
สรปุรายงานการทบทวนระบบบ านาญของประเทศไทย  
รายงานฉบบัน้ีจดัท าโดยองคก์ารแรงงานระหว่างประเทศ (ไอแอลโอ) สรปุว่าระบบบ านาญชรา
ภาพของประเทศไทยจ าเป็นต้องมีการปฏิรูปเพื่อเตรียมรบัมือกบัความเปล่ียนแปลงทางสงัคม 
เศรษฐกิจ และประชากร ในทศวรรษท่ีจะมาถึงน้ี รายงานนี้เป็นส่วนหนึ่งของการศกึษาทบทวนการ
คุม้ครองทางสงัคมของประเทศไทย ซึง่ด าเนินนการโดยสหประชาชาต ิร่วมกบัรฐับาลไทย มจุีดมุ่งหมาย
เพื่อวเิคราะห์ระบบบ านาญในปัจจุบนัและน าเสนอข้อเสนอแนะที่จะสามารถน าไปใช้สนับสนุนในการ
หารอืเชงินโยบายระดบัชาตวิ่าดว้ยเรื่องบ านาญ 
 
ระบบบ านาญท่ีมีประสิทธิผลจะเป็นส่ิงส าคัญในการปรบัตัวรองรบัประชากรผู้สูงอายุ และ
สนับสนุนการฟ้ืนตัวจากการระบาดใหญ่ของโรคโควิด-19 ผลของการเปลี่ยนแปลงโครงสร้าง
ประชากรผูสู้งอายุอย่างรวดเรว็และการเปลีย่นแปลงทางสงัคมด้านอื่นๆ ผูสู้งอายุรุ่นถดัไปในอนาคตจะ
สามารถพึง่พงิบุตรหลานเรื่องการเงนิไดน้้อยลงกว่าทีเ่คยเป็นมา ระบบบ านาญชราภาพเป็นสิง่ส าคญัใน
การจดัการใหป้ระชาการมคีวามมัน่คงทางรายไดใ้นปัจจุบนัและในอนาคต และยงัจะมคีวามส าคญัต่อการ
พฒันา “เศรษฐกจิผูสู้งอายุ” ระบบบ านาญชราภาพเป็นส่วนหนึ่งของการคุม้ครองทางสงัคมในภาพรวม
และจะช่วยสนับสนุนครวัเรอืนในการฟ้ืนตวัจากการชะงกังนัทางเศรษฐกจิอนัเป็นผลมาจากการระบาด
ใหญ่ของโรคโควดิ-19 

ระบบบ านาญในปัจจุบนัของประเทศไทยมีจดุแขง็ในหลายด้าน โครงการเบี้ยยงัชพีผูส้งูอายุทีก่ าลงั
มุ่งสู่ระบบแบบถ้วนหน้าจะสามารถรบัรองว่าอย่างน้อยที่สุดผู้สูงอายุส่วนใหญ่จะมรีายได้ในระดบัหนึ่ง 
โครงการสิทธิประโยชน์ดงักล่าวได้สร้างประโยชน์ในการลดความยากจนส าหรบัผู้สูงอายุ และคนที่
ผู้สูงอายุอาศยัอยู่ด้วย ในขณะที่ประมาณร้อยละ 40 ของแรงงานจ่ายเงนิสมบทโครงการสทิธปิระโยชน์
บ านาญชราภาพภายใต้กองทุนประกนัสงัคมซึ่งเป็นโครงการที่มัน่คงที่จะสามารถรบัสทิธปิระโยชน์ทาง
รายไดท้ีเ่พยีงพอ 

อย่างไรกดี็ ระบบบ านาญชราภาพยงัคงเผชิญกบัข้อท้าทายอีกหลายข้อท่ีมีความส าคญัเป็นอย่าง
มาก เกีย่วกบัความคุม้ครอง ความเพยีงพอ ความยัง่ยนืทางการเงนิ และความสอดคลอ้ง 

• ความคุ้มครอง: ในขณะที่โครงการเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุให้การประกันแบบถ้วนหน้าในกลุ่ม
ผูสู้งอายุ แรงงานส่วนใหญ่ในประเทศไทยยงัไม่ไดร้บัความคุม้ครองจากโครงการสทิธปิระโยชน์
บ านาญจากโครงการทีต่อ้งจ่ายเงนิสมทบ กรณีน้ีเชื่อมโยงกบัโครงสรา้งตลาดแรงงานทีม่แีรงงาน
จ านวนมากทีท่ างานสว่นตวั และยงัมปัีจจยัอื่นๆ เช่น การออกแบบและการด าเนินการของระบบ
บ านาญแบบจ่ายเงนิสมทบที่ไม่ไดค้รอบคลุมแรงงานอกีจ านวนมาก ขอ้ทา้ทายอกีประการหนึ่ง
คอืสภาพตลาดแรงงานของประเทศไทยที่มกีารเปลี่ยนแปลงสูง โดยแรงงานสามารถเปลี่ยน
ระหว่างการจา้งงานในระบบและการจา้งงานนอกระบบไดต้ลอดเวลา 



• ความเพียงพอ: ม ี3 ประเดน็หลกัทีส่ าคญัดงันี้ 
o แม้ว่าจะมีผู้ได้รับการคุ้มครองจ านวนมาก ระดับสิทธิประโยชน์เบี้ยยังชีพ

ผู้สูงอายุยงัอยู่ในระดบัท่ีต ่ากว่ามาตรฐานของประเทศและมาตรฐานสากล สทิธิ
ประโยชน์ (ประมาณ 600 – 1000 บาท ต่อเดอืน ขึน้อยู่กบัอายุ) ถอืเป็นจ านวนเงนิทีต่ ่า
กว่าเสน้แบ่งความยากจนของประเทศและสากล และเป็นสทิธปิระโยชน์ทางสงัคมหลงั
การเกษยีณอายทุีม่มีลูค่าต ่าทีสุ่ดหากพจิารณาจากมาตรฐานสากล 

o มีปัจจยัหลายอย่างท่ีจ ากดัความเพียงพอของสิทธิประโยชน์กองทุนประกนัสงัคม 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งเพดานรายได้ของเงินสมทบที่จ ากัดระดบัสิทธิประโยชน์อย่างมี
นัยส าคญั ประเดน็ดา้นความเพยีงพออื่นๆ รวมถงึ การจ ากดัอายุเกษยีณทีต่ ่า ลกัษณะ
ของสูตรการค านวณบ านาญ และข้อเท็จจรงิที่ว่าสทิธปิระโยชน์บ านาญไม่ได้ค านวณ
ตามดชันีเงนิเฟ้อ หรอืดชันีค่าจา้งเมื่อสมาชกิผูป้ระกนัตนเกษยีณอายุ 

o โครงการเงินออมต่างๆ เช่น กองทุนการออมแห่งชาติ และมาตรา 40 แห่ง
พระราชบญัญติัประกนัสงัคม จะให้สิทธิประโยชน์ท่ีค่อนข้างต า่ สทิธปิระโยชน์แบบ
จ่ายเป็นเงนิบ าเหน็จ (จ่ายเป็นเงนิกอ้นเพยีงครัง้เดยีว) ยงัมอียู่ในระบบบ านาญของไทย
ซึง่ท าใหค้วามมัน่คงทางรายไดอ้ยู่ในระดบัทีจ่ ากดัเป็นอย่างมาก 

• ความยัง่ยืนทางการเงิน: การใชจ่้ายเงนิบ านาญในประเทศไทยยงัเป็นจ านวนทีค่่อนขา้งต ่าถ้า
เทยีบกบัมาตรฐานสากล และมคีวามจ าเป็นทีต่้องมกีารด าเนินการปรบัโดยทนัทเีพื่อรองรบัการ
ใชจ่้ายของระบบใหเ้หมาะสมและมคีวามเสมอภาคตามประชากรทีม่อีายุสูงขึน้ ทัง้นี้ สองในสาม 
ของค่าใชจ่้ายในปัจจุบนัจดัสรรเป็นเงนิบ านาญขา้ราชการ และจ าเป็นต้องมคีวามระมดัระวงัใน
การใช้จ่ายเพื่อให้แน่ใจว่ายังคงมีความสมดุลของสัดส่วนความส าคัญเชิงยุทธศาสตร์ของ
งบประมาณของประเทศ ในส่วนทีเ่กี่ยวกบัส านักงานประกนัสงัคม จ าเป็นต้องมกีารปรบัเปลีย่น
ค่าค านวนต่าง ๆ อย่างค่อยเป็นค่อยไป รวมถงึ อายุเกษยีณ และอตัราเงนิสมทบ เพือ่ใหแ้น่ใจว่า
โครงการสิทธิประโยชน์จะยังคงมีฐานะทางการเงินที่แข็งแกร่ง โดยประเทศอื่น ๆ ที่มี
สถานการณ์คลา้ยคลงึกนักด็ าเนินการปรบัเปลีย่นแลว้เช่นเดยีวกนั 

• ความสอดคล้องเชิงนโยบาย: มคีวามไม่สอดคลอ้งเชื่อมโยงกนัของระบบบ านาญ ทีม่กีารแยก
โครงการสทิธปิระโยชน์ต่างๆ ออกจากกนัเพือ่มุ่งเป้าไปยงัแรงงานประเภทต่างๆ โครงสรา้งนี้ไม่
สะทอ้นหรอืเอื้อประโยชน์ต่อการเคลื่อนยา้ยของแรงงาน พลวตัรของตลาดแรงงานไทย การจา้ง
งานทีม่รีูปแบบทีแ่ตกต่างจากมาตรฐานการจ้างงานทัว่ไป และการจา้งงานอสิระที่มจี านวนเพิม่
สูงขึน้ การจา้งงานเหล่านี้มผีลกระทบโดยตรงต่อระดบัสทิธปิระโยชน์ของแรงงานที่จะได้รบัเมื่อ
พวกเขาเกษยีณอายุ  

รายงานน้ีจึงน าเสนอให้มีการพัฒนายุทธศาสตร์แห่งชาติท่ีก าหนดวิสัยทัศน์ส าหรับระบบ
บ านาญหลายชัน้ (multi-tier pension system) ซึ่งควรก าหนดหน้าที่ การบรหิารการเงนิ และความ



สอดคล้องเชื่อมโยงระหว่างโครงการสิทธิประโยชน์บ านาญต่างๆ ในประเทศไทย และก าหนดแนว
ทางการปรบัเปลีย่นต่างๆ ของระบบบ านาญอย่างต่อเนื่องเพื่อใหม้ัน่ใจว่านโยบายมีความสอดคล้องกนั  
ระบบหลายชัน้จะเปลี่ยนการด าเนินการที่ไม่สอดคล้องไปสู่โครงการสทิธิประโยชน์ที่มฐีานหลายชัน้ที่
สามารถปรบัตวัต่อความสมัพนัธท์ีเ่ปลีย่นแปลงไปของตลาดแรงงานตลอดช่วงชวีติของแรงงาน รายงาน
ไดก้ าหนดรปูแบบของสทิธปิระโยชน์ในแต่ละชัน้อย่างกวา้งๆ ดงันี้: 

• ชัน้ 0: ระบบบ านาญขัน้พื้นฐาน ควรประกอบดว้ยโครงการเบีย้ยงัชพีผูส้งูอายุทีม่ปีระสทิธภิาพ 
และเสรมิดว้ยบตัรสวสัดกิารแห่งรฐั และสทิธปิระโยชน์อื่นๆ ทีไ่ดร้บัเงนิอุดหนุนจากภาษี 

• ชัน้ 1: สิทธิประโยชน์ท่ีสมัพนัธ์กบัรายได้ ตามเงนิบ านาญของกองทุนประกนัสงัคมทีข่ยายให้
ครอบคลุมแรงงานในจ านวนที่มากขึ้น และสนับสนุนโดยการปรบัเปลี่ยนค่าการค านวนต่างๆ 
อย่างต่อเนื่องเพือ่ใหม้ัน่ใจว่ามคีวามเพยีงพอและความยัง่ยนื 

• ชัน้ 2: การออมเสริมแบบบูรณาการ จากกองทุนการออมแห่งชาต ิ(กอช.) กองทุนบ าเหน็จ
บ านาญขา้ราชการ กองทุนส ารองเลี้ยงชพี และกองทุนบ าเหน็จบ านาญแห่งชาต ิ(กบช.) ทีก่ าลงั
ไดร้บัการพจิารณาอยู่ในขณะนี้ เพื่อก าหนดกรอบการออมของแต่ละบุคคลใหช้ดัเจน สอดคลอ้ง
กนั และด าเนินการอย่างมปีระสทิธภิาพ 

รายงานนี้ยงัไดเ้สนอแนวทางการปฏริูประบบบ านาญทีส่ามารถด าเนินการไดใ้นทนัท ีโดยเน้นการสร้าง
ความเพยีงพอของเงนิบ านาญ สรา้งศรทัธาในระบบบ านาญ และสนบัสนุนครวัเรอืนในช่วงการฟ้ืนตวัทาง
เศรษฐกจิจากการระบาดใหญ่ของโรคโควดิ-19 โดยเฉพาะ:  

o การเพ่ิมเบี้ยยงัชีพผู้สูงอายุ เพื่อให้หลกัประกนับ านาญมคีวามเหมาะสมมากยิ่งขึ้น 
และช่วยกระตุน้เศรษฐกจิครวัเรอืนใหฟ้ื้นตวัจากวกิฤตเรว็ขึน้ 

o ก าหนดให้มีการปรบัค่าการค านวนเงินบ านาญ กองทุนประกนัสงัคม เพื่อเพิ่ม
ความเพยีงพอของเงนิบ านาญและสนับสนุนความยัง่ยนืของกองทุน รวมถงึ (ก) การเพิม่
เพดานค่าจ้าง และ (ข) การจ่ายสิทธิประโยชน์เป็นงวด (periodic payments) ให้กับ
แรงงานทีม่ปีระวตักิารจ่ายเงนิสมทบสัน้กว่าขอ้ก าหนดปัจจุบนัซึง่ก าหนดใหต้อ้งจ่ายเงนิ
สมทบเป็นเวลา 15 ปี และ (ค) เริม่ด าเนินการขยายอายุเกษยีณอย่างค่อยเป็นค่อยไป 

o เล่ือนการด าเนินโครงการกองทุนบ าเหน็จบ านาญแห่งชาติ (กบช.) ออกไปก่อน 
และก าหนดการด าเนินโครงการดังกล่าวเพื่อ ให้เป็นส่วนหนึ่งของการปฏิรูประบบ
บ านาญอย่างเป็นระบบมากขึน้ ความเสีย่งทีส่ าคญัของขอ้เสนอของ กบช. ในปัจจุบนัคอื
อตัราเงนิสมทบทีค่่อนขา้งสูงซึ่งมคีวามเสีย่งทีจ่ะท าใหเ้กดิผลกระทบต่อการขึน้อตัราเงนิ
สมทบของกองทุนประกันสงัคมที่มีความจ าเป็นต้องขึ้นเพื่อให้มีฐานะทางการเงินที่
มัน่คงในระยะยาว 

 


