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ค�ำน�ำ

ประเทศไทยมีความก้าวหน้าทางสังคมและเศรษฐกิจเป็นอย่างมากและเป็นผู้บุกเบิกในภูมิภาคในหลาย ๆ ด้าน รวมถึงด้านการคุ้มครอง
ทางสังคม แต่ถึงแม้ว่ามีการพัฒนามาอย่างต่อเนื่อง ปัจจุบันกลับพบว่าประเทศไทยต้องเผชิญกับการเปลี่ยนแปลงทางประชากรเป็นอย่าง
มาก โดยเฉพาะการเปลี่ยนแปลงในสังคมผู้สูงอายุที่เห็นได้ชัดที่สุด รวมถึงการเปลี่ยนแปลงในด้านอื่นๆ เข่น ในโครงสร้างครอบครัว สังคม 
และการขยายตัวของความเป็นเมืองอีกด้วย เช่นเดียวกับประเทศอื่นๆ การพัฒนาเปลี่ยนแปลงเหล่านี้จ�ำเป็นต้องมีการพัฒนานโยบายเชิง
รุกเพื่อจัดการกับความต้องการของประชากร  ครอบครัว และสังคมที่เปลี่ยนแปลงไปภายใต้ข้อจ�ำกัดเชิงงบประมาณของรัฐและการจ่ายเงิน
สมทบของภาคเอกชนในโครงการคุ้มครองทางสังคม ดังนั้น การหารือเกี่ยวกับทางเลือกเชิงนโยบายในเรื่องดังกล่าวจึงเป็นเรื่องที่ส�ำคัญมาก
ยิ่งขึ้นอย่างไม่น่าแปลกใจ

ทั้งหมดนี้เกิดขึ้นจากแนวโน้มการเปล่ียนแปลงท่ีส�ำคัญระดับภูมิภาคที่ส่งผลกระทบต่อประเทศไทย ซึ่งรวมถึงความก้าวหน้าทางเทคโนโลยี 
ภัยธรรมชาติ การเปลี่ยนแปลงทางสภาพภูมิอากาศ การย้ายถิ่น ความขัดแย้งทางการเมือง และตลาดแรงงานทีมีการเปลี่ยนแปลงตลอดเวลา
และมีการจ้างงานในรูปแบบที่ไม่มีความมั่นคงมากขึ้น

ระบบบ�ำนาญเป็นส่ิงส�ำคัญในการสร้างความม่ันคงด้านรายได้ทั้งในปัจจุบันและในอนาคต ซึ่งมีความส�ำคัญต่อการพัฒนา “เศรษฐกิจผู้สูง
วัย (Silver Economy)” เพื่อลดความเหล่ือมล�้ำและความยากจน และสนับสนุนตลาดแรงงานเพื่อส่งเสริมงานที่มีคุณค่าอย่างสมบูรณ์ 
ระบบบ�ำนาญของประเทศไทยถือได้ว่าเป็นหนึ่งในตัวอย่างที่ดีที่สุดในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ระบบบ�ำนาญของ
ประเทศไทยเป็นระบบท่ีให้ความคุ้มครองท่ีครอบคลุมในระดับสูงจากโครงการเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ และบทบาทของโครงการกองทุนประกัน
สังคมที่เป็นโครงการร่วมจ่ายเงินสมทบที่เป็นกรอบที่มั่นคงส�ำหรับสิทธิประโยชน์รายได้ที่เพียงพอ

อย่างไรก็ตาม ระบบยังเผชิญกับข้อท้าทายที่ส�ำคัญในมิติความคุ้มครองที่ครอบคลุม เพียงพอ มีความยั่งยืนทางการเงิน เป็นธรรม และ
มีความต่อเนื่องสม�่ำเสมอ เช่นเดียวกับระบบบ�ำนาญในประเทศอื่นๆ ทั่วโลกที่ก�ำลังพัฒนาเติบโต ระบบบ�ำนาญของประเทศไทยจ�ำเป็น
ต้องปรับปรุงพัฒนาเพื่อรับมือกับความท้าทายใหม่ ๆเหล่าน้ี เพื่อให้ระบบสามารถด�ำเนินการตามบทบาทอันส�ำคัญในการสร้างหลักประกัน
รายได้ที่มั่นคงส�ำหรับผู้สูงอายุอย่างต่อเนื่อง

การจดัการกบัข้อท้าทายเหล่านีจ้�ำเป็นต้องมกีารพัฒนายทุธศาสตร์ระดบัชาตทิีก่�ำหนดวสิยัทศัน์ส�ำหรบัระบบบ�ำนาญแบบหลายชัน้ (multi-tier 
pension system) ด้วยเหตุนี้ ส่วนหนึ่งของแผนระยะยาวจึงควรมีการก�ำหนดบทบาทและวัตถุประสงค์ของแต่ละชั้นและมีการวัดผล กรณีนี้
จะท�ำให้การปฏิรูปซึ่งมีการเปลี่ยนแปลงต่างๆ ในระดับโครงการต้องพิจารณาภาพรวมของระบบบ�ำนาญทั้งระบบด้วย

รายงานฉบับนี้จะน�ำเสนอการประเมินระบบบ�ำนาญในปัจจุบันและให้ข้อมูลเชิงลึกเกี่ยวกับวิสัยทัศน์ระดับชาติที่ควรก�ำหนดไว้ ในประเด็นนี้ 
ข้อเสนอหลักท่ีส�ำคัญคือการพัฒนาระบบบ�ำนาญแบบหลายชั้นที่เปลี่ยนออกมาจากการด�ำเนินการที่แยกเป็นส่วน ๆ เพื่อน�ำไปสู่โครงการ
บ�ำนาญแบบหลายชั้นที่สามารถปรับให้เข้ากับความเปลี่ยนแปลงต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นตลอดช่วงชีวิตของแรงงานได้ดียิ่งขึ้น

รายงานนี้จัดท�ำโดยองค์การแรงงานระหว่างประเทศ เป็นส่วนหนึ่งของการศึกษาทบทวนการคุ้มครองทางสังคมของประเทศไทย (Thailand 
Social Protection Diagnostic Review) ภายใต้กรอบโครงการความร่วมมือสหประชาชาติว่าด้วยการคุ้มครองทางสังคมส�ำหรับทุกคน 
ในประเทศไทย (UN Joint Programme on Social Protection for All in Thailand) ที่น�ำโดยคณะท�ำงานองค์การสหประชาชาติ ประจ�ำ
ประเทศไทย ประกอบด้วยองค์การแรงงานระหว่างประเทศ (ไอแอโอ) องค์การทุนเพ่ือเด็กแห่งสหประชาชาติ (ยูนิเซฟ) องค์การระหว่าง
ประเทศเพื่อการโยกย้ายถิ่นฐาน (ไอโอเอ็ม) องค์การเพื่อการส่งเสริมความเสมอภาคระหว่างเพศ และเพิ่มพลังของผู้หญิงแห่งสหประชาชาติ 
(ยูเอ็นวีเมน) รวมถึงรัฐบาลไทย ดังนั้น ข้อเสนอที่เกี่ยวกับระบบบ�ำนาญในรายงานฉบับนี้ถือเป็นส่วนส�ำคัญและสอดคล้องกับการทบทวน
ระบบการคุ้มครองทางสังคมในภาพรวม

การระบาดของโควิด-19 ได้ตอกย�้ำความส�ำคัญของการคุ้มครองทางสังคมในฐานะกลไกที่ช่วยในการจัดการผลที่เกิดจากวิกฤตทางเศรษฐกิจ
และทางสาธารณสุข และแสดงให้เห็นว่าประเทศต่างๆ ที่มีระบบการคุ้มครองทางสังคมและระบบบ�ำนาญที่ครอบคลุมจะสามารถจัดการกับ
ผลกระทบของวิกฤตได้ดีกว่า โดยเฉพาะในการช่วยเหลือกลุ่มเปราะบาง รวมถึงผู้สูงอายุด้วย

นอกจากนี้ เม่ือพิจารณาจากวาระการพัฒนาที่ยั่งยืน 2030 (The 2030 Agenda for Sustainable Development) และเป้าหมาย
การพัฒนาที่ยั่งยืน (SDGs) ทั้ง 17 เป้าหมาย การประกันความมั่นคงทางรายได้ในกลุ่มผู้สูงอายุจึงมีความส�ำคัญมากยิ่งขึ้น เพื่อรับประกันว่า
จะไม่มผีูส้งูอายุคนใดถกูทอดทิง้ ผูก้�ำหนดนโยบายและผูม้อี�ำนาจตดัสนิใจควรพิจารณาระบบบ�ำนาญให้มคีวามครอบคลมุและบรูณาการแบบ
ครบวงจรตามหลักการความเป็นสากลถ้วนหน้า อันที่จริงแล้ว การพัฒนาระบบบ�ำนาญที่ครอบคลุมสามารถแก้ไขประเด็นปัญหาต่างๆ และมี
ผลกระทบเชิงบวกแบบทวีคูณนอกเหนือจากการขจัดความยากจนในทุกรูปแบบ (เป้าหมาย SDG 1) ระบบบ�ำนาญยังสนับสนุนและส่งเสริม
ความเท่าเทียมทางเพศและบทบาทสตรีอย่างมีนัยส�ำคัญ (เป้าหมาย SDG 5) และช่วยลดความไม่เท่าเทียมกันภายในประเทศและระหว่าง
ประเทศอีกด้วย (เป้าหมาย SDG 10)

องค์การสหประชาชาตเิชือ่ว่าประเทศไทยมโีอกาสทีจ่ะเปลีย่นข้อท้าทายเหล่านีใ้ห้เป็นโอกาสโดยการพฒันาจุดแข็งทีม่อียูแ่ล้วในระบบบ�ำนาญ
ให้ดียิ่งข้ึน การด�ำเนินการดังกล่าวจะท�ำให้ระบบการคุ้มครองทางสังคมและระบบบ�ำนาญมีความยืดหยุ่นต่อการเปลี่ยนแปลง มีความเสมอ
ภาค และมีความยั่งยืนมากขึ้น นี่จะเป็นสิ่งส�ำคัญเพื่อให้เกิดการฟื้นตัวซึ่งเน้นมนุษย์เป็นศูนย์กลาง

กีต้า ซับบระวาล

ผู้ประสานงานสหประชาชาติประจ�ำประเทศไทย
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กิตติกรรมประกาศ

รายงานนี้จัดท�ำขึ้นเป็นส่วนหน่ึงของการศึกษาทบทวนการคุ้มครองทางสังคมในประเทศไทย (Social Protection Diagnostic 
Review หรือ SPDR) ซึ่งจัดท�ำโดยโครงการความร่วมมือสหประชาชาติว่าด้วยการคุ้มครองทางสังคมส�ำหรับทุกคนในประเทศไทย 
โดยร่วมมือกับรัฐบาลไทย และได้รับทุนสนับสนุนจากกองทุนร่วมเพื่อเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืนแห่งสหประชาชาติ

รายงานนี้เขียนโดย Charles Knox-Vydmanov, Simon Brimblecombe และ Nuno Meira Simoes da Cunha การวิเคราะห์
ทางสถติขิองการส�ำรวจก�ำลงัแรงงานและการส�ำรวจการจ้างงานนอกระบบด�ำเนนิการโดย Yamei Du รายงานยงัได้ดึงการวเิคราะห์
ที่ด�ำเนินการไปแล้วจากส่วนหน่ึงของรายงานการศึกษาทบทวนการคุ้มครองทางสังคมในประเทศไทย การวิเคราะห์และส่งมอบ
ข้อมูลด�ำเนินการโดย ณภูมิ สุวรรณภูมิ พิสิฐ ศรีรัตนวงศ์ และกรวรรณ เลิศธัญธนา จากส�ำนักงานประกันสังคม

รายงานนี้ได้รับการสนับสนุนข้อมูลเพิ่มเติมจาก Virginia Barberis (Oxford Policy Management หรือ OPM), Christina 
Behrendt (ไอแอลโอ), Fabio Duran-Valverde (ไอแอลโอ), Kroum Markov (ไอแอลโอ), Fred Merttens (OPM), สุพรรณิกา 
ลือชารัศมี (OPM), Robert Palacios (ธนาคารโลก) และ Shahra Razavi (ไอแอลโอ) นอกจากนี้ รายงานนี้ยังใช้เป็นส่วนหนึ่งของ
การประชุมเชิงนโยบายเรื่องระบบบ�ำนาญซึ่งจัดขึ้นโดยความร่วมมือระหว่างไอแอลโอ ธนาคารแห่งประเทศไทย และสถาบันวิจัย
เศรษฐกิจป๋วย อึ๊งภากรณ์ โดยมีผู้เข้าร่วมจากกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ กระทรวงแรงงาน กระทรวง
สาธารณสุข ส�ำนักงานประกันสังคม ส�ำนักงานเศรษฐกิจการคลัง ส�ำนักงานคณะกรรมการก�ำกับหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ 
สภาองค์การนายจ้างแห่งประเทศไทย สมาพันธ์แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ มูลนิธิสถาบันวิจัยและพัฒนาผู้สูงอายุไทย และนัก
วิชาการจากมหาวิทยาลัยต่างๆ อีกด้วย
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บทสรุปส�ำหรับผู้บริหาร

สาระส�ำคญั

รายงานฉบบันีน้�ำเสนอผลการประเมนิความคุม้ครอง ความเพยีงพอ ความยัง่ยนืทางการเงนิและความสอดคล้องของนโยบาย
บ�ำนาญของไทย ซึ่งมีจุดมุ่งหมายเพื่อน�ำเสนอบทวิเคราะห์และข้อเสนอแนะเพื่อสนับสนุนการอภิปรายเชิงนโยบายบ�ำนาญแห่ง
ชาติที่ก�ำลังด�ำเนินอยู่และ ให้ข้อมูลต่อการศึกษาทบทวนการคุ้มครองทางสังคมในประเทศไทย (Social Protection Diagnostic 
Review หรอื เอสพดีีอาร์) ซ่ึงองค์การสหประชาชาตกิ�ำลงัด�ำเนนิการศึกษาร่วมกบัรฐับาลไทย ตามด้วยการประเมินทางคณติศาสตร์
ประกันภัยที่ใช้พยากรณ์กองทุนประกันสังคม

ประเด็นหลักที่ต้องมุ่งเน้น คือ องค์ประกอบของระบบบ�ำนาญและความไม่สอดคล้องเชื่อมโยงระหว่างโครงการบ�ำนาญของ
แรงงานประเภทต่างๆ องค์ประกอบเหล่านี้ไม่สะท้อนหรือเอื้อประโยชน์ต่อการเคลื่อนย้ายแรงงาน พลวัตรของตลาดแรงงาน
ไทย และการจ้างงานที่มีรูปแบบแตกต่างไปจากมาตรฐานการจ้างงานทั่วไป และการจ้างงานอิสระที่เพิ่มสูงขึ้น รวมถึงมีผลกระ
ทบโดยตรงต่อระดับสิทธิประโยชน์ของบุคคลที่จะได้รับเมื่อเกษียณอายุ หากประเด็นดังกล่าวไม่ได้รับการแก้ไข อาจส่งผลท�ำลาย
ประสิทธิภาพและความยั่งยืนของระบบบ�ำนาญในบริบทการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากรเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุอย่างรวดเร็ว

รายงานฉบับนี้มีข้อเสนอแนะ แบ่งออกเป็น 2 แนวทางที่ส�ำคัญดังต่อไปนี้

►	 ด�ำเนินการการปฏิรูปอย่างเร่งด่วน โดยเน้นส่งเสริมความเพียงพอของบ�ำนาญ การสร้างความเชื่อมั่นในระบบบ�ำนาญ 
และการช่วยเหลือสนับสนุนครัวเรือนต่าง ๆ ผ่านโครงการฟื้นฟูเศรษฐกิจจากผลกระทบการแพร่ระบาดของโรคโควิด-19 
เช่น

•	 เพิ่มมูลค่าของเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ เพื่อให้หลักประกันบ�ำนาญมีความเหมาะสมมากขึ้น และมีการกระตุ้นเศรษฐกิจ
เพื่อช่วยเหลือครัวเรือนให้สามารถฟื้นตัวจากวิกฤตได้

•	 ปรับปรุงองค์ประกอบของโครงการประกันสังคม เพื่อเพิ่มความเพียงพอ ได้แก่ (ก) การเพิ่มเพดานค่าจ้าง และ (ข) 
การจ่ายสทิธปิระโยชน์รายงวดให้แรงงานทีม่ปีระวตัจ่ิายเงนิสมทบน้อยกว่า 15 ปี และ (ค) เริม่กระบวนการขยายอายุ
เกษียณอย่างค่อยเป็นค่อยไป

•	 ชะลอโครงการกองทุนบ�ำเหน็จบ�ำนาญแห่งชาติ (กบช.) ออกไป เพื่อเป็นส่วนหนึ่งของการปฏิรูประบบบ�ำนาญให้
เป็นระบบมากขึ้น

►	 พัฒนายุทธศาสตร์แห่งชาติเพื่อการปฏิรูปบระบบบ�ำนาญ โดยก�ำหนดวิสัยทัศน์เพื่อเป็นแนวทางการปรับเปล่ียนระบบ
บ�ำนาญอย่างต่อเน่ืองในทิศทางท่ีสอดคล้องกับนโยบาย วิสัยทัศน์ดังกล่าวแสดงถึงหน้าท่ี การบริหารการเงิน และความ
สอดคล้องเชือ่มโยงระหว่างโครงการบ�ำนาญต่าง ๆ  ทีม่ใีนประเทศไทยเพือ่สร้างระบบบ�ำนาญหลายชัน้ทีส่อดคล้องและให้
ความคุ้มครองประชาชนด้วยสิทธิประโยชน์ที่เพียงพอเหมาะสมและยั่งยืนเป็นไปตามมาตรฐานการประกันสังคมระหว่าง
ประเทศ รายงานฉบับน้ีเสนอทางเลือกต่าง ๆ เพื่อให้ระบบบ�ำนาญแต่ละชั้นเป็นส่วนเสริมและสนับสนุนต่อกันให้เกิด
ความสมบูรณ์ของระบบที่สามารถช่วยเหลือแรงงานในประเทศไทยตลอดช่วงชีวิตการท�ำงาน โครงสร้างของของระบบนี้
ควรประกอบไปด้วย:

•	 ชั้น 0: ระบบบ�ำนาญขั้นพื้นฐาน (เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ เสริมด้วยบัตรสวัสดิการแห่งรัฐ และเบี้ยยังชีพคนพิการ) ในชั้น 
0 นี้ การบูรณาการเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุและการจ่ายสิทธิประโยชน์ประกันสังคมจะมีศักยภาพสนับสนุนความเพียงพอ
ของเงินบ�ำนาญ ความยั่งยืนของระบบ และการจ่ายสิทธิประโยชน์ได้ดีขึ้นรวมทั้งช่วยให้ระบบมีความโปร่งใสและเป็น
ธรรมมากขึ้น และสามารถสร้างแรงจูงใจของตลาดแรงงานเชิงบวกอีกด้วย

•	 ชัน้ 1: สทิธปิระโยชน์การประกนัแบบสมัพนัธ์กบัรายได้ (กองทนุประกนัสงัคม) ซึง่จ�ำเป็นต้องมกีารปรบัเปลีย่นเพือ่
ให้เกิดความเพียงพอและความยั่งยืนของกองทุนประกันสังคม รายงานฉบับนี้เสนอให้มีการขยายสิทธิประโยชน์กรณี
ชราภาพ ซึ่งเป็นภาคบังคับไปยังกลุ่มแรงงานนอกระบบที่ไม่มีเงินจากเงินเดือน และไม่อยู่ในบังคับ มาตรา 33 แห่ง 
พรบ. ประกันสังคม 
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•	 ชัน้ 2: การออมเสรมิแบบบรูณาการ (กองทนุการออมแห่งชาต ิ(กอช.), ข้อเสนอกองทนุบ�ำเหนจ็บ�ำนาญแห่งชาติ 
(กบช.) กองทุนบ�ำเหน็จบ�ำนาญข้าราชการ (กบข.) และ กองทุนส�ำรองเลี้ยงชีพ) ภารกิจหลักคือการก�ำหนดกรอบที่
ชัดเจน สอดคล้องและและมีประสิทธิภาพส�ำหรับการออมของแต่ละบุคคล 

ประเดน็เพิม่เตมิทีค่วรพจิารณาคอืการบรูณาการระบบบ�ำนาญข้าราชการให้เป็นส่วนหนึง่ของระบบบ�ำนาญแห่งชาต ิและการสร้าง
สภาพแวดล้อมที่ดีเพื่ออ�ำนวยให้เกิดการปฏิรูประบบบ�ำนาญ (รวมถึงสิทธิประโยชน์ความคุ้มครองทางสังคมอ่ืน ๆ และนโยบาย
ตลาดแรงงานต่าง ๆ ) และการพัฒนายุทธศาสตร์ระยะยาวเพื่อกลไกการบริหารการเงินที่เข้มแข็งมีประสิทธิภาพ

รายงานผลการศกึษาทบทวนทีส่�ำคญั

บริบทระบบบ�ำนาญไทย

การเปลีย่นแปลงโครงสร้างประชากร และสงัคมในประเทศไทยท�ำให้มคีวามจ�ำเป็นในการเสรมิสร้างความยัง่ยืนและประสทิธผิล
ของระบบบ�ำนาญของประเทศ ประเทศไทยเป็นอีกประเทศหนึ่งท่ีมีการเปลี่ยนแปลงเชิงประชากรสู่สังคมผู้สูงอายุอย่างรวดเร็ว 
แม้ว่าการเปลี่ยนแปลงน้ีส่วนหน่ึงเป็นผลมาจากการพัฒนาทางเศรษฐกิจและสังคมก็ตาม การเข้าสู่วัยผู้สูงอายุมักจะมาพร้อมกับ
ข้อท้าทายด้านสุขภาพและความทุพพลภาพที่เพิ่มขึ้น ซึ่งท�ำให้บุคคลมีความสามารถในการหารายได้ลดลง การเปลี่ยนแปลงทาง
ประชากรและการเปลี่ยนแนวคิดทางสังคมท�ำให้ผู้สูงอายุรุ่นถัดไปในอนาคตจะพึ่งพิงบุตรหลานของตนได้น้อยลงกว่าผู้สูงอายุรุ่น
ก่อนๆ และความคาดหวังให้รัฐมีบทบาทส�ำคัญในการดูแลผู้สูงอายุก็จะมากขึ้น

นโยบายบ�ำนาญส่งผลทีด่ต่ีอการฟ้ืนตวัจากวกิฤตการแพร่ระบาดโรคโควดิ-19 ไปสูว่ถิทีางเศรษฐกจิทียั่ง่ยนืและมัน่คงมากขึน้ 
หลายปีทีผ่่านมาพบว่าการเตบิโตทางเศรษฐกจิของไทยมกีารชะลอตวัลง และเป็นครัง้แรกในหลายทศวรรษทีผ่่านมา ทีพ่บว่ามคีวาม
ยากจนเพิ่มขึ้น วิกฤตโรคโควิด-19 ยิ่งท�ำให้เศรษฐกิจของประเทศไทยถดถอยลงไปอีก กระนั้นก็ตาม วิกฤตดังกล่าว ท�ำให้เห็นถึง
บทบาทส�ำคญัของความคุม้ครองทางสงัคมในการคุม้ครองประชาชนจากความเสีย่งและการชะงกังนัทางเศรษฐกจิทีร่นุแรงและการ
อ�ำนวยให้เกิดการพัฒนาเศรษฐกิจที่ยั่งยืนและมั่นคง เงินบ�ำนาญซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของระบบการคุ้มครองทางสังคมที่ครอบคลุม จะ
มีบทบาทที่ส�ำคัญในมิติต่าง ๆ ที่ประเทศไทยก�ำลังเผชิญมากขึ้น ประกอบด้วยการส่งเสริมผลิตภาพ การท�ำให้ตลาดแรงงานเป็น
ระบบ และการลดความยากจนและความเหลื่อมล�้ำ 

ระบบบ�ำนาญที่มีประสิทธิภาพจ�ำเป็นต้องมีการปรับตัวให้สอดคล้องกับโครงสร้างและพลวัตรของตลาดแรงงานไทย ครึ่งหนึ่งของ
ก�ำลังแรงงานไทยมีการจ้างงานที่เปราะบางไม่มั่นคง และกว่าครึ่งเป็นการจ้างงานนอกระบบ อย่างไรก็ดีปรากฎการณ์ดังกล่าวไม่
คงที่ บ่อยครั้งพบว่า แรงงานหลายคนมีการท�ำงานในรูปแบบการจ้างงานที่แตกต่าง ตลอดชีวิตการท�ำงาน ระบบบ�ำนาญจึงจ�ำเป็น
ต้องมกีารออกแบบในทศิทางทีเ่อือ้ประโยชนให้กบัแรงงานทีม่รีปูแบบการจ้างงานทีห่ลากหลาย รวมถงึการส่งเสรมิการสร้างตลาด
แรงงานให้เป็นระบบ

การประเมินระบบบ�ำนาญไทยในปัจจุบัน

โครงการบ�ำนาญปัจจุบัน ในประเทศไทยมีจุดแข็งหลายประการ แต่ก็พบว่ามีจุดอ่อนที่ส�ำคัญหลายด้านด้วยเช่นกัน รายงาน
ฉบับนี้ประเมินระบบบ�ำนาญของไทย โดยพิจารณาจากผลลัพธ์ที่ส�ำคัญ 3 ประการ ได้แก่ ความคุ้มครอง ความเพียงพอ และความ
ยัง่ยนื รวมถงึได้ประเมนิความสอดคล้องของนโยบายอกีด้วย การประเมนิได้ยดึตามมาตรฐานองค์การแรงงานระหว่างประเทศด้าน
ความค้มครองทางสังคม 

ความคุ้มครอง

หลายปีท่ีผ่านมา ประเทศไทยมีความก้าวหน้าอย่างมากในการสร้างระบบบ�ำนาญที่มุ่งสู่ระบบบ�ำนาญถ้วนหน้า ความส�ำเร็จเกิด
จากการขยายตัวอย่างรวดเร็วของโครงการเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุที่เป็นเงินอุดหนุนจากงบประมาณแผ่นดินและภาษี นับตั้งแต่ปี พ.ศ. 
2551 มีผู้สูงอายุประมาณ 4 ใน 5 ได้รับการคุ้มครองจากโครงการดังกล่าวฯ ช่องว่างของความค้มครอง ประกอบด้วย ผู้เกษียณ
อายุที่เป็นข้าราชการ ซึ่งไม่มีสิทธิได้รับเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ และ ผู้สูงอายุจ�ำนวนไม่มากทีไม่ได้รับเบี้ยยังชีพหรือเงินสงเคราะห์จาก
โครงการใดเลย กว่าหนึ่งในสามของผู้สูงอายุมีเงินได้เพิ่มจากบัตรสวัสดิการแห่งรัฐที่เพิ่งจะเริ่มน�ำมาใช้ 
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สิทธิประโยชน์กรณีชราภาพ จากโครงการที่ต้องจ่ายเงินสมทบให้ความคุ้มครองที่ต�่ำมาก สิทธิประโยชน์กรณีชราภาพภายใต้
กองทนุประกนัสงัคม เริม่ขึน้ในปี พ.ศ. 2543 โดยปัจจบุนัมผีูส้งูอายท่ีุจ�ำนวนไม่มากนกั ทีไ่ด้รับสทิธปิระโยชน์กรณชีราภาพ ประมาณ
ร้อยละ 40 ของประชากรที่มีงานท�ำจ่ายเงินสมทบ กรณีชราภาพ กองทุนประกันสังคม ซึ่งผู้สูงอายุรุ่นถัดไปในอนาคตจะได้รับสิทธิ
ประโยชน์ดงักล่าวในระดบัทีส่งูกว่าคนรุน่ปัจจบุนั ในทษวรรษทีผ่่านมาพบว่ามกีารคุม้ครองเพิม่ขึน้ รวมถงึมโีครงการสทิธปิระโยชน์
ต่าง ๆ ที่มุ่งเป้าไปยังกลุ่มแรงงานนอกระบบอีกด้วย (เช่น กองทุนการออมแห่งชาติ และมาตรา 40 กองทุนประกันสังคม) อย่างไร
กต็ามพบว่า แรงงานไทยจ�ำนวนมากเป็นแรงงานนอกระบบ ซึง่โดยปกตไิม่ได้จ่ายเงนิสมทบเข้าโครงการสทิธปิระโยชน์กรณชีราภาพ 

ความเพียงพอ

แม้ว่าจะมผีูไ้ด้รบัการคุม้ครองจ�ำนวนมาก ระดบัสทิธปิระโยชน์เบีย้ยงัชีพผูส้งูอายยุงัอยูใ่นระดบัทีต่�ำ่กว่ามาตรฐานระดบัประเทศ
และมาตรฐานระหว่างประเทศ และยังไม่เพียงพอที่จะถือว่าเป็นฐานบ�ำนาญขั้นพื้นฐาน (ชั้น 0) สิทธิประโยชน์ (ประมาณ 
600 – 1000 บาท ต่อเดือน) ถือเป็นจ�ำนวนเงินที่ต�่ำกว่าเส้นแบ่งความยากจนระดับประเทศและระดับระหว่างประเทศ และเป็น
บ�ำนาญทางสังคมที่มีมูลค่าต�่ำที่สุดในภูมิภาค และในโลก เมื่อเปรียบเทียบจากรายได้เฉลี่ย (ที่ร้อยละ 3 ของผลิตภัณฑ์มวลรวม
ภายในประเทศ) การไม่คิดค่าดัชนียังหมายความว่ามีการสูญเสียสิทธิประโยชน์ไปประมาณหนึ่งในห้าของมูลค่าที่แท้จริง นับตั้งแต่
การเพิม่สทิธปิระโยชน์ครัง้ล่าสดุในปี พ.ศ. 2554 แม้ว่าบตัรสวสัดกิารแห่งรฐัให้สทิธิประโยชน์เพิม่เตมิ แต่ไม่ได้ลดปัญหาด้านความ
เพียงพอของบ�ำนาญ เนื่องจากโครงการนี้ฯ ให้สิทธิประโยชน์ที่ต�่ำ และไม่ได้มุ่งเป้าไปยังกลุ่มผู้สูงอายุที่ยากจนที่สุดได้อย่างถูกต้อง 

ในหลักการ โครงการประกันสังคมสามารถให้สิทธิประโยชน์ที่เพียงพอ และสามารถคาดการจ�ำนวนสิทธิประโยชน์ได้ (ชั้น 1) 
ระบบบ�ำนาญภายใต้กองทนุประกนัสงัคม (มาตรา 33) ก�ำหนดว่าจะจ่ายเงนิบ�ำนาญร้อยละ 42.5 ของรายได้ของแรงงานทีไ่ด้จ่ายเงนิ
สมทบมาแล้วเป็นเวลา 30 ปี1, ซึง่ถอืว่าเป็นผลประโยชน์ขัน้พืน้ฐานทีก่�ำหนดไว้ตามอนสุญัญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศว่าด้วย
การประกนัสงัคม (มาตรฐานขัน้ต�ำ่) ฉบบัที ่102 ปัจจุบนั โครงการบ�ำนาญมรีะยะเวลาในการด�ำเนนิการมาได้ไม่นานท�ำให้ผูป้ระกนั
ตนทีเ่กษียณอายแุล้วได้รบับ�ำนาญในระดบัทีต่�ำ่มาก แต่กรณดีงักล่าวจะมกีารเปลีย่นแปลงไปตามระยะเวลาการเตบิโตของโครงการ

อย่างไรก็ตาม หากไม่มีการด�ำเนินการแก้ไขใด ๆ เกิดข้ึน ปัจจัยที่ส�ำคัญบางประการจะส่งผลต่อปัญหาความเพียงพอของสิทธิ
ประโยชน์ ซึ่งจะมีระดับที่ต�่ำลงในอนาคต ดังนั้นประเด็นที่ต้องเร่งด�ำเนินการ คือการเพิ่มเพดานค่าจ้างที่น�ำมาค�ำนวณเงินบ�ำนาญ
โดยเร็วที่สุด เนื่องจาก เพดานเงินเดือนที่ใช้ (15,000 บาท/เดือน) ไม่เคยมีการปรับเพิ่มขึ้นเลยนับแต่เริ่มโครงการ และเพดานค่า
จ้างดังกล่าวไม่สอดคล้องกับรายได้ของผู้ประกันตนและแรงงานในตลาดแรงงานอีกต่อไป ประเด็นส�ำคัญอื่น ๆ ที่ท�ำให้ความเพียง
พอของบ�ำนาญลดลง ประกอบด้วย อายเุกษยีณทีน้่อยไป สตูรการค�ำนวณเงินบ�ำนาญและข้อเทจ็จรงิทีว่่าบ�ำนาญไม่ได้ค�ำนวณตาม
ดัชนีอัตราเงินเฟ้อหรือค่าจ้าง เมื่อผู้ประกันตนเกษียณอายุ

โครงการเงินออมต่าง ๆ  ที่มุ่งเป้าไปที่แรงงานนอกระบบมักให้สิทธิประโยชน์ที่ค่อนข้างต�่ำ แม้ว่าจะมีการเพิ่มจ�ำนวนผู้ประกัน
ตน มาตรา 40 กองทนุประกนัสงัคม และ กองทุนการออมแห่งชาต ิ(กอช.) แต่กย็งัคงให้ความคุม้ครองแรงงานส่วนน้อยทีอ่ยูน่อก
ขอบเขตการคุม้ครองมาตรา 33 ของพระราชบญัญติัประกนัสงัคม เช่นเดยีวกบัหลายประเทศ ซึง่พบว่า การขยายความคุม้ครองผ่าน
การด�ำเนินโครงการภาคสมัครใจไม่ประสบความส�ำเร็จเท่าที่ควร การจ่ายเงินบ�ำเหน็จตามมาตรา 40 แห่งพระราชบัญญัติประกัน
สังคมส่วนใหญ่จะมีจ�ำนวนค่อนข้างน้อย (เนื่องจากการจ่ายเงินสมทบในจ�ำนวนที่ค่อนข้างต�่ำ) และไม่ได้ก่อให้เกิดความมั่นคงทาง
รายได้ในระดับที่คาดการได้ในช่วงชราภาพ ในขณะที่ กอช. ให้สิทธิประโยชน์เป็นรายงวดเป็นระยะเวลา 20 ปีต่อเนื่อง สมาชิก
ส่วนใหญ่มีแนวโน้มน่าจะได้รับเงินเป็นจ�ำนวนไม่เกิน 600 บาทต่อเดือน (และมักจะได้รับไม่ครบ 20 ปีเต็ม) เนื่องจากเงินสมทบ
ที่จ่ายให้กับกองทุนอยู่ในระดับที่ต�่ำ ประเด็นส�ำคัญอีกประการหนึ่งที่พบคือ กรณีเงินบ�ำนาญตามมาตรา 39 กองทุนประกันสังคม 
ซึง่เป็นกลุม่แรงงานทีเ่ปลีย่นจากแรงงานในระบบ มาประกอบอาชพีอสิระ ในช่วงปีท้ายๆ ของชวีติการท�ำงานจะได้รบัสทิธิประโยชน์
ลดลงอย่างมาก

สิทธิประโยชน์เป็นเงินก้อนท่ีมีอยู่ในระบบบ�ำนาญจะส่งผลกระทบอย่างรุนแรงต่อวัตถุประสงค์ของโครงการและแรงจูงใจของ
สมาชิก เงินก้อนจะจ่ายให้กับแรงงานที่มีประวัติการจ่ายเงินสมทบระยะสั้นภายใต้มาตรา 33 ของส�ำนักงานประกันสังคม และน�ำ
นาญข้าราชการ อีกทั้งยังเป็นสิ่งที่ปฏิบัติอยู่ของกองทุนบ�ำเหน็จบ�ำนาญข้าราชการและโครงการประกันสังคมมาตรา 40 ทางเลือก
ในการรบัสทิธปิระโยชน์เป็นเงนิก้อนปรากฏในข้อเสนอโครงการกองทนุบ�ำเหนจ็บ�ำนาญแห่งชาต ิ(NPF) ขณะทีส่ทิธปิระโยชน์แบบนี้

1	 ค�ำนวณจากฐานรายได้เฉลี่ยของเงินเดือน 5 ปีสุดท้าย
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ให้มลูค่าทางการเงนิเพยีงน้อยนดิแก่แต่ละบคุคล (ตวัอย่างเช่น เมือ่เปรยีบเทยีบกบัสทิธปิระโยชน์บ�ำนาญเป็นเงนิก้อนของส�ำนกังาน
ประกันสังคม) ซึ่งจะหมดไปในช่วงปีแรกๆ ของการเกษียณอายุ ซึ่งในทางกลับกัน การจ่ายเงินบ�ำเหน็จก่อให้เกิดปัญหาด้านความ
ยั่งยืนทางการเงิน เน่ืองจากเงินบ�ำเหน็จที่ใช้หมดส่งผลกระทบต่อโครงการสนับสนุนช่วยเหลือในรูปแบบอื่น ๆ (เช่น โครงการ
สวัสดิการอื่น) การใช้เงินบ�ำเหน็จเพื่อประโยชน์อื่น ๆ  เช่น แหล่งเงินทุนส�ำหรับธุรกิจ หรือจ่ายค่าเล่าเรียนให้กับบุตรหลานอาจเป็น
สิ่งที่ไม่เหมาะสมส�ำหรับคนรุ่นถัดไปที่ไม่อาจสามารถพึ่งพาหรือได้รับเงินช่วยเหลือจากบุตรหลานของตน

ความยั่งยืน

โดยทัว่ไป การใช้จ่ายเงนิบ�ำนาญในประเทศไทยยงัมจี�ำนวนค่อนข้างต�ำ่ เมือ่เปรยีบเทยีบกบัประเทศอืน่ ๆ  ทีเ่ผชญิสถานการณ์
การเปลีย่นแปลงโครงสร้างประชากรไปสูส่งัคมผูส้งูอายเุช่นเดยีวกนั ในปี พ.ศ. 2562 ค่าใช้จ่ายทัง้หมดทีเ่กีย่วกบัเงนิบ�ำนาญ และ
โครงการความมั่นคงทางรายได้ของผู้สูงคิดเป็นร้อยละ 1.9 ของผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศ ซึ่งเป็นจ�ำนวนที่ต�่ำกว่าประเทศ
ต่าง ๆ อาทิ ประเทศจีน มองโกเลีย เกาหลีใต้ และเวียดนาม ปัจจุบัน มากกว่า 2 ใน 3 ของค่าใช้จ่าย (ร้อยละ 1.4 ของผลิตภัณฑ์
มวลรวมภายในประเทศ) เป็นเงินบ�ำนาญของข้าราชการ และเกือบหนึ่งในสี่ (ร้อยละ 0.4 ของผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ) เป็น
ค่าใช้จ่ายในโครงการเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ แม้ว่าเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุเป็นการคุ้มครองเกือบจะถ้วนหน้า แต่ค่าใช้จ่ายโครงการดังกล่าว
อยู่ในระดับค่อนข้างน้อยตามมาตรฐานระหว่างประเทศ ส่วนค่าใช้จ่ายสิทธิประโยชน์กรณีชราภาพของกองทุนประกันสังคมยังมี
จ�ำนวนไม่มากนักเนื่องจากเพิ่งเริ่มมีการจ่ายสิทธิประโยชน์กรณีชราภาพไปได้ไม่นาน 

หากไม่มีการด�ำเนินการใด ๆ สถานะทางการเงินของบ�ำนาญภายใต้กองทุนประกันสังคมจะตกต�่ำลงในอีกไม่กี่ทศวรรษข้าง
หน้า อย่างไรก็ตามการแก้ไขปรับเปลี่ยนอย่างจริงจังและค่อยเป็นค่อยไปจะท�ำให้ระบบบ�ำนาญมีฐานทางการเงินที่แข็งแกร่ง 
การประเมินทางคณิตศาสตร์ประกันภัยล่าสุดที่จัดท�ำโดยไอแอลโอพบว่าการเพิ่มอัตราเงินสมทบและอายุเกษียณอย่างค่อยเป็น
ค่อยไปจะท�ำให้ระบบบ�ำนาญมีรากฐานที่แข็งแกร่งมั่นคงไปจนถึงปี พ.ศ. 2643 การปรับเปลี่ยนที่จ�ำเป็นนี้สอดคล้องกับการปฏิรูป
โครงการบ�ำนาญต่าง ๆ ในประเทศรายได้ปานกลาง และรายได้สูงอื่น ๆ อย่างไรก็ดีสถานการณ์ทางการเงินปัจจุบันของโครงการ
จ�ำเป็นต้องมีการเพิ่มขึ้นของเงินสมทบอย่างเร่งด่วนเพื่อท�ำให้โครงการมีความยั่งยืนและเป็นธรรมต่อคนทุกรุ่น

การน�ำโครงการกองทนุบ�ำเหนจ็บ�ำนาญแห่งชาต ิ(NPF) มาใช้จะก่อให้เกดิความเสีย่งต่อความยัง่ยนืของระบบ เมือ่มกีารบงัคบั
ใช้อย่างเต็มที่แล้ว โครงการดังกล่าวจะบังคับให้ลูกจ้างทุกคนในสถานประกอบการที่มีลูกจ้างตั้งแต่หนึ่งคนขึ้นไปเป็นสมาชิก NPF 
โดยลูกจ้างต้องจ่ายเงินสมทบร้อยละ 10 ของรายได้ (รวมกับร้อยละ 10 ของนายจ้าง) ซึ่งเป็นสิ่งที่เป็นไปไม่ได้เนื่องจากอัตราเงิน
สมทบที่เสนอนี้ (รวมร้อยละ 20) จะต้องจ่ายพร้อมกับอัตราเงินสมทบที่จ�ำเป็นต้องจ่ายเข้ากองทุนประกันสังคม ที่มีฐานทางการ
เงินที่ดี (ซึ่งอาจจ�ำเป็นต้องเพิ่มอัตราเงินสมทบอย่างน้อย ร้อยละ 18 ในช่วงเวลา 30 ปีข้างหน้า) ดังนั้น การน�ำโครงการ เอ็นพีเอฟ 
มาใช้อาจขัดขวางความพยายามในการเพิ่มความยั่งยืนทางการเงินของกองทุนประกันสังคม

เงินบ�ำนาญข้าราชการถือเป็นค่าใช้จ่ายสูงสุดของรัฐบาลในระบบบ�ำนาญของไทย และจะเพิ่มมากขึ้นในทศวรรษที่จะมาถึง 
แม้ว่าจะมีการปฏิรูปในช่วงทศวรรษ 1990 และมีการน�ำระบบก�ำหนดเงินสมทบเข้ามาใช้ในกองทุนบ�ำเหน็จบ�ำนาญข้าราชการ 
สิทธิประโยชน์บ�ำนาญอยู่ในระดับค่อนข้างดีมาก สิทธิประโยชน์เงินบ�ำนาญข้าราชการส่วนใหญ่มาจากงบประมาณแผ่นดินและ
ภาษี กองทุนการเงินระหว่าประเทศ คาดการว่าภายในปี พ.ศ. 2603 ค่าใช้จ่ายของระบบบ�ำนาญข้าราชการจะสูงถึงร้อยละ 2.4 
ของผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศแต่ให้ความคุ้มครองผู้สูงอายุจ�ำนวนน้อย (ปัจจุบันคิดเป็นจ�ำนวนประมาณร้อยละ 6)

ความสอดคล้องและความเชื่อมโยงของนโยบาย

การแบ่งประเภทของระบบบ�ำนาญ โดยพจิารณาจากรปูแบบการจ้างงานทีแ่ตกต่างกนั ไม่สอดรบักบัตลาดแรงงานไทยทีม่ลีกัษณะ
เปลีย่นแปลงได้ง่าย โครงการบ�ำนาญโดยทัว่ไปจดัตัง้ขึน้ตามลกัษณะการจ้างงานงาน ทีไ่ม่ได้ตระหนกัว่าแรงงานอาจมกีารเปลีย่นรปู
แบบการท�ำงานตลอดช่วงชีวิตของการท�ำงาน จากการศึกษาพบว่า มีแนวโน้มของความไม่สอดคล้องเชื่อมโยงระหว่างกลุ่มต่างๆ 
ของแรงงาน ตัวอย่างเช่น กรณีผู้ประกันตนตามมาตรา 40 กองทุนประกันสังคม และ กอช. ที่เสนอการคุ้มครองบ�ำนาญที่คล้าย 
ๆ กันให้กับแรงงานนอกระบบ และ ข้อเสนอกองทุนบ�ำเหน็จบ�ำนาญแห่งชาติ (เอ็นพีเอฟ) ที่ก�ำลังจะด�ำเนินการคู่ขนานกับกองทุน
ประกันสังคม มาตรา 33 การตัดสินใจให้น�ำสิทธิประโยชน์จากกองทุนประกันสังคมเสริมกับเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุเป็นขั้นตอนที่ดีแต่
พบว่าทั้งสองโครงการยังคงแยกกันบริหารจัดการ
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ความไม่สอดคล้องเช่ือมโยงกันในระบบมีผลเสียต่อความเพียงพอ แรงจูงใจและความยั่งยืนทางการเงิน การไม่สามารถ
เคลื่อนย้ายสิทธิประโยชน์ระหว่างโครงการต่าง ๆ ส่งผลให้แรงงานที่มีการท�ำงานมายาวนานและมีการจ่ายเงินสมทบจ�ำนวนมาก
ให้กับกองทุนประกันสังคมอาจได้รับสิทธิประโยชน์ที่ไม่เพียงพอ ในทางกลับกัน กรณีดังกล่าวจะ ส่งผลต่อความยั่งยืนทางการเงิน 
เนื่องจากสิทธิประโยชน์ที่ไม่เพียงพอจากโครงการที่ต้องจ่ายเงินสมทบสร้างแรงกดดันอย่างมากต่อโครงการที่มาจากงบประมาณ
แผ่นดนิและภาษี ความไม่สอดคล้องเชือ่มโยงกนัในระบบเป็นอปุสรรคต่อความพยายามทีจ่ะสร้างแรงจงูใจให้กบัแรงงานกลุม่ต่าง ๆ  
ให้เข้าสู่ระบบที่เป็นทางการ

การด�ำเนินการในก้าวต่อไป

จากการวิเคราะห์ระบบบ�ำนาญในปัจจุบัน รายงานฉบับนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อจัดท�ำวิสัยทัศน์ของระบบบ�ำนาญหลายชั้นที่
ให้ความคุ้มครองแก่ประชาชนอย่างมีประสิทธิภาพและสอดคล้องกันมากขึ้น การปรับปรุงประสิทธิผลจะท�ำให้ความคุ้มครอง
ของระบบบ�ำนาญในปัจจุบันมั่นคงแข็งแรง และเพียงพอต่อลักษณะการจ้างงานนอกระบบบและการเคลื่อนย้ายแรงงานในระดับ
สูงในประเทศไทย กรณีนี้อาจรวมถึงการเปลี่ยนจากระบบที่จัดแบ่งแรงงานออกเป็นประเภทต่าง ๆ ไปสู่การบริหารจัดการระบบ
ที่มีฐานหลายชั้น (multi-layered) ที่สามารถติดตามแรงงานที่มีเส้นทางการประกอบอาชีพที่หลากหลาย แนวทางนี้จะท�ำให้
แรงงานและนายจ้างมแีรงจงูใจทีไ่ปในทศิทางเดยีวกนัมากขึน้ ซึง่จะสนบัสนนุการขยายระบบบ�ำนาญทีต้่องจ่ายเงนิสมทบ และขณะ
เดียวกันกระตุ้นให้เกิดการเปลี่ยนผ่านไปสู่การจ้างงานในระบบ การบูรณาการระบบบ�ำนาญหลายชั้นจะท�ำให้โครงสร้างบ�ำนาญมี
ประสิทธิภาพมากขึ้น ท�ำให้ระบบสามารถให้ความคุ้มครองรายได้ที่เพียงพอในทิศทางที่มีความยั่งยืนทางการเงินอีกด้วย

รายงานนีไ้ด้จดัท�ำข้อเสนอภาพรวมองค์ประกอบทีส่�ำคญัส�ำหรบัการด�ำเนนิการก้าวต่อไป รวมถงึทางเลอืกเฉพาะต่าง ๆ  ซึง่อาจ
ต้องท�ำการการวิเคราะห์เพิ่มเติมโดยละเอียด องค์ประกอบหลักที่ส�ำคัญส�ำหรับแนวทางนี้มีดังต่อไปนี้:

1.	 เพิ่มความเพียงพอให้กับฐานบ�ำนาญเบื้องต้นผ่านเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ กรณีนี้มีความส�ำคัญต่อผู้สูงอายุรุ่นปัจจุบัน และ 
กลุ่มที่ก�ำลังจะเกษียณอายุเร็วๆ น้ี น้ีซึ่งไม่สามารถรอเวลาให้ระบบบ�ำนาญที่ต้องจ่ายเงินสมทบมีความพร้อมสมบูรณ์ได้ 
มีหลายสถานการณ์จ�ำลองที่ใช้ในการออกแบบระบบบ�ำนาญขั้นพื้นฐาน และเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ รวมถึง บทบาทของบัตร
สวัสดิการแห่งรัฐ ความเป็นไปได้ในการตรวจสอบสิทธิบ�ำนาญ (การลดสิทธิประโยชน์ลงส�ำหรับคนที่มีรายได้บ�ำนาญจาก
โครงการอืน่ ๆ ) และการปรบัอายผุูท้ีม่สีทิธิได้รบัสทิธปิระโยชน์ ควรมกีารสร้างฐานบ�ำนาญด้วยมมุมองทีว่่าจะไม่มผีูส้งูอายุ
คนใดเป็นกลุ่มที่มีรายได้ต�่ำกว่าเส้นความยากจนระดับชาติ

2.	 เพิ่มการสนับสนุนเงินบ�ำนาญ กองทุนประกันสังคม เนื่องจากเป็นระบบบ�ำนาญหลักที่สัมพันธ์กับรายได้ของลูกจ้าง 
(ชั้นที่ 1) โดยจัดให้มีสิทธิประโยชน์ที่เพียงพอในลักษณะที่เน้นความยั่งยืนทางการเงิน กรณีนี้จ�ำเป็นต้องมีการปรับ
องค์ประกอบเพื่อให้เกิดความเพียงพอและความยั่งยืนอย่างมีประสิทธิภาพ เช่น อัตราเงินสมทบ เพดานค่าจ้าง สูตรการ
ค�ำนวณเงินบ�ำนาญ และอายุเกษียณ การประเมินทางคณิตศาสตร์ประกันภัยที่ผ่านมาให้ฐานคิดที่ส�ำคัญต่อการท�ำความ
เข้าใจขอบเขตและระดบัของการปฏริปูทีจ่�ำเป็น และการประเมนิทางคณติศาสตร์ประกนัภยักองทุนประกันสงัคมรอบถดั
ไปจะให้ค�ำแนะน�ำที่เป็นปัจจุบันมากขึ้น

3.	 ปรับปรุงโครงการสิทธิประโยชน์ต่าง ๆ ที่มีอยู่ภายในกองทุนประกันสังคม เพื่อขยายสิทธิประโยชน์ (ชั้นที่ 1) ไปยัง
กลุ่มแรงงานนอกระบบที่ไม่ได้รับรายได้ในรูปแบบค่าจ้าง แนวทางดังกล่าวจะพยายามให้มีการประกันสิทธิประโยชน์
แบบสัมพันธ์กับรายได้ให้กับแรงงาน ประกอบด้วย กลุ่มผู้ประกอบอาชีพอิสระ และแรงงานในวิสาหกิจขนาดกลางและ
ขนาดย่อม หากมกีารออกแบบทีด่จีะท�ำให้ตลาดแรงงานไทยเป็นการจ้างงานในระบบมากขึน้ และสามารถเคลือ่นย้ายสทิธิ
ประโยชนข์องแรงงานอยูใ่นรปูแบบต่าง ๆ  ของการจ้างงาน การดแูลทีด่ีเป็นสิ่งทีจ่�ำเปน็เพือ่สร้างแรงรูงใจให้กับแรงงานใน
การจ่ายเงนิสมทบ และเพือ่ท�ำให้รปูแบบการบรหิารและการจดัหาเงนิทนุมกีารปรบัเปลีย่นให้เหมาะสมต่อแรงงานทีไ่ม่ได้
รับรายได้ในรูปแบบค่าจ้าง

4.	 การสร้างระบบการด�ำเนินการโครงการเงินออมเสริมให้มีความสอดคล้องเชื่อมโยงกัน (ชั้น 2) กรณีนี้ขึ้นอยู่กับระบบ
บ�ำนาญชั้น 1 ที่มีประสิทธิภาพมากขึ้นดังที่ได้อธิบายไว้ข้างต้น จุดมุ่งหมายคือการจัดวางระบบเงินออมเสริมที่มีอยู่ (กอช. 
กบข. ข้อเสนอ เอน็พเีอฟ และ กองทนุส�ำรองเลีย้งชพี) ให้มคีวามสอดคล้องเชือ่มโยงกนั การบรูณาการนีจ้ะให้ภาพทีช่ดัเจน 
ส�ำหรับผู้จ่ายเงินออม สามารถเคลื่อนย้ายสิทธิประโยชน์ได้มากขึ้น และมีผลตอบแทนจากการลงทุนที่ดีขึ้น กรณีนี้รวมถึง 
การท�ำให้โครงการต่าง ๆมีความสอดคล้องกันมากขึ้น หรือการควบรวมโครงการต่าง ๆ บางโครงการ (หรือหน้าที่ต่าง ๆ 
ภายใต้โครงการ)
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5.	 การบูรณาการเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ และกองทุนประกันสังคมเข้าด้วยกัน กรณีนี้จะท�ำให้มีการจ่ายสิทธิประโยชน์ทั้งสอง
ประการพร้อมกัน ซึ่งจะท�ำให้เกิดการปฏิรูปหลักที่ส�ำคัญ 2 ประการ (ก) การน�ำวิธีการทดสอบบ�ำนาญมาใช้ ซึ่งจะท�ำให้
เกิดความยั่งยืนทางการเงินของระบบในระยะยาว และ (ข) การแทนที่การจ่ายเงินบ�ำเหน็จ ให้กลุ่มที่มีประวัติการจ่ายเงิน
สมทบระยะสั้น ให้ได้รับสิทธิประโยชน์บ�ำนาญพร้อมกับเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ การบูรณาการอาจกระท�ำได้ในรูปแบบต่าง ๆ

6.	 พิจารณาให้มีการบูรณาการระบบบ�ำนาญของข้าราชการเข้าเป็นส่วนหนึ่งของระบบบ�ำนาญแห่งชาติ เพื่อส่งเสริม
ความยั่งยืนทางการเงิน ความเป็นธรรมและความสอดคล้องเชื่อมโยงกันทางเลือกต่างๆ ประกอบด้วย การก�ำหนดให้มี
การเคลือ่นย้ายสทิธปิระโยชน์ระหว่างโครงการได้ จดัท�ำองค์ประกอบของโครงการให้สอดคล้อง และ/หรอืการน�ำพนกังาน
ราชการเข้ากองทุนประกันสังคม อย่างค่อยเป็นค่อยไป

7.	 สภาพแวดล้อมทีเ่อือ้ต่อการปฏริปูระบบบ�ำนาญ แนวคดิรเิริม่หลายประการท่ีไม่อยูใ่นขอบเขตของนโยบายบ�ำนาญ แต่มี
ปฏสิมัพนัธ์เชือ่มโยงทีส่�ำคญักับระบบบ�ำนาญ และอาจน�ำมาพจิารณาเป็นตวักระตุน้ให้การปฏริปูประสบความส�ำเรจ็ กรณี
เหล่านี้แบ่งออกเป็นสองประเภท:

•	 นโยบายต่าง ๆ ที่ต้องใช้เพื่อเพิ่มอายุของผู้มีสิทธิที่ได้รับบ�ำนาญ กรณีเหล่านี้รวมถึง (ก) นโยบายตลาดแรงงานที่
สนับสนุนให้มีการขยายช่วงเวลาการท�ำงานที่ยาวขึ้น ส�ำหรับแรงงานที่ยังท�ำงานได้ และประสงค์จะท�ำงาน และ (ข) 
การเสรมิสร้างระบบสทิธปิระโยชน์ของคนพกิาร (ทัง้ระบบการจ่ายเงนิสมทบ และเงนิอดุหนนุจากภาครฐั) เพือ่ให้การ
ช่วยเหลือบุคคลที่เผชิญกับภาวะความพิการก่อนจะครบอายุเกษียณที่มีสิทธิได้รับบ�ำนาญ 

•	 การบริการ และโครงการอื่น ๆ เพื่อลดค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับผู้สูงอายุลง ประกอบด้วย ทางออกในระบบการดูแลผู้สูง
อายุระยะยาว การเข้าถึงการรักษาพยาบาลในราคาที่เอื้อมถึงได้ และเงินอุดหนุนอื่น ๆ เช่น เพื่อการเดินทาง

รายงานนีเ้สนอข้ันตอนการด�ำเนนิการท่ีเป็นรปูธรรมเพือ่ใช้ในการพฒันายทุธศาสตร์ชาตว่ิาด้วยการปฏิรปูระบบบ�ำนาญ ท่ีแสดง
ถงึวสิยัทศัน์ทีช่ดัเจนส�ำหรบัระบบบ�ำนาญในอนาคต วธิดีงักล่าวประกอบด้วย การหารอืกนัระหว่างโครงการระดบัต่างๆ เกีย่วกบั
การเคลือ่นย้ายของโครงการ เพือ่พจิารณาลกัษณะของระบบบ�ำนาญในภาพรวม โดยจะได้ส�ำรวจรายละเอยีดในข้อเสนอการปฏิรปู
โดยเฉพาะ ซึ่งจ�ำเป็นต้องผ่านกระบวนการหารือทางสังคมระหว่างผู้มีส่วนได้ส่วนเสียของระบบ (ประกอบด้วย ผู้แทนนายจ้างและ
แรงงาน) เพื่อพัฒนาวิสัยทัศน์ร่วมกันเกี่ยวกับระบบบ�ำนาญในอนาคต กระบวนการนี้จะได้รับประโยชน์จากการพิจารณาว่าระบบ
บ�ำนาญควรมปีฏสิมัพนัธ์กบัองค์ประกอบอืน่ๆ ของระบบการคุม้ครองทางสงัคมอย่างไร ( เช่นการได้รบับรกิารด้านการดแูลทางสงัคม 
สิทธิประโยชน์ของผู้พิการ และบัตรสวัสดิการแห่งรัฐ) การปรับปรุงระบบระบบบ�ำนาญหลายชั้นอาจเชื่อมโยงไปถึงการหารืออื่นๆ 
เกี่ยวกับการคุ้มครองทางสังคมตลอดช่วงชีวิต (เช่น ประโยชน์ทดแทนกรณีสงเคราะห์ครอบครัว กรณีคลอดบุตร และกรณีพิการ)

อย่างไรก็ตาม รายงานนี้ขอเสนอให้ด�ำเนินกิจกรรมการปฏิรูปบ�ำนาญโดยทันที เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพของระบบบ�ำนาญอย่าง
เร่งด่วน ซึ่งจะส่งเสริมการเพิ่มความมั่นคงทางรายได้ของผู้สูงอายุ เพิ่มความเชื่อมั่นในระบบบ�ำนาญและส่งเสริมรายได้ครัวเรือน
ที่ช่วยให้เกิดการฟื้นตัวทางเศรษฐกิจจากวิกฤตโควิด-19 ข้อเสนอที่ส�ำคัญ ประกอบด้วย (1) การสร้างมูลค่าเพิ่มให้เบี้ยยังชีพผู้สูง
อาย ุ(2) การปรบัองค์ประกอบของบ�ำนาญภายใต้กองทนุประกนัสงัคม เพือ่เพิม่ความเพยีงพอของบ�ำนาญและความยัง่ยนืทางการ
เงินของกองทุน และ (3) การเลื่อนการเริ่มโครงการบ�ำเหน็จบ�ำนาญแห่งชาติ (NPF) ออกไป เพื่อเป็นส่วนหนึ่งของการปฏิรูประบบ
บ�ำนาญอย่างเป็นระบบมากขึ้น 
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อักษรย่อ

ADB	 ธนาคารพัฒนาเอเชีย

GAP	 เงินสมทบเฉลี่ยตลอดช่วงเวลาของการพยากรณ์

GDP	 ผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศ 

IES	 การส�ำรวจแรงงานนอกระบบ

ILO	 องค์การแรงงานระหว่างประเทศ

IMF	 กองทุนการเงินระหว่างประเทศ

LFS	 การส�ำรวจก�ำลังแรงงาน

MSDHS	 กระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์

NESDC	 สภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

NPF	 กองทุนบ�ำเหน็จบ�ำนาญแห่งชาติ

NSF	 กองทุนการออมแห่งชาติ

PPP$	 ภาวะเสมอภาคของอ�ำนาจซื้อ ต่อดอลลาร์สหรัฐ

PAYG	 รับมาจ่ายไป

SES	 การส�ำรวจภาวะเศรษฐกิจและสังคม

OAA	 เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ

SSO	 ส�ำนักงานประกันสังคม

SWC	 บัตรสวัสดิการแห่งรัฐ

UN	 องค์การสหประชาชาติ



8

การทบทวนการคุ้มครองทางสังคมในประเทศไทย
การทบทวนระบบบ�ำนาญในประเทศไทย

1	 บทน�ำ

ประเทศไทยก�ำลงัเผชญิการเปลีย่นแปลงของโครงสร้างประชากร สงัคม และเศรษฐกจิแบบทีไ่ม่เคยเป็นมาก่อนในทศวรรษทีก่�ำลงั
จะมาถึง ระบบบ�ำนาญที่มีประสิทธิผล จึงเป็นสิ่งจ�ำเป็นที่จะท�ำให้สมาชิกในสังคมไทยสามารถใช้ชีวิตอย่างมีศักดิ์ศรี โดยมีรายได้ที่
มั่นคงเมื่อสูงอายุ และสามารถด�ำรงชีวิตอยู่ได้อย่างยั่งยืน ทั้งในทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง

รายงานฉบับน้ีมุ่งประเมินจุดแข็งและจุดอ่อนของระบบบ�ำนาญของไทย ในแง่การคุ้มครอง ความเพียงพอ ความยั่งยืน และ
ความสอดคล้องเชิงนโยบายในปัจจุบันและในอนาคต และเป็นข้อมูลเสริมให้กับการหารือระดับชาติในประเด็นนี้ โดยใช้แนวทาง
การศึกษาองค์รวมทั้งระบบบ�ำนาญ แทนที่การเน้นศึกษารายโครงการ

รายงานฉบับนี้ทบทวนวรรณกรรมและงานศึกษาที่มีอยู่จ�ำนวนมากในปัจจุบัน และน�ำมาวิเคราะห์โดยใช้กรอบการศึกษาแบบองค์
รวมท่ีอ้างอิงมาตรฐานแรงงานระหว่างประเทศ และหลักฐานอ้างอิงระดับโลกในด้านนโยบายและการปฏิรูประบบบ�ำนาญ หลัก
ฐานอ้างอิงเหล่าน้ียังได้รับการสนับสนุนจากงานศึกษาวิเคราะห์ฉบับใหม่ๆ ที่เกี่ยวข้องและมีความเป็นไปได้ รวมถึงการน�ำเสนอ
สถานการณ์จ�ำลองของต้นทนุค่าใช้จ่าย รายงานฉบบันีช่้วยสนบัสนนุองค์ความรูใ้ห้กับการวจัิยและการศกึษาเกีย่วกบัระบบบ�ำนาญ
ในประเทศไทย ซึ่งรวมถึงการประเมินทางคณิตศาสตร์ประกันภัยรอบถัดไปของส�ำนักงานประกันสังคม 

รายงานนี้มุ่งให้ข้อมูลต่อการศึกษาทบทวนการคุ้มครองทางสังคมในประเทศไทย (Social Protection Diagnostic Review หรือ 
เอสพดีอีาร์) ซึง่องค์การสหประชาชาตกิ�ำลงัด�ำเนนิการศกึษาโดยความร่วมมอืกบัรฐับาลไทย วตัถปุระสงค์สงูสุดของ เอสพดีอีาร์ คอื
การจัดท�ำข้อเสนอแนะเชิงนโยบายเพื่อการพัฒนาระบบการคุ้มครองทางสังคมที่ครอบคลุม ประสานกันเป็นหนึ่งเดียว สอดคล้อง 
และยั่งยืน รวมถึงการวิเคราะห์ผลกระทบด้านการคลัง โดยผู้เขียนคาดหวังว่ารายงานฉบับนี้จะเป็นข้อมูลที่ใช้ในการหารือระดับ
ชาติ เรื่องอนาคตของการคุ้มครองทางสังคม 

รายงานนี้มีโครงสร้างการน�ำเสนอประกอบไปด้วย บทที่ 2 อธิบายองค์ประกอบส�ำคัญของบริบททางเศรษฐกิจและสังคมใน
ประเทศไทย ซ่ึงเก่ียวเนื่องกับการวิเคราะห์นโยบายบ�ำนาญ บทที่ 3 ก�ำหนดกรอบการวิเคราะห์ระบบบ�ำนาญของไทย โดยการ
ประเมนิวตัถปุระสงค์และหน้าทีต่่าง ๆ  ของระบบบ�ำนาญ และบทบาทของระบบบ�ำนาญหลายชัน้ (multi-tier pension systems) 
บทที่ 4 วิเคราะห์ผลการด�ำเนินงานรายโครงการของระบบบ�ำนาญไทยโดยใช้กรอบการศึกษาที่ปรากฎในบทที่ 3 บทที่ 5 สรุปผล
การประเมนิระบบบ�ำนาญ และส�ำรวจแนวทางด�ำเนนิงานขัน้ถดัไป โดยมุง่เน้นการก�ำหนดเป้าหมายทีส่�ำคญัสงุสดุของระบบบ�ำนาญ 
และทางเลือกในการปฏิรูประบบ ฯ ท้ายที่สุด บทที่ 6 จะกล่าวถึงข้อเสนอแนะเชิงนโนบาย
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2	 บริบททางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศไทย

ระบบบ�ำนาญมีความเกี่ยวข้องอย่างมากกับบริบททางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ การปฏิรูปและการออกแบบระบบ
บ�ำนาญจะต้องตอบสนองต่อบรบิทเหล่านี ้ในขณะเดยีวกนั บ�ำนาญกม็ผีลโดยตรงต่อผลลพัธ์ทางสงัคมและเศรษฐกจิในหลายแง่มมุ 
เนือ้หาในบทนีมุ้ง่ศกึษาลกัษณะส�ำคญัของบรบิทด้านเศรษฐกจิและสงัคมของไทย ซึง่เกีย่วข้องเป็นการเฉพาะกับการออกแบบและ
การท�ำงานของระบบบ�ำนาญ ซึ่งจะได้มีการอธิบายในบทที่เกี่ยวข้องต่อไป 

2.1	 แนวโนม้ดา้นเศรษฐกจิและสงัคมของไทย 

ประเทศไทยมีการพัฒนาเศรษฐกิจอย่างรวดเร็วต่อเนื่องกันหลายทศวรรษ แต่การเติบโตชะลอตัวลงในหลายปีก่อนเกิดวิกฤต
โควดิ-19 หลงัจากการเตบิโตทางเศรษฐกิจอย่างรวดเรว็ในทศวรรษที ่1980 และ 1990 การเติบโตของเศรษฐกจิไทยได้ชะลอตวัลง
ช่วงหลังวิกฤตเศรษฐกิจในเอเชีย (Asian Financial Crisis) และชะลอตัวลงอีกหลังวิกฤตการเงินโลก (Global Financial Crisis) 
การเติบโตจีดีพีของไทยเริ่มชะลอตัวลงตั้งแต่ปลายปี 2561 มาอยู่ที่ร้อยละ 2.4 ในปี 2562 ในช่วงก่อนวิกฤตการแพร่ระบาดของ
โควิด-19 (ภาพที่ 2.1) ทั้งนี้ มีการอภิปรายและถกเถียงกันอย่างกว้างขวางถึงปัจจัยที่ขับเคลื่อนให้เศรษฐกิจไทยชะลอตัวลง รวม
ถงึปัจจยัฝ่ังอปุทานทัง้ภายในและภายนอกประเทศทีล่ดลง ซึง่มคีวามเชือ่มโยงกบัปัญหาเชงิโครงสร้างอนัได้แก่ การเตบิโตด้านผลติ
ภาพที่ล่าช้า และการลงทุนในระดบัต�่ำ ระดบัการเติบโตที่ตกต�ำ่เป็นอุปสรรคส�ำคัญของไทยในการบรรลุความพยายามที่จะขึ้นเป็น
ประเทศรายได้สูงภายในปี 2580 (World Bank, 2020a) 

ในช่วงหลายปีที่ผ่านมา สถานการณ์ความยากจนท่ีเพิ่มขึ้นเป็นปัจจัยที่น่ากังวล ความคืบหน้าของไทยในการลดความยากจน
เป็นไปตามการพัฒนาทางเศรษฐกิจท่ีเกิดขึ้นอย่างรวดเร็ว โดยสถิติอัตราความยากจนของไทยลดลงจากร้อยละ 65 ในปี 2531 
เหลือเพียงร้อยละ 10 ในปี 2561 อย่างไรก็ตาม การเติบโตทางเศรษฐกิจที่ชะลอตัวลงในช่วงหลังท�ำให้ระดับความยากจนเพิ่มขึ้น
เล็กน้อยในปี 2559 และ 2561 ซึ่งปรากฏการณ์นี้สัมพันธ์กับรายได้ต่อครัวเรือนช่วงปี 2558-2560 และการลดลงของรายได้จาก
ตลาดแรงงาน ปรากฏการณ์นี้ยังสอดคล้องกับข้อมูลปี 2559 ที่แสดงอัตราส่วนที่เพิ่มสูงขึ้นของครัวเรือนที่มีรายงานว่าไม่มีรายได้
เพียงพอที่จะหาที่พักอาศัยหรืออาหารในช่วงปีที่ผ่านมา (World Bank, 2020b) สืบเนื่องจากการเติบโตของเศรษฐกิจในปี 2562 
ที่ยังชะลอตัว จึงมีความเป็นไปได้ว่าสถานการณ์ด้านเศรษฐกิจของไทยจะเลวร้ายลงอีก

ภาพที่ 2.1:	 อตัราการเตบิโตของผลิตภณัฑ์มวลรวมในประเทศทีแ่ท้จรงิ (Real GDP) (ราคาคงที)่, ข้อมูลย้อนหลงั 
(ปี 2523-2562) และการประมาณการ (ปี 2563-2564) 
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ลักษณะของตลาดแรงงานที่มีการจ้างงานนอกระบบและการจ้างงานที่เปราะบางในระดับสูง ในปี 2562 เกือบครึ่งหนึ่ง (ร้อย
ละ 48) ของประชากรที่มีงานท�ำในไทย ท�ำงานในสถานการณ์ที่จัดกลุ่มได้ว่าเป็น “การจ้างงานที่เปราะบาง” (รวมถึงผู้ประกอบ
อาชีพอิสระ และผู้ช่วยธุรกิจของครอบครัว)3 นอกจากนี้พบว่าในกลุ่มประชากรที่มีงานท�ำ ส่วนใหญ่เป็นการจ้างงานนอกระบบ 
(ร้อยละ 54) โดยแรงงานเหล่านีไ้ม่ได้รบัการคุม้ครองทางสงัคมทีต้่องจ่ายเงนิสมทบ หรอืสิทธปิระโยชน์อืน่จากสถานทีท่�ำงาน (ILO, 
2020) แรงงานเหล่านี้พบมากในภาคเกษตรกรรม รวมถึงแรงงานท�ำงานบ้าน ภาคการบริการ และการก่อสร้าง โดยการจ้างงาน
นอกระบบพบมากในกลุ่มผู้ช่วยธุรกิจของครอบครัว4 และผู้ประกอบธุรกิจส่วนตัวโดยไม่มีลูกจ้าง (ร้อยละ 74) แต่ก็พบว่ามีสัดส่วน
ของแรงงานในการจ้างงานนอกระบบเป็นสดัส่วนค่อนข้างสงูอย่างมนัียส�ำคญั การจ้างงานทีเ่ปราะบาง และการจ้างงานนอกระบบ
เกีย่วข้องโดยตรงกบัโครงสร้างตลาดแรงงาน ซ่ึงมลีกัษณะพเิศษกล่าวคอื การจ้างงานในภาคการเกษตรมกี�ำลงัการผลติอยู่ในระดบั
ต�่ำกว่าประเทศอื่น ๆ  ในภูมิภาค (World Bank, 2020a) การขยายตัวของภาคการผลิตมีความสัมพันธ์อย่างมากกับการเติบโตทาง
เศรษฐกจิและผลติภาพของไทยในช่วงทศวรรษที1่980 และทศวรรษที1่990 แต่แนวโน้มนีเ้ริม่ชะลอตวัลงในช่วงไม่ก่ีปีทีผ่่านมา ซึง่
ในภาพกว้าง แม้ระดบัการว่างงานจะทรงตวัในช่วงทศวรรษทีผ่่านมา แต่อตัราส่วนประชากรในวยัท�ำงานในก�ำลงัแรงงานของไทยได้
ลดลง (จากร้อยละ 84 ในปี 2553 มาอยู่ที่ร้อยละ 81 ในปี 2562) โดยมีสาเหตุหลักจากก�ำลังแรงงานที่เข้าสู่ตลาดแรงงานมีจ�ำนวน
ลดลง ในกลุ่มประชากรช่วงอายุ 15-24 ปี และ 60-64 ปี5

วิกฤตการแพร่ระบาดของโควิด-19 ยิ่งเป็นปัจจัยขัดขวางความพยายามในการพัฒนาทางเศรษฐกิจและสังคมของไทย โดย
ไทยเป็นหนึง่ในประเทศแรกทีไ่ด้รบัผลกระทบจากวิกฤตทางสาธารณสขุ วกิฤตทางบคุลากร และวกิฤตทางเศรษฐกจิ อนัเป็นผลมา
จากการแพร่ระบาดของโควดิ-19 ไทยนบัได้ว่าเป็นหนึง่ในกรณทีีป่ระสบความส�ำเรจ็ในการป้องกนัการแพร่ระบาดของไวรสัในช่วงปี 
2563 และออกมาตรการที่ไม่เคยมีมาก่อน (ซึ่งรวมถึงการคุ้มครองทางสังคม) เพื่อคุ้มครองประชาชนจากผลกระทบด้านเศรษฐกิจ
และสงัคม อย่างไรกต็าม วกิฤตการณ์ดงักล่าวส่งผลกระทบทางลบทีส่�ำคญัต่อเศรษฐกจิและตลาดแรงงาน ซึง่เป็นผลจากการชะลอ
ตัวของเศรษฐกิจทั่วโลก ที่ส่งผลต่อเศรษฐกิจที่ขับเคลื่อนด้วยการส่งออกของไทย

มีการประมาณการกันว่าเศรษฐกิจไทยจะหดตัวลง โดยมีตัวเลขจีดีพีระหว่างร้อยละ -6.5 และ -7.8 ของจีดีพีในปี 2563 และคาด
การณ์ (แต่ยังไม่แน่นอน) ว่าจีดีพีจะเติบโตระหว่างร้อยละ 2.8-4 ในปี 2564 (ตารางที่ 2.1) จากการวิเคราะห์ของไอแอลโอ พบ
ว่ามากกว่าครึ่งของประชากรผู้มีงานท�ำ (21 ใน 37 ล้านคน) อยู่ในภาคธุรกิจที่มีผลผลิตทางเศรษฐกิจลดลงอย่างมีนัยส�ำคัญ (ใน
ระดับปานกลาง ถึงสูง) ซึ่งเป็นผลจากโควิด-19 โดยธุรกิจที่ได้รับผลกระทบสูงสุดเป็นภาคส่วนที่มีการจ้างงานนอกระบบในระดับ
สูง (ยกเว้นภาคการเกษตร ซึ่งโดยเปรียบเทียบแล้วได้รับผลกระทบน้อยกว่า) (ILO, 2020)

ตารางที่ 2.1:	 คาดการณ์การเติบโตของจีดีพี ปี 2563-2564 (ร้อยละ)

2562 2563 2564

กระทรวงการคลัง (มกราคม 2564) 2.4 -6.5 2.8

เอดีบี (ธันวาคม 2563) 2.4 -7.8 4.0

ไอเอ็มเอฟ (ตุลาคม 2563) 2.4 -7.2 4.0

ธนาคารโลก (มกราคม 2564) 2.4 -6.5 4.0

ที่มา: ADB (2020b), IMF (2020b), Reuters (2021) and World Bank (2021) 

3	 จากการค�ำนวณของไอแอลโอ อ้างอิงข้อมูลจากการสํารวจภาวการทํางานของประชากร ปี 2562

4	 โดยค�ำจ�ำกัดความ แรงงานครัวเรือนส่วนบุคคลจัดอยู่ในประเภทการจ้างงานนอกระบบได้

5	 จากการค�ำนวณของไอแอลโอ อ้างอิงข้อมูลจากการสํารวจก�ำลังแรงงานของประชากร ปี 2553, 2558 และ 2562
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2.2	 ภาวะสงูอายใุนประเทศไทย

หนึง่ในพฒันาการทีส่�ำคญัมากของประเทศไทย คอืการต้องเผชญิหน้ากบัประชากรสงูอายอุย่างรวดเรว็ในทศวรรษหน้า การลด
ลงของอตัราเจรญิพันธ์ุแบบทีไ่ม่เคยมมีาก่อน และการเพิม่ขึน้ของอายขุยัเฉลีย่อย่างต่อเนือ่ง ส่งผลให้จ�ำนวนประชากรผูส้งูอายเุพิม่
ขึ้นอย่างมีนัยส�ำคัญ ทั้งการเติบโตในเชิงสัมพัทธ์และเชิงสัมบูรณ์ จากการคาดการณ์แนวโน้มประชากรของสหประชาชาติ สัดส่วน
ของคนไทยอายุ 60 ปีขึ้นไปจะเพิ่มขึ้น จากปัจจุบันอยู่ที่ 1 ใน 5 (ร้อยละ 19) เป็น 1 ใน 3 ภายในปี 2583 (ร้อยละ 33) และเป็น
ร้อยละ 41 ในปี 2623 (ภาพที่ 2.2) 

หากน�ำเสนอในวิธีการที่ต่างกัน ภาพที่ 2.3 ชี้ให้เห็นว่า อัตราการพึ่งพาของผู้สูงอายุ (อัตราส่วนของประชากรอายุ 65-100 ปี ต่อ
ประชากร ทีม่อีายรุะหว่าง 15-64 ปี) คาดว่าจะเพิม่ขึน้จาก 18 ในปี 2563 ไปอยูท่ีร่าว 50 ในช่วงกลางศตวรรษ และเพิม่เป็น 66 ในปี 
2623 แนวโน้มนีโ้ดยหลักเป็นการสะท้อนแง่บวกของการพฒันาเศรษฐกจิและสงัคมของไทย และถงึแม้ว่าไทยจะเป็นหนึง่ในประเทศ
ที่มีอัตราส่วนผู้สูงอายุเพิ่มมากขึ้นอย่างรวดเร็วที่สุด แต่ปรากฏการณ์นี้ก็เป็นกระบวนการที่หลายประเทศก�ำลังเผชิญอยู่ อย่างไร
ก็ตาม ประเด็นนี้สร้างความท้าทายที่แท้จริงต่อประเด็นความมั่นคงทางรายได้ของผู้สูงอายุ รวมถึงบทบาทของระบบบ�ำนาญด้วย 

ภาวะสูงอายุเกี่ยวข้องอย่างมีนัยส�ำคัญกับประเด็นสุขภาพ และความทุพพลภาพ ซึ่งท�ำให้การหารายได้ของประชากรกลุ่มนี้
เป็นเรือ่งยาก ภาพที ่2.4 ให้ข้อบ่งชีป้ระเดน็ด้านสขุภาพซึง่ผูส้งูอายตุ้องเผชญิในไทย โดยการน�ำเสนอตวัชีว้ดัระดบัของความพกิาร
ตามกลุ่มอายุกลุ่มย่อย ข้อจ�ำกัดการท�ำหน้าที่ของร่างกาย6 สัมพันธ์กับความยากล�ำบากในการเคลื่อนไหวทางร่างกาย และการท�ำ
กจิกรรมเพือ่ด�ำรงชวีติประจ�ำวนั7 ทีเ่กีย่วกบัการดแูลตวัเอง ข้อจ�ำกดัการท�ำหน้าทีข่องร่างกายพบมากและมผีลกระทบกบัผูส้งูอายุ
ส่วนใหญ่ในช่วงอายุ 75 ปีขึ้นไป โดยระดับความยากล�ำบากในการท�ำกิจกรรมเพื่อด�ำรงชีวิตประจ�ำวันเพิ่มสูงขึ้นอย่างมากในช่วง
อายุ 80 ปีขึ้นไป ซึ่งบ่งชี้ถึงสัดส่วนของความต้องการการดูแลผู้สูงอายุที่เพิ่มมากขึ้นตามอายุที่มากขึ้น

ขณะที่ประมาณ 2 ใน 5 ของผู้สูงอายุยังมีรายได้จากการท�ำงาน แต่สัดส่วนของผู้มีรายได้ลดต�่ำลงมากเมื่ออายุมากขึ้น ข้อมูล
จากการสาํรวจก�ำลงัแรงงานของไทยช้ีให้เหน็ว่า ร้อยละ 35 ของผูส้งูอายทุีม่กีารจ้างงานในปี 2562 (ภาพที ่2.5) โดยผูช้ายมสีดัส่วน
สูงกว่าอย่างมีนัยส�ำคัญ (ร้อยละ 51) เมื่อเทียบกับผู้หญิง (ร้อยละ 28) ในขณะที่ตัวเลขนี้แสดงให้เห็นว่าผู้สูงอายุจ�ำนวนมากยังอยู่
ในก�ำลังแรงงาน ระดับการจ้างงานมีความแตกต่างกันอย่างมีนัยส�ำคัญในกลุ่มย่อยของกลุ่มอายุผู้สูงอายุ (ภาพที่ 2.6) ในช่วงอายุ 
60 ถึง 69 ปี ส่วนใหญ่เป็นผู้ชาย (ร้อยละ 66) และผู้หญิง (ร้อยละ 45) ยังมีการจ้างงาน ในขณะที่ตัวเลขนี้ลดลงอย่างรวดเร็วเป็น
ร้อยละ 31 ในกลุ่มผู้ชาย และร้อยละ 16 ในกลุ่มผู้หญิงอายุระหว่าง 70 ถึง 74 ปี ข้อมูลนี้ชี้ให้เห็นว่าความท้าทายในการหาเลี้ยง

ภาพที่ 2.2:	 ประชากรแยกตามกลุ่มอายุ ปี 2563-
2623

ภาพที่ 2.3:	 อัตราการพึ่งพาของผู้สูงอายุ ปี 2563-
2623

6	 การวัดข้อจ�ำกัดการท�ำหน้าที่ของร่างกาย ได้แก่: การยกน�้ำหนัก 5 กิโลกรัม การนั่งยอง การเดิน 200-300 เมตร และการขึ้นบันได 2-3 ชั้น 

7	 ข้อจ�ำกัดในการท�ำกจิกรรมเพือ่ด�ำรงชวีติประจ�ำวนั ได้แก่ การลกุขึน้จากท่านอน ใช้ห้องน�ำ้ อาบน�ำ้ แต่งตวั ล้างหน้า/แปรงฟัน ใส่รองเท้า ดแูลความสะอาดเรียบร้อย
ของตัวเอง และการกิน

ที่มา: UN Population Division (2019)
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ที่มา: Teerawichitchainan et al. (2019)

ที่มา: จากการค�ำนวณของไอแอลโอ อ้างอิงข้อมูลจากการสํารวจก�ำลังแรงงานของประชากร ปี 2562

ทีม่า: จากการค�ำนวณของไอแอลโอ อ้างอิงข้อมลูจากการสาํรวจภาวะการทาํงานของ
ประชากร ปี 2553, 2558 และ 2562

Any functional limitation

Any ADL difficulty

ชาย		  หญิง

ชีวิตเพิ่มขึ้นอย่างมากเมื่อบุคคลเข้าสู่วัยสูงอายุ ซึ่งเกี่ยวข้องอย่างมากกับระดับสุขภาพที่ย�่ำแย่ลงและความทุพพลภาพ นอกจากนี้ 
มีสัญญาณแสดงระดับการจ้างงานในกลุ่มผู้สูงอายุลดลงเล็กน้อยในหลายปีที่ผ่านมา (ภาพ 2.5)

พบว่าผู้ที่ยังคงท�ำงานในวัยสูงอายุ อยู่ในสภาพการจ้างงานที่เปราะบางมากขึ้นและได้รับค่าตอบแทนที่น้อยลง ภาพที่ 2.7 
แสดงให้เห็นว่าสถานการณ์จ้างงานในประเทศไทยมีความแตกต่างอย่างมีนัยส�ำคัญตามช่วงอายุ คนท�ำงานอายุน้อยส่วนใหญ่เป็น
ลกูจ้าง ในขณะท่ีกลุม่ผูม้อีายมุากส่วนใหญ่มกัเป็นผูป้ระกอบอาชพีอสิระ ภาคธรุกิจทีจ้่างงานกม็คีวามแตกต่างอย่างมนียัส�ำคญัตาม
อาย ุโดยคนท�ำงานสงูอายมุแีนวโน้มทีจ่ะท�ำงานในภาคเกษตรกรรมมากกว่าคนท�ำงานทีม่อีายนุ้อย ซึง่มกัท�ำงานในภาคบรกิารหรอื

ภาพที่ 2.4: 	 สัดส่วนของผู้สูงอายุที่มีข้อจ�ำกัดทาง
ร่างกาย และข้อจ�ำกัดในการด�ำรงชีวิต
ประจ�ำวนั จ�ำแนกตามกลุม่อายุย่อยทกุ 5 ปี

ภาพที่ 2.5:	 สัดส่วนของผู้สูงอายุ (60 ปีขึ้นไป) ที่ได้
รับการจ้างงาน ปี 2553-2562 

ภาพที่ 2.6:	 อัตราส่วนประชากรที่ได้รับการจ้างงาน แบ่งตามกลุ่มอายุย่อยทุก 5 ปี ปี 2562

0%

34.0%
33.5%
33.0%

40%

36.0%

20%

35.0%

60%
37.0%

80% 38.0%

10%

34.5%

50%
36.5%

30%

35.5%

70% 37.5%

60-64 201065-69 201570-74 201975-79 80+

0%

40%

20%

60%

80%

10%

50%

30%

70%

90%
100%

15-19 35-39 55-5920-24 40-44 60-6425-29 45-49 65-6930-34 50-54 70-74 75+



13

การทบทวนการคุ้มครองทางสังคมในประเทศไทย
การทบทวนระบบบ�ำนาญในประเทศไทย

ภาคอตุสาหกรรม (ภาพที ่2.8) ข้อมลูนีช้ีใ้ห้เหน็ว่าลกัษณะการท�ำงานของผูส้งูอายมุคีวามมัน่คงน้อยกว่า และมรีายได้น้อยกว่า หรอื
เป็นรายได้ทีค่าดการณ์ได้ยาก แน่นอนว่า จากการวิเคราะห์ค่าตอบแทนเฉลีย่ของลกูจ้างพบว่าค่าตอบแทนเฉล่ียลดลงอย่างรวดเรว็
ตั้งแต่อายุ 60 ปี ซึ่งชี้ให้เห็นว่าผู้ที่มีการจ้างงานในช่วงอายุนี้ คือผู้ที่มีรายได้ต�่ำกว่า

ในปัจจุบัน ผู้สูงอายุส่วนใหญ่ในประเทศไทยได้รับการสนับสนุนทางการเงินจากครอบครัว แต่มีข้อบ่งช้ีว่าลักษณะเช่นนี้เริ่ม
จะเปลี่ยนแปลง ในปี 2560 มากกว่าครึ่ง (ร้อยละ 51) ของผู้สูงอายุ 60 ปีขึ้นไป อาศัยอยู่กับบุตรที่เติบโตเป็นผู้ใหญ่อย่างน้อย 1 
คน และประมาณร้อยละ 75 มีบุตรที่อาศัยอยู่ในหมู่บ้านเดียวกัน ในขณะที่ 4 ใน 5 คน (ร้อยละ 79) มีรายได้จากบุตร อย่างไร
ก็ตาม ลักษณะการสนับสนุนเช่นนี้ ก�ำลังเปลี่ยนแปลงไปอย่างรวดเร็ว โดยผู้สูงอายุ 80 ปีขึ้นไป มีบุตรเฉลี่ย 4.1 คน ในขณะที่ผู้
สูงอายุระหว่าง 50 ถึง 54 ปี ซึ่งเป็นกลุ่มที่ก�ำลังเข้าสู่วัยสูงอายุอย่างรวดเร็ว มีบุตรเฉลี่ยเพียง 1.9 คน นอกจากนี้ ร้อยละของผู้สูง
อายุที่อาศัยอยู่กับบุตร (ผู้ใหญ่) ยังลดลงอย่างมีนัยส�ำคัญ จากร้อยละ 71 ของผู้สูงอายุกลุ่มนี้ในปี 2538 เหลือเพียงร้อยละ 51 ใน
ปัจจุบันการขยายเมืองมีผลกระทบต่อการเปลี่ยนแปลงเหล่านี้ โดยปัจจุบันระดับของการสนับสนุนด้านการเงินและด้านอื่นที่มีต่อ
ผูส้งูอายมุคีวามใกล้เคยีงกนัระหว่างในเมอืงและในชนบท อย่างไรกต็าม ลกัษณะเช่นนีก้�ำลงัจะเปลีย่นแปลงเมือ่ภาวะการไม่มบีตุร
หลานพบได้มากขึ้นเรื่อย ๆ ในกลุ่มประชากรเมือง โดยคาดว่าร้อยละ 17 ของผู้อยู่อาศัยในเมืองอายุระหว่าง 50 ถึง 59 ปี จะเข้า
สู่วัยสูงอายุโดยไม่มีบุตร (Teerawichitchainan et al., 2019)

เพศสภาพมีผลกระทบอย่างมีนัยส�ำคัญต่อแนวทางที่ผู้สูงอายุจะเข้าถึงความมั่นคงทางรายได้เมื่อเข้าสู่วัยสูงอายุ ระดับการ
จ้างงานทีต่�ำ่กว่าในกลุม่ผูส้งูอายเุพศหญงิ หมายถงึคนกลุม่นีม้แีนวโน้มจะมรีายได้จากการท�ำงานทีน้่อยลง ในขณะทีก่ลุม่นีใ้ช้ระยะ
เวลาช่วงหนึ่งอยู่นอกตลาดแรงงาน ท�ำให้คนกลุ่มนี้มีโอกาสน้อยกว่าในการเก็บสะสมเงินออม หรือมีสิทธิในการเข้าถึงบ�ำนาญ การ
สนับสนุนผู้สูงอายุภายในครอบครัวก็มีมิติของเพศสภาพเช่นกัน สถิติแสดงให้เห็นว่าเกือบครึ่งหนึ่งของผู้สูงอายุเพศหญิง (ร้อยละ 
42) เป็นหม้าย เปรียบเทียบกับเพศชายกลุ่มเดียวกันที่มีเพียงร้อยละ 14 ซึ่งหมายความว่าผู้สูงอายุเพศหญิงต้องแสวงหาความ

ภาพที่ 2.7: 	 การจ้างงานตามลักษณะการจ้างงาน  
แบ่งตามกลุ่มอายุย่อยทุก 5 ปี ปี 2562 

ภาพที่ 2.8: 	 กิจกรรมทางธุรกิจ แบ่งตามกลุ่มอายุย่อย
ทุก 5 ปี

ที่มา: จากการค�ำนวณของไอแอลโอ อ้างอิงข้อมูลจากการสํารวจก�ำลังแรงงานของประชากร ปี 2562
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ช่วยเหลือจากสมาชิกในครอบครัวเมื่อมีความจ�ำเป็น ด้วยลักษณะเช่นนี้ พบว่าบุตรมักเป็นแหล่งหลักของรายได้ของผู้สูงอายุเพศ
หญิง (ร้อยละ 41) มากกว่าผู้สูงอายุเพศชาย (ร้อยละ 28) นอกจากนี้ โดยเฉลี่ยผู้หญิงมีอายุยืนยาวกว่าเพศชาย ซึ่งหมายถึงผู้สูง
อายุเพศหญิงเป็นประชากรส่วนใหญ่ในกลุ่มสูงอายุมาก ซึ่งต้องพบกับระดับความพิการและความยากจนที่สูงกว่าเพศชาย และมัก
ต้องพึ่งพิงสมาชิกในครอบครัว

ความท้าทายทีผู่ส้งูอายตุ้องเผชญิ คอื ระดบัความยากจนทีส่งูขึน้เมือ่เข้าสูว่ยัสงูอาย ุในขณะทีอ่ตัราความยากจนในไทยสงูสดุคอื
กลุ่มเด็ก แต่กลับพบว่าอัตราความยากจนในกลุ่มผู้สูงอายุสูงกว่าค่าเฉลี่ยในประเทศ โดยเฉพาะในกลุ่มผู้สูงอายุที่มีอายุมาก (ภาพ
ที ่2.9) นบัว่าเป็นเรือ่งดทีี่ระดบัผูสู้งอายุทีย่ากจนลดลงจากสถติิในทศวรรษก่อนหนา้เป็นจ�ำนวนมาก เนือ่งจากการมีเบี้ยยังชพีผู้สงู
อายุและมาตรการการคุ้มครองทางสังคมอื่น ๆ (World Bank, 2012) อย่างไรก็ตาม ผู้สูงอายุยังต้องเผชิญความเสี่ยงเฉพาะบาง
ประการ นอกจากอัตราความยากจน ในภาพที่ 2.8 แสดงให้เห็นถึงอัตราส่วนของคนในแต่ละกลุ่มอายุที่มีภาวะล้มละลายจากค่า
ใช้จ่ายด้านสุขภาพ ซึ่งมากกว่าร้อยละ 20 ของค่าใช้จ่ายครัวเรือน ขณะที่อัตราภาวะล้มละลายจากค่าใช้จ่ายด้านสุขภาพมีสัดส่วน
น้อยในประเทศไทย กลับพบว่ามีอัตราส่วนเพิ่มสูงขึ้นในกลุ่มผู้สูงอายุ

ภาพที่ 2.9:	 อัตราความยากจนและภาวะล้มละลายจากค่าใช้จ่ายด้านสุขภาพ โดยกลุ่มอายุ, 2562

ที่มา: SES 2019, from analysis undertaken as part of the Thailand Social Protection Diagnostic Review.
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2.3	 บ�ำนาญและการคุม้ครองทางสงัคม ในการวางแผนการพัฒนาประเทศ
ของไทย

ไทยตระหนกัถงึข้อท้าทายทีม่ากบัโครงสร้างประชากรทีส่งูอายมุากขึน้ โดยก�ำหนดในแผนและยทุธศาสตร์การพฒันาประเทศ
หลายฉบับ ประเด็นผู้สูงอายุอยู่ในความสนใจอันดับต้นมากขึ้นเรื่อย ๆ ในการจัดท�ำยุทธศาสตร์การพัฒนาระดับชาติ ซึ่งเน้นด้าน
การดูแลสุขภาพ การดูแลระยะยาว การจ้างงานในกลุ่มผู้สูงอายุ และการคุ้มครองทางสังคม ยุทธศาสตร์เหล่านี้ไม่ได้กล่าวถึงรูป
แบบเฉพาะของระบบบ�ำนาญ แต่ได้อธิบายถึงความส�ำคัญอย่างยิ่งของบ�ำนาญในการน�ำเสนอประเด็นของสังคมผู้สูงอายุ และการ
พัฒนาอย่างยั่งยืนในวงกว้างในทศวรรษที่ก�ำลังจะมาถึง

การเข้าสูว่ยัสงูอายขุองประชากร และสถานการณ์ผูส้งูอาย ุเป็นหวัข้อส�ำคญัในยทุธศาสตร์ชาต ิปี 2561-2580 โดยยทุธศาสตร์
ชาต ิฯ ได้อธบิายโครงสร้างประชากรทีส่งูอายขุึน้ว่าเป็นแนวโน้มซึง่ “จะเป็นประเดน็ความท้าทายสําคญัต่อเสถยีรภาพทางการเงนิ
การคลังของประเทศ การลงทุนและการออม การเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศ ความมั่นคงทางสังคมและการบริหารจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติอย่างยั่งยืน” อย่างไรก็ตาม ยุทธศาสตร์ชาติ ฯ ได้เน้นว่า “ประชากรสูงอายุจะก่อให้เกิดโอกาสในการพัฒนา
ธุรกิจใหม่ๆ เพื่อตอบสนองความต้องการของกลุ่มผู้สูงอายุที่จะมีสัดส่วนเพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่อง” ระดับของโอกาสดังกล่าวข้ึนอยู่
กับผู้สูงอายุที่มีความมั่นคงทางรายได้อย่างมีนัยส�ำคัญ เพื่อให้ผู้สูงอายุยังคงสถานะการเป็นผู้บริโภคที่มีอ�ำนาจการซื้อสินค้าและ
บริการในเศรษฐกิจไทย

ยทุธศาสตร์ชาตฯิ ได้ก�ำหนดมาตรการทีช่ดัเจนเพือ่การส่งเสรมิระบบบ�ำนาญของประเทศ “ยทุธศาสตร์ชาติด้านการสร้างความ
เท่าเทียมและความเสมอภาคทางสังคม” ได้บรรจุ “คุณภาพชีวิตของผู้สูงอายุ” เป็นหนึ่งในตัวชี้วัดหลัก และระบุมาตรการเฉพาะ
เพื่อ “สร้างโครงการประกันทางสังคมที่ครอบคลุมและเพียงพอส�ำหรับทุกคน ไม่ว่าจะมีเพศสภาพใดหรืออายุเท่าใด เพื่อรองรับ
การเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วในบริบทของสังคมสูงวัย” ยุทธศาสตร์ชาติฯ ไม่ได้ระบุถึงลักษณะของข้อริเริ่มดังกล่าว แต่ได้ก�ำหนด
หน้าทีส่�ำคญั อนัได้แก่ การบรหิารจัดการระบบสวสัดกิาร การผลกัดนัให้คนท�ำงานทัง้ในและนอกระบบลงทะเบยีนในระบบประกนั
สังคม การสนับสนุนการออมและการลงทุนระยะยาว และการท�ำระบบประกันสุขภาพถ้วนหน้าให้มีประสิทธิภาพมากขึ้น (Royal 
Government of Thailand, 2018)

ประเดน็เรือ่งบ�ำนาญและการคุม้ครองทางสงัคม เป็นประเดน็ทีโ่ดดเด่นในกฎหมายและยทุธศาสตร์อืน่ๆ ทีเ่กีย่วข้องโดยเฉพาะ
กับผู้สูงอายุ แม้ไม่ได้ระบุไว้ใน พระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546 ซึ่งเป็นกฎหมายฉบับแรก แต่ภายหลังในพระราชบัญญัติผู้สูง
อายุ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2553 ได้เพิ่มบทบัญญัติ “การจ่ายเงินเบี้ยยังชีพเป็นรายเดือนอย่างทั่วถึงและเป็นธรรม” เป็นหนึ่งในหัวข้อ
การคุม้ครอง การส่งเสรมิและการสนบัสนนุให้ผูส้งูอายมุสีทิธใินการเข้าถงึ (MSDHS, 2010) การคุม้ครองทางสังคมยงัเป็นมิติส�ำคญั
ที่ปรากฎในแผนผู้สูงอายุแห่งชาติ ฉบับที่ 2 (พ.ศ.2546-2564) ล่าสุด ระเบียบวาระแห่งชาติ เรื่อง สังคมสูงอายุ (พ.ศ. 2561-2580) 
ก�ำหนดให้ “การสร้างระบบคุ้มครองทางสังคมและสวัสดิการผู้สูงอายุ” เป็นองค์ประกอบหลักในการด�ำเนินมาตรการ “เพื่อไปสู่
การพัฒนาคุณภาพชีวิตผู้สูงอายุและคนทุกวัย”
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3	 วัตถุประสงค์ของการมีระบบบ�ำนาญที่ครอบคลุม

เป้าหมายหลักของบ�ำนาญผู้สูงอายุ คือการให้ความมั่นคงทางรายได้ ในบริบทที่ผู้สูงอายุต้องเผชิญกับความท้าทายทาง
เศรษฐกิจ ตามที่ได้กล่าวไว้ในบทที่แล้ว อย่างไรก็ตาม เป้าหมายหลักข้อนี้ประกอบด้วยเป้าหมายเฉพาะจ�ำนวนหนึ่ง ซึ่งเนื้อหาใน
ส่วนนีจ้ะอธิบายเป้าหมายหลกัของระบบบ�ำนาญ และบทบาทของระบบบ�ำนาญหลายชัน้เพือ่รบัมอืกบัข้อท้าทายทางเศรษฐกจิทีผู่้
สูงอายุต้องเผชิญ ไอแอลโอ ได้อธิบายสรุปหลักการส�ำคัญในการออกแบบระบบบ�ำนาญ (กล่องที่ 3.1) โดยอาจแบ่งได้เป็น 3 กลุ่ม
วัตถุประสงค์หลักของระบบบ�ำนาญ ได้แก่ ความคุ้มครอง ความเพียงพอ และความยั่งยืน ซึ่งต้องมีรากฐานมาจากการก�ำกับดูแล
และการบริหารจัดการที่มีประสิทธิภาพ ในบทนี้จะอธิบายทั้ง 4 ประเด็นหลักนี้ และอธิบายถึงสาเหตุที่ท�ำให้ระบบบ�ำนาญหลาย
ชั้นเป็นปัจจัยส�ำคัญอย่างยิ่งในการบรรลุวัตถุประสงค์เหล่านี้

3.1	 ความคุม้ครอง

วตัถปุระสงค์หลักของระบบบ�ำนาญท่ีครอบคลมุ คอืการประกนัความมัน่คงทางรายได้ให้กบัผูส้งูอายทุกุคน หลกัการของความ
ถ้วนหน้า (หลักการที่ 1 ในกล่อง 3.1) เป็นหลักการที่ปรากฎในตราสารสิทธิมนุษยชนหลายฉบับ รวมถึงปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิ
มนุษยชน ซึ่งระบุว่าทุกคนมีสิทธิเข้าถึงความมั่นคงทางสังคมเมื่อสูงอายุ8

หลักการดงักล่าวได้รบัการรบัรองโดยมาตรฐานแรงงานระหว่างประเทศหลายฉบบั ล่าสดุไอแอลโอได้รบัรองข้อแนะฉบบัที ่202 
ว่าด้วยฐานการคุ้มครองทางสังคม ปี 2555 ซึ่งระบุว่าควรมี “ความมั่นคงของรายได้พื้นฐานส�ำหรับผู้สูงอายุ อย่างน้อยที่สุดเท่ากับ
ระดับรายได้ขั้นต�่ำที่ก�ำหนดในระดับชาติ” เป็นหนึ่งใน 4 ของการรับประกันความมั่นคงทางสังคม อันเป็นส่วนประกอบของฐาน
การคุ้มครองทางสังคม (ILO, 2012)

ความถ้วนหน้าเป็นหลักการที่ส�ำคัญอย่างยิ่งยวด ด้วยเหตุผลดังนี้

►	 ความถ้วนหน้ารบัรองว่าจะไม่มผีูต้กหล่นจากระบบบ�ำนาญ ไม่ว่ารปูแบบการท�ำงานหรอืเหตกุารณ์เฉพาะในช่วงชวีติของ
แต่ละบุคคลจะเป็นอย่างไร ประเด็นนี้เป็นส่วนส�ำคัญอย่างมากในการเข้าถึงประชากร ได้แก่ ผู้หญิง แรงงานข้ามชาติและ

กล่องข้อความที่ 3.1: 
หลักการออกแบบและปฏิรูประบบบ�ำนาญของไอแอลโอ

หลักการที่ 1 ความถ้วนหน้า 

หลักการที่ 2 ความเป็นปึกแผ่นทางสังคมและการร่วมสนับสนุนทางการเงิน 

หลักการที่ 3 ความเพียงพอ และสิทธิประโยชน์ที่สามารถคาดการณ์ได้

หลักการที่ 4 ความรับผิดชอบโดยรวม และความรับผิดชอบหลักของรัฐ 

หลักการที่ 5 การไม่เลือกปฏิบัติ ความเท่าเทียมทางเพศ และการตอบสนองต่อความต้องการเฉพาะ 

หลักการที่ 6 ความยั่งยืนทางการเงิน การคลัง และเศรษฐกิจ

หลักการที่ 7 การบริหารจัดการและการก�ำกับดูแลด้านการเงินที่โปร่งใสและแข็งแกร่ง

หลักการที่ 8 การมีส่วนร่วมของพันธมิตรทางสังคม และการปรึกษาหารือกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียอื่น

ที่มา: ILO (2018)

8	 ข้อบทที่ 22 ก�ำหนดว่า “ทุกคนในฐานะที่เป็นสมาชิกของสังคมมีสิทธิในความมั่นคงทางสังคม” และข้อบทที่ 25 ก�ำหนดว่า “ทุกคนมีสิทธิในมาตรฐานการครองชีพ
อนัเพยีงพอส�ำหรบัสขุภาพและความเป็นอยูท่ี่ดขีองตนและครอบครวั รวมทัง้ อาหาร เครือ่งนุง่ห่ม ทีอ่ยูอ่าศยัการรักษาพยาบาล และบรกิารทางสังคมทีจ่�ำเป็น และ
มีสิทธิในหลักประกัน ยามว่างงาน เจ็บป่วย พิการ หม้ายชราภาพ หรือความขาดแคลนในการด�ำรงชีพอื่น ในสภาวะแวดล้อมนอกเหนือการควบคุมของตน”. สิทธิ
มนุษยชนนี้ได้มีการรับรองในตราสารสิทธิมนุษยชนที่เกี่ยวข้อง.



17

การทบทวนการคุ้มครองทางสังคมในประเทศไทย
การทบทวนระบบบ�ำนาญในประเทศไทย

9	 เป้าประสงค์ที่ 1.3 ของเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน ระบุว่า “ด�ำเนินการให้ทุกคนมีระบบและมาตรการการคุ้มครองทางสังคมระดับประเทศที่เหมาะสม ซึ่งรวมถึง
ฐาน การคุ้มครองทางสังคม (floors) โดยให้ครอบคลุมกลุ่มประชากรยากจน และกลุ่มเปราะบางให้มากพอ ภายในปี พ.ศ. 2573” ซึ่งวัดความคืบหน้าตามตัวชี้วัด
ที่ 1.3.1 ซึ่งกล่าวถึงผู้สูงอายุโดยเฉพาะ ซึ่งจะวัด“สัดส่วนของประชากรที่ได้รับความคุ้มครองตามระบบและมาตรการการคุ้มครองทางสังคม จ�ำแนกตามเพศ และ
แบ่งเป็น เด็ก ผู้ว่างงาน ผู้สูงอายุ ผู้พิการ หญิงตั้งครรภ์ เด็กเกิดใหม่ ผู้ที่ประสบอันตรายจากการท�ำงาน ผู้ที่ยากจนและเปราะบาง” 

ผูอ้พยพ แรงงานในเศรษฐกิจนอกระบบ และผูอ้ยูใ่นภาวะยากจน หรือผูท้ีถ่กูกดีกนัทางสงัคม ระบบบ�ำนาญแบบถ้วนหน้า
เป็นส่วนขับเคลื่อนสู่การบรรลุเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน ได้แก่ เป้าประสงค์ที่ 1.3 .ในการ “ด�ำเนินการให้มีระบบและ
มาตรการการคุ้มครองทางสังคมเพื่อประชาชนทุกคนในระดับประเทศที่เหมาะสม ซึ่งรวมถึงฐานการคุ้มครองทางสังคม” 
รวมถึงเป้าหมายและเป้าประสงค์อื่น ๆ9

►	 ความถ้วนหน้าเป็นเงือ่นไขในการเตมิเตม็เป้าหมายระบบบ�ำนาญ ในการกระจายและแบ่งปันความเสีย่ง (การประกนั) 
ระบบบ�ำนาญสามารถสนบัสนนุรปูแบบการกระจายความเสีย่งและการประกนัความเสีย่งได้หลากหลายช่องทาง (กล่องที่ 
3.2) แต่จะสามารถเกิดขึ้นได้ก็ต่อเมื่อมีการรวมกลุ่มความเสี่ยงที่ใหญ่เพียงพอจะคุ้มครองสมาชิกทุกคนในสังคม 

►	 ความถ้วนหน้าเป็นกุญแจส�ำคัญเพื่อให้ระบบบ�ำนาญสนับสนุนความสมานฉันท์และความมีเสถียรภาพของสังคม ใน
อดตีพฒันาการของนโยบายบ�ำนาญมกัผกูอยูก่บัความกงัวลเกีย่วกบัความสมานฉนัท์ทางสงัคม ตัง้แต่เริม่มโีครงการประกนั
ทางสังคมเป็นครั้งแรกในประเทศเยอรมนีในช่วงท้ายของศตวรรษที่ 19 จนถึงการขยายตัวครั้งใหญ่ของระบบบ�ำนาญใน
ยโุรปภายหลงัสงครามโลกคร้ังที ่2 และการขยายโครงการบ�ำนาญของจีนไปสูป่ระชากรในชนบทและในเมืองตัง้แต่ปี 2552 
เหตุการณ์เหล่านี้มีความเกี่ยวเนื่องกับบทบาทของระบบบ�ำนาญที่มีต่อการลดความยากจน การแบ่งปัน และการกระจาย
ความเสีย่ง ซึง่ตคีวามได้ว่าระบบดงักล่าวได้สร้างเสาหลกัส�ำคญัของสัญญาประชาคมในกลุม่ประเทศรายได้สงู ซึง่มบี�ำนาญ
เป็นส่วนส�ำคญัของค่าใช้จ่ายภาครฐั เมือ่ไทยต้องเผชญิกบัการเปลีย่นแปลงโครงสร้างประชากร เศรษฐกิจ และสงัคมอย่าง
ไม่เคยพบมาก่อนในช่วงทศวรรษทีก่�ำลงัจะมาถงึ ระบบบ�ำนาญแบบถ้วนหน้าทีม่ปีระสทิธิผลจะเป็นส่วนประกอบส�ำคญัใน
การส่งเสริมความสมานฉันท์ในสังคม

กล่องข้อความที่ 3.2:  
การกระจายทรัพยากรและการประกันในระบบบ�ำนาญ

ในขณะที่ทุกคนคาดหวังว่าจะเติบโต แนวทางการด�ำเนินชีวิตของแต่ละคนไปสู่วัยสูงอายุ รวมถึงชีวิตในช่วงวัยสูงอายุมี
ความแตกต่างกันอย่างมาก และมักไม่สามารถคาดการณ์ได้ บางกลุ่มเข้าสู่วัยสูงอายุภายหลังชีวิตที่ท�ำงานที่ยาวนานและ
ประสบความส�ำเร็จ ในขณะที่หลายกลุ่มมีชีวิตการท�ำงานที่ได้รับค่าจ้างต�่ำ และใช้เวลาชีวิตช่วงหนึ่งอยู่นอกก�ำลังแรงงาน 
บางกลุม่มชีวีติอยูอ่ย่างยาวนานหลงัอายเุกษยีณ ในขณะทีบ่างกลุม่เสยีชวีติเรว็กว่ามาก ระดบัของสขุภาพทีเ่สือ่มโทรมและ
ความทพุพลภาพกม็คีวามแตกต่างกนัอย่างมาก นอกจากนี ้บางกลุม่เข้าสูว่ยัเกษยีณในช่วงทีเ่ศรษฐกจิเตบิโตเตม็ที ่ในขณะ
ที่บางกลุ่มกลับเกษียณในช่วงการเกิดวิกฤตเศรษฐกิจ

ระบบบ�ำนาญเป็นกลไกในการกระจายทรัพยากรเพื่อลดความไม่เท่าเทียม และความเสี่ยงที่คาดการณ์ไม่ได้ซึ่งเกี่ยวข้อง
กับวัยสูงอายุ เมื่อเปรียบเทียบกับประกันเอกชน ลักษณะที่ส�ำคัญของระบบการคุ้มครองทางสังคมของรัฐคือการแสวงหา
การกระจายความเสี่ยงในกลุ่มสมาชิกในสังคมในองค์รวม มากกว่าการกระจายความเสี่ยงในประชากรกลุ่มเล็ก หรืออยู่
บนพื้นฐานของความเสี่ยงรายบุคคล 

ระบบบ�ำนาญสามารถสนับสนุนการกระจายทรัพยากรในหลากหลายแนวทาง ดังนี้ 

•	 ระหว่างกลุ่มผู้มีรายได้สูงและกลุ่มผู้มีรายได้ต�่ำ 

•	 ระหว่างรุ่นอายุ

•	 ระหว่างผู้หญิงและผู้ชาย

•	 ระหว่างผู้มีบุตรและผู้ไม่มีบุตร

บ�ำนาญเป็นเครื่องมือส�ำคัญในการลดระดับความไม่เท่าเทียมของรายได้ โดยเป็นส่วนส�ำคัญในการลดค่าสัมประสิทธิ์ของ
ความไม่เสมอภาค (Gini coefficient) ของประเทศในสหภาพยุโรป รวมถึงประเทศรายได้ปานกลาง เช่น จอร์เจียและ
บราซิล ซึ่งมีการลงทุนอย่างส�ำคัญในระบบบ�ำนาญ (ISSA, 2013; World Bank, 2009) สาเหตุเหล่านี้จึงท�ำให้บ�ำนาญ
เป็นส่วนส�ำคัญในการลดความไม่เท่าเทียมและสนับสนุนการเติบโตอย่างครอบคลุม
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3.2	 ความเพียงพอ

ความเพียงพอของระบบบ�ำนาญส�ำหรับผู้สูงอายุมีสองมิติที่ส�ำคัญ ดังนี้

►	 มิติแนวราบ: ระบบบ�ำนาญควรประกันความเพียงพอขั้นต�่ำส�ำหรับทุกคนเมื่อเข้าสู่วัยสูงอายุ ไม่ว่าบุคคลจะมีประวัติการ
ท�ำงานเป็นอย่างไร ตรรกะน้ีเป็นหัวใจส�ำคัญของแนวคิดเรื่องฐานการคุ้มครองทางสังคม ซ่ึงก�ำหนดโดยข้อแนะ ฉบับที่ 
202 ของไอแอลโอ ได้ก�ำหนดระดับสิทธิประโยชน์ขั้นต�่ำที่ให้บุคคลสามารถด�ำรงชีวิตอย่างมีศักดิ์ศรี และอาจก�ำหนดโดย
สัมพันธ์กับเกณฑ์ระดับชาติ เช่นเส้นความยากจน นอกจากนี้ ระบบเช่นนี้ต้องมีการประเมินนโยบายในด้านอื่น เช่น การ
รักษาพยาบาล และที่อยู่อาศัย ซึ่งอาจมีอิทธิพลส�ำคัญต่อการบริโภคของกลุ่มผู้สูงอายุ

►	 มติแินวดิง่: ระบบบ�ำนาญควรให้สทิธปิระโยชน์อย่างเพยีงพอเมือ่เปรียบเทยีบกบัรายได้ในช่วงชวีติทีผ่่านมาของบคุคลตาม
แนวคิดเรื่องการทดแทนรายได้ ซึ่งได้ก�ำหนดไว้ในมาตรฐานแรงงานระหว่างประเทศหลายฉบับ ซึ่งระบุว่าสิทธิประโยชน์
ของบ�ำนาญผู้สูงอายุต้องสามารถเติมเต็มอัตราการทดแทนรายได้ขั้นต�่ำ โดยเปรียบเทียบกับรายได้ที่ผ่านมาซึ่งอนุสัญญา
ไอแอลโอ ฉบับที่ 102 ระบุอัตราเงินทดแทนขั้นต�่ำที่ร้อยละ 40 ของค่าจ้างอ้างอิง ในขณะที่อนุสัญญาไอแอลโอ ฉบับที่ 
128 (1967) ว่าด้วยประโยชน์ทดแทนกรณีทุพพลภาพชราภาพและผู้อยู่ในอุปการะ ระบุอัตราขั้นต�่ำร้อยละ 45 ซึ่งหน้าที่
ของระบบบ�ำนาญในข้อนี้มักถูกเรียกว่าเป็นแนวทางการรักษาระดับการบริโภค ที่ให้บุคคลเลื่อนเวลาการบริโภคออกไป 
(โดยการจ่ายเงินสมทบกองทุนบ�ำนาญ) เพื่อให้มั่นใจว่าระดับการบริโภคจะไม่ลดลงเมื่อถึงวัยสูงอายุ

การมุ่งเน้นระบบบ�ำนาญในมิติแนวราบ (ขั้นต�่ำ) หรือมิติแนวด่ิง (แนวทางการรักษาระดับการบริโภค) เพียงมิติเดียวมักไม่
เพียงพอ ระบบบ�ำนาญซึ่งถูกออกแบบมาเพียงเพื่อทดแทนรายได้มักจะให้ความคุ้มครองที่ไม่เพียงพอกับผู้ที่มีรายได้ต�่ำ หรือราย
ได้ปานกลางในช่วงชีวิตการท�ำงาน โดยมิได้ค�ำนึงถึงผู้อยู่นอกก�ำลังแรงงานเป็นระยะเวลายาวนาน ในทางกลับกัน หากระบบ ฯ 
ให้เพียงสิทธิประโยชน์พื้นฐานขั้นต�่ำ หมายถึงสิทธิประโยชน์บ�ำนาญส�ำหรับผู้มีรายได้สูงกว่า จะมีมูลค่าน้อยกว่ารายได้ในช่วงชีวิต
การท�ำงานเป็นอย่างมาก แม้ประเด็นนี้แทบไม่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาความยากจน แต่อาจมีผลอย่างมีนัยส�ำคัญเป็นการลด
ความชอบธรรมของระบบ และลดการสนับสนุนจากชนชั้นกลาง

สิทธิประโยชน์ที่คาดการณ์ได้ มีความส�ำคัญอย่างยิ่งยวดเช่นกัน ความสามารถในการคาดการณ์ได้มีหลากหลายมิติ ได้แก่

►	 การคาดการณ์สิทธิประโยชน์เมื่อบุคคลเข้าสู่วัยสูงอายุ ซึ่งมีประเด็นที่ส�ำคัญ 2 ข้อ ประเด็นแรกคือลักษณะของสิทธิ
ประโยชน์ที่มีการจ่ายเป็นรายงวด หรือการจ่ายเป็นก้อน มาตรฐานแรงงานระหว่างประเทศหลายฉบับได้ระบุว่าสิทธิ
ประโยชน์ควรจ่ายออกเป็นงวดหรือจ่ายรายปี (เป็นการจ่ายรายปีจนกว่าผู้รับประโยชน์เสียชีวิต) เนื่องจากความยากและ
ความเสีย่งในการจดัการสทิธปิระโยชน์ทีจ่่ายให้เป็นก้อนเพยีงครัง้เดยีวเพือ่ให้คุม้ครองครอบคลมุตลอดช่วงชวีติหลงัเกษยีณ 
ประเด็นที่สอง คือ การคิดค่าดัชนีของสิทธิประโยชน์ จะเป็นกุญแจส�ำคัญต่อการจัดให้มีรายได้ที่คาดการณ์ได้ในบริบทที่มี
พลวัตร เช่น เมื่อมีภาวะเงินเฟ้อจากการเปลี่ยนแปลงของดัชนีราคา

►	 สทิธปิระโยชน์ในอนาคตทีค่าดการณ์ได้ส�ำหรบัคนรุน่ถดัไป ซึง่หมายความว่าบคุคลในกลุม่อายท่ีุน้อยกว่ารูถ้งึลกัษณะและ
ระดบัของสทิธปิระโยชน์ทีน่่าจะได้รบัในวยัสงูอาย ุด้วยเหตผุลนี ้มาตรฐานแรงงานระหว่างประเทศหลายฉบับได้ก�ำหนดไว้

ระบบบ�ำนาญเป็นการประกันลักษณะหน่ึงโดยการรวมความเสี่ยง ซึ่งอาจเข้าใจได้ง่ายที่สุดโดยการเปรียบเทียบระบบ
บ�ำนาญกับการออมรายบุคคล ตัวอย่างเช่น 

•	 ความเสี่ยงของการมีอายุยืนยาว ซ่ึงบุคคลอาจมีชีวิตยาวนานกว่าที่เงินออมจะสามารถครอบคลุมได้ โครงการ
บ�ำนาญจะช่วยประกันความเสี่ยงโดยรับรองว่าบุคคลนั้นจะได้รับสิทธิประโยชน์เป็นระยะอย่างสม�่ำเสมอจนเสีย
ชีวิต 

•	 ความเสีย่งทางเศรษฐกจิ การออมรายบคุคลอาจมคีวามอ่อนไหวต่อวกิฤตเศรษฐกิจ โครงการบ�ำนาญสามารถรวม
ความเสี่ยงเหล่านี้ในกลุ่มสมาชิก เพื่อการรับผลกระทบดังกล่าวร่วมกัน

หน้าที่ในการกระจายทรัพยากรและการประกัน มีความเกี่ยวข้องอย่างมากกับหลักการที่ 2 (ในกล่องที่ 3.1) ด้าน ความ
เป็นปึกแผ่นทางสังคมและการสนับสนุนทางการเงินแบบองค์รวม
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ว่า สิทธิประโยชน์ควรได้รับการประกันไว้ระดับหนึ่ง เช่น ก�ำหนดโดยกฎหมาย ซึ่งควรเป็นลักษณะเดียวกันกับโครงการ
บ�ำนาญแบบก�ำหนดประโยชน์ทดแทน (กล่าวคือเป็นระบบบ�ำนาญที่มีการก�ำหนดสิทธิประโยชน์ที่แน่นอนไว้ล่วงหน้า) 
ความสามารถคาดการณ์ได้ช่วยสนับสนุนการตัดสินใจของวัยอื่นๆ ซึ่งยังไม่เข้าสู่วัยสูงอายุ เพื่อให้สามารถลงทุน และรับ
ความเสี่ยงได้โดยมีความเข้าใจเกี่ยวกับความมั่นคงทางรายได้เมื่อเข้าสู่วัยสูงอายุ เช่น ในประเทศจีนแรงจูงใจในการขยาย
บ�ำนาญผู้มีถิ่นที่อยู่ในจีนตั้งแต่ปี ค.ศ.2009 คือการลดระดับเงินออมครัวเรือน เพื่อผลักดันให้มีการออมเงินล่วงหน้าไว้ใช้
ในช่วงสูงอายุ (Zhao et al., 2016)

ความเพยีงพอของสทิธปิระโยชน์ของสมาชกิกลุม่ต่างๆ ทีแ่ตกต่างกนัในสงัคม เกีย่วข้องกบัประเดน็ความรบัรู ้ความเป็นธรรม
และความเสมอภาค ระบบบ�ำนาญอาจถูกมองว่าไม่เป็นธรรม หากบุคคลได้รับผลตอบแทนที่ไม่สมดุลกับการจ่ายเงินสมทบตลอด
ชวีติ ทัง้การจ่ายแบบเป็นทางการและไม่เป็นทางการ ตวัอย่างเช่นผลตอบแทนทีแ่ตกต่างกนัอย่างมากระหว่างลกัษณะการจ้างงาน
ที่ไม่เหมือนกัน (อาทิ การจ้างงานภาครัฐเทียบกับภาคเอกชน) ระหว่างผู้ชายกับผู้หญิง และระหว่างรุ่นอายุ ผู้ออกนโยบายบ�ำนาญ
จึงต้องออกแบบระบบอย่างรอบคอบเพื่อให้ระบบสนับสนุนความเป็นธรรมและความเสมอภาค ประเด็นนี้จึงเป็นอีกทางหน่ึงซึ่ง
นโยบายบ�ำนาญเชื่อมโยงกับความสมานฉันท์ในสังคม

3.3	 ความยั่งยนื

ความกังวลอย่างยิง่เกีย่วกบันโยบายบ�ำนาญหนึง่ในหลายประการคอื ท�ำอย่างไรจงึจะบรรลเุป้าหมายความคุม้ครองและความ
เพยีงพอในอนาคต โดยทีร่ะบบยงัคงความยัง่ยนืทางการเงนิ ความยัง่ยนื หมายถงึ ศกัยภาพทางเศรษฐกจิทีจ่ะแบกรบัต้นทนุของ
ระบบบ�ำนาญ ทัง้ในปัจจบุนัและอนาคต (หลกัการที ่6 ในกล่อง 3.1) (ILO, 2018) ในหลายประเทศ โดยเฉพาะในประเทศรายได้สงู 
บ�ำนาญเป็นสัดส่วนส�ำคัญของค่าใช้จ่ายภาครัฐ ในขณะเดียวกันโครงสร้างประชากรที่สูงอายุมากขึ้นอย่างรวดเร็ว หมายถึง ต้นทุน
ของโครงการทีเ่พิม่สงูขึน้ในอนาคต แม้ไม่มกีารเปลีย่นแปลงขอบเขตของโครงการ เช่น ระดบัสทิธปิระโยชน์หรอืก�ำหนดอายเุกษยีณ 
ข้อกังวลที่พบมากคือการเพิ่มขึ้นของต้นทุนจะท�ำให้เหลือค่าใช้จ่ายส่วนอื่นที่ส�ำคัญน้อยลง ส่งผลทางลบกับเศรษฐกิจและสังคม 

อย่างไรก็ตาม ประเด็นทีจ่ะท�ำให้ระบบบ�ำนาญมคีวามยัง่ยนืทางการเงนิยงัมกีารหารอืกนัอย่างกว้างขวาง ในขณะทีป่ระเทศราย
ได้สงูหลายประเทศมสีดัส่วนส�ำคญัของค่าใช้จ่ายส�ำหรบับ�ำนาญชราภาพ แต่มหีลกัฐานน้อยมากทีช่ีว่้าแนวปฏบิตันิีส่้งผลทางลบต่อ
ผลการด�ำเนินงานทางเศรษฐกิจหรือผลลัพธ์ทางสังคมอื่น ๆ มีความเข้าใจกันว่าประเทศที่มีประชากรผู้สูงอายุมาก จะต้องจัดสรร
ทรัพยากรไปใช้กับประเด็นผู้สูงอายุมากกว่า และยังไม่มีความชัดเจนว่าระดับค่าใช้จ่ายที่เหมาะสมในประเด็นดังกล่าวคือเท่าไหร่ 
การทีค่่าใช้จ่ายบ�ำนาญต�ำ่อาจท�ำให้ “ต้นทนุ” ของผูส้งูอายลุดลง โดยเฉพาะในระบบทีค่รอบครวัและชมุชนให้การสนบัสนนุซึง่อาจ
น�ำไปสูผ่ลทางด้านลบต่อสงัคมและเศรษฐกจิ จงึมคีวามจ�ำเป็นทีป่ระเทศต่างๆ ต้องก�ำหนดแนวทางทีด่ทีีส่ดุทีจ่ะจดัสรรต้นทนุค่าใช้
จ่ายจากหลายแหล่งซึ่งการประเมินความยั่งยืนทางการเงิน ในบริบทของไทย จะกล่าวถึงในบทต่อไป

ระบบบ�ำนาญมีนัยส�ำคัญต่อการพัฒนาทางเศรษฐกิจอย่างย่ังยืน ไม่ต้องสงสัยเลยว่าค่าใช้จ่ายบ�ำนาญประเด็นนี้ครอบคลุมเกิน
กว่าประเดน็นัยยะจะส่งผลเชือ่มโยงกับการพัฒนาทางเศรษฐกิจในวงกว้าง ประกอบด้วย ผลิตภาพ อปุสงค์ การออม และแรงจงูใจ 
บนพื้นฐานท่ีว่าผลการด�ำเนินงานของระบบบ�ำนาญมีอิทธิพลอย่างมากต่อผลการด�ำเนินงานทางเศรษฐกิจของชาติ ดังนั้นระบบ
บ�ำนาญควรสนับสนุนการพัฒนาทางเศรษฐกิจและจะสร้างวงจรที่สนับสนุนซึ่งกันและกันได้ดี (Barr and Diamond, 2006) ผลก
ระทบเฉพาะของระบบบ�ำนาญต่อการพฒันาทางเศรษฐกจิจะขึน้อยูก่บับรบิทเศรษฐกจิของประเทศ และการออกแบบระบบบ�ำนาญ

ท้ายที่สุด ระบบบ�ำนาญควรส่งเสริมความยั่งยืนทางสังคม มีการเตรียมการล่วงหน้าโดยค�ำนึงถึงความยั่งยืนทางการเงิน อาจส่ง
ผลให้มกีารลดค่าใช้จ่ายบ�ำนาญ อย่างไรก็ตาม ระบบทีม่ต้ีนทนุต�ำ่ซึง่ไม่สามารถจดัการกบัประเดน็หลากหลายทีก่ล่าวข้างต้น อาจส่ง
ผลกระทบทางสังคมอย่างรุนแรง ได้แก่ ความยากจนในกลุ่มผู้สูงอายุที่เพิ่มสูงขึ้น ครอบครัวผู้สูงอายุมีภาระที่ในการช่วยเหลือที่สูง
เกนิไป และความเหลือ่มล�ำ้ทีเ่พิม่มากขึน้ ซึง่ประเดน็เหล่านีส่้งผลทางลบต่อความสมานฉนัท์ทางสงัคมและเสถยีรภาพทางการเมอืง 
การสร้างระบบบ�ำนาญทีเ่ป็นธรรมจงึเป็นกญุแจส�ำคญัในการสร้างสนัตภิาพทางสงัคม ทีส่�ำคญั ระบบบ�ำนาญซึง่สนบัสนนุความเท่า
เทียมกัน ไม่จ�ำเป็นต้องมีการสนับสนุนที่เหมือนกันส�ำหรับคนต่างรุ่น ในความเป็นจริงแล้วระบบบ�ำนาญสามารถเป็นกลไกที่ส�ำคัญ
ในการกระจายเงนิปันผลทีไ่ด้จากการพฒันาทางเศรษฐกจิไปสูผู่ส้งูอาย ุซ่ึงใช้เวลาในช่วงชวีติการท�ำงานเพือ่สนบัสนนุกระบวนการ
นี้ แต่ไม่สามารถได้ประโยชน์จากตลาดแรงงานได้อีกต่อไป
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3.4	 การก�ำกบัดแูลและการบรหิารจดัการ

ภาครฐัมคีวามรบัผดิชอบโดยรวมในการจดัให้มรีะบบบ�ำนาญทีด่�ำเนนิงานอย่างมปีระสทิธผิล ประเดน็นีไ้ด้น�ำเสนอในหลกัการ
ของความรับผิดชอบโดยรวม และหลักความรับผิดชอบของภาครัฐ (หลักการที่ 4 ในกล่องที่ 3.1) ซึ่งก�ำหนดในตราสารสิทธิมนุษย
ชนหลายฉบับ และมาตรฐานแรงงานระหว่างประเทศ (ได้แก่ อนุสัญญาไอแอลโอ ฉบับที่ 102 และข้อแนะไอแอลโอ ฉบับที่ 202) 
ในอดีต รัฐบาลมักพยายามสร้างระบบบ�ำนาญ โดยจ�ำกัดบทบาทและความรับผิดชอบของรัฐต่อความมั่นคงทางรายได้ของกลุ่มผู้
สูงอายุ อย่างไรก็ตาม สุดท้ายระบบบ�ำนาญที่ล้มเหลวก็ส่งผลกระทบทางการเมืองย้อนกลับเป็นภาระของภาครัฐ ปรากฏการณ์นี้
ไม่ได้หมายความว่าภาครัฐจะต้องบริหารจัดการหรือให้เงินสนับสนุนทุกส่วนของระบบบ�ำนาญ แต่หมายถึงการออกแบบสถาบัน
และข้อก�ำหนด ที่จะสามารถขับเคลื่อนระบบบ�ำนาญตามวัตถุประสงค์หลักได้อย่างมีประสิทธิผล

ประเด็นส�ำคัญของการก�ำกับดูแล และการบริหารจัดการระบบบ�ำนาญ ได้แก่

►	 การท�ำให้โครงการบ�ำนาญที่หลากหลายรองรับซึ่งกันและกัน ภายใต้ระบบที่มีความสอดคล้อง ประเด็นนี้เป็นกุญแจ
ส�ำคัญในการท�ำให้ระบบบ�ำนาญหลายชั้น (อธิบายเพิ่มเติมในเนื้อหาส่วนถัดไป) สามารถด�ำเนินงานอย่างมีประสิทธิผล 
การสร้างระบบแบบบรูณาการหมายถงึการก�ำหนดระบบบ�ำนาญทีม่วีสิยัทศัน์เชงิกลยทุธ์ทีค่รอบคลมุ ซึง่เป็นส่วนหนึง่ของ
วิสัยทัศน์ของระบบการคุ้มครองทางสังคมโดยรวม

►	 การบริหารจัดการและการสื่อสารที่มีประสิทธิภาพ ได้แก่ จัดให้มีการสื่อสารเกี่ยวกับลักษณะของโครงการอย่างชัดเจน 
และช่องทางท่ีคนสามารถมีส่วนร่วมกับระบบได้ในฐานะผู้จ่ายเงินสมทบและผู้ได้รับสิทธิประโยชน์ โครงการบ�ำนาญ
ควรต้องสามารถเข้าถึงได้ โดยใช้ประโยชน์ของเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร และให้บริการอย่างมีคุณภาพ เพื่อ
สนับสนุนความยั่งยืนของระบบ โครงการแบบจ่ายเงินสมทบพึ่งพาทักษะและแนวปฏิบัติด้านการลงทุนและการวิเคราะห์
ด้านคณิตศาสตร์ประกันภัย รวมถึงการพึ่งพาระบบการเก็บเงินสมทบที่มีประสิทธิภาพ ตลอดจนความยินยอมในการจ่าย
เงินสมทบ

►	 การหารือทางสังคมระดับชาติกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่หลากหลาย ประเด็นนี้เชื่อมโยงกับหลักการของการมีส่วนร่วม
ของพันธมิตรทางสังคมและการปรึกษาหารือกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียอื่นๆ (กล่องที่ 3.1) การสนทนาและปรึกษาหารือท่ีมี
ประสิทธิผลเป็นกุญแจในการสร้างความเข้าใจที่มากขึ้นเก่ียวกับสถานการณ์และความต้องการของกลุ่มที่หลากหลาย ใน
กลุ่มคนท�ำงานและกลุ่มผู้สูงอายุซ่ึงมีปฏิสัมพันธ์กับระบบบ�ำนาญ ถึงแม้การออกแบบและการปฏิรูประบบบ�ำนาญ เป็น
หนึ่งในหัวข้อที่มีการถกเถียงกันมากที่สุดในการออกนโยบายสาธารณะ ระบบดังกล่าวยังเป็นกลไกหลักในการสร้างฉันทา
มติและการยอมรับ ซึ่งส่งผลให้ระบบบ�ำนาญมีความยั่งยืนทางสังคม

3.5	 การสรา้งระบบบ�ำนาญหลายชัน้

การจัดการวัตถุประสงค์ที่หลากหลายของระบบบ�ำนาญต้องอาศัยการสร้างระบบบ�ำนาญหลายชั้นอย่างรอบคอบ (หรืออาจ 
เรียกว่า ระบบที่มี “หลายเสาหลัก”10) หลักการส�ำคัญของระบบบ�ำนาญหลายช้ัน คือระบบบ�ำนาญที่ให้ประโยชน์กับผู้คนต่าง
กลุ่มในสถานการณ์ที่หลากหลาย ในช่วงชีวิตที่ต่างกัน ส�ำหรับกลุ่มที่มีรายได้ต�่ำตลอดชีวิต สิ่งส�ำคัญอันดับแรกคือจัดให้กลุ่มนี้เข้า
ถงึความคุม้ครองพืน้ฐานของการคุม้ครองทางสงัคมเมือ่เข้าสูว่ยัสงูอาย ุในทางกลบักนักลุม่ทีม่รีายได้สงูกว่ามกัหากลไกเพือ่ให้ได้รบั
การคุ้มครองที่ดีกว่าในยามสูงอายุ ซึ่งการบรรลุเป้าหมายเหล่านี้มักไม่สามารถท�ำได้โดยใช้เครื่องมือเดียว นอกจากนี้ ความหลาก
หลายของการจัดงบปีระมาณสนับสนุนโครงการบ�ำนาญสามารถลดความเสี่ยงของระบบ และความเสี่ยงต่อบุคคล เมื่อเทียบกับ
การให้สิทธิประโยชน์ผ่านเพียงช่องทางเดียว อย่างไรก็ตาม ระบบบ�ำนาญหลายชั้นสามารถบรรลุวัตถุประสงค์ท่ีหลากหลายของ
การให้บ�ำนาญตามทีก่ล่าวข้างต้น ต้องมีการออกแบบอย่างรอบคอบอย่างน้อยทีสุ่ด ในแง่ของปฏสิมัพนัธ์ของชัน้ต่างๆ ทีแ่ตกต่างกนั 

ระบบบ�ำนาญหลายชั้น ประกอบด้วย 4 ชั้นหลักที่ส�ำคัญ ชั้นเหล่านี้มีความแตกต่างกันที่การจัดงบประมาณสนับสนุน ความ
สัมพันธ์ระหว่างเงินสมทบกับสิทธิประโยชน์ เป็นแบบบังคับหรือแบบสมัครใจ กล่องที่ 3.3 ได้สรุปอภิธานศัพท์เฉพาะ ไอแอลโอ
ได้ก�ำหนดส่วนประกอบ 4 ชั้น ในโมเดลระบบบ�ำนาญหลายชั้นของไอแอลโอ (ILO, 2018) ซึ่งสอดคล้องกับบ�ำนาญหลายชั้นซึ่ง
ก�ำหนดโดยองค์กรเช่นธนาคารโลก แต่มีการปรับบางส่วนเล็กน้อยในประเด็นที่เน้นให้ความส�ำคัญ

10	 รายงานเล่มนี้ใช้ค�ำว่า “หลายชั้น” กับ “หลายเสาหลัก” โดยมีความหมายเดียวกันในภาพรวม ซึ่งค�ำว่า “หลายชั้น” จะถูกใช้ปรากฏทั่วทั้งรายงานมากกว่าการใช้
ค�ำว่า “หลายเสาหลัก” เนื่องจากค�ำว่า “หลายชั้น” สามารถแสดงให้เห็นถึงลักษณะความทับซ้อนขององค์ประกอบของระบบบ�ำนาญได้เด่นชัดกว่า
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►	 ชั้น 0: ฐานบ�ำนาญขั้นต�่ำ – วัตถุประสงค์ของโครงการชั้นนี้ คือการประกันรายได้ขั้นต�่ำแบบถ้วนหน้าส�ำหรับผู้สูงอายุ ที่
บรรลุความครอบคลุมของบ�ำนาญในมิติแนวราบ โครงการระดับนี้มีความส�ำคัญโดยเฉพาะในบริบทเช่นประเทศไทย ซึ่ง
การจ้างงานนอกระบบและการท�ำงานท่ีมีรายได้ต�่ำ สะท้อนให้เห็นว่ามีประชากรที่มีงานท�ำจ�ำนวนไม่น้อยไม่สามารถเข้า
ร่วมโครงการบ�ำนาญแบบจ่ายเงนิสมทบได้ อย่างน้อยทีส่ดุในระยะสัน้ บ�ำนาญชัน้นีจ้ะเป็นโครงการท่ีไม่จ่ายเงนิสมทบโดย
ได้รบัเงนิสนบัสนนุจากภาษ ีการให้บ�ำนาญในชัน้นีส้ามารถด�ำเนนิการโครงการแบบถ้วนหน้า โครงการทีต้่องตรวจสอบราย
ได้ หรอืโครงการทีต้่องตรวจสอบสทิธใินการได้รบับ�ำนาญจากโครงการอืน่ ขึน้อยูก่บับริบทของประเทศ และการออกแบบ
บ�ำนาญชั้นอื่นๆ

ชั้นที่ 1 2 และ 3 เป็นผลให้สามารถบรรลุความคุ้มครองในมิติแนวดิ่ง เช่น การให้เงินทดแทนการขาดรายได้/รักษาระดับการ
บริโภค นอกจากนี้ โครงการในชั้นเหล่านี้ยังสนับสนุนฐานบ�ำนาญ โดยการลดความต้องการบ�ำนาญแบบไม่ต้องจ่ายเงินสมทบ 
โครงการทั้งสามชั้นนี้มักถูกออกแบบในแนวทางที่ต่างกัน ดังนี้

►	 ชั้น 1: โครงการการประกันสังคม – วัตถุประสงค์ของชั้นนี้คือการประกันระดับของเงินทดแทนในช่วงสูงอายุ ซึ่งมักท�ำได้
โดยจดัตัง้โครงการบ�ำนาญแบบบงัคบัและก�ำหนดประโยชน์ทดแทนทีต้่องจ่ายเงนิสมทบ โดยรวมความเสีย่งในกลุม่สมาชกิ

►	 ชัน้ 2: โครงการบ�ำนาญเสรมิ – วตัถปุระสงค์ของโครงการชัน้นี ้คอืการเสรมิระดบัของเงนิทดแทนการขาดรายได้ ซึง่ท�ำได้
โดยโครงการบ�ำนาญวิชาชีพตามลักษณะการจ้างงานหรือตามลักษณะอื่นที่ไม่เกี่ยวข้องกับอาชีพ โครงการแบบก�ำหนด
ประโยชน์ทดแทนหรือโครงการแบบก�ำหนดเงินสมทบ โครงการลักษณะนี้มักเป็นโครงการที่บริหารโดยเอกชนตามข้อ
ก�ำหนดของภาครัฐ ซึ่งอาจเป็นโครงการแบบสมัครใจหรือภาคบังคับ

►	 ชั้น 3: เงินออมส่วนบุคคลภาคสมัครใจ – โครงการชั้นนี้ให้การเสริมระดับรายได้ทดแทนเพิ่มเติม ซึ่งโดยทั่วไปมักบริหาร
โดยผู้จัดการกองทุนบ�ำนาญเอกชน ในตลาดที่แข่งขันเสรี ภายใต้ข้อก�ำหนดของภาครัฐ

กล่องข้อความที่ 3.3:  
ปัจจัยหลักในการออกแบบโครงการบ�ำนาญ

โครงการบ�ำนาญสามารถมีลักษณะเป็น

•	 โครงการทีต้่องจ่ายเงนิสมทบ: ซึง่การเกดิสทิธเิกดิขึน้จากการจ่ายเงนิสมทบ โดยสทิธปิระโยชน์มาจากเงินสมทบ

•	 โครงการที่ไม่ต้องจ่ายเงินสมทบ: ซึ่งการเกิดสิทธิขึ้นอยู่กับสถานะการมีถิ่นที่อยู่/สถานะพลเมือง และเกณฑ์อื่น 
(เช่น รายได้ และทรัพย์สิน) โดยสิทธิประโยชน์ต่าง ๆ มีการสนับสนุนทางการเงินจากรายได้ภาครัฐ (มักเรียกว่า
เป็น “งบประมาณจากภาษี”)

โครงการแบบต้องจ่ายเงินสมทบ สามารถเป็นโครงการแบบสมัครใจหรือภาคบังคับ ซึ่งคนท�ำงาน (ในกรณีลูกจ้างและ
นายจ้าง) มีหน้าที่ตามกฎหมายในการจ่ายเงินสมทบให้กับโครงการ

ในกลุ่มโครงการทีต้่องจ่ายเงนิสมทบ ความสมัพนัธ์ระหว่างเงนิสมทบและสทิธปิระโยชน์สามารถจดัวางไว้ในหลายแนวทาง

•	 โครงการแบบก�ำหนดประโยชน์ทดแทน (defined-benefit) โดยบ�ำนาญจะถกูค�ำนวณโดยใช้สตูรการค�ำนวนเงนิ
บ�ำนาญตามจ�ำนวนปีทีจ่่ายเงนิสมทบ และรายได้ทีน่�ำมาค�ำนวณในช่วงระยะเวลาหนึง่ สตูรการค�ำนวณบ�ำนาญมกั
คิดจากการประกันการให้บ�ำนาญรายปี ซึ่งเป็นอัตราที่ก�ำหนดเป็นร้อยละจากรายได้รายปี (เรียกว่าอัตราสะสม) 
ต่อปีที่มีการจ่ายเงินสมทบ อัตราสะสมคูณกับจ�ำนวนปีที่จ่ายเงินสมทบเป็นอัตราเงินทดแทน โดยเงินบ�ำนาญจะ
ถูกค�ำนวณโดยการคูณอัตราเงินทดแทนกับรายได้อ้างอิงของผู้ได้รับประโยชน์ทดแทน รายได้อ้างอิงอาจเป็นราย
ได้ล่าสุดของผู้จ่ายเงินสมทบ หรือรายได้เฉลี่ยตามจ�ำนวนปีที่ก�ำหนด

•	 โครงการแบบก�ำหนดเงินสมทบ (defined-contribution) ผู้จ่ายเงินสมทบจะออม หรือลงทุนในเครื่องมือหรือ
บัญชีของแต่ละบุคคล (ถึงแม้มีโครงการแบบก�ำหนดเงินสมทบที่ด�ำเนินงานแบบกลุ่มอยู่เช่นกัน) บญัชจีะมีเงนิ
สมทบเพิม่ขึน้เมือ่เวลาผ่านไป จากยอดเงนิสมทบและดอกเบีย้ หรอืผลตอบแทนจากการลงทนุ โดยหกัค่าใช้จ่ายที่
เกีย่วข้อง เมือ่ถงึเวลาเกษยีณ เงินสะสมไว้นีจ้ะถกูจ่ายออกเป็นเงนิก้อน และ/หรอื ถกูค�ำนวณจ่ายเป็นเบีย้หวดั (เป็น
รายได้บ�ำนาญรายเดอืน ซ่ึงจ่ายจนผู้รบัประโยชน์เสยีชวีติ และในบางโครงการจ่ายให้กับคูส่มรสท่ียงัมชีวิีตอยูด้่วย)
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•	 โครงการที่เรียกว่าโครงการที่ก�ำหนดเงินสมทบตามค่าดัชนี (notional defined-contribution) โครงการ
ลักษณะน้ีด�ำเนินงานโดยใช้หลักการเดียวกันกับโครงการก�ำหนดเงินสมทบ ซึ่งแต่ละบุคคลมีบัญชีส่วนตัว และ
มูลค่าเงินสมทบจะเป็นผลต่อรายได้ช่วงหลังเกษียณอายุ อย่างไรก็ตาม โครงการลักษณะนี้ไม่มีการสะสมทุน เงิน
คงเหลือจะมีการคิดค่าดัชนีเป็นรายปีเพื่อรักษามูลค่าของเงินบ�ำนาญ และไม่แสดงถึงมูลค่าของสินทรัพย์เหมือน
ในกรณีโครงการแบบก�ำหนดเงินสมทบ เงินคงเหลือในบัญชีเพิ่มขึ้นทุกปีตามอัตราผลตอบแทนซึ่งปกติแล้วจะ
ก�ำหนดในกฎหมาย แต่มักแปรผันตามปัจจัยอื่น เช่น จีดีพี และ/หรือการเติบโตของอัตราค่าแรง ปัจจัยเหล่านี้จะ
ถกูใช้ในการแปรยอดเงนิสะสมเป็นรายได้บ�ำนาญเม่ือเกษียณอายซุึง่ก�ำหนดการค�ำนวณโดยกฎหมาย และอาจขึน้
อยู่กับบริบทด้านโครงสร้างประชากร

โครงการบ�ำนาญแบบจ่ายเงินสมทบบริหารการเงินในหลายแนวทาง

•	 การสะสมทุนเต็มจ�ำนวน (fully-funded) หมายถึง ระดับเป้าหมายของสินทรัพย์หรือเงินส�ำรองในโครงการ 
ณ เวลาหนึ่งควรจะครอบคลุมมูลค่าของบ�ำนาญที่เป็นภาระการจ่ายของโครงการ ณ เวลาเดียวกัน โดยโครงการ
แบบก�ำหนดเงินสมทบมักเป็นโครงการที่สะสมเงินเพื่อจ่ายเต็มจ�ำนวน เนื่องจากภาระการจ่ายให้กับบุคคลที่จ่าย
เงนิสมทบมมีลูค่าเท่ากับมลูค่าเงนิทีบ่คุคลนัน้ออมไว้ (ถ้ามไิด้มกีารก�ำหนดอตัราผลตอบแทนขัน้ต�ำ่ไว้ในกฎหมาย) 
ในขณะที่โครงการบ�ำนาญเสริมแบบก�ำหนดประโยชน์ทดแทนมักถูกก�ำหนดตามกฎหมายให้มีการสะสมทุนเต็ม
จ�ำนวน แต่โครงการประกันทางสังคมแบบก�ำหนดประโยชน์ทดแทนมักไม่มีการสะสมทุนเต็มจ�ำนวน

•	 การสะสมเงนิส�ำรองบางส่วน (Partial funding) หมายถงึ ณ เวลาหนึง่ โครงการบ�ำนาญนัน้จะต้องมเีงนิส�ำรอง
ขั้นต�่ำตามที่ก�ำหนด ซึ่งมักถูกก�ำหนดตามกฎหมาย และต�่ำกว่ามูลค่าเมื่อเปรียบเทียบทางคณิตศาสตร์ประกันภัย
กับภาระการจ่ายในอนาคตทั้งหมด ความเป็นจริงที่ว่าคนท�ำงานรุ่นใหม่ยังคงเข้าเป็นสมาชิกโครงการการประกัน
สังคมภาคบังคับได้อย่างต่อเน่ือง ท�ำให้การมีเงินส�ำรองเพียงส่วนหนึ่งสามารถท�ำได้ เนื่องจากเงินสมทบของคน
เหล่านีจ้ะช่วยประกนัภาระการจ่ายของโครงการในอนาคต เงินส�ำรองของโครงการลกัษณะนีร้องรบัวตัถปุระสงค์
ในการรักษาระดับอัตราเงินสมทบ และช่วยลดผลกระทบในภาวะเศรษฐกิจตกต�่ำ

•	 แบบรับมาจ่ายไป (PAYG) เป็นระบบซึ่งสิทธิประโยชน์จะจ่ายออกจากรายได้ของโครงการในปัจจุบันเม่ือถึง
ก�ำหนดจ่าย และไม่มกีารสะสมเงนิล่วงหน้าตามภาระการจ่ายสทิธปิระโยชน์ในอนาคต ในความเป็นจรงิ โครงการ
บรหิารการเงินในระบบทีม่เีงนิส�ำรองในระดับต�ำ่ โดยพจิารณาตามความผนัผวนของรายได้จากเงนิสมทบและการ
จ่ายสิทธิประโยชน์ โครงการที่จัดสรรเงินโดยระบบรับมาจ่ายไป จะพึ่งพาเงินสมทบในอนาคตของคนรุ่นปัจจุบัน
และรุ่นอนาคตทั้งหมด เพื่อจ่ายบ�ำนาญให้กับรุ่นที่ได้รับเงินบ�ำนาญอยู่ในช่วงเวลาปัจจุบัน

โครงการประกันสังคมแบบก�ำหนดประโยชน์ทดแทนมักจะมีเงินส�ำรองบางส่วน เนื่องจากส่วนหนึ่งต้องพึ่งพาเงินสมทบ
จากสมาชิกในปัจจุบันและสมาชิกในอนาคตในการจ่ายบ�ำนาญให้กับกลุ่มประชากรที่เป็นผู้รับบ�ำนาญในปัจจุบัน หรือผู้
จะเกษียณอายุในอนาคต

โครงการที่ไม่ต้องจ่ายเงินสมทบ มี 3 รูปแบบหลัก

•	 บ�ำนาญแบบถ้วนหน้า ให้สิทธิประโยชน์กับผู้สูงอายุทุกคนเมื่ออายุถึงเกณฑ์ที่ก�ำหนด โดยพิจารณาเพียงสถานะ
พลเมือง และ/หรือ สถานะการมีถิ่นที่อยู่

•	 โครงการที่ต้องตรวจสอบรายได้ โดยมีกลุ่มเป้าหมายเป็นผู้มีทรัพยากรอย่างจ�ำกัดตามเกณฑ์ที่ก�ำหนด (ทั้งด้าน
รายได้ และ/หรือทรัพย์สิน)

•	 โครงการที่ต้องตรวจสอบสิทธิในการได้รับบ�ำนาญจากโครงการอื่น ซึ่งสิทธิในการได้รับ (และ/หรือ ระดับของ
สิทธิประโยชน์ที่ได้รับ) จะเป็นผลจากการตรวจสอบว่าบุคคลนั้นได้รับรายได้บ�ำนาญจากโครงการอื่นหรือไม่ การ
ตรวจสอบสิทธิการได้รับบ�ำนาญจะท�ำให้จ�ำนวนบ�ำนาญจากโครงการที่ไม่จ่ายเงินสมทบลดลงตามระดับของการ
ได้รับบ�ำนาญจากโครงการแบบจ่ายเงินสมทล

จุดเน้นที่ส�ำคัญ คือความเข้าใจที่ว่าการคุ้มครองแบบถ้วนหน้า ไม่เหมือนกับการให้บ�ำนาญแบบถ้วนหน้า ระบบบ�ำนาญ
สามารถให้การคุ้มครองถ้วนหน้าผ่านโครงการที่หลากหลาย โดยไม่จ�ำเป็นต้องมีโครงการบ�ำนาญที่ไม่ต้องจ่ายเงินสมทบ
แบบครอบคลุมถ้วนหน้า
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โดยหลัก ลักษณะเฉพาะของระบบบ�ำนาญหลายชั้น คือ ความคุ้มครอง ความเสี่ยง เงินสนับสนุน และทรัพยากรจะถูกน�ำมา
เฉลี่ยในแนวทางที่แตกต่างกัน เมื่อเลื่อนจากชั้น 0 ไปชั้น 3 ชั้น 0 – ซึ่งรับเงินสนับสนุนจากงบประมาณแผ่นดินและภาษี และ
ได้รับสิทธิประโยชน์แบบอัตราคงที่ – กระจายข้อท้าทายพื้นฐานทางเศรษฐกิจของผู้สูงวัยในวงกว้างทั่วทั้งสังคมในภาพรวม ชั้น 1 
เป็นกลไกส�ำหรับผู้มีความสามารถในการจ่ายเงินสมทบเพื่อร่วมกันเสี่ยงเพื่อให้ได้เงินทดแทน โดยทั่วไปจะเป็นที่เข้าใจว่าต้นทุนค่า
ใช้จ่ายจะจ่ายโดยเงินสมทบจากสมาชิกโครงการ โครงการในชั้น 2 มักผลักความเสี่ยงไปที่บุคคลมากกว่า โครงการบ�ำนาญวิชาชีพ
จะมีนายจ้างจะเป็นผู้รับความเสี่ยงมากกว่า ในขณะที่ลูกจ้างเสี่ยงร่วมกัน ชั้น 3 น�ำความเสี่ยงของการออมส�ำหรับวัยสูงอายุไว้ที่
บุคคล เมื่อเปลี่ยนระดับจากชั้น 0 ถึง ชั้น 3 ความคุ้มครองที่ได้รับก็เปลี่ยนจากจากการคุ้มครองประชากรทั้งหมด ไปสู่กลุ่มที่มี
ศักยภาพในการจ่ายเงินสมทบสูงสุด 

แนวทางของระบบซึ่งสามารถรวมโครงการแต่ละชั้นด้วยกัน มีความแตกต่างกันในแต่ละประเทศ ภาพที่ 3.1 แสดงให้เห็นถึง
รูปร่างของระบบบ�ำนาญหลายชั้นในประเทศแคนาดา โปรตุเกส สวีเดน และญี่ปุ่น

►	 ในสวีเดน ส่วนประกอบหลักของระบบบ�ำนาญ คือ โครงการท่ีก�ำหนดเงินสมทบตามค่าดัชนีเป็นแบบรับมาจ่ายไปและ
สัมพันธ์กับรายได้ (ชั้น 1) และยังมีโครงการบ�ำนาญแบบก�ำหนดเงินสมทบแบบบังคับขนาดเล็ก (ชั้น 2) ในขณะที่ผู้ซึ่งไม่มี
รายได้หรือรายได้จากบ�ำนาญน้อย จะมีสิทธิรับบ�ำนาญแบบประกันถ้วนหน้า (ชั้น 0) ซึ่งผู้มีรายได้จากบ�ำนาญโครงการอื่น
สูงอยู่แล้ว จะถูกตัดสิทธิประโยชน์จากโครงการแบบประกันถ้วนหน้า นอกจากนี้ มีความสนับสนุนในรูปแบบอื่น ๆ (เช่น 
ที่พักอาศัย) ซึ่งให้กับผู้สูงอายุรายได้น้อย

►	 ในแคนาดา ผูส้งูอายทุกุคนได้รบัสทิธิประโยชน์จากโครงการประกนับ�ำนาญผูส้งูอาย ุ(ช้ัน 0) ซึง่เป็นโครงการแบบถ้วนหน้า
และไม่ต้องจ่ายเงินสมทบ และผู้ที่มีรายได้ต�่ำสามารถได้รับบ�ำนาญจากโครงการประกันเงินเสริมรายได้ที่ต้องตรวจสอบ
สิทธิ (ชั้น 0) ส่วนชั้น 1 ประกอบด้วยแผนบ�ำนาญแคนาดาที่เป็นแบบก�ำหนดประโยชน์ทดแทน ซึ่งให้อัตราเงินทดแทน
และเพดานเงินเดือนต�่ำ ส่งผลให้โครงการบ�ำนาญวิชาชีพแบบสมัครใจ (ชั้น 2) และเงินออมเอกชนอื่น ๆ  (ชั้น 3) มีบทบาท
ส�ำคัญในระบบนี้ โดยให้เงินทดแทนรายได้ส�ำหรับผู้ที่มีรายได้สูงกว่า

►	 ในโปรตเุกส ระบบบ�ำนาญมรีากฐานอยูท่ีโ่ครงการบ�ำนาญแบบก�ำหนดประโยชน์ทดแทนภาคบงัคบั (ชัน้ 1) บ�ำนาญสงัคม 
(ชั้น 0) คุ้มครองผู้สูงอายุซึ่งไม่ได้รับความคุ้มครองจากโครงการประกันทางสังคมที่ต้องจ่ายเงินสมทบอื่นๆ เพื่อให้มั่นใจได้
ว่าทุกคนได้รับบ�ำนาญขั้นต�่ำ นอกจากนี้ มีโครงการที่ต้องตรวจสอบสิทธิหรือ “เงินสนับสนุนเพื่อความสมานฉันท์” (ชั้น 0 
เช่นเดยีวกนั) เพือ่เพิม่รายได้ให้กบัผูร้บับ�ำนาญซึง่ได้รบัการประเมนิ (โดยใช้รายได้ครวัเรอืน) แล้วว่าไม่สามารถเข้าถงึความ
เป็นอยู่ที่ดีในระดับต�่ำสุดได้

►	 ระบบบ�ำนาญของญี่ปุ่นมี 2 องค์ประกอบหลัก คือ บ�ำนาญพื้นฐานที่ให้การคุ้มครองในรูปแบบของชั้น 0 โดยให้สิทธิ
ประโยชน์แบบอัตราคงที่โดยเป็นโครงการที่มีผู้ต้องจ่ายเงินสมทบ และไม่ต้องจ่ายเงินสมทบปะปนกัน คนท�ำงานต้องจ่าย
เงนิสมทบให้กับโครงการ แต่มกีารก�ำหนดข้อยกเว้นการจ่ายเงนิสมทบหลายประการ เพือ่ให้มัน่ใจว่ากลุม่ทีไ่ม่สามารถจ่าย
เงินสมทบก็สามารถเข้าถึงความคุ้มครองได้ นอกจากนี้มี ความช่วยเหลือทางสังคมทั่วไปเพื่อสนับสนุนผู้ที่ไม่ได้รับความ
คุ้มครอง และให้เพิ่มส�ำหรับผู้ที่ได้รับการคุ้มครองเพ่ือให้ถึงระดับรายได้ขั้นต�่ำ (ไม่ได้แสดงในภาพที่ 3.1) ส่วนประกอบ
หลักที่ 2 คือ การประกันบ�ำนาญของลูกจ้าง เป็นโครงการภาคบังคับที่ก�ำหนดสิทธิประโยชน์ ซึ่งให้สิทธิประโยชน์ที่อ้างอิง
ตามรายได้ (ชั้น 1)

ตวัอย่างเหล่านีไ้ด้เน้นระบบบ�ำนาญทีม่โีครงการหลายชัน้ทีส่ามารถบริหารจดัการได้หลากหลายแนวทาง เพือ่ให้บรรลวุตัถปุระสงค์
ที่คล้ายคลึงกันในการให้ความคุ้มครองทั้งในมิติแนวราบและแนวดิ่ง
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ประเดน็หลกัในการออกแบบระบบบ�ำนาญหลายชัน้ คอืการสร้างระบบทีบ่รูณาการและมคีวามสอดคล้องกนัระหว่างโครงการ
แต่ละชั้น โดยมีเหตุผลหลายประการที่สะท้อนความส�ำคัญของประเด็นนี้

►	 การบูรณาการมีผลต่อแรงจูงใจ และพฤติกรรมของบุคคลในการเข้าร่วมในระบบ: ระบบที่มีประสิทธิผลคือระบบที่
แรงงานและผูร้บับ�ำนาญสามารถท�ำตามระบบ โดยมคีวามเข้าใจทีด่เีกีย่วกับข้อดแีละข้อเสยีของพฤตกิรรมการท�ำงานและ
การออมที่แตกต่างกัน และควรเป็นระบบที่เคลื่อนตัวได้ง่าย กล่าวคือ เปิดให้คนท�ำงานสามารถเปลี่ยนแปลงลักษณะการ
จ้างงานได้หลากหลาย แต่ยังสามารถสะสมสิทธิในการได้บ�ำนาญ ระบบซึ่งไม่สอดคล้องหรือขัดแย้งกันในแต่ละชั้น เป็น
ระบบที่เข้าใจยาก ซึ่งท�ำให้บุคคลไม่สามารถตัดสินใจเลือกแนวทางที่ดีที่สุด หรือน�ำไปสู่การตัดสินใจผิดพลาด ซึ่งอาจโดน
ตดัสทิธอิอกจากโครงการทัง้หมด ในทางกลบักัน ความไม่สอดคล้องระหว่างโครงการอาจท�ำให้เกดิแรงจงูใจในทางตรงข้าม 
ตัวอย่างเช่น เม่ือบุคคลท่ีได้รับสิทธิประโยชน์จากโครงการที่ต้องจ่ายเงินสมทบ ถูกตัดสิทธิจากโครงการที่ไม่ต้องจ่ายเงิน
สมทบ หากไม่มีการออกแบบอย่างระมัดระหวัง จะจูงใจให้บุคคลนั้นลาออกจากโครงการที่ต้องจ่ายเงินสมทบบ

สวีเดน
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ความคุ้มครอง

โปรตุเกส

แคนาดา

ความคุ้มครอง

ความคุ้มครอง

ญี่ปุ่น

ภาพที่ 3.1:	 ระบบการออมหลายชั้นในประเทศสวีเดน แคนาดา และโปรตุเกส

ที่มา: OECD (2018), OSFI (2019), Swedish Pensions Agency (2019), European Commission (2020) and Japan Pension System (2020)  
หมายเหตุ: เพื่อแสดงภาพระบบบ�ำนาญระดับชาติให้เข้าใจง่ายที่สุด แผนภาพนี้แสดงโครงการระดับ 2 และ ระดับ 3 โดยมีรายละเอียดจ�ำกัด

ระดับ 0: บ�ำนาญแบบประกันถ้วนหน้า (Guarantee pension) แบบตรวจสอบสิทธิ

ที่ไม่ต้องจ่ายเงินสมทบ (รับประโยชน์น้อยลงเมื่อได้บ�ำนาญจากโครงการอื่น)

ระดับ 1: บ�ำนาญจากรายได้ 

 (Income pension) 

 ภาคบังคับแบบก�ำหนดเงินสมทบ ใช้ดัชนีตัวแทน

ระดับ 0: บ�ำนาญทางสังคม (Social Pension)  

แบบตรวจสอบสิทธิการได้รับบ�ำนาญอื่น ไม่ต้องจ่ายเงินสมทบ

ระดับ 0: บ�ำนาญพื้นฐาน (Basic pension)  

ผสมระหว่างผู้ที่ต้องจ่ายเงินสมทบ และไม่ต้องจ่ายเงินสมทบ

ระดับ 0: ประกันผู้สูงอายุ (Old Age Security) 

 แบบถ้วนหน้าโดยไม่ต้องจ่ายเงินสมทบ

ระดับ 0: ประกันเงินเสริมรายได้  

(Guaranteed Income Supplement) แบบตรวจสอบสิทธิที่ไม่ต้องจ่ายเงินสมทบ

ระดับ 1: บ�ำนาญสูงอายุ  

(Old age pension)  

เป็นระบบทั่วไปภาคบังคับ แบบก�ำหนดสิทธิประโยชน์

ระดับ 1: ประกันบ�ำนาญส�ำหรับลูกจ้าง  

(Employees pension insurance)  

ภาคบังคับแบบก�ำหนดสิทธิประโยชน์

ระดับ 1: แผนบ�ำนาญแคนาดา  

และแผนบ�ำนาญรัฐควิเบก  

(Canada Pensions Plan and Quebec Pension Plan) 

แบบบังคับโดยก�ำหนดสิทธิประโยชน์

ระดับ 2: บ�ำนาญแบบจ่ายเบี้ย 
(Premium pension) ภาคบังคับ
แบบก�ำหนดเงินสมทบ

ระดับ 0:  
เงินสนับสนุนเพื่อความสมานฉันท์  
(Solidarity supplement)  
แบบตรวจสอบสิทธิที่ไม่ต้องจ่ายเงินสมทบ

ระดับที่ 2 และ 3:  
แผนบ�ำนาญตามอาชีพแบบสมัครใจ  

และเงินออมส่วนบุคคล

ระดับ 2 และ 3:  
แผนบ�ำนาญตามอาชีพแบบสมัครใจ  

และเงินออมส่วนบุคคล

ระดับ 2 และ 3: แผนบ�ำนาญตามอาชีพ

แบบสมัครใจ และเงินออมส่วนบุคคล
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►	 การสนับสนุนเงินให้กับระบบ: ถึงแม้โครงการบ�ำนาญแต่ละโครงการจะออกแบบมาแตกต่างกัน ท้ายที่สุดแล้วโครงการ
เหล่านี้ก็ต้องใช้ทรัพยากรจากแหล่งเดียวกัน นั่นคือระบบเศรษฐกิจของประเทศ โดยการใช้กลไกที่มีอยู่อย่างจ�ำกัด ได้แก่ 
การจ่ายเงินสมทบ และเงินภาษี ฉะนั้น การมองระบบบ�ำนาญในภาพรวมถึงแหล่งที่มาของเงินสนับสนุนจึงเป็นสิ่งส�ำคัญ
มาก และการพิจารณาแต่ละโครงการแยกออกจากกันอาจน�ำมาซ่ึงการออกนโยบายที่ไม่มีประสิทธิผล ตัวอย่างเช่นการ
ออกแบบโครงการซึง่มอีตัราการจ่ายเงนิสมทบทีไ่ม่สอดคล้องกบัระดบัการจ่ายเงนิสมทบทีเ่ป็นอยู ่หรอืได้รบัเงนิสนบัสนนุ
จากภาษีของกลุ่มคนท�ำงานกลุ่มหนึ่งเท่านั้น
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4	 การประเมินโครงการบ�ำนาญในประเทศไทย

ระบบบ�ำนาญของไทยมีลักษณะเฉพาะที่โดดเด่นในหลายมิติ แต่ยังคงมีข้อท้าทายส�ำคัญหลายประการ ตารางที่ 4.1 ให้ได้ภาพ
รวมของโครงการบ�ำนาญและการประกันรายได้ผู้สูงอายุที่มีอยู่ในประเทศไทย โดยเน้นว่าโครงการเหล่านี้แตกต่างกันอย่างมีนัย
ส�ำคญัในด้านท่ีมาของเงนิสนบัสนนุ ความสมัพันธ์ระหว่างการคุม้ครองกับการจ่ายเงนิสมทบ และกลุม่ประชากรทีไ่ด้รบัการคุม้ครอง 
เนื้อหาส่วนนี้จะประเมินโครงการที่หลากหลายในระบบบ�ำนาญ โดยใช้กรอบการวิเคราะห์ท่ีอธิบายในเนื้อหาส่วนก่อนหน้า (เน้น
ความคุ้มครอง ความเพียงพอ และความยั่งยืน) และในบทที่ 5 จะเริ่มประเมินระบบบ�ำนาญของไทยในภาพรวม

ตารางที่ 4.1: โครงการบ�ำนาญหลักในประเทศไทย

โครงการ  

(ปีที่เริ่มด�ำเนินงาน)

กลุ่มที่มีสิทธิได้รับ
บ�ำนาญ

ขอบเขตของ
โครงการ

ปัจจัยพิจารณา 

(อัตราการจ่ายเงินสมทบ อายุเกษียณ สิทธิประโยชน์)

ชั้น 0: ฐานบ�ำนาญ

เบีย้ยงัชพีผูส้งูอายุ พลเมืองไทยที่ไม่ได้
รับบ�ำเหน็จบ�ำนาญ
ข้าราชการ

ไม่ต้องจ่ายเงิน
สมทบ (สนับสนุน
โดยเงินภาษี)

การจ่ายเงินสมทบ: ไม่มี

สิทธิประโยชน์: ระหว่าง 600 ถึง 1,000 บาทต่อเดือน 
ขึ้นอยู่กับอายุของผู้ได้รับบ�ำนาญ

อายุขั้นต�่ำที่จะได้รับบ�ำนาญ: 60 ปี

ชั้น 1: การประกันทางสังคม

กอง ทุนประ กัน
สังคม มาตรา 33

ลูกจ้างในสถาน
ประกอบการเอกชน 
ยกเว้นบางกลุ่ม 
เช่น แรงงานฤดูกาล
และแรงงานท�ำงาน
บ้าน11

โครงการภาคบังคับ
ที่ต้องจ่ายเงิน
สมทบ แบบก�ำหนด
ประโยชน์ทดแทน 
(สะสมเงินส�ำรอง
บางส่วน)

อัตราการจ่ายเงินสมทบ: ร้อยละ 7 (ลูกจ้างจ่ายร้อย
ละ 3 นายจ้างจ่ายร้อยละ 3 รัฐบาลจ่ายร้อยละ 1) 
ส�ำหรับสิทธิประโยชน์ 2 กรณี (กรณีบ�ำนาญชราภาพ
และสงเคราะห์บุตร เงินสมทบร้อยละ 0.65 จัดสรรให้
กรณีสงเคราะห์บุตร)

สิทธิประโยชน์: ผู้ประกันตนจะต้องจ่ายเงินสมทบครบ 
15 ปี (180 เดือน) จึงจะได้รับบ�ำนาญ (ผู้ที่จ่ายน้อย
กว่า ระยะเวลานี้ จะได้รับเงินเป็นก้อน) บ�ำนาญที่ได้รับ
ค�ำนวณโดยใช้ฐานค่าเฉลี่ยเงินเดือน 5 ปีย้อนหลัง

อายุเกษียณขั้นต�่ำ: 55 ปี

กอง ทุนประ กัน
สังคม มาตรา 39

บุคคลผู้เคยเป็น
ผู้ประกันตนตาม
มาตรา 33

โครงการภาคสมัคร
ใจที่ต้องจ่ายเงิน
สมทบ แบบก�ำหนด
ประโยชน์ทดแทน 
(สะสมเงินส�ำรอง
บางส่วน)

การจ่ายเงินสมทบ: อัตราคงที่ 432 บาทต่อเดือน (ร้อย
ละ 9 ของฐานเงินเดือน 4,800 บาท) 

สิทธิประโยชน์: ค�ำนวณโดยใช้สูตรเดียวกันกับมาตรา 
33 

อายุเกษียณขั้นต�่ำ: 55 ปี

11	 กลุ่มนี้ได้แก่ ลูกจ้างของรัฐบาลต่างประเทศ หรือองค์การระหว่างประเทศ ลูกจ้างของนายจ้างที่มีส�ำนักงานในประเทศและผู้ที่ประจ�ำการในต่างประเทศ ครู หรือครู
ใหญ่ของโรงเรียนเอกชนซึง่อยูภ่ายใต้กฎหมายก�ำกบัโรงเรียนเอกชน นกัเรยีน นกัศกึษาพยาบาล นกัศกึษาปรญิญาตร ีหรอืแพทย์ฝึกหดัซ่ึงเป็นลูกจ้างของสถานศกึษา
หรือโรงพยาบาล รัฐวิสาหกิจ แรงงานฤดูกาลในภาคการเกษตร ป่าไม้ และประมง คนท�ำงานตามสัญญาจ้างครั้งเดียว หรือสัญญาตามฤดูกาล การจ้างงานทั่วไปโดย
บุคคลที่ไม่ใช่นายจ้างหรือธุรกิจ (เช่น แรงงานท�ำงานในบ้าน) และ หาบเร่แผงลอย 
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โครงการ  

(ปีที่เริ่มด�ำเนินงาน)

กลุ่มที่มีสิทธิได้รับ
บ�ำนาญ

ขอบเขตของ
โครงการ

ปัจจัยพิจารณา 

(อัตราการจ่ายเงินสมทบ อายุเกษียณ สิทธิประโยชน์)

ระดับ 2: โครงการเสริม

กองทุนประกัน
สังคม มาตรา 40

บุคคลนที่ไม่ได้รับ
การประกันจาก
โครงการบ�ำนาญ
แบบบังคับอื่นๆ

โครงการแบบสมัคร
ใจที่ต้องจ่ายเงิน
สมทบ โดยก�ำหนด
อัตราเงินสมทบ

การจ่ายเงินสมทบ: 100 บาทต่อเดือน และภาครัฐ
สมทบเพิ่ม 50 บาท (ทางเลือกที่ 2) หรือ 300 บาทต่อ
เดือน โดยภาครัฐสมทบเพิ่ม 150 บาท (ทางเลือกที่ 3) 
ผู้ประกันตนสามารถจ่ายเงินสมทบได้ถึง 1000 บาทต่อ
เดือน (ถึงแม้ส่วนที่ภาครัฐสนับสนุนสูงสุดจะอยู่ที่ 150 
บาทต่อเดือน) 

สิทธิประโยชน์: ได้เป็นก้อนค�ำนวณจากการจ่ายเงิน
สมทบรายเดือน (จ่ายโดยบุคคลและส่วนที่รัฐสนับสนุน) 
คูณจ�ำนวนเดือน และบวกดอกเบี้ย

อายุเกษียณขั้นต�่ำ: 60 ปี

กองทุนการออม
แห่งชาติ

บุคคลที่ไม่ได้รับ
การประกันจาก
โครงการบ�ำนาญ
แบบบังคับอื่นๆ

โครงการภาคสมัคร
ใจแบบก�ำหนดเงิน
สมทบ 

การจ่ายเงินสมทบ: 50-13,200 บาทต่อปี รัฐบาลจ่าย
สมทบ 600 หรือ 960 หรือ 1200 บาทต่อปี ขึ้นอยู่กับ
อายุของสมาชิก

สิทธิประโยชน์: มูลค่าของของบ�ำนาญจะค�ำนวณจาก
เงินออมทั้งหมด (รวมดอกเบี้ย) หารด้วย 240 (12 
เดือน คูณ 20 ปี) โดยจ�ำนวนเงินขั้นต�่ำที่ได้รับคือ 600 
บากต่อเดือน ซึ่งจะหมดอายุเมื่อเงินออมหมดลง หาก
ผู้ได้รับบ�ำนาญเสียชีวิตก่อนอายุ 80 ปี เงินที่เหลือ
ทั้งหมดจะจ่ายให้กับทายาท

อายุเกษียณขั้นต�่ำ: 60 ปี การจ่ายเงินเป็นก้อนสามารถ
ท�ำได้ก่อนอายุ 60 ปี หากผู้ออมมีความพิการ ในกรณี
ที่ผู้ออมถอนตัวจากโครงการก่อนอายุ 60 ปี ผู้ออม
สามารถได้รับเงินก้อน (ในส่วนที่ผู้ออมจ่ายเงินสมทบไว้
เท่านั้น รวมกับดอกเบี้ย แต่ไม่ได้ส่วนที่รัฐจ่ายสมทบ)

กองทุนส�ำรอง
เลี้ยงชีพ

(บริหารโดย
เอกชน)

โครงการส�ำหรับ
ลูกจ้าง เป็น
โครงการแบบ
สมัครใจที่จัดตั้งโดย
นายจ้าง

โครงการภาคสมัคร
ใจแบบก�ำหนดเงิน
สมทบ

การจ่ายเงินสมทบ: ลูกจ้างและนายจ้างจ่ายเงินสมทบ
ระหว่างร้อยละ 2 ถึงร้อยละ 15 ของเงินเดือนของ
ลูกจ้าง

สิทธิประโยชน์: จ่ายเป็นก้อนตามจ�ำนวนเงินสมทบที่
สะสมไว้ พร้อมกับผลตอบแทนจากการลงทุนที่หักค่า
ใช้จ่ายที่เกี่ยวข้องแล้ว อาจได้ผลประโยชน์ทางภาษีที่
หลากหลาย ทั้งในส่วนเงินสมทบ และเมื่อได้รับสิทธิ
ประโยชน์ 

อายุเกษียณขั้นต�่ำ: 55 ปี (เมื่อถอนเงินก่อนอายุ
เกษียณ จะไม่ได้รับสิทธิพิเศษทางภาษี)
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โครงการ  

(ปีที่เริ่มด�ำเนินงาน)

กลุ่มที่มีสิทธิได้รับ
บ�ำนาญ

ขอบเขตของ
โครงการ

ปัจจัยพิจารณา 

(อัตราการจ่ายเงินสมทบ อายุเกษียณ สิทธิประโยชน์)

โครงการส�ำหรับข้าราชการ

บ�ำเหน็จบ�ำนาญ
ข้าราชการ

ข้าราชการ โครงการแบบ
ไม่ต้องจ่ายเงิน
สมทบ โดยก�ำหนด
ประโยชน์ทดแทน 
(ได้เงินสนับสนุน
จากเงินภาษี)

การจ่ายเงินสมทบ: ไม่มี

สิทธิประโยชน์: ผู้ซึ่งมีอายุราชการครบ 25 ปี จะได้
สิทธิประโยชน์โดยค�ำนวณจากจ�ำนวนปีที่ท�ำงาน และ
อัตราเงินเดือนสุดท้าย (หากเป็นสมาชิกตั้งแต่ปี 2540 
ค�ำนวณจากค่าเฉลี่ยเงินเดือน 60 เดือนสุดท้าย) ผู้ที่รับ
ราชการระหว่าง 10-25 ปีจะได้รับเงินก้อน

อายุเกษียณขั้นต�่ำ: 60 ปี

กองทุนบ�ำเหน็จ
บ�ำนาญ
ข้าราชการ

ข้าราชการ โครงการภาคบังคับ
แบบจ่ายเงินสมทบ 
โดยก�ำหนดอัตรา
เงินสมทบ

การจ่ายเงินสมทบ: ลูกจ้างจ่ายเงินสมทบตั้งแต่ร้อย
ละ 3 ถึงร้อยละ 15 ของเงินเดือนลูกจ้าง (การจ่ายเงิน
สมทบมากกว่าร้อยละ 3 สามารถท�ำได้ตามความสมัคร
ใจ) รัฐบาลสนับสนุนรวมร้อยละ 5 

สิทธิประโยชน์: เมื่อเกษียณอายุ ผู้เกษียณอายุสามารถ
ถอนเงินเต็มจ�ำนวนเงินที่ออมไว้ได้เป็นก้อนโดยไม่เสีย
ภาษี หรือแบ่งจ�ำนวนถอนได้ 

อายุเกษียณขั้นต�่ำ: 60 ปี

ที่มา: กฎหมายและเอกสารของส�ำนักงานประกันสังคม และ World Bank (2012), ILO (2016), IMF (2019a), Paitoonpong et al. (2016) and Ratanabanchuen 
(2019)

มีโครงการบ�ำนาญ การเกษียณอายุ และการลงทุน หลายโครงการที่ไม่ได้กล่าวถึงอย่างละเอียดในรายงานเล่มนี้ ซึ่งหมายรวม
ถงึโครงการบ�ำเหนจ็บ�ำนาญพนกังานรฐัวสิาหกจิ กองทนุสวสัดกิารพนกังานส่วนท้องถ่ิน และกองทนุสงเคราะห์ครเูอกชน เนือ่งจาก
โครงการเหล่านี้ให้ความคุ้มครองกับคนท�ำงานกลุ่มเล็กในตลาดแรงงานไทย นอกจากนี้ รายงานเล่มนี้ไม่วิเคราะห์เครื่องมือการลง
ทุนอื่นๆ เพื่อการหักภาษี เช่น กองทุนรวมเพื่อการเลี้ยงชีพ และกองทุนรวมเพื่อส่งเสริมการออมระยะยาว (เดิมเรียกว่ากองทุน
รวมหุ้นระยะยาว) 
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4.1	 เบี้ยยังชพีผูส้งูอายุ

4.1.1	 ความคุ้มครอง

ปัจจัยหลักที่ส่งผลให้ความคุ้มครองของบ�ำนาญผู้สูงอายุเป็นสัดส่วนสูงในไทย คือการมีโครงการเบี้ยยังชีพเพื่อผู้สูงอายุซึ่งได้
เงินสนับสนุนจากเงินภาษี ในทางกฎหมาย พลเมืองไทยทุกคนซึ่งไม่ได้รับบ�ำนาญข้าราชการมีสิทธิท่ีจะได้รับเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ
ซึ่งให้สิทธิประโยชน์ระหว่าง 600 ถึง 1,000 บาทต่อเดือน ขึ้นอยู่กับอายุของผู้ได้รับประโยชน์ (ดูตารางที่ 4.1) โครงการนี้อาจ
พจิารณาได้ว่าเป็นโครงการแบบ “ต้องตรวจสอบสทิธใินการได้รบับ�ำนาญจากโครงการอืน่” (ดกูล่องที ่3.3 ทีไ่ด้กล่าวไว้ข้างต้น) ถงึ
แม้ว่าโครงการทีต้่องตรวจสอบสทิธทิีเ่ป็นทีรู่จั้กของไทย จะเป็นกลไกของบ�ำนาญข้าราชการเท่านัน้ การใช้การตรวจสอบสทิธใินการ
รับบ�ำนาญจากโครงการอื่นช่วยให้ผู้สูงอายุสามารถได้รับเงินจากเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ และบ�ำนาญจากกองทุนประกันสังคม กองทุน
การออมแห่งชาติ และแหล่งอื่น นอกจากนี้ การขยายขอบเขตผู้ได้รับสิทธิจากเดิมที่เป็นโครงการที่เน้นกลุ่มผู้สูงอายุที่ยากจนในปี 
2552 น�ำไปสูค่วามคุม้ครองทีเ่พิม่ขึน้อย่างรวดเรว็ ท�ำให้มากกว่าร้อยละ 80 ของผูส้งูอายใุนไทยได้รบัสิทธปิระโยชน์จากโครงการนี้ 
ข้อมูลในภาพที่ 4.1 (จากการเปรียบเทียบข้อมูลฝ่ายปกครองและข้อมูลประชากร) แสดงให้เห็นว่าร้อยละ 78 ของผู้สูงอายุ 60 ปี
ขึ้นไปได้รับเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ แม้ข้อมูลการส�ำรวจแสดงให้เห็นว่าตัวเลขอาจสูงถึงเกือบร้อยละ 85 (Teerawichitchainan, 2019, 
p. 43)12 ข้อมูลการส�ำรวจ ฯ ยังแสดงให้เห็นอีกว่า มีสัดส่วนผู้หญิงที่ได้รับเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุมากกว่า (ระหว่างร้อยละ 86 ถึงร้อย
ละ 88) เมื่อเปรียบเทียบกับผู้ชาย (ระหว่างร้อยละ 80 ถึงร้อยละ 82)13

ภาพที่ 4.1:	 ความคุ้มครองของเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ ปี 2536-2562

12	 วิเคราะห์จากผลการส�ำรวจสภาพทางสังคมและเศรษฐกิจในปี 2562 ชี้ให้เห็นว่าร้อยละ 83.5 ของประชากรผู้สูงอายุได้รับสิทธิประโยชน์ 

13	 วิเคราะห์จากข้อมูลของ (Teerawichitchainan et al., 2019) และผลการส�ำรวจสภาพทางสังคมและเศรษฐกิจปี 2562 โดยตัวเลขที่ต�่ำกว่า มาจากข้อมูบของผล
การส�ำรวจสภาพทางสังคมและเศรษฐกิจปี 2562

14	 จากงานวิจัยโดย Suwanrada and Wesumperuma (2012) และค้นพบหลักฐานอื่นที่สะท้อนปรากฏการณ์นี้

ที่มา: สศช. (กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น, กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา) หมายเหตุ: ระหว่างปี 2536 ถึง 2552 ใช้ข้อมูลของ UN Population Division ระหว่าง
ปี2553 ถึง 2562 ใช้ข้อมูลของ สศช. (ที่มา: Population Estimates of Thailand 2010-2040 (Revised) Office of the National Economic and Social 
Development Council)

ยงัคงมกีลุม่ทีต่กหล่นจากความคุม้ครอง แต่พบว่าส่วนใหญ่เก่ียวข้องกบักลุม่ผูสู้งอายทุีม่ฐีานะด ีและกลุม่ทีเ่พิง่มอีายุครบ 60 ปี 
ภาพที่ 4.2 แสดงให้เห็นว่าในกลุ่มครัวเรือนที่มีความมั่งคั่ง มีสัดส่วนของครัวเรือนที่ไม่ได้รับรายได้จากบ�ำนาญมีสูงกว่าอย่างมีนัย
ส�ำคัญ (ร้อยละ 11) มากกว่ากลุ่มครัวเรือนที่อยู่ในกลุ่มยากจน (ร้อยละ 4) นอกจากนี้ พบว่ามีความคุ้มครองสูงกว่าในพื้นที่ชนบท
เมื่อเทียบกับในเมือง (Teerawichitchainan et al., 2019) ข้อมูลเหล่านี้ตีความได้ว่าผู้สูงอายุในครัวเรือนที่มีฐานะดี อาจตัดสินใจ
ไม่ขอใช้สทิธเิบีย้ยงัชพีผูส้งูอายุ โดยกลุม่เหล่าน้ีอาจมองว่าเป็นสทิธปิระโยชน์ในระดบัต�ำ่14 แต่ในกลุม่ครวัเรอืนทีย่ากจนกว่า พบว่า
กลุ่มที่ตกหล่นเป็นผลมาจากประเด็นเรื่องความรู้ ช่องทางการเข้าถึงทางกายภาพ หรือเอกสารส�ำคัญซึ่งเป็นหลักฐานในการสมัคร

ผู้ได้รับสิทธิประโยชน์ (พันคน)		  ร้อยละของประชากรอายุ 60 ปีขึ้นไป
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15	 การส�ำรวจสภาพทางสังคมและเศรษฐกิจในปี 2562 ถามผู้ตอบแบบส�ำรวจว่าได้รับเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุหรือไม่ในช่วง 5 ปีที่ผ่านมา หากได้รับให้ระบุระยะเวลาที่ได้
รับสิทธิประโยชน์ดังกล่าว อย่างไรก็ตาม ค�ำตอบนี้อาจเป็นข้อมูลรายปี จึงมีความเป็นไปได้ว่าบุคคลที่สมัครเข้าร่วมโครงการเป็นระยะเวลาน้อยกว่าหนึ่งปีอาจตอบ
ว่าได้รับเบี้ย ฯ 

รับสิทธิประโยชน์ อีกปัจจัยหนึ่งคือสัดส่วนของผู้สูงอายุที่ไม่ได้รับสิทธิประโยชน์มีสูงอย่างมีนัยส�ำคัญในกลุ่มที่อายุไม่สูงมาก (ภาพ
ที่ 4.3) ข้อมูลนี้ชี้ว่าเหตุผลหนึ่งที่ท�ำให้มีผู้ตกหล่นจากการคุ้มรอง อาจเป็นเพราะความล่าช้าในการลงทะเบียนเมื่อบุคคลเริ่มเข้าสู่
อายุที่เข้าข่ายได้รับสิทธิประโยชน์ นอกจากนี้ ค�ำถามที่ใช้การส�ำรวจสภาพทางสังคมและเศรษฐกิจข้อที่เกี่ยวข้องกับเบี้ยยังชีพผู้สูง
อายุ อาจประเมินความคุ้มครองในกลุ่มผู้มีอายุ 60 ปี15 ต�่ำกว่าความเป็นจริง

4.1.2	 ความเพียงพอ

ถึงแม้มีความคุ้มครองที่สูง ระดับของสิทธิประโยชน์ของเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุอยู่ในระดับต�่ำ เมื่อเทียบกับมาตรฐานระดับชาติ 
และระดับระหว่างประเทศ ภาพที่ 4.4 แสดงให้เห็นว่าระดับสิทธิประโยชน์ (ระหว่าง 600 ถึง 1,000 บาท ต่อเดือน) นั้นต�่ำกว่าเส้น
ความยากจนของไทยอย่างมนียัส�ำคญั (2,763 บาทต่อเดอืน ในปี 2562) อตัรานีย้งัคงน้อยกว่าเส้นความยากจนระหว่างประเทศซึง่
อยู่ที่ 5.50 ดอลลาร์สหรัฐต่อวัน (2,046 บาทต่อเดือน) (อัตรานี้เป็นเส้นที่เหมาะสมส�ำหรับกลุ่มประเทศรายได้ปานกลางระดับบน 
ในขณะที่สิทธิประโยชน์ต�่ำสุดอยู่ต�่ำกว่าเส้นความยากจนขั้นรุนแรงระหว่างประเทศ (1.90 ดอลลาร์สหรัฐต่อวัน หรือ 707 บาทต่อ
เดือน) ซึง่มกัใช้เป็นเส้นอ้างองิส�ำหรบักลุม่ประเทศรายได้ต�ำ่ ระดบัสทิธปิระโยชน์ของเบีย้ยงัชพีผูส้งูอายอุยูใ่นกลุม่สทิธปิระโยชน์ที่
ต�่ำที่สุดในโลกเมื่อเทียบกับจีดีพีต่อหัว ซึ่งอยู่ที่ร้อยละ 3 เท่านั้น เป็นที่เข้าใจกันว่าสิทธิประโยชน์ต�่ำสุดที่ 600 บาทนั้นต�่ำกว่าอย่าง
แน่นอน (เมือ่วัดจากฐานความเสมอภาคของอ�ำนาจซือ้) ซึง่โดยเปรยีบเทยีบต�ำ่กว่ากว่าสทิธปิระโยชน์ของประเทศทีย่ากจนกว่าไทย 
เช่น เนปาล และตมิอร์-เลสเต การไม่มกีารปรบัมลูค่าสทิธปิระโยชน์ตามการปรบัค่าตามดชันรีาคา ส่งผลให้มลูค่าของสทิธปิระโยชน์
ลดลงอย่างมีนัยส�ำคัญตั้งแต่ปี 2554 ภาพที่ 4.7 แสดงให้เห็นว่า เนื่องจากอัตราเงินเฟ้อ สิทธิประโยชน์ในรูปเงินขั้นต�่ำ 600 บาท
ต่อเดือน มีมูลค่าเท่ากับเงินจ�ำนวน 533 บาท ของราคาปี 2554 ซึ่งเป็นการลดลงของมูลค่าที่มากกว่าร้อยละ 10

ภาพที่ 4.2:	 ครัวเรือนที่มีผู้สูงอายุ (อายุ 60 ปีขึ้นไป) 
แบ่งตามผู้ได้รับบ�ำนาญและกลุ่มตาม
ระดับความมั่งคั่ง ปี 2556

ภาพที่ 4.3:	 ผู้ได้รับเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ แบ่งตามกลุ่ม
อายุ 5 ปีข้อมูลปี 2557

ท่ีมา: ผลการส�ำรวจสภาพทางสังคม ปี 2556 จาก HelpAge International 
(2017)

ที่มา: ผลการส�ำรวจสภาพทางสังคมและเศรษฐกิจ ปี 2562 จากการวิเคราะห์ที่เป็น
ส่วนหนึ่งของการศึกษาทบทวนการคุ้มครองทางสังคมในประเทศไทย
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ภาพที่ 4.4:	 สิทธิประโยชน์ของเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุเมื่อเทียบกับเกณฑ์มาตรฐานอื่นที่เกี่ยวข้อง (ปี 2562-2563)

ภาพที่ 4.5:	 ระดับสิทธิประโยชน์จากบ�ำนาญทางสังคมรายประเทศ ตามร้อยละของจีดีพีต่อหัว ปีล่าสุด
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อัตราขั้นต�่ำ		  อัตราขั้นสูง

ร้อยละของจีดีพีต่อหัว	 PPP ต่อวัน

ร้อ
ยล

ะข
อง

จีด
ีพีต

่อห
ัว

อ�ำ
นา

จก
าร

ซื้อ
ต่อ

วัน
 (ด

อล
ลา

ร์ส
หร

ัฐ)



32

การทบทวนการคุ้มครองทางสังคมในประเทศไทย
การทบทวนระบบบ�ำนาญในประเทศไทย

ถึงแม้มีสิทธิประโยชน์น้อย แต่เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุยังเป็นรูปแบบการสนับสนุนที่จ�ำเป็นส�ำหรับกลุ่มผู้สูงอายุที่มีรายได้ต�่ำ ในปี 
2560 ผู้สงูอายหุนึง่ในห้าของไทยรายงานวา่เบี้ยยังชีพผูสู้งอายุเป็นแหล่งรายได้หลกั (ภาพที่ 4.6) ซึง่เปน็สถิตทิี่เพิม่ขึน้ในช่วงหลาย
ปีที่ผ่านมา ประเด็นน้ีสะท้อนเห็นว่ายังมีกลุ่มผู้สูงอายุที่เป็นสัดส่วนไม่น้อยซึ่งมีทางเลือกแหล่งรายได้ที่จ�ำกัด จึงถือว่าเบี้ยยังชีพผู้
สูงอายุยังเป็นแหล่งรายได้หลักของกลุ่มน้ี แม้จะให้สิทธิประโยชน์ในระดับต�่ำ ความส�ำคัญของเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุเพิ่มขึ้นตามอายุ 
โดยพบว่าเกือบหนึ่งในสาม (ร้อยละ 31) ของผู้สูงอายุ 70 ปีขึ้นไป รายงานว่าเบี้ยยังชีพ ฯ เป็นแหล่งรายได้หลัก ซึ่งประเด็นนี้อาจ
เกีย่วข้องกบัความสามารถในการท�ำงานทีล่ดน้อยลง และสทิธปิระโยชน์จากเบีย้ยงัชพี ฯ ทีไ่ด้รบัเพิม่ขึน้เม่ืออายมุากขึน้ และยงัพบว่า
มอีตัราส่วนผูห้ญงิทีร่ายงานว่าเบีย้ยงัชีพ ฯ เป็นแหล่งรายได้หลกัมากกว่าผูช้าย ภาพที ่4.6 แสดงให้เหน็ว่าผูร้บัประโยชน์เบีย้ยงัชพีฯ 
ได้เพิม่ขึน้อย่างก้าวกระโดดตัง้แต่การขยายตวัในปี 2552 และเกีย่วเนือ่งกบักบัการลดลงของสดัส่วนผูส้งูอายทุีพ่ึง่พาบตุรเป็นแหล่ง
รายได้หลัก การเพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่องของผู้รับประโยชน์ที่ถือว่าเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุเป็นแหล่งรายได้หลักตั้งแต่ปี 2554 เป็นประเด็น
ที่น่าตกใจ เมื่อพบว่ามูลค่าแท้จริงของสิทธิประโยชน์ตั้งแต่ปี 2554 ลดลงอย่างต่อเนื่อง ประเด็นน้ีอาจเชื่อมโยงกับแนวโน้มทาง
เศรษฐกจิทีย่�ำ่แย่ลงในช่วงหลายปีหลงั และความยากจนของครวัเรือนทีเ่พิม่สงูขึน้ ซ่ึงท�ำให้แหล่งรายได้ทางเลอืกของผูสู้งอายมุจี�ำกัด

อกีตวัชีว้ดัหนึง่ทีแ่สดงถงึบทบาททีส่�ำคญัของเบีย้ยงัชพีผูส้งูอาย ุคอื เบีย้ยงัชพี ฯ มส่ีวนในการลดความยากจนในกลุม่ผู้สงูอายุ
และครัวเรือนของกลุ่มนี้ ภาพที่ 4.8 แสดงถึงอัตราความยากจนของบุคคลในแต่ละช่วงอายุที่เปลี่ยนแปลงไป หากไม่มีโครงการ
เบ้ียยังชีพผู้สูงอายุ และเบี้ยยังชีพคนพิการในไทย โดยวิเคราะห์จากข้อมูลการส�ำรวจสภาพทางสังคมและเศรษฐกิจในปี 256216 
หากไม่มีสิทธิประโยชน์เหล่านี้ อัตราความยากจนของไทยจะเพิ่มขึ้นอย่างมากจากร้อยละ 8.4 ไปอยู่ที่ร้อยละ 13.6 ของประชากร
ทัง้หมด โครงการทัง้สองมผีลกระทบมากทีส่ดุต่อสถานการณ์ความยากจนในกลุม่ผูส้งูอาย ุในภาพรวมทัง้หมด โครงการทัง้สองส่งผล
ต่อความยากจนในกลุ่มผู้สูงอายุ (อายุ 60 ปีขึ้นไป) ได้มากกว่าครึ่ง หรือจากร้อยละ 18.9 ลดลงเหลือร้อยละ 8.5 โดยมีผลกระทบที่
มากขึน้ในกลุม่ผูส้งูอายทุีม่อีายมุาก ในขณะเดียวกนั พบการลดลงของความยากจนอย่างเหน็ได้ชดัในกลุม่อายอุืน่ด้วย ซึง่รวมถงึกลุม่
เด็ก ซึ่งความยากจนในกลุ่มเด็กอายุ 0-4 ปีลดลงจากร้อยละ 21.5 เหลือเพียงร้อยละ 16.6 ในขณะที่ยังไม่สามารถแยกศึกษาผลก
ระทบเฉพาะของเบีย้ยงัชพีผูส้งูอายุได้ แต่มีแนวโน้มว่าเบีย้ยังชพีผูส้งูอายเุป็นส่วนส�ำคญัทีม่ผีลต่อการลดความยากจน เนือ่งจากค่า
ใช้จ่ายของโครงการเบีย้ยงัชพีผูสู้งอายมุมีลูค่าสงูกว่าเบีย้ยงัชพีคนพกิารถงึสีเ่ท่า17 ผลกระทบเหล่านีม้คีวามส�ำคญัมากเมือ่พจิารณา
ว่ารัฐมีค่าใช้จ่ายที่ใช้ไปกับการด�ำเนินโครงการเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุในระดับต�่ำ (กล่าวถึงในส่วนต่อไป)

ภาพที่ 4.6:	 แหล่งรายได้หลักของผู้มีอายุ 60 ปีขึ้น
ไป ในปี 2537 ปี 2550 ปี 2554 ปี 
2557 และปี 2560

ภาพที่ 4.7: 	 มูลค่าแท้จริงของสิทธิประโยชน์เบี้ยยังชีพ
ผู้สูงอายุ (ราคาปี 2554 ระหว่างปี 2554 
– 2562

ที่มา: (Teerawichitchainan et al., 2019) ที่มา: การค�ำนวณของผู้เขียน อ้างอิงอัตราเงินเฟ้อ (ราคาผู้บริโภคเฉลี่ย) จาก (IMF, 
2020b)
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16	 การส�ำรวจสภาพทางสังคมและเศรษฐกิจปี 2562 มีข้อมูลศึกษาผลกระทบจากเบี้ยยังชีพที่มีต่อความยากจน โดยวัดผลควบคู่กันทั้งสองโครงการ

17	 ข้อมูลค่าใช้จ่ายจาก สศช. ในปี 2562 ค่าใช้จ่ายของโครงการเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุอยู่ที่ 71,912 ล้านบาท เทียบกับค่าใช้จ่ายของเบี้ยยังชีพคนพิการซึ่งอยู่ที่ 19,062 
ล้านบาท 
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ภาพท่ี 4.8:	 อัตราความยากจนตามช่วงอายุ ในกรณีที่มี และไม่มีโครงการเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุ และเบ้ียยังชีพคน
พิการ ปี 2562
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ที่มา: ผลการส�ำรวจสภาพทางสังคมและเศรษฐกิจ ปี 2562 จากการวิเคราะห์ที่เป็นส่วนหนึ่งของการศึกษาทบทวนการคุ้มครองทางสังคมในประเทศไทย

ที่มา: NESDC (2021) และ IMF (2020b) ส�ำหรับข้อมูลปี 2552 และปีก่อนหน้า เป็นข้อมูลประชากรจาก UN Population Division (2019) 

4.1.3	 ความยั่งยืน

ในขณะทีค่่าใช้จ่ายของโครงการเบีย้ยงัชพีผูส้งูอายมุมีลูค่าเพิม่ขึน้ พบว่าค่าใช้จ่ายของโครงการดงักล่าวยงัคงมมูีลค่าเป็นส่วน
น้อยของค่าใช้จ่ายภาครัฐ ด้วยการขยายตัวของเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุซึ่งกลายเป็นโครงการที่ครอบคลุมเกือบถ้วนหน้าในปี 2552 ค่า
ใช้จ่ายของโครงการดังกล่าวจึงเพิ่มสูงขึ้นอย่างมากจาก 11 ล้านบาทต่อปีก่อนหน้าการปรับเปลี่ยนโครงสร้างของโครงการ ไปอยู่ที่ 
72 ล้านบาทต่อปีในปี 2562 ถึงแม้ค่าใช้จ่ายจะเพิ่มขึ้นแต่โครงการยังคงมีสัดส่วนค่าใช้จ่ายเป็นส่วนน้อยของงบประมาณภาครัฐ 
โดยเท่ากับร้อยละ 2 ของค่าใช้จ่ายภาครัฐทั้งหมดในปี 256218 ซึ่งถือว่าน้อยเมื่อเทียบกับค่าใช้จ่ายของการให้บ�ำนาญทางสังคมใน
ประเทศอื่นในภูมิภาคและในโลก ภาพที่ 4.10 แสดงให้เห็นถึงค่าใช้จ่ายของโครงการเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ เมื่อเทียบกับประเทศราย
ได้ปานกลาง และประเทศรายได้สูง ซึ่งมีระบบบ�ำนาญแบบไม่ต้องจ่ายเงินสมทบที่ให้ความคุ้มครองในวงกว้าง ประเทศรายได้ปาน
กลางหลายประเทศ (อาทิ บราซิล จอร์เจีย และแอฟริกาใต้) มีค่าใช้จ่ายในระดับที่สูงกว่ามากเมื่อเทียบกับไทย ในขณะที่ประเทศที่
มีรายได้สูง อาทิ เดนมาร์ก นอร์เวย์ และนิวซีแลนด์ ใช้จ่ายกับโครงการลักษณะนี้ถึงร้อยละ 4 ของจีดีพี

ภาพที่ 4.9: ค่าใช้จ่ายรายปีของเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ ในปี 2536 – 2562 ในหน่วยพันล้านบาท และร้อยละของจีดีพี

อัตราความยากจน เมื่อไม่มีเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ และเบี้ยยังชีพคนพิการ 	 อัตราความยากจนในปี 2562
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18	 การค�ำนวณของผู้เขียน ตามข้อมูลของ IMF (2019b)
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ภาพที่ 4.10: ค่าใช้จ่ายโครงการบ�ำนาญทางสังคมที่ครอบคลุมในวงกว้าง ตามร้อยละของจีดีพี ข้อมูลปีล่าสุด
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ที่มา: HelpAge International (2018)

แม้ประชากรวัยสูงอายุจะเพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็ว แต่โครงการเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุไม่สร้างปัญหาต่อความยั่งยืนด้านการคลัง การ
คาดการณ์โดยไอเอ็มเอฟ และการวิเคราะห์ที่เป็นส่วนหนึ่งของรายงานเล่มนี้ (ดูบทที่ 5) ชี้ว่า หากโครงการเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุยัง
ด�ำเนินงานในขอบเขตปัจจุบัน ต้นทุนของโครงการจะเพิ่มขึ้นอยู่ที่ระหว่างร้อยละ 1.2 และ 1.3 ของจีดีพี ภายในปี 2603 (IMF, 
2019a) ระดบัค่าใช้จ่ายนีอ้ยูใ่นอตัราทีต่�ำ่มากเมือ่พจิารณาบรบิททางสงัคมและเศรษฐกจิทีน่่าจะเป็นของไทยในปี 2578 ซึง่คาดว่า
ไทยจะขึ้นเป็นประเทศรายได้สูงที่มีประชากรผู้สูงอายุเป็นสัดส่วนสูง ดังที่จะกล่าวถึงในเนื้อหาส่วนถัดไปในรายงานฉบับนี้ ค�ำถาม
หลักคือ รูปแบบโครงการเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุจะพัฒนาไปอย่างไรเมื่อเวลาผ่านไป เพื่อเพิ่มความเพียงพอ ในขณะที่จะต้องคงความ
ยั่งยืนของโครงการไว้ 

4.2	 โครงการอืน่ทีไ่มต่้องจ่ายเงินสมทบ

โครงการบัตรสวัสดิการแห่งรัฐที่เพิ่งเริ่มด�ำเนินการเร็วๆ นี้ ให้รายได้เพิ่มเติมเพื่อเสริมสิทธิประโยชน์ให้กับกลุ่มผู้สูงอายุเป็น
สัดส่วนไม่น้อย แต่บัตรสวัสดิการแห่งรัฐยังมีระดับสิทธิประโยชน์ที่ต�่ำมาก ในปี 2562 ร้อยละ 42 ของผู้สูงอายุ (4.8 ล้านคน)19 
มีสิทธิที่จะได้รับบัตรสวัสดิการแห่งรัฐ ซึ่งมีเป้าหมายให้สิทธิประโยชน์กับคนไทยที่มีรายได้ต�่ำ โดยใช้หลักการประเมินรายได้และ
ทรัพย์สิน20 บุคคลที่ได้รับบัตรสวัสดิการแห่งรัฐได้รับสิทธิประโยชน์ระหว่าง 200 ถึง 300 บาทต่อเดือน ซึ่งสามารถน�ำไปใช้ในร้าน
ธงฟ้าประชารัฐ และเงินสนับสนุน 500 บาทต่อเดือน ส�ำหรับใช้บริการรถประจ�ำทางสาธารณะ รถโดยสารระหว่างจังหวัด และ
รถไฟฟ้า และได้รับส่วนลด 45 บาทส�ำหรับการซื้อก๊าซหุงต้มทุก 3 เดือน ในขณะที่การสนับสนุนเหล่านี้เป็นส่วนเสริมที่ลดค่า
ใช้จ่ายของผู้สูงอายุ แต่บัตรสวัสดิการแห่งรัฐไม่ได้แก้ไขปัญหาหลักด้านความไม่เพียงพอของเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุที่ได้กล่าวข้างต้น

ในขณะที่ผู้สูงอายุท่ีมีรายได้น้อยมักได้รับบัตรสวัสดิการแห่งรัฐ แต่พบว่าการคัดเลือกกลุ่มเป้าหมายอาจไม่ถูกต้องตามความ
ต้องการ ตามที่แสดงในภาพที่ 4.11 ตามข้อมูลของการส�ำรวจสภาพทางสังคมและเศรษฐกิจในปี 2562 ผู้สูงอายุในกลุ่มที่มีการ
บรโิภคระดบัยากจนทีส่ดุ (ร้อยละ 49) มแีนวโน้มทีจ่ะได้รบับตัรสวสัดกิารแห่งรฐัมากกว่าผูส้งูอายใุนกลุม่ทีร่�ำ่รวยทีส่ดุ (ร้อยละ 18) 
อย่างไรก็ตาม การระบุกลุ่มเป้าหมายมีความไม่สมบูรณ์ สังเกตได้จากข้อมูลการส�ำรวจ ฯ ที่รายงานว่าร้อยละ 36 ของประชากรผู้
สูงอายุทั้งหมดได้รับบัตรสวัสดิการแห่งรัฐ หากมีการระบุกลุ่มเป้าหมายที่สมบูรณ์ ผู้สูงอายุทั้งหมดในกลุ่มที่ยากจนที่สุดควรได้รับ
สิทธิประโยชน์นี้ แต่ในความเป็นจริงพบว่าเพียงครึ่งหนึ่งของกลุ่มนี้ได้รับสิทธิประโยชน์จากบัตรสวัสดิการแห่งรัฐ นอกจากนี้ อาจ
คาดการณ์ได้ว่าผูส้งูอายใุนกลุม่ทีส่ามถงึกลุม่ทีห้่า ซึง่อยูใ่นระดับทีม่ฐีานะดกีว่าอาจไม่ใช่กลุม่เป้าหมายทีไ่ด้รับสทิธปิระโยชน์ แต่ใน
ความเป็นจริงพบว่ามีสัดส่วนผู้สูงอายุจ�ำนวนไม่น้อยในกลุ่มฐานะดีที่ได้รับสิทธิประโยชน์จากบัตรสวัสดิการแห่งรัฐ
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19	 อัตราส่วนร้อยละค�ำนวณจากอัตราส่วนผู้มีอายุตั้งแต่ 60 ปีขั้นไป ซึ่งมีจ�ำนวน 11,587,151 คน (NESDC, 2021)

20	 ในปี 2562 มีการเพิ่มเกณฑ์รายได้ของครอบครัว เพื่อคัดเลือกผู้ที่ลงทะเบียนสมัครเข้าร่วมโครงการ (Bangkok Post, 2019)
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ภาพที่ 4.11: 	 สัดส่วนของประชากรอายุ 60 ปีขึ้นไปที่
ได้รับบัตรสวัสดิการแห่งรัฐ แบ่งกลุ่มตาม
ความสามารถในการบริโภค ปี 2562 

ภาพที่ 4.12: 	 สัดส่วนของประชากรที่ได้รับเบี้ยยังชีพคน
พิการ แบ่งตามกลุ่มอายุ ปี 2562 
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ทีม่า: ผลการส�ำรวจสภาพทางสงัคมและเศรษฐกจิ ปี 2562 จากการวิเคราะห์ทีเ่ป็นส่วนหน่ึงของการศกึษาทบทวนการคุ้มครองทางสงัคมในประเทศไทย

เบี้ยยังชีพคนพิการก็เป็นส่วนส�ำคัญในภูมิทัศน์วงกว้างเพื่อการสร้างความมั่นคงทางรายได้ส�ำหรับผู้สูงอายุ ในประเทศไทย ผู้
ได้รับเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุยังสามารถได้รับเบี้ยยังชีพคนพิการซึ่งเป็นโครงการแบบไม่ต้องจ่ายเงินสมทบ ภาพที่ 4.12 ได้เน้นว่าการ
คุม้ครองของเบีย้ยงัชพีคนพกิารในกลุม่ผูม้อีายสุงูกว่า 60 (ร้อยละ 5) มมีากกว่าเมือ่เทยีบกบัอตัราการคุม้ครองในประชากรทัง้หมด 
(ร้อยละ 2.7) ถึงสองเท่า การคุ้มครองในอัตราสูงสุดพบได้ในกลุ่มผู้สูงอายุที่มีอายุมาก สะท้อนถึงระดับความพิการที่มีสูงในกลุ่มนี้ 
(ตามที่กล่าวถึงในหัวข้อ 2.2) เมื่อพิจารณาว่าระดับสิทธิประโยชน์ของเบี้ยยังชีพคนพิการ (800 บาทต่อเดือน) สูงกว่าอัตราต�่ำสุด
ที่ได้รับจากเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ เบี้ยยังชีพคนพิการจึงมีผลอย่างมากต่อผู้ได้รับสิทธิประโยขน์

4.3	 ส�ำนักงานประกนัสงัคม

4.3.1	 ความคุ้มครอง

การประเมนิความคุม้ครองของโครงการทีต้่องจ่ายเงนิสมทบ เช่น โครงการของส�ำนกังานประกนัสงัคม เกีย่วข้องกับการประเมนิ
ในสองมิติหลัก มิติแรก คือสัดส่วนของผู้มีอายุมากกว่าอายุเกษียณซึ่งเป็นผู้รับสิทธิประโยชน์ในปัจจุบัน จะคล้ายกับตัวชี้วัดที่
เกีย่วข้องกบัเบีย้ยงัชพีผูส้งูอายทุีก่ล่าวข้างต้น มติทิีส่อง คอืสดัส่วนของประชากรวยัท�ำงานในปัจจบุนั ซึง่จ่ายเงนิสมทบระบบดงักล่าว
อยูแ่ละสะสมสทิธิประโยชน์ท่ีควรจะได้รบัในอนาคต ซึง่ปัจจยัเหล่านีจ้ะบ่งชีถ้งึความคุม้ครองสทิธปิระโยชน์ของผูส้งูอายใุนอนาคต

ในขณะที่ส�ำนักงานประกันสังคมเพ่ิงเริ่มจ่ายสิทธิประโยชน์ในรูปบ�ำนาญให้กับผู้สูงอายุเร็วๆ นี้ แต่คาดว่าจ�ำนวนผู้รับสิทธิ
ประโยชน์จะเพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็ว เมื่อพิจารณาว่าโครงการบ�ำนาญตามมาตรา 33 ได้ริเริ่มขึ้นในปี 2542 และคนท�ำงานต้องจ่าย
เงินสมทบเป็นเวลา 15 ปี เพื่อจะได้รับสิทธิประโยชน์เป็นเงินจ่ายประจ�ำ สิทธิประโยชน์ดังกล่าวก้อนแรกได้เริ่มจ่ายให้กับผู้รับ
ประโยชน์ในปี 2557 ในแต่ละปีจ�ำนวนผู้รับบ�ำนาญจากโครงการนี้เพิ่มขึ้นอย่างมีนัยส�ำคัญ และมีมากถึง 231,733 คนในปี 2562 
ซึ่งเท่ากับร้อยละ 1.7 ของประชากรอายุ 55 ปีขึ้นไป คาดว่าจ�ำนวนของผู้รับบ�ำนาญจะเพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็วและต่อเนื่อง เนื่องจาก
คนท�ำงานซึ่งจ่ายเงินสมทบครบตามระยะเวลาที่ก�ำหนดก�ำลังเข้าสู่วัยเกษียณ

ปัจจุบัน คนท�ำงานประมาณสองในห้า (ร้อยละ 38) ก�ำลังจ่ายเงินสมทบโครงการบ�ำนาญเกษียณอายุของส�ำนักงานประกัน
สังคม ตามที่แสดงในตารางที่ 4.2 ในเดือนธันวาคม 2562 ผู้ประกันตน 11.7 ล้านคนอยู่ระหว่างจ่ายเงินสมทบตามมาตรา 33 
และผู้ประกันตน 1.6 ล้านคนอยู่ในระหว่างจ่ายเงินสมทบตามมาตรา 39 ซึ่งเท่ากับร้อยละ 31.1 และร้อยละ 4.4 ของประชากรวัย
ท�ำงานตามล�ำดับ (รวมเป็นร้อยละ 35.5)21 นอกจากนี้ มีผู้ประกันตนจ�ำนวน 3.2 ล้านคนที่เป็นสมาชิกของโครงการตามมาตรา 40 

21	 จากข้อมูลทางปกครองของส�ำนักงานประกันสังคม ผู้ที่จ่ายเงินสมทบเป็นปัจจุบันเท่านั้นจึงจะได้รับการรายงานว่าเป็น “ผู้ประกันตน” 
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อย่างไรก็ตาม มีผู้ประกันตนน้อยกว่า 1.1 ล้านคนอยู่ในระหว่างจ่ายเงินสมทบให้กับทางเลือกที่ 2 หรือ 3 ซึ่งจะมีสิทธิรับประโยชน์
ทดแทนกรณีเกษียณอายุ22 ในภาพรวม ข้อมูลนี้ บ่งชี้ว่า 14.4 ล้านคน (ร้อยละ 38.3 ของประชากรที่มีงานท�ำ) ก�ำลังจ่ายเงินสมทบ
ให้กับโครงการฯ ในปี 2562 

มคีวามแตกต่างทีเ่หน็ได้ชดัระหว่างการคุม้ครองของโครงการทีต้่องจ่ายเงนิสมทบทีม่ต่ีอผูช้าย และผูห้ญิง ในขณะทีจ่�ำนวนผูจ่้าย
เงินสมทบผู้ชาย และผู้หญิงตามมาตรา 33 มีจ�ำนวนใกล้เคียงกันมาก ผู้ประกันตนผู้หญิงตามมาตรา 39 และมาตรา 40 มีจ�ำนวน
มากกว่าผู้ชาย และในภาพรวม มีผู้หญิงที่จ่ายเงินสมทบโครงการประกันสังคมมากกว่าผู้ชาย (7.5 ล้านคน เทียบกับ 6.9 ล้านคน) 
เนื่องจากผู้หญิงมีแนวโน้มจะถูกจ้างงานน้อยกว่าผู้ชาย สัดส่วนของผู้หญิงที่มีงานท�ำซึ่งจ่ายเงินสมทบโครงการประกันสังคม จึงมี
สูงมากกว่าผู้ชายอย่างมีนัยส�ำคัญ (ร้อยละ 43.6 เทียบกับร้อยละ 33.8)

ตารางที่ 4.2: ผู้จ่ายเงินสมทบให้กับส�ำนักงานประกันสังคมในปัจจุบัน แบ่งตามมาตรา ข้อมูลเดือนธันวาคม 2562 

โครงการ

จ�ำนวน ร้อยละของประชากรที่มีงานท�ำ ร้อย
ละของ
จ�ำนวน
รวม

รวม ชาย หญิง รวม ชาย หญิง

มาตรา 33 11,686,393 5,847,396 5,838,997 31.1% 28.6% 34.1% 81.2%

มาตรา 39 1,648,118 615,838 1,032,280 4.4% 3.0% 6.0% 11.5%

มาตรา 40 ประกอบด้วย 3,242,579 1,392,790 1,849,789 8.6% 6.8% 10.8% 22.5%

เป็นผู้จ่ายเงินสมทบในปัจจุบัน 

(ทั้งหมด)
1,071,996 460,456 611,540 2.9% 2.2% 3.6% 7.5%

เป็นผู้จ่ายเงินสมทบให้กับโครงการ

เกษียณอายุในปัจจุบัน*
1,054,374 452,887 601,487 2.8% 2.2% 3.5% 7.3%

รวมผู้จ่ายเงนิสมทบในปัจจบุนั 14,388,885 6,916,121 7,472,764 38.3% 33.8% 43.6% 100.0%

* ผู้จ่ายเงินสมทบในปัจจุบันให้กับโครงการเกษียณอายุ คือผู้จ่ายเงินสมทบตามทางเลือกที่ 2 และ 3 (ซึ่งให้สิทธิประโยชน์กรณีเกษียณอายุ) ตัวเลขเอียง (จ�ำนวนผู้จ่าย
เงนิสมทบในปัจจบุนั ตามมาตรา 40 แยกตามเพศ) เป็นจ�ำนวนโดยประมาณ ซึง่ค�ำนวณจากสดัส่วนของแต่ละเพศทีเ่ป็นผูป้ระกนัตนตามมาตรา 40 ท่ีมา: ข้อมลูการบรหิาร
ของส�ำนักงานประกันสังคม หมายเหตุ: ค�ำนวณโดยอ้างอิงกับการส�ำรวจก�ำลังแรงงาน ปี 2562

ความคุ้มครองของโครงการแบบจ่ายเงินสมทบมีมากกว่าในกลุ่มคนท�ำงานอายุน้อย ในภาพที่ 4.13 แสดงตัวเลขสมาชิก23 ของ
ส�ำนักงานประกันสังคมตามมาตรา 33 มาตรา 39 และมาตรา 40 โดยแสดงเป็นร้อยละของประชากรในกลุ่มช่วงอายุ 5 ปี จาก
อายุ 15 ถึง 59 ปี ทั้งกลุ่มผู้หญิงและกลุ่มผู้ชาย พบว่าสัดส่วนของประชากรที่จ่ายเงินสมทบมีมากที่สุดในกลุ่มอายุ 25-39 ปี และ
น้อยกว่าในกลุ่มอายุสูงขึ้น เป็นที่ทราบกันว่าผู้หญิงมีแนวโน้มที่จะถูกจ้างงานน้อยกว่าผู้ชาย ผู้หญิงที่มีงานท�ำจึงมีแนวโน้มสูงกว่า
อย่างมีนัยส�ำคัญที่จะจ่ายเงินสมทบให้ส�ำนักงานประกันสังคม

22	 มีผู้จ่ายเงินสมทบตามทางเลือกที่ 2 (จ�ำนวน 906,016 คน) ซึ่งเป็นส่วนใหญ่ของผู้จ่ายเงินสมทบตามมาตรา 40 มากกว่าทางเลือกที่สาม (จ�ำนวน128,654 คน) 

23	 สถิติสมาชิกมาตรา 40 ทั้งหมด ไม่ใช่ตัวเลขเฉพาะผู้ที่จ่ายเงินสมทบในปัจจุบัน
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ภาพท่ี 4.13:	 การจ�ำแนกประชากรซึ่งเป็นผู้ประกันตนตามโครงการของส�ำนักงานประกันสังคม แบ่งตามอายุและ
เพศ ปี 2562
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ไม่ท�ำงาน				    มีงานท�ำ แต่ไม่เป็นผู้ประกันตน

มาตรา 40				    มาตรา 39				    มาตรา 33

ที่มา: ข้อมูลการบริหารของส�ำนักงานประกันสังคม และรายงานการส�ำรวจก�ำลังแรงงาน ปี 2562 หมายเหตุ: มาตรา 40 รวมจ�ำนวนสมาชิกทั้งหมด ไม่เพียงแต่สมาชิกที่
จ่ายเงินสมทบในปัจจุบัน “ไม่ท�ำงาน” ในที่นี้รวมถึงผู้ว่างงาน และผู้ที่ไม่อยู่ในก�ำลังแรงงาน

ปัจจัยส�ำคัญที่ท�ำให้ความคุ้มครองของสิทธิประโยชน์บ�ำนาญของกองทุนประกันสังคมที่อยู่ในระดับต�่ำ คือระดับการจ้างงาน
ที่เปราะบางที่มีสัดส่วนไม่น้อยในตลาดแรงงานไทย ตามที่ได้กล่าวถึงในบทที่ 2 ประมาณครึ่งหนึ่งของประชากรที่มีงานท�ำเป็น
ผู้ประกอบธุรกิจส่วนตัวโดยไม่มีลูกจ้าง หรือแรงงานที่ช่วยธุรกิจของครัวเรือน (พบมากโดยเฉพาะในงานเกษตรกรรม) ซึ่งเป็นกลุ่ม
ที่โครงการประกันสังคมเข้าไม่ถึง จากข้อมูลการส�ำรวจแรงงานนอกระบบปี 2561 ภาพที่ 4.14 แสดงให้เห็นว่ามีเพียงส่วนน้อย
ของผู้ประกอบธุรกิจส่วนตัวที่ไม่มีลูกจ้าง และแรงงานที่ช่วยธุรกิจของครัวเรือน ที่จ่ายเงินสมทบกองทุนประกันสังคม นอกจากนี้ 
โครงการตามมาตรา 39 และมาตรา 40 มีความคืบหน้าในการเข้าถึงกลุ่มคนท�ำงานทั้งสองกลุ่มนี้ แต่ยังครอบคลุมเพียงกลุ่มเล็ก

ภาพที่ 4.14: ขนาดของประชากรที่มีงานท�ำ ซึ่งไม่ใช่ผู้ประกันตนตามโครงการของส�ำนักงานประกันสังคม ปี 2561

ที่มา: การค�ำนวณของไอแอลโอ อ้างอิงข้อมูลรายงานการส�ำรวจแรงงานนอกระบบ ปี 2561

ผู้ได้รับค่าจ้าง (พนักงาน) นายจ้าง ผู้ประกอบธุรกิจส่วนตัวโดยไม่มี
ลูกจ้าง

แรงงานช่วยธุรกิจของครัวเรือน
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จ�ำนวนผู้มีงานท�ำทั้งหมด 		  ผู้มีงานท�ำที่ไม่เป็นผู้ประกันตน
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24	 เพื่อวัตถุประสงค์ในการวิเคราะห์ ผู้ได้รับค่าจ้างในที่นี้ ได้แก่ ลูกจ้างบริษัทเอกชนและลูกจ้างชั่วคราวของภาครัฐ

25	 ในกรณีนี้ เปรียบเทียบจ�ำนวนผู้จ่ายเงินสมทบตามมาตรา 33 กับจ�ำนวนคนท�ำงานในประเภทของการจ้างงานที่เกี่ยวข้อง ตามรายงานส�ำรวจแรงงานนอกระบบ ปี 
2561

ภาพที่ 4.15: 	 ร้อยละของแรงงานที่ไม่ใช่บุคลากรภาค
รัฐ ที่จ่ายเงินสมทบกองทุนประกันสังคม 
แบ่งตามขนาดสถานประกอบการ ข้อมูล
ปี 2561

ภาพที่ 4.16: 	 ร้อยละของแรงงานที่ไม่ใช่บุคลากรภาครัฐ 
ที่จ่ายเงินสมทบกองทุนประกันสังคม แบ่ง
ตามกลุ่มรายได้ ข้อมูลปี 2561
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ท่ีมา: การค�ำนวณของไอแอลโอ โดยใช้ข้อมลูรายงานการส�ำรวจแรงงานนอกระดบั ปี 2561 หมายเหต:ุ แรงงานทีไ่ม่ใช่บคุลากรภาครฐั ไม่รวมกลุม่ข้าราชการ หรอืบคุลากร
ภาครัฐซึ่งได้รับความคุ้มครองจากโครงการประกันสังคมอื่น แต่รวมลูกจ้างชั่วคราวของภาครัฐ

แม้ความคุ้มครองแรงงานนอกระบบอยู่ในระดับต�่ำมาก แต่ยังมีสัดส่วนแรงงานในระบบจ�ำนวนมากที่ไม่ได้รับการประกันตน 
ภาพที่ 4.17 ชีใ้ห้เหน็ว่ามีแรงงานของสถานประกอบการนอกระบบส่วนนอ้ย ทีป่ระกนัตนกบักองทนุประกนัสงัคม สดัส่วนนีข้ดักับ
แนวโน้มของแรงงานในระบบ ซึง่ส่วนใหญ่ได้รบัความคุ้มครองจากกองทนุประกนัสงัคม อย่างไรกต็าม แม้ว่าจ�ำนวนแรงงานในระบบ
จะมมีากกว่า แต่จ�ำนวนแรงงานในระบบและนอกระบบทีไ่ม่ได้เป็นผูป้ระกนัตนกลบัใกล้เคยีงกนั คอือยูท่ีร่าว 3 ล้านคนท้ังสองกลุม่ 
ช่องโหว่ของความคุ้มครองในกลุ่มแรงงานในระบบอาจเกิดจากปัจจัยหลายประการ ได้แก่ การหลีกเลี่ยงการจ่ายเงินสมทบ และ

ในขณะเดียวกนั พบช่องโหว่การคุ้มครองแรงงานในสถานประกอบการซึง่เป็นกลุ่มทีค่วรได้รบัความคุม้ครองทางกฎหมายตาม
มาตรา 33 ในเชงิทฤษฎ ีลกูจ้างเอกชนส่วนใหญ่ทีอ่ยูใ่นสถานประกอบการทีม่ลีกูจ้างอย่างน้อย 1 คน (มข้ีอยกเว้นในบางกรณ)ี และ
พนักงานชั่วคราวของภาครัฐ ควรได้รับการคุ้มครองตามมาตรา 33 อย่างไรก็ตาม ภาพที่ 4.14 แสดงให้เห็นว่าตามข้อมูลรายงาน
การส�ำรวจแรงงานนอกระบบปี 2561 ร้อยละ 40 ของคนท�ำงานทีไ่ด้รบัค่าจ้าง24 ไม่อยูภ่ายใต้การคุม้ครองของกองทนุประกนัสงัคม 
ซึง่วดัโดยดจู�ำนวนแรงงานทีม่รีายงานว่าจ่ายเงินสมทบกองทนุประกนัสงัคมหรอืไม่ในการส�ำรวจดงักล่าว ทัง้นี ้เมือ่ใช้ข้อมลูทางการ
บริหาร25 พบว่าระดับของช่องโหว่ของความคุ้มครองมีต�่ำกว่า พบว่าร้อยละ 26 ของคนท�ำงานที่ได้รับค่าจ้างไม่เป็นผู้ประกันตน
ตามมาตรา 33 ตัวเลขนี้ชี้ว่าอาจมีการรายงานตัวเลขการจ่ายเงินสมทบกองทุนประกันสังคมในรายงานการส�ำรวจ ฯ ที่ต�่ำเกินไป 
อย่างไรก็ตาม ตัวเลขเหล่านี้แสดงให้เห็นถึงช่องโหว่ของการคุ้มครองที่มีนัยส�ำคัญ

ความคุ้มครองต�ำ่สดุในสถานประกอบการขนาดเลก็และสถานประกอบการทีจ่่ายค่าจ้างต�ำ่ การวเิคราะห์เงนิสมทบทีจ่่ายเข้าโครงการ
บ�ำนาญประกันสังคมตามรายงานการส�ำรวจแรงงานนอกระบบ ปี 2561 แสดงว่าการคุ้มครองสูงกว่าอย่างมีนัยส�ำคัญในสถานการ
ประกอบการขนาดใหญ่มากกว่าสถานประกอบการขนาดเล็ก เน้นให้เห็นถึงช่องว่างขนาดใหญ่ในกลุ่มสถานประกอบการขนาด
กลางและขนาดเล็ก (ภาพที่ 4.15) และปรากฏว่าแรงงานที่ไม่ได้รับการคุ้มครองจากโครงประกันสังคมเป็นบุคคลที่ได้รับค่าจ้างต�่ำ
กว่า ภาพที่ 4.16 และแสดงให้เห็นว่าส่วนใหญ่ของแรงงานในกลุ่มค่าจ้างสูง 3 กลุ่ม จ่ายเงินสมทบเข้าโครงการหนึ่งของส�ำนักงาน
ประกันสังคม โดยที่มีเพียงร้อยละ 13 ของแรงงานในกลุ่มค่าจ้างต�่ำสุดจ่ายเงินสมทบเข้าโครงการประกันสังคม
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ที่มา: การค�ำนวณของไอแอลโอ โดยใช้ข้อมูลรายงานการส�ำรวจแรงงานนอกระบบ ปี 2561

ระดับความคุ้มครองของบ�ำนาญชราภาพ กองทุนประกันสังคม ไม่ถือว่าผิดปกติเมื่อเทียบกับสัดส่วนความคุ้มครองในหลาย
ประเทศ และได้แสดงศักยภาพในการปรับปรุงความคุ้มครอง ภาพที่ 4.18 แสดงสัดส่วนก�ำลังแรงงานที่จ่ายเงินสมทบเป็นปัจจุบัน 
(หรือเป็นผู้ประกันตน) ในโครงการบ�ำนาญในประเทศไทย แม้จ�ำนวนนี้จะเป็นยอดรวมของทุกโครงการ (ดูภาคผนวก 3) จะเห็นได้
ว่ากองทุนประกันสังคมมีสัดส่วนครอบคลุมสูงสุด (ร้อยละ 38 ของประชากรที่มีงานท�ำ) ความคุ้มครองนี้เทียบเคียงกับประเทศที่
มีระดับการพัฒนาเศรษฐกิจใกล้เคียงกับไทย เช่น มาเลเซีย และอยู่ในอัตราที่สูงกว่าประเทศเช่นฟิลิปปินส์ และเวียดนาม อย่างไร
ก็ตามประเทศอื่นที่มีรายได้ต่อหัวประชากรน้อยกว่า ได้แก่ ฟิจิ และมองโกเลีย กลับมีระบบบ�ำนาญที่มีความคุ้มครองของโครงการ
ที่ต้องจ่ายเงินสมทบครอบคลุมกว่าไทย ประเด็นนี้ชี้ให้เห็นว่ามีความเป็นไปได้ที่ไทยจะเพิ่มระดับความคุ้มครองกรณีบ�ำนาญให้สูง
ขึ้นอย่างมีนัยส�ำคัญ

ลูกจ้างนอกระบบ  3,146,989  307,964 

ลูกจ้างในระบบ  2,935,255  9,213,514 

0 4,000,000 10,000,0002,000,000 8,000,0006,000,000 12,000,000 14,000,000

การไม่ยอนยอมปฏิบัติตามกฎหมาย รวมถึงช่องโหว่ทางกฎหมายในการให้ความคุ้มครอง เช่น การคุ้มครองที่ไม่ครอบคลุมแรงงาน
ตามฤดูกาลในภาคการเกษตร ป่าไม้ และประมง รวมถึงแรงงานสัญญาจ้างเหมาเป็นครั้งคราว หรือสัญญาตามฤดูกาล การศึกษา
ในรายละเอยีดเก่ียวกบัปฏสิมัพนัธ์ของความคุม้ครองทางสงัคมกับการจ้างงานนอกระบบอยูน่อกขอบเขตของงานศกึษาเล่มนี ้และ
จะมกีารกล่าวถงึอย่างละเอยีดในรายงานความเป็นมาของประเดน็ดงักล่าว ซึง่เป็นส่วนหนึง่ของการศึกษาทบทวนการคุม้ครองทาง
สังคมในประเทศไทย (เอสพีดีอาร์) โดยองค์การสหประชาชาติ

ภาพที่ 4.17: 	 จ�ำนวนผู้ประกนัตน และผู้ทีไ่ม่ประกนัตนกบักองทนุประกนัสงัคม แบ่งตามภาคการจ้างงาน (ในระบบ/
นอกระบบ) ข้อมูลปี 2561

ลูกจ้างที่ไม่ประกันตน		  ผู้ประกันตน

ภาพที่ 4.18: 	 สัดส่วนของก�ำลังแรงงานที่จ่ายเงินสมทบเป็นปัจจุบันของโครงการบ�ำนาญ รายประเทศในเอเชีย
แปซิฟิก ข้อมูลปีที่ผ่านมา
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ท่ีมา: ไอแอลโอ ฐานข้อมลูการคุม้ครองทางสงัคมระดบัโลก หมายเหต:ุ ตวัเลขอตัราความคุ้มครองทัง้หมดทีแ่สดงในแผนภาพของไทยอาจน้อยกว่าเลก็น้อย (ร้อยละ 46.2) 
เนื่องจากเป็นตัวเลขอ้างอิงประชากรทั้งหมดในก�ำลังแรงงาน (รายงานการส�ำรวจก�ำลังแรงงานของประชากร ปี 2562) ไม่ใช่การค�ำนวณจากจ�ำนวนประชากรที่มีงานท�ำ
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26	 หมายถึง จ่ายเงินสมทบอย่างน้อย 1 ครั้งในปีก่อนหน้า
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ที่มา: การค�ำนวณของผู้เขียน ตามข้อมูลของ NESDC (2021) และ Bank of Thailand (2021a, 2021b) หมายเหตุ: ความคุ้มครองของกองทุนประกันสังคม เป็นข้อมูล
ประชากรผู้ประกันตนในเดือนธันวาคมของทุกปี เทียบกับก�ำลังแรงงานในเดือนเดียวกัน

มองในมมุบวก ความคุม้ครองของโครงการทีต้่องจ่ายเงนิสมทบเพิม่ขึน้อย่างต่อเนือ่งในช่วงสองทศวรรษทีผ่่านมา ภาพที ่4.19 
แสดงให้เห็นถงึววิฒันาการของความคุม้ครองของกองทนุประกนัสงัคมในช่วงสองทศวรรษทีผ่่านมา ในปี 2544 ภายหลงัจากโครงการ
บ�ำนาญเริ่มด�ำเนินงาน มีเพียงร้อยละ 17 ของก�ำลังแรงงานที่จ่ายเงินสมทบบ�ำนาญของกองทุนประกันสังคม ซึ่งแทบทั้งหมดเป็น
โครงการตามมาตรา 33 การคุ้มครองของมาตรา 33 เพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่องมาอยู่ที่ร้อยละ 31 ของก�ำลังแรงงานในปี 2562 และ
มีอีกร้อยละ 4 ซึ่งจ่ายเงินสมทบอย่างต่อเนื่องตามมาตรา 39 หนึ่งในปัจจัยที่ท�ำให้การคุ้มครองตามมาตรา 33 เพิ่มขึ้น คือการลด
ลงของระดับแรงงานที่ท�ำงานส่วนตัวในช่วงเวลาที่ผ่านมา (ILO, 2020) การคุ้มครองตามมาตรา 40 ก็เพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็วเช่นกัน 
ตั้งแต่เริ่มมีองค์ประกอบของบ�ำนาญในปี 2554 ซึ่งปัจจุบันมีสมาชิกคิดเป็นร้อยละ 8 ของก�ำลังแรงงาน อย่างไรก็ตาม จากที่ได้
กล่าวข้างต้น น้อยกว่าหนึ่งในสามของสมาชิกตามมาตรา 40 จ่ายเงินสมทบเป็นปัจจุบัน26

ภาพที่ 4.19: 	 ร้อยละของก�ำลังแรงงานทีไ่ด้รบัความคุม้ครองโดยโครงการบ�ำนาญของกองทนุประกนัสงัคม ปี 2544-
2562

มาตรา 33				   มาตรา 39 			   มาตรา 40

ไทยสามารถขยายความคุ้มครองบ�ำนาญของกองทุนประกันสังคม โดยเป็นส่วนหนึ่งของการเปลี่ยนผ่านไปสู่ระบบเศรษฐกิจ
แบบเป็นทางการ มีตัวชี้วัดที่หลากหลายซึ่งสะท้อนพลวัตรที่เกี่ยวข้องกับทักษะ และโครงสร้างประชากรซึ่งจะช่วยเสริมการขยาย
ความคุ้มครองของโครงการบ�ำนาญแบบต้องจ่ายเงินสมทบ ภาคผนวก 1 อธิบายเกี่ยวกับความแตกต่างของรูปแบบการจ้างงาน 
ซึ่งสะท้อนว่าก�ำลังแรงงานของไทยก�ำลังเปลี่ยนผ่านสู่ก�ำลังแรงงานที่มีระดับการจ่ายเงินสมทบบ�ำนาญของกองทุนประกันสังคม
ที่สูงขึ้น ปรากฏการณ์น้ีเป็นผลมาจากกลุ่มแรงงานอายุน้อยที่มีระดับความคุ้มครองจากโครงการที่ต้องจ่ายเงินสมทบในระดับสูง 
และมีแนวโน้มว่าแรงงานกลุ่มนี้จะอยู่ในระบบเพื่อจ่ายเงินสมทบต่อไป ในท้ายที่สุด พลวัตรเช่นการเกิดขึ้นของรูปแบบการท�ำงาน
ใหม่ ๆ และการชะงักงันทางเศรษฐกิจอันเป็นผลจากวิกฤตการณ์โควิด-19 อาจท้าทายมีผลคุกคามต่อความก้าวหน้านี้ นอกจากนี้ 
การขยายความคุ้มครองของกองทุนประกันสังคมไปสู่แรงงานจ�ำนวนมากขึ้น ยังขึ้นอยู่กับยุทธศาสตร์ในภาพรวมเพื่อปรับเปลี่ยน
เศรษฐกิจไทยไปสู่เศรษฐกิจแบบเป็นทางการ ได้แก่ การปรับนโยบายทางเศรษฐกิจและการจ้างงาน การปรับปรุงการยินยอมจ่าย
เงนิสมทบของสถานประกอบการในโครงการการคุม้ครองทางสงัคม และกระบวนการส่งเสรมิการขึน้ทะเบยีนของสถานประกอบการ
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หมายเหตุ: การจ่ายเงินสมทบที่อัตราร้อยละ 7 เกี่ยวข้องกับสิทธิประโยชน์ 2 กรณีของกองทุนประกันสังคม ได้แก่ กรณีชราภาพ และการสงเคราะห์บุตร อัตราการจ่าย
เงินสมทบส�ำหรับบ�ำนาญชราภาพอยู่ที่ร้อยละ 6.35 เมื่อไม่รวมเงินสมทบกรณีสงเคราะห์บุตร ซึ่งเป็นข้อเสนอแนะจากการประเมินค่าทางคณิตศาสตร์ประกันภัยวงรอบ
ที่ผ่านมา (ร้อยละ 0.65) (ILO, 2016).

นายจ้าง ร้อยละ 3

จ่ายเงินสมทบน้อยกว่า 15 ปี:

ได้รับเงินก้อน

จ่ายเงินสมทบมากกว่า 15 ปี:

จ่ายเงินบ�ำนาญ
ค�ำนวณเป็นสัดส่วนจากเงินเดือนเฉลี่ย 5 ปีสุดท้ายของการท�ำงาน (ไม่เกิน 

15,000 บาท/เดือน)

►	 15 ปี: ร้อยละ 20

► ร้อยละ 1.5 ในแต่ละปีถัดมา จึงเป็นอัตรา:

•	 16 ปี ร้อยละ 21.5

•	 20 ปี ร้อยละ 27.5

•	 30 ปี ร้อยละ 42.5

•	 40 ปี ร้อยละ 57.5

ลูกจ้าง ร้อยละ 3

รายได้ที่น�ำมาค�ำนวณเงินสมทบไม่เกินกว่า 15,000 บาท/เดือน

ส�ำนักงานประกันสังคม 
(SSO)

อายุเกษียณขั้นต�่ำ: 55 ปีขึ้นไป

รัฐบาล ร้อยละ 1

เง
ินส

มท
บร

ับ
สิท

ธิป
ระ

โย
ชน

์

4.3.2	 ความเพียงพอ

โครงสร้างและสตูรการค�ำนวณสทิธปิระโยชน์บ�ำนาญของกองทนุประกนัสงัคม ตามมาตรา 33 มศีกัยภาพทีจ่ะให้สิทธปิระโยชน์
พืน้ฐานอย่างเพยีงพอ โดยสอดคล้องกบัมาตรฐานระหว่างประเทศ ภาพที ่4.20 แสดงให้เหน็โครงสร้างหลกัของบ�ำนาญของกอง
ทุนประกันสังคม (มาตรา 33) ในด้านการจ่ายเงินสมทบและสิทธิประโยชน์ สมาชิกซึ่งจ่ายเงินสมทบครบ 15 ปี (180 เดือน) จะ
มีสิทธิได้รับบ�ำนาญเท่ากับร้อยละ 20 ของรายได้เฉลี่ยห้าปีสุดท้ายของการท�ำงาน (ผู้ที่จ่ายเงินสมทบน้อยกว่า 15 ปีจะได้รับเงิน
ก้อน) อายุเกษียณขั้นต�่ำอยู่ที่ 55 ปี ส�ำหรับทุกปีที่จ่ายเงินสมทบเพิ่มภายหลังการจ่ายสมทบครบ 15 ปีแล้ว ผู้รับประโยชน์จะได้
อัตราสมทบเพิ่มร้อยละ 1.5 ซึ่งหมายถึง บุคคลที่จ่ายเงินสมทบ 30 ปี จะได้รับบ�ำนาญเท่ากับร้อยละ 42.5 ของฐานรายได้ที่น�ำ
มาค�ำนวณ เงินสมทบและสิทธิประโยชน์จะน�ำมาค�ำนวณตามเพดานเงินเดือนที่ 15,000 บาทต่อเดือน โดยในหลักการ โครงสร้าง
สิทธิประโยชน์ของบ�ำนาญผู้สูงอายุตามมาตรา 33 เป็นไปตามมาตรฐานระหว่างประเทศ ตัวอย่างเช่น ร้อยละ 42.5 ของอัตราเงิน
ทดแทนจากบ�ำนาญกองทุนประกันสังคม ที่ให้กับผู้ที่จ่ายเงินสมทบ 30 ปี สูงกว่าร้อยละ 40 ที่ก�ำหนดในอนุสัญญาไอแอลโอ ฉบับ
ที่ 102 ถึงแม้ว่าอัตราดังกล่าวจะน้อยกว่าร้อยละ 45 ตามที่ก�ำหนดในอนุสัญญาไอแอลโอ ฉบับที่ 128

ภาพที่ 4.20:	 องค์ประกอบหลักของกองทุนประกันสังคมมาตรา 33 กรณีบ�ำนาญกรณีชราภาพ
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อย่างไรกต็าม มปัีจจยับางประการทีจ่�ำกดัความเพยีงพอของบ�ำนาญตามมาตรา 33 ปัจจยัเหล่านีส้ามารถแบ่งออกได้สองประเดน็ 
คือ (1) จ�ำนวนปีของการจ่ายเงินสมทบซึ่งแรงงานสะสมไว้ และ (2) แนวทางในการก�ำหนดสิทธิประโยชน์

ประเด็นที่ส่งผลต่อจ�ำนวนปีที่จ่ายเงินสมทบ

•	 โครงการเป็นโครงการใหม่: หากพิจารณาว่ากองทุน ฯ เริ่มด�ำเนินงานในปี 2542 ผู้ที่ได้รับบ�ำนาญในปัจจุบันได้จ่ายเงิน
สมทบเป็นระยะเวลาค่อนข้างสั้น คือ 15-20 ปี หมายความว่าบุคคลเหล่านี้ได้รับอัตราเงินทดแทนเพียงร้อยละ 20 ถึงร้อย
ละ 27-5 กล่องที่ 4.1 ให้ตัวอย่างเพื่อชี้ว่าประวัติการจ่ายเงินสมทบระยะสั้นเป็นผลต่อการเกิดสิทธิรับบ�ำนาญชราภาพ ใน
ขณะที่คุณสมชัยและคุณมาลีมีรายได้เท่ากัน คุณมาลีซึ่งมีประวัติจ่ายเงินสมทบ 30 ปี จะได้รับสิทธิประโยชน์มากกว่าสอง
เท่าเมื่อเทียบกับคุณสมชัย เมื่อโครงการด�ำเนินงานต่อไปในอนาคต ผู้เกษียณอายุมีแนวโน้มเก็บสะสมจ�ำนวนปีที่จ่ายเงิน
สมทบได้ยาวนานกว่า ตามที่แสดงให้เห็นในภาพที่ 4.21 ซึ่งแสดงจ�ำนวนของปีที่จ่ายเงินสมทบสะสมตามอายุของผู้จ่าย
เงินสมทบในเดือนตุลาคม 2563 ในขณะที่ผู้จ่ายเงินสมทบที่มีอายุ 55-59 ปี จะมีจ�ำนวนปีที่จ่ายเงินสมทบเฉลี่ย 17-18 ปี 
ผู้จ่ายเงินสมทบที่มีอายุ 40-44 ปี จะมีจ�ำนวนปีที่จ่ายเงินสมทบเฉลี่ยเกิน 15 ปี ในเชงิทฤษฎ ีแรงงานจ�ำนวนมากจะมเีวลา
ทีเ่หลอืในชวีติการท�ำงานทีเ่พยีงพอทีจ่ะจ่ายเงนิสมทบครบ 30 ปี (โดยเฉพาะในกรณทีีแ่รงงานเลือ่นอายเุกษยีณไปเป็น 60 ปี)

กล่องข้อความที่ 4.1: ตัวอย่างสิทธิประโยชน์ที่ได้รับจากบ�ำนาญชราภาพของกองทุนประกันสังคม

คุณสมชัย: มีประวัติการจ่ายเงินสมทบเป็นระยะเวลาสั้น

►	 เริม่จ่ายเงนิสมทบตัง้แต่แรกเริม่ของโครงการบ�ำนาญชราภาพของกองทุนประกนัสงัคม ในปี 2543 เมือ่อาย ุ40 ปี

►	 จ่ายเงินสมทบ 15 ปี ก่อนจะเกษียณอายุในปี 2559

►	 รายได้เฉลี่ยในช่วง 5 ปีสุดท้ายของการท�ำงานเท่ากับ 14,000 บาท/เดือน ใกล้เคียงกับค่าจ้างเฉลี่ยของ
ลูกจ้างในตลาดแรงงาน (2558-2562)27

►	 อัตราเงินทดแทนส�ำหรับการจ่ายเงินสมทบ 15 ปี เท่ากับร้อยละ 20 จึงได้รับบ�ำนาญรายเดือนเท่ากับ

•	 2,800 บาท/เดือน

คุณมาลี มีประวัติการจ่ายเงินสมทบที่ยาวนานกว่า

►	 เริม่จ่ายเงนิสมทบตัง้แต่แรกเริม่ของโครงการบ�ำนาญชราภาพของกองทุนประกนัสงัคม ในปี 2543 เมือ่อาย ุ25 ปี

►	 จะจ่ายเงินสมทบเป็นระยะเวลา 30 ปี และเกษียณอายุเมื่ออายุ 55 ปี ในปี 2573

►	 รายได้เฉลี่ยในช่วง 5 ปีสุดท้ายของการท�ำงานเท่ากับ 14,000 บาท/เดือน 

►	 อัตราเงินทดแทนส�ำหรับการจ่ายเงินสมทบ 30 ปี เท่ากับร้อยละ 42.5 จึงได้รับบ�ำนาญรายเดือนเท่ากับ

•	 5,950 บาทต่อเดือน

คุณอาทิตย์ มีประวัติการจ่ายเงินสมทบยาวนานกว่า และมีเงินเดือนสูงกว่า

►	 เริม่จ่ายเงนิสมทบตัง้แต่แรกเริม่ของโครงการบ�ำนาญชราภาพของกองทุนประกนัสงัคม ในปี 2543 เมือ่อาย ุ25 ปี

►	 จะจ่ายเงินสมทบเป็นระยะเวลา 30 ปี และเกษียณอายุเมื่ออายุ 55 ปี ในปี 2573

►	 รายได้เฉลี่ยในช่วง 5 ปีสุดท้ายของการท�ำงานเท่ากับ 30,000 บาท/เดือน 

►	 อัตราเงินทดแทนส�ำหรับการจ่ายเงินสมทบ 30 ปี เท่ากับร้อยละ 42.5 ของเพดานเงินเดือน (15,000 
บาทต่อเดือน) จึงได้รับบ�ำนาญรายเดือนเท่ากับ

•	 6,375 บาทต่อเดือน

•	 จ�ำนวนนี้แสดงให้เห็นว่า อัตราเงินทดแทนอยู่ที่ร้อยละ 21.25 ของรายได้เฉลี่ยต่อเดือนในช่วง 5 ปี
สุดท้ายของการท�ำงาน

27	 อัตราค่าจ้างเฉลี่ย อยู่ที่ 13,815 บาท/เดือน ระหว่างปี 2558-2562
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•	 ก�ำหนดอายเุกษยีณต�ำ่เป็นผลให้มรีะยะเวลาการจ่ายเงนิสมทบสัน้: แรงงานทีเ่กษยีณอายทุีอ่ายขุัน้ต�ำ่ คอื 55 ปี มโีอกาส
น้อยกว่าที่จะได้เงินบ�ำนาญที่เพียงพอ แรงงานที่เข้าสู่ก�ำลังแรงงานหลังจบการศึกษาในช่วงต้นของอายุยี่สิบปี จะต้อง
ท�ำงานอย่างสม�่ำเสมอ โดยมีช่วงการหยุดท�ำงานที่สั้นที่สุด เพื่อให้ได้ระยะเวลาการจ่ายเงินสมทบครบ 30 ปี (และได้อัตรา
เงินทดแทนที่ร้อยละ 42.5) การยืดอายุเกษียณออกไป เปิดโอกาสให้แรงงานสามารถสะสมสิทธิที่จะได้รับบ�ำนาญมากขึ้น 
และในช่วงปีสุดท้ายของการท�ำงานจะเป็นโอกาสให้แรงงานหลายคนขึ้นสู่ระดับงานที่อาวุโสขึ้น และได้รับค่าจ้างที่สูงกว่า 
(ซึง่เป็นผลต่อความเพยีงพอของบ�ำนาญ) ตามทีจ่ะกล่าวต่อไป ประเดน็นีเ้ป็นปัจจยัส�ำคญัในด้านความยัง่ยนืของกองทนุ ฯ 
เช่นกัน

•	 พลวัตรของตลาดแรงงานไทย: ตามที่ได้กล่าวข้างต้น เป็นเรื่องปกติท่ีแรงงานในตลาดแรงงานไทย จะย้ายงานเข้าและ
ออกจากการจ้างงานในระบบ ตลอดช่วงชีวิตการท�ำงาน บทสรุปนี้ได้จากการศึกษาโดยใช้ข้อมูลการบริหารของส�ำนักงาน
ประกนัสังคม เพือ่ส�ำรวจการเปลีย่นผ่านของตลาดแรงงานในกรอบเวลา 8 ปี ผลการศกึษาวจิยัพบว่าระหว่างปี 2545-2552 
ประชากรส่วนใหญ่ของแรงงานซึง่จ่ายเงนิสมทบให้กับกองทนุประกนัสงัคม ย้ายเข้าและออกจากการจ้างงานในระบบ โดย
มีสัดส่วนน้อยกว่าครึ่ง (ร้อยละ 38) ที่จัดกลุ่มได้ว่าท�ำงาน “ในระบบทั้งหมด” ในช่วงเวลาดังกล่าว (ภาพที่ 4.22) (Wasi et 
al., 2020) พลวัตรเหล่านี้ แสดงให้เห็นว่ามีแรงงานจ�ำนวนมากที่จะเก็บสะสมจ�ำนวนปีของการจ่ายเงินสมทบได้น้อย

ภาพที่ 4.22: 	 รูปแบบการท�ำงานโดยทั่วไปของสมาชิกกองทุนประกันสังคม ปี 2545-2553

ภาพท่ี 4.21:	 จ�ำนวนปีโดยเฉลีย่ของผูป้ระกนัตนทีม่กีารจ่ายเงนิสมทบตามมาตรา 33 แยกตามอายแุละเพศ ข้อมลู
เดือนตุลาคม 2563
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ประเด็นเกี่ยวกับการก�ำหนดสิทธิประโยชน์:

•	 เพดานรายได้ทีก่�ำหนด ส่งผลให้อตัราเงนิทดแทนลดลงอย่างมีนยัส�ำคญั ส�ำหรบักลุม่แรงงานท่ีมรีายได้มากกว่า 15,000 
บาท/เดือน การก�ำหนดเพดานเงินเดือนไว้ที่ 15,000 บาท/เดือน การก�ำหนดเพดานเงินเดือนไว้ที่ 15,000 บาท/เดือน 
เริม่น�ำมาบงัคบัใช้ตัง้แต่เริม่ต้นโครงการในปี 2542 แม้เพดานเงนิเดอืนจะมคีวามเหมาะสมในช่วงเริม่โครงการ แต่อตัราดงั
กล่าวเป็นจ�ำนวนทีน้่อยเมือ่เปรยีบเทยีบกบัค่าจ้างในตลาดแรงงานปัจจบัุน ในช่วงปีแรกของการเริม่โครงการ ค่าจ้างเฉลีย่
ของแรงงานอยู่ที่ 6,700 บาท/เดือน (ปี 2547) แต่ในปี 2562 ค่าจ้างเฉลี่ยอยู่ที่ 13,996 บาท/เดือน (ภาพที่ 4.24) ในเดือน
ตุลาคม 2563 ร้อยละ 36 ของเงินสบทบมาจากผู้จ่ายเงินสมทบที่มีรายได้มากกว่าเพดานดังกล่าว ซึ่งเพิ่มจากตัวเลขของ
คนกลุ่มนี้ที่มีเพียงร้อยละ 25 ในปี 2561 (ภาพที่ 4.23) เมื่อคิดอัตราสิทธิประโยชน์จากส่วนหนึ่งของรายได้ของแรงงาน
เท่านั้น เพดานเงินเดือนในระดับต�่ำจึงจ�ำกัดความเพียงพอของสิทธิประโยชน์อย่างมาก ผลกระทบด้านความเพียงพอของ
สิทธิประโยชน์สามารถเห็นได้ในกรณีของคุณอาทิตย์ ในกล่องที่ 4.1 (ด้านบน) ซึ่งเกษียณอายุหลังจากการจ่ายเงินสมทบ
เป็นเวลา 30 ปี และมีเงินเดือน 30,000 บาทต่อเดือนในช่วงปีหลังของการท�ำงาน สิทธิประโยชน์ที่ได้รับ (6,375 บาท/
เดือน) คิดเป็นร้อยละ 42.5 ของเงินเดือนที่อยู่ในเพดานการค�ำนวณ ซึ่งเท่ากับได้รับเพียงร้อยละ 21.25 ของรายได้ที่ได้
รับจริงเท่านั้น

ภาพที่ 4.23:	 การจ�ำแนกผู้ประกันตนตามมาตรา 33 ตามกลุ่มรายได้ ปี 2563
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ที่มา: ข้อมูลการบริหารของส�ำนักงานประกันสังคม (เดือนตุลาคม 2563)

ภาพที่ 4.24:	 ค่าจ้างเฉลี่ย (ลูกจ้าง)  
	 ปี 2547-2562

ภาพที่ 4.25:	 มูลค่าของบ�ำนาญของคุณมาลี  
	 ในช่วงกรอบเวลา 20 ปี
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•	 สูตรการค�ำนวณบ�ำนาญให้น�้ำหนักน้อยกับผู้มีประวัติการจ่ายเงินสมทบส้ัน ซึ่งอาจเป็นสูตรที่ท�ำให้สิทธิประโยชน์
ถดถอย สูตรการค�ำนวณบ�ำนาญในปัจจุบันแสดงให้เห็นว่าจ�ำนวนเงินบ�ำนาญที่ได้รับต่อปีจะต�่ำกว่าในช่วงการจ่ายเงิน
สมทบ 15 ปีแรก (ร้อยละ 1.33) เมื่อเทียบกับปีถัดมา (ร้อยละ 1.5) ในประเทศอื่นมีการค�ำนวณเงินบ�ำนาญซึ่งให้น�้ำหนัก
มากกว่ากับช่วงปีแรกที่จ่ายเงินสมทบ ส่งผลให้บุคคลท่ีมีประวัติจ่ายเงินสมทบเป็นระยะเวลาสั้นได้รับสิทธิประโยชน์ใน
อัตราส่วนที่สูงกว่า การให้น�้ำหนักการค�ำนวณในช่วงปีแรกท�ำให้โครงการมีความก้าวหน้ากว่า เนื่องจากแรงงานรายได้ต�่ำ
มักเป็นผู้มีประวัติการจ่ายเงินสมทบเป็นระยะเวลาสั้น

•	 สิทธิประโยชน์บ�ำนาญไม่คิดค่าดัชนีเงินเฟ้อ ซึ่งหมายถึงก�ำลังซื้อของสิทธิประโยชน์ลดลงอย่างต่อเนื่องในช่วงปีหลัง
เกษียณ ภาพที่ 4.25 ให้ภาพของประเด็นนี้โดยให้ตัวอย่างของบ�ำนาญคุณมาลีในกรอบเวลา 20 ปี (อายุเกษียณที่ 55 ปี) 
สมมติว่าอัตราเงินเฟ้อของราคาเฉลี่ยอยู่ที่ร้อยละ 2 ต่อปี28 อ�ำนาจซื้อของเงินบ�ำนาญของคุณมาลีจะลดลงถึงหนึ่งในสาม
เมือ่มอีาย ุ75 ปี คือมลูค่าจรงิลดลงจาก 5,950 บาท/เดอืน ไปอยูท่ี ่4,004 บาท/เดือน ภาพนีแ้สดงให้เหน็ว่าสทิธปิระโยชน์
จะเปลี่ยนแปลงไปอย่างไรหากมีการคิดค่าดัชนีค่าจ้างเฉลี่ย (สมมติตัวเลขเพิ่มขึ้นอยู่ที่ร้อยละ 2.2 ต่อปี ตามจ�ำนวนจริง29) 
แสดงเห็นว่าหลังจาก 20 ปี สิทธิประโยชน์ที่คิดค่าดัชนีค่าจ้างเฉลี่ย จะเป็นเงินจ�ำนวนมากกว่าร้อยละ 50 (ที่ 6,568 บาท/
เดือน) เมื่อเทียบกับสิทธิประโยชน์ที่คิดค่าดัชนีเงินเฟ้อ (5,950 บาท/เดือน) จึงชี้ให้เห็นได้ชัดเจนว่าสิทธิประโยชน์บ�ำนาญ
สามารถลดลงได้อย่างต่อเนื่อง โดยอาจลดน้อยลงกว่าค่าจ้างเฉลี่ยในตลาดแรงงานเมื่อไม่คิดค่าดัชนีเงินเฟ้อ

•	 สทิธปิระโยชน์ทีไ่ด้เป็นเงนิก้อนมข้ีอจ�ำกดัด้านความเพยีงพอ และความคาดการณ์ได้ส�ำหรบัผูท้ีม่ปีระวตัจ่ิายเงนิสมทบ
เป็นระยะเวลาสั้น สมาชิกกองทุนประกันสังคมที่จ่ายเงินสมทบน้อยกว่า 15 ปี สามารถขอรับเงินเกษียณอายุเป็นก้อน ซึ่ง
แนวทางการค�ำนวณสิทธิประโยชน์เป็นก้อน ส่งผลให้คนกลุ่มนี้ได้รับอัตราเงินทดแทนเมื่อเทียบกับเงินสมทบที่น้อยกว่า
อย่างมีนัยส�ำคัญ เมื่อเทียบกับสิทธิประโยชน์เงินบ�ำนาญที่จ่ายโดยกองทุนประกันสังคม สิทธิประโยชน์ที่ได้เป็นเงินก้อน
ทั้งหมดไม่สามารถสร้างกระแสรายได้ที่คาดการณ์ได้ในช่วงสูงอายุ หรือประกันความเสี่ยงจากการมีอายุยืนยาว ประเด็น
เหล่านีม้ผีลกระทบในกลุม่ผูห้ญงิมากกว่า เนือ่งจากผูห้ญงิมอีายขุยัเฉลีย่สงูกว่า ซึง่ส่งผลให้ผูส้งูอายผุูห้ญงิจะต้องเกลีย่สทิธิ
ประโยชน์ที่ได้เป็นเงินก้อนเล็กลงเพื่อให้ครอบคลุมช่วงเวลาที่ยาวนานกว่า

ประเดน็เฉพาะด้านความเพยีงพอทีเ่กีย่วกบับ�ำนาญทีใ่ห้ตามมาตรา 39 ซึง่ก�ำหนดว่าให้ผูท้ีเ่คยเป็นผูป้ระกนัตนตามมาตราที ่33 
สามารถจ่ายเงินสมทบโดยสมัครใจให้กับกองทุนประกันสังคมภายใต้มาตรานี้ ยกตัวอย่างเช่น กรณีเปลี่ยนเป็นการท�ำงานส่วนตัว 
ภายใต้มาตรา 39 ผู้จ่ายเงินสมทบทุกคนจ่ายเงินที่อัตรา 432 บาท/เดือน ซึ่งค�ำนวณเป็นร้อยละ 9 ของฐานรายได้ 4,800 บาท/
เดือน อัตราการจ่ายเงินสมทบนี้สร้างความท้าทายสองประเด็นในเชิงความเพียงพอ ประเด็นแรก ฐานเงินเดือนที่ต�่ำเมื่อเทียบกับ
ราคาอ้างอิงอื่นที่เกี่ยวข้อง เช่น อัตราค่าจ้างขั้นต�่ำรายเดือน ซึ่งเท่ากับประมาณ 6,700 บาท/เดือน ส�ำหรับผู้ที่ท�ำงาน 5 วันต่อ
สปัดาห์ ประเดน็ทีส่อง การย้ายไปเป็นผูป้ระกนัตนตามมาตรา 39 ในช่วงปีสดุท้ายของชวีติการท�ำงานจะลดสทิธปิระโยชน์บ�ำนาญ
ลงอย่างมนียัส�ำคญั เป็นเพราะบ�ำนาญจากกองทนุประกันสงัคมจะค�ำนวณค่าเฉลีย่เงนิเดอืนห้าปีย้อนหลงัก่อนเกษยีณเท่านัน้ ซึง่ใน
กรณีของมาตรา 39 จะใช้เงินเดือนฐานที่ 4,800 บาทต่อเดือน กล่องที่ 4.2 ได้ให้ภาพในกรณีของคุณแพรว ซึ่งมีรายได้ตลาดชีวิต
ในอัตราที่สูงกว่า 4,800 บาท/เดือนมาก แต่เนื่องจากย้ายไปเป็นผู้ประกันตนตามมาตรา 39 ในช่วงห้าปีสุดท้ายก่อนเกษียณ ท�ำให้
ได้รบับ�ำนาญเป็นอตัราเงนิทดแทนทีล่ดลงอย่างมนียัส�ำคญั ประเดน็นีเ้ป็นข้อท้าทายส�ำคญัส�ำหรบัแรงงานซึง่ย้ายไปท�ำงานส่วนตวั
ในช่วงปีสุดท้ายของการท�ำงาน ทั้งสองประเด็นนี้เป็นส่วนหนึ่งของกระแสผลักดันให้มีการเพิ่มฐานรายได้อ้างอิงส�ำหรับมาตรา 39 
และให้ก�ำหนดแผนบ�ำนาญอ้างอิงตามอาชีพ (Career indexed pension) ซึ่งจะกล่าวถึงในส่วนถัดไป 

28	 สอดคล้องกับอัตราเงินเฟ้อของราคาผู้บริโภคเฉลี่ยต่อปี ในช่วงปี 2543 – 2562 (ร้อยละ 2.03) (IMF, 2019b)

29	 สอดคล้องกับการเติบโตเฉลี่ยของค่าจ้างจริงต่อปี ในช่วงปี 2544 – 2562 (ร้อยละ 2.2)
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กล่องข้อความที่ 4.2:  
ตัวอย่างประเด็นด้านความเพียงพอของสิทธิประโยชน์ตามมาตรา 39

คุณแพรว ผู้เปลี่ยนไปประกันตนตามมาตรา 39 ในช่วงปีสุดท้ายของการท�ำงาน

►	 เริ่มจ่ายเงินสมทบกองทุนประกันสังคมในปี 2543 เมื่ออายุได้ 25 ปี

►	 จะจ่ายเงินสมทบ 25 ปี เพื่อเกษียณเมื่ออายุครบ 55 ปี ในปี 2573

►	 คุณแพรวมีรายได้ 10,000 บาท ช่วงเป็นลูกจ้างสถานประกอบการในระบบ ก่อนจะเปลี่ยนมาท�ำงานส่วนตัว ใน
ช่วง 5 ปีสุดท้ายของการท�ำงาน โดยมีอัตรารายได้เท่าเดิม

►	 อัตราเงินทดแทนส�ำหรับการจ่ายเงินสมทบ 30 ปี อยู่ที่ร้อยละ 42.5 ซึ่งค�ำนวณจากฐานเงินเดือนของมาตรา 39 
ในช่วงห้าปีสุดท้ายของการท�ำงาน ท�ำให้ได้รับสิทธิประโยชน์

•	 2,088 บาท/เดือน

•	 อัตราเงินทดแทนสุดท้ายเท่ากับร้อยละ 21 ของรายได้จริงต่อเดือนในช่วงห้าปีสุดท้ายเท่านั้น

เนื่องจากมีปัจจัยที่หลากหลาย สิทธิประโยชน์หลังเกษียณของมาตรา 40 จะมีข้อจ�ำกัดด้านความเพียงพอและ
ความความสามารถในการคาดการณ์รายได้

•	 ระดับของเงินสมทบ และการจ่ายสิทธิประโยชน์เป็นเงินก้อนที่ต�่ำ ตามมาตรา 40 ผู้ประกันตนสามารถจ่ายเงินสมทบได้
ตามทางเลือกที่สอง ที่อัตรา 100 บาทต่อเดือน (โดยส่วน 50 บาท/เดือน จะได้รับการสมทบจากรัฐบาล) หรือทางเลือกที่
สาม ที่อัตรา 300 บาท/เดือน (โดยส่วน 150 บาท/เดือน จะได้รับการสมทบจากรัฐบาล) สิทธิประโยชน์ที่จ่ายเป็นก้อนเมื่อ
เกษยีณอาย ุจะถกูค�ำนวณโดยการคณูเงนิสมทบกบัจ�ำนวนเดอืน บวกดอกเบีย้ การค�ำนวณทีป่รากฏในภาคผนวก 2 แสดง
ให้เห็นว่า แม้ในสถานการณ์จ�ำลองมองในแง่ดี ระดับสิทธิประโยชน์สุดท้ายที่ได้จากมาตรานี้จะมีมูลค่าต�่ำ มูลค่าที่แท้จริง
ของเงินก้อนที่จะได้รับจะอยู่ระหว่าง 54,600 บาท ส�ำหรับทางเลือกที่ 2 และ 163,900 ส�ำหรับทางเลือกที่สาม เมื่อเกลี่ย
เงินก้อนนี้ให้กับจ�ำนวนปีทั้งหมดหลังการเกษียณ (อายุ 60 ปีขึ้นไป) เงินทั้งสองก้อนจะเป็นมูลค่าที่ต�่ำมาก เท่ากับ 203 ถึง 
229 บาทต่อเดือนส�ำหรับทางเลือกที่สอง และระหว่าง 608 ถึง 688 บาทต่อเดือนส�ำหรับทางเลือกที่สาม ผู้หญิงจะได้รับ
มูลค่าต่อเดือนต�่ำกว่า เนื่องจากมีอายุขัยเฉลี่ยที่ยาวนานกว่า ผู้จ่ายเงินสมทบในปัจจุบันภายใต้มาตรา 40 ส่วนใหญ่ (ร้อย
ละ 8630) เลือกทางเลือกที่ 2 ฉะนั้น มูลค่าต่อเดือนที่ต�่ำกว่า ที่กล่าวถึงข้างต้นจึงเป็นจุดอ้างอิงถึงความไม่เพียงพอของสิทธิ
ประโยชน์ของโครงการนี้ ในกลุ่มผู้ที่จ่ายเงินสมทบส่วนใหญ่

•	 ความหนาแน่นของผู้จ่ายเงินสมทบมีต�่ำ ข้อสันนิษฐานที่ว่าบุคคลจะจ่ายเงินสมทบกองทุนฯ เป็นระยะเวลาถึง 30 ปี 
ส�ำหรับโครงการภาคสมัครใจในลักษณะนี้ เป็นข้อสมมติฐานที่มองในแง่ดีจนเกินไป จากข้อมูลในไทย ตามที่แสดงในภาพ
ที่ 4.21 พบว่ามีเพียงสองในสามของผู้ที่จ่ายเงินสมทบเป็นปัจจุบันตามมาตรา 40 (ทางเลือกที่ 2 และทางเลือกที่ 3) ที่จ่าย
เงินสมทบ 7 ถึง 12 เดือน จึงสรุปได้ว่า สิทธิประโยชน์จากมาตรา 40 มีแนวโน้มจะให้เพียงส่วนเสริมเล็กน้อยให้กับราย
ได้หลังเกษียณอายุ แม้ในสถานการณ์จ�ำลองที่ดีที่สุดพบว่ารายได้ส่วนเสริมจากมาตราที่ 40 มีอัตราต�่ำกว่าสิทธิประโยชน์
ที่ได้จากเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ ซึ่งเป็นโครงการที่ถือว่ามีสิทธิประโยชน์ต�่ำเช่นกัน

30	 จากจ�ำนวนผู้จ่ายเงินสมทบเป็นปัจจุบันทั้งหมด ของทางเลือกที่ 2 หรือทางเลือกที่ 3 ของมาตรา 40 มีจ�ำนวน 906,016 คน (ร้อยละ 86) ที่เลือกทางเลือกที่ 2 และ
จ�ำนวน 128,654 คน (ร้อยละ 14) ที่เลือกทางเลือกที่ 3 
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4.3.3	 ความยั่งยืน

วิวัฒนาการด้านการเงินของบ�ำนาญของกองทุนประกันสังคม เป็นไปตามพัฒนาการทั่วไปของโครงการในลักษณะนี้ การ
ประเมินทางคณิตศาสตร์ประกันภัยของไอแอลโอรอบล่าสุด ซึ่งศึกษาให้กับส�ำนักงานประกันสังคม ได้วิเคราะห์แนวโน้มของสิทธิ
ประโยชน์ผู้สูงอายุในระยะยาว โดยตั้งสมมติฐานว่าองค์ประกอบ เช่น อายุเกษียณ และอัตราการจ่ายเงินสมทบ ของโครงการคงที่
ไม่เปลี่ยนแปลง31 พลวัตรพื้นฐานจากผลการประเมินฯ ซึ่งปรากฏในกล่องที่ 4.3 แสดงให้เห็นว่าตั้งแต่กลางทศวรรษ ที่ 2020 ค่า
ใช้จ่ายสิทธิประโยชน์จะเพิ่มสูงขึ้นเร็วกว่ารายรับ (ได้จากเงินสมทบ และผลตอบแทนจากการลงทุน) จึงหมายความว่า หลังจากปี 
2578 กองทุนฯ จะต้องใช้รายได้ซึ่งเป็นผลตอบแทนจากการลงทุนเพื่อสนับสนุนค่าใช้จ่าย และจากปี 2596 จะมีความจ�ำเป็นต้อง
ใช้เงินส�ำรองของกองทุน ในปี 2597 เงินส�ำรองจะหมดไป ท�ำให้กองทุนฯ มีความจ�ำเป็นต้องเพิ่มอัตราการเก็บเงินสมทบเพื่อให้
ครอบคลุมรายจ่าย หรือรับเงินสนับสนุนจากรัฐบาล แม้งานวิเคราะห์นี้จะเรียกร้องให้ใส่ใจกับความยั่งยืนทางการเงินของกองทุน
ประกันสังคม แต่พลวัตรเหล่านี้เป็นเรื่องปกติส�ำหรับบ�ำนาญโครงการประกันสังคม ประเด็นส�ำคัญคือ มีความจ�ำเป็นต้องปรับองค์
ประกอบของโครงการ ให้สอดคล้องกับบริบทท่ีเปลีย่นแปลงไปในประเทศไทย โดยเฉพาะอย่างยิง่การทีป่ระชากรสงูอายเุพิม่มากข้ึน

แรงขบัเคลือ่นส�ำคญัสองประการทีเ่ป็นผลตอ่อนาคตทางการเงนิของกองทนุบ�ำนาญโครงการประกนัสงัคม คอื 
อัตราเงินสมทบที่ต�่ำ และอายุเกษียณที่ต�่ำ เมื่อเปรียบเทียบกับอายุขัยเฉลี่ยหลังเกษียณ

•	 อตัราเงนิสมทบของกองทนุประกันสงัคมเป็นจ�ำนวนเงนิทีต่�ำ่ เมือ่เปรยีบเทยีบกบัสทิธปิระโยชน์ทีใ่ห้ แม้ไม่อยูใ่นสภาวะ
ที่ประชากรสูงอายุเพิ่มขึ้น กองทุนฯ ก็ต้องการเงินสมทบในอัตราที่สูงขึ้นในอนาคต เพื่อคงความสมดุลทางคณิตศาสตร์
ประกันภัย หลายประเทศที่เหมือนกับประเทศไทย คือเริ่มมีโครงการบ�ำนาญโดยก�ำหนดอัตราเงินสมทบที่ต�่ำ โดยมีแผน
จะเพิ่มอัตราเงินสมทบให้สอดคล้องกับการพัฒนาทางเศรษฐกิจที่ก้าวหน้าขึ้น เงินได้เฉลี่ยที่สูงขึ้นในตลาดแรงงาน และ
โครงการที่เติบโตมากขึ้น

•	 หากไม่มีการเปลี่ยนแปลงอายุเกษียณ ปัจจัยด้านโครงสร้างประชากรที่อธิบายไว้ในบทที่ 2 จะมีอิทธิพลอย่างมากต่อ
การเพิ่มขึ้นของจ�ำนวนผู้รับประโยชน์ เมื่อเทียบสัดส่วนกับผู้จ่ายเงินสมทบ กล่องที่ 4.3 ให้ภาพอัตราการจ่ายเงินสมทบ
ในปัจจุบัน โดยการพยากรณ์สถานการณ์ทางการเงินของโครงการ 

31	 จากการศึกษาการประเมินค่าทางคณิตศาสตร์ประกันภัย ณ วันที่ 31 ธันวาคม 2556 และการศึกษาวงรอบถัดไปจะเริ่มขึ้นเร็วๆ นี้

32	 อัตราการจ่ายเงินสมทบส�ำหรับบ�ำนาญชราภาพอยู่ที่ร้อยละ 6.35 เมื่อหักส่วนที่เป็นข้อเสนอแนะในการจ่ายสมทบกรณีการสงเคราะห์บุตร ในการประเมินค่าทาง
คณิตศาสตร์ประกันภัยรอบล่าสุด (ที่ร้อยละ 0.65) รวมอัตราเงินสมทบของสิทธิประโยชน์ทั้งสองกรณี เป็นร้อยละ 7 (ILO, 2016)

กล่องข้อความที่ 4.3: 
การพยากรณ์สถานะทางการเงินของบ�ำนาญชราภาพ ของกองทุนประกันสังคม

ภาพที ่4.26 แสดงให้เหน็ถงึชดุตัวชีว้ดัทีจ่ะท�ำให้เข้าใจถงึพลวตัรทางการเงนิของกรณบี�ำนาญชราภาพกองทนุประกนัสงัคม
ได้ดีขึ้น โดยอ้างอิงการประเมินทางคณิตศาสตร์ประกันภัยรอบล่าสุด

►	 อัตรา PAYG คืออัตราเงินสมทบที่ต้องน�ำมาใช้จ่ายทั้งหมดในแต่ละปี (สิทธิประโยชน์และการบริหารจัดการ) ใน
ช่วงปีแรกที่เริ่มโครงการบ�ำนาญ (เมื่อมีผู้จ่ายเงินสมทบจ�ำนวนมากกว่าผู้รับสิทธิประโยชน์) อัตรา PAYG จะต�่ำ 
ดังเช่นที่เป็นอยู่ในประเทศไทย (ประมาณร้อยละ 0.7) อย่างไรก็ตาม เมื่อสมาชิกโครงการเข้าสู่อายุเกษียณมาก
ขึ้นและการที่ประชากรสูงอายุเพิ่มขึ้น อัตรา PAYG จะเพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็วและมีนัยส�ำคัญ ในช่วงกลางศตวรรษ
นี้และช่วงต่อไป โดยจะเพิ่มสูงถึงร้อยละ 32 ในปี 2643

►	 เงนิสมทบเฉล่ียตลอดช่วงเวลาของการพยากรณ์ (GAP) เป็นอตัราเงนิสมทบตามร้อยละของรายได้ทีน่�ำมาค�ำนวณ 
ที่ต้องน�ำมาจ่ายค่าใช้จ่ายทั้งหมดในช่วงเวลา ของการพยากรณ์ซึ่งจะเท่ากับร้อยละ 21.1 โดยเป็นอัตราการจ่าย
เงินสมทบที่จ�ำเป็นเพื่อคงดุลทางการเงินของโครงการไปจนถึงศตวรรษหน้า

►	 แผนภาพยังแสดงให้เห็นว่าอัตราการจ่ายเงินสมทบในปัจจุบัน อยู่ที่ร้อยละ 6.3532 แม้คาดได้ว่าจะสูงกว่าอัตรา 
PAYG จนถึงปี 2578 แต่ก็ยังต�่ำกว่า GAP ซึ่งจ�ำเป็นในการคงดุลทางการเงินของกองทุนในระยะยาว ภาพยังแสดง
ให้เห็นว่า หากคงอัตราการจ่ายเงินสมทบและองค์ประกอบอื่น ๆ ตามที่ก�ำหนดในปัจจุบัน เงินของกองทุน ฯ จะ
หมดไปในปี 2598
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ภาพที่ 4.26: ปัจจัยหลักในการพยากรณ์สถานะทางการเงินกรณีบ�ำนาญชราภาพของกองทุนประกันสังคม
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อัตราเงินสดส�ำรอง			   อัตราแบบได้มาจ่ายไป
อัตราเงินสมทบรับในปัจจุบัน 		  อัตราเงินสมทบเฉลี่ย (จีเอพี)

ที่มา: (ILO, 2016)

การเพิม่ขึน้ทลีะน้อยอย่างต่อเนือ่งของอายเุกษยีณและอตัราเงนิสมทบ จะช่วยเสรมิความแขง็แกร่งทางการเงนิให้กบักองทนุฯ 
ได้อย่างมากในระยะยาว การประเมินทางคณิตศาสตร์ประกันภัยของไอแอลโอ ได้จ�ำลองสถานการณ์เชิงทฤษฎีของการปฏิรูป
กองทุน ฯ โดยเน้นปรับกลุ่มขององค์ประกอบของกองทุน ฯ ในช่วงกรอบเวลาที่ก�ำหนด เพื่อศึกษาว่าการเปลี่ยนแปลงแต่ละกรณี
จะส่งผลต่อความมั่นคงทางการเงินของกองทุนในอนาคตอย่างไร ซึ่งประกอบด้วย

•	 การเพิ่มอัตราเงินสมทบ อย่างต่อเนื่องร้อยละ 2 ในทุก 5 ปี เริ่มจากปี 2561 ในสถานการณ์จ�ำลองนี้ อัตราเงินสมทบจะ
หยุดเพิ่มในปี 2591 และจะอยู่ที่ร้อยละ 18.4 สถานการณ์จ�ำลองนี้สามารถยืดเวลาของเงินส�ำรองกองทุนออกไปได้ 35 ปี 
(จากปี 2597 ไปที่ปี 2632)

•	 การเพิ่มอายุเกษียณ อย่างต่อเนื่องไปอยู่ที่อายุ 65 ปี ในปี 2607 (50 ปี จากจุดที่เริ่มพยากรณ์ หากท�ำร่วมกับการเพิ่ม
อัตราเงินสมทบ จะเป็นผลให้เงินส�ำรองคงเหลืออยู่ในช่วงสิ้นสุดของระยะเวลาที่พยากรณ์ที่ร้อยละ 533

ผลของการปรับเปลี่ยนทั้ง 2 ประการ แสดงให้เห็นในภาพที่ 4.27 หากด�ำเนินงานตามสองมาตรการไปพร้อมกัน จะเป็นผลให้มี
กองทุนเหลืออยู่ โดยมีสัดส่วนเงินส�ำรองที่ร้อยละ 4.7 ณ จุดสิ้นสุดของระยะเวลาที่พยากรณ์ สถานการณ์จ�ำลองเหล่านี้สามารถให้
ภาพสถานการณ์ที่ชัดเจน และจะมีการศึกษาอีกครั้งในการประเมินทางคณิตศาสตร์ประกันภัยในรอบถัดไปที่ก�ำลังจะมาถึง ซึ่งจะ
ประเมินกองทุน ฯ ตามข้อมูล ณ วันที่ 1 มกราคม 2564 อย่างไรก็ตาม การศึกษาเหล่านี้ได้แสดงให้เห็นว่าการปรับปรุงโครงการ
บ�ำนาญชราภาพของกองทุนประกันสังคม สามารถส่งผลเป็นอย่างมากในการเพิ่มความยั่งยืนของกองทุนฯ

33	 สัดส่วนเงินส�ำรองคือ สัดส่วนของเงินส�ำรอง ณ สิ้นปี เทียบเป็นสัดส่วนกับค่าใช้จ่ายของปีนั้น
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อัตราเงินสดส�ำรอง			   อัตราแบบได้มาจ่ายไป
อัตราเงินสมทบรับในปัจจุบัน 		  อัตราเงินสมทบเฉลี่ย (จีเอพี)

ที่มา: ILO (2016)

แม้การเปลีย่นแปลงดงักล่าวต้องอาศยัการวางแผนอย่างรอบคอบ แนวทางทีส่�ำคญัคอื ควรออกแบบให้สอดคล้องกบัโครงการ
บ�ำนาญในประเทศอื่นๆ ที่สามารถเปรียบเทียบกันได้ การปรับปรุงบ�ำนาญชราภาพของกองทุนประกันสังคมไม่ว่าในด้านใด ควร
มีการประเมินอย่างรอบคอบและต้องด�ำเนินงานอย่างค่อยเป็นค่อยไป เพื่อไม่ให้เกิดผลกระทบฉับพลันกับแรงงาน นายจ้าง และผู้
สูงอายุที่ได้รับบ�ำนาญ อย่างไรก็ตาม แนวทางการปฏิรูปควรสอดคล้องกับประเทศที่มีข้อท้าทายคล้ายคลึงกับไทย ในประเด็นอายุ
เกษียณ ภาพที่ 4.28 แสดงให้เห็นว่าอายุเกษียณในกลุ่มประเทศโออีซีดีปัจจุบันอยู่ที่ 65 ปีขึ้นไป ในบริบทนี้ การปรับอายุเกษียณ
ไปที่ 65 ปี ในปี 2607 (ตามที่ศึกษาในสถานการณ์จ�ำลองของการประเมินทางคณิตศาสตร์ประกันภัย) ดูจะเป็นแนวปฏิบัติที่สม
เหตุสมผล เมื่อพิจารณาว่าประเทศไทยก�ำลังจะเป็นประเทศรายได้สูงที่มีประชากรผู้สูงอายุในอัตราส่วนสูง ภาพที่ 4.29 แสดงให้
เห็นว่าเงินสมทบบ�ำนาญที่เก็บในอัตราสูงกว่าร้อยละ 15 เป็นอัตราปกติของกลุ่มประเทศนี้ ทั้งนี้ ประเทศเทียบเคียงในระดับราย
ได้ปานกลางกลุ่มบนในภูมิภาคเอเชีย เช่น จีน มาเลเซีย และเวียดนาม ก�ำหนดอัตราเงินสมทบมากกว่าร้อยละ 20 แล้วในปัจจุบัน

ภาพที่ 4.27:	 รวมสถานการณ์จ�ำลองของการปฏิรปูกองทนุฯ จากการประเมินทางคณศิาสตร์ประกนัภัยของไอแอลโอ 
(ข้อมูล ณ วันที่ 31 ธันวาคม 2556)

ต้น
ทุน

โด
ยเ

ทีย
บเ

ป็น
ร้อ

ยล
ะข

อง
ฐา

นเ
งิน

เด
ือน

ที่น
�ำม

าค
�ำน

วณ
กา

รป
ระ

กัน



50

การทบทวนการคุ้มครองทางสังคมในประเทศไทย
การทบทวนระบบบ�ำนาญในประเทศไทย

ภาพที่ 4.28:	 อายุเกษียณปกติในกลุ่มประเทศโออีซีดี โดยเปรียบเทียบกับประเทศไทย 

ภาพที่ 4.29: 	 อัตราเงินสมทบโครงการบ�ำนาญ (ชราภาพ ทุพพลภาพ และผู้อยู่ในอุปการะ) ตามรายประเทศที่น�ำ
มาเปรียบเทียบ, ปีล่าสุด
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4.4	 กองทนุการออมแห่งชาติ

กองทุนการออมแห่งชาติ เป็นโครงการสมัครใจแบบก�ำหนดอัตราเงินสมทบที่เริ่มด�ำเนินงานในปี 2554 ซึ่งมีกลุ่มเป้าหมาย
เป็นแรงงานนอกระบบซึ่งไม่ได้รับการคุ้มครองตามกฎหมายจากโครงการบ�ำนาญหลังเกษียณอายุอื่นๆ (กองทุนประกันสังคม 
บ�ำนาญข้าราชการ เป็นต้น) และผู้ไม่มีงานท�ำ บุคคลสามารถจ่ายเงินสมทบตั้งแต่ 50 บาทต่อปี ถึงอัตราสูงสุดที่ 13,200 บาท
ต่อปี โดยรัฐจะจ่ายสมทบในอัตราที่ก�ำหนด ตามอายุของผู้จ่ายเงินสมทบ โดยเป็นอัตราดังนี้

►	 600 บาทต่อปีส�ำหรับผู้มีอายุระหว่าง 15 ถึง 30 ปี

►	 960 บาทต่อปีส�ำหรับผู้มีอายุระหว่าง 31 ถึง 50 ปี

►	 1,200 บาทต่อปีส�ำหรับผู้มีอายุระหว่าง 51 ถึง 60 ปี

เงนิสมทบจะถกูน�ำไปลงทนุ และกองทนุการออมแห่งชาตจิะประกนัผลตอบแทน-ขัน้ต�ำ่ของกองทนุทีอ่ตัราดอกเบีย้เฉลีย่ของเงินฝาก 
12 เดอืนทีก่�ำหนดโดยหลายธนาคารในไทย34 เงนิออมเหล่าน้ีจะถกูแปลงเป็นบ�ำนาญเมือ่ผูอ้อมอายคุรบ 60 ปี โดยให้บ�ำนาญสงูสดุ 
20 ปี (จนถึงอายุ 80 ปี) (Ratanabanchuen, 2019).35 ส่วนปฏิสัมพันธ์ระหว่างกองทุนการออมแห่งชาติกับโครงการบ�ำนาญอื่น 
ผู้ที่เป็นสมาชิกกองทุนประกันสังคมตามมาตรา 40 จะต้องลาออกจากโครงการ เพื่อเริ่มออมกับกองทุนการออมแห่งชาติ อย่างไร
ก็ตาม สมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติไม่ต้องลาออกจากกองทุน ฯ เพื่อเข้าเป็นสมาชิกของกองทุนประกันสังคม มาตรา 40 (แต่
สามารถหยุดการจ่ายเงินสมทบได้)

แม้กองทนุการออมแห่งชาติจะขยายตวัอย่างรวดเรว็ในปี 2562 การคุม้ครองถอืว่าอยูใ่นเกณฑ์ต�ำ่มากเมือ่เทียบกบักลุ่มผูม้งีานท�ำ 
จากจ�ำนวนผู้ออมประมาณห้าแสนคนในปี 2558 ถึงปี 2561 ความคุ้มครองเพิ่มขึ้นมาอยู่ที่ 2.3 ล้านคนในปี 2562 การเพิ่มของ
จ�ำนวนสมาชิกอย่างรวดเร็วนี้เป็นผลจากความพยายามในการผลักดันการลงทะเบียนในกองทุน ฯ โดยความร่วมมือระหว่างหลาย
กระทรวงและสถาบันการเงิน (Bangkok Post, 2020) สมาชิกในปี 2562 มีอัตราส่วนประมาณร้อยละ 6 ของประชากรผู้มีงานท�ำ 
หรอืประมาณหนึง่ในสบิของแรงงานนอกระบบ36 อย่างไรกต็าม ไม่มตีวัเลขของผูจ่้ายเงนิสมทบถงึปัจจบุนั และจากข้อมลูของกองทนุ
ประกนัสังคม มาตรา 40 ซึง่มกีลุม่เป้าหมายกลุม่เดยีวกนั ช้ีว่ามีเพยีงสมาชกิกลุม่เลก็ทีจ่่ายเงนิสมทบเป็นปัจจบุนั ในแง่นี ้การคุม้ครอง
ของโครงการแสดงให้เห็นว่า การขยายความคุ้มครองตามสัดส่วนของเศรษฐกิจนอกระบบเป็นสิ่งส�ำคัญ แม้จะท�ำได้ในกลุ่มเล็ก

ภาพที่ 4.30:	 สมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติ 		
แบ่งตามอาชีพ ข้อมูลปีปี 2562

ภาพที่ 4.31:	 สมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติ ตาม
สัดส่วนของประชากรผู้มีงานท�ำ แบ่งตาม
กลุ่มอายุ ข้อมุลปี 2562
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ที่มา: กองทุนการออมแห่งชาติ หมายเหตุ: ตามมาตรฐานทางสถิติของการแบ่งกลุ่มอาชีพและการจ้างงาน การแบ่งกลุ่มในภาพที่ 4.30 อาจมีความซ�้ำซ้อน โดยกองทุน
การออมแห่งชาติไม่ระบุค�ำจ�ำกัดความของแต่ละกลุ่มไว้

15-30

5%

51-60

Age group

11%

31-50

6%

60+

1%

total

6%

เกษตรกร		  การค้า

นักศึกษา		  ผู้ท�ำงานส่วนตัว

ผู้รับเหมาทั่วไป 	 อื่นๆ 

34	 ธนาคารออมสิน ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร และธนาคารพาณิชย์ที่ใหญ่ที่สุดห้าอันดับในประเทศไทย

35	 ในช่วงที่เขียนงานศึกษาเล่มนี้ กองทุน ฯ อยู่ในระหว่างการพิจารณาให้เงินบ�ำนาญ

36	 จากการวิเคราะห์ของไอแอลโอ อ้างอิงข้อมูลรายงานการส�ำรวจก�ำลังแรงงาน ปี 2562 จ�ำนวนผู้มีงานท�ำทั้งหมดในปี 2562 อยู่ที่ 37,613,439 คน (LFS 2019) การ
จ้างงานนอกระบบประมาณการเป็นร้อยละ 67.6 ของผู้มีงานท�ำทั้งหมด จากการวิเคราะห์ของไอแอลโอ อ้างอิงข้อมูลจากรายงานการส�ำรวจแรงงานนอกระบบ ปี 
2561
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สมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติส่วนใหญ่อยู่ในภาคการเกษตร และท�ำงานส่วนตัว ซึ่งมีแรงงานสูงอายุเป็นสัดส่วนส�ำคัญ
อย่างเห็นได้ชัด เกือบครึ่ง (ร้อยละ 45) ของสมาชิกกองทุน ฯ ทั้งหมดในปี 2562 อยู่ในภาคการเกษตร และร้อยละ 31 เป็นกลุ่ม
ผู้ท�ำงานส่วนตัว (ภาพที่ 4.24) ในขณะที่บุคคลอายุระหว่าง 51-60 ปี นับเป็นร้อยละ 38 ของสมาชิกทั้งหมด และมากกว่าร้อยละ 
11 ของผู้มีงานท�ำในกลุ่มอายุนี้เป็นสมาชิกกองทุนฯ (ภาพที่ 4.31) สัดส่วนของผู้จ่ายเงินสมทบที่มีสูงในกลุ่มที่มีอายุมาก ซึ่งน่าจะ
เป็นผลจากอัตราเงินสมทบจากรัฐ ที่จ่ายในอัตราสูงสุดส�ำหรับผู้ออมอายุ 51-60 ปี รวมถึงความตื่นตัวในกลุ่มแรงงานสูงอายุที่ต้อง
เก็บออมเพื่อการเกษียณ ทั้งนี้ ปัจจุบันยังไม่มีข้อมูลแบ่งตามเพศของกลุ่มสมาชิกที่จ่ายเงินสมทบให้กับกองทุน ฯ 

แม้กองทุนฯ จะเป็นส่วนเพิ่มเงินออมเพื่อการเกษียณ แต่พบว่าความเพียงพอของสิทธิประโยชน์อาจต�่ำไป ขณะนี้ไม่มีข้อมูล
ของขนาดเงินสมทบที่จ่ายโดยสมาชิกของกองทุนฯ ทั้งหมด อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาว่ามีการจ่ายเงินสมทบโดยรัฐไม่เกินกว่า 
100 บาทต่อเดือน จึงมีความเป็นไปได้สูงว่าผู้ออมส่วนใหญ่เป็นผู้จ่ายเงินสมทบเอง การค�ำนวณที่เปิดเผยในเว็บไซต์ของกองทุนฯ 
ชี้ให้เห็นว่าผู้ออมที่จ่ายเงินสมทบ 100 บาทต่อปี เป็นระยะเวลาระหว่าง 10 ถึง 30 ปี จะคาดการณ์ได้ว่าจะได้รับเงิน 600 บาทต่อ
เดือน ซึ่งเท่ากับอัตราของเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ37

แนวโน้มการจ่ายสิทธิประโยชน์มีระยะเวลาสั้น ส�ำหรับสมาชิกที่จ่ายเงินสมทบ 100 บาท/เดือน เป็นระยะเวลา 30 ปี (โดยจ่าย
สม�่ำเสมอตั้งแต่อายุ 30 ปี ถึง 60 ปี) จะได้รับสิทธิประโยชน์เป็นเงินบ�ำนาญ 600 บาทต่อเดือน ซึ่งจะหมดไปภายใน 16 ปี ในขณะ
ที่การจ่ายเงินสมทบอย่างต่อเนื่องตั้งแต่อายุ 50 ปี จะได้สิทธิประโยชน์ดังกล่าวเป็นระยะเวลาเพียง 4 ปี เมื่อพิจารณาเงินสมทบที่
รัฐจ่ายในอัตราสูงให้กับผู้สูงอายุ (ซึ่งสะท้อนสัดส่วนของสมาชิก) มีความเป็นไปได้ว่าผู้จ่ายเงินสมทบส่วนใหญ่มีประวัติการจ่ายเงิน
สมทบในช่วงเวลาที่สั้น กองทุน ฯ จึงสามารถเสริมรายได้หลังเกษียณได้ในช่วงเวลาเพียงไม่กี่ปี และถึงแม้น�ำเงินบ�ำนาญส่วนนี้รวม
กับสิทธิประโยชน์เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ มูลค่าเงินทดแทนก็ยังต�่ำกว่าเส้นความยากจนระดับชาติ

ส�ำหรบักองทุนการออมแห่งชาต ิความยัง่ยนืของกองทนุไม่เป็นประเดน็น่ากงัวล แต่สถานการณ์อาจเปลีย่นแปลงไปเมือ่รฐัเพิม่
อัตราเงินสมทบ แม้ไม่มข้ีอมลูรายละเอยีดค่าใช้จ่ายของกองทนุ ฯ ในขณะท่ีเขยีนงานศกึษาเล่มนี ้อาจสามารถประเมนิขนาดของเงนิ
สนบัสนนุจากรฐัทีจ่่ายสมทบให้กับกองทุน ฯ โดยหากสมาชกิ 2.3 ล้านคนของกองทนุ ฯ จ่ายเงินสมทบในระดบัทีจ่ะได้รบัเงนิสมทบ
สูงสุดจากรัฐ จะเป็นต้นทุนของภาครัฐที่ 2.2 พันล้านบาทในปี 2562 จ�ำนวนนี้เป็นจ�ำนวนน้อยเมื่อเทียบกับเงินจ�ำนวน 78 พันล้าน
บาทที่รัฐสนับสนุนผ่านโครงการเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ หรือ 239 พันล้านบาทที่รัฐให้เป็นบ�ำนาญข้าราชการในปี 2562 ถึงแม้กองทุน
การออมแห่งชาติจะเพิ่มความคุ้มครองเป็นสี่เท่า เป็นจ�ำนวนสมาชิกที่จ่ายเงินสมทบ 10 ล้านคน จะท�ำให้ต้นทุนของรัฐเท่ากับ 10 
พันล้านบาทเท่านั้น อย่างไรก็ตาม อาจมีข้อกังวลเมื่อภาครัฐตัดสินใจเพิ่มสัดส่วนเงินสมทบ ซึ่งอาจส่งผลเป็นต้นทุนที่สูงขึ้นตามมา

4.5	 บ�ำนาญข้าราชการ

บ�ำนาญส�ำหรับข้าราชการมีสองระดับ ระดับแรกคือโครงการที่ได้รับเงินสนับสนุนจากภาษี ซึ่งให้บ�ำนาญตลอดชีวิตส�ำหรับ
ข้าราชการที่มีอายุราชการเกิน 25 ปี และให้สิทธิประโยชน์เป็นเงินก้อนส�ำหรับข้าราชการที่มีอายุราชการ 10-25 ปี ข้าราชการ
ที่เข้ารับราชการหลังปี 2540 จะได้ลงทะเบียนกับกองทุนบ�ำเหน็จบ�ำนาญข้าราชการโดยอัตโนมัติ โดยกองทุนบ�ำเหน็จบ�ำนาญ
ข้าราชการเป็นโครงการแบบก�ำหนดเงินสมทบที่จัดตั้งขึ้นในปี 2539 สมาชิกสามารถจ่ายเงินสมทบในอัตราระหว่างร้อยละ 3 ถึง
ร้อยละ 15 ของเงินเดือน โดยภาครัฐจะจ่ายสมทบร้อยละ 5 ซึ่งเมื่อเกษียณอายุข้าราชการ ผู้ได้รับประโยชน์สามารถถอนเงินออม
ได้เป็นระยะ หรือถอนเป็นเงินก้อนแบบไม่เสียภาษี (Ratanabanchuen, 2019)

ความคุม้ครองของบ�ำนาญข้าราชการไม่เป็นประเดน็ปัญหา แต่ยังมเีรือ่งส�ำคญัทีต้่องพจิารณาส�ำหรบับคุลากรภาครฐับางกลุม่ 
อันดับแรก มีสัดส่วนบุคคลที่ท�ำงานกับรัฐบาลไม่น้อยที่ไม่ได้รับการคุ้มครองจากบ�ำนาญข้าราชการ จากบุคลากรภาครัฐประมาณ 
3.1 ล้านคน มีราวหนึ่งในสาม (หนึ่งล้านคน) ที่เป็น “พนักงานราชการ” และอีก 0.2 ล้านคนที่เป็น “ลุกจ้างประจ�ำ” ทั้งสองกลุ่มนี้
ได้รับความคุ้มครองจากกองทุนประกันสังคม แตไ่ม่ได้รับความคุ้มครองจากบ�ำนาญข้าราชการ (ตามที่ก�ำหนดในสัญญาจ้าง38) การ
วเิคราะห์จากข้อมลูส�ำรวจชีใ้ห้เห็นว่า ประเดน็แรก ประมาณร้อยละ 66 ของลกูจ้างชัว่คราวจ่ายเงนิสมทบให้กบักองทนุประกนัสงัคม 
ตามมาตรา 3339 ประเดน็ทีส่อง คอืลกัษณะของโครงการท�ำให้เกดิค�ำถามด้านความคุม้ครองกบัข้าราชการทีร่บัราชการในระยะเวลา

37	 การอภิปรายเน้นกลุ่มที่จ่ายเงินสมทบเป็นระยะเวลา 15 ถึง 30 ปี เนื่องจากการจ่ายเงินสมทบเป็นเวลา 45 ปี เป็นระยะเวลานานมากส�ำหรับโครงการการคุ้มครอง
ทางสังคมและมีความเป็นไปได้น้อยที่บุคคลจะสามารถจ่ายเงินสมทบสม�่ำเสมอเต็มช่วงเวลาดังกล่าว

38	 ลูกจ้างชั่วคราวของส่วนราชการ อาจหมายถึงผู้ที่ท�ำงานตามสัญญา โดยไม่มีหน้าที่จ่ายเงินสมทบกองทุนประกันสังคม ตามมาตรา 33

39	 การค�ำนวณของไอแอลโอ โดยใช้ข้อมูลจากรายงานการส�ำรวจแรงงานนอกระบบ ปี 2561 ข้อมูลที่ตกหล่นอาจเกิดจากแรงงานซึ่งมีสัญญาการท�ำงานระยะสั้น และ
อาจเกิดจากการรายงานตัวเลขที่ต�่ำกว่าความเป็นจริงในรายงานการส�ำรวจแรงงานนอกระบบ ปี 2561
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สัน้ สทิธปิระโยชน์บ�ำนาญข้าราชการมใีห้กบัผูร้บัราชการเกนิ 25 ปี และเงนิก้อนส�ำหรบัผูม้อีายรุาชการ 10 ปีขึน้ไป ซึง่หมายถงึผูท้ี่
รบัราชการเป็นเวลา 9 ปี จะไม่ได้รายรบัหลงัเกษยีณแม้ใช้เวลาท�ำงานกบัภาครฐัเป็นช่วงเวลายาวนาน ในลกัษณะเดยีวกนั ประเดน็
นี้เป็นค�ำถามส�ำคัญส�ำหรับผู้ที่มีประวัติการท�ำงานในภาครัฐและภาคเอกชนสลับกัน (เช่น รับราชการ 20 ปี และท�ำงานบริษัท
เอกชนในระบบ 14 ปี โดยเป็นผู้ประกันตนของกองทุนประกันสังคมมาตรา 33) ซึ่งอาจได้รับสิทธิประโยชน์เป็นเงินก้อนเท่านั้น

บ�ำนาญข้าราชการมีความเพียงพอที่สูงกว่าโครงการอื่นในระบบบ�ำนาญ แม้ระบบบ�ำนาญข้าราชการถูกปฏิรูปในปี 2540 โดย
ส่วนหนึ่งมีเป้าหมายเพื่อลดระดับสิทธิประโยชน์ แต่ข้าราชการที่มีอายุราชการเกิน 35 ปี ยังสามารถคาดหวังได้ว่าจะได้รับสิทธิ
ประโยชน์สูงถึงร้อยละ 65 ของอัตราเงินเดือนสุดท้าย ซึ่งมากกว่าอัตราเงินทดแทนของผู้จ่ายเงินสมทบกองทุนประกันสังคมตาม
มาตรา 33 ในระยะเวลายาวนานเท่ากันกันถึงร้อยละ 50 นอกจากนี้ บ�ำนาญข้าราชการไม่ก�ำหนดเพดานเงินเดือนที่ใช้เป็นฐานใน
การค�ำนวณสิทธิประโยชน์ ซึ่งต่างจากกองทุนประกันสังคม มาตรา 33 สิ่งที่ควรพิจารณาคือรายได้ของข้าราชการมีมูลค่าสูงกว่า
ภาคเอกชน และนอกจากบ�ำนาญข้าราชการ สิทธิประโยชน์ที่เป็นเงินก้อนที่ได้จากกองทุนบ�ำเหน็จบ�ำนาญข้าราชการยังช่วยเพิ่ม
ความเพียงพอของบ�ำนาญส�ำหรับข้าราชการ

ต้นทนุของบ�ำนาญข้าราชการเป็นสดัส่วนหลกัของรายจ่ายเพ่ือการคุม้ครองทางสงัคมของผูส้งูอายใุนปัจจบุนั และต้นทนุเหล่า
นี้จะเพิ่มขึ้นอย่างมากในอนาคต ตามที่แสดงในตารางที่ 4.3 ค่าใช้จ่ายรายปี (สิทธิประโยชน์หลังเกษียณทั่วไป) ในปี 2562 เท่ากับ 
202 พันล้านบาท หรือร้อยละ 1.2 ของจีดีพี เงินซึ่งจ่ายออกเป็นก้อนและเงินที่รัฐบาลจ่ายสมทบให้กับกองทุนบ�ำเหน็จบ�ำนาญ
ข้าราชการเป็นอัตราส่วนร้อยละ 0.2 จากจีดีพีทั้งหมด ซึ่งตีความได้ว่า ค่าใช้จ่ายรวมของบ�ำนาญข้าราชการเท่ากับร้อยละ 1.4 ของ
จดีพี ีซึง่มากกว่าต้นทนุของเบีย้ยงัชพีผู้สงูอายถุงึสามเท่า ถงึแม้ว่าบ�ำนาญข้าราชการคุม้ครองผูส้งูอายเุพยีงร้อยละ 5 ของประชากร 
เมื่อเทียบกับเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุซึ่งคุ้มครองผู้สูงอายุถึงร้อยละ 80 ของจ�ำนวนประชากร

ตารางที่ 4.3: ค่าใช้จ่ายบ�ำนาญข้าราชการและโครงการเกษียณอายุของข้าราชการ

2559 2560 2561 2562 2563

บาท (ล้าน)

บ�ำนาญรายปี 143,560 163,351 184,313 201,925 225,569

เงินก้อน 18,236 16,679 16,937 18,202 18,630

เงินสมทบกองทุนบ�ำเหน็จบ�ำนาญข้าราชการ 16,743 17,273 17,900 18,624 19,365

รวม 178,539 197,303 219,150 238,751 263,564

ร้อยละของจีดีพี

บ�ำนาญรายปี (ร้อยละ) 0.98% 1.05% 1.13% 1.20% 1.45%

เงินก้อน (ร้อยละ) 0.12% 0.11% 0.10% 0.11% 0.12%

เงินสมทบกองทุนบ�ำเหน็จบ�ำนาญข้าราชการ (ร้อยละ) 0.11% 0.11% 0.11% 0.11% 0.12%

รวม (ร้อยละ) 1.22% 1.27% 1.34% 1.41% 1.69%

ทีม่า: ข้อมลูจากกรมบญัชีกลาง ซึง่เกบ็รวบรวมโดยเป็นส่วนหนึง่ของการศกึษาทบทวนการคุม้ครองทางสงัคมในประเทศไทย ใช้จดีพีตัีวหารจาก IMF (2020b) หมายเหต:ุ 
ไม่รวมสิทธิประโยชน์ในกรณีทุพพลภาพ และที่ให้กับผู้อยู่ในอุปการะ (กรณีเสียชีวิต)
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ไอเอม็เอฟได้คาดการณ์ว่าต้นทนุของบ�ำนาญข้าราชการจะเพิม่ขึน้เป็นร้อยละ 1.8 ของจดีีพใีนปี 2578 และเป็นร้อยละ 2.4 ของ
จีดีพีในปี 2603 เป็นที่ทราบกันว่าในปี 2603 ค่าใช้จ่ายของบ�ำนาญข้าราชการจะสูงกว่าตัวเลขคาดการณ์รายจ่ายบ�ำนาญทั้งหมด
ของกองทุนประกันสังคม (ร้อยละ 1.9 ของจีดีพี) (IMF, 2019a) ซึ่งตัวเลขคาดการณ์เหล่านี้ ค�ำนวณเฉพาะต้นทุนที่เกี่ยวข้องกับ
การจ่ายสิทธิประโยชน์โดยตรงจากรัฐบาลกลาง โดยไม่รวมเงินสมทบที่รัฐจ่ายให้กับกองทุนบ�ำเหน็จบ�ำนาญข้าราชการ40 ในความ
เป็นจริงแล้ว แม้ในกรอบเวลาอันสั้นระหว่างปี 2559-2562 ก็แสดงให้เห็นว่ามีการเพิ่มขึ้นอย่างมีนัยส�ำคัญของค่าใช้จ่ายโดยรวม 
จากร้อยละ 1.2 เป็นร้อยละ 1.4 ของจีดีพี และเพิ่มขึ้นต่อเนื่องไปอยู่ที่ร้อยละ 1.7 ของจีดีพีในปี 2563 ถึงแม้ว่าตัวเลขเหล่านี้ เป็น
ผลส่วนใหญ่มาจากการลดลงของจีดีพีเนื่องจากวิกฤตการณ์โควิด-19 

แม้บ�ำนาญข้าราชการควรได้รับการประเมินในฐานะที่เป็นส่วนหนึ่งของค่าตอบแทนที่ให้กับข้าราชการ แต่ควรพิจารณาถึง
ขอบเขตของบ�ำนาญข้าราชการในระบบบ�ำนาญในภาพรวมด้วย การวิเคราะห์ระดับเงินเดือนข้าราชการชี้ให้เห็นถึงประเด็น
ที่อาจเกี่ยวข้อง (ภาพที่ 4.32) ประเด็นแรก รายได้โดยรวมของข้าราชการสูงกว่าผู้จ่ายเงินสมทบกรณีบ�ำนาญกองทุนประกัน
สังคม ตามมาตรา 33 อย่างมีนัยส�ำคัญ จึงท�ำให้เกิดข้อสงสัยในประเด็นซึ่งมักใช้อ้างเพื่อปกป้องบ�ำนาญข้าราชการที่ว่า บ�ำนาญ
ข้าราชการเป็นส่วนชดเชยเงินเดือนของข้าราชการ ที่มีรายได้น้อยกว่าภาคเอกชน ประเด็นที่สอง คือการเพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็วของ
เงินเดือนข้าราชการในช่วงอายุ 55-59 ปี เมื่อพิจารณาว่าการค�ำนวณบ�ำนาญท�ำโดยอ้างอิงค่าเฉลี่ยเงินเดือน 5 ปีสุดท้ายของอายุ
ราชการ (หรือเงินเดือนสุดท้ายของผู้รับราชการก่อนปี 2540) ประเด็นนี้ชี้ให้เห็นว่าเงินเดือนที่เพิ่มสูงขึ้นในปีหลัง เป็นไปเพื่อเพิ่ม
สทิธปิระโยชน์บ�ำนาญ พลวตัรเช่นนีอ้าจชีใ้ห้เหน็ว่า การค�ำนวณสทิธปิระโยชน์บ�ำนาญข้าราชการ อาจะต้องใช้ฐานการค�ำนวณโดย
อ้างอิงเงินเดือนจากกรอบเวลาที่ยาวนานกว่าแนวปฏิบัติปัจจุบัน

ภาพที่ 4.32:	 ค่าจ้างเฉลี่ยของข้าราชการ และผู้จ่ายเงินสมทบกองทุนประกันสังคม ตามมาตรา 33 แบ่งตามกลุ่ม
ช่วงอายุ 5 ปี ข้อมูลปี 2561
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ลูกจ้าง (ผู้จ่ายเงินสมทบ ตามมาตรา 33)		  ข้าราชการ

ที่มา: การค�ำนวณของไอแอลโอ โดยใช้ข้อมูลรายงานการส�ำรวจแรงงานนอกระบบ ปี 2561

40	 การวิเคราะห์ของไอเอ็มเอฟประมาณการว่า รายจ่ายบ�ำนาญข้าราชการรวมเป็นร้อยละ 0.9 ของจีดีพีในปี 2560 ซึ่งเป็นตัวเลขที่น้อยกว่าอย่างมีนัยส�ำคัญ เมื่อเทียบ
กับตัวเลขในรายงานรายจ่ายประจ�ำปีตามรายงานของกรมบัญชีกลาง (ร้อยละ 1.1 ของจีดีพี)
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4.6	 กองทนุบ�ำเหนจ็บ�ำนาญแห่งชาติ

รฐับาลไทยอยูใ่นระหว่างพจิารณาจดัตัง้กองทนุบ�ำเหนจ็บ�ำนาญแห่งชาต ิ(เอน็พเีอฟ) ซึง่เป็นโครงการบ�ำนาญภาคบงัคบัแบบ
ก�ำหนดเงินสมทบ ตามที่ปรากฏในร่างพระราชบัญญัติกองทุนบ�ำเหน็จบ�ำนาญแห่งชาติ พ.ศ..... (ร่าง พ.ร.บ. กบช.) มีข้อเสนอให้
ลกูจ้างทกุคนของสถานประกอบการทีม่ลีกูจ้างหนึง่คนขึน้ไป ต้องเข้าเป็นสมาชกิกองทนุนี้41 นายจ้างและลกูจ้างต้องจ่ายเงนิสมทบ
ที่อัตราร้อยละ 10 ของรายได้ของลูกจ้าง (รวมเท่ากับร้อยละ 20) โดยมีทางเลือกให้สามารถเพิ่มการจ่ายเงินสมทบได้ถึงร้อยละ 15 
เงินสมทบจะถกูน�ำไปลงทนุโดยสถาบนัการเงนิทีไ่ด้รบัอนญุาตตามพระราชบญัญตัหิลกัทรพัย์และตลาดหลกัทรพัย์ โดยสถาบนัการ
เงินเหล่านี้จะเสนอนโยบายการลงทุนให้กับคณะกรรมการกองทุนบ�ำเหน็จบ�ำนาญแห่งชาติพิจารณา เมื่อมีอายุครบ 60 ปี สมาชิก
สามารถรับเงินออมทั้งหมด (รวมดอกเบี้ย) เป็นเงินก้อน หรือเงินบ�ำนาญเป็นระยะเวลา 20 ปี โดยมีข้อเสนอให้แบ่งการด�ำเนิน
โครงการเป็นระยะ ช่วงแรกภายในหนึ่งปีหลังจากการบังคับใช้ พ.ร.บ. ฯ จะใช้บังคับสถานประกอบการที่มีลูกจ้าง 100 คนขึ้นไป 
รวมถงึธรุกจิเฉพาะและหน่วยงานอืน่ตามทีก่ฎหมายก�ำหนด ช่วงสามปีหลงัจากการบงัคับใช้ พ.ร.บ. ฯ จะขยายไปบงัคบัใช้กบัสถาน
ประกอบการทีม่ลีกูจ้าง 10 คนขึน้ไป และห้าปีต่อมาจะบังคบัใช้กบัสถานประกอบการทีม่ลีกูจ้างตัง้แต่หนึง่คนขึน้ไป อตัราเงนิสมทบ
ขั้นต�่ำจะเพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่องจากร้อยละ 3 (ในปีที่ 1-3) เป็นร้อยละ 5 (ในปีที่ 4-6) เป็นร้อยละ 7 (ในปีที่ 7-9) และเป็นร้อยละ 
10 (ในปีที่ 10 เป็นต้นไป) รายงานล่าสุดเมื่อเดือนมีนาคม 2564 ชี้ให้เห็นว่าแรงงานสามารถจ่ายเงินสมทบได้ถึงเพดาน 60,000 
บาท/เดือน และในกรณีผู้มีรายได้ต�่ำกว่า 10,000 บาทต่อเดือน ฝั่งนายจ้างจะเป็นผู้จ่ายเงินสมทบเท่านั้น (Bangkok Post, 2021)

ในหลักการ การด�ำเนินโครงการภาคบังคับแบบก�ำหนดเงินสมทบ จะสามารถส่งเสริมระบบบ�ำนาญชั้นที่ 2 ของไทย การผสม
กนัระหว่างรายได้หลงัเกษยีณทีไ่ด้เงนิสนบัสนนุจากภาษี (เบีย้ยงัชีพผูส้งูอาย)ุ การประกนัสงัคม (บ�ำนาญชราภาพของกองทนุประกนั
สงัคม) และเงนิออมภาคบังคบั (โดยโครงการภาคบงัคบัแบบก�ำหนดเงนิสมทบ) สามารถเพิม่ความเพยีงพอของบ�ำนาญ โดยการกระ
จายความเสีย่งระหว่างแหล่งทีม่าของรายได้ทีต่่างกัน หากพจิารณาระดบัสทิธปิระโยชน์ของกองทนุประกนัสงัคมทีม่น้ีอย โครงการ
บ�ำนาญเสรมิสามารถเป็นส่วนเพิม่เตมิทีส่�ำคญัต่อระบบบ�ำนาญ โครงการท่ีมลีกัษณะบงัคบัสามารถช่วยเพิม่ขอบข่ายความคุม้ครอง
เกนิไปกว่าลกูจ้างสามล้ามคนทีไ่ด้รบัการคุม้ครองจากระบบกองทนุส�ำรองเลีย้งชพี ซึง่จดัตัง้ขึน้ส�ำหรบัลกูจ้างเอกชน (ราวหนึง่ในสี่
ของสมาชิกกองทุนประกันสังคม มาตรา 33 ที่มีอยู่ 11.7 ล้านคน) (Ratanabanchuen, 2019)

แต่กระนั้น ร่างข้อเสนอที่มีในปัจจุบันท�ำให้เกิดข้อกังวลส�ำคัญที่ควรแก่การวิเคราะห์อย่างรอบคอบ ดังนี้

►	 ผลกระทบของอัตราเงินสมทบที่ต้องจ่ายให้กับเอ็นพีเอฟ ที่มีต่อความยั่งยืนทางการเงินของกองทุนประกันสังคม โดย
เปรียบเทียบ เงินสมทบที่ต้องจ่ายตามข้อเสนอของเอ็นพีเอฟเป็นอัตราที่สูง (ร้อยละ 20 ของรายได้ เทียบกับอัตราเงิน
สมทบของกองทุนประกันสังคมซึ่งอยู่ที่ร้อยละ 6.35 ของรายได้) แม้อัตราดังกล่าวจะสะท้อนความเป็นจริงถึงขนาดของ
เงินสมทบที่ควรจะเป็นส�ำหรับการออมเพื่อการเกษียณอายุที่เพียงพอ อย่างไรก็ตาม ตามที่ได้กล่าวถึงในบทนี้ การสร้าง
รากฐานทางการเงินที่แข็งแกร่งให้กองทุนประกันสังคม ต้องอาศัยการเพิ่มอัตราเงินสมทบอย่างต่อเนื่อง จนถึงอย่างน้อย
ที่สุด คืออัตราร้อยละ 18 ของรายได้ภายใน 30 ปี ข้างหน้า42 เมื่อรวมกับอัตราตามร่างข้อเสนอของเอ็นพีเอฟ จะท�ำให้
เงินสมทบรวมสูงถึงร้อยละ 38 ของอัตราเงินเดือนอ้างอิง เมื่อพิจารณาว่าอัตราการจ่ายเงินสมทบเช่นนี้ไม่น่าจะเป็นไปได้
ทั้งในเชิงการเมือง สังคม และเศรษฐกิจ โดยอาจเป็นผลให้สถานะทางการเงินของกองทุนประกันสังคมย�่ำแย่ลงอย่างต่อ
เนื่อง ซึ่งจะเป็นผลให้ภาครัฐจ�ำเป็นต้องจ่ายเงินอุดหนุน

►	 ข้อจ�ำกัดของสิทธิประโยชน์ที่จ่ายเป็นก้อน ตามที่ได้กล่าวถึงในส่วนที่เกี่ยวข้องกับกองทุนประกันสังคม สิทธิประโยชน์ที่
จ่ายเป็นก้อนมข้ีอจ�ำกดัหลายประการในเชิงการสร้างความมัน่คงทางรายได้ บคุคลจะเผชญิความท้าทายส�ำคญัในการกระ
จายสทิธปิระโยชน์ดงักล่าวให้ครอบคลมุตลอดช่วงระยะเวลาหลงัเกษยีณ และมคีวามเสีย่งทีจ่ะมอีายยุนืยาวกว่าเงนิออมที่
มี ทางเลือกในการรับสิทธิประโยชน์ 20 ปีจะช่วยแก้ไขปัญหานี้ อย่างไรก็ตาม จากกรณีที่พบในหลายประเทศชี้ให้เห็นว่า
ผู้เกษียณอายุส่วนใหญ่มักเลือกรับสิทธิประโยชน์เป็นเงินก้อน นอกจากนี้ทางเลือกในการรับสิทธิประโยชน์ 20 ปี จะท�ำให้

41	 ข้อยกเว้นนี้ ใช้กับ (1) บุคลากรภาครัฐและลูกจ้างประจ�ำของส่วนราชการ ส่วนราชการระดับจังหวัด และราชการท้องถิ่น (2) ผู้อ�ำนวยการ ครู และบุคลากรการ
ศึกษาที่อยู่ในความควบคุมของกฎหมายก�ำกับโรงเรียนเอกชน และ (3) สมาชิกกองทุนอื่น หรือผู้ที่อยู่ในระบบบ�ำนาญอื่นตามที่ก�ำหนดโดยประกาศกระทรวง 

42	 การประเมินทางคณิตศาสตร์ประกันภัยในรอบที่ผ่านมาของส�ำนักงานประกันสังคม สรุปว่าการเพิ่มขึ้นของอัตราเงินสมทบร้อยละ 2 ในทุก 5 ปี ตั้งแต่ปี 2561 จะ
ท�ำให้กองทุนหมดไปในปี 2632 แต่การเพิ่มอายุเกษียณขึ้นต�่ำทีละน้อย ไปที่อายุ 65 ปี โดยด�ำเนินงานในกรอบเวลา 50 ปี จะช่วยประกันสัดส่วนเงินส�ำรองร้อยละ 
5 ในปี 2656
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ผู้รับประโยชน์ขาดรายได้เมื่ออายุเกิน 80 ปี ข้อจ�ำกัดเหล่านี้จะส่งผลกระทบต่อผู้สูงอายุเพศหญิงมากกว่า เนื่องจากเป็นก
ลุ่มที่มีอายุขัยเฉลี่ยยาวนานกว่า

►	 การลงทุนของกองทุน ความเพียงพอของสิทธิประโยชน์ของเอ็นพีเอฟจะพึ่งพาอัตราผลตอบแทนจากสินทรัพย์อ้างอิง ซึ่ง
การลงทนุทีม่ปีระสทิธผิลจ�ำเป็นต้องมโีครงสร้างการก�ำกบัดแูลทีเ่ข้มแขง็ และข้อบงัคบัการลงทนุทีช่ดัเจนและโปร่งใส รวม
ถงึการจ�ำกดัค่าธรรมเนยีม ทัง้นี ้ร่าง พ.ร.บ. ฯ ยงัไม่มข้ีอก�ำหนดเหล่านีเ้ป็นการเฉพาะ จงึจ�ำเป็นต้องมกีารแก้ไขเพิม่เตมิใน
ช่วงการทบทวนร่าง พ.ร.บ. ฯ รอบสุดท้าย นอกจากนี้ ในบรรยากาศที่ทั้งในไทยและทั่วโลกมีอัตราดอกเบี้ยต�่ำ และมีแนว
โน้มคงที่ไปอีกช่วงระยะเวลาหนึ่ง อาจส่งผลให้อัตราตอบแทนจากการลงทุนลดน้อยลงเมื่อพิจารณาจากระดับการจัดสรร
ความเสีย่งปัจจบุนั จากประสบการณ์ของกองทนุการออมแห่งชาตท่ีิชีใ้ห้เหน็ถงึผลตอบแทนจากการลงทนุในระดบัทีต่�ำ่กว่า
การคาดการณ์ เน้นให้เห็นถึงความเสี่ยงที่มีต่อระดับสิทธิประโยชน์ของโครงการลักษณะนี้ 

►	 ความไม่สอดคล้องเชือ่มโยงกนั ไทยมกีองทนุการออมเพือ่การเกษยีณแบบก�ำหนดเงนิสมทบทีด่�ำเนนิงานอยูห่ลายกองทนุ 
ที่เป็นที่รู้จักเช่น กองทุนการออมแห่งชาติ และกองทุนบ�ำเหน็จบ�ำนาญข้าราชการ จึงน�ำมาซึ่งค�ำถามถึงตรรกะในการจัด
ตัง้กองทนุใหม่ซึง่อาจต้องมโีครงการสร้างบริหารแยกออกจากกองทนุอืน่ทีด่�ำเนนิงานอยู ่ปฏสิมัพนัธ์ระหว่างเอน็พเีอฟกับ
กองทนุการออมแห่งชาต ิน�ำมาซึง่ประเดน็ความสามารถในการเคลือ่นย้ายกองทุน เมือ่พจิารณาพลวตัรของตลาดแรงงาน
ไทย มีความเป็นไปได้ว่าบุคคลอาจเคลื่อนย้ายไปมาระหว่างการเป็นสมาชิกของกองทุนการออมแห่งชาติ และเอ็นพีเอฟ 
ฉะนั้น การจัดตั้งกลไกส�ำหรับการเคลื่อนย้ายกองทุนจึงเป็นค�ำถามส�ำคัญ ประเด็นถัดไปด้านการบูรณาการเกี่ยวข้องกับ
การบริหารจัดการปฏิสัมพันธ์ของเอ็นพีเอฟ กับกองทุนประกันสังคม ร่าง พ.ร.บ. ฯ เสนอให้จัดตั้งโครงสร้างคู่ขนานในการ
เก็บเงินสมทบและการจ่ายสิทธิประโยชน์ แต่ในขณะเดียวกัน เพื่อให้ง่ายขึ้นส�ำหรับผู้ที่เข้าร่วมโครงการ และการประหยัด
ทรัพยากรของการบริหารจัดการกองทุน การจัดสรรให้กระบวนการด�ำเนินงานบางส่วนของสองกองทุนนี้ใช้ช่องทางของ
สถาบันเดียวกัน อาจเป็นข้อเสนอแนะที่สมเหตุสมผล

ในภาพรวมเอ็นพีเอฟ ไม่ได้ให้แนวทางที่ดีที่สุดในการประกันความเพียงพอของการสร้างระบบบ�ำนาญท่ีมีความยั่งยืนทาง
ด้านการเงิน ในบริบทที่โครงสร้างประชากรก�ำลังเข้าสู่วัยสูงอายุ ถึงแม้มีอัตราเงินสมทบสูง การค�ำนวณของไอแอลโอชี้ให้เห็น
ว่าผู้มีรายได้ทั่วไปที่เข้าร่วมโครงการเอ็นพีเอฟ ซึ่งจะเริ่มด�ำเนินงานในปี 2565 คาดหวังได้ว่าจะมีเงินสะสมเป็นก้อนอยู่ที่ประมาณ 
400,000 บาท เมื่อเข้าสู่วัยเกษียณในปี 2578 จ�ำนวนนี้เป็นรายได้เท่ากับประมาณ 1,300 บาท (ส�ำหรับผู้หญิง) และ 1,500 บาท 
(ส�ำหรับผู้ชาย) ต่อเดือน (ใช้ราคาปี 2563) ในขณะที่เงินจ�ำนวนนี้จะเป็นส่วนเสริมที่ส�ำคัญให้กับรายได้บ�ำนาญส�ำหรับหลายคน ไอ
แอลโอได้ให้ชุดของข้อเสนอแนะอย่างรอบด้านเพื่อการปฏิรูปโครงการที่มีอยู่ในปัจจุบัน เพื่อให้มีรายรับที่สูงกว่า มีความเสี่ยงน้อย
กว่า และยัง่ยนืกว่า ทีส่�ำคญั ไอแอลโอได้เสนอการปฏริปูเพือ่ให้ระบบบ�ำนาญมสีทิธปิระโยชน์ท่ีคาดการณ์ได้มากขึน้ ในแนวทางทีม่ี
ความยัง่ยนืทางการเงิน และบรูณาการซึง่กนัและกัน ตวัอย่างเช่น ให้ปรบัอตัราเงนิสมทบทีต่�ำ่เกนิไป ส�ำหรบัทัง้นายจ้างและลกูจ้าง

เมือ่พจิารณาประเดน็เหล่านีแ้ละบรบิททางเศรษฐกจิในปัจจบุนั จงึเห็นได้ว่ามเีหตผุลส�ำคญัในการเลือ่นการจดัตัง้กองทนุเอน็
พีเอฟออกไปชั่วคราว แม้โครงการในลักษณะนี้เป็นโครงการที่มีศักยภาพในการสร้างประโยชน์ แต่ควรพิจารณาข้อริเริ่มลักษณะ
นี้เป็นส่วนหนึ่งในการปฏิรูประบบบ�ำนาญในภาพรวม ตามแนวทางนี้ โครงการจะสามารถถูกออกแบบในแนวทางที่ส่งเสริมระบบ 
แทนที่จะกัดกร่อนประสิทธิภาพของโครงการที่มีอยู่ ในด้านความเพียงพอและความยั่งยืนทางการเงินหรือบ�ำนาญ นอกจากนี้ ช่วง
การฟื้นตัวจากวิกฤตเศรษฐกิจและสังคมในช่วงโควิด-19 ไม่ใช่กรอบเวลาที่เหมาะสมที่จะเริ่มโครงการลักษณะเช่นนี้
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5	 มุ่งสู่การบูรณาการระบบบ�ำนาญหลายชั้นในประเทศไทย

บทนี้ก�ำหนดทิศทางและทางเลือกที่มีลักษณะในการพัฒนาระบบบ�ำนาญที่มีความสอดคล้องและมีประสิทธิผลมากขึ้น โดยเริ่ม
จากการสรุปการวิเคราะห์ของระบบบ�ำนาญ และการก�ำหนดทิศทางส�ำหรับอนาคตและชุดทางเลือกที่มีลักษณะเฉพาะมากขึ้น

5.1	 สรปุการประเมนิระบบบ�ำนาญของไทย

ระบบบ�ำนาญของไทยมีลักษณะที่ดีหลายประการ แต่ระบบบ�ำนาญหลายชั้นในปัจจุบันยังไม่สอดคล้องกันอันจะท�ำให้เกิดความ
เพียงพอในลักษณะที่เน้นความยั่งยืนทางการเงิน การวิเคราะห์ที่จะกล่าวต่อไปนี้พิจารณาในมิติของโครงสร้างระบบบ�ำนาญหลาย
ชัน้ทีไ่ด้กล่าวไปในบทที ่3 ความสมัพนัธ์ในแต่ละชัน้ของระบบบ�ำนาญปรากฎในภาพที ่5.1 ซึง่จะช่วยเน้นให้เหน็ถงึประเดน็ทีส่�ำคญั
บางประเด็น

ภาพที่ 5.1 แสดงระบบบ�ำนาญไทยในปัจจุบัน

ประเทศไทยสามารถสร้างระบบบ�ำนาญที่มุ่งสู่ระบบบ�ำนาญถ้วนหน้า (ชั้น 0: มิติแนวราบ) หมายความว่าผู้สูงอายุจ�ำนวนมากได้
รับรายได้บ�ำนาญจ�ำนวนหนึ่ง ภาพที่ 5.2 แสดงว่า ผู้สูงอายุได้รับการคุ้มครองจากเบี้ยยังชีพจ�ำนวนมาก รวมถึงโครงการบ�ำนาญ
ข้าราชการและโครงการอื่น ๆ หมายความว่ามีเพียงประมาณร้อยละ 7 ของผู้สูงอายุเท่านั้นที่ไม่ได้รับรายได้บ�ำนาญจากโครงการ
ใด ๆ มากกว่า 1 ใน 3 ของผู้สูงอายุรับสิทธิประโยชน์จากบัตรสวัสดิการแห่งรัฐ43

อย่างไรก็ดีเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุยังมีความไม่เพียงพออย่างมาก การเปรียบเทียบกับเกณฑ์ระดับประเทศและระดับระหว่างประเทศ 
แสดงให้เห็นว่า เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุยังต�่ำกว่ารายได้ขั้นต�่ำอยู่มาก ซึ่งรายได้ขั้นต�่ำนั้นจะท�ำให้ผู้สูงอายุสามารถใช้ชีวิตอยู่ได้อย่างมี
ศักดิ์ศรี ผู้สูงอายุส่วนใหญ่ต้องพึ่งพารายได้จากการท�ำงานหรือจากครอบครัวเพื่อตอบสนองความต้องการพื้นฐาน การให้สิทธิผู้สูง
อายุได้รับประโยชน์จากบัตรสวัสดิการแห่งรัฐช่วยให้ผู้สูงอายุได้รับการสนับสนุนช่วยเหลือเพิ่มเติม แต่จ�ำนวนสิทธิประโยชน์ที่เล็ก
น้อยอาจไม่ช่วยให้เกิดการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงการสร้างส�ำหรับกรณีความเพียงพอของสิทธิประโยชน์นี้

ระบบบ�ำนาญกองทุนประกันสังคม มาตรา 33 และ มาตรา 39 เป็นฐานบ�ำนาญแบบสัมพันธ์กับรายได้ที่เข้มแข็งและมี
ประสิทธิผลของบ�ำนาญชั้นที่ 1 (มิติแนวดิ่ง) แต่มีช่องว่างที่ส�ำคัญคือเรื่องความเพียงพอและความคุ้มครอง สิทธิประโยชน์ กรณี

43	 ความคุ้มครอบของบัตรสวัสดิการแห่งรัฐในบทนี้ต�่ำกว่าที่กล่าวไว้ในบทที่ 4 ข้อ 4.2 เนื่องจากการวิเคราะห์ ณ ที่นี้มีฐานจากข้อมูลการส�ำรองภาวะเศรษฐกิจและ
สังคม (SES 2562) ซึ่งอาจรายงานต�่ำกว่าความเป็นจริง

รา
ยไ

ด้บ
�ำน

าญ

ความคุ้มครอง

บัตรสวัสดิการแห่งรัฐ

เศรษฐกิจนอกระบบภายนอก เศรษฐกิจในระบบ รัฐบาล 

เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ 

กองทุน 
การออมแห่งชาติ

กองทุนประกันสังคม 
มาตรา 40 กองทุนประกันสังคม 

มาตรา 33 และ 39

กองทุน 
ส�ำรองเลี้ยงชีพ

กองทุนบ�ำนาญ
ข้าราชการ

บ�ำ
นา

ญ
ข้า

รา
ชก

าร
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ชราภาพ กองทุนประกันสังคม (มาตรา 33 และมาตรา 39) ให้สิทธิประโยชน์แบบสัมพันธ์กับรายได้ซึ่งจัดเก็บเงินสมทบแก่บุคคล
ทีม่เีงือ่นไขในการเกดิสทิธคิรบถ้วน (นยิามของชัน้ที ่1) โครงสร้างสทิธปิระโยชน์มศีกัยภาพสอดคล้องกบัมาตรฐานแรงงานระหว่าง
ประเทศทีเ่กีย่วข้อง หากมจี�ำนวนผูป้ระกนัตนทีเ่กษยีณอายมุากขึน้ บทบาทของโครงการในการสร้างความมัน่คงทางรายได้ให้กับผู้
สงูอายจุะมคีวามชดัเจนมากขึน้ อย่างไรกต็าม หากไม่มกีารปรบัองค์ประกอบทีม่อียู ่(โดยเฉพาะอย่างยิง่ เพดานค่าจ้าง) ความมัน่คง
ทางรายได้ดงักล่าวอาจไม่เกดิขึน้ เมือ่พจิารณาความคุม้ครอง มกีารเพิม่ขึน้ของสดัส่วนก�ำลงัแรงงานทีจ่่ายเงนิสมทบเข้าโครงการใน
หลายทศวรรษทีผ่่านมา แต่มเีพยีงร้อยละ 38 ของประชากรท่ีมงีานท�ำทีจ่่ายเงนิสมทบเข้ากองทนุประกนัสงัคมเท่าน้ัน (ภาพที ่5.3)

ความริเริ่มในการขยายความคุ้มครองการออมบ�ำนาญให้กับแรงงานนอกระบบประสบความส�ำเร็จ แต่พบว่าเป็นการด�ำเนิน
การที่ไม่ต่อเนื่องและไม่ได้สร้างความเพียงพอหรือไม่อาจคาดการณ์สิทธิประโยชน์ที่จะได้รับได้ กองทุนการออมแห่งชาติ และ
มาตรา 40 กองทุนประกันสังคมเริ่มด�ำเนินโครงการในช่วงทศวรรษที่ผ่านมา และท�ำให้มีการคุ้มครองเพิ่มขึ้น อย่างไรก็ตามเกิน
ครึ่งหนึ่งของประชากรที่มีงานท�ำยังไม่ได้เข้าร่วมโครงการบ�ำนาญใด ๆ (ภาพที่ 5.3) การท�ำงานของทั้งสองโครงการภายใต้ระบบ
บ�ำนาญทั้งระบบยังมีความไม่ชัดเจน ทั้งสองโครงการก�ำหนดกลุ่มเป้าหมายที่เป็นแรงงานที่มีลักษณะคล้ายกัน แต่โครงการทั้งสอง
กลบัมดี�ำเนนิการแบบคูข่นานแต่มโีอกาสน้อยมากทีจ่ะโอนย้ายสทิธปิระโยชน์ระหว่างกนั หรอืระหว่างโครงการอืน่ (เช่น มาตรา 33 
และมาตรา 39 กองทุนประกันสังคม) ทั้งสองโครงการฯ ไม่ใช่โครงการที่ประกันสิทธิประโยชน์ ซึ่งไม่ถือว่าเป็นบ�ำนาญชั้น 1 การ
จ่ายเงินสมทบจ�ำนวนน้อยและจ่ายไม่บ่อย ท�ำให้ทั้งสองโครงการนี้ให้สิทธิประโยชน์ที่ต�่ำ ไม่ว่าจะเป็นกณีการจ่ายสิทธิประโยชน์
ตามรอบระยะเวลาที่ก�ำหนด (ภายใต้ กอช.) หรือจ่ายแบบบ�ำเหน็จ ภายใต้มาตรา 40 ก็ตาม

การจ่ายสิทธิประโยชน์เป็นบ�ำเหน็จพบได้ทั่วในระบบบ�ำนาญไทยและท�ำให้มีข้อกังวลที่ส�ำคัญในแง่ความเพียงพอของสิทธิ
ประโยชน์ สิทธิประโยชน์เหล่านี้รวมถึงการจ่ายสิทธิประโยชน์ภายใต้กองทุน กบข. มาตรา 40 กองทุนประกันสังคม และกองทุน
ส�ำรองเล้ียงชีพแบบสมัครใจ แสดงในภาพที่ 5.1 ที่มีการแรเงาไว้ สิ่งที่ไม่ปรากฏในภาพคือบ�ำเหน็จที่ให้กับกลุ่มที่มีการจ่ายเงิน

ภาพที่ 5.2:	 ร้อยละของผู้สูงอายุ (อายุมากกว่า 60 ปี
ขึ้นไป) ได้รับเงินบ�ำนาญหรือเบี้ยยังชีพ 
แยกตามประเภท, พ.ศ. 2562

ภาพที่ 5.3:	 ร้อยละของประชากรที่มีงานท�ำซึ่งเป็นผู้
ประกันตนโครงการบ�ำนาญต่าง ๆ แยก
โดยประเภทโครงการ, พ.ศ. 2562
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ท่ีมา: ความคุ้มครองของเบีย้ยงัชพี และบตัรสวสัดกิารแห่งรฐัจากข้อมลูส�ำรวจภาวะ
เศรษฐกิจและสังคม พ.ศ. 2562 ซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของการวิเคราะห์ที่ใช้ในรายงาน
ทบทวนการคุ้มครองทางสังคม ความคุ้มครองของข้าราชการและโครงการอื่นๆ 
พิจารณาจากสัดส่วนของประชาชากรที่รายงานการได้รับเงินบ�ำนาญ ใน 
Teerawichitchainan et al. (2019).

หมายเหตุ ดูภาคผนวก 3 รายละเอียดข้อมูลแยกประเภท การประเมินจ�ำนวนผู้
จ่ายเงินสมทบภายใต้กองทุนการออมแห่งชาติใช้ฐานสัดส่วนจ�ำนวนผู้ประกันตน 
มาตรา 40 ที่จ่ายเงินสมทบในปัจจุบัน ภายใต้ข้าราชการและอื่นๆ โครงการอื่นๆ 
หมายถึงบ�ำนาญครูโรงเรียนเอกชน และพนักงานรัฐวิสาหกิจ
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สมทบระยะสั้น เช่น กลุ่มที่มีการจ่ายเงินสมทบน้อยกว่า 15 ปี ภายใต้กองทุนประกันสังคม (มาตรา 33/39) และข้าราชการที่มี
ระยะเวลาการท�ำงานระหว่าง 10 – 24 ปี ในหลายกรณีการจ่ายบ�ำเหน็จอาจไม่เพียงพอที่จะยืดระยะเวลาให้ครอบคลุมช่วงอายุ
เกษยีณ ถงึแม้ว่าจะเป็นไปตามหลกัการกต็าม กรณนีีถ้อืเป็นข้อท้าทายอย่างมากในการบรรลหุลกัการในทางปฏบิตั ินอกจากนีย้งัมี
ปัญหาบางประการในแง่มติคิวามเท่าเทยีมทางเพศ เนือ่งจากภายหลงัเกษยีณผูห้ญงิมอีายยุนืกว่าผูช้าย กอช. อาจเพ่ิมสทิธปิระโยชน์
แบบบ�ำเหน็จให้กับระบบบ�ำนาญอีกชั้นหนึ่ง

โดยภาพรวม การแบ่งประเภทของระบบบ�ำนาญ ไม่สอดรับกับพลวัตรและการเคลื่อนย้ายแรงงานที่เกิดขึ้นในตลาดแรงงานไทย 
ภาพที่ปรากฏในภาพ ที่ 5.1 เน้นว่าโครงการบ�ำนาญโดยทั่วไปจะพิจารณาจากสถานะการจ้างงานของนายจ้าง แรงงานอิสระและ
แรงงานทีไ่ม่ได้อยูใ่นบงัคบัมาตรา 33 กองทนุประกนัสงัคมซึง่มกีารออกแบบทีแ่ตกต่างกนัไป (กอช. และ มาตรา 40) และไม่มโีอกาส
ในการโอนย้ายสทิธปิระโยชน์หากสถานภาพการจ้างงานมกีารเปลีย่นแปลง กรณนีีเ้ป็นปัญหาเนือ่งจากแรงงานไทยหลายคนมกีาร
เปลีย่นรูปแบบการท�ำงานตลอดช่วงชวีติของการท�ำงาน ในขณะเดยีวกนั มกีารแยกระบบบ�ำนาญข้าราชการออกจากแรงงานในภาค
เอกชน (และมีพนักงานที่ท�ำงานในหน่วยงานรัฐที่ไม่ใช่ข้าราชการอยู่ภายใต้การคุ้มครองกองทุนประกันสังคม)

ความไม่สอดคล้องเชื่อมโยงกันมีผลเสียต่อความเพียงพอ แรงจูงใจ และความยั่งยืนทางการเงิน การไม่สามารถโอนย้ายสิทธิ
ประโยชน์ระหว่างโครงการจะส่งผลต่อสถานการณ์ต่าง ๆ  ของแรงงานทีม่กีารท�ำงานในระยะเวลาทีย่าวนาน และมกีารจ่ายเงนิ
สมทบจ�ำนวนมากให้กบักองทุนประกนัสงัคม และมกัจะจบลงด้วยการได้รบัสทิธปิระโยชน์ไม่เพยีงพอ ในขณะเดียวกันอาจท�ำให้
ไม่มแีรงจงูใจในการเคลือ่นย้ายแรงงานไปยงัการจ้างงานทีม่ผีลติภาพมากกว่า เพือ่ให้แรงงานได้รบัความคุม้ครองอย่างต่อเนือ่งแม้ว่า
แรงงานจะคว้าโอกาสทางเศรษฐกจิใหม่ ๆ  ถอืเป็นหวัใจส�ำคญัในการช่วยให้เกดิการเคลือ่นย้ายแรงงานเพือ่การประกอบอาชพีและ
การเคลือ่นย้ายทางภมูศิาสตร์ การไม่สอดคล้องเชือ่มโยงกนัของระบบท�ำให้เป็นการเสยีโอกาสในการสร้างแรงจงูใจทีส่อดคล้องให้
กับแรงงานที่สามารถช่วยสนับสนุนกระบวนการจ้างงานในระบบ 

การแบ่งประเภทของระบบบ�ำนาญยังใช้กับการออมเพิ่มเติม ภายใต้ระบบบ�ำนาญชั้นที่ 2 และ 3 รูปแบบต่างๆ ของบัญชีการ
ออมส่วนบุคคลพบได้ทั่วไปในระบบบ�ำนาญของไทย ประกอบด้วย กบข. กอช. มาตรา 40 กองทุนประกันสังคม และกองทุน
ส�ำรองเลี้ยงชีพ กฎหมาย กองทุนบ�ำเหน็จบ�ำนาญแห่งชาติ (NPF) ที่มีการเสนอเป็นการสร้างอีกกลไกหนึ่ง ค�ำถามต่างๆ ที่เกี่ยวกับ
การโอนย้ายสิทธิประโยชนระหว่างโครงการต่าง ๆส�ำหรับแรงงาน และนโยบายการลงทุนที่มีประสิทธิผลเสนอว่ามีความจ�ำเป็นที่
ต้องพิจารณาให้มากขึ้นว่าแต่ละโครงการมีปฏิสัมพันธ์ระหว่างกันอย่างไร

ในขณะที่ค่าใช้จ่ายเก่ียวกับบ�ำนาญในประเทศไทยยังคงอยู่ในระดับต�่ำตามมาตรฐานระหว่างประเทศ การบรรลุความยั่งยืน
ทางการเงินในอนาคตรวมถึงการเผชิญปัญหาต่างๆ ค่าใช้จ่ายทั้งหมดส�ำหรับเงินบ�ำนาญ และโครงการความมั่นคงทางรายได้
ของผู้สูงอายุคิดเป็นร้อยละ 1.9 ของผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศ ในปี 2562 ซึ่งถือเป็นจ�ำนวนที่ต�่ำกว่าประเทศต่าง ๆ อาทิ 
ประเทศจีน มองโกเลีย เกาหลีใต้ และเวียดนาม (ILO 2560) ข้อท้าทายหลักคือการจัดการช่องว่างที่เกี่ยวกับความคุ้มครองและ
ความเพียงพอในทิศทางที่ยังรักษาความยั่งยืนทางการเงินในบริบทการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากรไปสู่สังคมผู้สูงอายุ กรณีนี้
เกีย่วกับข้อก�ำหนดทางการคลงัเพือ่ให้เบีย้ยงัชพีผูส้งูอายมุคีวามเพยีงพอมากขึน้ และการปรบัองค์ประกอบทีจ่�ำเป็นเพ่ือรกัษาสมดุล
ทางการเงินของกองทุนประกันสังคม ประเด็นที่มีความส�ำคัญในแนวราบคือจะขยาย กองทุนบ�ำเหน็จบ�ำนาญแห่งชาติ (NPF) โดย
ไม่กระทบต่อความยั่งยืนทางการเงินของประกันสังคมได้อย่างไร ท้ายที่สุด ประเด็นที่ส�ำคัญคือบ�ำนาญข้าราชการมีสัดส่วนค่าใช้
จ่ายบ�ำนาญที่ส�ำคัญและมีจ�ำนวนที่เพิ่มขึ้นมาก (ภาพที่ 5.4) 

ภาพที่ 5.4:	 ค่าใช้จ่ายทั้งหมดของโครงการคุ้มครองทางสังคมส�ำหรับผู้สูงอายุในประเทศไทย พ.ศ. 2560 – 2562
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ทีม่า: กองทนุประกนัสงัคม ส�ำนกังานสภาพฒันาการเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาต ิและ ข้อมลูจากกรมบญัชกีลาง จากข้อมลูทีใ่ช้ในรายงานการศกึษาทบทวนการคุม้ครอง
ทางสังคมในประเทศไทย
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5.2	 วิสยัทศันต์่อระบบบ�ำนาญหลายชัน้

รายงานฉบับนี้เสนอให้รัฐบาลก�ำหนดวิสัยทัศน์ส�ำหรับระบบบ�ำนาญ : ยุทธศาสตร์ชาติเพื่อต่อการปฏิรูประบบบ�ำนาญ มี
ประเด็นส�ำคัญหลายข้อที่ได้มีการอธิบายไปข้างต้นที่ไม่อาจแก้ไขได้ในระดับโครงการ และแน่นอนว่าเป็นผลของการไม่สอดคล้อง
เชื่อมโยงกันภายในระบบบ�ำนาญ สิ่งที่จ�ำเป็นเบื้องต้นที่ส�ำคัญต่อการปฏิรูปโครงสร้างของระบบและการก�ำหนดองค์ประกอบต่าง 
ๆ ของโครงการคอืการก�ำหนดวสิยัทศัน์ทีใ่ช้ในการท�ำงานและปฏสิมัพนัธ์ระหว่างโครงการบ�ำนาญต่าง ๆ  ในประเทศไทย เพือ่สร้าง
ระบบบ�ำนาญหลายชัน้ทสีอดคล้องกัน มกีารเสนอว่ากรณนีีค้วรมาในรปูแบบของยทุธศาสตร์ชาตทิีจ่ดัท�ำจากการวเิคราะห์เพิม่เตมิ 
การปรึกษาหารือกับผู้ที่มีส่วนได้ส่วนเสียและการเจรจาทางสังคม

เพื่ออธิบายกระบวนการ รายงานฉบับนี้สรุปวิสัยทัศน์ท่ีส�ำคัญเพื่อใช้ในการสร้างระบบบ�ำนาญไปสู่ระบบบ�ำนาญหลายชั้นที่
มีความกลมกลืนกันและมีประสิทธิผลมากขึ้น รูปแบบของระบบนี้แสดงในภาพที่ 5.5 วิสัยทัศน์นี้ไม่ได้ก�ำหนดเพื่อวางเงื่อนไขวิธี
การด�ำเนนิการทีล่ะเอยีดแต่เป็นการแสดงให้เหน็ถงึลกัษณะของระบบในอนาคต ทีม่คีวามหลากหลายของสถานการณ์จ�ำลองต่างๆ 
ว่าจะสามารถบรรลุเป้าหมายได้อย่างไร ข้อ 5.3 อธิบายทางเลือกต่าง ๆ ที่มีรายละเอียด ภาพที่น�ำเสนอใน ภาพที่ 5.5 เสนอปลาย
ทางส�ำหรับระบบที่อาจจะต้องใช้เวลาในการด�ำเนินการหลายปีกว่าจะบรรลุ

ภาพที่ 5.5 แสดงสถานการณ์จ�ำลองอนาคตระบบบ�ำนาญไทย

องค์ประกอบหลักที่ส�ำคัญของวิสัยทัศน์นี้ได้แก่

1.	 เพิ่มความเพียงพอให้กับฐานบ�ำนาญเบื้องต้นผ่านเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ กรณีนี้มีความส�ำคัญต่อกลุ่มผู้สูงอายุรุ่นปัจจุบัน 
และ กลุม่ทีก่�ำลงัจะเข้าสูว่ยัชราเรว็ๆ นีซ้ึง่ไม่สามารถรอเวลาให้ระบบบ�ำนาญทีต้่องจ่ายเงนิสมทบมีความพร้อมสมบรูณ์ได้ 
มหีลายสถานการณ์จ�ำลองทีใ่ช้ในการออกแบบฐานบ�ำนาญขัน้พืน้ฐาน และเบีย้ยงัชพีผู้สงูอาย ุทีเ่ก่ียวกบั ความเป็นไปได้ใน
การตรวจสอบสทิธบิ�ำนาญ (การลดผลประโยชน์ลงส�ำหรบัคนทีม่รีายได้บ�ำนาญจากโครงการอืน่ ๆ ) และและการปรบัอายุ
ผูท่ี้มสีทิธไิด้รบัสทิธปิระโยชน์ของโครงการและ การเพิม่บทบาทของบตัรสวสัดกิารแห่งรฐัตลอดจนเงนิสงเคราะห์คนพกิาร

2.	 เพิ่มการสนับสนุนเงินบ�ำนาญ กองทุนประกันสังคม เนื่องจากเป็นระบบบ�ำนาญหลักที่สัมพันธ์กับรายได้ (ชั้น 1) โดย
จดัให้มสีทิธปิระโยชน์ทีเ่พยีงพอในลักษณะทีเ่น้นความยัง่ยนืทางการเงนิ กรณนีีจ้�ำเป็นต้องมกีารปรบัปรงุองค์ประกอบ 
ได้แก่ อตัราเงนิสมทบ เพดานค่าจ้าง วธิกีารค�ำนวณสทิธปิระโยชน์ และอายเุกษยีณ หลกัฐานส�ำคญัทีม่อียูท่ีเ่ก่ียวกบัลกัษณะ
ของการปรับปรุงถือว่าเป็นสิ่งที่จ�ำเป็น

บัตรสวัสดิการแห่งรัฐ

ขั้น 0 เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ
การทดสอบการลดบ�ำนาญลง  

(ความเป็นไปได้)

ชั้น 1 มาตรา 33, 39 และ 
40 กองทุนประกันสังคม

ชั้น 2 การออมเพิ่มเติมที่สอดคล้อง (กองทุน
การออมแห่งชาติ กองทุนบ�ำเหน็จบ�ำนาญแห่ง

ชาติ กองทนุส�ำรองเลี้ยงชีพ และอื่นๆ)

บ�ำ
นา

ญ
ข้า

รา
ชก

าร

รา
ยไ

ด้บ
�ำน

าญ

ความคุ้มครอง

เศรษฐกิจนอกระบบภายนอก เศรษฐกิจในระบบ รัฐบาล 

กองทุนบ�ำนาญ
ข้าราชการ



61

การทบทวนการคุ้มครองทางสังคมในประเทศไทย
การทบทวนระบบบ�ำนาญในประเทศไทย

3.	 ขยายโครงการสทิธปิระโยชน์ต่าง ๆ  ทีม่อียูภ่ายในกองทนุประกนัสงัคม เพือ่ให้มกีารประกนัสทิธปิระโยชน์แบบสมัพนัธ์
กับรายได้ไปยังกลุ่มแรงงานนอกระบบ มาตรการต่าง ๆ  จะพยายามให้มีการประกัน สิทธิประโยชน์จากการท�ำงานให้กับ
แรงงานผ่านการจ่ายเงนิสมทบภาคบงัคบัส�ำหรบัแรงงานกลุม่ต่าง ๆ  รวมถงึกลุม่ผูป้ระกอบอาชพีอสิระ และแรงงานประเภท
อืน่ทีไ่ม่ได้รบัการคุม้ครองภายใต้ มาตรา 33 (เช่น แรงงานท�ำงานบ้าน) หากมกีารออกแบบทีด่ ีระบบจะช่วยสนบัสนนุความ
พยายามในการท�ำให้ตลาดแรงงานไทยเป็นการจ้างงานในระบบ และสามารถเคลือ่นย้ายสทิธปิระโยชน์ของแรงงานทีม่กีาร
เปลี่ยนรูปแบบการจ้างงาน การดูแลที่ดีเป็นสิ่งที่จ�ำเป็นเพื่อสร้างแรงรูงใจให้กับแรงงาน 

4.	 การสร้างบ�ำนาญชั้น 2 ให้มีความสอดคล้องกลมกลืนกันเพื่อการออมเสริม กรณีนี้ขึ้นอยู่กับระบบบ�ำนาญชั้น 1 ที่มี
ประสิทธิภาพมากขึ้น จุดมุ่งหมายคือการจัดวางระบบเงินออมเพิ่มเติมที่มีอยู่ (กอช. กบข. ข้อเสนอ กบช. และ กองทุน
ส�ำรองเลี้ยงชีพ) ให้เป็นแผนโครงการเงินสะสมที่มีความสอดคล้องเชื่อมโยงกัน เหตุผลคือการมีโครงสร้างที่ชัดเจนขึ้นให้
กับผู้จ่ายเงินสะสม สามารถเคลื่อนย้ายสิทธิประโยชน์ได้มากขึ้น และมีผลตอบแทนจากการลงทุนที่ดีขึ้น รวมถึงการสร้าง
ความสอดประสานระหว่างโครงการต่าง ๆ ให้ดีขึ้น หรือการพิจารณาควบรวมโครงการต่าง ๆ บางโครงการ (หรือหน้าที่
ต่าง ๆ ภายใต้โครงการ)

5.	 จดัท�ำการบรูณาการเบีย้ยังชีพผูส้งูอาย ุและกองทนุประกนัสงัคม กรณนีีจ้ะท�ำให้มกีารจ่ายสทิธปิระโยชน์ทัง้สองประการ 
พร้อมกัน ซึ่งสนับสนุนให้เกิดการปฏิรูปหลักที่ส�ำคัญ 2 ประการ (ก) การน�ำวิธีการทดสอบสิทธิบ�ำนาญมาใช้ ซึ่งจะท�ำให้
เกดิความยัง่ยนืทางการเงนิของโครงการในระยะยาว และ (ข) การแทนทีก่ารจ่ายสทิธปิระโยชน์ในรปูแบบบ�ำเหนจ็ ส�ำหรบั
กลุ่มที่จ่ายเงินสมทบระยะสั้น ให้ได้รับสิทธิประโยชน์บ�ำนาญพร้อมกับเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ 

6.	 พจิารณาให้มกีารบรูณาการระบบบ�ำนาญของข้าราชการเข้าเป็นส่วนหนึง่ของระบบบ�ำนาญแห่งชาต ิกรณนีีไ้ม่ได้แสดง
ให้ปรากฏใน ภาพที ่5.5 แต่อาจน�ำไปสูค่วามยัง่ยนืทางการเงนิ การโอนย้ายสทิธปิระโยชน์ระหว่างโครงการ และความเท่า
เทียมที่เพิ่มขึน้ในระบบบ�ำนาญ ทางเลือกต่าง ๆ  ที่อาจน�ำมาพจิารณาคือการสรา้งการโอนสิทธิประโยชน์ระหว่างโครงการ
ต่าง ๆ ให้มากขึ้น การก�ำหนดองค์ประกอบของแต่ละโครงการให้สอดคล้องกัน และหรือการเริ่มให้พนักงานราชการจ่าย
เงินสมทบเข้ากองทุนประกันสังคมมากขึ้น 

7.	 สภาพแวดล้อมที่เอื้อต่อการปฏิรูประบบบ�ำนาญ พบว่า มีหลายโครงการท่ีไม่อยู่ในขอบเขตของนโยบายบ�ำนาญ แต่มี
ความสัมพันธ์เชื่อมโยงที่ส�ำคัญกับระบบบ�ำนาญ และอาจน�ำมาพิจารณาเป็นตัวกระตุ้นให้การปฏิรูปประสบความส�ำเร็จ 
กรณีเหล่านี้ได้แก่ การเพิ่มโอกาสในการจ้างงานผู้สูงอายุ การส่งเสริมประสิทธิภาพในการดูแลระยะยาว การรับรองการ
เข้าถึงการดูแลด้านสุขภาพที่เอื้อมถึงได้ และการเพิ่มสิทธิประโยชน์ต่าง ๆ ให้กับผู้พิการ:

5.3	 การปฏริปูเชงินโยบายเพ่ือสง่เสรมิใหร้ะบบบ�ำนาญแห่งชาตมิกีารประสาน
เชื่อมโยงกนั 

บทนี้อธิบายรายละเอียดสถานการณ์จ�ำลองเกี่ยวกับองค์ประกอบในการปฏิรูปตามที่ได้กล่าวมาแล้วข้างต้น 

5.3.1	 การเพิ่มความเพียงพอของฐานบ�ำนาญ

การเพิม่ความเพยีงพอให้กบัเบ้ียยงัชพีผู้สงูอายุ ถอืเป็นขัน้ตอนทีส่�ำคญัในการสร้างความเข้มแขง็ให้กบัฐานของระบบบ�ำนาญไทย 
ซึ่งคือหัวใจส�ำคัญที่น�ำมาแก้ไขปัญหาความไม่มั่นคงด้านรายได้ และระดับของความยากจนที่มีอยู่ที่เผชิญโดยผู้สูงอายุรุ่นปัจจุบัน 
ผู้สูงอายุจ�ำนวนไม่มากสามารถเข้าถึงรายได้บ�ำนาญอื่น ๆ (กองทุนประกันสังคม และบ�ำนาญข้าราชการ) เบี้ยยังชีพยังคงมีความ
ส�ำคัญอย่างยิ่งส�ำหรับผู้ที่ก�ำลังจะเข้าสู่วัยสูงอายุซึ่งมีแนวโน้มที่จะลดการขอความช่วยเหลือจากครอบครัว แต่ส่วนใหญ่เป็นกลุ่มที่
ไม่ได้รับสิทธิประโยชน์ชราภาพอย่างมีนัยส�ำคัญจากกองทุนประกันสังคม หรือโครงการออมอื่น ๆ  (เช่น กอช.) เมื่อโครงการเติบโต
เต็มที่ จึงจ�ำเป็นต้องมีการทบทวนแนวคิดเบี้ยยังชีพอีกครั้ง จากเงินช่วยเหลือเกี่ยวกับรายได้อื่น (จากงาน หรือครอบครัวเป็นหลัก) 
จากโครงการทีอ่นญุาตให้ผูส้งูอายสุามารถใช้ชวีติทีม่รีะดบัทีเ่หมาะสม ในการด�ำเนนิการดงักล่าว จ�ำเป็นต้องรกัษาการประกนัแบบ
ถ้วนหน้าจากโครงการเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ โดยหลีกเลี่ยงการเปลี่ยนวิธีการพิจารณาโดยใช้การตรวจสอบรายได้ ซ่ึงเคยล้มเหลวมา
แล้วในบริบทของไทยในอดีต อย่างไรก็ดีกรณีน้ีไม่ได้ยกเว้นการใช้บางรูปแบบของการตรวจสอบสิทธิบ�ำนาญ หรือเพ่ือเสริมสิทธิ
ประโยชน์เหล่านี้ส�ำหรับผู้ที่เผชิญกับความจ�ำเป็นมากขึ้น (อาทิ บัตรสวัสดิการแห่งรัฐ และเงินสงเคราะห์คนพิการ) 
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ในการก�ำหนดสิทธิประโยชน์ที่เพียงพอ มีปัจจัยหลายข้อที่ส�ำคัญที่ต้องน�ำมาพิจารณา: 

•	 มีกรณีใดบ้างที่สร้างรายได้ขั้นต�่ำที่เพียงพอให้กับผู้สูงอายุ: เกณฑ์ในการก�ำหนดรายได้ข้ันต�่ำส�ำหรับผู้สูงอายุที่มีความ
สอดคล้องมากที่สุดคือเส้นแบ่งความยากจนที่เฉลี่ยจ�ำนวน 2,763 บาทต่อเดือน (ในปี 2562) ซึ่งอาจถือว่าเป็นจุดอ้างอิง
ที่ดีที่สุดในบริบทของไทยเพื่อก�ำหนดระดับเงินได้ขั้นต�่ำที่บุคคลสามารถใช้ชีวิตอยู่ได้อย่างมีศักดิ์ศรี

•	 แหล่งเงินได้อื่น ๆ  ของผู้สูงอายุ: ตามที่กล่าวไว้ในบทที่ 2 รายได้เงินบ�ำนาญไม่ใช่แหล่งรายได้เดียวที่ผู้สูงอายุสามารถเข้า
ถึงรายได้ขั้นต�่ำ แหล่งเงินได้อื่น ๆ ได้แก่ การช่วยเหลือทางการเงินจากครอบครัว (รวมถึงคู่สมรส) รายได้จากการท�ำงาน 
สิทธิประโยชน์บ�ำนาญอื่น ๆ และเงินออม อาจเป็นไปได้ว่าส�ำหรับผู้สูงอายุจ�ำนวนมาก สิทธิประโยชน์จากเบี้ยยังชีพผู้สูง
อายทุีต่�ำ่กว่าเส้นแบ่งความยากจนอาจเพยีงพอต่อการเพิม่รายได้รวมจากทกุแหล่งรายได้แล้วมีจ�ำนวนเท่ากบัเส้นแบ่งความ
ยากจน แม้ว่าเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุโดยตัวของมันเองต�่ำกว่าเกณฑ์ที่ก�ำหนดนี้

•	 ค่าใช้จ่ายท่ีสามารถรับผิดชอบได้ในปัจจุบันและในอนาคต สิ่งที่พิจารณาว่าเป็นประโยชน์สูงสุดอาจส่งผลต่อค่าใช้จ่าย
เพิ่มเติมจ�ำนวนมากซึ่งต้องสมดุลกับล�ำดับความส�ำคัญอื่น ๆ ของรัฐบาล

มทีางเลอืกหลายทางทีน่�ำมาใช้พจิารณาว่าจะปรับเบีย้ยงัชพีผูส้งูอายอุย่างไรเพือ่ให้เกดิระดบัความเพยีงพอทีส่งูขึน้ เพือ่ก�ำหนด
บริบทส�ำหรับการพิจารณาทางเลือก ตารางที่ 5.1 น�ำเสนอการประเมินและพยากรณ์ต้นทุนค่าใช้จ่ายส�ำหรับเบี้ยยังชีพที่แสดงไว้
ตามสถานการณ์จ�ำลองต่าง ๆ และเปรียบเทียบกับองค์ประกอบของโครงการที่มีอยู่ สถานการณ์จ�ำลองเหล่านี้ได้แก่: 

•	 การเพ่ิมสิทธิประโยชน์ให้เท่ากับเส้นแบ่งความยากจนส�ำหรับผู้รับประโยชน์ทุกคน อาจเพิ่มต้นทุนของโครงการคิด
เป็นร้อยละ 2.4 ของผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศ ในปี พ.ศ. 2563 และเพิ่มเป็น ร้อยละ 4.7 ภายในปี พ.ศ. 2603 
สถานการณ์จ�ำลองนีอ้าจท�ำให้ค่าใช้จ่ายเพิม่ขึน้อย่างส�ำคญั แต่ไม่ถอืว่าเป็นสิง่ทีไ่ม่เคยเกดิขึน้มาก่อนตามมาตรฐานระหว่าง
ประเทศ ในประเทศรายได้ระดับปานกลาง เช่น ประเทศจอร์เจีย และมอริเชียสปัจจุบันจ่ายเงินบ�ำนาญจ�ำนวนมากกว่า 
โดยสนับสนุนจากเงินภาษี (คิดเป็นร้อยละ 2.9 และ 4.8 ของผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศตามล�ำดับ เช่นเดียวกับ
ประเทศที่มีรายได้สูง เช่น ประเทศออสเตรเลีย (ร้อยละ 2.5) เดนมาร์ค (ร้อยละ 5.7) นอร์เวย์ (ร้อยละ 5.3) นิวซีแลนด์ 
(ร้อยละ 4.5) และสหราชอาณาจักร (ร้อยละ 4.3).

•	 ให้สิทธิประโยชน์ที่เส้นแบ่งความยากจน ส�ำหรับผู้สูงอายุที่อายุตั้งแต่ 65 ปีขึ้นไป อาจลดค่าใช้จ่ายโครงการลงอย่างมี
นัยส�ำคัญที่ร้อยละ 1.6 ของผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศ ในปี พ.ศ. 2563 และร้อยละ 3.9 ภายในปี พ.ศ. 2603

•	 การเพิ่มระดับสิทธิประโยชน์ขึ้นทีละน้อย ซึ่งจะท�ำให้มีต้นทุนที่ต�่ำกว่ามาก อาทิ การเพิ่มขึ้นของสิทธิประโยชน์ทั้งหมด 
จ�ำนวน 400 บาท ต่อเดือน จะท�ำให้ต้นทุนเพิ่มขึ้นจากร้อยละ 0.57 ของผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศ ไปเป็นร้อยละ 
0.9 ของผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศ และเพิ่มถึงร้อยละ 1.9 ของผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศในปี พ.ศ 2603 

•	 การใช้วธิกีารทีแ่ตกต่างกนัเพือ่จ�ำแนกระดบัสทิธปิระโยชน์ตามอายุ เช่น อาจน�ำความสามารถของผูส้งูอายใุนการท�ำงาน
เมื่ออายุสูงขึ้น มาพิจารณา เพิ่มสิทธิประโยชน์ให้กับผู้สูงอายุที่มีอายุตั้งแต่ 65 ปีขึ้นไป และมีการเพิ่มสิทธิประโยชน์สูงสุด
ให้กับผู้สูงอายุที่มีอายุต้ังแต่ 70 ปี ขึ้นไป สถานการณ์จ�ำลองสุดท้ายในตารางให้ตัวอย่างของกรณีนี้ซึ่งจะท�ำให้สามารถ
รักษาสิทธิประโยชน์จ�ำนวน 600 บาทให้กับผู้สูงอายุตั้งแต่ อายุ 60 – 64 ปี และเพิ่มสิทธิประโยชน์ให้กับผู้สูงอายุกลุ่มอื่น
ที่อายุมากกว่า 
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ตารางที่ 5.1:	 การประเมนิและพยากรณ์ต้นทนุค่าใช้จ่ายในปัจจบุนัของสถานการณ์จ�ำลองต่างๆ ส�ำหรบัระดบัสทิธิ
ประโยชน์เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ (ปี พ.ศ. 2563 – 2603)

2563 2573 2583 2593 2603

ร้อยละของ 
จีดีพี

บาท (พันล้าน) ร้อยละของ จีดีพี

ข้อมูลที่ใช้เป็นฐาน: ระดับสิทธิประโยชน์ในปัจจุบัน
อายุ 60-69 ปี: สิทธิประโยชน์ 600 ต่อเดือน

อายุ 70-79 ปี : สิทธิประโยชน์ 700 ต่อเดือน

อายุ 80-89 ปี: สิทธิประโยชน์ 800 ต่อเดือน

อายุ 90 ปีขึ้นไป: สิทธิประโยชน์ 1,000 บาท ต่อเดือน

0.57% 98 0.80% 1.01% 1.13% 1.23%

เส้นความยากจนส�ำหรับผู้มีอายุ 60 ปีขึ้นไป 
60+: 2,763 บาท/เดือน

2.36% 411 3.32% 4.07% 4.39% 4.74%

เส้นความยากจนส�ำหรับผู้มีอายุ 65 ปีขึ้นไป 
60-65: ไม่ได้รับ

65+: 2,763 บาท/เดือน

1.59% 277 2.41% 3.21% 3.64% 3.86%

สิทธิประโยชน์ทีเ่พ่ิมขึน้ทัง้หมด คิดเป็น 400 บาท/เดือน
60-69: 1,000 บาท /เดือน

70-79: 1,100 บาท/เดือน

80-89: 1,200 บาท/เดือน

90+: 1,400 บาท /เดือน

0.91% 158 1.28% 1.60% 1.76% 1.91%

แนวคิดผสม
60-64: 600 บาท/เดือน

65-69: 1,000 บาท/เดือน

70+: 1,500 บาท/เดือน

0.93% 162 1.36% 1.77% 2.00% 2.14%

หมายเหต:ุ ระดบัสทิธิประโยชน์ท้ังหมดท่ีน�ำมากล่าวถงึอยูภ่ายในราคาปี พ.ศ. 2562 โดยมสีมมตฐิานว่าระดบัสทิธปิระโยชน์คงที ่ตามสัดส่วนของผลิตภณัฑ์มวลรวมภายใน
ประเทศ ในปีถัดๆ มา (หมายความว่า มีการคิดค่าดัชนีผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศต่อหัว) ต้นทุนค่าใช้จ่ายที่ถือว่ามีการให้สิทธิประโยชน์กับผู้สูงอายุร้อยละ 90 ใน
แต่ละกลุ่มประชากร โดยตระหนักว่าบ�ำนาญข้าราชการครอบคลุมร้อยละ 10 ของผู้สูงอายุ

การบรูณาการเบ้ียยงัชพีผูสู้งอายกุบับ�ำนาญอืน่ และโครงการสวสัดกิารต่าง ๆ  ยงัให้ทางเลอืกในการรกัษาต้นทนุของโครงการ
ในขณะเดียวกันแก้ไขปัญหาความเพียงพออีกด้วย มีทางเลือกหลักที่ส�ำคัญ 2 แนวทาง 

•	 เสริมเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุในกลุ่มผู้สูงอายุที่มีระดับความเปราะบางในระดับสูงกว่า ผ่านบัตรสวัสดิการแห่งรัฐและเงิน
สงเคราะห์คนพิการ แนวคิดน้ีคือการรักษาสิทธิประโยชน์เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุที่มีมากกว่าสิทธิประโยชน์ที่ให้ในปัจจุบัน
อย่างมีนัยส�ำคัญ แต่ไม่จ�ำเป็นต้องให้สิทธิประโยชน์เท่ากับเส้นแบ่งความยากจน อาจสันนิษฐานได้ว่ามีผู้สูงอายุจ�ำนวน
มากที่สามารถแก้ปัญหาดังกล่าวโดยการท�ำงานต่อเนื่อง การช่วยเหลือสนับสนุนจากครอบครัว หรือรายได้จากแหล่งอื่น 
อย่างไรกด็ ีอาจมกีารสนบัสนนุทีเ่น้นกลุม่เป้าหมายมากขึน้ส�ำหรบักลุม่ทีไ่ม่อาจได้รบัการช่วยเหลอืจากทางอืน่ได้ เช่น การ
ช่วยเหลอืผ่านบตัรสวัสดิการแห่งรฐั และเงนิสงเคราะห์ผูพ้กิาร (ซึง่ผูส้งูอายมุสีทิธไิด้รบั) ปฏสิมัพันธ์ระหว่างสทิธปิระโยชน์
และระดับสิทธิประโยชน์ที่รวมกันของโครงการเหล่านี้อาจจ�ำเป็นต้องมีการประเมินอย่างรอบคอบ 
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•	 แนะน�ำการทดสอบสทิธกิารรบับ�ำนาญ โดยจะลดจ�ำนวนเบีย้ยงัชพีผูส้งูอายลุงส�ำหรบัผูท้ีไ่ด้รับเงนิบ�ำนาญอืน่ ซึง่อาจต้อง
มีการบูรณาการกับกองทุนประกันสังคมและโครงการอื่นที่ให้สิทธิประโยชน์บ�ำนาญอย่างใกล้ชิดมากขึ้น รายละเอียดของ
ทางเลือกต่าง ๆ ปรากฎในข้อ 5.3.4 

ไม่ว่ารูปแบบเฉพาะของระดับสิทธิประโยชน์ที่เลือกจะเป็นเช่นไร สิ่งส�ำคัญคือการคิดค่าดัชนีสิทธิประโยชน์ต่ออัตราเงินเฟ้อ
เป็นอย่างน้อย เพ่ือให้ผู้รับประโยชน์สามารถรักษาอ�ำนาจการซื้อไว้ได้ ในความเป็นจริง ต้นทุนที่ได้กล่าวมาข้างต้นถือว่าสิทธิ
ประโยชน์จะเพิ่มขึ้นตามการเติบโตของผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศต่อหัว ซึ่งโดยปกติมักจะสูงเกินอัตราเงินเฟ้อ45

5.3.2	 เพิ่มการสนับสนุนเงินบ�ำนาญ กองทุนประกันสังคม ในฐานะโครงการหลักที่สัมพันธ์กับ 
	 รายได้ (ชั้น 1) 

ด้วยการปฏิรูปทีเ่หมาะสม เงนิบ�ำนาญ กองทนุประกนัสงัคมถอืเป็นโครงการทีม่ัน่คงทีส่ามารถสร้างรายได้ทดแทนให้กับแรงงาน
ไทยที่เข้าสู่สังคมผู้สูงอายุในระดับที่สามารถคาดการณ์ได้ ซึ่งถือเป็นสิ่งที่ส�ำคัญยิ่งที่จะท�ำให้แรงงานที่มีความสามารถในการจ่าย
เงินสมทบสามารถน�ำเงินสมทบดังกล่าวมาเป็นสิทธิประโยชน์ที่สามารถรักษามาตรฐานการด�ำรงชีวิตในช่วงวัยชรา สิทธิประโยชน์
กองทนุประกนัสงัคมเป็นโครงการเดยีวในประเทศไทยในปัจจบุนัทีใ่ห้สทิธปิระโยชน์ทีป่ระกนัผลตอบแทน ข้อเทจ็จรงิทีว่่าโครงการ
ดังกล่าวเป็นโครงการค่อนข้างใหม่ ซึ่งหมายความว่าบทบาทของโครงการนี้อาจยังเห็นได้ไม่ชัดนัก แต่หากมีจ�ำนวนผู้ประกันตนที่
เกษียณอายุมากขึ้น โครงการน้ีจะกลายเป็นรายได้บ�ำนาญที่ส�ำคัญของผู้สูงอายุ อย่างไรก็ตาม การปรับปรุงยังมีความจ�ำเป็นเพื่อ
ให้โครงการสามารถให้ระดับเงินทดแทนรายได้ที่ดีในอนาคต และยังคงรักษาความยั่งยืนทางการเงินในบริบทสังคมผู้สูงอายุ 

ลกัษณะทัว่ไปของการปรบัองค์ประกอบทีจ่�ำเป็นเพือ่ให้เกิดความเพยีงพอและความยัง่ยนืมกีารค�ำนวณมาเป็นอย่างด ีวิธกีาร
ของการปฏิรูป

•	 การเพิ่มเพดานค่าจ้าง (และดัชนี) เพื่อให้โครงการสามารถให้สิทธิประโยชน์ที่มีความหมายต่อสมาชิกอย่างต่อเนื่อง

•	 การเพิ่มอายุเกษียณอย่างค่อยเป็นค่อยไป เพื่อรองรับการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุอย่างรวดเร็ว และเพื่อช่วยให้มีระยะเวลา
การจ่ายเงินสบทบที่ยาวนานขึ้น (และดังนั้นจึงมีความเพียงพอของสิทธิประโยชน์)

•	 การเพิ่มอัตราเงินสมทบอย่างค่อยเป็นค่อยไป เพื่อให้มีระดับที่เหมาะสมส�ำหรับโครงการที่มีลักษณะนี้ 

•	 การน�ำเสนอแผนเงินบ�ำนาญพิจารณาจากดัชนีอาชีพ ที่สะท้อนรายได้ที่ดีขึ้นตลอดระยะเวลาการท�ำงาน สร้างระบบที่
มีความยุติธรรมกว่า และหลีกเลี่ยงการบิดเบือนต่าง ๆ 

•	 เพื่อเพิ่มและคิดค่าดัชนีฐานเงินเดือนส�ำหรับการจ่ายเงินสมทบและบ�ำนาญ มาตรา 39 กองทุนประกันสังคม

การก�ำหนดแผนการด�ำเนินงานไปสู่โครงการที่มีความยั่งยืนทางการเงินและเพียงพอมากขึ้นจ�ำเป็นต้องมีการจัดท�ำแผนการ
ปฏริปูระยะยาว ตลอดจนนโยบายการสะสมทนุและนโยบายการลงทุน แผนการปฏริปูจ�ำเป็นต้องมกีารพฒันาผ่านกระบวนการ
ไตรภาคี กับนายจ้าง แรงงาน และรัฐบาล รวมถึงผู้เกี่ยวข้องอื่น ๆ ด้วย เช่น ภาคประชาสังคม นักการเมือง และนักวิชาการ แผน
ดงักล่าวจะมคีวามส�ำคญัอย่างยิง่ในการก�ำหนดและกลัน่กรองวธิกีารด�ำเนนิการทีเ่หมาะสมทีจ่ะสร้างองค์ความรูร่้วมกนั และเพือ่ให้
เกิดการยอมรบัทางการเมอืงทีส่�ำคญัต่อการปฏริปูทีป่ระสบความส�ำเร็จ โดยจะเชือ่มโยงกบัการก�ำหนดยทุธศาสตร์ทีช่ดัเจนส�ำหรบั
ระบบบ�ำนาญโดยรวม ตามที่ได้น�ำเสนอไว้ในข้อเสนอแนะของรายงานฉบับนี้ การบริหารการเงินและนโยบายการการลงทุนควร
ก�ำหนดภายใต้วิสัยทัศน์ที่กว้างไกลของส�ำนักงานประกันสังคม และมีวัตถุประสงค์ฉพาะดังต่อไปนี้:

•	 นโยบายด้านการบริหารการเงิน จะก�ำหนดวัตถุประสงค์การสะสมทุนในระยะยาวของโครงการอย่างเป็นทางการ (รวม
ถึงการก�ำหนดเป้าหมายของระดับเงินส�ำรองระยะยาวที่เหมาะสม) และ ก�ำหนดองค์ประกอบ อาทิ ระยะเวลาที่ต้องมีการ
เปลี่ยนแปลงอัตราเงินสมทบและอายุเกษียณที่สามารถรับเงินบ�ำนาญได้ 

•	 นโยบายการลงทุน ควรมีการก�ำหนดนโยบายการลงทุนโดยเฉพาะส�ำหรับโครงการบ�ำนาญของกองทุนประกันสังคมและ
ก�ำหนดแนวทางการลงทุนที่สะท้อนลักษณะโครงการระยะยาว

45	 เหตุผลของการคิดค่าดัชนีสิทธิประโยชน์ต่อผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศต่อหัวในต้นทุน คือสิทธิประโยชน์ที่คิดค่าดัชนีเงินเฟ้อในช่วงระยะยาวจะลดมูลค่าลง
อย่างมากเมื่อเทียบกับรายได้เฉลี่ย แม้ว่าจะเป็นเรื่องปกติที่เกิดขึ้นในระยะเวลาสั้น แต่มีแนวโน้มว่าเมื่อเวลาผ่านไปจะมีความคาดหวังว่าสิทธิประโยชน์จะเพิ่มขึ้น
ตามรายได้เฉลี่ย แม้ว่าการคิดค่าดัชนีจะเกิดขึ้นต่อเมื่อมีการเพิ่มสิทธิประโยชน์เป็นครั้งคราว
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การประเมินทางคณิตศาสตร์ประกันภัยของกองทุนประกันสังคมล่าสุด โดยองค์การแรงงานระหว่างประเทศมีข้อเสนอแนะให้มี
การน�ำนโยบายด้านการลงทนุและการบรหิารการเงนิมาใช้ รายงานการประเมินทางคณติศาสตร์ประกนัภัยในรอบถดัไปให้ข้อเสนอ
แนะที่ทันต่อเหตุการณ์โดยพิจารณาจากบริบทของโครงการในปัจจุบัน

5.3.3	 การขยายความคุ้มครองสิทธิประโยชน์การประกันบ�ำนาญที่สัมพันธ์กับรายได้ให้กับ 
	 ผู้ประกันตนที่ไม่ได้อยู่ในบังคับมาตรา 33 

มีขอบเขตท่ีส�ำคัญในระบบบ�ำนาญไทยที่ขยายความคุ้มครองสิทธิประโยชน์การประกันสัมพันธ์ให้กับแรงงานที่ไม่ได้รับการ
คุม้ครองภาคบงัคบัมาตรา 33 แรงงานเหล่านี ้ประกอบด้วย แรงงานอสิระ และแรงงานทีม่รีปูแบบการจ้างงานเฉพาะ ขณะที ่กอช. 
และมาตรา 40 ซึง่เป็นโครงการภาคสมคัรใจมจี�ำนวนสมาชกิเพิม่ขึน้อย่างรวดเรว็ แต่พบว่าโครงการดงักล่าวมข้ีอจ�ำกดัทีส่�ำคญั ดงันี:้

•	 กอช. และมาตรา 40 เป็นโครงการแบบก�ำหนดเงินสมทบ ที่ไม่ได้ให้สิทธิประโยชน์กรณีชราภาพแบบที่มีการประกันผล
ประโยชน์ ระบบดังกล่าวมีความเปราะบางต่อการเปลี่ยนแปลงของผลตอบแทนจากการลงทุน อัตราเงินสมทบที่ต�่ำยัง
หมายความว่าสิทธิประโยชน์ที่จะได้รับก็จะต�่ำตามไปด้วย

•	 โครงการดังกล่าวเป็นโครงการภาคสมัครใจ ประกบการณ์จากประเทศต่าง ๆ แสดงให้เห็นว่า โครงการภาคสมัครใจต่าง 
ๆนี้ มีความส�ำเร็จที่จ�ำกัดในการขยายความคุ้มครองของโครงการที่ต้องจ่ายเงินสมทบ (ILO 2562)

•	 ไม่สามารถโอนย้ายสทิธปิระโยชน์ระหว่างโครงการแบบก�ำหนดเงนิสมทบ และโครงการแบบก�ำหนดประโยชน์ทดแทนตาม
มาตรา 33 และมาตรา 39 กองทุนประกันสังคม (และถือเป็นสิ่งที่ยากมากในการสร้างระบบการโอนย้ายสิทธิประโยชน์
ระหว่างประเภทของสทิธปิระโยชน์ทีแ่ตกต่าง) ซ่ึงเป็นการจ�ำกดัขอบเขตส�ำหรบัแรงงานในการเคลือ่นย้ายระหว่างรูปแบบ
การจ้างงานทีต่่างกันเพือ่สะสมสทิธปิระโยชน์บ�ำนาญทีเ่พยีงพอ อกีทัง้ยงัจ�ำกดัขอบเขตในการใช้โครงการประกนัสงัคมใน
การสร้างแรงจูงใจเพื่อให้เกิดการท�ำงานในระบบ

การขยายสทิธปิระโยชน์ทีส่มัพนัธ์กบัรายได้จ�ำเป็นต้องมกีารวเิคราะห์รายละเอยีดเพิม่เตมิ แต่สามารถก�ำหนดทางเลอืกหลกัที่
ส�ำคัญ อาจมีการพิจารณาบทเรียนต่าง ๆ ที่ส�ำคัญจากประเทศอื่น ๆ ที่มีการน�ำนวัตกรรรมมาใช้เพื่อขยายความคุ้มครองโครงการ
บ�ำนาญหลกัๆ ให้กับแรงงานนอกระบบในลกัษณะทีเ่น้นให้เกดิการบรูณาการ เพือ่ช่วยให้สามารถโอนย้ายสทิธปิระโยชน์ได้ (ข้อมลู
ปรากฏในกล่องข้อความ 5.1) องค์ประกอบหลักที่ส�ำคัญและข้อควรพิจารณาของแนวทางนี้มีดังต่อไปนี้: 

•	 สทิธปิระโยชน์การประกนัทีส่มัพนัธ์กบัรายได้ แบบก�ำหนดประโยชน์ทดแทนเป็นคณุลกัษณะหลกัของโครงการและควร
สอดคล้องกับโครงสร้างของสิทธิประโยชน์กรณีอื่น ของกองทุนประกันสังคมที่จะให้มีการโอนย้ายสิทธิประโยชน์ได้ จุด
อ้างอิงที่ดีที่สุดส�ำหรับโครงการในระบบของไทยคือ สิทธิประโยชน์ มาตรา 39 กองทุนประกันสังคม ที่ใช้โครงการแบบ
ก�ำหนดประโยชน์ทดแทนเช่นเดียวกับมาตรา 33 ผู้ประกันตนต้องจ่ายเงินสมทบในอัตราคงที่ที่จ�ำนวน 432 บาท/เดือน 
(คิดเป็นร้อยละ 9 ของฐานรายได้จ�ำนวน 4,800 บาท/ เดือน) และก�ำหนดเงินบ�ำนาญตามฐานรายได้นี้ โครงการนี้ให้ได้
เฉพาะแรงงานที่เคยเป็นผู้ประกันตน มาตรา 33  แนวทางที่คล้ายกันนี้สามารถน�ำมาใช้เพื่อขยายความคุ้มครองไปยังกลุ่ม
แรงงานอื่น ๆ  แม้ว่าอาจต้องมีการก�ำหนดองค์ประกอบเฉพาะ ซึ่งต้องมีการก�ำหนดนิยามใหม่ของ มาตรา 39 หรือ มาตรา 
40 หรือการสร้างโครงการสิทธิประโยชน์ใหม่ หรือบทบัญญัติใหม่ภายใต้ส�ำนักงานประกันสังคม

•	 เงินสมทบภาคบังคับ: โครงการภาคบังคับก�ำหนดหน้าที่ทางกฎหมายส�ำหรับแรงงานและนายจ้างเพื่อเข้าร่วมโครงการ
ประกันสังคม และก�ำหนดหลักการในการติดตามและบังคับใช้ตามกฎหมาย โดยทั่วไป เมื่อโครงการที่ต้องจ่ายเงินสมทบ
ก�ำหนดให้เป็นภาคบังคับ โครงการเหล่าน้ีจะมีประสิทธิผลในการขยายการคุ้มครองมากกว่าโครงการภาคสมัครใจ (ILO, 
2019; Nguyen and Cunha, 2019) ความพยายามในการขยายสิทธิประโยชน์การประกันบ�ำนาญแบบสัมพันธ์กับราย
ได้ ส�ำนักงานประกันสังคมสามารถก�ำหนดหลักการที่แรงงานและนายจ้างทุกคนในประเทศไทยต้องมีหน้าที่ทางกฎหมาย
ในการเข้าร่วมเป็นสมาชิกกองทุนประกันสังคม ในทางปฏิบัติ อาจก�ำหนดหน้าที่ทางกฎหมายตามเกณฑ์เงินได้ขั้นต�่ำ ภาค
การจ้างงาน สถานะทางสัญญา และหรือเกณฑ์อื่น ๆ ความคุ้มครองภาคบังคับไม่ควรเป็นประเด็นของการบังคับใช้ และ
การลงโทษ แต่ควรเป็นส่วนหนึง่ของแผนการในการสร้างเสรมิวฒันธรรมแห่งการคุม้ครองทางสงัคม รวมกบัรปูแบบต่าง ๆ  
ของการสนับสนุนเงิน แรงจูงใจและการบริหารจัดการที่เรียบง่าย
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กล่องข้อความที่ 5.1:  
ประสบการณ์ของประเทศอุรุกวัยในการขยายความคุ้มครองบ�ำนาญให้กับแรงงานนอกระบบ

ประเทศอรุกุวยัเป็นประเทศทีเ่พิง่จะเปลีย่นสถานภาพเป็นประเทศทีม่รีายได้สงู มีความส�ำเรจ็อย่างมากในการขยายโครงการ
การคุ้มครองทางสังคมแบบเก็บเงินสมทบให้กับแรงงานนอกระบบ องค์ประกอบที่ส�ำคัญส�ำหรับความก้าวหน้านี้คือการ
ด�ำเนนิโครงการ ทีเ่รยีกว่า monotax ซึง่เป็นรปูแบบของระบบการจดัเกบ็เงนิสมทบโครงการประกนัสงัคมทีง่่ายขึน้ การจ่าย
ภาษีส�ำหรับที่สถานประกอบการขนาดเล็กและแรงงานที่ประกอบอาชีพอิสระ ลักษณะที่ส�ำคัญของวิธีการนี้ประกอบด้วย

►	 โครงการเป็นส่วนหน่ึงของโครงการบ�ำนาญท่ีมีการจ่ายเงินสมทบโครงการหลักในประเทศ โดยมีกฎที่อนุญาตให้
สามารถโอนย้ายสิทธิประโยชน์ของแรงงานเมื่อมีการเปลี่ยนรูปแบบการจ้างงานเกิดขึ้น

►	 ภาษแีละเงนิสมทบทีจ่่ายภายใต้ โครงการ Monotax จะต�ำ่กว่าโครงการปกต ิเพือ่จงูใจให้เกดิการจ้างงานในระบบ

►	 การรวมระบบการจ่ายเงนิประกนัสงัคมและภาษใีห้เป็นระบบการจ่ายเงนิงวดเดยีวลดความยุง่ยากในการจ่ายเงนิ 
และลดอุปสรรคด้านการบริหารจัดการต่อการจัดท�ำระบบให้เป็นทางการซึ่งแรงงานประกอบอาชีพอิสระ และ
สถานประกอบการขนาดเล็กเผชิญอยู่

นับตั้งแต่มีประกาศใช้แนวทางดังกล่าว มีการเพิ่มขึ้นของสัดส่วนแรงงานที่มีคุณสมบัติและสถานประกอบการที่เข้าร่วม
โครงการอย่างมาก ซึ่งท�ำให้เกิดรูปแบบที่เป็นทางการ หรือการจ้างงานในระบบมากขึ้น

นวัตกรรมอีกแนวหนึ่งในอุรุกวัย คือ การขยายความคุ้มครองให้กับแรงงานท�ำงานบ้าน นับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2549 เป็นต้นมา 
การจ่ายเงินสมทบให้กับระบบประกันสังคมเป็นภาคบังคับส�ำหรับแรงงานท�ำงานบ้าน การเปลี่ยนแปลงนี้ รวมกับความ
พยายามในการท�ำให้กระบวนการบริหารจัดการง่ายขึ้นและการยกระดับความรู้และความเข้าใจ ส่งผลให้การหลีกเลี่ยงไม่
จ่ายเงินเข้าโครงการลดลงจากร้อยละ 61 เป็น ร้อยละ 36 ระหว่างปี พ.ศ. 2549 ถึง พ.ศ. 2560

ที่มา: ILO (2014), Cetrengolo et al. (2014), Nguyen and Cunha (2019) and ISSA (2020)

•	 การให้เงนิอุดหนนุ: ในการขยายความคุม้ครองภาคบงัคบั รปูแบบของการให้เงนิอดุหนนุบางรปูแบบเป็นสิง่ทีส่�ำคัญในการ
สร้างแรงจงูใจส�ำหรบัแรงงานและนายจ้างทีมี่ความสามารถในการจ่ายเงนิสมทบจ�ำนวนไม่มากเพือ่เข้าร่วมโครงการ กรณี
นี้อาจท�ำได้โดยวิธีใดวิธีหนึ่งจากสองวิธี: (ก) เช่นเดียวกับ กอช. มาตรา 40 และมาตรา 33 กองทุนประกันสังคม รัฐบาล
สามารถร่วมจ่ายเงินสมทบ หรือ (ข) ให้เงินอุดหนุนให้มีระดับสิทธิประโยชน์สูงขึ้นผ่านกองทุนประกันสังคม ที่จ�ำเป็นต้อง
มีการจ�ำแนกระหว่างผู้มีเงินได้สูงกว่าและต�่ำกว่า (และผู้ประกันตนมาตราต่าง ๆ) สิทธิประโยชน์ทีได้จากเบี้ยยังชีพผู้สูง
อายุถือเป็นรูปแบบหน่ึงของเงินช่วยเหลือต่อสิทธิประโยชน์ที่ได้รับจากโครงการ แม้ว่ากรณีนี้ไม่อาจสร้างแรงจูงใจในการ
จ่ายเงินสมทบก็ตาม

•	 การจัดการแรงจูงใจ: จ�ำเป็นต้องมีการพิจารณาการบริหารจัดการ และการประสานงานอย่างรอบคอบ อัตราเงินสมทบ
อาจต้องมอีตัราทีต่�ำ่พอทีจ่ะสร้างแรงจงูใจให้กบัแรงงานทีม่รีายได้พอประมาณในการจ่ายเงนิสมทบ แต่มจี�ำนวนทีส่งูพอที่
จะจ่ายเพือ่สทิธปิระโยชน์ทีม่รีะดบัของรายได้ทดแทนทีเ่พยีงพอเหมาะสม เมือ่ร่วมกบัเงนิช่วยเหลอือืน่ ๆ  อาจมคีวามจ�ำเป็น
ที่ต้องมีการดูแลเพื่อรับรองว่าการปฏิรูปจะไม่ให้ทางเลือกต้นทุนที่ต�่ำกว่าโครงการมาตรา 33 ส�ำหรับนายจ้างและลูกจ้าง 
โดยอาจรบัรองโดยการออกแบบโครงการอย่างรอบคอบ รวมถงึการบงัคบัใช้ และการปฏบิตัติามกฎหมาย ความได้เปรยีบ
ที่ส�ำคัญของการมีโครงการ/มาตราต่าง ๆ  ภายใต้กองทุนประกันสังคมคือการมีองค์กรเดียวที่สามารถติดตามและประเมิน
ว่าลูกจ้างและนายจ้างได้จ่ายเงินสมทบภายใต้การบริหารจัดการที่ถูกต้อง

•	 การประสานงานกับหน่วยงานอื่น ๆ ของรัฐบาล (รวมถึง ฝ่ายบริหารจัดการด้านภาษี ฝ่ายก�ำกับดูแลด้านกฎหมาย
แรงงาน และฝ่ายขึ้นทะเบียนธุรกิจ) เป็นเรื่องส�ำคัญต่อการด�ำเนินโครงการ ความร่วมมือกันด�ำเนินการสามารถช่วย
ให้มีกระบวนการและการจัดการที่ชัดเจนและสอดคล้องส�ำหรับความเป็นระบบของสถานประกอบการหน่วยงานต่าง ๆ 
ยังสามารถสนับสนุนให้มีการปฏิบัติตามกฎหมาย โดยการแบ่งปันข้อมูลและยอมรับผ่านกระบวนการบริหารจัดการแบบ
บูรณาการ
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5.3.4	 บ�ำนาญชั้น 2 ที่สอดคล้องเพื่อการออมเสริม

การออมเสริมสามารถเป็นส่วนเสริมที่ส�ำคัญส�ำหรับบ�ำนาญ 2 ชั้น ที่ได้กล่าวไปเบื้องต้น และช่วยสร้างความหลากหลายของ
รายได้ของผู้เกษียณอายุ หลายโครงการที่มีอยู่ในประเทศไทยมุ่งให้เงินออม รวมถึง กอช. กองทุนส�ำรองเลี้ยงชีพ และ กบข. ใน
ขณะที่รัฐบาลก�ำลังพิจารณาน�ำกองทุนบ�ำนาญแห่งชาติ (NPF) มาใช้ อย่างไรก็ดี รายการสิทธิประโยชน์ของโครงการต่างๆ ไม่
จ�ำเป็นต้องแสดงถงึการจดัการทีม่ปีระสทิธภิาพมากทีส่ดุส�ำหรบัการบรหิารจดัการกองทนุ หรอืให้มมุมองทีช่ดัเจนกบัผูอ้อมในการ
จัดการ กล่องข้อความที่ 5.2 สรุปข้อก�ำหนดเบื้องต้นที่ส�ำคัญส�ำหรับบ�ำนาญชั้น 2 ในขณะที่มาตรฐานแรงงานระหว่างประเทศยัง
ให้แนวทางและค�ำแนะน�ำในส่วนนี้อีกด้วย 

ทางเลือกหลักที่ส�ำคัญเพ่ือใช้ในการปฏิรูป มีดังต่อไปนี้: 

•	 การเลื่อนการประกาศใช้ กองทุนบ�ำนาญแห่งชาติ (NPF) ออกไปชั่วคราว เพื่อให้ไม่เป็นอันตรายต่อความยั่งยืนของ
ระบบบ�ำนาญ รายงานฉบับนี้ประเมินว่าจ�ำเป็นต้องมีวิสัยทัศน์ที่ชัดเจนกว่านี้เก่ียวกับโครงสร้างระบบบ�ำนาญทั้งระบบ
ก่อนการเริม่โครงการ NPF จดุทีส่�ำคญัอย่างยิง่คอืการหลกีเลีย่งโครงการทีเ่บยีดบงัไม่ให้มกีารเพิม่ขึน้ของอตัราเงนิสมทบที่
จ�ำเป็นส�ำหรบัความยัง่ยนืทางการเงนิของกองทนุประกนัสงัคม ซึง่จะท�ำให้มคีวามเสีย่งต่องบประมาณของรฐั ความเสีย่งที่
อาจเป็นไปได้ทีม่ากบัโครงการลกัษณะนีห้มายถงึการก�ำกบัดแูลและการจดัการการลงทนุของโครงการซึง่ต้องมกีารพจิารณา
ให้รอบคอบ การพื้นตัวจากวิกฤตโควิด-19 โดยทันที่ไม่ใช่ช่วงเวลาที่เหมาะสมที่จะน�ำโครงการใหม่มาใช้ การประเมินทาง
คณติศาสตร์ประกนัภยัของกองทนุประกนัสงัคมในรอบถดัไปจะก�ำหนดแนวทางทีเ่หมาะสมของเงนิสมทบทีจ่�ำเป็นต่อความ
ยั่งยืนทางการเงินของกองทุนประกันสังคม และ จะช่วยให้ข้อมูลที่ส�ำคัญต่อการด�ำเนินการของกองทุนบ�ำเหน็จบ�ำนาญ
แห่งชาติ ให้มีความละเอียดรอบคอบ

กล่องข้อความที่ 5.2:  
ข้อก�ำหนดเบื้องต้นต่อโครงการบ�ำนาญ ชั้น 2 ที่มีประสิทธิผล

หากมีการวางโครงสร้างที่เหมาะสม โครงการบ�ำนาญชั้น 2 ที่ใช้เป็นบ�ำนาญเสริมสามารถช่วยให้ระบบบ�ำนาญมีความเข้ม
แขง็ เพยีงพอ และสนบัสนนุแรงจงูใจในระบบ และสร้างความหลากหลายทัง้สทิธปิระโยชน์ และความเสีย่งด้านการบรหิาร
การเงิน อย่างไรก็ตามเป็นสิ่งที่ส�ำคัญที่โครงสร้าง การบริหารจัดการ การบริหารความเสี่ยง ความคุ้มทุน การบริหารการ
เงิน การก�ำกับดูแล การให้บริการและการสื่อสารของโครงการดังกล่าว เป็นไปตามเกณฑ์ขั้นต�่ำ สิ่งที่ส�ำคัญอีกประการ คือ 
ระบบจะต้องมีความสอดคล้องเชื่อมโยงกัน และมีการควบคุมอย่างดี

►	 โครงสร้างสิทธิประโยชน์จ�ำเป็นต้องสะท้อนและเสริมการจัดสรรบ�ำนาญของรัฐอื่น ๆ  ด้วย หากสิทธิประโยชน์
ส่วนใหญ่ในระบบบ�ำนาญเป็นรปูแบบก�ำหนดประโยชน์ทดแทน การจัดสรรเพิม่เตมิควรอยูบ่นฐานการก�ำหนดเงนิ
สมทบ (ที่มีหลักประกันแน่นอน) อย่างไรก็ดี หากไม่ใช่กรณีเช่นนี้ เช่น เงินบ�ำนาญกองทุนประกันสังคมจ่ายสิทธิ
ประโยชน์น้อยและหรอืมีการจ่ายแบบบ�ำเหนจ็ การใช้รปูแบบก�ำหนดเงนิสมทบทีเ่สรมิขึน้มานีอ้าจเพิม่ความเสีย่ง
เชิงระบบ และอาจไม่สร้างแรงจูงใจในการเข้าร่วมกองทุนประกันสังคม

►	 โครงการเสรมิอาจให้สทิธิประโยชน์ทีส่�ำคัญขึน้อยูกั่บการจ่ายเงนิสมทบของนายจ้าง โครงการท่ีให้แต่ละคนสามารถ
จ่ายเงินเพ่ิมโดยสมัครใจจะให้สิทธปิระโยชน์เพิม่เตมิเพยีงเลก็น้อยเท่านัน้ แต่เพือ่สทิธปิระโยชน์ทีเ่พยีงพอ เป็นสิง่
ที่ส�ำคัญที่นายจ้างต้องจ่ายส่วนหนึ่งของเงินสมทบหรือจ่ายทั้งหมดเพื่อให้เป็นไปตามความต้องการทางการเงิน

►	 ข้อก�ำหนดด้านการก�ำกับดูแลที่เหมาะสม พร้อมกับการติดตามท่ีมีประสิทธิผลจากรัฐบาล (เช่น ข้อจ�ำกัดเกี่ยว
กับสินทรัพย์ การคิดค่าธรรมเนียม เครื่องมือการลงทุน ความโปร่งใส และอื่นๆ

►	 ควรหลีกเลี่ยงความไม่สอดคล้องเชื่อมโยงของระบบที่อาจท�ำให้เกิดความสับสนและเพิ่มต้นทุนค่าใช้จ่าย

►	 ระบบควรรบัรองว่าไม่มผีลกระทบทีเ่ป็นการบัน่ทอนแรงจงูใจในการจ่ายเงนิสมทบการออมเสรมิและ/หรือกองทนุ
ประกันสังคม
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•	 การก�ำหนดจดุยนืของ กอช ในฐานะการออมเสรมิต่อบ�ำนาญกองทนุประกนัสงัคม ปัจจบุนัหากจะจ่ายเงนิสมทบ กอช. 
จะต้องออกจาก มาตรา 40 ส�ำหรบัการขยายสทิธปิระโยชน์ทีม่กีารรบัประกนัภายใต้กองทนุประกนัสงัคม (ตามทีไ่ด้อธบิาย
ไปตอนต้นของข้อ 5.3.3) อาจพิจารณา กอช ในฐานะส่วนเสริม เพื่อหลีกเลี่ยงการแข่งขันระหว่างโครงการ

•	 พจิารณาการบรูณาการกองทนุบ�ำนาญให้มากขึน้ พบว่าลักษณะทีเ่หมือนกนัทีส่�ำคัญของโครงการ กอช. กบช.และกบข. 
ในการลงทนุสทิธปิระโยชน์แบบก�ำหนดเงนิสมทบ เพือ่ประโยชน์ในประหยดัต้นทนุ และประสทิธภิาพ อาจพจิารณาให้เกดิ
การบูรณาการในการลงทุนและการบริหารจัดการ

5.3.5	 การบูรณาการเงินบ�ำนาญกองทุนประกันสังคมและเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ

การบรูณาการเงนิบ�ำนาญกองทนุประกนัสงัคมและเบีย้ยงัชพีผูสู้งอายจุะท�ำให้เกิดการปรบัปรงุระบบบ�ำนาญทีส่�ำคญั 2 ประการ
ที่อาจช่วยให้เกิดความเพียงพอและความยั่งยืนทางการเงินเพิ่มขึ้น ข้อเท็จจริงที่ว่าเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุและเงินบ�ำนาญกองทุน
ประกันสังคมเป็นส่วนเสริมซึ่งกันและกัน ถือเป็นลักษณะที่ดีของระบบบ�ำนาญของไทย อย่างไรก็ดี การจ่ายสิทธิประโยชน์ของ 2 
โครงการทีแ่ยกจากกนัไม่ใช่การบรหิารจดัการทีม่ปีระสทิธภิาพ การบรูณาการจ่ายเบีย้ยงัชพีผูส้งูอายแุละเงนิบ�ำนาญกองทนุประกนั
สงัคมสามารถเปลีย่นมมุมองของความเพยีงพอของสทิธปิระโยชน์ ทีผู่รั้บประโยชน์จะได้รบัสทิธปิระโยชน์จากการจ่ายครัง้เดยีวสงู
กว่าการแยกจ่ายสิทธิประโยชน์จ�ำนวนน้อยกว่า การให้สิทธิประโยชน์กองทุนประกันสังคม และเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุในการจ่ายเงิน
บ�ำนาญเพียงครั้งเดียวสามารถแก้ปัญหานี้ได้และยังช่วยอ�ำนวยให้เกิดคุณลักษณะใหม่ สองประการของระบบ 

1.	 การตรวจสอบสิทธิเงินบ�ำนาญ: ตามที่ได้อธิบายไปใน ข้อ 5.3.1 ในขณะที่พบว่ามีความต้องการที่ชัดเจนในการเพิ่มการ
ประกันจ�ำนวนบ�ำนาญจากการจ่ายเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ แต่ก็จ�ำเป็นต้องพิจารณาต้นทุนของโครงการ แนวทางที่เป็นไปได้
แนวทางหน่ึงเพ่ือลดต้นทุนในอนาคตของบ�ำนาญที่จ่ายจากรายได้ทางภาษีคือการตรวจสอบสิทธิบ�ำนาญโดยที่ลดสิทธิ
ประโยชน์จากบ�ำนาญทางสังคมลงส�ำหรับคนที่ได้รับบ�ำนาญประเภทอื่น (ข้อมูลปรากฏตาม กล่องข้อความที่ 3.3) การ
ตรวจสอบสิทธิเงินบ�ำนาญเร่ิมจากระดับรายได้ที่สูงมากจะเป็นการก�ำหนดตัวแปรที่ต้องการของแนวทางเนื่องจากจะ
สามารถหลีกเลี่ยงการลดแรงจูงใจในการขึ้นทะเบียนโครงการบ�ำนาญแบบที่ต้องจ่ายเงินสมทบ อย่างไรก็ตามการด�ำเนิน
การตรวจสอบสิทธิเงินบ�ำนาญจ�ำเป็นต้องมีการบูรณาการท่ีเข้มแข็งระหว่างสิทธิประโยชน์ทั้งสองเนื่องจากเบี้ยยังชีพผู้สูง
อาย ุจะถกูก�ำหนดโดยระดบัสทิธปิระโยชน์ของกองทนุประกนัสงัคม (กล่องข้อความที ่5.3 อธบิายสถานการณ์ส�ำหรบัการ
ตรวจสอบสิทธิเงินบ�ำนาญ)

กล่องข้อความที่ 5.3:  
ทางเลือกส�ำหรับการตรวจสอบสิทธิเงินบ�ำนาญในรูปแบบเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ

เพื่อแสดงให้เห็นถึงการก�ำหนดค่าที่เป็นไปได้ของการตรวจสอบสิทธิเงินบ�ำนาญ ในระบบบ�ำนาญของประเทศไทย จึงมี
การพิจารณาสถานการณ์“ ก่อน” และ“ หลัง” ในภาพที่ 5.6 และภาพที่ 5.7 สถานการณ์จ�ำลองทั้งสองแสดงระดับสิทธิ
ประโยชน์เงินบ�ำนาญทั้งหมด (แกนแนวตั้ง) ส�ำหรับ ผู้สูงอายุท่ีจ่ายเงินสมทบเข้ากองทุนประกันสังคม เป็นเวลา 30 ปี 
กรณีนี้แสดงการเปรียบเทียบกับค่าจ้างอ้างอิง (แกนนอน) ซ่ึงปัจจุบันเป็นค่าเฉลี่ยของเงินเดือน 5 ปีสุดท้าย จึงควรเน้น
ย�้ำว่าตัวเลขดังกล่าวไม่ได้แสดงถึงความคุ้มครองและใช้เพื่อการอธิยายความสัมพันธ์ระหว่างเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุและสิทธิ
ประโยชน์กองทุนประกันสังคม ส�ำหรับผู้ที่ได้รับเงินบ�ำนาญจากกองทุนประกันสังคมเท่านั้น ยกตัวอย่าง คนที่ไม่ได้รับเงิน
บ�ำนาญ จากกองทุนประกันสังคม จะอยู่ที่จุด “0” บนแกน X

ก�ำหนดสถานการณ์จ�ำลอง โดยให้เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุพื้นฐานก�ำหนดไว้ที่เส้นความยากจน และเพดานเงินเดือนจะเพิ่มขึ้น
เป็น 20,000 บาท / เดือน ภาพแสดง (พร้อมเส้นประ) อัตราเงินทดแทนร้อยละ 40 และเส้นความยากจน โดยภาพที่แสดง
นั้นเป็นข้อมูลราคา พ.ศ. 2562 

ภายใต้สถานการณ์จ�ำลองแรก (ภาพที ่5.6) ผูรั้บเงนิบ�ำนาญกองทนุประกนัสงัคมทกุคนได้รบัทัง้เบ้ียยงัชพีและบ�ำนาญจาก
กองทนุประกนัสงัคม เพือ่รบัรองว่าไม่มผีูส้งูอายคุนใดจะมรีายได้ต�ำ่กว่าเส้นแบ่งความยากจน นอกจากนีย้งัส่งผลให้มอีตัรา
เงินทดแทนอย่างมีนัยส�ำคัญเกินกว่าร้อยละ 40 ของค่าจ้างอ้างอิงส�ำหรับแรงงานที่มีประวัติการจ่ายเงินสมทบเป็นระยะ
เวลา 30 ปี (นอกเหนือจากผู้ที่มีอัตราเงินเดือนที่สูงกว่า 20,000 บาท / เดือน)
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ภาพที่ 5.6: 	 กรณีไม่มีการตรวจสอบสิทธิเงินบ�ำนาญ 

มีตัวเลือกจ�ำนวนมากส�ำหรับสูตรที่ใช้ส�ำหรับการทดสอบการลดลงของเงินบ�ำนาญ ความเป็นไปได้อย่างหนึ่งก็คือสามารถ
ภายใต้สถานการณ์จ�ำลองที่ 2 (ภาพที่ 5.7) มีการตรวจสอบสิทธิเงินบ�ำนาญซึ่งหมายความว่าเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ จะลดลง 
1 บาท / เดือน ส�ำหรับเงินบ�ำนาญกองทุนประกันสังคม ทุก 3 บาท / เดือน ซึ่งหมายความว่าสิทธิประโยชน์จะค่อยๆลด
ลงส�ำหรับผู้ที่มีรายได้สูง ในสถานการณ์นี้อัตราเงินทดแทนจะต�่ำกว่า แต่ยังคงเกินร้อยละ 40 ส�ำหรับผู้รับบ�ำนาญทุกคน
ตามเพดานเงินเดือน

ภาพที่ 5.7:	 กรณีตรวจสอบสิทธิเงินบ�ำนาญ

มีทางเลือกหลายทางส�ำหรับการตรวจสอบสิทธิบ�ำนาญ ทางเลือกทางหนึ่งซึ่งเป็นไปได้ คือการออกแบบให้อยู่ในระดับที่
สูงกว่าระดับบ�ำนาญกองทุนประกันสังคมขั้นต�่ำ

เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ ประกันสังคม (มาตรา 33)
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2.	 การยกเลิกการจ่ายสิทธิประโยชน์ในแบบบ�ำเหน็จ: การยกเลิกการจ่ายสิทธิประโยชน์แบบบ�ำเหน็จ ส�ำหรับผู้ประกันตน
กองทนุประกันสงัคม ทีม่ปีระวติัการจ่ายเงนิสมทบระยะสัน้ จะช่วยให้รายได้เกษยีณรวมอยูใ่นระดบัสงูขึน้และมคีวามม่ันคง
มากขึน้ตลอดการเกษยีณอายสุ�ำหรบับคุคล เหตผุลหลกัในการไม่จ่ายสทิธปิระโยชน์จ�ำนวนน้อยเป็นรายเดือนคอื การจ่าย
เงนิรายเดอืนทีม่จี�ำนวนน้อยให้กบัผูร้บับ�ำนาญเป็นภาระส�ำคญัทางการบรหิารจดัการ อย่างไรก็ตามกรณนีีจ้ะไม่เกดิขึน้หาก
มกีารจ่ายสิทธปิระโยชน์เป็นส่วนเสรมิเบีย้ยงัชพีผู้สงูอาย ุกล่องข้อความที ่5.4 อธบิายสถานการณ์จ�ำลองส�ำหรบัการแทนที่
บ�ำเหนจ็ด้วยการจ่ายเงนิบ�ำนาญเป็นรายงวด นอกจากนีย้งัเป็นสิง่ส�ำคญัทีจ่ะต้องเน้นว่าการให้บ�ำเหนจ็ก่อให้เกดิ อุปสรรค
ส�ำหรับการตรวจสอบสิทธิเงินบ�ำนาญที่มีประสิทธิผล เนื่องจากการตรวจสอบสิทธิเงินบ�ำนาญจะประสบความส�ำเร็จต่อ
เมื่อน�ำไปใช้กับการจ่ายสิทธิประโยชน์รายงวดเท่านั้น มิฉะนั้นแรงงานบางคนอาจต้องการรับเงินบ�ำเหน็จเพื่อหลีกเลี่ยง
การตรวจสอบสิทธิเงินบ�ำนาญ

กล่องข้อความที่ 5.4:  
สถานการณ์การจ�ำลองในการแทนที่การจ่ายบ�ำเหน็จเป็นการจ่ายเงินบ�ำนาญรายงวด

สถานการณ์จ�ำลองทั้งสองเรื่องเสนอสถานการณ์ของคุณอนงค์ ซึ่งมีลักษณะดังต่อไปนี้ 

►	 จ่ายเงินสมทบกองทุนประกันสังคมเป็นเวลา 14 ปี ก่อนครบอายุเกษียณที่อายุ 60 ปี ในปี พ.ศ. 2578เงิน
เดือนห้าปีที่ใช้จ่ายเงินสมทบ คิดเป็น 18,784 บาท /เดือน (ราคาที่เกิดขึ้นจริงในปี 2563), ซึ่งเป็นค่าจ้างเฉลี่ยที่
ประมาณการส�ำหรับลูกจ้างในตลาดแรงงาน46

ในสถานการณ์แรก คุณอนงค์ได้รับเงินบ�ำเหน็จ ตามที่ก�ำหนดในพระราชบัญญัติประกันสังคม: 

►	 เงินบ�ำเหน็จคิดค�ำนวณจาก

•	 ร้อยละ 6 ของรายได้ส�ำหรับการจ่ายเงินสมทบจ�ำนวน 14 ปี บวกกับดอกเบี้ยร้อยละ 1.87 ต่อปี47

•	 เงินบ�ำเหน็จทั้งหมด (รวมดอกเบี้ย): 196,907 บาท (ราคาคงที่ พ.ศ. 2563)

►	 •	 สมมติว่าคุณอนงค์มีชีวิตต่อมาหลังเกษียณจ�ำนวน 26.2 ปี48 มูลค่าต่อเดือนจะอยู่ที่ 625 บาท

ในสถานการณ์จ�ำลองที่เป็นทางเลือก บ�ำนาญที่จ่ายตามสูตรการค�ำนวณบ�ำนาญที่ใช้กันอยู่ โดยมีอัตราเงินสะสมคิดเป็น
ร้อยละ 1.33 ต่อปี (เทียบเท่าร้อยละ 20 ในกรณีที่มีการจ่ายเงินสมทบเป็นเวลา 15 ปี)

►	 อัตราเงินสะสม: ร้อยละ 18.67 (1.33% x 14 ปี)

►	 ค่าจ้างอ้างอิง: 18,784 บาท /เดือน (ค่าจ้างเฉลี่ยส�ำหรับ 5 ปีสุดท้าย)

►	 สิทธิประโยชน์บ�ำนาญ: 3,506 บาท/เดือน

ข้อสังเกตที่ส�ำคัญ 2 ประการที่เกิดจากกรณีตัวอย่างนี้: 

►	 สมมตว่ิาคณุอนงค์มชีวีติหลงัเกษยีณเป็นเวลา 21.4 ปี เงนิบ�ำนาญจาก กองทนุประกนัสงัคมจะมมีลูค่ามากกว่า
บ�ำเหน็จห้าเท่า

►	 แม้ว่าการจ่ายสิทธิประโยชน์รายเดือนจ�ำนวนน้อยกว่าให้กับบุคคลที่มีประวัติการจ่ายเงินสมทบระยะสั้นจะเพ่ิม
ภาระการบริหารจัดการเพิ่มเติม แต่ควรหลีกเลี่ยงหากการจ่ายเงินบ�ำนาญสามารถรวมกับเบี้ยยังชีพที่มีการจ่าย
ไปแล้ว

46	 พิจารณาจากค่าจ้างเฉลี่ยที่เพิ่มขึ้นจากปี 2563 ถึง 2578 โดยสมมติว่าการเติบโตที่แท้จริงเพิ่มขึ้นร้อยละ 2.2 ต่อปี (ขึ้นอยู่กับการเติบโตของค่าจ้างเฉลี่ยที่แท้จริง
ตั้งแต่ปี 2544-2562)

47	 เท่ากับการคืนเครดิตสุทธิของมาตรา 33 ตั้งแต่ปี 2542-2562

48	 อายุขัยเฉลี่ยของผู้หญิง 60 ปีในปี พ.ศ. 2578-2583 
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การบูรณาการระหวา่งเบีย้ยงัชพีผูสู้งอายุและกองทนุประกนัสงัคมสามารถด�ำเนินการอยา่งใดอยา่งหนึง่ในหลาย
รูปแบบ

►	 คงสิทธิประโยชน์เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุและกองทุนประกันสังคมภายใต้หน่วยงานที่มีอ�ำนาจในปัจจุบัน แต่เพิ่มทางเลือก
ให้มีการจ่ายสิทธิประโยชน์พร้อมกันเพียงครั้งเดียวให้กับผู้ประกันตนที่มีสิทธิรับเงินบ�ำนาญ กองทุนประกันสังคม ซึ่ง
หมายความว่าผู้รับประโยชน์บ�ำนาญ กองทุนประกันสังคมจะได้รับทั้งเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุและเงินบ�ำนาญ กองทุนประกัน
สงัคมพร้อมกนัในครัง้เดยีว ยกตวัอย่างเช่น งบประมาณส�ำหรบัเบีย้ยงัชพีผูส้งูอายทุีจ่่ายให้กบัผูร้บัประโยชน์กองทนุประกนั
สงัคมอาจโอนให้กบักองทนุประกนัสงัคม เพือ่เป็นช่องทางในการจ่ายสทิธปิระโยชน์ กรณนีีอ้าจต้องมกีารบรูณาการระบบ
การบริหารข้อมูลสารสนเทศที่มีประสิทธิภาพ

►	 ให้ส�ำนกังานประกนัสงัคมเป็นหน่วยงานทีม่อี�ำนาจบริหารและจ่ายสทิธปิระโยชน์เบีย้ยงัชพีผูส้งูอาย ุซึง่อาจต้องมกีารปรับ
เปลีย่นหน้าทีค่วามรบัผดิชบอในการจ่ายเบีย้ยงัชพีผูส้งูอายใุห้กบัส�ำนกังานประกันสงัคม อย่างไรก็ดี อาจไม่จ�ำเป็นต้องเพกิ
ถอนบทบาทกระทรวงพฒันาสงัคมและความมัน่คงของมนษุย์จากการด�ำเนนิโครงการ โดย พม. อาจมบีทบาทด�ำเนนิการ
ในเรื่องการขึ้นทะเบียนผู้มีสิทธิ การติดตามและการประเมินผลโครงการ

5.3.6	 การบูรณาการกองทุนบ�ำนาญข้าราชการเป็นส่วนหนึ่งของระบบบ�ำนาญแห่งชาติ

การแยกกองทุนบ�ำนาญข้าราชการออกจากระบบบ�ำนาญแห่งชาติก่อให้เกิดประเด็นปัญหาในแง่ของความเป็นธรรม และ
การโอนย้ายสิทธิประโยชน์บ�ำนาญระหว่างโครงการ การไม่มีระบบการโอนย้ายสิทธิประโยชน์ระหว่างกองทุนประกันสังคมและ
กองทุนบ�ำนาญข้าราชการส่งผลให้แรงงานท่ีมีการย้ายงานระหว่างภาคการท�ำงานขาดความสมบูรณ์ในการได้รับสิทธิประโยชน์
กรณบี�ำนาญ และยงัท�ำให้แรงงานขาดแรงจงูใจในการย้ายงานระหว่างภาคการท�ำงานจากมมุมองในมติิของความเป็นธรรม จ�ำนวน
บ�ำนาญของภาครฐัทีม่คีวามเพยีงพอมากกว่าอย่างมนียัส�ำคญั เมือ่เปรยีบเทยีบกบัภาคเอกชนเป็นสิง่ทีย่ากในการทีจ่ะหาเหตผุลมา
อธิบาย ความเพียงพอที่มากกว่ายังเป็นปัจจัยที่ส�ำคัญที่ท�ำให้เห็นว่าบ�ำนาญข้าราชการมีค่าใช้จ่ายสูงสุดในระบบบ�ำนาญไทย (และ
จะมีลักษณเช่นนี้ต่อไป) 

ทางเลือกต่างๆ ที่มีอยู่ส�ำหรับการบูรณาการกองทุนบ�ำนาญข้าราชการกับระบบบ�ำนาญในวงกว้าง และข้อมูลการประเมินที่มีราย
ละเอียดไม่ได้รวมอยู่ในขอบเขตของรายงานฉบับนี้ อย่างไรก็ดีอาจสรุปวิธีด�ำเนินการดังกล่าวได้ 2 แนวทางหลักๆ ที่ส�ำคัญ 

►	 คงรูปแบบการจัดการกองทุนบ�ำนาญข้าราชการปัจจุบันไว้ แต่เน้นการปรับองค์ประกอบที่สอดคล้องกับโครงการ
กองทุนประกันสังคม และก�ำหนดให้สามารถมีการโอนย้ายสิทธิประโยชน์ได้ระหว่างโครงการ ซึ่งจะช่วยแก้ไขปัญหาด้าน
ความไม่เท่าเทียมระหว่างโครงการ สนับสนุนการเคลื่อนย้ายระหว่างแรงงานภาคเอกชนและภาครัฐ และอาจมีความเป็น
ไปได้ที่จะสามารถแก้ไขปัญหาความยั่งยืนได้อีกด้วย

►	 การบูรณาการบ�ำนาญข้าราชการกับบ�ำนาญของแรงงานภาคเอกชน โดยอาจต้องมีการปฏิรูปเชิงโครงสร้างอย่างมีนัย
ส�ำคัญ ซึ่งสามารถด�ำเนินการได้ในรูปแบบที่แตกต่าง ยกตัวอย่างเช่น การเปลี่ยนผ่านระบบอย่างค่อยเป็นค่อยไปโดยเริ่ม
ให้ข้าราชการใหม่เข้าร่วมโครงการกองทนุประกนัสงัคม การด�ำเนนิการในลกัษณะดงักล่าวจะช่วยลดจ�ำนวนข้าราชการใน
ระบบบ�ำนาญข้าราชการและส่งผลให้เกิดการยกเลิกระบบบ�ำนาญข้าราชการในช่วงเวลาต่อมา 

5.3.7	 สภาพแวดล้อมที่จะท�ำให้เกิดการปฏิรูประบบบ�ำนาญ

ตามที่ได้กล่าวไปในบทที่ 2 ระบบบ�ำนาญต่าง ๆ  ไม่อาจคงอยู่ได้ในนโยบายที่ไม่อยู่ในขอบเขตของความมีประสิทธิภาพ ซึ่งจะ
มอีทิธพิลอย่างมากต่อความเพยีงพอของบ�ำนาญและความเป็นไปได้ในการปฏริปู เนือ่งจากรายงานฉบบันีม้ไิด้อยูใ่นขอบข่ายที่
จะวิเคราะห์ปัจจัยที่จะส่งเสริมให้เกิดการปฏิรูป แต่สามารถระบุองค์ประกอบที่ส�ำคัญบางประการได้

►	 การจ้างงานผู้สูงอายุ : การจัดให้มีสภาพแวดล้อมที่เหมาะสมเพื่อให้แรงงานไทยผู้สูงอายุสามารถท�ำงานต่อเนื่อง อาจส่ง
เสรมิให้แรงงานกลุ่มดงักล่าวมชีวีติความเป็นอยูท่ีด่แีละมคีวามมัน่คงทางรายได้ ซึง่จะเป็นปัจจยัส�ำคญัทีส่่งผลให้การปฏริปู
ระบบบ�ำนาญประสบความส�ำเรจ็ โดยเฉพาะอย่างยิง่ ความเคลือ่นไหวทีจ่ะท�ำให้มกีารเพิม่ข้ึนของอายทุีเ่กดิสิทธริบับ�ำนาญ
จ�ำเป็นต้องมกีารพิจารณาร่วมกบัมาตรการทีใ่ห้บคุคลสามารถท�ำงานในระยะเวลาทีน่านกว่าเดมิได้ แม้แต่กระทัง่เป็นกรณี
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ท�ำงานหลงัอายเุกษยีณ ผูส้งูอายทุีป่ระสงค์จะท�ำงานและสามารถท�ำงานได้ควรได้รับการสนบัสนนุเพือ่ให้สามารถมส่ีวนร่วม
ในตลาดแรงงานได้ มกีารตระหนกัถงึประเดน็นีอ้ย่างมากภายใต้วาระแห่งชาตว่ิาด้วยสงัคมผูส้งูอาย ุโดยในมาตรการที ่1.2 
“สนับสนุนการจ้างงานผู้สูงอายุและการมีรายได้ที่ยั่งยืน นับตั้งแต่ปี 2560 รัฐบาลได้เสนอให้สิทธิประโยชน์ทางภาษีให้กับ
บริษทัต่าง ๆ  ทีม่กีารจ้างงานผูส้งูอาย ุอย่างไรกด็อีาจจ�ำเป็นต้องมกีารด�ำเนนิการเพิม่เตมิ ทางเลอืกเชงินโยบายทีพั่ฒนาร่วม
กับ พม. เสนอให้ “ทบทวนกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้องกับการจ้างแรงงานผู้สูงอายุ” รวมถึง “การทบทวนกฎหมาย
แรงงานเพื่อให้มีรูปแบบการจ้างงานทียืดหยุ่นมากขึ้นที่เหมาะสมกับสถานะทางสุขภาพของแรงงานผู้สูงอายุ รวมถึงคน
พิการด้วย” (Teerawichitchainan et al., 2019).

►	 การดูแลระยะยาว: ระบบการดูแลผู้สูงอายุระยะยาวที่มีประสิทธิผลเป็นหัวใจส�ำคัญที่ต่อชีวิตที่มีคุณค่าของผู้สูงอายุ และ
ยงัช่วยสนบัสนนุให้ผูส้งูอายแุละครอบครวัสามารถบรหิารจดัการค่าใช้จ่ายในการดแูลได้ การเปลีย่นแปลงเชงิประชากรไป
สูส่งัคมผูส้งูอายใุนประเทศส่งผลให้ครอบครวัต้อง มหีน้าทีร่บัผดิชอบในการดแูลผูส้งูอายอุย่างหลกีเลีย่งไม่ได้ และอาจไม่ใช่
เหตผุลทีด่นีกัทีจ่ะก�ำหนดให้ระบบบ�ำนาญต้องแบกรบัค่าใช้จ่ายในการดแูลผูส้งูอาย ุประเทศไทยตระหนกัถงึความส�ำคัญใน
การส่งเสริมประสิทธิภาพของระบบการดูแลผู้สูงอายุระยะยาว ในหลายยุทธศาสตร์รวมถึง แผนบูรณาการพัฒนาสุขภาพ
กลุม่วยัผูสู้งอายุ (พ.ศ. 2556 – 2566) และระเบยีบวาระแห่งชาติเรือ่งสังคมสงูอาย ุในอดตี มคีวามพยายามอยา่งมากทีจ่ะ
รวมการสนับสนุนทั้งจากครอบครัวและจากการบริการในชุมชน (ซึ่งมักจะผ่านอาสาสมัคร) อย่างไรก็ดี นับตั้งแต่ปี 2559 
มีกิจกรรมต่าง ๆ โดย กระทรวงสาธารณสุขเพื่อเป็นช่องทางในการเพิ่มงบประมาณไปยังหน่วยงานด้านการอภิบาลดูแล 
และพฒันารปูแบบการดแูลเชงิบรูณาการ เพือ่ให้เกิดความต่อเนือ่งในการเสรมิสร้างระบบให้ท�ำงานได้อย่างมปีระสทิธภิาพ
และ ท�ำให้มีงบประมาณที่เพียงพอ ซึ่งเป็นภารกิจส�ำคัญของประเทศไทยตลอดทศวรรษที่จะถึงนี้ด้วย

►	 การดแูลสขุภาพทีม่ค่ีาใช้จ่ายทีเ่อือ้มถงึได้: การรับผดิชอบค่าใช้จ่ายด้านสขุภาพทีส่งูเกนิปกตอิาจส่งผลด้านศกัยภาพแม้แต่
กบัระบบบ�ำนาญท่ีมคีวามเข้มแขง็ทีส่ดุได้เช่นกนั กรณนีีห้มายความว่าการเข้าถงึการดแูลสขุภาพทีม่ค่ีาใช้จ่ายทีเ่อือ้มถงึได้
เป็นนโยบายบ�ำนาญที่มีความส�ำคัญยิ่ง ประเทศไทยมีผลงานที่ดีมากในแง่นี้กับผู้สูงอายุที่มีสิทธิในการรักษาพยาบาลจาก
สถานพยาบาลของรฐัโดยไม่มค่ีาใช้จ่าย นบัตัง้แต่ปี 2535 ทศวรรษก่อนหน้าทีจ่ะมกีารขยายความคุม้ครองประกนัสขุภาพ
ถ้วนหน้าให้กับคนไทยทุกคนนับตั้งแต่ปี 2544 ภารกิจที่ส�ำคัญที่ต้องด�ำเนินต่อไปคือการท�ำให้ระบบสามารถท�ำงานได้ต่อ
เนือ่งเพือ่รองรบัค่าใช้จ่ายด้านสุขภาพของกลุม่ประชากรผูส้งูอายทุีเ่พิม่ขึน้ และจดัการกบัระดับของการเกดิภาวะล้มละลาย
จากค่าใช้จ่ายด้านสุขภาพของผู้สูงอายุแม้ว่าจ�ำนวนไม่มาก แต่มีความส�ำคัญ

►	 สิทธิประโยชน์ของผู้พิการ สัมพันธ์กับระบบบ�ำนาญในสองแนวทางที่ส�ำคัญ:

•	 การอุดช่องว่างที่มีโดยการเพ่ิมอายุเกษียณ: สิทธิประโยชน์กรณีพิการซึ่งให้ความมั่นคงด้านรายได้ขั้นต�่ำยังคงเป็น
เรื่องส�ำคัญในช่วงเปลี่ยนผ่านไปสู่การเพิ่มอายุเกษียณที่มีสิทธิรับบ�ำนาญได้ให้สูงขึ้น แม้ว่าประชากรโดยเฉลี่ยมีอายุ
ยืนยาวขึ้น มีสุขภาพทีแข็งแรงขึ้น ก็อาจมีหลายกรณีที่ผู้สูงอายุเร่ิมเผชิญกับข้อท้าทายด้านสุขภาพและความพิการ
ก่อนถึงอายเุกษยีณทีร่ฐับาลก�ำหนด สทิธปิระโยชน์กรณพีกิารทีด่มีปีระสทิธิผลเป็นสิง่ทีส่�ำคญัท่ีจะช่วยบุคคลเหล่านัน้ 
ประเทศไทยมพีืน้ฐานทีด่ใีนการให้ความช่วยเหลอืคนพกิารทัง้ในรปูแบบเบีย้คนพกิารจากรฐั และสทิธปิระโยชน์ กรณี
ทุพพลภาพที่จ่ายผ่านโครงการประกันสังคมที่มาจากเงินสมทบ 

•	 การสนับสนุนค่าใช้จ่ายที่เกี่ยวกับภาวะพิการให้กับผู้สูงอายุ: ในเงื่อนไขกว้าง ๆ สิทธิประโยชน์กรณีพิการท�ำหน้าที่
ส�ำคัญสองประการ (ก) เพื่อทดแทนรายได้จากการท�ำงานที่ลดลง และ (ข) เพื่อช่วยเหลือค่าใช้จ่ายที่เกี่ยวกับภาวะ
ความพิการต่าง ๆ (เช่น ค่าอุปกรณ์ช่วยเหลือคนพิการ และการดูแล) แม้ว่าเงินบ�ำนาญอาจช่วยทดแทนรายได้จาก
การท�ำงาน แต่ไม่อาจช่วยในส่วนที่เกี่ยวกับภาวะความพิการได้ ประเทศไทยก็เช่นเดียวกับประเทศทีม่ีรายได้สูงหลาย
ประเทศที่ตระหนักถึงปัญหาดังกล่าวโดยการขยายสิทธิเบี้ยคนพิการให้กับผู้สูงอายุ กรณีนี้แสดงถึงลักษณะที่เข้มแข็ง
ของระบบ และสามารถสนับสนุนให้ระบบการคุ้มครองทางสังคมมีความสอดคล้องโดยให้สิทธิประโยชน์ที่เหมาะสม
ส�ำหรับอนาคตได้ บทบาทของเบี้ยคนพิการสามารถปรับปรุงได้ในอนาคตตามการเปลี่ยนแปลงของสิทธิประโยชน์อื่น 
ๆ (โดยเฉพาะอย่างยิง่ เบีย้ยงัชพีผูส้งูอาย ุสทิธปิระโยชน์กองทุนประกนัสงัคม และบตัรสวสัดกิารแห่งรฐั) ประเดน็ทาง
นโยบายอื่นๆ ที่ส่งผลต่อค่าใช้จ่ายที่เกี่ยวกับภาวะความพิการของผู้สูงอายุ (โดยเฉพาะการดูแลผู้สูงอายุในระยะยาว)
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5.4	 ผลกระทบจากการปฏริปูในระดบับคุคล

เพือ่ท�ำความเข้าใจผลกระทบทีอ่าจเกดิขึน้ได้จากการปฏริปูระบบควรพจิารณาว่าการปฏริปูจะมผีลกระทบต่อบคุคลทีม่ลีกัษณะ
การท�ำงานแตกต่างกันอย่างไร ตารางที่ 5.2, ภาพที่ 5.8 และ ภาพที่ 5.9 แสดงให้เห็นว่าการปฏิรูปจะส่งผลต่อรายได้บ�ำนาญของ
บคุคลในเหตกุารณ์จ�ำลองทีม่กีารจ้างงานรายได้ และประวัตขิองสมาชกิโครงการ ตลอดช่วงชวีติการท�ำงานอย่างไร โดยตัง้สมมตฐิาน
ว่าบุคคลในเหตุการณ์จ�ำลองนี้จะเกษียณอายุในเดือนมกราคม 2578

อาจพจิารณาทางเลอืกการปฏริปูออกเป็น 4 แนวทาง ซึง่แนวทางดังกล่าวแสดงให้เหน็ถงึองค์ประกอบทีส่�ำคญัของทางเลอืกการ
ปฏิรูปที่ได้กล่าวถึงไปในตอนต้น โดยสรุปเป็นภาพประกอบ อาจจ�ำเป็นต้องก�ำหนดทางเลือกเฉพาะซึงเป็นส่วนหนึ่งของวิสัยทัศน์
แห่งชาติของระบบบ�ำนาญไทย การปฏิรูปที่ส�ำคัญได้แก่

►	 การเพิ่มเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ จ�ำนวน 2,000 บาท ต่อเดือน ให้กับผู้สูงอายุ อายุตั้งแต่ 60 ปี ขึ้นไป (และมีการคิดค่าดัชนี
เงินเฟ้อ)

►	 สิทธิประโยชน์บ�ำนาญ ที่จ่ายให้กับผู้ประกันตนกองทุนประกันสังคมที่มีการจ่ายเงินสมทบในระยะสั้น อย่างน้อย 5 ปี 
(การใช้อัตราสะสมร้อยละ 1.33 ต่อปี)

►	 การเพิ่มขึ้นของเพดานเงินสมทบกองทุนประกันสังคม เป็น 20,000 บาท ในปี พ.ศ. 2564 และ ปรับตามดัชนีค่าจ้าง
เฉลี่ย ภายหลังช่วงเวลาดังกล่าว

►	 น�ำการตรวจสอบสิทธิบ�ำนาญมาใช้ มีการลดลงของเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ 1 บาท ส�ำหรับเงินทุก ๆ 3 บาทของเงินบ�ำนาญ 
กองทุนประกันสังคม ที่สูงกว่า 4,000 บาท ต่อเดือน ซึ่งหมายความว่าการตรวจสอบสิทธิบ�ำนาญจะเริ่มเมื่อมีการให้สิทธิ
ประโยชน์ที่สูงขึ้นเท่านั้น

จ�ำนวนเงินที่น�ำมาค�ำนวณเป็นไปตามราคาคงที่ปี 2563 

การปฏรูิปอาจส่งผลกระทบอย่างมนียัส�ำคญัต่อความเพยีงพอของบ�ำนาญใน 4 กรณศีกึษา ผลกระทบเฉพาะทีอ่ธบิายใน ตาราง
ที่ 5.2 (ข้อมูลเพิ่มเติมปรากฎใน ภาคผนวก 4) และแสดงเป็นภาพทั้งกรณีที่ไม่มีการปฏิรูป (ภาพที่ 5.8) และที่มีการปฏิรูป (ภาพ
ที่ 5.9) ในทุกกรณี การปฏิรูปส่งผลต่อการเพิ่มขึ้นของความเพียงพอของบ�ำนาญอย่างมีนัยส�ำคัญ ผลกระทบที่น่าสนใจรวมถึง

►	 เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุเพิ่มขึ้น โดยเฉพาะ กรณีของคุณสมศักดิ์ และคุณอนงค์ รวมถึง คุณพรทิพย์ ด้วย (แม้ว่าเบี้ยยังชีพบาง
ส่วนของคุณพรทิพย์อาจลดลงจากการตรวจสอบสิทธิบ�ำนาญ) 

►	 การให้สิทธิประโยชน์ส�ำหรับบุคคลที่มีการจ่ายเงินสมทบระยะสั้นเพิ่มจ�ำนวนบ�ำนาญของคุณอนงค์อย่างมาก เมื่อรวมกับ
เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ สิทธิประโยชน์ของคุณอนงค์สูงขึ้นจากสถานการณ์เดิมถึง 4 เท่า

►	 การเพิม่เพดานเงนิสมทบกองทนุประกนัสงัคมเพิม่สทิธปิระโยชน์ยบ�ำนาญของคณุพรทพิย์และคณุกติตศิกัดิอ์ย่างมาก เมือ่
ตรวจสอบสิทธิบ�ำนาญส�ำหรับเบี้ยยังชีพ คุณกิติศักดิ์จะได้รับบ�ำนาญในกรณีที่มีการปฏิรูปสูงกว่า กรณีทีไม่มีการปฏิรูป 

ไม่มีการพิจารณาการปฏิรูป กอช. หรือ มาตรา 40 กองทุนประกันสังคม โดยหลักการ กรณีดังกล่าวจะท�ำให้คุณสมศักดิ์และคุณ
อนงค์ได้รับสิทธิประโยชน์เพิ่มขึ้น
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ตารางที่ 5.2: ข้อมูลบุคคลและสิทธิประโยชน์ที่ได้รับจากการปฏิรูประบบบ�ำนาญ และไม่ปฏิรูประบบบ�ำนาญ

ข้อมูลบุคคล ผลกระทบจากการปฏิรูป

คุณสมศักดิ์ เป็นแรงงานในภาคเกษตรที่ไม่อยู่
ในระบบการคุม้ครองทางสงัคม เมือ่คณุสมศกัดิ์
อาย ุ51 ปี ในปี พ.ศ. 2569 เขาตดัสนิใจเข้าร่วม 
กอช. โดยจ่ายเงินสมทบเป็นเงิน 100 บาทต่อ
เดือน (เท่ากับจ�ำนวนเงินสมทบที่รัฐบาลร่วม
จ่าย) โดยคุณสมศักด์ิจ่ายเงินสมทบทุกเดือน
จนอายุครบ 60 ปี

สิทธิประโยชน์จากเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุที่เพิ่มข้ึนท�ำให้สิทธิประโยชน์บ�ำนาญ
ของคุณสมศักดิ์ใกล้เส้นแบ่งความยากจนมากขึ้น อย่างไรก็ดี คุณสมศักดิ์ยัง
คงรับสิทธิประโยชน์จาก กอช. เป็นจ�ำนวนเงิน 600 บาท ต่อเดือน เป็นเวลา
ประมาณ 3.5 ปี จ�ำนวนสิทธิประโยชน์ที่อยู่ในระดับต�่ำนี้เนื่องจากการจ่าย
เงินสมทบจ�ำนวนน้อยในระยะเวลาอันสั้น

คุณอนงค์ เริ่มประกอบอาชีพอิสระขายของ
หาบเร่ เมื่ออายุ 41 ปี หลังจากที่เป็นแม่บ้าน
ดูแลบุตรหลานมาหลายปี คุณอนงค์จ่ายเงิน
สมทบกองทุนประกันสังคม มาตรา 40 มาเป็น
เวลา 5 ปีก่อนทีจ่ะเข้าสูก่ารท�ำงานในระบบเมือ่
อายุ 46 ปี โดยได้รับรายได้เท่ากับค่าจ้างเฉลี่ย 
คุณอนงค์ได้จ่ายเงนิสมทบกองทนุประกนัสงัคม 
มาตรา 33 เป็นเวลา 14 ปี ก่อนเกษียณอายุ

หากไม่มีการปฏิรูประบบบ�ำนาญ คุณอนงค์ไม่สามารถขอรับเงินบ�ำนาญราย
เดือนจากกองทุนประกันสังคมได้ เนื่องจากคุณอนงค์จ่ายเงินสมทบไม่ครบ
ตามหลักเกณฑ์ขั้นต�่ำจ�ำนวน 15 ปี ดังนั้นคุณอนงค์จะได้รับเงินบ�ำเหน็จ 2 
ก้อน (ทั้งจากมาตรา 33 และมาตรา 40) ท�ำให้มีจ�ำนวนเงินบ�ำนาญที่ไม่เพียง
พอตลอดอายุเกษียณ หากมีการขยายสิทธิประโยชน์กรณีชราภาพให้กับผู้ที่
จ่ายเงินสมทบในระยะเวลาที่สั้นกว่าข้อก�ำหนด การปฏิรูปจะท�ำให้ได้รับเงิน
บ�ำนาญเพิ่มขึ้น การเพิ่มเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุยังท�ำให้เกิดประสิทธิภาพเพิ่มขึ้น
อย่างมาก สถานการณ์ของคุณอนงค์อาจดีขึ้นหากรวมสิทธิจากมาตรา 33 
และมาตรา 40 เข้าด้วยกัน

คุณพรทิพย์ ท�ำงานในระบบโดยได้รับรายได้
เท่ากับค่าจ้างเฉลี่ย และจ่ายเงินสมทบกองทุน
ประกันสังคม มาตรา 33 อย่างต่อเนื่อง ตั้งแต่
ปี พ.ศ. 2548 - 2577

แม้ว่าค่าจ้างของคุณพรทิพย์จะต�่ำกว่าเพดานเงินสมทบในปี พ.ศ. 2563 แต่
ภายใน ปี พ.ศ. 2577จะมีเงินสมทบจ�ำนวนที่สูงกว่ามาก (19,610 บาท ต่อ
เดือน) การเพ่ิมขึ้นของเพดานเงินสมทบจะเพิ่มสิทธิประโยชน์การประกัน
สังคมอย่างมีนัยส�ำคัญ การมีสิทธิประโยชน์การประกันสังคมท่ีมากข้ึน
หมายความว่าคุณพรทิพย์ได้รับผลกระทบจากการตรวจสอบสิทธิบ�ำนาญ
ส�ำหรับเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ ซึ่งรวมอยู่ในการปฏิรูปด้วย อย่างไรก็ดี เบี้ยยังชีพ
ผูส้งูอายจุ�ำนวน 672 บาทต่อเดอืน ทีค่ณุพรทพิย์ได้รบันัน้ยงัคงสงูกว่าจ�ำนวน
สิทธิประโยชน์ที่ไม่ได้มีการปฏิรูป

คุณกิตติศักดิ์ ก็ท�ำงานในระบบ แต่ได้รับค่า
จ้างสูงกว่าค่าจ้างเฉลี่ยประมาณ 5,000 บาท* 

แม้ว่าจะมีค่าจ้างที่สูงกว่า สิทธิประโยชน์กรณีชราภาพของคุณกิตติศักดิ์จาก
กองทุนประกันสังคม เท่ากับของคุณพรทิพย์ ถ้าไม่มีการปฏิรูป เนื่องจาก
ส�ำหรับบุคคลทั้งสอง ใช้วิธีการค�ำนวณที่สัมพันธ์กับเพดานเงินสมทบ การ
ปฏิรูปจะเพิ่มเพดานเงินสมทบซ่ึงจะท�ำให้จ�ำนวนบ�ำนาญเพิ่มขึ้นอย่างมีนัย
ส�ำคัญด้วย สิทธิประโยชน์การประกันสังคมที่สูงขึ้นและการตรวจสอบสิทธิ
บ�ำนาญส�ำหรับเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุหมายความว่าคุณกิตติศักด์ิจะไม่ได้รับเงิน
เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ

* ค่าจ้างเฉลี่ยในปี พ.ศ. 2563 เท่ากับ 14,460 บาท (ข้อมูลจากการส�ำรวจก�ำลังแรงงาน ปี 2562) ส�ำหรับการค�ำนวณสิทธิประโยชน์ในอนาคต สันนิษฐานว่าค่าจ้างโดย
เฉลี่ยจะเพิ่มขึ้นร้อยละ 2.2 ต่อปี ซึ่งอาจเกิดขึ้นจริง มีการประเมินว่าค่าจ้างเฉลี่ยในปี 2577 เป็นเงินจ�ำนวน 19,610 บาท (ราคาในปี พ.ศ. 2563) และค่าจ้างเฉลี่ยในช่วง 
5 ปีก่อนเกษียณอายุ คิดเป็น 18,784 บาท
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ภาพที่ 5.8: สถานการณ์จ�ำลองของแต่ละบุคคล - กรณีที่ไม่มีการปฏิรูป

ภาพที่ 5.9: สถานการณ์จ�ำลองของแต่ละบุคคล - กรณีที่มีการปฏิรูป

* มูลค่ารายเดือนของคุณอนงค์ คือมูลค่าทั้งหมดของสิทธิประโยชน์ที่จ่ายแบบบ�ำเหน็จ (207, 858 บาท) หารด้วยอายุคาดขัยเฉลี่ยของผู้หญิง ระหว่างปี พ.ศ. 2578 – 
2583 (คิดเป็น 26.2 ปี)

(ส�ำหรับระยะเวลา 4 ปี) 

(ส�ำหรับระยะเวลา 4 ปี) 

กอช.

กอช.

เบี้ยยังชีพ 
ผู้สูงอายุ 

เบี้ยยังชีพ 
ผู้สูงอายุ 

เบี้ยยังชีพ 
ผู้สูงอายุ 

เบี้ยยังชีพ 
ผู้สูงอายุ 

OAA

OAA

เบี้ยยังชีพ 
ผู้สูงอายุ 

เบี้ยยังชีพ 
ผู้สูงอายุ 

เบี้ยยังชีพ 
ผู้สูงอายุ 

เบี้ยยังชีพ 
ผู้สูงอายุ 

กอช.

กอช.

กองทุนประกัน
สังคม (ม.33/40)

กองทุนประกัน
สังคม (ม.33/40)

และหลังจาก 4 ปี จะได้รับ

เฉพาะเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ

และหลังจาก 4 ปี จะได้รับ

เฉพาะเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ

Also lump sum 
of 10,951 from 

article 40

SSO (A33)

SSO (A33)

กองทุนประกัน
สังคม (ม.33)

กองทุนประกัน
สังคม (ม.33)

กองทุนประกัน
สังคม (ม.33)

กองทุนประกัน
สังคม (ม.33)

มาตรา 33 กองทุน
ประกันสังคม

มาตรา 33 กองทุน
ประกันสังคม

มาตรา 33 กองทุน
ประกันสังคม

มาตรา 33 กองทุน
ประกันสังคม

มาตรา 33 กองทุน
ประกันสังคม

มาตรา 33 กองทุน
ประกันสังคม

มาตรา 40 กองทุน
ประกันสังคม

มาตรา 40 กองทุน
ประกันสังคม

คุณสมศักดิ์ แรงงานในภาคเกษตร 

คุณสมศักดิ์ แรงงานในภาคเกษตร 

คุณอนงค์ มีการจ่ายเงินสมบทบแบบผสม 

คุณอนงค์ มีการจ่ายเงินสมบทบแบบผสม 

คุณพรทิพย์ ผู้มีเงินได้เฉลี่ย 

คุณพรทิพย์ ผู้มีเงินได้เฉลี่ย 

คุณกิตติศักดิ์ ผู้มีเงินได้สูงกว่าเงินได้เฉลี่ย 

คุณกิตติศักดิ์ ผู้มีเงินได้สูงกว่าเงินได้เฉลี่ย 

600
บาท/เดือน

2,000
บาท/เดือน

600
บาท/เดือน

600
บาท/เดือน

1,200
บาท/เดือน

2,600
บาท/เดือน

1,260
บาท/เดือน

5,506
บาท/เดือน

6,975
บาท/เดือน

8,655
บาท/เดือน

6,975
บาท/เดือน

10,108
บาท/เดือน

600
บาท/เดือน
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เป็นทีส่งัเกตว่า กรณทีีม่กีารปฏริปูจะส่งผลให้มกีารเพิม่ขึน้ของความเพยีงพอมากกว่าการน�ำข้อเสนอกองทนุบ�ำเหนจ็บ�ำนาญ
แห่งชาต ิ(กบช.) มาใช้ ซึง่สามารถพจิารณาโดยการเปรยีบเทยีบการเพิม่ขึน้ของสทิธปิระโยชน์ของคณุอนงค์และคณุพรทพิย์ (เป็น
ผู้มีรายได้เท่ากับค่าจ้างเฉลี่ย) ซึ่งสอดคล้องกับแบบจ�ำลองของไอแอลโอกรณีของสิทธิประโยชน์ กบช. ที่ได้อธิบายในบทที่ 4 ข้อ 
4.6 กรณีนี้อาจไม่มีการเพิ่มขึ้นของเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุก็ตาม โดยเฉพาะอย่างยิ่ง:

►	 กรณีคุณอนงค์ จะได้รับสิทธิประโยชน์จากกองทุนประกันสังคมเพิ่มขึ้น 2,486 บาท/เดือน (5,506 – 660) 

►	 กรณีคุณพรทิพย์ จะได้รับสิทธิประโยชน์จากกองทุนประกันสังคมเพิ่มขึ้น 1,608 บาท/เดือน (7,983 – 6,375)

►	 โดยการเปรียบเทียบ การพยากรณ์ของไอแอลโอระบุว่า สิทธิประโยชน์ กบช. คิดเป็นประมาณ 1,300 บาท/เดือน

ที่ส�ำคัญคือ สิทธิประโยชน์ที่ให้ภายใต้การปฏิรูปที่ได้กล่าวไป จะมีการรับประกัน และเป็นการช่วยสนับสนุนให้มีการบูรณาการ
ระบบและความยั่งยืนทางการเงิน

สถานการณ์จ�ำลองของแต่ละบุคคลที่กล่าวมานี้ไม่อาจน�ำมาเป็นพลวัตรที่ส�ำคัญได้ แต่สามารถเสนอแนะได้ดังนี้

►	 อายเุกษยีณ: จากตวัอย่างทัง้หมดเริม่ทีอ่าย ุ60 ปี อย่างไรก็ด ีอาจใช้เป็นแบบอย่างทีค่ล้ายคลงึกัน ถ้าก�ำหนดให้อายเุกษยีณ
เพิม่ขึน้ ความแตกต่างท่ีส�ำคญัอาจเป็นกรณขีองการจ่ายสทิธปิระโยชน์แบบบ�ำเหนจ็ซึง่มจี�ำนวนทีอ่าจกระจายในช่วงเวลา
ที่สั้นกว่า โดยเฉลี่ย

►	 การคิดค่าดัชนีของสิทธิประโยชน์: สถานการณ์จ�ำลอง แสดงให้เห็นถึงสิทธิประโยชน์บ�ำนาญที่จ่ายให้กรณีเกษียณอายุ 
การคิดค่าดัชนีเงินเฟ้ออาจท�ำให้ผู้รับประโยชน์สามารถรักษาอ�ำนาจการซ้ือไว้ได้ (กรณีนี้ถือเป็นสิ่งส�ำคัญส�ำหรับผู้หญิงท่ี
มีอายุยืนกว่าผู้ชายและอยู่ในสถานการณ์ความยากจนมากกว่า)

►	 บ�ำนาญจากดชันอีาชพี: ตวัอย่างทีก่ล่าวมาข้างต้นพจิารณาจากเงนิสมทบทีจ่่ายห้าปีสดุท้ายจากฐานเงนิเดอืนเท่านัน้ อาจ
ก�ำหนดขอบเขตของสถานการณ์จ�ำลอง โดยใช้แผนบ�ำนาญดัชนีอาชีพ แต่จะมีประเด็นความซับซ้อนมากขึ้น

►	 บตัรสวสัดกิารแห่งรฐั: กรณนีีไ้ม่ร่วมถงึเงนิได้บ�ำนาญทีไ่ด้กล่าวไปเบือ้งต้น แต่อาจมบีทบาททีส่�ำคญัในการปิดช่องว่างราย
ได้ส�ำหรับบุคคลที่มีรายได้บ�ำนาญต�่ำกว่าเส้นความยากจน
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6.	ข้อเสนอแนะ 

รายงานฉบับนี้เสนอยุทธศาสตร์ 2 ขั้น เพื่อส่งเสริมระบบบ�ำนาญของประเทศไทย ยุทธศาสตร์ตระหนักถึงการด�ำเนินการอย่าง
เร่งด่วนเพื่อส่งเสริมความเพียงพอของระบบบ�ำนาญ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในบริบทการพื้นฟูแศรษฐกิจจากการแพร่ระบาดของโรค
โควิด-19 อย่างไรก็ตามยังตระหนักด้วยว่าการปฏิรูปต่าง ๆที่ได้กล่าวมาแล้วจ�ำเป็นต้องได้รับการพิจารณาในฐานะส่วนหนึ่งของ
วิธีการที่เป็นระบบต่อการปฏิรูปบ�ำนาญ ภายในระบบการคุ้มครองทางสังคมในภาพกว้าง ซึ่งจ�ำเป็นต้องมีการปรึกษาหารือ การ
ประเมินและการศึกษาอย่างรอบคอบต่อไป

ข้อเสนอแนะที่ส�ำคัญสรุปได้ดังนี้

►	 ด�ำเนนิกจิกรรมเร่งด่วน ทีมุ่ง่เน้นการเพิม่ความเพยีงพอให้กบัเงนิบ�ำนาญ กจิกรรมเร่งด่วนนีต้อบสนองต่อประเดน็ส�ำคญั 3 
ประการ ประการแรก ความเพียงพอที่จ�ำกัดแสดงถึงปัญหาที่ส�ำคัญของระบบบ�ำนาญ ประการที่สอง การสร้างความเข้ม
แขง็ในประเดน็ของความเพยีงพอจะสรา้งความเชือ่มั่นศรทัธาในระบบบ�ำนาญ ซึง่สามารถชว่ยสนบัสนุนความพยายามใน
การปฏิรูป ประการที่สาม รายได้บ�ำนาญที่เพิ่มขึ้นช่วยเพิ่มรายได้ครัวเรือน และกระตุ้นเศรษฐกิจภาพรวม ซึ่งจะช่วยฟื้นฟู
เศรษฐกิจจากผลกระทบการแพร่ระบาดของโรคโควิด-19 เพื่อน�ำเสนอประเด็นส�ำคัญเหล่านี้ จ�ำเป็นต้องด�ำเนินกิจกรรม
เร่งด่วน 3 ประการดังนี้

•	 เพิ่มมูลค่าเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ เพื่อให้หลักประกันบ�ำนาญมีความเหมาะสมมากขึ้น 

•	 ก�ำหนดให้มกีารปรบัปรงุองค์ประกอบเงนิบ�ำนาญของกองทนุประกนัสังคม เพือ่เพิม่ความเพยีงพอและส่งเสรมิความ
ยั่งยืนทางการเงิน ประกอบด้วย (ก) การเพิ่มเพดานค่าจ้างในการค�ำนวณเงินสมทบ และ (ข) การจ่ายสิทธิประโยชน์
รายงวดให้กบัแรงงานทีม่ปีระวตักิารจ่ายเงนิสมทบสัน้กว่าข้อก�ำหนดปัจจุบนัซึง่ก�ำหนดให้ต้องจ่ายเงนิสมทบเป็นเวลา 
15 ปี และ (ค) เริ่มกระบวนการขยายอายุเกษียณอย่างค่อยเป็นค่อยไป

•	 เลื่อนการด�ำเนินโครงการกองทุนบ�ำเหน็จบ�ำนาญแห่งชาติ (กบช.) ออกไป เพื่อเป็นส่วนหนึ่งของการปฏิรูประบบ
บ�ำนาญอย่างเป็นระบบมากขึ้น

►	 พัฒนายุทธศาสตร์แห่งชาติเพื่อการปฏิรูปบระบบบ�ำนาญ ซึ่งเป็นสิ่งจ�ำเป็นก่อนการปฏิรูปโครงสร้างของระบบและองค์
ประกอบของโครงการ ซึ่งจะส่งเสริมให้มีความสอดคล้องทางนโยบายมากขึ้น วิสัยทัศน์ดังกล่าวแสดงถึงหน้าที่ และความ
สอดคล้องเชือ่มโยงระหว่างโครงการบ�ำนาญต่าง ๆ  ทีม่ใีนประเทศไทยเพือ่สร้างระบบบ�ำนาญหลายชัน้ทีส่อดคล้อง รายงาน
ฉบับน้ีเสนอทางเลอืกต่าง ๆ  เพือ่ให้ระบบบ�ำนาญแต่ละชัน้เป็นส่วนเสรมิและสนบัสนนุต่อกนัให้เกดิความสมบรูณ์ของระบบ
ที่สามารถช่วยเหลือแรงงานในประเทศไทยตลอดช่วงชีวิตการท�ำงาน โครงสร้างของของระบบนี้ควรประกอบไปด้วย:

•	 ชั้น 0: ฐานบ�ำนาญขั้นต�่ำ (เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ บัตรสวัสดิการแห่งรัฐ) ในส่วนนี้ การบูรณาการการจ่ายสิทธิประโยชน์
เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุและการจ่ายสิทธิประโยชน์ประกันสังคมจะช่วยให้เกิดความเพียงพอของเงินบ�ำนาญ มากขึ้นและ
ความยั่งยืนทางการเงิน

•	 ชั้น 1: สิทธิประโยชน์การประกันที่สัมพันธ์กับรายได้ (กองทุนประกันสังคม) ซึ่งจ�ำเป็นต้องมีการเปลี่ยนแปลงองค์
ประกอบเพือ่เสริมสร้างความเพยีงพอและความยัง่ยนืของกองทนุประกนัสงัคม ตลอดจนการขยายสทิธปิระโยชน์การ
ประกันที่สัมพันธ์กับรายได้ให้กับกลุ่มแรงงานที่ไม่อยู่ในบังคับ มาตรา 33 แห่ง พรบ. ประกันสังคม 

•	 ชั้น 2: การออมเสริมแบบบูรณาการ (กองทุนการออมแห่งชาติ (กอช.), ข้อเสนอ กบช. กองทุนบ�ำเหน็จบ�ำนาญ
ข้าราชการ (กบข.) และ กองทนุส�ำรองเลีย้งชีพ) ภารกจิหลกัคอืการก�ำหนดกรอบทีช่ดัเจน สอดคล้องและมปีระสทิธภิาพ
ส�ำหรับผู้ออม
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ภาคผนวกที่ 1	 ความแตกต่างของช่วงวัยในรูปแบบ
การจ้างงานของแรงงานไทย

บทที่ 2 อธิบายให้เห็นว่าแรงงานท่ีอายุมากกว่าจะมีรูปแบบการท�ำงานแตกต่างไปจากแรงงานที่อายุน้อยกว่า ยกตัวอย่างเช่น มี
ความเป็นไปได้สูงกว่าที่ท�ำงานในภาคเกษตร และประกอบอาชีพอิสระ กรณีนี้มีความสัมพันธ์กับลักษณะของผู้จ่ายเงินสมทบเข้า
กองทุนประกันสังคมซึ่งมักจะเป็นกลุ่มที่อายุน้อยกว่า

เพื่อท�ำความเข้าใจภาพอนาคตของตลาดแรงงานไทย และระดับเงินสมทบของสิทธิประโยชน์บ�ำนาญ กองทุนประกันสังคม ดัง
นั้นจึงถือเป็นสิ่งท่ีส�ำคัญที่จะท�ำความเข้าใจว่ารูปแบบเหล่านั้นเกี่ยวข้องกับอายุหรือไม่ (หมายความว่าแรงงานจะมีการท�ำงานที่
มีลักษณะที่แตกต่าง เมื่ออายุมากขึ้น) หรือรูปแบบการท�ำงานเกี่ยวข้องกับกลุ่มหรือไม่ (รูปแบบเหล่านี้แสดงถึงลักษณะเฉพาะ
ระหว่างรุ่นของแรงงาน) 

เพือ่ส�ำรวจตรวจสอบค�ำถามนี ้ภาพที ่A.1 ใช้ข้อมลูก�ำลงัแรงงานเพ่ือจดัท�ำรปูแบบความเปลีย่นแปลงของการจ้างงานในกลุม่แรงงาน
ช่วงวัยต่าง ๆ ตามช่วงเวลา ช่วงวัยที่เลือกคือแรงงานที่เกิดในช่วงปี พ.ศ. 2503 – 2507 , พ.ศ. 2513 – 2517, และ พ.ศ. 2523 – 
2527 สถานการณ์ทีเ่กีย่วกบัตวัชีว้ดัเฉพาะมีการน�ำมาเปรยีบเทยีบกบัอายขุองแรงงานในการส�ำรวจก�ำลงัแรงงานในปี 2553, 2558, 
2563 ยกตัวอย่างเช่น บุคคลที่เกิดในช่วงปี พ.ศ. 2503 – 2507 จะมีอายุระหว่าง 45 – 49 ปี ในปี พ.ศ. 2553 

การวิเคราะห์แสดงให้เห็นว่ารูปแบบการจ้างงานเกี่ยวข้องอย่างมากกับช่วงวัยที่แตกต่าง ภาพที่ A.1 แสดงระดับการท�ำงานในภาค
เกษตรและสดัส่วนประชากรทีม่กีารจ้างงานในระบบ โดยภาพรวมในแต่ละรุน่พบว่ามกีารรกัษาลกัษณะการจ้างงานซึง่แตกต่างกบั
รุ่นอื่น ๆ ยกตัวอย่างเช่น ในขณะที่ร้อยละ 25 ของกลุ่มประชากรทีมีอายุมากกว่า (พ.ศ. 2503 – 2507) จะท�ำงานในภาคเกษตร
ในช่วงอายุ 45 – 49 (ซึ่งจะมีแนวโน้มเพิ่มขึ้นเล็กน้อย) คิดเป็นร้อยละ 25 ของกลุ่มที่มีอายุน้อยที่สุด (พ.ศ. 2523 – 2527) และ
สัดส่วนก็จะลดลงเมื่อกลุ่มนี้อายุมากขึ้น เช่นเดียวกันกลุ่มอายุน้อยกว่าจะยังคงท�ำงานในระบบมากกว่า พลวัตรเหล่านี้มักจะเชื่อม
โยงกบัระดบัการศกึษาและทกัษะทีส่งูกว่า ในกลุม่แรงงานทีอ่ายนุ้อยกว่า ส่งผลให้มคีวามสามารถมากกว่าในการท�ำงานทีม่มีมูีลค่า
สูงกว่าในระบบเศรษฐกิจ

โดยภาพรวม พลวตัรเหล่านีแ้สดงให้เหน็ว่าเมือ่ก�ำลงัแรงงานมอีายมุากขึน้ แรงงานจะมคีวามสามารถมากขึน้ต่อการจ่ายเงนิสมทบ
ให้กับกองทุนประกันสังคม กรณีบ�ำนาญ

รูปภาพที่ A.1: การวิเคราะห์รูปแบบการจ้างงานตามกลุ่มแรงงาน (2553, 2558 และ 2563 ไตรมาส 1)

0%

40%

20%

10%

50%

30%

25-29 45-4935-39 55-5930-34 50-5440-44

การจ้างงานภาคเกษตร

พ.ศ. 2503 – 2507		  พ.ศ. 2513 – 2517		  พ.ศ. 2523 – 2527		  2563 การกระจาย



82

การทบทวนการคุ้มครองทางสังคมในประเทศไทย
การทบทวนระบบบ�ำนาญในประเทศไทย

ที่มา: การค�ำนวณของไอแอลโอ โดยใช้ข้อมูลการส�ำรวจก�ำลังแรงงาน (2553, 2558 และ 2563 ไตรมาส 1)
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ภาคผนวกที่ 2	 การพยากรณ์สิทธิประโยชน์บ�ำนาญ  
มาตรา 40 กองทุนประกันสังคม 

ตารางที่ A.1 และ ตารางที่ A.2 ประมาณการจ�ำนวนของสิทธิประโยชน์บ�ำนาญ มาตรา 40 กองทุนประกันสังคม ทั้งสองตาราง
ค�ำนวณจากการออมสะสมของผู้ประกันตนที่มีการจ่ายเงินสะสมต่อเนื่องเป็นเวลา 30 ปี

►	 ตารางที่ A.1 แสดงสถานการณ์จ�ำลองที่มีบุคคลจ่ายเงินสมทบ ทางเลือกที่ 2 ของมาตรา 40 (จ่ายเงินสมทบ 100 บาท/
เดือน โดยรัฐร่วมจ่าย 50 บาท/เดือน)

►	 ตารางที่ A.2 แสดงสถานการณ์จ�ำลองที่บุคคลจ่ายเงินสมทบ ทางเลือกที่ 3 ของมาตรา 40 (จ่ายเงินสมทบ 300 บาท/
เดือน โดยรัฐร่วมจ่าย 150 บาท/เดือน)

มูลค่าคิดจากราคาตามจริง (2564) ดอกเบี้ยที่จะได้จากการออมต่อปี คิดเป็นร้อยละ 1.16 ซึ่งเป็นผลตอบแทนสุทธิโดยเฉลี่ยที่ผู้
ประกันตนมาตรา 40 จะได้รับ ส�ำหรับปี 2554 - 2562

เงินก้อนที่อาจได้รับคือมูลค่าสะสมของเงินออมภายหลัง 30 ปี (ในข้อความสีเขียว) มูลค่ารายเดือนที่มีการค�ำนวณจากการหารเงิน
ก้อนด้วยอายุขัยเฉลี่ย (คิดเป็นเดือน) ส�ำหรับชายและหญิง ในปี 2583 – 2588 โดยใช้ฐานข้อมูล the UN World Population 
Prospects พ.ศ. 2562 ( 23.6 ส�ำหรับผู้ชาย และ 26.7 ส�ำหรับผู้หญิง) วิธีการนี้เป็นวิธีที่ค่อนข้างง่ายในการค�ำนวณมูลค่ารายเดือน 
แต่ให้ภาพที่เหมาะสมของระดับสิทธิประโยชน์ที่กระจายตลอดช่วงเกษียณอายุ

ตารางแสดงข้อมูล ส�ำหรับทางเลือกที่ 1 มูลค่าของสิทธิประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับต่อเดือน มีจ�ำนวนประมาณ 203 – 229 บาท/
เดือน และ ทางเลือกที่ 2 มีจ�ำนวนประมาณ 608 – 688 บาทต่อเดือน
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ตารางที่ A.1:	 การพยากรณ์สิทธิประโยชน์บ�ำนาญ มาตรา 40 กองทุนประกันสังคม ส�ำหรับทางเลือกที่ 2 (การจ่าย
เงินสมทบจ�ำนวน 100 บาท/เดือน)

ปี เงินสมทบต่อปี รัฐบาลร่วมสมทบ จ�ำนวนเงินสมทบทั้งหมด เงินออมสะสม (พร้อมดอกเบี้ย)

1 1,200 600 1,800 1,821

2 1,200 600 1,800 3,663

3 1,200 600 1,800 5,526

4 1,200 600 1,800 7,411

5 1,200 600 1,800 9,318

6 1,200 600 1,800 11,247

7 1,200 600 1,800 13,198

8 1,200 600 1,800 15,172

9 1,200 600 1,800 17,169

10 1,200 600 1,800 19,189

11 1,200 600 1,800 21,233

12 1,200 600 1,800 23,300

13 1,200 600 1,800 25,391

14 1,200 600 1,800 27,507

15 1,200 600 1,800 29,646

16 1,200 600 1,800 31,811

17 1,200 600 1,800 34,001

18 1,200 600 1,800 36,216

19 1,200 600 1,800 38,457

20 1,200 600 1,800 40,724

21 1,200 600 1,800 43,018

22 1,200 600 1,800 45,338

23 1,200 600 1,800 47,684

24 1,200 600 1,800 50,058

25 1,200 600 1,800 52,460

26 1,200 600 1,800 54,889

27 1,200 600 1,800 57,347

28 1,200 600 1,800 59,833

29 1,200 600 1,800 62,348

30 1,200 600 1,800 64,892

ต่อเดือน (ชาย) 229

ต่อเดือน (หญิง) 203
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ตารางที่ A.2:	 การพยากรณ์สิทธิประโยชน์บ�ำนาญ มาตรา 40 กองทุนประกันสังคม ส�ำหรับทางเลือกที่ 3 (การจ่าย
เงินสมทบจ�ำนวน 300 บาท/เดือน)

ปี เงินสมทบต่อปี รัฐบาลร่วมสมทบ จ�ำนวนเงินสมทบทั้งหมด เงินออมสะสม (พร้อมดอกเบี้ย)

1 3,600 1,800 5,400 5,463

2 3,600 1,800 5,400 10,989

3 3,600 1,800 5,400 16,579

4 3,600 1,800 5,400 22,234

5 3,600 1,800 5,400 27,954

6 3,600 1,800 5,400 33,741

7 3,600 1,800 5,400 39,595

8 3,600 1,800 5,400 45,517

9 3,600 1,800 5,400 51,508

10 3,600 1,800 5,400 57,568

11 3,600 1,800 5,400 63,698

12 3,600 1,800 5,400 69,900

13 3,600 1,800 5,400 76,173

14 3,600 1,800 5,400 82,520

15 3,600 1,800 5,400 88,939

16 3,600 1,800 5,400 95,434

17 3,600 1,800 5,400 102,003

18 3,600 1,800 5,400 108,649

19 3,600 1,800 5,400 115,372

20 3,600 1,800 5,400 122,173

21 3,600 1,800 5,400 129,053

22 3,600 1,800 5,400 136,013

23 3,600 1,800 5,400 143,053

24 3,600 1,800 5,400 150,175

25 3,600 1,800 5,400 157,380

26 3,600 1,800 5,400 164,668

27 3,600 1,800 5,400 172,041

28 3,600 1,800 5,400 179,499

29 3,600 1,800 5,400 187,044

30 3,600 1,800 5,400 194,676

ต่อเดือน (ชาย) 688

ต่อเดือน (หญิง) 608
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ภาคผนวกที่ 3 	ความคุ้มครองบ�ำนาญทั้งหมดโดยประมาณ 

ตารางที่ A.3:	 ผู้ประกันตนที่ยังมีการจ่ายเงินสมทบโครงการบ�ำนาญ พ.ศ. 2562 

โครงการ

จ�ำนวน
ร้อยละของประชากรทีมี

งานท�ำ
ดส่วน
ร้อยละ
ของ

จ�ำนวน
ทั้งหมด

ที่มา
จ�ำนวน
ทั้งหมด

ชาย หญิง
จ�ำนวน
ทั้งหมด

ชาย หญิง

มาตรา 33 11,686,393 5,847,396 5,838,997 31.1% 28.6% 34.1% 66.7% SSO

มาตรา 39 1,648,118 615,838 1,032,280 4.4% 3.0% 6.0% 9.4% SSO

มาตรา 40 3,242,579 1,392,790 1,849,789 8.6% 6.8% 10.8% 18.5% SSO

ผู้ประกันตนที่จ่าย
เงินสมทบในปัจจุบัน
ทั้งหมด

1,071,996 460,456 611,540 2.9% 2.2% 3.6% 6.1% SSO

ผู้ประกันตนที่จ่ายเงิน
สมทบโครงการบ�ำนาญ 
กองทุนประกันสังคม

1,054,374 452,887 601,487 2.8% 2.2% 3.5% 6.0% SSO

สมาชิก กอช. 2,335,085 1,350,380 984,705 6.2% 6.6% 5.7% 13.3% NSF

ผู้จ่ายเงินสมทบปัจจุบัน 
(ประมาณการ)

771,979 446,435 325,543 2.1% 2.2% 1.9% 4.4% See 
notes

ข้าราชการ 1,877,360 943,301 934,059 5.0% 4.6% 5.4% 10.7% IES 
2018

พนักงานรัฐวิสาหกิจ 382,190 236,503, 145,686 1.0% 1.2% 0.8% 2.2% IES 
2018

กองทุนครูโรงเรียน
เอกชน

98,758 31,321 67,436 0.3% 0.2% 0.4% 0.6% IES 
2018

ผู้ประกันตนที่จ่าย
เงินสมทบในปัจจุบัน
ทั้งหมด

17,519,171 8,573,682 8,945,489 46.6% 41.9% 52.2% 100.0%

หมายเหตุ: 
• สถิติกองทุนประกันสังคม (2563) และข้อมูลการบริหารจัดการจากการสัมภาษณ์ 
• ข้อมูล กอช. จาก เว็บไซด์กองทุนการออมแห่งชาติ (กอช, 2564) ไม่มีข้อมูลจ�ำนวนผู้ประกันตน กอช. ที่จ่ายเงินสมทบในปัจจุบัน ดังนั้นประเมินว่าสัดส่วนของสมาชิก
ที่มีการจ่ายเงินให้ กอช. มีจ�ำนวนเท่ากับสัดส่วนของผู้ประกันตน มาตรา 40 กองทุนประกันสังคม (ร้อยละ 33) 
• ใช้ข้อมูลส�ำรวจแรงงานนอกระบบ โดยประเมินว่าจ�ำนวนอาจเท่ากับปี พ.ศ. 2562 “ข้าราชการ” ไม่ร่วมพนักงานราชการ และลูกจ้างชั่วคราวที่ได้รับความคุ้มครอง
ภายใต้กองทุนประกันสังคม
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ภาคผนวกที่ 4	สถานการณ์จ�ำลองกรณีที่มีความเพียงพอ
ของบ�ำนาญเพ่ิมขึ้น

ตารางที่ A.4 ให้การอธิบายที่มีรายละเอียดเกี่ยวกับสิทธิประโยชน์ที่ได้รับจาก สถานการณ์จ�ำลอง 4 สถานกรณ์ในบทที่ 5 ข้อ 5.4 
โดยมีข้อสังเกตว่ามูลค่าทั้งหมดคิดจากกการเกษียณอายุ ในปี 2578 และน�ำเสนอข้อมูลตามจริง หรือราคาคงที่ในปี 2563 ใน
สถานการณ์ที่ไม่มีการปรับปรุง ให้ถือว่าเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุให้คิดตามดัชนีเงินเฟ้อ

ตารางที่ A.4:	 สถานการณ์จ�ำลองที่มีการปรับปรุง (2578)

ประวัติการท�ำงาน
เงินบ�ำนาญที่ได้รับ

กรณีที่ไม่มีการปฏิรูป กรณีที่มีการปฏิรูป

คุณสมศักดิ์ แรงงานในภาคเกษตรที่ช่วง
ชวิีตส่วนใหญ่ไม่อยูใ่นระบบการ
คุม้ครองทางสงัคม เมือ่คณุสม
ศกัด์ิอาย ุ51 ปี ในปี พ.ศ. 2569 
เขาตัดสินใจเข้าร่วม กอช. โดย
จ่ายเงินสมทบเป็นเงิน 100 บาท
ต่อเดือน (เท่ากับจ�ำนวนเงิน
สมทบทีร่ฐับาลร่วมจ่าย) โดยคณุ
สมศกัดิจ่์ายเงนิสมทบทกุเดอืน
จนอายคุรบ 60 ปี

เบี้ยยังชีพผู ้สูงอายุ: 600 บาท/ 
เดือน

กอช: 600 บาท /เดือน เป็นระยะ
เวลา 3-4 ปีs

เงินสะสมทั้งหมดคิดเป็น 25,724 
บาท49 โดยแบ่งเป็นการจ่ายเงนิ 600 
บาท/เดือน (7,200 บาท/ปี)50

จ�ำนวนเงนิทัง้หมด: 1,200 บาท/
เดอืน และจะลดลงหลังจากมีการ
จ่ายเงิน กอช. ครบระยะเวลา จะ
เหลือ 6,000 บาท/เดือน เท่านั้น

เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ: 2000 บาท/ เดือน

กอช: 600 บาท /เดือน เป็นระยะเวลา 
3-4 ปี

เช่นเดียวกับกรณีที่ไม่มีการปฏิรูป

จ�ำนวนเงนิทัง้หมด 2,600 บาท/เดอืน 
และการจ่ายเงิน กอช. หมดลง จะเหลือ
เบี้ยยังชีพ 2,000 บาท/เดือน เท่านั้น

คุณอนงค์ เร่ิมประกอบอาชีพอิสระขาย
ของหาบเร่ เมือ่อาย ุ41 ปี หลงั
จากที่เป็นแม่บ้านดูแลบุตร
หลานมาหลายปี คุณอนงค์
จ่ายเงินสมทบกองทุนประกัน
สังคม มาตรา 40 มาเป็น
เวลา 5 ปีก่อนที่จะเข้าสู่การ
ท�ำงานในระบบเมื่ออายุ 46 
ปี โดยได้รับรายได้เท่ากับค่า
จ้างเฉลีย่ คณุอนงค์ได้จ่ายเงนิ
สมทบกองทุนประกันสังคม 
มาตรา 33 เป็นเวลา 14 ปี 
ก่อนเกษียณอายุ

เบีย้ยังชพีผูส้งูอาย:ุ 600 บาท/ เดอืน

กองทนุประกนัสงัคม: 660 บาท/เดอืน

รายได้รายเดือนคือมูลค่าทั้งหมด
ของสิทธิประโยชน์ที่เป็นเงินก้อน 
(207,858 บาท) หารด้วยอายขุยัเฉลีย่
ของผูห้ญงิส�ำหรบัปี 2578 – 2580 
(26.2 ปี). เงินบ�ำเหน็จจากมาตรา 
33 (196,907 บาท) ปรากฏใน กล่อง
ข้อความที ่5.4 ทีไ่ด้กล่าวไปในเบือ้งต้น 
บ�ำเหนจ็ตามมาตรา 40 (10,951 บาท)
คดิจากเงนิสทบทบ ตามทางเลอืกที ่2 
(ปี 2559 – 2563) พร้อมดอกเบีย้51

จ�ำนวนท้ังหมด: 1,260 บาท/เดอืน

เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ: 2000 บาท/ เดือ

กองทนุประกนัสงัคม: 3,506 บาท/เดือน

ค�ำนวณจากร้อยละ 18.7 ของเงินเดือน 
5 ปีสุดท้าย (กล่องข้อความที่ 5.4)

บ�ำเหนจ็มาตรา 40 ไม่มกีารเปลีย่นแปลง 
แต่ไม่รวมอยู่ในจ�ำนวนสิทธิประโยชน์ที่
ได้กล่าวมา

จ�ำนวนทั้งหมด: 5,506 บาท/เดือน 
รวมกับบ�ำเหนจ็จ�ำนวน 10,951 จาก
มาตรา 40

49	 This assumes a real interest rate of 1.5 per cent (3.5 per cent target rate of NSF, minus 2 per cent inflation). Average inflation from 
2000–2019 was 2.02 per cent per annum. Implicitly, this also assumes the contribution rate would be increased each year in line with 
inflation, which is not currently the case. 

50	 จ่ายเงินจ�ำนวน 600 บาท/เดือน (ตามราคาจริง) สิทธิประโยชน์คาดว่าจะหมดไปภายใน 3 ปี 7 เดือน

51	 ดอกเบี้ยจากการออมต่อปี เท่ากับร้อยละ 1.16 ซึ่งเป็นผลตอบแทนสุทธิรายปีโดยเฉลี่ยที่ให้กับผู้ประกันตน มาตรา 40 ส�ำหรับปี 2554 – 2562)
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คุณพรทพิย์ ท�ำงานในระบบโดยได้รับค่า
จ่างเฉลี่ย และจ่ายเงินสมทบ
กองทุนประกันสังคม มาตรา 
33 อย่างต่อเน่ือง ต้ังแต่ปี พ.ศ. 
2548 - 2577

เบีย้ยังชพีผูส้งูอาย:ุ 600 บาท/ เดอืน

กองทนุประกนัสงัคม: 660 บาท/เดอืน

คดิเป็นร้อยละ 42.5 ของค่าจ้างอ้างอิง
ทีเ่พดานค่าจ้างจ�ำนวน 15,000 บาท/
เดือน

จ�ำนวนท้ังสิน้: 6,975 บาท/เดอืน

เบีย้ยังชพีผูส้งูอาย:ุ 600 บาท/ เดอืน

การตรวจสอบสทิธิบ�ำนาญทีใ่ช้กบัรายได้
บ�ำนาญ กองทนุประกนัสงัคมทีม่จี�ำนวน
มากกว่า 4,000 บาท/เดือน ซึ่งถือว่า
สทิธปิระโยชน์สงูกว่าเกณฑ์ขัน้ต�ำ่จ�ำนวน 
3,983 (7,983–4,000) โดยจะมีการลด
จ�ำนวนสทิธิประโยชน์ประกนัสงัคม ลง 1 
บาท ส�ำหรบัเงนิทกุๆ 3 บาท ลดลงจ�ำนวน 
1,328 บาท (3,983/3) เมือ่น�ำไปลบกบัเบีย้
ยงัชพีผูส้งูอายจุะเหลอื 672 บาท (2,000-
1,328 บาท)

กองทุนประกนัสังคม: 7,983 บาท/เดอืน

คดิเป็นร้อยละ 42.5 ของค่าจ้างทีแ่ท้จรงิ ซึง่
เท่ากับ 18,784 บาท/เดือน

จ�ำนวนท้ังสิน้: 8,655 บาท/เดอืน

คุณกิตติ
ศักดิ์

ท�ำงานในระบบ และจ่ายเงิน
สมทบกองทุนประกันสังคม 
มาตรา 33 ต่อเนือ่งต้ังแต่ปี 2548 
– 2577 แต่ได้รบัค่าจ้างสงูกว่าค่า
จ้างเฉลีย่ประมาณ 5,000 บาท

เบีย้ยังชพีผูส้งูอาย:ุ 600 บาท/ เดอืน

กองทนุประกันสังคม: 6,375 บาท/
เดือน

คดิเป็นร้อยละ 42.5 ของค่าจ้างอ้างอิง
ทีเ่พดานค่าจ้างจ�ำนวน 15,000 บาท/
เดือน

จ�ำนวนท้ังสิน้: 6,975 บาท/เดอืน

เบีย้ยังชพีผูส้งูอาย:ุ 0 บาท/ เดอืน

การตรวจสอบสทิธิบ�ำนาญทีใ่ช้กบัรายได้
บ�ำนาญ กองทนุประกนัสงัคมทีม่จี�ำนวน
มากกว่า 4,000 บาท/เดือน ซึ่งถือว่า
สทิธปิระโยชน์สงูกว่าเกณฑ์ขัน้ต�ำ่จ�ำนวน 
6,108 (10,108–4,000) โดยจะมกีารลด
จ�ำนวนสิทธิประโยชน์ประกันสังคม ลง 
1 บาท ส�ำหรบัเงนิทกุๆ 3 บาท ลดลง
จ�ำนวน 2,036 บาท (6,108/3) ผลรวมนี้
สงูกว่าเบีย้ยงัชพี คณุกติตศัิกดิจ์ะไม่ได้รบั
เบีย้ยังชพีผูส้งูอายุ

กองทุนประกนัสังคม: 10,108 บาท/เดอืน

คดิเป็นร้อยละ 42.5 ของค่าจ้างทีแ่ท้จรงิ ซึง่
เท่ากับ 23,784 บาท/เดือน

จ�ำนวนท้ังสิน้: 10,108 บาท/เดอืน

* ค่าจ้างเฉลี่ยในปี พ.ศ. 2563 เท่ากับ 14,460 บาท (ข้อมูลจากการส�ำรวจค่าจ้างแรงงาน พ.ศ. 2562) ส�ำหรับการค�ำนวณสิทธิประโยชน์ในอนาคต สันนิษฐานว่าค่าจ้าง
เฉลี่ยจะเพิ่มขึ้นร้อยละ 2.2 ต่อปี ซึ่งอาจเกิดขึ้นจริง มีการประเมินว่าค่าจ้างเฉลี่ยในปี 2577 เป็นเงินจ�ำนวน 19,610 บาท (ราคาในปี พ.ศ. 2563) และค่าจ้างเฉลี่ยในช่วง 
5 ปีก่อนเกษียณอายุ คิดเป็น 18,784 บาท
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