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บทคัดย่อ 
 
 ปัจจุบันประเทศไทยก าลังประสบกับปัญหาการเปลี่ยนแปลงทางด้านโครงสร้าง
ประชากรเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุอย่างรวดเร็ว ขณะที่ความเสี่ยงจากรายได้ของคนวัยท างานจะลดลง
ตามจ านวนของคนวัยท างานที่มีทิศทางลดลงด้วย ซึ่งในอนาคตอาจก่อให้เกิดความเสี่ยงของภาครัฐ
ที่จะต้องจัดสรรงบประมาณจ านวนมากมาเลี้ยงดูผู้สูงอายุ 
 ผลการศึกษาพบว่า ระบบบ าเหน็จ บ านาญเพื่อการชราภาพตามกฎหมายของประเทศไทย 
มีขอบเขตคุ้มครองแบบภาคบังคับส าหรับแรงงานในระบบเท่านั้น ซึ่งแรงงานในระบบจะได้รับ
ความคุ้มครองโดยมีหลักประกันหรือสวัสดิการส าหรับกรณีชราภาพ ได้แก่ กองทุนบ าเหน็จ
บ านาญข้าราชการ กองทุนประกันสังคมกองทุนส ารองเลี้ยงชีพ หรือกองทุนสงเคราะห์ครูใหญ่               
และครูโรงเรียนเอกชน  ส่วนแรงงานนอกระบบรัฐได้ให้ความช่วยเหลือโดยการจ่ายเบี้ยยังชีพ                 
ให้กับผู้สูงอายุที่ยากจนหรือถูกทอดทิ้งในอัตราแบบขั้นบันได ตั้งแต่ 600-1,000 บาท ต่อเดือน                
ซึ่งเป็นอัตราที่ค่อนข้างต่ ามากหากเทียบกับการด ารงชีพในสภาพเศรษฐกิจและสังคมในปัจจุบัน 
และยังไม่ครอบคลุมถึงผู้สู งอายุที่ ยากจนหรือถูกทอดทิ้ งได้ทั่ วถึงทุกคน อย่ างไรก็ตาม                               
รัฐได้ออกกฎหมายเพื่อคุ้มครองแรงงานนอกระบบในยามชราภาพ ได้แก่ พระราชบัญญัติกองทุน                      
การออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 โดยแรงงานนอกระบบที่เข้าร่วมกองทุนดังกล่าวก็จะได้รับความ
คุ้มครองในกรณีชราภาพ แต่มาตรการในการคุ้มครองแรงงานนอกระบบในกรณีชราภาพดังกล่าว                          
ยังไม่สามารถครอบคลุมแรงงานนอกระบบได้อย่างทั่วถึงทุกคน เนื่องจากกองทุนดังกล่าวมีลักษณะ
เป็นการให้ประชาชนเข้าร่วมเป็นสมาชิกภาคสมัครใจ ไม่ใช่ภาคบังคับ  ดังนั้น แรงงานนอกระบบ               
ที่ไม่ได้เข้าร่วมเป็นสมาชิกกับกองทุนจึงไม่ได้รับการคุ้มครองในกรณีชราภาพ ซึ่งในอนาคต                                      
เมื่อแรงงานนอกระบบเหล่านี้กลายเป็นผู้สูงอายุ จะท าให้ไม่มีหลักประกันรายได้ในการด ารงชีพ                
ที่เพียงพอ ต้องตกเป็นภาระกับญาติหรือผู้ที่ต้องดูแลและยังท าให้รัฐต้องแบกรับภาระในการจัดสรร
งบประมาณในการดูแลผู้สูงอายุ  นอกจากนี้กฎหมายดังกล่าวยังมีปัญหาอีกหลายประการ เช่น
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ปัญหาในเร่ืองเกณฑ์อายุที่ให้สมาชิกมีสิทธิได้รับบ านาญเมื่ออายุ 60 ปีบริบูรณ์ แต่เนื่องจาก
วิทยาการทางการแพทย์ในปัจจุบันมีความก้าวหน้าและทันสมัยมากขึ้นท าให้อายุขัยเฉลี่ย                        
ของคนทั่วไปมีอายุที่ยืนยาวขึ้นกว่าในสมัยก่อน ท าให้ช่วงระยะเวลาในการจ่ายเงินบ านาญค่อนข้าง
ยาวนาน อาจส่งผลกระทบต่อการบริหารเงินของกองทุนในระยะยาว ส่วนปัญหาในการจ่ายเงิน
สะสมของสมาชิกเข้ากองทุนไม่น้อยกว่า 50 บาท นั้นเป็นจ านวนที่ต่ าเกินไป อาจส่งผลให้ได้รับเงิน
บ านาญในจ านวนที่ค่อนข้างต่ ามาก ไม่เพียงพอต่อการด ารงชีพ ซึ่งหากมีการก าหนดจ านวนเงิน
สะสมขั้นต่ าให้สูงขึ้นก็หมายความว่า รัฐจะต้องจ่ายเงินสมทบเพิ่มขึ้นด้วยเช่นกัน ซึ่งอาจจะเป็น
ภาระที่หนักส าหรับรัฐเพราะหากทุกคนเข้าร่วมในปีแรก รัฐจะมีภาระในการจ่ายเงินสมทบเพิ่มขึ้น
เป็นเท่าตัว  
 จากปัญหาดังกล่าวข้างต้น ผู้เขียนจึงเสนอแนะให้มีการหามาตรการทางกฎหมาย                  
ในการคุ้มครองแรงงานนอกระบบในเร่ืองบ านาญเพื่อการชราภาพ เพื่อป้องกันมิให้เกิดปัญหา
ดังกล่าวขึ้นต่อไป โดยเสนอให้กองทุนการออมแห่งชาติที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติกองทุน             
การออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 เป็นกองทุนแบบภาคบังคับ ซึ่งใช้บังคับกับแรงงานนอกระบบ                    
ท านองเดียวกับระบบบ านาญแห่งชาติ (National Pension System) ของประเทศญ่ีปุ่น รวมทั้ง              
ให้มีการก าหนดคุณสมบัติผู้มีสิทธิเข้าร่วมเป็นสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติ จากที่ก าหนดว่า         
ต้องไม่เป็นผู้มีสิทธิได้รับบ านาญตามกฎหมายอ่ืน ซึ่งอาจเป็นการจ ากัดสิทธิจนมากเกินไป                 
จึงควรเปิดโอกาสให้ผู้ประกันตนตามมาตรา 40 แห่งพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 
สามารถเข้าร่วมเป็นสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติได้ด้วย ส่วนเร่ืองการก าหนดอายุของผู้มีสิทธิ
ได้รับเงินบ านาญผู้สูงอายุจากเดิม 60 ปี ซึ่งหากมีการขยายเป็น 65 ปี ท านองเดียวกับประเทศญ่ีปุ่น
และสาธารณรัฐเกาหลีใต้ ก็จะท าให้กองทุนการออมแห่งชาติสามารถยืดอายุของกองทุนให้มีความ
มั่นคงต่อไปได้นานยิ่งขึ้น ส าหรับกรณีการก าหนดสิทธิประโยชน์ที่สมาชิกกองทุนการออม
แห่งชาติจะพึงได้รับนั้น ควรมีการเปิดโอกาสให้สมาชิกมีโอกาสเลือกรับเป็นเงินบ านาญหรือ                   
เงินบ าเหน็จได้ตามความต้องการของสมาชิกแต่ละคน 
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ABSTRACT 
 
 At present, Thailand is experiencing a structural change to the population rapidly 
aging society. While the risk of the income of working people will be reduced by the number of 
people of working age with a same direction. The long run may pose a risk in the government 
budget to allocate large budgets to support the elderly. 
 The results showed that the coverage of elderly monthly pension system as required 
by Thailand laws is merely compulsory on the formal sectors, so they will be protected by 
collateral or welfare for the senescence such as the Government pension funds, the Social security 
funds, the Provident funds or the Aid funds for the school teacher. However, the informal sectors 
was received the elderly monthly allowance from the government to assist the elderly, the poor or 
abandoned oldster in the step rate that initiates about 600 – 1000 Baht per month. In anywhere, 
the rates are relatively low when compared to social conditions; i.e., cost of living, and uncover 
all of them. Thus, the government solves the problem by enactment to protect the informal 
sectors, when they are senescence, which is National Saving Fund Act, B.E. 2554. The informal 
sectors who participate in such funds would be protected during senescence; nevertheless, this 
measure can’t thoroughly inclusion because the funds look like to the public to join, so not the 
members are lose when they are aging. Consequently, the family and the government must bear 
the burden of the budget allocated for them. In addition, this legislation has several problems such 
as, firstly, acquired allowance criteria which age at 60 years old mightn’t be properly because the 
average life expectancy of people and the pension of payment period are long and same direction, 
as a result of the medical care has modernization and innovation, that impact on the fund 
management in the long term. Then, the accumulated payment criteria is not less than 50 baht per 
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month that is too low rate and might affect to low allowance is not enough for the cost of living; 
on the other hand, if the government posed the minimum amount of accumulated higher, is mean 
the government is required to pay contributions increased. 
 As problem mentioned above, the policy recommendation will afford legally 
measures for cover the informal sectors by suggest to Thailand national saving funds, which 
established through National Saving Fund Act, B.E. 2554, enforce on informal sectors to join as 
same as the National Pension System of Japan and improve qualification criteria. Firstly, this fund 
should allow insurer as  section 40 of Social Security Act, B.E. 2533 (1990) to join a member. 
Secondly, aging criteria should adjust from 60 years old to 65 years old  as same as Japan and South 
Korea that leads to the Thailand national saving funds was stable. Finally, the benefit criteria, the 
members of the Thailand national savings fund will receive the monthly or lump sum allowances 
that depending on heir’s demand. 
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บทที ่1 
บทน า 

 
1.1  ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 
 ในปัจจุบันประเทศไทยก าลังประสบกับปัญหาการเปลี่ยนแปลงทางด้านโครงสร้าง
ประชากรเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุอย่างรวดเร็ว โดยอีกภายในข้างหน้า  20 ปี สัดส่วนของประชากรวัย
สูงอายุต่อประชากรรวมจะเพิ่มมากขึ้นเป็น 2 เท่า ส่งผลให้อัตราการพึ่งพิงของผู้สูงอายุต่อประชากร
วัยท างานก็จะเพิ่มสูงขึ้นถึง 2 เท่าด้วยเช่นกัน ในขณะที่ความเสี่ยงจากรายได้ของคนวัยท างานจะ
ลดลงตามจ านวนของคนวัยท างานที่มีทิศทางลดลงด้วย ซึ่งอาจก่อให้เกิดความเสี่ยงของภาครัฐ                 
ที่จะต้องจัดสรรงบประมาณจ านวนมากมาเลี้ยงดูผู้สูงอายุ 
 จากข้อมูลปี 2553 พบว่า จ านวนผู้มีงานท าทั่วประเทศ 38.7 ล้านคน แบ่งเป็นแรงงาน    
ในระบบจ านวน 14.6 ล้านคน (คิดเป็นร้อยละ 38.7 ของผู้มีงานท า) ส่วนแรงงานนอกระบบ
จ านวน 24.1 ล้านคน (คิดเป็นร้อยละ 61.3 ของผู้มีงานท า) ซึ่งจะเห็นได้ว่าแรงงานนอกระบบ                    
มีจ านวนเกินกว่าคร่ึงหนึ่งของจ านวนผู้มีงานท าทั่วประเทศ  ปัจจุบันแรงงานในระบบได้รับความ
คุ้มครองโดยมีหลักประกันหรือสวัสดิการส าหรับกรณีชราภาพ ได้แก่ กองทุนบ าเหน็จบ านาญ
ข้าราชการ กองทุนประกันสังคมกองทุนส ารองเลี้ยงชีพ หรือกองทุนสงเคราะห์ ครูใหญ่และ                      
ครูโรงเรียนเอกชน  ส่วนแรงงานนอกระบบรัฐได้ให้ความช่วยเหลือโดยการจ่ายเบี้ยยังชีพให้กับ
ผู้สูงอายุที่ยากจนหรือถูกทอดทิ้งในอัตรา 600 – 1,000 บาทต่อเดือน ซึ่งเป็นอัตราที่ค่อนข้างต่ ามาก
หากเทียบกับการด ารงชีพในสภาพเศรษฐกิจและสังคมในปัจจุบัน และยังไม่ครอบคลุมถึงผู้สูงอายุ                   
ที่ยากจนหรือถูกทอดทิ้งได้ทั่วถึงทุกคน อย่างไรก็ตาม รัฐได้ออกกฎหมายเพื่อคุ้มครองแรงงานนอก
ระบบในยามชราภาพ ได้แก่ พระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ .ศ. 2554 โดยแรงงาน                    
นอกระบบที่เข้าร่วมกองทุนดังกล่าวก็จะได้รับความคุ้มครองในกรณีชราภาพแต่อย่างไรก็ตาม 
มาตรการในการคุ้มครองแรงงานนอกระบบในกรณีชราภาพดังกล่าวยังไม่สามารถครอบคลุม
แรงงานนอกระบบได้อย่างทั่วถึงทุกคน เนื่องจากกองทุนดังกล่าวมีลักษณะเป็นการให้ประชาชน        
เข้าร่วมเป็นสมาชิกภาคสมัครใจ ไม่ใช่ภาคบังคับ  ดังนั้น แรงงานนอกระบบที่ไม่ได้เข้าร่วมกับ
กองทุนจึงไม่ได้รับการคุ้มครองในกรณีชราภาพ ซึ่งอาจก่อให้เกิดปัญหากับผู้ที่ต้องดูแลผู้สูงอายุ
และรัฐต้องแบกรับภาระต่อไปได้ในอนาคตข้างหน้า  นอกจากนี้กฎหมายดังกล่าวยังมีปัญหา                 
อีกหลายประการ เช่นปัญหาในเร่ืองเกณฑ์อายุที่ให้สมาชิกมีสิทธิได้รับบ านาญเมื่ออายุ 60 ปี
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บริบูรณ์ แต่เนื่องจากวิทยาการทางการแพทย์ในปัจจุบันมีความก้าวหน้าและทันสมัยมากขึ้นท าให้
อายุขัยเฉลี่ยของคนทั่วไปมีอายุที่ยืนยาวขึ้นกว่าในสมัยก่อน ท าให้ช่วงระยะเวลาในการจ่ายเงิน
บ านาญคอ่นข้างยาวนานอาจส่งผลกระทบต่อการบริหารเงินของกองทุนในระยะยาว ส่วนปัญหาใน
การจ่ายเงินสะสมของสมาชิกเข้ากองทุนไม่น้อยกว่า 50 บาท นั้นเป็นจ านวนที่ต่ าเกินไป อาจส่งผล
ให้ได้รับเงินบ านาญในจ านวนที่ค่อนข้างต่ ามาก ไม่เพียงพอต่อการด ารงชีพ ซึ่งหากมีการก าหนด
จ านวนเงินสะสมขั้นต่ าให้สูงขึ้นก็หมายความว่า รัฐจะต้องจ่ายเงินสมทบเพิ่มขึ้นด้วยเช่นกัน ซึ่ง
อาจจะเป็นภาระที่หนักส าหรับรัฐเพราะหากทุกคนเข้าร่วมในปีแรก รัฐจะมีภาระในการจ่ายเงิน
สมทบเพิ่มขึ้นเป็นเท่าตัว ปัญหาการไม่มีบทบัญญัติที่ก าหนดให้มีการทบทวนอัตราเงินสมทบภาย
ในช่วงระยะเวลาใดเวลาหนึ่ง อาจท าให้ฐานะทางการเงินของกองทุนดังกล่าวมีความไม่มั่นคงได้ 
ดังนั้น จึงควรศึกษาหามาตรการทางกฎหมายในการคุ้มครองแรงงานนอกระบบในเร่ืองบ านาญเพื่อ
การชราภาพ เพื่อป้องกันมิให้เกิดปัญหาดังกล่าวขึ้นต่อไป 
 
1.2  วัตถุประสงค์ของการศึกษา 
 1.  เพื่อศึกษาความเป็นมา แนวความคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการคุ้มครองแรงงานนอกระบบใน
เร่ืองบ านาญเพื่อการชราภาพ 
 2.  เพื่อศึกษามาตรการทางกฎหมายในการคุ้มครองแรงงานนอกระบบในเร่ืองบ านาญเพื่อการ
ชราภาพของไทยเปรียบเทียบกับต่างประเทศ 
 3.  เพื่อศึกษาวิเคราะห์มาตรการทางกฎหมายในการคุ้มครองแรงงานนอกระบบในเร่ืองบ านาญ
เพื่อการชราภาพ 
 4.  เพื่อเสนอแนะแนวทางก าหนดมาตรการทางกฎหมายในการคุ้มครองแรงงานนอกระบบใน
เร่ืองบ านาญเพื่อการชราภาพของไทยให้ครอบคลุมและมีประสิทธิภาพดียิ่งขึ้น 
 
1.3  สมมติฐานของการศึกษา 
 ปัจจุบันสวัสดิการส าหรับแรงงานนอกระบบอาจยังไม่เหมาะสมเพียงพอ โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งในเร่ืองระบบหลักประกันรายได้ให้แก่ผู้สูงอายุเมื่อชราภาพ ท าให้ผู้สูงอายุที่มีฐานะยากจน
หรือถูกทอดทิ้งต้องประสบปัญหาทางเศรษฐกิจ เนื่องจากรายได้ไม่เพียงพอต่อการด ารงชีพ               
ในชีวิตประจ าวัน อาจก่อให้เกิดปัญหากับผู้ที่ต้องดูแลผู้สูงอายุและรัฐต้องแบกรับภาระต่อไปได้                 
ในอนาคตข้างหน้า จึงต้องมีกฎหมายก าหนดมาตรการในการคุ้มครองแรงงานนอกระบบในเร่ือง
บ านาญเพื่อการชราภาพ เพื่อให้ผู้สูงอายุมีหลักประกันรายได้ที่ เพียงพอในการด ารงชีพและ                       
มีคุณภาพชีวิตที่ดียิ่งขึ้น 
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1.4  ขอบเขตของการศึกษา 
 ศึกษาค้นคว้าเกี่ยวกับแนวความคิด ทฤษฎี และความเป็นมา และกฎหมายที่เกี่ยวกับ              
การคุ้มครองแรงงานนอกระบบในเร่ืองบ านาญเพื่อการชราภาพ และหามาตรการทางกฎหมาย                 
ในการคุ้มครองแรงงานนอกระบบในเร่ืองบ านาญเพื่อการชราภาพของไทย รวมทั้งศึกษามาตรการ
ทางกฎหมายในการคุ้มครองแรงงานนอกระบบในเร่ืองบ านาญเพื่อการชราภาพของต่างประเทศ 
และเพื่อเป็นแนวทางในการก าหนดมาตรการทางกฎหมายในการคุ้มครองแรงงานนอกระบบ                          
ในเร่ืองบ านาญเพื่อการชราภาพของไทย 
 
1.5  วิธีการศึกษา 
 ด าเนินการศึกษาวิจัยโดยใช้วิธีการวิจัยเอกสาร (Documentary Research) กล่าวคือ เป็น
การศึกษาโดยค้นคว้าและวิเคราะห์ข้อมูลจากต ารา รายงานการวิจัย วิทยานิพนธ์ บทความทาง
วิชาการจากสิ่งพิมพ์ ข่าว อินเตอร์เน็ตที่เกี่ยวข้อง โดยน ามาศึกษาวิเคราะห์และเรียบเรียงอย่างเป็น
ระบบเพื่อให้ได้ข้อสรุปและข้อเสนอแนะเป็นแนวทางในการค้นคว้า 
 
1.6  ประโยชน์ท่ีคาดว่าจะได้รับ 
 1.  ท าให้ทราบความเป็นมา แนวความคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการคุ้มครองแรงงานนอกระบบ                 
ในเร่ืองบ านาญเพื่อการชราภาพ 
 2.  ท าให้ทราบมาตรการทางกฎหมายในการคุ้มครองแรงงานนอกระบบในเร่ืองบ านาญ                  
เพื่อการชราภาพของไทยเปรียบเทียบกับต่างประเทศ 
 3.  ท าให้ทราบมาตรการทางกฎหมายในการคุ้มครองแรงงานนอกระบบในเร่ืองบ านาญเพื่อการ               
ชราภาพ 
 4.  ท าให้ทราบข้อเสนอแนะเพื่อน าไปใช้เป็นแนวทางการก าหนดมาตรการทางกฎหมายในการ
คุ้มครองแรงงานนอกระบบในเร่ืองบ านาญเพื่อการชราภาพของไทยให้มีความครอบคลุมและ                
มีประสิทธิภาพดียิ่งขึ้น 
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บทที ่2 
ความหมาย แนวความคิด ทฤษฎี และความเปน็มา 

เกี่ยวกับการคุ้มครองแรงงานนอกระบบในเรื่องบ านาญเพ่ือการชราภาพ 
 
 ปัจจุบันแรงงานนอกระบบในประเทศไทยมีจํานวนมากกว่าแรงงานในระบบแต่ใน
เร่ืองของหลักประกันรายได้ของแรงงานนอกระบบในยามชราภาพนั้น ยังไม่สามารถครอบคลุม
แรงงานนอกระบบได้อย่างทั่วถึงเหมือนอย่างแรงงานในระบบที่ได้ รับความคุ้มครองเป็น
หลักประกันรายได้ในยามชราภาพ  ซึ่งในอนาคตอาจส่งกระทบต่อรัฐที่จะต้องแบกรับภาระในการ
จัดสรรงบประมาณเพื่อเป็นสวัสดิการให้กับแรงงานนอกระบบในยามชราภาพดังนั้น ในเบื้องต้นจึง
ควรทําการศึกษาถึงแนวความคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการคุ้มครองแรงงานนอกระบบในเร่ืองบํานาญเพื่อ
การชราภาพ เพราะจะทําให้ทราบถึงที่มาในการกําหนดแนวทางในการสร้างหลักประกันในเร่ือง
บํานาญเพื่อการยามชราภาพว่ามีแนวคิดและทฤษฎีอะไรมารองรับ โดยในบทนี้จะศึกษาถึง
ความหมาย ความเป็นมา แนวความคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการคุ้มครองแรงงานนอกระบบในเร่ือง
บํานาญเพื่อการชราภาพ โดยมีรายละเอียดดังจะกล่าวต่อไปนี้ 
 
2.1  ความหมายของแรงงานนอกระบบ 
 องค์กรแรงงานนอกระบบ (ILO) ได้ให้ความหมายของแรงงานนอกระบบว่า หมายถึง 
แรงงานที่อยู่ในการจ้างงานในภาคเศรษฐกิจที่ไม่เป็นทางการ (informal sector) ซึ่งมีลักษณะเป็น
กิจการขนาดเล็ก ตั้งได้ง่าย มีลักษณะเป็นธุรกิจในครัวเรือน มักใช้วัตถุดิบในประเทศ มีการใช้
แรงงานเป็นหลัก และมีการดัดแปลงเทคโนโลยีง่ายๆ มาใช้เป็นแรงงานอิสระที่ทํากิจกรรมเพื่อ
ความอยู่รอด เช่น หาบเร่ ริมถนน คนขัดรองเท้า คนเก็บขยะ คนเก็บเศษกระดาษและโลหะ แรงงาน
รับใช้ในบ้านที่รับค่าจ้างจากครัวเรือน ผู้รับงานไปทําที่บ้าน และคนงานในโรงงานที่ไม่ขึ้นทะเบียน 
ซึ่งเป็น “ลูกจ้างแอบแฝง” (disguised wage workers) ในเครือข่ายการผลิตและผู้ประกอบอาชีพ
อิสระในสถานประกอบการขนาดจิ๋ว ซึ่งทํางานด้วยตนเอง หรือมี สมาชิกในครอบครัว หรือ                     
มีผู้ฝึกงานหรือมีลูกจ้างช่วย1 
                                                   
 1  สํานักงานแรงงานระหว่างประเทศและสํานักงานประกันสังคม.  (2546).  งานที่มีคุณค่าและเศรษฐกิจ
นอกระบบ. 
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 สํานักงานสถิติแห่งชาติได้ทําการสํารวจแรงงานนอกระบบร่วมไปกับการสํารวจ
แรงงาน ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2548 เป็นต้นมา โดยได้ให้คํานิยามของ “แรงงานนอกระบบ” ว่าหมายถึง                
ผู้ทํางานที่ไม่ได้รับความคุ้มครองและหลักประกันทางสังคม จากทางราชการ รัฐวิสาหกิจ องค์การ
ปกครองส่วนภูมิภาค องค์การปกครองส่วนท้องถิ่น กฎหมายว่าด้วยโรงเรียนเอกชน ลูกจ้างรัฐบาล
ต่างประเทศหรือองค์กรระหว่างประเทศ และลูกจ้างที่ได้รับการคุ้มครองตามกฎหมายแรงงาน 
ได้แก่ พระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน พ.ศ. 2541 พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2553 และ
พระราชบัญญัติเงินทดแทน พ.ศ. 25372 
 สํานักงานประกันสังคมได้ให้ความหมายของ “แรงงานนอกระบบ” ว่า หมายถึง ผู้ใช้
แรงงานที่ไม่ได้รับความคุ้มครองจากกฎหมายประกันสังคม เป็นบุคคลที่ไม่ใช่ข้าราชการและมี
เงินเดือนประจํา ได้แก่ ลูกจ้างในภาคเกษตรและประมง ลูกจ้างที่จ้างในลักษณะเป็นคร้ังคราวหรือ
ตามฤดูกาล ลูกจ้างที่ทํางานบ้าน ผู้ประกอบอาชีพอิสระทั้งภาคเกษตรและนอกภาคเกษตร ผู้รับงาน
ไปทําที่บ้านและผู้รับจ้างทําของ3 
 กรมสวัสดิการและคุ้มครองแรงงานได้ให้ความหมายของ “แรงงานนอกระบบ” ว่าเป็น
ผู้ที่ทํางานในภาคเศรษฐกิจที่ไม่เป็นทางการหรือในสาขานอกระบบ ซึ่งเป็นการทํางานที่ไม่มี
ระเบียบแบบแผน และไม่มีการรวมตัวจัดต้ังเป็นองค์กรแรงงานนอกระบบ4 
 
2.2  จ านวนแรงงานนอกระบบ 
 สํานักงานสถิติแห่งชาติได้ดําเนินการสํารวจจํานวนของแรงงานนอกระบบในทุก
จังหวัดทั่วประเทศ พร้อมกับการสํารวจภาวการณ์ทํางานของประชากรระหว่างเดือนกรกฎาคมและ
สิงหาคม 2553 โดยมีครัวเรือนที่เป็นตัวอย่าง 53,040 ครัวเรือน  
 ผลการสํารวจในปี 2553 พบว่า มีจํานวนผู้มีงานทําทั้งสิ้น 38.7 ล้านคน โดยเป็น           
ผู้ทํางานที่ไม่ได้รับความคุ้มครองและไม่มีหลักประกันทางสังคมจากการทํางานหรือเรียกว่าแรงงาน
นอกระบบ 24.1 ล้านคน หรือร้อยละ 62.3 และที่เหลือเป็นผู้ทํางานในระบบหรือแรงงานในระบบ 

                                                   
 2  สํานักงานสถิติแห่งชาติ. กระทรวงเทคโนโลยีและการส่ือสาร.  (2548).  การส ารวจแรงงานนอกระบบ 
พ.ศ. 2548. 
 3  สํานักงานประกันสังคม.  2548.  รายงานสรุปส าหรับผูบ้ริหารเรื่องความเหมาะสม และความเป็นไป
ได้ในการขยายความคุ้มครองประกันสังคมสู่แรงงานนอกระบบ.  โครงการวิทยาลัยการเมือง สาขาวิชารัฐศาสตร์ 
 4  กรมสวัสดิการและคุ้มครองแรงงาน.  2549.  รายงานผลการศึกษาสภาพการจ้างงานและการท างาน
ของลูกจ้างในงานที่รับไปท าทีบ่้านและงานเกษตรกรรม ร่วมกับส านักวิจัยกฎหมายและแรงงาน บรษิัท เอ็กเซล
เลนท์ บิสเนส แมเนจเมนท์ จ ากัด กระทรวงแรงงาน. 
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14.6 ล้านคน หรือร้อยละ 37.7 สําหรับแรงงานนอกระบบเมื่อพิจารณาตามเพศ พบว่า มีจํานวนไม่
แตกต่างกันมาก คือ เพศชาย 13.0 หรือร้อยละ 53.9 และเพศหญิง 11.1 ล้านคน หรือร้อยละ 46.1 
ของแรงงานนอกระบบทั้งหมด  เมื่อพิจารณาเป็นรายภาค พบว่า กรุงเทพมหานครมีจํานวนผู้มีงาน
ทํา 3.8 ล้านคน เป็นแรงงานในระบบ 2.5 ล้านคน หรือร้อยละ 66.2 แรงงานนอกระบบ 1.3 ล้านคน 
หรือร้อยละ 33.8  ภาคกลาง จํานวนผู้มีงานทํา 9.3 ล้านคน เป็นแรงงานในระบบ 4.8 ล้านคน หรือ
ร้อยละ 51.6 แรงงานนอกระบบ 4.5 ล้านคน หรือร้อยละ 48.4 ภาคเหนือ จํานวนผู้มีงานทํา 7.2 ล้านคน 
เป็นแรงงานในระบบ 2.0 ล้านคน หรือร้อยละ 28.4 แรงงานนอกระบบ 5.2 ล้านคน หรือร้อยละ 71.6 ภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ จํานวนผู้มีงานทํา 13.0 ล้านคน เป็นแรงงานในระบบ 2.9 ล้านคน หรือร้อยละ 
22.4 แรงงานนอกระบบ 10.1 ล้านคน หรือร้อยละ 77.6 และภาคใต้ จํานวนผู้มีงานทํา 5.3 ล้านคน 
เป็นแรงงานในระบบ 2.2  ล้านคน หรือร้อยละ 41.9 แรงงานนอกระบบ 3.1 ล้านคน หรือร้อยละ 
58.1 
 จะเห็นได้ว่า ในปี 2553 ทั่วประเทศมีจํานวนผู้ทํางานที่อยู่ในแรงงานนอกระบบร้อยละ 
62.3 ของผู้มีงานทําทั้งหมด เมื่อเปรียบเทียบระหว่างแรงงานนอกระบบกับแรงงานในระบบ พบว่า ภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ ภาคเหนือ และภาคใต้ มีแรงงานนอกระบบ (ร้อยละ 77.6 ร้อยละ71.6 และ    
ร้อยละ58.1 ตามลําดับ) มากกว่าแรงงานในระบบ ส่วนกรุงเทพมหานครและภาคกลางมีแรงงาน
นอกระบบ (ร้อยละ 33.8 และ ร้อยละ48.4 ตามลําดับ) น้อยกว่าแรงงานในระบบ 
 
2.3  แนวความคิด ทฤษฎี และความเป็นมาเกี่ยวกับการคุ้มครองแรงงานนอกระบบในเร่ืองบ านาญ
เพื่อการชราภาพ 
 การศึกษาถึงการคุ้มครองแรงงานนอกระบบในเร่ืองบํานาญเพื่อการชราภาพ                              
มีแนวความคิด ทฤษฎีเกี่ยวข้อง และความเป็นมาเกี่ยวกับการคุ้มครองแรงงานในระบบและแรงงาน                  
นอกระบบในรูปแบบต่าง  ๆดังนี ้
 2.3.1  แนวความคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับผู้สูงอายุ 
  แนวความคิดความต้องการของผู้สูงอายุที่เกี่ยวข้องกับหลักประกันรายได้ของผู้สูงอายุ มี
แนวคิดที่สําคัญ 2 แนวคิด คือ แนวความคิดภาวะสูงอายุ และทฤษฎีเกี่ยวกับความต้องการของ
ผู้สูงอายุ ซึ่งมีรายละเอียด ดังน้ี  
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  1.  แนวความคิดภาวะสูงอายุ 
  ภาวะสูงอายุ (aging) เป็นการเปลี่ยนแปลงทางสรีระวิทยา จิตใจและสังคมอย่างต่อเนื่อง
และแบบค่อยเป็นค่อยไป บุคคลที่อยู่ในภาวะสูงอายุก็คือ ผู้สูงอายุ5 สําหรับเกณฑ์ในการพิจารณาว่า
บุคคลใดเป็นผู้สูงอายุนั้น อาจพิจารณาได้จากหลักเกณฑ์ 4 ประการ ดังนี ้
  1)  การสูงอายุตามวัย (Chronological Aging) หมายถึง การสูงอายุตามปีปฏิทิน โดยการ
นับจากปีที่เกิดเป็นต้นไป และบอกได้ทันทีว่า ใครมีอายุมากน้อยเพียงใด 
  2)  การสูงอายุตามสภาพร่างกาย (Biological Aging) เป็นการพิจารณาการสูงอายุจาก
สภาพร่างกายและสรีระของบุคคลที่เปลี่ยนไป เมื่อมีอายุเพิ่มขึ้น เนื่องจากประสิทธิภาพการทํางาน
ของอวัยวะต่างๆ ในร่างกายลดน้อยลง เป็นผลมาจากความเสื่อมโทรมตามกระบวนการสูงอายุซึ่ง
เป็นไปตามอายุขัยของแต่ละบุคคล 
  3)  การสูงอายุตามสภาพจิตใจ (Psychological Aging) เป็นการเปลี่ยนแปลงในหน้าที่ 
การรับรู้ แนวคิด ความจํา การเรียนรู้ เชาวน์ปัญญา และลักษณะบุคลิกภาพ ที่ปรากฏในระยะต่างๆ 
ของชีวิตแต่ละคนที่มีอายุเพิ่มขึ้น 
  4)  การสูงอายุตามสภาพสังคม (Sociological Aging) เป็นการเปลี่ยนแปลงในบทบาท
หน้าที่สถานภาพของบุคคลในระบบสังคม รวมทั้งความคาดหวังของสังคมต่อบุคคลนั้น 
  สําหรับการกําหนดว่า ผู้สูงอายุเร่ิมเมื่ออายุเท่าใดนั้น จะแตกต่างกันไปในแต่ละสังคม 
เช่น องค์การสหประชาชาติ ได้ให้ความหมายของคําว่า “ผู้สูงอายุ” คือ บุคคลทั้งเพศชายและเพศ
หญิงที่มีอายุตั้งแต่ 60 ปีขึ้นไป6 ส่วนประเทศสหรัฐอเมริกา ถือว่า ผู้สูงอายุ คือ ผู้ที่มีอายุตั้งแต่ 65 ปี
ขึ้นไป7 สําหรับประเทศไทยนั้น ผู้สูงอายุ คือ บุคคลซึ่งมีอายุเกินหกสิบปีบริบูรณ์ขึ้นไป8 
  2.  ทฤษฎีความต้องการของผู้สูงอายุ 
  มนุษย์ทุกคนมีความต้องการมีคุณภาพชีวิตที่ดี ซึ่งคุณภาพชีวิตที่ดีนํามาซึ่งความสุขทั้ง
กายและใจ ความสุขทางกาย คือ การมีหรือได้รับการตอบสนองความต้องการทั้งด้านอาหาร เสื้อผ้า 
ที่อยู่อาศัย ยารักษาโรค เคร่ืองมือเคร่ืองใช้ เคร่ืองอํานวยความสะดวกต่างๆ พอสมควรและทางจิตใจ 
คือ การมีความรัก ความอบอุ่นและความมั่นคงทางจิตใจ ได้รับการยอมรับและยกย่องจากบุคคลอ่ืน 

                                                   
 5  สมศักดิ์ ศรีสันติสุข.  (2539).  สังคมวิทยาภาวะสูงอายุความเป็นจริงและการคาดการณ์ในสังคมไทย.
หน้า 1. 
 6  แหล่งเดิม.  หน้า 2. 
 7  แหล่งเดิม.  หน้า 3. 
 8  พระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546 มาตรา 3 

DPU



 8 

  ความสุขหรือความพึงพอใจในชีวิตของมนุษย์จะเกิดขึ้นได้เมื่อคนนั้นได้รับการ
ตอบสนองความต้องการของตน ซึ่งตามทฤษฎีของมาสโลว์ได้จัดแบ่งความต้องการของมนุษย์ไว้
เป็นลําดับชั้นต่างๆ โดยที่ความต้องการนั้นจะเพิ่มระดับขึ้นตามขั้นความต้องการ 5 ขั้น จากขั้น
พื้นฐานสู่ขั้นสูงขึ้นประกอบด้วยขั้นที่ 1 ความต้องการทางร่างกาย (Psysiological Needs) เป็นความ
ต้องการพื้นฐานที่จําเป็นที่สุดต่อการดํารงชีวิตมนุษย์ เช่น อาหาร เคร่ืองนุ่งห่ม ที่อยู่อาศัย และยา
รักษาโรค 
  ขั้นที่ 2 ความต้องการความมั่นคงปลอดภัย (Safety Needs; Security Needs) เมื่อมนุษย์
ได้รับการตอบสนองความต้องการทางร่างกายตามสมควรแล้ว จะมีความต้องการขั้นถัดไป คือ 
ความต้องการความรู้สึกอบอุ่น ปลอดภัย มีสวัสดิภาพจากสิ่งแวดล้อมปราศจากการถูกข่มขู่และความ 
ยุติธรรมต่าง  ๆ
  ขั้นที่ 3 ความต้องการความรักและการยอมรับ (Love and Belonging Needs; Social 
Needs) หมายถึง ความต้องการรักคนอ่ืน ต้องการให้คนอ่ืนรัก ต้องการการยอมรับในกลุ่ม ใน
ครอบครัว ในหมู่เพื่อนฝูง เป็นต้น 
  ขั้นที่ 4 ความต้องการมีเกียรติยศชื่อเสียง (Self-Esthetics Needs) เป็นความต้องการที่จะ
ให้ผู้อ่ืนชื่นชม นิยมยกย่อง ก่อให้เกิดความรู้สึกว่าตนเองมีคุณค่า ประสบความสําเร็จในสิ่งที่ได้
กระทําไปและเป็นที่ยอมรับของผู้อ่ืน ความต้องการทั้งหลายเหล่านี้ประกอบไปด้วย ความมั่นใจใน
ตนเองด้านความรู้ความสามารถ และความสําคัญในตนเอง รวมทั้งความต้องการที่จะฐานะเด่นเป็น
ที่ยอมรับของบุคคลอ่ืน และอยากให้คนอ่ืนสรรเสริญยกย่องนับหน้าถือตา 
  ขั้นที่ 5 ความต้องการที่จะบรรลุสิ่งปรารถนาสูงสุด (Self-Actualization Needs) เป็น
ความต้องการสูงสุดในชีวิตของมนุษย์ ซึ่งต้องการจะทํางานตามความใฝ่ฝันของตน ต้องการทํางาน
เพื่ออุดมคติและอุดมการณ์ของตนเอง9 
  แต่อย่างไรก็ตาม สําหรับผู้สูงอายุนั้น เนื่องจากความสามารถในการแสวงหาสิ่งที่
นํามาใช้เพื่อตอบสนองความต้องการของตนเองลดลง ทําให้ผู้สูงอายุประสบปัญหาและต้องได้รับ
ความช่วยเหลือในด้านต่างๆ หลายด้าน ซึ่งพอจะจัดแบ่งได้เป็น 4 ด้านด้วยกัน ดังน้ี10 
 
 

                                                   
 9  สิริกร ตันติถาวร.  (2545).  การจัดการบรหิารสวัสดิการสังคมส าหรับผู้สูงอายุ : กรณีศึกษาผู้สูงอายุ
ยากจนในต าบลนางบวชอ าเภอบางนางบวช จัดหวัดสุพรรณบุรี.  หน้า 13. 
 10  สุภาพ ศิริไกรวัฒนาวงศ์.  เล่มเดิม.  หน้า 3. 
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  1.  ปัญหาด้านสุขภาพร่างกาย 
  ผู้สูงอายุอยู่ในวัยสุดท้ายของชีวิต สภาพร่างกายจึงมีการเปลี่ยนแปลงไปในทางเสื่อม
ตามธรรมชาติ ซึ่งเป็นสิ่งที่หลีกเลี่ยงไม่ได้ การเปลี่ยนแปลงทางด้านร้ างกายที่เห็นได้ชัดจาก
รูปลักษณะภายนอกของคนชรา เช่น ตาฟาง สายตายาว หูตึง ฟันเร่ิมหลุดร่วง ผมหงอก ผมร่วง 
ผิวหนังเหี่ยวย่น ตกกระ แห้ง มีสีเปลี่ยนไป บางคนอาจหลังโกงหรือเอียง และนอกจากกา ร
เปลี่ยนแปลงทางสภาพร่างกายแล้ว ผู้สูงอายุยังมีการเปลี่ยนแปลงในด้านการเคลื่อนไหวของอวัยวะ
ร่างกายตลอดจนการรับรู้สิ่งต่างๆ ช้าลง ประสาทต่าง เร่ิมทํางานไม่เต็มที่ ความต้านทานต่างๆ ลดลง 
จิตใจก็อ่อนเพลียมีความสนใจสุขภาพตนเองลดน้อยลง มีความรู้สึกว่าตัวเองแก่แล้ว ร่างกายอ่อนแอ 
สุขภาพไม่ดี 
  2.  ปัญหาด้านอารมณ์และจิตใจ 
  ปัญหาการเปลี่ยนแปลงทางด้านอารมณ์และจิตใจของผู้สูงอายุ เกิดขึ้นจากสาเหตุ          
2 ประการ คือ 
  (1)  การเปลี่ยนแปลงทางด้านอารมณ์และจิตใจ เกิดจากการผิดปกติของระบบประสาท 
ซึ่งเกิดขึ้นจากเนื้อเยื่อของสมองทํางานผิดปกติ เซลล์สมองเสื่อมตามธรรมชาติ เนื่องจากออกซิเจน
มาเลี้ยงสมองมีจํานวนน้อยลงและทําให้สมองถูกทําลาย ความผิดปกตินี้เกิดได้ทั้งชนิดเฉียบพลัน
และเร้ือรัง ซึ่งมีผลทําให้ความเฉลียวฉลาด ความเข้าใจเสื่อมลง 
  (2)  การเปลี่ยนแปลงทางด้านอารมณ์และจิตใจ เนื่องมาจากผู้สูงอายุไม่สามารถปรับ
จิตใจและอารมณ์ของตนได้ ผู้สูงอายุบางคนไม่ยอมรับสภาพการเปลี่ยนแปลงต่างๆ ที่เกิดขึ้นทั้ง
ทางด้านร่างกาย เศรษฐกิจ และสังคม เช่น สูญเสียสภาพทางสังคม สูญเสียอํานาจหน้าที่ราชการ 
ด้วยเหตุนี้ จึงทําให้คนชราไม่สามารถปรับตัวได้ มีอารมณ์ ระแวง ท้อแท้ ผิดหวัง มีปมด้อย 
หงุดหงิด จู้จี้ เปลี่ยนแปลงอารมณ์ง่าย ฉุนเฉียว ขาดความยับยั้ง มีความกระวนกระวาย ระแวงว่าจะ
ถูกทอดทิ้ง ใจน้อย สงสารตัวเอง เป็นห่วงลูกหลาน กลัว เห็นแก่ตัว กลับเป็นเด็กอีกคร้ังหนึ่ง นอน
ไม่หลับ รู้สึกว่าตนเองไม่มีประโยชน์ ต้องพึ่งคนอ่ืนเสมอ ความเชื่อมั่นในตนเองลดลง ต้องการการ
เอาใจใส่จากผู้อื่นมากขึ้น 
  3.  ปัญหาทางด้านสังคม 
  ผู้สูงอายุเป็นสมาชิกส่วนหนึ่งของสังคม มีความเกี่ยวข้องและมีความสัมพันธ์กับบุคคล
อ่ืนๆ ในสังคม ดังนั้น ผู้สูงอายุจึงมีความต้องการทางสังคมเช่นเดียวกับบุคคลในวัยอ่ืนๆ สิ่งที่
ผู้สูงอายุต้องการจากสังคม พอสรุปได้ ดังนี้ 
  (1)  ความต้องการมีความรู้สึกว่า เป็นส่วนหนึ่งของกลุ่มหรือของสังคมและสําหรับ
ผู้สูงอายุที่อยู่เป็นครอบครัว ย่อมต้องการมีความรู้สึกว่า ตนเป็นสมาชิกของครอบครัว 
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  (2)  ความต้องการการยอมรับและเชื่อถือจากบุคคลในสังคม โดยผู้สูงอายุมีความรู้สึกว่า 
ตนเองเป็นส่วนหนึ่งของสังคม ยังมีประโยชน์และมีความสําคัญต่อสังคม 
  (3)  ความต้องการมีสัมพันธภาพทางสังคมกับบุคคลอ่ืนเป็นราย กล่าวคือ ผู้สูงอายุมัก
ต้องการมีเพื่อนในวัยเดียวกัน 
  (4)  มีความสนใจในประสบการณ์ใหม่ๆ ในสังคม ซึ่งไม่ต้องอาศัยพลังทางร่างกายหรือ
จิตใจมากนัก ได้แก่ ข่าวสาร ทักษะ และการคิดค้นใหม่ เพราะการมีชีวิตซ้ําซากจําเจจะก่อให้เกิด
ความเบื่อหน่าย ผู้สูงอายุจึงต้องการแสวงหาสิ่งใหม่ๆ แปลกๆ อยู่เสมอ 
  4.  ปัญหาด้านเศรษฐกิจ 
  ผู้สูงอายุในวัยที่เกษียณแล้ว ในสังคมเกษตรกรรม ผู้สูงอายุไม่สามารถทํางานได้อย่าง
เต็มที่ เนื่องจาก สภาพร่างกายไม่เอ้ืออํานวย ในสังคมอุตสาหกรรมก็เช่นกัน เคร่ืองมือ เคร่ืองจักร
ใหม่ๆ การเปลี่ยนแปลงปฏิบัติงานที่ก้าวหน้าทางด้านเทคโนโลยีอยู่เสมอ ทําให้ผู้สูงอายุไม่สามารถ
ปฏิบัติงานให้มีประสิทธิภาพได้ดีเท่ากับคนในวัยหนุ่มสาว และมักประสบปัญหาทางเศรษฐกิจ เมื่อ
อายุครบเกษียณอายุ การขาดรายได้เป็นปัญหาความเดือดร้อนของคนชรา จากผลการสํารวจผู้สูงอายุ
ไทยปัจจุบันมีภาวะยากจนลงจนเหตุให้มีผู้สูงอายุเหล่านั้นมีสภาพความเป็นอยู่ต่ํากว่าระดับที่สังคม
วางไว้ 
 2.3.2  แนวความคิดทางด้านสิทธิมนุษยชนและปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน 
  การดูแลสมาชิกในครอบครัวโดยเฉพาะผู้สูงอายุนั้น ในอดีตมีแนวความคิดว่าถือเป็น
หน้าที่ของบุตรหลานและครอบครัว โดยเฉพาะอย่างยิ่งประเทศต่างๆ ในแถบเอเชียมีจารีตประเพณี
ในเร่ืองความกตัญญู กล่าวคือ ถือว่าผู้สูงอายุ ซึ่งในระดับครอบครัวผู้สูงอายุ คือ บิดามารดาซึ่งถือเป็นผู้
ที่มีพระคุณต่อบุตร ในฐานะที่เคยให้การอบรมเลี้ยงดูบุตรยังอยู่ในวัยเยาว์ ดังนั้น เมื่อบุตรเจริญเติบโตขึ้น
เป็นผู้ใหญ่ 
  ขณะที่บิดามารดากลายเป็นผู้สูงอายุไม่สามารถทํามาหาเลี้ยงชีพได้ บุตรต้องตอบแทน
พระคุณบิดามารดาผู้สูงอายุด้วยการดูแลท่านเป็นการตอบแทน ต่อมาเมื่อสภาพสังคมและสภาพ
เศรษฐกิจเปลี่ยนแปลงไป ทําให้ความสามารถในการดูแลผู้สูงอายุของครอบครัวมีประสิทธิภาพ
ลดลง รวมทั้งในบางกรณีมีปัญหาที่ใหญ่เกินกว่าความสามารถของครอบครัวจะแก้ไขได้ ดังนั้น จึง
มีการเปลี่ยนแปลงแนวความคิดจากครอบครัวมีหน้าที่ดูแลผู้สูงอายุไปสู่แนวคิดที่ว่าสังคมซึ่งมี
ความสามารถมากกว่าครอบครัวต้องเข้าไปมีส่วนในการดูแลผู้สูงอายุแทนครอบครัวมากขึ้น โดย
ถือว่าในขณะที่ผู้สูงอายุอยู่ในวัยหนุ่มสาวผู้สูงอายุทั้งหลายเหล่านั้นได้เคยประกอบการงานที่เป็น
ประโยชน์ต่อสังคมมาก่อนและเมื่อบุคคลเหล่านั้นเป็นผู้สูงอายุ สังคมควรที่จะดูแลผู้สูงอายุเหล่านั้น
เป็นการตอบแทน แนวคิดดังกล่าวต่อมาถือเป็นสิทธิมนุษยชนประการหนึ่ง กล่าวคือ ถือว่าเป็นสิทธิ
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ที่มนุษย์ทุกคนพึงมี เป็นสิทธิประจําตัว ไม่อาจโอนให้แก่กันได้ และไม่อาจถูกทําลายล้างโดยอํานาจ
ใดๆ11 
  สมัชชาใหญ่ขององค์การสหประชาชาติได้มีการนําแนวความคิดดังกล่าวมาบัญญัติไว้
ในปฏิญญาสากล ว่าด้วยสิทธิมนุษยชน (Universal Declaration of Human Rights) เมื่อ ค.ศ. 1948   
เพื่อเป็นมาตรฐานสากลในการให้ความคุ้มครองมนุษยชาติให้แต่ละประเทศรับหลักการบัญญัติเป็น
กฎหมาย โดยปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน ได้ให้การรับรองสิทธิของผู้สูงอายุไว้ ดังนี้ 
  ข้อ 25 (1) บุคคลมีสิทธิในมาตรฐานการครองชีพที่เพียงพอสําหรับสุขภาพและความอยู่
ดีของตนและครอบครัว รวมทั้งอาหาร เสื้อผ้า ที่อยู่อาศัย การรักษาพยาบาล และบริการสังคมที่
จําเป็นและสิทธิในความมั่นคงในกรณีว่างงาน เจ็บป่วย ทุพพลภาพ เป็นหม้าย วัยชรา หรือการขาด
ปัจจัยในการเลี้ยงชีพอ่ืนใดในพฤติการณ์อันนอกเหนือจากที่ตนจะควบคุมได้12 
  แม้ปฏิญญาดังกล่าวจะไม่ใช่สนธิสัญญา 13 หรือข้อตกลงระหว่างประเทศ และไม่
ก่อให้เกิดพันธะทางกฎหมายใดๆ ก็ตาม แต่ปฏิญญาดังกล่าวก่อให้เกิดพันธะทางศีลธรรมและมโน
ธรรมว่ารัฐต่างๆควรนําหลักการที่กําหนดไว้ในปฏิญญาสากลไปปฏิบัติเพื่อยกระดับสิทธิของ
ประชาชนในแต่ละประเทศ 
  สําหรับประเทศไทยได้นําหลักการของปฏิญญาดังกล่าวมาบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยและหน้าที่ชนชาวไทย 
เพื่อให้ผู้สูงอายุได้รับความช่วยเหลือและมีคุณภาพชีวิตที่ดีและพึ่งตนเองได้ ดังนี้ 
  มาตรา 54 บุคคลซึ่งมีอายุเกินหกสิบปีบริบูรณ์และไม่มีรายได้เพียงพอแก่การยังชีพ        
มีสิทธิได้รับความช่วยเหลือจากรัฐ ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ 
  มาตรา 80 รัฐต้องคุ้มครองและพัฒนาเด็กและเยาวชน ส่งเสริมความเสมอภาคของหญิง
ชาย ส่งเสริมและพัฒนาความเป็นปึกแผ่นของครอบครัวและความเข้มแข็งของชุมชน รัฐต้อง
สงเคราะห์คนชรา ผู้ยากไร้ ผู้พิการหรือทุพพลภาพและผู้ด้อยโอกาสให้มีคุณภาพชีวิตที่ดีและ
พึ่งตนเองได้ 
  จากบทบัญญัติตามมาตรา 54 และมาตรา 80 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540 รัฐสภาจึงได้ตราพระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546 ขึ้นเพื่อใช้เป็นกฎหมายที่จัดตั้ง
องค์กร และระบบบริหารจัดการเกี่ยวกับการดําเนินงานที่เกี่ยวกับผู้สูงอายุของประเทศไทย โดยมี

                                                   
 11  กุลพล พลวัน.  (2547).  สิทธิมนษุยชน.กรุงเทพมหานคร.  หน้า 1. 
 12  คณะอนุกรรมการสิทธิมนุษยชน.  เอกสารสิทธิมนุษยชนของสหประชาชาติ.  หน้า 25. 
 13  แหล่งเดิม.  หน้า 146. 
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สาระที่สําคัญที่เกี่ยวกับหลักประกันรายได้ผู้สูงอายุของไทย คือ ให้ผู้สูงอายุมีสิทธิได้รับความ
คุ้มครอง การส่งเสริม และการสนับสนุนในด้านต่างๆ เช่น 
  “ มาตรา 11 ผู้สูงอายุมีสิทธิได้รับการคุ้มครอง การส่งเสริมและการสนับสนุนในด้าน
ต่างๆ ดังนี้ 
  (1)  การบริการทางการแพทย์และการสาธารณสุขที่จัดไว้โดยให้ความสะดวกและ
รวดเร็วแก่ผู้สูงอายุเป็นกรณีพิเศษ 
  (2)  การศึกษา การศาสนา และข้อมูลข่าวสารที่เป็นประโยชน์ต่อการดําเนินชีวิต 
  (3)  การประกอบอาชีพหรือฝึกอาชีพที่เหมาะสม 
  (4)  การพัฒนาตนเองและการมีส่วนร่วมในกิจกรรมทางสังคมการรวมกลุ่มในลักษณะ
เครือข่ายหรือชุมชน 
  (5)  การอํานวยความสะดวกและความปลอดภัยโดยตรงแก่ผู้สูงอายุในอาคารสถานที่ 
ยานพาหนะหรือการบริการสาธารณะอื่น 
  (6)  การช่วยเหลือด้านค่าโดยสารยานพาหนะตามความเหมาะสม 
  (7)  การช่วยเหลือค่าเข้าชมสถานที่ของรัฐ 
  (8)  การช่วยเหลือผู้สูงอายุซึ่งได้รับอันตรายจากการถูกทารุณกรรมหรือถูกแสวงหา
ประโยชน์โดยมิชอบด้วยกฎหมายหรือถูกทอดทิ้ง 
  (9)  การให้คําแนะนํา ปรึกษา ดําเนินการอ่ืนที่เกี่ยวข้องในทางคดี หรือในทางการแก้ไข
ปัญหาครอบครวั 
  (10)  การจัดที่พักอาศัย ปรึกษา ดําเนินการอ่ืนที่เกี่ยวกับทางคดี หรือในทางการแก้ไข
ปัญหาครอบครัว 
  (11)  การสงเคราะห์เบี้ยยังชีพตามความจําเป็นอย่างทั่วถึงและเป็นธรรม 
  (12)  การสงเคราะห์ในการจัดการศพตามประเพณี 
  (13)  การอ่ืนตามที่คณะกรรมการประกาศกําหนด 
  ในการดําเนินการตามวรรคหนึ่ง ให้คณะกรรมการเสนอความเห็นต่อนายกรัฐมนตรี
เพื่อพิจารณาและประกาศกําหนดให้หน่วยงานหนึ่งหน่วยงานใดของกระทรวงหรือทบวงใน
ราชการบริหารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนภูมิภาค ราชการบริหารส่วนท้องถิ่นและรัฐวิสาหกิจ
เป็นผู้มี อํานาจหน้าที่ รับผิดชอบดําเนินการ ทั้งนี้  โดยคํานึงถึงความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน 
ความสัมพันธ์กับภารกิจหลักและปริมาณงานความรับผิดชอบรวมทั้งการมีส่วนร่วมของภาค
ประชาชนประกอบด้วยเป็นสําคัญ 
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  การคุ้มครอง การส่งเสริม และการสนับสนุนตามวรรคหนึ่ง ให้หน่วยงานตามวรรคสอง
ดําเนินการให้โดยไม่คิดมูลค่าหรือโดยให้ส่วนลดเป็นกรณีพิเศษก็ได้แล้วแต่กรณี ทั้งนี้ให้เป็นไป
ตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขที่รัฐมนตรีผู้รับผิดชอบประกาศกําหนด” 
 2.3.3  แนวความคิดตามกฎบัตรสหประชาชาติและแนวนโยบายขององค์การสหประชาชาติ 
  (1)  นโยบายขององค์การสหประชาชาติเกี่ยวกับแผนปฏิบัติการระหว่างประเทศว่าด้วย
ผู้สูงอายุ (International Plan Action on Ageing) 
  แผนปฏิบัติการระหว่างประเทศเกี่ยวกับผู้สูงอายุ นับเป็นมาตรการระหว่างประเทศคร้ัง
แรกที่กล่าวถึง การปฏิบัติในเร่ืองผู้สูงอายุของประชาคมโลก โดยวางแนวความคิดหลัก นโยบาย 
และโครงการต่างๆ เกี่ยวกับผู้สูงอายุ แผนปฏิบัติการดังกล่าวได้รับการรับรองโดยสมัชชาใหญ่ 
องค์การสหประชาชาติ ในปี ค.ศ. 1982 (มติที่ 37/61) และในปีเดียวกันก็ได้มีมติยอมรับแผนนี้ใน
การประชุมสมัชชาโลก เกี่ยวกับผู้สูงอายุ ณ กรุงเวียนนา ประเทศออสเตรีย หรือที่เรียกกันว่า 
“Vienna Plan” หรือในบางคร้ังก็เรียกว่า “International Plan” เนื่องจากเกี่ยวข้องกับทุกภูมิภาคใน
โลก 
  แผนปฏิบัติการน้ี มีจุดมุ่งหมายที่จะทําให้เกิดความมั่นคง ในศักยภาพของบรรดารัฐบาล
และสังคมทั่วไป ในการจัดการอย่างมีประสิทธิภาพเกี่ยวกับระดับอายุของประชากร และมี
จุดมุ่งหมายที่กล่าวถึงความเป็นไปได้ในการพัฒนาและความจําเป็นขั้นพื้นฐานของประชากร
ผู้สูงอายุส่งเสริมให้มีการร่วมมือกันในระดับภูมิภาคและระหว่างประเทศ ซึ่งหมายรวมถึง มติ
รับรอง (recommendation) จากสมัชชาโลกจํานวน 62 ฉบับ การรวบรวมข้อมูลและการวิเคราะห์ 
การฝึกอบรม และการศึกษาในประเด็นที่เกี่ยวข้องดังนี้ 
  สุขภาพและโภชนาการ 
  การคุ้มครองผู้บริโภคที่สูงอายุ 
  ที่อยู่อาศัยและสิ่งแวดล้อม 
  ครอบครัว 
  สวัสดิการสังคม 
  การประกันรายได้และการจ้างงาน 
  การศึกษา 
  แผนการดังกล่าวเป็นส่วนหนึ่งของนโยบายระหว่างประเทศในการกําหนดมาตรฐาน
และยุทธวิธีที่ได้รับการพัฒนาจากชุมชนระหว่างประเทศในหลายทศวรรษที่ผ่านมา จึงอาจถือได้ว่า 
มาตรฐานและยุทธวิธีเหล่านี้ได้รับการยอมรับว่าเป็นส่วนหน่ึงของสิทธิมนุษยชน มาตรการและการ
ใช้นโยบายเกี่ยวกับผู้สูงอายุนั้น เป็นสิทธิอธิปไตยและความรับผิดชอบของแต่ละรัฐ และให้
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สอดคล้องกับพื้นฐานของความจําเป็นและเป้าหมายของชาติ อย่างไรก็ตามการส่งเสริมด้านกิจกรรม
ต่างๆความปลอดภัย และคุณภาพชีวิตของผู้สูงอายุ ควรเป็นส่วนสําคัญในการร่วมกันให้เกิดความ
พยายามที่จะพัฒนาภายในกรอบของระเบียบเศรษฐกิจระหว่างประเทศใหม่ (New International 
Economic Order) ทั้งประเทศที่พัฒนาแล้วและประเทศที่กําลังพัฒนาในโลกนี้ ความร่วมมือใน
ระดับระหว่างประเทศและระดับภูมิภาค จึงควรมีบทบาทสําคัญ โดยมีหลักดังนี้ 
  1)  จุดมุ่งหมายในการพัฒนา คือ การทําให้คุณภาพชีวิตของประขากรโลกดีขึ้น โดยมี
พื้นฐานในการร่วมมือกันในกระบวนการพัฒนา และการกระจายสิทธิประโยชน์ต่างๆ ที่เหมาะสม 
กระบวนการในการพัฒนาจะต้องเคารพต่อศักดิ์ศรีแห่งความเป็นมนุษย์ ความเท่าเทียมกันในกลุ่ม
อายุ ในการแบ่งปันทรัพยากรของสังคม สิทธิ และความรับผิดชอบ ปัจเจกชนที่ปราศจากการเลือก
ปฏิบัติในด้านอายุ เพศ ควรจะได้รับการปฏิบัติอย่างเท่าเทียมกัน โดยคํานึงถึงความสามารถของพวก
เขาและควรได้รับการสนองต่อความต้องการของพวกเขา ในบริบทนี้ ความเจริญเติบโตทางด้าน
เศรษฐกิจ การจ้างงาน ความยุติธรรมทางสังคม และความมั่นคงในความเ ป็นมนุษย์  คือ 
องค์ประกอบพื้นฐานของการพัฒนา ซึ่งหมายรวมถึงการรักษาไว้ซึ่งเอกลักษณ์ทางวัฒนธรรมอีก
ด้วย 
  2)  ปัญหาต่างๆ ของผู้สูงอายุควรจะได้รับการแก้ไขอย่างจริงจัง ภายใต้เงื่อนไขของ
สันติภาพความมั่นคง ปราศจากการต่อสู้กันทางเชื้อชาติ และการแบ่งปันทรัพยากรไปใช้ ในทาง
ทหาร เพื่อความจําเป็นในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 
  3)  ปัญหาในการพัฒนาและมนุษยธรรมของผู้สูงอายุ จะต้องได้รับการแก้ไขหรือหาทาง
ออกอย่างดีที่สุดในกรณีที่เกิดการปฏิวัติรัฐประหาร การยึดครองดินแดน ปัญหาด้านเชื้อชาติ การ
เลือกปฏิบัติทางเพศ ศาสนา การกดขี่ข่มเหง การทําลายล้างเผ่าพันธุ์ การบุกรุกจากต่างชาติ และ
รูปแบบอื่นใดชองการเข้าครอบครองของต่างชาติ โดยจะต้องเคารพต่อสิทธิมนุษยชน 
  4)  ในบริบทของธรรมเนียมประเพณี โครงสร้าง และคุณค่าทางวัฒนธรรมแต่ละรัฐควร
ยอมรับในแนวโน้มและสถิติของประชากรที่เปลี่ยนไป ประชากรในทุกระดับอายุควรจะร่วมมือกัน
ในการสร้างความสมดุลกันระหว่างองค์ประกอบทางด้านธรรมเนียมประเพณี ปละองค์ประกอบ
ทางนวัตกรรมเพื่อเกิดการพัฒนาที่สอดคล้องกัน 
  5)  การทุ่มเททางจิตวิญญาณ วัฒนธรรม สังคมและเศรษฐกิจ ให้แก่ผู้สูงอายุนับว่า            
มีคุณค่าในสังคมและควรจะได้รับการอุ้มชู ทําให้แข็งแกร่งและได้รับการคุ้มครอง โดยสอดคล้อง
กับขนบธรรมเนียมประเพณีของแต่ละประเทศ 
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  6)  ครอบครัวในโครงสร้างและรูปแบบที่หลากหลาย คือ หน่วยพื้นฐานของสังคม       
ที่ เชื่อมต่อกับคนแต่ละรุ่น และควรได้รับการอุ้มชู ทําให้แข็งแกร่งและได้รับการคุ้มครอง                       
โดยสอดคล้องกับขนบธรรมเนียมประเพณีของแต่ละประเทศ 
  7)  รัฐบาล โดยเฉพาะอย่างยิ่งองค์กรส่วนท้องถิ่นและองค์กรเอกชนที่มิได้สังกัดรัฐบาล 
อาสาสมัครอิสระและอาสาสมัครขององค์การต่างๆ รวมทั้งสมาคมผู้สูงอายุ สามารถมีส่วนสําคัญใน
การทําให้เกิดมาตรการในการสนับสนุนและเอาใจใส่ประชาชนผู้สูงอายุในครอบครัวและในชุมชน 
โดยสอดคล้องกับขนบธรรมเนียมประเพณีของแต่ละประเทศ 
  8)  วัตถุประสงค์สําคัญของการพัฒนาทางสังคมและเศรษฐกิจ คือ สังคมที่มีการ บูรณา
การทางอายุ ซึ่งปราศจากการเลือกปฏิบัติและการบังคับขู่เข็ญโดยไม่สมัครใจ และกระตุ้นให้เกิด
ความแข็งแกร่งและการร่วมมือสนับสนุนระหว่างประชาชนทุกรุ่นอายุ 
  (2)  องค์การสหประชาชาติและการประกาศปีผู้สูงอายุสากล 
  ในปี ค.ศ. 1999 (พ.ศ. 2542) องค์การสหประชาชาติได้ประกาศให้เป็นปีผู้สูงอายุสากล 
(International Year of Older Persons 1999) และได้ประกาศหลักการในการเคารพสิทธิผู้สูงอายุ 
และที่สําคัญในบทนํา (Preamble) ของหลักการดังกล่าว ได้กล่าวย้ําถึงการเคารพสิทธิผู้สูงอายุใน
ฐานะสิทธิมนุษยชนขั้นพื้นฐานในศักดิ์ศรีและในคุณค่าแห่งความเป็นมนุษย์ ดังนี้ 
  “ตามปฏิญญาสากลขององค์การสหประชาชาติได้ตระหนักถึง สิทธิมนุษยชนซึ่งได้
ประกาศยืนยันถึงสิทธิขั้นพื้นฐานของมนุษย์ภายใต้ศักดิ์และสิทธิของมนุษยชาติถึงความเท่าเทียม
กัน (สิทธิเสมอภาค) ไม่ว่าจะเป็นชายหรือหญิงหรือชนชาติใดก็ตาม และส่งเสริมสถานภาพทาง
สังคมและคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้นพร้อมกับขยายขอบข่ายของเสรีภาพให้มากขึ้น”14 
  นอกจากหลักการดังกล่าวแล้ว ผู้สูงอายุสมควรได้รับการเอาใจใส่จากสังคมในด้านต่างๆ 
ดังนี ้
  1.  ความเป็นอิสระ (INDEPENDENCE)” 
  2.  การมีส่วนร่วม (PARTICIPATION) 
  3.  การดูแลเอาใจใส่ (CARE) 
  4.  การพึงพอใจในตนเอง (SELF - FULFILMENT) 

                                                   
 14  “Recognizing that, in the Charter of the United Nations , the people of the United Nations declare , 
inter alia their determination to reaffirm in fundamental human rights , in the dignity and worth of the human 
person , in the equal rights of men and women and of the nations large and small and to promote social progress 
and better standards of life in larger freedom”  (ช.ชยินทร์ เพ็ชญไพศิษฏ์.  แนวทางและมาตรการทางกฎหมาย
เกี่ยวกับสวัสดิการผู้สูงอายุในประเทศไทย สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข.  หน้า 9) 
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  5.  ความมีศักดิ์ศรี (DIGNITY) 
  หลักการในการเคารพสิทธิของผู้สูงอายุ ตามที่ได้ประกาศ United Nations Principles 
for Older Persons15 มี 18 ข้อ ดังนี้16 

                                                   
 15 1. Older persons should have access to adequate food,water,shelter,clothing and health care through 
the provision of income,family and community support and self – help 
  2. Older persons should have opportunity to work or to have access to other income generating 
opportunities. 
  3. Older persons should be able to participate in determining when and at what pace withdrawal 
from the labour force takes place. 
  4. Older persons should have access to appropriate educational and training programmes. 
  5. Older persons should be able to live in environments that are safe and adaptable to personal 
preferences and changing capacities. 
  6. Older persons should be able to reside at home for as long as possible 
  7. Older persons should remain integrated in society , participate in the formula and implementation 
of policies that directly affect their well-being and share their knowledge and skills with younger generations. 
  8. Older persons should be able to seek and develop opportunities for service to the community and 
to serve as volunteers in positions appropriate to their interests and capabilities. 
  9. Older persons should be able to form movements or association of older persons. 
  10. Older persons should benefit from family and community care and protection in accordance 
with each society’s system of cultural values. 
  11. Older persons should have access to health care to help them to maintain or regain the optimum 
level of physical,mental and emotional well-being and to prevent or delay the onset of illness. 
  12. Older persons should have access to social and legal services to enhance their 
autonomy,protection and care. 
  13. Older persons should be able to utilize appropriate levels of institutional care providing 
protection,rehabilitation and social and mental stimulation in a humane and secure environment. 
  14. Older persons should be able to enjoy human rights and fundamental freedoms when residing in 
any shelter , care or treatment facility , including full respect for their dignity , beliefs , needs and privacy and 
for the right to make decisions about their care and the quality of their lives. 
  15. Older persons should be able to pursue opportunities for the full development of their potential. 
  16. Older persons should have access to educational, cultural , spiritual and recreational resources 
of society. 
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  1.  ผู้สูงอายุควรได้รับอาหาร น้ํา ที่พักอาศัย เคร่ืองนุ่งห่ม และการดูแลสุขภาพอย่าง
เพียงพอ โดยการมีรายได้ การสนับสนุนของครอบครัวและชุมชน และการช่วยเหลือตัวเอง 
  2.  ผู้สูงอายุควรได้รับโอกาสในการทํางานหรือสามารถได้รับรายได้อื่นๆ 
  3.  ผู้สูงอายุควรมีส่วนร่วมในการตัดสินใจว่าเมื่อใดจะต้องพ้นจากการทํางาน 
  4.  ผู้สูงอายุควรได้รับการฝึกอบรม และการศึกษาตามความเหมาะสม 
  5.  ผู้สูงอายุควรที่จะได้อยู่ในสภาพแวดล้อมที่สงบปลอดภัยด้วยความพึงพอใจตามกําลัง
ความสามารถ 
  6.  ผู้สูงอายุควรที่จะได้อาศัยอยู่ในบ้านของตนเอง ตลอดระยะยาวนานเท่าที่เป็นไปได้ 
  7.  ผู้สูงอายุควรได้มีส่วนร่วมในการกําหนดและดําเนินงานตามนโยบายต่างๆ ที่จะ
ส่งผลโดยตรงต่อความเป็นอยู่ที่ดีของตนและสามารถถ่ายทอดความรู้และทักษะให้กับชนรุ่นหลังได้ 
  8.  ผู้สูงอายุควรที่จะได้รับการพัฒนาโอกาสต่างๆ เพื่อให้บริการแก่ชุมชน และเป็น
อาสาสมัครในตําแหน่งที่เหมาะสมตามความสนใจและกําลังความสามารถของตน 
  9.  ผู้สูงอายุควรมีบทบาทที่จะจัดต้ังกลุ่มหรือสมาคมของผู้สูงอายุเองได้ 
  10.  ผู้สูงอายุควรได้รับการดูแลจากครอบครัวและชุมชนและได้รับการคุ้มครอง 
  11.  ผู้สูงอายุควรได้รับการดูแลรักษาสุขภาพอนามัย เพื่อให้ได้รับการฟื้นฟูทางร่างกาย 
จิตใจและอารมณ์ให้ดีขึ้น เพื่อเป็นการป้องกันหรือชะลอการเจ็บป่วยในระยะเร่ิมต้น 
  12.  ผู้สูงอายุควรได้รับโอกาสในการเข้าถึงบริการทางสังคมและกฎหมาย เพื่อเป็นการ
ส่งเสริม สนับสนุน การเป็นอิสระ การคุ้มครอง และได้รับการดูแล 
  13.  ผู้สูงอายุควรได้รับการดูแล คุ้มครอง ฟื้นฟู และส่งเสริมทางด้านสังคมและจิตใจ
อย่างเหมาะสมจากสถานสงเคราะห์ผู้สูงอายุที่มีสภาพแวดล้อมที่มั่นคง 
  14.  ผู้สูงอายุควรได้รับสิทธิมนุษยชน และเสรีภาพขั้นพื้นฐานในการดํารงชีวิต 
  15.  ผู้สูงอายุควรได้รับโอกาสในการพัฒนาศักยภาพของตนเองอย่างเต็มความสามารถ 
  16.  ผู้สูงอายุควรได้รับโอกาสในการศึกษา วัฒนธรรม จิตใจ และกิจกรรมนันทนาการ
ของสังคม 

                                                                                                                                                  
  17. Older persons should be able to live in dignity and security and be free of exploitation and 
physical or mental abuse. 
  18. Older persons should be able to treated fairly regardless of age , gender , racial or ethnic 
background , disability or other status , and be valued independently of their economic contribution. 
 16  นิตยสารการประชาสงเคราะห์ ปีที่ 42 ฉบบัที่ 2 มีนาคม - เมษายน 2542. 
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  17.  ผู้สูงอายุควรจะดํารงชีวิตอยู่ด้วยศักดิ์ศรีและความปลอดภัย โดยปราศจากการถูก
แสวงหาผลประโยชน์และถูกทําร้ายร่างกายและจิตใจ 
  18.  ผู้สูงอายุควรได้รับการปฏิบัติอย่างเหมาะสมตามสถานภาพและภูมิหลัง และมี
อิสระในการช่วยเหลือตนเองทางด้านเศรษฐกิจ 
  ปฏิญญาผู้สูงอายุไทย 
  จากการที่องค์การสหประชาชาติได้จัดการประชุมสมัชชาโลกว่าด้วยผู้สูงอายุขึ้น ณ กรุง
เวียนนาประเทศออสเตรียในปีพ.ศ. 2525  โดยได้กําหนดแผนปฏิบัติการระยะยาวระหว่างประเทศ
เกี่ยวกับผู้สูงอายุ พร้อมทั้งได้เชิญชวนให้ประเทศสมาชิกจัดกิจกรรมเพื่อผู้สูงอายุ 
  ในปีพ.ศ. 2541 คณะกรรมาธิการเศรษฐกิจและสังคมภูมิภาคเอเชียและแปซิฟิกองค์กร
สหประชาชาติได้จัดการประชุมบรรดาประเทศต่างๆ ในภูมิภาคเอเชีย และแปซิฟิกที่เมืองเก๊า
ประเทศจีน เพื่อรับรองปฏิญญามาเก๊าและแผนปฏิบัติการเร่ืองผู้สูงอายุในภูมิภาคเอเชียและแปซิฟิก 
  และในปีพ.ศ. 2542 องค์การสหประชาชาติได้ประกาศให้ปีพ.ศ.2542 เป็นปีสากลว่า
ด้วยผู้สูงอายุ  สําหรับประเทศไทยในปี พ.ศ. 2525 คณะรัฐมนตรีได้มีมติให้วันที่ 13 เมษายนของทุก
ปีเป็นวัน “ผู้สูงอายุแห่งชาติ” และได้มีการจัดวันผู้สูงอายุแห่งชาติต้ังแต่บัดนั้นจนถึงปัจจุบัน 
  เพื่อเป็นการนําเอาเจตนารมณ์ในเร่ืองสิทธิของผู้สูงอายุดังที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย หลักการของสหประชาชาติว่ าด้วยเ ร่ืองผู้สู งอายุปฏิญญามาเก๊ าของ
คณะกรรมาธิการเศรษฐกิจและสังคมภูมิภาคเอเชียและแปซิฟิกแผนงานนโยบายและมาตรการที่กํา
หนอไว้สู่การปฏิบัติ ผู้แทนจากองค์กรที่เกี่ยงข้องกับผู้สูงอายุทั้งภาครัฐและเอกชน องค์กรผู้สูงอายุ 
และผู้ทรงคุณวุฒิได้ร่วมกันจัดทําปฏิญญาผู้สูงอายุไทยขึ้น เพื่อถือปฏิบัติให้เป็นไปในทิศทาง
เดียวกันให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ผู้สูงอายุไทย 
  ปฏิญญาผู้สูงอายุไทยฉบับนี้ได้รับความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 23 มีนาคม 
2542 โดยที่ปีพุทธศักราช 2542 เป็นวโรกาสที่พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวทรงเจริญพระชนม์มายุ
ครบ 72 พรรษา ประกอบกับองค์การสหประชาชาติได้ประกาศให้เป็นปีสากลว่าด้วยผู้สูงอายุ 
  รัฐบาล องค์กรเอกชน ประชาชน และสถาบันสังคมต่างๆได้ตระหนักถึงศักดิ์ศรีและ
คุณค่าของผู้สูงอายุ ซึ่งได้ทําประโยชน์ในฐานะ“ผู้ให้แก่สังคมมาตลอด” ดังนั้นจึงควรได้รับผลใน
ฐานะ “ผู้รับ” จากสังคมด้ว 
  ปฏิญญาผู้สูงอายุไทยเป็นพันธกรณี  เพื่อให้ผู้สูงอายุได้มีคุณภาพชีวิตที่ดี ได้รับการ
คุ้มครองและพิทักษ์สิทธิ ซึ่งได้กําหนดสาระสําคัญไว้ดังนี้ 
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  ข้อ1.  ผู้สูงอายุต้องได้รับปัจจัยพื้นฐานในการดํารงชีวิตอย่างมีคุณค่าและศักดิ์ศรี ได้รับ
การพิทักษ์และคัดกรองให้พ้นจากการถูกทอดทิ้งและละเมิดสิทธิ โดยปราศจากการเลือกปฏิบัติ
โดยเฉพาะผู้สูงอายุที่ไม่สามารถพึ่งตนเองหรือครอบครัวได้ และผู้พิการที่สูงอายุ 
  ข้อ2  ผู้สูงอายุควรอยู่กับครอบครัวโดยได้รับการเคารพรัก ความเข้าใจ ความเอ้ืออาทร  
การดูแลเอาใจใส่ การยอมรับบทบาทของกันและกันระหว่างสมาชิกในครอบครัว เพื่อให้เกิด
ความสัมพันธ์อันดี ในการอยู่ร่วมกันอย่างเป็นสุข 
  ข้อ3.  ผู้สูงอายุควรได้รับโอกาสในการศึกษา เรียนรู้และพัฒนาศักยภาพของตนเองอย่าง
ต่อเนื่องเข้าถึงข้อมูลข่าวสารและบริการทางสังคมอันเป็นประโยชน์ในการดํารงชีวิต เข้าถึงการ
เปลี่ยนแปลงของสังคมรอบด้าน เพื่อสามารถปรับสภาพตนเองให้สมวัย 
  ข้อ 4 ผู้สูงอายุควรได้ถ่ายทอดความรู้และประสบการณ์ให้สังคมได้มีโอกาสได้ทํางานที่
เหมาะสมกับวัย ตามความสมัครใจโดยได้รับค่าตอบแทนที่เป็นธรรม เพื่อให้เกิดความภาคภูมิใจ
และเห็นชีวิตมีคุณค่า 
  ข้อ5  ผู้สูงอายุควรได้รับการเรียนรู้ในการดูแลสุขภาพอนามัยของตนเอง ต้องมี
หลักประกันและสามารถเข้าถึงบริการด้านสุขภาพอนามัยอย่างครบวงจร โดยเท่าเทียมกันรวมทั้ง
ได้รับการดูแลถึงวาระสุดท้ายของชีวิตอย่างสงบตามคตินิยม  
  ข้อ6  ผู้สูงอายุควรได้รับบทบาทและส่วนร่วมในกิจกรรมของครอบครัวชุมชน สังคม 
โดยเฉพาะการรวมกลุ่มเพื่อแลกเปลี่ยน เรียนรู้ และเข้าใจอันดีระหว่างผู้สูงอายุด้วยกัน กับบุคคลทุก
วัย 
  ข้อ7  รัฐโดยการมีส่วนร่วมขององค์กรภาคเอกชน ประชาชน สถาบัน สังคมต้อง
กําหนดนโยบายและแผนหลักด้านผู้สูงอายุ ส่งเสริมและ ประสานให้หน่วยงานที่ เกี่ยวข้อง 
ดําเนินการอย่างต่อเน่ืองให้บรรลุตามเป้าหมาย 
  ข้อ 8  รัฐโดยการมีส่วนร่วมขององค์กรภาคเอกชน ประชาชน สถาบันสังคม ต้องตรา
กฎหมาย ว่าด้วยผู้สูงอายุเพื่อเป็นหลักประกันและการบังคับใช้ในการพิทักษ์สิทธิ คุ้มครอง และจัด
สวัสดิการแก่ผู้สูงอายุ 
  ข้อ9  รัฐโดยการมีส่วนร่วมขององค์กรภาคเอกชน ประชาชน สถาบันสังคมต้องรณรงค์
ปลูกฝังค่านิยมให้สังคมตระหนักคุณค่าของผู้สูงอายุตามวัฒนธรรมไทยที่เน้นความกตัญญูกตเวที
และความเอ้ืออาทรต่อกัน17 

                                                   
 17  มหาวิทยาลัยวลัยลักษณ์. สืบค้นเมื่อ 10 มิถุนายน 2554, จาก http://sichon.wu.ac.th/file/pt-shh-
20090811-154540-nsPo9.ppt. 
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 2.3.4  แนวความคิดเกี่ยวกับความยากจน 
  การดําเนินชีวิตในปัจจุบันต้องอาศัยเงินตราในการแลกเปลี่ยนสินค้าและบริการ         
เพื่อสนองตอบความต้องการของบุคคล หากบุคคลมีรายได้ไม่เพียงพอต่อการจัดหาปัจจัยทางวัตถุ 
เพื่อตอบสนองความต้องการเมื่อพิจารณาเทียบกับเกณฑ์ทางรายได้ที่กําหนดหรือ “เส้นความ
ยากจน” (Poverty Line) จะถือว่าเป็น “คนยากจน”18  และเป็นกลุ่มเป้าหมายสําคัญในการให้ความ
ช่วยเหลือของรัฐบาล 
  อย่างไรก็ดี ความยากจนแบ่งได้เป็น 2 ประเภท19  คือ 
  1.  ความยากจนเชิงสมบูรณ์ (Subsistence or Absolute Poverty) คือ การขาดสิ่งจําเป็น
พื้นฐานหรือขั้นต่ําในการดํารงชีวิตอยู่ ความยากจนในส่วนนี้ บุคคลทั่วไปยอมรับว่าเป็นความ
ยากจนที่สมควรได้รับการคุ้มครอง ทั้งนี้ เพราะกําหนดกลุ่มผู้ยากจนได้ง่ายและสามารถหลีกเลี่ยง
การตัดสินโดยใช้ค่านิยมส่วนตัว ด้วยการหาข้อตกลงร่วมกันของระดับขั้นต่ําที่สามารถบ่งชี้ความ
ยากจน ซึ่งเรียกว่าเส้นแห่งความยากจน (Poverty Line) 
  2.  ความยากจนเชิงสัมพันธ์ (Relative Poverty) คือ ความรู้สึกของความขาดแคลน                       
ที่สัมพันธ์กับมาตรฐานในการดํารงชีวิตของประชาชนส่วนใหญ่ในสังคมเดียวกัน แนวคิดความ
ยากจนที่เกี่ยวข้องกับความมั่นคงทางสังคมพิจารณาความยากจนเชิงสัมพันธ์ในสองความหมาย คือ 
ความยากจนเป็นสิ่งที่มากกว่าความต้องการรายได้ขั้นต่ํา เพื่อให้บุคคลสามารถดํารงชีวิตอยู่ได้                        
แต่จะต้องพิจารณาถึงมาตรฐานการดํารงชีวิตของชุมชนและความมั่นคงทางเศรษฐกิจของประเทศ 
และความยากจนมีความสัมพันธ์กับมาตรฐานการครองชีพของบุคคลขณะทํางานและก่อนออกจาก
งานเพราะคนในขณะทํางานได้เคยชินกับมาตรฐานการดํารงชีวิตในระดับหนึ่งแล้ว 
  โดยสรุปแล้วแนวคิดเร่ืองความยากจนภายใต้ความมั่นคงทางสังคมต้องพิจารณาทั้งสอง
ส่วนคือ ความยากจนในระดับขาดสิ่งจําเป็นพื้นฐานในการชีวิตอยู่ และความยากจนในระดับของ
การรักษามาตรฐานในการดํารงชีวิต โดยพิจารณาจากมาตรฐานของชุมชน รายได้ของบุคคลขณะ
ทํางานและความ มั่งคั่งทางเศรษฐกิจของประเทศ ความหมายของความยากจนจึงแตกต่างกันไปตาม
มาตรฐานของแต่ละบุคคลและสังคม 
 
 
 

                                                   
 18  น้ําผึ้ง มีศิล.  (2547).  ระบบหลักประกันรายได้ภายหลังวัยท างาน.  หน้า 33. 
 19  ศักดิ์ศรี บรบิาลบรรพตเขตต์.  เลม่เดิม.  หน้า 19-20. 
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 2.3.5  แนวความคิดมนุษย์กับความเสี่ยงภัย 
  การเสี่ยงทางสังคม คือ เหตุการณ์ที่เป็นเหตุให้ชีวิตมนุษย์ในสังคมเกิดความยากจนและ
ความทุกข์ทรมาน การที่มนุษย์ดํารงชีวิตในสังคมจําเป็นต้องเผชิญกับการเสี่ยงภัยทางสังคม
นานับประการ ได้แก่ การเสี่ยงจากภัยพิบัติทางธรรมชาติ การประกอบอาชีพ เช่ น การเจ็บป่วย 
อุบัติเหตุจากการทํางานและปัญหาข้อขัดแย้งที่เกิดจากการทํางาน และความเสี่ยงจากความบกพร่อง
ทางสังคม เช่น การขาดระเบียบในการอยู่ร่วมกันอันนํามาซึ่งความไม่ปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน 
สงครามระหว่างประเทศและความไม่สงบในประเทศ ผลอันเกิดจากการจัดการทางเศรษฐกิจของ
ประเทศ นอกจากนั้นมนุษย์ยังต้องเผชิญกับความเสี่ยงจากธรรมชาติของการเป็นมนุษย์ซึ่งต้องมีการ
เกิด แก่ เจ็บ ตาย 
  ความเสี่ยงภัยเหล่านี้เดิมเชื่อว่า ภัยพิบัติและความหายนะต่างๆ เป็นสิ่งที่หลีกเลี่ยงไม่ได้
และเป็นเร่ืองของเคราะห์กรรม (Fate) ไม่มีใครช่วยเหลือได้ ผู้มีชีวิตความเป็นอยู่ที่ดีไม่ต้องประสบ
กับปัญหาจากภัยพิบัติต่างๆ คือ ผู้ทําบุญมาดี บุคคลกลุ่มนี้ก็เพียงสะสมความมั่งคั่งไว้คุ้มครองชีวิต
ตนเองและครอบครัวเท่านั้น เมื่อมนุษย์มีการใช้ชีวิตในสังคมสมัยใหม่มากขึ้นพร้อมๆกับความเสี่ยง
ภัยจากภัยพิบัติต่างๆเพิ่มมากขึ้น และความเสี่ยงภัยในหลายกรณีอยู่นอกเหนือความสามารถใน
ระดับบุคคลจะควบคุมและรับผิดชอบได้ตามลําพัง สังคมจึงมีแนวคิดเกี่ยวกับการเสี่ยงภัยต่างๆของ
บุคคลและครอบครัว ดังนี้ 
  1.  ภัยพิบัติและความไม่มั่นคงจากความเสี่ยงภัยต่างๆ เป็นเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นได้กับทุก
คน มิใช่เป็นเร่ืองของโชคชะตาหรือเวรกรรมของแต่ละบุคคล 
  2.  ความเสี่ยงภัยต่างๆ มีลักษณะเป็นภัยและความไม่มั่นคงร่วมกันของกลุ่มบุคคล อาชีพ 
และหรือชุมชนเดียวกัน 
  3.  ภัยพิบัติต่างๆที่เกิดขึ้นในระดับบุคคล กลุ่มหรือชุมชนย่อมเกิดความสูญเสียและมี
ผลกระทบต่อความสงบสุขและความเจริญก้าวหน้าของสังคมส่วนรวมทั้งสิ้น บุคคลในสังคมจึงต้อง
ร่วมรับผิดชอบในการให้ความช่วยเหลือเพื่อต่อสู้กับภาวะความไม่มั่นคงของบุคคลอันเกิดจากความ
เสี่ยงภัยต่างๆนั้น20 
 
 
 
 

                                                   
 20  ศักดิ์ศรี  บริบาลบรรพตเขตต์.เลม่เดิม.  หน้า 16. 
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 2.3.6  ความเป็นมาของระบบบํานาญเพื่อการชราภาพในรูปแบบต่างๆ 
  2.3.6.1  ความเป็นมาของระบบบําเหน็จบํานาญข้าราชการ 
   ในสมัยโบราณประเทศต่างๆ มักให้ข้าราชการรับรา ชการตลอดชีพ เนื่องจาก                 
มีแนวความคิดว่า แนวทางปฏิบัติเดิมที่ให้ข้าราชการสูงอายุหรือเสื่อมสมรรถภาพจนทํางานไม่มี
ประสิทธิภาพแล้ว ยังคงอยู่ในราชการน้ัน ทําให้ภาระงบประมาณด้านเงินเดือนสูง เพราะต้องจ้างคน
ที่ทํางานไม่ได้เต็มที่และคนที่ทํางานแทนไปพร้อมกัน ทั้งยังเป็นการกีดกั้นการเลื่อนตําแหน่งและ
ความก้าวหน้าขอคนรุ่นหลังที่มีสมรรถภาพสูงกว่า ตลอดจนไม่เปิดทางให้ทางราชการได้ปรับปรุง
ประสิทธิภาพในราชการด้วยการสรรหาคนที่มีสมรรถภาพสูงมาทํางานได้ครบถ้วนทุกตําแหน่ง              
อีกด้วย จึงได้มีการปรับปรุงระบบบริหารงานบุคคลโดยให้มีระบบการออกราชการเพราะสูงอายุ
หรือเสื่อมสมรรถภาพ (Retirement System) โดยจ่ายบําเหน็จบํานาญ (Pension หรือ Annuity) ให้แก่
ผู้ที่ออกจากราชการจากสาเหตุดังกล่าวข้างต้นขึ้น 
   สําหรับระบบบําเหน็จบํานาญข้าราชการของไทยได้เร่ิมมีขึ้นตั้งแต่ พ.ศ. 2444 ในสมัย
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว โดยเกิดขึ้นตามพระราชบัญญัติเบี้ยบํานาญ ร.ศ. 12021 ซึ่ง
พระราชบัญญัตินี้มีวัตถุประสงค์ เพื่อที่จะให้ เป็นเบี้ยเลี้ยงชีพและเป็นบําเหน็จความชอบ                      
ในราชการ แต่ทั้งนี้มิใช่ให้เป็นสิทธิของข้าราชการที่จะต้องได้รับ หรือเรียกร้องได้ หากแต่ให้เป็น
ของพระราชทานโดยทรงพระกรุณา ทั้งนี้เนื่องจากตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติเบี้ยบํานาญ                  
ร.ศ. 120 บัญญัติว่า 
    “ให้พึงเข้าใจเสมอว่า บําเหน็จบํานาญตามพระราชบัญญัติน้ี 
   ข้อ 1 เป็นของพระราชทานโดยทรงพระกรุณา เพราะฉะนั้น ไม่มีผู้ใดมีอํานาจที่จะ
เรียกร้องเอาบําเหน็จบํานาญโดยอ้างว่าเป็นอํานาจของตนจะต้องได้ตามกฎหมาย ฯลฯ ” บําเหน็จ
บํานาญของข้าราชการไทยได้มีการเปลี่ยนแปลงให้เป็น “สิทธิ” ที่ข้าราชการจะเรียกร้องได้ตั้งแต่ 
พ.ศ. 2471 ตามพระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญข้าราชการฝ่ายพลเรือนพุทธศักราช 2471 และ
กฎหมายว่าด้วยบําเหน็จบํานาญทหารซึ่งบัญญัติขึ้นในปีเดียวกัน ต่อมาก็มีการปรับปรุงแก้ไข
กฎหมายว่าด้วยบําเหน็จบํานาญข้าราชการเร่ือยมา จนกระทั่งถึงกฎหมายฉ บับปัจจุบัน คือ 
พระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญข้าราชการ พ.ศ. 2494 
   ต่อมาในระหว่างปี พ.ศ. 2533-2534 เศรษฐกิจของประเทศไทยมีการขยายตัวอย่าง
รวดเร็ว ส่งผลให้ภาคเอกชนต้องการทรัพยากรบุคคลที่มีความรู้ ความสามารถเป็นจํานวนมาก และ

                                                   
 21  มนัส  แจ่มเวหา.  (มกราคม-กุมภาพันธ,์ 2537).  “กองทุนบําเหนจ็บํานาญข้าราชการ.”วารสาร
กรมบัญชีกลาง,ปีที่ 35,ฉบับที่ 1.  หน้า 27. 
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ความแตกต่างอย่างมากระหว่างอัตราเงินเดือนภาคเอกชนและภาครัฐ ทําให้เกิดปัญหาการสูญเสีย
กําลังคนระดับสมองในระบบราชการ คณะกรรมการกลั่นกรองเร่ืองเสนอคณะรัฐมนตรี
ฝ่ายเศรษฐกิจจึงแต่งตั้งคณะทํางานขึ้นชุดหนึ่ง เพื่อพิจารณาแก้ไขปัญหาดังกล่าว เมื่อคณะทํางานฯ 
ได้ทําการศึกษาโครงสร้างระบบค่าตอบแทนที่รัฐให้แก่ข้าราชการทั้งระบบ ได้แก่ อัตราเงินเดือน 
บําเหน็จบํานาญ สวัสดิการ ฯลฯ แล้ว เห็นว่าควรปรับปรุงโครงสร้างอัตราเงินเดือนเพื่อให้อัตรา
เงินเดือนของข้าราชการใกล้เคียงกับภาคเอกชน ซึ่งคาดว่าจะช่วยรักษาคนที่มีความรู้ ความสามารถ
สูงให้อยู่ในระบบราชการได้ โดยในส่วนระบบบําเหน็จบํานา ญข้าราชการ คณะทํางานฯ มี
ความเห็นว่า ควรแก้ไขระบบบําเหน็จบํานาญใหม่ โดยให้เหตุผลว่า เนื่องจากการคํานวณบําเหน็จ
บํานาญผูกติดอยู่กับอัตราเงินเดือน คือ ใช้เงินเดือนเดือนสุดท้ายคูณกับเวลาราชการ ดังนั้น เมื่อปรับ
อัตราเงินเดือนให้สูงขึ้น เงินบําเหน็จบํานาญก็ต้องสูงตามไปด้ วย นอกจากนั้นการปรับอัตรา
เงินเดือนทุกคร้ัง ยังต้องให้เงินเพิ่มแก่ผู้รับบํานาญอีกด้วย ทั้งนี้ตามพระราชกฤษฎีกาเงินช่วยค่า
ครองชีพผู้รับเบี้ยหวัดบํานาญ พ.ศ. 2521 และที่แก้ไขเพิ่มเติม หลังจากนั้นคณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อ 
พ.ศ. 2534 ให้กระทรวงการคลังจัดตั้งกองทุนบําเหน็จบํานาญกลางเพื่อจ่ายบําเหน็จบํานาญ ให้
ข้าราชการ  กระทรวงการคลังได้ดําเนินการสืบเนื่องติดต่อกันมา และได้นําเสนอคณะรัฐมนตรีเมื่อ
ปี พ.ศ. 2537 คณะรัฐมนตรีรับหลักการให้จดตั้งกองทุนบําเหน็จบํานาญและระบบกองทุนสํารอง
เลี้ยงชีพ ตามระบบดังกล่าวเมื่อสมาชิกกองทุนบําเหน็จบํานาญข้าราชการออกจากราชการ ย่อมมี
สิทธิได้รับเงินสองส่วน คือ เงินบํานาญตามสูตรใหม่ หรือเงินบําเหน็จจากเงินงบประมาณรายจ่าย
และเงินอีกจํานวนหน่ึงจากกองทุน พร้อมทั้งให้นําเร่ืองการจัดตั้งกองทุนบําเหน็จบํานาญข้าราชการ
ประชาสัมพันธ์ให้ข้าราชการเข้าใจถึงหลักการ เหตุผล และสิทธิประโยชน์ ตลอดจนรับฟังความ
คิดเห็นของข้าราชการทั่วไป และจากองค์กรกลางบริหารงานบุคคลของข้าราชการฝ่ายต่างๆ เพื่อ
นํามาประกอบการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติกองทุนบําเหน็จบํานาญให้มีความสมบูรณ์ยิ่งขึ้น 
จากนั้นกระทรวงการคลังได้นําร่างพระราชบัญญัติกองทุนบําเหน็จบํานาญ และร่างพระราชบัญญัติ
บําเหน็จบํานาญที่ได้แก้ไขเพิ่มเติมให้สอดคล้องกันเสนอคณะรัฐมนตรี และได้ผ่านการพิจารณา
ของรัฐสภา ตราเป็นพระราชบัญญัติกองทุนบําเหน็จบํานาญราชการ พ.ศ. 2539 มีผลใช้บังคับตั้งแต่
วันที่ 28 กันยายน 2539 เว้นแต่บทบัญญัติในหมวดเกี่ยวกับสมาชิก และสิทธิประโยชน์ของสมาชิก 
ให้มีผลใช้บังคับตั้งแต่ วันที่  27 มีนาคม 2540 ซึ่ งเป็นวันที่พ้นกํ าหนด 180 วัน นับแต่วัน                               
ที่พระราชบัญญัติดังกล่าวมีผลใช้บังคับ22 

                                                   
 22  สุวัฒน์  ปิ่นนิกร.  (มกราคม-กุมภาพันธ,์ 2540).  “กองทุนบําเหนจ็บํานาญข้าราชการ”วารสาร
กรมบัญชีกลาง.ปีที่ 38, ฉบับที่ 1.  หน้า 9 
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  2.3.6.2 ความเป็นมาของระบบกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ 
   ระบบกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ (Provident Fund) ในทวีปเอเชียเกิดขึ้นเมื่อราวกลาง
ศตวรรษที่ 20 แล้ว ได้เผยแพร่ขยายไปยังทวีปแอฟริกา และประเทศต่างๆในแถบทะเลแคริเบียน            
ซึ่งระบบกองทุนสํารองเลี้ยงชีพจะเป็นแบบการบังคับการออมทรัพย์ โดยให้นายจ้างและลูกจ้าง
จ่ายเงินสะสมและเงินสมทบเข้ากองทุนกลางอย่างสม่ําเสมอ โดยรัฐจะเป็นผู้ควบคุมดูแลเงินสมทบ
และดอกผลที่เกิดขึ้นจากเงินสมทบจะแยกบันทึกในบัญชีของลูกจ้างในแต่ละคน สําหรับจํานวนเงิน
สมทบและเงินสะสมไว้นั้นจะจ่ายให้แก่ลูกจ้างหรือทายาท เมื่อมีเหตุการณ์พิเศษเกิดขึ้น เช่น 
เจ็บป่วย ทุพพลภาพ ชราภาพ หรือตาย กองทุนสํารองเลี้ย งชีพจึงเป็นหลักประกันในรูปแบบ
สวัสดิการแก่ผู้อยู่ในระบบกองทุน 
   ประเทศสหรัฐอเมริกา กองทุนบําเหน็จในสหรัฐแบ่งออกเป็น 2 ลักษณะตามชนิดของ
นายจ้าง คือ กองทุนบําเหน็จภาครัฐบาล และกองทุนบําเหน็จภาคเอกชน ประกอบด้วย Old Age 
Survivors and Disability Insurance (OASDI) และกองทุนของรัฐบาลกลางและรัฐบาลท้องถิ่น 
นอกจากนั้นเป็นกองทุนภาคเอกชนทั้งหมด กองทุนบําเหน็จเอกชนบางแห่งจัดตั้งขึ้นด้วยความ
สมัครใจของนายจ้าง เนื่องจากรัฐใช้สิทธิประโยชน์ทางภาษีเป็นสิ่งจูงใจ บางแห่งตั้งเนื่องจากถูก
บังคับตามกฎหมาย FEDERAL RAILROAD RETIREMENT ACT ต่อมาปี ค.ศ.1974 
สหรัฐอเมริกาได้ตรากฎหมาย Employee Retirement Income Security Act. (ERISA) ซึ่งกฎหมาย
ฉบับดังกล่าวออกมาเพื่อรวบรวมโครงการทุกแบบที่จัดสรรรายได้ให้ลูกจ้างในยามเกษียณ และ
สิทธิประโยชน์ของลูกจ้างอันพึงได้หลังจากการทํางานมาเป็นระยะเวลายาวนาน ปัจจุบันกองทุน
บําเหน็จของสหรัฐอเมริกาจึงอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมาย Employee Retirement Income Security 
Act23 
   สําหรับความเป็นมาของกองทุนสํารองเลี้ยงชีพในประเทศไทยนั้น กองทุนที่จัดตั้งขึ้น
เพื่อให้เป็นสวัสดิการแก่ลูกจ้างโดยนายจ้างนั้นเกิดขึ้นมานานแล้ว เนื่องจากการที่ บริษัทข้ามชาติ 
(Multi-national corporations) ซึ่งมาเปิดที่ทําการสาขาในประเทศไทย ได้ทําการจัดสรรเงินบางส่วน
ให้เป็นสวัสดิการแก่ลูกจ้างของตน โดยจัดตั้งขึ้นในรูปของกองทุนเพื่อสวัสดิการเช่นเดียวกับ
พนักงานในต่างประเทศของบริษัทข้ามชาติเหล่านั้น แต่อย่างไรก็ตาม แนวความคิดในการจัดตั้ง
กองทุนสํารองเลี้ยงชีพก็ไม่อาจเป็นที่รู้จัก หรือแพร่หลายในบริษัท หรือหน่วยงานอ่ืนๆ ในประเทศ
ไทยมากนัก 

                                                   
 23  ประเสริฐ ช่อดอก.  (2543).  สิทธิประโยชน์ของนายจ้างลูกจ้างตามพระราชบัญญัติกองทนุส ารอง
เลี้ยงชีพ: เปรียบเทียบระหว่างภาคเอกชนรัฐวิสาหกิจ.  หน้า 43. 
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   ต่อมาทางรัฐบาลได้เห็นความสําคัญของการจัดตั้งกองทุนสํารองเลี้ยงชีพเพื่อเป็นการ
ช่วยเหลือ และให้หลักประกันแก่พนักงานและลูกจ้างที่ออกจากงาน หรือเกษียณอายุให้มีเงินใช้จ่าย
ในการเลี้ยงชีพ และสร้างกําลังใจ ตลอดจนเป็นการสร้างหลักประกันความมั่นคงในชีวิตของลูกจ้าง 
เมื่อลูกจ้างต้องออกจากงาน และยังเป็นแหล่งระดมเงินออมภายในที่จะนําไปใช้ในการพัฒนา
ประเทศอันเป็นการช่วยแบ่งเบาภาระการกู้ยืมหนี้สินจากต่างประเทศด้วย ดังนั้น รัฐบาลจึงใช้สิทธิ
ประโยชน์ด้านภาษีกับบริษัท หรือนายจ้างที่จัดตั้งกองทุนสํารองเลี้ยงชีพขึ้น โดยการพัฒนาของ
กองทุนสํารองเลี้ยงชีพในประเทศไทยนั้น อาจแบ่งได้เป็น 3 ช่วง ดังนี้24 
   1.  ช่วงก่อนปี พ.ศ. 2527 
   การจัดสวัสดิการให้แก่ลูกจ้างเมื่อออกจากงานยังเป็นที่นิยมหรือได้รับความสนใจไม่
มากนัก ส่วนใหญ่จะกระทํากันในรูปของกองทุนบําเหน็จ คือ กองทุนที่นายจ้างจ่ายเงินเข้ากองทุน
ฝ่ายเดียว ซึ่งมีทั้งแบบที่นายจ้างกันเงินสํารองไว้ต่างหาก และแบบที่นายจ้างตั้งตัวเลขทางบัญชีไว้
เฉยๆ ส่วนกองทุนสํารองเลี้ยงชีพซึ่งลูกจ้างนายจ้างร่วมกันจัดตั้งขึ้นยังมีอยู่ค่อนข้างน้อย ส่วนใหญ่
จึงเป็นการจัดตั้งกองทุนบําเหน็จของบริษัทใหญ่ๆ โดยเฉพาะสาขาของบริษัทต่างประเทศ ซึ่งมีเพียง
ไม่กี่ราย ด้านการบริหารกองทุนก็มี ทั้งที่บริษัทนายจ้างบริหารเงินเองหรือให้บุคคลที่สาม ซึ่งส่วน
ใหญ่เป็นสาขาธนาคารพาณิชย์ต่างประเทศที่ตั้งสํานักงานในประเทศไทยเป็นผู้จัดการให้ 
   สําหรับข้อกําหนดทางภาษีอากรเกี่ยวกับกองทุนไม่ว่าจะเป็นกองทุนบําเหน็จหรือ
กองทุนสํารองเลี้ยงชีพ ซึ่งประมวลรัษฎากรในขณะนั้นถือว่าเป็นกองทุนสํารองเลี้ยงชีพทั้ง 2 แบบ 
มีวิธีปฏิบัติที่สําคัญ คือ 
   (1)  เงินที่ลูกจ้างจ่ายสะสมเข้ากองทุนยังไม่สามารถนํามาหักลดหย่อนในการคํานวณ
เงินได้ เพื่อเสียภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาได้ 
   (2)  เงินที่ลูกจ้างได้รับคร้ังเดียวเมื่อออกจากงาน จะต้องนําไปรวมคํานวณเป็นเงินได้
เพื่อเสียภาษีด้วย 
   (3)  เงินที่นายจ้างจ่ายสมทบเข้ากองทุน ก็จะนํามาหักค่าใช้จ่ายเฉพาะในรอบระยะเวลา
บัญชีที่นายจ้างจ่ายเงินให้แก่ลูกจ้างตามที่จ่ายจริง เมื่อลูกจ้างออกจากงานเท่านั้น และต้องอยู่ใน
จํานวนที่มาเกินร้อยละ 10 ของเงินเดือนทั้งหมดของลูกจ้างที่นายจ้างใช้เป็นเกณฑ์ในการคํานวณ
เงินจ่ายสมทบด้วย 
 
 

                                                   
 24  http ://www.gpef.ktb.co.th/about-gpef/index-about.htm. 

DPU



 26 

   2.  ช่วงปี พ.ศ. 2527-2530 
   เป็นช่วงที่แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 5 มีผลใช้บังคับ ดังนั้น 
เพื่อให้สอดคล้องกับแผนพัฒนาฯ ฉบับดังกล่าวที่ต้องการส่งเสริมให้ห้างหุ้นส่วน หรือบริษัทจํากัด 
กันทุนสํารองเลี้ยงชีพให้แก่พนักงานเพื่อสร้างเงินออมในเชิงบังคับ และเป็นการสร้างสวัสดิการ
ให้แก่พนักงาน กองทุนสํารองเลี้ยงชีพนี้จะต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์สําคัญๆ เช่น ต้องมีการจ่ายเงิน
สะสมของพนักงานและเงินสมทบของนายจ้าง มีการกันเงินกองทุนนี้ ออกจากบัญชีการเงินของ
บริษัทนายจ้างอย่างถูกต้อง และมีผู้บริหารกองทุนเป็นเอกเทศเพื่อนําเงินในกองทุนไปหา
ผลประโยชน์ตอบแทนแก่พนักงานอย่างเป็นธรรม ซึ่งถ้าปฏิบัติได้ตามแนวนี้แล้วก็จะได้รับ
ประโยชน์ในการคํานวณเงินได้เพื่อเสียภาษีทั้งนิติบุคคลและบุคคลธรรมดา กระทรวงการคลังจึงได้
เตรียมยกร่างกฎหมายกองทุนสํารองเลี้ยงชีพขึ้น โดยในระหว่างนั้นกระทรวงการคลังได้ออก
กฎหมายกองทุนสํารองเลี้ยงชีพขึ้น โดยในระหว่างนั้นกระทรวงการคลังได้ออกกฎกระทรวงฉบับที่ 
162 (พ.ศ. 2526) ตามความในประมวลรัษฎากรว่าด้วยกองทุนสํารองเลี้ยงชีพเมื่อวันที่ 16 กันยายน 
2526 และให้มีผลใช้บังคับสําหรับรอบระยะเวลาบัญชีที่เร่ิมในหรือหลังวันที่ 1 มกราคม 2527 เป็น
ต้นไป เพื่อใช้กํากับควบคุมกองทุนสํารองเลี้ยงชีพไปพลางก่อน กฎกระทรวงฉบับนี้มีสาระสําคัญที่
กําหนดให้บริษัทนายจ้างและลูกจ้างร่วมกันจัดตั้งกองทุนด้วยความสมัครใจ โดยมีบุคคลที่สามเป็น
ผู้จัดการกองทุน ซึ่งต้องนําเงินในกองทุนไปลงทุน ตามหลักเกณฑ์ที่ทางการกําหนด แต่กองทุนนี้ยัง
ถือเป็นทรัพย์สินส่วนหนึ่งของบริษัทนายจ้างที่จัดตั้งกองทุน (ยังไม่แยกเป็นนิติบุคคลต่างหาก) ใน
การนี้ทางการได้ให้สิทธิประโยชน์ทางภาษีโดย 
   (1)  ให้เงินที่บริษัทนายจ้างสมทบเข้ากองทุน ถือเป็นรายจ่ายได้ในรอบระยะเวลาบัญชีที่
จ่ายเท่ากับเงินที่บริษัทได้จ่ายสมทบ แต่ไม่เกินอัตราร้อยละ 15 ของค่าจ้าง 
   (2)  ให้เงินที่ลูกจ้างจ่ายสะสมเข้ากองทุนนําไปหักลดหย่อนภาษีได้ไม่เกินปีละ 7,000 บาท 
   (3)  เน่ืองจากยังมีนายจ้างอีกหลายรายที่ได้จัดสวัสดิการแก่ลูกจ้างในรูปกองทุนบําเหน็จ 
หรือกองทุนสํารองเลี้ยงชีพอยู่ก่อนที่กฎกระทรวงฉบับที่ 162 (พ.ศ. 2526) ออกตามความใน
ประมวลรัษฎากรมีผลใช้บังคับ ดังนั้น เพื่อสนับสนุนให้มีการจัดตั้งกองทุนสํารองเลี้ยงชีพที่ถูกต้อง
ตามกฎหมายมากขึ้น ทางการจึงเปิดโอกาสให้บริษัทนายจ้างที่จัดตั้งกองทุนสํารองเลี้ยงชีพตาม
กฎกระทรวงฉบับนี้ และประสงค์จะโอนเงินที่ได้จัดสรรไว้เข้ามาในกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ ก็ให้นํา
เงินดังกล่าวมาถือเป็นรายจ่ายได้ 10 รอบระยะเวลาบัญชี ดังนั้น เมื่อสิ้นปี พ.ศ. 2530 มีการจัดตั้ง
กองทุนสํารองเลี้ยงชีพจํานวน 522 กองทุน คิดเป็นจํานวนเงิน 3,203 ล้านบาท ซึ่งกองทุนที่จัดตั้งขึ้น
นี้ประกอบด้วย บริษัท นายจ้าง 514 ราย และลูกจ้างที่เข้าเป็นสมาชิกกองทุน 83,254 คน 
   3.  ช่วงปี พ.ศ. 2530-ปัจจุบัน 
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   พระราชบัญญัติกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ พ.ศ. 2530 ได้มีผลใช้บังคับตั้งแต่วันที่ 6 
ธันวาคม 2530 โดยกองทุนที่จัดตั้งตามกฎหมายนี้ นอกจากจะมีคุณสมบัติตามกฎกระทรวง ฉบับที่ 
162 (พ.ศ. 2526) ออกตามความในประมวลรัษฎากรแล้ว กฎหมายยังยอมรับสภาพการเป็นนิติบุคคล
แยกต่างหากจากกิจการของนายจ้าง และสิทธิในเงินกองทุนนี้ไม่อาจโอนกันได้ เพื่อให้เป็น
ประโยชน์แก่ลูกจ้างอย่างแท้จริง ตลอดจนมีการกําหนดบทลงโทษ สําหรับนายจ้างและผู้จัดการ
กองทุนที่ทําให้ลูกจ้างหรือกองทุนต้องเสียสิทธิไป สําหรับวิธีปฏิบัติทางภาษีอากร ในชั้นต้นเมื่ อ
กฎหมายมีผลใช้บังคับได้ยกเลิกกฎกระทรวง ฉบับที่ 183 (พ.ศ. 2533) นี้ ได้ยึดหลักการส่วนใหญ่
ตามกฎกระทรวง ฉบับที่  162 (พ.ศ. 2526) ออกตามความในประมวลรัษฎากร แต่มีส่วนที่
เปลี่ยนแปลงไปคือ 
   (1)  เงินสมทบส่วนที่นายจ้างจ่ายเข้ากองทุนเกินกว่าร้อยละ 15 ของค่าจ้าง สามารถถือ
เป็นรายจ่ายได้หากได้รับการอนุมัติจากรัฐมนตรีฯ 
   (2)  ผ่อนผันให้นายจ้างที่นําเงินกองทุนที่มีกองทุนอยู่ก่อนกฎกระทรวงฉบับที่ 162 
(พ.ศ. 2526) ออกตามความในประมวลรัษฎากรมาจดทะเบียนเป็นกองทุนที่ถูกต้อง ซึ่งได้ให้สิทธิ
ประโยชน์ทางภาษี โดยเงินจํานวนดังกล่าวให้ถือเป็นรายจ่ายได้ 10 รอบระยะเวลาบัญชี นับแต่โอน
เงินเข้ากองทุน แต่กฎกระทรวงฉบับดังกล่าวมีผลใช้บังคับเพียง 6 ปีเท่านั้น ดังนั้นเพื่อให้สิทธิ
ประโยชน์ทางภาษีเป็นไปโดยต่อเน่ือง ในกฎกระทรวงฉบับนี้ จึงได้ให้นายจ้างของกองทุนดังกล่าว 
ถือเป็นรายจ่ายได้ต่อไปจนครบ 10 รอบระยะเวลาบัญชีตามเดิม 
   การจัดตั้งกองทุนสํารองเลี้ยงชีพของรัฐวิสาหกิจ 
   ในอดีตรัฐวิสาหกิจได้ให้ผลตอบแทนการทํางาน สําหรับระยะเวลาที่ผ่านมาแก่
พนักงานในรูปของเงินบําเหน็จ โดยจ่ายให้เป็นเงินก้อนเดียวคร้ังเดียวเมื่อออกจากงาน โดยจะได้รับ
มากหรือน้อยขึ้นอยู่กับเงินเดือน และระยะเวลาที่ทํางานให้กับรัฐวิสาหกิจนั้นๆ ซึ่งเดิมไม่มีการกัน
เงินไว้ล่วงหน้าและถือเป็นรายจ่ายในปีที่จ่ายเงินออกไป ซึ่งการปฏิบัติดังกล่าวก่อให้เกิดปัญหาใน
การบริหารเงินและเกิดผลกระทบต่อผลกําไรในการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจด้วย ต่อมาในปี พ.ศ. 
2516 กระทรวงการคลังได้เล็งเห็นปัญหาดังกล่าว จึงได้วางแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับกองทุนบําเหน็จ
ของรัฐวิสาหกิจ โดยกําหนดให้รัฐวิสาหกิจแต่ละแห่งจัดตั้งกองทุนบําเหน็จ และแยกบัญชีมาตั้งไว้
ต่างหากจากบัญชีของรัฐวิสาหกิจ และกําหนดให้รัฐวิสาหกิจแต่ละแห่งจ่ายเงินเข้ากองทุน ให้
พนักงานเป็นประจําทุกเดือน โดยให้นําเงินกองทุนดังกล่าวไปลงทุนหาผลประโยชน์ด้วย 
   หลังจากกระทรวงการคลังได้ออกพระราชบัญญัติกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ พ .ศ. 2530 
เพื่อส่งเสริมให้ภาคเอกชนจัดตั้งกองทุนสํารองเลี้ยงชีพโดยให้สิทธิประโยชน์ทางภาษี ดังนั้น รัฐจึง
มีนโยบายส่งเสริมให้รัฐวิสาหกิจจัดตั้งกองทุนสํารองเลี้ยงชีพตามพระราชบัญญัติกองทุนสํารอง
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เลี้ยงชีพ พ.ศ. 2530 เนื่องจากเห็นว่ากองทุนบําเหน็จของพนักงานรัฐวิสาหกิจนั้น ยังไม่มีความ
แน่นอนสําหรับพนักงาน เพราะเงินกองทุนบําเหน็จ แม้จะแยกบัญชีออกจากบัญชีของรัฐวิสาหกิจก็
ตาม แต่หากรัฐวิสาหกิจประสบปัญหาทางด้านการเงิน ก็ย่อมเกิดผลกระทบต่อเงินบําเหน็จของ
พนักงานด้วย เนื่องจากเงินกองทุนบําเหน็จยังคงเป็นทรัพย์สินของรัฐวิสาหกิจ อีกทั้ง หากมีการ
จัดตั้งกองทุนสํารองเลี้ยงชีพแล้ว ทั้งรัฐวิสาหกิจและพนักงานต่างก็ได้รับสิทธิประโยชน์ทางด้าน
ภาษี แม้ว่าพนักงานเห็นข้อดีของการจัดตั้งกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ แต่ปัญหาอุปสรรคในการจัดตั้งก็
ยังมีอยู่ค่อนข้างมาก เนื่องจากการจัดตั้งกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ ต้องเป็นการยินยอมพร้อมใจกัน
ระหว่างรัฐวิสาหกิจและพนักงานที่จะจัดให้มีกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ 
   ดังนั้น กระทรวงการคลัง จึงได้ออกแนวปฏิบัติเกี่ยวกับการจัดตั้งกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ
ของรัฐวิสาหกิจขึ้น และได้ชี้แจงให้รัฐวิสาหกิจที่ประสงค์จะจัดต้ังกองทุนปฏิบัติ สรุปได้ดังนี้ 
   1.  ให้จัดตั้งกองทุนสํารองเลี้ยงชีพขึ้นด้วยความสมัครใจของรัฐวิสาหกิจและพนักงาน
สําหรับพนักงานที่ทํางานอยู่ในขณะจัดตั้งกองทุน จะให้สิทธิในการเลือกว่าจะเข้าเป็นสมาชิก
กองทุนสํารองเลี้ยงชีพ หรือจะอยู่ในระบบบําเหน็จแบบเดิมก็ได้ หากเลือกเป็นสมาชิกกองทุนสํารอง
เลี้ยงชีพ  ก็ให้รัฐวิสาหกิจโอนเงินจากกองทุนบําเหน็จหรือเงินอ่ืนที่จ่ายในลักษ ณะเดียวกันเข้า
กองทุนสํารองเลี้ยงชีพให้แก่พนักงานแต่ละราย ณ วันที่สมัครเข้ากองทุนสํารองเลี้ยงชีพ สําหรับ
พนักงานที่ไม่เข้ากองทุนสํารองเลี้ยงชีพก็ให้อยู่ในกองทุนบําเหน็จแบบเดิมต่อไป ส่วนพนักงานที่
เข้าใหม่หลังจากที่รัฐวิสาหกิจจัดต้ังกองทุนสํารองเลี้ยงชีพแล้วจะต้องเข้าเป็นสมาชิกกองทุนสํารอง
เลี้ยงชีพทุกคน 
   2.  การจ่ายเงินสมทบของรัฐวิสาหกิจเข้ากองทุนสํารองเลี้ยงชีพให้จ่ายได้ตามความ
เหมาะสม แต่ไม่เกินอัตราที่กําหนด คือ อายุงานไม่เกิน 20 ปี อัตราเงินสมทบไม่เกินร้อยละ 9 ของ
เงินเดือน ถ้าอายุงานเกิน 20 ขึ้นไป อัตราเงินสมทบไม่เกินร้อยละ 10 ของเงินเดือน 
   3.  การจ่ายเงินสะสมของพนักงานเจ้ากองทุนให้รัฐวิสาหกิจแต่ละแห่งกําหนดได้ตาม
ความเหมาะสม แต่ต้องไม่ต่ํากว่าร้อยละ 3 ของเงินเดือน และไม่เกินอัตราที่รัฐวิสาหกิจจ่ายสมทบ
ให้25 
   ต่อมา มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 23 กรกฎาคม พ.ศ. 2539 ได้ให้ความเห็นชอบ
มาตรการการกําหนดให้รัฐวิสาหกิจจัดตั้งกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ และแนวทางการโอนเงินกองทุน
บําเหน็จตามที่กระทรวงการคลัง เสนอโดยระยะเวลาในการจัดตั้งกองทุนสํารองเลี้ยงชีพนั้น ให้
รัฐวิสาหกิจเร่งรัดให้แล้วเสร็จภายในปี พ.ศ. 2540 โดยมีหลักการสําคัญ คือ 

                                                   
 25  http ://www.gpef.ktb.co.th/about-gpef/index-about.htm. 

DPU



 29 

   1. การเข้าเป็นสมาชิกกองทุนสํารองเลี้ยงชีพของพนักงานที่ทํางานอยู่ก่อนวันที่
รัฐวิสาหกิจต้ังกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ ให้เป็นไปด้วยความสมัครใจ ส่วนพนักงานที่เข้าทํางานหลังที่
รัฐวิสาหกิจจัดต้ังกองทุนสํารองเลี้ยงชีพทุกคนจะต้องเข้าเป็นสมาชิกกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ 
   2.  ให้รัฐวิสาหกิจโอนเงินกองทุนบําเหน็จเดิมที่มีอยู่ไม่ว่าในรูปแบบใด เฉพาะส่วนของ
พนักงานที่สมัครเป็นสมาชิกกองทุนสํารองเลี้ยงชีพเข้าเป้นกองทุนสํารองเลี้ยงชีพด้วย 
   3.  ให้รัฐวิสาหกิจจัดตั้งกองทุนสํารองเลี้ยงชีพให้แล้วเสร็จภายใน 1 ปี 6 เดือนนับแต่
วันที่คณะรัฐมนตรีมีมติและให้เสนอแผนการจัดตั้งต่อนายทะเบียนกองทุนสํารองเลี้ยงชีพพิจารณา
ภายใน 4 เดือนนับแต่วันที่คณะรัฐมนตรีมีมติ26 
   การจัดตั้งกองทุนสํารองเลี้ยงชีพสําหรับลูกจ้างประจําของส่วนราชการซึ่งจดทะเบียน
แล้ว (กสจ.) 
   กระทรวงการคลังเห็นควรส่งเสริมให้มีการจัดตั้งกองทุนสํารองเลี้ยง ชีพ ด้วยความ
สมัครใจร่วมกันระหว่างนายจ้างและลูกจ้าง เพื่อให้เงินกองทุนดังกล่าวเป็นสวัสดิการแก่ลูกจ้างและ
ส่งเสริมการระดมเงินออมแบบผูกพันระยะยาว จึงได้ให้มีการจัดตั้งกองทุนสํารองเลี้ยงชีพขึ้นตาม
กฎกระทรวง ฉบับที่ 162 (พ.ศ. 2526) ออกตามความในประมวลรัษฎากรว่าด้วยกองทุนสํารองเลี้ยง
ชีพ โดยเงินกองทุนยังคงเป็นเพียงทรัพย์สินส่วนหนึ่งของนายจ้าง และต่อมาในปี 2530 รัฐสภาได้
ตราพระราชบัญญัติกองทุนสํารองเลี้ยงชีพขึ้น ซึ่งทําให้กองทุนมีสถานะเป็นนิติบุคคลแยกต่างหาก
จากนายจ้าง 
   หลังจากนั้น ในวันที่ 27 มีนาคม 2540 กระทรวงการคลัง โดยกรมบัญชีกลางได้จด
ทะเบียน “กองทุนสํารองเลี้ยงชีพ สําหรับลูกจ้างประจําของส่วนราชการ ซึ่งจดทะเบียนแล้ว (กสจ.) 
ขึ้น ตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 26 พฤศจิกายน 253927 
  2.3.6.3  ความเป็นมาของระบบกองทุนประกันสังคม 
   ประเทศเยอรมันเป็นประเทศแรกที่ได้เร่ิมใช้ระบบประกันสังคมในปี ค.ศ. 1883 สมัยที่
เจ้าชายบิสมาร์ค เป็นนายกรัฐมนตรี ซึ่งการใช้ระบบประกันสังคมในประเทศเยอรมันนั้น                 
ก็ประสบความสําเร็จ ทําให้ประชาชนมีหลักประกันในสังคมและช่วยบรรเทาความเดือดร้อนของ
ประชาชนได้อย่างมาก จนเป็นที่ยอมรับของนานาประเทศทั่วโลก เช่น ในกลุ่มสแกนดิเนียเวีย 
อังกฤษ สหรัฐอเมริกา ญี่ปุ่น เป็นต้น 

                                                   
 26  ประเสริฐ  ช่อดอก.  เล่มเดิม.  หน้า 14. 
 27  http ://www.gpef.ktb.co.th/about-gpef/index-about.htm. 
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   แนวความคิดเกี่ยวกับการจัดตั้งระบบประกันสังคมเร่ิมมีขึ้นในประเทศไทยตั้งแต่ พ.ศ. 
2495 จากการที่รัฐบาลของจอมพล ป. พิบูลสงคราม ได้มีนโยบายต้องการให้หลักประกันความ
มั่นคงทางสังคมแก่ประชาชนและแต่งตั้งคณะกรรมการสังคมสงเคราะห์ขึ้นมีนายกรัฐมนตรีเป็น
ประธานและมีกรรมการอ่ืนอีก 11 คน คณะกรรมการดังกล่าวมีหน้าที่พิจารณาหาวิธีการให้ความ
ช่วยเหลือประชาชนเกี่ยวกับด้านสวัสดิการสังคม นอกจากนั้น ยังมีบทบาทในการผลักดันให้รัฐบาล
เสนอร่างกฎหมายประกันสังคมต่อรัฐสภา จนปร ะสบความสําเ ร็จโดยได้มีการตราเป็น
พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2497 ประกาศออกใช้บังคับเมื่อวันที่ 9 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2497 
และได้มีการจัดตั้งกรมประกันสังคมขึ้นในสังกัดกระทรวงการคลัง เพื่อเอ้ืออํานวยในการบริหาร
ระบบประกันสังคมด้วย แต่อย่างไรก็ตามประกันสังคมตามพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2497 
จะมีผลใช้บังคับอย่างจริงจังก็ต่อเมื่อมีการตราเป็นพระราชกฤษฎีกาออกมา ทําให้ระบบ
ประกันสังคมซึ่งมีกําหนดไว้ในกฎหมายแล้วนั้นมิได้ถูกนํามาดําเนินการใช้บังคับในความเป็นจริง 
   หลักการในพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2497 ก็คือให้มีระบบประกันสังคม 6 
ประเภท คือการประกันกรณีเจ็บป่วย กรณีพิการ ทุพพลภาพ กรณีคลอดบุตร กรณีสงเคราะห์บุตร 
กรณีชราภาพ และกรณีฌาปนกิจ โดยกําหนดให้ผู้เข้าประกันตนต้องมีรายได้ตั้งแต่เดือนละ 500 
บาทขึ้นไปในทุกสาขาอาชีพ โดยไม่จํากัดเฉพาะลูกจ้างเท่านั้น และมีกองทุนประกันสังคมซึ่งมีเงิน
สมทบเข้าสู่กองทุนมาจาก 3 ฝ่าย คือ นายจ้าง ลูกจ้าง และรัฐบาล โดยมีอัตราเงินสมทบที่กําหนดไว้
แตกต่างกันตามรายได้และส่วนความรับผิดชอบของแต่ละฝ่าย แต่การประกันสังคมตามกฎหมายนี้ 
ยังไม่ทันได้มีผลบังคับใช้ ก็ได้มีเสียงคัดค้านจากประชาชนและสื่อมวลชนต่างๆ อย่างมากมาย 
เนื่องจากความไม่เข้าใจถึงผลดีของระบบประกันสังคมเพราะการประกันสังคมเป็นเร่ืองใหม่ใน
ประเทศไทย ประชาชนเองก็ไม่แน่ใจว่าตนจะได้รับประโยชน์อย่างแท้จริงจากการนําระบบ
ประกันสังคมมาใช้บังคับ นายจ้างก็ไม่ต้องการที่จะจ่ายเงินสมทบเพราะทําให้ต้องเพิ่มทุนในกิจการ
ของตน ส่วนบริษัทประกันต่างๆ ก็ไม่เห็นด้วยเพราะเห็นว่าอาจทําให้ต้องเสียผลประโยชน์ที่เคยได้
ไป จึงพยายามขัดขวางมิให้มีการนําระบบประกันสังคมมาใช้บังคับ นายกรัฐมนตรีจึงได้มีคําสั่งให้
ระงับการใช้ประกันสังคมไว้ก่อน โดยไม่มีกําหนดว่าจะนํามาใช้บังคับเมื่อใดและกรมประกันสังคม
ที่จัดตั้งขึ้นในกระทรวงการคลังก็ถูกยุบเป็นกองความมั่นคงแห่งสังคมโดยถูกย้ายไปสังกัดใ น                
กรมประชาสงเคราะห์แทน 
   ต่อมาในสมัยของรัฐบาลจอมพล สฤษดิ์ ธนะรัชติ์ กระทรวงมหาดไทยได้เสนอให้
แต่งตั้งคณะกรรมการพิจารณาปรับปรุงแก้ไขพระราชบัญญัติประกันสัง คม ซึ่งคณะรัฐมนตรี                    
ก็เห็นชอบด้วย คณะกรรมการชุดนี้จึงถูกแต่งตั้งขึ้นให้มีอํานาจหน้าที่นําพระราชบัญญัติสังคม                     
ไปพิจารณาและเสนอร่างใหม่ต่อคณะรัฐมนตรี ซึ่งคณะกรรมการดังกล่าวก็ได้พิจารณาเสร็จสิ้นและ
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เสนอร่างพระราชบัญญัติประกันสังคมฉบับใหม่ต่อคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 23 มิถุนายน พ.ศ. 2507 
คณะรัฐมนตรีพิจารณาแล้วได้มีมติให้สภาวิจัยแห่งชาติศึกษาข้อเท็จจริงเกี่ยวกับระบบการ
ประกันสังคมและเสนอความเห็นประกอบการพิจารณา ซึ่งสภาวิจัยแห่งชาติก็ทํารายงานเสนอ
รัฐบาลว่าเห็นควรให้งดใช้บังคับระบบประกันสังคมไว้ก่อน เพราะประชาชนที่ยากจนจะต้องได้รับ
ความเดือดร้อนจากการต้องจ่ายเงินสมทบและนายจ้างที่จะต้องจ่ายเงินสมทบเป็น 2 เท่าของลูกจ้าง 
ก็จะไปเพิ่มต้นทุนการผลิตและทําให้ต้องปรับราคาสินค้าสูงขึ้น อันมีผลกระทบทําให้ประชาชน
ต้องเดือดร้อนโดยทั่วไปด้วย แต่ถ้ารัฐบาลเห็นว่าน่าจะใช้ระบบประกันสังคม สภาวิจัยแห่งชาติ                
ก็เห็นควรเร่ิมด้วยการทดลองใช้วิธีสมัครใจ เมื่อรัฐบาลได้พิจารณารายงานดังกล่าวจึงมีมติเห็นควร
ให้งดใช้ระบบประกันสังคมไว้ก่อนจนกระทั่งปลายปี พ.ศ. 2510 กรมประชาสงเคราะห์ได้เสนอให้
รัฐบาลทบทวนเร่ืองการประกันสังคมอีกครั้ง รัฐบาลจึงได้ตั้งคณะกรรมการเตรียมการประกันสังคม
ขึ้น พิจารณาแก้ไขร่างพระราชบัญญัติประกันสังคมบางมาตรา แต่การทํางานของคณะกรรมการ                        
ชุดนี้ยังไม่มีผลงานออกมาจริงจังจนในที่สุดได้เกิดการปฏิวัติขึ้น และคณะปฏิวัติได้ออกประกาศ
ของคณะปฏิวัติฉบับที่ 103 ลงวันที่  16 มีนาคม พ.ศ. 2515 กําหนดให้มีกองทุนเงินทดแทน                     
เพื่อจ่ายเงินทดแทนแก่ลูกจ้างกรณีประสบอันตรายหรือเจ็บป่วยจากการทํางาน ซึ่งถือเป็นประเภท
หนึ่งของระบบประกันสังคมนั่นเอง ทั้งนี้ ให้มีการจัดตั้งสํานักงานกองทุนเงินทดแทนขึ้นด้วย                   
ในปี พ.ศ. 2517 เป็นองค์กรผู้รับผิดชอบในงานบริหารงานดังกล่าว 
   ในปี พ.ศ. 2518 รัฐบาลได้นําเร่ืองการประกันสังคมขึ้นมาพิจารณาอีกคร้ังตามข้อเสนอ
ของกรมประชาสงเคราะห์ มีการจัดตั้งคณะกรรมการเตรียมการประกันสังคมขึ้นอีกคร้ังหนึ่ง โดยมี
อธิบดีกรมประชาสงเคราะห์เป็นประธาน คณะกรรมการชุดนี้ได้ผลักดันให้รัฐบาลเห็นความสําคัญ
ของระบบการประกันสังคมขยายออกไปในประเภทอ่ืนๆ นอกเหนือจากการประสบอันตรายหรือ
เจ็บป่วยเน่ืองจากการทํางานด้วย โดยได้จัดการสัมมนาไตรภาคีขึ้นในเดือนมิถุนายน พ.ศ. 2520 และ
เดือนเมษายน พ.ศ. 2521 คณะกรรมการดังกล่าวได้นําผลสรุปเสนอต่อรัฐบาลพร้อมร่าง
พระราชบัญญัติประกันสังคมที่แก้ไขใหม่ในเดือนกุมภาพันธ์ พ .ศ. 2522 ซึ่งรัฐบาลชุดต่อมา              
โดยมีพลเอกเปรม ติณสูลานนท์เป็นนายกรัฐมนตรี ก็ได้รับหลักการประกันสังคมในเดือนธันวาคม 
พ.ศ. 2523 และแต่งตั้งคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการได้เสนอความเห็นต่อรัฐบาลว่า ควรขยาย
ขอบเขตงานกองทุนเงินทดแทนออกไปให้ทั่วถึงทุกจังหวัดเสียก่อน ซึ่งคณะรัฐมนตรีก็เห็นด้วย 
และให้ขยายไปให้ทั่วในปี พ.ศ. 2528 
   ต่อมากระทรวงมหาดไทยก็ยังคงพยายามเสนอคณะรัฐมนตรีให้พิจารณาออกกฎหมาย
ประกันสังคมด้วย ซึ่งคณะรัฐมนตรีก็รับหลักการโดยให้กระทรวงมหาดไทยร่างพระราชบัญญัติ
ประกันสังคมขึ้น เสนอไปยังคณะกรรมการกฤษฎีกาในเดือนพฤศจิกายน พ .ศ. 2530 ซึ่ง
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คณะกรรมการกฤษฎีกาได้พิจารณาเปลี่ยนชื่อเป็นร่างพระราชบัญญัติกองทุนสวัสดิการแรงงาน และ
พิจารณาเสร็จสิ้นในเดือนสิงหาคม พ.ศ. 2531 แล้วส่งคืนไปยังคณะรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี               
มี ม ติ เห็ น ช อ บ เมื่ อ เดื อ นตุ ล าค ม  พ . ศ .  2 5 3 1  แ ล ะ ใ ห้นํ า เส น อเ ข้ าสู่ ส ภา ผู้ แท น รา ษ ฎ ร                                      
ซึ่งสภาผู้แทนราษฎรก็ได้พิจารณาร่างกฎหมายนี้เมื่อวันที่ 17 พฤษภาคม พ.ศ. 2532 พร้อมกับ                        
ร่างกฎหมายที่เกี่ยวกับการประกันสังคมอีก 5 ฉบับ คือ 
   1.  ร่างพระราชบัญญัติประกันสังคม เสนอโดยนายชวลิต โอสถานุเคราะห์ กับคณะ 
   2.  ร่างพระราชบัญญัติประกันสังคม เสนอโดยนายณรงค์ วงศ์วรรณ 
   3.  ร่างพระราชบัญญัติประกันสังคม เสนอโดยนางเตือนใจ นุอุปและกับคณะ 
   4.  ร่างพระราชบัญญัติกองทุนการเจ็บป่วยนอกงาน เสนอโดยนายเจริญ เชาวน์ประยูร
กับคณะ 
   5.  ร่างพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร เสนอโดยคณะรัฐมนตรี 
   ที่ประชุมสภาผู้แทนราษฎรเห็นชอบในหลักการให้รับร่างกฎหมายทั้ง 6 ฉบับ พิจารณา
ร่ว ม กั น โด ย ตั้ ง คณ ะ ก ร รม า ธิก าร วิ ส า มั ญข อง ส ภา ผู้ แท นร า ษ ฎ รขึ้ น พิ จ า รณ า  แ ล ะ ใ ห้                       
แปรญัตติให้เสร็จภายใน 15 วัน คณะกรรมาธิการชุดนี้มีนายประสพ บุษราคัม เป็นประธาน 
ศาสตราจารย์นิคม จันทรวิฑูร เป็นรองประธาน คณะกรรมาธิการดังกล่าวได้ประสานแนวคิดและ
หลักการของร่างกฎหมายเหล่านั้น แล้วให้ใช้ชื่อว่า พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. .... และ                   
สภาผู้แทนราษฎรมีมติรับรองวาระที่ 3 เมื่อวันที่ 27 กรกฎาคม พ.ศ. 2532 แต่เมื่อร่างกฎหมายนี้เข้าสู่
การพิจารณาของวุฒิสภาในวาระที่ 2 ได้มีการแก้ไขจนเนื้อหาแตกต่างไปจากเดิมมาก จึงต้องตั้ง
คณะกรรมาธิการร่วม 2 สภาขึ้นพิจารณา ซึ่งคณะกรรมาธิการก็ได้แก้ไขกลับคืนไปตามร่างกฎหมาย
ของสภาผู้แทนราษฎร แต่ในวาระที่ 3 ของการประชุมวุฒิสภาก็ได้มีมติไม่รับร่างกฎหมายนั้นด้วย
คะแนนเสียง 105 ต่อ 56 อย่างไรก็ตามสภาผู้แทนราษฎรได้มีมติ รับรองและยืนยันผ่าน                             
ร่างพระราชบัญญัติประกันสังคมด้วยคะแนนเสียง 330 ต่อ 0 เป็นเอกฉันท์ เมื่อวันที่ 11 กรกฎาคม 
พ.ศ. 2533 ซึ่งเมื่อเป็นคะแนนเสียงเกินกว่ากึ่งหนึ่งของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทั้งหมด                         
ก็ทําให้มีผลใช้บังคับเป็นกฎหมาย นั่นก็คือ พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 ซึ่งใช้บังคับอยู่
ในปัจจุบัน28 
 
 
 

                                                   
 28  วิจิตรา (ฟุ้งลัดดา) วิเชียรชม.  (2539).  หลักกฎหมายประกันสังคม (พิมพ์ครั้งที่ 5).  หน้า 18. 
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  2.3.6.4  ความเป็นมาของระบบเงินเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ 
   ในปี พ.ศ. 2535 กรมประชาสงเคราะห์ได้ริเร่ิมพิจารณาว่าผู้ที่มีรายได้ต่ํากว่า 6,000 ต่อปี 
เป็นผู้ยากจน ซึ่งหากคิดรายได้ต่อเดือนจะเฉลี่ยเป็นเดือนละ 500 บาท ดังนั้น คณะทํางาน               
จึงเสนอเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุคนละ 500 บาทต่อเดือน แต่เนื่องจากหมวดเงินอุดหนุนตามจํานวนเงิน               
ที่เสนอไปมียอดสูงมาก คณะทํางานฯ จึงพิจารณาใหม่โดยปรับลดลงมาให้การสงเคราะห์เบี้ยยังชีพ
ผู้สูงอายุเป็นคนละ 200 บาทต่อเดือน นอกจากนี้คณะทํางานได้ให้เหตุผลว่า การให้บริการผู้สูงอายุ
ในสถานสงเคราะห์ต้องใช้เงินจํานวน 28,200 บาทต่อคนต่อปี (2534-2536) ขณะที่บริการเบี้ยยังชีพ
มีค่าใช้จ่ายเพียง 2,400 บาท ต่อคนต่อปี ซึ่งถือว่าเป็นการประหยัดงบประมาณของรัฐได้เป็นอย่างมาก 
   โครงการสวัสดิการเบี้ยยังชีพได้เร่ิมดําเนินการมาตั้งแต่ปี 2536 ในระยะแรกอยู่ในความ
รับผิดชอบของกรมประชาสงเคราะห์จัดสรรให้ผู้สูงอายุทุกจังหวัด หมู่บ้านละ 3-5 คน คนละ 200 
บาทต่อเดือน จํานวนผู้สูงอายุที่ได้รับบริการเบี้ยยังชีพมีทั้งหมด 20,000 คน ใช้งบประมาณทั้งสิ้น 12 
ล้าน บาท (3 เดือน) ต่อมาบริการเบี้ยยังชีพได้ขยายกลุ่มเป้าหมายและงบประมาณเพิ่มขึ้นเป็นลําดับ 
   โดยเฉพาะในช่วงวิกฤตเศรษฐกิจ รัฐบาลได้มีการจัดสรรเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุเพิ่มเติมอีก 
100 บาทต่อคน เป็น 300 บาท ต่อคนต่อเดือน โดยในปี 2545 มีผู้สูงอายุได้รับบริการเบี้ยยังชีพ
จํานวน 399,362 คน จํานวนงบประมาณทั้งสิ้น 1,437,703,200 บาท และในปี 2546 จํานวนผู้สูงอายุ
ที่รับเบี้ยยังชีพเพิ่มขึ้นเป็น 400,400 คน จํานวนงบประมาณเพิ่มขึ้นเป็นอย่างมาก และน่าจะส่งผล
กระทบต่อการบริหารจัดการงบประมาณของรัฐรวมทั้งภาระในการจัดหางบประมาณในระยะยาว 
   ระ ย ะ แรก ของก ารดํ า เนินก าร เบี้ ย ยั งชี พ ผู้สู งอายุ  อยู่ ใ นความ ดูแลของก รม
ประชาสงเคราะห์ ซึ่งได้มอบหมายให้สํานักงานประชาสงเคราะห์จังหวัดเป็นผู้ดําเนินการผ่านศูนย์
สงเคราะห์ราษฎรประจําหมู่บ้าน ต่อมาเมื่อกรมประชาสงเคราะห์ได้เข้าไปรวมอยู่ในสังกัดใหม่ของ
กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม ในปี 2536 ส่งผลให้บริการดังกล่าวถูกโอนงานไปให้
แรงงานและสวัสดิการสังคมจังหวัดเป็นผู้ดูแลร่วมมากับกรมประชาสงเคราะห์ จากนโยบายการ
กระจายอํานาจสู่ท้องถิ่น ส่งผลให้ในปี 2544 กรมประชาสงเคราะห์ได้เร่ิมดําเนินการถ่ายโอนภารกิจ
ของบริการเบี้ยยังชีพมาให้กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นและกรุงเทพมหานครดําเนินการแทน 
โดยให้เป็นไปตามระเบียบกรมประชาสงเคราะห์ว่าด้วยการจ่ายเงินสงเคราะห์เพื่อการยังชีพผู้สูงอายุ 
พ.ศ. 2543 และจากมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 29 พฤษภาคม 2544 และวันที่ 19 กุมภาพันธ์ 2545 ได้
มีการอนุมัติเปลี่ยนการจ่ายเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุเป็นราย 6 เดือน 2 งวดๆละ 1,800 บาท รวมเป็นเบี้ยยัง
ชีพผู้สู งอายุทั้ งปี  3 ,600  บาท ( เดือนละ 300  บาท)  ระยะแรกของการถ่ ายโอนให้กรม
ประชาสงเคราะห์ใช้วิธีการเบิกจ่ายแทนกันให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส่วนในปี 2546 
งบประมาณเบี้ยยังชีพจะไปอยู่ที่กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย เป็น
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ผู้ดําเนินการแทนสํานักงานพัฒนาสังคมและสวัสดิการจังหวัด (เดิมเป็นสํานักงานประชาสงเคราะห์
จังหวัด) ไปก่อน แต่คงใช้ระเบียบเดิมของกรมประชาสงเคราะห์ (ฉบับที่ 2 ) พ.ศ. 2545 เช่นเดิม29 
 2.3.7  ความเป็นมาเกี่ยวกับการคุ้มครองแรงงานนอกระบบในเร่ืองบํานาญเพื่อการชราภาพ  
  ปัจจุบันระบบการออมเพื่อการชราภาพของไทย ยังไม่ครอบคลุมทั่วถึงแรงงานทุกกลุ่ม
อาชีพ หากพิจารณาโครงสร้างประชากรและแรงงานไทยในแผนภาพ จะพบว่า ผู้ที่มีหลักประกัน
รายได้สําหรับยามชราภาพ (ผู้ที่ได้รับบําเหน็จบํานาญเมื่อเกษียณ) ได้แก่ แรงงานในระบบ ที่มีกลุ่ม
หลักๆประกอบด้วย ข้าราชการซึ่งเป็นสมาชิกของกองทุนบําเหน็จบํานาญข้าราชการ ลูกจ้างเอกชน
ที่เป็นผู้ประกันตนในกองทุนประกันสังคม และพนักงานรัฐวิสาหกิจหรือลูกจ้างเอกชนที่มีการส่ง
เงินเข้ากองทุนสํารองเลี้ยงชีพ มีจํานวนรวมกันอยู่ประมาณ 14.6 ล้านคน หรือร้อยละ 37 ของ
ประชากรวัยแรงงานทั้งหมด ในขณะเดียวกัน ปรากฏว่า มีแรงงานนอกระบบอีก 24.1 ล้านคน 
รวมถึงกลุ่มผู้มีอายุ 15 ปีขึ้นไป ที่ไม่อยู่ในภาคกําลังแรงงานอีกประมาณ 11.4 ล้านคน ยังไม่ได้รับ
ความคุ้มครองในระบบบําเหน็จบํานาญ แต่อย่างใด 
  กระทรวงการคลังจึงได้เสนอแนวคิดและผลักดันให้มีการจัดตั้ง “กองทุนการออม
แห่งชาติ” หรือ “กอช.” โดยกําหนดเป็นกองทุนแบบสมัครใจ เพื่อสร้างช่องทางให้ประชาชน 
จํานวนประมาณ 35.5 ล้านคน ที่ไม่ได้อยู่ในระบบบําเหน็จบํานาญใดๆ ดังกล่าว มีโอกาสได้รับเงิน
บํานาญรายเดือนตลอดชีวิต ถือเป็นการดูแลให้ประชาชนในทุกภาคส่วนได้รับหลักประกันรายได้
ยามชราภาพ จากรัฐบาลอย่างทั่วถึงและเท่าเทียมกัน 
  ภายใต้กลไกของกองทุนการออมแห่งชาติ ผู้ที่ได้สมัครเป็นสมาชิกกองทุนการออม
แห่งชาติแล้ว จะต้องวางแผนเก็บออมเงินของตนด้วยการส่งเงินสะสมเข้ากองทุนการออมแห่งชาติ 
และทางฝ่ายรัฐบาลโดยกองทุนการออมแห่งชาติจะร่วมสมทบเงินให้อีกจํานวนหนึ่ง ทั้งนี้ เงิน
ดังกล่าวพร้อมดอกผล จะถูกเก็บรักษาอยู่กับกองทุนการออมแห่งชาติเป็นบัญชีรายบุคคลของ
สมาชิกแต่ละราย และจะจ่ายกลับคืนให้เป็นเงินบํานาญรายเดือนหรือเงินดํารงชีพเมื่อสมาชิกมีอายุ
ครบ 60 ปีบริบูรณ์30 

                                                   
 29  คณะสังคมสงเคราะห์ศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ คณะสังคมสงเคราะหศ์าสตร์และสวัสดิการ
สังคม มหาวิทยาลยัหัวเฉียวเฉลิมพระเกียรติ และสํานักงานสภาสถาบันราชภัฏ.  (2547).  การการประเมินผลการ
จ่ายเงินสงเคราะห์เพื่อการยังชีพผูสู้งอายุ (รายงานวิจัย).  หน้า 2. 
 30  กระทรวงการคลัง.  (2554).  เกษียณสุขใจ มีบ านาญใช้กับ กอช. 
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บทที ่3 
มาตรการทางกฎหมายในการคุ้มครองแรงงานนอกระบบในเรื่องบ านาญ                 

เพ่ือการชราภาพของไทยเปรียบเทียบกับต่างประเทศ 
 
 ในบทนี้จะศึกษาถึงมาตรการทางกฎหมายในการคุ้มครองแรงงานนอกระบบในเร่ือง
บ านาญเพื่อการชราภาพของประเทศไทยและกฎหมายของต่างประเทศ โดยศึกษา วิเคราะห์
เปรียบเทียบ เพื่อเป็นแนวทางในการก าหนดมาตรการทางกฎหมายในการคุ้มครองแรงงานนอก
ระบบในเร่ืองบ านาญเพื่อการชราภาพของไทย ดังต่อไปนี้ 
 
3.1  มาตรการทางกฎหมายในการคุ้มครองแรงงานนอกระบบในเร่ืองบ านาญเพื่อการชราภาพของ
ไทย 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้มีบทบัญญัติในส่วนที่
เกี่ยวข้องกับการคุ้มครองแรงงานนอกระบบในเร่ืองบ านาญเพื่อการชราภาพของไทย ดังนี ้
 มาตรา 44 บุคคลย่อมมีสิทธิได้รับหลักประกันความปลอดภัยและสวัสดิภาพในการ
ท างานรวมทั้งหลักประกันในการด ารงชีพทั้งในระหว่างการท างานและเมื่อพ้นภาวการณ์ท างาน 
ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ 
 มาตรา 53 บุคคลซึ่งมีอายุเกินหกสิบปีบริบูรณ์และไม่มีรายได้เพียงพอแก่การยังชีพ มี
สิทธิได้รับสวัสดิการ สิ่งอ านวยความสะดวกอันเป็นสาธารณะอย่างสมศักดิ์ศรี และความช่วยเหลือ
ที่เหมาะสมจากรัฐ 
 มาตรา 55 บุคคลซึ่งไร้ที่อยู่อาศัยและไม่มีรายได้เพียงพอแก่การยังชีพ ย่อมมีสิทธิได้รับ
ความช่วยเหลือที่เหมาะสมจากรัฐ 
 มาตรา 80 รัฐต้องด าเนินการตามแนวนโยบายด้านสังคม การสาธารณสุข การศึกษา 
และวัฒนธรรม ดังต่อไปนี้ 
 (1)  คุ้มครองและพัฒนาเด็กและเยาวชน สนับสนุนการอบรมเลี้ยงดูและให้การศึกษา
ปฐมวัย ส่งเสริมความเสมอภาคของหญิงและชาย เสริมสร้างและพัฒนาความเป็นปึกแผ่นของ
สถาบันครอบครัวและชุมชน รวมทั้งต้องสงเคราะห์และจัดสวัสดิการให้แก่ผู้สูงอายุ ผู้ยากไร้           
ผู้พิการหรือทุพพลภาพและผู้อยู่ในสภาวะยากล าบาก ให้มีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้นและพึ่งพาตนเองได้ 
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 (2)  ส่งเสริม สนับสนุน และพัฒนาระบบสุขภาพที่เน้นการสร้างเสริมสุขภาพอัน
น าไปสู่สุขภาวะที่ยั่งยืนของประชาชน รวมทั้งจัดและส่งเสริมให้ประชาชนได้รับบริการสาธารณสุข
ที่มีมาตรฐานอย่างทั่วถึงและมีประสิทธิภาพ และส่งเสริมให้เอกชนและชุมชนมีส่วนร่วมในการ
พัฒนาสุขภาพและการจัดบริการสาธารณสุข โดยผู้มีหน้าที่ให้บริการดังกล่าวซึ่งได้ปฏิบัติหน้าที่
ตามมาตรฐานวิชาชีพและจริยธรรม ย่อมได้รับความคุ้มครองตามกฎหมาย 
 (3)  พัฒนาคุณภาพและมาตรฐานการจัดการศึกษาในทุกระดับและทุกรูปแบบให้
สอดคล้องกับความเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม จัดให้มีแผนการศึกษาแห่งชาติ กฎหมาย
เพื่อพัฒนาการศึกษาของชาติ จัดให้มีการพัฒนาคุณภาพครูและบุคลากรทางการศึกษาให้ก้าวหน้า
ทันการเปลี่ยนแปลงของสังคมโลก รวมทั้งปลูกฝังให้ผู้เรียนมีจิตส านึกของความเป็นไทย มีระเบียบ
วินัย ค านึงถึงประโยชน์ส่วนรวม และยึดมั่นในการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข 
 (4)  ส่งเสริมและสนับสนุนการกระจายอ านาจเพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ชุมชน องค์การทางศาสนา และเอกชน จัดและมีส่วนร่วมในการจัดการศึกษาเพื่อพัฒนามาตรฐาน
คุณภาพการศึกษาให้เท่าเทียมและสอดคล้องกับแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ 
 (5)  ส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษาวิจัยในศิลปวิทยาการแขนงต่าง ๆ และเผยแพร่
ข้อมูลผลการศึกษาวิจัยที่ได้รับทุนสนับสนุนการศึกษาวิจัยจากรัฐ 
 (6)  ส่งเสริมและสนับสนุนความรู้รักสามัคคีและการเรียนรู้ ปลูกจิตส านึก และเผยแพร่
ศิลปวัฒนธรรม ขนบธรรมเนียมประเพณีของชาติ ตลอดจนค่านิยมอันดีงามและภูมิปัญญาท้องถิ่น 
 ในปัจจุบันประเทศมีมาตรการทางกฎหมายในการคุ้มครองแรงงานนอกระบบในเร่ือง
บ านาญ เพื่อการชราภาพของไทย ดังนี ้
 3.1.1  พระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 
  กองทุนการออมแห่งชาติก่อตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 
โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อเป็นช่องทางการออมขั้นพื้นฐาน ให้แก่ผู้ที่ยังไม่ได้รับความคุ้มครองเพื่อการ 
ชราภาพ ให้ได้รับผลประโยชน์ในรูปของบ านาญ อันจะท าให้ประชาชนทุกภาคส่วนได้รับการดูแล
จากภาครัฐอย่างทั่วถึง โดยมีสาระส าคัญของพระราชบัญญัติ ดังนี้ 
  (1)  หลักการและเหตุผล 
 ปัจจุบันประเทศไทยยั งไม่มีระบบการออมเพื่อการด ารงชีพในยามชราภาพ                    
ที่ครอบคลุมภาคประชาชนทุกกลุ่มอาชีพ โดยมีผู้ที่ยังไม่ได้รับความคุ้มครองจ านวนประมาณ 35 
ล้านคนหรือร้อยละ 53 ของประชากรทั้งหมด จึงส่งผลให้ประชาชนกลุ่มดังกล่าว มีความเสี่ยงที่ตก
อยู่ในความยากจนในวัยชรา กระทรวงการคลังจึงมีนโยบายในการจัดตั้งกองทุนการออมแห่งชาติ
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(กอช.)เพื่อเป็นช่องทางการออมขั้นพื้นฐานให้แก่ผู้ที่ยังไม่ได้รับความคุ้มครองเพื่อการชราภาพ ให้
ได้รับผลประโยชน์ในรูปบ านาญ อันจะท าให้ประชาชนทุกภาคส่วนได้รับการดูแลจากภาครัฐอย่าง
ทั่วถึง 

 
 

 
  
ภาพท่ี 3.1  โครงสร้างประชากรและความครอบคลุมในระบบการออมเพื่อการชราภาพ 
 
 
 

ประชากรรวม (67.33) 

ไม่อยู่ในก าลงัแรงงาน (28.25) ก าลังแรงงาน (39.08) 

ต่ ากว่า 15 ปี 
(16.88) 

 
16.88 

 
  

(16.88) 

15 ปี ขึ้นไป 
(11.37) 

รอฤดูกาล 
(0.02) 

ผู้ว่างงาน (0.35) ผู้มีงานท า 
(38.7) 

หน่วย : ล้านคน 

เรียนหนังสือ (4.27) 

ท างานบ้าน (4.46) 

อื่นๆ (2.64) 

นอกระบบ (24.1) ในระบบ (14.6) 

เอกชน (12.6) 
(12.6) 
(12.6) 

รัฐบาล (1.79) 
(1.79) 

รัฐวิสาหกิจ ( 0.21) 
(0.21) 

ผู้มีสิทธิเข้า กอช. (35.5) 
- กองทุนประกันสังคม 

- กองทุนส ารองเลี้ยงชีพ 

- กองทุนสงเคราะห์ครูใหญ่  
   และครูโรงเรียนเอกชน 

- ระบบบ าเหน็จบ านาญ 

- กองทุนบ าเหน็จบ านาญ  
   ข้าราชการ 

- กองทุนประกันสังคม 
- กองทุนส ารองเลี้ยงชีพ  
  (ลูกจ้างประจ า) 

- กองทุนส ารองเลี้ยงชีพ 

ข้อมูล ณ ไตรมาส 3/2553 
ท่ีมา: ส านักงานสถิติแห่งชาติ ส านักงานประกันสังคม กบข. ก.ล.ต. และ ILO 
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  (2)  วัตถุประสงค์ของการจัดตั้งกองทุน 
   (2.1)  เพื่อให้มีระบบการออมเพื่อการชราภาพที่ครอบคลุมทั่วถึงแรงงานที่ยังไม่ได้
รับความคุ้มครอง สร้างความเท่าเทียม และเป็นธรรมในการดูแลจากภาครัฐ 
   (2.2)  เพื่อให้แรงงานมีรายได้ในวัยสูงอายุในระดับพื้นฐาน เพื่อป้องกันการตกสู่
ความยากจน และสร้างความมั่นคงในชีวิตวัยชรา 
   (2.3)  เพื่อสร้างวินัยการออมและส่งเสริมการออมภาคครัวเรือน ซึ่งจะเป็นการเพิ่ม
เงินออมของประเทศในระยะยาว 
  (3)  สถานะของกองทุน 
   เป็นหน่วยงานของรัฐและมีฐานะเป็นนิติบุคคลที่ไม่เป็นส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ 
  (4)  อ านาจหน้าที่ของกองทุน 
   (4.1)  ถือกรรมสิทธิ์ มีสิทธิครอบครองและมีทรัพยสิทธิต่างๆ 
   (4.2)  ก่อต้ังสิทธิหรือท านิติกรรมใดๆ ทั้งในและนอกราชอาณาจักร 
   (4.3)  ลงทุนหาผลประโยชน์จากทรัพย์สินของกองทุน 
   (4.4)  กระท าการอย่างอ่ืนที่ เกี่ยวกับหรือเกี่ยวเนื่องในการจัดให้ส าเ ร็จตาม
วัตถุประสงค์ของกองทุน 
  (5)  การบริหารกองทุน 
   (5.1)  คณะกรรมการกองทุน ประกอบด้วย ปลัดกระทรวงการคลัง เป็นประธาน 
ปลัดกระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
ปลัดกระทรวงมหาดไทย ปลัดกระทรวงแรงงาน เลขาธิการส านักงานประกันสังคม ผู้อ านวยการ
ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทย เลขาธิการส านักงานคณะกรรมการ
ก ากับหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ สมาชิกที่ได้รับเลือกจ านวน 6 คน ผู้รับต้องเป็นผู้ทรงคุณวุฒิ
ด้านกฎหมาย ด้านบัญชี ด้านการเงิน และการลงทุน และด้านสวัสดิการชุมชน ด้านละ 1 คน และให้
เลขาธิการเป็นกรรมการและเลขานุการ รวม 21 คน 
 คณะกรรมการกองทุน ท าหน้าที่ 
 1)  ก าหนดนโยบายและออกระเบียบ ข้อบังคับ ประกาศ และค าสั่ง ในการบริหาร
กิจการของกองทุน 
 2)  ก าหนดนโยบายการลงทุน 
   3)  ก ากับดูแลการบริหารจัดการกองทุน 
   4)  ออกข้อบังคับว่าด้วยการปฏิบัติงานของเลขาธิการและการมอบอ านาจให้ผู้อ่ืน
ปฏิบัติงานแทนเลขาธิการ 
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   5)  ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการรับ เก็บรักษา และจ่ายเงินของกองทุน 
   6)  พิจารณามอบหมายให้สถาบันการเงินหรือนิติบุคคลอ่ืนจัดการเงินของกองทุน 
   7)  แต่งตั้งคณะอนุกรรมการ เพื่อปฏิบัติตามที่คณะกรรมการมอบหมาย 
   8)  ออกระเบียบ ค าสั่ง และข้อบังคับเกี่ยวกับการพนักงาน ระบบพนักงานสัมพันธ์ การ
บรรจุแต่งตั้ง ถอดถอน และวินัยพนักงานและลูกจ้างของกองทุน การก าหนดเงินเดือนและเงินอ่ืนๆ 
รวมตลอดถึงการสงเคราะห์และสวัสดิการต่างๆ 
   9)  เสนอแนะต่อรัฐมนตรีในการปรับปรุงอัตราเงินสะสมและเงินสมทบ และ 
   10)  ปฏิบัติการอ่ืนใดเพื่อให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของกองทุน 
   (5.2)  คณะอนุกรรมการการลงทุน ประกอบด้วย ผู้อ านวยการส านักงานเศรษฐกิจการ
คลัง เป็นประธาน ผู้แทนธนาคารแห่งประเทศไทย  ผู้แทนส านักงานคณะกรรมการก ากับหลักทรัพย์
และตลาดหลักทรัพย์ เลขาธิการ และผู้ทรงคุณวุฒิ จ านวน 4 คน ซึ่งคณะกรรมการแต่งตั้งจากผู้มี
ความรู้ความสามารถและมีความเชี่ยวชาญ ด้านเศรษฐศาสตร์ ด้านเศรษฐศาสตร์ระบบไร้ดอกเบี้ย 
ด้านการเงินและการลงทุน หรือด้านกฎหมาย เป็นอนุกรรมการ และรองเลขาธิการด้านการลงทุน 
เป็นอนุกรรมการและเลขานุการ รวม 9 คน 
   คณะอนุกรรมการการลงทุน ท าหน้าที่ 
   1)  ให้ค าแนะน าปรึกษาด้านการลงทุนต่อคณะกรรมการ 
   2)  ให้ค าแนะน าปรึกษาด้านการก าหนดหลักเกณฑ์การคัดเลือกสถาบันการเงินหรือนิติ
บุคคลที่จะมอบหมายให้จัดการเงินของกองทุน 
   3)  ติดตามดูแลการด าเนินงานของสถาบันการเงินหือนิติบุคคลดังกล่าว 
   4)  รายงานผลการด าเนินงานด้านการลงทุนและเสนอความเห็นต่อคณะกรรมการ และ 
   5)  ปฏิบัติการในเร่ืองอื่นใดตามที่คณะกรรมการมอบหมาย 
   (6)  ผู้ที่มีสิทธิเป็นสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติ 
   1)  สัญชาติไทย 
   2)  อายุไม่ต่ ากว่า 15 ปี แต่ไม่เกิน 60 ปีบริบูรณ์ 
   3)  ไม่อยู่ในกองทุนตามกฎหมายอ่ืนที่ได้รับเงินสมทบจากรัฐหรือนายจ้าง 
   4)  ไม่อยู่ในระบบบ านาญภาครัฐหรือเอกชน 
   ตัวอย่างผู้มีสิทธิเป็นสมาชิก 
   ผู้ประกอบอาชีพอิสระ เช่น เกษตรกร ค้าขาย รับจ้างทั่วไป คนขับรถแท็กซี่ แม่บ้าน 
สถาปนิก แพทย์ ทนายความ 
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   นักการเมือง (ส.ส) นักการเมืองท้องถิ่น ได้แก่ นายก อบจ. สมาชิกสภาจังหวัด 
นายกเทศมนตรี สมาชิกสภาเทศมนตรี 
   สมาชิกกองทุนสวัสดิการชุมชน (ไม่มีกฎหมายจัดตั้งกองทุน) 
   ลูกจ้างรายวันหรือรายสัปดาห์ของบริษัทเอกชน 
   ลูกจ้างชั่วคราวของส่วนราชการที่ไม่ใช่ลูกจ้างรายเดือน 
   ลูกจ้างชั่วคราวรัฐวิสาหกิจที่ไม่เข้าประกันสังคม 
   นักเรียน นิสิต นักศึกษา 
   (7)  วิธีการสมัครเป็นสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติ ให้แสดงความจ านงพร้อมกับ
จ่ายเงินสะสมเข้ากองทุน 
   (8)  การจ่ายเงินเข้ากองทุน 
   การจ่ายเงินเข้ากองทุน มาจาก 2 ฝ่าย คือ สมาชิกจ่ายสะสม และรัฐจ่ายสมทบ โดยมีอัตราดังนี้ 
   1)  สมาชิกจ่ายเงินสะสมเข้ากองทุนไม่ต่ ากว่าคร้ังละ 50 บาท แต่เมื่อรวมกันแล้วในปี
หนึ่งๆ ต้องไม่เกิน 13,200 บาท 
   2)  รัฐบาลจ่ายเงินสมทบตามระดับอายุของสมาชิกและเป็นอัตราส่วนกับจ านวนเงิน
สะสม โดยมีอัตราตามที่ก าหนดในบัญชีเงินสมทบท้ายพระราชบัญญัติ และเมื่อรวมกันแล้ว                   
ในปีหนึ่งๆ ต้องไม่เกินจ านวนเงินสมทบสูงสุดที่ก าหนดโดยกฎกระทรวง ซึ่งก าหนดไว้ดังนี้ 
   (1)  สมาชิกที่อายุไม่ต่ ากว่า 15 ปี  แต่ไม่ เกิน 30 ปี  ได้รับเงินสมทบร้อยละ 50              
ของเงินที่สะสมเข้ากองทุน แต่ไม่เกินปีละ 600 บาท 
   (2)  สมาชิกที่อายุมากกว่า  30 ปี  แต่ไม่ เกิน 50 ปี  ได้ รับเงินสมทบร้อยละ 80                  
ของเงินสะสมที่เข้ากองทุน แต่ไม่เกินปีละ 960 บาท 
   (3)  สมาชิกที่อายุมากกว่า 50 ปี  แต่ไม่ เกิน 60 ปี  ได้รับเงินสมทบร้อยละ 100               
ของเงินที่สะสมเข้ากองทุน แต่ไม่เกินปีละ 1,200 บาท 
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ตารางท่ี 3.2  หลักเกณฑ์การจ่ายเงินสมทบให้แก่สมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติ สรุปได้ ดังตาราง 
 

อายุสมาชิก อัตราเงินสมทบ 
เงินสมทบสูงสุดท่ีจะก าหนด

โดยกฎกระทรวง 

ไม่ต่ ากว่า 15 ปี 
ร้อยละ 50 600 บาท / ป ี

แต่ไม่เกิน 30 ปี 

มากกว่า 30 ปี 
ร้อยละ 80 960 บาท / ป ี

แต่ไม่เกิน 50 ปี 

มากกว่า 50 ปี 
ร้อยละ 100 1,200 บาท / ปี 

แต่ไม่เกิน 60 ปี 
 
 ทั้งนี้ อัตราเงินสะสมอาจเปลี่ยนแปลงโดยค านึงถึงสภาวะเศรษฐกิจและจะมีการ
พิจารณาทบทวนการจ่ายเงินสมทบของรัฐบาลทุก 5 ป ี
 (9)  การสิ้นสมาชิกภาพ สมาชิกสิ้นสมาชิกภาพเมื่ออายุครบ 60 ปีบริบูรณ์ ตาย หรือ
ลาออกจากกองทุน 
 (10)  การจ่ายเงินออกจากกองทุน 
 1)  กรณีสมาชิกอายุครบ 60 ปีบริบูรณ์ (รวมถึงผู้ที่มีอายุ 50 ปีบริบูรณ์ขึ้นไป ที่
สมัครในช่วง 1 ปีแรก นับแต่วันที่กองทุนเปิดรับสมาชิก ได้ออมจนครบ 10 ปี หรือเมื่อผู้นั้นอายุครบ 60 
ปีบริบูรณ์และได้แจ้งยุติการเป็นสมาชิกของกองทุน) ให้มีสิทธิได้รับบ านาญจากเงินสะสม เงิน
สมทบ และผลประโยชน์ของเงินดังกล่าวไปตลอดอายุขัย 
 ทั้งนี้ ในวันที่ค านวณบ านาญ หากเงินในบัญชีของสมาชิกผู้ใด เมื่อค านวณบ านาญแล้วมี
จ านวนน้อยกว่าบ านาญขั้นต่ า สมาชิกผู้นั้นจะได้รับ “เงินด ารงชีพ” เป็นจ านวนเท่ากับเงินบ านาญ
ขั้นต่ าเป็นรายเดือนจนกว่าเงินในบัญชีจะหมด 
 2)  กรณีสมาชิกทุพพลภาพก่อนอายุครบ 60 ปีบริบูรณ์ สมาชิกจะขอรับเงินสะสม
และผลประโยชน์ของเงินสะสมทั้งหมดหรือบางส่วนจากกองทุนก็ได้ โดยให้ขอรับได้เพียงคร้ัง
เดียว ส่วนเงินสมทบและผลประโยชน์ของเงินสมทบจะจ่ายเป็นบ านาญให้สมาชิกเมื่ออายุครบ 60 ปี 
ซึ่งในกรณีที่สมาชิกคงเงินไว้ในกองทุนทั้งหมดหรือบางส่วน จะน าเงินที่คงไว้นี้มาค านวณจ่ายบ านาญ
ด้วย 
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 3)  กรณีสมาชิกลาออกจากกองทุน ให้สมาชิกมีสิทธิได้รับเงินสะสมและผลประโยชน์
ของเงินสะสมจากกองทุน ส่วนเงินสมทบและผลประโยชน์ของเงินสมทบให้ตกเป็นของกองทุน 
 4)  กรณีสมาชิกเสียชีวิต กองทุนจะจ่ายเงินที่มีอยู่ในบัญชีของสมาชิกผู้ตายให้แก่บุคคลที่
สมาชิกผู้ตายได้แสดงเจตนาไว้ต่อกองทุน หรือหากมิได้แสดงเจตนาไว้จะจ่ายให้แก่ทายาท 
 ทั้งนี้ สิทธิการรับเงินทั้งปวงตามพระราชบัญญัติน้ีเป็นสิทธิเฉพาะตัว ไม่อาจโอนแก่กันได้ 
 

ตารางท่ี 3.3  การจ่ายเงินจากกองทุน 
 

เหตุรับเงิน ลักษณะการจ่ายเงิน หมายเหตุ 
อายุครบ 60 ป ี รับบ านาญรายเดือนตลอดชีวิต  คืนเงินทีเ่หลือหากเสียชีวิต 

 หากมีเงินในบัญชีไม่ถึงจ านวนบ านาญขั้นต่ า
เป็นรายเดือนจนกว่าเงินในบัญชีจะหมด 

ทุพพลภาพ มีสิทธิรับเงินก้อน 
= เงินสะสม + ผลประโยชนข์องเงินสะสม 

 เงินสมทบและเงินที่คงไว้ในกองทุน(ถ้ามี) 
จะเก็บไว้จ่ายบ านาญเมื่ออายุครบ 60 ปี 

 ออมต่อหรือไม่ออมก็ได ้
ลาออก 

จากกองทุน 
มีสิทธิรับเงินก้อน 
= เงินสะสม + ผลประโยชน์ของเงินสะสม 

กลับมาสมัครเปน็สมาชิกได้อีก 

เสียชีวิต กองทุนจ่ายเงินก้อน 
= จ านวนเงินในบัญชี 

จ่ายเงินให้แก่ผู้ที่สมาชิกแจ้งช่ือไว้กับกองทุน
หรือหากมิได้แจ้งชื่อไว้ จะจ่ายให้แก่ทายาท 

 

ตารางท่ี 3.4  บ านาญที่คาดว่าจะได้รับ (บาท) 
 

เงินสะสม 
(ทุกเดือน) 

บ านาญรายเดือน บ านาญ 
+เบี้ยยังชีพ 

 เงินสะสม 
(ทุกเดือน) 

บ านาญราย
เดือน 

บ านาญ 
+เบี้ยยังชีพ 

50 764.24 1,264.24  600 6,161.58 6,661.58 
100 1,528.47 2,028.47  700 7,088.20 7,588.20 
200 2,455.09 2,955.09  800 8,014.82 8,514.82 
300 3,381.71 3,881.71  900 8,941.44 9,441.44 
400 4,308.34 4,808.34  1,000 9,868.06 10,368.06 
500 5,234.96 5.734.96  1,100 10,794.68 11,294.68 

 
หมายเหตุ : สมาชิกส่งเงินสะสมจ านวนเท่ากันทุกเดือน ต้ังแต่อายุ 15 ปี จนอายุ 60 ปี โดยก าหนดให้
อัตราผลตอบแทนเท่ากับ 4.5% 
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ตารางท่ี 3.5  กรณีสะสมอัตราแนะน า 
 

กรณีสะสมอัตราแนะน า 

 
ตารางท่ี 3.6 บ านาญที่คาดว่าจะได้รับจ าแนกตามอายุที่เร่ิมออม และจ านวนเงินสะสมในแต่ละเดือน 
 

จ านวนเงินสะสมต่อเดือน (บาท) 

สมมติฐาน.  อัตราผลประโยชน์ 4.5 % ต่อปี และสมาชิกออมทุกเดือน 
หมายเหตุ.  หากบ านาญที่ค านวณได้มีจ านวนน้อยกว่า 500 บาท สมาชิกจะได้รับเป็นเงินด ารงชีพ  
เดือนละ 500 บาทจนกว่าเงินในบัญชีสมาชิกจะหมด 

ช่วงอายุ รัฐสมทบ/เดือน 
(%ของเงนิสะสม) 

เงินสะสมอัตรา
แนะน า/เดือน (บาท) 

บ านาญ 
รายเดือน 

บ านาญ 
+ เบี้ยยังชีพ 

15 ปขีึ้นไปแต่ไม่เกิน 30 ป ี 50 300 4,360 4,860 
มากกว่า 30 ปี  
แต่ไม่เกิน 50 ป ี

80 500   

มากกว่า 50 ปี  
แต่ไม่เกิน 60 ป ี

100 700   

ออมตั้งแต่ 
อาย(ุปี) 

50 100 200 300 400 500 600 700 800 900 1,000 1,100 

15 764 1,538 2,455 3,382 4,308 5,235 6,162 7,088 8,015 8,941 9,868 10,795 

20 605 1,210 1,924 2,638 3,353 4,064 4,781 5,496 6,210 6,924 7,638 8,353 

25 477 954 1,498 2,042 2,586 3,130 3,674 4,218 4,761 5,305 5,849 6,393 

30 375 749 1,156 1,564 1,971 2,378 2,785 3,192 3,599 4,006 4,413 4,821 

35 276 552 849 1,147 1,444 1,741 2,039 2,336 2,634 2,931 3,228 3,526 

40 197 393 603 812 1,021 1,231 1,440 1,649 1,859 2,068 2,277 2,487 

45 133 266 405 543 682 821 960 1,098 1,237 1,376 1,514 1,653 

50 82 164 246 328 410 492 574 656 738 820 902 984 

55 37 73 110 146 183 219 256 292 329 365 402 438 

59 7 13 20 27 33 40 47 53 60 67 73 80 

>50 
(ออม 10 ปี) 

82 164 246 328 410 492 574 656 738 820 902 984 
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 (11)  การคงสมาชิกภาพในกองทุนการออมแห่งชาติเมื่อมีการเปลี่ยนอาชีพ 
 การคงเงินไว้ในกองทุน กรณีที่สมาชิกเปลี่ยนงานและท าให้สมาชิกได้รับความคุ้มครอง
หรือหลักประกันทางรายได้เพื่อการชราภาพตามกฎหมายอ่ืนที่มีรัฐหรือนายจ้างจ่ายสมทบเข้า
กองทุน หรืออยู่ในระบบบ านาญใดๆ ให้สมาชิกคงการเป็นสมาชิกต่อไปได้และสมาชิกจะจ่ายเงิน
สะสมเข้ากองทุนก็ได้ แต่รัฐบาลไม่ต้องจ่ายเงินสมทบให้สมาชิกรายนั้น และเมื่อสมาชิกสิ้นสมาชิก
ภาพ ให้กองทุนจ่ายเงินสะสมที่สมาชิกจ่ายในกรณีนี้ พร้อมทั้งผลประโยชน์ที่เกิดจากเงินดังกล่าว
ให้แก่สมาชิกทั้งจ านวน โดยไม่ต้องน าไปค านวณบ านาญและไม่ต้องน าไปค านวณเพื่อจ่ายเงิน
ชดเชยผลตอบแทนด้วย 
 (12)  การค้ าประกันผลตอบแทนโดยรัฐ รัฐบาลจะรับประกันให้สมาชิกได้รับ
ผลประโยชน์ตอบแทนจากการน าเงินสะสมและเงินสมทบไปลงทุนไม่น้อยกว่าอัตราดอกเบี้ยเงิน
ฝากประจ าประเภท 12 เดือน โดยเฉลี่ยของธนาคารออมสิน และธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์
การเกษตร และธนาคารพาณิชย์แห่งใหญ่ 5 แห่ง โดยจะค านวณเปรียบเทียบผลตอบแทนที่ได้รับกับ
อัตราดอกเบี้ยเงินฝากดังกล่าวในวันที่สมาชิกสิ้นสมาชิกภาพ เพราะอายุครบ 60 ปี หรือเสียชีวิต 
 (13)  การหาประโยชน์ของกองทุน ให้เป็นไปตามนโยบายของคณะกรรมการกองทุน 
และจะมอบหมายให้สถาบันการเงินหรือนิติบุคคลอ่ืนที่มีความเชี่ยวชาญด าเนินการแทนตามความ
เหมาะสมก็ได้ โดยให้ค านึงถึงการกระจายความเสี่ยงด้วย 
 (14)  กองทุนหรือผู้จัดการกองทุนที่ได้รับมอบหมาย จะต้องลงทุนในหลักทรัพย์ที่มี
ความมั่นคงสูงไม่ต่ ากว่าร้อยละ 60 ของเงินกองทุน โดยมีคณะอนุกรรมการจัดการลงทุน ให้
ค าปรึกษาต่อคณะกรรมการกองทุน 
 (15)  กองทุนจะต้องจัดให้มีระบบบัญชีที่เหมาะสม เพื่อบันทึกรายการทางบัญชี และ
แสดงผลการด าเนินงานและฐานะการเงินของกองทุนโดยถูกต้องตามมาตรฐานการบัญชี รวมทั้ง
ต้องมีการตรวจสอบภายในเป็นประจ า ตลอดจนรายงานผลการตรวจสอบให้คณะกรรมการทราบ
อย่างน้อยปีละ 1 คร้ัง 
 (16)  ให้กองทุนจัดให้มีบัญชี 3 บัญชี คือ บัญชีเงินรายบุคคล บัญชีเงินบ านาญ และ
บัญชีเงินกองกลาง 
 (17)  ดอกผลที่ได้จากการน าเงินของกองทุนในแต่ละบัญชีไปลงทุนหาผลประโยชน์
เมื่อได้หักไว้เป็นค่าใช้จ่ายในการด าเนินงานของกองทุนตามอัตราที่คณะกรรมการกองทุนก าหนด
แล้ว ให้จัดสรรเข้าแต่ละบัญชีตามสัดส่วนของเงินที่น าไปลงทุน 
 (18)  ให้กองทุนแจ้งยอดเงินสะสม เงินสมทบ พร้อมทั้งผลประโยชน์ตอบแทนของเงิน
ดังกล่าวในส่วนของสมาชิกแต่ละคนให้สมาชิกทราบอย่างน้อยปีละ 1 คร้ัง 
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 (19)  ให้กองทุนยื่นรายงานแสดงการจัดการกองทุนต่อรัฐมนตรีอย่างน้อยเดือนละ 1 
คร้ัง จัดท างบการเงินเพื่อแสดงผลการด าเนินงานและฐานะการเงินของกองทุนเสนอต่อผู้สอบบัญชี 
ภายใน 120 วันนับแต่วันสิ้นปีบัญชี โดยให้ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินหรือผู้สอบบัญชีที่
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินให้ความเห็นชอบเป็นผู้สอบบัญชีของกองทุน 
 (20)  ให้ผู้สอบบัญชีท ารายงานการสอบบัญชีของกองทุน เสนอต่อรัฐมนตรีภายใน 150 
วัน นับแต่วันสิ้นปีบัญชีและให้ประกาศงบการเงินที่ผู้สอบบัญชีได้ตรวจสอบแล้ว และรายงานการ
สอบบัญชีในราชกิจจานุเบกษา 
 (21)   ให้กองทุนจัดท ารายงานประจ าปี เสนอรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาเสนอต่อ
คณะรัฐมนตรี สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา เพื่อทราบภายใน 180 วันนับจากวันสิ้นปีบัญชี โดย
ต้องแสดงประมาณการการเงินที่จะขอให้รัฐบาลจัดสรรเพื่อการด าเนินงานของกองทุนในระยะเวลา 
3 ปี นับจากวันเสนอรายงานของกองทุนในปีที่ล่วงมาแล้ว พร้อมทั้งงบการเงินและรายงานของ
ผู้สอบบัญชีด้วย 
 (22)  ในวาระเร่ิมแรกให้รัฐบาลจัดสรรเงินเข้าบัญชีเงินกองกลางจ านวน 1,000 ล้านบาท 
เพื่อเป็นค่าใช้จ่ายในการด าเนินงานของกองทุน และให้มีคณะกรรมการ 1 คณะ  ซึ่งประกอบด้วย 
กรรมการโดยต าแหน่ง ท าหน้าที่คณะกรรมการกองทุนการออมแห่งชาติ และให้ผู้อ านวยการ
ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ท าหน้าที่เลขาธิการกองทุนไปพลางก่อน อีกทั้ง ให้คณะกรรมการ
ดังกล่าวเลือกกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิและแต่งตั้งเลขาธิการกองทุนภายใน 90 วัน นับแต่วันที่
กฎหมายมีผลใช้บังคับ และหลังจากนั้นให้ด าเนินการเลือกกรรมการซึ่งเป็นสมาชิกภายใน 360 วัน 
นับแต่วันที่กองทุนเปิดรับสมาชิก 
 (23)  ภายใน 1 ปี นับแต่วันที่กองทุนเปิดรับสมาชิก หากในวันที่สมัครเข้าเป็นสมาชิก 
ผู้สมัครคนใดมีอายุ 50 ปีบริบูรณ์ขึ้นไป ให้ผู้นั้นมีสิทธิเป็นสมาชิกของกองทุนต่อไปได้อีก 10 ปี นับ
แต่วันที่เป็นสมาชิก1 
 3.1.2  พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 

 กองทุนประกันสังคมก่อตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 โดยมี
วัตถุประสงค์เพื่อจัดสวัสดิการให้แก่ลูกจ้างและประชาชนทั่วไป มีผลบังคับใช้เมื่อวันที่ 2 กันยายน 
พ.ศ. 2533 โดยในระยะเร่ิมแรกเป็นการจัดสวัสดิการให้แก่ลูกจ้างก่อน หลังจากนั้นเป็นการจัด
สวัสดิการให้แก่ประชาชนทั่วไป โดยผู้ที่เป็นลูกจ้างทุกคนจะต้องเป็นผู้ประกัน ส่วนกรณีที่เป็นผู้
ประกอบอาชีพอิสระหรือประชาชนทั่วไปจะสมัครเป็นผู้ประกันตนหรือไม่ก็ได้  พระราชบัญญัตินี้

                                                   
 1  กระทรวงการคลัง.  (2554).  เกษียณสุขใจ มีบ ำนำญใช้กับ กอช. 
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ถือว่าเป็นกฎหมายที่วางระบบการสร้างหลักประกันพื้นฐานให้กับลูกจ้างและบุคคลอ่ืนๆ ซึ่งเป็น
ผู้ประกันตน เพื่อให้ได้ประโยชน์ทดแทนในเร่ืองการเจ็บป่วยหรือประสบอันตรายนอกเหนือจากการ
ท างาน การคลอดบุตร ทุพพลภาพ ตาย สงเคราะห์บุตร ชราภาพ และการว่างงาน 
  องค์กรที่ท าหน้าที่ ในการบริหารกองทุนประกันสังคม ได้แก่  คณะกรรมการ
ประกันสังคม ประกอบด้วย ปลัดกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมเป็นประธานกรรมการ 
ผู้แทนกระทรวงการคลัง ผู้แทนกระทรวงสาธารณะสุขและผู้แทนส านักงบประมาณ เป็นกรรมการ 
กับผู้แทนฝ่ายนายจ้างและผู้แทนฝ่ายลูกจ้างฝ่ายละ 5 คน ซึ่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงแรงงานและ
สวัสดิการสังคมแต่งตั้งเป็นกรรมการและเลขาธิการส านักงานประกันสังคมเป็นกรรมการและ
เลขานุการ มีอ านาจหน้าที่เสนอความเห็นต่อรัฐมนตรีเกี่ยวกับนโยบายและมาตรการประกันสังคม 
พิจารณาให้ความเห็นต่อรัฐมนตรีในการตราพระราชกฤษฎีกา การออกกฎกระทรวงและระเบียบ
ต่างๆ วางระเบียบโดยความเห็นชอบของกระทรวงการคลังเกี่ยวกับการรับเงิน การจ่ายเงิน และการ
เก็บรักษาเงิน รวมทั้งการจัดหาผลประโยชน์ของกองทุน พิจารณางบดุลและรายงานการรับเงินของ
กองทุนในส่วนที่เกี่ยวกับประกันสังคม 
  อย่างไรก็ดี ในที่นี้จะกล่าวในรายละเอียดเฉพาะในส่วนของการคุ้มครองแรงงาน             
นอกระบบในเร่ืองบ านาญเพื่อการชราภาพตามพระราชบัญญัติประกันสังคม พ .ศ. 2533                             
กรณีเป็นผู้ประกันตนตามมาตรา 40 ซึ่งแต่เดิมจะได้รับประโยชน์ทดแทนใน 3 กรณีเท่านั้น ได้แก่            
กรณีคลอดบุตร กรณีทุพพลภาพ และกรณีตาย2 โดยไม่มีการก าหนดอัตราเงินสมทบเพื่อการจ่าย
ประโยชน์ทดแทนในกรณีชราภาพ เนื่องจากผู้ประกันตนประเภทนี้ไม่มีสิทธิได้รับประโยชน์
ทดแทน กรณีชราภาพ แต่ปัจจุบันได้มีการขยายประกันสังคมให้ครอบคลุมแรงงานนอกระบบ โดย
ผลักดันร่างพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 ฉบับแก้ไข เพื่อรัฐร่วมจ่ายในมาตรา 40 และ
แก้ไขพระราชกฤษฎีกา เพื่อพัฒนาสิทธิประโยชน์ของมาตรา 40 ให้เป็นที่จูงใจ โดยเป็นระบบสมัครใจ 
จึงได้มีการออกพระราชกฤษฎีกาก าหนดหลักเกณฑ์และอัตราการจ่ายเงินสมทบประเภทของ
ประโยชน์ทดแทน ตลอดจนหลักเกณฑ์และเงื่อนไขแห่งสิทธิในการรับประโยชน์ทดแทนของ
บุคคลซึ่งสมัครเป็นผู้ประกันตน พ.ศ. 2554 ขึ้น เพื่อเป็นการปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยการก าหนด
หลักเกณฑ์และอัตราการจ่ายเงินสมทบ ประเภทของประโยชน์ทดแทน หลักเกณฑ์และเงื่อนไขแห่ง
สิทธิในการรับประโยชน์ทดแทน รวมทั้งปรับลดอัตราเงินสมทบและให้จ่ายเงินสมทบเป็นรายเดือน

                                                   
 32  พระราชกฤษฎีกาก าหนดหลักเกณฑ์ และอัตราการจ่ายเงินสมทบประเภทประโยชน์ทดแทน 
ตลอดจนหลักเกณฑ์และเงื่อนไขแห่งสิทธิในการรบัประโยชนท์ดแทนของผูป้ระกันตนซึ่งไม่ใช่ลูกจ้าง พ.ศ.2537 
มาตรา 6 
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ของผู้ประกันตนตามมาตรา 40 แห่งพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 ให้เหมาะสมกับ
สถานการณ์ในปัจจุบัน เพื่อประโยชน์ของผู้ประกันตนตามมาตรา 40 โดยมีสาระส าคัญดังนี้ 
 1.  ความหมาย 
 ผู้ประกันตนมาตรา 40 หมายถึง บุคคลที่มิใช่ลูกจ้างตามมาตรา 33 หรือเป็นผู้ประกันตน
โดยสมัครใจ มาตรา 39 เรียกว่า ผู้ประกันตนโดยอิสระ 
 2.  คุณสมบัติในการสมัคร 
 (1)  ต้องเป็นผู้ที่มีอายุไม่ต่ ากว่า 15 ปีบริบูรณ์ และไม่เกิน 60 ปีบริบูรณ์ ณ วันสมัคร 
 (2)  ไม่เป็นผู้ประกันตนตามมาตรา 33 (ไม่เป็นลูกจ้างในสถานประกอบการ) หรือ    
ผู้ประกันตนโดยสมัครใจ มาตรา 39 
 3.  ทางเลือกในการจ่ายเงินสมทบและสิทธิประโยชน์ 
 ทางเลือกที่ 1 (จ่ายเงินสมทบ 100 บาท/เดือน) สิทธิประโยชน์พื้นฐานคุ้มครอง 3 กรณี คือ 
เงินทดแทนการขาดรายได้เมื่อเจ็บป่วย เงินทดแทนการขาดรายได้เมื่อทุพพลภาพ เงินค่าท าศพ 
 ทางเลือกที่ 2 (จ่ายเงินสมทบ 150 บาท/เดือน) สิทธิประโยชน์พื้นฐานคุ้มครอง               
4 กรณ ีคือ เงินทดแทนการขาดรายได้เมื่อเจ็บป่วย เงินทดแทนการขาดรายได้เมื่อทุพพลภาพ เงินค่า
ท าศพ เงินบ าเหน็จชราภาพ (เงินออมกรณีชราภาพ) โดยผู้ประกันตนสามารถรับเงินก้อน เมื่ออายุ
ครบ 60 ปีบริบูรณ์ 
 ทั้งนี้ผู้ประกันตนที่ประสงค์รับเงินบ าเหน็จชราภาพเพิ่มขึ้น สามารถจ่ายเงินสมทบ
เพิ่มเติมได้ไม่เกินเดือนละ 1,000 บาทต่อเดือน 
 หมายเหตุ ทั้งนี้ ในการจ่ายเงินสมทบของผู้ประกันตนมาตรา 40 จ่ายเป็นรายเดือนๆ ละ           
1 คร้ัง และจ่ายเงินสมทบล่วงหน้าได้ คร้ังละไม่เกิน 12 เดือน แต่ไม่สามารถจ่ายเงินสมทบย้อนหลัง
ได้ 
 4.  ประโยชน์ทางภาษี 
 เงินสมทบในแต่ละปี ใช้ลดหย่อนภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา โดยใช้ใบเสร็จรับเงิน             
ที่ผู้ประกันตนจ่ายเงินสมทบเป็นหลักฐาน3 
 
 

                                                   
 3  ระเบียบกรมประชาสงเคราะห์ ว่าด้วยเงินสงเคราะหเ์พื่อการยังชีพส าหรับผู้สูงอายุ พ.ศ. 2543 ซ่ึงแก้ไข
เพิ่มเติม โดยระเบียบกรมประชาสงเคราะห์ (ฉบบัที่ 2) พ.ศ. 2545 ข้อ 5 
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 3.1.3  ระเบียบคณะกรรมการผู้สูงอายุแห่งชาติว่าด้วยหลักเกณฑ์การจ่ายเงินเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ 
พ.ศ. 2552 
  เร่ืองของเงินเบี้ยยังชีพนั้นต้องย้อนยุคตั้งแต่ปี พ.ศ. 2535 โดยกรมประชาสงเคราะห์ 
กระทรวงมหาดไทย ได้มอบหมายให้ก านัน ผู้ใหญ่บ้านส ารวจผู้สูงอายุในหมู่บ้านของตน เพื่อให้                      
เงินสงเคราะห์ แต่มีผู้สูงอายุได้รับเงินเบี้ยยังชีพไม่มากนัก4 
  โครงการเงินสงเคราะห์เพื่อการยังชีพถือเป็นโครงการที่รัฐจัดให้กับผู้สูงอายุที่ยากจน   
ขาดผู้ดูแล โดยการจ่ายเงินจ านวนหนึ่งที่เรียกว่า “เงินสงเคราะห์เพื่อการยังชีพ” เป็นรายเดือน                            
โดยหลักเกณฑ์ในการจ่ายเงินจะเป็นไปตามระเบียบกรมประชาสงเคราะห์ ว่าด้วยการจ่ายเงิน
สงเคราะห์เพื่อการยังชีพส าหรับผู้สูงอายุ พ.ศ. 2543 และที่แก้ไขเพิ่มเติม โดยผู้ที่มีสิทธิได้รับเงิน
สงเคราะห์ เพื่อการยังชีพส าหรับผู้สูงอายุ ได้แก่ ผู้สูงอายุที่มีอายุเกิน 60 ปีขึ้นไป ไม่มีรายได้เพียงพอ
แก่การยังชีพหรือถูกทอดทิ้ง หรือขาดผู้อุปการะเลี้ยงดู และไม่สามารถประกอบอาชีพเลี้ยงตนเองได้ 
กรณีมีคุณสมบัติพื้นฐานเหมือนกัน ให้พิจารณาผู้สูงอายุที่มีปัญหาซ้ าซ้อนก่อน และผู้สูงอายุที่อยู่ใน
พื้นที่ห่างไกลทุรกันดาร ยากต่อการเข้าถึงบริการของรัฐ สมควรได้รับการพิจารณาระดับต้น5 
  การคัดเลือกผู้มีสิทธิได้รับเงินสงเคราะห์เพื่อการยังชีพส าหรับผู้สูงอายุ คณะกรรมการ
ระดับท้องถิ่นคัดเลือกผู้สูงอายุที่มีคุณสมบัติ โดยเรียงรายชื่อผู้มีคุณสมบัติอันสมควรได้รับเงิน
สงเคราะห์เพื่อการยังชีพผู้สูงอายุตามล าดับ และส่งรายชื่อให้กรมประชาสงเคราะห์เพื่อเสนออธิบดี                        
กรมประชาสงเคราะห์เพื่ออนุมัติหลักการจ่ายเงินสงเคราะห์เพื่อการยังชีพผู้สูงอายุต่อไป 6  โดย
จ านวน คนที่ได้รับเลือกจะต้องไม่เกินวงเงินงบประมาณที่ได้รับ 7 โดยปกติจ านวนคนที่ได้รับ
คัดเลือกจะมีประมาณหมู่บ้านละ 3 - 5 คน8 ผู้ที่ได้รับคัดเลือกจะได้รับเงินสงเคราะห์เพื่อการยังชีพ
ตลอดชีพ จ านวนเงินรายละ 300 บาทต่อเดือน จ่ายเงินงวดๆละ 6 เดือน หรือรายละ 1,800 บาทต่องวด9 

                                                   
 4  วารสารแรงงาน ฉบับเดือนพฤษภาคม , 2552. 
 5  ระเบียบกรมประชาสงเคราะห์ ว่าด้วยการจ่ายเงินสงเคราะหเ์พื่อการยังชีพส าหรับผู้สูงอายุ พ.ศ. 2543 
ซ่ึงแก้ไขเพิ่ม เติมโดยระเบียบกรมประชาสงเคราะห์ (ฉบับที่ 2 ) พ.ศ.2545 ข้อ 5 
 6  ระเบียบกรมประชาสงเคราะห์ ว่าด้วยการจ่ายเงินสงเคราะหเ์พื่อการยังชีพส าหรับผู้สูงอายุ พ.ศ.2543 
ซ่ึงแก้ไขเพิ่ม เติมโดยระเบียบกรมประชาสงเคราะห์ (ฉบับที่ 2 ) พ.ศ.2545 ข้อ 6 
 7  ระเบียบกรมประชาสงเคราะห์ ว่าด้วยการจ่ายเงินสงเคราะหเ์พื่อการยังชีพส าหรับผู้สูงอายุ พ.ศ. 2543 
ซ่ึงแก้ไขเพิ่มเติมโดยระเบียบกรมประชาวงเคราะห์ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2545. ข้อ 6 
 8  คณะสังคมสงเคราะห์ศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ คณะสังคมสงเคราะห์และสวัสดิการสังคม 
มหาวิทยาลัยหัวเฉียวเฉลิมพระเกยีรติ,ส านักงานสภาสถาบันราชภัฎ.  เล่มเดิม.  หน้า 37. 
 9  แหล่งเดิม.  หน้า 38. 
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  ต่อมาเมื่อพระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546 มีผลใช้บังคับได้มีบทบัญญัติในมาตรา 11 
บัญญัติว่า ผู้สูงอายุมีสิทธิได้รับการคุ้มครอง ส่งเสริมและสนับสนุน การสงเคราะห์เบี้ยยังชีพตาม
ความจ าเป็นอย่างทั่วถึงและเป็นธรรม โดยในช่วงแรกนั้นได้มีการจ่ายเงินให้แก่ผู้สูง อายุ            
(ตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนด) จ านวน 300 บาทต่อเดือน 
  เมื่อมีการกระจายอ านาจการปกครอง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่ส ารว จ          
จัดท าและจัดล าดับรายชื่อผู้สูงอายุตามหลักเกณฑ์ที่ว่า ต้องมีภูมิล าเนาอยู่ในเขตพื้นที่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้ไม่เพียงพอแก่การยังชีพ หรือถูกทอดทิ้ง หรือขาดผู้อุปการะเลี้ยงดู 
หรือไม่สามารถประกอบอาชีพเลี้ยงตัวเองได้ โดยปฏิบัติตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการ
จ่ายเงินสงเคราะห์เพื่อการยังชีพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2548 
  วิธีพิจารณาว่าผู้ใดได้รับเงินนั้น ให้สิทธิท้องถิ่นจัดท ารายชื่อเสนอผู้บริหารองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยประกาศรายชื่อให้ทราบหากผู้ใดมีสิทธิ สามารถขอรับเงินได้ด้วยตนเอง
หรือการโอนเข้าบัญชีในอัตราที่เพิ่มเป็นเงิน 500 บาทต่อคนต่อเดือน 
  ต่อมาคณะรัฐมนตรีได้แถลงนโยบายต่อรัฐบาลเมื่อวันที่ 30 ธันวาคม 2551 โดยมี
นโยบายเร่งด่วนที่จะเร่ิมด าเนินการในปีแรก ข้อ 1.2.4 สร้างหลักประกันรายได้เลี้ยงตนเองได้ โดย
จัดสรรเงิน เบี้ยยังชีพแก่ผู้สูงอายุที่มีอายุ 60 ปีขึ้นไป ที่แสดงความจ านงโดยการขึ้นทะเบียนขอรับ
การสงเคราะห์  นโยบายดังกล่าวนี้จะเป็นไปตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 มาตรา 53 ซึ่งบัญญัติว่า “บุคคลซึ่งมีอายุเกินหกสิบปีบริบูรณ์และไม่มีรายได้เพียงพอแก่การยัง
ชีพมีสิทธิได้รับสวัสดิการ สิ่งอ านวยความสะดวกอันเป็นสาธารณะอย่างสมศักดิ์ศรี และความ
ช่วยเหลือที่เหมาะสมจากรัฐ” และเป็นไปตามหลักการและเหตุผลตามพระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 
2546 เพื่อให้การด าเนินการเกี่ยวกับการคุ้มครอง การส่งเสริมและการสนับสนุนต่อสิทธิประโยชน์
ของผู้สูงอายุเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ และสอดคล้องกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย 
  ส าหรับเงินเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ พ.ศ. 2552 หน่วยงานซึ่งเป็นหน่วยงานที่มีภารกิจหลักที่
ต้องด าเนินการขึ้นทะเบียนจ่ายเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุให้เป็นไปตามระเบียบคณะกรรมการผู้สูงอายุ
แห่งชาติว่าด้วยหลักเกณฑ์การจ่ายเงินเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ พ.ศ. 2552 ทั้งสามหน่วยงานได้แก่ กรม
ส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา 
  ส าหรับคุณสมบัติผู้ที่มีสิทธิได้รับเงินเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุนั้น จะต้องมีและไม่มีลักษณะ
ต้องห้าม คือมีสัญชาติไทย อายุหกสิบปีบริบูรณ์ขึ้นไป ไม่เป็นผู้ได้รับสวัสดิการหรือสิทธิประโยชน์
อ่ืนใดจากหน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้แก่ ผู้รับเงินบ านาญ 
ผู้รับเงินเบี้ยยังชีพตามระเบียบของกระทรวงมหาดไทย หรือกรุงเทพมหานคร ผู้สูงอายุที่อยู่ในสถาน

DPU



 50 

สงเคราะห์ของรัฐหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ผู้ที่ได้รับเงินเดือน ค่าตอบแทน รายได้ประจ า 
หรือผลประโยชน์ตอบแทนอย่างอื่นที่รัฐหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดให้เป็นประจ า10 
  ต่อมาในปี พ.ศ. 2554 กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ โดยส านัก
ส่งเสริมสวัสดิภาพและพิทักษ์เด็ก เยาวชน ผู้ด้อยโอกาส และผู้สูงอายุ ได้ด าเนินการตามมติ
คณะกรรมการผู้สูงอายุแห่งชาติ (กผส.) คร้ังที่ 3 / 2554 พิจารณาผลักดันนโยบายเร่งด่วนของรัฐบาล 
ในปีงบประมาณ 2555 เร่ืองการจ่ายเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุแบบขั้นบันได ซึ่งมีการมอบหมายให้
หน่วยงานหลักรับผิดชอบ 3 หน่วยงาน ได้แก่กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น กรุงเทพมหานคร 
และเมืองพัทยา ซึ่งก าหนดอัตราเบี้ยยังชีพรายเดือนแบบขั้นบันไดส าหรับผู้สูงอายุ มีดังนี้  
  1.  ผู้สูงอายุ ที่มีอายุ 60 - 69 ปี จะได้รับเบี้ยยังชีพ อัตรา 600 บาท  
  2.  ผู้สูงอายุ ที่มีอายุ 70 - 79 ปี จะได้รับเบี้ยยังชีพ อัตรา 700 บาท  
  3.  ผู้สูงอายุ ที่มีอายุ 80 - 89 ปี จะได้รับเบี้ยยังชีพ อัตรา 800 บาท และ 
  4.  ผู้สูงอายุ ที่มีอายุ 90 ปีขึ้นไป จะได้รับเบี้ยยังชีพ อัตรา 1,000 บาท 
  โดยผู้ที่มีสิทธิลงทะเบียนรับเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ ต้องมีสัญชาติไทยอายุ ๖๐ ปีบริบูรณ์ขึ้นไป 
เป็นผู้ที่มีชื่ออยู่ในทะเบียนบ้านในเขตพื้นที่ที่ยื่นค าขอ และไม่เป็นผู้ได้รับสวัสดิการหรือสิทธิ
ประโยชน์อ่ืนใดจากหน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จัดให้เป็น
ประจ า ส าหรับการยื่นขอรับสิทธิลงทะเบียนรับเบี้ยยังชีพผู้ สูงอายุ ให้ยื่นค าขอรับสิทธิได้ที่
ส านักงานเขต เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล ในพื้นที่ที่มีชื่ออยู่ในทะเบียนบ้าน พร้อมทั้งน า
หลักฐานประกอบการยื่นค าขอรับสิทธิ ดังนี้  ๑.บัตรประจ าตัวประชาชนพร้อมส าเนา และ ๒.สมุด
บัญชีเงินฝากธนาคารพร้อมส าเนา (กรณีผู้ขอรับเงินเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุประสงค์ขอรับเงินเบี้ยยังชีพ
ผ่านธนาคาร)11 
 3.1.4  ประกาศอธิบดีกรมสรรพากรเกี่ยวกับภาษีเงินได้ (ฉบับที่ ๑๙๔) เร่ือง ก าหนดหลักเกณฑ์
และวิธีการ เพื่อการยกเว้นภาษีเงินได้ส าหรับเงินได้เท่าที่ได้จ่ายเป็นเบี้ยประกันภัยส าหรับกา ร
ประกันชีวิตแบบบ านาญของผู้มีเงินได้ตามวรรคสามของข้อ ๒(๖๑) แห่งกฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๒๖ 
(พ.ศ. ๒๕๐๙) ออกตามความในประมวลรัษฎากร ว่าด้วยการยกเว้นรัษฎากร และกฎกระทรวง 
ฉบับที่ ๒๗๙ (พ.ศ. ๒๕๕๔) ออกตามความในประมวลรัษฎากรว่าด้วยการยกเว้นรัษฎากร 
  ภายหลังจากที่คณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบข้อเสนอของกระทรวงการคลัง สนับสนุน
การออมรูปแบบประกันชีวิตแบบบ านาญ ให้ประชาชนได้ออมไว้ใช้จ่ายภายหลังเกษียณอายุ                          

                                                   
 10  วารสารแรงงาน ฉบับเดือนพฤษภาคม , 2552. 
 11  http://www.m-society.go.th. 
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การท างาน โดยเพิ่มค่าลดหย่อนเบี้ยประกันชีวิตที่มีอยู่แล้วตามปกติอีก 200,000 บาท เฉพาะประกัน
ชีวิตแบบบ านาญ ซึ่งวงเงินที่ เพิ่มขึ้นนี้ต้องไม่ เกินร้อยละ 15 ของเงินได้ และต้องไม่เกิน                          
ยอดหักลดหย่อนในภาพรวม เมื่อผนวกกับกองทุนส ารองเลี้ยงชีพ กองทุนบ าเหน็จบ านาญราชการ 
(กบข.) หรือกองทุนสงเคราะห์ตามกฎหมายว่าด้วยโรงเรียนเอกชน และค่าซื้อหน่วยลงทุนเพื่อการ
เลี้ยงชีพตามกฎหมายว่าด้วยหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ ต้องไม่เกิน 500,000 บาท ด้วย  
  หลักเกณฑ์ที่ผู้มีสิทธิลดหักลดหย่อน “ค่าเบี้ยประกันชีวิตแบบบ านาญ” (เพิ่มเติมจาก
ประกันชีวิตปกติที่หักได้ตามจริง แต่ไม่เกิน 100,000 บาท) มีหลักเกณฑ์ตามคุณลักษณะพื้นฐาน
ของประกันชีวิตแบบบ านาญ ดังนี้ 
  (1)  เป็นกรมธรรม์ประกันชีวิตแบบบ านาญที่มีก าหนดเวลาตั้งแต่ 10 ปีขึ้นไป และผ่าน
การอนุมัติและรับรองจากส านักงานคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย 
(คปภ.) ว่าเป็นกรมธรรม์ประกันชีวิตแบบบ านาญที่ใช้สิทธิหักลดหย่อนตามกฎหมายได้ 
  (2)  เป็นกรมธรรม์ประกันชีวิตแบบบ านาญที่ท าสัญญาไว้กับบริษัทที่ประกอบกิจการในไทย 
  (3)  ต้องไม่มีการจ่ายเงินหรือผลประโยชน์ใดๆ ในระหว่างปี หรือช่วงที่จ่ายเบี้ยประกัน 
หรือก่อนกรมธรรม์จะหมดอายุสัญญา 
  (4)  ต้องเป็นแบบที่เมื่อผู้ท าประกันอายุครบ 55 ปี หรือ 60 ปี จะได้รับเงินคืน (บ านาญ) 
เป็นรายงวดเท่าๆกัน อย่างสม่ าเสมอจนถึงอายุ 85 ปี หรือมากกว่า และได้รับเงินบ านาญคืนเมื่อได้
ช าระเบี้ยประกันครบตามสัญญาแล้ว12 
  ต่อมาจึงได้มีการออกประกาศอธิบดีกรมสรรพากรเกี่ยวกับภาษีเงินได้ (ฉบับที่ ๑๙๔) 
เร่ือง ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการ เพื่อการยกเว้นภาษีเงินได้ส าหรับเงินได้เท่าที่ได้จ่ายเป็น                 
เบี้ยประกันภัยส าหรับการประกันชีวิตแบบบ านาญของผู้มีเงินได้ตามวรรคสามของข้อ ๒(๖๑)                         
แห่งกฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๒๖ (พ.ศ. ๒๕๐๙) ออกตามความในประมวลรัษฎากร ว่าด้วยการยกเว้น
รัษฎากร13 และกฎกระทรวง ฉบับที่ ๒๗๙ (พ.ศ. ๒๕๕๔) ออกตามความในประมวลรัษฎากรว่าด้วย
การยกเว้นรัษฎากร โดยเหตุผลในการประกาศกฎกระทรวงดังกล่าว คือ เนื่องจากรัฐบาลมีนโยบาย
สนับสนุนและส่งเสริมให้ผู้มีเงินได้ท าสัญญาประกันชีวิตแบบบ านาญเพื่อเพิ่มทางเลือกในการออม 
และการสะสมเงินออมอันเป็นการเส ริมสร้างหลั กประกันความมั่นคง เมื่ อ เกษียณอายุ                                

                                                   
 12  http://www.rd.go.th/publish/fileadmin/images/image_news/news13_2554.pdf. 
 13  ประกาศอธิบดีกรมสรรพากรเกี่ยวกับภาษีเงินได้ (ฉบับที่  ๑๙๔) เรื่อง ก าหนดหลักเกณฑ์                    
และวิธีการ เพื่อการยกเว้นภาษีเงินได้ส าหรับเงินได้เท่าที่ได้จ่ายเป็น เบี้ยประกันภัยส าหรับการประกันชีวิตแบบ
บ านาญของผู้มีเงินได้ตามวรรคสามของข้อ ๒(๖๑) แห่งกฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๒๖ (พ.ศ. ๒๕๐๙) ออกตามความ
ในประมวลรัษฎากร ว่าด้วยการยกเว้นรัษฎากร 
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ดังนั้น เพื่อสนับสนุนนโยบายดังกล่าว สมควรก าหนดให้เงินได้เท่าที่จ่ายเป็นเบี้ยประกันชีวิต
ส าหรับกรณีที่จ่ายเป็นเบี้ยประกันชีวิตแบบบ านาญ เป็นเงินได้พึงประเมินที่ได้รับยกเว้นไม่ต้องรวม
ค านวณเพื่อเสียภาษีเงินได้เพิ่มขึ้น จึงจ าเป็นต้องออกกฎกระทรวงนี้14 
 
3.2  มาตรการทางกฎหมายในการคุ้มครองแรงงานนอกระบบในเร่ืองบ านาญเพื่อการชราภาพของ
ต่างประเทศ 
 ส าหรับในการศึกษานี้ จะท าการศึกษาถึงมาตรการทางกฎหมายในการคุ้มครองแรงงาน
นอกระบบในเร่ืองบ านาญเพื่อการชราภาพของต่างประ เทศ ได้แก่ ประเทศญ่ีปุ่น ประเทศ
สาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ประเทศสาธารณรัฐเกาหลี และประเทศสาธารณรัฐอินโดนีเซีย เนื่องจาก
ประเทศเหล่านี้ มีมาตรการทางกฎหมายในเร่ืองบ านาญเพื่อการชราภาพส าหรับแรงงานนอกระบบ
ก่อนประเทศไทย นอกจากนี้ยังเป็นกลุ่มประเทศที่มีสภาพเศรษฐกิจและสังคมที่ดีกว่าประเทศไทย 
และอยู่ในกลุ่มประเทศอาเซียนด้วยกัน  
 3.2.1  ประเทศญ่ีปุ่น  
  รัฐบาลญ่ีปุ่นได้ให้ความส าคัญกับผู้สูงอายุเพื่อรองรับการเพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็วของ
ประชากรผู้สูงอายุ ท าให้รัฐบาลได้ทบทวนนโยบายเกี่ยวกับผู้สูงอายุใน 3 เร่ือง คือ ระบบประกัน
สุขภาพ โครงการบ านาญส าหรับผู้สูงอายุ ซึ่งจะเปิดโอกาสให้สตรีมีสิทธิรับเงินบ านาญผู้สูงอายุ 
และการปรับปรุงสถานพยาบาล และสุขภาพอนามัย โดยรัฐบาลได้ตระหนักถึงภาระที่เพิ่มขึ้นใน
การดูแลผู้สูงอายุ โดยเฉพาะบทบาทของสมาชิกในครอบครัวในฐานะที่เป็นผู้ดูแลผู้สูงอายุ ซึ่งส่วน
ใหญ่เป็นสตรีต้องรับภาระมากขึ้น 
  นโยบายและการออกกฎหมายที่เกี่ยวข้องเพื่อรองรับปัญหา และความต้องการที่จะ
เกิดขึ้นจากผลของการเพิ่มประชาการสูงอายุ ดังนี้ 
  ค.ศ. 1874 เร่ิมมีกฎหมายส าหรับคนจน 
  ค.ศ. 1922 เร่ิมมีระบบประกัน (Health Insurance System) เป็นประเภทแรกของ
ประกันสังคม 
  ค.ศ. 1938 จัดตั้งกระทรวงสาธารณสุขและสวัสดิการ 
  ค.ศ. 1946 ในรัฐธรรมนูญของญ่ีปุ่นได้ระบุถึงสิทธิของประชาชนและหน้าที่ของภาครัฐ
เกี่ยวกับโครงข่ายคุ้มครองทางสังคมในมาตรา 25 ไว้ว่า “ประชาชนทุกคนมีสิทธิที่จะด ารงชีวิตขั้น

                                                   
 14  กฎกระทรวง ฉบับที่ ๒๗๙ (พ.ศ. ๒๕๕๔) ออกตามความในประมวลรัษฎากรว่าด้วยการยกเว้น
รัษฎากร 
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พื้นฐานทั้งในด้านสุขภาพอนามัยและด้านวัฒนธรรม” และ “ภาครัฐจะต้องส่งเสริมและพัฒนา
สวัสดิการสังคม การประกันสังคม และการสาธารณสุขให้ครอบคลุมแต่ละสถานการณ์ของการ
ด ารงชีวิตของประชาชน” ซึ่งในบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญนี้ได้กลายเป็นรากฐานของระบบ
โครงข่ายคุ้มครองทางสังคมของญี่ปุ่นจนถึงปัจจุบัน   
  ค.ศ. 1947 มีกฎหมายรัฐธรรมนูญ (Constitutional Law) ใหม่ เป็นการเร่ิมของหน่วยงาน
ความมั่นคงทางสังคมทั่วไป (Universal Social Security) ที่ก าหนดว่าประชาชนญ่ีปุ่นมีสิทธิที่จะอยู่
อย่างสุขสบายตามมาตรฐานขั้นต่ า และการด ารงชีวิตที่ดีและเหมาะสม มีการจัดตั้งสภาที่ปรึกษา
รัฐบาลเกี่ยวกับระบบสังคม (Government Council on Social System) ออกกฎหมายความช่วยเหลือ
ของรัฐ (Public Assistance Law) จัดเป็นกฎหมายว่าด้วยการประกันสุขภาพและเงินสงเคราะห์ 
ส่งผลให้บุคคลซึ่งท างานส่วนตัวได้แก่ เกษตรกร และบุคคลซึ่งไม่เคยได้เข้ามีส่วนร่วมในกรมธรรม์
ประกันสังคม มีโครงการสงเคราะห์แห่งชาติ 
  ค.ศ. 1951 ออกกฎหมายบริการสังคม (Social Service Law) และออกกฎหมายว่าด้วย
การประกันสุขภาพแห่งชาติระบบประกันสุขภาพและเงินสงเคราะห์อเนกประสงค์เพื่อประชาชน
ญ่ีปุ่นทุกคน โดยได้รับการอุดหนุนจากรัฐบาล 
  ค.ศ. 1960 ออก Social Security System ตั้งเป้าว่า จะเปลี่ยนจากการประกัน “เฉพาะส่วน
เป็นถ้วนหน้า และจากการบรรเทาเป็นการป้องกัน” 
  ค.ศ. 1961 มีการปฏิรูปเงินบ านาญ (Pension) และระบบประกันสุขภาพ (Health 
Insurance System) และเร่ิมใช้ระบบใหม่ซึ่งครอบคลุมประชาชนทุกคน 
  ค.ศ. 1973 มีการจัดสวัสดิการสงเคราะห์ประชาชนหรือเรียกว่า “ปีแรกแห่งยุคสวัสดิการ
สงเคราะห์” กฎหมายฉบับนี้ระบุให้ประชาชนทุกคนมีสิทธิที่จะมีความเป็นอยู่ตามมาตรฐานขั้นต่ า 
ให้บริการสาธารณสุขครอบคุลมกับประชาชนทุกคน รวมทั้งการประกันสุขภาพผู้สูงอายุ โดยได้รับ
การบริการรักษาพยาบาลฟรี 
  ค.ศ. 1977 ออกกฎหมายว่าด้วยการดูแลระยะยาว (Long Term Care) และให้ประชาชนมี
ส่วนร่วมจ่าย 
  ค.ศ. 1978 มีการจัดสวัสดิการสังคมเพื่อพัฒนาคุณภาพชีวิตของผู้สูงอายุ เช่น จัดให้มีพัก
ชั่วคราวระยะสั้น (Short Stay) และการให้บริการดูแลรายวัน (Day Care Service) เพื่อรองรับการ
ย้ายการดูแลผู้สูงอายุจากสถานพยาบาลไปอยู่ที่บ้าน โดยเฉพาะผู้สูงอายุซึ่งต้องการการดูแลระยะยาว 
  ค.ศ. 1998 มีการเร่ิมต้นมาตรการจ้างงานส าหรับวัยกลางคนและวัยสูงอายุ 

DPU



 54 

  ในปัจจุบันญ่ีปุ่นก าลังกลายเป็นสังคมที่เต็มไปด้วยผู้สูงอายุ (Full-blown aged society) 
เป็นอันดับหนึ่งของเอเชีย แต่ญ่ีปุ่นก็มีกฎหมายส่งเสริมคุณภาพชีวิตผู้สูงอายุ และมาตรการที่
เกี่ยวข้อง โดยมีสาระส าคัญ ได้แก่ 
 1.  กฎหมายพื้นฐานว่าด้วยมาตรการส าหรับสังคมผู้สูงอายุ (Basic Law on Measures 
for the Aged Society) ค.ศ. 1995 กฎหมายฉบับนี้มุ่งสนองตอบเป้าหมายหรือหลักการในการสร้าง
สังคมที่มีลักษณะ (ตามมาตรา 2 ของกฎหมาย) ต่อไปนี้ 
 สังคมที่ยุติธรรมและมีพลังอันให้หลักประกันแก่ประชาชนได้มีโอกาสในการเข้าร่วม
ในกิจกรรมทางสังคมหรืองานที่หลากหลายตลอดชีวิต 
 สังคมที่ประชาชนได้รับการยอมรับว่าผู้สูงอายุเป็นสมาชิกซึ่งมีความส าคัญของชุมชน
ตลอดอายุขัย และสังคมที่ชุมชนท้องถิ่นได้ก่อตั้งขึ้นบนฐานของสปริตแห่งอิสรภาพและความ
สามัคคี 
 สังคมที่เจริญรุ่งเรืองที่ประชาชนสามารถอยู่อาศัยอย่างมีสันติและมีการเติมเต็มความ
สมบูรณ์พร้อมตลอดชีวิต 
 ในการไปสู่เป้าหมายดังกล่าว ต้องการสมาชิกช่วยเหลือและสนับสนุนต่อกันและกัน 
โดยการเข้าร่วมอย่างแข็งขันของทุกหน่วยย่อยของสังคมร่วมมือกัน เช่น รัฐบาลแห่งชาติ รัฐบาล
ท้องถิ่น บริษัท ชุมชนท้องถิ่น องค์การไม่แสวงหาก าไร ครอบครัว ปัจเจกชน 
 รัฐบาลญ่ีปุ่นเองก็ได้อาศัยกฎหมายดังกล่าวก าหนดมาตรการเพื่อสนับสนุนการด าเนิน
ไปสู่เป้าหมายข้างต้น อาทิ 
 1)  การทบทวนแบบแผนทั่วไป (Conventional Stereotypes) ที่จะต้องปฏิบัติต่อผู้สูงอายุ 
เพื่อให้การดูแลมีความเฉพาะเจาะจงกับสภาพการณ์ที่หลากหลายที่ผู้สูงอายุแต่ละคนเผชิญอยู่ โดย
ไม่สามารถปฏิบัติต่อผู้สูงอายุในแบบแผนเดียวกันได้ทั้งหมด ทั้งในทางกายภาพและการช่วยเหลือ
ด้านการเงิน 
 2)  การเน้นในเร่ืองการป้องกันและการเตรียมการ (Prevention and Preparation) โดยไม่
จัดการเมื่อเกิดปัญหา แต่มีการเตรียมการตั้งแต่ประชาชนอยู่ในวัยหนุ่มสาว เพื่อให้สามารถ
ช่วยเหลือตนเองได้ ทั้งในทางการเงิน สุขภาพ การเรียนรู้ การเข้าร่วมในกิจกรรมทางสังคม 
 3)  การกระตุ้นให้ชุมชนท้องถิ่นมีความตื่นตัว (Activation of Local Community 
Functions) โดยการจัดตั้งโครงสร้างพื้นฐานที่เหมาะสมกับลักษณะทางสังคม เศรษฐกิจของชุมชน
ท้องถิ่น เพื่อการมีบทบาทของผู้สูงอายุภายในชุมชน และกระตุ้นการท าหน้าที่ของชุมชนท้องถิ่น 
เช่น การสนับสนุนกันและกัน (Mutual Support) 
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 4)  การมีมุมมองความเสมอภาคทางเพศ (Gender Equality Perspective) นโยบายจะถูก
ก าหนดจากกรอบความเสมอภาคทางเพศระหว่างหญิงและชาย โดยการให้ความช่วยเหลือที่ค านึงถึง
สภาพการณ์ที่แตกต่างกัน และให้ความส าคัญเป็นพิเศษต่อสตรีสูงอายุทั้งในทางวิถีชีวิต การเงิน 
และสุขภาพ อันเนื่องจากความจริงที่ผู้หญิงญ่ีปุ่นอายุยืนกว่าชาย 
 5)  การใช้เทคโนโลยีในการบริการทางการแพทย์ สวัสดิการ ข้อมูล และการสื่อสาร 
( Practical use of technology in medical care, welfare, information, and communication) 
สนับสนุนการวิจัยเพื่อใช้ประโยชน์ของเทคโนโลยีในการบริการทางการแพทย์ สวัสดิการ ข้อมูล
และการสื่อสาร เพื่อการดูแลผู้สูงอายุ 
 2. กฎหมายว่าด้วยบ านาญ ก าหนดให้มีระบบบ านาญในประเทศญ่ีปุ่น ประกอบด้วย                  
3 ระบบหลักๆ คือ 
 1)  ระบบบ านาญแห่งชาติ (National Pension System-NPS) เป็นระบบบ านาญขั้น
พื้นฐานที่ให้กับทุกคนผู้มีถิ่นฐานพ านักในประเทศญี่ปุ่น แบ่งได้เป็น 3 กลุ่ม คือ 
 (1)  ลูกจ้างภาครัฐและเอกชนซึ่งมีอายุไม่เกิน 65 ป ี
 (2)  คู่สมรสของกลุ่มที่ 1 ซึ่งมีอายุระหว่าง 20-59 ป ี
 (3)  อ่ืนๆ อาทิ ผู้ซึ่งประกอบอาชีพอิสระ เกษตรกร แพทย์และทนายความฝึกหัด 
ผู้ว่างงาน นักเรียน และคู่สมรสของกลุ่มที่ 3 เป็นต้น ซึ่งมีอายุตั้งแต่ 20-59 ป ี
 ปัจจุบัน NPS ครอบคลุมประชากรกว่า 70 ล้านคน15 
 บ านาญแห่งชาติก่อต้ังขึ้นโดยกฎหมายบ านาญแห่งชาติ (National Pension Law) 
 เมื่อเดือนพฤศจิกายน พ.ศ.2502 เป็นระบบบ านาญภาครัฐ ที่ให้ประโยชน์ทดแทนในกรณี
สูงอายุ ทุพพลภาพเสียชีวิต ส าหรับคนญ่ีปุ่นทุกคนเพื่อป้องกันปัญหาความไม่มั่นคงในการด ารงชีวิต
และการปรับปรุงมาตรฐานการด ารงชีวิตของประชาชน 
 1.1  การจัดการ (Management) 
 บ านาญแห่งชาติถูกจัดการโดยรัฐบาล และส านักงานประกันสังคมและองค์กรปกครอง
ท้องถิ่นร่วมกันให้บริการต่อประชาชนที่อาศัยอยู่ในญ่ีปุ่น 
 1.2  ผู้ประกันตน (Insured persons) 

                                                   
 15  รศ.ดร. ภูมิ โชคเหมาะ และคณะ.  (2552).   กฎหมำยกำรส่งเสริมคุณภำพชีวิตของผู้สูงอำยุในประเทศ
ไทย (รายงานวิจัย). 
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 บุคคลทุกคนที่ อ าศั ยอยู่ ญ่ีปุ่ น  ( รวมทั้ งช าวต่ า งชาติ )  จะต้องถู กครอบคลุม                   
โดยระบบบ านาญแห่งชาติ ท าให้บ านาญแห่งชาติเป็นระบบทั่วไป (universal system) ส าหรับ
ประชาชนทุกคนในการให้บ านาญพื้นฐาน โดยผู้ประกันตนมี 3 ประเภท 
 (1)  ผู้ประกันตนประเภทที่ 1 
 บุคคลที่อาศัยอยู่ในประเทศญี่ปุ่นอายุตั้งแต่ 20 ปีขึ้นไปแต่ไม่ถึง 60 ปี ซึ่งไม่เป็นบุคคลที่
ถูกครอบคลุมโดยระบบประกันบ านาญส าหรับลูกจ้าง บุคคลที่ถูกครอบคลุมโดยระบบบ านาญเพื่อ
ช่วยเหลือซึ่งกันและกัน และคู่สมรสของผู้ประกันตนเองประเภทที่ 2 จึงจัดเป็นผู้ประกันตนประเภท
ที่ 1 
 (2)  ผู้ประกันตนประเภทที่ 2 
 บุคคลที่ถูกครอบคลุมโดยระบบประกันบ านาญลูกจ้าง  หรือระบบบ านาญ เพื่อ
ช่วยเหลือซึ่งกันและกัน จะจัดเป็นผู้ประกันตนประเภทที่ 2 
 (3)  ผู้ประกันตนประเภทที่ 3 
 คู่สมรสที่พึ่งพารายได้ของผู้ประกันตนประเภทที่ 2 ที่อายุตั้งแต่ 20 ปีแต่ไม่ถึง 60 ปีเป็น
ผู้ประกันตนประเภทที่ 3 
 1.3  เงินสมทบ (Contribution) 
 ผู้ประกันตนต้องจ่ายเงินสมทบทุกเดือน เดือนที่จ่ายเงินสมทบจะถูกบันทึก เป็น
ระยะเวลาที่ประกันตน 
 (1)  เงินสมทบของผู้ประกันตนประเภทที่ 1 บุคคลที่มีหน้าที่จ่ายเงินสมทบ คือ ผู้ที่
ประกันตน 
 (2)  จ านวนเงินสมทบ 
 2.1)  จ านวนเงินสมทบอัตราคงที่ จ านวน 13,300 เยน16  ต่อเดือน ส าหรับปีงบประมาณ 
2544 
 2.2)  ระบบบ านาญแห่งชาติด าเนินการภายใต้หลักการ“เงินสมทบคงที่” และ 
“ประโยชน์ทดแทนคงที่” อย่างไรก็ดี เพื่อประกันความสมดุลทางการเงินในอนาคต เงินสมทบของ
บ านาญแห่งชาติจะถูกทบทวนเป็นประจ าอย่างน้อย 1 คร้ังในทุกๆ ห้าปี เกี่ยวกับภาระในบัญชี
จ านวนค่าใช้จ่ายที่จ าเป็นส าหรับจัดเตรียมประโยชน์ทดแทนบ านาญการคาดการณ์รายได้จากการ
ลงทุนของกองทุนส ารองบ านาญและเงินสนับสนุนจากภาษีของรัฐ 

                                                   
 16  อัตราแลกเปลี่ยนเงินตราของธนาคารแห่งประเทศไทย ณ วันที่ 3 มิถุนายน 2548 เยนญี่ปุ่น (100) 
เท่ากับ 37.93 บาท 
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 (3)  วิธีจ่ายเงินสมทบ 
 การจ่ายเงินสมทบต้องจ่ายผ่านสถาบันการเงิน เช่น ธนาคาร ส านักงานไปรษณีย์โดยใบแจ้งหนี้
จะถูกส่งโดยองค์กรปกครองท้องถิ่นในบางแห่ง องค์กรเอกชนในภูมิภาค เช่น สมาคมสตรีช่วยเก็บเงิน
สมทบ (หลัง 1 เมษายน 2002 คณะกรรมการของหน่ายงานประกันสังคมเป็นผู้เรียกเก็บเงินสมทบ) 
 (4)  เงินสมทบของผู้ประกันตนประเภทที่ 2 และประเภทที่ 3 
 ผู้ประกันตนประเภทที่ 2 และประเภทที่ 3 บุคคลเหล่านี้ไม่ต้องจ่าย เงินสมทบไปยัง
บ านาญแห่งชาติเป็นรายบุคคล ทั้งนี้เนื่องจากเงินสมทบของผู้ประกันตน ประเภทที่ 2 ที่จ่ายให้
ระบบประกันบ านาญลูกจ้างจะถูกส่งไปยังระบบบ านาญแห่งชาติ ส่วนผู้ประกันตนประเภทที่ 3 ไม่
ต้องจ่ายเงินสมทบเพราะเงินสมทบของผู้ประกันตนประเภทที่ 2 ครอบคลุมถึงผู้ประกันตนประเภทที่ 3 ด้วย
แล้ว 
 1.4  การยกเว้นการจ่ายเงินสมทบ (Exemption of contributions) 
 กรณีที่ผู้ประกันตนประเภทที่ 1 ไม่สามารถจ่ายเงินสมทบภายใต้เงื่อนไขที่กฎหมาย
ก าหนดบุคคลนั้นจะได้รับยกเว้นการจ่ายเงินสมทบ อย่างไรก็ตาม ในเวลาที่ผู้นั้นขอรับบ านาญ 
ช่วงเวลาที่ได้รับยกเว้นการจ่ายเงินสมทบจะถือว่ามีระยะจ่ายเงินสมทบเพียง 1 ใน 3 
 (1)  ข้อยกเว้นตามพระราชบัญญัติ (Statutory exemption) 
 ผู้ประกันตนดังต่อไปนี้ ได้รับยกเว้นในการจ่ายเงินสมทบ 
 1.1)  ได้รับประโยชน์ทดแทนจากระบบบ านาญพื้นฐานผู้ทุพพลภาพ และบ านาญ
ส าหรับผู้ทุพพลภาพอื่น ๆ ภายใต้ระบบบ านาญส าหรับลูกจ้าง 
 1.2)  บุคคลซึ่งได้รับการสงเคราะห์ในการด ารงชีพภายใต้กฎหมายว่าด้วยการ
สงเคราะห์ (Public Assistance Law) หรือได้รับความช่วยเหลือตามกฎหมายป้องกันโรคฮันเซน 
(Hansen’s disease) 
 1.3)  บุคคลที่เข้ารับรักษาในสถานพักฟื้นผู้ป่วยโรคฮันเซน(Hansen’s disease) ใน
สถานพักฟื้นส าหรับผู้ป่วยโรคจิต และสถานพักฟื้นของรัฐอ่ืนๆ 
 (2)  ข้อยกเว้นโดยการยื่นค าร้อง (Exemption by application) 
 บุคคลดังต่อไปนี้ สามารถเสนอค าร้องต่อคณะกรรมการส านักงานประกันสังคม เพื่อขอ
ยกเว้นจากการจ่ายเงินสมทบ 
 2.1)  เป็นบุคคลที่ไม่มีรายได้ 
 2.2)  สมาชิกของครอบครัวอย่างน้อย 1 คนของผู้ยื่นค าขอยกเว้น ได้รับการ
สงเคราะห์ภายใต้กฎหมายว่าด้วยการสงเคราะห์หรือได้รับความช่วยเหลือจ านวนเดียวกันภายใต้
กฎหมายป้องกันโรคฮันเซน (Hansen’s disease) 
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 2.3)  บุคคลผู้ซึ่งถูกพิจารณาว่าทุพพลภาพ สมองเสื่อม บาดเจ็บจากสงคราม หรือ
หญิงหม้ายอยู่บทพื้นฐานของกฎเกณฑ์ในกฎหมายภาษีท้องถิ่นมีรายได้ประจ าปีน้อยกว่า 1,250,000 
เยน 
 2.4)  เงื่อนไขอ่ืนๆ นอกจากที่กล่าวข้างต้น ได้แก่ บุคคลที่มีความยากจนล าบาก
อย่างมาก(Extremely difficult) ที่จะจ่ายเงินสมทบ 
 (3)  ได้รับยกเว้นคร่ึงหนึ่ง (Half exemption) 
 3.1)  ผู้ประกันตนประเภทที่ 1 ซึ่งมีระดับรายได้ต่ าสามารถยื่นค าขเพื่อถูกยกเว้น
การจ่ายเงินสมทบจ านวนคร่ึงหนึ่งได้ อย่างไรก็ตาม บทบัญญัตินี้ไม่ใช้กับนักเรียนซึ่งสามารถใช้ 
“บทบัญญัติพิเศษขอยกเว้นส าหรับนักเรียน” ได้อยู่แล้ว 
 3.2)    ในเวลาค านวณบ านาญผู้สูงอายุ ระยะเวลาจ่ายเงินสมทบคร่ึงหนึ่งจะถือว่ามี
ระยะเวลาจ่ายเงินสมทบเพียง 2 ใน 3 เท่านั้น 
 (4)  บทบัญญัติพิเศษยกเว้นส าหรับนักเรียน (Special provision of exemption for 
students) 
 4.1)  นักเรียนซึ่งเป็นผู้ประกันตนประเภทที่ 1 และเป็นผู้ซึ่งมีรายได้น้อยกว่าจ านวนที่
ก าหนด สามารถยื่นค าขอยกเว้นการจ่ายเงินสมทบได้ อย่างไรก็ดี ผู้ที่ได้รับยกเว้นในการจ่ายเงินสมทบ  
จากบทบัญญัตินี้สามารถเลือกที่จะจ่ายเงินสมทบที่ได้รับยกเว้นได้ ภายใน 10 ปี นับแต่เดือน ที่ได้รับ
ยกเว้น 
 4.2)  ระยะเวลาที่ได้รับยกเว้นระหว่างเป็นนักเรียน ไม่สามารถน ามาค านวณ เพื่อ
รับบ านาญในอนาคตได้ แต่ระยะเวลานี้ถูกนับเป็นระยะเวลาเพื่อให้สิทธิ 
 4.3)  ถ้านักเรียนกลายเป็นผู้ทุพพลภาพระหว่างได้รับยกเว้น เขาอาจจะได้รับ
ประโยชน์ทดแทนบ านาญทุพพลภาพเต็มจ านวน ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับระดับความทุพพลภาพ 
 (5)  การจ่ายเงินสมทบย้อนหลัง (Retrospective payment of contribution)  
 ถ้าบุคคลผู้ซึ่งถูกยกเว้นจากการจ่ายเงินสมทบ ต่อมาสามารถจ่ายเงินสมทบได้  ผู้นั้น
สามารถจ่ายเงินสมทบย้อนหลังได้ถึง 120 เดือน (10 ปี) และบุคคลนั้นจะสามารถได้รับประโยชน์
ทดแทนบ านาญผู้สูงอายุที่สูงขึ้นในอนาคต 
 ถ้าบุคคลที่จ่ายเงินสมทบย้อนหลังในช่วงเวลาที่ได้รับยกเว้นการจ่ายเงินสมทบ เช่นนี้ 
ให้ถือว่าระยะเวลาที่ได้รับยกเว้นเป็นระยะเวลาจ่ายเงินสมทบ 
 1.5  ดัชนีราคาผู้บริโภคของผลประโยชน์ทดแทนบ านาญ (Price indexation of pension 
benefits) 
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 จ านวนประโยชน์ทดแทนของบ านาญแห่งชาติถูกแก้ไข เมื่อมีการค านวณทางการเงิน
อย่างน้อย 1 คร้ัง ทุกๆ 5 ปี เพื่อปรับปรุงมาตรฐานการด ารงชีวิต นอกจากนั้นจ านวนบ านาญจะ
เปลี่ยนไปตามดัชนีราคาผู้บริโภคระหว่างการค านวณทางการเงินใหม่ (financial recalculation) 
เพราะการเปลี่ยนแปลงราคามีผลโดยตรงกับมูลค่าที่แท้จริงของผลประโยชน์บ านาญ 
 1.6  ประเภทของประโยชน์ทดแทนบ านาญ (Type of pension benefits) 
 (1)  ประโยชน์ทดแทนบ านาญดังต่อไปนี้ เป็นประโยชน์ ทดแทนส าหรับ
ผู้ประกันตนทุกประเภท 
 1)  บ านาญพื้นฐานผู้สูงอายุ (Old – age Basic Pension) 
 2)  บ านาญพื้นฐานทุพพลภาพ (Disability Basic Pension) 
 3)  บ านาญพื้นฐานตกทอด (Survivors’ Basic Pension) 
 (2)  ประโยชน์ทดแทนบ านาญดังต่อไปนี้ เป็นประโยชน์ทดแทนบ านาญส าหรับ
ผู้ประกันตนประเภทที่ 1  
 1)  บ านาญเพิ่มเติมส าหรับบ านาญพื้นฐานผู้สูงอายุ (Additional Pension to Old-
age Basic Pension) 
 2)  บ านาญหญิงหม้าย (Widow’s Pension) 
 3)  บ าเหน็จตกทอด (Lump-sum Death Benefit 
 4)  การถอนประโยชน์เป็นก้อน (Lump-sum Withdrawal Benefit) 
 โดยในที่นี้จะกล่าวถึงเฉพาะประโยชน์ทดแทนที่เกี่ยวกับผู้สูงอายุเท่านั้นได้แก่ บ านาญ
พื้นฐานชราภาพ และบ านาญเพิ่มเติมจากบ านาญพื้นฐานผู้สูงอายุเท่านั้น 
 1.7  บ านาญพื้นฐานผู้สูงอายุ (Old-age Basic Pension) 
 1.  คุณสมบัติด้านระยะเวลา (Qualifying period) มีระยะเวลาในการเป็น
ผู้ประกันตนอย่างน้อย 25 ป ี
 2.  อายุที่สามารถรับบ านาญ (Pensionable age) 
 (1)  65 ป ี
 (2)  การจ่ายก่อนก าหนด (Early Payment) (ระหว่างอายุ 60-64) 
 ผู้ประกันตนสามารถขอรับบ านาญพื้นฐานผู้สูงอายุได้เมื่อมีอายุระหว่าง 60-64 ปี แทน
การรับบ านาญตามปกติเมื่ออายุครบ 65 ป ี
 ในกรณีเช่นนี้ จ านวนประโยชน์ทดแทนบ านาญจะลดลงตามอายุของผู้ขอรับบ านาญ 
 (ตารางนี้แสดงอัตราที่ลดลง) 
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 อายุ 64  (ลดลง)  ร้อยละ 6  
 อายุ 63 (ลดลง)  ร้อยละ 12  
 อายุ 62 (ลดลง)  ร้อยละ 18 
 อายุ 61 (ลดลง)  ร้อยละ 24  
 อายุ 60  (ลดลง)  ร้อยละ 30  
 (3)  การจ่ายบ านาญหลังก าหนด (Delayed payment) (หลังอายุ 66 ปี) 
 บ านาญพื้นฐานผู้สูงอายุอาจถูกเรียกร้องเมื่ออายุเกิน 66 ปี  แทนการขอรับบ านาญ
ตามปกติเมื่ออายุครบ 65 ป ี
 ในกรณีเช่นนี้ จ านวนประโยชน์ทดแทนบ านาญจะเพิ่มขึ้นตามอายุของผู้ขอรับบ านาญ 
 (ตารางนี้แสดงอัตราที่เพิ่มขึ้น) 
 อายุ 66  (เพิ่มขึ้น) ร้อยละ 8.40  
 อายุ 67  (เพิ่มขึ้น) ร้อยละ 16.80  
 (เพิ่มขึ้น) ร้อยละ 25.20  
 อายุ 69 (เพิ่มขึ้น) ร้อยละ 33.6  
 อายุ 70  (เพิ่มขึ้น) ร้อยละ 42.0  
 3.  จ านวนประโยชน์ทดแทนบ านาญ (Amount of pension benefit) 
 สูตรค านวณที่ใช้ส าหรับค านวณจ านวนของประโยชน์ทดแทนบ านาญ (ตั้งแต่ปี 2547 
เป็นต้นไป) มีดังต่อไปนี้ 
 จ านวนบ านาญผู้สูงอายุ = 797,000 เยน     A + B x 1/3 
                   D x 12 
 A : จ านวนเดือนที่จ่ายเงินสมทบ 
 B : จ านวนเดือนที่ได้รับยกเว้นการจ่ายเงินสมทบคร่ึงหนึ่ง 
 C : จ านวนเดือนที่ได้รับยกเว้นการจ่ายเงินสมทบ 
 D : จ านวนปีที่เป็นผู้ประกันตน (insurable years) 
 4.  การขาดคุณสมบัติ (Disqualification) 
 ถึงแก่กรรม 
 1.8  บ านาญเพิ่มเติมจากบ านาญพื้นฐานผู้สูงอายุ (Additional Pension to Old age Basic 
Pension) 
 ผู้ประกันตนประเภทที่ 1 อาจจะเลือกที่จะจ่ายเงินสมทบต่างหากจากเงินสมทบธรรมดา 
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 1.  จ านวนของเงินสมทบส าหรับบ านาญเพิ่มเติมส าหรับบ านาญพื้นฐานผู้สูงอายุ 
(Amount of contribution for Additional Pension to Old-age Basic Pension) 400 เยนต่อเดือน 
 2.  คุณสมบัติ (Qualifying conditions) 
 ไม่มีคุณสมบัติเร่ืองเวลาส าหรับบ านาญเพิ่มเติม เมื่อบ านาญพื้นฐานผู้สูงอายุถูกจ่าย 
บ านาญเพิ่มเติมก็ถูกจ่าย เป็นประโยชน์ที่เพิ่มเติมจากบ านาญผู้สูงอายุ 
 3.  จ านวนประโยชน์ทดแทนต่อเดือน (Amount of benefit per month) 
 400 เยน x ระยะเวลาของการจ่ายเงินสมทบส าหรับบ านาญเพิ่มเติม 
 4.  ระยะเวลาของการจ่ายประโยชน์ทดแทน (Period of benefits) เหมือนกับบ านาญพื้นฐาน
ชราภาพ17 
 2)  ระบบบ านาญประกันส าหรับลูกจ้าง (Employees’ Pension Insurance-EPI) ใช้กับลูกจ้าง
ภาคเอกชน โดยจ านวนเงินขั้นต่ าที่ต้องจ่ายจะเท่ากับจ านวนเงินที่ต้องจ่ายกันในระบบ NPS เสมือน
หนึ่งเป็นการจ่ายเข้า NPS ด้วย โดยส่วนเกินอัตราขั้นต่ าจะเป็นส่วนที่ขึ้นกับรายได้ ปัจจุบัน EPI 
ครอบคลุมลูกจ้างกว่า 35 ล้านคน18 
 ระบบบ านาญส าหรับลูกจ้างจะแบ่งออกเป็น 4 ประเภท ดังน้ี 
 (1)  ระบบประกันบ านาญลูกจ้าง (Employees Pension Insurance) ครอบคลุมลูกจ้างที่
ปฏิบัติงานในบริษัทเอกชน 
 (2)  ระบบสมาคมช่วยเหลือซึ่งกันและกันของข้าราชการ (National Public Service 
Mutual Aid Association) ครอบคลุมบุคคลที่เป็นข้าราชการส่วนกลาง 
 (3)  ระบบสมาคมช่วยเหลือซึ่งกันและกันของข้าราชการส่วนท้องถิ่น (Local Public 
Service Mutual Aid Association) ครอบคลุมบุคคลที่เป็นข้าราชการส่วนท้องถิ่น 
 (4)  ระบบสมาคมช่วยเหลือซึ่งกันและกันของครูและเจ้าหน้าที่โรงเรียนเอกชน (Private 
School Teachers and Mutual Aid Association) 
 อย่างไรก็ดี  ในที่นี้จะกล่าวถึงรายละเอียดเฉพาะระบบประกันบ านาญลูกจ้าง 
(Employees Pension Insurance) เท่านั้น ซึ่งมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
 
 

                                                   
 17  เพ็ชรา ถาวระ.  (ม.ป.ป.).  หลักสูตร The 10 (th) Study Programme for the Asian Social Insurance 
Adminstrators  เรื่อง ระบบบ ำนำญ ประเทศญีปุ่่น.  หน้า 19. 
 18  ส านักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ.  (2552).  กฎหมำยกำรส่งเสริมคุณภำพชีวิตของผู้สูงอำยุใน
ประเทศไทย (รายงานวิจัย).  เล่มเดิม.  หน้า 80. 
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 (1)  ขอบข่ายความคุ้มครอง 
 สถานประกอบการภาคเอกชนมีลูกจ้างตั้งแต่ 5 คนขึ้นไป จะอยู่ในข่ายบังคับของ
โครงการประกันบ านาญลูกจ้าง 
 (2)  ผู้ประกันตน 
 2.1)  ลูกจ้างทุกคนที่มีอายุต่ ากว่า 65 ปี รวมทั้งลูกจ้างตามฤดูกาล ลูกจ้างชั่วคราวที่
จ้างภายใต้โครงการหรือช่วงระยะเวลาสั้นด้วย 
 ผู้ประกันตนในระบบการประกันบ านาญลูกจ้าง จะเป็นผู้ประกันตนประเภทที่ 2 ของ
ระบบบ านาญแห่งชาติ ดังนั้นผู้ประกันตนจึงอยู่ใน 2 ระบบในเวลาเดียวกัน กล่าวคือ ระบบบ านาญ
แห่งชาติและระบบประกันบ านาญลูกจ้าง 
 2.2)  ผู้ประกันตนมี 3 ประเภท ได้แก่ 
 1)  ผู้ประกันตนประเภทที่ 1 ผู้ประกันตนชาย ที่ไม่ใช่ผู้ท างานในเหมืองและ
ชาวประมง 
 2)  ผู้ประกันตนประเภทที่ 2 ผู้ประกันตนหญิง 
 3)  ผู้ประกันตนประเภทที่ 3 ผู้ท างานในเหมืองแร่และชาวประมง 
 (3)  จ านวนเงินสมทบ 
 จ านวนเงินสมทบ = รายได้มาตรฐาน (Standard Remuneration) x อัตราเงินสมทบ 
(contribution rate) 
 อัตราเงินสมทบ (1 เมษายน 2503 เป็นต้นไป) 
 ผู้ประกันตนประเภทที่ 1 และ 2   13.58 % 
 ผู้ประกันตนประเภทที่ 3   14.96 % 
 (4)  ประเภทของประโยชน์ทดแทน 
 (4.1)  บ านาญลูกจ้างผู้สูงอายุ 
 (4.2)  บ านาญลูกจ้างทุพพลภาพและเงินช่วยเหลือผู้ทุพพลภาพ 
 (4.3)  บ านาญตกทอด 
 (4.4)  การถอนผลประโยชน์ทดแทนทั้งก้อน 
 ในที่นี้จะกล่าวถึงเฉพาะประโยชน์ทดแทนบ านาญลูกจ้างผู้สูงอายุเท่านั้น 42 
 (5)  ประโยชน์ทดแทนบ านาญชราภาพลูกจ้างผู้สูงอายุ (OLD-Age Employees Pension) 
 บ านาญชราภาพลูกจ้างในโครงการประกันบ านาญลูกจ้าง ถือเป็นการประกันขั้นที่ 2 
เพิ่มเติมจากบ านาญพื้นฐาน ดังนั้น ผู้ประกันตนจะได้รับประโยชน์ทดแทน จ านวนแรกคือ บ านาญ
ชราภาพลูกจ้าง และจ านวนที่สองคือบ านาญชราภาพพื้นฐาน 
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 1.  บ านาญที่จ่ายในช่วงอายุ 60 64 ปี ประกอบด้วย 
  (1)   (2)       (3) 
 จ านวนบ านาญที่ก าหนดสัดส่วนเป็นจ านวนคงที่+จ านวนบ านาญที่สัมพันธ์กับรายได้+จ านวนบ านาญเพิ่มเติม 

 (1)  จ านวนบ านาญที่ก าหนดสัดส่วนเป็นจ านวนคงที่=1,625 ถึง 3,047 เยน 

 (ขึ้นอยู่กับวันเดือนปีเกิด)xจ านวนเดือนที่จ่ายเงินสมทบxดัชนีผู้บริโภค 

 (2)  จ านวนบ านาญที่สัมพันธ์กับรายได้=รายได้มาตรฐานเฉลี่ยต่อเดือนxอัตราตัวคูณ
ส าหรับวันเดือนปีเกิด x จ านวนเดือนที่จ่ายเงินสมทบxดัชนีราคาผู้บริโภค 

 อัตราตัวคูณส าหรับวันเดือนปีเกิดจะเท่ากับ 7.5/1000 ถึง 10/1000 ซึ่งจะใช้อัตราใด
ขึ้นอยู่กับวันเดือนปีเกิด 

 (3)  จ านวนบ านาญเพิ่มเติม จะก าหนดเป็นจ านวนคงที่ คือ  
 ภรรยา   = 19,283 เยนต่อคน 

 บุตรคนแรกและคนที่สอง  =  19,283 เยนต่อคน 

 บุตรคนที่สามขึ้นไป  =   6,425 เยนต่อคน 

 2.  บ านาญที่จ่ายในช่วงอายุ 65 ปีขึ้นไป จะได้รับเฉพาะจ านวนบ านาญที่สัมพันธ์กับ
รายได้และจ านวนบ านาญเพิ่มเติม ส่วนบ านาญที่ก าหนดสัดส่วนเป็นจ านวนคงที่จะไม่ได้รับ โดยจะ
ได้รับบ านาญชราภาพพื้นฐานแทน 

 (6)  ดัชนีราคาผู้บริโภค (Indexation) 
 เมื่อดัชนีราคาผู้บริโภคแห่งชาติประจ าปีมีการเปลี่ยนแปลง จะต้องมีการปรับจ านวน
บ านาญตามดัชนีราคาผู้บริโภค 

 (7)  การทบทวนการประเมินอัตราค่าจ้าง (Reevaluation of Wage) 
 ให้มีการทบทวนรายได้มาตรฐานเฉลี่ยรายเดือนทุกๆ 5 ปี19 

 3)  บ านาญของสมาคมการช่วยเหลือร่วมกัน (Mutual Aid Associations – MAA) ส าหรับ
ข้าราชการส่วนกลาง ข้าราชการส่วนท้องถิ่น และลูกจ้างในโรงเรียนเอกชน รูปแบบการจ่ายเงินเข้า
กองทุนจะใกล้เคียงกับ EPI ปัจจุบันระบบ MAA ครอบคลุมประชากรกว่า 5 ล้านคน  
 นอกจากนี้ ญ่ีปุ่นยังมีระบบบ านาญแบบอ่ืนๆอีก อาทิ บ านาญส่วนบุคคล (Personal 
Pensions) รองรับประชากรซึ่งต้องการออมเพิ่มเติมหรือขาดคุณสมบัติจากการรับสิทธิประโยชน์
จากระบบหลัก 

                                                   
 19 เพ็ชรา ถาวระ.  หลักสูตร The 10 (th) Study Programme for the Asian Social Insurance 
Adminstrators เรื่อง ระบบบ ำนำญ ประเทศญีปุ่่น(รายงานการศึกษาดูงาน).  หน้า 19 . 
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 3.  กฎหมายว่าด้วยการจ้างงานผู้สูงอายุ (The Act Concerning Stabilization of 
Employment of Older Person) 
 รัฐบาลญ่ีปุ่นได้ออกกฎหมายว่าด้วยการจ้างงานผู้สูงอายุ ชื่อ กฎหมายเกี่ยวกับความ
มั่นคงในการจ้างงานผู้สูงอายุ (The Act Concerning Stabilization of Employment of Older      
Person Law No.68 of May 25, 1971) ให้มีการจ้างงานลูกจ้างหลังจากลูกจ้างมีอายุ 60 ปี มี
สาระส าคัญของกฎหมาย คือ 

 1) นายจ้างหรือสถานประกอบการสามารถก าหนดอายุเกษียณของลูกจ้างให้ต่ ากว่าอายุ
การเร่ิมมีสิทธิรับบ านาญฯ ตามแผนบ านาญของลูกจ้าง (Employees’ Pension Plan) ได้ แต่จะ
ก าหนดอายุเกษียณของลูกจ้างให้ต่ ากว่าอายุ 60 ปี ไม่ได้ (มาตรา 8) 
 2) นายจ้างหรือสถานประกอบการ มีหน้าที่ต้องให้หลักประกันแก่ลูกจ้างผู้สูงอายุใน
เร่ืองของโอกาสที่จะได้รับการจ้างใหม่ (Reemployment) จนกระทั่งลูกจ้างมีอายุ 65 ปี หากลูกจ้าง
ผู้สูงอายุนั้นมีความประสงค์จะท างานต่อไป ทั้งนี้ โดยนายจ้างต้องสร้างมาตรการเพื่อการพัฒนา
ความสามารถในการประกอบอาชีพให้แก่ลูกจ้าง ปรับปรุงเคร่ืองมือหรืออุปกรณ์  ในการท างาน
ส าหรับผู้สูงอายุ และให้ความช่วยเหลือแก่ลูกจ้างผู้สูงอายุในการได้รับการจ้างงานใหม่ (มาตรา 4) 
 3) รัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่จัดท าและส่งเสริมมาตรการต่างๆที่จะ
ช่วยให้ผู้สูงอายุมีโอกาสได้รับการจ้างงานหรือได้ท างานตามความสามารถและความถนัดของ
ผู้สูงอายุ ซึ่งได้แก่ การจัดท าระบบเครือข่ายเพื่อบรรจุผู้สูงอายุเข้าในต าแหน่งงานต่างๆ รวมถึงการ
ฝึกอาชีพให้แก่ผู้สูงอายุ เป็นต้น ทั้งนี้ โดยอาจขอความร่วมมือจากนายจ้าง หรือสถานประกอบการ
เพื่อการด าเนินการดังกล่าวด้วยก็ได้ (มาตรา 5) 
 4) ในกรณีที่นายจ้างหรือสถานประกอบการได้ก าหนดอายุเกษียณไว้ต่ ากว่าอายุที่ 
Employees’ Pension ก าหนดให้เร่ิมมีสิทธิรับบ านาญจากกองทุนฯ นายจ้าง หรือสถานประกอบการ
นั้นต้องด าเนินมาตรการรักษาการจ้างงานลูกจ้างเกษียณ (“measures for securing employment for 
older persons”) มาตรการใดมาตรการหนึ่งดังต่อไปนี้ (มาตรา 9 วรรคหนึ่ง) 
 (1)  ขยายเพดานอายุเกษียณให้สูงขึ้น หรือ 

 (2)  จ้างลูกจ้างเกษียณนั้นให้ท างานต่อไป หรือจัดท าโครงการจัดหางานใหม่ให้แก่
ลูกจ้างเกษียณรายนั้น หากลูกจ้างเกษียณนั้นยังมีความต้องการที่จะท างานต่อไป หรือ 

 (3)  ยกเลิกเพดานอายุเกษียณ 

 5)  สถานประกอบการได้รับยกเว้นไม่ต้องจ้างลูกจ้างเกษียณถ้าสถานประกอบการนั้น
ได้ร่วมกับสหภาพแรงงานของสถานประกอบการในการก าหนดมาตรฐาน (ด้านความสามารถและ
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สมรรถภาพในการท างาน) ของลูกจ้างเกษียณซึ่งเข้าข่ายจะได้รับการจ้างงานใหม่ และลูกจ้างเกษียณ
รายนั้นไม่ผ่านการทดสอบตามมาตรฐานดังกล่าว (มาตรา 9 วรรคสอง) 
 6)  ในกรณีที่ลูกจ้างสูงอายุและลูกจ้างวัยอ่ืนๆ (ตามบทนิยาม “Older persons, etc.”) ถูก
เลิกจ้างก่อนที่จะมีอายุถึงวัยที่จะมีสิทธิรับบ านาญจากกองทุนฯ (เช่นถูกให้ออกจากงาน โดยมิใช่
ความผิดของลูกจ้าง หรือถูกเลิกจ้างเพราะถึงวัยเกษียณอายุตามที่สถานประกอบการก าหนด) และ
ศักยภาพไม่ถึง เกณฑ์มาตรฐาน (ที่สถานประกอบการร่วมกับสหภาพแรงงานของสถาน
ประกอบการน้ันก าหนดขึ้น) ที่จะได้รับการจ้างงานต่อตามมาตรา 9 วรรคสอง แต่ลูกจ้างรายนั้นยังมี
ความต้องการท างานต่อไป นายจ้างหรือสถานประกอบการนั้นต้องจัดท ามาตรการให้ความ
ช่วยเหลือในการหางานใหม่ให้แก่ลูกจ้างรายนั้น (มาตรา 15 และมาตรา 17) 
 อนึ่งกฎหมายว่าด้วยการจ้างงานผู้สูงอายุของญ่ีปุ่นก าหนดโทษส าหรับกรณีที่นายจ้าง
หรือสถานประกอบการไม่รายงานหรือไม่แจ้งข้อมูลที่กฎหมายก าหนดให้ต้องรายงานหรือแจ้งต่อ
หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง กล่าวคือ 

 (1) มาตรา 55 บทก าหนดโทษส าหรับนายจ้างหรือสถานประกอบการที่ฝ่าฝืนค าสั่ง
ขององค์การส่งเสริมการจ้างงานผู้สูงอายุและผู้พิการที่สั่งให้รายงานการด าเนินการใดๆเกี่ยวกับการ
สร้างมาตรการจ้างงานผู้สูงอายุในสถานประกอบการนั้น หรือที่รายงานเท็จเกี่ยวกับการดั งกล่าว 
(ปรับไม่เกินห้าแสนเยน) 
 (2) มาตรา 56 บทก าหนดโทษส าหรับตัวแทนผู้ด าเนินการแทนนายจ้างหรือสถาน
ประกอบการ ซึ่งตัวแทนนั้นได้กระท าการแทนนายจ้างหรือสถานประกอบการในการฝ่าฝืนมาตรา 
55 ให้รับโทษเช่นเดียวกับนายจ้างหรือสถานประกอบการที่ตนกระท าการแทน 

 (3) มาตรา 57 บทก าหนดโทษส าหรับนายจ้างหรือสถานประกอบการที่จ้างงาน
ผู้สูงอายุในจ านวนเท่ากับหรือมากกว่าที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงสุขภาพ แรงงาน และสวัสดิการ
สังคมก าหนด และได้ให้ลูกจ้างที่จ้างไว้นั้นออกจากงาน (Dismissal) โดยไม่แจ้งให้หัวหน้า
ส านักงานความมั่นคงการจ้างงานสาธารณะทราบล่วงหน้าตามมาตรา 16 วรรคหนึ่ง นายจ้าง สถาน
ประกอบการ หรือตัวแทนของนายจ้างหรือสถานประกอบการนั้นต้องรับโทษปรับไม่เกินหนึ่งแสน
เยน 

 ในด้านบทบาทของรัฐ มาตรา 49 ได้ก าหนดให้รัฐ ให้ความช่วยเหลือแก่นายจ้างหรือ
สถานประกอบการ ลูกจ้าง และบุคคลอ่ืนซึ่งเกี่ยวข้อง ดังต่อไปนี ้
 ให้สิทธิประโยชน์ (Benefits) แก่นายจ้างหรือสถานประกอบการที่จัดท ามาตรการ
ส่งเสริมให้ผู้สูงอายุในสถานประกอบการมีงานท า ซึ่งมาตรการได้แก่ การปรับเพดานอายุเกษียณให้
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สูงขึ้น การน าระบบการจ้างงานต่อเนื่องมาใช้ในสถานประกอบการ หรือการให้ความช่วยเหลือแก่
ลูกจ้างผู้สูงอายุให้ได้รับการจ้างงานใหม่ เป็นต้น 

 ให้ค าปรึกษาและความช่วยเหลืออ่ืนๆ ด้านเทคนิค แก่นายจ้างหรือสถานประกอบการ
ในเร่ืองที่เกี่ยวกับการจ้างงานผู้สูงอายุ 
 ให้ค าแนะน าที่จ าเป็นแก่ลูกจ้างในการเตรียมความพร้อมส าหรับการเข้าสู่งานอาชีพใน
วัยสูงอายุ 
 นอกจากนี้มาตรา 50 และมาตรา 51 ก็ได้ก าหนดให้รัฐท าการศึกษาวิจัย ตรวจสอบและ
พัฒนาเคร่ืองมือหรือกลไกต่างๆที่จะช่วยให้การจ้างงานผู้สูงอายุขยายวงกว้างออกไป ปรับปรุง
เคร่ืองมือหรืออุปกรณ์ต่างๆที่จะช่วยให้มีการบรรจุผู้สูงอายุลงในต าแหน่งงานว่างได้ง่ายขึ้นและ
พัฒนาความสามารถในเชิงอาชีพให้แก่ผู้สูงอายุมีความมั่นคงในอาชีพด้วย และหากองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นใดจัดท ามาตรการส่งเสริมการจ้างงานผู้สูงอายุในพื้นที่ของการปกครองท้องถิ่นนั้น ก็
ให้รัฐให้ความช่วยเหลือแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นเพื่อการดังกล่าวด้วย 

 ในส่วนของบทบาทของเอกชนนั้น กฎหมายว่าด้วยการจ้างงานผู้สูงอายุของญ่ีปุ่นได้
เปิดโอกาสให้นิติบุคคลเอกชนซึ่งมีวัตถุประสงค์ในการให้บริการจัดหางานแก่ผู้สูงอายุได้รวมตัวกัน
จัดตั้งเป็น Silver Human Resources Centers ในพื้นที่การปกครองแต่ละพื้นที่ เพื่อเป็นศูนย์รวมการ
ให้บริการจัดหางานให้แก่ผู้สูงอายุ (หมวด 6 มาตรา 41 ถึงมาตรา 48) 
 กลไกที่กล่าวมาข้างต้น ได้ลดภาระของนายจ้างหรือผู้ประกอบการในการจ้างงาน
ลูกจ้างเกษียณหรือหางานใหม่ให้แก่ลูกจ้างเกษียณได้ในระดับที่สามารถท าให้ผู้ประกอบการหรือ
นายจ้างไม่จ าเป็นต้องฝ่าฝืนต่อหน้าที่ที่กฎหมายก าหนดให้ต้องจ้างงานลูกจ้างสูงอายุแต่อย่างใด 

 ตามหลักเกณฑ์การจ่ายเงินบ านาญผู้สูงอายุนั้น หากผู้สูงอายุยังคงมีรายได้จากการ
ท างานภายหลังเกษียณ เงินบ านาญที่ผู้สูงอายุรายนั้นได้รับจากกองทุนบ านาญฯ จะไม่เต็มตามสิทธิ
ที่ลูกจ้างพึงได้รับในกรณีที่ไม่ท างานหลังเกษียณ อย่างไรก็ตาม สถานประกอบการจ านวนมากกว่า
ร้อยละ 80 ถือว่าการจ้างงานผู้สูงอายุเป็นการอ านวยประโยชน์ให้แก่สาธารณะ ประโยชน์ที่
สาธารณะได้รับจึงถูกน ามาเป็นปัจจัยในการก าหนดอัตราค่าจ้างที่จะให้แก่ลูกจ้างซึ่งท างานหลัง
เกษียณด้วย20 

 3.2.2  ประเทศสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ 

                                                   
 20  ส านักงานคณะกรรมการวิจัยแหง่ชาติ.  (2552).  กฎหมำยกำรส่งเสริมคุณภำพชีวิตของผู้สูงอำยุใน
ประเทศไทย (รายงานวิจัย).  หน้า 80. 
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  แรงงานนอกระบบ ซึ่งโดยเฉลี่ยมีจ านวน 16 ล้านคน ในปี 2006 ซึ่งเกือบเป็นจ านวน
คร่ึงหนึ่งของการจ้างงานทั้งหมด จากผลการศึกษาในปี 1997 ได้แสดงถึงระดับรายได้ของจ านวน
แรงงานที่เพิ่มขึ้นเหล่านี้ลดลงต่ ากว่าขีดความยากจน และคิดเป็นร้อยละ 65 ของจ านวนแรงงาน                   
ในครอบครัวยากจนที่อยู่ในภาคแรงงานนอกระบบ 
  ระบบประกันสังคม (social security system) ของประเทศสาธารณรัฐฟิลิปปินส์                 
ยังไม่ครอบคลุมแรงงานนอกระบบของประเทศ แม้ว่าระบบประกันสังคมเป็นข้อบังคับส าหรับ
แรงงาน การยินยอมและการหลีกเลี่ยงเป็นปัญหาร้ายแรง จ านวนแรงงานที่มีอยู่ในปี 2006 มีเพียง
จ านวน 3 ส่วนจากจ านวนแรงงาน จดทะเบียนทั้งหมดหรือประมาณ 8 ล้านคน 
  ประเทศสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ก าลังพยายามขยายแผนบังคับที่มีอยู่ มีการออกกฎหมาย
เร่ืองการประกันสังคมฉบับใหม่ในปี 1997 ที่ให้ความคุ้มครองประกันสังคมภาคบังคับของผู้ที่จ้าง
งานตนเอง ที่มีรายได้ขั้นต่ า 20.1 เหรียญสหรัฐต่อเดือนและไม่สูงกว่า 60 ปี ผลคือการคุ้มครอง
จ านวนแรงงานนอกระบบได้เพิ่มเป็นสามเท่าของจ านวน 10 ปีก่อน คือจากจ านวน 1.7 ล้านคนในปี 
1997 มาเป็น 5.6 ล้านคนในปี 2006 โดย ณ เดือนมิถุนายน 2006 จากจ านวน 26.5 ล้านคน                          
ที่จดทะเบียนในระบบประกันสังคมในสาธารณรัฐฟิลิปปินส์มีจ านวนร้อยละ 21 เป็นแรงงาน              
นอกระบบ โดยเพิ่มขึ้นร้อยละ 8.8 ในปี 1997 
  ระบบประกันสังคมได้เร่ิมการริเร่ิมการเตรียมพร้อมส าหรับการพัฒนาการคุ้มครองและ
การสะสมการเข้าส่วนร่วม มีความพยายามต่อไปที่จะพัฒนาความสะดวกและบริการที่มีความคุ้มค่า 
องค์กรประกันสังคมได้เปิดศูนย์รับเพิ่มเติมในเขตเมืองหลวง เพื่อสนองความต้องการที่เติบโตมาก
ขึ้นซึ่งคิดเป็นร้อยละ 65 ของยอดสะสมทั้งหมดในปี 2005 
  รัฐบาลได้ด าเนินการผ่านสหกรณ์และองค์กรภาคประชาชน เพื่อเข้าถึงแรงงานนอก
ระบบซึ่งเป็นข้อต่อระหว่างองค์กรประกันสังคมและแรงงานนอกระบบ โดยการใช้วิธีให้แรงจูงใจ
ทางการเงินแก่องค์กรเหล่านี้เพิ่มสนับสนุนให้สมาชิกขององค์กรให้มีส่วนร่วมในการประกันสังคม
มากกว่าการแต่งต้ังให้องค์กรเหล่านี้เป็นนายหน้าจัดเก็บเงิน 
  แรงงานนอกระบบตามปกติรับบริการจากระบบธนาคารเอกชน อย่างไรก็ตาม มีการ
ร่วมมือธนาคารออมสิน (Saving Bank) และธนาคารเพื่อการพัฒนาของฟิลิปปินส์ (Development 
Bank of the Philippines) ที่ได้เร่ิมด าเนินการในปี 2002 ได้มีโครงการฝากเงินรายวันตามความสมัคร
ใจส าหรับแรงงานนอกระบบ โดยในโครงการนี้ สนับสนุนให้แรงงานฝากเงินรายวันที่ธนาคารทั้ง
สองแห่งดังกล่าว เพื่อสะสมจ านวนเงินให้เท่ากับ contribution ประกันสังคมรายเดือน ซึ่งจะถูกส่ง
ให้กับหน่วยงานประกันสังคมเป็น contribution ในนามของแรงงาน รัฐบาลก าลังพิจารณาทางเลือก
อ่ืน เช่น การให้บริการในการจ่ายเงินผ่านทางเคร่ือง ATM ระบบออนไลน์และ SMS และมีแนวคิด
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ในการใช้หน่วยงานอื่น เช่น ไปรษณีย์ ในพื้นที่ห่างไกล นอกจากนี้ รัฐบาลก าลังพิจารณาเพิ่มค่าจ้าง
ขั้นต่ าของแรงงานนอกระบบในการประกันสังคม ซึ่งมีวัตถุประสงค์ในการสร้างและรักษาขอบเขต
เงินเดือนที่มีความยั่งยืนส าหรับการประกันสังคมแบบมีส่วนร่วม21 
  ประ เทศสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ได้มี ระบบประกันสังคมที่ รวมถึงค่ าทดแทน                               
การเกษียณอายุ และการประกันทางด้านการแพทย์เช่นเดียวกับโครงการสวัสดิการส าหรับผู้สูงอายุ 
และโครงการสวัสดิการส าหรับเด็กเพื่อการคุ้มครองและดูแลเด็กที่ถูกทอดทิ้งหรือที่กระท าความผิด 
และมีมาตรการในด้านการดูแลทางการแพทย์ส าหรับประชาชนผู้มีรายได้ต่ า โดยให้บริการในราคา
ถูกหรือไม่ต้องเสียค่าใช้จ่ายดังนี้เป็นการด าเนินงานโดยสถาบันทางการแพทย์ของรัฐ 
  เงินทดแทนส าหรับผู้เกษียณอายุที่มีอายุ 60 ปีหรือกว่านั้น ซึ่งได้จ่ายเบี้ยประกันมาเกิน 
120 เดือนหรือจ่ายมากกว่านั้น โดยการค านวณเงินทดแทนอาศัยฐานของระยะเวลาที่ผู้รับประโยชน์
ได้รับช าระเบี้ยประกัน จ านวนเบี้ยประกัน จ านวนปีที่เข้าเป็นสมาชิก และจ านวนบุตรที่ยังต้องการ
การเลี้ยงดู 
  รัฐบาลสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ได้ใช้มาตรการยกเว้นภาษีและการลดหย่อนภาษีให้แก่
ประชาชนที่ดูแลและอาศัยอยู่กับผู้สูงอายุ และมีมาตรการการยกเว้นภาษีส าหรับเอกชนหรือบริษัท              
ที่จัดสร้างบ้านส าหรับผู้สูงอายุหรือชุมชนหลังเกษียณ และให้สิทธิพิเศษทางด้านภาษี กรณี                       
การก่อสร้างหรือซ่อมแซมถนนของรัฐหรือหมู่บ้านที่อ านวยความสะดวกให้แก่ผู้สูงอายุ 
  ภายใต้โครงการสวัสดิการส าหรับผู้สูงอายุ กิจกรรมต่างๆได้จัดให้มีขึ้นเพื่อให้ความ
ช่วยเหลือให้แก่ผู้สูงอายุ ได้แก่ กิจกรรมทางด้านสังคม วัฒนธรรมและกิจกรรมสันทนาการ รูปแบบ
ของกิจกรรมเพื่อช่วยเหลือตนเอง กิจกรรมงานอดิเรก กิจกรรมอาสาสมัครของกลุ่มเด็ก วัยรุ่น และ
สตรีในการดูแลผู้สูงอายุ 
  กล่าวโดยสรุป สาธารณรัฐฟิลิปปินส์มีรูปแบบการประกันสังคมที่ให้ความช่วยเหลือแก่
ผู้สูงอายุ ทั้งยังมีมาตรการอ่ืนๆ ที่เอ้ือประโยชน์แก่ผู้สูงอายุ เช่น ให้เอกชนมีบทบาทในการจัด
สวัสดิการให้แก่ผู้สูงอายุโดยรัฐเข้าไปก ากับดูแล หรือการลดหย่อนภาษีให้แก่ผู้ที่ให้การดูแล
ผู้สูงอายุ22 
 
 
                                                   
 21  ส านักงานเศรษฐกิจการคลงั กระทรวงการคลัง รวบรวมข้อมูลจากเอกสารการศึกษาของ World Bank 
และ ADB. 
 22  ส านักงานคณะกรรมการวิจัยแหง่ชาติ.  (2552).  กฎหมำยกำรส่งเสริมคุณภำพชีวิตของผู้สูงอำยุใน
ประเทศไทย (รายงานวิจัย).  หน้า 80. 
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 3.2.3  ประเทศสาธารณรัฐเกาหลี 
  ความส าคัญของระบบบ านาญชัดเจนยิ่งขึ้นในประเทศสาธารณรัฐเกาหลีมากกว่า                 
ในประเทศอ่ืนในเอเชียจากการที่มีประชาชนที่มีอายุเติบโตเร็วและมีต้นทุนการสนับสนุนคนชรา                      
ที่เพิ่มขึ้นร่วมกับระบบธรรมเนียมการสนับสนุนผู้สูงอายุภายในครอบครัวที่ลดลง โดยมีแนวโน้มที่
เร่งขึ้นในระยะไม่กี่ปีหน้า อัตราการพึ่งพิงของผู้สูงอายุซึ่งปัจจุบันอยู่ที่ร้อยละ 10 คาดว่าจะเพิ่มขึ้น
ต่อเนื่องมาอยู่ที่ร้อยละ 18.9 ภายในปี 2020 และร้อยละ 29.8 ภายในปี 2030 นอกจากนี้ ทั้งที่          
ประเทศสาธารณรัฐเกาหลีมีการพัฒนามากขึ้น แต่ความยากจนของผู้สูงอายุยังคงมีอยู่สูงอย่าง
มากกว่าประเทศอื่นในกลุ่ม OECD 
  ประเทศสาธารณรัฐเกาหลีพยายามขยายโครงการบ านาญที่มีอยู่ไปสู่แรงงานนอกระบบ 
แม้ว่าสาธารณรัฐเกาหลีมีโครงการบ านาญของประชาชนพิเศษส าหรับลูกจ้างรัฐบาลและทหาร
ตั้งแต่ปี 1960 และส าหรับครูโรงเรียนเอกชน ตั้งแต่ปี 1970 แต่ระบบของประชาชนส าหรับแรงงาน
ภาคเอกชนเพิ่งมีในปี 1988 การคุ้มครองภายใต้ระบบบ านาญแห่งชาติ (National Pension 
System:NPS) เดิมทีถูกจ ากัดไว้กับแรงงานของบริษัทที่มีจ านวนพนักงาน 10 คนขึ้นไป หรือคิดเป็น
ร้อยละ 25 ของจ านวนแรงงาน ทั้งนี้ ระบบได้ขยายเพื่อให้รวมถึงลูกจ้างของบริษัทขนาดเล็กลง 
ชาวนา และผู้ที่จ้างตนเองซึ่งได้เร่ิมในช่วงต้นของปี 1990 อย่างไรก็ตาม แรงงานจ านวนมากที่ยากจน 
และจ้างตนเองท างาน และมีรายได้ต่ าไม่ได้อยู่ในกรอบของ NPS จ านวนผู้จ้างงานตนเองจ านวน
มากไม่ได้มีส่วนร่วม มีเพียงร้อยละ 65 แม้ว่าปัจจุบัน NPS ได้มีความคุ้มครองอย่างทั่วถึง (Universal 
Coverage) แต่ยังคงอยู่ในระยะเร่ิมต้น จ านวนผู้ได้รับประโยชน์ยังมีไม่มาก ณ ปี 2005 มีเพียงร้อยละ 
23 ของผู้ใหญ่ที่มีอายุเกิน 60 ปี ที่ได้รับบ านาญ เมื่อรัฐบาลได้จัดตั้ง NPS ได้สัญญาสมาชิกให้เงิน
บ านาญ (Replacement Rate) ที่ร้อยละ 70 ที่ระดับเงินสะสม (Ultimate Contribution) ที่ร้อยละ 6 
  ในปี 1998 รัฐบาลได้เพิ่มอัตราเงินสมทบ (Contribution rate) มาอยู่ที่ร้อยละ 9 ซึ่งเป็น
สัดส่วนเท่ากันระหว่างนายจ้างกับลูกจ้าง และลดอัตราบ านาญมาอยู่ที่ร้อยละ 60 ในขณะที่วาง
แผนการเพิ่มขึ้นของอายุการเกษียณจาก 60 ปี มาเป็น 65 ปี ระหว่างปี 2013 และ 2033 สภาแห่งชาติ 
(National Assembly)  ก าลังพิจารณาเพิ่มอัตราเงินสมทบและตัดเงินบ านาญอีกคร้ังหนึ่ง การ
ประมาณการจาก National Pension Corporaton ได้แสดงว่าหากโครงการ NPS ยังคง                               
ไม่เปลี่ยนแปลง จะขาดทุนในปี 2036 และล้มละลายภายในปี 2070 ปัจจุบันจึงได้มีการเสนอ
นโยบายเพื่อแก้ปัญหาด้านการเงิน โดยเพิ่มอัตราเงินสมทบมาอยู่ที่ร้อยละ 15.923 

                                                   
 23  ส านักงานเศรษฐกิจการคลงั กระทรวงการคลัง รวบรวมข้อมูลจากเอกสารการศึกษาของ World Bank 
และ ADB. 
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  ประเทศสาธารณรัฐเกาหลีมีระบบการประกันสังคมที่ให้ความช่วยเหลือจากรัฐ                    
ในรูปแบบ โครงการสวัสดิการทางสังคม การประกันทางด้านการแพทย์ ระบบการจ่ายค่าทดแทน 
ความช่วยเหลือในชีวิตประจ าวัน การศึกษา การพัฒนาคุณภาพชีวิตและความช่วยเหลือของด้าน
การแพทย์แก่คนยากจน ระบบการประกันสังคมได้จัดให้แก่ คนพิการ ผู้สูงอายุ เด็ก สตรี และคน
วิกลจริต ซึ่งกองทุนส่วนใหญ่มาจากคลังของรัฐโครงการบางโครงการได้จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมาย
กองทุนสวัสดิการสังคม ซึ่งบังคับใช้ในปี ค.ศ. 1981 
  มาตรการทางสวัสดิการสังคมส าหรับผู้สูงอายุ ประกอบไปด้วยการบริการและอ านวย
ความสะดวกในด้านที่อยู่อาศัยโดยไม่เสียค่าใช้จ่าย หรือเสียค่าใช้จ่ายไม่มากแก่ผู้สูงอายุที่มีรายได้ต่ า 
ส าหรับประชากรที่เคยประสบภัยพิบัติจากนิวเคลียร์ก็ได้เพิ่มจ านวนกลายเป็นผู้สูงอายุมากขึ้น จึง
จ าเป็นที่จะต้องอาศัยในสถานที่ที่มีสิ่งอ านวยความสะดวกเช่นเดียวกับความต้องการสิ่งอ านวยความ
สะดวกที่ต้องเสียค่าใช้จ่ายของผู้สูงอายุทั่วไป ซึ่งก็เพิ่มเป็นจ านวนมากเช่นเดียวกัน ด้วยสถานการณ์
ดังกล่าวรัฐบาลจึงได้อนุญาตให้เอกชนหรือบริษัทเอกชนเปิดด าเนินการให้บริการทางด้าน
สวัสดิการที่มุ่งเน้นเฉพาะผู้สูงอายุทั่วไปและต้องเสียค่าใช้จ่ายด้วยในปี ค.ศ. 1994 ยกตัวอย่างเช่น 
การให้บริการในบ้าน ศูนย์บริการให้ความช่วยเหลือในบ้านได้จัดตั้งขึ้นทั่วประเทศ เพื่อให้บริการ
ต่างๆ ได้แก่ การบริการทางด้านการปรุงอาหาร อาบน้ า การช่วยเหลือผู้ช่วยเหลือผู้ ช่วยใน
โรงพยาบาลให้แก่ผู้สูงอายุอยู่คนเดียว นอกจากนี้ ยังมีการบริการให้ความช่วยเหลือเป็นเวลา 15 วัน 
แก่ผู้สูงอายุในกรณีที่สมาชิกของครอบครัวไม่สามารถดูแลได้ชั่วคราวอีกด้วย การอ านวยความ
สะดวกเหล่านี้ได้ด าเนินงานโดยความช่วยเหลือทางด้านการเงินจากรัฐบาล นอกจากนี้ยังมีมาตรการ
การให้สิทธิพิเศษแก่ผู้สูงอายุ ได้แก่ การยกเว้นค่าโดยสารรถไฟใต้ดินและรถโดยสาร ค่าธรรมเนียม
ในการเข้าชมพิพิธภัณฑ์ และสวนสาธารณะ การลดค่าโดยสารรถไฟ 50 เปอร์เซ็นต์และบริการ
ตรวจสุขภาพโดยไม่เสียค่าใช้จ่าย 
  กฎหมายเกี่ยวกับสวัสดิการทางสังคมส าหรับผู้สูงอายุนั้น รัฐบาลสาธารณรัฐเกาหลีโดย
กะทรวงสาธารณสุขและสวัสดิการ (Ministry of Health and Welfare) ได้ออกกฎหมายสวัสดิการ
ผู้สูงอายุ (Welfare of the Aged Act) ซึ่งประกอบไปด้วยบทเกี่ยวกับเงินบ านาญส าหรับผู้สูงอายุ
เกี่ยวกับการจัดการด้านสุขภาพและสวัสดิการส าหรับผู้สู งอายุ การจัดสร้าง และด าเนินการ                       
ศูนย์สวัสดิการสังคมส าหรับผู้สูงอายุ เกี่ยวกับค่าใช้จ่ายและเกี่ยวกับบทลงโทษ 
  ทั้งนี้ด้านนโยบายผู้สูงอายุ รัฐบาลสาธารณรัฐเกาหลีได้มีนโยบายเพื่อสวัสดิการผู้สูงอายุ
ใน 4 ด้าน ได้แก่ ด้านรายได้ บริการสุขภาพ หลักประกันที่อยู่อาศัย และบริการทางสังคมอ่ืนๆ                
ส่วนด้านหลักประกันทางสังคมนั้น แบ่งได้ดังนี้ 
  1.  หลักประกันด้านรายได้ แบ่งออกเป็น 5 ประเภทส าหรับผู้สูงอายุ ดังนี้ 
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   1)  บ านาญของรัฐ (Public Pension) 
   2)  โครงการการช่วยเหลือของรัฐ (Public Assistance) 
   3)  บ านาญแสดงความเคารพต่อผู้สูงอายุ (Elder Respect Pension หรือ ERP) 
   4)  โครงการให้เกียรติแก่ผู้สูงอายุ (The Elder Honor Program) 
  2.  หลักประกันด้านการเข้าถึงบริการพื้นฐานที่จ าเป็น  
   1)  โครงการหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ (National Health Insurance) ผู้ประกันตน
ทุกคนต้องจ่ายสมทบและใช้ Co-Payment เป็นตัวก าหนดไม่ให้มีการบริการเกินความจ าเป็น (Moral 
Hazard) และให้บริหารตรวจสุขภาพฟรีปีละ 2 คร้ัง 
   2)   โครงการสงเคราะห์ทางการแพทย์  (Medical Assistance Program) ตั้งแต่
ให้บริการฟรีจนถึงกู้เงินไม่คิดดอกเบี้ยเป็นเวลา 3 ปี ร้อยละ 14.9 ของผู้สูงอายุได้รับการสงเคราะห์
จากโครงการน้ี 
   3)  โครงการสุขภาพผู้สูงอายุที่จัดโดยเฉพาะ เช่น โครงการตรวจสุขภาพ (Elderly 
Health Examination Program) ส าหรับผู้สูงอายุซึ่งยากจน โครงการดูแลผู้สูงอายุในสถาบัน 
Institutional Nursing Care Program มีประเภทจ่ายเต็ม จ่ายร่วม และไม่เสียค่าใช้จ่าย โครงการ
ส่งเสริมการจัดตั้งโรงพยาบาลผู้สูงอายุ (Geriatric Hospital) เป็นต้น 
  ทั้งนี้ในทางปฏิบัติ ด้านสวัสดิการสังคม ส าหรับผู้สูงอายุนั้น รัฐบาลเกาหลีใต้ได้มี
โครงการสนับสนุนผู้สูงอายุ โดยเฉพาะนโยบายต่างๆ ดังนี้ (สอท. ณ กรุงโซล 2549) 
  นโยบายส่งเสริมการให้ความเคารพนับถือแก่ผู้สูงอายุ อาทิ การให้เงินสนับสนุนส าหรับ
ลูกชายและลูกสะใภ้ที่แสดงความกตัญญู อุปการะเลี้ยงดูผู้สูงอายุ และการจัดสรรบัตรโดยสาร
รถเมล์และรถไฟใต้ดิน และบัตรชมพิพิธภัณฑ์และสวนสาธารณะส าหรับผู้สูงอายุ โดยไม่คิด
ค่าใช้จ่าย เป็นต้น 
  1.   นโยบายรักษารายได้ส าหรับผู้สูงอายุ  โดยการก าหนดให้มีนโยบาย “Aged 
Employment Service Center” “Aged Workplace” และ “Aged Employment Promotion” ซึ่งให้
ผู้สูงอายุประกอบอาชีพ 77 อาชีพ อาทิขายบัตร โดยสารรถเมล์ อาชีพดูแลที่จอดรถสาธารณะและ
อาชีพดูแลสวนสาธารณะ เป็นต้น 
  2.   นโยบายสนับสนุนผู้สูงอายุ ให้  active/productive โดยการสนับสนุนการให้
สวัสดิการส าหรับผู้สูงอายุ อาทิ โดยสนับสนุนหน่วยงานท้องถิ่นจัดสร้างศูนย์เพื่อให้สวัสดิการ
ส าหรับผู้สูงอายุ ทั้งนี้ ศูนย์เพื่อให้สวัสดิการส าหรับผู้สูงอายุแบ่งออกเป็น 3 ลักษณะ ได้แก่ บ้านพัก
อาศัย (residential homes) บ้านพักฟื้น (nursing homes) และสถาบันดูแลสุขภาพ (health care 
institutions) โดยศูนย์เพื่อให้สวัสดิการส าหรับผู้สูงอายุดังกล่าวแบ่งออกเป็น 3 ประเภท ได้แก่ 
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ประเภทไม่มีค่าใช้จ่าย ประเภทมีค่าใช้จ่ายขั้นต่ า และประเภทเอกชน ซึ่งอัตราค่าบริการประเภทไม่มี
ค่าใช้จ่ายและประเภทมีค่าใช้จ่ายขั้นต่ าให้บริการเฉพาะผู้สูงอายุ ซึ่งมีรายได้ต่ าเท่านั้น นอกจากนี้ยัง
มีนโยบายให้บริการส าหรับผู้สูงอายุลักษณะนอกสถานที่ อาทิ บริการให้ความช่วยเหลือที่บ้าน 
บริการอาหารและบริหารอาบน้ า เป็นต้น โดยบริการส าหรับผู้สูงอายุลักษณะนอกสถานที่ดังกล่าว
ให้บริการส าหรับผู้สูงอายุ ซึ่งมีรายได้ขั้นต่ าโดยไม่มีค่าใช้จ่าย และส าหรับผู้สูงอายุอ่ืนๆ โดยมี
ค่าใช้จ่ายราคาย่อมเยา 
  3.  นโยบายดูแลโรค chronic degenerative and neurological ส าหรับผู้สูงอายุ โดยการ
ก าหนดนโยบาย “Ten-year Plan for Senile Dementia” ซึ่งรวมทั้งการจัดสร้างศูนย์พยาบาล 
(Nursing facilities) โรงพยาบาลและสถาบันวิจัยส าหรับ dementia และการให้บริการตรวจและให้
ความรู้ด้านสุขภาพส าหรับผู้สูงอายุที่มีรายได้ขั้นต่ าโดยไม่มีค่าใช้จ่าย 
  กล่าวโดยสรุป ประเทศสาธารณรัฐเกาหลี ถือได้ว่าเป็นประเทศที่พัฒนาแล้วในแถบ
เอเชีย ดังนั้น จะเห็นไดว่าแนวคิดในด้านการจัดสวัสดิการแก่ผู้สูงอายุจะมีแนวคล้ายๆ กับทา ง
อเมริกาและยุโรป เช่น มีการจัดต้ังกองทุน การให้เอกชนมีส่วนร่วม การให้บริการแก่ผู้สูงอายุที่บ้าน 
เปน็ต้น24 
 3.2.4  ประเทศสาธารณรัฐอินโดนีเซีย 

  ประเทศสาธารณรัฐอินโดนีเซียมีแรงงานที่ได้รับความคุ้มครองในระบบบ านาญ                
เพียงจ านวนน้อย คือ ประมาณร้อยละ 10 ของประชากรอินโดนีเซียหรือร้อยละ 15 ของก าลัง
แรงงาน ซึ่งได้รับบ านาญจากกองทุนบ านาญของรัฐ (Publicly-Funded Pension) หรือกองทุน
บ านาญของภาคเอกชน (ส่วนใหญ่ได้แก่กองทุนของบรรษัทข้ามชาติ) ทั้งนี้ โครงการบ านาญ                           
ที่ด าเนินการโดยภาครัฐประกอบด้วย 1.Jamsostek Program ส าหรับพนักงานเอกชน และ 2. Taspen 
Program ส าหรับข้าราชการปัจจุบันและข้าราชการเกษียณอายุ 
  รัฐบาลสาธารณรัฐอินโดนีเซียได้ท าการปฏิรูประบบความคุ้มครองทางสังคม โดยระบบ
บ านาญแบบใหม่ออกแบบให้เป็นระบบบังคับ แบบก าหนดอัตราผลตอบแทน (Defined Benefit)                               
ซึ่งจะมีความครอบคลุมแรงงานทั้งในระบบและนอกระบบ มีรูปแบบของการสมทบร่วมกันทั้ง
นายจ้างและลูกจ้าง โดยจะมีคณะกรรมการทั้งสามฝ่ายซึ่งมาจากภาครัฐ นายจ้างและลูกจ้าง เป็น
ผู้ดูแล ทั้งนี้ เป้าหมายของผู้จัดท านโยบายไม่ได้เพียงต้องการให้ระบบบ านาญครอบคุลมแรงงาน
นอกระบบเท่านั้น แต่ยังมีวัตถุประสงค์ที่จะให้แรงงานนอกระบบได้รับการอุดหนุนผ่านการสมทบ

                                                   
 24  ส านักงานคณะกรรมการวิจัยแหง่ชาติ.  (2552).  กฎหมำยกำรส่งเสริมคุณภำพชีวิตของผู้สูงอำยุใน
ประเทศไทย (รายงานวิจัย).  หน้า 80. 
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ของแรงงานในระบบ ผ่านการก าหนดสัดส่วนเงินสมทบของแรงงานในระบบให้สูงกว่าของ
แรงงานนอกระบบ (Cross-subsidization Scheme)  
 
  ระบบบ านาญแบบใหม่ยังเป็นเพียงร่างกฎหมาย ซึ่งขณะนี้  ยังไม่มีความชัดเจน                      
ในประเด็นเกี่ยวกับการก าหนดอัตราเงินสมทบ ซึ่งหากออกแบบไม่ดีพอ อาจกลายเป็นปัญหา                     
ที่ท าให้แรงงานในระบบหลีกเลี่ยงการจ่ายเงินอุดหนุน และหันไปท างานนอกระบบหรือไม่ท างานเลย 
ขณะเดียวกัน ยังมีข้อสังเกตว่า แรงงานในระบบที่มีเพียงหนึ่งในสามของแรงงานทั้งหมดนั้น                      
จะสามารถอุดหนุนแรงงานนอกระบบทั้งหมดได้หรือไม่ และยังไม่มีการวิเคราะห์ที่น่าเชื่อถือ                       
ถึงผลกระทบในระยะสั้นและระยะยาวที่จะเกิดขึ้นกับตลาดแรงงาน25 

                                                   
 25  ส านักงานเศรษฐกิจการคลงั กระทรวงการคลัง รวบรวมข้อมูลจากเอกสารการศึกษาของ World Bank 
และ ADB. 
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บทที ่4 
วิเคราะห์มาตรการทางกฎหมายในการคุ้มครองแรงงานนอกระบบ 

ในเรื่องบ านาญเพื่อการชราภาพ 
 
 จากการศึกษาถึงมาตรการทางกฎหมายในการคุ้มครองแรงงานนอกระบบในเร่ือง
บ านาญ เพื่อการชราภาพของประเทศไทย โดยเปรียบเทียบกับกฎหมายของต่างประเทศ พบว่า
มาตรการทางกฎหมายในการคุ้มครองแรงงานนอกระบบในเร่ืองบ านาญเพื่อการชราภาพของ
ประเทศไทยนั้นมีข้อแตกต่างจากมาตรการทางกฎหมายของต่างประเทศอยู่หลายประการ ซึ่ง
สามารถวิเคราะห์ได้ ดังนี้ 
 4.1  วิเคราะห์ลักษณะของระบบบ านาญเพื่อการชราภาพ 
 4.2  วิเคราะห์คุณสมบัติผู้มีสิทธิเข้าร่วมระบบบ านาญเพื่อการชราภาพ 
 4.3  วิเคราะห์การก าหนดอายุของผู้มีสิทธิได้รับเงินบ านาญเพื่อการชราภาพ 
 4.4  วิเคราะห์การจ่ายเงินเข้าระบบบ านาญเพื่อการชราภาพ 
 4.5  วิเคราะห์สิทธิประโยชน์ที่พึงได้รับจากระบบบ านาญเพื่อการชราภาพ 
 4.6  วิเคราะห์การทบทวนจ านวนเงินสมทบ 
 
4.1  วิเคราะห์ลักษณะของระบบบ านาญเพื่อการชราภาพ 
 ปัจจุบันระบบบ านาญเพื่อการชราภาพของประเทศไทยนั้น ส าหรับแรงงานในระบบ 
เช่น ข้าราชการ พนักงานรัฐวิสาหกิจ และลูกจ้างในภาคเอกชน จะได้รับความคุ้มครองโดยมี
หลักประกันหรือสวัสดิการส าหรับกรณีชราภาพ ได้แก่ กองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ กองทุน
ประกันสังคม กองทุนส ารองเลี้ยงชีพ กองทุนสงเคราะห์ครูใหญ่และครูโรงเรียนเอกชน ซึ่งจะอยู่ใน
ภาคบังคับที่ใช้บังคับกับบุคคลที่อยู่ภายใต้กฎหมายแต่ละฉบับ 
 แต่ส าหรับแรงงานนอกระบบ หรือผู้ที่ประกอบอาชีพอิสระ เช่น เกษตรกร ชาวประมง 
หรือผู้ประกอบอาชีพอิสระอ่ืนๆ ซึ่งมีจ านวนเกินกว่าคร่ึงหนึ่งของจ านวนผู้มีงานท าทั่วประเทศยัง
ไม่ได้รับการคุ้มครองในเร่ืองบ านาญเพื่อการชราภาพอย่างทั่วถึงครอบคลุมทุกคน ทุกกลุ่มอาชีพ ซึ่ง
ปัจจุบันประเทศไทยมีมาตรการทางกฎหมายในการคุ้มครองแรงงานนอกระบบในเร่ืองบ านาญเพื่อ
การชราภาพ โดยมีลักษณะของระบบบ านาญเพื่อการชราภาพ ดังนี้ 
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 1.  พระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554  โดยกองทุนการออมแห่งชาติ
เป็นหน่วยงานของรัฐและมีฐานะเป็นนิติบุคคลที่มาเป็นส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจมีวัตถุประสงค์
เพื่อส่งเสริมการออมทรัพย์ของสมาชิกและเพื่อเป็นหลักประกันการจ่ายบ านาญและให้ประโยชน์
ตอบแทนแก่สมาชิกเมื่อสิ้นสมาชิกภาพ1 โดยมีลักษณะเป็นการเปิดโอกาสให้ผู้ที่สมัครใจที่ยังไม่ได้
รับความคุ้มครองเพื่อการชราภาพให้ได้รับผลประโยชน์ในรูปของบ านาญ 
 กองทุนการออมแห่งชาติมีคณะกรรมการกองทุนท าหน้าที่ในการบริหารกองทุน ได้แก่ 
 1)  ก าหนดนโยบายและออกระเบียบ ข้อบังคับ ประกาศ และค าสั่ง ในการบริหาร
กิจการของกองทุน 
 2)  ก าหนดนโยบายการลงทุน  
 3)  ก ากับดูแลการบริหารจัดการกองทุน 
 4)  ออกข้อบังคับว่าด้วยการปฏิบัติงานของเลขาธิการและการมอบอ านาจให้ผู้อ่ืน
ปฏิบัติงานแทนเลขาธิการ 
 5)  ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการรับ เก็บรักษา และจ่ายเงินของกองทุน  
 6)  พิจารณามอบหมายให้สถาบันการเงินหรือนิติบุคคลอ่ืนจัดการเงินของกองทุน 
 7)  แต่งตั้งคณะอนุกรรมการ เพื่อปฏิบัติตามที่คณะกรรมการมอบหมาย  
 8)  ออกระเบียบ ค าสั่ง และข้อบังคับเกี่ยวกับการพนักงาน ระบบพนักงานสัมพันธ์ การ
บรรจุแต่งตัง้ ถอดถอน และวินัยพนักงานและลูกจ้างของกองทุน การก าหนดเงินเดือนและเงินอ่ืนๆ 
รวมตลอดถึงการสงเคราะห์และสวัสดิการต่างๆ 
 9)  เสนอแนะต่อรัฐมนตรีในการปรับปรุงอัตราเงินสะสมและเงินสมทบ และ 
 10)  ปฏิบัติการอ่ืนใดเพื่อให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของกองทุน2 
 2.  พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533  โดยกองทุนประกันสังคมมีสถานะเป็น 
นิติบุคคลภายใต้การก ากับดูแลของส านักงานประกันสังคม มีวัตถุประสงค์เพื่อจัดสวัสดิการให้แก่
ลูกจ้างและประชาชนทั่วไป โดยผู้เป็นลูกจ้างทุกคนจะต้องเป็นผู้ประกันตน ส่วนผู้ประกอบอาชีพ
อิสระหรือประชาชนทั่วไปจะสมัครเป็นผู้ประกันตนหรือไม่ก็ได้ ซึ่งปัจจุบันโดยผู้ประกันตนตาม

                                                   
 1  พระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554  มาตรา 5 
 2  พระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554  มาตรา 20 

DPU



 76 

มาตรา 40 ที่เลือกจ่ายเงินสมทบตามทางเลือกที่ 2 จะได้รับเงินบ าเหน็จชราภาพเป็นเงินก้อน              
เมื่ออายุครบ 60 ปีบริบูรณ์3 
 กองทุนประกันสังคมมีคณะกรรมการประกันสังคมท าหน้าที่ในการบริหารกองทุน 
ได้แก่ 
 (1)  เสนอความเห็นต่อรัฐมนตรีเกี่ยวกับนโยบายและมาตรการในการประกันสังคมตาม
พระราชบัญญัติน้ี 
 (2)  พิจารณาให้ความเห็นต่อรัฐมนตรีในการตราพระราชกฤษฎีกา การออก
กฎกระทรวง และระเบียบต่างๆ เพื่อด าเนินการตามพระราชบัญญัติน้ี 
 (3)  วางระเบียบโดยความเห็นชอบของกระทรวงการคลังเกี่ยวกับการรับเงิน การ
จ่ายเงิน และการเก็บรักษาเงินของกองทุน 
 (4)  วางระเบียบโดยความเห็นชอบของกระทรวงการคลังเกี่ยวกับการจัดหา
ผลประโยชน์ของกองทุน 
 (5)  พิจารณางบดุลและรายงานการรับจ่ายเงินของกองทุนและรายงานผลการปฏิบัติงาน
ประจ าปีของส านักงานในส่วนที่เกี่ยวกับการประกันสังคมตามพระราชบัญญัติน้ี 
 (6)  ให้ค าปรึกษาและแนะน าแก่คณะกรรมการอ่ืนหรือส านักงาน 
 (7)  ปฏิบัติการอ่ืนใดตามที่พระราชบัญญัตินี้หรือกฎหมายอ่ืนบัญญัติให้เป็นอ านาจ
หน้าที่ของคณะกรรมการ หรือตามที่รัฐมนตรีมอบหมาย4 
 3.  ระเบียบคณะกรรมการผู้สูงอายุแห่งชาติว่าด้วยหลักเกณฑ์การจ่ายเงินเบี้ยยังชีพ
ผู้สูงอายุ ตามพระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546 เงินเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุเป็นโครงการของรัฐที่ได้                  
มีนโยบายสร้างหลักประกันรายได้ให้กับผู้สูงอายุที่แสดงความจ านงโดยการขึ้นทะเบียนขอรับการ
สงเคราะห์ ซึ่งจะต้องมีการตรวจสอบคุณสมบัติและหลักฐานและประกาศรายชื่อผู้มีสิทธิได้รับเงิน
เบี้ยยังชีพต่อไป 
 4.  ประกาศอธิบดีกรมสรรพากรเกี่ยวกับภาษีเงินได้ (ฉบับที่ ๑๙๔) เร่ือง ก าหนด
หลักเกณฑ์และวิธีการ เพื่อการยกเว้นภาษีเงินได้ส าหรับเงินได้เท่าที่ได้จ่ายเป็นเบี้ยประกันภัย
ส าหรับการประกันชีวิตแบบบ านาญของผู้มีเงินได้ตามวรรคสามของข้อ ๒(๖๑)  แห่งกฎกระทรวง 

                                                   
 3  พระราชกฤษฎีกาก าหนดหลักเกณฑ์และอัตราการจ่ายเงินสมทบประเภทของประโยชน์ทดแทน 
ตลอดจนหลักเกณฑ์และเงื่อนไขแห่งสิทธิในการรบัประโยชนท์ดแทนของบคุคลซ่ึงสมัครเปน็ผูป้ระกันตน พ.ศ. 
2554 
 4  พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533  มาตรา 9 
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ฉบับที่ ๑๒๖ (พ.ศ. ๒๕๐๙) ออกตามความในประมวลรัษฎากร ว่าด้วยการยกเว้นรัษฎากร5 และ
กฎกระทรวง ฉบับที่ ๒๗๙ (พ.ศ. ๒๕๕๔) ออกตามความในประมวลรัษฎากรว่าด้วยการยกเว้น
รัษฎากร6  การท าประกันชีวิตแบบบ านาญกับบริษัทประกันชีวิตที่เป็นภาคเอกชน เป็นเร่ืองของการ
ท าสัญญาในทางแพ่ง จึงไม่มีบทบังคับกฎหมายให้บุคคลทุกคนต้องท าสัญญาประกันชีวิตดังกล่าว 
แต่เพื่อให้ประชาชนมีทางเลือกในการออมและสะสมเงินออมเพื่อสร้างหลักประกันความมั่นคง           
ในยามชราภาพ รัฐจึงได้ออกนโยบายขึ้นมาเพื่อเป็นการส่งเสริมและสนับสนุนให้มีการท าสัญญา
ประกันชีวิตแบบบ านาญ เพื่อเป็นการเพิ่มทางเลือกในการออมและการสะสมเงินออมอันเป็นการ
เสริมสร้างหลักประกันความมั่นคงเมื่อเกษียณอายุ จึงได้ออกมาตรการทางภาษี ให้ผู้มีเงินได้ซึ่งได้
ท าประกันชีวิตแบบบ านาญสามารถใช้สิทธิลดหย่อนเบี้ยประกันชีวิตแบบบ านาญได้  
 จากที่กล่าวข้างตัน จะเห็นได้ว่า มาตรการทางกฎหมายของไทยในการคุ้มครองแรงงาน                     
นอกระบบในเร่ืองบ านาญเพื่อการชราภาพ ในประเด็นเร่ืองลักษณะของระบบบ านาญ โดยรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้มีบทบัญญัติให้ความคุ้มครองแรงงาน นอกระบบในเร่ือง
บ านาญเพื่อการชราภาพไว้ว่าบุคคลมีสิทธิได้รับหลักประกันในการด ารงชีพเมื่อพ้นภาวการณ์
ท างาน บุคคลอายุเกินหกสิบปีบริบูรณ์และไม่มีรายได้เพียงพอแก่การยังชีพ มีสิทธิได้รับสวัสดิการ
และความช่วยเหลือที่ เหมาะสมจากรัฐ ซึ่งรัฐต้องด าเนินการตามนโยบายด้านสังคมในการ
สงเคราะห์และจัดสวัสดิการให้แก่ผู้สู งอายุให้มีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้นและพึ่ งพาตนเองได้                         
แต่อย่างไรก็ตามพบว่า ยังมีข้อเสีย คือ มาตรการทางกฎหมายของประเทศไทยในการคุ้มครอง
แรงงานนอกระบบในเร่ืองบ านาญเพื่อการชราภาพ ในปัจจุบันยังไม่สามารถให้ความคุ้มครองแรงงาน
นอกระบบได้อย่างทั่วถึงและครอบคลุมทุกคน เนื่องจากลักษณะระบบบ านาญของประเทศไทย                 
ที่เกิดขึ้นตามกฎหมายแต่ละฉบับ ไม่ว่าจะเป็นพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ .ศ. 2554 
ที่มีลักษณะของกองทุนเป็นการเปิดโอกาสให้กับผู้ที่ยังไม่ได้รับความคุ้มครองเพื่อการชราภาพ                 
ในการรับประโยชน์ตอบแทนในรูปของบ านาญด้วยความสมัครใจเข้าเป็นสมาชิกของกองทุน                
แต่ยังไม่ใช่ภาคบังคับ ส่วนพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 แม้จะได้มีการขยายการ
ประกันสังคมให้ครอบคลุมแรงงานนอกระบบ แต่เป็นเพียงการเปิดโอกาสให้ผู้ประกันตน                  

                                                   
 5  ประกาศอธิบดีกรมสรรพากรเกี่ยวกับภาษีเงินได้ (ฉบับที่ ๑๙๔) เรื่อง ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการ 
เพื่อการยกเว้นภาษีเงินได้ส าหรับเงินได้เท่าที่ได้จ่ายเป็นเบี้ยประกันภัยส าหรับการประกันชีวิตแบบบ านาญของผู้มี
เงินได้ตามวรรคสามของข้อ ๒(๖๑) แห่งกฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๒๖(พ.ศ. ๒๕๐๙) ออกตามความในประมวล
รัษฎากร ว่าด้วยการยกเว้นรัษฎากร 
 6  กฎกระทรวง ฉบับที่ ๒๗๙ (พ.ศ. ๒๕๕๔) ออกตามความในประมวลรัษฎากรว่าด้วยการยกเว้น
รัษฎากร  
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ตามมาตรา 40 ที่เลือกจ่ายเงินสมทบตามทางเลือกที่ 2 จะได้รับสิทธิประโยชน์เมื่ออายุครบ 60 ปี
บริบูรณ์ ในรูปของบ าเหน็จชราภาพเป็นเงินก้อน ไม่ใช่เงินบ านาญ หรือโครงการเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ
นั้น มีลักษณะเป็นเพียงนโยบายของรัฐที่จัดสวัสดิการให้กับผู้สูงอายุที่มีรายได้ไม่เพียงพอแก่การ             
ยังชีพ ถูกทอดทิ้ง ขาดผู้อุปการะเลี้ยงดู หรือไม่สามารถประกอบอาชีพเลี้ยงตัวเองได้ โดยการ              
รับลงทะเบียนและคัดเลือกรายชื่อผู้มีสิทธิ ซึ่งจะต้องไม่เป็นผู้ได้รับสวัสดิการหรือสิทธิประโยชน์
อ่ืนใดจากหน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จัดให้เป็นประจ า                 
แต่ระบบบ านาญของโครงการเบี้ยยังชีพนั้นมีข้อเสีย คือไม่ส่งเสริมการออมและเป็นภาระหนักทาง
งบประมาณของประเทศ และอาจมีผลต่อความยั่งยืนของระบบบ านาญด้วย 
 ส่วนระบบบ านาญเพื่อการชราภาพของต่างประเทศนั้น ประเทศญ่ีปุ่นมีโครงสร้าง
ระบบบ านาญ 3 ระบบหลักๆ ซึ่งนอกจากจะมีระบบบ านาญประกันส าหรับลูกจ้าง (Employees’ Pension                
Insurance-EPI)  และบ านาญของสมาคมการช่วยเหลือร่วมกัน (Mutual Aid Associations-MAA) ส าหรับ
ข้าราชการส่วนกลาง ข้าราชการส่วนท้องถิ่น และลูกจ้างในโรงเรียนเอกชน เพื่อคุ้มครองแรงงาน               
ในระบบแล้ว ยังมีระบบบ านาญแห่งชาติ (National Pension System-NPS) ซึ่งก่อตั้งขึ้นโดยกฎหมาย
บ านาญแห่งชาติ (National Pension Law) เป็นระบบบ านาญภาครัฐที่ให้ประโยชน์ทดแทนในกรณี
สูงอายุ  ทุพพลภาพ และเสียชีวิต ส าหรับคุ้มครองบุคคลทุกคนที่อาศัยอยู่ในประเทศญ่ีปุ่น                     
เพื่อป้องกันปัญหาความไม่มั่นคงในการด ารงชีวิตและปรับปรุงมาตรฐานการด ารงชีวิตของ
ประชาชน ดังนั้น ผู้ประกอบอาชีพอิสระหรือแรงงานนอกระบบทุกคนที่อยู่ในประเทศญ่ีปุ่นก็จะ
ได้รับความคุ้มครองในเร่ืองบ านาญเพื่อการชราภาพ เนื่องจากลักษณะของระบบบ านาญแห่งชาติ
ของประเทศญ่ีปุ่นนั้น มีลักษณะเป็นการบังคับขั้นพื้นฐานที่ให้กับทุกคนผู้มีถิ่นฐานพ านัก                    
ในประเทศญ่ีปุ่น 
 ส าหรับประเทศสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ เดิมระบบประกันสังคมยังไม่ครอบคลุมแรงงาน
นอกระบบของประเทศ แต่ต่อมามีการออกกฎหมายเร่ืองการประกันสังคมฉบับใหม่ที่ให้ความ
คุ้มครองประกันสังคมภาคบังคับของผู้ที่จ้างงานตนเองที่มีรายได้ขั้นต่ า 20.1 เหรียญสหรัฐ                  
ต่อเดือนและไม่สูงกว่า 60 ปี ซึ่งรัฐบาลได้มีการให้เอกชนมีบทบาทในการจัดสวัสดิการให้แก่
ผู้สูงอายุ โดยรัฐเข้าไปก ากับดูแลให้ด าเนินการผ่านสหกรณ์และองค์กรภาคประชาชน เพื่อให้เข้าถึง
แรงงานนอกระบบ ซึ่งเป็นข้อต่อระหว่างองค์กรประกันสังคมและแรงงานนอกระบบ ด้วยวิธี จูงใจ
ทางการเงินให้แก่องค์กรเหล่านี้สนับสนุนให้สมาชิกขององค์กรมีส่วนร่วมในการประกันสังคม                       
มีการร่วมมือกับธนาคารออมสินและธนาคารเพื่อการพัฒนาของฟิลิปปินส์ โดยมีโครงการฝากเงิน
รายวันตามความสมัครใจส าหรับแรงงานนอกระบบ ซึ่งสนับสนุนให้แรงงานนอกระบบฝากเงิน
รายวันกับธนาคารทั้งสองแห่งดังกล่าว เพื่อเป็นการสะสมเงินให้เท่ากับเงินสมทบประกันสังคม              
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รายเดือน ซึ่งจะถูกส่งให้กับหน่วยงานประกันสังคมเป็นเงินสมทบในนามของแรงงาน ประกอบกับ
รัฐบาลก าลังพิจารณาทางเลือกอ่ืน เช่น การให้บริการในการจ่ายเงินผ่าน เคร่ือง ATM ระบบ
ออนไลน์และ SMS และมีแนวคิดในการใช้หน่วยงานอ่ืนๆ เช่น ไปรษณีย์ส าหรับพื้นที่ที่ห่างไกล 
นอกจากนี้รัฐบาลก าลังพิจารณาแนวทางการเพิ่มค่าจ้างขั้นต่ าให้กับแรงงานนอกระบบในการ
ประกันสังคม โดยมีวัตถุประสงค์ในการสร้างและรักษาขอบเขตเงินเดือนที่มีความยั่งยืนส าหรับการ
ประกันสังคมแบบมีส่วนร่วมต่อไป 
 ส่วนประเทศสาธารณรัฐเกาหลีถือได้ว่าเป็นประเทศที่พัฒนาแล้วในแถบทวีปเอเชีย                      
โดยแนวคิดในด้านการจัดสวัสดิการส าหรับผู้สูงอายุจะคล้ายกับทางอเมริกาและยุโรป เช่น มีการ
จัดตั้งกองทุน การให้เอกชนมีส่วนร่วม เป็นต้น ประเทศสาธารณรัฐเกาหลีได้ให้ความส าคัญ                    
กับระบบบ านาญชัดเจนมากกว่าประเทศอ่ืนๆในเอเชีย มีความพยายามขยายโครงการบ านาญที่มีอยู่
ไปสู่แรงงานนอกระบบ จากเดิมที่มีโครงการบ านาญของประชาชนพิเศษส าหรับลูกจ้างรัฐบาลและ
ทหารและส าหรับครูโรงเรียนเอกชน ส่วนแรงงานภาคเอกชนเพิ่งมีในปี ค.ศ. 1988 เป็นการคุ้มครอง
ภายใต้ระบบบ านาญแห่งชาติ (National Pension System : NPS) จากเดิมที่ถูกจ ากัดไว้กับแรงงาน
ของบริษัทที่มีจ านวนพนักงาน 10 คนขึ้นไป โดยต่อมาได้ขยายเพื่อให้ครอบคลุมไปถึงลูกจ้างของ
บริษัทขนาดเล็กลง ชาวนา และผู้ที่จ้างตนเอง แต่อย่างไรก็ตาม ผู้จ้างตนเองหรือแรงงานนอกระบบ
จ านวนมากที่ยากจนและจ้างตนเองท างาน และมีรายได้ต่ าไม่ได้มีส่วนร่วมอยู่ในระบบบ านาญ
แห่งชาติ (National Pension System : NPS) แม้ว่าปัจจุบันระบบบ านาญแห่งชาติได้มีความคุ้มครอง
อย่างทั่วถึง แต่ก็ยังอยู่ในระยะเร่ิมต้น จ านวนผู้ได้รับประโยชน์ยังมีไม่มาก โดยในปี 2005 มีเพียง
ร้อยละ 23 ของผู้ใหญ่ที่มีอายุเกิน 60 ปีที่ได้รับบ านาญ 
 ส าหรับกรณีประเทศสาธารณรัฐอินโดนี เซีย มีแรงงานที่ได้ รับความคุ้มครอง                    
ในระบบบ านาญเพียงร้อยละ 10 ของประชากรในประเทศ หรือร้อยละ 15 ของจ านวนผู้ใช้แรงงาน 
ซึ่งได้รับบ านาญจากกองทุนบ านาญของรัฐหรือกองทุนบ านาญของภาคเอกชน รัฐบาลสาธารณรัฐ
อินโดนีเซีย ได้ท าการปฏิรูประบบความคุ้มครองทางสังคม โดยระบบบ านาญแบบใหม่ให้เป็น
ระบบบังคับแบบก าหนดอัตราผลตอบแทน ท าให้ครอบคลุมทั้งแรงงานในระบบและแรงงาน                      
นอกระบบ โดยมีคณะกรรมการทั้งสามฝ่ายซึ่งมาจากภาครัฐ นายจ้างและลูกจ้าง ซึ่งนอกจาก                      
จะท าให้ระบบบ านาญครอบคลุมไปถึงแรงงานนอกระบบแล้ว ยังมีวัตถุประสงค์ให้แรงงาน                  
นอกระบบได้รับการอุดหนุนผ่านการสมทบของแรงงานในระบบอีกด้วย แต่ทั้งนี้ระบบบ านาญ
แบบใหม่ยังเป็นเพียงร่างกฎหมาย ยังไม่มีความชัดเจนในประเด็นเกี่ยวกับการก าหนดอัตราเงิน
สมทบ 
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 จากที่ กล่ า วข้ า งตัน  จะ เห็นได้ ว่ า  ม าตรการทางกฎหมายของต่ า งประ เทศ                 
ประเทศญ่ีปุ่นมีกฎหมายบ านาญแห่งชาติ (National Pension Law) ที่ให้ความคุ้มครองบุคคลทุกคน
ที่อาศัยอยู่ในประเทศญ่ีปุ่นให้ได้รับบ านาญภาครัฐในกรณีสูงอายุ ท าให้แรงงานนอกระบบทุกคน              
ที่อยู่ในประเทศญ่ีปุ่นได้รับความคุ้มครองในเร่ืองบ านาญเพื่อการชราภาพ เช่นเดียวกับประเทศ
สาธารณรัฐอินโดนีเซียที่มีการปฏิรูประบบบ านาญให้เป็นแบบระบบบังคับก าหนดอัตรา
ผลตอบแทน ท าให้ครอบคลุมทั้งแรงงานในระบบและแรงงานนอกระบบ ส่วนประเทศสาธารณรัฐ
ฟิลิปปินส์มีการออกกฎหมายเร่ืองการประกันสังคมฉบับใหม่ที่ให้ความคุ้มครองประกันสังคม               
ภาคบังคับกับผู้ที่จ้างงานตนเองที่มีรายได้ขั้นต่ า 20.1 เหรียญสหรัฐต่อเดือน เช่นเดียวกับประเทศ
สาธารณรัฐเกาหลีที่ได้พยายามขยายโครงการบ านาญที่มีอยู่ไปสู่แรงงานนอกระบบภายใต้ระบบ
บ านาญแห่งชาติ  แต่อย่างไรก็ตาม  แรงงานนอกระบบจ านวนมากที่ยากจนและจ้างตนเองท างานและ
มีรายได้ต่ ายังไม่ได้อยู่ในระบบบ านาญแห่งชาติ ซึ่งผู้เขียนมีความเห็นว่า ลักษณะระบบบ านาญของ
ประเทศไทย ซึ่งเป็นระบบสมัครใจนั้น ยังไม่สามารถครอบคลุมแรงงานนอกระบบได้อย่างทั่วถึง
ทุกคน ซึ่งแตกต่างกับประเทศญ่ีปุ่นตามกฎหมายว่าด้วยบ านาญแห่งชาติที่มีลักษณะเป็นระบบ
บ านาญภาครัฐแบบภาคบังคับ ซึ่งหากน ามาใช้บังคับกับแรงงานนอกระบบทุกคนที่อยู่ในประเทศ
ไทย ก็จะท าให้แรงงานนอกระบบได้รับความคุ้มครองในเร่ืองบ านาญเพื่อการชราภาพ เพื่อให้                 
เกิดความครอบคลุมในการคุ้มครองแรงงานนอกระบบในเร่ืองบ านาญเพื่อการชราภาพอย่างทั่วถึง
ทุกคนต่อไป 
 
4.2  วิเคราะห์คุณสมบัติผู้มีสิทธิเข้าร่วมระบบบ านาญเพื่อการชราภาพ 
 มาตรการทางกฎหมายของประเทศไทยที่คุ้มครองแรงงานนอกระบบในเร่ืองบ านาญ            
เพื่อการชราภาพ ซึ่งมีการก าหนดคุณสมบัติของผู้มีสิทธิเข้าร่วมในระบบบ านาญ ดังนี้ 
 1.  พระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 มาตรา 30 ได้ก าหนดคุณสมบัติ
ของผู้ที่มีสิทธิเข้าร่วมเป็นสมาชิกในกองทุนการออมแห่งชาติ คือ 
  (1)  เป็นบุคคลสัญชาติไทย 
  (2)  อายุไม่ต่ ากว่า 15 ปีบริบูรณ์ และไม่เกิน 60 ปีบริบูรณ์ 
  (3)  ไม่เป็นผู้ประกันตนตามกฎหมายว่าด้วยประกันสังคม ซึ่งส่งเงินเพื่อได้รับ
ประโยชน์ทดแทนในกรณีชราภาพ สมาชิกกองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ กองทุนบ าเหน็จ
บ านาญข้าราชการกรุงเทพมหานคร กองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการส่วนท้องถิ่น กองทุนส ารอง
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เลี้ยงชีพ กองทุนสงเคราะห์ตามกฎหมายว่าด้วยโรงเรียนเอกชน หรือเป็นสมาชิกกองทุนหรืออยู่ใน
ระบบบ านาญอ่ืนตามที่ก าหนดโดยกฎกระทรวง7 
 2.  พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 ปัจจุบันได้มีการขยายประกันสังคม                   
ให้ครอบคลุมแรงงานนอกระบบ โดยการออกพระราชกฤษฎีกาก าหนดหลักเกณฑ์และอัตราการ
จ่ายเงินสมทบประเภทของประโยชน์ทดแทนตลอดจนหลักเกณฑ์และเงื่อนไขแห่งสิทธิในการรับ
ประโยชน์ทดแทนของบุคคลซึ่งสมัครเป็นผู้ประกันตน พ.ศ. 2554 ขึ้น โดยก าหนดคุณสมบัติของ           
ผู้ที่มีสิทธิเข้าร่วมเป็นผู้ประกันตนตามมาตรา 40 ไว้ ดังนี้ 
  (1)  เป็นผู้ที่มีอายุไม่ต่ ากว่า 15 ปีบริบูรณ์ และไม่เกิน 60 ปีบริบูรณ์ ณ วันสมัคร8 
  (2)  ไม่เป็นผู้ประกันตนตามมาตรา 33 (ไม่เป็นลูกจ้างในสถานประกอบการ) หรือ
ผู้ประกันตนโดยสมัครใจตามมาตรา 39 
 3.  ระเบียบคณะกรรมการผู้สูงอายุแห่งชาติว่าด้วยหลักเกณฑ์การจ่ายเงินเบี้ยยังชีพ
ผู้สูงอายุ ตามพระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546 โดยพระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546 ได้บัญญัติ
ให้ผู้สูงอายุมีสิทธิได้รับการคุ้มครอง ส่งเสริมและสนับสนุน การสงเคราะห์เบี้ยยังชีพตามความ
จ าเป็นอย่างทั่วถึงและเป็นธรรม ซึ่งสอดคล้องกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ตามมาตรา 53 ที่ได้บัญญัติให้ บุคคลซึ่งมีอายุเกินหกสิบปีบริบูรณ์และไม่มีรายได้
เพียงพอแก่การยังชีพ มีสิทธิได้รับสวัสดิการสิ่งอ านวยความสะดวกอันเป็นสาธารณะอย่างสมศักดิ์
ศรีและความช่วยเหลือที่เหมาะสมจากรัฐ ซึ่งได้มีการออกระเบียบคณะกรรมการผู้สูงอายุแห่งชาติว่า
ด้วยหลักเกณฑ์การจ่ายเงินเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ พ.ศ. 2552 โดยได้ก าหนดคุณสมบัติผู้ที่มีสิทธิได้รับเงิน
เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุไว้ ดังนี้               
  (1)  สัญชาติไทย 
  (2)  อายุหกสิบปีบริบูรณ์ขึ้นไป 
  (3)  ไม่เป็นผู้ได้รับสวัสดิการหรือสิทธิประโยชน์อ่ืนใดจากหน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้แก่ ผู้รับเงินบ านาญ ผู้รับเงินเบี้ยยังชีพตามระเบียบ
ของกระทรวงมหาดไทยหรือกรุงเทพมหานคร ผู้สูงอายุที่อยู่ในสถานสงเคราะห์ของรัฐหรือองค์กร

                                                   
 7  พระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 มาตรา 30 
 8  พระราชกฤษฎีกาก าหนดหลักเกณฑ์และอัตราการจ่ายเงินสมทบประเภทของประโยชน์ทดแทน
ตลอดจนหลักเกณฑ์และเงื่อนไขแห่งสิทธิในการรบัประโยชนท์ดแทนของบคุคลซ่ึงสมัครเปน็ผูป้ระกันตน พ.ศ. 
2554 มาตรา 5 
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ปกครองส่วนท้องถิ่น ผู้ที่ได้รับเงินเดือน ค่าตอบแทน รายได้ประจ า หรือผลประโยชน์ตอบแทน
อย่างอื่นที่รัฐหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดให้เป็นประจ า9 
 จากที่กล่าวข้างต้น จะเห็นได้ว่า ในเร่ืองคุณสมบัติของผู้มีสิทธิเข้าร่วมในระบบบ านาญ
เพื่อการชราภาพของประเทศไทย มีกองทุนการออมแห่งชาติที่ก่อตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติกองทุน
การออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 และกองทุนประกันสังคมที่ก่อตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติประกันสังคม 
พ.ศ. 2533 ได้ก าหนดคุณสมบัติของผู้มีสิทธิเข้าร่วมสมัครเข้ากองทุนว่า ต้องมีสัญชาติไทย ผู้ที่มีอายุ
ไม่ต่ ากว่า 15 ปีบริบูรณ์ และไม่เกิน 60 ปีบริบูรณ์ และซึ่งพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ 
พ.ศ. 2554 ก าหนดว่าต้องไม่เป็นผู้ประกันตนตามกฎหมายว่าด้วยประกันสังคมที่ได้ส่งเงินเพื่อให้
ได้รับประโยชน์ทดแทนในกรณีชราภาพหรือเป็นสมาชิกตามกฎหมายอ่ืนที่มีสิทธิได้รับบ านาญใน
กรณีชราภาพ ส่วนพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533ได้ก าหนดว่าต้องไม่เป็นผู้ประกันตนตาม
มาตรา 33 หรือผู้ประกันตนโดยสมัครใจตามมาตรา 39 ส่วนกฎหมายเงินเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุนั้น 
พระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546 ก าหนดให้บุคคลที่มีอายุหกสิบปีบริบูรณ์และไม่มีรายได้
เพียงพอแก่การยังชีพมีสิทธิได้รับสวัสดิการและความช่วยเหลือที่เหมาะสมจากรัฐ ซึ่งได้มีการออก
ระเบียบคณะกรรมการผู้สูงอายุแห่งชาติว่าด้วยหลักเกณฑ์การจ่ายเงินเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ พ.ศ. 2552 
โดยได้ก าหนดคุณสมบัติผู้ที่มีสิทธิได้รับเงินเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุไว้ว่าต้องเป็นบุคคลสัญชาติไทยอายุ
หกสิบปีบริบูรณ์ขึ้นไปและไม่เป็นผู้ได้รับสวัสดิการหรือสิทธิประโยชน์อ่ืนใดจากหน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 ส่วนมาตรการทางกฎหมายของต่างประเทศประเทศในการคุ้มครองแรงงาน                 
นอกระบบในเร่ืองบ านาญเพื่อการชราภาพ มีการก าหนดคุณสมบัติของผู้มีสิทธิเข้าร่วมในระบบ
บ านาญ ดังนี ้
 ประเทศญ่ีปุ่นมีระบบบ านาญแห่งชาติ (National Pension System-NPS) ที่ก่อตั้งขึ้นโดย
กฎหมายว่าด้วยบ านาญแห่งชาติ (National Pension Law) เป็นระบบบ านาญภาครัฐ โดยก าหนดให้ 
เป็นระบบบ านาญขั้นพื้นฐานให้กับทุกคนที่มีถิ่นพ านักในประเทศญี่ปุ่น ซึ่งในส่วนของการคุ้มครอง
แรงงานนอกระบบให้ได้รับบ านาญเพื่อการชราภาพ ได้ก าหนดให้ผู้ซึ่งประกอบอาชีพอิสระ 
เกษตรกร แพทย์และทนายความฝึกหัด ซึ่งเป็นแรงงานนอกระบบที่มีอายุตั้งแต่ 20-59 ปี                    
ไม่ว่าจะมีสัญชาติญ่ีปุ่นหรือเป็นชาวต่างชาติก็ตาม จะต้องเป็นผู้ประกันตนที่ถูกครอบคลุมโดย
ระบบบ านาญแห่งชาติน้ี 

                                                   
 9  ระเบียบคณะกรรมการผู้สูงอายุแหง่ชาติว่าด้วยหลักเกณฑ์การจ่ายเงินเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ พ.ศ.2552 ข้อ 5 
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 ประเทศสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ เดิมระบบประกันสังคมของประเทศสาธารณรัฐ
ฟิลิปปินส์ยังไม่ครอบคลุมแรงงานนอกระบบ แต่ต่อมามีการขยายแผนบังคับ โดยการออกกฎหมาย
เร่ืองการประกันสังคมที่ให้ความคุ้มครองประกันสังคมภาคบังคับของผู้ที่จ้างงานตนเองที่มีรายได้
ขั้นต่ า 20.1 เหรียญสหรัฐต่อเดือนและมีอายุไม่สูงกว่า 60 ป ี
 ประเทศสาธารณรัฐเกาหลี  ได้มีการขยายโครงการบ านาญที่มีอยู่ไปสู่แรงงาน                  
นอกระบบ โดยมีการขยายรวมไปถึงลูกจ้างของบริษัทขนาดเล็กลง ชาวนา และผู้ที่จ้างตนเอง                 
แต่อย่างไรก็ตามแรงงานนอกระบบจ านวนมากที่มีรายได้ต่ า ไม่ได้เข้ามาอยู่ในระบบบ านาญ
แห่งชาต ิ
 ประเทศสาธารณรัฐอินโดนี เซียได้ท าการปฏิ รูประบบความคุ้มครองทางสังคม                      
โดยระบบบ านาญแบบใหม่เป็นระบบบังคับแบบก าหนดอัตราผลตอบแทน ซึ่งจะมีความครอบคลุม
ทั้งแรงงานในระบบและแรงงานนอกระบบ 
 จากที่กล่าวข้างต้น จะเห็นได้ว่า มาตรการทางกฎหมายของต่างประเทศนั้นประเทศ
ญ่ีปุ่นมีมาตรการทางกฎหมายในการคุ้มครองแรงงานนอกระบบ โดยมีกฎหมายว่าด้วยบ านาญ
แห่งชาติที่เป็นระบบบ านาญขั้นพื้นฐานก าหนดให้แรงงานนอกระบบที่มีอายุตั้งแต่ 20-59 ปี ไม่ว่า
จะมีสัญชาติญ่ีปุ่นหรือสัญชาติใดก็ตามที่มีถิ่นพ านักอยู่ในประเทศญ่ีปุ่น ต้องเป็นผู้ประกันตนตาม
กฎหมายดังกล่าว ส่วนประเทศสาธารณรัฐฟิลิปปินส์มีการขยายการประกันสังคม โดยการ                     
ออกกฎหมายเร่ืองการประกันสังคมที่ให้ความคุ้มครองประกันสังคมภาคบังคับกับผู้ที่จ้างงาน
ตนเองที่มีรายได้ขั้นต่ า 20.1 เหรียญสหรัฐต่อเดือนและมีอายุไม่สูงกว่า 60 ปี ส่วนประเทศ
สาธารณรัฐเกาหลี แม้จะได้มีการขยายโครงการบ านาญที่มีอยู่ไปสู่แรงงานนอกระบบ แต่อย่างไร                 
ก็ตามแรงงานนอกระบบจ านวนมากที่มีรายได้ต่ ายังไม่ได้เข้ามาอยู่ในระบบบ านาญแห่งชาติ                    
ซึ่งเมื่อเปรียบเทียบระหว่างมาตรการทางกฎหมายของประเทศไทยกับมาตรการทางกฎหมายของ
ต่างประเทศในประเด็นเร่ืองผู้มีสิทธิเข้าร่วมในระบบบ านาญเพื่อการชราภาพ จะเห็นได้ว่า กฎหมาย
ของประเทศญ่ีปุ่นและประเทศสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ส าหรับแรงงานนอกระบบเป็นระบบบ านาญ               
แบบภาคบังคับ โดยกฎหมายบ านาญแห่งชาติของประเทศญ่ีปุ่นก าหนดให้แรงงานนอกระบบที่มี                  
อายุตั้งแต่ 20-59 ปี ไม่ว่าจะมีสัญชาติญ่ีปุ่นหรือเป็นชาวต่างชาติที่มีถิ่นพ านักในประเทศญ่ีปุ่นเป็น                  
ผู้มีสิทธิเข้าร่วมในระบบบ านาญแห่งชาติ ส่วนประเทศสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ได้มีการก าหนดให้
แรงงานนอกระบบที่มีรายได้ขั้นต่ า 20.1 เหรียญสหรัฐต่อเดือนและอายุไม่สูงกว่า 60 ปี มาเป็น
หลักเกณฑ์ของผู้มีสิทธิเข้าร่วม โดยเมื่อได้ศึกษาวิเคราะห์เปรียบเทียบมาตรการทางกฎหมายของ
ประเทศไทยกับมาตรการทางกฎหมายต่างประเทศพบว่า มาตรการทางกฎหมายของประเทศไทย                   
มีข้อดี คือ เกณฑ์อายุของผู้มีสิทธิเข้าร่วมนั้น ได้ก าหนดตั้งแต่อายุไม่ต่ ากว่า 15 ปีบริบูรณ์ และ                         
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ไม่เกิน 60 ปีบริบูรณ์ ซึ่งท าให้ระยะเวลาในการสะสมเงินเพื่อให้ได้รับบ านาญมีช่วงระยะเวลา                    
ที่ค่อนข้างยาว เป็นการเปิดโอกาสให้สามารถเตรียมความพร้อมเพื่อรองรับปัญหาการขาดรายได้
หรือมีรายได้ไม่พอแก่การยังชีพในยามชราภาพ ส่วนข้อเสีย คือ แรงงานนอกระบบยังไม่มีระบบ
บ านาญภาคบังคับ แต่เป็นเพียงภาคสมัครใจส าหรับผู้ที่สนใจเข้าร่วมเป็นสมาชิกกองทุนการออม
แห่งชาติ และกองทุนประกันสังคม โดยต้องมีอายุไม่ต่ ากว่า 15 ปีบริบูรณ์ และไม่เกิน 60 ปีบริบูรณ์ 
และนอกจากนี้ต้องไม่เป็นผู้มีสิทธิได้รับบ านาญอยู่แล้วตามกฎหมายอ่ืน จึงท าให้การคุ้มครอง
แรงงานนอกระบบในเร่ืองบ านาญเพื่อการชราภาพนั้น ยังไม่ครอบคลุมแรงงานนอกระบบได้อย่าง
ทั่วถึง และนอกจากนี้ในส่วนของกองทุนการออมแห่งชาติที่ก าหนดว่าต้องไม่เป็นผู้มีสิทธิได้รับ
บ านาญตามกฎหมายอ่ืนนั้น อาจเป็นการจ ากัดสิทธิม ากเกินไป ซึ่งผู้ เขียนมีความเห็นว่า                         
หากพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 ที่ให้จัดตั้งกองทุนการออมแห่งชาติ มีการ
เปิดโอกาสให้แรงงานนอกระบบที่ เป็นผู้ประกันตนตามมาตรา 40 แห่งพระราชบัญญั ติ
ประกันสังคม พ.ศ. 2533 อยู่ก่อนแล้ว สามารถเข้าเป็นสมาชิกได้ทั้ง  2 กองทุน คือ กองทุนการออม
แห่งชาติและกองทุนประกันสังคม ก็จะส่งผลดีต่อการออมเพื่อให้ได้รับบ านาญหรือบ าเหน็จในยาม
ชราภาพเป็นจ านวนที่เพิ่มสูงขึ้นจากเดิมที่จะได้รับตามสิทธิที่ตนมีอยู่เดิมอยู่ก่อนแล้ว และจะส่งผล
ให้เงินบ านาญที่มีอยู่ในกองทุนการออมแห่งชาติมีจ านวนเพิ่มขึ้น มีความมั่นคงของกองทุนเพิ่มขึ้น  
 
4.3  วิเคราะห์การก าหนดอายุของผู้มีสิทธิได้รับเงินบ านาญเพื่อการชราภาพ 
 ส าหรับการก าหนดว่าผู้สูงอายุเร่ิมเมื่ออายุเท่าใดนั้น จะแตกต่างกันไปในแต่ละสังคม 
เช่น องค์การสหประชาชาติได้ให้ความหมายของค าว่า “ผู้สูงอายุ” คือ บุคคลทั้งเพศชายและเพศ
หญิงที่มีอายุตั้งแต่ 60 ปีขึ้นไป ส่วนประเทศสหรัฐอเมริกา ถือว่า ผู้สูงอายุ คือ ผู้ที่มีอายุตั้งแต่ 65 ปี
ขึ้นไป ส าหรับประเทศไทยนั้น ผู้สูงอายุ คือบุคคลซึ่งมีอายุเกินหกสิบปีบริบูรณ์ขึ้นไป ตาม
พระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546 มาตรา 3 ที่ได้บัญญัติว่า “ผู้สูงอายุ” หมายความว่า บุคคลซึ่งมี
อายุเกินหกสิบปีบริบูรณ์ขึ้นไปและมีสัญชาติไทย รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 มาตรา 44 ได้บัญญัติว่า “บุคคลย่อมมีสิทธิได้รับหลักประกันความปลอดภัยและสวัสดิภาพใน
การท างานรวมทั้งหลักประกันในการด ารงชีพทั้งในระหว่างการท างานและเมื่อพ้นภาวการณ์ท างาน 
ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ” และมาตรา 53 บัญญัติว่า บุคคลซึ่งมีอายุเกินหกสิบปีบริบูรณ์และไม่มี
รายได้เพียงพอแก่การยังชีพ มีสิทธิได้รับสวัสดิการ สิ่งอ านวยความสะดวกอันเป็นสาธารณะอย่าง
สมศักดิ์ศรี และความช่วยเหลือที่เหมาะสมจากรัฐ” 
 มาตรการทางกฎหมายของประเทศไทยในการคุ้มครองแรงงานนอกระบบในเร่ือง
บ านาญเพื่อการชราภาพ ได้มีการก าหนดอายุของผู้มีสิทธิได้รับเงินบ านาญนั้น มีดังนี้ 
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 1.  พระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 มาตรา 34 วรรคแรก ได้ก าหนด
ว่าในกรณีที่สมาชิกของกองทุนการออมแห่งชาติที่สิ้นสมาชิกภาพเพราะอายุครบหกสิบปีบริบูรณ์ 
ให้สมาชิกผู้นั้นมีสิทธิได้รับบ านาญจากกองทุนจนตลอดชีวิต10 
 2.  พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 ปัจจุบันได้มีการขยายการประกันสังคมให้
ครอบคลุมแรงงานนอกระบบ โดยการออกพระราชกฤษฎีกาก าหนดหลักเกณฑ์และอัตราการ
จ่ายเงินสมทบประเภทของประโยชน์ทดแทน ตลอดจนหลักเกณฑ์และเงื่อนไขแห่งสิทธิในการรับ
ประโยชน์ทดแทนของบุคคลซึ่งสมัครเป็นผู้ประกันตน พ.ศ. 2554 ขึ้น โดยมาตรา 14 วรรคแรก 
ก าหนดว่า ผู้ประกันตนมีสิทธิได้รับประโยชน์ทดแทนในกรณีชราภาพ เป็นเงินบ าเหน็จชราภาพ           
ในอัตราไม่น้อยกว่าจ านวนเงินสมทบที่ผู้ประกันตนจ่ายสมทบเพื่อการจ่ายประโยชน์ทดแทน                    
ในกรณีชราภาพ พร้อมด้วยผลประโยชน์ตอบแทนรายปีที่ส านักงานประกันสังคมประกาศก าหนด
ในแต่ละปี ต่อเมื่ออายุครบหกสิบปีบริบูรณ์และไม่ประสงค์จะเป็นผู้ประกันตนต่อไป11 
 3.  ระเบียบคณะกรรมการผู้สูงอายุแห่งชาติว่าด้วยหลักเกณฑ์การจ่ายเงินเบี้ยยังชีพ
ผู้สูงอายุ ตามพระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546 โดยพระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546 มาตรา 3 
บัญญัติว่า “ผู้สูงอายุ” หมายความว่า บุคคลซึ่งมีอายุเกินหกสิบปีบริบูรณ์ขึ้นไปและมีสัญชาติไทย12 
และระเบียบคณะกรรมการผู้สูงอายุแห่งชาติว่าด้วยหลักเกณฑ์การจ่ายเงินเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ พ.ศ. 
2552 ได้ก าหนดคุณสมบัติของผู้มีสิทธิได้รับเบี้ยยังชีพ ผู้สูงอายุ คือ บุคคลซึ่งมีอายุเกินหกสิบปี
บริบรูณ์ขึ้นไป13 
 จากที่กล่าวข้างต้น มาตรการตามกฎหมายของประเทศไทยในการคุ้มครองแรงงาน                      
นอกระบบที่มีสิทธิได้รับเงินบ านาญตามกฎหมายพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ                        
พ.ศ. 2554 พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 และระเบียบคณะกรรมการผู้สูงอายุแห่งชาติ                 
ว่าด้วยหลักเกณฑ์การจ่ายเงินเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ ตามพระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ .ศ. 2546 ได้มีการ
ก าหนดอายุของผู้มีสิทธิรับเงินบ านาญหรือบ าเหน็จชราภาพหรือเบี้ยยังชีพแล้วแต่กรณีไว้ว่า ต้องมี
อายุครบหกสิบปีบริบูรณ์ ซึ่งผู้เขียนมีความเห็นว่า การก าหนดอายุของผู้มีสิทธิรับเงินบ านาญ                     
เมื่ออายุครบ 60 ปีบริบูรณ์นั้น มีข้อเสีย คือ เป็นการก าหนดอายุในการเกิดสิทธิรับเงินบ านาญ

                                                   
 10  พระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 มาตรา 34 วรรคแรก 
 11  พระราชกฤษฎีกาก าหนดหลักเกณฑ์และอัตราการจ่ายเงินสมทบประเภทของประโยชน์ทดแทน 
ตลอดจนหลักเกณฑ์และเงื่อนไขแห่งสิทธิในการรับประโยชน์ทดแทนของบุคคลซ่ึงสมัครเป็นผู้ประกันตน พ.ศ. 
2554 มาตรา 14 วรรคแรก 
 12  พระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546 มาตรา 3 
 13  ระเบียบคณะกรรมการผู้สูงอายุแหง่ชาติว่าด้วยหลักเกณฑ์การจ่ายเงินเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ พ.ศ. 2552 ข้อ 3 
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ค่อนข้างต่ าเกินไป เนื่องจากปัจจุบันวิทยาการทางการแพทย์และการสาธารณสุขได้มีความก้าวหน้า
และมีการพัฒนาที่ทันสมัยมากยิ่งขึ้น ท าให้อายุขัยเฉลี่ยของประชากรยืนยาวขึ้น ซึ่งหากมีการ
ก าหนดอายุให้รับบ านาญค่อนข้างเร็ว ก็จะท าให้ระยะเวลาในการจ่ายเงินบ านาญยืดยาวออกไปมาก
ยิ่งขึ้น ซึ่งอาจส่งผลกระทบต่อจ านวนเงินบ านาญในกองทุนและภาระของรัฐในการจัดหาประมาณ
ด้านสวัสดิการในยามชราภาพให้แก่ผู้สูงอายุ 
 ส่วนมาตรการทางกฎหมายของต่างประเทศในการคุ้มครองแรงงานนอกระบบในเร่ือง
บ านาญเพื่อการชราภาพ ได้มีการก าหนดอายุของผู้มีสิทธิได้รับเงินบ านาญเพื่อการชราภาพ                  
โดยประเทศญ่ีปุ่น มีระบบบ านาญแห่งชาติซึ่งในส่วนของบ านาญพื้นฐานผู้สูงอายุ ได้ก าหนดอายุ                   
ที่สามารถได้รับบ านาญได้ จะต้องมีอายุ 65 ปี แต่อย่างไรก็ตามผู้ประกันตนสามารถขอรับบ านาญ
ก่อนก าหนดได้ ต่อเมื่อมีอายุระหว่าง 60-64 ปี แทนการรับบ านาญตามปกติเมื่ออายุครบ 65 ปี                    
ซึ่งจะได้รับบ านาญในอัตราที่ลดลงตามส่วน ส่วนประเทศสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ได้ก าหนดอายุที่มี
สิทธิได้รับเงินทดแทนส าหรับผู้เกษียณอายุที่มีอายุ 60 ปี หรือกว่านั้น ประเทศสาธารณรัฐเกาหลีใต้
ก าหนดให้ผู้ที่มีอายุเกิน 60 ปี ให้มีสิทธิได้รับเงินบ านาญ ซึ่งได้มีการวางแผนการเพิ่มขึ้นของอายุ
การเกษียณจาก 60 ปี มาเป็น 65 ปี ในระหว่างปี 2013 ถึงปี 2033  
 จากที่กล่าวมา จะเห็นได้ว่า มาตรการทางกฎหมายของต่างประเทศ ในประเทศญ่ีปุ่น            
ซึ่งมีระบบบ านาญแห่งชาติได้ก าหนดอายุที่สามารถรับเงินบ านาญเมื่อมีอายุ 65 ปี และหากต้องการ
จะขอรับบ านาญก่อนก าหนดได้ ต่อเมื่อมีอายุระหว่าง 60-64 ปี แต่จะได้รับบ านาญในอัตราที่ลดลง
ตามส่วน ประเทศสาธารณรัฐฟิลิปปินส์และประเทศสาธารณรัฐเกาหลีใต้ก าหนดอายุของผู้มีสิทธิ
รับเงินบ านาญเมื่อมีอายุ 60 ปี โดยประเทศสาธารณรัฐเกาหลีใต้ได้มีการวางแผนการเพิ่มขึ้นของอายุ
การเกษียณจาก 60 ปี  มาเป็น 65 ปี  ซึ่งจากการศึกษาวิเคราะห์เปรียบเทียบมาตรการทางกฎหมายของ
ประเทศไทยกับมาตรการทางกฎหมายต่างประเทศ จะเห็นได้ว่า การก าหนดอายุของผู้มีสิทธิได้รับเงิน
บ านาญของประเทศไทยมีข้อเสีย คือ มีการก าหนดอายุไว้ค่อนข้างต่ า ท าให้ระยะเวลาในการจ่ายเงิน
บ านาญให้กับแรงงานนอกระบบที่มีสิทธิได้รับบ านาญค่อนข้างยาวนานมากขึ้น เพราะปัจจุบัน
โครงสร้างของประชากรไทยก าลังเข้าสู่สังคมของผู้สูงอายุในอนาคต ประชากรมีอายุขัยที่ยืนยาว
มากขึ้น เนื่องจากความเจริญก้าวหน้าทางวิทยาการทางการแพทย์และการสาธารณสุข ท าให้อายุขัย
เฉลี่ยของคนทั่วไปมีอายุที่ยืนยาวมากขึ้นกว่าในสมัยก่อน อาจส่งผลให้กองทุนการออมแห่งชาติ 
ต้องรับภาระในการจ่ายเงินบ านาญมากขึ้น อาจท าให้เกิดผลกระทบต่อการบริหารเงินของกองทุน                       
ในระยะยาว ส่วนกรณีที่เป็นการจ่ายเงินเบี้ยยังชีพให้กับผู้สูงอายุ ก็จะท าให้เกิดภาระด้านงบประมาณ
ของประเทศ ดังนั้น หากมีการขยายก าหนดอายุของผู้มีสิทธิได้รับเงินบ านาญหรือเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ
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จาก 60 ปี เป็น 65 ปี เช่นเดียวกับประเทศญ่ีปุ่นและประเทศสาธารณรัฐเกาหลีใต้ อาจส่งผลให้
กองทุนการออมแห่งชาติสามารถยืดอายุของกองทุนให้มีความมั่นคงนานขึ้นไปได้อีก 
 
4.4  วิเคราะห์การจ่ายเงินเข้าระบบบ านาญเพื่อการชราภาพ 
 มาตรการทางกฎหมายของประเทศไทยในการคุ้มครองแรงงานนอกระบบในเร่ือง
บ านาญ เพื่อการชราภาพ ได้มีกฎหมายที่บัญญัติให้จัดตั้งกองทุนที่เกี่ยวกับบ านาญเพื่อการชราภาพ
และบ าเหน็จเพื่อการชราภาพ โดยก าหนดหลักเกณฑ์การจ่ายเงินเข้าระบบบ านาญเพื่อการชราภาพ 
ดังนี ้
 1.  พระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 ได้บัญญัติให้จัดตั้งกองทุนการ
ออมแห่งชาติขึ้น โดยก าหนดหลักเกณฑ์และอัตราการจ่ายเงินเข้ากองทุน มาจาก 2 ฝ่าย คือ สมาชิก
จ่ายเงินสะสม และรัฐจ่ายเงินสมทบ โดยมีอัตราดังนี้ 
  (1)  มาตรา 31 ได้ก าหนดหลักเกณฑ์ในการจ่ายเงินสะสมเข้ากองทุนไม่ต่ ากว่าคร้ัง
ละ 50 บาท แต่เมื่อรวมกันแล้วไม่เกิน 13,200 บาท14 
  (2)  มาตรา 32 ก าหนดให้รัฐบาลจ่ายเงินสมทบตามระดับอายุของสมาชิกและเป็น
อัตราส่วนกับจ านวนเงินสะสม โดยมีอัตราตามที่ก าหนดในบัญชีเงินสมทบท้ายพระราชบัญญัตินี้ 
และเมื่อรวมกันแล้วในปีหนึ่งๆ ต้องไม่เกินจ านวนเงินสมทบสูงสุดที่ก าหนดโดยกฎกระทรวง ซึ่ง
ก าหนดไว้ดังนี้ 
   (2.1)  สมาชิกที่อายุไม่ต่ ากว่า 15 ปี แต่ไม่เกิน 30 ปี ได้รับเงินสมทบร้อยละ 50 
ของเงินที่สะสมเข้ากองทุน แต่ไม่เกินปีละ 600 บาท 
   (2.2)  สมาชิกที่อายุมากกว่า 30 ปี แต่ไม่เกิน 50 ปี ได้รับเงินสมทบร้อยละ 80 
ของเงินสะสมที่เข้ากองทุน แต่ไม่เกินปีละ 960 บาท 
   (2.3)  สมาชิกที่อายุมากกว่า 50 ปี แต่ไม่เกิน 60 ปี ได้รับเงินสมทบร้อยละ 100 
ของเงินที่สะสมเข้ากองทุน แต่ไม่เกินปีละ 1,200 บาท 
  ทั้งนี้ ให้มีการพิจารณาทบทวนการจ่ายเงินสมทบของรัฐบาลทุก 5 ป ี
  กรณีที่สมาชิกไม่จ่ายเงินสะสมเข้ากองทุน ให้สมาชิกรายนั้นยังคงการเป็นสมาชิก
ต่อไป แต่รัฐบาลไม่ต้องจ่ายเงินสมทบเข้ากองทุนส าหรับสมาชิกรายนั้น 
 2.  พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 ได้บัญญัติให้จัดตั้งกองทุนประกันสังคม
ขึ้น ซึ่งในส่วนของการคุ้มครองแรงงานนอกระบบในยามชราภาพนั้น ปัจจุบันได้มีการขยายการ

                                                   
 14  พระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 มาตรา 31 
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ประกันสังคมให้ครอบคลุมแรงงานนอกระบบหรือผู้ประกันตนตามมาตรา 40 โดยการออกพระราช
กฤษฎีกาก าหนดหลักเกณฑ์และอัตราการจ่ายเงินสมทบประเภทของประโยชน์ทดแทน ตลอดจน
หลักเกณฑ์และเงื่อนไขแห่งสิทธิในการรับประโยชน์ทดแทนของบุคคลซึ่งสมัครเป็นผู้ประกันตน 
พ.ศ. 2554 ขึ้น โดยมาตรา 14 ได้ก าหนดว่า ผู้ประกันตนมีสิทธิได้รับประโยชน์ทดแทนในกรณีชรา
ภาพ เป็นเงินบ าเหน็จชราภาพ ต่อเมื่ออายุครบหกสิบปีบริบูรณ์และไม่ประสงค์จะเป็นผู้ประกันตน
ต่อไป15 และมาตรา 8 ได้ก าหนดหลักเกณฑ์และอัตราการจ่ายเงินสมทบส าหรับกรณีผู้ประกันตน          
ที่ต้องการรับประโยชน์ทดแทนในกรณีชราภาพ ต้องจ่ายเงินสมทบเข้ากองทุนเดือนละ 150 บาท16 
โดยผู้ประกันตนที่ประสงค์รับเงินบ าเหน็จชราภาพเพิ่มขึ้น สามารถจ่ายเงินสมทบเพิ่มเติมได้ไม่เกิน
เดือนละ 1,000 บาท17 ทั้งนี้ การจ่ายเงินสมทบของผู้ประกันตนมาตรา 40 สามารถจ่ายเป็นราย
เดือนๆ ละ 1 คร้ัง และจ่ายเงินสมทบล่วงหน้าได้ คร้ังละไม่เกิน 12 เดือน แต่ไม่สามารถจ่ายเงิน
สมทบย้อนหลังได้ 
 3.  ระเบียบคณะกรรมการผู้สูงอายุแห่งชาติว่าด้วยหลักเกณฑ์การจ่ายเงินเบี้ยยังชีพ
ผู้สูงอายุ ตามพระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546 เป็นการที่รัฐจัดสรรงบประมาณเพื่อจ่ายเป็นเงิน
เบี้ยยังชีพให้แก่ผู้สูงอายุที่มีอายุ 60 ปีขึ้นไป ที่แสดงความจ านงโดยการขึ้นทะเบียนขอรับการ
สงเคราะห์ ซึ่งเป็นไปตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และ
เป็นไปตามหลักการและเหตุผลตามพระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546 โดยเงินเบี้ยยังชีพที่จ่าย
ให้แก่ผู้สูงอายุนั้น เป็นการที่รัฐจัดสวัสดิการให้กับผู้สูงอายุในอัตราเบี้ยยังชีพรายเดือนแบบ
ขั้นบันได โดยผู้สูงอายุไม่ต้องส่งเงินสะสมหรือเงินสมทบให้กับรัฐแต่อย่างใด 
 จากที่กล่าวข้างต้น จะเห็นได้ว่า มาตรการตามกฎหมายของประเทศไทยในการคุ้มครอง
แรงงานนอกระบบในเร่ืองบ านาญเพื่อการชราภาพนั้น มีกองทุนการออมแห่งชาติที่จัดตั้งขึ้น                    
โดยพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 มีข้อเสีย คือ การก าหนดให้สมาชิกจ่ายเงิน

                                                   
 15  พระราชกฤษฎีกาก าหนดหลักเกณฑ์และอัตราการจ่ายเงินสมทบประเภทของประโยชน์ทดแทน 
ตลอดจนหลักเกณฑ์และเงื่อนไขแห่งสิทธิในการรบัประโยชนท์ดแทนของบคุคลซ่ึงสมัครเปน็ผูป้ระกันตน พ.ศ. 
2554 ขึ้น โดยมาตรา 14 
 16  พระราชกฤษฎีกาก าหนดหลักเกณฑ์และอัตราการจ่ายเงินสมทบประเภทของประโยชน์ทดแทน 
ตลอดจนหลักเกณฑ์และเงื่อนไขแห่งสิทธิในการรบัประโยชนท์ดแทนของบคุคลซ่ึงสมัครเปน็ผูป้ระกันตน พ.ศ. 
2554 ขึ้น โดยมาตรา 8 
 17  พระราชกฤษฎีกาก าหนดหลักเกณฑ์และอัตราการจ่ายเงินสมทบประเภทของประโยชน์ทดแทน 
ตลอดจนหลักเกณฑ์และเงื่อนไขแห่งสิทธิในการรบัประโยชนท์ดแทนของบคุคลซ่ึงสมัครเปน็ผูป้ระกันตน พ.ศ. 
2554 ขึ้น โดยมาตรา 14 วรรคสอง 
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สะสมเข้ากองทุนไม่ต่ ากว่าคร้ังละ 50 บาท แต่เมื่อรวมกันแล้วไม่เกิน 13,200 บาท  ซึ่งอัตราขั้นต่ า
นั้นเป็นจ านวนเงินที่น้อยเกินไป และรัฐจ่ายเงินสมทบตามระดับอายุของสมาชิกและเป็นอัตราส่วน
กับจ านวนเงินสะสม โดยมีอัตราตามที่ก าหนดในบัญชีเงินสมทบท้ายพระราชบัญญัตินี้ และ                            
เมื่อรวมกันแล้วในปีหนึ่งๆ ต้องไม่เกินจ านวนเงินสมทบสูงสุดที่ก าหนด โดยกฎกระทรวง                     
ส่วนกองทุนประกันสังคมซึ่งจัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 ในกรณีของ
แรงงานนอกระบบที่เป็นผู้ประกันตนตามมาตรา 40 ได้ก าหนดการจ่ายเงินสมทบเข้ากองทุนเดือนละ 
150 บาท โดยผู้ประกันตนที่ประสงค์รับเงินบ าเหน็จชราภาพเพิ่มขึ้น สามารถจ่ายเงินสมทบเพิ่มเติม
ได้ไม่เกินเดือนละ 1,000 บาท ซึ่งการจ่ายเงินสมทบของผู้ประกันตนมาตรา 40 สามารถจ่ายเป็น                  
รายเดือนๆ ละ 1 คร้ัง และจ่ายเงินสมทบล่วงหน้าได้ คร้ังละไม่เกิน 12 เดือน แต่ไม่สามารถจ่ายเงิน
สมทบย้อนหลังได้   
 ส่วนมาตรการทางกฎหมายของต่างประเทศในการคุ้มครองแรงงานนอกระบบ                    
ในเร่ืองบ านาญเพื่อการชราภาพ ได้มีการก าหนดการจ่ายเงินสมทบ ดังนี ้
  ส าหรับประเทศญ่ีปุ่นได้มีระบบบ านาญแห่งชาติที่ก่อตั้งขึ้นโดยกฎหมายบ านาญ
แห่งชาติ ซึ่งได้ก าหนดว่า ผู้ประกันตนต้องจ่ายเงินสมทบทุกเดือน เดือนที่จ่ายเงินสมทบจะถูก
บันทึกเป็นระยะเวลาที่ประกันตน ส่วนเงินสมทบของผู้ประกันตนประเภทที่  1 (รวมถึงแรงงาน          
นอกระบบ) บุคคลที่มีหน้าที่จ่ายเงินสมทบ คือ ผู้ที่ประกันตน โดยจ่ายเงินสมทบในอัตราคงที่ 
จ านวน 13,300 เยน ต่อเดือน ส าหรับปีงบประมาณ 2544 ซึ่งแม้ระบบบ านาญแห่งชาติจะเป็นระบบ
บ านาญแบบภาคบังคับ แต่กฎหมายบ านาญแห่งชาติได้ก าหนดข้อยกเว้นการจ่ายเงินสมทบ ในกรณี
ที่ผู้ประกันตนประเภทที่ 1 ไม่สามารถจ่ายเงินสมทบภายใต้เงื่อนไขที่กฎหมายก าหนด โดยในเวลาที่
ผู้นั้นขอรับบ านาญ ช่วงเวลาที่ได้รับยกเว้นการจ่ายเงินสมทบจะถือว่ามีระยะจ่ายเงินสมทบเพียง 1 ใน 3 
 ส่วนประเทศสาธารณรัฐฟิลิปปินส์  โดยปกติแรงงานนอกระบบจะใช้ บริการ                    
จากระบบธนาคารเอกชน รัฐบาลจึงได้มีโครงการฝากเงินรายวันตามความสมัครใจส าหรับแรงงาน
นอกระบบ ซึ่งเป็นความร่วมมือระหว่างรัฐบาลกับธนาคารออมสินและธนาคารเพื่อการพัฒนาของ
ฟิลิปปินส์ โดยสนับสนุนให้แรงงานนอกระบบฝากเงินรายวันที่ธนาคารทั้งสองแห่งดังกล่าว                     
เพื่อสะสมจ านวนเงินให้เท่ากับเงินสมทบประกันสังคมรายเดือน ซึ่งจะถูกส่งให้กับหน่วยงาน
ประกันสังคมเป็นเงินสมทบในนามของแรงงาน ทั้งนี้ รัฐบาลก าลังพิจารณาทางเลือกอ่ืน เช่น การ
ให้บริการในการจ่ายเงินผ่านทางเคร่ือง ATM ระบบออนไลน์และ SMS และมีแนวคิดในการใช้
หน่วยงานอื่น เช่น ไปรษณีย์ ในพื้นที่ห่างไกล  
 จากที่กล่าวข้างต้น จะเห็นได้ว่า มาตรการทางกฎหมายของต่างประเทศ ในประเทศ
ญ่ีปุ่นมีระบบบ านาญแห่งชาติที่ก่อตั้งขึ้นโดยกฎหมายบ านาญแห่งชาติ ก าหนดให้ผู้ประกันตนต้อง

DPU



 90 

จ่ายเงินสมทบทุกเดือน เดือนที่จ่ายเงินสมทบจะถูกบันทึกเป็นระยะเวลาที่ประกันตน  ซึ่งการ
จ่ายเงินสมทบของผู้ประกันตนประเภทที่ 1 (รวมถึงแรงงานนอกระบบ) ผู้ประกันตนมีหน้าที่
จ่ายเงินสมทบในอัตราคงที่ จ านวน 13,300 เยน ต่อเดือน (ปีงบประมาณ 2544) ส่วนประเทศ
สาธารณรัฐฟิลิปปินส์ รัฐบาลมีโครงการฝากเงินรายวันตามความสมัครใจส าหรับแรงงาน                      
นอกระบบ ซึ่งเป็นความร่วมมือระหว่างรัฐบาลกับธนาคารออมสินและธนาคารเพื่อการพัฒนาของ
ฟิลิปปินส์ โดยสนับสนุนให้แรงงานนอกระบบฝากเงินรายวันที่ธนาคารทั้งสองแห่งดังกล่าว                   
เพื่อสะสมจ านวนเงินให้เท่ากับเงินสมทบประกันสังคมรายเดือน โดยจะถูกส่งให้กับหน่วยงาน
ประกันสังคมเป็นเงินสมทบในนามของแรงงาน ซึ่งจากการศึกษาวิเคราะห์เปรียบเทียบมาตรการ
ทางกฎหมายของประเทศไทยกับมาตรการทางกฎหมายของต่างประเทศ จะเห็นได้ว่า ในส่วนของ
มาตรการทางกฎหมายของประเทศไทยมีข้อเสีย คือ การก าหนดการจ่ายเงินสะสมเข้ากองทุน                        
การออมแห่งชาติตามพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 ไม่ต่ ากว่าคร้ังละ 50 บาท
นั้น เป็นอัตราที่ต่ าเกินไป อาจส่งผลให้ได้รับเงินบ านาญในจ านวนที่ค่อนข้างต่ ามาก อาจไม่เพียงพอ
แก่การด ารงชีพ ซึ่งหากมีการก าหนดการจ่ายเงินสะสมขั้นต่ าให้เป็นอัตราที่สูงขึ้น รัฐก็จะต้อง
จ่ายเงินสมทบเพิ่มขึ้นด้วยเช่นกัน ซึ่งอาจจะเป็นภาระที่หนักของรัฐ เพราะหากมีจ านวนคนเข้าร่วม
เป็นสมาชิกในปีแรก รัฐจะต้องรับภาระในการจ่ายเงินสมทบเพิ่มขึ้นเป็นเท่าตัว 
 
4.5  วิเคราะห์สิทธิประโยชน์ท่ีพึงได้รับจากระบบบ านาญเพื่อการชราภาพ 
 มาตรการทางกฎหมายของประเทศไทยที่คุ้มครองแรงงานนอกระบบในเร่ืองบ านาญ            
เพื่อการชราภาพ ซึ่งมีการก าหนดสิทธิประโยชน์ที่พึงได้รับของแรงงานนอกระบบในกรณีชราภาพ 
ดังนี ้
 1.  พระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 ได้บัญญัติให้จัดตั้งกองทุนการ
ออมแห่งชาติขึ้น โดยก าหนดสิทธิประโยชน์ที่สมาชิกพึงได้รับ ได้แก่ 
  (1)  กรณีสมาชิกอายุครบ 60 ปีบริบูรณ์ รวมถึงผู้ที่มีอายุ 50 ปีบริบูรณ์ขึ้นไปที่สมัคร
ในช่วง 1 ปีแรก นับแต่วันที่กองทุนเปิดรับสมาชิกซึ่งออมจนครบ 10 ปี หรือเมื่อผู้นั้นอายุครบ 60 ปี
บริบูรณ์และได้แจ้งยุติการเป็นสมาชิกของกองทุน ให้มีสิทธิได้รับบ านาญจากเงินสะสม เงินสมทบ 
และผลประโยชน์ของเงินดังกล่าวไปตลอดอายุขัย18  

                                                   
 18  พระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 มาตรา 34 
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  (2)  กรณีในวันที่ค านวณบ านาญ หากเงินในบัญชีของสมาชิกผู้ใด เมื่อค านวณ
บ านาญแล้ว มีจ านวนน้อยกว่าบ านาญขั้นต่ า สมาชิกผู้นั้นจะได้รับ “เงินด ารงชีพ” เป็นจ านวนเท่ากับ
เงินบ านาญขั้นต่ าเป็นรายเดือนจนกว่าเงินในบัญชีจะหมด19  
  (3)  กรณีสมาชิกเสียชีวิตก่อนอายุ 60 ปีบริบูรณ์ กองทุนจะจ่ายเงินสะสม เงินสมทบ 
และผลประโยชน์ของเงินสะสมและเงินสมทบที่มีอยู่ในบัญชีของสมาชิกผู้ตายได้แสดงเจตนาไว้ต่อ
กองทุน หรือหากมิได้แสดงเจตนาไว้ จะจ่ายให้แก่ทายาทผู้มีสิทธิได้รับ 20  ทั้งนี้ สิทธิการรับเงินทั้ง
ปวงตามพระราชบัญญัติน้ีเป็นสิทธิเฉพาะตัว ไม่อาจโอนแก่กันได้21  
  (4)  กรณีสมาชิกทุพพลภาพก่อนอายุครบ 60 ปีบริบูรณ์ สมาชิกจะขอรับเงินสะสม
และผลประโยชน์ของเงินสะสมทั้งหมดหรือบางส่วนจากกองทุนก็ได้ โดยให้ขอรับได้เพียงคร้ัง
เดียว ส่วนเงินสมทบและผลประโยชน์ของเงินสมทบจะจ่ายเป็นบ านาญให้แก่สมาชิกเมื่ออายุครบ 
60 ปี ซึ่งในกรณีที่สมาชิกคงเงินไว้ในกองทุนทั้งหมดหรือบางส่วน จะน าเงินที่คงไว้นี้มาค านวณจ่าย
บ านาญด้วย22  
  (5)  กรณีสมาชิกลาออกจากกองทุน ให้สมาชิกมีสิทธิได้ รับเงินสะสมและ
ผลประโยชน์ของเงินสะสมจากกองทุน ส่วนเงินสมทบและผลประโยชน์ของเงินสมทบให้ตกเป็น
ของกองทุน23 
  (6)  กรณีสมาชิกกองทุนเปลี่ยนงานหรือเปลี่ยนอาชีพ ท าให้สมาชิกได้รับความ
คุ้มครองหรือหลักประกันทางรายได้ เพื่อการชราภาพตามกฎหมายอ่ืนที่มีรัฐหรือนายจ้างสมทบเข้า
กองทุน หรืออยู่ในระบบบ านาญใดๆ ให้สมาชิกคงการเป็นสมาชิกต่อไปได้และสมาชิกจะจ่ายเงิน
สะสมเข้ากองทุนก็ได้แต่รัฐบาลไม่ต้องจ่ายเงินสมทบให้สมาชิกรายนั้น และเมื่อสมาชิกสิ้นสมาชิก
ภาพ ให้กองทุนจ่ายเงินสะสมที่สมาชิกจ่ายในกรณีนี้ พร้อมทั้งผลประโยชน์ที่เกิดจากเงินดังกล่าว
ให้แก่สมาชิกทั้งจ านวน โดยไม่ต้องน าไปค านวณบ านาญและไม่ต้องน าไปค านวณเพื่อจ่ายเงิน
ชดเชยผลตอบแทน 
 2.  พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 ได้บัญญัติให้จัดตั้งกองทุนประกันสังคม
ขึ้น  โดยพระราชกฤษฎีกาก าหนดหลักเกณฑ์และอัตราการจ่ายเงินสมทบประเภทของประโยชน์
ทดแทน ตลอดจนหลักเกณฑ์และเงื่อนไขแห่งสิทธิ ในการรับประโยชน์ทดแทนของบุคคลซึ่งสมัคร

                                                   
 19  พระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 มาตรา 35 
 20  พระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 มาตรา 36 
 21  พระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 มาตรา 41 
 22  พระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 มาตรา 37 
 23  พระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 มาตรา 38 
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เป็นผู้ประกันตน พ.ศ. 2554 มาตรา 8 ได้ก าหนดให้ผู้ประกันตนตามมาตรา 40 ที่จ่ายเงินสมทบเข้า
กองทุนเดือนละ 150 บาท จะได้รับสิทธิประโยชน์พื้นฐานคุ้มครอง 4 กรณี ได้แก่ ประโยชน์
ทดแทนในกรณีประสบอันตรายหรือเจ็บป่วย ประโยชน์ทดแทนในกรณีทุพพลภาพ ประโยชน์
ทดแทนในกรณีตาย ประโยชน์ทดแทนในกรณีชราภาพ24 และมาตรา 14 ก าหนดให้ผู้ประกันตนมี
สิทธิประโยชน์ในกรณีชราภาพต่อเมื่ออายุ 60 ปีบริบูรณ์และไม่ประสงค์จะเป็นผู้ประกันตนต่อไป 
โดยจะได้รับเงินบ าเหน็จชราภาพ ในอัตราไม่น้อยกว่าจ านวน เงินสมทบที่ผู้ประกันตนจ่ายสมทบ
เพื่อการจ่ายประโยชน์ทดแทนในกรณีชราภาพ พร้อมด้วยผลประโยชน์ตอบแทนรายปีที่ส านักงาน
ประกันสังคมประกาศก าหนดในแต่ละปี25 
 3.  ระเบียบคณะกรรมการผู้สูงอายุแห่งชาติว่าด้วยหลักเกณฑ์การจ่ายเงินเบี้ยยังชีพ
ผู้สูงอายุ ตามพระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546 ซึ่งพระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546 มาตรา 11 
ก าหนดให้ ผู้สูงอายุมีสิทธิได้รับการคุ้มครอง ส่งเสริม สนับสนุน การสงเคราะห์เบี้ยยังชีพตามความ
จ าเป็นอย่างทั่วถึงและเป็นธรรม ซึ่งสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 ตามมาตรา 44 บัญญัติว่า บุคคลย่อมมีสิทธิได้รับหลักประกันความปลอดภัยและสวัสดิภาพใน
การท างานรวมทั้งหลักประกันในการด ารงชีพทั้งในระหว่างการท างานและเมื่อพ้นภาวการณ์ท างาน 
และมาตรา 53  บัญญัติว่า บุคคลซึ่งมีอายุเกินหกสิบปีบริบูรณ์และไม่มีรายได้เพียงพอแก่การยังชีพ 
มีสิทธิได้รับสวัสดิการ สิ่งอ านวยความสะดวกอันเป็นสาธารณะอย่างสมศักดิ์ศรี และความ
ช่วยเหลือที่เหมาะสมจากรัฐ ซึ่งรัฐได้จัดสวัสดิการให้กับผู้สูงอายุในอัตราเบี้ยยังชีพรายเดือนแบบ
ขั้นบันได ดังนี ้
 (1)  ผู้สูงอายุที่มีอายุ 60-69 ปี จะได้รับเบี้ยยังชีพ ในอัตรา 600 บาท 
 (2)  ผู้สูงอายุที่มีอายุ 70-79 ปี จะได้รับเบี้ยยังชีพ ในอัตรา 700 บาท 
 (3)  ผู้สูงอายุที่มีอายุ 80 – 89 ปี จะได้รับเบี้ยยังชีพ ในอัตรา 800 บาท 
 (4)  ผู้สูงอายุที่มีอายุ 90 ปีขึ้นไป จะได้รับเบี้ยยังชีพ ในอัตรา 1,000 บาท 
 จากที่กล่าวข้างต้น จะเห็นได้ว่า มาตรการตามกฎหมายของประเทศไทยในการคุ้มครอง
แรงงานนอกระบบในเร่ืองบ านาญเพื่อการชราภาพนั้น มีกองทุนการออมแห่งชาติที่จัดตั้งขึ้น              

                                                   
 24  พระราชกฤษฎีกาก าหนดหลักเกณฑ์และอัตราการจ่ายเงินสมทบประเภทของประโยชน์ทดแทน 
ตลอดจนหลักเกณฑ์และเงื่อนไขแห่งสิทธิ ในการรับประโยชนท์ดแทนของบคุคลซ่ึงสมัครเปน็ผูป้ระกันตน พ.ศ. 
2554 มาตรา 8 
 25  พระราชกฤษฎีกาก าหนดหลักเกณฑ์และอัตราการจ่ายเงินสมทบประเภทของประโยชน์ทดแทน 
ตลอดจนหลักเกณฑ์และเงื่อนไขแห่งสิทธิ ในการรับประโยชนท์ดแทนของบคุคลซ่ึงสมัครเปน็ผูป้ระกันตน พ.ศ. 
2554 มาตรา 14 
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โดยพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 ก าหนดสิทธิประโยชน์กรณีสมาชิกอายุ
ครบ 60 ปีบริบูรณ์ กรณีเสียชีวิต กรณีทุพพลภาพ กรณีลาออก กรณีเปลี่ยนอาชีพ ซึ่งยังมีข้อเสีย คือ 
ในกรณีสมาชิกอายุครบ 60 ปีบริบูรณ์นั้น มีสิทธิได้รับประโยชน์ในรูปของบ านาญเท่านั้น ซึ่งหากมี
ทางเลือกในการรับประโยชน์ในรูปของบ าเหน็จเป็นเงินก้อน ส าหรับผู้ที่มีความจ าเป็นที่ต้องการน า
เงินก้อนไปลงทุนประกอบอาชีพต่อในยามชราภาพ ก็จะท าให้สามารถรองรับความต้องการใน
หลักประกันรายได้ที่หลากหลายตามความต้องการของแต่ละบุคคลได้อย่างมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น  
ส่วนพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 ได้บัญญัติให้จัดตั้งกองทุนประกันสังคมขึ้น ซึ่งสิทธิ
ประโยชน์ของผู้ประกันตนตามมาตรา 40 ที่จ่ายเงินสมทบเข้ากองทุนเดือนละ 150 บาท จะมีสิทธิ
ได้รับบ าเหน็จชราภาพ ในกรณีชราภาพต่อเมื่ออายุ 60 ปีบริบูรณ์และไม่ประสงค์จะเป็นผู้ประกันตน
ต่อไปนั้น มีข้อเสีย คือ สิทธิประโยชน์ที่จะได้รับในรูปของเงินบ าเหน็จชราภาพเท่านั้น ไม่ ใช่เงิน
บ านาญที่จะท าให้มีหลักประกันรายได้ที่แน่นอนในการด ารงชีพในแต่ละเดือน ท าให้แรงงานนอก
ระบบที่เป็นผู้ประกันตนตามมาตรา 40 ยังไม่สามารถได้รับความคุ้มครองในเร่ืองบ านาญเพื่อการ
ชราภาพได้เหมือนกับแรงงานในระบบ  
 ส่วนมาตรการทางกฎหมายของต่างประเทศในการคุ้มครองแรงง านนอกระบบ          
ในเร่ืองบ านาญเพื่อการชราภาพ มีการก าหนดสิทธิประโยชน์ที่พึงได้รับของแรงงานนอกระบบ                       
ในกรณีชราภาพ ดังนี้ 
 1.  ประเทศญ่ีปุ่นมีระบบบ านาญแห่งชาติที่ก่อตั้งขึ้นตามกฎหมายบ านาญแห่งชาติ                  
โดยผู้ประกันตนทุกประเภทมีสิทธิได้รับบ านาญ คือ 
 (1)  บ านาญพื้นฐานผู้สูงอายุ (Old – age Basic Pension) 
 (2)  บ านาญพื้นฐานทุพพลภาพ (Disability Basic Pension) 
 (3)  บ านาญพื้นฐานตกทอด (Survivors’ Basic Pension) 
 นอกจากนี้ ผู้ประกันตนประเภทที่ 1 ยังมีสิทธิได้รับประโยชน์ทดแทนบ านาญเพิ่มเติม 
ได้แก่ 
 (1)  บ านาญเพิ่มเติมส าหรับบ านาญพื้นฐานผู้สูงอายุ (Additional Pension to Old-age 
Basic Pension) 
 (2)  บ านาญหญิงหม้าย (Widow’s Pension) 
 (3)  บ าเหน็จตกทอด (Lump – sum Death Benefit) 
 (4)  การถอนประโยชน์เป็นก้อน (Lump – sum Withdrawal Benefit) 
 ส าหรับประโยชน์ทดแทนที่เกี่ยวกับบ านาญเพื่อการชราภาพ ได้แก่ บ านาญพื้นฐาน
ผู้สูงอายุ และบ านาญเพิ่มเติมส าหรับบ านาญพื้นฐานผู้สูงอายุ 
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 (1) บ านาญพื้นฐานผู้สูงอายุ (Old-age Basic Pension) มีระยะเวลาในการเป็น
ผู้ประกันตนอย่างน้อย 25 ปี โดยอายุที่สามารถรับบ านาญ คือ 65 ปี แต่ผู้ประกันตนสามารถขอรับ
บ านาญพื้นฐานผู้สูงอายุได้ก่อนก าหนด คือ เมื่อมีอายุระหว่าง 60-64 ปี แทนการรับบ านาญตามปกติ
เมื่ออายุครบ 65 ปี จ านวนประโยชน์ทดแทนบ านาญจะลดลงตามอายุของผู้ขอรับบ านาญ และการ
จ่ายบ านาญหลังก าหนด (หลังอายุ 66 ปี) แทนการขอรับบ านาญตามปกติเมื่ออายุครบ 65 ปี จ านวน
ประโยชน์ทดแทนบ านาญจะเพิ่มขึ้นตามอายุของผู้ขอรับบ านาญ 
 (2) บ านาญเพิ่มเติมจากบ านาญพื้นฐานผู้สูงอายุ (Additional Pension to Old age Basic 
Pension) ผู้ประกันตนประเภทที่ 1 อาจจะเลือกที่จะจ่ายเงินสมทบต่างหากจากเงินสมทบธรรมดา 
โดยจ านวนของเงินสมทบส าหรับบ านาญเพิ่มเติมส าหรับบ านาญพื้นฐานผู้สูงอายุ (Amount of 
contribution for Additional Pension to Old-age Basic Pension) คือ 400 เยนต่อเดือน ทั้งนี้ ไม่มี
คุณสมบัติเร่ืองเวลาส าหรับบ านาญเพิ่มเติม เมื่อบ านาญพื้นฐานผู้สูงอายุถูกจ่าย บ านาญเพิ่มเติมก็ถูก
จ่าย เป็นประโยชน์ที่เพิ่มเติมจากบ านาญผู้สูงอายุ  
 2. ประเทศสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ มีระบบประกันสังคมที่รวมถึงค่าทดแทนการ
เกษียณอายุส าหรับผู้เกษียณอายุที่มีอายุ 60 ปี หรือกว่านั้น ซึ่งได้จ่ายเบี้ยประกันมาเกิน 120 เดือน
หรือจ่ายมากกว่านั้นโดยค านวณเงินทดแทนอาศัยฐานของระยะเวลาที่ผู้รับประโยชน์ได้รับช าระ              
เบี้ยประกัน จ านวนเบี้ยประกัน จ านวนปีที่เข้าเป็นสมาชิก และจ านวนบุตรที่ยังต้องการการเลี้ยงดู 
 3. ประเทศสาธารณรัฐเกาหลีใต้ มีระบบบ านาญแห่งชาติที่ได้ขยายเพื่อให้ครอบคลุม
ส าหรับแรงงานนอกระบบ ซึ่งสมาชิกที่มีอายุเกิน 60 ปี จะได้รับเงินบ านาญร้อยละ 70 ที่ระดับเงิน
สะสมที่ร้อยละ 6 แต่ต่อมาปี 1998 รัฐบาลได้เพิ่มอัตราเงินสมทบมาอยู่ที่ร้อยละ 9 ซึ่งเป็นสัดส่วนที่
เท่ากันระหว่างนายจ้างกับลูกจ้าง และลดบ านาญมาอยู่ที่ร้อยละ 60 และในปัจจุบันได้มีการเสนอ
นโยบายเพื่อแก้ปัญหาด้านการเงิน โดยเพิ่มอัตราเงินสมทบมาอยู่ที่ร้อยละ 15.9 
 4. ประเทศสาธารณรัฐอินโดนีเซียมีระบบบ านาญแบบใหม่เป็นระบบบังคับแบบ
ก าหนดอัตราผลตอบแทน มี รูปแบบการสมทบร่วมกันทั้ งนายจ้างและลูกจ้าง โดยจะมี
คณะกรรมการทั้งสามฝ่ายซึ่งมาจากภาครัฐ นายจ้าง และลูกจ้าง เป็นผู้ดูแล นอกจากนี้ยั งมี
วัตถุประสงค์ที่จะให้แรงงานนอกระบบได้รับการอุดหนุนผ่านการสมทบของแรงงานในระบบ ผ่าน
การก าหนดสัดส่วนเงินสมทบของแรงงานในระบบให้สูงกว่าของแรงงานอกระบบ 
 จากที่กล่าวข้างต้น จะเห็นได้ว่า มาตรการทางกฎหมายของต่างประเทศมีข้อดี คือ        
ในประเทศญ่ีปุ่นมีระบบบ านาญแห่งชาติที่ก่อตั้งขึ้น โดยกฎหมายบ านาญแห่งชาติ ก าหนดสิทธิ
ประโยชน์ที่เกี่ยวกับบ านาญเพื่อการชราภาพ ได้แก่ บ านาญพื้นฐานผู้สูงอายุ และบ านาญเพิ่มเติม
ส าหรับบ านาญพื้นฐานผู้สูงอายุ ซึ่งบ านาญพื้นฐานผู้สูงอายุมีระยะเวลาในการเป็นผู้ประกันตน     
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อย่างน้อย 25 ปี โดยอายุที่สามารถรับบ านาญ คือ 65 ปี แต่สามารถขอรับบ านาญพื้นฐานผู้สูงอายุได้
ก่อนก าหนด คือ เมื่อมีอายุระหว่าง 60-64 ปี จ านวนประโยชน์ทดแทนบ านาญจะลดลงตามอายุของ
ผู้ขอรับบ านาญ หรือขอรับบ านาญหลังก าหนด (หลังอายุ 66 ปี) ซึ่งจ านวนประโยชน์ทดแทน
บ านาญจะเพิ่มขึ้นตามอายุของผู้ขอรับบ านาญ ส่วนบ านาญเพิ่มเติมจากบ านาญพื้นฐานผู้สูงอายุ 
ผู้ประกันตนประเภทที่ 1 อาจจะเลือกที่จะจ่ายเงินสมทบต่างหากจากเงินสมทบธรรมดา จ านวน 400 
เยนต่อเดือน ประเทศสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ มีระบบประกันสังคมที่รวมถึงค่าทดแทนการเกษียณอายุ
ส าหรับผู้เกษียณอายุที่มีอายุ 60 ปี หรือกว่านั้น ซึ่งได้จ่ายเบี้ยประกันมาเกิน 120 เดือนหรือจ่าย
มากกว่านั้น โดยค านวณเงินทดแทนอาศัยฐานของระยะเวลาที่ผู้รับประโยชน์ได้รับช าระเบี้ยประกัน 
จ านวนเบี้ยประกัน จ านวนปีที่เข้าเป็นสมาชิก และจ านวนบุตรที่ยังต้องการการเลี้ยงดู ประเทศ
สาธารณรัฐเกาหลีใต้ มีระบบบ านาญแห่งชาติ ซึ่งสมาชิกที่มีอายุเกิน 60 ปี จะได้รับเงินบ านาญร้อย
ละ 70 ที่ระดับเงินสะสมที่ร้อยละ 6 แต่ต่อมาปี 1998 รัฐบาลได้เพิ่มอัตราเงินสมทบมาอยู่ที่ร้อยละ 9 
ซึ่งเป็นสัดส่วนที่เท่ากันระหว่างนายจ้างกับลูกจ้าง และลดบ านาญมาอยู่ที่ร้อยละ 60 และในปัจจุบัน
ได้มีการเสนอนโยบายเพื่อแก้ปัญหาด้านการเงิน โดยเพิ่มอัตราเงินสมทบมาอยู่ที่  ร้อยละ 15.9 
ประเทศสาธารณรัฐอินโดนีเซียมีระบบบ านาญแบบใหม่เป็นระบบบังคับแบบก าหนดอัตรา
ผลตอบแทน มี รูปแบบการสมทบร่วมกันทั้งนายจ้างและลูกจ้าง โดยจะมีคณะกรรมการ                             
ทั้งสามฝ่ายซึ่งมาจากภาครัฐ นายจ้าง และลูกจ้าง เป็นผู้ดูแล นอกจากนี้ยังมีวัตถุประสงค์ที่จะให้
แรงงานนอกระบบได้รับการอุดหนุนผ่านการสมทบของแรงงานในระบบ ผ่านการก าหนดสัดส่วน
เงินสมทบของแรงงานในระบบให้สูงกว่าของแรงงานนอกระบบ ดังนี้ จะเห็นได้ว่า มาตรการทาง
กฎหมายในการคุ้มครองแรงงานนอกระบบในเร่ืองบ านาญเพื่อการชราภาพของประเทศไทย                      
ในส่วนของพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 ได้ก าหนดสิทธิประโยชน์ในกรณี
ชราภาพ คือ อายุครบ 60 ปีบริบูรณ์ ให้มีสิทธิได้รับบ านาญไปตลอดอายุขัย ซึ่งหากมีการน าแนวคิด
ของประเทศญ่ีปุ่นมาปรับใช้ โดยก าหนดให้สามารถขอรับบ านาญได้ก่อนก าหนดหรือหลังก าหนด 
แล้วจึงมีการปรับลดจ านวนประโยชน์ทดแทนบ านาญหรือเพิ่มขึ้นแล้วแต่กรณี ก็จะท าให้สมาชิก                    
มีสิทธิเลือกรับบ านาญได้ตามความจ าเป็นและความเหมาะสม  และนอกจากนี้การก าหนดให้
สมาชิกที่อายุครบ 60 ปีบริบูรณ์ มีสิทธิได้รับบ านาญเพียงอย่างเดียวนั้น อาจเป็นการจ ากัดสิทธิ                  
ในการรับผลประโยชน์ตอบแทน ซึ่งหากมีการเปิดโอกาสให้สมาชิกสามารถเลือกรับเป็นบ านาญ
หรือบ าเหน็จเป็นเงินก้อน เพื่อน าไปลงทุนประกอบอาชีพหลังเกษียณ ก็จะท าให้สมาชิกมีโอกาส
เลือก รับประโยชน์ตอบแทนได้อย่ าง เหมาะสมกับความต้องการของสมาชิกแต่ละคน                             
ส่วนพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 ในส่วนของผู้ประกันตนตามมาตรา 40 ที่เลือกจ่ายเงิน
สมทบในอัตรา 150 บาทต่อเดือน หากมีการแก้ไขให้สามารถมีทางเลือกที่จะมีสิทธิ รับประโยชน์ 
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ในรูปของเงินบ านาญได้ด้วย ก็จะท าให้ผู้ประกันตนมีสิทธิได้รับเงินบ านาญเพื่อใช้ในการด ารงชีพ
ในระยะยาวต่อไปได้ด้วย 
 
4.6  วิเคราะห์การทบทวนจ านวนเงินสมทบ 
 มาตรการทางกฎหมายของประเทศไทยในการคุ้มครองแรงงานนอกระบบในเร่ือง
บ านาญ เพื่อการชราภาพ มีข้อดี  คือ มีการก าหนดเกี่ยวกับเร่ืองการทบทวนเงินสมทบไว้                       
โดยพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 มาตรา 32 ได้ก าหนดว่า ให้มีการพิจารณา
ทบทวนการจ่ายเงินสมทบของรัฐบาลตามกฎกระทรวงทุก 5 ปี26 แต่พระราชบัญญัติประกันสังคม 
พ.ศ. 2533 ในส่วนของแรงงานนอกระบบที่เป็นผู้ประกันตนตามมาตรา 40 ไม่มีบทบัญญัติในเร่ือง
ให้ทบทวนจ านวนเงินสมทบภายในช่วงระยะเวลาใดเวลาหนึ่ง ทั้งในส่วนของเงินสมทบ                           
ที่ผู้ประกันตนต้องจ่ายและในส่วนที่รัฐบาลอุดหนุน ส่วนกฎหมายเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุเป็นการที่รัฐ                   
จัดสวัสดิการให้กับผู้สูงอายุในรูปของเบี้ยยังชีพรายเดือนซึ่งปัจจุบันได้ก าหนดอัตราเบี้ยยังชีพ                      
รายเดือนแบบขั้นบันได จึงไม่ได้มีบทบัญญัติให้ทบทวนจ านวนเงินที่รัฐจ่ายเป็นเบี้ยยังชีพในช่วง
ระยะเวลาใดเวลาหนึ่ง  
 ส่วนมาตรการทางกฎหมายของต่างประเทศในการคุ้มครองแรงงานนอกระบบในเร่ือง
บ านาญเพื่อการชราภาพ ประเทศญ่ีปุ่นมีระบบบ านาญแห่งชาติด าเนินการภายใต้หลักการ                        
“เงินสมทบคงที่” และ “ประโยชน์ทดแทนคงที่” แต่อย่างไรก็ตามกฎหมายบ านาญแห่งชาติ                           
ได้ก าหนดให้มีการทบทวนจ านวนเงินสมทบเป็นประจ าอย่างน้อย 1 คร้ัง ทุกๆ 5 ปี เกี่ยวกับภาระ                      
ในบัญชีจ านวนค่าใช้จ่ายที่จ าเป็นส าหรับจัดเตรียมประโยชน์ทดแทนบ านาญ การคาดการณ์รายได้
จากการลงทุนของกองทุนส ารองบ านาญและเงินสนับสนุนจากภาษีของรัฐ 
 จากที่กล่าวข้างต้น จะเห็นได้ว่า มาตรการตามกฎหมายของประเทศไทยในการคุ้มครอง
แรงงานนอกระบบในเร่ืองบ านาญเพื่อการชราภาพนั้น พระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ          
พ.ศ. 2554 มีข้อดี คือ มีการก าหนดให้มีการพิจารณาทบทวนการจ่ายเงินสมทบของรัฐบาลทุก 5 ปี              
แต่พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 ที่ก าหนดให้ผู้ประกันตนตามมาตรา 40 ที่เลือกจ่ายเงิน
สมทบจ านวน 150 บาทต่อเดือน ซึ่งจะได้รับประโยชน์ในกรณีชราภาพด้วยนั้น ยังไม่มีบทบัญญัติ            
ที่ก าหนดให้มีการทบทวนจ านวนเงินสมทบภายในช่วงระยะเวลาใดเวลาหนึ่ง ส่วนมาตรการทาง
กฎหมายของประเทศญ่ีปุ่น กฎหมายบ านาญแห่งชาติได้ก าหนดให้มีการทบทวนจ านวนเงินสมทบ
อย่างน้อย 1 คร้ัง ทุกๆ 5 ปี เพื่อให้แน่ใจว่ามีเงินเพียงพอที่จะจ่ายประโยชน์ทดแทนบ านาญให้แก่

                                                   
 26  พระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 มาตรา 32 
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สมาชิกได้ในระยะยาว ซึ่งหากประเทศไทยน าแนวคิดของมาตรการทางกฎหมายบ านาญแห่งชาติ
ของประเทศญ่ีปุ่นมาปรับใช้ กับพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 ส าหรับแรงงาน                     
นอกระบบ เช่นเดียวกับที่พระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 ได้ก าหนดให้มีการ
ทบทวนจ านวนเงินสมทบ ก็จะท าให้กองทุนประกันสังคมสามารถคาดการณ์จ านวนเงินในกองทุน
ได้ว่ามีเงินเพียงพอที่จ่ายเป็นบ าเหน็จหรือบ านาญให้แก่ผู้ประกันตนในอัตราที่เพียงพอแก่การด ารงชีพ
ต่อไปในอนาคตได้ DPU



บทที ่5 
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 
 จากการศึกษาในบทต่างๆ ที่ผ่านมา ผู้เขียนสามารถสรุปเนื้อหา รวมถึงมาตรการทาง
กฎหมายในการคุ้มครองแรงงานนอกระบบในเร่ืองบ านาญเพื่อการชราภาพของไทยเปรียบเทียบกับ
ต่างประเทศ เพื่อที่จะได้ท าการเสนอแนะแนวทางก าหนดมาตรการทางกฎหมายในการคุ้มครอง
แร ง ง านนอก ระบบ ใน เ ร่ื อ งบ า น าญ เพื่ อ ก า รช ร า ภ าพขอ ง ไท ย ให้ ค ร อบคลุ ม แ ล ะ                                           
มีประสิทธิภาพดียิ่งขึ้น ดังนี้ 
 
5.1 บทสรุป 
 จากการที่ประเทศไทยก าลังประสบปัญหาการเปลี่ยนแปลงทางด้านโครงสร้าง
ประชากรเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุอย่างรวดเร็ว  ซึ่งในอนาคต หากผู้สูงอายุเหล่านี้มีหลักประกันรายได้          
ที่ไม่เพียงพอในการด ารงชีพอย่างครอบคลุมทั่วถึงผู้สูงอายุทุกคน ก็อาจส่งผลให้รัฐต้องรับภาระ                     
ในการจัดสรรงบประมาณในการจัดสวัสดิการดูแลผู้สูงอายุ โดยปัจจุบันแรงงานในระบบทุกคน
ได้รับความคุ้มครองในเร่ืองหลักประกันหรือสวัสดิการในกรณีชราภาพอยู่แล้ว ในรูปแบบของ
ระบบบ าเหน็จ บ านาญ แต่ส าหรับแรงงานนอกระบบซึ่งมีจ านวนมากเกินกว่าคร่ึงหนึ่งของจ านวน                 
ผู้มีงานท าทั่วประเทศ ยังไม่ได้รับความคุ้มครองในเร่ืองหลักประกันรายได้ในยามชราภาพ                           
อย่างเพียงพอและครอบคลุมทั่วถึงทุกคน เนื่องจากมาตรการทางกฎหมายในการคุ้มครองแรงงาน
นอกระบบในเร่ืองบ านาญเพื่อการชราภาพที่มีอยู่ในปัจจุบันยังไม่สามารถครอบคลุมแรงงาน                  
นอกระบบได้อย่างทั่วถึงทุกคน ดังนั้น จึงจ าเป็นที่จะต้องศึกษาทบทวนกฎหมายต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง
กับการคุ้มครองแรงงานนอกระบบในเร่ืองบ านาญเพื่อการชราภาพที่มีอยู่ในปัจจุบัน เพื่อให้ทราบว่า
มีปัญหาหรือข้อบกพร่องหรือไม่ อย่างไร เพื่อที่จะได้มีการน ามาพิจารณาปรับปรุงแก้ไข                         
ให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นต่อไป 
  จากการศึกษามาตรการทางกฎหมายในการคุ้มครองแรงงานนอกระบบในเร่ืองบ านาญ
เพื่อการชราภาพตามกฎหมายของประเทศไทย แม้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 ได้มีบทบัญญัติเกี่ยวกับสิทธิของบุคคลในการได้รับหลักประกันในการด ารงชีพเมื่อ                      
พ้นภาวการณ์ท างาน บุคคลอายุเกินหกสิบปีบริบูรณ์และไม่มีรายได้เพียงพอแก่การด ารงชีพ  มีสิทธิ
ได้รับสวัสดิการและความช่วยเหลือที่เหมาะสมจากรัฐ ซึ่งรัฐมีหน้าที่ต้องด าเนินการตามนโยบาย
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ด้านสังคมในการสงเคราะห์และจัดสวัสดิการให้แก่ผู้สูงอายุให้มีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้นและพึ่งพา
ตนเองได้ แต่อย่างไรก็ตาม พบว่ามาตรการทางกฎหมายของไทยในการคุ้มครองแรงงานนอกระบบ                 
เพื่อการชราภาพ ยังมีปัญหาหรืออุปสรรคอยู่บางประการ ซึ่งสามารถสรุปได้ ดังนี้ 
 5.1.1 ปัญหาเกี่ยวกับลักษณะของระบบบ านาญเพื่อการชราภาพ 
  จากการศึกษามาตรการทางกฎหมายในเร่ืองบ านาญเพื่อการชราภาพพบว่า ปัจจุบัน 
มุ่งเน้นคุ้มครองแต่แรงงานในระบบ  เช่น ข้าราชการ พนักงานรัฐวิสาหกิจ และลูกจ้างในภาคเอกชน 
เท่านั้น  ส่วนแรงงานนอกระบบหรือผู้ที่ประกอบอาชีพอิสระ เช่น เกษตรกร ชาวประมง หรือ                               
ผู้ประกอบอาชีพอิสระอ่ืนๆ ซึ่งมีจ านวนผู้ใช้แรงงานเป็นจ านวนเกินกว่าคร่ึงหนึ่งของจ านวนผู้ที่มี
งานท าทั่วประเทศนั้น ในปัจจุบันยังไม่สามารถให้ความคุ้มครองได้อย่างทั่วถึงครอบคลุมทุกคน 
เน่ืองจากกฎหมายต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง ไม่ว่าจะเป็นพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 
และพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 ได้ก าหนดลักษณะของระบบบ านาญส าหรับแรงงาน
นอกระบบ ซึ่งไม่ใช่เป็นภาคบังคับ แต่เป็นเพียงการเปิดโอกาสให้กับผู้ที่ยังไม่ได้รับความคุ้มครอง
ในเร่ืองบ านาญเพื่อการชราภาพ ให้มีสิทธิเข้าร่วมเป็นสมาชิกของกองทุนด้วยความสมัครใจ                    
เพื่อประโยชน์ตอบแทนในรูปของบ านาญหรือบ าเหน็จ แล้วแต่กรณี ซึ่งสามารถแยกพิจารณาได้
ดังนี ้
  5.1.1.1  พระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 
  แม้ว่าวัตถุประสงค์ของการจัดตั้งกองทุนการออมแห่งชาติขึ้นตามพระราชบัญญัติ
กองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 เพื่อให้มีระบบการออมเพื่อการชราภาพที่ครอบคลุมทั่วถึง
แรงงานที่ยังไม่ได้รับความคุ้มครองให้มีรายได้ในวัยสูงอายุในระดับพื้นฐาน สร้างความเท่าเทียม
และเป็นธรรมในการดูแลจากภาครัฐแล้วก็ตาม แต่อย่างไรก็ดี ยังมีปัญหาและอุปสรรค คือ ยังไม่
สามารถครอบคลุมแรงงานนอกระบบได้อย่างทั่วถึงทุกคน เนื่องจากระบบบ านาญเพื่อการชราภาพ
ของกองทุนการออมแห่งชาตินั้นมีลักษณะเป็นการเปิดโอกาสให้กับผู้ที่ยังไม่ได้รับความคุ้มครองใน
เร่ืองบ านาญเพื่อการชราภาพ สามารถเข้ามาเป็นสมาชิกของกองทุนด้วยความสมัครใจ  ไม่ใช่เป็น
ระบบภาคบังคับ ซึ่งท าให้แรงงานนอกระบบที่ยังไม่ได้รับความคุ้มครองในเร่ืองบ านาญเพื่อการชรา
ภาพและไม่ได้เข้าเป็นสมาชิกของกองทุนการออมแห่งชาติดังกล่าว ก็จะยังไม่มีหลักประกันรายได้
ในรูปของบ านาญเพื่อการชราภาพ ดังนั้น การที่กองทุนการออมแห่งชาติมีลักษณะของกองทุนเป็น
แบบระบบภาคสมัครใจ จึงท าให้ยังไม่สามารถคุ้มครองแรงงานนอกระบบในเร่ืองหลักประกัน
รายได้ในยามชราภาพได้อย่างครอบคลุมทั่วถึงทุกคน 
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 5.1.1.2  พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 
  เนื่องจากพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 ไม่ได้มีบทบังคับส าหรับแรงงาน
นอกระบบว่าจะต้องสมัครเข้าเป็นผู้ประกันตน แต่มีลักษณะเป็นระบบสมัครใจ ซึ่งหากบุคคลใด
สมัครเข้าเป็นผู้ประกันตนตามมาตรา 40 ก็จะต้องจ่ายเงินสมทบและได้รับสิทธิประโยชน์ โดยใน
กรณีสิทธิประโยชน์เพื่อการชราภาพนั้น หากเลือกจ่ายเงินสมทบ 150 บาท ต่อเดือนก็จะได้รับเป็น
เงินบ าเหน็จชราภาพ  ซึ่งการที่กองทุนประกันสังคมมีลักษณะของกองทุนเป็นแบบระบบภาคสมัคร
ใจในการเข้าเป็นผู้ประกันตนและสมัครใจในการเลือกที่จะจ่ายเงินสมทบเพื่อสิทธิประโยชน์ที่
แตกต่างกัน จึงท าให้ยังไม่สามารถคุ้มครองแรงงานนอกระบบในเร่ืองหลักประกันรายได้ในยาม
ชราภาพได้อย่างครอบคลุมทั่วถึงทุกคนเช่นเดียวกันกับกองทุนการออมแห่งชาติ 
 5.1.1.3  ระเบียบคณะกรรมการผู้สูงอายุแห่งชาติว่าด้วยหลักเกณฑ์การจ่ายเงินเบี้ยยังชีพ
ผู้สูงอายุตามพระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546 
  เน่ืองจากเงินเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุมีลักษณะเป็นเพียงนโยบายของรัฐที่จัดสวัสดิการให้กับ
ผู้สูงอายุที่มีรายได้ไม่เพียงพอแก่การยังชีพ ถูกทอดทิ้ง ขาดผู้อุปการะเลี้ยงดูหรือไม่สามารถ
ประกอบอาชีพเลี้ยงตัวเองได้  โดยจะมีการรับลงทะเบียนและคัดเลือกคุณสมบัติของผู้มีสิทธิได้รับ
เงินเบี้ยยังชีพ ซึ่งในระยะยาวนโยบายหรือโครงการดังกล่าวอาจท าให้เกิดปัญหาในการสร้าง                            
ภาระหนักในทางงบประมาณของประเทศและยังไม่เป็นการส่งเสริมการออมของประชาชน              
ในประเทศ 
 5.1.2  ปัญหาในเร่ืองคุณสมบัติของผู้มีสิทธิเข้าร่วมระบบบ านาญเพื่อการชราภาพ 
   ตามพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ .ศ. 2554 และพระราชบัญญัติ
ประกันสังคม พ.ศ. 2533 ได้ก าหนดคุณสมบัติของผู้ที่มีสิทธิเข้าร่วมระบบบ านาญเพื่อการชราภาพ 
ไว้ว่าต้องมีอายุไม่ต่ ากว่า  15 ปีบริบูรณ์  และไม่ เกิน 60 ปีบริบูรณ์  และนอกจากนี้การที่
พระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ  พ.ศ. 2554 ได้มีข้อก าหนดในเร่ืองคุณสมบัติของผู้มีสิทธิ
เข้าร่วมเป็นสมาชิกของกองทุนการออมแห่งชาติว่าต้องไม่เป็นผู้ประกันตนตามกฎหมายว่าด้วย
ประกันสังคมที่ได้ส่งเงินเพื่อให้ได้รับประโยชน์ทดแทนในกรณีชราภาพหรือเป็นผู้มีสิทธิได้รับ
บ านาญเพื่อการชราภาพตามกฎหมายอ่ืนนั้น ซึ่งอาจท าให้เกิดปัญหาว่าเป็นการจ ากัดสิทธิในการ
ออมเพื่อการชราภาพมากเกินไป อาจส่งผลกระทบต่อหลักประกันรายได้ในเร่ืองบ านาญเพื่อการ             
ชราภาพในอนาคตได้ เนื่องจากเมื่อแรงงานนอกระบบที่เป็นผู้ประกันตนตามมาตรา 40 ถูกจ ากัด
สิทธิในการเข้าร่วมในระบบบ านาญในกองทุนการออมแห่งชาติ ก็จะท าให้แรงงานนอกระบบ                      
ที่เข้าเปน็สมาชิกกองทุนประกันสังคมที่มีสิทธิรับเพียงบ าเหน็จเพื่อการชราภาพเท่านั้น ไม่สามารถมี
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หลักประกันรายได้ที่มั่นคงและเพียงพอต่อการด ารงชีพอย่างการได้รับหลักประกันรายได้ในรูปของ
เงินบ านาญ 
 5.1.3  ปัญหาในเร่ืองการก าหนดอายุของผู้มีสิทธิได้รับเงินบ านาญเพื่อการชราภาพ 
   เนื่องจากในอนาคตมีแนวโน้มว่าประชากรจะมีอายุขัย เฉลี่ ยที่ยืนยาวมากขึ้น                         
ตามวิทยาการทางการแพทย์และการสาธารณสุขที่มีการพัฒนาและมีความทันสมัยมากขึ้น                 
ดังนั้น การก าหนดอายุของผู้มีสิทธิได้รับเงินบ านาญเพื่อการชราภาพของประเทศไทย เมื่อมีอายุครบ 
60 ปีบริบูรณ์นั้น เป็นการก าหนดอายุที่ค่อนข้างต่ า ซึ่งเมื่อเปรียบเทียบกับประเทศญ่ีปุ่นที่ได้มีการ
ก าหนดอายุในการเกิดสิทธิรับเงินบ านาญเมื่ออายุครบ 65 ปี ซึ่งหากมีการก าหนดอายุของ                   
ผู้มีสิทธิได้รับเงินบ านาญไว้ค่อนข้างต่ า จะท าให้ระยะเวลาในการจ่ายเงินบ านาญค่อนข้างยาวนาน
มากขึ้น และอาจท าให้ส่งผลกระทบต่อการบริการเงินของกองทุนในระยะยาว นอกจากนี้การ
จ่ายเงินเบี้ยยังชีพให้กับผู้สูงอายุเมื่ออายุครบ 60 ปีบริบูรณ์ อาจก่อให้เกิดภาระด้านงบประมาณของ
ประเทศด้วยเช่นกัน 
 5.1.4  ปัญหาในเร่ืองการจ่ายเงินเข้าระบบบ านาญเพื่อการชราภาพ 
   การก าหนดการจ่ายเงินสะสมเข้ากองทุนการออมแห่งชาติตามพระราชบัญญัติกองทุน
การออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 ไม่ต่ ากว่าคร้ังละ 50 บาท นั้น เป็นอัตราที่ค่อนข้างต่ าเกินไป อาจท าให้
เกิดปัญหากับจ านวนเงินบ านาญที่สะสมเป็นจ านวนที่อาจไม่เพียงพอแก่การด ารงชีพ แต่อย่างไรก็ตาม          
หากมีการก าหนดการจ่ายเงินสะสมขั้นต่ าให้เป็นจ านวนที่สูงขึ้น รัฐก็อาจจะต้องจ่ายเงินสมทบเป็น
จ านวนที่เพิ่มขึ้นด้วยเช่นกัน ซึ่งอาจจะท าให้เป็นภาระหนักของรัฐ 
 5.1.5  ปัญหาในเร่ืองสิทธิประโยชน์ที่พึงได้รับจากระบบบ านาญเพื่อการชราภาพ 
   สิทธิประโยชน์ที่สมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติจะพึงได้รับตามที่พระราชบัญญัติ
กองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 ก าหนดไว้ให้ได้เงินบ านาญเมื่ออายุครบ 60 ปีบริบูรณ์ โดยมี
สิทธิได้รับไปตลอดอายุขัย ซึ่งการก าหนดสิทธิในการรับบ านาญได้เพียงอย่างเดียวนั้น อาจเป็นการ
จ ากัดสิทธิในการรับผลประโยชน์ตอบแทนจนเกินไป เพราะแรงงานนอกระบบที่ไม่มีความมั่นคง
ในรายได้ อาจมีความจ าเป็นในการด ารงชีพที่หลากหลายแตกต่างกันไป โดยบางรายอาจมีความ
ต้องการเงินก้อนเพื่อไปลงทุนประกอบอาชีพหลังเกษียณ นอกจากนี้ ในส่วนของผู้ประกันตนตาม
มาตรา 40 แห่งพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 ที่เลือกจ่ายเงินสมทบเข้ากองทุนเดือนละ 
150 บาท ซึ่งมีสิทธิได้รับเงินบ าเหน็จชราภาพ แต่ไม่มีสิทธิได้รับเงินบ านาญ อาจท าให้เกิดความ
เสี่ยงที่เกิดปัญหาความไม่แน่นอนมั่นคงของรายได้ในยามชราภาพ 
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 5.1.6  ปัญหาในเร่ืองการทบทวนจ านวนเงินสมทบ 
   ตามพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 ได้มีการก าหนดให้มีการ
พิจารณาทบทวนการจ่ายเงินสมทบของรัฐบาลทุก 5 ปี แต่พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 
ในส่วนของผู้ประกันตนตามมาตรา 40 ที่เลือกจ่ายเงินสมทบ 150 บาท เพื่อให้มีสิทธิได้รับเงิน
บ าเหน็จชราภาพนั้น ยังไม่มีบทบัญญัติที่ให้ทบทวนจ านวนเงินสมทบในช่วงระยะเวลาใดเวลาหนึ่ง 
อาจท าให้การเก็บเงินสมทบในอัตราที่ค่อนข้างต่ า มีผลต่อความไม่มั่นคงของกองทุนได้ในอนาคต 
และยังอาจไม่สามารถคาดการณ์จ านวนเงินในกองทุนได้ว่ามีเพียงพอที่จะจ่ายเป็นเงินบ าเหน็จหรือ
บ านาญให้แก่ผู้ประกันตนในอัตราที่เพียงพอแก่การด ารงชีพในอนาคตต่อไป 
 
5.2  ข้อเสนอแนะ 
   จากการศึกษากฎหมายต่างๆ ที่เกี่ยวกับมาตรการคุ้มครองแรงงานนอกระบบในเร่ือง
บ านาญเพื่อการชราภาพดังกล่าวมาข้างต้น ท าให้เห็นว่ามาตรการทางกฎหมายต่างๆ นั้น ยังมีปัญหา
หรืออุปสรรคอยู่หลายประการตามที่ได้กล่าวมาแล้วในบทสรุป ซึ่งผู้เขียนมีความเห็นว่าควรท าการ
แก้ไขบทบัญญัติของกฎหมายต่างๆ รวมถึงมาตรการทางกฎหมายในเร่ืองบ านาญเพื่อการชราภาพ
ดังต่อไปนี้ 
 5.2.1 ควรแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 ให้มีลักษณะของ
ระบบบ านาญเป็นแบบบ านาญภาคบังคับ ท านองเดียวกับระบบบ านาญแห่งชาติของประเทศญ่ีปุ่น 
โดยใช้บังคับกับแรงงานนอกระบบทุกคนที่อยู่ในประเทศไทย เพื่อให้เกิดความครอบคลุมทั่วถึง
แรงงานนอกระบบทุกคน ให้ได้รับความคุ้มครองในเร่ืองบ านาญเพื่อการชราภาพ 
 5.2.2 ควรแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 ในเร่ืองการ
ก าหนดคุณสมบัติของผู้มีสิทธิเข้าร่วมเป็นสมาชิกในกองทุนการออมแห่งชาติ ซึ่งตามมาตรา 30 ได้
ก าหนดไว้ว่า ต้องไม่เป็นผู้ประกันตนตามกฎหมายว่าด้วยประกันสังคม ซึ่งส่งเงินเพื่อได้รับ
ประโยชน์ทดแทนในกรณีชราภาพ หรือต้องไม่เป็นผู้มีสิทธิได้รับบ านาญตามกฎหมายอ่ืน เนื่องจาก
ผู้ เขียนเห็นว่าหลักเกณฑ์ดังกล่าวเป็นการจ ากัดสิทธิจนมากเกินไป จึงควรแก้ไขกฎหมาย                       
เพื่ อ เป็นการ เปิ ดโอกาสให้กั บแรงงานนอกระบบที่ เป็นผู้ ประกันตนตามมาตรา  40                               
แห่งพระราชบัญญัตปิระกันสังคม พ.ศ. 2533อยู่ก่อนแล้ว ให้สามารถเข้าเป็นสมาชิกได้ทั้ง 2 กองทุน 
ได้แก่  กองทุนการออมแห่งชาติ และกองทุนประกันสังคม ก็จะท าให้เป็นผลดีต่อการออม                  
เพื่อให้ได้รับบ านาญหรือบ าเหน็จในยามชราภาพเป็นจ านวนที่เพิ่มสูงขึ้นและเพียงพอต่อการด ารง
ชีพในอนาคต และนอกจากนี้ หากมีการเปิดโอกาสให้แก่ผู้มีสิทธิเข้าร่วมเป็นสมาชิกกองทุน                
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การออมแห่งชาติให้กว้างขึ้นดังกล่าว อาจส่งผลดีต่อเงินบ านาญที่มีอยู่ในกองทุนการออมแห่งชาติ
ให้มีจ านวนเพิ่มขึ้นและสร้างความมั่นคงในกองทุนการออมแห่งชาติมากยิ่งขึ้น 
 5.2.3  ควรแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 พระราชบัญญัติ
ประกันสังคม พ.ศ. 2533 และระเบียบคณะกรรมการผู้สูงอายุแห่งชาติว่าด้วยหลักเกณฑ์การจ่ายเงิน
เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุตามพระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546  โดยให้ขยายการก าหนดอายุของผู้มีสิทธิ
ได้รับเงินบ านาญ หรือบ าเหน็จชราภาพ หรือเบี้ยยังชีพ แล้วแต่กรณี จากที่ก าหนดไว้เมื่อมีอายุครบ 
60 ปี เป็น 65 ปี เช่นเดียวกับอายุในการเกิดสิทธิรับบ านาญของประเทศญ่ีปุ่น เนื่องจากปัจจุบันและ
ในอนาคตมีความเจริญก้าวหน้าทางวิทยาการแพทย์และการสาธารณสุขมากขึ้น ท าให้อายุขัยเฉลี่ย
ของคนทั่วไปมีอายุที่ยืนยาวมากขึ้นกว่าในสมัยก่อน และยังท าให้สามารถท างานหารายได้ด ารงชีพ
ได้ยาวนานมากขึ้น ดังนั้น การขยายก าหนดอายุของผู้มีสิทธิได้รับเงินบ านาญจะท าให้เป็นการลด
ระยะเวลาในการรับบ านาญของผู้มีสิทธิได้รับบ านาญ อาจท าให้เป็นการลดภาระทางการคลังและ
งบประมาณของรัฐ และนอกจากนี้ยังเป็นการลดภาระทางการเงินของกองทุนการออมแห่งชาติ ท า
ให้สามารถยืดอายุของกองทุน ท าให้กองทุนมีความมั่นคงนานขึ้นไปได้อีกด้วย 
 5.2.4  ควรแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 ในเร่ืองการ
ก าหนดการจ่ายเงินสะสมเข้ากองทุนการออมแห่งชาติที่ได้ก าหนดให้สมาชิกจ่ายเงินสะสม                  
เข้ากองทุนไม่ต่ ากว่าคร้ังละ 50 บาท ซึ่งเป็นการก าหนดจ านวนเงินสะสมขั้นต่ าไว้ในอัตราที่น้อย
เกินไป อาจส่งผลกระทบต่อการได้รับเงินบ านาญในยามชราภาพที่ค่อนข้างต่ ามาก และไม่เพียงพอ
แก่การด ารงชพี 
 5.2.5  ควรแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 ในเร่ืองสิทธิ
ประโยชน์ที่สมาชิกพึงได้รับในกรณีที่สมาชิกอายุครบ 60 ปีบริบูรณ์ ที่ก าหนดให้มีสิทธิได้รับ
บ านาญจากเงินสะสม เงินสมทบ และผลประโยชน์ของเงินดังกล่าวไปตลอดอายุขัย โดยควรแก้ไข
เพิ่มเติมให้สมาชิกของกองทุนมีทางเลือกในการเลือกรับเงินบ าเหน็จเป็นเงินก้อน เพื่อน าไปลงทุน
ประกอบอาชีพหลังเกษียณได้ ซึ่งจะเป็นการเปิดโอกาสให้สมาชิกอาจมีทางเลือกรับสิทธิประโยชน์
ได้อย่างเหมาะสมกับความต้องการของสมาชิกที่มีความจ าเป็นที่แตกต่างกัน นอกจากนี้ ควรแก้ไข
เพิ่มเติมพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 ในเร่ืองสิทธิประโยชน์ของผู้ประกันตนตาม        
มาตรา 40 ที่เลือกจ่ายเงินสมทบในอัตราเดือนละ 150 บาท ต่อเดือน ที่มีสิทธิได้รับเงินบ าเหน็จ              
ชราภาพ ให้สามารถมีทางเลือกที่จะมีสิทธิเลือกรับสิทธิประโยชน์ในรูปของ เงินบ านาญได้ด้วย            
ก็จะท าให้สามารถแก้ปัญหาหลักประกันรายได้ในการด ารงชีพในยามชราภาพให้ผู้ประกันตน
ดังกล่าวได้รับเงินบ านาญที่เพียงพอเพื่อใช้ในการด ารงชีพในระยะยาวต่อไปได้อีกด้วย 
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 5.2.6  ควรแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 โดยก าหนดให้มีการทบทวน
จ านวนเงินสมทบอย่างสม่ าเสมอภายในระยะเวลาที่ก าหนด โดยเฉพาะจ านวนเงินสมทบเพื่อการ
จ่ายประโยชน์ทดแทนกรณีชราภาพ เช่นเดียวกับที่พระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 
2554 ได้ก าหนดไว้ให้มีการพิจารณาทบทวนการจ่ายเงินสมทบของรัฐบาลทุก 5 ปี เพื่อให้กองทุน
ประกันสังคมสามารถคาดการณ์ถึงจ านวนเงินในกองทุนได้ว่ามีเงินเพียงพอที่จะจ่ายให้กับ
ผู้ประกันตนเป็นประโยชน์ทดแทนกรณีชราภาพได้ในอัตราที่ เพียงพอแก่การด ารงชีพ และ                
เพื่อความมั่นคงทางการเงินของกองทุนต่อไปในอนาคต DPU
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