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บทคัดย่อ
	 บทความวิชาการนี้มีวัตถุประสงค์เสนอบทวิเคราะห์เพ่ือตอบคำ�ถามว่าการจัดตั้งกองทุนการ
ออมแห่งชาติมีความสามารถในการลดความเหลื่อมล้ำ�ของระบบบำ�นาญในประเทศไทยได้อย่างไร รวม
ไปถึงมีความสามารถในการเป็นหลักประกันสำ�หรับการดำ�รงชีพหลังเกษียณที่เพียงพอสำ�หรับแรงงาน
นอกระบบได้หรือไม่ โดยผู้เขียนใช้วิธีการศึกษาจากการทบทวนเอกสารที่เกี่ยวข้อง จากการศึกษาพบว่า
เดิมระบบบำ�นาญในประเทศไทยยังขาดความครอบคลุมสำ�หรับแรงงานในทุกกลุ่ม โดยเฉพาะกลุ่มที่เป็น
แรงงานนอกระบบ ซึ่งถือเป็นกลุ่มที่มีความเปราะบาง นำ�ไปสู่ความเหลื่อมล้ำ�และความไม่เท่าเทียมในการ
ดูแลจากภาครัฐ การจัดตั้งกองทุนการออมแห่งชาติจึงเป็นนโยบายที่เข้ามาอุดช่องว่างความเหลื่อมล้ำ�ของ
ระบบบำ�นาญให้เกิดความเสมอภาคในการดูแลจากภาครัฐ นอกจากนี้ยังเป็นการกระตุ้นให้กลุ่มแรงงาน
นอกระบบตื่นตัวในเรื่องการวางแผนสำ�หรับการเกษียณมากยิ่งขึ้น เนื่องจากสมาชิกของกองทุนจะได้รับ
ข้อมูลในการส่งเสริมวินัยการออมอย่างต่อเนื่อง แต่เมื่อพิจารณาถึงความเพียงพอสำ�หรับเป็นหลักประกัน
สำ�หรับการดำ�รงชีพหลังเกษียณพบว่าสิทธิประโยชน์ที่ได้รับยังต่ำ�กว่าเส้นความยากจนในปัจจุบัน กล่าว
คือแม้ว่าจะมีการเริ่มออมตั้งแต่ช่วงทำ�งานยังคงมีโอกาสที่จะตกอยู่ในภาวะความเส่ียงต่อความยากจนหลัง
เกษียณ นอกจากนี้ยังพบความซ้ำ�ซ้อนกับประกันสังคมาตรา 40 ที่อาจเป็นผลมาจากประเด็นทางการเมือง 
ทำ�ให้แรงงานนอกระบบต้องเสียประโยชน์จากความล่าช้าในการประกาศใช้นโยบาย ดังนั้นผู้เขียนมีความ
เห็นว่ารัฐบาลควรจัดรูปแบบการออมสำ�หรับแรงงานนอกระบบให้เป็นระบบเดียวเพื่อไม่ให้เกิดความซ้ำ�
ซ้อน ซึ่งการจัดระบบเดียวจะลดค่าใช้จ่ายการบริหาร นอกจากนี้การออกแบบสวัสดิการสำ�หรับแรงงานนอก
ระบบควรคำ�นึงถึงความเพียงพอในการใช้หลังจากเกษียณอายุเพื่อสามารถเป็นหลักประกันหลังเกษียณได้
อย่างแท้จริง

คำ�สำ�คัญ: กองทุนการออมแห่งชาติ, ความเหลื่อมล้ำ�, ระบบบำ�นาญในประเทศไทย
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National Savings Fund (NSF): 

The Role of Reducing 

Inequality in the Pension 

System in Thailand

Jutharath Yoktaworn*

Abstract
	 This article aims to analyze how the National Saving Fund (NSF) could reduce 
inequality in the pension system in Thailand and whether it could guarantee the well-be-
ing of the retired unregistered labors or not. The author reviews the literatures regarding 
the questions. The result can be concluded that the old pension system in Thailand did 
not cover every group of labors, especially the unregistered ones. They are the most fragile 
group and are unequally treated by the government. Establishing the NSF is the means 
to fulfill this gap of inequality. Moreover, it can make the unregistered labors be aware 
of the post retirement planning because the NSF members will be continuously fed with 
the information regarding the saving discipline. However, when considering the sufficiency 
for the life after retirement, the article finds that it is still below the current poverty line. 
In other words, thought they have their saving, it is still risky that they may live in poverty 
after retirement. Additionally, the article also finds its overlapping with the article 40 of 
the Social Security Act, which causes the unregistered labors lose their expecting benefits. 
Therefore, the author suggests that Thai government should unify the saving system for 
the unregistered labors in order to make it more efficient and reduce its operating cost. 
Besides, the government should take the problem of saving sufficiency for post-retirement 
usages into consideration in order that the life of Thais after retirement could really be 
secured.

Keywords: National Saving Fund, Inequality, Thaialand’s Pension System
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บทนำ� 

องค์การสหประชาชาติคาดการณ์ว่าโลกกำ�ลังก้าวเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ โดยศตวรรษ

แห่งผู้สูงอายุ จะอยู่ในช่วงปี พ.ศ. 2544 - 2643   ซึ่งแต่ละประเทศจะเข้าสู่สังคม

ผู้สูงอายุในลักษณะแตกต่างกันไปตามสภาพแวดล้อม เช่น ความเจริญเติบโตทาง

เศรษฐกิจ การพัฒนาทางด้านการแพทย์ หรือโภชนาทางด้านอาหาร     สำ�หรับ

ประเทศไทยได้ก้าวเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุตั้งแต่ปี พ.ศ. 2544 และคาดการณ์ว่าในปี 

พ.ศ. 2576 จะเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุระดับสุดยอด คือ มีผู้สูงอายุมากกว่าร้อยละ 25 

ของประชากรทั้งหมด  (มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช,ม.ป.ป.) กล่าวได้ว่าปัจจุบัน

เรากำ�ลังเผชิญกับปัญหาการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากร อย่างไรก็ตามจำ�นวน

ประชากรผู้สูงอายุที่เพิ่มขึ้น ในขณะที่อัตราส่วนเกื้อหนุน (Potential support ra-

tio: PSR) บ่งชี้ว่าศักยภาพของคนวัยทำ�งานในดูแลเกื้อหนุนผู้สูงอายุ 1 คนลดลง

ทั้งนี้จากการคำ�นวณอัตราส่วนเงินเกื้อหนุนของไทยตั้งแต่ปี พ.ศ. 2503-2578 พบว่า

มีแนวโน้มที่ลดลงอย่างต่อเนื่องตามทิศทางลูกศรที่ผู้ศึกษาสร้างขึ้นดังรูปต่อไปนี้ 

รูปภาพแสดงอัตราส่วนเงินเกื้อหนุนของไทย ปี พ.ศ. 2503-2578 ผู้สูงอายุ

	   

ที่มา : มูลนิธิสถาบันวิจัยและพัฒนาผู้สูงอายุไทย (2549)

	 จะเห็นได้ว่าในปี พ.ศ.2549  จากเดิมคนในวัยทำ�งาน 6 คน ดูแลเกื้อหนุน
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ผู้สูงอายุ 1 คนจะเหลือคนในวัยทำ�งานเพียง 2 คนในปี พ.ศ.2578 สถานการณ์ต่างๆ 

กำ�ลังสะท้อนว่าผู้สูงอายุจะลูกหลานเลี้ยงดูน้อยลงจำ�เป็นต้องพึ่งพาตนเองมากขึ้น

โดยเฉพาะทางด้านการเงิน เนื่องจากผู้สูงอายุส่วนใหญ่มีรายได้หลักจากลูกหลาน

เป็นหลัก (สำ�นักงานสถิติแห่งชาติ,2560) ผลที่ตามมาคือเมื่อโครงสร้างประชากร

เปลี่ยนไป สัดส่วนของประชากรวัยแรงงานมีจำ�นวนลดลง ส่งผลให้ประสิทธิภาพใน

การผลิตลดลง และอาจส่งผลต่อการลดลงของผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ (Gross 

Domestic Product : GDP) รายได้จากการเก็บภาษีน้อยลงส่งผลต่อระบบจ่ายเบี้ย

บำ�นาญ อีกทั้งอาจเกิดปัญหาขาดแคลนแรงงาน รัฐบาลจะมีภาระทางการคลังเพิ่ม

มากขึ้นในการดูแลประชากรผู้สูงวัย เนื่องจากผู้สูงอายุมีความสามารถในการสร้าง

รายได้ที่ลดลง หรือไม่สามารถมีรายได้เลย  ประกอบกับปัจจุบันผู้สูงอายุในไทยกำ�ลัง

เผชิญภาวะ “แก่ก่อนรวย ป่วยก่อนตาย” กล่าวคือในขณะที่คนจะมีอายุยืนยาวขึ้น 

แต่สุขภาพกลับสวนทาง อีกทั้งเงินใช้ไม่เพียงพอต่อการดำ�รงชีวิตโดยเฉพาะอย่างยิ่ง

ค่าใช้จ่ายในการรักษาพยาบาล ทำ�ให้มีจำ�นวนผู้สูงอายุที่ต้องพึ่งพาลูกหลานมากขึ้น 

ส่งผลให้ครัวเรือนจำ�นวนไม่น้อยต้องประสบความยากลำ�บากในการดำ�รงชีวิตมาก

ขึ้น หากไม่มีหลักประกันรายได้มาช่วยเหลือจุนเจือผู้สูงวัย (สำ�นักงานพัฒนาระบบ

ข้อมูลข่าวสารสุขภาพ, 2559 : ออนไลน์) โดยทั่วไปแล้วผู้เกษียณอายุจะไม่มีรายรับ

จากการทำ�งานประจำ� หรืออาจมีช่องทางอื่นๆ ที่สามารถสร้างรายได้ให้มีความมั่นคง

และต่อเนื่อง สิ่งเหล่านี้เป็นเรื่องของปัจเจกบุคคล ดังนั้นการวางแผนการออม และ

การลงทุนในช่วงวัยทำ�งานจึงเป็นปัจจัยที่สำ�คัญอย่างมากต่อความเพียงพอและยั่งยืน

ของชีวิตหลังเกษียณแต่ประชากรไทยร้อยละ 40 ยังไม่ได้เตรียมความพร้อมเพื่อเป็น

ผู้สูงอายุที่มีคุณภาพ  (สำ�นักงานกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ, 2562)

	 การลดระดับความไม่เท่าเทียมในสังคมเครื่องมือสำ�คัญคือ “บำ�นาญ” ส่ง

ผลให้ลดค่าสัมประสิทธิ์ของความไม่เสมอภาค (Gini coefficient) ของประเทศใน

สหภาพยุโรป รวมไปถึงกลุ่มของประเทศที่มีรายได้ปานกลาง (World Bank, 2009) 

ปัจจุบันประเทศไทยมีการออมเพื่อการชราภาพอยู่ 2 รูปแบบ ได้แก่ การออมภาค

บังคับ ได้แก่ กองทุนประกันสังคม และกองทุนบำ�เหน็จบำ�นาญข้าราชการ และการ

ออมแบบสมัครใจมีวัตถุประสงค์เพื่อให้ประชาชนมีรายได้เพ่ิมขึ้นจากการออมพื้น

ฐาน ได้แก่ การออมในกองทุนสำ�รองเลี้ยงชีพ รัฐควรจะต้องเข้ามาเป็นแกนในการขับ
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เคลื่อนให้สังคมสูงวัยมีความมั่นคงและยั่งยืนได้ โดยต้องมีความพร้อมทั้งด้านจิตใจ 

ร่างกายและเศรษฐกิจ เพื่อสอดคล้องกับแบบจำ�ลองทฤษฎี Life-Cycle Theory ดัง

ต่อไปนี้ 

รูปภาพแสดงรายได้และการบริโภคในวัฎจักรชีวิต

ที่มา : William H. Branson. (1989)

	 ทั้งนี้ก่อนจะเข้าสู่วัยเกษียณหรือชราภาพนั้นประชากรต่างก็อยู่ในวัย

ทำ�งานหรือแรงงานมาก่อน ดังนั้นจะเห็นได้ว่าช่วงวัยที่เหมาะสมกับการออมหรือ

วางแผนสำ�หรับการเกษียณมากที่สุดคือคนในวัยทำ�งาน เนื่องจากหลังเกษียณจะ

มีรายรับที่ลดลงตามสมรรถภาพของร่างกาย การวางแผนการเกษียณอายุมีความ

สำ�คัญเป็นอย่างมาก เนื่องจากมีผลต่อคุณภาพชีวิตหลังเกษียณ อีกทั้งลดการสร้าง

ภาระให้กับลูกหลานรวมไปถึงภาระทางการคลังในเรื่องของสวัสดิการหลังเกษียณใน

อนาคต

แนวคิดเกี่ยวกับการออม 

	 ธนาคารโลก ได้เสนอกรอบแนวคิด “ทฤษฎีสามเสาหลักของระบบออม

เพื่อเกษียณ (Three Pillars)”1   ในการปฏิรูประบบบำ�นาญแก่ประเทศต่าง ๆ เพื่อ

สร้างระบบบำ�นาญให้มีความสมดุล สามารถรองรับภาระค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับสวัสดิการ

ที่ใช้ดูแลผู้สูงอายุในอนาคต ในขณะเดียวกันช่วยสร้างรายได้ของประเทศโดยใช้เงิน

ออมของคน   ในประเทศเป็นตัวขับเคลื่อนการขยายตัวทางเศรษฐกิจและการลงทุน 

ลดปัญหาของการที่ประชากรมีเงิน     ไม่เพียงพอต่อการดำ�รงชีพหลังเกษียณ   โดย

การกำ�หนดรูปแบบการออมทั้งภาคบังคับและภาคสมัครใจเพิ่มเติมและการจัดให้มี
1	 World Bank Pension Reform Primer : The World Bank Pension Conceptual Framework, 2005

ระยะเวลา
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ระบบสวัสดิการต่าง ๆ เพื่อรองรับการใช้ชีวิตหลังเกษียณ โดยมีรายละเอียดดังต่อไป

นี้

	 เสาหลักที่ 1 (Pillar I) ระบบการออมภาคบังคับที่บริหารจัดการโดยภาค

รัฐเป็นระบบบำ�นาญภาคบังคับที่กำ�หนดผลประโยชน์ขั้นต่ำ�ที่จะได้รับหลังเกษียณ มี

รูปแบบที่ประยุกต์จากระบบการออมขั้นพื้นฐาน (Pay As You Go Systems)2 โดย

ให้นายจ้าง ลูกจ้าง หรือภาครัฐจ่ายเงินเข้ากองทุนเป็นระยะเวลาต่อเนื่องจนเกษียณ 

ภายใต้หน้าที่การบริหารของภาครัฐ ตัวอย่างระบบบำ�นาญในประเทศไทย ได้แก่ 

กองทุนประกันสังคม กรณีชราภาพ และระบบบำ�เหน็จบำ�นาญข้าราชการ อย่างไร

ก็ตามแม้ระบบบำ�นาญภาคบังคับใน เสาหลักที่ 1 จะเป็นระบบที่จัดสรรเงินให้ผู้สูง

อายุในระดับที่เพียงพอสำ�หรับการดำ�รงชีวิตหลังเกษียณเพื่อที่จะได้ ไม่ต้องตกอยู่

ภายใต้เส้นความยากจนเท่านั้น   ซึ่งคุณภาพชีวิตอาจไม่ได้ดีเท่ากับชีวิตก่อนเกษียณ 

หากประชาชนไม่ได้มีรายรับจากการออมในรูปแบบอื่นเพิ่มเติม 	 	

	 เสาหลักที่ 2 (Pillar II) ระบบการออมที่จัดตั้งและบริหารโดยภาคเอกชน

หรือกลุ่มวิชาชีพเป็นระบบบำ�นาญภาคบังคับที่กำ�หนดจำ�นวนเงินสะสมเข้ากองทุน

เพื่อรองรับการเกษียณ มีการบริหารจัดการโดยองค์กรที่จัดตั้งขึ้นมาเฉพาะหรือว่า

จ้างเอกชนเข้ามาบริหารจัดการ โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อให้มีการออมเพิ่มเติมจากการ

ออมในเสาหลัก 1 โดยผู้ออมจะได้รับเงินสะสมพร้อมผลตอบแทนจากกองทุนเมื่อ

เกษียณอายุ ซึ่งการออมในระบบนี้สามารถกำ�หนดรูปแบบให้ผู้ออมเลือกนโยบาย

การลงทุนเองได้ และสามารถเลือกรูปแบบการรับเงินเมื่อเกษียณได้ว่าเป็นแบบเงิน

ก้อนหรือเงินงวดรายเดือน สำ�หรับตัวอย่างในประเทศไทย ได้แก่ กองทุนบำ�เหน็จ

บำ�นาญข้าราชการ					   

	 เสาหลักที่ 3 (Pillar III) เป็นระบบบำ�นาญภาคสมัครใจ (Voluntary  

Pillar) ที่ประชาชนเลือกออมเองหรือการออมส่วนบุคคล สำ�หรับบุคคลที่ต้องการ

มีรายได้เพิ่มขึ ้นเมื ่อเกษียณอายุ มีรูปแบบบริหารจัดการโดยภาคเอกชน โดยมี

วัตถุประสงค์ให้ผู้ออมมีทางเลือกในการออมเงินไว้ใช้ในยามเกษียณมากขึ้น มีความ

เพียงพอของเงินออมสำ�หรับการดำ�รงชีวิตในอนาคต  สำ�หรับตัวอย่างในประเทศไทย 

2	 ระบบเงินบำ�นาญที่ไม่มีการกันเงินสำ�รอง (Pay-as-you-go หรือ Unfunded Scheme) เป็นระบบบำ�นาญที่ไม่ได้จัดตั้งเป็นก

องทุน โดยนายจ้างหรือภาครัฐจะนำ�เงินที่หาได้แต่ละปี เช่น จากภาษีหรือเงินงบประมาณรายปีมาจ่ายผลประโยชน์ให้กับผู้ที่เกษียณในปีนั้น ซึ่ง

เป็นการเก็บเงิน จากคนที่ทำ�งานอยู่สำ�หรับจ่ายบำ�นาญให้ผู้ที่เกษียณไปแล้ว เช่น เงินบานาญของข้าราชการไทย ตามพรบ. บำ�เหน็จบานาญ

ข้าราชการ พ.ศ. 2494
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ได้แก่ ได้แก่ กองทุนสำ�รองเลี้ยงชีพ กองทุนรวมเพื่อการยังชีพ และประกันชีวิตแบบ

บำ�นาญ  (วิภาวี เหมพรวิสาร และ พุฒิกุล อัครชลานนท์, 2557) 

	 ดังนั้นเพื่อตอบโจทย์ว่า กอช. มีความสามารถในการลดความเหลื่อมล้ำ�ของ

ระบบบำ�นาญในประเทศไทยได้อย่างไร   ผู้เขียนจะอธิบายโดยใช้มิติความครอบคลุม 

ซึ่งแสดงให้เห็นถึงการจัดระบบบำ�นาญของภาครัฐสำ�หรับแรงงานในประเทศไทยใน

ภาพรวมเปรียบเทียบกับสามเสาหลักของระบบออมเพื่อเกษียณ (Three Pillars) 

ดังนี้ 

ตารางระบบบำ�นาญในประเทศไทย

	

ที่มา : ปรับจากพรอนงค์ บุษราตระกูลและคณะ (2564)

	

	 เมื่อพิจารณาถึงบทบาทในการลดความเหล่ือมล้ำ�ระหว่างกลุ่มแรงงาน

ในระบบและแรงงานนอกระบบ ผู้เขียนจึงโดยเปรียบเทียบกองทุนหลักๆของ

ประเทศไทย ดังนี้ 
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ที่มา : รวบรวมโดยผู้เขียน
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	 จากตารางข้างต้นจะเห็นได้ว่า กอช. เกิดขึ้นหลังจากระบบบำ�นาญที่

ภาครัฐจัดให้สำ�หรับแรงงานในระบบ สะท้อนให้เห็นว่าเดิมระบบบำ�นาญไทยขาด

ความครอบคลุม ส่งผลให้เกิดความเหลื่อมล้ำ�ความไม่เท่าเทียมกันในการเข้าถึง

ระบบบำ�นาญที่จัดสรรโดยภาครัฐ โดยผู้เป็นแรงงานในระบบไม่ว่าจะเป็นภาครัฐ

หรือเอกชน จะมีระบบบำ�เหน็จบำ�นาญที่ภาครัฐจัดให้สำ�หรับเป็นหลักประกันความ

มั่นคงของชีวิตหลังเกษียณรวมไปถึงสวัสดิการในด้านต่างๆ อาทิ ค่ารักษาพยาบาล 

ค่าคลอดบุตร เงินชดเชยกรณีเกิดการว่างงาน ต่างกับกลุ่มของแรงงานนอกระบบ

ซึ่งจัดเป็นกลุ่มที่มีความเปราะบาง เนื่องจากรายได้ค่อนข้างต่ำ�และไม่แน่นอน ไม่มี

สวัสดิการคุ้มครองครอบคลุมในหลายกรณี เช่น ค่าคลอดบุตร เงินสงเคราะห์จากการ

ลาคลอด เงินสงเคราะห์บุตร เงินบำ�นาญชราภาพ และเงินทดแทนการขาดรายได้ อีก

ทั้งมีงานวิจัยที่พบว่ากลุ่มแรงงานนอกระบบมีอัตราการออมเงินต่ำ�รวมไปถึงมีปัญหา

หนี้สิน อันเนื่องมาจากปริมาณหนี้ครัวเรือนมีทิศทางปรับเพิ่มสูงขึ้นทั้งจำ�นวนเงินกู้

และจำ�นวนผู้กู้โดยเฉพาะกลุ่มวัยเริ่มทำ�งานเป็นหนี้เร็วขึ้นและคุณภาพหนี้มีแนวโน้ม

ด้อยลง (โสมรัศมิ์ จันทรัตน์และคณะ, 2560) 

ตารางแสดงจำ�นวนแรงงานในและนอกระบบตั้งแต่ปี พ.ศ. 2560-2564

ที่มา : สำ�นักงานสถิติแห่งชาติ (2564)

	 จากข้อมูลสถิติแรงงาน   พบว่ากลุ่มแรงงานนอกระบบมีจำ�นวนประชากร

ส่วนใหญ่ของประเทศไทย ซึ ่งกลุ ่มเหล่านี ้ล ้วนมีสำ�คัญอย่างยิ่งต่อการยกระดับ

ศักยภาพของเศรษฐกิจและสังคมไทย แต่กลับเป็นกลุ่มที่ถูกลืม ทั้งนี้ในอนาคตหาก

กลุ่มเหล่านี้ไม่มีหลักประกัน อาจมีความเสี่ยงที่จะตกอยู่ในภาวะความยากจนหลัง

จากเกษียณและเป็นภาระทางการคลังได้ อันเนื่องจากไม่มีช่องทางหรือโอกาสในการ
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เข้าถึงระบบการออมเงินในช่วงวัยทำ�งาน

	 ดังนั ้น เนื ่องด้วยความไม่ครอบคลุมของระบบบำ�นาญทำ�ให้เกิดความ

เหลื่อมล้ำ�และความไม่เป็นธรรมขึ้น รัฐบาลจึงมีความจำ�เป็นที่ต้องเข้ามาแทรกแซง

เพื่อจัดสรรทรัพยากรใหม่โดยการสร้างระบบประกันที่สามารถความครอบคลุมใน

ทุกกลุ่มแรงงาน พร้อมรับมือกับสถานการณ์ที่กำ�ลังเป็นความท้าทายดังกล่าวและลด

ภาระค่าใช้จ่ายในเรื่องสวัสดิการผู้สูงอายุในระยะยาวเหล่านี้จึงเป็นที่มาของ กอช. 

	 กอช. จัดขึ้นตามพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ ปี 2554 มีผล

บังคับใช้ตั้งแต่วันที่ 12 พฤษภาคม พ.ศ. 2554 มีสถานะเป็นหน่วยงานของรัฐและ

มีฐานะเป็นนิติบุคคลที่ไม่เป็นส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ มีวัตถุประสงค์เพื่อเป็น

หลักประกันให้กับแรงงานนอกระบบหลังจากเกษียณอายุในรูปแบบบำ�นาญหลังจาก

เกษียณอายุ สร้างความเสมอภาค ลดความเหลื่อมล้ำ�ในระบบบำ�นาญและส่งเสริม

การออมของแรงงานนอกระบบ เพื่อลดภาระทางการคลังด้านสวัสดิการผู้สูงอายุ

อนาคต ผู้มีสิทธิเป็นสมาชิกจะต้องเป็นบุคคลสัญชาติไทย  ที่มีอายุ 15 ปีบริบูรณ์ขึ้น

ไปแต่ไม่เกิน 60 ปีบริบูรณ์ และไม่เป็นผู้ประกันตนตามกฎหมายว่าด้วยประกันสังคม 

ซึ่งส่งเงินเพื่อได้รับประโยชน์ทดแทนกรณีชราภาพ สมาชิกกองทุนบำ�เหน็จบำ�นาญ

ข้าราชการ กองทุนบำ�เหน็จบำ�นาญ ข้าราชการกรุงเทพมหานคร กองทุนบำ�เหน็จบา

นาญข้าราชการส่วนท้องถิ่น กองทุนสำ�รองเลี้ยงชีพ กองทุนสงเคราะห์ตามกฎหมาย

ว่าด้วยโรงเรียนเอกชน สมาชิกกองทุนอื่นหรืออยู่ในระบบบำ�นาญอื่นตามที่จะ

กำ�หนดโดยกฎกระทรวง โดยมี Policy ณIntervention Iogic ดังต่อไปนี้

รูปภาพแสดงตรรกะการแทรกแซงของนโยบาย

ที่มา : จัดทำ�โดยผู้เขียน
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	 กอช. ได ้ร ับส ิทธ ิตามกฎหมายเปิดให้มีการออมภาคสมัครใจและมี

กำ�หนดการจ่ายเงินเข้ากองทุน (Defined contribution) สมาชิกมีบัญชีรายบุคคล  

ซึ่งการจ่ายเงินเข้ากองทุนมาจาก 2 ช่องทาง คือ ช่องทางที่ 1 จากสมาชิกส่งเงิน

สะสมเข้ากองทุนการออม ซึ่งเป็นการส่งเงินของแต่ละเดือนหรือแต่ละครั้งมาสะสม

ขั้นต่ำ�ได้ตั้งแต่ 50 บาทขึ้นไป แต่เมื่อรวมกันแล้วต้องไม่เกิน 13,200 บาทต่อปี ช่อง

ทางที่ 2 รัฐบาลจ่ายเงินสมทบตามระดับอายุของสมาชิก เป็นอัตราส่วนกับ จำ�นวน

เงินที่สะสม ทั้งนี้การกำ�หนดเพดานการสมทบเงินสูงสุดในแต่ละปีไว้โดยกฎกระทรวง

เพื่อไม่ให้เป็นภาระทางการคลังของประเทศมากเกินไป ซึ่งกำ�หนดไว้ดังนี้

ตารางแสดงจำ�นวนเงินสมทบและเพดานเงินสมทบตามช่วงอายุ

ที่มา : กองทุนการออมแห่งชาติ (2563)

	 อย่างไรก็ตามแม้ว่านโยบายกองทุนการออมแห่งชาติจะเข้ามาตอบสนอง

ความต้องการของแรงงานนอกระบบในเรื่องของบำ�นาญหลังเกษียณอายุและมี

บทบาทในการลดความเหลื่อมล้ำ�ในมิติของความครอบคลุม แต่มิได้หมายความว่า

จะมีความเสมอภาคและเท่าเทียมกัน สังเกตได้จากสวัสดิการหรือสัดส่วนของกอง

ทุนที่ยังส่งผลให้เกิดความเหลื่อมล้ำ�สูง กล่าวได้ว่าแม้ว่า กอช. จะมีการรับประกัน

ผลตอบแทนโดยไม่น้อยกว่าอัตราดอกเบี้ยเงินฝากประจำ�  12 เดือนจากรัฐบาล แต่

ด้วยสัดส่วนการลงทุนหรือขนาดกองทุนของแรงงานในระบบ อาทิ ประกันสังคม ที่

มีขนาดใหญ่กว่า ความสามารถรับความเสี่ยงจากการลงทุนได้มีสูงกว่า นำ�มาซึ่งผล

ตอบแทนที่มากกว่า กอช. จึงมีโอกาสในการประสบความเสี่ยงในการขาดทุนที่สูง
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กว่าซึ่งส่งผลต่อความยั่งยืนของกองทุนอย่างมาก ดังนั้นเมื่อเปรียบเทียบกับระบบ

บำ�นาญหลักๆที่ภาครัฐจัด จะเห็นว่าการจัดสรรดังกล่าวแรงงานนอกระบบยังคงได้

รับประโยชน์น้อยที่สุด ทั้งที่เป็นกลุ่มที่มีความเปราะบางมากที่สุดในสังคม

ในส่วนต่อมาผู้เขียนเสนอบทวิเคราะห์เพื่อตอบโจทย์ความสามารถในการเป็นหลัก

ประกันสำ�หรับการดำ�รงชีพหลังเกษียณที่เพียงพอสำ�หรับแรงงานนอกระบบได้หรือ

ไม่ ผู้เขียนจะพิจารณาจากความเพียงพอของเงินได้หลังเกษียณเปรียบเทียบกับเส้น

ความยากจน โดยหลักการคำ�นวณเงินบำ�นาญที่สมาชิกจะได้รับในแต่ละเดือนของ 

กอช. สามารถคำ�นวณได้จากหลักเกณฑ์ดังต่อไปนี้

ตามสโลแกนของ กอช. ที่ว่า “คุณออม รัฐช่วยออม คุณได้บำ�นาญ” เพื่อให้เห็นภาพ

ผู้เขียนยกตัวอย่างหากสมาชิกส่งเงินออมเดือนละ 100 บาท ตั้งแต่อายุ 15 ปี และส่ง

เงินออมอย่างต่อเนื่องจะได้รับบำ�นาญเดือนละ 1,041 บาทตลอดชีวิต ดังนี้

ตารางแสดงการคopำ�นวณบำ�นาญ กรณีสมาชิกส่งเงินสมทบเดือนละ 100 บาทตลอด 60 ปี

ที่มา : คำ�นวณโดยผู้เขียน และคำ�นวณเงินบำ�นาญจากโปรแกรมคำ�นวณบำ�นาญผ่าน

เว็บไซด์ กอช.
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	 สมาชิกจะได้รับผลตอบแทนจากเงินสะสมของสมาชิก   ผลตอบแทนรวม

ของยอดเงินออม เงินสมทบจากรัฐ และผลตอบแทนรวมของยอดเงินที่รัฐสมทบ โดย

รัฐบาลการันตีผลตอบแทนโดยการค้ำ�ประกันผลตอบแทนเท่ากับดอกเบี้ยเงินฝาก

ประจำ�  12 เดือน โดยเฉลี่ย 5 ธนาคารพาณิชย์ขนาดใหญ่ และ 2 ธนาคารของรัฐ 

ซึ่งสูงกว่าการนำ�เงินไปฝากประจำ�กับธนาคารพาณิชย์ ที่มีผลตอบแทนคือจำ�นวนเงิน

ออมและดอกเบี้ยเท่านั้น 

	 แม้ว่าการออมแบบ กอช. จะมีสิทธิประโยชน์ที่เป็นแรงจูงใจต่างๆ แต่เมื่อ

นำ�จำ�นวนเงินบำ�นาญที่ได้รับหลังเกษียณเปรียบเทียบกับเส้นความยากจน ซึ่งเป็น

เครื่องมือที่สะท้อนรายได้หรือรายจ่ายที่เพียงต่อการดำ�รงชีพ ปัจจุบันกฎกระทรวง

มีการกำ�หนดเกณฑ์บำ�นาญรายเดือนที่จะได้รับต้องไม่ต่ำ�กว่า 600 บาทต่อเดือน 

ซึ่งหากคำ�นวณแล้วได้น้อยกว่าบำ�นาญขั้นต่ำ�  สมาชิกจะได้รับ “เงินดำ�รงชีพ” เป็น

จำ�นวนเท่ากับบำ�นาญข้ันต่ำ�เป็นรายเดือนจนกว่าเงินในบัญชีของสมาชิกรายนั้นจะ

หมด แต่หากสมาชิกคำ�นวณได้มากกว่าหรือเท่ากับบำ�นาญขั้นต่ำ�ที่กำ�หนดไว้จะได้

รับเงินบำ�นาญตามจำ�นวนที่คำ�นวณได้ในจำ�นวนที่เท่ากันทุกเดือนตลอดชีวิต จะเห็น

ได้ว่าเมื่อสมาชิกอายุครบ 60 ปีบริบูรณ์ บำ�นาญขั้นต่ำ�ที่สมาชิกจะได้รับจากกองทุน

การออมแห่งชาติอย่างน้อย 600 บาทต่อเดือน รวมกับสวัสดิการเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ

อีก 600 บาทต่อเดือน รวมทั้งสิ้น 1,200 บาทต่อเดือน เมื่อนำ�มาเปรียบเทียบกับ

ข้อมูลจากสำ�นักงานสภาพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติปี 2563 เพื่อเป็นเกณฑ์

ในการเปรียบเทียบความเพียงพอในการใช้จ่ายหลังเกษียณอายุ พบว่าประเทศไทย

มีเส้นความยากจนโดยเฉลี่ยอยู่ที่ 2,762 บาทต่อเดือน นั่นแปลว่าหากสมาชิกออม

ในจำ�นวนขั้นต่ำ�เริ่มที่ 50 บาท จำ�นวนเงินบำ�นาญขั้นต่ำ�ที่สมาชิกจะได้จาก กอช. 

รวมกับเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุยังคงต่ำ�กว่าเส้นความยากจนในปัจจุบัน ซึ่งหากสมาชิก

ต้องการบรรลุเส้นความยากจน ต้องส่งเงินออมเป็นประจำ�ทุกเดือนอย่างต่อเนื่อง

จนถึงอายุ 60 ปี ผู้เขียนได้คำ�นวณผ่านโปรแกรมคำ�นวณบำ�นาญผ่านเว็บไซต์ กอช.

โดยกำ�หนดอัตราผลตอบแทนจากการลงทุน 3.5% พบว่าหากสมาชิกเริ่มออมอายุ

ตั้งแต่ 15 ปี จะต้องออม 390 บาทต่อเดือนขึ้นไป หรือ มากกว่า 4,680 บาทต่อปี 

หากเริ่มออมอายุ 31 ปี จะต้องออม 890 บาทต่อเดือนขึ้นไป หรือ มากกว่า 10,680 

บาทต่อปี และหากเริ่มออมอายุ 51 ปีขึ้นไปจะไม่สามารถออมเงินให้บรรลุเส้นค่า
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ความยากจนได้ ในขณะเดียวกันหากเริ่มออมอายุตั้งแต่ 15 ปีหรือเริ่มออมอายุ 31 

ปี ในจำ�นวนสูงสุดคือเดือนละ 1,100 บาทต่อเดือนจะได้รับเงินสูงกว่าเส้นค่าความ

ยากจนปัจจุบัน ดังตารางต่อไปนี้

ตารางเปรียบเทียบบำ�นาญของสมาชิกที่จะได้รับหากส่งเงินขั้นต่ำ�และขั้นสูงสุด

ที่มา : จัดทำ�โดยผู้เขียนและคำ�นวณเงินบำ�นาญจากโปรแกรมคำ�นวณบำ�นาญผ่าน

เว็บไซด์ กอช.

	 ทั้งนี้จะเห็นได้ว่ากองทุนการออมแห่งชาติ แม้ว่าจะสามารถลดความ

เหลื่อมล้ำ�ในระบบบำ�นาญได้ในมิติของความครอบคลุมในทุกกลุ่มแรงงานใน

ประเทศไทย แต่เมื่อพิจารณาความเพียงพอในการใช้จ่ายเงินบำ�นาญที่ได้รับไม่

สามารถเป็นหลักประกันที่เพียงพอสำ�หรับยังชีพหลังเกษียณอาย ุได ้  ด ้วยส ิทธ ิ

ประโยชน์ที่ค่อนข้างต่ำ�แสดงให้เห็นว่าอายุการเริ่มออมและจำ�นวนเงินในการออม

แต่ละเดือนมีผลทำ�ให้เงินบำ�นาญที่ได้รับแตกต่างกันอย่างชัดเจน หากสมาชิกเริ่ม

ออมช้า ส่งเงินออมต่ำ�เงินบำ�นาญที่จะได้เมื่อรวมกับเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุแล้วจะต่ำ�

กว่าเส้นค่าความยากจน ซึ ่งก็หมายความว่าไม่เพียงพอสำ�หรับการใช้จ่ายในการ

ดำ�รงชีวิตหลังจากเกษียณอายุ หรืออาจไม่สามารถเป็นหลักประกันหลังเกษียณได้ 

กองทุนการออมแห่งชาติจึงเหมาะแรงงานนอกระบบที่เริ่มการออมตั้งแต่อายุไม่มาก

อย่างสม่ำ�เสมอในระยะยาว แม้จะเป็นส่งเงินออมจำ�นวนไม่มาก แต่มีโอกาสได้ผล

ตอบแทนที่มากกว่าเพียงพอกับชีวิตวัยเกษียณที่มากกว่า 	 ทั้งนี้จากการศึกษาพบ

ข้อสังเกตรูปแบบการอมมระหว่างประกันสังคมและประกันสังคมมาตรา 40 พบว่า
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ความซ้ำ�ซ้อนกันโดยผู้เขียนนำ�มาเปรียบเทียบ ดังตารางต่อไปนี้

ตารางเปรียบเทียบ กอช. และประกันสังคมมาตรา 40
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ที่มา: รวบรวมโดยผู้เขียน , ธนาคารแห่งประเทศไทย (2558)

	 จากตารางเปรียบเทียบจะเห็นได้ว่าหากแรงงานนอกระบบเลือกเป็น

สมาชิกของ กอช. จะสามารถเลือกเป็นสมาชิกประกันสังคมตามมาตรา 40 ได้

เพียง 2 ทางเลือกระหว่างทางเลือกที่ 2 หรือ 3 แต่สำ�หรับผู้ประกันตนทางเลือกที่ 

1 จะสามารถเป็นสมาชิกได้ทั้ง 2 ระบบเพื่อรับสิทธิประโยชน์ 3 กรณี ในเรื่องเงิน

ทดแทนการขาดรายได้เมื่อเจ็บป่วย กรณีทุพพลภาพ และเสียชีวิต ประกอบกับรับ

สิทธิประโยชน์จาก กอช. ไปพร้อมๆกัน เหล่านี้ล้วนนำ�มาซึ่งต้นทุนในการบริหาร

จัดการ ซึ่งสาเหตุของมีความซ้ำ�ซ้อนกันส่วนหนึ่งมาจากประเด็นทางการเมือง กว่า

จะมาเป็นนโยบายกองทุนการออมแห่งชาติในปัจจุบัน ผ่านการดำ�เนินการภายใต้

รัฐบาล 3 ชุด ตั้งแต่พรรคประชาธิปัตย์ พรรคเพื่อไทย และพรรคพลังประชารัฐตาม

ลำ�ดับ กอช.ถูกขับเคลื่อนอย่างจริงจังในสมัยของนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ โดยมีนายก

รณ์ จาติกวณิช รัฐมนตรีกระทรวงการคลังเป็นผู้ผลักดันนโยบาย โดยได้รับความเห็น

ชอบจากรัฐมนตรีในวันที่ 20 ตุลาคม พ.ศ.2552 และมีการประกาศ พ.ร.บ. กองทุน

การออมแห่งชาติในราชกิจจานุเบกษาในวันที่ 9 พฤษภาคม 2554 แต่ช่วงเวลาดัง

กล่าวยังไม่มีการรับมัครสมาชิก ซึ่งในช่วงเวลาต่อมาเกิดการยุบสภาและเปลี่ยนผ่าน

พรรคประชาธิปัตย์มาเป็นพรรคเพื่อไทย โดยมีนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร เป็นนายก

รัฐมนตรี และนายกิตติรัตน์ ณ ระนองเป็นรัฐมนตรีกระทรวงการคลัง อย่างไรก็ตาม

ระหว่างนั้น กอช. ยังคงไม่มีการดำ�เนินการรับสมัครสมาชิกแต่อย่างใด อีกทั้งเสนอ

ให้มีการแก้กฎหมาย กอช. โดยให้เหตุผลว่าการจัดตั้งหน่วยงานเพื่อทำ�หน้าที่ใกล้

เคียงกันต้องเสียค่าใช้จ่ายสูงทั้งการดำ�เนินงาน การจัดการเรื่องระบบและบุคลากร 

ดังนั้นเพื่อไม่ให้เกิดความซ้ำ�ซ้อนจึงมีความคิดในการบูรณาการกองทุนการออมแห่ง

ชาติเข้ากับกองทุนประกันสังคม ซึ่งการที่ไม่มีการดำ�เนินการรับสมัครสมาชิก กอช. 

ทำ�ให้กลุ่มแรงงานนอกระบบท่ีรอคอยจะเข้าเป็นสมาชิกรวมตัวกันจำ�นวนมากออก

ประท้วง เรียกร้องความเป็นธรรม มีการจัดเวทีเสวนาวิชาการหัวข้อ “สิ้นสุดการรอ

คอย เดินหน้า...บำ�นาญเพื่อประชาชน” โดยมีเครือข่ายแรงานนอกระบบเป็นแกนนำ�

หลัก เพราะแนวทางที่พรรคเพื่อไทยเสนอและผลักดันยังไม่ตอบสนองความต้องการ

ในเรื่องของบำ�นาญให้กับแรงงานนอกระบบ เนื่องจากไม่มีสิทธิประโยชน์แบบเดียว
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กับ กอช. เช่น การจ่ายบำ�นาญตลอดชีวิต เหตุการณ์ดังกล่าวแสดงให้เห็นอย่าง

ชัดเจนว่า “บำ�นาญ” คือความต้องการของแรงงานนอกระบบจึงพยายามผลักดัน

ให้นโยบายกองทุนการออมแห่งชาติมีการดำ�เนินการโดยเร็วที่สุด กอช.จึงมีการเปิด

รับสมาชิกเป็นครั้งแรกในวันที่ 20 สิงหาคม พ.ศ.2558 ภายหลังเกิดการรัฐประหาร 

พล.อ.ประยุทธ์ จันทร์โอชา ดำ�รงตำ�แหน่งนายกรัฐมนตรี

	 ดังนั้นจะเห็นได้ว่า กอช. กับประกันสังคมมีความซ้ำ�ซ้อนกันในกลุ่มเป้า

หมาย ซึ่งทั้ง 2 กองทุนยังมีสัดส่วนสมาชิกที่น้อย โดยเฉพาะในปี 2564 กอช. มี

สมาชิกทั้งหมดเท่ากับ 2,458,916 คน คิดเป็นร้อยละ 12.55 ซึ่งถือว่าเป็นสัดส่วน

ที่ต่ำ�เมื่อเทียบกับจำ�นวนประชากรที่อยู่ในกลุ่มแรงงานนอกระบบทั้งหมด ในขณะ

ที่จำ�นวนสมาชิกมีส่วนสำ�คัญในมิติของความยั่งยืนของกองทุน ปัจจุบัน กอช. มี

แนวทางการขยายสมาชิกครอบคลุมไปถึงกลุ่มนักเรียน นักศึกษา จึงเป็นข้อสังเกต

ว่าความขยายกลุ่มเป้าหมายที่ไม่ชัดเจน เพื่อนำ�มาซึ่งความยั่งยืนของ กอช. อาจส่ง

ผลต่อภาระการคลังของภาครัฐที่เพิ่มขึ้นได้ เพราะรัฐบาลจะต้องจ่ายเงินสมทบให้กับ

กลุ่มเหล่านี้ด้วย

บทสรุป 

	 สภาพปัญหาที่เกิดขึ้นในปัจจุบัน สังคมไทยก้าวเข้าสู่งสังคมผู้สูงอายุอย่าง

เต็มรูปแบบจึงจำ�เป็นต้องตระหนักถึงการเตรียมความพร้อมสำ�หรับการเป็นผู้เกษียณ

ที่มีคุณภาพแนวทางท่ีหลายประเทศท่ัวโลกให้การยอมรับและนำ�ไปปฏิบัติเพ่ือ

จัดการกับความท้าทายดังกล่าว คือการพัฒนาระบบบำ�เหน็จบำ�นาญยามเกษียณ

ของประเทศภายใต้แนวคิดสามเสาหลักของธนาคารโลก เมื่อนำ�มาเปรียบเทียบกับ

ระบบบำ�นาญในประเทศไทยเดิมยังขาดครอบคลุมประชาชนทุกกลุ่ม โดยเฉพาะ

ประชากรภาคแรงงานส่วนใหญ่ของประเทศท่ีเป็นแรงงานนอกระบบยังไม่ได้รับ

ความคุ้มครอง เพื่อการชราภาพอย่างทั่วถึง จึงทำ�ให้เกิดความเหลื่อมล้ำ�และไม่เท่า

เทียมในการดูแลจากภาครัฐ กอช. จึงเป็นนโยบายที่เข้ามาอุดช่องว่างในเรื่องของ

ความเสมอภาคในสังคม เป็นการเพิ่มโอกาสในการเข้าถึงระบบการออมในระยะยาว 

สร้างความเป็นธรรมในการดูแลจากภาครัฐ มีบทบาทลดความเหลื่อมล้ำ�ในมิติความ

ครอบคลุม อีกทั้งทำ�ให้เกิดการกระตุ้นของกลุ่มแรงงานนอกระบบให้มีการออมเพื่อ
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ยามเกษียณมากขึ้นโดยการสมัครเข้ามาเป็นสมาชิกกองทุนและได้รับการส่งเสริม

อย่างต่อเนื่อง แต่เมื่อพิจารณาถึงความเพียงพอพบว่าบำ�นาญที่จะรับยังต่ำ�กว่าเส้น

ความยากจนในปัจจุบัน กล่าวได้ว่าแม้ว่าจะมีการออมตั้งแต่ช่วงทำ�งานเป็นต้นมาแต่

ก็ยังมีโอกาสที่จะตกอยู่ในภาวะความเสี่ยงต่อความยากจนหรือไม่เพียงพอต่อการ

ดำ�รงชีพเมื่อยามเกษียณอายุ ซึ่งเงื่อนไขที่จะบรรลุเส้นความยากจนได้คือการออม

ในจำ�นวนที่มากและออมตั้งแต่อายุยังน้อย นอกจากนี้จากความคิดเห็นของแรงงาน

นอกระบบพบว่าสิทธิประโยชน์หรือเงินสมทบยังไม่เป็นที่จูงใจเท่าที่ควร   ดังนั้น

บำ�นาญจาก กอช. เป็นเพียงรายได้ที่ช่วยไม่ให้ประชาชนตกอยู่ในลำ�บากหลังจาก

เกษียณอายุ

	 ผู้เขียนเห็นว่า กอช. “มีดีกว่าไม่มี”   เนื่องจากเป็นนโยบายที่ตอบสนอง

ความต้องการในเรื่องการมีบำ�นาญให้กับกลุ่มแรงงานนอกระบบ สร้างความเสมอ

ภาคในระบบบำ�นาญของประเทศไทยที่จัดสรรโดยภาครัฐ ซึ่งนโยบายดังกล่าวได้

รับความสนใจและติดตามอย่างต่อเนื่องจากกลุ่มแรงงานนอกระบบ มีการเรียกร้อง

เมื่อเกิดความล่าช้า อีกทั้งยังเป็นช่องทางการออมให้กับกลุ่มแรงงานนอกระบบโดย

มีการค้ำ�ประกันผลตอบแทนที่มากกว่าการออมในรูปแบบอื่นๆที่คล้ายคลึงกัน เช่น 

เงินฝากประจำ�อย่างน้อยท่ีสุดแรงงานนอกระบบมีความตื่นตัวในการออมมากยิ่ง

ขึ้นเพราะหากไม่มีนโยบายดังกล่าวแรงงานนอกระบบก็จะยังไม่มีช่องทางในการมี

บำ�นาญหลังเกษียณเช่นเดียวกับแรงงานในระบบ ซึ่งในอนาคตเมื่อประสิทธิภาพการ

ทำ�งานลดลงตามช่วงอายุนำ�มาซึ่งภาวะการขาดรายได้โดยหลักประกันใดใด อีกทั้ง

กลุ่มเหล่านี้เป็นกลุ่มที่ไม่ได้รับความคุ้มครอง หรือไม่มีหลักประกันทางสังคมจาก

การทำ�งาน ซึ่งจะมีความเสี่ยงต่อความยากจนและตกเป็นภาระกับภาครัฐในอนาคต

ในการดูแลเรื่องสวัสดิการ สำ�หรับประโยชน์ที่ประชาชนในระยะยาวจะได้รับยังไม่มี

ข้อมูลที่ชัดเจนด้วยระยะเวลาการดำ�เนินการกองทุนที่ยังเปิดได้ไม่นาน การหาคำ�

ตอบว่าประชาชนได้ประโยชน์จริงหรือไม่จากนโยบายดังกล่าวต้องอาศัยระยะเวลา

	 โดยมีข้อเสนอแนะว่าควรจัดรูปแบบการออมสำ�หรับแรงงานนอกระบบ

ให้เป็นระบบเดียว กล่าวคือหน่วยงานที่มีหน้าที่และเป้าหมายเดียวกันควรถูกรวม

อยู่ในหน่วยงานเดียว เพื่อไม่ให้เกิดความซ้ำ�ซ้อน อีกทั้งภาครัฐควรคำ�นึงถึงต้นทุน

ในการจัดการ การจัดระบบเดียวจะลดค่าใช้จ่ายการบริหาร อาทิ ค่าสำ�นักงาน ค่า
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ประชุม ค่าจ้างบุคลากร เป็นต้น ในการออกแบบสวัสดิการสำ�หรับแรงงานนอกระบบ

ควรคำ�นึงถึงความเพียงพอในการใช้หลังจากเกษียณอายุ เพื่อเป็นหลักประกันหลัง

เกษียณได้อย่างแท้จริง ควรออกแบบให้สามารถสร้างแรงจูงใจในการออม อาทิ เงิน

สมทบ ประกอบกับให้ความสำ�คัญกับนโยบายที่กระตุ้นพฤติกรรมการออม ความ

ตระหนักรู้ ความเข้าใจถึงความสำ�คัญของการออมเพื่อสร้างวินัยในการออมอย่างต่อ

เนื่อง ตัวอย่างงานวิจัยในต่างประเทศหลายชิ้นได้แสดงให้เห็นถึงประสิทธิภาพของ

การใช้วิธีทางเศรษฐศาสตร์พฤติกรรมมาสร้างแรงจูงใจในการออมในรูปแบบของการ 

“Nudge” หรือ “การสะกิด” เนื่องจากใช้ต้นทุนต่ำ�และสามารถแก้ปัญหาการออม

ในระดับบุคคลได้ตรงจุด เช่น โครงการ Save More Tomorrow
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