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บทคดัย่อ 
 
ในขณะทีส่งัคมไทยกา้วเขา้สู่สงัคมสงูอายุมากขึน้ ดว้ยจ านวนผูส้งูอายุทีเ่พิม่ขึน้ทุกปี  การ

สรา้งหลกัประกนัทางรายไดเ้พือ่การเกษยีณอายจุงึเป็นเรือ่งทีส่มควรไดร้บัการพจิารณาและส่งเสรมิ
อยา่งจรงิจงั โดยการใหเ้งนิอุดหนุนเพื่อสรา้งความมัน่คงทางรายไดข้ ัน้พืน้ฐานแก่ผูส้งูอายุดว้ยการ
จ่ายเบี้ยยงัชพีคนชรานัน้ ในอนาคตคงตอ้งเปลีย่นมาใชร้ะบบการทดสอบรายได้แทน โดยจ่ายเงนิ
อดุหนุนเฉพาะแกผู่ส้งูอายทุีย่ากจน และขาดแคลนรายไดอ้ยา่งแทจ้รงิ เพือ่ชว่ยใหผู้ส้งูอายุทีย่ากจน
จรงิมรีายได้ทีเ่พยีงพอแก่การด ารงชพีตามมาตรฐานการครองชพีของไทย ดว้ยเหตุนี้ การส่งเสรมิ
การออมโดยการก าหนดอตัราเงนิสะสมและเงนิสมทบ ดงัเช่นกองทุนการออมแห่งชาติ จึงเป็น
มาตรการทีค่วรไดร้บัการสง่เสรมิอยา่งจรงิจงัเพือ่ใหพ้ลเมอืงทกุคน โดยเฉพาะแรงงานนอกระบบซึง่
ยงัไมม่หีลกัประกนัรายไดเ้พือ่การชราภาพ มรีายไดท้ีเ่พยีงพอแก่การครองชพีหลงัการเกษยีณอาย ุ
โดยการออมภาคสมคัรใจน่าจะเป็นจุดเริม่ตน้ทีเ่หมาะสมส าหรบัประเทศไทยในปจัจุบนั 

อย่างไรกต็าม การศกึษาพบว่า อตัราการสมทบและเงนิสมทบของรฐัในกองทุนการออม
แห่งชาตมิจี านวนน้อยเกนิไปทีจ่ะสรา้งหลกัประกนัรายได้แก่แรงงาน จงึไม่น่าจูงใจใหแ้รงงานเขา้
ร่วมกองทุน การศกึษานี้เสนอว่ารฐัควรเปลี่ยนอตัราการสมทบเป็น 1:1 ทุกช่วงอายุ และเพิม่เงนิ
สมทบสงูสุดเป็นไม่เกนิ 2,400 บาทต่อคนต่อปี เพื่อสรา้งวนิัยในการออมแก่แรงงาน และเป็นแรงจูงใจ
ใหแ้รงงานมาเขา้รว่มกองทนุตัง้แต่อายุน้อย และเพิม่เงนิออมเมื่อมรีายไดเ้พิม่ขึน้ เพื่อใหม้รีายไดท้ี่
เพยีงพอแกก่ารครองชพีหลงัการเกษยีณอายใุนทีส่ดุ  
 
ค าส าคญั : การออมเพือ่การชราภาพ แรงงานนอกระบบ การสงูอายุ 
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Abstract 
 
As Thailand approaches the ageing society with a rapid increase in the number of 

elderly people, income securities for retirement is an important issue deserved serious 
consideration. Due to government budget limitation, the universal income payment to all 
citizens aged 60 and over in the future should adapt the means-tested system so as to 
make the payment only to the needy elderly to ensure that poor elderly have enough 
income to keep up with the standard of living in Thailand. For this reason, an 
encouragement for saving such as the National Saving Fund in which the government 
determines the range of individual saving and the rate of matching grant is the policy worth 
to advocate in particular for the informal workers who do not yet have any saving for 
retirement. Voluntary mechanism would be a good starting point for the Fund. 

Nonetheless, this study found that the capitation of government’s matching grant 
was too low to ensure that retired workers would have enough income for retirement. This 
study suggests that government should raise the matching rate to 1:1 through all age 
groups, and double the capitation to not exceed BHT 2,400 per person a year so as to 
encourage saving habit and to motivate informal workers to participate in the National 
Saving Fund while they are young and increase saving as their income increase.  

 
Keywords : Saving for retirement, informal workers, ageing. 
 
บทน า 
 

ความก้าวหน้าทางวิทยาศาสตร์การแพทย์ และการลดลงของอตัราการเจริญพนัธุ์ท าให้
โครงสร้างประชากรของประเทศไทยเปลี่ยนแปลงเข้าสู่ส ังคมผู้สูงอายุอย่างรวดเร็ว ส านักงาน
คณะกรรมการพฒันาเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาตคิาดการณ์ว่า จ านวนประชากรทีม่อีายุตัง้แต่ 60 ปี
ขึน้ไปของประเทศไทยจะเพิม่ขึน้จาก 8.14 ลา้นคน (คดิเป็นรอ้ยละ 12.5 ของประชากรทัง้ประเทศ) ใน
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ปี 2553 เป็น 14.45 ลา้นคน (รอ้ยละ 20) ในอกี 15 ขา้งหน้า โดยกลุ่มประชากรทีม่อีายุตัง้แต่ 80 ปีขึน้
ไป (very old age group) จะเพิม่ขึน้สองเทา่ 2  

จากรายงานกองทุนแห่งสหประชาชาตดิา้นประชากร (United Nations Population Fund, 
UNFPA) ในปี 2549 พบว่าประเทศไทยเป็นประเทศทีม่สีดัส่วนของผูสู้งอายุมากเป็นอนัดบัสองใน
ภูมภิาคเอเซยีตะวนัออกเฉียงใตร้องจากสงิคโปร ์โดยจะมสีดัส่วนการพึง่พงิของผูส้งูอายุต่อประชากร
วยัท างาน (Elderly dependency ratio) เพิม่ขึน้จากอตัรารอ้ยละ 15.5 ในปี 2548 เป็นรอ้ย 32.2 ในปี
2578 ในขณะทีอ่ตัราการพึง่พงิของเดก็ต่อประชากรวยัท างาน (Juvenile dependency ratio) จะค่อยๆ 
ลดลงจากอตัรารอ้ยละ 34.4 เป็นรอ้ย 28.9 ในชว่งเวลาเดยีวกนั 

ในขณะเดยีวกนั ลกัษณะครวัเรอืนไทยกม็กีารเปลีย่นแปลงอย่างมากในระยะ 30 ปีทีผ่่านมา 
โดยจ านวนสมาชกิเฉลีย่ต่อครวัเรอืนลดลงจาก 4.8 คนในปี 2522 เหลอืเพยีง 2.5 คนต่อครวัเรอืนในปี 
2552 และมลีกัษณะเป็นครอบครวัเดี่ยวมากขึน้ อนัเนื่องจากการมบีุตรน้อยลง และการยา้ยถิน่ทีอ่ยู่
เพื่อประกอบอาชพี ความช่วยเหลอืทางครอบครวัส าหรบัผูสู้งอายุจงึมแีนวโน้มลดลง จากรายงานผล
การส ารวจภาวะผูส้งูอายุของไทยปี 2550 โดยส านักงานสถติแิห่งชาต ิพบสดัส่วนผูส้งูอายุที่มรีายได้
ไมเ่พยีงพอแกก่ารยงัชพีรอ้ยละ 21.2 และอกีรอ้ยละ 20.7 ระบุว่ามรีายไดเ้พยีงพอเป็นครัง้คราว 

อนึ่ง รฐัธรรมนูญไทยปี 2540 ไดก้ าหนดใหผู้สู้งอายุทีม่รีายได้ไม่เพยีงพอแก่การยงัชพีมี
สทิธทิีจ่ะไดร้บัความช่วยเหลอืจากภาครฐั และก าหนดในแผนชาตริะยะยาวเพื่อผูส้งูอายุฉบบัที ่2 
(2545-2564) ทีมุ่่งส่งเสรมิคุณภาพชวีติและการกนิดอียู่ดขีองผูสู้งอายุ ทัง้นี้ความมัน่คงทางรายได้
ของผูส้งูอายุเป็นปจัจยัทีส่ าคญัประการหนึ่งของการส่งเสรมิคุณภาพชวีติ และการแกป้ญัหาความ
ยากจนทีภ่าครฐัใหค้วามส าคญั โดยก าหนดใหค้วามคุม้ครองด้านรายไดแ้ก่ผูสู้งอายุทีย่ากจน หรอื
ถกูทอดทิง้ หรอืไมส่ามารถประกอบอาชพีเพือ่เลีย้งตนเอง ดว้ยการจ่ายเงนิเบี้ยยงัชพีผูส้งูอายุเดอืน
ละ 300 บาท แกผู่ส้งูอายคุรัง้แรกในปี 2536 จ านวน 20,000 คน ผูไ้ดร้บัเบี้ยยงัชพีมจี านวนเพิม่ขึน้
เรือ่ยๆ จน กระทัง่ปี 2551 รฐับาลไดป้ระกาศใหบุ้คคลสญัชาตไิทยทุกคนทีม่อีายุ 60 ปีขึน้ไปมสีทิธิ
ที่จะได้รบัเบี้ยยงัชีพคนชราในอตัราเดือนละ 500 บาทโดยไม่ต้องมีการตรวจสอบฐานะทาง
เศรษฐกจิหรอืรายได้ส่วนบุคคลแต่อย่างใด การใหค้วามคุม้ครองทางรายไดแ้บบถว้นหน้านี้  ท าให้
รฐับาลมคี่าใชจ้่ายเพื่อการยงัชพีคนชราถงึ 42,600 ลา้นบาทในปี 2553 ครอบคลุมผูส้งูอายุจ านวน 
7.1 ลา้นคน คา่ใชจ้่ายดงักล่าวมแีนวโน้มเพิม่ขึน้ตามจ านวนผูส้งูอายทุีจ่ะเพิม่ขึน้ทุกปี แต่เบี้ยยงัชพี
ผูสู้งอายุจ านวน 500 บาทต่อเดอืนย่อมไม่เพยีงพอส าหรบัการครองชพีเมื่อเปรยีบเทยีบกบัเสน้
ความยากจนของประเทศไทยในปี 2552 ที ่1,586 บาทต่อคนต่อเดอืน เพื่อการรกัษาระดบัการ
ครองชพีในยามชรา ผูส้งูอายจุ าเป็นตอ้งมเีงนิออมหรอืรายไดเ้สรมิจากแหล่งอืน่ๆ มาสมทบอกี  

                                                           
2
 ค่าอายุมธัยฐาน (median age) ของสงัคมไทยจะสงูขึน้จากอายุ  33 ปี เป็น 38.8 ปีในช่วงเวลาเดยีวกนั 
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นอกจากนี้ จากการส ารวจแรงงานนอกระบบ พ.ศ. 2553 โดยส านักงานสถติิแห่งชาติ 
พบว่าแรงงานไทยจ านวน 24.13 ลา้นคน (คดิเป็นรอ้ยละ 62.37 ของก าลงัแรงงานทัง้หมด 38.69 
ลา้นคนของประเทศ) เป็นแรงงานนอกระบบทีไ่มไ่ดร้บัเงนิชดเชยจากการว่างงาน การเกดิอุบตัเิหตุ 
และการเกษยีณอาย ุเนื่องจากแรงงานนอกระบบสว่นใหญ่ไมไ่ดเ้ป็นสมาชกิกองทนุประกนัสงัคม จงึ
กล่าวไดว้่า ประชากรไทยส่วนใหญ่ยงัขาดความมัน่คงทางรายได้ เนื่องจากไม่มเีงนิออมทีเ่พยีงพอ
ส าหรบัยามจ าเป็น และไม่มหีลกัประกนัรายได้เพื่อการชราภาพจากแหล่งใด นอกจากเบี้ยยงัชพี
คนชราแบบถว้นหน้าของรฐับาล  

ด้วยเหตุนี้ เพื่อส่งเสรมิการออมของแรงงานนอกระบบ และลดภาระค่าใชจ้่ายของรฐัใน
ระยะยาวเมือ่ประเทศมจี านวนผูส้งูอายเุพิม่ขึน้ทุกปี รฐับาลในสมยันายอภสิทิธิ ์เวชชาชวีะโดยผ่าน
ส านักงานเศรษฐกจิการคลงัไดอ้อกร่างพระราชบญัญตักิองทุนการออมแห่งชาต ิ ซึง่คณะรฐัมนตรี
ไดม้มีตเิหน็ชอบในหลกัการเมื่อวนัที ่20 ตุลาคม 2552 ร่างพรบ.ดงักล่าวได้ผ่านการพจิารณาทัง้
สามวาระของสภาผูแ้ทนราษฎรแลว้เมือ่วนัที ่2 กมุภาพนัธ์ 2554 และคาดการณ์ว่าจะมผีลบงัคบัใช้
ประมาณเดอืนเมษายน 2554 3 แต่เนื่องจากการเปลีย่นรฐับาลเมื่อวนัที ่9 สงิหาคม 2554 มผีลให้
โครงการดงักล่าวหยดุชะงกัลง 

นอกจากกองทุน กอช. แลว้ส านักงานประกนัสงัคมโดยกระทรวงแรงงานฯ ได้ด าเนินการ
แกไ้ขพรบ.ประกนัสงัคม(มาตรา 40) เพื่อจูงใจใหแ้รงงานนอกระบบเขา้ร่วมกองทุนประกนัสงัคม 
โดยก าหนดใหแ้รงงานสง่เงนิสมทบรายเดอืน 70 บาท รฐับาลสมทบ 30 บาท รวมจ่ายเดอืนละ 100 
บาทจะไดร้บัสทิธปิระโยชน์กรณีทพุพลภาพ เงนิชดเชยการขาดรายไดเ้มื่อเจบ็ป่วยวนัละ 200 บาท 
ปีละไมเ่กนิ 20 วนั และเงนิชดเชยกรณีเสยีชวีติจ านวน 2 หมื่นบาทหากส่งเงนิสมทบไม่น้อยกว่า 6 
เดอืนใน 12 เดอืน แต่หากแรงงานนอกระบบส่งเงนิสมทบเดอืนละ 100 บาท รฐัจะสมทบให ้50 
บาท รวมเงนิสมทบ 150 บาทต่อเดอืน แรงงานจะไดเ้งนิบ านาญชราภาพเมือ่อายุครบ 60 ปีเพิม่ขึน้
ดว้ย พรบ.ประกนัสงัคมมาตรา 40 ทีแ่กไ้ขแลว้ไดเ้ริม่ประกาศใชเ้มื่อวนัที ่1 พฤษภาคม 2554 ที่
ผา่นมา 

กองทนุ กอช. และการแกไ้ขพรบ. ประกนัสงัคม (มาตรา 40) ถอืเป็นทางเลอืกเพื่อการออม
ส าหรบัแรงงานนอกระบบเพื่อสร้างหลักประกันรายได้เพื่อการชราภาพ การศึกษาในที่นี้จึงมี
วตัถุประสงคเ์พือ่วเิคราะหเ์ปรยีบเทยีบผลตอบแทนทีแ่รงงานนอกระบบจะไดร้บัจากการเป็นสมาชกิ
กองทนุแต่ละอนั ว่าแรงงานจะมรีายไดห้ลงัเกษยีณอายุทีเ่พยีงพอแก่การครองชพีหรอืไม่ ตลอดจน
ปญัหาและอปุสรรคทีอ่าจเกดิขึน้จากการบรหิารจดัการกองทนุ 

                                                           
3
  เอกสาร “โครงการกองทุนการออมแห่งชาต ิ(กอช.)” ส านกันโยบายการออมและการลงทุน ส านกังานเศรษฐกจิการคลงั  
(2 กุมภาพนัธ ์2554) 
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เน้ือหา 
แนวคิดเก่ียวกบัหลกัประกนัรายได้เพ่ือการชราภาพ  
 

เพือ่ตอบค าถามว่า แรงงานทีเ่ขา้รว่มกองทนุการออมแหง่ชาต ิหรอืการเป็นสมาชกิกองทุน
ประกันสงัคมภาคสมคัรใจ จะมีรายได้ที่เพียงพอแก่การครองชีพหลังเกษียณอายุหรือไม่ เรา
จ าเป็นต้องทราบรายละเอยีดการสมทบเงนิเขา้กองทุน และผลตอบแทนทีผู่เ้ขา้ร่วมจะได้รบัจาก
กองทนุทัง้สองประเภท ดงันี้  

สาระส าคญัของร่างพระราชบญัญตัิกองทุนการออมแห่งชาต ิหรอื กอช. ก าหนดใหบุ้คคล
สญัชาตไิทยทีม่อีายุไม่เกนิ 60 บรบิูรณ์และไม่เป็นสมาชกิทีไ่ดร้บัความคุม้ครอง หรอืมหีลกัประกนั
ทางสงัคมตามกฎหมายอื่นที่มีนายจ้างหรือรฐับาลจ่ายเงนิสมทบเข้ากองทุน หรืออยู่ในระบบ
บ าเหน็จบ านาญภาครฐั สามารถเขา้รว่มกองทนุการออมแหง่ชาตไิดต้ามความสมคัรใจ 

หลกัเกณฑก์ารจ่ายเงนิสะสมและสมทบเขา้กองทนุคอื ก าหนดการจ่ายเงนิเขา้กองทนุจาก 
2 ฝา่ย คอื ผูอ้อมจ่ายสะสม และรฐัจา่ยสมทบ โดยจะจ่ายตามอตัรา ดงันี้ 

1. ผูอ้อมจ่ายเงนิสะสมเขา้กองทุน ซึง่ตอ้งไมน้่อยกว่าเดอืนละ 50 บาท แต่ไมเ่กนิเดอืนละ 
1,100 บาท 

2. รฐัจ่ายเงนิสมทบตามระดบัอายขุองสมาชกิ และเป็นอตัราสว่นกบัจ านวนเงนิสะสม โดย
รฐัจะจา่ยสมทบใหแ้กส่มาชกิไมเ่กนิจ านวนเงนิสมทบสงูสดุ ดงันี้ 

สมาชกิกองทุน กอช.จะได้รบัผลตอบแทนในรปูเงนิบ านาญซึง่ค านวณจากเงนิสะสม เงนิ
สมทบ และผลประโยชน์ของเงนิดงักล่าวไปตลอดอายขุยั ทัง้นี้ ณ วนัทีค่ านวณเงนิบ านาญ หากเงนิ
ในบญัชขีองสมาชกิผูใ้ด เมื่อค านวณบ านาญแล้วมจี านวนน้อยกว่าบ านาญขัน้ต ่า สมาชกิผูน้ัน้จะ
ไดร้บั“เงนิด ารงชพี” เป็นจ านวนเท่ากบับ านาญขัน้ต ่าเป็นรายเดอืนจนกว่าเงนิในบญัชจีะหมด โดย
รฐับาลใหก้ารค า้ประกนัว่า ผลประโยชน์ตอบแทนจากการน าเงนิสะสมและเงนิสมทบไปลงทุนนัน้จะ
ไม่น้อยกว่าอตัราดอกเบี้ยเงนิฝากประจ าประเภท 12 เดอืนโดยเฉลีย่ของธนาคารพาณิชยใ์หญ่ 5 
แหง่ ธนาคารออมสนิ และธนาคารเพือ่การเกษตรและสหกรณ์การเกษตร  
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           ตารางท่ี 1 : อตัราเงนิสมทบของรฐับาล ตามรา่งพรบ.กองทนุการออมแห่งชาต ิ
 

อายสุมาชิก 
อตัราส่วนเงินสมทบ 

ต่อเงินสะสม 
เงินสมทบสงูสดุ 

ไมต่ ่ากว่า 15 ปี แต่ไมเ่กนิ 30 ปี รอ้ยละ 50 600 บาทต่อปี 
มากกว่า 30 ปี แต่ไมเ่กนิ 50 ปี รอ้ยละ 80 960 บาทต่อปี 
มากกว่า 50 ปี แต่ไมเ่กนิ 60 ปี รอ้ยละ 100 1,200 บาทต่อปี 

               

               ทีม่า : “โครงการกองทุนการออมแห่งชาต ิ(กอช.)” ส านกันโยบายการออมและการลงทุน   
             ส านกังานเศรษฐกจิการคลงั (2 กุมภาพนัธ ์2554) 

 

จากการออกแบบกองทุนการออมแห่งชาติดงักล่าว จะเหน็ว่า กอช. เป็นกองทุนทีม่กีาร
จดัเกบ็เงนิล่วงหน้าเพื่อจ่ายเตม็จ านวน (Fully funded program) กล่าวคอืมกีารเรยีกเกบ็เงนิสะสม
และเงนิสมทบเขา้บญัชีเงนิกองทุนให้มากพอส าหรบัการจ่ายประโยชน์ทดแทนในอนาคต โดย
ก าหนดอตัราเงนิสะสมต ่าสุด-สูงสุด และเงนิสมทบของรฐับาล (Defined-contribution program) 
เพื่อเป็นการระดมเงนิออมให้ผู้บรหิารกองทุนน าไปลงทุนหาผลตอบแทน ในการเพิม่ประโยชน์
ทดแทนใหแ้ต่ละบุคคลหลงัเกษยีณอาย ุดงันัน้ ผลตอบแทนทีส่มาชกิกองทุนไดร้บัในรปูเงนิบ านาญ
รายเดอืนนัน้ จะมากน้อยเพยีงใดย่อมขึน้อยู่กบัผลการด าเนินงานของผูบ้รหิารกองทุน จ านวนเงนิ
สมทบรายเดอืนของสมาชกิ และระยะเวลาการออม  

กองทุนการออมแห่งชาตจิงึมลีกัษณะคลา้ยกองทุนส ารองเลี้ยงชพีในบรษิทัเอกชน ทีเ่ป็น
การออมภาคสมคัรใจระหว่างนายจ้างและลูกจ้างที่ต้องการออมเงนิเพื่อการชราภาพหรอืเพื่อให้
ลูกจา้งมรีายไดเ้มื่อออกจากงาน กองทุนการออมแห่งชาตจิงึเป็นเจตนารมณ์ของภาครฐัทีต่อ้งการ
สรา้งช่องทางการออมเพื่อการชราภาพแก่แรงงานนอกระบบทีไ่ม่มนีายจา้ง และไม่มหีลกัประกนั
รายได้เพื่อการชราภาพอื่นใด ดงันัน้ กองทุนการออมแห่งชาติจึงเป็นการระดมเงนิทุนเพื่อการ
เติบโตทางเศรษฐกจิ การสร้างวินัยในการออมแก่ครวัเรอืน การแบ่งเบาภาระทางการคลงัเพื่อ
ผูส้งูอายใุนอนาคตทีส่งัคมไทยมจี านวนสงูอายเุพิม่ขึน้ทกุปี และชว่ยใหแ้รงงานนอกระบบมรีายไดท้ี่
เพยีงพอส าหรบัการครองชพีหลงัการเกษยีณอายุด้วย อย่างไรกต็าม เนื่องจากกองทุนฯ จ่ายเงนิ
บ านาญเฉพาะสมาชกิกองทนุเทา่นัน้ โดยผูม้เีงนิออมมากยอ่มไดร้บัเงนิบ านาญมากกว่าผูม้เีงนิออม
น้อย กองทุนการออมแห่งชาตจิงึไม่ใช่เครื่องมอืของกระจายไดร้ายได ้(Income redistribution) แก่
ผูส้งูอาย ุ

กองทุนการออมแห่งชาติมลีกัษณะตรงขา้มกบัการจ่ายเบี้ยยงัชพีคนชรา ซึ่งเป็นการให้
หลกัประกนัรายไดแ้บบถว้นหน้า (Universal flat-rate system) ทีจ่่ายผลประโยชน์รายเดอืน 500 
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บาทแกพ่ลเมอืงไทยทกุคนทีม่อีาย ุ60 ปีขึน้ไป โดยไมพ่จิารณาระดบัรายไดข้องผูส้งูอายุแต่อย่างไร 
ผูส้งูอายุทุกคนทีไ่ม่ไดร้บัเงนิบ านาญ หรอืไม่ไดร้บัการคุม้ครองเพื่อการชราภาพอื่นใดจะไดร้บัเบี้ย
ยงัชพีจากรฐับาลในอตัราคงที่ 4 (Defined-benefit program) เบี้ยยงัชพีคนชราจงึเป็นหลกัประกนั
รายไดเ้พื่อการชราภาพขัน้พืน้ฐานทีค่ านึงถงึการกระจายรายได้แก่ผูส้งูอายุทีข่าดรายได้ในการยงั
ชพี แต่จ านวนเงนิเบี้ยยงัชพีในปจัจุบนัต ่ากว่าระดบัเสน้ความยากจนของประเทศมาก จงึเป็นการ
กระจายรายไดท้ีย่งัไม่เพยีงพอแก่การครองชพี (Income inadequacy) แต่การจ่ายเบี้ยยงัชพีแบบ
ใหเ้ปล่าทีส่งูเกนิไปยอ่มเป็นแรงจงูใจใหค้นออมเงนิน้อยลง และหวงัพึง่ภาครฐัในยามแก่ชรามากขึน้ 
ซึง่อาจกลายเป็นภาระทางการคลงัจ านวนมหาศาลในอนาคตเมือ่สดัสว่นผูส้งูอายเุพิม่สงูขึน้ 

ในประเทศอตุสาหกรรม เชน่ สหรฐัฯ แคนนาดา และกลุ่มประเทศ OECD การอุดหนุนเบี้ย
ยงัชพีแก่ผูสู้งอายุส่วนใหญ่จะไม่ใช่ระบบการอุดหนุนแบบถ้วนหน้า แต่เป็นการช่วยเหลอืเฉพาะ
ผู้สูงอายุที่ผ่านการทดสอบแล้วว่ามีรายได้ต ่ากว่ามาตรฐานการครองชพีของประเทศ (Means-
tested system) การทดสอบรายได้ผู้สูงอายุ5 ช่วยให้รฐับาลสามารถก าหนดเงนิช่วยเหลือที่
เหมาะสมแกผู่ส้งูอายแุต่ละราย ท าใหผู้ส้งูอายทุีย่ากจนจรงิไดร้บัเงนิอุดหนุนทีเ่พยีงพอแก่การครอง
ชพี มรีายได้ไม่ต ่ากว่าเสน้ความยากจน จงึสามารถด ารงชพีได้อย่างมศีกัดิศ์รตีามมาตราฐานการ
ครองชพีของประเทศ การชว่ยเหลอืค่าครองชพีเฉพาะผูส้งูอายุทีย่ากจน จงึเป็นการกระจายรายได้
ทีค่ านึงถงึความเพยีงพอของรายไดใ้นการคา่ครองชพีดว้ยพรอ้มกนั    

อนาคตของการอดุหนุนเบีย้ยงัชพีผูส้งูอายุของประเทศไทย คงหลกีเลีย่งไม่พน้ทีต่อ้งมกีาร
เปลี่ยนแปลงจากระบบการอุดหนุนแบบถ้วนหน้า เป็นการอุดหนุนเฉพาะผู้ที่ผ่านการทดสอบ 
means-test หรอื character-test อย่างใดอย่างหนึ่ง เนื่องจากภาระทางการคลงัที่เพิม่ขึน้ทุกปีตาม
จ านวนผูส้งูอายุทีเ่พิม่ขึน้ รฐัจงึควรวางแผนจดัเตรยีมระบบการทดสอบรายไดผู้ส้งูอายุ โดยอาจให้
องคก์รการปกครองส่วนทอ้งถิน่ หรอืชุมชนมสี่วนร่วมในการระบุผูส้งูอายุในชุมชนทีย่ากจน หรอืมี
รายไดไ้มเ่พยีงพอแกก่ารยงัชพีเพือ่ขอรบัเงนิอดุหนุนคา่ครองชพีจากภาครฐัต่อไป 

ส าหรับหลักประกันรายได้เพื่อการชราภาพในส่วนที่เป็นการออมแบบ Fully-funded 
defined-contribution program นัน้ มกัมขีอ้ถกเถยีงว่า ควรเป็นการออมภาคบงัคบัหรอืสมคัรใจผู้
นิยมแนวคิดการออมภาคบังคบัให้เหตุผลสนับสนุนว่า รฐับาลควรท าหน้าที่เปรียบเหมือนพ่อ 

                                                           
4
  รฐับาลชุดปจัจุบนัก าหนดใหม้กีารเพิม่เบีย้ยงัชพีผูส้งูอายุทุกชว่งอายุ 10 ปี กล่าวคอื ผูส้งูอายุในช่วงอายุ 60-69 ปีจะได้
เบีย้ยงัชพีเดอืนละ 500 บาท อายุ 70-79 ปี จะไดร้บัเงนิเดอืนละ 600 บาท และอายุตัง้แต่ 80 ปีขึน้ไปจะไดร้บัเงนิเดอืนละ 
700 บาท 
5
  ในบางประเทศ เช่นองักฤษใชก้ารทดสอบคุณลกัษณะของผูส้งูอายุ (Character-test) เป็นเครือ่งบ่งชีค้วามยากจนแทน
การทดสอบดา้นรายได ้
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(paternalism) ทีต่ดัสนิใจแทนลกูซึง่เป็นพลเมอืงทีข่าดวสิยัทศัน์เกีย่วกบัรายได้ในอนาคตทีจ่ะลดลง
หลงัเกษยีณอายุ (individual life-cycle myopia) นอกจากนี้ การออมภาคบงัคบัจะช่วยใหร้ฐับาล
สามารถประยกุตใ์ชห้ลกัการกระจายไดก้บัรายไดต้ลอดชว่งชวีติการท างานของบุคคล แทนทีจ่ะเป็น
เพยีงการกระจายไดท้ีข่ ึน้อยูก่บัระดบัรายไดใ้นปีใดปีหนึ่งเพยีงปีเดยีว6 

ส าหรบัประเทศไทย ศาสตราจารย์ ดร. ดเิรก ปทัมสริวิฒัน์ (2549) ได้เคยเสนอใหจ้ดัท า
การออมภาคบงัคบัแก่แรงงานนอกระบบ ในรูปแบบของกลุ่มสจัจะออมทรพัย์ โดยสมาชกิต้อง
สมทบเงนิรอ้ยละ 3 ของเงนิเดอืน (เงนิสมทบจะอยูร่ะหว่าง 110 บาทต่อเดอืนเมื่อแรงงานมอีายุ 15 
ปี ถงึจ านวนสงูสุด 201 บาทต่อเดอืนเมื่อแรงงานอายุ 45 ปี) โดยสมมตใิหก้องทุนไดร้บัประโยชน์
จากการลงทนุทีอ่ตัรารอ้ยละ 3 ผลการศกึษาพบว่าการออมภาคบงัคบันี้จะสามารถจ่ายเงนิบ านาญ
แก่แรงงานหลงัอายุ 60 ปีในอตัราเดอืนละ 1,300 บาทจนแรงงานมอีายุ 74 ปีเงนิกองทุนกจ็ะหมด 
ดงันัน้ เพื่อให้กองทุนสามารถอยู่ได้จนแรงงานมอีายุ 80 ปี รฐัต้องสมทบเงนิเขา้กองทุนในอตัรา
เดอืนละ 120 บาท    

นอกจากนี้ ดร.วรวรรณ ชาญด้วยวทิย ์และคณะ (2551) ไดเ้สนอใหป้ระเทศไทยจดัการ
ออมภาคบังคับ โดยเสนอทางเลือกที่มีความมัน่คงทางการเงินสองทางคือ ทางเลือกแรกให้
ประชาชนทีม่อีายรุะหว่าง 20 - 59 ปีทกุคนออมเงนิวนัละ 3 บาทหรอืเดอืนละ 90 บาท แลว้ใหผู้ท้ีม่ ี
อายตุัง้แต่ 60 ปีขึน้ไปทุกคนไดร้บัเงนิบ านาญแบบถว้นหน้าเดอืนละ 600 บาท แต่เพื่อความยัง่ยนื
ทางการเงนิ กองทนุตอ้งขยบัอายุผูม้สีทิธไิดร้บัเงนิบ านาญเป็น 65 ปีเมื่อกองทุนด าเนินการไปแลว้ 
5 ปี ส่วนทางเลอืกทีส่องจะจ่ายเงนิบ านาญ 900 บาทต่อเดอืน แต่ประชาชนทุกคนตอ้งออมเงนิ
เพิม่ขึน้เป็นวนัละ 5 บาทหรอืเดอืนละ 150 บาท ทัง้สองทางเลอืกตอ้งใชง้บประมาณแผ่นดนิเพื่อให้
กองทุนอยู่รอด โดยทางเลอืกแรกก่อใหเ้กดิภาระทางการคลงัสงูสุด 22,000 ลา้นบาท ในขณะที่
ทางเลอืกทีส่องกอ่ใหเ้กดิภาระการคลงัสงูสดุ 32,000 ลา้นบาท 

เนื่องจากข้อเสนอการออมภาคบังคับของดร.วรวรรณ และคณะ บังคับเงนิออมจาก
ประชาชนวยัท างานทุกคนเท่ากนั โดยไม่ค านึงถงึรายได้ของแรงงาน แล้วจดัสรรผลตอบแทนแก่
ผูส้งูอายทุกุคนเทา่กนั ขอ้เสนอนี้จงึไม่ตัง้อยู่บนพืน้ฐานของการกระจายรายได ้แต่เป็นวธิกีารอย่าง
หนึ่งของการจ่ายเบี้ยยงัชพีคนชราแบบถ้วนหน้า ด้วยการเรยีกเก็บเงนิสมทบจากประชาชนให้

                                                           
6
 หลกัการกระจายรายไดต้ลอดช่วงชวีติการท างานสามารถประยุกต์ใชไ้ดเ้ฉพาะกบัการออมภาคบงัคบัเท่านัน้ โดยการเรยีก
เกบ็เงนิออมและเงนิสมทบเป็นสดัส่วนของเงนิเดอืน แลว้จ่ายเงนิบ านาญแก่ผูอ้อมเป็นสดัส่วนของค่าเฉลีย่รายไดต้ลอดอายุ
การท างานของบุคคล 
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เพยีงพอกบัการจ่ายประโยชน์ทดแทนในแต่ละปี (Pay As You Go: PAYGO)7 เพื่อลดภาระ
ค่าใชจ้่ายเพื่อผูสู้งอายุของรฐั ในขณะทีก่ารเรยีกเกบ็เงนิออมทีอ่ตัรารอ้ยละ 3 ของเงนิเดอืนจาก
แรงงานนอกระบบ แต่จ่ายเงนิบ านาญในอตัราทีเ่ท่ากนัทุกคนของ ศ.ดร.ดเิรก ปทัมสริวิฒัน์ นัน้ถอื
เป็นการกระจายรายได้ทีก่่อใหเ้กดิความเสมอภาคดา้นรายไดแ้ก่ผูส้งูอายุ ช่วยใหผู้ส้งูอายุทุกคนมี
รายไดท้ีเ่พยีงพอแกก่ารยงัชพี อยา่งไรกต็าม การบงัคบัออมทีอ่ตัรารอ้ยละ 3 ของเงนิเดอืนเป็นเรื่อง
ทีท่ าได้ยากในทางปฎิบตั ิเพราะแรงงานนอกระบบส่วนใหญ่เป็นแรงงานอสิระที่ไม่มนีายจ้าง มี
รายได้ไม่แน่นอน มีการเคลื่อนย้ายเข้าออกระหว่างภาคเศรษฐกิจในระบบ และนอกระบบ
ตลอดเวลา จงึเป็นการยากในทางปฎบิตัทิีจ่ะบงัคบัออมหรอืเรยีกเกบ็เงนิออมเป็นสดัสว่นของรายได ้
ดงัเชน่กองทนุบ านาญขา้ราชการ และกองทุนประกนัสงัคมทีส่ามารถบงัคบัใชไ้ดเ้ฉพาะกบัแรงงาน
ในระบบของภาครฐั และลูกจ้างเอกชนทีม่รีายได้แน่นอน แต่ไม่สามารถบงัคบัใชก้บัแรงงานนอก
ระบบ8 นอกจากนี้ การขาดเสถยีรภาพในทางการเมอืงของรฐับาลไทยในปจัจุบนั ย่อมท าใหก้าร
บงัคบัออมเป็นทางเลอืกทีเ่ป็นไปไดย้ากกว่าการสง่เสรมิการออมแบบสมคัรใจ 

อาจสรุปได้ว่า ในขณะทีส่งัคมไทยกา้วเขา้สู่สงัคมผูสู้งอายุมากขึน้ ดว้ยจ านวนผูส้งูอายุที่
เพิม่ขึน้ทุกปี การสรา้งหลกัประกนัทางรายได้เพื่อการเกษียณอายุเป็นเรื่องที่สมควรได้รบัการ
พจิารณาและสง่เสรมิอยา่งจรงิจงั สว่นการใหเ้งนิอดุหนุนเพือ่สรา้งความมัน่คงทางรายไดข้ ัน้พืน้ฐาน
แก่ผู้สูงอายุด้วยการจ่ายเบี้ยยงัชีพคนชรานัน้ ในอนาคตรฐับาลคงต้องเปลี่ยนมาใช้ระบบการ
ทดสอบรายได้แทน โดยให้เงนิอุดหนุนเฉพาะแก่ผู้สูงอายุที่ยากจน และขาดแคลนรายได้อย่าง
แทจ้รงิ เพือ่ชว่ยใหผู้ส้งูอายุทีย่ากจนมรีายไดท้ีเ่พยีงพอแก่การด ารงชพีตามมาตรฐานการครองชพี
ของไทย ด้วยเหตุนี้  การส่งเสรมิการออมโดยการก าหนดอตัราเงนิสะสมและเงนิสมทบ (Fully-
funded defined-contribution program) ดงัเช่นกองทุนการออมแห่งชาต ิจงึเป็นมาตรการทีค่วร
ได้รบัการส่งเสริมอย่างจริงจังเพื่อให้พลเมืองทุกคน โดยเฉพาะแรงงานนอกระบบซึ่งยังไม่มี
หลกัประกนัเพือ่การชราภาพใด ใหม้รีายไดท้ีเ่พยีงพอแกก่ารครองชพีหลงัการเกษยีณอายุ โดยการ
ออมภาคสมคัรใจน่าจะเป็นจุดเริม่ตน้ทีเ่หมาะสมส าหรบัประเทศไทยปจัจุบนั 

 

                                                           
7
 ระบบ PAYGO เป็นระบบการประกนัรายไดเ้พือ่การชราภาพทีใ่ชก้นัมานานในประเทศอุตสาหกรรม แต่พบว่าเมือ่สดัส่วน
ผู้สูงอายุเพิ่มขึ้นมากกว่าการเพิ่มขึ้นของประชากรวยัท างาน กองทุนการออมแบบ PAYGO จะเกดิปญัหาการขาดดุล
งบประมาณ กองทุนจงึขาดเสถยีรภาพ และไมย่ัง่ยนื 
8
 อนึ่ง ศ.ดร.ดเิรก ดเิรก ปทัมสริวิฒัน์ เสนอใหเ้ป็นการออมในรปูแบบกลุ่มสจัจะออมทรพัย ์ความจรงิแลว้เป็นการออมแบบ
สมคัรใจ โดยสมาชกิกลุ่มใหส้ญัญาว่าจะออมเงนิเป็นสดัส่วนรอ้ยละ 3 ของรายได ้
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สมมติฐานท่ีใช้ในการวิเคราะหอ์ตัราผลตอบแทนภายในจากการออมเพื่อการ
ชราภาพ 
 

การวเิคราะหใ์นทีน่ี้จะค านวณอตัราผลตอบแทนภายใน (Internal Rate of Return: IRR) 
จากการเขา้ร่วมโครงการกองทุนการออมแห่งชาต ิเปรยีบเทยีบกบั IRR จากการเป็นสมาชกิ
กองทนุประกนัสงัคมภาคสมคัรใจ โดยอาศยัขอ้มลูเงนิสะสมและเงนิสมทบทีก่ าหนดไวใ้นร่างพรบ.ก
องทุนการออมแห่งชาติดงักล่าวขา้งต้นเป็นขอ้มูลพื้นฐานในการวเิคราะห์ สมมตใิหก้องทุนได้รบั
ผลประโยชน์ตอบแทนจากการน าเงนิสะสมและเงนิสมทบไปลงทุนทีอ่ตัรารอ้ยละ 4 ต่อปีโดยเฉลีย่
ตลอดระยะเวลาของการด าเนินโครงการ อตัรารอ้ยละ 4 เป็นผลตอบแทนทีใ่กล้เคยีงกบัค่าเฉลี่ย
อตัราดอกเบี้ยตัว๋เงนิคลงัและพนัธบตัรรฐับาลอายุ 1-5 ปีทีเ่ฉลีย่ระหว่างปี 2548-53 และสมมตใิห้
สมาชกิกองทุนกอช.เป็นสมาชกิกองทุนจนอายุครบ 60 ปีบรบิรูณ์ แล้วค านวณใหเ้งนิบ านาญมี
เพยีงพอจ่ายจนสมาชกิมอีายถุงึ 80 ปี โดยสมมตใิหบ้ญัชเีงนิบ านาญของสมาชกิ (หลงัเกษยีณอายุ) 
ใหผ้ลตอบแทนโดยเฉลี่ยทีร่อ้ยละ 3 ต่อปี เพื่อใหส้มาชกิรบัความเสีย่งจากการลงทุนทีต่ ่าลงหลงั
เกษยีณอาย ุ

อนึ่ง ค่า IRR สามารถค านวณได้จากสมการมลูค่าปจัจุบนัสุทธขิองผลตอบแทนจากการ
ลงทนุ (Net Present Value: NPV) ดงันี้ 
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โดยที ่NCF เป็นกระแสเงนิสดสทุธ ิ(Net Cash Flow) ตัง้แต่ปีที ่0 ถงึปีที ่T คา่ R หมายถงึ
อตัราผลตอบแทนจากการลงทนุ คา่ IRR เป็นคา่ R ทีท่ าให ้NPV มคีา่เทา่กบัศนูยน์ัน่เอง 

 
ผลการวิเคราะหก์องทุนการออมแห่งชาติ เปรียบเทียบกบักองทุนประกนัสงัคม
ภาคสมคัรใจ 
 

จากตารางที ่2 จะเหน็ว่าผลตอบแทนหรอืเงนิบ านาญทีส่มาชกิกองทุนการออมไดร้บัขึน้อยู่
กบัจ านวนเงนิออม และระยะเวลาทีอ่อม การเพิม่เงนิออมจากเดอืนละ 50 บาทเป็น 100 บาทท าให้
เงนิบ านาญเพิม่ขึน้สองเทา่ แต่เงนิบ านาญจะลดลงเมือ่สมาชกิเริม่ตน้การออมทีอ่ายมุากขึน้ อยา่งไร
กต็ามจะสงัเกตเหน็ว่า แมผู้อ้อมจะเขา้รว่มกองทนุตัง้แต่อาย ุ15 ปี และออมเงนิจนกระทัง่อายุ 60 ปี
แลว้กต็าม สมาชกิกย็งัไดร้บัเงนิบ านาญเพยีงเดอืนละ 1,408 บาท ซึง่ไม่เพยีงพอแก่การครองชพี
เมื่อเปรยีบเทยีบกบัเสน้ความยากจนในปี 2550 และ 2552 ที ่1,443 และ 1,586 บาทต่อคนต่อ
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เดอืนตามล าดบั ในขณะทีส่มาชกิทีม่อีายุ 51 ปีขึน้ไป ถงึแมว้่ารฐัจะสมทบในอตัรา 1:1 กม็เีงนิ
บ านาญทีไ่มเ่พยีงพอแกก่ารครองชพีเชน่เดยีวกนั จงึกล่าวไดว้่ากองทนุการออมแหง่ชาตไิมส่ามารถ
เป็นหลกัประกนัรายไดเ้พือ่การชราภาพแกแ่รงงานนอกระบบ 

 
        ตารางท่ี 2 : บ านาญรายเดอืนจากกองทนุการออมแหง่ชาต ิ

จ านวนเงินออม อายเุร่ิมต้น 
บ านาญ 
รายเดือน 

ค่า IRR* 

1. ออมขัน้ต ่า 
เดอืนละ 50 บาท 

15 
31 
51 

  704 
  347 
   81 

4.98% 
5.81% 
8.12% 

2. ออมเดอืนละ 100 บาท 
   จะไดร้บัเงนิสมทบจากรฐับาลมากทีส่ดุ 

15 
31 
51 

1,408 
  694 
  161 

4.98% 
5.81% 
8.12% 

 

        ทีม่า : จากการค านวณของผูว้จิยั 
        หมายเหตุ : ค่า IRR จะสงูขึน้ตามชว่งอายุ เน่ืองจากอตัราเงนิสมทบของรฐับาลทีเ่พิม่ขึน้ตามอาย ุ
        นัน่เอง 

 
การก าหนดอตัราเงนิสมทบแบบขัน้บนัไดทีร่ฐับาลใหเ้งนิสมทบในอตัราทีส่งูขึน้เมื่อผูอ้อมมี

อายมุากขึน้ มผีลใหอ้ตัราผลตอบแทนภายในจากการออม หรอืคา่ IRR ของโครงการ (เริม่ตน้ตัง้แต่
ปีแรกทีผู่อ้อมเขา้รว่มโครงการจนถงึอาย ุ80 ปี) มคีา่สงูขึน้เมื่อผูอ้อมมอีายุมากขึน้ กองทุนการออม
จงึไมจ่งูใจใหแ้รงงานทีม่อีายนุ้อยเขา้รว่มกองทุน ซึง่ขดักบัหลกัการของการก่อตัง้กองทุนทีต่อ้งการ
สรา้งวนิยัการออมแกค่รวัเรอืน ซึง่ควรจะสรา้งมาตรการจงูใจใหแ้รงงานเขา้รว่มกองทนุเมื่ออายุน้อย 
แมว้่าการออกแบบเงนิสมทบแบบขัน้บนัไดนี้ อาจมวีตัถุประสงคเ์พื่อชดเชยรายไดแ้ก่แรงงานนอก
ระบบทีม่อีายุมาก และมชี่วงอายุการท างานทีเ่หลอือยู่ส ัน้กว่าผูอ้อมทีม่อีายุน้อยกว่า จะเหน็ว่าเงนิ
บ านาญส าหรบัผูท้ีเ่ร ิม่ตน้ออมเงนิเมื่ออายุ 51 ปี แมจ้ะออมเดอืนละ 100 บาท(หรอื 1,200 บาทต่อ
ปี) กม็เีงนิบ านาญเพยีงเดอืนละ 161 บาทซึง่ต ่ากว่าเสน้ความยากจนอยู่มาก กองทุนการออมจงึไม่
น่าจงูใจใหแ้รงงานทีม่อีายมุากเขา้รว่มกองทนุเชน่กนั 

อนึ่ง จากตารางที ่1 จะเหน็ว่าการออมเงนิกบักองทุนการออมแห่งชาตใินอตัราเดอืนละ 50 
บาทถอืเป็นอตัราการออมขัน้ต ่าทีร่ะบุในรา่งพระราชบญัญตั ิในขณะทีก่ารออมเดอืนละ 100 บาทจะ
ท าใหส้มาชกิกองทุนได้รบัเงนิสมทบสูงสุดจากรฐับาล ดงันัน้ การออมเงนิทีม่ากกว่า100 บาทต่อ
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เดอืน จะท าใหอ้ตัราผลตอบแทนภายในจากการออม หรอืคา่ IRR ลดลง เนื่องจากเงนิสมทบของรฐั
จะไมเ่พิม่ขึน้ตามเงนิออมสว่นทีเ่กนิ 100 บาท  

ผลการวเิคราะห์นี้สะทอ้นว่า การจ่ายเงนิสมทบของภาครฐัแบบขัน้บนัไดตามอายุของผู้
ออม และการจ ากดัเงนิสมทบสูงสุดส าหรบัแต่ละช่วงอายุนัน้ เป็นจ านวนเงนิสมทบที่ต ่าเกนิไป 
แรงงานจะมรีายได้ไม่เพยีงพอแก่การยงัชพีหลงัเกษียณอายุ แมอ้อมเงนิอยู่กบักองทุนตลอดอายุ
การท างาน 45 ปี กองทนุการออมแหง่ชาตจิงึไมส่ามารถเป็นหลกัประกนัรายไดเ้พื่อการชราภาพแก่
แรงงานนอกระบบ จงึไมน่่าจงูใจใหแ้รงงานนอกระบบเขา้รว่มโครงการแต่ประการใด 

ดงันัน้ เพื่อจูงใจให้แรงงานนอกระบบเขา้ร่วมกองทุน และเริม่วนิัยในการออมตัง้แต่อายุ
น้อย ตลอดจนมเีงนิบ านาญทีเ่พยีงพอแกก่ารยงัชพีหลงัเกษยีณอาย ุผูเ้ขยีนไดท้ดลองปรบัอตัราเงนิ
สมทบของรฐับาลเป็น 1:1 ทกุชว่งอาย ุและเพิม่เพดานเงนิสมทบของรฐัขึน้สองเท่าเป็น 2,400 บาท
ต่อคนต่อปี ไดผ้ลการค านวณดงันี้ 

จากตารางที ่3 จะเหน็ว่าการออมเงนิตามอตัราขัน้ต ่าที ่50 บาทต่อเดอืนตามทีก่ าหนดไว้
ในร่างพรบ.นัน้ แมจ้ะเพิม่อตัราการสมทบของรฐัเป็น 1:1 ตลอดช่วงอายุ และใหแ้รงงานออมเงนิ
ตัง้แต่อายุ 15-60 ปีแลว้กต็าม ผูอ้อมกม็เีงนิบ านาญเพยีงเดอืนละ 852 บาทซึง่ต ่ากว่าระดบัเสน้
ความยากจน ณ ปี 2552 ที ่1,586 บาทต่อคนต่อเดอืน และถงึแมจ้ะเพิม่เงนิออมอกีรอ้ยละ 3 ต่อปี
ตามสดัสว่นของรายไดท้ีเ่พิม่ขึน้ เงนิบ านาญทีแ่รงงานนอกระบบไดร้บัหลงัอายุ 60 ปีที ่1,464 บาท
ต่อเดอืนกย็งัต ่ากว่ามาตรฐานการครองชพีของประเทศ  จงึกล่าวได้ว่า อตัราเงนิออมขัน้ต ่าที ่50 
บาทต่อเดอืนเป็นเงนิออมทีน้่อยเกนิไปส าหรบัการสรา้งหลกัประกนัรายไดเ้พือ่การชราภาพ อยา่งไร
กต็าม การก าหนดเงนิออมทีส่งูขึน้อาจมผีลใหแ้รงงานทีม่รีายไดน้้อยไม่สามารถเขา้ร่วมโครงการได ้
รัฐจึงควรหาวิธีการจูงใจให้สมาชิกกองทุน กอช.ออมเงินมากกว่าเงินออมขัน้ต ่ า พร้อมกับ
ประชาสมัพนัธใ์หแ้รงงานเหน็คณุคา่และความส าคญัของการออมเงนิเพื่อการชราภาพ และเพิม่เงนิ
ออมใหส้งูขึน้เมือ่มรีายไดเ้พิม่ขึน้  

 
ตารางท่ี 3 : เงนิบ านาญจากกองทนุการออมแห่งชาต ิเมือ่ก าหนดใหร้ฐัสมทบ 1:1 ทกุชว่งอาย ุแต่
สงูสดุไมเ่กนิ 2,400 บาทต่อคนต่อปี 
 

เง่ือนไขเงินออม และเงินสมทบ อายุเร่ิมต้น 
บ านาญ 
รายเดือน 

ค่า IRR 

1. ออมเดอืนละ 50 บาท รฐัสมทบ 1:1 15 852 5.47% 
2. ออมเดอืนละ 50 บาท แลว้เพิม่เงนิออมขึน้ปีละ 3%รฐั
สมทบ 1:1 แต่สงูสดุไม่เกนิ 2,400 บาทต่อคนต่อปี 

15 1,464 5.58% 

3. ออมเดอืนละ 100 บาท รฐัสมทบ 1:1  15 1,705 5.47% 



13 
 

ความทา้ทายและยัง่ยนืของกองทุนการออมแห่งชาต ิ

 

ตารางท่ี 3 : (ต่อ) 

เง่ือนไขเงินออม และเงินสมทบ อายุเร่ิมต้น 
บ านาญ 
รายเดือน 

ค่า IRR 

4. ออมเดอืนละ 100 บาท แลว้เพิม่เงนิออมขึน้ปีละ 3%
รฐัสมทบ 1:1 แต่สงูสดุไม่เกนิ 2,400 บาทต่อคนต่อปี 

15 2,609 5.58% 

5. ออมเดอืนละ 200 บาท รฐัสมทบสงูสดุไม่เกนิ 2,400 
บาทต่อคนต่อปี 

15 3,409 5.47% 
 

ทีม่า : จากการค านวณของผูว้จิยั 
 

ในประการต่อมาจะเหน็ว่า การออมเงนิเดอืนละ 100 บาท โดยเริม่ตน้ตัง้แต่อายุ 15 ปี จะ
ช่วยให้ผู้ออมได้รบัเงนิบ านาญที่ 1,705 บาทต่อเดือนซึ่งมากกว่าระดบัเส้นความยากจนด้าน
รายจ่าย ณ ปี 2552 แต่หากผูอ้อมเริม่ตน้การออมทีอ่ายุ 17 ปี หรอืชา้ลงเพยีง 2 ปีเท่านัน้ เงนิ
บ านาญทีส่มาชกิไดร้บัจะลดลงเหลอืเพยีง 1,551 บาทต่อเดอืนซึง่ต ่ากว่าเสน้ความยากจน จงึกล่าว
ไดว้่า แมแ้ต่แรงงานทีม่วีนิยัในการออมทีด่แีละสามาถออมในอตัรา 100 บาทต่อเดอืน และรฐัสมทบ
แบบ 1:1 ตลอดช่วงอายุแลว้กต็าม กองทุนการออมกไ็ม่สามารถช่วยใหแ้รงงานส่วนใหญ่มรีายได้
หลงัการเกษียณอายุทีเ่พยีงพอแก่การครองชพี จงึสมควรอย่างยิง่ทีร่ฐัควรปรบัจ านวนเงนิสมทบ
สงูสดุใหส้งูขึน้ 

การศกึษานี้เหน็ว่า รฐับาลควรใชม้าตรการจูงใจใหแ้รงงานเริม่ต้นการออมตัง้แต่อายุน้อย 
และเพิม่เงนิออมของตนเองเมือ่มรีายไดเ้พิม่ขึน้ ดว้ยการปรบัอตัราการสมทบของรฐัเป็น 1:1 ตลอด
ช่วงอายุของผูอ้อม และเพื่อใหผู้อ้อมมหีลกัประกนัรายไดเ้พื่อการชราภาพทีเ่พยีงพอแก่การยงัชพี 
รฐัควรเพิม่จ านวนเงนิสมทบสงูสุดเป็นไม่เกนิ 2,400 บาทต่อคนต่อปี หากรฐับาลปรบัอตัราการ
สมทบ และจ านวนเงนิสมทบสงูสุดตามทีร่ะบุ จะช่วยใหแ้รงงานทีเ่ริม่ตน้การออมตัง้แต่อายุ 15 ปี 
โดยออมเดอืนละ 100 บาท แลว้เพิม่ขึน้รอ้ยละ 3 ทุกปีตามระดบัรายไดท้ีเ่พิม่ขึน้ ไดร้บัเงนิบ านาญ
ที ่2,609 บาทต่อเดอืน (โดยแรงงานทีเ่ริม่ต้นการออมหลงัอายุ 15 ปีก็จะมเีงนิบ านาญลดลง
ตามล าดบั) และแรงงานทีส่ามารถออมเดอืนละ 200 บาท(หรอื 2,400 ต่อปี) จะไดเ้งนิสมทบสงูสุด
จากรฐับาล และมเีงนิบ านาญรายเดอืน 3,409 บาท ดงัแสดงในตารางที ่3 

 จากการใชข้อ้มูลการส ารวจแรงงานนอกระบบของประเทศไทยในปี 2553 ในตารางที ่4  
พบว่าหากแรงงานนอกระบบทุกคนเขา้ร่วมกองทุนการออมแห่งชาต ิและออมเงนิสูงสุดทีเ่ดอืนละ 
200 บาท และรฐัสมทบในอตัรา 1:1 ทุกช่วงอายุ แต่สมทบสงูสุดไม่เกนิ 2,400 บาทต่อคนต่อปีนัน้ 
จะก่อใหเ้กดิภาระทางการคลงัสงูสุดที ่52,588.56 ลา้นบาท หรอืคดิเป็นรอ้ยละ 0.5 ของผลติภณัฑ์
มวลรวมภายในประเทศ ณ ปี 2553 หรอื 3% ของงบประมาณรายจ่ายปี 2553 ของรฐับาล อย่างไร
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กต็าม จ านวนแรงงานนอกระบบทีเ่ขา้รว่มโครงการน่าจะต ่ากว่ารอ้ยเปอรเ์ซน็ต์ โดยส่วนหนึ่งจะเขา้
ร่วมกองทุนประกนัสงัคมซึ่งจะกล่าวในรายละเอยีดต่อไป และไม่ทุกคนทีเ่ป็นสมาชกิกองทุนการ
ออมแห่งชาตจิะสามารถออมไดถ้งึ 200 บาทต่อเดอืน9 ภาระทางการคลงัของรฐับาลจงึน่าจะน้อย
กว่างบประมาณรายจ่ายเพื่อเบี้ยยงัชพีคนชราที ่42,600 ลา้นบาทในปี 2553 และหากพจิารณาว่า
การใหเ้งนิอุดหนุนเบี้ยยงัชพีแก่ผูส้งูอายุคงต้องมเีปลีย่นแปลงในทีสุ่ด จากระบบการอุดหนุนแบบ
ถว้นหน้าเป็นการชว่ยเหลอืเฉพาะผูส้งูอายทุีย่ากจนและผา่นระบบ means-test เทา่นัน้ การเพิม่เงนิ
สมทบของรฐัในกองทุนการออมแห่งชาติเป็นสงูสุดไม่เกนิ 2,400 บาทต่อคนต่อปี กอ็าจไม่ไดเ้พิม่
คา่ใชจ้่ายเพือ่ผูส้งูอายขุองรฐับาลเทา่ใดนกั 

 
ตารางท่ี 4 : จ านวนแรงงานนอกระบบของไทยปี 2553 จ าแนกตามกลุ่มอาย ุ
 

อายุ 15-19 20-24 25-29 30-34 35-39 40-44 45-49 50-54 55-59 60up         รวม 
จ านวน  
(พนัคน) 

854 1,849 2,174 2,381 2,884 3,249 3,131 2,627 2,208 2,777    24,134 

 

ทีม่า : ดดัแปลงจากตาราง ค ในรายงานการส ารวจแรงงานนอกระบบ พ.ศ. 2553 โดยส านกังานสถติแหง่ชาต ิ
 

ดงักล่าวแล้วว่า นอกจากกองทุนการออมแห่งชาติแล้ว รฐัได้มคีวามพยายามที่จะแก้ไข
พระราชบญัญตัปิระกนัสงัคมมาตรา 40 เพื่อจูงใจใหแ้รงงานนอกระบบเขา้ร่วมประกนัสงัคมดว้ย 
สาระส าคญัทีแ่กไ้ขปรากฎในตารางที ่5 

จากขอ้มูลประกนัสงัคม พบว่าหากผูป้ระกนัตนจ่าย 70 บาทต่อเดอืน และรฐัสมทบ 30 
บาทต่อเดือน สิทธิประโยชน์ที่ผู้ประกันตนเองจะได้ร ับคือ การเข้ารับการรักษาพยาบาลใน
โรงพยาบาลกรณีเจบ็ป่วย โดยสามารถนอนพกัรกัษาไม่ต ่ากว่า 2 วนั และไดเ้งนิชดเชยการขาด
รายไดว้นัละ 200 บาท ปีละไม่เกนิ 20 วนั ส าหรบักรณีทุพพลภาพ จะไดร้บัเงนิตอบแทนทุกเดอืน
เป็นระยะเวลา 15 ปี ในอตัรา 500 - 1,000 บาท ตามระยะเวลาทีส่่งเงนิประกนัสงัคม แต่ตอ้งมกีาร
สง่เงนิสมทบตัง้แต่ 6 เดอืนขึน้ไป และกรณีเสยีชวีติจะไดร้บัเงนิช่วยเหลอืการท าศพจ านวน 2 หมื่น
บาทโดยไมม่เีงือ่นไข 

 
 

                                                           
9
  จากขอ้มลูการส ารวจแรงงานนอกระบบในปี 2553 โดยส านกังานสถติแิห่งชาตพิบว่า แรงงนอกระบบมเีงนิเดอืนเฉลีย่ที ่

4,088 บาทต่อเดอืน การออมเดอืนละ 200 บาทจะคดิเป็นรอ้ยละ 5 ของรายไดแ้รงงาน ถอืเป็นอตัราการออมทีค่อ่นขา้งสงู
เทยีบเท่ากบัอตัราการออมในกองทุนส ารองเลีย้งชพีของภาคเอกชนส่วนใหญ่  
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ตารางท่ี 5 : การแก ้พรบ.ประกนัสงัคม (มาตรา 40) ส าหรบัแรงงานนอกระบบ 
 

ผูป้ระตนจ่าย 

(บาทต่อเดือน) 
จ านวนท่ีรฐัสมทบ 

(บาทต่อเดือน) 
รวมจา่ย 

(บาทต่อ
เดือน) 

สิทธิประโยชน์ท่ีผูป้ระกนัตนได้รบั 

70 30 100 เจบ็ปว่ย, ทุพพลภาพ, และเสยีชวีติ 
100 50 150 เจบ็ปว่ย, ทุพพลภาพ, เสยีชวีติ และชราภาพ 

 

ทีม่า : ขอ้มลูจากการสมัภาษณ์เจา้หน้าทีป่ระกนัสงัคม เมื่อวนัที ่15 กุมภาพนัธ ์2554 และขา่ว
หนงัสอืพมิพค์มชดัลกึ (หน้า 9) วนัที ่4 มนีาคม 2554 
 
  ส าหรบักรณีทีผู่ป้ระกนัตนจ่าย 100 บาทต่อเดอืนและรฐัสมทบ 50 บาท เงนิสมทบส่วนที่
เพิม่ขึน้เดอืนละ 50 บาท (จากผูป้ระกนัตนจ่ายเพิม่30 บาท และรฐัจ่ายเพิม่ 20 บาทนัน้) จะถูก
สะสมเป็นเงนิบ าเหน็จชราภาพ ทีผู่ป้ระกนัตนจะไดร้บัเมื่ออายุครบ 60 ปี โดยเงนิบ าเหน็จเพื่อการ
ชราภาพนี้ค านวณจากส่วนของเงนิสมทบทีเ่พิม่ขึน้เดอืนละ 50 บาท บวกกบัดอกผลสมทบรายปีที่
ไดจ้ากการลงทนุ 

จากการใช้สมมติฐานเดียวกนักบัการค านวณอตัราผลตอบแทนภายในของการเขา้ร่วม
กองทนุการออมแหง่ชาตขิา้งตน้ ทีก่ าหนดใหผ้ลตอบแทนจากการลงทนุส าหรบัเงนิออมเพื่อการชรา
ภาพอยู่ทีอ่ตัรารอ้ยละ 4 ต่อปี แต่ลดลงเป็นรอ้ยละ 3 ต่อปีหลงัเกษยีณอายุเพื่อลดความเสีย่งจาก
การลงทุน การค านวณพบว่าเงินบ าเหน็จที่ผู้ประกันตนแบบสมัครใจจะได้ร ับจากกองทุน
ประกนัสงัคมมมีลูคา่เทยีบเทา่กบัเงนิบ านาญเดอืนละ 426 บาท เมือ่ก าหนดใหเ้งนิบ าเหน็จดงักล่าว
มเีพยีงพอทีจ่ะจ่ายจนแรงงานมอีายคุรบ 80 ปี  

อนึ่ง จะเห็นว่าเงินบ าเหน็จบ านาญที่แรงงานนอกระบบได้รบัทัง้จากกองทุนการออม
แห่งชาตแิละกองทุนประกนัสงัคมยงัต ่ากว่าเงนิบ านาญของแรงงานในระบบทีเ่ป็นลูกจ้างเอกชน 
พนกังานรฐัวสิาหกจิ และขา้ราชการเป็นจ านวนมาก การสรา้งหลกัประกนัรายไดเ้พื่อการชราภาพ
ควรไดค้ านึงถงึหลกัการกระจายรายได ้(Income redistribution) และการบรณูาการทีต่อ้งพจิารณา
แรงงานทัง้ภาคเศรษฐกจิในระบบ และนอกระบบรว่มกนั 

อยา่งไรกต็าม เนื่องจากกองทนุประกนัสงัคมใหก้ารคุม้ครองรายไดใ้นกรณีบาดเจบ็ ทุพพล
ภาพ และเสียชีวิตด้วย อตัราผลตอบแทนภายในจากการเอาประกนัสงัคม เมื่อค านึงถึงสิทธิ
ประโยชน์ทัง้สีป่ระการ คอืเจบ็ป่วย, ทุพพลภาพ, เสยีชวีติ และชราภาพ แลว้จะเท่ากบั 233.33% 
ซึง่สูงกว่าอตัราผลตอบแทนภายในของกองทุนการออมแห่งชาตทิีค่ านึงเฉพาะรายได้เพื่อการชรา
ภาพเพยีงอยา่งเดยีว (ดตูารางที ่3) 
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จงึกล่าวไดว้่า การแกไ้ขพรบ.ประกนัสงัคมมาตรา 40 มแีนวโน้มทีน่่าจูงใจส าหรบัแรงงาน
นอกระบบทีม่อีายุน้อย และ/หรอืมภีาระครอบครวัที่ต้องค านึงถงึเงนิชดเชยจากการขาดรายได้ใน
ยามเจบ็ปว่ย การเกดิอบุตัเิหตุ และทพุพลภาพมากกว่ารายไดเ้พือ่การชราภาพ ในขณะทีแ่รงงานที่
ใกลเ้กษยีณอายจุะไดร้บัประโยชน์จากกองทนุการออมแหง่ชาตมิากกว่า เนื่องจากรฐับาลจ่ายสมทบ
แก่กองทุนการออมแห่งชาติเพิ่มขึ้น เมื่อผู้ออมมีอายุมากขึ้น อย่างไรก็ตาม จะสงัเกตว่าการที่
กองทุนประกนัสงัคมก าหนดเงนิชดเชยการขาดรายได้แก่แรงงานในอตัราปีละไม่เกนิ 4,000 บาท
ต่อคนต่อปี ในขณะทีผู่ป้ระกนัตนและภาครฐัรวมกนัจ่ายเงนิสมทบเขา้กองทุนเพยีง 1,800 บาทต่อ
คนต่อปี (150 X 12 เดอืน)  ถงึแมว้่าการบรหิารความเสีย่งโดยทัว่ไปจะอาศยัหลกัการกระจายความ
เสีย่งระหว่างผูเ้อาประกนัจ านวนมากกต็าม เงนิชดเชยการขาดรายไดก้อ็าจมผีลต่อพฤตกิรรมใน
การท างานของแรงงาน เป็นปญัหา Moral hazard ทีอ่าจส่งผลต่อเสถยีรภาพของกองทุนประกนัสงัคม
ไดใ้นระยะยาว 

อนึ่ง จะเหน็ว่าทัง้กองทนุการออมแหง่ชาต ิและกองทนุประกนัสงัคมไมไ่ดส้รา้งหลกัประกนั
รายไดเ้พือ่การชราภาพทีเ่พยีงพอแกก่ารยงัชพีส าหรบัแรงงานนอกระบบ แต่เป็นระบบทีแ่ขง่ขนักนั
เพื่อแย่งชงิเงนิทุนจากแรงงาน และเงนิสมทบจากภาครฐั นอกจากนี้ การแกไ้ขอตัราการสมทบใน
กองทนุการออมแห่งชาตเิป็น 1:1 และเพิม่จ านวนเงนิสมทบสงูสุดเป็นไม่เกนิ 2,400 บาทต่อคนต่อ
ปีนัน้ จะไม่ช่วยให้แรงงานมีรายได้ที่เพียงพอแก่การชราภาพ หากแรงงานเข้าร่วมกองทุน
ประกนัสงัคมเมือ่อายนุ้อย หรอืเมือ่ยงัมภีาระครอบครวัทีต่อ้งค านึงถงืการขาดรายไดใ้นยามเจบ็ปว่ย 
แลว้เปลีย่นมาร่วมกองทุนการออมแห่งชาตใินภายหลงัเมื่ออายุมากขึน้ การแขง่ขนักนัเองระหว่าง
กองทนุทัง้สองจงึไมเ่ป็นผลดตี่อการออมเพือ่การชราภาพของแรงานนอกระบบในระยะยาว  
 
สรปุและเสนอแนะ 
 

การศกึษานี้ วเิคราะหห์ลกัประกนัรายไดเ้พือ่การชราภาพส าหรบัแรงงานนอกระบบ ทีเ่ป็น
แรงงานที่ไม่มีหลักประกนัรายได้เพื่อการว่างงาน การสูญเสียรายได้ในยามเจ็บป่วยหรือจาก
อบุตัเิหตุและไมม่หีลกัประกนัรายไดเ้พื่อการชราภาพใด โดยเปรยีบเทยีผลตอบแทนทีแ่รงงานนอก
ระบบจะได้รบัหลังเกษียณอายุหากเข้าร่วมกองทุนการออมแห่งชาติ เมื่อเทยีบกบัการเขา้ร่วม
กองทนุประกนัสงัคมภาคสมคัรใจ 

การศกึษาพบว่า อตัราการสมทบและเงนิสมทบของรฐัในกองทนุการออมแห่งชาตมิจี านวน
น้อยเกนิไปที่จะสร้างหลกัประกนัรายได้แก่แรงงาน จึงไม่น่าจูงใจให้แรงงานนอกระบบเขา้ร่วม
กองทุนการออมแห่งชาต ิการศกึษานี้เสนอว่ารฐัควรเปลี่ยนอตัราการสมทบเป็น 1:1 ทุกช่วงอาย ุ
และเพิม่เงนิสมทบสงูสุดเป็นไม่เกนิ 2,400 บาทต่อคนต่อปี เพื่อสรา้งวนิัยในการออมแก่แรงงาน 
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โดยเป็นแรงจงูใจใหแ้รงงานเขา้รว่มกองทนุตัง้แต่อายนุ้อย และเพิม่เงนิออมเมือ่รายไดเ้พิม่ เพื่อใหม้ี
รายไดท้ีเ่พยีงพอแกก่ารครองชพีหลงัการเกษยีณอายใุนทีส่ดุ  

ส าหรบัการแกไ้ขพระราชบญัญตัปิระกนัสงัคม (มาตรา 40) นัน้ น่าจะจูงใจใหแ้รงงานนอก
ระบบทีม่อีายนุ้อย หรอืมภีาระครอบครวัทีต่อ้งค านึงถงึการขาดแคลนรายไดใ้นยามเจบ็ป่วยเขา้ร่วม
กองทุน การแข่งขันกันเพื่อแย่งชิงแรงงานระหว่างกองทุนการออมแห่งชาติ และกองทุน
ประกนัสงัคมจะท าใหแ้รงงานนอกระบบไม่มเีงนิออมทีเ่พยีงพอเพือ่การชราภาพ 

เนื่องจากแรงงานนอกระบบมรีายไดเ้พือ่การชราภาพทีต่ ่ากว่าแรงงานในระบบทีเ่ป็นลกูจา้ง
เอกชน พนักงานรฐัวสิาหกจิ และขา้ราชการเป็นจ านวนมาก การสรา้งหลกัประกนัรายไดเ้พื่อการ
ชราภาพจงึควรค านึงถึงหลกัการกระจายรายได้ (Income redistribution) และการบรูณาการ
สวสัดกิารสงัคมทีพ่จิารณาแรงงานทัง้ภาคเศรษฐกจิในระบบ และนอกระบบรว่มกนั 
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