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จัดท�าโดย: 
ส�านักงานแรงงานระหว่างประเทศประจ�าประเทศไทย กัมพูชา และ สาธารณประชาธิปไตยประชาชนลาว  

และ คณะผู้เชี่ยวชาญเพ่ือการท�างานที่มีคุณค่าประจ�าภูมิภาคเอเชียตะวันออก ตะวันออกเฉียงใต้ และแปซิฟกิ

This note is still a draft to be revised when the main pension report is concluded.
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รายงานฉบบันีน้�าเสนอภาพรวมความคุม้ครอง ความพอเพยีงเหมาะสม ความยัง่ยนืทางการเงนิและความสอดคล้อง
ของนโยบายระบบบ�านาญของไทย รายงานนี้เป็นรายงานสรุปจากรายงานฉบับเต็ม โดยมีจุดมุ่งหมายเพื่อน�าเสนอบท
วเิคราะห์และข้อเสนอแนะสูก่ารอภิปรายนโยบายบ�านาญแห่งชาตอิย่างต่อเนือ่ง และ ให้ข้อมลูต่อการศกึษาวเิคราะห์การ
คุ้มครองทางสังคมที่ครอบคลุม ซึ่งองค์การสหประชาชาติก�าลังด�าเนินการศึกษาร่วมกับรัฐบาลไทย ตามด้วยการประเมิน
ค่าทางคณิตศาสตร์ประกันภัยที่ใช้เพื่อการประมาณการกองทุนประกันสังคม

 
ระบบบ�านาญของไทยได้รับการประเมินว่ามีความก้าวหน้าอย่างมากในแง่ของการคุ้มครอง แต่ยังคงเผชิญกับปัญหาอื่น ๆ ที่ส�าคัญ ใน
แง่ของความเพียงพอเหมาะสม ความยั่งยืนทางการเงินและความสอดคล้องของนโยบาย ปัญหาพื้นฐานที่ส�าคัญคือเรื่องโครงสร้างระบบ
บ�านาญและการแยกสทิธปิระโยชน์บ�านาญออกตามประเภทต่าง ๆ  ของแรงงาน โครงสร้างในลกัษณะนีไ้ม่สะท้อน หรอืไม่รองรบัความสามารถ
ในการเคลื่อนย้ายแรงงานและพลวัตรของตลาดแรงงานไทย และการจ้างงานที่มีรูปแบบแตกต่างไปจากมาตรฐานการจ้างงานทั่วไป และงาน
อิสระที่เพิ่มสูงขึ้น หากประเด็นดังกล่าวไม่ได้รับการแก้ไข อาจส่งผลท�าลายประสิทธิภาพและความยั่งยืนของระบบบ�านาญในบริบทการ
เปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากรเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุอย่างรวดเร็ว

รายงานฉบับนี้มีข้อเสนอแนะแบ่งออกเป็น 2 แนวทางที่ส�าคัญดังต่อไปนี้

1. การปฏิรูปอย่างเร่งด่วนเพื่อปรับปรุงประสิทธิภาพของระบบบ�านาญ
การปฏิรูปควรมุ่งเน้นให้ความส�าคัญกับการเพิ่มเงินบ�านาญให้เพียงพอต่อการยังชีพและรักษาคุณภาพชีวิตหลังเกษียณไว้ได้ การสร้าง
ความเชื่อมั่นศรัทธาในระบบบ�านาญ และการช่วยเหลือสนับสนุนครัวเรือนต่าง ๆ ผ่านโครงการฟื้นฟูเศรษฐกิจจากผลกระทบการแพร่
ระบาดของโรคโควิด 19 โดยมีแนวทางที่ส�าคัญได้แก่:

• เพิ่มมูลค่าเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ เพื่อให้มีหลักประกันบ�านาญที่มีความเหมาะสมมากขึ้น และมีการกระตุ้นเศรฐกิจเพื่อช่วยเหลือครัว
เรือนให้สามารถฟื้นตัวจากวิกฤตได้

• ก�าหนดให้มีการปรับปรุงค่าคงที่ ที่ใช้ในการค�านวณเงินบ�านาญของกองทุนประกันสังคม เพื่อเพิ่มผลประโยชน์บ�านาญให้มี
ความเพียงพอ รวมถึง (ก) การเพิ่มเพดานค่าจ้างในการค�านวณสิทธิประโยชน์ และ (ข) การก�าหนดรอบระยะเวลาการจ่ายสิทธิ
ประโยชน์ให้กับแรงงานที่จ่ายเงินสมทบสั้นกว่าข้อก�าหนดปัจจุบันซึ่งก�าหนดให้ต้องจ่ายเงินสมทบเป็นเวลา 15 ปี

• ชะลอโครงการกองทุนบ�าเหน็จบ�านาญแห่งชาติ (กบช.) ออกไป เพื่อเป็นส่วนหนึ่งของการปฏิรูประบบบ�านาญอย่างเป็นระบบ
มากขึ้น

2. พัฒนายุทธศาสตร์แห่งชาติเพื่อการปฏิรูปบระบบบ�านาญ
ยุทธศาสตร์แห่งชาติก�าหนดวิสัยทัศน์เพื่อเป็นแนวทางการปรับเปลี่ยนระบบบ�านาญอย่างต่อเนื่องในทิศทางที่ท�าให้เกิดความสอดคล้อง
ของนโยบาย วิสัยทัศน์ดังกล่าวจะแสดงให้เห็นถึงหน้าที่ การจัดหาเงินทุน และความสอดคล้องเชื่อมโยงของระบบบ�านาญในโครงการ
ต่าง ๆ  ทีม่ใีนประเทศไทยเพ่ือสร้างระบบบ�านาญหลายชัน้ทีส่อดคล้องและให้ความคุ้มครองประชาชนด้วยสทิธปิระโยชน์ทีพ่อเพยีงเหมาะ
สมและยัง่ยนื รายงานฉบบันีเ้สนอทางเลอืกต่าง ๆ  เพือ่ให้ระบบบ�านาญแต่ละชัน้เป็นส่วนเสรมิและสนบัสนนุต่อกนัเพือ่เกดิความสมบรูณ์
ที่สามารถช่วยเหลือแรงงานไทยตลอดช่วงชีวิตการท�างาน โครงสร้างของของระบบนี้ควรประกอบไปด้วย:

• ชั้น 0: ระบบบ�านาญขั้นพื้นฐาน (เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ เสริมด้วยบัตรสวัสดิการแห่งรัฐ และเบี้ยยังชีพคนพิการ) การรวมวิธีการ
จ่ายเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุและการจ่ายสิทธิประโยชน์ประกันสังคมเข้าด้วยกันจะช่วยให้เกิดความพอเพียงของเงินบ�านาญ คามย่ังยืน
ของระบบ และการจ่ายสิทธิประโยชน์ได้ดีขึ้นรวมทั้งช่วยให้ระบบมีความโปร่งใสและความยุติธรรมมากข้ึน และสามารถสร้างแรง
จูงใจของตลาดแรงงานเชิงบวกอีกด้วย

• ชั้น 1: สิทธิประโยชน์ที่สัมพันธ์กับรายได้ที่มีการประกันผลตอบแทน (กองทุนประกันสังคม) กรณีนี้จ�าเป็นต้องมีการปรับเปลี่ยน
ค่าคงที่ที่ใช้ในการค�านวณสิทธิประโยชน์เพ่ือเสริมสร้างความพอเพียงและความยั่งยืนของกองทุนประกันสังคมให้เกิดความเข้มแข็ง
และมีประสิทธิภาพ รายงานฉบับนี้ก�าหนดทางเลือกเพื่อขยายสิทธิประโยชน์กรณีชราภาพที่สัมพันธ์กับรายได้ที่มีการประกันผล
ตอบแทน และที่จ่ายตามรอบระยะเวลาไปยังกลุ่มแรงงานนอกระบบที่ไม่ได้รับเงินในรูปแบบค่าจ้าง

• ชั้น 2: เงินสะสมเพิ่มเติมที่สอดคล้องเชื่อมโยง กรณีนี้รวมถึงการรับรองว่ามีทางเลือกโครงการเงินสะสมที่หลากหลาย (กองทุนการ
ออมแห่งชาติ (กอช.), ข้อเสนอ กบช. กองทุนบ�าเหน็จบ�านาญข้าราชการ (กบข.) และ กองทุนส�ารองเลี้ยงชีพ) ให้มุมมองที่สอดคล้อง
และมีประสิทธิภาพส�าหรับสมาชิกในการออม

ข้อความสรุปที่ส�าคัญ
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ประเดน็เพิม่เตมิทีค่วรพิจารณาคอืการรวมระบบบ�านาญข้าราชการเข้าเป็นส่วนหนึง่ของระบบบ�านาญแห่งชาต ิและการเสรมิสร้างความ
เข้มแข็งให้กับสภาพแวดล้อมที่เอื้ออ�านวยในการปฏิรูประบบบ�านาญ (รวมถึงสิทธิประโยชน์ความคุ้มครองทางสังคมอื่น ๆ และนโยบาย
ตลาดแรงงานต่าง ๆ )
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บริบทระบบบ�านาญไทย
การเปลีย่นแปลงโครงสร้างประชากร และสงัคมในประเทศไทยแสดงถงึความจ�าเป็นทีเ่พิม่ขึน้ในการเสรมิสร้างความยัง่ยนืและประสิทธผิล
ของระบบบ�านาญของประเทศ ประเทศไทยเป็นอีกประเทศหนึ่งในโลกที่มีการเปลี่ยนแปลงเชิงประชากรสู่สังคมผู้สูงอายุอย่างรวดเร็วที่สุด 
(ภาพที ่1) แม้ว่าการเปลีย่นแปลงนีส้ะท้อนให้เหน็ถงึผลของการพฒันาทางเศรษฐกจิและสงัคมกต็าม สงัคมทีม่ผีูส้งูอายมุกัจะมข้ีอท้าทายด้าน
ความเจ็บป่วยและความพิการที่เพิ่มขึ้นซึ่งลดศักยภาพในการหารายได้ (ภาพที่ 2) ผู้สูงอายุรุ่นถัดไปในอนาคตจะพึ่งพาบุตรหลานของตนได้
น้อยลงกว่าผู้สูงอายุรุ่นก่อนๆ และความคาดหวังให้รัฐมีบทบาทในการดูแลผู้สูงอายุก็จะสูงขึ้น

ประชากรไทยจะกลายเป็นกลุ่มผู้สงูอายใุน
อกีไมก่ี่ทศวรรษทีจ่ะถงึนี้ 

อปุสรรคจากความพิการและความเจบ็ป่วย
ต่อการหารายไดใ้นกลุ่มผู้สงูอายุ

ภาพรวมของรายงาน

ภาพที ่1: ประชากร แบ่งตามกลุม่อาย,ุ  2563 - 2623

2563 26032583 2623

ทีม่า: UN Population Division (2562)
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ภาพที่ 2: สัดส่วนประชากรผู้สูงอายุที่มีข้อจ�ากัดด้านสมรรถาพและ
ความยากล�าบากในการด�าเนินชีวิตประจ�าวัน แบ่งตามช่วงอายุทุก ๆ  
5 ปี

ทีม่า: บษุราวรรณ ธรีะวชิติชยันนัท ์ และอืน่ ๆ (2562)

Any functional limitation 

Any ADL difficulty 

Poor or very poor health
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นโยบายบ�านาญสามารถสร้างผลเชิงบวกต่อการฟื้นตัวจากวิกฤตการแพร่ระบาดโรคโควิด 19 ไปสู่วิถีทางเศรษฐกิจที่ยั่งยืนและมั่นคง
มากขึน้ หลายปีทีผ่่านมาพบว่าการเตบิโตทางเศรษฐกิจของไทยมกีารชะลอตวัลง และเป็นคร้ังแรกในหลายๆทศวรรษทีผ่่านมา ท่ีพบว่ามคีวาม
ยากจนเพิ่มขึ้น โรคโควิด 19 สร้างความสูญเสียทางเศรษฐกิจของประเทศไทยเพิ่มขึ้นไปอีก กระนั้นก็ตาม วิกฤตดังกล่าว เน้นย�้าบทบาทท่ี
ส�าคัญของมาตรการคุ้มครองทางสังคมในการคุ้มครองประชาชนจากความเสี่ยงและผลกระทบทางเศรษฐกิจที่รุนแรงและการอ�านวยให้การ
เกิดการพัฒนาเศรษฐกิจที่ยั่งยืนและมั่นคง เงินบ�านาญ ซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของระบบการคุ้มครองทางสังคมที่ครอบคลุม จะมีบทบาทที่ส�าคัญ
มากขึ้นในมิติต่าง ๆ ที่ประเทศไทยก�าลังเผชิญ รวมตลอดถึงการเพิ่มผลิตภาพ การสร้างตลาดแรงงานให้มีแบบแผน และการลดความยากจน
และความเหลื่อมล�้า 

ระบบบ�านาญที่มีประสิทธิภาพจ�าเป็นต้องมีการปรับตัวต่อโครงสร้างและพลวัตรของตลาดแรงงานไทย พบว่าครึ่งหนึ่งของก�าลังแรงงาน
ไทยมีการจ้างงานที่เปราะบางไม่มั่นคง และกว่าครึ่งเป็นการจ้างงานในเศรษฐกิจนอกระบบ อย่างไรก็ดีภาพดังกล่าวไม่ได้เป็นปรากฎการณ์ที่
หยุดนึ่งอยู่กับที่ บ่อยครั้งพบว่าแรงงานหลายคนมีการเปลี่ยนรูปแบบการจ้างงานตลอดชีวิตการท�างาน ระบบบ�านาญจึงจ�าเป็นต้องมีการ
ออกแบบในทศิทางทีเ่อือ้ประโยชนให้กบัแรงงานทีม่กีารเปลีย่นรปูแบบการจ้างงานทีห่ลายหลายนี ้รวมถงึการส่งเสรมิการท�าตลาดแรงงานให้
มีแบบแผนที่เป็นทางการอีกด้วย
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โครงการบ�านาญต่าง ๆ ที่มีในประเทศไทยในปัจจุบันมีจุดแข็งหลายประการ แต่ก็พบว่ามีจุดอ่อนที่ส�าคัญหลายด้านด้วยเช่นกัน รายงาน
ฉบบันีป้ระเมนิระบบบ�านาญของไทย โดยพจิารณาจากผลลพัธ์ทีส่�าคญั 3 ประการ ได้แก่ ความคุม้ครองทีค่รอบคลมุ ความพอเพยีง และความ
ยั่งยืน รวมถึงประเด็นด้านความสอดคล้องของนโยบายอีกด้วย โดยการศึกษาอ้างถึงระบบบ�านาญแบบชั้น (หรือเสาหลัก) ที่อธิบายโดยกรอบ
แนวคิดขององค์การแรงงานระหว่างประเทศว่าด้วยระบบบ�านาญที่ให้ความคุ้มครองแก่ประชาชนหลายชั้น 

ความคุ้มครองที่ครอบคลุม
หลายปีทีผ่่านมา ประเทศไทยมคีวามก้าวหน้าอย่างมากในการสร้างระบบบ�านาญทีใ่กล้เคยีงกบัระบบบ�านาญถ้วนหน้า (ภาพที ่3) ความ
ส�าเรจ็นีข้ึน้อยูก่บัการขยายตวัอย่างรวดเร็วของโครงการเบีย้ยงัชพีผูส้งูอายทุีเ่ป็นเงนิอดุหนนุจากรายได้ภาษขีองรฐั นบัตัง้แต่ปี พ.ศ. 2551 ซึง่
คุ้มครองครอบคลุมผู้สูงอายุคิดเป็นสัดส่วน ประมาณ 4 ใน 5 คน ส่วนที่เหลือคือผู้เกษียณอายุที่เป็นข้าราชการ ซึ่งไม่มีสิทธิได้รับเบี้ยยังชีพผู้
สูงอายุ และ กลุ่มผู้สูงอายุอีกจ�านวนเล็กน้อยทีไม่ได้รับเบี้ยยังชีพหรือเงินสงเคราะห์จากที่ใดเลย กว่าหนึ่งในสามของผู้สูงอายุมีเงินได้เพิ่มจาก
บัตรสวัสดิการแห่งรัฐท่ีเพ่ิงจะเริ่มมีผลบังคับใช้ ในขณะที่มีผู้สูงอายุจ�านวนไม่มากได้รับเบี้ยยังชีพคนพิการที่เป็นเงินอุดหนุนจากงบประมาณ
แผ่นดิน 

รายงานพบว่า ความคุม้ครองของโครงการสิทธปิระโยชน์กรณชีราภาพ ทีเ่กดิจากการจ่ายเงนิสมทบนค่อนข้างต�า่มาก (ภาพที ่4) โครงการ
สทิธปิระโยชน์กรณชีราภาพภายใต้กองทนุประกนัสงัคม เริม่ขึน้ในปี พ.ศ. 2543 หมายความว่าจนกระทัง่ปัจจบัุนมผีูส้งูอายทุีไ่ด้รบัสทิธปิระโยชน์
กรณีชราภาพจ�านวนไม่มากนัก ปัจจุบัน ประมาณร้อยละ 44 ของประชากรที่มีงานท�าจ่ายเงินสมทบเข้าโครงการสิทธิประโยชน์กรณีชราภาพ 
กองทนุประกนัสงัคม ซึง่ประกนัการคุม้ครองจากการจ่ายเงนิสมทบในระดบัทีส่งูขึน้ส�าหรบัผูส้งูอายรุุน่ถดัไปในอนาคต มกีารเพิม่ขึน้ของความ
คุ้มครองในทศวรรษที่ผ่านมา รวมถึงโครงการสิทธิประโยชน์ต่าง ๆ ที่มุ่งเป้าไปยังกลุ่มแรงงานนอกระบบโดยตรงอีกด้วย (กอช. และมาตรา 
40 กองทนุประกนัสงัคม) อย่างไรกด็พีบว่า ประมาณครึง่หนึง่ของแรงงานไทยไม่ได้มกีารจ่ายเงนิสมทบเข้าโครงการสทิธปิระโยชน์กรณชีราภาพ
เป็นประจ�า 

การประเมินระบบบ�านาญของไทยในปัจจุบัน

กว่าร้อยละ 90 ของผู้สูงอายุ 
ในประเทศไทยได้รับเงินบ�านาญหรือ 
เบี้ยยังชีพ

มีเพียงครึ่งหนึ่งเป็นผู้ประกันตนภาย 
ใต้โครงการบ�านาญที่ต้องมีการ 
จ่ายเงินสมทบ

ภาพที่ 3: ร้อยละของผู้สูงอายุ (อายุมากกว่า 60 ปีขึ้นไป) ได้รับเงิน
บ�านาญหรอืเบีย้ยงัชพี แยกตามประเภท, พ.ศ. 2561

ภาพที ่4: ร้อยละของประชากรทีม่งีานท�าซ่ึงเป็นผูป้ระกนัตนโครงการ
บ�านาญต่าง ๆ แยกโดยประเภทโครงการ, พ.ศ. 2561

บันทึกเพิ่มเติม: กอช. รวมสมาชิกทุกคน (โดยไม่จ�ากัดเฉพาะสมาชิกที่จ่ายเงินสมทบ) ภายใต้ประเภท ข้าราชการและอื่น ๆ บ�านาญอื่น ๆ หมายรวมถึง กองทุน
สงเคราะห์ตามกฎหมายโรงเรียนเอกชนและบ�านาญที่ให้กับพนักงานราชการ

ไม่้ไดร้ับเงนิบ�านาน หรอืเบีย้ยงัชีฟ

ไม่เป็นผู้ประกันตน

ขา้ราชการและอืน่ๆ ขา้ราชการและอืน่ๆ 

SWC เทา่นัน้

กองทนุการออมแหง่ชาติ

เบีย้ยงัชีพผูส้งูอายเุทา่นัน้

มาตรา 40

เบีย้ยังชีพผูสู้งอาย ุ

83%

กองทุนประกนัสังคม 

44%เบีย้ยงัชีพผูส้งูอายุ และ SWC

มาตรา 39

มาตรา 33

7%
3%

51%

33%

6%

48%

6%

31%

7%

4%
4%



การทบทวนระบบบ�านาญในประเทศไทย
ภาพรวม6

ความเพียงพอ
แม้ว่าจะมีผู้ได้รับการคุ้มครองจ�านวนมาก สิทธิประโยชน์ของเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุยังอยู่ในระดับที่ต�่ากว่ามาตรฐานระดับประเทศและ
ระหว่างประเทศ และยงัไม่เพยีงพอทีจ่ะถอืว่าเป็นบ�านาญขัน้พ้ืนฐาน (ชัน้ 0) ในขณะทีโ่ครงการบ�านาญมผีลกระทบทีส่�าคญัในการลดความ
ยากจน แต่ยังถือว่าไม่เพียงพอส�าหรับผู้สูงอายุในการด�ารงชีพโดยไม่ต้องมีรายได้เพิ่มเติมจากการท�างานและการช่วยเหลือสนับสนุนจาก
ครอบครัว สิทธิประโยชน์ (ประมาณ 600 – 1000 บาท ต่อเดือน) ถือเป็นจ�านวนเงินที่ต�่ากว่าเส้นแบ่งความยากจนระดับประเทศและระดับ
ระหว่างประเทศ และถือเป็นสิทธิประโยชน์บ�านาญขั้นพื้นฐานที่ต�่าที่สุดในภูมิภาค และในโลก เมื่อเปรียบเทียบจากรายได้เฉลี่ย (ที่ร้อยละ 3 
ของผลติภณัฑ์มวลรวมของประเทศ) (ภาพที ่5 และ 6) การไม่มกีารปรบัค่าตามดชันรีาคายงัหมายความว่าสทิธปิระโยชน์ทีส่ญูเสยีไปประมาณ
หนึ่งในห้าของมูลค่าที่แท้จริง นับตั้งแต่การปรับปรุงดัชนีราคาเพิ่มขึ้นครั้งล่าสุดในปี พ.ศ. 2554 แม้ว่าบัตรสวัสดิการแห่งรัฐให้สิทธิประโยชน์
เพิ่มเติม แต่ก็ยังมีส่วนช่วยเพียงเล็กน้อยเท่านั้นในการลดปัญหาด้านความเพียงพอของสิทธิประโยชน์ และโครงการนี้ไม่ได้ก�าหนดเป้าหมาย
ไปยังกลุ่มผู้สูงอายุที่ยากจนที่สุดได้อย่างถูกต้องแม่นย�า

สิทธิประโยชน์จากเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุมี
ระดับที่ค่อนต�่าเมื่อเทียบกับเกณฑ์
มาตรฐานระดับชาติ

และถือเป็นหนึ่งในประเทศที่ให้สิทธิ
ประโยชน์บ�านาญขั้นพ้ืนฐานที่ 
ต�่าที่สุดในโลก

ภาพที่ 5: สิทธิประโยชน์เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุเทียบกับเกณฑ์มาตรฐาน
ที่เกี่ยวข้อง (2562 – 2563)

ภาพที ่6: ระดบัสทิธปิระโยชน์ของบ�านาญทางสงัคมในประเทศต่าง ๆ , 
ร้อยละของผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ ในปีล่าสุด

ที่มา: องค์กรช่วยเหลือผู้สูงอายุระหว่างประเทศ (2561)
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7การทบทวนระบบบ�านาญในประเทศไทย
ภาพรวม

1  ค�านวณจากฐานรายได้เฉลี่ยของเงินเดือน 5 ปีสุดท้าย

ในเชิงหลักการ สิทธิประโยชน์ภายใต้กองทุนประกันสังคมสามารถให้สิทธิประโยชน์ที่สัมพันธ์กับรายได้ที่เพียงพอ (ชั้น 1) ระบบบ�านาญ
ภายใต้กองทุนประกันสังคม (มาตรา 33) ก�าหนดว่าจะจ่ายเงินบ�านาญร้อยละ 42.5 ของรายได้ก่อนหน้าของแรงงาน หลังจากที่ได้จ่ายเงิน
สมทบมาแล้วเป็นเวลา 30 ปี1, ซึ่งสามารถปฏิบัติตามอนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศว่าด้วยการประกันสังคม (มาตรฐานขั้นต�่า) 
ฉบับที่ 102 ปัจจุบัน โครงการบ�านาญเริ่มด�าเนินการมาไม่นานท�าให้ผู้ประกันตนที่เกษียณอายุแล้วอยู่ได้รับสิทธิประโยชน์กรณีชราภาพใน
ระดับที่ต�่ามาก แต่กรณีดังกล่าวสามารถเปลี่ยนแปลงได้เมื่อเวลาเปลี่ยนไป (ภาพที่ 7)

อย่างไรก็ตาม หากไม่มีการด�าเนินการแก้ไขใด ๆ เกิดขึ้น ปัจจัยบางประการที่ส�าคัญจะลดระดับความพอเพียงในอนาคตให้ต�่าลง สิ่งที่ต้อง
ด�าเนินการโดยเร็วที่สุดคือการขึ้นเพดานค่าจ้างในการค�านวณสิทธิประโยชน์กรณีชราภาพ (จ�านวน 15,000 บาท/เดือน) ซึ่งไม่เคยมีการเพิ่ม
ขึ้นเลย และไม่สอดคล้องกับรายได้ของผู้ประกันตนอีกต่อไป ประเด็นส�าคัญอื่น ๆ ที่ท�าให้ความเพียงพอลดลง รวมถึง การก�าหนดวัยเกษียณ
ที่ต�่า สูตรการค�านวณเงินบ�านาญที่ใช้ ข้อเท็จจริงที่ว่าสิทธิประโยชน์เงินบ�านาญไม่ได้มีการปรับปรุงดัชนีตามอัตราเงินเฟ้อหรือค่าจ้าง เมื่อผู้
ประกันตนเกษียณอายุ

โครงการเงินสะสมต่าง ๆ มุ่งเป้าไปที่แรงงานนอกระบบโดยส่วนใหญ่มักจะให้ผลประโยชน์ท่ีต�่า สิทธิประโยชน์กรณีชราภาพแบบเงิน
บ�าเหน็จตามมาตรา 40 กองทุนประกันสังคม โดยส่วนใหญ่มักจะจ่ายเงินจ�านวนน้อย (เนื่องจากการจ่ายเงินสมทบในจ�านวนที่ต�่า) และไม่ได้
ก่อให้เกิดความมั่นคงทางรายได้ในระดับที่คาดการได้ในช่วงชราภาพ ในขณะที่ กอช. ให้สิทธิประโยชน์เป็นรายงวดเป็นระยะเวลา 20 ปีต่อ
เนื่อง ซึ่งสมาชิกส่วนใหญ่จะได้รับเงินเป็นจ�านวนไม่เกิน 600 บาทต่อเดือน (และมักจะได้รับไม่ครบ 20 ปีเต็ม) เนื่องจากเงินสมทบที่จ่ายให้
กับกองทุนอยู่ในระดับที่ต�่า ประเด็นส�าคัญอีกประการหนึ่ง คือกรณีเงินบ�านาญตามมาตรา 39 กองทุนประกันสังคม ซึ่งเป็นกลุ่มแรงงานที่
เปลี่ยนจากการเป็นแรงงานในระบบ มาเป็นการจ้างงานตนเองในช่วงปีท้ายๆ ของชีวิตการท�างานจะได้รับสิทธิประโยชน์ลดลงอย่างมาก

สทิธปิระโยชน์กรณีชราภาพแบบเงนิบ�าเหนจ็พบได้ทัว่ไปในระบบบ�านาญ เป็นภัยต่อวตัถปุระสงค์ของระบบบ�านาญและลดแรงจงูใจใน
การเข้าเป็นสมาชิก พบว่า มีการจ่ายเงินบ�าเหน็จให้กับแรงงานที่จ่ายเงินสมทบระยะสั้นภายใต้กองทุนประกันสังคม (มาตรา 33) และเงิน
บ�านาญข้าราชการ และมาตรฐานการจ่ายเงินบ�าเหน็จภายใต้ กบข. และสิทธิประโยชน์ตามมาตรา 40 (กองทุนประกันสังคม) ส�าหรับผู้ที่รับ
สทิธปิระโยชน์ในรปูแบบบ�าเหนจ็ เงินทีไ่ด้รบัมกัจะหมดไปในช่วงปีแรกๆของการเกษยีณอาย ุซึง่ในทางกลบักัน กรณนีีจ้ะสร้างปัญหาเกีย่วกบั
ความเพยีงพอของรายได้ในช่วงเกษยีณอายขุองผูส้งูอาย ุนอกจากนีก้รณดัีงกล่าวจะส่งผลต่อประเดน็ปัญหาความยัง่ยนืทางการเงนิ เนือ่งจาก
เงินสะสมที่หมดไปนี้สร้างแรงกดดันเพิ่มเติมต่อการสนับสนุนช่วยเหลือในรูปแบบอื่น ๆ  (เช่น เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ และโครงการความช่วยเหลือ
ที่ไม่ต้องมีการร่วมจ่ายเงินสมทบ)

แรงงานที่เกษียณอายุในอนาคตจะได้รับสิทธิประโยชน์สูงกว่าแรงงานที่เพ่ิงจะเกษียณ
อายุในรอบหลายปีที่ผ่านมา
ภาพที่ 7: สิทธิประโยชน์บ�านาญส�าหรับแรงงานที่มีการจ่ายเงินสมทบในระยะเวลาที่ต่างกัน แต่มีประวัติค่าจ้างเท่ากันในช่วง 5 ปีสุดท้ายของ
การจ่ายเงินสมทบ

2543

มีการจ่ายเงินสมทบ

เป็นเวลา 15 ปี

มีการจ่ายเงินสมทบเป็นเวลา 15 ปี

โดยมีรายได้เฉลี่ย 5 ปีสุดท้ายที่จ�านวน 

14,000 บาทต่อเดือน 

โดยมีรายได้เฉลี่ย 5 ปีสุดท้ายที่จ�านวน 

14,000 บาทต่อเดือน 

2553 2563 25732548

นายสมชาย  
อายุ 40 ปี ในปี พ.ศ. 2543

นางมาลี  
อายุ 25 ปี ในปี พ.ศ. 2543 

2553 2568

เงินบ�านาญ = 
2,800/เดือน 

ร้อยละ 20 ของอัตราการแทนที่ (ของเงินเดือน 14,000 
บาท) ส�าหรับการจ่ายเงินสมทบเป็นเวลา 15 ปี 

เงินบ�านาญ 
5,950 /เดือน 

ร้อยละ 42.5 ของอัตราการแทนที่ (ของเงินเดือน 14,000 
บาท) ส�าหรับการจ่ายเงินสมทบเป็นเวลา 30 ปี 
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ความยั่งยืน
โดยทัว่ไป การจ่ายเงนิบ�านาญในประเทศไทยมจี�านวนค่อนข้างต�า่ เมือ่เปรยีบเทยีบกบัประเทศอืน่ ๆ  ทีเ่ผชญิกบัการเปลีย่นผ่านโครงสร้าง
ประชากรไปสู่สังคมผู้สูงอายุที่คล้ายๆ กัน ปัจจุบัน ค่าใช้จ่ายทั้งหมดส�าหรับเงินบ�านาญ และโครงการความมั่นคงทางรายได้ของผู้สูงอายุคิด
เป็นร้อยละ 1.8 ของผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ (ภาพที่ 8) ซึ่งถือเป็นจ�านวนที่ต�่ากว่าประเทศต่าง ๆ  อาทิ ประเทศจีน มองโกเลีย เกาหลีใต้ 
และเวียดนาม ปัจจุบัน มากกว่า 2 ใน 3 ของค่าใช้จ่าย (ร้อยละ 1.3 ของผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ) เป็นเงินบ�านาญของข้าราชการ โดย
ค่าใช้จ่ายส่วนทีห่ลอืส่วนใหญ่เป็นเบีย้ยังชพีผูส้งูอายุ (ร้อยละ 0.4 ของผลิตภณัฑม์วลรวมในประเทศ) กองทนุการเงนิระหว่าประเทศ คาดการ
ว่าภายในปี พ.ศ. 2603 ค่าใช้จ่ายของระบบบ�านาญข้าราชการที่ได้รับเงินอุดหนุนจากรายได้ภาษีของรัฐจะสูงถึงร้อยละ 2.4 ของผลิตภัณฑ์
มวลรวมในประเทศซึ่งให้ความคุ้มครองผู้สูงอายุจ�านวนไม่มาก แม้ว่าเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุจะเป็นการคุ้มครองแบบถ้วนหน้า พบว่าค่าใช้จ่าย
โครงการดงักล่าวอยูใ่นระดบัปานกลางตามมาตรฐานระหว่างประเทศ (ภาพที ่9) ส่วนค่าใช้จ่ายสทิธปิระโยชน์กรณชีราภาพของกองทนุประกนั
สังคมยังไม่สูงมากนักเนื่องจากเพิ่งเริ่มมีการจ่ายสิทธิประโยชน์กรณีชราภาพไปได้ไม่นาน คาดการณ์ว่าโครงการดังกล่าวจะมีค่าใช้จ่ายเพิ่มสูง
ขึ้นในอีกไม่กี่ทศวรรษข้างหน้า

ค่าใช้จ่ายเงินบ�านาญในประเทศไทย ส่วน
ใหญ่เป็นเงินบ�านาญข้าราชการ

ค่าใช้จ่ายจากเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุค่อนข้าง
ต�่าเมื่อเปรียบเทียบกับประเทศอื่น ๆ 

ภาพที่ 8: ค่าใช้จ่ายทั้งหมดจากทุกระบบการคุ้มครองทางสังคมกรณี
ชราภาพในประเทศไทย, พ.ศ. 2560 – 2562 

ภาพที่ 9: ค่าใช่จ่ายระบบบ�านาญพื้นฐาน, แบ่งตาม ร้อยละของ
ผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ ปีล่าสุด

ที่มา: องค์กรช่วยเหลือผู้สูงอายุระหว่างประเทศ (2561)

2560 2561 2562

1.16% 1.17%
1.33%

0.42% 0.41% 0.43%

0.02% 0.03% 0.04%
0.06% 0.06% 0.06%

เบีย้ยงัชพี

เงนิบ�าเหนจ็กองทนุประกนัสงัคม

เงนิบ�านาญกองทนุประกนัสงัคม 

บ�านาญข้าราชการ 

Ch
in

a

Ne
pa

l

Ne
w

 Z
ea

la
nd

Br
un

ei
 D

ar
us

sa
la

m

Br
az

il

Ge
or

gia
 

Th
ai

la
nd

So
ut

h 
Af

ric
a

De
nm

ar
k

Ti
m

or
-L

es
te

Au
st

ra
lia

Ch
ile

M
au

rit
iu

s

0.30%

2.55%

0.65%

5.73%
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4.48%

1.24%

0.37%

2.90%

0.70%

0.53%

4.82%

1.31%
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หากไม่มีการด�าเนินการใด ๆ สถานะทางการเงินของสิทธิประโยชน์กรณีชราภาพภายใต้กองทุนประกันสังคมจะอ่อนแอลงในอีกไม่กี่
ทศวรรษข้างหน้า (ภาพที่ 10) อย่างไรก็ตามการปรับเปลี่ยนอย่างค่อยเป็นค่อยไปในทางปฏิบัติจะท�าให้ระบบบ�านาญมีฐานทางการเงิน
ที่แข็งแรง การประเมินค่าทางคณิตศาสตร์ประกันภัยล่าสุดที่จัดท�าโดยไอแอลโอพบว่าการเพิ่มข้ึนของอัตราเงินสมทบและอายุเกษียณอย่าง
ค่อยเป็นค่อยไปจะท�าให้ระบบบ�านาญมีรากฐานที่แข็งแกร่งมั่นคงไปจนถึงปี พ.ศ. 2643 (ภาพที่ 11) การปรับเปลี่ยนที่จ�าเป็นนี้สอดคล้องกับ
การปฏิรูปโครงการบ�านาญต่าง ๆ ในประเทศรายได้ปานกลาง และรายได้สูงอื่น ๆ 

ที่มา: ไอแอลโอ (2559)

หากไม่มีการปฏิรูป เงินส�ารองกองทุน
บ�านาญภายใต้กองทุนประกันสังคมจะหมด
ลงภายในปี พ.ศ. 2597

แต่หากมีการปฏิรูปค่าคงที่ที่ใช้ในการ
ค�านวณบ�านาญจะท�าให้ระบบมีรากฐาน
ทางการเงินที่ดี

ภาพท่ี 10: ประเด็นที่ส�าคัญจากการประมาณการทางการเงินของ
ระบบบ�านาญกองทุนประกันสังคม

ภาพที่ 11: แบบจ�าลองการปฏิรูปที่มีการเพิ่มอายุเกษียณและอัตรา
เงินสมทบ
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10% 10%

20% 20%

30% 30%

5% 5%

15% 15%

0% 0%0%

50%

100%

150%

200%

อตัราเงนิส�ารอง อตัราเงนิสมทบ อตัราเงนิสมทบ 

อัตราเงินส�ารอง     อัตราเงินสมทบในปัจจุบัน

อัตราการอุดหนุนจากรายได้ภาษ ี    อัตราเงินสมทบที่ควรจะเป็น
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ความสอดคล้องและความกลมกลืนของนโยบาย 
การแบ่งประเภทของระบบบ�านาญ โดยพจิารณาจากรปูแบบการจ้างงานทีต่่างกนั ไม่สอดรบักบัลกัษณะทีล่ืน่ไหลของตลาดแรงงานไทย 
(ภาพที ่12) โครงการบ�านาญโดยทัว่ไปจดัตัง้ขึน้ตามสถานภาพการจ้างงานของแรงงาน ซึง่ไม่ได้รองรบัการย้ายรปูแบบการจ้างงานของแรงงาน
ในช่วงชวีติของการท�างาน จากการศกึษาพบว่า มแีนวโน้มทีจ่ะแยกระบบบ�านาญออกเป็นโครงการย่อย ๆ  ภายในกลุม่แรงงานประเภทเดยีวกนั
อีกด้วย ตัวอย่างเช่น กรณีผู้ประกันตนตามมาตรา 40 กองทุนประกันสังคม และ กอช. ที่เสนอโครงการบ�านาญที่คล้าย ๆ กันให้กับแรงงาน
นอกระบบ และ ข้อเสนอ กบช. ที่ก�าลังจะตั้งข้ึนคู่ขนานกับกองทุนประกันสังคม การตัดสินใจให้น�าสิทธิประโยชน์จากกองทุนประกันสังคม
มารวมกับเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุเป็นขั้นตอนที่ดีแต่พบว่าทั้งสองโครงการยังคงแยกกันในเชิงการบริหารจัดการ

การแยกระบบบ�านาญออกเป็นโครงการย่อย ๆ มีผลเสียต่อความพอเพียง แรงจูงใจและความยั่งยืนทางการเงิน การไม่สามารถเคลื่อน
ย้ายสทิธปิระโยชน์ระหว่างโครงการต่าง ๆ  ส่งผลต่อสถานการณ์ทีแ่รงงานทีท่�างานมาอย่างยาวนานและมกีารจ่ายเงนิสมทบจ�านวนมากให้กบั
กองทุนประกันสังคมอาจได้รับสิทธิประโยชน์ที่ไม่เพียงพอ การแยกระบบบ�านาญเป็นโครงการย่อย ๆ ยังมีผลต่อต้นทุนทางการเงิน ประการ
แรก สิทธิประโยชน์ที่ไม่เพียงพอจากการมีระบบบ�านาญแบบแยกเป็นโครงการย่อยสร้างแรงกดดันอย่างมากต่อโครงการที่ได้รับเงินอุดหนุน
นจากรายได้ภาษีของรัฐ และ ประการที่สอง การตัดสินใจที่ไม่เป็นไปในทิศทางเดียวกันส่งผลให้เกิดความไร้ประสิทธิภาพในระบบ ตัวอย่างที่
เห็นคือ ความเป็นได้ในการขยายตัวอย่างรวดเร็วและมีนัยส�าคัญของ กบช. ที่เข้ามาบดบัง โครงการบ�านาญ กองทุนประกันสังคมไม่ให้มีการ
สร้างรากฐานทางการเงินที่ดี (กล่องที่ 1) นอกจากนี้ยังเป็นการสูญเสียโอกาสในการสร้างแรงจูงใจที่เหมาะสมให้กับแรงงานที่ ซึ่งจะสามารถ
น�ามาสนับสนุนกระบวนการต่าง ๆ ในการสร้างรูปแบบการจ้างงานที่มีแบบแผนเป็นทางการอีกด้วย

ระบบบ�านาญของไทยมีการแบ่งแยกเป็นส่วนๆ ตามรูปแบบการจ้างงานที่แตกต่างกัน

ภาพที่ 12: แสดงระบบบ�านาญไทยในปัจจุบัน
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บัตรสวัสดิการแห่งรัฐ

แรงงานนอกระบบและก�าลังแรงงานภายนอก ในระบบ รัฐบาล

เบี้ยยังชีพ
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มาตรา 40
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2 ข้อยกเว้นใช้กับ (1) เจ้าหน้าที่รัฐและลูกจ้างประจ�าของหน่วยงานรัฐส่วนกลาง ส่วนจังหวัด และส่วนท้องถิ่น (2) ผู้อ�านวยการ ครู และบุคลากรด้านการศึกษาสังกัด
โรงเรียนเอกชน และ (3) สมาชิกกองทุนหรือบุคคลภายใต้ระบบบ�านาญอื่น ๆ ท�าก�าหนดโดยกฎกระทรวง

กล่องที่ 1: ข้อเสนอ กบช.
ปัจจบุนัรฐับาลไทยก�าลงัพจิารณาน�า กบช. ซึง่เป็นระบบการจ่ายเงนิสมทบภาคบังคบัมาใช้ เม่ือมกีารบงัคบัใช้อย่างเตม็ตวัแล้ว โครงการ
ดงักล่าวจะก�าหนดให้ลกูจ้างทกุคนในธรุกจิทีม่ลีกูจ้างตัง้แต่หนึง่คนขึน้ไปเป็นสมาชกิ กบช.2 นายจ้างและลกูจ้างแต่ละฝ่ายต้องจ่ายเงนิ
สมทบร้อยละ 10 ของเงนิเดอืนของลกูจ้าง (รวมทัง้สิน้คดิเป็นร้อยละ 20) โดยมทีางเลอืกในการเพิม่เงนิสมทบถงึร้อยละ 15 เงนิสมทบ
อาจมีการลงทุนโดยสถาบันทางการเงิน เมื่ออายุครบ 60 ปี สมาชิกสามารถรับเงินสะสมทั้งหมดเป็นเงินก้อน (เงินบ�าเหน็จ) (บวกกับ
ดอกเบี้ย) หรือรับเงินบ�านาญตลอดระยะเวลา 20 ปี โดยเสนอให้เริ่มด�าเนินโครงการอย่างค่อยเป็นค่อยไป

แม้ว่าการน�าระบบการจ่ายเงนิสมทบภาคบงัคบัมาจะเป็นใช้ถอืเป็นองค์ประกอบเชงิบวกทีส่�าคญัของระบบบ�านาญ มปีระเดน็ข้อห่วงใย
ที่ส�าคัญต่อโครงการ กบช. ดังต่อไปนี้:

• ผลกระทบของอัตราเงินสมทบ กบช. ต่อความยั่งยืนทางการเงินของกองทุนประกันสังคม อัตราเงินสมทบส�าหรับ กบช. 
(ร้อยละ 20) ไม่สอดคล้องกับอตัราเงนิสมทบกองทนุประกันสงัคม (ประมาณร้อยละ 18) ซึง่จ�าเป็นต่อการประกนัความยัง่ยนื
ของกองทุน การน�าอัตราเงินสมทบมารวมเข้าด้วยกันไม่อาจเป็นไปได้ทั้งทางการเมือง สังคม และเศรษฐกิจ พบว่าการขยาย 
กบช. อาจเป็นความเสี่ยงในการท�าลายความพยายามที่จะท�าให้กองทุนประกันสังคมมีรากฐานทางการเงินที่มั่นคง

• ข้อจ�ากัดของสิทธิประโยชน์ที่จ่ายในรูปแบบบ�าเหน็จ ทั้งในแง่ของความเพียงพอและความสามารถในการคาดประเมิน 

• การลงทุนของกองทุน: ความส�าเร็จของ กบช. ขึ้นอยู่กับผลตอบแทนการลงทุนอย่างมาก อย่างไรก็ดี ร่างพระราชบัญญัติ
กองทุนบ�าเหน็จบ�านาญแห่งชาติไม่ได้ก�าหนดหลักการเฉพาะในประเด็นเหล่านี้

• การแยกโครงการบ�านาญออกเป็นโครงการย่อย ๆ : มคี�าถามท่ีส�าคญัหลายข้อว่าโครงการบ�านาญจะมคีวามสมัพนัธ์เกีย่วข้อง
กบัโครงการบ�านาญแบบก�าหนดเงนิสมทบอืน่ ๆ  ( กบข. และ กอช.)และกองทนุประกนัสงัคม ซึง่มกีลุม่เป้าหมายทีเ่ป็นสมาชิก
กลุ่มเดียวกันอย่างไร

จากประเดน็ต่าง ๆ  ทีก่ล่าวมานีแ้ละบรบิททางเศรษฐกจิในปัจจบุนั ถือเป็นเหตผุลทีส่�าคญัในการพจิารณาชะลอการเปิดตวั กบช. ออก
ไปเป็นการชั่วคราว
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การด�าเนินการก้าวต่อไป
จากการวเิคราะห์ระบบบ�านาญในปัจจบุนั รายงานฉบบันีก้�าหนดวสิยัทศัน์ทีก่ว้างไกลเพือ่สร้างระบบบ�านาญหลายชัน้ทีใ่ห้ความคุม้ครอง
แก่ประชาชนอย่างมีประสิทธิภาพและสอดคล้องกันมากขึ้น การยกระดับประสิทธิภาพจะสร้างความคุ้มครองของระบบบ�านาญในปัจจุบัน
ให้มั่นคงแข็งแรง และจะสร้างระบบที่ให้เงินบ�านาญอย่างเพียงพอในบริบทที่มีการจ้างงานนอกระบบบและการเคลื่อนย้ายแรงงานในระดับ
สูงในประเทศไทย กรณีนี้อาจรวมถึงการเปลี่ยนจากระบบที่จัดแบ่งแรงงานออกเป็นประเภทต่าง ๆ ไปสู่การจัดการแบบหลายชั้นที่สามารถ
ติดตามแรงงานที่มีเส้นทางการประกอบอาชีพที่หลากหลาย (ภาพท่ี 13) แนวทางดังกล่าวมุ่งสร้างแรงจูงใจส�าหรับแรงงานและนายจ้างให้
สอดคล้องสัมพันธ์กันมากขึ้น สนับสนุนการขยายระบบบ�านาญที่ต้องจ่ายเงินสมทบ และกระตุ้นให้เกิดการเปลี่ยนผ่านไปสู่ระบบเศรษฐกิจ
แบบที่เป็นทางการควบคู่กันไป ระบบบ�านาญหลายชั้นที่รวมเป็นหนึ่งเดียวกันจะสร้างโครงสร้างบ�านาญที่มีประสิทธิภาพมากขึ้น ท�าให้ระบบ
สามารถให้ความคุ้มครองรายได้ที่เพียงพอในทิศทางที่มีความยั่งยืนทางการเงินอีกด้วย

แม้ว่าไม่ได้มกีารแจกแจงแนวทางการด�าเนนิการโดยละเอยีด ส�าหรบัการด�าเนนิงานในก้าวต่อไป รายงานนีไ้ด้จดัท�าข้อเสนอองค์ประกอบ
กว้าง รวมถึงทางเลือกเฉพาะต่างๆ ไว้ซึ่งอาจต้องท�าการการวิเคราะห์เพิ่มเติมโดยละเอียด และต้องมีการเจรจาหารือเพิ่มเติม องค์
ประกอบหลักที่ส�าคัญส�าหรับแนวทางนี้มีดังต่อไปนี้:

1. เพิ่มความพอเพียงให้กับระบบบ�านาญขั้นพื้นฐาน (ชั้น 0) เบื้องต้นผ่านเบี้ยยังชีพผู้สูงอาย ุกรณีนี้มีความส�าคัญต่อกลุ่มผู้สูงอายุ
รุ่นปัจจุบัน และ กลุ่มที่ก�าลังจะเข้าสู่วัยชราเร็วๆ นี้ซึ่งไม่สามารถรอเวลาให้ระบบบ�านาญที่ต้องจ่ายเงินสมทบมีความพร้อมสมบูรณ์
ได้ มีหลายสถานการณ์จ�าลองที่ใช้ในการออกแบบระบบบ�านาญขั้นพื้นฐาน และเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุ รวมถึง ความเป็นไปได้ในการ
ทดสอบการลดบ�านาญลง (การลดผลประโยชน์ลงส�าหรบัคนทีม่รีายได้บ�านาญจากโครงการอืน่ ๆ ) บทบาทเพิม่เตมิของบตัรสวสัดกิาร
แห่งรัฐ และเบี้ยยังชีพคนพิการ และการปรับอายุที่มีสิทธิได้รับบ�านาญ 

2. เพิ่มการสนับสนุนเงินบ�านาญ กองทุนประกันสังคม เนื่องจากเป็นระบบบ�านาญหลักท่ีสัมพันธ์กับรายได้ (ช้ัน 1) โดยจัดให้มี
สทิธปิระโยชน์ทีท่ีเ่พยีงพอในรปูแบบทีม่คีวามยัง่ยนืทางการเงนิ กรณนีีจ้�าเป็นต้องมกีารปรบัปรงุค่าคงทีน่�ามาค�านวณเงนิบ�านาญ 
เพื่อเสริมสร้างประสิทธิภาพของความพอเพียงและความยั่งยืน รวมถึง อัตราเงินสมทบ เพดานค่าจ้าง วิธีการค�านวณสิทธิประโยชน์ 
และอายุเกษียณ การการประเมินค่าทางคณิตศาสตร์ประกันภัยที่ผ่านมาให้ฐานท่ีส�าคัญเพื่อท�าความเข้าใจขอบเขตและระดับของ
การปฏิรูปที่จ�าเป็น และ การประเมินค่าทางคณิตศาสตร์ประกันภัยกองทุนประกันสังคมที่จะเกิดขึ้นจะให้ค�าแนะน�าที่ทันสมัยขึ้น

3. ปรับปรุงโครงการสิทธิประโยชน์ต่างๆ ที่มีอยู่ภายในกองทุนประกันสังคม เพื่อขยายสิทธิประโยชน์ที่สัมพันธ์กับรายได้ที่มีการ
ประกันผลตอบแทน (ชั้น 1) ไปยังกลุ่มแรงงานนอกระบบที่ไม่ได้รับเงินในรูปแบบค่าจ้าง แนวทางดังกล่าวจะพยายามให้สิทธิ
ประโยชน์ที่สัมพันธ์กับรายได้ที่มีการประกันผลตอบแทนให้กับแรงงาน รวมถึงกลุ่มผู้ประกอบอาชีพอิสระ และแรงงานในวิสาหกิจ
ขนาดกลางและขนาดย่อม หากมีการออกแบบทีด่ ีกรณนีีจ้ะช่วยสนบัสนนุความพยายามในการท�าให้ตลาดแรงงานไทยมกีารจ้างงาน

ระบบบ�านาญหลายชั้นเป็นระบบที่มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และสอดคล้องมากขึ้น
ส�าหรับแรงงานในสถานการณ์ที่หลากหลาย

ภาพที่ 13: แสดงแบบจ�าลองในอนาคต ส�าหรับระบบบ�านาญของไทย

บัตรสวัสดิการแห่งรัฐ

ขัน้ 0 เบีย้ยงัชพี 
การทดสอบการลดลงของ

บ�านาญที ่(ความเป็นไปได้)

ขัน้ 1 มาตรา 33, 39 และ 40 
กองทนุประกนัสงัคม

ขัน้ 2 การออมเพิม่เตมิทีส่อดคล้อง (กองทุนการออมแห่ง
ชาต ิกองทนุบ�าเหนจ็บ�านาญแห่งชาต ิกองทนสุ�ารองเลีย้ง

ชพี และอืน่ๆ)

GPF

บ�า
นา

ญ
ข้า

รา
ชก

ารรา
ยไ

ด้บ
�าน

าญ

ความคุม้ครอง

แรงงานนอกระบบและก�าลังแรงงานภายนอก ในระบบ รัฐบาล
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ที่เป็นแบบแผนทางการอีกด้วย และสามารถเคลื่อนย้ายสิทธิประโยชน์ของแรงงานที่มีการเปลี่ยนรูปแบบการจ้างงาน นอกจากนี้
จ�าเป็นต้องมีการดูแลที่ดีเพื่อสร้างแรงรูงใจที่มีพลัง

4. 4. การด�าเนินการเพื่อให้โครงการเงินสะสมเพิ่มเติมมีความสอดคล้องเชื่อมโยงกัน (ชั้น 2) กรณีนี้ขึ้นอยู่กับระบบบ�านาญชั้น 1 ที่
มปีระสทิธภิาพมากขึน้ดงัทีไ่ด้อธบิายไว้ข้างต้น จดุมุง่หมายคือการก�าหนดระบบเงนิสะสมเพ่ิมเตมิทีม่อียู ่(กอช. กบข. ข้อเสนอ กบช. 
และ กองทุนส�ารองเลี้ยงชีพ) ให้เป็นแผนโครงการเงินสะสมที่มีสอดคล้องเชื่อมโยงกัน กรณีนี้มุ่งที่จะให้เกิดโครงสร้างที่ชัดเจนขึ้นให้
กบัสมาชกิผูจ่้ายเงนิสะสม สามารเคลือ่นย้ายสทิธิประโยชน์ได้มากขึน้ และมผีลตอบแทนจากการลงทนุทีด่ขีึน้ รวมถงึการสร้างความ
สอดประสานระหว่างโครงการต่าง ๆ ให้ดีขึ้น หรือการพิจารณาควบรวมโครงการต่าง ๆ บางโครงการ (หรือหน้าที่ต่าง ๆ ภายใต้
โครงการ)

5. การรวมเบีย้ยงัชพีผูส้งูอาย ุและกองทนุประกนัสงัคมเข้าด้วยกนั กรณนีีจ้ะท�าให้มกีารจ่ายสทิธปิระโยชน์ทัง้สองประการ ในระบบ
การจ่ายบ�านาญเดียวกัน ซึ่งสนับสนุนให้เกิดการปฏิรูปหลัก 2 ประการด้วยกัน (ก) การน�าการทดสอบการลดบ�านาญลงมาใช้ ซ่ึง
สนับสนุนให้เกิดการปฏิรูปหลัก 2 ประการด้วยกัน (ก) การน�าวิธีการทดสอบการลดบ�านาญลงมาใช้ ซ่ึงจะท�าให้เกิดความยั่งยืน
ทางการเงินของระบบในระยะยาว และ (ข) การแทนที่การจ่ายสิทธิประโยชน์ในรูปแบบบ�าเหน็จ ส�าหรับกลุ่มที่จ่ายเงินสมทบระยะ
สั้น ให้ได้รับสิทธิประโยชน์บ�านาญพร้อมกับเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ ทั้งนี้ รายละเอียดเก่ียวกับทางเลือกต่างๆ ในการบูรณาการระบบ
ปรากฏในรายงานฉบับเต็ม 

6. พิจารณาให้มีการรวมระบบบ�านาญของข้าราชการเข้าเป็นส่วนหนึ่งของระบบบ�านาญแห่งชาติ ทางเลือกที่อาจน�ามาใช้รวมถึง
การสร้างความสามารถในการเคลือ่นย้ายสทิธปิระโยชน์ เพือ่ให้สอดคล้องกบัค่าคงทีข่องแต่ละโครงการ และหรอืการเริม่ให้พนกังาน
ราชการจ่ายเงินสมทบเข้ากองทุนประกันสังคม อย่างค่อยเป็นค่อยไป

7. สภาพแวดล้อมที่เอื้อต่อการปฏิรูประบบบ�านาญ พบว่า มีหลายโครงการที่ไม่อยู่ในขอบเขตของนโยบายบ�านาญ แต่มีควาสัมพันธ์
เชือ่มโยงทีส่�าคญักบัระบบบ�านาญ และอาจน�ามาพจิารณาเป็นตวักระตุน้ให้การปฏริปูประสบความส�าเรจ็ กรณเีหล่านีแ้บ่งออกเป็น
สองประเภท:

o นโยบายต่าง ๆ  ทีต้่องบงัคบัใช้เพือ่เพิม่อายขุองผูม้สีทิธทิีไ่ด้รบับ�านาญ กรณีเหล่านีร้วมถงึ (ก) นโยบายตลาดแรงงานท่ีสนบัสนนุ
ช่วงชีวิตการท�างานที่ยาวขึ้น ส�าหรับแรงงานที่ยังท�างานได้ และประสงค์จะท�างาน และ (ข) การเสริมสร้างระบบสิทธิประโยชน์
ของคนพิการ (ทั้งระบบการจ่ายเงินสมทบ และเงินอุดหนนจากภาครัฐ เพื่อให้การช่วยเหลือบุคคลที่เผชิญกับภาวะความพิการ
ก่อนจะครบอายุเกษียณที่มีสิทธิได้รับบ�านาญ 

o การบริการ และโครงการอื่น ๆ เพื่อลดค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับผู้สูงอายุลง กรณีเหล่านี้รวมถึงทางออกในการคุ้มครองดูแลระยะยาว 
การเข้าถึงการดูแลสุขภาพในราคาที่เอื้อมถึงได้ และเงินอุดหนุนอื่น ๆ เช่น เพื่อการเดินทาง

เพื่อเป็นแนวทางในการด�าเนินการกระบวนการต่าง ๆ นี้ รายงานนี้เสนอขั้นตอนการด�าเนินการที่เป็นรูปธรรมเพื่อใช้ในการพัฒนา
ยุทธศาสตร์แห่งชาติว่าด้วยการปฏิรูประบบบ�านาญ ที่แสดงถึงวิสัยทัศน์ที่ชัดเจนส�าหรับระบบบ�านาญในประเทศไทย แนวทางดังกล่าว
รวมถึงการเปลี่ยนแปลงที่ไกลไปกว่าการหารือในระดับโครงการ เพื่อพิจารณาก�าหนดรูปแบบระบบบ�านาญโดยรวม กรณีนี้รวมถึงการเปิด
โอกาสให้ผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องทั้งหมดในระบบบ�านาญเข้ามามีส่วนร่วม และ การส�ารวจข้อเสนอต่าง ๆ ในการปฏิรูปโดยละเอียด

อย่างไรกด็ ีรายงานฉบบันีเ้สนอให้มกีารปรบัปรงุระบบบ�านาญโดยเร่งด่วนเพือ่เพิม่ประสทิธผิลของระบบโดยทนัท ีกรณนีีจ้ะช่วยส่งเสรมิ
ให้เกิดผลลัพธ์ 3 ประการ คือ (1) การสร้างความมั่นคงทางรายได้ให้กับกลุ่มผู้สูงอายุโดยทันที (2) การสร้างความเชื่อมั่นศรัทธาในระบบ
บ�านาญ โดยการเพิ่มระดับความพอเพียง และ (3) การจัดให้มีการกระตุ้นรายได้ของครัวเรือนที่เอื้อต่อการฟื้นตัวจากวิกฤตโควิด 19 
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การปฏิรูปมีความหมายต่อบุคคลอย่างไร?
เพือ่แสดงให้เหน็ถงึผลกระทบของการปฏริปูระบบทีอ่าจเกดิขึน้ ส่วนสดุท้ายนีจ้ะพจิารณาแนวทางการปฏริปูทีอ่าจส่งผลกระทบต่อบคุคลทีม่ี
ลักษณะต่างกันได้อย่างไร หากสมมติว่าบุคคลทุกคนจะต้องเกษียณอายุที่อายุ 60 ปีในเดือนมกราคม พ.ศ. 2578 ภาพด้านล่างแสดงให้เห็น
ถึงสถานการณ์ที่ใช้ตัวเลือกในการปฏิรูป และที่ไม่ได้ใช้ตัวเลือกในการปฏิรูป ซึ่งรวมถึง 

• การเพิ่มเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ จ�านวน 2,000 บาท ต่อเดือน ให้กับผู้สูงอายุ อายุตั้งแต่ 60 ปี ขึ้นไป (และมีการปรับปรุงดัชนีตามอัตรา
เงินเฟ้อ)

• สิทธิประโยชน์กรณีชราภาพที่จ่ายให้กับผู้ประกันตนกองทุนประกันสังคมที่มีการจ่ายเงินสมทบในระยะสั้น (การใช้อัตราคงค้าง
ร้อยละ 1.33 ต่อปี)

• การเพิ่มขึ้นของเพดานเงินสมทบกองทุนประกันสังคม เป็น 20,000 บาท ในปี พ.ศ. 2564 และ ต่อมาภายหลัง มีการปรับปรุงดัชนี
ค่าจ้างเฉลี่ย 

• การทดสอบการลดบ�านาญลง มีการลดลงของเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ 1 บาท ส�าหรับเงินทุก ๆ 3 บาทของเงินบ�านาญ กองทุนประกัน
สังคม ที่สูงกว่า 4,000 บาท ต่อเดือน

ตัวเลือกดังกล่าวอาจพิจารณาตามภาพประกอบ ส่วนตัวเลือกเฉพาะอาจต้องมีการวิเคราะห์และเจรจาหารือเพิ่มเติม

การปฏิรูประบบบ�านาญส่งผลให้มีสิทธิประโยชน์ที่สูงกว่ามากส�าหรับแรงงานใน
สถานการณ์ต่างๆ 

ภาพที่ 14: กรณีไม่มีการปฏิรูป

* มูลค่ารายเดือนของคุณอนงค์ คือมูลค่าทั้งหมดของผลประโยชน์ที่จ่ายแบบบ�าเหน็จ (207, 858 บาท) หารด้วยอายุคาดเฉลี่ยของผู้หญิง 
ระหว่างปี พ.ศ. 2578 – 2583 (คิดเป็น 26.2 ปี)

2543 2553 2563 2573 2578

เกษียณเมื่ออายุ 65 ในปี พ.ศ. 2578

น้อยกว่า 4 ปี

2548 2558 2568

กอช.

เบี้ยยังชีพ

เบี้ยยังชีพ

เบี้ยยังชีพ

เบี้ยยังชีพ

กอช.

ประกันสังคม 
(มาตรา 33 และ 40)

ประกันสังคม 
(มาตรา 33)

ประกันสังคม 
(มาตรา 33)

ประกันสังคม (มาตรา 33)

ประกันสังคม (มาตรา 33)

ประกันสังคม (มาตรา 33)

ประกันสังคม 
(มาตรา 40)

คุณสมศักดิ์ 
แรงงานในภาคเกษตร

คุณอนงค์ 
มีการจ่ายเงินสมบทบแบบผสม

คุณพรทิพย์ 
ผู้มีเงินได้เฉลี่ย

คุณกิตติศักดิ์ 
ผู้มีเงินได้สูงกว่าเงินได้เฉลี่ย

600
บาท/เดือน

600
บาท/เดือน

1,200
บาท/เดือน

1,260
บาท/เดือน

6,975
บาท/เดือน

6,975
บาท/เดือน

600
บาท/เดือน

6,375
บาท/เดือน

600
บาท/เดือน

660*
บาท/เดือน

600
บาท/เดือน

6,375
บาท/เดือน
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ภาพที่ 15: กรณีที่มีการปฏิรูป

ตารางที ่1 อธบิายภาพจ�าลองของบคุคลลและสาเหตุว่าท�าไมสทิธปิระโยชน์ทีแ่ต่ละคนได้รบันัน้สงูกว่า โดยรายละเอยีดเพิม่เตมิของค�าอธบิาย
ปรากฏในรายงานฉบับสมบูรณ์

ตารางที่ 1: ข้อมูลบุคคลและสิทธิประโยชน์ที่ได้รับจากการปฏิรูประบบบ�านาญ และจากการที่ไม่ปฏิรูประบบบ�านาญ

ข้อมูลบุคคล ผลกระทบจากการปฏิรูป

คุณสมศักดิ์ เป็นแรงงานในภาคเกษตรที่ใช้ชีวิต
นอกระบบการคุ้มครองทางสังคม เมื่อคุณสม
ศกัดิอ์าย ุ51 ปี ในปี พ.ศ. 2569 เขาตดัสนิใจเข้า
ร่วม กอช. โดยจ่ายเงินสมทบเป็นเงิน 100 บาท 
ต่อเดือน (เท่ากับจ�านวนเงินสมทบที่รัฐบาลร่วม
จ่าย) โดยคุณสมศักดิ์จ่ายเงินสมทบทุกเดือนจน
อายุครบ 60 ปี

สิทธิประโยชน์จากเบี้ยยังชีพที่เพิ่มขึ้นท�าให้สิทธิประโยชน์บ�านาญ
ของคุณสมศักดิ์ใกล้เส้นแบ่งความยากจนมากขึ้น อย่างไรก็ดี คุณ
สมศกัดิย์งัคงรบัสทิธปิระโยชน์จาก กอช. เป็นจ�านวนเงิน 600 บาท 
ต่อเดือน เป็นเวลาประมาณ 3.5 ปี ระดับของสิทธิประโยชน์ที่ต�่านี้
เนื่องจากการจ่ายเงินสมทบจ�านวนน้อยในระยะเวลาอันสั้น 

คุณอนงค์เริ่มประกอบอาชีพอิสระขายของ
หาบเร่ เมือ่อาย ุ41 ปี หลงัจากทีเ่ป็นแม่บ้านดแูล
บุตรหลานมาหลายปี คุณอนงค์จ่ายเงินสมทบ
กองทุนประกันสังคม มาตรา 40 มาเป็นเวลา 5 
ปีก่อนทีจ่ะเข้าสูก่ารท�างานในระบบเมือ่อาย ุ46 
ปี โดยได้รับรายได้เฉลี่ย คุณอนงค์ได้จ่ายเงิน
สมทบกองทนุประกนัสงัคม มาตรา 33 เป็นเวลา 
14 ปี ก่อนเกษียณอายุ 

หากไม่มีการปฏิรูประบบบ�านาญ คุณอนงค์ไม่สามารถขอรับเงิน
บ�านาญรายเดือนจากกองทุนประกันสังคมได้ เนื่องจากคุณอนงค์
จ่ายเงินสมทบไม่ครบตามหลักเกณฑ์ขั้นต�่าจ�านวน 15 ปี ดังนั้นคุณ
อนงค์จะได้รับเงินบ�าเหน็จ 2 ก้อน (ทั้งจากมาตรา 33 และมาตรา 
40) ท�าให้มีจ�านวนเงินบ�านาญที่ไม่เพียงพอตลอดอายุเกษียณ หาก
มีการขยายสิทธิประโยชน์กรณีชราภาพให้กับผู้ที่จ่ายเงินสมทบใน
ระยะเวลาทีส่ัน้กว่าข้อก�าหนด การปฏริปูจะท�าให้ได้รบัเงนิบ�านาญ
เพิม่ขึน้ การเพิม่เบีย้ยงัชพีผูส้งูอายยุงัท�าให้เกดิประสทิธิภาพเพิม่ขึน้
อย่างมาก สถานการณ์ของคุณอนงค์อาจดีขึ้นหากรวมมาตรา 33 
และมาตรา 40 เข้าด้วยกัน

เกษียณเมื่ออายุ 65 ในปี พ.ศ. 2578

น้อยกว่า 4 ปี

กอช.

เบี้ยยังชีพ

เบี้ยยังชีพ

เบี้ยยังชีพ

เบี้ยยังชีพ

กอช.

ประกันสังคม 
(มาตรา 33 และ 40)

ประกันสังคม 
(มาตรา 33)

ประกันสังคม 
(มาตรา 33)

ประกันสังคม (มาตรา 33)

ประกันสังคม (มาตรา 33)

ประกันสังคม (มาตรา 33)

ประกันสังคม 
(มาตรา 40)

2,000
บาท/เดือน

600
บาท/เดือน

2,600
บาท/เดือน

5,498
บาท/เดือน

8,655
บาท/เดือน

10,108
บาท/เดือน

672
บาท/เดือน

7,983
บาท/เดือน

2,000
บาท/เดือน

3,498
บาท/เดือน

0
บาท/เดือน

10,108
บาท/เดือน

2543 2553 2563 2573 25782548 2558 2568

คุณสมศักดิ์ 
แรงงานในภาคเกษตร

คุณอนงค์ 
มีการจ่ายเงินสมบทบแบบผสม

คุณพรทิพย์ 
ผู้มีเงินได้เฉลี่ย

คุณกิตติศักดิ์ 
ผู้มีเงินได้สูงกว่าเงินได้เฉลี่ย
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ข้อมูลบุคคล ผลกระทบจากการปฏิรูป

คุณพรทิพย์ท�างานในระบบโดยได้รับค่าจ่าง
เฉล่ีย และจ่ายเงินสมทบกองทุนประกันสังคม 
มาตรา 33 อย่างต่อเนื่อง ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2548 - 
2577 

ช่วงทีค่่าจ้างของคุณพรทพิย์ต�า่กว่าเพดานเงนิสมทบในปี พ.ศ. 2563 
ภายใน ปี พ.ศ. 2577จะมีเงินสมทบจ�านวนที่สูงกว่ามาก (19,610 
บาท ต่อเดือน) การเพ่ิมขึ้นของเพดานเงินสมทบจะเพิ่มสิทธิ
ประโยชน์การประกันสังคมอย่างมีนัยส�าคัญ การมีสิทธิประโยชน์
การประกนัสงัคมทีส่งูข้ึนหมายความว่าคณุพรทิพย์ได้รับผลจากการ
ทดสอบการลดบ�านาญลงส�าหรบัเบีย้ยงัชพี ซึง่รวมอยูใ่นการปฏริปู
ด้วย อย่างไรกด็ ีเบีย้ยงัชพีจ�านวน 672 บาทต่อเดอืน ทีค่ณุพรทพิย์
ได้รับนั้นยังคงสูงกว่าสิทธิประโยชน์ที่ไม่ได้มีการปฏิรูป

คุณกิตติศักดิ์ ก็ท�างานในระบบ แต่ได่รับค่าจ้าง
สูงกว่าค่าจ้างเฉลี่ยประมาณ 5,000 บาท* 

แม้ว่าจะมค่ีาจ้างท่ีสงูกว่า สทิธปิระโยชน์กรณชีราภาพของคณุกติติ
ศกัดิจ์ากกองทนุประกนัสงัคม เท่ากบัของคณุพรทพิย์ เนือ่งจากการ
ค�านวณที่สัมพันธ์กับเพดานเงินสมทบ การเพิ่มขึ้นของเพดานเงิน
สมทบจะเพิม่เงนิบ�านาญของคณุกติตศิกัดิใ์ห้สงูขึน้อย่างมนียัส�าคญั 
สิทธิประโยชน์การประกันสังคมท่ีสูงขึ้นและการทดสอบการลด
บ�านาญลงส�าหรับเบ้ียยังชีพหมายความว่าคุณกิตติศักดิ์จะไม่ได้รับ
เงินเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ 

* ค่าจ้างเฉลี่ยในปี พ.ศ. 2563 เท่ากับ 14,460 บาท (ข้อมูลจากการส�ารวจก�าลังแรงงาน พ.ศ. 2562) ส�าหรับการค�านวณสิทธิประโยชน์ใน
อนาคต สันนิษฐานว่าค่าจ้างโดยเฉลี่ยจะเพิ่มขึ้นร้อยละ 2.2 ต่อปี ซึ่งอาจเกิดขึ้นจริง มีการประเมินว่าค่าจ้างเฉลี่ยในปี 2577 เป็นเงินจ�านวน 
19,610 บาท (ราคาในปี พ.ศ. 2563) และค่าจ้างเฉลี่ยในช่วง 5 ปีก่อนเกษียณอายุ คิดเป็น 18,784 บาท
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