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การประเมินระบบการออม
เพื่อการเกษียณอายุของประเทศไทย

บทคัดย่อ
การศึกษาคร้ังนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อประเมินระบบการออมเพื่อการเกษียณอายุของประเทศไทยด้านความครอบคลุม

ประชากร ความเพียงพอของรายได้ และความยั่งยืนทางการคลัง 

การศึกษาใช้ข้อมูลทุติยภูมิที่เป็นข้อมูลอนุกรมเวลารายปีในช่วงระยะเวลาปี พ.ศ. 2540 - 2559 ประกอบด้วย จ�านวน

ประชากรวัยแรงงาน ผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุในระบบประกันสังคม รายงานสถานการณ์ด้านการคลัง  

การออม และการลงทนุ โดยการศกึษาครอบคลมุประชากรวยัแรงงานทัง้ในและนอกระบบ ความเพยีงพอของรายได้ต่อการด�ารงชีพ 

ขั้นพื้นฐานภายหลังเกษียณอายุ และความยั่งยืนทางการคลังของประเทศในอนาคต มีการวิเคราะห์ข้อมูลในเชิงพรรณนาและ

เชิงปริมาณ สถิติที่ใช้ ได้แก่ สถิติเชิงพรรณนา การวิเคราะห์อนุกรมเวลา และสมการถดถอยอย่างง่าย 

ผลการศึกษาพบว่า การประเมินระบบการออมเพื่อการเกษียณอายุของประเทศไทย ด้านครอบคลุมมีความครอบคลุม

ประชากรวัยแรงงานในระบบทั้งหมด ยกเว้นแรงงานนอกระบบบางส่วนและแรงงานที่ไม่อยู่ในตลาด แต่มีปัญหาด้านความ

เพียงพอของรายได้ที่ประชากรบางกลุ่มซึ่งเป็นประชากรส่วนใหญ่ของประเทศมีรายได้ภายหลังเกษียณอายุอัตราร้อยละ 19 ซึ่ง 

ไม่เพยีงพอต่อการด�ารงชีพข้ันพ้ืนฐาน และจะมปัีญหาความไม่ยัง่ยนืทางด้านการคลงัเน่ืองจากเป็นภาระต่องบประมาณทีเ่พิม่ข้ึน 

เป็นประจ�าทกุปีอตัราเฉลีย่ร้อยละ 10 นอกจากน้ี การทีป่ระชากรเข้าสูผู่ส้งูวยัมากข้ึนแล้วย่อมมีผลกระทบต่องบลงทนุเพือ่พฒันา

ประเทศและระบบเศรษฐกิจของประเทศ รวมทั้งปัญหาการจัดท�างบประมาณแบบสมดุลในอนาคต

ค�ำส�ำคญั : การประเมนิระบบการออม การออมเพือ่การเกษียณอาย ุความครอบคลมุประชากรวยัแรงงาน ความเพยีงพอ 

ของรายได้หลังเกษียณอายุ และความยั่งยืนทางการคลัง
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The Evaluation on Thailand’s Retirement Saving System

Abstract
This study aims to evaluate Thailand’s retirement saving systems on three dimensions, namely, the coverage 

of population, the adequacy of their income after retirement, and fiscal sustainability.

The study uses secondary data such as time series data during the years 1997 - 2016 consisting the working 

age population, Gross Domestic Product, old aged allowance in social security system, fiscal report data, investment 

and saving data. Accordingly, the study covered the population of working age for both formal and informal 

sectors, the adequacy of their income for basic living after retirement, and the fiscal sustainability of the country 

in the future. The data were analyzed in descriptive and quantitative methods using descriptive statistics, time 

series analysis, and simple regression equations.

The evaluation on Thailand’s retirements saving system shows that the system covers most part of the working 

population, but low participation is among informal workers and working-age people who are not currently in 

the labor force. For the adequacy rate 19%, most Thai people are at risk to have inadequate income to afford to 

meet basic needs after retirement. The unsustainable fiscal burden on the government budget had increased an 

average rate 10% every year due to the increase in elderly population, thus affected the investment budget for 

national development and the economic system, including the preparation of balanced budgets in the future.

Keywords : The Evaluation on Retirement Saving System, the Coverage of the Working Age Population, the 

Adequacy of Retirement Income, and the Fiscal Sustainability
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1. บทน�า
ในปัจจุบันโลกก�าลังก้าวสู่สังคมผู้สูงอายุ (Aging Society1) เกิดจากปัจจัย 2 ปัจจัย ประกอบด้วย (1) อัตราการเกิด 

ลดต�่าลง และ (2) อัตราการมีชีวิตที่ยืนยาวมากข้ึน จากการพัฒนาการทางด้านการแพทย์ และความตระหนักเร่ืองสุขภาพ

ของประชากร รวมทั้งประชากรส่วนใหญ่ซึ่งอยู่ในวัยแรงงานและผู้สูงอายุได้มีการดูแลตนเองให้มีสุขภาพแข็งแรงมากขึ้น ส่งผล 

ให้เกิดการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุของประชากร ทั้งประชากรในกลุ่มประเทศที่พัฒนาแล้ว (More Developed Countries) 

และประชากรในประเทศที่ก�าลังพัฒนา (Less Developed Countries) 

ส�าหรับกรณีประเทศไทยพบว่าก�าลงัเข้าสูส่งัคมผูส้งูอายต้ัุงแต่ปี พ.ศ. 25512 เป็นต้นมา จากภาพที ่1 และข้อมูลตารางที ่1  

โดยร้อยละ 10 ของประชากรไทยเป็นประชากรที่มีอายุตั้งแต่ 60 ปีขึ้นไป และจากการคาดการณ์ในปี พ.ศ. 2568 ประเทศไทย

จะเป็นสังคมผู้สูงอายุโดยสมบูรณ์ ซึ่งประชากรสูงอายุจะมีถึงร้อยละ 20 ของจ�านวนประชากรไทย และในปี พ.ศ. 2578 หรือใน

อีก 20 ปี ประเทศไทยจะเป็น “สังคมสูงวัยระดับสุดยอด” (Super Aged Society) โดยประมาณการว่าจะมีประชากรผู้สูงอายุ 

เพิ่มเป็นร้อยละ 303 ของจ�านวนประชากรไทยทั้งประเทศ 

ภำพที่ 1 แสดงข้อมูลการเข้าสู่การเป็นสังคมผู้สูงอายุของประเทศไทย

ที่มำ : ส�านักงานสถิติแห่งชาติ การคาดประมาณประชากรของประเทศไทย 2543 - 2573 ของส�านักงานคณะกรรมการ

พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และมูลนิธิสถาบันวิจัยและพัฒนาผู้สูงอายุไทย

1องค์การสหประชาชาติให้ค�านิยามว่ากรณีที่ประเทศใดมีประชากรอายุ 60 ปีขึ้นไปเกินร้อยละ 10 หรืออายุ 65 ปีขึ้นไปเกิน

 ร้อยละ 7 ของประชากรทั้งหมด กล่าวได้ว่าประเทศนั้นได้ก้าวสู่สังคมผู้สูงอายุ และจะเป็นสังคมผู้สูงอายุอย่างสมบูรณ์ โดยมีสัดส่วนเพิ่มขึ้น 

 ร้อยละ 20 เป็นร้อยละ 24 ตามล�าดับ ส่วนสังคมผู้สูงอายุระดับสุดยอด จะมีจ�านวนของประชากรผู้สูงอายุ 60 ปีขึ้นไปเกิน

 ร้อยละ 25 ของประชากรทั้งหมด
2ส�านักงานสถิติแห่งชาติ ส�านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และมูลนิธิสถาบันวิจัยและพัฒนาผู้สูงอายุไทย.
3มูลนิธิสถาบันวิจัยและพัฒนาผู้สูงอายุไทย สถานการณ์ผู้สูงอายุไทย พ.ศ. 2556
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การทีป่ระเทศไทยเข้าสูส่งัคมผูส้งูอายน้ัุน จะส่งผลกระทบ 

ต่อประเทศไทยด้านต่างๆ โดยเฉพาะในประเด็นต่อไปนี้ 

 1.1 สัดส่วนของประชากรวัยแรงงานลดลงต่อ

ประชากรทั้งหมด ซึ่งส่งผลต่อการจัดเก็บรายได้โดยรวมของ

ประเทศลดลง และอาจส่งผลต่อการลดลงของผลิตภัณฑ์

มวลรวมในประเทศ (Gross Domestic Product : GDP)  

เช่นเดียวกัน

 1.2 ภาวการณ์พึ่งพาของประชากรวัยสูงอายุต่อ

ประชากรวัยแรงงานจะเพิ่มสูงขึ้น 

 1.3 ภาครัฐต้องจัดเตรียมค่าใช้จ่ายในการดูแล 

ผูส้งูอายทุีเ่พิม่ข้ึน ขณะทีผู่ส้งูอายมุคีวามสามารถในการสร้าง

รายได้ที่ลดลง หรือไม่สามารถมีรายได้เลย 

ทัง้น้ี ภาครัฐมกีารก�าหนดนโยบายทีส่�าคญัเพือ่เป็นการสร้าง 

หลักประกันด้านรายได้ส�าหรับผู้สูงอายุภายหลังเกษียณอายุ  

โดยมีระบบการออมเพื่อการเกษียณอายุของประเทศไทย 

ที่มีความหลากหลายรูปแบบ ตามมาตรฐานของธนาคารโลก 

ซึ่งเป็นการเตรียมการเพื่อให้ผู้สูงอายุสามารถด�ารงชีพอยู่ได้

อย่างเพยีงพอ และไม่อยูใ่ต้เส้นความยากจนกระทัง่สิน้อายขัุย 

แต่ที่ผ ่านมายังไม่เคยมีการศึกษาเกี่ยวกับประสิทธิภาพ 

และสมรรถนะของระบบทั้งๆ ที่โครงสร้างประชากรของ 

ประเทศไทยก�าลงัก้าวสูส่งัคมผูส้งูอาย ุซึง่จะต้องใช้งบเงนิบ�านาญ

ในงบประมาณแผ่นดินที่นับวันจะสูงขึ้น

การศกึษาน้ีจงึมุง่ประเมนิประสทิธิภาพและสมรรถนะ

ของระบบการออมเพื่อการเกษียณอายุของประเทศไทย โดย

ใช้กรอบแนวทางในการประเมินสมรรถนะของธนาคารโลก

ที่เป็นมาตรฐานสากล ในมิติของความครอบคลุมของระบบ

การออมเพือ่การเกษยีณอายขุองประชากรวยัแรงงานทัง้หมด  

ความเพยีงพอของรายได้ภายหลงัเกษยีณอายใุนการด�ารงชีพ 

ข้ันพื้นฐาน และความยั่งยืนในด้านผลกระทบที่จะเกิดต่อ 

ภาระงบประมาณและการคลงัของประเทศในอนาคต รวมทัง้

เสนอแนะแนวทางในการด�าเนินการต่อไป โดยหัวข้อต่อไป 

จะกล่าวถึงแนวคิด ทฤษฎีที่ใช้ในการศึกษา วิธีการศึกษา  

ผลการวิเคราะห์ข้อมูล สรุปผล และข้อเสนอแนะ

2. แนวคิด ทฤษฎีที่ใช้ในการศึกษา
2.1 ทฤษฎีเสำหลัก 5 เสำ ตำมนิยำมของธนำคำรโลก 

(ระบบบ�ำนำญ)4

ระบบการออมเพื่อการเกษียณอายุ เป็นระบบบ�านาญ

ซึ่งธนาคารโลกก�าหนดกรอบแนวคิดในการปฏิรูประบบ

บ�านาญให้ประเทศต่างๆ เพื่อแก้ไขปัญหาให้แก่ประชาชนให้

สามารถด�ารงชีพอยูไ่ด้ภายหลงัเกษยีณอาย ุหรือเมือ่ประชาชน

เข้าสู่วัยชราภาพ 

หากประชาชนมเีงนิออมพอใช้หลงัเกษยีณอาย ุภาครัฐ

สามารถลดภาระค่าใช้จ่ายการดแูลด้านสวสัดกิารแก่ผูส้งูอายุ 

และท�าให้ภาครัฐน�างบประมาณส่วนทีเ่หลอืไปใช้ลงทนุส�าหรับ

การพฒันาประเทศ เพือ่ลดความเสีย่งภาระทางการคลงั และ

หนี้สาธารณะที่สูงขึ้น ซึ่งจะก่อให้เกิดปัญหาต่อประเทศได้

โดยกรอบแนวคิดเพื่อการรองรับสังคมผู ้สูงอายุให้

สามารถด�ารงชีพข้ันพื้นฐานได้ด้วยการออมจ�านวนข้ันต�่า

เพื่อให้เพียงพอกับการด�ารงชีพภายหลังเกษียณอายุ และ 

ไม่อยูภ่ายใต้เส้นความยากจนหรือภาวะขัดสนทีไ่ม่อาจยอมรับ

ได้ ซึง่ธนาคารโลกได้ก�าหนดรูปแบบการออมทัง้ภาคสมคัรใจ 

และภาคบงัคบั เพือ่รองรับการใช้ชีวติหลงัเกษียณอาย ุภายใต้

ทฤษฎีเสาหลัก 5 เสา ดังต่อไปนี้

เสำหลักที่ 0 : A Non-Contribution System “Zero 

Pillar” เป็นระบบหลักประกันทางสังคมที่ประชาชนไม่ต้องม ี

การออมหรือจ่ายเงินสะสมเข้ากองทุนแต่อย่างใด ภาครัฐ

ให้การช่วยเหลือแก่ประชาชนในวัยเกษียณอายุแบบให้เปล่า 

4การสร้างความมั่นคงทางการเงินหลังเกษียณอายุให้คนไทย. ฝ่ายวิจัย ส�านักงานคณะกรรมการก�ากับหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์.  

กันยายน 2557.
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เพือ่ให้ผูส้งูวยัสามารถด�ารงชีพพืน้ฐานข้ันต�า่ได้อย่างเพยีงพอ  

และให้ครอบคลุมผู้สูงอายุหรือผู้ยากไร้ไม่มีที่พึ่ง (Means-

tested) ได้ทั้งหมด

เสำหลักที่ 1 : A Mandatory System “First Pillar” 

เป็นระบบบ�านาญภาคบังคับให้แก่ประชาชน ซึ่งได้ก�าหนด

ผลประโยชน์ที่จะได้รับภายหลังเกษียณอายุ (Defined 

Benefit System) โดยมีการก�าหนดให้นายจ้าง ลูกจ้าง หรือ 

ภาครัฐ จ่ายเงินเข้ากองทุน โดยมีหน่วยงานภาครัฐเป็น 

ผู้บริหารกองทุนดังกล่าว โดยสมาชิกที่ส่งออมเงินจะได้รับ

ผลประโยชน์ตามที่ได้ก�าหนดไว้ล่วงหน้า ส�าหรับรองรับเมื่อ 

สมาชิกเกษียณอายุ ให้มีรายได้อย่างเพียงพอส�าหรับการ 

ด�ารงชีพได้ และไม่ตกอยู่ใต้เส้นความยากจนเท่านั้น 

เสำหลักที่ 2 : A Mandatory System “Second 

Pillar” เป็นระบบบ�านาญภาคบังคับให้แก่ประชาชน ซึ่ง

ก�าหนดจ�านวนเงินสะสมเข้ากองทนุเพือ่รองรับการเกษียณอายุ 

(Defined Contribution System) ซึ่งมีการบริหารจัดการโดย

องค์กรที่จัดตั้งขึ้นมาโดยเฉพาะอย่างมืออาชีพ โดยมีการจ่าย

เงินออมเข้าสูก่องทนุ ประกอบด้วย ลกูจ้าง นายจ้าง หรือภาครัฐ  

และมวีตัถปุระสงค์เพิม่เตมิจากการออมใน Pillar 1 ซึง่ผูท้�าการ

ออมจะได้รับเงินสะสมพร้อมผลตอบแทนจากกองทุนเมื่อ

เกษยีณอาย ุทัง้น้ี การออมในระบบสามารถก�าหนดรูปแบบให้

ผูอ้อมก�าหนดเลอืกนโยบายการลงทนุได้ด้วยตนเอง และเลอืก 

รูปแบบของการรับเงินออมที่สะสมไว้หลังเกษียณอายุเป็น 

เงินก้อนหรือเป็นรายเดือน

เสำหลักที่ 3 : A Voluntary System “Third Pillar” เป็น

ระบบบ�านาญภาคสมัครใจ โดยก�าหนดจ�านวนเงินออมเพื่อ

การเกษียณอายุ (Defined Contribution System) ซึ่งผู้ออม 

จะได้รับเงินทีอ่อมไว้พร้อมผลประโยชน์ทีเ่กดิข้ึนเมือ่เกษยีณอายุ  

ทั้งนี้ รูปแบบการออมดังกล่าวมีลักษณะเป็นรายบุคคล ซึ่งมี

หลายรูปแบบโดยภาคเอกชนเป็นผู้จัดต้ังและบริหารจัดการ

กองทุน 

เสำหลกัที ่4 : A Non-financial System “Fourth Pillar” 

เป็นระบบที่ใช้ทรัพย์สินและการเข้าถึงสวัสดิการอื่นๆ เพื่อ

รองรับการใช้ชีวิตหลังเกษียณอายุ โดยการสนับสนุนในด้าน 

สินเช่ือหรือการสนับสนุนอย่างไม่เป็นทางการ เช่น บ้าน 

ซ่ึงอาจน�ามาเป็นสินเช่ือส�าหรับผู ้สูงอายุ หรือที่เรียกว่า 

Reverse Mortgage เป็นต้น

ทัง้น้ี พฒันาการของระบบการออมเพือ่การเกษยีณอาย ุ

ในต่างประเทศได้มีการพัฒนาจากสังคมเกษตรกรรมสู ่

สังคมอุตสาหกรรม ท�าให้รูปแบบการพึ่งพิงระบบการเงิน

ที่ไม่เป็นทางการ ได้มีการปฏิรูปเข้าสู่ระบบที่เป็นทางการ 

เพื่อสร้างหลักประกันรายได้ยามชราภาพให้แก่ประชากร 

วยัแรงงานของประเทศ ระบบการออมเพือ่การเกษยีณอายใุน

ประเทศที่พัฒนาแล้ว ส่วนใหญ่มีลักษณะเป็นระบบหลายเสา

หลัก (Multi Pillars System) ซึ่งประกอบด้วยสวัสดิการที่รัฐ

จัดให้แก่ประชาชนเพื่อเป็นหลักประกันทางรายได้ข้ันพื้นฐาน 

การออมภาคบังคับที่มีการก�าหนดผลตอบแทน (Defined 

Benefit) การออมภาคบงัคบัแบบก�าหนดเงนิสะสม (Defined 

Contribution) และการออมภาคสมัครใจ เพื่อให้ประชากร 

วัยแรงงานมีช่องทางการออมเพิ่มเติม ระบบการออมแบบ

หลายเสาหลัก เป็นระบบที่สามารถตอบโจทย์ด้านการสร้าง

ความครอบคลมุ ความเพียงพอ และความย่ังยนืของระบบการ

ออมได้ซึ่งมีหลายประเทศ เช่น ประเทศชิลี กลุ่มประเทศใน

แถบลาตินอเมริกา และกลุ่มประเทศ OECD5 (Organization 

for Economic Cooperation and Development) เป็นต้น 

ได้ท�าการปฏิรูประบบการออมเพื่อการเกษียณอายุโดยอาศัย

แนวคดิดงักล่าว รวมทัง้การปรับรูปแบบการออมจาก Defined 

Benefit เป็น Defined Contribution มากข้ึน ซึ่งจะช่วย

5OECD เป็นองค์การเพือ่ความร่วมมอืทางเศรษฐกจิและการพฒันาของประเทศกลุม่ยโุรป โดยมปีระเทศทีพ่ฒันาแล้วทีไ่ม่ได้อยูใ่นทวปียุโรปเข้า

เป็นสมาชิกด้วย ได้แก่ ออสเตรเลีย แคนาดา นิวซีแลนด์ สหรัฐอเมริกา และญี่ปุ่น OECD ด�าเนินกิจกรรมเพื่อความร่วมมือทางวิชาการด้าน

วิทยาศาสตร์เป็นส่วนใหญ่โดยเน้นปัญหาของสารเคมีที่มีผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม
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ลดภาระงบประมาณอันเน่ืองมาจากการเปลี่ยนแปลงของ

โครงสร้างประชากร เพราะมสีดัส่วนประชากรผูส้งูอายมุากข้ึน 

กรอบแนวคิดของธนาคารโลกดังกล่าวเป็นระบบ

บ�านาญส�าหรับไว้ใช้ในการสนับสนุน และสร้างความแข็งแกร่ง

ของระบบการออมเพือ่การเกษยีณอาย ุเพือ่เตรียมความพร้อม

ของประเทศต่างๆ ในการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ ในการสร้าง

ความมั่นคงทางการเงินให้กับประชาชนโดยรวม และแต่ละ

ประเทศสามารถน�ากรอบแนวคิดดังกล่าวไปประยุกต์ใช้ตาม

ความเหมาะสมของแต่ละประเทศ

2.2 แนวคิดกำรประเมินระบบกำรออมเพื่อกำร 

เกษียณอำยุของธนำคำรโลก

แนวคดิการประเมนิสมรรถนะระบบบ�านาญหรือระบบ

ประกันผู้สูงอายุตามมาตรฐานซึ่งก�าหนดโดยธนาคารโลก 

ประกอบด้วย ความครอบคลมุ ความเพยีงพอ และความยัง่ยนื 

การประเมินระบบการออมในด้านความครอบคลุม 

(Coverage) มีตัวช้ีวัดคือสัดส่วนของประชากรวัยแรงงาน

ที่เข ้าสู ่ระบบการออมเพื่อการเกษียณอายุต่อประชากร 

วัยแรงงานทั้งหมด ซึ่งประกอบด้วยแรงงานในระบบและ

แรงงานนอกระบบ หากสัดสวนเข้าใกล้ร้อยละ 100 แสดงว่า

มีแรงงานในระบบและนอกระบบเข้าสู่ระบบการออมเพื่อการ

เกษียณอายุดังกล่าวเกือบทั้งหมด 

การประเมินระบบการออมในด้านความเพียงพอ 

(Adequacy) มีเป้าหมายว่าประชากรวัยแรงงานที่เป็น 

ผู้ประกันตนจะต้องมีรายได้ภายหลังเกษียณอายุให้เพียงพอ

เพือ่ทดแทนรายได้ในปัจจบุนั โดยอตัราการทดแทนรายได้จาก

เงินบ�านาญของผูส้งูอายจุะถกูก�าหนดด้วยตวัช้ีวดัประสทิธิผล 

ของระบบประกันตนผู ้สูงอายุ โดยการค�านวณหาอัตรา 

เงินทดแทนเป็นสัดส่วนร้อยละของรายได้หลังเกษียณอาย ุ

เมื่อเปรียบเทียบเป็นร้อยละของรายได้ในวัยท�างาน ซึ่งจะใช้ 

เกณฑ์ของส�านักงานเศรษฐกิจการคลังร่วมกับ Deloitte & 

Touche Consulting Group ประเทศไทย (2545) ที่มีผลของ 

การศึกษาว่ารายได้ที่เพียงพอต่อการด�ารงชีพและมีชีวิต 

ความเป็นอยู่ในระดับพื้นฐาน ควรมีอัตราทดแทนรายได้หลัง 

เกษียณอายุ (Replacement Rate) อยู่ในอัตราทดแทน

ประมาณร้อยละ 50 - 60 ของเงินเดือนเดือนสุดท้าย จะท�าให้

ผู้ได้รับบ�านาญยังคงรักษาสภาพการด�ารงชีพได้เหมือนกับ

ก่อนการเกษียณอายุ 

การประเมินระบบการออมในด ้านความยั่ งยืน 

(Sustainability) มีตัวชี้วัดหลายตัวที่เกี่ยวข้อง ประกอบด้วย 

การจ่ายเงินบ�านาญในปัจจุบัน การขาดดุลการคลัง มูลค่า

ปัจจุบันของการคาดการณ์การจ่ายเงินบ�านาญ และมูลค่า

ปัจจุบันของการจ่ายภาษีรายได้ การศึกษาคร้ังน้ีจะใช้การ

จ่ายเงินบ�านาญ และงบประมาณรายจ่ายคิดเป็นร้อยละของ

ผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ หรือร้อยละของงบประมาณ

ในแต่ละปีเมื่อเทียบกับผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศตาม

มาตรฐานรูปแบบการประเมินของธนาคารโลก

3. วิธีการศึกษา
ในการประเมินประสิทธิภาพและสมรรถนะของระบบ

การออมเพื่อการเกษียณอายุของประเทศไทย จะด�าเนินการ

โดยแยกออกเป็น 3 หัวข้อ ตามเกณฑ์การประเมินที่เป็น

มาตรฐานของธนาคารโลก ดังนี้

3.1 กำรวิเครำะห์ด้ำนควำมครอบคลุม ของระบบการ

ออมเพื่อการเกษียณอายุของประเทศไทย เป็นการวิเคราะห์

โครงสร้างของประชากร เพือ่ค�านวณหาสดัส่วนของประชากร

ในวัยแรงงานที่อยู ่ในระบบการออมเพื่อการเกษียณอายุ

ประเภทต่างๆ เมือ่เทยีบกับประชากรวยัแรงงานทัง้หมด เพือ่

พิจารณาว่าสัดส่วนของประชากรที่มีสิทธิได้รับหลักประกัน

ทางสังคมกรณีชราภาพมีมากน้อยเพียงใด หากสัดส่วนเข้า

ใกล้ร้อยละ 100 แสดงว่ามีแรงงานในระบบและนอกระบบ

เข้าสูร่ะบบการออมเพือ่การเกษยีณอายดุงักล่าวเกอืบทัง้หมด

3.2 กำรวิเครำะห์ด้ำนควำมเพียงพอ ของระบบการ

ออมเพื่อการเกษียณอายุของประเทศไทย โดยการวิเคราะห์

ความเพียงพอของรายได้หลังเกษียณอายุต่อการด�ารงชีพ ซึ่ง

เป็นการวิเคราะห์ความเพียงพอของประชากรวัยแรงงานใน

ระบบและนอกระบบ โดยก�าหนดเง่ือนไขการส่งเงนิออมสะสม 
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ระยะเวลาการส่งเงินสะสม อัตราผลตอบแทน และอัตราการ

เติบโตของค่าซึ่งรวมอัตราเงินเฟ้อและอัตราค่าจ้างที่แท้จริง  

ส�าหรับการค�านวณอัตราทดแทนของรายได ้ภายหลัง 

เกษียณอายุ ซึ่งประกอบดว้ยข้าราชการบ�านาญ ลูกจา้งที่เปน็ 

ผู้ประกันตน และผู้ประกอบอาชีพอิสระต่างๆ โดยคิดเป็น

สัดส่วนร้อยละของรายได้หลังเกษียณอายุต่อรายได้ก่อนการ

เกษียณอายุ เพื่อเทียบกับเกณฑ์ความเพียงพอที่ใช้ หาก

มากกว่าเกณฑ์ถือว่ามีความเพียงพอ

3.3 กำรวิเครำะห์ด้ำนควำมยั่งยืน ของระบบการออม

เพื่อการเกษียณอายุของประเทศไทย โดยการวิเคราะห์ภาระ

งบประมาณทีจ่ดัสรรส�าหรับระบบการออมเพือ่การเกษยีณอายุ  

เน่ืองจากความยั่งยืนทางการคลังเกี่ยวข้องกับการจัดสรร 

งบประมาณเม่ือเปรียบเทยีบกบัผลติภณัฑ์มวลรวมในประเทศ 

โดยค�านวณภาระงบประมาณที่จัดสรรส�าหรับระบบการ

ออมเพื่อการเกษียณอายุแต่ละชนิด และสัดส่วนเงินบ�านาญ

ชราภาพต่อผลติภณัฑ์มวลรวมในประเทศและต่องบประมาณ

ส�าหรับการวิเคราะห์ข้อมลูในการศกึษาคร้ังน้ี ประกอบ

ด้วยการวิเคราะห์ข้อมูลเชิงพรรณนาและการวิเคราะห์ข้อมูล

เชิงปริมาณ โดยมีการวิเคราะห์อนุกรมเวลาด้วยสมการ

ถดถอยอย่างง่ายเพื่อพยากรณ์ค่าแนวโน้มของข้อมูลอนุกรม

จนถึงปี พ.ศ. 2565 ดังนี้

 Econ_Ind = a + b 

โดย Econ_Ind เป็นตัวแปรเศรษฐกิจมหภาคที่ศึกษา 

จดัเก็บรวบรวมเป็นรายปี ประกอบด้วย 1) ผลติภณัฑ์มวลรวม

ในประเทศ 2) กองทนุประกนัสงัคม 3) กองทนุบ�าเหน็จบ�านาญ

ข้าราชการ 4) กองทนุส�ารองเลีย้งชีพ 5) กองทนุส�ารองเลีย้งชีพ

ส�าหรับลูกจ้างประจ�าของส่วนราชการ 6) กองทุนสงเคราะห์

ครูภาคเอกชน 7) ปริมาณเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ 8) วงเงิน 

งบประมาณ 9) งบประมาณรายจ่ายประจ�า 10) งบประมาณ 

รายจ่ายลงทุน โดยข้อมูลทั้งหมดมีหน่วยเป็นล้านบาท 

   เป็นตัวแปรอิสระ หน่วยที่ใช้คือ ปี พ.ศ. 

ทัง้น้ี ตวัแปรเศรษฐกจิมหภาคทีศ่กึษา (Econ_Ind) ทัง้ 

10 ตวัแปร ส�าหรับปี พ.ศ. 2540 - 2558 ซึง่เป็นข้อมลูจริง และ

ส�าหรับปี พ.ศ. 2559 ซึง่เป็นตวัเลขประมาณการของหน่วยงาน

เจ้าของข้อมูล ได้น�ามาใช้ในการประมาณการสัมประสิทธิ์ a 

และ b ของสมการถดถอย เพื่อใช้ในการประมาณการตัวแปร

เศรษฐกิจมหภาคทั้ง 10 ตัวแปรส�าหรับปี พ.ศ. 2560-2565

การศึกษาคร้ังนี้ใช ้ข ้อมูลทุติยภูมิ (Secondary 

Data) และเอกสารสิ่งพิมพ์ออนไลน์ ประกอบด้วย 1) ข้อมูล

โครงสร้างงบประมาณ ของส�านกันโยบายการคลงั ส�านักงาน

เศรษฐกิจการคลัง และระบบฐานข้อมูลอิเล็กทรอนิกส์บน 

Website ของส�านักงานเศรษฐกิจการคลัง (www.fpo.go.th) 

2) ข้อมูลผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ โครงสร้างของ

ประชากรไทย ประมาณการประชากร จากส�านักงานคณะ

กรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (www.

nesdb.go.th) 3) ข้อมูลจ�านวนสมาชิก กองทุนประกันสังคม

ตามมาตรา 33, 39, และ 40 (เฉพาะส่วนของบ�าเหน็จ) การ

จ่ายเงินบ�าเหน็จบ�านาญข้าราชการ กองทุนบ�าเหน็จบ�านาญ

ข้าราชการ กองทุนส�ารองเลี้ยงชีพ และกองทุนรวมเพื่อการ

เลี้ยงชีพ จากส�านักงานประกันสังคม กระทรวงแรงงาน 4) 

ข้อมูลกองทุนการออมแห่งชาติ และการจัดสรรงบประมาณ

ภาครัฐเข้าสู่ระบบการออม จากส�านักนโยบายการออมและ

การลงทุน กระทรวงการคลัง 5) ข้อมูลประชากรวัยแรงงาน 

กระทรวงแรงงาน 6) ข้อมูลเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ จากกระทรวง

พัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย์ และกระทรวง

มหาดไทย 7) ข้อมลูกองทนุสงเคราะห์ครูเอกชนจากกระทรวง

ศึกษาธิการ 9) สิ่งพิมพ์จากห้องสมุดส�านักงานเศรษฐกิจการ

คลงั ซึง่ส่วนใหญ่เป็นงานวจิยัของส�านักงานเศรษฐกจิการคลงั

ทีเ่ก่ียวข้องกับการออมเพือ่การเกษยีณ กองทนุการออมต่างๆ 

และเอกสารวิชาการเพื่อการบรรจุแต่งตั้งข้าราชการให้สูงขึ้น
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4. ผลการวิเคราะห์ข้อมูล
4.1 กำรวิเครำะห์ด้ำนควำมครอบคลุม

ตารางที่ 1 แสดงข้อมูลประชากรผู้มีสิทธิได้รับหลักประกันทางสังคมกรณีชราภาพ จากการวิเคราะห์พบว่า ปัจจุบัน

ประเทศไทยมีจ�านวนประชากรประมาณ 65.1 ล้านคน ประกอบด้วย ประชากรวัยแรงงานหรือผู้ที่มีอายุระหว่าง 15 - 60 ปี 

จ�านวนประมาณ 42.96 ล้านคน หรือคิดเป็นร้อยละ 65.99 ของประชากรทั้งหมด และประชากรที่ไม่ใช่วัยแรงงานหรือมีผู้ที่

มีอายุน้อยกว่า 15 ปีหรือสูงกว่า 60 ปีขึ้นไป ประมาณ 22.14 ล้านคน หรือร้อยละ 34.01 ของประชากรทั้งหมด โดยแยกเป็น

ประชากรที่มีอายุไม่ถึง 15 ปี ประมาณ 11.79 ล้านคน หรือร้อยละ 18.11 ของประชากรทั้งหมด และในวัยเกษียณ ประมาณ 

10.35 ล้านคน หรือร้อยละ 15.90 ของประชากรทั้งหมด ซึ่งในกรณีของประชากรวัยชราภาพนั้น ภาครัฐได้จัดให้มีสวัสดิการ

ด้านการชราภาพแบบถ้วนหน้า โดยจ่ายเบี้ยยังชีพตามระดับของความชราในอัตราที่เพิ่มสูงขึ้น

ส่วนระบบการออมเพือ่การเกษียณส�าหรับประชาชนวยัแรงงานซึง่มอีายรุะหว่าง 15 - 60 ปี จ�านวนประมาณ 42.96 ล้านคน 

ดังกล่าว ได้จัดแบ่งออกเป็นผู้ที่อยู่ในตลาดแรงงานประมาณ 34.42 ล้านคน หรือร้อยละ 52.87 ของประชากรทั้งหมด ใน

จ�านวนนี้มีประชาชนที่เป็นแรงงานในระบบ (ผู้ที่มีรายได้ประจ�า มีเงินเดือนที่แน่นอน หรือเรียกว่า “มนุษย์เงินเดือน”) ซึ่งได้แก่ 

ข้าราชการ พนักงานของบริษัทเอกชน พนักงานรัฐวิสาหกิจ รวมถึงพนักงานและลูกจ้างตามสัญญาจ้างในหน่วยงานราชการ 

รวมประมาณจ�านวน 16.49 ล้านคน หรือร้อยละ 25.33 ของประชากรทั้งหมด และแรงงานนอกระบบ (ผู้ที่ประกอบอาชีพอิสระ  

มีรายได้ไม่แน่นอน) ประมาณ 17.93 ล้านคน หรือร้อยละ 27.54 ของประชากรทั้งหมด ซึ่งได้แก่ ผู้ประกอบธุรกิจส่วนตัว  

ผูป้ระกอบอาชีพเกษตรกรรม และผูรั้บจ้างทัว่ไป นอกจากน้ี ในกลุม่ผูท้ีอ่ยูใ่นวยัแรงงาน มบีางส่วนทีไ่ม่อยูใ่นตลาดแรงงาน เช่น 

อยู่ระหว่างศึกษาเล่าเรียน ไม่ได้ท�างาน หรือเป็นผู้ทุพพลภาพ เป็นต้น รวมประมาณจ�านวน 8.54 ล้านคน หรือคิดเป็นร้อยละ 

13.12 ของประชากรทั้งหมด

ตำรำงที่ 1 แสดงข้อมูลประชากร ผู้มีสิทธิได้รับหลักประกันทางสังคมกรณีชราภาพ

ที่มำ : ข้อมูล ณ ธันวาคม 2558 จากส�านักงานสถิติแห่งชาติ และกระทรวงแรงงาน 
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จากการวิเคราะห์ตัวเลขของส�านักงานสถิติแห่งชาติ  

และกระทรวงแรงงานพบว่า แรงงานในระบบจ�านวนประมาณ 

16.49 ล้านคน คิดเป็นร้อยละ 38.38 (ร้อยละ 38) ของ

ประชากรวัยแรงงาน มีหลักประกันด้านชราภาพตามการ

ออมภาคบังคับ อาทิ เสาหลักที่ 0 เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ ระบบ

บ�าเหน็จบ�านาญข้าราชการแบบเดิม เสาหลักที่ 1 กองทุน

ประกันสังคม (มาตรา 33, มาตรา 39) เสาหลักที่ 2 กองทุน

บ�าเหน็จบ�านาญข้าราชการ (กบข.) กองทุนสงเคราะห์ตาม

กฎหมายว่าด้วยโรงเรียนเอกชน หรือเสาหลักที่ 3 กองทุน

ส�ารองเลี้ยงชีพ กองทุนรวมเพื่อการเลี้ยงชีพ กองทุนการออม

แห่งชาติ (กอช.) ส่วนแรงงานนอกระบบ ซึง่มจี�านวนประมาณ  

17.93 ล้านคน มีเพยีงจ�านวนประมาณ 3 ล้านคน หรือร้อยละ  

16.73 ของแรงงานนอกระบบทั้งหมด มีการออมเพื่อการ

เกษียณอายุ ได้แก่ กองทุนประกันสังคม (มาตรา 40) และ

กองทุนการออมแห่งชาติ ซึ่งเป็นภาคสมัครใจ หรือการออม

ในรูปแบบอื่น และอีกประมาณ 14.93 ล้านคน คิดเป็นร้อยละ 

83.26 ไม่มีการออมเพื่อการเกษียณอายุ ในส่วนประชากรใน 

วยัแรงงานทีไ่ม่อยูใ่นตลาดแรงงานจ�านวนประมาณ 8.54 ล้านคน 

น้ัน ซึง่อาจจะอยูใ่นภาคการศกึษา หรือไม่ท�างาน หรือว่างงาน  

หรือพกิาร ภาครัฐจะต้องมมีาตรการ รวมทัง้ด�าเนินการส่งเสริม 

ให้มีการออมเพื่อการเกษียณอายุด้วย เพื่อลดภาระการดูแล

ได้ในยามชราภาพ 

สรุปผลการศกึษาวเิคราะห์ พบว่าประชากรวัยแรงงาน

ของไทยประมาณ 23.47 ล้านคน ซึ่งเป็นแรงงานนอกระบบ 

ส่วนหน่ึงและแรงงานที่ไม่อยู่ในตลาดแรงงานทั้งหมด ไม่อยู ่

ในระบบการออมเพื่อการเกษียณอายุ หรือคิดเป็นร้อยละ  

54.63 ของประชากรวัยแรงงานทั้งหมด แต่เมื่อประชากร 

วัยแรงงานเหล่าน้ีเข้าสู่ภาวะชราภาพก็จะได้รับสวัสดิการ 

จากภาครัฐด้วยกันทั้งสิ้น

4.2 กำรวิเครำะห์ด้ำนควำมเพียงพอ 

หัวข ้อ น้ีจะท�าการ วิ เคราะห ์อัตราการทดแทน 

เงินบ�านาญเพื่อชราภาพเพื่อเป็นตัวช้ีวัดประสิทธิภาพของ

ระบบการประกันรายได้ของคนในวัยชรา ทั้งน้ี รายได้หลัง

การเกษียณอายุเพื่อทดแทนรายได้ก่อนเกษียณอายุ6 ควร

จะอยู่ในอัตราประมาณร้อยละ 50 - 60 ของเงินเดือนเดือน

สดุท้าย ดงัน้ัน จะเหน็ว่าแรงงานในระบบส่วนทีเ่ป็นข้าราชการ

ที่อยู่ในระบบบ�านาญแบบเดิม (เสาหลักที่ 0) และเป็นสมาชิก

ของ กบข. (เสาหลักที่ 2) จะมีรายได้หลังเกษียณอายุเป็น 

เงินบ�านาญร้อยละ 50 - 70 ของเงินเดือนเดือนสุดท้าย ซึ่งอยู่

ในเกณฑ์ที่เพียงพอต่อการด�ารงชีพขั้นพื้นฐาน 

ส่วนแรงงานในระบบที่เป็นสมาชิกของกองทุนประกัน

สงัคม (เสาหลกัที ่1) ประมาณ 16 ล้านคน จะมรีายได้ต่อเดอืน 

ต�่ากว่าเกณฑ์มาตรฐานมาก และจะมีความยากจนในวัยชรา 

หากไม่มกีารออมเพิม่เติมในระหว่างวยัท�างาน โดยคาดการณ์

ว่าจะมีรายได้หลังเกษียณอายุเพียงร้อยละ 19 

นอกจากน้ี ส�าหรับแรงงานนอกระบบจ�านวนประมาณ 

18 ล้านคน และไม่อยู่ในตลาดแรงงานอีกจ�านวนประมาณ  

9 ล้านคน รวมเป็นประมาณ 27 ล้านคน จะได้รับเงินน้อยกว่า

กลุ่มผู้ออมอื่นๆ เพราะส่วนใหญ่จะต้องพึ่งพาเบี้ยยังชีพ และ 

เพื่อให้เกิดความเพียงพอดังกล่าว กลุ่มแรงงานนอกระบบ 

จะต้องมีการออมเพิ่มเติม เช่น การเข้าเป็นสมาชิกกองทุน 

การออมแห่งชาติ เป็นต้น ซึง่เป็นภาคสมคัรใจ และท�าการออม 

ตั้งแต่อายุ 15-60 ปี โดยจะได้รับเงินสนับสนุนในรูปแบบของ

เงินบ�านาญหลังเกษียณอายุ ทั้งนี้ จะสามารถด�ารงชีพข้ัน 

พื้นฐานตามเกณฑ์มาตรฐานได้ในกรณีที่มีการออมอย่าง 

ต่อเนือ่ง ซึง่เมือ่รวมกบัเบีย้ยงัชีพทีไ่ด้รับจากภาครัฐ (เสาหลกั

ที่ 0) จึงท�าให้คาดว่าจ�านวนเงินที่ได้รับน้ันเพียงพอต่อการ

ด�ารงชีพต่อไป

6ผลการศึกษาของส�านักงานเศรษฐกิจการคลังร่วมกับ Deloitte & Touche Consulting Group ประเทศไทย รายงานว่ารายได้ที่เพียงพอต่อการ

ด�ารงชีพหลังเกษียณอายุของคนไทยมีอัตราทดแทนรายได้หลังเกษียณอายุ (Replacement Rate)
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การคาดการณ์รายได้หลังเกษียณของผู้ประกันตนในกองทุนประกันสังคมว่าจะมีรายได้ไม่เกินร้อยละ 19 ของเงินเดือน

เดือนสุดท้ายซึ่งจะไม่เพียงพอต่อรายจ่ายนั้น ค�านวณมาจากสมมติฐาน (1) ผลประโยชน์ตอบแทนที่ได้รับจากกองทุนประกัน

สังคมในรูปของเงินบ�านาญ เพื่อค�านวณหาอัตราทดแทนของรายได้ โดยมีวิธีการร้อยละ7 20 + 1.5 หมายความว่าผู้ประกันตน 

ต้องเป็นสมาชิกมาแล้ว 20 ปี และได้รับผลประโยชน์ทดแทนร้อยละ 20 ของเงินเดือนเฉลี่ย 5 ปีสุดท้าย โดยเงินเดือนเฉลี่ย 

ที่ได้ดังกล่าวจะต้องไม่เกิน 15,000 บาท และหลังจากปีที่ 20 ผู้ประกันตนจะได้รับผลประโยชน์เพิ่มข้ึนอีกปีละร้อยละ 1.5  

(2) ผู้ประกันตนจะต้องเริ่มท�างานเมื่ออายุ 25 ปี และอยู่ในระบบประกันสังคมอีก 35 ปี และได้รับบ�านาญให้เมื่อผู้ประกันตน 

เกษียณอายุที่ 60 ปี (3) มีอัตราการเติบโตของค่าจ้าง (Wage Growth) ร้อยละ 5 (4) ค�านวณที่ระดับค่าจ้างเริ่มต้นเฉลี่ยต�่ากว่า  

10,000 บาท โดยเริ่มต้นที่ 7,600 บาท (5) โดยใช้ข้อมูลอ้างอิงจากรายได้และจ�านวนแรงงานมาจากส�านักงานประกันสังคม 

ตั้งแต่ต�่ากว่า 1,650 - 15,000 บาท 

ผลจากการค�านวณ เมื่อผู้ประกันตนอยู่ในระบบตั้งแต่เริ่มต้นจนเกษียณอายุที่ 60 ปี จะมีรายได้ในเดือนสุดท้ายจ�านวน 

39,965.80 บาท และรายได้เฉลี่ย 5 ปีสุดท้ายเท่ากับ 36,336.00 บาท แต่มีข้อก�าหนดเงื่อนไขของรายได้ที่จะน�ามาค�านวณ

บ�านาญไม่เกิน 15,000 บาท ซึ่งมีระยะเวลาในการส่งเงินออมเข้ากองทุนเป็นเวลา 35 ปี 

ดังนั้น การค�านวณบ�านาญ = เงินบ�านาญรายเดือน8  = {[20 + (1.5*(t-15))]*w}/100

โดยที่  t  = ระยะเวลาที่ส่งเงินสมทบกรณีชราภาพ = 35 ปี

 w = ค่าจ้างเฉลี่ย 60 เดือนสุดท้าย = 36,336 (15,000)

 เงินบ�านาญ = ((20 + (1.5*20))*15,000)/100 = 7,500 บาท

เมื่อเปรียบเทียบกับสัดส่วนร้อยละรายได้ก่อนเกษียณอายุหรือเงินเดือนเดือนสุดท้าย = 18.77 หรือประมาณ ร้อยละ 19  

ซึ่งน้อยกว่าสัดส่วนร้อยละ 50 ของรายได้ก่อนการเกษียณอายุ โดยรวมจะเห็นว่าแรงงานดังกล่าวมีรายได้จากเงินบ�านาญ  

รวมกับเบี้ยยังชีพที่ได้รับอีก 600 บาท ก็ไม่เพียงพอกับรายได้ที่เหมาะสมซึ่งขาดอีกประมาณร้อยละ 31 จึงจะมีรายได้ในระดับ 

ร้อยละ 50 ของรายได้ก่อนการเกษียณอายุ 

7ตามพระราชบัญญัติประกันสังคม
8ตามพระราชบัญญัติประกันสังคม

ภำพที่ 2 แสดงอัตราร้อยละของรายได้ที่สามารถทดแทนรายได้หลังเกษียณอายุเพื่อให้มีความเพียงพอ
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สรุปผลการวิเคราะห์ความเพียงพอของรายได้หลัง

เกษียณอายุต่อการด�ารงชีพ พบว่าข้าราชการบ�านาญแบบ 

เดิมและสมาชิกกองทุนบ�าเหน็จบ�านาญแห่งชาติมีรายได ้

ไม่น้อยกว่าร้อยละ 50 ของรายได้เดิม ส่วนแรงงานในระบบ 

ซึ่งเป็นผู้ประกันตนของกองทุนประกันสังคมมีรายได้เพียง 

ร้อยละ 19 และแรงงานนอกระบบหรือแรงงานอิสระน้ัน 

ส่วนใหญ่เมือ่เกษยีณอายแุล้วจะพึง่พาเพยีงเบีย้ยงัชีพ โดยรวม

ประชากรวยัแรงงานส่วนใหญ่จะมรีายได้ภายหลงัเกษียณอายุ

ยังไม่เพียงพอต่อการด�ารงชีพขั้นพื้นฐานได้

4.3 กำรวิเครำะห์ด้ำนควำมยั่งยืน

 4.3.1 กำรวิเครำะห์ภำระงบประมำณส�ำหรับระบบ

กำรออมเพื่อกำรเกษียณอำยุ

 การจัดสรรงบประมาณเพื่อรองรับการชราภาพที่

เพิม่ข้ึนอย่างต่อเน่ืองอาจส่งผลกระทบต่อเสถียรภาพด้านการ

คลังได้ ตารางที่ 2 เป็นตัวเลขข้อมูลการประมาณการการ

จดัสรรงบประมาณส�าหรับเงินบ�านาญเพ่ือการชราภาพ ได้แก่

การสงเคราะห์เบี้ยยังชีพคนชรา กองทุนประกันสังคม เงิน

เบี้ยหวัดบ�าเหน็จบ�านาญ กองทุนบ�าเหน็จบ�านาญข้าราชการ  

และกองทนุการออมแห่งชาต ิพบว่าภาครัฐจะต้องด�าเนินการ 

จัดสรรงบประมาณในปีงบประมาณ พ.ศ. 2558 จ�านวน 

สูงถึง 297,215 ล้านบาท โดยจ�าแนกเป็นการจัดสรรเพื่อการ

สงเคราะห์เบีย้ยงัชีพส�าหรับผูส้งูอายจุ�านวน 75,466 ล้านบาท 

การจ่ายเงินสมทบเข้ากองทุนประกันสังคมจ�านวน 15,175 

ล้านบาท จ่ายเป็นเงินเบี้ยหวัดบ�าเหน็จบ�านาญข้าราชการ

จ�านวน 160,223 ล้านบาท และจ่ายเงินสมทบเข้ากองทุน

บ�าเหน็จบ�านาญข้าราชการจ�านวน 46,351 ล้านบาท เมื่อ

วิเคราะห์เปรียบเทียบกับผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ และ 

งบประมาณรายจ่ายประจ�าปี พ.ศ. 2558 จะเห็นว่าม ี

เงนิบ�านาญเพือ่การชราภาพต่อผลติภัณฑ์มวลรวมในประเทศ

คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 2.22 และต่องบประมาณรายจ่าย 

คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 11.54 

 ในปี พ.ศ. 2559 รัฐบาลก�าหนดกรอบวงเงิน 

งบประมาณเป็นจ�านวน 2,776,000 ล้านบาท โดยจ่ายเงินบ�านาญ 

เพื่อการชราภาพเป็นจ�านวน 311,478 ล้านบาท เพิ่มขึ้นจาก

ปี พ.ศ. 2558 จ�านวนร้อยละ 4.79 ซึ่งแยกเป็นกองทุนประกัน

สงัคมเพิม่ข้ึนร้อยละ 53.54 เงนิเบีย้หวดัข้าราชการบ�านาญเพิม่

ร้อยละ 9.66 ส่วนเงินส�าหรับเบี้ยผู้สูงอายุลดลงร้อยละ 12.8 

และเงินกองทนุบ�าเหน็จบ�านาญข้าราชการลดลงเพยีงเลก็น้อย

คิดเป็นร้อยละ 0.4 เท่านั้น เนื่องจากอาจมีการเปลี่ยนแปลง 

ในด้านข้อมูลและมีข้าราชการบางกลุ่มลาออกจากการเป็น

สมาชิกกองทนุ ทัง้น้ี ส่วนของการจ่ายเงนิเข้ากองทนุการออม 

แห่งชาติจ�านวน 633 ล้านบาทน้ัน เพราะได้มีการเปิดรับ

สมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติเมื่อวันที่ 20 สิงหาคม พ.ศ. 

2558 ณ ท�าเนียบรัฐบาล ดังนั้น จึงไม่มีตัวเลขเปรียบเทียบ

กับปี พ.ศ. 2558

 จากตัวเลขประมาณการในปี พ.ศ. 2560 - 2568  

หรือในอกี 10 ปีข้างหน้า พบว่าในปี พ.ศ. 2568 รัฐบาลจะต้อง 

รับภาระในการจัดสรรงบประมาณส�าหรับจ่ายเข้าสู่ระบบ

บ�านาญเพื่อการชราภาพเป็นจ�านวนประมาณ 738,820 ล้าน

บาท ซึ่งเมื่อเปรียบเทียบสัดส่วนร้อยละที่เพิ่มขึ้นจากปี พ.ศ. 

2559 คิดเป็นร้อยละ 248.58 หรือ 2.49 เท่า โดยในปี พ.ศ.  

2568 มีจ�านวนเงินบ�านาญเพื่อการชราภาพอยู่ในสัดส่วน 

ร้อยละ 3.93 ต่อ GDP และสัดส่วนร้อยละ 20.29 ต่อวงเงิน 

งบประมาณ ซึ่งเป็นตัวเลขที่เพิ่มข้ึนสูงมากและเป็นภาระ

ทางการคลังของรัฐบาล โดยพิจารณาจากตัวเลขที่รัฐบาล 

จะต้องจ่ายเบี้ยหวัดบ�าเหน็จบ�านาญให้แก่ข้าราชการที่ 

เกษียณอายุสูงถึง 462,017 ล้านบาท คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ  

12.69 ต่องบประมาณรายจ่ายประจ�าปี พ.ศ. 2568 

 ดงันัน้ การคาดการณ์ว่าภายใน 20 ปีข้างหน้าผูส้งูอาย ุ

ที่เป็นข้าราชการบ�านาญก็จะทยอยเสียชีวิตลง อาจส่งผล

ท�าให้การจ่ายเงนิเบีย้หวดับ�าเหน็จบ�านาญลดลงได้บ้าง เพราะ

ข้าราชการส่วนใหญ่ในอีก 20 ปี จะอยู่ในระบบของกองทุน

บ�าเหน็จบ�านาญข้าราชการทั้งหมด จากการวิเคราะห์เห็นได้

ว่าภาครัฐจ่ายเงินสมทบเข้าสู่กองทุนมีเพิ่มขึ้นอย่างต่อเน่ือง 

และมแีนวโน้มเพิม่สงูขึน้ทกุปี โดยรัฐบาลจ่ายเงินบ�านาญเพือ่

การชราภาพคดิเป็นอตัราเพิม่เฉล่ียร้อยละ 10.00 ต่อปี ซึง่เป็น 
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สัดส่วนที่เพิ่มข้ึนทุกปี โดยภาพรวมของกองทุนบ�าเหน็จบ�านาญข้าราชการมีสัดส่วนเพิ่มข้ึนเฉลี่ยร้อยละ 9.56 ต่อปี การจ่าย 

เงินสงเคราะห์เบีย้ยงัชีพผูส้งูอายมุอีตัราเพิม่ข้ึนเฉลีย่ร้อยละ 5.35 ต่อปี กองทนุประกนัสงัคมมเีพิม่ข้ึนเฉลีย่ร้อยละ 10.63 เบีย้หวดั 

บ�าเหน็จบ�านาญข้าราชการเพิ่มขึ้นเฉลี่ยร้อยละ 11.38 

ตำรำงที่ 2 แสดงข้อมูลการจัดสรรงบประมาณภาครัฐเข้าสู่ระบบการออมเพื่อการเกษียณอายุ ปี พ.ศ. 2558 - 2568

หน่วย : ล้านบาท

ที่มำ : ส�านักนโยบายการออมและการลงทุน ส�านักงานเศรษฐกิจการคลัง และค�านวณโดยผู้วิจัยปีงบประมาณ พ.ศ. 

2558 - 2559 เป็นข้อมูลจริง จากเอกสารงบประมาณ ณ วันที่ 12 พฤษภาคม 2559

หมำยเหตุ 1. รายการกองทุนประกันสังคมเป็นตัวเลขกรณีชราภาพและสงเคราะห์บุตร

 2. ใช้สมมติฐานว่าการตั้งงบประมาณให้แก่กองทุนประกันสังคม และ กบข. ได้เต็มจ�านวน ตั้งแต่ปี พ.ศ.  

  2560 เป็นต้นไป

 3. ข้อมูลปี พ.ศ. 2560 - 2568 เป็นข้อมูลประมาณการโดยการพยากรณ์แนวโน้มของข้อมูล โดย 

  ค่าสัมประสิทธิ์ของสมการถดถอยมีนัยส�าคัญทางสถิติที่ระดับ 0.05 

สรุป ผลการวิเคราะห์ความยั่งยืนได้ดังนี้

(1) รัฐมีภาระงบประมาณที่สูงขึ้น จากการจ่ายเงินบ�านาญข้าราชการและเบี้ยยังชีพส�าหรับผู้สูงอายุมีแนวโน้มเพิ่มสูงขึ้น 

ส่งผลกระทบในระยะยาวต่อภาระการคลังของรัฐบาลในอนาคตได้
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(2) ภาครัฐมีแนวโน้มที่จะต้องจ่ายเงินเพิ่มข้ึนให้แก่

กองทุนต่างๆ ประกอบด้วย กองทุนประกันสังคม กองทุน

บ�าเหน็จบ�านาญข้าราชการ การสงเคราะห์เบีย้ยงัชีพผูส้งูอายุ 

กองทุนส�ารองเลี้ยงชีพส�าหรับลูกจ้างประจ�าของส่วนราชการ 

กองทุนสงเคราะห์ครูฯ กองทุนการออมแห่งชาติ

(3) จากการที่ประชากรวัยแรงงานลดลงจะส่งผลต่อ

ความสามารถในการผลิตและผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ

ไม่สามารถเพิ่มขึ้นตามศักยภาพ ขณะที่ภาครัฐมีการจัดสรร

งบประมาณเพิ่มสูงขึ้น เพราะมีการใช้จ่ายในรูปสวัสดิการแก่ 

ประชากรผู้สูงอายุที่มีเพิ่มข้ึน ท�าให้ในอนาคตประเทศไทย 

มีสัดส่วนของงบประมาณต่อผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ

เพิ่มขึ้นมีผลกระทบต่อความยั่งยืนทางการคลังได้

5. สรุปผลการศึกษา 
การประเมินระบบการออมเพื่อการเกษียณอายุของ

ประเทศไทย สามารถสรุปผลทั้ง 3 มิติ คือ ด้านความ

ครอบคลุม ความเพียงพอ และความยั่งยืน ได้ดังนี้ 

1) ด้านความครอบคลุมส�าหรับประชากรวัยแรงงาน

ทั้งในระบบและนอกระบบ พบว่าแรงงานร้อยละ 54.63 ของ

แรงงานทั้งหมดไม่อยู่ในระบบการออมเพ่ือการเกษียณอายุ  

อย่างไรก็ตาม อาจกล่าวได้ว่าหลังจากแรงงานเหล่านี้เกษียณ

เข้าสูว่ยัชรา กจ็ะได้รับสวสัดกิารจากรัฐเป็นเบีย้ยงัชีพตลอดไป 

โดยมีสาระส�าคัญดังนี้

 (1) ระบบการออมเพ่ือการเกษียณอายุภาคบังคับ 

ส�าหรับแรงงานในระบบ และอยู่ในตลาดแรงงาน ซึ่งมีอายุ

ระหว่าง 15 - 60 ปี โดยมีสัดส่วนประมาณ 1 ใน 3 ส่วนของ

ประชากรวยัแรงงานทัง้หมด เป็นสมาชิกในกองทนุต่างๆ เช่น 

กองทุนประกันสังคม และกองทุนบ�าเหน็จบ�านาญข้าราชการ 

เป็นต้น

 (2) ระบบการออมเพือ่การเกษียณอายภุาคสมคัรใจ 

โดยมสีดัส่วนของประชากรวัยแรงงานนอกระบบและไม่อยูใ่น

ตลาดแรงงานประมาณ 2 ใน 3 ส่วนของประชากรวัยแรงงาน

ทัง้หมด สามารถเข้าสูร่ะบบการออมโดยผ่านกองทนุการออม

แห่งชาต ิ(นวพร วริิยานุพงศ์) และกองทนุประกนัสงัคม (ตาม

มาตรา 40) ได้

 (3) ประชากรวัยแรงงานเมื่อเกษียณอายุหรือเข้าสู่ 

วัยชราจะได้รับเบี้ยยังชีพ ซึ่งภาครัฐจะจ่ายให้แก่ผู้สูงอายุ

ตั้งแต่ 60 ปีขึ้นไป เพื่อให้สามารถด�ารงชีพอยู่ได้ 

2) ด้านความเพียงพอของรายได้ภายหลังเกษียณอายุ 

จะมีความเพียงพอเฉพาะประชากรวัยแรงงานในกลุ่มของ

ข้าราชการบ�านาญที่จะมีรายได้ร้อยละ 50 ของรายได้ก่อน

การเกษยีณอายเุท่าน้ัน แต่ส�าหรับกลุม่ประชากรวยัแรงงานอืน่

ส่วนใหญ่ยังไม่มีความเพียงพอต่อการด�ารงชีพ โดยที่ผลการ

ค�านวณมูลค่ารายได้ภายหลังเกษียณอายุของกลุ่มประชากร 

ดังกล่าวจะมีรายได้เพียงร้อยละ 19 ของรายได้ก่อนการ

เกษียณอายุ ซึ่งเป็นตัวเลขที่ต�่ากว่าเกณฑ์ที่การศึกษานี้ใช้ ซึ่ง

ก�าหนดว่าไม่ควรต�า่กว่าร้อยละ 50-60 ของรายได้ก่อนเกษยีณ 

ดงัน้ัน จะเหน็ว่ารายได้ของประชากรวัยแรงงานส�าหรับ

ประเทศไทยไม่เพียงพอต่อการด�ารงชีพภายหลังเกษียณอายุ 

3) ด้านความย่ังยืนของระบบการออม พบว่าระบบ

การออมเพื่อการเกษียณอายุที่ภาครัฐได้ด�าเนินการรองรับ

ประชากรวัยแรงงานเมื่อเกษียณอายุแล้วนั้น ส่วนใหญ่จะเป็น 

ภาระทางด้านการคลงัทัง้ทางตรงและทางอ้อม อกีทัง้ในแต่ละปี 

รัฐบาลจะต้องจัดสรรงบประมาณค่อนข้างสูงเพ่ือสมทบ

จ�านวนเงินออมเข้าสู่กองทุนที่มีการเติบโตข้ึนทุกปี รวมทั้ง

การจ่ายเบี้ยยังชีพที่สูงข้ึนเพราะมีประชากรเข้าสู่วัยชราภาพ 

มากขึ้นเช่นกัน ยกเว้นกองทุนบ�าเหน็จบ�านาญข้าราชการ 

ทีจ่ะมภีาระลงได้ในอนาคต อกีทัง้จากการทีป่ระเทศไทยเข้าสู ่

สงัคมผูส้งูอายมุากข้ึน ท�าให้มสีดัส่วนของประชากรวยัแรงงาน

ลดลงเมื่อเปรียบเทียบกับประชากรโดยรวมทั้งหมด ซึ่งส่งผล

ท�าให้ภาครัฐจัดเก็บรายได้ที่เป็นภาษีอากรของประเทศลดลง 

และอาจส่งผลท�าให้ผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศลดลงได้

ในอนาคต หรืออาจกล่าวได้ว่าสังคมผู้สูงอายุมีผลกระทบต่อ

ระบบเศรษฐกิจของประเทศ
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ทั้งนี้ ผลการศึกษาสามารถสรุปได้ดังตารางที่ 3 ดังนี้

ตำรำงที่ 3 สรุปผลการประเมินระบบการออมเพื่อการเกษียณอายุของประเทศไทย

6. ข้อเสนอแนะ 
จากผลการศึกษาพบว่า การประเมินระบบการออมเพือ่การเกษยีณอายุของประเทศไทยมปีระเดน็ทีค่วรจะด�าเนินการปฏิรูป  

พัฒนา หรือปรับปรุงให้มีความสมบูรณ์ ส�าหรับการดูแลด้านสวัสดิการเพื่อการชราภาพของผู้สูงอายุอย่างแท้จริง ดังต่อไปนี้

1) ด้านความครอบคลุม ส�าหรับประชากรวัยแรงงานในระบบ ซึ่งเป็นภาคบังคับ เมื่อเกษียณอายุจะได้รับเบี้ยยังชีพและ

เงินออมจากประกนัสงัคมตามข้อก�าหนดแบบถ้วนหน้า แต่เพือ่ให้ผลมคีวามครอบคลมุมากข้ึนส�าหรับประชากรวยัแรงงานทีอ่ยู่ 

ในภาคสมัครใจและแรงงานนอกระบบ เน่ืองจากเป็นกลุ่มของประชากรที่มีรายได้ไม่แน่นอน ก่อให้เกิดปัญหาหน้ีสิน ดังน้ัน  

ภาครัฐจะต้องด�าเนินการในเชิงรุกและสร้างแรงจูงใจ เพื่อดึงดูดจ�านวนแรงงานดังกล่าวเข้าสู่ระบบการออมเพื่อการเกษียณอายุ 

เพื่อให้มีความครอบคลุมทุกครัวเรือน มีการสนับสนุนและส่งเสริมให้ประชาชนได้รับความรู้ วิธีการวางแผนการเงินส�าหรับ 

การใช้จ่ายและเหลือเงินออมไว้ใช้ในยามชราภาพ
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2) ด้านความเพียงพอ ภาครัฐจะต้องรีบเร่งให้มีการ

จัดตั้งกองทุนภาคบังคับให้ประชากรวัยแรงงานในระบบ ซ่ึง

เป็นภาคบังคับ ส่งเงินออม นายจ้างสมทบ และภาครัฐใน

การสนับสนุน โดยก�าหนดจ�านวนเงินสะสมที่มีการค�านวณ

รายได้เพื่อให้เพียงพอต่อการด�ารงชีพภายหลังเกษียณอายุ 

ซึ่งเป็นการเพิ่มเติมจากกองทุนส�ารองเลี้ยงชีพเดิมที่เป็นภาค

สมัครใจ และภาครัฐควรหาแนวทางในการชะลอการจ่าย

เงินบ�านาญออกไปได้อีกระยะหน่ึง และเพ่ิมระยะเวลาของ

การออมเพื่อการเกษียณอายุเพิ่มข้ึน โดยก�าหนดอัตราการ

จัดส่งเงินออม และเงินสะสม หรือเงินสมทบในแต่ละกองทุน

ตามความเหมาะสมของระบบเศรษฐกิจ และค่าครองชีพที่

เป็นปัจจุบัน รวมทั้งมีการปรับเปลี่ยนนโยบายด้านการลงทุน

ของกองทนุทีบ่ริหารจดัการโดยภาครัฐ เพือ่ให้เกดิผลตอบแทน

ที่สูงขึ้น

3) ด้านความยั่งยืน ภาครัฐต้องจัดหากองทุนบ�านาญ

ที่ช่วยลดภาระด้านการคลังของภาครัฐลงได้ในอนาคต การ 

จัดหาแหล่งเงินลงทุนเพ่ือรองรับการเพิ่มขึ้นของกองทุนที่ 

ภาครัฐบริหารจดัการ เพือ่ลดภาระทางด้านการคลงั การสร้าง  

ธรรมาภิบาลในการบริหารกองทุน และภาคประชาชนต้องมี

ส่วนร่วมในการช่วยสร้างความยั่งยืนได้ 

อย่างไรก็ตาม การศึกษาเพื่อประเมินระบบการออม

เพื่อการเกษียณอายุคร้ังน้ีครอบคลุมทั้ง 3 มิติ คือความ

ครอบคลุม ความเพียงพอ และความยั่งยืน เพื่อหาข้อค้นพบ

และข้อเสนอแนะในภาพรวม ผู้ที่สนใจท�าการศึกษาต่อยอด  

อาจจะท�าการวิจัยเพ่ิมเติมเชิงลึกในแต่ละมิติ เพื่อให้ได้ 

ข้อค้นพบและข้อเสนอแนะเชิงลกึยิง่ข้ึน นอกจากน้ีในเร่ืองของ 

การวเิคราะห์ความสมัพนัธ์ของตวัแปรทีศึ่กษาเพ่ือประมาณการ 

แนวโน้มในอนาคต ผู้ศึกษาอาจใช้สมการในรูปแบบอื่นได้ 

เช่น ใช้สมการถดถอยเชิงซ้อนหรือเชิงพหุ เป็นต้น ซึ่งจะช่วย

แก้ไขข้อจ�ากัดของการประมาณการแนวโน้มโดยใช้ตัวแปร

เวลาเพียงอย่างเดียวหรืออาจจะท�าการศึกษา โดยวิธีการ

ส�ารวจข้อมูลจากแบบสอบถามเพื่อท�าการจัดเก็บข้อมูลจาก

ประชากรวัยแรงงานทั้งในระบบและนอกระบบซึ่งจะท�าให ้

มีความหลากหลายของแนวทางการศึกษา รวมทั้งการศึกษา

ข้อมลูของประชากรวยัแรงงานทีอ่ยูใ่นภาคเอกชนทีม่รีายได้สงู 

เพือ่เปรียบเทยีบกบัภาพรวมของประชากรวยัแรงงานทัง้หมด
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