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บทคัดย่อ 

 ปัจจุบันระบบบ านาญผู้สูงอายุของประเทศไทยยังไม่ครอบคลุมประชาชนทุกคนและยังไม่เพียงพอ
ต่อค่าใช้จ่ายขั้นต่ าเพ่ือยังชีพ กล่าวคือ ยังไม่ครอบคลุมแรงงานที่อยู่นอกระบบที่มีกว่า 21 ล้านคน และเบี้ยยังชีพ
ผู้สูงอายุจากรัฐอยู่ที่เดือนละ 600 บาท ถึง 1,000 บาท ซึ่งต่ ากว่าเส้นความยากจนที่คาดการณ์ว่าอยู่ที่ 3,000 
บาทต่อคนต่อเดือน ฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารได้เสนอร่างกฎหมายที่เกี่ยวข้องเพ่ือแก้ปัญหาดังกล่าว แต่
ร่างกฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติเป็นระบบบ านาญผู้สูงอายุที่จัดการโดยภาครัฐ ซึ่งจะครอบคลุมทั้งแรงงานใน
ระบบและนอกระบบ ในขณะที่ร่างกฎหมายของฝ่ายบริหารเป็นระบบบ านาญที่ส่งเสริมการออมของประชาชน
และนายจ้าง ซึ่งจะเป็นการแก้ไขปัญหาเพ่ือแรงงานในระบบเท่านั้น อย่างไรก็ตาม หากจัดให้มีระบบระบบ
บ านาญที่จัดการโดยภาครัฐ พบว่า หน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้องมีข้อกังวลเกี่ยวกับแหล่งรายได้ของงบประมาณ
ที่จะน ามาสนับสนุนให้มีบ านาญพ้ืนฐานถ้วนหน้า โดยไม่เป็นภาระทางการคลังของรัฐและไม่ซ้ าซ้อนกับภารกิจ
หน้าที่ของหน่วยงานภาครัฐที่มีอยู่เดิม กล่าวคือ กรมกิจการผู้สูงอายุ กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคง
ของมนุษย์ ซึ่งผลจากเวทีสัมมนาทางวิชาการเกี่ยวกับบ านาญแห่งชาติ พบว่า ควรจัดให้มีระบบบ านาญผู้สูงอายุ
ที่จัดการโดยภาครัฐในลักษณะสวัสดิการถ้วนหน้า และต้องจ่ายเพ่ิมขึ้นเป็น 3,000 บาท ต่อคนต่อเดือน เพ่ือให้
ผู้สูงอายุมีเบี้ยยังชีพที่เพียงพอต่อการด ารงชีพ โดยจัดหางบประมาณที่จะน ามาใช้จ่ายในสวัสดิการดังกล่าวจาก
การจัดเก็บภาษีต่าง ๆ เช่น การเก็บภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง การปรับขึ้นภาษีเงินได้นิติบุคคล การปรับขึ้น
ภาษีมูลค่าเพ่ิมตามกลุ่มเศรษฐฐานะ การเก็บภาษีเพ่ือวัตถุประสงค์เฉพาะ การเก็บภาษีมูลค่าของทรัพย์สินสุทธิ
ทุกประเภท การปรับขึ้นอัตราภาษีเงินได้ส าหรับผู้ที่มีฐานะร่ ารวยหรือภาษีคนรวย เป็นต้น ทั้งนี้ ภาครัฐสามารถ
แก้ปัญหาระบบบ านาญผู้สูงอายุได้โดยใช้กฎหมายเป็นเครื่องมือด าเนินการ ใน 2 วิธี คือ 1) การเสนอกฎหมาย
บ านาญพ้ืนฐานถ้วนหน้าเข้าสู่การพิจารณาของรัฐสภา และ 2) การแก้ไขกฎหมายที่มีอยู่เดิม คือ พระราชบัญญัติ
ผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546 ที่เป็นกฎหมายแม่บทในการคุ้มครอง ส่งเสริม และสนับสนุนผู้สูงอายุ โดยให้ยกเลิกการ
จ่ายเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุและให้เปลี่ยนเป็นการจ่ายบ านาญพ้ืนฐานแห่งชาติ 
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บทน ำ 

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 48 วรรคสอง บัญญัติให้บุคคล 
ซึ่งมีอายุเกินหกสิบปีและไม่มีรายได้เพียงพอแก่การยังชีพ และบุคคลผู้ยากไร้มีสิทธิได้รับความช่วยเหลือ 
ที่เหมาะสมจากรัฐตามที่กฎหมายก าหนด และมาตรา 71 วรรคสาม บัญญัติให้รัฐพึงให้ความช่วยเหลือเด็ก 
เยาวชน สตรี ผู้สูงอายุ คนพิการ ผู้ยากไร้ และผู้ด้อยโอกาส ให้สามารถด ารงชีวิต ได้อย่างมีคุณภาพ ขณะที่ 
แม้ปัจจุบันมีระบบบ านาญหลากหลายระบบเพ่ือเป็นหลักประกันทางรายได้ส าหรับผู้สูงอายุที่รัฐจ่ายเป็น 
รายเดือนไปตลอดช่วงชีวิตของผู้สูงอายุ ไม่ว่าจะเป็นการจ่ายเป็นเบี้ยยังชีพให้ผู้สูงอายุทุกคน การจ่ายเงิน
บ าเหน็จบ านาญข้าราชการ ข้าราชการส่วนท้องถิ่น การสมทบเข้ากองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ กองทุน
ของครูโรงเรียนเอกชน กองทุนการออมแห่งชาติ อีกทั้งรัฐยังก าหนดเป็นภาคบังคับให้นายจ้างและลูกจ้างร่วม
จ่ายเงินเข้ากองทุนบ านาญภายใต้กฎหมายประกันสังคมส าหรับประชาชนทุกคน  

 อย่างไรก็ตาม ระบบบ านาญผู้สูงอายุในปัจจุบันยังไม่ครอบคลุมประชาชนทุกคนและยังไม่
เพียงพอต่อค่าใช้จ่ายขั้นต่ าเพื่อยังชีพ กล่าวคือ  

 1. หลักประกันรำยได้ยำมชรำภำพยังไม่ถ้วนหน้ำ ระบบบ านาญในภาพรวมของประเทศไทยยัง
มีลักษณะเป็นระบบบ านาญบนพ้ืนฐานของอาชีพ ประชากรที่มีอาชีพหรือสถานภาพการท างานบางประเภท
เท่านั้นที่มีหลักประกันด้านรายได้ยามชราภาพอย่างเป็นทางการ เช่น แรงงานภาคเอกชนที่เป็นสมาชิกกองทุน
ประกันสังคม ข้าราชการที่รับบ าเหน็จบ านาญข้าราชการหรือเป็นสมาชิกกองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ 
ข้าราชการส่วนท้องถิ่นที่มีระบบบ าเหน็จบ านาญเฉพาะ ครูโรงเรียนเอกชน พนักงานรัฐวิสาหกิจที่มีกองทุน
ส ารองเลี้ยงชีพ เป็นต้น ซึ่งประชากรวัยแรงงานนอกเหนือจากกลุ่มดังกล่าวยังคงขาดหลักประกันด้านรายได้
พ้ืนฐานที่จ าเป็นในการด ารงชีวิตยามชราภาพ  

 2. เบี้ยยังชีพผู้สูงอำยุไม่เพียงพอต่อค่ำใช้จ่ำยขั้นต่ ำเพื่อยังชีพ และอยู่ต่ ากว่าเส้นความยากจน
อย่างมาก โดยส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติระบุว่า เส้นความยากจน (Poverty Line) 
ใช้ระดับค่าใช้จ่ายมาตรฐานขั้นต่ าที่ประชาชนจะด ารงชีวิตอยู่ได้ (Minimum Requirement) ในสังคม โดยผู้ที่
มีค่าใช้จ่ายในการด ารงชีพต่ ากว่าเส้นความยากจน จะถือว่าเป็นคนจน ทั้งนี้ ในปี 2562 เส้นความยากจนอยู่ที่ 
2,763 บาทต่อคนต่อเดือน และคาดการณ์ว่าในปี 2565 เส้นความยากจนจะสูงกว่า 3,000 บาทต่อคนต่อเดือน 
แต่ผู้สูงอายุที่อยู่ในกลุ่มแรงงานซึ่งส่วนใหญ่เป็นแรงงานนอกระบบได้รับค่าเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุจากรัฐเดือนละ 
600 บาท ถึง 1,000 บาท ซึ่งเป็นแหล่งรายรับเพียงแหล่งเดียวหลังเกษียณ 

 จะเห็นได้ว่าการมีหลักประกันรายได้เมื่อสูงอายุจึงถือว่าเป็นสิทธิที่จ าเป็นและต้องมีจ านวนที่
เพียงพอ เหมาะสมต่อการด ารงชีวิตอย่างมีคุณภาพ รัฐจึงควรจัดให้มีระบบบ านาญพ้ืนฐานถ้วนหน้า  
ให้ประชาชนที่อายุหกสิบปีบริบูรณ์ทุกคนมีสิทธิเสมอภาคกัน โดยการสร้างหลักประกันทางรายได้เมื่อสูงอายุ
เป็นการรับประกันให้ผู้สูงอายุได้รับบ านาญพ้ืนฐานทุกคน ครอบคลุมบุคคลทุกกลุ่มอาชีพทั้งในระบบและ 
นอกระบบการจ้างงาน ซึ่งปัจจุบันได้มีข้อกังวลจากหน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้องถึงแหล่งรายได้ของงบประมาณ
ที่จะน ามาสนับสนุนให้มีบ านาญพ้ืนฐานถ้วนหน้าเกิดขึ้นได้โดยไม่เป็นภาระทางการคลังของรัฐ ดังนั้น วิจัย
ปริทัศน์ฉบับนี้ จึงขอน าเสนอเนื้อหาในส่วนที่เกี่ยวข้องกับกฎหมายบ านาญพ้ืนฐานถ้วนหน้า ประกอบด้วย
สาระส าคัญของ 1) การเสนอร่างกฎหมายบ านาญพ้ืนฐานถ้วนหน้าโดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและประชาชน
ผู้ มีสิทธิ เลือกตั้ งต่อสภาผู้แทนราษฎร  2) ร่ างกฎหมายกองทุนบ า เหน็จบ านาญแห่งชาติ  (กบช. )  
ของคณะรัฐมนตรี 3) รายงานผลการรับฟังความคิดเห็นและรายงานผลการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้น
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จากร่างพระราชบัญญัติที่เสนอโดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือผู้มีสิทธิ เลือกตั้ง 4) รายงานผลการพิจารณา
ศึกษา เรื่อง แนวทางการเสนอกฎหมายบ านาญพ้ืนฐานแห่งชาติ ของคณะกรรมาธิการการสวัสดิการสังคม  
สภาผู้แทนราษฎร และ 5) งานวิจัยและผลการเสวนาที่เก่ียวข้อง  

 1. กำรเสนอร่ำงกฎหมำยบ ำนำญพื้นฐำนถ้วนหน้ำโดยสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรและ
ประชำชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งต่อสภำผู้แทนรำษฎร ทีผ่่านมามีการเสนอร่างกฎหมาย จ านวน 6 ร่าง ได้แก่  

   1) ร่ำงพระรำชบัญญัติบ ำนำญแห่งชำติ พ.ศ. .... เป็นร่างพระราชบัญญัติที่เกี่ยวด้วยการเงิน 
เสนอโดยนายนิมิตร์  เทียนอุดม กับประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง จ านวน 13,264 คน ด าเนินการรับฟัง 
ความคิดเห็นประชาชนตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญ โดยส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ตั้งแต่วันที่ 
3 มีนาคม 2563 ถึงวันที่ 25 มิถุนายน 2563 เสนอเพ่ือก าหนดให้มีระบบบ านาญแห่งชาติ ให้ครอบคลุมถึง
ประชาชนที่มีอายุหกสิบปีขึ้นไปทุกคนโดยมีหลักประกันทางรายได้ที่เพียงพอและเหมาะสมต่อการด ารงชีพ
อย่างเสมอภาคและเป็นธรรม โดยก าหนดให้รัฐจัดให้มีระบบบ านาญพ้ืนฐาน ส าหรับบุคคลที่มีอายุหกสิบปี 
ทุกคนให้ได้รับบ านาญแบบถ้วนหน้าในจ านวนที่เพียงพอและเหมาะสมต่อการด ารงชีวิต ซึ่งต้องด าเนินการ
จัดสรรและจ่ายเงินจากงบประมาณแผ่นดิน  โดยก าหนดให้มี  (1) คณะกรรมการบ านาญแห่งชาติ   
ซึ่งประกอบด้วยกรรมการที่มาจากภาครัฐ ภาคเอกชนและผู้ทรงคุณวุฒิที่มีความเหมาะสมและเป็นไปตาม
สัดส่วน โดยให้มีอ านาจหน้าที่ก าหนดนโยบาย เสนอความเห็นเกี่ยวกับการด าเนินระบบบ านาญต่อ
คณะรัฐมนตรีพิจารณาเห็นชอบ จัดท าแผนบ านาญแห่งชาติ พิจารณาอนุมัติแผนงบประมาณ ก าหนดวิธีการ
จ่ายบ านาญ ตลอดจนติดตามก ากับดูแลและตรวจสอบพร้อมรายงานการประเมินผลการด าเนินการต่อ
คณะรัฐมนตรีและสภาผู้แทนราษฎรทราบ มีอ านาจออกประกาศ ค าสั่ง ระเบียบ หรือข้อบังคับเพ่ือด าเนินการตาม
พระราชบัญญัตินี้ (2) ส านักงานบ านาญแห่งชาติ (สบช) เป็นหน่วยงานของรัฐ ที่มีฐานะเป็นนิติบุคคลภายใต้
ก ากับของกระทรวงการคลัง โดยมีอ านาจหน้าที่จัดท าบัญชีรายชื่อผู้มีสิทธิรับบ านาญ บริหารจัดการระบบการ
จ่ายบ านาญ จัดท ารายงานผลการด าเนินงาน ปัญหาอุปสรรคและข้อเสนอแนะต่อคณะกรรมการบ านาญ
แห่งชาติ จัดท าฐานข้อมูลระบบบ านาญกลาง รวมถึงปฏิบัติหน้าที่อ่ืน ๆ ตามที่คณะกรรมการมอบหมาย  

  2) ร่ำงพระรำชบัญญัติเงินบ ำนำญประชำชน พ.ศ. .... เป็นร่างพระราชบัญญัติที่เกี่ยวด้วย
การเงิน เสนอโดยนายประสงค์  บูรณ์พงศ์ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร กับคณะ ด าเนินการรับฟังความคิดเห็น
ประชาชนตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญ โดยส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ตั้งแต่วันที่ 30 มิถุนายน 
2563 ถึงวันที่ 9 พฤศจิกายน 2563 เสนอเพ่ือก าหนดให้หลักประกันรายได้เป็นสิทธิที่จ าเป็นและจะต้องมี
จ านวนที่เพียงพอต่อการด ารงชีวิตให้พ่ึงตนเองได้ให้มีคุณภาพชีวิตด้วยสิทธิที่เสมอกัน ภายใต้หลักการสวัสดิการ
ที่เป็นสิทธิอันพึงมีของประชาชนที่ไม่มีความแตกต่างเหลื่อมล้ าในระหว่างอาชีพของประชาชน จะท าให้เกิด
ความเป็นธรรมและมีความเป็นอยู่ที่ดี จึงสมควรที่รัฐจะจัดให้มีเงินบ านาญประชาชนเพ่ือให้ประชาชนที่มีอายุ
หกสิบห้าปีขึ้นไปมีสิทธิได้รับเงินบ านาญประชาชนอย่างทั่วถึงและเท่าเทียมกัน โดยก าหนดให้มี (1) ส านักงาน
บ านาญประชาชน เป็นหน่วยงานของรัฐ มีฐานะเป็นนิติบุคคล อยู่ภายใต้ก ากับกระทรวงการคลัง (2) กองทุน
เงินบ านาญประชาชน ในส านักงานบ านาญประชาชน เพ่ือเป็นทุนใช้จ่ายเงินบ านาญประชาชน ส าหรับเป็น 
ค่าครองชีพผู้สูงอายุที่มีอายุหกสิบห้าปีบริบูรณ์ขึ้นไป และ (3) คณะกรรมการเงินบ านาญประชาชน ท าหน้าที่
ก าหนดนโยบายบ านาญประชาชน พิจารณาก าหนดอัตราเงินบ านาญประชาชนทุกสามปี จัดท าแผนแม่บท
บ านาญประชาชนทุกสามปี พิจารณาอนุมัติแผนงบประมาณประจ าปี ก าหนดวิธีการจ่ายเงินบ านาญประชาชน 
และก ากับติดตามและตรวจสอบการเบิกจ่ายเงินบ านาญประชาชน ฯลฯ 
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  3) ร่ำงพระรำชบัญญัติบ ำนำญแห่งชำติ พ.ศ. .... เป็นร่างพระราชบัญญัติที่เกี่ยวด้วยการเงิน 
เสนอโดยนายวันมูหะมัดนอร์ มะทา สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร กับคณะ ด าเนินการรับฟังความคิดเห็น
ประชาชนตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญ โดยส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ตั้งแต่วันที่ 18 สิงหาคม 
2563 ถึงวันที่ 16 ธันวาคม 2563 เสนอเพ่ือก าหนดให้มีระบบบ านาญแห่งชาติให้แก่บุคคลสัญชาติไทยซึ่งมีอายุ
หกสิบปีบริบูรณ์ข้ึนไป เพ่ือเป็นหลักประกันรายได้โดยมีจ านวนที่เพียงพอและเหมาะสมต่อการด ารงชีวิตอย่างมี
คุณภาพ ซึ่งรัฐต้องด าเนินการจัดสรรและจ่ายเงินจากเงินกองทุนบ านาญแห่งชาติ  โดยก าหนดให้มี  
(1) คณะกรรมการบ านาญแห่งชาติ ซึ่งประกอบด้วยกรรมการที่มาจากภาครัฐ ผู้แทนองค์กรเอกชน และ
ผู้ทรงคุณวุฒิ เพ่ือก าหนดนโยบายบ านาญแห่งชาติที่เป็นธรรม จัดท าแผนแม่บทบ านาญแห่งชาติ พิจารณา
อนุมัติแผนงบประมาณประจ าปีตามที่ส านักงานเสนอ ก าหนดระเบียบเกี่ยวกับการบริหารกองทุน การจัดหา
ผลประโยชน์ และการจัดการกองทุน ระเบียบเกี่ยวกับวิธีการจ่ายบ านาญแห่งชาติ การพิจารณาอนุมัติการ
จ่ายเงินบ านาญแห่งชาติ และอัตราการจ่ายบ านาญแห่งชาติ ระเบียบเกี่ยวกับวิธีการจ่ายบ านาญแห่งชาติ  
การพิจารณาอนุมัติการจ่ายเงินบ านาญแห่งชาติ และอัตราการจ่ายบ านาญแห่งชาติ ระเบียบเกี่ยวกับการจัดท า
รายงานสถานะการเงินและการบริหารกองทุน ระเบียบเกี่ยวกับการรับเงินการจ่ายเงิน และการเก็บรักษา
เงินกองทุน ก ากับติดตามและตรวจสอบการเบิกจ่ายบ านาญแห่งชาติ  ส่งเสริมสนับสนุน และประสานการ 
บูรณาการข้อมูลของระบบบ านาญทุกระบบ สรุปสถานการณ์ปัญหาอุปสรรค แนวทางแก้ไข โดยจัดท ารายงาน
การติดตามและประเมินผลการด าเนินงาน ออกระเบียบ ประกาศค าสั่ง หรือข้อบังคับเพ่ือปฏิบัติการตาม
พระราชบัญญัตินี้ สรรหาและแต่งตั้งผู้อ านวยการส านักงานบ านาญแห่งชาติ และปฏิบัติการอ่ืนใดตามที่
พระราชบัญญัตินี้หรือกฎหมายอ่ืนก าหนด (2) คณะกรรมการบริหารกองทุนบ านาญแห่งชาติ ซึ่งประกอบด้วย
กรรมการที่มาจากภาครัฐ และผู้ทรงคุณวุฒิ เพ่ือบริหารกองทุน รวมทั้งด าเนิ นการเกี่ยวกับการจัดหา
ผลประโยชน์และการจัดการกองทุน พิจารณาอนุมัติการจ่ายเงินบ านาญแห่งชาติตามระเบียบ รายงานสถานะ
การเงินและการบริหารกองทุนต่อคณะกรรมการ เสนอแนะต่อคณะกรรมการในการปรับปรุงอัตราบ านาญ
แห่งชาติ แต่งตั้งคณะอนุกรรมการหรือคณะท างาน ออกประกาศเกี่ยวกับการด าเนินงานเพ่ือให้เป็นไปตาม
วัตถุประสงค์ของกองทุน และปฏิบัติการ อ่ืนใดตามที่ กฎหมายก าหนดให้ เป็นอ านาจหน้ าที่ ของ 
คณะกรรมการบริหารกองทุนบ านาญแห่งชาติ ทั้งนี้ คณะกรรมการบริหารกองทุนบ านาญแห่งชาติอาจ
มอบหมายให้สถาบันการเงินหรือนิติบุคคลที่เห็นสมควรจัดการเงินของกองทุนได้  และ 3) ส านักงานบ านาญ
แห่งชาติ เป็นหน่วยงานของรัฐที่มีฐานะเป็นนิติบุคคลภายใต้ก ากับของกระทรวงการคลัง โดยมีอ านาจหน้าที่
เกี่ยวกับงานธุรการให้กับกองทุน คณะกรรมการ คณะกรรมการบริหารกองทุนบ านาญแห่งชาติ และ
คณะอนุกรรมการตามพระราชบัญญัตินี้ รับค าขอรับบ านาญแห่งชาติตามพระราชบัญญัตินี้ เพ่ือเสนอต่อคณะ
กรรมการบริหารกองทุนบ านาญแห่งชาติพิจารณาอนุมัติ จัดท าบัญชีรายชื่อผู้มีสิทธิรับบ านาญแห่งชาติที่เป็น
จริงและรายงานการเปลี่ยนแปลงผู้มีสิทธิรับบ านาญแห่งชาติทุกเดือน เพ่ือเสนอต่อคณะกรรมการบริหารกองทุน
บ านาญแห่งชาติพิจารณาอนุมัติ จัดท างบประมาณบ านาญแห่งชาติรายปีและงบประมาณเพ่ือการบริหารจัดการ
ส านักงาน ประสานงานและร่วมมือกับหน่วยงานต่าง ๆ ในการด าเนินงานของกองทุน รับเงินจ่ายเงิน และเก็บ
รักษาเงินของกองทุนตามระเบียบ จัดท าบัญชี รายงานผลการใช้จ่ายเงินและการปฏิบัติงานประจ าปีของกองทุน 
พัฒนาระบบการเบิกจ่ายบ านาญแห่งชาติ รูปแบบ วิธีการ และการให้บริการของกองทุนจัดท าฐานข้อมูลระบบ
บ านาญกลาง และปฏิบัติการอ่ืนหรือกระท ากิจการตามที่ได้รับมอบหมาย 

  4) ร่ำงพระรำชบัญญัติบ ำนำญพื้นฐำนถ้วนหน้ำ พ.ศ. .... เป็นร่างพระราชบัญญัติที่เกี่ยวด้วย
การเงิน เสนอโดยนางสาววรรณวิภา  ไม้สน สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร กับคณะ ด าเนินการรับฟังความคิดเห็น
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ประชาชนตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญ โดยส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ตั้งแต่วันที่ 24 กันยายน 
2563 ถึงวันที่ 18 มกราคม 2564 เสนอเพ่ือก าหนดให้บุคคลที่มีสัญชาติไทยซึ่งมีอายุหกสิบปีขึ้นไป มีสิทธิได้รับ
บ านาญพ้ืนฐานแบบถ้วนหน้าเป็นเงินรายเดือน เพ่ือเป็นหลักประกันรายได้ โดยมีอัตราการจ่ายเงินบ านาญ 
ไม่ต่ ากว่าสามพันบาทต่อเดือนเพ่ือให้เพียงพอ และเหมาะสมต่อการด ารงชีพอย่างเสมอภาคและเป็นธรรม 
ไม่ให้เกิดความแตกต่างและเหลื่อมล้ า ซึ่งสิทธิหรือประโยชน์ตามพระราชบัญญัตินี้ ไม่ตัดสิทธิประโยชน์ของ
บุคคลที่ ได้รับบ านาญตามที่บัญญัติ ไว้ ในกฎหมายอ่ืน หรือต ามมติคณะรัฐมนตรี  โดยก าหนดให้มี   
(1) คณะกรรมการบ านาญพ้ืนฐานถ้วนหน้า ซึ่งประกอบด้วยกรรมการที่มาจากภาครัฐ ภาคเอกชน และ
ผู้ทรงคุณวุฒิที่มีความเหมาะสมและเป็นไปตามสัดส่วน โดยให้มีอ านาจหน้าที่ก าหนดนโยบาย เสนอความเห็น
เกี่ยวกับการด าเนินระบบบ านาญต่อคณะรัฐมนตรีพิจารณาเห็นชอบ จัดท าแผนบ านาญพ้ืนฐานถ้วนหน้า  
พิจารณาอนุมัติแผนงบประมาณประจ าปี ก าหนดระเบียบและวิธีการจ่ายบ านาญ ตลอดจนติดตามก ากับดูแล 
และตรวจสอบพร้อมรายงานการประเมินผลการด าเนินการต่อคณะรัฐมนตรี และสภาผู้แทนราษฎร มีอ านาจ
ออกประกาศ ค าสั่ง ระเบียบ หรือข้อบังคับเพ่ือด าเนินการตามพระราชบัญญัตินี้ แต่งตั้งคณะอนุกรรมการ  
รับและพิจารณาเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับการรับเงินบ านาญ รวมถึงการสรรหา และแต่งตั้งผู้อ านวยการส านักงาน
บ านาญพ้ืนฐานถ้วนหน้า (2) ส านักงานบ านาญพ้ืนฐานถ้วนหน้า (สบถ.) เป็นหน่วยงานของรัฐ ที่มีฐานะเป็น 
นิติบุคคลอยู่ภายใต้ก ากับของกระทรวงการคลัง โดยมีหน้าที่และอ านาจจัดท าบัญชีรายชื่อผู้มีสิทธิรับบ านาญ
พ้ืนฐานถ้วนหน้า จัดท างบประมาณบ านาญพ้ืนฐานถ้วนหน้ารายปีและงบประมาณบริหารจัดการส านักงาน 
เพ่ือเสนอคณะกรรมการอนุมัติและรัฐสภาพิจารณา บริหารจัดการระบบการจ่ายบ านาญ จัดท ารายงาน 
ผลการด าเนินงาน ปัญหาอุปสรรคและข้อเสนอแนะต่อคณะกรรมการ จัดท าฐานข้อมูลระบบบ านาญกลาง 
รวมถึงปฏิบัติหน้าที่ อ่ืน ๆ ตามที่คณะกรรมการมอบหมาย และ (3) กองทุนบ านาญพ้ืนฐานถ้วนหน้า 
ประกอบด้วย เงินทุนประเดิมที่รัฐบาลจัดสรรให้ เงินอุดหนุนที่ได้รับจากรัฐบาล เงินหรือทรัพย์สินที่มีผู้บริจาค
หรือมอบให้ เงินหรือทรัพย์สินอ่ืนใดที่ตกเป็นของกองทุนหรือที่กองทุนได้รับตามกฎหมาย ดอกผลที่เกิดจากเงิน
หรือทรัพย์สินของกองทุน โดยให้มีคณะกรรมการบริหารกองทุนบ านาญพ้ืนฐานถ้วนหน้าบริหารกองทุน 

  5) ร่ำงพระรำชบัญญัติบ ำนำญผู้สูงอำยุข้ันพื้นฐำน พ.ศ. .... เป็นร่างพระราชบัญญัติที่เกี่ยวด้วย
การเงิน เสนอโดยนายพีระวิทย์  เรื่องลือดลภาค สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร กับคณะ  ด าเนินการรับฟัง 
ความคิดเห็นประชาชนตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญ โดยส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ตั้งแต่วันที่ 
13 พฤศจิกายน 2563 ถึงวันที่ 2 ธันวาคม 2564 เสนอเพ่ือก าหนดให้มีระบบบ านาญผู้สูงอายุขั้นพ้ืนฐาน 
แบบถ้วนหน้า ให้ประชาชนที่อายุหกสิบปีบริบูรณ์ทุกคนมีสิทธิเสมอภาคกัน โดยการสร้างหลักประกันทาง
รายได้เมื่อสูงอายุเป็นการรับประกันให้ผู้สูงอายุได้รับบ านาญพ้ืนฐานทุกคน ครอบคลุมทุกกลุ่มอาชีพทั้งในระบบ
และนอกระบบการจ้างงาน จึงสมควรให้มีระบบบ านาญผู้สูงอายุขั้นพ้ืนฐานเพ่ือเป็นบ านาญพ้ืนฐาน และเป็น
หลักประกันรายได้ส าหรับผู้สูงอายุทุกคน โดยก าหนดให้มี (1) คณะกรรมการบ านาญผู้สูงอายุขั้นพ้ืนฐาน  
โดยให้นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีซึ่งคณะรัฐมนตรีมอบหมายคนหนึ่ง เป็นประธานกรรมการ 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงแรงงาน ปลัดกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคง 
ของมนุษย์ เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ผู้อ านวยการส านักงานเศรษฐกิจ
การคลัง ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ ผู้อ านวยการส านักงานส่งเสริมสวัสดิภาพและพิทักษ์เด็ก เยาวชน 
ผู้ด้อยโอกาส คนพิการและผู้สูงอายุ และอธิบดีกรมบัญชีกลาง เป็นกรรมการโดยต าแหน่ง ผู้แทนองค์กรเอกชน 
ซึ่งรัฐมนตรีแต่งตั้งด้านละหนึ่งคน และผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งรัฐมนตรีแต่งตั้งจากผู้มีความเชี่ยวชาญ ประสบการณ์ 
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และผลงานที่เป็นที่ยอมรับด้านเศรษฐศาสตร์ ด้านรัฐสวัสดิการ จ านวนสองคน เป็นกรรมการ โดยให้
ผู้อ านวยการส านักงานบ านาญผู้สูงอายุขั้นพ้ืนฐานเป็นกรรมการและเลขานุการ (2) กองทุนบ านาญผู้สูงอายุ 
ขั้นพ้ืนฐาน มีฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐและเป็นนิติบุคคล โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือเป็นแหล่งเงินทุนส าหรับใช้
เกี่ยวกับการจ่ายบ านาญผู้สูงอายุขั้นพ้ืนฐานและเป็นหลักประกันการจ่ายบ านาญผู้สูงอายุขั้นฐาน  และ
ก าหนดให้กองทุนประกอบด้วยเงินทุนประเดิมที่รัฐบาลจัดสรรให้ เงินอุดหนุนที่ได้รับจากรัฐบาลหรือเงินที่ได้รับ
จากงบประมาณรายจ่ายประจ าปี เงินหรือทรัพย์สินที่มีผู้บริจาคหรือมอบให้ เงินอุดหนุนจากต่างประเทศหรือ
องค์การระหว่างประเทศ เงินหรือทรัพย์สินอ่ืนใดที่ตกเป็นของกองทุนหรือที่กองทุนได้รับ และดอกผลของเงิน
หรือทรัพย์สินของกองทุน โดยไม่ต้องส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดิน (3) ส านักงานบ านาญผู้สูงอายุขั้นพ้ืนฐาน  
ในกระทรวงการคลัง มีชื่อเป็นภาษาอังกฤษว่า “National Pension Office: NPO” มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับงาน
ธุรการให้กับกองทุน คณะกรรมการ คณะกรรมการบริหารกองทุนบ านาญผู้สูงอายุขั้นพ้ืนฐาน 

  6) ร่ำงพระรำชบัญญัติผู้สูงอำยุและบ ำนำญพื้นฐำนแห่งชำติ (ฉบับที่..) พ.ศ. ....  เป็นร่าง
พระราชบัญญัติที่เกี่ยวด้วยการเงิน เสนอโดยนางสาวรังสิมา  รอดรัศมี สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร กับคณะ  
และนายสมศักดิ์ คุณเงิน สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ด าเนินการรับฟังความคิดเห็นประชาชนตามมาตรา 77 
ของรัฐธรรมนูญ โดยส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ตั้งแต่วันที่ 29 มีนาคม 2564 ถึงวันที่ 25 ตุลาคม 
2564 เสนอเพ่ือก าหนดให้มีการสร้างหลักประกันด้านรายได้ที่เพียงพอในแต่ละเดือนไม่น้อยกว่าระดับรายได้
ตามเส้นแบ่งความยากจนที่ก าหนดโดยสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติและสอดคล้องกับนโยบาย
และมาตรการของรัฐบาลในการให้เงินบ านาญพ้ืนฐานเพ่ือการยังชีพแก่ผู้สูงอายุเพ่ือให้ได้รับสวัสดิการที่จ าเป็น
และเพียงพอแก่การยังชีพตามหลักศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ และยังได้เพ่ิมบทบัญญัติเกี่ยวกับการบริหารจัดการ
กองทุนผู้สูงอายุและบ านาญพ้ืนฐานแห่งชาติให้มีประสิทธิภาพ โดยก าหนดให้ (1) มีกองทุนผู้สูงอายุและ
บ านาญพ้ืนฐานแห่งชาติ มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้เป็นแหล่งเงินทุนส าหรับใช้จ่ายสวัสดิการต่าง ๆ และบ านาญ
พ้ืนฐานให้แก่ผู้สูงอายุ แทนกองทุนผู้สูงอายุเดิม (2) ให้กองทุนผู้สูงอายุและบ านาญพ้ืนฐานแห่งชาติ มีรายได้
จากการออกสลากตามกฎหมายว่าด้วยส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล เงินบ ารุงที่ได้จากส่วนแบ่งจาก 
ค่าสัมปทานหรือการอนุญาตในกิจการสื่อสาร วิทยุ โทรทัศน์ และโทรคมนาคม ค่าภาคหลวงแร่ตามกฎหมาย 
ว่าด้วยแร่ เงินบ ารุงจากภาษีตามกฎหมายว่าด้วยรถยนต์ เงินบ ารุงที่รัฐได้รับตามกฎหมายว่าด้วยการพนัน  
ทุนหรือผลก าไรส่วนเกินของทุนหมุนเวียนที่คลังได้รับตามกฎหมายว่าด้วยการบริหารทุนหมุนเวียน เงินบ ารุงที่
ได้จากภาษีเงินได้ตามกฎหมายว่าด้วยส่งเสริมการลงทุนและเงินบ ารุงที่ได้จากส่วนแบ่งรายได้จากค่าสัมปทาน
ตามกฎหมายว่าด้วยปิโตรเลียม (3) มีคณะกรรมการบริหารกองทุนผู้สูงอายุและบ านาญพ้ืนฐานแห่งชาติ 
ขึ้นแทนคณะกรรมการบริหารกองทุน  

  จะเห็นได้ว่าร่างพระราชบัญญัติทั้ง 6 ฉบับข้างต้น มีสาระส าคัญที่คล้ายคลึงกันใน 2 ประการ 
คือ 1) เพ่ิมเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุหรือหลักประกันด้านรายได้ส าหรับผู้สูงอายุ ให้ไม่น้อยกว่าระดับรายได้ตาม 
เส้นแบ่งความยากจนที่ก าหนดโดยสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และมีการทบทวนอัตราดังกล่าว 
ทุก ๆ 3 ปี และ 2) การจัดตั้งกองทุนบ านาญผู้สูงอายุ ส านักงานบ านาญผู้สูงอายุ และคณะกรรมการบริหาร
กองทุนบ านาญผู้สูงอายุ เพ่ือท าหน้าที่จัดหาและบริหารจัดการที่เกี่ยวข้อง ซึ่งบ่งชี้ว่าผู้เสนอร่างพระราชบัญญัติ
ทั้งในส่วนของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งมีความเห็นเป็นไปในทิศทางเดียวกัน 
ทุกฉบับ แม้ในรายละเอียดจะมีความแตกต่างกัน แต่สาระส าคัญนั้นไม่แตกต่างกันนัก อย่างไรก็ตาม พบว่า 
หน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้องมีข้อกังวลเกี่ยวกับแหล่งรายได้ของงบประมาณที่จะน ามาสนับสนุนให้มีบ านาญ
พ้ืนฐานแห่งชาติเกิดขึ้นโดยไม่เป็นภาระทางการคลังของรัฐ ซึ่งเป็นอีกแง่มุมส าคัญที่จ าเป็นต้องพิจารณาร่วมกับ
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การสร้างหลักประกันรายได้ให้กับผู้สูงอายุในอนาคต เพราะหากขาดงบประมาณในการด าเนินการแล้ว  
จะไม่สามารถสร้างความม่ันคงระยะยาวด้านรายได้ให้กับผู้สูงอายุได้  

 2.  ร่ำงกฎหมำยกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญแห่งชำติ (กบช.) ของคณะรัฐมนตรี  สถานะของ 
ร่างกฎหมายฉบับนี้ คือ คณะรัฐมนตรีได้มีมติอนุมัติหลักการของร่างพระราชบัญญัติกองทุนบ าเหน็จบ านาญ
แห่งชาติ (กบช.) พ.ศ. .... ตามที่กระทรวงการคลังเสนอ เมื่อวันที่ 30 มีนาคม 2564 และอยู่ระหว่างการตรวจ
พิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยมีสาระส าคัญ คือ กองทุนบ าเหน็จบ านาญแห่งชาติจะเป็นกองทุน
ส ารองเลี้ยงชีพภาคบังคับส าหรับแรงงานในระบบที่มีอายุตั้งแต่ 15–60 ปี ที่ไม่ได้เป็นสมาชิกกองทุนส ารอง 
เลี้ยงชีพ ได้แก่ ลูกจ้างเอกชน ลูกจ้างชั่วคราวส่วนราชการ พนักงานราชการ พนักงานรัฐวิสาหกิจ และเจ้าหน้าที่
องค์การมหาชน เพ่ือให้แรงงานในระบบได้มีการออมเพ่ือการเกษียณเพ่ิมเติม และมีรายได้ไม่น้อยกว่าร้อยละ 
50 ของรายได้ก่อนเกษียณ รวมทั้งท าหน้าที่เป็นศูนย์กลางในการบูรณาการฐานข้อมูลระหว่างหน่วยงานภาครัฐ
และภาคเอกชนที่เกี่ยวข้องกับระบบบ าเหน็จบ านาญ  

  จะเห็นได้ว่า กบช. นั้นเป็นบ าเหน็จบ านาญที่ไม่ครอบคลุมแรงงานที่อยู่นอกระบบที่มีกว่า 21 
ล้านคน กล่าวคือ ไม่อาจสร้างหลักประกันรายได้ถ้วนหน้าให้แก่ผู้สูงอายุทุกคนได้ อีกทั้งในส่วนของบทบัญญัติ
เกี่ยวกับการส่งเงินเข้า กบช. ได้ระบุว่า ลูกจ้างที่ได้รับค่าจ้างน้อยกว่า 10,000 บาทต่อเดือน ให้นายจ้างส่งเงิน
ในส่วนของนายจ้างฝ่ายเดียว ซึ่งอาจเป็นการสร้างภาระให้กับผู้ประกอบการ ซึ่งสอดคล้องกับบทความทาง
วิชาการ เรื่อง “กบช. กลไกช่วยคนไทยมีเงินหลังเกษียณกับความเสี่ยงที่รออยู่” ของไตรสรณ์  ถิรชีวานนท์ 
นักวิจัยของสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย (TDRI) ที่ระบุว่า กบช. ยังไม่ใช่เครื่องมือแก้ปมปัญหา 
เพ่ือการเกษียณอายุของแรงงานนอกระบบที่เป็นปัญหาส าคัญของสังคมไทย อีกทั้งยังมีความเป็นไปได้ที่จะ 
ท าให้ปัญหาแรงงานนอกระบบทวีความรุนแรงมากขึ้น ซึ่งปัจจุบันเครื่องมือส าหรับสร้างหลักประกันรายได้  
ยามเกษียณของกลุ่มแรงงานนอกระบบหรือประชากรนอกก าลังแรงงาน คือ ประกันสังคมภาคสมัครใจ (มาตรา 
39/40) และกองทุนการออมแห่งชาติ (กอช.) ที่มีลักษณะการออมโดยสมัครใจ แต่หากแรงงานนอกระบบ
ดังกล่าวมีค่าครองชีพต่ ากว่าเส้นความยากจนการออมโดยสมัครใจก็ย่อมไม่สามารถเกิดข้ึนได้จริง และจะท าให้
แรงงานนอกระบบที่มีอยู่ เป็นจ านวนมากในปัจจุบันประสบปัญหารายได้หลังการเกษียณไม่เพียงพอ  
เมื่อพิจารณากลไกของ กบช. จะพบว่าเป็นการแก้ปัญหาเพ่ือแรงงานในระบบเท่านั้น กล่าวคือ 1) ให้แรงงาน 
ในระบบที่ยังไม่มีกองทุนส ารองเลี้ยงชีพเข้ามาออมเพ่ิมผ่าน กบช. หรือกองทุนส ารองเลี้ยงชีพ และ 2) หาก
แรงงานในระบบมีกองทุนส ารองเลี้ยงชีพที่อัตราสมทบน้อยกว่าเกณฑ์ที่ กบช. ก าหนดจะต้องเข้าร่วม กบช.  
ซึ่งไม่ได้สร้างให้เกิดบ านาญพ้ืนฐานถ้วนหน้าอย่างแท้จริง ซึ่งมีความแตกต่างอย่างชัดเจนกับร่างกฎหมาย
บ านาญพ้ืนฐานถ้วนหน้าโดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งทั้งหกฉบับข้างต้น  
ดังจะเห็นได้จากตารางเปรียบเทียบร่างกฎหมายบ านาญพ้ืนฐานถ้วนหน้าที่เสนอโดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง คณะรัฐมนตรี ดังนี้ 
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ตำรำงเปรียบเทียบร่ำงกฎหมำยบ ำนำญพื้นฐำนถ้วนหน้ำ 
ที่เสนอโดยสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎร ประชำชนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง คณะรัฐมนตรี 

ชื่อร่ำงกฎหมำย ผู้เสนอร่ำง
กฎหมำย 

ร่ำงพระรำชบัญญัติ
เกี่ยวด้วยกำรเงิน 

ตำมมำตรำ 133 ของ
รัฐธรรมนูญแห่ง

รำชอำณำจักรไทย 

กำรรับฟังควำมคิดเห็น
ประชำชนตำมมำตรำ 77  
ของรัฐธรรมนูญแห่ง
รำชอำณำจักรไทย 

สำระส ำคัญ หมำยเหตุ 

1) ร่ำงพระรำชบัญญัติ
บ ำนำญแห่งชำติ พ.ศ. .... 

ประชาชน 
ผู้มีสิทธิ
เลือกตั้ง 
จ านวน 

13,264 คน 

เป็น รับฟังความคิดเห็น
แล้ว  

(3 มีนาคม 2563– 
25 มิถุนายน 2563) 

- ก าหนดให้มีระบบบ านาญแห่งชาติ ให้
ครอบคลุมถึงประชาชนที่มีอายุ 60 ปีขึ้นไป
ทุกคน 
- ก าหนดให้มีคณะกรรมการบ านาญ
แห่งชาติ  
- ก าหนดให้มีส านักงานบ านาญแห่งชาติ 
(สบช.) เป็นหน่วยงานของรัฐที่มีฐานะเป็น
นิติบุคคลภายใต้ก ากับของกระทรวงการคลัง 

นายกรัฐมนตรี 
ไม่ลงนามรับรองร่าง
พระราชบัญญัติฉบับนี้  

2) ร่ำงพระรำชบัญญัติ
เงินบ ำนำญประชำชน  
พ.ศ. .... 

นายประสงค์ 
บูรณ์พงศ์

สมาชิกสภา 
ผู้แทนราษฎร 

กับคณะ 

เป็น รับฟังความคิดเห็น
แล้ว  

(30 มิถุนายน 2563–
9 พฤศจิกายน 2563) 

- ก าหนดให้มีเงินบ านาญประชาชนเพื่อให้
ประชาชนที่มีอายุ 65 ปีขึ้นไป มีสิทธิได้รับ
เงินบ านาญประชาชนอย่างทั่วถึงและ 
เท่าเทียมกัน 
- ก าหนดให้มีส านักงานบ านาญประชาชน 
เป็นหน่วยงานของรัฐ มีฐานะเป็นนิติบุคคล 
อยู่ภายใต้ก ากับกระทรวงการคลัง 
- ก าหนดให้มีคณะกรรมการเงินบ านาญ
ประชาชน 
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ชื่อร่ำงกฎหมำย ผู้เสนอร่ำง
กฎหมำย 

ร่ำงพระรำชบัญญัติ
เกี่ยวด้วยกำรเงิน 

ตำมมำตรำ 133 ของ
รัฐธรรมนูญแห่ง

รำชอำณำจักรไทย 

กำรรับฟังควำมคิดเห็น
ประชำชนตำมมำตรำ 77  
ของรัฐธรรมนูญแห่ง
รำชอำณำจักรไทย 

สำระส ำคัญ หมำยเหตุ 

3. ร่ำงพระรำชบัญญัติ
บ ำนำญแห่งชำติ พ.ศ. .... 

นายวันมูหะมัด
นอร์ มะทา 
สมาชิกสภา 

ผู้แทนราษฎร 
กับคณะ 

เป็น รับฟังความคิดเห็น
แล้ว  

(18 สิงหาคม 2563–
16 ธันวาคม 2563) 

- ก าหนดให้มีระบบบ านาญแห่งชาติให้แก่
บุคคลสัญชาติไทยซึ่งมีอายุ 60 ปีบริบูรณ์ 
ขึ้นไป 
- ก าหนดให้มีคณะกรรมการบ านาญ
แห่งชาติ  
- ก าหนดให้มีคณะกรรมการบริหารกองทุน
บ านาญแห่งชาติ 
- ก าหนดให้มีส านักงานบ านาญแห่งชาติ 

 

4) ร่ำงพระรำชบัญญัติ
บ ำนำญพื้นฐำนถ้วนหน้ำ 
พ.ศ. .... 

นางสาว 
วรรณวิภา  

ไม้สน  
สมาชิกสภา 

ผู้แทนราษฎร 
กับคณะ 

เป็น รับฟังความคิดเห็น
แล้ว  

(24 กันยายน 2563–
18 มกราคม 2564) 

- ก าหนดให้บุคคลที่มีสัญชาติไทยซึ่งมีอายุ 
60 ปีขึ้นไป มีสิทธิได้รับบ านาญพ้ืนฐาน 
ถ้วนหน้าเป็นเงินรายเดือน ไม่ต่ ากว่า  
3,000 บาท ต่อเดือน 
- ก าหนดให้มีคณะกรรมการบ านาญพื้นฐาน
ถ้วนหน้า 
- ก าหนดให้มีส านักงานบ านาญพ้ืนฐาน 
ถ้วนหน้า (สบถ.) เป็นหน่วยงานของรัฐที่มี
ฐานะเป็นนิติบุคคลอยู่ภายใต้ก ากับของ
กระทรวงการคลัง 
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ชื่อร่ำงกฎหมำย ผู้เสนอร่ำง
กฎหมำย 

ร่ำงพระรำชบัญญัติ
เกี่ยวด้วยกำรเงิน 

ตำมมำตรำ 133 ของ
รัฐธรรมนูญแห่ง

รำชอำณำจักรไทย 

กำรรับฟังควำมคิดเห็น
ประชำชนตำมมำตรำ 77  
ของรัฐธรรมนูญแห่ง
รำชอำณำจักรไทย 

สำระส ำคัญ หมำยเหตุ 

- ก าหนดให้มีกองทุนบ านาญพ้ืนฐาน 
ถ้วนหน้า 

5) ร่ำงพระรำชบัญญัติ
บ ำนำญผู้สูงอำยุ 
ขั้นพื้นฐำน พ.ศ. .... 

นายพีระวิทย์ 
เร่ืองลือดลภาค 
สมาชิกสภา 

ผู้แทนราษฎร 
กับคณะ 

เป็น รับฟังความคิดเห็น
แล้ว  

(13 พฤศจิกายน 
2563–2 ธันวาคม 

2564) 

- ก าหนดให้มีระบบบ านาญแก่ประชาชนที่มี
อายุ 60 ปีบริบูรณ์ทุกคนมีสิทธิเสมอภาคกัน 
- ก าหนดให้มีคณะกรรมการบ านาญ
ผู้สูงอายุขั้นพ้ืนฐาน 
- ก าหนดให้มีกองทุนบ านาญผู้สูงอายุ 
ขั้นพ้ืนฐาน 
- ก าหนดให้มีส านักงานบ านาญผู้สูงอายุ 
ขั้นพ้ืนฐานในกระทรวงการคลัง 

 

6) ร่ำงพระรำชบัญญัติ
ผู้สูงอำยุและบ ำนำญ
พื้นฐำนแห่งชำติ  
(ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... 

นางสาว
รังสิมา  

รอดรัศมี 
สมาชิกสภา 

ผู้แทนราษฎร 
กับคณะ และ
นายสมศักดิ์ 

คุณเงิน 

เป็น รับฟังความคิดเห็น
แล้ว  

(29 มีนาคม 2564–
25 ตุลาคม 2564) 

- ก าหนดให้มีการสร้างหลักประกันด้าน
รายได้ที่เพียงพอในแต่ละเดือนไม่น้อยกว่า
ระดับรายได้ตามเส้นแบ่งความยากจนที่
ก าหนดโดยสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ 
- ก าหนดให้มีกองทุนผู้สูงอายุและบ านาญ
พ้ืนฐานแห่งชาติ 
- ก าหนดให้มีเงินกองทุนผู้สูงอายุและ
บ านาญพื้นฐานแห่งชาติ 

ในคราวการประชุม
สภาผู้แทนราษฎร เมื่อ
วันที่ 27 พฤษภาคม 
2565 ได้พิจารณา
รายงานการศึกษา 
เรื่องแนวทางการเสนอ
กฎหมายบ านาญ
พ้ืนฐานแห่งชาติ 
คณะกรรมาธิการ 
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ชื่อร่ำงกฎหมำย ผู้เสนอร่ำง
กฎหมำย 

ร่ำงพระรำชบัญญัติ
เกี่ยวด้วยกำรเงิน 

ตำมมำตรำ 133 ของ
รัฐธรรมนูญแห่ง

รำชอำณำจักรไทย 

กำรรับฟังควำมคิดเห็น
ประชำชนตำมมำตรำ 77  
ของรัฐธรรมนูญแห่ง
รำชอำณำจักรไทย 

สำระส ำคัญ หมำยเหตุ 

สมาชิกสภา 
ผู้แทนราษฎร 

- ก าหนดให้มีกองทุนผู้สูงอายุและบ านาญ
พ้ืนฐานแห่งชาติมีรายได้จากการออกสลาก
ตามกฎหมายว่าด้วยส านักงานสลากกินแบ่ง
รัฐบาล สัมปทาน ฯ ล ฯ 
- ก าหนดให้มีคณะกรรมการบริหารกองทุน
ผู้สูงอายุและบ านาญพ้ืนฐานแห่งชาติขึ้น
แทนคณะกรรมการบริหารกองทุน 

(กมธ.) การสวัสดิการ
สังคม ซึ่งมนีางสาว
รังสิมา รอดรัศมี  
เป็นประธาน โดย
คณะกรรมาธิการ  
มีความเห็นว่า สมควร
เสนอให้แก้ไข
พระราชบัญญัติ
ผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546 
ซึ่งเป็นแนวทางที่ไม่
ซับซ้อน และสามารถ
ด าเนินการได้ง่าย และ
รวดเร็วกว่า เนื่องจาก
เป็นการแก้ไขกฎหมาย
ที่มีอยู่เดิม โดยให้
ยกเลิกการจ่ายเบี้ยยัง
ชีพผู้สูงอายุและให้
เปลี่ยนเป็นการจ่าย
บ านาญพื้นฐาน
แห่งชาติแทน  
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ชื่อร่ำงกฎหมำย ผู้เสนอร่ำง
กฎหมำย 

ร่ำงพระรำชบัญญัติ
เกี่ยวด้วยกำรเงิน 

ตำมมำตรำ 133 ของ
รัฐธรรมนูญแห่ง

รำชอำณำจักรไทย 

กำรรับฟังควำมคิดเห็น
ประชำชนตำมมำตรำ 77  
ของรัฐธรรมนูญแห่ง
รำชอำณำจักรไทย 

สำระส ำคัญ หมำยเหตุ 

ไม่จ าเป็นต้องมีการ
จัดตั้งหน่วยงานและ
จัดสรรอัตราก าลัง
เพ่ิมเติม รวมทั้ง
พระราชบัญญัติ
ผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546 
นั้นมีกองทุนผู้สูงอายุ 
ซึ่งเป็นแหล่งเงิน
งบประมาณท่ีมี
กฎหมายและระเบียบ
รองรับอยู่แล้ว จึง
สามารถจัดสรร
งบประมาณเพ่ิมเติม
เพ่ือรองรับระบบ
บ านาญพื้นฐานได้ทันที 

7) ร่ำงพระรำชบัญญัติ
กองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญ
แห่งชำติ (กบช.) พ.ศ. .... 

คณะรัฐมนตรี 
(กระทรวง 
การคลัง) 

เป็น อยู่ระหว่างการตรวจ
พิจารณาของ
คณะกรรมการ
กฤษฎีกา 

- ก าหนดให้มีกองทุนส ารองเลี้ยงชีพภาค
บังคับส าหรับแรงงานในระบบที่มีอายุตั้งแต่ 
15–60 ปี ที่ไม่ได้เป็นสมาชิกกองทุนส ารอง
เลี้ยงชีพ เพ่ือให้แรงงานในระบบได้มีการ

มีสาระส าคัญที่
แตกต่างจากร่าง
กฎหมายบ านาญ
พ้ืนฐานถ้วนหน้าฉบับ
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ชื่อร่ำงกฎหมำย ผู้เสนอร่ำง
กฎหมำย 

ร่ำงพระรำชบัญญัติ
เกี่ยวด้วยกำรเงิน 

ตำมมำตรำ 133 ของ
รัฐธรรมนูญแห่ง

รำชอำณำจักรไทย 

กำรรับฟังควำมคิดเห็น
ประชำชนตำมมำตรำ 77  
ของรัฐธรรมนูญแห่ง
รำชอำณำจักรไทย 

สำระส ำคัญ หมำยเหตุ 

ออมเพ่ือการเกษียณเพ่ิมเติม และมีรายได้ไม่
น้อยกว่าร้อยละ 50 ของรายได้ก่อนเกษียณ  
- ก าหนดให้แรงงานในระบบมีกองทุนส ารอง
เลี้ยงชีพที่อัตราสมทบน้อยกว่าเกณฑ์ท่ี 
กบช. ก าหนด จะต้องเข้าร่วม กบช. 

อ่ืน ซึ่งเป็นการแก้ไข
ปัญหาเพื่อแรงงานใน
ระบบเท่านั้น 



 วิจัยปริทัศน ์ฉบับเดือนกรกฎาคม 2565 
กลุ่มงานวิจัยและพัฒนา ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 

 

14 
 

3. รำยงำนผลกำรรับฟังควำมคิดเห็นและรำยงำนผลกำรวิเครำะห์ผลกระทบที่อำจเกิดขึ้นจำก
ร่ำงพระรำชบัญญัติที่เสนอโดยสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรหรือผู้มีสิทธิเลือกตั้ ง จากร่างกฎหมายบ านาญ
พ้ืนฐานถ้วนหน้าที่เสนอโดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งต่อสภาผู้แทนราษฎร 
จ านวน 6 ร่างข้างต้น ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรได้ด าเนินการจัดท า รายงานผลการรับฟัง 
ความคิดเห็นและรายงานผลการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากร่างพระราชบัญญัติที่เสนอโดย
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือผู้มีสิทธิเลือกตั้ง ตามมาตรา 77 วรรค 2 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
จ านวน 4 ฉบับ ซึ่งแต่ละฉบับได้มีการระบุถึง 3.1) ความเห็นของผู้เกี่ยวข้องที่ได้รับหรืออาจได้รับผลกระทบ
จากร่างพระราชบัญญัติ และ 3.2) ผลกระทบโดยรวมที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย สามารถสรุปได้ ดังนี้  

  3.1) ควำมเห็นของผู้เกี่ยวข้องที่ได้รับหรืออำจได้รับผลกระทบจำกร่ำงพระรำชบัญญัติ   
ในประเด็นว่า สมควรก าหนดให้มีบ านาญพ้ืนฐานถ้วนหน้าหรือไม่  

  3.1.1)  เหตุผลที่เห็นด้วย  

   - กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ เห็นด้วยในหลักการ 
เนื่องจากเป็นการสร้างความมั่นคง มั่งคั่ง และมีระบบฐานการเงินที่ยั่งยืน ตลอดจนเป็นการสร้างรายได้และ
หลักประกันที่เป็นธรรมและท่ัวถึง  

   - กระทรวงแรงงาน เห็นด้วยกับหลักการในการมีบ านาญพ้ืนฐานถ้วนหน้า จะได้
เป็นหลักประกันทางรายได้ให้กับผู้สูงอายุในการด ารงชีวิตอย่างมีคุณภาพ  

   - ประชาชนผู้ร่วมแสดงความคิดเห็น เห็นว่าการมีบ านาญพ้ืนฐาน ท าให้ไม่เกิด
ความเหลื่อมล้ าทางสังคม และถือเป็นสิทธิพ้ืนฐานที่ประชาชนทุกคนควรได้รับอย่างเท่าเทียม เพ่ือให้มี
หลักประกันในชีวิตของผู้สูงอายุ ให้มีรายได้ที่สัมพันธ์กับรายจ่ายและค่าครองชีพในปัจจุบัน อีกทั้งประชาชน 
ทุกคนเป็นผู้จ่ายภาษีและมีส่วนในการพัฒนาประเทศ ซึ่งรัฐมีหน้าที่จัดสวัสดิการและดูแลอย่างเหมาะสม 

 3.1.2)  เหตุผลทีไ่ม่เห็นด้วย  

   - ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง เห็นว่าการก าหนดให้มีระบบบ านาญพ้ืนฐาน 
ถ้วนหน้า จะท าให้เกิดภาระผูกพันงบประมาณในอนาคตเพ่ิมขึ้น อาจส่งผลกระทบต่อฐานะทางการคลังของ
ประเทศในระยะยาว ซึ่งปัจจุบันรัฐบาลได้มีการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายส าหรับเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุที่เป็น
บุคคลสัญชาติไทยที่มีอายุหกสิบปีขึ้นไป โดยยกเว้นผู้ที่ได้รับสวัสดิการหรือสิทธิประโยชน์อ่ืนใดจากหน่วยงาน
ของรัฐ รัฐวิสาหกิจ และรัฐจัดโครงการลงทะเบียนเพ่ือสวัสดิการแห่งรัฐ ซึ่งได้รับเงินช่วยเหลือเพ่ิมเติมส าหรับ
ซื้อสินค้าอุปโภคบริโภคที่จ าเป็น นอกจากนี้ อยู่ระหว่างพิจารณาน าเสนอร่างกฎหมายจัดตั้งกองทุนบ าเหน็จ
บ านาญแห่งชาติ  เพ่ือเป็นกองทุนส ารองเลี้ยงชีพภาคบังคับเพ่ือให้แรงงานในระบบมีการออมเพ่ิมเติมให้อยู่ใน
ระดับท่ีเหมาะสมและมีรายได้หลังเกษียณอย่างเพียงพอแล้ว 

   - กรมบัญชีกลาง เห็นว่าคณะกรรมการกฤษฎีกาได้เคยพิจารณาว่าการจ่าย
บ านาญแห่งชาติมีความซ้ าซ้อนกับเงินเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุตามพระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546 เป็นกฎหมาย
หลักท่ีจัดสวัสดิการดูแลและให้ความช่วยเหลือคุ้มครองแก่ผู้สูงอายุไว้ครอบคลุมทุกอย่างแล้ว การเสนอให้มีร่าง
พระราชบัญญัติขึ้นใหม่มีหลักเกณฑ์อย่างเดียวที่ใช้บังคับอยู่แล้วในปัจจุบันจึงไม่มีความจ าเป็น  
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  - ส านักงบประมาณ เห็นว่ารัฐได้จัดให้มีระบบบ านาญส าหรับเป็นหลักประกัน
รายได้ให้กับผู้สูงอายุในหลายรูปแบบ อาทิ กองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ กองทุนประกันสังคม ดังนั้น 
การมีระบบบ านาญพ้ืนฐานถ้วนหน้าที่ก าหนดให้จ่ายเงินรายเดือนเป็นบ านาญพ้ืนฐานถ้วนหน้าให้แก่บุคคลที่มี
สัญชาติไทยซึ่งมีอายุตั้งแต่หกสิบปีบริบูรณ์ขึ้นไปในอัตราไม่ต่ ากว่าสามพันบาทต่อเดือนตามดัชนีราคาผู้บริโภค
ที่ก าหนดโดยกระทรวงพาณิชย์ โดยให้สิทธิของบุคคลที่ได้รับบ านาญตามกฎหมายอ่ืนเป็นการจ่ายเงินบ านาญ
ซ้ าซ้อน ซึ่งเป็นภาระต่องบประมาณของประเทศ การตรากฎหมายดังกล่าวจะต้องพิจารณาความคุ้มค่า ต้นทุน 
และผลประโยชน์ เสถียรภาพและความมั่นคงทางเศรษฐกิจและสังคม ตลอดจนความยั่งยืนทางการคลังของรัฐ 
ตามนัยมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ 

  - กระทรวงการคลัง เห็นว่าการก าหนดให้มีระบบบ านาญพ้ืนฐานถ้วนหน้าจะท า
ให้เกิดภาระผูกพันงบประมาณในอนาคตที่เพ่ิมมากขึ้น ซึ่งอาจส่งผลกระทบต่อฐานะทางการคลังของประเทศ 
ในระยะยาว 

 3.2) ผลกระทบโดยรวมที่อำจเกิดขึ้นจำกกฎหมำย แบ่งเป็นผลกระทบด้านต่าง ๆ ดังนี้  

   3.2.1)  ผลกระทบด้ำนเศรษฐกิจ  

    - อาจท าให้เกิดงบประมาณผูกพันระยะยาวในอนาคต ส่งผลกระทบต่องบประมาณ
แผ่นดินและซ้ าซ้อนในการจัดสรรงบประมาณในการจ่ายเงินแก่ผู้สูงอายุ  ไม่ตอบสนองยุทธศาสตร์ชาติ  
พ.ศ. 2561–2580 ด้านการปรับสมดุลและพัฒนาระบบบริหารจัดการภาครัฐที่ก าหนดให้ภาครัฐมีขนาดเล็กลง
และเหมาะสมตามภารกิจ 

    - การตรากฎหมายเงินบ านาญประชาชนเพ่ือจ่ายเงินบ านาญประชาชนส าหรับ
เป็นค่าครองชีพผู้สูงอายุที่มีอายุหกสิบห้าปีบริบูรณ์ขึ้นไป จะท าให้รัฐมีภาระทางด้านการคลังที่จะต้ องจัดสรร
เงินงบประมาณรายจ่ายเพ่ือให้เพียงพอต่อจ านวนประชาชนผู้สูงอายุที่จะได้สิทธิรับบ านาญรายเดือน โดยใช้
ฐานข้อมูลจ านวนประชากรของไทยในปี 2562 จากข้อมูล ณ วันที่ 31 ธันวาคม 2562 พบว่ามีประชากร 
ของไทยทั้งหมดจ านวน 66,558,935 คน และมีจ านวนผู้สูงอายุที่มีอายุ 60 ปีขึ้นไป จ านวน 11,136,059 คน  
คิดเป็นร้อยละ 16.73 ของจ านวนประชากรทั้งหมด ในจ านวนผู้สูงอายุที่อายุ 60 ปีขึ้นไปท่ีเข้าหลักเกณฑ์และ 
เป็นผู้มีสิทธิได้รับเบี้ยยังชีพคนชรา จ านวน 9,093,916 คน หรือคิดเป็นร้อยละ 81.66 ของจ านวนผู้สูงอายุทั้งหมด 

   3.2.2)  ผลกระทบต่อสังคม  

    - บุคคลทุกคนเมื่ออายุครบหกสิบปีขึ้นไปแล้วจะได้รับบ านาญ โดยที่ไม่มีระบบ
ให้ช่วงอายุการท างานจะต้องส่งเงินสมทบสะสมไว้  อาจส่งผลให้ประชาชนไม่รู้จักการออมไว้เพ่ือการเกษียณ 
เพราะทราบว่ารัฐจะต้องจ่ายเงินดูแล จะท าให้รัฐมีภาระด้านงบประมาณในการดูแลผู้สูงอายุ  

   - การตรากฎหมายเงินบ านาญประชาชนเพ่ือจ่ายเงินบ านาญประชาชน ส าหรับ
เป็นค่าครองชีพผู้สูงอายุที่มีอายุหกสิบห้าปีบริบูรณ์ขึ้นไป จะท าให้ผู้สูงอายุมีรายได้จากสวัสดิการของรัฐ 
ที่แน่นอนอยู่เหนือระดับของเส้นความยากจน สามารถด ารงชีพอยู่ในสังคมได้อย่างพอเพียงเป็นธรรม และ 
มีความสุข และจะเป็นการยกระดับคุณภาพชีวิตของผู้สูงอายุให้มีความเป็นอยู่ที่ดีขึ้น รองรับสังคมผู้สูงอายุที่จะ
เกิดข้ึนในประเทศไทยในอนาคต 
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  3.2.3)  ผลกระทบอ่ืนที่ส ำคัญ  

   อาจส่งผลต่อภารกิจเกี่ยวกับการจัดท ากฎ ระเบียบ ข้อบังคับ หรือประกาศของ
หน่วยงานที่ออกตามกฎหมายฉบับนี้ ที่จะต้องมีการจัดตั้งองค์กรขึ้นมารองรับการบริหารจัดการกองทุนเงิน
บ านาญประชาชนให้ด าเนินการจ่ายเงินบ านาญเป็นรายเดือนกับประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพ ซึ่งต้องมีการ
ออกกฎ ระเบียบ หรือข้อบังคับที่ไม่ซ้ าซ้อนในทางปฏิบัติกับกฎหมายอื่น 

    ในส่วนความเห็นของผู้ เกี่ยวข้องที่ ได้รับหรืออาจได้รับผลกระทบจาก 
ร่างพระราชบัญญัติและผลกระทบโดยรวมที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายข้างต้นจะเห็นได้ว่าหน่วยงานภาครัฐ
บางส่วนไม่เห็นด้วยกับการตรากฎหมายบ านาญพ้ืนฐานถ้วนหน้าที่จะก่อให้เกิดภาระผูกพันงบประมาณใน
อนาคตและอาจส่งผลกระทบต่อฐานะทางการคลังของประเทศในระยะยาว อีกทั้งมีความเห็นว่าปัจจุบันมีการ
จัดสรรเงินเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุตามพระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546 และอยู่ระหว่างการเสนอร่างกฎหมาย
จัดตั้งกองทุนบ าเหน็จบ านาญแห่งชาติ เพ่ือเป็นกองทุนส ารองเลี้ยงชีพภาคบังคับเพ่ือให้แรงงานในระบบมีการ
ออมเพ่ิมเติมให้อยู่ในระดับที่เหมาะสมและมีรายได้หลังเกษียณอย่างเพียงพอ ดังนั้นการตรากฎหมายบ านาญ
พ้ืนฐานถ้วนหน้าจึงอาจก่อให้เกิดความซ้ าซ้อนและจะส่งผลต่อภารกิจเกี่ยวกับการจัดท ากฎ ระเบียบ ข้อบังคับ 
หรือประกาศของหน่วยงานที่ออกตามกฎหมายบ านาญพ้ืนฐานถ้วนหน้าที่จะต้องมีการจัดตั้งองค์กรขึ้นมา
รองรับการบริหารจัดการกองทุนเงินบ านาญประชาชน  

4.  รำยงำนผลกำรพิจำรณำศึกษำ เรื่อง แนวทำงกำรเสนอกฎหมำยบ ำนำญพื้นฐำนแห่งชำติ 
ของคณะกรรมำธิกำรกำรสวัสดิกำรสังคม สภำผู้แทนรำษฎร คณะกรรมาธิการการสวัสดิการสังคมได้จัดท า
รายงานการพิจารณาศึกษา เรื่อง แนวทางการเสนอกฎหมายบ านาญพ้ืนฐานแห่งชาติ เพ่ือรายงานต่อสภา
ผู้แทนราษฎร เมื่อวันที่ 24 สิงหาคม 2564 ซึ่งคณะกรรมาธิการการสวัสดิการสังคมฯ มีความเห็นสอดคล้องกับ
สาระส าคัญของร่างกฎหมายบ านาญพ้ืนฐานถ้วนหน้าที่เสนอโดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและประชาชน 
ผู้มีสิทธิเลือกตั้งต่อสภาผู้แทนราษฎร จ านวน 6 ร่างข้างต้น ในส่วนที่ว่าปัจจุบันผู้สูงอายุส่วนใหญ่ได้รับ
สวัสดิการด้านการเงินจากรัฐเป็นเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุซึ่งไม่เพียงพอต่อค่าใช้จ่ายขั้นต่ าเพ่ือการยังชีพ เนื่องจาก
เบี้ยยังชีพยังต่ ากว่าเส้นความยากจนเป็นอย่างมาก การที่ผู้สูงอายุส่วนใหญ่อาศัยเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุเป็นแหล่ง
รายรับเพียงแหล่งเดียวหลังเกษียณท าให้ผู้สูงอายุขาดความมั่นคงทางการเงิน ซึ่งการวางรากฐานความมั่นคง
ด้านรายได้ที่เพียงพอในการด ารงชีพหลังเกษียณอายุโดยใช้ระบบบ านาญจึงเป็นหลักประกันทางสังคมที่ภาครัฐ
ควรจัดให้มีขึ้นเพ่ือให้ประชาชนมีความมั่นคงในชีวิต และเห็นควรให้ประชาชนทุกคนมีสิทธิบ านาญพ้ืนฐาน  
เพ่ือความมั่นคงด้านรายได้ที่เพียงพอในการด ารงชีพหลังเกษียณอายุในลักษณะถ้วนหน้าที่จ่ายให้แก่ประชาชน
ผู้มีอายุถึงเกณฑ์ตามที่รัฐก าหนดให้ประชาชนทุกคนมีสิทธิได้รับ หากประชาชนผู้สูงอายุมีหลักประกันรายได้
ยามชราภาพที่มั่นคงก็จะช่วยลดภาระการพ่ึงพิง ลดการส่งต่อความยากจนจากรุ่นสู่รุ่น แก้ปัญหาความยากจน
เรื้อรังอย่างเป็นรูปธรรม และเป็นการกระตุ้นเศรษฐกิจทางอ้อมผ่านทางการลงทุนและการใช้จ่ายของกลุ่ม
ประชากรผู้สูงอายุ ซึ่งรัฐจะได้ผลตอบแทนทางด้านเศรษฐกิจคืนมาในรูปแบบของภาษีประเภทต่าง ๆ  
โดยคณะกรรมาธิการการสวัสดิการสังคมฯ ได้มีข้อเสนอแนะและข้อสังเกตต่อแนวทางการเสนอกฎหมาย
บ านาญพื้นฐานแห่งชาติ ดังนี้  

 1) เสนอให้ประชาชนทุกคนมี “สิทธิบ านาญพ้ืนฐาน” เพราะสวัสดิการด้านบ านาญเป็นสิทธิ 
ขั้นพ้ืนฐานที่ประชาชนทุกคนควรได้รับ เพ่ือความมั่นคงด้านรายได้ที่เพียงพอในการด ารงชีพหลังการเกษียณอายุ 
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จึงควรพิจารณาสิทธิบ านาญพ้ืนฐานให้เป็นลักษณะถ้วนหน้าที่ให้ประชาชนผู้มีอายุถึงเกณฑ์ตามที่รัฐก าหนดมีสิทธิ
ได้รับทกุคน แม้ว่าประชาชนบางส่วนจะได้รับสวัสดิการบ านาญจากกองทุนการออมภาคบังคับอ่ืนแล้วก็ตาม  

 2) เสนอให้มีการจัดตั้ง “กองทุน” เพ่ือช่วยแก้ปัญหาด้านงบประมาณที่เป็นภาระของรัฐ 
เนื่องจากกองทุนมีรูปแบบการบริหารจัดการที่มีความยืดหยุ่นสูง สามารถน า เงินไปลงทุนในรูปแบบต่าง ๆ 
เพ่ือให้เกิดผลก าไรขึ้นได้ นอกจากนี้ ยังควรมีการพิจารณาหาแนวทางความเป็นไปได้ในการจัดสรรงบประมาณ
จากแหล่งอ่ืนเพ่ิมเติม เช่น รายได้จากการจัดเก็บภาษีทางอ้อม การจัดสรรงบประมาณบางส่วนจากการจัดเก็บ
ภาษีสรรพสามิต (ภาษีบาป) การจัดสรรงบประมาณจากรายได้ในการจ าหน่ายสลากกินแบ่งรัฐบาล และรายได้
จากการบริจาค เป็นต้น 

 3) ระบบบ านาญพ้ืนฐานแห่งชาติควรเป็นสวัสดิการถ้วนหน้า เพ่ือเป็นเสาหลักพ้ืนฐานให้กับ
ประชาชนผู้สูงอายุทุกคน โดยด าเนินงานควบคู่ไปกับเสาหลักอย่างกองทุนประกันสังคมและกองทุนการออม
แห่งชาติ เพ่ือประโยชน์ของผู้สูงอายุที่จะได้มีบ านาญใช้ด ารงชีวิตในยามชราภาพ ซึ่งหากบ านาญพ้ืนฐาน
แห่งชาติมีความมั่นคงแล้ว ในอนาคตทั้งสามกองทุนก็จะสามารถด า เนินงานบูรณาการร่วมกันได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ 

  4) กฎหมายเกี่ยวกับบ านาญพ้ืนฐานแห่งชาติต้องมีความชัดเจน เพ่ือไม่ให้เกิดปัญหาใน
อนาคต คณะกรรมาธิการจึงมีความเห็นว่าไม่ควรก าหนดเรื่องความเชื่อมโยงของกองทุนประกันสังคมและ
กองทุนการออมแห่งชาติ ไว้กับเรื่องบ านาญพื้นฐานแห่งชาติ ควรให้มีการขับเคลื่อนการจ่ายเบี้ยบ านาญพื้นฐาน
แห่งชาติ ไปตามหลักเกณฑ์ของแต่ละกองทุนอย่างเป็นเอกเทศ โดยมีแนวคิดส าคัญให้ประชาชนกลุ่มเป้าหมาย
ได้รับเบี้ยบ านาญพื้นฐานแห่งชาติตามสิทธิของตน 

  5) หลักการส าคัญของการส่งเสริมให้เกิดระบบบ านาญพ้ืนฐานแห่งชาตินั้น คือ แนวคิด 
ในการศึกษาและรวบรวมระบบสวัสดิการของประชาชนที่อายุ 60 ปีขึ้นไป ซึ่งมีทั้งหมด 4 ประการด้วยกัน คือ 
เรื่องบ านาญของข้าราชการ เรื่องเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ เรื่องเงินบ านาญประกันสังคม และเรื่องของกองทุนการ
ออมแห่งชาติ ซึ่งการด าเนินงานของแต่ละกองทุนนั้นย่อมมีความเป็นเอกภาพ แต่สิ่งที่ต้องดูแลก็คือประชาชน 
ที่อยู่นอกระบบ ซึ่งมีอยู่กว่า 21 ล้านคน ที่ยังไม่สามารถเข้าสู่ระบบการออมเพ่ือบ านาญได้ ดังนั้นเจตนารมณ์
ของคณะกรรมาธิการจึงต้องการสนับสนุนให้มีบ านาญพ้ืนฐานแห่งชาติ เพ่ือลดความเหลื่อมล้ าและไม่ห่างจาก
เส้นแบ่งความยากจน  

  6) แนวคิดเกี่ยวกับการส่งเสริมการออมจากการจ่ายภาษีบริโภคของประชาชน ถือเป็ น
นวัตกรรมที่มีการออกแบบความคิดเพ่ือการออมที่จะสามารถน าไปใช้ในเรื่องบ านาญของประชาชนเมื่อก้าว 
เข้าสู่วัยผู้สูงอายุ ซึ่งในต่างประเทศนั้นมีการด าเนินการมาเป็นเวลาช้านานแล้ว อย่างไรก็ตาม ในการจัดเก็บ
ภาษี ควรน าเทคโนโลยีเข้ามาช่วยในการด าเนินการ ซึ่งจะท าให้เห็นที่มาที่ไปของเงินว่าจะน าไปใช้เพ่ือ
วัตถุประสงค์ใด 

 7) เสนอให้แก้ไขพระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ.  2546 ซึ่งเป็นแนวทางที่ไม่ซับซ้อน และ
สามารถด าเนินการได้ง่ายและรวดเร็วกว่า เนื่องจากเป็นการแก้ไขกฎหมายที่มีอยู่เดิม อีกทั้งเป็นกฎหมาย
แม่บทในการคุ้มครอง ส่งเสริม และสนับสนุนผู้สูงอายุในเรื่องต่าง ๆ ให้เพิ่มขึ้น โดยให้ยกเลิกการจ่ายเบี้ยยังชีพ
ผู้สูงอายุและให้เปลี่ยนเป็นการจ่ายบ านาญพ้ืนฐานแห่งชาติแทน ซ่ึงเดิมการจา่ยเบีย้ยงัชพีผู้สงูอายุมีกรมกิจการ
ผู้สูงอายุ เป็นหน่วยงานภายใต้กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์รับผิดชอบ จึงไม่จ าเป็นต้อง
มีการจัดตั้งหน่วยงานและจัดสรรอัตราก าลังเพ่ิมเติม รวมทั้งพระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546 นั้นมีกองทุน
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ผู้สูงอายุ ซึ่งเป็นแหล่งเงินงบประมาณที่มีกฎหมายและระเบียบรองรับอยู่แล้ว จึงสามารถจัดสรรงบประมาณ
เพ่ิมเติมเพ่ือรองรับระบบบ านาญพื้นฐานได้ทันที 

  แม้คณะกรรมาธิการการสวัสดิการสังคม สภาผู้แทนราษฎร จะเห็นด้วยกับความเห็นที่ว่า 
เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุในปัจจุบันยังต่ ากว่าเส้นความยากจนที่อยู่ที่ 3,000 บาท ต่อคนต่อเดือน ท าให้ผู้สูงอายุ 
มีหลักประกันรายได้ไม่เพียงพอต่อการยังชีพ และการจัดสวัสดิการยังไม่เกิดขึ้นอย่างถ้วนหน้า เนื่องจาก 
ไม่ครอบคลุมแรงงานที่อยู่นอกระบบที่มีกว่า 21 ล้านคน แต่สิ่งที่คณะกรรมาธิการการสวัสดิการสังคมฯ  
เห็นต่างจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่เสนอร่างกฎหมายบ านาญพ้ืนฐานข้างต้น คือ  
1) ไม่มีความจ าเป็นที่จะต้องจัดตั้งหน่วยงานและจัดสรรอัตราก าลังเพ่ิม เนื่องจากมีกรมกิจการผู้สูงอายุ 
กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ ท าหน้าที่จ่ายเบี้ยยังชีพอยู่แล้ว ซึ่งสอดคล้องกับความเห็น
ของผลกระทบทางกฎหมายเกี่ยวกับการจัดท ากฎ ระเบียบ ข้อบังคับ หรือประกาศของหน่วยงานที่จะต้องออก
ตามกฎหมายใหม่ และ 2) ไม่มีความจ าเป็นที่จะต้องเสนอกฎหมายใหม่ แต่เสนอให้แก้พระราชบัญญัติผู้สูงอายุ  
พ.ศ. 2546 ที่เป็นกฎหมายแม่บทในการคุ้มครอง ส่งเสริม และสนับสนุนผู้สูงอายุ โดยให้ยกเลิกการจ่ายเบี้ยยัง
ชีพผู้สูงอายุและให้เปลี่ยนเป็นการจ่ายบ านาญพ้ืนฐานแห่งชาติแทน  ซึ่งสอดคล้องกับความเห็นของ
กรมบัญชีกลางที่ว่าพระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546 เป็นกฎหมายหลักที่จัดสวัสดิการดูแลและให้ความ
ช่วยเหลือคุ้มครองแก่ผู้สูงอายุไว้ครอบคลุมทุกอย่างแล้ว การเสนอให้มีร่างพระราชบัญญัติขึ้นใหม่มีหลักเกณฑ์
อย่างเดียวกับที่ใช้บังคับอยู่แล้วในปัจจุบันจึงไม่มีความจ าเป็น  

  อนึ่ง ส านักงานเศรษฐกิจการคลังได้ให้ความเห็นว่า ปัจจุบันอยู่ระหว่างพิจารณาน าเสนอ 
ร่างกฎหมายกองทุนบ าเหน็จบ านาญแห่งชาติ เพ่ือเป็นกองทุนส ารองเลี้ยงชีพภาคบังคับ เพ่ือให้แรงงาน 
ในระบบมีการออมเพ่ิมเติมให้อยู่ในระดับที่เหมาะสมและมีรายได้หลังเกษียณอย่างเพียงพอแล้ว อย่างไรก็ตาม 
กฎหมายจัดตั้งกองทุนบ าเหน็จบ านาญแห่งชาติมีสาระส าคัญที่แตกต่างจากร่างกฎหมายบ านาญพ้ืนฐาน 
ถ้วนหน้า อีกทั้งยังมีข้อกังวลถึงความเป็นไปได้ในการด าเนินการให้เกิดบ านาญถ้วนทางหน้าในทางปฏิบัติจริง
จากนักวิชาการและนักวิจัย ดังที่จะได้น าเสนอในล าดับต่อไป  

5.  งำนวิจัยและผลกำรเสวนำที่เกี่ยวข้อง ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรกับส านักงาน
คณะกรรมการส่งเสริมวิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม (สกสว.) ได้ร่วมกันจัดการเสวนาเชิงนโยบาย (TSRI 
Policy Forum) เรื่อง “พินิจร่าง พ.ร.บ.บ านาญแห่งชาติ–สู่ระบบบ านาญที่พึงปรารถนา” เมื่อวันพฤหัสบดีที่ 
31 มีนาคม 2565 ผ่านสื่ออิเล็กทรอนิกส์ด้วยโปรแกรม Zoom ซึ่งมีสาระส าคัญในการเสวนา ดังนี้  

  ดร.เดชรัต  สุขก ำเนิด (นักวิชำกำรอิสระ อดีตอำจำรย์ภำควิชำเศรษฐศำสตร์เกษตรและ
ทรัพยำกร คณะเศรษฐศำสตร์ มหำวิทยำลัยเกษตรศำสตร์) ผู้เชี่ยวชาญและมีประสบการณ์การท าวิจัยเรื่องที่
เกี่ยวข้องกับระบบบ านาญของประเทศ ให้ความเห็นว่า  

  1) ร่างบ านาญแห่งชาติฉบับรัฐ (กบช.) จะมีความคล้ายคลึงกับระบบประกันสังคม กล่าวคือ 
ประชาชนออมโดยสมัครใจและรัฐร่วมสมทบ ซึ่งเมื่อพิจารณาจากค่าใช้จ่ายและรายได้ของครัวเรือนปี 2562 
พบว่า กลุ่มครัวเรือนที่จนที่สุดร้อยละ 20 ของประเทศ มีค่าใช้จ่ายมากกว่ารายได้และกลุ่มครัวเรือนอีก 
ร้อยละ 50 ของประเทศ มีเงินออมน้อยกว่า 2,500 บาท ต่อเดือน นอกจากนี้ จ านวนผู้สูงอายุและเด็ก 
ที่ก่อให้เกิดอัตราการพ่ึงพิงแก่ประชาชนผู้ออมยังกระจุกตัวอยู่ในครัวเรือนที่มีรายได้น้อยมากกว่าครัวเรือน  
ที่มีรายได้สูง ดังนั้น การให้ประชาชนออมโดยสมัครใจและรัฐร่วมสมทบ จึงเป็นรูปแบบที่สามารถปฏิบัติจริง 
ได้ยาก เนื่องจากประชาชนกลุ่มครัวเรือนยากจนถึงยากจนที่สุดไม่สามารถออมเงินได้ ยิ่งไปกว่านั้นแม้จะออม
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ได้แต่หากออมในจ านวนที่น้อย รัฐก็จะสมทบให้น้อย และท าให้จ านวนเงินที่จะได้รับเมื่อเข้าสู่วัยสูงอายุไม่เพียง
ต่อการด ารงชีพ  

  2) ระบบบ านาญแห่งชาติที่เป็นระบบสวัสดิการโดยรัฐจะเป็นระบบที่ครอบคลุมประชาชน 
ทั้งประเทศได้มากกว่าระบบประชาชนออมโดยสมัครใจและรัฐร่วมสมทบ เนื่องจากปัจจุบันมีประชากรผู้สูงอายุ
สูงถึงร้อยละ 20 ของประชากรทั้งหมด และการเริ่มออมล่าช้าก็จะท าให้เงินออมไม่เพียงพอต่อการด าร งชีพ 
ในบั้นปลายชีวิต ทั้งนี้ ระบบสวัสดิการโดยรัฐจะท าให้รัฐต้องใช้งบประมาณเพ่ิมขึ้นราว 5 แสนล้านบาท แต่จะ
ช่วยให้ทุกกลุ่มครัวเรือนสามารถเพ่ิมการออมได้และช่วยลดความเหลื่อมล้ าด้านสวัสดิการของประชาชน 

  3) ภาครัฐสามารถด าเนินการจัดหางบประมาณเพ่ือน ามาใช้ในสวัสดิการถ้วนหน้าโดยการ
ปรับลดงบประมาณรายจ่ายเดิมและการจัดหารายได้ภาษีเพ่ิม อาทิ ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างโดยเฉพาะที่มี
ลักษณะเป็นแบบรวมแปลงในอัตราก้าวหน้าที่มีมูลค่าตั้งแต่ 100 ล้านบาทขึ้นไป การเก็บภาษีที่ดินที่รกร้าง 
ว่างเปล่า การยกเลิกการลดหย่อนภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาที่ผู้มีรายได้สูงได้รับประโยชน์เต็มที่ การปรับขึ้น
ภาษีเงินได้นิติบุคคล การปรับขึ้นภาษีมูลค่าเพ่ิมตามกลุ่มเศรษฐฐานะเมื่อเทียบกับรายได้และสวัสดิการที่จะ
ได้รับเมื่อเข้าสู่วัยผู้สูงอายุเหล่านี้จะก่อให้เกิดตัวทวีคูณทางเศรษฐกิจและก่อให้เกิดอัตราการเก็บภาษีที่ สูงขึ้น
กลับสู่ภาครัฐ         

  รศ.ดร.ษัษฐรัมย์ ธรรมบุษดี (อำจำรย์ประจ ำวิทยำลัยสหวิทยำกำร มหำวิทยำลัยธรรมศำสตร์) 
ผู้มีประสบการณ์การท าวิจัยเรื่องที่เกี่ยวข้องกับระบบสวัสดิการและระบบบ านาญของประเทศ รวมทั้งได้
ด าเนินการวิจัยเกี่ยวกับการพัฒนาระบบสวัสดิการส าหรับแรงงานนอกระบบให้กับคณะกรรมาธิการการ
แรงงาน สภาผู้แทนราษฎร ให้ความเห็นว่า      

  1) ร่างพระราชบัญญัติบ านาญแห่งชาติฉบับประชาชนและฉบับรัฐ (กบช.) มีความแตกต่างกัน
ตรงที่ร่างฉบับประชาชนต้องการให้มีการจัดสวัสดิการถ้วนหน้าโดยรัฐ โดยเพ่ิมเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ แต่ร่างฉบับรัฐ
ต้องการให้ประชาชนออมโดยสมัครใจและรัฐร่วมสมทบ ซึ่งจะเป็นปัญหาส าหรับประชาชนที่ไม่สามารถออมได้ 
การค านวณอัตราเงินเฟ้อและค่าครองชีพในอนาคต ดังนั้น ร่างฉบับประชาชนจึงเป็นทางเลือกของบ านาญ
แห่งชาติที่จะครอบคลุมประชาชนส่วนใหญ่ได้มากที่สุด การเพ่ิมเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุเป็น 3,000 บาท ไม่ถือเป็น
จ านวนที่มากเกินไปและไม่เป็นภาระทางการคลังในระยะยาว ซึ่งงบประมาณที่ รัฐจะน ามาใช้เป็นสวัสดิการ 
โดยรัฐเมื่อเทียบกับผลิตภัณฑ์มวลรวมของประเทศ (GDP) และสวัสดิการส าหรับข้าราชการแล้วนับว่าน้อยมาก 
ซึ่งเมื่อสังคมมีความเสมอภาคมากข้ึนจะน าไปสู่กิจกรรมทางเศรษฐกิจอ่ืน ๆ ตามมา 

  2) ภาครัฐจ าเป็นต้องปฏิรูประบบบ านาญแห่งชาติให้เป็นระบบบ านาญถ้วนหน้าโดยรัฐ  
โดยจัดเก็บภาษีมาใช้เป็นงบประมาณ อาทิ ภาษีเพ่ือวัตถุประสงค์เฉพาะ (Earmarked Tax) ภาษีมูลค่าของ
ทรัพย์สินสุทธิทุกประเภท (Net Wealth Tax)   

  ดร.ทีปกร  จิร์ฐิติกุลชัย (อำจำรย์ประจ ำคณะเศรษฐศำสตร์ มหำวิทยำลัยธรรมศำสตร์)  
ผู้มีประสบการณ์การท าวิจัยเรื่องท่ีเกี่ยวข้องกับระบบสวัสดิการและระบบบ านาญของประเทศ ให้ความเห็นว่า    

  1) เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุในปัจจุบันที่อยู่ระหว่าง 600–1,000 บาท ต่อเดือน ไม่เพียงพอต่อ 
การด ารงชีพของผู้สูงอายุ เพราะเมื่อประเมินจากเส้นความยากจนและค่าใช้จ่ายในการบริโภคของครัวเรือน 
ที่จนที่สุด ในปี 2563 เบี้ยบ านาญขั้นต่ าควรจะอยู่ที่ 1,900–2,000 บาท ต่อคนต่อเดือน เพ่ือรับรองระดับ
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คุณภาพชีวิตของผู้สูงอายุไม่ให้ตกอยู่ในระดับอนาถา แต่ต้องค านึงถึงเรื่องเงินเฟ้อในอีก 10 20 และ 25 ปี
ข้างหน้า เฉลี่ยอยู่ที่ร้อยละ 1.4, 2 และ 2.4  

  2) ระบบบ านาญแห่งชาติที่เป็นระบบสวัสดิการโดยรัฐสามารถจัดหางบประมาณได้จาก 
การจัดเก็บภาษี สิ่งที่ส าคัญคือการสร้างชุดความคิดให้กับคนในสังคมเกี่ยวกับหลักการเฉลี่ยทุกข์เฉลี่ยสุขของ
คนในสังคมร่วมกัน อย่างไรก็ตาม ผลกระทบจากการแพร่ระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 (โควิด 19) 
ตั้งแต่ปี 2563-2565 ท าให้ศักยภาพทางเศรษฐกิจของประเทศถดถอยลงไปอย่างมาก นอกจากนี้ สัดส่วนของ
ค่าใช้จ่ายงบประมาณของประเทศเมื่อเทียบกับผลิตภัณฑ์มวลรวมของประเทศ ภาระหนี้สาธารณะ และการ
ออกโครงการต่าง ๆ เพ่ือประคองเศรษฐกิจในช่วงปี 2563–2565 ก่อให้เกิดข้อจ ากัดอย่างมากในการจัดสรร
งบประมาณเพ่ือจัดสวัสดิการถ้วนหน้าโดยรัฐในปัจจุบัน แต่หากจะจัดหางบประมาณเพ่ือใช้ในสวัสดิการ 
ถ้วนหน้าโดยรัฐในอนาคต ภาครัฐควรพิจารณาปรับขึ้นอัตราภาษีเงินได้ส าหรับผู้ที่มีฐานะร่ า รวยหรือภาษี 
คนรวย และภาษีเพ่ือวัตถุประสงค์เฉพาะ (Earmarked Tax) อาทิ ภาษีสุรา และภาษียาสูบ 

  โดยสรุปนักวิชาการทั้งสามท่านให้ความเห็นพ้องกับร่างพระราชบัญญัติบ านาญแห่งชาติ 
ฉบับประชาชนที่กล่าวถึงสวัสดิการถ้วนหน้าโดยรัฐ ซึ่งภาครัฐจะต้องจ่ายให้กับผู้สูงอายุเพ่ิมขึ้นเป็น 3,000 บาท 
ต่อคนต่อเดือน เพ่ือให้ประชาชนวัยเกษียณมีเบี้ยยังชีพที่เพียงพอต่อการด ารงชีพ โดยจัดหางบประมาณที่จะ
น ามาใช้จ่ายในสวัสดิการดังกล่าวจากการจัดเก็บภาษีต่าง ๆ เช่น การเก็บภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง 
โดยเฉพาะที่มีลักษณะเป็นแบบรวมแปลงในอัตราก้าวหน้าที่มีมูลค่าตั้งแต่ 100 ล้านบาทข้ึนไป การปรับขึ้นภาษี
เงินได้นิติบุคคล การปรับขึ้นภาษีมูลค่าเพ่ิมตามกลุ่มเศรษฐฐานะ การเก็บภาษีเพ่ือวัตถุประสงค์เฉพาะ 
(Earmarked Tax) การเก็บภาษีมูลค่าของทรัพย์สินสุทธิทุกประเภท (Net Wealth Tax) การปรับขึ้นอัตรา
ภาษีเงินได้ส าหรับผู้ที่มีฐานะร่ ารวยหรือภาษีคนรวย เป็นต้น 

บทสรุป 

 ปัจจุบันระบบบ านาญของประเทศไทยเพ่ือเป็นหลักประกันทางรายได้ส าหรับผู้สูงอายุ 
ยังไม่ถ้วนหน้า เนื่องจากไม่ครอบคลุมแรงงานที่อยู่นอกระบบที่มีกว่า 21 ล้านคน และเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ 
ไม่เพียงพอต่อค่าใช้จ่ายขั้นต่ าเพ่ือยังชีพ เพราะยังต่ ากว่าเส้นความยากจนที่อยู่ที่ 3,000 บาท ต่อคนต่อเดือน  
ได้มีการเสนอร่างกฎหมายบ านาญพ้ืนฐานถ้วนหน้าโดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง
ต่อสภาผู้แทนราษฎร จ านวน 6 ฉบับ ซึ่งมีสาระส าคัญที่คล้ายคลึงกันใน 2 ประการ คือ 1) เพ่ิมเบี้ยยังชีพ
ผู้สูงอายุหรือหลักประกันด้านรายได้ส าหรับผู้สูงอายุ ให้ไม่น้อยกว่าระดับรายได้ตามเส้นแบ่งความยากจน 
ที่ก าหนดโดยสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และมีการทบทวนอัตราดังกล่าวทุก ๆ 3 ปี และ  
2) การจัดตั้งกองทุนบ านาญผู้สูงอายุ ส านักงานบ านาญผู้สูงอายุ และคณะกรรมการบริหารกองทุนบ านาญ
ผู้สูงอายุ เพ่ือท าหน้าที่จัดหาและบริหารจัดการที่เกี่ยวข้อง ในส่วนของฝ่ายบริหารได้มีการเสนอร่างกฎหมาย
กองทุนบ าเหน็จบ านาญแห่งชาติ (กบช.) โดยกระทรวงการคลัง ซึ่งมีสาระส าคัญคือ การเป็นกองทุนส ารอง 
เลี้ยงชีพภาคบังคับส าหรับแรงงานในระบบที่มีอายุตั้งแต่ 15–60 ปี ที่ไม่ได้เป็นสมาชิกกองทุนส ารองเลี้ยงชีพ  
แต่ไม่ครอบคลุมแรงงานที่อยู่นอกระบบที่มีกว่า 21 ล้านคน กล่าวคือ ไม่อาจสร้างหลักประกันรายได้ถ้วนหน้า
ให้แก่ผู้สูงอายุทุกคนได้ ซึ่งปัจจุบันเครื่องมือส าหรับสร้างหลักประกันรายได้ยามเกษียณของกลุ่มแรงงาน 
นอกระบบหรือประชากรนอกก าลังแรงงาน คือ ประกันสังคมภาคสมัครใจ (มาตรา 39/40) และกองทุน  
การออมแห่งชาติ (กอช.) ที่มีลักษณะการออมโดยสมัครใจ แต่หากแรงงานนอกระบบดังกล่าวมีค่าครองชีพ  
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ต่ ากว่าเส้นความยากจน การออมโดยสมัครใจก็ย่อมไม่สามารถเกิดขึ้นได้จริง และจะท าให้แรงงานนอกระบบที่
มีอยู่เป็นจ านวนมากในปัจจุบันประสบปัญหารายได้หลังการเกษียณไม่เพียงพอ 

 ดังนั้น จึงมีความจ าเป็นที่จะต้องสร้างหลักประกันทางรายได้ให้กับผู้สูงอายุที่มีอายุหกสิบปี
บริบูรณ์ข้ึนไปอย่างถ้วนหน้า โดยใช้กฎหมายเป็นเครื่องมือด าเนินการ ใน 2 วิธี คือ  

 1) การเสนอกฎหมายบ านาญพ้ืนฐานถ้วนหน้าเข้าสู่การพิจารณาของรัฐสภา ที่สามารถแก้ไข
ปัญหาหลักประกันรายได้ยามชราภาพยังไม่ถ้วนหน้าและเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุไม่เพียงพอต่อค่าใช้จ่ายขั้นต่ าเพ่ือ  
ยังชีพได ้ 

 2) การแก้ไขกฎหมายที่มีอยู่เดิม กล่าวคือ พระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546 ที่เป็น
กฎหมายแม่บทในการคุ้มครอง ส่งเสริม และสนับสนุนผู้สูงอายุ โดยให้ยกเลิกการจ่ายเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุและ  
ให้เปลี่ยนเป็นการจ่ายบ านาญพ้ืนฐานแห่งชาติแทน วิธีนี้จะท าให้รัฐไม่ต้องจัดตั้งหน่วยงานและจัดสรร
อัตราก าลังเพ่ิม เนื่องจากมีกรมกิจการผู้สูงอายุ กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ ท าหน้าที่
จ่ายเบี้ยยังชีพอยู่แล้ว 

 นอกจากนี้ เพ่ือไม่ให้เกิดภาระผูกพันงบประมาณในอนาคตและอาจส่งผลกระทบต่อฐานะ
ทางการคลังของประเทศในระยะยาว ภาครัฐจ าเป็นต้องจัดหางบประมาณที่จะน ามาใช้จ่ายในสวัสดิการ
ดังกล่าวจากการจัดเก็บภาษีต่าง ๆ เช่น การเก็บภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างโดยเฉพาะที่มีลักษณะเป็นแบบ 
รวมแปลงในอัตราก้าวหน้าที่มีมูลค่าตั้งแต่ 100 ล้านบาทขึ้นไป การปรับขึ้นภาษีเงินได้นิติบุคคล การปรับขึ้น
ภาษีมูลค่าเพ่ิมตามกลุ่มเศรษฐฐานะ การเก็บภาษีเพ่ือวัตถุประสงค์เฉพาะ (Earmarked Tax) การเก็บภาษี
มูลค่าของทรัพย์สินสุทธิทุกประเภท (Net Wealth Tax) การปรับขึ้นอัตราภาษีเงินได้ส าหรับผู้ที่มีฐานะร่ ารวย
หรือภาษีคนรวย การเก็บภาษีเพ่ือวัตถุประสงค์เฉพาะ (Earmarked Tax) เป็นต้น 
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