
ประเด็นสําคัญ
• กวารอยละ 40 ของผูสูงอายุไทย (อายุ 60 ปขึ้นไป) ยังคงทํางาน แมปญหาดานสุขภาพ

จะทําใหอัตราการมีงานทําในชวงวัยที่สูงขึ้นลดลงอยางเห็นไดชัด

• ผูสูงอายุที่ยังคงทํางานมักเปนผูที่มีทางเลือกจํากัด โดยมากแลวเปนผูสูงอายุที่ยากจนและ
ประกอบอาชีพเกษตรกรรม

• ผูสูงอายุสวนใหญ (รอยละ 79) มีรายไดบางสวนจากบุตร แตมีเพียงสวนนอยเทาน้ัน 
(รอยละ 37) ที่รายไดสวนนี้เปนรายไดหลัก

• การเปล่ียนเบี้ยยังชีพผูสูงอายุเปนแบบถวนหนาทําใหครอบคลุมทั่วถึงมากขึ้น และม่ันใจไดวา
ผูสูงอายุที่มีฐานะยากจนจะไดรับประโยชน

• เบี้ยยังชีพผูสูงอายุแบบถวนหนาไมเพียงแคลดอัตราความยากจน แตยังชวยกระตุนเศรษฐกิจ
ระดับทองถิ่นดวย

• การเพิ่มอัตราการจายเบ้ียยังชีพ (ซึ่งมาจากเงินภาษี) และบํานาญแบบสมทบใหเพียงพอตอการ
ดํารงชีวิตมากข้ึน โดยยังคงความย่ังยืนทางการเงินของประเทศ นับเปนเรื่องสําคัญอันดับตนๆ

หลักประกันดานรายไดเมื่อสูงวัยในประเทศไทย  
งาน ครอบครัว และความคุมครองทางสังคม
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2   การทํางานและการเก้ือหนุน
    จากครอบครัว

3   ความกาวหนาคร้ังสําคัญ
    ในการขยายความครอบคลุม
    ระบบบํานาญชราภาพ

4   ความเพียงพอและความ
    ยั่งยืนของเบี้ยยังชีพ
 

Disclaimer: Funding for this work was provided by the United Nations Population 
Fund (UNFPA). The findings, interpretations and conclusions presented in this 
document are those of HelpAge International, not necessarily those of UNFPA.
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2  หลักประกันดานรายไดเมื่อสูงวัยในประเทศไทย

ในประเทศไทย การมีอายุมากข้ึนสงผลกระทบตอหลักประกันทางรายไดของบุคคลอยางไร รายงาน
ฉบับน้ีมุงตอบคําถามดังกลาว โดยการประเมินแหลงรายไดที่สําคัญที่สุดของผูสูงอายุสามแหลง ไดแก 
รายไดจากการทํางาน จากครอบครัว และความคุมครองทางสังคม การวิเคราะหนี้ใชขอมูลสวนหน่ึงจาก
ผลการศึกษาความมั่นคงทางรายไดของหาประเทศในทวีปเอเชีย ไดแก บังกลาเทศ เนปาล ฟลิปปนส 
ไทย และเวียดนาม  ซึ่งจัดทําโดยความรวมมือระหวางองคการเฮลพเอจ อินเตอรเนช่ันแนล (HelpAge 
International) และกองทุนประชากรแหงสหประชาชาติ (UNFPA).

การทํางานและการเกื้อหนุนจากครอบครัว
เกือบ 2 ใน 5 ของผูสูงอายุในประเทศไทยยังคงทํางาน แมวาอัตราการทํางานลดลงอยางเห็นไดชัด
เมื่ออายุมากขึ้น รอยละ 38 ของประชากรอายุ 60 ปขึ้นไปยังคงทํางาน โดยสัดสวนผูสูงอายุชายท่ีมี
งานทําสูงกวาผูสูงอายุหญิง (รอยละ 49 และรอยละ 28 ตามลําดับ) (แผนภูมิ 1)   แนวโนมในการ
ทํางานลดตํ่าลงมากเม่ือสูงวัยขึ้น รอยละ 60 ของผูที่มีอายุ 60-64 ป ยังคงทํางานในขณะที่ผูมีอายุ 
80-84 ป เพียงรอยละ 7 เทาน้ันที่ทํางานอยู  อัตราการทํางานที่นอยลงมีความสัมพันธอยางใกลชิดกับ
ปญหาดานสุขภาพที่มากับชวงวัยที่สูงขึ้น อันรวมถึงแนวโนมความยากลําบากในการประกอบกิจวัตร
ประจําวัน และขอจํากัดดานสมรรถภาพ นอกจากนี้ สถานการณโดยรวมของเศรษฐกิจและสังคมท่ี
ผูสูงอายุและครอบครัวตองเผชิญยังมีผลตอการทํางานดวยเชนกัน ผูสูงอายุที่ยังคงทํางานอยูมักไมได
ทํางานในระบบ และมักประกอบอาชีพเกษตรกรรม ผูสูงอายุที่มีฐานะยากจนมีแนวโนมที่จะทํางาน
มากกวาผูสูงอายุที่มีฐานะดี (แผนภูมิ 2) ชี้ใหเห็นวาผูสูงอายุจํานวนมากยังคงทํางานเน่ืองจากความ
จําเปน มากกวาจะทําโดยสมัครใจ

ผูสูงอายุสวนมากไดรับความชวยเหลือบางรูปแบบจากบุตร แตมักไมเพียงพอตอการดาํรงชีพ ในชวง 
20 ปที่ผานมานี้ จํานวนผูสูงอายุที่อาศัยอยูกับบุตรมีแนวโนมลดลง (รอยละ 55 ยังคงอาศัยอยูกับบุตร) 
อยางไรก็ดี ผูสูงอายุสวนมากยังคงมีปฏิสัมพันธอยางใกลชิดกับบุตรอยู  เกือบ 9 ใน 10 ของผูสูงอายุ 
(คิดเปนรอยละ 88) อาศัยอยูในหมูบานเดียวกันกับบุตร และผูสูงอายุรอยละ 79 ไดรับเงินชวยเหลือจาก
บุตร ซึ่งมักจะอาศัยอยูกันคนละครัวเรอืน การไดรับเงินชวยเหลือจากบุตรพบไดมากขึ้นในชวงวัยที่สูงขึ้น 
โดยรอยละ 87 ของผูที่มีอายุมากกวา 80 ป ไดรับเงินชวยเหลือจากบุตร  แมเงินชวยเหลือจากบุตรจะ
เปนแหลงรายไดของผูสูงอายุจํานวนมาก แหลงรายไดนี้กลับไมเพียงพอตอการดํารงชีพ กวาหน่ึงในสาม
ของจํานวนผูสูงอายุกลาววารายรับของพวกตนรวมทั้งหมดแลวไมเพียงพอตอการดํารงชีพ (รอยละ 15) 
หรือเพียงพอแคบางครั้งบางคราวเทาน้ัน (รอยละ 21) นอกจากนี้ กวาครึ่งหนึ่งของผูสูงอายุที่ไดรับเงิน
จากบุตร ไดรับ 10,000 บาทหรือนอยกวาตอป หรือคิดเปน 833 บาทตอเดือนเทาน้ัน   อัตรารายได
ดังกลาวตํ่ากวาระดับเสนความยากจนของชาติ ซึ่งอยูที่ 2,572 บาทตอเดือนในป พ.ศ. 2556   เปนที่
นาสังเกตวา แมผูสูงอายุสวนใหญจะกลาววามีเงินรายไดจากบุตร แตมีเพียงสวนนอยเทาน้ัน (รอยละ 
37) ที่กลาววาเงินสวนนี้เปนรายไดหลกั

1  Charles Knox-Vydmanov, Work, Family and 
Social Protection: Old Age Income Security in 
Bangladesh, Nepal, the Philippines, Thailand 
and Vietnam, HelpAge International, 2017

2   John Knodel et al., The Situation of 
Thailand’s Older Population: An Update 
Based on the 2014 Survey of Older Persons 
in Thailand, Chulalongkorn University and 
HelpAge International, 2015

3   แบงกลุมตัวอยางออกเปน 5 กลุมเทากัน (แตละกลุม
มีจํานวนรอยละ 20 ของจํานวนรวมทั้งหมด) โดยจัดเรียง
ตามระดับรายได กลุมที่ 1 คือกลุมที่มีรายไดนอยที่สุด และ
กลุมที่ 5 คือกลุมที่มีรายไดมากที่สุด

แผนภูมิ 1 อัตราการทํางานในชายและหญิง
จําแนกตามชวงอายุ (15 ปขึ้นไป)

แผนภูมิ 2 รอยละของผูสูงอายุ (60 ปขึ้นไป) ที่มี
รายไดจากการทํางาน  จําแนกตามระดับฐานะ

ที่มา: การสํารวจภาวะการทํางานของประชากร  พ.ศ. 2556 ที่มา: รายงานการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน
 พ.ศ. 2556
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ความกาวหนาครั้งสําคัญในการขยายความครอบคลุม
ระบบบํานาญชราภาพ
หนึ่งในความสําเร็จครั้งสําคัญของระบบบํานาญในประเทศไทยคือการขยายความครอบคลุมอยาง
รวดเร็วตั้งแตป พ.ศ. 2552 เปนตนมา  เม่ือสิบปที่แลว ประเทศไทยมีผูสูงอายุเพียงประมาณรอยละ 
30 เทานั้นท่ีไดรับเงินบํานาญหรือเบี้ยยังชีพ   ทวาปจจุบัน จํานวนผูสูงอายุที่ไดรับเงินดังกลาวเพิ่มขึ้น
เปนมากกวารอยละ 90 (แผนภูมิ 3)  เหตุผลหลักที่นําไปสูการขยายตัวดังกลาวคือการตัดสินใจขยาย
ขอบเขตของโครงการเบี้ยยังชีพผูสูงอายุที่รัฐใหการสนับสนุน ใหครอบคลุมผูสูงอายุทุกรายที่ไมไดรับเงิน
บํานาญจากหนวยงานของรัฐ  กอนหนาน้ี โครงการมีเปาหมายท่ีกลุมผูสูงอายุที่ยากจนที่สุด และเขาถึง
ประชากรที่อายุ 60 ปขึ้นไปเพียงรอยละ 25 เทาน้ัน

เบี้ยยังชีพทําใหความเปนอยูของประชากรสูงอายุดีขึ้นและสงผลดีตอเศรษฐกิจในวงกวาง เบี้ยยังชีพ
ชวยบรรรเทาความเดือดรอนในการดํารงชีพแกผูสูงอายุฐานะยากจน และแมอัตราเบ้ียจะคอนขางต่ํา 
ผูสูงอายุรอยละ 15 ยังถือวา นี่เปนแหลงรายไดหลัก จากการวิเคราะหของธนาคารโลกในป พ.ศ. 2555 
พบวาโครงการนี้ลดอัตราความยากจนในกลุมผูสูงอายุอยางเห็นไดชัด อยางไรก็ดี โครงการน้ีเปน
มากกวาเครื่องมือในการบรรเทาความยากจน  อันที่จริงเหตุผลหลักในการขยายเบ้ียยังชีพก็เพื่อกระตุน
เศรษฐกิจโดยผลักดันการบริโภค ทั้งนี้เพราะเกิดวิกฤตทางการเงินทั่วโลกในป พ.ศ. 2551 จากงานวิจัย
เมื่อไมนานมาน้ีเกี่ยวกับผลกระทบของเงินบํานาญตอการกระตุนเศรษฐกิจในระดับทองถิ่น พบวาเงิน
บํานาญสวนใหญถูกจับจายใชสอยและแบงปนหมุนเวียนอยูในชุมชน

เบี้ยยังชีพผูสูงอายุแบบถวนหนามีประสิทธิภาพในการเขาถึงประชากรที่ยากจนที่สุด และควรจัดให
มีตอไปอยางยั่งยืน  วิธีการระบุกลุมเปาหมายในการจายเบ้ียยังชีพผูสูงอายุที่ใชกอน พ.ศ. 2552  เกิด
ปญหาเมื่อนําไปปฏิบัติจริง ทําใหกวาคร่ึงของกลุมประชากรเปาหมายถูกกันออกไปเพราะความผิดพลาด  
ระดับความผิดพลาดดังกลาวตรงกับความผิดพลาดที่พบในประเทศรายไดตํ่าถึงปานกลาง  ประเทศอ่ืนๆ 
ที่ใชวิธีตั้งเปาที่คนยากจน  ซึ่งรวมถึงบังกลาเทศและฟลิปปนส  ที่เปนพื้นที่ในการศึกษาครั้งนี้ดวย   
ผลประโยชนหลักอยางหนึ่งของการจายเบ้ียยังชีพผูสูงอายุแบบถวนหนา คือ ผูสูงอายุที่ฐานะยากจน
เกือบทุกรายไดรับผลประโยชนจากเบ้ียยังชีพ  แผนภูมิ 4 แสดงใหเห็นวา รอยละ 96 ของกลุมครัวเรือน
ที่มีรายไดนอยที่สุดไดรับเบ้ียยังชีพผูสูงอายุ แตสัดสวนการไดรับเบ้ียยังชีพกลับมีนอยลงในกลุมที่มีรายได
สูงขึ้น  ทั้งนี้  เพราะกลุมที่มีรายไดดีไดรับเงินบํานาญจากรัฐในสัดสวนที่สูงกวา และผูสูงอายุฐานะดี
บางรายอาจไมตองการใชเวลาไปกับกระบวนการรับเบ้ียยงัชีพซึ่งเปนจํานวนเงินที่ไมมาก ในประเทศไทย 
ไดมีการพูดถึงการกลับไปใชวิธีตรวจสอบฐานะทางเศรษฐกิจเพื่อคัดเลือกผูมีสิทธิ์รับเบ้ียยังชีพเพื่อให
คนจนไดรับผลประโยชน แตการวิเคราะหนี้บงชี้วาการใชวิธีดังกลาวอาจทําใหความกาวหนาที่เกิดขึ้น
ตั้งแต พ.ศ. 2552 สูญเปลา

4   Somchai Jitsuchon, Emmanuel Skoufias, 
and Mitchell Wiener, Reducing Elderly Poverty 
in Thailand: The Role of Thailand’s Pension 
and Social Assistance Programs, World Bank, 
2012

5   James Canonge and Loveleen De, 
Universal Pensions in Thailand, ILO, 2016

6  วรเวศม สุวรรณระดา และ ปวีณา ลี้ตระกูล, โครงการ
ศึกษาผลกระทบจากเบี้ยยังชีพตอการดํารงชีวิตของผูสูง
อายุและเศรษฐิกจชุมชน, มูลนิธิพัฒนางานผูสูงอายุ, 2557

ที่มา: ผลการสํารวจประชากรสูงอายุ พ.ศ. 2557

แผนภูมิ 3 ความครอบคลุมของบํานาญสําหรับผูที่อายุ 60 ปขึ้นไป  
แยกตามประเภทของบํานาญชราภาพ
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7  กองทุนการเงินระหวางประเทศ (IMF) ระบุวาในป 
2560 รายไดเฉลี่ยตอหัว (GDP per capita) ของ
เนปาลเทากับ 2,451.887 ดอลลารสหรัฐโดย
ประมาณ ในขณะที่ของไทยอยูที่ 16,210.111 
ดอลลารสหรัฐ (เทียบตามมูลคาเงินดอลลารสหรัฐ ป 
2554 ตามหลักความเทาเทียมกันของอํานาจซื้อ 
(purchasing power parity หรือ PPP)) ที่มา 
International Monetary Fund, World 
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ความเพียงพอและความยั่งยืนของเบี้ยยังชีพ
แมระบบบํานาญของไทยจะทั่วถึง แตก็ยังคงมีปญหาใหญในเรื่องความเพียงพอ เบี้ยยังชีพขั้นตํ่า 600 
บาท คิดเปนเพียงรอยละ 4 ของรายไดเฉลี่ยตอหัว (GDP per capita) นับเปนหนึ่งในอัตราที่ตํ่าท่ีสุดใน
โลกเมื่อเทียบกับรายไดเฉล่ีย และเปนอัตราที่ตํ่าที่สุดในบรรดา 5 ประเทศในการศึกษานี้ ประเทศที่
ยากจนกวาอีกหลายประเทศสามารถจายเบ้ียยังชีพไดในอัตราที่เพียงพอมากกวาประเทศไทย ตัวอยาง
หนึ่งคือประเทศเนปาล  แมรายไดเฉลี่ยของประเทศเนปาลจะไมถึง 1 ใน 6 ของไทย แตเม่ือเทียบตัวเงิน
กันแลวอัตราเบี้ยยังชีพของประเทศเนปาลกลับสูงกวาของไทย คือ 19 ดอลลารสหรัฐ ตอ 17 ดอลลาร
สหรัฐ (2,000 รูปเนปาล และ 600 บาทไทย)

การเพิ่มอัตราการจายเบี้ยยังชีพ (ซึ่งมาจากเงินภาษี) และบํานาญแบบสมทบใหเพียงพอตอการ
ดํารงชีวิตมากขึ้น สามารถทําไดอยางยั่งยืน แมจะมีการขยายความครอบคลุมของเบี้ยยังชีพ สัดสวน
เงินท่ีประเทศไทยใชจายเพ่ือเบี้ยยังชีพผูสูงอายุเม่ือเทียบกับผลิตภัณฑมวลรวมประชาชาติ (คิดเปนรอย
ละ 0.5) ก็ยังคงนอยกวาสัดสวนเงินที่ประเทศที่ยากจนกวาใชจายในโครงการแบบเดียวกัน (เชน
โบลิเวีย จอรเจีย นามิเบีย แอฟริกาใต และติมอรเลสเต) ซึ่งแสดงใหเห็นวา หากมีเจตจํานงทางการเมือง
ประเทศไทยยอมจะสามารถจายเบ้ียยังชีพในอัตราที่เพียงพอไดมากกวาน้ี โดยขณะนี้มีการหารือกันเรื่อง
การเพิ่มภาษีสรรพสามิตจากยาสูบเพื่อนํามาเพ่ิมเบ้ียยังชีพผูสูงอายุ  ประชากรสูงอายุที่เพิ่มขึ้นอยาง
ตอเนื่องอาจทําใหรายจายของโครงการสูงขึ้น แตสัดสวนของคาใชจายเม่ือเทียบกับผลิตภัณฑมวลรวม
ประชาชาติก็จะยังคงตํ่ากวาคาใชจายสําหรับเงินบํานาญของกลุมประเทศสมาชิกโออีซีดี การเพิ่มอายุ
ของผูมสีทิธิร์บัเบีย้ยงัชีพขึน้ทลีะนอย เชน เพิม่ไปจนถงึอาย ุ65 ป จะชวยคงระดับรายจายของโครงการได   
ในระหวางนี ้ประเทศไทยสามารถดําเนนิมาตรการสงเสรมิบาํนาญแบบสมทบเพ่ือยกระดบัความคุมครอง  
สิ่งสําคัญท่ีตองดําเนินการเปนอันดับตนๆ คือการเพิ่มความเปนเอกภาพของระบบและยกระดับความ
เพียงพอของสิทธิประโยชน 
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