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บทคัดยอ 

 

การศึกษาครั้งน้ีมีวัตถุประสงคเพ่ือประเมินระบบการออมเพ่ือการเกษียณอายุของประเทศไทยดานความครอบคลุม

ประชากร ความเพียงพอของรายได และความยั่งยืนทางการคลัง การศึกษาใชขอมูลทุติยภูมิท่ีเปนขอมูลอนุกรมเวลารายปในชวง

ระยะเวลาป พ.ศ. 2540 – 2559 ประกอบดวย จํานวนประชากรวัยแรงงาน ผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศ เบ้ียยังชีพผูสูงอายุในระบบ

ประกันสงัคม รายงานสถานการณดานการคลัง การออมและการลงทุน โดยการศึกษาความครอบคลุมประชากรวัยแรงงานท้ังในและนอก

ระบบ ความเพียงพอของรายไดตอการดํารงชีพข้ันพ้ืนฐานภายหลังเกษียณอายุ และความยั่งยืนทางการคลังของประเทศในอนาคต มีการ

วิเคราะหขอมูลในเชิงพรรณนาและเชิงปริมาณ สถิติท่ีใช ไดแก สถิติเชิงพรรณนา การวิเคราะหอนุกรมเวลา และสมการถดถอยอยางงาย 

ผลการศึกษาพบวาการประเมินระบบการออมเพ่ือการเกษียณอายุของประเทศไทยดานครอบคลุมมีความครอบคลุมประชากรวัย

แรงงานในระบบท้ังหมด ยกเวนแรงงานนอกระบบบางสวนและแรงงานท่ีไมอยูในตลาด แตมีปญหาดานความเพียงพอของรายไดท่ี

ประชากรบางกลุมซึ่งเปนประชากรสวนใหญของประเทศมีรายไดภายหลังเกษียณอายอัุตรารอยละ 19 ซึ่งไมเพียงพอตอการดํารง

ชีพข้ันพ้ืนฐาน และจะมีปญหาความไมยั่งยืนทางดานการคลังเน่ืองจากเปนภาระตองบประมาณท่ีเพ่ิมข้ึนเปนประจําทุกปอัตรา

เฉลี่ยรอยละ 10 นอกจากน้ี การท่ีประชากรเขาสูผูสูงวัยมากข้ึนแลวยอมมีผลกระทบตองบลงทุนการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ซึ่งมีสัดสวนเฉลี่ยรอยละ 4 ตอ GDP และระบบเศรษฐกิจของประเทศ รวมท้ังปญหาการจัดทํางบประมาณแบบสมดุลในอนาคต 
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Abstract 

 

This study aims to evaluate on Thailand’s retirement saving systems namely coverage of 

population, adequacy of their income, and fiscal sustainability. The study used secondary data as time 

series data annually during the years 2540 - 2559 B.E. consists of the working age population, Gross Domestic 

Product, old aged allowance in social security system, fiscal reporting data, investment and saving data. 

Accordingly, the study covered the working age population in both formal and informal, the adequacy of 

their income to 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 budget using in the infrastructure developing investment averaging 

rate 4% per GDP and the economic system, including the preparation of balanced budgets in the future. 
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บทนํา 

ในปจจุบันโลกกําลังกาวสูสังคมผูสูงอายุ (Aging Society4) เกิดจากปจจัย 2 ปจจัย ประกอบดวย (1) อัตราการเกิด

ลดต่ําลง และ (2) อัตราการมีชีวิตท่ียืนยาวมากข้ึน จากการพัฒนาการทางดานการแพทย และความตระหนักเรื่องสุขภาพของ

ประชากร รวมท้ังประชากรสวนใหญซึ่งอยูในวัยแรงงาน และผูสูงอายุไดมีการดูแลตนเองใหมีสุขภาพแข็งแรงมากข้ึน สงผลให

เกิดการเปลี่ยนแปลงโครงสรางอายุของประชากร ท้ังประชากรในกลุมประเทศท่ีพัฒนาแลว (More Developed Countries) 

และประชากรในประเทศท่ีกําลังพัฒนา (Less Developed Countries)  

สําหรับกรณีประเทศไทยพบวากําลังเขาสูสังคมผูสูงอายุตั้งแตป พ.ศ. 25515 เปนตนมา จากภาพท่ี 1 และขอมูล

ตารางท่ี 1 โดยรอยละ 10 ของประชากรไทยเปนประชากรท่ีมีอายุตั้งแต 60 ปข้ึนไป และจากการคาดการณในป พ.ศ. 2568 

ประเทศไทยจะเปนสังคมผูสูงอายุโดยสมบูรณ ซึ่งประชากรสูงอายุจะมีถึงรอยละ 20 ของจํานวนประชากรไทย และในป พ.ศ. 

2578 หรือในอีก 20 ป ประเทศไทยจะเปน “สังคมสูงวัยระดับสุดยอด” (Super Aged Society) โดยประมาณการวาจะมี

ประชากรผูสูงอายุเพ่ิมเปนรอยละ 306 ของจํานวนประชากรไทยท้ังประเทศ  

 

 
 

ภาพท่ี 1 แสดงขอมูลการเขาสูการเปนสังคมผูสูงอายุของประเทศไทย 

ท่ีมา : สํานักงานสถิติแหงชาติ การคาดประมาณประชากรของประเทศไทย 2543 – 2573 ของสํานักงาน 

    คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และมูลนิธิสถาบันวิจัยและพัฒนาผูสูงอายุไทย 
 

 

 

4 องคการสหประชาชาติใหคํานิยามวากรณีที่ประเทศใดมีประชากรอายุ 60 ปขึน้ไปเกินรอยละ 10 หรืออายุ 65 ปขึ้นไปเกิน 

รอยละ 7 ของประชากรทั้งหมด กลาวไดวาประเทศนั้นไดกาวสูสังคมผูสูงอายุ และจะเปนสังคมผูสูงอายุอยางสมบูรณ โดยมีสัดสวนเพิ่มขึ้นรอยละ 

20 เปนรอยละ 24 ตามลําดับ สวนสังคมผูสูงอายุระดับสุดยอด จะมจีํานวนของประชากรผูสูงอาย ุ60 ปขึ้นไปเกิน 

รอยละ 25 ของประชากรทั้งหมด 
5 สํานักงานสถิติแหงชาติ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และมูลนิธิสถาบันวิจัยและพัฒนาผูสูงอายุไทย. 
6 มูลนิธิสถาบันวิจัยและพัฒนาผูสูงอายุไทย สถานการณผูสูงอายุไทย พ.ศ. 2556 
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ตารางท่ี 1 จํานวนรอยละของประชากรสูงอายุป พ.ศ. 2537 – 2557 

 

ปท่ีสํารวจ จํานวนผูสูงอายุ รอยละ 

2537 4,011,854 6.8 

2545 5,969,030 9.4 

2550 7,020,959 10.7 

2554 8,266,304 12.2 

2557 10,014,699 14.9 

ท่ีมา : ขอมูลการสํารวจประชากรผูสูงอายุของสํานักงานสถิติแหงชาติ 

 

การท่ีประเทศไทยเขาสูสังคมผูสูงอายุน้ัน จะสงผลกระทบตอประเทศในดานตาง ๆ โดยเฉพาะประเดน็ตอไปน้ี  

(1) สัดสวนรอยละของประชากรวัยแรงงานลดลงตอประชากรท้ังหมด ซึ่งสงผลตอการจัดเก็บรายไดภาครัฐลดลง 

และอาจสงผลตอผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศ (Gross Domestic Product : GDP) ลดลงเชนเดียวกัน 

(2) ภาวการณพ่ึงพาของประชากรวัยสูงอายุตอประชากรวัยแรงงานจะเพ่ิมสูงข้ึน  

(3) ภาครัฐมีคาใชจายในการดูแลผูสูงอายุท่ีเพ่ิมข้ึน ขณะท่ีผูสูงอายุมีรายไดท่ีลดลง หรือไมมีรายไดเลย  

ท้ังน้ี ภาครัฐมีนโยบายท่ีสําคัญเพ่ือเปนการสรางหลักประกันดานรายไดสําหรับผูสูงอายุภายหลังเกษียณอายุ อาทิเชน การจัดตั้ง

กองทุนการออมแหงชาติ (กอช.) โดยท่ีนางนวพร วิริยานุพงศ (2555). ไดมีการศึกษาและพบวา กอช. เปนเครื่องมือในการสราง

หลักประกันรายไดใหแกประชาชนในวัยชราได ท้ังน้ีสมาชิกของกองทุนจะไดรับการดูแลจากภาครัฐจนสิ้นอายุขัย และคาดวา

กองทุนดังกลาวจะครอบคลุมประชากรท่ีไมอยูในระบบการออมเพ่ือการชราภาพประมาณ 35 ลานคน คิดเปนรอยละ 53 ของ

ประชากรท้ังหมด และสรุปวาการสรางหลักประกันดงักลาวจะเปนเครื่องมือรองรับการเขาสูสังคมผูสูงอายุอยางยั่งยืน นอกจากน้ี 

สํานักงานเศรษฐกิจการคลังรวมกับ Deloitte & Touche Consulting Group ประเทศไทย (2545). มีผลของการศึกษาพบวา

รายไดท่ีเพียงพอตอการดํารงชีพ และมีชีวิตความเปนอยูในระดับพ้ืนฐาน หรือมีอัตราทดแทนรายไดหลังเกษียณอายุ 

(Replacement Rate) ควรจะอยูในอัตราทดแทนประมาณรอยละ 50 – 60 ของเงินเดือนเดือนสุดทาย ไดแก ขาราชการท่ีอยูใน

ระบบบํานาญแบบเดิม และเปนสมาชิกของ กบข. โดยมีรายไดหลังเกษียณอายุเปนเงินบํานาญรอยละ 50 – 70 และอยูในเกณฑท่ี

เพียงพอตอการดํารงชีพข้ันพ้ืนฐาน 

โดยท่ีระบบการออมเพ่ือการเกษียณอายุของประเทศไทยมีความหลากหลายรูปแบบ ตามมาตรฐานของธนาคารโลก 

สําหรับการรองรับสังคมผูสูงอายุใหสามารถดํารงชีพข้ันพ้ืนฐานไดดวยการออมจํานวนข้ันต่ํา เพ่ือใหเพียงพอกับการดํารงชีพ

ภายหลังเกษียณอายุ และไมอยูภายใตเสนความยากจนกระท่ังสิ้นอายุขัย โดยท่ีธนาคารโลกไดกําหนดรูปแบบการออมท้ังภาค

สมัครใจ และภาคบังคับ ภายใตทฤษฎีเสาหลัก 5 เสาตามนิยามของธนาคารโลก (ระบบบํานาญ)7 ดังตอไปน้ี 

เสาหลักท่ี 0 : A Non-Contribution System “Zero Pillar” เปนระบบหลักประกันทางสังคมท่ีประชาชนไมตองมีการ

ออม หรือจายเงินสะสมเขากองทุนแตอยางใด ภาครัฐใหการชวยเหลือแกประชาชนในวัยเกษียณอายุแบบใหเปลา  

7 การสรางความมั่นคงทางการเงินหลังเกษียณอายุใหคนไทย. ฝายวิจยั สํานกังานคณะกรรมการกํากบัหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย.  

 กันยายน 2557. 
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เสาหลักท่ี 1 : A Mandatory System “First Pillar” เปนระบบบํานาญภาคบังคับใหแกประชาชน ซึ่งไดกําหนด

ผลประโยชนท่ีจะไดรับภายหลังเกษียณอายุ โดยมีการกําหนดใหนายจาง ลูกจาง หรือภาครัฐ จายเงินเขากองทุน (Defined 

Benefit System)  

เสาหลักท่ี 2 : A Mandatory System “Second Pillar” เปนระบบบํานาญภาคบังคับใหแกประชาชน ซึ่งกําหนด

จํานวนเงินสะสมเขากองทุนเพ่ือรองรับการเกษียณอายุ (Defined Contribution System) เพ่ือใหผูทําการออมจะไดรับเงิน

สะสมพรอมผลตอบแทนจากกองทุนเมื่อเกษียณอายุเปนเงินกอน หรือเปนรายเดือน 

เสาหลักท่ี 3 : A Voluntary System “Third Pillar” เปนระบบบํานาญภาคสมัครใจ โดยกําหนดจํานวนเงินออม

เพ่ือการเกษียณอายุ (Defined Contribution System) ซึ่งผูออมจะไดรับเงินท่ีออมไว พรอมผลประโยชนท่ีเกิดข้ึนเมื่อ

เกษียณอายุ  

เสาหลักท่ี 4 : A Non-financial System “Fourth Pillar” เปนระบบท่ีใชทรัพยสิน และการเขาถึงสวัสดิการอ่ืน ๆ 

เพ่ือรองรับการใชชีวิตหลังเกษียณอายุ 
 

สําหรับในการประเมินสมรรถนะของระบบการออมเพ่ือการเกษียณอายุน้ันทางธนาคารโลกไดมีการกําหนดการ

ประเมินสมรรถนะของระบบบํานาญท่ีประกอบดวย ความครอบคลุม ความเพียงพอ และความยั่งยืน ดังน้ี 

 

 
 

ภาพท่ี 2 การประเมินสมรรถนะของธนาคารโลกบนระบบบํานาญ 

ท่ีมา : 1. PENSION SYSTEMS AND REFORM CONCEPTUAL FRAMEWORK. Robert Holzmann, Richard   

Paul Hinz and Mark Dorfman, June 2008. 

2. Dr.Sartsada and Mrs.Navaporn Wiriyanupong. 2015. 

 

จากภาพท่ี 2 การประเมินระบบการออมในมิติความครอบคลุม (Coverage) มีตัวช้ีวัดดวยสัดสวนรอยละของประชากร

วัยแรงงานท่ีเขาสูระบบการออมเพ่ือการเกษียณอายุตอประชากรวัยแรงงาน โดยท่ีสัดสวนเขาใกลรอยละ 100 แสดงวามีแรงงานใน

ระบบและนอกระบบเขาสูระบบการออมเพ่ือการเกษียณอายุดังกลาวเกือบท้ังหมด ดังน้ัน การประเมินระบบการออมจึงมีความ

ครอบคลุมในประชากรวัยแรงงานท้ังหมดได พิจารณาในมิติความเพียงพอ (Adequacy) การคํานวณหาอัตราเงินทดแทนเปน

สัดสวนรอยละของรายไดหลังเกษียณอายุเมื่อเปรียบเทียบเปนรอยละของรายไดในวัยทํางาน ซึ่งผูไดรับบํานาญจะยังคงรักษาสภาพ

การดํารงชีพไดเหมือนกับกอนการเกษียณอายุ และพิจารณาในมิตคิวามยั่งยืน (Sustainability) มีตัวช้ีวัดหลายตัวท่ีเก่ียวของ  
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สําหรับกรณีของประเทศไทยน้ัน ท่ีผานมายังไมเคยมีการศึกษาเก่ียวกับประสิทธิภาพ และสมรรถนะของระบบการ

ออมเพ่ือการเกษียณอายุของประเทศไทยท้ัง ๆ ท่ีโครงสรางประชากรของประเทศไทยกําลังกาวสูสังคมผูสูงอายุ ซึ่งจะตองใชงบ

เงินบํานาญในงบประมาณแผนดินท่ีนับวันจะสูงข้ึน ในการวิจัยครั้งน้ีจึงเห็นวาควรมีการดําเนินการศึกษาโดยมุงความสนใจใน

เรื่องของประสิทธิภาพและสมรรถนะของระบบดังกลาว อีกท้ังภาครัฐมีการจัดตั้งกองทุนท่ีมีความหลากหลาย และควรท่ีจะตอง

ดําเนินการประเมินระบบการออมเพ่ือการเกษียณอายุของประเทศไทย ซึ่งไดนําวิธีการประเมินของธนาคารโลกท่ีนับเปน

มาตรฐานสากล เพ่ือประเมินสมรรถนะระบบบํานาญหรือระบบประกันการออมสําหรับผูสูงอายุของประเทศ สําหรับใชประโยชน

ในการเปนขอมูลประกอบการวางแผนงบประมาณและหาแนวทางในการบริหารจัดการระบบการออมเพ่ือการเกษียณอายุ

สําหรับผูสูงอายุ เพ่ือท่ีจะชวยลดภาระทางการคลัง ในขณะเดียวกันใหมีความครอบคลุม ความเพียงพอ และการสรางความยั่งยืน

ทางการคลังของประเทศตอไป 

 

วัตถุประสงคของการศึกษา 

เพ่ือประเมินระบบการออมเพ่ือการเกษียณอายุของประเทศไทย ดานความครอบคลุมประชากร ความเพียงพอของรายได 

และความยั่งยืนทางการคลงั 

 

กรอบแนวคิดการศึกษา 

การศึกษาเพ่ือประเมินระบบการออมเพ่ือการเกษียณอายุของประเทศไทย ไดใชกรอบแนวทางการประเมินท่ีเปน

มาตรฐานสากลของธนาคารโลก ดานความครอบคลุมของประชากรวัยแรงงานท้ังหมด ดานความเพียงพอของรายไดในการดํารงชีพข้ัน

พ้ืนฐานภายหลังการเกษียณอายุ และดานความยั่งยืนเพ่ือลดภาระทางการคลังของประเทศโดยท่ีนโยบายการคลังไมกอใหเกิดปญหา

ดานเสถียรภาพทางเศรษฐกิจอยางรุนแรงและไมเบียดบังงบประมาณรายจายดานการพัฒนาประเทศ8  

8 หนึ่งในองคประกอบของตัวชีว้ัดและเปาหมายของกรอบความยั่งยืนทางการคลัง กระทรวงการคลัง 
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ภาพท่ี 3 กรอบแนวคิดการศึกษา 

 

วิธีดําเนินการศึกษา 

การศึกษาในครั้งน้ี ประกอบดวยการวิเคราะหขอมูลเชิงพรรณนา และการวิเคราะหขอมูลเชิงปริมาณ โดยการ

วิเคราะหเชิงพรรณนา สถิติท่ีใช ไดแก การคํานวณหาคาเฉลี่ยรอยละ การเปรียบเทียบเพ่ือคํานวณหาสัดสวนรอยละของขอมูล 

การหาความสัมพันธขอมูล และการสังเคราะหขอมูลจากงานวิจัยการประเมินระบบการออมเพ่ือการเกษียณอายุของไทยท่ี

เก่ียวของ สวนการวิเคราะหเชิงปริมาณเปนการวิเคราะหขอมูลอนุกรมเวลาโดยใชสมการถดถอยเพ่ือการพยากรณคาแนวโนม

ของขอมูลเศรษฐกิจมหภาคจนถึงป พ.ศ. 2565 ในสวนของขอมูล GDP และขอมูลงบประมาณประจําป ประกอบดวยตัวแปรตาม 

และตัวแปรอิสระ ดังสมการ 

Y = a + b𝑡𝑡  
ตัวแปรตาม (Y) เปนขอมูลดานเศรษฐกิจมหภาค จัด เก็บรวบรวมเปนรายป โดยมีรายการของขอมูล 

ดังตัวอยางเชน ขอมูล GDP และขอมูลงบประมาณรายจายประจําป เปนตน ซึ่งมีหนวยเปนมูลคาลานบาท 

ตัวแปรอิสระ (𝑡𝑡) หนวยท่ีใชคือ ป พ.ศ. ตัวอยางเชน ขอมูล 1) ป พ.ศ. 2540 – 2558 (ป พ.ศ. 2559 เปนตัวเลข 

ประมาณการของหนวยงาน) เปนตัวแปรหลัก สําหรับการประมาณการ GDP ตั้งแตป พ.ศ. 2560 – 2565 และ 2) ป พ.ศ. 2540 – 

2558 (ป พ.ศ. 2559 เปนตัวเลขประมาณการงบประมาณของหนวยงาน) เปนตัวแปรหลัก สําหรับการประมาณการขอมูล

วงเงินงบประมาณ งบประมาณรายจายประจํา และงบประมาณรายจายลงทุน ตั้งแตป พ.ศ. 2560 – 2565 เปนตน 

รวมท้ัง การเช่ือมโยงขอมูลในประเด็นตาง ๆ เพ่ือทําการประเมินระบบการออมเพ่ือการเกษียณอายุของประเทศไทย

ใหเปนมาตรฐานสากล ตามเกณฑการประเมินท่ีเปนมาตรฐานของธนาคารโลก 3 ดาน ดังน้ี 

316 



 
 

การประชุมเสนอผลงานวิจัยระดับชาติ มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช ครั้งท่ี 7  

The 7th STOU National Research Conference 

 
(1) การวิเคราะหดานความครอบคลุมของระบบการออมเพ่ือการเกษียณอายุของประเทศไทย เปนการวิเคราะห

โครงสรางของประชากร ซึ่งมีสิทธิไดรับหลักประกันทางสังคมกรณีชราภาพ  

(2) การวิเคราะหดานความเพียงพอ ของระบบการออมเพ่ือการเกษียณอายุของประเทศไทย โดยการวิเคราะหความ

เพียงพอของรายไดหลังเกษียณอายุตอการดํารงชีพของประชากรวัยแรงงานในระบบและนอกระบบ โดยคิดเปนสัดสวนรอยละของ

รายไดหลังเกษียณอายุตอรายไดกอนการเกษียณอายุ  

(3) การวิเคราะหดานความยั่งยืน เปนการวิเคราะหภาระงบประมาณเปรียบเทียบกับ GDP 

 

ผลการวิเคราะห 

(1) การวิเคราะหดานความครอบคลมุของระบบการออมเพ่ือการเกษียณอายุของประเทศไทย เปนการประเมินระบบ

การออมของภาครัฐท่ีไดดําเนินการจัดตั้งข้ึน สําหรับการใหความชวยเหลือประชากรในวัยชราภาพ โดยวิเคราะหจากสัดสวน

ของประชากรวัยแรงงานในการเขาถึงระบบการออมเพ่ือการเกษียณอายุตอประชากรวัยแรงงานท้ังหมด  

 

ตารางท่ี 1 จํานวนและรอยละของประชากรผูมีสิทธิไดรับหลักประกันทางสังคมกรณีชราภาพ จําแนกตามวัยแรงงานและ 

กลุมแรงงาน 

 

ประชากร 

(คน) 

วัยแรงงาน/ 

ไมใชวัยแรงงาน 

กลุมแรงงาน จํานวน 

(ลานคน) 

สัดสวนตอประชากร

ท้ังหมด (รอยละ) 

65.1 

ไมใชวัยแรงงาน 

อายุนอยกวา 15 ป 11.79 18.11 

อายุมากกวา 60 ป 10.35 15.90 

รวม 22.14 34.01 

วัยแรงงาน  

อายุ 15-60 ป 

 

อยูในตลาดแรงงาน 34.42 52.87 

ในระบบ 16.49 25.33 

นอกระบบ 17.93 27.54 

ไมอยูในตลาดแรงงาน 8.54 13.12 

รวม 42.96 65.99 
 

ท่ีมา : ขอมูล ณ ธันวาคม 2558 จากสํานักงานสถิติแหงชาติ และกระทรวงแรงงาน  

หมายเหตุ : คํานวณโดยผูศึกษา 
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ภาพท่ี 4 ประชากรวัยแรงงานในระบบและนอกระบบกับการออมเพ่ือการเกษียณอาย ุ

ท่ีมา : ขอมูล ณ ธันวาคม 2558 จากสํานักงานสถิติแหงชาติ และกระทรวงแรงงาน 
 

ผลการศึกษาวิเคราะห พบวาประชากรวัยแรงงานในระบบจํานวนประมาณ 16 ลานคน คิดเปนรอยละ 37 ของประชากร

วัยแรงงานเปนแรงงานท่ีมีหลักประกันดานชราภาพตามการออมภาคบังคับ ไดแก สวัสดิการชราภาพ เสาหลักท่ี 1 เสาหลักท่ี 2 

และ เสาหลักที่ 3 ตามลําดับ สวนแรงงานนอกระบบและแรงงานที่ไมอยูในตลาดแรงงานประมาณ 24 ลานคน ไมอยูใน

ระบบการออมเพ่ือการเกษียณอายุ หรือคิดเปนรอยละ 89  

ดังน้ัน แรงงานนอกระบบและแรงงานท่ีไมอยูในตลาดแรงงานมีเพียงจํานวนประมาณ 3 ลานคน หรือรอยละ 17 

มีการออมเพ่ือการเกษียณอายุ ไดแก กองทุนประกันสังคม (มาตรา 40) และกองทุนการออมแหงชาติ (กอช.) ซึ่งเปนภาคสมัครใจ 

ในสวนประชากรในวัยแรงงานท่ีไมอยูในตลาดแรงงานจํานวนประมาณ 9 ลานคนน้ัน อาจจะอยูในภาคการศึกษา หรือไม

ทํางาน หรือวางงาน หรือคนพิการ แตอยางไรก็ตามแรงงานนอกระบบและประชากรท่ีไมมีอยูในตลาดแรงงานเหลาน้ี เมื่อยาม

ชราภาพจะไดรับเบ้ียยังชีพเมื่ออายุตั้งแต 60 ปข้ึนไป ซึ่งจะเห็นวารัฐบาลไดจัดสวัสดิการใหแกประชาชนในวัยชราไดครอบคลมุ

ท้ังหมดตามมาตรฐานของธนาคารโลกประมาณรอยละ 100 
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(2) การวิเคราะหดานความเพียงพอ  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ภาพท่ี 5 อัตรารอยละของรายไดของประชากรกลุมตาง ๆ ท่ีสามารถทดแทนรายได 

  หลังเกษียณอายุเพ่ือใหมีความเพียงพอ 

 

ผลการวิเคราะหดานความเพียงพอของรายไดหลังเกษียณอายุตอการดํารงชีพ พบวาขาราชการบํานาญแบบเดิม 

และสมาชิกกองทุนบําเหน็จบํานาญแหงชาติ มีรายไดไมนอยกวารอยละ 50 ของรายไดเดิม สวนแรงงานในระบบซึ่งเปน

ผูประกันตนของกองทุนประกันสังคมมีรายไดเพียงรอยละ 19 และแรงงานนอกระบบหรือแรงงานอิสระนั้นสวนใหญ

เมื่อเกษียณอายุแลวจะพ่ึงพาเพียงเบ้ียยังชีพ 

(3) การวิเคราะหดานความยั่งยืน 

  ระบบการออมเพ่ือการเกษียณอายุของไทยสิ่งสําคัญท่ีสุด คือ ภาระทางการคลังภาครัฐในอนาคต ซึ่งภาครัฐ

จะตองไมแบกรับภาระดานงบประมาณท่ีสูงข้ึนมากเกินไป และไมกระทบตอการจัดทํางบประมาณแบบสมดุล9 รวมท้ังจะตอง

จัดสรรงบลงทุนสําหรับการพัฒนาประเทศใหเจริญรุงเรือง ซึ่งเปนโจทยท่ีภาครัฐจะตองสรางความยั่งยืนตอระบบการออมเพ่ือ

การเกษียณอายุของไทยใหสามารถดํารงอยูได สําหรับการดูแลดานสวัสดิการใหแกประชาชนไดท้ังหมด และกอใหเกิดความ

ยั่งยืนตอไป ประกอบดวย 

 1) การวิเคราะหภาระงบประมาณโดยรวม 

     จะตองอาศัยขอมูล GDP เพ่ือทําการเปรียบเทียบสัดสวนรอยละกับวงเงินงบประมาณ งบรายจายประจํา และงบ

ลงทุน เพราะจะมีผลตองบประมาณสวนหน่ึงท่ีรัฐบาลจะตองจัดสรรเขาสูระบบการออมเพ่ือการเกษียณอายุของไทยในรูปของ

เบ้ียยังชีพแบบถวนหนา และเงินสมทบในกองทุนตาง ๆ ซึ่งจํานวนเงินงบประมาณดังกลาว หากมีการเติบโตมากข้ึน อาจสงผล

กระทบตอความยั่งยืนทางการคลัง 

9 ตัวชี้วัดและเปาหมายของกรอบความยัง่ยืนทางการคลัง 

อัตรารอยละ 50 – 60 ของรายไดท่ีทดแทนรายได

กอนการเกษียณ 

ขาราชการบํานาญ 
 (ระบบบํานาญแบบเดิม และสมาชกิ 

 

รอยละ 50 – 

70  

แรงงานนอกระบบหรือแรงงาน
อิสระ 

  

สวนใหญพ่ึงพา  
เบ้ียยังชีพ 

แรงงานในระบบ 
(ผูประกันตนกองทุนประกันสังคม) 

< = รอยละ 19  
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     เน่ืองดวย การพยากรณขอมูลของ GDP และขอมูลของวงเงินงบประมาณในอนาคตจากสมการถดถอยอยางงาย 

ซึ่งพบวาคาสัมประสิทธิ์สหสัมพันธของขอมูลระหวาง GDP วงเงินงบประมาณ งบประมาณรายจาย และงบลงทุน 

กับปงบประมาณ พ.ศ. 2540 – 2559 เปน 0.99, 0.97, 0.98 และ 0.76 ตามลําดับ ดังน้ัน อาจกลาวไดวาความสัมพันธของ

ขอมูลระหวางปงบประมาณท่ีเปลี่ยนแปลงไปมีผลตอการเปลี่ยนแปลงของ GDP วงเงินงบประมาณ และงบประมาณรายจาย

คอนขางสูง แตอาจมีผลตอการเปลี่ยนแปลงของงบลงทุนไมสูงมาก ซึ่งไดแสดงผลการคํานวณไวในตารางท่ี 2 

     ในป พ.ศ. 2540 มีมูลคาของ GDP เปน 4,695,277 ลานบาท มีวงเงินงบประมาณเปน 944,000 ลานบาท รายจาย

ประจํามีมูลคาวงเงิน 528,293.2 ลานบาท และรายจายลงทุนจํานวน 391,209.7 ลานบาท ท้ังน้ีคิดเปนสัดสวนวงเงิน

งบประมาณรอยละ 20.11 สัดสวนรายจายประจํารอยละ 11.25 และสัดสวนรายจายลงทุนรอยละ 8.33 ตอ GDP อีกท้ังพบวา

สัดสวนรอยละของรายจายประจําตอวงเงินงบประมาณคิดเปนรอยละ 56 ทําใหวงเงินท่ีเหลืออีกรอยละ 44 เปนงบลงทุน และงบ

อ่ืน ๆ ซึ่งภาครัฐสามารถนําวงเงินท่ีเหลือดังกลาวไปดําเนินการพัฒนาประเทศได 

     ในชวงระยะเวลา 10 ป พบวาป พ.ศ. 2550 มีมูลคาของ GDP เพิ่มขึ้นเปนจํานวน 8,846,471 ลานบาท 

โดยเพ่ิมข้ึนจากป พ.ศ. 2540 คิดเปน 1.88 เทา หรือ 2 เทา โดยมีวงเงินงบประมาณจํานวน 1,566,200 ลานบาท คิดเปน 1.65 เทา 

งบรายจายประจําคิดเปน 2.15 เทา และงบลงทุนคิดเปน 0.96 เทา เมื่อเปรียบเทียบกับป พ.ศ. 2540 ซึ่งจะเห็นวาวงเงิน

งบประมาณรายจายเพ่ิมสูงข้ึนมากกวางบลงทุน ในการน้ี หากพิจารณาในดานสัดสวนรอยละตอ GDP พบวาในป พ.ศ. 2550 

มีสัดสวนงบประมาณท้ังหมดคิดเปนสัดสวนรอยละ 17.70 สัดสวนงบประมาณรายจายคิดเปนรอยละ 12.84 และสัดสวนงบ

ลงทุนคิดเปนรอยละ 4.24 ตอ GDP ตามลําดับ  

     เน่ืองจากมีการเติบโตทางเศรษฐกิจและประเทศไทยกําลังกาวสูสังคมผูสูงอายุ ในป พ.ศ. 2559 งบประมาณ

ภาครัฐบางสวนไดถูกจัดสรร เพ่ือใหการชวยเหลือสนับสนุนประชากรในรูปแบบของเบ้ียยังชีพ และเงินสมทบท่ีเพ่ิมสูงข้ึน 

พิจารณาจากงบประมาณรายจายเมื่อเปรียบเทียบกับ GDP ท่ีไดกําหนดไวจํานวน 14,034,300 ลานบาท โดยรัฐบาลไดกําหนด

วงเงินงบประมาณท่ีสูงถึง 2,776,000 ลานบาท คิดเปนสัดสวนรอยละ 19.78 ตอ GDP และงบรายจายประจําเปน 

2,132,778.9 ลานบาท หรือคิดเปนสัดสวนรอยละ 15.02 ตอ GDP พรอมน้ีรัฐบาลไดจัดสรรงบลงทุนจํานวน 559,354.3 ลาน 

คิดเปนสัดสวนรอยละ 3.99 ตอ GDP เชนเดียวกัน อาจกลาวไดวาเปนการจัดสรรงบประมาณรายจายท่ีเพ่ิมสูงข้ึนเมื่อเทียบกับ

ป พ.ศ. 2550  

     แตเมื่อเปรียบเทียบมูลคาของ GDP ในป 2550 กับ GDP ในป พ.ศ. 2559 พบวาเพ่ิมข้ึนเปน 1.58 เทา และวงเงิน

งบประมาณของป พ.ศ. 2559 เมื่อเทียบกับป พ.ศ. 2550 เพ่ิมข้ึนเปน 1.77 เทา และงบประมาณรายจายประจําเพ่ิมข้ึนคิดเปน 

1.87 เทา อีกท้ัง วงเงินงบลงทุนเพ่ิมข้ึนคิดเปน 1.49 เทาจากป พ.ศ. 2550 แสดงวามีการจัดสรรงบประมาณเพ่ิมข้ึนใน ป พ.ศ. 2559 

เมื่อเทียบกับงบประมาณท่ีไดรับในป พ.ศ. 2550 โดยอนุมานไดวาอาจจะมีการจัดสรรงบประมาณในรูปแบบของเงินอุดหนุนใหแก

ทองถ่ิน รวมท้ังจายเปนเงินสมทบภาครัฐในกองทุนสวัสดิการภาครัฐใหแกประชาชนเพ่ิมข้ึน  

     นอกจากน้ี ในชวงระยะเวลาตั้งแตป พ.ศ. 2540 – 2565 พบวามีสัดสวนรอยละของวงเงินงบประมาณเมื่อเทียบกับ 

GDP อยูในอัตราเฉลี่ยรอยละ 18.33 แตสัดสวนของรายจายประจําตอ GDP มีแนวโนมเพ่ิมสูงข้ึนอยางเห็นไดชัด โดยมีอัตราเฉลี่ย 

13.76 พรอมน้ีสัดสวนของงบลงทุนมีอัตราเฉลี่ยรอยละ 3.96 ตอ GDP ซึ่งจะเห็นวาการจัดสรรงบสาํหรับการลงทุนภาครฐัมีอัตรา

เฉลี่ยคอนขางนอย อาจสงผลกระทบตอการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานของประเทศไดในอนาคต เพราะงบประมาณสวนใหญถูก

จัดสรรเปนงบประมาณรายจายประจํา และเพ่ิมข้ึนทุกปซึ่งอาจสงผลตอภาระทางการคลังไดในอนาคต  
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ตารางท่ี 2 แสดงขอมูลผลติภณัฑมวลรวมในประเทศ วงเงินงบประมาณ รายจายและงบลงทุน ป พ.ศ. 2540 – 2565 
 

ปพ.ศ.

GDP 

(ปงบประมาณ) 

ลานบาท

วงเงินงบประมาณ

 ลานบาท

 รายจายประจํา 

ลานบาท

 รายจายลงทุน 

ลานบาท

 การขาดดุล/

เกินดุล ลานบาท

 สัดสวนวงเงิน

งบประมาณ/ 

GDP (รอยละ)

 สัดสวน

รายจาย/ 

GDP       

(รอยละ)

สัดสวน

ลงทุน/ 

GDP 

(รอยละ)

สัดสวนขาด

ดุล/เกินดุล

 ตอ GDP

2540 4,695,277          944,000            528,293.4          391,209.7        19,000.0-         20.11           11.25       8.33       - 0 .4

2541 4,710,587          800,000            512,331.1          256,432.8        17,980.0-         16.98           10.88       5.44       - 0 .4

2542 4,739,558          825,000            586,115.1          233,534.7        25,000.0-         17.41           12.37       4.93       - 0 .5

2543 4,989,221          860,000            635,585.1          217,097.6        110,000.0-       17.24           12.74       4.35       - 2 .2

2544 5,304,426          910,000            679,286.5          218,578.2        105,000.0-       17.16           12.81       4.12       - 2 .0

2545 5,628,548          1,023,000         773,714.1          223,617.0        200,000.0-       18.18           13.75       3.97       - 3 .6

2546 6,168,364          999,900            753,454.7          211,493.5        174,900.0-       16.21           12.21       3.43       - 2 .8

2547 6,757,787          1,163,500         836,544.4          292,800.2        99,900.0-         17.22           12.38       4.33       - 1 .5

2548 7,454,607          1,250,000         881,251.7          318,672.0        -                    16.77           11.82       4.27       0 .0

2549 8,252,527          1,360,000         958,477.0          358,335.8        -                    16.48           11.61       4.34       0 .0

2550 8,846,471          1,566,200         1,135,988.1        374,721.4        146,200.0-       17.70           12.84       4.24       - 1 .7

2551 9,752,663          1,660,000         1,213,989.1        400,483.9        165,000.0-       17.02           12.45       4.11       - 1 .7

2552 9,443,365          1,951,700         1,411,382.4        429,961.8        347,060.5-       20.67           14.95       4.55       - 3 .7

2553 10,614,376        1,700,000         1,434,710.1        214,369.0        350,000.0-       16.02           13.52       2.02       - 3 .3

2554 11,366,038        2,169,967         1,667,439.7        355,484.6        400,000.0-       19.09           14.67       3.13       - 3 .5

2555 11,770,577        2,380,000         1,840,672.6        438,555.4        400,000.0-       20.22           15.64       3.73       - 3 .4

2556 12,854,240        2,400,000         1,900,476.7        450,373.8        300,000.0-       18.67           14.78       3.50       - 2 .3

2557 13,061,818        2,525,000         2,017,625.8        441,128.6        250,000.0-       19.33           15.45       3.38       - 1 .9

2558 13,415,830        2,575,000         2,027,858.8        449,475.8        250,000.0-       19.19           15.12       3.35       - 1 .9

2559 14,034,300        2,776,000         2,132,778.9        559,354.3        390,000.0-       19.78           15.20       3.99       - 2 .8

2560 14,434,973        2,754,650         2,173,790.0        477,552.1        19.08           15.06       3.31       0 .0

2561 14,981,825        2,865,382         2,266,875.0        490,482.4        19.13           15.13       3.27       0 .0

2562 15,528,676        2,976,114         2,359,960.0        503,412.7        19.17           15.20       3.24       0 .0

2563 16,075,528        3,086,846         2,453,045.0        516,343.0        19.20           15.26       3.21       0 .0

2564 16,622,380        3,197,578         2,546,130.0        529,273.3        19.24           15.32       3.18       0 .0

2565 17,169,232        3,308,310         2,639,215.0        542,203.6        19.27           15.37       3.16       0 .0

           

ที่มา : ขอมูล GDP ป พ.ศ. 2540-2559 จากสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (สศช.) ณ วันที่ 15 กุมภาพันธ 2559 เปนปงบประมาณ

หมายเหตุ : 1. ขอมูลผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศ ป พ.ศ. 2540 – 2559 จากสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการ 

เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (สศช.) ณ วันท่ี 15 กุมภาพันธ 2559  

2. ขอมูลอ่ืน ๆ จากรายงานสถานการณดานการคลัง ปงบประมาณ พ.ศ. 2559 สํานักนโยบายการคลัง  

สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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3. ขอมูลป พ.ศ. 2560 – 2565 เปนขอมูลประมาณการโดยการพยาการณแนวโนมของขอมูล 

4. กําหนดคานัยสําคัญทางสถิติท่ีระดับ 0.05  

 

2) การวิเคราะหการจัดสรรงบประมาณภาครัฐเขาสูระบบการออมเพ่ือการเกษียณอาย ุ

   ป พ.ศ. 2559 รัฐบาลกําหนดกรอบวงเงินงบประมาณเปนจํานวน 2,720,000 ลานบาท โดยภาครัฐจะตองจายเงิน

บํานาญเพ่ือการชราภาพเปนจํานวน 310,745 ลานบาท เพ่ิมข้ึนจากป พ.ศ. 2558 จํานวนรอยละ 9.3 ซึ่งแยกเปนเบ้ียผูสูงอายุ

เพิ่มขึ้นรอยละ 3.98 กองทุนประกันสังคมเพิ่มขึ้นรอยละ 53.54 เงินเบี้ยหวัดขาราชการบํานาญเพิ่มขึ้นรอยละ 9.66 

สวนเงินกองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการลดลงเพียงเล็กนอยคิดเปนรอยละ 0.4 เทาน้ัน เน่ืองจากวาขาราชการบางกลุม

ลาออกจากการเปนสมาชิกกองทุน และในสวนของกองทุนการออมแหงชาติ (กอช.) รัฐบาลโดยกระทรวงการคลังไดมีการเปด

ดําเนินการเพ่ือรับสมาชิกของ กอช. เมื่อวันท่ี 20 สิงหาคม พ.ศ. 2558 ณ ทําเนียบรัฐบาล ดังน้ัน ในเบ้ืองตนรัฐบาลจึงได

จัดสรรเงินงบประมาณจํานวน 633 ลานบาทใหแกกองทุนดังกลาว 

   จากตัวเลขประมาณการในป พ.ศ. 2560 – 2568 หรือในอีก 10 ปขางหนา พบวาในป พ.ศ. 2568 รัฐบาลจะตอง

รับภาระในการจัดสรรงบประมาณสําหรับจายเขาสูระบบบํานาญเพื่อการชราภาพเปนจํานวนประมาณ 724,954 ลานบาท 

ซึ่งเมื่อเปรียบเทียบสัดสวนรอยละท่ีเพ่ิมข้ึนจากป พ.ศ. 2559 คิดเปนรอยละ 233.29 หรือ 2.33 เทา และคิดเปนสัดสวนรอยละ 

3.22 ตอ GDP หรือสัดสวนรอยละ 15.56 ตอวงเงินงบประมาณ ซึ่งเปนตัวเลขท่ีเพ่ิมข้ึนสูงมาก และเปนภาระทางการคลังของ

รัฐบาล ท้ังน้ีในปงบประมาณดังกลาวรัฐบาลจะตองจายบําเหน็จบํานาญใหแกขาราชการท่ีเกษียณอายุสูงถึง 462,017 ลานบาท 

คิดเปนสัดสวนรอยละ 9.91 ตองบประมาณรายจายประจําป 
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ตารางท่ี 3 แสดงขอมูลการจัดสรรงบประมาณภาครัฐเขาสูระบบการออมเพ่ือการเกษียณอาย ุ

        ป พ.ศ. 2558 – 2568                                          หนวย : ลานบาท 

ปงบประมาณ GDP (FY)

วงเงิน

งบประมาณ 

(กรณีฐาน)

การ

สงเคราะห

เบี้ยยังชีพ

ผูสูงอายุ

กองทุน

ประกันสังคม

 เงินเบี้ย

หวัด 

บําเหน็จ 

บํานาญ 

ขาราชการ

เงินสําหรับ

 กบข.
กอช.

รวมบํานาญ

เพื่อการชรา

ภาพ

สัดสวนรอย

ละของเงิน

ชราภาพตอ 

GDP

สัดสวนรอย

ละของเงิน

ชราภาพตอ

งบประมาณ

2558 13,415,830   2,575,000     62,577   15,175      160,223   46,351     -        284,326      2.12 11.04

2559 13,949,000   2,720,000     65,066   23,300      175,693   46,053     633       310,745      2.23 11.42

2560 14,613,100   2,733,000     67,206   43,702      229,706   58,333     1,920     400,867      2.74 14.67

2561 15,416,800   3,002,000     70,680   44,729      255,973   68,346     2,400     442,128      2.87 14.73

2562 16,264,800   3,241,000     73,854   45,781      298,257   77,030     2,880     497,802      3.06 15.36

2563 17,159,300   3,445,000     77,007   46,857      329,226   83,784     3,410     540,284      3.15 15.68

2564 18,103,000   3,656,000     80,126   47,958      357,870   90,063     3,898     579,915      3.20 15.86

2565 19,098,700   3,875,000     83,443   49,085      383,955   95,853     4,385     616,721      3.23 15.92

2566 20,149,100   4,155,000     86,731   50,238      411,429   101,636   4,872     654,906      3.25 15.76

2567 21,257,300   4,410,000     90,148   51,419      440,379   108,077   5,359     695,382      3.27 15.77

2568 22,506,700   4,658,000     91,326   52,627      462,017   113,050   5,934     724,954      3.22 15.56
 

ที่มา : สํานักนโยบายการออมและการลงทุน สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง. 

    ปงบประมาณ พ.ศ. 2558 - 2559 เปนขอมูลจริง จากเอกสารงบประมาณ ณ วันท่ี 12 พฤษภาคม 2559 

หมายเหตุ 1. รายการกองทุนประกันสังคมเปนตัวเลขกรณีชราภาพและสงเคราะหบุตร 

2. ใชสมมติฐานวาการตั้งงบประมาณใหแกกองทุนประกันสังคม และ กบข. ไดเต็มจํานวน ตั้งแตป พ.ศ. 2560  

เปนตนไป และไมมีขอมลูยอนหลัง 
 

ดังนั้น การคาดการณวาภายใน 20 ปขางหนาผูสูงอายุที่เปนขาราชการบํานาญก็จะทยอยเสียชีวิตลง 

อาจสงผลทําใหการจายเงินบําเหน็จบํานาญลดลงไดบาง เพราะขาราชการสวนใหญในอีก 20 ป จะอยูในระบบของกองทุน

บําเหน็จบํานาญขาราชการท้ังหมด และจากการวิเคราะหเห็นไดวาภาครัฐจายเงินสมทบเขาสูกองทุนมีเพ่ิมข้ึนอยางตอเน่ือง 

และมีแนวโนมเพ่ิมสูงข้ึนทุกป โดยมีอัตราเฉลี่ยเพ่ิมข้ึนรอยละ 10.00 ตอป รวมท้ังอัตราเฉลี่ยรอยละของสัดสวนรอยละของเงิน

บํานาญเพ่ือการชราภาพตอ GDP และของสัดสวนรอยละของเงินชราภาพตองบประมาณ พบวามีสัดสวนอัตราเฉลี่ยรอยละ 2.94 

และคิดเปน 14.71 ตามลําดับ 
 

สรุปผลการศึกษา 

การประเมินระบบการออมเพ่ือการเกษียณอายุของประเทศไทยท่ีมีวัตถุประสงคเพ่ือประเมินระบบการออมเพ่ือ

การเกษียณอายุของประเทศไทยดานความครอบคลุมประชากร ความเพียงพอของรายได และความยั่งยืนทางการคลัง 

โดยมีผลของการศึกษาสามารถสรุปไดดังน้ี 

(1) ดานความครอบคลุม 
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ประชากรวัยแรงงานของไทยมีระบบการออมเพ่ือการเกษียณอายุท้ังภาคบังคับ และภาคสมัครใจ โดยมีภาค

สมัครใจเพียงรอยละ 17 ของแรงงานนอกระบบ หรือรอยละ 11 ของแรงงานนอกระบบและไมอยูในตลาดแรงงานเทาน้ันท่ีอยู

ในระบบการออมเพื่อการเกษียณอายุ แตอยางไรก็ตามประชากรดังกลาวจะไดรับเบ้ียยงัชีพเมื่อเขาสูวยัชราภาพจากภาครัฐ 

ทําใหประเมินไดวามีความครอบคลุมรอยละ 100 ของประชากรวัยแรงงานท้ังหมดในกรณีชราภาพ 

(2) ดานความเพียงพอ 

   ขาราชการบํานาญแบบเดิมและสมาชิกกองทุนบําเหน็จบํานาญแหงชาติ มีรายไดไมนอยกวารอยละ 50 ของ

รายไดเดิม สวนแรงงานในระบบซึ่งเปนผูประกันตนของกองทุนประกันสังคมมีรายไดเพียงรอยละ 19 และแรงงานนอก

ระบบหรือแรงงานอิสระนั้น สวนใหญเมื่อเกษียณอายุแลวจะพึ่งพาเพียงเบี้ยยังชีพโดยรวมประชากรวัยแรงงานสวนใหญ

จะมีรายไดภายหลังเกษียณอายุยังไมเพียงพอตอการดํารงชีพข้ันพ้ืนฐานได  

(3) ดานความยั่งยืน 

   ผลจากการพยากรณขอมูล GDP และขอมูลงบประมาณรายจายประจําปจากสมการถดถอย ซึ่งมีคาสัมประสิทธ์ิ

สหสัมพันธระหวางขอมูล GDP และขอมูลงบประมาณรายจาย กับปงบประมาณ มีคาความสัมพันธสูงถึงรอยละ 99 

และรอยละ 98 ตามลําดับ และเปนไปในทิศทางเดียวกัน ยกเวนงบดานการลงทุนมีคาความสัมพันธคอนขางต่ําเพียงรอยละ76 

ซึ่งสอดคลองกับการท่ีภาครัฐนํางบประมาณไปชวยเหลือสนับสนุนใหแกประชาชนวัยเกษียณมากข้ึน สงผลทําใหงบลงทุนมี

แนวโนมลดลง ซึ่งผลของการพยากรณขอมูลดังกลาว สรุปไดดังน้ี 

   1) มีภาระงบประมาณท่ีสูงข้ึนจากการจายเบิกจายเงินบํานาญขาราชการ และเบ้ียยังชีพสําหรับผูสูงอายมุีแนวโนม

เพ่ิมสูงข้ึน สงผลกระทบในระยะยาวตอภาระการคลังของรัฐบาลในอนาคตได 

    2) ปริมาณของกองทุนเมื่อเทียบกับงบประมาณของรัฐบาล จะเห็นวามีแนวโนมท่ีภาครัฐจะตองจายเงินเพ่ิมข้ึนใหแก

กองทุนตาง ๆ ประกอบดวย กองทุนประกันสังคม กองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการ การสงเคราะหเบ้ียยังชีพผูสูงอายุ กองทุน

สํารองเลี้ยงชีพสําหรับลูกจางประจําของสวนราชการ กองทุนสงเคราะหครูฯ กองทุนการออมแหงชาติ 

   3)  มีการเปลี่ยนแปลงงบประมาณรัฐบาล ดวยมีประชากรวัยแรงงานท่ีลดลงสงผลทําให GDP ลดลง และมีการจดัสรร

งบประมาณเพ่ิมสูงข้ึน เพราะมงีบการใชจายในรูปสวัสดิการแกประชากรผูสูงอายุท่ีมีเพ่ิมข้ึน ทําใหในอนาคตประเทศไทยมีสัดสวน

รอยละของงบประมาณตอ GDP เพ่ิมข้ึน 

 

อภิปรายผลการศึกษา  

ในการศึกษาครั้งน้ีไดดําเนินการศึกษาตามกรอบแนวทางการดําเนินงานของธนาคารโลก ซึ่งกําหนดใหกรอบการ

ประเมินระบบการออมเพ่ือการเกษียณอายุ ประกอบดวย ความครอบคลุมในสัดสวนรอยละของประชากรวัยแรงงานเขาสู

ระบบการออมเพ่ือการเกษียณอายุตอประชากรวัยแรงงานท้ังหมด ความเพียงพอของอัตราสัดสวนรอยละของรายไดทดแทน

ภายหลังเกษียณอายุตอรายไดกอนการเกษียณอายุ และความยั่งยืนทางการคลังเปนสัดสวนรอยละของเงินบํานาญเพ่ือการชรา

ภาพตอผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศ ซึ่งจากการศึกษาและวิเคราะหดังกลาวมีผลของการอภิปรายได ดังตอไปน้ี 

(1) ดานความครอบคลุมสําหรับประชากรวัยแรงงานท้ังในระบบและนอกระบบ จากการศึกษาอาจกลาวไดวามีความ

ครอบคลุมรอยละ 90 ยกเวนประชากรวัยแรงงานนอกระบบและอยูนอกตลาดแรงงานอาจไมสามารถเขาถึงระบบการออมได 

(สํานักนโยบายการออมและการลงทุน สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง, 2558) ดังน้ี 
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   1) ระบบการออมเพ่ือการเกษียณอายุภาคบังคับ สําหรับแรงงานในระบบ และอยูในตลาดแรงงาน ซึ่งมีอายุ

ระหวาง 15 – 60 ป โดยมีสัดสวนประมาณ 1 ใน 3 สวนของประชากรวัยแรงงานท้ังหมด เปนสมาชิกในกองทุนตาง ๆ เชน 

กองทุนประกันสังคม และกองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการ เปนตน 

   2) ระบบการออมเพ่ือการเกษียณอายุภาคสมัครใจ โดยมีสัดสวนของประชากรวัยแรงงานนอกระบบและไมอยูใน

ตลาดแรงงานประมาณ 2 ใน 3 สวนของประชากรวัยแรงงานท้ังหมด สามารถเขาสูระบบการออมโดยผานกองทุนการออม

แหงชาติ (นวพร วิริยานุพงศ, 2555) และกองทุนประกันสังคม (ตามมาตรา 40) ได 

   3) ประชากรวัยแรงงานเมื่อเกษียณอายุหรือเขาสูวัยชราจะไดรับเบ้ียยังชีพ ซึ่งภาครัฐจะจายใหแกผูสูงอายุตั้งแต 

60 ป ข้ึนไป เพ่ือใหสามารถดํารงชีพอยูได  

   ดังน้ัน ระบบการออมเพ่ือการเกษียณอายุดานความครอบคลุมดังกลาว มีความครอบคลุมประชากรวัยแรงงานได

เกือบท้ังหมด 

(2) ดานความเพียงพอของรายไดภายหลังเกษียณอายุ จะมีความเพียงพอเฉพาะประชากรวัยแรงงานในกลุมของ

ขาราชการบํานาญท่ีจะมีรายไดรอยละ 50 ของรายไดกอนการเกษียณอายุเทาน้ัน แตสําหรับกลุมประชากรวัยแรงงานอ่ืนสวน

ใหญยังไมมีความเพียงพอตอการดํารงชีพ โดยท่ีผลการศึกษาคํานวณมูลคารายไดภายหลังเกษียณอายุของกลุมประชากร

ดังกลาว จะมีรายไดเพียงรอยละ 19 ของรายไดกอนการเกษียณอายุ ซึ่งเปนตัวเลขท่ีต่ํากวาเมื่อเปรียบเทียบกับผลของ

การศึกษาของ สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง รวมกับ Deloitte & Touche Consulting Group (2545) พบวาประชากร

วัยแรงงานในระบบจะมีรายไดสูงถึงรอยละ 38 ของรายไดกอนการเกษียณอายุ      

   ดังน้ัน จะเห็นวารายไดของประชากรวัยแรงงานสําหรับประเทศไทยไมเพียงพอตอการดํารงชีพภายหลังเกษียณอายุ  

(3) ดานความยั่งยืนของระบบการออม จากการศึกษาพบวาระบบการออมเพ่ือการเกษียณอายุของประเทศท่ีภาครัฐได

ดําเนินการจัดตั้งเพ่ือรองรับประชากรวัยแรงงานเมื่อเกษียณอายุแลวน้ัน สวนใหญจะเปนภาระทางดานการคลังท้ังทางตรงและ

ทางออม (สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง และสถาบันวิจัยนโยบายเศรษฐกิจการคลัง, 2555) อีกท้ังในแตละปรัฐบาลจะตองจัดสรร

งบประมาณคอนขางสูงเพ่ือสมทบจํานวนเงินออมเขาสูกองทุนท่ีมีการเติบโตข้ึนทุกป รวมท้ังการจายเบ้ียยังชีพท่ีสูงข้ึนเพราะมี

ประชากรเขาสูวัยชราภาพมากข้ึนเชนกัน ยกเวนกองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการท่ีจะมีภาระลงไดในอนาคต อีกท้ังจากการท่ี

ประเทศไทยเขาสูสังคมผูสูงมากข้ึน (แอกเชล, 2015) ทําใหมีสัดสวนของประชากรวัยแรงงานลดลงเมื่อเปรียบเทียบกับประชากร

โดยรวมท้ังหมด ซึ่งสงผลทําใหภาครัฐจัดเก็บรายไดท่ีเปนภาษีอากรของประเทศลดลง และอาจสงผลทําใหผลิตภัณฑมวลรวมใน

ประเทศลดลงไดในอนาคต หรืออาจกลาวไดวาสังคมผูสูงอายุมีผลกระทบตอระบบเศรษฐกิจของประเทศ  

   ดังน้ัน การประเมินระบบการออมเพ่ือการเกษียณอายุของประเทศไทย ดานความยั่งยืนในภาพรวมยังคงมีความยั่งยืน

ทางการคลังโดยมีงบลงทุนสําหรับการพัฒนาประเทศในแตละปงบประมาณซึ่งเปนการดําเนินนโยบายการคลังท่ีไมเบียดบัง

งบประมาณรายจายดานการพัฒนาประเทศ โดยมีสัดสวนเฉลี่ยรอยละ 4 ตอ GDP และมีแนวโนมเพ่ิมสูงข้ึน เน่ืองดวยรัฐบาลใน

ปจจุบันไดดําเนินการเพ่ือใหความชวยเหลือ และสนับสนุนประชากรวัยแรงงาน รวมท้ังใหการดูแลผูสูงอายุในรูปแบบของรัฐ

สวัสดิการ นอกจากน้ี รัฐบาลมีการดําเนินนโยบายในการรักษาวินัยทางการคลัง เพ่ือสรางเสถียรภาพทางเศรษฐกิจของประเทศอีก

ทางหน่ึง  
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ขอเสนอแนะ 

จากผลการศึกษาพบวาการประเมินระบบการออมเพื่อการเกษียณอายุของประเทศไทยมีประเด็นที่ควรจะ

ดําเนินการปฏิรูป พัฒนา หรือปรับปรุงใหมีความสมบูรณ สําหรับการดูแลดานสวัสดิการเพื่อการชราภาพของผูสูงอายุ

อยางแทจริง โดยมีประเด็นในแตละดาน ดังตอไปน้ี 

(1) ดานความครอบคลุม สําหรับประชากรวัยแรงงานในระบบ ซึ่งเปนภาคบังคับ เมื่อเกษียณอายุจะไดรับเบ้ียยังชีพ

และเงินออมจากประกันสังคมตามขอกําหนดแบบถวนหนา แตเพ่ือใหผลมีความครอบคลุมมากข้ึนสําหรับประชากรวัยแรงงาน

ท่ีอยูในภาคสมัครใจ และแรงงานนอกระบบ เน่ืองจากเปนกลุมของประชากรท่ีมีรายไดไมแนนอน กอใหเกิดปญหาหน้ีสิน ดังน้ัน

ภาครัฐจะตองดําเนินการในเชิงรุก และสรางแรงจูงใจ เพ่ือดึงดูดจํานวนแรงงานดังกลาวเขาสูระบบการออมเพ่ือการเกษียณอายุ

เพ่ือใหมีความครอบคลุมทุกครัวเรือน มีการสนับสนุนและสงเสริมใหประชาชนไดรับความรูวิธีการวางแผนการเงินสําหรับการใช

จายและเหลือเงินออมไวใชในยามชราภาพ 

(2) ดานความเพียงพอ ภาครัฐจะตองรีบเรงใหมีการจัดตั้งกองทุนภาคบังคับใหประชากรวัยแรงงานในระบบ ซึ่งเปน

ภาคบังคับ สงเงินออม นายจางสมทบ และภาครัฐในการสนับสนุน โดยกําหนดจํานวนเงินสะสมท่ีมีการคํานวณรายไดเพ่ือให

เพียงพอตอการดํารงชีพภายหลังเกษียณอายุ ซึ่งเปนการเพ่ิมเติมจากกองทุนสํารองเลี้ยงชีพเดิมท่ีเปนภาคสมัครใจ และภาครัฐ

ควรหาแนวทางในการชะลอการจายเงินบํานาญออกไปไดอีกระยะหน่ึง และเพ่ิมระยะเวลาของการออมเพ่ือการเกษียณอายุ

เพ่ิมข้ึน โดยกําหนดอัตราการจัดสงเงินออม และเงินสะสม หรือเงินสมทบในแตละกองทุนตามความเหมาะสมของระบบ

เศรษฐกิจ และคาครองชีพท่ีเปนปจจุบัน รวมท้ังมีการปรับเปลี่ยนนโยบายดานการลงทุนของกองทุนท่ีบริหารจัดการโดยภาครัฐ 

เพ่ือใหเกิดผลตอบแทนท่ีสูงข้ึน 

(3) ดานความยั่งยืน ภาครัฐตองจัดหากองทุนบํานาญท่ีชวยลดภาระดานการคลังของภาครัฐลงไดในอนาคต การจัดหา

แหลงเงินลงทุนเพ่ือรองรับการเพ่ิมข้ึนของกองทุนท่ีภาครัฐบริหารจัดการ เพ่ือลดภาระทางดานการคลัง การสราง ธรรมาภิบาลใน

การบริหารกองทุน และภาคประชาชนตองมีสวนรวมในการชวยสรางความยั่งยืนได  

จากประเด็นดังกลาวขางตนภาครฐัสามารถนําขอเสนอแนะท่ีเหน็วาเปนประโยชน สําหรับนําไปปรับใชในการกําหนด

นโยบายเพ่ือสรางความยั่งยืนใหแกระบบบํานาญภาครัฐ หรือการดําเนินนโยบายดานสวัสดิการแกประชากรวัยแรงงานซึ่งจะ

เขาสูวัยเกษียณตอไป เพ่ือลดผลกระทบตอภาระทางการคลังในอนาคตได 

นอกจากน้ี การประเมินระบบการออมเพ่ือการเกษียณอายุของประเทศไทย เปนระบบการออมเพ่ือการเกษียณอายุ 

ซึ่งเปนภาระหนาท่ีของรัฐบาลในการสงเสริม และสนับสนุนการประกันรายไดหลังเกษียณอายุใหแกประชากรวัยแรงงานทุก

กลุมท้ังแรงงานในระบบและนอกระบบ แตในทางกลับกันสมรรถนะของระบบยังไมมีประสิทธิภาพท่ีเพียงพอใหประชาชนมี

รายไดหลังเกษียณอายุในอัตราท่ีสูงข้ึนได  

เน่ืองดวยรายไดหลังเกษียณของผูใชแรงงานสวนใหญยังมีรายไดไมเพียงพอกับคาครองชีพท่ีเปลี่ยนแปลงเพ่ิมข้ึน 

และรายไดท่ีเหมาะสม ควรจะอยูในระดับรอยละ 50 – 60 ของรายไดกอนการเกษียณอายุ อีกท้ังงบประมาณรายจายภาครัฐ 

ท่ีเก่ียวกับสวัสดิการของประชาชนในดานการประกันรายไดหลังเกษียณอายุมีแนวโนมเพ่ิมข้ึนทุกป สงผลกระทบตอภาระ

ทางการคลังไดในอนาคต และกอใหเกิดปญหาตอระบบเศรษฐกิจโดยรวม รวมท้ังมีความไมยั่งยืนไดในประเด็นดังกลาว ดังน้ัน 

ผูศึกษาจึงเห็นควรเสนอใหมีการวิจัยเพ่ิมเติมในเชิงลึก สําหรับผูสนใจท่ีจะทําการศึกษาตอยอด ดังตอไปน้ี 

326 



 
 

การประชุมเสนอผลงานวิจัยระดับชาติ มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช ครั้งท่ี 7  

The 7th STOU National Research Conference 

 
1) การกําหนดคาสมมติฐานเพ่ือคํานวณหารายไดท่ีเพียงพอในแตกลุมของประชากรวัยแรงงาน ผูสนใจสามารถกําหนด

สมมติฐานตามความเหมาะสมของสภาพเศรษฐกิจ และความเหมาะสมของแตละบริบทท่ีควรจะเปน โดยการใชสมการในรูปแบบ

อ่ืนได เชน ใชสมการถดถอยเชิงซอน หรือเชิงพหุ เปนตน 

2) การศึกษาในครั้งน้ี มีความหลากหลายของตัวแปร สําหรับการประเมินระบบการออมในแตละเรื่อง ผูสนใจ

สามารถจะเลือกการประเมินระบบการออมเพ่ือการเกษียณอายุตัวใดตัวหน่ึงได เชน ความครอบคลุม หรือความเพียงพอ 

หรือความยั่งยืน เปนตน ตามลักษณะของความสนใจเพ่ือตองการเจาะประเด็นการประเมินระบบการออมเพ่ือการเกษียณอายุ

ในเชิงลึก  

3) ผูสนใจสามารถทําการศึกษา โดยวิธีการสํารวจขอมูลจากการใชแบบสอบถามเพ่ือทําการจัดเก็บขอมูลไดจาก

ประชากรวัยแรงงานท้ังในระบบและนอกระบบได ซึ่งจะทําใหไดขอมูลในอีกรูปแบบหน่ึง และมีความหลากหลายของแนวทาง

การศึกษาท่ีเพ่ิมข้ึน รวมท้ังการศึกษาขอมูลของประชากรวัยแรงงานท่ีอยูในภาคเอกชนท่ีมีรายไดสูง ซึ่งอาจจะไดผลของ

การศึกษาท่ีแตกตางกัน หรือใกลเคียงกัน 
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