแบบจําลองดุลยภาพท่ัวไปของเศรษฐกิจระบบปิด (closed 
economy) ซึ่งไม่มีการค้า การลงทุน และการเคลื่อนย้ายแรงงานระหว่างประเทศ ระบบเศรษฐกิจ
ประกอบด้วยภาคครัวเรือน ภาคการผลิต และภาครัฐบาล โดยทุกภาคส่วนมีความสัมพันธ์ซึ่งกันและกัน การ
เปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นในภาคส่วนหน่ึงจะมีผลต่อพฤติกรรมของภาคส่วนอ่ืน ช่วงเวลาของการวิเคราะห์
แบบจําลองครอบคลุมต้ังแต่ปี 2523 จนถึง 2593 

วรเวศม์และคณะ (2556) ใช้แบบจําลองโซโลว์เพ่ือศึกษาผลกระทบของการพัฒนาทางเทคโนโลยีต่อ
การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ พบว่าหากสามารถทําให้มีการเติบโตทางเทคโนโลยีในอัตราร้อยละ 5 ต่อปี จะ
สามารถเพ่ิมอัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจได้ร้อยละ 1.94 ต่อปี (percentage point change) ในช่วงปี
2555-2573 เทียบกับกรณีฐานซึ่งกําหนดให้โครงสร้างอายุประชากรไทยเปลี่ยนแปลงไปตามที่ประมาณการไว้ 

  ในการศึกษาผลกระทบของการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรต่อผลผลิตรวม นณริฏและ 
จิระวัฒน์ อาศัยการเปรียบเทียบว่าผลผลิตรวมในสังคมท่ีมีการเปล่ียนแปลงไปสู่สังคมสูงวัย (กําหนดให้
โครงสร้างอายุประชากรในแต่ละปีเปลี่ยนแปลงไปตามประมาณการขององค์การสหประชาชาติ) แตกต่างจาก
ผลผลิตรวมในกรณีที่โครงสร้างอายุประชากรถูกกําหนดให้คงที่ ณ ปี 2522 หรืออยู่ในสังคมเยาว์วัย 
(Counterfactual) อย่างไร โดยสมมติให้อัตราการขยายตัวทางเทคโนโลยีการผลิตในทั้งสองกรณีเท่ากันที่ร้อย
ละ 1.5 ต่อปี ผลการศึกษาพบว่า ในช่วงแรกของการเปลี่ยนผ่าน (ปี 2523-2552) ผลผลิตรวมของทั้งสองกรณี
ไม่มีความแตกต่างกันมากนัก ทั้งน้ีเน่ืองจากโครงสร้างอายุประชากรในทั้งสองกรณียังคงคล้ายคลึงกันอยู่มาก
โดยเฉพาะเมื่อพิจารณาในหน่วยของประสิทธิภาพการผลิตโดยรวมของประชากรวัยทํางาน อย่างไรก็ตาม ความ
แตกต่างของโครงสร้างอายุประชากรระหว่างกรณีทั้งสองจะเพ่ิมขึ้นเรื่อยๆ และเร่ิมเห็นผลลัพธ์อย่างชัดเจน
ต้ังแต่ปี 2552 เป็นต้นไป ผลผลิตรวมในกรณีของสังคมเปลี่ยนผ่านแม้ยังคงเติบโตต่อไปเรื่อยๆ แต่จะตํ่ากว่า
ผลผลิตรวมในสังคมเยาว์วัย และช่องว่างของผลผลิตรวมระหว่างกรณีทั้งสองจะกว้างขึ้นเรื่อยๆ โดยในปี 2573 
ช่องว่างอยู่ที่ร้อยละ 20.5 ของผลผลิตรวมในสังคมเยาว์วัย และในปี 2593 ช่องว่างจะเพ่ิมขึ้นเป็นร้อยละ 31.6 
ของผลผลิตรวมในสังคมเยาว์วัย ดูรูปที่ 3-4 สาเหตุหน่ึงที่ผลกระทบของการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุ
ประชากรต่อผลผลิตรวมในแบบจําลองของนณริฏและจิระวัฒน์ (2556) มีขนาดค่อนข้างมากเมื่อเทียบกับผล
จากแบบจําลองของธนะพงษ์และกิริยา (2553ก) และเอ้ือมพร (2558) น่าจะเป็นเพราะประชากรวัยทํางานใน
แบบจําลองมีประสิทธิภาพการผลิตต่างกัน โดยแรงงานที่มีอายุในช่วง 30-55 ปีเป็นกลุ่มที่มีประสิทธิภาพการ
ผลิตสูงสุด การลดลงของแรงงานกลุ่มดังกล่าวจะทําให้จํานวนแรงงานรวมในหน่วยประสิทธิภาพ (effective 
units of labor) ลดลงมากกว่าในแบบจําลองที่ไม่มีมิติของความแตกต่างของประสิทธิภาพแรงงานตามกลุ่ม
อายุ12  

 

 

 

 

 

  

                                           
12 นอกจากน้ี ความแตกต่างของค่าพารามิเตอร์ที่ใช้ในแบบจําลองก็เป็นปัจจัยสําคัญที่ทําให้ได้ผลต่างกัน 
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รูปที่ 3-4 ผลผลิตมวลรวมในช่วงเปลี่ยนผ่านเข้าสู่สังคมสงูวัยกับผลผลิตมวลรวมในสังคมเยาว์วัย 

 
ที่มา: นณริฏและจิระวัฒน์ (2556)   

  

ในภาพรวมแล้ว แม้ว่าการศึกษาที่ผ่านมาจะใช้แบบจําลองที่หลากหลายแต่ล้วนให้ผลการศึกษาไปใน
ทิศทางเดียวกันคือการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรไปสู่สังคมสูงวัยจะมีผลทําให้เศรษฐกิจไม่สามารถ
ขยายตัวได้อย่างที่ควรจะเป็น (เทียบกับกรณีที่ไม่มีการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากร) แบบจําลองที่ใช้
ในการศึกษาที่ผ่านมาต่างมีจุดเด่นจุดด้อยแตกต่างกันไป เช่น แบบจําลองโซโลว์มีจุดเด่นที่ความเรียบง่ายแต่
ขาดความเช่ือมโยงระหว่างการเปล่ียนแปลงโครงสร้างอายุประชากรสู่ตัวแปรสําคัญ เช่น การบริโภค/การออม 
แบบจําลอง OLG ของนณริฏและจิระวัฒน์อนุญาตให้ประชากรต่างวัยมีความแตกต่างกันทั้งด้านประสิทธิภาพ
การผลิต และการบริโภค/การออม แต่ก็เป็นแบบจําลองเศรษฐกิจระบบปิด คําถามสําคัญที่อาจเป็นที่สนใจของ
ผู้วางนโยบายก็คือแบบจําลองใดที่มีความน่าเช่ือถือมากที่สุด คณะผู้วิจัยมีข้อสังเกตว่า การศึกษาที่ผ่านมายัง
ไม่ได้คํานึงถึงหรือแสดงให้เห็นอย่างเพียงพอว่าแบบจําลองที่ใช้น้ันมีความน่าเช่ือถือมากน้อยเพียงใด 
ตัวอย่างเช่น ค่าประมาณการจากแบบจําลองสามารถสะท้อนอัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจในอดีตและสิ่ง
ที่คาดว่าจะเกิดขึ้นในอนาคตกันใกล้ได้มากน้อยเพียงใด  

นอกจากน้ี การศึกษาที่ผ่านมามักเป็นการศึกษาในภาพรวมโดยไม่ได้ศึกษาแยกย่อยตามภาคการผลิต 
(ยกเว้นการศึกษาของวรเวศม์และคณะ 2556 ที่มีการศึกษาในระดับภาคการผลิต คณะผู้วิจัยจะกล่าวถึงใน
หัวข้อที่ 3.5) คณะผู้วิจัยเห็นว่า การศึกษาในอนาคตอาจมีแนวทางการพัฒนาต่อยอดดังน้ี 1) ควรพัฒนาให้
แบบจําลองมีความสมจริงมากขึ้นและควรมีการศึกษาในระดับภาคการผลิต และ 2) ควรมุ่งเน้นการตรวจสอบ
ความน่าเช่ือถือของแบบจําลองที่ใช้ด้วย เพ่ือสร้างความเช่ือมั่นในการนําไปใช้เป็นข้อมูลในการวางแผนเชิง
นโยบายในอนาคต  

3.5  การบรรเทาผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรไปสู่สงัคมผู้สูงอายุ 
งานวิจัยที่ผ่านมาได้พยายามศึกษาวิธีการที่อาจนํามาใช้ในการบรรเทาผลกระทบทางลบท่ีคาดว่าจะ

เกิดขึ้นจากการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากร โดยเน้นการสร้างแบบจําลองเพ่ือศึกษาว่าวิธีการต่างๆ ที่
ช่วยเพ่ิมผลผลิตได้โดยไม่ต้องเพ่ิมจํานวนประชากรวัยแรงงานของไทย ได้แก่ การนําเข้าแรงงานต่างด้าวมา
ทดแทนการขาดหายไปของแรงงานไทย การพัฒนาเทคโนโลยีการผลิต การสะสมทุนมนุษย์เพ่ือให้แรงงานมี

2

3

4

5

6

7

8

9

ผลผลิตมวลรวม (สังคมเปลี่ยน
ผาน)
ผลผลิตมวลรวม (สังคมไมสูงอายุ)
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ประสิทธิภาพการผลิตสูงขึ้น การส่งเสริมการออม และการขยายระยะเวลาทํางาน สามารถบรรเทาผลกระทบ
ทางลบที่คาดว่าจะเกิดขึ้นได้หรือไม่ และมากน้อยเพียงใด  

3.5.1  การนําเขา้แรงงานต่างด้าว 

 ธนะพงษ์และกิริยา (2553ข) ศึกษาผลกระทบของการนําเข้าแรงงานต่างด้าวต่อผลผลิตรวมในบริบท
ของสังคมผู้สูงอายุ โดยประยุกต์ใช้แบบจําลองการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของโซโลว์และแรมซี ใน
แบบจําลองมีข้อสมมติว่าผลผลิตรวมถูกผลิตขึ้นโดยอาศัยเทคโนโลยี ทุน แรงงานไทยและแรงงานต่างด้าว โดย
แรงงานต่างด้าวมีความสามารถในการผลิตเพียงร้อยละ 0.58 ของความสามารถของแรงงานไทย (สมมติว่าเป็น
แรงงานต่างด้าวด้อยทักษะ (unskilled)) เน่ืองจากแรงงานต่างด้าวมีทักษะตํ่ากว่าแรงงานไทย ดังน้ันหาก
แรงงานไทยลดน้อยลง 10 คน ต้องอาศัยแรงงานต่างด้าวประมาณ 17 คนจึงจะสามารถทํางานได้เท่ากันหรือ
มากกว่าแรงงานไทย 

การวิเคราะห์โดยใช้แบบจําลองโซโลว์ภายใต้สถานการณ์สังคมสูงวัยซึ่งสมมติให้สัดส่วนประชากรวัย
ทํางานลดลงจากร้อยละ 60.3 ในปี 2550 โดยลดลงปีละร้อยละ 0.25 พบว่า การเพ่ิมขึ้นของจํานวนแรงงาน
ต่างด้าวในอัตราร้อยละ 3.6 ต่อปี (เป็นอัตราที่คาดว่าจะเกิดขึ้น) จะทําให้ผลผลิตรวม (GDP) เพ่ิมขึ้นกว่ากรณีที่
สมมติว่าจํานวนแรงงานต่างด้าวคงที่  

ตารางที่ 3-4 แสดงให้เห็นว่าการนําเข้าแรงงานต่างด้าวสามารถบรรเทาปัญหาการลดลงของผลผลิต
รวมในสังคมผู้สูงอายุได้มากน้อยเพียงใดในปี 2573 และ 2593 จะเห็นว่าการเพ่ิมขึ้นของแรงงานต่างด้าวใน
อัตราร้อยละ 3.69 ต่อปี (สมมติให้ปัจจัยอ่ืนคงที่) ยังไม่สามารถช่วยดึงให้ผลผลิตรวมกลับไปสู่ระดับใน
สถานการณ์สังคมไม่สูงวัยได้ แต่ช่วยบรรเทาปัญหาการลดลงของ GDP ในปี 2573 ได้ประมาณร้อยละ 57  ซึ่ง
หมายความว่าการขยายตัวของจํานวนแรงงานต่างด้าวในอัตราร้อยละ 3.6 ต่อปีน้ันยังไม่เพียงพอท่ีจะทดแทน
การขาดหายไปของแรงงานไทยได้  ธนะพงษ์และกิริยา (2553ข) คํานวณว่าหากต้องการให้ผลผลิตรวมอยู่ใน
ระดับเดียวกับในสถานการณ์สังคมไม่สูงวัยในปี 2573 จะต้องการแรงงานต่างด้าวทั้งสิ้น 8.58 ล้านคน และหาก
ต้องการรักษาผลผลิตรวมในปี 2593 ไว้ จะต้องใช้แรงงานต่างด้าวทั้งสิ้นถึง 15.36 ล้านคน ซึ่งอาจเป็นไปได้
ยากหรือเป็นไปไม่ได้เลย     

ตารางที่ 3-4 การนําเข้าแรงงานต่างด้าวกับการบรรเทาปัญหาการลดลงของผลผลิตรวมในสังคมผู้สูงอายุ 

 2573 2593 

 ร้อยละ ร้อยละ 
อัตราการเติบโตของพลวัตงานจากกรณีสังคมไม่สูงวัยไปสู่สังคมสูงวัย -7 -14 
อัตราการเติบโตของพลวัตงานจากกรณีสังคมสูงวัยซ่ึงจํานวนแรงงานต่างด้าวคงท่ีไปสู่สังคม
สูงวัยซ่ึงจํานวนแรงงานต่างด้าวเพิม่ข้ึนในอัตราคงท่ี (เพ่ิมข้ึนทุกปีๆ ละร้อยละ 3.6) 

4 13 

ผลกระทบสุทธิของสังคมสูงวัยหลังจากนําเข้าแรงงานต่างด้าวเพิ่มข้ึน -3 -1 
การนําเข้าแรงงานต่างด้าวสามารถบรรเทาผลกระทบได้ (ร้อยละของผลกระทบท่ีคาดว่าจะ
เกิดข้ึน)   

57 92.8 

ที่มา: ดัดแปลงจากธนะพงษ์และกิริยา (2553ข) 
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 ในส่วนของแบบจําลองแรมซี ผลการศึกษาที่ได้สอดคล้องกับผลจากแบบจําลองโซโลว์ กล่าวคือ การ
นําเข้าแรงงานต่างด้าวเพ่ิมขึ้นในอัตราร้อยละ 3.6 ไม่สามารถทําให้ผลผลิตรวมกลับไปอยู่ในระดับของผลผลิต
รวมในสถานการณ์สังคมไม่สูงอายุได้ แต่สามารถช่วยพยุงไม่ให้ผลผลิตรวมลดลงมาก    

 แบบจําลองของธนะพงษ์และกิริยา (2553ข) มีข้อสมมติว่าระบบเศรษฐกิจผลิตสินค้าประเภทเดียวซึ่ง
แรงงานไทยและแรงงานต่างด้าวสามารถใช้แทนกันในกระบวนการผลิตได้ (แต่ไม่สามารถทดแทนได้แบบ 1 ต่อ 
1) หากพิจารณาสภาพความเป็นจริงซึ่งกิจกรรมการผลิตมีหลากหลาย จะพบว่า ความสามารถของแรงงานต่าง
ด้าวในการทดแทนแรงงานไทยในแต่ละกิจกรรมการผลิตมีไม่เท่ากัน ยกตัวอย่างเช่น จากการสํารวจความ
ต้องการแรงงานของสถานประกอบการปี 2556 ซึ่งเก็บข้อมูลจํานวนแรงงานท่ีขาดแคลนในหลายกิจกรรมการ
ผลิตและจํานวนแรงงานต่างด้าวที่สถานประกอบการจ้างมาเพ่ือแก้ปัญหาขาดแคลน13 พบว่า ในอุตสาหกรรม
การผลิตมีการจ้างแรงงานต่างด้าวทดแทนสูงถึงเกือบร้อยละ 54 ของจํานวนแรงงานที่ขาดแคลน ในขณะที่
สาขาธุรกิจการค้าและบริการมีการจ้างแรงงานต่างด้าวทดแทนประมาณร้อยละ 39 ของจํานวนแรงงานที่ขาด
แคลน การศึกษาของธนะพงษ์และกิริยา (2553ข) เพียงฉายให้เห็นภาพรวมว่าหากปัจจัยการผลิตอ่ืนๆ เติบโต
ไปตามข้อกําหนดของแบบจําลอง ไทยจะต้องการนําเข้าแรงงานต่างด้าวจํานวนมหาศาลเพ่ือทดแทนการขาด
หายไปของประชากรวัยแรงงาน ผลการศึกษาดังกล่าวอาจจะยังไม่สามารถนําไปใช้เป็นข้อมูลในการวาง
นโยบายจริงได้ คณะผู้วิจัยเห็นว่า เพ่ือให้สามารถกําหนดแนวนโยบายได้อย่างเหมาะสม ควรมีการประมาณการ
จํานวนแรงงานต่างด้าวเพ่ือนํามาใช้ทดแทนการขาดแคลนแรงงานไทย โดยควรเป็นการศึกษาวิเคราะห์และ
วางแผนเป็นรายสาขา ทั้งระยะสั้นและระยะยาว และเน้นให้สอดรับกับสถานการณ์ที่อาจเปล่ียนแปลงไปในแต่
ละช่วงเวลา เช่น การเปลี่ยนแปลงของอุปสงค์และอุปทานในตลาดแรงงานในประเทศต้นทาง หรือการยกระดับ
ประสิทธิภาพการผลิตของผู้ประกอบการไทย โดยหากผู้ประกอบการสามารถยกระดับเทคโนโลยีการผลิตได้ 
ความต้องการแรงงานต่างด้าวทักษะตํ่าหรือปานกลางจะลดลงแต่ความต้องการแรงงานทักษะสูงจะเพ่ิมขึ้น  

3.5.2 การพัฒนาทางเทคโนโลยี 

 นณริฏและจิระวัฒน์ (2556) ช้ีให้เห็นว่าการพัฒนาทางด้านเทคโนโลยีเป็นอีกช่องทางหน่ึงที่สามารถ
ลดผลกระทบทางลบที่อาจเกิดขึ้นจากสังคมผู้สูงอายุได้ และจะมีบทบาทสําคัญต่อการพัฒนาอย่างย่ังยืนใน
สถานการณ์ที่การเพ่ิมจํานวนแรงงานทําได้อย่างจํากัด อน่ึง เทคโนโลยีซึ่งสามารถเพ่ิมผลิตภาพการผลิตของ
แรงงานมีหลายประเภท อาทิเช่น เครื่องจักรที่ทันสมัย คอมพิวเตอร์ หรือเทคนิคการบริหารจัดการ เป็นต้น 
นอกจากน้ีการพัฒนาทางเทคโนโลยีดังกล่าวสามารถเกิดขึ้นได้จากหลายช่องทาง  เช่น การทําวิจัยและพัฒนา 
การถ่ายทอดเทคโนโลยีผ่านการลงทุนทางตรงระหว่างประเทศ การเรียนรู้เทคโนโลยีโดยการลอกเลียนแบบ 
และการเปลี่ยนแปลงของปัจจัยเชิงสถาบัน เช่น การเปลี่ยนแปลงทางกฎหมาย การพัฒนาเทคโนโลยีใน
การศึกษาดังกล่าวมีความหมายกว้าง ครอบคลุมการพัฒนาทางเทคโนโลยีทุกประเภทไม่ว่าจะเกิดขึ้นจาก
ช่องทางใดก็ตาม 

 นณริฏและจิระวัฒน์ (2556) ใช้แบบจําลองคนเหลื่อมรุ่นเพ่ือแสดงให้เห็นว่า หากประเทศมีการ
ขยายตัวทางด้านเทคโนโลยีในอัตราสูง อัตราการขยายตัวของผลผลิตรวมในช่วงเปลี่ยนผ่านไปสู่สังคมสูงอายุก็
จะสูงตามไปด้วย โดยหากไม่มีการขยายตัวทางเทคโนโลยีเลย อัตราเจริญเติบโตโดยเฉลี่ยของผลผลิตรวมในช่วง
เปลี่ยนผ่านไปสู่สังคมสูงอายุจะอยู่ที่ร้อยละ -0.4 ต่อปี หากระดับเทคโนโลยีขยายตัวในอัตราร้อยละ 1.5 ต่อปี   
ผลผลิตรวมในช่วงเปลี่ยนผ่านไปสู่สังคมสูงอายุจะขยายตัวโดยเฉลี่ยแล้วในอัตราร้อยละ 0.89 ต่อปี และหาก

                                           
13

 แรงงานขาดแคลนหมายถึง แรงงานในตําแหน่งที่หาคนทํายากหรือหาคนไม่ได้ต้ังแต่ 6 เดือนขึ้นไป  
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ระดับเทคโนโลยีขยายตัวในอัตราร้อยละ 3 ต่อปี  ผลผลิตมวลรวมจะมีอัตราการขยายตัวโดยเฉลี่ยที่ร้อยละ 
2.21 ต่อปี และหากต้องการให้ผลผลิตรวมในสังคมเปลี่ยนผ่านสามารถไล่ตามผลผลิตรวมในสถานการณ์สังคม
เยาว์วัยได้ทันในปี 2593 อัตราการขยายตัวทางเทคโนโลยีในสังคมเปลี่ยนผ่านจะต้องเพ่ิมขึ้นอีกร้อยละ 1.6 ต่อ
ปี (เป็นการเพ่ิมขึ้นตลอดช่วงเวลาที่ทําการศึกษาคือ ปี 2523 ถึง ปี 2593)     

 วรเวศม์และคณะ (2556) ใช้แบบจําลองโซโลว์เพ่ือศึกษาผลกระทบของการพัฒนาทางเทคโนโลยีต่อ
การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ พบว่าหากทําให้มีการเติบโตทางเทคโนโลยีในอัตราร้อยละ 5 ต่อปี จะสามารถ
เพ่ิมอัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจได้ร้อยละ 1.94 ต่อปี (percentage point change) ในช่วงปี2555-
2573 เทียบกับกรณีฐานซึ่งกําหนดให้โครงสร้างอายุประชากรไทยเปลี่ยนแปลงไปตามที่ประมาณการไว้ 

 3.5.3  การสะสมทนุมนุษย์ 

 Acemoglu (2009) ได้ให้คําจํากัดความของคําว่า “ทุนมนุษย์ (Human capital)” ไว้ว่าหมายถึง 
ลักษณะต่างๆ (attribute) ของแรงงานซึ่งเพ่ิมผลิตภาพในการทํางานอย่างใดอย่างหน่ึงหรือทั้งหมด ซึ่งลักษณะ
ดังกล่าวรวมถึงการศึกษาทั้งที่เกิดขึ้นอย่างเป็นทางการในสถาบันการศึกษาต่างๆ หรือในสถานที่ทํางานใน
รูปแบบของการฝึกอบรมต่างๆ หรือที่เกิดขึ้นอย่างไม่เป็นทางการ เช่น การค้นคว้าหาความรู้ด้วยตนเอง การ
เรียนรู้จากประสบการณ์ชีวิต เป็นต้น นักเศรษฐศาสตร์เช่ือว่าการสะสมทุนมนุษย์ไม่ว่าจะมาจากการศึกษาอย่าง
เป็นทางการหรืออย่างไม่เป็นทางการของบุคคลหนึ่งนอกจากจะเพ่ิมผลิตภาพ (productivity) ของบุคคลผู้น้ัน
แล้วยังอาจทําให้ผลิตภาพของบุคคลอ่ืนเพ่ิมขึ้นได้ด้วย (Human capital externalities) ในสถานการณ์ที่
ประชากรวัยแรงงานกําลังลดลงเรื่อยๆ หากแรงงานที่มีอยู่มีผลิตภาพสูงขึ้นก็จะสามารถช่วยรักษาความสามารถ
ในการผลิตโดยรวมของประเทศไว้ได้ ดังน้ันการสะสมทุนมนุษย์จึงเป็นวิธีการหน่ึงที่จะช่วยให้ประเทศมีการ
เติบโตทางเศรษฐกิจอย่างย่ังยืนภายใต้สังคมสูงวัยได้ 

 จากการสํารวจวรรณกรรมที่เก่ียวข้องพบว่า การศึกษาส่วนใหญ่มักสนใจศึกษาว่าการสะสมทุนมนุษย์
โดยเฉพาะการศึกษาว่ามีผลตอบแทนทางเศรษฐกิจมากน้อยเพียงใด คณะผู้วิจัยยังไม่พบงานวิจัยที่ศึกษา
ความสัมพันธ์ระหว่างการสะสมทุนมนุษย์กับการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจในบริบทของสังคมผู้สูงอายุโดยตรง 
การศึกษาที่เข้าข่ายใกล้เคียงมากที่สุดคือ กรกรัณย์และจันทร์ทิพย์ 2556 ซึ่งศึกษาความเช่ือมโยงระหว่างระบบ
ประกันรายได้ประเภทต่างๆ กับการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจในสังคมผู้สูงอายุ ผลการศึกษาพบว่า ระบบ
บํานาญภาคบังคับที่จัดการโดยรัฐ (เงินออมในระบบบํานาญถูกสมมติให้นําไปใช้ในการลงทุนในทุนมนุษย์) 
ร่วมกับการออมส่วนบุคคลจะส่งผลดีต่อการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจในสังคมผู้สูงอายุ เน่ืองจากเป็นการ
ส่งเสริมการออมและการสะสมทุนของประเทศ และทําให้ประเทศมีการสะสมทุนมนุษย์มากขึ้น    

 3.5.4  การส่งเสริมการออม 

การกระตุ้นให้ประชากรมีการออมมากขึ้นเป็นอีกวิธีการหน่ึงที่ช่วยให้เศรษฐกิจยังสามารถเติบโต
ต่อเน่ืองได้อย่างย่ังยืนแม้ว่าจะอยู่ในสังคมสูงวัยก็ตาม วรเวศม์และคณะ (2556) ใช้แบบจําลองโซโลว์เพ่ือศึกษา
ผลกระทบของการส่งเสริมการออมต่อการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจในช่วงปี 2555-2573  พบว่าหากเพ่ิมความ
โน้มเอียงทางการออม (Marginal propensity to save: MPS)14 อีก 0.10 เทียบกับของเดิม15 จะสามารถ
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 ความโน้มเอียงทางการออมหมายถึงเงินออมส่วนเพ่ิมที่ได้จากการเพ่ิมรายได้ 1 บาท  
15

 ตัวอย่างเช่น เปล่ียนจาก ถ้ามีรายได้เพ่ิมขึ้น 100 บาทจะออมเพ่ิม 5 บาท เป็น ถ้ามีรายได้เพ่ิมขึ้น 100 บาทจะออมเพ่ิม 15 บาท 
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เพ่ิมอัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจได้ร้อยละ 0.44 ต่อปี (percentage point change) เทียบกับกรณีฐาน
ซึ่งกําหนดให้โครงสร้างอายุประชากรไทยเปลี่ยนแปลงไปตามที่ประมาณการไว้  

3.5.5  การขยายระยะเวลาทํางาน 

อายุเกษียณที่กําหนดไว้อย่างเป็นทางการ (Official Retirement Age) หมายถึง เกณฑ์อายุที่การจ้าง
งานจะสิ้นสุดลง ซึ่งถูกกําหนดไว้อย่างเป็นทางการหรือมีผลบังคับใช้ตามกฎหมาย ในประเทศไทย ข้าราชการ
ไทยต้องเกษียณตามกฎหมายว่าด้วยบําเหน็จบํานาญข้าราชการ ซึ่งเป็นการออกจากราชการโดยผลของ
กฎหมาย โดยข้าราชการจะต้องพ้นจากราชการเมื่อสิ้นปีงบประมาณที่มีอายุครบ 60 ปีบริบูรณ์ ยกเว้น
ข้าราชการบางกลุ่มซึ่งได้รับอนุญาตตามกฎหมายให้สามารถทํางานต่อได้หลังจากอายุครบ 60 ปี เช่น  
ผู้พิพากษาอาวุโสในศาลยุติธรรม อัยการอาวุโส ตุลาการศาลปกครอง ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ สามารถทํางาน
ได้จนถึงอายุ 70 ปีบริบูรณ์ และข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาในตําแหน่งวิชาการระดับรองศาตรา
จารย์ขึ้นไปสามารถทํางานได้จนถึงอายุ 65 ปีบริบูรณ์ อย่างไรก็ดี บุคคลที่ออกจากราชการเน่ืองจาก
เกษียณอายุไม่ได้หมายความว่าบุคคลน้ันจะเลิกทํางานไปจริงๆ มีข้าราชการท่ีมีความรู้ความสามารถจํานวนมาก
ที่ยังคงทํางานต่อไป เพียงแต่ย้ายไปทํางานในภาคอ่ืน เช่น ไปเป็นที่ปรึกษาบริษัทเอกชน เป็นต้น  

กฎหมายเก่ียวกับการจ้างงานในภาคเอกชนไม่ได้มีการกําหนดเกี่ยวกับ “อายุเกษียณที่เป็นทางการ” 
ไว้ การสิ้นสุดลงของการจ้างงานมักยึดตามที่ระบุไว้ในสัญญาจ้างงาน โดยนายจ้างอาจอ้างอิงอายุเกษียณตาม
อายุที่เกิดสิทธ์ิของสิทธิประโยชน์ประกันสังคมกรณีชราภาพ (55 ปีบริบูรณ์) แต่ก็ไม่เสมอไป นายจ้างที่เป็นผู้
ประกอบธุรกิจรายย่อยอาจไม่ได้ระบุอายุเกษียณไว้ในสัญญาจ้างหรืออาจไม่มีการทําสัญญาจ้างเลยซึ่งทําให้
ลูกจ้างต้องเผชิญความเสี่ยงกับการต้องออกจากงาน ส่วนแรงงานนอกระบบ เช่น เกษตรกร ไม่มีข้อกําหนด
เก่ียวกับการเกษียณอายุ จึงสามารถทํางานต่อไปได้เรื่อยๆ  

ยงยุทธ และคณะ (2551) ได้ทําการสํารวจโดยสุ่มตัวอย่างแรงงาน 2,000 คน ในพ้ืนที่กรุงเทพฯ และ
ปริมณฑล จังหวัดในภาคกลาง ภาคเหนือ ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ และภาคใต้ โดยในการสํารวจได้สอบถาม
ข้อมูลอายุที่แรงงานต้องเลิกทํางาน พบว่า อายุที่แรงงานเลิกทํางานมีความแตกต่างกันระหว่างแรงงานในและ
นอกระบบประกันสังคมและภาคการผลิต โดยเฉล่ียแล้วลูกจ้างในระบบประกันสังคมที่อยู่ในภาคอุตสาหกรรม
เลิกทํางานเม่ืออายุ 43 ปี ส่วนลูกจ้างในภาคบริการเลิกทํางานเม่ืออายุ 40 ปี ในขณะที่ลูกจ้างนอกระบบ
ประกันสังคมเลิกทํางานเมื่ออายุประมาณ 54 ปี ทั้งในภาคอุตสาหกรรมและภาคบริการ อย่างไรก็ดี ค่าเฉลี่ย
ของกลุ่มตัวอย่างดังกล่าวอาจไม่ได้สะท้อนอายุเฉลี่ยที่เลิกทํางานในระดับประชากร 

วรเวศม์และคณะ (2556) วิเคราะห์อัตราการเข้าร่วมกําลังแรงงานของลูกจ้างภาคเอกชน ซึ่งคํานวณ
จากข้อมูลการสํารวจภาระการทํางานของประชากรไทย พบว่า ลูกจ้างเอกชนเริ่มออกไปอยู่นอกกําลังแรงงาน
เพ่ิมมากขึ้นต้ังแต่อายุ 50 เป็นต้นไป หากสามารถนําแรงงานดังกล่าวกลับเข้าสู่กําลังแรงงานได้ ก็จะช่วย
บรรเทาปัญหาการขาดแคลนแรงงานท่ีอาจเกิดขึ้นในอนาคต รวมทั้งช่วยเพ่ิมโอกาสในการแสวงหารายได้และ
เพ่ิมความม่ันคงทางการเงินให้แก่ตัวลูกจ้างได้ จากการคํานวณโดยสมมติให้ร้อยละ 36 ของลูกจ้างเอกชนที่มี
อายุ 50 ปีขึ้นไป ต้องการทํางานต่อเน่ืองไปจนถึงอายุครบ 60 ปีบริบูรณ์16 พบว่าการขยายระยะเวลาการ
ทํางานของลูกจ้างเอกชนจะทําให้ ในปี 2556 มีจํานวนลูกจ้างส่วนเพ่ิม 54,706 คน (เพ่ิมจากกรณีฐานซึ่งเป็น
การประมาณการโดยที่ไม่มีการทํางานต่อเน่ือง) จํานวนลูกจ้างส่วนเพ่ิมจะเพ่ิมขึ้นเรื่อยๆ จนถึง 105,336 คนใน
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 ร้อยละ 36 คือ สัดส่วนของแรงงานลูกจ้างเอกชนอายุ 50-59 ปี ที่ไม่ได้ทํางานแต่มีความต้องการทํางานต่อจํานวนลูกจ้างเอกชนอายุ 50-59 ปีที่
ไม่ได้ทํางาน (คํานวณโดยใช้ข้อมูลจากการสํารวจประชากรผู้สูงอายุไทยปี 2554)  
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ปี 2566 ก่อนที่จะเริ่มลดลงหลังจากน้ัน และหากสมมติให้ร้อยละ 36 ของลูกจ้างเอกชนที่มีอายุ 50 ปีขึ้นไป 
ต้องการทํางานต่อเน่ืองไปจนถึงอายุครบ 55 ปีบริบูรณ์ จะทําให้ในปี 2556 มีจํานวนลูกจ้างส่วนเพิ่ม 22,930 
คน จํานวนลูกจ้างส่วนเพ่ิมจะเพ่ิมขึ้นเรื่อยๆ จนถึง 31,337 คน ในปี 2566 ก่อนที่จะเริ่มลดลงหลังจากน้ัน 

 วรเวศม์และคณะ (2556) ใช้แบบจําลองโซโลว์ศึกษาผลของการขยายระยะเวลาทํางานต่อการ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจทั้งโดยรวมและแยกรายสาขาเศรษฐกิจ ระหว่างปี 2555-2573 โดยกําหนดให้การ
ขยายระยะเวลาทํางานมี 2 รูปแบบ ได้แก่ 

1) การขยายอายุเกษียณการทํางาน ซึ่งกําหนดให้แรงงานที่จะเกษียณเมื่ออายุ 60 ปี ยังคงทํางาน
ต่อไปจนอายุครบ 65 ปี สําหรับกรณีฐานการประมาณจํานวนแรงงานในอนาคตที่ยังคงทํางานต่อหลังจากอายุ
ครบ 60 ปีอาศัยข้อสมมติเก่ียวกับอัตราการหดตัวของจํานวนแรงงานที่ทํางานต่อ17  

2) การส่งเสริมให้ลูกจ้างเอกชนอายุ 50 ปีขึ้นไปทํางานต่อเน่ืองไปจนถึงอายุ 55 ปีและ 60 ปี โดยเสนอ
แนวทางปฏิบัติไว้ 2 แนวทาง โดยแนวทางแรกคือการทยอยเพ่ิมอายุเกษียณการทํางานคร้ังละ 1 ปีต่อเน่ืองไป
ทุกปีจนถึงอายุเกษียณที่กําหนดไว้ และแนวทางที่สองคือการให้ลูกจ้างมีอายุเกษียณการทํางาน ณ อายุที่
กําหนด โดยให้มีผลบังคับใช้ในปีที่กําหนดทันที การศึกษาในส่วนน้ีใช้ข้อมูลจากการประมาณการจํานวน
แรงงานส่วนเพ่ิมข้างต้น ซึ่งคํานวณโดยสมมติให้ร้อยละ 36 ของลูกจ้างเอกชนที่มีอายุ 50 ปีขึ้นไปต้องการ
ทํางานต่อเน่ืองไปจนถึงอายุครบ 60 ปีบริบูรณ์ และในการจําลองสถานการณ์ระดับภาคมีข้อสมมติว่าลูกจ้าง
เอกชนส่วนเพ่ิมจะถูกกระจายไปยังภาคอุตสาหกรรมและบริการตามสัดส่วนแรงงานในภาคน้ันๆ เฉลี่ยในช่วง 5 
ปีย้อนหลัง  

ตารางที่ 3-5 แสดงผลกระทบของการขยายระยะเวลาการทํางานทั้ง 2 รูปแบบในรูปของอัตราการ
เติบโตทางเศรษฐกิจส่วนที่เพ่ิมขึ้นจากกรณีฐานซึ่งมีการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรไปสู่สังคมผู้สูงอายุ
แต่ไม่มีการขยายระยะเวลาทํางาน การขยายระยะเวลาการทํางานทั้งสองรูปแบบสามารถช่วยเพิ่มอัตราการ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจจากกรณีฐานได้ไม่มากนัก การขยายอายุเกษียณสามารถเพ่ิมอัตราการเจริญเติบโต
ทางเศรษฐกิจได้เพียงร้อยละ 0.16-0.23 ต่อปี (percentage point change) โดยการขยายอายุเกษียณมี
ผลกระทบสูงสุดในภาคบริการซึ่งมีอัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจส่วนเพ่ิมร้อยละ 0.69-0.79 ต่อปี ในขณะ
ที่การส่งเสริมให้ลูกจ้างเอกชนทํางานต่อเน่ืองช่วยเพิ่มอัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจได้เพียงเล็กน้อย
เท่าน้ัน (ไม่เกินร้อยละ 0.02 ต่อปี) เน่ืองจากลูกจ้างเอกชนที่สามารถดึงกลับเข้าสู่ตลาดแรงงานมีจํานวนไม่มาก
นักคือ 151,430-310,989 คนในกรณีทํางานต่อเน่ืองถึงอายุ 60 ปี และ 63,315-108,521 คนในกรณีทํางาน
ต่อเน่ืองถึงอายุ 55 ปี หรือคิดเป็นไม่ถึงร้อยละ 1 ของจํานวนประชากรวัยทํางาน (25-59 ปี) ในปัจจุบันซึ่งมี
ประมาณ 32-33 ล้านคน 

อน่ึง การจําลองสถานการณ์ในระดับภาคเศรษฐกิจของวรเวศม์และคณะ (2556) เป็นการจําลอง
สถานการณ์โดยสมมติให้แต่ละภาคเศรษฐกิจแยกส่วนกันโดยเด็ดขาด ไม่มีความเช่ือมโยงระหว่างภาคหน่ึงไปยัง
อีกภาคหน่ึง เช่น ตลาดแรงงานของภาคอุตสาหกรรมเป็นอิสระจากตลาดแรงงานในภาคบริการและภาคเกษตร 
การเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นในตลาดแรงงานภาคอุตสาหรรมจะไม่มีผลกระทบต่อตลาดแรงงานภาคบริการและ

                                           
17 อัตราการหดตัวของแรงงาน = (จํานวนแรงงานอายุ 60 ปี ในปี t+1 – จํานวนแรงงานอายุ 59 ปี ในปี t)/จํานวนแรงงานอายุ 59 ปี ในปี t 

คํานวณจากข้อมูลการสํารวจกําลังแรงงาน วรเวศม์และคณะ (2556) เลือกใช้ทั้งอัตราสูงและตํ่าที่สุดระหว่างปี 2551-2555 ซึ่งในภาพรวมแล้ว 
อัตราการหดตัวสูงสุดและตํ่าสุดคือ ร้อยละ 41.36 ในปี 2550/2551 และ 26.43 ในปี 2553/2554 ตามลําดับ  
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ภาคเกษตร ซึ่งเป็นข้อสมมติที่ค่อนข้างห่างจากความเป็นจริง การศึกษาในอนาคตอาจมุ่งพัฒนาแบบจําลองที่มี
ความเช่ือมโยงระหว่างภาคเศรษฐกิจมากขึ้น เพ่ือให้มีความสมจริงมากขึ้น  

ตารางที่ 3-5 ผลกระทบจากการขยายระยะเวลาการทํางานในรูปของอัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจที่เพ่ิม
จากกรณีฐาน                

(ร้อยละ) 

 การขยายอายุเกษียณ การส่งเสริมให้ลูกจ้างเอกชนทํางานต่อเนื่อง 
รวมทุกภาค 0.16-0.23 0.00-0.02 
ภาคเกษตร 0.11-0.25 na 
ภาคอุตสาหกรรม 0.25-0.44 0.01-0.03 
ภาคบริการ 0.69-0.79 0.01-0.03 

 ที่มา: วรเวศม์และคณะ (2556) 

  

 การขยายระยะเวลาการทํางานมีผลน้อยเม่ือเทียบกับการเพิ่มการออมและการพัฒนาทางเทคโนโลยี 
หากไทยสามารถเพ่ิมความโน้มเอียงทางการออม อีก 0.10 เทียบกับของเดิม จะทําให้อัตราการเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจเพ่ิมขึ้นจากกรณีฐานร้อยละ 0.44 (percentage point change) และหากไทยสามารถทําให้เกิดการ
พัฒนาทางเทคโนโลยีในอัตราร้อยละ 0.5 ต่อปี จากท่ีเคยเติบโตในอัตราร้อยละ -1.4859 ต่อปี (จากการ
ประมาณการของวรเวศม์และคณะ 2556 โดยใช้ข้อมูลต้ังแต่ปี 2547-2554) จะทําให้อัตราการเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจเพ่ิมขึ้นจากกรณีฐานร้อยละ 1.94 (percentage point change) 

 แม้ว่าการขยายระยะเวลาทํางานจะมีผลกระทบต่อเศรษฐกิจมหภาคไม่มากนัก แต่มีความสําคัญกับตัว
ลูกจ้างมาก โดยสามารถช่วยให้ลูกจ้างเอกชนที่ตัดสินใจทํางานต่อเน่ืองได้รับค่าจ้างส่วนเพ่ิม 1,117,562 บาทใน
กรณีที่ทํางานต่อจนถึงอายุ 55 ปี และ 2,280,124 บาทในกรณีที่ทํางานต่อเน่ืองจนถึงอายุ 60 ปี นอกจากน้ี
ลูกจ้างยังได้ผลประโยชน์จากบําเหน็จ บํานาญ และกองทุนสํารองเลี้ยงชีพเพ่ิมขึ้นด้วย เงินส่วนเพ่ิมดังกล่าวทํา
ให้ลูกจ้างมีโอกาสเก็บออมเพ่ือใช้ยามเกษียณอายุมากขึ้น   

 เอ้ือมพร (2558) วิเคราะห์ข้อมูลจากการสํารวจประชากรสูงอายุในประเทศไทยในปี 2550 พบว่า มี
แรงงานสูงอายุ (60-79 ปี) ที่ต้องการทํางานมีจํานวน 2,636,083 คน หรือคิดเป็นร้อยละ 37.55 ของจํานวน
ผู้สูงอายุทั้งประเทศ แต่มีเพียง 2,509,444 คน หรือคิดเป็น 35.74 ของผู้สูงอายุ เท่าน้ันที่ได้ทํางาน หาก
สามารถสร้างโอกาสในการทํางานทําให้แรงงานสูงอายุที่ต้องการทํางานแต่ไม่ได้ทํางาน และสามารถส่งเสริม
และจูงใจให้ผู้ที่ไม่ต้องการทํางานเข้ามาอยู่ในกําลังแรงงานมากขึ้นก็จะช่วยให้ประเทศมีแรงงานมากขึ้นได้ โดย
ถ้าสามารถทําให้ผู้สูงอายุประมาณร้อยละ 65 ของทั้งหมดเข้าร่วมในตลาดแรงงาน ก็จะสามารถเพิ่มจํานวน
แรงงานได้อีกถึงร้อยละ 25 ของแรงงานวันทํางาน (15-59 ปี) และถ้าสามารถทําได้อย่างต่อเน่ืองจํานวน
แรงงานอาจเพ่ิมขึ้นได้ถึงร้อยละ 56 ของกําลังแรงงานในปี 2583   

เอ้ือมพร (2558) ประมาณการผลกระทบต่อการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจหากสามารถจูงใจหรือส่งเสริม
ให้ผู้สูงอายุที่ทํางานมีจํานวนเพ่ิมขึ้นได้  ตารางที่ 3-6 สรุปผลการศึกษาของเอ้ือมพร (2558) โดยแสดงส่วนต่าง
ของอัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจกรณีเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุและสามารถจูงใจหรือส่งเสริมให้ผู้สูงอายุเข้ามา
มีส่วนร่วมในตลาดแรงงานเพ่ิมขึ้นได้เทียบกับกรณีที่เข้าสู่สังคมสูงอายุแต่ไม่สามารถจูงใจหรือส่งเสริมให้
ผู้สูงอายุเข้ามามีส่วนร่วมในตลาดแรงงานเพ่ิมขึ้นได้ หากสามารถจูงใจให้ครึ่งหน่ึงของผู้สูงอายุเข้าร่วมใน
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ตลาดแรงงานจะช่วยให้ผลผลิตเพ่ิมขึ้นจากกรณีฐานร้อยละ 4.73  (percentage change) ในปี 2558 และ
ผลผลิตจะเพ่ิมขึ้นจากกรณีฐานถึงร้อยละ 10.6 (percentage change) ในปี 2583 และหากสามารถจูงใจให้
ร้อยละ 75 ของแรงงานสูงอายุเข้าร่วมในตลาดแรงงานจะทําให้ผลผลิตเพ่ิมขึ้นจากกรณีฐานร้อยละ 7.05 ในปี 
2558 และร้อยละ 15.74 ในปี 2583 (percentage change) 

ตารางที่ 3-6 ประมาณการผลกระทบต่อผลผลิตหากสามารถจูงใจหรือสง่เสริมให้ผูสู้งอายุที่ทํางานมีจํานวน
เพ่ิมขึ้นได้ (percentage change คิดเทียบกับกรณีฐาน) 

 2558 2563 2568 2573 2578 2583 
อัตราการเข้าร่วมในตลาดแรงงานของ
แรงงานสงูอายุ (60-79 ปี) = 0.5 

4.73% 5.88% 7.30% 8.83% 9.91% 10.63% 

อัตราการเข้าร่วมในตลาดแรงงานของ
แรงงานสงูอายุ (60-79 ปี) = 0.75 

7.05% 8.75% 10.85% 13.11% 14.68% 15.74% 

อัตราการเข้าร่วมในตลาดแรงงานของ
แรงงานสงูอายุ (60-79 ปี) = 1

9.35% 11.58% 14.34% 17.30% 19.35% 20.73% 

ที่มา: เอ้ือมพร (2558) 

 

โดยสรุปแล้ว การขยายระยะเวลาการทํางานจะมีผลต่อการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจในสังคมผู้สูงอายุ
มากน้อยเพียงใดขึ้นกับสองปัจจัยได้แก่ 1) จํานวนแรงงานที่สามารถใส่เพ่ิมกลับเข้าไปในระบบเศรษฐกิจ (เทียบ
กับกรณีที่ไม่มีการขยายระยะเวลาทํางาน) และ 2) ประสิทธิภาพของแรงงานที่ใส่เพ่ิมกลับเข้าไปในระบบ
เศรษฐกิจ แม้ว่าผลการศึกษาของเอ้ือมพร (2558) และของวรเวศม์และคณะ (2556) จะเป็นไปในทิศทาง
เดียวกัน แต่จะสังเกตได้ว่านโยบายการขยายระยะเวลาทํางานของแรงงานสูงอายุในการศึกษาทั้งสองมีความ
แตกต่างกันค่อนข้างมาก กล่าวคือ แรงงานที่ใส่เพ่ิมเข้าไปในระบบของเอื้อมพร (2558) มีจํานวนมากกว่า
ของวรเวศม์และคณะ (2556) นอกจากน้ีแรงงานสูงอายุของเอ้ือมพร (2558) ยังมีประสิทธิภาพสูงกว่า โดย
แรงงานสูงอายุ 1 คนมีประสิทธิภาพการผลิตเทียบเท่ากับแรงงานวัยทํางาน 0.6 คน ในขณะที่วรเวศม์และคณะ 
(2556) กําหนดให้แรงงานสูงอายุ 1 คนมีประสิทธิภาพการผลิตเทียบเท่ากับแรงงานวัยทํางานเพียง 0.23 คน 
ดังน้ันจึงทําให้ศักยภาพการผลิตของแรงงานท่ีเพ่ิมขึ้นจากการขยายระยะเวลาทํางานในเอ้ือมพร (2558) สูง
กว่าวรเวศม์และคณะ (2556) มาก ซึ่งมีนัยว่าหากสมมติให้ค่าพารามิเตอร์อ่ืนๆ ที่ใช้การศึกษาทั้งสองมีค่า
เท่ากัน นโยบายขยายระยะเวลาทํางานในการศึกษาของเอ้ือมพรจะกระตุ้นผลผลิตได้ผลมากกว่านโยบายใน
การศึกษาของวรเวศม์และคณะ (2556) อย่างไรก็ดี ในเชิงของการแปลงจากนโยบายไปสู่การปฏิบัติจริง การ
ขยายอายุเกษียณให้แรงงานที่จะเกษียณเมื่ออายุ 60 ปี ยังคงทํางานต่อไปจนอายุครบ 65 ปีถือว่าเป็นความท้า
ทายมากแล้ว แต่การจูงใจให้ร้อยละ 50 ของแรงงานอายุ 60-79 ปียังคงมีส่วนร่วมในตลาดแรงงานอย่าง
ต่อเน่ืองน้ันถือว่ายากกว่ามาก 

ในปัจจุบัน ไทยยังไม่มีแนวทางที่ชัดเจนเก่ียวกับนโยบายการขยายระยะเวลาการทํางาน การออกแบบ
นโยบายที่เหมาะสมน้ันจําเป็นต้องมีการศึกษาวิจัยอย่างรอบคอบเสียก่อน รวมท้ังควรศึกษาบทเรียนหรือ
ประสบการณ์จากต่างประเทศเพ่ือนํามาปรับใช้กับประเทศไทย วรเวศม์ (2556) ได้ศึกษานโยบายการขยายอายุ
เกษียณในประเทศญี่ปุ่นซึ่งเป็นประเทศท่ีสามารถขยายอายุเกษียณได้เป็นผลสําเร็จ และได้ถอดบทเรียนที่
น่าสนใจสําหรับประเทศไทย ซึ่งคณะผู้วิจัยหยิบบางประเด็นมาสรุปไว้ดังน้ี  
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- การกําหนดให้มีอายุเกษียณหรือการขยายอายุเกษียณต้องกําหนดเป็นแผนระยะยาวและควรมีแผน
ระยะกลางหรือสั้นเพ่ือส่งเสริมและสนับสนุนการทํางานของแรงงานสูงอายุ 

- ความสําเร็จในการออกกฎหมายเพ่ือกําหนดอายุเกษียณหรือขยายอายุเกษียณควรได้รับการผลักดัน
จากกลุ่มลูกจ้าง มีการยอมรับจากนายจ้าง และได้รับการสนับสนุนเชิงนโยบายจากรัฐบาล 

- อาจต้องมีการสํารวจสถานการณ์ของอุตสาหกรรม/บริษัท ที่มีความจําเป็นที่จะต้องจ้างงานต่อเน่ือง
หรือรับแรงงานสูงอายุเข้าทํางานใหม่หลังจากเกษียณไปแล้ว กลุ่มบริษัทเหล่าน้ีจะเป็นเช้ือไฟของการผลักดันให้
มีการกําหนดอายุเกษียณหรือการขยายอายุเกษียณ 

- การกําหนดอายุเกษียณควรมีความสัมพันธ์กับอายุเริ่มรับบํานาญ ดังน้ันการกําหนดต้องคํานึงถึง
ทิศทางของระบบบํานาญในอนาคตควบคู่ไปด้วย รวมถึงการกําหนดกติกาเก่ียวกับรูปแบบการจ่ายเงินบํานาญ 

คณะผู้วิจัยเห็นว่าในเรื่องการขยายระยะเวลาการทํางานยังมีช่องว่างของการวิจัยอยู่พอสมควร โดย
หัวข้อสําคัญที่ควรได้รับการศึกษาเพ่ิมเติมได้แก่ ควรกําหนดให้มีอายุเกษียณตามกฎหมายในภาคเอกชนเหมือน
ดังกรณีข้าราชการหรือไม่ หรือควรให้การขยายเกษียณอายุเป็นไปตามความความสมัครใจของฝ่ายนายจ้างและ
ลูกจ้าง ถ้าควรบังคับโดยกฎหมายควรกําหนดอายุเกษียณไว้เท่าใด แต่ละอาชีพควรมีอายุเกษียณแตกต่างกัน
หรือไม่ นอกจากน้ี ยังควรศึกษานโยบายการเกษียณอายุของภาคเอกชนตามรายสาขาเศรษฐกิจเพ่ือทําความ
เข้าใจกับสภาพปัจจุบัน และศึกษาผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากการขยายอายุเกษียณตามกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็น
ผลกระทบต่อการทํางานของลูกจ้างที่กําลังจะเข้าทํางานหรือลูกจ้างที่ทํางานอยู่แล้ว เพ่ือหามาตรการรองรับ
ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้น  

การขยายอายุเกษียณควรเป็นประโยชน์ต่อทั้งนายจ้างและลูกจ้าง ซึ่งผลประโยชน์ร่วมดังกล่าวจะ
เกิดขึ้นได้จําเป็นต้องอาศัยมาตรการอ่ืนๆ เสริม เช่น การเพ่ิมประสิทธิภาพของแรงงานทุกช่วงวัยทั้งแรงงานใน
ปัจจุบันและในอนาคต การดูแลสุขภาพอนามัยของแรงงาน การลดความเหล่ือมล้ําของการจ้างงานแรงงานต่าง
วัย ความยืดหยุ่นของช่ัวโมงทํางานและค่าจ้างของแรงงานสูงอายุ การปรับทัศนคติด้านการจ้างงานและการ
ทํางานของผู้สูงอายุ การปรับอายุแรกรับบําเหน็จบํานาญให้สอดคล้องเหมาะสมกับการขยายอายุเกษียณ การ
ปรับกฎระเบียบของระบบบํานาญของประกันสังคมเพ่ือจูงใจให้ลูกจ้างทํางานต่อเน่ืองอย่างยาวนานมากข้ึน 
เป็นต้น    

3.6  ช่องว่างของงานวิจัย 
  การศึกษาที่ผ่านมาล้วนช้ีให้เห็นไปในทิศทางเดียวกันว่าการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรไปสู่
สังคมสูงอายุจะทําให้ไทยมีอัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจตํ่าลงเมื่อเทียบกับกรณีที่สมมติว่าไม่มีการ
เปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากร (counter factual) โดยผลกระทบที่เกิดขึ้นอาจมีขนาดแตกต่างกันไป
ขึ้นอยู่กับลักษณะของแบบจําลองและค่าพารามิเตอร์ต่างๆ ที่แต่ละการศึกษาเลือกใช้ ซึ่งแน่นอนว่ามีทั้งข้อดี
และข้อจํากัดแตกต่างกันไป  

คําถามว่าผลการศึกษาของแบบจําลองใดมีความน่าเช่ือถือมากที่สุดน้ัน คณะผู้วิจัยเห็นว่ายังไม่สามารถ
ตอบได้เน่ืองจากแต่ละการศึกษายังไม่ได้ใช้ความพยายามเท่าที่ควรในการแสดงให้เห็นว่าแบบจําลองที่
พัฒนาขึ้นน้ันมีศักยภาพในการประมาณการมากน้อยเพียงใด กล่าวคือ ไม่ได้ตรวจสอบหรือแสดงให้เห็นว่า
แบบจําลองสามารถจําลองตัวแปรทางเศรษฐกิจมหภาคที่สําคัญต่างๆ ได้ใกล้เคียงกับสิ่งที่เกิดขึ้นแล้วหรือคาด
ว่าจะเกิดขึ้นมากน้อยเพียงใด งานวิจัยในอนาคตควรให้ความสําคัญกับการตรวจสอบแบบจําลองมากขึ้น เพ่ือ
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สร้างความมั่นใจในการนําผลการศึกษาไปใช้ในการวางนโยบาย นอกจากน้ี คณะผู้วิจัยเห็นว่ายังมีช่องว่างการ
วิจัยอีก 2 ช่องซึ่งสมควรได้รับการเติมเต็มในอนาคต ดังน้ี 1) งานวิจัยที่ผ่านมาส่วนใหญ่ประมาณการการ
เปลี่ยนแปลงของจํานวนประชากร/แรงงานในอนาคต โดยอ้างอิงจากประมาณการของสํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติหรือจากประมาณการขององค์การสหประชาชาติ ซึ่งเป็นวิธีการที่ง่ายแต่
ก็มีโอกาสเกิดความคลาดเคล่ือนสูง เน่ืองจากการเปลี่ยนแปลงของจํานวนประชากรไม่เท่ากับการเปลี่ยนแปลง
ของจํานวนแรงงาน ในอนาคตควรมีการประมาณการอัตราการเข้าร่วมกําลังแรงงานในอนาคตตามกลุ่มอายุ 
(Labor force participation rate) เพ่ือใช้เป็นฐานในการแปลงจากจํานวนประชากรเป็นจํานวนกําลังแรงงาน 
เพ่ือให้การประมาณการจํานวนแรงงานในอนาคตตั้งอยู่บนข้อสมมติที่ใกล้เคียงกับความเป็นจริงมากขึ้น และ  
2) งานวิจัยในอนาคตควรสร้างแบบจําลองที่ประกอบด้วยเศรษฐกิจหลายสาขาในแบบจําลองเดียวกัน เพ่ือให้
สามารถวิเคราะห์ผลกระทบของการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรต่อการเติบโตของสาขาเศรษฐกิจ
ต่างๆ ได้  

การศึกษาท่ีผ่านมาได้แสดงให้เห็นว่า การนําเข้าแรงงานต่างด้าว การพัฒนาเทคโนโลยี การสะสมทุน
มนุษย์ การส่งเสริมการออม และการขยายระยะเวลาทํางาน สามารถบรรเทาผลกระทบทางลบที่อาจเกิดขึ้น
จากการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรได้ การศึกษาเหล่าน้ีเป็นการศึกษาเชิงวิเคราะห์เป็นหลัก มีการ
กล่าวถึงนโยบายต่างๆ ในภาพกว้างโดยไม่ได้นําเสนอรายละเอียดในเชิงปฏิบัติ การศึกษาในอนาคตควรเป็น
การศึกษาเชิงนโยบายมากขึ้น โดยเน้นศึกษาถึงสภาพปัญหาที่เกิดขึ้น อุปสรรคหรือข้อจํากัดของการดําเนิน
นโยบายในปัจจุบัน และวิธีการแก้ไขปัญหาหรือการปรับปรุงนโยบายให้ดีย่ิงขึ้น 

 

  



4-1 

บทท่ี 4: ความมั่นคงทางการเงินของประชากรในภาคครัวเรือน 

 

การมีบุตรของครัวเรือนไทยมีแนวโน้มที่ลดลงมาอย่างต่อเน่ือง และในระยะหลังประชาชนให้ความสําคัญ
กับการมีลูกจํานวนน้อย ทําให้แนวคิดการจํากัดบุตรให้เหลือเพียง 1-2 คนแพร่หลายไปในทุกระดับ และเกือบ
ทุกเขตพ้ืนที่ ส่งผลให้อัตราเจริญพันธ์ุของหญิงไทยที่แต่งงานแล้วได้ลดลงจากระดับ 6.0 ในปี 2513 เหลือเพียง 
1.6 ในปี 2556 ตํ่ากว่าระดับทดแทนที่ระดับอัตราเจริญพันธ์ุที่ 2.1 (ชาย โพธิสิตา, 2554; Mahidol 
Population Gazette, 2013) ในขณะเดียวกันความก้าวหน้าทางการแพทย์และสาธารณสุขก็ทําให้อายุคาด
เฉลี่ยสูงขึ้น จํานวนผู้สูงอายุมากขึ้น สอดคล้องกับอัตราการพ่ึงพิง (Dependency ratio) ของประชากรสูงอายุ
ต่อประชากรวัยแรงงานที่สูงขึ้น โดย ในระหว่างปี 2537 - 2550 อัตราการพึ่งพิงวัยสูงอายุของไทยเพิ่มขึ้นจาก
ร้อยละ 10.7 เป็นร้อยละ 16.0 (ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์, 2555) ดังน้ันการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรท่ี
เข้าสู่สังคมผู้สูงอายุจึงเกิดขึ้นอย่างแน่นอนและมีแนวโน้มที่จะทวีความรุนแรงย่ิงขึ้น 

คําว่า “ความมั่นคงทางการเงิน” ถูกนําไปใช้ในการอธิบายสถานะทางการเงินของระบบเศรษฐกิจใน
หลายระดับ ต้ังแต่ความมั่นคงทางการเงินของระบบเศรษฐกิจโลก ความมั่นคงทางการเงินของระบบเศรษฐกิจ
ของประเทศ และความม่ันคงทางการเงินของระบบเศรษฐกิจในภาคครัวเรือน รายงานความม่ันคงทางการเงิน
ภาคครัวเรือน (2012) ของ Federal Reserve Bank of St. Louis มองประเด็นความม่ันคงทางการเงินภาค
ครัวเรือนเป็นการศึกษาความท้าทายและโอกาสทางเศรษฐกิจที่มีผลต่อรายการทรัพย์สินและหนี้สินของภาค
ครัวเรือน และความม่ันคงทางการเงินภาคครัวเรือนได้เข้ามามีส่วนสําคัญต่อคุณภาพชีวิตอันพึงประสงค์ใน
สังคมผู้สูงอายุ ปราโมทย์ (2556) ได้กล่าวถึงความสําคัญของความมั่นคงสามประการอันจะก่อให้เกิดคุณภาพ
ชีวิตอันพึงประสงค์ซึ่งประกอบไปด้วย ความมั่นคงทางด้านสุขภาพ (Security in health) ความมั่นคงทางด้าน
รูปแบบการอยู่อาศัย (Security in living arrangement) และความมั่นคงทางรายได้ (Security in income) 
โดยประชากรสูงอายุจํานวนมากในอนาคตน้ันมีความไม่แน่นอนเกิดขึ้นได้ตลอดเวลา ทั้งจากปัญหาทางด้าน
สุขภาพท่ีอาจเกิดขึ้นทันที หรือมีสุขภาวะที่เสื่อมถอยอย่างรวดเร็ว ปัญหาด้านการเกื้อหนุนจากบุตรซึ่งบุตรอาจ
มีภาระหน้าที่ภายใต้การเปลี่ยนแปลงของสภาวะเศรษฐกิจในปัจจุบัน และความไม่แน่นอนของตัวผู้สูงอายุเองที่
อาจมีอายุขัยที่ยาวนานกว่าที่คาดจนทําให้สินทรัพย์ที่เตรียมไว้ไม่พอดํารงชีพ (วรเวศม์, 2553) 

ตามกรอบความคิดดังรูปที่ 4-1 ความมั่นคงทางการเงินในภาคครัวเรือนจากผลกระทบของการ
เปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรสามารถแบ่งออกเป็นสองประเด็นหลัก ประเด็นแรกคือ การเปล่ียนแปลง
ของโครงสร้างอายุประชากร ที่จะเกิดขึ้นอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ ผ่านปัจจัยสนับสนุน คือ อัตราเจริญพันธ์ุ อัตรา
การตาย สัดส่วนเด็กและผู้สูงอายุต่อสมาชิกในครัวเรือนทั้งหมด และอายุขัยของสมาชิกในครัวเรือน 
(รายละเอียดในบทที่ 2) ประเด็นที่สองคือ ปัจจัยทางด้านพฤติกรรมของปัจเจกบุคคลหรือครัวเรือน อันมี
ผลลัพธ์เป็นความพร้อมทางการเงินในวัยเกษียณที่กําหนดภาวะการพ่ึงพิงผู้อ่ืน ไม่ว่าจะเป็นการพ่ึงพิงสมาชิกใน
ครอบครัว การพ่ึงพิงความช่วยเหลือจากชุมชนหรือจากภาครัฐ การได้มาซึ่งความพร้อมทางการเงินย่อมเกิด
จากผลลัพธ์ของรายได้ รายจ่าย และการออม โดยจําเป็นต้องอาศัยความรู้และการวางแผนทางการเงินของ
ปัจเจกชนเป็นพ้ืนฐานสําคัญ ในบทน้ีจะเน้นทบทวนวรรณกรรมที่เก่ียวกับปัจจัยทางด้านพฤติกรรมของปัจเจก
บุคคลหรือครัวเรือน  
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รูปที่ 4-1 กรอบความคิดความมั่นคงทางการเงินในภาคครัวเรือนจากผลกระทบของการเปลี่ยนแปลงโครงสร้าง
อายุประชากร 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ท่ีมา : คณะวิจัย 

4.1 ความพร้อมทางการเงินกับการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากร 

4.1.1 คุณลักษณะของผู้สงูอายุที่มีปัญหาความพร้อมทางการเงินในวัยเกษียณ 

Thanakwang and Soonthorndhada (2007) ได้ศึกษาตัวแปรที่กําหนดหลักประกันทางเศรษฐกิจ
ของผู้สูงอายุในประเทศไทยโดยใช้ข้อมูลผลการสํารวจการทํางานของประชากรสูงอายุ ปี 2545 พบว่า ผู้สูงอายุ
ร้อยละ 32 มีรายได้ที่ตํ่ากว่าเส้นความยากจน และ ปัจจัยที่ส่งผลกระทบต่อหลักประกันทางเศรษฐกิจของ
ผู้สูงอายุประกอบด้วย เพศ อายุ ระดับการศึกษา สถานะการสมรส อาชีพ พ้ืนที่ที่อยู่อาศัย สถานะทางสุขภาพ 
โครงสร้างครอบครัว การสนับสนุนทางการเงินจากบุคคลอ่ืน และการเตรียมตัวสําหรับการชราภาพ และจากตัว
แปรเหล่าน้ี ผลการศึกษายังพบอีกว่า กลุ่มผู้สูงอายุที่มีปัญหาในหลักประกันทางเศรษฐกิจส่วนใหญ่แล้วเป็น
ผู้สูงอายุที่เป็นผู้หญิง กลุ่มที่มีอายุมากกว่า 80 ปี กลุ่มที่อาศัยอยู่ในเขตชนบท กลุ่มที่มีสภาวะพิการ กลุ่มที่มี
ระดับการศึกษาตํ่า กลุ่มที่ไม่ได้ประกอบอาชีพและกลุ่มที่ไม่ได้มีการเตรียมพร้อมทางการเงินก่อนวัยชรา โดย
การศึกษาที่สูงกว่าระดับประถมศึกษาเป็นต้นไปและการประกอบอาชีพมีความสัมพันธ์เชิงบวกกับหลักประกัน
ทางเศรษฐกิจเป็นอย่างสูง เน่ืองจากการศึกษามอบโอกาสในการเลือกทํางานที่มีรายได้สูง นํามาซึ่งหลักประกัน
ทางเศรษฐกิจที่สูงขึ้น ตัวอย่างเช่น กลุ่มข้าราชการเกษียณ ผู้สูงอายุยังสามารถรับเงินบํานาญซึ่งเป็นหน่ึงใน
แหล่งรายได้ในวัยเกษียณ 

 

ความม่ันคงทางการเงิน
ภาคครัวเรือน

อัตราการเจริญพันธุ์
และอัตราการตาย

สัดส่วนเด็กและ
ผู้สูงอายุต่อสมาชิก

ในครัวเรือน

โครงสร้างประชากร

ภาวะการพ่ึงพิงผู้อื่น

ความพร้อมทางการเงินในวัยเกษียณ

ปัจจัยทางด้านพฤติกรรม

รายได้ รายจ่าย
อายุขัยของสมาชิก

ในครัวเรือน

พฤติกรรมการ
บริโภคอาชีพการงาน

การออม/หน้ีสิน

ผลตอบแทนจาก
การออม/ ลงทุน

ความรู้และการวางแผนทางการเงิน
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นอกจากน้ีรายงานสถานการณ์ความยากจนและความเหลื่อมล้ําของประเทศไทย ปี 2553 โดยสํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ยังมีผลการศึกษาที่สอดคล้องไปในทางเดียวกัน โดยกลุ่ม
ผู้สูงอายุที่มีความเสี่ยงต่อปัญหาความยากจนมากท่ีสุดคือ ผู้สูงอายุที่ใช้ชีวิตเพียงลําพังซึ่งตามข้อมูลการสํารวจ
ภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน ปี 2553 พบว่า กลุ่มผู้สูงอายุที่อยู่ลําพังมีจํานวนมากถึง 93,000 คน  
และปัญหาความยากจนในประชากรผู้สูงอายุมีความรุนแรงเมื่อเทียบกับกลุ่มวัยประชากรอ่ืน โดยในปี 2553 
ประชากรผู้สูงอายุมีสัดส่วนผู้สูงอายุที่ยากจนเป็นร้อยละ 10.92 ของประชากรผู้สูงอายุทั้งหมดหรือมีจํานวน
มากกว่า 1 ล้านคนดังแสดงในตารางที่ 4-1 

ตารางที่ 4-1 สดัส่วนและจํานวนคนจน จําแนกตามเขตพ้ืนที่และตามกลุม่วัยประชากร ปี 2550-2553 

 
ที่มา : ข้อมูลการสํารวจสภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือนสํานักงานสถิติแห่งชาติ, ประมวลผลโดย สํานักงานพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัด

ภาวะสังคม 

4.1.2 รายได้ 

วรวรรณ (2549) พบว่า ในกลุ่มผู้สูงอายุที่ยากจนตั้งแต่วัยเด็กหรือต้ังแต่อยู่ในวัยทํางานมีสาเหตุที่
ค่อนข้างเป็นเอกลักษณ์ของความยากจนในกลุ่มน้ีคือ ผู้สูงอายุที่ยากจนเป็นหรือเคยเป็นแรงงานในภาค
เกษตรกรรมประกอบกับการไม่มีที่ทํากินหรือมีที่ทํากินไม่พอ ซึ่งครัวเรือนในกลุ่มน้ีส่วนใหญ่มีการถ่ายทอดความ
จนต้ังแต่รุ่นพ่อแม่มายังรุ่นปัจจุบัน เน่ืองจากรุ่นปัจจุบันไม่สามารถสลัดตัวเองออกจากความจนได้ 

จากผลสํารวจการทํางานของผู้สูงอายุในประเทศไทยปี 2557  พบว่า ระดับการศึกษาที่สําเร็จของ
ผู้สูงอายุที่ทํางานส่วนใหญ่คือ สําเร็จการศึกษาในระดับประถมศึกษาหรือตํ่ากว่า คิดเป็นสัดส่วนสูงถึงร้อยละ 
84.4 (รูปที่ 4-2) ทั้งน้ีในอดีตการเข้าถึงการศึกษาของผู้สูงอายุตํ่ากว่าในปัจจุบันมากทําให้ผู้สูงอายุส่วนใหญ่ 
ร้อยละ 59.5 ประกอบอาชีพในด้านการเกษตรและประมง ซึ่งเป็นอาชีพที่มักจะใช้ทักษะน้อยกว่าอาชีพอ่ืน (รูป
ที่ 4-3) และจากการสํารวจปัญหาด้านการทํางานในกลุ่มผู้สูงอายุพบว่า ปัญหาที่มีสัดส่วนสูงที่สุดคือ ปัญหา

2550 2551 2553 2553 2550 2551 2553 2553

วัยเด็ก (ตํ่ากว่า 15 ปี 5.01 4.43 4.24 3.72 179.90 162.60 156.80 149.60
วัยแรงงาน (15-59 ปี) 2.35 2.11 2.25 1.84 305.00 279.10 307.10 276.60
ผู้สูงอายุ (60 ปีขึ้นไป) 6.39 5.26 5.09 4.6 151.00 135.70 142.90 144.50
รวม 3.36 2.96 3.01 2.57 635.90 577.40 606.80 570.70

วัยเด็ก (ตํ่ากว่า 15 ปี 12.71 13.4 12.3 12.74 1,458.40 1,499.10 1,320.90 1,299.20  
วัยแรงงาน (15-59 ปี) 8.54 9.29 8.65 8.61 2,285.20 2,520.20 2,355.80 2,257.30  
ผู้สูงอายุ (60 ปีขึ้นไป) 15.63 17.5 14.52 13.8 1,042.20 1,175.20 995.30   949.50    
รวม 10.66 11.54 10.42 10.41 4,785.80 5,194.50 4,672.10 4,506.00  

วัยเด็ก (ตํ่ากว่า 15 ปี 10.87 11.18 10.24 10.19 1,638.30 1,661.70 1,477.70 1,448.80  
วัยแรงงาน (15-59 ปี) 6.52 6.94 6.51 6.14 2,590.20 2,799.30 2,662.90 2,533.80  
ผู้สูงอายุ (60 ปีขึ้นไป) 13.21 14.1 11.78 10.92 1,193.30 1,310.90 1,138.20 1,094.00 
รวม 8.49 8.95 8.12 7.75 5,421.70 5,771.90 5,278.80 5,076.70  

รวม

สัดส่วนคนจน (ร้อยละ) จํานวนคนจน (พันคน)
เขตพ้ืนท่ี กลุ่มวัยประชากร

เขตเมือง

เขตชนบท
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ด้านค่าตอบแทนซึ่งมีสัดส่วนมากถึงร้อยละ 55.4 โดยได้รับการสนับสนุนด้วยข้อมูลค่าจ้าง กล่าวคือ ลูกจ้างภาค
เกษตรกรรมที่มีสัดส่วนลูกจ้างกลุ่มใหญ่ที่สุด มีค่าจ้างเฉลี่ยตํ่าที่สุด อยู่ที่ 4,842 บาทต่อเดือนน้อยกว่าค่าจ้าง
เฉลี่ยในภาคอุตสาหกรรมและภาคการค้าและบริการท่ีมีค่าจ้างเฉลี่ยอยู่ที่ 9,968 บาทต่อเดือนและ 16,205 
บาทต่อเดือนตามลําดับ 

นอกจากปัญหาด้านค่าตอบแทนแล้ว ปัญหาจากการทํางานในภาคการเกษตรยังก่อให้เกิดความไม่มั่นคง
ทางการเงิน โดยรายได้ส่วนใหญ่ขึ้นอยู่กับสภาพอากาศ ปริมาณนํ้า ปริมาณผลผลิตและราคาของสินค้าเกษตร 
โดยจากรายงานภาวะสังคมไทยไตรมาสสามของปี 2558 ของ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ (สศช.) พบว่า ภาคเกษตรกรรมประสบปัญหาเป็นอย่างมาก เน่ืองจากภาวะฝนทิ้งช่วงและ
ปริมาณนํ้าในเขื่อนที่ลดลงทําให้ไม่สามารถส่งนํ้าเพ่ือทําการเกษตรได้อย่างเต็มที่ ประกอบกับปริมาณและราคา
ของสินค้าเกษตรที่ลดตํ่าลงส่งผลต่อการจ้างงานภาคการเกษตรที่ลดลงร้อยละ 3.8  

ดังน้ันปัจจัยทางด้านรายได้ทั้งจากมูลค่าของรายได้และเสถียรภาพของรายได้จึงเป็นหนึ่งในความท้าทาย
แรกต่อความพร้อมทางด้านการเงินของภาคครัวเรือน 

รูปที่ 4-2 ร้อยละของผู้สูงอายุที่ทํางาน จําแนกตามระดับการศึกษาที่สําเร็จปี 2554-2557 

 

 
ที่มา : ผลการสํารวจการทํางานของประชากรปี 2554-2557 

  

ร้อยละ 

ปี 
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รูปที่ 4-3 ร้อยละของผู้สูงอายุที่ทํางาน จําแนกตามอาชีพปี 2554-2557 

 

 

 

 

 

 

 

 
 
 
 

ที่มา : ผลการสํารวจการทํางานของประชากรปี 2554-2557 

 

4.1.3 รายจ่าย 

กอบศักด์ิ และคณะ (2548) ได้ศึกษาเรื่องการออมในประเทศไทย พบว่า การออมภาคครัวเรือนมี
แนวโน้มลดลง โดยสาเหตุสําคัญมาจากแนวโน้มการออมโดยเฉลี่ยของประชาชน (Average Propensity to 
Save) หรืออัตราการออมต่อรายได้ครัวเรือนมีแนวโน้มลดลง ซึ่งมีทิศทางตรงข้ามกับการเปลี่ยนแปลงการ
บริโภคของภาคครัวเรือนที่สูงขึ้น ซึ่งค่าใช้จ่ายที่สําคัญคือ ค่าใช้จ่ายเพ่ือการบริโภคสินค้าคงทนถาวรประเภท
ยานพาหนะ เครื่องมือสื่อสาร สินค้าสันทนาการประเภทเคร่ืองเสียง การถ่ายภาพหรืออุปกรณ์คอมพิวเตอร์
อย่างมีนัยสําคัญ และสอดคล้องกับการศึกษาของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ (2551) ในเร่ืองการส่งเสริมการออมของกลุ่มผู้มีงานทํา พบว่า ในจํานวนกลุ่มตัวอย่างทั้งสิ้น 2,028 
คนมีสัดส่วนร้อยละ 39.3 ที่เป็นผู้มีปัญหาทางด้านการออม และที่สําคัญจากกลุ่มตัวอย่างทั้งหมดมีสัดส่วน 
ร้อยละ 3 ที่เป็นกลุ่มที่ออมได้แต่ไม่ยอมเก็บออมโดยมีสาเหตุหลักมาจากการต้องการซื้อสินค้าหรือบริการใหม่ๆ 
อยู่เสมอ (อ้างอิงถึงใน วรเวศม์, 2553) นอกจากพฤติกรรมบริโภคนิยมแล้ว วรวรรณ (2549) ยังพบว่า สาเหตุ
ของความยากจนในกลุ่มผู้สูงอายุอาจเกิดจากรายจ่ายที่เกิดจากค่ารักษาพยาบาลของสมาชิกในครอบครัวหรือ
รายจ่ายในพิธีการฌาปนกิจ อันจะส่งผลต่อสถานะทางเศรษฐกิจของครัวเรือนน้ันๆ อย่างมีนัยสําคัญ  

จากข้อมูลสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมครัวเรือนในช่วงคร่ึงแรกของปี 2558 โดยสํานักงานสถิติ
แห่งชาติ พบว่า ครัวเรือนมีรายได้เพ่ิมขึ้นร้อยละ 4.1 ในขณะที่รายจ่ายเพ่ิมขึ้นร้อยละ 6.4 และเน่ืองจากอัตรา
การเพ่ิมสูงขึ้นของรายจ่ายที่สูงกว่าอัตราการเพ่ิมสูงขึ้นของรายได้จึงทําให้รายได้เหลือจ่ายของครัวเรือนลดลง
เหลือ 5,727 บาทต่อเดือน เมื่อเทียบกับมูลค่ารายได้เหลือจ่ายในช่วงคร่ึงแรกของปี 2556 ที่ 6,144 บาท ต่อ
เดือน ทําให้สัดส่วนรายจ่ายต่อรายได้โดยเฉลี่ยเท่ากับ ร้อยละ 79.2 เพ่ิมขึ้นจากร้อยละ 75.8 ในช่วงเดียวกัน
ของปี 2556 (สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2558)  

ปี 

ร้อยละ 
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4.1.4 การออมและภาระหนี้ภาคครวัเรือน 

ประเทศไทยมีการเจริญเติบโตของหน้ีสินภาคครัวเรือนอย่างต่อเน่ือง จากสัดส่วนหน้ีภาคครัวเรือนต่อ 
GDP ที่ร้อยละ 63 ในปี 2553 เป็นร้อยละ 80.6 ในปี 2558 (สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ, 2558) โดยหากพิจารณาสัดส่วนองค์ประกอบของหน้ีภาคครัวเรือนตามวัตถุประสงค์ ณ สิ้นไตร
มาสท่ี 3 ปี 2557 พบว่า การกู้ผ่านสินเช่ือที่อยู่อาศัยมีสัดส่วนที่สูงที่สุด โดยมีสัดส่วนมากกว่า ร้อยละ 26.6 
รองลงมาคือ การกู้ผ่านสินเช่ือรถยนต์ที่สัดส่วนร้อยละ 16.8  (สุกฤตา, 2558)  

วรวรรณ (2549) พบว่า การพ่ึงพารายได้จากบุตรเป็นหลักประกันที่มีการจัดการแบบไม่เป็นทางการ 
กล่าวคือ พ่อแม่ในวัยทํางานเลี้ยงลูก เมื่อพ่อแม่สูงอายุและออกจากวัยทํางาน ลูกที่ก้าวเข้าสู่วัยทํางานก็ทํา
หน้าที่เลี้ยงดูพ่อแม่ ถ้าครอบครัวมีขนาดใหญ่และครบ 3 รุ่นคือ วัยเด็ก วัยทํางานและวัยสูงอายุ การพ่ึงพา
ระหว่างรุ่นจะยังคงอยู่ได้  แต่เมื่อบางครอบครัวต้องเผชิญกับความยากจน การเสียชีวิตของแรงงานหลัก การ
ย้ายถิ่น การขาดความสมดุลของจํานวนคนระหว่างรุ่น หรือภาระทางเศรษฐกิจและสังคมที่เปลี่ยนไป ก็จะมี
ปัญหาการดูแลระหว่างรุ่นที่อ่อนแอลงได้และความสําคัญของการออมเพ่ือใช้ในวัยเกษียณก็เป็นสิ่งจําเป็นมาก
ขึ้นสําหรับครัวเรือนในยุคปัจจุบัน  

ผลการสํารวจประชากรสูงอายุ พ.ศ. 2557 พบว่า มีผู้สูงอายุเพียงร้อยละ 4 จากผู้สูงอายุทั้งหมดที่มี
แหล่งรายได้ที่สําคัญที่สุดในการดํารงชีพมาจากดอกเบ้ียเงินออม เงินออมหรือทรัพย์สิน และมีสัดส่วนผู้สูงอายุที่
พ่ึงพารายได้จากบุตร คู่สมรส พ่ี น้อง และญาติมากถึงร้อยละ 41 และหากพิจารณารวมกับสัดส่วนของผู้สูงอายุ
ที่พ่ึงพารายได้จากเบ้ียยังชีพจากทางราชการอีกร้อยละ 15 จะพบว่า กลุ่มผู้สูงอายุที่พ่ึงพารายได้จากผู้อ่ืนมาก
ถึง ร้อยละ 56 โดยสัดส่วนดังกล่าวแสดงให้เห็นถึงการที่ประชากรผู้สูงอายุไทยส่วนใหญ่ไม่ได้มีการออมหรือ 
การเตรียมความพร้อมทางการเงินเพ่ือเข้าวัยเกษียณ แต่ยังต้องอาศัยการพ่ึงพิงรายได้จากผู้อ่ืน (รูปที่ 4-4) 

รูปที่ 4-4 สัดสว่นของแหล่งรายได้ที่สําคัญทีสุ่ดในการดํารงชีพ 

 

 

 

 

 

 

 

 
 
 
 

ที่มา : ผลการสํารวจประชากรสูงอายุ ปี 2557, สํานักงานสถิติแห่งชาติ 
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ทัศนคติของคนไทยที่เก่ียวกับการตระหนักถึงความสําคัญของการออมค่อนข้างตํ่าโดย วรเวศม์ (2558) 
ได้อ้างอิงจากข้อมูลการสํารวจความคิดเห็นของประชาชนเก่ียวกับความรู้และทัศนคติที่มีต่อผู้สูงอายุในปี 2550 
และ 2554 (ตารางที่ 4-2) พบว่ามีกลุ่มตัวอย่างมากกว่าร้อยละ 88 ในปี 2554 ที่เคยตระหนักถึงการออมหรือ
สะสมเงินทองทรัพย์สินให้เพียงพอใช้ในวัยสูงอายุ แต่มีกลุ่มตัวอย่างเพียงร้อยละ 57.6 ที่ได้เตรียมการออมหรือ
สะสมเงินทองทรัพย์สินให้เพียงพอใช้จริง ที่น่าสนใจคือ ประชาชนที่เคยคิดและได้เตรียมความพร้อมมีสัดส่วน
ลดลงระหว่างปี 2550 และ 2554  

ตารางที่ 4-2 ความเห็นต่อการออมหรือสะสมเงินทองทรัพย์สินให้พอใช้ในวัยสูงอายุ 

ปีท่ีสํารวจ 
การเตรียมความพร้อมเพ่ือวัยสูงอายุ 

การออมหรือสะสมเงินทองทรัพย์สินให้พอใช้ 

เคยคิด 
ไม่เคยคิด 

ควร ไม่ควร ไม่แน่ใจ ได้เตรียม ไม่ได้เตรียม 

2550 91.4 3.7 4.9 57.6 32.3 10.1 

2554 87.1 6.8 6.8 53.8 33.9 12.3 

ที่มา: การสํารวจความเห็นของประชาชนเก่ียวกับความรู้และทัศนคติที่มีต่อผู้สูงอายุในปี 2550 และ 2554 อ้างอิงจาก วรเวศม์, 2558 

4.1.5 ความรู้และการวางแผนทางการเงิน 

ถึงแม้ว่าครัวเรือนอาจมีรายได้ที่เพียงพอ รายจ่ายที่ไม่เกินกําลังและมีการเก็บออมแล้ว แต่ความพร้อม
ทางการเงินไม่อาจเกิดขึ้นได้หากขาดความรู้และการวางแผนทางการเงินที่เหมาะสม ตลอดจนการบริหาร
สินทรัพย์เหล่าน้ันเพ่ือให้ได้ผลตอบแทนและมูลค่าสินทรัพย์สุดท้ายที่เพียงพอแก่การดํารงชีวิต พฤติกรรมหน่ึงที่
แสดงให้เห็นถึงการขาดความรู้ทางการเงินคือ การก่อหน้ีที่ เกินตัวและการขาดการวางแผนคืนหน้ีที่ ดี  
สถาบันคีนันแห่งเอเชีย (2558) ทําการศึกษากลุ่มคน 3 กลุ่มที่มีพฤติกรรมก่อหน้ีสูงสุด คือ กลุ่มนักเรียน
นักศึกษา กลุ่มแรงงานรายได้ตํ่า และกลุ่มเกษตรกร ผลการศึกษาพบว่า ปัญหาหน้ีสินภาคครัวเรือนที่พุ่งสูงขึ้น
อย่างต่อเน่ือง เกิดจากปัจจัย 3 ประการ คือ ระดับความรู้ด้านการเงิน โดยลูกหน้ีเองยังขาดทักษะทาง
คณิตศาสตร์พ้ืนฐานและตรรกะในการคํานวณ จึงทําให้ตกอยู่ในวงจรหน้ีสิน ปัจจัยต่อมาคือ ทัศนคติต่อการ
บริหารจัดการการเงินส่วนบุคคล กล่าวคือ ลูกหน้ีบางกลุ่มยังไม่ตระหนักถึงความสําคัญของการชําระหน้ี และ
ก่อพฤติกรรมผิดๆ เช่น การไม่ชําระหน้ี โดยเฉพาะอย่างย่ิงหน้ีกู้ยืมทางด้านการศึกษา และปัจจัยสุดท้ายคือ 
ความไม่สมดุลของการเข้าถึงแหล่งเงินและกลไกการควบคุมดูแล โดย ณ ปัจจุบัน ประชาชนสามารถเข้าถึงการ
กู้ยืมได้สะดวกมากย่ิงขึ้น แต่ขาดการควบคุมกํากับดูแลที่ครอบคลุม ซึ่งวรรณกรรมช้ินน้ีทําให้เห็นถึง
ความสัมพันธ์ของความรู้ทางการเงินต่อภาระและพฤติกรรมการชําระหน้ีที่สุดท้ายแล้วส่งผลกระทบต่อความ
มั่นคงทางการเงินอย่างชัดเจน 

นอกจากน้ี ครัวเรือนไทยยังมีปัญหาการวางแผนทางการเงินเพ่ือการเกษียณอายุ จากการศึกษาการ
เตรียมความพร้อมสําหรับการวางแผนการเงินเพ่ือวัยเกษียณของกลุ่มแรงงานในระบบช่วงอายุ 25 - 39 ปี และ 
40-60 ปี สามารถสรุปข้อผิดพลาดของการวางแผนการเงินเพ่ือการเกษียณอายุไว้ 7 ประการ (วีระชาติ และ
คณะ, 2556 และ บุญเลิศ และวีระชาติ, 2557)  คือ  
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1. เริ่มต้นวางแผนช้าเกินควร 

2. มีความมั่นใจมากเกินควร 

3. ไม่มีความเข้าใจด้านการวางแผนเท่าที่ควร 

4. ประมาณค่าใช้จ่ายหลังเกษียณน้อยเงินควร 

5. ประมาณอายุคาดเฉล่ียน้อยเกินควร 

6. ออมเงินไว้น้อยเกินควร 

7. เกษียณอายุเร็วเกินควร 

ข้อผิดพลาดเหล่าน้ีเกิดจากการสํารวจทั้งด้านทัศนคติและข้อมูลความพร้อมทางการเงินตามความเป็น
จริง ในด้านทัศนคติ กลุ่มตัวอย่างในช่วงอายุ 25 - 39 ปี ให้ความสําคัญกับการออมเพ่ือการใช้ชีวิตหลังเกษียณ
น้อยที่สุด โดยวัตถุประสงค์การออมสามอันดับแรกคือ เพ่ือซื้อที่อยู่อาศัย เพ่ือการศึกษาของบุตรและเพ่ือชําระ
หน้ีสิน  และมีสัดส่วนมากกว่าร้อยละ 41 ที่ไม่เคยวางแผนเพ่ือการเกษียณ ซึ่งในกลุ่มน้ีมีทัศนคติต่อคุณภาพ
ชีวิตหลังเกษียณของตนว่า น่าจะดีกว่าหรือหรือใกล้เคียงกับปัจจุบัน แสดงให้เห็นถึงความมั่นใจหรือชะล่าใจ
มากเกินไปต่อการเตรียมความพร้อมในวัยเกษียณ  

ส่วนกลุ่มตัวอย่างในช่วงอายุ 40-60 ปี ให้ความสําคัญกับการออมเพ่ือใช้ชีวิตหลังเกษียณมากข้ึน โดยมี
ความสําคัญเป็นอันดับที่สอง รองจากการออมเพ่ือการศึกษาของบุตรและมรดกของลูกหลาน แต่กลุ่มตัวอย่างน้ี
ยังคงประมาณค่าใช้จ่ายหลังเกษียณของตนเองน้อยเกินควร โดยเฉล่ียแล้วมองว่า สัดส่วนรายได้หลังเกษียณ
ควรเท่ากับร้อยละ 34 ของรายได้ก่อนเกษียณ ซึ่งต่างจากมาตรฐานที่ควรจะวางแผนทางการเงินให้สามารถมี
รายได้ทดแทนอย่างน้อยไม่ตํ่ากว่าร้อยละ 70 ของรายได้ก่อนเกษียณ ในด้านความพร้อมทางการเงิน การใช้เงิน
ออมของประชากรตัวอย่างมีอัตราสูงเมื่อเพ่ิงเกษียณอายุ ซึ่งจะทําให้เงินออมหมดไปอย่างรวดเร็ว กลุ่มตัวอย่าง
ในช่วงอายุ 25 - 39 ปี มากกว่าร้อยละ 58 มีอัตราการใช้เงินออมมากกว่าร้อยละ 7 ในปีแรกที่เกษียณซึ่งถือว่า
เป็นระดับที่อาจก่อให้เกิดปัญหาทางการเงิน ส่วนกลุ่มตัวอย่างในช่วงอายุ 40-60 ปี มีสัดส่วนที่น้อยกว่า 
หรือประมาณร้อยละ 29   

งานศึกษาสองช้ินน้ีสามารถสรุปเป็นตารางเปรียบเทียบทัศนคติและพฤติกรรมระหว่างสองช่วงอายุดัง
ตารางท่ี 4-3 นอกจากน้ีสาเหตุของความไม่เพียงพอของเงินเกษียณอาจเกิดจากการถือครองสินทรัพย์ในรูปเงิน
ฝากซึ่งให้ผลตอบแทนที่ตํ่าและเหมาะสมกับการออมยามฉุกเฉินเท่าน้ัน แต่ไม่อาจจะให้ผลตอบแทนที่เหมาะสม
ต่อการออมเพ่ือวัยเกษียณได้ (กอบศักด์ิ, 2551) 
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ตารางที่ 4-3 ตารางเปรียบเทียบการวางแผนทางการเงินเพ่ือวัยเกษียณ 

 
ที่มา : โครงการวิจัยเร่ืองการเตรียมพร้อมสําหรับการวางแผนทางการเงิน เพ่ือวัยเกษียณของกลุ่มแรงงานในระบบ ช่วงอายุ 25 - 39 ปี,  

ตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย, 2557 

4.2 นโยบายท่ีเก่ียวข้องกับความม่ันคงทางการเงินภาคครัวเรือน 
ปัจจุบันภาครัฐมีนโยบายที่ทั้งแก้ปัญหา และส่งเสริมความม่ันคงทางการเงินไปในทางเดียวกัน เบ้ียยังชีพ

ผู้สูงอายุ เป็นหน่ึงในนโยบายที่ช่วยแก้ปัญหาทางด้านรายได้ เพ่ือช่วยเหลือประชากรที่ไม่มีความพร้อมทาง
การเงินเมื่อเข้าสู่วัยชรา วรเวศม์และปวีณา (2557) ทําการศึกษาบทบาทของเบ้ียยังชีพต่อการดํารงชีวิตของ
ผู้สูงอายุจากกลุ่มตัวอย่างในพ้ืนที่ภาคเหนือ พบว่า กลุ่มตัวอย่างร้อยละ 43.8 มีเบ้ียยังชีพเป็นรายได้หลักในการ
ดํารงชีวิต และรายได้จากเบ้ียยังชีพเองสามารถลดจํานวนผู้สูงอายุที่มีรายได้ตํ่ากว่าเส้นความยากจน และทําให้
การกระจายรายได้ดีขึ้น ผ่านดัชนีความเหลื่อมล้ําที่ลดลง เบ้ียยังชีพยังช่วยลดภาระบุตรหลานที่ยังไม่พร้อมที่จะ
ดูแลผู้สูงอายุได้เอง และมากกว่าร้อยละ 39.43 ของกลุ่มตัวอย่างผู้สูงอายุยังรับผิดชอบรายได้หลักของครัวเรือน
และนําไปใช้เป็นรายจ่ายค่าอาหารมากที่สุด โดยสรุปแล้วเบ้ียยังชีพน้ันเป็นนโยบายที่มีประโยชน์ต่อประชากร
สูงวัยที่ไม่มีความพร้อมทางการเงิน แต่จํานวนเงินของเบ้ียยังชีพยังน้อยเม่ือเปรียบเทียบกับภาระค่าใช้จ่ายใน
การดํารงชีพ 

นอกจากเบ้ียยังชีพแล้วรัฐบาลได้จัดต้ังกองทุนการออมแห่งชาติ (กอช.) เพ่ือเป็นหน่ึงในนโยบายสําคัญที่
ส่งเสริมความมั่นคงทางการเงินของประชาชนผ่านการรณรงค์และจูงใจด้วยเงินสมทบจากภาครัฐ (วรเวศม์ 
และวรวรรณ, 2553) อันจะเป็นหลักประกันยามชราภาพโดยเฉพาะกับแรงงานนอกระบบ อมรรัตน์ (2558) ได้
เสนอให้รัฐสมทบเงินแก่กอช. มากขึ้นเพ่ือให้เพียงพอแก่การใช้ชีวิตในวัยเกษียณ เน่ืองจากหากสมมติผู้ออมเป็น
สมาชิกกองทุนต้ังแต่อายุ 15 ปี ถึง อายุ 60 ปี และออมเงินเดือนละ 100 บาทซึ่งเป็นมูลค่าเงินที่จะได้
ประโยชน์จากเงินสมทบจากภาครัฐสูงสุดแล้วก็ตาม สมาชิกก็ยังได้รับเงินบํานาญเพียงเดือนละ 1,408 บาท รัฐ
ควรเพ่ิมมูลค่าเงินสมทบสูงสุดเป็น 2,400 บาท และเพ่ิมอัตราสมบทเป็นร้อยละ 100 เท่ากันทุกช่วงอายุ เพ่ือ
เป็นการสร้างแรงจูงใจการออมต้ังแต่อายุยังน้อยและสะสมเงินออมจนสามารถดํารงชีวิตหลังเกษียณได้ 

ตัวขับเคล่ือน ผูต้อบ 25-39 ปี ผูต้อบ 40-60 ปี

ความสําคัญของการออม อันดับ 6 อันดับ 2

อัตราการออม 20% 22%

อัตราการใช้เงินออม 12.60% 5.70%

อายุเริ่มต้นวางแผนการเงินเพ่ือเกษียณ 33 ปี 42 ปี

ความม่ันใจมากเกินควร มากกว่า มาก

สัดส่วนทดแทนรายได้ 35% 34%

อายุคาดเฉลี่ย

อายุเกษียณ 33% เกษียณก่อนกําหนด 28% เกษียณก่อนกําหนด

เกษียณสุข: เกษียณพอเพียง: เกษียณทุกข์ 28% : 9% : 63% 38% : 10% : 52%

ชาย : มากกว่าค่าเฉลี่ย ส่วน หญิงน้อยกว่าค่าเฉลี่ย
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4.3 ข้อเสนอเชิงนโยบายท่ีเก่ียวข้องกับความม่ันคงทางการเงินภาคครัวเรือน 

4.3.1 ส่งเสริมการออม 

กอบศักด์ และคณะ (2548) ให้ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายเกี่ยวกับการออมภาคครัวเรือนว่า สังคมโดยรวม
ควรตระหนักว่า พฤติกรรมการบริโภคนิยมที่เติบโตอย่างรวดเร็วน้ันเป็นปัญหา โดยเฉพาะอย่างย่ิงการบริโภค
สินค้าคงทนถาวร ควรเปลี่ยนทัศนคติของประชาชนในปัจจุบันที่มองว่า “บริโภคก่อน ออมทีหลัง” เพ่ือ
สนับสนุนให้เกิดการออมอย่างเป็นรูปธรรม ภาครัฐควรปรับปรุงการส่งเสริมการออมของประเทศให้มีความน่า
ดึงดูดและครอบคลุมมากยิ่งขึ้น เช่น ความสามารถในการนําเงินออมสะสมบางส่วนมาเป็นหน่ึงในหลักประกัน
ในการขออนุมัติสินเช่ือบ้านหลังแรก หรือสินเช่ือเพ่ือการศึกษา  

นอกจากน้ียังมีวรรณกรรมที่สนับสนุนการออมภาคบังคับ โดยเฉพาะกลุ่มแรงงานนอกระบบโดยมี
เป้าหมายหลักเพ่ือต้องการให้ประชาชนสามารถพ่ึงตนเองและมีแหล่งรายได้ในยามเกษียณ ดิเรก (2549) เสนอ
ให้จัดทําการออมภาคบังคับแก่แรงงานนอกระบบ ในรูปแบบของสัจจะออมทรัพย์ ซึ่งมีความคล้ายคลึงกับ
รูปแบบการดําเนินงานของกองทุนการออมแห่งชาติในปัจจุบัน แต่แตกต่างกันที่สมาชิกต้องสมทบเงินร้อยละ 3 
ของเงินเดือน หากกองทุนได้รับประโยชน์จากการลงทุนที่อัตราร้อยละ 3 การออมภาคบังคับน้ีจะสามารถ
จ่ายเงินบํานาญแก่แรงงานหลังอายุ 60 ปีในอัตราเดือนละ 1,300 บาทเท่าเทียมกันทุกคน จนแรงงานมีอายุ 74 
ปี และหากต้องการให้กองทุนสามารถจ่ายเงินบํานาญต่อจนแรงงานมีอายุถึง 80 ปี รัฐต้องสมทบเงินเข้ากองทุน
ในอัตราเดือนละ 120 บาท (อ้างอิงถึงใน อมรรัตน์, 2558) 

ส่วนวรวรรณ และคณะ (2551) ได้เสนอให้รัฐจัดการออมภาคบังคับผ่านทางเลือกสองทางคือ ทางเลือก
แรกให้ประชาชนที่มีอายุระหว่าง 20 - 59 ปี ทุกคนออมเงินวันละ 3 บาทหรือเดือนละ 90 บาท แล้วให้เงิน
บํานาญแบบถ้วนหน้าเดือนละ 600 บาท แก่ผู้ที่มีอายุต้ังแต่ 60 ปีขึ้นไปทุกคน แต่เพ่ือความย่ังยืนทางการเงิน 
หลังจากกองทุนดําเนินการไปแล้ว 5 ปี กองทุนต้องขยับอายุผู้มีสิทธ์ิได้รับเงินบํานาญเป็น 65 ปี ส่วนทางเลือก
ที่สองประชาชนทุกคนต้องออมเงินเพ่ิมขึ้นเป็นวันละ 5 บาทหรือเดือนละ 150 บาท แล้วให้เงินบํานาญแบบ
ถ้วนหน้าเดือนละ 900 บาท โดยข้อเสนอดังกล่าวจําเป็นต้องได้รับการสนับสนุนจากงบประมาณแผ่นดิน เพ่ือให้
กองทุนอยู่รอด โดยทางเลือกแรกก่อให้เกิดภาระทางการคลังสูงสุด 22,000 ล้านบาท ในขณะที่ทางเลือกที่สอง
ก่อให้เกิดภาระการคลังสูงสุด 32,000 ล้านบาท  

4.3.2 ควบคุมภาระหนี้สนิ 

สถาบันคีนันแห่งเอเชีย (2558) เสนอให้ภาครัฐเข้ามามีบทบาทในการควบคุมเพดานหน้ีสินส่วนบุคคล 
เช่นเดียวกับ กอบศักด์ิ และคณะ (2548) ที่พบว่า การพัฒนาและการแข่งขันของตลาดสินเช่ือส่วนบุคคลส่งผล
ให้ประชาชนทั่วไปเข้าถึงสินเช่ือได้ง่ายขึ้น ดังน้ันจึงควรมีการจัดการและควบคุมการปล่อยสินเช่ือส่วนบุคคล
ประเภทดังกล่าว 

ตัวอย่างมาตรการการควบคุมเพดานหน้ีสินส่วนบุคคล เช่น รัฐสามารถควบคุมผ่านการกําหนดระดับ 
สัดส่วนภาระหน้ีต่อรายได้ หรือ Debt Service Ratio (DSR)  ซึ่งหน่วยงานกํากับสถาบันการเงินสามารถบังคับ
หรือขอความร่วมมือไม่ให้สถาบันการเงินปล่อยสินเช่ือแก่ผู้กู้ที่มีระดับ DSR สูงเกินระดับที่หน่วยงานกํากับมอง
ว่า เป็นระดับที่อาจส่งผลให้ลูกหนี้เกิดปัญหาในการชําระหน้ี หลายประเทศได้บังคับใช้มาตรการดังกล่าว เพ่ือ
แก้ปัญหาหน้ีครัวเรือน ตัวอย่างเช่น ประเทศมาเลเซีย ฮ่องกง และสิงคโปร์ แต่การบังคับใช้มาตรการน้ีอาจจะมี
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ความท้าทายอยู่ เช่น การจัดเก็บข้อมูลหน้ีและรายได้ที่จําเป็นต้องนํามาคํานวณ DSR รวมไปถึงการนิยามคําว่า
“รายได้” และ “หน้ี” ให้มีมาตรฐานเดียวกัน และปัญหาการจัดเก็บข้อมูลรายได้ของผู้มีรายได้ไม่แน่นอน  
(สุกฤตา, 2558) และสนับสนุนให้เกิดการแชร์ข้อมูลสินเช่ือของลูกหน้ีระหว่างผู้ให้สินเช่ือให้ครอบคลุมมาก
ย่ิงขึ้น โดยเฉพาะอย่างย่ิงผ่านเครดิตบูโร เพ่ือให้การตัดสินใจปล่อยสินเช่ือมาจากการพิจารณาข้อมูลสินเช่ือของ
ลูกหน้ีทั้งหมดอย่างแท้จริง (กอบศักด์ และคณะ, 2548) 

4.3.3 สร้างความรูท้างการเงิน 

การศึกษาของสถาบันคีนันแห่งเอเชีย (2558) ได้แบ่งนโยบายในการสร้างความรู้ทางการเงินออกเป็น
สองระยะ คือ ระยะสั้นและระยะยาว 

ในระยะสั้น รัฐควรสร้างความร่วมมือของหน่วยงานที่เก่ียวข้องเพ่ือให้เกิดการขับเคล่ือนนโยบายเพ่ือ
ขับเคลื่อนความรู้ทางการเงินให้ไปในทิศทางเดียวกันและสร้างความรู้สึกของการเป็นเจ้าของร่วมกัน พร้อมกับ
จัดต้ังเครือข่ายการเรียนรู้เรื่องความรู้ทางการเงินสําหรับประชาชนแต่ละกลุ่ม โดยทําความเข้าใจกับประชาชน
ในแต่ละกลุ่มเพ่ือหาแนวทางในการสร้างรูปแบบการเรียนรู้ที่เหมาะสม และส่งเสริมให้เกิดการตระหนักรู้ถึง
ความสําคัญของความรู้ทางการเงินและสามารถปรับใช้กับการดํารงชีวิตประจําวันได้ ซึ่งสอดคล้องกับข้อค้นพบ
ของวีระชาติ และคณะ (2556) ที่ว่า ผู้ที่ผ่านการเรียนรู้ด้านการวางแผนเพ่ือวัยเกษียณมีความรู้ ความเข้าใจ
และลงมือวางแผนจริง ทําให้มีเงินออมส่วนเกิน ณ วันเกษียณมากกว่าผู้ที่ไม่ผ่านกระบวนการเรียนรู้อย่าง
ชัดเจน  

ส่วนนโยบายระยะยาวน้ัน ภาครัฐควรกําหนดเป็นวาระแห่งชาติ จัดทําแผนยุทธศาสตร์ และแผนแม่บท
ในการพัฒนาความรู้ทางการเงินซึ่งหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องทุกหน่วยจําเป็นต้องมีส่วนร่วม  จัดต้ังศูนย์รวมการ
ให้บริการความรู้ทางการเงินในประเทศ นอกจากน้ีกอบศักด์ และคณะ (2548) ยังเสนอให้ภาครัฐควรใส่ใจกับ
การให้ความรู้ทางด้านการเงินซึ่งเป็นปัจจัยสําคัญในการเตรียมการเพ่ือการใช้ชีวิตยามชราภาพ  

4.3.4 พัฒนาผลิตภัณฑ์ทางการเงิน 

ผลิตภัณฑ์ทางการเงินของประเทศไทยยังมีน้อยเม่ือเทียบกับประเทศท่ีพัฒนาแล้ว วีระชาติ และคณะ 
(2556) เห็นว่า ธุรกิจการเงินควรพัฒนาผลิตภัณฑ์ทางการเงินเพ่ือตอบสนองต่อสถานการณ์ที่เปลี่ยนไป 
ตัวอย่างเช่น ร้อยละ 73 ของกลุ่มตัวอย่างวางแผนที่จะใช้ที่อยู่อาศัยหลังแรกเป็นแหล่งรายได้หลังเกษียณ ดังน้ัน
สถาบันการเงินอาจจะนําเสนอสินเช่ือที่อยู่อาศัยแบบ Reverse mortgage เพ่ือนําที่อยู่อาศัยไปจดจํานองและ
เป็นแหล่งรายได้หลังเกษียณ  

4.3.5 การพัฒนาและปรับปรุงระบบเกษียณ  

วีระชาติ และคณะ (2556) เสนอการพัฒนาและปรับปรุงระบบเกษียณผ่านประเด็นย่อยทั้ง 6 ประเด็น 

1. การเพ่ิมความครอบคลุมของกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ 

 สร้างความครอบคลุมระดับพนักงาน ผ่านการเป็นสมาชิกอัตโนมัติ สร้างความตระหนักถึง
ความสําคัญของกองทุน  

 สร้างความครอบคลุมระดับองค์กร ผ่านการสร้างระบบกองทุนร่วมหรือ ระบบ Super 
Guarantee ที่บริษัททําหน้าที่เป็นเพียงตัวกลางในการจัดส่งเงินสมทบยังกองทุนจด
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ทะเบียนที่ลูกจ้างเป็นผู้เลือก ซึ่งวิธีการดังกล่าวจะลดภาระการจัดต้ังและบริหารกองทุนของ
บริษัทและยังทําให้ลูกจ้างสามารถออมได้อย่างต่อเน่ืองแม้จะมีการย้ายงานเกิดขึ้น 

 สร้างความครอบคลุมระดับองค์กรและพนักงาน ผ่านกองทุนสํารองเลี้ยงชีพภาคบังคับซึ่งมี
สัดส่วนของกลุ่มตัวอย่างที่เห็นด้วยมากกว่าร้อยละ 80  

2. การเพ่ิมอัตราการสะสม แต่แนวทางดังกล่าวไม่ได้รับการสนับสนุนมากนักมีเพียงร้อยละ 35 ของ
กลุ่มตัวอย่างที่เห็นด้วยกับการเพ่ิมอัตราเงินสะสม แต่อาจจะเป็นการเพ่ิมอัตราเงินสะสมแบบ
อัตโนมัติ พร้อมกับการเพ่ิมเงินเดือนแทนได้ 

3. การกําหนดแนวทางการลงทุนแบบสูตรสําเร็จ จากการศึกษาของ Iyengaret (2003) พบว่า ทุกๆ 
10 ทางเลือกนโยบายที่เพ่ิมขึ้นจะทําให้ พนักงานสมัครสมาชิกกองทุนลดลงร้อยละ 2 

4. การพัฒนากองทุนสํารองเลี้ยงชีพที่มุ่งเน้นรายได้หลังเกษียณมากกว่าการออมด้วยอัตราผลตอบแทน
สูง โดยให้การตัดสินใจเป็นหน้าที่ของที่ปรึกษาทางการเงินที่เช่ียวชาญและมีตัวช้ีวัดความสําเร็จคือ 
รายได้ที่พอใช้หลังเกษียณ 

5. การใช้นโยบายการลงทุนแบบ Target-date glide path เพ่ือให้มีการปรับพอร์ตการลงทุนให้
เหมาะสมกับความเสี่ยงของช่วงอายุอย่างอัตโนมัติและนําไปสู่เป้าหมายของสินทรัพย์และรายได้ใน
วัยเกษียณ และควรสนับสนุนการตระหนักรู้และวางแผนการถอนสินทรัพย์เพ่ือใช้จ่ายในวัยเกษียณ 
(Decumulation) ไปพร้อมๆ กับการสะสมทรัพย์ (Accumulation) 

6. การเพ่ิมอายุเกษียณ โดยจากข้อมูลกลุ่มตัวอย่าง หากเพ่ิมอายุเกษียณเป็น 65 ปีจะทําให้กลุ่ม
ตัวอย่างมีเงินส่วนเกิน ณ วันเกษียณที่พอเพียงมากถึงร้อยละ 85 

ดังน้ันจากการทบทวนวรรณกรรม แม้ประเด็นความมั่นคงทางการเงินของภาคครัวเรือนน้ันเหมือนเป็น
ปัญหาในระดับจุลภาค แต่ในความเป็นจริงแล้วหากครัวเรือนมีสถานะทางการเงินที่ไม่แข็งแรง ปัญหาเหล่าน้ัน
ย่อมส่งผลต่อเน่ืองและลุกลามเป็นปัญหาสังคมและปัญหาระดับชาติได้ และด้วยคําว่า “ครัวเรือน” เองนั้นย่อม
นํามาซึ่งความแตกต่างในหลายๆ ด้านทั้ง อายุ พ้ืนที่ ระดับการศึกษา สุขภาพ วัฒนธรรม ทัศนคติ ตลอดจน
รายได้ ทรัพย์สินและพฤติกรรม  

ณ ปัจจุบัน ปัญหาความม่ันคงทางการเงินน้ันอาจจะเริ่มมาจากปัญหาความยากจนหรือระดับรายได้ที่ไม่
เพียงพอแก่การยังชีพ อันเน่ืองมาจากสาเหตุต่างๆ ซึ่งทําให้ครัวเรือนเองไม่สามารถที่จะเหลือออมเพียงพอ และ
ในกรณีครัวเรือนที่มีระดับรายได้ที่สูงขึ้นพอที่จะมีความเป็นไปได้ในการออมแล้ว ก็จะมีพฤติกรรมการใช้จ่าย
และภาระหน้ีสินที่สูง และการออมที่ลดตํ่าลง  นอกจากน้ีปัจเจกชนยังขาดความรู้ทางการเงินและ การวางแผน
ทางการเงินที่ดีหรืออาจจะไม่ได้วางแผนทางการเงินเลย โดยปัญหาเหล่าน้ีจะทวีความรุนแรงมากย่ิงขึ้นหาก
พิจารณาประกอบกับปัจจัยการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากร  

หากพฤติกรรมในการเตรียมความพร้อมทางการเงินของครัวเรือนไม่ได้รับการพัฒนาเหมือนในปัจจุบันที่
มีสัดส่วนผู้สูงอายุที่มีแหล่งรายได้ที่สําคัญที่สุดในการดํารงชีพเป็นรายได้จากบุตร ประกอบกับการเปลี่ยนแปลง
โครงสร้างอายุประชากรที่มีอัตราส่วนพ่ึงพิงผู้สูงอายุที่มีแนวโน้มสูงขึ้นอย่างต่อเน่ือง จึงมีความเป็นไปได้อย่าง
มากที่จะเกิดปัญหาความมั่นคงทางการเงินทั้งลูกหลานที่อยู่ในวัยทํางานซึ่งต้องแบกภาระค่าใช้จ่ายที่เกิดจาก
การพ่ึงพิงของผู้สูงอายุที่สูงขึ้นและผู้สูงอายุเองที่อาจจะไม่มีความมั่นคงทางการเงินจากการพ่ึงพารายได้จาก
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ลูกหลานในบริบทที่เปลี่ยนไปน้ี ข้อเสนอแนะเพ่ือสร้างความมั่นคงทางการเงินให้แก่ภาคครัวเรือนที่เป็นรูปธรรม
และสามารถดําเนินการได้ในระยะเวลาไม่นานมากนัก คือ 

1. การสร้างความรู้ทางการเงิน การสร้างความรู้ความเข้าใจในการวางแผนและจัดการกับทรัพย์สินของ
ตนเอง จะส่งผลสนับสนุนให้ประชาชนมีความรู้ความเข้าใจและสามารถวางแผนการทางการเงินได้
อย่างมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น ซึ่งสามารถทําได้หลายรูปแบบ แนวทางหน่ึงที่อาจทําได้อย่างรวดเร็วและ
ใช้เวลาไม่นานคือการปรับปรุงแบบสอบถามความรู้ทางการเงินให้สอดคล้องกับความมั่นคงทางการ
เงิน เช่น การเตรียมความพร้อมเมื่อเข้าสู่วัยสูงอายุ รูปแบบและวิธีการ ซึ่งนอกจากจะเป็นการสร้าง
ความตระหนักให้แก่ภาคครัวเรือน และยังช่วยให้ภาครัฐสามารถหามาตรการในการสร้างความมั่นคง
ทางการเงินของประชากร 

2. การพัฒนาผลิตภัณฑ์ทางการเงิน เน่ืองจากนโยบายน้ีก่อให้เกิดประโยชน์ทันที และเป็นการต่อ
ยอดจากบริบทของสังคมในปัจจุบัน  ผลิตภัณฑ์ทางการเงินควรพัฒนาให้สอดคล้องและตอบโจทย์
ความเป็นอยู่ของประชาชน  

ภาครัฐได้เล็งเห็นความสําคัญของการเตรียมความพร้อมทางการเงินของครัวเรือน จึงได้ออกเครื่องมือ
และนโยบายเพ่ือสนับสนุนและช่วยเหลือการเงินภาคครัวเรือนต่างๆ ซึ่งยังคงมีข้อเสนอแนะจากงานวิจัยที่
ต้องการให้ปรับปรุงเพ่ือให้นโยบายแต่ละนโยบายเกิดประสิทธิภาพสูงสุด (รายละเอียดในบทที่ 8) อย่างไรก็ตาม
สิ่งสําคัญในปัจจุบันอาจจะไม่ใช่เพียงประเด็นของเครื่องมือทางการเงินแต่จากผลการศึกษาจากวรรณกรรม
หลายช้ินมีความชัดเจนว่า สังคมไทยยังขาดความรู้และความตระหนักรู้ถึงความสําคัญของการวางแผนการเงิน
ระยะยาวหรือการวางแผนการเงินสําหรับชีวิตหลังเกษียณ 
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บทท่ี 5: ความมั่นคงทางการเงินของประชากร 
กับบทบาทของภาคชุมชน 

 

ประเทศไทยได้ก้าวเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุมาระยะหน่ึงแล้วและกําลังก้าวไปสู่สังคมผู้สูงอายุอย่างสมบูรณ์
ภายในอีกไม่เกิน 10 ปีข้างหน้า การเปลี่ยนแปลงดังกล่าวมีความเช่ือมโยงอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้กับความม่ันคง
ทางการเงินในทุกระดับไม่ว่าจะเป็นครัวเรือน ชุมชม หรือประเทศ ประชากรในระดับครัวเรือนมีการเตรียม
ความพร้อมเพ่ือรับมือกับสถานการณ์ดังกล่าวในระดับหน่ึง ดังที่กล่าวในบทที่ 4  ในระดับชุมชนเองก็มีการ
เตรียมความพร้อมในการสร้างความมั่นคงด้านรายได้และสังคมของคนในชุมชนในรูปของการจัดต้ังสวัสดิการ
ชุมชน บนรากฐานความคิดของคนในชุมชนและการมีส่วนร่วมของสมาชิกในชุมชนอย่างสมัครใจ ในบทน้ี 
คณะผู้วิจัยทบทวนวรรณกรรมที่เก่ียวข้องกับการจัดสวัสดิการในระดับชุมชน ผลกระทบของการเปลี่ยนแปลง
โครงสร้างอายุประชากรต่อการดําเนินงานและความมั่นคงของสวัสดิการชุมชน ปัญหาและความท้าทายของ
กองทุนสวัสดิการสังคม รวมทั้งรวบรวมและนําเสนอข้อเสนอแนะสําคัญเก่ียวกับการสร้างเสริมความม่ันคงให้แก่
กองทุนสวัสดิการชุมชนที่ปรากฏในงานศึกษาที่ผ่านมา 

5.1 สวัสดิการชมุชน 
การมีส่วนร่วมของภาคชุมชนในการสร้างความมั่นคงด้านรายได้และสังคมเริ่มต้นจากการที่ชุมชนริเริ่ม

จัดต้ังกองทุนสวัสดิการชุมชนขึ้น โดยยึดหลักวัฒนธรรมการช่วยเหลือเก้ือกูล การมีชุมชนเป็นศูนย์กลาง รวมถึง
การให้ความสําคัญกับศาสนาและภูมิปัญญาท้องถิ่น เพ่ือมุ่งให้เป็นฐานรากของการสร้างหลักประกันความม่ันคง
ของคนในชุมชน เพ่ือแก้ไขปัญหาบนพ้ืนฐาน “ให้อย่างมีคุณค่า รับอย่างมีศักด์ิศรี” (สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน, 
2556) ภาคชุมชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดสวัสดิการ โดยการจัดต้ังกองทุนสวัสดิการในชุมชน ซึ่งมีหลากหลาย
แนวคิดตามแนวทางที่สอดคล้องกับบริบททางสังคมและวิถีชีวิตของประชาชนในแต่ละพ้ืนที่ เพ่ือให้เกิดการเป็น
ผู้ให้และผู้รับ ภายใต้แนวคิดการเฉลี่ยทุกข์ เฉลี่ยสุข หรือก่ึงสะสมทรัพย์ก่ึงช่วยเหลือเก้ือกูล  (ณัฏฐาภรณ์, 2556;  
ดิเรก และคณะ, 2549;  วรวรรณ และคณะ, 2553;  วรเวศม์, 2557; วรเวศม์ และวรวรรณ, 2553; สมชัย และ
คณะ, 2552; วีรบูรณ์ และคณะ, 2550)  

สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (พอช.) ให้ความหมายของสวัสดิการชุมชนว่าคือ การสร้างหลักประกันเพ่ือ
ความมั่นใจแก่คนในชุมชน ซึ่งรวมถึงทุกสิ่งทุกอย่างที่ทําให้คนในชุมชนดีขึ้น อาจอยู่ในรูปสิ่งของ เงินทอง นํ้าใจ 
การช่วยเหลือเก้ือกูล เป็นเร่ืองที่เก่ียวข้องกับวิถีชีวิตต้ังแต่เกิดจนตาย ผลของการจัดสวัสดิการชุมชนที่สําคัญ 
เช่น ก่อให้เกิดการเพ่ิมรายได้ ลดรายจ่าย เกิดความสัมพันธ์และมิตรไมตรีที่ดีของคนในชุมชน รู้สึกมั่นคง 
ภาคภูมิใจ อยู่อย่างมีศักด์ิศรีและมีความสุข (สุพจน์, 2552 อ้างอิงใน วรวรรณ และคณะ, 2553) วีรบูรณ์ และ
คณะ (2550) กล่าวว่า สวัสดิการชุมชนคือ ความห่วงใยที่คนในท้องถิ่นมีให้กัน เป็นการพัฒนาดัดแปลงทุนทาง
สังคมของชุมชนให้เกิดระบบสวัสดิการของชุมชนท้องถิ่นที่เหมาะสมกับสภาพและบริบทของแต่ละชุมชน เป็น
กระบวนการช่วยเหลือเก้ือกูล ที่มีทั้งกระบวนการคัดสรรและกระบวนการช่วยเหลืออย่างเหมาะสม การจัดการ
ด้านความมั่นคงเป็นเรื่องที่มากกว่าการสนใจเพียงประเด็นการเงินหรือสิ่งของ แต่เป็นพันธกิจของประชาชนท่ี
ต้องช่วยเหลือเก้ือกูลต่อคนในชุมชนท้องถิ่นเดียวกัน 
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การจัดต้ังกองทุนสวัสดิการในชุมชนมีวัตถุประสงค์เพ่ือสร้างความอยู่ดีมีสุขและความมั่นคงในชีวิตของ
สมาชิกทั้งทางตรงและทางอ้อม บนฐานความคิดของชุมชนและการมีส่วนร่วมโดยสมัครใจ ทั้งในระดับหมู่บ้าน
หรือตําบล (วรเวศม์ และวรวรรณ, 2553; วรวรรณ และคณะ, 2553; นารีรัตน์ และสาวิตรี, 2552) การจัดต้ัง
กองทุนสวัสดิการยังช่วยสร้างความรู้สึกของการเป็นเจ้าของร่วมกันในชุมชน ทําให้เกิดการเรียนรู้และจัดการ
องค์ความรู้ รวมถึงสนับสนุนการมีส่วนร่วมและการสร้างข้อตกลงร่วมกันเพ่ือขับเคล่ือนการดําเนินงานของ
กองทุนสวัสดิการในชุมชน 

5.1.1 วิวัฒนาการของกองทุนสวัสดิการชุมชน 

พัชรี (2553) กล่าวถึงกองทุนชุมชนในประเทศไทยว่ามีการจัดต้ังขึ้นมานานกว่า 50 ปี โดยมีรากฐานมา
จากองค์กรศาสนาคริสต์ที่นําแนวคิดเก่ียวกับสหกรณ์จากประเทศเยอรมันเข้ามาเผยแพร่ และใช้เป็นเคร่ืองมือ
ในการรวมคน เงินและความคิดในการแก้ไขปัญหาด้านความยากจนเพ่ือให้ชุมชนสามารถพ่ึงพาตนเองได้อย่าง
ย่ังยืน พรรณทิพย์ (2546) กล่าวว่าการรวมตัวในรูปแบบขององค์กรการเงินในชุมชนซึ่งเป็นต้นแบบของกองทุน
สวัสดิการชุมชนมีมาต้ังแต่ปี 2508 โดยในช่วงแรกเป็นการรวมตัวในลักษณะของสหกรณ์เครดิตยูเนียนและกลุ่ม
ออมทรัพย์เพ่ือการผลิต บนพ้ืนฐานการพ่ึงพาตนเองและทุนทางสังคมในชุมชน และใช้การออมทรัพย์เป็น
เครื่องมือในการสร้างความร่วมมือนําไปสู่การพัฒนาชุมชนที่เข้มแข็ง การรวมกลุ่มเพ่ือสร้างความเข็มแข็งใน
ชุมชนดังกล่าว จําเป็นต้องอาศัยทุนทางสังคม ความร่วมมือร่วมใจ การกําหนดกติกาของการอยู่ร่วมกัน และ
การกระจายผลกําไรอย่างเป็นธรรม อีกทั้งยังจําเป็นต้องพัฒนาและปรับเปลี่ยนทุนทางสังคมเพ่ือให้สอดคล้อง
กับสถานการณ์ (นภาภรณ์ และพิศมัย, 2548)  

วรวรรณ และคณะ 2553 กล่าวว่า หลังจากปัญหาวิกฤติเศรษฐกิจในปี 2540 การรวมกลุ่มในชุมชนเพ่ือ
จัดสวัสดิการได้เริ่มขยายตัวเพ่ิมขึ้น เน่ืองจากชุมชนได้ตระหนักว่าการรวมตัวสามารถช่วยรองรับและบรรเทา
ปัญหาที่เกิดจากสาเหตุภายนอกได้เป็นอย่างดี มีการสัมมนาแลกเปลี่ยนความรู้ซึ่งกันและกันเก่ียวกับแนว
ทางการจัดสวัสดิการชุมชน นําไปสู่การจัดต้ังกองทุนสวัสดิการชุมชนระดับตําบลท่ีเน้นให้มีการสบทบ
งบประมาณจากสามฝ่ายคือ การออมของสมาชิกทั้งในรูปการออมทรัพย์หรือสัจจะลดรายจ่ายวันละบาท การ
สมทบจากภาครัฐ และการสมทบจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น     

พรรณทิพย์ (2546) กล่าวว่า วิกฤติทางเศรษฐกิจในปี 2540 ได้ส่งผลกระทบอย่างมากต่อคุณภาพชีวิต
ของกลุ่มผู้มีรายได้ปานกลางและรายได้ตํ่า เพ่ือแสวงหาทางเลือกในการช่วยให้ประชาชนมีความม่ันคงทางการ
เงินมากขึ้น จึงเกิดยุทธศาตร์การพัฒนาขบวนการชุมชนทั้งในระดับจังหวัด ภูมิภาค และประเทศ ยุทธศาสตร์
ดังกล่าวอาศัยการขับเคลื่อนผ่านโครงการต่างๆ โดยเฉพาะอย่างย่ิง โครงการฟ้ืนฟูคุณค่าสวัสดิการชุมชนจาก
ฐานท่ีมาของกองทุนในรูปแบบต่างๆ เพ่ือประชาสัมพันธ์และส่งเสริมการจัดต้ังกองทุนสวัสดิการชุมชนในพ้ืนที่ 
นอกจากน้ียังมีการจัดต้ังสถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (พอช.)  เพ่ือทําหน้าที่ให้ข้อมูลและประชาสัมพันธ์ให้
ชุมชนเกิดการตระหนักถึงประโยชน์และความสําคัญของสวัสดิการชุมชน ให้การสนับสนุนงบประมาณในการ
จัดต้ังกองทุนสวัสดิการชุมชน และรับรองกองทุนที่จัดต้ังเพ่ือสร้างความเช่ือมั่นต่อกองทุนย่ิงขึ้น (สถาบันพัฒนา
องค์กรชุมชน, 2556, วรวรรณ และคณะ, 2553) ปัจจุบันกองทุนสวัสดิการชุมชนได้มีการขยายจํานวนมากข้ึน 
และมีรูปแบบหลากหลายสอดคล้องกับบริบทของแต่ละพ้ืนที่  

จากข้อมูลของศูนย์ข้อมูลและสารสนเทศ สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน เดือนตุลาคม 2558 พบว่า มีการ
จัดต้ังกองทุนสวัสดิการชุมชนระดับตําบลท้ังสิ้น 5,967 กองทุน มีสมาชิกรวมทั้งสิ้น 5,388,898 คน ครอบคลุม
กว่า 56,000 หมู่บ้าน และเงินกองทุนสวัสดิการชุมชนนับจนถึงตุลาคม 2558 มียอดรวมกว่าหมื่นล้านบาท 
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(ตารางที่ 5-1) ภาคตะวันออกเฉียงเหนือมีจํานวนกองทุนมากที่สุด (2,151 กองทุน) มีจํานวนสมาชิกสูงสุด 
(2,073,225 คน) และมียอดเงินกองทุนสูงสุด (4,268 ล้านบาท) ภาคใต้มีจํานวนกองทุนทั้งสิ้น 1,104 กองทุน 
ซึ่งมากกว่าจํานวนตําบลท้ังหมดในภาค (1,085 ตําบล) สะท้อนว่าการจัดต้ังกองทุนมีความครอบคลุมสูงมากใน
แง่ของพ้ืนที่ (ตําบล)  

ตารางที่ 5-1  สถานะกองทุนสวัสดิการชุมชน  

ภาค จํานวนกองทุน 
 

จํานวน
หมู่บ้าน 

จํานวนสมาชิก (คน) 
จํานวนเงินกองทุน 

(ล้านบาท) 

เหนือ 1,233 10,220 1,074,683 2,141 

กลาง 482 4,228 267,731 527 

ตะวันตก 395 3,503 268,025 524 

ตะวันออก 465 4,233 444,379 1,199 

ตะวันออกเฉียงเหนือ 2,151 23,499 2,073,225 4,268 

ใต้ 1,104 8,714 1,152,055 2,121 

กรุงเทพฯ และปริมณฑล 179 2,307 108,800 175 

รวม 5,967 56,704 5,388,898 10,957 

ที่มา: ศูนย์ข้อมูลและสารสนเทศ สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน, 2558 

 

5.1.2 รูปแบบการจัดกองทุนสวัสดิการชุมชน 

วรวรรณ และคณะ (2553) แบ่งสวัสดิการชุมชนออกเป็นประเภทต่างๆ ตามรากฐานของการจัดต้ัง ดังน้ี 

1) การจัดสวัสดิการจากฐานองค์กรการเงินชุมชน อาศัยการออมเพ่ือสร้างแหล่งเงินทุนหมุนเวียนและ
นํากําไรที่ได้ไปจัดเป็นสวัสดิการแก่สมาชิกในชุมชน เช่น กลุ่มออมทรัพย์ ธนาคารชุมชน  

2) การจัดสวัสดิการจากฐานการผลิตและธุรกิจชุมชน เป็นการใช้ภูมิปัญญาด้ังเดิมในการทํามาหากินที่
สะสมมายาวนานเพื่อเพ่ิมมูลค่าผลผลิต ลดการพ่ึงพาจากภายนอก ลดรายจ่าย และนําผลกําไรมา
จัดสวัสดิการ  

3) การจัดสวัสดิการฐานทรัพยากรและสิ่งแวดล้อม เป็นการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมและสร้างความอุดมสมบูรณ์โดยชุมชนในพ้ืนที่เป็นผู้บริหารจัดการ ทําให้ชุมชนมีความ
มั่นคงด้านอาหาร ลดรายจ่ายและสร้างรายได้เพ่ือนําไปต้ังกองทุนเพ่ือใช้จ่ายสําหรับการดูแล
ทรัพยากรธรรมชาติให้ย่ังยืนสืบไป  

4) การจัดสวัสดิการจากฐานอุดมการณ์ ศาสนา เป็นการใช้หลักคําสอนทางศาสนาเป็นฐานการจัด
สวัสดิการทั้งกายและจิตวิญญาณ 

5) การจัดสวัสดิการฐานผู้ยากลําบาก เป็นการจัดสวัสดิการให้แก่ผู้ยากลําบากโดยสมาชิกในชุมชน 
ส่วนหน่ึงเป็นผลมาจากการสนับสนุนงบประมาณกองทุนเพ่ือสังคม  
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กองทุนสวัสดิการชุมชนส่วนใหญ่จัดต้ังจากฐานองค์กรการเงิน โดยรูปแบบที่ได้รับความนิยมและขยายไป
ในหลายพ้ืนที่คือ การจัดสวัสดิการกองทุนสัจจะวันละ 1 บาท (ณัฏฐาภรณ์, 2556; วรวรรณ, 2553; วรเวศม์ 
และวรวรรณ และคณะ, 2553; วรเวศม์, 2549, 2557; นารีรัตน์ และสาวิตรี, 2552; สมชัย และคณะ, 2552) 
ตัวอย่างกองทุนที่จัดต้ังจากฐานองค์กรการเงินชุมชนซึ่งการศึกษาที่ผ่านมานิยมอ้างถึง ได้แก่ 

 สมาคมสวัสดิการภาคชุมชน/การจัดสวัสดิการกองทุนสัจจะลดรายจ่ายวันละ 1 บาท จังหวัดสงขลา 
ริเริ่มก่อต้ังโดยครูชบ ยอดแก้ว ในปี 2547 มีวัตถุประสงค์เพ่ือพัฒนาคนด้วยคุณธรรมสี่ประการคือ มี
สัจจะ รู้จักข่มใจ อดทน และรู้จักวางความช่ัว เพ่ือให้สังคมดี คนมีความสุข และลดความไม่เท่าเทียม
ในการได้รับสวัสดิการจากภาครัฐ กองทุนน้ีกําหนดให้สมาชิกลดรายจ่ายวันละ 1 บาท และนําเงินที่
ลดได้มารวมกันเพ่ือมาปล่อยกู้ดอกเบ้ียตํ่าให้กับสมาชิก และผลตอบแทนนํามาจัดต้ังเป็นกองทุน
สวัสดิการ กองทุนให้สิทธิประโยชน์แก่สมาชิกหลายด้าน ครอบคลุมทั้งการเกิด (เงินทําขวัญ) แก่ 
(บํานาญ) เจ็บ (ค่าห้อง) ตาย (ค่าทําศพ) การกู้ยืมเพ่ือการศึกษาโดยไม่คิดดอกเบ้ีย สวัสดิการเงินกู้ 
(ชําระเงินกู้แทนเมื่อสมาชิกตาย) และสวัสดิการเงินฝาก (ฝากเงินเข้าบัญชีทายาทเมื่อสมาชิกตาย) 

 กองทุนออมทรัพย์ตําบลคลองเป๊ียะ จังหวัดสงขลา ริเริ่มจัดต้ังโดยนายอัมพร ด้วงปาน ในปี 2523 
กองทุนจัดสวัสดิการให้แก่สมาชิกในลักษณะกองทุนย่อย เช่น กองทุนฌาปนกิจ กองทุนค่า
รักษาพยาบาล กองทุนสาธารณภัย กองทุนเด็กกําพร้าและผู้สูงอายุ กองทุนการศึกษา กองทุนการ
กีฬา และกองทุนสุขภาพ 

5.1.3 สิทธปิระโยชนท์ี่สมาชิกได้รบัจากกองทุนสวัสดิการชุมชน 

สิทธิประโยชน์หรือสวัสดิการท่ีกองทุนสวัสดิการชุมชนจัดให้แก่สมาชิกมักขึ้นอยู่กับความต้องการของ
ชุมชนเป็นหลัก ดังน้ันสิทธิประโยชน์ตลอดจนเง่ือนไขของการได้รับสิทธิประโยชน์จึงมีความหลากหลายและ
แตกต่างกันไปในแต่ละกองทุน อย่างไรก็ดี โดยท่ัวไปแล้วอาจจําแนกสิทธิประโยชน์/สวัสดิการได้เป็น 2 
ประเภทใหญ่คือ สวัสดิการหลักและสวัสดิการเสริม (วีรบูญ และคณะ, 2550) 

สิทธิประโยชน์/สวัสดิการหลัก เป็นสวัสดิการที่ครอบคลุมทุกช่วงอายุของสมาชิก อีกทั้งยังเป็นสวัสดิการ
ที่เป็นค่าใช้จ่ายหลักของกองทุน ส่วนใหญ่ครอบคลุม 4 ด้าน ดังน้ี  

1) ด้านการเกิด/การคลอดบุตร เช่น เงินช่วยเหลือการคลอดบุตร เงินรับขวัญ บางกองทุนมีการ
กําหนดจํานวนบุตรที่สามารถรับสวัสดิการได้  

2) ด้านการเจ็บป่วย เช่น ค่าพักรักษาในโรงพยาบาล (มีเพดานค่าใช้จ่ายตามข้อกําหนด) ค่าเดินทางไป
รักษาที่โรงพยาบาล  

3) ด้านชราภาพ เช่น บํานาญ เน่ืองจากมีความทับซ้อนกับสวัสดิการเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุ ดังน้ันบาง
กองทุนจึงมีการปรับเปลี่ยนข้อกําหนดเพ่ือลดความทับซ้อน  

4) ด้านการเสียชีวิต เช่น ค่าฌาปนกิจศพสมาชิกที่เสียชีวิต กองทุนส่วนใหญ่กําหนดอัตราการจ่ายค่า
ฌาปนกิจศพแบบขั้นบันไดตามระยะเวลาของการจ่ายสมทบ (ย่ิงสมทบเงินเป็นระยะเวลานาน ก็จะ
ได้รับค่าฌาปนกิจศพมาก) 
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สิทธิประโยชน์/สวัสดิการเสริม เป็นสวัสดิการด้านอ่ืนที่นอกเหนือจากสวัสดิการหลัก รูปแบบของ
สวัสดิการเสริมมักขึ้นอยู่กับสถานการณ์ความต้องการและบริบทของแต่ละพ้ืนที่ เช่น เงินช่วยเหลือกรณีเกิดภัย
พิบัติในพ้ืนที่ที่มีความเสี่ยงโดยสนับสนุนเงินซ่อมแซมที่พักอาศัย การให้ทุนการศึกษาแก่สมาชิกหรือลูกหลาน
ของสมาชิก การให้เงินช่วยเหลือค่าใช้จ่ายในการแต่งงานและการขึ้นบ้านใหม่ การให้เงินกู้ยืมเพ่ือการประกอบ
อาชีพของสมาชิก เป็นต้น รูปแบบและเง่ือนไขการได้รับสิทธิประโยชน์เป็นไปตามข้อกําหนดของแต่ละกองทุน 

5.1.4 บทบาทของสวัสดิการชุมชนในการเป็นสวัสดิการเสริมให้กับสวัสดิการภาครัฐ 

กองทุนสวัสดิการชุมชนมักกําหนดสิทธิประโยชน์ของสมาชิกไว้ค่อนข้างกว้างขวางและรอบด้าน เพ่ือ
สร้างแรงจูงใจให้คนในพ้ืนที่สมัครเป็นสมาชิก และเพ่ือเพ่ิมเติมสิทธิประโยชน์ให้ครอบคลุมส่วนที่สวัสดิการ
ภาครัฐไม่ได้จัดสรรให้ (ดูรายละเอียดสวัสดิการภาครัฐในบทที่ 6) ตัวอย่างของสิทธิประโยชน์ของสวัสดิการ
ชุมชนที่เพ่ิมเติมจากสวัสดิการรัฐมี ดังน้ี  

 สวัสดิการกรณีเสียชีวิต แม้ว่าสํานักงานส่งเสริมสวัสดิภาพและพิทักษ์เด็ก เยาวชน ผู้ด้อยโอกาสและ
ผู้สูงอายุ จะให้เงินสงเคราะห์จัดการศพจํานวน 2,000 บาทต่อคน แต่ด้วยข้อจํากัดด้านงบประมาณ 
การช่วยเหลือเงินสงเคราะห์ศพดังกล่าวครอบคลุมเฉพาะกลุ่มคนจนและคนด้อยโอกาสเท่าน้ัน การ
จัดการศพเป็นภาระค่าใช้จ่ายที่สําคัญของครอบครัวผู้เสียชีวิต ในขณะสวัสดิการภาครัฐมีความ
ครอบคลุมจํากัด ดังน้ันกองทุนสวัสดิการชุมชนจํานวนมากจึงให้เงินช่วยเหลือค่าฌาปนกิจศพเพ่ือแบ่ง
เบาภาระทางการเงินของครอบครัวของสมาชิก 

 สวัสดิการด้านการรักษาพยาบาล/การเจ็บป่วย ประชาชนไทยทุกคนมีสิทธิรักษาพยาบาลภายใต้
ระบบหลักประกันสุขภาพระบบใดระบบหน่ึง ซึ่งครอบคลุมทั้งการรักษาพยาบาลกรณีผู้ป่วยนอกและ
ผู้ป่วยใน แต่ไม่ครอบคลุมค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปรับการรักษาพยาบาล ทําให้เป็นอุปสรรคต่อการ
เข้าถึงสวัสดิการด้านการรักษาพยาบาลของภาครัฐ กองทุนสวัสดิการชุมชนจํานวนมากจึงให้เงิน
ช่วยเหลือค่าเดินทางไปรักษาพยาบาล 

 สวัสดิการกรณีการเกิด/การคลอดบุตร กองทุนหลักประกันสุขภาพภาครัฐจัดชุดสิทธิประโยชน์ที่
ครอบคลุมกรณีการคลอดบุตร และภาครัฐยังริเริ่มโครงการเงินอุดหนุนเด็กแรกเกิด 0-1 ปี จํานวน 
400 บาท/คน/เดือน แก่ครอบครัวที่ยากจน (โครงการทดลอง 1 ปี) แม้กระน้ัน กองทุนสวัสดิการ
ชุมชนจํานวนมากนิยมจัดสวัสดิการเพ่ิมเติมโดยการให้เงินทําขวัญเด็กแรกเกิด เพ่ือช่วยเหลือครอบครัว
ของเด็กและอนุรักษ์วัฒนธรรมอันดีงามของท้องถิ่น 

5.2 การสนับสนนุงบประมาณและบทบาทของหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง 
โดยทั่งไปแล้ว งบประมาณที่กองทุนสวัสดิการชุมชนใช้ในการบริหารจัดการและจัดสวัสดิการให้แก่

สมาชิกมาจาก 3 แหล่งใหญ่ ได้แก่ เงินที่มาจากสมาชิกกองทุน เงินสนับสนุนจากหน่วยงานรัฐโดยเฉพาะ
สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (พอช.) และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) และเงินที่ได้รับจากการสนับสนุน
จากหน่วยงานเอกชน (รูปที่ 5-1)  
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รูปที่ 5-1 แหลง่ที่มาของงบประมาณของกองทุนสวัสดิการชุมชน 

 
การสมทบเงินของสมาชิกเป็นแหล่งงบประมาณหลักของกองทุนสวัสดิการชุมชน และเป็นแหล่งเงินที่มี

ความแน่นอนสูงเมื่อเทียบกับแหล่งอ่ืน เงินที่กองทุนเรียกเก็บจากสมาชิกมีรูปแบบหลากหลาย เช่น เงินธรรม
เนียมแรกเข้า เงินค่าธรรมเนียมรายปี และเงินที่สมาชิกสมทบ เช่น เงินสัจจะลดรายจ่ายหรือเงินออม วันละ 1 
บาท หรือ 365 บาทต่อปี (ณัฏฐาภรณ์, 2556ก, ข; วรวรรณ และคณะ, 2553; วรเวศม์ และวรวรรณ, 2553) 

นอกจากการสมทบเงินของสมาชิกแล้ว กองทุนสวัสดิการชุมชนยังสามารถได้รับเงินสนับสนุนจากภาครัฐ
ผ่านสถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (พอช.) และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) พระราชบัญญัติส่งเสริมการ
จัดสวัสดิการสังคม พ.ศ. 2540 และ ฉบับที่ 2 พ.ศ. 2550 กําหนดให้มีการจัดต้ังกองทุนส่งเสริมสวัสดิการชุมชน 
โดยมีสถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (พอช.) เป็นหน่วยงานที่ทําหน้าที่สนับสนุนการจัดสวัสดิการชุมชน โดยการ
สร้างความเข้าใจกับชุมชนและหน่วยงานต่างๆ ที่เก่ียวข้อง การกํากับดูแลให้มีการวางแนวทางในการดําเนินการ
ที่เหมาะสม การสนับสนุนการจัดการความรู้และการพัฒนาองค์ความรู้ และการสนับสนุนด้านงบประมาณใน
การจัดต้ังและดําเนินการกองทุนสวัสดิการชุมชน (ณัฏฐาภรณ์, 2556ก;  สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศ
ไทย, 2558) อย่างไรก็ตาม กองทุนสวัสดิการชุมชนมีความเสี่ยงที่จะไม่ได้รับการสนับสนุนด้านงบประมาณอย่าง
ต่อเน่ือง เพราะเมื่อกองทุนดําเนินงานมาระยะหน่ึงแล้ว พอช. จะพิจารณาให้การสนับสนุนงบประมาณ โดย
หากกองทุนมีสถานภาพทางการเงินที่ดีแล้วก็จะไม่ได้รับงบประมาณสนับสนุนจาก พอช. อีก 
  

พอช. 

กองทุนสวัสดิการ
ชุมชน สมาชิก 

สวัสดิการ กิจกรรมชุมชน การลงทุน 

ภาคส่วนอื่นๆ 

อปท.

สวัสดิการหลัก 
(เช่น เกิด/แก่/

เจ็บ/ตาย) 

สวัสดิการเสริม 
(เช่น การศึกษา/

ประเพณี) 

ผลกําไร 

รายรับของกองทุน 
รายจ่ายของกองทุน 

แหล่งงบประมาณ (รายรับ) 

หมายเหตุ: รายละเอียดอาจมีการเปล่ียนแปลงตามบริบทของแต่ละกองทุนในพ้ืนที่ 
ที่มา: รวบรวมโดยคณะวิจัย 

การดําเนินงานและสวัสดิการของกองทุน (รายจ่าย)  
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ในส่วนของงบประมาณสนับสนุนจากองค์กรบริหารส่วนท้องถิ่น (อปท.) พรบ.ส่งเสริมสวัสดิการสังคม 
2550 มาตรา 40/1 ระบุว่า หน่วยงานรัฐ อปท. หรือ องค์การสาธารณประโยชน์อาจให้ความร่วมมือและ
สนับสนุนการดําเนินงานขององค์กรสวัสดิการชุมชนตามสมควรแก่กรณี ดังน้ันองค์กรบริหารส่วนท้องถิ่น 
(อปท.) จึงไม่มีภาระผูกพันตามกฎหมายในการให้งบประมาณสนับสนุนแก่กองทุนสวัสดิการชุมชน ในปัจจุบัน
หลายกองทุนยังไม่ได้รับการสนับสนุนงบประมาณจาก อปท. โดยเฉพาะในพ้ืนที่ที่มีงบประมาณจํากัด (ในบาง
พ้ืน อปท. อาจให้การสนับสนุนสถานที่เพ่ือใช้ดําเนินกิจกรรมของกองทุนแทนการสนับสนุนงบประมาณ) 
(ณัฏฐาภรณ์, 2556ก,ข)  

ในบางพ้ืนที่ กองทุนสวัสดิการชุมชนอาจได้รับการสนับสนุนจากหน่วยงานเอกชน ซึ่งอาจอยู่ในรูปของ
การสนับสนุนเป็นประจําหรือการบริจาคเป็นคร้ังคราว อย่างไรก็ดี การสนับสนุนจากภาคเอกชนมีความไม่
แน่นอนและมักไม่ใช่แหล่งเงินหลักของกองทุน นอกเหนือจากการสนับสนุนด้านการเงินจากแหล่งต่างๆ แล้ว 
กองทุนสามารถนําผลตอบแทนท่ีเกิดจากการบริหารจัดการกองทุนหรือการลงทุน เช่น ดอกเบ้ียเงินกู้ ผลกําไร
จากวิสาหกิจชุมชน มาใช้เพ่ือจัดสวัสดิการให้แก่สมาชิกได้ 

5.3 ผลกระทบของการเปล่ียนแปลงโครงสร้างอายุประชากรต่อกองทุนสวัสดิการชุมชน  
จากข้อมูลการใช้สวัสดิการต่างๆ ของสมาชิกและค่าใช้จ่ายของกองทุนจํานวน 6,009 กองทุน ในเดือน

ตุลาคม 2558 ที่จัดเก็บโดยสถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (พอช.) (ตารางที่ 5-2) จะเห็นว่า สวัสดิการด้านการ
รักษาพยาบาลและการเจ็บป่วยเป็นสวัสดิการที่มีการใช้สูงสุดถึง 690,740 รายการ (ร้อยละ 47.06 ของจํานวน
รายการทั้งหมด) รองลงมาเป็นการใช้สวัสดิการด้านผู้สูงอายุและสวัสดิการกรณีการเสียชีวิตคิดเป็นร้อยละ 8.83 
และ 6.96 ของจํานวนรายการทั้งหมดตามลําดับ (ไม่นับการใช้สวัสดิการอ่ืนๆ) ข้อมูลดังกล่าวสะท้อนให้ว่า
กองทุนสวัสดิการชุมชนมีสัดส่วนของสมาชิกผู้สูงอายุค่อนข้างสูง (กลุ่มผู้สูงอายุเป็นกลุ่มที่มีความต้องการใช้
บริการรักษาพยาบาลและมีโอกาสเสียชีวิตสูงเมื่อเทียบกับกลุ่มอายุอ่ืน) การเพ่ิมขึ้นของจํานวนผู้สูงอายุใน
อนาคตจะย่ิงทําให้มีการใช้สวัสดิการที่เก่ียวข้องมากข้ึนและจะทําให้ค่าใช้จ่ายของสวัสดิการดังกล่าวเพ่ิมขึ้น
อย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้   

ตารางที่ 5-2  การใช้สวัสดิการและค่าใช้จ่ายของกองทุนสวัสดิการชุมชน (จํานวน 6,009 กองทุน) 

สวัสดิการ 
การใช้สวสัดิการ ค่าใช้จา่ยของสวัสดิการ

จํานวนรายการ % จํานวน (บาท) %
ค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับงานศพ 9,071 0.62 18,902,443 1.13
สวัสดิการกรณีเสียชีวิต 102,225 6.96 759,528,482 45.23
กรณีการเจ็บป่วย/รักษาพยาบาล 690,740 47.06 344,672,985 20.52
สวัสดิการเกี่ยวกับเด็กแรกเกิด/คลอดบุตร 42,915 2.92 36,667,734 2.18
สวัสดิการคนด้อยโอกาส/พิการ 39,175 2.67 22,791,860 1.36
สวัสดิการค่าตอบแทนคณะกรรมการ 10,241 0.70 13,692,723 0.82
สวัสดิการช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติ 13,274 0.90 4,267,111 0.25
สวัสดิการผู้สูงอายุ 129,634 8.83 37,261,270 2.22
สวัสดิการเพ่ือการศึกษา 89,167 6.07 47,758,149 2.84
สวัสดิการเพ่ือท่ีอยู่อาศัย 1,861 0.13 2,915,168 0.17
สวัสดิการเพ่ือพัฒนาอาชีพ 44,659 3.04 206,720,162 12.31
การสนับสนุนกิจกรรมสาธารณประโยชน์ 80,507 5.48 20,681,433 1.23
สวัสดิการอื่นๆ 214,427 14.61 163,583,090 9.74
รวมท้ังหมด 1,467,896 100 1,679,442,610 100

ที่มา: สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน, ตุลาคม 2558  
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เมื่อพิจารณาด้านค่าใช้จ่ายของกองทุนแยกตามประเภทสวัสดิการ พบว่า ค่าใช้จ่ายจากสวัสดิการกรณี
การเสียชีวิตมีมูลค่าสูงสุดคือ 759,528,482 บาท คิดเป็นร้อยละ 45.23 ของค่าใช้จ่ายทั้งหมดของ 6,009 
กองทุน รองลงมาคือสวัสดิการด้านการรักษาพยาบาลและการเจ็บป่วยคิดเป็นร้อยละ 20.52 ของค่าใช้จ่าย
ทั้งหมด หรือกล่าวได้ว่าค่าใช้จ่ายของสวัสดิการสองประเภทดังกล่าวคิดเป็นกว่าร้อยละ 65ของค่าใช้จ่ายทั้งหมด 
หากพิจารณาค่าใช่จ่ายเฉลี่ยต่อจํานวนรายการจะพบว่า ค่าใช้จ่ายเฉลี่ยสูงสุดเฉลี่ยต่อรายการคือค่าใช้จ่ายของ
สวัสดิการกรณีเสียชีวิต (7,430 บาทต่อรายการ) รองลงมาคือค่าใช้จ่ายของสวัสดิการเพ่ือพัฒนาอาชีพ (4,629 
บาทต่อรายการ) และค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับงานศพ (2,083 บาทต่อรายการ) จะสังเกตว่าสวัสดิการที่มีค่าใช้จ่าย
เฉลี่ยสูงและมีการใช้สูงมักเป็นสวัสดิการที่เก่ียวข้องกับผู้สูงอายุ ดังน้ันถ้าจํานวนสมาชิกสูงอายุของกองทุน
สวัสดิการชุมชนเพ่ิมขึ้น ก็อาจส่งผลให้ค่าใช้จ่ายของกองทุนเพ่ิมขึ้นมากจนกระทบต่อความย่ังยืนของกองทุน
สวัสดิการชุมชนได้ 

ในปัจจุบันยังไม่พบว่ามีการเก็บรวบรวมข้อมูลอายุของสมาชิกกองทุนสวัสดิการชุมชนอย่างเป็นระบบ 
แต่จากการทบทวนการศึกษาที่ผ่านมา พบว่า มีงานวิจัยบางช้ินได้ศึกษาข้อมูลโครงสร้างอายุของสมาชิกเป็น
รายกองทุน ณัฏฐาภรณ์ (2556) ศึกษาโครงสร้างอายุของสมาชิกกองทุนสวัสดิการชุมชนในหลายจังหวัดในปี 
2550 พร้อมทั้งประมาณการโครงสร้างอายุในปี 2561 พบว่า โครงสร้างอายุของสมาชิกกองทุนต่างๆ ในปี 
2550 ค่อนข้างคล้ายคลึงกัน คือ สมาชิกส่วนใหญ่อยูในวัยทํางาน (15-60 ปี) รองลงมาคือวัยสูงอายุ (60 ปีขึ้น
ไป) และวัยเด็ก (น้อยกว่า 15 ปี) ตามลําดับ คณะผู้วิจัยแสดงโครงสร้างอายุของสมาชิกกองทุนสวัสดิการชุมชน
ตําบลอุโมงค์ จ.ลําพูน ในปี 2550 และประมาณการในปี 2561 ไว้ให้ดูเป็นตัวอย่างในรูปที่ 5-3 

รูปที่ 5-2  การคาดการณ์โครงสร้างอายุของสมาชิกกองทุนตําบลอุโมงค์ 

 

 

 

 

 

 

 
ที่มา: ณัฏฐาภรณ์ (2556)  

รูปที่ 5-2 แสดงสัดส่วนของสมาชิกของกองทุนสวัสดิการชุมชนตําบลอุโมงค์ตามกลุ่มอายุในปี 2550 
และ 2561 คาดว่า สัดส่วนสมาชิกผู้สูงอายุของกองทุนสวัสดิการชุมชนตําบลอุโมงค์จะเพ่ิมขึ้นเป็นร้อยละ 34 
ในปี 2561 จากร้อยละ 25 ในปี 2550 ในขณะที่สัดส่วนสมาชิกวัยทํางานจะลดลงจากร้อยละ 57 ในปี 2550 
เหลือร้อยละ 55 ในปี 2561 และสัดส่วนสมาชิกวัยเด็กจะลดจากร้อยละ 18 เหลือร้อยละ 11 การเปลี่ยนแปลง
โครงสร้างอายุของสมาชิกกองทุนไปในทิศทางดังกล่าวสามารถพบได้ในกองทุนอ่ืนๆ ในการศึกษาของณัฏฐา
ภรณ์ (2556)  และคณะผู้วิจัยเช่ือว่ากองทุนอ่ืนๆ ในประเทศก็น่าจะเผชิญกับการเปลี่ยนแปลงในลักษณะ
เดียวกัน เน่ืองจากการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรเป็นปรากฏการณ์ระดับประเทศไม่ใช่ระดับพ้ืนที่ 
การเพ่ิมขึ้นของจํานวนสมาชิกสูงอายุจะทําให้กองทุนสวัสดิการชุมชนตําบลอุโมงค์และกองทุนอ่ืนๆ มีค่าใช้จ่าย

18%

57%

25%
<15

15-60

60+

พ.ศ. 2550 พ.ศ. 2561

11%

55%

34%
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ในการจัดสวัสดิการท่ีเก่ียวข้องกับผู้สูงอายุเพ่ิมขึ้น โดยเฉพาะสวัสดิการที่มีค่าใช้จ่ายสูง เช่น ค่าฌาปนกิจ และ
สวัสดิการกรณีเสียชีวิต18 นอกจากน้ี เงินสนับสนุนค่าเดินทางไปรักษาพยาบาลเป็นค่าใช้จ่ายอีกหมวดหน่ึงที่
อาจสร้างภาระทางการเงินในอนาคตให้แก่กองทุนสวัสดิการชุมชนได้ เน่ืองจากประชากรไทยมีแนวโน้มที่จะ
ป่วยเป็นโรคเรื้อรังมากขึ้น ต้องการไปใช้บริการรักษาพยาบาลมากขึ้น การเพ่ิมขึ้นของค่าใช้จ่ายดังกล่าวล้วน
เป็นปัจจัยเสี่ยงสําคัญต่อความม่ันคงทางการเงินของกองทุนสวัสดิการชุมชนในอนาคต  

ณัฏฐาภรณ์ (2556) ศึกษาความย่ังยืนของกองทุนสวัสดิการชุมชน 7 กองทุนใน 4 จังหวัด ได้แก่ กองทุน
ตําบลอุโมงค์และม่วงน้อย จังหวัดลําพูน กองทุนตําบลเขาพระและคอหงษ์ จังหวัดสงขลา กองทุนตําบลหนอง
หล่มและบ้านถ้ํา จังหวัดพะเยา และกองทุนตําบลบางระกํา จังหวัดนครปฐม พบว่า ภายใต้การจัดสรร
สวัสดิการในปัจจุบันของกองทุนต่างๆ หากไม่ได้มีการเปล่ียนแปลงกฎระเบียบหรือสวัสดิการที่จัดสรรให้กับ
สมาชิก (ตารางท่ี 5-3) คาดว่ากองทุนเหล่าน้ีจะประสบปัญหาด้านความมั่นคง เน่ืองจากมีรายรับไม่เพียงพอกับ
ค่าใช้จ่ายของกองทุน โดยกองทุนส่วนใหญ่จะประสบปัญหาทางการเงิน (รายรับไม่พอรายจ่าย) ในประมาณอีก 
3-10 ปีข้างหน้า โดยระยะเวลาที่จะเริ่มประสบปัญหาทางการเงินจะแตกต่างกันไปขึ้นอยู่กับปัจจัยเสี่ยงของแต่
ละกองทุน เช่น จํานวนสมาชิกสูงอายุที่เพ่ิมขึ้นตามการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากร จํานวนเงินสมทบ 
ค่าใช้จ่ายของสวัสดิการ  

ตารางที่ 5-3 กฎระเบียบและสวัสดิการที่จัดสรรให้กับสมาชิก และความยั่งยืนของกองทุน 

 
กองทุนสวัสดิการชุมชน 

ลําพูน สงขลา พะเยา นครปฐม 
อุโมงค์ ม่วงน้อย เขาพระ คอหงษ์ หนองหล่ม บ้านถํ้า บางระกํา 

ปีก่อต้ัง 2550 2549 2548 2552 2549 2549 2549 

เงื่อนไขการสมัคร ทะเบียนบ้าน 

 
ทะเบียนบ้านในพ้ืนท่ี 
ผ่อนปรนนอกเขต 

 

ทะเบียนบ้าน 
ทะเบียน
บ้าน 

เกณฑ์อายุแรกสมัคร ไม่กําหนด <75 ไม่กําหนด >1 ปี ไม่กําหนด 
ลักษณะกองทุน วันละบาท วันละบาท+ วันละบาท วันละบาท- วันละบาท 
เงินออมสมาชิกต่อปี 365 365 365 365 200 200 365 
จํานวนสมาชิก (2556) 7,132 2,970 9,169 6,520 3,756 4,596 2,432 
สัดส่วนผู้สูงอายุ/สมาชิก 28% 26% 15% 17% 25.8% 28.3% 30% 
อนาคต  2557-2561 2557-58 2557-2561 
จํานวนสมาชิกรวม 7,242 4,651 14,953 31,659 6,915 6,294 3,334 
พยากรณ์ปีขาดดุล  2560 2572 n.a. 2564 2559-2561 n.a. 2574 

หมายเหตุ: วันละบาท+ หมายถึง เงื่อนไขการเป็นสมาชิกที่มีข้อผูกพันกับสถาบันอ่ืนๆ ในชุมชน เช่น ธนาคารหมู่บ้าน กองทุนหมู่บ้าน 
วันละบาท- หมายถึง เงื่อนไขการเป็นสมาชิกมีการออมน้อยกว่าวันละ 1 บาท 

ที่มา: ณัฏฐาภรณ์, 2556 
 
  

                                           
18 ในกรณีของกองทุนสวัสดิการชุมชนตําบลอุโมงค์ ประมาณร้อยละ 80 ของผู้เสียชีวิตเป็นผู้สูงอายุ (60 ปีขึ้นไป) 
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ณัฏฐาภรณ์ (2556) พบว่า ปัจจัยเสี่ยงที่ส่งผลต่อความย่ังยืนของกองทุนสวัสดิการชุมชนสามารถจําแนก
ออกเป็น 2 ประภท คือปัจจัยเสี่ยงด้านรายรับและรายจ่ายของกองทุน ดังน้ี 

ปัจจัยเสี่ยงด้านรายรับ 

เงินสมทบจากสมาชิกเป็นแหล่งงบประมาณหลักของกองทุนสวัสดิการชุมชน แต่เน่ืองจากเงินสมทบมัก
มาจากการออมหรือลดรายจ่ายในครอบครัว ซึ่งกําหนดไว้เพียงวันละ 1 บาทเท่าน้ัน ทําให้กองทุนอาจมี
งบประมาณไม่เพียงพอเมื่อเทียบกับค่าใช้จ่ายของสวัสดิการที่จัดให้แก่สมาชิก การเรียกเก็บเงินสะสมเพ่ิมเป็น
หน่ึงวิธีที่สามารถแก้ไขปัญหาความเพียงพอของงบประมาณได้ แต่การดําเนินการดังกล่าวจําเป็นต้องสร้างความ
เข้าใจกับสมาชิกของกองทุน เก่ียวกับความจําเป็นในการเรียกเก็บเพ่ิมและผลประโยชน์ที่สมาชิกจะได้รับ (ในรูป
ของความย่ังยืนของกองทุน) 

นอกจากการเก็บเงินสมทบเพิ่มแล้ว การปรับเปลี่ยนเง่ือนไขการเข้าเป็นสมาชิกกองทุนสวัสดิการชุมชน
อาจช่วยแก้ปัญหาทางการเงินของกองทุนได้ส่วนหน่ึง เน่ืองจากในปัจจุบัน พบว่า การรับสมาชิกใหม่มักมี
เง่ือนไขซึ่งอาจเป็นข้อจํากัดไม่ให้กองทุนสามารถขยายฐานสมาชิกได้ในวงกว้าง ได้แก่ การยึดหลักตามทะเบียน
บ้านและการกําหนดขอบเขตภายในพื้นที่ตําบล ทําให้จํานวนผู้ที่สามารถเป็นสมาชิกถูกตีกรอบในวงแคบ ซึ่ง
นอกจากจะจํากัดโอกาสในการสร้างรายรับของกองทุนแล้ว ยังทําให้ความสามารถในการเฉล่ียความเสี่ยง
ระหว่างสมาชิกกองทุนอยู่ในระดับตํ่า (ตํ่ากว่ากองทุนที่ดําเนินการในขอบเขตพ้ืนที่ที่กว้างกว่า เช่น กองทุน
ระดับจังหวัด) นอกจากน้ี กองทุนสวัสดิการชุมชนหลายกองทุนไม่ได้กําหนดเง่ือนไขอายุของสมาชิกแรกเข้าไว้
อย่างชัดเจน เช่น ไม่กําหนดอายุแรกเข้าและเพดานอายุที่สามารถสมัครเข้าเป็นสมาชิกได้ ทําให้ต้องรับสมาชิก
สูงอายุที่มีช่วงเวลาในการจ่ายเงินสมทบสั้นแต่มีโอกาสในการใช้สวัสดิการสูง โดยเฉพาะสวัสดิการซึ่งจ่ายเป็น
รายครั้งไม่ได้จ่ายแบบขั้นบันไดตามระยะเวลาที่เป็นสมาชิกหรือจํานวนเงินสมทบ เช่น ค่าเดินทางไปรับการ
รักษาพยาบาล  

แหล่งงบประมาณของกองทุนสวัสดิการชุมชนเป็นอีกปัจจัยหน่ึงที่มีผลต่อความย่ังยืนของกองทุน 
การศึกษากองทุนสวัสดิการชุมชนในหลายพ้ืนที่พบว่า กองทุนที่มีการพ่ึงพิงแหล่งทุนภายนอกซึ่งเป็นแหล่งทุนที่
ไม่คงที่และไม่แน่นอน เช่น งบประมาณสนับสนุนจากสถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (พอช.) และองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น (อปท.) ในสัดส่วนสูง จะมีผลเสียต่อความย่ังยืนของกองทุน (ณัฏฐาภรณ์, 2556ก, ข; สถาบันวิจัย
เพ่ือการพัฒนาประเทศไทย, 2558) 

ปัจจัยเสี่ยงด้านรายจ่าย 

การเพ่ิมขึ้นของจํานวนสมาชิกสูงอายุในอนาคตจะทําให้กองทุนสวัสดิการชุมชนมีค่าใช้จ่ายในการจัด
สวัสดิการที่เก่ียวข้องกับผู้สูงอายุเพ่ิมขึ้น โดยเฉพาะสวัสดิการที่มีค่าใช้จ่ายสูง เช่น ค่าฌาปนกิจ และสวัสดิการ
กรณีเสียชีวิต  เงินสนับสนุนค่าเดินทางไปรักษาพยาบาลเป็นค่าใช้จ่ายอีกหมวดหน่ึงที่อาจสร้างภาระทาง
การเงินให้แก่กองทุนสวัสดิการชุมชนที่มีสมาชิกสูงอายุในสัดส่วนสูงได้  

การกําหนดอัตราการจ่ายสนับสนุนทั้งกรณีการรักษาพยาบาลและการเสียชีวิตของกองทุนสวัสดิการ
ชุมชนมักจะไม่ได้ยึดหลักฐานทางวิชาการ แต่อาศัยการประชุมเพ่ือหาข้อตกลงร่วมกันระหว่างสมาชิกกองทุน 
ซึ่งหากสมาชิกไม่ได้คํานึงถึงกระแสรายได้และรายจ่ายของกองทุนในอนาคตอย่างรอบคอบ อาจนําไปสู่การ
กําหนดอัตราการจ่ายที่ไม่สมดุลกับรายรับ ซึ่งจะทําให้กองทุนมีความเสี่ยงด้านการเงินในอนาคต นอกจากน้ี 
สวัสดิการชุมชนบางแห่งจัดสวัสดิการซึ่งมีความซ้ําซ้อนกับสวัสดิการท่ีรัฐจัดให้ เช่น การจ่ายเงินบํานาญชรา
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ภาพ ทําให้เกิดภาระค่าใช้จ่ายที่อาจไม่มีความจําเป็น การกําหนดอัตราการจ่ายอย่างเหมาะสมและการลดความ
ซ้ําซ้อนกับสวัสดิการภาครัฐจะช่วยให้กองทุนสวัสดิการชุมชนสามารถประหยัดรายจ่ายได้บางส่วนและช่วยให้
กองทุนมีความมั่นคงมากขึ้นได้ 

นอกเหนือจากปัจจัยเสี่ยงด้านรายรับและรายจ่ายของกองทุนสวัสดิการชุมชนดังกล่าวแล้ว การ
ดําเนินงานของกองทุนสวัสดิการชุมชนยังเผชิญกับความท้าทายด้านการบริหารจัดการซึ่งจะส่งผลต่อความ
มั่นคงของกองทุนในอนาคต ความท้าทายที่สําคัญมีดังน้ี  

 รูปแบบการบริหารจัดการกองทุน คณะกรรมการกองทุนที่ทําหน้าที่บริหารจัดการกองทุนส่วนใหญ่
เป็นสมาชิกอาวุโสและมักยึดติดกับการบริหารจัดการรูปแบบเดิมที่คุ้นเคย ทําให้ขาดการพัฒนาการ
บริหารจัดการรูปแบบใหม่ที่มีประสิทธิภาพสูงกว่า โดยเฉพาะด้านการลงทุนเพ่ือเพ่ิมผลกําไร/
ผลตอบแทนของกองทุน (นารีรัตน์ และสาวิตรี, 2552; ณัฏฐาภรณ์, 2556ก) 

 ธรรมาภิบาลของการบริหารจัดการกองทุน การขาดโครงสร้างคณะกรรมการผู้ทําหน้าที่บริหาร
จัดการกองทุนที่ชัดเจน การจัดเก็บข้อมูลที่เป็นไม่ระบบ และการขาดหน่วยงานกํากับติดตามการ
ดําเนินงานที่ชัดเจน เป็นข้อจํากัดด้านธรรมาภิบาลของกองทุน (นารีรัตน์ และสาวิตรี, 2552;  
ณัฏฐาภรณ์, 2556ก) 

5.4 ข้อเสนอแนะเพื่อสร้างความม่ันคงให้แก่กองทุนสวัสดิการชุมชน  
กองทุนสวัสดิการชุมชนเป็นเคร่ืองมือหน่ึงที่ช่วยกระตุ้นและส่งเสริมการออม และช่วยสร้างหลักประกัน

ความมั่นคงทางรายได้และสังคมของคนในชุมชนในฐานที่เป็นสวัสดิการเสริมจากสวัสดิการของภาครัฐและการ
ช่วยเหลือตนเองของครัวเรือน ภายใต้ความท้าทายต่างๆ ต่อความมั่นคงของกองทุนสวัสดิการสังคม มีความ
จําเป็นต้องปรับปรุงกฎระเบียบและการบริหารจัดกองทุนเพ่ือให้กองทุนมีความมั่นคงและเป็นที่พ่ึงของสมาชิก
ในชุมชนได้อย่างย่ังยืน ในส่วนน้ี คณะผู้วิจัยสรุปแนวทางการพัฒนากองทุนสวัสดิการชุมชนที่ปรากฏใน
การศึกษาที่ผ่านมา และนําเสนอบทบาทของภาครัฐในการช่วยส่งเสริมการจัดสวัสดิการในระดับชุมชนและการ
พัฒนากองทุนสวัสดิการชุมชนให้มีความเข้มแข็งและมั่นคงมากขึ้น 

5.4.1 แนวทางการปรับเปลี่ยน/พฒันากองทุนสวัสดิการชุมชน 

แนวทางในการปรับเปลี่ยน/พัฒนากองทุนสวัสดิการชุมชนที่ปรากฏในการศึกษาที่ผ่านมา สามารถสรุป
ได้ดังน้ี (รูปที่ 5-3) 
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รูปที่ 5-3  แนวทางการปรับเปลี่ยน/พัฒนาของกองทุนสวัสดิการสังคม 

 
 

 

 การเพ่ิมจํานวนสมาชิกของกองทุนสามารถทําได้หลายวิธี เช่น การขยายอายุขั้นตํ่าของสมาชิก
ใหม่เพ่ือให้ผู้สนใจสามารถสมัครเป็นสมาชิกใหม่ได้ต้ังแต่เด็ก การขยายขอบเขตการรับสมัครสมาชิกจากเดิมที่
ยึดตามหลักทะเบียนบ้านภายในตําบลเท่าน้ัน ให้เปลี่ยนเป็นขยายพ้ืนที่ไปสู่ชุมชนใกล้เคียงหรือขยายกองทุน
เป็นระดับจังหวัด ส่วนการเพ่ิมเงินสมทบของสมาชิกน้ันทําได้หลายวิธีเช่นกัน ไม่ว่าจะเป็นการเพ่ิมเงินค่าสมัคร
แรกเข้า การเพ่ิมค่าธรรมเนียมรายปี หรือการเพิ่มเงินสะสมรายวัน ตามความเหมาะสมแก่สถานการณ์และ
บริบทของพ้ืนที่ แต่ทั้งน้ี กองทุนควรทําความเข้าใจกับสมาชิกถึงความจําเป็นในการปรับเพ่ิมดังกล่าว (นารีรัตน์ 
และสาวิตรี, 2552; ณัฏฐาภรณ์, 2556ก, ข; วรเวศม์, 2557)  

 กองทุนสวัสดิการชุมชนที่มีเงินออม อาจแสวงหาช่องทางใหม่ในการลงทุนเพ่ือแสวงหา
ผลตอบแทนที่สูงขึ้น ผลตอบแทนจากการลงทุนเป็นแหล่งรายได้ที่สามารถนํามาใช้จัดสวัสดิการให้กับสมาชิก
และช่วยกองทุนให้มีความมั่นคงมากขึ้นได้ แต่ทั้งน้ี การลงทุนดังกล่าวจําเป็นต้องอาศัยผู้ที่มีความรู้ความ
เช่ียวชาญและประสบการณ์ในการลงทุน (ณัฏฐาภรณ์, 2556ก,ข; สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย, 
2558)  

 กองทุนสวัสดิการชุมชนที่ให้สิทธิประโยชน์แก่สมาชิกอย่างกว้างขวางอาจพิจารณาปรับลด
สวัสดิการ/ผลประโยชน์ที่ซ้ําซ้อนกับสวัสดิการภาครัฐ เช่น หากสมาชิกผู้สูงอายุได้รับการสนับสนุนเบ้ียยังชีพ
จากรัฐบาลแล้ว กองทุนอาจพิจารณาลดหรือยกเลิกบํานาญที่กองทุนให้แก่สมาชิก เพ่ือลดค่าใช้จ่ายและสร้าง
ความย่ังยืนให้แก่กองทุน (ณัฏฐาภรณ์, 2556ก, ข;  วรเวศม์, 2549, 2557)  

 การกําหนดเพดานอายุของสมาชิกแรกเข้าให้เหมาะสม สมาชิกแรกเข้าไม่ควรเป็นผู้มีอายุสูง
เกินไป เพ่ือป้องกันปัญหาการใช้สิทธิประโยชน์ที่ไม่สมดุลกับการสมทบเงิน ซึ่งจะส่งผลเสียต่อความย่ังยืนของ
กองทุน    

แนวทางการ
ปรับเปล่ียนของ

กองทุน

การเพ่ิมจํานวนสมาชิก
และเงินสมทบจาก

สมาชิก 

การแสวงหาช่องทางการลงทุน
เพ่ือสร้างผลกําไร

การปรับลดสวัสดิการที่
ซํ้าซ้อนกับสวัสดิการ

ภาครัฐ 

การกําหนดเพดานอายุ
ของสมาชิกแรกเข้า

การจัดเก็บข้อมูลกองทุน
สวัสดิการชุมชนอย่างเป็น

ระบบและต่อเน่ือง

การบูรณาการกองทุน
สวัสดิการชุมชนเข้ากับ
องค์กรการเงินอื่นๆ 

ที่มา: คณะวิจัย 
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 การจัดเก็บข้อมูลกองทุนสวัสดิการชุมชนอย่างเป็นระบบและต่อเน่ือง เพ่ือให้ได้ข้อมูลที่ถูกต้อง
และครบถ้วน สามารถนํามาใช้ในการประเมิน ตรวจสอบ และพัฒนาการดําเนินงานของกองทุน ได้อย่าง
เหมาะสม (ณัฏฐาภรณ์, 2556ก; สมชัย และคณะ, 2552; สมบูรณ์ และสิริรัตน์, 2554) 

 การบูรณาการกองทุนสวัสดิการชุมชนเข้ากับองค์กรการเงินอ่ืนๆ ในพ้ืนที่ เช่น การบูรณาการ
ร่วมกับกองทุนหมู่บ้าน กองทุนสุขภาพตําบล เพ่ือเสริมสร้างความมั่นคงของกองทุนและสร้างความเช่ือมั่นให้แก่
สมาชิกกองทุน แต่ทั้งน้ี การบูรณาการดังกล่าวต้องคํานึงถึงความพร้อมของกองทุนและความเหมาะสมใน
การบูรณาการร่วมกับองค์กรอ่ืนๆ ด้วย (วรเวศม์, 2557; ณัฏฐาภรณ์, 2556ก, ข; สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนา
ประเทศไทย, 2558) 

5.4.2 บทบาทของหน่วยงานรัฐ 

นอกจากการปรับเปลี่ยนในส่วนของตัวกองทุนสวัสดิการชุมชนเองแล้ว การศึกษาที่ผ่านมายังมี
ข้อเสนอแนะในด้านอ่ืนๆ โดยเฉพาะข้อเสนอเก่ียวกับบทบาทของภาครัฐในการช่วยเหลือและสนับสนุนการ
ดําเนินงานของกองทุนสวัสดิการชุมชน ดังน้ี หน่วยงานภาครัฐที่เก่ียวข้อง เช่น สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน ควร
เน้นการส่งเสริม/ผลักดันพ้ืนที่ที่ยังไม่มีการจัดต้ังกองทุนให้สามารถริเริ่มจัดต้ังกองทุนในพ้ืนที่ เพ่ือตอบสนอง
ความต้องการด้านสวัสดิการของสมาชิกในพ้ืนที่ โดยเฉพาะสวัสดิการท่ีภาครัฐไม่ได้จัดให้หรือจัดให้แต่ยังไม่
เพียงพอ และเพ่ือให้สมาชิกในชุมชนมีหลักประกันด้านรายได้และสังคมตามสมควร (สมชัย และคณะ, 2552) 
นอกจากน้ี กฎระเบียบบางอย่างอาจไม่เอ้ือต่อการสนับสนุนด้านงบประมาณของภาครัฐแก่กองทุน เช่น พรบ.
ส่งเสริมการจัดสวัสดิการสังคม พ.ศ. 2550 มาตรา 40/1 ที่ระบุว่า หน่วยงานรัฐ อปท. หรือ องค์การ
สาธารณประโยชน์อาจให้ความร่วมมือและสนับสนุนการดําเนินงานขององค์กรสวัสดิการชุมชนตามสมควรแก่
กรณี ดังน้ันองค์กรบริหารส่วนท้องถิ่น (อปท.) จึงไม่มีภาระผูกพันตามกฎหมายในการสนับสนุนงบประมาณ
ให้แก่กองทุน ซึ่งส่งผลให้งบประมาณส่วนที่ได้รับการสนับสนุนจาก อปท. มีความอ่อนไหวและไม่แน่นอนสูง ซึ่ง
ในที่สุดแล้วอาจกลายเป็นปัจจัยที่ส่งผลทางลบต่อความม่ันคงของกองทุนสวัสดิการชุมชนได้ (ณัฏฐาภรณ์, 
2556ก,ข; สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย, 2558) ในอนาคตควรมีการศึกษาว่ากฎระเบียบดังกล่าวมี
ความจําเป็นและความเหมาะสมมากน้อยเพียงใด โดยพิจารณาถึงผลได้ผลเสียอย่างรอบด้าน  

ทั้งน้ี ข้อเสนอแนะจากการศึกษาเพ่ือสร้างความมั่นคงทางการเงินของกองทุนสวัสดิการชุมชนและความ
มั่นคงทางการเงินของประชาชนภายใต้บทบาทของภาคชุมชน ที่สามารถดําเนินการเป็นอันดับต้นๆ เพ่ือให้เกิด
การเปลี่ยนแปลงและพัฒนาการบริหารจัดการของความมั่นคงทางการเงินของกองทุนสวัสดิการชุมชน ภายใต้
ข้อจํากัดของกองทุน เช่น ระยะเวลาในการดําเนินการ การมีส่วนร่วมและความเข้าใจของสมาชิกกองทุน 
ข้อเสนอแนะที่สามารถดําเนินการได้ในระยะสั้น มีดังน้ี  

1. การแสวงหาแนวทางการบริหารจัดการและการลงทุนของกองทุนสวัสดิการชุมชนเพ่ือสร้างผลกําไร 
และสามารถนํามาจัดสรรกิจกรรมเป็นกิจการเพ่ือสังคม (Social enterprise) กลับคืนสู่ชุมชน 

2. การพัฒนาระบบการจัดเก็บข้อมูลสวัสดิการชุมชนอย่างเป็นระบบ ทั้งข้อมูลของสถานะโครงสร้าง
สมาชิกของกองทุน สถานะทางการเงิน โดยสามารถนําข้อมูลที่มีการจัดเก็บอย่างเป็นระบบน้ีมา
วิเคราะห์เพ่ือพัฒนาการบริหารจัดการของกองทุน ตลอดจนการรวมศูนย์ข้อมูลทางการเงินของทุก
กองทุนสวัสดิการชุมชนในหน่วยงานกลาง ซึ่งทําหน้าที่ในการวิเคราะห์และให้คําแนะนําในการ
พัฒนาต่อกองทุนในชุมชน เพ่ือให้ชุมชนสามารถเรียนรู้และพัฒนาแนวทางในการบริหารจัดการ
กองทุนของตน 
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3. การบูรณาการกองทุนสวัสดิการชุมชนเข้ากับองค์กรการเงินอ่ืนๆ เพ่ือสร้างความมั่นคงทางการเงิน
ย่ิงขึ้น โดย การบูรณาการการบริหารจัดการกองทุนสวัสดิการชุมชนเข้ากับกองทุนทางการเงินใน
ระดับพ้ืนที่ อาทิ กองทุนหมู่บ้าน สหกรณ์ชุมชน  
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บทท่ี 6: ความมั่นคงทางการเงินของประชากร 
กับบทบาทของภาครัฐ 

 

แม้ว่าครัวเรือนจะมีการเตรียมพร้อมในการสร้างความม่ันคงทางการเงินของตนเองทั้งในรูปของการหา
รายได้ และการออม รวมท้ังมีภาคชุมชนเข้ามาช่วยสนับสนุนผ่านสวัสดิการชุมชนในด้านต่างๆ เช่น การเกิด 
การรักษาพยาบาล การฌาปนกิจ แล้วก็ตาม แต่ก็อาจไม่เพียงพอต่อการสร้างความมั่นคงทางการเงินของ
ประชากรไทย ดังน้ัน ภาครัฐจึงมีบทบาทสําคัญในการเข้ามาช่วยสนับสนุนภาคครัวเรือน ทั้งน้ี Esping-
Anderson (1990) [อ้างถึงในวรวรรณ, 2553] ได้จําแนกบทบาทของภาครัฐในการให้สวัสดิการสังคมออกเป็น 
3 รูปแบบคือ 1) แบบที่มีบทบาทสูง การให้สวัสดิการจะครอบคลุมแบบถ้วนหน้า ใช้แหล่งเงินจากการเก็บภาษี
ที่รัฐเก็บได้เป็นหลัก โดยเก็บภาษีในอัตราที่สูงมาก ตัวอย่างของประเทศท่ีภาครัฐมีบทบาทสูงคือ กลุ่มประเทศ
สแกนดิเนเวีย 2) แบบที่มีบทบาทน้อย เน้นการให้สวัสดิการไปที่กลุ่มคนจนและด้อยโอกาส อาจมีสวัสดิการบาง
ประเภทที่ให้แบบถ้วนหน้าแต่เป็นการให้ในระดับขั้นพ้ืนฐานแค่เพียงพอต่อการยังชีพ ใช้แหล่งเงินจากภาษีซึ่ง
จัดเก็บในอัตราที่ตํ่ากว่ากลุ่มประเทศที่ภาครัฐมีบทบาทสูง ตัวอย่างของประเทศที่ภาครัฐมีบทบาทน้อยคือ 
ประเทศแคนาดา และสหรัฐอเมริกา และ 3) แบบที่รัฐร่วมจ่ายและสนับสนุนให้เกิดสวัสดิการสังคม โดยเน้นไป
ยังแต่ละกลุ่มอาชีพ มักอาศัยแหล่งเงินจากการสมทบร่วมกันของผู้รับผลประโยชน์ (กลุ่มอาชีพต่างๆ) และ
ภาครัฐ ตัวอย่างของประเทศที่ภาครัฐร่วมจ่ายและสนับสนุนให้เกิดสวัสดิการสังคมคือ ประเทศเยอรมัน และ
ฝรั่งเศส สําหรับประเทศไทย บทบาทในการให้สวัสดิการสังคมของภาครัฐใกล้เคียงกับรูปแบบที่ 2 (แบบที่มี
บทบาทน้อย) คือ มีการให้สวัสดิการสังคมที่หลากหลาย โดยมีทั้งสวัสดิการถ้วนหน้าแบบพอยังชีพ สวัสดิการท่ี
เน้นช่วยเหลือกลุ่มเป้าหมาย และมีการเปิดโอกาสให้ภาคชุมชน และท้องถิ่นเข้ามาจัดสวัสดิการเสริม ซึ่งแหล่ง
เงินที่ใช้ในการจัดสวัสดิการมาจากการเก็บภาษีของภาครัฐในอัตราที่ตํ่า  

ภาครัฐมีบทบาทในการดูแลประชาชนทั้งในด้านเศรษฐกิจและสังคม ภารกิจหลักประการหน่ึงคือการจัด
สวัสดิการให้แก่คนไทยในรูปแบบต่างๆ เพ่ือให้ประชาชนมีความเป็นอยู่ที่ดี สามารถดํารงชีพได้อย่างพอเพียง 
สวัสดิการที่ภาครัฐจัดให้มีที่หลากหลาย ได้แก่ การสร้างหลักประกันรายได้ (ระบบบํานาญ) การให้เงิน
ช่วยเหลือ (เงินเลี้ยงดูบุตรและเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุ) และการช่วยลดภาระค่าใช้จ่าย (สวัสดิการการศึกษา การจัด
สวัสดิการสังคมสําหรับผู้สูงอายุ และการรักษาพยาบาล) อย่างไรก็ดี สวัสดิการเหล่าน้ีมีต้นทุน โดยภาระ
ค่าใช้จ่ายส่วนใหญ่จะตกอยู่กับภาครัฐ ถึงแม้ว่าในบางสวัสดิการจะมีการร่วมจ่ายของภาคเอกชน ชุมชน และ/
หรือประชาชนก็ตาม  

การเปล่ียนแปลงโครงสร้างอายุประชากรไปสู่สังคมสูงวัยซึ่งได้กล่าวไว้ในบทท่ี 2 จะส่งผลกระทบต่อ
ภาระงบประมาณภาครัฐที่ใช้เพ่ือจัดสวัสดิการให้แก่คนไทยอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ ในบทน้ี คณะผู้วิจัยทบทวนและ
สังเคราะห์การศึกษาที่วิเคราะห์ผลกระทบของการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรต่อภาระทางการเงิน
การคลังของรัฐ และความมั่นคงของสวัสดิการสังคมต่างๆ พร้อมทั้งรวบรวมข้อเสนอแนะเชิงนโยบายเพ่ือรับมือ
กับผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นที่ปรากฏในการศึกษาเหล่าน้ัน 
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6.1 การศึกษาและเงินเลี้ยงดูบตุร 
เน่ืองจากเด็กเป็นกําลังสําคัญของชาติในอนาคต การจัดสวัสดิการเพ่ือเสริมสร้างให้เด็กมีคุณภาพจึงเป็น

สิ่งสําคัญทั้งในด้านเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ ผลจากอัตราการเกิดที่ตํ่าทําให้โครงสร้างอายุประชากร
เปลี่ยนไป โดยสัดส่วนเด็กจะลดลงเรื่อยๆ จากร้อยละ 18 ของประชากรท้ังหมดในปี 2556 เหลือร้อยละ 12.5 
ในปี 2593 (United Nations, 2013) ในปัจจุบัน สวัสดิการหลักที่รัฐจัดสรรสําหรับวัยเด็กคือสวัสดิการด้าน
การศึกษา ซึ่งใช้งบประมาณเป็นสัดส่วนสูงเมื่อเทียบกับงบประมาณทั้งหมดของภาครัฐ และในปี 2558 รัฐได้
ริเริ่มโครงการเงินเลี้ยงดูบุตรเพ่ือส่งเสริมในด้านสุขภาพให้แก่เด็กเกิดใหม่ 

6.1.1 การศึกษา 

โครงการเรียนฟรีเป็นสวัสดิการการศึกษาขั้นพ้ืนฐานที่จัดให้กับประชากรวัยเรียนทุกคนในประเทศไทย 
ซึ่งครอบคลุมเด็กไทยทุกคน คนที่ไร้รัฐ ชนกลุ่มน้อยทางชาติพันธ์ุ และเด็กที่เป็นลูกของผู้ย้ายถิ่นจากประเทศ
เพ่ือนบ้าน ในปี 2552 รัฐบาลได้ขยายสวัสดิการเรียนฟรีแบบถ้วนหน้า โดยขยายจากโครงการเรียนฟรี 12 ปี 
เป็น 15 ปี ทําให้ครอบคลุมการศึกษาสําหรับเด็กก่อนวัยเรียน จนถึงระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย รวมถึงระดับ
ประกาศนียบัตร และการศึกษานอกโรงเรียน โครงการเรียนฟรีน้ีครอบคลุมค่าใช้จ่ายทั้งหมด 5 ส่วน ได้แก่ ค่า
เล่าเรียน ค่าตําราเรียน อุปกรณ์การเรียน ชุดเคร่ืองแบบนักเรียน และกิจกรรมอ่ืนๆ ซึ่งส่งเสริมการปรับปรุง
คุณภาพนักเรียน  

แม้ว่าจํานวนเด็กในอนาคตจะมีแนวโน้มลดลง แต่งานศึกษาหลายช้ินกลับคาดว่าค่าใช้จ่ายสําหรับ
สวัสดิการด้านการศึกษาของภาครัฐจะมีแนวโน้มสูงขึ้นเร่ือยๆ งานศึกษาของสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
(2555) ประมาณการว่า ค่าใช้จ่ายภาครัฐสําหรับสวัสดิการด้านการศึกษามีแนวโน้มเพ่ิมสูงขึ้นเรื่อยๆ โดย
เพ่ิมขึ้นจาก 110,341 ล้านบาท ในปี 2556 เป็น 198,083 ล้านบาท ในปี 2576 หรือเพ่ิมขึ้นเฉลี่ยร้อยละ 3 ต่อ
ปี งานศึกษาของสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย (2552) คาดว่าในช่วงปี 2552-2571 จํานวนนักเรียนที่
อยู่ในระบบโรงเรียน (ประถมศึกษา-มัธยมศึกษา และอาชีวศึกษา) มีแนวโน้มลดลงจากประมาณ 15.2 ล้าน 
เป็น 12.7 ล้านคน แต่จํานวนนักเรียนนอกระบบโรงเรียนมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้น จาก 3.4 ล้านคน ในปี 2552 เป็น 
6.2 ล้านคนในปี 2571 ทําให้มีจํานวนนักเรียนเพิ่มขึ้นโดยสุทธิประมาณ 3 แสนคน เมื่อพิจารณางบประมาณ
ค่าใช้จ่ายของภาครัฐในกรณีนโยบายเรียนฟรี 15 ปี คาดว่างบประมาณดังกล่าวมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นจาก 5 แสน
ล้านบาท หรือร้อยละ 5.8 ของ GDP ในปี 2552 เป็น 7 แสนล้านบาท หรือร้อยละ 3 ของ GDP ในปี 2571 
นอกจากน้ี คาดว่ารายจ่ายด้านการศึกษาเฉล่ียต่อหัวจะเพ่ิมขึ้นอย่างเห็นได้ชัด โดยสถานศึกษาของรัฐมีรายจ่าย
เฉลี่ยต่อหัวต่อปีเพ่ิมขึ้นจาก 23,778 บาท ในปี 2552 เป็น 43,454 บาท ในปี 2571 ทั้งน้ีสาเหตุที่ค่าใช้จ่าย
ด้านการศึกษาเพ่ิมขึ้น เน่ืองจากการขยายฐานการศึกษาขั้นพ้ืนฐานออกเป็น 15 ปี ค่าตอบแทนให้แก่บุคลากร
ด้านการศึกษาที่สูงขึ้น นอกจากน้ียังเกิดจากการปรับเพ่ิมเงินอุดหนุนค่าเล่าเรียน ค่าหนังสือเรียน อุปกรณ์การ
เรียน เครื่องแบบนักเรียน และกิจกรรมพัฒนาคุณภาพผู้เรียน  

แม้ว่าสัดส่วนงบประมาณด้านการศึกษาในแต่ละปี จะสูงถึง 1 ใน 5 ของงบประมาณทั้งหมด แต่ภาครัฐยัง
ขาดการวางทิศทางของนโยบายในระยะยาวที่ชัดเจนในการจัดสรรเงินอุดหนุนทางการศึกษาเพ่ือรองรับการ
เปลี่ยนแปลงด้านโครงสร้างอายุประชากรและเพ่ือลดค่าใช้จ่ายที่เพ่ิมขึ้นด้านบุคลากรด้านการศึกษา (ณัฏฐาภรณ์ 
เลียมจรัสกุล, 2555)   
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ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายท่ีรวบรวมจากการศึกษาต่างๆ มีดังน้ี ควรผลิตบุคลากรครูให้เพียงพอ มี
คุณภาพ และสอดคล้องกับแนวโน้มการปรับเปล่ียนของประชากรวัยเรียนกลุ่มเป้าหมาย (สํานักงานเศรษฐกิจ
การคลัง, 2555: Schmitt, 2556) ควรผลิตบุคลากรและนักเรียนที่มีความพร้อมและคุณลักษณะที่สอดคล้องใน
การเข้าสู่อาชีพด้านการแพทย์และสาธารณสุขเพ่ือรองรับการปรับเปลี่ยนโครงสร้างอายุประชากรท่ีเข้าสู่สังคม
ผู้สูงอายุ (สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง, 2555) นอกจากน้ี เน่ืองจากประเทศไทยมีโรงเรียนขนาดเล็กจํานวน
มาก19 (ร้อยละ 63 ของจํานวนโรงเรียนทั้งหมด) และโรงเรียนขนาดเล็กมักมีคุณภาพการศึกษาน้อยกว่า
โรงเรียนขนาดใหญ่ การรวมโรงเรียนขนาดเล็กหรือสร้างเครือข่ายเพ่ือเกิดการบูรณาการด้านทรัพยากรต่างๆ 
และการจัดสรรบุคลากรด้านการศึกษาที่เหมาะสมกับจํานวนนักเรียนรวมถึงการลดจํานวนบุคลากรครู จะช่วย
ลดภาระค่าใช้จ่ายด้านการศึกษาลงได้ และเพ่ือให้เกิดการจัดสรรงบประมาณท่ีมีประสิทธิภาพมากข้ึน การ
คํานวณค่าใช้จ่ายต่อหัวที่จัดสรรให้แก่โรงเรียนควรคํานึงถึงปัจจัยต่างๆ เช่น ฐานะทางครอบครัวของนักเรียน 
ศักยภาพด้านกายภาพและด้านจิตใจ ตําแหน่งที่ต้ังของโรงเรียน จํานวนนักเรียนในโรงเรียน ขนาดของโรงเรียน
และช้ันเรียนด้วย (Thailand Development Research Institute, 2014) 

6.1.2 เงินเลีย้งดูบุตร 

เงินเลี้ยงดูบุตรหมายถึงเงินโอนที่รัฐจ่ายให้ครอบครัวที่ให้กําเนิดบุตร โดยจ่ายให้จนถึงเมื่อบุตรมีอายุครบ
ตามท่ีรัฐกําหนด จิราภรณ์ แผลงประพันธ์ และสมชัย จิตสุชน (2557) ได้ประมาณการเงินอุดหนุนสําหรับเด็ก
เล็ก 600 บาทต่อคนต่อเดือน ซึ่งจ่ายให้แก่เด็กอายุ 0-6 ปีทุกคน เพ่ือเป็นการแบ่งเบาภาระค่าใช้จ่ายด้าน
อาหารของครัวเรือน โดยรวมรัฐจะใช้งบประมาณเพียงร้อยละ 0.32 ของ GDP ในปี 2558 และลดลงเหลือร้อย
ละ 0.27 ในปี 2570 ตามอัตราการเกิดที่มีแนวโน้มลดลง ผลการศึกษาดังกล่าวสอดคล้องกับผลการศึกษาของ   
วรวรรณและคณะ (2553) ที่พบว่า ในกรณีที่รัฐบาลจ่ายเงินค่าเลี้ยงดูบุตรจํานวน 350 บาทต่อคนต่อเดือน 
(เป็นจํานวนเงินที่เท่ากับเงินสงเคราะห์บุตรของสํานักงานประกันสังคมในขณะนั้น) รัฐบาลมีภาระการคลัง
ประมาณ 65,000 ล้านบาท ในปี 2553 แต่ภาระดังกล่าวจะมีแนวโน้มลดลงในอนาคต ตามแนวโน้มของอัตรา
การเกิด 

นอกจากโครงการข้างต้นแล้ว ในปี 2558 รัฐบาลมีโครงการเงินอุดหนุนเด็กแรกเกิด (0-1 ปี) เดือนละ 
400 บาทต่อคน โดยจ่ายให้แก่บุตรไม่เกินครอบครัวละ 2 คน เพ่ือเป็นการจัดสวัสดิการข้ันพ้ืนฐานให้กับ
ครอบครัวที่ยากจน โครงการน้ีเป็นโครงการทดลอง 1 ปี เริ่มต้ังแต่เดือนตุลาคม 2558 ถึงกันยายน 2559 ใช้
วงเงินงบประมาณจํานวน 600 กว่าล้านบาท ขณะนี้กําลังมีการวางแนวทางการประเมินผลโครงการเพ่ือ
พิจารณาว่าจะทําต่อเน่ืองหรือไม่ 

6.2 สวัสดิการเพือ่สร้างหลักประกันรายได ้
การเตรียมพร้อมที่สําคัญประการหน่ึงของวัยแรงงานคือ การออมเพ่ือสร้างหลักประกันทางรายได้และ

การดํารงชีวิตหลังการเกษียณหรือเลิกการประกอบอาชีพ ในปัจจุบัน ประเทศไทยมีมาตรการรองรับในเรื่อง
ดังกล่าวผ่านระบบบําเหน็จบํานาญต่างๆ ซึ่งมีรูปแบบทางการเงินการคลังหลากหลาย มีทั้งระบบที่เป็น
สวัสดิการจากรัฐ การออมภาคบังคับทั้งแบบระบุผลประโยชน์ที่จะได้รับไว้ชัดเจน (Defined benefits) และ
แบบที่ระบุการร่วมจ่ายหรือเงินออมเข้าสู่กองทุนไว้อย่างชัดเจน (Defined contributions) และแบบที่เป็นการ

                                           
19 โรงเรียนขนาดเล็กในที่นี้หมายถึงโรงเรียนที่มีนักเรียนน้อยกว่า 20 คนต่อหนึ่งชั้นเรียน 
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ออมภาคสมัครใจ นอกจากน้ี ระบบบําเหน็จบํานาญไทยยังมีเจ้าภาพหรือกระทรวงที่เก่ียวข้องหลายกระทรวง 
(รูปที่ 6-1) เน่ืองจากระบบบําเหน็จบํานาญมีหลายระบบแบ่งตามอาชีพหรือตามที่กฎหมายระบุไว้ ทําให้บางคน
อาจได้รับประโยชน์จากระบบบําเหน็จบํานาญหลายระบบ หรืออาจกล่าวได้ว่าระบบบํานาญของไทยมีลักษณะ
หลายช้ัน ช้ันล่างสุดคือช้ันที่ประชาชนไม่ต้องร่วมจ่ายซึ่งครอบคลุมประชาชนทุกคนในประเทศ ช้ันถัดไปคือ
ระบบที่ต้องมีการร่วมจ่าย และช้ันบนสุดคือการออมส่วนบุคคล ซึ่งครอบคลุมประชาชนเฉพาะกลุ่ม (รูปที่ 6-2) 

รูปที่ 6-1 ภาพรวมของระบบบําเหน็จบํานาญของไทย 

 
ที่มา: “ภาพรวมระบบบําเหน็จบํานาญของไทย” โดย นวพร วิริยานุพงศ์ เศรษฐกรชํานาญการพิเศษ สํานักนโยบายการออมและการลงทุน 

สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการคลัง การประชุมคณะกรรมการปฏิรูประบบบํานาญแห่งชาติและเศรษฐกิจเพ่ือรองรับสังคมสูงวัย 
วันที่ 1 กรกฎาคม 2558 ณ ห้อง 114 ชั้น 1 อาคารรัฐสภา 2  
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รูปที่ 6-2 ระบบบําเหน็จบํานาญแบบหลายชั้น 

 
ที่มา: สภาปฏิรูปแห่งชาติ (2558)  

 

ระบบบําเหน็จบํานาญซึ่งใช้เงินจากงบประมาณแผ่นดินอย่างเดียวโดยไม่มีภาคส่วนอ่ืนร่วมจ่ายมีหลาย
ระบบ ได้แก่ เบ้ียยังชีพสําหรับผู้สูงอายุ และบําเหน็จบํานาญราชการ/ข้าราชการท้องถิ่น ระบบเหล่าน้ีกําหนด
เงินบํานาญที่ได้รับไว้ชัดเจน (Defined benefits) และมีลักษณะที่เรียกว่า Pay-as-you-go คือเป็นการใช้
ทรัพยากร (เงินภาษี) ของคนทํางานในปัจจุบัน ไปถ่ายโอนให้กับผู้สูงอายุที่ไม่ได้ทํางานแล้ว ซึ่งมีนัยว่าหาก
จํานวนประชากรวัยทํางาน (ผู้ที่จ่ายเงินเข้าสู่ระบบ) ลดลงเร่ือยๆ ในขณะที่จํานวนประชากรผู้สูงอายุ (ผู้ที่รับ
เงินโอนจากระบบ) เพ่ิมขึ้นเรื่อยๆ ก็อาจสร้างภาระทางการเงินการคลังของภาครัฐในอนาคต นอกจากต้อง
จ่ายเงินเข้าระบบบํานาญข้างต้นแล้ว ภาครัฐยังต้องร่วมจ่ายสมทบในระบบบําเหน็จบํานาญของประกันสังคมซึ่ง
กําหนดเงินบํานาญที่ได้รับไว้ชัดเจน และที่สําคัญคือระบบบํานาญของกองทุนประกันสังคมมีปัญหาเฉพาะตัว 
ซึ่งหากไม่ได้รับการแก้ไขจะส่งผลกระทบต่อความม่ันคงของกองทุน และอาจสร้างภาระที่ภาครัฐต้องเข้าไปแบก
รับในอนาคต (คณะผู้วิจัยกล่าวในรายละเอียดในส่วนถัดไป) นอกจากน้ี ช่องทางอ่ืนที่สามารถทําให้เกิดภาระ
ทางการเงินการคลังของภาครัฐยังมีอีกหลายช่องทาง เช่น เงินสมทบเข้ากองทุนบําเหน็จบํานาญข้าราชการ  
และเงินสมทบเข้ากองทุนการออมแห่งชาติ  

6.2.1 ภาระทางการคลังจากระบบบําเหน็จบาํนาญ 

การเพ่ิมขึ้นของจํานวนประชากรสูงอายุจะส่งผลต่อภาระการเงินการคลังจากระบบบําเหน็จบํานาญใน
อนาคตอย่างแน่นอน คําถามสําคัญคือ ภาระการเงินการคลังของรัฐจะเพ่ิมขึ้นมากน้อยเพียงใด และจะส่งผลต่อ
ความย่ังยืนทางการคลังหรือไม่ วรเวศม์ (2558) ประมาณการภาระงบประมาณรัฐจากระบบบํานาญต่างๆ ซึ่งมี
ภาระค่าใช้จ่ายสูง ได้แก่ ระบบบํานาญข้าราชการ เบ้ียยังชีพผู้สูงอายุ และภาระงบประมาณจากการร่วมจ่าย
สมทบในระบบการออมเพื่อยามชราภาพของกองทุนบําเหน็จบํานาญข้าราชการและกองทุนการออมแห่งชาติ
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ในช่วงปี 2558-2583 ภายใต้ 2 สถานการณ์สมมติ ได้แก่ 1) เศรษฐกิจเติบโตดี อัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจ
เฉลี่ยร้อยละ 6 (nominal) ในช่วงปี 2558-2570 และเฉลี่ยร้อยละ 5 ในช่วงปี 2576-2583 และ 2) เศรษฐกิจ
ชะลอตัว อัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจเฉลี่ยร้อยละ 6 (nominal) ในช่วงปี 2558-2565 เฉลี่ยร้อยละ 5 ในช่วง
ปี 2556-2575 และเฉลี่ยร้อยละ 4 ในช่วงปี 2576-2583 พบว่า ภาระงบประมาณทั้งหมดในปี 2560 จะอยู่ที่ 
266,760 ล้านบาท และจะเพ่ิมเป็น 473,439 ล้านบาทในปี 2583 หรือในช่วง 25 ปีของการศึกษา (2558-
2583) ภาระงบประมาณจากระบบบํานาญต่างๆ เพ่ิมขึ้นเฉลี่ยร้อยละ 3.69 ต่อปี ในปี 2560 สัดส่วนของภาระ
งบประมาณรวมต่อ GDP คิดเป็นประมาณร้อยละ 1.65 แต่เน่ืองจากอัตราการเพ่ิมของงบประมาณรวมตํ่ากว่า
อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ จึงทําให้สัดส่วนภาระงบประมาณต่อ GDP แนวโน้มลดลงเรื่อยๆ จนเหลือ
ประมาณร้อยละ 0.92 ในกรณีที่สมมติว่าเศรษฐกิจเติบโตดี และร้อยละ 1.04 ในกรณีเศรษฐกิจชะลอตัว (กรณี
เบ้ียยังชีพขั้นบันใดในรูปที่ 6-3) 

วรเวศม์ (2558) ได้จําลองสถานการณ์ที่มีการปรับเพ่ิมเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุจากการจ่ายแบบขั้นบันได (อายุ 
60-69 ปี จ่าย 600 บาทต่อเดือน 70-79 ปี จ่าย 700 บาทต่อเดือน 80-89 จ่าย 800 บาทต่อเดือน 90 ปีขึ้นไป
จ่าย 1000 บาทต่อเดือน) ซึ่งอาจไม่เพียงพอต่อการดํารงชีพไปเป็นการจ่ายโดยอิงกับเส้นความยากจน โดยมี
กรณีสมมติ 3 กรณี ได้แก่ 1) จ่ายเบ้ียยังชีพเท่ากับเส้นความยากจนด้านอาหาร 1,300 ต่อเดือน 2) จ่ายเท่ากับ
เส้นความยกจนด้านอาหารและปรับเพ่ิมทุกปีตามอัตราเงินเฟ้อ (ร้อยละ 3) และ 3) จ่ายเท่ากับเส้นความ
ยากจน 2,500 บาทต่อเดือนและปรับเพ่ิมทุกปีตามอัตราเงินเฟ้อ (ร้อยละ 3) คําถามที่ วรเวศม์ (2558) สนใจ
คือเมื่อมีการปรับเพ่ิมเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุแล้วภาระงบประมาณรวมของระบบบํานาญต่างๆ จะเป็นอย่างไร ผล
การประมาณการพบว่า ในปี 2583 การจ่ายเบ้ียยังชีพเท่ากับเส้นความยากจน 2,500 บาทต่อเดือนและปรับ
เพ่ิมทุกปีตามอัตราเงินเฟ้อจะทําให้มีภาระงบประมาณรวมสูงสุดเมื่อเทียบกับกรณีอ่ืนคือเท่ากับ 1,414,224 
ล้านบาท หรือคิดเป็นการเพ่ิมโดยเฉลี่ยร้อยละ 8.97 ต่อปี (ในช่วง 2558-2583) การเพ่ิมให้เท่ากับเส้นความ
ยากจนด้านอาหารและปรับเพ่ิมทุกปีตามอัตราเงินเฟ้อจะทําให้มีภาระบบงบประมาณรวมสูงรองลงมาคือ
เท่ากับ 888,976 ล้านบาท หรือคิดเป็นการเพ่ิมโดยเฉลี่ยร้อยละ 7.49 ต่อปี (ในช่วง 2558-2583) ส่วนการเพ่ิม
ให้เท่ากับเส้นความยากจนด้านอาหารโดยไม่มีการปรับเพ่ิมตามเงินเฟ้อจะทําให้มีภาระงบประมาณรวม 
591,723 ล้านบาท ซึ่งสูงกว่ากรณีการให้เบ้ียยังชีพแบบขั้นบันไดซึ่งใช้ในปัจจุบัน 118,284 ล้านบาท รูปที่ 6-3 
แสดงผลการประมาณการภาระงบประมาณของระบบบํานาญดังกล่าวในรูปของสัดส่วนต่อ GDP ในกรณีต่างๆ 
จะเห็นว่าการปรับเพ่ิมเบ้ียยังชีพให้เท่ากับเส้นความยากจนและปรับเพ่ิมตามเงินเฟ้อทุกปีจะทําให้สัดส่วนของ
ภาระงบประมาณของระบบบํานาญโดยรวมต่อ GDP เพ่ิมขึ้นเป็นกว่าร้อยละ 3 ในปี 2558 และในกรณีที่
เศรษฐกิจเติบโตดี สัดส่วนดังกล่าวจะลดลงจนตํ่ากว่าร้อยละ 3 หลังจากปี 2577 แต่ในกรณีที่เศรษฐกิจชะลอตัว 
สัดส่วนดังกล่าวจะอยู่ที่กว่าร้อยละ 3 ตลอดช่วงปี 2558-2583    

วรเวศม์ (2558) สรุปว่า การปรับเพ่ิมเบ้ียยังชีพไม่ว่าจะเป็นรูปแบบใดในรูปแบบที่นําเสนอดังกล่าว หาก
อัตราการจ่ายเบ้ียยังชีพไม่สูงจนเกินไป ก็อยู่ในวิสัยที่ศักยภาพเศรษฐกิจตามข้อสมมติยังสามารถรองรับได้ แต่
ในขณะเดียวกันก็ได้เน้นว่ายังมีปัจจัยเสี่ยงทางด้านงบประมาณที่สําคัญสองปัจจัยที่ไม่ได้นําไปพิจารณาในการ
ประมาณการ ได้แก่ 1) ภาระทางงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เน่ืองจากกฎหมายกําหนดว่าใน
กรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีเงินงบประมาณสมทบกองทุนบําเหน็จบํานาญ (กบท.) ไม่พอจ่ายบําเหน็จ
บํานาญตลอดปีหรือมีรายจ่ายเกิดขึ้นใหม่หลังจากที่ได้ส่งเงินไปสมทบ กบท. แล้วให้ดําเนินการขออนุมัติโอนเงิน
จาก กบท. เพ่ือนําไปจ่ายส่วนที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องจ่ายเพ่ิมต่อไป ดังน้ันในการพิจารณาภาระทาง
งบประมาณในระยะยาว จึงควรคํานึงถึงสถานะทางการเงินการคลังของ กบท. ด้วยว่าเพียงพอต่อการจ่ายเงิน
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บํานาญให้ข้าราชการส่วนท้องถื่นหรือไม่ และ 2) กรณีผูกพันจากการที่กองทุนประกันสังคมอาจประสบปัญหา
ทางการเงินในอนาคต ซึ่งจะกล่าวถึงในรายละเอียดในส่วนต่อไป ในสถานการณ์ที่คาดว่าค่าใช้จ่ายของระบบ
บํานาญจะเพ่ิมขึ้นเรื่อยๆ ปัจจัยเสี่ยงทั้งสองอาจทําให้ภาระงบประมาณภาครัฐเพ่ิมมากขึ้นอีกจนเกิดปัญหา
ความย่ังยืนด้านการคลังของระบบบํานาญโดยรวมได้ นอกจากน้ี ข้อสรุปของวรเวศม์ (2558) ต้ังอยู่บนพ้ืนฐาน
ของการเติบโตทางเศรษฐกิจในอัตราค่อนข้างสูงเมื่อเทียบกับอัตราการเติบโตในปัจจุบันและแนวโน้มในอนาคต
อันใกล้ หากเศรษฐกิจยังไม่สามารถฟ้ืนกลับมาโตได้มากกว่าหรืออย่างน้อยเท่ากับกรณีสมมติก็อาจทําให้เกิด
ปัญหาความย่ังยืนด้านการคลังของระบบบํานาญได้  

รูปที่ 6-3  สัดส่วนของงบประมาณรัฐจากระบบบํานาญต่อ GDP 

 
   ที่มา: วรเวศม์ (2558)  

 

ในส่วนของระบบบําเหน็จบํานาญรายประเภท คณะผู้วิจัยรวบรวมการศึกษาที่ประมาณการภาระต่อเงิน
งบประมาณของภาครัฐที่เกิดจากระบบบําเหน็จบํานาญประเภทต่างๆ ไว้ดังต่อไปน้ี 

บําเหน็จบาํนาญข้าราชการ 

รัฐบาลจ่ายบําเหน็จบํานาญข้าราชการเพ่ือเป็นเงินตอบแทนความชอบแก่ผู้ที่ได้รับราชการตาม
พระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญข้าราชการ พ.ศ. 2494 วรวรรณ และคณะ (2553) ได้ประมาณการค่าใช้จ่าย
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เพ่ือบํานาญของข้าราชการในปี 2553 – 2570 พบว่า รัฐมีค่าใช้จ่ายประมาณ 50,000 ล้านบาทในปี 2553 
และคาดว่าจะเพ่ิมขึ้นเป็น 1.6 แสนล้านบาทในปี 2570 (3.2 เท่าของค่าใช้จ่ายปี 2553) ทั้งน้ีการประมาณการ
อยู่ภายใต้สมมติฐานที่ว่า ข้าราชการมีอัตราการลาออกร้อยละ 2 และอัตราการตายร้อยละ 5.7 อัตราการตาย
สําหรับข้าราชการเกษียณร้อยละ 8.9 และค่าใช้จ่ายบํานาญต่อหัวมีอัตราการเพ่ิมเท่ากับอัตราเงินเฟ้อที่ร้อยละ 
2 ต่อปี 

สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง (2555) ได้ประมาณการเงินบําเหน็จบํานาญข้าราชการไว้ในรายงาน
การศึกษาเพ่ือวิเคราะห์แนวโน้มรายจ่ายด้านสวัสดิการสังคมของภาคสาธารณะเมื่อเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ และ
พบว่า การเพ่ิมขึ้นของจํานวนผู้รับบําเหน็จบํานาญซึ่งเป็นผลมาจากการที่ข้าราชการมีอายุยืนยาวขึ้น และการ
ปรับเพ่ิมของเงินบําเหน็จบํานาญต่อหัว ทําให้รายจ่ายเงินเบ้ียหวัด บําเหน็จ บํานาญ มีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นอย่าง
ต่อเน่ืองจาก 147,746 ล้านบาทในปีงบประมาณ 2557 เพ่ิมขึ้นเป็น 336,216 ล้านบาทในปีงบประมาณ 2566 
และจะเพ่ิมขึ้นเป็น 725,587 ล้านบาทในปีงบประมาณ 2576 (5.9 เท่าของค่าใช้จ่ายปี 2555) โดยเฉล่ียแล้ว
เพ่ิมขึ้นร้อยละ 8.8 ต่อปี นอกจากน้ี สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย (2555) ได้ประมาณการไว้ว่า
บํานาญข้าราชการจะเพ่ิมขึ้นจาก 5.5 หมื่นล้านบาทในปี 2557 เป็น 1 แสนล้านบาทในปี 2564 และณัฏฐพงศ์ 
(2557) พบว่างบประมาณรายจ่ายในส่วนน้ีจะเพ่ิมขึ้นเป็น 682,769 ล้านบาทในปี 2583 หรือประมาณ 5.2 
เท่าของงบประมาณรายจ่ายในปัจจุบัน 

กองทุนบําเหนจ็บํานาญขา้ราชการ (กบข.) 

พระราชบัญญัติกองทุนบําเหน็จบํานาญข้าราชการ พ.ศ. 2539 กําหนดให้มีการให้บําเหน็จบํานาญแก่ผู้ที่
เข้ารับข้าราชการต้ังแต่ปี 2540 เป็นต้นมา โดยรายจ่ายที่รัฐบาลต้องจ่ายสําหรับกบข. ประกอบด้วย 1) เงิน
สํารอง 2) เงินสมทบ 3) เงินประเดิม และ 4) เงินชดเชย ค่าใช้จ่ายที่เป็นภาระผูกพันของรัฐคือเงินสมทบ ซึ่งรัฐ
จ่ายให้เท่ากับร้อยละ 3 ของเงินเดือนแต่ละเดือน สํานักงานเศรษฐกิจการคลังหรือสศค. (2555) ได้ประมาณ
การภาระเงินสมทบที่รัฐต้องจ่ายให้แก่กบข. และพบว่าแม้จํานวนสมาชิกของกบข. จะมีแนวโน้มลดลง แต่รัฐมี
การปรับเงินเดือนของข้าราชการอย่างต่อเน่ือง ทําให้รายจ่ายเงินสมทบนั้นมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นเรื่อยๆ โดยรายจ่าย
เงินสมทบจะเพ่ิมขึ้นจาก 11,635 ล้านบาทในปี 2556 เป็น 41,603 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2576 หรือ
เพ่ิมขึ้นเท่ากับร้อยละ 257.6 ของรายจ่ายเงินสมบทปี 2556  

ผลการศึกษาของสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย (2555) สอดคล้องกับงานศึกษาของสศค. 
กล่าวคือ รายจ่ายสมทบภาครัฐสําหรับกบข. มีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นเรื่อยๆ ในช่วงปี 2555-2564 โดยเท่ากับ 18,729 
ล้านบาทในปี 2555 และเพ่ิมเป็น 50,586 ล้านบาทในปี 2564 

กองทุนการออมแห่งชาติ 

สํานักนโยบายการออมและการลงทุน สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง (2555) ประมาณการภาระทางการ
คลังของภาครัฐสําหรับกองทุนการออมแห่งชาติ (กอช.) ภายใต้สมมติฐานว่า กอช. สามารถเปิดดําเนินการรับ
สมาชิกได้ต้ังแต่ปี 2555 โดยอัตราการจ่ายเงินสมทบของภาครัฐแบ่งออกตามช่วงอายุของสมาชิกได้แก่ สมาชิก
ที่มีอายุต้ังแต่ 15 ปี แต่ไม่เกิน 30 ปี รัฐสมทบ ร้อยละ 50 ของเงินสะสมแต่ไม่เกินปีละ 600 บาท ส่วน ช่วงอายุ
มากกว่า 30 ปี แต่ไม่เกิน 50 ปี และมากกว่า 50 ปีขึ้นไป รัฐสมทบร้อยละ 80 (ไม่เกิน 960 บาท/ปี) และ 100 
(ไม่เกิน 1,200 บาท/ปี) ตามลําดับ ผลปรากฏว่าในปีงบประมาณ 2555 กอช. จะต้องใช้งบประมาณในการ
ดําเนินการจํานวน 393 ล้านบาท และคาดว่าภาระการจ่ายเงินสมทบของรัฐบาลจะเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเน่ือง โดย
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เพ่ิมเป็น 4,309 ล้านบาทในปี 2576 ปัจจัยหลักที่ทําให้ภาระของภาครัฐเพ่ิมขึ้นคือการปรับเพ่ิมของจํานวนเงิน
สมทบในแต่ละปี ซึ่ง สศค. สมมติให้เพ่ิมขึ้นในอัตราคงที่จนถึงเพดานตามท่ีกฏหมายกําหนดไว้ (1,200 บาท ต่อ
ปี) ในปี 2561  

วรเวศม์ และวรวรรณ (2553) เคยเสนอแนวคิดให้รัฐสมทบออมเพ่ือให้ประชาชนทุกคนมีบํานาญเมื่อถึง
วัยเกษียณ โดยให้คนไทยในช่วงอายุ 20-59 ปี (ยกเว้นข้าราชการและผู้ประกันตนภายใต้ประกันสังคม) ออม
เดือนละ 100 บาท และรัฐสมทบให้เดือนละ 50 บาท ซึ่งหากใช้แนวทางดังกล่าว รัฐจะมีภาระค่าใช้จ่าย
ประมาณ 22,000 ล้านบาทในปี 2553 และภาระค่าใช้จ่ายจะลดลงเหลือประมาณ 19,000 ล้านบาทในปี 2593 
เน่ืองจากจํานวนประชากรวัยแรงงานลดลง 

กองทุนประกันสังคม 

รัฐบาลมีภาระสมทบเงินเข้ากองทุนประกันสังคมสําหรับสมาชิกในอัตราร้อยละ 3 ของเงินเดือน (เพดาน
เงินเดือนสูงสุด 15,000 บาทต่อเดือน) สําหรับผู้ประกันตนมาตรา 33 และ 48 บาทต่อเดือนสําหรับผู้ประกันตน
มาตรา 39 สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง (2551) ได้ประมาณการภาระทางการคลังของกองทุนประกันสังคม โดย
ประยุกต์ใช้แบบจําลองการประมาณการจํานวนประชากรและจํานวนแรงงานขององค์การแรงงานระหว่าง
ประเทศ และสถาบันวิจัยนโยบายเศรษฐกิจการคลัง ในรายงาน “การศึกษาภาระทางการคลังจากการให้
สวัสดิการทางสังคมของรัฐบาล ในกรณีศึกษาโครงการประกันสังคมและโครงการหลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า” 
และพบว่า ภาระทางการคลังจากการจ่ายเงินสมทบจะเพ่ิมสูงขึ้นจาก 8,536 ล้านบาทในปี 2551 เป็น 14,768 
ล้านบาทในปี 2561 และจะยังเพ่ิมขึ้นเรื่อยๆ จนถึง 19,169 ล้านบาทต่อปีในปี 2601 โดยปัจจัยสําคัญที่ส่งผลต่อ
ภาระการคลังของรัฐจากการสมทบเงินเข้ากองทุนคือจํานวนผู้ประกันตนที่เพ่ิมขึ้นในแต่ละปี 

อย่างไรก็ดี สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง (2555) ได้ทําการศึกษาภาระทางการคลังจากการสมทบเงินเข้า
กองทุนประกันสังคมอีกคร้ังในรายงาน “การศึกษาเพ่ือวิเคราะห์แนวโน้มรายจ่ายด้านสวัสดิการสังคมของภาค
สาธารณะเมื่อเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ” โดยได้จําลองสถานการณ์ว่ามีการบังคับใช้นโยบายค่าจ้างขั้นตํ่า 300 บาท
ต่อวัน ผลปรากฏว่า การปรับเพ่ิมรายได้ขั้นตํ่าทําให้รายได้เฉลี่ยของแรงงานในระบบเพ่ิมขึ้น ส่งผลให้ภาระการ
สมทบเงินของภาครัฐสูงขึ้นมาก ทําให้ภาระที่รัฐบาลต้องจ่ายเพ่ิมสูงขึ้นอย่างต่อเน่ืองจาก 13,893 ล้านบาทในปี 
2557 ไปถึงจุดสูงสุดที่ 15,832 ล้านบาทในปี 2561 ก่อนจะค่อยๆ ปรับลดลงตามแนวโน้มการเปลี่ยนแปลงของ
ประชากร 

เน่ืองจากค่าใช้จ่ายเงินสมทบของระบบบํานาญต่างๆ อาจกลายเป็นภาระงบประมาณของภาครัฐใน
อนาคต และอาจเป็นข้อจํากัดในการบริหารจัดการงบประมาณด้านอ่ืนๆ เช่น เงินเดือนข้าราชการ และงบ
ลงทุน งานศึกษาของสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย (2555) และณัฏฐพงศ์ (2557) ได้มีข้อเสนอเชิง
นโยบายให้หารายได้มารองรับภาระงบประมาณท่ีเพ่ิมขึ้นทุกๆ ปี ผ่านการปฏิรูประบบภาษี ซึ่งนอกจากจะช่วย
เพ่ิมรายได้ให้แก่ภาครัฐแล้ว ยังช่วยสร้างความเป็นธรรมด้านภาษีอีกด้วย 

การปฏิรูประบบภาษีที่จะช่วยให้รัฐมีรายได้เพ่ิมขึ้นสามารถทําได้หลายรูปแบบ เช่น 1) การสร้าง
ฐานข้อมูลรายได้ของประชากรต้ังแต่เริ่มเป็นวัยทํางาน (อายุ 15 ปี) ไม่ว่าจะเป็นผู้เสียภาษีหรือไม่ก็ตาม เพ่ือ
ช่วยตรวจสอบและติดตามการเสียภาษี โดยในการจัดทําฐานข้อมูลควรมีมาตรการแรงจูงใจให้รายงานข้อมูล
และมีบทลงโทษหากไม่รายงานหรือรายงานเท็จด้วย 2) การขยายฐานภาษีให้ครอบคลุมผู้ที่สมควรเสียภาษีแต่
ยังไม่ได้เสียภาษี โดยมีระบบการประเมินภาษีที่มีประสิทธิภาพและเป็นธรรม รวมถึงมีการทบทวนการลดหย่อน
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และยกเว้นภาษี 3) การเพ่ิมอัตราภาษีมูลค่าเพ่ิม และ 4) การใช้ระบบภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง งานวิจัยของ
สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย (2555) พบว่า การข้ึนภาษีมูลค่าเพ่ิมจะมีผลต่อการเพ่ิมขึ้นของรายได้
ภาครัฐสูงที่สุดเมื่อเทียบกับภาษีอ่ืนๆ แต่มีความเป็นไปได้ในทางปฏิบัติน้อยเพราะเป็นประเด็นอ่อนไหวทาง
การเมือง ในขณะที่ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างหากนํามาใช้ได้จริงก็น่าจะช่วยเพ่ิมรายได้ให้แก่ภาครัฐอย่างมี
นัยสําคัญ ส่วนมาตรการอ่ืนๆ จะเน้นไปในเรื่องการบริหารจัดการซึ่งช่วยลดภาระงบประมาณให้แก่ภาครัฐได้ 

6.2.2 ภาระทางการคลังจากความม่ันคงของกองทุนประกันสังคม 

ระบบบํานาญชราภาพภายใต้กองทุนประกันสังคมมีการกําหนดจํานวนเงินบํานาญที่จะได้รับไว้อย่าง
ชัดเจน (Defined benefits) ซึ่งไม่สอดคล้องกับเงินสมทบดังที่จะกล่าวในรายละเอียดต่อไป ระบบดังกล่าวยังมี
ลักษณะเป็น Pay-as-you-go ซึ่งนําทรัพยากรของสมาชิกวัยทํางานในปัจจุบัน (ในรูปของเงินสมทบ) โอนไป
ให้กับสมาชิกผู้สูงอายุในขณะน้ันในรูปของเงินบํานาญ ดังน้ันความม่ันคงของกองทุนส่วนหน่ึงจะข้ึนกับการ
เปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุของประชากร จํานวนประชากรวัยทํางานที่กําลังลดลงเร่ือยๆ สวนทางกับจํานวน
ผู้สูงอายุที่กําลังเพ่ิมขึ้นเรื่อยๆ อาจทําให้เงินจ่ายเข้ากองทุนไม่เพียงพอกับเงินที่จ่ายออกจากกองทุน จนอาจทํา
ให้เกิดปัญหาความมั่นคงด้านการเงินของกองทุนในอนาคตได้      

นอกเหนือจากภาระทางการคลังที่เกิดขึ้นจากการจ่ายเงินสมทบเข้าระบบบําเหน็จบํานาญแล้ว ความ
มั่นคงของกองทุนภายใต้ระบบบําเหน็จบํานาญก็มีผลต่อภาระทางการคลังเช่นเดียวกัน เพราะเมื่อกองทุน
ประสบปัญหาทางการเงิน รัฐต้องนําเงินงบประมาณมาจ่ายแก่สมาชิกกองทุนแทน20 ความมั่นคงของกองทุน
ประกันสังคมเป็นประเด็นที่นักวิชาการให้ความสนใจมานานแล้ว โดยเฉพาะในส่วนของกองทุนกรณีชราภาพ
และสงเคราะห์บุตร ผลการศึกษาที่ผ่านมาล้วนเป็นไปในทิศทางเดียวกันคือกองทุนประกันสังคมจะต้องประสบ
ปัญหาทางการเงินการคลังในอนาคตอย่างแน่นอน หากยังไม่มีการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการเก็บเงินสมทบและ/
หรือการจ่ายเงินบํานาญ 

งานศึกษาเรื่อง “การศึกษาภาระทางการคลังจากการให้สวัสดิการทางสังคมของรัฐบาล ในกรณีศึกษา
โครงการประกันสังคมและโครงการหลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า” ของสํานักนโยบายการคลัง สํานักงาน
เศรษฐกิจการคลัง (2551) ได้ทบทวนการศึกษาด้านการคลังของระบบประกันสังคมขององค์การแรงงาน
ระหว่างประเทศ (International Labor Organization: ILO) สํานักงานเศรษฐกิจการคลังและสถาบันวิจัย
นโยบายเศรษฐกิจการคลัง และ Deloitte Touche Tohmatsu และพบว่าการศึกษาของทั้งสามหน่วยงานได้
ข้อสรุปที่สอดคล้องกันคือ ประเทศไทยกําลังจะเกิดการเปลี่ยนแปลงทางโครงสร้างอายุประชากรซึ่งจะส่งผลต่อ
สภาพเศรษฐกิจและสังคมของไทยในอนาคต รวมทั้งความย่ังยืนของกองทุนประกันสังคม โดยเงินของกองทุน
จะหมดลงภายใน 43-51 ปีข้างหน้า 

สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง (2551) ประมาณการว่ากองทุนประโยชน์ทดแทนกรณีสงเคราะห์บุตรและ
ชราภาพจะเริ่มขาดทุนอย่างต่อเน่ืองต้ังแต่ปี 2575-2585 จนทําให้กองทุนมีเงินไม่พอจ่ายผลประโยชน์ให้กับ
สมาชิกในปี 2586 โดยในปี 2586 รัฐบาลจะมีภาระต้องจ่ายเงินงบประมาณเพ่ืออุดหนุนเท่ากับส่วนขาดของ
เงินกองทุนเป็นมูลค่า 66,338 ล้านบาท และต้องอุดหนุนเงินเพ่ิมขึ้นเรื่อยๆ หากรัฐบาลตัดสินใจที่จะแบก

                                           
20 พระราชบัญญัติกองทุนประกันสังคม พ.ศ. 2533 มาตรา 24 ระบุว่า เงินกองทุนให้จ่ายเป็นประโยชน์ทดแทนตามพระราชบัญญัตินี้ 

คณะกรรมการอาจจัดสรรเงินกองทุนไม่เกินร้อยละสิบของเงินสมทบของแต่ละปีเพ่ือจ่ายตามมาตรา 18 และเป็นค่าใช้จ่ายในการบริหารงานของ
สํานักงาน ในกรณีที่เงินกองทุนไม่พอจ่ายตามวรรคหนึ่งหรือวรรคสอง ให้รัฐบาลจ่ายเงินอุดหนุนหรือเงินทดรองราชการให้ตามความจําเป็น  
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รับภาระนี้ต่อไปโดยไม่ปรับปรุงรูปแบบกองทุน และหากมีการปรับเพ่ิมค่าจ้างขั้นตํ่าเป็น 300 บาทต่อวัน 
กองทุนจะประสบปัญหาทางการเงินการคลังเร็วขึ้นอีก โดยจะเร่ิมขาดทุนในปี 2574 และล้มละลายในปี 2585 

 เอ้ีอมพร (2554) วิเคราะห์ความย่ังยืนของกองทุนชราภาพภายใต้สํานักงานประกันสังคม โดยใช้วิธีทาง
คณิตศาสตร์ประกันภัย พบว่ากองทุนชราภาพจะเริ่มมีการใช้เงินสะสมหรือก่อหน้ีสุทธิ ในปี 2573 และ
เงินกองทุนจะถูกใช้จนหมดในปี 2582 

Chandoevwit (2006) วิเคราะห์ความย่ังยืนของกองทุนประกันสังคมในส่วนของกองทุนกรณีชราภาพ
และพบว่า ภายใต้สมมติฐานว่าผู้บริหารกองทุนสามารถลงทุนและได้รับผลตอบแทนร้อยละ 4 ต่อปี กองทุนใน
ส่วนชราภาพซึ่งได้รับเงินสมทบร้อยละ 4 ของเงินเดือน (ผู้ประกันตนและนายจ้างสมทบฝ่ายละร้อยละ 2 ของ
เงินเดือน) และเร่ิมจ่ายเงินบํานาญในปี 2014 ในอัตราร้อยละ 15 ของเงินเดือน จะมีเงินสูงสุดในปี ค.ศ. 2030 
และเร่ิมลดลงอย่างรวดเร็วในปี ค.ศ. 2035 จนเริ่มมีรายจ่ายมากกว่ารายรับในปี ค.ศ. 2042 หรือประมาณ 28 
ปีหลังจากเริ่มจ่ายเงินบํานาญ และหากสมมติให้อัตราผลตอบแทนเพ่ิมเป็นร้อยละ 6 กองทุนจะสามารถอยู่รอด
ต่อไปได้อีก 5 ปี (เริ่มขาดดุลทางบัญชีในปี ค.ศ. 2047)  

วรวรรณ และคณะ (2553) ได้ศึกษาความย่ังยืนของกองทุนประกันสังคมในส่วนของกองทุนกรณีชรา
ภาพอีกครั้ง โดยทําการวิเคราะห์ภายใต้ข้อสมมติว่าอัตราประโยชน์ทดแทนเพ่ิมจากร้อยละ 15 เป็นร้อยละ 20 
และเพ่ิมเป็นร้อยละ 25 ในปี 2567 การเพ่ิมอัตราประโยชน์ดังกล่าวส่งผลให้ค่าใช้จ่ายของกองทุนเพ่ิมขึ้นเรื่อยๆ 
จนเท่ากับ 5 แสนล้านบาทในปี 2593 โดยเงินสะสมของกองทุนจะเหลือไม่พอจ่ายเงินบํานาญหรือกองทุนจะ
ล้มละลายในปี 2588 เป็นต้นไป นอกจากน้ี งานวิจัยของสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย (2555) เรื่อง 
“การประมาณการงบประมาณสําหรับผู้สูงอายุและแหล่งที่มาของเงิน” ได้ประมาณการรายจ่ายสําหรับกรณี
ชราภาพของกองทุนประกันสังคมว่าจะเพ่ิมขึ้นเรื่อยๆ จาก 14,627 ล้านบาท ในปี 2557 ซึ่งเป็นปีแรกที่เริ่มจ่าย
บํานาญ เป็น 54,794 ล้านบาทในปี 2561 และเป็น 93,854 ล้านบาทในปี 2564 (สี่เท่าของรายจ่ายปี 2557) 

วรวรรณ และคณะ (2557) ได้ศึกษาเก่ียวกับความม่ันคงของกองทุนประกันสังคมอีกคร้ังในรายงานเรื่อง 
“การเติบโตอย่างเป็นธรรม: การสร้างโอกาสและการลดความเสี่ยงของประชาชน” โดยได้ยกตัวอย่างการ
จ่ายเงินสมทบและการรับเงินบํานาญที่ไม่สมดุลยกันไว้ดังน้ี สมมติว่าผู้ประกันตนท่านหน่ึงจ่ายเงินสมทบต้ังแต่
อายุ 20 ปี ไปถึงอายุ 60 ปี โดยได้เงินเดือนเริ่มต้น 6,000 บาท และเงินเดือนเพ่ิม 2% ทุกปี เมื่อถึงอายุ 61 ปี 
จะมีเงินออมสะสมประมาณ 6 แสนบาท (รวมผลตอบแทนการลงทุน 4% ต่อปีด้วย) ผู้ประกันตนท่านน้ีจะ
ได้รับบํานาญ 57.5% ของเงินเดือนเฉลี่ย 60 เดือนสุดท้าย หรือประมาณ 6,500 บาท ดังน้ันแม้ผู้ประกันตน
ท่านน้ีรับบํานาญไปเพียง 9 ปี ก็จะคุ้มกับเงินที่จ่ายไปทั้งหมด และถ้าได้รับบํานาญยาวนานกว่าน้ันก็จะได้กําไร 
(รูปที่ 6-4) ตัวอย่างดังกล่าวแสดงให้เห็นชัดเจนว่าการที่กองทุนประกันสังคมเก็บเงินสมทบตํ่าแต่จ่ายเงิน
ประโยชน์ทดแทนสูง ย่อมทําให้กองทุนประสบปัญหาทางการเงินในอนาคตอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ โดยเฉพาะ
อย่างย่ิงในสถานการณ์ที่ไทยกําลังเป็นสังคมผู้สูงอายุซึ่งประชาชนมีอายุยืนขึ้น ทําให้มีช่วงเวลาที่ได้รับบํานาญ
นานข้ึน ในขณะที่ช่วงเวลาในการจ่ายเงินสมทบกลับเท่าเดิม นอกจากน้ี วรวรรณ และคณะ (2557) ยังแสดงให้
เห็นว่ากองทุนบําเหน็จบํานาญของสํานักงานประกันสังคมภายใต้ประโยชน์ทดแทนกรณีชราภาพจะมีปัญหา
สภาพคล่องในระยะยาว โดยคาดว่าจะขาดสภาพคล่องในอีก 30 ปีหลังจากเริ่มจ่ายเงินบํานาญในปี 2557 
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รูปที่ 6-4  การคาดประมาณการจ่ายเงินสมทบและรับบํานาญของผู้ประกันตนอายุ 20 ปี 

 
ที่มา: วรวรรณและคณะ (2557) 

 

Kobsak Pootrakool and Anuk Serechetapongse (2007) ได้ช้ีปัญหาสําคัญของระบบ
ประกันสังคมในกรณีชราภาพ 2 ประการคือ (1) ไม่มีการปรับเพดานเงินค่าจ้าง (Wage cap) โดยกําหนดไว้ที่ 
15,000 บาท มาต้ังแต่แรกเริ่ม ซึ่งทําให้เงินสมทบเข้ากองทุนประกันสังคมในกรณีชราภาพ (กองทุนฯ) มีค่า
ลดลงเรื่อยๆ หากคํานวณโดยการปรับดัชนี (Indexation) และ (2) การให้สวัสดิการที่มากกว่าเงินสมทบที่
ผู้ประกันตนจ่ายให้กับกองทุนจะทําให้เงินกองทุนลดลงเรื่อยๆ และในอนาคตเมื่อเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ จํานวนผู้
สมทบเงินจะลดลง ในขณะที่จํานวนผู้รับผลประโยชน์ไม่ได้ลดลงตาม ย่ิงจะทําให้เงินกองทุนลดลงมากขึ้น 
ปัญหาทั้ง 2 ประการจะทําให้กองทุนประกันสังคมในกรณีชราภาพมีปัญหาทางการเงินจนถึงขั้นล้มละลายได้  

ภายใต้ความกังวลถึงความอยู่รอดของกองทุนประกันสังคม งานวิจัยหลายช้ินได้ให้ข้อเสนอแนะในการ
ปรับปรุงรูปแบบ กฎเกณฑ์ของกองทุนประกันสังคมในส่วนของผลประโยชน์กรณีชราภาพ ซึ่งการปรับปรุงอาจ
ทําเป็นข้อๆ หรือทํารวมกันก็ได้ คณะผู้วิจัยรวบรวบข้อเสนอต่างๆ มาสรุปไว้ดังน้ี 

การขยายอายุแรกรับบํานาญ 

ปัจจุบันสมาชิกหรือผู้ประกันตนจะเร่ิมรับเงินบํานาญได้ต้ังแต่อายุ 55 ปีขึ้นไป หากสามารถชะลอให้
ผู้ประกันตนเริ่มรับบํานาญช้าลงและมีเวลาสมทบเงินมากขึ้นก็จะช่วยให้กองทุนสามารถดําเนินการต่อได้
ยาวนานขึ้น นอกจากน้ี การขยายอายุแรกรับบํานาญยังสอดกับสถานการณ์ปัจจุบันและแนวโน้มในอนาคตที่คน
มีอายุยืนยาวขึ้นสามารถทํางานได้ยาวนานขึ้น Kobsak (2007) เสนอให้ขยายอายุแรกรับเงินบํานาญจาก 55 ปี
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เป็น 60 ปี สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง (2551 และ 2555) เสนอว่า หากสามารถปรับเพ่ิมอายุแรกรับบํานาญ
ให้สูงขึ้นได้ จะทําให้กองทุนประกันสังคมมีช่วงเวลาในการรับเงินเข้ากองทุนที่ยาวขึ้นและมีช่วงเวลาในการจ่าย
ผลประโยชน์ที่สั้นลง ซึ่งจะส่งผลดีต่อสถานะทางการเงินของกองทุนประกันสังคม คณะอนุกรรมการพิจารณา
และกําหนดแนวทางการจ่ายสิทธิประโยชน์ทดแทนกรณีชราภาพเห็นความสําคัญของเรื่องดังกล่าวและได้เสนอ
ให้เพ่ิมอายุผู้มีสิทธิรับบํานาญ 2 ปี ทุกๆ 4 ปี จนอายุเกษียณอยู่ที่ 62 ปี ซึ่งจะช่วยยืดอายุได้ 38 ปีเทียบกับ
กรณีที่ไม่มีการเปลี่ยนแปลง (ณัฏฐพงศ์, 2557) 

การเพิ่มอัตราเงินสมทบ 

การเพ่ิมอัตราเงินสมทบเป็นวิธีการท่ีสามารถเพิ่มรายรับให้แก่กองทุนได้แน่นอน โจทย์สําคัญคือควรจะ
สมทบเท่าไหร่จึงจะเหมาะสม Kobsak (2007) เสนอให้เพ่ิมอัตราเงินสมทบอีกร้อยละ 5-6 สํานักงานเศรษฐกิจ
การคลัง (2551 และ 2555) สร้างแบบจําลองประมาณการรายรับรายจ่ายของกองทุนประกันสังคมพบว่าหาก
ปรับเพ่ิมอัตราเงินสมทบรวมจาก 3 ฝ่ายเป็นร้อยละ 24 จะทําให้กองทุนประกันสังคมมีความย่ังยืนทางการเงิน 
แต่การปรับเพ่ิมอัตราเงินสมทบอาจส่งผลให้ภาระในการดํารงชีพเพ่ิมสูงขึ้น ดังน้ันควรพิจารณาระดับการเพ่ิม
อัตราเงินสมทบที่เหมาะสมโดยคํานึงถึงปัจจัยรอบด้าน วรวรรณ และคณะ (2557) เสนอให้เพ่ิมเงินสมทบของ
ฝ่ายนายจ้างและลูกจ้างขึ้นอีกเท่าตัว คือฝ่ายละร้อยละ 6-7 ของค่าจ้าง (ปัจจุบันจ่ายฝ่ายละร้อยละ 3 ของ
ค่าจ้าง โดยค่าจ้างที่นํามาคํานวณมีเพดานที่ 15,000 บาท) พร้อมทั้งยํ้าว่าการปรับอัตราเงินสมทบต้องทําใน
วันน้ี ไม่ใช่ในอีก 30 ปีข้างหน้าเมื่อกองทุนใกล้ล้มหรือล้มลงแล้ว แต่ทางเลือกน้ีอาจมีปัญหาคือแรงงานไม่อยาก
ให้ขึ้นอัตราเงินสมทบ เอ้ือมพร (2554) เสนอให้ปรับอัตราเงินสมทบเป็นแบบขั้นบันไดตลอดช่วงระยะเวลาการ
ทํางาน และสุดท้าย คณะอนุกรรมการพิจารณาและกําหนดแนวทางการจ่ายสิทธิประโยชน์ทดแทนกรณีชรา
ภาพได้เสนอให้เพ่ิมอัตราเงินสมทบในส่วนของผู้ประกันตนและนายจ้างร้อยละ 1.0 และ 0.5 ตามลําดับ ทุกๆ 3 
ปี จนอัตราเงินสมทบของผู้ประกันตนอยู่ที่ร้อยละ 13 และอัตราสมทบของนายจ้างเท่ากับร้อยละ 8 ซึ่งจะช่วย
ยืดอายุกองทุนชราภาพได้ถึง 47 ปีเทียบกับกรณีที่ไม่มีการเปลี่ยนแปลง (ณัฏฐพงศ์, 2557) 

การขยายเพดานเงินเดือนทีใ่ช้คาํนวณเงินสมทบ 

การขยายเพดานเงินที่ใช้คํานวณเงินสมทบเป็นอีกวิธีหน่ึงที่ช่วยเพ่ิมรายได้ให้แก่กองทุนประกันสังคม 
เพดานเงินเดือนที่ใช้อยู่ในปัจจุบันคือ 15,000 บาท เป็นเพดานที่ใช้ต้ังแต่แรกเริ่มไม่เคยเปลี่ยนแปลงเลยกว่า 25 
ปี ดังน้ันเพ่ือให้สะท้อนสถานการณ์ค่าจ้างปัจจุบันมากข้ึน และช่วยให้เก็บเงินสมทบเข้ากองทุนได้สูงขึ้นจึงได้มี
แนวคิดในการขยายเพดานเงินเดือน Kobsak (2007) เสนอให้ปรับเพดานเงินเดือนที่ใช้คํานวณเงินสมทบตาม
อัตราเงินเฟ้อ สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง (2551 และ 2555) เสนอวิธีการปรับไว้สองรูปแบบกล่าวคือ การ
ปรับเพ่ิมเพดานเงินเดือนเป็นขั้นบันได (ปรับขึ้นเป็นระยะ แต่ไม่เป็นประจําทุกปี) หรือกําหนดให้มีการปรับเพ่ิม
อัตโนมัติตามดัชนีที่เก่ียวข้อง เช่น อัตราเงินเฟ้อ หรืออัตราการเพ่ิมของค่าจ้าง 

การปรับการจ่ายเงินบาํนาญ 

ในปัจจุบันการจ่ายเงินบํานาญของกองทุนประกันสังคมเป็นแบบ define benefit กล่าวคือจ่ายใน
จํานวนที่กําหนดไว้ ไม่ได้ขึ้นกับจํานวนเงินที่สมทบเข้ากองทุน โดยค่าสัมประสิทธ์ิสําหรับคํานวณบํานาญของผู้ที่
สมทบเงินเกิน 180 เดือน (15 ปี) = ร้อยละ 20 + (ร้อยละ 1.5 x จํานวนปีที่สมทบเงินเกิน 15 ปี) ค่า
สัมประสิทธ์ิน้ีจะถูกนําไปคูณกับค่าจ้างเฉลี่ยในช่วง 60 เดือนสุดท้ายเพ่ือคํานวณเงินบํานาญรายเดือน เช่น 
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สมมตินาย ก สมทบเงินเข้ากองทุน 30 ปี ค่าสัมประสิทธ์ิสําหรับคํานวณบํานาญของนาย ก = ร้อยละ 20 + 
(ร้อยละ 1.5 x 15) = ร้อยละ 42.5 

งานวิจัยหลายช้ินมีข้อเสนอให้ปรับปรุงระบบการจ่ายเงินบํานาญ วรเวศม์ และวรวรรณ (2553) เสนอให้
การจ่ายบํานาญของกองทุนประกันสังคมใช้รูปแบบผสมผสานระหว่างแบบสะสมทรัพย์และแบบช่วยเหลือ
เก้ือกูลกันระหว่างรุ่น ซึ่งน่าจะช่วยแก้ปัญหาความย่ังยืนของกองทุนได้ สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง (2555) 
แนะนําให้ปรับปรุงรูปแบบการจ่ายเงินบําบาญให้สอดคล้องกับรายรับจากเงินสมทบของสมาชิกแต่ละคน ใน
ทํานองเดียวกัน วรวรรณ และคณะ (2557) เสนอให้ลดอัตราการจ่ายบํานาญลงให้เหมาะสมกับอัตราการสมทบ
เงินที่ตํ่ากว่า หรือเปลี่ยนวิธีการเป็นแบบเดียวกับกองทุนบําเหน็จบํานาญของข้าราชการ (กบข.) หรือ กองทุน
สํารองเลี้ยงชีพ คือให้แต่ละคนมีบัญชีการออมเป็นของตนเอง และจ่ายบํานาญจากบัญชีการออมของแต่ละคน 
นอกจากน้ี คณะอนุกรรมการพิจารณาและกําหนดแนวทางการจ่ายสิทธิประโยชน์ทดแทนกรณีชราภาพได้เสนอ
ให้เพ่ิมเง่ือนไขระยะเวลาการจ่ายเงินสมทบก่อนเกิดสิทธิรับบํานาญจาก 15 ปีเป็น 20 ปี ซึ่งจะช่วยยืดอายุ
กองทุนชราภาพได้ 34 ปีเทียบกับกรณีที่ไม่มีการเปลี่ยนแปลง และเสนอให้ปรับวิธีการคํานวณเงินบํานาญจาก
การใช้ค่าจ้างเฉลี่ย 60 เดือนสุดท้ายเป็นค่าจ้างเฉลี่ยตลอดช่วงเวลาที่จ่ายเงินสมทบ ซึ่งจะช่วยยืดอายุกองทุน
ชราภาพได้ 33 ปีเทียบกับกรณีที่ไม่มีการเปลี่ยนแปลง (ณัฏฐพงศ์, 2557) 

การศึกษาของคณะกรรมการปฏิรูประบบรองรับการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุของประเทศไทย (สภาปฏิรูป
แห่งชาติ, 2558) ได้เสนอให้มีการบูรณาการสิทธิประโยชน์ชราภาพของกองทุนประกันสังคมเข้ากับกองทุนการ
ออมแห่งชาติ (กอช.) เพ่ือเพ่ิมความเพียงพอและสร้างความย่ังยืนทางการเงินการคลังให้แก่กองทุนประกันสังคม
ในระยะยาว ในการบูรณาการดังกล่าวต้องแก้ไขพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติให้สมาชิกกองทุน
ประกันสังคมในมาตรา 33 และ 39 สามารถย้ายมาเป็นสมาชิก กอช. ได้ และสามารถนําเงินเฉพาะส่วนที่
ตนเองและนายจ้างสมทบในอดีต (เฉพาะเงินสมทบกรณีชราภาพ) มาออมต่อภายใต้ กอช. ได้ หลังจากน้ันจะมี
การสมทบ 3 ฝ่ายคือ เจ้าของบัญชี นายจ้าง และรัฐบาล อัตราการสมทบระหว่างเจ้าของบัญชีและนายจ้างให้
เป็นไปตามอัตราเดิมที่เคยสมทบเข้ากองทุนประกันสังคมโดยรัฐบาลจะช่วยสมทบการออมตามข้อกําหนดของ 
กอช.  การย้ายมาเป็นสมาชิก กอช. จะได้รับบํานาญตามกรอบกติกาที่ กอช. กําหนดไว้โดยข้ึนกับบัญชีการออม
ของแต่ละคน    

6.3 การจัดสวสัดิการสําหรบัผู้สูงอายุ 
ผู้สูงอายุส่วนใหญ่มีรายได้น้อยเพราะไม่ได้ทํางานหรือทํางานลดลง จึงสุ่มเสี่ยงต่อการขาดความม่ันคง

ทางการเงินและการดํารงชีวิต รัฐได้จัดสวัสดิการในรูปแบบหลากหลายให้แก่ผู้สูงอายุเพ่ือให้มีความเป็นอยู่ที่ดี
ในระดับขั้นพ้ืนฐาน เช่น เบ้ียยังชีพผู้สูงอายุ การจัดศูนย์เพ่ือดูแลผู้สูงอายุ (ศูนย์พัฒนาการจัดสวัสดิการสังคม
ผู้สูงอายุ และสถานสงเคราะห์ผู้สูงอายุ) การดูแลผู้สูงอายุระยะยาว และการจ่ายเงินเพ่ือสงเคราะห์การจัดการ
ศพ สวัสดิการเหล่าน้ีใช้เงินงบประมาณแผ่นดินซึ่งเป็นทรัพยากรที่มีจํากัด หากสวัสดิการเหล่าน้ีต้องใช้
งบประมาณมากขึ้นเรื่อยๆ ในขณะที่ยังมีความจําเป็นต้องใช้งบประมาณในด้านอ่ืนๆ ด้วย รัฐอาจต้องคิดหาทาง
เลือกใหม่ในการจัดหารายได้ให้เพียงพอหรืออาจจําเป็นต้องตัดหรือลดทอนสวัสดิการบางอย่างลง ในส่วนน้ี 
คณะผู้วิจัยทบทวนการศึกษาที่ผ่านมาเพ่ือหาข้อสรุปว่า การเปล่ียนแปลงโครงสร้างอายุประชากรที่ไทยกําลัง
เผชิญอยู่จะส่งผลต่องบประมาณของรัฐด้านการดูแลผู้สูงอายุอย่างไร และมากน้อยเพียงใด  
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6.3.1 เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ 

รัฐบาลได้จัดสวัสดิการเบ้ียยังชีพสําหรับผู้ที่มีอายุ 60 ปีขึ้นไปมาต้ังแต่ปี 2535 โดยในช่วงน้ันเป็นการจ่าย
ให้เฉพาะผู้สูงอายุที่มีคุณสมบัติตามหลักเกณฑ์ด้านรายได้และความเป็นอยู่เป็นเงินจํานวน 200 บาทต่อเดือน 
ต่อมาได้เพ่ิมเบ้ียยังชีพเป็น 300 บาทต่อเดือน และ 500 บาทต่อเดือน ในปี 2546 และ 2549 ตามลําดับ ในปี 
2551 รัฐบาลได้เปลี่ยนรูปแบบการให้เบ้ียยังชีพจากให้เฉพาะเจาะจงเป็นให้ถ้วนหน้า โดยผู้สูงอายุทุกคนที่ขึ้น
ทะเบียนจะได้รับเบ้ียยังชีพ และต้ังแต่ปี 2555 เป็นต้นไป รัฐบาลจ่ายเบี้ยยังชีพให้แก่ผู้สูงอายุที่ขึ้นทะเบียนทุก
คนแบบขั้นบันได โดยผู้ที่มีอายุ 60 – 69 ปี ได้รับเบ้ียยังชีพรายเดือน 600 บาท อายุ 70 – 79 ปีได้รับ 700 
บาท อายุ 80 – 89 ปีได้รับ 800 บาท และอายุ 90 ปี ขึ้นไปได้รับ 1,000 บาท  

งานศึกษาที่ผ่านมาให้ข้อสรุปในทิศทางเดียวกันคือ คาดว่าค่าใช้จ่ายสําหรับเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุจะมี
แนวโน้มเพ่ิมขึ้นเร่ือยๆ ตามจํานวนผู้สูงอายุที่มีเพ่ิมขึ้น สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง (2555) ได้ประมาณการ
ค่าใช้จ่ายสําหรับเบ้ียยังชีพในช่วงปี 2557-2576 พบว่า ค่าใช้จ่ายมีแนวโน้มเพ่ิมสูงขึ้นอย่างต่อเน่ือง จาก
ประมาณ 7 หมื่นล้านบาทในปี 2557 เป็นประมาณ 2.5 แสนล้านบาทในปี 2576 สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนา
ประเทศไทย (2555) ได้จัดทําแบบจําลองเพ่ือคํานวณงบประมาณรายจ่ายสวัสดิการผู้สูงอายุในรายงานเรื่อง 
“การประมาณการงบประมาณสําหรับผู้สูงอายุ และแหล่งที่มาของเงิน” พบว่ารายจ่ายสําหรับเบ้ียสูงอายุจะ
เพ่ิมขึ้นจาก 8 หมื่นล้านบาทในปี 2557 เป็น 1.3 แสนล้านบาทในปี 2564 ณัฏฐพงศ์ (2557) ประมาณการว่า
โครงการเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุจะใช้งบประมาณสูงถึง 298,911 ล้านบาทในปี 2583 (4.6 เท่าของรายจ่ายใน
ปัจจุบัน) วรวรรณ และคณะ (2557) ประมาณการว่า หากสมมติให้เบ้ียยังชีพเพ่ิมขึ้นตามเงินเฟ้อในอัตราร้อย
ละ 2 ต่อปี ค่าใช้จ่ายเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุจะเพ่ิมขึ้นเป็น 3.4 แสนล้านบาท ในอีก 30 ปีข้างหน้า (5.6 เท่าของ
ค่าใช้จ่ายปัจจุบัน) การเพ่ิมจํานวนเงินเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุไปเรื่อยๆ นอกจากจะเป็นภาระเงินงบประมาณของรัฐ
แล้วยังอาจเป็นการสร้างภาระต่อคนวัยทํางานในอนาคตด้วย เพราะงบประมาณมาจากภาษีซึ่งรวมถึงภาษีเงิน
ได้ด้วย ดังน้ันเมื่อภาระงบประมาณเพ่ิมขึ้น ในอนาคตรัฐก็อาจมีความจําเป็นต้องขึ้นภาษีเงินได้ 

6.3.2 ค่าใช้จ่ายสําหรับศนูย์เพื่อดูแลผู้สงูอายุ และสงเคราะหก์ารจัดการศพ 

นอกเหนือจากเงินยังชีพในช่วงวัยสูงอายุแล้ว รัฐได้จัดสวัสดิการอย่างอ่ืนให้แก่ผู้สูงอายุผ่านการ
ดําเนินงานของศูนย์พัฒนาการจัดสวัสดิการสังคมผู้สูงอายุภายใต้กรมพัฒนาสังคม และสถานสงเคราะห์ผู้สูงอายุ
ภายใต้กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น และการให้เงินสงเคราะห์การจัดการศพภายใต้กรมกิจการผู้สูงอายุ 
สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย (2555) ได้ประมาณการค่าใช้จ่ายของสวัสดิการดังกล่าว พบว่า 
งบประมาณสําหรับทั้งสามรายการจะเพิ่มขึ้นจาก 245 ล้านบาทในปี 2557 เป็น 500 ล้านบาทในปี 2564 
สาเหตุที่ค่าใช้จ่ายส่วนน้ีไม่มากนัก เน่ืองจากสวัสดิการดังกล่าวไม่ได้เป็นสวัสดิการที่ผู้สูงอายุทุกคนใช้ มีเพียง
ผู้สูงอายุที่มีฐานะยากจนหรือไม่มีผู้ดูแลที่ต้องการใช้บริการดังกล่าว 

6.3.3 การดูแลผูสู้งอายุระยะยาว 

การดูแลระยะยาวเป็นบริการที่มีความสําคัญมากขึ้นเรื่อยๆ โดยเฉพาะเมื่อก้าวเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ งาน
ศึกษาที่ผ่านมาพยายามศึกษาต้นทุนของการดูแลผู้สูงอายุระยะยาวของหน่วยงานในระดับจังหวัด ทําให้เห็น
ภาพเบ้ืองต้นว่า ต้นทุนของการให้บริการดูแลผู้สูงอายุในระยะยาวในปัจจุบันอยู่ในระดับใด แม้การศึกษาที่ผ่าน
มาจะยังไม่ได้มีการเช่ือมโยงมิติของการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรเข้ากับการศึกษาต้นทุน แต่ก็เช่ือได้
ว่าต้นทุนรวมในอนาคตจะมีแนวโน้มสูงขึ้นเรื่อยๆ เน่ืองจากจํานวนผู้สูงอายุที่เพ่ิมขึ้น 
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ถาวร และคณะ (ก) (2556) ศึกษาต้นทุนรวมของการดูแลผู้สูงอายุระยะยาวของโรงพยาบาลลําสนธิและ
ต้นทุนของนักบริบาลท่ีดูแลโดยองค์กรบริหารส่วนตําบล (อบต.) จังหวัดลพบุรี ในปี 2555 พบว่า การช่วยเหลือ
ผู้ที่มีภาวะพ่ึงพิงมีต้นทุนรวม คือ 4,931,700 บาท ต้นทุนเฉลี่ยแตกต่างกันไปตามระดับภาวะพ่ึงพิง โดยต้นทุน
เฉลี่ยของกลุ่มผู้สูงอายุที่มีภาวะพ่ึงพิงสูง (กลุ่มติดเตียง) เท่ากับ 101 บาทต่อคน และต้นทุนของกลุ่มภาวะพ่ึงพิง
ปานกลาง (กลุ่มติดบ้าน) และน้อย (กลุ่มติดสังคม) เท่ากับ 64 บาทต่อคน และ 41 บาทต่อคน ตามลําดับ โดย
ต้นทุนเฉลี่ยส่วนใหญ่เป็นต้นทุนในการดําเนินงานของโรงพยาบาลลําสนธิในขณะที่ต้นทุนส่วนที่เหลือคือต้นทุน
ของนักบริบาลท่ีอยู่ในความรับผิดชอบของอบต. นอกจากน้ี วรเวศม์ และคณะ (2558) ศึกษาต้นทุนการจัดการ
การบริการดูแลระยะยาวของศูนย์พัฒนาการจัดการสวัสดิการสังคมผู้สูงอายุบ้านธรรมปกรณ์ จังหวัดเชียงใหม่ 
พบว่า ค่าใช้จ่ายในการดูแลระยะยาวเฉล่ียต่อหัวอยู่ที่ประมาณ 390-400 บาทต่อวัน และเมื่อพิจารณาตามกลุ่ม
ภาวะพ่ึงพิง พบวา กลุ่มที่มีภาวะพ่ึงพิงปานกลางถึงมากจะมีค่าใช้จ่ายต่อหัวมากที่สุด คือประมาณ 433-461 
บาทต่อวัน  

ในการหาแหล่งเงินหรือรูปแบบการจัดสวัสดิการสังคมเพ่ือรองรับค่าใช้จ่าย ซึ่งคาดว่าจะเพ่ิมขึ้นใน
อนาคต สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย (2552) และดิเรก (2550) เสนอให้มีการส่งเสริมการจัด
สวัสดิการสังคมในภูมิภาคและท้องถิ่นเพ่ือแบ่งเบาภาระของภาครัฐ โดยให้มีการพัฒนาเชิงสถาบันของกองทุน
สัจจะออมทรัพย์และสวัสดิการภาคประชาชน ซึ่งสอดคล้องกับแนวทางของภาครัฐที่จะปรับปรุงบทบาทของ
ราชการจากหน่วยปฏิบัติเป็นหน่วยส่งเสริมสนับสนุน โดยผ่านองค์การบริหารส่วนตําบล (อบต.) เช่น การ
กระจายอํานาจให้อบต. ดําเนินการเกี่ยวกับการให้เบ้ียยังชีพผู้สูงอายุและผู้พิการ และผ่านกองทุนส่งเสริมการ
จัดสวัสดิการสังคม (ชินชัย ช้ีเจริญ, 2550) นอกจากน้ี ภาครัฐควรสนับสนุนให้ภาคธุรกิจเอกชนเข้ามามีส่วนร่วม
ในการรับผิดชอบทางสังคม (corporate social responsibility) มากขึ้น ในส่วนของแหล่งเงินที่อาจนํามาใช้
เพ่ือจัดสวัสดิการสังคม อาจนําวิธีการท่ีใช้ในต่างประเทศมาปรับใช้ เช่น ญี่ปุ่นนําเงินภาษีมูลค่าเพ่ิมหรือ 
(national consumption tax) มาใช้ในการจัดสรรสวัสดิการสังคมเพ่ือให้มีความย่ังยืน รวมทั้งใช้ในการ
ส่งเสริมการจัดสวัสดิการสังคม (Kazuyuki, 2013)  

6.4 การรักษาพยาบาล 
ผู้สูงอายุมักมีความต้องการใช้บริการทางการแพทย์สูงกว่ากลุ่มวัยอ่ืน และค่าใช้จ่ายด้านสุขภาพของกลุ่ม

ผู้สูงอายุและเด็กมักจะสูงกว่ากลุ่มของประชากรวัยทํางาน (สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง, 2551; สุรจิต และ
คณะ, 2555) ดังน้ันการเพ่ิมขึ้นของประชากรผู้สูงอายุจะส่งผลกระทบต่อภาระทางการคลังด้านสวัสดิการด้าน
สุขภาพของภาครัฐอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง (2555) ได้ประมาณการค่าใช้จ่ายด้าน
สุขภาพของ 3 กองทุนสุขภาพในประเทศไทย ได้แก่ กองทุนประกันสังคม หลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า และ
สวัสดิการรักษาพยาบาลข้าราชการ และพบว่า ค่าใช้จ่ายรวมทุกกองทุนจะเพ่ิมขึ้นจาก 220,271 ล้านบาท ในปี 
2556 เป็นปีละ 581,059 ล้านบาท ในปี 2576 หรือเพ่ิมขึ้นเฉลี่ยร้อยละ 5.0 ต่อปี และเมื่อพิจารณาภาระ
ค่าใช้จ่ายแยกตามกองทุนสุขภาพ คาดว่าทุกกองทุนจะมีค่าใช้จ่ายเพ่ิมขึ้น โดยการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุ
ประชากรมีผลกระทบต่อค่าใช้จ่ายของหลักประกันสุขภาพถ้วนหน้าและสวัสดิการข้าราชการมากกว่ากองทุน
ประกันสังคม  
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6.4.1 กองทุนประกันสังคม  

ถาวร และคณะ (ข) (2556) ได้คาดการณ์ค่าใช้จ่ายการรักษาพยาบาลของกองทุนประกันสังคมไว้ว่า 
ค่าใช้จ่ายด้านการรักษาพยาบาลของกองทุนจะเพ่ิมขึ้นจาก 30,804 ล้านบาท ในปี 2555 เป็น 112,320 ล้าน
บาท ในปี 2574 สิ่งที่น่าเป็นห่วงคือในขณะที่คาดว่าค่าใช้จ่ายการรักษาพยาบาลของกองทุนจะเพ่ิมขึ้น รายได้
อาจจะไม่ได้เพ่ิมขึ้นตาม สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง (2555) และสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย 
(2553) พบว่า การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรทําให้จํานวนวัยแรงงานลดลง ส่งผลให้เงินสมทบเข้า
กองทุนประกันสังคมลดลงตาม อันเป็นผลเสียต่อความม่ันคงของกองทุน นภดล และคณะ (สํานักงานเศรษฐกิจ
การคลัง, 2551) กล่าวว่า ภาระทางการคลังที่เกิดขึ้นแก่รัฐบาลในอนาคตคือรัฐอาจต้องจ่ายเงินสมทบเพ่ิมมาก
ขึ้นเพ่ือสร้างความย่ังยืนและความพอเพียงของกองทุนประกันสังคม 

6.4.2 หลักประกันสขุภาพถ้วนหนา้ (Universal coverage หรือ UC)  

จากแนวโน้มการเพ่ิมขึ้นของอัตราเหมาจ่ายรายหัวและการก้าวเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุของประเทศไทย ทํา
ให้ในระยะยาว รัฐบาลอาจมีปัญหาในการสนับสนุนงบประมาณเพ่ือให้บริการตามหลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า 
(ณัฏฐพงศ์ ทองภักดี, 2557) งานวิจัยหลายช้ินช้ีไปในทิศทางเดียวกันว่า งบประมาณค่าใช้จ่ายของระบบ
หลักประกันสุขภาพถ้วนหน้าหรือ UC มีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นในอนาคต เช่น การศึกษาของ ประสพโชค มั่งสวัสด์ิ 
พบว่า ในช่วงปี 2550-2570 ค่าใช้จ่ายด้านสุขภาพของหลักประกันสุขภาพมีอัตราการขยายตัวร้อยละ 9.88 ต่อ
ปี โดยจะมีมูลค่าประมาณ 5 แสนล้านบาท ในปี 2570 หรือประมาณ 9,589 บาทต่อคนต่อปี (ณัฏฐพงศ์  
ทองภักดี, 2557) ถาวร และคณะ (ข) (2556) คาดว่าภาระงบประมาณของระบบหลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า
จะเพ่ิมขึ้นจาก 159,385 ล้านบาท ในปี 2555 เป็น 758,436 ล้านบาท ในปี 2574 ปัจจัยสําคัญที่ทําให้ภาระ
งบประมาณเพิ่มขึ้นคือ จํานวนผู้มีสิทธิในระบบหลักประกันสุขภาพถ้วนหน้าที่เพ่ิมขึ้นจากการย้ายสิทธิของ
ประชากรสูงอายุจากกองทุนประกันสังคมมาอยู่ภายใต้ระบบหลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า (สมชัย และคณะ, 
2554: สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย, 2553: ถาวร สกุลพาณิชย์ และคณะ (ข), 2556: สํานักงาน
เศรษฐกิจการคลัง, 2555) สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย (2553) และสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
(2551) พบว่าภาระทางการคลังในอนาคตที่เก่ียวข้องกับระบบหลักประกันสุขภาพถ้วนหน้าเกิดจากการที่
ค่าใช้จ่ายรายหัวของระบบเพ่ิมขึ้น การพัฒนาชุดสิทธิประโยชน์ที่ครอบคลุมโรคใหม่ๆ มากขึ้น รวมท้ังการที่รัฐ
ต้องเข้ามารับภาระทางการเงินจากการขาดทุนของโรงพยาบาลรัฐ 

6.4.3 สวัสดิการรักษาพยาบาลของข้าราชการ 

เช่นเดียวกับระบบประกันสังคมและระบบหลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า  ค่าใช้จ่ายเพ่ือการ
รักษาพยาบาลภายใต้ระบบสวัสดิการรักษาพยาบาลของข้าราชการมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเน่ือง เช่น การ
ประมาณการค่าใช้จ่ายของ ประสพโชค มั่งสวัสด์ิ ซึ่งปรับตามจํานวนข้าราชการและอัตราการใช้บริการ  
(ครั้ง/คน/ปี) ที่เปลี่ยนแปลงไป พบว่า ในช่วงปี 2555-2570 ค่าใช้จ่ายของระบบสวัสดิการข้าราชการจะเพ่ิมขึ้น
เฉลี่ยร้อยละ 6.97 ต่อปี โดยในปี 2570 ค่าใช้จ่ายรวมจะอยู่ที่ประมาณ 1.4 แสนล้านบาท หรือคิดในรูปค่าเฉล่ีย
ต่อหัวเท่ากับ 68,166.05 บาทต่อหัว (ณัฏฐพงศ์ ทองภักดี, 2557) ถาวร และคณะ (ข) (2556) คาดว่า 
ค่าใช้จ่ายของรัฐบาลจะเพ่ิมขึ้นจาก 62,279 ล้านบาทในปี 2555 เป็น 142,499 ล้านบาท ในปี 2574 
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สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง (2551 และ 2555) กล่าวว่า ค่าใช้จ่ายต่อหัวของระบบสวัสดิการ
รักษาพยาบาลข้าราชการถือว่าสูงมากเมื่อเทียบกับระบบประกันสุขภาพหลักอีก 2 ระบบ ทั้งน้ีเน่ืองจากผู้มีสิทธิ
กว่าร้อยละ 40 เป็นข้าราชการบํานาญและบิดามารดาข้าราชการซึ่งเป็นกลุ่มผู้สูงอายุที่มีค่าใช้จ่ายและความ
ต้องการรักษาพยาบาลสูง และที่สําคัญคือระบบสวัสดิการรักษาพยาบาลข้าราชการไม่มีกลไกในการควบคุม
ค่าใช้จ่ายทั้งในด้านผู้ใช้และผู้ให้บริการ เน่ืองจากเป็นระบบที่ใช้การจ่ายตามจริง (Fee for services) ไม่มีการ
กําหนดเพดานและใช้ระบบการเบิกจ่ายโดยตรง (ผู้มีสิทธิไม่ต้องสํารองจ่ายไปก่อน แล้วขอเบิกคืนทีหลัง) ใน
อนาคตคาดว่าอายุขัยเฉล่ียของผู้มีสิทธิจะเพ่ิมขึ้นเร่ือยๆ จํานวนข้าราชการบํานาญและผู้อาศัยสิทธ์ิที่เป็นบิดา
มารดามีแนวโน้มสูงขึ้นอย่างชัดเจน (ณัฏฐพงศ์ ทองภักดี, 2557) หากระบบสวัสดิการรักษาพยาบาลข้าราชการ
ยังเป็นเช่นเดิม ปัญหาค่าใช้จ่ายสูงจะยิ่งรุนแรงมากขึ้น และทําให้รัฐมีภาระค่าใช้จ่ายเพ่ิมขึ้นมหาศาล  

ข้อเสนอสําคัญในการลดภาระค่าใช้จ่ายด้านการรักษาพยาบาลของรัฐในอนาคตที่รวบรวมได้จาก
การศึกษาที่ผ่านมา มีดังน้ี  

 ให้มีองค์กรกลางเพ่ือกํากับดูแลทางการเงิน และช่วยในการเจรจาต่อรองในการซื้อบริการจาก
สถานพยาบาล เพ่ือช่วยควบคุมอัตราการขยายตัวของค่าใช้จ่าย และลดภาระงบประมาณด้าน
สขุภาพโดยรวม (Schmitt V, 2556: สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง, 2555)  

 ให้มีการสนับสนุนงานการส่งเสริมสุขภาพ/ป้องกันโรคเพ่ือให้ผู้ป่วยใช้บริการสถานพยาบาลระดับล่าง
สําหรับการเจ็บป่วยเล็กน้อยหรือระบบแพทย์ประจําบ้านในลักษณะที่เป็น Gate-keeper เพ่ือลด
ภาระค่าใช้จ่าย (สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง, 2555)  

 ให้มีการกําหนดมาตรการร่วมจ่าย (co-payment) สําหรับบริการสุขภาพที่เกินกว่าระดับขั้นพ้ืนฐาน 
เพ่ือลดภาระค่าใช้จ่าย (Schmitt V, 2556) 

 

โดยสรุปแล้ว จากการทบทวนวรรณกรรมที่มีนัยของการเปล่ียนแปลงโครงสร้างอายุประชากรต่อ
งบประมาณในการให้สวัสดิการต่างๆ ของภาครัฐพบว่า การศึกษาที่ผ่านมาให้ผลสอดคล้องกันว่าภาระ
งบประมาณของรัฐในการจัดสวัสดิการจะสูงขึ้นอย่างต่อเน่ืองในอนาคต (ตารางที่ 6-1) อย่างไรก็ดี การเพ่ิมขึ้น
ของค่าใช้จ่ายของสวัสดิการต่างๆ น้ัน ไม่ได้เกิดจากการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรเพียงปัจจัยเดียว
แต่มีปัจจัยอ่ืนร่วมด้วย เช่น เงินเดือน/ค่าตอบแทนของผู้ปฏิบัติงาน และกฎระเบียบต่างๆ จํานวนประชากรวัย
แรงงานที่มีแนวโน้มลดลงอาจส่งผลให้รายได้จากภาษีของรัฐลดลง สร้างข้อจํากัดแก่รัฐในการหารายได้สําหรับ
การจัดสวัสดิการให้แก่ประชาชน นอกจากน้ี จํานวนผู้สูงอายุที่กําลังเพ่ิมขึ้นเรื่อยๆ จะส่งผลให้ค่าใช้จ่ายเพ่ือ
สวัสดิการด้านผู้สูงอายุและด้านสุขภาพเพ่ิมขึ้นอย่างมีนัยสําคัญ อีกทั้งยังเป็นปัจจัยเสี่ยงต่อความม่ันคงของ
กองทุนประกันสังคม ซึ่งอาจเป็นภาระทางการเงินการคลังแก่รัฐที่จะต้องเข้ามาช่วยหากกองทุนมีปัญหา  

งานวิจัยที่ผ่านมาได้เสนอแนะวิธีการแก้ปัญหาความมั่นคงด้านการเงินการคลังของสวัสดิการหลาย
ประเภทไว้พอสมควร ทั้งน้ีข้อเสนอแนะที่เป็นรูปธรรมและสามารถดําเนินการได้ในระยะเวลาไม่นานมากนัก
เพ่ือสร้างความมั่นคงทางการคลังภาครัฐ คือ 



6-19 

1. การปฎิรูประบบภาษีเพ่ือช่วยให้ภาครัฐสามารถจัดเก็บภาษีได้เพ่ิมขึ้น ภายใต้ข้อจํากัดที่จํานวน
ประชากรไม่มีการเพ่ิมจํานวน รวมท้ังการหามาตรการที่ช่วยลดค่าใช้จ่ายในด้านต่างๆ เช่น การร่วม
จ่าย และการบริหารจัดการร่วมกับภาคส่วนอ่ืนๆ 

2. การก้าวเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ รัฐควรมีมาตรการรองรับเพ่ือส่งเสริมให้เป็นผู้สูงอายุที่มีคุณภาพ (active 
ageing) และลดภาระค่าใช้จ่ายในด้านสุขภาพของประชากรเมื่อเข้าสู่วัยสูงอายุ ไม่ว่าจะเป็นการ
ส่งเสริมและ/หรือป้องกันทางด้านสุขภาพ ตลอดจนการสนับสนุนการให้บริการดูแลระยะยาวและ
แบบประคับประคอง 

อย่างไรก็ดี หากมองในภาพรวมแล้ว คณะผู้วิจัยเห็นว่ายังมีประเด็นสําคัญบางประเด็นที่สมควรได้รับ
การศึกษาต่อไปในรายละเอียด เช่น ทําอย่างไรจึงจะสามารถควบคุมค่าใช้จ่ายของสวัสดิการด้านการ
รักษาพยาบาลให้อยู่ในระดับที่เหมาะสมและมีความย่ังยืนได้ และการศึกษาความเป็นไปได้ในการหารายได้จาก
แหล่งใหม่มาเสริมเพ่ือสร้างความย่ังยืนของสวัสดิการต่างๆ (รายละเอียดในบทที่ 8)   
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ตารางที่ 6-1  สรุปงบประมาณของภาครัฐเพ่ือการจัดสวัสดิการสังคมประเภทต่างๆ 

งานวิจัย พยากรณ์งบประมาณ 
ปีสุดท้ายท่ีพยากรณ์ 

ป ี
ยอดงบประมาณ 

(ล้านบาท) 
การศึกษา 

สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนา
ประเทศไทย (2552) 

5 แสนลา้นบาท - 7 แสนลา้นบาท 
ในปีงบประมาณ 2552-2571  

2571 7 แสน 

สํานักงานเศรษฐกจิการคลัง 
(2555) 

110,341 - 198,083 ล้านบาท 
ในปีงบประมาณ 2556 - 2576 

2576 2 แสน 

เงินเลี้ยงดบูุตร 
จิราภรณ์ แผลงประพันธ์ และ 
สมชัย จิตสุชน (2557) 

ร้อยละ 0.32 ของ GDP ในปี 2558 และลดลงเหลือ 
ร้อยละ 0.27 ในป ี2570 

2570 
ร้อยละ 0.27 ของ 

GDP 
สวัสดกิารเพื่อสร้างหลักประกันรายได้ 

ภาระจากการสมทบเงินเข้าระบบบําเหน็จบาํนาญ 
กองทุนบําเหน็จบาํนาญข้าราชการ 

สํานักงานเศรษฐกจิการคลัง 
(2555) 

11,635 - 41,603 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2556 - 2576 2576 41,603 

สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนา
ประเทศไทย (2555) 

18,729 - 50,586 ล้านบาท ในปี 2555 - 2564 2564 50,586 

บําเหน็จบาํนาญข้าราชการ 
วรวรรณ และคณะ (2553) 50,000 - 1.6 แสนล้านบาท ในปี 2553 – 2570 2570 1.6 แสน 
สํานักงานเศรษฐกจิการคลัง 
(2555) 

147,746 - 725,587 ล้านบาท ในปงีบประมาณ 2557 - 2576 2576 7.2 แสน 

สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนา
ประเทศไทย (2555) 

5.5 หมื่น - 1 แสนล้านบาทในป ี2557 - 2564 2564 1 แสน 

ณัฏฐพงศ์ (2557)  682,769 ล้านบาทในปี 2583 2583 6.8 แสน 
กองทุนการออมแห่งชาติ 

สํานักงานเศรษฐกจิการคลัง 
(2555) 

393 - 4,309 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2556 - 2576 2576 4,309 

วรเวศม์ และวรวรรณ (2553): 
บํานาญแห่งชาต ิ

22,000 ล้านบาทในปี 2553 และลดลงเหลือประมาณ 19,000 
ล้านบาทในป ี2593 

2593 19,000 

กองทุนประกันสังคม 
สํานักงานเศรษฐกจิการคลัง 
(2551) 

8,536 - 19,169 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2551 - 2601 2601 19,169 

สํานักงานเศรษฐกจิการคลัง 
(2555) 

13,893 ล้านบาทปี 2557 สูงสุดท่ี 15,832 ล้านบาทปี 2561 
และลดลงเหลือ 13,772 ล้านบาทในปี 2576 

2576 13,772 

ภาระทางการคลงัจากความมั่นคงของกองทุนประกันสังคม (ปีท่ีล้มละลาย) 
Kobsak Pootrakool and Anuk 
Serechetapongse (2007) 

ปี 2590-2600   

Chandoevwit (2006) ปี 2585   
วรวรรณ และคณะ (2553) ปี 2588   
สํานักงานเศรษฐกจิการคลัง 
(2551) 

ปี 2586   

สํานักงานเศรษฐกจิการคลัง 
(2555) 

ปี 2585   
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งานวิจัย พยากรณ์งบประมาณ 
ปีสุดท้ายท่ีพยากรณ์ 

ป ี
ยอดงบประมาณ 

(ล้านบาท) 
เอี้อมพร (2554) ปี 2582   

การจัดสวัสดกิารสําหรับผูสู้งอาย ุ
เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ 

สํานักงานเศรษฐกจิการคลัง 
(2555) 

7 หมื่น - 2.5 แสนล้านบาท ในปีงบประมาณ 2557 - 2576 2576 2.5 แสน 

สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนา
ประเทศไทย (2555) 

8 หมื่น - 1.3 แสนล้านบาท ในปี 2557 - 2564 2564 1.3 แสน 

วรวรรณ และคณะ (2557) ประมาณ 3.4 แสนล้านบาท ในปี 2587 2587 3.4 แสน 
ณัฏฐพงศ์ (2557)  298,911 ล้านบาทในปี 2583 2583 3 แสน 

ศูนย์เพื่อดูแลผูสู้งอายุ และสงเคราะห์การจัดการศพ 
สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนา
ประเทศไทย (2555) 

ค่าใช้จา่ยสําหรับศูนย์เพื่อดูแลผู้สูงอายุ และสงเคราะหก์าร
จัดการศพ: 245 – 500 ล้านบาท ในปี 2557 - 2564 

2564 500 

สุขภาพ 
สํานักงานเศรษฐกจิการคลัง 
(2555) 

3 กองทุนสุขภาพ: 220,271 - 581,059 ล้านบาท ใน
ปีงบประมาณ 2556 - 2576 

2576 5.8 แสน 

ถาวร สกลุพาณิชย์ และคณะ (ข) 
(2556) 

กองทุนประกันสังคม: 30,804 - 112,320 ล้านบาท ในปี 
2555-2574 

2574 1.1 แสน 

หลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า: 159,385 - 758,436 ล้านบาท 
ในปี 2555-2574 

2574 7.6 แสน 

สวัสดิการข้าราชการ: 62,279 - 142,499 ล้านบาท ในปี 
2555-2574 

2574 1.4 แสน 

ณัฏฐพงศ์ ทองภักดี, 2557 

ค่าใช้จา่ยด้านสุขภาพของประกันสงัคม ในช่วงปี 2555-2570 
มีอัตราการขยายตัวมากกวา่ รอ้ยละ 8 หรือประมาณ 1 แสน
ล้านบาทในป ี2570 และ ค่าใช้จ่ายตอ่หัวประมาณ 7,500 

บาทต่อป ี 

2570 1 แสน  

 
ค่าใช้จา่ยด้านสุขภาพของหลกัประกนัสุขภาพในช่วงป ี2550-
2570 มีอัตราการขยายตัวร้อยละ 9.88 และ ประมาณ 5 แสน
ล้านบาท ในปี 2570 หรือประมาณ 9,589 บาทต่อคนต่อปี  

2570 5 แสน  

 
อัตราการขยายตัวของค่าใช้จ่ายในระบบสวัสดิการข้าราชการ 
คิดเป็นร้อยละ 6.97 และในปี 2570 ประมาณ 1.4 แสนล้าน

บาท (อัตราค่าใช้จา่ย 68,166.05 บาท ต่อหัวต่อปี) 
2570 1.4 แสน  

ที่มา: รวบรวมโดยคณะวิจัย
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บทท่ี 7: การทบทวนแผนและนโยบาย 
เพื่อรองรับการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากร 

ในปัจจุบันภาครัฐได้ตระหนักถึงความสําคัญของการเตรียมพร้อมรับมือกับการเปลี่ยนโครงสร้างอายุ
ประชากรท่ีกําลังเกิดขึ้น ได้มีการจัดทําแผน/ยุทธศาสตร์ทั้งในระดับประเทศและในระดับหน่วยงานที่เก่ียวข้อง 
ในบทน้ี คณะผู้วิจัยทบทวนแผน/ยุทธศาสตร์ที่มีมิติเก่ียวกับการเตรียมพร้อมสําหรับการเปลี่ยนแปลงโครงสร้าง
อายุประชากร ทั้งระดับประเทศและระดับหน่วยงาน จํานวนทั้งสิ้น 12 แผน (ตารางที่ 7-1) และประมวล
รายงานวาระปฏิรูปที่ 30 ของสภาปฏิรูปแห่งชาติ: การปฏิรูประบบเพ่ือรองรับสังคมสูงวัย เพ่ือสังเคราะห์ว่า
แผน/ยุทธศาสตร์ที่มีอยู่ครอบคลุมประเด็นเชิงนโยบายใดบ้าง ยังมีช่องว่างทางนโยบายหรือไม่ แผน/
ยุทธศาสตร์ที่มีอยู่มีแนวทางปฏิบัติที่ชัดเจนหรือไม่ อย่างไร เพ่ือใช้เป็นข้อมูลในการวิเคราะห์และเสนอแนะ
ทิศทางของการทําวิจัยเชิงนโยบายต่อไป    

ในการสังเคราะห์แผน/ยุทธศาสตร์ดังกล่าว คณะผู้วิจัยยึดร่างแผนประชากรระยะยาว 20 ปี (พ.ศ. 
2559-2578) ของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นตัวต้ัง แผนดังกล่าว
ประกอบด้วย 3 ยุทธศาสตร์ ได้แก่ การเพ่ิมศักยภาพประชากรไทยให้สนับสนุนต่อการเจริญเติบโตของประเทศ
ที่เพียงพอ การสร้างความมั่นคงทางเศรษฐกิจและหลักประกันทางสังคมให้กับประชากรไทย และการสร้าง
ความอยู่ดีมีสุขให้กับครอบครัวไทย คณะผู้วิจัยพิจารณาเพียง 2 ยุทธศาสตร์แรกซึ่งเก่ียวข้องโดยตรงกับงานวิจัย
น้ี ในแต่ละยุทธศาสตร์ประกอบด้วยมาตรการย่อย ซึ่งจะถูกนําไปใช้เป็นกรอบการวิเคราะห์ต่อไป  

ยุทธศาสตร์การเพ่ิมศักยภาพประชากรไทยให้สนับสนุนต่อการเจริญเติบโตของประเทศที่เพียงพอ
ประกอบด้วย 3 มาตรการย่อย ได้แก่ การเพ่ิมกําลังแรงงานในตลาดแรงงาน การพัฒนาทักษะ (Skills) และ
สมรรถนะ (Competency) และ การพัฒนาด้านการเรียนรู้ (Knowledge) ส่วนยุทธศาสตร์การสร้างความ
มั่นคงทางเศรษฐกิจและหลักประกันทางสังคมให้กับประชากรไทย ประกอบด้วย 3 มาตรการย่อย ได้แก่ การ
ส่งเสริมความมั่นคงทางการเงินของประชากร การพัฒนาบทบาทของภาครัฐต่อความม่ันคงของผู้สูงอายุ และ
การบริหารจัดการเศรษฐกิจมหภาคที่ส่งเสริมความม่ันคงของประชากร (ดูรายละเอียดในภาคผนวก) ในร่าง
แผนประชากรฯ มีการระบุให้นํามาตรการต่างๆ ไปใส่ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2560-
2564) 13 (พ.ศ.2565-2569) และ 14 (พ.ศ.2570-2574) เพ่ือให้แผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติในอนาคตมี
ความสอดคล้อง ต่อเน่ือง และเช่ือมโยงกับแผนประชากรแห่งชาติ 20 ปี  

ในการสังเคราะห์แผน/ยุทธศาสตร์ต่างๆ คณะผู้วิจัยมีวิธีการและขั้นตอนดังน้ี ขั้นแรกคณะผู้วิจัยศึกษา
รายละเอียดของแผน/ยุทธศาสตร์ 11 แผนและนํามาจัดหมวดหมู่ตามมาตรการย่อย ผลการศึกษาส่วนน้ีแสดง
ไว้ในตารางภาคผนวก ต่อมาคณะผู้วิจัยจัดทําตารางสรุปว่าเน้ือหาสาระของแต่ละแผน/ยุทธศาสตร์ครอบคลุม
มาตรการย่อย (ในร่างแผนประชากรฯ) ใดบ้าง เพ่ือให้เห็นภาพรวมว่ามาตรการทั้งหมดมีแผนรองรับหรือไม่ 
จากน้ันจึงพิจารณาในภาพย่อยว่า ในแต่ละมาตรการในร่างแผนประชากรฯ แต่ละแผน/ยุทธศาสตร์มีแนวทาง
ปฏิบัติที่ชัดเจนหรือไม่ อย่างไร  

 

 

  



7-2 

ตารางที่ 7-1 รายช่ือแผน/ยุทธศาสตร์และหน่วยงานที่จัดทํา 

ชื่อแผน/ยุทธศาสตร์ ประเภท 

แผนผู้สูงอายุแห่งชาติ ฉบับท่ี 2 (พ.ศ. 2545-2564) ฉบับปรับปรุง คร้ังท่ี 1 (พ.ศ. 2552) แผนระดับชาติ 

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 11 (พ.ศ. 2555-2559) แผนระดับชาติ 

แผนประชากรในช่วงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 11 (พ.ศ. 2555-2559) แผนระดับชาติ 

แผนพัฒนาเด็กและเยาวชนแห่งชาติ พ.ศ. 2555-2559 แผนระดับชาติ 

ยุทธศาสตร์กระทรวงการพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย์ พ.ศ. 2555-2559 แผนระดับกระทรวง 

แผนยุทธศาสตร์กองทุนผู้สูงอายุ 2557-2559 แผนระดับกระทรวง 

แผนยุทธศาสตร์กระทรวงมหาดไทย พ.ศ. 2556-2561 แผนระดับกระทรวง 

ภาพรวมแผนยุทธศาสตร์กระทรวงการคลัง ประจําปีงบประมาณ 2556-2559 แผนระดับกระทรวง 

แผนปฏิบัติการและแผนการใช้จ่ายงบประมาณ กระทรวงแรงงาน: แผนปฏิบัติงานและแผนการใช้
จ่ายงบประมาณ จําแนกตามยุทธศาสตร์การจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจําปีงบประมาณ พ.ศ. 
2559 

แผนระดับกระทรวง 

แผนปฏิบัติราชการ 4 ปี (พ.ศ. 2556 - 2559) ของกระทรวงศึกษาธิการ แผนระดับกระทรวง 

ยุทธศาสตร์ ตัวชี้วัด และแนวทางการจัดเก็บข้อมูลกระทรวงสาธารณสุข ปีงบประมาณ พ.ศ. 2559 แผนระดับกระทรวง 

วาระปฏิรูปท่ี ๓๐ : การปฏิรูประบบเพ่ือรองรับสังคมสูงวัย อ่ืนๆ 

ที่มา: รวบรวมโดยคณะวิจัย 

7.1  ผลการวิเคราะห์แผน/ยุทธศาสตร์ท่ีมีมิติเก่ียวกับการเตรยีมพร้อมสําหรับการเปลีย่นแปลง
โครงสร้างอายุประชากร 

7.1.1 สรุปภาพรวมของแผน/ยุทธศาสตรท์ี่มีมิติเก่ียวกับการเตรียมพร้อมสําหรับการเปลี่ยนแปลง
โครงสร้างอายุประชากร  

ตารางที่ 7-2 แสดงให้เห็นว่า ในแต่ละมาตรการย่อยในร่างแผนประชากร 20 ปี มีแผน/ยุทธศาสตร์ใดที่
เก่ียวข้องบ้าง ในภาพรวมแล้ว ทุกมาตรการย่อยมีแผน/ยุทธศาสตร์ที่เก่ียวข้องหลายแผน และไม่มีมาตรการใด
เลยที่ไม่มีแผน/ยุทธศาสตร์ที่เก่ียวข้อง มาตรการการพัฒนาทักษะและสมรรถนะเป็นมาตรการที่มีจํานวนแผน/
ยุทธศาสตร์ที่เก่ียวข้องมากที่สุดคือ 11 แผน ในขณะที่มาตรการบริหารจัดการเศรษฐกิจมหภาคที่ส่งเสริมความ
มั่นคงของประชากรมีจํานวนแผน/ยุทธศาสตร์ที่เก่ียวข้องน้อยที่สุดคือ 3 แผน แผนผู้สูงอายุแห่งชาติฉบับที่ 2 
และแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติมีเน้ือหาครอบคลุมทุกมาตรการ   

จากการทบทวนแผน/ยุทธศาสตร์ทั้ง 12 แผนพบว่า แม้ในภาพรวมแล้วจะครอบคลุมทุกมาตรการในร่าง
แผนประชากร 20 ปี แต่ยังขาดแนวทางปฏิบัติที่ชัดเจน ดังน้ันคณะผู้วิจัยเห็นว่าช่องว่างทางนโยบายที่สําคัญ
ที่สุดในขณะนี้คือการขาดแนวทางปฏิบัติที่ชัดเจน (รู้ว่าควรจะต้องทําอะไร แต่ไม่รู้ว่าควรทําอย่างไรในทาง
ปฏิบัติ) ซึ่งส่วนหนึ่งอาจเป็นเพราะผู้วางนโยบายยังไม่ตกผลึกทางความคิด อาจยังมีบางประเด็นที่ต้องมี
การศึกษาเพ่ิมเติมเสียก่อนที่จะตัดสินใจ คณะผู้วิจัยเห็นว่าความท้าทายของแผนร่างแผนประชากร 20 ปีคือการ
ปิดช่องว่างทางนโยบายดังกล่าวโดยนําเสนอมาตรการท่ีมีแนวทางปฏิบัติที่ชัดเจนมากข้ึน โดยเฉพาะมาตรการ
ใหม่ที่ยังไม่เคยมีแนวทางดําเนินการมาก่อนในประเทศไทย เช่น การขยายช่วงอายุการทํางานของภาครัฐและ
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เอกชนให้เหมาะสมกับสาขาการผลิตและสาขาอาชีพ รวมถึงการเปลี่ยนแปลงกฎระเบียบของการรับบําเหน็จ
บํานาญของระบบประกันสังคมให้สอดคล้องกับการขยายช่วงอายุการทํางาน 

คณะผู้วิจัยเลือกใช้ร่างแผนประชากร 20 ปี เป็นตัวต้ังในการวิเคราะห์แผน/ยุทธศาสตร์อ่ืนๆ เน่ืองจาก
เห็นว่าแผนดังกล่าวครอบคลุมประเด็นสําคัญในการเตรียมความพร้อมเพ่ือเข้าสู่การเป็นสังคมสูงวัยอย่าง
ครบถ้วน แม้กระนั้น หลายมาตรการในร่างแผนประชากรฯ เองก็ยังขาดแนวทางปฏิบัติที่ชัดเจน แต่สิ่งที่พิเศษ
เก่ียวกับร่างแผนประชากร 20 ปีคือ ในส่วนที่ยังไม่มีความชัดเจนได้มีการระบุประเด็นที่ต้องการศึกษาวิจัยต่อไว้
เป็นมาตรการเร่งด่วนที่ต้องทําในช่วงแรกของแผน (พ.ศ. 2558-2559)  เช่น ศึกษาความเป็นไปได้ในการนํา
มาตรการมาใช้ และศึกษาผลกระทบที่อาจเกิดขึ้น เป็นที่น่าสังเกตว่าร่างแผนประชากร 20 ปีระบุประเด็นที่ต้อง
มีการศึกษาอย่างเร่งด่วนไว้หลายประเด็น ซึ่งอาจสะท้อนให้เห็นว่ายังมีช่องว่างการวิจัยเชิงนโยบายอยู่มาก 
อย่างน้อยในสายตาของผู้จัดทําแผน  

อย่างไรก็ดี คณะผู้วิจัยเห็นว่าประเด็นการศึกษาบางประเด็นพอจะมีองค์ความรู้อยู่บ้างแล้ว จึงอาจจะ
ไม่ใช่ประเด็นการศึกษาที่มีความสําคัญลําดับต้นๆ ประเด็นที่คณะผู้วิจัยเห็นด้วยกับร่างแผนประชากรฯ ว่าควร
มีการศึกษาอย่างเร่งด่วนเพ่ิมเติมคือประเด็นเกี่ยวกับการเพ่ิมกําลังคนในตลาดแรงงาน โดยเฉพาะการขยาย
เกษียณอายุและการทํางานต่อเน่ือง ซึ่งมีรายละเอียดดังต่อไปน้ี 

 การศึกษาเพ่ิมเติมในประเด็นการเพ่ิมกําลังแรงงานในตลาดแรงงาน  

 ศึกษาวิเคราะห์เชิงลึกสถานการณ์ความต้องการด้านกําลังแรงงานและการเกษียณอายุทั้งในภาค
การผลิตบุคลากรเข้าสู่ตลาดแรงงานและในตลาดแรงงาน โดยเฉพาะอย่างย่ิงในภาคเอกชน 

 ศึกษาวิเคราะห์เชิงลึกถึงลักษณะการขยายอายุการทํางานที่เหมาะสมสําหรับแต่ละกลุ่มสาขาการ
ผลิต ขนาดธุรกิจ ประเภท/ ระดับทักษะ/ ผลิตภาพของกําลังแรงงาน รวมถึงแนวทางการ
ปรับปรุงกรอบกติกาทางกฎหมาย ระเบียบที่เก่ียวข้องกับการเกษียณอายุที่สัมพันธ์กับการขยาย
อายุการทํางานและสิทธิประโยชน์ที่กําลังแรงงานพึงได้รับหรือสูญเสียไปเมื่อมีการปรับขยายอายุ
การทํางาน 

 ศึกษาสํารวจเก่ียวกับความอ่ิมตัวของตลาดแรงงาน โครงสร้างที่สามารถขยายตําแหน่งรองรับ
ผู้สูงอายุ รูปแบบการทํางานแบบบางเวลาท่ีเหมาะสมสําหรับผู้สูงอายุ อาชีพใดที่ผู้สูงอายุสามารถ
ทํางานได้ ศักยภาพของผู้สูงอายุในการทํางานรายอาชีพ ความสามารถในการทดแทนแรงงานของ
ผู้สูงอายุ 

 ศึกษาถึงอุปสงค์ที่แท้จริงต่อการทํางานของผู้สูงอายุ  
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ตารางที่ 7-2 ภาพรวมแผน/ ยุทธศาสตร์ทีร่องรับการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากร 
 
 
 

แผนและยุทธศาสตร์/ 
นโยบาย 

แผนผู้สูงอายุ
แห่งชาติ   
ฉบับที่ 2 

(พ.ศ. 2545-
2564) ฉบับ
ปรับปรุง ครั้ง
ที่ 1 (พ.ศ. 

2552) 
 

แผนพัฒนา
เศรษฐกิจและ

สังคม
แห่งชาติฉบับ
ที่ 11 (พ.ศ. 
2555-2559) 

แผนประชากร
ในช่วง

แผนพัฒนา
เศรษฐกิจและ

สังคม
แห่งชาติฉบับ
ที่ 11 (พ.ศ. 
2555-2559) 

ยุทธศาสตร์
กระทรวงการ
พัฒนาสังคม
และความ
มั่นคงของ
มนุษย์ พ.ศ. 
2555-2559 

 

แผน
ยุทธศาสตร์
กองทุน
ผู้สูงอายุ 

2557-2559 
 

แผน
ยุทธศาสตร์
กระทรวง 
มหาดไทย 
พ.ศ. 2556-

2561 

ภาพรวมแผน
ยุทธศาสตร์
กระทรวงการ 
คลัง ประจําปี
งบประมาณ 
2556-2559 

แผนพัฒนา
เด็กและ
เยาวชน

แห่งชาติ พ.ศ. 
2555-2559 

แผนปฏิบัติ
การและ

แผนการใช้
จ่าย

งบประมาณ 
กระทรวง

แรงงาน พ.ศ. 
2559 

แผนปฏิบัติ
ราชการ 4 ปี 
(พ.ศ. 2556 - 
2559) ของ
กระทรวง  
ศึกษาธิการ 

ยุทธศาสตร์ 
ตัวชี้วัด และ
แนวทางการ
จัดเก็บข้อมูล
กระทรวง

สาธารณสุข 
ปีงบประมาณ 
พ.ศ. 2559 

การเพิ่มศักยภาพประชากรไทยให้สนับสนุนต่อการเจริญเติบโตของประเทศที่เพียงพอ 
การเพิ่มกําลังแรงงาน
ในตลาดแรงงาน   

 
√ 

 
√ 

 
√ 

     
√ 

 
√ 

  
√ 

การพัฒนาทักษะ 
(Skills) และสมรรถนะ 
(Competency) 

 
√ 

 
√ 

 
√ 

 
√ 

 
√ 

 
√ 

 
√ 

 
√ 

 
√ 

 
√ 

 
√ 

การพัฒนาด้านการ
เรียนรู้ (Knowledge) 
 

 
√ 

 
√ 

 
√ 

 
√ 

 
√ 

 
√ 

 
√ 

 
√ 

 
√ 

 
√ 

 

การสร้างความมั่นคงทางเศรษฐกิจและหลักประกันทางสังคมให้กับประชากรไทย 
ส่งเสริมความมั่นคง
ทางการเงินของ
ประชากร 

 
√ 

 
√ 

 
√ 

 
√ 

 
√ 

 
√ 

 
√ 

 
√ 

 
√ 

  

พัฒนาบทบาทของ
ภาครัฐต่อความมั่นคง
ของผู้สูงอายุ 

 
√ 

 
√ 

 
√ 

 
√ 

 
√ 

 
√ 

     

บริหารจัดการ
เศรษฐกิจมหภาคที่
ส่งเสริมความมั่นคง
ของประชากร 

 
√ 

 
√ 

     
√ 
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7.1.2  กลยุทธ์และแนวทางปฏิบัติที่เปน็รูปธรรม 

กลยุทธ์และแนวทางปฏิบัติเพ่ือเตรียมพร้อมรับมือกับสังคมสูงวัยที่มีความชัดเจนค่อนข้างสูงปรากฏใน
ข้อเสนอของสภาปฏิรูปแห่งชาติ ในส่วนน้ี คณะผู้วิจัยรวบรวมข้อเสนอจากวาระปฏิรูปที่ 30: การปฏิรูประบบ
เพ่ือรองรับสังคมสูงวัยของสภาปฏิรูปแห่งชาติ โดยข้อเสนอที่เก่ียวข้องกับการศึกษานี้มีทั้งสิ้น 2 ข้อเสนอ ได้แก่ 
ข้อเสนอเพ่ือสร้างหลักประกันรายได้และการดํารงชีวิตให้กับผู้สูงวัยและประชากรรุ่นใหม่ และข้อเสนอเพ่ือการ
ขยายอายุเกษียณและการทํางานต่อเน่ืองของประชากรวัยทํางาน 

ข้อเสนอเพื่อสร้างหลักประกันรายได้และการดํารงชีวิตให้กับผูสู้งวัยและประชากรรุน่ใหม่ 

การที่ประชากรไทยมีอายุเฉลี่ยยืนยาวขึ้นและการที่ครัวเรือนมีจํานวนบุตรลดลง อาจส่งผลให้ผู้สูงอายุใน
อนาคตมีเงินออมไม่พอใช้และต้องพ่ึงตนเองมากข้ึน แม้ว่าในปัจจุบัน ไทยมีมาตรการหลายอย่างเพ่ือสร้างระบบ
หลักประกันทางรายได้และการดํารงชีวิตในยามชราภาพให้กับประชากร แต่ระบบบําเหน็จบํานาญหลายระบบ
ยังต้องเผชิญกับปัญหาและความท้าทาย ดังน้ี 

1) เบ้ียยังชีพผู้สูงอายุเผชิญกับความท้าทายสําคัญ 3 ประการ ได้แก่ ก. ความเพียงพอในการดํารงชีพ
เน่ืองจากเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุคิดเป็นประมาณร้อยละ 45-75 ของเส้นความยากจนด้านอาหาร ข. 
สถานะทางกฎหมายของเบ้ียยังชีพเป็นเพียงระเบียบกระทรวง ซึ่งทําให้การเมืองอาจเข้ามา
เปลี่ยนแปลงได้ง่ายบนพ้ืนฐานของแนวคิดประชานิยม และ ค. ภาระทางงบประมาณที่เพ่ิมขึ้น
เรื่อยๆ เน่ืองจากจํานวนผู้สูงอายุที่เพ่ิมขึ้นและประชากรมีอายุยืนขึ้น  

2) บํานาญข้าราชการมีภาระทางงบประมาณท่ีเพ่ิมขึ้นเรื่อยๆ เน่ืองจากจํานวนผู้สูงอายุที่เพ่ิมขึ้นและ
ประชากรมีอายุยืนขึ้น  

3) กองทุนสํารองเลี้ยงชีพมีความท้าทายด้านความครอบคลุม มีลูกจ้างจํานวนมากท่ียังไม่ได้เป็น
สมาชิกกองทุน 

4) กองทุนประกันสังคมประสบปัญหาด้านความเหมาะสมของอัตราเงินสมทบและสิทธิประโยชน์
บํานาญซึ่งจะก่อให้เกิดปัญหาต่อความย่ังยืนของระบบในระยะยาว โดยภาครัฐอาจต้องแบก
รับภาระผูกพันหากกองทุนมีปัญหาในอนาคต   

นอกจากความท้าทายที่แต่ละกองทุนกําลังเผชิญอยู่แล้ว สภาปฏิรูปแห่งชาติเห็นว่าการที่ระบบบํานาญ
ภาครัฐที่มีอยู่หลายระบบมีการบริหารจัดการแบบแยกส่วนไม่ขึ้นแก่กันและกันทําให้ขาดการประสานกันในเชิง
นโยบาย ทําให้การดําเนินงานในภาพรวมเป็นไปอย่างไร้ทิศทาง และจะทําให้ค่าใช้จ่ายภาครัฐที่เก่ียวข้องกับ
หลักประกันรายได้ของผู้สูงอายุขาดการกํากับดูแลและมีโอกาสเพ่ิมขึ้นอย่างไร้การบริหารจัดการ สภาปฏิรูป
แห่งชาติตระหนักถึงปัญหาและความท้าทายดังกล่าว และได้มีข้อเสนอเพ่ือการปฏิรูประบบบํานาญแห่งชาติ
ดังน้ี 

- เปลี่ยนสถานะของกฎหมายของเบ้ียยังชีพสําหรับผู้สูงอายุจาก “ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่า
ด้วยเบ้ียยังชีพสําหรับผู้สูงอายุ” ให้เป็น “พระราชบัญญัติบํานาญพ้ืนฐาน” และกําหนดให้มี
บํานาญพ้ืนฐานซึ่งต้ังอยู่บยหลักการสําคัญ คือ ให้ประชาชนทุกคนรวมถึงข้าราชการบํานาญหรือผู้
ที่ได้รับเงินบํานาญจากระบบอ่ืนๆ แต่ได้รับไม่ถึงจํานวนเงินบํานาญขั้นพ้ืนฐาน และบํานาญ
พ้ืนฐานต้องไม่สูงจนเกินไปจนทําให้เป็นภาระทางการคลัง โดยอาจใช้เกณฑ์เส้นความยากจนด้าน
อาหารในการกําหนดระดับของเงินบํานาญพ้ืนฐาน 
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- บูรณาการสิทธิประโยชน์ชราภาพของประกันสังคมเข้ากับกองทุนการออมแห่งชาติ  เพ่ือให้เกิด
ความย่ังยืนทางการเงินการคลังในระยะยาวของกองทุนประกันสังคม ขจัดปัญหาภาระทาง
งบประมาณของรัฐบาลในการเข้ามาจัดการภาระผูกพันในอนาคต และให้มีความชัดเจนโปร่งใสใน
การมีส่วนร่วมสมทบเงินของรัฐบาล นอกจากน้ี ควรจะต้องส่งเสริมให้กองทุนการออมแห่งชาติ
ดําเนินการเชิงรุกโดยการดึงประชากรวัยทํางานในภาคไม่เป็นทางการ (informal sector) เข้ามา
เป็นสมาชิกให้มากท่ีสุดโดยปฏิบัติงานเช่ือมโยงกับกลุ่มการออมระดับชุมชนและกลุ่มสวัสดิการ
ภาคประชาชน 

- ปฏิรูประบบกองทุนสํารองเลี้ยงชีพเพ่ือสร้างความมั่นคงทางการเงินยามชราภาพและรองรับต่อ
การเปลี่ยนงานทั้งภายในประเทศและบริบทประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (AEC) โดยเปลี่ยนระบบ
กองทุนสํารองเลี้ยงชีพให้เป็นระบบบังคับเพ่ือเพ่ิมความม่ันคงทางการเงินยามชราภาพและให้มี
ระบบบําเหน็จบํานาญแบบไม่รับประกันผลตอบแทนหรือ Defined Contribution ให้มากขึ้น 
และบูรณาการระบบกองทุนสํารองเล้ียงชีพด้วยการยุบรวมกองทุนสํารองเลี้ยงชีพให้เหลือจํานวน
น้อย ส่งเสริมให้มีการแข่งขันระหว่างกองทุน และให้ตอบสนองต่อการย้ายเงินสะสมข้ามกองทุน
ข้ามระบบ รวมทั้งส่งเสริมให้มีแผนทางเลือกการลงทุน (Investment Choice) ในแต่ละกองทุน 

- ส่งเสริมการปลูกต้นไม้มีค่า เช่น ไม้สัก ไม้แดง เป็นบํานาญชีวิตของประชาชนเพ่ือส่งเสริมการออม
ภาคสมัครใจ เพ่ือเพ่ิมความม่ันคงทางการเงินให้กับประชาชนยามสูงวัย ไม้มีค่าดังกล่าวเป็นไม้หวง
ห้ามตามกฎหมาย ต้องมีการแก้กฎหมายให้ประชาชนทั่วไปที่มีที่ดินเป็นของตัวเองสามารถปลูกได้  

เพ่ือรองรับการปฏิรูปตามแนวทางที่กําหนดข้างต้นทั้งหมดในอนาคตและเพ่ือเป็นระบบบํานาญ
แห่งชาติที่มีความย่ังยืนในระยะยาว สภาปฏิรูปแห่งชาติเห็นว่าควรมีการจัดโครงสร้างใหม่ในการอภิบาลระบบ
บํานาญแห่งชาติ โดยการต้ังคณะกรรมการนโยบายบํานาญแห่งชาติขึ้นมารับผิดชอบด้านกิจการนโยบาย
บํานาญของประเทศ และทําหน้าที่เสนอและกลั่นกรองงานด้านนโยบายบํานาญให้กับคณะรัฐมนตรี  

ข้อเสนอดังกล่าวของสภาปฏิรูปแห่งชาติได้ถูกนําเสนอต่อสาธารณะ และมีกระบวนการผลักดันเพ่ือให้
พัฒนาไปเป็นนโยบาย/ยุทธศาสตร์ของประเทศ แต่อย่างไรก็ดี ในปัจจุบัน ข้อเสนอดังกล่าวยังไม่ได้ถูกแปลงมา
เป็นแผน/ยุทธศาสตร์ของประเทศ และไม่ได้ปรากฏอยู่ในร่างแผนประชากร 20 ปี 

ข้อเสนอเพื่อการขยายอายุเกษียณและการทํางานต่อเนือ่งของประชากรวัยทํางาน 

การที่ประชากรวัยแรงงานกําลังลดลงเรื่อยๆ ทั้งจํานวนและสัดส่วน ทําให้ไทยมีความเสี่ยงต่อการขาด
แคลนแรงงานในอนาคต นอกจากน้ี คนวัยทํางานมีแนวโน้มออกจากกําลังแรงงานก่อนวัยอันควรเพ่ิมขึ้นเรื่อยๆ 
ทําให้กําลังแรงงานที่มีแนวโน้มลดลงเรื่อยๆ ย่ิงลดลงมากขึ้นอีก ทางออกหน่ึงที่มีการกล่าวถึงมากคือการขยาย
อายุเกษียณและการส่งเสริมให้ประชากรวัยทํางานสามารถทํางานต่อเน่ืองได้อย่างยาวนาน แต่มักเป็นการพูดถึง
ในหลักการแต่ไม่ลงลึกในรายละเอียดของแนวทางปฏิบัติ สภาปฏิรูปแห่งชาติมีข้อเสนอในเร่ืองดังกล่าวดังน้ี 

1. การขยายอายุเกษียณของข้าราชการ 
- ภาคราชการต้องกําหนดการขยายอายุราชการไว้เป็นนโยบาย มีเป้าหมายด้านเวลาชัดเจนเพ่ือให้

หน่วยงานสามารถปรับตัวและวางแผนกําลังคนได้ และเป็นการกระตุ้นให้ภาคเอกชนต่ืนตัวด้วย 
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- การขยายอายุเกษียณควรจํากัดเฉพาะสายงานที่ขาดแคลน ไม่ควรขยายอายุเกษียณกับสายงานท่ี
ใช้แรงงานเป็นหลัก (labor intensive) และต้องมีการปฏิรูปแนวคิดจากการใช้กําลังคนเป็นหลัก
ไปสู่การใช้เทคโนโลยีทดแทนคน 

- การขยายอายุเกษียณให้กับตําแหน่งในสายงานบริหารไม่ควรดําเนินการเป็นการทั่วไป แต่ควรทํา
เฉพาะส่วนงานที่ขาดกําลังคนและไม่สามารถดึงคนรุ่นใหม่เข้ามาบริหารได้ทัน 

- การขยายอายุเกษียณต้องคํานึงถึงผลกระทบต่อภาระทางการเงินและงบประมาณ และควร
ดําเนินการไปพร้อมกับการเลื่อนเวลาจ่ายเงินบํานาญ 

- การขยายอายุเกษียณควรดําเนินไปพร้อมกับการปรับปรุงและพัฒนาระบบราชการ โดยเน้นการ
ประเมินประสิทธิภาพในการปฏิบัติราชการ การกําหนดตัวช้ีวัดและการประเมินผลงานตาม
ตัวช้ีวัด 

2. การส่งเสริมการจ้างงานต่อเน่ืองของภาคเอกชน 
- เน่ืองจากประเทศไทยไม่มีกฎหมายบังคับให้มีการกําหนดอายุเกษียณในภาคเอกชน ดังน้ันจึงควรมี

มาตรการส่งเสริมให้เอกชนมีมาตรการการจ้างงานท่ียืดหยุ่นและส่งเสริมให้ทํางานต่อเน่ือง เช่น 
การขยายอายุเกษียณ การจ้างงานต่อเน่ืองแบบประจํา การจ้างงานแบบบางเวลา การจ้างงานให้
ทําเป็นช้ินที่บ้าน เป็นต้น โดยรัฐบาลจัดให้มีแรงจูงใจโดยมาตรการเงินอุดหนุนหรือมาตรการทาง
ภาษีอากร (สังเกตว่าข้อเสนอดังกล่าวมิได้เสนอให้มีกฎหมายบังคับการเกษียณอายุในภาคเอกชน 
แต่ให้ใช้มาตรการต่างๆ ในการส่งเสริมการจ้างงานต่อเน่ือง) 

3. การส่งเสริมการทํางานของผู้สูงอายุ 
- ให้มีกลไกเจ้าภาพที่รับผิดชอบด้านการส่งเสริมการทํางานของผู้สูงอายุโดยการประสานงานและ

ร่วมมือระหว่างกระทรวงแรงงานและกรมกิจการผู้สูงอายุ ของกระทรวงการพัฒนาสังคมและ
ความมั่นคงของมนุษย์ 

- ส่งเสริมการจ้างงานผู้สูงอายุในอาชีพที่เหมาะสมกับวัยวุฒิ ประสบการณ์ และสมรรถภาพร่างกาย
ควรมีการระบุอาชีพเป้าหมายเพ่ือให้เกิดการขับเคลื่อนที่เป็นรูปธรรม เช่น งานรักษาความ
ปลอดภัย งานทําความสะอาด ค้าขาย เป็นต้น รวมถึงส่งเสริมให้มีโอกาสทํางานอาสาสมัครเพื่อ
ชุมชนและสังคม 

- ส่งเสริมให้ธุรกิจกระจายงานให้ผู้สูงอายุได้ทํางานที่บ้าน/ภายในชุมชน เพ่ือส่งเสริมการทํางานของ
ผู้สูงอายุที่เดินทางออกไปทํางานนอกบ้านหรือนอกชุมชนลําบาก 

- ส่งเสริมผู้สูงอายุในการทําวิสาหกิจชุมชนโดยร่วมกับคนกลุ่มวัยอ่ืนๆ โดยผู้สูงอายุเป็นผู้ใช้ภูมิ
ปัญญาและออกความคิด คนรุ่นหลังช่วยในขั้นตอนการผลิต การตลาด และการส่งเสริมการขาย 

- สร้างตลาดแรงงานผู้สูงอายุทั้งในส่วนกลางและระดับจังหวัดเพ่ือเป็นศูนย์กลางแลกเปลี่ยนข้อมูล
ระหว่างนายจ้างที่ต้องการจ้างและผู้สูงอายุที่ต้องการทํางาน 

- มีมาตรการสร้างแรงจูงใจให้ภาคเอกชนจ้างงานผู้สูงอายุและปรับปรุงสภาพแวดล้อมในการทํางาน
เพ่ือรองรับการทํางานของผู้สูงอายุ เช่น การลดหย่อนภาษีอากร การประกาศเกียรติคุณ 

ข้อเสนอของสภาปฏิรูปแห่งชาติมีแนวความคิดและวิธีการปฏิบัติที่ผ่านกระบวนการกลั่นกรองมาระดับ
หน่ึงและมีความชัดเจนพอสมควร แต่ยังต้องการการศึกษาในรายละเอียดในบางประเด็นเพ่ือให้สามารถแปลง
แนวคิด/นโยบายไปสู่การปฏิบัติได้ คณะผู้วิจัยเห็นว่าประเด็นที่ควรศึกษาต่อมีดังน้ี  
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ในส่วนของการขยายอายุเกษียณของข้าราชการ คณะผู้วิจัยเห็นว่าควรมีการศึกษาเพ่ือจัดทําแผน
กําลังคนของภาครัฐในระยะยาว เช่น แผน 10 ปี เพ่ือพิจารณาว่าในระยะเวลา 10 ปีข้างหน้า แต่ละสายงานจะ
มีภาระงานมากน้อยเพียงใด แต่ละสายงานต้องการกําลังคนเพ่ิมขึ้นจากปัจจุบันเท่าใด สายงานใดที่มีความ
เป็นไปได้ในการนําเทคโนโลยีเข้ามาใช้แทนแรงงานคนและหากนําเทคโนโลยีมาใช้แล้วความต้องการกําลังคนใน
อนาคตของสายงานนั้นจะเปลี่ยนไปอย่างไร นอกจากน้ี ควรพิจารณาว่าแนวโน้มของการบรรจุข้าราชการใหม่
ในอนาคตของแต่ละสายงานเป็นอย่างไร เพ่ือใช้เป็นข้อมูลในการคาดการณ์ว่าสายงานใดบ้างที่มีโอกาสจะ
ประสบปัญหาขาดแคลนกําลังคนในอนาคต และจะขาดแคลนมากน้อยเพียงใด ทั้งน้ีเพ่ือหาข้อสรุปว่า ควร
ขยายอายุเกษียณหรือไม่ ควรขยายเกษียณอายุในสายงานใดบ้าง ควรกําหนดอายุเกษียณไว้เท่าใด และ
ผลกระทบที่อาจจะเกิดขึ้นมีอะไรบ้าง  นอกจากน้ี หากเลือกอายุเกษียณที่เหมาะสมได้แล้ว ควรปรับเลื่อนอายุ
เริ่มรับบําเหน็จบํานาญราชการออกไปให้สอดคล้องกับอายุเกษียณใหม่ด้วย  

ในประเด็นการจ้างงานต่อเน่ืองของภาคเอกชน คณะผู้วิจัยเห็นว่ายังมีช่องว่างของการวิจัยอยู่พอสมควร 
โดยหัวข้อสําคัญที่ควรได้รับการศึกษาเพ่ิมเติมได้แก่ ควรกําหนดให้มีอายุเกษียณตามกฎหมายในภาคเอกชน
เหมือนดังกรณีข้าราชการหรือไม่ หรือควรให้การขยายเกษียณอายุเป็นไปตามความความสมัครใจของฝ่าย
นายจ้างและลูกจ้าง ถ้าควรบังคับโดยกฎหมายควรกําหนดอายุเกษียณไว้เท่าใด แต่ละอาชีพควรมีอายุเกษียณ
แตกต่างกันหรือไม่ นอกจากน้ี ยังควรศึกษานโยบายการเกษียณอายุของภาคเอกชนตามรายสาขาเศรษฐกิจเพ่ือ
ทําความเข้าใจกับสภาพปัจจุบัน และศึกษาผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากการขยายอายุเกษียณตามกฎหมาย ไม่
ว่าจะเป็นผลกระทบต่อการทํางานของลูกจ้างที่กําลังจะเข้าทํางานหรือลูกจ้างที่อยู่ทํางานอยู่แล้ว เพ่ือหา
มาตรการรองรับผลกระทบที่อาจเกิดขึ้น และที่สําคัญคือการขยายอายุเกษียณควรเป็นประโยชน์ต่อทั้งนายจ้าง
และลูกจ้าง ซึ่งผลประโยชน์ร่วมดังกล่าวจะเกิดขึ้นได้จําเป็นต้องอาศัยมาตรการอ่ืนๆ เสริม เช่น การเพ่ิม
ประสิทธิภาพของแรงงานทุกช่วงวัยทั้งแรงงานในปัจจุบันและในอนาคต การดูแลสุขภาพอนามัยของแรงงาน 
การลดความเหลื่อมล้ําของการจ้างงานแรงงานต่างวัย ความยืดหยุ่นของช่ัวโมงทํางานและค่าจ้างของแรงงาน
สูงอายุ การปรับทัศนคติด้านการจ้างงานและการทํางานของผู้สูงอายุ การปรับอายุแรกรับบําเหน็จบํานาญให้
สอดคล้องเหมาะสมกับการขยายอายุเกษียณ การปรับกฎระเบียบของระบบบํานาญของประกันสังคมเพ่ือจูงใจ
ให้ลูกจ้างทํางานต่อเนื่องยาวนานมากขึ้น เป็นต้น    

7.2  สรุปช่องว่างของนโยบายและช่องว่างของการดําเนินนโยบาย 
จากที่กล่าวในบทที่ 3 การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรจะทําให้เศรษฐกิจไม่สามารถเติบโตไปได้

อย่างเคย (เทียบกับกรณีสมมติให้ไม่มีการเปล่ียนแปลงโครงสร้างอายุประชากร) การศึกษาที่ผ่านมาได้เสนอ
นโยบายหลากหลายที่สามารถช่วยบรรเทาผลกระทบทางลบที่อาจเกิดขึ้นได้ เช่น การพัฒนาคุณภาพการศึกษา 
การเพ่ิมประสิทธิภาพการผลิตของแรงงาน การส่งเสริมการพัฒนาทางเทคโนโลยี การส่งเสริมการออมและการ
ลงทุน การเพ่ิมกําลังแรงงานโดยการนําเข้าแรงงานต่างด้าวและการขยายอายุเกษียณและส่งเสริมการทํางาน
ต่อเน่ืองของประชากรวัยทํางาน จะเห็นได้ว่าหลายนโยบายเป็นนโยบายการพัฒนาประเทศ (Development 
policies) ที่ภาครัฐได้ดําเนินการมาโดยตลอดผ่านหลากหลายมาตรการและกําลังพยายามพัฒนามาตรการ
ใหม่ๆ ที่มีประสิทธิภาพสูงขึ้น เพ่ือผลักดันประเทศให้ก้าวพ้นกับดักประเทศรายได้ปานกลาง เช่น การปฏิรูป
ระบบการศึกษา การส่งเสริมการพัฒนาทางเทคโนโลยี การสร้างนวัตกรรม การส่งเสริมการออมและการลงทุน 
การพัฒนาฝีมือแรงงาน นโยบายเหล่าน้ีเป็นไปเพ่ือการพัฒนาประเทศ ซึ่งมีความสําคัญทั้งในอดีต ปัจจุบัน และ
ในอนาคตไม่ว่าจะมีการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรหรือไม่ก็ตาม เน่ืองจากนโยบายที่เก่ียวข้องกับการ
เตรียมพร้อมรับมือกับผลกระทบด้านเศรษฐกิจที่เกิดจากสังคมผู้สูงอายุมีขอบเขตกว้างขวางมาก ประกอบกับ
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การศึกษาช้ินน้ีมีข้อจํากัดทางด้านทรัพยากร คณะผู้วิจัยจึงสรุปช่องว่างของนโยบายและช่องว่างของการดําเนิน
นโยบายเฉพาะที่เก่ียวข้องกับการขยายอายุเกษียณและการส่งเสริมการทํางานต่อเน่ืองของประชากรวัยทํางาน 
ซึ่งเป็นนโยบายที่จะช่วยให้แรงงานมีรายได้หลังเกษียณเพ่ิมขึ้นและช่วยบรรเทาปัญหาการขาดแคลนแรงงาน
ของผู้ประกอบการได้ในระดับหน่ึง และเก่ียวข้องโดยตรงกับการเพ่ิมกําลังแรงงานในยามที่จํานวนประชากรวัย
แรงงานกําลังลดลง     

ในประเด็นการขยายอายุเกษียณและการส่งเสริมการทํางานต่อเน่ืองของประชากรวัยทํางาน 
แนวนโยบายหลายอย่างยังอยู่ในขั้นที่เป็นแนวคิด ยังไม่มีแนวทางและวิธีการปฏิบัติที่เป็นรูปธรรมรองรับ การ
ส่งเสริมการทํางานของผู้สูงอายุเป็นนโยบายเดียวซึ่งมีแนวทางปฏิบัติชัดเจนพอสมควร และได้มีการผลักดันและ
ขับเคลื่อนไปบ้างโดยหน่วยงานที่เก่ียวข้องแต่ทว่ายังไม่เห็นผลสําเร็จมากนัก  

ยุทธศาสตร์เรื่องการจ้างงานผู้สูงอายุของไทยได้ปรากฏในแผนยุทธศาสตร์หลายแผน เช่น แผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 11 (พ.ศ. 2555-2559) และแผนผู้สูงอายุแห่งชาติฉบับที่ 2 (พ.ศ. 2545-
2564) คณะกรรมการผู้สูงอายุแห่งชาติ (กผส.) เป็นกลไกระดับชาติซึ่งทําหน้าที่ในเชิงนโยบาย วางแผน
ยุทธศาสตร์ และติดตามผลการดําเนินงาน และมีการต้ังอนุกรรมการชุดต่างๆ ขึ้นมาเพ่ือผลักดันให้เกิดการ
ขับเคลื่อนงานที่เก่ียวกับการขยายเวลาการทํางาน แต่กผส.ยังขับเคลื่อนงานตามนโยบายของรัฐบาลในลักษณะ
ที่เป็นเชิงรับมากกว่าเชิงรุก และการดําเนินการตามภารกิจยังไม่ค่อยต่อเน่ือง และการประสานเช่ือมโยงการ
ทํางานร่วมกับหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องยังไม่สามารถทําได้อย่างเต็มที่ (กุศล, 2557) สํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (2552) ได้สรุปประเด็นช่องว่างในการขับเคลื่อนการส่งเสริมการทํางานของ
ผู้สูงอายุไว้ว่าการส่งเสริมการประกอบอาชีพและฝึกอาชีพของผู้สูงอายุยังขาดความชัดเจน และไม่สอดคล้องกับ
ความต้องการของผู้สูงอายุ ทั้งการดําเนินงานของหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องยังมีลักษณะต่างคนต่างทํา ขาดการ
กําหนดทิศทางการดําเนินการร่วมกันทั้งภายในหน่วยงานและระหว่างหน่วยงาน ส่งผลให้การดําเนินงานยังมี
ความซ้ําซ้อน   

นอกจากปัญหาและอุปสรรคในการผลักดันนโยบายที่เก่ียวข้องกับหน่วยงานรัฐแล้ว กุศล (2557) พบว่า
การขับเคลื่อนยังมีอุปสรรคอ่ืนอีก โดยเฉพาะมีกระแสต่อต้านจากผู้มีส่วนได้เสียต่างๆ เช่น บุตรหลานไม่นิยมให้
พ่อแม่ที่สูงอายุทํางานลําบากตรากตรํา เน่ืองจากเกรงจะถูกสังคมมองว่าดูแลไม่ดี แรงงานวัยหนุ่มสาวอาจมอง
ว่าผู้สูงอายุอาจมาแย่งงานทํา นายจ้างอาจไม่ต้องการจ้างงานผู้สูงอายุเน่ืองจากมีทรรศนคติว่าผู้สูงอายุ และตัว
ผู้สูงอายุเองอาจไม่ต้องการทํางาน ดังน้ัน การผลักดันนโยบายต้องอาศัยการทําความเข้าใจกับผู้มีส่วนได้เสีย
ต่างๆ ซึ่งต้องใช้เวลาค่อยเป็นค่อยไป และมีแผนการดําเนินงานและเป้าหมายท่ีชัดเจน นอกจากน้ี การศึกษาที่
ผ่านมาได้ช้ีให้เห็นว่าผู้สูงอายุสามารถทํางานต่อได้ในหลายสาขาเศรษฐกิจ เช่น ขายส่ง ขายปลีก โรงแรมและ
ภัตตาคาร (นงนุช และคณะ, 2556 ศุภชัยและคณะ, 2557) การขับเคลื่อนนโยบายในอนาคตอาจเน้นไปที่สาขา
ดังกล่าวก่อนจะขยายผลไปยังสาขาอ่ืน  

7.3  สรุป 
จากการทบทวนแผน/ยุทธศาสตร์ทั้ง 12 แผนพบว่า แม้ในภาพรวมแล้วจะครอบคลุมทุกมาตรการในร่าง

แผนประชากร 20 ปี (การเพ่ิมกําลังแรงงานในตลาดแรงงาน การพัฒนาทักษะและสมรรถนะ การพัฒนาด้าน
การเรียนรู้ (Knowledge) การส่งเสริมความม่ันคงทางการเงินของประชากร การพัฒนาบทบาทของภาครัฐต่อ
ความมั่นคงของผู้สูงอายุ และการบริหารจัดการเศรษฐกิจมหภาคที่ส่งเสริมความมั่นคงของประชากร) แต่เมื่อ
พิจารณาในรายละเอียดแล้วพบว่ายังขาดแนวทางปฏิบัติที่ชัดเจน ดังน้ันคณะผู้วิจัยเห็นว่าช่องว่างทางนโยบายที่
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สําคัญที่สุดในปัจจุบันคือการขาดแนวทางปฏิบัติที่ชัดเจน (รู้ว่าควรจะต้องทําอะไร แต่ไม่รู้ว่าควรทําอย่างไร
ในทางปฏิบัติ) ซึ่งส่วนหนึ่งอาจเป็นเพราะผู้วางนโยบายยังไม่ตกผลึกทางความคิด อาจยังมีบางประเด็นที่ต้องมี
การศึกษาเพ่ิมเติมเสียก่อนที่จะตัดสินใจ คณะผู้วิจัยเห็นว่าความท้าทายของแผนร่างแผนประชากร 20 ปีคือการ
ต้องปิดช่องว่างทางนโยบายดังกล่าวโดยนําเสนอมาตรการที่มีแนวทางปฏิบัติที่ชัดเจนมากข้ึน โดยเฉพาะ
มาตรการใหม่ที่ยังไม่เคยมีแนวทางดําเนินการมาก่อนในประเทศไทย เช่น การขยายช่วงอายุการทํางานของ
ภาครัฐและเอกชนให้เหมาะสมกับสาขาการผลิตและสาขาอาชีพ รวมถึงการเปลี่ยนแปลงกฎระเบียบของการรับ
บําเหน็จบํานาญต่างๆ ให้เก้ือหนุนกับการขยายช่วงอายุการทํางาน/หรือขยายอายุเกษียณ 
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บทท่ี 8: สรุปช่องว่างความรู้ การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุ
ประชากรกับการเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศ 

และความมั่นคงด้านการเงินของประชากร 

การลดลงอย่างต่อเน่ืองของอัตราการตายและอัตราการเจริญพันธ์ุในช่วงหลายทศวรรษท่ีผ่านมาทําให้
ประเทศไทยกําลังเผชิญกับการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรคร้ังสําคัญ จํานวนประชากรวัยเด็กและวัย
ทํางานมีแนวโน้มลดลงในขณะท่ีวัยสูงอายุมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเน่ือง การเปลี่ยนแปลงดังกล่าวจะมี
ผลกระทบในวงกว้างต่อทุกภาคส่วน และจะทําให้เกิดความท้าทายต่อการพัฒนาประเทศทั้งด้านศักยภาพการ
เติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศ และด้านความมั่นคงด้านการเงินของประชากร  

ในบทที่ 3-6 คณะผู้วิจัยได้ทบทวนและสังเคราะห์งานวิจัยที่เก่ียวข้องเพ่ือสรุปว่าองค์ความรู้ในปัจจุบันมี
อะไรบ้าง ในบทน้ี คณะผู้วิจัยนําเสนอช่องว่างความรู้และการวิจัย เพ่ือใช้เป็นข้อมูลประกอบการจัดทําแผน
ยุทธศาสตร์ของประเทศ และกําหนดหัวข้อวิจัยที่เป็นประโยชน์ต่อการเตรียมพร้อมรับมือกับการเปลี่ยนแปลงที่
จะเกิดขึ้น 

8.1  ช่องว่างความรู้ประเด็นการเปลีย่นแปลงโครงสรา้งอายปุระชากรกับการเตบิโตทางเศรษฐกิจ 
จากการลดลงของอัตราการเจริญพันธ์ุและอายุเฉลี่ยของประชากรที่เพ่ิมขึ้นเรื่อยๆ ในช่วงหลายทศวรรษ

ที่ผ่านมา ทําให้ประเทศไทยกําลังเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุโดยสมบูรณ์อย่างรวดเร็ว ประชากรวัยทํางาน (อายุ 15-59 
ปี) จะลดลงอย่างต่อเน่ือง โดยในอีก 10 ปีข้างหน้า (พ.ศ. 2568) คาดว่าประชากรวัยแรงงานจะลดลงเหลือ 
40,738,960 คน หรือร้อยละ 64.08 ของประชากรทั้งหมด และในอีก 25 ปีข้างหน้า (พ.ศ. 2583) จะลดลง
เหลือ 35,175,700 คน หรือร้อยละ 55.08 ของประชากรทั้งหมด ในขณะที่ประชากรวัยที่มีอายุมากกว่า 60 ปี
ขึ้นไปคาดว่าจะมีจํานวนเพ่ิมขึ้นเป็น 17,578,930 คน หรือร้อยละ 26.56 ของประชากรท้ังหมด ในอีก 10 ปี
ข้างหน้า และใน 25 ปีข้างหน้า จะเพ่ิมเป็น 20,519,370 คน หรือร้อยละ 32.13 ของประชากรทั้งหมด ใน 25 
ปีข้างหน้า21  

 การประมาณการจํานวนแรงงานตามกลุ่มอายุในอนาคตของวรเวศม์และคณะ (2556) สามารถฉายให้
เห็นภาพอนาคตค่อนข้างชัดว่า หากสภาพเศรษฐกิจและตลาดแรงงานของไทยไม่ได้เปลี่ยนแปลงไปจากท่ี
เป็นอยู่มากนัก คาดว่าในภาพรวมแรงงานกลุ่มอายุ 25-60 ปี จะยังมีจํานวนเพ่ิมขึ้นอีกเล็กน้อยก่อนจะเริ่มลดลง
อย่างต่อเน่ืองในราวปี 2561-2563 เป็นต้นไป แรงงานอายุตํ่ากว่า 25 ปีคาดว่าจะลดลงเรื่อยๆ ในขณะที่
แรงงานกลุ่มอายุมากกว่า 60 ปีคาดว่าจะเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเน่ือง โดยภาคการเกษตรจะเป็นภาคที่รองรับแรงงาน
สูงอายุเพ่ิมขึ้นมากที่สุด เน่ืองจากผลการประมาณการดังกล่าวเป็นภาพในโลกสมมติ ซึ่งยากจะเกิดขึ้นจริง 
คณะผู้วิจัยเห็นว่าควรมีการพัฒนาแบบจําลองเพ่ือประมาณการจํานวนแรงงาน (การจ้างงาน) ในอนาคต ทั้งใน
ภาพรวมและรายสาขาเศรษฐกิจ โดยแบบจําลองดังกล่าวควรคํานึงถึงการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากร
และปัจจัยสําคัญอ่ืนๆ ที่มีอิทธิพลต่อการจ้างงานอย่างรอบด้าน เพ่ือนําไปใช้เป็นเครื่องมือในการวางแผนเชิง
นโยบาย 

                                           
21 ข้อมูลจากประมาณการประชากรของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
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 ในสถานการณ์ที่ประชากรวัยทํางานในประเทศกําลังมีจํานวนลดลงเร่ือยๆ การวางแผนกําลังคนใน
อนาคตมีความสําคัญเป็นพิเศษ ภาคการศึกษาจําเป็นต้องผลิตคนให้ตรงกับความต้องการมากที่สุด ลดความ
สูญเสียจากการผลิตคนที่ไม่ตรงกับความต้องการของตลาดให้ได้มากที่สุด เพ่ือให้เกิดการใช้ทรัพยกรที่มีอยู่อย่าง
จํากัดให้เกิดประโยชน์สูงสุด ในปัจจุบันทุกฝ่ายล้วนทราบดีว่าจํานวนประชากรวัยทํางานกําลังลดลงเรื่อยๆ ทํา
ให้ประเทศไทยมีความเสี่ยงต่อการขาดแคลนแรงงานในอนาคต ดังน้ันจึงควรเพ่ิมกําลังแรงงานในประเทศผ่าน
การนําเข้าหรือการสนับสนุนให้ประชากรไทยเข้าสู่ตลาดแรงงานมากข้ึน และทํางานต่อเน่ืองเป็นระยะเวลา
ยาวนานขึ้นก่อนที่จะเกษียณอายุ คําถามสําคญัที่ยังตอบไม่ได้คือ ในอนาคตเราต้องการแรงงานเพ่ิมขึ้นอีกเท่าใด 
ในอุตสาหกรรมใดบ้าง และทักษะที่ต้องการเพ่ิมคืออะไร ทําให้การวางแผนกําลังคนในระยาวของภาครัฐและ
ภาคเอกชน ตลอดจนการเตรียมความพร้อมของสถานศึกษาในการผลิตบุคคลากร เพ่ือสนองความต้องการของ
ตลาดแรงงานในอนาคต ยังไม่สามารถทําได้อย่างมีประสิทธิภาพ การขาดองค์ความรู้ดังกล่าวส่วนหน่ึงอาจเป็น
เพราะขาดเครื่องมือการวิเคราะห์ที่เหมาะสม ดังน้ันการพัฒนาเคร่ืองมือในการประเมินสถานการณ์ในอนาคต
จึงเป็นพ้ืนฐานสําคัญซึ่งนําสู่ไปการกําหนดนโยบายและแนวทางดําเนินนโยบายที่เหมาะสมต่อไป 

 วิธีการประมาณการจํานวนการจ้างงาน (จํานวนแรงงาน/จํานวนตําแหน่งงาน) ในอนาคตอาจปรับจาก
วิธีการของ Bureau of Labor Statistic ประเทศสหรัฐอเมริกา ให้เหมาะสมกับบริบทของเศรษฐกิจและข้อมูล
ที่มีอยู่ของไทย หรืออาจใช้วิธีการตามกรอบแนวคิด ดังน้ี 1) การประมาณการกําลังแรงงานตามกลุ่มอายุ ซึ่ง
คํานวณโดยอาศัยประมาณการประชากรตามกลุ่มอายุและประมาณการอัตราการเข้าร่วมกําลังแรงงานตามกลุ่ม
อายุ (Labor force participation rate) 2) การประมาณการจํานวนแรงงานต่างด้าวตามกลุ่มอายุ และ 3) 
การนําการประมาณการกําลังแรงงาน และประมาณการจํานวนแรงงานต่างด้าว ไปใส่เป็นปัจจัยนําเข้าใน
แบบจําลองดุลยภาพทั่วไปซึ่งมีหลายสาขาเศรษฐกิจ และการผลิตในแต่ละภาคเศรษฐกิจซึ่งอาศัยแรงงาน
หลากหลายกลุ่มอายุ เพ่ือคํานวณหาจํานวนแรงงานท่ีใช้ในภาพรวมและแต่ละสาขาการผลิตต่อไป อน่ึง 
ข้อเสนอของคณะผู้วิจัยเป็นเพียงตุ๊กตาต้ังต้น ซึ่งมีวัตถุประสงค์เพ่ือกระตุ้นให้เกิดการถกเถียงเชิงวิชาการและ
นําไปสู่การพัฒนาแบบจําลองที่เหมาะสมในอนาคต 

การศึกษาที่ผ่านมาล้วนช้ีให้เห็นไปในทิศทางเดียวว่าการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรไปสู่สังคม
สูงอายุจะทําให้ประเทศไทยมีอัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจตํ่าลงเมื่อเทียบกับกรณีที่สมมติว่าไม่มีการ
เปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากร (counter factual) โดยผลกระทบที่เกิดขึ้นอาจมีขนาดแตกต่างกันไป
ขึ้นอยู่กับลักษณะของแบบจําลองและค่าพารามิเตอร์ต่างๆ ที่แต่ละการศึกษาเลือกใช้ ซึ่งแน่นอนว่ามีทั้งข้อดี
และข้อจํากัดแตกต่างกันไป  

คําถามว่าผลการศึกษาของแบบจําลองใดมีความน่าเช่ือถือมากที่สุดน้ัน คณะผู้วิจัยเห็นว่ายังไม่สามารถ
ตอบได้เน่ืองจากแต่ละการศึกษายังไม่ได้ใช้ความพยายามเท่าที่ควรในการแสดงให้เห็นว่าแบบจําลองที่
พัฒนาขึ้นน้ันมีศักยภาพในการประมาณการมากน้อยเพียงใด กล่าวคือ แบบจําลองสามารถจําลองตัวแปรทาง
เศรษฐกิจมหภาคที่สําคัญต่างๆ ได้ใกล้เคียงกับสิ่งที่เกิดขึ้นแล้วหรือคาดว่าจะเกิดขึ้นได้มากน้อยเพียงใด 
งานวิจัยในอนาคตควรให้ความสําคัญกับการตรวจสอบแบบจําลองมากขึ้น เพ่ือสร้างความมั่นใจในการนําผล
การศึกษาไปใช้ในการวางนโยบาย นอกจากน้ี คณะผู้วิจัยเห็นว่ายังมีช่องว่างการวิจัยอีก 2 ช่อง ซึ่งสมควรได้รับ
การเติมเต็มในอนาคต ดังน้ี 1) งานวิจัยที่ผ่านมาส่วนใหญ่ประมาณการการเปลี่ยนแปลงของแรงงานในอนาคต 
โดยอ้างอิงจากประมาณการของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติหรือจากการ
ประมาณการขององค์การสหประชาชาติ ซึ่งเป็นวิธีการที่ง่ายแต่ก็มีโอกาสเกิดความคลาดเคล่ือนสูง เน่ืองจาก
การเปลี่ยนแปลงของจํานวนประชากรไม่เท่ากับการเปลี่ยนแปลงของจํานวนแรงงาน ในอนาคตควรมีการ
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ประมาณการอัตราการเข้าร่วมกําลังแรงงานในอนาคตตามกลุ่มอายุ (Labor force participation rate) เพ่ือ
ใช้เป็นฐานในการแปลงจากจํานวนประชากรเป็นจํานวนกําลังแรงงาน เพ่ือให้การประมาณการจํานวนแรงงาน
ในอนาคตต้ังอยู่บนข้อสมมติที่ใกล้เคียงกับความเป็นจริงมากขึ้น และ 2) งานวิจัยในอนาคตควรสร้าง
แบบจําลองที่ประกอบด้วยเศรษฐกิจหลายสาขาในแบบจําลองเดียวกัน เพ่ือให้สามารถวิเคราะห์ผลกระทบของ
การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรต่อการเติบโตของสาขาเศรษฐกิจต่างๆ ได้  

การศึกษาท่ีผ่านมาได้แสดงให้เห็นว่า การนําเข้าแรงงานต่างด้าว การพัฒนาเทคโนโลยี การสะสมทุน
มนุษย์ การขยายระยะเวลาการทํางาน และการส่งเสริมการออม สามารถบรรเทาผลกระทบทางลบที่อาจ
เกิดขึ้นจากการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรได้ การศึกษาเหล่าน้ีเป็นการศึกษาเชิงวิเคราะห์เป็นหลัก มี
การกล่าวถึงนโยบายต่างๆ ในภาพกว้างโดยไม่ได้นําเสนอรายละเอียดในเชิงปฏิบัติ การศึกษาในอนาคตควรเป็น
การศึกษาเชิงนโยบายมากขึ้น โดยเน้นศึกษาถึงสภาพปัญหาที่เกิดขึ้น อุปสรรคหรือข้อจํากัดของการดําเนิน
นโยบายในปัจจุบัน และวิธีการแก้ไขปัญหาหรือการปรับปรุงนโยบายให้ดีย่ิงขึ้น 

ในเรื่องการขยายระยะเวลาการทํางานซึ่งกําลังเป็นที่สนใจในวงกว้างขึ้นเรื่อยๆ ยังมีช่องว่างของการวิจัย
อยู่พอสมควร โดยหัวข้อสําคัญที่ควรได้รับการศึกษาเพ่ิมเติมได้แก่ ควรกําหนดให้มีอายุเกษียณตามกฎหมายใน
ภาคเอกชนเหมือนดังกรณีข้าราชการหรือไม่ หรือควรให้การขยายอายุเกษียณเป็นไปตามความความสมัครใจ
ของฝ่ายนายจ้างและลูกจ้าง ถ้าควรบังคับโดยกฎหมายควรกําหนดอายุเกษียณไว้ที่อายุเท่าใด แต่ละอาชีพควรมี
อายุเกษียณแตกต่างกันหรือไม่ นอกจากน้ี ยังควรศึกษานโยบายการเกษียณอายุของภาคเอกชนตามรายสาขา
เศรษฐกิจเพ่ือทําความเข้าใจกับสภาพปัจจุบัน และศึกษาผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากการขยายอายุเกษียณตาม
กฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นผลกระทบต่อการทํางานของลูกจ้างที่กําลังจะเข้าทํางานหรือลูกจ้างที่ทํางานอยู่แล้ว เพ่ือ
หามาตรการรองรับผลกระทบที่อาจเกิดขึ้น  

8.2  ช่องว่างความรู้ประเด็นการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรกับความมัน่คงทางการ
เงินของประชากร 
เน้ือหาในบทท่ี 2 ได้แสดงให้เห็นว่า โครงสร้างอายุประชากรไทยเปลี่ยนแปลงไปอย่างมากในช่วงที่ผ่าน

มา และคาดการณ์ได้ว่าการเปลี่ยนแปลงน้ีจะเป็นไปตามแนวโน้มที่ทําให้สัดส่วนเด็กลดลงเร่ือยๆ ในขณะท่ี
สัดส่วนผู้สูงอายุเพ่ิมขึ้นเร่ือยๆ โครงสร้างอายุประชากรในระดับประเทศน้ันเมื่อกระจายย่อยลงมาเป็นระดับ
ครัวเรือนย่อมมีความสอดคล้องกันด้วย ตัวอย่างดังเช่นในรูปที่ 8-1 ในครัวเรือนตัวอย่างที่มีสมาชิกพ่อ แม่ ลูก
ประมาณ 5 คน ในปี 2500 เมื่อถึงรุ่นที่ 2 คือลูก 5 คนเป็น พ่อ แม่ ในปี 2530 แต่ละครอบครัวจะมีลูก
ประมาณ 1-2 คน และพ่อ แม่ในปี 2500 ก็เป็น ปู่ ย่า ตา ยาย ครอบครัวย่อยที่เกิดใหม่ 5 ครอบครัว ก็
สามารถเวียนกันดูแล ปู่ ย่า ตา ยาย ได้ แต่เมื่อถึงรุ่นที่ 3 ลูกๆ จากรุ่นที่ 2 ก็แต่งงานบ้าง หรืออยู่เป็นโสดบ้าง 
ครอบครัวที่แต่งงานกันก็มักมาจากครอบครัวที่มีลูกคนเดียวเหมือนๆ กัน ครอบครัวใหม่ในรุ่นที่ 3 ก็มักมีลูก 1-
2 คน หรือ ไม่มีลูกเลย แต่ครอบครัวในรุ่นที่ 3 น้ี มีภาระหนัก ทั้งจากพ่อ แม่ รุ่นที่ 2 มาเป็นปู่ ย่า ตา ยาย ใน
รุ่นที่ 3 ซึ่งสัดส่วนการดูแลจะหนักกว่าเดิม นอกจากน้ี บางครอบครัวยังอาจจะมีรุ่นทวดที่มีอายุยืนยาวขึ้น 
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รูปที่ 8-1  ตัวอย่างโครงสร้างครัวเรือนในอนาคต 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
ที่มา: คณะวิจัย 

 

โครงสร้างที่ขาดสมดุลของสัดส่วนระหว่างผู้หารายได้กับผู้พ่ึงพิงในอนาคต จําเป็นต้องอาศัยการวางแผน
และการจัดการเพ่ือรักษาระดับการใช้ชีวิตต้ังแต่ระดับครัวเรือน ชุมชน และประเทศ ให้ดีขึ้นหรือไม่แย่ไปกว่าใน
อดีต คําถามใหญ่ๆ ที่ยังคงมีอยู่คือ ทําอย่างไรครัวเรือนจึงจะสามารถหารายได้และสามารถแบกรับภาระการ
ดูแลคนพ่ึงพิงที่มีจํานวนมากข้ึน ทําอย่างไรชุมชนที่มีผู้สูงอายุมากข้ึนจะสามารถรักษาสมดุลของการให้
สวัสดิการแก่คนในชุมชน ทําอย่างไรเอกชนจึงจะมีบทบาทต่อสังคมที่มีโครงสร้างอายุประชากรท่ีเปลี่ยนไป และ
ทําอย่างไรรัฐจึงจะสามารถให้สวัสดิการแก่คนทุกช่วงวัยได้โดยไม่เป็นภาระแก่ผู้เสียภาษีมากจนเกินจะแบกรับ
ไหว คําถามเหล่าน้ีย่อมต้องการองค์ความรู้เพ่ิมเติมเพ่ือให้การวางแผนด้านการดําเนินนโยบายตรงกับประเด็น
ปัญหาที่กําลังเกิดขึ้นในอนาคตอีก 10-20 ปีข้างหน้าได้  

การวิเคราะห์ช่องว่างของความรู้ที่เก่ียวข้องกับการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรและความมั่นคง
ทางการเงิน สามารถจําแนกเป็นประเด็นกว้างๆ ที่เก่ียวข้องกับครัวเรือน ชุมชน และภาครัฐ ได้ดังต่อไปน้ี 

 

 

พ่อ แม่ 
ลูก 1 

พ่อ แม่ 
ลูก 2 

พ่อ แม่ 
ลูก 1 

พ่อ แม่ 
ลูก 2 

พ่อ แม่ 
ลูก 1 

รุ่นที่ 1 
ปี 2500 

พ่อ แม่ 
ลูก 5  

พ่อ แม่ 
ลูก 1 

รุ่นที่ 2 
ปี 2530 

ปู่ ย่า 

ตา ยาย 

รุ่นที่ 3 
ปี 2565 

พ่อ แม่ 
ลูก 1 

ปู่ ย่า 
ตา ยาย  
ทวด 

โครงสร้างอายุ  
ลูกอายุ 2 ปี พ่อแม่ อายุ 35 ปี  
ปู่ ย่า ตา ยาย อายุ 60 ปี ทวด อายุ 85 ปี 
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8.3 ภาคครวัเรือน  
แม้ว่าแนวโน้มของครัวเรือนจะเป็นครอบครัวขนาดเล็ก ครัวเรือนรุ่นใหม่อยู่อย่างอิสระมากขึ้น แต่

ความสัมพันธ์เชิงเครือญาติที่ยังคงพ่ึงพากันตามแบบอย่างวัฒนธรรมไทย การเปลี่ยนแปลงการพ่ึงพาแบบเครือ
ญาติจะเป็นอย่างช้าๆ เช่น การสํารวจในระดับประเทศพบว่าคนยังคาดหวังว่าลูกหลานจะช่วยเหลือด้าน
การเงินและการดูแลสุขภาพให้แก่พ่อแม่ หรืออย่างน้อยก็คาดหวังว่าลูกหลานจะสามารถพาพ่อแม่ไปพบแพทย์
เมื่อถึงเวลาจําเป็น ดังน้ัน ภาระด้านเวลาและการเงินที่จะตกแก่ลูกหลานจะยังคงมีอยู่ถ้าไม่สร้างความ
เปลี่ยนแปลงให้เกิดขึ้น 

การเตรียมการสําหรับผู้พ่ึงพิงคือ การเตรียมการสําหรับคนวัยเด็กและวัยสูงอายุ การเตรียมการสําหรับ
วัยเด็กน้ันเป็นภาระหน้าที่ของพ่อแม่ที่อยู่ในวัยทํางานที่จะต้องวางแผนทางการเงิน ส่วนการเตรียมการสําหรับ
วัยสูงอายุน้ันก็เป็นภาระหน้าที่ของคนวัยทํางานเช่นกัน ซึ่งงานวิจัยที่ได้ทบทวนได้ช้ีให้เห็นความสําคัญของ
ผู้สูงอายุที่จะสามารถอยู่อย่างไม่พ่ึงพิงคือ การเตรียมการในด้านที่อยู่อาศัย สุขภาพ และการเงิน ซึ่งทั้งสามด้าน
มีผลต่อความม่ันคงทางการเงินของครัวเรือน ช่องว่างของความรู้ทั้งสามด้านน้ีประกอบด้วย  

 ที่อยู่อาศัยและความเป็นอยู่ การสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือนและการสํารวจ
ผู้สูงอายุ พบว่า ผู้สูงอายุในปัจจุบันส่วนใหญ่มีบ้านเป็นของตนเอง แต่มักไม่มีเงินออมและพ่ึงพิงบุตร 
การศึกษาถึงความเป็นไปได้ในการมีระบบ reverse mortgage เพ่ือผู้สูงอายุอันเป็นหนทางหน่ึงที่
ช่วยลดภาระการพ่ึงพิงบุตร นอกจากน้ี แนวโน้มของผู้สูงอายุที่อาศัยอยู่คนเดียวมีจํานวนเพ่ิมมากขึ้น
เรื่อยๆ ซึ่งต้นทุนต่อหัวของค่าใช้จ่ายในการอยู่คนเดียวน้ันสูงกว่าการอยู่เป็นคู่หรือเป็นครอบครัว การ
ประเมินค่าใช้จ่ายของครัวเรือนประเภทต่างๆ จะช่วยสนับสนุนให้มีนโยบายที่ช่วยลดค่าใช้จ่ายของ
ผู้สูงอายุ เช่น ส่งเสริมให้ผู้สูงอายุอยู่อาศัยเป็นคู่ ไม่ว่าจะอยู่กับญาติ เพ่ือน (เพศเดียวกันหรือต่างเพศ) 
การอยู่หลายคนในบ้านยังช่วยลดความเสี่ยงจากการประสบอุบัติเหตุในบ้านและถูกปล่อยทิ้งจน
เสียชีวิตหรืออาการรุนแรงจนค่ารักษาพยาบาลแพงไปกว่าเดิม นอกจากน้ี การมีเพ่ือนอยู่ในบ้านหลัง
เดียวกันยังอาจช่วยเรื่องสุขภาพจิตของผู้สูงอายุ  

 สุขภาพ การมีสุขภาพที่ไม่แข็งแรงหรือมีโรคเรื้อรัง ทําให้กิดภาระค่าใช้จ่ายทั้งค่าเดินทางไปพบแพทย์
และการรักษาพยาบาล แม้ว่าประเทศไทยมีระบบประกันสุขภาพท่ีครอบคลุมคนไทยทุกคนทําให้
ภาระเรื่องการรักษาพยาบาลท่ีจะตกแก่บุคคลและครัวเรือนลดลงได้ แต่ถ้ามีการศึกษาแนวทางใน
การส่งเสริมด้านสุขภาพ (health protection/promotion) ก็จะทําให้ผู้สูงอายุมีสุขภาพที่ดี ช่วยลด
ค่าใช้จ่ายลงได้อีกทางหน่ึง นอกจากน้ี ภาวะการพ่ึงพิงของผู้สูงอายุอาจจะทําให้เกิดความต้องการการ
ดูแลระยะยาวที่บ้าน การศึกษารูปแบบของการดูแลระยะยาว ตลอดจนค่าใช้จ่าย และการหาแหล่ง
เงิน (financing) จึงเป็นสิ่งที่จําเป็น  

 การเงิน การเตรียมการด้านการเงินของคนวัยทํางานเพื่อรองรับผู้พ่ึงพิงที่เป็นเด็กและเพื่อตนเองเม่ือ
เข้าสู่วัยสูงอายุอาจจะเป็นสิ่งที่สําคัญที่สุด เน่ืองจากเงินสามารถแปลงเป็นสินค้าและบริการได้  
o การเตรียมการด้านการเงินสําหรับการดูแลและการศึกษาของบุตรเป็นสิ่งที่ พ่อแม่มักให้

ความสําคัญมาก คําถามคือ มากเพียงใดหรือเป็นสัดส่วนเท่าใดของรายได้จึงเหมาะสม เมื่อพ่อแม่
จํานวนมากใช้จ่ายเพ่ือบุตรจนมองข้ามการออมสําหรับตนเองในวัยเกษียณ พ่อแม่ควรทราบ
ผลตอบแทนจากการลงทุนเพ่ือการศึกษาของบุตร 
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o การเตรียมการเมื่อตนเองเข้าสู่วัยสูงอายุ การออมเงินเท่าใดจึงเหมาะสมแก่การดํารงชีพจนสิ้น
อายุขัย ทั้งน้ี อาจจะมีการต้ังเป้าหมายการออมเป็นสามระดับคือ ระดับที่หน่ึงเพ่ือบรรลุค่าใช้จ่าย
ปัจจัยสี่ ระดับที่สองเพ่ือการอยู่ที่เกินปัจจัยสี่แต่เป็นแบบพอเพียง (สมถะ) และระดับที่สามเพ่ือ
การใช้จ่ายแบบเหลือเฟือ  

o การพัฒนารูปแบบการให้ความรู้การจัดการเงินสําหรับคนทุกช่วงวัย โดยเริ่มต้ังแต่วัยเด็กจนถึงวัย
เกษียณ ทั้งประเด็น การสร้างนิสัยการออม การออมที่เพียงพอ และการจัดการเงินออม และการ
ถอนเงินออมอย่างปลอดภัยเพ่ือใช้ในวัยเกษียณ การแบ่งสัดส่วนการลงทุนเพ่ือบุตรและเพ่ือวัย
เกษียณ 

o ออกแบบการบูรณาการข้อมูลเงินออมสําหรับทุกคน เพ่ือให้แต่ละบุคคลสามารถรู้สถานะการออม
ของตนที่มีหลายรูปแบบ (เงินฝาก หุ้นกู้ หุ้น และมูลค่าสินทรัพย์ถาวรเช่น ที่ดิน หรืออ่ืนๆ) ใน
หลายสถาบันการเงิน และแสดงให้เห็นว่ามีการออมเพียงพอสําหรับใช้ในอนาคตหรือไม่ซึ่งระบบน้ี
จะเป็นระบบเตือนภัยระดับบุคคลว่าจะเป็นผู้สูงอายุที่สามารถบรรลุเป้าหมายการใช้จ่ายแบบใด 
อย่างไรก็ดี ควรมีการปกป้องข้อมูลระดับบุคคลน้ีอย่างเข้มแข็ง และห้ามรัฐนําไปใช้เพ่ือการใดๆ 
เช่น เพ่ือเก็บภาษี 

o นโยบายที่จะพัฒนาต่อจากองค์ความรู้เหล่าน้ีควรเป็นรูปธรรมจับต้องได้ เพ่ือให้เกิดการพ่ึงตนเอง
ของผู้สูงอายุ กล่าวคือ มีการจัด package ที่ควรทําสําหรับคนวัยทํางานและอาจจะมี check list 
เพ่ือให้เห็นว่าได้เตรียมการอะไรบ้างแล้ว  

o การสร้างกลไกควบคุมการสร้างหน้ีระดับครัวเรือนไม่ให้สูงเกินไป เพ่ือไม่สร้างปัญหาในการนําเงิน
ออมเพ่ือการเกษียณอายุมาใช้ก่อนเวลาที่จําเป็น 

8.4 ภาคชุมชน  
การเงินในระดับชุมชนมักเป็นเรื่องสวัสดิการ ซึ่งค่าใช้จ่ายส่วนใหญ่ใช้สนับสนุนเรื่องเกี่ยวกับการ

รักษาพยาบาล (ค่ารถ หรือค่าอ่ืนๆ ที่ไม่ครอบคลุมในสวัสดิการรักษาพยาบาล) และการตาย (เช่น การจัดงาน
ศพ) ถ้ามีผู้สูงอายุมากข้ึนเร่ือยๆ ค่าใช้จ่ายของสมาชิกในเร่ืองเหล่าน้ีก็จะเพ่ิมขึ้นด้วย เมื่อค่าใช้จ่ายเหล่าน้ีเป็น
ค่าใช้จ่ายหลัก และจะมีจํานวนมากข้ึน จึงควรหาแนวทางให้ชุมชนทําธุรกิจน้ีเพ่ือให้ผลกําไรกลับเข้าสู่ส่วนรวมใน
ลักษณะของ social enterprise จึงควรมีการศึกษาแนวทางบริหารจัดการให้กิจกรรมท่ีเกิดค่าใช้จ่ายหลักเป็น
กิจการเพ่ือสังคม ให้ผลกําไรเวียนกลับสู่ชุมชน นอกจากน้ี ในอนาคตอาจจะมีการย้ายถิ่นของผู้สูงอายุกลับ
ภูมิลําเนาเดิม เน่ืองจากการใช้ชีวิตวัยเกษียณในเมืองมีค่าใช้จ่ายที่สูงกว่า การมีผู้สูงอายุในชุมชมเพ่ิมมากขึ้นจะ
เพ่ิมความต้องการการดูแลระยะยาวในชุมชน จึงอาจทําให้กิจการดูแลผู้สูงอายุเป็นวิสาหกิจเพ่ือสังคมของชุมชน
ได้  

จากการทบทวนวรรณกรรมเห็นได้ว่า แต่ละชุมชนมีวิธีการเก็บข้อมูลที่หลากหลายข้ึนกับศักยภาพของ
ชุมชน การรวมศูนย์ข้อมูลการเงินของกองทุนชุมชนเป็นสิ่งที่ควรหาแนวทางในการดําเนินการ ข้อมูล
ประกอบด้วยรายละเอียดของกองทุนชุมชนและสถานะทางการเงิน จะทําให้สามารถวิเคราะห์โครงสร้างอายุ
ประชากรของสมาชิกแต่ละกองทุนและสถานะทางการเงินของชุมชน โดยให้มีการวิเคราะห์ที่หน่วยงานท่ี
ส่วนกลาง แล้วจึงแจ้งกลับและแนะนํากลับไปยังชุมชนเป็นรายปี เพ่ือให้ชุมชนคิดหาทางบริหารจัดการเป็น
ลําดับต่อไป 
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การบริหารจัดการเงินของกองทุนระดับชุมชนให้ได้ผลตอบแทนที่สูงเป็นความท้าทายที่สําคัญ เน่ืองจาก
กองทุนชุมชนมีที่มาของเงินคล้ายๆ กัน และมีรูปแบบการใช้เงินคล้ายๆ กัน การวิจัยเพ่ือแนะนําและให้
คําปรึกษาเก่ียวกับช่องทางการลงทุนของกองทุนชุมชนจะช่วยทําให้กองทุนมีความย่ังยืนได้ ทั้งน้ี ยังรวมถึงการ
ร่วมมือกับกองทุนการออมแห่งชาติหรือกอช. ที่สมาชิกอาจจะเป็นคนกลุ่มเดียวกันหารือร่วมกันถึงแนวทางการ
บริหารเงินอย่างไรเพ่ือเป็นประโยชน์ทั้งคนในชุมชนและกับ กอช. 

8.5 ภาครฐั  
การลดลงของประชากรวัยทํางานมีผลกระทบกับความสามารถในการหารายได้เข้ารัฐผ่านทางการเสีย

ภาษีรายได้จากการทํางาน แต่การลดลงของเด็กก็สามารถช่วยลดงบประมาณการจ่ายเงินสนับสนุนด้าน
การศึกษา ปัญหาการขาดแคลนแรงงานได้ทําให้ผู้ประกอบการไทยแก้ปัญหาด้วยการนําแรงงานต่างด้าวมา
ทดแทนแรงงานไทย เมื่อแรงงานต่างด้าวเป็นวัยเจริญพันธ์ุย่อมมีบุตรที่เกิดในประเทศไทย การปฏิบัติกับบุตร
ของทุกคนเช่นเดียวกันหมดได้เปิดโอกาสให้บุตรของแรงงานต่างด้าวได้ศึกษาในระบบการศึกษาไทย การ
วิเคราะห์ด้านผลกระทบทางเศรษฐกิจและสังคมของการให้การศึกษาแก่เด็กลูกแรงงานต่างด้าวจะช่วยให้รัฐ
สามารถวางแผนได้อย่างถูกต้อง ช่วยลดปัญหาการเจริญพันธ์ุตํ่าของคนไทย และยังอาจช่วยลดปัญหาสังคมอีก
ด้วย ปรากฏการณ์เช่นเดียวกันน้ีเคยเกิดขึ้นในยุคสมัยจอมพล ป. พิบูลสงคราม การศึกษาเชิงประวัติศาสตร์ยัง
จะสามารถช่วยให้วางแผนได้รอบคอบขึ้น  

ปัญหาด้านเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อม เป็นปัจจัยสําคัญต่อการตัดสินใจมีบุตรของคน ในขณะที่
ภาครัฐต้องการกระตุ้นให้ภาวะการเจริญพันธ์ุไม่ตํ่าเกินไป หรือไม่สูงเกินไป มีเด็กเกิดมาอยู่ในครอบครัวที่มี
คุณภาพ นโยบายที่จะสนับสนุนเหล่าน้ีควรได้รับการวิเคราะห์อย่างรอบด้าน เช่น การให้เงินสงเคราะห์แก่
ครอบครัวที่มีบุตร จะสามารถช่วยกระตุ้นการเจริญพันธ์ุ หรือช่วยทําให้เด็กมีคุณภาพทั้งกายภาย จิตใจ และ
การศึกษาดีขึ้นหรือไม่ ความคุ้มค่าของงบประมาณภาครัฐในการสร้างแรงจูงใจเป็นอย่างไร และรัฐควร
ดําเนินการต่อ หรือเพ่ิมจํานวนเงินสงเคราะห์หรือไม่ 

การสนับสนุนด้านการศึกษาเป็นสิ่งสําคัญในการพัฒนาคุณภาพของเด็ก แต่ในอนาคตการกระจายของ
เด็กในพ้ืนที่ห่างไกลเริ่มเบาบางลง การลงทุนเพ่ือการศึกษาอย่างมีคุณภาพจึงจะแพงข้ึนมาก แนวทางการใช้
เทคโนโลยีหรือนวัตกรรมการศึกษาแบบใหม่จะสามารถช่วยพัฒนาคุณภาพเด็กและช่วยลดค่าใช้จ่ายแก่ภาครัฐ 
เพ่ิมความคุ้มค่าทางการลงทุน ดังน้ัน จึงควรมีการวิเคราะห์การใช้เทคโนโลยีเพ่ือช่วยในการสอนโรงเรียน
ห่างไกลและติดตามประเมินประสิทธิผลของการใช้เทคโนโลยีด้านการศึกษาต่างๆ ในขณะเดียวกัน โรงเรียน
ห่างไกลหลายแห่งมีจํานวนเด็กลดลงจนมีพ้ืนที่ว่างในโรงเรียนมากขึ้นจนสามารถนําไปใช้ประโยชน์ด้านอ่ืนๆ จึง
ควรมีการหาแนวทางใช้พ้ืนที่ให้เกิดประโยชน์ เช่น เป็นสถานดูแลผู้สูงอายุที่มีจํานวนมากขึ้น หรือเป็นแหล่ง
เรียนรู้ร่วมกันของเด็กและผู้สูงอายุ ซึ่งกระบวนการทํางานร่วมกันระหว่างหน่วยงานรัฐเจ้าสังกัดของโรงเรียน 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และเจ้าสังกัดที่รับผิดชอบเร่ืองผู้สูงอายุจะต้องหาแนวทางปฏิบัติร่วมกัน  

การเพ่ิมขึ้นของจํานวนผู้สูงอายุเกิดขึ้นพร้อมๆ กับการเพ่ิมของภาระค่าใช้จ่ายในการดูแลผู้สูงอายุและ
การรักษาพยาบาล การวิเคราะห์ผลกระทบของการเพ่ิมค่าใช้จ่ายด้านสุขภาพต่อการสนับสนุนงบประมาณผ่าน
กองทุนต่างๆ เพ่ือให้รัฐเตรียมรับมือหาทางออกเป็นสิ่งที่ควรทําอย่างย่ิง ไม่ว่าจะเป็นแนวทางร่วมจ่าย หรือการ
หาแหล่งงบประมาณเพ่ิมเติมของภาครัฐ หรือการร่วมประกันสุขภาพกับภาคเอกชน ส่วนการดูแลผู้สูงอายุระยะ
ยาวท่ีบ้านยังขาดความรู้ทั้งด้านกําลังคน แหล่งเงิน และการบริหารจัดการอย่างเป็นระบบท่ีสามารถครอบคลุม
ผู้สูงอายุทุกคนไม่ว่าจะเป็นบทบาทของรัฐและเอกชน หรือเป็นวิสาหกิจเพ่ือสังคม 



8-8 

การดูแลผู้สูงอายุสามารถเป็นธุรกิจที่สร้างรายได้ให้กับภาครัฐได้ถ้ามีการกํากับดูแลอย่างเป็นระบบ 
แนวโน้มการเคลื่อนย้ายผู้สูงอายุจากประเทศท่ีมีรายได้สูงมาอยู่อาศัยในประเทศไทยเพ่ือใช้ทรัพยากรที่มี
คุณภาพสูงในราคาที่ถูกกว่าประเทศต้นทาง ความสามารถในการจ่ายของคนไทยตํ่ากว่าก็จะทําให้ได้ใช้
ทรัพยากรท่ีมีคุณภาพด้อยลง กลไกตลาดทําให้ผู้สูงอายุไทยอาจจะเสียเปรียบได้ การศึกษาเพ่ือให้เกิดการ
เก้ือหนุนเชิงธุรกิจในขณะที่ผู้สูงอายุไทยก็ไม่เสียประโยชน์จะช่วยให้สวัสดิการสังคมดีขึ้น  

ปัญหาความย่ังยืนของกองทุนบําเหน็จบํานาญทุกๆ กองทุน เป็นสิ่งที่ภาครัฐควรกํากับดูแลอย่างเข้มแข็ง 
มีวรรณกรรมที่ช้ีชัดให้เห็นว่ากองทุนประกันสังคมจะมีปัญหาทางการเงินในอนาคต การหาแนวทางปฏิบัติอย่าง
เป็นรูปธรรมเพ่ือแก้ปัญหาเป็นสิ่งที่จะช่วยสร้างความมั่นใจให้แก่ประชาชนและไว้ใจรัฐในการให้ความร่วมมือ
ด้านการออมเพ่ิมมากขึ้น และยังอาจให้ความร่วมมือในกองทุนอ่ืนที่เกิดใหม่ เช่น กองทุนการออมแห่งชาติ 
ความไม่ไว้วางใจอาจเป็นเหตุหน่ึงที่ทําให้อัตราการสมัครสมาชิกตํ่า การกระตุ้นให้เกิดการออมมากข้ึนจะช่วยลด
ภาระความช่วยเหลือผู้สูงอายุยากจนในอนาคตได้ 

องค์ความรู้ในแนวทางปฏิบัติเพ่ือตอบคําถาม how to หรือทําอย่างไร เป็นสิ่งที่จะช่วยให้นโยบายเกิดผล 
ตัวอย่างเช่น แนวทางในการแก้ไขปัญหา (breakthrough) ของการกระจายอํานาจ (decentralization) ของ
ภาครัฐไปสู่ท้องถิ่นเพ่ือให้เกิดการบูรณาการทํางานในระดับท้องถิ่นควรเป็นอย่างไร การจะใช้โรงเรียนที่มีพ้ืนที่
เหลือหรือวัดที่ทิ้งร้างเพื่อประโยชน์ในการอ่ืนจะบูรณาการอย่างไรให้เกิดการใช้ทรัพยากรอย่างมีประสิทธิภาพ 
องค์ความรู้ด้านแนวทางปฏิบัติควรมีควบคู่ไปกับข้อเสนอเชิงนโยบายด้วย  

ตารางที่ 8-1 สรุปช่องว่างความรู้ด้านความมั่นคงทางการเงินกับการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากร 

ระดับครัวเรือน 

1 ท่ีอยู่อาศัยและความเป็นอยู่  
การศึกษาถึงความเป็นไปได้ในการมีระบบ reverse mortgage เพ่ือผู้สูงอายุอันเป็นหนทางหนึ่งท่ีช่วย

ลดภาระการพ่ึงพิงบุตร  
แนวโน้มของผู้สูงอายุท่ีอาศัยอยู่คนเดียวมีจํานวนเพิ่มมากข้ึนเร่ือยๆ ซ่ึงต้นทุนต่อหัวของค่าใช้จ่ายในการ

อยู่คนเดียวนั้นสูงกว่าการอยู่เป็นคู่หรือเป็นครอบครัว การประเมินค่าใช้จ่ายของครัวเรือนประเภทต่างๆ จะช่วย
สนับสนุนให้มีนโยบายท่ีช่วยลดค่าใช้จ่ายของผู้สูงอายุ เช่น ส่งเสริมให้ผู้สูงอายุอยู่อาศัยเป็นคู่ ไม่ว่าจะอยู่กับญาติ 
เพ่ือน (เพศเดียวกันหรือต่างเพศ) 

2 สุขภาพ  

การมีสุขภาพท่ีไม่แข็งแรงหรือมีโรคเรื้อรัง ทําให้เกิดภาระค่าใช้จ่ายท้ังค่าเดินทางไปพบแพทย์และการ
รักษาพยาบาล แม้ว่าประเทศไทยมีระบบประกันสุขภาพท่ีครอบคลุมคนไทยทุกคนทําให้ภาระเร่ืองการ
รักษาพยาบาลท่ีจะตกแก่บุคคลและครัวเรือนลดลงได้ แต่ถ้ามีการศึกษาแนวทางในการส่งเสริมด้านสุขภาพ 
(health protection/promotion) ก็จะทําให้ผู้สูงอายุมีสุขภาพท่ีดี ช่วยลดค่าใช้จ่ายในด้านนี้ลงได้อีกทางหนึ่ง 
นอกจากนี้ ภาวะการพ่ึงพิงของผู้สูงอายุอาจจะทําให้เกิดความต้องการการดูแลระยะยาวที่บ้าน การศึกษา
รูปแบบของการดูแลระยะยาว ตลอดจนค่าใช้จ่าย และการหาแหล่งเงิน (financing) จึงเป็นสิ่งท่ีจําเป็น 

3 การเงิน  
- การเตรียมการด้านการเงินสําหรับการดูแลและการศึกษาของบุตรและผลตอบแทนจากการลงทุนเพ่ือ

การศึกษาของบุตร 
- การเตรียมการเม่ือตนเองเข้าสู่วัยสูงอายุ การออมเงินเท่าใดจึงเหมาะสมแก่การดํารงชีพจนสิ้นอายุขัย 

ท้ังนี้ อาจจะมีการตั้งเป้าหมายการออมเป็นสามระดับคือ ระดับท่ีหนึ่งเพ่ือบรรลุค่าใช้จ่ายปัจจัยสี่ ระดับท่ีสอง
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เพ่ือการอยู่ท่ีเกินปัจจัยสี่แต่เป็นแบบพอเพียง (สมถะ) และระดับท่ีสามเพ่ือการใช้จ่ายแบบเหลือเฟือ  
- การวิเคราะห์ระบบเตือนภัยระดับบุคคลว่าจะเป็นผู้สูงอายุท่ีสามารถบรรลุเป้าหมายการใช้จ่ายแบบใด  
- การสร้างกลไกการควบคุมการสร้างหนี้ระดับครัวเรือนไม่ให้สูงเกินไป เพ่ือไม่สร้างปัญหาในการนําเงิน

ออมเพ่ือการเกษียณอายุมาใช้ก่อนเวลาท่ีจําเป็น 
ระดับชุมชน 

1 แนวทางให้กองทุนสวัสดิการชุมชนสร้างผลกําไรกลับเข้าสู่ส่วนรวมในลักษณะของ social enterprise 
ซ่ึงในอนาคต อาจจะมีการย้ายถ่ินของผู้สูงอายุกลับภูมิลําเนาเดิม เนื่องจากการใช้ชีวิตวัยเกษียณในเมืองมี
ค่าใช้จ่ายท่ีสูงกว่า การมีผู้สูงอายุในชุมชมเพ่ิมมากข้ึนจะเพ่ิมความต้องการการดูแลระยะยาวในชุมชนจึงอาจทํา
ให้กิจการดูแลผู้สูงอายุเป็นวิสาหกิจเพ่ือสังคมของชุมชนได้ 

2 วิเคราะห์การรวมศูนย์ข้อมูลการเงินของกองทุนชุมชน ข้อมูลประกอบด้วยรายละเอียดของกองทุนและ
สถานะทางการเงิน ซ่ึงจะทําให้สามารถวิเคราะห์โครงสร้างประชากรของสมาชิกแต่ละกองทุนและสถานะ
ทางการเงินของชุมชน โดยให้มีการวิเคราะห์ท่ีหน่วยงานที่ส่วนกลาง แล้วจึงแจ้งกลับและแนะนํากลับไปยัง
ชุมชนเป็นรายปี เพ่ือให้ชุมชนคิดหาทางบริหารจัดการเป็นลําดับต่อไป 

3 วิเคราะห์การเชื่อมโยงการบริหารการเงิน กอช. กับกองทุนชุมชน 
ระดับรัฐ 

1 การวิเคราะห์ด้านผลกระทบทางเศรษฐกิจและสังคมของการให้การศึกษาแก่บุตรแรงงานต่างด้าว จะ
ช่วยให้รัฐวางแผนได้อย่างถูกต้อง ช่วยลดปัญหาการเจริญพันธ์ุตํ่าของคนไทย 

2 การวิเคราะห์แนวทางการกระตุ้นการเจริญพันธ์ุ ประสิทธิภาพและประสิทธิผลของนโยบาย 

3 นวัตกรรมทางด้านการศึกษาท่ีช่วยแก้ปัญหาความเบาบางของเด็กในพ้ืนท่ีห่างไกล เพ่ือเพ่ิมความคุ้มค่า
การลงทุนด้านการศึกษา 

4 ผลกระทบของการเพิ่มค่าใช้จ่ายด้านสุขภาพต่องบประมาณ เพ่ือเตรียมแก้ปัญหาภาระทางการคลัง เช่น 
ระบบการร่วมจ่าย หรือการหาแหล่งงบประมาณเพิ่มเติม การทําประกันร่วมกับเอกชน 

5 ระบบการดูแลระยะยาวท่ีบ้าน ท้ังในด้านการสนับสนุนจากรัฐ การร่วมจ่ายจากประชาชน การบริหาร
จัดการร่วมกับภาคเอกชน ชุมชน และท้องถ่ิน 

6 การส่งเสริมธุรกิจดูแลผู้สูงอายุจากต่างประเทศ และนํารายได้มาเกื้อหนุนแก่คนไทย 
โดยรวม 

1 แนวทางในการแก้ไขปัญหา (breakthrough) ของการกระจายอํานาจของภาครัฐไปสู่ท้องถ่ินเพ่ือช่วยลด
ภาระการจัดสวัสดิการของรัฐ โดยเฉพาะในประเด็นด้านกฎหมาย 

2 งานวิจัยเร่ืองแนวทางปฏิบัติ (how to) อะไรท่ีเป็นปัญหา/อุปสรรคต่อการนํานโยบายไปสู่การปฏิบัติ 
และควรแก้ไขอย่างไร (โดยเฉพาะเร่ืองความย่ังยืนของกองทุนบําเหน็จบํานาญ) รวมท้ังการบูรณาการของ
กระทรวงต่างๆ เพ่ือให้สามารถแปลงจากนโยบายไปสู่การปฏิบัติได้อย่างราบร่ืน มีประสิทธิภาพ มีความต่อเนื่อง
และย่ังยืน 
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ภาคผนวก1: รางแผนประชากรระยะยาว 20 ป (พ.ศ. 2559-2578) 

 

วิสัยทัศน 

ประชากรไทยทุกคนมีสวนในความเจริญเติบโตของประเทศและมีคุณภาพชีวิตท่ีดี 

พันธกิจ 

1. พัฒนาศักยภาพของประชากรไทยใหเพียงพอตอการสรางความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศ 

2. สงเสริมใหประชากรไทยทุกคนมีความมั่นคงทางเศรษฐกิจและมีหลักประกันทางสังคมสามารถ
พึ่งตนเองไดอยางยั่งยืนในอนาคต 

3. สงเสริมการสรางความอยูเย็นเปนสุขใหกับครอบครัวไทย 

วัตถุประสงค 

1. เพื่อใหประเทศไทยมีขนาดและโครงสรางประชากรท่ีเหมาะสมในการรักษาการเจริญเติบโตของ
ประเทศอยางตอเนื่องและยั่งยืน 

2. เพื่อใหประชากรไทยมีความมั่นคงทางเศรษฐกิจ และมีหลักประกันทางสังคมท่ีเพียงพอและท่ัวถึง 

3. เพื่อใหสังคมไทยมีครอบครัวท่ีอบอุน เพื่อเปนแหลงบมเพาะประชากรท่ีมีคุณภาพออกสูสังคมไทย 

เปาหมายการพัฒนา  

1. ประชากรไทยทุกชวงวัยไดรับการพัฒนาท่ีเหมาะสม มีศักยภาพเพิ่มข้ึน มีสวนรวมในการขับเคล่ือน
ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศไดอยางตอเนื่องและยั่งยืน 

2. ประชากรไทยทุกคนมีความมั่นคงทางการเงิน ไดรับสวัสดิการทางสังคมท่ีเพียงพอ สามารถพึ่งตนเอง
ไดหลังวัยทํางาน 

3. สังคมไทยมีครอบครัวท่ีเขมแข็งอบอุน สมาชิกทุกคนในครอบครัว รูจักหนาท่ี ความรับผิดชอบและเอื้อ
อาทรตอคนในครอบครัว 

 สรุปยุทธศาสตรและมาตรการ 

1. การเพิ่มศักยภาพประชากรไทยใหสนับสนุนตอการเจริญเติบโตของประเทศท่ีเพียงพอ 

1.1 การเพิ่มกําลังแรงงานในตลาดแรงงาน เพื่อใหมีกําลังแรงงานท่ีเพียงพอตอการเติบโตของประเทศ และ
มีศักยภาพสามารถขับเคล่ือนความเจริญเติบโตของประเทศไดอยางยั่งยืน 

• สงเสริมและจูงใจใหสตรีเขามามีสวนรวมในตลาดแรงงานเพิ่มข้ึน รวมท้ังการพัฒนารูปแบบการ
ทํางานแบบบางเวลา (Part-Time Jobs) สําหรับสตร ี

• จัดระบบการศึกษาใหมีความยืดหยุน ในดานเวลาเรียนของผูเรียนโดยการใชเทคโนโลยีตางๆเขา
มาเสริมในระหวางการเรียน เพื่อใหผูเรียนสามารถทํางานระหวางเรียนได 

• นําเขาแรงงานตางดาวท่ีมีทักษะสูงเพื่อนํามาใชแกปญหาการขาดแคลนแรงงานในบางสาขา 
รวมท้ัง บริหารจัดการและบังคับใชพรบ.การทํางานของแรงงานตางดาวอยางมีประสิทธิภาพและ
โปรงใสเพื่อควบคุมและอํานวยความสะดวกในการเคล่ือนยายแรงงานในระดับไรฝมือ และกึ่งฝมือ
จากประเทศเพือ่นบาน 
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• ขยายชวงอายุการทํางานของประชากรท้ังภาครัฐ และเอกชนใหเหมาะสมกับสาขาการผลิตและ
สาขาอาชีพใหสอดคลองกับความตองการของตลาดแรงงาน โดยปรับปรุงกฎ ระเบียบท่ีเกี่ยวของ
กับการเกษียณอายุ รวมถึงระบบบําเหน็จบํานาญของระบบประกันสังคมใหสอดคลองกับการ
ขยายชวงอายุการทํางาน 

• สงเสริมและพัฒนาทักษะเพื่อเพิ่มโอกาสการทํางานท่ีเหมาะสมกับวัยสูงอายุโดยการสรางแรงจูงใจ 
ใหภาคเอกชนดําเนินการขยายชวงอายุการทํางานของพนักงานรวมท้ังการพัฒนารูปแบบการ
ทํางานแบบบางเวลา (Part-Time Jobs) สําหรับผูสูงอายุ 

1.2 การพัฒนาทักษะ (Skills) และสมรรถนะ (Competency) เพื่อใหประชากรไทยไดรับการพัฒนา
ศักยภาพใหสูงข้ึน และสามารถเปนผูประกอบการไดมากข้ึน เพื่อใหสามารถสรางรายไดเพื่อเปน
คาใชจายในการเล้ียงดูครอบครัว และสามารถสรางมูลคาเพิ่มใหกับเศรษฐกิจไทยไดอยางเพียงพอ 

• สรางเสริมศักยภาพแกกําลังแรงงานใหสามารถแขงขันในตลาดแรงงานไดกับผูมีความรูในสาขา
วิชาชีพตางๆ จากในและนอกประชาคมอาเซียน เพื่อรักษาการมีงานทําสําหรับกําลังแรงงานใน
ประเทศ 

• สรางประชากรท่ีมีผลิตภาพสูงเพื่อสรางรายไดท่ีสูงข้ึนใหกับประเทศ โดยการนําองคความรู
สมัยใหม ทางดานวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีเขามาใชในระบบการเรียน การสอน เพื่อเพิ่มความรู
ดานวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีสมัยใหม 

• เสริมสรางองคความรูและศักยภาพดานการเปนผูประกอบการใหแกประชากรวัยแรงงานเพื่อสราง
งานในการผลิตสินคาและบริการใหเพียงพอตอความตองการของประเทศ 

• สนับสนุนและพัฒนาทักษะผูประกอบการในภาคเกษตร อุตสาหกรรม และบริการใหใชระบบการ
บริหารจัดการสมัยใหม และปรับเปล่ียนเทคโนโลยีการผลิตสมัยใหมเขามาทดแทนการผลิตท่ีใช
แรงงานแบบเขมขน 

• เสริมสรางและพัฒนาประชากรในภาคเกษตรกรรมใหเปนเกษตรสมัยใหม โดยการพัฒนาแรงงาน
เกษตรในดานเทคโนโลยีและนวัตกรรม 

1.3 การพัฒนาดานการเรียนรู (Knowledge) เพื่อใหประชากรไทยสามารถเพิ่มศักยภาพในการผลิตสินคา
และบริการท่ีสรางมูลคาไดมากข้ึน 

• เพิ่มบทบาทหนาท่ีของมหาวิทยาลัยในการเขามามีสวนชวยประชาคมธุรกิจในการพัฒนาธุรกิจ
ภาคเอกชนมากยิ่งข้ึน และชวยสรางประชากรวัยทํางานใหสามารถเปนผูประกอบการไดมากยิ่งข้ึน 

• สงเสริมการเรียนการสอนและการวิจัยในสาขาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีใหมีการเช่ือมโยงกับ
ภาคเอกชนเพื่อสรางนวัตกรรมและสามารถนํามาใชในการพัฒนาการผลิตและการเพิ่มผลิตภาพ
แรงงานในภาคเกษตร อุตสาหกรรม และบริการ 

• พัฒนาดานการเรียนรูเพื่อพัฒนาภาคเกษตรกรรมในอนาคตใหมีสวนสําคัญ โดยมีกลไกในการสราง
เกษตรกรรมสายพันธุใหมท่ีมีความสามารถเปนนักบริหารหรือผูประกอบการได เพื่อดึงดูดคนรุน
ใหมและ/ หรือลูกหลานเกษตรกรใหสนใจภาคเกษตรกรรมและนําทักษะท่ีไดจากการศึกษาใน
ระดับอุดมศึกษาไปใชในการสืบทอดอาชีพเกษตรกรรม อันจะนําไปสูการเพิ่มมูลคาเพิ่มและผลิต
ภาพของภาคเกษตรกรรมในอนาคต 
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• เพิ่มบทบาทของมหาวิทยาลัยในลักษณะของความเช่ือมโยงกับภาคอุตสาหกรรมการผลิตและ
ชุมชน (I-C-U: Industry-Community University) ใหเขามามีสวนรวมในการพัฒนาประชากรใน
ชุมชนและทองถ่ิน เพื่อใหทองถ่ินและชุมชน สามารถผลิตสินคาและบริการท่ีสรางมูลคามากข้ึน
และตอบสนองความตองการของภาคธุรกิจได 

2. การสรางความมั่นคงทางเศรษฐกิจและหลักประกันทางสังคมใหกับประชากรไทย 

2.1 สรางเสริมความมั่นคงทางการเงินของประชากร เพื่อใหประชากรไทยมีระบบความมั่นคงทางการเงิน
และหลักประกันทางรายไดของวัยแรงงานท้ังในระบบและนอกระบบ รวมท้ังมีการออมภาคครัวเรือน
สูงข้ึน 

• สงเสริมใหประชากรวัยแรงงานเตรียมความพรอมในการสรางหลักประกันทางการเงินโดยการออม
และการลงทุนต้ังแตวัยเริ่มทํางาน 

• ส่ือสารและรณรงคใหความรูท่ีเกี่ยวของกับบริการทางการเงินและการลงทุนและสรางส่ิงจูงใจ
เพื่อใหประชากรโดยเฉพาะผูท่ีมีรายไดระดับกลาง และระดับลางใหสามารถเขาถึงตลาดเงิน ตลาด
ทุน และผลิตภัณฑทางการเงินในรูปแบบท่ีมีความหลากหลายมากยิ่งข้ึน อาทิ พันธบัตร ประกัน
ชีวิต กองทุนประเภทตางๆ เปนตน เพื่อจูงใจและสงเสริมการออมในระยะยาวท่ีใหผลตอบแทนใน
อัตราท่ีเหมาะสม เพียงพอสําหรับการใชจายเมื่อเขาสูวัยสูงอายุ 

• ปรับทัศนคติของประชากรวัยแรงงานใหมีความรู ความเขาใจ และเห็นถึงความสําคัญของการ
เตรียมความพรอมทางการเงินเพื่อยามชราภาพ 

• สงเสริมและใหความรู ความเขาใจกับประชาชนในเรื่องการออมและการลงทุน (Monetary 
Awareness) เพื่อเปนการสงเสริมการออมครัวเรือน 

• สงเสริมและกํากับดูแลการออมภาคประชาชนในระดับชุมชน 

2.2 พัฒนาบทบาทของภาครัฐตอความมั่นคงของผูสูงอายุเพื่อเปนการสรางความมั่นคงทางรายได สําหรับ
ในการดํารงชีวิต ไดอยางพอเพียงในยามชราภาพจนถึงวันส้ินอายุขัย 

• สรางความมั่นคงทางดานการเงินยามชราภาพ โดยเพิ่มความสามารถในการบริหารจัดการเงินออม
ของตนเองจนถึงวันสุดทายของชีวิต เพื่อสรางความอุนใจใหกับประชาชน ภาครัฐจึงควรจัดใหมี
ระบบบํานาญภาครัฐเพื่อเปนหลักประกันทางการเงินยามชราภาพใหครอบคลุมประชากรทุกกลุม
อาชีพ โดยเนนการผสมผสานระบบบํานาญท้ังแบบผูรับบํานาญมีสวนรวมจาย (contributory 
system) และแบบผูรับบํานาญไมมีสวนรวมจาย (non-contributory system) และธํารงความ
มั่นคงของระบบบํานาญและภาระคาใชจายภาครัฐภายใตบริบทของสังคมสูงวัย นอกเหนือจาก
การจัดใหมีบํานาญแลวควรสนับสนุนใหมีระบบการชวยเหลือดานการบริหารจัดการเงินออมและ
ทรัพยสินเพื่อสรางความมั่นคงทางการเงินใหกับผูสูงอายุท่ีมีเงินออม เพื่อใหสามารถบริหารจัด
การเงินออมและทรัพยสินท่ีมีอยูใหเพียงพอจนวันสุดทายของชีวิต 

• สรางความมั่นคงดานสุขภาพ โดยภาครัฐควรดําเนินการท่ีเสริมกับส่ิงท่ีมีอยูแลว เชน นโยบาย
หลักประกันสุขภาพท่ีชวยเหลือผูสูงอายุท่ีเจ็บปวยดวยการรักษาพยาบาล (Curative Care) และ
การสงเสริมสุขภาพใหผูสูงอายุดูแลสุขภาพของตนผานการลดปจจัยเส่ียงเชิงพฤติกรรมระดับ
บุคคล อันจะสงผลตอการเกิดโรคตอไป (Preventive Care) เปนตน โดยสรางสภาพแวดลอมท่ี



ผ-4 

เปนประโยชนตอสุขภาพได เชน การสรางพื้นท่ีสีเขียวใหมากข้ึน การสรางสวนสาธารณะให
ผูสูงอายุมีพื้นท่ีออกกําลังกาย เปนตน และสนับสนุนใหผูสูงอายุดูแลสุขภาพของตนเองดวย 

• สรางความมั่นคงในดานการใชชีวิตประจําวัน โดยการจัดใหมีระบบการดูแลผูสูงอายุระยะยาว โดย
การมีสวนรวมของชุมชนและองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพื่อการสนับสนุนครอบครัวในการดูแล
ผูสูงอายุ รวมท้ังรัฐบาลควรสนับสนุน สงเสริม และกํากับดูแลภาคเอกชนและภาคองคกรไม
แสวงหากําไรในการจัดบริการดูแลผูสูงอาย ุ

2.3 บริหารจัดการเศรษฐกิจมหภาคท่ีสงเสริมความมั่นคงของประชากรเพื่อใหเงินออมทรัพยสินและ
บํานาญของผูสูงอายุเปนหลักประกันทางการเงินท่ีมั่นคงไปจนถึงวันสุดทายของชีวิต 

• กําหนดนโยบายเศรษฐกิจมหภาคใหเอื้อตอการบริหารการเงินของประชากรในสังคมสูงวัย เชน 
ควบคุมอัตราเงินเฟอ โดยรัฐบาลไมควรกระตุนการใชจายของประชากรมากจนเกินพอดี 

• สรางแรงจูงใจในการออมและการลงทุนยามชราภาพ เพิ่มผลประโยชนดานการออมและการลงทุน
ระยะยาวเพื่อยามชราภาพ และรักษาอัตราดอกเบ้ียเงินฝากสําหรับการออมเพื่อเกษียณอายุ เพื่อ
เปนแรงจูงใจในการออมไวใชจายหลังวัยทํางานไดอยางพอเพียง 

3. การสรางความอยูดีมีสุขใหกับครอบครัวไทย 

3.1 การทํางานกับครอบครัว การสรางความสมดุลระหวางการทํางานกับการสรางความมั่นคงของ
ครอบครัวและเล้ียงดูบุตร บนหลักแหงความเสมอภาคระหวางชายหญิง เพื่อใหประชากรแตงงานมาก
ข้ึน และ/ หรือ เร็วข้ึน และสามารถมีบุตรตามท่ีตองการได 

• กําหนดแนวทางการสนับสนุนการมีบุตรและเล้ียงดูบุตร ความสมดุลระหวางทํางานกับการสราง
ความมั่นคงของครอบครัว 

• พัฒนาบทบาทหญิงและชายในการเสริมสรางสถาบันครอบครัว การแบงปนบทบาทหนาท่ีความ
รับผิดชอบรวมกันในดานการเล้ียงดูบุตร โดยการรณรงคปรับทัศนคติในการเล้ียงดูบุตรของชาย
เพิ่มข้ึน 

• กําหนดมาตรการจูงใจสําหรับสถานประกอบการในดานการลาของบิดาและมารดาเพื่อเล้ียงดูบุตร 
โดยถือเปนการลงทุนในทุนมนุษย (Investment in human capital) ไมใชเปนการไดประโยชน
ของแตละครอบครัวหรือแตละบุคคลในบริบทของตลาดแรงงานท่ีมีความยืดหยุนเอื้อตอการ
กลับมาทํางานในตําแหนงเดิมได 

3.2 เด็กกับครอบครัว การสนับสนุนใหประชากรไทยสามารถทํางานในตลาดแรงงานและดูแลบุตรของตน
ใหเปนประชากรคุณภาพได 

• สงเสริมใหผูมีบุตรไดมีเวลาในการเล้ียงดูบุตรมากข้ึน โดยเฉพาะในชวงวัยแรกเกิดถึง 3 ป ไดอยู
รวมกัน และทําหนาท่ีบมเพาะใหบุตรเปนประชากรคุณภาพสูสังคมอยางใกลชิดและมีคุณภาพมาก
ข้ึนจากบิดาและมารดา บนหลักแหงความเสมอภาคในการแบงปนบทบาท และความตระหนักรูถึง
บทบาทท่ีจําเปนของบิดาและมารดาตอพัฒนาการท่ีแตกตางกันตามชวงวัยของเด็ก เนื่องจาก
พัฒนาการของเด็กแตละชวงเวลาและชวงวัยนั้น บางชวงตองการบิดาเปนผูดูแลหลัก บางชวง
ตองการมารดาเปนผูดูแลหลัก บางชวงตองการท้ังบิดาและมารดาในการดูแล 
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• สงเสริมใหมีการพัฒนาเด็กอยางมีคุณภาพตามศักยภาพตอเนื่องทุกชวงวัย ท้ังรางกาย จิตใจ และ
สติปญญา คุณธรรมและจริยธรรม การสนับสนุนศูนยใหนมมารดาในสถานท่ีทํางาน การเขาถึง
ศูนยพัฒนาเด็กเล็กท่ีมีคุณภาพมาตรฐานในสถานท่ีทํางานในชุมชนใกลสถานท่ีทํางานครอบคลุม
พื้นท่ีความตองการตางๆอยางท่ัวถึง 

• กําหนดมาตรการจูงใจทางดานการเงินและการคลังใหทุกภาคสวนของสังคมท้ังภาครัฐ ภาคเอกชน
และองคกรปกครองสวนทองถ่ินเขามามีบทบาทในการพัฒนาและสงเสริมสถาบันครอบครัว การ
พัฒนาเด็กและเยาวชนท่ีไดคุณภาพมาตรฐานในชุมชนและสถานท่ีทํางานมากข้ึน 

3.3 เด็กและผูสูงอายุท่ียากจน การสรางความมั่นคงทางเศรษฐกิจและสังคมในครอบครัวท่ียากจน เพื่อให
ประชากรวัยเด็กและผูสูงอายุท่ียากจนสามารถดํารงชีวิตอยางอยูดีมีสุขและพึ่งตนเองได 

• สรางเสริมความสัมพันธระหวางประชากรสามวัยในชุมชนในการรวมกันพัฒนาคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึน
ในแตละวัย มีภูมิคุมกัน และสามารถปรับตัวตอการเปล่ียนแปลงไดดีข้ึน ท้ังทางรางกาย จิตใจ 
และสติปญญา คุณธรรมและจริยธรรม 

• สรางงานในพื้นท่ีซึ่งประสบภาวะครอบครัวแหวงกลาง มีประชากรวัยเด็กและผูสูงอายุยากจนซึ่ง
ตองอยูกันตามลําพัง เชน ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ เปนตน 

• กําหนดแนวทางใหประกันสังคมครอบคลุมทุกอาชีพ เพื่อลดความยากจนในกลมผูสูงอายุ 

• วางระบบการดูแลเด็กและผูสูงอายุอยางสมดุลบนรากฐานท่ีสําคัญท้ัง 3 ดานท่ีสอดรับกัน ไดแก 
ครอบครัว (บทบาทของครอบครัวในการดูแลญาติ พี่ นอง ลูก หลานของตนเอง) กลไกตลาด 
(อาทิ เครื่องมือทางการเงินรูปแบบตางๆ) และบทบาทของภาครัฐ (นโยบาย และกองทุนตางๆท่ี
ภาครัฐสรางระบบสวัสดิการสังคม) 
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ภาคผนวก 2: แผน/ ยุทธศาสตรท่ีรองรับการเปลี่ยนแปลงโครงสรางอายุประชากร (มิติการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและความม่ันคงทางการเงินของประชากร) 

 

ตารางภาคผนวกท่ี 2.1: แผนผูสูงอายุแหงชาติ ฉบับท่ี 2 (พ.ศ. 2545-2564) ฉบับปรับปรุง ครั้งท่ี 1 (พ.ศ. 2552) 

รางแผนประชากรระยะยาว 20 ป (พ.ศ. 2559-2578) 
กลยุทธ / แนวทางปฏิบัต ิ

ยุทธศาสตร นโยบาย 
1. การเพิ่มศักยภาพประชากรไทยใหสนับสนุนตอ

การเจริญเติบโตของประเทศท่ีเพียงพอ 
การเพิ่มกําลังแรงงานในตลาดแรงงาน   1. มาตรการสงเสริมดานการทํางานและการหารายไดของผูสูงอายุ 

1.1 สงเสริมการทํางานทั้งเต็มเวลาและไมเต็มเวลา ทั้งในระบบและนอกระบบ 
การพัฒนาทักษะ (Skills) และสมรรถนะ 
(Competency) 

1. มาตรการสงเสริมดานการทํางานและการหารายไดของผูสูงอายุ 
1.1 สงเสริมการฝกอาชีพและจัดหางานใหเหมาะสมกับวัยและความสามารถ 

2. มาตรการสงเสริมการรวมกลุมและสรางความเขมแข็งขององคกรผูสูงอายุ 
2.1 สงเสริมการจัดต้ังและดําเนินงานชมรมผูสูงอายุและเครือขาย 
2.2 สนับสนุนกิจกรรมขององคกรเครือขายผูสูงอายุ 

3. มาตรการสงเสริมและสนับสนุนการพัฒนาบุคลากรดานผูสูงอายุ 
3.1 สงเสริมและสนับสนุนใหมีการผลิตหรือฝกอบรมบุคลากรดานผูสูงอายุ ในระดับวิชาชีพอยางเพียงพอและมี

มาตรฐาน 
3.2 กําหนดแผนการผลิตบุคลากรดานผูสูงอายุใหเหมาะสมและเพียงพอตอความตองการของประเทศและดําเนินการ

ติดตามอยางตอเน่ือง 
การพัฒนาดานการเรียนรู (Knowledge) 1. มาตรการการใหการศึกษาและการเรียนรูตลอดชีวิต 

1.1 สงเสริมการเขาถึง และพัฒนาการจัดบริการการศึกษา และการเรียนรูตอเน่ืองตลอดชีวิต ทั้งการศึกษาในระบบ 
นอกระบบ และการศึกษาตามอัธยาศัย เพื่อความเขาใจชีวิตและพัฒนาการในแตละวัย และเพื่อเตรียมตัวเขาสูวัย
สูงอายุที่เหมาะสม 

1.2 รณรงคใหสังคมตระหนักถึงความจําเปนของการเตรียมการเขาการเปนผูสูงอายุ 
2. มาตรการสนับสนุน และสงเสริมการวิจัย และพัฒนาองคความรูดานผูสูงอายุสําหรับการกําหนดนโยบาย และการ

พัฒนาการบริการหรือการดําเนินการที่เปนประโยชนแกผูสูงอายุ 
3. มาตรการพัฒนาระบบขอมูลทางดานผูสูงอายุใหถูกตองและทันสมัย โดยมีระบบฐานขอมูลที่สําคัญดานผูสูงอายุที่งาย

ตอการเขาถึงและสืบคน 
2. การสรางความม่ันคงทางเศรษฐกิจและ

หลักประกันทางสังคมใหกับประชากรไทย 
สง เส ริมความมั่นคงทางการเงินของ
ประชากร 

1. มาตรการสงเสริมดานการทํางานและการหารายไดของผูสูงอายุ 
1.1 สงเสริมการรวมกลุมในชุมชนเพื่อจัดทํากิจกรรมเสริมรายไดโดยใหผูสูงอายุสามารถมีสวนรวม 
2. มาตรการดานรายได 

2.1 สงเสริมใหผูสูงอายุทุกคนไดรับสวัสดิการดานรายไดพื้นฐานที่รัฐจัดให 
2.2 สงเสริมการจัดต้ังกองทุนในชุมชนสําหรับผูสูงอายุ 
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รางแผนประชากรระยะยาว 20 ป (พ.ศ. 2559-2578) 
กลยุทธ / แนวทางปฏิบัต ิ

ยุทธศาสตร นโยบาย 
 

 พัฒนาบทบาทของภาครัฐตอความมั่นคง
ของผูสูงอายุ 

1. มาตรการการบริหารจัดการเพื่อการพัฒนางานดานผูสูงอายุอยางบูรณาการระดับชาติ 
1.1 เสริมสรางความเขมแข็งของคณะกรรมการผูสูงอายุแหงชาติ ใหสามารถผลักดันนโยบายและภารกิจที่สําคัญดาน

ผูสูงอายุสูการปฏิบัติ 
1.2 ใหคณะอนุกรรมการสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคมดานผูสูงอายุจังหวัด ในคณะกรรมการสงเสริมการจัดสวัสดิการ

สังคมจังหวัด เปนเครือขายการบริหารและพัฒนาผูสูงอายุในระดับจังหวัดและทองถิ่น 
1.3 พัฒนาศักยภาพของเครือขายในระดับจังหวัดและทองถิ่น 
1.4 คณะกรรมการผูสูงอายุแหงชาติวางแผนและดําเนินการใหมีการติดตามประเมินผลแผนผูสูงอายุแหงชาติ ปรับแผน 

และแปลงแผนไปสูการปฏิบัติที่ทันกําหนดเวลา 
2. มาตรการดําเนินการใหมีการติดตามประเมินผลการดําเนินงานตามแผนผูสูงอายุแหงชาติที่มีมาตรฐานอยางตอเน่ือง 

 บริหารจัดการเศรษฐกิจมหภาคที่สงเสริม
ความมั่นคงของประชากร 

1. มาตรการหลักประกันดานรายไดเพื่อวัยสูงอายุ 
1.1 ขยายหลักประกันชราภาพใหครอบคลุมถวนหนา 
1.2  สงเสริมและสรางวินัยการออมทุกชวงวัย 
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ตารางภาคผนวกท่ี 2.2: แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับท่ี 11 (พ.ศ. 2555-2559) 

รางแผนประชากรระยะยาว 20 ป (พ.ศ. 2559-2578) 
กลยุทธ / แนวทางปฏิบัต ิ

ยุทธศาสตร นโยบาย 
1. การเพิ่มศักยภาพประชากรไทยใหสนับสนุนตอ
การเจริญเติบโตของประเทศท่ีเพียงพอ 

การเพิ่มกําลังแรงงานในตลาดแรงงาน   1. การสรางความเปนหุนสวนทางเศรษฐกิจในภูมิภาคดานการพัฒนาทรัพยากรมนุษยการเคลื่อนยายแรงงาน และการ
สงเสริมแรงงานไทยในตางประเทศ 

1.1 เรงดําเนินการดานความรวมมือในการกําหนดมาตรฐานฝมือระหวางประเทศเพื่ออํานวยความสะดวกการเคลื่อนยาย
แรงงานในภูมิภาค ซ่ึงจะชวยเพิ่มความสามารถในการแขงขันของไทยและประเทศเพื่อนบานไปพรอมกัน และจัดทํา
แผนบูรณาการกับประเทศเพื่อนบานดานการพัฒนาทรัพยากรมนุษย การศึกษาและทักษะแรงงานรองรับการปรับ
โครงสรางเศรษฐกิจภายในประเทศและอนุภูมิภาค และการเตรียมการดานกําลังแรงงานเพื่อรองรับการเขาสูสังคม
ผูสูงอายุของไทย 

การพัฒนาทักษะ (Skills) และสมรรถนะ 
(Competency) 

1. การพัฒนาคุณภาพคนไทยใหมีภูมิคุมกันตอการเปลี่ยนแปลง 
1.1 พัฒนากําลังแรงงานใหมีความรูและสมรรถนะที่สอดคลองกับโครงสรางการผลิตและบริการบนฐานความรูและ

เศรษฐกิจสรางสรรค 
1.1.1 พัฒนากําลังแรงงานในภาคเกษตร โดยจัดระบบการศึกษาเพื่อสรางเกษตรกรรุนใหมที่มีความรูความสามารถ

ดานการเกษตรที่ใชความรูและเทคโนโลยีสมัยใหมอยางครบวงจร  
1.1.2 สนับสนุนการผลิตและพัฒนานักวิจัย ผูสรางและพัฒนานวัตกรรมในสาขาตางๆสรางเครือขายนักวิจัยทั้งใน

และตางประเทศ ตลอดจนตอยอดสูการสรางสรรคนวัตกรรมระดับสูงที่เชื่อมโยงองคความรูใหมกับภูมิปญญา
วัฒนธรรมไทยสูเศรษฐกิจสรางสรรค เพื่อเพิ่มมูลคาและคณุคาของสินคาและบริการที่สามารถใชประโยชนใน
เชิงพาณิชยหรือเชิงสังคม 

1.1.3 พัฒนากําลังแรงงานระดับกลาง โดยเนนการจัดการเรียนการสอนตามแนวทฤษฎีการเรียนรูเพื่อสรางสรรคดวย
ปญญา การสรางแรงจูงใจ ปลูกฝงคานิยมในการเรียนสายอาชีพและการประกอบอาชีพอิสระ 

1.1.4 จัดทํากรอบคุณวุฒิแหงชาติ โดยสรางระบบความเชื่อมโยงระหวางคุณวุฒิทางการศึกษาตามระดับการเรียนรู
กับคุณวุฒิวิชาชพีตามระดับความสามารถที่สอดคลองกับความตองการกําลังคนที่เทียบเคียงกับ
มาตรฐานสากล 

1.1.5 เตรียมความพรอมคนไทยในการรับประโยชนและลดผลกระทบที่จะเขามาพรอมกับการเขาออกของแรงงาน
อยางเสรี สรางโอกาสและเพิ่มขีดความสามารถของคนไทยในการออกไปทํางานตางประเทศ ยกระดับทักษะ
ดานอาชีพและทักษะดานภาษา 

1.1.6 เรงปรับปรุงการบริหารจัดการแรงงานขามชาติใหเปนระบบ ทั้งการจัดระเบียบแรงงานไรฝมือ การดึงดูด
แรงงานที่มีความรูและทักษะสูงเขามาทางานในประเทศ การพัฒนาระบบฐานขอมูลของแรงงานขามชาติใหมี
ประสิทธิภาพและนําไปใชในการบริหารจัดการแรงงานไดอยางเปนรูปธรรม รวมทั้งการจัดบริการทางสังคม
ใหกับแรงงานขามชาติตามความเหมาะสมและเปนธรรม 

1.1.7 จัดใหมีการวางแผนและพัฒนาทรัพยากรมนุษยในองคกรภาครัฐอยางเปนระบบและตอเน่ือง สรางความ
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ยุทธศาสตร นโยบาย 
ชัดเจนในบทบาทและภาระงานของขาราชการ พนักงาน และลูกจาง เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการปฏิบัติงาน
ของภาครัฐใหมผีลิตภาพสูงขึ้น 

2. การปรับโครงสรางเศรษฐกิจสูการพัฒนาที่มีคุณภาพและย่ังยืน 
2.1 ปรับโครงสรางการคาและการลงทุนใหสอดคลองกับการขยายตัวทางเศรษฐกิจของเอเชีย แอฟริกา และเศรษฐกิจ

ภายในประเทศ 
2.2 สงเสริมและพัฒนาธุรกิจไทยใหสามารถเติบโตไดอยางมีคุณภาพและย่ังยืนโดยใหความสําคัญกับการพัฒนาวิสาหกิจ

ขนาดกลางและขนาดยอม สรางและพัฒนาบุคลากรที่สอดคลองกับความตองการของธุรกิจ สงเสริมการยกระดับองค
ความรูและทักษะผูประกอบการทั้งดานการผลิต การตลาดและการใชเทคโนโลยีสารสนเทศในการดําเนินธุรกิจ 
รวมทั้งพัฒนาตอยอดองคความรูทั้งดานวิทยาศาสตรเทคโนโลยี ภูมิปญญาทองถิ่น และความคิดสรางสรรคในการ
สรางนวัตกรรม ตลอดจนพัฒนาความสามารถในการบริหารธุรกิจอยางมีธรรมาภิบาล นอกจากน้ี จะตองมีมาตรการ
ทางการเงินที่เหมาะสมเพื่อชวยเหลือผูประกอบการ โดยเฉพาะวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมใหสามารถเขาถึง
แหลงเงินทุน เพื่อการตอยอดประคอง หรือปรับปรุงธุรกิจได 

3. ปรับโครงสรางภาคบริการ ใหสามารถสรางมูลคาเพิ่มกับสาขาบริการที่มีศักยภาพและเปนมิตรกับสิ่งแวดลอมบนฐาน
ความคิดสรางสรรคและนวัตกรรม 

3.1 เสริมสรางขีดความสามารถในการแขงขันของธุรกิจบริการที่มีศักยภาพสูธุรกิจเชิงสรางสรรค โดยสนับสนุนการวิจัย
และพัฒนาเพื่อสรางนวัตกรรมใหกับธุรกิจ สงเสริมการใชองคความรูและเทคโนโลยีใหมๆ ในการพัฒนาสินคาและ
บริการ และสงเสริมการลงทุนในธุรกิจบริการที่มีศักยภาพ 

3.2 เสริมสรางความเขมแข็งของทองถิ่น ชุมชน ผูประกอบการรายยอย วิสาหกิจชุมชนและบุคลากรภาครัฐ เพื่อรวมกัน
พัฒนาและเชื่อมโยงกับสาขาการผลิตและบริการที่เก่ียวเน่ืองในพื้นที่ตามแนวทางการพัฒนาเครือขายวิสาหกิจ 
พัฒนาทักษะและองคความรูของบุคลากรภาครัฐ องคกรปกครองสวนทองถิ่นและชุมชน รวมทั้งเสริมสรางศักยภาพ
ของผูประกอบการวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมใหสามารถปรับตัวเพื่อรองรับผลกระทบตางๆ ที่อาจจะเกิดขึ้น
จากการเปลี่ยนแปลงเงื่อนไขตามกฎระเบียบใหมของโลก 

4. การพัฒนาความสามารถในการแขงขันที่มีประสิทธิภาพ เทาเทียม และเปนธรรม 
4.1 พัฒนากําลังแรงงานและตลาดแรงงานใหสมดุลกับภาคการผลิตและบริการ 

4.1.1 เพิ่มขีดความสามารถของผูจบการศึกษาในทุกระดับ โดยเฉพาะดานวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี 
4.1.2 ยกระดับคุณภาพกําลังแรงงาน โดยการดําเนินการรวมกันทั้งภาครัฐ ภาคเอกชนและสถาบันการศึกษาและ

การฝกอบรมในการตอยอดความรูความสามารถใหมีความเชี่ยวชาญเฉพาะทาง เพื่อเพิ่มผลิตภาพกําลัง
แรงงานและเพิ่มขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศ 

การพัฒนาดานการเรียนรู (Knowledge) 1. การสงเสริมการเรียนรูตลอดชีวิต 
1.1 สงเสริมการศึกษาทางเลือกที่สอดคลองกับความตองการของผูเรียน 

1.1.1 จัดการศึกษาและการเรียนรูที่มีคุณภาพ ยืดหยุน หลากหลาย เขาถึงไดงายที่สัมพันธสอดคลองกับวัฒนธรรม 
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ยุทธศาสตร นโยบาย 
วิถีชีวิต และการประกอบอาชีพในแตละทองถิ่น โดยเนนการพัฒนาผูเรียนเปนสาคัญ ใหผูเรียนสามารถเรียนรู
ไดดวยตนเอง เรียนรูเปนกลุมจนติดเปนนิสัยใฝเรียนรู 

1.2 สนับสนุนการสรางสังคมแหงการเรียนรูและปจจัยสนับสนุนการเรียนรูตลอดชีวิต 
1.2.1 สรางโอกาสในการเรียนรูและการพัฒนาคนทุกคนอยางตอเน่ือง โดยเฉพาะเด็กเยาวชนและประชาชนที่อยู

นอกระบบ ทั้งที่เปนเด็กในวัยเรียนที่ออกกลางคัน เด็กพิการ เด็กดอยโอกาส เพื่อสงตอเขาสูระบบการศึกษา
หรือใหไดเรียนรูตามศักยภาพและตามสภาพแวดลอม รวมทั้งประชาชนที่ตองการทักษะเพิ่มเติมในการ
ประกอบสัมมาอาชีพ โดยความรวมมืออยางใกลชิดในระดับจังหวัดและในระดับทองถิ่นในการเขาถึง
กลุมเปาหมายที่อยูนอกระบบและการบริหารจัดการใหเกิดการเรียนรูอยางมีประสิทธิภาพ 

2. การสรางความม่ันคงทางเศรษฐกิจและ
หลักประกันทางสังคมใหกับประชากรไทย 

สง เส ริมความมั่นคงทางการเงินของ
ประชากร 

1. การพัฒนาคุณภาพคนไทยใหมีภูมิคุมกันตอการเปลี่ยนแปลง 
1.1 พัฒนาผูสูงอายุใหมีความมั่นคงทางเศรษฐกิจและสังคม มีคุณภาพ มีคุณคาสามารถปรับตัวเทาทันการเปลี่ยนแปลง 

เปนพลังในการพัฒนาสังคม 
1.1.1 สงเสริมการสรางรายไดและการมีงานทําในผูสูงอายุ โดยกําหนดลักษณะประเภทงานและอัตราคาจางที่

เหมาะสม ควบคูกับการเพิ่มพูนความรู ทักษะทั้งดานวิชาการและการใชสื่อการเรียนรูสมัยใหมใหแกผูสูงอายุ 
เพื่อการประกอบอาชีพและการพัฒนาตัวเองอยางตอเน่ือง 

1.1.2 สงเสริมใหผูสูงอายุสามารถพึ่งตนเอง โดยการปรับปรุงสภาพแวดลอมและความจําเปนทางกายภาพใหเหมาะ
กับวัย และการพัฒนาระบบการดูแลผูสูงอายุในรูปแบบที่หลากหลายทั้งในดานการจัดบริการสุขภาพและ
สวัสดิการสังคมอยางบูรณาการ โดยการมีสวนรวมของทุกภาคสวนอยางตอเน่ืองรวมทั้งพัฒนาชุมชนที่มี
ศักยภาพและความพรอมใหเปนตนแบบของการดูแลผูสูงอายุเพื่อขยายผลไปสูชุมชนอ่ืน 

 พัฒนาบทบาทของภาครัฐตอความมั่นคง
ของผูสูงอายุ 

1. การปรับโครงสรางเศรษฐกิจสูการพัฒนาที่มีคุณภาพและย่ังยืน 
1.1 พัฒนาเศรษฐกิจสรางสรรค 

1.1.1 สงเสริมการพัฒนาเมืองสรางสรรค โดยการพัฒนาปจจัยแวดลอมดานตางๆ ของพื้นที่หรือเมืองทั้งดาน
โครงสรางพื้นฐานทางกายภาพ ทรัพยากรมนุษย กฎ ระเบียบ การบริหารจัดการที่เอ้ือตอการพัฒนาเครือขาย
วิสาหกิจของธุรกิจสรางสรรคที่มีการสรางสรรคสินคาและบริการใหมๆ ที่มีเอกลักษณและสะทอนอัตลักษณ
ของพื้นที่หรือเมือง สามารถดึงดูดการลงทุนของธุรกิจตางๆ ที่เก่ียวของเขามาในพื้นที่หรือเมือง รวมทั้ง
สงเสริมการลงทุนในโครงสรางพื้นฐานตางๆ 

1.1.2 พัฒนาระบบการเงินเพื่อสนับสนุนการลงทุนและการพัฒนาอุตสาหกรรมสรางสรรค โดยการจัดหาหรืออํานวย
ความสะดวกในการเขาถึงแหลงเงินทุนที่มีตนทุนที่เหมาะสมสาหรับธุรกิจสรางสรรคที่ยังขาดแคลนเงินลงทุน 
เชน กองทุนเศรษฐกิจสรางสรรค กองทุน และสถาบันการเงินตางๆ เพื่อสนับสนุนผูประกอบการธุรกิจ
สรางสรรค เพื่อใหผูประกอบการและผูที่มีความประสงคจะดําเนินธุรกิจสรางสรรคสามารถกอต้ัง ดําเนิน
กิจการ และพัฒนาธุรกิจได 

1.1.3 สงเสริมการจดทะเบียน การใช และการคุมครองทรัพยสินทางปญญาเพื่อเปนปจจัยขับเคลื่อนการเติบโตของ
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ธุรกิจสรางสรรค โดยสรางความต่ืนตัวและความตระหนักของธุรกิจและทุกภาคสวนถึงความสําคัญของ
ทรัพยสินทางปญญาที่มีตอการสรางมูลคาเพิ่ม ตอยอดการเติบโตของธุรกิจยกระดับมาตรฐานของสินคาและ
บริการ 

1.2 พัฒนาภาคเกษตร บนฐานการเพิ่มผลิตภาพในการผลิตและยกระดับการสรางมูลคาเพิ่มดวยเทคโนโลยีและ
กระบวนการที่เปนมิตรกับสิ่งแวดลอม เพื่อยกระดับธุรกิจดานการเกษตรและอาหารใหเปนแหลงรายไดและ
ศูนยกลางตลาดโลก รวมถึงปรับปรุงฟนฟูคุณภาพดินและเพิ่มประสิทธิภาพการใชนา สนับสนุนการผลิตทาง
การเกษตรที่สอดคลองกับสภาพพื้นที่ พัฒนาคุณภาพมาตรฐานของผลิตภัณฑแปรรูปสินคาเกษตร เพิ่มมูลคาสินคา
เกษตร และพัฒนาปจจัยแวดลอมดานการเกษตร เชน ระบบโลจิสติกสของภาคเกษตร เปนตน 

1.3 พัฒนาภาคอุตสาหกรรม ที่มุงการปรับโครงสรางอุตสาหกรรมใหมีคุณภาพและย่ังยืนดวยการมุงเนนการใชความรูดาน
วิทยาศาสตร เทคโนโลยี และความคิดสรางสรรค สูอุตสาหกรรมสีเขียวและคารบอนตํ่าบนฐานความรูเชิงสรางสรรค 
และเปนมิตรตอสิ่งแวดลอม เพื่อการพัฒนาที่สมดุลและย่ังยืน 

2. การพัฒนาวิทยาศาสตร เทคโนโลยี วิจัย และนวัตกรรม ใหเปนพลังขับเคลื่อนการปรับโครงสรางเศรษฐกิจใหเติบโต
อยางมีคุณภาพและย่ังยืน ที่เนนการนําความคิดสรางสรรค ภูมิปญญาทองถิ่นทรัพยสินทางปญญา งานวิจัยและพัฒนา 
ไปตอยอด ถายทอด และประยุกตใชประโยชนทั้งเชิงพาณิชย สังคมและชุมชน 

2.1 สรางสภาพแวดลอมที่เอ้ืออานวยตอการพัฒนาและประยุกตใชวิทยาศาสตรเทคโนโลยี วิจัย และนวัตกรรม เพื่อ
สงเสริมการใชความคิดสรางสรรคและสรางมูลคาเพิ่มใหกับภาคการผลิต 

2.2 พัฒนาโครงสรางพื้นฐานทางวิทยาศาสตร เทคโนโลยี วิจัย และนวัตกรรมใหทั่วถึงและเพียงพอทั้งในเชิงปริมาณและ
คุณภาพในลักษณะของความรวมมือระหวางภาครัฐและเอกชน 

 บริหารจัดการเศรษฐกิจมหภาคที่สงเสริม
ความมั่นคงของประชากร 

1. การพัฒนาความสามารถในการแขงขันที่มีประสิทธิภาพ เทาเทียม และเปนธรรม 
1.1 พัฒนาตลาดเงินและตลาดทุน ใหเอ้ือตอการปรับโครงสรางภาคการผลิตและบริการและเปนชองทางการออมเงินของ

ประชาชน 
1.1.1 พัฒนาระบบสถาบันการเงินใหมีเสถียรภาพและประสิทธิภาพ 
1.1.2 สงเสริมใหทุกภาคสวนเขาถึงแหลงเงินทุนอยางเทาเทียมดวยตนทุนที่เหมาะสม 
1.1.3 เพิ่มศักยภาพและความครอบคลุมของการใหบริการของระบบการเงินฐานราก โดยสนับสนุนและพัฒนาขีด

ความสามารถในการดําเนินงานขององคกรการเงินชุมชนและสหกรณทุกระดับ 
1.1.4 สรางความรูความเขาใจทางการเงิน เพื่อสรางวินัยทางการเงินใหแกภาคธุรกิจประชาชนและผูประกอบการ

รายยอย และสงเสริมการออมภาคครัวเรือน โดยเฉพาะครัวเรือนระดับกลางและระดับลางใหมีโอกาสเขาถึง
การออมและการลงทุน โดยพัฒนาผลิตภัณฑทางการออมและการลงทุนที่ตอบสนองความตองการของ
ครัวเรือนทุกระดับ 

2. การบริหารจัดการเศรษฐกิจสวนรวมอยางมีเสถียรภาพ 
2.1 การบริหารจัดการดานการเงิน 
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รางแผนประชากรระยะยาว 20 ป (พ.ศ. 2559-2578) 
กลยุทธ / แนวทางปฏิบัต ิ

ยุทธศาสตร นโยบาย 
2.1.1 ดําเนินนโยบายการเงินที่มีความเหมาะสมกับสถานการณแวดลอมและทันตอเหตุการณ ทั้งทางดานการ

รักษาเสถียรภาพของราคา การรักษาเสถียรภาพของระบบเศรษฐกิจการเงินโดยรวมรวมถึงการเจริญเติบโต
ทางเศรษฐกิจ 

2.1.2 เพิ่มบทบาทตลาดทุนในระบบเศรษฐกิจ ใหสอดคลองกับทิศทางการพัฒนาภาคการเงินโลกและยกระดับ
ตลาดทุนใหทัดเทียมกับประเทศในภูมิภาค 

2.1.3 ปรับปรุงโครงสรางพื้นฐานทางการเงิน โดยการปรับปรุงกฎหมาย ภาษี กฎ ระเบียบ การกํากับดูแล และ
การบันทึกบัญชีใหรองรับบรรยากาศของการแขงขัน การคุมครองผูบริโภค และสงเสริมหลักธรรมาภิบาล 

2.1.4 พัฒนากลไกการเฝาระวังความผันผวนทางเศรษฐกิจและพัฒนาระบบเตือนภัยแบบองครวม ครอบคลุม
ความเสี่ยงในทุกดาน 

2.1.5 เพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารจัดการเงินทุนระหวางประเทศ โดยปรับปรุงกฎระเบียบที่เปนอุปสรรคตอ
การนําเงินทุนจากตางประเทศไปใชประโยชนและการนาเงินไปลงทุนในตางประเทศ 

2.1.6 เพิ่มบทบาทของสกุลเงินเอเชียในตลาดระหวางประเทศ โดยพัฒนาตลาดพันธบัตรเอเชียใหมีขนาดใหญและ
มีสภาพคลองมากขึ้น 

2.1.7 รักษาระดับการออมและการลงทุนของประเทศใหเหมาะสมกับการเติบโตทางเศรษฐกิจ และอยูในระดับที่
สามารถปองกันความเสี่ยงจากวิกฤตในอนาคตได โดยสงเสริมการออมระยะยาวกําหนดระดับการลงทุนใน
ภาพรวม และจัดลําดับความสาคัญของสาขาการลงทุนที่เหมาะสมและเสนอมาตรการจูงใจเพื่อสนับสนุน
การลงทุนในสาขาการลงทุนที่มีความสาคัญสูง 

2.2 การบริหารจัดการดานการคลัง 
2.2.1 ปรับปรุงระบบการจัดเก็บรายไดของประเทศ โดยปรับโครงสรางและทบทวนอัตราการจัดเก็บภาษีเงินได

บุคคลธรรมดาและภาษีเงินไดนิติบุคคล 
2.2.2 เพิ่มประสิทธิภาพของการจัดสรรและการบริหารงบประมาณ โดยจัดลําดับความสําคัญของการจัดสรร

งบประมาณรายจายใหสอดคลองกับประเด็นการพัฒนาที่มีลําดับความสาคัญสูงในชวงแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 
11 

2.2.3 ปองกันความเสี่ยงทางการคลัง โดยพิจารณาความเสี่ยงทางการคลังใหครอบคลุมการคลังภาคสาธารณะใหมี
ความครบถวน สมบูรณ 

2.2.4 สงเสริมใหภาคเอกชนเขามีสวนรวมในการลงทุนพัฒนาโครงสรางพื้นฐานและการใหบริการขั้นพื้นฐานของ
ภาครัฐเพิ่มขึ้น โดยปรับปรุงระเบียบและกฎหมายที่เก่ียวของ รวมทั้งพัฒนากลไกและรูปแบบการให
ภาคเอกชนเขารวมลงทุนในโครงสรางพื้นฐานและบริการสาธารณะอ่ืน 

2.2.5 เสริมสรางความเขมแข็งทางการคลังขององคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยเรงรัดการเพิ่มประสิทธิภาพและ
พัฒนาแหลงรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใหสามารถพึ่งพิงรายไดที่จัดเก็บไดเองใหมากกวาเงิน
อุดหนุนจากรัฐบาล 
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ตารางภาคผนวกท่ี 2.3: แผนประชากรในชวงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับท่ี 11 (พ.ศ. 2555-2559) 

รางแผนประชากรระยะยาว 20 ป (พ.ศ. 2559-2578) 
กลยุทธ / แนวทางปฏิบัต ิ

ยุทธศาสตร นโยบาย 
1. การเพิ่มศักยภาพประชากรไทยใหสนับสนุนตอ
การเจริญเติบโตของประเทศท่ีเพียงพอ 

การเพิ่มกําลังแรงงานในตลาดแรงงาน   1. การสงเสริมใหประชากรไทยที่มีความพรอมมีบุตรเพิ่มขึ้น 
1.1 ปรับคานิยมและวิถีปฏิบัติในสังคมตอการมีบุตร โดยมีการดําเนินการตอไปน้ี 

1.1.1 สรางเสริมคุณคาของการมีบุตรวา การมีบุตรเปนการเพิ่มทุนมนุษย ทุนทางสังคม และทุนทางวัฒนธรรมที่
สําคัญทางสังคม ทั้งในปจจุบันและในอนาคต 

1.1.2 สนับสนุนใหสถานประกอบการนายจางและหนวยงานภาครัฐ ปรับสภาพแวดลอมและเงื่อนไขการทํางานที่
เปนมิตรตอครอบครัว  

1.2 ปรับปรุงมาตรการจูงใจและกฎระเบียบตางๆ ของภาครัฐที่เอ้ือตอการมีบุตรและลดอุปสรรคตอการมีบุตร โดยเนน
บุตรคนที่ 3 ประกอบดวย 
1.2.1 การสนับสนุนเงินทุนเพื่อพัฒนาบุตรใหมีคุณภาพใหแกคูสมรสที่มีบุตรคนแรก 
1.2.2 การลดหยอนภาระทางภาษีเงินไดสําหรับคาใชจายเก่ียวกับการเลี้ยงดูบุตรในครอบครัวโดยใชระบบอัตรา

กาวหนาตามจํานวนบุตรที่เพิ่มขึ้น 
1.2.3 การลดหยอนภาระทางภาษีเงินไดแกมารดาซ่ึงตองทํางานไปดวย 
1.2.4 มาตรการจัดสรรเงินสวัสดิการชวยเหลือการมีบุตร 
1.2.5 มาตรการสนับสนุนดานเวลาแกมารดา เชน การลากอนและหลังคลอด โดยไดรับเงินเดือนตามปกติ 
1.2.6 มาตรการใหผูเปนบิดาลาหยุดงานเพื่อชวยแบงเบาภาระในการเลี้ยงลูก โดยไดรับเงินเดือนตามปกติ 
1.2.7 มาตรการสนับสนุนสถานประกอบการ นายจาง ใหสรางเสริมสมดุลระหวางการทํางานและชีวิตครอบครัว 
1.2.8 ขยายสิทธิประโยชนกองทุนประกันสังคมกรณีสงเคราะหบุตรใหครอบคลุมกลุมแรงงานนอกระบบดวย 

2. พัฒนาประชากรวัยทํางาน 
2.1 ประชากรวัยทํางานมีผลิตภาพการทํางานเพิ่มสูงขึ้นอยางตอเน่ือง เปนพลังขับเคลื่อนการพัฒนาถิ่นกําเนิดและ

ประเทศ 
2.1.1 เพิ่มผลิตภาพแรงงานโดยขับเคลื่อนควบคูไปทั้งภาครัฐและภาคเอกชนดวยวิธีที่มีตนทุนตํ่าสุดและใหประโยชน

สูงสุด 
2.1.2 เพิ่มผลิตภาพแรงงานที่กําลังทํางานอยูในปจจุบันและมีระดับการศึกษษตํ่าซ่ึงสวนใหญจะมีอายุมากกวา 40 ป 

โดยการฝกอบรมทักษะเพิ่มเติมในระหวางการทํางาน 
2.1.3 พัฒนากําลังแรงงานในภาคเกษตร เนนการสรางเกษตรกรรุนใหมที่มีความรูและทักษะครบวงจนทั้ง

เกษตรกรรม ธุรกิจและการตลาด เพื่อใหภาคเกษตรเปนฐานการผลิตที่มั่นคงของประเทศ 
2.1.4 พัฒนากําลังแรงงานระดับกลาง เนนการยกระดับคุณภาพมาตรฐานอาชีวิศึกษาใหผูสําเร็จการศึกษามี

สมรรถนะในการประกอบอาชีพที่เชื่อมโยงกับกลุมอุตสาหกรรมเปาหมาย 
3. พัฒนาประชากรวัยสูงอายุ 
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รางแผนประชากรระยะยาว 20 ป (พ.ศ. 2559-2578) 
กลยุทธ / แนวทางปฏิบัต ิ

ยุทธศาสตร นโยบาย 
3.1 สงเสริมการขยายอายุเกษียณ 
3.2 ขยายโอกาสการมีงานทําในกลุมผูสูงอายุที่มีศักยภาพ โดยใหความสําคัญกับการสนับสนุนใหมีการจางงานทั้งในระบบ

และนอกระบบ การพัฒนาเพิ่มพูนความรู และทักษะใหแกแรงงานสูงอายุและผูที่กําลังจะเขาสูวัยผูสูงอายุ 
4. การนําเขาแรงงานตางชาติ 
4.1 เรงแกไขปญหาผูหลบหนีเขาเมืองที่อยูในประเทศไทย และศึกษามาตรการที่เหมาะสมในการนําเขาแรงงานตางชาติที่

ถูกตองตามกฎหมาย 
4.2 เรงปรับปรุงการบริหารจัดการแรงงานตางชาติใหเปนระบบ 

การพัฒนาทักษะ (Skills) และสมรรถนะ 
(Competency) 

1. พัฒนาประชากรวัยทํางาน 
1.1 ประชากรวัยทํางานประกอบอาชีพดวยสมรรถนะการทํางานตามมาตรฐานระดับชาติ ภูมิภาค และสากล โดยมีการ

พัฒนาอยางเปนระบบตอเน่ืองตลอดชวงวัย 
1.2 เรงรัดและสงเสริมกระชับความรวมมือยางเปนระบบระหวางหนวยงานภาครัฐและความรวมมือกับภาคการผลิตใน

การกําหนดสาขาอาชีพที่มีมาตรฐานระดับชาติ ซ่ึงสอดคลองกับมาตรฐานระดับภูมิภาคและระดับสากล 
1.3 เรงรัดและสงเสริมความรวมมืออยางเปนระบบระหวางหนวยงานภาครัฐและความรวมมือกับภาคการผลิต และชุมชน

ในการสรางวัฒนธรรมการเรียนรูและปฏิบัติงานที่เปนเลิศ 
1.4 เรงจัดทํากรอบคุณวุฒิแหงชาติ 
1.5 เรงรัดการใชมาตรฐานฝมือแรงงานแหงชาติและอัตราคาจางตามมาตรฐานฝมือ 
1.6 ปรับปรุงกฎหมายลําดับรอง ซ่ึงออกตามความในพรบ.สงเสริมการพัฒนาฝมือแรงงาน พ.ศ.2545 ใหมีการขยาย

ขอบเขตการบังคับใชครอบคลุมสถานประกอบกิจการทีมีขนาดเล็กดวย 
1.7 พัฒนาประชากรวัยแรงงานใน 9 สาขาการผลิตที่จะเรงรัดเปดเสรีการคาตามกรอบประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน 
1.8 พัฒนาประชากรวัยแรงงานระดับวิชาชีพใน 7 สาขาบริการทางวิชาชีพ ซ่ึงมีขอผูกพันในกรอบ AEC ตอการ

เคลื่อนยายขามพรมแดนโดยเสรีมากขึ้น 
1.9 สงเสริมการมีงานทําของสตรี โดยพัฒนาศักยภาพของสตรีใหเขามามีสวนรวมในกําลังแรงงานเพิ่มมากขึ้น 
2. พัฒนาประชากรวัยสูงอายุ 
2.1 สงเสริมใหประชากรวัยสูงอายุสามารถบริหารจัดการชีวิตของตนเพื่อใหมีการเรียนรูพัฒนาทักษาความสามารถ

เพิ่มเติม การมีสวนรวมทางเศรษฐกิจ การเปลี่ยนงาน การถายทอดความรู ทักษะและประสบการณตอชนรุนหลัง 
โดยสนับสนุนความเชื่อมโยงระหวางศาสตรดานการศึกษากับการวิจัยและพัฒนานวัตกรรมทางวิทยาศาสตรและ
เทคโนโลยี 

3. การนําเขาแรงงานตางชาติ 
3.1 พัฒนาฝมือแรงงานและสวัสดิการแกแรงงานตางชาติระดับไรทักษะและก่ึงทักษะที่นําเขาอยางถูกตองตามกฎหมาย 

การพัฒนาดานการเรียนรู (Knowledge) 1. พัฒนาประชากรวัยแรกเกิดและวัยทารก 
2. พัฒนาประชากรวัยเรียน 
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รางแผนประชากรระยะยาว 20 ป (พ.ศ. 2559-2578) 
กลยุทธ / แนวทางปฏิบัต ิ

ยุทธศาสตร นโยบาย 
2. การสรางความม่ันคงทางเศรษฐกิจและ

หลักประกันทางสังคมใหกับประชากรไทย 
สง เส ริมความมั่นคงทางการเงินของ
ประชากร 

3. พัฒนาประชากรวัยทํางาน 
3.1 การเตรียมความพรอมเพื่อยามชราภาพ 

3.1.1 สรางเสริมความรู ทัศนคติ ความตระหนัก และพฤติกรรมที่เก่ียวของกับการออมในสัดสวนที่เหมาะสม การ
หลีกเลี่ยงการพนัน และการเสี่ยงโชค 

3.1.2 สรางแรงจูงใจดานภาษีเพื่อสงเสริมใหประชากรวัยทํางานมีการออมไวใชจายเมื่อยามชราภาพ 
4. การเตรียมความพรอมและศักยภาพในระดับปจเจกต้ังแตกอนวัยสูงอายุ 
4.1 สงเสริมสนับสนุนต้ังแตวัยเยาวอยางตอเน่ือง โดยเฉพาะ การเตรียมการดานสุขภาพและการออมเงิน โดยผานการให

การศึกษาทั้งในระบบและนอกระบบ 
4.2 สนับสนุนการพึ่งพาตนเองและใหความชวยเหลือเพื่อใหประชากรวัยทํางานชวยตนเองไดในระยะยาว และพัฒนา

ระบบประกันสังคมใหมีความเขมแข็ง เพื่อเปนหลักประกันทางสังคมที่มั่นคง และเรงรัดประชาสัมพันธใหแรงงาน
นอกระบบเขาสูระบบประกันสังคมมากขึ้น 

4.3 สงเสริมการออมแบบสมัครใจในรูปแบบกองทุนรวมเพื่อการเลี้ยงชีพ (RMF) กองทุนรวมหุนระยะยาว (LTF) และการ
ประกันชีวิต โดยเพิ่มมาตรการจูงใจทางดานภาษี 

5. การเตรียมความพรอมเขาสูสังคมผูสูงอายุที่มีสวัสดิการทางสังคมอยางย่ังยืน 
5.1 พัฒนาระบบสวัสดิการผูสูงอายุ 

5.1.1 สงเสริมสนับสนุนการเก้ือหนุนทางการเงินรายเดือนที่มีเงื่อนไขกําหนดใหผูสูงอายุใชเงินที่ไดรับจํานวนหน่ึงไป
ลงทุนซ้ือประกันชีวิตเพื่อคุมครองตนเองในอนาคตเมื่อไมไดรับการสนับสนุนจากรัฐ 

5.1.2 จัดสวัสดิการการใหความชวยเหลือแกผูสูงอายุและครอบครัวของผูสูงอายุที่ไมสามารถชวยเหลือตนเองไดจริง 
5.2 สงเสริมและพัฒนาระบบการออมเพื่อสรางหลักประกันความมั่นคงในชีวิตหลังเกษียณ 

5.2.1 การพัฒนาระบบหลักประกันดานรายไดใหกับผูสูงอายุ โดยเรงรัดใหมีระบบหลักประกันรายไดขั้นพื้นฐานของ
ประชากรใหครอบคลุมถวนหนา โดยใหมีการจัดต้ังกองทุนที่เหมาะสม ผลักดันใหมีระบบหลักประกันรายได
หลายระดับ ต้ังแตระดับพื้นฐานที่ทุกคนตองมี ไปสูระดับที่มีความเพียงพอตอการมีคุณภาพชีวิตที่ดีและดีขึ้น 
ขยายชองทางการออมใหหลากหลาย และจัดต้ังกลไกการขับเคลื่อนนโยบายการออมเพื่อการเกษียณ
ระดับชาติ 

5.2.2 เสริมสรางความรูและสรางวินัยการออมของประชากรทุกชวงวัย โดย ปลูกฝงใหประชากรเห็นความสําคัญของ
การออม สงเสริมใหประชากรวัยแรงงานมีการวางแผนดานการเงินโดยใหความรูดานการเงินพื้นฐานะและการ
ออมเพื่อการเกษียณอายุ เรงใหความรูและสงเสริมการออมใหแกชุมชน โดยพัฒนาองคกรการเงินชุมชนใหมี
ความเขมแข็ง และเรงประชาสัมพันธการออมอยางตอเน่ือง 

 พัฒนาบทบาทของภาครัฐตอความมั่นคง
ของผูสูงอายุ 

1. การนําเขาแรงงานตางชาติ 
1.1 สนับสนุนความรวมมือในภูมิภาคและระดับสากลในการพัฒนามาตรฐานการประกอบอาชีพสําหรับแรงงานตางชาติ

ระดับทักษะฝมือขึ้นไป ตามมาตรฐานสาขาอาชีพที่สอดคลองกับขอผูกพันในกรอบAEC และWTO 
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รางแผนประชากรระยะยาว 20 ป (พ.ศ. 2559-2578) 
กลยุทธ / แนวทางปฏิบัต ิ

ยุทธศาสตร นโยบาย 
2. การเตรียมความพรอมและศักยภาพในระดับปจเจกต้ังแตกอนวัยสูงอายุ 
2.1 เรงรัดการจัดทําแนวทางปฏิบัติ ภายใตกองทุนการออมแหงชาติ เพื่อใหเปนระบบการออมเพื่อการชราภาพที่เขมแข็ง 

สามารถรองรับสัดสวนประชากรผูสูงอายุที่เพิ่มขึ้นอยางรวดเร็วไดเพียงพอและทันการณ 
 บริหารจัดการเศรษฐกิจมหภาคที่สงเสริม

ความมั่นคงของประชากร 
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ตารางภาคผนวกท่ี 2.4: ยุทธศาสตรกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย พ.ศ. 2555-2559 

รางแผนประชากรระยะยาว 20 ป (พ.ศ. 2559-2578) 
กลยุทธ / แนวทางปฏิบัต ิ

ยุทธศาสตร นโยบาย 

1. การเพิ่มศักยภาพประชากรไทยใหสนับสนุนตอ
การเจริญเติบโตของประเทศท่ีเพียงพอ 

การเพิ่มกําลังแรงงานในตลาดแรงงาน    

การพัฒนาทักษะ (Skills) และสมรรถนะ 
(Competency) 

1. เตรียมความพรอมสูสังคมสูงอายุ 
1.1 โครงการต้ังศูนยการเรียนรูและพัฒนาระบบการดูแลผูสูงอายุ 

2. การพัฒนาและฟนฟูชุมชนและสังคมในสถานการณที่เปลี่ยนแปลง 
2.1 โครงการเสริมสรางพื้นฐานความเขมแข็งของชุมชนในทองถิ่น 
2.3 โครงการสนับสนุนการจัดต้ังและพัฒนากิจการของสภาองคกรชุมชน 
2.4 โครงการตําบลตนแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนาสังคมและจัดสวัสดิการสังคม 

3. สงเสริมบทบาทเชิงสรางสรรคของประชาชนโดยผานกลไกของภาคประชาสังคม 
3.1 โครงการพัฒนาระบบการบริหารจัดการเครือขายความรวมมือในการพัฒนาสังคม 
3.2 โครงการพัฒนาระบบการบริหารจัดการความรวมมือการดําเนินงานขององคกรธุรกิจเพื่อสังคม (CSR) ดานการ

พัฒนาสังคมและการจัดสวัสดิการสังคม 
3.2 โครงการเสริมพลังประชาสังคมเพื่อสังคมคุณภาพโดยใชกลไกกองทุน 

4. การพัฒนาและเสริมสรางศักยภาพบุคลากรเพื่อพรอมรับการเปลี่ยนแปลง 
4.1 โครงการจัดต้ังสถาบันการพัฒนาสังคม 
4.2 โครงการบริหารและพัฒนาทรัพยากรบุคคล เพื่อการเปลี่ยนแปลง 

การพัฒนาดานการเรียนรู (Knowledge) 1. การเตรียมความพรอมเขาสูประชาคมอาเซียนตามภารกิจพม. 
1.1 โครงการสรางคุณภาพชีวิตเด็กและเยาวชน 

2. การสรางความม่ันคงทางเศรษฐกิจและ
หลักประกันทางสังคมใหกับประชากรไทย 

สง เส ริมความมั่นคงทางการเงินของ
ประชากร 

2. พัฒนาระบบการคุมครองทางสังคม 
2.1 โครงการสนับสนุนเงินสวัสดิการตามสิทธิแกผูสูงอายุ 
2.2 โครงการยกระดับคุณภาพการใหบริการแกผูประสบปญหาทางการเงิน 

3. การสรางและขยายโอกาสเพื่อความเสมอภาคและความเปนธรรมทางสังคม 
3.1 โครงการสรางงานใหผูสูงอายุทั่วประเทศ 

 พัฒนาบทบาทของภาครัฐตอความมั่นคง
ของผูสูงอายุ 

1. สงเสริมสนับสนุนความมั่นคงของมนุษย 
1.1 โครงการเสริมสรางความมั่นคงของมนุษยในทุกระดับ 
1.2 โครงการสงเสริมระบบการชวยเหลือและสงเสริมสังคมในภาวะวิกฤติ 

2. สงเสริมสถาบันครอบครัวและชุมชนใหเปนกลไกพื้นฐานในการพัฒนาสังคมคุณภาพ 
2.1 โครงการขยายผลการสํารวจขอมูลสถานการณครอบครัวไทย 

3. สงเสริมการมีสวนรวมในการพัฒนาระบบฐานขอมูลกลางดานสังคม 
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รางแผนประชากรระยะยาว 20 ป (พ.ศ. 2559-2578) 
กลยุทธ / แนวทางปฏิบัต ิ

ยุทธศาสตร นโยบาย 
3.1 จัดทําและพัฒนาระบบสารสนเทศในรูปแผนที่ทางสังคมเพื่อพัฒนาใหเปนศูนยปฏิบัติการทางสังคม 

4. การสนับสนุนการขับเคลื่อนยุทธศาสตร 
4.1 โครงการยกระดับการแปลงยุทธศาสตรไปสูการปฏิบัติ 
4.2 โครงการสนับสนุนยุทธศาสตรชาติดานสังคม 
4.3 โครงการประชาสัมพันธงานพม.ในระดับชาติ ภูมิภาค และทองถิ่น 

 บริหารจัดการเศรษฐกิจมหภาคที่สงเสริม
ความมั่นคงของประชากร 
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ตารางภาคผนวกท่ี 2.5: แผนยุทธศาสตรกองทุนผูสูงอายุ 2557-2559 

รางแผนประชากรระยะยาว 20 ป (พ.ศ. 2559-2578) 
กลยุทธ / แนวทางปฏิบัต ิ

ยุทธศาสตร นโยบาย 
1. การเพิ่มศักยภาพประชากรไทยใหสนับสนุนตอ
การเจริญเติบโตของประเทศท่ีเพียงพอ 

การเพิ่มกําลังแรงงานในตลาดแรงงาน    
การพัฒนาทักษะ (Skills) และสมรรถนะ 
(Competency) 

1. พัฒนาศักยภาพองคกรดานผูสูงอุาย 
1.1 เสริมสรางสมรรถนะบุคลากรขององคกรดานผูสูงอายุในการจัดทําโครงการขอรับการสนับสนุนจากกองทุนผูสูงอายุ 
1.2 สงเสริมใหสถาบันการศึกษาในพื้นที่มีสวนรวมในการสนับสนุนชมรม องคกร เครือขายผูสูงอายุในการจัดทําโครงการ/

กิจกรรมที่เปนประโยชนตอผูสูงอายุและสังคม  
1.3 สงเสริมองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีสวนรวมในการสนับสนุนกิจกรรมของกองทุนผูสูงอายุ ในการจัดทําโครงการ/

กิจกรรมที่เปนประโยชนตอผูสูงอายุและสังคม 
2. ปรับปรุงโครงสรางและอัตรากําลังในกลุมกองทุนผูสูงอายุทั้งในสวนกลางและสวนภูมิภาค 

2.1 ผลักดันเชิงนโยบายในการปรับโครงสรางกลุมกองทุนผูสูงอายุใหถูกตองตามกฎหมาย  
2.2 เสริมสรางสมรรถนะการปฏิบัติงานของบุคลากร 

การพัฒนาดานการเรียนรู (Knowledge) 1. พัฒนาประสิทธิภาพการเผยแพรขอมูลกองทุนผูสูงอายุใหผูสูงอายุเขาถึงมากขึ้น 
1.1 ประชาสัมพันธขอมูลกองทุนผูสูงอายุผานสื่อและกิจกรรมตางๆใหเปนที่รูจัก  
1.2 ประชาสัมพันธขอมูลกองทุนผูสูงอายุใหครอบคลุมหนวยงานที่เก่ียวของมากขึ้น 

2. พัฒนาระบบสารสนเทศกองทุนผูสูงอายุ 
2.1 พัฒนาระบบฐานขอมูลการบริหารจัดการกองทุนผูสูงอายุ  
2.2 พัฒนาเว็บไซตกองทุนผูสูงอายุ 

2. การสรางความม่ันคงทางเศรษฐกิจและ
หลักประกันทางสังคมใหกับประชากรไทย 

สง เส ริมความมั่นคงทางการเงินของ
ประชากร 

1. เสริมสรางความย่ังยืนของกองทุนผูสูงอายุ 
1.1 ประชาสัมพันธรณรงคการบริจาคเงินเขากองทุนผูสูงอายุ  
1.2 ระดมทุนจากภาคธุรกิจและเอกชน 

 พัฒนาบทบาทของภาครัฐตอความมั่นคง
ของผูสูงอายุ 

1.สงเสริมใหมีกลไกการขับเคลื่อนการดําเนินงานกองทุนผูสูงอายุระดับจังหวัด 
1.1 ผลักดันใหมีคณะอนุกรรมการบริหารกองทุนผูสูงอายุจังหวัดเพื่อเปนกลไกบริหารจัดการ กองทุนผูสูงอายุในระดับ

จังหวัด 
1.2 สนับสนุนใหมีเจาหนาที่กองทุนผูสูงอายุประจําจังหวัดครบทุกจังหวัด 

2. พัฒนาระบบการใหบริการกองทุนผูสูงอายุ 
2.1 การติดตามผลและประเมินผลการดําเนินงานของกองทุนผูสูงอายุ 

3. ปรับปรุงกฎหมายใหเอ้ือตอการจัดการกองทุนผูสูงอายุ 
3.1 แกไขปรับปรุงกฎหมาย/ระเบียบใหสามารถปฏิบัติไดอยางคลองตัว 

4. การบริหารจัดการหน้ีคางชําระ 
4.1 ผลักดันใหผูปฏิบัติงานในสวนกลางและภูมิภาคตรวจสอบและกลั่นกรองผูกูยืมเงินทุนประกอบอาชีพตาม
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รางแผนประชากรระยะยาว 20 ป (พ.ศ. 2559-2578) 
กลยุทธ / แนวทางปฏิบัต ิ

ยุทธศาสตร นโยบาย 
หลักเกณฑฯ 

4.2 ผลักดันใหผูปฏิบัติงานในสวนกลางและภูมิภาคติดตามหน้ีคางชําระตามคูมือปฏิบัติงานติดตาม หน้ีคางชําระอยาง
ตอเน่ือง 

 บริหารจัดการเศรษฐกิจมหภาคที่สงเสริม
ความมั่นคงของประชากร 
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ตารางภาคผนวกท่ี 2.6: แผนยุทธศาสตรกระทรวงมหาดไทย พ.ศ. 2556-2561 

รางแผนประชากรระยะยาว 20 ป (พ.ศ. 2559-2578) 
กลยุทธ / แนวทางปฏิบัต ิ

ยุทธศาสตร นโยบาย 
1. การเพิ่มศักยภาพประชากรไทยใหสนับสนุนตอ
การเจริญเติบโตของประเทศท่ีเพียงพอ 

การเพิ่มกําลังแรงงานในตลาดแรงงาน    
การพัฒนาทักษะ (Skills) และสมรรถนะ 
(Competency) 

1. พัฒนาศักยภาพผูผลิตผูประกอบการ และการตลาด OTOPสูสากล 
1.1 โครงการสงเสริมการพัฒนา OTOPสูสากล  
1.2 โครงการ OTOP Distribution Center  
1.3 โครงการสงเสริมการอนุรักษและสืบสานภูมิปญญาทองถิ่นสูประชาคมอาเซียน  
1.4 โครงการศักด์ิศรีแหงภูมิปญญาไทยสูภูมิปญญาโลก (OTOP Thailand Brand)  
1.5 โครงการ OTOP สานสัมพันธสองแผนดิน  
1.6 โครงการ website OTOP ภาษาอังกฤษ  

2. สงเสริมการใชนวัตกรรมในการพัฒนาผลิตภัณฑชุมชน 
2.1 โครงการสงเสริมกระบวนการ KBOสูเศรษฐกิจสรางสรรค  
2.2 โครงการคัดสรรสุดยอดหน่ึงตําบลหน่ึงผลิตภัณฑไทย  

3. สงเสริมและพัฒนาหมูบานเศรษฐกิจพอเพียง 
3.1 สรางแกนนําหมูบานเศรษฐกิจพอเพียง  
3.2 พัฒนาหมูบานเศรษฐกิจพอเพียง  
3.3 รักษาและพัฒนาคุณภาพความเปนหมูบานเศรษฐกิจพอเพียงในหมูบาน  

4. พัฒนาความรวมมือและสนับสนุนกลไกการมีสวนรวมของภาคี/เครือขายการพัฒนาในระดับพื้นที่ 
4.1 โครงการพัฒนาศักยภาพผูนําชุมชนเพื่อเสริมสรางความเขมแข็งของชุมชน  
4.2 โครงการอาสาพัฒนา (อสพ.)  
4.3 โครงการพัฒนาศักยภาพผูนําอาสาพัฒนาชุมชน (ผูนํา อช.)  
4.4 โครงการเสริมสรางสมรรถนะและขับเคลื่อนกิจกรรมองคกรสตรี  
4.5 โครงการ ศอช. พัฒนาไทยรวมใจพัฒนาชุมชน  
4.6 โครงการอบรมและพัฒนาศักยภาพกํานัน ผญบ.ฯลฯ  
4.7 โครงการพัฒนาประสิทธิภาพคณะกรรมการหมูบาน (กม.)  
4.8 โครงการประกวดหมูบาน กม. ดีเดน (A)  

5. สงเสริมให อปท.มีความสามารถในการบริหารจัดการตนเองตามหลักธรรมาภิบาล 
5.1 โครงการปรับปรุงระบบโปรแกรมแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสิน 
5.2 โครงการจัดทําระบบภูมิสารสนเทศ (GIS) เพื่อพัฒนารายไดของ อปท.  
5.3 โครงการสงเสริมและพัฒนา อปท.ดวยกระบวนการมีสวนรวม  
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รางแผนประชากรระยะยาว 20 ป (พ.ศ. 2559-2578) 
กลยุทธ / แนวทางปฏิบัต ิ

ยุทธศาสตร นโยบาย 
5.4 โครงการพัฒนากระบวนทัศนในการจัดทํายุทธศาสตรและแผนพัฒนาทองถิ่นตามแนวทางการพัฒนาประเทศ  
5.5 โครงการตรวจสอบดานการเงินการคลัง และการควบคุมภายใน อปท. 
5.6 โครงการตรวจรับรองมาตรฐานการปฏิบัติราชการของอปท. (Core Team)  

6. สงเสริมให อปท. สามารถจัดบริการสาธารณะไดอยางมีมาตรฐานสอดคลองกับยุทธศาสตรประเทศ 
6.1 โครงการเตรียมความพรอมและยกระดับคุณภาพการศึกษาของสถานศึกษาสังกัดอปท. เพื่อรองรับการเขาสูการ

เปนประชาคมอาเซียน 
6.2 โครงการจัดอบรมสัมมนาการเตรียมความพรอมดานการปองกันควบคุมโรคขามพรมแดนเพื่อรองรับการเขาสู

ประชาคมอาเซียน  
6.3 โครงการขยายผลการใชโปรแกรมสงมอบบริการดานการอนุมัติ อนุญาตตาม พ.ร.บ. ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2535 
6.4 โครงการสงเสริมศักยภาพ อปท.ในการรวมกันจัดบริการสาธารณะ  
6.5 โครงการการยกระดับประสิทธิภาพการใหบริการสาธารณะของ อปท.ใหสอดคลองกับยุทธศาสตรประเทศ 

7. พัฒนาและปรับปรุงระบบ ICTสนับสนุนการบริหารจัดการและการอํานวยการชวยเหลือประชาชนใหมีคุณภาพและ
เพียงพอ 
7.1 โครงการปรับปรุงและพัฒนาดานระบบประชุมวีดิทัศนทางไกลของมท.  
7.2 โครงการปรับปรุงและพัฒนาดานเครือขายและการสื่อสารของมท. (Terrestrial & Satellite)  
7.3 โครงการจัดทําแผนแมบทเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารของมท.  

8. พัฒนาบุคลากรใหมีความรูทักษะและสมรรถนะที่เหมาะสม และมีคุณธรรม จริยธรรมในการปฏิบัติงาน 
8.1 โครงการฝกอบรม/พัฒนาทักษะ 

8.1.1 หลักสูตรดาน ICT 
8.1.2 หลักสูตรดานคุณธรรม จริยธรรม 
8.1.3 หลักสูตรการบริหารจัดการภาครัฐสมัยใหม 

8.2 โครงการศึกษาดูงานทั้งในและนอกประเทศ 
8.3 โครงการศึกษาตอตางประเทศ 
8.4 โครงการแลกเปลี่ยนบุคลากรระหวางหนวยงาน 
8.5 โครงการพัฒนาสมรรถนะขาราชการผูมีผลสัมฤทธ์ิสูง 
8.6 โครงการ CSR มท. 
8.7 โครงการยกยองเชิดชูเกียรติ/ ประกาศเกียรติคุณขาราชการดีเดน  
8.8 โครงการเสริมสรางคานิยม คุณธรรม จริยธรรมในการปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบใน

ภาครัฐ 
8.9 โครงการจัดทําแผนพัฒนาบุคลากร  

9. ปรับปรุงกฎหมายใหมีประสิทธิภาพ 
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รางแผนประชากรระยะยาว 20 ป (พ.ศ. 2559-2578) 
กลยุทธ / แนวทางปฏิบัต ิ

ยุทธศาสตร นโยบาย 
9.1 โครงการเพิ่มประสิทธิภาพการพิจารณารางกฎหมายและการใหความเห็นทางกฎหมาย  
9.2 โครงการทบทวน ปรับปรุงกฎหมายในความรับผิดชอบของ มท. รองรับการเขาสูประชาคมอาเซียน โครงการ

สงเสริมสนับสนุนการพัฒนากฎหมายเก่ียวกับ อปท.  
10. สรางความพรอมระดับองคกรเขาสูประชาคมอาเซียน  

10.1 การจัดทํายุทธศาสตรการเตรียมความพรอมของ มท. ในการเขาสูประชาคมอาเซียน ในป พ.ศ. 2558 
10.2 การจัดทําแผนกลยุทธในการขับเคลื่อนภารกิจ มท. ดานอาเซียนในระยะยาว 

การพัฒนาดานการเรียนรู (Knowledge) 1. พัฒนาระบบศูนยขอมูลเพื่อเชื่อมโยงโอกาสสูประชาคมอาเซียน 
1.1 โครงการพัฒนาศูนยขอมูลกลางกระทรวงมหาดไทยและจังหวัด และการพัฒนาเว็บไซต เพื่อรองรับการเขาสู

ประชาคมอาเซียน  
2. สงเสริมการเขาถึงการศึกษาขั้นพื้นฐานและสารสนเทศเพื่อการศึกษา 
2.1 โครงการจัดหาเคร่ืองคอมพิวเตอรแบบพกพาสําหรับนักเรียน  
2.2 โครงการสนับสนุนการศึกษาขั้นพื้นฐานโดยไมเสียคาใชจาย 15 ป  

3. เพิ่มประสิทธิภาพดานการขาวเพื่อความมั่นคง 
3.1 โครงการพัฒนาและขยายเครือขายประชาชนดานการขาว 
3.2 โครงการเพิ่มประสิทธิภาพเครือขายการขาวระดับจังหวัดและศูนยขาวอําเภอ 

4. ศึกษา วิจัยและพัฒนา (R & D) 
4.1 โครงการศึกษาเพื่อพัฒนาและบูรณาการขอมูลสารสนเทศเชิงพื้นที่ของกระทรวงมหาดไทยและจังหวัด/กลุมจังหวัด  
4.3 โครงการศึกษาและวิจัยโครงการขนาดใหญที่กระทบตอประชาชนในวงกวาง  
4.3 การจัดทําแผนแมบทยุทธศาสตรการพัฒนาทองถิ่น ระยะ 5 ป  
4.4 โครงการถอดบทเรียน อปท. ตนแบบการบริหารจัดการบานเมืองที่ดีของอปท.  

2. การสรางความม่ันคงทางเศรษฐกิจและ
หลักประกันทางสังคมใหกับประชากรไทย 

สง เส ริมความมั่นคงทางการเงินของ
ประชากร 

1. สงเสริมใหประชาชนเขาถึงแหลงทุน 
1.1 กองทุนพัฒนาบทบาทสตรี  
1.2 กลุมออมทรัพยเพื่อการผลิต  

2. พัฒนาเมือง/ชุมชน เพื่อรองรับการขยายตัวของเมืองและเศรษฐกิจในการเขาสูประชาคมอาเซียน 
2.1 โครงการพัฒนาเมือง/พื้นที่เฉพาะเพื่อรองรับการทองเที่ยวและสงเสริมเศรษฐกิจชุมชน  
2.2 โครงการพัฒนาเมือง/พื้นที่เฉพาะชุมชนชายแดน และเขตเศรษฐกิจพิเศษ  
2.3 โครงการพัฒนาพื้นที่เฉพาะเพื่อรองรับการทองเที่ยวชุมชนเกาะเตา อ.เกาะพงัน จ.สุราษฎรธานี  
2.4 โครงการพัฒนาพื้นที่เฉพาะชุมชนดานชายแดน บานพุนํ้ารอนจ.กาญจนบุรี  
2.5 โครงการพัฒนาพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษ อ.แมสอด จ.ตาก  

3. พัฒนาโครงสรางพื้นฐานและบริการของรัฐรองรับการขยายตัวของเมืองและเศรษฐกิจในการเขาสูประชาคมอาเซียน 
3.1 งานศึกษาแนวทางการพัฒนาพื้นที่เศรษฐกิจเชื่อมโยงฝงตะวันตกกับสาธารณรัฐแหงสหภาพเมียนมาร (โครงการ
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ยุทธศาสตร นโยบาย 
พัฒนาทาเรือนํ้าลึกและนิคมอุตสาหกรรมทวาย)  

3.2 กิจกรรมเงินอุดหนุนสําหรับสนับสนุนการถายโอนภารกิจการกอสรางและบํารุงรักษาถนน  
4. แกไขปญหาครัวเรือนยากจนแบบบูรณาการ 

4.1 โครงการแกไขปญหาครัวเรือนยากจนแบบบูรณาการ  
5. พัฒนากระบวนการจัดที่ดินใหแกประชาชนเพื่อแกไขปญหาความยากจน 

5.1 จัดที่ดินทํากินและที่อยูอาศัยใหกับประชาชนที่ยากจน  
5.2 บริหารจัดการการใชประโยชนที่ดินของรัฐเพื่อแกไขปญหาความยากจน 

6. พัฒนาทุนชุมชนใหมั่นคงและมีธรรมาภิบาล 
6.1 โครงการสงเสริมการบริหารจัดการทุนชุมชนเพื่อแกไขปญหาของชุมชน  
6.2 โครงการสงเสริมการดําเนินงานกองทุนชุมชน 
6.3 โครงการสงเสริมสุขภาพกองทุนชุมชนดานธรรมาภิบาล 
6.4 โครงการเพิ่มศักยภาพสถาบันการจัดการเงินทุนชุมชน  
6.5 โครงการพัฒนาศักยภาพทุนชุมชนในพื้นที่โครงการพระราชดําริ  

7. ยกระดับคุณภาพชีวิตของผูสูงอายุ คนพิการหรือทุพพลภาพ 
7.1 โครงการสรางหลักประกันดานรายไดแกผูสูงอายุ  
7.2 โครงการจัดสวัสดิการใหแกผูดอยโอกาส ผูพิการหรือทุพพลภาพ  

 พัฒนาบทบาทของภาครัฐตอความมั่นคง
ของผูสูงอายุ 

1. เพิ่มขีดความสามารถการบริหารราชการแบบบูรณาการของจังหวัด/กลุมจังหวัดในการขับเคลื่อนนโยบาย/จุดยืนทาง
ยุทธศาสตร (Positioning)/ ยุทธศาสตรจังหวัด/กลุมจังหวัด 
1.1 โครงการเพิ่มขีดความสามารถของบุคลากรในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด/กลุมจังหวัด  
1.2 โครงการประเมินผลโครงการตามแผนปฏิบัติราชการประจําปของกลุมจังหวัด  

2. พัฒนาระบบ/ เครือขายการติดตามและรายงานผลการปฏิบัติงานและงบประมาณอยางมีธรรมาภิบาล 
2.1 ระบบติดตามประเมินผลแผนงานโครงการตามแผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัด/กลุมจังหวัด 

(www.padme.moi.go.th)  
2.2 โครงการนิเทศติดตามประเมินผล 
2.3 โครงการตามแผนพัฒนาจังหวัด/ กลุมจังหวัด  
2.4 การพัฒนาระบบการติดตามและรายงานผลการเบิกจายงบประมาณของอปท. (เชื่อมกับระบบ GFMIS) 

 บริหารจัดการเศรษฐกิจมหภาคที่สงเสริม
ความมั่นคงของประชากร 

 

 

ตารางภาคผนวกท่ี 2.7: ภาพรวมแผนยุทธศาสตรกระทรวงการคลัง ประจําปงบประมาณ 2556-2559 
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ยุทธศาสตร นโยบาย 
1. การเพิ่มศักยภาพประชากรไทยใหสนับสนุนตอ
การเจริญเติบโตของประเทศท่ีเพียงพอ 

การเพิ่มกําลังแรงงานในตลาดแรงงาน    
การพัฒนาทักษะ (Skills) และสมรรถนะ 
(Competency) 

1. การเพิ่มขีดความสามารถธุรกิจ SMEs, Microenterprises 
1.1 การสรางแรงจูงใจเพื่อพัฒนาผลิตภาพการผลิต 
1.2 การสนับสนุนประสิทธิภาพการบริหารจัดการและการสรางมาตรฐานผลิตภัณฑ 

2. การสงเสริมการวิจัยและพัฒนานวัตกรรมของภาคเอกชน 
2.1 การสรางแรงจูงใจในการพัฒนาเทคโนโลยีภายในประเทศและเชื่อมโยงเพื่อใชในเชิงพาณิชย 
2.2 การสงเสริมการเขาถึง การปรับใช/ขยายผล และการเพิ่มประสิทธิผลการใชงานเทคโนโลยีจากตางประเทศ 

3. การใชมาตรการทางการเงินการคลังเพื่อสงเสริมการคาการลงทุนของไทยในตางประเทศ 
3.1 การผลักดันใหภาคเอกชนที่มีศักยภาพไปลงทุนในตางประเทศ 

4. การปรับปรุง/พัฒนากฎระเบียบเพื่อเพิ่มศักยภาพการแขงขันทางธุรกิจและการลงทุนของประเทศ 
4.1 การปรับปรุง/พัฒนากฎระเบียบเพื่อเพิ่มศักยภาพการแขงขันทางธุรกิจและการลงทุนของประเทศ 

5. การพัฒนาบุคลากร 
5.1 ขยายความรวมมือในการแลกเปลี่ยนทางวิชาการ 
5.2 สรางองคความรูของบุคลากรใหมีความเปนสากล 

6. การพัฒนาระบบบริหารจัดการ 
6.1 พัฒนาระบบการติดตามประเมินผลระยะยาว ตัวชี้วัดและการประเมินผลกระทบบูรณาการระบบบริหารจัดการ

เพื่อใหการจัดสรรทรัพยากรเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 
7. การขจัดโอกาสทุจริต 

7.1 ปรับปรุงกฎระเบียบเพื่อเพิ่มความโปรงใส 
8. การปรับปรุงระบบฐานขอมูล 

8.1 เชื่อมโยงระบบ IT ของทั้ง3 กรมจัดเก็บภาษี 
8.2 เชื่อมโยงขอมูลการคลังทองถิ่น 

การพัฒนาดานการเรียนรู (Knowledge) 1. การพัฒนาทุนมนุษย 
1.1 การเพิ่มโอกาสการเขาถึงและยกระดับคุณภาพการศึกษาใหเทาเทียม 
1.2 การยกระดับความรูและทักษะการประกอบอาชีพใหทันตอการเปลี่ยนแปลง 

2. การเสริมสรางความรูความสามารถทางการเงิน 
2.1 การใหความรูทางการเงิน 

2. การสรางความม่ันคงทางเศรษฐกิจและ
หลักประกันทางสังคมใหกับประชากรไทย 

สง เส ริมความมั่นคงทางการเงินของ
ประชากร 

1. การเสริมสรางความรูความสามารถทางการเงิน 
1.1 การสนับสนุนการเขาถึงแหลงเงินทุน 

1.2 การเสริมสรางความมั่นคงดานการเงิน 
2. การสงเสริมเศรษฐกิจฐานราก 
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ยุทธศาสตร นโยบาย 
2.1 การเพิ่มศักยภาพวิสาหกิจชุมชนและเกษตรกรรายยอย 
2.2 การสงเสริมการรวมพัฒนาวิสาหกิจชุมชน 

3. การขยายความคุมครองสวัสดิการทางสังคมใหครอบคลุมประชาชนทุกกลุม 
3.1 การจัดสวัสดิการสังคมใหแรงงานนอกระบบ (ลูกจางนอกระบบ เกษตรกรรายยอยอาชีพอิสระ) 
3.2 การสงเสริมหลักประกันดานรายได การดูแลและการมีงานทําของผูสูงอายุ 

4. การปรับปรุงการบริหารจัดการสวัสดิการของภาครัฐ 
4.1 การปรับปรุงสิทธิประโยชนขั้นพื้นฐานใหเหมาะสม 
4.2 การสรางระบบเขาถึงกลุมเปาหมายอยางมีประสิทธิภาพ 
4.3 การสรางภาคีรวมในการจัดระบบสวัสดิการ 
4.4 การพัฒนาประสิทธิภาพการบริหารกองทุนนอกงบประมาณที่เก่ียวกับสวัสดิการชุมชน 

5. การลดรายจายผูมีรายไดนอย 
5.1 การลดภาระคาครองชีพผูมีรายไดนอย 

6. การเพิ่มขีดความสามารถธุรกิจ SMEs, Microenterprises 
6.1 การสนับสนุนการเขาถึงแหลงเงินทุน 

7. การสงเสริมการวิจัยและพัฒนานวัตกรรมของภาคเอกชน 
7.1 การสนับสนุนแหลงทุนเพื่อ R&D และนวัตกรรม 

 พัฒนาบทบาทของภาครัฐตอความมั่นคง
ของผูสูงอายุ 

 

 บริหารจัดการเศรษฐกิจมหภาคที่สงเสริม
ความมั่นคงของประชากร 

1. การปฏิรูปกลไกการกระจายรายไดและทรัพยสิน 
1.1 การปรับโครงสรางภาษีเพื่อสนับสนุนการกระจายรายได 
1.2 การสรางความเปนธรรมในการถือครองทรัพยสิน 

2. การเพิ่มประสิทธิภาพระบบการเงิน 
2.1 การเพิ่มประสิทธิภาพตลาดเงินตลาดทุน 
2.2 พัฒนาประสิทธิภาพของระบบสถาบันการเงิน 

3. การบริหารจัดการรายไดอยางมีประสิทธิภาพ 
3.1 การเพิ่มประสิทธิภาพการจัดเก็บ 
3.2 การขยายฐานภาษี 
3.3 การปรับระบบภาษีเพื่อรองรับการเปลี่ยนแปลง 

4. การบริหารจัดการรายจายอยางมีประสิทธิภาพ 
4.1 การบริหารงบประมาณรายจายอยางโปรงใส และมีอัตราการเติบโตของคาใชจายที่เหมาะสม 
4.2 การเพิ่มประสิทธิภาพการเบิกจายงบประมาณ 
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รางแผนประชากรระยะยาว 20 ป (พ.ศ. 2559-2578) 
กลยุทธ / แนวทางปฏิบัต ิ

ยุทธศาสตร นโยบาย 
5. การบริหารจัดการทรัพยสินของรัฐและรัฐวิสาหกิจอยางมีประสิทธิภาพ 

5.1 การบริหารทรัพยสินของรัฐและรัฐวิสาหกิจอยางมีประสิทธิภาพ 
6. การบริหารจัดการหน้ีสินและความเสี่ยงทางการคลัง 

6.1 การรักษาวินัยทางการคลัง 
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ตารางภาคผนวกท่ี 2.8: แผนพัฒนาเด็กและเยาวชนแหงชาติ พ.ศ. 2555-2559 

รางแผนประชากรระยะยาว 20 ป (พ.ศ. 2559-2578) 
กลยุทธ / แนวทางปฏิบัต ิ

ยุทธศาสตร นโยบาย 

1. การเพิ่มศักยภาพประชากรไทยใหสนับสนุนตอ
การเจริญเติบโตของประเทศท่ีเพียงพอ 

การเพิ่มกําลังแรงงานในตลาดแรงงาน   1. มาตรการสงเสริมบทบาทของภาคีเครือขายเพื่อมีสวนรวมพัฒนาเด็กและเยาวชน 
1.1 สนับสนุนใหภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคธุรกิจ เพิ่มอัตราจางเด็กและเยาวชนใหมีโอกาสในการทํางานเพิ่มมากขึ้น 

การพัฒนาทักษะ (Skills) และสมรรถนะ 
(Competency) 

1. มาตรการพัฒนาคุณภาพเด็กและเยาวชน แบงตามกลุมวัย มีจุดเนนสําคัญเรงดวนที่ตองดําเนินการใหเหมาะสมตาม
ความจําเปนและความตองการ 

2. มาตรการสงเสริมการมีสวนรวมของเด็กและเยาวชน 
2.1 สงเสริม สนับสนุน ใหเด็กและเยาวชนมีจิตอาสาตอชุมชนอยางตอเน่ืองใหเปนองคประกอบสําคัญเทียบเทาความรู

ทางวิทยาการเฉพาะดา 
2.2 พัฒนากระบวนการสื่อสารระหวางกลุมองคกรเด็กและเยาวชน โดยสนับสนุนใหเกิดเวทีแลกเปลี่ยนเรียนรูในทุก

ระดับอยางตอเน่ือง 
3. มาตรการสงเสริมสภาเด็กและเยาวชนทุกระดับใหเขมแข็ง 

3.1 จัดทํามาตรฐานสภาเด็กและเยาวชนเพื่อเปนหลักในการเทียบเคียงการดําเนินงานและประเมินผลเพื่อพัฒนา เสริม
พลังใหสภาเด็กและเยาวชนทุกระดับมีความเขมแข็ง 

4. มาตรการสงเสริมบทบาทของภาคีเครือขายเพื่อมีสวนรวมพัฒนาเด็กและเยาวชน 
4.1 สนับสนุนการดําเนินงานของธุรกิจเพื่อสังคม (Corporate Social Responsibility) องคกรเอกชน องคกรชุมชน 

ในการพัฒนาเด็กและเยาวชน 
4.2 สรางสิ่งจูงใจเพื่อสงเสริมใหภาคสวนตาง ๆ มีสวนรวมพัฒนาเด็กและเยาวชนรวมทั้งสนับสนุนใหอาสาสมัครมี

บทบาทตอการพัฒนาเด็กและเยาวชนในพื้นที ่
5. มาตรการพัฒนาการบริหารจัดการในการคุมครองและพัฒนาเด็กและเยาวชน 

5.1 พัฒนาและสงเสริมบุคลากรดานการพัฒนาเด็กและเยาวชนใหเปนมืออาชีพอยางเปนระบบ 

การพัฒนาดานการเรียนรู (Knowledge) 1. มาตรการพัฒนาการบริหารจัดการในการคุมครองและพัฒนาเด็กและเยาวชน 
1.1 พัฒนาองคความรู การศึกษาวิจัย ระบบขอมูลสารสนเทศดานเด็กและเยาวชนทุกระดับ ต้ังแตระดับทองถิ่น ถึง

ระดับชาติ โดยเฉพาะฐานขอมูลดานโครงสราง สถานการณเด็กและเยาวชน ฐานขอมูลตนทุนชีวิตเด็กและเยาวชน 
แหลงบริการ องคความรู และบุคลากรที่เปนคลังปญญาเก่ียวกับเด็กและเยาวชน และสามารถใชเพื่อการพัฒนา
และติดตามประเมินผลการคุมครองการสงเสริมการพัฒนาเด็กและเยาวชนในภาพรวมของประเทศ 

2. การสรางความม่ันคงทางเศรษฐกิจและ
หลักประกนัทางสังคมใหกับประชากรไทย 

สง เส ริมความมั่นคงทางการเงินของ
ประชากร 

1. มาตรการเสริมสรางโอกาสและการเขาถึงระบบสวัสดิการสังคม ระบบบริการและระบบคุมครอง ทั้งทางดาน
สาธารณสุข การศึกษา อาชีพ และสังคม แกเด็กและเยาวชนทุกกลุมอยางเทาเทียมและทั่วถึง โดยเฉพาะที่อยูในพื้นที่
หางไกลและทุรกันดาร 

 พัฒนาบทบาทของภาครัฐตอความมั่นคง  
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รางแผนประชากรระยะยาว 20 ป (พ.ศ. 2559-2578) 
กลยุทธ / แนวทางปฏิบัต ิ

ยุทธศาสตร นโยบาย 
ของผูสูงอายุ 

 บริหารจัดการเศรษฐกิจมหภาคที่สงเสริม
ความมั่นคงของประชากร 
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ตารางภาคผนวกท่ี 2.9: แผนปฏิบัติการและแผนการใชจายงบประมาณ กระทรวงแรงงาน 

รางแผนประชากรระยะยาว 20 ป (พ.ศ. 2559-2578) 
กลยุทธ / แนวทางปฏิบัต ิ

ยุทธศาสตร นโยบาย 
1. การเพิ่มศักยภาพประชากรไทยใหสนับสนุนตอ
การเจริญเติบโตของประเทศท่ีเพียงพอ 

การเพิ่มกําลังแรงงานในตลาดแรงงาน   1. จัดต้ังศูนยบริการแบบเบ็ดเสร็จ (One Stop Service) ดานแรงงานตางดาวเพื่อสนับสนุนเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ 
ไดแก การใหบริการพิจารณาอนุญาตทํางานแบบเบ็ดเสร็จในเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ 

2. ฝกอบรมฝมือแรงงานในพื้นที่เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ 
3. สงเสริมการบริหารจัดการดานแรงงานอยางเปนมาตรฐานใหกับแรงงานโยกยายถิ่นฐาน 

3.1 กํากับดูแลสถานประกอบกิจการใหปฏิบัติตอแรงงานโยกยายถิ่นฐานตามมาตรฐานแรงงาน 
3.2 สงเสริมสิทธิดานแรงงานแกแรงงานโยกยายถิ่นฐาน 

4. คนตางดาวไดรับใบอนุญาตทํางาน 
4.1 ตรวจสอบการทํางานของคนตางดาวและสถานประกอบการ 
4.2 พิจารณาคําขอและจัดทําทะเบียนคนตางดาวที่ย่ืนขอใบอนุญาตทํางาน 

การพัฒนาทักษะ (Skills) และสมรรถนะ 
(Competency) 

1. เพิ่มผลิตภาพแรงงานไทย 
1.1 ฝกอบรมฝมือแรงงานรองรับระบบขนสงดานโลจิสติกส และการกอสราง 
1.2 เพิ่มประสิทธิภาพการใหบริการดานแรงงานในจังหวัดชายแดนภาคใต ไดแก การจางบัณฑิตแรงงานเพื่อเพิ่ม

ประสิทธิภาพการใหบริการดานแรงงานในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต 
1.3 ฝกอบรมฝมือแรงงานในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต 

2. โครงการรองรับการเขาสูประชาคมอาเซียน 
2.1 พัฒนาฝมือและศักยภาพกลุมเครือขายแรงงานนานาชาติ 
2.2 ฝกอบรมฝมือแรงงานรองรับภาคอุตสาหกรรมในการเขาสูประชาคมอาเซียน 

3. พัฒนาศักยภาพฝมือแรงงานทั้งระบบใหสอดคลองกับความตองการของตลาดแรงงานและการประกอบอาชีพ 
3.1 พัฒนาฝมือเพื่อเพิ่มโอกาสในการประกอบอาชีพ 
3.2 พัฒนา/สงเสริมการประกอบอาชีพอิสระ 
3.3 ทดสอบมาตรฐานฝมือแรงงาน 
3.4 จัดทําหลักเกณฑ พัฒนา/สงเสริมมาตรฐานฝมือแรงงานไดตามเปาหมายที่กําหนด 
3.5 พัฒนาระบบการฝกอบรมฝมือแรงงาน 
3.6 สงเสริมและสนับสนุนใหสถานประกอบกิจการดําเนินการฝกอบรมฝมือแรงงานตาม พ.ร.บ.สงเสริมฯ 

.7 พัฒนาศักยภาพแรงงานเพื่อเตรียมความพรอมในการเขารับการประเมินความรูความสามารถตาม พ.ร.บ.สงเสริมการ
พัฒนาฝมือแรงงาน พ.ศ. 2545 และแกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2557 

3.8 พัฒนาเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร 
การพัฒนาดานการเรียนรู (Knowledge) 1. เพิ่มประสิทธิภาพขอมูลดานแรงงานเพื่อรองรับการเขาสูประชาคมอาเซียน  

1.1 สํารวจ ศึกษา วิเคราะห วิจัยขอมูลดานแรงงานเพื่อรองรับการเขาสูประชาคมอาเซียน  
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รางแผนประชากรระยะยาว 20 ป (พ.ศ. 2559-2578) 
กลยุทธ / แนวทางปฏิบัต ิ

ยุทธศาสตร นโยบาย 
1.2 ศึกษา วิเคราะห พัฒนาระบบคุมครองแรงงานกลุมเฉพาะ (แรงงานนอกระบบ แรงงานคนพิการ และแรงงาน

ผูสูงอายุ) การเสริมสรางศักยภาพดานแรงงานรองรับประชาคมอาเซียน  
1.3 เสริมสรางศักยภาพดานแรงงาน สบค.รองรับประชาคมอาเซียน 

2. โครงการรองรับการเขาสูประชาคมอาเซียน 
2.1 การพัฒนาทรัพยากรมนุษย ระบบสารสนเทศและกฎหมาย กฎ ระเบียบ รองรับการเขาสูประชาคมอาเซียน 

3. โครงการศึกษาวิจัยเพื่อการคุมครองแรงงาน 
3.1 ศึกษาวิจัยเพื่อการคุมครองแรงงาน 

2. การสรางความม่ันคงทางเศรษฐกิจและ
หลักประกันทางสังคมใหกับประชากรไทย 

สง เส ริมความมั่นคงทางการเงินของ
ประชากร 

1. ประชาชนทุกกลุมไดรับบริการสงเสริมการมีงานทํา 
1.1 การใหบริการจัดหางานในประเทศ 
1.2 การใหบริการจัดหางานตางประเทศ 
1.3 การใหบริการแนะแนวอาชีพ 
1.4 การใหบริการขอมูลขาวสาร 
1.5 การพัฒนาเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร 

2. ลูกจางผูประกันตนมีสิทธิไดรับสิทธิประโยชนภายใตกฎหมายประกันสังคม 
2.1 ขึ้นทะเบียนลูกจางและสถานประกอบการเขาสูความคุมครองตามกฎหมายประกันสังคม 
2.2 จัดเก็บเงินสมทบผูประกันตนและนายจาง สถานประกอบการ 
2.3 จัดบริการสิทธิประโยชนใหผูประกันตนและผูมีสิทธิตามกฎหมายประกันสังคม 

3. แรงงานนอกระบบผูมีสิทธิไดสมัครเขาสูความคุมครองภายใตกฎหมายประกันสังคม 
3.1 ขึ้นทะเบียนแรงงานนอกระบบที่สมัครเปนผูประกันตนตามมาตรา 40 
3.2 จัดเก็บเงินสมทบผูประกันตนตามมาตรา 40 
3.3 จัดบริการสิทธิประโยชนสําหรับผูประกันตนตามมาตรา 40 

 พัฒนาบทบาทของภาครัฐตอความมั่นคง
ของผูสูงอายุ 

 

 บริหารจัดการเศรษฐกิจมหภาคที่สงเสริม
ความมั่นคงของประชากร 
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ตารางภาคผนวกท่ี 2.10: แผนปฏิบัติราชการ 4 ป (พ.ศ. 2556 - 2559) ของกระทรวงศึกษาธิการ 

รางแผนประชากรระยะยาว 20 ป (พ.ศ. 2559-2578) 
กลยุทธ / แนวทางปฏิบัต ิ

ยุทธศาสตร นโยบาย 
1. การเพิ่มศักยภาพประชากรไทยใหสนับสนุนตอ
การเจริญเติบโตของประเทศท่ีเพียงพอ 

การเพิ่มกําลังแรงงานในตลาดแรงงาน    
การพัฒนาทักษะ (Skills) และสมรรถนะ 
(Competency) 

1. เรงพัฒนาคุณภาพและมาตรฐานผูเรียนทุกระดับและประเภทการศึกษา 
1.1 เรงพัฒนาสถานศึกษาทุกระดับและประเภทการศึกษาใหมีคุณภาพและมาตรฐาน 
1.2 สงเสริมการใชเทคโนโลยีสาสนเทศและการสื่อสารเปนเคร่ืองมือพัฒนาคุณภาพการศึกษา 
1.3 พัฒนาการจัดการศึกษาในจังหวัดชายแดนภาคใต 

2. เรงผลิตและพัฒนากําลังคนระดับอาชีวศึกษาและระดับอุดมศึกษาใหมีคุณภาพสอดคลองกับความตองการของ
ตลาดแรงงาน ทั้งในเชิงปริมาณและคุณภาพ 
2.1 สรางความรวมมือระหวางสถานศึกษา/ หนวยงานทางการศึกษา กับภาคเอกชนหรือสถานประกอบการในการวาง

แผนการผลิตและพัฒนากําลังคนของประเทศ 
2.2 จัดต้ังศูนยบมเพาะวิสาหกิจในสถาบันการศึกษา และจัดหาแหลงเงินทุนเพื่อการประกอบอาชีพหรือผูประกอบการใหม 
2.3 สงเสริม สนับสนุนการพัฒนาศักยภาพใหมีผูมีความสามารถพิเศษทุกดาน ไดรับการพัฒนาอยางตอเน่ืองเต็มตาม

ศักยภาพ 
2.4 สงเสริมใหประเทศไทยเปนศูนยกลางทางการศึกษา การพัฒนา และการฝกอบรมนานาชาติในภูมิภาคอาเซียน 
2.4 พัฒนาสมรรถนะกําลังแรงงานใหมีความพรอมเขาสูประชาคมอาเซียน 
2.6 พัฒนาหลักสูตรการศึกษานานาชาติหรือหลักสูตรการจัดการเรียนการสอนรวมกับสถาบันการศึกษานานาชาติ 

การพัฒนาดานการเรียนรู (Knowledge) 1. กระจายโอกาสการเขาถึงการบริการการศึกษาและการเรียนรูตอเน่ืองตลอดชีวิตอยางทั่วถึงและเทาเทียม 
2. สงเสริมสนับสนุนการจัดการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย และพัฒนาระบบเทียบโอนความรูและ

ประสบการณ 
3. พัฒนาหองสมุดประชาชน ศูนยการเรียนรูและแหลงเรียนรูที่ทันสมัย ใหเขาถึงงายและสะดวกสําหรับประชาชนในทุกพื้นที่ 
4. จัดต้ัง/ จัดหาแหลงทุนเพื่อการศึกษา 
5. สงเสริมใหผูเรียน สถานศึกษาและหนวยงานทางการศึกษาทุกระดับและประเภทเขาถึงระบบเครือขายเทคโนโลยี

สารสนเทศที่ทันสมัย 
6. พัฒนาระบบฐานขอมูลทางการศึกษาใหมีเอกภาพ มีความเชื่อมโยงกันในทุกระดับและประเภทการศึกษา 
7. พัฒนาสถาบันการศึกษาใหมีศักยภาพในการวิจัยและพัฒนาสรางองคความรู เทคโนโลยีและนวัตกรรมสนับสนุนการ

พัฒนาประเทศ 
8. สรางเครือขายความรวมมือดานการวิจัยและพัฒนา รวมกับหนวยงานและองคกรทั้งในและตางประเทศ 
9. สงเสริมการศึกษา วิจัย เพื่อใหบริการการรักษาพยาบาลและสงเสริมสุขภาพ 
10. พัฒนาศูนยความเปนเลิศใหเปนหนวยวิจัยและพัฒนาองคความรู เทคโนโลยีและนวัติกรรมที่แขมแข็งและมี

ประสิทธิภาพ 
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รางแผนประชากรระยะยาว 20 ป (พ.ศ. 2559-2578) 
กลยุทธ / แนวทางปฏิบัต ิ

ยุทธศาสตร นโยบาย 
2. การสรางความม่ันคงทางเศรษฐกิจและ
หลักประกันทางสังคมใหกับประชากรไทย 

สง เส ริมความมั่นคงทางการเงินของ
ประชากร 

 

 พัฒนาบทบาทของภาครัฐตอความมั่นคง
ของผูสูงอายุ 

 

 บริหารจัดการเศรษฐกิจมหภาคที่สงเสริม
ความมั่นคงของประชากร 
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ตารางภาคผนวกท่ี 2.11: ยุทธศาสตร ตัวชี้วัด และแนวทางการจัดเก็บขอมูลกระทรวงสาธารณสุข ปงบประมาณ พ.ศ. 2559 

รางแผนประชากรระยะยาว 20 ป (พ.ศ. 2559-2578) 
กลยุทธ / แนวทางปฏิบัต ิ

ยุทธศาสตร นโยบาย 

1. การเพิ่มศักยภาพประชากรไทยใหสนับสนุนตอ
การเจริญเติบโตของประเทศท่ีเพียงพอ 

การเพิ่มกําลังแรงงานในตลาดแรงงาน   กลุมเด็กปฐมวัย (0 - 5 ป)/ สตรี 
1. สรางพอแมคุณภาพ ใหมีความรูทักษะ ในการเลี้ยงลูก  

1.1 โรงเรียนพอแม ปูยา ตายาย  
1.2 รณรงคฝากทองเร็ว และเร่ิมกินยา Triferdine ในไตรมาสแรก  

2. สรางเด็กรุนใหมที่แข็งแรง ฉลาด มีคุณธรรม นําพาประเทศรุงเรือง  
2.1 เฝาระวังการเจริญเติบโตและพัฒนาการสมวัย  
2.2 ชวนลูกเลนตามรอยพระยุคลบาท  
2.3 สงเสริมการเลี้ยงลูกดวยนมแม  
2.4 พัฒนาสุขภาพแมและเด็กในพื้นที่ชายแดน ตามถิ่นธุรกันดาร ตามพระราชดําริฯ  

3. พัฒนาคุณภาพระบบบริการอนามัยแมและเด็กอยางมีสวนรวม ชุมชน ทองถิ่น  
3.1 สรางระบบเฝาระวังมารดาตาย เพื่อลดการตายมารดา จากสถานบริการสูชุมชน  
3.2 สรางระบบเฝาระวังการเจริญเติบโตและพัฒนาการ เด็กแรกเกิด ถึง 5 ป  

กลุมเด็กวัยเรียน (5 – 14 ป) 
1. การทํางานเชิงบูรณาการและแสวงหาภาคีเครือขาย และการจัดการสิ่งแวดลอมที่เอ้ือตอการมีสุขภาพที่ดี  

1.1 การดําเนินงาน “ผูกอการดี (Merit Maker) ปองกันการจมนํ้า”  
1.2 การสื่อสารประชาสัมพันธ  
1.3 การเฝูาระวังติดตามประเมินผล  

2. การพัฒนาศักยภาพทุกระดับ  
2.1 ดําเนินการในโรงเรียนสงเสริมสุขภาพแบบบูรณาการ  
2.2 พัฒนาศักยภาพ Smart Kid Coacher ผานแกนนํา DSH  

3. การสนับสนุนใหเกิดการตระหนัก รับรู ปฏิบัติไดดานพฤติกรรมสุขภาพ  
3.1 สื่อสารและสรางความตระหนักจากสถานการณระดับ IQ/ EQ ของเด็กไทย และปจจัยที่เก่ียวของ  
3.2 พัฒนาองคความรูที่เชื่อมโยงกับระบบเฝาระวังปญหา  
3.3 สนับสนุนใหมีระบบการดูแลชวยเหลือนักเรียนที่เชื่อมโยงกับระบบสาธารณสุข  

กลุมเด็กวัยรุน/ นักศึกษา (15 – 21 ป) 
1. การจัดสิ่งแวดลอมที่เอ้ือตอการจัดบริการสุขภาพ วัยรุน โดยเนนการบังคับใชกฎหมายเพื่อใหวัยรุน ปลอดภัยจาก

พฤติกรรมเสี่ยง (เชน ปญหาทางเพศ แอลกอฮอล สารเสพติด ความรุนแรง การพนัน ติดเกม ฯลฯ  
1.1 การบังคับใชกฎหมายเพื่อใหวัยรุนปลอดภัยจาก ปญหาทางเพศ และแอลกอฮอล สารเสพติด  

2. พัฒนาระบบบริหารจัดการรวมกับ DHS เพื่อสนับสนุนการดําเนินงานสงเสริมสุขภาพและปองกันโรคในกลุมวัยรุน  
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รางแผนประชากรระยะยาว 20 ป (พ.ศ. 2559-2578) 
กลยุทธ / แนวทางปฏิบัต ิ

ยุทธศาสตร นโยบาย 
2.1 การบูรณาการและเชื่อมโยงกับระบบ DHS โดยมี การพัฒนาระบบขอมูลสุขภาพวัยรุน มีทีมTeen Manager 

ระดับเขต/จังหวัด ในการขับเคลื่อนงาน เพื่อใหวัยรุน เขาถึงและใชบริการไดอยางทั่วถึง  
3. การจัดบริการที่มีคุณภาพมาตรฐาน ครอบคลุมและเขาถึงวัยรุนทุกกลุมในสถานบริการสาธารณสุข สถานศึกษา และ

ชุมชน  
3.1 จัดบริการเชิงรุกสูสถานศึกษา เนนการพัฒนาทักษะชีวิต เพศศึกษารอบดาน จิตสาธารณะ ใฝเรียนรู สนับสนุน

ระบบการชวยเหลือนักเรียนในโรงเรียน และ มุงสูการสรางคานิยม 12 ประการ  
3.2 จัดบริการที่เปนมิตรสอดคลองกับความตองการและบริบทของวัยรุน รวมถึงการใหบริการคุมกําเนิดในแมวัยรุน  
3.3 จัดบริการเชิงรุกสูชุมชน เนนการจัดพื้นที่สรางสรรคที่วัยรุน และเยาวชนมีสวนรวมการบริการเชิงรุก (Outreach 

Service) และการจัดพื้นที่เรียนรูของ พอแม ผูปกครองหรือโรงเรียนพอแม  
กลุมวัยทํางาน (15 – 59 ป) 
อุบัติเหตุทางถนน  
1. มาตรการชุมชน  
2. มาตรการการบริหารจัดการขอมูลและการสอบสวนอุบัติเหตุ  
3. มาตรการองคกร  
อัตราตายจากโรคหลอดเลือดหัวใจ  
1. มาตรการลดพฤติกรรมและปจจัยเสี่ยงในประชากร  

1.1 ปรับเปลี่ยนพฤติกรรมในชุมชน เชน ตําบลจัดการสุขภาพ  
1.2 ลดพฤติกรรมเสี่ยงในสถานที่ทางานและสถานประกอบการ  
1.3 การบังคับใชกฎหมาย (สุรา บุหร่ี)  

2. พัฒนาการจัดการโรคและลดเสี่ยงรายบุคคล  
2.1 คลินิก NCD คุณภาพ  
2.2 การดําเนินงานลดโรค CKD และ CHD  
2.3 การประเมินและจัดการโอกาสเสี่ยงตอ CVD  

กลุมผูสูงอายุ (60 ปขึ้นไป) และผูพิการ 
ผูสูงอายุ  
1. สนับสนุน การสงเสริมสุขภาพและปองกันปญหาสุขภาพที่พบบอยในผูสูงอายุ และการคัดกรองกลุมอาการผูสูงอายุ

(Geriatric Syndromes)  
1.1 สนับสนุนและถายทอดวิชาการ องคความรู เคร่ืองมือ และมาตรฐาน การตรวจคัดกรอง/ประเมิน การวิเคราะห 

จําแนกกลุมอาการผูสูงอายุ Geriatric Syndromes,โรคที่เปนปญหาสาคัญและพบบอย, และ ADL  
1.2 เชื่อมโยง/ประสาน/สนับสนุนทรัพยากรที่จําเปนในการสงเสริมสุขภาพ และปองกันปญหาสุขภาพในผูสูงอายุ และ

คัดกรองปญหาสุขภาพ พรอมสมุดบันทึกสุขภาพ 3 ดาน (ADL, โรคที่พบบอย, Geriatric Syndromes)  
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2. พัฒนาระบบบริการสุขภาพที่มีคุณภาพเชื่อมโยงจากสถานบริการสูชุมชน  

2.1 พัฒนาระบบบริการสุขภาพผูสูงอายุในสถานพยาบาลทุกระดับ  
2.2 สนับสนุนการปองกันปญหาและดูแลดานสุขภาพจิตผูสูงอายุที่มารับบริการในคลินิก NCD/คลินิกสูงอายุใน

โรงพยาบาลชุมชน  
3. พัฒนาการมีสวนรวมของสถานพยาบาล ครอบครัว ชุมชน และทองถิ่น ในการดูแลสุขภาพผูสูงอายุ  

3.1 สงเสริมใหชุมชน/ทองถิ่นมีระบบการสงเสริมและดูแลสุขภาพผูสูงอายุ  
3.2 มีกิจกรรมการแพทยแผนไทยในคลินิกผูสูงอายุและ Home Health Care (HHC) และชมรมผูสูงอายุในชุมชนมี

การประยุกตใชศาสตรการแพทยแผนไทยในดูแลสุขภาพ  
3.3 สงเสริมแนวทางการดูแลผูสูงอายุกลุมพิเศษที่ตองไดรับการดูแลระยะยาวเฉพาะทางในชุมชน  
3.4 ชุมชนทองถิ่นมีการสงเสริมสุขภาพและปรับสภาพแวดลอมที่เอ้ือตอผูสูงอายุ  

การพัฒนาทักษะ (Skills) และสมรรถนะ 
(Competency) 

ดานระบบบริการปฐมภูมิ 
District Health System (DHS)  
1. มีการประเมินตนเอง (Self- Assessment) โดยใชแนวทาง การพัฒนา DHS – PCA  
2. มีแผนการดําเนินงานที่เชื่อมโยงระบบบริการปฐมภูมิ รวมถึงการบูรณาการ จัดบริการใน 5 กลุมวัย และการบูรณาการ

รวมกับการพัฒนาระบบบริการ (Service Plan)  
3. มีการดําเนินการตามแผน โดยมีระบบบริหารจัดการแกปญหาสุขภาพระดับพื้นที่ โดยการมีสวนรวมของทุกภาคสวน 

ไมนอยกวาอําเภอละ 3 เร่ือง และมีโครงสรางทีมหมอครอบครัวระดับอําเภอ/ระดับตําบล/ระดับอําเภอ เพื่อดูแล
ผูสูงอายุที่ติดเตียง ผูพิการที่ตองไดรับการดูแล ผูปวย palliative care และเด็กอายุ 0-5 ป ที่ตองไดรับการสงเสริม
พัฒนาการ  

4. มีการประเมินตามองคประกอบ UCCARE และมีผลลัพธการพัฒนาระบบสุขภาพระดับอําเภอที่สามารถยกระดับขึ้น
หน่ึงระดับทุกขอหรือต้ังแตระดับสามขึ้นไปทุกขอ ตามแนวทางการพัฒนา DHS – PCA โดยผูเย่ียมระดับจังหวัด/ระดับ
เขต (External Audit)  

ตําบลจัดการสุขภาพ  
1. พัฒนาศักยภาพวิทยากรพี่เลี้ยง(Coaching)ระดับจังหวัด อําเภอ ตําบล เปนทีมสุขภาพในการขับเคลื่อนตําบลจัดการ

สุขภาพ (ทุกจังหวัดทุกอาเภอ รวม 1,000 คน)  
2. มีขอมูลปญหาสุขภาพในชุมชนดานพัฒนาการเด็ก อุบัติเหตุ โรคไมติดตอเร้ือรัง (NCDs) ผูสูงอายุ และปญหาสุขภาพ

ตามบริบทของพื้นที่  
3.มีแผนปฏิบัติการเพื่อการแกไขปญหาและลดปจจัยเสี่ยงในดานพัฒนาการเด็ก อุบัติเหตุ โรคไมติดตอเร้ือรัง (NCDs) 

ผูสูงอายุ และปญหาสุขภาพตามบริบทของพื้นที่  
4.พัฒนาศักยภาพ อสม.นักจัดการสุขภาพชุมชนในการขับเคลื่อนตําบลจัดการสุขภาพแบบบูรณาการ (โดยเฉลี่ยตําบลละ 
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6 คน)  

5.จัดกิจกรรมการแกไขปญหาและลดปจจัยเสี่ยงในตําบลจัดการสุขภาพแบบบูรณาการ  
6.สงเสริมให อสม.นักจัดการสุขภาพที่ไดรับการอบรมมีการปรับเปลี่ยนพฤติกรรมสุขภาพ  
7.กําหนดมาตรการทางสังคมเพื่อการแกไขปญหาและลดปจจัยเสี่ยงในตําบลจัดการสุขภาพแบบบูรณาการ ในดานเฝา

ระวังปองกันอุบัติเหตุและปญหาสุขภาพตามบริบทของพื้นที่  
8.จัดบริการสุขภาพที่เหมาะสมเพื่อการแกไขปญหาและลดปจจัยเสี่ยงในดานพัฒนาการเด็ก และผูสูงอายุ  
9.พัฒนาตําบลจัดการสุขภาพแบบบูรณาการตนแบบ ที่ทําใหปญหาโรคไมติดตอเร้ือรังรายใหมไมเพิ่มขึ้น ปญหาอุบัติเหตุ 

และโรคอ่ืนๆ ตามบริบทของพื้นที่ลดลง  

ดานระบบบริการทุติยภูมิ และตติยภูมิ 
1. ลดการสงตอผูปวยออกนอกเขตสุขภาพ  
2. สนับสนุนทรัพยากรเพื่อพัฒนาศักยภาพสถานบริการระดับ A, S, M และ M2 ตามแผนพัฒนาระบบริการ (Service 

Plan) รองรับการสงตอผูปุวยในเขต/จังหวัด  
3. พัฒนาโครงสรางและบริหารจัดการของศูนยประสานการสงตอระดับเขต/จังหวัด  
4. พัฒนาเครือขายผูเชี่ยวชาญสาขาตางๆ ในแตละเขต/จังหวัด และสถานบริการในการสงตอผูปวย  
5. พัฒนาระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ  

ดานระบบควบคุมโรค 
1. ระบบเฝาระวังไดมาตรฐานและครอบคลุม ทุกระดับ (จังหวัด อําเภอ) : ฐานขอมูล, การนําขอมูลไปใชประโยชน : ทีม
ประเมินสถานการณระดับเขต/จังหวัด  
2. ความรวดเร็วในการตอบโตสถานการณ/ภาวะฉุกเฉินทางสาธารณสุข : SRRT คุณภาพ : พัฒนาระบบการตอบโตภาวะ
ฉุกเฉิน (Emergency Operation Center-EOC)  
3. ระบบการควบคุมโรคและภัยพื้นที่  

ดานระบบการคุมครองผูบริโภคดานบริการ อาหาร และผลิตภัณฑสุขภาพ 
1. ควบคุมกํากับดูแลผลิตภัณฑสุขภาพ และการบริการดานสุขภาพ  
2. พัฒนาศักยภาพผูบริโภคและผูประกอบการ  
3. ดําเนินการตามกฎหมาย  
4. พัฒนาระบบการจัดการงานคุมครองผูบริโภคระดับเขตผานกลไกคณะอนุกรรมการ คบส.เขตดานการปองกันและ

บําบัดรักษายาเสพติด 
การพัฒนาดานการเรียนรู (Knowledge)  

2. การสรางความม่ันคงทางเศรษฐกิจและ สง เส ริมความมั่นคงทางการเงินของ  
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หลักประกันทางสังคมใหกับประชากรไทย ประชากร 

 พัฒนาบทบาทของภาครัฐตอความมั่นคง
ของผูสูงอายุ 

 

 บริหารจัดการเศรษฐกิจมหภาคที่สงเสริม
ความมั่นคงของประชากร 
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