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บทคัดย่อ
	 การศกึษาครัง้นี ้มวีตัถปุระสงค์เพือ่วเิคราะห์รปูแบบการออมส�ำหรบัวยัสงูอายใุนประเทศไทยและต่างประเทศ 

รวมทั้ง แนวนโยบายที่เหมาะสมให้ประชาชนสามารถเข้าถึงช่องทางการออม เพื่อให้มีรายได้เพียงพอในการเลี้ยงชีพ

โดยไม่มีภาวะพึ่งพิงเมื่อเข้าสู่วัยสูงอายุ และลดผลกระทบทางเศรษฐกิจและสังคม โดยผลการศึกษารูปแบบการออม

ในปัจจบุนัของประเทศไทยตามกรอบแนวคดิของธนาคารโลก พบว่าประเทศไทยมรีปูแบบการออมครบทัง้ 5 เสาหลกั 

ซึ่งจ�ำแนกตามรูปแบบการออมแบบให้เปล่า แบบบังคับ และแบบสมัครใจ และเมื่อวิเคราะห์ผลกระทบต่อผู้ออมทั้ง

ความเพียงพอของเงินได้ ภาระการคลัง ความยั่งยืนของระบบการออม พบว่า ผลตอบแทนของการออมแต่ละแบบที่

จัดสรรให้ผู้เกษียณอายุนั้น ไม่เพียงพอต่อการด�ำรงชีพหลังเกษียณ ยกเว้น ข้าราชการที่อยู่ในระบบบ�ำนาญแบบเดิม 

และ กบข. ซึ่งมีรายได้ที่เพียงพอต่อการด�ำรงชีพหลังเกษียณ ดังนั้นจึงท�ำให้ผู้เกษียณมีความเสี่ยงที่จะอยู่ในภาวะ

ยากจน หากไม่มกีารออมเพิม่เตมิในระหว่างวยัท�ำงาน รวมถงึบางกองทนุพบว่ามโีอกาสทีจ่ะมเีงนิไม่เพยีงพอทีจ่ะจ่าย

ผูเ้กษียณอกีด้วย รวมถงึผลต่อภาระการคลงัของรฐัท่ีเพิม่ข้ึน จากการจดัสรรงบประมาณช่วยเหลอืผูส้งูอายสุ�ำหรบับาง

รูปแบบการออม โดยคาดว่าภาระงบประมาณด้านสวัสดิการชราภาพจะเพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่อง และประมาณการณ์ว่า

ในปี พ.ศ. 2558 ต้องใช้งบประมาณ 3.18 แสนล้านบาท ประกอบกับเมื่อพิจารณาความยั่งยืนของกองทุนการออม 

กลับพบว่า ประเทศไทยมีดัชนีความยั่งยืนของระบบบ�ำนาญ (The Allianz Pension Sustainability Index: PSI) 

ในอันดับที่ต�่ำที่สุดของเอเชียและของโลกจาก 50 ประเทศอีกด้วย 
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	 ผลการศึกษารูปแบบการบริหารจัดการการออมของต่างประเทศ พบว่า ประเทศที่ก�ำลังพัฒนา เช่น ประเทศ

มาเลเซีย จะประสบปัญหาเช่นเดียวกับประเทศไทย คือ การที่มีประชากรอยู่นอกระบบท�ำให้สามารถสร้างความ

คุ้มครองคนกลุ่มเล็กเท่านั้น และรูปแบบบริหารจัดการระบบออมในประเทศที่ประสบความส�ำเร็จ มักจะก�ำหนดเป็น

แบบ Multi-pillar pension system เพื่อให้สามารถจัดสรรเงินได้อย่างครอบคลุม แรงงาน ความเพียงพอของเงิน

ได้หลังเกษียณ และความยั่งยืนของกองทุน

ค�ำส�ำคัญ: รูปแบบการออม กองทุนการออมแห่งชาติ

ABSTRACT
	 The study aims to analyze saving forms for old age in Thailand and foreign countries in-

cluding suitable policy that people can access, to earn sufficient income for cost of living without 

dependency during old age and to reduce economic and social impacts. According to the empirical 

result of current saving forms by the framework of The World Bank, Thailand has five pillars that 

can be classified into non-contributory, mandatory and voluntary saving forms. When analyzing the 

impacts of sufficient income, fiscal burden and saving sustainability on saving persons, the study 

suggests that the returns of each saving forms allocated to retired persons are insufficient for living 

after retirement except retired government official and government pension fund. Hence, retired 

persons are at risk to face poverty if there is no extra saving during working age. Moreover, some 

funds have insufficient money to pay to retired persons. Fiscal burden of the government also 

increases from the budget allocation to help senior citizens for some saving forms. It is expected 

that budget burden on senile welfare will increase continuously and require the budget of 3.18 

million Baht in 2015. When considering the sustainability of saving fund, Thailand has the lowest 

rank of the Allianz Pension Sustainability Index (PSI) in Asia and the fiftieth rank in the world.

	 The empirical result of saving management forms in foreign countries finds that developing 

countries such as Malaysia also face the same problem as Thailand that is informal citizenship can 

protect only a small group of people. The forms of saving system management in the successful 

countries are usually defined as multi-pillar pension system to allocate money for labor, sufficiency 

of income after retirement and sustainability of funds.

Keywords: Saving Forms, National Savings Fund

บทน�ำ
	 ภาวะสังคมผู้สูงวัย (Aging Society) เป็นกระ

แสที่เกิดขึ้นทั่วโลก และเป็นกระแสที่ก�ำลังจะเกิดขึ้น

ในประเทศไทย ซึ่งมีผลอย่างมากต่อสภาพเศรษฐกิจ 

สังคม และการเมืองของประเทศ ทั้งนี้ เนื่องจากความ

ส�ำเรจ็ในการพฒันาเศรษฐกจิ และความเจรญิก้าวหน้า

ด้านวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี โดยเฉพาะสาขาการ

แพทย์และสาธารณสุข ประกอบกับการที่โครงสร้าง

ประชากรของประเทศไทยมีการเปลี่ยนแปลงอย่าง

ต่อเนื่องโดยเป็นผลมาจากการเกิดที่ลดลง ซึ่งที่ผ่าน

มา ประเทศไทยมีการเพ่ิมข้ึนของสัดส่วนประชากรวัย

แรงงานซึ่งท�ำหน้าที่เป็นผู้ผลิตในระบบเศรษฐกิจที่มี

ปริมาณมากขึ้น เมื่อเปรียบเทียบกับประชากรพ่ึงพิง

ในการสร้างการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ โดยสัดส่วน

ประชากรวยัแรงงานของประเทศไทยจะมค่ีาสงูสดุในปี 

พ.ศ. 2553 ที่ร้อยละ 67.0 ของประชากรทั้งหมด และ

สัดส่วนของประชากรวัยสูงอายุของประเทศไทยเพิ่ม

สูงขึ้นอย่างต่อเนื่อง และเข้าสู่สังคมสูงวัยตั้งแต่ปี พ.ศ. 

2548 (นยิามองค์การสหประชาชาต ิ(United Nations: 

UN) ก�ำหนดระดับการก้าวเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ (Aging 
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society) หมายถึง สังคมหรือประเทศท่ีมีประชากร

อายุ 60 ปีขึ้นไปมากกว่าร้อยละ 10ของประชากรทั้ง

ประเทศ) โดยมีสัดส่วนประชากรสูงวัยที่ร้อยละ 10.2 

ของประชากรทั้งหมด และจะเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุโดย

สมบูรณ์ (Aged society) (ประชากรอายุ 60 ปีขึ้นไป 

มากกว่าร้อยละ 20 ของประชากรทั้งประเทศ) ในปี 

พ.ศ. 2573 

	 นอกจากนี้ ประเด็นส�ำคัญสืบเนื่องจากการ

เปลีย่นแปลงโครงสร้างประชากร คือ ลกัษณะการพึง่พงิ

กนัระหว่างประชากรกลุม่อายตุ่างๆ มีการเปลีย่นแปลง

ตามไปด้วยเช่นกนั โดยพบว่า อตัราการพ่ึงพงิ (Depen-

dency ratio) ของประเทศไทยจะเพิม่ขึน้อย่างต่อเนือ่ง 

โดยปี พ.ศ. 2558 มีอัตราส่วนการพึ่งพิง เท่ากับ 42 คน

ต่อประชากรวัยแรงงาน 100 คน และเป็น 60 คนต่อ

ประชากรวัยแรงงาน 100 คนในปี พ.ศ. 2593 

การเปลี่ยนแปลงท่ีสวนทางกันระหว ่างสัดส ่วน

ประชากรวัยแรงงานซ่ึงท�ำหน้าท่ีเป็นผู้ผลิตของระบบ

เศรษฐกิจและประชากรวัยสูงอายุท่ีถือเป็นประชากร

พึ่งพิงนั้น ท�ำให้ภาครัฐจ�ำเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องด�ำเนิน

การวางแผนระยะยาวเพื่อช่วยเหลือและสนับสนุนให้

ประชากรวัยสูงอายุสามารถพึ่งพาตนเองได้

	 ผลการประเมินรายได้ของประชากรสูงอายุ 

พบว่า ประเทศไทยเป็นสังคมสูงอายุก่อนที่จะมีระดับ

รายได้สูง ซึ่งต่างจากประเทศที่เข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ

ก่อนประเทศมักจะมีระดับรายได้ต่อหัวที่สูงกว่า เช่น 

เกาหลีใต้และสิงคโปร์มีรายได้ต่อหัว 10,160 เหรียญ

สหรัฐฯ และ 23,420 เหรียญสหรัฐฯ ส่วนไทยมีรายได้

ต่อหัว 1,900 เหรียญสหรัฐ

แผนภาพที่ 1 การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากรกับระดับรายได้ของประเทศที่เข้าสู่สังคมสูงวัย

	 รวมทั้ง เมื่อประเทศไทยเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ

อย่างสมบูรณ์ในปี พ.ศ. 2573 พบว่า ประเทศไทย

จะมีรายได้อยู่ในกลุ่มปานกลาง แต่มีสัดส่วนผู้สูงอายุ

ในระดับสูงกว่าประเทศอ่ืนในอาเซียน ซึ่งถือเป็นข้อ

จ�ำกัดในการพัฒนาเศรษฐกิจที่ส�ำคัญ (ที่มา: ส�ำนักงาน

พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2558)

	 ดังน้ัน จากผลข้างต้นจะท�ำให้แนวโน้มผลติภณัฑ์

มวลรวมภายในต่อบุคคลในประเทศลดลง และส่งผลต่อ

ความเจริญเติบโตของเศรษฐกิจของประเทศ จึงท�ำให้

การศกึษาครัง้น้ีมวีตัถปุระสงค์เพ่ือวเิคราะห์รปูแบบการ

ออมส�ำหรับวัยสูงอายุในประเทศไทยและต่างประเทศ 

รวมทั้ง แนวนโยบายที่เหมาะสมให้ประชาชนสามารถ

เข้าถึงช่องทางการออม เพื่อให้มีรายได้เพียงพอในการ

เลีย้งชพีโดยไม่มภีาวะพึง่พงิเมือ่เข้าสูว่ยัสงูอาย ุและลด

ผลกระทบทางเศรษฐกิจและสังคม

สาระในประเด็นต่างๆ
	 ผลการศึกษาโดยจะท�ำการวิเคราะห์ 1) รูป

แบบการออมในปัจจุบันของประเทศไทยตามกรอบ

แนวคิดของธนาคารโลก 2) การวิเคราะห์ผลกระทบ

ต่อผู้ออมท้ังความเพียงพอของเงินได้ ภาระการคลัง 

ความยั่งยืนของระบบการออม และ 3) การศึกษารูป

แบบการบริหารจัดการการออมของต่างประเทศ โดย

สรุปผลแต่ละด้านดังนี้

	 1)	 รปูแบบการออมในปัจจบัุนของประเทศไทย

ตามกรอบแนวคิดของธนาคารโลก โดยก�ำหนดกรอบ

แนวคิดในการก�ำหนดรูปแบบการออมท้ังภาคบังคับ 

และภาคสมัครใจ รวมถึงการจัดให้มีระบบสวัสดิการ

ต่างๆ เพื่อรองรับการใช้ชีวิตหลังเกษียณ ภายใต้เสา

หลัก 5 เสา ดังภาพที่ 2
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ภาพที่ 2 The Five Pillars Framework

ที่มา: ธนาคารโลก, 2548

	 เมือ่พจิารณาเปรยีบเทยีบแนวคิดดังกล่าวกับรปู

แบบการออมของประเทศไทย สามารถแสดงได้ดังนี้

	 -	 Pillars 0 Non-contributory เป็น

ระบบหลักประกันสังคมแบบที่ไม่ต้องจ่ายเงินสะสม

เข้ากองทุน ซึ่งเป็นการให้เงินช่วยเหลือแบบให้เปล่า

แก่ผู ้สูงอายุส�ำหรับการด�ำรงชีพพื้นฐานขั้นต�่ำ โดย

อาจให้ครอบคลุมผู้สูงอายุทุกราย (universal) ซึ่งใน

ประเทศไทย ได้แก่ เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ (Old-Age 

Allowance) โดยได้รับเบี้ยยังชีพเป็นรายเดือนใน

อัตราที่เพิ่มขึ้นตามช่วงอายุของประชาชนผู้มีสิทธิ โดย

อายุตั้งแต่ 60 ปีขึ้นไป จะได้รับเบี้ยยังชีพเดือนละ 600 

- 1,000 บาท 

	 โดยปี พ.ศ. 2558 รฐัจดัสรรงบประมาณส�ำหรบั

จ่ายเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ จ�ำนวน 61,372.1064 ล้าน

บาท ซ่ึงเพ่ิมขึน้จากปีก่อนทีจ่ดัสรรงบประมาณ จ�ำนวน 

60,999.8784 ล้านบาท ส�ำหรับผู้สูงอายุที่ขึ้นทะเบียน 

จ�ำนวน 7.632220 ล้านคน (ส�ำนักงบประมาณ, 2558) 

และบ�ำเหน็จบ�ำนาญข้าราชการแบบเดิม (Old 

Civil Service Pensions) ซึ่งเป็นสวัสดิการส�ำหรับ

ข้าราชการ โดย ณ ปี พ.ศ. 2558 มีผู้รับสวัสดิการดัง

กล่าว จ�ำนวน 2.2 ล้านคน 

	 -	 Pillar 1 Mandatory เป็นระบบบ�ำนาญ

ภาคบงัคบัทีก่�ำหนดผลประโยชน์ทีจ่ะได้รบัหลงัเกษียณ 

โดยผูส่้งเงนิสมทบจะได้รบัผลประโยชน์ตามทีก่�ำหนดไว้

ล่วงหน้าเมือ่เกษยีณ (defined contribution system) 

ซึ่งในประเทศไทย ได้แก่

	 กองทุนประกันสังคม โดยจากกองทุนประกัน

สังคมในผู ้ประกันตนในความคุ ้มครองของกองทุน

ประกันสังคมทุกมาตรา ปี พ.ศ. 2558 (เมษายน) มี

จ�ำนวนท้ังสิ้น 13,748,489 คน และมีเงินกองทุน

ประกันสังคม จ�ำนวน 1,378,254 ล้านบาท ซ่ึงถือ

เป็นเงินออมของผู ้ประกันตนจ�ำนวนกว่า 10 ล้าน

คน ที่ส�ำนักงานประกันสังคมสะสมไว้เตรียมจ่ายสิทธิ

ประโยชน์กรณีชราภาพ โดยจะเริ่มจ่ายครั้งแรกในปี 

พ.ศ. 2557

ภาพที ่3 ประมาณการค่าใช้จ่ายเพือ่บ�ำนาญของกอง

ทุนประกันสังคมกรณีชราภาพ

ท่ีมา: สำ�นักงานคณะกรรมการกำ�กับหลักทรัพย์และ

ตลาดหลักทรัพย์, 2557
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	 -	 Pillar 2 Mandatory เป็นระบบภาค

บังคับที่ก�ำหนดจ�ำนวนเงินสะสมเข้ากองทุนเพื่อ

รองรับการเกษียณ (defined contribution sys-

tem) โดยผู้ออมจะได้รับเงินสะสมพร้อมผลตอบแทน

จากกองทุนเมื่อเกษียณ ซึ่งผู้ออมสามารถก�ำหนดรูป

แบบนโยบายการลงทุนและรูปแบบการรับเงินเมื่อ

เกษียณได้ ส�ำหรับประเทศไทย ได้แก่ กองทุนบ�ำเหน็จ

บ�ำนาญข้าราชการ (กบข.) เป็นกองทุนการออมภาค

บงัคบัส�ำหรบัข้าราชการทุกประเภท ยกเว้นข้าราชการ

การเมือง ที่เข้าท�ำงานตั้งแต่วันที่ 27 มีนาคม 2540 

และการส่งเงินเข้ากองทุนจาก 2 ฝ่าย คือ สมาชิกส่ง

เงินร้อยละ 3 - 15 ของเงินเดือนและรัฐบาลสมทบให้

ร้อยละ 3 ของเงินเดือนในฐานะนายจ้าง  โดยปี พ.ศ. 

2557 มีข้าราชการ จ�ำนวน 1.23 ล้านคน มีสินทรัพย์

สุทธิ 713,945 ล้านบาท

	 -	 Pillar 3 Voluntary เป็นระบบการออม

สมัครใจที่ก�ำหนดจ�ำนวนเงินสะสมเพื่อรองรับการ

เกษียณ (defined contribution system) โดยเงิน

ที่จะได้จากกองทุนเมื่อเกษียณ ขึ้นอยู ่กับอัตราเงิน

สะสม เงินสมทบ ผลประโยชน์ที่เกิดขึ้นจากการน�ำเงิน

ไปลงทุนให้ได้ผลตอบแทนและจ�ำนวนปีท่ีเป็นสมาชิก 

(defined contribution) เป็นการออมส่วนบุคคลที่

อาจมีได้หลายรูปแบบ โดยส�ำหรับประเทศไทย ได้แก่ 

กองทุนส�ำรองเลี้ยงชีพ, กองทุนรวมเพื่อการเลี้ยง

ชีพ และประกันชีวิตแบบบ�ำนาญ เป็นต้น โดยปี 

พ.ศ. 2558 (พฤศจิกายน) มูลค่าทรัพย์สินสุทธิ (NAV) 

ของกองทุนส�ำรองเลี้ยงชีพ อยู่ที่ 877,267 ล้านบาท, 

จ�ำนวนกองทนุส�ำรองเลีย้งชพี ทัง้สิน้ 412 กองทนุ และ

จ�ำนวนสมาชิกกองทุนส�ำรองเลี้ยงชีพ อยู่ที่ 2.73 ล้าน

คน (กองทุนส�ำรองเลี้ยงชีพไทย, 2558)

	 กองทุนการออมแห่งชาติ (กอช.) เป็นกองทุน

การออมเพื่อการชราภาพส�ำหรับแรงงานนอกระบบ 

โดยเป็นหลักประกันการให้ประโยชน์ตอบแทนในรูป

บ�ำนาญเมื่อสมาชิกสิ้นสมาชิกภาพ ซึ่งผู ้ท่ีสามารถ

เข้ากองทุนนี้ได้ คือ ผู้ที่ไม่อยู่ในกองทุนประกันสังคม 

กองทุนส�ำรองเลี้ยงชีพ ไม่เป็นข้าราชการหรือพนักงาน

รัฐวิสาหกิจ ซ่ึงข้อก�ำหนดให้สมาชิกส่งเงินสะสมขั้น

ต�่ำ 50 บาท แต่ไม่เกินเดือนละ 1,100 บาท หรือปีละ 

13,200 บาท โดยรฐัจ่ายเงนิสมทบตามสดัส่วนของเงนิ

สะสมและตามช่วงอายุของสมาชิก อาทิ อายุ 15-30 ปี 

รัฐสมทบร้อยละ 50 ของเงินสะสม แต่ไม่เกินปีละ 600 

บาท อายุ 50 ปีขึ้นไป รัฐสมทบร้อยละ 100 ของเงิน

สะสม แต่ไม่เกินปีละ 1,200 บาท

	 -	 Pillar 4 Non-financial เป็นระบบท่ีใช้

ทรพัย์สนิ และการเข้าถงึสวสัดกิารต่างๆ เพือ่รองรบัการ

ใช้ชีวิตหลังเกษียณ เช่น การสนับสนุนจากครอบครัว 

โครงการทางสังคมอื่นๆ เช่น การดูแลสุขภาพ ที่อยู่

อาศัย และทรัพย์สินบุคคลอื่นๆ เป็นต้น

	 2)	 การวเิคราะห์ผลกระทบต่อผูอ้อมทัง้ความ

เพียงพอของเงินได้ ภาระการคลัง ความยั่งยืนของ

ระบบการออม 

		  2.1)	ความเพยีงพอของเงนิได้หลงัเกษยีณ

ต่อการด�ำรงชีพ รายละเอียดแสดงตามแผนภาพ 

ด้านล่าง

ภาพที ่4 อตัราทดแทนรายได้ (Replacement Rate)

ที่มา: จากการศึกษา*ผลการศึกษาของ Deloitte & 

Touche Consulting Group

	 จากแผนภาพข้างต้น ท�ำให้เหน็ว่าเงนิได้จากการ

ออมรูปแบบต่างๆ น้ัน มีเพียงกลุ่มข้าราชการที่อยู่ใน

ระบบบ�ำนาญแบบเดิม และ กบข. จะมีรายได้ที่เพียง

พอต่อการด�ำรงชีพหลังเกษียณ ที่ร้อยละ 50 - 70 ของ

เงินเดือนเดือนสุดท้าย ในขณะท่ีกลุ่มผู้มีเงินได้ที่อยู่ใน

รูปแบบการออมอื่นๆ จะมีรายได้หลังเกษียณไม่เพียง

พอต่อการด�ำรงชีพ ท�ำให้มีความเสี่ยงที่จะอยู่ในภาวะ

ยากจน หากไม่มีการออมเพิ่มเติมในระหว่างวัยท�ำงาน 

รวมท้ัง รูปแบบการออมบางประเภทมีโอกาสที่จะ

ขาดทุนและไม่สามารถจ่ายเงินให้ผู้ออมในวัยเกษียณ 
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ได้แก่ กองทุนประกันสังคม โดยปีแรก (พ.ศ. 2557) 

จ่ายเงินให้ผู้ประกันตนกรณีชราภาพ จ�ำนวน 8,270 

ล้านบาท จ�ำนวน 126,110 คน และในปี พ.ศ. 

2567 ประมาณการณ์ว่าจะมีผู้รับบ�ำนาญชราภาพถึง 

817,680 คน คิดเป็นเงิน 41,960 ล้านบาท โดยเฉพาะ

ในปี พ.ศ. 2587 รายรับเงินกองทุนชราภาพจะเท่ากับ

รายจ่ายและจะเริ่มติดลบ เป็นต้นไป

	 ประกอบกับผลวิเคราะห์การออมเงินของ

ประชาชนวัยแรงงานไทยส่วนใหญ่ พบว่า ยังไม่มี

การเตรียมความพร้อมทางการเงินส�ำหรับวัยเกษียณ 

โดยวัยแรงงานประมาณร้อยละ 40 ยังไม่มีการออม

เพ่ือวัยเกษียณ รวมถึง ประชากรผู้สูงอายุ ประมาณ

ร้อยละ 65.4 ไม่มีเงินออม (ส�ำนักงานสถิติแห่งชาติ, 

2554) จึงคาดว่าหากยังไม่มีนโยบายส่งเสริมการออม

หรือมาตรการส�ำคัญจากภาครัฐเข้ามาแก้ไขหรือเร่ง

สร้างรายได้เพื่อให้เพียงพอกับผู้สูงอายุวัยเกษียณ จะ

ท�ำให้ประเทศไทยจะมีภาระการดูแลผู้สูงอายุที่สูงขึ้น 

และกระทบต่ออตัราการเจรญิเติบโตทางเศรษฐกิจของ

ประเทศได้ 

ภาพที ่5 อัตราส่วนผู้สูงอายจุ�ำแนกตามการออมและ

กลุ่มอายุ

		  2.2)	ภาระการคลังของรัฐ 

		  จากรูปแบบการออมในแต่ละประเภทน้ัน 

พบว่า ภาครัฐต้องจัดสรรงบประมาณช่วยเหลือผู้สูง

อายุส�ำหรับบางรูปแบบการออม โดยคาดว่าภาระงบ

ประมาณด้านสวัสดิการชราภาพจะเพิ่มข้ึนอย่างต่อ

เน่ือง ซ่ึงอาจจะกระทบเสถยีรภาพทางการคลงัในระยะ

ยาวได้ โดยปี พ.ศ. 2557 รัฐต้องใช้งบประมาณด้านการ

ชราภาพ รวม 2.91 แสนล้านบาท และประมาณการณ์

ว่าในปี พ.ศ. 2558 ต้องใช้งบประมาณ 3.18 แสนล้าน

บาท หรือเพิ่มขึ้นร้อยละ 2 ต่อปี (ส�ำนักงานเศรษฐกิจ

การคลัง กระทรวงการคลัง, 2558) 

ภาพที่ 6 งบประมาณด้านการชราภาพ

ที่มา: สำ�นักงานเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการคลัง, 

2558

		  2.3)	ความยั่งยืนของระบบการออม จาก

ผลส�ำรวจของบริษัทกลุ่มอลิอันซ์ ที่ได้จัดท�ำดัชนีความ

ยั่งยืนของระบบบ�ำนาญ (The Allianz Pension 

Sustainability Index: PSI) พบว่า ประเทศไทยถูก

จัดให้อยู ่ในอันดับที่ต�่ำที่สุดของเอเชียและของโลก

จาก 50 ประเทศ (Allianz Asset Management, 

International Pensions, 2014) ซ่ึงพิจารณาจาก 

3 ปัจจัยส�ำคัญ  ได้แก่ 1) ความครอบคลุมแรงงาน 

พบว่า แรงงานนอกระบบ ประมาณ 19 ล้านคน จาก

จ�ำนวนแรงงานนอกระบบทั้งหมด 22 ล้านคนยังไม่มี

การออมเพื่อการเกษียณ หรือคิดเป็นร้อยละ 42 เมื่อ

เทียบกับจ�ำนวนวัยแรงงานท้ังหมด จ�ำนวน 45 ล้าน

คน (ส�ำนักงานเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการคลัง, 

2558) 2) ปัจจัยระบบบ�ำนาญ (เช่น ความเพียงพอของ

ผลประโยชน์ของบ�ำนาญ ความครอบคลมุของแรงงาน

ในระบบบ�ำนาญ อายุเกษียณ) และ 3) ปัจจัยการคลัง

ภาครัฐ (เช่น สัดส่วนหนี้สาธารณะต่อ GDP)

	 3)	 การศึกษารูปแบบการบริหารจัดการการ

ออมของต่างประเทศ พบว่า ประเทศที่ก�ำลังพัฒนา

จะประสบปัญหาเช่นเดียวกับประเทศไทย คือ การ

ที่มีประชากรอยู่นอกระบบท�ำให้มีการเก็บเงินสมทบ

ล�ำบากและสามารถให้ความคุ้มครองคนกลุม่เล็กเท่านัน้ 

ส่วนประเทศท่ีพัฒนาแล้ว มักประสบปัญหา การท่ี

สดัส่วนผูส้งูอายมุากข้ึนจนเป็นภาระต่อการจ่ายบ�ำนาญ 

และโครงสร้างการบรหิารงานของหน่วยงานทางภาครฐั

ยงัไม่แขง็แรง และไม่ค่อยให้ความสนใจกบับทบาทของ

ประชาชนผู้จ่ายเงินให้แก่ระบบบ�ำนาญมากเพียงพอ
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ภาพที่ 7 รูปแบบการบริหารจัดการระบบออมของแต่ละประเทศ

	 รปูแบบบริหารจดัการระบบออมทีใ่นประเทศที่

ประสบความส�ำเรจ็ มกัจะก�ำหนดเป็นแบบ multi-pil-

lar pension system เพื่อให้ให้สามารถจัดสรรเงินได้

อย่างครอบคลุม แรงงาน ความเพียงพอของเงินได้หลัง

เกษียณ และความยั่งยืนของกองทุน (สถาบันวิจัยเพื่อ

การพัฒนาประเทศไทย, 2553)

สรุปและอภิปรายผล
	 ภาวะสังคมผู ้สูงวัย (Aging Society) ใน

ประเทศไทย เกิดจากโครงสร ้างประชากรของ

ประเทศไทยมีการเปลี่ยนแปลงอย่างต่อเนื่อง โดยเป็น

ผลมาจากการเกิดที่ลดลง ซึ่งข้อมูลจากสหประชาชาติ

พบว่า การเพิม่ขึน้ของสดัส่วนประชากรวยัแรงงาน เมือ่

เปรียบเทียบกับประชากรพึ่งพิงในการสร้างการเจริญ

เติบโตทางเศรษฐกิจ โดยในปี พ.ศ. 2573 ประเทศไทย

จะเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุโดยสมบูรณ์ (Aged society) 

รวมถึง อัตราพึ่งพิง (Dependency ratio) ของผู้สูง

อายุต่อวัยแรงงานจะเพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่อง 

	 ดังน้ัน การเปลี่ยนแปลงสัดส่วนประชากรวัย

แรงงานซึง่ท�ำหน้าทีเ่ป็นผูผ้ลติของระบบเศรษฐกจิและ

ประชากรวัยสูงอายุที่ถือเป็นประชากรพึ่งพิงนั้น ท�ำให้

ภาครัฐจ�ำเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องด�ำเนินการวางแผน

ระยะยาวเพื่อช่วยเหลือและสนับสนุนให้ประชากรวัย

สูงอายุสามารถพึ่งพาตนเองได้ จึงท�ำให้การศึกษาครั้ง

นี้มีวัตถุประสงค์เพื่อวิเคราะห์รูปแบบการออมส�ำหรับ

วยัสงูอายแุละแนวนโยบายทีเ่หมาะสมเพ่ือให้ประชาชน

สามารถเข้าถงึช่องทางการออมทีเ่หมาะสม ครอบคลมุ 

และมรีายได้เพยีงพอในการเลีย้งชีพโดยไม่มภีาวะพึง่พิง

เมื่อเข้าสู่วัยสูงอายุ

	 ผลการศึกษาแบ่งเป็น 3 ด้านดังนี้

	 1)	 รปูแบบการออมในปัจจบัุนของประเทศไทย

ตามกรอบแนวคิดของธนาคารโลก โดยพบว ่า

ประเทศไทยมีรูปแบบการออมครบทั้ง 5 เสาหลัก และ

มีกลุ่มเป้าหมายท่ีรับผลประโยชน์แตกต่างกัน ดังสรุป

ตามภาพที่ 8

ภาพที่ 8 สรุปรูปแบบการออมของประเทศไทยตาม

กรอบแนวคิดธนาคารโลก
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	 วิเคราะห์ผลกระทบต่อผู้ออมทั้งความเพียงพอ

ของเงินได้ ภาระการคลัง และความยั่งยืนของระบบ

การออม พบว่า ผลตอบแทนการออมแต่ละแบบที่

จัดสรรให้ผู้เกษียณอายุนั้น ไม่เพียงพอต่อการด�ำรงชีพ

หลังเกษียณ ยกเว้น ข้าราชการที่อยู่ในระบบบ�ำนาญ

แบบเดมิ และ กบข. ทีม่รีายได้เพยีงพอต่อการด�ำรงชพี

หลังเกษียณ  ดังนั้น ท�ำให้มีความเสี่ยงที่จะอยู่ในภาวะ

ยากจน หากไม่มีการออมเพิ่มเติมในระหว่างวัยท�ำงาน 

รวมถงึบางกองทนุพบว่ามโีอกาสท่ีจะมเีงินไม่เพยีงพอท่ี

จะจ่ายผู้เกษียณอีกด้วย

	 รวมถึงผลต่อภาระการคลังของรัฐที่เพิ่มขึ้น 

จากการจัดสรรงบประมาณช่วยเหลือผู้สูงอายุส�ำหรับ

บางรูปแบบการออม โดยคาดว่าภาระงบประมาณ

ด้านสวัสดิการชราภาพจะเพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่อง และ

เมื่อพิจารณาความยั่งยืนของระบบการออม พบว่า

ประเทศไทยมดีชันคีวามยัง่ยนืของระบบบ�ำนาญ (The 

Allianz Pension Sustainability Index: PSI) ใน

อนัดบัทีต่�ำ่ทีส่ดุของเอเชยีและของโลกจาก 50 ประเทศ

	 2)	 การศึกษารูปแบบการบริหารจัดการการ

ออมของต่างประเทศ พบว่า ประเทศที่ก�ำลังพัฒนา

จะประสบปัญหาเช่นเดียวกับประเทศไทย คือ การ

ที่มีประชากรอยู่นอกระบบท�ำให้มีการเก็บเงินสมทบ

ล�ำบากและสามารถให้ความคุ้มครองคนกลุม่เล็กเท่านัน้ 

และรูปแบบบริหารจัดการระบบออมที่ในประเทศท่ี

ประสบความส�ำเรจ็ มกัจะก�ำหนดเป็นแบบ multi-pil-

lar pension system เพื่อให้สามารถจัดสรรเงินได้

อย่างครอบคลุม แรงงาน ความเพียงพอของเงินได้หลัง

เกษียณ และความยั่งยืนของกองทุน

ข้อเสนอแนะ 
	 -	 จากผลการศกึษาถงึความไม่เพยีงพอของเงนิ

ได้ในการด�ำรงชพีหลงัเกษยีณ ซึง่ถอืประเด็นส�ำคัญทีจ่ะ

กระทบต่อการเจริญเติบโตทางเศรษฐกจิในอนาคตของ

ประเทศได้นั้น ภาครัฐควรพิจารณาปรับปรุงแผนการ

ลงทุนเพ่ือเพ่ิมผลตอบแทนจากเงินกองทนุ และระเบยีบ

ท่ีเอื้อต่อการสร้างผลตอบแทนจากการลงทุนที่มาก

ขึ้น เช่น ตามกฎหมายก�ำหนดให้กองทุนประกันสังคม 

สามารถลงทุนได้ในสินทรัพย์ที่มีความมั่นคงสูง 60% 

และสนิทรพัย์ทีม่คีวามเสีย่ง 40% จึงท�ำให้ ผลตอบแทน

ที่ได้รับจึงไม่สูงมากนัก

	 -	 การพิจารณาปรับเพิ่มอายุเกษียณ เพื่อให้มี

สดัส่วนของคนท�ำงานเพิม่มากขึน้ และลดอตัราการพึง่

พิงของผู้สูงอายุต่อประชากรวัยแรงงาน เพื่อให้มีความ

สอดคล้องกับอายุขัยเฉลี่ยของประชากรโดยรวม เช่น

เดียวกับบางประเทศที่ใช้วิธีเพิ่มอายุเกษียณแบบค่อย

เป็นค่อยไป เช่น ออสเตรเลีย จะเพิ่มทุกๆ 2 ปี จนถึง

เกษียณที่อายุ 67 ปีในปี พ.ศ. 2566  หรือประเทศกลุ่ม 

OECD จะอยู่ที่อายุ 65 ปี

	 -	 การสร้างความรู้ความเข้าใจเพื่อกระตุ้นให้

ประชาชนวยัแรงงานเหน็ความส�ำคญัของการออมเพือ่

การชราภาพมากขึ้น เพื่อลดภาระงบประมาณของรัฐ

ในการดูแลผู้สูงอายุ รวมทั้ง เพื่อให้แรงงานเข้าถึงรูป

แบบการออมเงินเพื่อการชราภาพมากขึ้น โดยเฉพาะ

แรงงานนอกระบบ

	 -	 การวางแผนออมเงนิของประชาชนในแต่ละ

ระดบัรายได้ โดยการออมข้ันพืน้ฐานท่ีจ�ำเป็นส�ำหรบัทุก

ระดบัรายได้ คอื การออมภาคบงัคบั ทัง้กองทนุประกนั

สังคม และกองทุนบ�ำเหน็จบ�ำนาญข้าราชการ โดยผู้

ออมจ�ำเป็นต้องมคีวามต่อเนือ่งในการส่งเงนิสะสมและ

เพิ่มสัดส่วนของเงินสะสมเทียบกับรายได้ต่อเดือนใน

แต่ละช่วงเวลา

	 -	 ประชาชนที่มีระดับรายได้น้อย สามารถ

วางแผนการออมต่อเนื่องกับกองทุนภาคบังคับ และ

ออมเงินในกองทุนเอกชน เช่น กองทุนส�ำรองเลี้ยง

ชีพ ซ่ึงสามารถก�ำหนดรูปแบบอัตราเงินสะสมและผล

ตอบแทนได้ รวมถึง การท�ำประกันชีวิตที่มีเบี้ยประกัน

ทีเ่หมาะสมกบัรายได้เพือ่สร้างผลตอบแทนให้เพยีงพอ

ในวัยเกษียณ

	 -	 ประชาชนที่มี ระดับรายได ้ปานกลาง 

สามารถวางแผนการออมเงินท่ีหลากหลายเพิม่ข้ึน  โดย

สามารถจัดสรรรายได้บางส่วนเพื่อลงทุนในตลาดเงิน

และตลาดทุน เช่น ตราสารหนี้, พันธบัตร, หุ้น เป็นต้น 

ซึง่ถือเป็นการสร้างผลก�ำไรและสะสมเป็นเงนิออมได้อกี

ช่องทาง 

	 -	 ประชาชนท่ีมีระดับรายได้สูง สามารถ

วางแผนการออมโดยก�ำหนดรูปแบบการออมท่ีให้ผล

ตอบแทนในระยะสั้นและระยะยาว รวมทั้ง การสร้าง

แผนการลงทุนที่มีหลายระดับความเสี่ยง เพื่อเพิ่ม

โอกาสในการสร้างก�ำไรและเป็นเงินออมในวัยเกษียณ
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