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หัวข้อบรรยาย
1. โครงสร้างประชากรไทยเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ

1.1 สังคมผู้สูงอายุ ตามนโยบายของสหประชาชาติ
1.2 สังคมไทยเป็นสังคมผู้สูงอายุแล้ว และก าลังก้าวเข้าสู่
การเป็นสังคมผู้สูงอายุโดยสมบูรณ์แบบในปี 2568
1.3 กราฟแสดงการเปลี่ยนแปลงและแนวโน้มของ
โครงสร้างอายุของสังคมไทย
1.4 ปีรามิดประชากรไทย ปี พ.ศ. 2503-2573
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1.5 สัดส่วนประชากรไทยอายุต่ ากว่า 15 ปี และอายุ
ตั้งแต่ 60 ปีขึ้นไป พ.ศ. 2553-2583
1.6 สัดส่วนของประชากรไทย จ าแนกตามกลุ่มอายุ 3
กลุ่มใหญ่  ปี พ.ศ. 2493 - พ.ศ. 2643
1.7 สังคมไทยเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุเร็วกว่าสังคมอื่นเมื่อ
เทียบกับระดับขั้นแห่งการพัฒนาการทางเศรษฐกิจ

2. เรามาถึงจุดนี้ได้อย่างไร
2.1 ความเจริญก้าวหน้าทางการแพทย์
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2.2 สังคมพัฒนาขึ้น
2.3 นโยบายวางแผนครอบครัว

3. ผลกระทบหลักๆของการเข้าสู่สังคมวัยชรา
3.1 ภาระทางครอบครัวและสังคม
3.2 กองก าลัง แรงงาน และพลังการผลิต
3.3 โครงสร้างภาษีและโครงสร้างรายจ่ายภาครัฐ
3.4 กองทุนประกันสังคมและกองทุนการออมเพื่อการชราภาพ 
3.5 ในวิกฤติมีโอกาส
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4. การจัดการทางเศรษฐกิจและสังคมเพื่อรองรับสังคม
ผู้สูงอายุ

4.1 การจัดการทางเศรษฐกิจ
4.2 การจัดการทางสังคม

5. ท าไมจึงต้องมีระบบการออมเพื่อการชราภาพ
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6. ระบบการออมเพื่อการชราภาพที่ดี ควรมีคุณลักษณะ
อย่างไร

6.1 มีการครอบคลุมกว้างขวางครบถ้วน 
(Coverage)
6.2 มีรายได้เพียงพอกับความจ าเป็นในการใช้จ่ายในวัย

ชรา (Sufficiency)
6.3 มีความยั่งยืนและมั่นคง (Sustainability)
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7. ระบบการออมเพื่อการชราภาพแบบ 3 เสาหลัก 
(Three-Pillar System)

7.1 เสาหลักที่ 1
7.2 เสาหลักที่ 2
7.3 เสาหลักที่ 3

8. Concept ต่างๆเกี่ยวกับการออมเพื่อการชราภาพ
8.1 Funded VS Unfunded
8.2 Portability
8.3 Defined-Benefit VS Defined-Contribution
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9. ระบบการออมเพื่อการชราภาพของประเทศไทย
9.1 กองทุนประกันสังคม
9.2 กองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ (กบข.)
9.3 กองทุนส ารองเลี้ยงชีพ
9.4 ระบบบ านาญข้าราชการ
9.5 กองทุนการออมแห่งชาติ (กอช.)
9.6 เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ
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10. ปัญหาที่ส าคัญของระบบการออมเพื่อการชราภาพของ
ประเทศไทย

10.1 Coverage
10.2 Sufficiency
10.3 Sustainability
10.4 การขาดระบบการออมภาคบังคับ
10.5 หน่วยงานนโยบายและหน่วยงานก ากับดูแล
ระบบการออมเพื่อการชราภาพ
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ระบบการออมเพื่อการชราภาพ
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1. โครงสร้างประชากรไทยเข้าสู่
สังคมผู้สูงอายุ
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1.1 สังคมผู้สูงอายุ ตามนิยามของสหประชาชาติ
สหประชาชาติได้แบ่งสังคมตามอายุดังนี้

สัดส่วนประชากร
อายุเกิน 60 ปีขึ้นไป

(หรือ) สัดส่วนประขากร
อายุเกิน 65 ปีขึ้นไป

ลักษณะสังคม

เกิน 10%

เกิน 20%

เกิน 25%

เกิน 7%

เกิน 14%

สังคมผู้สูงอายุ (Ageing 
Society)
สังคมผู้สูงอายุโดยสมบูรณ์
(Aged Society)
สังคมผู้สูงอายุระดับสุดยอด 
(Super Aged Society)
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1.2 สังคมไทยเป็นสังคมผู้สูงอายุแล้ว และก าลังก้าวเข้าสู่
การเป็นสังคมผู้สูงอายุโดยสมบูรณ์แบบ ในปี 2568

พ.ศ.
สัดส่วนของประชากรไทย

ทีมีอายุ 60 ปีขึ้นไป
ลักษณะสังคม

2551
2568
2578

10%
20%
30%

Ageing Society
Aged Society
Super Aged Society
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1.3 กราฟแสดงการเปลี่ยนแปลงและแนวโน้มของโครงสร้าง
อายุของสังคมไทย

สัดส่วนประชากรอายุ 60 ปีข้ึนไป 
ต่อประชากรรวม (%)

7.4
9.4

11.5

17.5

25.2

5.4 4.9
6.3

14.2
16

21.2

0

5

10

15

20

25

30

2503
2513

2523
2533

2543
2552

2558
2559

2563
2568

2573

 ไทยเข้าสู่การเป็นสังคมผู้สูงอายุ (Ageing Society) 
ตั้งแต่ปี 2551

 ปัจจุบันมีผู้สูงอายุ 16% ของประชากรทั้งประเทศ

 คาดว่าไทยจะเป็นสังคมผู้สูงอายุโดยสมบูรณ์
(Aged Society) มีผู้สูงอายุ 20% ในปี 2568

 ใช้เวลาจาก Ageing Society เป็น Aged Society
 20 ปี เร็วกว่าหลายประเทศ (ฝร่ังเศส 115 ปี 
สวีเดน 85 ปี อังกฤษ 45 ปี ญี่ปุ่น 26 ปี 
บังกลาเทศ 23 ป)ี

สังคมผู้สูงอายุโดยสมบูรณ์
(ประชากรอายุ 60 ปีขึ้นไป > 20%
ของประชากรทั้งประเทศ)

สังคมผู้สูงอายุ
(ประชากร 60 ปีขึ้นไป > 10%)

ท่ีมา: ส านักงานสถิติแห่งชาติ สศช. และ มสผส.
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1.4 ปีรามิดประชากรไทย ปี พ.ศ. 2503-2573

ที่มา : Population Division of the Department of Economic and Social Affairs of the United Nations 
Secretariat, World Population Prospects: The 2012 Revision, http://esa.un.org/unpd/wpp/index.htm (ใช้สมมติฐานแบบ
ภาวะเจริญพันธ์ุระดับกลาง โดยภาวะเจริญพันธ์ุรวมจะเพิ่มขึ้นจาก 1.41 เป็น 1.82)

http://esa.un.org/unpd/wpp/index.htm
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1.5 สัดส่วนประชากรไทยอายุต่ ากว่า 15 ปี และอายุตั้งแต่ 60
ปีขึ้นไป พ.ศ. 2553-2583

ที่มา : การคาดประมาณประชากร โดยส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ โดยใช้สมมติฐานท่ีว่าภาวะ
เจริญพันธ์ุรวมจะลดลงจาก 1.62 เป็น 1.30 ระหว่างปี พ.ศ. 2553 - พ.ศ. 2583
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1.6 สัดส่วนของประชากรไทย จ าแนกตามกลุ่มอายุ 3 กลุ่ม
ใหญ่  ปี พ.ศ. 2493 - พ.ศ. 2643

ที่มา : Population Division of the Department of Economic and Social Affairs of the United Nations Secretariat, World 
Population Prospects: The 2012 Revision, http://esa.un.org/unpd/wpp/index.htm (ใช้สมมติฐานแบบภาวะเจริญพันธุ์
ระดับกลาง โดยภาวะเจริญพันธ์ุรวมจะเพิ่มขึ้นจาก 1.41 เป็น 1.82)

http://esa.un.org/unpd/wpp/index.htm
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1.7 สังคมไทยเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุเร็วกว่าสังคมอื่นเมื่อเทียบ
กับระดับขั้นแห่งการพัฒนาการทางเศรษฐกิจ

ประเทศที่มีสังคมเป็นสังคมผู้สูงอายุส่วนมากในโลก
เป็นประเทศที่ เจริญแล้ว เช่น สหรัฐอเมริกา ญี่ปุ่น และ
ประเทศในยุโรป ประเทศเหล่านี้ได้พัฒนาเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจ จนถึงขั้นที่ เป็นประเทศที่ เจริญแล้ว คือเป็น 
Developed Countries หรือเป็น Advanced Countries 
แล้ว
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โครงสร้างประชากรจึงเปลี่ยนเป็นสังคมผู้สูงอายุ  แต่
โครงสร้างประชากรของประเทศไทยได้ก้าวเข้าสู่สังคม
ผู้สูงอายุแล้วทั้งๆที่ประเทศไทยยังเป็นประเทศที่ก าลังพัฒนา
อยู่ กล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือว่า ประเทศส่วนมากในโลกเขารวย
แล้วจึงจะแก่ แต่ประเทศไทยแก่ก่อนรวย
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2. เรามาถึงจุดนี้ได้อย่างไร
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2.1 ความเจริญก้าวหน้าทางการแพทย์
- การรักษาพยาบาลดี ท าให้คนอายุยืนยาวขึ้น
- โรคระบาดและโรคภัยไข้เจ็บที่เป็นอันตราย
ต่อชีวิตลดลงมาก เช่น มาเลเรีย อหิวาตกโรค 
วัณโรค เป็นต้น
- อัตราการตายในวัยทารกลดลงอย่างมาก
- อายุขัย (Life expectancy) ของคนไทย
สูงขึ้นมาก
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2.2 สังคมพัฒนาขึ้น ท าให้
- คุณภาพชีวิตของคนดีข้ึน
- อาหารการกินครบหมวดหมู่และมีคุณภาพดีขึ้น
- การออกก าลังกายเป็นที่นิยมแพร่หลายมากขึ้น
- เวลาพักผ่อนมีมากขึ้น

2.3 นโยบายวางแผนครอบครัว
- ความส าเร็จของคุณมีชัย วีรไวทยะ
- อัตราเกิดลดลงมาก
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3. ผลกระทบหลักๆของการเข้าสู่
สังคมวัยชรา
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3.1 ภาระทางครอบครัวและสังคม
3.1.1 ภาระในการเลี้ยงดูและดูแลคนชราของครอบครัวเพิ่มขึ้น

- ต้องเลี้ยงดู เพราะคนแก่ไม่ได้ท างาน ไม่ก่อให้เกิดผลผลิต
ต้องพึ่งพาผลผลิตของคนที่ท างาน

- ต้องดูแล เพราะคนแก่บางคนช่วยตนเองไม่ได้
3.1.2 สังคมและชุมชนต้องรองรับการด ารงชีวิตของคนชรา

เพื่อให้คนชรามีชีวิตอยู่ได้อย่างมีคุณภาพ
- ทางลาดส าหรับรถเข็น (Universal Design)
- บ้านคนชรา
- Nursing Home
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- การแพทย์ส าหรับคนสูงอายุ
- Entertainment ส าหรับคนชรา

3.2 กองก าลังแรงงานและพลังการผลิต
- การที่สัดส่วนของคนชราสูงขึ้นและสัดส่วนของคนวัย
ท างานลดลง ท าให้อัตราการพึ่งพาเปลี่ยนไป

- เดิมอัตราส่วนของคนชราต่อคนวัยท างานเท่ากับ 1 ต่อ 
6 ต่อมาจะเพิ่มขึ้นเป็น 1 ต่อ 3 แปลว่า คนท างานต้อง
มีผลิตภาพสูงขึ้นเท่าตัว จึงจะสามารถเลี้ยงดูคนชราได้
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- แปลว่าต้องเพิ่ม Productivity of Labour เป็นการ
ท้าทายว่า Productivity of Labour จะเพิ่มทันหรือไม่

- การขาดแคลนแรงงานอาจท าให้ต้องน าเข้าแรงงาน 
หรือส่งออกงานไปท าในต่างประเทศ

- ค าถาม คือสังคมและประเทศจะมีรายได้จากไหน ถ้า
ไม่ได้สะสมทุนและทรัพย์สิน
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3.3 โครงสร้างภาษีและโครงสร้างรายจ่ายภาครัฐ
- โครงสร้างภาษีจะเปลี่ยนแปลงไป รัฐจะพึ่งพาภาษีฐาน

รายได้ได้น้อยลง เพราะคนชราไม่มีรายได้ โดยรัฐจะต้องหันไป
พึ่งพาภาษีฐานรายจ่ายให้มากขึ้น เพราะแม้ไม่มีรายได้คนชราก็
จ าเป็นต้องใช้จ่าย

- ทางด้านองค์ประกอบของรายจ่ายภาครัฐก็จะมีการ
เปลี่ยนแปลงเช่นเดียวกัน คือรายจ่ายประเภทสวัสดิการและเงิน
โอนเพื่อช่วยเหลือคนชราจะเพิ่มสูงขึ้น ในขณะที่รายจ่ายเพื่อ
การศึกษาจะน้อยลง เพราะจ านวนนักเรียนน้อยลง
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3.4 กองทุนประกันสังคมและกองทุนการออมเพื่อการชราภาพ 
จะมีเงินไหลออกมากกว่าเงินไหลเข้า ในขณะที่สังคมก้าวเข้าสู่
วัยชราเป็นช่วงระยะเวลาที่กองทุนประกันสังคมจะมีเงินไหล
เข้าน้อยลง เพราะจ านวนคนที่อยู่ในกองก าลังแรงงานมีน้อยลง 
ส่วนจ านวนคนในวัยชราซึ่งต้องการสวัสดิการมีจ านวนมากขึ้น 
ช่วงระยะเวลานี้เป็นช่วงที่กองทุนประกันสังคมของนานาชาติมี
ปัญหากันมาก
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ส าหรับกองทุนการออมเพื่อการชราภาพก็จะเผชิญ
ปัญหาเช่นเดียวกันคือในช่วงสังคมวัยชรา สมาชิกจ านวนมาก
อยู่ในระยะเวลาที่ต้องการใช้จ่ายเงินออมของตนที่เก็บออม
สะสมไว้ในสมัยที่ตนยังหนุ่มสาว ส่วนสมาชิกที่อยู่ในวัย
แรงงานมีจ านวนลดลง ดังนั้นในช่วงนี้เงินไหลออกจาก
กองทุนจึงมีมากกว่าเงินไหลเข้ากองทุน
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3.5 ในวิกฤติก็มีโอกาส
การผลิตสินค้า บริการและกิจกรรมทางธุรกิจที่เกี่ยวกับ

เด็ก เช่นโรงเรียนอนุบาล การผลิตของเล่นเด็ก หรือเสื้อผ้าและ
อุปกรณ์ของใช้ที่เกี่ยวกับเด็กจะมี Demand ลดลง

ส่วนการผลิตสินค้าและกิจกรรมทางธุรกิจที่คนแก่ใช้ เช่น
อุปกรณ์ด ารงชีวิตส าหรับคนชรา การแพทย์ส าหรับคนชรา จะมี 
Demand สูงขึ้น

นักธุรกิจ นักอุตสาหกรรม และนักประดิษฐ์ที่รู้จักใช้โอกาส
ที่มาพร้อมกับสังคมวัยชราก็จะประสบความส าเร็จ
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4. การจัดการทางเศรษฐกิจ
และสังคมเพื่อรองรับสังคมผู้สูงอายุ
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ในภาวะที่โครงสร้างประชากรเปลี่ยนเป็นสังคมวัชรานั้น 
มีเรื่องทางเศรษฐกิจและสังคมที่ต้องจัดการใหม่ให้เหมาะสมกับ
สภาพสังคมที่มีคนชรามากขึ้น ทั้งนี้เพื่อลดความเสียหายอัน
เกิดจากการเป็นสังคมวัยชรา และขณะเดียวกันก็ใช้โอกาสการ
ที่ในสังคมมีคนชรามากขึ้น การจัดการทางเศรษฐกิจและสังคม
มีดังนี้
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4.1 การจัดการทางเศรษฐกิจ
4.1.1 ปัญหาเกี่ยวกับปริมาณและผลิตภาพของแรงงาน

ด้านปริมาณ กองก าลังแรงงานจะมีขนาดเล็กลง ซึ่ง
อาจแก้ได้โดยการขยายอายุเกษียณ และการน าเข้าแรงงาน
จากต่างประเทศ

ในด้านผลิตภาพ การที่สัดส่วนการพึ่งพา
เปลี่ยนแปลงไป ในทางที่มีคนที่ต้องพึ่งพามากขึ้นและคนที่
พึ่งพาได้น้อยลง คนที่พึ่งพาได้คือแรงงานที่ก่อเกิดผลผลิตทุก
คน จะต้องมีผลิตภาพสูงขึ้น
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เพื่อจะได้มีผลผลิตเหลือพอที่จะเลี้ยงดูคนชราได้เพียงพอ 
เพราะเดิมคนท างาน 6 คน ต้องผลิตให้มีผลผลิตเพียงพอที่
ตนเองจะบริโภค และเหลือพอที่จะให้คนชรา 1 คน บริโภคได้ 
แปลว่า ผลิต 6 คน ให้เหลือพอส าหรับคนชรา 1 คนที่ไม่ได้
ผลิต บริโภคได้ แต่เมื่อสังคมเป็นสังคมวัยชราแล้ว อัตราการ
พึ่งพาเปลี่ยนเป็น 1 ต่อ 3 คือ คนชรา 1 คน พึ่งคนในวัย
ท างาน 3 คน แปลว่า คนเพียง 3 คน ต้องสามารถผลิตได้มาก
พอที่จะมีผลผลิตเหลือให้คนชรา 1 คนบริโภค
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ผลิตภาพของคนงานแต่ละคนจะต้องสูงขึ้น จึงจะผลิตได้มาก
พอที่จะมีเหลือไว้เลี้ยงดูคนชราได้ เพราะเดิม 6 คน เลี้ยง 1 
คน เมื่อสังคมเข้าสู่วัยชราแล้ว 3 คน ต้องเลี้ยง 1 คนให้ได้

การเพิ่มผลิตภาพของแรงงานเป็นเรื่องท้าทายมาก 
ต้องวางแผนและด าเนินการยกระดับอย่างจริงจัง จึงจะส าเร็จ

4.1.2 ปัญหาเกี่ยวกับภาษีอากร รัฐต้องหันไป
พึ่งพาภาษีจากฐานรายจ่ายให้มากขึ้น และลดการพึ่งพาภาษี
จากฐานรายได้ลดลง เพราะคนชราส่วนมากจะมิได้ท างาน
และไม่มีรายได้จากการท างานมาเสียภาษีแล้ว
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4.1.3 ปัญหาโครงสร้างรายจ่ายในงบประมาณ งบ
สวัสดิการทางสังคม โดยเฉพาะงบประมาณที่เกี่ยวกับ
สวัสดิการและการรักษาพยาบาลของคนชราจะเพิ่มมากขึ้น 
ส่วนงบประมาณที่ใช้จ่ายกับเด็ก เช่นงบประมาณทาง
การศึกษาจะน้อยลง รัฐต้องปรับเปลี่ยนโครงสร้างงบประมาณ
ให้สอดคล้องกับการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุของประชากร
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4.1.4 การจัดระบบการออมเพื่อการชราภาพเป็น
เรื่องส าคัญ รัฐต้องจัดให้มีระบบการออมเพื่อการชราภาพให้
ทันเวลา ระบบการออมเพื่อการชราภาพนั้นต้องจัดไว้ให้เป็น
รูปเป็นร่างและด าเนินงานได้อย่างเป็นปกติ คือจัดส าเร็จ 30
ปีล่วงหน้าก่อนสังคมเข้าสู่วัยชรา เพราะมิฉะนั้นจะไม่ทันการ 
หากรอให้สังคมเข้าสู่วัยชราแล้วจึงค่อยมาจัดระบบนี้ก็จะช้า
เกินไป เมื่อสมัยที่ฮ่องกงจัดระบบนี้นั้น ทางการฮ่องกงได้
ประกาศว่า
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การจัดการให้มีระบบการออมเพื่อการชราภาพของฮ่องกงช้า
กว่าที่ควรจะเป็นไป 15 ปี ส าหรับประเทศไทยขณะนี้สังคม
เข้าสู่สังคมวัยชราแล้ว การจัดระบบการออมเพื่อชราภาพ
ของเรายังจัดไม่เสร็จ  ยังพิกลพิการอยู่ และยังไม่รู้ว่าเมื่อไร
จะจัดส าเร็จ



25/04/62ระบบการออมเพ่ือการชราภาพ39

4.1.5 โอกาสในการประกอบธุรกิจที่มาพร้อมกับ
สังคมวัยชราก็มี เช่น Demand ส าหรับสินค้าและบริการที่
คนแก่ใช้จะเพิ่มมากขึ้น เป็นการเปิดโอกาสให้กับการผลิต
สินค้า บริการชนิดใหม่ๆขึ้นมากมาย รัฐควรปรับเปลี่ยน
โครงสร้างการผลิตและการประกอบธุรกิจให้สามารถใช้โอกาส
ที่เกิดขึ้นพร้อมกับการที่สังคมเข้าสู่วัยชรา
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4.2 การจัดการทางสังคม
4.2.1 ภาระการเลี้ยงดูและดูแลคนชราในครอบครัว

รัฐต้องใส่ใจสร้างความตระหนักรู้ของครอบครัวใน
เรื่องภาระการเลี้ยงดูและดูแลคนชรา

นอกจากการตระหนักรู้แล้ว รัฐยังควรช่วยเหลือใน
การฝึกทักษะและความรู้ที่จ าเป็นส าหรับการเลี้ยงดูและดูแล
คนชราในครอบครัว
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4.2.2 สังคมต้องส่งเสริมให้คนชรามีคุณภาพชีวิตที่ดี
- การก าหนดให้การออกแบบอาคาร สถานที่

ต่างๆต้องเป็นแบบ Universal Design
- การจัดให้มีที่อยู่อาศัยที่เหมาะสมกับคนชรา 

เช่น บ้านชั้นเดียว มีทางลาดชันขึ้นลง
- การจัดให้มีสถานที่เลี้ยงดูคนชรา (Nursing 

Home)
- การแพทย์ส าหรับผู้สูงอายุ
- การบันเทิงส าหรับคนชรา
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เป็นสิ่งที่สังคมต้องเตรียมการและด าเนินการจัดการให้
มีขึ้น เพื่อรองรับการที่สังคมมีคนชรามากขึ้น

การจัดการทางเศรษฐกิจและสังคมเพื่อรองรับสังคม
ผู้สูงอายุนั้น มีเรื่องต้องด าเนินการมากมายหลายมิติ แต่ในที่นี้
เราจะลงลึกในรายละเอียดเฉพาะเรื่องเดียว คือเรื่องระบบการ
ออมเพื่อการชราภาพ
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5. ท าไมจึงต้องมีระบบการออม
เพื่อการชราภาพ
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5.1 เราได้ยอมรับการพัฒนาเศรษฐกิจแบบอาศัยกลไก
ตลาดเป็นหลักมาหลายปีและหลายแผนพัฒนาแล้ว การ
พัฒนาแบบนี้ “คน” มีโอกาส “ตกหลุม” สังคมได้ สังคมจึง
ต้องมีตาข่ายแห่งความปลอดภัย (Safety Net ) เพื่อรองรับ
คนที่ตกหลุม และคนที่ตามการเคลื่อนตัวไปข้างหน้าของ
สังคมไม่ทัน
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5.2 ระบบตาข่ายแห่งความปลอดภัย (Safety Net) 
แบบดั้งเดิมของไทยถูกท าลายไปโดยการพัฒนาเศรษฐกิจแล้ว 
การอาศัยญาติพี่น้องแบบเป็นครอบครัวใหญ่แบบดั้งเดิมได้ถูก
ท าลายไปแล้ว และถึงยังมีอยู่ก็ไม่เพียงพอส าหรับการ
ช่วยเหลือคนตกหลุมได้แล้ว เพราะหลุมสังคมในยุคใหม่นี้ 
กว้าง ใหญ่ ลึก และเวลาตกมีความรุนแรงและเจ็บปวดเกิน
กว่าจะเยียวยาแบบดั้งเดิมจะรักษาได้
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5.3 สังคมไทยได้เข้าสู่การเป็นสังคมผู้สูงอายุ (Ageing 
Society) แล้วตั้งแต่ปี พ.ศ.2551 และก าลังจะเป็นสังคม
ผู้สูงอายุโดยสมบูรณ์แบบในอีก 7 ปีข้างหน้า คือปี พ.ศ.2568
ดังนั้นจึงต้องด าเนินการจัดระบบการออมเพื่อการชราภาพ
เพื่อรองรับสังคมผู้สูงอายุ เราเริ่มท าวันนี้ก็ช้าไปแล้ว
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6. ระบบการออมเพื่อการชราภาพ
ที่ดีควรมีลักษณะอย่างไร
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ธนาคารโลก (World Bank) ได้วางหลักการเกี่ยวกับ
ระบบการออมเพื่อการชราภาพที่ดีไว้ 3 ประการดังนี้ คือ

6.1 หลักการครอบคลุมทั่วถึง (Coverage)
ระบบการออมเพื่อการชราภาพที่ดีจะต้องมีการ

ครอบคลุมถึงประชากรของประเทศทุกคนอย่างทั่วถึง หรือ
มิฉะนั้นก็ต้องครอบคลุมประชากรส่วนใหญ่ของประเทศ เพื่อ
ไม่ให้มีคนหลงเหลืออยู่นอกระบบ เพราะคนที่ตกอยู่นอกระบบ
จะมีชีวิตที่ทุกข์ยาก และเป็นภาระของสังคม
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6.2 หลักการก่อเกิดรายได้อย่างเพียงพอกับความจ าเป็น
ในการใช้จ่ายในวัยชรา (Sufficiency) 

ระบบการออมเพื่อการชราภาพที่ดีจะต้องท าให้สมาชิกของ
ระบบมีรายได้ที่เพียงพอต่อการใช้จ่ายในวัยชรา กล่าวคือต้องท าให้
คนชรามีสิ่งจ าเป็นขั้นพื้นฐานในการด ารงชีวิตอย่างมีศักดิ์ศรีของ
ความเป็นมนุษย์ โดยขั้นต่ าต้องมีรายได้พอที่จะใช้จ่ายส าหรับปัจจัย 4
แห่งการด ารงชีวิต อันได้แก่ อาหาร ที่อยู่อาศัย เครื่องนุ่มห่ม และยา
รักษาโรค
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ส าหรับอาหารจะต้องมีรายได้พอส าหรับ ซื้อหาอาหาร
มารับประทานได้จนอิ่มและต้องเป็นอาหารที่มีคุณภาพ คือมี
สารอาหารครบหมวดหมู่ อันได้แก่ โปรตีน คาร์โบไฮเครต
ไขมัน เกลือแร่ และวิตามิน และแต่ละหมวดหมู่มีสัดส่วนที่
เหมาะสมส าหรับคนวัยชรา รวมทั้งอาหารต้องมีรสชาติที่ชวน
แก่การรับประทานด้วย

ส าหรับที่อยู่อาศัยต้องมีที่อยู่อาศัยซึ่งคุ้มแดด คุ้มฝน 
รวมทั้งมีความร่มเย็นและสะดวกสบายด้วย
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ส าหรับเครื่องนุ่มห่ม ก็ต้องมีรายได้พอที่จะซื้อเสื้อผ้า
เครื่องนุ่งห่ม ที่ให้ความอบอุ่นแก่ร่างกายอย่างเพียงพอ และมี
ลักษณะตามประเพณีนิยมของคนแต่ละท้องถิ่นด้วย

ส่วนเรื่องยารักษาโรคนั้น รวมถึงการรักษาพยาบาล
ด้วย ระบบการออมเพื่อการชราภาพที่ดีจะต้องท าให้สมาชิกมี
รายได้พอที่จะซื้อหายาและบริการทางการแพทย์ตามความ
จ าเป็นของแต่ละคนด้วย
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6.3 หลักความยั่งยืน (Sustainability) ระบบการ
ออมเพื่อการชราภาพที่ดีจะต้องมีความยั่งยืน กล่าวคือจะต้อง
ด ารงอยู่ได้ ด าเนินงานได้ ปฏิบัติภารกิจได้ตลอดไป โดยไม่มี
ปัญหาทางการเงิน

ความยั่งยืนนี้ หมายถึง ความยั่งยืนของระบบการเงินของ
ตัวกองทุนเพื่อการชราภาพเอง และความยั่งยืนของระบบการ
คลังของประเทศด้วย
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ความยั่งยืนของระบบการเงินของตัวกองทุนเพื่อการ
ชราภาพเอง หมายความว่า กองทุนจะต้องออกแบบให้มีเงิน
ไหลเข้าและไหลออกจากกองทุนอย่างเหมาะสม เพื่อให้กองทุน
มีความสามารถจ่ายเงินผลประโยชน์ให้กับสมาชิกได้
ตลอดเวลา กองทุนที่จัดระบบเงินไหลเข้าและเงินไหลออกของ
กองทุนไม่ดีจะท าให้ บางครั้งกองทุนเกิดปัญหาไม่มีเงินจ่ายค่า
ผลประโยชน์ให้กับสมาชิก หรือบางกองทุนประสบปัญหาเงิน
ไหลเข้าไม่พอที่จะจ่ายค่าสิทธิประโยชน์ให้กับสมาชิกถึงกับต้อง
ล้มละลาย
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การล้มละลายของกองทุนท าให้สมาชิกเดือดร้อนและ
รัฐบาลต้องเข้าช่วยแก้ปัญหา ท าให้ระบบการคลังของ
ประเทศชาติล้มละลายได้ด้วย

การออกแบบกองทุนจึงต้องออกแบบให้กองทุนมีความ
ยั่งยืนทั้งในเชิงระบบการเงินของกองทุนเอง และค านึงถึงผลกา
ระทบต่อฐานะการคลังของรัฐบาลด้วย
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ระยะเวลาที่เริ่มออกแบบกับระยะเวลาที่ความเสียหาย
อันเกิดจากการล้มละลายของกองทุนมักจะห่างกันเป็น 20-30 
ปี ผู้ออกแบบกับผู้รับผลเสียหายจากการออกแบบมักจะเป็นคน
คนละรุ่นกัน (Different generation) เรื่องนี้จึงต้องมีความ
ระมัดระวังอย่างสูง คนออกแบบที่ไม่รับผิดชอบจะก่อกรรมท า
เข็ญให้กับคนรุ่นหลังอย่างมาก และอย่างยากที่จะแก้ไข เพราะ
เมื่อผลการล้มละลายปรากฏชัด ระยะเวลาส าหรับแก้ไขได้ผ่าน
พ้นไปแล้ว
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7. การออมเพื่อการชราภาพ
แบบ 3 เสาหลัก
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ธนาคารโลกได้เสนอแนะระบบการออมเพื่อการชราภาพ 
โดยก าหนดให้มี 3 เสาหลัก (Three Pillar System)

7.1 เสาหลักที่ 1 (First Pillar)
เป็นกองทุนการออมที่มีความครอบคลุมกว้างขวาง โดย

มุ่งให้ครอบคลุมประชากรทั้งประเทศ หรือประชากรส่วนใหญ่
ของประเทศ มีเป้าประสงค์เพื่อให้หลักประกันในการด ารงชีวิต
ในวัยชราของประชากรของประเทศ เพื่อให้สามารถมีปัจจัยที่
จ าเป็นต่อการด ารงชีวิตขั้นต่ าได้อย่างเพียงพอ
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7.2 เสาหลักที่ 2 (Second Pillar) กองทุนการ
ออมภาคบังคับ (Compulsory Saving Fund)

เป็นกองทุนการออมเพื่อการชราภาพที่รัฐออกกฎหมาย
บังคับให้ประชาชนต้องออมเพื่อการชราภาพ เพิ่มเติมจากการ
ออมในเสาหลักที่ 1 เพื่อให้ผู้ออมมีรายได้ในวัยชราเสริมเติม
เพิ่มขึ้นจากรายได้ที่ได้รับจากการออมในเสาหลักที่ 1
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การออมในเสาหลักที่ 2 นี้รัฐมักออกกฎหมายบังคับให้
ประชาชนที่มีรายได้สูงถึงระดับหนึ่งต้องเป็นสมาชิกของ
กองทุนการออมเพื่อการชราภาพในเสาหลักที่ 2 เพื่อให้
ประชาชนท าการออมเพิ่มเติม เพื่อว่าผู้ออมจะได้มีรายได้
เพิ่มเติมสูงขึ้นจากการรับสิทธิประโยชน์จากกองทุนในเสาที่ 1 
แต่เพียงล าพัง

การที่ต้องออกกฎหมายบังคับก็เพื่อให้ประชากรที่มี
ศักยภาพที่สามารถออมได้ต้องออม เพื่อให้เกิดเป็นพลังการ
ออมของประเทศ
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และเพื่อให้ประชาชนส่วนใหญ่มีหลักประกันในการด ารงชีวิต
ในวัยชราเพราะธรรมชาติของคน ถ้าไม่มีการบังคับก็จะละเลย
ไม่ได้นึกถึงอนาคตในวัยชรา ทั้งๆที่ตนเองสามารถออมเพื่อวัย
ชราได้

การออมในเสาหลักที่ 2 นี้จะท าให้คนจ านวนมากมีชีวิต
ความเป็นอยู่ในระดับที่ดีขึ้น จากการที่ต้องด ารงชีวิตอย่างพอ
ประทังชีวิต (Subsistence level) โดยอาศัยรายได้จาก
Pillar 1 แค่เพียงอย่างเดียว
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การออมภาคบังคับในเสาหลักที่ 2 นี้ ถ้าท าส าเร็จจะ
เป็นพลังการออมอันมหาศาล ที่จะก่อให้เกิดกองทุนการออม
ขนาดใหญ่ ซึ่งจะช่วยให้สมาชิกของสังคมมีความมั่นคงในการ
ด ารงชีวิต และช่วยให้ประเทศชาติมีความเข้มแข็งทาง
เศรษฐกิจเพราะมีเงินออมจ านวนมหาศาล ซึ่งส่งผลให้
ประเทศเปลี่ยนจากประเทศผู้น าเข้าทุนเป็นผู้ส่งออกทุนอย่าง
ยั่งยืนได้

การออมเพื่อการชราภาพใน Pillar 2 นี้ ประเทศไทย
ยังไม่มี
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7.3 เสาหลักที่ 3 (Third Pillar) การออมโดย
สมัครใจ (Voluntary Saving) 

เป็นกองทุนการออมแบบผูกพันที่รัฐส่งเสริมให้
ประชาชนออมเพื่อการชราภาพโดยสมัครใจ มีได้หลากหลาย
รูปแบบ เช่น กองทุนส ารองเลี้ยงชีพ กองทุน RMF 
(Retirement Mutual Fund) เป็นต้น
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การออมโดยสมัครใจนี้เป็นการที่รัฐส่งเสริมให้ประชาชน
ที่มีก าลังทางการเงินสามารถออมได้ ได้ท าการออมเพื่อการชรา
ภาพ โดยสมัครใจเพื่อท าให้ผู้ออมมีรายได้เพิ่มเติมจากกองทุน
นี้เมื่อยามชราภาพ นอกเหนือจากที่มีรายได้จากกองทุนใน 
Pillar ที่ 1 และ Pillar ที่ 2 แล้ว

ค าว่า กองทุนการออมแบบผูกพันนั้น หมายความว่าผู้
ออมมีการท าสัญญาผูกพันกับกองทุนว่าตนจะท าการออมแบบ
สม่ าเสมอตามก าลังความสามารถของตน เช่นก าหนดว่าจะ
ออมเดือนละ 100 บาททุกเดือน เป็นต้น
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แต่ว่าการเข้าท าสัญญาผูกพันที่จะออมโดยสม่ าเสมอนั้น 
เป็นไปโดยความสมัครใจของผู้ออม ไม่มีกฎหมายบังคับ จึงจัด
อยู่ในประเภทการออมโดยสมัครใจ ซึ่งเป็น Pillar ที่ 3
ตัวอย่างของกองทุนการออมโดยสมัครใจที่มีในประเทศไทย 
เช่น กองทุน กบข. กองทุนส ารองเลี้ยงชีพ และกองทุน RMF 
เป็นต้น
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ระบบการออมเพื่อการชราภาพแบบสามเสาหลักนี้ 
เมื่อรวมกันแล้วประกอบขึ้นเป็นตาข่ายแห่งความปลอดภัย
ทางสังคม (Social Safety Net) เพราะทั้งระบบ คือทั้งสาม
เสาเป็นหลักประกันให้คนมีความปลอดภัยจากความทุกข์ยาก
ที่จะเกิดขึ้นในวัยชรา เพราะมีตาข่ายแห่งความปลอดภัยถึง 3
ชั้น ที่จะรองรับเพื่อให้ปลอดภัยจากความทุกข์ยาก

ระบบสังคมที่วางตาข่ายแห่งความปลอดภัยไว้ถึง 3
ชั้นอย่างนี้ ก็จะให้ความมั่นใจแก่สมาชิกในสังคมได้ว่าจะมี
ความปลอดภัย
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อย่างไรก็ตามแม้จะมีตาข่ายถึง 3 ชั้น เช่นนี้แล้ว ก็ยัง
อาจมีคนหลุดลอดจากตาข่ายทั้ง 3 ชั้น ตกในหลุมของสังคม
ได้ แต่ในกรณีเช่นนั้นก็จะมีคนที่หลุดลอดจากตาข่ายถึง 3 ชั้น
อย่างนี้ได้น้อยคนมาก การที่รัฐบาลจะต้องเข้ามารับภาระท า
สังคมสงเคราะห์เพื่อช่วยเหลือคนจ านวนน้อยที่หลุดลอดจาก
ตาข่ายแห่งความปลอดภัยทางสังคม ก็ไม่เหนือบ่ากว่าแรงที่
รัฐบาลจะเข้ารับภาระให้ความช่วยเหลือได้โดยไม่ท าให้
รัฐล่มจม
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8. Concepts ต่างๆเกี่ยวกับ
การออมเพื่อการชราภาพ
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8.1 Funded VS Unfunded
การจ่ายบ านาญ ส าหรับผู้ที่เกษียณอายุ เป็นวัฒนธรรม

ในการด าเนินงานของนานาชาติ ประเทศส่วนใหญ่จะจ่าย
บ านาญให้กับข้าราชการของตนที่เกษียณอายุ บริษัทใหญ่ๆใน
ประเทศที่เจริญแล้วก็จ่ายบ านาญให้กับพนักงานของบริษัทเมื่อ
เกษียณอายุ ประเทศบางประเทศมีระบบบ านาญส าหรับ
ประชากรทุกคน
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บ านาญ คือ เงินได้ที่ผู้ท างานได้รับหลังจากที่ได้ท างาน
จนครบเกษียณอายุแล้ว

กล่าวอีกนัยหนึ่ง บ านาญก็คือ ค่าตอบแทนต่อการท างาน
ที่จ่ายให้กับผู้ท างาน เมื่อท างานไปจนครบเกษียณอายุแล้ว

หรือที่จริง บ านาญ ก็คือค่าจ้างส่วนที่นายจ้างกันไว้(รอ
ไว)้ จ่ายให้กับลูกจ้างเมื่อตอนที่ลูกจ้างเกษียณอายุแล้ว

ดังนั้น บ านาญ ก็คือส่วนหนึ่งของค่าจ้างที่นายจ้างเก็บกัก
ไว้ (ชะลอการจ่ายไว้) รอไว้ให้ลูกจ้างเกษียณอายุแล้วจึงจ่าย
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ใน Concept นี้ บ านาญ ก็คือ Delayed Payment of 
Salary กล่าวคือ ในวันแรกที่ลูกจ้างเข้ามาท างาน นายจ้างรู้แล้วว่า
ภาระของตนจากการรับลูกจ้างคนนี้เข้าท างาน มีภาระ 2 ส่วน ส่วน
หนึ่งคือค่าจ้างที่ต้องจ่ายให้เป็นรายเดือน ส่วนที่ 2 คือค่าบ านาญที่
ต้องจ่ายให้ลูกจ้างคนนี้ เมื่อลูกจ้างคนนี้ท างานจนครบเกษียณอายุ 
และหยุดท างานไปเพราะชราภาพ แต่ยังเป็นภาระที่นายจ้างต้องจ่าย
บ านาญให้กับลูกจ้างคนนี้อยู่ ภาระทั้งสองส่วนนี้ คือค่าบุคลากรของ
บริษัท และเป็นต้นทุนของบริษัท บริษัทต้องคิดต้นทุนนี้ให้ครบถ้วน



25/04/62ระบบการออมเพ่ือการชราภาพ71

แต่ว่า เวลาที่ต้องจ่ายบ านาญจริงๆ อยู่ห่างจากเวลา
เริ่มท างานถึง 30-35 ปี นายจ้างจ านวนมากจึงไม่ได้คิดถึง
ภาระจ านวนนี้และมักไม่ได้เตรียมเงินไว้จ่าย ถึงเวลาต้องจ่าย
จริงๆก็เอาเงินรายได้ที่เกิดในปีที่ต้องจ่ายบ านาญนั้นมาจ่าย

ระบบบ านาญที่ดีจะต้องมีการเตรียมเงินหรือตั้งส ารอง
จ่ายไว้ โดยแยกออกเป็นกองทุนต่างหาก การตั้งเงินส ารองไว้
ส าหรับจ่ายบ านาญโดยแยกเงินที่ตั้งส ารองนั้นไว้ในกองทุน
ต่างหาก เรียกว่า ระบบ Funded 
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กล่าวคือมีการตั้งกองทุนส ารองจ่ายบ านาญ ส่วนระบบที่ไม่ได้
ตั้งกองทุนส ารองจ่ายบ านาญไว้ เรียกว่า Unfunded คือ
ระบบที่ไม่ได้ตั้งกองทุนส ารองจ่ายบ านาญ ระบบ Unfunded
นี้เรียกอีกอย่างหนึ่งว่า Pay-as-you-go ระบบ Unfunded
ก่อให้เกิดการอุดหนุนข้ามรุ่น (Inter-generation Subsidy)
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8.2 Portability การก าหนดให้สมาชิกเปลี่ยนงานได้โดยไม่
ต้องเปลี่ยนกองทุนการออมเพื่อการชราภาพ

การออมเพื่อการชราภาพเป็นการออมระยะยาวที่มัก
ก าหนดให้สมาชิกเริ่มออมเมื่อเริ่มเข้าท างานครั้งแรก โดยมากก็
จะอยู่ในวัยอายุ 20 ต้นๆ และต้องออมอย่างสม่ าเสมอทุกเดือน
จนกระทั่งเกษียณอายุ จึงจะได้รับสิทธิประโยชน์จากการออม
ของตน ดังนั้นระยะเวลาในการออมจึงยาวนานถึง 30 กว่าปี 
เราจึงต้องการให้กองทุนการออมเพื่อการชราภาพมีความมั่นคง
และยั่งยืน เพื่อให้สมาชิกมีความมั่นใจในการออม
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อย่างไรก็ตามในชั่วชีวิตการท างาน สมาชิกบางคนอาจมี
การเปลี่ยนงาน 2-3 ครั้ง บางคนก็เปลี่ยนงานหลายครั้ง เพื่อให้
สมาชิกสามารถเปลี่ยนงานได้โดยไม่ต้องเปลี่ยนกองทุนการออม
เพื่อการชราภาพ ระบบกองทุนการออมเพื่อการชราภาพที่ดีจึง
ได้ก าหนดให้สมาชิกสามารถเปลี่ยนงาน เปลี่ยนนายจ้างได้ โดย
ไม่ต้องลาออกจากกองทุน ซึ่งเป็นการท าให้การออมมีความ
ต่อเนื่อง คุณลักษณะข้อก าหนดเช่นนี้ เรียกว่า Portability 
หมายความว่า กองทุนนั้น Portable คือสามารถเคลื่อนย้ายได้
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หรืออีกนัยหนึ่งก็คือ กองทุนน้ันสมาชิกสามารถน าติดตัวไปได้ 
เวลาย้ายงานก็น ากองทุนย้ายติดตัวไปด้วย ซึ่งเพิ่มความ
สะดวกสบายให้กับสมาชิกกองทุนอย่างมาก

Portability นี้ในกฎหมายไทยได้รับการแก้ไขให้เป็น
ลักษณะ Portable แล้ว
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8.3 Defined-Benefit VS Defined-Contribution
ระบบ Defined-Benefit เป็นระบบที่มีการก าหนด

ผลประโยชน์ที่สมาชิกจะได้รับเมื่อตอนเกษียณอายุไว้อย่าง
ชัดเจน เช่น ก าหนดว่าเมื่อเกษียณอายุจะได้รับเงินบ านาญเป็น
จ านวนเดือนละเท่าไร โดยไม่ค านึงว่าสมาชิกผู้นั้นได้จ่ายเงิน
ออมให้กับกองทุนไว้เป็นจ านวนมากหรือน้อยเท่าไร โดย
ก าหนดให้ผู้เกษียณอายุทุกคนที่มีเงื่อนไขเหมือนกันได้รับ
ผลประโยชน์เท่ากันโดยไม่ค านึงว่าผู้เกษียณคนนั้นๆได้ส่งเงิน
เข้ากองทุนมากหรือน้อย
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ระบบ Defined-Benefit นี้ เป็นระบบเฉลี่ยทุกข์ เฉลี่ยสุข 
อย่างไรก็ตามระบบ Defined-Benefit อาจท าให้กองทุน
ล้มละลายได้ โดยเฉพาะในช่วงเวลาที่โครงสร้างประชากร
เปลี่ยนไปในลักษณะที่มีสังคมมีสัดส่วนของคนชรามากขึ้น

ระบบ Defined-Contribution เป็นกองทุนการออม
เพื่อการชราภาพที่ก าหนดจ านวนเงินส่งเข้ากองทุนไว้ชัดเจน 
และจ่ายผลประโยชน์ให้กับสมาชิกเมื่อตอนเกษียณอายุใน
จ านวนเท่ากับผลรวมของเงินสะสมซึ่งเป็นเงินออมของสมาชิก
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เงินสมทบของนายจ้างที่จ่ายสมทบให้กับสมาชิกคนนั้นๆและ
ผลประโยชน์ที่ได้จากการน าเงินสะสมและเงินสมทบไปลงทุน
ตลอดเวลาที่ท าการสะสมมา สมาชิกที่สะสมเงินเข้ากองทุน
มาก ก็จะได้รับเงินคืนไปมากเมื่อตอนเกษียณอายุ สมาชิกที่
สะสมเงินไว้น้อย ก็จะได้รับเงินคืนไปน้อยเมื่อตอน
เกษียณอายุ แต่ละคนก็ได้รับเงินส่วนของตนกลับคืนไป
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ในระบบ Defined-Contribution กองทุนต้องจัดท า
บัญชีส าหรับสมาชิกรายบุคคล โดยจะต้องรู้ว่า ณ เวลาหนึ่งๆ
สมาชิกแต่ละคนมีเงินสะสมเท่าไร มีเงินสมทบที่นายจ้างออก
สมทบให้กับตนจ านวนเท่าไร และดอกผลของการเอาเงินสะสม
และสมทบไปลงทุนตลอดเวลาที่สะสมมานั้นได้เงินเท่าไร

ซึ่งต่างจากกองทุนประเภท Defined-Benefit ซึ่งไม่
จ าเป็นต้องท าบัญชีของสมาชิกเป็นรายบุคคล
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ระบบ Defined-Contribution ไม่มีความเสี่ยงต่อการ
ล้มละลาย เพราะกองทุนไม่ได้ใช้จ่ายเกินตัว  กองทุนจ่ายออก
ให้สมาชิกแต่ละคนเมื่อตอนเกษียณอายุตามจ านวนที่สมาชิกแต่
ละคนได้สะสมไว้ และที่นายจ้างได้จ่ายเงินสมทบไว้ รวมทั้งดอก
ผลของเงินสะสมและเงินสมทบของลูกจ้างคนนั้นๆเท่านั้น 
ความเสี่ยงในการล้มละลายจึงไม่มี
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9. ระบบการออมเพื่อการชราภาพ
ของประเทศไทย
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9.1 กองทุนประกันสังคม Social Security Fund 
(SSF) กองทุนประกันสังคมตั้งขึ้นเมื่อ พ.ศ.2533 ตอนเริ่มตั้งมี
วัตถุประสงค์เพื่อให้หลักประกันต่อผู้ใช้แรงงานให้ได้รับ
สวัสดิการในเวลาเจ็บป่วย เวลาคลอดบุตร และเวลาตกงาน 
ต่อมาจึงได้มีการขยายภารกิจให้ครอบคลุมถึงการออมเพื่อการ
ชราภาพด้วย
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การประกันสังคมกรณีชราภาพครอบคลุมทั้งแรงงานใน
ระบบ (ม.33 และ 39 ของ พรบ.ประกันสังคม) และแรงงาน
นอกระบบ (ม.40 ของ พรบ.ประกันสังคม)

กองทุนประกันสังคมเป็นกองทุนการออมภาคบังคับถือได้
ว่าเป็น Pillar 1 (เสาหลักที่ 1) และเป็นระบบ Defined 
Benefit คือก าหนดประโยชน์ตอบแทนให้โดยไม่ค านึงถึง
จ านวนเงินสะสมและเงินสมทบของสมาชิกแต่ละคน
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แต่จ่ายประโยชน์ตอบแทนให้สมาชิกเวลาเกษียณอายุแบบ
ตายตัว โดยขึ้นอยู่กับเงินเดือนและระยะเวลาการท างานของ
สมาชิก

ปัญหาใหญ่ของกองทุนประกันสังคม คือการที่มีการ
ครอบคลุมไม่กว้างขวางพอ ตามสถิติในปี 2559 ในบรรดา
ประชากรในวัยท างาน 42.96 ล้านคน มีสมาชิกกองทุน
ประกันสังคมที่มีสิทธิได้รับบ าเหน็จหรือบ านาญจากกองทุน
เพียง 13.89 ล้านคนเท่านั้น
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ซึ่งเป็นสมาชิกกองทุนตาม มาตรา 33 และ 39 (แรงงานใน
ระบบ) จ านวน 11.64 ล้านคน และเป็นสมาชิกตาม มาตรา 40
จ านวน 2.25 ล้านคน

จะเห็นว่า อัตราการครอบคลุมของกองทุนประกันสังคมมี
เพียง 32.33% เท่านั้น แปลว่า ผู้อยู่ในวัยท างานอีก 67.66% 
ไม่ได้รับการครอบคลุมจากการประกันสังคมกรณีชราภาพ
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9.2 กองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ (กบข.) 
Government Pension Fund (GPF) กองทุนบ าเหน็จ
บ านาญข้าราชการ (กบข.) เป็นกองทุนการออมเพื่อการชรา
ภาพส าหรับข้าราชการ ซึ่งรัฐบาลในฐานะนายจ้างของ
ข้าราชการบังคับให้ข้าราชการทุกคนต้องเป็นสมาชิกและต้องส่ง
เงินออมสะสมเข้าไว้ในกองทุนในอัตรา 3% ของเงินเดือน และ
รัฐบาลในฐานะนายจ้างจ่ายเป็นเงินสมทบให้กับข้าราชการแต่
ละคนที่เป็นสมาชิกในอัตราเดือนละ 3% ของเงินเดือนของ
ข้าราชการแต่ละคน
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กบข. เป็นกองทุนการออมแบบสมัครใจ ถือเป็น Pillar 
ที่ 3 ไม่ใช่ Pillar ที่ 2 เพราะรัฐบาลในฐานะผู้ปกครอง
บ้านเมืองไม่ได้ออกกฎหมายบังคับให้ผู้มีเงินเดือนทุกคนที่มี
รายได้ระดับหนึ่งต้องออม การออมแบบบังคับในลักษณะ 
Pillar 2 จึงยังไม่มีในประเทศไทย การที่รัฐบาลออกกฎหมาย
บังคับให้ข้าราชการออมเพื่อการชราภาพนั้น รัฐบาลท าใน
ฐานะที่เป็นนายจ้างของข้าราชการมิได้ท าในฐานะที่รัฐบาล
เป็นผู้ปกครองบ้านเมือง
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เพราะถ้าท าในฐานะผู้ปกครองบ้านเมือง กฎหมายต้องใช้บังคับ
กับนายจ้างและลูกจ้างทุกคนที่มีรายได้ระดับหนึ่ง จะเห็นว่า
บริษัทใหญ่ๆของภาคเอกชน หลายบริษัทก็มีการบังคับให้
ลูกจ้างของตนต้องท าการออมในกองทุนส ารองเลี้ยงชีพ ซึ่งมี
ลักษณะคล้ายกับ กบข. อันที่จริง กบข. ก็เป็นกองทุนส ารอง
เลี้ยงชีพกองทุนหนึ่งนั้นเอง เพียงแต่ว่าเป็นกองทุนของ
ข้าราชการ รัฐบาลจึงออกกฎหมาย ออกมาบังคับในฐานะที่
รัฐบาลเป็นนายจ้างของข้าราชการ
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กบข. เป็นกองทุนที่ใช้ระบบ Defined-Contribution
คือจ่ายเงินผลประโยชน์คืนให้สมาชิกเมื่อตอนเกษียณอายุ ตาม
จ านวนรวมของเงินสะสม เงินสมทบ และผลประโยชน์จากการ
เอาเงินสะสมและเงินสมทบไปลงทุนของแต่ละคน
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9.3 กองทุนส ารองเลี้ยงชีพ (กสล.) Provident Fund
(PF) กองทุนส ารองเลี้ยงชีพ เป็นกองทุนการออมเพื่อการชรา
ภาพแบบสมัครใจ ถือเป็น Pillar ที่ 3 กองทุนส ารองเลี้ยง
ชีพ เป็นกองทุนที่บริษัทในภาคเอกชน และรัฐวิสาหกิจจัดตั้ง
ขึ้นเพื่อให้ลูกจ้างของตนได้ออมเงินไว้ใช้จ่ายในยาม
เกษียณอายุ ไม่มีกฎหมายบังคับว่า นายจ้างทุกคนต้องจัดให้มี
กองทุนและก็ไม่ได้มีกฎหมายบังคับว่าลูกจ้างทุกคนต้องเป็น
สมาชิกกองทุน
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บริษัทบางบริษัทอาจมีระเบียบภายในบริษัทของตน บังคับให้
ลูกจ้างของตนต้องเป็นสมาชิกกองทุนส ารองเลี้ยงชีพก็ท าได้ 
ขณะนี้บริษัทใหญ่ๆมักมีกองทุนส ารองเลี้ยงชีพของตนเอง 
ส่วนบริษัทเล็กๆก็อาจไปรวมกันในกองทุนที่รับสมาชิกใน
หลายๆบริษัทได้
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กสล. เป็นกองทุนที่ใช้ระบบ Defined-Contribution
การลงทุนของ กสล. บริหารจัดการโดยบริษัทจัดการกองทุน 
(บลจ.) ปัญหาของ กสล. ขณะนี้คือมีจ านวนกองทุนมากเกินไป
และมีขนาดเล็ก ผู้บริหารกองทุนก็ขาดความรู้ในการบริหาร
จัดการทางการเงิน สมควรจะได้ส่งเสริมให้กองทุน กสล.
เหล่านี้ควบรวมกันเป็นกองทุนขนาดใหญ่ที่มีจ านวนน้อยลง 
ทั้งนี้เพื่อความมั่นคงและยั่งยืนของกองทุน
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9.4 ระบบบ านาญข้าราชการ
ข้าราชการเมื่อรับราชการจนเกษียณอายุแล้วก็จะได้รับ

บ านาญ รัฐบาลจ่ายบ านาญให้เป็นเปอร์เซ็นของเงินเดือนเฉลี่ย 
5 ปีสุดท้าย จ านวนเปอร์เซ็นนั้นมีสูตรค านวณ ซึ่งมีผลเท่ากับ
เอาจ านวนปีที่รับราชการตั้งคูณด้วย 2 เช่นถ้ารับราชการมา 
25 ปี ก่อนเกษียณอายุ ก็จะได้รับบ านาญเท่ากับ 50% ของ
เงินเดือนเฉลี่ย 5 เดือนสุดท้าย
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ถ้ารับราชการมาได้ 35 ปีก่อนเกษียณอายุ ก็จะได้รับบ านาญ
เท่ากับ 70% ของเงินเดือนเฉลี่ย 5 ปีสุดท้าย โดยมีข้อจ ากัด
สูงสุดไว้ว่า บ านาญจะเกิน 70% ของเงินเดือนเฉลี่ย 5 ปี
สุดท้ายไม่ได้

เงินที่น ามาจ่ายเป็นค่าบ านาญให้ข้าราชการในแต่ละปี
เป็นเงินงบประมาณประจ าปีซึ่งก็เท่ากับน ารายได้จากภาษี
อากรที่เก็บได้ในแต่ละปีมาจ่ายเป็นบ านาญให้กับข้าราชการใน
ปีที่จ่ายนั้น ระบบนี้เป็นระบบ Unfunded หรือเรียกว่าเป็น
ระบบ Pay-as-you-go กล่าวคือ ไม่มีการตั้งกองทุนบ านาญ
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ภาระในการจ่ายบ านาญให้กับข้าราชการ แต่ละคน
เกิดขึ้นแล้วตั้งแต่วันแรกที่ข้าราชการผู้นั้นเข้ารับราชการ ถ้า
พิจารณาใน Concept ที่ว่า บ านาญ คือ Deferred 
Payment of Salary บ านาญคือเงินเดือนที่ชะลอการจ่ายไว้
เพื่อน ามาจ่ายในตอนเกษียณก็จะเห็นชัดว่าภาระในการจ่าย
เกิดขึ้นแล้วตั้งแต่วันที่ข้าราชการคนนั้นๆเข้ารับราชการ ตาม
หลักการคลังที่ดี รัฐบาลต้องตั้งส ารองเงินไว้ส าหรับจ่าย
บ านาญ และแยกเก็บไว้เป็นกองทุนต่างหาก
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ค่อยๆทยอยสะสมไว้ เมื่อถึงเวลาจ่ายบ านาญก็จ่ายจากกองทุน
บ านาญ ระบบที่มีการตั้งส ารองเป็นกองทุนบ านาญไว้เรียกว่า 
ระบบ Funded ระบบของไทยปัจจุบันเป็นระบบ Unfunded 
ซึ่งมีความเสี่ยงต่อการล้มละลายทางการคลัง

นอกจากเรื่องความเสี่ยงทางการคลังแล้ว ระบบ 
Unfunded ยังก่อให้เกิดปัญหา Inter-generation Subsidy 
ด้วย
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เพราะอันที่จริง เงินบ านาญคือเงินเดือนที่ชะลอการจ่ายไว้ แต่
เงินที่น ามาจ่ายเป็นบ านาญเป็นเงินที่เก็บภาษีมาจากผู้เสียภาษี
ในปีที่จ่ายเงินบ านาญนั้น  ผู้ที่เสียภาษีในปีที่จ่ายเงินบ านาญ
ไม่ได้รับการบริการจากการท างานของผู้รับบ านาญ เพราะในปี
ที่รับบ านาญ ผู้รับบ านาญไม่ได้ท างานแล้ว ผู้ที่ได้รับประโยชน์
จากบริการของผู้รับบ านาญคือคนที่มีชีวิตอยู่เมื่อ 30 กว่าปีที่
แล้ว ซึ่งคนเหล่านั้นพึงต้องรับภาระค่าบ านาญที่จ่ายในปีนี้
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เพราะเขาเป็นคนที่ได้รับประโยชน์จากบริการของข้าราชคนนี้
เมื่อสมัยนั้น แต่เนื่องจากมิได้เก็บภาษีไว้ในสมัยนั้นและแยกเงิน
ไว้ในกองทุนเพื่อจ่ายบ านาญ รัฐต้องมาเก็บภาษีจากคนที่มี
ชีวิตอยู่ในปีที่จ่ายบ านาญมาจ่ายเป็นค่าบ านาญ ซึ่งเป็นการ
เอาภาระของคนที่ได้ประโยชน์เมื่อ 30 ปีที่แล้วมาให้คนใน
ปัจจุบันรับภาระ ในทางเศรษฐศาสตร์จึงถือว่าเป็น Inter-
generation Subsidy คือเป็น “การอุดหนุนข้ามรุ่นคน”
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9.5 กองทุนการออมแห่งชาติ (กอช.)
- กองทุนการออมแห่งชาติเป็นกองทุนการออมเพื่อการ

ชราภาพส าหรับบุคคลสัญชาติไทยอายุตั้งแต่ 15-60 ปีที่ไม่อยู่
ในกองทุนตามกฎหมายอื่นที่ได้รับเงินสมทบจากรัฐหรือ
นายจ้าง (เช่น กองทุนประกันสังคม กองทุนสงเคราะห์ตาม
กฎหมายว่าด้วยครูและครูใหญ่โรงเรียนเอกชน และกองทุน
ส ารองเลี้ยงชีพ เป็นต้น) และไม่อยู่ในระบบบ าเหน็จบ านาญ
ภาครัฐและเอกชน
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- ผู้มีสิทธิเป็นสมาชิก กอช. ได้แก่ ผู้ประกอบอาชีพโดย
อิสระ เช่น เกษตรกร ผู้ประกอบอาชีพค้าขาย ขับรถแท็กซี่ 
มอเตอร์ไซค์รับจ้าง แม่บ้าน นักบัญชีอิสระ ทนายความ 
รวมถึงนักเรียน นักศึกษา เป็นต้น

- กอช. มีวัตถุประสงค์เพื่อส่งเสริมการออมทรัพย์เพื่อ
การชราภาพซึ่งเป็นแรงงานที่ไม่มีนายจ้าง และเพื่อเป็น
หลักประกันการจ่ายบ านาญและให้ประโยชน์ตอบแทนแก่
สมาชิกเมื่อสิ้นสมาชิกภาพ
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- กอช. เป็นหน่วยงานของรัฐและมีฐานะเป็นนิติบุคคล
ที่ไม่เป็นส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ โดยกองทุนเป็นระบบ
ก าหนดจ านวนเงินส่งเข้ากองทุนที่ชัดเจน Defined 
Contribution สมาชิกมีบัญชีรายบุคคล (Individual 
account) และเป็นกองทุนภาคสมัครใจ คือเป็นกองทุนใน 
Pillar ที่ 3

- การจ่ายเงินเข้ากองทุนมาจาก 2 ฝ่าย คือ สมาชิกส่ง
เงินสะสม 50-13,200 บาทต่อปี และรัฐบาลส่งเงินสมทบให้
ตามช่วงอายุของสมาชิกและตามจ านวนเงินที่สมาชิกสะสม
เข้ากองทุน โดยสมทบให้ไม่เกินปีละ 1,200 บาท ดังนี้



25/04/62ระบบการออมเพ่ือการชราภาพ102

หลักเกณฑ์การจ่ายเงินสมทบจากรัฐ

อายุสมาชิก
อัตราเงินสมทบ
ต่อเงินสะสม

เงินสมทบสูงสุดที่จะ
ก าหนดโดยกฎกระทรวง

ไม่ต่ ากว่า 15 ปี แต่ไม่เกิน 30 ปี ร้อยละ 50 600 บาท/ปี

ไม่ต่ ากว่า 30 ปี แต่ไม่เกิน 50 ปี ร้อยละ 80 960 บาท/ปี

ไม่ต่ ากว่า 50 ปี แต่ไม่เกิน 60 ปี ร้อยละ 100 1,200 บาท/ปี
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- การจ่ายเงินออกจากกองทุนมี 4 กรณี คือ
1. กรณีสมาชิกอายุครบ 60 ปีบริบูรณ์ จะได้รับ

บ านาญเป็นรายเดือนจนตลอดชีวิต
2. กรณีสมาชิกทุพพลภาพก่อนอายุ 60 ปีบริบูรณ์ 

สมาชิกมีสิทธิขอรับเงินสะสมและผลประโยชน์ของเงินสะสม 
ส าหรับเงินสมทบและผลประโยชน์ของเงินสมทบจะน าไปรวม
ค านวณบ านาญเมื่อสมาชิกอายุครบ 60 ปีบริบูรณ์
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3. กรณีสมาชิกลาออกจากองทุน สมาชิกจะได้รับ
เงินสะสมและผลประโยชน์ของเงินสะสม ส าหรับเงินสมทบ
และผลประโยชน์ของเงินสมทบให้ตกเป็นของกองทุน

4. กรณีสมาชิกเสียชีวิต กองทุนจะจ่ายเงินที่มีอยู่ใน
บัญชีของสมาชิดคืนแก่ผู้ที่สมาชิกได้แจ้งชื่อไว้กับกองทุนหรือ
ให้แก่ทายาท
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- รัฐบาลจะรับประกันให้สมาชิกได้รับผลประโยชน์ตอบ
แทนจาการน าเงินสะสมและเงินสมทบไปลงทุนไม่น้อยกว่า
อัตราดอกเบี้ยเงินฝากประจ าประเภท  12 เดือน โดยเฉลี่ยของ
ธนาคารพาณิชย์แห่งใหญ่ 5 แห่ง ธนาคารออมสิน และ
ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร

- ณ เดือนเมษายน 2561 มีจ านวนสมาชิก 535,146 
คน และมีเงินกองทุน 3,184 ล้านบาท
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จะเห็นว่ากองทุนการออมแห่งชาติมีขนาดเล็กและมีอัตรา
การครอบคลุมต่ ามาก ในขณะที่แรงงานนอกระบบตามสถิติใน
เดือนธันวาคมปี 2558 มีจ านวน 18 ล้านคน มีผู้ออมในกองทุน
การออมแห่งชาติเพียง 535,146 คน เท่านั้น ซึ่งคิดเป็นร้อยละ 
2.97 แปลว่า แรงงานนอกระบบอีกจ านวนร้อยละ 97.03 ไม่ได้
อยู่ในกองทุนการออมแห่งชาติ
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9.6 เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ
รัฐบาลได้จ่ายเบี้ยยังชีพให้กับผู้สูงอายุ โดยรัฐบาลได้ออก

กฎหมายคือ พรบ.ผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546 และได้ก าหนด
หลักเกณฑ์การจ่ายเบี้ยยังชีพส าหรับผู้สูงอายุไว้ในระเบียบ
คณะกรรมการผู้สูงอายุว่าด้วยหลักเกณฑ์การจ่ายเบี้ยยังชีพ
ผู้สูงอายุ พ.ศ. 2552 และระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วย
หลักเกณฑ์การจ่ายเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น พ.ศ. 2552 โดยมีสาระส าคัญดังนี้
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1. พระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546 มาตรา 11
“ผู้สูงอายุมีสิทธิได้รับการคุ้มครอง การส่งเสริมและการ
สนับสนุนในด้านต่างๆดังนี้...(11) การจ่ายเงินเบี้ยยังชีพเป็น
รายเดือนอย่างทั่วถึงและเป็นธรรม”
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2. ระเบียบคณะกรรมการผู้สูงอายุว่าด้วยหลักเกณฑ์
จ่ายเงินเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ พ.ศ. 2552 ข้อ 5 และระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยหลักเกณฑ์จ่ายเงินเบี้ยยังชีพ
ผู้สูงอายุขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2552 ข้อ 6
ก าหนดว่า ผู้มีสิทธิรับเบี้ยยังชีพฯ จะต้องเป็นบุคคลสัญชาติไทย 
อายุ 60 ปีบริบูรณ์ขึ้นไป และไม่ได้รับสวัสดิการหรือสิทธิ
ประโยชน์อื่นใดจากหน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น
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อัตราการจ่ายเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ
รัฐบาลจ่ายเบี้ยยังชีพฯ เป็นจ านวน 600-1000 บาทต่อ

เดือน ตามช่วงอายุของผู้รับเบี้ยยังชีพ ดังนี้
อายุตั้งแต่ 60-69 ปี ได้รับเบี้ยยังชีพ 600 บาทต่อเดือน
อายุตั้งแต่ 70-79 ปี ได้รับเบี้ยยังชีพ 700 บาทต่อเดือน
อายุตั้งแต่ 80-89 ปี ได้รับเบี้ยยังชีพ 800 บาทต่อเดือน
อายุตั้งแต่ 90 ปีขึ้นไป ได้รับเบี้ยยังชีพ 1,000 บาทต่อเดือน
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งบประมาณ และจ านวนผู้รับเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ
ในปีงบประมาณ 2559 รัฐบาลจ่ายเบี้ยยังชีพฯ เป็น

จ านวนเงิน 63,219 ล้านบาท ให้แก่ผู้สูงอายุจ านวน 
8,012,853 คน และในปีงบประมาณ 2560 ได้รับจัดสรร
งบประมาณจ านวน 64,783 ล้านบาท ส าหรับผู้สูงอายุ
จ านวน 8,158,313 คน หรือคิดเป็นร้อยละ 72 ของจ านวน
ผู้สูงอายุในปี 60 ซึ่งมีจ านวนทั้งหมด 11.3 ล้านคน
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ปัญหาที่ส าคัญของระบบเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ คือ เป็น
ระบบ Pay-as-you-go หรือระบบ Unfunded เป็นการ
จ่ายเงินงบประมาณที่เก็บจากภาษีอากรของประชาชนมาจ่าย
เป็นค่าสวัสดิการให้กับคนชราทุกคนที่ไม่ได้รับสวัสดิการหรือ
สิทธิประโยชน์อื่นใดจากหน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ปัญหามี 2 ประการคือ
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ประการแรก ระบบ Pay-as-you-go เป็นภาระต่อ
งบประมาณแผ่นดิน และถ้าจ านวนเงินค่าใช้จ่ายประเภทนี้
ขยายตัวออกไปมาก ท าให้กระทบฐานะทางการคลังได้

ประการที่ 2 การจ่ายให้ทุกคนที่ไม่ได้รับสวัสดิการจากรัฐ 
โดยไม่จ าแนกว่าคนชราคนนั้นมีความจ าเป็นต้องได้รับเบี้ยยัง
ชีพคนชราหรือไม่ จึงมีปรากฏการณ์ที่ว่า เศรษฐี มหาเศรษฐี ที่
รวยเป็นร้อยเป็นพันล้าน ก็มีสิทธิได้รับเบี้ยยังชีพด้วยถ้าอายุถึง 
การจ่ายโดยไม่ค านึงถึงความจ าเป็นนี้ท าให้จ านวนเงินที่จ่ายให้
แต่ละคนมีจ านวนน้อยจนไปใช้ประโยชน์อะไรได้ไม่มากนัก 
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10. ปัญหาที่ส าคัญของ
ระบบการออมเพื่อการชราภาพ

ของประเทศไทย 
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10.1 Coverage
ระบบการออมเพื่อการชราภาพของประเทศไทย มี

ปัญหาที่ส าคัญ คือระบบมีการครอบคลุมไม่กว้างขวาง
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• บุคคล
ท่ัวไป

บ าเหน็จ
บ านาญ

ข้าราชการ

เบ้ียยังชีพ
ผู้สูงอายุ

• ข้าราชการ      
ส่วนกลาง 
(รวม กบข.)
• ข้าราชการ
ส่วนท้องถ่ิน

•คนไทยอายุ   
60 ปีข้ึนไป   
ท่ีไม่ได้รับ  
บ านาญ   
จากรัฐ

กองทุน
การออม
แห่งชาติ 
(กอช.)

•แรงงาน     
นอกระบบ   
อายุ 15-60 ปี 
ท่ีไม่อยู่ใน
กองทุนชราภาพ
อ่ืนท่ีรัฐหรือ
นายจ้างสมทบ

กองทุน
ส ารอง
เล้ียงชีพ
(PVD)

•พนักงาน
เอกชน
•พนักงาน 
รัฐวิสาหกิจ
• ลูกจ้างประ
จ าราชการ

•แรงงาน       
นอกระบบ    
อายุ 15-60 ปี

RMF

ประกัน
ชีวิต

บ าเหน็จหรือ
บ านาญ

บ านาญ บ านาญหรือ
เงินด ารงชีพบ าเหน็จ

บ าเหน็จ

ก.คลัง/มท.ก.พม./มท. ก.คลังก.คลัง ก.
คลัง

มาตรา 40

รับเงิน
ตาม

เง่ือนไข

RMF
169 

กองทุน
1.78 

แสนลบ.

ประกันฯ 
24 ล้าน 
กรมธรรม์

2.03 ล้านคน
(ส่วนกลาง 

1.82
ส่วนท้องถ่ิน 

0.21)8 ล้านคน 0.5 ล้านคน2.25 ล้านคน

2.8 ล้านคน
(นายจ้าง 

16,027 ราย)

กบข.
กองทุน

สงเคราะห์
ครูเอกชน

•ครูใหญ่
และครู 
รร.เอกชน

บ าเหน็จ

ก.ศึกษา

0.1
ล้านคน

• ข้าราชการ    
ท่ีรับราชการ
ต้ังแต่วันท่ี   
27 มี.ค. 40
• ข้าราชการ
ระบบเดิม      
ท่ีเข้า กบข.

เงินก้อน

ก.คลัง

1
ล้านคน

มาตรา 33,39

•พนักงานเอกชน
• ลูกจ้างช่ัวคราว
ราชการ
• เจ้าหน้าท่ีของรัฐ      
(ไม่ใช่ ขรก.)
• ผู้ท่ีเคยอยู่ ม.33
(ออกจากงาน+ส่งต่อ)

บ าเหน็จหรือ
บ านาญ

ก.แรงงาน

11.64 ล้านคน

ระบบหลักประกันทางสังคมกรณีชราภาพของไทย

กองทุนประกันสังคม
(เฉพาะกรณีชราภาพ)

 วัยแรงงาน 43 ล้านคน 
 มีการออมเพ่ือการเกษียณ 19 ล้านคน (44% ของวัยแรงงาน)

175,693
ล้านบาท

61,646
ล้านบาท

1,512
ล้านบาท

4,896
ล้านบาท

937,409
ล้านบาท

424 กองทุน
14,000
ล้านบาท

769,522
ล้านบาท

1.3
ล้านล้านบาท

หมายเหตุ: 1) ข้อมูล ณ ปี 2559 2) เงินกองทุนประกันสังคมท้ังหมด 1.46 ล้านล้านบาท 
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ในบรรดาประชาชนในวัยท างาน 43 ล้านคน จะเห็นว่ามี
ผู้ที่อยู่ในระบบการออมเพื่อการชราภาพ 19 ล้านคน หรือคิด
เป็นร้อยละ 44 ของประชากรในวัยท างาน หรือกล่าวอีกนัยหนึ่ง 
ระบบการออมเพื่อการชราภาพของเราครอบคลุมคนได้น้อยกว่า
ครึ่งหนึ่งของที่ควรจะเป็น

อย่างไรก็ตามรัฐได้จัดการให้ข้าราชการได้รับบ านาญ
โดยไม่ต้องออม (2.03 ล้านคน) และรัฐได้จัดการให้คนชราได้รับ
เบี้ยยังชีพโดยไม่ต้องออม (7.8 ล้านคน) 
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รวมจ านวนผู้ได้รับประโยชน์จากระบบบ านาญข้าราชการและ
ระบบเบี้ยยังชีพอีก จ านวน 9.83 ล้านคน แปลว่า ระบบตา
ข่ายแห่งความปลอดภัยทางสังคม (Social Safety Net) ของ
ไทยครอบคลุมคนได้ (19+9.93)/43 = 67.04% ของ
ประชากรในวัยแรงงานของไทย ซึ่งก็ยังต่ ามากเพราะแปลว่า
ยังมีประชากรในวัยแรงงานอีกถึง 33% ที่ไม่ได้รับการ
ครอบคลุมจากตาข่ายแห่งความปลอดภัยทางสังคมใดๆเลย
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10.2 Sufficiency
ปัญหาเรื่องความเพียงพอของรายได้หลังเกษียณอายุก็

เป็นปัญหาส าคัญ ระบบการออมเพื่อการชราภาพที่ดีจะต้อง
จัดการให้ผู้เกษียณอายุมีรายได้เพียงพอต่อการด ารงชีวิตตาม
อัตภาพในวัยชรา ได้มีการศึกษาโดย Deloitte Thailand 
เมื่อปี 2543 พบว่า รายได้หลังเกษียณที่เพียงพอคือไม่น้อย
กว่า 50-60% ของรายได้ก่อนเกษียณ
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ภาพต่อไปนี้แสดงว่า รายได้ของผู้เกษียณอายุส่วนใหญ่ของระบบ
การออมของเราไม่เพียงพอต่อการด ารงชีวิตตามอัตภาพในวัยชรา

0
20
40
60
80

100

ข้าราชการ ผู้ประกันตน (สปส.) แรงงานนอกระบบ

อัตราส่วนรายได้หลังเกษียณต่อรายได้ก่อนเกษียณ (%)

60-70%

ไม่เกิน 40%

ไม่แน่นอน

(2 ล้านคน) (12 ล้านคน) /ไม่อยู่ในตลาดแรงงาน
(27 ล้านคน)

เพียงพอ

ไม่
เพียงพอ

หมายเหตุ - ข้าราชการและลูกจ้างเอกชนออมภาคบังคับเพียงอย่างเดียว โดยไม่มีการออมภาคสมัครใจร่วมด้วย
- รายได้หลังเกษียณท่ีเพียงพอ คือ ไม่น้อยกว่า 50-60% ของรายได้ก่อนเกษียณ (Deloitte Thailand, 2543)
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10.3 Sustainability
ความยั่งยืนของกองทุนเป็นเรื่องที่ส าคัญมาก เพราะ

การออมเพื่อการชราภาพเป็นการออมระยะยาว ผู้ออมส่งเงิน
สะสมเข้าออมไว้ในกองทุน และหวังว่าเมื่อเขาเกษียณอายุ 
หรือหลังจากนั้น 30 กว่าปี เขาจะได้รับเงินคืนพร้อมดอกผล 
จึงต้องท าให้เขามั่นใจว่า กองทุนจะมีความยั่งยืนและมั่นคง
พอที่เขาจะเกิดความวางใจได้
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กองทุนจะยั่งยืนหรือไม่ อยู่ที่การออกแบบกองทุนและ
การบริหารจัดการกองทุน กองทุนที่เป็น DB มีความเสี่ยงสูง
และมักเผชิญปัญหา เมื่อโครงสร้างประชาการเปลี่ยนไปใน
ลักษณะมี่มีคนชรามากขึ้น

ภาพต่อไปนี้แสดงปัญหาของกองทุนประกันสังคมของ
ประเทศไทย
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ระบบ DB (เงินรับเข้า < เงินจ่ายออก) ภาระทางการคลัง

ส านักงานประกันสังคมอยู่ระหว่างพิจารณา
ด าเนินการเพ่ือยืดอายุกองทุน
- เพิ่มอัตราเงินสมทบ
- ขยายอายุท่ีมีสิทธิเริ่มรับบ านาญ
- เพิ่มเพดานค่าจ้าง
- แยกหน่วยบริหารเงินกองทุนเป็นองค์กรอิสระ

หลังจากท่ีเงินกองทุนหมดลง
รัฐต้องให้เงินอุดหนุนเข้า
กองทุนประกันสังคมมากข้ึนเรื่อยๆ 
โดยในช่วง 10 ปีแรก 
รัฐต้องอุดหนุนเป็นจ านวน 
140 ล้านล้านบาท 
(เฉลี่ย 14 ล้านล้านบาทต่อปี)
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นอกจากความยั่งยืนของกองทุนแล้ว ผลกระทบของการ
ล้มละลายของกองทุนต่อระบบการคลังของประเทศก็เป็น
ปัญหาใหญ่

นอกจากกองทุนประกันสังคมที่มีปัญหาความมั่นคงใน
ระยะยาวแล้ว ระบบบ านาญข้าราชการและระบบเบี้ยยังชีพ
แบบ Unfunded ก็เป็นความเสี่ยงในระดับสูงที่เผชิญหน้า
ระบบการคลังของประเทศไทยอยู่
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ภาพต่อไปนี้แสดงถึงภาระของกระทรวงการคลังที่
เพิ่มขึ้นเรื่อยๆ ในการที่จะต้องหางบประมาณมารองรับระบบ
บ าเหน็จบ านาญข้าราชการและระบบเบี้ยยังชีพคนชรา
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63,219

199,483

63,648

179,167

66,500

255,280

69,149

268,210

71,868

285,850

74,647

320,130

77,470

352,130

-

100,000

200,000

300,000

400,000

500,000

2559 2560 2561 2562 2563 2564 2565

ภาระงบประมาณท่ีไม่มีการต้ังงบประมาณรายจ่ายล่วงหน้า (ล้านบาท)

การสงเคราะห์เบ้ียยังชีพผู้สูงอายุ เงินเบ้ียหวัด บ าเหน็จ บ านาญ ข้าราชการ

262,702

429,600
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สรุปว่า ระบบการออมเพื่อการชราภาพของไทยมี
ปัญหาในทั้ง 3 ด้าน คือทั้งทางด้าน Coverage ด้าน
Sufficiency และด้าน Sustainability 

ถ้าไม่ตื่นขึ้น และรีบแก้ไขก็จะต้องเผชิญกับวิกฤตที่
หาทางออกยาก
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10.4 การขาดระบบการออมภาคบังคับ
จะเห็นว่าในระบบการออมเพื่อการชราภาพของ

ประเทศไทยไม่มีการออมภาคบังคับในลักษณะที่เป็นเสาหลัก
ที่ 2 (Pillar 2)

การขาดเสาหลักที่ 2 ท าให้ขาดพลังการออมขนาด
ใหญ่ ท าให้ระบบการออมเพื่อการชราภาพของไทยขาดแกน
หลักส าคัญไป
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เศรษฐกิจไทย และสังคมไทยมีความจ าเป็น มี
ความสามารถและมีความพร้อมที่จะรองรับการมีการออมเพื่อ
การชราภาพภาคบังคับในลักษณะที่เป็นเสาหลักที่ 2 ได้แล้ว

สมควรที่จะได้ออกกฎหมายจัดตั้งกองทุนการออมเพื่อ
การชราภาพภาคบังคับ โดยก าหนดให้คนในวัยท างานทุกคน
ที่มีรายได้ระดับหนึ่งต้องออมในกองทุนการออมเพื่อการชรา
ภาพ
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การจัดตั้งกองทุนการออมเพื่อการชราภาพนั้น รัฐบาล
ควรจัดการให้มีการจัดตั้งขึ้นจ านวน 10-20 กองทุน ตาม
ลักษณะอาชีพหรือตามลักษณะอุตสาหกรรม เพื่อให้กองทุนมี
ขนาดใหญ่พอและมีความยั่งยืน ไม่ควรให้มีกองทุนเป็นราย
บริษัทหรือรายกิจการ เพราะการให้มีจ านวนกองทุนมาก
เกินไปและมีขนาดเล็กเกินไปท าให้มีปัญหาเรื่องความยั่งยืน
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ควรด าเนินการเป็นขั้นเป็นตอนและควรยอมให้กองทุน
ใน Pillar 3 ปัจจุบันบางกองทุนที่มีความเหมาะสม
เปลี่ยนเป็นกองทุนใน Pillar 2 ได้   แล้วจึงค่อยๆส่งเสริมให้มี
กองทุนแบบสมัครใจใน Pillar 3 เพิ่มขึ้นอีกในภายหลัง

เรื่องการจัดตั้งกองทุนการออมเพื่อการชราภาพภาค
บังคับใน Pillar 2 นี้มีความส าคัญมาก
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10.5 หน่วยงานนโยบายและหน่วยงานก ากับดูแลระบบ
การออมเพื่อการชราภาพ

ระบบตาข่ายแห่งความปลอดภัยทางสังคม (Social 
Safety Net ,SSN) ของไทยมีการด าเนินงานกระจัดกระจาย
โดยกระทรวงทะบวงกรมต่างๆตามแผนภาพต่อไปนี้
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จากภาพจะเห็นว่ามีกระทรวงที่รับผิดชอบด าเนินงาน
ระบบการออมเพื่อการชราภาพถึง 5 กระทรวง คือ 
1. กระทรวงการคลัง 
2. กระทรวงแรงงาน 
3. กระทรวงศึกษาธิการ 
4. กระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์
5. กระทรวงมหาดไทย
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อย่างไรก็ตามกระทรวงเหล่านี้ต่างก็รับผิดชอบในการ
ด าเนินงานกองทุนการออมเพื่อการชราภาพชนิดต่างๆ โดยมี
ภารกิจหลักอยู่ที่การด าเนินงาน (Operation) แต่ไม่มี
หน่วยงานใดที่ดูแลนโยบายในเชิงภาพรวมของระบบ ซึ่ง
จะต้องท าการตรวจสอบอยู่เสมอว่า ระบบมีการครอบคลุม
กว้างขวางครบถ้วนหรือไม่ ระบบมีความเพียงพอหรือไม่ และ
ระบบมีความมั่นคงและยั่งยืนหรือไม่ การผลักดันนโยบายเพื่อ
พัฒนาระบบให้ครอบคลุมกว้างขวางครบถ้วน ให้มีความ
เพียงพอ และให้มีความยั่งยืน จึงถูกละเลย
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อันที่จริงในกระทรวงการคลัง ใน สศค. ในกองนโยบาย
การออม มีหน่วยงานเล็กๆหน่วยงานหนึ่ง ได้พยายามที่จะดูแล
นโยบายการออมเพื่อการชราภาพในเชิงระบบ แต่หน่วยงานนี้
ก็มีขนาดเล็กเกินไป ขาดก าลังคนและขาดอ านาจที่แท้จริงที่จะ
ผลักดันนโยบายให้เป็นผล
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นอกจากการขาดหน่วยงานดูแลนโยบายในภาพรวม
ในเชิงระบบของระบบตาข่ายแห่งความปลอดภัยทางสังคม
หรือระบบการออมเพื่อการชราภาพแล้ว ระบบนี้ยังขาดผู้
ก ากับดูแลที่ชัดเจน

กลต. ได้ท าหน้าที่ก ากับดูแลกองทุนส ารองเลี้ยงชีพ
(กสล.) และบริษัทจัดการกองทุน(บลจ.) แต่ กลต. ก็มิได้มี
อ านาจก ากับดูแลการด าเนินงานทั้งระบบ ซึ่งมีกองทุนใหญ่ๆ
ในกระทรวงและหน่วยงานอื่นๆอีกหลายแห่งที่ กลต. เข้าไป
ก ากับดูแลไม่ถึงและก็ไม่มีใครก ากับดูแล
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จึงมีความจ าเป็นต้องจัดการให้มีหน่วยงานที่มีอ านาจหน้าที่
ในการก ากับดูแลการด าเนินงานของกองทุนต่างๆในระบบ
การออมเพื่อการชราภาพ

สรุปว่า ควรจะได้มีการจัดตั้งหน่วยงานนโยบายการ
ออมเพื่อการชราภาพ และหน่วยงานก ากับดูแลการ
ด าเนินงานของระบบการออมเพื่อการชราภาพ
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ขอบคุณครับ
และ

สวัสดีครับ


