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 การปฏิรูประบบบ านาญกบัความยัง่ยนืทางการคลงั 

วรเวศม ์สุวรรณระดา1 

จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั 

 

1. บทน า 

ประเทศไทยก าลงัเผชิญความทา้ทายจากการเปล่ียนแปลงโครงสร้างอายขุองประชากร สังคมไทยไดย้า่งกา้วเขา้สู่
ยุคสังคมสูงวยัหรือ Ageing Society แล้ว ปัจจุบนัสัดส่วนของประชากรวยัสูงอายุ (อายุ 60 ปีข้ึนไป) ต่อ
ประชากรทั้งหมดสูงกวา่ร้อยละ 10 อนัเป็นเกณฑท่ี์สหประชาชาติไดต้ั้งไวส้ าหรับนิยามสังคมสูงวยั ประชากรวยั
สูงอายุประมาณ 10.35 ลา้นคนโดยคิดเป็นร้อยละ 15.9 ของจ านวนประชากรทั้งหมด จนถึงวนัน้ีทั้งจ  านวนและ
สัดส่วนของประชากรวยัสูงอายเุพิ่มข้ึนอยา่งต่อเน่ือง ในอนาคตจากการคาดประมาณประชากร พ.ศ. 2553-2583 
ของส านกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติพบว่า ในปี พ.ศ. 2565 จะมีประชากรวยั
สูงอายเุพิ่มเป็น 13 ลา้นคน หรือประมาณร้อยละ 20 ของประชากรทั้งหมด จนในปี พ.ศ. 2583 จะมีประชากรวยั
สูงอายเุพิ่มข้ึนเป็น 20 ลา้นคน หรือประมาณร้อยละ 32 ของประชากรทั้งหมด  

สาเหตุส าคญัของการเปล่ียนแปลงโครงสร้างอายุของประชากรสู่สังคมสูงวยัไดแ้ก่ คนไทยมีลูกโดยเฉล่ียลด
น้อยลงเร่ือยๆ อีกทั้งอายุคาดหมายเฉล่ียของประชากรไทยทั้งเพศชายและเพศหญิงก็เพิ่มสูงข้ึนอย่างต่อเน่ือง
(Knodel J. and N. Chayovan, 2008) จากการคาดประมาณประชากร พ.ศ. 2553-2583 ของส านักงาน
คณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พบวา่ ปัจจุบนั อายคุาดเฉล่ียของเพศชายอยูท่ี่ 71.6 ปี และ
ของเพศชายอยูท่ี่ 78.4 ในอีกประมาณ 30 ปีขา้งหนา้จะเพิ่มเป็น 75.3 ปีและ 81.9 ปีตามล าดบั  

อีกดา้นหน่ึง เม่ือประมาณ 40 ปีท่ีแลว้ อตัราภาวะเจริญพนัธ์ุรวม (อตัราภาวะเจริญพนัธ์ุรวมสะทอ้นจ านวนบุตรท่ี
มีตลอดชีวติโดยเฉล่ียของสตรีวยัเจริญพนัธ์ุ 1 คน) ของสังคมไทยอยูท่ี่ระดบัประมาณ 4.9 หลงัจากนั้นอตัราภาวะ
เจริญพนัธ์ุรวมไดล้ดลงอยา่งต่อเน่ืองจนต ่ากวา่ระดบัทดแทนเม่ือประมาณ 20 ปีท่ีแลว้ ปัจจุบนัคาดการณ์วา่อตัรา
ภาวะเจริญพนัธ์ุของสังคมไทยลดลงมาถึงประมาณ 1.5-16 (รูปภาพท่ี 1) เม่ือมองจากอีกมุมหน่ึงโดยพิจารณา
จ านวนบุตรท่ีมีชีวติโดยเฉล่ียของประชากรวยั 50 ปีข้ึนไปจากขอ้มูลสถิติการส ารวจประชากรสูงอายุในประเทศ
ไทย พ.ศ.2554 โดยส านกังานสถิติแห่งชาติ พบวา่ กลุ่มประชากรท่ีมีอายุมากมีจ านวนบุตรท่ีมีชีวิตโดยเฉล่ียสูง
กว่า เช่น กลุ่มประชากรท่ีมีอายุ 80 ปีข้ึนไปจะมีจ านวนบุตรท่ีมีชีวิตโดยเฉล่ียประมาณ 4.6 คน ขณะท่ีกลุ่ม
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ประชากรท่ีมีอายุ 70-74 ปีมี 3.8 คน กลุ่มประชากรท่ีมีอายุ 60-64 ปีมี 2.9 และกลุ่มประชากรท่ีมีอายุ 50-54 ปีมี 
2.1 คน จะเห็นไดว้า่ยิง่เป็นประชากรรุ่นหลงั ยิง่มีบุตรกนันอ้ยลง (รูปภาพท่ี 2) 

รูปภาพที ่1: แนวโน้มของอัตราภาวะเจริญพนัธ์ุรวมในอนาคต 
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แหล่งที่มา: 1. สถานการณ์ผูสู้งอายไุทย พ.ศ. 2554 2. การคาดประมาณประชากรของประเทศไทย ปีพ.ศ. 2553-2583 ส านกังานคณะกรรมการ
พฒันาการเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ  
 

รูปภาพที ่2: จ านวนบุตรทีม่ีชีวิตโดยเฉลี่ยของประชากรวัย 50 ปีขึ้นไป (หน่วยเป็นคน) 
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แหล่งที่มา การส ารวจประชากรสูงอายใุนประเทศไทย พ.ศ.2554 ส านกังานสถิติแห่งชาติ 
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สาเหตุของการเปล่ียนแปลงโครงสร้างอายุของประชากร 2 ประการดงัท่ีกล่าวขา้งตน้มีนยัส าคญัอยา่งยิ่งในเชิง
เศรษฐศาสตร์ โดยเฉพาะอยา่งยิง่ในประเด็นของความมัน่คงทางการเงินยามชราภาพของผูสู้งอายุ หากยอ้นกลบั
ไปพิจารณาแบบจ าลองวงจรชีวิตเสนอโดย Modigliani โดยแบ่งช่วงชีวิตของคนออกเป็น 3 ช่วงไดแ้ก่ ช่วงวยั
เด็ก/หนุ่ม ช่วงวยัท างาน และช่วงวยัสูงอาย ุแต่ละช่วงชีวติปัจเจกบุคคลจะมีรายไดแ้ละค่าใชจ่้ายแตกต่างกนั ช่วง
วยัเด็ก/หนุ่ม ปัจเจกบุคคลอาจจะไม่มีรายไดเ้ลยเน่ืองจากอยูใ่นวยัเด็กท่ียงัไม่สามารถท างานไดห้รือก าลงัศึกษาอยู ่
หรืออาจจะมีรายได้บา้งแต่มีน้อยกว่าระดบัของการบริโภคจนท าให้ในช่วงชีวิตน้ีเกิดสภาวะการขาดดุลทาง
ทรัพยากร ค่าใช้จ่ายในช่วงน้ีส่วนใหญ่มีแหล่งท่ีมาของเงินจากการโอนจากพ่อแม่ ต่อมาในช่วงวยัท างานเม่ือ
ปัจเจกบุคคลเขา้สู่ตลาดแรงงานเพื่อท างานหลงัส าเร็จการศึกษา รายไดอ้าจจะเร่ิมมากกวา่การบริโภคจนท าให้
เกิดทรัพยากรส่วนเกินข้ึน ส่วนเกินน้ีจะถูกเก็บรักษาไวใ้นรูปแบบของการออม เม่ือเขา้สู่วยัสูงอายุ รายไดอ้าจ
กลบัมานอ้ยกวา่การบริโภคอีกคร้ังหน่ึงหรือรายไดอ้าจจะไม่มีเลยก็ไดห้ากไม่ไดท้  างานเลย ดงันั้นการบริโภคใน
ยามชราภาพอาจมีแหล่งท่ีมาของเงินจากทั้งการท างานและการน าทรัพยากรส่วนเกินท่ีเกิดข้ึนในช่วงวยัท างานท่ี
เก็บเอาไวใ้นรูปแบบของการออม แน่นอนวา่ มีความเป็นไปไดว้า่ อาจจะไดรั้บการโอนทรัพยากรจากลูกหลาน
ร่วมดว้ยก็ได ้ (อา้งใน วรเวศม์ สุวรรณระดา, 2557) การเพิ่มข้ึนของอายุคาดเฉล่ียของประชากรไทยส่งผลให้
ระยะเวลาของการใช้จ่ายยามชราภาพยาวมากข้ึน ค่าใชจ่้ายอาจเพิ่มข้ึนและมีโอกาสส่งผลต่อเน่ืองท าให้รายได้
และ/หรือเงินออมท่ีมีอยูไ่ม่เพียงพอ ขณะเดียวกนัสถานการณ์ในอนาคตท่ีประชากรไทยมีลูกกนันอ้ยลง สะทอ้น
ให้เห็นขอ้เท็จจริงท่ีว่า แม้ว่าผูสู้งอายุในปัจจุบนัจะยงัคงได้รับการเก้ือหนุนทางการเงินจากบุตร แต่ส าหรับ
ผูสู้งอายุในอนาคตจ านวนหน่ึงจะไม่มีบุตรหรือมีบุตรจ านวนน้อย ท าให้ผูสู้งอายุเหล่านั้นจะตอ้งพึ่งตนเองมาก
ข้ึนในการเตรียมการสร้างหลกัประกนัทางรายไดเ้พื่อการด ารงชีวติยามชราภาพ 

ขณะท่ีสังคมไทยก าลงัเผชิญความทา้ทายจากการเปล่ียนแปลงโครงสร้างอายุของประชากรซ่ึงส่งผลต่อความ
มัน่คงทางการเงินยามชราภาพของผูสู้งอายุดงัท่ีกล่าวมาแล้ว แต่จากผลการส ารวจในระดบัประเทศพบว่า มี
ประชากรวยัแรงงานจ านวนหน่ึงซ่ึงจะกลายเป็นผูสู้งอายุในอนาคตยงัขาดการเตรียมความพร้อมทางการเงินเพื่อ
การด ารงชีวติยามชราภาพ จากการส ารวจความคิดเห็นของประชาชนเก่ียวกบัความรู้และทศันคติท่ีมีต่อผูสู้งอายุ
ในปี พ.ศ. 2550 และ 2554 ประมาณร้อยละ 90 ของประชากรวยัก าลงัแรงงานท่ีตกเป็นตวัอยา่ง มีความเห็นว่า 
ควรจะมีการเตรียมการเพื่อวยัสูงอายุ อยา่งไรก็ตามเม่ือเปรียบเทียบการส ารวจสองรอบพบวา่ มีสัดส่วนของผูท่ี้
ตอบวา่ “ไม่ควร” หรือ “ไม่แน่ใจ” เพิ่มมากข้ึน ส าหรับประชากรวยัท างานท่ีตกเป็นตวัอยา่งและเห็นวา่ควรมีการ
เตรียมตวัเพื่อวยัสูงอายุ เกือบทั้งหมดมีความเห็นวา่ควรเตรียมการดา้นการเงินเพื่อวยัสูงอายุ สัดส่วนดงักล่าวสูง
กว่าสัดส่วนผูท่ี้เห็นว่าควรมีการเตรียมการดา้นสุขภาพหรือดา้นท่ีอยู่อาศยั แต่เม่ือไดส้อบถามถึงการออมหรือ
สะสมเงินทองทรัพยสิ์นให้เพียงพอใช้ส าหรับวยัสูงอายุ พบว่า ความคิดเห็นและการปฏิบติัจริงยงัมีช่องว่างอยู ่
กล่าวคือ เม่ือสอบถามวา่ไดมี้การเตรียมการจริงหรือไม่นั้น พบวา่ไม่ถึงร้อยละ 60 ท่ีตอบวา่ไดเ้ตรียมการการออม
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หรือสะสมเงินทองทรัพยสิ์น ประมาณร้อยละ 30 ตอบวา่ไม่ไดเ้ตรียมการใดๆ ขณะท่ีประมาณร้อยละ 10 ท่ีตอบ
วา่ไม่เคยคิดเร่ืองการเตรียมการเพื่อวยัสูงอายเุลย  

รูปภาพที ่3: แบบจ าลองวงจรชีวติของปัจเจกบุคคล 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
ตารางที ่1: การเตรียมการและการออมเพื่อวยัสูงอายขุองประชากรวยัท างาน 

 
ปีทีส่ ารวจ 

 
การเตรียมการเพือ่วยัสูงอายุ 

 
ประเดน็ที ่

ควรเตรียมการ 
มากทีสุ่ด 

การออมหรือสะสมเงนิทองทรัพย์สิน 
ให้เพยีงพอใช้ 

เคยคดิ ไม่เคยคดิ 

ควร ไม่ควร ไม่แน่ใจ ได้เตรียม ไม่ได้เตรียม 

2550 91.4 3.7 4.9 การเงิน  98.8  
สุขภาพ 96.9 
ท่ีอยูอ่าศยั 96.5 

57.6 32.3 10.1 

2554 87.1 6.8 6.8 การเงิน  98.4 
สุขภาพ 97.3 
ท่ีอยูอ่าศยั 97.1 

53.8 33.9 12.3 

แหล่งที่มา: การส ารวจความคิดเห็นของประชาชนเก่ียวกบัความรู้และทศันคติท่ีมีต่อผูสู้งอายใุนปี พ.ศ. 2550 และ 2554  
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หลงัจากสังคมไทยไดก้า้วเขา้สู่สังคมสูงวยั กอปรกบัความจ าเป็นในการเสริมสร้างความมัน่คงทางการเงินยาม
ชราภาพมีเพิ่มมากข้ึน อีกทั้งผลจากการติดตามและประเมินผลการด าเนินงานตามแผนผูสู้งอายุ ฉบบัท่ี 2 พ.ศ. 
2545-2564 ระยะท่ี 2 (พ.ศ. 2550-2554) (วิพรรณ ประจวบเหมาะ และคณะ, 2552) พบวา่ การเตรียมความพร้อม
ของสังคมไทยเพื่อรองรับการเป็นสังคมสูงวยัตามยุทธศาสตร์การเตรียมความพร้อมของประชากรเพื่อวยัสูงอายุ
ท่ีมีคุณภาพและยุทธศาสตร์การสร้างระบบคุม้ครองทางสังคมส าหรับผูสู้งอายุยงัไม่สามารถบรรลุวตัถุประสงค์
ตามตวัช้ีวดัท่ีตั้ งไว ้ เม่ือพิจารณาข้อเท็จจริงของความพยายามท่ีจะตอบสนองเชิงนโยบายต่อการเปล่ียน
โครงสร้างอายุของประชากรสู่สังคมสูงวยัในประเด็นระบบบ านาญ2พบว่า ในช่วงระยะเวลาประมาณหน่ึง
ทศวรรษท่ีผา่นมา รัฐบาลมีการด าเนินการเก่ียวเน่ืองกบัประเด็นน้ีอยา่งต่อเน่ืองตามล าดบั กล่าวคือ 

ในปี พ.ศ. 2549 สมยัรัฐบาลนายกรัฐมนตรี พล.อ.สุรยุทธ์ จุลานนท์ ได้มีการปรับเพิ่มจ านวนเงินเบ้ียยงัชีพ
ส าหรับผูสู้งอายุจากเดิม 300 บาทต่อคนต่อเดือนเป็น 500 บาทต่อคนเดือนเพื่อให้สอดคลอ้งกบัภาวะเศรษฐกิจ
และค่าครองชีพในขณะนั้น  

ในเดือนกุมภาพันธ์ ปี พ.ศ. 2552 สมัยรัฐบาลนายกรัฐมนตรี นายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะในฐานะประธาน
คณะกรรมการผูสู้งอายแุห่งชาติไดอ้อกระเบียบคณะกรรมการผูสู้งอายแุห่งชาติ วา่ดว้ยหลกัเกณฑ์การจ่ายเงินเบ้ีย
ยงัชีพส าหรับผูสู้งอายุ พ.ศ. 2552 ซ่ึงต่อมาภายหลงัในเดือนตุลาคม ปีเดียวกนักระทรวงมหาดไทยได้ออก
ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าดว้ยหลกัเกณฑ์การจ่ายเงินเบ้ียยงัชีพส าหรับผูสู้งอายุขององค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2552 ตามระเบียบคณะกรรมการผูสู้งอายุแห่งชาติดงักล่าว แทจ้ริงแลว้การออกระเบียบดงักล่าว
เป็นการเปล่ียนแนวทางการจดัสรรเบ้ียยงัชีพส าหรับผูสู้งอายุจากการใช้ปรัชญาการสงเคราะห์โดยใช้วิธีการ
คดัเลือกผูสู้งอายุดอ้ยโอกาสท่ีมีคุณสมบติัตามท่ีก าหนดไว ้(means-tested system) มาเป็นการจดัสรรเบ้ียยงัชีพ
ผูสู้งอายแุบบถว้นหนา้ตามสิทธิ แต่ยงัคงอตัราการจดัสรร 500 บาทต่อคนต่อเดือนไวเ้ช่นเดิม โดยเวน้ไม่จดัสรร
เบ้ียยงัชีพให้กับผูไ้ด้รับสวสัดิการหรือสิทธิประโยชน์อ่ืนใดจากหน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ ผูรั้บเงินบ านาญ เบ้ียหวดั บ านาญพิเศษ หรือเงินอ่ืนใดในลกัษณะเดียวกนั ผูสู้งอายุท่ี
อยูใ่นสถานสงเคราะห์ของรัฐหรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ผูไ้ดรั้บเงินเดือน ค่าตอบแทน รายไดป้ระจ า หรือ
ผลประโยชน์ตอบแทนอยา่งอ่ืนท่ีรัฐหรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัให้เป็นประจ า ยกเวน้ผูพ้ิการและผูป่้วย
เอดส์ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจ่ายเงินสงเคราะห์เพื่อการยงัชีพขององค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2548  
                                                           
2

  ค าวา่ “บ านาญ”  ตามพระราชบญัญติับ าเหน็จบ านาญขา้ราชการ พ.ศ. 2494 หมายถึง เงินตอบแทนความชอบท่ีไดรั้บราชการมา ซ่ึงจ่ายเป็นรายเดือน 

ในบทความน้ีค  าวา่ “ระบบบ านาญ” จะถูกใช้เป็นค าใหญ่  มิไดห้มายถึงระบบบ านาญของขา้ราชการเท่านั้น แต่มีความหมายรวมไปถึงระบบอ่ืนท่ีจดั
ให้มีเงินจ่ายรายเดือนแก่ผูสู้งอายใุนยามชราภาพท่ีอาจจะไม่ไดเ้รียกว่า “บ านาญ” และระบบอ่ืนท่ีมีวตัถุประสงคจ์ดัตั้งเพ่ือการสร้างหลกัประกนัทาง
การเงินยามชราภาพ 
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ในสมยัรัฐบาลนายกรัฐมนตรี นายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะเช่นเดียวกนั รัฐบาลโดยกระทรวงการคลงัไดผ้ลกัดนัให้
เกิด “พระราชบญัญติักองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554” เพื่อท่ีจะสร้างเสริมหลกัประกนัทางการเงินยามชรา
ภาพบนพื้นฐานของการออม ใหก้บัประชากรวยัท างานกลุ่มแรงงานนอกระบบและผูท่ี้ไม่ไดอ้ยูใ่นก าลงัแรงงาน 
เพื่อให้มีเงินบ านาญไวใ้ช้ในยามชราภาพเพิ่มเติมจากสิทธิการไดรั้บเบ้ียยงัชีพส าหรับผูสู้งอายุ (ปาริฉัตร คล้ิง
ทอง, 2551) แต่การด าเนินการตามพระราชบญัญติัน้ีชะงกัไประยะหน่ึง (การวิเคราะห์สาเหตุการไม่ด าเนินการ
ตามพระราชบญัญติักองทุนการออมแห่งชาติ ดูใน วรเวศม ์สุวรรณระดา, 2557) 

ในสมยัรัฐบาลนายกรัฐมนตรี นางสาวยิ่งลกัษณ์ ชินวตัร ไดป้รับอตัราการจดัสรรเบ้ียยงัชีพส าหรับผูสู้งอายุจาก 
500 บาทต่อคนต่อเดือนเป็นแบบขั้นบนัไดตามอายุของผูรั้บ กล่าวคือ ผูสู้งอายุ 60-69 ปีรับเดือนละ 600 บาท 70-
79 ปีรับเดือนละ 700 บาท 80-89 ปีรับเดือนละ 800 บาท และ 90 ปีข้ึนไปรับเดือนละ 1,000 บาทต่อคนต่อเดือน 
นอกจากนั้ นรัฐบาลได้ชะลอการด าเนินการตามพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 
ขณะเดียวกนัไดห้นัไปใหค้วามส าคญักบัการสร้างหลกัประกนัทางการเงินยามชราภาพใหก้บัประชากรวยัท างาน
กลุ่มแรงงานนอกระบบและผูท่ี้ไม่ไดอ้ยู่ในก าลงัแรงงานผ่านประกนัสังคม มาตรา 40 แทน โดยใช้แนวทางท่ี
ใกลเ้คียงกนักบัพระราชบญัญติักองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 

หลงัการรัฐประหารเม่ือเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2557 ในยคุของรัฐบาลนายกรัฐมนตรี พลเอกประยุทธ์ จนัทร์โอชา 
ประเด็นการสร้างหลกัประกนัทางการเงินยามชราภาพไดรั้บความสนใจจากรัฐบาลดว้ยเช่นกนั ดงัจะเห็นไดจ้าก
การผลกัดนัใหด้ าเนินการตามพระราชบญัญติักองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 จนไดเ้ร่ิมตน้อยา่งเป็นทางการ
เม่ือ 20 สิงหาคม พ.ศ. 2558 ท่ีผา่นมา รัฐบาลไดผ้ลกัดนัใหมี้การแกไ้ขพระราชบญัญติักองทุนส ารองเล้ียงชีพโดย
ออกพระราชบญัญติักองทุนส ารองเล้ียงชีพ (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2558 เพื่อแกไ้ขพระราชบญัญติัเดิมให้เหมาะสมกบั
สถานการณ์ปัจจุบนั ยกตวัอยา่งเช่น ให้ลูกจา้งสามารถจ่ายเงินสะสมในอตัราท่ีสูงกว่านายจา้งจ่ายเงินสมทบได ้
อนัจะเป็นการเปิดโอกาสใหลู้กจา้งสามารถออมเงินไดเ้พิ่มข้ึน แกไ้ขหลกัเกณฑ์การจ่ายเงินจากกองทุนแก่ลูกจา้ง
ท่ีส้ินสมาชิกภาพเพราะออกจากงานใหส้ามารถขอรับเงินจากกองทุนเป็นงวดได้ เป็นตน้ นอกจากนั้นสภาปฏิรูป
แห่งชาติก็ไดเ้สนอขอ้เสนอเพื่อปฏิรูประบบบ านาญเพื่อรองรับการเขา้สู่สังคมสูงวยัดว้ยเช่นกนั 

ระบบบ านาญต่างๆท่ีไดด้ าเนินการดงัขา้งตน้ครอบคลุมประชาชนกลุ่มต่างๆดว้ยวิธีการทางการเงินการคลงัท่ี
แตกต่างกนัไปดงัท่ีจะกล่าวอยา่งละเอียดในตอนถดัไป บางระบบเป็นระบบบ านาญท่ีใชเ้งินของรัฐบาลทั้งหมด 
บางระบบเป็นการใชห้ลกัการประกนัสังคม (social insurance) บางระบบอยูบ่นพื้นฐานของการออมเพื่อยามชรา
ภาพ ดงันั้นภาระทางการเงินการคลงัของรัฐบาลในระยะยาวจึงเกิดข้ึนทั้งจากการใช้งบประมาณของรัฐบาลทั้ง
ระดบัชาติและระดบัทอ้งถ่ิน การมีส่วนสมทบร่วมในกองทุนประกนัสังคม และการสมทบร่วมในระบบการออม
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เพื่อยามชราภาพ นอกจากนั้นแลว้ยงัจะมีภาระผูกพนัตามกฎหมายในรูปแบบของเงินอุดหนุนท่ีอาจจะเกิดข้ึน
กรณีท่ีเงินกองทุนประกนัสังคมมีไม่พอจ่าย  

ส่ิงท่ีกลายมาเป็นขอ้กงัวลส าหรับสังคมไทยคือ ภายใตส้ถานการณ์ท่ีจ านวนและสัดส่วนประชากรผูสู้งอายุก าลงั
เพิ่มจ านวนข้ึนเร่ือยๆ ในอีกไม่ถึงหน่ึงทศวรรษ สัดส่วนของประชากรวยัสูงอายุจะมีมากถึงร้อยละ 20 ของ
ประชากรทั้งหมด และจะเพิ่มเป็นประมาณหน่ึงในสามในอีกประมาณ 25 ปีขา้งหน้า ไม่เพียงเท่านั้น หาก
พิจารณาอตัราศกัยภาพเก้ือหนุน (Potential Support Ratio) ซ่ึงสะทอ้นให้เห็นถึงจ านวนประชากรวยัก าลงั
แรงงาน (15-59 ปี) ต่อจ านวนประชากรวยัสูงอาย ุ1 คน ซ่ึงจะลดลงอยา่งต่อเน่ือง การเปล่ียนแปลงโครงสร้างอายุ
ของประชากรในลกัษณะน้ีส่งผลกระทบต่อค่าใชจ่้ายของรัฐบาลท่ีเก่ียวเน่ืองกบัระบบบ านาญและมีผลระยะยาว
ต่อความย ัง่ยนืทางการคลงัของรัฐบาลหรือไม่ อยา่งไร หรือมากนอ้ยเพียงไร 

รูปภาพที ่4: อตัราส่วนศกัยภาพเก้ือหนุน (Potential Support Ratio) 
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แหล่งที่มา: การคาดประมาณประชากรของประเทศไทย ปีพ.ศ. 2553-2583 ส านกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ  
 

การกา้วเขา้สู่สังคมสูงวยัเป็นปรากฏการณ์ท่ีเกิดข้ึนมาอย่างต่อเน่ืองและกล่าวไดว้่าเป็น new normal ส าหรับ
ประเทศไทย การกา้วเขา้สู่สังคมสูงวยัมิใช่จะเป็นเพียงแค่เร่ืองของผูสู้งอายุเท่านั้น แต่สังคมสูงวยัเป็นเร่ืองของ
คนทุกวยัและมีผลกระทบต่อสังคมไทยโดยรวม บทความน้ีช้ีให้เห็นเชิงประจกัษ์ถึงภาระทางการเงินการคลงั
ของรัฐบาลท่ีจะเพิ่มข้ึนเร่ือยๆจากการเปล่ียนแปลงทางประชากรสู่สังคมสูงวยั และพยายามท่ีจะแสดงให้เห็นถึง
ความจ าเป็นในการปฏิรูประบบบ านาญเพื่อความย ัง่ยืนทางการคลงัในระยะยาว องคป์ระกอบของบทความน้ีมี
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ดงัน้ี ตอนท่ี 1 เป็นบทน าจะกล่าวถึงการเปล่ียนแปลงโครงสร้างอายุของประชากรสู่สังคมสูงวยัและความ
เช่ือมโยงกบัระบบบ านาญซ่ึงเป็นท่ีมาท่ีไปของบทความ รวมไปถึงวตัถุประสงค์ของบทความ ตอนท่ี 2 จะ
ทบทวนระบบบ านาญในภาพรวมของประเทศไทยและรายละเอียดท่ีบ่งบอกถึงลกัษณะของระบบบ านาญยอ่ยแต่
ละระบบโดยสังเขป และประมวลลกัษณะส าคญัของระบบบ านาญของประเทศไทย ตอนท่ี 3 เป็นการวิเคราะห์
ใหเ้ห็นวา่ภายใตร้ะบบบ านาญท่ีเป็นอยูใ่นปัจจุบนั เม่ือเกิดการเปล่ียนแปลงโครงสร้างอายุของประชากรแลว้ จะ
ส่งผลต่อภาระทางงบประมาณและความย ัง่ยนืทางการคลงัของรัฐบาลมากนอ้ยเพียงไร รวมถึงการระบุให้เห็นถึง
ความเส่ียงในอนาคต ตอนท่ี 4 เป็นตอนสุดทา้ยท่ีจะสังเคราะห์ผลการวิเคราะห์และเสนอขอ้เสนอแนะในการ
ปฏิรูประบบบ านาญ 

 

2. ระบบบ านาญของประเทศไทยในปัจจุบัน 
 

2.1 ระบบบ านาญทีม่ีอยู่ในประเทศไทย 

ในอดีตท่ีผา่นมา รัฐบาลหลายยุคหลายสมยัไดมี้การเตรียมการเสริมสร้างความมัน่คงทางการเงินให้กบัผูสู้งอายุ
ในรูปแบบของระบบบ านาญลกัษณะต่างๆ จนปัจจุบนัเรามีระบบบ านาญต่างๆมากมายหลายระบบ  

ระบบบ านาญท่ีมีอยู่ในปัจจุบนัได้แก่ บ าเหน็จบ านาญขา้ราชการส าหรับทหารและขา้ราชการพลเรือน (ตาม
พระราชบญัญติับ าเหน็จบ านาญขา้ราชการ พ.ศ. 2494) กองทุนบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการ (ตามพระราชบญัญติั
กองทุนบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการ พ.ศ. 2539) บ าเหน็จบ านาญขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน (ตามพระราชบญัญติั
บ าเหน็จบ านาญข้าราชการส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2500) บ าเหน็จบ านาญข้าราชการกรุงเทพมหานคร (ตาม
พระราชบญัญติับ าเหน็จบ านาญขา้ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2516) ระบบบ าเหน็จบ านาญของรัฐวิสาหกิจ 
กองทุนประกนัสังคม (ตามพระราชบญัญติักองทุนประกนัสังคม พ.ศ. 2533) กองทุนสงเคราะห์ครูและครูใหญ่
โรงเรียนเอกชน (ตามพระราชบญัญติัโรงเรียนเอกชน พ.ศ. 2550) เบ้ียยงัชีพส าหรับผูสู้งอายุ (พระราชบญัญติั
ผูสู้งอายุ พ.ศ. 2546) กองทุนการออมแห่งชาติ (ตามพระราชบญัญติักองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554) และ
กองทุนส ารองเล้ียงชีพ (ตามพระราชบญัญติักองทุนส ารองเล้ียงชีพ)  

ตารางท่ี 3 สรุประบบบ านาญท่ีมีอยู่ในประเทศไทยแต่ละระบบโดยพิจารณา ประชากรกลุ่มเป้าหมายท่ีอยู่ใน
ความครอบคลุม การมีส่วนร่วมจ่าย วธีิการทางการเงินการคลงั ลกัษณะของผลประโยชน์ท่ีไดรั้บ และแหล่งท่ีมา
ของเงิน 
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 ประชากรกลุ่มเป้าหมายที่อยู่ในความครอบคลุมในท่ีน้ีหมายถึง ประชากรกลุ่มท่ีไดรั้บประโยชน์จาก
ระบบบ านาญนั้นๆตามท่ีก าหนดไวต้ามกฎหมาย  

 การมีส่วนร่วมจ่าย หมายถึง ระบบบ านาญนั้นมีการมีส่วนร่วมจ่ายเงินสมทบหรือเงินรูปแบบอ่ืนๆเป็น
ส่วนหน่ึงของการได้รับผลประโยชน์ด้วยหรือไม่ โดยทัว่ไปจะแบ่งระบบออกเป็น 2 ประเภทได้แก่ 
ระบบท่ีมีส่วนร่วมจ่ายกบัระบบท่ีไม่มีส่วนร่วมจ่าย  

 วธีิการทางการเงินการคลัง แบ่งออกเป็น ระบบบ านาญท่ีใชง้บประมาณภาครัฐทั้งหมด ระบบบ านาญท่ี
ใชห้ลกัการการประกนัสังคม (social insurance) หรือระบบบ านาญท่ีอยูบ่นพื้นฐานของการออม  

 ลักษณะของผลประโยชน์ที่ได้รับ แบ่งเป็นการรับในลกัษณะของบ านาญ บ าเหน็จ หรือเงินท่ีไดรั้บราย
เดือนท่ีมีช่ือเรียกอ่ืน หรือเป็นเงินกอ้น 

 แหล่งที่มาของเงินจะแสดงให้เห็นว่าระบบแต่ละระบบน าเงินมาจากแหล่งใดเพื่อจ่ายเป็นบ านาญหรือ
สิทธิประโยชน์ท่ีเทียบเท่าใหก้บัประชากรกลุ่มเป้าหมายท่ีอยูใ่นความครอบคลุมของระบบนั้นๆ 

รายละเอียดของแต่ละระบบสรุปไวใ้นตารางท่ี 3 ดงัน้ี 
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ตารางที่ 3: สรุปลกัษณะของระบบบ านาญแต่ละระบบจ าแนกตามลกัษณะส าคญั 

ระบบ ประชากรกลุ่มเป้าหมาย การม ี
ส่วนร่วมจ่าย 

วธีิการทาง 
การเงนิการคลงั 

ลกัษณะของ
ผลประโยชน์ทีรั่บ 

แหล่งทีม่าของเงนิ 

บ าเหน็จบ านาญ
ข้าราชการส าหรับ

ทหารและ
ข้าราชการพลเรือน 

ทหารและขา้ราชการพลเรือน ไม่มี ใชง้บประมาณ
ภาครัฐ 

บ านาญ 
(หรือบ าเหน็จ) 

 

เงินงบประมาณ 

บ าเหน็จบ านาญ
ข้าราชการ

กรุงเทพมหานคร 

ขา้ราชการกรุงเทพมหานคร ไม่มี ใชง้บประมาณ
ภาครัฐ 

บ านาญ 
(หรือบ าเหน็จ) 

 

เงินงบประมาณ
กรุงเทพมหานคร 

เบีย้ยงัชีพ 
ส าหรับผู้สูงอายุ 

ผูมี้สญัชาติไทย อาย ุ60 ปีข้ึนไป และไม่
เป็นผูไ้ดรั้บสวสัดิการหรือสิทธิประโยชน์
อ่ืนใดจากหน่วยงานของรัฐ รัฐวสิาหกิจ 
ไดแ้ก่ ผูรั้บเงินบ านาญ เบ้ียหวดั บ านาญพิเศษ 
หรือเงินอ่ืนใดในลกัษณะเดียวกนั ผูสู้งอายใุน
สถานสงเคราะห์ของรัฐหรือองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ผูท่ี้ไดรั้บเงินเดือน ค่าตอบแทน 
รายไดป้ระจ า หรือผลตอบแทนอยา่งอ่ืนท่ีรัฐ
หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัให้เป็น
ประจ า ยกเวน้ผูพิ้การและผูป่้วยเอดส์ตาม
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยการจ่ายเงิน
สงเคราะห์เพื่อการยงัชีพขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2548 

ไม่มี ใชง้บประมาณ
ภาครัฐ 

เงินจ่ายเป็น       
รายเดือน 

 

เงินอุดหนุนทัว่ไป
แบบมีวตัถุประสงค ์

บ าเหน็จบ านาญ
ข้าราชการส่วน

ท้องถิ่น 

ขา้ราชการ พนกังาน หรือผูป้ฏิบติังานซ่ึง
เรียกช่ืออ่ืนขององคก์ารบริหารส่วน
จงัหวดั เทศบาล องคก์ารบริหารส่วน
ต าบล  

ไม่มี ใชง้บประมาณ
ภาครัฐ          

(มีกองทุน กอง
ทุนบ าหน็จ
บ านาญ
ขา้ราชการ
ทอ้งถ่ิน) 

บ านาญ 
(หรือบ าเหน็จ) 

 

รายไดข้ององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ท่ีสมทบเขา้กองทุนฯ
โดยค านวณจาก

งบประมาณรายรับท่ี
ไม่ร่วมพนัธบตัร 

เงินกู ้เงินท่ีมีผูอุ้ทิศให้
และเงินอดุหนุน ส่วน

ท่ีเหลือหลงัจ่าย
บ านาญน าส่งเขา้

กองทุนฯ 
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ระบบ ประชากรกลุ่มเป้าหมาย การม ี
ส่วนร่วมจ่าย 

วธีิการทาง
การเงนิการคลงั 

ลกัษณะของ
ผลประโยชน์ทีรั่บ 

แหล่งทีม่าของเงนิ 

กองทุน
ประกนัสังคม 

มาตรา  33   
ลูกจา้ง (อาย ุ15 ปีบริบูรณ์และไม่เกิน 60 
ปีบริบูรณ์ ยกเวน้ลูกจา้งท่ีเป็น
ผูป้ระกนัตนอยูแ่ลว้ มีอายคุรบ 60 ปี
บริบูรณ์ท่ียงัเป็นลูกจา้งต่อ)  

มี 
(เจา้ตวั/
นายจา้ง)  

การ
ประกนัสงัคม 
มกีองทุน 

สิทธิประโยชน์     
ชราภาพ 
(บ านาญ) 

 

เงินจากกองทุน
ประกนัสงัคม  

(เจา้ตวั+นายจา้ง+ดอก
ผลการบริหารจดัการ) 

มาตรา  39  
ผูท่ี้เคยเป็นผูป้ระกนัตนตามมาตรา 33 ซ่ึง
จ่ายเงินสมทบมาแลว้ไม่นอ้ยกวา่ และ
ความเป็นผูป้ระกนัตนส้ินสุดลงเน่ืองจาก
ส้ินสภาพเป็นลูกจา้ง 

มี 
(เจา้ตวัฝ่าย
เดียว) 

การ
ประกนัสงัคม 
มกีองทุน 

สิทธิประโยชน์     
ชราภาพ 
(บ านาญ) 

 

เงินจากกองทุน
ประกนัสงัคม 

มาตรา  40  
ผูท่ี้มิใช่ลูกจา้งตามมาตรา 33 และสมคัร
ใจเขา้เป็นผูป้ระกนัตน (เฉพาะทางเลือก
บ านาญ) 

มี  
(เจา้ตวั/
รัฐบาล) 

การออม  
(บญัชี

รายบุคคล) 
มีกองทุน 

บ านาญรายเดือน 
 

เงินสะสม เงินสมทบ
และผลประโยชน์

ตอบแทน 

กองทุนบ าเหน็จ
บ านาญข้าราชการ 

ขา้ราชการพลเรือน ขา้ราชการฝ่ายตุลากร 
ขา้ราชการฝ่ายอยัการ ขา้ราชการพลเรือน
ในมหาวทิยาลยั ขา้ราชการครู ขา้ราชการ
รัฐสภาสามญั ขา้ราชการต ารวจ 
ขา้ราชการทหาร ขา้ราชการส านกังาน
ศาลรัฐธรรมนูญ และขา้ราชการซ่ึง
กฎหมายบญัญติัใหเ้ป็นขา้ราชการตาม 
พรบ.กองทุนบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการ 

มี 
(เจา้ตวั/
นายจา้ง) 

การออม 
(บญัชี

รายบุคคล) 
มีกองทุน 

เงินกอ้น 
 

เงินสะสม เงินสมทบ
และผลประโยชน์

ตอบแทน 

กองทุนสงเคราะห์
ครูและครูใหญ่
โรงเรียนเอกชน 

ผูอ้  านวยการ ครู และบุคลากรทางการ
ศึกษาของโรงเรียนในระบบ 
 
 
 
 
 
 
 

มี 
(เจา้ตวัสะสม
โรงเรียน และ
กระทรวงศึก
ษาธิการร่วม
สมทบ) 

การออม 
(บญัชี

รายบุคคล) 
มีกองทุน 

เงินกอ้นโดย
เรียกวา่เงินทุน

เล้ียงชีพ 
 

ไดรั้บ 2 ส่วน  
(1) เงินสะสมและ
ดอกผล  
(2) เงินสมทบของ
โรงเรียนและ
กระทรวงฯแต่ไม่รวม
ดอกผล (ดอกผล
น าไปใชเ้พื่อ
สวสัดิการอ่ืน) 
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ระบบ ประชากรกลุ่มเป้าหมาย การม ี
ส่วนร่วมจ่าย 

วธีิการทาง
การเงนิการคลงั 

ลกัษณะของ
ผลประโยชน์ทีรั่บ 

แหล่งทีม่าของเงนิ 

กองทุนส ารองเลีย้ง
ชีพ 

ลูกจา้งในสถานประกอบท่ีลูกจา้งและ
นายจา้งตกลงกนัจดัตั้งกองทุนข้ึนและได้
จดทะเบียนตามพระราชบญัญติักองทุน
ส ารองเล้ียงชีพ 

มี 
(เจา้ตวั/
นายจา้ง) 

การออม 
(บญัชี

รายบุคคล) 
มีกองทุน 

เงินกอ้น 
(หรือแบ่งเป็น

งวด) 

เงินสะสม เงินสมทบ 
และผลประโยชน์

ตอบแทน 

กองทุนการออม
แห่งชาต ิ

ผูมี้อายไุม่ต ่ากวา่ 15 ปีบริบูรณ์และไม่เกิน 
60 ปีบริบูรณ์ และไม่เป็นผูป้ระกนัตนตาม
กฎหมายวา่ดว้ยประกนัสงัคม สมาชิก
กองทุน กบข. กองทุนบ าเหน็จบ านาญ
ขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน กองทุนบ าเหน็จ
บ านาญขา้ราชการกรุงเทพมหานคร 
กองทุนส ารองเล้ียงชีพ  กองทุน
สงเคราะห์ตามกฎหมายวา่ดว้ยโรงเรียน
เอกชน หรือสมาชิกกองทุนหรืออยูใ่น
ระบบบ านาญอ่ืนตามก าหนดโดย
กฎกระทรวง 

มี 
(เจา้ตวั/
รัฐบาล) 

การออม 
(บญัชี

รายบุคคล) 
มีกองทุน 

บ านาญ 
(หรือเงินด ารงชีพ) 

เงินสะสมและเงิน
สมทบ 

และผลประโยชน์
ตอบแทน 

หมายเหตุ  

1. ทหาร หมายความวา่ ทหารและขา้ราชการพลเรือน ขา้ราชการพลเรือน หมายความวา่ ขา้ราชการพลเรือนตามกฎหมาย
วา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการพลเรือน ขา้ราชการฝ่ายตุลาการตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการฝ่ายตุลาการ 
ขา้ราชการฝ่ายอยัการตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการฝ่ายอยัการ ขา้ราชการพลเรือนในมหาวทิยาลยัตาม
กฎหมายวา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการพลเรือนในมหาวทิยาลยั ขา้ราชการการเมืองตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการ
การเมือง ขา้ราชการฝ่ายรัฐสภาตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการฝ่ายรัฐสภา ขา้ราชการต ารวจตามกฎหมายวา่ดว้ย
ระเบียบขา้ราชการต ารวจ ขา้ราชการครูตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการครู และขา้ราชการกลาโหมพลเรือนตาม
กฎหมายวา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการทหาร 

2. บุคลากรทางการศึกษา (ตามพระราชบญัญติัโรงเรียนเอกชน พ.ศ. 2550) หมายถึง ผูส้นบัสนุนการศึกษาซ่ึงเป็นผูท้  า
หนา้ท่ีใหบ้ริการหรือปฏิบติังานเก่ียวเน่ืองกบัการจดักระบวนการเรียนการสอน การนิเทศ และการบริหารการศึกษาใน
โรงเรียน 
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2.2 ลกัษณะของระบบบ านาญของประเทศไทย 

จากรายละเอียดของระบบบ านาญท่ีมีอยูใ่นประเทศไทยแต่ละระบบท่ีสรุปไวใ้นตอนท่ี 2.1 เราสามารถสรุปให้
เห็นภาพรวมของระบบบ านาญของประเทศไทยในปัจจุบนัไดด้งัต่อไปน้ี 

 

2.2.1 ระบบบ านาญที่มีอยู่ในปัจจุบันอยู่ภายใต้การรับผิดชอบและ/หรือการก ากับดูแลของหน่วยงานภาครัฐ
หลายหน่วย  

ระบบบ านาญท่ีเป็นอยู่ในปัจจุบันมีหน่วยงานภาครัฐท่ีเก่ียวข้องอยู่หลายแห่งได้แก่ กระทรวงการคลัง 
(กรมบญัชีกลาง กองทุนบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการ ส านกังานเศรษฐกิจการคลงั) กระทรวงมหาดไทย กระทรวง
การพฒันาสังคม กระทรวงแรงงาน กระทรวงศึกษาธิการ 

บ านาญข้าราชการส าหรับทหารและข้าราชการพลเรือน  มีกรมบญัชีกลาง กระทรวงการคลงัรับผิดชอบ กองทุน
บ าเหน็จบ านาญข้าราชการ  กองทุนเป็นนิติบุคคล มีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังเป็นผูรั้กษาการตาม
พระราชบญัญติั ปลดักระทรวงการคลงัเป็นประธานกรรมการบริหารกองทุน บ าเหน็จบ านาญข้าราชการส่วน
ท้องถิ่น มีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยเป็นผูรั้กษาการตามพระราชบญัญติั ปลดักระทรวงมหาดไทยเป็น
ประธานกรรมการกองทุนฯ บ าเหน็จบ านาญข้าราชการกรุงเทพมหานคร มีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย
เป็นผูรั้กษาการตามพระราชบญัญติัเช่นเดียวกนั ผูว้่าราชการกรุงเทพมหานครเป็นประธานกรรมการกองทุนฯ 
ประกันสังคม  อยู่ภายใต้ความรับผิดชอบของกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวงการคลังเป็นประธาน
คณะกรรมการประกนัสังคมและดูแลบริหารกองทุนประกนัสังคม กองทุนสงเคราะห์ครูและครูใหญ่โรงเรียน
เอกชน อยูภ่ายใตค้วามรับผิดชอบของกระทรวงศึกษาธิการ กองทุนเป็นนิติบุคคล มีปลดักระทรวงศึกษาธิการ
เป็นประธานกรรมการ เบี้ยยังชีพส าหรับผู้สูงอายุ เป็นการด าเนินการตามพระราชบญัญติัผูสู้งอายุ พ.ศ. 2546 
นายกรัฐมนตรีในฐานะประธานคณะกรรมการผูสู้งอายุแห่งชาติมีอ านาจในการออกประกาศหรือระเบียบท่ี
เก่ียวขอ้ง กองทุนการออมแห่งชาติ เป็นนิติบุคคลอยูภ่ายใตก้ารควบคุมและบริหารของคณะกรมการกองทุนการ
ออมแห่งชาติ โดยมีปลดักระทรวงการคลงัเป็นประธานกรรมการ 

ในส่วนของกองทุนส ารองเลีย้งชีพ เป็นกองทุนท่ีจดัตั้งข้ึนจากความสมคัรใจของนายจา้งและลูกจา้ง เดิมไดมี้การ
ออกพระราชบญัญติักองทุนส ารองเล้ียงชีพ โดยมีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัเป็นผูรั้กษาการ และมีอ านาจ
หน้าท่ีก ากับดูแลธุรกิจการจัดการกองทุนส ารองเล้ียงชีพ และได้แต่งตั้ งส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
กระทรวงการคลงัเป็นนายทะเบียนของกองทุนส ารองเล้ียงชีพ ต่อมากระทรวงการคลงัไดโ้อนหน้าท่ีในการ
ก ากบัดูแลกองทุนส ารองเล้ียงชีพใหก้บัส านกังานคณะกรรมการก ากบัหลกัทรัพยแ์ละตลาดหลกัทรัพย ์ 
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ระบบบ านาญท่ีมีอยูใ่นปัจจุบนัมีหลายระบบ แต่ละระบบมีผูรั้บผิดชอบแตกต่างกนัไป การบริหารจดัการแต่ละ
ระบบเป็นไปแบบแยกส่วนไม่ข้ึนแก่กนัและกนั ขาดการประสานงานกนัในเชิงนโยบาย (Coordination failure) 
การบริหารแบบแยกส่วนมีโอกาสท าใหภ้าพรวมของระบบบ านาญของประทศไทยด าเนินไปอยา่งไรทิศทาง การ
ขาดความเช่ือมโยงระหวา่งระบบส่งผลให้ระบบบ านาญมิไดท้  าหนา้ท่ีสร้างความมัน่คงทางการเงินยามชราภาพ
ให้กับผู ้สูงอายุได้ตามคาดหวงั อีกทั้ งการบริหารแบบแยกส่วนจะท าให้ค่าใช้จ่ายภาครัฐท่ีเก่ียวข้องกับ
หลกัประกนัรายไดข้องผูสู้งอายุขาดการก ากบัดูแลและมีโอกาสท าให้เพิ่มข้ึน ต่อประเด็นน้ียศ วชัรคุปต์ และ
คณะ (2558) ได้เสนอว่าควรจดัตั้งคณะกรรมการกลางดา้นบ าเหน็จบ านาญท่ีเขา้มาดูแลด้านนโยบาย  และ
ประสานการท างานร่วมกนัของหน่วยงานท่ีให้บริการบ าเหน็จบ านาญ และการจดัการขอ้มูลสมาชิกร่วมกนั เพื่อ
สร้างความสอดคลอ้งกนัในการก าหนดนโยบายดา้นบ าเหน็จบ านาญ และลดความซ ้ าซ้อนของการก ากบัดูแล
โดยหลายหน่วยงาน 

2.2.2 การมีส่วนร่วมจ่ายของผู้รับบ านาญและผลประโยชน์ทีเ่รียกอย่างอืน่ 

ภายใตร้ะบบบ านาญในปัจจุบนัของไทย มีทั้งท่ีเป็นระบบท่ีเจา้ตวัผูรั้บเงินบ านาญไม่ตอ้งมีส่วนร่วมจ่ายและ
ระบบมีส่วนร่วมจ่าย ระบบท่ีไม่มีส่วนร่วมจ่ายไดแ้ก่ บ าเหน็จบ านาญขา้ราชการส าหรับทหารและขา้ราชการพล
เรือน บ าเหน็จบ านาญขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน บ าเหน็จบ านาญขา้ราชการกรุงเทพมหานคร และเบ้ียยงัชีพส าหรับ
ผูสู้งอายุ ส่วนท่ีเหลือเป็นระบบร่วมจ่ายและมกับริหารจดัการในรูปแบบของ “กองทุน” อนัได้แก่ กองทุน
บ าเหน็จบ านาญขา้ราชการ กองทุนประกนัสังคม  กองทุนสงเคราะห์ครูและครูใหญ่โรงเรียนเอกชน กองทุนการ
ออมแห่งชาติ และกองทุนส ารองเล้ียงชีพ การมีส่วนร่วมจ่ายนั้นก็สามารถแบ่งไดอ้อกเป็นอีก 2 ประเภท ไดแ้ก่ 
การจ่ายนั้นอยู่ในรูปแบบของการจ่ายเงินสมทบหรือเบ้ียประกนั และการร่วมจ่ายในรูปแบบของการออม กรณี
ของประเทศไทย กรณีของกองทุนประกนัสังคมเป็นจ่ายแบบเงินสมทบ ส่วนท่ีเหลือเป็นแบบการออม 

 
2.2.3 วธีิการทางการเงินการคลงั  

วิธีการทางการเงินการคลงั (Financing Method) มี 3 รูปแบบ ไดแ้ก่ ระบบบ านาญท่ีใช้งบประมาณภาครัฐ
ทั้งหมด ระบบบ านาญท่ีใช้หลักการประกันสังคม (social insurance) หรือหลักการช่วยเหลือเก้ือกูลกัน 
(solidarity) และระบบบ านาญท่ีอยูบ่นพื้นฐานของการออม 

ระบบบ านาญที่ใช้งบประมาณภาครัฐทั้งหมด  ได้แก่ เบ้ียยงัชีพส าหรับผูสู้งอายุ บ  าเหน็จบ านาญข้าราชการ 
บ าเหน็จบ านาญของกองทุนบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการและพนกังานทอ้งถ่ิน ภายใตร้ะบบน้ี ผูรั้บเงินบ าเหน็จ
บ านาญไม่ตอ้งมีส่วนร่วมจ่ายเงินสมทบหรืองเงินสะสมใดๆทั้งส้ิน และมีแหล่งท่ีมาจากงบประมาณแผน่ดินหรือ
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เงินของรัฐ จ านวนเงินบ าเหน็จบ านาญจะมีกฎระเบียบหรือกติกาก าหนดไวช้ัดเจน จึงเรียกระบบลกัษณะน้ีว่า 
Defined Benefits 

ระบบบ านาญที่ใช้หลักการประกันสังคม (social insurance) หรือหลักการช่วยเหลือเกื้อกูลกัน (solidarity)  
ภายใตร้ะบบน้ี ผูรั้บเงินบ าเหน็จบ านาญจะตอ้งมีส่วนร่วมจ่ายเงินสมทบเขา้สู่เงินกองทุนและไดรั้บเงินบ าเหน็จ
บ านาญภายใต้เง่ือนไขท่ีก าหนด จ านวนเงินบ าเหน็จบ านาญจะมีกฎระเบียบหรือกติกาก าหนดไวช้ัดเจน
เช่นเดียวกนั ระบบบ านาญลกัษณะน้ี มีลกัษณะเป็นระบบ Defined Benefits เช่นเดียวกนั ระบบบ านาญท่ีมี
ลกัษณะเช่นน้ีไดแ้ก่ กองทุนประกนัสังคม 

ระบบบ านาญที่อยู่บนพื้นฐานของการออม ภายใตร้ะบบน้ี ผูรั้บเงินบ าเหน็จบ านาญจะตอ้งมีส่วนร่วมจ่ายเงิน
สะสมหรือเงินออมเขา้สู่กองทุนตามอตัราหรือจ านวนเงินท่ีมีการก าหนดไวอ้ยา่งชดัเจน (จึงเรียกระบบลกัษณะน้ี
ว่า Defined Contribution) และไดรั้บเงินบ าเหน็จบ านาญตามจ านวนเงินสะสมและ/หรือระยะเวลาท่ีจ่ายเงิน
สะสมหรือเงินออมของตนเอง รวมทั้งผลตอบแทนจากการบริหารจดัการกองทุน ตวัอยา่งของระบบบ านาญท่ีใช้
แนวคิดน้ีไดแ้ก่ กองทุนบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการ กองทุนสงเคราะห์ครูและครูใหญ่โรงเรียนเอกชน กองทุน
ส ารองเล้ียงชีพ ประกนัสังคมมาตรา 40 กองทุนการออมแห่งชาติ 

 
2.2.4 ประชาชนคนหน่ึงอาจจะได้รับเงินบ าเหน็จบ านาญจากหลายระบบพร้อมกันตามสถานภาพการท างาน 

(labor status) และ/หรือการประกอบอาชีพของตน หรือตามทีก่ฎหมายก าหนดเอาไว้  

เน่ืองดว้ยระบบบ านาญแต่ละระบบเกิดข้ึนไม่พร้อมกนั มีปรัชญา หลกัคิดเบ้ืองตน้ วตัถุประสงคแ์ละพฒันาการ
ในการด าเนินงานท่ีแตกต่างกนั รวมไปถึงการมีส่วนร่วมจ่ายหรือไม่มีส่วนร่วมจ่าย วิธีการทางการเงินการคลงัท่ี
แตกต่างกนั แนวทางการด าเนินการด้านบ านาญของรัฐบาลเปล่ียนไปตามเวลา จึงท าให้ประชาชนคนหน่ึง
สามารถเขา้ถึงระบบบ านาญหลายระบบไดพ้ร้อมกนั อนัมีผลให้ประชาชนคนหน่ึงๆมีโอกาสไดมี้หลกัประกนั
ทางการเงินยามชราภาพเพิ่มข้ึนจากหลายระบบ ยกตวัอยา่งเช่น  

ผูท่ี้เป็นแรงงานนอกระบบท่ีเขา้ข่ายไดรั้บเบ้ียยงัชีพส าหรับผูสู้งอาย ุหากไดส้มคัรเขา้เป็นสมาชิกกองทุนการออม
แห่งชาติตั้งแต่ยงัอยู่ในวยัท างาน หากนโยบายปัจจุบนัไม่มีการเปล่ียนแปลง เขาจะได้รับเบ้ียยงัชีพและเงิน
บ านาญจากองทุนการออมแห่งชาติเม่ืออาย ุ60 ปี  

ลูกจา้งบริษทัเอกชนท่ีเป็นสมาชิกกองทุนประกนัสังคม มีโอกาสไดรั้บเบ้ียยงัชีพส าหรับผูสู้งอายุเม่ืออายุ 60 ปี 
ขณะท่ีบ านาญชราภาพจากกองทุนประกันสังคมสามารถรับได้ตั้ งแต่อายุ 55 ปี และหากเขาเป็นลูกจ้าง
บริษทัเอกชนท่ีนายจา้งไดก่้อตั้งกองทุนส ารองเล้ียงชีพ และตนเองก็ไดอ้อมเงินในระบบน้ีมาดว้ย จะท าให้เม่ือ
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เกษียณอายุจากบริษทัก็จะไดเ้งินกอ้นจากระบบน้ีดว้ย ในท านองเดียวกนั ขา้ราชการส่วนใหญ่ก็มีโอกาสไดรั้บ
บ านาญเม่ือเกษียณอายรุาชการ 60 ปีพร้อมกบัรับเงินกอ้นจากกองทุนบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการอีกดว้ย  

จากลกัษณะท่ีเป็นอยู่จริงดงัท่ีกล่าวขา้งตน้ ระบบบ านาญของประเทศในปัจจุบนัจึงมีลกัษณะท่ีเรียกว่า ระบบ
บ านาญแบบหลายเสาหลกั (Multi-pillars System) ตามแนวคิดของธนาคารโลก3 หรืออาจจะพิจารณาวา่เป็นแบบ
หลายชั้น (Multi-layers System)  

 

2.2.5 ระบบบ านาญในปัจจุบันเรียกได้ว่าเป็นระบบครอบคลุมถ้วนหน้าตามกฎหมาย 

เน่ืองดว้ยในเดือนกุมภาพนัธ์ ปี พ.ศ. 2552 ไดมี้การเปล่ียนแนวทางการจดัสรรเบ้ียยงัชีพส าหรับผูสู้งอายุจากการ
ใช้ปรัชญาการสงเคราะห์โดยใช้วิธีการคดัเลือกผูสู้งอายุดอ้ยโอกาสท่ีมีคุณสมบติัตามท่ีก าหนดไวม้าเป็นการ
จดัสรรเบ้ียยงัชีพผูสู้งอายุแบบถว้นหนา้ตามสิทธิ โดยจดัสรรให้ผูสู้งอายุสัญชาติไทยท่ีมีอายุ 60 ปีข้ึนไปทุกคน
โดยยกเว้นไม่จัดสรรเบ้ียยงัชีพให้กับผู ้ได้รับสวสัดิการหรือสิทธิประโยชน์อ่ืนใดจากหน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ ผูรั้บเงินบ านาญ เบ้ียหวดั บ านาญพิเศษ หรือเงินอ่ืนใดใน
ลกัษณะเดียวกนั (รวมไปถึงผูสู้งอายุท่ีอยู่ในสถานสงเคราะห์ของรัฐหรือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ผูไ้ดรั้บ
เงินเดือน ค่าตอบแทน รายไดป้ระจ า หรือผลประโยชน์ตอบแทนอยา่งอ่ืนท่ีรัฐหรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
จดัใหเ้ป็นประจ า ยกเวน้ผูพ้ิการและผูป่้วยเอดส์ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยการจ่ายเงินสงเคราะห์เพื่อ
การยงัชีพขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2548) จึงกล่าวไดว้่าในทางกฎหมาย ผูสู้งอายุสัญชาติไทยท่ีมี
อายุ 60 ปีข้ึนไปมีหลกัประกนัทางการเงินยามชราภาพทุกคน หากไม่ได้รับบ านาญหรือสวสัดิการหรือสิทธิ
ประโยชน์เทียบเท่าจากหน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็จะได้รับเบ้ียยงัชีพ
ส าหรับผูสู้งอายุ หรืออีกนยัหน่ึงบ านาญทั้งสองประเภทนั้นท าหน้าท่ีเป็น “บ านาญพื้นฐาน” เป็นฐานของการ
คุม้ครองทางสังคม (Social Protection Floor) ตามแนวคิดขององคก์รแรงงานระหวา่งประเทศ4 

                                                           
3  แนวคิดเก่ียวกบับ านาญของ World bank  ไดมี้การก าหนดเสาหลกัทางเงินในยามชราภาพไว ้5 ชั้น จุดประสงคส์ าคญัของสังคมหน่ึงๆในการมี

ระบบบ านาญไดแ้ก่ การลดความยากจน และการท าให้ระดบัการบริโภคแต่ละช่วงเวลามีความต่อเน่ือง (Consumption smoothing) ธนาคารโลกเสนอ
แนวคิดระบบบ านาญ 5 ชั้น ประกอบดว้ย  Pillar 0 (ขั้น ศูนย)์ บ  านาญพ้ืนฐาน อาจเป็น universal หรือ means tested  Pillar 1 (ขั้น หน่ึง) บ านาญภาค
บงัคบัของรัฐ ส าหรับผูมี้รายไดส้มสบ Pillar 2 (ขั้น สอง) บ านาญภาคบงัคบัของอาชีพหรือหน่วยงานต่างๆ  Pillar 3 (ขั้น สาม) บ านาญแบบสมคัรใจ
ของอาชีพหรือหน่วยงานต่างๆ Pillar 4 (ขั้น ส่ี) บ  านาญแบบทางออ้ม เช่น เงินจากบุตรหลาน โครงการรักษาพยาบาล  (อา้งจาก Old-age income 
support; World Bank, 2007) รายละเอียดดูในภาคผนวก ก. 

4  ฐานความคุม้ครองทางสังคม (Social Protection Floor) จากค าจ  ากดัความขององคก์ารแรงงานระหวา่งประเทศ หมายถึงชุดของสิทธิและสวสัดิการ

ขั้นพ้ืนฐาน อนัประกอบดว้ยการรับประกนัความมัน่คงทางสังคมขั้นต ่า การประกนัความคุม้ครองขั้นต ่าตลอดวงจรชีวิต บุคคลท่ีมีความจ าเป็นตอ้ง
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ในความเป็นจริง ความครอบคลุมของระบบบ านาญทั้งสองเป็นอย่างไร ผลการส ารวจประชากรผูสู้งอายุใน
ประเทศไทยท่ีผ่านมาโดยส านกังานสถิติแห่งชาติ พบว่า ผูสู้งอายุท่ีรับเงินโอนจากรัฐบาลในรูปแบบบ าเหน็จ
บ านาญหรือเบ้ียยงัชีพเพิ่มข้ึนเร่ือยๆเทียบกบัประชากรสูงอายทุั้งหมดจากประมาณร้อยละ 4.6 ในรอบการส ารวจ
พ.ศ. 2537 เพิ่มเป็นร้อยละ 7.3 ในปีพ.ศ. 2545 ร้อยละ 29.8 ในปีพ.ศ. 2550 และกา้วกระโดดเป็นร้อยละ88.9ในปี 
พ.ศ. 2554 ทั้งน้ีในการส ารวจรอบล่าสุดในปีพ.ศ. 2557 สัดส่วนผูสู้งอายุท่ีรับบ านาญหรือเบ้ียยงัชีพมีสูงถึงร้อย
ละ 91.2 โดยแบ่งเป็นสัดส่วนผูรั้บบ านาญเท่ากบัร้อยละ 6.3 และผูรั้บเบ้ียยงัชีพร้อยละ 84.9 (ตารางท่ี 4) 

 

ตารางที ่4: แหล่งรายไดแ้ละแหล่งหลกัของรายไดข้องผูสู้งอายไุทย (หน่วยเป็น %) 

  
แหล่งรายได ้

สดัส่วนของผูสู้งอายท่ีุมีแหล่งรายไดป้ระเภทต่างๆ 
(ตอบไดห้ลายค าตอบ) 

สดัส่วนของผูสู้งอายท่ีุมีรายไดต้่อไปน้ีเป็น
แหล่งหลกัของรายได ้

2537 2545 2550 2554 2557 2537 2550 2554 2557 
การท างาน 38.0 37.7 37.8 42.7 38.8 31.5 28.9 35.1 33.8 
บ านาญ 4.1 4.3 5.4 7.5 6.3 4.0 4.4 6.0 4.8 
เบ้ียยงัชีพ 0.5 3.0 24.4 81.4 84.9 0.0 2.8 11.4 14.9 
ดอกเบ้ีย/การออม/ค่าเช่า 17.1 18.0 31.7 35.7 n.a. 1.7 2.9 2.6 3.8 
คู่สมรส 21.4 17.4 23.3 21.4 25.2 4.6 6.1 3.1 4.3 
บุตร 84.5 77.2 82.7 78.5 78.9 54.1 52.3 40.1 36.8 
ญาติ 11.4 6.9 11.0 8.9 10.0 2.4 2.3 1.5 1.4 
อ่ืนๆ 8.8 2.6 1.5 2.5 1.6 1.7 0.5 0.2 0.2 
รวม - - - - - 100.0 100.0 100.0 100.00 
แหล่งที่มา: ส าหรับปี 2537, 2545, 2550, 2554 จาก Table 4.2 in Knodel, Prachuabmoh and Chayovan (2013)’s “The Changing Well-being of Thai 
Elderly: An update from the 2011 Survey of Older Persons in Thailand”, College of Population Studies, Chulalongkorn University and HelpAge 
International. ส าหรับปี 2557 จากบทความ John Knodel, Bussarawan Teerawichitchainan, Vipan Prachuabmoh and Wiraporn Pothisiri (2015), The 
Situation of Thailand’s Older Population: An Update based on the 2014 Survey of Older Persons in Thailand, forthcoming. 

 

                                                                                                                                                                                           

สามารถเขา้ถึงการรักษาพยาบาลท่ีจ าเป็นไดแ้ละควรรับประกนัรายไดข้ั้นพ้ืนฐาน พร้อมทั้งการเขา้ถึงสินคา้และบริการขั้นพ้ืนฐานในระดบัชาติได ้
ส าหรับการประกนัความมัน่คงพ้ืนฐานท่ีกล่าวมาในฐานความคุม้ครองทางสงัคม (อา้งจาก International Labour Office. "Social protection for older 
persons: Key policy trends and statistics." SOCIAL PROTECTION POLICY PAPERS, 2014.) 
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3. ระบบบ านาญกบัความยัง่ยนืทางการคลงั 

หลงัจากท่ีสังคมไทยไดก้า้วเขา้สู่สังคมสูงวยั ส่ิงท่ีเป็นขอ้กงัวลท่ีส าคญัคือ การเพิ่มข้ึนของทั้งจ  านวนและสัดส่วน
ประชากรวยัสูงอายุอาจจะส่งผลกระทบต่อการเพิ่มข้ึนของภาระทางการเงินการคลงัของรัฐบาลและมีผลต่อ
ความย ัง่ยนืทางการคลงัของรัฐบาล ในตอนน้ีเราจะพิจารณาวา่ ระบบบ านาญอยา่งท่ีเป็นอยูจ่ะส่งผลต่อภาระทาง
การเงินการคลงัของรัฐบาลและความย ัง่ยืนทางการคลงัอยา่งไรและมากนอ้ยเพียงไร โดยท่ีตอนท่ี 3.1 จะแสดง
ให้เห็นถึงช่องทางของผลกระทบของระบบบ านาญต่อภาระทางงบประมาณของรัฐบาล ตอนท่ี 3.2  จะท าการ
ประมาณการภาระงบประมาณของรัฐบาลและความย ัง่ยืนทางการคลงัในอนาคตภายใตส้ถานการณ์ปัจจุบนัและ
การเปล่ียนแปลงพารามิเตอร์ส าคญับางตวั ตอนท่ี 3.3 จะพิจารณาภาระทางงบประมาณขององคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน (Local Authorities) และกองทุนประกนัสังคมโดยสังเขป 

 

3.1 ระบบบ านาญกบัภาระงบประมาณของรัฐบาล 

ก่อนอ่ืนเรามาพิจารณาการเกิดภาระงบประมาณของรัฐบาลเฉพาะส่วนของรัฐบาลกลาง (Central Government)
สรุปภาพรวมของระบบบ านาญในตารางท่ี 3 ท าให้เห็นไดว้า่ ภายใตร้ะบบบ านาญในปัจจุบนั รัฐบาลมีภาระทาง
งบประมาณเพื่อการใชจ่้ายเก่ียวกบับ านาญอยา่งนอ้ย 3 รูปแบบโดยกฎหมาย ไดแ้ก่ การจ่ายเงินบ าเหน็จบ านาญ
และเบ้ียยงัชีพส าหรับผูสู้งอายุ การร่วมกบันายจา้งและลูกจา้งสมทบเขา้กองทุนประกนัสังคม และการร่วมออม
กบัประชาชนภายใตร้ะบบการออมเพื่อยามชราภาพประเภทต่างๆ กล่าวโดยรวมภาระงบประมาณของรัฐบาลจะ
มากหรือน้อยจะข้ึนอยู่กบั 3 ปัจจยัส าคญัไดแ้ก่ จ  านวนคนท่ีเก่ียวขอ้งกบัระบบบ านาญนั้นๆ (เช่น จ านวนผูรั้บ
บ านาญ จ านวนสมาชิกท่ีออมเงินหรือจ่ายเงินสมทบ) อตัราการจ่ายเงินบ านาญ และอตัราการมีส่วนร่วมจ่ายของ
รัฐบาลตามท่ีก าหนดไวต้ามกฎหมายหรือท่ีจ่ายจริง รายละเอียดของภาระงบประมาณของรัฐบาลท่ีเกิดข้ึน ภายใต้
ระบบบ านาญแต่ละระบบมีดงัต่อไปน้ี 

 

3.1.1 ภาระงบประมาณจากการจ่ายเงินบ านาญและเบีย้ยงัชีพส าหรับผู้สูงอายุ 

1. บ าเหน็จบ านาญข้าราชการ 
กรณีที่ข้าราชการไม่ได้เป็นสมาชิกกองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ ขา้ราชการผูซ่ึ้งมีเวลาราชการ
ส าหรับค านวณบ าเหน็จบ านาญไม่ถึง 10 ปีบริบูรณ์ มีสิทธิไดบ้  าเหน็จ (เงินตอบแทนความชอบท่ีไดรั้บ
ราชการมาซ่ึงจ่ายคร้ังเดียว) โดยการค านวณจาก 
เงินบ าเหน็จ   เงินเดือนเดือนสุดทา้ย  จ านวนปีเวลาราชการ ส่วนขา้ราชการผูซ่ึ้งมีเวลาราชกา 
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ส าหรับค านวณบ าเหน็จบ านาญตั้งแต่10 ปีบริบูรณ์ข้ึนไป มีสิทธิไดบ้  านาญ โดยการค านวณจากสูตร 
เงินบ านาญ   เงินเดือนเดือนสุดทา้ย  จ านวนปีเวลาราชการ     

กรณีที่ข้าราชการไม่ได้เป็นสมาชิกกองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ การค านวณบ าเหน็จใช้สูตร
เดียวกนักบัขา้งตน้ แต่เงินบ านาญโดยการค านวณจากสูตร 

เงินบ านาญ   เงินเดือนเฉล่ีย    เดือนสุดทา้ย  จ านวนปีเวลาราชการ     
2. เบีย้ยงัชีพส าหรับผู้สูงอายุ: ส าหรับผูท่ี้มีอาย ุ60-69 ปี 600 บาทต่อคนต่อเดือน อายุ 70-79 ปี 700 บาทต่อ

คนต่อเดือน อาย ุ80-89 ปี 800 บาทต่อคนต่อเดือน และอาย ุ90 ปีข้ึนไป 1,000 บาทต่อคนต่อเดือน 
 

3.1.2 ภาระงบประมาณจากการร่วมกบันายจ้างและลูกจ้างเข้ากองทุนประกนัสังคม 

เงินสมทบเขา้กองทุนประกนัสังคม กรณีผูป้ระกนัตนมาตรา 33 รัฐบาลสมทบร้อยละ 2.75 ของค่าจา้ง แต่ก าหนด
เพดานของค่าจา้งไม่เกิน 15,000 บาทต่อเดือน (ขณะท่ีลูกจา้งและนายจา้งสมทบร้อยละ 5 ของค่าจา้ง) ทั้งใน
จ านวนเงินสมทบของรัฐบาลดงักล่าว เป็นเงินสมทบส่วนท่ีเขา้กองทุนส่วนของสิทธิประโยชน์ชราภาพและ
สงเคราะห์บุตรคิดเป็นเพียงร้อยละ 1 เท่านั้น (อา้งจากกฎกระทรวงก าหนดอตัราเงินสมทบกองทุนประกนัสังคม 
พ.ศ. 2557 บญัชี ข) เป็นท่ีทราบวา่การสมทบในส่วนร้อยละ 1 นั้นเป็นการสมทบเพื่อจ่ายเงินสงเคราะห์บุตรมิใช่
เพื่อสิทธิประโยชน์ชราภาพ 

 

3.1.3 ภาระงบประมาณจากการร่วมออมกับประชาชนภายใต้ระบบการออมเพื่อยามชราภาพประเภทต่างๆ  
ประกอบด้วยภาระงบประมาณทีม่ีต่อ 3 กองทุนดังต่อไปนี ้

1. เงินสมทบเข้ากองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ: อตัราเงินสมทบ 3% ของเงินเดือนทุกเดือนของ
ขา้ราชการท่ีเป็นสมาชิก กบข. 

2. เงินสมทบเข้ากองทุนสงเคราะห์ครูและครูใหญ่โรงเรียนเอกชน: เงินสมทบเป็นจ านวนเงินสองเท่าท่ี
ผูอ้  านวยการ ครู และบุคลากรทางการศึกษาสะสม (ทั้งน้ีผูอ้  านวยการ ครู และบุคลากรทางการศึกษา
จะตอ้งส่งเงินสะสมไม่เกินร้อยละ 3 ของเงินเดือน ตามท่ีกองทุนฯก าหนด และตอ้งไม่เกินวงเงินตามท่ี
กฎกระทรวงก าหนดไว ้โดยท่ีโรงเรียนจะสมทบเป็นจ านวนเงินเท่ากบัเงินสะสมของผูอ้  านวยการ ครู 
และบุคลากรทางการศึกษาสะสม) 

3. เงินสมทบเข้ากองทุนการออมแห่งชาติ: เงินสมทบตามอายสุมาชิกกองทุน อาย ุ15-30 ปี ร้อยละ 50 ของ
เงินออม แต่ไม่เกิน 600 บาทต่อปี อายุ 30-50 ปี ร้อยละ 80 ของเงินออม แต่ไม่เกิน 960 บาทต่อปี อาย ุ
50ปีข้ึนไป ร้อยละ 100 ของเงินออม แต่ไม่เกิน 1,200 บาทต่อปี 
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ท่ีผา่นมา ส านกันโยบายการคลงั ส านกังานเศรษฐกิจการคลงัไดป้ระมาณการวา่ ภาระงบประมาณดา้นสวสัดิการ
ชราภาพของรัฐบาลกลางอนัเกิดจากเบ้ียยงัชีพส าหรับผูสู้งอายุ เบ้ียหวดั บ าเหน็จ บ านาญ ขา้ราชการ เงินสมทบ
เขา้กองทุนประกนัสังคม เงินสมทบเขา้กองทุนบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการ เพิ่มข้ึนอยา่งต่อเน่ืองในช่วงท่ีผา่นมา 
ในปี 2551 ภาระในส่วนน้ีเท่ากบัประมาณ 126,050 ลา้นบาทหรือคิดเป็นร้อยละ 1.39 ของผลิตภณัฑ์มวลรวม
ประชาชาติ และภาระดงักล่าวเพิ่มข้ึนอยา่งต่อเน่ือง ในปี 2556 ภาระดงักล่าวเพิ่มข้ึนเป็น 259,485 ลา้นบาท คิด
เป็นร้อยละ 2.11 ของ GDP   

 

รูปภาพที ่5: รายจ่ายสวสัดิการท่ีเก่ียวเน่ืองกบับ าเหน็จบ านาญ 

 

แหล่งที่มา:  “ภาพรวมระบบบ าเหน็จบ านาญของไทย” โดย นวพร วิริยานุพงศ ์เศรษฐกรช านาญการพิเศษ ส านกันโยบายการออมและการลงทุน 
ส านกังานเศรษฐกิจการคลงั กระทรวงการคลงั การประชุมคณะกรรมการปฏิรูประบบบ านาญแห่งชาติและเศรษฐกิจเพ่ือรองรับสังคมสูงวยั วนัท่ี 1 
กรกฎาคม 2558  ณ ห้อง 114 ชั้น 1 อาคารรัฐสภา 2  

 

3.2 การประมาณการภาระงบประมาณของรัฐบาลและความยัง่ยนืทางการคลงัในอนาคต 

จากขอ้กงัวลท่ีส าคญัวา่การเพิ่มข้ึนของทั้งจ  านวนและสัดส่วนประชากรวยัสูงอายุจะส่งผลกระทบต่อการเพิ่มข้ึน
ของภาระทางการเงินการคลงัของรัฐบาลและมีผลต่อความย ัง่ยืนทางการคลงัของรัฐบาล ในตอนน้ีเราจะไดท้  า
การคาดประมาณการภาระงบประมาณของรัฐบาลและความย ัง่ยืนทางการคลงัในอนาคตระหว่างปีพ.ศ. 2557-
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2583 ซ่ึงเป็นระยะเวลาท่ีส านักงานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติได้คาดประมาณ
ประชากรล่าสุด 

 

3.2.1 ข้อตกลงเบือ้งต้นในการประมาณการ 

การคาดประมาณภาระทางการเงินการคลงัในอนาคต มีขอ้ก าหนดในการวเิคราะห์ดงัต่อไปน้ี 

 ข้อมูลประชากรในอนาคต ขอ้มูลประชากรระหวา่งปีพ.ศ. 2558-2563 ใชข้อ้มูลการคาดประมาณประชากร 
พ.ศ. 2553-2583 ของส านกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เพื่อเป็นฐานในการ
ประมาณการจ านวนประชากรกลุ่มเป้าหมายของระบบบ านาญประเภทต่างๆ 

 ขอบเขตของภาระงบประมาณจากระบบบ านาญที่พิจารณาไดแ้ก่ ภาระงบประมาณจากการจ่ายเงินบ านาญ
ขา้ราชการและเบ้ียยงัชีพส าหรับผูสู้งอายุและภาระงบประมาณจากการร่วมออมกบัประชาชนภายใตร้ะบบ
การออมเพื่อยามชราภาพของกองทุนบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการและกองทุนการออมแห่งชาติ ขอ้ตกลง
เบ้ืองตน้เก่ียวกบัการค านวณภาระงบประมาณของระบบบ านาญแต่ละระบบ มีรายละเอียดดงัในตารางท่ี 5 

 ข้อตกลงเกีย่วกบัภาวะเศรษฐกจิในอนาคต 

แนวโนม้ของภาระทางงบประมาณของรัฐบาลและความย ัง่ยนืทางการคลงัในอนาคตจะพิจารณาจาก จ านวนเงิน
ของภาระทางงบประมาณท่ีเก่ียวขอ้งและสัดส่วนภาระทางงบประมาณต่อผลิตภณัฑ์มวลรวมประชาชาติ (GDP) 
(%) ตามล าดบั ผลิตภณัฑ์มวลรวมประชาชาติในอนาคต ค านวณจากผลิตภณัฑ์มวลรวมประชาชาติในปัจจุบนั
เผยแพร่โดยส านกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ การประมาณการค่าในอนาคตจะ
สมมติภาวะเศรษฐกิจในอนาคตโดยการสมมติสถานการณ์การเติบโตทางเศรษฐกิจ 2 ลกัษณะไดแ้ก่ 

1. กรณีเศรษฐกิจเติบโตดี อตัราการเติบโตทางเศรษฐกิจเฉล่ีย (nominal) 2558-2570 ร้อยละ 6 และ 2571-
2583 ร้อยละ 5 

2. กรณีเศรษฐกิจชะลอตวั อตัราการเติบโตทางเศรษฐกิจเฉล่ีย (nominal) 2558-2565 ร้อยละ 6 2566-2575 
ร้อยละ 5 และ 2576-2583 ร้อยละ 4 

สรุปขอ้มูลจ านวนประชากรวยัสูงอายแุละประชากรวยัท างานในอนาคต และผลิตภณัฑ์มวลรวมประชาชาติท่ีใช้
ในการประมาณการคร้ังน้ี เป็นไปตามตารางท่ี 6 
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ตารางที ่5: สรุปแนวทางการประมาณภาระงบประมาณในอนาตตของระบบบ านาญ 

ภาระงบประมาณ ตัวแปรส าหรับประมาณการ วธีิการประมาณการหรือแหล่งที่มาของข้อมูล 

เ บ้ี ยย ัง ชีพส าห รับ
ผูสู้งอาย ุ

จ านวนผู ้สูงอายุท่ีรับเบ้ียยงัชีพ
แต่ละช่วงอายแุต่ละปี 

ประชากรวยัสูงอายแุต่ละช่วงอายแุต่ละปีคูณกบัสดัส่วนผูสู้งอายแุต่ละช่วงอายท่ีุรับเบ้ียยงัชีพผูสู้งอาย ุ 

ประชากรวัยสูงอายุแต่ละช่วง
อายแุต่ละปี 

ขอ้มูลจากการคาดประมาณประชากรฯ 

สัดส่วนผูสู้งอายแุต่ละช่วงอายุท่ี
รับเบ้ียยงัชีพผูสู้งอาย ุ

สัดส่วนผูสู้งอายุท่ีรับเบ้ียยงัชีพผูสู้งอายุต่อประชากรสูงอายุทั้งหมด (ใช้ค่าเดียวกนัส าหรับทุกช่วง
อาย)ุ ขอ้มูลจากการส ารวจประชากรผูสู้งอายใุนประเทศไทย ปี พ.ศ. 2557 = ร้อยละ 84.9* 

อตัราการจ่ายเบ้ียยงัชีพแต่ละช่วง
อาย ุ

60-69 ปี 600 บาทต่อเดือน 70-79 ปี 700 บาทต่อเดือน 80-89 ปี 800 บาทต่อเดือน และ 90 ปีข้ึนไป 
1000 บาทต่อเดือน 

เ งิ น ส ม ท บ ข อ ง
รัฐบาลในกองทุน
การออมแห่งชาติ 

จ านวนประชากรอายุ 15-59 ปีท่ี
สมัครเป็นสมาชิกกองทุนการ
ออมแห่งชาติ 

สมมติสดัส่วนของประชากรในแต่ละช่วงอาย ุ15-29 ปี, 30-49 ปี และ 50 ปีข้ึนไป ท่ีสมคัรใจเขา้เป็น
สมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติ 2558-2559 (5%), 2560-2564 (10%), 2565-2569 (15%), 2570-2574 
(20%), 2575-2579 (25%), 2580-2583 (30%) 

อตัราการสมทบเงินเขา้กองทุน
ของรัฐบาล 

เงินสมทบตามอายสุมาชิกกองทุน อาย ุ15-30 ปี ร้อยละ 50 ของเงินออม แต่ไม่เกิน 600 บาทต่อปี อาย ุ
30-50 ปี ร้อยละ 80 ของเงินออม แต่ไม่เกิน 960 บาทต่อปี อาย ุ50ปีข้ึนไป ร้อยละ 100 ของเงินออม 
แต่ไม่เกิน 1,200 บาทต่อปี 

การจ่ายเงินบ านาญ
ขา้ราชการ 

จ านวนผู้สูงอายุ ท่ี รับบ านาญ
ราชการแต่ละปี 

ประชากรวยัสูงอาย ุ60 ปีข้ึนไปคูณกบัสดัส่วนผูสู้งอายท่ีุรับบ านาญ  

สดัส่วนผูสู้งอายท่ีุรับบ านาญ ค่าเฉล่ียของสัดส่วนผู ้สูงอายุท่ีรับบ านาญต่อประชากรสูงอายุทั้ งหมดจากข้อมูลจากการส ารวจ
ประชากรผูสู้งอายใุนประเทศไทย 3 ปีล่าสุดไดแ้ก่ ปี พ.ศ. 2550 (ร้อยละ 5.4) 2554 (ร้อยละ 7.5)  และ 
2557 (ร้อยละ 6.3) =  ร้อยละ 6.4 * 

จ านวนเงินบ านาญต่อหัวผู ้รับ
บ านาญ 

ค่าเฉล่ียของจ านวนเงินบ าเหน็จบ านาญปกติท่ีจ่ายให้ผูรั้บบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการและสมาชิก 
กบข. ต่อจ านวนผูรั้บเงินบ าเหน็จบ านาญปกติในปี 2551-2556 (ดูภาคผนวก ข.) โดยปรับเพ่ิมตวัเลข
ในอนาคตเพ่ิมดว้ยอตัราเพ่ิมปีละ 4% เน่ืองดว้ยเงินเดือนปรับเพ่ิมทุกปี 

เงินสมทบของ
รัฐบาลในกองทุน
บ าเหน็จบ านาญ
ขา้ราชการ 

จ านวนสมาชิก กบข. จ านวนสมาชิก กบข.ในอดีตท่ีผ่านมาเปรียบเทียบเทียบกับจ านวนประชากรอายุ 25-59 ปี โดย
พิจารณาค่าเฉล่ียของสดัส่วนดงักล่าว ปี 2555-2557 (ดูภาคผนวก ค.) 

จ านวนเงินสมทบต่อหัวสมาชิก
กบข. 

ค่าเฉล่ียของเงินรับจากกระทรวงการคลงัท่ีเรียกว่าเงินส ารองต่อสมาชิก 1 คน (บาท) ปี 2555-2557
โดยปรับตวัเลขในอนาคตเพ่ิมดว้ยอตัราเพ่ิมปีละ 4% (ดูภาคผนวก ค.) 

หมายเหตุ ขอ้มูลจากการส ารวจประชากรผูสู้งอายใุนประเทศไทย ปี พ.ศ. 2557 อา้งอิงจากบทความ John Knodel, Bussarawan Teerawichitchainan, 
Vipan Prachuabmoh and Wiraporn Pothisiri (2015), The Situation of Thailand’s Older Population: An Update based on the 2014 Survey of Older 
Persons in Thailand, forthcoming. 
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รูปภาพที ่6: จ านวนประชากรวยัสูงอายแุละประชากรวยัท างานในอนาคต (หน่วย คน) 

 

แหล่งที่มา: National Economic and Social Development Board (NESDB), Population Projection in Thailand: 2010-2040. 
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ตารางที่ 6: สรุปตวัแปรส าหรับการคาดประมาณภาระงบประมาณและความย ัง่ยนืทางการคลงัในอนาคต 

ปี พ.ศ. 
ประชากร 
วยัสูงอายุ 

(60 ปีขึน้ไป)* 

ประชากร 
วยัท างาน 

(อายุ 15-59 ปี)* 

GDP 
กรณเีศรษฐกจิ 
เตบิโตด*ี* 
(ล้านบาท) 

GDP 
กรณเีศรษฐกจิ 
ชะลอตวั** 
(ล้านบาท) 

2558 10,351,093 42,960,517 13,548,223 13,548,223 
2559 10,783,378 42,899,083 14,361,116 14,361,116 
2560 11,225,822 42,802,714 15,222,783 15,222,783 
2561 11,678,958 42,670,438 16,136,150 16,136,150 
2562 12,144,101 42,500,775 17,104,319 17,104,319 
2563 12,621,655 42,293,164 18,130,578 18,130,578 
2564 13,109,695 42,049,293 19,218,413 19,218,413 
2565 13,605,614 41,771,250 20,371,518 20,371,518 
2566 14,108,069 41,459,824 21,593,809 21,390,093 
2567 14,615,623 41,115,721 22,889,437 22,459,598 
2568 15,126,047 40,738,925 24,262,803 23,582,578 
2569 15,638,572 40,366,148 25,718,572 24,761,707 
2570 16,149,465 39,975,788 27,261,686 25,999,792 
2571 16,649,964 39,576,887 28,624,770 27,299,782 
2572 17,129,151 39,180,558 30,056,009 28,664,771 
2573 17,578,929 38,795,010 31,558,809 30,098,010 
2574 17,994,245 38,425,315 33,136,750 31,602,910 
2575 18,375,186 38,065,279 34,793,587 33,183,055 
2576 18,725,754 37,710,788 36,533,266 34,510,378 
2577 19,052,792 37,354,809 38,359,930 35,890,793 
2578 19,360,613 36,992,797 40,277,926 37,326,425 
2579 19,650,423 36,623,284 42,291,822 38,819,482 
2580 19,918,378 36,249,839 44,406,414 40,372,261 
2581 20,157,900 35,878,780 46,626,734 41,987,151 
2582 20,360,170 35,518,694 48,958,071 43,666,637 
2583 20,519,373 35,175,226 51,405,975 45,413,303 

หมายเหตุ * จากคาดประมาณจ านวนประชากรของส านกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ. 2553-2583 ** ค านวณจาก

ขอ้มูลผลิตภณัฑม์วลรวมประชาชาติล่าสุดและขอ้สมมติเก่ียวกบัสภาวะเศรษฐกิจในอนาคต (หน่วย ลา้นบาท)   
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3.2.2 ผลการประมาณการภาระงบประมาณของรัฐบาลและความยั่งยืนทางการคลังในอนาคตภายใต้ข้อตกลง
เบือ้งต้น 

ผลการประมาณการภาระงบประมาณของรัฐบาลและความย ัง่ยืนทางการคลงัในอนาคตสรุปในรูปภาพท่ี 7 

รูปภาพท่ี 8 และรูปภาพท่ี 9 บนพื้นฐานขอ้ตกลงเบ้ืองตน้ท่ีระบุในตอนท่ี 3.2.1  

รูปภาพท่ี 7 แสดงใหเ้ห็นถึงภาระงบประมาณท่ีรัฐบาลจ าตอ้งแบกรับภายใตร้ะบบบ านาญต่างๆ  ในปี พ.ศ. 2560 

ภาระงบประมาณของบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการจะอยูท่ี่ประมาณ 158,739 ลา้นบาท เบ้ียยงัชีพผูสู้งอายุ 80,135 

ลา้นบาท เงินสมทบกองทุนเหน็จบ านาญขา้ราชการ 24,027 ลา้นบาท และเงินสมทบกองทุนการออมแห่งชาติ

คาดการณ์วา่ประมาณ 3,858 ลา้นบาท รวมเป็นเงินทั้งส้ินประมาณ 266,760 ลา้นบาท เม่ือถึงปี พ.ศ. 2583 ภาระ

งบประมาณรวมทั้งหมดเพิ่มข้ึนเป็น 473,439 ลา้นบาท อาจกล่าวไดว้่าในช่วงเวลา 25 ปี ภาระงบประมาณ

ดงักล่าวเพิ่มข้ึนเฉล่ียประมาณร้อยละ 3.69 ต่อปี โดยท่ี ภาระงบประมาณของบ าเหน็จบ านาญข้าราชการจะอยูท่ี่

ประมาณ 290,154 ลา้นบาท เบ้ียยงัชีพผูสู้งอายุ 153,482 ลา้นบาท เงินสมทบกองทุนเหน็จบ านาญขา้ราชการ 

20,202 ลา้นบาท และเงินสมทบกองทุนการออมแห่งชาติคาดการณ์วา่ประมาณ 9,599 ลา้นบาท 

รูปภาพท่ี 8 แสดงให้เห็นถึงสัดส่วนภาระงบประมาณของรัฐบาลของระบบบ านาญแต่ละระบบ ในปี พ.ศ. 2560 

สัดส่วนของภาระงบประมาณของบ าเหน็จบ านาญข้าราชการต่อภาระงบประมาณบ านาญทั้งหมดจะอยู่ท่ี

ประมาณร้อยละ 59.5 เบ้ียยงัชีพผูสู้งอายุร้อยละ 30.0 เงินสมทบกองทุนเหน็จบ านาญขา้ราชการร้อยละ 9.0 และ

เงินสมทบกองทุนการออมแห่งชาติคาดการณ์วา่ประมาณร้อยละ 1.4 ขณะท่ีในปีพ.ศ. 2583 สัดส่วนดงักล่าวไม่

เปล่ียนไปมากนัก สัดส่วนของภาระงบประมาณของบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการต่อภาระงบประมาณบ านาญ

ทั้งหมดจะอยูท่ี่ประมาณร้อยละ 61.3  เบ้ียยงัชีพผูสู้งอายุร้อยละ 32.4 เงินสมทบกองทุนเหน็จบ านาญขา้ราชการ

ร้อยละ 4.3 และเงินสมทบกองทุนการออมแห่งชาติคาดการณ์วา่ประมาณร้อยละ 2.0 

รูปภาพท่ี 9 แสดงสัดส่วนภาระงบประมาณดา้นบ านาญของรัฐบาลต่อผลิตภณัฑ์มวลรวมประชาชาติ ในปี พ.ศ. 

2560 ภาระงบประมาณดา้นบ านาญคิดเป็นประมาณร้อยละ 1.75 ของผลิตภณัฑ์มวลรวมประชาชาติ กรณีขอ้

สมมติภาวะเศรษฐกิจเติบโตดีสัดส่วนดงักล่าวจะค่อยๆลดลงจนเหลือประมาณร้อยละ 0.92 ในปี พ.ศ. 2583 

ขณะท่ีภายใตข้อ้สมมติภาวะเศรษฐกิจชะลอตวั สัดส่วนดงักล่าวจะลดลงไปอยูท่ี่ระดบัร้อยละ 1.04  ผลการศึกษา

ท่ีส่งผลให้สัดส่วนภาระงบประมาณดา้นบ านาญของรัฐบาลต่อผลิตภณัฑ์มวลรวมประชาชาติ ลดลงเร่ือยๆเป็น

ผลมาจากการก าหนดขอ้สมมติเก่ียวกบัภาวะเศรษฐกิจท่ีอตัราการเติบโตทางเศรษฐกิจสูงกวา่อตัราการเพิ่มของ

ภาระงบประมาณซ่ึงเพิ่มข้ึนเฉล่ียประมาณร้อยละ 3.69 ต่อปี 
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รูปภาพที ่7: ภาระงบประมาณของรัฐบาล  

 

 

รูปภาพที ่8: สัดส่วนภาระงบประมาณของรัฐบาลของระบบบ านาญแต่ละระบบ  
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รูปภาพที ่9: สัดส่วนภาระงบประมาณของรัฐบาลต่อผลิตภณัฑม์วลรวมประชาชาติ (%)  

 

3.2.3 ผลการประมาณการความยัง่ยนืทางการคลงัในอนาคตเมื่อมีการปรับเปลีย่นอตัราการจ่ายเบีย้ยงัชีพ 

อตัราการจ่ายเบ้ียยงัชีพส าหรับผูสู้งอายุในปัจจุบนัมีลกัษณะเป็นขั้นบนัไดตามอายุ จ  านวนเงินอยู่ในช่วง 600-
1,000 บาท อยา่งไรก็ตามจ านวนเงินดงักล่าวมกัจะไดรั้บการวิพากษว์ิจารณ์วา่ “ไม่เพียงพอ” ต่อการด ารงชีพขั้น
พื้นฐาน หากกลบัไปพิจารณาตารางท่ี 3 จะพบวา่ แมว้า่เบ้ียยงัชีพในปัจจุบนัเป็นเงินจ านวนไม่มากนกั อยา่งไรก็
ตามพบวา่ มีผูสู้งอายุถึงร้อยละ 14.9 ของผูสู้งอายุทั้งหมดมีเบ้ียยงัชีพเป็นแหล่งหลกัของรายได ้ในตอนน้ีเราจะ
ท าการวิเคราะห์ว่า หากรัฐบาลไดป้รับอตัราการจ่ายเบ้ียยงัชีพส าหรับผูสู้งอายุให้มากข้ึนกว่าปัจจุบนัจะส่งผล
อย่างไรต่อภาระทางงบประมาณและความย ัง่ยืนทางการคลงั ทั้งน้ีเราจะใช้แนวคิดเส้นความยากจนมาก าหนด
ระดบัของเบ้ียยงัชีพ5 โดยจะสมมติกรณีต่างๆดงัน้ี (1) ให้อตัราการจ่ายเบ้ียยงัชีพเท่ากบัรายไดท่ี้ระดบัเส้นความ
ยากจนเฉพาะดา้นอาหาร ประมาณ 1,300 บาทต่อคนต่อเดือน6  (2) ให้อตัราการจ่ายเบ้ียยงัชีพเท่ากบัรายไดท่ี้
ระดบัเส้นความยากจนเฉพาะดา้นอาหาร ประมาณ 1,300 บาทต่อคนต่อเดือนและปรับอตัราทุกปี (เพิ่มปีละ 3%) 
(3)  ให้อตัราการจ่ายเบ้ียยงัชีพเท่ากบัรายไดท่ี้ระดบัเส้นความยากจน ประมาณ 2,500 บาทต่อคนต่อเดือนและ
ปรับอตัราทุกปี (เพิ่มปีละ 3%) ผลการศึกษาสรุปไวใ้นรูปท่ี 10 และ 11 
                                                           
5
  การศึกษาในท านองเดียวกนัน้ี เช่น วรเวศม ์สุวรรณระดา (2558) โครงการวิจยัประเด็นบ านาญพ้ืนฐานเพ่ือการออกแบบระบบบ านาญแห่งชาติ, 

รายงานวิจยัฉบบัสมบูรณ์ เสนอต่อ ส านกังานกองทุนสนบัสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ (สสส.). 
6
 อา้งอิงจากการค านวณเส้นความยากจนของส านกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ 
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รูปภาพที ่10: ภาระงบประมาณดา้นบ านาญทั้งหมดเม่ือมีการปรับเปล่ียนอตัราการจ่ายเบ้ียยงัชีพส าหรับผูสู้งอาย ุ

 

รูปภาพที ่11: สัดส่วนภาระงบประมาณของรัฐบาลต่อผลิตภณัฑม์วลรวมประชาชาติ (%) เม่ือมีการปรับเปล่ียน

อตัราการจ่ายเบ้ียยงัชีพส าหรับผูสู้งอาย ุ
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รูปภาพท่ี 10 แสดงภาระงบประมาณดา้นบ านาญทั้งหมดเม่ือมีการปรับเปล่ียนอตัราการจ่ายเบ้ียยงัชีพส าหรับ

ผูสู้งอายุ ในปีพ.ศ. 2560 กรณีท่ีใชอ้ตัราเบ้ียยงัชีพแบบขั้นบนัได ภาระงบประมาณดา้นบ านาญทั้งหมดจะอยู่ท่ี

ประมาณ 266,760 ลา้นบาท หากใชอ้ตัราเส้นความยากจนดา้นอาหารภาระงบประมาณจะเพิ่มเป็น 335,304 ลา้น

บาท หากมีการปรับเงินเฟ้อ จะเพิ่มไปอีกเป็น 344,359 และหากเพิ่มเบ้ียยงัชีพผูสู้งอายุให้เท่ากบัเส้นความยากจน 

ภาระงบประมาณจะเพิ่มเป็น 489,959 ล้านบาท ในปีพ.ศ. 2583 ภาระงบประมาณในแต่ละกรณีจะเท่ากบั 

473,439 ลา้นบาท (เพิ่มจากปัจจุบนัเฉล่ียร้อยละ 3.69 ต่อปี) 591,723 ลา้นบาท (เพิ่มจากปัจจุบนัเฉล่ียร้อยละ 3.65 

ต่อปี) 888,976 ลา้นบาท (เพิ่มจากปัจจุบนัเฉล่ียร้อยละ 7.49 ต่อปี) และ 1,414,224 ลา้นบาท (เพิ่มจากปัจจุบนั

เฉล่ียร้อยละ 8.97 ต่อปี) 

รูปภาพท่ี 11 แสดงสัดส่วนภาระงบประมาณของรัฐบาลต่อผลิตภณัฑ์มวลรวมประชาชาติ (%) เม่ือมีการ

ปรับเปล่ียนอตัราการจ่ายเบ้ียยงัชีพส าหรับผูสู้งอาย ุเม่ือเปรียบเทียบกบักรณีการจ่ายเบ้ียยงัชีพแบบขั้นบนัได ้การ

เพิ่มอตัราการจ่ายเบ้ียยงัชีพให้สอดคลอ้งกบัระดบัรายได ้ณ เส้นความยากจนส่งผลต่อสัดส่วนภาระงบประมาณ

ของรัฐบาลต่อผลิตภณัฑ์มวลรวมประชาชาติ แน่นอนวา่การปรับอตัราการจ่ายเพิ่มทุกๆปีท าให้สัดส่วนดงักล่าว

สูงกวา่กรณีไม่ปรับ เม่ือเปรียบเทียบทั้ง 4 กรณีจะเห็นไดว้า่ หากอตัราการจ่ายเบ้ียยงัชีพไม่สูงจนเกินไปแมว้า่จะมี

การปรับมูลค่าตามภาวะเงินเฟ้อ ศกัยภาพทางเศรษฐกิจตามขอ้สมมติยงัคงรองรับได ้ดงัจะเห็นไดจ้ากกรณีอตัรา

เบ้ียยงัชีพแบบขั้นบนัได กรณีเท่ากบัเส้นความยากจนดา้นอาหาร และกรณีเท่ากบัเส้นความยากจนดา้นอาหาร

และมีการปรับเงินเฟ้อ สัดส่วนภาระงบประมาณของรัฐบาลต่อผลิตภณัฑม์วลรวมประชาชาติจะค่อยๆลดลงตาม

ภาวะเศรษฐกิจท่ีขยายตวัแมจ้ะมีภาวะชะลอตวับา้ง 

 
3.3 ภาระทางงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Local Authorities) และกองทุนประกนัสังคม 

จากการวิเคราะห์ขา้งตน้กล่าวโดยสรุปไดว้่า ภายใตร้ะบบบ านาญอย่างท่ีเป็นในปัจจุบนั หากการก าหนดอตัรา
จ่ายบ านาญเป็นอยา่งในปัจจุบนัหรือพยายามเพิ่มเบ้ียยงัชีพในระดบัท่ีตอบความตอ้งการพื้นฐานไม่ให้ผูรั้บตกอยู่
ในภาวะอดอยากและเศรษฐกิจของไทยหากยงัคงมีการเติบโตในระดบัหน่ึง เศรษฐกิจยงัคงพอท่ีจะรองรับระบบ
บ านาญในปัจจุบนัได ้อยา่งไรก็ตามยงัมีปัจจยัส าคญัเชิงระบบอีก 2 ประการท่ีอาจส่งผลต่อภาระงบประมาณของ
รัฐบาลและความย ัง่ยืนทางการคลงัในอนาคต นบัเป็นขอ้จ ากดัของการศึกษาคร้ังท่ีท่ียงัไม่ไดน้ าประเด็นทั้งสอง
ดงักล่าวผกูเขา้มาในการวเิคราะห์ 

ปัจจยัส าคญัดงักล่าวไดแ้ก่ ภาระงบประมาณระบบบ านาญขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และภาระผกูพนัใน
อนาคตของกองทุนประกนัสังคม ก่อนยติุการวเิคราะห์บทความน้ี เราจะไดอ้ภิปรายถึงปัจจยัทั้งสองโดยสังเขป 
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3.3.1 ภาระทางงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Local Authorities) 

นอกจากงบประมาณที่รัฐบาลกลางต้องใช้เพื ่อเป็นเงินบ าเหน็จบ านาญในปัจจุบนัและเงินสมทบเพื่อ
ร่วมกับประชาชนสร้างหลักประกันทางเงินในอนาคตดังที่กล่าวแล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็มี
ภาระงบประมาณในส่วนน้ีเช่นเดียวกัน  

กรณีของบ าเหน็จบ านาญของข้าราชการส่วนท้องถิ่น แม้ว่าผูร้ับบ านาญ ซ่ึงในที่น้ีคือข ้าราชการส่วน
ท้องถิ่นที่เกษียณอายุราชการไม่ต ้องมีส่วนร่วมจ่าย แต่วิธีการทางการเงินการคล ังของระบบน้ีตาม
พระราชบญัญตัิบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2500 มาตรา 6 ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ิน หักเงินจากประมาณการรายรับในงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพื่อส่งสมทบกองทุนบ าเหน็จบ านาญ 
(กบท.) ในอตัราท่ีก าหนดโดยกฎกระทรวงไม่เกินร้อยละสาม  และระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยเงินบ าเหน็จ
บ านาญขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน ขอ้ 7 และ ขอ้ 8 ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน สามารถหักเงินท่ีตอ้งส่ง
สมทบ กบท.  ไวจ่้ายเป็นบ าเหน็จบ านาญให้แก่ขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินได ้และกรณีท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
มีเงินงบประมาณสมทบ กบท. ไม่พอจ่ายบ าเหน็จบ านาญตลอดปี หรือมีรายจ่ายเกิดข้ึนใหม่หลงัจากท่ีไดส่้งเงินไป
สมทบ กบท.  แลว้ให้ด าเนินการขออนุมติัโอนเงินจาก กบท.  เพื่อน าไปจ่ายส่วนที่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ตอ้งจ่ายเพิ่มต่อไป  อตัราการส่งเงินสมทบ กบท. เป็นไปตามกฎกระทรวงซ่ึงไดม้ีการประกาศใช้แลว้รวม 4  
ฉบบั ดงัน้ี  ฉบบัแรก (พ.ศ.2501)   ฉบบัท่ี 2 (พ.ศ.2510)  ฉบบัท่ี 3 (พ.ศ.2515)   และฉบบัท่ี 4 (พ.ศ.2542)  โดย
กฎกระทรวงฉบบัแรกไดก้ าหนดอตัราการส่งเงินสมทบ กบท. ในอตัราร้อยละ 3    และในฉบบัที่ 2 และฉบบั
ที่ 3 ไดล้ดลงเป็นร้อยละ 2 และร้อยละ 1 ตามล าดบั ส าหรับฉบบัปัจจุบนั ฉบบัท่ี 4 (พ.ศ.2542)  ไดมี้การปรับ
เพิ่มอตัราการส่งเงินสมทบ กบท. เฉพาะเทศบาลและเมืองพทัยาเป็นร้อยละ 2  ตั้งแต่ปีงบประมาณ  พ.ศ. 2543  เป็น
ตน้มา ดังนั้นหากเราจะพิจารณาภาระทางการเงินการคลังของรัฐบาล ภาระการจ่ายเงินบ าเหน็จบ านาญ
ในส่วนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในฐานะส่วนหน่ึงของรัฐบาล รวมไปถึงสถานะทางการเงินการ
คลังในระยะยาวของกองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการส่วนท้องถ่ินก็ควรที่จะต้องน ามาพิจารณาด้วยว่า
เพียงพอส าหรับการจ่ายบ านาญให้กับข้าราชการส่วนท้องถ่ินหรือไม่  

 

3.3.2 ภาระผูกพนักรณกีองทุนประกนัสังคม 

ในส่วนของกองทุนประกนัสังคม ภาระทางการเงินการคลงัของรัฐบาลเกิดข้ึน 2 รูปแบบ ไดแ้ก่ รูปแบบแรกคือ
การร่วมสมทบของรัฐบาลเขา้กองทุนประกนัสังคมตามท่ีไดร้ะบุไวแ้ลว้ในตอนท่ี 3.1 แมว้า่ในปัจจุบนัรัฐบาลจะ
สมทบเงินเขา้กองทุนประกนัสังคมร้อยละ 1 ของค่าจา้ง (โดยมีเพดานไม่เกิน 15,000 บาทต่อเดือน) เป็นเงิน
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สมทบส่วนท่ีเขา้กองทุนส่วนของสิทธิประโยชน์ชราภาพและสงเคราะห์บุตร แต่เงินส่วนน้ีจะน าไปใชเ้พื่อเพียง
แค่ส่วนของเงินสงเคราะห์บุตรเท่านั้น  

ภาระทางการเงินการคลงัของรัฐบาลต่อกองทุนประกนัสังคมรูปแบบท่ีสองไดแ้ก่ ความรับผิดชอบทางการเงิน
ในกรณีกองทุนประกันสังคมมีเงินไม่พอจ่ายสิทธิประโยชน์ต่างๆรวมถึงบ านาญชราภาพ โดยตาม
พระราชบญัญติักองทุนประกนัสังคม พ.ศ. 2533 มาตรา 24 ระบุไวว้า่  

          เงินกองทุนให้จ่ายเป็นประโยชน์ทดแทนตามพระราชบัญญติันี ้ 

          คณะกรรมการอาจจัดสรรเงินกองทุนไม่เกินร้อยละสิบของเงินสมทบของแต่ละปีเพ่ือจ่ายตามมาตรา 18 
และเป็นค่าใช้จ่ายในการบริหารงานของส านักงาน 

          ในกรณีท่ีเงินกองทุนไม่พอจ่ายตามวรรคหน่ึงหรือวรรคสอง ให้รัฐบาลจ่ายเงินอุดหนุนหรือเงินทดรอง
ราชการให้ตามความจ าเป็น 

กล่าวไดว้า่ มาตราดงักล่าวน้ีส่งผลให้รัฐบาลมีภาระผกูพนัเกิดข้ึนกบักองทุนประกนัสังคมโดยกฎหมาย ในกรณี
ท่ีกองทุนประกนัสังคมมีขอ้จ ากดัทางการเงินในอนาคตไม่สามารถจ่ายประโยชน์ทดแทนได ้รัฐบาลอาจจะตอ้ง
แบกรับภาระส่วนนั้นแทนกองทุนประกนัสังคม ท่ีผา่นมามีการศึกษาจ านวนมากท่ีช้ีให้เห็นประเด็นน้ี เช่น กอบ
ศกัด์ิ ภูตระกลู และอนรรฆ เสรีเชษฐพงษ ์(2550), วรวรรณ ชาญดว้ยวิทย ์(2552), เอ้ือมพร พิชยัสนิธ (2554) โดย
ท่ีผลการศึกษาล่าสุดเฉพาะกองทุนชราภาพในระบบกองทุนประกนัสังคมไทยโดย เอ้ือมพร พิชยัสนิธ (2554) 
ช้ีให้เห็นว่ากองทุนชราภาพนั้นจะไม่มีความย ัง่ยืน ผูป้ระกนัตนรุ่นหลงัมีโอกาสท่ีจะไม่ไดรั้บเงินบ านาญอย่าง
เต็มเม็ดเต็มหน่วยตามก าหนดเวลา กองทุนชราภาพจะเร่ิมใชเ้งินสะสมตั้งแต่ปี พ.ศ. 2573 หน้ีสินกองทุนจะเร่ิม
ก่อตวัในปีนั้นและเงินกองทุนฯจะถูกใชห้มดในปี พ.ศ. 2582 หรือในอีกไม่ถึง 25 ปีขา้งหนา้น้ี  งานของวรวรรณ 
ชาญดว้ยวทิย ์(2552) ประมาณการไวว้า่ เงินสะสมของกองทุนจะไม่เหลือพอจ่ายบ านาญตั้งแต่ปี พ.ศ. 2588  

การศึกษาขา้งตน้ไดช้ี้ใหเ้ห็นวา่ สาเหตุส าคญัท่ีท าใหก้องทุนประกนัสังคมในส่วนของบ านาญชราภาพตอ้งตกอยู่
ในสภาพน้ีคือ การก าหนดอตัราเงินสมทบท่ีต ่าเกินไป วรวรรณ ชาญดว้ยวิทย ์(2552) ไดช้ี้ให้เห็นว่าอตัราเงิน
สมทบท่ีพอจ่ายบ านาญตอ้งเท่ากบัร้อยละ 14.5 ของค่าจา้ง (ลูกจา้งนายจา้งแบ่งคนละคร่ึง) มิใช่ร้อยละ 6 อยา่งท่ี
เป็นอยู่ในปัจจุบนั หากพิจารณาในระดับบุคคล ภายใต้กติกาท่ีมีอยู่ในปัจจุบนัเงินท่ีสมาชิกสมทบเขา้ไปใน
กองทุน (รวมไปถึงเงินสมทบท่ีนายจา้งร่วมจ่าย) เม่ือพิจารณาตลอดช่วงชีวิตของเขาแล้วพบว่า น้อยกว่าสิทธิ
ประโยชน์ชราภาพท่ีไดรั้บ นัน่แสดงใหเ้ห็นวา่ ระบบการประกนัสังคมในปัจจุบนัเป็นระบบท่ีตอ้งการการอดัฉีด
เงินเขา้ไปในระบบรูปแบบใดรูปแบบหน่ึงเพื่อหล่อเล้ียงให้อภิบาลระบบให้อยู่ได ้ การไม่ปรับพารามิเตอร์ของ
ระบบ (เช่น อตัราเงินสมทบ สิทธิประโยชน์ เป็นตน้) ให้เหมาะสม จะก่อให้เกิดปัญหาความย ัง่ยืนทางการเงิน
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การคลงัในระยะยาว กล่าวคือไม่มีเงินเพียงพอท่ีจะจ่ายเงินบ านาญให้กบัสมาชิกหนุ่มสาว ดงัตวัอยา่งท่ีแสดงให้
เห็นต่อไปน้ี  สมมติสมาชิกอายุ 23 ปี 2 คน ทั้งสองท างานไปจนถึงอายุ 55  ปี สมาชิกคนแรกเงินเดือนเร่ิมแรก 
5,000 บาทต่อเดือน คนท่ีสองเงินเดือนเร่ิมแรก 15,000  บาทต่อเดือน สมมติให้เงินเดือนข้ึนเฉล่ียปีละ 4% ต่อปี 
ทั้งสองจ่ายเงินสมทบ 3% ของค่าจา้ง (เฉพาะส่วนบ านาญ) โดยมีนายจา้งสมทบดว้ยเป็นระยะเวลา 32 ปี ดงันั้น
สัมประสิทธ์ิส าหรับค านวณบ านาญ = 20% (ส าหรับ 15 ปี) +  (1.5% x 17) =  45.5 %  สมมติวา่รับบ านาญจาก
อายุ 55 ปีไปจนอายุ 80 ปี เปรียบเทียบเงินท่ีทั้งสองจ่ายเขา้กองทุนตลอดระยะเวลาการท างาน (23-54 ปี) และ
สิทธิประโยชน์กรณีชราภาพ (บ านาญ) ตั้งแต่ 55-80 ปี ทอนจ านวนเงินเป็นมูลค่าปัจจุบนั (2558) ดว้ยอตัราคิดลด 
3% คนแรกจ่ายเงินเขา้ระบบประกนัสังคมเฉพาะส่วนของบ านาญรวมเงินสมทบนายจา้งเท่ากบั 137,459 บาท 
ขณะท่ีรับเงินบ านาญรวมเป็นเงินทั้งหมด 553,822 บาท ขณะท่ีคนท่ีสองมีเงินเดือนสูงกวา่ในช่วงแรกจึงจ่ายเงิน
เขา้ระบบประกนัสังคมสูงกว่า และรับเงินจากประกนัสังคมรวมแลว้เท่ากบั 553,822 บาทเช่นเดียวกบัคนแรก 
เน่ืองจากในช่วงทา้ยก่อนเกษียณทั้งสองมีเงินเดือนเกินเพดานสูงสุด 15,000 บาท จึงใชฐ้านเงินเดือนเดียวกนัคือ 
15,000 บาทในการค านวณบ านาญ ส่วนต่างของเงินสมทบเข้ากองทุนและเงินบ านาญท่ีได้รับจากกองทุน
สะทอ้นวา่ประกนัสังคมตอ้งหาเงินจากท่ีอ่ืนมาชดเชยหรือบริหารกองทุนให้ไดผ้ลตอบแทนสูง หากไม่ปรับเพิ่ม
อตัราเงินสมทบหรือปรับลดจ านวนเงินสิทธิประโยชน์ 

พร้อมกันนั้นระบบบ านาญในกองทุนประกันสังคมก าลงัจะประสบความยากล าบากจากการเปล่ียนแปลง
โครงสร้างอายุของประชากรด้วยเหมือนกนั จากระบบบ านาญของกองทุนประกนัสังคมท่ีใช้หลกัการการ
ประกนัสังคม (social insurance) ซ่ึงเป็นระบบDefined Benefits มีการก าหนดจ านวนเงินบ านาญท่ีจะไดรั้บไว้
ชดัเจน ระบบดงักล่าวมีโอกาสก่อให้เกิดปัญหาภาระทางการเงินการคลงัของประชากรวยัท างานในอนาคต  
เน่ืองจากมีลกัษณะเป็นแบบ Pay-as-you-go ซ่ึงมีลกัษณะท่ีน าทรัพยากรของประชากรรุ่นปัจจุบนัถ่ายโอนไปให้
ประชากรวยัสูงอายุ สมาชิกท่ีเป็นคนหนุ่มสาวในวยัท างานจะเป็นคนท่ีจ่ายเงินเขา้สู่ระบบประกนัสังคมเพื่อ
รองรับเงินบ านาญท่ีผูสู้งอายุจะดึงออกไปก่อน ดว้ยลกัษณะแบบน้ีสถานะทางการเงินการคลงัของกองทุนจะ
ข้ึนกบัการสูงวยัทางประชากรของสังคมโดยรวมหรือโครงสร้างอายุของสมาชิกกองทุนดว้ย ภายใตส้ถานการณ์
ท่ีการเปล่ียนแปลงทางประชากรซ่ึงอตัราส่วนศกัยภาพเก้ือหนุน หรืออตัราส่วนประชากรวยัท างาน (15-59 ปี) 
ต่อประชากรวยัสูงอายุ 1 คน ลดลงจาก 5 ต่อ 1 ในปัจจุบนัเป็นประมาณ 2 ต่อ 1 ในอีกประมาณ 20 ปีขา้งหน้า
ภาระส่วนใหญ่ตกไปอยูท่ี่สมาชิกกองทุนรุ่นหลงัอยา่งแน่นอน สะทอ้นให้เห็นวา่ อนาคตระบบบ าเหน็จบ านาญ
ของประเทศไทยพึงเนน้ไปท่ีระบบแบบร่วมจ่ายและเป็น Defined Contribution มากข้ึน 
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4. บทส่งท้าย: แนวทางการปฏรูิประบบบ านาญเพือ่ความยัง่ยนืทางการคลงั 

ในยุคท่ีสังคมไทยไดก้า้วเขา้สู่สังคมสูงวยัอยา่งเต็มตวั หลกัประกนัทางการเงินยามชราภาพโดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
ระบบบ านาญเป็นประเด็นท่ีไดรั้บความส าคญัจากรัฐบาลมากข้ึนเร่ือยๆ ดงัจะเห็นไดจ้ากความต่อเน่ืองของการ
ด าเนินการเก่ียวกบับ านาญในประเด็นต่างๆในช่วงทศวรรษท่ีผ่านมา ทั้งน้ีรวมถึงในยุคของการปฏิรูปซ่ึง สภา
ปฏิรูปแห่งชาติไดเ้สนอใหมี้การปฏิรูประบบบ านาญเพื่อรองรับสังคมสูงวยัดว้ยเหมือนกนั อยา่งไรก็ตาม จ านวน
และสัดส่วนของประชากรวยัสูงอายไุทยเพิ่มข้ึนอยา่งต่อเน่ืองดว้ยเช่นกนั  

จากการวเิคราะห์ในตอนท่ี 2 และตอนท่ี 3 พบวา่ ขณะเดียวกนัระบบบ านาญท่ีเป็นอยูใ่นปัจจุบนัยงัคงมีความทา้
ทายอยูห่ลายประการ ไดแ้ก่  

ประการทีห่น่ึง แมว้า่ระบบบ านาญมีหลายระบบยอ่ยครอบคลุมคนหลากหลายกลุ่มและเปิดโอกาสให้ประชาชน
เขา้ถึงไดห้ลายระบบพร้อมกนัก็ตาม แต่การด าเนินการยงัอยูใ่นลกัษณะต่างคนต่างท า ขาดการประสานงานหรือ
การร่วมมือระหวา่งระบบ ซ่ึงมีโอกาสส่งผลเสียต่อภาพรวมของระบบบ านาญในระยะยาว โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
ความเพียงพอของเงินบ านาญและความย ัง่ยนืของระบบ  

ประการที่สอง แมว้า่ปัจจุบนัประเทศไทยจะมีระบบบ านาญท่ีท าหนา้ท่ีเป็นบ านาญขั้นพื้นฐานรองรับประชากร
วยัสูงอายุแลว้ก็ตาม แต่จ านวนเงินท่ีจดัสรรในปัจจุบนัยงัอยูใ่นระดบัท่ีต ่า ไม่เพียงพอต่อการด ารงชีพ จะเห็นได้
จากการส ารวจประชากรผูสู้งอายุเป็นระยะๆพบว่า มีผูสู้งอายุยากจนท่ีอาศยัเงินเบ้ียยงัชีพน้ีเป็นหลกัในการ
ด ารงชีวิต ในทางปฏิบติัจ านวนเงินดงักล่าวมีแนวโนม้ถูกน าไปใชเ้ป็นเคร่ืองมือทางการเมืองเพื่อหาเสียงไดง่้าย 
แต่ก็ตอ้งไม่ลืมวา่ การเพิ่มจ านวนเงินมากเกินไปจะส่งผลต่อความย ัง่ยนืของระบบบ านาญในภาพรวม  

ประการทีส่าม ระบบบ านาญของประเทศไทยในปัจจุบนัหลายระบบยงัคงใชว้ิธีการทางการเงินการคลงัแบบใช้
งบประมาณภาครัฐทั้งหมดหรือใช้หลกัการการประกนัสังคม (social insurance) แนวทางน้ีมีขอ้ดีท่ีท าให้
ประชาชนได้รับเงินบ านาญท่ีแน่นอนยามชราภาพก็จริง แต่เม่ือสังคมมีจ านวนผูสู้งอายุซ่ึงเป็นผูรั้บบ านาญ
เพิ่มข้ึนเร่ือยๆ จะมีโอกาสส่งผลใหภ้าระงบประมาณของรัฐบาลเพิ่มสูงข้ึนตาม  

ประการที่ส่ี ภาระทางงบประมาณของรัฐบาลท่ีมีต่อระบบบ านาญต่างๆมีหลายรูปแบบ จ าเป็นท่ีรัฐบาลตอ้ง
ติดตามการเปล่ียนแปลงอยูเ่สมอไม่วา่จะเป็นภาระทางงบประมาณของรัฐบาลกลาง องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ทุกประเภท และงบประมาณท่ียงัไม่เกิดข้ึนท่ีอยูใ่นรูปของภาระผกูพนัตามกฎหมาย  

ประการทีห้่า กองทุนประกนัสังคมก็มีโอกาสขาดความย ัง่ยืนในระยะยาวไดจ้ากการยืนยนัของงานวิจยัหลายช้ิน 
เพราะอตัราเงินสมทบท่ีก าหนดไวเ้ม่ือเปรียบเทียบกบัเงินบ านาญท่ีไดรั้บต ่าเกินไป อนาคตประชากรไทยมีอายุ
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คาดหมายเฉล่ียเพิ่มข้ึนเร่ือยๆอีกทั้งสัดส่วนจ านวนประชากรผูรั้บบ านาญต่อประชากรวยัหนุ่มสาว (ท่ีแบก
รับภาระเงินสมทบอยู)่ หรือประชากรวยัท างาน (ท่ีเป็นผูส้ร้างรายไดแ้ละจ่ายภาษี) 1 คนนั้นจะเพิ่มข้ึนเร่ือยๆ 
ปัจจยัเหล่าน้ีลว้นแลว้แต่ส่งผลต่อทั้งความย ัง่ยนืของกองทุนและการเพิ่มข้ึนของภาระของคนรุ่นใหม่ท่ีตอ้งเขา้มา
แบกรับภาระ 

ดังนั้ นการปฏิรูประบบบ านาญเป็นเร่ืองจ าเป็นอย่างยิ่งยวด เพื่อท่ีจะให้ระบบบ านาญของไทยตอบโจทย์
คุณลกัษณะท่ีน่าพึงประสงคท์ั้งความครอบคลุม ความเพียงพอ และความย ัง่ยืน รวมไปถึงมีการอภิบาลระบบใน
ภาพรวม ส่ิงท่ีตอ้งเร่งด าเนินการปฏิรูประบบบ านาญมีดว้ยกนั 3 ประการ7ไดแ้ก่ 

ประเด็นปฏิรูประการที่หน่ึง ควรมีการจดัโครงสร้างใหม่ในการการอภิบาลระบบบ านาญแห่งชาติ โดยการตั้ง
คณะกรรมการนโยบายบ านาญแห่งชาติข้ึนมารับผิดชอบดา้นกิจการนโยบายบ านาญของประเทศ และท าหนา้ท่ี
เสนอและกลัน่กรองงานดา้นนโยบายบ านาญให้กบัคณะรัฐมนตรี การเปล่ียนแปลงเก่ียวกบัระบบบ านาญใดๆมิ
ควรด าเนินการอยา่งต่างคนต่างท า ควรจะตอ้งด าเนินการผา่นคณะกรรมการชุดน้ีเพื่อไดพ้ิจารณาในภาพรวมดว้ย 
หน้าท่ีหลักของคณะกรรมการชุดน้ีได้แก่ การก าหนดนโยบายบ านาญ/การออมเพื่อยามชราภาพ พิจารณา
นโยบายในระยะยาวซ่ึงจะมีการเปล่ียนแปลงในระยะสั้นตลอดเวลา เพื่อให้ระบบบ านาญภาครัฐในภาพรวมมี
ทิศทาง เอกภาพ และสามารถตอบโจทย์ “คุณสมบัติท่ีน่าพึงประสงค์ของระบบบ านาญ” อนัได้แก่ ความ
ครอบคลุม ความเพียงพอ และความย ัง่ยืนไดพ้ร้อมกนั ตอ้งคิดในเชิงวิชาการ ไม่ติดกบัระบบใดระบบหน่ึง มอง
การณ์ไกลโดยพิจารณาทั้งมิติทางประชากร เศรษฐกิจ และสังคม คณะกรรมการชุดน้ีท าหน้าท่ีเสนอและ
กลัน่กรองงานดา้นนโยบายบ านาญก่อนส่งต่อให้กบัคณะรัฐมนตรีพิจารณาเห็นชอบ/อนุมติั คณะกรรมการชุดน้ี
ควรท่ีจะมีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน และมีตวัแทนของกระทรวงการคลงั ธนาคารแห่งประเทศไทย ส านกังาน
คณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เพื่อพิจารณาสังคม เศรษฐกิจมหภาคในภาพรวมและภาวะ
เศรษฐกิจในอนาคต ควรมีนักวิชาการและผูท้รงคุณวุฒิด้านต่างๆท่ีเก่ียวข้องท่ีมีวิสัยทศัน์และองค์ความรู้ท่ี
เก่ียวกบับ านาญ (เช่น นกัประชากรศาสตร์ นกัเศรษฐศาสตร์ นกัการเงินการลงทุน นกัสังคม นกักฎหมาย ฯลฯ) 
โดยใหห้น่วยงานภายในกระทรวงการคลงัท าหนา้ท่ีเลขานุการของคณะกรรมการ การมีกลไกท่ีพิจารณาภาพรวม
แบบไม่ต่างคนต่างท าจะส่งเสริมระบบบ านาญของไทยให้มีการอภิบาลระบบท่ีดีและสร้างระบบบ านาญท่ี
คุณสมบติัท่ีน่าพึงประสงคข์องระบบบ านาญ” อนัไดแ้ก่ ความครอบคลุม ความเพียงพอ และความย ัง่ยืนไดพ้ร้อม
กนั 

                                                           
7
 ปรับปรุงจากจากรายงานขอ้เสนอการปฎิรูประบบเพ่ือรองรับสงัคมสูงวยัของคณะกรรมการปฏิรูประบบรองรับการเขา้สู่สังคมผูสู้งอายขุองประเทศ

ไทย สภาปฏิรูปแห่งชาติ 
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ประเด็นปฏิรูปประการทีส่อง ควรจะต้องท าให้เบีย้ยังชีพผู้สูงอายุมีสถานะเป็นบ านาญพืน้ฐานอย่างเป็นทางการ
เพื่อให้ประชาชนไดรั้บการคุม้ครองขั้นพื้นฐานดว้ยสิทธิท่ีสมกบัการเป็นผูสู้งวยั การให้เบ้ียยงัชีพเป็นลกัษณะ
สงเคราะห์ท่ีใหค้วามรู้สึกเชิงลบกบัผูรั้บท่ีเคยท าคุณประโยชน์กบัครอบครัว เศรษฐกิจ และสังคม นอกจากน้ี การ
ใหเ้บ้ียยงัชีพโดยออกเป็นระเบียบกระทรวงอาจเป็นเหตุใหเ้กิดการน าไปใชเ้พื่อประชานิยมปรับเปล่ียนอตัราโดย
ขาดกลไกท่ีรัดกุมทางการคลงั การก าหนดให้มีบ านาญพื้นฐานอยูบ่นหลกัการส าคญัไดแ้ก่ ให้กบัประชาชนทุก
คน รวมถึงขา้ราชการบ านาญหรือผูท่ี้ไดรั้บเงินบ านาญจากระบบอ่ืนๆท่ีไดรั้บไม่ถึงจ านวนเงินบ านาญพื้นฐาน 
และบ านาญพื้นฐานตอ้งไม่สูงมากจนเกินไปจนท าให้เกิดภาระทางการเงินการคลงับ านาญพื้นฐานท าหน้าท่ี
ป้องกนัไม่ให้ผูสู้งอายุตกอยู่ในภาวะยากจน ในเบ้ืองตน้อาจใช้เกณฑ์เส้นความยากจนดา้นอาหารช่วยก าหนด
ระดบัของเงินบ านาญพื้นฐาน การด าเนินการในส่วนน้ีจะช่วยเสริมในดา้นความเพียงพอของเงินบ านาญ โดยตอ้ง
ระมดัระวงัผลกระทบต่อความย ัง่ยนื 

ประเด็นปฏิรูปประการที่สาม ในระยะสั้ นหากกองทุนประกนัสังคมไม่สามารถปรับกฎกติกาด้านอตัราเงิน
สมทบและสิทธิประโยชน์บ านาญเพื่อตอบสนองต่อการเปล่ียนแปลงทางประชากรท่ีเกิดข้ึนอย่างรวดเร็วและ
รุนแรงได ้ผลท่ีตามมาก็คือ ความไม่ย ัง่ยนืทางการเงินการคลงัในระยะยาวของกองทุนประกนัสังคมในส่วนของ
สิทธิประโยชน์ชราภาพ อนัจะน ามาซ่ึงภาระทางงบประมาณของรัฐบาลในการเขา้มาจดัการภาระผกูพนัดงักล่าว
ในระยะยาง ควรจะตอ้งพิจารณาทางเลือกในการปรับส่วนของบ านาญในกองทุนประกนัสังคมให้มีลกัษณะเป็น
ระบบ defined contribution มากข้ึน วธีิการหน่ึงท่ีด าเนินการไดก้็คือการบูรณาการสิทธิประโยชน์ชราภาพเขา้กบั
กองทุนการออมแห่งชาติ โดยใหมี้การด าเนินการเป็นขั้นตอนดงัน้ี ขั้นตอนท่ี 1 ประกนัสังคมหยุดการรับสมาชิก
ใหม่ในส่วนของสิทธิประโยชน์ชราภาพ ขั้นตอนท่ี 2 สมาชิกกองทุนประกนัสังคมในปัจจุบนั (มาตรา 33, 39) 
สามารถยา้ยมาเป็นสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติ โดยแก้ไขพระราชบญัญติักองทุนการออมแห่งชาติให้
แรงงานในระบบสามารถออมไดโ้ดยรัฐบาลช่วยสมทบการออมเช่นเดียวกนักบัสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติ
คนอ่ืนๆ  และขั้นตอนที ่3 ประชากรวยัท างานรุ่นใหม่ท่ีเร่ิมท างานในระบบให้เร่ิมเขา้เป็นสมาชิก กอช. โดยเป็น
ภาคบงัคบั และมีการสมทบ 3 ฝ่าย เจา้ของบญัชี นายจา้ง และรัฐบาล อตัราการสมทบระหวา่งเจา้ของบญัชีและ
นายจา้งใหเ้ป็นไปตามอตัราเดิมท่ีเคยสมทบเขา้กองทุนประกนัสังคม ส่วนผูท่ี้ไม่มีนายจา้งให้ออมเช่นเดียวกบัท่ี
บญัญติัไวใ้น พรบ.กอช. ทั้งน้ีจ  านวนเงินท่ีรัฐบาลสมทบจะเท่ากบัท่ีใหก้บักลุ่มสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติ 
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ภาคผนวก 

ภาคผนวก ก: แนวคิดระบบบ านาญแบบ Multi-Pillars ของธนาคารโลก8 

Pillar วตัถุประสงค ์ กลุ่มเป้าหมาย Main Criteria 
Life-time 

poor 
นอก
ระบบ 

ใน
ระบบ 

ลกัษณะ การมี
ส่วนร่วม 

แหล่งเงินทุน/
หลกัประกนั 

0 
สวสัดกิารขั้น
พืน้ฐาน 

 

ความคุม้ครอง
ความยากจนยาม

ชราภาพ  

 
 

 
 

 
x 

“พ้ืนฐาน” หรือ Social pension 
อยา่งนอ้ย ตอ้งเป็นระบบช่วยเหลือ
ทางสงัคม (Social assistance) , ไม่
ตอ้งมีการจ่ายสมทบ  

ไดรั้บทุก
คน /  
กลุ่ม
เฉพาะ 

งบประมาณ
รัฐบาล/ รายรับ

รวม 

1 
ระบบ

ประกนัสังคม 

ความคุม้ครอง
ความยากจนยาม
ชราภาพ/ความ
สม ่าเสมอในการ

บริโภค 

   
 

แผนบ านาญสาธารณะ (Public 
pension plan) /  แบบบ านาญเป็น
แบบก าหนดประโยชน์ทดแทน 
หรือแบบก าหนดเงินสมทบโดยมี
การประมาณไว ้

ภาค
บงัคบั  

เงินสบทบท่ีร่วม
จ่าย /Financial 

Reserves  

2 
การออมภาค

บังคบั 

ความสม ่าเสมอใน
การบริโภค/ความ
คุม้ครองความ
ยากจนยามชรา
ภาพ ดว้ยวิธีการมี
บ านาญขั้นต ่า  

   
 

แผนการบ านาญส่วนบุคคล /  
กองทุนส ารองเล้ียงชีพ มีลกัษณะ
เป็นกองทุนท่ีจ่ายสมทบเตม็
จ านวน / แบบบ านาญเป็นแบบ
ก าหนดประโยชน์ทดแทน,  เป็น
แบบก าหนดเงินสมทบ  

ภาค
บงัคบั 

ทรัพยสิ์นท่ีเป็น
ตวัเงิน 

3 
การออมภาค
สมัครใจ 

ความสม ่าเสมอใน
การบริโภค 

x   แผนการบ านาญส่วนบุคคล /  
กองทุนส ารองเล้ียงชีพ  โดยเป็น
กองทุนท่ีจ่ายสมทบเตม็จ านวน / 
จ่ายบางส่วน , แบบบ านาญเป็น
แบบก าหนดประโยชน์ทดแทน/
เป็นแบบก าหนดเงินสมทบ 

ภาค
สมคัรใจ  

ทรัพยสิ์นท่ีเป็น
ตวัเงิน  

4 
Non-
financial  

ความคุม้ครอง
ความยากจนยาม
ชราภาพ/ความ
สม ่าเสมอในการ

บริโภค 

   การเขา้ถึงการสนบัสนุนจาก
ครอบครัว , การเขา้ถึงโปรแกรม
ทางสงัคม เช่นดา้นสุขภาพ  / 
ทรัพยสิ์นทางการเงินส่วนบุคคล 
หรือ ทรัพยสิ์นท่ีไม่ใช่ตวัเงิน เช่น 
สิทธิการครอบครองบา้น  

ภาค
สมคัรใจ 

ทรัพยสิ์นท่ีเป็น
เงิน/ ทรัพยสิ์นท่ี
ไม่ใช่ตวัเงิน 

หมายเห  ุ:   ขนาดของ   แสดงถึงลักษณะความส าคัญของแต่ละ Pillar ในแต่ละกลุ่มเป้าหมาย  

                                                           
8  Holzman and Hinz, Old Age Income Support in the 21st Century, Table 1, p.10 อ้างจาก The world bank pension conceptual 
framework. (    ) อ้างจาก วรเวศม์ สุวรรณระดา (2558) 
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ในปัจจุบนั การสร้างนโยบายแบบหลายขั้น (multi pillar) นั้นมีความส าคญัมากข้ึนเน่ืองจากสามารถตอบสนอง

เป้าหมายได้อย่างกวา้งขวางมากข้ึน ในประเทศหน่ึงๆ จึงควรมีการผสมผสานนโยบายในขั้นอ่ืนๆ ด้วย 

ธนาคารโลกเสนอว่า ในกลุ่มประเทศท่ีมีรายไดต้  ่า ควรมุ่งเน้นนโยบายในขั้นท่ี ศูนย ์และ หน่ึง เพื่อลดความ

ยากจนและเพิ่มความครอบคลุมให้ผูสู้งอายุ ในกลุ่มประเทศท่ีมีรายได้ต ่า ถึง ปานกลาง นั้ นก็ควรเร่ิมให้

ความส าคญัของในนโยบายในขั้น สาม และ ส่ี เพื่อให้อตัราการทดแทนรายไดน้ั้น สูงข้ึนเม่ือสูงอายุเลิกท างาน

แลว้ โดยเฉพาะในกลุ่มผูมี้รายไดสู้ง และท่ีส าคญัในนโยบายขั้นท่ี ห้า การเขา้ถึงการบริการอ่ืนๆก็เป็นส่ิงส าคญั 

เช่น การรักษาพยาบาล การสนบัสนุนเงินระหวา่งรุ่น (informal support) เม่ือพิจารณารวมทุกระบบบ านาญแลว้ 

บ านาญควรจะคลอบคลุมคนทุกระดบัรายได ้ประเทศหน่ึงๆควรจะบ านาญข้ึนพื้นฐาน(ขั้นศูนย)์ เพื่อเป็นการ

ประกนัรายไดใ้หก้บัคนท่ีมีรายไดต้  ่า (low lifetime income)  เช่นการมีนโยบายบ านาญแบบ mean tested (รายได้

ต ่ากว่าเกณฑ์ท่ีก าหนด) นั้นจะช่วยลดความยากจนได้ ทั้ งน้ีก็ข้ึนอยู่ทรัพยากรของแต่ละประเทศด้วย การ

เตรียมการเพื่อมีกองทุนบ านาญนั้นอาจมีประโยชน์ทั้งทางเศรษฐกิจและการเมืองดว้ย (อา้งจาก วรเวศม ์สุวรรณ

ระดา 2558) 
 

ภาคผนวก ข: ข้อมูลพืน้ฐานส าหรับค านวณบ าเหน็จบ านาญต่อหัวเพือ่ใช้ในการประมาณการภาระงบประมาณ 

ปี 
จ านวนเงินท่ีจ่ายใหผู้รั้บบ าเหน็จ
บ านาญปกติขา้ราชการและสมาชิก 

กบข. (บาท)* 

จ านวนผูรั้บ 
บ าเหน็จบ านาญปกติ** 

บ าเหน็จบ านาญต่อหวั 
(บาท) 

2551 68,097,227,549 346,413 196,578 
2552 75,873,813,296 376,313 201,624 
2553 83,942,254,963 406,911 206,291 
2554 94,469,529,517 439,259 215,066 
2555 101,952,447,493 451,856 225,630 
2556 114,469,328,711 498,776 229,500 
เฉล่ีย 

  
212,448 

แหล่งท่ีมา: กรมบญัชีกลาง 
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ภาคผนวก ค: ข้อมูลพืน้ฐานส าหรับค านวณบ าเหน็จบ านาญต่อหัวเพือ่ใช้ในการประมาณการภาระงบประมาณ 

ปี 
จ านวนสมาชิก 
กบข. (คน)* 

เงินรับจาก
กระทรวงการคลงัท่ี
เรียกวา่เงินส ารอง 

(ลา้นบาท)* 

จ านวนประชากรวยั
ท างานอาย ุ25-59 ปี 

(คน)** 

สดัส่วนสมาชิก กบข.
ต่อประชากรวยั
ท างาน 25-59 ปี 

เงินรับจาก
กระทรวงการคลงัท่ี
เรียกวา่เงินส ารองต่อ
สมาชิก 1 คน (บาท) 

2555 1,164,085 16,462 33,899,504 0.034 14,142 
2556 1,188,937 20,856 33,905,001 0.035 17,542 
2557 1,204,632 32,405 33,890,373 0.036 26,900 

เฉล่ีย 3 ปี 0.035 19,528 
แหล่งท่ีมา: * รายงานประจ าปี กองทุนบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการ  ** ขอ้มูลจากการคาดประมาณประชากรฯ 

 


