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บทคัดย่อ * 
บทความวิชาการนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อนำเสนอแนวคิด ที่มาของนโยบายการส่งเสริมการออม และ

ลักษณะการดำเนินงานของกองทุนการออมแห่งชาติ โดยกองทุนการออมแห่งชาติเปรียบเสมือนหลักประกัน
การดำรงชีวิตในยามชรา และมีส่วนช่วยส่งเสริมให้คนไทยมีวินัยการเงิน ซึ่งปัจจุบันประเทศไทยยังไม่มีระบบ
การออมเพื่อการชราภาพท่ีครอบคลุมภาคแรงงานทุกประเภทได้อย่างท่ัวถึง ซึ่งแรงงานเหล่านี้มีความเส่ียงท่ีจะ
ตกอยู่ในความยากจนในวัยสูงอายุ เพราะไม่มีช่องทางให้เข้าถึงเครื่องมือการออมเงินในขณะท่ีอยู่ในวัยทำงาน  
ดังนั้น รัฐบาลจึงจัดตั้งกองทุนเพื่อเป็นช่องทางการออมขั้นพื้นฐานให้แก่ผู้ที่ยังไม่ได้รับความคุ้มครองให้ได้รับ
ผลประโยชน์ในรูปแบบของบำนาญ อันเป็นการสร้างความเท่าเทียมและเป็นธรรมในการดูแลจากภาครัฐ  ซึ่ง
เรียกว่า กองทุนการออมแห่งชาติ หรือ กอช. โดยรับสมัครสมาชิกครั้งแรกตั้งแต่วันท่ี 20 สิงหาคม พ.ศ. 2558 
เป็นต้นมา ซึ่งผู้สมัครจะต้องเป็นบุคคลสัญชาติไทย อายุ 15-60 ปี มีอาชีพอิสระ รวมถึงนักเรียนนักศึกษา 
ดังนั้น กองทุนการออมแห่งชาติจึงเป็นทางเลือกหนึ่งสำหรับผู้ประกอบอาชีพอิสระ ซึ่งจะช่วยให้ได้รับสิทธิ
ประโยชน์และผลตอบแทนที่เอื ้อต่อการออมเงินไว้ใช้จ่ายในยามเกษียณการทำงานของตัวเองในอนาคต 
อย่างไรก็ตาม กองทุนดังกล่าวอาจมีความเสี่ยงจากความไม่สม่ำเสมอของรายได้ของแรงงานนอกระบบ และ
เกิดความเสี่ยงจากพฤติกรรมการออมของบุคคลทำให้เริ่มออมเงินช้ากว่าที่ควรจะเป็น ดังนั้น รัฐบาลควรจะ
ประชาสัมพันธ์และสร้างความเข้าใจให้ตระหนักให้แรงงานนอกระบบถึงความสำคัญของการออม 
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Abstracts 
 This academic paper aims to explain the concept, the formation of the Savings 

Promotion Policy and the operation of the National Savings Fund. The National Savings Fund 

is like a guarantee for living in old age. and encourage Thai people to have financial discipline. 

Currently, Thailand does not have an old age savings system that covers all types of labor 

sectors. These workers are at risk of falling into poverty in old age. because there is no way to 

access money saving tools while in working age. Therefore, the government has set up a fund 

to provide basic savings for those who are not protected to receive benefits in the form of 

pension. This is to promote equality and fairness from the government sector. Which is called 

the National Savings Fund or the NSF, by first recruiting since August 20th, 2015, which 

applicants must be individuals Thai nationality, aged 15-60 years, self-employed, including 

students, so the National Savings Fund is an alternative for self-employed people. This will 

allow you to receive benefits and rewards that are conducive to saving money for your future 

retirement. However, the National Savings Fund may be at risk from the income 

inconsistencies of informal workers, and there is a risk of saving behavior of individuals 

causing them to start saving money later than they should be. Therefore, the government should 

promote and create awareness to inform informal workers about the importance of saving. 

 

Keywords : National Savings Fund; retirement age; informal workers 

 

บทนำ 
จากการที่ประเทศไทยกำลังเข้าสู่สังคมสูงวัยที่ประชากรมากกว่าร้อยละ 20 เป็นผู้สูงอายุและไม่มี

รายได้จากการทำงาน ส่งผลให้การบริหารจัดการและการวางแผนการออมเพื่อเกษียณอายุมีความสำคัญ และ
ถือเป็นความจำเป็นเร่งด่วนที่ทุกภาคส่วนที่เกี่ยวข้องควรส่งเสริมให้เกิดผลที่เป็นรูปธรรมในการสร้างความ
เพียงพอของรายได้ให้แก่ผู้เกษียณอายุให้สามารถดำรงชีวิตหลังเกษียณได้อย่างมีคุณภาพและมีความมั่นคง 
โดยท่ัวไปแล้วผู้เกษียณอายุจะไม่มีรายรับจากการทำงานประจำ และหรือรายได้อื่นท่ีสามารถสร้างรายได้ให้มี
ความมั่นคงและต่อเนื่อง ดังนั้นการออมและการลงทุนในช่วงวัยทำงานจึงเป็นปัจจัยที่สำคัญต่อความเพียงพอ
และยั่งยืนของชีวิตหลังเกษียณ การท่ีผู้สูงอายุไม่มีรายได้หลังเกษียณจากการออมท่ีเพียงพอจะส่งผลให้เกิดเป็น
ภาระของภาครัฐในการจัดระบบสวัสดิการให้กลุ่มบุคคลเหล่านี้  

โดยท่ัวไปคนในวัยทำงานท่ีอยู่ในระบบเงินเดือนของประชากรไทยสามารถแบ่งได้เป็นส่วน 2 หลัก คือ 
ผู้ทำงานให้กับหน่วยงานภาครัฐ และผู้ทำงานในหน่วยงานภาคเอกชนและรัฐวิสาหกิจ โดยผู้ที ่ทำงานกับ
หน่วยงานภาครัฐซึ่งได้แก่ ข้าราชการและหรือพนักงานของรัฐ จะมีระบบบำเหน็จบำนาญภาคบังคับที่ภาครัฐ
จัดโดยที่มีวัตถุประสงค์หลักคือเพื่อเป็นหลักประกันความมั่นคงของชีวิตหลังเกษียณให้กับสมาชิก ที่เป็น
ข้าราชการและหรือพนักงานของรัฐ อย่างไรก็ตาม ข้าราชการและพนักงานของรัฐยังมีรายได้หลักสะสมจากเงิน
บำเหน็จบำนาญของทางราชการ จึงทำให้ความเสี่ยงต่อความเพียงพอของรายได้หลังเกษียณไม่สูงนัก เมื่อ
เปรียบเทียบกับผู้ทำงานในระบบเงินเดือนกับหน่วยงานภาคเอกชนและรัฐวิสาหกิจซึ่งระบบบำเหน็จบำนาญ
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ของผู้ทำงานในภาคเอกชนนอกจากจะยังไม่เป็นภาคบังคับแล้วโดยส่วนใหญ่ผู้ทำงานในหน่วยงานภาคเอกชน
และรัฐวิสาหกิจยังไม่มีระบบบำเหน็จบำนาญอื่นเข้ามาเสริมเพิ่มเติม  

นอกจากนี้ ประเทศไทยยังมีกลุ่มแรงงานที่ไม่มีรายได้ประจำ เช่น ผู้ประกอบอาชีพอิสระ เกษตรกร 
ลูกจ้างรายวันหรือลูกจ้างชั่วคราว รวมทั้งนักเรียนและนิสิตนักศึกษา ซึ่งเป็นกลุ่มคนที่มีจำนวนมากที่ยังไม่มี
ระบบการออมรองรับวัยเกษียณในลักษณะเดียวกับระบบบำเหน็จบำนาญข้าราชการ หรือกองทุนสำรองเล้ียง
ชีพของแรงงานกลุ่มอื่น ๆ  ดังนั้น เพื่อป้องกันไม่ให้คนไทยตกอยู่ในความยากไร้ในวัยชรา รัฐบาลไทยจึงมีการ
กำหนดนโยบายในการส่งเสริมการออมเพื่อการเกษียณจึงมีความสำคัญสำหรับการสร้างความเป็นธรรมทาง
สังคมเพื่อให้คนทุกคนในสังคมไม่จะเป็นมนุษย์เงินเดือนหรือไม่ได้เป็นมนุษย์เงินเดือนมีโอกาสท่ีจะมีเงินออมไว้
ใช้ยามชราและสามารถดำรงชีวิตหลังเกษียณอายุได้อย่างมีคุณภาพ โดยไม่ต้องพึ่งพารัฐแต่เพียงอย่างเดียว 

ดังนั้น นโยบายในการส่งเสริมการออมเพื่อการเกษียณนั้นจึงได้ถูกนำมาปฏิบัติโดยอยู่ในรูปแบบของ
กองทุนการออมแห่งชาติ หรือเรียกสั้น ๆ ว่า กอช. โดยมุ่งสร้างรายได้ที ่แน่นอนในยามเกษียณให้แก่กลุ่ม
แรงงานที่ไม่มีรายได้ประจำ อาทิ ผู้ประกอบอาชีพอิสระ เกษตรกร ลูกจ้างรายวันหรือลูกจ้างชั่วคราว รวมท้ัง
นักเรียนและนิสิตนักศึกษา คนเหล่านี้มีจำนวนมากถึงประมาณ 35 ล้านคน หรือกว่าครึ่งของประชากรไทย
ทั้งหมด กองทุนการออมแห่งชาติมุ่งให้มีระบบการออมรองรับวัยเกษียณในลักษณะเดียวกับระบบบำเหน็จ
บำนาญข้าราชการ หรือกองทุนสำรองเลี้ยงชีพของแรงงานกลุ่มอื่น ๆ เพื่อป้องกันไม่ให้คนไทยตกอยู่ในความ
ยากไร้ในวัยชรา ท้ังนี้ ในปัจจุบันการออมเงินเพื่อเกษียณนั้นมีเพียงรูปแบบการออมเงินภาคบังคับสำหรับกลุ่ม
มนุษย์เงินเดือนเป็นส่วนใหญ่ เช่น กองทุนบำเหน็จบำนาญข้าราชการ กองทุนสำรองเลี้ยงชีพ และกองทุน
ประกันสังคม เป็นต้น รัฐบาลจึงเห็นความสำคัญของการจัดตั้งกองทุนการออมแห่งชาติขึ้น เพื่อให้สอดคล้อง
หลักการจัดสวัสดิการสังคมสากลโดยรัฐ เพื่อส่งเสริมให้แรงงานนอกระบบมีหลักประกันความคุ้มครองทางด้าน
รายได้เมื่อเข้าสู่วัยสูงอายุ 

 

แนวคิดเกี่ยวกับการออมและระบบการออมเพ่ือการเกษียณตามหลักสากล 
การออมเป็นการเก็บสะสมเงินไว้ใช้จ่ายตามวัตถุประสงค์ของการออม ไม่ว่าจะเป็นการออมเพื่อเก็บไว้

ใช้จ่ายยามเจ็บป่วยฉุกเฉิน การออมเพื่อใช้จ่ายซื้อส่ิงของจำเป็นในการดำเนินชีวิต หรือการออมเพื่อสร้างความ
มั ่นคงทางการเง ินในอนาคต และการออมเงินในปัจจุบันยังมีร ูปแบบให้เลือกออมได้หลากหลายตาม
วัตถุประสงค์ของการออม (ณิชพัณณ์ พีรอนันต์พร, 2562 : 9-11) ดังต่อไปนี้ 

แบบท่ี 1 การออมเงินในสถาบันการเงินหรือธนาคาร ปัจจุบันการออมเงินในธนาคารเริ่มมีรูปแบบการ
ออมที่หลากหลายมากขึ้น ไม่ว่าจะเป็นการออมเงินผ่านบัญชีฝากประจำ การออมผ่านบัญชีดอกเบี้ยพิเศษ
กำหนดระยะเวลา การออมผ่านบัญชีดอกเบี้ยพิเศษปลอดภาษี ซึ่งการออมเงินผ่านบัญชีแต่ละประเภทจะมี
เกณฑ์และเงื่อนไขในการฝากท่ีต่างกันออกไป 
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แบบท่ี 2 การออมแบบประกันชีวิต เป็นการออมในรูปของการซื้อประกันชีวิตหรือประกันสุขภาพ ซึ่ง
ปัจจุบันการซื้อประกันได้มีรูปแบบต่างๆ ท่ีความน่าสนใจและสามารถเลือกซื้อได้หลากหลายมากขึ้น การออม
แบบซื้อประกันที่คนส่วนใหญ่ให้ความสนใจมากเป็นพิเศษจะเป็นการซื้อประกันแบบออมทรัพย์ เพราะ
นอกจากผลประโยชน์ความคุ้มครองตามเงื่อนไขกรมธรรม์ที่ได้รับแล้ว การซื้อประกันแบบออมทรัพย์ยังให้
ดอกเบี้ยประกันที่ค่อนข้างสูง และให้ความคุ้มครองที่คลอบคลุมถึง กรณีการเสียชีวิต การเกิดอุบัติเหตุ หรือ
การเกิดเหตุทุพลภาพ 

แบบท่ี 3 การซื้อกองทุน เป็นการออมเงินท่ีให้ผลตอบแทนค่อนข้างสูง มีความเส่ียงในระดับปานกลาง
เมื่อเทียบกับการออมเงินในรูปแบบอื่น ไม่ว่าจะเป็นการซื้อกองทุนผ่านธนาคาร ผ่านบริษัทหลักทรัพย์จัดการ
กองทุนผ่านตัวแทนผู้ลงทุน หรือแม้แต่การซื้อกองทุนด้วยตนเองผ่านแอพพิลเคช่ันต่าง ๆ โดยแต่ละกองทุนจะ
มีรูปแบบการลงทุนและผลประโยชน์ในการคืนทุนแตกต่างกันขึ้นอยู่กับนโยบายการลงทุนของกองทุนนั้นๆ  

แบบที่ 4 การซื้อสินทรัพย์หรืออสังหาริมทรัพย์ เป็นการออมเงินในทรัพย์สินถาวร เช่น ที่ดิน อาคาร
และส่ิงก่อสร้างท่ีอยู่อาศัย เครื่องจักร อัญมณีมีค่า เป็นต้น โดยมีวัตถุประสงค์ของการออมเพื่อสร้างความมั่งคง
และป้องกันความเส่ียงทางการเงินท่ีอาจจะเกิดขึ้นในอนาคต 

แบบท่ี 5 การซื้อสลากหรือพันธบัตร เป็นการออมเงินท่ีมีความเส่ียงต่ำให้อัตราดอกเบี้ยไว้แน่นอนและ
ผลตอบแทนสูงกว่าการฝากเงินในสถาบันการเงิน และเป็นการออมที่มีระยะเวลานาน อย่างน้อยต้องทำการ
ออม 3 ปี จึงเหมาะกับผู้ออมท่ีไม่มีความจำเป็นในการนำเงินออกมาใช้จ่ายจนกว่าจะครบกำหนด ส่วนใหญ่จะ
เป็นวิธีการออมโดยหน่วยงานเฉพาะท่ีมีเงื่อนไขและรายละเอียดปลีกย่อยเข้ามาเกี่ยวข้อง  

แบบที่ 6 การซื้อหุ้น เป็นการออมเงินที่มีความเสี่ยงและผลตอบแทนที่สูง ผู้ออมหรือผู้ลงทุนจงึต้องมี
ประสบการณ์และอาศัยการศึกษารายละเอียดของปัจจัยรอบข้างประกอบการตัดสินใจ เนื่องจากการออมใน
หุ้นจะมีความผันผรวนอยู่ตลอดเวลา ทำให้เกิดกำไรหรือขาดทุนอย่างไม่แน่นอน ซึ่งการซื้อหุ้นผู้ลงทุนสามารถ
เลือกซื้อขายเพื่อหวังเก็งกำไร หรือซื้อขายเพื่อรอผลตอบแทนไม่ว่าจะเป็นผลตอบแทนระยะส้ันหรือผลตอแทน
ระยะยาวอย่างเช่น เงินปันผล กำไรจากการซื้อขาย ขึ้นอยู่กับวัตถุประสงค์และระดับความสามารถด้านการ
ยอมรับความเส่ียงท่ีจะสูญเสียเงินของผู้ออม 

ในส่วนของระบบการออมเพื่อการเกษียณตามหลักสากลนั้น ธนาคารโลก (World Bank) ได้นำเสนอ
แนวคิดเกี่ยวกับระบบการออมเพื่อเกษียณอายุหรือระบบบำเหน็จบำนาญ เพื่อทำให้เกิดความมั่นคงทางสังคม
ของประเทศ ที่เรียกว่า “สามเสาหลักของระบบเงินออมเพื่อวัยเกษียณ” (Three Pillars หรือ The Multi 

Pillar of Old Age Security) โดยยึดหลักการสร้างระบบบำนาญสมดุลและสามารถรองรับภาระในอนาคตท่ี
จะต้องเลี ้ยงดูผู ้เกษียณอายุได้ในระดับที ่เหมาะสมและไม่เพิ ่มภาระภาษีให้กับประชาชนของประเทศ 
ขณะเดียวกันช่วยสร้างรายได้ของประเทศโดยใช้เงินออมของคนในประเทศเป็นตัวขับเคลื่อนการขยายตัวทาง
เศรษฐกิจและการลงทุน 
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โดยสามเสาหลักของระบบเงินออมเพื่อวัยเกษียณ ประกอบไปด้วย 1) เสาหลักต้นที่ 1 (Pillar 1) : 
เป็นระบบบำนาญภาคบังคับที ่รัฐบาลของแต่ละประเทศจัดให้แก่ประชาชน เรียกว่า Pay-as-you-go 

(PAYG) ซึ่งจะกำหนดผลประโยชน์ที่จะจ่ายให้แก่สมาชิกแน่นอน (Defined Benefit) จนกระทั่งเสียชีวิต 
โดยจ่ายจากเงินภาษีท่ีเก็บจากประชาชนมาจัดสรรเป็นงบประมาณ เพื่อสร้างหลักประกันเพื่อการชราภาพขั้น
พื้นฐานของประเทศ ซึ่งกำหนดผลประโยชน์ขั้นต่ำของรายได้ให้เพียงพอแก่การยังชีพที่ควรจะต้องไม่ต่ำกว่า
เส้นความยากจน (Poverty Line) ในประเทศไทยกองทุนประกันสังคมจะมีลักษณะสอดคล้องกับระบบ
บำนาญประเภทนี้ 2) เสาหลักต้นที่ 2 (Pillar 2) : เป็นระบบเงินออมภาคบังคับ (Mandatory System) ท่ี
รัฐบาลบังคับให้ประชาชนออมขณะทำงาน อาจบริหารโดยเอกชนหรือหน่วยงานอิสระของรัฐ มีเงินกองทุนและ
มีการส่งเง ินสะสมของสมาชิก และมีการสมทบจากนายจ้างเข้ากองทุนในบัญชีของสมาชิกแต่ละคน 
(Individual Account) ส่วนใหญ่จะกำหนดให้มีการนำส่งเงินสะสมเข้ากองทุนในอัตราที่แน่นอน (Defined 

Contribution) ซึ่งมีวัตถุประสงค์ท่ีจะยกระดับรายได้ของผู้เกษียณให้สูงกว่าเส้นความยากจนเพื่อให้มีรายได้ท่ี
ดีขึ้นตามมาตรฐานการดำรงชีวิตอย่างปกติ ในประเทศไทย กองทุนบำเหน็จบำนาญข้าราชการจะมีลักษณะ
ใกล้เคียงกับระบบบำนาญประเภทนี้ และ 3) เสาหลักต้นที่ 3 (Pillar 3) : เป็นระบบการออมภาคสมัครใจ 
(Voluntary System) หรือการออมส่วนบุคคล รัฐบาลให้การส่งเสริม ซึ ่งมีการบริหารโดยภาคเอกชน มี
เงินกองทุนและมีการส่งเงินสะสมของสมาชิกในจำนวนท่ีแน่นอน (Defined Contribution) ในบางกรณีอาจมี
เงินสมทบจากนายจ้างเข้ากองทุนในบัญชีของแต่ละคน โดยมีวัตถุประสงค์ให้ผู้ออมมีทางเลือกในการออมเงินไว้
ใช้ในยามเกษียณมากขึ ้น มีความเพียงพอของเง ินออมในการดำรงชีว ิตในอนาคต ในการเข้าถึงความ
สะดวกสบายและการดูแลรักษาพยาบาลท่ีสูงกว่ามาตรฐาน ได้แก่ กองทุนสำรองเล้ียงชีพ และกองทุนรวมเพื่อ
การเล้ียงชีพ (ปิยวรรณ เงินคล้าย, 2559 : 6-7) 
 ท้ังนี้ ในส่วนของการบริหารจัดการเงินออมเพื่อการเกษียณ (Funding) ตามหลักสากล จะมีด้วยกัน 3 
ระบบ ได้แก่ 1) ระบบเงินบำนาญท่ีไม่มีการกันเงินสำรอง (Pay-as-you-go หรือ Unfunded Scheme) เป็น
ระบบบำนาญที่ไม่มีการกันเงินสำรองหรือไม่ได้จัดต้ังเป็นกองทุน โดยนายจ้างหรือรัฐจะนำเงินที่หาได้แต่ละปี 
เช่น รายได้จากภาษีหรือเงินงบประมาณรายปีมาจ่ายผลประโยชน์ให้กับผู้ท่ีเกษียณในปีนั้น ซึ่งเป็นการเก็บเงิน
จากคนที ่ทำงานอยู ่สำหรับจ่ายบำนาญให้ผู ้ที ่เกษียณไปแล้ว เช่น เง ินบำนาญของข้าราชการไทยตาม
พระราชบัญญัติบำเหน็จบำนาญข้าราชการ พ.ศ. 2494 2) ระบบเงินบำนาญท่ีมีการเก็บเงินสะสมไว้สำหรับการ
จ่ายผลตอบแทนให้กับสมาชิกกองทุน (Funded Scheme) เป็นระบบที่มีการสะสมเงินสมทบเต็มจำนวน ซึ่ง
เป็นการสะสมเงินสำรองให้มีเพียงพอสำหรับจ่ายประโยชน์ทดแทน หรือหนี้สิ้นทั้งหมดในอนาคตตั้งแต่เริ่ม
โครงการเก็บเงินสมทบ/ภาษี เพื่อการจ่ายคืนให้แก่ผู้รับบำนาญเมื่อเกษียณตามแผนการออมเพื่อการเกษียณ
แบบบัญชีรายบุคคล เช่น กองทุนบำเหน็จบำนาญข้าราชการ (กบข.) กองทุนสำรองเลี้ยงชีพ เป็นต้น และ 3) 
ระบบเงินบำนาญท่ีมีการเก็บเงินสะสมจากสมาชิกบางส่วน (Partially Funded Scheme) เป็นระบบการเงิน
แบบสะสมเงินเต็มจำนวน (Fully Funded) กับระบบเงินแบบได้มาจ่ายไป (PAYG) โดยมีการสะสมเงิน
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สำรองของกองทุนต่อเนื่องกันไปตลอดเวลาแบบสะสมเงินเต็มจำนวน แต่ไม่จำเป็นต้องสะสมให้เพียงพอต่อ
ภาระการจ่ายประโยชน์ทดแทน ทั้งนี ้เพื ่อมิให้เป็นภาระสำหรับสมาชิกในระยะเริ ่มต้นโครงการ และเมื่อ
โครงการเติบโตไประยะหนึ่งจึงเพิ่มเงินสะสมเป็นช่วง ๆ และสม่ำเสมอเพื่อให้กองทุนมีเงินเพียงพอในการจ่าย
ประโยชน์ทดแทน เช่น กองทุนประกันสังคมในส่วนของการออมเพื่อการชราภาพ ซึ่งนำเงินสะสมของสมาชิก
ปัจจุบันมาจ่ายให้กับผู้ท่ีเกษียณ เป็นต้น (ปิยวรรณ เงินคล้าย, 2559 : 7) 
 หลายประเทศได้พยายามปฏิรูประบบบำนาญเพื่อส่งเสริมให้เกิดระบบการประกันในเงินได้ท่ีเพียงพอ
ทางสังคมและยั่งยืนสำหรับผู้สูงอายุเกิดขึ้น ตัวอย่างเช่น Asher (1998 อ้างถึงใน สุนทรี เหล่าพัดจัน และคณะ
, 2559 : 21-27) ระบุว่าประเทศในเอเชียตะวันออกเฉียงใต้เดิมจะพึ ่งพิงระบบแบบไม่เป็นทางการจาก
ครอบครัวหรือชุมชน ระบบกองทุนสำรองเลี ้ยงชีพแบบทางการภาคบังคับ  (Publicly mandated and 

managed provident funds) เพิ่งถูกนำมาใช้โดยเฉพาะอย่างยิ่งในอินโดนีเซียและไทยในทศวรรษ  1990s 
หรือการศึกษาของ OECD (2015 อ้างถึงใน สุนทรี เหล่าพัดจัน และคณะ, 2559 : 28) สรุปว่าการปฏิรูปท่ี
เกี่ยวข้องกับระบบบำนาญเพื่อเพิ่มความเพียงพอของรายได้ยามเกษียณในประเทศต่าง ๆ อาจทำได้โดยการ
เพิ่มความครอบคลุมของบำนาญ (Coverage) หรือเพิ่มระดับผลประโยชน์ (Benefit levels) หรือทั้งสองวธิี
ร่วมกัน หรือลดอัตราภาษีเงินได้ของผู้เกษียณ ในประเทศที่เงินที่ส่งเข้ากองทุนมีความสัมพันธ์โดยตรงกับ
ผลประโยชน์ที่ได้รับ วิธีการเพิ่มอัตราเงินสะสม/สมทบหรือการเพิ่มระยะเวลาการสะสม/สมทบจะเป็นวิธีท่ี
เหมาะสมในการเพิ่มความเพียงพอ ท้ังนี้ ทุกประเทศในกลุ่ม OECD จะมีการกำหนด Mandatory or Quasi-

mandatory pension systems เพื ่อเพิ ่มระดับการครอบคลุมของระบบบำนาญ หลายประเทศเพิ ่มการ
ครอบคลุมของระบบบำนาญผ่านโครงการบำนาญภาคสมัครใจ ได้แก่ แคนาดา ไอร์แลนด์ สหราชอาณาจักร 
และสหรัฐอเมริกา บางประเทศเพิ่มผลประโยชน์ที่ได้รับโดยปรับเพิ่มผลประโยชน์เป้าหมาย ได้แก่ ไอร์แลนด์ 
ลักเซมเบอร์ก และญี่ปุ่น และอาจใช้วิธีการลดค่าใช้จ่ายในการบริหาร ได้แก่ ชิลี ออสเตรเลีย และสหราช
อาณาจักร หรือใช้วิธีการปรับปรุงการลงทุนให้มีแผนการลงทุนท่ีหลากหลายขึ้น เช่น ในสหราชอาณาจักร หรือ
เพิ่มความมั่นคงเพิ่มขึ้นในด้านธรรมาภิบาลและบริหารความเสี่ยง ได้แก่ ชิลี  ไอร์แลนด์ อิตาลี เนเธอร์แลนด์ 
นิวซีแลนด์ และเม็กซิโก บางประเทศส่งเสริมการออมเพื่อเกษียณโดยการเพิ่มอัตราการส่งเงินเข้ากองทุน
บำนาญ ได้แก่ ออสเตรเลีย นอร์เวย์ และสหราชอาณาจักร ขณะที่บางประเทศใช้การลดภาษีที่คิดกับเงินได้
ของผู้เกษียณ ได้แก่ โปรตุเกส โปแลนด์ สวีเดน และสหราชอาณาจักร อัตราเงินทดแทนซึ่งเป็นตัวชี้วัดหนึ่งของ
ความเพียงพอโดยเฉลี่ยประมาณร้อยละ 63 (ต่ำสุดที่ร้อยละ 28 ในเม็กซิโก และสูงสุดที่ร้อยละ 105 ในตุรกี) 
บางประเทศกำหนดให้อัตราเงินทดแทนมีค่าสูงกว่าค่าเฉลี่ยสำหรับผู้มีรายได้ต่ำ เช่น เดนมาร์ก ลักเซมเบอร์ก 
เนเธอร์แลนด์ และตุรกี 
 ซึ่งโดยสรุปแล้วในทุก ๆ ประเทศท่ัวโลกนั้นจะมีการจัดระบบการออมสำหรับประชาชนของตนเอง ไม่
ว่าจะเป็นการออมภาคบังคับ และ/หรือภาคสมัครใจ เพื่อเป็นการสร้างสวัสดิการทางสังคมประเภทหนึ่ง และ
ยกระดับคุณภาพของประชาชนในประเทศของตน 
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ระบบการออมในประเทศไทย 
สำหรับระบบการออมในประเทศไทยมีลักษณะเป็นแบบหลายเสาหลัก (Multi-pillar) ตามทฤษฎี

สามเสาหลักของธนาคารโลกเช่นเดียวกับในประเทศอื่น  (สุนทรี เหล่าพัดจัน และคณะ, 2559, 32 – 34) 
กล่าวคือ 

ชั้นที่ 1 เป็นการออมเพื่อเกษียณอายุภาคบังคับและบริหารจัดการโดยภาครัฐในลักษณะกำหนด
ผลประโยชน์ทดแทน (Publicly mandated, publicly managed, defined benefit) เพื่อสร้างหลักประกัน
และความมั่นคงในชีวิตให้มีรายได้หลังเกษียณไม่ต่ำกว่าระดับความยากจน มีลักษณะสอดคล้องกับกองทุน
ประกันสังคม กรณีชราภาพ (Social security fund) สำหรับลูกจ้างภาคเอกชนซึ ่งดำเนินการภายใต้
พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 กำหนดให้นายจ้างและลูกจ้างร่วมจ่ายเงินสมทบตามอัตราท่ีกำหนด
ในกฎกระทรวง โดยเงินท่ีผู้สูงอายุได้รับเมื่ออายุ 55 ปี จะอยู่ในรูปเงินบำนาญตลอดชีวิตสำหรับผู้ท่ีจ่ายเงินเข้า
กองทุนเป็นระยะเวลาอย่างน้อย 180 เดือน หรือเงินบำเหน็จเป็นเงินก้อนสำหรับผู้ที่จ่ายเงินเข้ากองทุนเป็น
ระยะเวลาน้อยกว่า 180 เดือน 

ชั้นที่ 2 เป็นการออมภาคบังคับ ซึ ่งบริหารจัดการโดยภาคเอกชน ในลักษณะกำหนดเงินสมทบ 
(Public mandated, privately managed, defined contribution) เพื ่อเพิ ่มรายได้หลังเกษียณให้อยู่ใน
ระดับที่เพียงพอต่อการดำรงชีพขั้นพื้นฐาน ผลประโยชน์ทดแทนขึ้นอยู่กับจำนวนเงินที่จ่ายเข้ากองทุนและ
ผลประโยชน์ท่ีเกิด มีลักษณะสอดคล้องกับกองทุนบำเหน็จบำนาญข้าราชการ (Government pension fund) 

ซึ่งจัดตั้งขึ้นเมื่อ 27 มีนาคม พ.ศ. 2540 ตามพระราชบัญญัติกองทุนบำเหน็จบำนาญข้าราชการ พ.ศ.2529 
และครอบคลุมเพียงข้าราชการ 
ชั้นที่ 3 เป็นการออมภาคสมัครใจ บริหารจัดการโดยเอกชน ในลักษณะกำหนดเงินสมทบ (Voluntary 

savings, privately managed, defined contribution) เพื ่อเพิ ่มคุณภาพชีว ิตหลังเกษียณโดยสมัครใจ 
ผลประโยชน์ทดแทนขึ้นอยู่กับจำนวนเงินที่จ่ายเข้ากองทุนและผลประโยชน์ที ่เกิด มีลักษณะสอดคล้องกับ
หลายกองทุนในประเทศไทย ได้แก่ 

1) กองทุนสำรองเลี้ยงชีพ (Provident fund) ซึ่งถูกจัดตั้งตามความสมัครใจของนายจ้างและลูกจา้ง
สำหรับลูกจ้างในภาคเอกชนโดยการจ่ายเงินสะสม/สมทบเป็นตามเกณฑ์ของกองทุนสำรองเล้ียงชีพ 

2) กองทุนสำรองเล้ียงชีพ ซึ่งถูกจัดต้ังตามความสมัครใจของนายจ้างและลูกจ้างสำหรับลูกจ้างในภาค
รัฐวิสาหกิจ โดยลูกจ้างท่ีอยู่ขณะจัดต้ังกองทุนสำรองเล้ียงชีพสามารถเลือกเข้าเป็นสมาชิกกองทุนสำรองเล้ียง
ชีพหรือในระบบบำเหน็จแบบเดิม แต่ลูกจ้างที่เข้าหลังจากที่กองทุนสำรองเลี้ยงชีพได้จัดตั้งแล้ว จะถูกบังคับ
เป็นสมาชิกกองทุนสำรองเล้ียงชีพ ท้ังนี้ ในปัจจุบันรัฐวิสาหกิจทุกแห่งมีการจัดต้ังกองทุนสำรองเล้ียงชีพ 

3) กองทุนรวมเพื่อการเลี้ยงชีพ (Retirement mutual fund) เป็นการออมที่ภาครัฐให้การส่งเสริม
ผ่านแรงจูงใจด้านสิทธิประโยชน์ทางภาษี เพื่อรองรับข้อจำกัดของกองทุนสำรองเลี้ยงชีพและกองทุนบำเหน็จ
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บำนาญข้าราชการที่สมาชิกไม่สามารถจ่ายเงินสะสมได้สูงกว่าอัตราเงินสมทบของนายจ้างในกรณีที่สมาชิก
ต้องการออมเพิ่ม ถือเปน็กองทุนรวมประเภทรับซื้อคืนหน่วยลงทุนท่ีจัดต้ังและจัดการโดยบริษัทจัดการท่ีได้รับ
ใบอนุญาตภายใต้การกำกับดูแลของสำนักงานกำกับหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์  

4) กองทุนรวมหุ้นระยะยาว (Long term fund) เป็นกองทุนท่ีมีนโยบายลงทุนในหุ้นสามัญ โดยมีการ
ให้สิทธิประโยชน์ทางภาษี ลดหย่อนภาษีได้สูงสุดร้อยละ 15 ของเงินได้พึงประเมิน หรือไม่เกิน 300,000 บาท
ต่อป ี

5) การประกันชีวิตแบบสะสมทรัพย์ (Endowment insurance) และแบบเงินได้ประจำ โดยการ
ประกันชีวิตแบบสะสมทรัพย์ หากผู้เอาประกันเสียชีวิตภายในกำหนดเวลาแห่งสัญญาประกัน ผู้รับประโยชน์
จะได้รับเงินผลประโยชน์ แต่ถ้าผู้เอาประกันภัยยังคงมีชีวิตอยู่ในวันครบกำหนดสัญญา ผู้เอาประกันจะได้รับ
เงินผลประโยชน์ ขณะท่ีการประกันชีวิตแบบเงินได้ประจำ ถ้าผู้เอาประกันยังคงมีชีวิต ณ อายุท่ีระบุในสัญญา 
บริษัทประกันจะจ่ายเงินปันผลประโยชน์ตามที่ระบุในสัญญาเป็นรายเดือนหรือรายปีจนกว่าผู้เอาประกันจะ
เสียชีวิต 

6) การออมในรูปของสินทรัพย์อื่นที่สามารถใช้เป็นแหล่งเงินเพื่อเกษียณได้ เช่น หุ้นสามัญ พันธบัตร 
อสังหาริมทรัพย์ เงินสด และสินทรัพย์ส่วนตัวอื่น ๆ เป็นต้น 
ท้ังนี้ ในประเทศไทยมีการแบ่งประชากรท่ีมีงานทำในภาคเอกชนออกเป็น 2 ประเภท คือแรงงานในระบบและ
แรงงานนอกระบบ ดังนี้ แรงงานในระบบ (Formal Sector) หมายถึง แรงงานท่ีทำงานในระบบการจ้างงานท่ี
มีรายได้ประจำ มีเง ินเดือนที ่แน่นอน และได้ร ับการคุ ้มครองสวัสดิการต่าง ๆ ตามท่ีกฎหมายกำหนด 
นอกจากนั้น แรงงานในระบบยังมีสิทธิได้รับความคุ้มครองจากการเป็นสมาชิกกองทุนประกันสังคม คือการ
ประกันชราภาพและประกันสุขภาพ เป็นต้น ส่วนแรงงานอีกประเภทหนึ่งคือแรงงานนอกระบบ  (Informal 

Sector) คือ แรงงานท่ีทำงานอิสระ เช่น บุคคลท่ีทำงานรับจ้าง คนท่ีทำงานไม่เต็มเวลา คนงานท่ีรับงานไปทำท่ี
บ้าน แรงงานประมง เกษตรกร ชาวนา ชาวสวน เป็นต้น ดังนั้น ระบบการออมเพื่อการชราภาพจะต้อง
ครอบคลุมประชาชนวัยแรงงานทุกกลุ่มอาชีพ โดยมีทั้งระบบการออมแบบบังคับเพื่อให้เป็นการออมเพื่อการ
เกษียณขั้นพื้นฐาน และแบบสมัครใจเพื่อให้ประชาชนมีการออมเพิ่มเติมซึ่งจะทำให้ผู้ออมมีความมั่นคงทาง
รายได้มากขึ้นในขณะท่ีพ้นวัยทำงานไปแล้ว  
 

ความเป็นมาและการดำเนินงานของกองทุนการออมแห่งชาติ (กอช.) 
ความเป็นมาของกองทุนการออมแห่งชาติ (กอช.) นั้น มาจากแนวคิด “ระบบการออมหลายเสาหลัก 

(Multi-Pillar System)” ของธนาคารโลกท่ีกล่าวถึงระบบการออมเพื่อการชราภาพจะครอบคลุมประชาชน
วัยแรงงานทุกกลุ่มอาชีพ โดยมีท้ังระบบการออมแบบบังคับเพื่อให้เป็นการออมเพื่อการเกษียณขั้นพื้นฐาน และ
แบบสมัครใจเพื่อให้ประชาชนมีการออมเพิ่มเติมซึ่งจะทำให้ผู้ออมมีความมั่นคงทางรายได้มากขึ้นในขณะท่ีพ้น
วัยทำงาน จากการศึกษาของกระทรวงการคลัง พบว่า การออมเพื่อการชราภาพของประเทศไทยยังไม่
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ครอบคลุมผู้ท่ีอยู่ในวัยทำงานทุกกลุ่ม กล่าวคือ แรงงานนอกระบบหรือผู้ประกอบวิชาชีพอิสระซึ่งเป็นแรงงาน
กลุ่มใหญ่ยังไม่มีช่องทางการออมเพื่อการเกษียณที่เหมาะสมและมีความเสี่ยงที่จะตกสู่ภาวะยากจนในวัยชรา 
ซึ่งท่ีผ่านมารัฐบาลได้ใช้งบประมาณเป็นจำนวนมากในการดูแลให้ผู้สูงอายุท่ีอยู่ในภาวะยากจนมีคุณภาพชีวิตท่ี
ดีในระดับพื้นฐาน 

ท้ังนี้ แม้ว่ารัฐจะมีนโยบายเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ 600-1,000 บาทต่อเดือน โดยเป็นการจัดสรรเบี้ยยังชีพ
ให้แก่ผู้สูงอายุตามช่วงอายุ ซึ่งถือเป็นนโยบายหนึ่งที่ตอบสนองการเข้าสู่สังคมสูงวัยของไทย แต่เงินจำนวน
ดังกล่าวไม่เพียงพอต่อการครองชีพ ภาครัฐจึงต้องการส่งเสริมการออมของแรงงานนอกระบบเพื่อพัฒนา
คุณภาพชีวิตของคนเหล่านี้ อีกท้ังเป็นการลดภาระค่าใช้จ่ายของรัฐท่ีต้องดูแลผู้สูงอายุในระยะยาว รัฐบาลสมัย
ท่ีนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ เป็นนายกรัฐมนตรี และนายกรณ์ จาติกวณิช เป็นรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง 
จึงได้ผลักดัน พระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 ขึ้น และจัดต้ังกองทุนการออมแห่งชาติขึ้น
ตามพระราชบัญญัติดังกล่าว ภายใต้การกำกับดูแลของกระทรวงการคลัง เพื่อส่งเสริมการออมสำหรับสมาชิกท่ี
เป็นแรงงานนอกระบบกว่า 24.6 ล้านคน เนื่องจากเป็นกลุ่มท่ียังไม่มีระบบสวัสดิการรองรับในวัยเกษียณอายุ 
โดยก่อนหน้านี้คณะกรรมการผู้สูงอายุแห่งชาติได้มีมติเห็นชอบตามมติสมัชชาผู้สูงอายุให้สร้างระบบดังกล่าว
ขึ้น รัฐบาลจึงได้มอบหมายให้สำนักงานเศรษฐกิจการคลัง (สศค.) ศึกษาแนวทางการสร้างเครื่องมือการออม
เพื่อการชราภาพท่ีเหมาะสม และได้นำเสนอต่อคณะอนุกรรมการผลักดันระบบการออมเพื่อวัยสูงอายุแห่งชาติ 
จนนำไปสู่การเสนอร่างพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติให้สภาผู้แทนราษฎรพิจารณาเห็นชอบในวันท่ี 
7 เมษายน พ.ศ. 2554 และประกาศใช้เป็นกฎหมายเมื่อวันที่ 12 พฤษภาคม พ.ศ. 2554 โดยมีวัตถุประสงค์
เพื่อส่งเสริมการออมทรัพย์ของสมาชิกและเป็นหลักประกันการจ่ายเงินบำนาญให้แก่สมาชิก แม้ว่าจะมีการ
ประกาศใช้ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2554 แต่ยังไม่มีการออกกฎกระทรวงเพื่อกำหนดหลักเกณฑ์ในการดำเนินงานของ
กองทุน เนื่องจากเหตุผลทางการเมืองกองทุนการออมแห่งชาติจึงไม่สามารถเปิดรับสมัครสมาชิกได้ และ
สำนักงานประกันสังคมได้ขยายความคุ้มครองกรณีบำนาญสำหรับแรงงานนอกระบบซึ่งมีลักษณะคล้ายกับ
กองทุนการออมแห่งชาติเมื่อ 9 ธันวาคม พ.ศ. 2556 เป็นต้นมา จนกระท่ังในปี พ.ศ. 2557 มีการเปล่ียนแปลง
ทางการเมือง และรัฐบาลพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา มีนโยบายให้กองทุนการออมแห่งชาติดำเนินการต่อไป 
โดยคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบร่างกฎหมายต่าง ๆ ท่ีเกี่ยวข้อง รวมถึงยุบเลิกความคุ้มครองประกันสังคมกรณี
บำนาญสำหรับแรงงานนอกระบบ เพื่อให้บทบาทการดูแลการออมของแรงงานอกระบบของกองทุนการออม
แห่งชาติและสำนักงานประกันสังคมไม่เกิดความซ้ำซ้อนกัน โดยกำหนดให้กองทุนการออมแห่งชาติรับโอน
ผู้ประกันตนจากกองทุนประกันสังคมในกรณีดังกล่าวมาเป็นสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติตามความสมัครใจ
ด้วย ท้ังนี้ กองทุนการออมแห่งชาติได้เปิดรับสมาชิกตั้งแต่วันท่ี 20 สิงหาคม พ.ศ. 2558 โดยมีวัตถุประสงค์ให้
แรงงานนอกระบบมีโอกาสได้รับความคุ้มครองหลักประกันรายได้ในรูปบำนาญตั้งแต่อายุ 60 ปีไปจนตลอด
ชีวิต (สำนักงานพัฒนาระบบข้อมูลข่าวสารสุขภาพ, 2559 : ออนไลน์) 
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ภาพท่ี 1 แสดงความเป็นมาของกองทุนการออมแห่งชาติ 

ท่ีมา : กองทุนการออมแห่งชาติ (2565 : ออนไลน์) 
 

การทำงานของกองทุนการออมแห่งชาติ (กอช.) เริ่มดำเนินการเมื่อวันท่ี 18 กรกฎาคม พ.ศ. 2558 มี
สถานะเป็นหน่วยงานของรัฐแต่ไม่เป็นส่วนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจ มีวัตถุประสงค์ให้เกิดระบบการออมเพื่อวัย
เกษียณท่ีครอบคลุมแก่ทุกกลุ่มแรงงาน เพื่อให้แรงงานมีรายได้พื้นฐานในวัยสูงอายุ สร้างความมั่นคงให้ชีวิตใน
วัยเกษียณและส่งเสริมวินัยการออมของครัวเรือน ซึ่งจะเพิ่มเงินออมของประเทศในอนาคต โดยกองทุนการ
ออมแห่งชาติรับเงินสะสมจากสมาชิกและเงินสมทบจากรัฐบาล ซึ่งให้ตามระดับอายุของสมาชิก จากนั้นกองทุน
การออมแห่งชาติ จะนำเงินดังกล่าวไปบริหาร และเมื่อสมาชิกมีอายุครบกำหนดเกษียณท่ี 60 ปีบริบูรณ์ขึ้นไป 
สมาชิกจะได้รับเงินบำนาญรายเดือนสำหรับเป็นผลตอบแทนจากการออมตลอดช่วงอายุที่ผ่านมา โดยรัฐบาล
จะค้ำประกันผลตอบแทนไม่ให้ต่ำกว่าอัตราดอกเบี้ยเงินฝากประจำ 12 เดือนเฉลี่ย ของธนาคารออมสิน 
ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร และธนาคารพาณิชย์ใหญ่อีก 5 แห่ง ดังนั้น กองทุนการออม
แห่งชาติ จึงมุ่งลงทุนในหลักทรัพย์ที่มีความมั่นคงสูง โดยต้องมีสัดส่วนลงทุนในหลักทรัพย์ดังกล่าวไม่ต่ำกว่า
ร้อยละ 60 ของเงินกองทุน เนื่องจากสวัสดิการที่กองทุนการออมแห่งชาติให้กับประชาชนผู้ออมนั้น เป็น
สวัสดิการต่างหากจากเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุ ดังนั้นสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติท่ีอายุครบ 60 ปีก็ยังสามารถ
รับเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุได้เช่นเดิม (สำนักงานพัฒนาระบบข้อมูลข่าวสารสุขภาพ, 2559 : ออนไลน์) 
ทั้งนี้ ปัจจุบันระบบการออมเพื่อการเกษียณอายุในประเทศไทยครอบคลุมเพียงแรงงานในระบบเช่น กองทุน
บำเหน็จบำนาญข้าราชการ กองทุนประกันสังคม กองทุนสำรองเล้ียงชีพ เป็นต้น แต่ทว่าแรงงานส่วนใหญ่ของ
ประเทศเป็นแรงงานนอกระบบ จากข้อมูลปี พ.ศ. 2557 ของสำนักงานสถิติแห่งชาติพบว่ามีจำนวนแรงงานใน
ระบบ 22.1 ล้านคนจากแรงงานท้ังหมด 39.1 ล้านคน เท่ากับร้อยละ 57.55 แสดงให้เห็นว่าแรงงานส่วนใหญ่
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ยังอยู่นอกระบบและขาดระบบการออมเพื่อเกษียณอายุ การดำเนินการของรัฐบาลที่ผ่านมาสำหรับกลุ่ม
แรงงานนอกระบบในยามชราภาพจะได้รับเบี้ยยังชีพรายเดือนจากการจัดสรรงบประมาณแต่เพียงอย่างเดยีว
โดยไม่ต้องร่วมจ่าย ดังนั้น เพื่อทำให้เกิดความไม่เป็นธรรมในเชิงนโยบายกับแรงงานในระบบที่จะต้องมีส่วน
ร่วมจ่ายเพื่อให้ได้มาซึ่งสิทธิประโยชน์ในยามชราภาพ หรือเงินบำนาญรายเดือนหลังเกษียณ และเพื่อให้เกิด
ความชอบธรรมท่ีกลุ่มแรงงานนอกระบบจะได้รับเงินสมทบจากรัฐบาลด้วย โดยพระราชบัญญัติกองทุนการ
ออมแห่งชาติได้ประกาศใช้ตั้งแต่ 12 พฤษภาคม พ.ศ.2554 แต่เนื่องจากมีความเปลี่ยนแปลงทางการเมือง
หลายครั้งจึงทำให้การบังคับใช้ล่าช้ากว่า 4 ปี ผลจากความล่าช้าของการผลักดันกองทุนการออมแห่งชาติให้
เกิดอย่างเป็นรูปธรรมส่งผลกระทบต่อเงินสะสมในบัญชีรายตัวของสมาชิกและบำนาญรายเดือนจะลดลงตาม
ไปด้วย ซึ่งอาจไม่บรรลุวัตถุประสงค์ในการสร้างความมั่นคงยามชราภาพให้กับประชาชน 

วัตถุประสงค์หลักของกองทุนการออมแห่งชาติ (กอช.) คือ ต้องการคุ้มครองแรงงานที่ไม่มีรายได้
ประจำ หรือท่ีเรียกว่า แรงงานนอกระบบ และยกระดับการออมของแรงงานกลุ่มนี้ให้เทียบเท่ากลุ่มอื่น ๆ ทำให้
คนไทยทุกคนมีโอกาสรับบำเหน็จบำนาญในวัยเกษียณ โดยผู้ท่ีจะเป็นสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติ ได้ต้องมี
คุณสมบัติดังนี้ 1) เป็นบุคคลสัญญาติไทย 2) อยู่ในวัยกำลังแรงงาน อายุ 15 ปีข้ึนไปแต่ไม่เกิน 60 ปีบริบูรณ์ 3) 
ไม่อยู่ในระบบกองทุนตามกฎหมายอื่นที่ได้รับเงินสมทบจากรัฐหรือนายจ้าง กล่าวคือ ต้องไม่เป็นผู้ประกนัตน
ตามกฎหมายว่าด้วยประกันสังคมซึ่งส่งเงินเพื่อได้รับประโยชน์ทดแทนกรณีชราภาพ ไม่เป็นสมาชิกกองทุน
บำเหน็จบำนาญข้าราชการ ไม่เป็นสมาชิกกองทุนสำรองเล้ียงชีพ หรือสมาชิกกองทุนอื่น ๆ ในลักษณะเดียวกัน
ท่ีมีการจ่ายเงินสมทบ ฯ เพื่อกรณีชราภาพ 4) ไม่อยู่ในระบบบำนาญ ไม่ว่าเป็นระบบของภาครัฐหรือเอกชน 5) 
ผู้ประกันตน มาตรา 40 ทางเลือก 1 (ผู้ประกันตนจ่ายเองเดือนละ 70 บาท ได้รับเงินชดเชยกรณีเจ็บป่วย ตาย 
พิการ และไม่มีบำเหน็จบำนาญ) สามารถสมัครได้ 
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ภาพท่ี 2 แสดงการเปรียบเทียบแหล่งเงินออมประเภทต่าง ๆ ในประเทศไทย 

ท่ีมา : กองทุนการออมแห่งชาติ (2565 : ออนไลน์) 
 

ท้ังนี้ กองทุนการออมแห่งชาติมีเงื่อนไขการออมดังนี้  
1. ออมขั้นต่ำ 50 บาทต่อครั้ง ตลอดท้ังปี (ม.ค.-ธ.ค.) ส่งเงินออมรวมกันแล้วต้องไม่เกิน 13,200 บาท 
2. ในระหว่างปี (ม.ค.-ธ.ค.) จะส่งเงินออมอย่างไรก็ได้ตามความสะดวก ไม่จำเป็นต้องส่งทุกเดือน 

ยอดเงินท่ีออมก็ไม่จำเป็นต้องเท่ากันทุกครั้งท่ีส่ง แต่ในหนึ่งเดือนส่งเงินได้ 1 ครั้งเท่านั้น 
3. มีสิทธิออมได้จนถึงอายุครบ 60 ปีบริบูรณ์ แล้วต้องยุติการออม โดยกองทุนการออมแห่งชาติ 

จะแจ้งให้สมาชิกขอรับเงินคืน 
4. กองทุนการออมแห่งชาติ จะจ่ายเงินคืนสมาชิกแบบแบ่งจ่ายเป็นรายเดือนเท่านั้น โดยจะจ่ายคืนให้

เดือนละเท่าไหร่ขึ้นอยู่กับจำนวนเงินทั้งหมดที่สมาชิกมีอยู่กับกองทุน ซึ่งประกอบด้วย ส่วนที่ 1) เงินออมของ
สมาชิก ส่วนที่ 2) เงินสมทบจากรัฐบาล ส่วนที่ 3) ดอกผลของเงินส่วนที่ 1 และ 2 รวมกัน แล้วนำมารวมกัน
เพื่อคำนวณหายอดเงินคืนแต่ละเดือน 

5. ถ้าเมื่อคำนวณแล้วได้ผลลัพธ์ไม่น้อยกว่า 600 บาทต่อเดือน สมาชิกจะได้รับเงินคืนเป็นประจำทุก
เดือน ตามผลลัพธ์ที่คำนวณได้ ไปจนกว่าสมาชิกจะเสียชีวิต ถึงแม้ว่าเงินในบัญชีของสมาชิกจะหมดลงแล้ว 
เรียกว่า บำนาญตลอดชีพ 

6. ถ้าเมื่อคำนวณแล้วได้ผลลัพธ์น้อยกว่า 600 บาทต่อเดือน สมาชิกจะได้รับเงินคืนเดือนละ 600 บาท
ทุกเดือน จนเมื่อเงินในบัญชีของสมาชิกหมดลง กองทุนการออมแห่งชาติ จะหยุดจ่ายคืน เรียกว่า เงินดำรงชีพ 
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7. ถ้าสมาชิกขอลาออกจากกองทุนก่อนอายุครบ 60 ปี สมาชิกจะได้รับเงินคืนเฉพาะในส่วนท่ี 1) เงิน
ออมของสมาชิกและดอกผลของเงินออมส่วนท่ี 1 โดยกองทุนการออมแห่งชาติ จะรวมจ่ายคืนให้ในครั้งเดียว 

8. ถ้าสมาชิกเสียชีวิตกองทุนการออมแห่งชาติ จะจ่ายเงินท้ังหมด คือส่วนที่ 1) เงินออมของสมาชิก 
ส่วนท่ี 2) เงินสมทบจากรัฐบาล และส่วนท่ี 3) ดอกผลของเงินส่วนท่ี 1 และ 2 รวมกัน แล้วจ่ายคืนให้กับผู้รับ
ผลประโยชน์/ทายาทของสมาชิกในครั้งเดียว 

เมื่อสมาชิกส่งเงินสะสม รัฐบาลจะจ่ายเงินสมทบให้ภายในสิ้นเดือนถัดไปตามระดับอายุของสมาชิก 
และเป็นอัตราส่วนกับจำนวนเงินสะสม โดยมีอัตราตามที่กำหนดในบัญชีเงินสมทบท้ายพระราชบัญญัติ และ
เมื่อรวมกันแล้วในปีหนึ่ง ๆ ต้องไม่เกินจำนวนเงินสมทบสูงสุดท่ีกำหนดโดยกฎกระทรวง ซึ่งได้กำหนดไว้ดังนี้ 

1) สมาชิกที่อายุไม่ต่ำกว่า 15 ปี แต่ไม่เกิน 30 ปี ได้รับเงินสมทบร้อยละ 50 ของเงินที่สะสมเข้า
กองทุน แต่ไม่เกินปีละ 600 บาท 

2) สมาชิกท่ีอายุมากกว่า 30 ปี แต่ไม่เกิน 50 ปี ได้รับเงินสมทบร้อยละ 80 ของเงินท่ีสะสมเข้ากองทุน 
แต่ไม่เกินปีละ 960 บาท 

3) สมาชิกที่อายุมากกว่า 50 ปี แต่ไม่เกิน 60 ปี ได้รับเงินสมทบร้อยละ 100 ของเงินที่สะสมเข้า
กองทุน แต่ไม่เกินปีละ 1,200 บาท 

โดยรัฐบาลจะค้ำประกันผลตอบแทนให้กับสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติทุกคน โดยคิดคำนวณ
อัตราผลประโยชน์ให้ไม่ต่ำกว่าดอกเบี้ยเงินฝากประจำ 12 เดือน เฉลี่ยของธนาคารออมสิน ธนาคารเพื่อ
การเกษตรและสหกรณ์การเกษตร และธนาคารพาณิชย์ใหญ่อีก 5 แห่ง และสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติมี
โอกาสได้รับบำนาญทุกเดือนตลอดชีวิต 

จะเห็นได้ว่า กองทุนการออมแห่งชาติ (กอช.) มุ่งพัฒนาระบบสวัสดิการสังคมวัยเกษียณให้แก่บุคคลผู้
ประกอบอาชีพอิสระ ซึ่งไม่มีรายได้ประจำอย่างกว้างขวาง เช่น แม่ค้าพ่อค้า คนขับรถแท็กซี่ แม่บ้าน เกษตรกร 
นักแสดง สถาปนิก แพทย์ ทนายความ ลูกจ้างรายวัน ลูกจ้างชั่วคราว นักเรียน นิสิตนักศึกษา บุคคลใดที่มี
รายได้ประจำและมีสวัสดิการด้านการออมอื่น ๆ คุ้มครองอยู่แล้วจึงไม่มีสิทธิเป็นสมาชิกของกองทุนการออม
แห่งชาติ นอกจากนี้ ผู้ที่เกษียณอายุราชการและไม่ได้ส่งเงินเข้าสู่กองทุนใด ๆ สามารถสมัครเป็นสมาชิกได้
ภายในปีแรกที่กองทุนการออมแห่งชาติเปิดให้บริการ และกำหนดให้ผู้สมัครที่มีอายุตั้งแต่ 50 ปีขึ้นไป มีสิทธิ
เลือกออมกับกองทุนการออมแห่งชาติได้สูงสุดถึง 10 ปี นับจากวันที่เป็นสมาชิก ซึ่งจะทำให้ได้รับเงินสมทบ
จากรัฐบาลอย่างเต็มท่ี  
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การวิพากษ์นโยบายกองทุนการออมแห่งชาติ : ระบบสวัสดิการสังคมด้วยการออม  
จากการที่ประเทศไทยกำลังเข้าสู่สภาวะ “แก่ก่อนรวย” เพราะยังไม่ทันจะก้าวไปเป็นประเทศที่มี

รายได้สูง ก็ต้องนับถอยหลังเพื่อเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุอย่างรวดเร็วเสียแล้ว ประชากรวัยแรงงานท่ีมีสัดส่วนลดลง 
จำเป็นต้องแบกรับหน้าท่ีดูแลประชากรรุ่นพ่อแม่ ลุงป้าน้าอา ปู่ย่าตายาย ท่ีเพิ่มจำนวนขึ้นอย่างรวดเร็ว ภาระ
ที่เพิ่มขึ้นนี้จะทำให้ครัวเรือนจำนวนไม่น้อยต้องประสบความยากลำบากในการดำรงชีวิตมากขึ้น หากไม่มี
หลักประกันรายได้มาช่วยเหลือจุนเจือผู้สูงวัย (สำนักงานพัฒนาระบบข้อมูลข่าวสารสุขภาพ, 2559 : ออนไลน์) 
ดังนั้น นโยบายสำคัญท่ีมุ่งบรรเทาปัญหาข้างต้น โดยมุ่งสร้างรายได้ท่ีแน่นอนในยามเกษียณให้แก่กลุ่มแรงงานท่ี
ไม่มีรายได้ประจำหรือแรงงานนอกระบบ ก็คือ กองทุนการออมแห่งชาติ (กอช.) โดยเป็นไปตามเจตนารมณ์
ของพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติต้องการสร้างหลักประกันทางการเงินยามชราภาพให้กับ
ประชาชนท่ีเป็นแรงงานนอกระบบ และส่งเสริมการออมเพื่อให้ไม่เป็นภาระกับงบประมาณในการดูแลผู้สูงอายุ
ในอนาคต ทั้งนี้ นโยบายกองทุนการออมแห่งชาติ จัดอยู่ในประเภทนโยบายด้านสวัสดิการสังคม  (Social 

Welfare)  
โดยระบบสวัสดิการสังคมจะเข้ามาเกี่ยวข้องกับชีวิตมนุษย์ต้ังแต่เกิดจนกระท่ังตาย ซึ่งระบบสวัสดิการ

ที่สมบูรณ์แบบนั้นจะครอบคลุมทุกช่วงชีวิตของมนุษย์ อาจจำแนกประเภทของสวัสดิการสังคมได้ 4 ประเภท
ใหญ่ ๆ ด้วยกันคือ 1) การประกันสุขภาพ (Health Insurance) ซึ่งอาจประกอบไปด้วยการช่วยเหลือค่า
รักษาพยาบาลประเภทต่าง ๆ ประโยชน์ทดแทนการเจ็บป่วย ประโยชน์ทดแทนการคลอดบุตร เป็นต้น 2) การ
ประกันอุบัติเหตุในการทำงาน (Work Injuries Insurance) ซึ ่งอาจประกอบไปด้วยเงินช่วยเหลือสำหรับ
ค่าใช้จ่ายในการรักษาพยาบาล ประโยชน์ทดแทนการเจ็บป่วย ประโยชน์ทดแทนการตายจากอุบัติเหตุ เป็นต้น 
3) บำเหน็จบำนาญ ซึ่งอาจประกอบไปด้วยบำนาญประเภทต่าง ๆ เช่น บำนาญผู้สูงอายุ บำนาญคนทุพพลภาพ
หรือพิการ เงินช่วยเหลือค่าใช้จ่ายสำหรับคนพิการหรือทุพพลภาพ เงินช่วยเหลือค่าใช้จ่ายในการดูแลบุตร เป็น
ต้น 4) ประโยชน์ทดแทนอื่น ๆ เช่น เงินช่วยเหลือเด็ก เงินช่วยเหลือสำหรับการศึกษาผู้ใหญ่ เงินช่วยเหลือใน
การฝึกอบรม เป็นต้น สำหรับประเทศไทยก็มีการจัดสวัสดิการสังคมอยู่หลายประเภท อาทิ การประกันการ
เจ็บป่วยและการคลอดบุตรซึ่งเป็นรูปแบบสวัสดิการสังคมที่จัดอยู่ในประเภทการประกันสุขภาพ การประกัน
การพิการทุพพลภาพก็สามารถจัดอยู่ในประเภทการประกันอุบัติเหตุจากการทำงาน หรือในประเภทบำเหน็จ
บำนาญก็ได้ การประกันการชราภาพก็เช่นกันจัดอยู่ในรูปแบบของระบบบำเหน็จบำนาญที่เรียกว่าบำนาญ
ผู้สูงอายุ 

สำหรับประเทศไทยมีแนวโน้มการเพิ่มขึน้ของประชากรผู้สูงอายุซึ่งอยู่ในวัยพึ่งพิงทางเศรษฐกิจ สังคม
และสุขภาพทำให้การดูแล และพัฒนาคุณภาพชีวิตของผู้สูงอายุในด้านต่าง ๆ ส่งผลต่อภาระงบประมาณของ
ภาครัฐ และค่าใช้จ่ายของครัวเรือนในการจัดสวัสดิการทางสังคมของผู้สูงอายุ ไม่ว่าจะเป็นเงินเบี้ ยยังชีพ การ
อำนวยความสะดวกทางด้านการคมนาคม การบริการสาธารณะ เงินสงเคราะห์งานศพ เป็นต้น ซึ่งผู้สูงอายุส่วน
ใหญ่ในประเทศไทยจะมีฐานะยากจน หรือ “แก่ก่อนรวย” จึงเป็นประเด็นปัญหาว่า ประเทศไทยจะสร้างสังคม
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ผู้สูงอายุที ่มีคุณภาพได้อย่างไร ทั้งนี ้ สังคมผู้สูงอายุที ่มีคุณภาพตามแนวคิดของรัฐสวัสดิการขององค์การ
สหประชาชาติ หมายความถึง เป็นสังคมผู้สูงอายุท่ีมีคุณภาพชีวิตท่ีดี บนพื้นฐานของการมีสุขภาพกาย ใจ และ
สังคมท่ีดี มีสุขภาพทางการเงินส่วนบุคคล (Personal Finance) ท่ีสามารถจัดการหรือการบริหารการเงินของ
บุคคลอย่างมีประสิทธิภาพ ด้วยการรู้จักจัดหาเงินเข้ามา รู้จักออม และรู้จักการใช้จ่ายออกไปอย่างเหมาะสม 
(ชัยทวี เสนะวงศ์, 2562 : ออนไลน์)  

ซึ่งสำนักงานสถิติแห่งชาติสำรวจ พบว่าผู้สูงอายุของไทย ไม่มีรายได้ถึงร้อยละ 21.1 และมีรายได้ต่ำ
กว่า 30,000 บาทต่อปี ร้อยละ 84.2 ข้อมูลจากสำนักงานคณะกรรมการกำกับหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ 
(กลต.) ที่กำกับดูแลการบริหารกองทุนสำรองเลี้ยงชีพของภาคเอกชน พบว่า หากต้องการใช้ชีวิตหลังเกษียณ
อย่างพอเพียงจะต้องมีเงินประมาณ 4 ล้านบาท โดยเฉลี่ยใช้เงินเดือนละ 15,000 บาท แต่ร้อยละ 70 ของ
สมาชิกกองทุนสำรองเลี้ยงชีพ มีเงินตอนเกษียณอายุไม่ถึง 1 ล้านบาท ซึ่งไม่พอใช้อย่างแน่นอน ปัญหาการ
บริหารการเงินส่วนบุคคลของผู้สูงอายุไทยมีสาเหตุมาจากคนส่วนใหญ่ยังมีรายได้น้อยเมื่อเปรียบเทียบกับ
ค่าใช้จ่าย แต่ในจำนวนรายได้ที่น้อยนั้น จากการสำรวจของสำนักงานสถิติแห่งชาติในปี พ.ศ. 2560 พบว่า
ครัวเรือนไทยมีรายได้เฉลี่ยเดือนละ 26,946 บาท มีค่าใช้จ่ายเฉลี่ยเดือนละ 21,437 บาท แสดงว่า  ครัวเรือน
ไทยก็ยังมีรายได้สูงกว่าค่าใช้จ่าย ส่วนท่ีเหลือก็ควรจะนำไปออมได้ แต่จากข้อมูลหนี้ครัวเรือนของคนไทยในปี 
พ.ศ. 2561 ร้อยละ 87.4 ต่อจีดีพี ค่อนข้างสูง ทั้งนี้ การก่อหนี้ของคนไทยธนาคารแห่งประเทศไทยสรุปว่า
เป็นไปในลักษณะ เป็นหนี้เร็ว เป็นหนี้นาน และเป็นหนี้มาก ซึ่งน่าจะมาจากแนวคิดท่ียังไม่ตระหนักถึงการออม
เงินไว้ใช้ในอนาคต คิดแค่ใช้จ่ายเงินที่หาได้มาตอบสนองความต้องการในปัจจุบันซึ่งเน้นการบริโภคที่มากเกิน
กว่าฐานะทางด้านรายได้ของแต่ละบุคคล เป็นสังคมแห่งการบริโภค ผลที่ตามมาจึงเกิดการก่อหนี้ เช่น คนมี
รายได้น้อย แต่ก็ยังสูบบุหรี่ ด่ืมสุรา หรือใช้ของฟุ่มเฟือยตามคนอื่น ๆ โดยไม่ดูฐานะทางด้านรายได้ของตน เป็น
ต้น สำหรับผู้สูงอายุที่เมื่อตอนอยู่ในวัยทำงานพอจะมีเงินเหลือ เก็บออมได้บ้าง แต่ส่วนใหญ่ยังขาดความรู้ใน
เรื่องการวางแผนการเงิน การลงทุนท่ีดี และหลากหลายพอ เลยมีแนวคิดว่าการออมรูปแบบอื่น ๆ ท่ีไม่ใช่การ
ฝากเงินไว้กับธนาคาร เช่น การลงทุนในหุ้น การซื้อหน่วยลงทุน ตราสารหนี้ พันธบัตรรัฐบาล เป็นต้น เป็น
ความเส่ียง ประกอบกับปัจจุบันการฝากเงินไว้กับธนาคารได้ผลตอบแทนท่ีต่ำมาก ๆ อาจทำให้ขาดแรงจูงใจใน
การออม (ชัยทวี เสนะวงศ์, 2562 : ออนไลน์) 

จากสภาวการณ์ดังกล่าว รัฐควรจะต้องเข้ามาเป็นแกนในการขับเคลื่อนเปลี่ยนแนวคิดของประชาชน
ให้ใส่ใจในเรื่องของการออมเงินให้มากขึ้นโดยมีมาตรการทั้งทางบวกและลบ เพื่อกระตุ้น ส่งเสริม จูงใจและ
รณรงค์ให้ประชาชนเมื่ออยู่ในวัยทำงานและภาครัฐร่วมมือกันในการพัฒนาพฤติกรรมของประชาชนใหม้ีวินัย 
ตระหนักถึงเรื่องการออมทรัพย์เก็บเงินไว้ใช้จ่ายในอนาคตให้มากขึ้น หรือในลักษณะของการเป็นวาระการออม
แห่งชาติขึ้น ซึ่งปัจจุบันประเทศไทยมีการออมเพื่อการชราภาพอยู่ 2 รูปแบบ ได้แก่ การออมภาคบังคับ ได้แก่ 
กองทุนประกันสังคม และกองทุนบำเหน็จบำนาญข้าราชการ และการออมแบบสมัครใจ การออมดังกล่าวมี
วัตถุประสงค์เพื่อให้ประชาชนมีรายได้เพิ่มขึ้นจากการออมพื้นฐาน ได้แก่การออมในกองทุนสำรองเลี้ยงชีพซึ่ง
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รัฐบาลส่งเสริมโดยผ่านทางมาตรการภาษี โดยเงินสมทบของนายจ้างและเงินสะสมลูกจ้างสามารถนำมา
ลดหย่อนภาษีได้ ดังนั้น รัฐอาจดำเนินการโดยการออกกฎหมายให้มีการออมภาคบังคับใน 2 มิติเพิ่มขึ้นมา เช่น 
กองทุนสำรองเล้ียงชีพภาคบังคับท่ีทุกองค์กรเอกชนจะต้องจัดต้ังกองทุน ฯ นี้ในสถานประกอบการ ปัจจุบันยัง
เป็นแบบสมัครใจ และจัดตั้งกองทุนการออมแห่งชาติภาคบังคับสำหรับประชาชนที่ทำงานอิสระทุกรูปแบบ 
เพื่อสร้างวินัยในการบริหารเงินให้กับประชาชนในวัยทำงานให้ต้องออมเงินต้ังแต่อายุน้อย และเป็นการออมท่ีมี
วินัยสม่ำเสมอ นอกจากนี้จะต้องมีการกำหนดอัตราการสมทบขั้นต่ำ ให้มีความสอดคล้องกับสภาวะการออมท่ี
จะต้องมีเงินพอใช้เมื่อชราภาพ เป็นต้น 
 ทั้งนี้ ก่อนจะเข้าสู่วัยเกษียณหรือชราภาพนั้น ประชากรต่างก็อยู่ในวัยทำงานหรือแรงงานมาก่อน 
สำหรับแรงงานในภาคเศรษฐกิจของประเทศไทยนั้น ประกอบไปด้วยสองส่วนสำคัญ ได้แก่ แรงงานที่อยู่ใน
เศรษฐกิจในระบบ หรือกลุ่มคนที่ทำงานมีรายได้ประจำ และแรงงานที่อยู่ในเศรษฐกิจนอกระบบซึ่งสามารถ
สร้างกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่มีความสำคัญต่อประเทศในด้านต่าง ๆ ไม่น้อยไปกว่าเศรษฐกิจในระบบ แต่
กิจกรรมเศรษฐกิจนอกระบบขาดสถานะทางกฎหมาย ทำให้แรงงานนอกระบบไม่ได้รับสิทธิและสวัสดิการ
คุ้มครองจากภาครัฐอย่างเท่าเทียมกับแรงงานในระบบ นอกจากนี้ แรงงานนอกระบบประกอบอาชีพอย่างไม่มี
หลักเกณฑ์ใด ๆ ส่วนใหญ่มีรายได้ต่ำขาดความมั่นคงทางการเงินหรือมีรายได้ในการเล้ียงชีพไม่แน่นอน มีชีวิต
อยู่บนความเสี่ยง ส่งผลถึงความเป็นอยู่และคุณภาพชีวิตที่ไม่มีหลักประกันทางสังคมในการดำรงชีวิตทั้งระยะ
สั้นและระยะยาวจึงต้องดิ้นรนขวนขวายหาสิ่งต่าง ๆ มาคุ้มครองดูแลตนเองและครอบครัว ยิ่งไปกว่านั้นยังมี
ผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงทางโครงสร้างสังคมและวัฒนธรรมที่มาพร้อมกับการขยายตัวทางเศรษฐกิจ
นอกระบบ และยังมีความเส่ียงทางสังคมในรูปแบบใหม่ ๆ ข้ึนมา ซึ่งเป็นเหตุผลหนึ่งของรัฐบาลแต่ละประเทศมี
ความจำเป็นต้องหาวิธีการสร้างความมั่นคงในการดำรงชีวิต และหามาตรการเพื่อป้องกันและลดความเส่ียงทาง
สังคมของแรงงานนอกระบบเพิ่มมากขึ้น 
 ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาตามแนวคิดการจัดระบบสวัสดิการสังคม ซึ่งมีอยู่หลายกลุ่มแนวคิดด้วยกัน ตามท่ี
นักวิชาการด้านสวัสดิการสังคมจำแนกไว้ เช่น แนวคิดขวาใหม่ แนวคิดสายกลาง แนวคิดสังคมนิยม
ประชาธิปไตย แนวคิดมาร์กซิสม์ เป็นต้น แต่แนวคิดที่น่าจะมีความเหมาะสมกับระบบสวัสดิการสังคมของ
ประเทศไทย ณ ปัจจุบันนี้นั้น เป็นไปตามแนวคิดของกลุ่มปรัชญาที่ก่อให้เกิดสวัสดิการสังคมกระแสหลักสาย
กลาง ซึ่งได้รับอิทธิพลมาจากนักทฤษฎีสวัสดิการสังคมในกลุ่มต่าง ๆ ซึ่งแนวคิดกลุ่มนี้เช่ือว่าการดำรงชีวิตของ
มนุษย์เกิดขึ้นจากพฤติกรรมของมนุษย์กับสังคมประกอบกัน แต่ด้วยสภาพสังคมที่ไม่ เอื้ออำนวยและความ
บกพร่องของมนุษย์จึงกลายเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาสังคมของมนุษย์ ดังนั้น สังคมจึงต้องมีหน้าท่ีรับผิดชอบ
ต่อสมาชิกสังคม เพื่อบรรลุถึงสภาวะการอยู่ดีกินดี ทั้งนี้ สวัสดิการสังคมจึงเป็นสิทธิของประชาชนที่จะเข้าสู่
ความคุ้มครอง 2 ระดับ (Sullivan, 1987 อ้างถึงใน อารักษ์ พรหมณี, 2551 : 129) กล่าวคือ ระดับแรกเป็น
การเข้าสู่ความคุ้มครองเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานที่จัดให้แก่ประชาชนทุกคนโดยใช้ระบบการเงินที่ได้รับการจัดสรร
จากงบประมาณของรัฐ เพราะประชาชนบางกลุ่มไม่สามารถจัดหาสวัสดิการมาตอบสนองความต้องการของ
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ตนเองได้ เนื่องจากความบกพร่องของบุคคลนั้นเอง หรือจากความผิดปกติของโครงสร้างสังคม เมื่อประชาชน
ได้รับความคุ้มครองจากสิทธิขั้นพื้นฐานแล้ว จะเข้าสู่ความคุ้มครองระดับท่ีสองซึ่งเป็นเรื่องของปัจเจกบุคคลท่ีมี
สิทธิและเสรีภาพท่ีจะเลือกซื้อสวัสดิการจากระบบตลาด หรือรับบริการจากภาคเอกชนตามความพึงพอใจและ
ความสามารถในการจ่ายของแต่ละคน ซึ่งการกำหนดสิทธิและเสรีภาพท่ีจะได้รับสวัสดิการสังคมเป็นสองระดับ
นี้ ช่วยสร้างความเสมอภาคให้เกิดขึ้นในสังคม ขณะเดียวกันก็มีส่วนสนับสนุนการแข่งขันในระบบตลาด 
กล่าวคือ สิทธิสวัสดิการสังคมของประชาชนจะมีส่วนในการสิทธิเสรีภาพเพื่อการครอบครองทรัพย์สินของคน
ในสังคมที่มีความไม่เท่าเทียมกันให้สามารถดำรงชีวิตอยู่ร่วมกันได้ นอกจากนี้ กลุ่มนี้ยังเชื ่อว่ามีความ
จำเป็นต้องสร้างความสมดุลระหว่างความเท่าเทียมกับความไม่เท่าเทียมของโอกาสของโอกาสของแต่ละคนให้
เกิดขึ้น โดยกำหนดคุณสมบัติเพื่อให้ประชาชนท่ีเสียเปรียบเทียบทางสังคมได้รับความคุ้มครองทางด้านโอกาส
ให้สามารถดำรงชีพและแข่งขันได้ 
 สำหรับแนวทางการจัดสวัสดิการสังคมโดยรัฐ หรือท่ีเรียกว่าระบบความมั่นคงทางสังคมท่ีรัฐจัดขึ้นเพื่อ
เป็นหลักประกันแก่ประชาชนว่าจะได้รับความคุ้มครองทางสังคมสำหรับการช่วยเหลือทางเศรษฐกิจในระดับ
หนึ่งหากไม่มีรายได้แล้ว หรือมีรายได้ไม่เพียงพอในการดำรงชีวิต ซึ่งหน้าที่สำคัญของระบบความมั่นคงทาง
สังคมประการหนึ่งคือ การจัดสรรทรัพยากรใหม่ (reallocation of resources) และกระจายทรัพยากร 
(redistribution) เพราะระบบความมั่นคงทางสังคมเกี่ยวข้องกับการบังคับการกระจายทรัพยากรระหว่าง
บุคคลกับกลุ่มต่าง ๆ ในสังคม และยังเป็นวัตถุประสงค์ของนโยบายการจัดสวัสดิการสังคมด้วย ดังนั้น จึงเป็น
เรื่องที่เกี่ยวข้องกับการถ่ายเททรัพยากรที่เป็นสิ่งจำเป็นสำหรับการยังชีพระหว่างบุคคลในเวลาเดียวกัน หรือ
การถ่ายโอนสิ่งจำเป็นต่างกาลเวลาของบุคคลเดียวกัน ซึ่งลักษณะประการหนึ่งของการถ่ายเททรัพยากรท่ี
สำคัญ ได้แก่ ลักษณะการออมในยามปกติเพื่อถ่ายเททรัพยากรที่ออมไว้ไปใช้ในยามไม่ปกติ ความสำเร็จของ
การออมในการสร้างหลักประกันความมั่นคงทางสังคม ขึ้นอยู่กับความสามารถของบุคคลในการคาดคะเน
รายได้ของตนเองตลอดชีวิตได้ถูกต้อง และความมีวินัยในการจัดสรรรายได้ของตนเพื่อใช้จ่ายในเวลาต่าง ๆ 
อย่างเหมาะสม หลักการนี้ใช้ได้สำหรับกลุ่มบุคคลหรือครอบครัวที่สามารถหารายได้ตลอดชีวิตเพียงพอเพื่อการ
ยังชีพตลอดชีวิต ซึ่งหมายความว่าแต่ละบุคคลจะต้องมีขีดความสามารถที่จะออมเพื่อใช้ในยามที่ไม่สามารถมี
รายได้ ตัวอย่างของการสร้างหลักประกันในลักษณะนี้ ก็คือ การออมส่วนบุคคล และด้วยจำนวนของแรงงาน
นอกระบบที่เพิ่มมากขึ้น ทำให้รัฐต้องเข้ามาสร้างการคุ้มครองทางสังคมแก่บุคคลเหล่านี้ ให้มีหลักประกันท้ัง
ทางด้านรายได้และการดำรงชีวิต  
 ซึ่งกล่าวได้ว่านโยบายกองทุนการออมแห่งชาตินี้เป็นการจัดสวัสดิการสังคมโดยรัฐ เพื่อส่งเสริมให้
ประชาชนโดยเฉพาะแรงงานนอกระบบมีหลักประกันความคุ้มครองทางด้านรายได้เมื่อเข้าสู่วัยผู้สูงอายุ โดย
กระทำในรูปแบบของ “เงินออม” โดยประชาชนเป็นผู้ส่งเงินออม และรัฐเป็นผู้สมทบเพิ่มให้ ทำให้แรงงานท่ีอยู่
นอกระบบซึ่งยังไม่ได้รับความคุ้มครอง หรือดูแลให้มีความเท่าเทียม และเป็นธรรมจากภาครัฐ นอกจากนี้ยัง
เป็นการสร้างวินัยการออม ให้ประชาชนรู้จักออมเงินภาคครัวเรือน เพื ่อเก็บไว้ใช้ในอนาคต เพื ่อเป็น
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หลักประกันรายได้ในวัยสูงอายุ โดยผ่านกลไกกองทุนการออมแห่งชาติ (กอช.) ซึ่งรัฐบาลได้ออกแบบให้มีระบบ
การออม โดยภาครัฐให้การสนับสนุนในส่วนของเงินสมทบตามสัดส่วนช่วงอายุและการคุ้มครองผลตอบแทนขั้น
ต่ำ นอกจากนี้ยังเป็นการเพิ่มเงินออมของประเทศในระยะยาวอีกทางหนึ่งด้วย 
 

สรุป 
 จากเหตุผลในการจัดตั้งกองทุนการออมแห่งชาติจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 
กำหนดให้รัฐต้องดำเนินการให้มีกองทุนเพื่อการดำรงชีพยามชราภาพแก่ประชาชนอย่างทั่วถึง ดังนั้น ระบบ
การออมเพื่อการเกษียณต้องครอบคลุมประชาชนทุกกลุ่มโดยเฉพาะแรงงานนอกระบบที่ยังไม่ได้ รับการ
คุ้มครองเพื่อการชราภาพอย่างทั่วถึง ซึ่งบุคคลเหล่านี้มีความเสี่ยงที่จะตกอยู่ในความยากจนในวัยสูงอายอุัน
เนื่องจากไม่มีช่องทางหรือโอกาสในการเข้าถึงระบบการออมเงินในวัยทำงาน เพื่อสร้างความมั่นคงในวัยชรา
ภาพ และสร้างวินัยในการออมของประชาชน 

กองทุนการออมแห่งชาติ หรือ กอช. จึงมีข้อดีคือทำให้แรงงานที่รายได้ไม่แน่นอน มีโอกาสได้รับเงิน
บำนาญที่แน่นอนหลังเกษียณเป็นการยกระดับสวัสดิการด้านการออมของแรงงานทุกกลุ่มให้มีโอกาสเข้าถึง
หลักประกันสังคมได้ และช่วยจุนเจือค่าใช้จ่ายพื้นฐานในการดำรงชีวิตหลังเกษียณ โดยระบบของกองทุนการ
ออมแห่งชาติมีความยืดหยุ่น รองรับการเปลี่ยนงานของประชาชนระหว่างงานประจำในระบบกับอาชพีอิสระ 
โดยหากผู้ประกอบอาชีพอิสระหรือแรงงานนอกระบบได้สมัครเป็นสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติแล้ว  
ภายหลังได้เปล่ียนไปทำงานในระบบ เช่น เปล่ียนไปทำงานราชการหรือทำงานประจำกับบริษัท ก็ไม่จำเป็นต้อง
ลาออกจากการเป็นสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติ อีกท้ังยังมีสิทธิส่งเงินสะสมได้เช่นเดิม เพียงแต่ในช่วงเวลา 
ที่มีงานประจำในระบบและเป็นสมาชิกระบบกองทุนเพื่อการชราภาพอื่น ๆ รัฐบาลจะไม่ส่งเงินสมทบให้ และ
ไม่คำนวณเงินสะสมรวมเป็นเงินบำนาญและหากเปลี่ยนกลับมาทำงานอาชีพอิสระอีกครั้ง ก็สามารถส่งเงิน
สะสมและได้รับเงินสมทบจากรัฐบาลได้ตามเดิม 

อย่างไรก็ตาม กองทุนการออมแห่งชาติ อาจมีความเส่ียงจากความไม่สม่ำเสมอของรายได้ของแรงงาน
นอกระบบ ซึ่งส่วนใหญ่มีรายได้ไม่สูง และมีรายได้ไม่สม่ำเสมอจึงไม่สนใจท่ีจะเข้าเป็นสมาชิกกองทุน หรือเป็น
สมาชิกแต่ไม่มีเงินพอจะสะสม จะทำให้การส่งเงินสะสมเข้ากองทุนลดลงส่งผลต่อขนาดของกองทุน นอกจากนี้ 
ยังเกิดความเส่ียงจากพฤติกรรมการออมของบุคคล อาทิ การไม่เห็นความสำคัญของการออมและมีพฤติกรรม
ในการอุปโภค บริโภคสินค้าฟุ่มเฟือยมากขึ้น การท่ีบุคคลขาดความรู้ความเข้าใจถึงเครื่องมือ และรูปแบบการ
ออมใหม ่ๆ ทำให้ผู้ออมนิยมท่ีจะทำการออม และเลือกใช้เครื่องมือการออมเพียงระยะส้ันเป็นส่วนใหญ่ รวมทั้ง
การท่ีประชากรวัยเริ่มทำงานไม่ตระหนักถึงความสำคัญของการออม จึงเริ่มออมเงินช้ากว่าท่ีควรจะเป็น ทำให้
จำนวนบำนาญท่ีจะได้รับอาจไม่เพียงพอ ดังนั้น รัฐบาลควรจะประชาสัมพันธ์และสร้างความเข้าใจให้ตระหนัก
ให้แรงงานนอกระบบถึงความสำคัญของการออม และเริ่มออมตั้งแต่อายุน้อย เพื่อให้ได้รับบำนาญเพียงพอเมื่อ
เกษียณอายุหรือเข้าสู่วัยชรา 
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