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บทน า 
 
กำรพัฒนำระบบกำรออมเพ่ือวัยเกษียณของประเทศไทย

เกิดขึ้นอย่ำงต่อเนื่อง ท ำให้มีช่องทำงกำรออมที่รองรับและครอบคลุม
ประชำกรวัยท ำงำนในทุกอำชีพ โดยมีกองทุนต่ำง ๆ ที่รัฐส่งเสริม
กำรออมระยะยำวเพ่ือกำรเกษียณในอนำคต บำงกองทุนรัฐก็ได้
สมทบเงินออมให้อีกส่วนหนึ่ง เช่น กลุ่มข้ำรำชกำรก็มีกองทุนบ ำเหน็จ
บ ำนำญข้ำรำชกำร (กบข.) กลุ่มลูกจ้ำงในสถำนประกอบกำรก็มี
กองทุนประกันสังคมและบำงสถำนประกอบกำรก็มีกำรจัดตั้งกองทุน
ส ำรองเลี้ยงชีพขึ้น ส ำหรับผู้ที่ประกอบอำชีพอิสระหรือที่เป็นแรงงำน
นอกระบบก็ยังมีช่องทำงกำรออมแบบสมัครใจกับกองทุนกำรออม
แห่งชำติ (กอช.) หรือมีกำรออมผ่ำนกองทุนรวมเพ่ือกำรเลี้ยงชีพ 
(RMF) แต่ในทำงกลับกันประชำกรวัยท ำงำนส่วนใหญ่ของประเทศ
ยังไม่มีกำรออมที่มำกพอท่ีจะเป็นหลักประกันด้ำนรำยได้ของตัวเอง
เพ่ือกำรยังชีพในอนำคต กลำยเป็นผู้สูงอำยุที่ยำกจนเพรำะมีรำยได้
หลังเกษียณที่ไม่เพียงพอต่อกำรด ำรงชีพ แม้แต่แรงงำนในระบบ 
ที่ได้ส่งเงินสะสมเข้ำกองทุนประกันสังคมและจัดให้มีสวัสดิกำร
จ่ำยเงินบ ำนำญเป็นรำยเดือนหลังเกษียณ ก็มีเงินบ ำนำญรำยเดือน
ที่กองทุนจ่ำยให้ได้ประมำณร้อยละ 20 ของเงินเดือนสุดท้ำย  
ก่อนวันเกษียณ ซึ่งจะไม่เพียงพอต่อกำรเลี้ยงชีพเพรำะกำรด ำรงชีพ
ภำยหลังเกษียณนั้นจะต้องมีรำยได้อย่ำงน้อยร้อยละ 50 ของรำยได้
ต่อเดือนก่อนวันเกษียณจำกกำรท ำงำน จึงจะเพียงพอต่อกำรใช้จ่ำย
เพ่ือด ำรงชีพในอนำคต ดังนั้น กำรมีรำยได้ของประชำชนในวัยท ำงำน
จึงจ ำเป็นต้องมีกำรเก็บออมเผื่อไว้เป็นค่ำใช้จ่ำยในวัยเกษียณ 
ที่กลำยเป็นผู้สูงอำยุ รัฐบำลจึงมีนโยบำยจัดตั้งกองทุนบ ำเหน็จ
บ ำนำญแห่งชำติขึ้น เพ่ือแก้ปัญหำกำรขำดรำยได้ของแรงงำนที่เกษียณ 
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จำกกำรท ำงำนและเป็นผู้สูงอำยุในอนำคต ซึ่งได้ก ำหนดกำรจ่ำยเงินสะสมเข้ำกองทุนเพ่ือผลประโยชน์  
หลังออกจำกงำน (Post-employment benefits) โดยกำรหักเงินเดือนลูกจ้ำงและให้นำยจ้ำงสมทบเข้ำกองทุน 
มีกำรน ำเงินกองทุนไปบริหำรจัดกำรให้เกิดผลประโยชน์ตอบแทนที่เพ่ิมมำกขึ้น และสุดท้ำยก็น ำเงินในกองทุน
มำจ่ำยกลับให้แก่ลูกจ้ำงภำยหลังออกจำกงำน เพ่ือให้มีรำยได้ส่วนหนึ่งในกำรด ำรงชีพในตอนเกษียณจำก 
กำรท ำงำนและเป็นผู้สูงอำยุ 
 
1. สภาพปัญหา 
 ประเทศไทยได้กลำยเป็นสังคมผู้สูงอำยุอย่ำงสมบูรณ์โดยที่ผู้สูงอำยุ จะมีอำยุขัยยืนยำวขึ้น  
เมื่อพิจำรณำจำกอำยุขัยเฉลี่ยของคนไทยพบว่ำ ประชำกรชำยมีอำยุขัยเฉลี่ยเพ่ิมขึ้นจำก 70 ปี ในปี 2555 
เป็น 73 ปี ในปี 2563 และประชำกรหญิงมีอำยุขัยเฉลี่ยเพิ่มขึ้นจำก 76 ปี ในปี 2555 เป็น 80 ปี ในปี 2563 
ซึ่งอำยุขัยของประชำกรไทยทั้งชำยและหญิงมีแนวโน้มที่จะมีอำยุยืนยำวมำกขึ้น โดยที่ผู้มีอำยุ 40 ปีขึ้นไป 
มีจ ำนวนมำกในช่วง 25 ปีที่ผ่ำนมำและจะกลำยเป็นผู้สูงอำยุในอนำคต ในขณะที่จ ำนวนประชำกรผู้ที่อยู่ใน
วัยเด็กและวัยเริ่มต้นท ำงำนลดน้อยลง และพบว่ำผู้สูงอำยุส่วนมำกจะมีปัญหำทำงกำรเงินที่มีรำยได้ไม่พอใช้จ่ำย
ในยำมชรำ เนื่องจำกในวัยท ำงำนไม่มีกำรออมเงินเพื่อกำรเกษียณที่เพียงพอ (สุปำณี จันทรมำศ, และ นวพร  
วิริยำนุพงศ,์ 2562)    
 จำกกำรศึกษำพบว่ำปัจจุบันประเทศไทยมีระบบกำรจัดกำรรำยได้ผู้สูงอำยุที่ด ำเนินกำรโดยรัฐมีอยู่ 
3 ระบบ คือ ระบบสวัสดิกำรขั้นพ้ืนฐำนที่รัฐจัดให้ ใช้งบประมำณจำกภำษีประชำชน บุคคลไม่ต้องมีส่วนร่วม
จ่ำยสมทบ เช่น บ ำเหน็จบ ำนำญข้ำรำชกำรแบบเดิม เบี้ยยังชีพผู้สูงอำยุแบบขั้นบันได ระบบกำรออมภำคบังคับ 
คือ ลูกจ้ำงหักรำยได้ตนเองส่วนหนึ่งและรัฐร่วมสมทบ เช่น กองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญข้ำรำชกำร กองทุนประกันสังคม 
และระบบกำรออมภำคสมัครใจ เช่น กองทุนส ำรองเลี้ยงชีพซึ่งเป็นกองทุนที่นำยจ้ำงและลูกจ้ำงร่วมกันจัดตั้งเป็น
สวัสดิกำรเพ่ือเก็บออมเงินให้ลูกจ้ำงใช้จ่ำยเมื่อเกษียณอำยุ กองทุนรวมเพ่ือกำรเลี้ยงชีพ (RMF) กองทุนประกันสังคม 
(ม.39, 40) และกองทุนกำรออมแห่งชำติ (กอช.) ซึ่งสำมำรถแบ่งลักษณะของระบบบ ำนำญของผู้สูงอำยุไทยได้  
ดังนี้ (ดูตำรำงที่ 1)  
 

ตารางท่ี 1 ลักษณะของระบบบ ำนำญของผู้สูงอำยุไทย 

ระบบบ านาญ ลักษณะของการจัดบ านาญ แหล่งเงินที่จ่ายบ านาญ 

1. ระบบที่รัฐจัดให้ 

โครงกำรเบี้ยยังชีพผู้สูงอำยุ (ทุกกลุ่ม ยกเว้น
ข้ำรำชกำรบ ำนำญและผู้ที่ได้รับค่ำตอบแทน
บำงประเภทจำกรัฐบำล) งบประมำณแผ่นดิน 

กองทุนผู้สูงอำยุ (ผู้สูงอำยุที่ยำกไร้) 

ระบบบ ำเหน็จบ ำนำญข้ำรำชกำร (ข้ำรำชกำร) งบประมำณแผ่นดิน 
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ระบบบ านาญ ลักษณะของการจัดบ านาญ แหล่งเงินที่จ่ายบ านาญ 

2. ระบบบ ำนำญภำคบังคับ 

กองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญข้ำรำชกำร (กบข.) 
(ข้ำรำชกำร) 

เ งิ นสะสมจำกสมำชิก   
เงินสมทบจำกงบประมำณ 
แผ่นดิน และผลตอบแทน
จำกกำรลงทุน 

กองทุนประกันสังคม (มำตรำ 33) 
(ลูกจ้ำงภำครัฐ/ลูกจ้ำงเอกชน) 

เงินจำกสมำชิก เงินสมทบ
นำยจ้ำง เงินสมทบจำก
กองทุ นประกั น สั ง คม  
และผลตอบแทนจำก 
กำรลงทุน 

กองทุนสงเครำะห์ครูโรงเรียนเอกชน 
เงินจำกสมำชิกครูโรงเรียน
เอกชน และเงินสมทบจำก
งบประมำณแผ่นดิน 

 
3. ระบบบ ำนำญแบบสมัครใจ 

กองทุนส ำรองเลี้ยงชีพ (ลูกจ้ำงภำครัฐ/เอกชน) 

เ งิ นสะสมจำกสมำชิก  
เงินสมทบจำกนำยจ้ำง 
และผลตอบแทนจำก 
กำรลงทุน 

กองทุนรวมเพ่ือกำรเลี้ยงชีพ (RMF) 
(ประชำชนทั่วไป) 

เ งิ นสะสมจำกสมำชิก 
และผลตอบแทนจำก 
กำรลงทุน 

กองทุนหุ้นระยะยำว (LTF) 
(ประชำชนทั่วไป) 

เ งิ นสะสมจำกสมำชิก 
และผลตอบแทนจำก 
กำรลงทุน 

 
กองทุนกำรออมแห่งชำติ  
(แรงงำนนอกระบบ/ผู้มีอำชีพอิสระทั่วไป) 
 

เ งิ นสะสมจำกสมำชิก  
เงินสมทบจำกงบประมำณ
แผ่นดิน และผลตอบแทน
จำกกำรลงทุน 

 
กองทุนประกันสังคม (มำตรำ 39, 40) 
(แรงงำนนอกระบบ/ผู้มีอำชีพอิสระทั่วไป) 

เงินจำกสมำชิก และเงิน
สมทบจำกกองทุนประกัน 
สังคม 
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 กำรจัดระบบบ ำเหน็จบ ำนำญที่มีอยู่ในปัจจุบัน พบว่ำมีเพียงกลุ่มข้ำรำชกำรที่มีระบบบ ำเหน็จบ ำนำญ
และมีสวัสดิกำรอ่ืน ๆ โดยเฉพำะด้ำนบ ำนำญที่เป็นรำยได้หลังเกษียณค่อนข้ำงจะเพียงพอต่อกำรเลี้ยงชีพ  
แต่ในกรณีของแรงงำนในระบบที่เป็นสมำชิกประกันสังคมมีประมำณ 11 ล้ำนคน ถูกก ำหนดให้หักเงินเดือน
ลูกจ้ำง นำยจ้ำงและรัฐร่วมจ่ำยเงินสมทบเข้ำกองทุนประกันสังคม โดยสมำชิกจะได้รับประโยชน์ตอนออกจำกงำน
ในรูปของเงินบ ำนำญชรำภำพตลอดชีพส ำหรับลูกจ้ำงที่จ่ำยเงินเข้ำกองทุนครบ 180 เดือนและเกษียณจำกงำน
เมื่ออำยุครบ 55 ปี บ ำนำญชรำภำพถ้ำคิดบ ำนำญจำกฐำนรำยได้เงินเดือนสูงสุด 16,000 บำทต่อเดือน  
ก็จะได้รับเงินบ ำนำญชรำภำพจำกกองทุนประกันสังคมอยู่ที่ประมำณ 3,000 บำทต่อเดือน ซึ่งได้รับไม่ถึง
ร้อยละ 20 ของรำยไดเ้งินเดือนเดือนสุดท้ำยก่อนออกจำกงำน ถือว่ำต่ ำกว่ำมำตรฐำนรำยได้หลังเกษียณที่ควรจะ
ได้รับที่ต้องไม่ต่ ำกว่ำร้อยละ 50 ของฐำนเงินเดือนเดือนสุดท้ำย จำกงำนวิจัย เรื่อง “เงินใช้หลังเกษียณ:  
ท ำอย่ำงไรถึงจะออมเงินให้เพียงพอ” (2559) คณะพำณิชยศำสตร์และกำรบัญชี จุฬำลงกรณ์มหำวิทยำลัย 
พบว่ำรำยได้ที่เพียงพอต่อกำรด ำรงชีพหลังเกษียณของคนไทยโดยมีชีวิตควำมเป็นอยู่ในระดับพ้ืนฐำนควรอยู่ที่
ร้อยละ 50 – 60 ของเงินเดือนเดือนสุดท้ำย หรือจะต้องมีเงินออมอย่ำงน้อย 3 ล้ำนบำท เพ่ือจะมีเงินไว้ใช้จ่ำย
ประมำณเดือนละ 12,500 บำท (หรือวันละ 400 บำท) ไปอีก 20 ปีหลังจำกเกษียณเมื่ออำยุ 60 ปี ในขณะที่มี
ลูกจ้ำงแรงงำนในระบบบำงส่วนจะมีเงินออมจำกกำรเป็นสมำชิกกองทุนส ำรองเลี้ยงชีพ (Provident Fund: PVD) 
เป็นเงินก้อนอีกส่วนหนึ่งที่จะได้รับหลังออกจำกงำน แต่พบว่ำมีลูกจ้ำงในสถำนประกอบกำรเพียงร้อยละ 19 
ที่สมัครเป็นสมำชิกกองทุนส ำรองเลี้ยงชีพ ถึงแม้ลูกจ้ำงบำงส่วนจะมีกำรออมผ่ำนกองทุนส ำรองเลี้ยงชีพแล้วก็ตำม 
แต่กำรพ่ึงพำผลประโยชน์ตอบแทนจำกกองทุนส ำรองเลี้ยงชีพก็ไม่เพียงพอต่อกำรเลี้ยงชีพในยำมเกษียณ 
เพรำะสมำชิกส่วนใหญ่เลือกแผนกำรลงทุนที่มีควำมเสี่ยงต่ ำ ท ำให้มีผลตอบแทนเฉลี่ยต่อปีที่ได้รับน้อยเกินไป 
และไม่สำมำรถท ำให้เงินของสมำชิกในกองทุนส ำรองเลี้ยงชีพเติบโตเพียงพอกับกำรใช้จ่ำยในวัยเกษียณ  
จะมีสมำชิกกองทุนส ำรองเลี้ยงชีพเพียงร้อยละ 21 เท่ำนั้น ที่มีเงินสะสมในบัญชีไว้ใช้จ่ำยหลังเกษียณมำกกว่ำ  
3 ล้ำนบำท ดังนั้น ท ำให้มีลูกจ้ำงในภำคเอกชนอีกจ ำนวนมำกที่ยังมีเงินออมไม่เพียงพอต่อกำรเลี้ยงชีพ 
ในขณะที่เกษียณจำกกำรท ำงำน 
 แม้ว่ำรัฐบำลมีกำรจ่ำยเงินเบี้ยยังชีพผู้สูงอำยุรองรับผู้ที่มีอำยุ 60 ปีขึ้นไปจนกว่ำจะสิ้นชีวิต โดยจ่ำยให้กบั
ผู้สูงอำยุทุกคนยกเว้นข้ำรำชกำรบ ำนำญและผู้ที่ได้รับค่ำตอบแทนบำงประเภทจำกรัฐบำล ซ่ึงผู้สูงอำยุจะได้รับเงิน
จำกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ผู้สูงอำยุสังกัดอยู่ในพ้ืนที่รับผิดชอบเป็นเบี้ยยังชีพผู้สูงอำยุที่รัฐได้จ่ำยให้คนละ 
500 บำทต่อเดือน และปัจจุบันปรับเป็นกำรจ่ำยเป็นรำยเดือนแบบขั้นบันได ดังนี้ ผู้สูงอำยุที่มีอำยุ 60-69 ปี 
จะได้รับเบี้ยยังชีพในอัตรำ 600 บำท/คน/เดือน ผู้สูงอำยุที่มีอำยุ 70-79 ปี จะได้รับเบี้ยยังชีพในอัตรำ  
700 บำท/คน/เดือน  ผู้สู งอำยุที่มีอำยุ  80-89 ปี จะได้รับเบี้ยยังชีพในอัตรำ 800 บำท/คน/เดือน  
และผู้สูงอำยุที่มีอำยุ 90 ปีขึ้นไปจะได้รับเบี้ยยังชีพในอัตรำ 1,000 บำท/คน/เดือน  กำรจ่ำยเบี้ยยังชีพ
ผู้สูงอำยุนี้นับว่ำเป็นระบบบ ำนำญพ้ืนฐำนที่รัฐจ่ำยให้จำกเงินงบประมำณแผ่นดิน แต่เป็นจ ำนวนเงินต่อเดือน
ที่ผู้สูงอำยุได้รับไม่เพียงพอต่อกำรใช้จ่ำยเพ่ือกำรยังชีพ และยังเป็นภำระต่อเงินงบประมำณที่รัฐต้องจ่ำย 
ในแต่ละปีเป็นจ ำนวนมำก จำกข้อมูลผลกำรด ำเนินงำนด้ำนกำรจ่ำยเงินเบี้ยยังชีพผู้สูงอำยุตั้งแต่ปีงบประมำณ 
พ.ศ. 2552-2564 มีดังนี้ (ดูตำรำงที่ 2) 
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ตารางท่ี 2 กำรจ่ำยเบี้ยยังชีพผู้สูงอำยุตั้งแต่ปีงบประมำณ พ.ศ. 2552-2564   

ปีงบประมาณ พ.ศ. จ านวนผู้สูงอายุ(คน) จ านวนเงิน(บาท) หมายเหตุ 
2552 5,448,843 21,963,075,000 1. ปีงบประมำณ พ.ศ. 2552 

รัฐบำลมีนโยบำยเร่งด่วน
ของรัฐบำล  โครงกำร
สร้ำงหลักประกันรำยได้
แก่ผู้สู งอำยุที่มีรำยได้ 
ไม่เพียงพอแก่กำรยังชีพ 
โดยกรมส่ ง เสริมกำร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 
(500 บำท/คน/12 เดือน) 
2.ปีงบประมำณ พ.ศ. 2555 
รัฐบำลได้ปรับปรุงกำร
จ่ำยเบี้ยยังชีพผู้สูงอำยุ
โดยให้จ่ ำยเบี้ยยั งชีพ
รำยเดือนแบบขั้นบันได
ให้กับผู้สูงอำยุ 

2553 5,652,893 32,779,232,400 
2554 6,521,749 37,893,398,000 
2555 6,784,734 52,535,425,200 
2556 7,308,315 58,347,043,200 
2557 7,664,599 60,999,878,400 
2558 7,774,463 61,372,106,400 
2559 8,012,853 63,219,443,300 
2560 8,158,313 64,783,645,200 
2561 8,380,749 66,407,367,600 
2562 9,093,916 71,911,177,200 
2563 9,663,169 76,279,648,300 
2564 10,488,013 79,300,151,300 

รวมงบประมาณแผ่นดินที่จ่ายเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ 748,251,052,500 

ที่มำ: กองยุทธศำสตร์และแผนงำน กรมส่งเสริมกำรปกครองท้องถิ่น 
 
 เมื่อพิจำรณำจำกตำรำงพบว่ำข้อมูลกำรจ่ำยเงินเบี้ยยังชีพผู้สูงอำยุในปี 2564 มีผู้สูงอำยุได้รับเงิน
จ ำนวน 10,488,013 คน คิดเป็นจ ำนวนเงิน 79,300,151,300 บำท และตั้งแต่เริ่มโครงกำรจ่ำยเงินเบี้ย
ผู้สูงอำยุตั้งแต่ปี 2552-2564 รัฐบำลได้จ่ำยเงินเบี้ยยังชีพผู้สูงอำยุไปแล้วเป็นจ ำนวนเงิน 748,251,052,500 บำท 
ซึ่งพบว่ำตัวเลขงบประมำณแผ่นดินที่จ่ำยเป็นเบี้ยผู้สูงอำยุที่สูงขึ้นทุกปีที่อำจจะส่งผลกระทบท ำให้เกิดควำมเสี่ยง
ทำงกำรเงินกำรคลังของรัฐในอนำคตที่จะต้องจัดสรรงบประมำณจ ำนวนมำกเพ่ือมำดูแลผู้สูงอำยุที่เพ่ิมมำกขึ้น
ตำมกำรเปลี่ยนแปลงโครงสร้ำงของประชำกรไทยที่มำกด้วยผู้สูงวัยและมีอำยุขัยเฉลี่ยที่มำกขึ้น ในขณะที่รำยได้
จำกกำรจัดเก็บภำษีลดลงตำมจ ำนวนของผู้ที่อยู่ในวัยท ำงำนที่มีแนวโน้มลดลง  ดังนั้น กำรมีระบบกำรออม
ภำคบังคับจะช่วยบรรเทำปัญหำเรื่องของคนวัยท ำงำนที่ยังขำดกำรวำงแผนทำงกำรเงินและมีเงินออมไม่เพียงพอ
ส ำหรับกำรใช้จ่ำยในยำมเกษียณจำกกำรท ำงำน  และกำรที่รัฐจัดตั้งกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติ (กบช.) 
จะเป็นกำรสร้ำงระบบกำรออมภำคบังคับกับประชำชนเพื่อกำรชรำภำพ ท ำให้ประชำชนมีควำมมั่นคงในชีวิต 
(Life Security) โดยเฉพำะกำรจัดระบบให้ประชำชนมีเงินออมเพ่ือมีรำยได้ที่เพียงพอในกำรด ำรงชีพเมื่อเข้ำสู่
วัยที่สูงอำยุ และกำรมีระบบกำรออมภำคบังคับจะช่วยแบ่งเบำภำระด้ำนงบประมำณแผ่นดิน ลดภำระกำรจัดเก็บ
ภำษีจำกประชำชนในวัยท ำงำนเพ่ือมำจ่ำยสวัสดิกำรดูแลผู้สูงอำยุ ซึ่งมีแนวโน้มที่จะเพ่ิมมำกขึ้นเรื่อย ๆ  
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นอกจำกนี้ กำรสนับสนุนให้มีกำรออมเงินระยะยำวเพ่ือวัยเกษียณยังเป็นกำรส่งเสริมวินัยกำรออมของ
ประชำชนและช่วยเพ่ิมระดับเงินออมขึ้นในระบบซ่ึงเป็นกำรเพ่ิมแหล่งเงินลงทุนไปยังตลำดเงินและตลำดทุน
จะเป็นกำรส่งเสริมเศรษฐกิจของประเทศให้เติบโตขึ้นอีกด้วย 
 
2. รูปแบบในการจัดตั้งกองทุนบ าเหน็จบ านาญแห่งชาติ 
 รูปแบบกำรจัดตั้งกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติตำมร่ำงพระรำชบัญญัติกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญ
แห่งชำติ พ.ศ. .... มีหลักกำรส ำคัญ คือ ให้มีระบบกำรออมส ำหรับกำรด ำรงชีพในวัยเกษียณ โดยให้ประชำชน
เข้ำสู่ระบบกำรออมเพ่ือกำรจัดสรรเงินคืนให้เมื่อพ้นจำกกำรท ำงำน  ซึ่งวัตถุประสงค์ของกำรเสนอกฎหมำย 
คือ กำรจัดตั้งกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติที่เป็นกำรยกระดับกองทุนส ำรองเลี้ยงชีพภำคบังคับส ำหรับ
แรงงำนในระบบที่มีอำยุตั้งแต่ 15-60 ปี เพ่ือให้แรงงำนในระบบได้มีกำรออมเพ่ือกำรเกษียณเพ่ิมเติม และยังช่วย
แก้ไขปัญหำกำรออมเงินเพ่ือกำรเกษียณท่ียังไม่เพียงพอ  โดยเฉพำะในกลุ่มกองทุนส ำรองเลี้ยงชีพซึ่งจำกกำร
จัดตั้งกองทุนส ำรองเลี้ยงชีพมำแล้วกว่ำ 30 ปีแต่มีสมำชิกเพียง 3 ล้ำนคน ดังนั้น กองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติ 
จึงเปรียบเสมือนกำรจัดตั้งกองทุนส ำรองเลี้ยงชีพภำคบังคับส ำหรับลูกจ้ำง และนำยจ้ำงจะต้องส่งเงินเข้ำ
กองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติ นอกจำกนี้ ในกำรจัดตั้งกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติจะท ำหน้ำที่เป็น
ศูนย์กลำงในกำรบูรณำกำรฐำนข้อมูลระหว่ำงหน่วยงำนภำครัฐและเอกชนที่เกี่ยวข้องกับระบบบ ำเหน็จบ ำนำญ 
เพ่ือให้มีระบบข้อมูลส ำหรับใช้ประโยชน์ในกำรพัฒนำยกระดับกำรบริหำรจัดกำรระบบกำรออมเพ่ือบ ำเหน็จ
บ ำนำญในกำรเกษียณให้ครอบคลุมกับผู้สูงอำยุทุกกลุ่มในอนำคต ซึ่งนโยบำยดังกล่ำวนี้ เป็นเรื่องเร่งด่วนที่
บรรจุไว้ในแผนปฏิรูปด้ำนสังคมและได้ก ำหนดไว้ในแผนยุทธศำสตร์ชำติที่ได้มีกำรก ำหนดให้แล้วเสร็จภำยใน 
ปี 2565 โดยสถำนะปัจจุบันคณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ 30 มีนำคม 2564 อนุมัติหลักกำรร่ำงพระรำชบัญญัติ
กองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติ พ.ศ. ....  ตำมที่กระทรวงกำรคลังเสนอ และให้ส่งส ำนักงำนคณะกรรมกำร
กฤษฎีกำตรวจพิจำรณำ จำกนั้นจะเข้ำสู่กำรพิจำรณำของคณะรัฐมนตรีอีกครั้งหนึ่งเพ่ือส่งให้รัฐสภำพิจำรณำ
หำกผ่ำนกำรพิจำรณำกำรเห็นชอบของรัฐสภำก็จะมีผลบังคับใช้เป็นกฎหมำยต่อไป   
 กำรจัดตั้งกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติเพ่ือให้แรงงำนในระบบที่ประกอบด้วยลูกจ้ำงเอกชน 
ลูกจ้ำงชั่วครำวส่วนรำชกำร พนักงำนรำชกำร เจ้ำหน้ำที่ในองค์กำรมหำชน และพนักงำนรัฐวิสำหกิจ  
ได้มีกำรออมเพ่ิมมำกขึ้น เพ่ือให้มีรำยได้หลังเกษียณที่เพียงพอต่อกำรด ำรงชีพ โดยที่รัฐบำลจะจ่ำยเงิน
งบประมำณจ ำนวนหนึ่งพันล้ำนบำทให้เป็นทุนประเดิมในกำรจัดตั้งกองทุน ซึ่งกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติ
จะมีรูปแบบในกำรด ำเนินกำร ดังนี้  
 1) รูปแบบของกำรจัดตั้งกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติจะเป็นหน่วยงำนของรัฐและมีฐำนะเป็น
นิติบุคคลที่ไม่เป็นส่วนรำชกำรหรือรัฐวิสำหกิจ โดยมีคณะกรรมกำรกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติคณะหนึ่ง 
เรียกโดยย่อว่ำ “คณะกรรมกำรกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติ”  ท ำหน้ำที่ในกำรควบคุมและกำรบริหำร
กิจกำรของกองทุนฯ ประกอบด้วยปลัดกระทรวงกำรคลัง เป็นประธำนกรรมกำร ปลัดกระทรวงแรงงำน 
เลขำธิกำรส ำนักงำนประกันสังคม ผู้อ ำนวยกำรส ำนักงำนเศรษฐกิจกำรคลัง ผู้ว่ำกำรธนำคำรแห่งประเทศไทย 
เลขำธิกำรส ำนักงำนคณะกรรมกำรก ำกับหลักทรัพย์และตลำดหลกัทรัพย์ ผู้แทนฝ่ำยนำยจ้ำงและผู้แทนฝ่ำยลูกจำ้ง
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ฝ่ำยละสี่คน ตัวแทนผู้รับบ ำนำญจ ำนวนหนึ่งคน และผู้ทรงคุณวุฒิจ ำนวนสี่คน เป็นกรรมกำร และให้เลขำธิกำร
กองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติเป็นกรรมกำรและเลขำนุกำร 
 2) กำรเข้ำเป็นสมำชิกกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติ ภำยหลังจำกประกำศใช้กฎหมำยกองทุน
บ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติ ได้ก ำหนดให้ลูกจ้ำงที่มีอำยุไม่ต่ ำกว่ำ 15 ปีบริบูรณ์และไม่เกิน 60 ปีบริบูรณ์ 
จะต้องเข้ำเป็นสมำชิกของกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติ โดยสถำนประกอบกิจกำรขนำดใหญ่ที่มีลูกจ้ำงตั้งแต่ 
100 คนขึ้นไปต้องเข้ำในระบบกองทุนในปีที่ 1 กิจกำรที่มีลูกจ้ำงตั้งแต่ 10 คนขึ้นไปต้องเข้ำระบบกองทุนในปีที่ 
4 และกิจกำรที่มีลูกจ้ำงตั้งแต่ 1 คนขึ้นไปต้องเข้ำระบบกองทุนในปีที่ 6 ทั้งนี้ ให้กองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญ
แห่งชำติประสำนงำนกับส ำนักงำนประกันสังคมเพ่ือน ำข้อมูลของนำยจ้ำงและลูกจ้ำง ซึ่งอยู่ภำยใต้บังคับของ
กฎหมำยว่ำด้วยประกันสังคมมำเพ่ือใช้ด ำเนินกำรในส่วนที่เกี่ยวข้อง 
 3) กำรส่งเงินเข้ำกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติ ก ำหนดให้ลูกจ้ำงส่งเงินสะสมและนำยจ้ำงส่งเงินสมทบ
แต่ละฝ่ำยในอัตรำไม่น้อยกว่ำร้อยละ 3 ของค่ำจ้ำง และทยอยปรับเพ่ิมอัตรำเงินสะสมและเงินสมทบ 
เป็นร้อยละ 5 ร้อยละ 7 ตำมล ำดับ ทั้งนี้ ลูกจ้ำงและนำยจ้ำงมีสิทธิส่งเงินเข้ำกองทุนได้สูงสุดไม่เกินร้อยละ 30 
ของค่ำจ้ำง โดยก ำหนดเพดำนค่ำจ้ำงสูงสุดที่จะน ำมำคิดค ำนวณกำรส่งเงินเข้ำกองทุนไว้ไม่เกิน 60,000 บำทต่อ
เดือน และกรณีลูกจ้ำงที่ได้รับค่ำจ้ำงน้อยกว่ำ 10,000 บำทต่อเดือน ไม่ต้องส่งเงินสะสมเข้ำกองทุนโดยให้
นำยจ้ำงส่งเงินเข้ำกองทุนฯ ให้ลูกจ้ำงเพียงฝ่ำยเดียว ส ำหรับลูกจ้ำงที่เป็นสมำชิกกองทุนส ำรองเลี้ยงชีพภำค
สมัครใจตำมกฎหมำยว่ำด้วยกองทุนส ำรองเลี้ยงชีพ พ.ศ. 2530 อยู่แล้ว กรณีนี้ถ้ำลูกจ้ำงและนำยจ้ำงส่งเงิน
สะสมและเงินสมทบต่ ำกว่ำอัตรำขั้นต่ ำที่กองทุนฯ ก ำหนด จะต้องมำเป็นสมำชิกและส่งเงินเข้ำกองทุน
บ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติ  
 4) กำรรับเงินจำกกองทุนเมื่อสมำชิกมีอำยุครบ 60 ปี ให้มีสิทธิเลือกรับเงินบ ำนำญเป็นระยะเวลำ
ยี่สิบปีหรือจะรับเป็นเงินบ ำเหน็จจำกกองทุนฯ ก็ได้ แต่ในกรณีที่สมำชิกทุพพลภำพหรือเจ็บป่วยใกล้ถึงแก่
ชีวิตก่อนอำยุครบ 60 ปี ซึ่งแพทย์ที่ทำงรำชกำรได้ตรวจรับรองและแสดงควำมเห็นว่ำทุพพลภำพ สมำชิกจะ
ขอรับเงินสะสมและผลประโยชน์ของเงินสะสมทั้งหมดหรือบำงส่วนจำกกองทุนฯ ก็ได้ โดยให้ขอรับได้เพียงครั้ง
เดียว นอกจำกนี้ ในกรณีที่สมำชิกเสียชีวิตกองทุนฯ จะจ่ำยเงินที่มีอยู่ในบัญชีของผู้เสียชีวิตให้แก่ผู้รับ
ประโยชน์หรือทำยำท 
 5) กำรใหส้ิทธิประโยชน์ทำงภำษีแก่สมำชิก จะได้รับสิทธิประโยชน์ทำงภำษีเช่นเดียวกับกองทุนกำร
ออมเพ่ือกำรชรำภำพอ่ืน ๆ ได้แก่ กำรน ำเงินสะสมมำหักลดหย่อนภำษีเงินได้บุคคลธรรมดำ กำรยกเว้นภำษี
เงินได้บุคคลธรรมดำจำกผลประโยชน์ที่ได้จำกกำรลงทุนของกองทุน และกำรยกเว้นภำษีเงินได้บุคคล
ธรรมดำส ำหรับเงินที่ได้รับจำกกองทุนในกรณีที่สมำชิกอำยุครบ 60 ปี กรณีทุพพลภำพหรือกรณีเสียชีวิต 
 
3. ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับจากการจัดตั้งกองทุนบ าเหน็จบ านาญแห่งชาติ 
 1) กองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติ จะสร้ำงรำยได้หลังเกษียณให้กับลูกจ้ำงในสถำนประกอบกำร
ให้เพ่ิมขึ้นอยู่ในระดับที่เพียงพอต่อกำรด ำรงชีพ เป็นหลักประกันรำยได้ให้กับลูกจ้ำงในตอนเกษียณจำกกำรท ำงำน 
สร้ำงควำมม่ันคงในบั้นปลำยชีวิตและเป็นกำรรองรับสังคมผู้สูงอำยุที่จะเกิดขึ้นในอนำคต 
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 2) กองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติจะสร้ำงระบบบ ำนำญให้ลูกจ้ำงในสถำนประกอบกำรทุกคน 
ซึ่งจะท ำให้ลูกจ้ำงผู้มีรำยได้น้อยได้มีเงินบ ำนำญไว้ใช้จ่ำยหลังเกษียณ เพรำะกฎหมำยได้ก ำหนดว่ำลูกจ้ำง 
ที่ได้รับค่ำจ้ำงน้อยกว่ำ 10,000 บำทต่อเดือน ไม่ต้องส่งเงินสะสมเข้ำกองทุนโดยให้นำยจ้ำงส่งเงินในส่วนของ
นำยจ้ำงฝ่ำยเดียว 
 3) กองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติจะท ำให้เงินออมในระบบเศรษฐกิจเพ่ิมขึ้น โดยคำดว่ำจะส่งผล
ให้ระดับเงินออมในประเทศเพ่ิมขึ้นประมำณ 64,000 ล้ำนบำทในปีแรกจำกกำรที่ลูกจ้ำงในสถำน
ประกอบกำรที่มีลูกจ้ำง 100 คนขึ้นไปเข้ำเป็นสมำชิกกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติ  และหำกลูกจ้ำงใน
สถำนประกอบกำรทั้งหมดเข้ำเป็นสมำชิกกองทุนฯ จะท ำให้เงินออมในระบบเพ่ิมขึ้นไม่น้อยกว่ำปีละ 
680,000 ล้ำนบำท 
 4) กำรส่งเสริมและพัฒนำตลำดทุนในประเทศ เนื่องจำกเงินออมในกองทุนฯ จะส่งผลให้มีเงินลงทุน
ระยะยำวในตลำดทุนจำกผู้ลงทุนประเภทสถำบันเพ่ิมขึ้น ซึ่งจะเพ่ิมปริมำณกำรลงทุนในกำรซื้อขำยตรำสำร
หนี้และตรำสำรทุน อันจะส่งผลให้ตลำดทุนในภำพรวมมีควำมมั่นคงและมีเสถียรภำพมำกข้ึน รวมทั้งลดควำม
ผันผวนของกำรเคลื่อนย้ำยเงินลงทุน นอกจำกนี้ ยังมีผลต่อกำรพัฒนำตรำสำรหนี้รูปแบบใหม่ ๆ ในตลำดทุนของ
ประเทศตำมอุปสงค์ของเงินทุนในระบบที่เพ่ิมข้ึน 
 
4. ข้อจ ากัดในการจัดตั้งกองทุนบ าเหน็จบ านาญแห่งชาติ  
 กำรจัดสวัสดิกำรผู้สูงอำยุเป็นกำรให้ควำมช่วยเหลือประชำชนผู้สูงอำยุเพ่ือให้สำมำรถด ำรงชีพได ้
ในระดับขั้นพ้ืนฐำนและกำรที่รัฐได้จ่ำยเบี้ยยังชีพผู้สูงอำยุแต่ไม่เพียงพอต่อกำรใช้ชีวิตประจ ำวัน ซึ่งจะต้องแก้ไข
หรือบรรเทำปัญหำเบี้ยยังชีพของผู้สูงอำยุให้เพียงพอต่อกำรเลี้ยงชีพ ดังนั้น ในกำรจัดระบบบ ำเหน็จบ ำนำญ
แห่งชำติจะต้องหำแนวทำงพัฒนำระบบบ ำเหน็จบ ำนำญให้ครอบคลุมแรงงำนที่พ้นจำกวัยท ำงำนทั้งหมด 
ให้มีรำยได้ที่เพียงพอต่อกำรด ำรงชีพ มีควำมเป็นธรรมและยั่งยืน ส ำหรับกำรจัดตั้งกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญ
แห่งชำตินี้มีลักษณะเป็นกองทุนส ำรองเลี้ยงชีพภำคบังคับ โดยลูกจ้ำงในสถำนประกำรที่มีอำยุตั้งแต่ 15-60 ปี 
และยังไม่เป็นสมำชิกกองทุนส ำรองเลี้ยงชีพจะถูกบังคับให้เข้ำมำเป็นสมำชิกของกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญ
แห่งชำติทุกรำย เพ่ือเป็นกำรบังคับลูกจ้ำงให้ออมเงินในกำรด ำรงชีพเมื่อพ้นจำกกำรท ำงำน และเมื่อเกษียณ
จำกกำรท ำงำนแล้วลูกจ้ำงจะสำมำรถเลือกรับเงินบ ำเหน็จหรือบ ำนำญก็ได้   แต่กำรจัดตั้งกองทุนบ ำเหน็จ
บ ำนำญแห่งชำติยังมขี้อจ ำกัดที่จะพัฒนำให้เกิดระบบบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติทีค่รอบคลุมประชำกรทุกกลุ่ม
ทุกอำชีพ ที่ยังขำดรำยได้ไม่เพียงพอต่อกำรด ำรงชีพในวัยเกษียณและรัฐต้องกำรจะแก้ปัญหำเรื่องบ ำนำญ
ชรำภำพให้ได้อย่ำงทั่วถึงและเพียงพอเป็นระบบบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติที่สมบูรณ์ จึงมองว่ำในกำรจัดตั้ง
กองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำตินี้ยังมจีุดอ่อนในหลำยด้ำน คือ 
 1) กำรจัดตั้งกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติโดยก ำหนดให้นำยจ้ำงและลูกจ้ำงส่งเงินเข้ำกองทุน  
ในอัตรำที่กฎหมำยก ำหนด จะท ำให้เป็นภำระเพ่ิมขึ้นทั้งกับนำยจ้ำงและลูกจ้ำง กรณีของนำยจ้ำงหำกเป็นนำยจ้ำง
ที่มีสวัสดิกำรกองทุนส ำรองเลี้ยงชีพให้ลูกจ้ำงอยู่แล้วคงจะไม่กระทบอะไรมำกนัก แต่ ถ้ำเป็นนำยจ้ำงที่ยัง
ไม่มีกำรจัดตั้งกองทุนส ำรองเลี้ยงชีพให้ลูกจ้ำง จะต้องกันเงินส่วนหนึ่งส ำหรับส่งเข้ำกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญ
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แห่งชำติในอัตรำร้อยละ 3 ต่อเดือนให้กับลูกจ้ำงทั้งหมดในปีแรกที่มีกำรจัดตั้งกองทุน และจะต้องเพ่ิมมำกขึ้น
ในปีถัดไป ส่วนที่เป็นลูกจ้ำงก็จะถูกหักเงินค่ำจ้ำงรำยเดือนเพ่ิมขึ้นเพ่ือน ำเข้ำกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติ 
ทั้งที่มีภำระจะต้องถูกหักเงินค่ำจ้ำงส่งเข้ำกองทุนประกันสังคมตำมมำตรำ 33 ของพระรำชบัญญัติประกันสังคม 
พ.ศ. 2533 จึงอำจท ำให้กระทบต่อรำยได้ที่เหลือเพ่ือใช้จ่ำยรำยเดือนให้ลดลง ดังนั้น ทั้งลูกจ้ำงและนำยจ้ำง
อำจจะรับภำระทำงกำรเงินไม่ไหวจำกกำรที่ต้องส่งเงินสมทบที่มีทั้งระบบบ ำนำญชรำภำพของส ำนักงำน
ประกันสังคมควบคู่กับกำรเก็บเงินสมทบส ำหรับกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติไปพร้อมกันได้ ดังนั้น กำร
จัดตั้งกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติน่ำจะท ำให้แรงงำนในระบบส่วนหนึ่งมีรำยได้หลังเกษียณมำกขึ้น แต่ก็มำ
พร้อมกับควำมเสี่ยงที่แรงงำนในระบบจะถูกกันออกนอกระบบได้เช่นกัน เนื่องจำกกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญ
แห่งชำติไปเพิ่มต้นทุนในกำรจ้ำงงำนแรงงำนทีอ่ยู่ในระบบมำกเกินไป 
 2) เมื่อพิจำรณำถึงผลของกำรจัดตั้งกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติต่อกำรแก้ปัญหำผู้สูงอำยุที่ยัง
ขำดรำยได้ไม่เพียงพอต่อกำรเลี้ยงชีพ เพรำะกลไกของกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำตินั้นจะบังคับให้แรงงำน 
ในระบบที่ยังไม่มีกองทุนส ำรองเลี้ยงชีพเข้ำมำออมเพ่ิมผ่ำนกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติ หรือกองทุน
ส ำรองเลี้ยงชีพ และหำกแรงงำนในระบบมีกองทุนส ำรองเลี้ยงชีพที่อัตรำสมทบน้อยกว่ำเกณฑ์ที่กองทุนบ ำเหน็จ
บ ำนำญแห่งชำติก ำหนด ก็จะต้องเข้ำร่วมกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติด้วย แต่รูปแบบของกองทุนบ ำเหน็จ
บ ำนำญแห่งชำติยังไม่ได้ช่วยบรรเทำปัญหำควำมไม่เพียงพอของรำยได้หลังกำรเกษียณ โดยเฉพำะแรงงำน
นอกระบบซึ่งมีอยู่ประมำณ 24 ล้ำนคน หรือคิดเป็นร้อยละ 62.3 ของจ ำนวนผู้มีงำนท ำทั้งหมด (ส ำนักงำน
กองทุนสนับสนุนกำรวิจัย, 2553) ส่วนใหญ่ประกอบอำชีพท ำกำรเกษตรกรรมหรืออำชีพรับจ้ำงอิสระจึงเท่ำกับ
เป็นกำรร่ำงกฎหมำยบังคับให้แรงงำนในระบบทุกคนต้องมีกองทุนส ำรองเลี้ยงชีพตำมโครงสร้ำงที่ กองทุน
บ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติก ำหนดขึ้น โดยที่ยังไม่ได้แก้ไขปัญหำให้กับแรงงำนนอกระบบที่มีอยู่เป็นจ ำนวน
มำกในปัจจุบัน ซึ่งเมื่อเกษียณจำกกำรท ำงำนจะเป็นผู้สูงอำยุที่มีรำยได้ไม่เพียงพอต่อกำรเลี้ยงชีพ 
 3) กองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติเป็นกำรออมภำคบังคับที่มำช่วยตอบโจทย์ลูกจ้ำงภำคเอกชนที่ไม่มี
กองทุนส ำรองเลี้ยงชีพให้มีเงินออมก้อนหนึ่งไว้ใช้ยำมเกษียณ ซึ่งจะช่วยให้ลูกจ้ำงในระบบกำรจ้ำงงำนมีรำยได้
หลังเกษียณเพ่ิมขึ้นประมำณร้อยละ 30-50 ของรำยได้เดือนสุดท้ำยในกำรท ำงำน ทั้งนี้ ขึ้นอยู่กับอัตรำเงินสะสม
และเงินสมทบที่ลูกจ้ำงและนำยจ้ำงจ่ำยเข้ำกองทุน แต่กำรที่กฎหมำยก ำหนดเพดำนอัตรำเงินสะสมและเงินสมทบ
ขั้นสูงสุดของลูกจ้ำงและนำยจ้ำง จะท ำให้รำยได้หลังเกษียณของลูกจ้ำงไม่เป็นไปตำมเป้ำหมำย ถ้ำไมม่ีกำรก ำหนด
เพดำนอัตรำเงินสะสมและเงินสมทบอำจจะมีกรณีที่นำยจ้ำงและลูกจ้ำงประสงค์จะส่งเงินสะสมหรือเงินสมทบ
เข้ำกองทุนเกินกว่ำอัตรำที่กฎหมำยก ำหนด จะเป็นกำรสนับสนุนให้ลูกจ้ำงออมเงินกับกองทุนได้ตำม
ควำมสำมำรถของตนและเปิดโอกำสให้นำยจ้ำงสำมำรถสมทบเงินเข้ำกองทุนได้ตำมควำมเหมำะสม 
เพ่ือประโยชน์ของลูกจ้ำงที่ต้องกำรจะสะสมเงินให้มำกข้ึนและมีรำยได้ที่พอเพียงในวัยเกษียณ 
 ดังนั้น กำรจัดตั้งกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติเป็นเพียงกำรยกระดับกำรออมของลูกจ้ำงในระบบ
ที่อยู่ในสถำนประกอบกำรโดยมีนำยจ้ำงช่วยสมทบเงินออมนั้นด้วย ซึ่งจะไม่ครอบคลุมแรงงำนนอกระบบที่มีอยู่อีก
เป็นจ ำนวนมำก และยังซ้ ำซ้อนกับกองทุนประกันสังคมที่มีกำรจัดระบบบ ำนำญชรำภำพอยู่แล้วและยังเพ่ิมต้นทุน
ให้กับสถำนประกอบกำร จะส่งผลให้มีควำมกดดันในกำรประกอบธุรกิจและอำจจะผลักดันแรงงำนให้ออก
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นอกระบบกำรจ้ำงงำนมำกขึ้น ซึ่งจะเป็นข้อจ ำกัดในกำรพัฒนำระบบบ ำเหน็จบ ำนำญให้ครอบคลุมผู้ที่เกษียณ
จำกกำรท ำงำนทั้งหมด ให้มีรำยได้ที่เพียงพอต่อกำรด ำรงชีพ มีควำมเป็นธรรม และยั่งยืน พัฒนำกำรจัดระบบ
บ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติให้มีประสิทธิภำพในอนำคต 
 
5. ความคาดหวังในการจัดระบบบ าเหน็จบ านาญแห่งชาติ 
 กำรจัดระบบบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติจะต้องจัดระบบรำยได้ยำมชรำภำพครอบคลุมและตอบโจทย์
ผู้สูงอำยุทุกคนและทุกรุ่นตลอดไป เมื่อพิจำรณำถึงผลของกำรจัดตั้งกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติ ยังไม่ได้
ช่วยบรรเทำปัญหำควำมไม่เพียงพอด้ำนรำยได้หลังกำรเกษียณของแรงงำนนอกระบบ เพรำะกลไกของกองทุน
บ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำตินั้นเป็นกำรบังคับให้แรงงำนในระบบที่ยังไม่มีกองทุนส ำรองเลี้ยงชีพเข้ำมำออมเพ่ิม
ผ่ำนกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติหรือออมผ่ำนกองทุนส ำรองเลี้ยงชีพ หำกแรงงำนในระบบมีกองทุน
ส ำรองเลี้ยงชีพที่อัตรำสมทบน้อยกว่ำเกณฑ์ที่กองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติก ำหนดก็จะต้องเข้ำร่วมใน
กองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติ เป็นกำรส่งเสริมให้ลูกจ้ำงเข้ำสู่ระบบกองทุนกำรออมเพ่ิมมำกขึ้นเพ่ือให้เกิด
กำรออมแบบระยะยำว ออมเร็ว ออมมำก และได้รับบ ำเหน็จบ ำนำญที่เพียงพอในตอนเกษียณ โดยที่ยังไม่ได้
แก้ไขปัญหำให้กับแรงงำนนอกระบบที่มีอยู่เป็นจ ำนวนมำกในปัจจุบัน จึงมีเสียงเรียกร้องจำกภำคประชำสังคม
ให้รัฐบำลหำแนวทำงจัดระบบบ ำนำญแห่งชำติ เร่งรัดให้รัฐสร้ำงระบบบ ำนำญเพ่ือสร้ำงหลักประกันหลังวัย
เกษียณให้เพียงพอและครอบคลุมกับแรงงำนทั้งในระบบและนอกระบบ เช่น มีข้อเสนอให้รัฐบำลปรับสวัสดิกำร
ผู้สูงอำยุโดยเพ่ิมเบี้ยยังชีพผู้สูงอำยุเป็น 3,000 บำทต่อเดือน หรือให้รัฐจ่ำยบ ำนำญผู้สูงอำยุในอัตรำที่ไม่น้อยกว่ำ
ระดับเส้นควำมยำกจนที่ก ำหนดโดยส ำนักงำนคณะกรรมกำรพัฒนำเศรษฐกิจและสังคมแห่งชำติให้เป็นระบบ
บ ำนำญพ้ืนฐำนแบบถ้วนหน้ำ จำกปัจจุบันที่รัฐจ่ำยเบี้ยยังชีพผู้สูงอำยุแบบขั้นบันใดอยู่ที่ 600-1,000 บำท/เดือน 
ซึ่งไม่เพียงพอต่อกำรเลี้ยงชีพของผู้สูงอำยุ แต่กำรจัดระบบบ ำนำญพ้ืนฐำนแบบถ้วนหน้ำนั้นจะต้องใช้
งบประมำณเป็นจ ำนวนมำก และเป็นภำระงบประมำณผูกพันระยะยำวที่จะกระทบต่องบประมำณรำยจ่ำย 
ในด้ำนอ่ืน ๆ จำกกำรศึกษำข้อมูลจ ำนวนประชำกรผู้สูงอำยุในประเทศไทยกับแผนกำรจ่ำยเบี้ยยังชีพผู้สูงอำยุ
ระหว่ำงปีงบประมำณ พ.ศ. 2561-2563 และกำรประมำณกำรรำยจ่ำยเบี้ยยังชีพผู้สูงอำยุตั้งแต่ปี 2563-2573 
น ำมำค ำนวณงบประมำณที่ต้องใช้เพ่ือกำรจัดตั้งกองทุนบ ำนำญแห่งชำติ (ส ำนักงำนเลขำธิกำรสภำผู้แทนรำษฎร, 
2564) พบว่ำในปี 2563 จะมีประชำกรผู้สูงอำยุที่ได้รับเบี้ยยังชีพผู้สูงอำยุประมำณ 12 ล้ำนคน จะต้องใช้
งบประมำณในกำรจ่ำยเบี้ยบ ำนำญแห่งชำติ เดือนละ 3,000 บำท เป็นเงินประมำณ 433,440 ล้ำนบำทต่อปี 
และหำกพิจำรณำไปอีก 10 ปีข้ำงหน้ำ ในปี พ.ศ. 2573 จะมีจ ำนวนผู้สูงอำยุเพ่ิมข้ึนร้อยละ 25 ของประชำกร
ทั้งหมด จะต้องใช้งบประมำณแผ่นดิน 616,320 ล้ำนบำทต่อปี หำกพิจำรณำต่อไปอีก 10 ปีข้ำงหน้ำ คือในปี 
2583 จะมีจ ำนวนผู้สูงอำยุเพ่ิมขึ้นร้อยละ 31.4 ของประชำกรทั้งหมด จะต้องใช้งบประมำณแผ่นดินจ ำนวน 
738,396 ล้ำนบำทต่อปี ในประเด็นนี้จึงสำมำรถพิจำรณำได้ว่ำกำรใช้งบประมำณเฉลี่ย  10 ปีแรก  
รัฐจะต้องมีกำรส ำรองงบประมำณแผ่นดินเพ่ือจ่ำยเงินบ ำนำญแห่งชำติส ำหรับผู้สูงอำยุ ไว้ประมำณปีละ 
500,000 ล้ำนบำท เพ่ือกำรจัดระบบบ ำนำญพ้ืนฐำนแบบถ้วนหน้ำจะเป็นภำระงบประมำณที่สูงมำก ซึ่งกำรใช้
งบประมำณในกำรบริหำรจัดกำรและจ่ำยเงินบ ำนำญที่มำจำกงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีเพียงทำงเดียว 



11 
 
อำจสร้ำงภำระผูกพันด้ำนกำรเงินกำรคลังในระยะยำว เนื่องจำกงบประมำณรำยจ่ำยในแต่ละปีมีค่ำใช้จ่ำย 
ซึ่งเป็นรำยจ่ำยประจ ำที่รัฐบำลต้องจ่ำยทุก ๆ  ปี ขณะเดียวกันก็มีกำรเปลี่ยนแปลงโครงสร้ำงของประชำกรใน
ประเทศไทยที่มีสัดส่วนผู้สูงอำยุที่มีแนวโน้มเพ่ิมสูงขึ้น ท ำให้ภำครัฐต้องใช้งบประมำณจ ำนวนสูงขึ้นเรื่อย ๆ ใน
กำรจัดสรรเบี้ยบ ำนำญผู้สูงอำยุ จำกปัญหำดังกล่ำวท ำให้ควำมคำดหวังในกำรจัดระบบบ ำเหน็จบ ำนำญ
แห่งชำติให้ครอบคลุมประชำกรผู้สูงอำยุที่ยังขำดรำยได้ไม่เพียงพอต่อกำรเลี้ยงชีพก็ยังไม่ประสบผลส ำเร็จ 
ดังนั้น กำรที่จะจัดระบบบ ำนำญให้กับผู้สูงอำยุอย่ำงทั่วถึง จะต้องจัดตั้งองค์กรที่มั่นคงเพ่ือรองรับกำรจ่ำยเงิน
บ ำเหน็จบ ำนำญผู้สูงอำยุที่สอดคล้องกับรำยได้ที่น ำมำจ่ำย จึงจะท ำให้กำรบริหำรจัดกำรกองทุนบ ำเหน็จ
บ ำนำญแห่งชำติก้ำวหน้ำต่อไปได ้
 
6. ข้อเสนอในการจัดตั้งกองทุนบ าเหน็จบ านาญแห่งชาติเพื่อจ่ายเงินบ านาญผู้สูงอายุใหค้รอบคลุมทั้งระบบ 

 เมื่อพิจำรณำแนวทำงกำรจัดตั้งกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติพบว่ำกลไกของกองทุนบ ำเหน็จ
บ ำนำญแห่งชำตินั้นเป็นกำรบังคับให้แรงงำนที่อยู่ในระบบเข้ำกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติ แต่กำรที่จะแก้ไข
ปัญหำระบบบ ำนำญของประเทศไทยจะต้องจัดระบบบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติให้ครอบคลุมประชำกร
ผู้สูงอำยุที่ยังขำดรำยได้ซึ่งไม่เพียงพอต่อกำรเลี้ยงชีพ ดังนั้น กำรจัดตั้งกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติ
จะต้องเป็นไปเพ่ือแก้ปัญหำผู้สูงอำยุที่ยังขำดบ ำนำญเลี้ยงชีพทั้งหมด ให้มีรำยได้หลังเกษียณที่เพียงพอต่อกำร
เลี้ยงชีพ จึงมีข้อเสนอเพ่ือด ำเนินกำรจัดตั้งกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติให้รองรับระบบบ ำนำญผู้สูงอำยุ
อย่ำงทั่วถึง ต่อเนื่อง และยั่งยืน ดังนี้ 
 1) กำรจัดตั้งกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติ จะต้องจัดระบบบ ำเหน็จบ ำนำญในภำพรวมให้สอดคล้องกับ
ปัญหำเพ่ือรองรับผู้ที่ยังไม่มีบ ำเหน็จบ ำนำญเลี้ยงชีพหรือมีแต่ไม่พอเลี้ยงชีพ  จะต้องประสำนนโยบำยกับ
กองทุนกำรออมเพ่ือกำรชรำภำพทุกหน่วยงำนให้ลดควำมซ้ ำซ้อนในกำรด ำเนินงำน รวมทั้งจัดท ำอัตรำ
บ ำเหน็จบ ำนำญพ้ืนฐำนรำยเดือนให้สอดคล้องกับกำรเปลี่ยนแปลงโครงสร้ำงประชำกร โดยเฉพำะแรงงำน
นอกสถำนประกอบกำรที่มีอยู่จ ำนวนมำก และมีระบบบ ำเหน็จบ ำนำญขั้นพ้ืนฐำนยังไม่เพียงพอต่อกำรด ำรงชีพ
เมื่อพ้นจำกวัยท ำงำน รวมทั้งระบบบ ำเหน็จบ ำนำญที่มีอยู่ในปัจจุบันมีควำมแตกต่ำงกันมำกในระหว่ำงกลุ่มอำชีพ 
ดังนั้น กำรจัดตั้งกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติทีต่้องมีองค์ประกอบ คือ 
 (1) เป็นกองทุนภำคบังคับส ำหรับแรงงำนที่มีอำยุตั้งแต่ 15 – 60 ปี ที่ครอบคลุมทั้งแรงงำน 
ในระบบและแรงงำนนอกระบบให้มีกำรออมเพ่ือกำรเกษียณที่มีรำยได้ต่อเดือนไม่น้อยกว่ำร้อยละ 50  
ของรำยได้สุดท้ำยก่อนเกษียณจำกกำรท ำงำนซึ่งอยู่ในระดับที่เพียงพอต่อกำรด ำรงชีพ รวมทั้งท ำหน้ำที่เป็น
ศูนย์กลำงในกำรบูรณำกำรฐำนข้อมูลระหว่ำงหน่วยงำนภำครัฐและเอกชนที่เกี่ยวข้องกับกำรจัดระบบบ ำเหน็จ
บ ำนำญ เพ่ือให้มีข้อมูลส ำหรับใช้ประโยชน์ในกำรพัฒนำบริหำรจัดกำรกองทุนเพ่ือกำรชรำภำพทั้งระบบ 
กองทุนจะต้องรองรับกำรจ่ำยบ ำเหน็จบ ำนำญผู้สูงอำยุให้ครอบคลุม มีควำมเป็นธรรม และเพียงพอต่อ 
กำรด ำรงชีพของประชำชนในวัยสูงอำยุ พร้อมทั้งมีควำมยั่งยืนไม่เป็นภำระทำงกำรเงินกำรคลังในอนำคต 
 (2) กำรส่งเงินสะสมและเงินสมทบเข้ำกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติ  กรณีลูกจ้ำงในระบบ 
จะส่งเงินสะสมและนำยจ้ำงส่งเงินสมทบแต่ละฝ่ำยในอัตรำไม่น้อยกว่ำร้อยละ 3 ของค่ำจ้ำง และทยอยปรับ
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เพ่ิมอัตรำเงินสะสมและเงินสมทบเป็นร้อยละ 5 ร้อยละ 7 ตำมล ำดับ และกรณีลูกจ้ำงที่ได้รับค่ำจ้ำงน้อยกว่ำ 
10,000 บำทต่อเดือน ไม่ต้องส่งเงินสะสมเข้ำกองทุนโดยให้นำยจ้ำงส่งเงินเข้ำกองทุนฯ เพียงฝ่ำยเดียว  
ส่วนกรณีลูกจ้ำงนอกระบบที่ไม่อยู่ในสถำนประกอบกำร เห็นสมควรให้เข้ำมำเป็นสมำชิกกองทุนและมีสูตร
กำรออมกับกองทุนเพ่ือกำรรับกำรจ่ำยบ ำเหน็จบ ำนำญในอนำคต คือ อำยุ 15-30 ปี รัฐสมทบให้ครึ่งหนึ่ง
ของเงินออมแต่ละครั้ง แต่รวมกันทั้งปีไม่เกิน 600 บำท อำยุตั้งแต่ 30 – 50 ปี รัฐสมทบให้ร้อยละ 80 ของเงินออม
แต่ละครั้ง แต่รวมกันทั้งปีไม่เกิน 960 บำท และอำยุตั้งแต่ 50 – 60 ปี รัฐสมทบให้เท่ำกันกับเงินออมแต่ละครั้ง 
แต่รวมกันทั้งปีไม่เกิน 1,200 บำท ซึ่งเป็นสูตรกำรออมแบบเดียวกับกองทุนกำรออมแห่งชำติ ทั้งนี้ เพ่ือให้
กองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติ ได้พัฒนำจัดระบบบ ำเหน็จบ ำนำญให้ครอบคลุมผู้สูงอำยุที่พ้นจำกวัยท ำงำน
ทั้งที่เป็นแรงงำนในระบบและนอกระบบอยู่ในกองทุนเดียวกัน และง่ำยต่อกำรจัดระบบบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติ 
ให้ครอบคลุมทั้งระบบ 
 2) กำรจัดกำรระบบสมำชิก โดยก ำหนดให้ผู้มีอำยุไม่ต่ ำกว่ำ 15 ปีบริบูรณ์และไม่เกิน 60 ปีบริบูรณ์
ทั้งที่เป็นแรงงำนในระบบและแรงงำนนอกระบบเข้ำเป็นสมำชิกของกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติ เมื่ออำยุ 
60 ปี จะได้รับบ ำนำญเป็นรำยเดือนแทนกำรรับเบี้ยยังชีพผู้สูงอำยุที่รัฐจ่ำยให้อยู่ในปัจจุบัน โดยแบ่งสมำชิก
ออกเป็นแรงงำนในระบบและที่เป็นแรงงำนนอกระบบ กำรจัดกำรระบบสมำชิกของกองทุนฯ ออกเป็นสองส่วน 
ก็เพ่ือที่จะจัดระบบสมำชิกของกองทุนให้ครอบคลุมแรงงำนในประเทศให้มีทะเบียนประวัติกำรท ำงำนและมีบัญชี
กำรออมเพ่ือชรำภำพ และสำมำรถคัดกรองผู้สูงอำยุที่จะได้รับเงินบ ำนำญเลี้ยงชีพในอนำคต ซึ่งกองทุนบ ำเหน็จ
บ ำนำญแห่งชำติจะท ำหน้ำที่เป็นศูนย์กลำงในกำรบูรณำกำรฐำนข้อมูลระหว่ำงหน่วยงำนภำครัฐกับภำคเอกชนที่มี
ลูกจ้ำงในสถำนประกอบกำรและเกี่ยวข้องกับกำรจัดระบบบ ำเหน็จบ ำนำญผู้สูงอำยุ เพ่ือให้มีระบบข้อมูล
ส ำหรับใช้ประโยชน์ในกำรบริหำรจัดกำรกองทุนกำรออมเพ่ือกำรชรำภำพทั้งระบบ  
 3) กำรจัดกำรรำยได้ของกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติ คือ กำรปรับปรุงที่มำของรำยได้และ 
กำรบริหำรงำนกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติให้มีรำยได้มำกขึ้น เพ่ือสมทบกับงบประมำณประจ ำปี 
ในกำรจ่ำยบ ำนำญพ้ืนฐำนให้เพียงพอต่อกำรด ำรงชีพ เกิดควำมต่อเนื่อง และยั่งยืน จึงมีข้อเสนอว่ำเงินของ
กองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติควรมีกำรก ำหนดที่มำของรำยได้เพ่ิมขึ้น จำกเงินบ ำรุงที่ได้จำกภำษี
สรรพสำมิตสุรำ ยำสูบ น้ ำมันเชื้อเพลิงรถยนต์หรือภำษีอ่ืน ตำมที่รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงกำรคลังประกำศ
ก ำหนด เงินบ ำรุงที่ได้รับจำกกำรออกสลำกตำมกฎหมำยว่ำด้วยส ำนักงำนสลำกกินแบ่งรัฐบำล  เงินบ ำรุง 
ที่ได้จำกส่วนแบ่งค่ำสัมปทำน ค่ำธรรมเนียมใบอนุญำต ในกิจกำรสื่อสำร วิทยุ โทรทัศน์ และโทรคมนำคม
ตำมกฎหมำยว่ำด้วยองค์กำรจัดสรรคลื่นควำมถี่และก ำกับดูแลกิจกำรวิทยุกระจำยเสียง  วิทยุโทรทัศน์  
และกิจกำรโทรคมนำคม เงินบ ำรุงที่ได้จำกส่วนแบ่งรำยได้จำกค่ำภำคหลวงตำมกฎหมำยว่ำด้วยแร่ เงินที่ได้จำก
เงินบ ำรุงจำกภำษีตำมกฎหมำยว่ำด้วยรถยนต์ เงินบ ำรุงที่ได้จำกค่ำธรรมเนียมกำรซื้อสินค้ำหรือบริกำรของ
บุคคลธรรมดำหรือนิติบุคคลตำมประมวลรัษฎำกร เงินบ ำรุงที่ได้จำกส่วนแบ่งค่ำสัมปทำน ค่ำใบอนุญำต 
ภำษี หรือค่ำธรรมเนียมอ่ืนตำมกฎหมำยว่ำด้วยกำรพนัน  เงินบ ำรุงที่คลังได้รับตำมกฎหมำยว่ำด้วย 
กำรบริหำรทุนหมุนเวียน เงินบ ำรุงที่ได้จำกภำษีเงินได้ประจ ำปีของบุคคลธรรมดำหรือนิติบุคคลที่ไม่ได้รับ
กำรต่อสิทธิพิเศษตำมกฎหมำยว่ำด้วยส่งเสริมกำรลงทุน เงินบ ำรุงที่ได้จำกภำษีเงินได้ของบุคคลธรรมดำหรือ
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เงินได้นิติบุคคลประจ ำปีที่ผู้เสียภำษีแสดงควำมจ ำนง เงินบ ำรุงที่ได้จำกส่วนแบ่งรำยได้ค่ำสัมปทำน ค่ำภำคหลวง 
หรือค่ำธรรมเนียมอ่ืนจำกกิจกำรขุดเจำะน้ ำมันและแก๊สธรรมชำติตำมกฎหมำยปิโตรเลียม หรือเงินบ ำรุงอ่ืน ๆ 
ตำมท่ีคณะรัฐมนตรีเห็นชอบ (ส ำนักงำนเลขำธิกำรสภำผู้แทนรำษฎร, 2564) เพ่ือให้เพียงพอต่อกำรจ่ำยเงิน
บ ำนำญให้กับสมำชิกของกองทุนฯ รวมทั้งเห็นสมควรปรับปรุงกำรบริหำรจัดกำรกองทุนฯ ให้สำมำรถน ำเงินทุน
ไปหำประโยชน์ด้วยกำรลงทุนในตลำดเงินตลำดทุน โดยกำรบริหำรจัดกำรที่มีประสิทธิภำพที่จะท ำให้สมำชิก
ได้ตอบแทนมำกขึ้น 
 4) กำรจัดระบบกำรออมตำมพฤติกรรมกำรบริโภคของสมำชิก เป็นกำรระดมเงินสะสมของสมำชิก
เข้ำกองทุนไว้เป็นค่ำใช้จ่ำยในยำมชรำภำพ โดยยึดหลักกำรบริโภคของสมำชิกตำมแนวพฤติกรรม (Behavioral)  
โดยกำรบังคับกำรออมเงินในทำงอ้อมอย่ำงแนบเนียนที่แอบแฝงไว้กับพฤติกรรมกำรบริโภค โดยให้คิดว่ำ 
มีเสรีภำพในกำรเลือกกระท ำตำมกำรตัดสินใจของตัวเอง เพ่ือหำวิธีน ำเงินส่วนหนึ่งจำกพฤติกรรมกำรใช้จ่ำย
ของสมำชิกเข้ำบัญชีกำรออมในกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญ ตัวอย่ำงเช่น ถ้ำสมำชิกชอบสูบบุหรี่หรือดื่มสุรำ  
กำรจ่ำยเงินเพ่ือซื้อบุหรี่หรือสุรำจะมีสัดส่วนของเงินออมที่จะถูกส่งเข้ำบัญชีกำรออมของสมำชิกบวกอยู่ใน
รำคำบุหรี่หรือสุรำด้วย ถ้ำสมำชิกชอบซื้อสลำกกินแบ่งรัฐบำล รำคำของสลำกกินแบ่งรัฐบำลจะบวกเงินออมไว้
ส่วนหนึ่งและถูกแบ่งน ำเข้ำบัญชีกำรออมของสมำชิกในกองทุนนั้นด้วย เพ่ือให้เกิดกำรออมที่เพ่ิมขึ้นในระดับที่
เหมำะสมและเพียงพอต่อกำรเลี้ยงชีพในวัยที่สูงอำยุ  
 5) กำรจัดตั้งกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติเป็นกำรออมเพ่ือบ ำนำญในวัยเกษียณ ระบบนี้ออกแบบมำ
เพ่ือให้สมำชิกต้องรีบตัดสินใจออมเงินตั้งแต่อำยุยังน้อย เพ่ือให้มีระยะเวลำกำรออมที่ยำวขึ้น และจูงใจให้
ได้รับเงินบ ำนำญรำยเดือนหลังเกษียณในจ ำนวนมำกขึ้น จำกผลของกำรออมโดยน ำเงินออมในบัญชีของ
สมำชิกบวกด้วยเงินสมทบและดอกผลก ำไรที่เกิดขึ้น น ำมำค ำนวณเป็นเงินบ ำนำญในตอนเกษียณ ซึ่งเป็นส่วนหนึ่ง
ในกำรด ำเนินกำรจ่ำยเงินบ ำนำญให้กับผู้สูงอำยุ ต้องปรับปรุงระบบกำรออมที่ยืดหยุ่นให้มีกำรสร้ำงรำยได้
ให้กับกองทุนในหลำยทำง โดยกำรออกแบบทำงเลือกให้มีรำยได้ที่หลำกหลำยน่ำจะเป็นหนทำงที่ท ำให้กองทุน
เจริญก้ำวหน้ำมำกขึ้น เช่น กำรร่วมมือกันเพ่ือช่วยเหลือกัน (Solidarity) ในกำรจัดบ ำเหน็จบ ำนำญแบบหลำยฝ่ำย
ที่มีลักษณะเป็นกำร “ร่วมลงขัน” นั้นคือ กำรน ำระบบกำรบริจำคทรัพย์สินที่มีมูลค่ำของผู้ที่ไม่ได้เป็นสมำชิก
กองทุนฯ โดยที่ผู้บริจำคทรัพย์ให้กับกองทุนฯ สำมำรถน ำมูลค่ำรำคำของสินทรัพย์นั้นไปลดหย่อนภำษีได้ 
ในอัตรำที่เหมำะสม หรือกำรน ำทรัพย์สินของสมำชิกเองที่ไม่ใช้ประโยชน์ไปส่งมอบให้กองทุนและสำมำรถตีรำคำ
เป็นเงินออมเพ่ือน ำเข้ำกองทุนให้เป็นเงินสะสมเข้ำบัญชีบ ำเหน็จบ ำนำญของสมำชิก ซึ่งจะท ำให้เงินกองทุนฯ 
หรือเงินสะสมของสมำชิกเพ่ิมมำกขึ้นเพียงพอต่อกำรจ่ำยเงินบ ำนำญให้กับสมำชิกที่จะเป็นแนวทำงลดเงิน
งบประมำณแผ่นดินในกำรสมทบเงินเข้ำกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญชำติต่อไปในอนำคต 
 ทั้งหมดนี้จึงเป็นข้อเสนอเพ่ือที่จะด ำเนินกำรจัดตั้งกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติให้ยั่งยืน สำมำรถ
จ่ำยเงินบ ำเหน็จบ ำนำญให้แก่ประชำชนผู้สูงอำยุอย่ำงถ้วนหน้ำ ซึ่งถ้ำกำรจัดตั้งกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติ
ประสบควำมส ำเร็จ จะเป็นบันไดก้ำวแรกในกำรแก้ปัญหำเพ่ือลดควำมเหลื่อมล้ ำทำงเศรษฐกิจและเป็นกำร
สร้ำงควำมม่ันคงในชีวิตให้กับผู้สูงอำยุในประเทศไทย 
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7. สรุปและข้อเสนอแนะเพิ่มเติม 
 กำรจัดตั้งกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติ (กบช.) ขึ้นเพื่อแก้ปัญหำกำรขำดรำยได้ของผู้สูงอำยุ ใน
อนำคต ที่ได้ก ำหนดกำรจ่ำยเงินเข้ำกองทุนเพ่ือผลประโยชน์หลังออกจำกงำน โดยให้ลูกจ้ำงอำยุไม่ต่ ำกว่ำ 
15 ปีและไม่เกิน 60 ปีบริบูรณ์ ส่งเงินสะสมและนำยจ้ำงส่งเงินสมทบแต่ละฝ่ำยในอัตรำไม่น้อยกว่ำร้อยละ 3 
ของค่ำจ้ำง และจะมีกำรปรับเพ่ิมอัตรำเงินสะสมและเงินสมทบเป็นร้อยละ 5 ร้อยละ 7 ตำมล ำดับ ทั้งนี้ ให้ลูกจ้ำง
และนำยจ้ำงมีสิทธิส่งเงินเข้ำกองทุนได้สูงสุดไม่เกินร้อยละ 30 ของค่ำจ้ำง โดยก ำหนดเพดำนค่ำจ้ำงสูงสุด 
ที่จะน ำมำคิดค ำนวณไม่เกิน 60,000 บำทต่อเดือน และกรณีลูกจ้ำงที่ได้รับค่ำจ้ำงน้อยกว่ำ 10,000 บำทต่อเดือน 
ไม่ต้องส่งเงินสะสมเข้ำกองทุนโดยให้นำยจ้ำงส่งเงินเข้ำกองทุนฯ เพียงฝ่ำยเดียว ซึ่งคำดว่ำจะท ำให้ลูกจ้ำง 
มีรำยได้ต่อเดือนประมำณร้อยละ 50 ของรำยไดเ้ดือนสุดท้ำยก่อนเกษียณที่เพียงพอต่อกำรด ำรงชีพ ส ำหรับ
กำรจัดตั้งกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำตินี้จะเป็นเพียงกำรยกระดับกำรออมของลูกจ้ำงในระบบที่อยู่ใน
สถำนประกอบกำรโดยมีนำยจ้ำงช่วยสมทบเงินออมนั้นด้วย แต่จะไม่ครอบคลุมแรงงำนนอกระบบที่มีอยู่อีก
เป็นจ ำนวนมำก จึงเป็นกำรแก้ปัญหำกำรเงินเพ่ือกำรเกษียณที่ไม่ครอบคลุมลูกจ้ำงทั้งหมดโดยเฉพำะกลุ่มผู้ที่มี
ควำมเปรำะบำงทำงเศรษฐกิจซึ่งมีรำยได้จำกกำรท ำงำนที่ต่ ำกว่ำเส้นควำมยำกจน เมื่อเป็นผู้สูงอำยุจะมีเพียง
เบี้ยยังชีพผู้สูงอำยุที่เป็นระบบบ ำนำญพ้ืนฐำนที่รัฐจัดให้เป็นรำยเดือนแบบขั้นบันได 600-1,000 บำท 
ในขณะทีภ่ำคประชำชนได้มีข้อเรียกร้องเสนอให้รัฐบำลปรับเพ่ิมเบี้ยผู้สูงอำยุเป็น 3,000 บำทต่อเดือน เป็นระบบ
บ ำนำญพ้ืนฐำนแบบถ้วนหน้ำ ซึ่งต้องใช้งบประมำณเป็นจ ำนวนมำกและเป็นภำระงบประมำณผูกพันระยะ
ยำวอันจะกระทบต่อกำรใช้งบประมำณแผ่นดินของรัฐบำลที่เป็นรำยจ่ำยประจ ำอยู่จ ำนวนมำก ดังนั้น กำร
จัดระบบบ ำนำญถ้วนหน้ำที่เหมำะสมนอกจำกที่จะต้องมีควำมครอบคลุมทั่วถึงกลุ่มเป้ำหมำยและ
ผลประโยชน์ที่ให้มีควำมเพียงพอ ในทำงเศรษฐศำสตร์ระบบบ ำนำญที่ดีควรที่จะต้องมีผลสนับสนุนกำร
เติบโตของเศรษฐกิจในระยะยำว และตัวระบบเองมีควำมยั่งยืน ไม่เป็นภำระทำงกำรคลังมำกจนน ำไปสู่
ปัญหำกำรสะสมของหนี้สำธำรณะ จึงมีข้อเสนอแนะเพ่ิมเติมโดยหลักกำรในกำรจัดตั้งกองทุนบ ำเหน็จ
บ ำนำญแห่งชำติ คือ 
 1) ต้องเป็นกำรเสริมควำมมั่นคงของระบบกำรออมเพ่ือบ ำเหน็จบ ำนำญของผู้สูงอำยุที่จะท ำให้
สมำชิกกองทุนมีควำมเชื่อมั่นที่จะออมเพ่ิมขึ้น โดยกำรยกระดับกำรจ่ำยผลประโยชน์ของกองทุนหรือ 
กำรจ่ำยเงินสมทบของภำครัฐทีม่ำกขึ้นแตไ่ม่ผูกพันภำระกำรคลังของรัฐที่มำกเกินไป 
 2) ต้องมีควำมมั่นคงทำงกำรเงินของกองทุนที่จัดตั้งขึ้น โดยควรมีกำรบริหำรงำนในรูปแบบ 
“กองทุน” ซึ่งจะช่วยแก้ปัญหำด้ำนงบประมำณที่เป็นภำระของรัฐ เนื่องจำกกองทุนมีรูปแบบกำรบริหำรจัดกำรที่
มีควำมยืดหยุ่นสูง มีช่องทำงหำรำยได้หลำยทำงและสำมำรถน ำเงินไปลงทุนในรูปแบบต่ำง ๆ เพ่ือให้เกิด 
ผลก ำไรตอบแทนให้สมำชิกมำกข้ึน 
 3) เป็นกำรสร้ำงหลักประกันรำยได้หลังเกษียณ และท ำให้รำยได้หลังเกษียณของลูกจ้ำงเพ่ิมขึ้นอยู่
ในระดับที่ไม่น้อยกว่ำร้อยละ 50 ของรำยได้ต่อเดือนก่อนเกษียณ ทั้งนี้ กองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติ
จะต้องมีธรรมำภิบำลในกำรบริหำรจัดกำร ปรำศจำกกำรทุจริตคอร์รัปชัน ไม่ท ำให้เกิดควำมเสี่ยงกับสมำชิก
ที่เข้ำมำออมเงินกับกองทุนเพ่ือจะได้มีชีวิตที่ดีในวันข้ำงหน้ำ 
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 ดังนั้น จึงสนับสนุนให้มีกำรจัดระบบบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติเพ่ือเป็นรำยได้ผู้สูงอำยุอย่ำงทั่วถึง
และพอเพียง โดยกำรจัดตั้งกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำตินั้นเป็นเรื่องส ำคัญและจ ำเป็นต้องด ำเนินกำร
เพ่ือสวัสดิกำรที่ท ำให้ชีวิตหลังเกษียณของประชำชนคนไทยทุกคนดีขึ้น ซึ่งรัฐบำลจะเพิกเฉยหรือประวิงเวลำ
ออกไปไม่ได้อีกแล้ว ในกำรด ำเนินงำนแม้จะเป็นรำยจ่ำยของเงินงบประมำณแผ่นดินแต่ต้องไม่สร้ำงภำระ
จนเกินไป ทั้งยังต้องมีควำมเหมำะสมในกำรจัดหำแหล่งรำยได้และจัดสรรน ำไปใช้อย่ำงถูกต้อง กำรจัดเก็บภำษี
จำกประชำชนก็ย่อมเป็นไปเพ่ือประชำชนอยู่แล้ว แต่ช่องทำงรำยได้ของรัฐส ำหรับเรื่องนี้ไม่ควรใช้มำตรกำรขึ้นภำษี
บำงกลุ่มบำงประเภท หรือแม้แต่จะมีกำรเก็บภำษีรูปแบบใหม่ ๆ เพ่ิมข้ึน เพรำะจะเป็นกำรสร้ำงวินัยกำรเงิน
ที่ไม่ดีในกำรบริหำรงบประมำณของรัฐ กำรจะท ำให้มีเงินเพียงพอจึงอยู่ที่กำรบริหำรจัดกำรกำรปรับเปลี่ยน
เกณฑ์ต่ำง ๆ ของระบบกำรจัดหำรำยได้ที่มีอยู่เดิมในภำพรวมให้มีควำมสอดคล้องกัน และในกำรจัดบ ำนำญ
ให้ผู้สูงอำยุโดยรัฐจึงควรเป็นรำยจ่ำยจำกเงินงบประมำณแผ่นดินที่มีระบบตรวจสอบควำมโปร่งใสและรัดกุม
เพ่ือรักษำไว้ซึ่งวินัยกำรเงินกำรคลังและควำมยั่งยืนของประเทศ 
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