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กองทุนประกันสังคมจัดตั้งข้ึนเพื่อเป็นหลักประกัน
ที่สร้างความมั่นคงในชีวิตของลูกจ้างและแรงงาน
ไทย ความเพียงพอของเงินกองทุนฯ จึงเป็นเรื่อง
สำคัญยิ ่ง เพราะเด ิมพันด้วยความไว้วางใจ
ระหว ่างภาคร ัฐและแรงงานกล ุ ่มใหญ่ท ี ่สุด 
ของประเทศ จากการศึกษาพบว่า หากเราไม่ทำ
อะไรในวันนี้ ปัญหาของกองทุนฯ จะปะทุในอีก 
ไม่ถึง 10 ปีข้างหน้า ปัญหานี้จึงเปรียบเสมือน
ระเบ ิดเวลาล ูกใหญ่ท ี ่รอการปลดชนวนจาก
ผู้เกี่ยวข้อง 

“กองทุนประกันสังคมของไทยใช้เวลาในการจัดตั้งยาวนานถึงเกือบ 40 ปี โดยมีคุณอัมพร จุลนานนท์ เป็นหัวเรี่ยวหัวแรงหลัก 
ที่ผลักดันให้เป็นกองทุนประกันสังคมที่สมบูรณ์ให้ผลประโยชน์แก่ลูกจ้าง และเป็นกองทุนชนิดที่มีนายจ้าง และรัฐบาลร่วมด้วย 
อย่างเต็มรูปแบบ โดยมีจุดมุ่งหมายสำคัญ คือ ต้องให้ลูกจ้างได้ประโยชน์ แต่ปัญหาคือ กองทุนฯ นี้ยิ่งอยู่ก็ยิ่งเก็บไม่พอ แต่ต้องทำ
ให้มันพอเพื่อให้ลูกจ้างได้ประโยชน์ตามเจตนารมณ์ ไม่ว่าจะเป็นรูปแบบรัฐบาลชี้นำหรือเป็นรูปแบบเอกชนบริหาร มิฉะนั้นกองทุนฯ  
ก็ไม่สามารถท่ีจะทำบทบาทที่สมควรได้  

เมื ่อเป็นเช่นนั้น ถ้าผู้มีอำนาจในประเทศเข้าใจเช่นนี้และหวังให้ประเทศเจริญ จะต้องทำให้ลูกจ้างได้ผลตอบแทน 
หรือประโยชน์อย่างที่ควร ไม่ใช่เร่ืองง่าย แต่ไม่ทำไม่ได้”  

                                                  ม.ร.ว. จัตุมงคล โสณกุล 
อดีตรัฐมนตรีว่าการกระทรวงแรงงาน และผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทย 

                                                          22 กันยายน 2564 

บทคัดย่อ 

กองทุนประกันสังคมถูกจัดตั ้งขึ ้นโดยมีแนวคิดให้เป็นกองทุนที ่สร ้างหลักประกันและความมั ่นคง  
เพ่ือเป็นประโยชน์ในการดำรงชีวิตแก่ลูกจ้าง ดังนั้นความเพียงพอของเงินกองทุนจึงเป็นเรื่องสำคัญอย่างยิ่ง และเดิม
พันด้วยความไว้วางใจระหว่างภาครัฐและแรงงานกลุ่มใหญ่ที่สุดของประเทศ ดังนั้น งานศึกษานี้จึงพยายามตอบ
คำถามสำคัญ 2 ข้อ คือ 1) หากไม่ดำเนินการใดๆ เลยกองทุนประกันสังคมจะหมดภายในกี่ปี และ 2) ควรทำอย่างไร
เพื ่อทำให้กองทุนฯ มั ่นคงและเกิดความเป็นธรรมกับผู ้ประกันตนในอนาคต โดยปัญหาความไม่เพียงพอของ
เงินกองทุนฯ มีสาเหตุมาจากหลายปัจจัย ได้แก่ 1) เพดานค่าจ้างการจ่ายเงินสมทบไม่ได้ถูกปรับมาเป็นเวลานาน  
2) อัตราเงินสมทบท่ีจัดเก็บอยู่ในระดับที่ต่ำเกินไป และ 3) อายุผู้มีสิทธิได้รับเงินบำนาญชราภาพต่ำเกินไป 

ผลการศึกษานี้ชี้ว่า ปัญหาของกองทุนเปรียบเสมือนระเบิดเวลาที่จะปะทุในอีกไม่ถึง 10 ปีข้างหน้า ดังนั้น  
การปรับโครงสร้างกองทุนเป็นสิ่งที่หลีกเลี่ยงไม่ได้ โดยเฉพาะการปฏิรูปแบบบูรณาการ (Combined reform)  
ไม่ว่าเป็นเรื ่องของการปรับเพดานค่าจ้าง อัตราเงินสมทบ และ อายุเกษียณ โดยช่วงเวลาที ่เหมาะสมในการ
ดำเนินการเป็นเรื ่องสำคัญ เนื่องจากหากยืดเวลาในการแก้ปัญหาออกไปจะส่งผลให้ภาระในการส่งเงินสมทบ  
เพ่ิมมากข้ึนอย่างก้าวกระโดด 
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1. Introduction 

กองทุนประกันสังคมจัดตั้งขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์
เพ ื ่อสร ้างหล ักประก ันและความม ั ่นคงในการ
ดำรงชีวิตให้แก่ประชาชนตั้งแต่เกิดจนวาระสุดท้าย
ของชีวิต ภายใต้หลักการสำคัญ คือ “การเฉลี่ยทุกข์ 
เฉลี ่ยสุข” โดยลูกจ้าง นายจ้าง และรัฐบาลร่วมกัน
จ่ายเงินเข้ากองทุนเพื่อนำไปใช้จ่ายเป็นสิทธิประโยชน์
ให้กับผู้ประกันตน 

ปัจจุบันผู้ประกันตนภายใต้กองทุนฯ มีทั้งหมด 
3 รูปแบบ ได้แก่ 1) ผู ้ประกันตนมาตรา 33 สำหรับ
ลูกจ้างในสถานประกอบการ 2) ผ ู ้ประกันตนตาม
มาตรา 39 สำหรับผู้ที่เคยเป็นผู้ประกันตนมาตรา 33 
มาแล้ว ซึ่งถือเป็นภาคสมัครใจ และ 3) ผู ้ประกันตน
มาตรา 40 สำหรับผู ้ท ี ่ เป ็นแรงงานนอกระบบและ
ลูกจ้างที่มิใช่ลูกจ้างในสถานประกอบการ 

หากพิจารณาเฉพาะผู้ประกันตนมาตรา 33 ซึ่ง
เป็นภาคบังคับนั้น พบว่า ในปี 2563 ผู้ประกันตน มี
จำนวน 11.1 ล้านคน (หรือคิดเป็นสัดส่วนเกือบร้อยละ 
70 ของจำนวนลูกจ้างทั ้งหมด) ขณะที่ผู ้ประกันตน
มาตรา 39 และ 40 มีจำนวน 1.7 ล้านคนและ 3.4 ล้าน
คน ตามลำด ับ โดยการจ ่ายเง ินสมทบและส ิทธิ
ประโยชน์ที่ได้รับของผู้ประกันตนในแต่ละประเภทมี
ความแตกต่างกัน (ภาคผนวก 1 ตาราง A1.1)  

ในช่วง 30 ปีที ่ผ่านมาเป็นช่วงที ่ผู ้ประกันตน
จ่ายเงินสมทบเป็นส่วนใหญ่ ขนาดกองทุนจึงเพิ่มขึ้น
อย ่างต ่อเน ื ่ อง โดย ณ ส ิ ้นป ี  2563 เง ินกองทุน
ประกันสังคมมีจำนวน 2.283 ล้านล้านบาท แบ่งเป็น
กองทุนมาตรา 33 และ 39 จำนวน 2.267 ล้านล้าน
บาท ซ่ึงแยกออกเป็น 1) กองทุน 4 กรณี ซึ่งครอบคลุม
กรณีเจ็บป่วย คลอดบุตร ทุพพลภาพ และตาย จำนวน 
120,502 ล้านบาท 2) กองทุน 2 กรณี ซึ่งครอบคลุม

กรณีสงเคราะห์บุตรและชราภาพ จำนวน 1,981,620 
ล ้านบาท และ 3) กองท ุนกรณีว ่างงาน จำนวน 
164,714 ล้านบาท และมาตรา 40 จำนวน 16,182 
ล ้ านบาท  แต ่ เ ม ื ่ อพ ิ จ ารณาจากร ู ปแบบการ
ประกันสังคม และปัจจัยเชิงโครงสร้างทางสังคม
ต่างๆ ทำให้กองทุนฯ ต้องเผชิญกับความเสี่ยงหลาย
ด้าน อาท ิการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้างของประชากร
ที่ก้าวเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ อัตราการเข้าสู่กำลังแรงงาน
และอัตราการเกิดของประชากรลดลง ล้วนส่งผลให้มี
แรงงานเข้าสู ่ระบบประกันสังคมน้อยลงตามไปด้วย 
ขณะที ่รายจ่ายสิทธิประโยชน์ต่างๆ เพิ ่มขึ ้นอย่าง
ต่อเนื่อง กองทุนฯ จึงมีแนวโน้มที ่จะมีเงินไม่เพียง
พอที่จะจ่ายสิทธิประโยชน์ที่ผู้ประกันตนพึงจะได้รับ
โดยเฉพาะการดูแลผู้ประกันตนในช่วงชราภาพ  

สำหรับงานศึกษานี้ จะศึกษาในส่วนของความ
เพียงพอของเงินกองทุนฯ ในระบบประกันสังคมมาตรา 
33 และ 39 โดยพยายามตอบคำถามสำคัญ 2 ข้อ คือ 
1) หากไม่ดำเนินการใดๆ เลยกองทุนจะหมดภายในกี่
ปี และ 2) ควรทำอย่างไรเพื ่อทำให้กองทุนมั ่นคง 
และเกิดความเป็นธรรมกับผู้ประกันตนในอนาคต 

2. Literature Review 

ระบบประกันสังคมในประเทศไทยได้เริ่ม
ตั้งแต่ปี 2495 ในสมัยจอมพล ป. พิบูลสงคราม ซึ่งได้มี
นโยบายที่จะให้ประชาชนมีหลักประกันที่มั่นคงทาง
สังคม จึงได้ตราพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 
2497 พร ้อมทั ้งต ั ้ง “กรมประกันส ังคม” ขึ ้นใน
กระทรวงการคล ัง ซ ึ ่ งครอบคล ุมการประก ัน 6 
ประเภท ได้แก่ การคลอดบุตร การสงเคราะห์บุตร 
การเจ็บป่วย การพิการและทุพพลภาพ การชราภาพ 
และการฌาปนกิจ โดยลูกจ้าง นายจ้าง และรัฐบาล
จะต้องจ่ายเงินเพ่ือเข้าสมทบกองทุนประกันสังคมตาม
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อัตราที่กำหนดไว้ แต่ก็ได้มีการพยายามขัดขวางจาก
หลายฝ่ายจึงทำให้มีการระงับการบังคับใช้ออกไปอย่าง
ไม่มีกำหนด 

ต่อมารัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ ได้มี
การทบทวนระบบประกันสังคมและพยายามผลักดันให้
นำมาบังคับใช ้ จนถึงสมัยร ัฐบาลพลเอกชาติชาย  
ชุณหะวัณ จึงได้มีการออกพระราชบัญญัติประกันสังคม 
พ.ศ. 2533 เพื่อเป็นการวางรากฐานการประกันสังคม 
และได้มีการจัดตั้งสำนักงานประกันสังคมขึ้น ซึ่งสังกัด
กระทรวงแรงงานในปัจจุบัน 

แม้ว ่าจุดมุ ่งหมายของการประกันสังคมจะ
มุ ่งเน ้นการสร ้างสว ัสด ิการทางสังคมเพื ่อช ่วยให้
ประชาชนมีมาตรฐานชีวิตที ่ดีขึ ้น แต่จากปัจจัยเชิง
โครงสร้างที่เปลี่ยนแปลงไปจากในอดีตส่งผลให้สิทธิ
ประโยชน์ต่างๆ ดังกล่าวมีผลกระทบกับงบประมาณ
ของภาคร ัฐที ่ต ้องแบกร ับภาระการชดเชยตามที่
กฎหมายกำหนดหากกองทุนฯ มีรายได้ไม่เพียงพอ โดย
งานศึกษาของวีณา (2541) ซึ่งจัดทำหลังจากที่มีการ
ก่อตั ้งกองทุนฯ เพียง 8 ปี ก็ได้ข้อสรุปว่า ในกรณี
เศรษฐกิจตกต่ำกองทุนชราภาพจะเริ่มใช้เงินสะสมในปี 
2579 และเงินกองทุนฯ จะหมดลงในปี 2586 หลังจาก
นั้นก็มีงานศึกษาอีกหลายชิ้น ที่น่าสนใจ คือ งานศึกษา
ของเอื ้อมพร (2554) และ เพ็ญศรี (2558) ที ่ได้ข้อ
สรุปว่า เงินกองทุนฯ จะหมดลงในปี 2582 และ 2586 

 
1 ระบบ defined benefits เป็นระบบที่มีการกำหนดจำนวน

เงินที ่จะได้ร ับไว้ชัดเจน โดยมีล ักษณะ Pay-as-you-go 
(PAYG) ซึ่งเป็นการนำทรัพยากรของประชากรรุ่นปัจจุบันถ่าย
โอนไปให้ประชากรผู้สูงอายุ โดยการใช้ระบบนี้ทำให้ไม่ต้อง
กำหนดเงินสมทบในอัตราสูงในระยะแรกเนื่องจากยังไม่มีการ
จ่ายเงินบำนาญออกไป  

ตามลำดับ ซึ่งหมายความว่าเงินกองทุนฯ สามารถจ่าย
สิทธิประโยชน์ได้อีกเพียง 20 ปีเท่านั้น  

ที่น่าสนใจคือแม้ว่างานศึกษาแต่ละชิ้นจะใช้
วิธีการคำนวณความเพียงพอของเงินกองทุนฯ ที่
แตกต่างก ัน แต่ได ้ข ้อสร ุปที ่ เหมือนกัน น ั ่นคือ  
กองทุนฯ จะต้องเผชิญกับความเสี่ยงในอนาคต และ
จำเป็นต้องมีการเปลี่ยนแปลงอัตราเงินสมทบและ
หลักเกณฑ์การจ่ายประโยชน์ทดแทนที่เหมาะสมโดย
ยึดหลักคณิตศาสตร์ประกันภัย ซึ่งสอดคล้องกับงาน
ศึกษาของวีณา (2541) และนพดลและคณะ (2551) 
นอกจากนี้งานศึกษาของเอื้อมพร (2554) ได้เสนอแนะ
ให ้ เปล ี ่ ยน ร ู ปแบบการจ ่ ายบำนาญในระบบ
ประกันสังคมจาก defined benefits1 เป็น defined 
contribution2 ซึ่งเป็นแนวทางหนึ่งที่จะช่วยแก้ปัญหา
ความเพียงพอของเงินกองทุนฯ ได้อย่างยั่งยืน ส่วนงาน
ศึกษาของกอบศักดิ์และอนรรฆ (2550) เห็นว่าต้องรีบ
ดำเนินการปรับโครงสร้างเพราะถ้ายิ ่งดำเนินการช้า 
ภาระที่มีต่อลูกจ้าง นายจ้าง และรัฐบาลจะยิ่งเพิ่มมาก
ขึ้น โดยงานของ Narumon (2016) ได้เสนอให้มีการ
ปรับเงินสมทบแบบขั้นบันไดเพื่อบรรเทาผลกระทบ
ดังกล่าว ส่วนงานศึกษาของ ILO (2013) นั้น เห็นว่า
แนวทางการแก้ปัญหาจำเป็นต้องมีการทำหลายอย่าง
พร้อมกัน หรือ Combined reform (ภาคผนวก 2) 

  

2 ระบบ defined contribution เป็นระบบที่ไม่มีการกำหนด
จำนวนเงินที่จะได้รับ แต่มีการระบุเงินสมทบที่ต้องจ่ายไว้
ชัดเจน โดยจำนวนเงินที่จะได้รับจะขึ้นอยู่กับเงินสมทบและ
ผลตอบแทนที่ได้จากการลงทุน เช่น กองทุนสำรองเลี้ยงชีพ 
เป็นต้น 
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3. Data and Methodology 

ในงานศึกษานี้ใช้หลักการคำนวณคณิตศาสตร์
ประกันภัยเพื ่อประเมินรายรับจากเงินสมทบและ
รายจ ่ายจากส ิทธ ิประโยชน ์ต ่างๆ ของกองทุน
ประก ันส ั ง คม  โดยครอบคล ุ ม เ ฉพาะกอ งทุ น
ประกันสังคมมาตรา 33 และ 39  ทั ้งนี ้ สมมติฐาน
ต่างๆ ที่ใช้มีความสำคัญต่อความแม่นยำของสถานะ
เง ินกองทุน ซ ึ ่งผ ู ้ เข ียนพยายามให้สอดคล้องกับ
สถานการณ์ที่คาดว่าจะเกิดขึ้นจนถึงปี 2643 หรือใน
อีก 80 ปีข้างหน้า รายละเอียดมีดังนี้ 

3.1 โครงสร้างประชากรและผู้ประกันตน 

ในงานศึกษานี้ใช้การประมาณการโครงสร้าง
ประชากรจาก World Population Prospects 2019
ซ ึ ่ งจ ัดทำโดยองค ์การสหประชาชาต ิ  (United 
Nations) กล่าวคือ อัตราการเพิ ่มขึ ้นของประชากร
ไทยเฉลี่ยในอีก 10 ปีข้างหน้าจะอยู่ที่ประมาณร้อยละ 
0.12 และจะเริ่มติดลบตั้งแต่ปี 2573 (รูปที่ 1.1) โดย
เป็นผลมาจากอัตราการเกิดที่ลดลงต่อเนื่อง โดยในอีก 
10 ปีข้างหน้า อัตราการเกิดของประชากรเฉลี่ยอยู่ที่ 
9.6 คนต่อประชากร 100,000 คน โดยลดลงมาอยู่
ต ่ำสุดที ่ 7.6 ในปี 2603-8 (รูปที ่ 1.2) ซึ ่งส่งผลให้
ประเทศไทยซึ่งเป็นสังคมผู้สูงอายุ (aging society)3 
จะเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุโดยสมบูรณ์ (aged society)4 
ในปี 2567 (รูปที่ 1.3 และ 1.4) ทั้งนี้ การที่สัดส่วน
ของผู้สูงอายุเพิ่มขึ้นเทียบกับประชากรวัยทำงาน
สะท้อนถึงภาระทางการเงินของกองทุนประกันสังคม
ได้เป็นอย่างดี โดยเฉพาะกรณีชราภาพ  

 
3  สังคมผู ้ส ูงอายุ (aging society) หมายถึง ประเทศที ่มี

ประชากรอายุ 60 ปีขึ้นไปมากกว่าร้อยละ 10 หรือ อายุ 65 
ปีขึ้นไปมากกว่าร้อยละ 7 

จากนั้นประมาณจำนวนผู้ประกันตนจากข้อมูล
อัตราการเข้าสู่ตลาดแรงงานจำแนกตามอายุและเพศ 
(รูปที่ 1.5) และสัดส่วนของลูกจ้างรัฐบาลและเอกชน 
(เฉลี่ยที่ร้อยละ 50) จากข้อมูลการสำรวจภาวะทำงาน
ของประชากร ปี 2561 ที่จัดทำโดยสำนักงานสถิติ
แห่งชาติ พบว่า จำนวนผู้ประกันมาตรา 33 และ 39 
จะเพ่ิมข้ึนต่อเนื่องจนถึงปี 2579 และจะเริ่มลดลงตาม
ประมาณการโครงสร้างประชากร (รูปที่ 1.6) 

3.2 อัตราการจัดเก็บเงินสมทบและสิทธิประโยชน์ 

อัตราการจัดเก็บเงินสมทบเมื่อเริ่มประกาศใช้
ในปี 2533 นั้น อยู ่ที่ร ้อยละ 4.5 เท่ากันทั ้งลูกจ้าง 
นายจ้าง และรัฐบาล โดยที่ผ่านมาอัตราดังกล่าวได้ถูก
ปรับเปลี ่ยนให้สอดคล้องกับความสามารถในการ
จ่ายเงินสมทบ ภาวะเศรษฐกิจ และความมั่นคงของ
กองทุนฯ เพื่อให้สามารถจ่ายประโยชน์ทดแทนที่จะมี
ในอนาคตได้ แต่เนื่องจากสถานการณ์การแพร่ระบาด
ของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 (COVID-19) ส่งผล
ให้อัตราสมทบดังกล่าวลดลงมาอยู ่ท ี ่ร ้อยละ 2.5 
สำหรับนายจ้างและผู้ประกันตน และคงอัตราร้อยละ 
2.75 สำหรับรัฐบาล ทั้งนี้ อัตราดังกล่าวจะกลับมาสู่
ระดับปกติ กล่าวคือ ร้อยละ 5 สำหรับนายจ้างและ
ผู้ประกันตน และร้อยละ 2.75 สำหรับรัฐบาล ตั้งแต่
เดือนธันวาคม ปี 2564 เป็นต้นไป ซึ่งในงานศึกษานี้จะ
ใช้อัตราปกตินี้ตลอดช่วงประมาณการ (ภาคผนวก 1 
ตาราง A1.2)  

4 ส ังคมผ ู ้ส ูงอายุโดยสมบูรณ์ (aged society) หมายถึง 
ประเทศที่มีประชากรอายุ 60 ปีขึ้นไปมากกว่าร้อยละ 20 
หรือ อายุ 65 ปีขึ้นไปมากกว่าร้อยละ 14 
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รูปที่ 1 ข้อสมมติเกี่ยวกับโครงสร้างประชากรไทยและจำนวนผู้ประกันตน 
รูปที่ 1.1 อัตราการเพ่ิมขึ้นของประชากรไทย  รูปที่ 1.2 อัตราการเกิดของประชากรไทย  

(ต่อประชากร 100,000 คน) 

  

รูปที่ 1.3 จำนวนประชากรไทย (หน่วย: 1,000,000 คน) รูปที่ 1.4 สัดส่วนของประชากรไทย  

  

ท่ีมา: “World Population Prospects 2019”, United Nations and authors’ calculations. 
รูปที่ 1.5 อัตราการเข้าสู่ตลาดแรงงานจำแนกตามอาย ุ

ปี 2563  
รูปที่ 1.6 ประมาณการจำนวนผู้ประกันตนมาตรา 33  

และ 39 (หน่วย: 1,000,000 คน)  

  

ท่ีมา: National Statistical Office of Thailand and authors’ calculations. 
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ส่วนการเบิกจ่ายสิทธิประโยชน์ประกันสังคมใน
แต่ละกรณีจะเป็นไปตามโครงสร้างของข้อมูลจริงของ
สำนักงานประกันสังคม 

3.3 ข้อมูลอ่ืนๆ 

ข้อมูลอื ่นๆ ที ่เกี ่ยวข้องกับการประมาณการ 
ได้แก่ การเพิ ่มขึ ้นของค่าจ้าง ผลตอบแทนจากการ
ลงทุน อัตราการขอรับสิทธิประโยชน์กรณีว่างงาน และ
อัตราเงินเฟ้อของค่ารักษาพยาบาล อ้างอิงตามค่าเฉลี่ย
ที่ผ่านมาในอดีต (ตารางที่ 1) 

4. ผลการศึกษา 

ในงานศึกษานี้ได้แบ่งเงินกองทุนฯ ออกเป็น 3 
กองเพื่อให้สอดคล้องกับแนวทางการบริหารกองทุนฯ 
ของสำนักงานประกันสังคมได้แก่ 1) กองทุน 4 กรณี 
ซึ ่งครอบคลุมกรณีเจ็บป่วย คลอดบุตร ทุพพลภาพ 
และตาย 2) กองทุน 2 กรณี ซ ึ ่งครอบคลุมกรณี
สงเคราะห์บุตรและชราภาพ และ 3) กองทุนกรณี
ว่างงาน 

หากกองทุนฯ ไม่มีการปรับเปลี่ยนกฎเกณฑ์ทั้ง
ในส่วนของการส่งเงินสมทบและการจ่ายเงินประโยชน์
ทดแทนจะพบว่า รายรับจากเงินสมทบจะลดลงเฉลี่ย
ร ้อยละ 0.13 ต่อปีตามโครงสร้างประชากรในวัย
ทำงาน ขณะที่รายจ่ายจากสิทธิประโยชน์ต่างๆ จะ
เพิ่มขึ้นเฉลี่ยร้อยละ 2.16  ต่อปี โดย (1) กองทุน 4 

กรณีจะมีรายจ่ายเพิ่มขึ้นเฉลี่ยต่อปีร้อยละ 1.86 โดย
เป็นผลจากการเพิ่มขึ้นของค่ารักษาพยาบาลและ
การที่ผู้ประกันตนมีอายุขัยเฉลี่ยเพิ่มสูงขึ้น ส่งผลให้
รายจ่ายสิทธิประโยชน์จะสูงกว่ารายรับจากเงิน
สมทบ หร ือเร ิ ่ มใช ้ เ ง ินสะสมในป ี  2585 และ
เงินกองทุนฯ จะหมดลงในปี 2613 หรือในอีก 48 ปี 
เช่นเดียวกับ (2) กองทุน 2 กรณีที่รายจ่ายจากสิทธิ
ประโยชน์ต่างๆ จะเพิ่มขึ้นเฉลี่ยร้อยละ 2.65 ต่อปี 
และจะเริ่มใช้เงินสะสมในปี 2572 และเงินกองทุนฯ 
จะหมดลงในปี 2598 หรือในอีก 33 ปี ซึ่งต่างกับ 
(3) กรณีว่างงานที่รายจ่ายจะเพิ่มขึ้นเฉลี่ยเพียงร้อย
ละ 0.13  ต่อปี ทำให้มีเงินกองทุนฯ เพียงพอตลอด
ระยะประมาณการ (80 ปี) (รูปที ่ 2) แต่หากเกิด
ปัญหาการว่างงานดังเช่นที่เกิดขึ้นจากสถานการณ์
การแพร่ระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 
(COVID-19) ก็อาจทำให้กองทุนนี้มีความเสี่ยงได้ 

ปัญหาความไม ่ เพ ียงพอของเง ินกองท ุนฯ  
มีสาเหตุมาจากหลายปัจจัย ได้แก่ 

1) เพดานค่าจ้างในการจ่ายเงินสมทบไม่ได้ถูกปรับ
มาเป็นเวลานาน  

เพดานค่าจ้าง 15,000 บาทต่อเดือนนั ้นเป็น
อัตราที่กำหนดตั้งแต่ปี 2533 ซึ่งขณะนั้นครอบคลุม
จำนวนลูกจ้างถึงร้อยละ 98.8 แต่จากข้อมูลล่าสุดใน 
ปี 2563 พบว่าผู้ที่มีเงินเดือนมากกว่า 15,000 บาทต่อ
เดือนมสีัดส่วนมากถึง 1 ใน 3 (ตารางท่ี 2) ขณะที่สิทธิ
ประโยชน์ต่างๆ ที่ไม่ได้อิงกับเงินเดือนกลับเพิ ่มขึ้น
อย่างต่อเนื่อง อาทิ ค่ารักษาพยาบาล ค่าคลอดบุตร
และสงเคราะห์บุตร และค่าทำศพ เป็นต้น  

ตารางที่ 1 ข้อสมมติท่ีสำคัญอื่นๆ 

 ร้อยละ 
การเพิ่มขึ้นของค่าจ้าง 2.0 
ผลตอบแทนจากการลงทุน 2.5 
อัตราว่างงาน 2.0 
อัตราเงินเฟ้อของค่ารักษาพยาบาล 3.0 
ที่มา: สำนักงานสถิติแห่งชาติ สำนกังานประกันสังคม 
และกระทรวงพาณิชย์ คำนวณโดยผู้เขียน 
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รูปที่ 2 สถานะเงินกองทุนประกนัสังคมมาตรา 33 และ 39 กรณี Baseline 

  

  

  

ท่ีมา: Authors’ calculations. 
 

2585

0

50,000

100,000

150,000

200,000

250,000

300,000

2564 2584 2604 2624

รายรับ (เงนิสมทบ)
รายจ่าย (เงนิประโยชนท์ดแทน)

ลา้นบาท

ปี

2.1 สถานะเงนิกองทนุ 4 กรณี

2613

-5,000,000

-4,000,000

-3,000,000

-2,000,000

-1,000,000

0

1,000,000

2564 2584 2604 2624 ปี

2.2 เงนิคงเหลอืกองทนุ 4 กรณี
ลา้นบาท

2572

0

100,000

200,000

300,000

400,000

500,000

600,000

2564 2584 2604 2624

รายรับ (เงนิสมทบ)
รายจ่าย (เงนิประโยชนท์ดแทน)

ปี

2.3 สถานะเงนิกองทนุ 2 กรณี

ลา้นบาท

2598

-16,000,000

-12,000,000

-8,000,000

-4,000,000

0

4,000,000

2564 2584 2604 2624 ปี

2.4 เงนิคงเหลอืกองทนุ 2 กรณี
ลา้นบาท

0

5,000

10,000

15,000

20,000

25,000

30,000

2564 2584 2604 2624

รายรับ (เงนิสมทบ)
รายจ่าย (เงนิประโยชนท์ดแทน)

ปี

2.5 สถานะเงนิกองทนุกรณีวา่งงาน
ลา้นบาท

0

500,000

1,000,000

1,500,000

2,000,000

2,500,000

3,000,000

2564 2584 2604 2624 ปี

2.6 เงนิคงเหลอืกองทนุกรณีวา่งงาน
ลา้นบาท



FAQ ISSUE 191                     ทางออกของประกันสังคมเพ่ือลูกหลานไทยในอนาคต 
 

Nov 24, 2021 

  

สายกำกับสถาบันการเงินและสายนโยบายการเงิน 
ธนาคารแห่งประเทศไทย 

อโนทัย พุทธารี 
ณัฐิกานต์ วรสง่าศิลป์ 

พรสวรรค์ รักเป็นธรรม 

8 
 

 

ในงานศึกษานี้ จึงได้กำหนดให้มีการยกเลิก
เพดานค่าจ้างสูงสุดและปล่อยให้เพดานค่าจ้างปรับ
เพ ิ ่มข ึ ้นร ้อยละ 2 ต ่อปีต ั ้ งแต ่ป ี  2565 เพ ื ่อให้
สอดคล้องกับการขึ้นเงินเดือน และไม่เป็นภาระทาง
การเงินกับนายจ้างและลูกจ้างมากจนเกินไป (คิด
เป็นจำนวนเงินสมทบที่ลูกจ้างและนายจ้างจะต้องจ่าย
เพิ่มฝ่ายละ 15 บาทต่อคนต่อเดือน และ 8.25 บาท
สำหรับภาครัฐ) ซึ ่งจะช่วยให้เงินกองทุน 4 กรณีมี
เพียงพอตลอดช่วงประมาณการ  

ทั้งนี ้ การปรับเพดานค่าจ้างจะไม่ส่งผลดีต่อ
สถานะกองทุน 2 กรณี เน ื ่องจากเง ินบำนาญถูก
คำนวณอ้างอิงกับค่าจ้าง 60 เดือนสุดท้าย ดังนั้นเงิน
บำนาญที่จะได้รับนี้ก็จะเพิ ่มสูงขึ ้นกว่าค่าอ้างอิงใน
ปัจจุบันอยู่ที่ 3,000 บาทต่อเดือน ซึ่งแม้ว่าจะไม่ช่วย
เรื่องความมั่นคงของกองทุนฯ แต่จะช่วยให้ลูกจ้างมี
เงินบำนาญเพ่ิมข้ึนในการยังชีพ 

 
5 อ ัตราเง ินสมทบต้นทุน (Pay-as-you-go) คำนวณจาก 

ร ้อยละของค ่าใช ้จ ่ายท ั ้ งหมดต ่อค ่าจ ้างท ั ้ งหมดของ

ผู้ประกันตน หรือ 𝑃𝐴𝑌𝐺 =
 𝑡𝑜𝑡𝑎𝑙 𝑏𝑒𝑛𝑒𝑓𝑖𝑡

𝑡𝑜𝑡𝑎𝑙 𝑤𝑎𝑔𝑒

  

2) อัตราเงินสมทบที ่จ ัดเก็บนั ้นอยู ่ในระดับที ่ต่ำ
เกินไป  

ปัจจุบัน อัตราเงินสมทบรวมทั้ง 3 ฝ่ายอยู่ที ่
ร้อยละ 12.5 ของเงินเดือน ซึ่งต่ำกว่าอัตราเงินสมทบ
ต้นทุน หรือ PAYG5 ค่อนข้างมาก โดยอัตราการ
จ่ายเงินสมทบจะเริ ่มต่ำกว่าอัตราเงินสมทบต้นทุน 
(PAYG) ตั้งแต่ปี 2579 สำหรับกองทุน 4 กรณี และปี 
2571 สำหรับกองทุน 2 กรณี (ร ูปที ่  3) ซ ึ ่ งหาก
ต้องการให้เงินกองทุนเพียงพอในอีก 80 ปีข้างหน้า 
อ ัตราเง ินสมทบรวมท ี ่ควรจะเป ็น  (General 
Average Premium) จะต้องเท่ากับร้อยละ 23.62  
(ตารางที่ 3) 

 

  

ตารางที่ 2 โครงสร้างค่าจ้างของลูกจ้าง (ร้อยละ) 
พันบาท
ต่อเดือน 

2533 2563 
Share Cum. 

share 
Share Cum. 

share 
< 5  83.2  82.1  6.5  6.5 
 5 – 10  13.4  96.6  37.6  44.1 
10 – 15  2.3  98.8  23.2  67.3 
15 – 20  0.6  99.4  12.7  80.0 
20 – 25  0.3  99.7  6.3  86.3 
25 – 30  0.1  99.8  4.0  90.3 
> 30  0.2  100.0  9.7  100.0 
ที่มา: สำนักงานสถิติแห่งชาติ คำนวณโดยผู้เขยีน 

 

 ตารางที่ 3 อัตราเงินสมทบรวม (ร้อยละ) 

 อัตราปกต ิ GAP1/ 
กรณีเจ็บป่วย คลอดบุตร  
ทุพพลภาพ และตาย 

 4.50  6.29 

กรณสีงเคราะห์บุตร  
และชราภาพ 

 7.00  13.57 

กรณีว่างงาน  1.25  0.70 
รวม  12.75  23.62 
ที่มา: สำนักงานประกันสังคมคำนวณโดยผู้เขยีน 
1/ GAP (General Average Premium) คือ อัตราเงินสมทบ
ที่ควรจะเป็น โดยกำหนดให้ discount rate ในการคำนวณ 
Present value (PV) เท่ากับ ร้อยละ 2.5 

𝐺𝐴𝑃 =
𝑝𝑣(𝑡𝑜𝑡𝑎𝑙 𝑏𝑒𝑛𝑒𝑓𝑖𝑡) − 𝑝𝑣(𝑟𝑒𝑠𝑒𝑟𝑣𝑒𝑠)

𝑝𝑣(𝑛𝑢𝑚𝑏𝑒𝑟 𝑜𝑓 𝑐𝑜𝑛𝑡𝑟𝑖𝑏𝑢𝑡𝑜𝑟𝑠 ∗ 𝑎𝑣𝑔 𝑤𝑎𝑔𝑒)
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ทั้งนี้ กองทุนที่จำเป็นต้องมีการเพิ่มอัตราเงิน

สมทบอย่างเร่งด่วน คือ กองทุน 2 กรณี เนื่องจากมี

อัตราเงินสมทบจริงต่ำกว่าที่ควรจะเป็นค่อนข้างมาก 

กล่าวคือ อัตราเงินสมทบจริงอยู ่ที่ร ้อยละ 7 ขณะที่

อัตราเงินสมทบที่ควรจะเป็นอยู่ที่ร้อยละ 13.57 แต่การ

ปร ับอ ัตราเง ินสมทบให้ควรเป ็นการปร ับแบบ

ขั ้นบันได (Scaled premium) (รูปที่ 4) กล่าวคือ 

กำหนดให้เพิ ่มขึ ้นร ้อยละ 2.5 ตั ้งแต่ปี 2565 ทุกๆ  

10 ป ี  (ค ิดเป ็นจำนวนเง ินสมทบท ี ่ต ้องจ ่ายเพ่ิม  

375 บาทต่อคนต่อเดือน ทุกๆ 10 ปี) จนอัตราสูงสุดอยู่

ที่ร้อยละ 27  

รูปที่ 3 อัตราเงินสมทบต้นทุนกรณี Baseline เทียบกับอัตราเงินสมทบจริง 

3.1 กองทุน 4 กรณี 3.2 กองทุน 2 กรณี 

  

3.3 กองทุนกรณีว่างงาน 3.4 กองทุนรวมทุกกรณี 

  

ท่ีมา: Authors’ calculations. 
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ท่ีมา: Authors’ calculations. 
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การปรับเงินสมทบแบบขั้นบันไดนี้จะช่วยลด

ภาระทางการเงินให้กับทั้งลูกจ้าง นายจ้าง และภาครัฐ 

เท ียบกับการปร ับแบบครั ้งเด ียว และจะช่วยให้

เงินกองทุนมีเพียงพอที่จะจ่ายสิทธิประโยชน์บำนาญ

ได้เพ่ิมข้ึนจาก 33 ปี เป็น 65 ปี (รูปที่ 5) 

อย่างไรก็ตาม ช ่วงเวลาที ่ เหมาะสมในการ
ดำเนินการเป็นเรื ่องสำคัญ โดยหากยืดเวลาในการ
แก้ปัญหาออกไปจะส่งผลให้ภาระในการส่งเงินสมทบ
เพ่ิมมากขึ้นอย่างก้าวกระโดด เช่น หากดำเนินการปรับ
ในปี 2565 อัตราเงินสมทบกองทุน 4 กรณี ควรเป็น
ร้อยละ 5.8 แต่หากปรับในปี 2610 ก่อนที่เงินกองทุน
จะไม่เพียงพอจะต้องปรับขึ ้นมาอยู ่ที ่ร ้อยละ 10.4  
โดยปัจจุบันอยู่ที ่ร้อยละ 4.5 (รูปที่ 6) ส่วนอัตราเงิน
สมทบกองทุน 2 กรณีจะอยู ่ท ี ่ร ้อยละ 13.7 หาก
ดำเนินการในปี 2565 แต่หากไม่ดำเนินการใดๆ เลย 
อัตรานี้จะต้องปรับเพ่ิมไปอยู่ที่ร้อยละ 23.6 ในปี 2595 
(รูปที่ 7) ซึ่งภาระทางการเงินของทั้งลูกจ้าง นายจ้าง 
และภาครัฐจะเพิ่มขึ้นอย่างมากเทียบกับการปรับแบบ
ขั้นบันไดที่จะปรับเพ่ิมขึ้นร้อยละ 2.5 ทุกๆ 10 ปี  
3) การกำหนดอายุผู้มีสิทธิได้รับเงินบำนาญ  

ชราภาพต่ำเกินไป (Eligibility age) 

การกำหนดให้ผู ้ประกันตนมีส ิทธิขอรับเงิน
บำนาญได้ตั้งแต่อายุ 55 ปีนั้น เป็นการกำหนดไว้ตั้งแต่
ปี 2541 ซึ่งอายุขัยเฉลี่ยของคนไทยขณะนั้นอยู่ที่ 70 ปี 
แต่อายุขัยเฉลี่ยมีแนวโน้มเพิ่มสูงขึ้นอย่างต่อเนื่องตาม
ความก้าวหน้าทางสาธารณสุขจนถึง 87 ปี ในช่วงท้าย
ของประมาณการ ดังนั ้น กองทุนฯ จึงต้องจ่ายเงิน
บำนาญนานขึ้นสำหรับผู้ประกันตนรุ่นหลังซึ่งมีอายุ
ยืนยาวขึ้น (รูปที่ 8)  

รูปที่ 5 เงินคงเหลือกองทุน 2 กรณี 

 

ท่ีมา: Authors’ calculations. 
รูปที่ 6 การปรับเพ่ิมอัตราเงินสมทบกองทุน 4 กรณี 

 

ท่ีมา: Authors’ calculations. 
รูปที่ 7 การปรับเพ่ิมอัตราเงินสมทบกองทุน 2 กรณี 

 

ท่ีมา: Authors’ calculations. 
 

2598

2630

-20,000,000

-15,000,000

-10,000,000

-5,000,000

0

5,000,000

2564 2584 2604 2624

Baseline

เพิม่อัตราเงนิสมทบ

ลา้นบาท

ปี

4.5%

5.8%5.9%6.1%6.4%6.7%7.1%
7.6%

8.3%
9.2%

10.4%

0%

3%

6%

9%

12%

15%

2564 2570 2580 2590 2600 2610 ปี

7.0%

13.7%
14.6%

15.7%
17.0%

18.7%

20.9%

23.6%

9.5%

12.0%

14.5%

17.0%

0%

5%

10%

15%

20%

25%

2564 2565 2570 2575 2580 2585 2590 2595

Scaled premium

ปี



FAQ ISSUE 191                     ทางออกของประกันสังคมเพ่ือลูกหลานไทยในอนาคต 
 

Nov 24, 2021 

  

สายกำกับสถาบันการเงินและสายนโยบายการเงิน 
ธนาคารแห่งประเทศไทย 

อโนทัย พุทธารี 
ณัฐิกานต์ วรสง่าศิลป์ 

พรสวรรค์ รักเป็นธรรม 

11 
 

 

ในหลายประเทศจึงได้เร ิ ่มมีการขยายอายุ
เกษียณเพื่อแก้ปัญหาความไม่เพียงพอของเงินกองทุน 
เช่น ออสเตรเลียเริ่มมีการขยายอายุผู้มีสิทธิรับบำนาญ 
โดยเริ่มตั้งแต่ปี 2562 จากเดิม 66 ปี ออกไป 6 เดือน
ทุกๆ 2 ปีจนกว่าจะครบ 67 ปีในปี 2566 หรือ ใน
สหรัฐอเมริกาที ่แม้ว่าจะไม่มีการขยายอายุผู ้มีสิทธิ
ได้รับเงินบำนาญที่ 62 ปี แต่จะขยายอายุเกษียณปกติ
ของการจ ้างงานท ี ่  65 ป ี  ออกไปป ีละ 2 เด ือน 
จนกระทั่งเป็น 67 ปี โดยหากผู้ประกันขอใช้สิทธิก่อน
อายุเกษียณก็จะได้รับเงินบำนาญน้อยลง (นฎา และ
คณะ, 2020) 

อย่างไรก็ตาม การขยายอายุเกษียณมีผลอย่าง
มากต่อผู้ประกันตนที่อยู่ในช่วงใกล้เกษียณ ดังนั้นจึง
ต้องมีการขยายอย่างค่อยเป็นค่อยไป โดยการขยาย
อายุที่มีสิทธิรับบำนาญตั้งแต่ปี 2565 ออกไปอีกปีละ 6 
เดือนจนครบอายุเกษียณที่ 60 ปี จะช่วยให้เงินกองทุน
มีเพียงพอที่จะจ่ายสิทธิประโยชน์บำนาญได้เพิ่มขึ้น
จาก 33 ปี เป็น 36 ปี  

 

5. บทสรุปและข้อเสนอแนะเพื่อเพิ่มความ
มั่นคงให้กับกองทุน 

กองทุนประกันสังคมถูกจัดตั้งขึ้นโดยมีแนวคิด
ให้เป็นกองทุนที่สร้างหลักประกันและความมั่นคง
เพื่อเป็นประโยชน์ในการดำรงชีวิตแก่ลูกจ้าง ดังนั้น
ความเพียงพอของเงินกองทุนจึงเป็นเรื ่องสำคัญ
อย่างยิ ่ง และเดิมพันด้วยความไว้วางใจระหว่าง
ภาครัฐและแรงงานกลุ่มใหญ่ท่ีสุดของประเทศ ดังนั้น
นักวิชาการจำนวนหนึ่งจึงได้ทำการศึกษาเรื่อง ความ
เพียงพอของกองทุนประกันสังคม มาตั้งแต่ปี 2541 
และผลการศึกษาต่างมีข้อสรุปเดียวกัน คือ ในอนาคต
เงินกองทุนประกันสังคมจะไม่เพียงพอที่จะจ่ายเงิน
สิทธิประโยชน์ต่างๆ ตามที่สัญญาไว้กับผู้ประกันตน
ได ้  โดย เฉพาะกรณ ีชราภาพ  หมายความว่ า 
ความหวังสูงสุดของแรงงานที่จะมีเงินบำนาญจาก
กองทุนทุกเดือนไว้ยังชีพหลังเกษียณหลังจากอด
ออมมาหลายสิบปีอาจเป็นฝันสลายได้เพราะเงิน
หมดเสียก่อน 

อย่างไรก็ดี แม้เดิมพันจะสูงขนาดนี้ แต่ที่ผ่านมา
เรื่องนี้กลับมิได้มีการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้างมากนัก 
สะท้อนว่าเรื ่องนี้ยังไม่อยู่ในความสำคัญของผู้กำหนด
นโยบาย ทั้งที่เป็นระเบิดเวลาลูกใหญ่ที่ซ่อนอยู่ หรืออาจ
เป็นเพราะทุกวันนี ้เงินกองทุนฯ ยังคงเพิ ่มขึ ้นอย่าง
ต่อเนื่อง แต่ผลการศึกษานี้ชี้ว่า หากเราไม่ทำอะไรใน
วันนี้ ปัญหาของกองทุนซึ่งเปรียบเสมือนระเบิดเวลา
จะปะทุในอีกไม่ถึง 10 ปีข้างหน้า ที่สำคัญ เมื่อประเทศ
ไทยเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุเต็มตัว ทุกภาคส่วนไม่ว่าจะเป็น
ลูกจ้าง นายจ้าง และรัฐบาลต่างจะมีภาระมากขึ้น การ
ดูแลจัดการอาจทำได้ไม่เต็มที่ จึงจำเป็นต้องดำเนินการ
ปรับโครงสร้างกองทุนอย่างเร่งด่วน ไม่ว่าเป็นเรื ่อง

รูปที่ 8 อายุขัยเฉลี่ยของคนไทย (หน่วย: ปี) 

 

ที่มา: World Population Prospects 2019, United 
Nations. 

 

70

87

60

70

80

90

2541 2561 2581 2601 2621 ปี



FAQ ISSUE 191                     ทางออกของประกันสังคมเพ่ือลูกหลานไทยในอนาคต 
 

Nov 24, 2021 

  

สายกำกับสถาบันการเงินและสายนโยบายการเงิน 
ธนาคารแห่งประเทศไทย 

อโนทัย พุทธารี 
ณัฐิกานต์ วรสง่าศิลป์ 

พรสวรรค์ รักเป็นธรรม 

12 
 

 

ของการปรับเพดานค่าจ้าง อัตราเงินสมทบ และอายุ
เกษียณ เพราะเป็นสิ่งที่กระทบต่อลูกจ้างที่ฝากชีวิตไว้
ในระบบนี้กว่าสิบล้านคน 

ในการยืดอายุเงินกองทุนฯ สามารถทำร่วมได้
หลายแนวทางทั้งในเรื่องของการเพิ่มด้านรายรับจาก
เง ินสมทบ การชะลอรายจ่ายด้านสิทธิประโยชน์ 
รวมท ั ้ งการลงท ุนในส ินทร ัพย ์ เส ี ่ ยง เพ ื ่ อให ้ ได้
ผลตอบแทนทีสู่งขึ้น (ภาคผนวก 3) แตเ่ป็นที่แน่ชัดว่า
จะต้องมีการดำเนินการอย่างเร่งด่วน ได้แก่ 1) การ
ยกเลิกเพดานค่าจ้างสูงสุด 2) การปรับขึ้นอัตราเงิน
สมทบทุกกรณีโดยเฉพาะกองทุนในกรณีชราภาพ และ 
3) การขยายอายุที่มีสิทธิรับบำนาญอย่างค่อยเป็นค่อย
ไป ท ั ้ งน ี ้  หากดำเน ินการทั ้ ง 3 ส่วนพร ้อมกัน 
(Combined reform) จะช่วยสร ้างเสถ ียรภาพ
เงินกองทุน โดยเฉพาะกองทุน 2 กรณีจะมีกองทุน
เพียงพอได้อีกอย่างน้อย 60 ปี (ภาคผนวก 4) 

นอกจากนี้สิ่งที่ขาดไม่ได้ คือ การกำหนดให้มี
การประเมินความมั่นคงของเงินกองทุนโดยยึดหลัก
คณิตศาสตร์ประกันภัยเพื่อทบทวนความเหมาะสม
ของรูปแบบกองทุนฯ เพื่อให้มีความยั่งยืนในระยะ
ยาวและสอดคล้องกับบริบทที่เปลี่ยนแปลงไป อาทิ 
การเปล ี ่ยนจาก defined benefits เป ็น defined 
contribution และเผยแพร่ผลการประเมินออกสู่
สาธารณชนเพื่อสร้างความตระหนักและความเข้าใจ
ถึงสถานการณ์ที่เกิดขึ้นจริงและสร้างความโปร่งใสใน
การบริหารจัดการ  
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ภาคผนวกที่ 1 สิทธิประโยชน์และอัตราเงินสมทบกองทุนประกันสังคมมาตรา 33 39 และ 40 

ตาราง A1.1 สิทธิประโยชน์ของผู้ประกันตน 

 มาตรา 33 มาตรา 39 มาตรา 40 
 แบบท่ี 1 แบบท่ี 2 แบบท่ี 3 
เจ็บป่วย ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ 
คลอดบุตร ✓ ✓    
ทุพพลภาพ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ 
ตาย ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ 
สงเคราะห์บุตร ✓ ✓   ✓ 
ชราภาพ: บำเหน็จ1/ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ 
ชราภาพ: บำนาญ2/ ✓ ✓    
ว่างงาน ✓     
ที่มา: สำนักงานประกันสังคม 
1/  กรณีบำเหน็จชราภาพ มาตรา 33 และ 39 คือ กรณีที่ผู้ประกันตนจ่ายเงินสมทบไม่ครบ 180 เดือน มีอายุครบ 55 ปี
บริบูรณ์ หรือเป็นผู้ทุพพลภาพ หรือถึงแก่ความตาย โดยกรณีที่จ่ายเงินสมทบกรณีชราภาพไม่ถึง 12 เดือน จะได้รับเงิน
บำเหน็จชราภาพมีจำนวนเท่ากับจำนวนเงินที่ผู้ประกันตนจ่ายสมทบ กรณีที่จ่ายเงินสมทบกรณีชราภาพตั้งแต่ 12 เดือนขึ้นไป 
จะได้รับเงินบำเหน็จชราภาพมีจำนวนเท่ากับจำนวนเงินสมทบที่ผู้ประกันตนและนายจ้างนำส่งพร้อมผลประโยชน์ตอบแทน 
2/ กรณีบำนาญชราภาพ มาตรา 33 และ 39 คือ กรณีที่ผู้ประกันตนจ่ายเงินสมทบมาแล้วไม่น้อยกว่า 180 เดือน และ มีอายุ
ครบ 55 ปีบริบูรณ์ ได้รับเงินบำนาญชราภาพเป็นรายเดือนในอัตราร้อยละ 20 ของค่าจ้างเฉลี่ย 60 เดือนสุดท้ายที่ใช้เป็นฐาน
ในการคำนวณเงินสมทบ โดยให้ปรับเพิ่มอัตราบำนาญชราภาพขึ้นอีกในอัตราร้อยละ 1.5 ต่อระยะเวลาการจ่ายเงินสมทบทุก 
12 เดือน สำหรับระยะเวลาที่จ่ายเงินสมทบเกินกว่า 180 เดือน 
 
ตาราง  A1.2 อัตราเงินสมทบกองทุนประกันสังคม1/,2/ 
 มาตรา 33 (ร้อยละ) มาตรา 39 (บาท) 
 รัฐบาล นายจ้าง ผู้ประกันตน รัฐบาล ผู้ประกันตน 
กรณีเจ็บป่วย คลอดบุตร  
ทุพพลภาพ และตาย  

1.5 (1.0) 1.5 (1.0) 1.5 (1.0) 120 (120) 432 (38) 

กรณสีงเคราะห์บุตร  
และชราภาพ 

1.0 (1.5) 3.0 (1.25) 3.0 (1.25) 

กรณีว่างงาน 0.25 (0.25) 0.25 (0.25) 0.25 (0.25) - - 
รวม 2.75 (2.75) 5.0 (2.5) 5.0 (2.5) 120 (120) 432 (38) 
ที่มา: สำนักงานประกันสังคม 
1/ ตัวเลขในวงเล็บ คือ อัตราเงินสมทบ ณ เดือนมิถุนายน 2564 
2/ อัตราเงินสมทบมาตรา 40 มี 3 แบบ ดังนี ้

แบบท่ี 1 ผู้ประกันตนจ่ายเงินสมทบเดือนละ 70 บาท รัฐบาลสมทบ 30 บาท 
แบบท่ี 2 ผู้ประกันตนจ่ายเงินสมทบเดือนละ 100 บาท รัฐบาลสมทบ 50 บาท 
แบบท่ี 3 ผู้ประกันตนจ่ายเงินสมทบเดือนละ 300 บาท รัฐบาลสมทบ 150 บาท 
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ภาคผนวกที่ 2 สรุปผลการศึกษาสถานะกองทุนประกันสังคม 

ตาราง A2 สรปุผลการศึกษาสถานะกองทุนประกันสังคม 

งานศึกษา ผลการศึกษา ข้อเสนอแนะ 
วีณา (2541) กรณีเศรษฐกิจตกต่ำ: กองทุนชราภาพจะเริ่ม

ใช้เงินสะสมในปี 2579 และเงินกองทุนฯ จะ
หมดลงในปี 2586 
กรณีเศรษฐกิจรุ่งเรือง: กองทุนชราภาพจะเริ่ม
ใช้เงินสะสมในปี 2599 และเงินกองทุนฯ จะ
หมดลงในปี 2608 

ดำเนินการวเิคราะห์โดยยึดหลักคณิตศาสตร์ประกันภัย 
เพื่อนำไปสู่การเปลี่ยนแปลงอัตราเงินสมทบและหลักเกณฑ์
การจ่ายประโยชน์ทดแทนท่ีเหมาะสม 

กอบศักดิ์และอนรรฆ 
(2550) 

กองทุนชราภาพจะเริม่ใช้เงินสะสมในปี 2570 
และเงินกองทุนฯ จะหมดลงในปี 2590 

1) ขยายกำหนดอายเุกษียณ 
2) ปรับผลประโยชน์ทดแทน 
3) ปรับขึ้นอัตราเงินสมทบ 

นพดลและคณะ 
(2551) 

กองทุนชราภาพจะเริม่ใช้เงินสะสมในปี 2575 
และเงินกองทุนฯ จะหมดลงในปี 2586 

1) เพิ่มอัตราเงินสมทบรวมให้ถึงร้อยละ 24 
2) เพิ่มเพดานเงินเดือนในการคดิอัตราเงินสมทบ 
3) ปรับปรุงแนวทางการลงทุนของกองทุน 
4) ทบทวนความเหมาะสมของรูปแบบกองทุนโดยยึดหลัก

คณิตศาสตร์ประกันภัย 
เอื้อมพร (2554)  กองทุนชราภาพจะเริม่ใช้เงินสะสมในปี 2573 

และเงินกองทุนฯ จะหมดลงในปี 2582 
ระยะสั้น: 1) ปรับขึ้นอัตราเงินสมทบแบบข้ันบันได  
2) ปรับผลประโยชน์ทดแทนให้เหมาะสม 
ระยะยาว: ทบทวนรูปแบบการจ่ายบำนาญในระบบ
ประกันสังคมให้สอดคล้องกับบริบทท่ีเปลี่ยนแปลงไป  
อาทิ การเปลี่ยนจาก defined benefits เป็น defined 
contribution 

เพ็ญศรี (2558) กองทุนชราภาพจะเริม่ใช้เงินสะสมในปี 2578 
และเงินกองทุนฯ จะหมดลงในปี 2586 

1) ปรับขึ้นอัตราเงินสมทบ 
2) ขยายกำหนดอายเุกษียณและขยายระยะเวลา 

ที่ก่อให้เกิดสิทธิ 
3) เพิ่มผลประโยชน์จากการลงทุน 

ILO (2013) กองทุนชราภาพจะเริม่ใช้เงินสะสมในปี 2581 
และเงินกองทุนฯ จะหมดลงในปี 2601 

1) ขยายกำหนดอายเุกษียณ 
2) ปรับขึ้นอัตราเงินสมทบแบบข้ันบนัได 
3) โอนเงินกองทุนฯ ส่วนเกินกรณีว่างงานให้เข้ามาอยู่ 

ในกองทุนฯ ชราภาพ 
4) Combined reform ได้แก่ ปรับขึน้อัตราเงินสมทบ

ร้อยละ 2 ทุกๆ 5 ปี ขยายกำหนดอายุเกษียณ 1 ปี 
ทุกๆ 5 ปี จนเป็น 65 ปี และเพิ่มผลประโยชน์ 
จากการลงทุนร้อยละ 1 

Narumon (2016) กองทุนชราภาพจะเริม่ใช้เงินสะสมในปี 2580 
และเงินกองทุนฯ จะหมดลงในปี 2595 

1) ปรับขึ้นอัตราเงินสมทบแบบข้ันบนัได 
2) ขยายกำหนดอายเุกษียณ 
3) เพิ่มผลประโยชน์จากการลงทุน 
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ภาคผนวกที่ 3 Sensitivity Analysis 

1) การปรับเพดานค่าจ้างในการจ่ายเงินสมทบจาก 15,000 เป็น 20,000 บาทต่อเดือน  
หากปรับเพิ่มเพดานค่าจ้างขึ้น 5,000 บาท ให้เป็น 20,000 บาท ลูกจ้างและนายจ้างจะต้องจ่ายเงินสมทบ
เพ่ิมอีกฝ่ายละ 250 บาทต่อคนต่อเดือน และ 137.50 บาทสำหรับภาครัฐ จะช่วยกองทุนมีเงินเพียงพอถึงปี 
2629 หรือสามารถยืดอายุกองทุน 4 กรณีได้อีก 16 ปี ขณะที่อายุเงินกองทุน 2 กรณีจะสั้นลง เนื่องจาก
รายจ่ายประโยชน์กรณีชราภาพนั้นอ้างอิงกับเงินเดือนเฉลี่ย 60 เดือนสุดท้าย ซึ่งการที่ไม่สามารถปรับ
เงินเดือนเฉลี่ยย้อนหลังได้จะทำให้ภาระของกองทุนเพ่ิมข้ึนอย่างมาก  

2) การปรับอัตราเงินสมทบเพ่ิมข้ึนร้อยละ 1  
ปัจจุบันอัตราเงินสมทบรวมทั้ง 3 ฝ่ายนั้นอยู่ที่ร้อยละ 12.5 ของเงินเดือน หากปรับอัตราเงินสมทบเพิ่มขึ้น
ร้อยละ 1 จะสามารถช่วยยืดอายุไม่ให้เงินกองทุนติดลบได้ โดยหากเพ่ิมอัตราเงินสมทบกองทุน 4 กรณีร้อย
ละ 1 (จากร้อยละ 4.5 เป็น 5.5) จะช่วยให้มีเงินกองทุนเพียงพอถึงปี 2637 หรือยืดอายุเงินกองทุนได้อีก 14 
ปี ขณะที่จะช่วยยืดอายุเงินกองทุน 2 กรณีได้อีก 2 ปี  

3) การกำหนดอายุผู้มีสิทธิได้รับเงินบำนาญชราภาพจาก 55 เป็น 60 ปี  
หากขยายอายุเกษียณของผู้ที่มีสิทธิขอรับเงินบำนาญจาก 55 เป็น 60 ปี จะช่วยยืดอายุเงินกองทุน 2 
กรณีได้อีก 5 ปี  

4) การเพ่ิมผลตอบแทนการลงทุนจากร้อยละ 2.5 เป็น 3.5  
การเพิ่มผลตอบแทนการลงทุนขึ้นอีกร้อยละ 1 จะช่วยยืดอายุกองทุนแต่ละกองได้อีก 6 ถึง 7 ปี  

ตาราง A3 สถานะความเพียงพอเงินกองทุนมาตรา 33 และ 39 
ปี พ.ศ. กองทุน 4 กรณี กองทุน 2 กรณี กองทุนกรณีว่างงาน รวม 

 Negative 
flow 

Negative 
reserves 

Negative 
flow 

Negative 
reserves 

Negative 
flow 

Negative 
reserves 

Negative 
flow 

Negative 
reserves 

Baseline 2585 2613 2572 2598 ไม่มี ไม่มี 2574 2602 
5,000 increase in base salary 2594 2629 2572 2595 ไม่ม ี ไม่ม ี 2574 2599 
1% higher contribution  2596 2637 2574 2600   2575 2605 
Retriement age = 60   2575 2603   2576 2607 
1% higher return on 
investment 

2585 2620 2572 2603 ไม่ม ี ไม่ม ี 2574 2608 

ที่มา: คำนวณโดยผู้เขียน 
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ภาคผนวกที่ 4 ผลต่อสถานะเงินกองทุนฯ กรณี Combined reform 

รูปที่ 4A สถานะเงินกองทุนประกันสังคมมาตรา 33 และ 39 กรณี Combined reform 

 

 

 

 

 

 

ท่ีมา: Authors’ calculations. 
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