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นางณิชา รักจ้อย ผู้บังคับบญัชากลุ่มงานวิเคราะห์งบประมาณ 5 
นางสาวนิยดา ชูชาย นักวิเคราะหง์บประมาณชำนาญการพิเศษ 

นางสาวสาวิตรี วาระคำ นักวิเคราะห์งบประมาณชำนาญการพิเศษ 
กลุ่มงานวิเคราะห์งบประมาณ 5 

กรกฎาคม 2568 
 

 ระบบบำนาญเป็นกลไกสำคัญในการสร้างหลักประกันทางรายได้ให้กับประชาชนในวัยเกษียณ
โดยเฉพาะในบริบทของประเทศไทยที่กำลังเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุอย่างสมบูรณ์ ตามรายงานสถานการณ์ผู้สูงอายุ
ปี 2566 ของกรมกิจการผู้สูงอายุ พบว่า มีประชากรสูงอายุกว่า 13.19 ล้านคน คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 19.97  
ของโครงสร้างประชากร และมีแนวโน้มสัดส่วนเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง และคาดการณ์ว่าในอีกไม่กี่ปีประเทศไทย
จะเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุระดับสุดยอด (Super-Aged Society) โดยมีสัดส่วนของประชากรสูงอายุที่เพิ ่มขึ้น
มากกว่าร้อยละ 28 ของประชากรทั้งหมด จากแนวโน้มการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากรทำให้ประเทศไทย 
ต้องเผช ิญกับความท้าทายด้านการบร ิหารจ ัดการระบบสว ัสด ิการหร ือระบบบำนาญในหลายม ิติ   
โดยเฉพาะด้านความครอบคลุมประชากรเป้าหมาย และภาระทางการคลังของภาครัฐที่เกิดขึ้นจากการจัดสรร
งบประมาณรองรับระบบดังกล่าว 
 

โครงสรา้งและภาระทางการคลงั 
ของระบบบ านาญในประเทศไทย 

บทความวิชาการ ฉบับที่ 6/2568 
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 ปัจจุบันประเทศไทยมีระบบบำนาญหลายระบบ ซึ ่งอยู ่ภายใต้การกำกับของทั ้งภาครัฐและ
ภาคเอกชน ซึ่งรัฐมีบทบาทสำคัญในการอุดหนุนและบริหารจัดการให้เกิดความมั่นคงทางการคลังในระยะยาว 
ตัวอย่างเช่น กองทุนบำเหน็จบำนาญข้าราชการ (กบข.) สำหรับข้าราชการ กองทุนประกันสังคมสำหรับลูกจ้าง
ภาคเอกชนและแรงงานนอกระบบ กองทุนการออมแห่งชาติ (กอช.) สำหรับประชาชนทั่วไปและแรงงานนอกระบบ 
รวมถึงเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ ซึ่งเป็นสวัสดิการจากภาครัฐในการช่วยเหลือผู้สูงอายุที่ไม่มีหลักประกันรายได้ ทั้งนี้ ภาครัฐ
ต้องจัดสรรงบประมาณรายจ่ายเพื ่อรองรับระบบบำนาญภาครัฐ เช่น เงินบำเหน็จ เงินบำนาญ เงินสมทบ
ลูกจ้างประจำ และเงินสำรอง เงินสมทบและเงินชดเชยของของข้าราชการ ซึ่งล้วนเป็นภาระผูกพันในระยะยาว
ตามเงื่อนไขที่กฎหมายกำหนด 
 นอกจากนี้ การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากรยังส่งผลต่อแรงงานในระบบที่เป็นผู้จ่ายเงินสมทบ
เข้าสู่กองทุนต่าง ๆ เมื่อประชากรวัยแรงงานลดลงและจำนวนผู้สูงอายุเพิ่มขึ้น ย่อมส่งผลให้แหล่งรายได้หลัก
ของกองทุนลดลง ขณะเดียวกันภาระการจ่ายเงินบำนาญกลับเพิ ่มสูงขึ้น ความไม่สมดุลระหว่างจำนวน 
ผู้จ่ายเงินสมทบกับจำนวนผู้รับผลประโยชน์ในอนาคต เป็นอีกหนึ่งปัจจัยที่สะท้อนถึงความเปราะบางของระบบ
บำนาญในระยะยาว และอาจส่งผลกระทบต่อเสถียรภาพทางการคลังของประเทศ  

จากประเด็นดังกล่าว การศึกษาระบบบำนาญของไทยในมิติของโครงสร้างและภาระทางการคลัง  
จึงมีความสำคัญอย่างยิ ่ง ทั ้งนี้ เพื ่อทำความเข้าใจรูปแบบและกลไกของระบบที ่ดำเนินการอยู ่ในปัจจ ุบัน 
รวมถึงวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นต่อฐานะการคลังของรัฐ ซึ่งจะเป็นพื้นฐานสำคัญในการพิจารณา
แนวทางปรับปรุงหรือพัฒนาระบบบำนาญให้สามารถรองรับการเปลี่ยนแปลงของโครงสร้างประชากร และ
ตอบสนองต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจของประเทศได้อย่างยั่งยืน 

 โครงสร้างระบบบำนาญของไทย 
 

ระบบบำนาญของประเทศไทยประกอบด้วยหลายระบบย่อยที่จัดตั้งขึ้นตามลักษณะของการจ้างงาน
และสถานะของสมาชิก โดยสามารถแบ่งตามแนวทางสากลออกเป็น 3 ประเภทหลัก ดังนี้ 
  
 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

โครงสรา้งระบบบ านาญของไทย 

ระบบบ านาญขัน้พืน้ฐาน ระบบบ านาญภาคบังคับ ระบบบ านาญภาคสมัครใจ 

เป็นสวัสดิการของรัฐที่จัดให้โดยไม่
มีการสมทบจากผู้รับสิทธ ิ

เป็นระบบที่กฎหมายก าหนด 
ให้บุคคลหรือกลุ่มอาชีพบางประเภท

ต้องเข้าร่วม  

เป็นระบบทีบุ่คคลที่มีสิทธิ ์
สามารถเลือกเข้าร่วม 
หรือไม่เข้าร่วมก็ได ้

 เงินเบีย้หวัด บ าเหน็จ บ านาญ 

 เบีย้ยังชีพผู้สูงอาย ุ

 กองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ  

 กองทุนประกันสังคม (ม.33) 

 กองทุนบ าเหน็จบ านาญ
ข้าราชการส่วนท้องถ่ิน (กบข.ท.) 

 กองทุนบ าเหน็จบ านาญ
ข้าราชการกรุงเทพมหานคร 

 กองทุนประกันสังคม (ม. 39 ม. 40) 

 กองทุนส ารองเลีย้งชีพ  
(Provident Fund)  

 กองทุนการออมแห่งชาติ (กอช.) 

 กองทุนเพือ่ผู้เคยเป็นสมาชิกรฐัสภา 

ภาพที่ 1 โครงสร้างระบบบำนาญของไทย 
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1. ระบบบำนาญขั ้นพื ้นฐาน เป็นสวัสดิการของรัฐที ่จัดให้โดยไม่ มีการสมทบจากผู ้รับสิทธิ 
ประกอบด้วย 

1.1 เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ เป็นสวัสดิการที่รัฐจัดให้ประชาชนทุกคนที่มีอายุ 60 ปีขึ้นไป เพ่ือช่วยแบ่ง
เบาภาระค่าใช้จ่ายในการดำรงชีวิต ซึ่งผู้มีสิทธิได้รับเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุจะต้องเป็นผู้ที่ไม่มีรายได้หรือมีรายได้ไม่
เพียงพอต่อการยังชีพ โดยแบ่งเบี้ยยังชีพตามอายุเป็นขั้นบันได ตั้งแต่ 600 – 1,000 บาท/เดือน 

1.2 เงินเบี้ยหวัด บำเหน็จ บำนาญ (ระบบบำเหน็จบำนาญแบบเดิม) ผู้เคยเป็นข้าราชการ
และลูกจ้างประจำ ได้รับเงินบำนาญจากงบประมาณแผ่นดิน 

2. ระบบบำนาญภาคบังคับ เป็นระบบที่กฎหมายกำหนดให้บุคคลหรือกลุ่มอาชีพบางประเภทต้องเข้าร่วม 
โดยมีการสมทบจากผู้รับประโยชน์และ/หรือจากนายจ้างและรัฐ ประกอบด้วย 

2.1 กองทุนบำเหน็จบำนาญ (ระบบบำเหน็จบำนาญข้าราชการ) กองทุนบำเหน็จบำนาญ
ข้าราชการ (กบข.) ข้าราชการที่เริ่มรับราชการตั้งแต่ 27 มีนาคม 2540 เป็นต้นไป รัฐสมทบร้อยละ 3 ข้าราชการ
สะสมร้อยละ 3 นอกจากนี้ยังเปิดโอกาสให้สามารถสะสมเพิ่มในรูปของเงินออมตามความสมัครใจ รับผลตอบแทน 
เมื่อออกจากราชการตามยอดเงินออมของสมาชิกและที่รัฐสมทบให้ 

2.2 กองทุนประกันสังคม ภายใต้พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 มาตรา 33 เป็นลูกจ้าง 
ในระบบที่มีนายจ้าง รัฐและลูกจ้างสมทบเข้ากองทุน 

2.3 กองทุนบำเหน็จบำนาญข้าราชการส่วนท้องถิ่น (กบข.ท.) รองรับข้าราชการองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ใช้หลักการเดียวกับระบบบำเหน็จบำนาญของข้าราชการพลเรือน 

2.4 กองทุนบำเหน็จบำนาญข้าราชการกรุงเทพมหานคร  เป็นกองทุนเฉพาะกิจสำหรับ
ข้าราชการกรุงเทพมหานครโดยมีโครงสร้างการบริหารและหลักเกณฑ์ใกล้เคียงกับ กบข.ท. 

3. ระบบบำนาญภาคสมัครใจ ระบบที ่ประชาชนสามารถเลือกเข้าร่วมหรือไม่เข้าร่วมก็ได้  
มุ่งส่งเสริมการออมเพ่ือการเกษียณของประชาชนทั่วไป โดยเฉพาะกลุ่มแรงงานนอกระบบ ประกอบด้วย 

3.1 ระบบประกันสังคม ภายใต้พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533  
- มาตรา 39 ผู้ประกันตนสมัครใจหลังลาออกจากงาน (บังคับในครั้งแรก และต้องจ่ายเอง

รายเดือนเมื่อออกจากงานแต่ไม่บังคับให้ต้องจ่าย) 
- มาตรา 40 ผู้ประกอบอาชีพอิสระ เลือกจ่ายสมทบรายเดือนตามแผนที่รัฐกำหนด เพื่อรับ 

สิทธิประโยชน์ต่าง ๆ รวมถึงบำนาญ ซึ่งมี 3 แบบ คือ  
แบบท่ี 1 ได้รับเงินทดแทนขาดรายได้เม่ือเจ็บป่วย/ทุพพลภาพ และค่าทำศพ 
แบบท่ี 2 ได้รับเงินทดแทนขาดรายได้เมื่อเจ็บป่วย/ทุพพลภาพ ค่าทำศพ และเงินบำเหน็จชราภาพ 
แบบท่ี 3 ได้รับเงินทดแทนขาดรายได้เมื่อเจ็บป่วย/ทุพพลภาพ ค่าทำศพ เงินบำเหน็จชราภาพ 

และเงินสงเคราะห์บุตรแรกเกิดถึง 6 ปี (ไม่เกิน 2 คน) 
3.2 กองทุนสำรองเลี้ยงชีพ (Provident Fund) เป็นระบบสมัครใจของภาคเอกชน ลูกจ้าง

และนายจ้างสมทบร่วมกัน ใช้เพื่อสะสมเงินออมไว้ใช้ในยามเกษียณ 
3.3 กองทุนการออมแห่งชาติ (กอช.) เป็นกองทุนบำนาญภาคสมัครใจที่จัดตั ้งโดยภาครัฐ  

เพื่อส่งเสริมให้แรงงานนอกระบบที่ไม่มีสวัสดิการบำนาญจากรัฐ สามารถออมเงินไว้ใช้ในยามชราภาพ (ขั้นต่ำ
ครั ้งละ 50 บาท ไม่เกินปีละ 13,200 บาท) โดยมีรัฐช่วยสมทบเงินให้ในอัตราที ่เหมาะสมตามช่วงอายุ   
ซึ่งผู้มีสิทธิเป็นสมาชิกได้ต้องมีสัญชาติไทย อายุระหว่าง 15 - 60 ปี มีอาชีพอิสระ (ไม่มีนายจ้างหรือไม่มีอาชีพ) 
ไม่เป็นผู้ประกันตามกฎหมายประกันตน มาตรา 33 มาตรา 39 มาตรา 40 (2) และ มาตรา 40 (3) ไม่เป็นข้าราชการ 
หรือสมาชิก กบข. และไม่เป็นสมาชิกกองทุนสำรองเลี้ยงชีพ 
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3.4 กองทุนเพื่อผู้เคยเป็นสมาชิกรัฐสภา เป็นกองทุนที่จัดตั้งขึ้นสำหรับช่วยเหลือผู้เคยสมาชิก
รัฐสภาในด้านเงินทุนเลี้ยงชีพ การรักษาพยาบาล การศึกษาของบุตร การสงเคราะห์ครอบครัวกรณีผู้เคยเป็น
สมาชิกรัฐสภาถึงแก่กรรม และด้านอ่ืน ๆ ตามที่กฎหมายกำหนด 
ตารางท่ี 1 สรุปรายละเอียดระบบบำนาญของไทย 

ระบบ กลุ่มเป้าหมาย ลักษณะการจ่าย แหล่งเงิน การจัดการ 
ระบบบำนาญขั้นพืน้ฐาน 
ระบบบำนาญ
ข้าราชการ  

- ข้าราชการ 
- ลกูจ้างประจำ 

เงินเบี้ยหวัด บำเหน็จ 
บำนาญ  

งบประมาณแผ่นดิน กรมบัญชีกลาง  

เบี้ยยังชีพผู้สูงอาย ุ ผู้สูงอายุ (≥ 60 ปี) 
ยกเว้นผูร้ับสิทธ ิ
เงินบำนาญ เบี้ยหวัด 
บำนาญพเิศษและ 
เงินอื่น ๆ   

เงินบำนาญตลอดชีวิต 
60-69 ปี = 600 บาท 
70-79 ปี = 700 บาท 
80-89 ปี = 800 บาท 
90 ปีขึ้นไป = 1,000 บาท  

งบประมาณแผ่นดิน 
 

กรมกิจการผู้สูงอาย/ุ
กรมส่งเสรมิการ
ปกครองท้องถิ่น/อปท. 

ระบบบำนาญภาคบังคับ 
ระบบบำนาญ
ข้าราชการ (กบข.) 

ข้าราชการ เงินเบี้ยหวัด บำเหน็จ 
บำนาญ  

ข้าราชการ (3-30%) +  
รัฐ (3%) 

กรมบัญชีกลาง/ 
กองทุน กบข. 

กองทุนประกันสังคม 
มาตรา 33 

ผู้ประกันตน เงินบำเหน็จชราภาพ+ 
เงินบำนาญชราภาพ 

ผู้ประกนัตน (5% หรือ ≤750)  
+ นายจ้าง (5%) + รัฐ (2.75%) 

สำนักงาน
ประกันสังคม 

กบข.ท./กทม. ข้าราชการท้องถิ่น/
กทม. 

เงินบำเหน็จ+ 
บำนาญรายเดือน 

งบประมาณของท้องถิ่นและ
กทม.สมทบเขา้กองทุนฯ (3%) 

อปท./กทม. 

ระบบบำนาญภาคสมัครใจ 
กองทุนประกันสังคม  
มาตรา 39/มาตรา 40 

เคยเปน็ผูป้ระกันตน 
ม.33/แรงงานอสิระ 

เงินบำเหน็จชราภาพ+ 
เงินบำนาญชราภาพ 
รายเดือน/ 
เงินบำเหน็จชราภาพ  
(ครบ60ปี) 

ผู้ประกนัตน (432 บาท) + 
รัฐ (120 บาท)/ 
ผู้ประกันตน (70-300 บาท) + 
รัฐ (30-150 บาท) 

สำนักงาน
ประกันสังคม 

กองทุนการออม
แห่งชาติ (กอช.) 

- อายุ 15-60 ป ี 
- ผู้ประกันตน  
ม. 40 (1)  
- ไม่เป็นผู้ที่อยู่ใน
ระบบบำนาญอื่น 
- มีอาชีพอิสระ  
ไม่มีนายจ้าง  
หรือไมม่ีอาชีพ 

เงินดำรงชีพหรือบำนาญ
รายเดือน (600-7,000 บาท)  

สมาชิก ครั้งละ 50 - 
1,800 บาท หรือ ไมเ่กิน 
13,200 บาท ต่อปี +  
รัฐ (50-100%) 

กองทุนการออม
แห่งชาติ 

กองทุนสำรองเลี้ยงชีพ ลูกจ้างภาคเอกชน/
เจ้าหน้าท่ีรัฐ 
บางประเภท 

เงินบำเหน็จ (เงินสะสม + 
ผลประโยชน์+ 
เงินสมทบ (5-100%)) 

ลูกจ้าง (2-15%) + 
นายจ้างรัฐและเอกชน  
(2-15%)  

บริษัทจัดการกองทุน 

กองทุนเพื่อผู้เคยเป็น
สมาชิกรัฐสภา 

ผู้เคยเป็นสมาชิก
รัฐสภา 

เงินทุนเลี้ยงชีพ 
รายเดือน (30-60%) 

สมาชิกรัฐสภา (≤5% 
ของเงินประจำตำแหน่ง) 

สนง. เลขาธิการ 
สภาผู้แทนราษฎร/ 
กองทุนฯ 
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เนื่องจากระบบบำนาญในประเทศไทยมีหลายระบบครอบคลุมทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน และแรงงาน 
นอกระบบ แตค่วามหลากหลายนี้กลับก่อให้เกิด “ความซ้ำซ้อนในการได้รับสิทธิ” โดยผู้มีสิทธิ์และมีคุณสมบัติ 
ตามกฎหมายและระเบียบทางราชการสามารถรับสิทธิได้หลายระบบหรือหลายช่องทางพร้อมกัน เช่น 
ข้าราชการเกษียณที่เคยเป็นสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎร อาจได้รับทั ้งบำนาญจากระบบข้าราชการ และ  
เงินทุนเลี้ยงชีพจากกองทุนเพื่อผู้เคยเป็นสมาชิกรัฐสภา แรงงานนอกระบบภายใต้พระราชบัญญัติประกันสังคม  
พ.ศ. 2533 มาตรา 40 (1)  กฎหมายที่เกี่ยวข้องเปิดโอกาสให้สามารถสมัครเข้าร่วมกองทุนการออมแห่งชาติ (กอช.) 
นอกจากนี้ ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยหลักเกณฑ์การจ่ายเงินเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2566 ยังกำหนดให้ผู้ไม่มีรายได้หรือมีรายได้ไม่เพียงพอแก่การยังชีพตามที่คณะกรรมการ
ผู้สูงอายุแห่งชาติตามกฎหมายว่าด้วยผู้สูงอายุกำหนด เป็นผู้มีคุณสมบัติที่จะได้รับเงินเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ 
ปัจจุบ ันยังไม่ม ีการกำหนดเกณฑ์ช ี ้ว ัดการมีรายได้ไม่เพียงพอ จึงให้ใช ้หลักเกณฑ์เดิมตาม ระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยหลักเกณฑ์การจ่ายเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2552  
แต่หากมีหลักเกณฑ์ที่ชัดเจนอาจส่งผลให้มีผู ้รับสิทธิ์ซ้ำซ้อนกับระบบบำนาญอื่น ๆ ที่กฎหมายกำหนด  
ซ่ึงกรณดีังกล่าวอาจก่อให้เกิดความซ้ำซ้อนของสิทธิอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ 
 

ภาระงบประมาณของระบบบำนาญ 
 

ภาระทางการคลังจากระบบบำนาญของภาครัฐถือเป็นประเด็นสำคัญที่ส่งผลต่อเสถียรภาพทางการคลัง
ของรัฐ โดยเฉพาะในบริบทที่ประเทศไทยกำลังเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ ระดับสุดยอด การจัดสรรงบประมาณ 
เพื ่อรองรับค่าใช้จ่ายด้านบำนาญจึงต้องได้รับการบริหารจัดการอย่างรอบคอบ ทั ้งในมิติประสิทธิภาพ  
การใช้งบประมาณ ความยั่งยืน และความเป็นธรรม ซึ่งข้อมูลงบประมาณรายจ่ายด้านระบบบำนาญของประเทศ
ไทยระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. 2559 – 2568 สามารถประมวลและวิเคราะห์ภาระทางการคลังในมิติต่าง ๆ ได้
อย่างครอบคลุม ดังนี้ 
 1. แนวโน้มภาพรวมของงบประมาณระบบบำนาญ  ในช่วงปีงบประมาณ พ.ศ. 2559 - 2568 
งบประมาณรวมของระบบบำนาญเพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่อง จากประมาณ 334,866 ล้านบาทในปี 2559 เป็นกว่า 
596,872 ล้านบาท ในปี 2568 หรือเพิ่มขึ้นเกือบเท่าตัวภายใน 10 ปี สะท้อนถึงภาระทางการคลังที่เพิ ่มขึ้น
ต่อเนื่อง โดยเฉพาะจากจำนวนผู้สูงอายุที่เพ่ิมข้ึนทุกปี 
 2. งบประมาณรองรับระบบบำนาญขั้นพื้นฐานเป็นหลัก งบประมาณท่ีใช้ในระบบบำนาญขั้นพ้ืนฐาน 
ได้แก่ เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ เงินเบี้ยหวัด บำเหน็จ บำนาญ (ระบบเดิม) คิดเป็นสัดส่วนเฉลี่ยมากกว่าร้อยละ 75  
ของงบประมาณบำนาญทั้งหมด แสดงให้เห็นว่ารัฐต้องแบกรับภาระจากระบบที่ไม่มีการสมทบจากประชาชน 
 3. งบประมาณรองรับระบบสมัครใจค่อนข้างน้อย งบประมาณที่ใช้ในระบบบำนาญภาคสมัครใจ 
เช่น กองทุน กอช. ยังคงอยู่ในระดับต่ำ ตลอดช่วงปีงบประมาณ พ.ศ. 2559-2568 โดยอยู่ระหว่าง 1,800–
3,500 ล้านบาท หรือสัดส่วนเฉลี่ยน้อยกว่า ร้อยละ 1 ของงบประมาณบำนาญทั้งหมด ทั้งที่กลุ่มเป้าหมาย คือ 
แรงงานนอกระบบที่มีจำนวนมากที่สุดในระบบเศรษฐกิจ แสดงให้เห็นว่าแรงงานนอกระบบยังไม่ได้มีส่วนร่วม
ในระบบบำนาญเท่าที ่ควร สะท้อนถึงการขาดการประชาสัมพันธ์ให้ประชาชนมีความรู ้ความเข้าใจ และ
นโยบายการสร้างแรงจูงใจที่ยังไม่มากพอ เช่น ผลตอบแทนจากการออมที่ยังไม่เพียงพอต่อการดำรงชีวิต  

โดยรายละเอียดภาระงบประมาณของระบบบำนาญไทย ปีงบประมาณ พ.ศ. 2559-2568 ตามตาราง
ที่ 2 ดังนี้ 
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พ.ศ. 2559 พ.ศ. 2560 พ.ศ. 2561 พ.ศ. 2562 พ.ศ. 2563 พ.ศ. 2564 พ.ศ. 2565 พ.ศ. 2566 พ.ศ. 2567 พ.ศ. 2568
รวมทั้งสิ้น 334,856.5    360,466.3    389,387.4    425,445.1    493,007.0    522,678.3    538,149.1    578,408.0    604,996.2    596,872.5    

ระบบบ ำนำญขั้นพื้นฐำน 265,537.8    286,811.8    311,994.5    339,880.7    362,979.9    387,586.2    420,576.2    452,762.5    472,791.1    450,913.9    
 1. เงินเบี้ยหวัด บ ำเหน็จ บ ำนำญ 202,439.3    221,598.9    245,320.9    266,164.2    292,074.4    314,029.4    336,631.9    365,187.7    381,647.8    354,924.4    
  - งบกลาง รายการเงินเบี้ยหวัดบ าเหน็จ บ านาญ 199,481.3     218,779.4     241,391.6     261,841.6     287,511.7     308,911.6     330,937.3     359,090.7     375,170.7     354,500.0     
  - องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (เงินอุดหนุนส าหรับการจัดการศึกษาภาค
บังคับ : ค่าบ าเหน็จ บ านาญ)

2,958.0 2,819.5 3,929.3 4,322.6 4,562.7 5,117.8 5,694.6 6,097.0 6,477.2 424.4

  2. เบี้ยยังชีพผู้สูงอำยุ 63,098.5      65,212.8      66,673.6      73,716.6      70,905.5      73,556.9      83,944.3      87,574.7      91,143.3      95,989.5      
 ระบบบ ำนำญภำคบังคับ 66,915.1      71,305.8      75,531.0      83,390.3      127,374.5    132,518.2    115,001.6    122,044.4    129,048.0    142,402.7    
 1. กองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญข้ำรำชกำร 44,095.1      45,522.3      48,506.6      55,039.8      62,750.3      69,822.2      72,211.6      75,579.1      74,490.1      82,775.0      
  - งบกลาง รายการเงินส ารอง เงินสมทบและเงินชดเชยของข้าราชการ 44,095.1      45,522.3      48,506.6      55,039.8      62,750.3      69,822.2      72,211.6      75,579.1      74,490.1      82,775.0      
 2. ประกันสังคม (ม.33) 22,820.0      25,783.5      27,024.4      28,350.5      64,624.3      62,696.0      42,790.0      46,465.3      54,558.0      59,627.7      
  - ส านักงานประกันสังคม และหน่วยรับงบประมาณในฐานะนายจ้าง 22,820.0      25,783.5      27,024.4      28,350.5      64,624.3      62,696.0      42,790.0      46,465.3      54,558.0      59,627.7      
 ระบบบ ำนำญภำคสมัครใจ 2,403.6        2,348.7        1,861.9        2,174.1        2,652.6        2,573.9        2,571.3        3,601.1        3,157.0        3,555.9        
 1. กองทุนส ำรองเลี้ยงชีพ 973.2          903.6          903.3          936.9          868.8          858.6          810.2          954.0          911.0          870.9          
  - งบกลาง รายการเงินสมทบของลูกจ้างประจ า 848.4          785.3          757.3          727.7          678.5          619.9          560.1          497.9          434.4          370.0          
  - หน่วยรับงบประมาณในฐานะนายจ้าง (เงินสมทบกองทุนส ารองเลี้ยงชีพ) 124.8          118.3          146.0          209.2          190.4          238.7          250.1          456.1          476.6          500.9          
 2. ประกันสังคม (ม.40) 479.8          458.7          525.7          659.7          1,100.3        915.2          1,301.1        2,073.1        1,439.2        1,808.2        
  - ส านักงานประกันสังคม และหน่วยรับงบประมาณในฐานะนายจ้าง 479.8          458.7          525.7          659.7          1,100.3        915.2          1,301.1        2,073.1        1,439.2        1,808.2        
 3. กองทุนกำรออมแห่งชำติ 633.3          646.0          144.6          299.6          480.9          605.8          300.0          416.9          626.8          656.6          
 4. กองทุนเพื่อผู้เคยเป็นสมำชิกรัฐสภำ 317.2          340.5          288.3          277.9          202.6          194.3          160.0          157.0          180.0          220.2          

ปีงบประมำณ
ระบบบ ำนำญ

**

*

ตารางที่ 2 ภาระงบประมาณของระบบบำนาญของไทย ปีงบประมาณ พ.ศ. 2559 - 2568 
 

ที่มา: ระบบ New GFMIS Thai กรมบัญชีกลาง ณ วันที่ 31 มีนาคม 2568 
หมายเหตุ 1) ปีงบประมาณ พ.ศ. 2559 - 2567 เป็นข้อมูลจากรายงานผลการเบิกจ่ายในระบบ New GFMIS Thai 
  2) * ปี 2568 เป็นข้อมูลตามพระราชบัญญตัิงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ พ.ศ. 2568  
  3) ** เงินเบี้ยหวัด บำเหน็จ บำนาญขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ปีงบประมาณ พ.ศ. 2568 อยู่ภายใต้รายการเงินอุดหนุนสำหรับการจัดการศึกษาภาคบังคับ (เงินเดือนครู ค่าจ้าง
ประจำ) ไม่สามารถแยกรายละเอียดได้ชัดเจน 
ประมวลผลโดย: สำนักงบประมาณของรัฐสภา 
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แม้ว่า ระบบบำนาญจะเปิดโอกาสให้ประชาชนมีแหล่งรายได้ที่หลากหลายหลังเกษียณ สะท้อนให้
ทราบถึงการสร้างหลักประกันทางสังคมที่ครอบคลุม แต่ในอีกด้านหนึ่งกลับก่อให้เกิดคำถามด้านความเป็น
ธรรมระหว่างกลุ่มอาชีพ เช่น แรงงานนอกระบบที่อาจได้รับเพียงเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ เปรียบเทียบกับอดีต
ข้าราชการระดับสูงที่ได้รับเงินจากหลายช่องทาง และส่งให้มีภาระงบประมาณแผ่นดินที่เพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่อง
ในการสนับสนุนระบบบำนาญหลายระบบพร้อมกัน ด้วยเหตุนี้ จำเป็นต้องมีการวางแนวทางปฏิรูประบบ
บำนาญโดยบูรณาการฐานข้อมูลของหน่วยงานรัฐทั ้งหมด เพื ่อให้สามารถประเมินรายได้และสิทธิของ
ประชาชนได้อย่างแม่นยำ ขณะเดียวกันควรกำหนด “เพดานรายได้จากรัฐ” ที่ชัดเจน หากบุคคลใดได้รับสิทธิ
เกินเกณฑ์ ควรมีมาตรการลดหลั่นหรือจำกัดสิทธิ เพ่ือให้เกิดความเป็นธรรม และควบคุมภาระทางการคลังของ
ประเทศในระยะยาว 
  

ความท้าทายของระบบบำนาญของไทย 
 

ระบบบำนาญของไทยประกอบด้วยหลายกลไกที ่ออกแบบขึ ้นเพื ่อตอบสนองความต้องการ  
ของกลุ่มประชากรที่แตกต่างกัน ทั้งในมิติของสถานะการจ้างงาน รายได้ และการเข้าถึงสวัสดิการภาครัฐ  
โดยระบบเหล่านี ้สามารถจำแนกได้เป็น 3 ประเภทหลัก ได้แก่ ระบบบำนาญขั ้นพื ้นฐานซึ ่งรัฐจัดสรร  
ให้แก่ผู้สูงอายุทุกคนที่ไม่มีสิทธิในระบบอื่น ๆ ระบบบำนาญภาคบังคับซึ่งมีกฎหมายกำหนดให้กลุ่มอาชีพ  
บางประเภทต้องเข้าร่วม และระบบบำนาญภาคสมัครใจซึ ่งเปิดโอกาสให้ประชาชนเลือกเข้าร่วมได้  
ตามความสมัครใจ แม้ระบบทั้งหมดจะครอบคลุมกลุ่มประชากรหลากหลาย แต่ก็ยังมีประเด็นสำคัญที่น่าสนใจ
และท้าทาย ดังนี้ 

1. ความครอบคลุมของระบบบำนาญ ระบบบำนาญของไทยในภาพรวมครอบคลุมประชากรหลาย
กลุ่มผ่าน 3 ระบบหลัก ได้แก่ ระบบบำนาญขั้นพื้นฐานที่ดูแลผู้สูงอายุทุกคนที่ไม่อยู่ในระบบอื่น  ระบบบังคบัที่
มีกฎหมายรองรับสำหรับข้าราชการและลูกจ้างเอกชน และระบบสมัครใจสำหรับกลุ่มอาชีพอิสระหรือแรงงาน
นอกระบบ อย่างไรก็ตาม แม้มีความพยายามให้ครอบคลุมกลุ่มเป้าหมายหลากหลายแต่ในทางปฏิบัติยังพบว่า 
แรงงานนอกระบบและกลุ่มรายได้น้อยจำนวนมากยังเข้าไม่ถึงระบบบำนาญภาคสมัครใจ ทำให้ต้องพึ่งพา 
เบี้ยยังชีพเป็นหลัก ซึ่งสะท้อนความท้าทายในการสร้างความครอบคลุมอย่างแท้จริงในอนาคต 

2. ความแตกต่างด้านแหล่งเงิน และลักษณะการจ่าย ระบบบำนาญแต่ละประเภทมีความแตกต่าง
อย่างมีนัยสำคัญในด้านแหล่งที่มาของเงินและรูปแบบการจ่าย เช่น ระบบขั้นพื้นฐานที่ใช้เงินงบประมาณของรัฐ 
โดยไม่มีการสมทบ ขณะที่ระบบบังคับและสมัครใจจะมีการสมทบร่วมจากผู้ได้รับสิทธิ นายจ้าง และบางกรณี
รัฐสมทบด้วย ส่วนลักษณะการจ่ายก็มีทั้งแบบบำนาญรายเดือนตลอดชีพในระบบข้าราชการ และแบบเงิน
สะสม เช่น ในระบบ กบข. หรือ กอช. ความแตกต่างเหล่านี้สะท้อนถึงความเหลื่อมล้ำด้านความมั่นคงในวัย
เกษียณของแต่ละกลุ่ม และจำเป็นต้องได้รับการออกแบบให้เหมาะสมกับบริบททางเศรษฐกิจและสังคมที่
เปลี่ยนไป 

3. ความยั่งยืนของระบบบำนาญและภาระทางการคลัง ระบบบำนาญของไทยในปัจจุบันต้องเผชิญ
กับความท้าทายด้านความยั ่งยืน ทั ้งในแง่โครงสร้างระบบและภาระงบประมาณที่เพิ ่มขึ ้นตามแนวโน้ม  
ของสังคมผู ้ส ูงอายุ โดยเฉพาะในระบบที ่ร ัฐบาลให้โดยไม่มีการสมทบ เช่น เบี ้ยยังชีพผู ้ส ูงอายุ และ 
ระบบบำนาญสำหรับข้าราชการแบบเดิม ซึ่งลักษณะดังกล่าวทำให้ภาครัฐต้องรับภาระด้านการคลังที่เพิ่มขึ้น
ต่อเนื่องตามจำนวนผู้สูงอายุที่เพ่ิมข้ึน ขณะที่ระบบการออมแบบสมัครใจที่ออกแบบมาเพ่ือส่งเสริมความมั่นคง
หลังเกษียณ โดยเฉพาะในกลุ่มแรงงานนอกระบบ กลับยังไม่สามารถจูงใจให้เกิดการมีส่วนร่วมอย่างทั่วถึ ง  
ทั้งในแง่จำนวนผู้เข้าร่วมและปริมาณการออม ความท้าทายสำคัญจึงอยู่ที่การจัดสมดุลระหว่างรายรับของ
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รัฐบาลกับรายจ่ายด้านบำนาญในระยะยาว ซึ่งหากไม่มีการปรับปรุงโครงสร้างระบบให้เหมาะสม อาจกระทบ
ต่อเสถียรภาพทางการคลังและความสามารถในการจัดสรรงบประมาณเพื ่อภารกิจสำคัญอื ่นของรัฐ  
ในอนาคต แนวทางการปฏิรูปควรพิจารณาทั้งในด้านการเพ่ิมประสิทธิภาพของระบบการจัดเก็บ การออกแบบ
กลไกการสมทบท่ีเป็นธรรม และการขยายฐานผู้เข้าร่วมระบบเพ่ือเสริมสร้างความยั่งยืนอย่างแท้จริง 

กล่าวโดยสรุป ระบบบำนาญเป็นกลไกสำคัญในการสร้างหลักประกันทางเศรษฐกิจให้กับ
ประชาชนวัยเกษียณ แต่ในขณะเดียวกันก็เป็นภาระงบประมาณที่ท้าทายต่อเสถียรภาพทางการคลังของ
ประเทศไทยจึงจำเป็นต้องปฏิรูประบบบำนาญอย่างรอบด้าน ทั้งในด้านโครงสร้าง การบริหารงบประมาณ 
และการส่งเสริมการออม เพื่อสร้างระบบบำนาญที่มีความครอบคลุม เป็นธรรม และย่ังยืนในระยะยาว 

 

ข้อเสนอเชิงนโยบาย 
 

1. เพิ่มความครอบคลุมของระบบบำนาญท่ีแท้จริง ระบบบำนาญควรออกแบบให้ครอบคลุมแรงงาน
ทุกกลุ ่ม โดยเฉพาะแรงงานนอกระบบและผู ้มีรายได้น้อย สามารถเข้าถึงสิทธิประโยชน์อย่างเป็นธรรม 
และเพียงพอ อีกทั้งควรรวมระบบบำนาญภาคสมัครใจไว้เป็นระบบเดียว เพื่อให้การเข้าถึงของประชาชนขึ้น และ
หลากหลายช่องทาง 
 2. ลดความเหลื่อมล้ำ สร้างความเท่าเทียมในระบบบำนาญระยะยาว ควรมีการปฏิรูปเชิงโครงสร้าง
โดยปรับให้ทุกระบบมีลักษณะการสมทบร่วม (Contributory) อย่างเป็นธรรม ไม่ว ่าจะเป็นระบบของ
ข้าราชการ ลูกจ้างเอกชน หรือแรงงานนอกระบบ เพื ่อลดภาระรัฐบาลในระยะยาวและสร้างความรู ้สึก 
ร่วมรับผิดชอบต่อสวัสดิการของตนเอง ควบคู่กับการปรับมาตรฐานสิทธิพื้นฐานขั้นต่ำของระบบบำนาญให้เทา่เทียม 
โดยเฉพาะการทบทวนสิทธิของอดีตสมาช ิกรัฐสภา โดยกำหนดระยะเวลาการดำรงตำแหน่งขั ้นต่ำ  
เพื่อป้องกันการใช้สิทธิที่ไม่เหมาะสมและไม่เป็นธรรม และเปิดโอกาสให้กลุ่มแรงงานที่มีรายได้ไม่แน่นอน
สามารถเข้าร่วมระบบได้อย่างยืดหยุ่น เพ่ือรับการสนับสนุนที่เหมาะสมจากภาครัฐ 
 3. เสริมความยั่งยืนของระบบบำนาญและลดภาระทางการคลัง เพื่อให้ระบบบำนาญมีความยั่งยืน
และตอบสนองต่อการเปลี่ยนแปลงทางโครงสร้างประชากรและเศรษฐกิจ รัฐบาลควรปรับโครงสร้างระบบ
สวัสดิการผู้สูงอายุ โดยเฉพาะเบี้ยยังชีพ ให้สอดคล้องกับรายได้สำหรับการดำรงชีพแทนการจ่ายแบบถ้วนหน้า 
เพื่อจัดสรรทรัพยากรให้ตรงจุดและลดภาระงบประมาณที่เพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่อง นอกจากนี้ ควรประเมินภาระ
รายจ่ายจากระบบบำนาญภาครัฐที่ไม่มีการสมทบ และกำหนดแผนการปฏิรูประบบบำนาญของไทย เพื่อจัด
สมดุลระหว่างรายรับกับรายจ่ายในระยะยาวอย่างเป็นระบบ  
 4. สร้างความโปร่งใสและธรรมาภิบาลในระบบบำนาญ รัฐควรเปิดเผยข้อมูลรายงานงบประมาณ 
และสถานะการเงินของกองทุนต่าง ๆ เพ่ือให้ประชาชนสามารถติดตาม ตรวจสอบ และร่วมแสดงความคิดเห็น
ต่อการบริหารกองทุนได้อย่างเป็นระบบ นำไปสู่การปฏิรูปเชิงโครงสร้างของระบบบำนาญในระยะยาว 

5. สร ้างแรงจูงใจให้เก ิดการออมในระบบบำนาญมากขึ ้น  ภาคร ัฐควรส ่งเสร ิมการออม 
เพื่อการเกษียณ โดยสนับสนุนผ่านมาตรการทางภาษีหรือเงินสมทบจากรัฐควบคู่ไปกับการสร้างแรงจูงใจ  
ด้านอื่น ๆ เช่น กองทุนการออมแห่งชาติ (กอช.) และกองทุนสำรองเลี้ยงชีพ ควรปรับอัตราผลตอบแทน 
ให้เพียงพอต่อการดำรงชีพ กองทุนบำเหน็จบำนาญข้าราชการ รัฐควรปรับอัตราเงินสมทบให้ เหมาะสม 
กับอัตราการสะสมของสมาชิก  
 

………………………………………………………………………………………………………………….. 
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