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วิภาวี เหมพรวิสาร 
พุฒิกุล อัครชลานนท์ 

ฝ่ายวิจัย 
สํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ 

 

 ประเทศไทยนับว่ามีการจัดต้ังกองทุนบํานาญขึ้นมานานหลายสิบปีแล้ว  โดยในช่วงแรกที่มีการ
จัดต้ัง  ก็เพื่อเร่งระดมเงินออมไปใช้ในการพัฒนาประเทศเป็นสําคัญ   เริ่มเห็นความสําคัญของการจัดต้ังกองทุน
การออมเพื่อเกษียณอายุ ในช่วง 20 ปีที่ผ่านมา  จากการให้มีการจัดต้ังกองทุนบํานาญภาคบังคับสําหรับ
แรงงานในระบบ ได้แก่ กองทุนประกันสังคม  และกองทุนบําเหน็จบํานาญข้าราชการ และมีการไขเพิ่มเติม
พระราชบัญญัติกองทุนสํารองเลี้ยงชีพที่เป็นภาคสมัครใจสําหรับแรงงานเอกชนในระบบ   แต่ก็ยังไม่สามารถ
สร้างระบบการออมเพื่อเกษียณอายุที่มีความย่ังยืน  ความเพียงพอ และความครอบคลุมแรงงานส่วนใหญ่ของ
ประเทศได้   ในขณะที่ประเทศไทยกําลังก้าวเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุในอัตราที่รวดเร็ว    และจะเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ
โดยสมบูรณ์ในอีกเพียง 10 ปีข้างหน้า การปฏิรูประบบบํานาญจึงเป็นสิ่งจําเป็นที่ต้องมีการผลักดันให้มี                 
อย่างเป็นระบบและต่อเนื่อง เพื่อสร้างความมั่นคงทางการเงินหลังเกษียณให้ประชาชนไทยโดยรวม  

1. ระบบบํานาญตามคํานิยามของธนาคารโลก 

ธนาคารโลกได้เสนอกรอบแนวคิดในการปฏิรูประบบบํานาญแก่ประเทศต่าง ๆ เพื่อลดปัญหาของ
การที่ประชากรมีเงินไม่เพียงพอต่อการดํารงชีพหลังเกษียณ 1 ซึ่งหากประชากรสามารถมีเงินออมพอใช้หลัง
เกษียณ จะเป็นการช่วยประเทศชาติลดภาระค่าใช้จ่ายด้านสวัสดิการในการดูแลผู้สูงอายุในอนาคตได้         
และทําให้ภาครัฐสามารถนําเงินไปใช้ในการพัฒนาประเทศโดยไม่ก่อให้เกิดความเสี่ยงต่อปัญหาหนี้สาธารณะ 

กรอบแนวคิดดังกล่าวเริ่มต้นจากการจัดให้มีความคุ้มครองทางสังคมในการรองรับผู้สูงอายุสําหรับ
การดํารงชีพพื้นฐานขั้นตํ่า ตามด้วยการออมในจํานวนขั้นตํ่าสุดที่จะเพียงพอสําหรับการใช้ชีวิตหลังเกษียณแบบ
ไม่ตกอยู่ใต้เส้นความยากจน2 หรือภาวะขัดสนอันไม่อาจยอมรับได้  โดยการออมด้วยจํานวนขั้นตํ่าสุดดังกล่าว
ไม่สามารถทําให้ประชากรดํารงชีวิตได้ใกล้เคียงกับความเป็นอยู่ในช่วงก่อนเกษียณ  ทางธนาคารโลกจึงได้
กําหนดรูปแบบการออมทั้งภาคบังคับและภาคสมัครใจเพิ่มเติม  และการจัดให้มีระบบสวัสดิการต่าง ๆ เพื่อ
รองรับการใช้ชีวิตหลังเกษียณ ภายใต้ทฤษฎีเสาหลัก 5 ต้นดังต่อไปนี้ 

 Pillar 0 : A non-contributory “zero pillar”  เป็นระบบหลักประกันทางสังคมแบบที่     
ไม่ต้องจ่ายเงินสะสมเข้ากองทุน  ซึ่งเป็นการให้เงินช่วยเหลือแบบให้เปล่าแก่ผู้สูงอายุสําหรับการดํารงชีพ

                                                            
1 World Bank Pension Reform Primer : The World Bank Pension Conceptual Framework, 2005 
2 เส้นความยากจน หมายถึง เกณฑ์ชี้วัดความต้องการพื้นฐานขั้นต่ําของบุคคล  
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พ้ืนฐานขั้นตํ่า โดยอาจให้ครอบคลุมผู้สูงอายุทุกราย (universal)   หรือให้เฉพาะผู้ยากไร้ ไม่มีที่พ่ึง (means-
tested) กรณีของไทย  ได้แก่ เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ 

 

ทฤษฎีเสาหลกั 5 ต้นของธนาคารโลก (The Five Pillar Framework) 

 

 

 

 

 

 

 Pillar 1 : a mandatory “first pillar” เป็นระบบบํานาญภาคบังคับที่กําหนดผลประโยชน์ที่
จะได้รับหลังเกษียณ  โดยมีการจ่ายเงินเข้ากองทุน ซึ่งอาจมาจากนายจ้าง ลูกจ้าง  หรือภาครัฐโดยมีภาครัฐเป็น
ผู้บริหารเป็นระยะเวลาต่อเนื่องจนเกษียณ  โดยผู้ส่งเงินสมทบจะได้รับผลประโยชน์ตามที่กําหนดไว้ล่วงหน้า
เมื่อเกษียณ (defined benefit system)  สําหรับตัวอย่างระบบบํานาญภาคบังคับในรูปแบบเช่นนี้ในประเทศ
ไทย ได้แก่ กองทุนประกันสังคม  กรณีชราภาพ และระบบบําเหน็จบํานาญข้าราชการ อย่างไรก็ดี ระบบ
บํานาญภาคบังคับใน Pillar 1 เป็นระบบที่จัดสรรเงินให้ผู้สูงอายุในระดับที่เพียงพอสําหรับการดํารงชีวิตหลัง
เกษียณเพื่อที่จะได้ไม่ต้องตกอยู่ใต้เส้นความยากจนเท่านั้น  ซึ่งคุณภาพชีวิตอาจไม่ได้ดีเท่ากับสมัยก่อนเกษียณ  
หากประชาชนไม่ได้มีรายรับจากการออมในรูปแบบอ่ืนเพิ่มเติม 

 Pillar 2 : a mandatory “second pillar”  เป็นระบบบํานาญภาคบังคับที่กําหนดจํานวน
เงินสะสมเข้ากองทุนเพื่อรองรับการเกษียณ (defined contribution system)  โดยมีการจ่ายเงินเข้ากองทุน  
ซึ่งเงินอาจมาจากนายจ้าง ลูกจ้าง หรือภาครัฐ ที่มีการบริหารจัดการโดยองค์กรที่จัดต้ังขึ้นมาเฉพาะ หรือว่าจ้าง
มืออาชีพเข้ามาบริหาร  โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อให้มีการออมเพิ่มเติมจากการออมใน Pillar 1  โดยผู้ออมจะ
ได้รับเงินสะสมพร้อมผลตอบแทนจากกองทุนเมื่อเกษียณ ซึ่งการออมในระบบนี้ สามารถกําหนดรูปแบบให้ผู้
ออมเลือกนโยบายการลงทุนเองได้  และสามารถเลือกรูปแบบการรับเงินเมื่อเกษียณได้ว่าเป็นแบบเงินก้อน  
เงินงวดรายเดือน  หรือให้ซื้อประกันบํานาญด้วยก็ได้  สําหรับตัวอย่างในประเทศไทย ได้แก่ กองทุนบําเหน็จ
บํานาญข้าราชการ  ซึ่งจัดให้เฉพาะข้าราชการทุกประเภท ยกเว้นข้าราชการการเมือง   

 Pillar 3 : a voluntary “third pillar”  เป็นระบบบํานาญภาคสมัครใจที่กําหนดจํานวนเงิน
สะสมเพื่อรองรับการเกษียณ (defined contribution system)  โดยผู้ออมจะได้รับเงินสะสมพร้อม
ผลตอบแทนเมื่อเกษียณ โดย Pillar 3 เป็นการออมส่วนบุคคลที่อาจมีได้หลายรูปแบบ โดยภาคเอกชนเป็นผู้

เงินช่วยเหลือ 
แบบให้เปล่า 
แก่ผู้สูงอายุ 

Pillar 0  Pillar 1  Pillar 2 Pillar 3 Pillar 4

บํานาญภาคบังคบั 
ที่กําหนด

ผลประโยชน์ 
ที่จะได้รับหลัง

เกษียณ 

บํานาญภาคบังคบั
ที่กําหนดจํานวนเงิน
สะสมเพ่ือรองรับ 

การเกษียณ

บํานาญภาคสมัครใจ
ที่กําหนดจํานวนเงิน
สะสมเพ่ือรองรับ 

การเกษียณ

ทรัพย์สินอื่นและ
การเข้าถึงสวัสดิการ
ต่าง ๆ เพื่อรองรับ 

การใช้ชีวิตหลังเกษียณ
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จัดต้ัง และบริหารจัดการเงินออมเอง  ตัวอย่างของการออมในรูปแบบนี้ในประเทศไทย ได้แก่ กองทุนสํารอง
เลี้ยงชีพ  กองทุนรวมเพื่อการเลี้ยงชีพ  และประกันชีวิตแบบบํานาญ เป็นต้น  

 Pillar 4 : a non-financial “fourth pillar”  เป็นระบบที่ใช้ทรัพย์สินอื่น และการเข้าถึง
สวัสดิการต่าง ๆ เพื่อรองรับการใช้ชีวิตหลังเกษียณ  ซึ่งรวมถึงการเข้าถึงการสนับสนุนอย่างไม่เป็นทางการ เช่น 
การสนับสนุนจากครอบครัว    โครงการทางสังคมอื่น ๆ  เช่น การดูแลสุขภาพ ที่อยู่อาศัย และทรัพย์สินส่วน
บุคคลอ่ืน ๆ  เช่น บ้าน  ซึ่งอาจนํามาใช้ขอสินเชื่อสําหรับผู้สูงอายุ หรือที่เรียกว่า reverse mortgage ได้ 

 กล่าวได้ว่าธนาคารโลกได้วางกรอบระบบบํานาญไว้เพื่อสนับสนุนความแข็งแกร่งของระบบการ
ออมเพื่อเกษียณ   เพื่อเตรียมความพร้อมสําหรับประเทศต่าง ๆ ในการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ  ในสร้างความมั่นคง
ทางการเงินให้กับประชาชนโดยรวม  โดยแต่ละประเทศสามารถนํากรอบแนวคิดนี้ไปประยุกต์ใช้ได้ตามความ
เหมาะสมของแต่ละประเทศ 

2. การเขา้สูส่ังคมผู้สูงอาย ุ

ประเทศไทยเรานับว่าก้าวเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ3 มาต้ังแต่ประมาณปี 2548 นับเป็นประเทศแรก ๆ 
ในกลุ่มอาเซียนที่ก้าวเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ  เป็นรองเพียงสิงคโปร์   และจะเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุโดยสมบูรณ์4              
ในอีก 10 ปีข้างหน้าด้วยอัตราเพิ่มที่เร็วกว่าของเอเชียและของโลก   โดยระหว่างปี 2553 – 2583  สัดส่วน
ผู้สูงอายุจะเพิ่มขึ้นจากร้อยละ 13 ในปี 2553 เป็นร้อยละ 32 ในปี 2583  ซึ่งสูงสุดในอาเซียน  ขณะที่สัดส่วน
ประชากรวัยแรงงานจะลดลง   (แผนภาพที่ 1)  เนื่องจากอัตราการเจริญพันธ์ุในปัจจุบันลดลงเหลือเพียงบุตร 
1.6 คน ต่อหญิง 1 คน จากช่วงก่อนโครงการวางแผนครอบครัวที่เคยสูงกว่า 5 คน ต่อหญิง 1 คน  และจะยิ่ง
ลดลงอีกในอนาคต   ทําให้อัตราการเพิ่มของประชากรโดยรวมลดลง  จากเมื่อ 50 ปีก่อนที่เคยมีอัตราเพิ่มสูง
เกินร้อยละ 3 ต่อปี เหลือเพียงร้อยละ 0.5 ต่อปีในปัจจุบัน 

นอกจากนั้น ด้วยวิทยาการทางการแพทย์ ที่ก้าวหน้าทําให้คนไทยมีอายุยืนยาวขึ้นเรื่อย ๆ  จาก
เมื่อ 20 ปีก่อนที่ประชากรหญิงมีอายุขัยเฉลี่ยเมื่อแรกเกิดที่ 75 ปี  จะเพิ่มเป็น 82 ปี ในปี 2573   ในขณะที่
เพศชายจะเพิ่มจาก 70 ปี เป็น 76 ปี  สําหรับในกลุ่มประชากรสูงอายุเอง ภาวะการตายจะลดลง  จํานวนปีที่
จะมีชีวิตต่อไปเมื่ออายุ 60 ปีของเพศหญิงจะเพิ่มขึ้นจาก 23 ปี ในปี 2553 เป็น  26 ปี ในปี 2583  ส่วนเพศ
ชายจะเพิ่มจาก 20 ปีในปี 2553 เป็น 23 ปีในปี 2583 

 

 

                                                            
3  สังคมผู้สูงอายุ (Aging society) หมายถึง ประเทศที่มีประชากรอายุ  60  ปีขึ้นไป มากกว่าร้อยละ 10    หรืออายุ 65 ปีขึ้นไป มากกว่าร้อยละ 7 
ของประชากรทั้งหมด 
4  สังคมผู้สูงอายุโดยสมบูรณ์ (Aged society)  หมายถึง ประเทศที่มีประชากรอายุ  60  ปีขึ้นไป มากกว่าร้อยละ 20  หรืออายุ  65 ปีขึ้นไป 
มากกว่าร้อยละ 14 ของประชากรทั้งหมด 
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แผนภาพที่ 1 :   โครงสร้างประชากรไทยเทียบปี 2553  และปี 2583 

 
 ที่มา :  การคาดประมาณประชากรของประเทศไทย พ.ศ. 2553-2583, สํานักงานพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, มิถุนายน 2556 

  

 ภาระพึ่งพิงสูงขึ้น 

ภายใ ต้สถานการณ์ประชากรที่ กํ าลั ง
แรงงานเติบโตช้า  เด็กเกิดน้อยลง ผู้สูงอายุเพิ่มเร็วขึ้น 
ย่อมส่งผลในด้านต่าง ๆ เช่น ปัญหาขาดแคลนแรงงาน 
ฐานะการคลังภาครัฐ และสวัสดิการผู้สูงอายุ  ทําให้เกิด
สภาพผู้เสียภาษีจํานวนน้อยที่ต้องนําส่งภาษี เพื่อดูแล
ผู้สูงอายุที่เข้าสู่วัยเกษียณจํานวนมากขึ้นเรื่อย ๆ  จาก
เดิมที่วัยแรงงาน 100 คน ดูแลผู้สูงอายุ 14 คนในปี 
2543   เพิ่มเป็นต้องดูแลผู้สูงอายุถึง 42 คน  ในปี 
2573  (แผนภาพที่ 2)   หรือถ้าดูที่ อัตราเกื้อหนุน
ผู้สูงอายุจากเดิมที่วัยแรงงาน 6 คน ที่ช่วยรับภาระใน
การดูแลประชากรสูงอายุ  1 คน ก็เหลือเพียงวัยแรงงาน 
2 คน ต่อผู้สูงอายุ 1 คนในอีกเกือบ 20 ปีข้างหน้า 
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แผนภาพที่ 2 : อัตราส่วนพึ่งพิงของผู้สูงอายุ 

ที่มา :   สถิติข้อมูลด้านสังคม    สํานักงานพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ 
หมายเหตุ :  อัตราส่วนพึ่งพิงของผู้สูงอายุ หมายถึงจํานวนผู้สูงอายุ
ต่อวัยแรงงาน 100 คน 
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 ภาระทางการคลังสูงขึ้น 

การที่ประเทศไทยเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ  ทําให้ภาครัฐจําเป็นต้องจัดสรรงบประมาณช่วยเหลือ
ผู้สูงอายุ โดยเฉพาะผู้ด้อยโอกาส  โครงการวิจัยเรื่องการประมาณการงบประมาณสําหรับผู้สูงอายุและ
แหล่งที่มาของเงิน (2555)   วิเคราะห์ว่าต้องใช้งบประมาณเพิ่มขึ้นกว่า 2 เท่าตัว จากปี 2556  - 2564   โดย 
คาดว่ารายจ่ายสวัสดิการผู้สูงอายุในปีงบประมาณ 2557 จะอยู่ที่ 2.17 แสนล้านบาท และจะเพิ่มขึ้นอย่าง
รวดเร็วสู่ระดับ 4.64 แสนล้านบาทในปีงบประมาณ 2564  (แผนภาพที่  3)  ซึ่งเป็นอัตราการเพิ่มขึ้นที่สูงกว่า
อัตราการเพิ่มขึ้นของรายได้ภาครัฐ 5    นอกจากนี้ สัดส่วนของรายจ่ายสวัสดิการผู้สูงอายุก็มีแนวโน้มสูงขึ้นเมื่อ
เทียบกับรายได้ของภาครัฐ นั่นหมายความว่ารัฐต้องกันเงินงบประมาณในสัดส่วนที่มากขึ้นเพื่อมาเป็นรายจ่าย
เพื่อผู้สูงอายุในการสร้างหลักประกันในการดํารงชีวิตขั้นพื้นฐานให้กับผู้สูงอายุ โดยเฉพาะในเรื่องเบี้ยยังชีพ
ผู้สูงอายุ   และการจัดสรรงบประมาณเพื่อสมทบในกองทุนต่าง ๆ ทั้ง กองทุนประกันสังคม  กองทุนบําเหน็จ
บํานาญข้าราชการ  เงินบําเหน็จบํานาญข้าราชการ   กองทุนสํารองเลี้ยงชีพสําหรับลูกจ้างประจําส่วนราชการ  
และกองทุนสูงอายุอ่ืน ๆ  รวมทั้งภาระทางการคลังที่จะเกิดขึ้นจากกองทุนประกันสังคม กรณีชราภาพ  ในกรณี
ที่ทรัพย์สินในกองทุนมีไม่เพียงพอ  ดังนั้นค่าใช้จ่ายภาครัฐในการดูแลผู้สูงอายุจะเพิ่มขึ้น  จนเป็นภาระการคลัง
ของประเทศในอนาคต  และเป็นปัจจัยฉุดรั้งงบประมาณการลงทุนในการพัฒนาประเทศต่อไปในอนาคต 

แผนภาพที่ 3 : การประมาณการรายจ่ายสวัสดิการผู้สูงอายุ และสัดส่วนต่อรายได้ของภาครัฐ 

 
ที่มา : การประมาณการงบประมาณสําหรับผู้สูงอายุและแหล่งที่มาของเงิน,  สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย                           

สํานักส่งเสริมและพิทักษ์ผู้สูงอายุ และสํานักงานส่งเสริมสวัสดิภาพและพิทักษ์เด็ก เยาวชน ผู้ด้อยโอกาส และผู้สูงอายุ, มีนาคม 
2555 

หมายเหตุ :  รายจ่ายสวัสดิการผู้สูงอายุ  ประกอบด้วยส่วนสําคัญเรียงตามลําดับ ได้แก่  เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ   บํานาญข้าราชการภายใต้
ระบบเดิม   กองทุนการออมแห่งชาติ  บํานาญข้าราชการภายใต้กองทุนบําเหน็จบํานาญข้าราชการ  

                                                            
5 การประมาณการรายได้ของภาครัฐในโครงการวิจัยดังกล่าว ต้ังอยู่บนสมมติฐานการขยายตัวทางเศรษฐกิจกรณีฐานที่ร้อยละ 7  ต่อปี ซึ่งหาก
เศรษฐกิจขยายตัวได้น้อยกว่าสมมติฐาน นั่นหมายถึงภาระทางการคลังในสัดส่วนที่มากขึ้นของรายจ่ายสวัสดิการผู้สูงอายุ 
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หากรัฐบาลต้องเข้ามาโอบอุ้มผู้สูงอายุที่มีจํานวนมากขึ้นทั้งในส่วนของเบี้ยยังชีพ การให้บริการ
ด้านสาธารณสุข และเงินบํานาญ ก็ย่ิงเป็นการสร้างภาระการคลังให้แก่ประเทศเป็นอย่างมาก  ถ้ารัฐบาลไม่
สามารถจัดเก็บภาษีได้อย่างเพียงพอแล้ว ก็คงจะไม่พ้นที่ต้องไปกู้หนี้ยืมสินมาใช้จ่ายจนกลายเป็นปัญหาหนี้
สาธารณะของประเทศต่อไป    

 จํากัดศักยภาพการเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศ 

การลดลงของจํานวน และสัดส่วนของประชากรวัยเด็กและวัยทํางาน   ในขณะที่จํานวนและ
สัดส่วนประชากรวัยสูงอายุยังคงเพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็ว และต่อเนื่องในช่วง 30 ปีข้างหน้า ย่ิงทําให้โครงสร้าง
ประชากรเป็นสังคมผู้สูงอายุชัดเจนยิ่งขึ้น   จะมีผลต่อการรักษาระดับการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจให้ต่อเนื่อง    
ผลผลิตมวลรวมของประเทศจะลดลงตามจํานวนแรงงานหากเราไม่สามารถเพิ่มประสิทธิภาพในการผลิตได้   
ในที่สุดก็จะไม่หลุดพ้นจากกับดักรายได้ปานกลาง  (middle income trap)  กระทบต่อขีดความสามารถใน
การผลิต   ระดับการออม  การลงทุน  และการพัฒนาประเทศโดยรวม 

เศรษฐกิจไทยในช่วงปี  2551 – 2557   ที่ยังไม่อยู่ในช่วงสังคมผู้สูงอายุโดยสมบูรณ์  ก็ยังมีการ
ขยายตัวเพียงร้อยละ  2.76 ต่อปีเท่านั้น  ขณะที่เศรษฐกิจโลกขยายตัวร้อยละ 3 ต่อปี  หากไทยยังขยายตัวใน
อัตราตํ่ากว่าหรือใกล้เคียงเศรษฐกิจโลก  และประสิทธิภาพการผลิตไม่เพิ่มขึ้น   ในขณะที่กําลังแรงงาน
ภายในประเทศก็ลดลง   ไทยอาจกลายเป็นประเทศที่เข้าสู่ภาวะล้าหลังทางเศรษฐกิจในภายภาคหน้า 

3. สถานการณผ์ูสู้งอาย ุ

จากการสํารวจประชากรสูงอายุของไทย   สัดส่วนผู้สูงอายุมีแนวโน้มที่จะอยู่คนเดียว หรืออยู่
ลําพังกับคู่สมรสมากขึ้น  จากร้อยละ 6.5 ในปี 2545 เป็นร้อยละ 8.6 ในปี 2554 (ตารางที่ 1)  นอกจากนั้นใน
ปี 2554  สัดส่วนผู้สูงอายุที่ยังคงทํางานเพื่อเป็นแหล่งรายได้หลักมากขึ้นจากร้อยละ 28.9  ในปี 2550   เป็น
ร้อยละ 35.1  และพึ่งพิงบุตรน้อยลง โดยลดลงจากร้อยละ 52 ในปี 2550 เหลือร้อยละ 40 ในปี 2554 และมี
แหล่งรายได้หลักจากเงินออม ดอกเบี้ย และบําเหน็จบํานาญรวมกันเพียงร้อยละ 8.6 (แผนภาพที่ 4) 

ตารางที่ 1 : การอยู่อาศัยของประชากรสูงอายุ จําแนกตามที่อยู่อาศัย  

  ร้อยละ 

ปี อยู่กับบุตร อยู่คนเดียว อยู่ลําพังกับคู่สมรส อื่น ๆ รวม 

2545 65.7 6.5 14.0 13.8 100 

2550 59.4 7.6 16.3 16.7 100 

2554 56.5 8.6 17.1 17.8 100 

    ที่มา : รายงานประจําปีสถานการณ์ผู้สูงอายุไทย ปี 2554 และ ปี 2555 
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แผนภาพที่ 4 :    สัดส่วนผู้สูงอายุ จําแนกตามแหล่งรายได้หลัก

 
            ที่มา  : รายงานประจําปี สถานการณ์ผู้สูงอายุไทย ปี 2551 และปี 2555 

   

  จากการสํารวจเรื่องความเพียงพอของรายได้ที่ผู้สูงอายุได้รับในปี 2554   มีผู้สูงอายุจํานวน     
ร้อยละ 38.5   กล่าวได้ว่ามีรายได้ไม่เพียงพอหรือเพียงพอเป็นบางครั้งต่อการยังชีพในช่วงหลังเกษียณ  (ตาราง
ที่ 2)  และมีผู้สูงอายุจํานวน 1.7 ล้านคนที่ดํารงชีพอยู่ใต้ระดับเส้นความยากจน (ร้อยละ 15 ของจํานวน
ผู้สูงอายุทั้งหมด)  (ตารางที่ 3)  ทําให้อยู่ในภาวะเสี่ยงต่อการดํารงชีพด้วยความยากลําบาก    

 

ตารางที่ 2 :    ความเพียงพอของรายได้ที่ผู้สูงอายุได้รับ ปี 2554 

ความเพียงพอ วัยต้น วัยกลาง วัยปลาย รวม 

เกินเพียงพอ 3.7 3.6 3.9 3.7 

เพียงพอ 57.1 57.4 62.7 57.8 

เพียงพอเป็นบางครั้ง 24.2 22.1 17.5 22.8 

ไม่เพียงพอ 15.0 16.9 15.9 15.7 

รวม 100.0 100.0 100.0 100.0 

ที่มา : สรุปผลที่สําคัญ การสํารวจประชากรสูงอายุในประเทศไทย พ.ศ. 2554, สํานักงานสถิติแห่งชาติ 
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ตารางที่ 3 :    จํานวนประชากรวัยทํางาน และผู้สูงอายุ 

              ลา้นคน         

                                 2545 2550 2554 

ผู้สูงอายุ 7.1 8.7 10.8 

   : ผู้สูงอายุท่ียากจน 2.7 2.4 1.7 

วัยทํางาน 37.9 39.6 42.9 

   : วัยทํางานที่ยากจน 10.9 6.9 4.7 

ประชากรทั้งหมด 60.2 62.6 66.6 

เส้นความยากจน (บาท/คน/เดือน) 1,607 2,031 2,422 
  ที่มา : การสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สํานักงานสถิติแห่งชาติ 
  หมายเหตุ : คนยากจน หมายถึง จํานวนประชากรที่มีรายจ่ายเพ่ือการบริโภคตํ่ากว่าเส้นความยากจน 

 

  เมื่อพิจารณาถึงการออมของผู้สูงอายุในปี 2550  จากผลสํารวจพบว่า ผู้สูงอายุร้อยละ 31.3 ไม่มี
เงินออมเพื่อสร้างความมั่นคงให้กับชีวิตหลังเกษียณ    และผู้สูงอายุส่วนใหญ่ (ร้อยละ 53)  มีมูลค่าการออม  
ไม่เกิน 2 แสนบาท   เท่ากับว่าถ้ามีชีวิตอยู่ต่อไปอีก 20 ปี  ก็จะมีเงินใช้ไม่เกินเดือนละ 830 บาท  หรือวันละ 
28 บาทเท่านั้น  ขณะที่มีจํานวนผู้สูงอายุเพียงร้อยละ 15 ที่มีมูลค่าการออมตั้งแต่ 700,000 บาทข้ึนไป   
(แผนภาพที่ 5) 

แผนภาพที่ 5 : ร้อยละของผู้สูงอายุที่มีการออม จําแนกตามมูลค่าการออม ปี 2550 

 
ที่มา : รายงานการสํารวจประชากรสูงอายุในประเทศไทย พ.ศ. 2550 
หมายเหตุ :  การออม ประกอบด้วย การสะสมเงินทองหรือทรัพย์สินทั้งในรูปสังหาริมทรัพย์และอสังหาริมทรัพย์ เช่น พันธบัตร ที่ดิน บ้าน เป็นต้น 
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  นอกจากนี้ ยังพบว่าผู้สูงอายุส่วนมากมีปัญหาหนี้สินที่น่ากังวล โดยข้อมูลล่าสุด (ปี 2550) ของ
สํานักงานสถิติแห่งชาติ 6  ช้ีว่ามีผู้สูงอายุเพียงร้อยละ 52 ที่ตนเองและสมาชิกในครัวเรือนไม่มีหนี้สิน นั่น
หมายความว่าอีกประมาณเกือบครึ่งของจํานวนผู้สูงอายุทั้งหมด มีหนี้สินในครัวเรือนไม่ว่าจะเป็นหนี้ของตนเอง
หรือของสมาชิกคนอื่นในครอบครัว ซึ่งจะนําไปสู่ข้อจํากัดในการดํารงชีพของผู้สูงอายุ เนื่องจากผู้สูงอายุ
ส่วนมากยังอาศัยอยู่กับสมาชิกคนอื่นในครัวเรือน 

การที่ผู้สูงอายุในปัจจุบันมีการออมน้อย    และยังมีหนี้สินจํานวนมาก  ขณะที่การพึ่งพิง
ครอบครัว   และภาครัฐก็มีขีดจํากัดมากขึ้น    สภาพปัญหาดังกล่าว ล้วนมีผลกระทบต่อผู้สูงอายุเหล่านี้    
ดังนั้น ผู้ที่จะเกษียณในอนาคตควรมีการเตรียมตัวเพื่อการเกษียณแบบพึ่งพิงตนเองให้ได้มากที่สุด   และรัฐบาล
ควรให้ความสําคัญกับการสนับสนุนให้ประชากรของประเทศมีการออมอย่างจริงจัง    เพื่อเป็นหลักประกันว่า
ประชากรของประเทศจะมีความมั่นคงทางการเงินหลังเกษียณ  มีชีวิตหลังเกษียณอย่างมีความสุขตามอัตภาพ 
ตามคุณภาพ หรือใกล้เคียงกับชีวิตในช่วงทํางาน ลดการพึ่งพิงบุตรหลาน และภาครัฐ 

4. สถานการณ์วัยแรงงาน 

จากงานศึกษาในโครงการ แนวทางการส่งเสริมการออมของกลุ่มผู้มีงานทํา  ของศูนย์บริการ
วิชาการแห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย (2551) 7  เกินกว่าครึ่ง (ร้อยละ 53)  เป็นผู้ที่ไม่ได้วางแผนการดําเนิน
ชีวิตในอนาคตเลย  ส่วนในกลุ่มที่วางแผนล่วงหน้า ส่วนใหญ่ (ร้อยละ 36 ของทั้งหมด) ก็มีการวางแผนเป็นช่วง
ระยะเวลาสั้นไม่เกิน 5 ปี  (แผนภาพที่ 6)     โดยในกลุ่มผู้ที่มีการวางแผนในการดําเนินชีวิต  จะเป็นผู้ประกอบ
วิชาชีพด้านต่าง ๆ   ส่วนกลุ่มอาชีพที่มีการวางแผนดําเนินชีวิตน้อยที่สุดคือผู้ปฏิบัติงานด้านการเกษตรและ
ประมง   และแรงงานในระบบการจ้างงานมีการวางแผนในการดําเนินชีวิตมากกว่าแรงงานนอกระบบ (ร้อยละ 
63 เทียบกับร้อยละ 37)   โดยผู้มีงานทําที่วางแผนในการดําเนินชีวิตส่วนใหญ่เป็นผู้มีรายได้มากกว่า 10,000 
บาทต่อเดือน)  และกลุ่มรายได้ตํ่ากว่า 3,000 บาท มีสัดส่วนการวางแผนชีวิตน้อยที่สุด (ร้อยละ 27)   หาก
พิจารณาเฉพาะเรื่องการวางแผนทางการเงิน  ในกลุ่มตัวอย่างส่วนใหญ่ (ร้อยละ 55)  ไม่ได้มีการวางแผนทาง
การเงินเลย 

ผู้ทํางานส่วนใหญ่นอกจากไม่ได้วางแผนในการดําเนินชีวิตแล้ว ยังมีความกังวลต่อการดําเนินชีวิต
หลังเกษียณ  สาเหตุสําคัญมาจากอาจมีเงินออมไม่เพียงพอในการใช้จ่ายหลังเกษียณ  รองลงมาคิดว่าไม่
สามารถพึ่งลูกหลานได้  (แผนภาพที่ 7)   โดยกลุ่มผู้มีงานทําที่มีอายุมาก (40 ปีขึ้นไป) หรือกลุ่มผู้มีงานทําที่
รายได้น้อย (โดยเฉพาะกลุ่มที่มีรายได้ตํ่ากว่า 5,000 บาทต่อเดือน) จนไม่มีความสามารถในการออมมีสัดส่วน
ของผู้ที่มีความกังวลใจมากกว่า   และแรงงานนอกระบบมีสัดส่วนของผู้ที่กังวลใจมากกว่าแรงงานในระบบ 

 

                                                            
6  ตารางจํานวนผู้สูงอายุ จําแนกตามหนี้สิน เพศ เขตการปกครอง และภาค พ.ศ. 2550, สํานักงานสถิติแห่งชาติ 
7 ศูนย์บริการวิชาการแห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, โครงการแนวทางการส่งเสริมการออมของผู้มีงานทํา  ภายใต้โครงการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์การ
พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 10 ไปสู่การปฏิบัติ, เมษายน 2551 หน้า 44. 
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ที่มา :  ศูนย์บริการวิชาการแห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, โครงการแนวทางการส่งเสริมการออมของผู้มีงานทํา  ภายใต้โครงการขับเคลื่อน
ยุทธศาสตร์การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 10 ไปสู่การปฏิบัติ, เมษายน 2551  ตัวอย่างที่ใช้ในการสํารวจทั้งหมด 2,028 ราย 

  

 

ในกลุ่มตัวอย่าง ผู้ที่มีความสามารถในการ
ออม ประมาณกึ่งหนึ่ง มีวัตถุประสงค์การออมเพื่อไว้ใช้
จ่ายในยามเจ็บป่วย  รองลงมา เพื่อเป็นค่าใช้จ่าย
เกี่ยวกับบุตรหลาน   สําหรับออมที่เก็บไว้ใช้จ่ายหลัง
เกษียณเพียงร้อยละ 40 ของกลุ่มตัวอย่างทั้งหมด
เท่านั้น   (แผนภาพที่ 8) สําหรับกลุ่มอายุ 20-29 ปีมี
สัดส่วนน้อยมากที่ให้ความสําคัญกับการออมเพื่อเก็บไว้
ใช้หลั ง เกษียณ   กลุ่ มรุ่ นอายุที่ มากขึ้ นจึ งจะให้
ความสําคัญกับการออมเพื่อหลังเกษียณ ซึ่งอาจจะช้า
เกินไป  หรือต้องออมเงินในจํานวนมากเพื่อให้เงินออม

ตามเป้าหมาย 
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ไม่มีวัตถุประสงค์เฉพาะเจาะจง

เป็นมรดกให้ลูกหลาน

เป็นทุนประกอบอาชีพ

เก็บไว้ใช้หลังเกษียณ

เป็นค่าใช้จ่ายสําหรบับุตรหลาน

ใช้ในยามเจ็บป่วย

ร้อยละ

แผนภาพที่ 8 : สัดส่วนของจํานวนคน  
ที่มีความสามารถในการออม จําแนกตามวัตถุประสงค์

แผนภาพที่ 6 : 
สัดส่วนของจํานวนผู้วางแผนในการใช้ชีวิต 

แผนภาพที่ 7 : สัดส่วนของจํานวนคน  จําแนกตามสาเหตุ 
ของความกังวลใจในการใช้ชีวิตหลังเกษียณ

ที่มา :  ศูนย์บริการวิชาการแห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, โครงการ
แนวทางการส่งเสริมการออมของผู้มีงานทํา  ภายใต้โครงการ
ขับเคลื่อนยุทธศาสตร์การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 
10 ไปสู่การปฏิบัติ, เมษายน 2551   
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5. ระบบบํานาญของประเทศไทย 

 5.1 ลักษณะและปัญหาระบบบํานาญของประเทศไทย 

จากทฤษฏีเสาหลัก 5 ต้นของธนาคารโลกจะเห็นได้ว่าประเทศไทยยังไม่มีระบบบํานาญภาคบังคับ
ที่กําหนดจํานวนเงินสะสมเข้ากองทุน (Pillar 2)  สําหรับแรงงานภาคเอกชน  ส่วนระบบบํานาญภาคบังคับที่
กําหนดผลประโยชน์ไว้ล่วงหน้าสําหรับแรงงานภาคเอกชน (Pillar 1) นั้นก็มีความเสี่ยงเรื่องความยั่งยืนของ
กองทุน นอกจากนี้ แม้ประเทศไทยจะมีระบบบํานาญภาคสมัครใจ (Pillar 3) แล้ว   แต่ก็มีปัญหาเรื่องการออม
น้อย ในขณะที่เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ ก็มีการจ่ายให้ทั้งผู้ที่จําเป็นต้องใช้เงินจํานวนนี้ และผู้ที่ไม่จําเป็น ซึ่งเป็นภาระ
งบประมาณอย่างมาก  สําหรับในส่วนนี้ จะกล่าวถึงเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ  และกองทุนการออมเพื่อเกษียณหลัก ๆ 
ของประเทศไทย อาทิ  กองทุนประกันสังคมกรณีชราภาพ กองทุนบําเหน็จบํานาญข้าราชการ และกองทุน
สํารองเลี้ยงชีพ 

5.1.1 เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ (Pillar 0) 

เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุเป็นสวัสดิการสังคมที่รัฐบาลจัดให้มีสําหรับผู้ที่มีอายุ 60 ปีขึ้นไป ซึ่งสวัสดิการนี้
เป็นสวัสดิการแบบถ้วนหน้า ทุกคนมีสิทธิได้รับ  เบ้ียยังชีพเป็นแบบขั้นบันไดโดยเพิ่มขึ้นตามอายุ เริ่มต้ังแต่
อัตรา 600 บาทต่อเดือน จนถึง 1,000 บาทต่อเดือน  หรือประมาณวันละ 20 - 33 บาทต่อวัน ซึ่งเป็นระดับที่
ไม่เพียงพอต่อการยังชีพขั้นพื้นฐาน ทั้งนี้ จํานวนผู้สูงอายุที่ขอรับสวัสดิการมีสัดส่วนมากขึ้นทุก ๆ ปี จนมาอยู่ที่
ระดับร้อยละ 76.7  ของจํานวนประชากรที่มีอายุมากกว่า 60 ปีในปี 2556 8 และงบประมาณสําหรับเบ้ียยังชีพ
ผู้สูงอายุก็เพิ่มขึ้นทุกปี  (แผนภาพที่ 9 และ 10)  และมีสัดส่วนประมาณร้อยละ 30 ของประมาณ
การงบประมาณรายจ่ายสวัสดิการผู้สูงอายุของภาครัฐ ซึ่งสัดส่วนเป็นรองเพียงงบประมาณรายจ่ายบํานาญ
ข้าราชการ9 

       แผนภาพที่ 9 :  จํานวนผู้สูงอายุที่ขอรับเบี้ยยังชีพ             แผนภาพที่ 10 :   งบประมาณเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ 

 
ที่มา : ตารางจํานวนและเบี้ยยังชีพ ผู้สูงอายุ ผู้พิการ และผู้ปวยเอดส์ ปี พ.ศ. 2536 – 2557, สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ 

                                                            
8  ภาวะสังคมไทย  ไตรมาสหนึ่งปี 2556, สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, พฤษภาคม 2556 
9  โครงการวิจัย การประมาณการงบประมาณสําหรับผู้สูงอายุและแหล่งที่มาของเงิน, สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย สํานักส่งเสริมและ
พิทักษ์ผู้สูงอายุ และสํานักงานส่งเสริมสวัสดิภาพและพิทักษ์เด็ก เยาวชน ผู้ด้อยโอกาส และผู้สูงอายุ, มีนาคม 2555 
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อย่างไรก็ดี มีผลการสํารวจประชากรสูงอายุในประเทศไทยในปี 2554 ของสํานักงานสถิติ
แห่งชาติระบุว่า  ประมาณร้อยละ 60 ของผู้สูงอายุมีความเพียงพอของรายได้หรือมีรายได้เกินพอ  กล่าวคือ
ผู้สูงอายุบางคนมีความสามารถในการเลี้ยงดูตนเองได้ดีอยู่แล้ว แต่ก็ยังขอรับเบ้ียยังชีพเนื่องจากเห็นว่าเป็นสิทธิ
ของตน  ดังนั้น การให้สวัสดิการนี้แก่ผู้สูงอายุทุกคนอาจเป็นการสิ้นเปลืองงบประมาณที่เกินความจําเป็นและไม่
ก่อให้เกิดประโยชน์อย่างเต็มที่  

5.1.2 กองทุนประกันสังคม กรณชีราภาพ (Pillar 1) 

กองทุนประกันสังคมเป็นระบบบํานาญรูปแบบของสวัสดิการที่รัฐบาลจัดต้ังขึ้นเพื่อช่วยเหลือและ
คุ้มครองแรงงานในภาคเอกชน   มีผู้ประกันตนทั้งภาคบังคับซึ่งเป็นแรงงานในระบบการจ้างงาน และภาคสมัคร
ใจสําหรับแรงงานนอกระบบ  รวมแล้วมีความครอบคลุมแรงงานเพียงร้อยละ  32  ของผู้มีงานทําทั้งหมด
จํานวน 39.6 ล้านคน  (สิ้นปี 2556)   มีการกําหนดเงินบํานาญที่จะได้รับหลังเกษียณไว้ล่วงหน้า (defined 
benefit)  แต่ยังไม่มีการปรับด้วยค่าครองชีพที่เพิ่มขึ้นตามระยะเวลา   โดยผู้ประกันตนจะได้รับเงินบํานาญชรา
ภาพต้ังแต่  3,000 – 7,500 บาทต่อเดือน10    ขึ้นอยู่กับจํานวนปีที่สะสมเงินเข้ากองทุนต้ังแต่ 15 – 35 ปี  ซึ่ง
เป็นเงินจํานวนไม่มากนัก  เมื่อเทียบว่าต้องใช้ชีวิตหลังเกษียณให้อยู่เหนือเส้นความยากจนระดับหนึ่งไปอีก
ประมาณ  20 ปีเมื่อคํานึงถึงอัตราเงินเฟ้อด้วยแล้ว  สําหรับในกรณีของผู้ประกันตนภาคสมัครใจ บํานาญต่อ
เดือนก็น้อยจนเป็นไปได้ยากที่จะใช้ดํารงชีวิตเหนือเส้นความยากจน (เส้นความยากจนปี 2554 เฉลี่ยทั่ว
ราชอาณาจักรอยู่ที่ 2,492 บาทต่อคนต่อเดือน ซึ่งก็มีแนวโน้มสูงขึ้นตามอัตราค่าครองชีพที่เพิ่มขึ้น)     

นอกจากนี้  กองทุนประกันสังคมกรณีชราภาพมีความเสี่ยงต่อความย่ังยืน เนื่องจากเงินในกองทุน
อาจหมดไปจากการจ่ายเงินบํานาญที่เริ่มจ่ายในปี 2557  ซึ่งเงินบํานาญนั้นไม่สัมพันธ์กับจํานวนเงินสะสม และ
เงินสมทบที่จ่ายเข้ากองทุนตลอดช่วงที่ เป็นสมาชิก  กองทุนนี้ไม่ได้มีการกันเงินสําหรับภาระการจ่าย
ผลประโยชน์ให้กับผู้เกษียณในอนาคต  มีผลงานวิจัยระบุว่าในปี 2588 กองทุนประกันสังคมอาจไม่มีเงินพอ
สําหรับการจ่ายบํานาญ 11 (แผนภาพที่ 11)  ตัวอย่างเปรียบเทียบ คือ ถ้าผู้ประกันตนเริ่มสมทบเงินเมื่ออายุ 40 
ปี ด้วยเงินเดือนที่ 8,750 บาท12 (อัตราการเติบโตของเงินเดือนอยู่ที่ร้อยละ 6 ต่อปี) และส่งเงินจนถึงอายุ 55 ปี 
เงินที่ผู้ประกันตนและนายจ้างสะสมเป็นเงินออมชราภาพทั้งหมดจะคิดเป็นเงินรวมประมาณ 137,000 บาท13  
ในขณะที่ผู้ประกันตนจะได้รับเงินบํานาญเดือนละ 3,000 บาทหรือรวมทั้งหมด 900,000 บาท หากมีชีวิตอยู่
จนถึงอายุ 80 ปี (คิดเป็นอัตราผลตอบแทนประมาณร้อยละ 11.3 เทียบกับอัตราผลตอบแทนเฉลี่ยนับต้ังแต่

                                                            
10  บํานาญ 7,500 บาท เป็นกรณีที่สมทบต้ังแต่อายุ 20 ปีจนถึงอายุ 55 ปี และมีค่าจ้างเฉลี่ย 60 เดือนสุดท้ายที่ใช้ในการคํานวณอยู่ที่ 15,000 บาท  
อย่างไรก็ดี ผู้ประกันสามารถสะสมต่อไปได้อีกตราบใดที่ยังไม่ออกจากงาน ซึ่งเงินบํานาญก็จะได้เพิ่มขึ้นตามจํานวนปีที่สะสมเงินที่เพิ่มขึ้นด้วย 

11 ทางเลือกของสวัสดิการสังคมสําหรับคนไทย, วรรวรณ ชาญด้วยวิทย์ และคณะ, 2553 
12 ระดับรายได้ที่ลูกจ้างส่วนมากได้รับ จากตารางจํานวนลูกจ้าง จําแนกตามอาชีพ ระดับของรายได้ ทั่วราชอาณาจักร ไตรมาสที่ 4 พ.ศ. 2556, 
สํานักงานสถิติแห่งชาติ 
13 เงินนําส่งจากนายจ้างและผู้ประกันตนเข้ากองทุนเงินออมชราภาพฝ่ายละร้อยละ 3 
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จัดต้ังกองทุนประกันสังคมถึงสิ้นปี 2555 ที่ร้อยละ 7.4 ต่อปี จากภาระในตัวอย่างสมมุติ จึงดูจะเป็นไปได้ยาก
ว่ากองทุนประกันสังคมจะมีความย่ังยืน  

แผนภาพที่ 11 :   ประมาณการค่าใช้จ่ายเพื่อบํานาญของกองทุนประกันสังคมกรณีชราภาพ 

 
      ที่มา : วรวรรณ ชาญด้วยวิทย์ และคณะ, ทางเลือกของสวัสดิการสังคมสําหรับคนไทย, 2553 

5.1.3 กองทุนบําเหนจ็บํานาญขา้ราชการ (Pillar 2) 

กองทุนบําเหน็จบํานาญข้าราชการ (กบข.) เป็นกองทุนบํานาญภาคบังคับสําหรับข้าราชการทุก
ประเภท ยกเว้นข้าราชการการเมือง  ผู้ที่เป็นสมาชิกกบข. เมื่อออกจากงานหรือเกษียณจะได้รับเงินที่ตนและรัฐ
จ่ายเข้ากองทุนพร้อมผลตอบแทนที่กองทุนบริหารได้ (defined contribution)  นอกจากนี้ข้าราชการที่เป็น
สมาชิกกบข. ยังคงได้รับบํานาญจากระบบบําเหน็จบํานาญข้าราชการจากกระทรวงการคลัง  ที่กําหนดจํานวน
เงินไว้ล่วงหน้าแน่นอนตามสูตร  (defined benefit)   ยกตัวอย่าง เช่น กรณีข้าราชการเป็นสมาชิก กบข. 
ต้ังแต่อายุ 20 ปี ด้วยเงินเดือนเริ่มต้น 12,000 บาท (อัตราการเติบโตของเงินเดือนอยู่ที่ร้อยละ 4 ต่อปี) อายุ
ราชการที่ 40 ปี  เกษียณที่อายุ 60 ปี  จะได้รับเงินบํานาญทั้ง 2 ส่วนรวมต่อเดือนประมาณ  53,000  บาท  
หากมีชีวิตอยู่จนถึงอายุ 80 ปี  (ร้อยละ 32  มาจาก กบข.  และร้อยละ  68 มาจากกระทรวงการคลัง)14 นับว่า
เป็นเงินจํานวนที่ค่อนข้างสูงทีเดียว   และดูเหมือนว่าข้าราชการจะมีรายรับหลังเกษียณมากกว่าสมาชิก
ประกันสังคมหากเทียบเงินเดือนในระดับเดียวกันและจํานวนระยะเวลาการทํางานที่เท่ากัน  การจัดต้ัง กบข.  
ขณะที่ยังมีการจ่ายบํานาญจากกระทรวงการคลังให้ข้าราชการที่เป็นสมาชิก กบข. อีกด้วย   ก็เรียกได้ว่ายังเป็น
ภาระงบประมาณของภาครัฐที่ต้องจัดสรรเงินให้ข้าราชการบํานาญไปตลอดชีวิต  ซึ่งการกันเงินไว้สําหรับจ่าย

                                                            
14 เงินบํานาญจาก กบข. คํานวณจากเงินจ่ายเข้า กบข. ในอัตรารวมร้อยละ 8 ของเงินเดือน ให้ผลตอบแทนร้อยละ 6.89 ต่อปี (เป็นอัตราอ้างอิงจาก
ผลตอบแทนจริงของ กบข. ต้ังแต่จัดต้ังกองทุนถึงสิ้นปี 2556)   และหลังเกษียณนําเงินออมที่สะสมไว้ไปลงทุนหาผลตอบแทนเท่ากับอัตราเงินเฟ้อที่
ร้อยละ 3 ต่อปี 
   สูตรคํานวณเงินบํานาญในส่วนที่ได้รับจากกระทรวงการคลัง = เงินเดือนเฉลี่ย 60 เดือนสุดท้าย x เวลาราชการ(ปี) / 50  โดยบํานาญที่ได้รับ
จะต้องไม่เกิน 70% ของเงินเดือนเฉลี่ย 60 เดือนสุดท้าย 
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บํานาญในส่วนนี้ก็กันไว้เพียงบางส่วนนั้น โดยกฎหมายกําหนดไว้ว่าให้รัฐต้ังงบประมาณรายจ่ายเป็นรายปี
จนกว่าจะมีจํานวนสามเท่าของงบประมาณรายจ่ายบําเหน็จบํานาญของข้าราชการประจําปี 15 

5.1.4 กองทุนสาํรองเลี้ยงชีพ (Pillar 3) 

กองทุนสํารองเลี้ยงชีพเป็นกองทุนบํานาญที่นายจ้างสมัครใจจัดต้ังขึ้นให้ลูกจ้าง  โดยร่วมกัน
จ่ายเงินเข้ากองทุน  สมาชิกสามารถเลือกนโยบายการลงทุนที่ตนเองต้องการได้ เงินที่จะได้จากกองทุนเมื่อ
เกษียณ ขึ้นอยู่กับอัตราเงินสะสม เงินสมทบ ผลประโยชน์ที่เกิดขึ้นจากการนําเงินไปลงทุนให้ได้ผลตอบแทน  
และจํานวนปีที่เป็นสมาชิก (defined contribution)  โดยเงินในส่วนนี้จะช่วยเสริมคุณภาพชีวิตหลังเกษียณให้
ใกล้เคียงกับก่อนเกษียณ  แต่ในปัจจุบันมีผู้จัดต้ังกองทุนสํารองเลี้ยงชีพจํานวนน้อยมาก  โดย  ณ สิ้นปี 2556  
มีนายจ้างที่จัดต้ังกองทุนเพียง  13,622 ราย จากจํานวนนิติบุคคลประมาณ 4 แสนราย และมีสมาชิก  2.6  
ล้านคน (ร้อยละ 17 จากแรงงานภาคเอกชนในระบบทั้งหมด  14.8 ล้านคน)   

นอกจากนั้น สัดส่วนการออมในกองทุนสํารองเลี้ยงชีพยังอยู่ในระดับตํ่า  ในปี 2557 (ข้อมูลถึง
เดือนมิถุนายน) เกินครึ่งของลูกจ้างและนายจ้างส่งเงินเข้ากองทุนสํารองเลี้ยงชีพฝ่ายละไม่เกินร้อยละ 5  ของ
เงินเดือน  โดยค่าเฉลี่ยที่ลูกจ้างสะสมอยู่ที่ร้อยละ 4.89 และที่นายจ้างสมทบเฉลี่ยที่ร้อยละ 5.23  ของเงินเดือน  
หรือรวมกันประมาณร้อยละ 10     โดยรวม ณ สิ้นปี 2556 สมาชิกมีเงินออมเฉลี่ยต่อคนเพียง 305,000 บาท
เท่านั้น   หากต้องใช้เงินจํานวนนี้ไปอีก 20 ปีหลังเกษียณ  ก็จะมีเงินใช้เพียง 1,270 บาทต่อเดือนเท่านั้น  

ตารางที่ 4 :  สรุปปัญหาระบบบํานาญของประเทศไทย 

 Pillar 0 Pillar 1 Pillar 2 Pillar 3 

เบี้ยชังชีพผู้สูงอายุ กองทุนประกันสังคม  
กรณีชราภาพ 

ระบบบําเหน็จ
บํานาญข้าราชการ 

กองทุนบําเหน็จบํานาญ
ข้าราชการ 

กองทุนสํารองเลี้ยงชีพ 

ความครอบคลุม มากเกิน         
ความจําเป็น 

เพียงร้อยละ 32     
ของผู้มีงานทํา 

ข้าราชการทั้งหมด ข้าราชการทั้งหมด       
(หลังปี 2540) 

เพียงร้อยละ 17 ของ
แรงงานในระบบ 

ความเพียงพอ ไม่เพียงพอต่อการ
ดํารงชีพขั้นพื้นฐาน 

เพียงพอในระดับ
เหนือเส้นความ

ยากจนในปัจจุบัน 

กําหนดอายุเกษียณไว้
ตํ่าเกินไป 

เพียงพอในระดับ
คุณภาพ หรืออาจ
ถึงระดับใกล้เคียง

ก่อนเกษียณ 

เมื่อรวมกับบําเหน็จ
บํานาญข้าราชการแล้ว

เพียงพอในระดับคุณภาพ 
หรืออาจถึงระดับใกล้เคียง

ก่อนเกษียณ 

ไม่เพียงพอ เนื่องจาก
อัตราการออมต่ํา 

ความย่ังยืน เป็นภาระการคลัง
อย่างมาก 

ไม่ยั่งยืน และเป็น
ภาระการคลัง 

ไม่ยั่งยืน และเป็น
ภาระการคลัง 

มีความย่ังยืน มีความย่ังยืน 

 

                                                            
15 พรบ. กองทุนบําเหน็จบํานาญข้าราชการ พ.ศ. 2539 มาตรา 72 ระบุว่าให้รัฐตั้งงบประมาณรายจ่ายเป็นรายปีเป็นจํานวนไม่น้อยกว่าร้อยละยี่สิบ
ของงบประมาณรายจ่ายบําเหน็จบํานาญของข้าราชการประจําปีเข้าบัญชีเงินสํารองทุกปีจนกว่าจะมีจํานวนสามเท่าของงบประมาณรายจ่าย 
บําเหน็จบํานาญของข้าราชการประจําปี  หากเงินจํานวนดังกล่าวมีจํานวนเกินกว่าสามเท่า ให้นําเงินส่วนที่เกินนั้นส่งเป็นรายได้แผ่นดิน 
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 5.2 สภาพปัญหาระบบบาํนาญของประเทศไทยเมื่อเทียบกับต่างประเทศ 

 ลักษณะของระบบบํานาญที่ดีที่แต่ละประเทศควรมีตามคําแนะนําของธนาคารโลก  ควรจะเป็น
แบบ multi-pillar pension system  เพื่อร่วมกันตอบโจทย์ในแต่ละด้าน ทั้งความครอบคลุมแรงงานทั้งหมด   
ความเพียงพอของเงินได้หลังเกษียณ  และความย่ังยืนของกองทุน     หากประเมินลักษณะของระบบบํานาญ
ไทย ว่าเป็นระบบบํานาญที่ดีแล้วหรือไม่  ก็สามารถพิจารณาทั้ง 3 ประเด็นได้ดังนี้  

5.2.1 ความครอบคลุมจํานวนแรงงาน  

ตามหลักการแล้ว  ระบบบํานาญควรครอบคลุมจํานวนแรงงานให้ได้มากที่สุดเท่าที่ทําได้               
ในกรณีของประเทศไทยซึ่งมีประชากรที่มีงานทําทั้งสิ้นจํานวน 39.5 ล้านคน  เป็นแรงงานในระบบ 14.8 ล้าน
คน (ร้อยละ 37 ของแรงงานทั้งหมด) ที่เหลือเป็นแรงงานนอกระบบ    ซึ่งแรงงานในระบบส่วนใหญ่จะมีระบบ
บํานาญภาคบังคับ  โดย ณ สิ้นปี 2556  กองทุนประกันสังคมภาคบังคับ มีผู้ประกันตน 10.7 ล้านคน กองทุน
บําเหน็จบํานาญข้าราชการมีสมาชิก 1.2 ล้านคน   สําหรับแรงงานนอกระบบยังไม่มีระบบบํานาญภาคบังคับ  
อาจเป็นด้วยข้อจํากัดทางด้านการติดตามเพื่อให้เข้าระบบบํานาญ  อาจจะยังมีข้อจํากัด  ซึ่งต้องใช้ต้นทุน
ดําเนินงานสูง    ในขณะที่ระบบบํานาญภาคสมัครใจเอง  มีผู้สมัครใจเข้าระบบก็ยังมีน้อย  กองทุนสํารองเลี้ยง
ชีพ มีสมาชิก 2.6 ล้านคน กองทุนประกันสังคมมีผู้ประกันตนภาคสมัครใจ 1.6 ล้านคน  และกองทุนรวมเพื่อ
การเลี้ยงชีพ มีผู้ถือหน่วยจํานวน 1.38 แสนราย  จึงกล่าวได้ว่าแรงงานส่วนใหญ่ของประเทศจึงยังไม่อยู่ใน
ระบบบํานาญทั้งภาคบังคับ และภาคสมัครใจ   

จากผลสํารวจของ Allianz  ที่ได้จัดทําดัชนีความย่ังยืนของระบบบํานาญ (The Allianz 
Pension Sustainability Index) 16 ประเทศไทยถูกจัดให้อยู่ในอันดับที่แย่ที่สุดของเอเชียและของโลกจาก
ประเทศที่ Allianz ทําการสํารวจทั้งหมด 50 ประเทศ (แผนภาพที่ 12)   เนื่องจากปัจจัยสําคัญประการหนึ่งคือ 
ความครอบคลุมแรงงานของระบบบํานาญเอกชนภาคบังคับอยู่ในระดับตํ่าเพียงร้อยละ 23  ของแรงงาน
ทั้งหมดในปี 2556    เทียบกับค่าเฉลี่ยประเทศในกลุ่ม OECD 34 ประเทศ มีสัดส่วนถึงร้อยละ 86  ของจํานวน
แรงงานทั้งหมด (แผนภาพที่ 13) 

 

 

 

 

                                                            
16 เป็นดัชนีประเมินความยั่งยืนของระบบบํานาญ  โดยดัชนีนี้บ่งชี้ถึงความจําเป็นของประเทศในการปฏิรูประบบบํานาญ ซึ่งพิจารณาจากปัจจัยใน 3 
หมวดหลัก ได้แก่ หมวดประชากรศาสตร์ (เช่น  สัดส่วนจํานวนผู้สูงอายุเทียบกับประชากรวัยแรงงาน) หมวดระบบบํานาญ (เช่น ความเพียงพอของ
ผลประโยชน์ของบํานาญ  ความครอบคลุมของแรงงานในระบบบํานาญ  อายุเกษียณ) และหมวดการคลังภาครัฐ (เช่น  สัดส่วนหนี้สาธารณะต่อ 
GDP) 
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แผนภาพที่ 12 :   Allianz 2014 Pension Sustainability Index 

 
ที่มา: Allianz International Pension Papers 1/2014 (มกราคม 2557) 
หมายเหตุ : ดัชนีนี้มีค่าระหว่าง 1-10             1   หมายถึง ความจําเป็นเร่งด่วนในการปฏิรูประบบบํานาญ 
    10  หมายถึง ความจําเป็นน้อยในการปฏิรูประบบบํานาญ 
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แผนภาพที่ 13 : ความครอบคลุมของกองทุนบํานาญภาคบังคับแรงงานภาคเอกชน (ปี 2555) 

 
       ที่มา :  Pensions at a Glance Asia/Pacific 2556, OECD 

5.2.2 ความเพียงพอของเงนิได้หลงัเกษียณ 

สําหรับความเพียงพอของเงินได้ที่จะมีใช้ในช่วงหลังเกษียณนั้น   เป็นตัวเลขที่มีความแตกต่างกัน
ในความต้องการของแต่ละบุคคล   แต่หากใช้ตัวเลขค่าใช้จ่ายเพื่อการอุปโภคบริโภคตามคุณภาพเป็นมาตรวัด
ถึงความเพียงพอต่อการดํารงชีพ ซึ่งล่าสุดอยู่ที่ 6,000 บาทต่อคนต่อเดือน17  กรณีลูกจ้างเอกชนที่เป็น
ผู้ประกันตนเป็นเวลา 15 ปี ซึ่งเป็นระยะเวลาขั้นตํ่าที่มีสิทธิได้รับบํานาญนั้น   ก็จะได้รับบํานาญชราภาพ
จํานวน 3,000 บาทต่อเดือนไปตลอดชีวิต ซึ่งตํ่ากว่าระดับค่าใช้จ่ายตามคุณภาพ  แต่เพียงพอในระดับเหนือเส้น
ความยากจนที่ 2,400 บาทต่อคนต่อเดือน หรือคิดเป็นร้อยละต่อรายได้ก่อนเกษียณเพียงร้อยละ 20 (กําหนด
เงินเดือนสูงสุดที่ 15,000 บาท)  หากปรับด้วยอัตราเงินเฟ้อร้อยละ 3   ในอีก  20 ปีข้างหน้าคิดเป็นมูลค่า
ปัจจุบันก็เหลือเพียง 1,600 บาทเท่านั้น   

หากเปรียบเทียบความเพียงพอของเงินได้เลี้ยงชีพหลังเกษียณที่ได้จากกองทุนบํานาญภาคบังคับ
ของกลุ่มประเทศ  OECD  34 ประเทศแล้วอยู่ที่ร้อยละ 54   ของไทยจึงนับว่ายังตํ่ากว่ามาก  แม้กระทั่งเทียบ
กับประเทศในภูมิภาคเอเชียด้วยกัน   (แผนภาพที่ 14) 

 

                                                            
17   ค่าใช้จ่ายอุปโภคบริโภคตามคุณภาพ ประกอบด้วย ค่าอาหารและเคร่ืองดื่ม ค่าที่อยู่อาศัย ค่าใช้จ่ายเบ็ดเตล็ดในบ้าน ค่าใช้จ่ายส่วนบุคคล            
ค่ารักษาพยาบาล ค่าเดินทางและสื่อสาร   และค่าการบันเทิง 
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แผนภาพที่ 14 :   ความเพียงพอของเงินได้หลังเกษียณ (ปี 2555) 

 
             ที่มา :  Pensions at a Glance Asia/Pacific 2556, OECD 

สําหรับอัตราการออมที่กําหนดไว้ในระบบบํานาญภาคบังคับทั้งของกองทุนประกันสังคม            
ที่กําหนดให้ลูกจ้าง และนายจ้าง  จ่ายเงินรวมเป็นร้อยละ 6 ของเงินเดือน และภาคสมัครใจอย่างเช่น กองทุน
สํารองเลี้ยงชีพ ที่ทั้งลูกจ้าง และนายจ้าง เฉลี่ยแล้วจ่ายเงินรวมร้อยละ 10 ของเงินเดือน ก็อยู่ในอัตราต่ํากว่า
ค่าเฉลี่ยของโลกที่ประมาณร้อยละ 15.6   หรือแม้แต่ประเทศในภูมิภาคเอเชีย อย่างเช่น  มาเลเซีย และ
เวียดนาม   ที่มีระดับการพัฒนาใกล้เคียงกับไทย ก็มีอัตราการออมภาคบังคับที่สูงกว่าไทย (แผนภาพที่ 15) 

แผนภาพที่ 15 :   อัตราการนําส่งเงินเข้ากองทุนบํานาญ (เฉลี่ย) (ปี 2556) 

 
ที่มา : World Bank Pension database,  (mandatory pension schemes for private sector) และ Employee Provident Fund, India 
หมายเหตุ :  ไทย : ข้อมูลกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ ณ H12557 
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 5.2.3 ความยั่งยืนของระบบบํานาญ 

กองทุนบํานาญที่เป็นแบบกําหนดผลประโยชน์ไว้ล่วงหน้า  มีการเก็บเงินจากผู้ออมที่ไม่สอดคล้อง
กับเงินที่จะจ่ายออกจากกองทุน  อย่างเช่นกองทุนประกันสังคมกรณีชราภาพ    อีกทั้งภาครัฐก็ไม่ได้มีการกัน
เงินไว้ในกองทุน  มีงานศึกษาหลายฉบับ ยืนยันว่ากองทุนประกันสังคม จะมีเงินไม่พอจ่ายให้กับผู้เกษียณอายุใน
อีกประมาณ 30 ปีข้างหน้า  ซึ่งก็ย่อมเป็นภาระของภาครัฐที่ต้องเข้ามาช่วยเหลือ   

นอกจากนั้น กองทุนประกันสังคมยังกําหนดอายุเกษียณไว้ตํ่าเกินไปที่ 55 ปี  ซึ่งไม่สอดคล้องกับ
อายุคาดหมายเฉลี่ย ที่นับวันจะยิ่งยืนยาวขึ้น  ทําให้มีการออมเงินเข้ากองทุนในช่วงสั้น  แต่ต้องจ่ายเงินออก
จากกองทุนเป็นช่วงระยะเวลานานกว่า     หากเทียบกับประเทศอื่นแล้ว นับว่าไทยอยู่ในกลุ่มประเทศที่กําหนด
อายุเกษียณไว้ตํ่าที่สุดในการสํารวจของ Allianz  ที่ใช้จัดทําดัชนี  Pension Sustainability Index  (แผนภาพ
ที่ 16)  เทียบกับการกําหนดอายุเกษียณที่ 68 ปีของประเทศฟินแลนด์ และอังกฤษ  ซึ่งเป็นระดับที่สูงสุดในการ
สํารวจของ Allianz 

แผนภาพที่ 16 : อายุที่มีสิทธิได้รับบํานาญ และอายุคาดเฉลี่ยที่อายุ 60 ปี (ปี 2555) 

 
       ที่มา : Allianz International Pension Papers 1/2014 (มกราคม 2557) และ United Nations (2555) 

 

จึงกล่าวได้ว่า ระบบบํานาญของไทยมีจุดด้อยที่ต้องปรับปรุงในหลายด้าน  ทั้งความครอบคลุม
แรงงานส่วนใหญ่ของประเทศ  ที่มีแรงงานนอกระบบอีกจํานวนมากซึ่งยังไม่มีระบบบํานาญรองรับ  อายุ
เกษียณที่ตํ่าเกินไปเมื่อเทียบอายุคาดเฉล่ียที่มีแนวโน้มเพิ่มสูงขึ้น   ความไม่เพียงพอของเงินได้หลังเกษียณ   
และความย่ังยืนของกองทุนบํานาญภาคบังคับที่พ่ึงพิงระบบ defined benefit  ที่ไม่ได้กันเงินสํารองไว้  หรือ
สํารองไว้ไม่เพียงพอ  จึงจําเป็นต้องมีการปฏิรูปเพื่อทําให้ประเทศไทยมีระบบบํานาญที่ช่วยกันทําหน้าที่เกื้อกูล
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กันได้อย่างครบถ้วนบรรลุวัตถุประสงค์หลักของการมีระบบบํานาญที่ดี  ในการสร้างความมั่นคงทางการเงินหลัง
เกษียณกับประชาชนไทยโดยรวม 

6. แนวทางแก้ไข 

  จากโครงสร้างประชากรที่กําลังเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุโดยสมบูรณ์  ขณะที่อายุขัยก็ยืนยาวขึ้น   
ขนาดครอบครัวก็เล็กลง   การออมเงินเพื่อวัยเกษียณสําหรับคนทํางาน เพื่อสร้างหลักประกันความมั่นคง
ทางการเงินหลังเกษียณ   จึงเป็นสิ่งจําเป็นที่ต้องเตรียมพร้อม   ประเทศไทยเป็นประเทศที่เข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ
ก่อนที่จะมีฐานะทางเศรษฐกิจที่มั่นคง  รัฐไม่สามารถดูแลระบบความต้องการระยะยาวได้เพียงลําพัง  เพราะจะ
นําไปสู่ปัญหาเสถียรภาพการเงินการคลังของประเทศ  จึงจําเป็นต้องพัฒนาระบบบํานาญในหลากหลาย
รูปแบบ  โดยหลายภาคส่วน   และเน้นให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการรับผิดชอบตนเอง   และรัฐช่วยสมทบให้
ส่วนหนึ่ง    

  สําหรับประเทศพัฒนาแล้วมีการวางระบบมากกว่าครึ่งศตวรรษ  และเป็นประเทศที่มีการพัฒนา
ทางเศรษฐกิจที่ดีก่อนเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ    จึงสามารถนําทรัพยากรมาสร้างระบบดูแลระยะยาวได้   แต่
สําหรับไทยไม่มีเวลาเตรียมตัวนานเช่นนั้น   จึงต้องรีบเร่งปฏิรูปโดยเร็ว  ปัจจุบัน ประชากรวัยแรงงาน  ซึ่งจะ
กลายเป็นผู้สูงอายุในอนาคต  มากกว่าครึ่งยังไม่มีการเตรียมพร้อมทางการเงินเมื่อยามสูงอายุ   การผลักดันให้มี
กองทุนบํานาญภาคบังคับสําหรับแรงงานเอกชนในระบบแบบกําหนดจํานวนเงินนําเข้ากองทุน เพื่อสร้างวินัย
การออมให้เกิดผลเร็วที่สุด18    ควบคู่ไปกับระบบการออมเพื่อเกษียณอื่นๆ ที่มีอยู่แล้ว    จะช่วยสร้างความ
มั่นคงทางการเงินให้คนไทยโดยรวมได้   ประชาชนทุกคนสามารถเข้าถึงได้  เพราะระบบที่รัฐให้แต่ฝ่ายเดียวคง
ยากที่จะรองรับประชากรสูงอายุที่จะเพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็วในอนาคต 

นอกจากนั้น  การทําให้ผู้สูงอายุมีความมั่นคงทางการเงินหลังเกษียณ  จะช่วยให้เป็นผู้สูงอายุที่มี
คุณภาพ  เป็นผู้บริโภคท่ีมีกําลังซื้อ  ซึ่งจะไม่กระทบการขยายตัวทางเศรษฐกิจในอนาคตมากนัก  การปรับปรุง
ระบบบํานาญ  ก็เพื่อช่วยเพ่ิมบทบาทของกองทุนต่าง ๆ ในการช่วยเพ่ิมรายได้ให้กับผู้สูงอายุ  ให้ระบบมีความ
ย่ังยืน  รวมทั้งขยายความครอบคลุมไปยังคนทํางานในกลุ่มใหญ่ ๆ ด้วย  โดยจะให้ประโยชน์แก่ทุกกลุ่ม ซึ่ง
แตกต่างกันไปในแต่ละระดับ ทั้งรัฐบาล นายจ้าง ลูกจ้าง ผู้สูงอายุ คนยากจน  ภาคการเงิน และเศรษฐกิจ  
โดยเฉพาะอย่างยิ่งประเทศไทยโดยรวมจะได้ประโยชน์ในระยะยาว เป้าหมายสูงสุดของการออมเพื่อเกษียณก็
เพื่อหลีกเลี่ยงค่าใช้จ่ายทางสังคมในอนาคต  วิธีการหลักที่จะทําให้ประสบความสําเร็จ คือทําให้ประชากรวัย
แรงงานเหล่านี้มั่นใจว่าจะมีรายได้หลังเกษียณ  โดยมีการปฏิรูประบบบํานาญ สรุปได้ดังนี้ 

 

 

                                                            
18 งานศึกษาของจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย  ได้ข้อสรุปว่า  ประชาชนมีพฤติกรรมเฉื่อยชา  ไม่มีความกระตือรือร้นในการแสวงหาผลตอบแทนจากการ
ออมเงิน  ไม่มีการเปลี่ยนแปลงไปจากเดิม  ดังนั้น เมื่อถูกบังคับให้ออมเงินแล้ว  ก็จะไม่เลิกออม 
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6.1 เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ (Pillar 0) 

เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุที่มีการจ่ายอยู่ในปัจจุบันนับว่ามีความครอบคลุมที่มากเกินความจําเป็น และไม่
เพียงพอต่อการดํารงชีพขั้นพื้นฐาน  ภาครัฐจึงควรจะกลับไปยึดคุณสมบัติพ้ืนฐานของผู้มีสิทธิได้รับเบ้ียยังชีพ  
โดยระบุว่าต้องเป็นผู้ที่มีรายได้ไม่เพียงพอแก่การยังชีพ ผู้ที่ยากจน  ไม่สามารถพึ่งตนเอง ขาดผู้อุปการะเลี้ยงดู 
หรือไม่สามารถประกอบอาชีพเลี้ยงตนเองได้ เพื่อบรรเทาปัญหาความยากจน  และควรจัดสรรเงินแบบให้เปล่า
ในจํานวนที่จะประทังชีวิตอยู่ได้  และปรับให้สอดคล้องกับค่าครองชีพ  ควรยุติการให้เงินผู้สูงอายุทุกคนทั่ว
ประเทศ  ซึ่งจะทําให้ภาครัฐสามารถนํางบประมาณที่ประหยัดได้นี้มาพิจารณาช่วยเหลือผู้ที่มีความจําเป็นให้มี
ความเป็นอยู่ที่ดีขึ้น  การรีบยุติโดยเร็วที่สุดก่อนที่จะเป็นความเคยชิน  จะทําสามารถยกเลิกได้โดยง่าย 

6.2 กองทุนประกันสังคมกรณีชราภาพ (Pillar 1)  

กองทุนประกันสังคมกรณีชราภาพ ซึ่งมีลักษณะแบบกําหนดผลประโยชน์ไว้ล่วงหน้า ซึ่งไม่
สอดคล้องกับเงินที่จ่ายเข้ากองทุนทําให้มีปัญหาเรื่องความยั่งยืน    อย่างไรก็ดี ควรยังคงให้กองทุนนี้มีอยู่เพื่อ
วัตถุประสงค์ให้มีเงินได้หลังเกษียณที่เพียงพอแก่การดํารงชีพเหนือเส้นความยากจนได้ระดับหนึ่ง  มีการปรับ
สิทธิประโยชน์ตามค่าครองชีพ  เพื่อใช้ในการดํารงชีพไม่เป็นภาระต่อสังคม   และควรปรับรายละเอียดสําคัญ
ของกองทุนเพื่อให้เกิดความย่ังยืนในระยะยาว  ซึ่งน่าจะเพียงพอสําหรับแรงงานในระบบส่วนใหญ่ของประเทศ  
การต้ังเป้าบํานาญขั้นตํ่าที่ร้อยละ 20 ของค่าจ้างเฉลี่ยของประเทศ  ซึ่งปัจจุบันได้บํานาญ 3,000 บาทต่อเดือน  
หากนําส่งเงินเป็นเวลา 15 ปี นับว่าสูงกว่าเส้นความยากจนร้อยละ 12  (เส้นความยากจนล่าสุดปี 2554 อยู่ที่
ระดับ 2,400 บาทต่อคนต่อเดือน)  ช่วยให้แรงงานส่วนใหญ่มีเงินได้หลังเกษียณสูงกว่าเส้นความยากจน  
อย่างไรก็ดี  บํานาญขั้นตํ่านี้ ควรต้ังอยู่บนพื้นฐานระยะเวลาการเป็นสมาชิกกองทุนที่นานกว่า 15 ปี   เช่น 
อย่างน้อย 30 ปี  เพื่อให้สอดคล้องช่วงเวลาทํางานจริงของแรงงาน19 

อย่างไรก็ดี สําหรับแรงงานที่เป็นสมาชิกกองทุนน้อยกว่าขั้นตํ่าที่กําหนด  ควรได้รับเงินในระดับ
ค่าครองชีพขั้นตํ่าที่พึงได้  การให้เงินบํานาญขั้นตํ่า  จะช่วยให้รัฐบาลสามารถหลีกเลี่ยงค่าใช้จ่ายทางสังคมใน
อนาคตได้  และป้องกันแรงงานที่มีรายได้ตํ่าตกอยู่ในสภาพยากจนเมื่อเกษียณอายุ  

สําหรับแรงงานนอกระบบ  ก็ยังควรที่จะเป็นภาคสมัครใจ  เพราะมีภาระมาก  ต้นทุนสูงในการ
บังคับให้ปฏิบัติตามกฎระเบียบ  อย่างไรก็ดี  ควรกําหนดผลประโยชน์ที่จะได้รับหลังเกษียณให้ได้อย่างน้อย
เหนือเส้นความยากจน  แต่อาจตํ่ากว่าแรงงานในระบบที่ได้รับ เพราะไม่มีนายจ้างช่วยจ่ายเงินสมทบให้  ทั้งนี้ 
ไม่ควรมีระบบทํานองเดียวกันนี้ขึ้นมาอีก เพราะมีกองทุนประกันสังคมภาคสมัครใจอยู่แล้ว      

                                                            
19 ในต่างประเทศส่วนใหญ่กําหนดระยะเวลานําส่งเงินประมาณ 30- 40 ปี จึงจะมีสิทธิรับบํานาญเมื่อถึงอายุที่กําหนด (UN, World Population 
Ageing 2013 p. 53) 
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นอกจากนี้ เพื่อให้กองทุนประกันสังคมกรณีชราภาพสามารถอยู่รอดได้ด้วยตัวเอง  ควรทยอย
ขยายอายุเกษียณออกไปเป็น 60 ปี 20  และ  65 ปี   เพราะแรงงานส่วนใหญ่ยังมีประสิทธิภาพในการทํางานได้
หลังอายุ 55 ปีไปแล้ว   และไม่ควรต้องออกจากงานในขณะนั้นด้วย   เพราะจะทําให้กระทบต่อเศรษฐกิจ
โดยรวมได้    จึงควรทยอยปรับให้สอดคล้องกับอายุขัยเฉลี่ยของประชากรโดยรวม   เพื่อให้กองทุนสามารถมี
รายรับจากเงินสะสม เงินสมทบจากแรงงานที่เพียงพอสําหรับการจ่ายผลประโยชน์ และอยู่ได้อย่างยั่งยืนให้นาน
ที่สุด   

ตัวอย่างในต่างประเทศใช้วิธีเพิ่มอายุเกษียณแบบค่อยเป็นค่อยไป เช่น ออสเตรเลีย ได้เพิ่มอายุ
เกษียณมาต้ังปี 2538  จาก 60 ปี เพิ่มคราวละ 6  เดือนในทุก ๆ 2 ปี  จนทําให้อายุเกษียณเป็น 67 ปี ในปี 
2566  และประมาณปี 2593  ค่าเฉลี่ยของอายุเกษียณของประเทศกลุ่ม OECD จะอยู่ที่ 65 ปี 

นอกจากนั้น  ภาครัฐเองควรมีการประมาณการผลประโยชน์ในอนาคตที่จะจ่ายออกให้ผู้เกษียณ
แต่ละปี  แล้วจัดสรรงบประมาณเพื่อสํารองเงินไว้ในกองทุนเพื่อให้แน่ใจว่ามีเงินเพียงพอสําหรับจ่าย
ผลประโยชน์นั้น  ในกรณีที่สินทรัพย์ในกองทุนไม่เพียงพอในการจ่ายให้ผู้เกษียณ 

6.3. ระบบบําเหน็จบํานาญข้าราชการ (Pillar 1)    

ระบบบําเหน็จบํานาญข้าราชการ ซึ่งมีภาระต้องจ่ายเงินบํานาญแบบที่กําหนดจํานวนเงินไว้
ล่วงหน้าแน่นอนให้ข้าราชการไปตลอดชีวิต  โดยที่ข้าราชการไม่ต้องจ่ายเงินสะสมเข้าระบบนี้เลย จึงกล่าวได้ว่า
ไม่มีความย่ังยืน และเป็นภาระการคลังอย่างมาก  เนื่องจากรัฐต้องรับความเสี่ยงในการบริหารและจัดหาเงินมา
จ่ายเป็นบํานาญให้แก่ข้าราชการตราบเท่าที่ข้าราชการยังดํารงชีวิตอยู่  ดังนั้น รัฐจึงควรทยอยลดเงินบํานาญ
จากภาครัฐในส่วนนี้  และไปเพิ่มในส่วนของ กบข. สําหรับผู้ที่จะรับราชการในอนาคต 

6.4. กองทุนบํานาญภาคบังคับ (Pillar 2)    

จากระบบบํานาญที่มีอยู่แต่ละแบบในปัจจุบันยังมีปัญหาเรื่องความครอบคลุม  ความเพียงพอ 
และความยั่งยืน  ในการสร้างความมั่นคงทางการเงินหลังเกษียณให้ผู้สูงอายุ  รัฐจึงควรริเริ่มให้มีการจัดต้ัง
กองทุนอีกประเภทหนึ่งขึ้นเพื่อบังคับแรงงานในระบบทั้งหมด ทั้งภาคเอกชน และภาครัฐ  เข้าร่วมโครงการ 
เพื่อสร้างวินัยการออมให้มีอย่างเป็นระบบ  โดยกําหนดให้นายจ้าง และลูกจ้างจ่ายเงินเข้ากองทุนจนเกษียณ 
เริ่มแรกอาจกําหนดที่อายุ 60 ปี  และควรทยอยขยายอายุเกษียณให้สอดคล้องกับอายุขัยเฉลี่ยโดยรวมของ
ประชากร   ทําให้ประชาชนมีความรับผิดชอบในการออมเงินเพื่อเกษียณของตัวเอง  โดยผู้ออมจะได้รับเงิน
สะสมพร้อมผลตอบแทนจากกองทุนเมื่อเกษียณ  คล้ายกับกองทุนสํารองเลี้ยงชีพที่มีอยู่ในปัจจุบัน    กองทุน
ประเภทนี้จะไม่เป็นภาระภาครัฐในอนาคต  หน้าที่ของกองทุนประเภทนี้เพื่อให้ประชาชนมีเงินได้เพิ่มขึ้นจาก
บํานาญขั้นตํ่าต่อการดํารงชีพเหนือเส้นความยากจนที่ได้จากกองทุนประกันสังคมกรณีชราภาพ (Pillar 1)  โดย

                                                            
20

  งานศึกษาวิจัยเรื่อง การขยายกําหนดเกษยีณอายุ และการออมสําหรับวัยเกษียณอายุ  โดยมูลนิธิสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (2551)  ระบุไว้ว่า 

หากมีการขยายอายุเกษียณเป็น 60 ปี  จะสามารถยืดเวลาที่สินทรัพย์ในกองทุนจะมีพอจ่ายบํานาญออกไปได้อีกประมาณ 20 ปี 



23 

 

อย่างน้อยควรกําหนดเป้าหมายให้มีเงินได้หลังเกษียณในระดับค่าใช้จ่ายตามคุณภาพ (ล่าสุดปี 2556 อยู่ที่
ประมาณ 6,000 บาทต่อคนต่อเดือน) 

สําหรับการจูงใจให้นายจ้างส่งเงินเข้ากองทุน  อาจใช้นโยบายภาษีมาช่วย เพราะปัจจุบันอัตรา
ภาษีเงินได้นิติบุคคลลดลงจากร้อยละ 30 เหลือร้อยละ 20 ในปี 2557  หากบริษัทใดมีจ่ายเงินขั้นตํ่าตามที่
กําหนดเข้ากองทุนนี้จะได้รับสิทธิเสียภาษีเงินได้นิติบุคคลในอัตราร้อยละ 20 ต่อไป 

สําหรับการกําหนดอัตราการออมที่เหมาะสม งานศึกษาของ Deloitte Touche (1999) โดยการ
สนับสนุนจาก ADB 21 กล่าวไว้ชัดว่า ไม่มีการศึกษาใดที่สามารถพิสูจน์ได้แน่นอนว่า จํานวนเงินสะสมที่ได้รับ
ควรอยู่ระดับใด  ที่ถูกต้องควรเป็นเท่าใด  ดังนั้น  อัตราการออมควรกําหนดให้เหมาะสมกับแต่ละ
กลุ่มเป้าหมาย เช่น อาจกําหนดที่ขั้นเงินได้  เพื่อให้มีความสามารถในการออม  โดยกําหนดเป็นยอดรวมของ
การนําส่งเงินเข้ากองทุน  และจัดสรรไปในกองทุนต่าง ๆ  ทั้ง Pillar 1 และ Pillar 2   โดยกําหนดความ
ต้องการที่จะได้เงินจาก Pillar 1 และ Pillar 2 เป็นจํานวนเท่าใด   แล้วคํานวณหาอัตรานําส่งเงินที่เหมาะสม
ต่อไป 

ตัวอย่างเช่น หากต้องการเงินออม ณ วันเกษียณที่จะทําให้มีเงินได้หลังเกษียณเท่ากับค่าใช้จ่าย
ตามคุณภาพที่ 6,000  บาทต่อคนต่อเดือน  หรือค่าใช้จ่ายของคนส่วนใหญ่ที่ใช้อยู่ในปัจจุบัน ประมาณ 10,000 
บาทต่อคนต่อเดือน    ซึ่งหักเงินบํานาญที่ได้จากกองทุนประกันสังคมตามเกณฑ์ปัจจุบันแล้ว  ก็คํานวณได้ว่า
ควรสะสมเงินเข้ากองทุน Pillar 2 เป็นจํานวนเท่าใด  

ตามตารางที่ 5 คํานวณได้ว่า หากต้องการให้ผู้สูงอายุมีเงินได้หลังเกษียณ 10,000 บาทต่อเดือน 
(มูลค่าเงิน ณ ปัจจุบัน) ต้องมีการจ่ายเงินเข้ากองทุนบํานาญ Pillar 2 รวมทั้งสิ้นร้อยละ   12  ของค่าจ้าง  โดย
ไม่มีกําหนดเพดานเป็นเวลา 40 ปี  หากกําหนดให้มีเงินได้หลังเกษียณ 6,000 บาทต่อเดือน  ต้องมีการจ่ายเงิน
เข้ากองทุนบํานาญ Pillar 2 รวมทั้งสิ้นร้อยละ   5  ของเงินเดือน  โดยในระยะเริ่มต้นอาจใช้วิธีเริ่มออมเงินเข้า
กองทุนบํานาญภาคบังคับ (Pillar 2) ด้วยอัตราบังคับขั้นตํ่าก่อน  เช่น ฝ่ายละร้อยละ 2 ทยอยเพิ่มขึ้นทุกปีจน
ครบกําหนดตามเป้าหมายภายใน 5 ปี  เป็นต้น อย่างไรก็ดี หากเริ่มออมช้า  จํานวนเงินออมต่อเดือนก็ย่ิงต้อง
มากขึ้นเพื่อให้ได้เงินจํานวนหนึ่งที่ต้ังใจไว้ใช้หลังเกษียณ  ทั้งนี้ ควรให้ลูกจ้าง หรือนายจ้าง สามารถออมเพิ่มได้
โดยสมัครใจสําหรับผู้ที่มีความสามารถในการออมมากกว่านี้ภายใต้กองทุนประเภทนี้        

อย่างไรก็ดี การนําส่งเงินเข้ากองทุน Pillar 2 นี้  ควรบังคับเฉพาะผู้ที่มีความสามารถในการออม 
เช่น ผู้ที่มีค่าจ้างเกินกว่าระดับค่าใช้จ่ายตามคุณภาพ   เช่น 6,000 บาท  หรืออาจกําหนดอัตราการออมที่ตํ่า
กว่านี้  สําหรับผู้ที่มีรายได้ไม่เกิน  6,000 บาท เป็นต้น 

 

                                                            
21 Deloitte Touche Tohmatsu, Pension and Provident Funds reform TA No. 2955-THA, Establishing a Multi-Pillar Pension 
System In Thailand: Rationale for Reform and Options for Implementation, October 1999. 
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ตารางที่ 5  ตัวอย่างการกําหนดอัตราเงินออม ณ ระดับค่าใช้จ่ายหลังเกษียณต่าง ๆ 
 กรณีที่ 1 

(เพดานของค่าใช้จ่าย 
ของคนส่วนใหญ่) 

กรณีที่ 2
(ค่ากลางของค่าใช้จ่าย

ของคนส่วนใหญ่) 

กรณีที่ 3
(ค่าใช้จ่ายตามคุณภาพ) 

กรณีที่ 4
(ค่าใช้จ่ายตามอัตภาพ) 

ค่าใช้จ่ายหลังเกษียณ              
ที่ต้องการ (ต่อเดือน) 

10,000 บาท 
(32,625  บาท ณ วัน

เกษียณ) 

7,500 บาท
(24,465  บาท ณ วัน

เกษียณ) 

6,000 บาท
(19,575  บาท ณ วัน

เกษียณ) 

4,200 บาท
(13,700  บาท ณ วัน

เกษียณ) 

เงินเดือนเริ่มต้น  (ต่อเดือน) 12,000 บาท 12,000 บาท 12,000 บาท 12,000 บาท

อัตราการออม 12% 8% 5% 2% 

เงินออม ณ วันเกษียณ            
จาก Pillar 2 

5.8 ล้านบาท 3.8 ล้านบาท 2.6 ล้านบาท 1.2 ล้านบาท

เงินบํานาญหลังเกษยีณ           
จาก Pillar 2 

24,000 บาทต่อเดือน 15,840 บาทต่อเดือน 10,950 บาทต่อเดือน 5,075 บาทต่อเดือน

เงินบํานาญหลังเกษยีณจาก 
Pillar 1 ตามสูตรปัจจุบัน 

8,625  บาทต่อเดือน 8,625  บาทต่อเดือน 8,625  บาทต่อเดือน 8,625  บาทต่อเดือน

% เงินได้หลังเกษียณต่อ
เงินเดือน เดือนสุดท้าย 

28% 21% 17% 12% 

หมายเหตุ :   สมมติว่าเริ่มทํางานและเก็บออมที่อายุ  20 ปี อายุเกษียณ 60 ปี  อายุขัย 80 ปี  
 ค่าจ้างเติบโตเท่ากับค่าเฉลี่ยของลูกจ้างเอกชนและรัฐบาล 6% ต่อปี 
 อัตราผลตอบแทนในช่วงออมเงิน 5% ต่อปี (อ้างอิงผลตอบแทนช่วง ปี 2546 – 2556  ของ SET Total Return Index 9.8%  และ
Government Bond Total Return Index 4.6%  โดยลงทุนในตราสารหนี้ 90% และตราสารทุน 10%) 
 หลังเกษียณ สมมตินําเงินออมที่สะสมไว้ไปลงทุนเท่ากับอัตราเงินเฟ้อที่ 3% 
 

 

ตารางที่ 6 : สรุปแนวทางแก้ไขระบบบํานาญของไทย 
ระบบบํานาญ แนวทางแก้ไข

Pillar 0 :  เบี้ยยังชพีผู้สูงอายุ - ความครอบคลุม  : ให้เฉพาะผู้ที่ยากไร้  ไม่สามารถพ่ึงตนเอง   หรือบุตรหลานได้ 

- ความเพียงพอ : ปรับให้สอดคล้องกับค่าครองชีพขั้นพื้นฐาน 

Pillar 1 : กองทุนประกันสังคม 

            กรณีชราภาพ  

 

      ระบบบําเหน็จบํานาญข้าราชการ 

- ความเพียงพอ : ปรับเงินบํานาญให้สอดคล้องกับค่าครองชีพในระดับเหนือเส้นความยากจนระดับหนึ่ง 

- ความย่ังยืน :  ทยอยขยายอายุเกษียณเป็น 60 ปี และ 65 ปี 

                    กันเงินสํารองไว้ให้เพียงพอรองรับภาระที่ต้องจ่ายผู้ที่จะเกษียณในอนาคต 

- ความย่ังยืน : ควรทยอยลดเงินบํานาญจากภาครัฐ และเพิ่มในส่วนของ กบข. สําหรับผู้ที่จะรับราชการ
ในอนาคต 

Pillar 2 : กองทุนบํานาญภาคบังคับ - ความครอบคลุม : จัดต้ังกองทุนบํานาญภาคบังคบัแบบกําหนดจํานวนเงินสะสม  เพื่อให้ลูกจ้างในระบบ
ทั้งภาคเอกชน และภาครัฐ และนายจ้างส่งเงินเข้ากองทุน 

- ความเพียงพอ : กําหนดเงินได้หลังเกษียณที่เพียงพอระดับหนึ่ง สําหรับแรงงานในระบบส่วนใหญ่ เช่น 
ตามค่าใช้จ่ายคุณภาพ เพื่อกําหนดอัตราการออมที่เหมาะสม  โดยในช่วงแรกอาจกําหนดอัตราขั้นต่ํา แล้ว
ทยอยปรับเพิ่มขึ้นให้ถึงเป้าหมายที่กําหนด   สําหรับผู้ที่มีความสามารถในการออม  
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หากทางการเห็นด้วยกับแนวทางนี้  ก็ควรจะเป็นจุดเริ่มต้นให้มีคณะทํางานเพื่อจัดทําข้อเสนอใน
รายละเอียด  และกําหนดข้อเสนอที่เหมาะสมที่สุดในภาพรวมสําหรับประเทศไทย   และมีกระบวนการขั้นตอน
การปฏิรูประบบอย่างเร่งด่วน   หรือนําร่างพระราชบัญญัติกองทุนบําเหน็จบํานาญแห่งชาติที่ได้มีการจัดทําไว้
แล้วออกมาบังคับใช้  พร้อมกับปรับรายละเอียดในกองทุนบํานาญอื่นที่มีอยู่  เมื่อจัดให้มีเครื่องมือการออม
ระยะยาวอย่างเป็นระบบ   และมีหลายชั้นตามวัตถุประสงค์ที่เฉพาะเจาะจงแต่ละกลุ่มเป้าหมาย   มีการบริหาร
เงินออมให้เกิดผลตอบแทน  จนประชาชนมีเงินออมเพื่อความมั่นคงทางการเงินหลังเกษียณ  ก็จะนํามาซึ่ง
ความเป็นอยู่ที่ดีของประชาชนในประเทศได้อย่างทั่วถึง  ควบคู่ไปกับการเติบโตทางเศรษฐกิจอย่างยั่งยืน 

 

 

 

 

 


