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แนวทางการปรับปรุงกฎหมาย
เพื่อขยายโอกาสการท�ำงานของผู้สูงอายุ

The Promotion of Work Opportunity for 
the Elderly through Law Reform

บทคัดย่อ

	 ในปัจจุบันนี้มีกฎหมายไทยหลายฉบับที่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับผู้สูงอายุ แต่ไม่มีฉบับใดที่ส่งเสริมและคุ้มครองการท�ำงาน
ของผู้สูงอายุเป็นพิเศษ  อีกทั้งยังมีกฎหมาย และระเบียบส�ำคัญที่เป็นอุปสรรคโดยตรงและโดยอ้อมต่อการเข้าร่วมก�ำลังแรงงาน
ของผูส้งูอาย ุดงันัน้ เพือ่ทีจ่ะสนบัสนนุให้ผูส้งูอายมุโีอกาสท�ำงานอยูต่่อไปในตลาดแรงงานได้ยาวนานขึน้ กฎหมาย ระเบยีบต่างๆ 
เช่น พระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน พ.ศ. 2541 พระราชบัญญัติข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 เป็นต้น จ�ำเป็นที่จะต้องได้รับ
การปรับปรุง

Abstract

	 In present, there are many laws enacting in relation to the elderly, but none of them specifies any 
promotion or protection of their working. Moreover, some important laws and regulations directly and 
indirectly impede their labor force participation.  Hence, in order to promote the opportunity for the elderly 
to work longer in the labor market, those laws and regulations, for example  the Labour Protection Act  B.E. 
2541 (1998), and the Civil Services Act B.E. 2551 (2008), are needed to be revised.    

บทน�ำ

	 โครงสร้างของประชากรไทยที่ก�ำลังเปลี่ยนไป โดยประชากรวัยสูงอายุมีสัดส่วนสูงขึ้นและประชากรวัยท�ำงานมีสัดส่วน 
ลดลง จะมีผลกระทบต่อการจ้างงานและการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจในวันข้างหน้าอย่างมาก ในการส�ำรวจประชากรสูงอายุ
ของส�ำนักงานสถิติแห่งชาติ พ.ศ. 2550 พบว่า มีผู้สูงอายุมากกว่าร้อยละ 40 ที่ประสบความยากล�ำบากมีรายได้ไม่เพียงพอ จึง
ต้องการท�ำงานเลี้ยงชีพ การขยายโอกาสการท�ำงานของผู้สูงอายุให้อยู่ในตลาดแรงงานได้ยาวนานขึ้น จะเป็นทั้งการแก้ปัญหา
การขาดแคลนแรงงานของประเทศในอนาคต และเป็นการช่วยยืดเวลาการอยู่ในตลาดแรงงานช่วยให้คนมีโอกาสเพิ่มช่วงเวลา
การสะสมเงนิออมไว้ใช้หลงัเลกิการท�ำงาน และลดช่วงเวลาการเป็นภาระต่อรฐัและประชากรในวยัท�ำงาน  ปัจจบุนั ประเทศไทย
มีบทบัญญัติทางกฎหมายที่ส�ำคัญหลายฉบับที่เป็นอุปสรรคต่อการท�ำงานของผู้สูงอายุ บทความนี้จึงมุ่งเน้นศึกษาเกี่ยวกับ         
ช่องว่างทางกฎหมายทีจ่�ำเป็นต้องได้รบัการแก้ไขปฏริปู เพือ่ส่งเสรมิให้ผูส้งูอายมุโีอกาสท�ำงานได้อย่างจรงิจงัทัง้ในระยะสัน้และ
ระยะยาว
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การให้ความคุ้มครองต่อการท�ำงานของผู้สูงอายุ

	 แม้รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทยซึง่เป็นกฎหมาย
สูงสุดของประเทศ พุทธศักราช 2540   มาตรา 54   จนถึง
รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 มาตรา 
53 ได้มีการบัญญัติถึงหลักการที่รัฐได้ก�ำหนดชัดเจนในการ
คุ้มครองผู้สูงอายุที่มีอายุเกินหกสิบปีบริบูรณ์และไม่มีรายได้
เพียงพอแก่การยังชีพให้มีสิทธิได้รับสวัสดิการและความช่วย
เหลือด้านสวัสดิการ และสิ่งอ�ำนวยความสะดวกอันเป็น
สาธารณะจากรัฐ แต่รัฐธรรมนูญไม่ได้มีความชัดเจนในการ
ก�ำหนดระดับรายได้ของผู้สูงอายุที่รัฐจะให้ความช่วยเหลือ 
(นงนุช สุนทรชวกานต์, 2554, 3-4) ยิ่งไปกว่านั้น แม้ภายหลัง
จากทีร่ฐับาล และสงัคมได้จดัท�ำปฏญิญาผูส้งูอายไุทยขึน้ในปี 
พ.ศ. 2542 แล้ว ได้มีการตราพระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 
2546 ขึ้น โดยมาตรา 3 ในพระราชบัญญัติฉบับนี้ได้นิยามค�ำ
ว่า “ผู้สูงอายุ” ว่าเป็น “บุคคลซึ่งมีอายุเกินหกสิบปีบริบูรณ์
ขึ้นไปและมีสัญชาติไทย” พระราชบัญญัติผู ้สูงอายุนี้มีจุด       
มุ่งหมายเพื่อให้มีการคุ้มครองสิทธิ ส่งเสริมและสนับสนุนแก่ 
ผู้สูงอายุในด้านต่างๆ เพื่อเป็นประโยชน์ในการด�ำรงชีวิตของ
ผู้สูงอายุ เช่น ด้านการบริการทางการแพทย์และสาธารณสุข 
การศึกษา ศาสนา  เป็นต้น รวมทั้งได้บญัญตัคิวามคุม้ครองให้
ผูส้งูอายมุสีทิธไิด้รบัความคุม้ครองส่งเสรมิในด้านการประกอบ
อาชีพหรือฝึกฝีมือที่เหมาะสมกับผู้สูงอายุด้วย แต่พระราช
บัญญัติผู้สูงอายุไม่ได้ระบุเนื้อความพิเศษถึงลักษณะประเภท
อาชีพหรือการฝึกฝีมือที่เหมาะสมที่ควรส่งเสริมสนับสนุน       
ผู้สูงอายุ และไม่ได้ระบุความคุ้มครองเกี่ยวกับการท�ำงานอื่น
ใดแก่ผู้สูงอายุ   การให้ความคุ้มครองผู้สูงอายุตามพระราช
บญัญตัผิูส้งูอายนุีจ้งึไม่ได้มคีวามแตกต่างจากการคุม้ครองโดย
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ตั้งแต่ฉบับพุทธศักราช 
2534 มาตรา 81 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 มาตรา 80 ไปจนถึง รัฐธรรมนูญแห่งราช
อาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 80 ข้อ 1 ที่ให้ความ
คุม้ครองผูส้งูอายใุห้ได้รบัความช่วยเหลอืจากรฐัทางด้านสงัคม 
การสาธารณสขุ การศกึษาและวฒันธรรม ด้วยเหตเุพยีงแค่ใน
ฐานะทีร่่างกายอ่อนแอทางกายภาพเทยีบเท่าผูท้พุพลภาพนัน้ 
ให้สามารถด�ำรงชีวิตอยู่ได้   
	 ในขณะที่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยตั้งแต่ 
พุทธศักราช 2540 มาตรา 86 และฉบับพุทธศักราช 2550 
มาตรา 84 ข้อ 7 ได้ระบใุห้รฐัคุม้ครองแรงงานหญงิและแรงงาน
เด็กให้ได้รับการคุ้มครองในการท�ำงาน และพระราชบัญญัติ
คุ ้มครองแรงงาน พ.ศ. 2541 หมวด 3 และหมวด 4 มี
บทบัญญัติคุ้มครองการใช้แรงงานหญิงและแรงงานเด็กไม่ให้

ถูกใช้แรงงานในงานที่หนักและอันตรายเกินกว่าที่สภาพ
ร่างกายของผู้หญิงและเด็กจะรับได้ เช่น ห้ามไม่ให้นายจ้างให้
แรงงานหญิงท�ำงานเหมืองใต้น�้ำ  งานผลิตระเบิด ห้ามไม่ให้
นายจ้างให้แรงงานเด็กอายุต�่ำกว่า 18 ปี ท�ำงานปั๊มโลหะ 
ท�ำงานล่วงเวลาหรอืท�ำงานในวนัหยดุ เป็นต้น แต่กลบัไม่มกีาร
ระบุความคุ้มครองใดๆ ในด้านลักษณะงาน หรือเวลาท�ำงาน
โดยจ�ำเพาะแก่แรงงานผูส้งูอาย ุแรงงานผูส้งูอายจุงึเพยีงได้รบั
ความคุม้ครองจากรฐัในฐานะบคุคลทัว่ไปตามรฐัธรรมนญูแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 44 ที่บัญญัติไว้
ว่า “บุคคลย่อมมีสิทธิได้รับหลักประกันความปลอดภัยและ
สวัสดิภาพในการท�ำงาน รวมทั้งหลักประกันในการด�ำรงชีพ
ทัง้ในระหว่างการท�ำงานและเมือ่พ้นภาวะการท�ำงาน ทัง้นีต้าม
ทีก่ฎหมายบญัญตั”ิ และได้รบัความคุม้ครองในฐานะผูท้�ำงาน
ทั่วไปตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 มาตรา 84 ที่ระบุถึง “…คุ้มครองให้ผู้ท�ำงานที่มีคุณค่า
อย่างเดยีวกนัได้รบัค่าตอบแทน สทิธปิระโยชน์ และสวสัดกิาร
ที่เป็นธรรมโดยไม่เลือกปฏิบัติ” เท่านั้น 

ผลของกฎหมายต่อการเกษียณอายุของแรงงานไทย

	  ส�ำหรับระยะเวลาในการท�ำงานในตลาดแรงงานนั้น 
การเกษียณอายุของลูกจ้างภาครัฐโดยพระราชบัญญัติ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 หมวด 8 และพระราชบัญญัติ
บ�ำเหน็จบ�ำนาญข้าราชการ พ.ศ. 2494 หมวด 2 แก้ไขเพิ่ม
เตมิโดยพระราชบญัญตับิ�ำเหนจ็บ�ำนาญข้าราชการ (ฉบบัที1่8) 
พ.ศ. 2543 ก�ำหนดให้ข้าราชการพลเรือนสามัญ พ้นจาก
ราชการหรอื เกษยีณอายเุมือ่ครบ 60 ปีบรบิรูณ์  และพระราช
บัญญัติข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 หมวด 8 มาตรา 108 
ได้ก�ำหนดการขยายอายุเกษียณแก่ข้าราชการพลเรือนสามัญ
ออกไปอีก 10 ปี ส�ำหรับผู้ที่มีความรู้ความสามารถ มีความ
ช�ำนาญ ประสบการณ์ นั่นคือให้ข้าราชการพลเรือนสามัญ
ประเภทวิชาการระดับเชี่ยวชาญหรือระดับทรงคุณวุฒิ หรือ
ต�ำแหน่งประเภททัว่ไประดบัอาวโุสหรอืระดบัทกัษะพเิศษนัน้ 
สามารถท�ำงานอยู่ต่อไปได้อีกไม่เกินสิบปีหากทางราชการมี
ความจ�ำเป็นทีจ่ะให้รบัราชการต่อไป  โดยทีข้่าราชการพลเรอืน
สามัญรวมทั้งลูกจ้างของภาครัฐโดยทั่วไปท�ำงานอยู่ได้นาน
ที่สุดจนอายุครบ 60 ปีบริบูรณ์เท่านั้น
	 ส�ำหรับลูกจ้างภาคเอกชนแล้ว แม้ไม่มีกฎหมายใดๆ ที่
ก�ำหนดการเกษยีณอายขุองแรงงานในภาคเอกชนโดยตรง แต่
โดยทัว่ไป การจ้างงานนัน้นายจ้างได้น�ำเกณฑ์เกษยีณอายขุอง
หน่วยงานราชการมาเป็นกรอบในการจ้างงาน  ลกูจ้างเอกชน
ส่วนใหญ่จึงมักได้รับการจ้างงานจนกระทั่งอายุครบ 60 ปี 
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บริบูรณ์ อีกทั้งการระบุขีดจ�ำกัดอายุแรงงานที่สามารถเข้า
ประกนัตนในกองทนุประกนัสงัคมตามพระราชบญัญตัปิระกนั
สงัคม พ.ศ. 2533  มาตรา 33 ทีบ่ญัญตัว่ิา “ให้ลกูจ้างซึง่มอีายุ
ไม่ต�่ำกว่าสิบห้าปีบริบูรณ์และไม่เกินหกสิบปีบริบูรณ์เป็น        
ผู้ประกันตน ลูกจ้างซึ่งเป็นผู้ประกันตนอยู่แล้วตามวรรคหนึ่ง
เมือ่มอีายคุรบหกสบิปีบรบิรูณ์ และยงัเป็นลกูจ้างของนายจ้าง
ซึง่อยูภ่ายใต้ข้อบงัคบัแห่งพระราชบญัญตันิีใ้ห้ถอืว่าลกูจ้างนัน้
เป็นผู้ประกันตนต่อไป” แสดงถึงการยอมรับขีดก�ำหนดอายุ 
60 ปีบรบิรูณ์เป็นเกณฑ์เกษยีณของลกูจ้าง  แม้พระราชบญัญตัิ
ประกันสังคมจะยอมให้ผู้ประกันตนที่อายุเกิน 60 ปีและยัง
ท�ำงานอยู่ต่อสามารถเป็นสมาชิกอยู่ต่อไปได้ก็ตาม 
	 นอกจากนี้ อีกเกณฑ์หนึ่งที่นายจ้างมักน�ำมาใช้เป็น 
กรอบพจิารณาในการให้ลกูจ้างโดยเฉพาะลกูจ้างทีต้่องใช้ก�ำลงั
แรงกายในการท�ำงานให้เกษียณอายุออกไปคือ เกณฑ์การรับ
สทิธปิระโยชน์ทดแทนชราภาพจากกองทนุประกนัสงัคมทีจ่ะ
จ่ายบ�ำนาญชราภาพให้แก่ลกูจ้างทีเ่ป็นผูป้ระกนัตนในกองทนุ
ประกันสังคม และจ่ายเงินสมทบมาแล้วไม่น้อยกว่าหนึ่งร้อย
แปดสิบเดือน มีสิทธิได้รับเงินบ�ำนาญชราภาพเมื่อมีอายุครบ
ห้าสิบห้าปีบริบูรณ์ตามพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 
2533 มาตรา 76 และ มาตรา 77 ทวิ วรรคสอง ดังนี้แล้ว 
ลูกจ้างเอกชนจึงมักได้รับการจ้างงานไม่เกินอายุครบ 60 ปี 
บริบูรณ์ หรือจนถึงอายุครบ 55 ปีบริบูรณ์เท่านั้น  
	 จากที่กล่าวมาแล้ว ไม่มีกฎหมายระบุก�ำหนดการ
เกษยีณอายทุีแ่น่นอนของลกูจ้าง จงึท�ำให้นายจ้างสามารถเลกิ
จ้างแรงงานสูงอายุได้ก่อนครบอายุที่จะได้รับบ�ำนาญ ตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ พ.ศ. 2535 มาตรา 582  
และพระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 17 
ที่ให้สิทธิฝ่ายนายจ้างหรือลูกจ้างสามารถเลิกจ้างหรือเลิก
ท�ำงานโดยไม่จ�ำเป็นต้องแจ้งล่วงหน้าถึงสามเดือนหากไม่ได้มี
การท�ำสญัญาก�ำหนดระยะเวลาการจ้างงาน  โดยฝ่ายหนึง่ฝ่าย
ใดสามารถบอกเลิกสัญญาจ้างเมื่อถึงหรือก่อนถึงก�ำหนดการ
จ่ายค่าจ้างเพื่อที่จะเลิกสัญญาจ้างในคราวถัดไปของการจ่าย
ค่าจ้างได้   ในปัจจุบัน นายจ้างจึงสามารถเลิกจ้างลูกจ้างสูง
อายุเช่นเดียวกับลูกจ้างทั่วไปได้หากมีการบอกกล่าวล่วงหน้า
แก่ลกูจ้างพร้อมด้วยเหตผุลตามสมควร หากลกูจ้างสงูอายถุกู
เลกิจ้างโดยไม่เป็นธรรม กเ็ป็นภาระของลกูจ้างในการฟ้องร้อง
พิสูจน์การไม่ได้รับความเป็นธรรมจากนายจ้าง และกฎหมาย

ก็ให้อ�ำนาจศาลในการพิจารณาว่าเป็นการเลิกจ้างที่ไม่เป็น
ธรรมด้วยเหตุแห่งอายุหรือไม่โดยพิจารณาตามบทบัญญัติ 
มาตราที่ 49 แห่ง  พระราชบัญญัติ จัดตั้งศาลแรงงานและวิธี
พิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 หากศาลพิจารณาแล้วว่า
ลูกจ้างถูกเลิกจ้างโดยไม่เป็นธรรม ก็อาจสั่งให้นายจ้างรับ
ลกูจ้างเข้าท�ำงานต่อไป แต่ถ้าเหน็ว่านายจ้างและลกูจ้างไม่อาจ
ท�ำงานร่วมกนัได้ต่อไป กอ็าจพจิารณาให้นายจ้างจ่ายค่าชดเชย
ตามที่ลูกจ้างมีสิทธิได้รับ กฎหมายได้ให้อ�ำนาจศาลในการ
พจิารณาการเลกิจ้างลกูจ้างสงูอายวุ่าเป็นธรรมหรอืไม่ และให้
อ�ำนาจศาลในการก�ำหนดค่าเสียหายตามสมควรเท่านั้น แต่
ไม่มบีทบญัญตัคิุม้ครองลกูจ้างสงูอายใุนการถกูเลกิจ้าง (อรรถพร  
บัวพิมพ์, 2552, 36)   
	 พระราชบัญญัติคุ ้มครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มุ ่ง
คุ้มครองเพียงแรงงานที่มีสถานะเป็นลูกจ้าง ซึ่งตามมาตรา 5  
“ลูกจ้าง” หมายความว่า ผู้ซึ่งตกลงท�ำงานให้นายจ้างโดยรับ
ค่าจ้างไม่ว่าจะเรยีกชือ่อย่างไร” เท่านัน้แต่ไม่มกีารครอบคลมุ
ถึง “ผู้สมัครงานที่ถูกนายจ้างปฏิเสธการจ้างงาน” เพราะผู้
สมัครยังไม่ได้ตกลงท�ำงานโดยได้รับค่าจ้างจากนายจ้างแต่
อย่างใด  ผู้สูงอายุต้องเผชิญกับการถูกเลือกปฏิบัติตั้งแต่แรก
เริ่มกระบวนการเข้าสู่ตลาดแรงงาน ทั้งการสมัครงาน การถูก
สมัภาษณ์โดยมกีารสอบถามถงึอาย ุเมือ่ผูส้งูอายถุกูปฏเิสธการ
จ้างงานอนัมสีาเหตจุากอายทุัง้โดยตรงและโดยอ้อม กล่าวคอื 
นายจ้างปฏิเสธการจ้างงานด้วยเหตุแห่งอายุของผู้สูงอายุ 
เพราะสันนิษฐานว่าผู้สูงอายุไม่มีความสามารถในการท�ำงาน
นั้น หรือก�ำหนดกฎเกณฑ์ ระเบียบ ข้อบังคับในการท�ำงาน
อย่างไม่มีเหตุอันควร ท�ำให้ผู้สูงอายุเสียประโยชน์   ผู้สูงอายุ
ไม่ได้รบัการคุม้ครองใดๆ จากพระราชบญัญตัคิุม้ครองแรงงาน 
พ.ศ. 2541 และไม่ได้รับความเสมอภาคทางโอกาสในการ
ท�ำงาน (อรรถพร บัวพิมพ์, 2552, 94) 
	 นอกจากนี้  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ทั้งมาตรา 30 ได้บัญญัติถึงการที่รัฐจะให้
ความคุม้ครองบคุคลให้มคีวามเสมอภาคด้านการศกึษาอบรม
โดยไม่ให้มีการเลือกปฏิบัติด้วยเหตุแห่งอายุ  และ มาตรา 49 
ได้บัญญัติความคุ้มครองและส่งเสริมของรัฐครอบคลุมถึงการ
เรียนรู้ตลอดชีวิตของประชาชนด้วย แต่ข้าราชการในฐานะ
ลกูจ้างของรฐั กลบัได้รบัการเลอืกปฏบิตัใินด้านการพฒันาทนุ
มนุษย์1 ภายใต้ระเบียบ ก.พ.ว่าด้วยการพัฒนาข้าราชการ

 1	 การพัฒนาทุนมนุษย์ หมายถึง การเพิ่มความสามารถของมนุษย์ทั้งทางร่างกายและจิตใจเพื่อให้สามารถสร้างรายได้ที่แท้จริงในอนาคตได้มากขึ้น 	
	 ซึ่งทำ�ได้หลายวิธี ทั้งโดยการลงทุนด้าน การศึกษา การฝึกอบรม สุขภาพ ข้อมูลข่าวสาร
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พลเรือน โดยการให้ไปศึกษาเพิ่มเติมในประเทศ พ.ศ. 2540 
ข้อ 5 (2) ที่มีขีดก�ำหนดให้ข้าราชการสามารถลาเรียนเพิ่มเติม
ขัน้ต�่ำกว่าปรญิญาตรไีด้ หากอายไุม่เกนิ 35 ปี หรอืถ้าจะเรยีน
ต่อปรญิญาตรต้ีองอายไุม่เกนิ 40 ปี เรยีนต่อสงูกว่าปรญิญาตรี
ขึ้นไปต้องอายุไม่เกิน 45 ปี กฎระเบียบที่ว่านี้ จึงเป็นอุปสรรค
อีกประการหนึ่งที่กีดขวางไม่ให้ข้าราชการสร้างความรู้ความ
ช�ำนาญให้สามารถท�ำงานกบัการเปลีย่นแปลงวทิยาการใหม่ๆ 
เพื่อให้มีความพร้อมในการท�ำงานอยู่ต่อไปเมื่อสูงอายุ   
	 กฎหมายหรือระเบียบต่างๆ ที่กล่าวมาข้างต้นนี้ 
นอกจากไม่เอื้อต่อการขยายโอกาสการท�ำงานของผู้สูงอายุ
แล้ว ยังท�ำให้เกิดการเลือกปฏิบัติต่อผู้สูงอายุ  หัวข้อต่อไปจึง
เสนอแนวทางแก้ไขกฎหมาย หรือระเบียบต่างๆ เพื่อให้           
ผูส้งูอายมุโีอกาสเข้าสูต่ลาดแรงงาน ซึง่สอดคล้องกบับทบญัญตัิ
ของรฐัธรรมนญูไทยทีม่เีจตนารมณ์ให้ผูส้งูอายไุด้รบัความเสมอ
ภาคสามารถพึ่งตนเองและด�ำรงชีวิตอยู่ได้อย่างพอเพียงด้วย

แนวทางแก้ ไข กฎหมาย และระเบียบ เพื่อสร้างโอกาสการ

ท�ำงานของผู้สูงอายุ

	 1.	เพื่อให้ผู้สูงอายุมีโอกาสอยู่ในตลาดแรงงานต่อไป
และได้ท�ำงานที่เหมาะสมกับสภาพร่างกายที่เสื่อมลงตามวัย
จึงควรที่จะเพิ่มเติมบทบัญญัติในการคุ้มครองการท�ำงานของ
ผู้สูงอายุในตลาดแรงงาน เหมือนที่เด็กและสตรีได้รับความ
คุ ้มครองจากการใช ้แรงงานทั้งในรัฐธรรมนูญแห่งราช
อาณาจักรไทย และพระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน พ.ศ. 
2541 โดยไม่ให้แรงงานผูส้งูอายไุด้รบัอนัตรายจากการท�ำงาน
ทั้งในด้านลักษณะงานและสิ่งแวดล้อมในการท�ำงาน เช่นให้มี
แพทย์หรอืพยาบาลประจ�ำส�ำนกังานทีม่ผีูส้งูอายทุ�ำงาน ไม่ให้
ผู้สูงอายุถูกเอาเปรียบจากนายจ้าง ไม่ให้นายจ้างใช้แรงงาน   
ผู้สูงอายุในงานหนักต้องใช้แรงกายที่ไม่เหมาะสมกับผู้สูงอายุ 
ไม่ให้นายจ้างใช้แรงงานผู้สูงอายุในงานที่ต้องเสี่ยงอันตรายที่
ไม่เหมาะสมกับผู้สูงอายุที่มีความคล่องตัวลดลงตามวัย และ
ไม่ให้นายจ้างให้ผูส้งูอายทุ�ำงานล่วงเวลาซึง่เป็นการท�ำงานมาก
จนเกินไปจนอาจเป็นอันตรายต่อสุขภาพของผู้สูงอายุ  
	 2.	โดยทัว่ไปแล้ว การลงทนุในการพฒันาความรูค้วาม
สามารถของแรงงานนั้น เป็นไปเพื่อต้องการเพิ่มผลตอบแทน
จากการท�ำงานของแรงงาน ดังนั้น เมื่อรู้ว่าเวลาที่แรงงานจะ
ต้องเกษยีณอายใุกล้เข้ามา ทัง้นายจ้างและตวัแรงงานจงึมกัจะ
ลงทุนกับการพัฒนาทางฝีมือของแรงงานลดน้อยลง บาง
รายงานศึกษาพบว่า นายจ้างเริ่มลดการลงทุนในการพัฒนา
ฝีมือแรงงานตั้งแต่แรงงานอายุ 45 ปี หรือตั้งแต่อายุ 50 ปี 
(Lazazzara, Karpinska, & Kene, 2011; Dixon, 2003)   

แรงงานสูงอายุจึงท�ำงานโดยใช้ความรู้ความสามารถที่พัฒนา
มาก่อนหน้านี้ งานศึกษาหลายชิ้นจึงพบการลดลงของผลิต
ภาพของแรงงานสูงอายุ   (Medoff & Abraham, 1981; 
Hellerstein & Neumark, 2004; Ours & Stoeldraijer, 
2010;  Lazear & Moore, 1984; Gelderblom & Koning, 
2002)  โครงสร้างผลตอบแทนของแรงงานหลังอายุที่ลดการ
ลงทนุในการพฒันาความรูค้วามช�ำนาญจงึมแีนวโน้มลดลงมา
เรื่อยๆ ความสามารถในการเก็บออมของแรงงานหลังจากนั้น
จงึน้อยลงด้วย หากมกีารก�ำหนดให้แรงงานอยูใ่นตลาดแรงงาน
ได้ยาวนานขึน้ จะเป็นเหตจุงูใจให้แรงงานสงูอายไุม่หยดุพฒันา
ฝีมือแรงงาน รวมทั้งนายจ้างและแรงงานจะมีแนวโน้มยอม
ลงทุนในการสร้างความรู้ความช�ำนาญของแรงงานต่อไป จะ
ส่งผลให้ผลติภาพแรงงานของผูส้งูอายยุงัไม่ลดลงแม้สงูวยั และ
ยังคงรักษาระดับของผลตอบแทนจากการท�ำงานอยู ่ได้ 
แรงงานผูส้งูอายจุะสามารถมเีวลาในการออมยาวนานขึน้ และ
ออมได้มากขึน้เพยีงพอส�ำหรบัด�ำรงชพีในบัน้ปลายชวีติ ดงันัน้ 
การสร้างโอกาสการท�ำงานของผูส้งูอายใุห้สามารถอยูใ่นตลาด
แรงงานได้ยาวนานอย่างเหมาะสมเท่าที่สุขภาพของผู้สูงอายุ
จะเอื้ออ�ำนวย กฎหมาย หรือเกณฑ์ที่กล่าวมาแล้วจึงควรได้
รับการพิจารณาแก้ไข ดังนี้
	 	 2.1	 การก�ำหนดเจาะจงอายเุกษยีณเมือ่ข้าราชการ
มีอายุครบ 60 ปีในพระราชบัญญัติข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 
2551 หมวด 8 นอกจากหน่วยงานราชการแล้ว ภาคเอกชน
จึงใช้อายุ 60 ปีนี้เป็นกรอบอายุการเกษียณของลูกจ้าง  เพื่อ
ขยายโอกาสการท�ำงานของข้าราชการและลูกจ้างต่อไป จึง
ควรมกีารขยายอายเุกษยีณนีอ้อกไป ให้ข้าราชการและลกูจ้าง
สามารถท�ำงานอยู่ต่อได้ตามความสมัครใจ เท่าที่สมรรถภาพ
ทางร่างกายจะเอื้ออ�ำนวย 
	 	 2.2	 เนือ่งจากการก�ำหนดเงือ่นไขระยะเวลาการส่ง
เงินสมทบเพื่อให้ได้รับสิทธิประโยชน์บ�ำนาญชราภาพ จึงควร
ให้ขยายอายุการเกิดสิทธิประโยชน์บ�ำนาญชราภาพออกไป
จากที่ก�ำหนดอายุการเกิดสิทธิประโยชน์บ�ำนาญชราภาพเมื่อ
มีอายุครบ 55 ปีบริบูรณ์ ดังปรากฏอยู่ในพระราชบัญญัติ
ประกนัสงัคม พ.ศ. 2533 หรอือาจไม่ระบอุายแุต่ก�ำหนดระยะ
เวลาการส่งเงนิสมทบแทน ทัง้นีต้้องประมาณการความอยูร่อด
ของกองทุนประกันสังคมด้วย
	 	 2.3	 นายจ้างมกัไม่ยนิดจ้ีางผูส้งูอายโุดยทีต้่องจ่าย
เงินสมทบให้ลูกจ้างสูงอายุในกองทุนประกันสังคม เพราะ
เป็นต้นทนุสงูส�ำหรบันายจ้าง (Heywood  & Siebert, 2009) 
การระบุขีดจ�ำกัดของอายุแรงงานที่ให้ลูกจ้างที่อายุไม่เกิน 60 
ปี เป็นผูป้ระกนัตนในกองทนุประกนัสงัคมตามทีป่รากฏอยูใ่น
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    ปีที่ 33 ฉบับที่ 3  

กรกฎาคม-กันยายน 2556

พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 มาตรา 33 จะ
เป็นการจ�ำกดัสทิธขิองผูส้งูอายทุีเ่พิง่ท�ำงานไม่ให้มโีอกาสทีจ่ะ
ได้รับการประกันตนได้ ดังนั้น การให้ค�ำจ�ำกัดความค�ำว่า “ผู้
ประกันตน” จึงไม่ควรระบุอายุสูงสุด เพียงครอบคลุมว่า 
“ลูกจ้างที่มีอายุสิบห้าปีขึ้นไป เป็นผู้ประกันตน...” น่าจะ
เป็นการเพียงพอ 
	 3.	เพือ่ให้ผูส้งูอายทุีม่คีวามสามารถ มโีอกาสท�ำงานอยู่
ต่อไปได้ จึงควรมีการบรรจุมาตรการคุ้มครองการเลิกจ้าง
ลูกจ้างสูงอายุ และแรงงานผู้สูงอายุไม่ให้ถูกเลิกจ้างด้วยเหตุ
แห่งสูงอายุ   การให้ความช่วยเหลือแก่ลูกจ้างสูงอายุและ
แรงงานสูงอายุที่ถูกเลิกจ้าง เพื่อให้ด�ำรงชีวิตอยู่ได้ เช่น ฝึก
อาชีพแก่ลูกจ้างเพื่อให้สามารถท�ำงานอื่น ลงในพระราช
บัญญัติคุ้มครองแรงงาน พ.ศ. 2541 
 	 4.	หากผู้สูงอายุเลือกท�ำงานบางเวลาท�ำให้รายได้ไม่
เพยีงพอต่อการด�ำรงชพี ดงันัน้ การรบับ�ำนาญชราภาพไปบาง
ส่วนจะช่วยให้ผูส้งูอายมุรีายได้เพยีงพอในการด�ำรงชพี จงึควร
แก้ไขพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 เปิดโอกาสแก่
ผูป้ระกนัตนสามารถเลอืกเวลาทีจ่ะรบับ�ำนาญชราภาพได้ โดย
ให้สามารถเลือกรับบางส่วนของเงินบ�ำนาญหลังจากเกษียณ
อายุ และเลือกรับเงินบ�ำนาญรายเดือนตามสิทธิในเวลาที่ผู้สูง
อายุไม่ท�ำงานใดๆ แล้ว รวมทั้งเพิ่มเงินบ�ำนาญในส่วนที่ผู้สูง
อายุไม่ได้รับในช่วงแรกเข้าไปด้วย  
	 5.	เพือ่ช่วยให้ลกูจ้างภาครฐัได้รบัการสนบัสนนุในการ
พัฒนาความรู้ความช�ำนาญมากขึ้น การจ�ำกัดอายุลูกจ้างที่จะ
ได้รับประโยชน์จากการลาศึกษาในระเบียบ ก.พ.ว่าด้วยการ
พัฒนาข้าราชการพลเรือนโดยการให้ไปศึกษาเพิ่มเติมใน
ประเทศ พ.ศ. 2540 ข้อ 5 (2) ควรต้องได้รบัการปรบัปรงุแก้ไข 
เป็นการลดปัญหาผลิตภาพที่ลดลงของลูกจ้างสูงวัยภาครัฐให้
สามารถท�ำงานอยู่ต่ออย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น และยัง
เป็นการช่วยขยายโอกาสการท�ำงานต่อของลกูจ้างภาคเอกชน
ทั่วไปอีกด้วย เนื่องจากภาคเอกชนอาจน�ำกรอบเงื่อนไขนี้ไป
ใช้เป็นแนวทางในการให้ลกูจ้างลาศกึษา หรอืการเพิม่พนูความ
รูแ้ก่ลกูจ้าง ซึง่โดยทัว่ไปแล้ว เหตผุลหลกัประการหนึง่ทีท่�ำให้
ลูกจ้างไม่สามารถท�ำงานอยู่จนถึงวัยสูงอายุเพราะไม่สามารถ
ปรบัตวัต่อเทคโนโลยใีหม่ๆ การทีแ่รงงานสงูอายมุแีรงจงูใจใน
การพัฒนาตนเอง รวมถึงได้รับโอกาสศึกษาอบรมจะท�ำให้มี
โอกาสพัฒนาฝีมือปรับตัวต่อการท�ำงานกับเทคโนโลยีใหม่ๆ 
เพื่อสร้างผลิตภาพแรงงานให้สูงขึ้นอีกได้   ซึ่งจะจูงใจให้
นายจ้างจ้างงานลูกจ้างยาวนานขึ้นด้วย      

	 6.	เพื่อจูงใจให้นายจ้างให้โอกาสในการพัฒนาฝีมือ
ลูกจ้างสูงอายุ จึงควรมีบทเพิ่มเติมในพระราชบัญญัติส่งเสริม
การพัฒนาฝีมือแรงงาน พ.ศ. 2545 (นงนุช สุนทรชวกานต์ 
และ สายพิณ ชินตระกูลชัย, 2552) ให้สิทธิลดหย่อนทางภาษี
ให้นายจ้างฝึกอบรมแรงงานสูงอายุ
	 7.	จากตวัอย่างในประเทศสหรฐัอเมรกิาทีม่บีทบญัญตัิ
ทางกฎหมายไม่ให้มีการเลือกปฏิบัติต่อผู้สูงอาย ุ แต่นายจ้าง
มักอ้างภาพลักษณ์ขององค์กรโดยเลือกที่จะไม่จ้างแรงงานสูง
อายุท�ำงานต่อ (Lahey, 2005)  ดังนั้น การคุ้มครองผู้สูงอายุ
จากการเลือกปฏิบัติด้วยบทบัญญัติทางกฎหมายจึงอาจไม่ได้
ผลทั้งหมด เพราะการตัดสินใจไม่เลือกจ้างนั้นยากในการ
พสิจูน์ว่าเนือ่งมาจากการเลอืกปฏบิตั ิการมกีฎหมายคุม้ครอง
การเลือกปฏิบัติอย่างเดียวจึงอาจยิ่งท�ำให้ลดโอกาสการจ้าง
งานใหม่ของผู้สูงอายุก็เป็นได้   ดังนั้น หากมีบทบัญญัติทาง
กฎหมายที่ไม่ให้มีการเลือกปฏิบัติเกี่ยวกับอายุเพื่อลดการ
กีดกันการรับผู้สูงอายุเข้าท�ำงาน และให้ปฏิบัติต่อแรงงานสูง
อายุ รวมถึงผู้สูงอายุโดยเท่าเทียมกับแรงงานทั่วไป บรรจุใน
พระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน พ.ศ. 2541 รวมทั้งให้มี
บทบัญญัติจูงใจหน่วยงานต่างๆ ในการสนับสนุนการรับผู้สูง
อายเุข้าท�ำงาน (อรรถพร บวัพมิพ์, 2552, 94) เช่น การให้สทิธิ
ลดหย่อนทางภาษีส�ำหรับองค์กรที่จ้างงานผู ้สูงอายุ การ
ทดแทนการจ้างงานแรงงานพิการด้วยการจ้างงานผู้สูงอายุ 
เป็นต้น และควรมีการใช้มาตรการอื่นๆ ควบด้วยเช่นมีการ
ประชาสมัพนัธ์ให้ข้อมลูแก่ผูท้ีม่อี�ำนาจในการตดัสนิใจจ้างงาน 
ให้เปลี่ยนทัศนคติของนายจ้างให้ตระหนักถึงข้อดีในการจ้าง
งานผู้สูงอายุในด้านที่มีประสบการณ์ ความมีวุฒิภาวะ ความ
ภกัดต่ีอองค์กร การสร้างทศันคตขิองประชากรวยัหนุม่สาวรุน่
ปัจจบุนัในการยอมรบัการท�ำงานร่วมกบัผูส้งูอาย ุการยอมรบั
ศักยภาพในการท�ำงานของผู้สูงอายุ เป็นต้น
	 8.	สาเหตุส�ำคัญที่ท�ำให้ผู้สูงอายุไม่สามารถท�ำงานอยู่
ต่อไปได้นั้น มาจากปัญหาความเสื่อมโทรมอย่างรวดเร็วของ
ร่างกายจากการท�ำงานหนกัต่อเนือ่งเป็นเวลานานเกนิไปในวยั
ท�ำงาน  จากการทีพ่ระราชบญัญตัคิุม้ครองแรงงาน ฉบบั พ.ศ. 
2541 (แก้ไขเพิม่เตมิฉบบัที่ 2 พ.ศ. 2551) มาตรา 23  ก�ำหนด
ให้การท�ำงานปกติที่ไม่ใช่งานที่อาจเป็นอันตรายต่อสุขภาพ
และความปลอดภัยของลูกจ้างตามที่ก�ำหนดในกฎกระทรวง 
แต่ละวันลูกจ้างท�ำงานได้ไม่เกิน 8 ชั่วโมง ต่อวันหรือไม่เกิน 
48 ชัว่โมงต่อสปัดาห์ ท�ำให้ในหน่วยงานหลายแห่งแรงงานต้อง
ท�ำงานต่อวนัถงึ 8 ชัว่โมงและบางหน่วยงานลกูจ้างต้องท�ำงาน
ถึง 6 วันในสัปดาห์ จึงท�ำให้โอกาสการดูแลสุขภาพอื่นๆ       
เช่น การออกก�ำลงักายน้อยลงด้วย ในขณะทีบ่างประเทศ เช่น 



44
วารสารนักบริหาร  
Executive Journal  

ประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศออสเตรเลีย มีการก�ำหนด
ชั่วโมงการท�ำงานไม่เกิน 40 ชั่วโมงต่อสัปดาห์ การปรับลด
จ�ำนวนชั่วโมงการท�ำงานปกติต่อหนึ่งวันและต่อสัปดาห์ที่
ก�ำหนดในบทบญัญตัทิางกฎหมาย จะมผีลดต่ีอสขุภาพแรงงาน
เพราะจะช่วยให้แรงงานสามารถรักษาสภาพร่างกายอยู่ได้ไม่
เสื่อมโทรมเร็วเกินไป และยังท�ำงานอยู่ได้จนเข้าสู่วัยสูงอายุ   
อย่างไรก็ตาม แนวทางการแก้ปัญหานี้อาจมีผลกระทบต่อ
แรงงานในมิติอื่น แต่อย่างน้อยที่สุด ควรมีมาตรการบังคับให้
แรงงานสามารถได้พักในระหว่างท�ำงาน และแม้พระราช
บัญญัติคุ้มครองแรงงาน ฉบับ พ.ศ. 2541 มาตรา 27 ที่ให้
แรงงานมีเวลาพักในระหว่างวัน หลังจากที่ลูกจ้างท�ำงานมา
แล้วไม่เกนิห้าชัว่โมงตดิต่อกนั นายจ้างต้องจดัให้ลกูจ้างพกัไม่
น้อยกว่าหนึ่งชั่วโมง แม้โดยรวมแล้วในหนึ่งวันลูกจ้างต้องได้
พกัไม่น้อยกว่าหนึง่ชัว่โมง แต่กอ็าจไม่เพยีงพอส�ำหรบังานบาง
ประเภทที่มีความเสี่ยงต่อสุขภาพ เช่น การท�ำงานในโรงงานที่
มแีสง หรอืต้องใช้สายตามาก มกัท�ำให้แรงงานมปัีญหาสายตา
เสื่อมเร็ว ต้องออกจากงานตั้งแต่อายุไม่มาก   
	 9.	แม้ผูส้งูอายจุะได้รบัโอกาสให้สามารถเข้าร่วมก�ำลงั
แรงงานได้ง่ายขึ้น แต่ปัญหาทางด้านสุขภาพกลับเป็นปัญหา
หลักของผู้สูงอายุ การส่งเสริมให้ผู้สูงอายุมีสุขภาพแข็งแรง
พร้อมทีย่งัท�ำงานอยูไ่ด้นัน้ รฐัจ�ำเป็นทีต้่องส่งเสรมิดแูลสขุภาพ
ประชาชนตัง้แต่ประชาชนวยัเดก็ การออกก�ำลงักายสม�ำ่เสมอ
ตั้งแต่เด็กและวัยหนุ่มสาวจะเป็นการลงทุนทางด้านสุขภาพที่
มีประสิทธิภาพมากที่สุด รัฐจึงควรส่งเสริมให้ประชาชนดูแล
สุขภาพที่ดีด้วยวิธีนี้ ซึ่งจะช่วยให้ผู้สูงอายุสามารถท�ำงานอยู่
ต่อได้อย่างยาวนานขึน้ แต่ในปัจจบุนัพบว่า  ผูส้งูอายไุทยทีใ่ห้
ความส�ำคญัต่อการออกก�ำลงักายยงัมน้ีอยมาก จากการส�ำรวจ
ประชากรผู้สูงอายุในประเทศไทย พ.ศ. 2550 ของส�ำนักงาน
สถติแิห่งชาต ิมผีูส้งูอายไุม่ถงึร้อยละ 30 ทีม่กีารออกก�ำลงักาย    
การออกกฎหมายบังคับใช้ให้มีพื้นที่สีเขียว (นงนุช สุนทรชว-
กานต์ และ สายพิณ ชินตระกูลชัย, 2552) และส่งเสริมให้มี
การดูแลให้มีพื้นที่สีเขียวหรือสวนสาธารณะให้ผู้สูงอายุและ
ประชาชนทั่วไปสามารถใช้พักผ่อน ออกก�ำลังกาย เป็นแหล่ง
นันทนาการ พบปะสังสรรค์ จัดกิจกรรมอย่างจริงจังมากกว่า
ทีเ่ป็นอยูก่เ็ป็นสิง่ทีม่คีวามจ�ำเป็นต่อการลงทนุด้านสขุภาพของ

ประชาชน แม้กฎหมายรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 พระ
ราชบัญญัติสภาต�ำบลและองค์การบริหารส่วนต�ำบล พ.ศ. 
2537 และ พระราชบัญญัติก�ำหนดแผนและขั้นตอนการ 
กระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2545 
ก�ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่มบีทบาทและหน้าทีใ่น
การบริหารและบริการด้านสถานที่พักผ่อนหย่อนใจต่างๆ แก่
ประชาชน  แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพียงคอยประสาน
ความร่วมมอืระหว่างเอกชนกบัรฐัเท่านัน้ ไม่ได้มบีคุลากรและ
งบประมาณที่เพียงพอที่จะคอยติดตามก�ำกับ และไม่มีการลง
โทษใดๆ หากไม่มีการปฏิบัติ การบังคับใช้กฎหมายเหล่านี้
บังคับใช้ให้มีพื้นที่สีเขียวส�ำหรับประชาชนจะเป็นการส่งเสริม
ทางอ้อมต่อการเพิ่มโอกาสการท�ำงานของผู้สูงอายุ  

บทสรุป

	 แม้ในปัจจบุนันีม้กีฎหมายไทยหลายฉบบัทีม่บีทบญัญตัิ
เกี่ยวกับผู้สูงอายุ แต่ไม่มีฉบับใดที่มีการส่งเสริมและคุ้มครอง
การท�ำงานของผู ้สูงอายุเป็นพิเศษแต่อย่างใด อีกทั้งยังมี
กฎหมายบางฉบับที่เป็นอุปสรรคโดยตรงและโดยอ้อมต่อการ
เข้าสู่ตลาดแรงงานของผู้สูงอายุอีกด้วย หากจะให้ผู้สูงอายุมี
โอกาสท�ำงานอยู่ต่อไปในตลาดแรงงานได้ยาวนานขึ้นแล้ว 
บทบญัญตัทิางกฎหมายเหล่านัน้กค็วรได้รบัการปรบัปรงุแก้ไข 
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง พระราชบัญญัติข้าราชการพลเรือน พ.ศ.
2551 หมวด 8 ที่มีการก�ำหนดการเกษียณอายุเมื่อข้าราชการ
มีอายุครบ 60 ปี พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 
มาตรา 77 ทวิ วรรค สอง ที่มีเกณฑ์การจ่ายบ�ำนาญเมื่อผู้
ประกนัตนอายคุรบ 55 ปี เนือ่งจากทัง้ภาครฐัและภาคเอกชน
ได้ใช้เกณฑ์อายุเหล่านี้เป็นเกณฑ์ในการให้ลูกจ้างเกษียณอายุ  
นอกจากนั้น ยังมีความจ�ำเป็นที่ต้องเพิ่มเติมบทบัญญัติเพื่อ
คุม้ครองและเอือ้ต่อการท�ำงานของผูส้งูอายดุ้วย เฉกเช่นทีเ่ดก็
และสตรีได้รับความคุ้มครองจากการใช้แรงงานในพระราช
บญัญตัคิุม้ครองแรงงาน พ.ศ. 2541 ทัง้ควรปรบัปรงุมาตรการ
ทางกฎหมายที่มีผลโดยตรงและโดยอ้อมต่อการเพิ่มความ
สามารถในการท�ำงานของผูส้งูอายทุัง้ในปัจจบุนัและในอนาคต
ด้วย
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