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ค าน า 

 การศึกษาเรื่อง “การดําเนินงานกองทุนการออมแห่งชาติ” เล่มนี้ ผู้ศึกษาได้ศึกษาค้นคว้า 
และจัดทําขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษาความสําคัญ หลักการและแนวคิดเกี่ยวกับการจัดตั้ง ประสิทธิภาพ
และประสิทธิผลจากการดําเนินงาน ความครอบคลุมประชากร ความพอเพียงในการดํารงชีวิตจากบํานาญ 
ที่ได้รับ ภาระงบประมาณและความคุ้มค่าของงงบประมาณ ความเสี่ยงที่อาจเกิดขึ้น รวมถึงข้อเสนอแนะ 
มาตรการหรือแนวทางที่เหมาะสมในการบริหารกองทุน นอกจากนี้อาจนําผลการศึกษาไปประยุกต์ใช้ 
เพ่ือให้การบริหารกองทุนมีประสิทธิภาพ เกิดความคุ้มค่าจากการใช้จ่ายงบประมาณของประเทศมากขึ้น 
รวมทั้งเพ่ือใช้เป็นข้อมูลเบื้องต้นสําหรับบุคคลในในวงงานรัฐสภา ตลอดจนเผยแพร่ความรู้ให้กับผู้สนใจทั่วไป 

 การศึกษาครั้งนี้จะไม่บรรลุวัตถุประสงค์ข้างต้นหากขาดการสนับสนุนที่สําคัญจากหลายฝุาย  
ผู้ศึกษาขอแสดงความขอบคุณต่อคําแนะนํา ความเห็นที่เป็นประโยชน์ต่อการปรับปรุงรายงานการศึกษาครั้งนี้
จากผู้บังคับบัญชาสํานักงบประมาณของรัฐสภาและเพ่ือนร่วมงานสํานักงบประมาณของรัฐสภาทุกท่าน  
และคณะกรรมการปรับปรุงโครงสร้าง อํานาจหน้าที่ ระบบงาน และกรอบอัตรากําลังของสํานักงบประมาณ
ของรัฐสภา ซึ่งทําให้ผู้ศึกษาทํารายการการศึกษาครั้งนี้สําเร็จไปได้ด้วยดี 

 

 

ปิยวรรณ เงินคล้าย 

กุมภาพันธ์ 2559 
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บทสรุปผู้บริหาร 
 

 การสํารวจของสํานักงานสถิติแห่งชาติเมื่อปี 2557 พบว่า แรงงานนอกระบบจํานวน 22.14 ล้านคน 
หรือเท่ากับร้อยละ 56.71 ของกําลังแรงงานทั้งระบบ เป็นแรงงานไม่มีเงินออมที่เพียงพอสําหรับยามจําเป็น
และไม่มีหลักประกันรายได้เพ่ือการชราภาพจากแห่งใด ในขณะที่โครงสร้างประชากรไทยมีแนวโน้มเข้าสู่วัย
สูงอายุเพ่ิมขึ้น โดยประเทศไทยมีการประมาณการว่าอีก 30 ปีข้างหน้าจํานวนผู้สูงอายุในไทยจะเพ่ิมขึ้น 
จากร้อยละ 14 เป็นร้อยละ 30 ของจํานวนประชากรทั้งหมด ดังนั้น ประเทศไทยจะต้องเผชิญกับปัญหา 
ผลิตภาพจากวัยแรงงานจะลดลง ผู้สูงอายุที่ไม่มีการเก็บออมจะมีรายได้ไม่เพียงพอต่อการดํารงชีวิต ต้องพ่ึงพิง
รายได้จากบตุรหลานและเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ ซึ่งจะเป็นภาระของสังคมและภาครัฐที่จะต้องจัดสรรงบประมาณ
ดูแลผู้สูงอายุในอนาคต เพ่ือลดภาระค่าใช้จ่ายของรัฐบาลของผู้สูงอายุในระยะยาว รัฐบาลจึงต้องมีการส่งเสริม
การออมของแรงงานนอกระบบ โดยจัดให้มีพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 แต่ช่วงเวลา
ดังกล่าวได้มีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลทําให้กองทุนการออมแห่งชาติไม่สามารถเปิดรับสมัครสมาชิกได้  
ตามระยะเวลาที่กําหนดไว้ และรัฐบาลในขณะนั้นได้ประกาศกฎกระทรวงเพ่ือให้แรงงานนอกระบบสามารถ
สมัครสมาชิกกองทุนประกันสังคมตามมาตรา 40 กรณีชราภาพซึ่งกําหนดทางเลือกในการออมให้กับแรงงาน
นอกระบบ  และเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลอีกครั้ง จึงได้มีการจัดทํากฎหมายประกอบเพ่ือให้สามารถ
ดําเนินการรับสมัครสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติ โดยเริ่มรับสมัครสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติเมื่อวันที่ 
20 สิงหาคม 2558  
 ในส่วนการทบทวนวรรณกรรมได้สรุปแนวคิด ทฤษฎีที่สําคัญเกี่ยวกับการออม เช่น สมมุติฐาน
รายได้ของเคนส์ สมมุติฐานวัฎจักรชีวิตของ Albert Ando and Franco Modigliani สมมุติฐานรายได้ 
ของ Jame S.Duesenberry ตัวแปรที่สําคัญต่อการออม รูปแบบและการบริหารระบบการออมเพ่ือการเกษียณอายุ 
โดยแสดงตัวอย่างการบริหารกองทุนเพ่ือการเกษียณในประเทศไทย นอกจากนี้ได้นําเสนอแนวคิดสวัสดิการ
สําหรับการทํางาน (Workfare) หรือการทํางานสาธารณะ (Public Work)  ในประเทศต่างๆ เพ่ือเป็นทางเลือก
ใหมใ่นการบริหารงบประมาณเพ่ือสังคมสวัสดิการของประเทศไทย  
 แนวทางและวิธีการดําเนินการกองทุนการออมแห่งชาติ จะประกอบด้วย 

1. แนวคิดและที่มาเพ่ือสร้างความม่ันคงด้านรายได้ให้แรงงานนอกระบบมีการออมเพ่ือชราภาพ 
2. หลักเกณฑ์การสมัครเข้าเป็นสมาชิกกองทุนการออม ต้องมีอายุระหว่าง 15-60 ปี (ในปีแรก

ของการดําเนินการกําหนดให้อายุเกิน 60 ปีสมัครได้) โดยผู้สมัครจะต้องส่งเงินสะสมขั้นต่ํา 50 บาทและไม่เกิน 
13,200 บาทต่อปี และรัฐจะสมทบไม่เกิน 600-1,200 บาทต่อปี 

3. รัฐบาลจะรับประกันให้สมาชิกได้รับดอกผลจากเงินสะสมและเงินสมทบไม่น้อยกว่าอัตรา
ดอกเบี้ยเงินฝากประจําประเภท 12 เดือนโดยเฉลี่ยของธนาคารพาณิชย์ โดยคํานวณเปรียบเทียบผลตอบแทน
ที่ได้รับกับอัตราดอกเบี้ยเงินฝากประจําดังกล่าวในวันที่สมาชิกสิ้นสภาพกรณีอายุครบ 60 ปี หรือ เสียชีวิต 

4. เมื่ออายุครบ 60 ปีจะได้รับบํานาญจากสูตรการคํานวณที่กําหนด หรือเงินดํารงชีพ  
หากคํานวณแล้วเงินบํานาญที่ได้รับน้อยกว่า 600 บาทจะได้รับเงินดํารงชีพเดือนละ 600 บาทจนกว่าเงิน  
จะหมดบัญชี ทั้งนี้สมาชิกจะสามารถคงสภาพการเป็นสมาชิกได้เมื่อเข้าสู่การเป็นแรงงานในระบบแต่รัฐบาล 
จะไม่จ่ายเงินสมทบ 
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ในการวิเคราะห์การดําเนินงานกองทุนการออมแห่งชาติ สามารถสรุปประเด็นต่างๆได้ดังนี้ 
1. การดําเนินการมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้แรงงานนอกระบบมีความมั่นคงด้านรายได้ เพ่ือลดภาระ

การดูแลจากรัฐในอนาคต แต่การเปลี่ยนแปลงนโยบายทางการเมืองทําให้การดําเนินการมีความล่าช้าส่งผลให้
แรงงานนอกระบบเสียโอกาสในการออมเงินเป็นระยะเวลา 4 ปี 

2. เงินสมทบไม่รวมดอกผลจากรัฐบาลไม่เป็นแรงจูงใจให้แรงงานนอกระบบสมัครสมาชิก 
กองทุนการออม 

3. เปูาหมายระยะ 5 ปียังไม่ครอบคลุมแรงงานนอกระบบทั้งหมด และแรงงานนอกระบบ 
ที่มีรายได้ต่อเดือนต่ํากว่าเส้นค่าความยากจนไม่สามารถเข้าถึงการออมเพ่ือการเกษียณอายุได้ เนื่องจาก 
ไม่มีเงินออม นอกจากนี้ จากผลการศึกษาผลการดําเนินงานของกองทุน พบว่า สมาชิกยังไม่กระจายไปสู่  
กลุ่มคนตามอาชีพ และ กลุ่มอายุ  

4. ความเพียงพอในการใช้จ่ายจากบํานาญท่ีได้รับ พบว่า หากสมาชิกเริ่มออมเงินช้า หรือจํานวน
การออมต่อเดือนต่ําจะทําให้บํานาญที่จะได้รับต่ํากว่าเส้นค่าความยากจน ไม่พอในการดํารงชีวิต ดังนั้น  
จึงแนะนําให้สมาชิกหากเริ่มออมเงินเมื่ออายุ 15 ปีจะต้องออมขั้นต่ํา 300 บาทต่อเดือน เริ่มออมอายุ 30 
จะต้องออม 500 บาทต่อเดือน หากออมเงินจํานวนต่ํากว่านี้ต่อเดือนจะมีแนวโน้มที่จะได้รับบํานาญไม่เพียงพอ
ต่อการดํารงชีวิต และรัฐจะสูญเสียประโยชน์จากเงินสมทบจากเงินงบประมาณที่จัดสรรให้ด้วย เนื่องจากไม่บรรลุ
ตามวัตถุประสงค์ท่ีตั้งไว้ 

5. การวิเคราะห์การพึ่งพิงภาระงบประมาณ จะกล่าวใน 2 ประเด็น คือ ค่าใช้จ่ายในการบริหาร 
และเงินรับประกันดอกผลที่ไม่ต่ํากว่าดอกเบี้ยเงินฝากประจํา 12 เดือน ซึ่งหากกองทุนสามารถบริหาร
ค่าใช้จ่ายและการลงทุนเพ่ือให้เกิดดอกผลที่เหมาะสมจะลดภาระงบประมาณในส่วนนี้ได้ 

6. การจําลองสถานการณ์ (Scenario) ภาระงบประมาณ เพ่ือให้รัฐได้เตรียมงบประมาณไว้
รองรับ และการจําลองขนาดของกองทุนเพ่ือให้รัฐทราบว่ามีแหล่งเงินทุนที่รัฐอาจกู้ยืมไปใช้ในกิจการต่างๆ  
โดยมีดอกเบี้ยที่เหมาะสม 

7. การวิเคราะห์ความเสี่ยงต่างๆที่อาจเกิดขึ้นกับกองทุน เช่น ภาวะเศรษฐกิจที่ชะลอตัว รายได้  
ที่ ไม่สม่ําเสมอของแรงงานนอกระบบ นโยบายการลงทุน ความเสี่ยงจากการมีอายุยืนยาวมากขึ้น  
และพฤติกรรมการออมแต่ละกลุ่ม และช่วงวัย 
 ในส่วนของข้อเสนอแนะได้เสนอข้อเสนอแนะไว้ 2 ระดับ คือ  
 1. ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย เช่น รัฐบาลควรประยุกต์แนวคิดสวัสดิการจากการทํางาน 
(Workfare) โดยการทํางานเพ่ือแลกสวัสดิการเป็นเงินออม เพ่ือให้ผู้ที่มีรายได้ต่ํากว่าเส้นค่าความยากจน
สามารถเข้าถึงการออม การเพ่ิมรายได้ให้ประชาชน การควบคุมอัตราเงินเฟูอให้เหมาะสม และการออกแบบ
ระบบการออมเงินภาคบังคับสําหรับแรงงานทุกกลุ่ม 
 2. ข้อเสนอแนะเชิงปฏิบัติ เช่น กองทุนการออมแห่งชาติควรกําหนดค่าใช้จ่ายในการบริหาร
กองทุนให้เหมาะสม เพ่ิมช่องทางการส่งเงินสะสมให้ครอบคลุมทุกพ้ืนที่ เพ่ิมทางเลือกในการออมแต่ละช่วงวัย 
กําหนดนโยบายการลงทุนที่เหมาะสม และสร้างธรรมาภิบาลให้กับกองทุน 
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บทที่ 1 
บทน า 

 
1.1 ความเป็นมาและความส าคัญ 

 จากผลการสํารวจของสํานักงานสถิติแห่งชาติปี 2557 พบว่า แรงงานนอกระบบจํานวน 22.14 ล้านคน 
หรือเท่ากับร้อยละ 56.71 ของกําลังแรงงานทั้งระบบ เป็นแรงงานที่ยังขาดความมั่นคงทางด้านรายได้ 
เนื่องจากแรงงานส่วนใหญ่ไม่มีเงินออมที่เพียงพอสําหรับยามจําเป็นและไม่มีหลักประกันรายได้เพ่ือการชรา
ภาพจากแห่งใด นอกจากเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ ข้อมูลของสํานักสถิติทางทะเบียน กรมการปกครองระบุว่า 
โครงสร้างประชากรไทยมีแนวโน้มเข้าสู่วัยสูงอายุเพิ่มขึ้น โดยประเทศไทยได้เข้าสู่สังคมผู้สูงอายุตามข้อกําหนด
ขององค์การอนามัยโลกในปี 2553 โดยมีแนวโน้มจะเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุโดยสมบูรณ์ในปี 2565 และมีการ
ประมาณการว่าอีก 30 ปีข้างหน้าจํานวนผู้สูงอายุในไทยจะเพ่ิมขึ้นจากร้อยละ 14 เป็นร้อยละ 30 ของจํานวน
ประชากรทั้งหมด นอกจากนี้ ข้อมูลประมาณการของสถาบันวิจัยประชากรและสังคม มหาวิทยาลัยมหิดล 
พบว่า อัตราส่วนการพ่ึงพิงวัยแรงงานของผู้สูงอายุจะเพ่ิมขึ้นอย่างมีนัยสําคัญ นั่นคือ ในปี 2548 เท่ากับ 14.4 
และคาดการณ์ว่าในปี 2578 จะเท่ากับ 41.4 กล่าวคือประเทศไทยจะต้องเผชิญกับปัญหาผลิตภาพจากวัย
แรงงานจะลดลง ผู้สูงอายุที่ไม่มีการเก็บออมจะมีรายได้ไม่เพียงพอต่อการดํารงชีวิต ต้องพ่ึงพิงรายได้จากบุตร
หลานและเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ ซึ่งจะเป็นภาระของสังคมและภาครัฐที่จะต้องจัดสรรงบประมาณดูแลผู้สูงอายุ 
ในอนาคต  

 ดังนั้นเพ่ือลดภาระค่าใช้จ่ายของรัฐบาลในระยะยาวที่จะมีจํานวนผู้สูงอายุเพ่ิมสูงขึ้น รัฐบาล 
จึงต้องมีการส่งเสริมการออมของแรงงานนอกระบบ โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
มาตรา 84 (4) ได้บัญญัติให้รัฐต้องดําเนินการตามแนวนโยบายเศรษฐกิจ คือจัดให้มีการออมเพ่ือการดํารงชีพ 
ในยามชราแก่ประชาชนและเจ้าหน้าที่ของรัฐอย่างทั่วถึง กระทรวงการคลังจึงได้เสนอจัดทําพระราชบัญญัติ
กองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ.2554 ภายใต้การกํากับดูแลของกระทรวงการคลัง ซึ่งมีผลบังคับใช้ ตั้งแต่วันที่  
12 พฤษภาคม 2554 ทั้งนี้จะต้องดําเนินการออกกฎหมายประกอบหลายฉบับ ซึ่งในช่วงเวลาดังกล่าวได้มี  
การเปลี่ยนแปลงรัฐบาล ทําให้กองทุนการออมแห่งชาติไม่สามารถเปิดรับสมัครสมาชิกได้ตามระยะเวลา 
ที่กําหนดไว้ รัฐบาลในขณะนั้นได้ประกาศกฎกระทรวงเพ่ือให้แรงงานนอกระบบสามารถสมัครสมาชิกกองทุน
ประกันสังคมตามมาตรา 40 กรณีชราภาพเป็นทางเลือกในการออมให้กับแรงงานนอกระบบ และเมื่อมี 
การเปลี่ยนแปลงรัฐบาลอีกครั้งจึงได้มีการจัดทํากฎหมายประกอบพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ 
เพ่ือให้สามารถดําเนินการรับสมัครสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติ โดยเริ่มรับสมัครสมาชิกกองทุนการออม
แห่งชาติเมื่อวันที่ 20 สิงหาคม 2558  

 จากการดําเนินการจัดตั้งกองทุนการออมแห่งชาติโดยมีวัตถุประสงค์มุ่งให้ความสําคัญในการวาง
ระบบและสนับสนุนให้มีมาตรการส่งเสริมการออมตั้งแต่วัยทํางาน เพื่อให้ได้รับบํานาญเมื่อเกษียณอายุ ดังนั้น  
จึงเป็นที่น่าสนใจศึกษาว่ากองทุนการออมแห่งชาติมีการบริหารงานอย่างไร มีปัญหาอุปสรรคอย่างไร เพ่ือเสนอแนะ
รูปแบบการบริหาร เพ่ือให้เกิดความยั่งยืน ลดภาระในการสนับสนุนงบประมาณ และบรรลุตามเจตนารมณ์ 
ของกฎหมาย 
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1.2 วัตถุประสงค์ของการศึกษา 
 1.2.1 เพ่ือศึกษาความสําคัญของกองทุนแหล่งที่มาของเงินทุนและสวัสดิการที่ผู้สูงอายุจะได้รับ 

ตามสิทธิจากกองทุนการออมแห่งชาติ 
 1.2.2 เพ่ือศึกษาความครอบคลุม ความเสมอภาคของแรงงานนอกระบบในการเข้าถึงกองทุน 

การออมแห่งชาติ  
 1.2.3 เพ่ือศึกษาจํานวนเงินในการออมและช่วงอายุ เ พ่ือให้ได้รับบํานาญที่ เ พียงพอต่อ 

การดํารงชีวิตในช่วงวัยสูงอายุ 
 1.2.4 เพ่ือศึกษาวิธีการบริหารกองทุนการออมแห่งชาติ หลักการบริหารการลงทุนประเภทต่างๆ 

และคาดการณ์ภาระงบประมาณที่รัฐต้องจัดสรรให้กับกองทุน และแนวทางในการลดการพ่ึงพิงงบประมาณ 
จากภาครัฐ 
 
1.3 ขอบเขตของการศึกษา 

ขอบเขตด้านเนื้อหา 
 - ความสําคัญของกองทุนการออมแห่งขาติ 
 - แหล่งที่มาของเงินทุน 
 - สวัสดิการที่ผู้สูงอายุจะได้รับตามสิทธิจากกองทุนการออม 
 - ความครอบคลุมกลุ่มเปูาหมายในการเข้าถึงกองทุนการออมแห่งชาติ  
 - ความเสมอภาคของแรงงานนอกระบบในการเข้าถึงกองทุนการออมแห่งชาติ  
 - จํานวนเงินในการออมและช่วงอายุเพ่ือให้ได้รับบํานาญที่เพียงพอต่อการดํารงชีวิตในช่วงวัยสูงอายุ 
 - วิธีการบริหารกองทุนการออมแห่งขาติ  
 - หลักการและแนวทางการบริหารการลงทุนของกองทุนการออมแห่งชาติ 
 - ความยั่งยืนและความเสี่ยงของกองทุนการออมแห่งชาติ 
 ขอบเขตด้านระยะเวลา  
 - ระยะเวลาในการศึกษาข้อมูล เดือนกันยายน 2558 – มกราคม 2559  
 
1.4 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 
 1.4.1 ทราบวิธีการบริหารกองทุนการออมแห่งชาติ หลักการบริหารการลงทุนประเภทต่างๆ  
และวิธีการบริหารงบประมาณท่ีรัฐต้องจัดสรรให้กับกองทุน  
 1.4.2 มีแนวทางในการบริหารกองทุนการออมแห่งชาติที่จะทําให้มีการใช้จ่ายงบประมาณได้
อย่างมีประสิทธิภาพ 
 1.4.3 มีข้อเสนอแนะในการบริหารกองทุนการออมแห่งชาติเพื่อลดภาระงบประมาณในอนาคต 
 1.4.4 มีข้อมูลเพ่ือให้สมาชิกรัฐสภาและบุคคลที่สนใจศึกษาข้อมูลการดําเนินงาน ความเสี่ยงที่อาจ
เกิดขึ้นและข้อเสนอแนะในการบริหารกองทุนการออมแห่งชาติ 
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1.5 วิธีด าเนินการศึกษา 
 การศึกษาครั้งนี้เป็นการศึกษาเชิงคุณภาพ โดยใช้วิธีเก็บรวบรวมเอกสาร (Documentary 

Research) โดยค้นคว้า และรวบรวมข้อมูลจากเอกสาร บทความ อินเตอร์เน็ต กฎหมายที่เกี่ยวข้อง รายงาน
ประจําปี และงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 
 
1.6 ประเด็นในการศึกษา 
 1.6.1 ความสําคัญของกองทุนการออมแห่งขาติ 
 1.6.2 แหล่งที่มาของเงินทุน 
 1.6.3 สวัสดิการที่ผู้สูงอายุจะได้รับตามสิทธิจากกองทุนการออม 
 1.6.3 ความครอบคลุมกลุ่มเปูาหมายในการเข้าถึงกองทุนการออมแห่งชาติ  
 1.6.4 ความเสมอภาคของแรงงานนอกระบบในการเข้าถึงกองทุนการออมแห่งชาติ  
 1.6.5 จํานวนเงินในการออมและช่วงอายุเพ่ือให้ได้รับบํานาญที่เพียงพอต่อการดํารงชีวิตในช่วง
วัยสูงอายุ 
 1.6.6 วิธีการบริหารกองทุนการออมแห่งขาติ  
 1.6.7 หลักการและแนวทางการบริหารการลงทุนของกองทุนการออมแห่งชาติ 
 1.6.8 ความยั่งยืนและความเสี่ยงของกองทุนการออมแห่งชาติ 
 
1.7 วิธีการเก็บรวบรวมและวิเคราะห์ข้อมูล 

 - การวิเคราะห์ข้อมูลจากเอกสารโดยการค้นคว้าและรวบรวมจากเอกสาร บทความ อินเตอร์เน็ต 
กฎหมายต่างๆ ตําราวิชาการ รายงานประจําปี วิทยานิพนธ์ และงานวิจัยที่เกี่ยวข้องเพ่ือรวบรวมเป็นกรอบ
ความคดิในการวิเคราะห์ข้อมูล 
 
1.8 ค าส าคัญ 
 - แรงงานนอกระบบ หมายถึง ผู้มีงานทําที่ไม่ได้รับความคุ้มครอง หรือไม่มีหลักประกันทางสังคม 
จากการทํางาน (สํานักงานสถิติแห่งชาติ, 2557) 
 - ผู้สูงอายุ หมายถึง บุคคลซึ่งมีอายุเกิน 60 ปีบริบูรณ์ขึ้นไปและมีสัญชาติไทย (พระราชบัญญัติ
ผู้สูงอายุ พ.ศ.2546) 
 - อัตราส่วนพ่ึงพิง (Dependency ratio) หมายถึง อัตราส่วนระหว่างประชากรเด็กและประชากร
สูงอายุต่อประชากรวัยทํางาน ในการคํานวณประชากรสูงอายุ คือ อายุ 60 ปีขึ้นไป และวัยทํางาน คือ อายุ
ระหว่าง 15-59 ปี (สถาบันวิจัยประชากรและสังคม มหาวิทยาลัยมหิดล. ม.ป.ป.) 
 - เส้นความยากจน (Poverty line) หมายถึง เครื่องมือสําหรับใช้วัดภาวะความยากจน โดยคํานวณ
จากต้นทุนหรือค่าใช้จ่ายของปัจเจกบุคคลในการได้มาซึ่งอาหารและสินค้าบริการที่จําเป็นพ้ืนฐาน 
ในการดํารงชีวิต  จํานวนคนจน หมายถึงจํานวนประชากรที่มีรายจ่ายเพ่ือการบริโภคต่ํากว่าเส้นความยากจน โดย
สัดส่วนคนจน คํานวณจากจํานวนประชากรที่มีรายจ่ายเพ่ือการบริโภคต่ํากว่าเส้นความยากจน หารด้วย 
จํานวนประชากรทั้งหมด คูณด้วย 100  (Charting Thailand. ม.ป.ป.) 



 

ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร                                     ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร                                                                                       ส านักงบประมาณของรัฐสภา ส านักงบประมาณของรัฐสภา      

 

                  การศึกษาการด าเนินการกองทุนการศึกษาการด าเนินการกองทุนการออมแห่งชาติการออมแห่งชาติ  
  

4 

 

 

 

บทที่ 2 
ทฤษฎี แนวคิด และงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 

 
ทฤษฎีและแนวคิดที่เกี่ยวข้อง 
2.1 แนวคิดเกี่ยวกับการออม 

 พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พุทธศักราช 2525 ให้นิยามไว้ว่า การออม คือ การประหยัด 
การเก็บหอมรอมริบ การถนอม การสงวน สิ่งที่จะประหยัดหรือเก็บหอมรอมริบ ได้แก่ ทรัพย์สินเงินทอง ดังนั้น 
การออม หมายถึงการใช้ทรัพย์สินเงินทองทั้งหลายอย่างระมัดระวัง อย่างไม่ประมาท อย่างมีเหตุผล ทรัพย์สิน 
เงินทองเป็นปัจจัยในการดํารงชีพ ต้องรู้จักเก็บรู้จักใช้ การออมจะเกิดขึ้นได้ก็เพราะประชาชนได้รับการศึกษา
เรียนรู้ มีผู้แนะนําสั่งสอนให้เห็นความสําคัญและเห็นประโยชน์จากการออม ดังนั้น การออมจึงหมายถึง ส่วนต่าง 
ที่เกิดจากรายได้และรายจ่ายที่เกิดขึ้นในช่วงระยะเวลาหนึ่งแล้วนํามาเก็บสะสมไว้สําหรับใช้งานในอนาคต   
 การออมเป็นพฤติกรรมที่สําคัญทั้งในระดับประเทศและในระดับบุคคล โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
สําหรับผู้สูงอายุ เพราะการออมทําให้ผู้สูงอายุมีคุณภาพชีวิตที่ดีได้หลังจากเกษียณอายุจากการทํางาน ทํา ให้ 
มีความมั่นคงในการดํารงชีวิตอย่างมีศักดิ์ศรีในสังคมได้ ทําให้มีเงินใช้ยามฉุกเฉินและมีสุขภาพจิตที่ดี  
ไม่เดือดร้อนหลังจากท่ีรายได้ลดน้อยลงไปหลังเกษียณ ทําให้ไม่ต้องพ่ึงพาเงินค่าใช้จ่ายจากผู้อ่ืน ประโยชน์การ
ออมในระดับประเทศ คือ การออมจะช่วยแบ่งเบาภาระรัฐบาลในการดูแลช่วยเหลือผู้สูงอายุ โดยเฉพาะ
ประเทศไทยที่มีการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากรไปสู่การเป็นสังคมผู้สูงอายุอย่างรวดเร็ว นอกจากนี้ การออม 
ยังส่งผลดีต่อระบบเศรษฐกิจของประเทศ โดยอาศัยการสร้างพฤติกรรมการออมให้เกิดได้ จึงเป็นการเรียนรู้
หลักการและหลักปฏิบัติโดยฝึกฝนตนเองให้รู้จักเก็บออมและสร้างหลักประกันความมั่นคงในการดํารงชีวิต 
 
2.2 ทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับการออม 

 ในการทบทวนวรรณกรรมในส่วนที่เกี่ยวข้องกับทฤษฎีการออมนั้น จะประกอบด้วยทฤษฎี 
ที่เกี่ยวข้องกับการออม และ ตัวแปรอ่ืนๆที่กําหนดการออม การออมคือส่วนต่างระหว่างรายได้และค่าใช้จ่าย 
ในการอุปโภคบริโภค ดังนั้น ในการศึกษาทฤษฎีและตัวแปรที่เกี่ยวกับการออมจึงใช้แนวคิดทฤษฎีการบริโภค
เป็นหลักโดยทฤษฎีการบริโภคท่ีสําคัญมีดังนี้ คือ (สุวัฒนา ศรีภิรมย์และคณะ, 2552 น.15-18) 

 2.2.1 สมมุติฐานรายได้สมบูรณ์ (Absolute Income Hypothesis) ของเคนส์เป็นสมมุติฐาน 
ที่อธิบายถึงความสัมพันธ์เบื้องต้นระหว่างรายได้ (Income) กับการบริโภค โดยความสัมพันธ์ดังกล่าวเป็น
ความสัมพันธ์ในเชิงบวก กล่าวคือ เมื่อรายได้เพ่ิมขึ้นการบริโภคจะเพ่ิมขึ้นด้วย แต่การบริโภคจะเพ่ิมขึ้น  
ไม่เท่ากับการเพ่ิมขึ้นของรายได้ ดังนั้น จึงมีผลทําให้ส่วนแตกต่างระหว่างรายได้กับการบริโภคจะยิ่งมากขึ้น 
หรือการออม และความโน้มเอียงในการออมเฉลี่ยเพิ่มข้ึน 

 2.2.2 สมมุติฐานวัฎจักรชีวิต (Life-Cycle Hypothesis) เป็นสมมุติฐานตามแนวคิดของ Albert 
Ando and Franco Modigliani ที่มีแนวคิดในเรื่องรายได้ตลอดชีพว่า โดยทั่วไปบุคคลมีรายได้ค่อนข้างต่ํา 
เมื่อเริ่มต้นชีวิต และเมื่อถึงวัยกลางคน ผลิตภาพที่แต่ละคนกระทําได้จะค่อยๆสูงขึ้น ทําให้รายได้ในช่วงนี้สูงขึ้น 
และรายได้จะลดต่ําลงอีกเมื่อบุคคลย่างเข้าสู่วัยเกษียณอายุหรือวัยชรา เนื่องจากความสามารถในการผลิต
ลดลง ในขณะที่การบริโภคของบุคคลค่อนข้างคงที่ ดังนั้น ในช่วงเริ่มต้นของชีวิต บุคคลจะมีการออมติดลบ  
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แต่เมื่อถึงวัยกลางคนรายได้สูงขึ้น จึงมีการออมเพ่ือจ่ายหนี้สินคืนและไว้ใช้ในยามสูงอายุ ซึ่งบุคคลสูงอายุมี  
การออมติดลบอีกครั้งหนึ่ง 

 2.2.3 สมมุติฐานรายได้เปรียบเทียบ (Relative Income Hypothesis)  เป็นแนวคิดของ Jame 
S.Duesenberry ซึ่งการวิเคราะห์ของเขามีพ้ืนฐานอยู่บนสมมุติฐาน 2 ประการ ดังนี้ 

  1) ผู้บริโภคจะไม่ผูกพันมากนักกับระดับการบริโภคที่สมบูรณ์ (Absolute Level of 
Consumption) แต่จะผูกพันอยู่กับบริโภคเมื่อเปรียบเทียบกับการบริโภคของประชาชนคนอ่ืนๆ แสดงว่า 
อัตราส่วนการบริโภคต่อรายได้ของบุคคลของบุคคลจะขึ้นอยู่กับฐานะของบุคคลนั้นในชั้นกระจายรายได้ จากข้อ
สมมุติดังกล่าวนําไปสู่ข้อสรุปว่า ค่าความโน้มเอียงในการบริโภคเฉลี่ยจะขึ้นอยู่กับสถานะของบุคคลในชั้น 
ของการกระจายรายได้ในสังคม กล่าวคือบุคคลที่มีรายได้ต่ํากว่ารายได้เฉลี่ยของสังคม บุคคลเหล่านี้  
จะพยายามรักษาการบริโภคให้เท่าเทียมกับการบริโภคของสังคม ในทางตรงกันข้าม บุคคลที่มีรายได้สูงกว่า
รายได้เฉลี่ยของสังคม บุคคลเหล่านี้มีระดับการบริโภคเป็นไปตามมาตรฐานของสังคมเช่นเดียวกัน 

  2) การบริโภคปัจจุบันมิได้ขึ้นอยูกับระดับรายได้สมบูรณ์และรายได้เปรียบเทียบเท่านั้น 
หากแต่ยังขึ้นอยู่กับระดับการบริโภคที่ได้รับมาในระยะก่อนด้วย กล่าวคือ ผู้บริโภคจะมีระดับการบริโภค 
ตามแนวโน้มการบริโภคในอดีต บุคคลเหล่านี้จะพยายามยกระดับมาตรฐานการครองชีพของตนเองให้สูงขึ้ น 
ในขณะที่บุคคลที่มีรายได้ในปัจจุบันต่ําลงเมื่อเทียบกับรายได้ในอดีต บุคคลเหล่านั้นจะพยายามรักษามาตรฐาน 
การครองชีพตนเองให้เท่าเดิม  
  2.2.4 ตัวแปรที่กําหนดการออม 

  1) อัตราการเติบโตของรายได้ เมื่อประเทศมีการขยายตัวทางเศรษฐกิจในระดับสูงส่งผล 
ให้ภาคธุรกิจมีการขยายการผลิตและจ้างคนงานเพ่ิม ส่งผลให้ประชาชนมีรายได้เพ่ิมขึ้น การบริโภคก็จะเพ่ิมขึ้น 
แต่การบริโภคจะเพ่ิมข้ึนน้อยกว่าการเพ่ิมข้ึนของรายได้ ทําให้การออมเฉลี่ยเพิ่มขึ้น 

  2) อัตราการพ่ึงพิง (Dependency Ratio) เนื่องจากประชากรในวัยทํางานมีความโน้มเอียง 
ที่จะออมสูงกว่ากลุ่มอ่ืนๆ หากประเทศมีสัดส่วนของประชากรวัยทํางานสูงขึ้น จะมีผลทําให้อัตราการออม 
ของครัวเรือนโดยรวมสูงขึ้น แต่ถ้าประเทศใดมีสัดส่วนของประชากรในวัยพ่ึงพิงที่สูง การเพ่ิมขึ้นของอัตรา 
การพ่ึงพาจะทําให้อัตราการออมภาคครัวเรือนลดลง 

  3) อัตราดอกเบี้ยเงินฝากประจํา ทฤษฎีของ Friedman มองว่าเงินเปรียบเสมือนสินทรัพย์
อย่างหนึ่ง การออมเงินจึงกล่าวได้ว่าเป็นการสะสมสินทรัพย์ ดังนั้นจึงขึ้นอยู่กับอัตราดอกเบี้ย ซึ่ งก็คือ
ผลตอบแทนจากการออมเงิน ดังนั้นอัตราดอกเบี้ยจึงน่าจะส่งผลกระทบในทางบวกต่อการออม กล่าวคือ สร้าง
แรงจูงใจให้กบัประชาชนในการออมเพ่ิมข้ึน 

  4) อัตราเงินเฟูอ สามารถส่งผลกระทบต่อการออมภาคครัวเรือน คือ การที่ราคาสินค้า
เพ่ิมสูง นําไปสู่การลดลงในมูลค่าปัจจุบันที่แท้จริงของสินทรัพย์ทางการเงินของครัวเรือน และอาจส่งเสริมให้
ครัวเรือนมีการออมเพ่ิมขึ้นเพ่ือตอบสนองต่อความต้องการความสมดุลระหว่างรายได้ในปัจจุบันกับรายได้ที่
คาดว่าจะได้รับในอนาคต หรือเพ่ือรักษาระดับของราคาสินค้าเป็นการเพ่ิมขึ้นอย่างถาวร ประชาชนจะเพ่ิม  
การบริโภคในปัจจุบันให้มากขึ้น เพราะคาดว่าราคาสินค้าในอนาคตจะสูงขึ้น ส่งผลทําให้การออมลดลง 

 ตามแนวคิดทฤษฎีนี้ โครงสร้างอายุประชากรเป็นตัวกําหนดที่สําคัญอย่างหนึ่งของพฤติกรรมการออม 
อย่างไรก็ตาม การที่ประชากรในวัยแรงงานมีแนวโน้มลดลงตามโครงสร้างประชากร และการมีระบบการออม 
เพ่ือเกษียณอายุที่ยังคงใช้วิธีกระจายรายได้แบบข้ามวัย โดยนําเงินสมทบที่ได้จากแรงงานในปัจจุบันมาจ่าย  
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เป็นสวัสดิการของผู้สูงอายุมากขึ้น ซึ่งการออมในส่วนนี้อาจไม่เพียงพอเมื่อพิจารณาจากอัตราการพึ่งพิงที่คาดว่า 
จะสูงขึ้นในอนาคต  ดังนั้นหากผู้สูงอายุต้องการดํารงสภาพความเป็นอยู่ให้เหมือนหรือใกล้เคียงกับเมื่อช่วง  
ยังทํางาน การออมเพ่ือเกษียณอายุและการออมหลังเกษียณจึงมีความสําคัญอย่างมากเพ่ือที่จะได้ดํารงชีวิตได้
อย่างเหมาะสมตามอัตภาพ 
 
2.3 ระบบการออมเพื่อเกษียณอายุ 

 ระบบการออมเพ่ือการเกษียณตามหลักสากล ธนาคารโลก (World Bank) ได้นําเสนอแนวคิด
เกี่ยวกับระบบการออมเพ่ือเกษียณอายุหรือระบบบําเหน็จบํานาญ เพ่ือทําให้เกิดความมั่นคงทางสังคมของ
ประเทศ ที่เรียกว่า “สามเสาหลักของระบบเงินออมเพ่ือวัยเกษียณ” (Three Pillars หรือ The Multi Pillar 
of Old Age Security) โดยยึดหลักการสร้างระบบบํานาญสมดุลและสามารถรองรับภาระในอนาคตที่จะต้องเลี้ยงดู 
ผู้เกษียณอายุได้ในระดับที่เหมาะสมและไม่เพ่ิมภาระภาษีให้กับประชาชนของประเทศ ขณะเดียวกันช่วยสร้าง
รายได้ของประเทศโดยใช้เงินออมของคนในประเทศเป็นตัวขับเคลื่อนการขยายตัวทางเศรษฐกิจและการลงทุน 
(กองทุนบําเหน็จบํานาญข้าราชการ, ม.ป.ป.) 

 
แผนภาพที่ 1 แสดงระบบการออมเพื่อการเกษียณตามหลักสากลของธนาคารโลก 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 เสาหลักต้นที่ 1 (Pillar 1) : เป็นระบบบํานาญภาคบังคับที่รัฐบาลของแต่ละประเทศจัดให้แก่
ประชาชน เรียกว่า Pay-as-you-go (PAYG) ซึ่งจะกําหนดผลประโยชน์ที่จะจ่ายให้แก่สมาชิกแน่นอน 
(Defined Benefit) จนกระทั่งเสียชีวิต โดยจ่ายจากเงินภาษีที่เก็บจากประชาชนมาจัดสรรเป็นงบประมาณ 
เพ่ือสร้างหลักประกันเพ่ือการชราภาพขั้นพ้ืนฐานของประเทศ ซึ่งกําหนดผลประโยชน์ขั้นต่ําของรายได้ให้เพียงพอ
แก่การยังชีพที่ควรจะต้องไม่ต่ํากว่าเส้นความยากจน (Poverty Line) 

 เสาหลักต้นที่ 2 (Pillar 2) : เป็นระบบเงินออมภาคบังคับ (Mandatory System) ที่รัฐบาล
บังคับให้ประชาชนออมขณะทํางาน อาจบริหารโดยเอกชนหรือหน่วยงานอิสระของรัฐ มีเงินกองทุนและ 
มีการส่งเงินสะสมของสมาชิก และมีการสมทบจากนายจ้างเข้ากองทุนในบัญชีของสมาชิกแต่ละคน 
(Individual Account) ส่วนใหญ่จะกําหนดให้มีการนําส่งเงินสะสมเข้ากองทุนในอัตราที่แน่นอน (Defined 
Contribution) ซึ่งมีวัตถุประสงค์ที่จะยกระดับรายได้ของผู้เกษียณให้สูงกว่าเส้นความยากจนเพ่ือให้มีรายได้  
ที่ดีข้ึนตามมาตรฐานการดํารงชีวิตอย่างปกติ 
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 เสาหลักต้นที่ 3 (Pillar 3) : เป็นระบบการออมภาคสมัครใจ (Voluntary System) และรัฐบาล 
ให้การส่งเสริม ซึ่งมีการบริหารโดยภาคเอกชน มีเงินกองทุนและมีการส่งเงินสะสมของสมาชิกในจํานวน 
ที่แน่นอน (Defined Contribution) ในบางกรณีอาจมีเงินสมทบจากนายจ้างเข้ากองทุนในบัญชีของแต่ละคน  
โดยมีวัตถุประสงค์ให้ผู้ออมมีทางเลือกในการออมเงินไว้ใช้ในยามเกษียณมากขึ้น มีความเพียงพอของเงินออม 
ในการดํารงชีวิตในอนาคต ในการเข้าถึงความสะดวกสบายและการดูแลรักษาพยาบาลที่สูงกว่ามาตรฐาน 
 
การบริหารจัดการเงินออมเพื่อการเกษียณ (Funding)  

 1. ระบบเงินบํานาญที่ไม่มีการกันเงินสํารอง (Pay-as-you-go หรือ Unfunded Scheme)  
เป็นระบบบํานาญที่ไม่มีการกันเงินสํารองหรือไม่ได้จัดตั้งเป็นกองทุน โดยนายจ้างหรือรัฐจะนําเงินที่หาได้ 
แต่ละปี เช่น รายได้จากภาษีหรือเงินงบประมาณรายปีมาจ่ายผลประโยชน์ให้กับผู้ที่เกษียณในปีนั้น ซึ่งเป็น  
การเก็บเงินจากคนที่ทํางานอยู่สําหรับจ่ายบํานาญให้ผู้ที่เกษียณไปแล้ว เช่น เงินบํานาญของข้าราชการไทย 
ตามพระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญข้าราชการ พ.ศ. 2494 

 2. ระบบเงินบํานาญที่มีการเก็บเงินสะสมไว้สําหรับการจ่ายผลตอบแทนให้กับสมาชิกกองทุน 
(Funded Scheme) เป็นระบบที่มีการสะสมเงินสมทบเต็มจํานวน ซึ่งเป็นการสะสมเงินสํารองให้มีเพียงพอ
สําหรับจ่ายประโยชน์ทดแทน หรือหนี้สิ้นทั้งหมดในอนาคตตั้งแต่เริ่มโครงการเก็บเงินสมทบ/ภาษี เพ่ือการจ่าย
คืนให้แก่ผู้รับบํานาญเมื่อเกษียณตามแผนการออมเพ่ือการเกษียณแบบบัญชีรายบุคคล เช่น กองทุนบําเหน็จ
บํานาญข้าราชการ (กบข.) กองทุนสํารองเลี้ยงชีพ เป็นต้น 

 3. ระบบเงินบํานาญที่มีการเก็บเงินสะสมจากสมาชิกบางส่วน (Partially Funded Scheme) 
เป็นระบบการเงินแบบสะสมเงินเต็มจํานวน (Fully Funded) กับระบบเงินแบบได้มาจ่ายไป (PAYG) โดยมี
การสะสมเงินสํารองของกองทุนต่อเนื่องกันไปตลอดเวลาแบบสะสมเงินเต็มจํานวน แต่ไม่จําเป็นต้องสะสมให้
เพียงพอต่อภาระการจ่ายประโยชน์ทดแทน ทั้งนี้เพ่ือมิให้เป็นภาระสําหรับสมาชิกในระยะเริ่มต้นโครงการ และ
เมื่อโครงการเติบโตไประยะหนึ่งจึงเพ่ิมเงินสะสมเป็นช่วงๆ และสม่ําเสมอเพ่ือให้กองทุนมีเงินเพียงพอ 
ในการจ่ายประโยชน์ทดแทน เช่น กองทุนประกันสังคมในส่วนของการออมเพ่ือการชราภาพ ซึ่งนําเงินสะสม
ของสมาชิกปัจจุบันมาจ่ายให้กับผู้ที่เกษียณ เป็นต้น 

 
รปูแบบการออมเพื่อการเกษียณอายุของไทย 

 การออมเพ่ือเกษียณอายุมีความสําคัญอย่างมากต่อประเทศไทยในปัจจุบัน การออมเพ่ือการชรา
ภาพหรือเกษียณอายุของประเทศไทยมี 2 รูปแบบ ได้แก่ 
 1) การออมภาคบังคับ หรือการออมที่รัฐบาลกําหนดให้มีการออมดังกล่าวเป็นรูปแบบพ้ืนฐาน 
การประกันความเสี่ยงต่อการดํารงชีวิต ได้แก่ กองทุนประกันสังคม และกองทุนบําเหน็จบํานาญข้าราชการ 
 2) การออมแบบสมัครใจ หรือการออมที่รัฐบาลส่งเสริมให้เกิดขึ้นตามความสามารถและ 
ความสมัครใจของประชาชน การออมดังกล่าวมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ประชาชนมีรายได้เพ่ิมขึ้นจากการออม
พ้ืนฐาน ได้แก่การออมในกองทุนสํารองเลี้ยงชีพซึ่งรัฐบาลส่งเสริมโดยผ่านทางมาตรการภาษี โดยเงินสมทบของ
นายจ้างและเงินสะสมลูกจ้างสามารถนํามาลดหย่อนภาษีได้ 
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2.4 แนวทางการบริหารกองทุนเพื่อการเกษียณอายุในประเทศไทย  
 กองทุนเพ่ือการเกษียณอายุในประเทศไทยมีจํานวนมาก ทั้งที่เป็นกองทุนที่มีขนาดใหญ่และ

ขนาดเล็ก ซึ่งสามารถจําแนกตามลักษณะของผู้ออมได้ ดังนี้ 
 2.4.1 กองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ (Government Pension Fund) 

  กองทุนบําเหน็จบํานาญข้าราชการ (กบข.) จัดตั้งในปี พ.ศ. 2540 โดยพระราชบัญญัติ
กองทุนบําเหน็จบํานาญข้าราชการ พ.ศ.2539 มีวัตถุประสงค์หลักคือเพ่ือเป็นหลักประกันการจ่ายบําเหน็จ
บํานาญให้แก่ข้าราชการเมื่อออกจากราชการ การบริหารกองทุน กบข.จะให้ความสําคัญเรื่องความสมดุล
ระหว่างความปลอดภัยของเงินต้นกับผลตอบแทนการลงทุนภายใต้ความเสี่ยงที่ยอมรับได้โดยคํานึงถึงการสร้าง
ผลตอบแทนที่ดีให้กับสมาชิกและพิจารณาจัดสิทธิประโยชน์และบริการต่างๆอย่างเหมาะสม  
 หลักปฏิบัติในการดูแลเงินของสมาชิก (Code of Fiduciary Conduct)  
  1) กรรมการ อนุกรรมการ เลขาธิการ ที่ปรึกษาบริษัทจัดการกองทุน ผู้ที่ได้รับการว่าจ้าง 
จาก กบข. และพนักงาน กบข. ต้องปฏิบัติตามพระราชบัญญัติ กฎกระทรวง กฎหมายอ่ืนๆที่เกี่ยวข้อง 
อย่างเคร่งครัด 
  2) คณะกรรมการและอนุกรรมการจะต้องไม่อนุมัติการลงทุนที่ไม่สอดคล้องกับนโยบาย 
การลงทุน ทั้งนี้ หากมีเหตุผลอันสมควร เลขาธิการ ที่ปรึกษา หรือผู้จัดการกองทุนอาจเสนอข้อคิดเห็น 
หรือข้อเสนอแนะอย่างเป็นลายลักษณ์อักษรให้คณะกรรมการพิจารณา 
  3) คณะกรรมการมอบอํานาจในการตัดสินใจลงทุนให้คณะอนุกรรมการจัดการลงทุน 
เลขาธิการ บริษัทจัดการกองทุน โดยทําเป็นลายลักษณ์อักษร ทั้งนี้ต้องกําหนดขอบเขตอํานาจและความ
รับผิดชอบไว้อย่างชัดเจน 
 แผนการออมและการลงทุนของสมาชิก  
  1. แผนการออม กบข.ได้แก้ไขกฎหมายเพ่ือเปิดโอกาสให้สมาชิกเลือกที่จะออมเงินสะสม 
เพ่ิมกว่าอัตราขั้นต่ําที่กฎหมายกําหนด คือ สมาชิกอาจออมเพ่ิมจากร้อยละ 3 ในปัจจุบันได้สูงสุดถึงร้อยละ 15  
แต่รัฐจ่ายเงินสมทบให้เพียงอัตราขั้นต่ําที่กําหนดให้ออมเท่านั้นซึ่งปัจจุบันคือร้อยละ 3  
  2. แผนการลงทุน กบข.จะจัดรูปแบบการลงทุนในรูปแบบต่างๆที่มีความเสี่ยงและ
ผลตอบแทนแตกต่างกัน เพ่ือให้สมาชิกได้เลือกตามความต้องการและความเหมาะสมภายใต้ระดับความเสี่ยง 
ที่สมาชิกแต่ละคนสามารถรับได้ 
 เป้าหมายผลตอบแทนและกรอบความเสี่ยง 
 พระราชบัญญัติ กบข.กําหนดให้กองทุนดําเนินการลงทุนตามหลักเกณฑ์ที่กําหนด 
ในกฎกระทรวงให้ลงทุนในหลักทรัพย์ที่มีความมั่นคงสูงไม่ต่ํากว่าร้ อยละ 60 ซึ่งการลงทุนส่วนใหญ่เป็น 
การลงทุนในตราสารหนี้ แต่ขณะเดียวกันต้องคํานึงถึงการขยายตัวของเงินกองทุน จึงได้กําหนดเปูาหมายอัตรา
ตอบแทนระยะยาวก่อนหักค่าใช้จ่ายเฉลี่ยสําหรับสมาชิกในอัตราที่สูงกว่าอัตราเงินเฟูอ และเปรียบเทียบ
เปูาหมายอัตราผลตอบแทนรายปีกับอัตราตัวเทียบวัดที่เหมาะสม 
  ในปัจจุบัน กบข. ได้มีการมอบหมายเงินกองทุนในสัดส่วนไม่ต่ํากว่า 30% ของเงินกองทุน 
ในประเทศส่วนที่ลงทุนในตราสารทุนที่เป็น Public Market และสัดส่วนการลงทุนในตราสารหนี้ในประเทศ 
ไม่เกิน 30% เพ่ือให้ผู้จัดการกองทุนภายในประเทศบริหาร รวมทั้งได้ขยายขอบเขตการว่าจ้างโดยตรงไปยัง
ผู้จัดการกองทุนต่างประเทศด้วย โดย กบข.จะมีการทบทวนสัดส่วนเงินกองทุนที่มอบหมายให้ผู้จัดการกองทุน
ภายนอก และในประเทศบริหารเป็นระยะๆ โดยสํานักงานฯจะนํา เข้าสู่กระบวนการกลั่นกรองของ
คณะอนุกรรมการจัดการลงทุนและคณะกรรมการตามลําดับ 
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  นอกเหนือจากการลงทุนในตราสารหนี้ ตราสารทุนทั้งในและต่างประเทศ กบข.ได้มี  
การลงทุนทางเลือก เช่น การลงทุนในหลักทรัพย์ที่ไม่ได้จดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย์ หรือหลักทรัพย์  
ที่จดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย์ที่อาจมีมูลค่าเพ่ิมการลงทุนสูง รวมถึง การลงทุนในอสังหาริมทรัพย์ 
โครงสร้างพื้นฐาน และสินค้าโภคภัณฑ์ ซึ่งให้ผลตอบแทนที่ต่อสู้ภาวะเงินเฟูอ 
   การวัดผลตอบแทนการลงทุนที่ใช้ในการติดตามผลการดําเนินงานของผู้จัดการกองทุน
ต้องมีความสอดคล้องกับสินทรัพย์ที่ลงทุน เช่น หากลงทุนในกองทุนตราสารทุนของตลาดหลักทรัพย์ 
แห่งประเทศไทยก็อาจเปรียบเทียบผลการลงทุนกับดัชนีตลาดหลักทรัพย์ว่าทําได้ดีกว่าตัวเทียบวัดหรือไม่
อย่างไร ตัวเทียบวัดจึงมีความสําคัญอย่างมากต่อการบริหารความเสี่ยง และต้องมีวิธีการคัดเลือกตัวเทียบวัด  
ที่สะท้อนถึง Risk Profile ของเงินลงทุนซึ่งสอดคล้องกับเปูาหมายการลงทุนที่ได้กําหนดไว้ เพ่ือให้ผู้จัดการ
กองทุนมีการบริหารจัดการกองทุนแบบเชิงรุก (Active portfolio management) มากขึ้น 
  ผลตอบแทนเฉลี่ยของกองทุนบําเหน็จบํานาญข้าราชการ ตั้งแต่เริ่มดําเนินการเท่ากับ  
ร้อยละ 6.88 ซึ่งสูงกว่าอัตราเงินเฟูอ และอัตราดอกเบี้ยเงินฝากประจํา 12 เดือนเฉลี่ย (จากตารางที่ 1) 
 
ตารางท่ี 1  แสดงผลตอบแทนที่ได้รับของกองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ 

ระยะเวลา ผลตอบแทนเฉลี่ย (ร้อยละ) อัตราเงินเฟูอ (ร้อยละ) อัตราดอกเบี้ย1 (ร้อยละ) 
3 ปี 6.35 1.86 2.29 
5 ปี 6.04 2.53 1.99 
10 ปี 5.27 2.85 2.11 

ตั้งแต่ตั้งกองทุน 6.88 2.79 3.04 
ที่มา : รายงานประจําปี 2557 กองทุนบําเหน็จบํานาญข้าราชการ ข้อมูล 31 ธ.ค.2557 
  ข้อมูลอัตราดอกเบี้ยเงินฝากประจํา คํานวณจากอัตราดอกเบี้ยเงินฝากประจํา 12 เดือนเฉลี่ย 5  
  ธนาคารพาณิชย์ไทย 
 
 2.4.2 กองทุนประกันสังคม (Social Security Fund) 

  กองทุนประกันสังคม (Social Security Fund) เป็นระบบการออมเพ่ือวัยเกษียณแรก 
ของประเทศที่จัดตั้งขึ้น ภายใต้พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 โดยขอบเขตความคุ้มครองส่วนหนึ่ง
ครอบคลุมกรณีชราภาพ เป็นการออมภาคบังคับแบบกําหนดวงเงินผลประโยชน์ที่จะได้รับไว้แน่นอน (Defined 
Benefit) บริหารโดยสํานักงานประกันสังคม (สปส.) โดยเริ่มให้ความคุ้มครองและเก็บเงินสะสมจากผู้ประกันตน 
ครั้งแรกในปี พ.ศ. 2542 เงินบํานาญชราภาพที่ผู้ประกันตนได้รับจะได้รับการยกเว้นภาษี และผู้ประกันตน 
จะมีสิทธิได้รับเงินบํานาญชราภาพเต็มจํานวนต่อเมื่ออายุ 55 ปีบริบูรณ์และเกษียณออกจากงานแล้ว รวมทั้ง
จะต้องจ่ายเงินสะสมแล้วไม่ต่ํากว่า 180 เดือน ไม่ว่าระยะเวลา 180 เดือน จะติดต่อกันหรือไม่ก็ตาม 
  เงินสะสม และ เงินสมทบ 
   - ลูกจ้างจ่ายเข้ากองทุนร้อยละ 5 ของค่าจ้างของผู้ประกันตน 
   - นายจ้างจ่ายเข้ากองทุนร้อยละ 5 ของค่าจ้างของผู้ประกันตน 
   - รัฐบาลจ่ายเข้ากองทุนร้อยละ 2.75 ของค่าจ้างของผู้ประกันตน 
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   นโยบายการลงทุนกองทุนประกันสังคม  
  การลงทุนของกองทุนประกันสังคมเป็นไปตามระเบียบคณะกรรมการประกันสังคมว่าด้วย 

การจัดหาผลประโยชน์ของกองทุนประกันสังคม พ.ศ.2549 (กองทุนประกันสังคม, ม.ป.ป.) ซึ่งกําหนดให้
สํานักงานประกันสังคมมีหน้าที่นําเงินกองทุนไปจัดสรรหาผลประโยชน์โดยลงทุนในหลักทรัพย์ต่างๆ ดังนี้ 
  1. หลักทรัพย์ที่มีความมั่นคงสูงไม่ต่ํากว่าร้อยละ 60 ของเงินกองทุน ได้แก่ ตั๋วเงินคลัง 
พันธบัตรรัฐบาล พันธบัตรรัฐวิสาหกิจที่มีกระทรวงการคลังค้ําประกัน เงินฝากธนาคารที่ได้รับการค้ําประกัน 
หุ้นกู้เอกชนที่ได้รับการจัดอันดับเครดิต 
  2. ลงทุนในหลักทรัพย์ที่มีความเสี่ยงไม่เกินร้อยละ 40 ของเงินกองทุน ได้แก่ ตราสารหนี้
อ่ืนๆ หน่วยลงทุน หุ้นสามัญ 
  ผลการดําเนินงานของกองทุนประกันสังคมในช่วง 5 ปีที่ผ่านมา พบว่า รายได้สูงกว่า
ค่าใช้จ่าย แสดงให้เห็นว่าขนาดของกองทุนเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง ส่งผลดีกับสมาชิกของกองทุนที่มีโอกาสจะ
ได้รับบํานาญตามท่ีกําหนดไว้ (จากตารางที่ 2) 

 
ตารางท่ี 2 แสดงผลการด าเนินงานของกองทุนประกันสังคม 

หน่วย : ล้านบาท 
รายการ 2553 2554 2555 2556 2557 

รายได้รวม 150,082 160,820 151,834 184,457 222,737 
ค่าใช้จ่ายรวม 47,325 52,016 59,625 63,305 66,843 
รายได้สูงกว่า
ค่าใช้จ่ายสุทธิ 

24,357 25,647 7,759 13,080 42,840 

สินทรัพย์ 827,304 945,102 1,059,216 1,170,202,232 1,344,297,236 
ทุน 310,554 340,635 372,975 373,745,119 428,320,287 
ทีมา : รายงานประจําปีกองทุนประกันสังคม ปี 2553-2557  

 ในปีพ.ศ.2555 สํานักงานประกันสังคมได้ขยายความคุ้มครองไปยังแรงงานนอกระบบ กรณีบํานาญ 
โดยประกาศรับสมัครให้ออมโดยสมัครใจ ซึ่งให้สิทธิประโยชน์สมาชิกกองทุนประกันสังคมมาตรา 40 ตามแต่
ละทางเลือก (จากตารางที่ 3) อย่างไรก็ตามเมื่อพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติประกาศใช้มีผลทําให้
ผู้ประกันตนตามมาตรา 40 ทางเลือกที่เกี่ยวข้องกับการรับบําเหน็จหรือบํานาญสิ้นสภาพลง (ทางเลือกที่ 3-5) 
โดยผู้ประกันตนฯ สามารถรับเงินคืนทั้งจํานวนหรือโอนเงินออมมายังกองทุนการออมแห่งชาติได้  ทั้งนี้ 
สํานักงานประกันสังคมได้กําหนดแนวทางในการปฏิบัติให้ผู้ประกันตนไว้ ดังนี้ 

 
ตารางท่ี 3 แสดงสิทธิประโยชน์ที่ได้รับของผู้ประกันตนตามมาตรา 40 

ทางเลือก การจ่ายเงินสมทบ สิทธิประโยชน์ที่ได้รับ สิทธิการสมัคร กอช. 
ทางเลือกท่ี 1 จ่ายเงินสมทบ 100 บาท

ต่อเดือน โดยจ่ายสะสม 
70 บาท รัฐสมทบ 30 บาท 

สิทธิประโยชน์พื้นฐาน
คุ้มครอง 3 กรณี คือ  
กรณีประสบอันตราย/
เจ็บปุวย และเสียชีวิต 
 

- มีสิทธิสมัครกอช. 
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ทางเลือก การจ่ายเงินสมทบ สิทธิประโยชน์ที่ได้รับ สิทธิการสมัคร กอช. 
ทางเลือกท่ี 2 จ่ายเงินสมทบ 150 บาท

ต่อเดือน  
โดยจ่ายสะสม 100 บาท 
รัฐสมทบ 50 บาท 

สิทธิประโยชน์พื้นฐาน
คุ้มครอง 4 กรณี คือ 
กรณีประสบอันตราย/
เจ็บปุวย เสียชีวิตและชรา
ภาพ(เงินบําเหน็จ) 

-ไม่มีสิทธิสมัคร กอช. 
เนื่องจากได้รับเงินสมทบกรณี
ชราภาพจากรัฐ  
หากต้องการสมัคร กอช.ต้อง
เปลี่ยนเป็นทางเลือกท่ี 1 ก่อน 

ทางเลือกท่ี 3 จ่ายเงินสมทบ 100 บาท
ต่อเดือน  
โดยจ่ายสะสม 70 บาท  
รัฐสมทบ 30 บาท 

สิทธิประโยชน์พื้นฐาน
คุ้มครอง 1กรณี คือ 
กรณีชราภาพ(เงินบํานาญ) 

-สิ้นสุดการประกันตนโดยผล
กฎหมาย โดยมีทางเลือก คือ 
-ประสงค์เป็นสมาชิก 
สํานักงานประกันสังคมจะโอน
ข้อมูลและเงินมาที่ กอช. 
-ไม่ประสงค์เป็นสมาชิก กอช. 
ขอรับเงินคืน 
 

ทางเลือกท่ี 4 
(ทางเลือกท่ี 
1+3) 

จ่ายเงินสมทบ 100 บาท
ต่อเดือน  
โดยจ่ายสะสม 70 บาท  
รัฐสมทบ 30 บาท 

สิทธิประโยชน์พื้นฐาน
คุ้มครอง 4 กรณี คือ 
กรณีประสบอันตราย/
เจ็บปุวย เสียชีวิตและชรา
ภาพ(เงินบํานาญ) 

-มีสภาพเป็นทางเลือกท่ี 1 
-ประสงค์เป็นสมาชิก 
สํานักงานประกันสังคมจะโอน
ข้อมูลและเงินมาที่ กอช. 
-ไม่ประสงค์เป็นสมาชิก กอช. 
ขอรับเงินคืน 
 

ทางเลือกท่ี 5 
(ทางเลือกท่ี 
2+3) 

จ่ายเงินสมทบ 100 บาท
ต่อเดือน  
โดยจ่ายสะสม 70 บาท  
รัฐสมทบ 30 บาท 

สิทธิประโยชน์พื้นฐาน
คุ้มครอง 5 กรณี คือ 
กรณีประสบอันตราย/
เจ็บปุวย เสียชีวิตและชรา
ภาพ(เงินบําเหน็จ) และ
ชราภาพ(เงินบํานาญ) 

-ประสงค์จะเป็นสมาชิกกอช. 
ต้องแจ้งเปลี่ยนเป็นทางเลือกที่ 
1 สํานักงานประกันสังคมจะ
โอนข้อมูลมาท่ี กอช. 
-ไม่ประสงค์จะเป็นสมาชิก 
กอช. มีสภาพเป็นทางเลือกที่ 2 
และรับเงินกรณีบํานาญคืน 
ทั้งจํานวน 

ที่มา : วารสารการเงินการคลัง ปีที่ 27 ฉบับที่ 85 หน้า 21-22 
 
 2.4.3 กองทุนส ารองเลี้ยงชีพ (Provident Fund)  

  กองทุนสํารองเลี้ยงชีพ จัดตั้งตามพระราชบัญญัติกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ พ.ศ.2530 และ 
ที่แก้ไขเพ่ิมเติม โดยเป็นกองทุนที่นายจ้างและลูกจ้างร่วมกันจัดตั้งขึ้น  เงินของกองทุนมาจากเงินที่ลูกจ้างจ่าย 
ส่วนหนึ่งเรียกว่า "เงินสะสม" และ นายจ้างจ่ายเงินเข้าอีกส่วนหนึ่งเรียกว่า "เงินสมทบ"   
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  การจัดตั้งกองทุนสํารองเลี้ยงชีพนอกจากจะทําให้ลูกจ้างมีการออมอย่างต่อเนื่อง มีวินัย 
และมีนายจ้างช่วยออมแล้ว ยังมีการนําเงินไปบริหารให้เกิดดอกผลงอกเงยโดยผู้บริหารโดยมืออาชีพที่เรียกว่า 
"บริษัทจัดการ" โดยดอกผลที่เกิดขึ้นจะนํามาเฉลี่ยให้กับสมาชิกกองทุนทุกคนตามสัดส่วนของเงินที่แต่ละคนมี
อยู่ในกองทุน 

  เงินออมของสมาชิกในกองทุนสํารองเลี้ยงชีพจะเติบโตจากเงินสะสมและเงินสมทบที่ต้อง 
มีการนําส่งเข้ากองทุนทุกเดือน รวมทั้งผลประโยชน์ที่เกิดขึ้นจากการลงทุนของกองทุน อย่างไรก็ดี กองทุนจะ
ไม่มีการจ่ายดอกเบี้ยหรือเงินปันผลให้สมาชิก เนื่องจากจะสะสมยอดเงินทั้งหมดให้เป็นก้อนใหญ่ เพ่ือเก็บไว้รอ
จ่ายคืนให้สมาชิกที่สิ้นสุดสมาชิกภาพ กองทุนจะไม่ให้สมาชิกถอนเงินออกบางส่วน เพราะมี วัตถุประสงค์ให้
สมาชิกนําเงินไปใช้หลังเกษียณ สมาชิกกองทุนมีสิทธิได้รับเงินจากกองทุนเมื่อความเป็นสมาชิกสิ้นสุดลง โดย
จะได้รับส่วนของเงินสะสมเต็มจํานวนทุกกรณี พร้อมทั้งผลประโยชน์ที่เกิดข้ึนจากเงินสะสม สําหรับในส่วนของ
เงินสมทบและผลประโยชน์ที่เกิดข้ึนจากเงินสมทบ สมาชิกจะได้รับตามเงื่อนไขที่กําหนดไว้ในข้อบังคับกองทุน  
  ประเภทนโยบายการลงทุน 
  โดยทั่วไป นโยบายการลงทุนแบ่งออกเป็นนโยบายทั่วไป 3 แบบ (non-specialised fund) 
และนโยบายพิเศษ (specialised fund) ดังนี้ 
  1) นโยบายการลงทุนในตราสารแห่งทุน (Equity fund) 
เน้นการลงทนุเพื่อให้ปริมาณเงินพอกพูนมากขึ้น ซึ่งส่วนใหญ่จะนําเงินไปลงทุนในตราสารทุนเฉลี่ยแล้วไม่น้อย
กว่าร้อยละ 65 ของมูลค่าทรัพย์สินสุทธิของกองทุน (NAV) และเงินส่วนที่เหลืออาจไปลงทุนไว้ในเงินฝาก และตรา
สารหนี้ด้วยก็ได้ หรือนําเงินทั้งหมดไปลงทุนในตราสารทุนล้วนๆ ก็ได้ 
  2)  นโยบายการลงทุนในตราสารแห่งหนี้ (Fixed income fund) 
เน้นการลงทุนที่ให้รายได้ประจําในรูปของดอกเบี้ย และให้ความสําคัญกับความมั่นคงของเงินต้น แต่จะไม่ให้
ความสําคัญกับการขยายตัวของเงินลงทุน โดยจะเน้นลงทุนในเงินฝากและตราสารหนี้ต่างๆ เช่น พันธบัตร
รัฐบาล ตั๋วเงินคลัง บัตรเงินฝากของธนาคาร ตั๋วสัญญาใช้เงิน ตั๋วแลกเงิน หุ้นกู้ เป็นต้น 
  3) นโยบายการลงทุนแบบผสม (Mixed fund) 
   3.1 แบบกําหนดสัดส่วนการจัดสรรเงินลงทุนระหว่างหุ้นและตราสารหนี้ มีการกําหนด
อัตราส่วนการลงทุนในตราสารทุนอย่างชัดเจน เช่น ไม่เกิน 10% 20% หรือ 40% แต่ไม่เกิน 65% ของ NAV 
(หากลงทุนในตราสารทุนตั้งแต่  65% ขึ้นไปของ NAV จะถือเป็นนโยบายตราสารแห่งทุน) 
   3.2 แบบไม่กําหนดสัดส่วนการลงทุน (free hand) รูปแบบการลงทุนจะถูกกําหนด
โดยบริษัทจัดการ ซึ่งจะมีการพิจารณาตามความเหมาะสมของภาวะการลงทุนในแต่ละช่วงเวลา เช่น บางช่ วง
อาจลงทุนในตราสารหนี้ได้ถึง 100% แต่เมื่อสถานการณ์เปลี่ยนไป อาจเลือกลงทุนในตราสารทุน 100% ก็ได้ 
  4) นโยบายการลงทุนพิเศษ (specialised fund) 
   นโยบายการลงทุนที่มิได้มุ่งเน้นลงทุนในตราสารแห่งทุนหรือตราสารแห่งหนี้เหมือน
นโยบายการลงทุนตามข้อ 1 หรือ 2 แต่มีลกัษณะเฉพาะที่นอกเหนือจากนโยบายทั่วไป เช่น ลงทุนในตลาดเงิน 
(money market fund) ลงทุนในตราสารที่มีประกัน (guaranteed fund) ลงทุนในลักษณะคุ้มครองเงินต้น 
(capital protected fund) เป็นต้น 
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  ประเภททรัพย์สินที่ลงทุนได้ 
  - เงินฝาก ตราสารที่เทียบเท่าเงินสด เช่น สลากออมทรัพย์ทวีสิน สลากออมสิน เงินฝาก
ธนาคารพาณิชย์ ธนาคารที่มีกฎหมายเฉพาะจัดตั้งขึ้นหรือ สหกรณ์ออมทรัพย์ ชุมนุมสหกรณ์ ออมทรัพย์  
และเงินฝากในสถาบันการเงินตามกฎหมายว่าด้วยดอกเบี้ยเงินให้กู้ยืมของสถาบันการเงินตามที่สํานักงาน
กําหนด เป็นต้น 
  - ตราสารแห่งหนี้ ได้แก่ พันธบัตร ตั๋วเงินคลัง บัตรเงินฝาก ตั๋วสัญญาใช้เงิน ตั๋วแลกเงิน 
หุ้นกู้ ใบสําคัญแสดงสิทธิที่จะซื้อหุ้นกู้ 
  - ตราสารแห่งทุน ได้แก่ หุ้น ใบสําคัญแสดงสิทธิที่จะซื้อหุ้น รวมถึงหุ้นสหกรณ์ออมทรัพย์ 
  - ตราสารกึ่งหนี้กึ่งทุน ได้แก่ หุ้นกู้แปลงสภาพ 
  - หน่วยลงทุน 
  - ใบสําคัญแสดงสิทธิอนุพันธ์ 
  - ธุรกรรมการซื้อโดยมีสัญญาขายคืน (Reverse Repo) 
  - ธุรกรรมการให้ยืมหลักทรัพย์ 
  - สัญญาซื้อขายล่วงหน้า (derivatives) 
  - ตราสารที่มีลักษณะสัญญาซื้อขายล่วงหน้าแฝง (structured note) 

  ประเภทของนโยบายการลงทุน 
  อย่างไรก็ตาม การมีนโยบายการลงทุนแบบเดียว อาจไม่เหมาะสมกับสมาชิกทุกคน 
ที่มีลักษณะแตกต่างกัน จึงมีการผลักดันให้สมาชิกสามารถเลือกนโยบายการลงทุนเองได้ตามความเหมาะสม 
หรือที่เรียกกันว่า employee's choice นั่นเอง ซึ่งจะเป็นประโยชน์ทั้งแก่สมาชิกและคณะกรรมการกองทุน  
เดิมกฎหมายมีการวางเงื่อนไขนโยบายการลงทุนของกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ โดยกําหนดสัดส่วนของเงินลงทุน 
ส่วนใหญ่ให้ไปลงทุนในตราสารทางการเงินที่มีความมั่นคงสูง ซึ่งอาจเป็นข้อจํากัดและไม่ยืดหยุ่นตามลักษณะ
และความต้องการที่แท้จริงของสมาชิกกองทุน เช่น อายุ การยอมรับในเรื่องความเสี่ยงจากการลงทุน และ
ความต้องการผลตอบแทนที่ต้องการ เป็นต้น ในปัจจุบัน กฎหมายเปิดโอกาสให้ลูกจ้างแต่ละคนเข้ามา 
มีบทบาทในการเลือกนโยบายการลงทุนที่เหมาะสมกับตนเองได้ (employee's choice) ซึ่งเรียกว่า "ลูกจ้าง
เลือกลงทุน" โดยลูกจ้างสามารถเลือกนโยบายการลงทุนทั้งด้านความเสี่ ยงและผลตอบแทนตามที่ตนเอง
ต้องการ ปัจจัยสําคัญที่มีส่วนกําหนดรายละเอียดด้านนโยบายการลงทุนของสมาชิกกองทุนที่มี  
ความหลากหลายมากกว่าที่กําหนดเป็นเงื่อนไขการลงทุนเพียงแบบเดียว ซึ่งสามารถใช้แผนภาพด้านล่างนี้ 
พิจารณาดูความต้องการลงทุนที่ผันแปรไปตามธรรมชาติของบุคคล (จากตารางที่ 4) 
 
ตารางท่ี 4 แสดงรูปแบบการลงทุนที่เหมาะสมแต่ละช่วงอายุ 

ช่วงอายุ (ปี) รูปแบบการลงทุนที่เหมาะสม เหตุผล 
วัยหนุ่มสาว 

(ไม่เกิน 30 ปี) 
เน้นลงทุนเชิงรุกในตราสารทุน ซึ่งมีโอกาส
ได้รับอัตราผลตอบแทนสูงแม้จะมีความเสี่ยง
สูง และแบ่งเงินบางส่วนไปลงทุนในตราสาร
หนี้ที่มีความเสี่ยงน้อยกว่า 

มีช่วงเวลาในการออมนาน 30 - 
40 ปี จึงสามารถลงทุนแบบเสี่ยง
สูงเพื่อให้ได้อัตราผลตอบแทน
สูงขึ้น และหากเกินการขาดทุน ก็มี
เวลาปรับเปลี่ยนรูปแบบการลงทุน
ได้ทัน 
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ช่วงอายุ (ปี) รูปแบบการลงทุนที่เหมาะสม เหตุผล 
วัยกลางคน 
(30 - 50 ปี) 

เน้นการลงทุนแบบผสมเพ่ือเป็นการกระจาย
การลงทุนในหลักทรัพย์หลายประเภท โดย
ลงทุนทั้งในตราสารทุนและตราสารหนี้ใน
สัดส่วนใกล้เคียงกัน 

มีช่วงเวลาการออมเพียง 10 - 30 
ปี จึงควรแบ่งเงินลงทุนเพ่ือให้ได้
ผลตอบแทนที่แน่นอนส่วนหนึ่ง 
และลงทุนเพ่ือให้ได้ผลตอบแทนที่
สูงขึ้นอีกส่วนหนึ่ง 

วัยสูงอายุ 
(50 ปีขึ้นไป) 

เน้นลงทุนในตราสารหนี้ ซึ่งมีความเสี่ยงน้อย 
และลงทุนส่วนน้อยในตราสารทุนเพื่อหวังผล
กําไรบ้าง 

เป็นวัยใกล้เกษียณ เหลือเวลาใน
การออมสั้น จึงควรเน้นลงทุน
เพ่ือให้ได้ผลตอบแทนที่สม่ําเสมอ 

   
  จะเห็นได้ว่า "วัย" มีอิทธิพลไม่น้อยในการกําหนดระดับความทนทานต่อความเสี่ยงในการ
ลงทุนและระยะเวลาสําหรับการลงทุน ซึ่งทําให้พฤติกรรมในการเลือกนโยบายการลงทุนของแต่ละบุคคล 
มีความแตกต่างกัน อย่างไรก็ดี การเปิดโอกาสให้สมาชิกกองทุนสํารองเลี้ยงชีพแต่ละรายได้มีโอกาสเลือก
นโยบายการลงทุนที่เหมาะสมกับตนเองนั้น มิได้เป็นการบังคับ หากแต่เป็นทางเลือกที่กองทุนอาจจะนําเข้ามา
ใช้ และสมาชิกสามารถจะเลือกใช้สิทธิในการเลือกนโยบายการลงทุนได้ตามความเหมาะสมของตนเอง หรือ
เลือกที่จะลงทุนในนโยบายการลงทุนแบบที่ผ่านมาต่อไปก็ได้  ทั้งนี้ คณะกรรมการกองทุนเองต้องสอบ 
ความพร้อมในด้านต่างๆ ที่จะนําระบบ "ลูกจ้างเลือกลงทุน" มาใช้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งความเข้าใจของลูกจ้าง 
ในนโยบายการลงทุนแบบต่างๆ เพ่ือมิให้เกิดปัญหาขึ้นในภายหลัง (สํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพย์
และตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย, ม.ป.ป.) 
 2.4.4 กองทุนรวมเพื่อการเลี้ยงชีพ (Retirement Mutual Fund: RMF) 
  เป็นกองทุนรวมที่เกิดขึ้นจากแนวคิดที่ต้องการสนับสนุนวินัยการออมในระยะยาวเพ่ือ 
เป็นค่าใช้จ่ายในวัยเกษียณเมื่อพ้นจากการทํางานและไม่มีรายได้ประจําแล้ว มีนโยบายการลงทุนที่หลากหลาย  
เพ่ือรองรับความเสี่ยงที่ยอมรับได้ตามช่วงอายุของผู้ลงทุนตั้งแต่ความเสี่ยงต่ําถึงความเสี่ยงสูง โดยได้สิทธิ
ประโยชน์ในทางภาษีหากเป็นไปตามหลักเกณฑ์ท่ีกําหนด  
 
2.5 เอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 
 1. จากผลการศึกษาปัจจัยกําหนดพฤติกรรมการออมของผู้มีงานทําในประเทศไทย : การศึกษา
ข้อมูลจากการสํารวจในระดับจุลภาค พบว่า ปัจจัยที่มีผลต่อการตัดสินใจออมระยะยาวอย่างสมัครใจ ซึ่งในที่นี้
หมายถึงการซื้อประกันแบบสะสมทรัพย์และ/หรือกองทุนรวม ประกอบด้วย ระดับรายได้ ความสม่ําเสมอ 
ของกระแสรายได้ กล่าวคือ ผู้มีงานทําจะมีแนวโน้มเป็นผู้ที่มีเงินออมหากมีระดับรายได้มากขึ้นหรือมีรายได้  
อย่างสม่ําเสมอ การกู้ยืมเงินจะส่งผลในทิศทางตรงกันข้ามกับการเลือกออม คือ ผู้มี งานทําจะมีแนวโน้มเป็น 
ผู้ที่ไม่ออมเงินระยะยาวหากมีการกู้ยืม ลักษณะนิสัยแบบมีการวางแผนในการดํารงชีวิต  อายุมีส่วนสําคัญใน
การตัดสินใจเพื่อการออมระยะยาว โดยผู้มีงานทําที่มีอายุมากขึ้นจะมีแนวโน้มในการตัดสินใจออมเงินระยะยาว  
แต่เมื่อถึงอายุระดับหนึ่งก็จะมีแนวโน้มที่จะไม่ออมเงินในระยะยาว (วรเวศม์ สุวรรณระดา และ สมประวิณ  
มันประเสริฐ, 2552 น.15) 
 2. จากผลการศึกษาปัจจัยที่กําหนดการออมของครัวเรือนเกษตรกรในประเทศไทย พบว่า  
ปัจจัยที่สามารถอธิบายการเปลี่ยนแปลงการออมของภาคครัวเรือนเกษตรกร ได้แก่ รายได้สุทธิครัวเรือน  
อัตราดอกเบี้ยเงินฝากประจํา 12 เดือน ขนาดการถือครองที่ดิน ส่วนสัดส่วนการพ่ึงพิงไม่มีความสัมพันธ์กับ  
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การออมของครัวเรือน  ทั้งนี้รายได้สุทธิครัวเรือนมีความสัมพันธ์สูงที่สุด สําหรับผลการศึกษาค่าความโน้มเอียง
หน่วยสุดท้ายในการออมของครัวเรือนเกษตรกร พบว่า ครัวเรือนที่มีร ายได้ต่ํามากจะมีการออมติดลบ  
ส่วนครัวเรือนที่มีรายได้สูงจะมีการออมที่สูง ในขณะที่การใช้จ่ายเพ่ือการอุปโภคบริโภคของครัวเรือนอยู่ใน
ระดับท่ีใกล้เคียงกัน อย่างไรก็ตามจากผลการศึกษาได้เสนอแนะข้อเสนอเชิงนโยบาย เช่น การยกระดับรายได้
ของเกษตรกรให้สูงขึ้น เนื่องจากครัวเรือนที่มีระดับรายได้แตกต่างกันจะมีการออมแตกต่างกันมาก (สุภาพร 
คล้ายเกตุ, 2550 น.40)  
 3. แนวคิดสวัสดิการสําหรับการทํางาน (Workfare) หรือการทํางานสาธารณะ (Public Work) 
เป็นทางเลือกใหม่ทางหนึ่งที่จะก้าวไปสู่สังคมสวัสดิการของประเทศไทย เพ่ือแก้ไขปัญหาความยากจน  
การสร้างงานในชนบท การลดความเลื่อมล้ําทางสังคม ความหมายและขอบเขตของโครงการระบบสวัสดิการ
สําหรับการทํางานมีความแตกต่างกันไปตามบริบทของแต่ละประเทศ เช่น สหรัฐอเมริกา เปลี่ยนรูปแบบ 
การช่วยเหลือในระบบสวัสดิการ (Welfare) มาสู่ระบบการช่วยเหลือแบบสวัสดิการจากการทํางาน (Workfare) 
โดยกระตุ้นให้แรงงานใช้แรงงานแลกเงินช่วยเหลือที่จะได้รับจากรัฐบาล ประเทศเยอรมัน มีวัตถุประสงค์เพ่ือ
ต้องการให้แรงงานกลับเข้าสู่ตลาดแรงงานจึงมีการฝึกฝนทักษะแรงงานให้กับผู้ว่างงานเพ่ือเตรียมความพร้อม
ในการทํางาน โดยกําหนดว่าผู้ที่ได้รับเงินช่วยเหลือจะต้องทํางานแลกเปลี่ยนหากรัฐมีงานเสนอให้ ประเทศ
อินเดียมีลักษณะพิเศษคือกําหนดกลุ่มเปูาหมายชัดเจนว่ากลุ่มครัวเรือนยากจนในชนบท โดยรัฐจะจ้างแรงงาน
เหล่านี้เป็นเวลา 100 วัน (จากตารางที่ 5) 
 
ตารางท่ี 5 แสดงการเปรียบเทียบระบบสวัสดิการ Workfare ของประเทศต่างๆ 

ประเด็น สหรัฐอเมริกา เดนมาร์ก เยอรมัน สิงคโปร์ อินเดีย 
จุดประสงค์ ลดค่าใช้จ่ายด้านเงินช่วยเหลือสวัสดิการ 

ลดการพึ่งพิงสังคมของผู้ว่างงาน 
กระตุ้นให้ผู้ว่างงานกลับสู่ตลาดแรงงาน 

การรักษา
แรงงานให้คงอยู่
ในตลาดแรงงาน 

ลดปัญหาความ
ยากจนใน
ชนบท 

กลุ่มเปูาหมาย ผู้ว่างงาน/ผู้พึ่งพิง
สวัสดิการรัฐ 

ผู้ว่างงานอายุน้อยและทักษะ 
ไม่มาก 

แรงงานทักษะ
น้อยและอายุมาก 

คนยากจนใน
ชนบท 

การบริหาร รัฐบาลกลางและ
รัฐบาลท้องถ่ิน 

รวมศูนย์
อํานาจที่
รัฐบาลกลาง 

กระจายอํานาจ
สู่ท้องถิ่น 

รวมศูนย์อํานาจ
ที่รัฐบาลกลาง 

กระจายอํานาจ
สู่ท้องถิ่น 

ประเภทงาน รัฐบาลเป็น 
ผู้ว่าจ้าง 

สนับสนุนภาคเอกชนรับผู้
ว่างงานเข้าบรรจุทํางาน 

รัฐบาลกลาง
เป็นผู้สนับสนุน 

รัฐบาลเป็น 
ผู้ว่าจ้าง 

ที่มา : สถาบันศึกษานโยบายสาธารณะ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ 
 
 สําหรับในประเทศไทย ควรให้ความสําคัญกับการสร้างงานแก่แรงงานนอกระบบซึ่งได้รับค่าจ้างต่ํา

และไม่แน่นอนโดยจ่ายค่าจ้างแรงงานในระดับที่ใกล้เคียงค่าแรงขั้นต่ํา ในพ้ืนที่ยากจน ซึ่งอาจกําหนดค่าจ้าง 
ตามจํานวนชิ้น หรือความสําเร็จของงาน หรือค่าจ้างอาจอยู่ในรูปของเงินหรือสิ่งของ แนวคิดนี้ไม่ใช่มาตรการ
สงเคราะห์คนยากไร้ แต่เป็นมาตรการที่ เชื่อมโยงมาตรการช่วยเหลือด้านสังคมอ่ืนๆ โดยผู้ที่ ได้รับ 
ความช่วยเหลือจากรัฐบาลจะต้องแลกเปลี่ยนเงินช่วยเหลือด้วยการทํางานบางประเภท ซึ่งจะช่วยลดทัศนคติ
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การพ่ึงพิงจากรัฐ และสร้างค่านิยมการพึ่งตนเอง ซึ่งจะทําให้รัฐสามารถดําเนินการโดยใช้งบประมาณต่ํากว่ารัฐ
สวัสดิการ (สถาบันศึกษานโยบายสาธารณะ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่, 2553) 
 จากทฤษฎี แนวคิด และงานวิจัยที่เกี่ยวข้องข้างต้น สามารถสรุปประเด็นต่างๆได้ดังนี้ 
 1. จากทฤษฎีเกี่ยวกับการออม พบว่า  
  1.1 เมื่อรายได้เพ่ิมมากข้ึน มีแนวโน้มในการออมเฉลี่ยเพิ่มมากขึ้น  
  1.2 การบริโภคจะมีแนวโน้มคงที่ รายได้ในแต่ะละช่วงวัยจะแตกต่างกัน เมื่อวัยเริ่มทํางาน
รายได้จะต่ํา การออมจะต่ํา เมื่อทํางานสักระยะวัยกลางคนจะมีรายได้มากขึ้น มีแนวโน้มจะมีการออมมากขึ้น 
และเม่ือเกษียณอายุจะไม่มีรายได้ การออมจะติดลบ 
  1.3 อัตราการบริโภคของแต่ละบุคคลอาจขึ้นอยู่กับฐานะบุคคลในชั้นกระจายรายได้ และ 
เมื่อได้รับรายได้ต่ําลง บุคคลผู้นั้นมีแนวโน้มที่จะรักษาระดับการบริโภคเท่าที่เคยบริโภค จึงทําให้อัตราการออม
ต่ําได้ 
 2. ตัวแปรสําคัญท่ีกําหนดการออม ได้แก่ อัตราการเติบโตของรายได้ อัตราการพ่ึงพิงของบุคคล 
ในครอบครัว ดอกเบี้ยเงินฝากประจํา อัตราเงินเฟูอ และพฤติกรรมการออมเงินแต่ละบุคคล 
 3. ระบบการออมเพ่ือการเกษียณ ตามหลักสากลในเสาหลักที่ 1 กําหนดรายได้ขั้นต่ําที่เพียงพอ 
ต่อการดํารงชีพควรจะต้องไม่ต่ํากว่าเส้นค่าความยากจน (Poverty Line) 
 4. แนวทางต่างๆในการการบริหารกองทุนเพ่ือการเกษียณอายุในประเทศไทย เช่น จํานวนเงิน
ออมแต่ละบุคคล นโยบายการลงทุน ผลการดําเนินงานที่ผ่านมา เป็นต้น  
 5. สวัสดิการสําหรับการทํางาน (Workfare) เป็นแนวคิดการสร้างงานให้กับแรงงานนอกระบบ 
ซึ่งได้รับค่าจ้างแรงงานต่ําและไม่แน่นอน โดยแนวคิดนี้จะลดทัศนคติการพ่ึงพิงจากรัฐ สร้างค่านิยม 
การพ่ึงตนเอง โดยรัฐจะลดเงินช่วยเหลือสวัสดิการต่างๆลง และเน้นให้คนมีส่วนร่วมในการทํางานแลกเปลี่ยน
มากขึ้น นําไปสู่การใช้งบประมาณที่ต่ํากว่ารัฐสวัสดิการ 

 จากการทบทวนวรรณกรรมข้างต้น สามารถประมวลทฤษฎีและแนวคิดต่ างๆที่เป็นประโยชน์  
เพ่ือการวิเคราะห์และให้ข้อเสนอแนะการบริหารกองทุนการออมแห่งชาติให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ที่กําหนดไว้  
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บทที่ 3  
กองทุนการออมแห่งชาติ 

 
3.1 ความเป็นมา 
 จากแนวคิด “ระบบการออมหลายเสาหลัก (Multi-Pillar System)” ของธนาคารโลก (“World 
Bank) กล่าวว่าระบบการออมเพ่ือการชราภาพจะครอบคลุมประชาชนวัยแรงงานทุกกลุ่มอาชีพ โดยมีทั้งระบบ 
การออมแบบบังคับเพ่ือให้เป็นการออมเพ่ือการเกษียณขั้นพ้ืนฐาน และแบบสมัครใจเพ่ือให้ประชาชนมี 
การออมเพ่ิมเติมซึ่งจะทําให้ผู้ออมมีความมั่นคงทางรายได้มากขึ้นในขณะที่พ้นวัยทํางาน จากการศึกษาของ
กระทรวงการคลัง พบว่า การออมเพ่ือการชราภาพของประเทศไทยยังไม่ครอบคลุมผู้ที่อยู่ในวัยทํางานทุกกลุ่ม 
กล่าวคือ แรงงานนอกระบบหรือผู้ประกอบวิชาชีพอิสระซึ่งเป็นแรงงานกลุ่มใหญ่ยังไม่มีช่องทางการออมเพ่ือ
การเกษียณที่เหมาะสมและมีความเสี่ยงที่จะตกสู่ภาวะยากจนในวัยชรา ซึ่งที่ผ่านมารัฐบาลได้ใช้งบประมาณ
เป็นจํานวนมากในการดูแลให้ผู้สูงอายุที่อยู่ในภาวะยากจนมีคุณภาพชีวิตที่ดีในระดับพ้ืนฐาน นอกจากนี้เมื่อ
พิจารณาเกณฑ์ที่สหประชาชาติกําหนดว่าสังคมผู้สูงอายุจะมีจํานวนประชาการผู้สูงอายุมากกว่าร้อยละ 10 
ของประชากรทั้งประเทศ จากข้อมูลโครงสร้างประชากรของประเทศไทย พบว่าประเทศไทยเริ่มเข้าสู่ภาวะ
ผู้สูงอายุตั้งแต่ปี 2553 โดยมีผู้สูงอายุเท่ากับร้อยละ 12.9 และจะเข้าสู่การเป็นสังคมผู้สูงอายุโดยสมบูรณ์ 
ในปี 2565  
 จากเหตุผลความจําเป็นดังกล่าว กระทรวงการคลังจึงได้เสนอให้มีกฎหมายจัดตั้ง “กองทุน 
การออมแห่งชาติ” เพ่ือเป็นช่องทางในการออมเงินสําหรับการเกษียณของแรงงานนอกระบบ โดย
พระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ.2554  มีผลบังคับใช้ตั้งแต่วันที่ 12 พฤษภาคม 2554  
มีวัตถุประสงค์เพ่ือส่งเสริมการออมทรัพย์ของสมาชิกและเป็นหลักประกันการจ่ายเงินบํานาญให้แก่สมาชิก 
แม้ว่าจะมีการประกาศใช้ตั้งแต่ปี พ.ศ.2554 แต่ยังไม่มีการออกกฎกระทรวงเพ่ือกําหนดหลักเกณฑ์  
ในการดําเนินงานของกองทุน เนื่องจากเหตุผลทางการเมืองกองทุนการออมแห่งชาติจึงไม่สามารถเปิดรับสมัคร
สมาชิกได้ และสํานักงานประกันสังคมได้ขยายความคุ้มครองกรณีบํานาญสําหรับแรงงานนอกระบบซึ่งมี
ลักษณะคล้ายกับกองทุนการออมแห่งชาติเมื่อ 9 ธันวาคม 2556 เป็นต้นมา จนกระทั่งในปี พ.ศ.2557  
มีการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง และรัฐบาลชุดปัจจุบันมีนโยบายให้กองทุนการออมแห่งชาติดําเนินการต่อไป
โดยคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบร่างกฏหมายต่างๆที่เกี่ยวข้อง รวมถึงยุบเลิกความคุ้มครองประกันสังคมกรณี
บํานาญสําหรับแรงงานนอกระบบ เพ่ือให้บทบาทการดูแลการออมของแรงงานอกระบบของกองทุนการออม
แห่งชาติและสํานักงานประกันสังคมไม่เกิดความซ้ําซ้อนกัน โดยกําหนดให้กองทุนการออมแห่งชาติรับโอน
ผู้ประกันตนจากกองทุนประกันสังคมในกรณีดังกล่าวมาเป็นสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติตามความสมัครใจ
ด้วย ทั้งนี้ กองทุนการออมแห่งชาติได้เปิดรับสมาชิกตั้งแต่วันที่ 20 สิงหาคม 2558 โดยมีวัตถุประสงค์ให้
แรงงานนอกระบบมีโอกาสได้รับความคุ้มครองหลักประกันรายได้ในรูปบํานาญตั้งแต่อายุ 60 ปีไปจนตลอด
ชีวิต  
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3.2 หลักเกณฑ์ในการออมเงินกับกองทุนการออมแห่งชาติ 
 3.2.1 คุณสมบัติของผู้มีสิทธิเป็นสมาชิก 

  1) สัญชาติไทย 
  2) อายุ 15 – 60 ปีบริบูรณ์ 
  3) ไม่เป็นสมาชิกกองทุนอ่ืนที่ได้รับเงินสมทบกรณีชราภาพจากรัฐหรือนายจ้าง กล่าวคือ  
ไม่เป็นผู้ประกันตนของกองทุนประกันสังคมที่ส่งเงินเพ่ือได้รับบําเหน็จหรือบํานาญ ไม่เป็นสมาชิกองทุน
บําเหน็จบํานาญข้าราชการ (กบข.) กองทุนบําเหน็จบํานาญข้าราชการกรุง เทพมหานคร กองทุนบําเหน็จ
บํานาญข้าราชการส่วนท้องถิ่น กองทุนสํารองเลี้ยงชีพ หรือ กองทุนสงเคราะห์ตามกฎหมายว่าด้วยโรงเรียน
เอกชน เป็นต้น 
  4) ไม่ได้อยู่ระหว่างการทํางานเป็นข้าราชการที่ได้รับบําเหน็จหรือบํานาญหลังเกษียณ 
จากรัฐบาล ซึ่งหมายถึงข้าราชการในปัจจุบันที่ไม่ได้ เป็นสมาชิกของ กบข. แต่จะได้รับบําเหน็จ หรือบํานาญ
หลังเกษียณ จะไม่มีสิทธิเป็นสมาชิก กอช. (ข้าราชการเกษียณที่ได้รับบําเหน็จหรือบํานาญ หากอายุไม่เกิน 60 ปี  
มีสิทธิเป็นสมาชิก กอช.) 
  5) ไม่ได้อยู่ระหว่างการทํางานที่ได้รับบําเหน็จหรือบํานาญหลังเกษียณจากนายจ้าง  
ซึ่งหมายถึงพนักงานหรือลูกจ้างของหน่วยงานที่ถึงแม้จะไม่ได้เป็นสมาชิกของกองทุนเพ่ือการชราภาพ 
ดังที่กล่าวข้างต้น แต่หน่วยงานหรือนายจ้างจะจ่ายบําเหน็จหรือบํานาญให้เมื่อพนักงานหรือลูกจ้างเกษียณหรือ
สิ้นสุดสัญญาจ้าง หน่วยงานในที่นี้ ได้แก่ การท่าเรือแห่งประเทศไทย การไฟฟูาฝุายผลิตแห่งประเทศไทย  
การไฟฟูาส่วนภูมิภาค การรถไฟแห่งประเทศไทย ธนาคารแห่งประเทศไทย ธนาคารออมสิน บริษัท การบินไทย 
จํากัด (มหาชน) และบริษัท ปตท.จํากัด (มหาชน) เป็นต้น ซึ่งพนักงานหรือลูกจ้างของหน่วยงานดังกล่าว  
จะไม่มีสิทธิเป็นสมาชิก กอช. 

  อย่างไรก็ดี ได้มีการเสนอร่างพระราชบัญญัติให้สิทธิแก่ผู้สมัครเป็นสมาชิกองทุนการออม
แห่งชาติบางกรณี และการโอนเงินจากกองทุนประกันสังคมในกรณีชราภาพไปยังกองทุนการออมแห่งชาติ  
พ.ศ.2558 ซึ่งให้ผู้สมัครสมาชิก กอช.ที่อายุตั้งแต่ 50 ปีขึ้นไป และสมัครภายใน 1 ปีนับแต่วันที่พระราชบัญญัติ 
มีผลใช้บังคับ มีสิทธิเป็นสมาชิกต่อไปได้อีก 10 ปีนับแต่วันที่เป็นสมาชิก ซึ่งรวมถึงผู้สมัครที่เป็นสมาชิกก่อน  
ที่พระราชบัญญัติจะมีผลใช้บังคับด้วย (ข้าราชการบํานาญที่อายุเกิน 60 ปีจะได้สิทธิดังกล่าวนี้เช่นกัน) เพ่ือเปิด
โอกาสให้ผู้สนใจที่อายุเกิน 60 ปีไปแล้วในขณะที่ กอช.เริ่มเปิดรับสมาชิก จะได้มีสิทธิออมเงินกับ กอช.และให้
ผู้ที่อายุเกิน 50ปีขึ้นไปในช่วงแรกที่กองทุนเปิด จะได้มีเวลาออมเป็นระยะเวลาหนึ่งเพ่ือจะได้มีสิทธิรับบํานาญ 
จากกองทุน นอกจากนี้ ให้ กอช.รับโอนผู้ประกันตนและเงินของผู้ประกันตนและเงินของผู้ประกันตนตามมาตรา 40 
ของกฎหมายว่าด้วยประกันสังคม กรณีบํานาญชราภาพที่แสดงความจํานงโอนเป็นสมาชิก กอช.ด้วย. 
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 3.2.2 การสมัครสมาชิกและการส่งเงินสมทบ 
   เงินกองทุนจะมาจาก 2 ฝุาย คือ จากสมาชิกส่งเงินสะสม และรัฐบาลส่งเงินสมทบเข้ากองทุน 
  - การส่งเงินสะสมจากประชาชน (การส่งเงินออมเข้ากองทุน)  
   สมาชิกต้องส่งเงินสะสมเข้ากองทุนไม่ต่ํากว่าครั้งละ 50 บาท แต่เมื่อรวมกันแล้วใน  
1 ปีปฏิทิน (ตั้งแต่เดือนมกราคมถึงเดือนธันวาคม) และต้องไม่เกิน 13,200 บาท โดยที่สมาชิกไม่จําเป็นต้องส่ง
เงินสะสมทุกเดือน 

  - การส่งเงินสมทบจากรัฐบาล 
   รัฐบาลจะจ่ายเงินสมทบให้ภายในสิ้นเดือนถัดไป โดยเงินสมทบที่จ่ายจะเป็นสัดส่วนของ

เงินสะสมแต่ละงวดนั้น โดยสัมพันธ์กับอายุของสมาชิกในขณะที่ส่งเงินสมทบนั้น ทั้งนี้การกําหนดเพดานการ
สมทบเงินสูงสุดในแต่ละปีไว้ด้วย เพ่ือไม่ให้เป็นภาระทางการคลังของประเทศมากเกินไป (จากตารางที่ 6) ดังนี้ 

 
ตารางท่ี 6 แสดงเงินสมทบและเพดานเงินสมทบจากรัฐบาลตามช่วงอายุ 

อายุของสมาชิกขณะส่งเงินสมทบ 
(ปี) 

เงินสมทบที่รัฐบาลจ่ายให้ 
เพดานเงินสมทบจากรัฐบาล 
(กําหนดโดยกฎกระทรวง) 

ตั้งแต่ 15 แต่ไม่เกิน 30 ปี 50% ของเงินสะสม ไม่เกิน 600 บาทต่อปี 
มากกว่า 30 ปี แต่ไม่เกิน 50 ปี 80% ของเงินสะสม ไม่เกิน 960 บาทต่อปี 
มากกว่า 50 ปีขึ้นไป 100% ของเงินสะสม ไม่เกิน 1,200 บาทต่อปี 
หมายเหตุ   สรุปจากกฎกระทรวงกําหนดอัตราการจ่ายเงินสะสมและเงินสมทบ พ.ศ.2558 
 
 3.2.3 การสมัครสมาชิก 
  ผู้สนใจสมัครเป็นสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติจะต้องนําบัตรประจําตัวประชาชนมา
สมัครที่สาขาของธนาคารออมสิน ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธกส.) หรือ ธนาคาร 
กรุงไทย จํากัด (มหาชน) สําหรับการส่งเงินสะสมในครั้งต่อๆไปสามารถสะสมผ่าน 3 ธนาคารดังกล่าวข้างต้น 
สมาชิกจะไม่ต้องเสียค่าธรรมเนียมใดๆ 
 
3.3 ประโยชน์ต่างๆของสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติ 
  3.3.1 ประโยชน์ที่สมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติจะได้รับ 
   1) เงินสมทบจากรัฐบาล 
    สมาชิกจะได้รับเงินสมทบจากรัฐบาลตามช่วงอายุของสมาชิก และเป็นอัตราส่วนกับ
เงินสะสมที่สมาชิกส่งเข้ากองทุน โดยมีอัตราสูงสุดไม่เกิน 1,200 บาทต่อคนต่อปี (จากตารางที่ 6)  
   ทั้งนี้ จะมีการปรับอัตราเงินสะสมโดยคํานึงถึงสภาวะเศรษฐกิจ และพิจารณาทบทวน 
การจ่ายเงินสมทบของรัฐบาลทุก 5 ปี 
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   2) ดอกผลจากการลงทุน 
    รัฐบาลจะรับประกันให้สมาชิกได้รับดอกผลจาการนําเงินสะสมและเงินสมทบไปลงทุน 
ไม่น้อยกว่าอัตราดอกเบี้ยเงินฝากประจําประเภท 12 เดือนโดยเฉลี่ยของธนาคารพาณิชย์แห่งใหญ่ 5 แห่ง คือ 
ธนาคารออมสิน ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร โดยคํานวณเปรียบเทียบผลตอบแทนที่ได้รับ  
กับอัตราดอกเบี้ยเงินฝากประจําดังกล่าวในวันที่สมาชิกสิ้นสภาพกรณีอายุครบ 60 ปี หรือ เสียชีวิต 
   3)  บํานาญ หรือ เงินดํารงชีพ เมื่อสมาชิกอายุครบ 60 ปี  
    เมื่อสมาชิกอายุครบ 60 ปีบริบูรณ์ (รวมถึงกรณีที่ผู้มีอายุ 50 ปีบริบูรณ์ขึ้นไปที่สมัคร
ในช่วง 1 ปีแรก นับแต่วันที่พระราชบัญญัติฯ มีผลใช้บังคับ ซึ่งได้ออมจนครบ 10 ปี หรือ เมื่อผู้นั้นอายุครบ  
60 ปีบริบูรณ์ และได้แจ้งยุติการเป็นสมาชิกกองทุนฯ) กองทุนจะนําเงินในบัญชีของสมาชิก (เงินสะสม เงินสมทบ 
และดอกผล) มาคํานวณบํานาญ หากคํานวณได้น้อยกว่า “บํานาญขั้นต่ํา” ซึ่งปัจจุบันกําหนดไว้ที่ 600 บาท 
สมาชิกรายนั้นจะได้รับ “บํานาญ” ตามจํานวนที่คํานวณได้ไปจนตลอดชีวิต ในจํานวนที่เท่ากันทุกเดือน ทั้งนี้ 
หากเงินในบัญชีของสมาชิกรายใด เมื่อคํานวณบํานาญแล้วมีน้อยกว่าบํานาญขั้นต่ํา (600 บาท) สมาชิกรายนั้น
จะได้รับ “เงินดํารงชีพ” เป็นจํานวนเท่ากับบํานาญขั้นต่ํา (600 บาท) เป็นรายเดือนจนกว่าเงินในบัญชีจะหมด  
 กองทุนการออมแห่งชาติจะแจ้งยอดสะสม เงินสมทบ พร้อมดอกผลจากการลงทุนให้สมาชิกแต่
ละคนทราบอย่างน้อยปีละ 1 ครั้ง ทั้งนี้ ผู้รับบํานาญหรือเงินดํารงชีพจากกองทุนการออมแห่งชาติยังคงมีสิทธิ
รับเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ (เดือนละ 600 – 1,000 บาท) ซึ่งเป็นสวัสดิการที่รัฐบาลให้แก่ผู้มีอายุ 60 ปีทุกคนที่ไม่ได้
รับบํานาญจากรัฐ 
 

ตารางบํานาญที่คาดว่าจะได้รับ จําแนกตามอายุที่เริ่มออม และจํานวนเงินสะสมในแต่ละเดือน 
การคํานวณบํานาญที่คาดว่าจะได้รับในแต่ละเดือน คํานวณจาก 

 
 
 

 

 จากตัวอย่างที่กองทุนการออมแห่งชาติแสดงการคํานวณบํานาญตามสูตรข้างต้น ภายใต้
สมมุติฐานอัตราผลตอบแทนร้อยละ 4 ต่อปี จํานวนเงินที่คาดว่าสมาชิกจะได้รับบํานาญเป็นดังนี้ (จากตารางที่ 7) 
 
 
 

บํานาญ = (เงินในบัญชีรายบุคคล ณ วันที่อายุครบ 60 ปี x อัตราผลตอบแทนสุทธิที่คาดว่าจะได้รับ) 
                                                               240 เดือน 
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ตารางท่ี 7 แสดงบ านาญต่อเดือนที่ได้รับจากเงินสะสมต่อเดือนตามช่วงอายุการออม 

ออม
ตั้งแต่
อายุ  
(ปี) 

จ านวนเงินสะสมต่อเดือน (บาท) 

50 100 200 300 400 500 600 700 800 900 1,000 1,100 

15 634 1,268 2,033 2,797 3,562 4,327 5,091 5,856 6,620 7,385 8,150 8,914 

20 511 1,022 1,622 2,223 2,823 3,423 4,023 4,624 5,224 5,824 6,425 7,025 

25 410 819 1,285 1,750 2,215 2,681 3,146 3,611 4,076 4,542 5,007 5,472 

30 326 653 1,007 1,362 1,716 2,070 2,424 2,779 3,133 3,487 3,842 4,196 

35 244 489 752 1,015 1,278 1,541 1,804 2,067 2,330 2,593 2,857 3,120 

40 177 354 542 730 918 1,106 1,294 1,482 1,671 1,859 2,047 2,235 

45 121 243 369 496 622 749 875 1,002 1,128 1,255 1,381 1,508 

50 76 152 228 303 379 455 531 607 683 758 834 910 

55 34 68 103 137 171 205 240 274 308 342 376 411 

59 6 13 19 25 32 38 44 51 57 63 69 76 

>50 * 76 152 228 303 379 455 531 607 683 758 834 910 

ที่มา : วารสารการเงินการคลัง ปีที่ 27 ฉบับที่ 85 หน้า 18  
หมายเหตุ  1. * ออม 10 ปี 

2. สมมุติฐาน อัตราประโยชน์สุทธิ 4% และสมาชิกออมทุกเดือน 
3. หากบํานาญที่คํานวณได้มีจํานวนน้อยกว่า 600 บาท สมาชิกจะได้รับเป็นเงินดํารงชีพเดือนละ 600 บาท 

จนกว่าเงินในบัญชีสมาชิกจะหมด 
 

 4) เหตุรับเงินกรณีอ่ืน 
  - กรณีที่สมาชิกทุพพลภาพก่อนอายุ 60 ปีบริบูรณ์ สมาชิกมีสิทธิขอรับเงินสะสมและดอกผล 
ของเงินสะสม ทั้งหมดหรือบางส่วนจากกองทุนฯได้ โดยขอรับเพียงครั้งเดียว ส่วนเงินสมทบ ดอกผลของเงิน
สมทบ เงินสะสมส่วนที่เหลือ (ถ้ามี) จะนํามาคํานวณบํานาญให้สมาชิกเมื่อครอบอายุ 60 ปี 
  - กรณีที่สมาชิกสิ้นสภาพเพราะลาออกจากกองทุน สมาชิกมีสิทธิได้รับเงินสะสมและดอกผล 
ของเงินสะสมและดอกผลของเงินสะสมจากกองทุน ส่วนเงินสมทบและดอกผลของเงินสมทบจะตกเป็นของ
กองทุน 
  - กรณีสมาชิกเสียชีวิต กองทุนจะจ่ายเงินที่มีอยู่ในบัญชีของสมาชิกผู้ตายให้แก่บุคคลที่สมาชิก
ผู้ตายได้แสดงเจตนาไว้ต่อกองทุน หรือหากมิได้แสดงเจตนาไว้จะจ่ายให้แก่ทายาท ทั้ งนี้สิทธิในการรับเงิน 
จากกองทุนการออมแห่งชาติเป็นสิทธิเฉพาะตัว ไม่อาจโอนให้แก่ผู้อ่ืนได้ 
 5)  สมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติจะได้รับการลดหย่อนภาษีตามมาตรการเพ่ือสนับสนุน
กองทุนการออมแห่งชาติ ตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 6 ตุลาคม 2558  
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 3.3.2 การคงสมาชิกภาพกรณีเปลี่ยนงาน 
  กรณีที่สมาชิกเปลี่ยนงานและทําให้สมาชิกได้รับความคุ้มครองหรือมีหลักประกัน 
ทางรายได้เพ่ือการชราภาพตามกฎหมายอ่ืนหรือมีหลักประกันทางรายได้เพ่ือการชราภาพตามกฎหมายอ่ืน 
ที่มีรัฐหรือนายจ้างจ่ายสมทบเข้ากองทุน หรืออยู่ในระบบบํานาญใดๆ สมาชิกมีสิทธิคงการเป็นสมาชิกต่อไปได้ 
และสมาชิกจะจ่ายเงินสะสมเข้ากองทุนก็ได้ แต่รัฐบาลจะไม่จ่ายเงินสมทบให้ และเม่ือสมาชิกสิ้นสภาพ กองทุน
การออมแห่งชาติจะจ่ายเงินสะสมที่สมาชิกจ่ายในกรณีนี้พร้อมทั้งดอกผลที่เกิดจากเงินดังกล่าวให้แก่สมาชิก  
ทั้งจํานวนโดยไม่ต้องนําไปคํานวณบํานาญและไม่ต้องนําไปคํานวณเพ่ือจ่ายเงินชดเชยผลตอบแทนด้วย  
 
3.4 เป้าหมายสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติ 
  สมาชิกกลุ่มเปูาหมายของกองทุนการออมแห่งชาติ คือ แรงงานนอกระบบซึ่งมีจํานวนประมาณ  
25 ล้านคน ประกอบด้วย ผู้ประกันตนตามมาตรา 40 กรณีบํานาญชราภาพ (ผู้ที่จะโอนมากอช.) สมาชิก
กองทุนทวีสุขของธนาคารอาคารสงเคราะห์ สมาชิกเครือข่ายแรงงานนอกระบบและกลุ่มสัจจะออมทรัพย์
รวมถึงแรงงานนอกระบบกลุ่มอ่ืนๆ โดยคาดว่า กองทุนการออมแห่งชาติ จะมีสมาชิก ณ สิ้นปี 2559 ประมาณ 
1.5 ล้านคน (จากตารางที่ 8) 
 
ตารางที่ 8 แสดงประมาณการเป้าหมายสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติในช่วง 5 ปีแรกของการด าเนินการ 

กลุ่มสมาชิกเป้าหมาย 
จ านวนทั้งหมด 

(คน) 

คาดว่าจะเข้าเป็นสมาชิกกองทนุการออม 
ภายใน 5 ปีแรก 

(คน) 
ภายในสิ้นปี 2559 

(คน) 
1.ผู้ประกันตนมาตรา 40 กรณีบํานาญ 1,000,000 300,000 (30%) 300,000 
2.สมาชิกของกองทุนทวีสุข 1,000,000 700,000 (30%) 300,000 
3.สมาชิกเครือข่ายแรงงานนอกระบบและกลุ่ม
สัจจะออมทรัพย์ 5,000,000 1,500,000 (30%) 700,000 

4.แรงงานนอกระบบกลุ่มอื่นๆ 3,000,000 500,000 (30%) 200,000 
รวมจํานวนผู้ที่มีศักยภาพในการออม 
(ไม่เกิน 40% ของแรงงานนอกระบบทั้งหมด) 10,000,000 3,000,000 (30%) 1,500,000 

ที่มา : วารสารการเงินการคลัง ปีที่ 27 ฉบับที่ 85 : ตุลาคม – ธันวาคม 2558 หน้า 22 
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3.5 งบประมาณ ผลการด าเนินงาน และสถานะการเงิน 
 กองทุนการออมแห่งชาติได้รับจัดสรรเงินทุนครั้งแรกปีงบประมาณ พ.ศ.2555 งบประมาณ 
ที่กองทุนการออมแห่งชาติได้รับจัดสรรในแต่ละปี (จากตารางที่ 9) 
 

ตารางท่ี 9 แสดงจ านวนงบประมาณที่ได้รับจัดสรรระหว่างปีงบประมาณพ.ศ.2554 - 2559 
หน่วย : ล้านบาท 

ปีงบประมาณ 
พ.ศ. 

2554 2555 2556 2557 2558 2559 

จํานวน 
(ล้านบาท) 

- 255.00 500.00 - - 633.28 

 
 โดยมีผลการดําเนินงานและรายงานสถานะการเงินระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. 2555-2559  

ในระหว่างที่กองทุนยังไม่เปิดดําเนินการ แต่ผลการดําเนินงานมีดอกเบี้ยและค่าใช้จ่ายในการบริหารเกิดขึ้น 
โดยมีรายได้ต่ํากว่ารายจ่าย (จากตารางที ่10) 

 
ตารางท่ี 10 แสดงผลการด าเนินงานและรายงานสถานะการเงินระหว่างปีงบประมาณพ.ศ.2555-2559 

หน่วย : ล้านบาท 
รายการ ปี 2555 ปี 2556 ปี 2557* ปี 2558* ปี 2559* 

1. รายงานผลการด าเนินงาน 
รายได้  6.2294 15.7421 1.7500 633.2840 
 รายได้จากเงินงบประมาณ 255.0000 500.0000 - - 633.2840 
 รายได้จากการดําเนินงาน - - - - - 
 รายได้ดอกเบี้ยเงินฝากธนาคาร - 6.2294 15.7421 1.7500 - 
ค่าใช้จ่าย  6.1949 2.5491 605.0498 1,150.2327 
 ค่าใช้จ่ายบุคลากร - 4.6577 2.2171 10.7475 37.8294 
 ค่าวัสดุใช้สอย - 0.6656 - 109.5623 121.7402 
 ค่าสาธารณูปโภค - - - - - 
 ค่าเสื่อมราคา - 0.3093 0.3079 - - 
 ค่าใช้จ่ายอื่นๆ - 0.5623 0.0241 - - 
 ค่าสมทบสมาชิก - - - 484.7400 990.6631 
รายได้สูง(ต่ า)กว่าค่าใช้จ่าย  0.0345 13.1930 (603.2998) (516.9487) 
2. รายงานสถานะการเงิน 
สินทรัพย ์  719.4126 732.0963 128.8327 437.4309 
 เงินสดและเงินฝากธนาคาร - 675.7177 683.3261 88.8419 397.5477 
 สินทรัพย์หมุนเวียน - 3.0881 8.4714 - - 



 

ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร                                     ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร                                                                                       ส านักงบประมาณของรัฐสภา ส านักงบประมาณของรัฐสภา      

 

                  การศึกษาการด าเนินการกองทุนการศึกษาการด าเนินการกองทุนการออมแห่งชาติการออมแห่งชาติ  
  

24 

 

 

 

รายการ ปี 2555 ปี 2556 ปี 2557* ปี 2558* ปี 2559* 
 สินทรัพย์ถาวรสุทธิ - 0.7236 0.4156 0.1076 - 
 สินทรัพย์ระหว่างก่อสร้าง - 39.8822 39.8822 39.8822 39.8822 
 สินทรัพย์ไม่หมุนเวียน - 0.0010 0.0010 0.0010 0.0010 
หนี้สินและทุน  719.4126 732.0963 128.8327 437.4309 
 เจ้าหนี้อ่ืน - 0.3849 - - - 
 หนี้สินหมุนเวียน - 0.2528 0.1284 0.1646 0.1646 
 ทุน - 725.0000 725.0000 725.0000 1,454.4154 
 รายได้สูง(ต่ํา)กว่าค่าใช้จ่ายสะสม - (6.2251) 6.9679 (596.3319) (1,017.1491) 
*ประมาณการ หมายถึง งบการเงินที่ยังไม่ได้รับการรับรองจากสํานักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
ที่มา : ข้อมูลจากเอกสารงบประมาณ ฉบับที่ 5 รายงานภาวะเศรษฐกิจและการคลัง ประจําปีงบประมาณ 
  พ.ศ.2559  สํานักงบประมาณ 
 
3.6 มาตรการที่รัฐบาลสนับสนุนกองทุนการออมแห่งชาติ 
 3.6.1 คณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ 6 ตุลาคม 2558 สรุปเกี่ยวกับข้อกําหนดสมาชิกกองทุน 
การออมแห่งชาติได้ดังนี้ ให้สมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติสามารถหักลดหย่อนเงินสะสมที่จ่ายเข้ากองทุน 
ในการคํานวณเงินได้สุทธิเพ่ือเสียภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาและได้รับการยกเว้นภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา
สําหรับผลประโยชน์ใดๆที่ได้รับจากกองทุน รวมทั้งให้กองทุนการออมแห่งชาติได้รับการยกเว้นภาษีธุรกิจ
เฉพาะและอากรแสตมป์ ซึ่งเป็นสิทธิทางภาษีในทํานองเดียวกับสมาชิกและกองทุนบําเหน็จบํานาญข้าราชการ 
กองทุนสํารองเลี้ยงชีพ และกองทุนประกันสังคม 
 3.6.2 พระราชกฤษฎีกากําหนดอัตราและหลักเกณฑ์การจ่ายเงินสมทบ ประเภทของประโยชน์
ทดแทน ตลอดจนหลักเกณฑ์และเงื่อนไขแห่งสิทธิในการรับประโยชน์ทดแทนของบุคคลซึ่งสมัครเป็ น
ผู้ประกันตน (ฉบับที่ 4 ) พ.ศ. 2558 ได้กําหนดให้ยกเลิกการดําเนินการตามมาตรา 40 กรณีบํานาญ 
ของกองทุนประกันสังคม ให้ผู้ประกันตนเลือกว่าจะออมต่อกับกองทุนการออมแห่งชาติหรือไม่ หรือจ่าย
ประโยชน์ตอบแทนให้กับผู้ประกันตนที่ไม่ประสงค์จะเป็นสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติ  
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บทที่ 4  
บทวิเคราะห์ 

 
 ในบทนี้จะนําเสนอผลการวิเคราะห์ข้อมูลที่ ได้จากการศึกษา โดยจะกล่าวถึง แนวคิดและ 
ความเหมาะสมในการกําหนดนโยบาย ความล่าช้าของการดําเนินการตามนโยบาย ผลประโยชน์ที่ได้รับ 
จากกองทุนการออมแห่งชาติ การเปรียบเทียบการบริหารกองทุนเพ่ือการเกษียณอายุในประเทศไทย  
ความครอบคลุมและความเสมอภาค ความเพียงพอในการใช้จ่ายจากบํานาญที่ได้รับ ความยั่งยืนของกองทุน 
และความเสี่ยงที่อาจเกิดข้ึนกับกองทุน 
 
4.1 แนวคิดในการก าหนดนโยบาย ความเหมาะสมของนโยบาย ความล่าช้าของนโยบาย ประโยชน์ 
 ที่ได้รับจากกองทุนการออม 
  4.1.1 แนวคิดและความเหมาะสมของนโยบาย 
   จากเจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติต้องการสร้างหลักประกัน 
ทางการเงินยามชราภาพให้กับประชาชนที่เป็นแรงงานนอกระบบ และส่งเสริมการออมเพ่ือให้ไม่เป็นภาระ 
กับงบประมาณในการดูแลผู้สูงอายุในอนาคต การดําเนินการของรัฐบาลที่ผ่านมาสําหรับกลุ่มแรงงาน 
นอกระบบในยามชราภาพจะได้รับเบี้ยยังชีพรายเดือนจากการจัดสรรงบประมาณแต่เพียงอย่างเดียว 
โดยไม่ต้องร่วมจ่าย ทําให้เกิดความไม่เป็นธรรมในเชิงนโยบายกับแรงงานในระบบที่จะต้องมีส่วนร่วมจ่าย
เพ่ือให้ได้มาซึ่งสิทธิประโยชน์ในยามชราภาพ หรือเงินบํานาญรายเดือนหลังเกษียณ ดังนั้น เพ่ือให้เกิด
ความชอบธรรมที่จะได้รับเงินสมทบจากรัฐบาลด้วยเช่นกัน การออมของวัยทํางานจึงทําให้เกิดความเสมอภาค
ระหว่างประชาชนเพิ่มมากขึ้น 
  4.1.2 ความล่าช้าของนโยบาย 
   พระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติได้ประกาศใช้ตั้งแต่ 12 พฤษภาคม พ.ศ.2554  
แต่เนื่องจากมีความเปลี่ยนแปลงทางการเมืองหลายครั้งจึงทําให้การบังคับใช้ล่าช้ากว่า 4 ปี กล่าวคื อ  
การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองปี พ.ศ.2555 ทําให้มีการเปลี่ยนแปลงนโยบายดูแลบํานาญผู้สูงอายุ  
โดยการประกาศขยายความคุ้มครองผู้ประกันตนกรณีบํานาญให้กับแรงงานนอกระบบ และเมื่อ 
มีการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองอีกครั้งในปี พ.ศ.2557 นโยบายของรัฐบาลยังคงให้กองทุนการออมแห่งชาติ
ดําเนินการต่อไป นําไปสู่การเปิดรับสมาชิกเมื่อวันที่ 20 สิงหาคม 2558 (จากแผนภาพที่ 2) ผลจากความล่าช้า
ของการผลักดันกองทุนการออมแห่งชาติให้เกิดอย่างเป็นรูปธรรมส่งผลกระทบต่อเงินสะสมในบัญชีรายตัว 
ของสมาชิกและบํานาญรายเดือนจะลดลงตามไปด้วย ซึ่งอาจไม่บรรลุวัตถุประสงค์ ในการสร้างความมั่นคง 
ยามชราภาพให้กับประชาชน 
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แผนภาพที่ 2 แสดงความเป็นมาของกองทุนการออมแห่งชาติ 
 

 
ที่มา : กองทุนการออมแห่งชาติ 

 
  4.1.3 ผลประโยชน์ที่ได้รับจากกองทุนการออมแห่งชาติ 
   เงินออมระยะยาวจากกองทุนการออมแห่งชาติมีความสําคัญอย่างมากต่อสมาชิก รัฐบาล 
และระบบเศรษฐกิจ ดังต่อไปนี้ 
   1) สมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติ จะมีหลักประกันทางการเงินในกรณีชราภาพ โดย
ได้รับเงินบํานาญจากเงินสะสมของตนเอง และเงินสมทบจากรัฐบาลพร้อมดอกผลเมื่อสิ้นสุดสมาชิกภาพตาม
หลักเกณฑ์ที่กําหนด ทั้งนี้สามารถคํานวณตัวอย่างจํานวนเงินสมทบที่สมาชิกแต่ละคนจะได้รับตามช่วงอายุ 
(จากตารางที่ 11)ตัวอย่างเช่น ประมาณการเงินสมทบที่ได้จากรัฐทั้งหมดไม่รวมดอกผล โดยสมมุติให้เริ่มออม 
ที่อายุ 15 ปี 31 ปี และ 51 ปี ซึ่งจะได้รับเงินสมทบตลอดระยะเวลาที่เป็นสมาชิกการดังนี้ 
 
ตารางท่ี 11 แสดงจ านวนเงินสมทบที่ได้รับจากการเป็นสมาชิกการออม 

ช่วงอายุที่เป็นสมาชิก เงินสมทบที่ได้รับสูงสุด 
(บาท) 

ค านวณจาก 

15 – 60 ปี 
(ระยะเวลาออม 45 ปี) 

40,200 

อายุ 15-30 ปี = 15 ปี x 600 บาท = 9,000 บาท 
อายุ 31-50 ปี = 20 ปี x 960 บาท = 19,200 บาท 
อายุ 51-60 ปี = 10 ปี x 1,200 บาท =  12,000 บาท  
รวม 40,200 บาท 

31 - 60 ปี 
(ระยะเวลาออม 30 ปี) 

31,200 
อายุ 31-50 ปี = 20 ปี x 960 บาท = 19,200 บาท 
อายุ 51-60 ปี = 10 ปี x 1,200 บาท =  12,000 บาท  
รวม 31,200 บาท 

51 – 60 ปี 
(ระยะเวลาออม 10 ปี) 

12,000 
อายุ 51-60 ปี = 10 ป ีx 1,200 บาท =  12,000 บาท 
รวม 12,000 บาท 

ที่มา : คํานวณโดยผู้ศึกษา โดยไม่รวมดอกผลที่ได้รับจากการลงทุน 
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  จากตารางข้างต้นจะเห็นได้ว่า จํานวนเงินที่สมาชิกจะได้รับสมทบจากรัฐบาลจากการออมระยะยาว 
เมื่อเทียบกับอัตราผลตอบแทนที่ได้รับอาจไม่สามารถจูงใจให้แรงงานนอกระบบให้ความสนใจกับกองทุน 
การออมแห่งชาติ เนื่องจากต้องใช้ระยะเวลายาวนาน หากคํานวณผลตอบแทนที่ได้รับจากเงินสมทบเทียบกับ
ระยะเวลาที่ต้องออมแล้วนั้น อัตราที่คํานวณได้จึงไม่สามารถจูงใจกลุ่มเปูาหมายให้สมัครสมาชิกกองทุน 
  1) รัฐบาล  
   หากรัฐบาลสามารถบริหารกองทุนให้มีขนาดใหญ่เพียงพอ และมีนโยบายการลงทุนเพ่ือให้
ได้รับผลตอบแทนที่เหมาะสมแล้ว แม้ว่ารัฐบาลจะต้องสูญเสียรายได้จากการยกเว้นภาษีอากรต่อเงินสะสมของ
สมาชิกเข้ากองทุน และต้องจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจําปีในแต่ละปี แต่ในระยะยาวกองทุนจะรับภาระ
ของรัฐในการให้ความช่วยเหลือแก่ผู้เกษียณอายุ ลดภาระของรัฐในการเลี้ยงดูผู้สูงอายุในอนาคต 
  2) ระบบเศรษฐกิจ 
   เงินออมสามารถสร้างความเติบโตทางเศรษฐกิจโดยทําให้รายได้ประชาชาติเพ่ิมขึ้น เนื่องจาก 
หากมีเงินออมอย่างเพียงพอจะสนองต่อความต้องการลงทุนของภาครัฐและเอกชน การลงทุนจะก่อให้เกิดการ
ผลิต การจ้างงาน เพ่ิมรายได้ให้กับแรงงาน และเป็นการเพ่ิมอํานาจซื้อแก่ประชาชนอีกด้วย นอกจากนี้จะเป็น
แหล่งทุนให้กับภาครัฐกู้เงินเพ่ือดําเนินการโครงการต่างๆในอัตราดอกเบี้ยที่เหมาะสม อย่างไรก็ตามนอกจาก
ผลประโยชน์ที่ได้รับ การออมอาจสร้างผลกระทบในด้านลบได้จากการลดการบริโภคในปัจจุบันของแรงงานลง 
และจะเพ่ิมการบริโภคในอนาคต  
 
4.2 การเปรียบเทียบกองทุนเพื่อการเกษียณอายุในประเทศไทย 
  กองทุนเพ่ือการเกษียณอายุในประเทศไทยมีหลายประเภท แต่ละประเภทมีวิธีการบริหาร 
ที่หลากหลาย ในที่นี้จะเปรียบเทียบเฉพาะกองทุนที่มีหลักเกณฑ์การบริหารใกล้เคียงกัน นั่นคือ กองทุน
บําเหน็จบํานาญข้าราชการ และกองทุนประกันสังคม (จากตารางที่ 12)  
  จะเห็นได้ว่า หลักเกณฑ์และวิธีการบริหารของกองทุนการออมแห่งชาติ โดยทั่วไปจะคล้ายกับ  
การบริหารของกองทุนเพ่ือเกษียณอายุอื่น จะมีประเด็นที่มีความแตกต่างกันอยู่บ้าง เช่น  
  1) กองทุนการออมแห่งชาติเป็นการออมภาคสมัครใจ ในขณะที่กองทุนบําเหน็จบํานาญ
ข้าราชการ และกองทุนประกันสังคมเป็นกองทุนภาคบังคับ  
  2) การรับประกันผลตอบแทน กองทุนการออมแห่งชาติมีการรับประกันผลตอบแทนไม่น้อยกว่า
อัตราดอกเบี้ยเงินฝากประจํา 12 เดือน ในขณะที่กองทุนบําเหน็จบํานาญข้าราชการ และกองทุนประกันสังคม
ไม่มี 
  3) การให้สวัสดิการจากกองทุน กองทุนการออมแห่งชาติไม่มีการให้สวัสดิการ แต่กองทุน
บําเหน็จบํานาญข้าราชการ และกองทุนประกันสังคมมีการให้สวัสดิการบางส่วน 
  4) นโยบายการลงทุน กองทุนบําเหน็จบํานาญข้าราชการ และกองทุนประกันสังคมมีนโยบาย 
การลงทุนที่ลงทุนในสินทรัพย์เสี่ยงได้มากกว่ากองทุนการออมแห่งชาติ   
  อย่างไรก็ตาม กองทุนการออมแห่งชาติเพ่ิงเปิดการดําเนินงานไม่นาน (20 สิงหาคม 2558) 
ดังนั้น หากกองทุนการออมแห่งชาติประยุกต์ใช้แนวทาง วิธีการและประสบการณ์ของกองทุนที่ดําเนินงาน 
มานานน่าจะเป็นโอกาสที่ทําให้การบริหารงานกองทุนการออมแห่งชาติประสบความสําเร็จได้ง่ายขึ้น  
(จากตารางที่ 12) 
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ตารางท่ี 12 แสดงการเปรียบเทียบการบริหารกองทุนเพื่อการเกษียณอายุ 

ประเด็น กองทุนการออมแห่งชาติ 
กองทุนบ าเหน็จบ านาญ

ข้าราชการ 
กองทุนประกันสังคม 

กฎหมายจัดตั้ง พระราชบัญญัติกองทุน
การออมแห่งชาติ  
พ.ศ. 2554 

พระราชบัญญัติกองทุน
บําเหน็จบํานาญข้าราชการ 
พ.ศ. 2539 

พระราชบัญญัติ
ประกันสังคม พ.ศ. 2533 

ปีที่เริ่มดําเนินการ พ.ศ. 2558 พ.ศ. 2539 พ.ศ. 2533 
จํานวนสมาชิก  373,613 ราย  

(พ.ย. 2558) 
1,204,632 ราย  
(ธ.ค. 2557) 

 

ข้อกําหนดในการ
ลงทุนแต่ละประเภท 

1. หลักทรัพย์ที่มีความเสี่ยง
ตํ่าไม่น้อยกว่าร้อยละ 80 
2. หลักทรัพย์ที่มี 
ความเสี่ยงไม่เกินร้อยละ 20 
(กฎกระทรวง) 

1. หลักทรัพย์ที่มีความเสี่ยง
ต่ําไม่น้อยกว่าร้อยละ 60 
2. หลักทรัพย์ที่มีความเสี่ยง
ไม่เกินร้อยละ 40  

1. หลักทรัพย์ที่มีความ
เสี่ยงต่ําไม่น้อยกว่า 
ร้อยละ 60 
2. หลักทรัพย์ที่มีความ
เสี่ยงไม่เกินร้อยละ 40 

การรับประกัน
ผลตอบแทน 

ไม่ต่ํากว่าอัตราดอกเบี้ย
เงินฝากประจํา 12 เดือน 

ไม่มี ไม่มี 

การบริหารกองทุน มีคณะกรรมการฯ มีคณะกรรมการฯ มีคณะกรรมการฯ 
การบัญชี  แ ยก เป็ น  ร า ย บุ ค คล /

บํานาญ/ส่วนกลาง 
แ ย ก เ ป็ น  ร า ย บุ ค ค ล /
บํานาญ/ส่วนกลาง 

แยกเป็น รายบุคคล/
บํานาญ/ส่วนกลาง 

การตรวจสอบ  โดยสํานักงานการตรวจ
เงินแผ่นดิน 

โดยสํานักงานการตรวจเงิน
แผ่นดิน 

โดยสํานักงานการตรวจ
เงินแผ่นดิน 

สิทธิประโยชน์อื่นๆ ไม่มี มีสวัสดิการ เช่น สินเชื่อ
เพ่ือที่อยู่อาศัย เพ่ือ
การศึกษา บัตรสมาชิกสิทธิ
ประโยชน์ เป็นต้น 

ด้านการรักษาพยาบาล 

ขนาดของสินทรัพย์ 437.4309 ล้านบาท 
(ประมาณการปี 2559) 

767,488 ล้านบาท 
(30 ก.ย. 58) 

1,415,967 ล้านบาท 
(มิ.ย. 58) 

4.3 ความครอบคลุมและความเสมอภาค 
 4.3.1 ความครอบคลุม 
  ปัจจุบันระบบการออมเพ่ือการเกษียณอายุในประเทศไทยครอบคลุมเพียงแรงงาน 
ในระบบเช่น กองทุนบําเหน็จบํานาญข้าราชการ กองทุนประกันสังคม กองทุนสํารองเลี้ยงชีพ เป็นต้น  
จากข้อมูลสํานักงานสถิติแห่งชาติ พบว่า จํานวนแรงงานนอกระบบระหว่างปี พ.ศ. 2552 – 2557  มีจํานวนสูง
กว่าแรงงานในระบบ นั่นคือ แรงงานส่วนใหญ่ของประเทศเป็นแรงงานนอกระบบ จากข้อมูลปี พ.ศ. 2557   
มีจํานวนแรงงานในระบบ 22.1 ล้านคนจากแรงงานทั้งหมด 39.1 ล้านคน เท่ากับร้อยละ 57.55 แสดงให้เห็น
ว่าแรงงานส่วนใหญ่ยังอยู่นอกระบบและขาดระบบการออมเพ่ือเกษียณอายุ (จากแผนภาพที่ 3)  
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แผนภาพที่ 3 แสดงจ านวนแรงงานในระบบและแรงงานนอกระบบ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 กองทุนการออมแห่งชาติกําหนดเปูาหมายสมาชิกในช่วงระยะเวลา 5 ปีแรก จํานวน 3 ล้านคน  
หากคํานวณเปูาหมายดังกล่าวเปรียบเทียบกับจํานวนแรงงานนอกระบบทั้งหมดจะเท่ากับ ร้อยละ 12 เท่านั้น  
ในกรณีนี้แรงงานนอกระบบอีกจํานวน 19 ล้านคน หรือ ร้อยละ 88 (จากแผนภาพที่ 4) ยังไม่เข้าถึงการเป็น
สมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติได้ ซึ่งอาจมีหลายสาเหตุ เช่น ไม่มีศักยภาพในการออมเงิน ไม่สนใจออมเงิน 
เพ่ือเกษียณอายุ เป็นต้น หากแรงงานนอกระบบเริ่มออมเงินช้า ยิ่งทําให้เกิดความเสี่ยงที่จะได้รับเงินบํานาญ
น้อยลงหรือไม่เพียงพอต่อการดํารงชีวิต ดังนั้น กองทุนการออมแห่งชาติควรหารูปแบบการออมเพ่ือ 
การเกษียณให้ครอบคลุมแรงงานนอกระบบทั้งหมด โดยให้ครอบคลุมทุกกลุ่มอาชีพ และกลุ่มอายุ  เพ่ือให้
แรงงานนอกระบบได้เริ่มออมเงินได้เร็ว และได้รับบํานาญเพียงพอต่อการดํารงชีวิต 
 
แผนภาพที่ 4 แสดงสัดส่วนเป้าหมายสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติเปรียบเทียบกับจ านวนแรงงานนอกระบบ 
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 4.3.2 ความเสมอภาคในการเข้าถึงกองทุนของคนจน 
  เหตุผลในการจัดตั้งกองทุนการออมแห่งชาติจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
พ.ศ.2550 กําหนดให้รัฐต้องดําเนินการให้มีกองทุนเพ่ือการดํารงชีพยามชราภาพแก่ประชาชนอย่างทั่วถึง 
ดังนั้น ระบบการออมเพ่ือการเกษียณต้องครอบคลุมประชาชนทุกกลุ่มโดยเฉพาะแรงงานนอกระบบที่ยังไม่ได้
รับการคุ้มครองเพ่ือการชราภาพอย่างทั่วถึง ซึ่งบุคคลเหล่านี้มีความเสี่ยงที่จะตกอยู่ในความยากจนในวัยสูงอายุ 
อันเนื่องจากไม่มีช่องทางหรือโอกาสในการเข้าถึงระบบการออมเงินในวัยทํางาน เพ่ือสร้างความมั่นคงในช่วง
ท้ายของชีวิต และสร้างวินัยในการออมของประชาชน 
  ข้อมูลสํานักงานสถิติแห่งชาติ ระบุว่า จํานวนประชากรที่มีรายได้ต่อเดือนต่ํากว่าเส้นค่า 
ความยากจน (คนจน) ระหว่างปี 2547 – 2557 จําแนกตามกลุ่มอายุ พบว่า กลุ่มคนจนที่อยู่ในวัยแรงงาน 
(อายุ 15-59 ปี) มีแนวโน้มลดลง  แต่ยังคงมีจํานวนสูงที่สุดเมื่อเทียบวัยคนจนวัยอ่ืน (จากภาพที่ 5) ในปี  
พ.ศ. 2557 มีจํานวนคนจนที่เป็นวัยแรงงานสูงถึง 3.7 ล้านคน เท่ากับร้อยละ 5.7 ของประชากรทั้งประเทศ 
แสดงให้เห็นว่า ยังมีศักยภาพการผลิตจากประชากรวัยแรงงานกลุ่มนี้ (ข้อมูลตามภาคผนวกตารางข้อมูลที่ 9) 

 
แผนภาพที่ 5 แสดงจ านวนคนที่มีรายได้ต่ ากว่าเส้นค่าความยากจนระหว่าง ปี พ.ศ.2547-2557 จ าแนกตาม

กลุ่มอายุ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 ช่วงระยะเวลา 5 ปีแรกของการดําเนินการกองทุนการออมแห่งชาติ กําหนดผู้มีศักยภาพการออม
เท่ากับร้อยละ 40 ของแรงงานนอกระบบทั้งหมด 22.14 ล้านคน เท่ากับจะจํานวนผู้ที่มีศักยภาพในการออม
ประมาณ 10 ล้านคน และกองทุนการออมแห่งชาติคาดว่าจะสมัครเป็นสมาชิกการออมประมาณ 3 ล้านคน 
หรือเท่ากับร้อยละ 4.52 จากจํานวนแรงงานนอกระบบ 22.14 คน ประเด็นที่ต้องพิจารณาต่อมา คือ แรงงาน
นอกระบบส่วนที่เหลือจะมีคนจนที่ไม่มีศักยภาพในการออมเนื่องจากรายได้ไม่พอกับค่าใช้จ่ายรวมอยู่ด้วย 
(แผนภาพที่ 6)ดังนั้น รัฐจะต้องหาวิธีดําเนินการเพ่ือให้คนจนได้รับความเสมอภาคในการเข้าถึงการออมเพ่ือ
เกษียณอายุตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย และเพ่ือไม่ให้กลุ่มคนดังกล่าวถูกละเลย ทั้งนี้ รัฐบาลควรมีนโยบาย
หรือมาตรการเพ่ือให้กลุ่มคนที่มีระดับรายได้ต่ํากว่าเส้นค่าความยากจน จํานวน 3.7 ล้านคน ซึ่งส่วนใหญ่ 
เป็นแรงงานภาคเกษตร เข้าถึงการออมเพ่ือการเกษียณ เพ่ือลดภาระของรัฐบาลในอนาคต  
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แผนภาพที่ 6 แสดงคนจนที่เป็นแรงงานนอกระบบและไม่มีศักยภาพในการออม 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 เมื่อวิเคราะห์ต่อไปโดยนําข้อมูลสัดส่วนคนจนจําแนกรายภาค พบว่า ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 
จะมีจํานวนคนจนสูงที่สุด และกรุงเทพมหานคร จะมีจํานวนคนจนต่ําที่สุดเมื่อเทียบกับภาคอ่ืน (จากแผนภาพที่ 7) 
ดังนั้น รัฐบาลอาจกําหนดนโยบายหรือมาตรการในการช่วยเหลือคนจนกลุ่มดังกล่าวให้สามารถเป็นสมาชิกและ
ออมเงินกับกองทุนการออมแห่งชาติได้ โดยอาจเลือกพ้ืนที่ที่มีคนจนมากที่สุดเป็นลําดับแรก และกระจาย 
การดําเนินการให้ครอบคลุมคนจนทุกพ้ืนที่ เพ่ือลดภาระงบประมาณในการดูแลผู้สูงอายุในอนาคต เช่น การกําหนด
สวัสดิการสําหรับการทํางาน (Workfare) เพ่ือแลกเปลี่ยนการทํางานกับเงินออมเข้าบัญชีของสมาชิก  
ซึ่งแนวทางดังกล่าวจะทําให้เกิดความคุ้มค่าจากการใช้จ่ายงบประมาณมากกว่าให้เป็นสวัสดิการให้เปล่าเพียงอย่างเดียว 
 
แผนภาพที่ 7 แสดงสัดส่วนคนจน จ าแนกตามภาค 
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4.4 เป้าหมายระยะ 5 ปี และผลการด าเนินงานกองทุนการออมแห่งชาติ (สิงหาคม-พฤศจิกายน2558)  
 การวิเคราะห์เปูาหมายที่กองทุนการออมแห่งชาติกําหนดไว้ พบว่า ตามที่กองทุนการออม
แห่งชาติกําหนดเปูาหมายในปี 2559 ไว้จํานวน 1.5 ล้านคน โดยจําแนกเป็นกลุ่มต่างๆ คือ 
 1. ผู้ประกันตนมาตรา 40 กรณีบํานาญ กําหนดไว้ 300,000 คนภายในปี พ.ศ. 2559 เนื่องจาก
พระราชบัญญัติการให้สิทธิแก่ผู้สมัครเป็นสมาชิกการออมแห่งชาติบางกรณีและการโอนเงินจากกองทุน
ประกันสังคมในกรณีชราภาพไปยังกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ.2558 มีผลบังคับใช้ โดยมีสาระสําคัญคือ  
ให้ยกเลิกบํานาญชราภาพประกันสังคมมาตรา 40 ทางเลือกที่ 3-5 โดยให้ผู้ประกันตนกรณีชราภาพมีสิทธิ
แสดงความจํานงได้ถึงวันที่ 23 มีนาคม 2559 ว่าจะโอนไปเป็นสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติ หรือ รับเงิน
สะสมพร้อมผลประโยชน์คืน เมื่อกฎหมายดังกล่าวมีผลบังคับใช้มีผลทําให้ผู้ประกันตนตามมาตรา 40 ที่เลือก
กรณีบํานาญชราภาพ (ทางเลือกที่  3) สิ้นสภาพจํานวน 1,081,289 คน พบว่า จํานวนผู้ประกันตน 
เดือนตุลาคม 2558 ภายหลังจากที่มีการรับสมัครกองทุนการออมแห่งชาติ ลดลง 350,000 คน จากเดือน
กรกฎาคม 2558 (จากแผนภาพที่ 8) เนื่องจากกฎกระทรวงกําหนดให้ผู้ประกันตนตามมาตรา 40 กรณีได้รับ
บําเหน็จ หรือบํานาญจะต้องเลือกระหว่างการรับเงินคืน หรือ สมัครกองทุนการออมแห่งชาติ โดยได้รับสิทธิ 
ในการโอนเงินจากบัญชีที่สะสมไว้มาที่กองทุนการออมแห่งชาติ  ในกรณีนี้จึงมีความเป็นไปได้ที่ผู้ประกันตน 
ตามมาตรา 40 จะสมัครเป็นสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติตามเปูาหมายที่กําหนดไว้ 
 อนึ่ง จากข้อมูลรายงานประจําปี พ.ศ. 2557 ผู้ประกันตนตามมาตรา 40 มีอายุมากกว่า 50 ปี  
สูงถึงร้อยละ 50.28 แสดงให้เห็นว่าหากผู้ประกันตนตามมาตรา 40 ที่โอนมาเป็นสมาชิกกองทุนการออม
แห่งชาติมีสัดส่วนของผู้ที่มีอายุมากกว่าผู้ที่มีอายุน้อยก็จะมีแนวโน้มว่าไม่สามารถออมเงินเพ่ือให้ได้รับบํานาญ
สูงกว่าค่าเส้นความยากจนได้ และจะไม่บรรลุวัตถุประสงค์ของกองทุน ทําให้เกิดความไม่คุ้มค่าจากการใช้จ่าย
งบประมาณ 
 

แผนภาพที่ 8 แสดงจ านวนผู้ประกันตนตามมาตรา 40 ปี พ.ศ. 2558 
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 2. สมาชิกกองทุนทวีสุข กําหนดไว้ 300,000 คน ภายในปี พ.ศ.2559 ในกรณีนี้ ความเป็นไปได้  
ในการย้ายจากการเป็นสมาชิกกองทุนทวีสุข ของธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์ (ธ.ก.ส.) เป็นไปได้
ค่อนข้างยาก เนื่องจาก โครงการกองทุนทวีสุขมีวัตถุประสงค์ให้ลูกค้าเก็บเงินไว้ใช้จ่ายยามชรา โดยมี  
3 รูปแบบ คือ ออมปีละ 1,200 บาท 6,000 บาท หรือ 12,000 บาท โดยออมต่อเนื่องจนครบอายุ 65 ปี  
ก็จะได้รับเงินต้นพร้อมดอกเบี้ย ในระหว่างช่วงที่ออมเงินก็จะได้รับสิทธิประโยชน์และสวัสดิการต่างๆ เช่น 
ดอกเบี้ยเงินออมอัตราพิเศษ เงินรับขวัญบุตรแรกเกิดคนละ 500 บาทไม่เกิน 2 คน การคุ้มครองประกัน
อุบัติเหตุในวงเงินสูงสุด 100,000 บาท เงินช่วยเหลือค่าทําศพสูงสุดรายละ 10,00 0 บาท เงินชดเชย 
ค่ารักษาพยาบาลกรณีเกิดอุบัติเหตุวงเงินสูงสุด 100,000บาท เข้ารักษาตัวในโรงพยาบาลปีละไม่เกิน  
2,000 บาท และสามารถนําหลักประกันการกู้ยืมเงินกับธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์ได้ไม่เกิน 
ร้อยละ 30 ทั้งนี้ ขณะนี้มีเกษตรกรที่สมัครเข้าเป็นสมาชิกกองทุนทวีสุข 1.18 ล้านราย จํานวนเงิน 5,428 ล้านบาท  
 หากพิจารณาจากสิทธิประโยชน์ต่างๆที่กองทุนทวีสุขให้กับผู้ออมเงินแล้ว ความน่าจะเป็นของ 
การย้ายกองทุนมาเป็นสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติน่าจะเป็นไปได้น้อย เนื่องจาก กองทุนการออมแห่งชาติ 
ไม่มีสิทธิประโยชน์ต่างๆให้ในระหว่างการออมเงินระยะยาว 
 3. สมาชิกเครือข่ายแรงงานนอกระบบและกลุ่มสัจจะออมทรัพย์ กําหนดไว้ 700,000 คน 
ภายในปี พ.ศ.2559 โดยทั่วไปจะเป็นกลุ่มสมาชิกกองทุนการออมชุมชน ซึ่งมีลักษณะทั่วไปคล้ายกัน เช่น ไม่มี
การจดทะเบียนอย่างเป็นทางการ มีการสร้างวินัยการออม มีการกําหนดจํานวนในการออมแต่ละชุมชนเพ่ือ 
เป็นสวัสดิการในชุมชน โดยออมจํานวนเงินไม่มาก เมื่อออมได้ถึงระดับหนึ่งจะเปิดให้มีสวัสดิการต่างๆ เช่น 
สวัสดิการด้านกู้ยืม ด้านเจ็บปุวย เป็นต้น ทั้งนี้ ค่านิยมของผู้ออมจะมีแนวคิดว่าจํานวนเงินออมแต่ละบุคคล  
จะมีจํานวนไม่มาก ไม่อยากเดินทางไปธนาคาร ไม่คุ้มค่าใช้จ่าย ธนาคารมีความหรูหราเกินไปกว่าจํานวนเงิน
ออมเพียงเล็กน้อย ดังนั้น กองทุนการออมแห่งชาติจะต้องสร้างค่านิยมใหม่ให้สร้างความภาคภูมิใจไม่ว่าจะออม
เงินจํานวนเท่าใดก็ตาม เพ่ือให้สมาชิกเครือข่ายแรงงานนอกระบบและกลุ่มสัจจะออมทรัพย์เข้าเป็นสมาชิก
กองทุนที่มีกฏหมายรองรับอย่างชัดเจน  
 4. แรงงานนอกระบบกลุ่มอ่ืนๆ กําหนดไว้ 200,000 คน ภายในปี พ.ศ.2559 กลุ่มแรงงานนอก
ระบบที่มีศักยภาพการออมสูงมาก เช่น ผู้ประกอบวิชาชีพด้านต่างๆ  กลุ่มคนเหล่านี้จะสามารถออมเงิน 
เพ่ือการเกษียณด้วยวิธีการอ่ืนที่ได้รับผลตอบแทนมากกว่ากองทุนการออมแห่งชาติ หากสามารถทําให้แรงงาน
นอกระบบกลุ่มนี้เข้าร่วมออมและมีจํานวนเงินต่อบัญชีสูง จะทําให้กองทุนการออมแห่งชาติมีขนาดใหญ่ขึ้น 
  ผลการดําเนินการตั้งแต่เปิดรับสมัครสมาชิกตั้งแต่เดือน สิงหาคม ถึง พฤศจิกายน 2558 
พบว่า มียอดเงินสะสมรวม 400 ล้านบาท มีสมาชิกจํานวน 373,613 คน (ตารางที่ 13) เมื่อเทียบกับเปูาหมาย
ปีแรกท่ีกําหนดไว้ 1.5 ล้านคน จะเท่ากับร้อยละ 25 ซึ่งยังต่ํากว่าเปูาหมายที่กําหนดไว้ ดังนั้น ในช่วงระยะเวลา
ต่อไปกองทุนการออมต้องเร่งดําเนินการเพ่ือให้แรงงานนอกระบบสมัครเป็นสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติ  
 
ตารางที่ 13 แสดงจ านวนสมาชิกการออมแห่งชาติ ระหว่างเดือนสิงหาคม – พฤศจิกายน 2558 

จ านวน สิงหาคม กันยายน ตุลาคม พฤศจิกายน 
จํานวน (ราย) 217,194 311,718 342,000 373,613 
จํานวนเงินสะสม
(ล้านบาท) 

203 292 350 400 
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 เมื่อพิจารณาแนวโน้มของจํานวนสมาชิกและจํานวนเงินฝาก พบว่ามีแนวโน้มจํานวนสมาชิกและ
จํานวนเงินฝากเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง (จากแผนภาพที่ 9) หากกองทุนการออมแห่งชาติสร้างความเข้าใจและ
ความตระหนักถึงความสําคัญของการออมเพ่ือเกษียณให้เข้าถึงแรงงานนอกระบบทุกกลุ่มและทุกช่วงอายุ 
จํานวนสมาชิกและขนาดของกองทุนจะมีขนาดใหญ่ขึ้น 
 
แผนภาพที่ 9 แสดงจ านวนสมาชิก และจ านวนเงินสะสม ระหว่างเดือนสิงหาคม – พฤศจิกายน 2558 

 
 
 การวิเคราะห์จํานวนเงินสะสมต่อบัญชี พบว่า อัตราเฉลี่ยเงินสะสมต่อบัญชีมีแนวโน้มเพ่ิมสูงขึ้น 
จาก 935 บาท (สิงหาคม) เป็น 1,072 บาท (พฤศจิกายน) (จากแผนภาพที่ 10) หาก อัตราเฉลี่ยเงินสะสม 
การเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง  แสดงให้เห็นว่าสมาชิกมีความสนใจที่จะออมเงินเพ่ิมขึ้นส่งผลให้ขนาดกองทุนจะมี
ขนาดใหญ่ข้ึนในอนาคต 
 
แผนภาพที่ 10 แสดงค่าเฉลี่ยจ านวนเงินสะสมต่อบัญชีของสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติ ปี พ.ศ.2558 
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 การวิเคราะห์สัดส่วนสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติ  พบว่ามีข้อพิจารณาใน 2 ประเด็น คือ 
 1) ด้านอาชีพ : สมาชิกกองทุนการออมส่วนใหญ่ มีอาชีพเกษตรกร ร้อยละ 73 ค้าขาย ร้อยละ 11 
และนักเรียน นิสิต นักศึกษา ร้อยละ 2 (จากแผนภาพที่ 11) 
 2) ด้านช่วงอายุ : สมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติ มีกลุ่มอายุ 30-50 ปี ร้อยละ 51 กลุ่มอายุ  
50 ปีขึ้นไป ร้อยละ 44 และกลุ่มอายุ 15-30 ปี ร้อยละ 5 (จากแผนภาพที่ 12)  
  จากข้อมูลดังกล่าว เมื่อพิจารณาจากอาชีพและช่วงอายุ พบว่า วัยเรียน วัยรุ่นถึงวัย 
เริ่มทํางานยังไม่สนใจเข้าร่วมเป็นสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติ ซึ่งอาจส่งผลทําให้เริ่มออมเงินช้า จะส่งผล
กระทบต่อเงินออมระยะยาว ในขณะที่กลุ่มอายุมากกว่า 50 ปีขึ้นไป สนใจเป็นสมาชิกจํานวนมากถึงร้อยละ 44 
ซึ่งหากผู้สูงอายุออมเงินสะสมต่อบัญชีน้อยเกินไป จะทําให้ได้รับเงินดํารงชีพ 600 บาทจนกว่าเงินจะหมดบัญชี 
หรือได้รับบํานาญที่ต่ําเกินกว่าจะเพียงพอในการดํารงชีวิต หากไม่มีรายได้ทางอ่ืน ดังนั้น กองทุนการออมแห่งชาติ 
ควรเร่งประชาสัมพันธ์หรือปรับแผนการดําเนินงานเพ่ือให้กลุ่มคนวัยรุ่นและวัยทํางานสนใจการออมเงิน  
เพ่ือเกษียณ 
 
แผนภาพที่ 11 แสดงสัดส่วนสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติ จ าแนกตามอาชีพ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
แผนภาพที่ 12 แสดงสัดส่วนจ านวนสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติ จ าแนกตามอายุ 
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4.5 ความเพียงพอในการใช้จ่ายจากบ านาญที่ได้รับ 
  ช่วงอายุ (Life Cycle) หรือ “วัย” เป็นปัจจัยแรกที่ต้องคํานึงถึงเมื่อต้องวางแผนการออม  
ช่วงอายุน้อยและอยู่ในวัยทํางานจะเป็นช่วงเก็บออมทรัพย์สิน ส่วนช่วงเกษียณอายุการทํางาน โอกาสที่จะหา
รายได้เพ่ิมขึ้นจะลดลง จึงต้องใช้ทรัพย์สินที่สะสมไว้ในช่วงวัยทํางาน เพ่ือให้มีเงินบํานาญหรือเงินออมในการ
ดํารงชีวิตเมื่อสมาชิกเกษียณอายุ และไม่มีแหล่งรายได้อ่ืน ในการดํารงชีวิตนั้น มนุษย์จะต้องมีค่าใช้จ่าย 
ที่จําเป็น เช่น อาหาร เครื่องนุ่งห่ม ยารักษาโรค ดังนั้น ในช่วงวัยทํางานที่มีรายได้จึงจําเป็นต้องมีการออมเงิน
เพ่ือใช้ในช่วงเกษียณอายุ 
  ในส่วนนี้จะวิเคราะห์ความเพียงพอของค่าใช้จ่ายขั้นพ้ืนฐานในการดํารงชีวิตโดยพิจารณาตาม
เกณฑ์ของธนาคารโลกที่กําหนดให้ค่าใช้จ่ายที่ควรจะได้รับจะต้องไม่น้อยกว่าเส้นค่าความยากจน ถึงแม้ว่า
ในช่วงที่ผ่านมาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2547 – 2557 จํานวนคนจนและสัดส่วนคนจนมีแนวโน้มที่ลดลงอย่างต่อเนื่อง 
แต่เส้นค่าความยากจนมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง ในปี พ.ศ. 2557 เส้นค่าความยากจนมีค่าเท่ากับ 2,647 บาท
ต่อคนต่อเดือน แสดงให้เห็นว่าจํานวนเงินขั้นต่ําที่มนุษย์สามารถดํารงชีพเพ่ือเป็นค่าอาหาร และค่าใช้จ่าย 
ที่จําเป็นจะต้องเท่ากับ 2,647 บาทต่อคนต่อเดือน (จากภาพที่ 13) 
 
แผนภาพที่ 13 แสดงจ านวนคนจน สัดส่วนคนจน และเส้นค่าความยากจน 
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ตารางท่ี 14 แสดงข้อมูลประชากรจ าแนกตามรายได้เฉลี่ย เส้นความยากจน ระหว่างปี 2547-2557 
รายการ หน่วย 2547 2549 2550 2551 2552 2553 2554 2555 2556 2557 
เส้นความ
ยากจน 

บาท/คน/
เดือน 

1,719 1,934 2,006 2,172 2,174 2,285 2,415 2,492 2,572 2,647 

จํานวน
คนจน 

ล้านคน 
16.5491 13.7797 12.7183 13.1163 11.6239 10.8007 8.7519 8.4021 7.3051 7.0574 

สัดส่วน
คนจน 

ร้อยละ 
26.76 21.94 20.04 20.43 17.88 16.37 13.22 12.64 10.94 10.53 

ที่มา: ข้อมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน และ สํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะ 
 สังคม สํานักงานสถิติแห่งชาติ  

 
  ข้อมูลตารางบํานาญจากกองทุนการออมแห่งชาติที่นําเสนอจํานวนบํานาญต่อเดือนที่คาดว่าจะได้รับ 
จําแนกตามอายุที่เริ่มออม และจํานวนสะสมในแต่ละเดือน โดยคาดการผลตอบแทนจากการลงทุนร้อยละ 4 
ทั้งนี้จากสภาวะทางเศรษฐกิจที่ไม่แน่นอน อัตราผลตอบแทนที่จะทําให้ทราบมูลค่าเงินเพ่ิมที่แท้จริงจะต้องหัก
ด้วยอัตราเงินเฟูอในแต่ละปี หากผลตอบแทนสุทธิที่ได้มีค่าเป็นลบจะแสดงให้เห็นว่ามูลค่าเงินที่แท้จริงจาก 
การออมไม่เพ่ิมข้ึน 

 การวิเคราะห์เจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติที่ต้องการให้มีระบบ 
การออมเพ่ือการดํารงชีพยามชราอย่างเพียงพอ ในที่นี้จะเทียบเคียงกับเส้นค่าความยากจน ปี พ.ศ.2557  
เพ่ือเป็นแนวคิดในการศึกษา พบว่า จํานวนบํานาญจากกองทุนการออมแห่งชาติที่ได้รับตามจํานวนเงินและ
อายุที่เริ่มออม รวมกับเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุที่จะได้รับเมื่ออายุ 60 ปี จํานวน 600 บาทนั้น สามารถสรุปได้  
2 กรณี กล่าวคือ 
  1. ได้รับเงินสูงกว่าเส้นค่าความยากจนปัจจุบัน ในกรณีนี้ผู้สูงอายุจะมีความมั่นคงในชีวิตจาก
บํานาญที่ได้รับ 
  2. ได้รับเงินต่ํากว่าเส้นค่าความยากจนปัจจุบัน ในกรณีนี้จะทําให้ไม่บรรลุตามเจตนารมณ์ 
ของกฏหมายที่ต้องการให้ใช้เงินออมเพ่ือการดํารงชีพยามชรา และมีความเสี่ยงที่จะอยู่ในภาวะยากจนในวัยชรา 
(พ้ืนที่แรเงาในตารางที่ 15) 
  การศึกษาข้อมูลตัวอย่างบํานาญที่จะได้รับภายใต้สมมุติฐานผลตอบแทน ร้อยละ 4 ของกองทุน 
การออมแห่งชาติที่แสดงไว้ในวารสารการเงินการคลัง ปีที่ 27 ฉบับที่ 85 ผลการศึกษาพบว่า แม้จะเริ่มออม
ตั้งแต่อายุน้อย แตส่่งเงินสะสมต่อเดือนจํานวนน้อย ก็จะส่งผลให้บํานาญที่ได้รับต่อเดือนเมื่อรวมกับเบี้ยยังชีพ
ผู้สูงอายุต่ํากว่าเส้นค่าความยากจน นอกจากนี้ ผลจากการสํารวจของสํานักงานสถิติแห่งชาติ ปี พ.ศ.2557 
ระบุว่าผู้สูงอายุกว่าร้อยละ 36.7 พ่ึงพิงรายได้จากสมาชิกในครัวเรือน กล่าวคือ หากสมาชิกกองทุนการออม
แห่งชาติไม่มีรายได้อ่ืนเมื่อเกษียณอายุจะได้รับบํานาญไม่เพียงพอต่อการดํารงชีวิต เนื่องจากได้รับเงินต่ํากว่า
เส้นค่าความยากจน (จากตารางที่ 15) จากตัวอย่างการได้รับเงินบํานาญรวมกับเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุจะแสดง 
การแรเงาทั้งหมดในตารางที่ 15 ไม่เพียงพอต่อการดํารงชีวิตเมื่อยามเกษียณ และไม่คุ้มค่าจากการจัดสรร
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งบประมาณเพ่ือเป็นเงินสมทบในแต่ละปีอีกด้วย จากเหตุผลดังกล่าวทําให้ไม่บรรลุผลตามเจตนารมณ์ของ
พระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ ทั้งนี้ เงินสะสมต่อเดือนที่จะทําให้จํานวนเงินบํานาญต่อเดือนรวมกับ
เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุสูงกว่าเส้นค่าความยากจนจําแนกตามกลุ่มอายุได้ดังนี้ 
 1) เริ่มออมอายุ 15 ปี จะต้องออม 300 บาทต่อเดือนขึ้นไป หรือ มากกว่า 3,600 บาทต่อปี 
 2) เริ่มออมอายุ 30 ปี จะต้องออม 500 บาทต่อเดือนขึ้นไป หรือ มากกว่า 6,000 บาทต่อปี 
 3) เริ่มออมอายุ 50 ปีขึ้นไป จะไม่สามารถออมเงินเพ่ือให้ได้รับเงินบํานาญสูงกว่าหรือเท่ากับเส้น
ค่าความยากจนได้ 
 
ตารางท่ี 15 แสดงจ านวนบ านาญจากกองทุนการออมแห่งชาติที่ต่ าว่าเส้นค่าความยากจน 
ออม
ตั้งแต่
อายุ  
(ปี) 

จ านวนเงินสะสมต่อเดือน (บาท) 

50 100 200 300 400 500 600 700 800 900 1,000 1,100 

15 634 1,268 2,033 2,797 3,562 4,327 5,091 5,856 6,620 7,385 8,150 8,914 
20 511 1,022 1,622 2,223 2,823 3,423 4,023 4,624 5,224 5,824 6,425 7,025 
25 410 819 1,285 1,750 2,215 2,681 3,146 3,611 4,076 4,542 5,007 5,472 
30 326 653 1,007 1,362 1,716 2,070 2,424 2,779 3,133 3,487 3,842 4,196 
35 244 489 752 1,015 1,278 1,541 1,804 2,067 2,330 2,593 2,857 3,120 
40 177 354 542 730 918 1,106 1,294 1,482 1,671 1,859 2,047 2,235 
45 121 243 369 496 622 749 875 1,002 1,128 1,255 1,381 1,508 
50 76 152 228 303 379 455 531 607 683 758 834 910 
55 34 68 103 137 171 205 240 274 308 342 376 411 
59 6 13 19 25 32 38 44 51 57 63 69 76 

>50 * 76 152 228 303 379 455 531 607 683 758 834 910 
ที่มา : วารสารการเงินการคลัง ปีที่ 27 ฉบับที่ 85 หน้า 18 
หมายเหตุ  1. * ออม 10 ปี 
  2. สมมตุิฐาน อัตราประโยชน์สุทธิ 4% และสมาชิกออมทุกเดือน 
  3. หากบํานาญที่คํานวณได้มีจํานวนน้อยกว่า 600 บาท สมาชิกจะได้รับเป็นเงินดํารงชีพเดือนละ 
600 บาท จนกว่าเงินในบัญชีสมาชิกจะหมด (พ้ืนที่สีเทา) 
 
4.6 ความย่ังยืนและภาระงบประมาณของกองทุน  

 4.6.1 ค่าใช้จ่ายในการบริหาร 
  ประมาณการค่าใช้จ่ายในการดําเนินงานของกองทุน ได้แก่ ค่าใช้จ่ายด้านสํานักงาน 
และบุคลากร ด้านการพัฒนาระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ และด้านประชาสัมพันธ์ เป็นต้น ซึ่งจากข้อมูล 
ที่สืบค้นได้จะพบว่ามีจํานวนเงินที่แตกต่างกัน คือ จากเอกสารงบประมาณ ฉบับที่ 5 รายงานภาวะเศรษฐกิจ
และการคลัง ประจําปีงบประมาณ พ.ศ.2559 ระบุว่ากองทุนการออมแห่งชาติมีประมาณการค่าใช้จ่าย 
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การบริหาร จํานวน 160 ล้านบาท และจากข้อมูลสํานักนโยบายการออมและการลงทุน สํานักงานเศรษฐกิจ
การคลัง เมื่อวันที่ 8 มิถุนายน 2558 คาดว่าจะงบประมาณค่าใช้จ่ายในการบริหารช่วง 5 ปีแรกโดยเฉลี่ย
ประมาณ 400 ล้านบาทต่อปี ดังนั้น เมื่อจําลองสถานการณ์ได้รับผลตอบแทนในอัตราที่แตกต่างกัน ระหว่าง
ร้อยละ 1 ถึง ร้อยละ 6 ของวงเงินทั้งสอง พบว่า จํานวนเงินที่จะทําให้กองทุนได้ผลตอบแทนเพียงพอ 
ต่อค่าใช้จ่ายในการบริหารโดยไม่ต้องพ่ึงพิงงบประมาณรายจ่าย จะเท่ากับ 
  1) กรณีค่าใช้จ่ายในการบริหารปีละ 160 ล้านบาท จะต้องมีขนาดของเงินลงทุน 
อยู่ระหว่าง 2,667-16,000 ล้านบาท  
  2) กรณีค่าใช้จ่ายในการบริหารปีละ 400 ล้านบาท จะต้องมีขนาดของเงินลงทุน 
อยู่ระหว่าง 6,667 – 40,000 ล้านบาทขึ้นอยู่กับผลตอบแทนจากการดําเนินงาน (จากตารางที่ 16) 
 
ตารางท่ี 16 แสดงคาดการณ์ขนาดของกองทุนการออมแห่งชาติที่เพียงพอต่อค่าใช้จ่ายในการบริหาร 

อัตราผลตอบแทน ร้อยละ 1 ร้อยละ 2 ร้อยละ 3 ร้อยละ 4 ร้อยละ 5 ร้อยละ 6 
ขนาดของเงินลงทุน 
(ล้านบาท) 

      

- กรณีค่าใช้จ่ายการ
บริหาร 160 ล้านบาท 

16,000 8,000 5,333 4,000 3,200 2,667 

-กรณีค่าใช้จ่ายการ
บริหาร 400 ล้านบาท 

40,000 20,000 13,333 10,000 8,000 6,667 

 
  ดังนั้น กองทุนการออมแห่งชาติควรหาวิธีการระดมเงินสะสมจากสมาชิกให้ครอบคลุมและมี
จํานวนเงินสะสมต่อบัญชีสูงพอ เพ่ือให้กองทุนมีสินทรัพย์สูง หรือได้รับผลตอบแทนอัตราสูงเพ่ือที่จะดําเนินการ
ให้ได้ผลตอบแทนเพียงพอต่อค่าใช้จ่ายในการบริหาร และเพียงพอต่อผลตอบแทนที่รับประกันขั้นต่ํากับสมาชิก  
เพ่ือประโยชน์ของสมาชิก ทั้งนี้จะช่วยลดการพ่ึงพิงงบประมาณจากรัฐบาล อย่างไรก็ตาม เมื่อวิเคราะห์
ความสามารถในการทํากําไร พบว่า จากกฎกระทรวงฯ กําหนดไว้ว่ากองทุนการออมแห่งชาติจะต้องลงทุน
หลักทรัพย์ที่มีความเสี่ยงต่ําไม่น้อยกว่าร้อยละ 80 และหลักทรัพย์ที่มีความเสี่ยง ไม่เกินร้อยละ 20 ทําให้
โอกาสในการลงทุนเพ่ือให้ได้รับผลตอบแทนเพียงพอต่อรายการดังล่าวข้างต้นเป็นเรื่องที่ท้าทาย ในทางตรงกัน
ข้าม หากขนาดของกองทุนมีจํานวนเงินสะสมและเงินสมทบไม่สูงพอ หรือได้รับผลตอบแทนในอัตราที่ต่ําแล้ว 
รัฐบาลจะต้องจัดสรรทั้งเงินสมทบทตามกฎหมาย  ค่าใช้จ่ายในการบริหารและค่าใช้จ่ายผลตอบแทนที่
รับประกันขั้นต่ํา ซึ่งหากกองทุนการออมแห่งชาติสามารถระดมเงินได้เป็นจํานวนมากพอ หรือผลตอบแทน 
ในอัตราที่เหมาะสม จะช่วยลดภาระงบประมาณได้ 
  ข้อมูลอัตราส่วนค่าใช้จ่ายในการบริหารต่อสินทรัพย์รวมของกองทุนบําเหน็จบํานาญข้าราชการ
และ กองทุนประกันสังคมที่คํานวณได้ข้างต้น อยู่ระหว่าง 0.21-0.52 ซึ่งกองทุนการออมแห่งชาติอาจนํามา
เทียบเคียงหรือประยุกต์ใช้เพ่ือให้ค่าใช้จ่ายในการบริหารมีความเหมาะสม (จากตารางที่ 17) อย่างไรก็ตามจาก
กฎกระทรวงกําหนดให้จ่ายค่าบริหารเงินลงทุนได้ไม่เกินร้อยละ 2.5 ดังนั้น หากกองทุนการออมแห่งชาติ
สามารถลดค่าใช้จ่ายในการบริหารภายในสํานักงานลงจะทําให้ผลตอบแทนที่ได้รับสูงยิ่งขึ้น ส่งผลดี 
ต่อผลประโยชน์ของสมาชิกโดยตรง  
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ตารางท่ี 17 แสดงอัตราส่วนค่าใช้จายบริหารของกองทุนการออมเพื่อการเกษียณอายุ 

หน่วย : ล้านบาท 

รายการ 
กบข. ประกันสังคม1 กอช.2 

2556 2557 2558 2556 2557 2558 2558 2559 
ค่าใช้จ่ายในการ
บริหาร 

1,554 1,494 n.a. 6,036 5,403 n.a. 160 160 

สินทรัพย์รวม 636,863 713,945 767,488 
(30 ก.ย.58) 

1,170,202 1,344,297 1,378,254 
(31 มี.ค.58) 

128 437 

อัตราส่วน
ค่าใช้จ่ายบริหาร
ต่อสินทรัพย์รวม 

0.24 0.21 n.a. 0.52 0.40 n.a. - - 

ที่มา : ข้อมูลจากรายงานประจําปีของกองทุนบําเหน็จบํานาญข้าราชการ กองทุนประกันสังคม และ กอช. 
  จากเอกสารงบประมาณฉบับที่ 5 ปีงบประมาณพ.ศ.2559 คํานวณอัตราส่วนโดยผู้ศึกษา 
หมายเหตุ : 1 ค่าใช้จ่ายในการบริหารกองทุนประกันสังคมไม่รวมค่าประโยชน์ทดแทน 

2 กองทุนการออมแห่งชาติ เริ่มเปิดรับสมาชิก 20 สิงหาคม 2558 จึงยังไม่ใช่ค่าใช้จ่ายการบริหาร 
 กองทุนที่แท้จริง 

 
  4.6.2 ผลตอบแทนที่ได้รับจากนโยบายการลงทุน 
   ข้อมูลของกองทุนบําเหน็จบํานาญข้าราชการ พบว่า ผลตอบแทนเฉลี่ยตั้งแต่จัดตั้งกองทุน
เท่ากับ 5.27 และในระยะ 5 ปีที่ผ่านมามีผลตอบแทนเฉลี่ยเท่ากับ 6.04  ซึ่งสูงกว่าค่าเฉลี่ยดอกเบี้ยเงินฝาก
ประจํา 12 เดือน และสูงกว่าอัตราเงินเฟูอมาโดยตลอด และผลการดําเนินงานกองทุนประกันสังคมเป็นบวก 
มาโดยตลอด ข้อมูลข้างต้นอาจใช้เป็นแนวทางในการให้กองทุนการออมแห่งชาติกําหนด Benchmark ในการ
ดําเนินงาน จากข้อมูลเบื้องต้นกองทุนการออมแห่งชาติกําหนดไว้ที่ร้อยละ 4 ซึ่งถือว่าสูงกว่าอัตราเงินเฟูอ 
ทําให้กองทุนเติบโตสามารถมีผลตอบแทนให้เงินของสมาชิกมีค่าเพ่ิมสูงขึ้นเมื่อได้รับเงินบํานาญ 

 
แผนภาพที่ 14 แสดงการเปรียบเทียบระหว่างอัตราดอกเบี้ยเงินฝากประจ า 12 เดือนและร้อยละ 
  การเปลี่ยนแปลงดัชนีราคาผู้บริโภคทั่วไป 
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   จากแผนภาพที่ 14 แสดงให้เห็นว่าค่าเฉลี่ยอัตราดอกเบี้ยเงินฝากประจําในระยะ 5 ปี 
ที่ผ่านมา เมื่อเทียบกับอัตราเงินเฟูอทั่วไปแล้ว อัตราดอกเบี้ยเงินฝากประจํา 12 เดือนส่วนใหญ่มีค่าน้อยกว่า
ร้อยละของดัชนีราคาผู้บริโภคทั่วไป  โดยค่าเฉลี่ยอัตราดอกเบี้ยเงินฝากประจํา 12 เดือน 5 ปีย้อนหลัง พบว่า 
ค่าเฉลี่ยอยู่ระหว่างร้อยละ 1.40-2.58 ในขณะที่ค่าเฉลี่ยของอัตราเงินเฟูออยู่ระหว่างร้อยละ -0.89 ถึง 3.81 
(จากแผนภาพที่ 14) หากกองทุนการออมแห่งชาติดําเนินการโดยให้ผลตอบแทนเท่ากับอัตราดอกเบี้ยเงินฝาก
ประจํา 12 เดือน จะทําให้บํานาญที่ได้รับไม่เพียงพอต่อการดํารงชีพ ดังนั้น กองทุนการออมแห่งชาติอาจหา 
ทางเลือกการลงทุนในสินทรัพย์ที่มีความเสี่ยงสูงขึ้นเพ่ือให้ได้ผลตอบแทนที่สูงขึ้นโดยยังให้ความสําคัญต่อการ
รักษาเงินต้นด้วย  
  4.6.3 ภาระงบประมาณ 

  ข้อมูลสํานักงานสถิติแห่งชาติ พ.ศ.2557 มีแรงงานนอกระบบจํานวน  22.14 ล้านคน  
หากแรงงานนอกระบบสมัครสมาชิกกองทุนการออมทั้งหมด รัฐบาลจะต้องเตรียมงบประมาณเพ่ือเป็นเงิน
สมทบสูงถึง 22,142 ล้านบาท โดยจําแนกเป็น กลุ่มอายุ 15-30 ปี จํานวน 1,988 ล้านบาท กลุ่มอายุ 31-50 ปี 
จํานวน 9,661 ล้านบาท และ กลุ่มอายุ 50 ปีขึ้นไป 10,492 ล้านบาท (จากแผนภาพที่ 15) 

 
แผนภาพที่ 15 แสดงภาระงบประมาณกรณีแรงงานนอกระบบท้ังหมดเป็นสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 กองทุนการออมแห่งชาติกําหนดเปูาหมายการดําเนินการใน 5 ปีแรก จํานวน 1.5 ล้านคน  
การวิเคราะห์ภาระงบประมาณที่อาจเกิดขึ้นระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ.2559 -2563 นั้น สมมุติฐาน 
การประมาณการจํานวนสมาชิกแต่ละกลุ่มอายุจากค่าเฉลี่ยของสัดส่วนประชากรตามแต่ละช่วงวัยทํางาน 
ตามฐานข้อมูลจากระบบสถิติทางทะเบียน กรมการปกครอง และคูณด้วยจํานวนเงินที่รัฐบาลต้องสมทบ 
แต่ละช่วงอายุแต่ละปี โดยกําหนดให้จํานวนสมาชิกจะเพ่ิมขึ้นประมาณร้อยละ 20 ต่อปีตามเปูาหมาย 
ของกองทุนการออมแห่งชาติ ภายใต้ข้อกําหนดว่า กองทุนการออมแห่งชาติสามารถประชาสัมพันธ์ความสําคัญ
ของการออมเงินเพ่ือเกษียณอายุเข้าถึงกลุ่มคนทุกช่วงอายุ จากวิธีการดังกล่าวทําให้สามารถประมาณการภาระ
งบประมาณที่อาจเกิดขึ้นในอนาคตได้ และช่วยให้การพิจารณาจัดสรรงบประมาณล่วงหน้าเป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพ (จากตารางที่ 18) 
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ตารางที่ 18 แสดงประมาณการภาระงบประมาณเงินสมทบจากรัฐบาล ระหว่างปี 2558-2563 จ าแนกตามช่วงอายุ 
หน่วย : ล้านบาท 

ช่วงอายุ 
(ปี) 

2559 2560 2561 2562 2563 รวม 

15-30 297 354 421 501 594 2,167 
31-50 669 797 948 1,128 1,339 4,881 
51-60 369 439 522 621 738 2,689 
รวม 1,335 1,589 1,891 2,250 2,671 9,736 

  
 เมื่อนําข้อมูลจากการคาดการณ์ข้างต้นสร้างแผนภาพภาระงบประมาณเงินสมทบจากรัฐบาล  
จะพบว่า จํานวนเงินสมทบท่ีเป็นภาระงบประมาณจะเพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่อง เนื่องจากจํานวนสมาชิกเพ่ิมมากขึ้น 
กองทุนการออมแหง่ชาติจึงควรเตรียมการรองรับจํานวนสมาชิกที่เพ่ิมขึ้น เพ่ือให้การบริหารงานสมาชิกเป็นไป
อย่างต่อเนื่อง และภาครัฐต้องวางแผนจัดเตรียมงบประมาณสําหรับเงินสมทบไว้เพ่ือรองรับให้เพียงพอ  
(จากภาพที่ 16) 
 
แผนภาพที่ 16 แสดงประมาณการภาระงบประมาณเงินสมทบจากรัฐบาล ระหว่างปี 2558-2563 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
4.7 การจ าลองสถานการณ์ขนาดกองทุน 
 การจําลองสถานการณ์ขนาดเงินสะสมต่อบัญชีต่อปีของสมาชิกและเงินสมทบจากรัฐบาลในส่วนนี้ 
มีวัตถุประสงค์เพ่ือประมาณการขนาดของกองทุนเมื่อการดําเนินการผ่านไปแล้ว 5 ปี โดยสมมติฐานการคํานวณ
เป็นไปตามเปูาหมายที่กําหนด กระจายทุกกลุ่มอายุตามข้อมูลสัดส่วนประชากรของกรมการปกครอง เพ่ือให้
ทราบขนาดของกองทุน (ไม่รวมดอกผล) เพ่ือให้รัฐบาลทราบว่ายังมีแหล่งทุนอีกแหล่งหนึ่งในการบริหารประเทศ 
 ในกรณีที่สมาชิกฝากเงินสะสมจํานวน 800 บาทต่อปีต่อบัญชี จะมีขนาดของกองทุนเท่ากับ 
18,485 ล้านบาท หรือ ในกรณีที่สมาชิกมีเงินสะสมจํานวน 6,000 บาทต่อปีต่อบัญชี จะทําให้มีขนาดกองทุน
เท่ากับ 75,352 ล้านบาท ซึ่งรัฐบาลอาจกู้เงินจํานวนนี้ในอัตราดอกเบี้ยที่เหมาะสมเพ่ือลงทุนในกิจการต่างๆ
ของรัฐได้ 
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แผนภาพที่ 17 แสดงประมาณการขนาดกองทุนการออมแห่งชาติจ าแนกตามจ านวนเงินออมต่อบัญชีต่อปี 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
4.8 ความเสี่ยงที่อาจเกิดขึ้นกับกองทุน 

1. ความเสี่ยงจากภาวะเศรษฐกิจที่ชะลอตัว กองทุนไม่สามารถบริหารผลตอบแทนได้  
ตามเปูาหมายที่กําหนด และสมาชิกมีรายได้ลดลงไม่สามารถออมเงินในจํานวนที่คาดหวัง ทําให้สมาชิก 
ไม่สามารถออมเงินได้ตามเปูาหมายที่กําหนดไว้  

2. ความเสี่ยงที่จะไม่ได้รับจัดสรรงบประมาณเป็นไปตามจริงในแต่ละปี อาจทําให้ได้รับดอกผล 
ของการบริหารเงินไม่เป็นไปตามคาดหวัง  

3. ความเสี่ยงของคณะกรรมการกองทุนในการกําหนดหลักเกณฑ์การลงทุนที่ไม่ทันสมัยและ
เข้มงวดมากเกินไปท่ีกองทุนจะไม่สามารถบริหารได้ตามเปูาหมายที่กําหนด  

4. ความเสี่ยงของค่าใช้จ่ายในการบริหารที่สูงเกินไป อาจทําให้ผลตอบแทนจากการดําเนินงาน 
ไม่เพียงพอ ต้องพ่ึงพิงค่าใช้จ่ายการบริหารจากเงินงบประมาณ และทําให้ผลตอบแทนสมาชิกลดลง 

5. ความเสี่ยงจากความไม่สม่ําเสมอของรายได้ของแรงงานนอกระบบ เนื่องจากแรงงานนอก
ระบบส่วนใหญ่มีรายได้ไม่สูง และมีรายได้ไม่สม่ําเสมอจึงไม่สนใจเป็นสมาชิกกองทุน หรือเป็นสมาชิกแต่ไม่มี
เงินพอจะสะสม จะทําให้การส่งเงินสะสมเข้ากองทุนลดลงส่งผลต่อขนาดของกองทุน 

6. ความเสี่ยงจากการที่คนไทยจะมีอายุเฉลี่ยยืนยาวขึ้น เนื่องจากการแพทย์ที่เจริญก้าวหน้า  
ในกรณีนี้หากอายุเฉลี่ยของสมาชิกสูงกว่า 80 ปี จะเกิดการขาดทุน เนื่องจากสูตรการคํานวณบํานาญเบื้องต้น
กําหนดเท่ากับ 240 เดือน (20 ปี) สถาบันวิจัยประชากรและสังคม มหาวิทยาลัยมหิดล คาดการณ์ประชากรไทย 
จะมีชีพหลังจากอายุ 60 ปี ดังนี้ เพศชายจะมีอายุอีก 20.1 ปี เพศหญิง 23.4 ปี ในอนาคต 20 ปีข้างหน้า 
จะเกิดความเสี่ยงจากโครงสร้างประชากรวัยทํางานลดลงทําให้กระแสเงินออมเข้ากองทุนลดลง ประชากรวัย
สูงอายุมีอายุยืนยาวมากขึ้นจะรับบํานาญมากกว่าสูตรที่คํานวณไว้ในปัจจุบัน ซึ่งจะทําให้กองทุนขาดทุน 
จากการดําเนินงาน  
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7. ความเสี่ยงจากพฤติกรรมการออมของแรงงานนอกระบบ จากงานวิจัยพบว่า พฤติกรรมการ
ออมเงินของประชาชนไทยไม่มีวินัยที่ดีในการออมเงินเพ่ือไว้ใช้ในการเกษียณ ซ่ึงอาจเกิดจากสาเหตุต่างๆ ดังนี้ 
 7.1 ประชาชนไม่เห็นความสําคัญของการออมและมีพฤติกรรมในการอุปโภค บริโภคสินค้า
ฟุุมเฟือยมากขึ้น โดยมีสาเหตุมาจากหลายปัจจัย เช่น ราย ได้ถาวรของครัวเรือนสูงขึ้น เนื่องจาก 
การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างการผลิตจากภาคเกษตรกรรมเป็นภาคอุตสาหกรรม และ การมีทางเลือก 
ในการอุปโภคบริโภคสินค้าจากต่างประเทศเนื่องจากการเปิดการค้าเสรี จึงเพ่ิมช่องทางในการบริโภคสินค้า
ฟุุมเฟือยมากยิ่งขึ้น 
 7.2 ขาดความรู้ความเข้าใจถึงเครื่องมือ และรูปแบบการออมใหม่ๆ ทําให้ผู้ออมนิยมที่จะทํา
การออม และเลือกใช้เครื่องมือการออมเพียงระยะสั้น ซึ่งอายุไม่เกิน 1 ปี ซึ่งไม่สอดคล้องกับความต้องการ
ลงทุนของระบบเศรษฐกิจที่ต้องอาศัยเงินลงทุนจํานวนมากในระยะยาว 
 7.3 ประชากรวัยเริ่มทํางานไม่ตระหนักถึงความสําคัญของการออม จึงเริ่มออมเงินช้ากว่าที่ควร 
ทําให้จํานวนบํานาญที่จะได้รับอาจไม่เพียงพอ 
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บทที่ 5  
บทสรุปและเสนอแนะ 

 
 จากการศึกษาการดําเนินงานกองทุนการออมแห่งชาติที่ได้ดําเนินการเมื่อ 20 สิงหาคม 2558  
ได้ค้นพบประเด็นที่ควรให้ความสนใจต่างๆ ทั้งในเรื่องการกําหนดนโยบาย การบริหารงาน นโยบายการลงทุน  
และความเสี่ยงต่างๆที่อาจเกิดขึ้น เพ่ือนําไปสู่การแก้ไขหรือปรับปรุงการดําเนินงาน เพ่ือให้การดําเนินงาน
กองทุนการออมแห่งชาติเป็นไปตามวัตถุประสงค์ที่กําหนดไว้ 
 
5.1 สรุป 

 จากผลการสํารวจของสํานักงานสถิติแห่งชาติปี 2557 พบว่า แรงงานนอกระบบจํานวน 22.14 ล้านคน 
หรือเท่ากับร้อยละ 56.71 ของกําลังแรงงานทั้งระบบ เป็นแรงงานไม่มีเงินออมที่เพียงพอสําหรับยามจําเป็น
และไม่มีหลักประกันรายได้เพ่ือการชราภาพจากแห่งใด ในขณะที่โครงสร้างประชากรไทยมีแนวโน้มเข้าสู่วัย
สูงอายุเพ่ิมขึ้น โดยประเทศไทยการประมาณการว่าอีก 30 ปีข้างหน้าจํานวนผู้สูงอายุในไทยจะเพ่ิมขึ้น 
จากร้อยละ 14 เป็นร้อยละ 30 ของจํานวนประชากรทั้งหมด ดังนั้น ประเทศไทยจะต้องเผชิญกับปัญหา 
ผลิตภาพจากวัยแรงงานจะลดลง ผู้สูงอายุที่ไม่มีการเก็บออมจะมีรายได้ไม่เพียงพอต่อการดํารงชีวิต ต้องพ่ึงพิง
รายได้จากบุตรหลานและเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ ซึ่งจะเป็นภาระของสังคมและภาครัฐที่จะต้องจัดสรรงบประมาณ
ดูแลผู้สูงอายุในอนาคต เพื่อลดภาระค่าใช้จ่ายของรัฐบาลของผู้สูงอายุในระยะยาว รัฐบาลจึงต้องมีการส่งเสริม
การออมของแรงงานนอกระบบ โดยจัดให้มีพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ.2554 แต่ช่วงเวลา
ดังกล่าวได้มีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลทําให้กองทุนการออมแห่งชาติไม่สามารถเปิดรับสมัครสมาชิกได้ตาม
ระยะเวลาที่กําหนดไว้ และรัฐบาลในขณะนั้นได้ประกาศกฎกระทรวงเพ่ือให้แรงงานนอกระบบสามารถสมัคร
สมาชิกกองทุนประกันสังคมตามมาตรา 40 ซึ่งกําหนดทางเลือกในการออมให้กับประชาชน  และเมื่อมีการ
เปลี่ยนแปลงรัฐบาลอีกครั้งจึงได้มีการจัดทํากฎหมายประกอบเพ่ือให้สามารถดําเนินการรับสมัครสมาชิก
กองทุนการออมแห่งชาติ โดยเริ่มรับสมัครสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติเมื่อวันที่ 20 สิงหาคม 2558  

 ในส่วนการทบทวนวรรณกรรมได้สรุปแนวคิด ทฤษฎีที่สําคัญเกี่ยวกับการออม เช่น สมมุติฐาน
รายได้ของเคนส์ สมมุติฐานวัฎจักรชีวิตของ Albert Ando and Franco Modigliani สมมุติฐานรายได้ 
ของ Jame S.Duesenberry ตัวแปรที่สําคัญต่อการออม รูปแบบและการบริหารระบบการออมเพ่ือ 
การเกษียณอายุ โดยแสดงตัวอย่างการบริหารกองทุนเพ่ือการเกษียณในประเทศไทย นอกจากนี้ได้นําแนวคิด
สวัสดิการสําหรับการทํางาน (Workfare) หรือการทํางานสาธารณะ (Public Work) ในประเทศต่างๆ เพ่ือเป็น
ทางเลือกใหม่ในการบริหารงบประมาณเพ่ือสังคมสวัสดิการของประเทศไทย  
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 แนวทางและวิธีการดําเนินการกองทุนการออมแห่งชาติ จะประกอบด้วย 
 1. แนวคิดและที่มาเพ่ือสร้างความม่ันคงด้านรายได้ให้แรงงานนอกระบบมีการออมเพ่ือชราภาพ 
 2. หลักเกณฑ์การสมัครเข้าเป็นสมาชิกกองทุนการออม ต้องมีอายุระหว่าง 15-60 ปี (ในปีแรก 
ของการดําเนินการกําหนดให้อายุเกิน 60 ปีสมัครได้) โดยผู้สมัครจะต้องส่งเงินสะสมขั้นต่ํา 50 บาทและไม่เกิน 
13,200 บาทต่อปี และรัฐจะสมทบไม่เกิน 600-1,200 บาทต่อปี 
 3. รัฐบาลจะรับประกันให้สมาชิกได้รับดอกผลจากเงินสะสมและเงินสมทบไม่น้อยกว่าอัตรา
ดอกเบี้ยเงินฝากประจําประเภท 12 เดือนโดยเฉลี่ยของธนาคารพาณิชย์ โดยคํานวณเปรียบเทียบผลตอบแทน
ที่ได้รับกับอัตราดอกเบี้ยเงินฝากประจําดังกล่าวในวันที่สมาชิกสิ้นสภาพกรณีอายุครบ 60 ปี หรือ เสียชีวิต 
 4. เมื่ออายุครบ 60 ปีจะได้รับบํานาญจากสูตรการคํานวณที่กําหนด หรือเงินดํารงชีพ  
หากคํานวณแล้วเงินบํานาญที่ได้รับน้อยกว่า 600 บาทจะได้รับเงินดํารงชีพเดือนละ 600 บาทจนกว่าเงินจะ
หมดบัญชี ทั้งนี้สมาชิกจะสามารถคงสภาพการเป็นสมาชิกได้เมื่อเข้าสู่การเป็นแรงงานในระบบแต่รัฐบาล 
จะไม่จ่ายเงินสมทบ 
 ในการวิเคราะห์การดําเนินงานกองทุนการออมแห่งชาติ สามารถสรุปประเด็นต่างๆได้ดังนี้ 
 1. การดําเนินการมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้แรงงานนอกระบบมีความมั่นคงด้านรายได้ เพ่ือลดภาระ 
การดูแลจากรัฐในอนาคต แต่การเปลี่ยนแปลงนโยบายทางการเมืองทําให้การดําเนินการมีความล่าช้าส่งผล  
ให้แรงงานนอกระบบเสียโอกาสในการออมเงินเป็นระยะเวลา 4 ปี 
 2. เงินสมทบไม่รวมดอกผลจากรัฐบาลไม่เป็นแรงจูงใจให้แรงงานนอกระบบสมัครสมาชิกกองทุน 
การออม 
 3. เปูาหมายระยะ 5 ปียังไม่ครอบคลุมแรงงานนอกระบบทั้งหมด และแรงงานนอกระบบ 
ที่มีรายได้ต่อเดือนต่ํากว่าเส้นค่าความยากจนไม่สามารถเข้าถึงการออมเพ่ือการเกษียณอายุได้ เนื่องจากไม่มี
เงินออม นอกจากนี้ จากผลการศึกษาผลการดําเนินงานของกองทุน พบว่า สมาชิกยังไม่กระจายไปสู่กลุ่มคน
ตามอาชีพ และ กลุ่มอายุ  
 4. ความเพียงพอในการใช้จ่ายจากบํานาญท่ีได้รับ พบว่า หากสมาชิกเริ่มออมเงินช้า หรือจํานวน 
การออมต่อเดือนต่ําจะทําให้บํานาญที่จะได้รับต่ํากว่าเส้นค่าความยากจน ไม่พอในการดํารงชีวิต ดังนั้น  
จึงแนะนําให้สมาชิกหากเริ่มออมเงินเมื่ออายุ 15 ปีจะต้องออมขั้นต่ํา  300 บาทต่อเดือน เริ่มออมอายุ 30 
จะต้องออม 500 บาทต่อเดือน หากออมเงินจํานวนต่ํากว่านี้ต่อเดือนจะมีแนวโน้มที่จะได้รับบํานาญไม่เพียงพอ
ต่อการดํารงชีวิต และรัฐจะสูญเสียประโยชน์จากเงินสมทบจากเงินงบประมาณที่จัดสรรให้ด้วย เนื่องจาก 
ไม่บรรลุตามวัตถุประสงค์ท่ีตั้งไว้ 
 5. การวิเคราะห์การพึ่งพิงภาระงบประมาณ จะกล่าวใน 2 ประเด็น คือ ค่าใช้จ่ายในการบริหาร  
และเงินรับประกันดอกผลที่ไม่ต่ํากว่าดอกเบี้ยเงินฝากประจํา 12 เดือน ซึ่งหากกองทุนสามารถบริหารค่าใช้จ่าย 
และการลงทุนเพ่ือให้เกิดดอกผลที่เหมาะสมจะลดภาระงบประมาณในส่วนนี้ได้ 
 6. การจําลองสถานการณ์ (Scenario) ภาระงบประมาณ เพ่ือให้รัฐได้เตรียมงบประมาณไว้
รองรับ และการจําลองขนาดของกองทุนเพ่ือให้รัฐทราบว่ามีแหล่งเงินทุนที่รัฐอาจกู้ยืมไปใช้ในกิจการต่างๆ  
โดยมีดอกเบี้ยที่เหมาะสม 
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 7. การวิเคราะห์ความเสี่ยงต่างๆที่อาจเกิดข้ึนกับกองทุน เช่น ภาวะเศรษฐกิจที่ชะลอตัว รายได้ที่ 
ไม่สม่ําเสมอของแรงงานนอกระบบ นโยบายการลงทุน ความเสี่ยงจากการมีอายุยืนยาวมากขึ้น และพฤติกรรม 
การออมแต่ละกลุ่ม และช่วงวัย 
 
5.2 ข้อเสนอแนะ 
 เชิงนโยบาย 
 1. รัฐบาลต้องส่งเสริมให้มีการออมของแรงงานนอกระบบให้ครอบคลุมและเสมอภาค โดยอาจ
เพ่ิมช่องทางการเข้าถึงการออมของผู้ที่มีรายได้ต่ํากว่าเส้นค่าความยากจน เช่น รัฐบาลอาจให้แรงงานนอกระบบ 
ที่มีรายได้ต่ํากว่าเส้นค่าความยากจนที่ประสงค์จะเป็นสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติทํางานสาธารณะ
ประโยชน์แลกกับเงินสะสมเข้าบัญชีสมาชิก โดยประยุกต์ใช้แนวคิดของสวัสดิการสําหรับการทํางาน (Workfare) 
หรือการทํางานสาธารณะ (Public Work) เนื่องจากแรงงานนอกระบบที่มีรายได้ต่ํากว่าเส้นค่าความยากจน
ส่วนใหญ่จะได้รับค่าจ้างแรงงานที่ต่ํา ไม่แน่นอน และอยู่ในชนบท  
 2. รัฐบาลควรควบคุมอัตราเงินเฟูอไม่ให้อยู่ในระดับที่สูงเกินไป รณรงค์ให้ประชาชนรู้จักการออม  
ลดความต้องการสินค้าฟุุมเฟือย และลดการบริโภคสินค้าจากต่างประเทศ รวมถึงสนับสนุนให้มีกิจกรรม 
เพ่ิมรายได้ให้กับประชาชน  
 3. รัฐบาลต้องมีมาตรการในการเพ่ิมรายได้ให้กับแรงงานนอกระบบ เช่น การเพ่ิมทักษะอาชีพ  
การเข้าถึงแหล่งทุน 
 4. ประชาสัมพันธ์ให้แรงงานนอกระบบที่มีศักยภาพในการออมสูงเข้าเป็นสมาชิกการออม
แห่งชาติ เพื่อระดมเงินฝากเข้ากองทุนให้เพ่ิมขึ้น 
 5. รัฐบาลควรปรับปรุงหรือออกแบบแนวทางในการออมเงินเพ่ือการเกษียณอายุของแรงงาน 
ทุกกลุ่มให้เป็นระบบเงินออมภาคบังคับ (Mandatory System) ที่รัฐบาลบังคับให้ประชาชนออมเงินขณะ 
ยังทํางาน อาจบริหารโดยหน่วยงานของรัฐหรือเอกชน เพ่ือให้การออมเพ่ือเกษียณอายุครอบคลุมประชากร
ทั้งหมด 
 เชิงการปฏิบัติ  
 1. กองทุนการออมแห่งชาติควรกําหนดค่าใช้จ่ายในการบริหารกองทุนให้เหมาะสม ไม่สูงมาก
เกินไปโดยใช้จากผลตอบแทนที่ได้จากกองทุน และไม่ฟุุมเฟือย เพ่ือลดภาระการพ่ึงพางบประมาณเพ่ือเป็น
ค่าใช้จ่ายในการบริหารกองทุน  
 2. ควรศึกษาพฤติกรรมและเปูาหมายในการออมเงินของแต่ละกลุ่ม เพ่ือเพ่ิมทางเลือกในการออมให้
เหมาะสมกับช่วงวัย โดยกําหนดสัดส่วนการลงทุนในสินทรัพย์แต่ละประเภทที่มีระดับความเสี่ยงแตกต่างกัน  
ในช่วงเริ่มทํางานอาจมีทางเลือกที่เสี่ยงมากขึ้นให้สมาชิกเลือก เพ่ือให้ได้รับผลตอบแทนที่คาดหวัง 
 3. ประชาสัมพันธ์และสร้างความเข้าใจให้ตระหนักให้แรงงานนอกระบบถึงความสําคัญของ 
การออม และเริ่มออมตั้งแต่อายุน้อย เพ่ือให้ได้รับบํานาญเพียงพอเมื่อเกษียณอายุ  จากข้อมูลข้างต้น กองทุน
การออมแห่งชาติควรประชาสัมพันธ์ให้สมาชิกในแต่ละช่วงอายุทราบแผนการออมเพ่ือให้ได้บํานาญในการ
ดํารงชีวิต กรณีสมาชิกไม่มีรายได้จากทางอ่ืนหลังจากการเกษียณอายุ เช่น กรณีอายุ 15 ปี หากต้องการออม
เพ่ือให้ได้บํานาญเท่ากับเส้นค่าความยากจนจะต้องออมมากกว่าหรือเท่ากับ 300 บาทต่อเดือน หรือ 3,600 
บาทต่อปี หรือ เริ่มออมเมื่ออายุ 30 ปีจะต้องออมเงินมากกว่าหรือเท่ากับเดือนละ 500 บาทต่อเดือน  
หรือ 6,000 บาทต่อปี สร้างความยั่งยืนของกองทุน สร้างความน่าเชื่อถือจากความสามารถ ในการบริหาร
จัดการเงินกองทุน และการยึดหลักธรรมาภิบาลในองค์กร  
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 4. กองทุนการออมแห่งชาติเป็นการออมระยะยาว ดังนั้นจึงมีความต่อเนื่องในการดําเนินงาน  
ลดความเสี่ยงจากการถอนคืนหน่วยลงทุนระหว่างทาง ในเบื้องต้นกองทุนการออมแห่งชาติอาจกําหนด
ทางเลือกในการลงทุนที่ไม่เสี่ยงมาก แต่ได้รับผลตอบแทนเหมาะสม เช่น ตราสารหนี้ที่มีระดับความเชื่อมั่นสูง 
หรือพันธบัตรรัฐวิสาหกิจ ซึ่งค่าเฉลี่ยของผลตอบแทนพันธบัตรรัฐวิสาหกิจในช่วง 5 ปีที่ผ่านมามีอัตรา
ผลตอบแทนที่น่าลงทุน โดยอัตราผลตอบแทนพันธบัตรรัฐวิสาหกิจอายุ 1-3 ปี ประมาณร้อยละ 11.10-17.55 
อัตราผลตอบแทนพันธบัตรรัฐวิสาหกิจอายุ 3-6 ปี ประมาณร้อยละ 14.19-26.72  
 5. คณะอนุกรรมการควรพิจารณากระจายความเสี่ยงในการลงทุนที่มากกว่าอัตราดอกเบี้ยเงิน
ฝากประจํา อาจประยุกต์จากแนวทางการบริหารการลงทุนของต่างประเทศ เช่น กําหนดสัดส่วนของการลงทุน 
ในสินทรัพย์แต่ละประเภท และจ้างบริษัทจัดการกองทุนรวมบริหารคล้ายกับในประเทศโปแลนด์ที่กําหนดว่า 
กองทุนต้องประสบผลสําเร็จอย่างน้อยที่สุดที่ระดับ Minimum Rate of Return (MRR) ซึ่งมีค่าเท่ากับค่าที่
น้อยกว่า 50% ของค่าเฉลี่ยของผลตอบแทนเฉลี่ยของอุตสาหกรรมบริหารจัดการ ถ้ากองทุนบริหารได้ต่ํากว่า
มาตรฐานดังกล่าว บริษัทจัดการที่บริหารกองทุนดังกล่าวจะต้องจ่ายเงินบางส่วนไปในกองทุนเพ่ือชดเชยค่าที่
ต่ํากว่ามาตรฐานที่กําหนดให้ได้เท่ากับมาตรฐาน หรือ อาจให้บริษัทจัดการกองทุนหลายบริษัทรวมเข้าร่วม
บริหารเงินออม โดยกําหนดหลักเกณฑ์ให้มีการจัดตั้งกองทุนชดเชยความเสียหาย โดยเก็บเงินจากแต่ละบริษัท
จัดการกองทนุรวมตั้งเป็นกองทุนประกันความเสี่ยง เพ่ือลดความเสียหายที่อาจเกิดข้ึน  
 6. ในระยะแรกการส่งเสริมการสมัครสมาชิก อาจทําบัตรสมาชิกและได้รับสิทธิประโยชน์ 
จากส่วนลดต่างๆ ซึ่งการดําเนินการดังกล่าวจะเป็นการส่งเสริมตามนิสัยคนไทย และมีค่าใช้จ่ายในการ
ดําเนินการไม่สูง ในอนาคตหากกองทุนมีขนาดใหญ่เพียงพออาจกําหนดสิทธิประโยชน์เพ่ิมเติมให้กับสมาชิก
เพ่ือส่งเสริมการออมให้มากขึ้น โดยอาจกําหนดสิทธิประโยชน์ตามระยะเวลาของการเป็นสมาชิก เช่น สิทธิใน
การกู้ยืม สิทธิในการได้ค่าชดเชยจากการหยุดทํางานจากการปุวย หรือการกําหนดสิทธิประโยชน์ตาม
ระยะเวลาการเป็นสมาชิกโดยคํานึงถึงความคุ้มค่าในการส่งเสริมการตลาดในแต่ละกรณี เพ่ือไม่ให้เป็นภาระ
ค่าใช้จ่ายกับกองทุน 
 7. ควรเพิ่มช่องทางในการส่งเงินสมทบเพ่ือให้เข้าถึงสมาชิกทุกกลุ่ม อาจจะเพ่ิมให้ส่งเงินได้ที่ร้าน
สะดวกซื้อต่างๆ เช่น ร้าน 7-11 มีสาขาจํานวน 7,663 สาขา ร้าน Family Mart  มีสาขาจํานวน 1,040 สาขา 
เคาน์เตอร์เซอร์วิส มีสาขาจํานวน 6,000 สาขา ซึ่งครอบคลุมพ้ืนที่กว้างขวางกว่าในปัจจุบัน การโอนเงินทาง 
ATM./อินเตอร์เน็ต โดยกองทุนการออมแห่งชาติจะต้องคํานวณค่าใช้จ่ายในการบริหารต้นทุนให้เหมาะสม  
และเพ่ิมช่องทางในการตรวจสอบข้อมูลให้สมาชิก เพ่ือให้เกิดความมั่นใจ ปัจจุบัน ธนาคารที่เปิดบริการให้
สมัครสมาชิกและส่งเงินออมได้มีเพียง 3 ธนาคาร และมีสาขาไม่ครอบคลุมทุกพ้ืนที่ โดยธนาคารเพ่ือ
การเกษตรและสหกรณ์ มีสาขา 2,356 สาขา ธนาคารออมสิน 1,039 สาขา ธนาคารกรุงไทย 1,215 สาขา  
ไม่สามารถเข้าถึงประชากรกลุ่มเปูาหมายโดยเฉพาะที่ห่างไกล และควรสร้างแนวคิดให้กลุ่มแรงงานนอกระบบ
ภาคภูมิใจจากการฝากเงินจํานวนน้อย และไม่อายที่จะไปฝากเงินที่ธนาคารหรือจุดบริการ 
 
5.3 ข้อเสนอในการศึกษาในอนาคต 
 1. การศึกษาแนวคิดสวัสดิการสําหรับการทํางาน (Workfare) ในบริบทที่เหมาะสมกับสังคมไทย 
เพ่ือเป็นการเพ่ิมรายได้ มีแนวโน้มที่จะออมมากยิ่งข้ึน และหาแนวทางในการลดภาระในการจัดสรรงบประมาณ
ด้านสวัสดิการ 
 2. ปัจจัยที่เป็นแรงจูงใจให้แรงงานนอกระบบวัยทํางานสนใจออมเงินเพ่ือเกษียณอายุ โดยให้
ความสําคัญกับกลุ่มวัยรุ่น 
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ภาคผนวก 
(ตารางข้อมูล) 

 
ตารางข้อมูลที่ 1 แสดงจ านวนแรงงานทั้งระบบ จ าแนกตามลักษณะแรงงาน ระหว่างปี 2552 – 2557  
 

หน่วย : ล้านคน 
ประเภท 2552 2553 2554 2555 2556 2557 

รวม (ล้านคน) 38.4 38.7 39.3 39.6 39.1 38.4 
แรงงานในระบบ 14.1 14.6 14.7 14.8 14 16.3 
แรงงานนอกระบบ 24.3 24.1 24.6 24.8 25.1 22.1 
ที่มา : สํานักสถิติเศรษฐกิจและสังคม สํานักงานสถิติแห่งชาติ 

 
 
ตารางข้อมูลที่ 2 แสดงจ านวนแรงงานนอกระบบระหว่างปี 2552 – 2557 จ าแนกตามอาชีพ 
 

หน่วย : ล้านคน 
อาชีพ ปี พ.ศ. 

2552 2553 2554 2555 2556 2557 
รวม 24.3 24.1 24.6 24.8 25.1 22.1 

ผู้บัญญัติกฎหมาย ข้าราชการ 
ระดับอาวุโส และผู้จัดการ 

0.4 0.6 0.3 0.4 0.9 0.5 

ผู้ประกอบวิชาชีพด้านต่างๆ  0.1 0.1 0.1 0.1 0.2 0.2 
ผู้ประกอบวิชาชีพด้านเทคนิค
สาขาต่างๆ 

0.2 0.2 0.2 0.2 0.3 0.2 

เสมียน 0.2 0.2 0.2 0.1 0.1 0.1 
พนักงานบริการและพนักงาน
ขายในร้านค้า 

4.8 4.9 5.3 4.9 4.3 4.8 

ผู้ปฏิบัติงานที่มีฝีมือในด้าน
การเกษตรและประมง 

13.9 13.8 14.4 14.7 14.7 11.9 

ผู้ปฏิบัติงานด้านความสามารถ
ทางฝีมือและธุรกิจการค้า 

2.0 1.7 1.9 1.8 2.0 1.9 

ผู้ปฏิบัติการโรงงานและ
เครื่องจักร ฯ 

0.7 0.7 0.7 0.7 0.8 0.8 

อาชีพขั้นพ้ืนฐานต่างๆ ในด้าน
การขาย 

2.1 1.8 1.7 1.8 1.8 1.7 

ที่มา : สํานักสถิติเศรษฐกิจและสังคม สํานักงานสถิติแห่งชาติ 
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ตารางข้อมูลที่ 3 แสดงจ านวนแรงงานนอกระบบจ าแนกตามอายุ และภาค 
หน่วย : คน 

ช่วงอายุ 
(ปี) กรุงเทพ ภาคกลาง ภาคเหนือ 

ภาคตะวันออก 
เฉียงเหนือ ภาคใต ้ รวม 

15 - 19 15,073 89,105 115,464 226,579 87,557 533,778 

20-24 53,292 288,524 291,489 484,281 202,190 1,319,776 

25-29 128,453 360,332 278,776 438,660 254,298 1,460,519 

30-34 145,620 451,832 315,599 521,035 292,735 1,726,821 

35-39 212,814 546,108 440,269 809,177 349,606 2,357,974 

40-44 252,098 618,722 528,433 1,040,305 379,711 2,819,269 

45-49 249,777 733,307 663,952 1,109,926 402,708 3,159,670 

50-54 215,311 629,159 668,261 934,037 330,739 2,777,507 

55-59 149,318 564,812 623,158 886,821 281,246 2,505,355 

60 ปีขึ้นไป 125,495 755,527 805,148 1,323,364 451,245 3,460,779 

รวม 1,547,251 5,037,428 4,730,549 7,774,185 3,032,035 22,121,448 

ที่มา : สํานักสถิติเศรษฐกิจและสังคม สํานักงานสถิติแห่งชาติ 
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ตารางข้อมูลที่ 4 แสดงจ านวนประชากรและการคาดการณ์ประชากรวัยแรงงาน ระหว่างปี 2558 - 2563 
หน่วย : ล้านคน 

กลุ่มอาย ุ 2557 1 2558 2 2559 2560 2561 2562 2563 ค่าเฉลี่ย ร้อยละ 
15-30 ปี 14.9465 14.8246 14.6653 14.5387 14.4390 14.3592 14.2509 14.5749 33.02% 
31-50 ปี 20.8122 20.7530 20.6827 20.5887 20.4426 20.2506 20.1135 20.5205 46.49% 
51-60 ปี 8.0486 8.4057 8.7839 9.1052 9.3862 9.6879 9.8839 9.0430 20.49% 
รวม 43.8074 43.9833 44.1318 44.2326 44.2678 44.2976 44.2484 44.1384 100% 
ที่มา : 1ระบบสถิติทางการทะเบียน กรมการปกครอง  
        2ปี 2558 – 2563 และค่าเฉลี่ย ประมวลผลโดยผู้ศึกษาโดยใช้ข้อมูลปี 2557 เป็นฐานในการคํานวณ  

 
ตารางข้อมูลที่ 5 แสดงการประมาณการจ านวนสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติ และภาระงบประมาณ 
 ที่อาจ เกิดขึ้น ระหว่างปี 2559 – 2563 

เงิน
สมทบ
(บาท
ต่อปี) 

ปีงบประมาณ 
2559 2560 2561 2562 2563 

จ านวน 
(คน) 

จ านวน
เงิน 

(ล้านบาท) 

จ านวน 
(คน) 

จ านวน
เงิน 

(ล้านบาท) 

จ านวน 
(คน) 

จ านวน
เงิน 

(ล้านบาท) 

จ านวน 
(คน) 

จ านวน
เงิน 

(ล้านบาท) 

จ านวน 
(คน) 

จ านวน
เงิน 

(ล้านบาท) 
600 495,313  297 589,423  354 701,363  421 834,438  501 990,626  594 
960 697,368  669  829,868  797  987,473  948  1,174,833  1,128  1,394,736  1,339  

1,200 307,319  369  365,709  439  435,163  522  517,730  621  614,637  738  

รวม 1,500,000  1,335  
 

1,785,000  1,589  2,124,000  1,891  2,527,000  2,250  3,000,000  2,671  

หมายเหตุ : คํานวณโดยผู้ศึกษา โดยเป็นไปตามสมมุติฐาน จํานวนสมาชิกภาพรวมจากข้อมูลของกอช.  
 และคํานวณกลุ่มอายุโดยใช้สัดส่วนกลุ่มอายุของประชากรตามข้อมูลระบบสถิติทางทะเบียน 
 กรมการปกครอง ประมาณการจากสัดส่วนประชากรไทย (ตามตารางที่ 1)  โดยสัดส่วน กลุ่มอายุ 
 15-30 ปี เท่ากับร้อยละ 33.02 กลุ่มอายุ 31-50 ปี เท่ากับร้อยละ 46.49 กลุ่มอายุ  51-60 ปี เท่ากับ 
 ร้อยละ 20.49) 
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ตารางข้อมูลที่ 6 แสดงการคาดการณ์ (Scenario) ขนาดของกองทุน กรณีต่างๆที่สมาชิกออมเงิน 
  ต่อปีในจ านวน  ที่แตกต่างกัน 
 

หน่วย : ล้านบาท 
จ านวน

เงินกองทุน
(บาทต่อปี) 

รายการ 
ปี พ.ศ. 

2559 2560 2561 2562 2563 รวมทั้งสิ้น 

800 
เงินสะสม 1,200 1,428 1,699 2,022 2,400 8,749 
เงินสมทบ 1,300 1,589 1,891 2,250 2,671 9,736 

รวม 2,535 3,017 3,590 4,271 5,071 18,485 

900 
เงินสะสม 1,350 1,607 1,912 2,274 2,700 9,842 
เงินสมทบ 1,355 1,589 1,891 2,250 2,671 9,736 

รวม 2,685 3,196 3,803 4,529 5,371 19,579 

1,000 
เงินสะสม 1,500 1,785 2,124 2,527 3,000 10,936 
เงินสมทบ 1,335 1,589 1,891 2,250 2,671 9,736 

รวม 2,835 3,374 4,074 4,777 5,671 20,672 

1,500 
เงินสะสม 2,250 2,678 1,052 3,791 4,500 14,270 
เงินสมทบ 1,335 1,589 1,891 2,250 2,671 9,736 

รวม 3,585 4,267 2,943 6,040 7,171 24,006 

2,000 
เงินสะสม 3,000 3,570 4,248 5,054 6,000 21,872 
เงินสมทบ 1,335 1,589 1,891 2,250 2,671 9,736 

รวม 4,335 5,159 6,139 7,304 8,671 31,608 

2,500 
เงินสะสม 3,750 4,463 5,310 6,318 7,500 27,340 
เงินสมทบ 1,335 1,589 1,891 2,250 2,671 9,736 

รวม 5,085 6,052 7,201 8,567 10,171 37,076 

3,000 
เงินสะสม 4,500 5,355 6,372 7,581 9,000 31,808 
เงินสมทบ 1,335 1,589 1,891 2,250 2,671 9,736 

รวม 5,835 6,944 8,263 9,831 11,671 42,544 

3,500 
เงนิสะสม 5,250 6,248 7,434 8,845 10,500 38,276 
เงินสมทบ 1,335 1,589 1,891 2,250 2,671 9,736 

รวม 6,585 7,837 9,325 11,094 13,171 48,012 

4,000 
เงินสะสม 6,000 7,140 8,496 10,108 12,000 43,744 
เงินสมทบ 1,335 1,589 1,891 2,250 2,671 9,736 

รวม 7,335 8,729 10,387 12,358 14,671 53,480 
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จ านวน
เงินกองทุน
(บาทต่อปี) 

รายการ 
ปี พ.ศ. 

2559 2560 2561 2562 2563 รวมทั้งสิ้น 

4,500 
เงินสะสม 6,750 8,033 9,558 11,372 13,500 49,212 
เงินสมทบ 1,335 1,589 1,891 2,250 2,671 9,736 

รวม 8,085 9,622 11,449 13,621 16,171 58,948 

5,000 
เงินสะสม 7,500 8,925 10,620 12,635 15,000 54,680 
เงินสมทบ 1,335 1,589 1,891 2,250 2,671 9,736 

รวม 8,835 10,514 12,511 14,885 17,671 64,416 

5,500 
เงินสะสม 8,250 9,818 11,682 13,899 16,500 60,148 
เงินสมทบ 1,335 1,589 1,891 2,250 2,671 9,736 

รวม 9,585 11,407 13,573 16,148 19,171 69,884 

6,000 
เงินสะสม 9,000 10,710 12,744 15,162 18,000 65,616 
เงินสมทบ 1,335 1,589 1,891 2,250 2,671 9,736 

รวม 10,335 12,299 14,635 17,412 20,671 75,352 
หมายเหตุ : คํานวณโดยผู้ศึกษา โดยคํานวณจากประมาณการสัดส่วนประชากรตามกลุ่มอายุโดยใช้ 
 ฐานข้อมูลของกรมการปกครอง คูณด้วยอัตราเงินสมทบจากรัฐ และเงินสะสมที่สมาชิก 
 ออมในแต่ละปี 

 
 

ตารางข้อมูลที่ 7 แสดงจ านวนสมาชิกและจ านวนเงินสะสมของกองทุนการออมแห่งชาติ ปี พ.ศ.2558 
 

รายการ/เดือน สิงหาคม กันยายน ตุลาคม พฤศจิกายน 
จํานวน (ราย) 217,194 311,718 342,000 373,613 
จํานวนเงินสะสม (ล้านบาท) 203 292 350 400 
ที่มา : เว็บไซต์ รัฐบาลไทย http://www.thaigov.go.th/ 
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ตารางข้อมูลที่ 8 แสดงข้อมูลด้านเศรษฐกิจที่ส าคัญต่อการลงทุนของกองทุนประเภทต่างๆ 
หน่วย : ร้อยละ 

ปี พ.ศ. /ประเภท 2554 2555 2556 2557 2558 
อัตราดอกเบี้ยเงินฝากประจํา 
12 เดือนเฉลี่ย ธนาคารพาณิชย์  

2.11-2.39 2.58-3.14 2.25-2.97 1.76-1.93 1.40-1.56 

อัตราผลตอบแทนตั๋วเงินคลัง
และพันธบัตรรัฐบาล 5 ปี 

3.44 3.30 3.36 3.02 2.28 

อัตราผลตอบแทนพันธบัตร
รัฐวิสาหกิจ 1-3 ปี ต่ําสุด 

11.93 11.10 13.25 17.55 17.44 

อัตราผลตอบแทนพันธบัตร
รัฐวิสาหกิจ 3-6 ปี ต่ําสุด 

14.19 15.41 18.97 27.08 26.72 

อัตราผลตอบแทนพันธบัตร
รัฐวิสาหกิจ 6 ปี ขึ้นไป ต่ําสุด 

19.99 22.59 28.35 31.26 31.02 

อัตราผลตอบแทนกองทุนกบข. 2.31 7.82 4.51 6.75 - 
อัตราการเปลี่ยนแปลงดัชนีราคาเฉลี่ย (อัตราเงินเฟูอเฉลี่ย) 
% การเปลี่ยนแปลงดัชนีราคา
ผู้บริโภคท่ัวไป (2554=100) 

3.81 3.02 2.18 1.89 -0.89 

% การเปลี่ยนแปลงดัชนีราคา
ผู้บริโภคพ้ืนฐาน (2554=100) 

2.36 2.09 1.00 1.59 1.11 

ที่มา : ธนาคารแห่งประเทศไทย กองทุนบําเหน็จบํานาญข้าราชการ  
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ตารางข้อมูลที่ 9 แสดงข้อมูลประชากรจ าแนกตามรายได้เฉลี่ย เส้นความยากจน ระหว่างปี 2547-2557 

รายการ หน่วย 2547 2549 2550 2551 2552 2553 2554 2555 2556 2557 
เส้นความยากจน บาท/คน/เดือน 1,719  1,934 2,006  2,172  2,174  2,285  2,415  2,492  2,572  2,647  
จํานวนคนจน ล้านคน 16.5491 13.7797 12.7183 13.1163 11.6239 10.8007 8.7519 8.4021 7.3051 7.0574 
 - กรุงเทพ ล้านคน 0.2879 0.2147 0.2694 0.1835 0.1905 0.1867 0.6479 0.1615 0.0904 0.1406 
 - ภาคกลาง ล้านคน 2.8995 2.0817 2.0221 2.1955 1.9718 1.9579 1.9051 1.2915 1.0149 0.9415 
 - ภาคเหนือ ล้านคน 3.7643 2.9624 2.9610 3.3286 2.6997 2.6025 1.8695 2.0170 1.9371 1.5199 
-ภาคตะวันออก 

เฉียงเหนือ 
ล้านคน 7.7075 6.8530 5.8230 5.9656 5.2750 4.7904 3.4259 3.7352 3.2712 3.2006 

-ภาคใต้ ล้านคน 1.8900 1.6678 1.6428 1.4431 1.4870 1.2633 0.9034 1.1969 0.9915 1.2548 
สัดส่วนคนจน ร้อยละ 26.76 21.94 20.04 20.43 17.88 16.37 13.22 12.64 10.94 10.53 
จ านวนคนจน 
วัยเด็ก 
(<15 ปี)   

ล้านคน 4.961 4.138 3.662 3.724 3.126 2.950 2.301 2.169 1.797 1.726 

วัยแรงงาน  
(15-59 ปี) 

ล้านคน 9.088 7.278 6.719 6.900 6.275 5.743 4.701 4.566 3.963 3.687 

ผู้สูงอาย ุ
(>60 ปี) 

ล้านคน 2.500 2.364 2.338 2.493 2.223 2.108 1.750 1.667 1.545 1.643 

รวม ล้านคน 16.549 13.780 12.718 13.116 11.624 10.801 8.752 8.402 7.305 7.057 
จ านวนประชากรท้ังประเทศ 
วัยเด็ก 
(<15 ปี)   

ล้านคน 14.996 14.746 14.417 14.242 13.894 13.740 12.895 12.870 12.203 11.968 

วัยแรงงาน  
(15-59 ปี) 

ล้านคน 38.936 39.756 40.170 40.876 41.616 42.399 42.527 43.222 43.229 43.247 

ผู้สูงอาย ุ
(>60 ปี) 

ล้านคน 7.908 8.317 8.866 9.069 9.517 9.843 10.792 10.400 11.323 11.787 

รวม ล้านคน 61.840 62.820 63.452 64.186 65.027 65.982 66.214 66.492 66.755 67.003 
รายได้เฉลี่ยต่อ
ครัวเรือน 

บาท/เดือน 14,963 17,787 18,660 - 20,904 - 23,236 - 25,194 - 

ค่าใช้จ่ายเฉลี่ย
ต่อครัวเรือน 

บาท/เดือน 12,297 14,311 14,500 15,942 16,205 16,819 17,403 18,766 19,061 20,892 

ที่มา: ข้อมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน และ สํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัด 
 ภาวะสังคม สํานักงานสถิติแห่งชาติ  

 
 
 



 


	ปกหน้า
	ปกใน
	คำนำ
	บทสรุปผู้บริหาร
	สารบัญ
	สารบัญตาราง
	ตารางที่ 1 แสดงผลตอบแทนที่ได้รับของกองทุนบำเหน็จบำนาญข้าราชการ
	ตารางที่ 2 แสดงผลการดำเนินงานของกองทุนประกันสังคม
	ตารางที่ 3 แสดงสิทธิประโยชน์ที่ได้รับของผู้ประกันตนตามมาตรา 40
	ตารางที่ 4 แสดงรูปแบบการลงทุนที่เหมาะสมแต่ละช่วงอายุ
	ตารางที่ 5 แสดงการเปรียบเทียบระบบสวัสดิการ Workfare ของประเทศต่างๆ
	ตารางที่ 6 แสดงเงินสมทบและเพดานเงินสมทบจากรัฐบาลตามช่วงอายุ
	ตารางที่ 7 แสดงบำนาญต่อเดือนที่ได้รับจากเงินสะสมต่อเดือนตามช่วงอายุการออม
	ตารางที่ 8 แสดงประมาณการเป้าหมายสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติในช่วง 5 ปีแรกของการดำเนินการ
	ตารางที่ 9 แสดงจำนวนงบประมาณที่ได้รับจัดสรรระหว่างปีงบประมาณพ.ศ.2554 - 2559
	ตารางที่ 10 แสดงผลการดำเนินงานและรายงานสถานะการเงินระหว่างปีงบประมาณพ.ศ.2555-2559
	ตารางที่ 11 แสดงจำนวนเงินสมทบที่ได้รับจากการเป็นสมาชิกการออม
	ตารางที่ 12 แสดงการเปรียบเทียบการบริหารกองทุนเพื่อการเกษียณอายุ
	ตารางที่ 13 แสดงจำนวนสมาชิกการออมแห่งชาติ ระหว่างเดือนสิงหาคม – พฤศจิกายน 2558
	ตารางที่ 14 แสดงข้อมูลประชากรจำแนกตามรายได้เฉลี่ย เส้นความยากจน ระหว่างปี 2547-2557
	ตารางที่ 15 แสดงจำนวนบำนาญจากกองทุนการออมแห่งชาติที่ต่าว่าเส้นค่าความยากจน
	ตารางที่ 16 แสดงคาดการณ์ขนาดของกองทุนการออมแห่งชาติที่เพียงพอต่อค่าใช้จ่ายในการบริหาร
	ตารางที่ 17 แสดงอัตราส่วนค่าใช้จ่ายบริหารของกองทุนการออมเพื่อการเกษียณอายุ
	ตารางที่ 18 แสดงประมาณการภาระงบประมาณเงินสมทบจากรัฐบาล ระหว่างปี 2558-2563 จาแนกตามช่วงอายุ

	สารบัญแผนภาพ
	แผนภาพที่ 1 แสดงระบบการออมเพื่อการเกษียณตามหลักสากลของธนาคารโลก
	แผนภาพที่ 2 แสดงความเป็นมาของกองทุนการออมแห่งชาติ
	แผนภาพที่ 3 แสดงจำนวนแรงงานในระบบและแรงงานนอกระบบ
	แผนภาพที่ 4 แสดงสัดส่วนเป้าหมายสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติเปรียบเทียบกับจำนวนแรงงานนอกระบบ
	แผนภาพที่ 5 แสดงจำนวนคนที่มีรายได้ต่ากว่าเส้นค่าความยากจนระหว่าง ปี พ.ศ.2547-2557 จำแนกตามกลุ่ม
	แผนภาพที่ 6 แสดงคนจนที่เป็นแรงงานนอกระบบและไม่มีศักยภาพในการออม
	แผนภาพที่ 7 แสดงสัดส่วนคนจน จำแนกตามภาค
	แผนภาพที่ 8 แสดงจำนวนผู้ประกันตนตามมาตรา 40 ปี พ.ศ. 2558
	แผนภาพที่ 9 แสดงจำนวนสมาชิก และจำนวนเงินสะสม ระหว่างเดือนสิงหาคม – พฤศจิกายน 2558
	แผนภาพที่ 10 แสดงค่าเฉลี่ยจำนวนเงินสะสมต่อบัญชีของสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติ ปี พ.ศ.2558
	แผนภาพที่ 11 แสดงสัดส่วนสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติ จำแนกตามอาชีพ
	แผนภาพที่ 12 แสดงสัดส่วนจำนวนสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติ จำแนกตามอายุ
	แผนภาพที่ 13 แสดงจำนวนคนจน สัดส่วนคนจน และเส้นค่าความยากจน
	แผนภาพที่ 14 แสดงการเปรียบเทียบระหว่างอัตราดอกเบี้ยเงินฝากประจำ 12 เดือนและร้อยละการเปลี่ยนแปลงดัชนีราคาผู้บริโภคทั่วไป
	แผนภาพที่ 15 แสดงภาระงบประมาณกรณีแรงงานนอกระบบทั้งหมดเป็นสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติ
	แผนภาพที่ 16 แสดงประมาณการภาระงบประมาณเงินสมทบจากรัฐบาล ระหว่างปี 2558-2563
	แผนภาพที่ 17 แสดงประมาณการขนาดกองทุนการออมแห่งชาติจำแนกตามจำนวนเงินออมต่อบัญชีต่อปี

	สารบัญภาคผนวก
	ตารางข้อมูลที่ 1 แสดงจำนวนแรงงานทั้งระบบ จำแนกตามลักษณะแรงงาน ระหว่างปี 2552 – 2557
	ตารางข้อมูลที่ 2 แสดงจำนวนแรงงานนอกระบบระหว่างปี 2552 – 2557 จาแนกตามอาชีพ
	ตารางข้อมูลที่ 3 แสดงจำนวนแรงงานนอกระบบจำแนกตามอายุ และภาค
	ตารางข้อมูลที่ 4 แสดงจำนวนประชากรและการคาดการณ์ประชากรวัยแรงงาน ระหว่างปี 2558 - 2563
	ตารางข้อมูลที่ 5 แสดงการประมาณการจานวนสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติ และภาระงบประมาณ ที่อาจ เกิดขึ้น ระหว่างปี 2559 – 2563
	ตารางข้อมูลที่ 6 แสดงการคาดการณ์ (Scenario) ขนาดของกองทุน กรณีต่างๆที่สมาชิกออมเงินต่อปีในจำนวน ที่แตกต่างกัน
	ตารางข้อมูลที่ 7 แสดงจำนวนสมาชิกและจำนวนเงินสะสมของกองทุนการออมแห่งชาติ ปี พ.ศ.2558
	ตารางข้อมูลที่ 8 แสดงข้อมูลด้านเศรษฐกิจที่สาคัญต่อการลงทุนของกองทุนประเภทต่างๆ
	ตารางข้อมูลที่ 9 แสดงข้อมูลประชากรจำแนกตามรายได้เฉลี่ย เส้นความยากจน ระหว่างปี 2547-2557

	บทที่ 1 บทนำ
	1.1 ความเป็นมาและความสาคัญ
	1.2 วัตถุประสงค์ของการศึกษา
	1.3 ขอบเขตของการศึกษา
	1.4 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ
	1.5 วิธีดำเนินการศึกษา
	1.6 ประเด็นในการศึกษา
	1.7 วิธีการเก็บรวบรวมและวิเคราะห์ข้อมูล
	1.8 คำสำคัญ

	บทที่ 2 ทฤษฎี แนวคิด และงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง
	2.1 แนวคิดเกี่ยวกับการออม
	2.2 ทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับการออม
	2.3 ระบบการออมเพื่อเกษียณอายุ
	2.4 แนวทางการบริหารกองทุนเพื่อการเกษียณอายุในประเทศไทย
	2.5 เอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง

	บทที่ 3กองทุนการออมแห่งชาติ
	3.1 ความเป็นมา
	3.2 หลักเกณฑ์ในการออมเงินกับกองทุนการออมแห่งชาติ
	3.3 ประโยชน์ต่างๆของสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติ
	3.4 เป้าหมายสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติ
	3.5 งบประมาณ ผลการดำเนินงาน และสถานะการเงิน
	3.6 มาตรการที่รัฐบาลสนับสนุนกองทุนการออมแห่งชาติ

	บทที่ 4บทวิเคราะห์
	4.1 แนวคิดในการกำหนดนโยบาย ความเหมาะสมของนโยบาย ความล่าช้าของนโยบาย ประโยชน์ ที่ได้รับจากกองทุนการออม
	4.2 การเปรียบเทียบกองทุนเพื่อการเกษียณอายุในประเทศไทย
	4.3 ความครอบคลุมและความเสมอภาค
	4.4 เป้าหมายระยะ 5 ปี และผลการดำเนินงานกองทุนการออมแห่งชาติ (สิงหาคม-พฤศจิกายน2558)
	4.5 ความเพียงพอในการใช้จ่ายจากบำนาญที่ได้รับ
	4.6 ความยั่งยืนและภาระงบประมาณของกองทุน
	4.7 การจำลองสถานการณ์ขนาดกองทุน
	4.8 ความเสี่ยงที่อาจเกิดขึ้นกับกองทุน

	บทที่ 5บทสรุปและเสนอแนะ
	5.1 สรุป
	5.2 ข้อเสนอแนะ
	5.3 ข้อเสนอในการศึกษาในอนาคต

	บรรณานุกรม
	ภาคผนวก
	ปกหลัง



