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สถานการณ์ความก้าวหน้าการขับเคล่ือนกองทุนการออมแห่งชาต ิ 
(ณ เดอืนตุลาคม 2556)1 

 
ประเดน็สาํคัญที่นําเสนอในเอกสารฉบับนี ้

(1) ความจาํเป็นที่ประเทศไทยต้องมีกฎหมายกองทุนการออมแห่งชาต ิ
( 2 )  กว่าจะเ ป็นกฎหมายกองทุนการออมแห่งชาติ  :  การขับเค ล่ือนของ

กระทรวงการคลัง และเครือข่ายแรงงานนอกระบบ (2550-2554) 
(3) การขับเคล่ือนของเครือข่ายแรงงานนอกระบบภายหลังกฎหมายประกาศใช้เม่ือ 

12 พฤษภาคม 2554 
(4) เม่ือมีการเปล่ียนแปลงรัฐบาลก็เกิดความเปล่ียนแปลง 7 สาระสําคัญใน

กฎหมาย: สิงหาคม 2555 
(5) การประกาศใช้กองทุนการออมล่าช้า ภาพสะท้อนความไม่ม่ันคงทางการเงินใน

ยามชราภาพ 
(6) ข้อเสนอจากเวทสีมัชชาแรงงานนอกระบบ : 3-4 ตุลาคม 2555 
(7) 29 กรกฎาคม 2556 เครือข่ายบาํนาญภาคประชาชนเดินหน้าฟ้องศาลปกครอง: 

เม่ือรัฐบาลยัง “น่ิงดูดาย” ไม่บังคับใช้ พ.ร.บ.กองทุนการออมแห่งชาต ิพ.ศ.2554 
(8) สิงหาคม-ตุลาคม 2556: ยุบเลิกพ.ร.บ.กองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ.2554 

ประกาศใช้มาตรา 40 ประกันสังคมแรงงานนอกระบบ เมนู 3  
 
(1) ความจาํเป็นที่ประเทศไทยต้องมีกฎหมายกองทุนการออมแห่งชาต ิ

จากผลสํารวจของสํานกังานสถิติแห่งชาติเม่ือปี 2554 พบว่าแรงงานไทยจํานวน 24.6 ล้านคน ซึง่
เป็นแรงงานนอกระบบ หรือคดิเป็นร้อยละ 62.6 ของกําลงัแรงงานทัง้หมด 39.3 ล้านคน เป็นแรงงานท่ีไม่ได้
รับเงินชดเชยจากการว่างงาน การเกิดอบุตัิเหต ุและการเกษียณอาย ุเน่ืองจากแรงงานนอกระบบสว่นใหญ่
ไม่ได้เป็นสมาชิกกองทุนประกันสังคม (ปัจจุบนัเมื่อเดือนมิถุนายน 2556 มีแรงงานนอกระบบเข้าเป็น
สมาชิกกองทนุประกนัสงัคม ตามมาตรา 40 ใน พรบ.ประกนัสงัคม พ.ศ.2533 จํานวน 1,438,066 คน 
เท่านัน้ ) ดงันัน้จงึกลา่วได้ว่าประชากรไทยสว่นใหญ่ยงัขาดความมัน่คงทางรายได้ เน่ืองจากไม่มีเงินออมท่ี

                                                            
1 เอกสารฉบบันีเ้รียบเรียงโดยนางสาวบษุยรัตน์ กาญจนดิษฐ์ ฝ่ายวิชาการ คณะกรรมการสมานฉนัท์แรงงานไทย เม่ือ 20 
พฤศจิกายน 2555 เพ่ือเป็นเอกสารประกอบการประชุมภาคีหลกัเพ่ือพฒันากลไกการขับเคล่ือน พรบ.กองทุนการออม
แห่งชาติ 2554 ท่ีจัดขึน้ในวันศุกร์ท่ี 23 เดือนพฤศจิกายน 2555 ณ โรงแรมอลิซาเบธ ถนนประดิพัทธ์ สะพานควาย 
กรุงเทพฯ จดัโดยโครงการสร้างความมีสว่นร่วมในกลุม่แรงงานนอกระบบ เพ่ือนํานโยบาย “พรบ.กองทนุการออมแห่งชาติ” 
สู่การปฏิบติัเพ่ือการมีหลกัประกนัทางรายได้ในวยัสงูอาย ุทัง้นีผู้้เรียบเรียงได้ปรับปรุงให้ทันต่อสถานการณ์อีกครัง้
เม่ือวันที่ 31 ตุลาคม 2556  
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เพียงพอสําหรับยามจําเป็น และไม่มีหลกัประกนัรายได้เพ่ือการชราภาพจากแหลง่ใด นอกจากเบีย้ยงัชีพ
ผู้สงูอายขุองรัฐบาลเท่านัน้  

รวมทัง้จากข้อมลูทะเบียนราษฎรของกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย ก็ได้ชีช้ดัว่าโครงสร้าง
ประชากรของประเทศไทยมีแนวโน้มเข้าสูป่ระชากรวยัสงูอายเุพิ่มขึน้ ขณะท่ีวยัเดก็และวยัแรงงานลดลง อนั
เน่ืองจากความก้าวหน้าทางวิทยาศาสตร์การแพทย์และการลดลงของอัตราการเจริญพันธุ์ สํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ คาดการณ์ว่าในปี 2563 หรืออีก 10 ปีข้างหน้า 
จํานวนผู้สงูอายจุะเพิ่มขึน้ โดยมีสดัสว่นสงูถึงประมาณ 15 % หรือประมาณ 10.5 ล้านคน จากประชากรทัง้
ประเทศราว 70 ล้านคน หรือสถานการณ์ในปี 2554 พบว่ามีจํานวนผู้สงูอายท่ีุอายเุกิน 60 ปี สงูถึง 11.36 
% ของประชากรผู้สงูอายทุัง้ประเทศรวม 7,639,000 คน (หญิง 4,162,000 คน และชาย 3,477,000 คน)  

สํานกังานสถิตแิห่งชาติให้ข้อมลูเพิ่มเติมว่า ขณะนีมี้ผู้สงูอายไุทยกว่าคร่ึงหนึ่งจากจํานวนผู้สงูอายุ
ทัง้สิน้ ประมาณ 4 ล้านคน ท่ีมีรายได้เฉล่ียอยู่ในช่วง 400-3,300 บาทตอ่เดือน โดยจํานวนผู้สงูอายท่ีุพึง่พิง
รายได้จากบตุรหลานและการทํางานเป็นหลกัมีสงูถึง 87% และพึ่งพิงรายได้จากเบีย้ยงัชีพ เงินบําเหน็จ
บํานาญ รายได้จากการออมและการลงทนุเป็นหลกัมีเพียง 10% โดยผลสํารวจพบว่าผู้สงูอาย ุ31% ไม่มี
การเก็บออมและผู้สงูอายสุดัสว่นถึง 42% มีปัญหารายได้ไม่เพียงพอ นีน้บัเป็นภาระสงัคมและปัญหาของ
ภาครัฐท่ีจะจดัสรรงบประมาณเพ่ือดแูลกลุม่ผู้สงูอายใุนอนาคต  

แม้ว่ารัฐบาลจะมีนโยบายเร่ืองเบีย้ยงัชีพผู้สงูอายจํุานวน 500 บาทต่อเดือน แต่ก็ย่อมไม่เพียงพอ
สําหรับการครองชีพ ตวัอย่างเช่นเม่ือเปรียบเทียบกบัเส้นความยากจนของประเทศไทยในปี 2553 ท่ีเท่ากบั 
1,678  บาทต่อคนต่อเดือน ดงันัน้เพ่ือการรักษาระดบัการครองชีพในยามชรา ผู้สงูอายุจําเป็นต้องมีเงิน
ออมหรือรายได้เสริมจากแหลง่อ่ืนๆมาสมทบ 

ด้วยเหตนีุเ้พ่ือสง่เสริมการออมของแรงงานนอกระบบและลดภาระคา่ใช้จ่ายของรัฐในระยะยาวเม่ือ
ประเทศไทยมีจํานวนผู้ สูงอายุเพิ่มขึน้ทุกปี และสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พทุธศกัราช 2550 มาตรา 84 (4) ท่ีบญัญตัใิห้รัฐต้องดําเนินการตามแนวนโยบายด้านเศรษฐกิจ คือ จดัให้
มีการออมเพ่ือการดํารงชีพในยามชราแก่ประชาชน และเจ้าหน้าท่ีของรัฐอย่างทัว่ถึง ดงันัน้จึงทําให้รัฐบาล
ในสมยัพรรคประชาธิปัตย์ท่ีมีนายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ เป็นนายกรัฐมนตรี และมีนายกรณ์ จาติกวณิช เป็น
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงั จึงได้มีการจดัตัง้กองทุนการออมตาม พ.ร.บ.กองทุนการออมแห่งชาต ิ
พ.ศ.2554 ขึน้มา ภายใต้กํากับการดูแลของกระทรวงการคลัง ซึ่งมีผลบังคับใช้ไปแล้วตัง้แต่วันท่ี 12 
พฤษภาคม 2554 เพ่ือเป็นการสง่เสริมการออมสําหรับสมาชิกท่ีเป็นแรงงานนอกระบบกวา่ 24.6 ล้านคน ซึง่
เป็นกลุ่มท่ียงัไม่มีระบบสวสัดิการรองรับในวยัเกษียณอาย ุทัง้นีก้ระทรวงการคลงัได้จดังานเปิดตวักองทุน
การออมแห่งชาต ิ(กอช.) ไปเม่ือวนัท่ี 1 กรกฎาคม 2554 

สาระสาํคัญของกฎหมายฉบับนี ้มีรายละเอียดดงันี ้
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(1) ผู้ มีสิทธิเป็นสมาชิก กอช. จะต้องเป็นบคุคลสญัชาติไทยซึง่มีอายไุม่ต่ํากว่า 15 ปีบริบรูณ์ และ
ไม่เกิน 60 ปีบริบูรณ์ และไม่เป็นสมาชิกของกองทุนเพ่ือการชราภาพใดๆ ท่ีมีการสมทบเงินจากรัฐหรือ
นายจ้าง เช่น กองทุนบําเหน็จบํานาญข้าราชการ กองทุนบําเหน็จบํานาญข้าราชการกรุงเทพมหานคร 
กองทนุบําเหน็จบํานาญข้าราชการสว่นท้องถ่ิน กองทนุประกนัสงัคม (ซึง่สง่เงินเพ่ือได้รับประโยชน์ทดแทน
กรณีชราภาพ) กองทนุสํารองเลีย้งชีพ และกองทนุสงเคราะห์ตามกฎหมายวา่ด้วยโรงเรียนเอกชน เป็นต้น 

(2) ตามบทเฉพาะกาลในกฎหมาย กําหนดให้ภายใน 1 ปีแรกท่ีเปิดรับสมาชิก (8 พฤษภาคม 
2555 – 6 พฤษภาคม 2556) เปิดโอกาสให้ผู้สงูอายท่ีุมีอาย ุ50 ปีขึน้ไปท่ีไม่อยู่ในระบบบําเหน็จบํานาญ
ใดๆ สามารถออมตอ่ไปได้อีก 10 ปี โดยมีสทิธิขอรับบํานาญได้เม่ืออายคุรบ 60 ปีเป็นต้นไป 

(3) การจ่ายเงินเข้ากองทนุมาจาก 2 ฝ่าย คือ  
- สมาชิกจ่ายเงินสะสมเข้ากองทุนไม่ต่ํากว่าเดือนละ 50 บาท แต่ไม่เกินจํานวนท่ีจะกําหนดใน

กฎกระทรวง ซึง่จะกําหนดไว้ 1,100 บาทตอ่เดือน (ทัง้นีส้มาชิกไม่จําเป็นตอ้งส่งเงินสะสมทกุเดือน และไม่
จําเป็นตอ้งส่งเงินจํานวนเท่ากนัทกุเดือนนอกจากนี ้หากในปีใดไม่สามารถส่งเงินสะสมได ้กอช. จะยงัคง
สิทธิความเป็นสมาชิกไว ้แต่รฐัก็จะไม่ส่งเงินสมทบให)้  

- รัฐบาลจ่ายเงินสมทบให้แก่สมาชิกตามระดบัอายขุองสมาชิก และเป็นอตัราสว่นกบัจํานวนเงินท่ี
สมาชิกสะสมเข้ากองทนุ คือ 15-30 ปี รัฐจ่ายให้ 50% ของเงินสะสม แต่ไม่เกิน 600 บาทต่อปี อาย ุ30-50 
ปี รัฐจ่ายให้ 80% ของเงินสะสม แต่ต้องไม่เกิน 960 บาทต่อปี และอายมุากกว่า 50 ปี แต่ไม่เกิน 60 ปี รัฐ
จะสมทบจ่ายให้ 100% ของเงินสะสม แตไ่มเ่กิน 1,200 บาทตอ่ปี การกําหนดเพดานการสมทบเงินสงูสดุไว้
ในแต่ละปี เพ่ือไม่ให้เป็นภาระทางการคลังของประเทศมากจนเกินไป ทัง้นีรั้ฐบาลยังได้คํา้ประกัน
ผลตอบแทนขัน้ต่ําว่า ต้องไม่น้อยกว่าดอกเบีย้เงินฝากประจํา 12 เดือนเฉลี่ยของธนาคารออมสิน ธนาคาร
เพ่ือการเกษตรและสหกรณ์เกษตร (ธ.ก.ส.) และธนาคารพาณิชย์ใหญ่อีก 5 แห่ง ด้วยเช่นเดียวกนั 

(4) เม่ือสมาชิกกองทนุการออมแห่งชาติเกษียณ (อายคุรบ 60 ปีบริบรูณ์) จะมีสิทธิได้รับเงินใน 4 
กรณี คือ 

(4.1) จะได้รับเงินบํานาญจากเงินสะสม เงินสมทบ และดอกผลจากเงินสะสม เงินสมทบ (ตาม
จํานวนเงินในบญัชีของผู้ออมแตล่ะคน) ไปจนตลอดอายขุยั เป็นลกัษณะของบํานาญรายเดือนตลอดชีวิต 

(4.2) หากสมาชิกทพุพลภาพก่อนอายคุรบ 60 ปี จะได้รับเงินสะสมและดอกผลของเงินสะสม สว่น
เงินสมทบและดอกผลของเงินสมทบจะได้รับเม่ือมีอายคุรบ 60 ปีบริบรูณ์  

(4.3) หากลาออกจากกองทนุ จะได้รับเงินสะสมและดอกผลของเงินสะสม  
(4.4) หากเสียชีวิต จะได้รับเงินเท่ากบัจํานวนเงินในบญัชีของแตล่ะบคุคลท่ีออมไว้ 
(5) หากสมาชิกได้งาน และไปเป็นสมาชิกของกองทุนประกนัสงัคม กองทุน กบข. กองทุนสํารอง

เลีย้งชีพ หรือกองทุนการออมเพ่ือการชราภาพอ่ืนๆ ก็ยงัคงความเป็นสมาชิกและมีสิทธิส่งเงินสะสมกับ 
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กอช. ได้ต่อไป ไม่จําเป็นต้องลาออกจากกองทุน แต่รัฐจะไม่สมทบเงินให้ และเงินท่ีสะสมในช่วงเวลา
ดงักลา่ว จะไมถ่กูนํามารวมคํานวณเป็นเงินบํานาญ อยา่งไรก็ดี 

(6) ในระหวา่งเป็นสมาชิก กอช. จะไมส่ามารถถอนเงินออกมาใช้ก่อนได้ 
ทัง้นีก้ฎหมายยงัระบุว่ากองทุนการออมแห่งชาติจะต้องเปิดรับสมาชิกให้ได้ภายใน 1 ปี หลงัจาก

กฎหมายมีผลบังคับแล้ว  หรือตามกําหนดการก็เดิม คือ  8 พฤษภาคม 2555 แต่กระทั่งบัดนีก็้ยังไม่
สามารถเปิดดําเนินการได้ เน่ืองด้วยสถานการณ์การเปล่ียนแปลงทางการเมืองท่ีสําคญั (ดงัจะได้กล่าว
อย่างละเอียดต่อไปในหวัขอ้ที ่4) 
   กล่าวโดยสรุป กองทุนการออมแห่งชาติก็คือเคร่ืองมือชนิดหนึ่งในการสร้างเงินบํานาญยามชรา
ภาพโดยสมคัรใจของประชากรภาคแรงงานส่วนใหญ่ของประเทศท่ีเป็นแรงงานนอกระบบ ท่ีมีรายได้น้อย 
ไม่เคยออม หรือต้องการออมเงินเพ่ือหลกัประกนัยามชราภาพ เพราะไม่สามารถถอนเงินออกมาใช้ได้ยาม
ฉกุเฉิน เหมือนการออมเงินทัว่ไป นอกจากจะลาออกจากการเป็นสมาชิกเท่านัน้ แต่ข้อดีคือสามารถกลบั
เป็นสมาชิกได้อีกเม่ือต้องการ  
  มีลกัษณะเป็นเงินบํานาญแบบผู้ รับประโยชน์ต้องมีสว่นร่วมจ่าย ในท่ีนีห้มายถึง มีสว่นร่วมจ่ายเงิน
สะสมแต่ละเดือน โดยรัฐบาลสร้างแรงจูงใจให้ประชาชนเข้าเป็นสมาชิกและดํารงความเป็นสมาชิกไป
เร่ือยๆด้วยการให้เงินสมทบร่วม เงินสองก้อนนีจ้ะถกูสะสมไว้ในบญัชีรายตวัของแตล่ะคนไมนํ่ามาปะปนกนั 
กองทนุนําเงินเหลา่นีไ้ปบริหารให้เกิดดอกออกผลขึน้มา เม่ือถึงกําหนดอาย ุ60 ปี กองทนุก็จะนําเงินท่ีมีอยู่
ในบญัชีรายตวัทัง้หมดมาคํานวณตามกติกาท่ีตัง้ไว้ เพ่ือเฉล่ียจ่ายเป็นเงินบํานาญรายเดือนเพ่ือสร้างความ
มัน่คงยามชราภาพให้มีอยา่งตอ่เน่ือง 
 
(2) กว่าจะเป็นกฎหมายกองทุนการออมแห่งชาติ : การขับเคล่ือนของกระทรวงการคลัง และ
เครือข่ายแรงงานนอกระบบ (2550-2554) 

การริเร่ิมจัดตัง้โครงการกองทุนการออมแห่งชาตินัน้ ทางกระทรวงการคลังได้มีแนวทาง
ดาํเนินงานดงันี ้

(1)  สํานกังานเศรษฐกิจการคลงั (สสค.) กระทรวงการคลงั ได้ทําการศกึษาวิเคราะห์แนวทางการ
สร้างเคร่ืองมือการออมเพ่ือการชราภาพท่ีเหมาะสม โดยศกึษาวิจยัอย่างต่อเน่ืองมาตัง้แต่ปี 2549 ลงพืน้ท่ี
สํารวจความเป็นไปได้และความต้องการของแรงงาน จัดสัมมนารับฟังความคิดเห็นจากผู้ แทนองค์กร
การเงินชุมชนและแรงงานตามกลุ่มอาชีพในหลายจังหวัด รวมทัง้จัดประชุมกลุ่มย่อยเพ่ือรับฟังความ
คิดเห็นระหว่างตวัแทนภาครัฐ นกัวิชาการ และตวัแทนกองทนุประกนัสงัคม เพ่ือให้ได้ข้อสรุปของกองทุน
การออมแห่งชาติท่ีเป็นไปในทิศทางเดียวกนั ไม่ซํา้ซ้อนกบักองทุนท่ีมีอยู่แล้ว เป็นรูปแบบกองทุนมีความ
เหมาะสม ครบถ้วนสมบรูณ์และก่อให้เกิดประโยชน์ตอ่สมาชิกกองทนุอยา่งแท้จริง 
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(2) สศค. ได้จดัทําข้อเสนอโครงการ กอช. และนําเสนอต่อคณะอนุกรรมการผลกัดนัระบบการ
ออม เพ่ือวยัสงูอายุแห่งชาติ ซึ่งมีปลดักระทรวงการคลงัเป็นประธาน และจากการประชุมจํานวน 4 ครัง้
คณะอนกุรรมการมีมตเิห็นชอบในหลกัการและโครงสร้างกองทนุตามท่ีสํานกังานเศรษฐกิจการคลงัเสนอ 

(3) เม่ือวันท่ี 23 กรกฎาคม 2552 สศค.ได้นําเสนอโครงการ กอช. ต่อคณะกรรมการผู้ สูงอายุ
แห่งชาติ โดยมีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน ซึง่ท่ีประชมุมีมติรับทราบ และเห็นด้วยในหลกัการของโครงการ
ตามท่ีเสนอ 

(4) 20 ตลุาคม 2552 คณะรัฐมนตรีได้มีมตเิห็นชอบในหลกัการของกองทนุการออมแห่งชาติ และ
ส่งให้สํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาร่างพระราชบญัญตัิกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 
.... 

(5) สํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาร่างพระราชบญัญตักิองทนุการออมแห่งชาต ิ
พ.ศ. .... เสร็จเรียบร้อย เม่ือวนัท่ี 31 สงิหาคม 2553 

(6) พระราชบญัญตัิกองทนุการออมแห่งชาติ พ.ศ. .... ได้ผ่านการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎร
รับหลกัการเห็นชอบในวาระ 1 เม่ือวนัท่ี 13 ตลุาคม 2553 และร่างกฎหมายฉบบันีไ้ด้เข้าสูก่ารพิจารณาราย
มาตราโดยคณะกรรมาธิการวิสามญั เม่ือพิจารณาร่างพรบ. เรียบร้อยแล้ว มีการพิจารณาลงมติเห็นชอบใน
วาระ 2-3 ของสภาผู้แทนราษฎรเม่ือวนัท่ี 14 กุมภาพนัธ์ 2554 และเม่ือวนัท่ี 28 มีนาคม 2554 ท่ีประชุม
วฒุิสภาลงมตเิห็นชอบในวาระ 3 ตอ่มาสภาผู้แทนราษฎรได้พิจารณารอบสดุท้ายในวนัท่ี 7 เมษายน 2554 
และสดุท้ายได้มีการประกาศใช้เป็นกฎหมายอยา่งเป็นทางการในวนัท่ี 12 พฤษภาคม 2554 
 ในขณะเดียวกันสํานักสนับสนุนการสร้างสุขภาวะและลดปัจจัยเส่ียงรอง (สํานัก 2) 
สํานักงานกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ (สสส.) ก็ได้สนับสนุนให้แผนงานพัฒนา
คุณภาพชีวิตผู้สูงอายุ พัฒนาและผลักดนัร่าง พรบ.บาํนาญแห่งชาต ิขึน้มา ในด้วยเช่นเดยีวกันใน
ปี 2552  

โดยความแตกตา่งของร่างกฎหมายทัง้สองฉบบั คือ ร่างรัฐบาล ได้เสนอให้มีการออมขัน้ต่ําสําหรับ
คนกลุ่มอายตุ่างๆ และรัฐจึงร่วมสมทบเข้าบญัชีของผู้ออมแต่ละคนตามอตัราท่ีกําหนดไว้ เงินท่ีออมจะถกู
นํามารวมกันในกองทุนการออมแห่งชาติ (กอช.) เม่ือผู้ออมอายุครบ 60 ปี จึงจะได้รับบํานาญรายเดือน
ประมาณ 192-1,710 บาทตอ่เดือนขึน้กบัระยะเวลาการออม การออมแบบนีไ้ม่ให้สิทธิออมแก่ผู้ประกนัตน
ในระบบประกนัสงัคม  

สําหรับในร่างภาคประชาชนนัน้ได้เสนอให้มีระบบบํานาญแห่งชาติ โดยมีบํานาญขัน้ต่ํา 500 บาท 
(เปล่ียนเงินสงเคราะห์เบีย้ยงัชีพ 500 บาทเป็นบํานาญขัน้ต่ํา) ถ้าต้องการบํานาญมากกว่า 500 บาทก็ต้อง
ออมเพิ่ม โดยให้คนท่ีอายุ 20 ปีขึน้ไปทุกคนสามารถออมขัน้ต่ํา 100 บาทและรัฐร่วมสมทบ 50 บาท
เหมือนกนัทกุคน ข้อเสนอนีผู้้ประกนัตนในระบบประกนัสงัคมสามารถร่วมออมได้ และทกุคนมีสิทธิให้ญาติ
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รับเงินฌาปนกิจสงเคราะห์อีก 12,000 บาทเม่ือผู้ออมเสียชีวิต ถ้าออมตัง้แตอ่าย ุ20 ปีจนถึง 60 ปีจะได้รับ
บํานาญเพิ่มจากบํานาญขัน้ต่ําอีกประมาณ 1,000 บาทตอ่เดือน  

ทัง้นีแ้ผนงานพฒันาคณุภาพชีวิตผู้สงูอายไุด้ร่วมกบัแผนงานพฒันาคณุภาพชีวิตแรงงานจดัเวที
ระดมความคิดเห็นจากผู้ ใช้แรงงานภาคส่วนต่างๆ เพ่ือปรับปรุงร่างกฎหมายภาคประชาชนให้สมบูรณ์ 
รวมทัง้การริเร่ิมจดัตัง้คณะทํางานจากผู้ ใช้แรงงานกลุ่มต่างๆ ทัง้แรงงานในระบบ นอกระบบ เกษตรพนัธ
สญัญา หรือกลุม่แท็กซ่ี เพ่ือผลกัดนัให้กฎหมายภาคประชาชนฉบบันีมี้ผลตอบรับในสภาผู้แทนราษฎร  

อยา่งไรก็ตามเน่ืองจากในช่วงเดือนเมษายน – มิถนุายน 2553 สถานการณ์ทางการเมืองยงัมีความ
ไม่แน่นอน การดําเนินงานของคณะทํางานจึงได้หยุดชะงักไป  ต่อมาในเดือนกรกฎาคม 2553 มีการ
รายงานข่าวจากส่ือมวลชนว่า จะมีการนําร่างพระราชบญัญตัิกองทนุการออมแห่งชาติ พ.ศ. ....  เข้าสูก่าร
พิจารณาในรัฐสภาในช่วงเปิดสมยัประชมุสภาในเดือนกนัยายน 2553 ดงันัน้จึงมีการดําเนินการขบัเคลื่อน/
ผลกัดนัอย่างเป็นรูปธรรมเพ่ือการตอบรับเชิงนโยบายต่อ โดยมีการจดัตัง้ “เครือข่ายบํานาญประชาชน” 
ขึน้มา ท่ีเป็นการรวมตวัของแรงงานนอกระบบกลุม่อาชีพตา่งๆในแผนงานพฒันาคณุภาพชีวิตแรงงานและ
องค์กรพฒันาเอกชนด้านแรงงาน เม่ือเดือนสิงหาคม 2553 เพ่ือกลไกในการขบัเคลื่อนผลกัดนั ร่างพรบ.
บํานาญแห่งชาติ พ.ศ.... รวมถึงยังทําหน้าท่ีในการติดตามกลไกการบังคับใช้กฎหมายภายหลังการ
ประกาศใช้อยา่งเป็นทางการ  

กระบวนการทํางานท่ีสําคญั คือ การผลกัดนักฎหมายบํานาญฉบบัประชาชนผ่านระบบพรรค
การเมืองโดยการเข้าช่ือของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร จํานวน 20 ช่ือ ในพรรคฝ่ายค้าน คือ พรรคเพ่ือไทย 
โดย สส.สถาพร มณีรัตน์ และคณะ เพ่ือเสนอร่าง พรบ.เข้าสูก่ารพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรคูข่นานกบั
ร่างพรบ.ของรัฐบาล จนในท่ีสุดร่างพรบ.บํานาญแห่งชาติ ท่ีเสนอผ่าน สส. 20 รายช่ือ ได้รับหลักการ
เห็นชอบในวาระ 1 ของสภาผู้แทนราษฎร ร่วมกบัร่างฉบบัคณะรัฐมนตรี และเข้าสูต่ามเส้นทางกระบวนการ
นิตบิญัญตั ิ
 
(3) การขับเคล่ือนของเครือข่ายแรงงานนอกระบบภายหลังกฎหมายประกาศใช้เม่ือ 12 
พฤษภาคม 2554 

นบัตัง้แตเ่ดือนพฤษภาคม 2554 เป็นต้นมา ท่ีมีการประกาศใช้ พรบ.กองทนุการออมแห่งชาติ พ.ศ. 
2554 ทางเครือขา่ยศนูย์ประสานงานแรงงานนอกระบบ 4 ภมูิภาค กรุงเทพและปริมณฑล ท่ีรวมตวักนัเป็น 
“เครือข่ายบํานาญประชาชน” จึงได้มีการทํางานและประสานความร่วมมือกับโครงการขับเคลื่อนและ
ผลักดันนโยบายสาธารณะระดับชาติ เพ่ือการพัฒนาคุณภาพชีวิตประชากรกลุ่มเฉพาะ ภายใต้การ
สนบัสนนุของสํานกังานกองทนุสนบัสนนุการสร้างเสริมสขุภาพ (สสส.) เพ่ือปรึกษาหารือและการเข้าพบผู้
กําหนดนโยบาย คือ สํานักงานเศรษฐกิจการคลงั (สศค.) เพ่ือร่วมกันพัฒนาให้เกิดกลไกการบงัคบัใช้
กฎหมาย ให้ตอบสนองตอ่เจตนารมณ์ ให้มีประสิทธิภาพ ภายใต้การมีสว่นร่วมจากภาคแรงงานนอกระบบ
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เป็นสําคญั เน่ืองจากกฎหมายฉบบันีเ้ป็นกฎหมายใหม่ ทําให้กระทรวงการคลงัต้องมีการจดัทําแนวทาง
รองรับในการบงัคบัใช้ เช่น ประกาศ กฎกระทรวง ระเบียบต่างๆ ดงันัน้มีความจําเป็นท่ีเครือข่ายต้องมีเวที
เข้าไปมีส่วนร่วมในการพิจารณากลไกและมาตรการต่างๆ ร่วมด้วย อย่างไรก็ตามด้วยข้อจํากดัดงัท่ีกล่าว
มาข้างต้น ทําให้การทํางานร่วมกบัผู้ กําหนดนโยบายจงึไมไ่ด้รับการตอบรับ 

ทัง้นีกิ้จกรรมท่ีดําเนินการ ได้แก่  
(1) เวทีสําหรับแกนนําแรงงานนอกระบบในการเรียนรู้สาระสําคญัของ พรบ.กองทุนการออม

แห่งชาต ิพ.ศ.2554 เพ่ือเสริมสร้างความรู้ความเข้าใจ 
(2) การย่ืนหนงัสือถึงกระทรวงการคลงัเร่ือง 
- ตวัแทนผู้ ท่ีเหมาะสมตอ่การเป็นคณะกรรมการ กอช. 
- แนวทางการบริหารจดัการกองทนุอยา่งมีธรรมาภิบาล 
- การมีสว่นร่วมของชมุชนท้องถ่ินในการจดัการกองทนุการออมแห่งชาต ิ 
- การเช่ือมโยงระหวา่งกองทนุสวสัดกิารชมุชนกบักองทนุการออมแห่งชาต ิควรจะต้องมีการสื่อสาร 

ให้ประชาชนเข้าใจและเห็นความสําคญั  
-  การเข้ามามีสว่นร่วมของภาคประชาชนในการบริหารจดัการกองทนุการออมแห่งชาต ิ
- ให้กองทุนสวัสดิการชุมชนเป็นฐานในการรับฝากเงินออม การจัดเก็บบํานาญ และเช่ือมโยง

ท้องถ่ินและการออม ทัง้นีค้วรมีผู้แทนกองทุนสวสัดิการชุมชนต้องอยู่ในกรรมการเตรียมการจดัตัง้กองทุน
การออมแห่งชาต ิ
 ในช่วง 1 ปีท่ีผ่านมา นบัตัง้แตก่ารประกาศใช้กฎหมาย สํานกังานเศรษฐกิจการคลงั (สศค.)  ได้มี
การจดัสมัมนาเผยแพร่ความรู้ด้านการออมเพ่ือการชราภาพแก่ประชาชนใน 14 จงัหวดั และมีการยกร่าง
อนบุญัญตัท่ีิออกตามพรบ. ทัง้หมด 32 ฉบบั ได้แก่  

- ร่างกฎกระทรวง 7 ฉบบั ทัง้นีอ้ยูใ่นระหวา่งการพิจารณาของกระทรวงการคลงั 
- ร่างประกาศกระทรวงการคลงั 4  ฉบบั  
- ร่างประกาศคณะกรรมการกองทนุการออมแห่งชาต ิ 6 ฉบบั  
- ร่างข้อบงัคบัคณะกรรมการกองทนุการออมแห่งชาติ  3 ฉบบั มีผลบงัคบัใช้แล้วจํานวน 3 

ฉบบั 
- ร่างระเบียบกองทนุการออมแห่งชาต ิ 9 ฉบบั มีผลบงัคบัใช้แล้วจํานวน 5 ฉบบั 
- ร่างประกาศกองทนุการออมแห่งชาต ิ3 ฉบบั  
- คําสัง่กองทนุการออมแห่งชาต ิ 1 ฉบบั  

 ปัจจุบนัสํานกังาน กอช. ได้จดัตัง้ขึน้แล้วโดยใช้อาคารธนาคารเพ่ือการส่งออกและนําเข้า (ธสน.) 
บนถนนพหลโยธิน ชัน้ 22 มีพนกังานประมาณ 10 คน  ใช้ทนุประเดมิในการจดัตัง้ 200 ล้านบาท   
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(4) เม่ือมีการเปล่ียนแปลงรัฐบาลก็เกิดความเปล่ียนแปลง 7 สาระสําคัญในกฎหมาย: สิงหาคม 
2555 
 ในยุคสมยัท่ีกระทรวงการคลงัมีนายกิตติรัตน์ ณ ระนอง รองนายกรัฐมนตรี เป็นรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลงั พบว่า เม่ือเดือนสิงหาคม 2555 ได้มีการเสนอให้แก้ไขกฎหมายกองทนุการออมแห่งชาต ิ
(กอช.) เพ่ือให้คณะรัฐมนตรี (ครม.) พิจารณาเห็นชอบ และให้สภาผู้แทนราษฎรพิจารณาตอ่ไป โดยคาดว่า
จะดําเนินการแก้ไขกฎหมายดงักลา่วได้เสร็จภายในปี 2556 เน่ืองจากการแก้ไขกฎหมายจะต้องผ่านความ
เห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ต้องผ่านการกลัน่กรองของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาและต้องผ่านการ
พิจารณาของรัฐสภาอีกถึง 3 วาระ ทัง้ในระดบัสภาผู้แทนราษฎรและระดบัวุฒิสภา ทําให้ต้องใช้เวลาอีก
นานนบัปี จึงจะสามารถเร่ิมเปิดรับสมาชิกแรงงานนอกระบบเข้ามาเป็นสมาชิกได้หลงัจากนัน้ ดงันัน้จึงทํา
ให้ขณะนีก้องทุนการออมแห่งชาติจึงยังไม่สามารถเปิดรับสมาชิกได้ตามท่ีกําหนดไว้ คือ ตัง้แต่เดือน
พฤษภาคม 2555 เป็นต้นมา 

ทัง้นีไ้ด้มอบหมายให้สํานกังานเศรษฐกิจการคลงั (สศค.) ศกึษาแนวทางการแก้ไขกฎหมาย กอช. 
ซึ่งขณะนีไ้ด้ศึกษาเสร็จเรียบร้อยแล้วเม่ือกลางเดือนตุลาคม 2555 ให้ส่งต่อให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวง 
การคลงัเพ่ือเห็นชอบตอ่ไป ทัง้นีมี้สาระสําคญัท่ีเปล่ียนแปลงจากเดมิ 7 เร่ือง คือ   

(1.1) ให้สมาชิกเลือกท่ีจะรับเงินหลงัเกษียณอาย ุ60 ปี เป็นเงินบําเหน็จหรือบํานาญก็ได้ จากเดิม
ท่ีเป็นเงินบํานาญอยา่งเดียว (มาตรา 34) 

(1.2) การแก้ไขเก่ียวกบัการจ่ายเงินสมทบของภาครัฐท่ีเดิมจ่ายเป็นขัน้บนัไดตามอายขุองสมาชิก
เร่ิมตัง้แต ่50 บาท, 80 บาท และ 100 บาท ให้ปรับปรุงจ่ายเป็นอตัราเดียว 100 บาท แตท่ัง้
ปีต้องไมเ่กิน 1,200 บาทตอ่ปี (มาตรา 32) 

(1.3) การแก้ไขให้คนท่ีอายุเกิน 60 ปี สามารถเป็นสมาชิกได้ แต่ต้องเป็นสมาชิกไม่ต่ํากว่า 5 ปี 
หากออกก่อนจะได้คืนเฉพาะเงินท่ีตวัเองจ่ายสมทบเท่านัน้ ไม่ได้ส่วนของท่ีภาครัฐจ่าย
สมทบ (มาตรา 69) 

(1.4) กรณีทุพพลภาพ  แก้ไขเป็นให้สมาชิกสามารถรับเงินท่ีเก่ียวข้องคืนได้ทัง้หมด  โดย
ครอบคลมุเงินในสว่นท่ีภาครัฐสมทบด้วย ซึง่กฎหมายเดิมระบวุ่าหากสมาชิกต้องการจะรับ
เงินคืน จะได้เฉพาะเงินท่ีสะสมกบัดอกผลเท่านัน้ (มาตรา 37) 

(1.5) ข้อสังเกตเร่ืองการบริหารการลงทุน ท่ีระบุว่าให้สามารถนําเงินของสมาชิกไปลงทุนใน
สินทรัพย์ท่ีมีความเส่ียงได้นัน้ อาจทําให้แรงงานเกิดความกงัวลและไม่สมคัรเป็นสมาชิก จึง
มีการห้ามลงทนุในสินทรัพย์ท่ีมีความเส่ียง เช่น การลงทนุในหุ้น ทัง้นีใ้ห้ลงทนุได้เฉพาะเงิน
ฝากธนาคาร พนัธบตัรรัฐบาล รัฐวิสาหกิจ เท่านัน้ เพ่ือไม่ให้เกิดปัญหาการขาดทนุ (มาตรา 
42) 
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(1.6) มีการเปล่ียนแปลงตําแหน่งเลขาธิการกองทนุการออมแห่งชาต ิโดยไมต้่องสรรหาคนนอกมา
เป็นเลขาธิการ แต่เปล่ียนแปลงให้ผู้ อํานวยการสํานกังานเศรษฐกิจการคลงั เป็นเลขาธิการ 
กอช.โดยตําแหน่ง (มาตรา 25) 

(1.7) มีการระบุเพิ่มเติมถึงวิธีการสรรหาสมาชิก โดยมอบหมายให้ธนาคารออมสินและธนาคาร
เพ่ือการเกษตรและสหกรณ์ (ธกส.) เป็นผู้ หาสมาชิกให้ โดยจะให้สมาชิกเปิดบัญชีกับ
ธนาคารดงักลา่วนัน้โดยตรง  

  มีประเด็นสําคญัท่ีทางสํานกังานเศรษฐกิจการคลงั ได้นําเสนอไว้ในข้อสงัเกตรายงานฉบบัแก้ไขนี ้
ด้วยว่า “ให้แรงงานนอกระบบสามารถสมัครเข้าเป็นสมาชิกได้ทั้ง 2 กองทุน คือ กองทุน
ประกันสังคม และกองทุนการออมแห่งชาต ิซึง่เดมิกฎหมาย กอช.ปัจจุบัน ในมาตรา 30 ได้ระบุว่า 
ผู้ประกันตนทีเ่ป็นสมาชิกตามมาตรา 40 ของกฎหมายประกันสังคมที่มีสิทธิประโยชน์ชราภาพอยู่
แล้วจะไม่สามารถเข้าเป็นสมาชิก กอช. ได้ ทั้งน้ีมีการระบุเพิ่มเติมว่า ทางกระทรวงแรงงานก็
เหน็ชอบในหลักการดังกล่าวน้ีด้วย” 

นอกจากนัน้แล้วยงัพบว่าในบทเฉพาะกาลมาตรา 66 ได้ระบวุ่า ในวาระเร่ิมแรกให้รัฐบาลจดัสรร
เงินเข้าบญัชีเงินกองกลางตามมาตรา 46 (3) เป็นจํานวน 1,000 ล้านบาท เพ่ือเป็นค่าใช้จ่ายในการ
ดําเนินงานของกองทนุ แต่กลบัพบว่าในช่วงท่ีผ่านมาเม่ือมีการเปล่ียนแปลงรัฐบาลจากพรรคประชาธิปัตย์
มาเป็นพรรคเพ่ือไทย กองทนุการออมถกูตดังบประมาณในปีงบประมาณ 2555 เหลือเพียง 225 ล้านบาท 
(งบบคุลากร 2.50 ลา้นบาท, งบดําเนินการ 53.54 ลา้นบาท, งบลงทนุ 101.49 ลา้นบาท, งบรายจ่ายอืน่ 
22.40 ล้านบาท, เงินสมทบ 45.07 ล้านบาท) ยงัขาดอยู่อีก 775 ล้านบาท  ยงัไม่รวมเงินสมทบส่วนท่ี
รัฐบาลจะต้องจ่ายให้กบัสมาชิกอีก และปีงบประมาณ 2556 รัฐบาลพรรคเพ่ือไทยก็ได้อนมุตัิให้เพียง 500 
ล้านบาทเท่านัน้ (งบบคุลากร 2.50 ลา้นบาท งบดําเนินการ 53.54 ลา้นบาท, งบลงทนุ 101.49 ลา้นบาท, 
งบรายจ่ายอืน่ 22.40 ลา้นบาท,เงินสมทบ 45.07 ลา้นบาท)  

 
(5) การประกาศใช้กองทุนการออมล่าช้า ภาพสะท้อนความไม่ม่ันคงทางการเงนิในยามชราภาพ 
 การท่ีรัฐบาลประวิงเวลาไม่เร่งผลกัดนัให้มีการสร้างหลกัประกันทางการเงินยามชราภาพด้วย
กองทนุการออมแห่งชาติให้เร็วท่ีสดุ ก็จะทําให้การเร่ิมสะสมเงินโดยแรงงานนอกระบบและการสมทบร่วม
โดยรัฐบาลก็จะล่าช้าออกไป ปัญหาท่ีตามมาก็คือ เงินท่ีจะสะสมในบญัชีรายตวัก่อนถึงอายุ 60 ปีตามท่ี
กําหนดไว้ในกฎหมายก็จะน้อยลงตามไปด้วย ท้ายท่ีสุดเงินบํานาญรายเดือนท่ีจะมีใช้ยามชราภาพก็จะ
เหลือเพียงน้อยนิด รัฐบาลอาจจะไม่สามารถบรรลวุตัถปุระสงค์สร้างความมัน่คงทางการเงินยามชราภาพ
ให้กบัประชาชนได้ 
 อาจมีบางคนถกเถียงว่า ทุกวนันีรั้ฐบาลก็ยงัมีนโยบายเบีย้ยงัชีพอยู่มิใช่หรือ เพราะรัฐบาลก็ได้
จดัสรรงบประมาณแผน่ดนิให้กบัประชาชนกลุม่ท่ียงัขาดหลกัประกนัในรูปแบบของเบีย้ยงัชีพเป็นรายเดือน
อยูแ่ล้ว ดงันัน้รัฐบาลก็ไมจํ่าเป็นต้องผลกัดนักองทนุการออมแห่งชาตติอ่ก็ได้  
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 ในประเด็นนีห้ากเราเปรียบเทียบกบักลุ่มแรงงานในระบบหรือลกูจ้างในสถานประกอบการท่ีเป็น
สมาชิกกองทนุประกนัสงัคม จะทําให้เราเห็นปัญหาเชิงโครงสร้างได้อย่างชดัเจนมากขึน้ กลา่วคือ การเป็น
สมาชิกกองทนุประกนัสงัคมเพ่ือให้ได้มาซึง่สิทธิประโยชน์ชราภาพ หรือเงินบํานาญรายเดือนหลงัเกษียณ 
ในทกุเดือนลกูจ้างเหลา่นีต้้องถกูหกัเงินในรูปแบบของเบีย้ประกนัส่งเข้ากองทนุประกนัสงัคมอย่างตอ่เน่ือง
อย่างน้อย 180 เดือน เบีย้ประกนันีถ้กูหกัจากค่าจ้างหรือเงินเดือนทกุเดือนๆโดยนายจ้างเป็นผู้หกัเงินและ
นําสง่กองทนุประกนัสงัคมแทนผู้ประกนัตน  

ดังนัน้หากย้อนกลับไปดูกลุ่มเป้าหมายของกองทุนการออมแห่งชาติ จะพบว่าหากรัฐบาลไม่
ผลกัดนัให้คนกลุ่มนีมี้ส่วนร่วมจ่ายเพ่ือสร้างหลกัประกนัยามชราภาพ แต่กลบัใช้งบประมาณแผ่นดินจ่าย
เป็นเบีย้ยงัชีพเพียงประการเดียว จะทําให้เกิดความไม่เป็นธรรมระหว่างแรงงานสองกลุ่มนีเ้ป็นอย่างยิ่ง 
เพราะผู้ประกนัตนในระบบประกนัสงัคมรับเงินบํานาญชราภาพโดยตนเองมีส่วนร่วมจ่ายเบีย้ประกนั แต่
ทว่ากลุ่มเป้าหมายของเบีย้ยงัชีพกลบัได้รับประโยชน์โดยไม่ต้องจ่ายเงินสมทบใดๆ ดงันัน้จึงกล่าวได้ว่า
ระบบดงักลา่วก่อให้เกิดปัญหาเชิงโครงสร้างท่ีในทางวิชาการเรียกกนัวา่ "ความไมเ่ป็นธรรมในแนวนอน" 

แน่นอนผู้สงูอายใุนปัจจุบนัท่ีไม่มีโอกาสได้เตรียมตวัออมมาล่วงหน้า ย่อมมีความชอบธรรมท่ีจะ
ได้รับเงินเบีย้ยงัชีพอยา่งไมมี่ข้อกงัขาใดๆ แตทํ่าไมรัฐบาลถึงไม่เร่งรีบผลกัดนัให้ผู้สงูอายใุนอนาคต ซึง่ก็คือ
คนหนุ่มสาว คนวยัทํางานในปัจจบุนัท่ีมีโอกาสเตรียมตวัออมได้ตัง้แตว่นันี ้เพราะการแจกแตเ่บีย้ยงัชีพท่ีจะ
เผ่ือไปถึงผู้ สูงอายุในอนาคตนัน้ รังแต่จะทําให้ปัญหาความไม่เป็นธรรมในแนวนอนรุนแรงมากขึน้ การ
ผลกัดนัให้กองทนุการออมแห่งชาติให้เกิดขึน้อย่างเป็นรูปธรรม นอกจากจะเป็นการช่วยสร้างหลกัประกนั
ทางการเงินยามชราภาพให้กบัประชาชนภาคแรงงานสว่นใหญ่ของประเทศท่ีเป็นแรงงานนอกระบบแล้ว ยงั
จะลดปัญหาความไม่เป็นธรรมระหว่างแรงงานในระบบและแรงงานนอกระบบ ในแง่ของการได้รับ
ประโยชน์จากรัฐและการแบกรับภาระทางภาษีอาการ ซึง่เป็นปัญหาเชิงโครงสร้างท่ีสําคญัของสงัคมไทยอีก
ด้วย 
 
(6) ข้อเสนอจากเวทสีมัชชาแรงงานนอกระบบ : 3-4 ตุลาคม 2555 

เม่ือเดือนตลุาคม 2555 ทางแผนงานพฒันาคณุภาพชีวิตแรงงาน ได้ร่วมกบัองค์กรเครือขา่ยพฒันา
คณุภาพชีวิตแรงงานจดังานสมชัชาแรงงานนอกระบบ “หลกัประกนัชีวิต สิทธิแรงงานนอกระบบ: สขุภาพ 
สวสัดิการ และงานท่ีมัน่คง” เม่ือวนัท่ี 4-5 ตลุาคม 2555 ทัง้นีไ้ด้มีข้อเสนอต่อรัฐบาลเร่ือง “แรงงานนอก
ระบบทกุคนต้องมีบํานาญชราภาพและหลกัประกนัทางสงัคมในระหว่างการมีงานทํา” ซึง่มีข้อเสนอสําคญั
ใน 2 เร่ือง คือ  

(1) ให้กระทรวงการคลงัยกเลิกเง่ือนไขในการเข้ากองทุนการออมแห่งชาติ เพ่ือให้โอกาสกับ
ผู้ประกนัตนท่ีเป็นแรงงานนอกระบบทกุกลุม่สามารถสมคัรเป็นสมาชิกกองทนุการออมแห่งชาตไิด้  
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(2) ให้สํานกังานเศรษฐกิจการคลงั กระทรวงการคลงั กําหนดแนวทางการจดัระบบการจ่ายเงิน
สมทบและจดัให้มีหน่วยบริการย่อยในระดบัพืน้ท่ี โดยพิจารณาถึงการมีส่วนร่วมจากองค์กรชมุชน องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน และเครือข่ายแรงงานนอกระบบ เพ่ือเป็นการลดภาระค่าใช้จ่ายและเวลาของ
ผู้ประกนัตน เพ่ือทําหน้าท่ีให้บริการ การจ่ายเงินสมทบ การรับประโยชน์ทดแทน  

อย่างไรก็ตามความก้าวหน้าหลงัจากการจัดสมัชชาแรงงานนอกระบบ ก็คือ เม่ือ 27 มิถุนายน 
2556 คณะรัฐมนตรีได้อนมุตัิหลกัการร่างพระราชกฤษฎีกากําหนดหลกัเกณฑ์และอตัราการจ่ายเงินสมทบ
ประเภทของประโยชน์ทดแทน ตลอดจนหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขแห่งสิทธิในการรับประโยชน์ทดแทนของ
บคุคลซึง่สมคัรเป็นผู้ประกนัตน (ฉบบัท่ี..) พ.ศ. ....แทน (โดยไม่ไดพิ้จารณาการบงัคบัใช ้พ.ร.บ.กองทนุการ
ออมแห่งชาติ พ.ศ.2554 แต่อย่างใด) 

โดยมีสาระสาํคัญคือ 
- 1 พฤษภาคม 2554 สํานกังานประกนัสงัคม กระทรวงแรงงาน เปิดโอกาสให้ประชาชนแรงงาน

นอกระบบท่ีสมัครใจเข้าเป็นผู้ ประกันตน สามารถเลือกส่งเงินสมทบเพ่ือให้ได้รับสิทธิประโยชน์   2 
ทางเลือก แต่ผู้ประกนัตนซึง่เป็นแรงงานนอกระบบได้รับสิทธิเงินบําเหน็จชราภาพตามทางเลือกท่ี 2 เพียง
เท่านัน้  

- ดงันัน้เพ่ือมิให้เกิดความเหล่ือมลํา้ในระหว่างผู้ประกนัตนในระบบประกนัสงัคม จึงเห็นสมควร
ให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมพระราชกฤษฎีกาฯ ให้สิทธิเงินบํานาญชราภาพ แก่ผู้ประกนัตนซึ่งเป็นแรงงานนอก
ระบบ และเป็นไปตามข้อเสนอของประชาชนแรงงานนอกระบบ โดยการปรับปรุงสิทธิประโยชน์เดิม และ
เพิ่มทางเลือกท่ี 3 ในระบบประกันสังคมมาตรา 40 ซึ่งมีหลักการจัดเก็บเงินสมทบจาก 2 ฝ่าย ได้แก่ 
ผู้ประกนัตนและรัฐบาลในอตัราเดือนละ 200 บาท (ผู้ประกนัตนจ่าย 100 บาท/เดือน และรัฐบาลสมทบ 
100 บาท/เดือน) เพ่ือให้ได้รับสทิธิเงินบํานาญชราภาพ ซึง่จะสง่ผลให้มีหลกัประกนัความมัน่คงในชีวิต 
 จากมติคณะรัฐมนตรีดงักล่าว เม่ือนํามาวิเคราะห์สิทธิประโยชน์ของกลุ่มเป้าหมายท่ีเป็นแรงงาน
นอกระบบท่ีจะได้รับ ก็พบวา่พ่ีน้องแรงงานนอกระบบจะได้รับสิทธิประโยชน์มากกว่า พรบ.กองทนุการออม
แห่งชาต ิพ.ศ.2554 ไมว่า่จะเป็น 

(1) “สิทธิการออมตามอายุ” 
- ทางเลือกท่ี 3 ในมาตรา 40 พ.ร.บ.ประกนัสงัคม เปิดกว้างให้เข้าเป็นสมาชิกปีไหนก็ได้ สามารถ

ออมเงินได้ตลอดไปจนกว่าจะเสียชีวิต ไม่กําหนดอายุการออมของผู้ประกันตนท่ีสิน้สุดตอนอายุ 60 ปี
เท่านัน้ แตย่งัสามารถออมตอ่ไปได้ขึน้อยูก่บัเจตจํานงของผู้ประกนัตน 

- กองทุนการออมแห่งชาติ (กอช.) อนุญาตให้สมาชิกออมได้ถึงอาย ุ60 ปีเท่านัน้ แต่มีบทเฉพาะ
กาลยกเว้นปีแรก ให้สมาชิกท่ีมีอายุไม่ต่ํากว่า 50 ปี ออมเงินต่อไปได้อีก 10 ปี พอปีท่ี 2 จะไม่ได้สิทธินี ้
สมาชิกท่ีมีอาย ุ50 กว่าปีขึน้ไป ก็ออมได้แค่อาย ุ60 เกินไม่ได้ แปลว่าสมาชิก กอช. พออาย ุ60 ปีก็ถือว่า
สิน้สดุสมาชิกภาพทนัที 
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(2) “เงนิสมทบจากรัฐ”  
- ทางเลือกท่ี 3 ไม่กําหนดอายใุนการสมทบเงินของรัฐ ผู้ประกนัตนตัง้แต่อาย ุ15 ปีขึน้ไป ก็ได้รับ

เงินจากรัฐเดือนละ 100 บาทเท่ากนั แตไ่มเ่กินปีละ 1,200 บาท 
- กอช. กําหนดให้รัฐจ่ายสมทบ ดงันี ้อายุ 15-30 ปี รัฐบาลจ่ายสมทบ 30% แต่ไม่เกินปีละ 600 

บาท อาย ุ31-50 ปี รัฐจ่ายสมทบ 80% แตไ่ม่เกินปีละ 960 บาท อาย ุ50 ปีขึน้ไป รัฐจ่ายสมทบ 100% แต่
ไมเ่กินปีละ 1,200 บาท  

(3) “ประโยชน์ทดแทน” 
- ทางเลือกท่ี 3 ผู้ประกนัตนสามารถท่ีจะเลือกรับเป็น “บําเหน็จ” หรือ “บํานาญ” ก็ได้เม่ือครบ 60 

ปี และแจ้งยตุเิป็นผู้ประกนัตน 
- สมาชิก กอช. จะได้เงิน “บํานาญ” เท่านัน้ เม่ือครบ 60 ปี หากออมน้อยจนทําให้บํานาญท่ีได้รับมี

จํานวนน้อยกวา่เงินดํารงชีพ (ท่ีกําหนดไว้ในกฎกระทรวง) สมาชิกจะได้รับเงินดํารงชีพเป็นรายเดือนจนกว่า
เงินในบญัชีจะหมดไป 

 
(7) 29 กรกฎาคม 2556 เครือข่ายบาํนาญภาคประชาชนเดนิหน้าฟ้องศาลปกครอง: เม่ือรัฐบาลยัง 
“น่ิงดดูาย” ไม่บังคับใช้ พ.ร.บ.กองทุนการออมแห่งชาต ิพ.ศ.2554 
 ภายหลังจากท่ีเครือข่ายแรงงานบํานาญประชาชนได้ขับเคลื่อนอย่างต่อเน่ืองมาตัง้แต่เดือน
มกราคม 2556-กรกฎาคม 2556 ไม่ว่าจะเป็นการเข้าพบรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงั คณะกรรมการ
ปฏิรูปกฎหมาย คณะกรรมการสิทธิมนษุยชนแห่งชาติ รวมถึงการย่ืนจดหมายถึงนายกรัฐมนตรียิ่งลกัษณ์ 
ชินวตัรถึง 3 ฉบบั เพ่ือหารือถึงแนวทางการบงัคบัใช้กฎหมายกองทนุการออมแห่งชาติในเร็ววนั อย่างไรก็
ตามรัฐบาลโดยกระทรวงการคลงัก็ยงัน่ิงดดูาย 
 ดงันัน้ในวนัท่ี 29 กรกฎาคม 2556 เครือข่ายบํานาญภาคประชาชน (คบช.) จึงได้เข้าช่ือเพ่ือย่ืน
ฟ้องศาลปกครอง กรณีรัฐบาลไม่เปิดรับสมาชิกตามพระราชบญัญัติกองทนุการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 
(กอช.) โดยมีนายวสนัต์ พานิช ทําหน้าท่ีทนายความในคดีนี ้ 
 โดยเครือขา่ยบํานาญประชาชนให้เหตผุลสําคญัในการย่ืนฟ้องครัง้นี ้ดงันี ้

พระราชบญัญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 เป็นกฎหมายสําคญัฉบบัหนึ่งของประเทศ
ไทย ท่ีมุ่งเน้นเร่ืองการส่งเสริมการออมของภาคประชาชนท่ีไม่ใช่ข้าราชการหรือลกูจ้างท่ีได้รับประโยชน์
ทดแทนบําเหน็จบํานาญ ถือว่าเป็นแนวทางหนึ่งเพ่ือลดความเหล่ือมลํา้ทางด้านหลกัประกันชราภาพใน
ชีวิตของผู้สงูอายท่ีุยากจน  

ทัง้นีก้ฎหมายฉบบัดงักลา่วนีไ้ด้บงัคบัใช้มาตัง้แตว่นัท่ี 12 พฤษภาคม 2554 และตามกระบวนการ 
กระทรวงการคลงัจะต้องเร่ิมเปิดรับสมคัรสมาชิกตัง้แตว่นัท่ี 8 พฤษภาคม 2555 เป็นต้นมา  
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พ.ร.บ.ฉบบันีเ้ป็นผลมาจากรัฐธรรมนญู พ.ศ. 2550 มาตรา 84 (4) ท่ีบญัญตัิไว้ว่า จดัให้มีการออม
เพ่ือการดํารงชีพในยามชราแก่ประชาชนและเจ้าหน้าท่ีของรัฐอย่างทั่วถึง และตามบทเฉพาะกาลของ 
พ.ร.บ.กองทนุการออม กําหนดให้ภายใน 1 ปีแรกท่ีเปิดรับสมาชิก คือ ตัง้แตว่นัท่ี 8 พฤษภาคม พ.ศ. 2556 
จะเปิดโอกาสให้ผู้สงูอายท่ีุมีอาย ุ50 ปีขึน้ไป ท่ีไม่อยู่ในระบบบําเหน็จบํานาญใดๆ สามารถออมต่อได้อีก 
10 ปี เพ่ือให้มีสทิธิขอรับบํานาญได้ตอนอายคุรบ 60 ปี  

นางอรุณี ศรีโต ประธานเครือข่ายบํานาญภาคประชาชน (คบช.) กล่าวว่า “วนันีต้นเองและคณะ
มาขอใช้สทิธิในฐานะผู้ ท่ีได้รับความเดือดร้อนเสียหาย จากการงดเว้นการกระทําของกระทรวงการคลงั ท่ีไม่
มีการบังคับใช้กฎหมายกองทุนการออมในเร็ววัน เพราะเห็นได้ชัดจากในช่วงการประชุมพิจารณา
งบประมาณประจําปี 2557 ท่ีรัฐสภา นายกิตติรัตน์ ณ ระนอง รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงั ได้แสดง
เจตนาชดัเจนว่าไม่ยอมปฏิบตัิตามกฎหมาย และใช้อํานาจรัฐมนตรีขดัต่อ พ.ร.บ.กองทุนการออม พ.ศ. 
2554 ด้วยการตดัเร่ืองการจดัสรรงบประมาณปี 2557 ให้กองทนุการออมแห่งชาต ิ 

โดยให้เหตผุลวา่ การท่ีรัฐบาลไม่ได้จดังบประมาณอดุหนนุเข้ากองทนุการออมแห่งชาติ เพราะเห็น
ว่าปัจจบุนัมีกฎหมายตาม พ.ร.บ.กองทนุประกนัสงัคม พ.ศ.2533 ในมาตรา 40 ท่ีเปิดโอกาสให้ผู้ประกอบ
อาชีพอิสระท่ีไมอ่ยูใ่นระบบของภาครัฐและเอกชน สามารถสง่เงินสมทบร่วมกบัภาครัฐได้อยู่แล้ว นีคื้อภาพ
สะท้อนสําคญัของรัฐมนตรีท่ีปฏิเสธและไมป่ฏิบตัติามกฎหมาย  

แม้ท่ีผ่านมารัฐบาลจะมีนโยบายสนับสนุนให้แรงงานนอกระบบเข้าเป็นผู้ประกันตนตามพ.ร.บ.
ประกันสังคม พงศ.2533 มาตรา 40 ให้ครบ 2.6 ล้านคนภายในสิน้ปี 2556 แต่ท่ีผ่านมาจนถึงขณะนีมี้
ผู้ประกนัตนเพียง 1.2 ล้านคนเท่านัน้ ซึง่พบวา่ในจํานวนนีมี้ผู้ประกนัตนจ่ายเงินไมส่ม่ําเสมอถึงกวา่ 50% นี ้
คือภาพของความล้มเหลวในการทําให้แรงงานนอกระบบเข้าเป็นสมาชิกตามมาตรา 40  

สถานการณ์ดงักล่าวส่งผลต่อความเสียหายสาํคัญที่เกิดขึน้ รวม 4 ข้อดงันี ้
(1) การไม่เปิดรับสมาชิกตามพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ  พ .ศ .  2554 ของ

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงั ในฐานะผู้บงัคบัใช้กฎหมายฉบบันี ้ถือได้ว่าเป็นการละเมิดต่อสิทธิได้รับ
บํานาญตลอดชีพในอนาคตของประชาชนจํานวนมาก เพราะเป็นการไม่ปฏิบตัิการตามแนวนโยบายด้าน
เศรษฐกิจตามรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทยพทุธศกัราช 2550 มาตรา 84 (4) ท่ีบญัญตัิให้รัฐจดัให้มี
การออมเพ่ือการดํารงชีพในยามชราแก่ประชาชนอย่างทั่วถึง อีกทัง้ยังเป็นการขัดกับรัฐธรรมนูญ
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 270 กรณีจงใจใช้อํานาจหน้าท่ีขัดต่อบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนญูดงักลา่ว 

(2) การเล่ือนเวลาการเปิดรับสมคัรสมาชิก จงึก่อให้เกิดผลเสียหายโดยตรงกบัแรงงานนอกระบบ ท่ี
มีความตัง้ใจจะสร้างหลกัประกนัยามชราภาพ และหากยงัมีการเล่ือนเวลาออกไปก็ยิ่งทําให้ระยะเวลาของ
จ่ายเงินสะสมและการได้เงินสมทบจากรัฐบาลต้องลดลงตามระยะเวลาท่ีเล่ือนออกไป โดยเฉพาะกลุม่ผู้ ท่ีมี
อายุใกล้ 60 ปี ก็จะเสียโอกาสในการได้รับหลกัประกันและการมีรายได้ในยามชรา โดยเฉพาะในกลุ่มผู้
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ประกอบอาชีพอิสระและผู้ ท่ีมีอายุ 50 ปีขึน้ไป ท่ีมีสิทธิสมัครเป็นสมาชิกกองทุนฯ 12 ล้านคน ต้องเสีย
โอกาสในการสะสมเงินเข้ากองทนุนีโ้ดยปริยาย 

(3) จากข้อมลูทะเบียนราษฎร์ กรมการปกครอง  กระทรวงมหาดไทย ในปี พ.ศ. 2554 ประเทศไทย
มีผู้ สูงอายุ (อายุ 60 ปีขึน้ไป) รวมทัง้สิน้ 7.79 ล้านคน หรือประมาณ 12.38% ของจํานวนประชากรใน
ประเทศ และมีแนวโน้มจะเพิ่มมากขึน้เป็น 17.5%ในปี พ.ศ. 2563 และ 25.1% ในปี พ.ศ.2573 ดงันัน้กลา่ว
ได้ว่าประเทศไทยกําลงัเผชิญปัญหาอตัราภาวะเจริญพนัธุ์ลดลง ผู้สงูอายไุทยมากกว่าคร่ึงเคยหรือกําลงั
พึ่งพาการเกือ้หนุนทางการเงินจากลูกหลาน แต่ในอนาคตจะเป็นไปได้ยาก ประกอบกับผู้สูงอายุไทยมี
อายขุยัเฉลี่ยเพิ่มขึน้ ดงันัน้ในหลกัการแล้ว สงัคมไทยจะต้องพึ่งพาระบบบํานาญ แต่การท่ียงัไม่เปิดให้มี
การรับสมคัรสมาชิกยิ่งทําให้รัฐบาลเองต้องเสียงบประมาณแผ่นดินเข้าไปเกือ้หนุน ผู้สงูอายุเหล่านัน้ใน
รูปแบบอ่ืนๆ 
 เน่ืองจากผลการสํารวจของสํานกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาต ิพบวา่
ผู้ สูงอายุร้อยละ 31 ไม่มีการเก็บออม และผู้ สูงอายุร้อยละ 42 มีปัญหารายได้ไม่เพียงพอสําหรับการ
ดํารงชีวิต ซึ่งสงัคมต้องดแูลและรัฐต้องจดัสรรงบประมาณเพ่ือดแูลกลุ่มผู้สงูอายใุนอนาคต ปัจจุบนัแม้ว่า
รัฐบาลจะมีนโยบายเบีย้ยงัชีพผู้สงูอายจํุานวน 500 บาทตอ่เดือน แต่ไม่เพียงพอสําหรับค่าครองชีพ ดงันัน้
เพ่ือการรักษาระดบัคา่ครองชีพในยามชรา ผู้สงูอายจํุาเป็นต้องมีเงินออมหรือรายได้เสริมจากแหลง่อ่ืนๆมา
สมทบ 

(4) แม้ว่ารัฐบาลจะอ้างเร่ืองการท่ีเพิ่มมาตรา 40 ในทางเลือกท่ี 3 ของกฎหมายประกนัสงัคมแล้ว 
ซึ่งแน่นอนตามหลกัการสามารถทําได้ แต่ในหลกัธรรมาภิบาล การนําเงินของกลุ่มคนท่ีไม่ใช่ข้าราชการ 
ไมไ่ด้เป็นสมาชิกประกนัสงัคม ซึง่รวมแล้วใหญ่กวา่แรงงานนอกระบบไปให้ข้าราชการ นายจ้าง ลกูจ้างดแูล 
ถือเป็นการผิดหลกัธรรมมาภิบาลท่ีดี และผิดหลกัการบริหารจดัการท่ีดี 

ทัง้นีก้ารฟ้องคดีของเครือข่ายบํานาญประชาชนในครัง้นี ้เป็นไปตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่ง
พระราชบญัญตัิจดัตัง้ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีกําหนดไว้ว่า ผู้ใดได้รับความ
เดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได้ อนัเน่ืองมาจากการกระทํา
หรือการงดเว้นการกระทําของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ ผู้นัน้มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาล
ปกครองได้ 
 
(8) สิงหาคม-ตุลาคม 2556: ยุบเลิกพ.ร.บ.กองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ.2554 ประกาศใช้
มาตรา 40 ประกันสังคมแรงงานนอกระบบ เมนู 3  
 เม่ือวนัท่ี 16 สิงหาคม 2556 สํานกังานเศรษฐกิจการคลงั ได้มีหนงัสือดว่นท่ี กค1007/ว2817 เร่ือง
ขอเชิญร่วมแสดงความคดิเห็นตอ่ร่างพระราชบญัญตัิยบุเลิกพระราชบญัญตัิกองทนุการออมแห่งชาติ พ.ศ. 
.... โดยได้ระบเุหตผุลความจําเป็นในการเสนอร่างกฎหมายฉบบันีว้า่ 
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“เนื่องจากคณะรัฐมนตรีได้มีมติในคราวการประชมุเมื่อวนัที่ 25 มิถนุายน 2556 อนมุติัหลกัการ
ของร่างพระราชกําหนดหลักเกณฑ์ และอัตราการจ่ายเงินสมทบ ประเภทของผลประโยชน์ ทดแทน
ตลอดจนหลกัเกณฑ์และเงือ่นไขแห่งสิทธิในการรับประโยชน์ทดแทนของบคุคลซ่ึงเป็นผูป้ระกนัตน (ฉบบัที ่
..) พ.ศ. .... ทีเ่สนอโดยกระทรวงแรงงาน  

ซ่ึงมีสาระสําคญัในการเพ่ิมรูปแบบความคุม้ครองประกนัสงัคมสําหรับแรงงานนอกระบบ ภายใต้
มาตรา 40 ของกฎหมายว่าดว้ยประกนัสงัคม โดยนําหลกัเกณฑ์ของกอช.มาปรบัใช ้โดยเฉพาะการกําหนด
ประโยชน์ทดแทนในรูปบํานาญชราภาพสําหรับผู้ที่ส่งเงินออมตามระยะเวลาที่กําหนด (หากส่งเงินออม
นอ้ยกว่าระยะเวลาทีกํ่าหนดจะไดร้ับเป็นบําเหน็จชราภาพ) และการใหเ้งินสมทบจากรัฐ ซ่ึงกลุ่มเป้าหมาย
ของกอช. จะสามารถสมคัรเขา้เป็นผูป้ระกนัตนและเลือกรูปแบบความคุม้ครองในลกัษณะเดียวกนัได ้  

ดงันัน้กระทรวงการคลงัจึงเห็นควรเสนอร่างพระราชบญัญติัยบุเลิกกองทนุการออมแห่งชาติ พ.ศ. 
.... เพือ่ไม่ใหเ้กิดความซ้ําซ้อนในการปฏิบติังานและเป็นการลดภาระงบประมาณทีใ่ชใ้นการดําเนินงานของ
กองทนุ” 

ทัง้นีก้ระทรวงการคลงัอยู่ในระหว่างขอรับฟังความคิดเห็นต่อร่างพระราชบญัญัติยุบเลิกกองทุน
การออมแห่งชาติ พ.ศ. .... จากทุกภาคส่วนท่ีเก่ียวข้อง โดยดําเนินการให้แล้วเสร็จภายในวันท่ี 15 
พฤศจิกายน 2556 
 ต่อมาเม่ือวันท่ี 25 ตุลาคม 2556 ท่ีผ่านมา ก็ได้มีการประกาศใช้พระราชกฤษฎีกากําหนด
หลกัเกณฑ์และอตัราการจ่ายเงินสมทบ ประเภทของประโยชน์ทดแทนตลอดจนหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขแห่ง
สทิธิในการรับประโยชน์ทดแทนของบคุคลซึง่สมคัรเป็นผู้ประกนัตน (ฉบบัท่ี ๒) พ.ศ. 2556  

กล่าวโดยง่ายคือ เป็นความคุ้ มครองประกันสังคมสําหรับแรงงานนอกระบบตามมาตรา 40 
กฎหมายว่าด้วยประกนัสงัคม โดยมี 3 รูปแบบทางเลือก ท่ีให้ผู้ มีสิทธิสมคัรเข้าเป็นผู้ประกนัตนต้องมีอาย ุ
15-60 ปี มีสทิธิเลือกทางเลือกเดียว หรือ 2 ทางเลือก คือ ทางเลือกท่ี 1+3 หรือ ทางเลือกท่ี 2 + 3 ได้ ดงันี ้

 

ทางเลือก เงนิสมทบ/คน/เดอืน สิทธิประโยชน์ รายละเอียด 
1       เดมิ 100 บาท (สมทบจาก

ผู้ประกนัตน 70 บาท
และจากรัฐบาล 30 
บาท) 

กรณีเจ็บป่วย เงินทดแทนการขาดรายได้กรณีเป็นผู้ ป่วยในโรงพยาบาล
ตัง้แต ่1 วนัขึน้ไป วนัละ 200 บาท ปีหนึง่ไมเ่กิน 30 วนั 
(บริการทางการแพทย์ใชสิ้ทธิสํานกังานหลกัประกนั
สขุภาพแห่งชาติ) 

กรณีทพุพลภาพ เงินทดแทนการขาดรายได้ระหวา่งเดือนละ 500 บาท ถึง 
1,000 บาท เป็นระยะเวลา 15 ปี (ขึน้อยูก่บัระยะเวลาสง่
เงินสมทบ) 

กรณีตาย -เงินคา่ทําศพ 20,000 บาท (กรณีถึงแก่ความตาย
จ่ายเงินสมทบเพียง 1 เดือน) 
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ทางเลือก เงนิสมทบ/คน/เดอืน สิทธิประโยชน์ รายละเอียด 
2     (เดมิ) 150 บาท (สมทบจาก

ผู้ประกนัตน 100 บาท 
และจากรัฐบาล 50 
บาท) 

เช่นเดียวทางเลือกท่ี 
1 และเพิ่มเงิน
บําเหน็จกรณีชรา
ภาพ 

จ่ายเงินบําเหน็จชราภาพ ประกอบด้วยเงินสมทบท่ี
ผู้ประกนัตนจา่ย และผลประโยชน์ตอบแทนรายปีคืน
ให้แก่ผู้ประกนัตน เม่ืออายคุรบ 60 ปีบริบรูณ์และลาออม
จากการเป็นผู้ประกนัตน 

3     (เพิ่ม)  
ตามมต ิ
ครม. 25
มิ.ย.56 

200 บาท (สมทบจาก
ผู้ประกนัตน 100 บาท
และจากรัฐบาล 100 
บาท 

ให้ความคุ้มครอง
เฉพาะกรณีชราภาพ
เท่านัน้ 

-บทเฉพาะกาล,กําหนดให้ในปีแรก ผู้ ท่ีอายเุกิน 60 ปี ขึน้
ไปมีสทิธิสมคัรและจ่ายเงินสมทบย้อนหลงัได้ถึง พ.ค.54 
-ประโยชน์ทดแทน 1 กรณี คือ กรณีชราภาพ โดย
ผู้ประกนัตนจะได้รับบําเหน็จหรือบํานาญตามเง่ือนไข
การเกิดสทิธิ (รับบํานาญกรณีการออมไมน้่อยกวา่ 420 
เดือนและรับบําเหน็จกรณีออมน้อยกวา่ 420 เดือน) เม่ือ
อายคุรบ 60 ปีบริบรูณ์ และแจ้งสิน้สดุการเป็น
ผู้ประกนัตน 

 

ทัง้นีส้ิ่งท่ีกองทุนการออมแห่งชาติแตกต่างกับมาตรา 40 ประกันสงัคม คือ กฎหมายกองทุนการ
ออมแห่งชาติกําหนดให้จ่ายเงินสะสมขัน้ต่ํา 50 บาท, อตัราเงินสะสมอาจเปล่ียนแปลงโดยคํานึงสภาวะ
เศรษฐกิจ และจะพิจารณาทบทวนการจ่ายเงินสมทบของรัฐบาลทกุ 5 ปีได้  

ขณะท่ีอตัราเงินสมทบตามมาตรา 40 ประกนัสงัคม ขึน้กบันโยบายรัฐบาล และอาจมีอตัราแน่นอน
ตลอดไป, รัฐบาลจะคํา้ประกันผลตอบแทนการนําเงินสะสมและเงินสมทบไปลงทุนไม่น้อยกว่าอัตรา
ดอกเบีย้เงินฝากประจําประเภท 12 เดือนโดยเฉล่ียของธนาคารพาณิชย์ใหญ่ 5 แห่งและคํา้ประกนัอตัรา
บํานาญขัน้ต่ําท่ีจะได้รับด้วย รวมทัง้ผู้จดัการกองทุนการออมแห่งชาติไม่ใช่ข้าราชการประจํา แต่มาจาก
คณะกรรมการกองทุนการออมแห่งชาติคดัเลือกสรรหาบุคคลท่ีเป็นนักบริหารสุจริตมืออาชีพมาทํางาน
ประจํา  

นอกจากนัน้แล้วยังพบอีกว่า 
(1) การขยายความคุ้มครองประกนัสงัคมมาตรา 40 ทางเลือก 3 ตามกฎหมายประกนัสงัคม เป็น

สทิธิของกระทรวงแรงงานท่ีจะดําเนินการอยูแ่ล้ว แม้วา่ไมมี่พ.ร.บ.กองทนุการออมแห่งชาต ิ
(2) กฎหมายประกันสังคมมาตรา 40 และกฎหมายกองทุนการออมแห่งชาติมีเจตนารมณ์

กฎหมายแตกต่างกัน เพราะกฎหมายว่าด้วยประกันสงัคมเป็นเร่ืองการจัดสวสัดิการเสริมการสงัคมเพ่ือ
คนทํางานเป็นสําคญั ต่อยอดเช่ือมเก่ียวกบักฎหมายว่าด้วยเงินทดแทน และกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครอง
แรงงานท่ีมีมาก่อนแล้ว  
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ขณะท่ีกฎหมายกองทุนการออมแห่งชาติมีเจตนารมณ์สร้างหลักประกันชราภาพโดยตรง 
สอดคล้องกับการสร้างวินัยการออมแบบมีส่วนร่วมจ่ายเงินสะสมของประชาชน และแนวนโยบายด้าน
เศรษฐกิจของรัฐธรรมนูญ มาตรา 84 (4) ท่ีระบุให้รัฐจัดให้มีการออมเพ่ือการดํารงชีพในยามชราแก่
ประชาชนและเจ้าหน้าท่ีของรัฐอยา่งทัว่ถึง  

กฎหมายกองทนุการออมแห่งชาตจิงึออกแบบให้กระทรวงการคลงับริหารกองทนุการออมแห่งชาติ
ภายใต้รูปแบบองค์กรท่ีเป็นหน่วยงานนิติบุคคลของรัฐท่ีไม่ใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ มีอนุกรรมการ
บริหารการลงทนุโดยตรง โดยมีแรงงานท่ีเป็นผู้แทนสมาชิกกองทนุการออมแห่งชาติ และผู้ รับบํานาญร่วม
เป็นกรรมการกองทนุการออมแห่งชาตด้ิวย  

ในขณะท่ีสํานักงานประกันสังคมเป็นหน่วยงานราชการรวมศูนย์และเลขาธิการสํานักงาน
ประกนัสงัคมมีท่ีมาจากข้าราชการระดบัสงูท่ีต้องทํางานรับใช้รัฐมนตรี หรือฝ่ายการเมืองแน่นอน รวมทัง้
คณะกรรมการประกนัสงัคม ก็ไมมี่ตวัแทนแรงงานนอกระบบ ขณะท่ีนายจ้าง ลกูจ้างสว่นใหญ่ไม่มีสว่นร่วม
บริหารตรวจสอบการบริหารประกนัสงัคมได้แท้จริง  

(3) กลุ่มเป้าหมายสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติ จะมีฐานสมาชิกกว้างขวางกว่าผู้สมคัรเป็น
สมาชิกตามมาตรา 40 กฎหมายประกนัสงัคม 

กลา่วคือ กฎหมายประกนัสงัคมมีข้อจํากดัยกเว้นลกูจ้างจํานวนมาก แตกตา่งจากกฎหมายกองทนุ
การออมแห่งชาติ ท่ีระบุผู้ มีสิทธิสมัครสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติ ได้ คือ ไม่เป็นผู้ประกันตนตาม
กฎหมายว่าด้วยประกันสงัคม ซึ่งส่งเงินเพ่ือได้รับประโยชน์ทดแทนกรณีชราภาพ หมายความว่าบุคคลท่ี
เป็นลูกจ้างท่ีกฎหมายประกันสังคมยกเว้นการคุ้มครองไว้ เช่น ลูกจ้างทํางานบ้าน, ลูกจ้างในกิจการ
เพาะปลูก ป่าไม้ ประมงและเลีย้งสตัว์ท่ีไม่ถูกจ้างตลอดปี และไม่มีงานลกัษณะอ่ืนร่วมอยู่ด้วย,นกัเรียน 
นักศึกษาท่ีทํางานเป็นลูกจ้างในโรงเรียน มหาวิทยาลยั สถานพยาบาล เป็นต้น หรือลูกจ้างในองค์การ
มหาชนและหน่วยงานรัฐท่ีไม่ใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจท่ีไม่อาจเป็นผู้ ประกันตนตามกฎหมาย
ประกันสังคม เพราะพระราชบัญญัติจัดตัง้หน่วยงานยกเว้นไว้ ย่อมจะสมัครสมาชิกกองทุนการออม
แห่งชาตไิด้  

 
สถานการณ์เหล่านีคื้อข้อมูลสําคัญที่จะช่วยทําให้ผู้เก่ียวข้องเข้าใจที่มาที่ ไปของการ

ขับเคล่ือนของกลุ่มแรงงานนอกระบบ เพื่อนํานโยบาย “พรบ.กองทุนการออมแห่งชาติ” สู่การ
ปฏิบัตเิพื่อการมีหลักประกันทางรายได้ในวัยสูงอายุต่อไปในวันข้างหน้า 
 

 
 
 


