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บทสรุุปผู้้�บริิหาร
ในปีี พ.ศ. 2563 สำำ�นัักงานประกัันสัังคม (สปส.) เป็็นผู้้�จััดการระบบประกัันสัังคมซ่ึ่�งครอบคลุุมแรงงานถึึงประมาณ 16.4 ล้้านคน หรืือประมาณ
ร้้อยละ 44 ของแรงงานท้ั้�งหมด ระบบประกัันสัังคมดัังกล่่าวนั้้�นประกอบไปด้้วยความคุ้้�มครองท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องกัับกรณีีชราภาพ ทุุพพลภาพ 
การเสีียชีีวิต การบาดเจ็็บจากการทำำ�งาน เด็็ก การว่่างงาน การคลอดบุุตร และการเจ็็บป่่วย ท้ั้�งนี้้� รายงานการประเมิินค่่าคณิิตศาสตร์์ประกััน
ภััยฉบัับนี้้�มีีเนื้้�อหาครอบคลุุมสิทิธิิประโยชน์ท่์ี่�กล่่าวมาเกือืบท้ั้�งหมด ยกเว้้นสิิทธิิประโยชน์ด์้้านการบาดเจ็็บจากการทำำ�งานที่่�กองทุนุเงิินทดแทน
ให้้การรัับรองและได้้ระบุุแยกเอาไว้้ในรายงานประเมิินค่่าคณิิตศาสตร์์ประกัันภััย ณ วัันท่ี่� 1 มกราคม พ.ศ. 2563 อีีกฉบัับหน่ึ่�ง

ระบบประกัันสัังคมในประเทศไทยนั้้�นมีีความครอบคลุุมทั่่�วถึึงและเป็็นสากล ผู้้�ท่ี่�มีีอายุุเกิินกว่่า 60 ปีีทุุกคนจะได้้รับเงิินบำำ�นาญตามฐานภาษีี
ถ้้วนหน้้า (“เบี้้�ยยังัชีีพผู้้�สููงอายุ”) และผู้้�ท่ี่�ได้้รับความคุ้้�มครองโดย สปส. จะได้้รับเงิินบำำ�นาญประกัันสัังคมเพิ่่�มเติิมจากเงิินบำำ�นาญตามฐานภาษีี
ถ้้วนหน้้า นอกจากนี้้�คนไทยทุกุคนยังัได้้รับับริิการด้้านการรัักษาพยาบาลผ่านระบบประกัันสัังคม สวัสดิการการรัักษาพยาบาลข้้าราชการ หรืือ
หลัักประกัันสุุขภาพถ้้วนหน้้าตามฐานภาษีี ท้ั้�งนี้้� มาจากการจััดหาเงิินทุุนหลายวิิธีี เช่่น การรวบรวมเงิินสมทบประกัันสัังคมและการเก็็บภาษีี 
อัันเป็็นท่ี่�มาของเงิินทุุนท่ี่�สำำ�คััญอย่่างยิ่่�งต่่อระบบประกัันสัังคมท่ี่�ครอบคลุุมและทั่่�วถึึงในประเทศไทยในปััจจุบััน โดยมีี สปส. เป็็นผู้้�บริิหารจััดการ
หลัักแห่่งความคุ้้�มครองกรณีีหน่ึ่�งในระบบประกัันสัังคมท่ี่�กล่่าวไว้้ข้้างต้้น อน่ึ่�ง รายงานการประเมิินค่่าคณิิตศาสตร์์ประกัันภััยฉบัับนี้้�ได้้เสนอให้้
คงไว้้ซ่ึ่�งระบบประกัันสัังคมภายใต้้การดููแลของ สปส. ในขณะเดีียวกัันสปส. ควรมีีการปฏิิรููปนโยบายอย่่างต่่อเนื่่�องในอนาคต 

รายงานการประเมิินค่่าคณิิตศาสตร์์ประกัันภััยฉบัับนี้้� ได้้ทำำ�การวิิเคราะห์์สิิทธิิประโยชน์์แต่่ละประเภทของ สปส. และประเมิินอััตราเงิินสมทบ
ท่ี่�ชััดเจนในแต่่ละกรณีี ได้้แก่่ (1) สิิทธิิประโยชน์์ 4 กรณีี (การเจ็็บป่่วย คลอดบุุตร ทุุพพลภาพ เสีียชีีวิต / การจััดงานศพ) (2) สวัสดิการกรณีี
ว่่างงาน และ (3) สิิทธิิประโยชน์์ 2 กรณีี (บำำ�นาญชราภาพ และการสงเคราะห์์บุุตร) การประเมิินค่่าคณิิตศาสตร์์ประกัันภััยของ สปส. ดัังกล่่าว
ได้้เริ่่�มดำำ�เนิินการตั้้�งแต่่ วัันท่ี่� 31 ธัันวาคม พ.ศ. 2563 ตามวิิธีีการประมาณการของไอแอลโอ ซ่ึ่�งพิิจารณาจากกรอบข้้อมููลประชากร เศรษฐกิิจ
มหภาค และตลาดแรงงาน รููปแบบเงิินบำำ�นาญทั่่�วไปของไอแอลโอซ่ึ่�งได้้รับัการปรับปรุงอย่่างละเอีียดเพื่่�อดำำ�เนิินการประมาณการทางประชากร
และการเงิินในระยะยาวของเงิินบำำ�นาญชราภาพและประโยชน์์ทดแทนกรณีีทุพพลภาพ ด้้วยการใช้้แบบจำำ�ลองระยะสั้้�นในการวิิเคราะห์์สิิทธิิ
ประโยชน์์ระยะสั้้�น การประเมิินค่่าคณิิตศาสตร์์ประกัันภััยอ้้างอิิงจากข้้อมููลที่�ได้้รับจาก สปส. ท้ั้�งนี้้�บทวิเคราะห์์ตามหลัักคณิิตศาสตร์์ประกััน
ภััยได้้ตั้้�งข้้อสัังเกตว่่าสมาชิกมีีสถานะท่ี่�แตกต่่างกััน 3 สถานะตามท่ี่�ระบุุไว้้ในบทบัญญััติิของพระราชบััญญััติิประกัันสัังคม ซ่ึ่�งเป็็นกฎหมายท่ี่�
ให้้ความคุ้้�มครองแก่่ผู้้�ประกัันตน ได้้แก่่ มาตรา 33, 39 และ 40 ท้ั้�งนี้้�มาตรา 33 และ 39 ให้้สิทธิิประโยชน์์ท่ี่�คล้้ายคลึึงกััน โดยจะเห็็นได้้จาก
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แนวทางการประเมิินค่่าของข้้อมููล วิิธีีการ การวิิเคราะห์์ และการรายงานของรายงานฉบัับนี้้� วิิธีีการประมาณการท่ี่�เลืือกมาใช้้กับข้้อมููลดังกล่่าว
นั้้�นได้้รับการยอมรัับจากสากล และสมาชิกิท้ั้�งตามมาตรา 33 และ 39 เป็น็ส่่วนหน่ึ่�งของระบบสิิทธิิประโยชน์์เดีียวกััน โดยมีีสมาชิกจำำ�นวนมาก
ท่ี่�เปลี่�ยนสถานะเป็็นประจำำ� ทว่า ควรใช้้แนวทางท่ี่�แตกต่่างออกไปในการวิิเคราะห์์ข้้อมููลสำำ�หรัับสมาชิกตามมาตรา 40 ให้้เหมาะสมกัับการให้้
สิิทธิิประโยชน์์และการจััดหาเงิินทุุนท่ี่�แตกต่่างกัันอย่่างมีีนัยสำำ�คััญ 

ประสบการณ์จากกองทุนประกันสังคมและข้อมูล
X	จ�ำนวนผู้ประกันตนกองทุนประกันสังคมเพิ่มขึ้นจาก 12.4 ล้านคนในเดือนธันวาคม พ.ศ. 2556 เป็น 16.4 ล้านคนในเดือนธันวาคม 

พ.ศ. 2563 เพิ่มขึ้นเฉลี่ยร้อยละ 4.1 ต่อปี ในช่วงเวลาเดียวกัน จ�ำนวนประชากรที่มีงานท�ำลดลงโดยเฉลี่ยต่อปีอยู่ที่ร้อยละ 0.3

X	ในปี พ.ศ. 2563 อตัราความครอบคลุมของประชากรชายที่มีงานท�ำทัง้หมดอยูท่ี่ร้อยละ 36.9 ในขณะที่ประชากรหญงิที่มีงานท�ำทัง้หมด
อยู่ที่ร้อยละ 46.0

X	อตัราเงนิสมทบที่จ�ำเป็นเพือ่ให้ครอบคลุมค่าใช้จายท้ังหมด (สิทธประโยชน์และค่าใช้จายในการบรหิาร) ในช่วงเจ็ดปีที่ผานมาเพิม่ขึ้นจาก
ร้อยละ 5.0 เป็นร้อยละ 8.1 ในปี พ.ศ. 2563 อัตราเงินสมทบแบบได้มาจ่ายไปนั้นต�่ำกว่าอัตราเงินสมทบตามกฎหมาย (ร้อยละ 12.75 
ในเดือนธันวาคม พ.ศ. 2563) แสดงว่าในแต่ละปีกองทุนประกันสังคมมีการสะสมเงินส่วนเกิน (จ�ำนวนเงินสมทบมากกว่าค่าใช้จ่าย) ที่
สามารถน�ำไปลงทุนได้ อย่างไรก็ตาม การสะสมเงินส่วนดังกล่าวไม่คงที่นับแต่ปี พ.ศ. 2563 เนื่องจากมีการปรับอัตราเงินสมทบเป็น
จ�ำนวนมากเพื่อตอบสนองต่อวิกฤตการณ์โควิด 19

X	จ�ำนวนสินทรัพย์ ณ วันที่ประเมินค่าคณิตศาสตร์ประกันภัยที่พร้อมช�ำระค่าใช้จ่ายเป็นจ�ำนวน 2,288 พันล้านบาท เนื่องจากในขณะนี้ 
ค่าใช้จายทัง้หมดได้รบัการสนบัสนนุทางการเงนิผ่านรายได้จากเงนิสมทบ เงนิส�ำรองส่วนและกบัเงนิสมทบส่วนที่เกนิจากรายจ่ายได้ถูก
น�ำไปลงทนุ ซึ่งในช่วง 7 ปีที่ผานมา ผลตอบแทนเฉลี่ยจากสนิทรพัย์ทัง้หมดอยูท่ี่ร้อยละ 3.3 ทัง้นี้ หากไม่รวมผลกระทบของเงนิเฟ้อ ผล
ตอบแทนเฉลี่ยที่แท้จริงจากสินทรัพย์จะอยู่ที่ร้อยละ 2.9

X	ข้อมูลที่เกี่ยวข้องกับกองทุนประกันสังคม (ผู้ประกันตน ผู้รับประโยชน์ งบการเงิน) และข้อมูลที่เกี่ยวข้องกับประชากรท่ัวไปและ
ก�ำลังแรงงานที่ใช้ในการประเมินค่าคณิตศาสตร์ประกันภัยมีความครบถ้วนสมบูรณ์และเป็นข้อมูลที่มีคุณภาพ ทว่าข้อมูลเกี่ยวกับสิทธิ
ประโยชน์ด้านสุขภาพยังนั้นไม่สมบูรณ์ แต่ก็ไม่ได้ส่งผลกระทบต่อข้อสรุปของการประเมินค่าคณิตศาสตร์ประกันภัยนี้ 

การประมาณการหลัักที่�ใช้้ในการประเมิินค่่าคณิิตศาสตร์์ประกัันภััย
เงิินสมทบและค่่าใช้้จ่ายท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องกัับมาตรา 33 และ 39 ได้้รับการประมาณการในช่่วงระยะเวลา 75 ปีี การประมาณการหลัักท่ี่�ใช้้ในการ
ประเมิินค่่าคณิิตศาสตร์์ประกัันภััย ได้้แก่่

X	คาดว่าอัตราเจริญพันธุ์รวมจะเพิ่มขึ้นจากร้อยละ 1.2 ใน พ.ศ. 2564 เป็น 1.5 ในปี พ.ศ. 2593 และจะอยู่ที่ระดับนี้ตลอดช่วงระยะ
เวลาที่เหลือของการประมาณการ

X	คาดว่าอายุขัยเมื่อแรกเกิดของประชากรทั่วไปจะเพิ่มขึ้นในอีก 75 ปีข้างหน้า จาก 73.0 เป็น 85.2 ปี ส�ำหรับผู้ชาย และจาก 80.6 เป็น
 89.3 ปี ส�ำหรับผู้หญิง

X	การประมาณการการย้ายถิ่นฐานสุทธิตามจ�ำนวนประชากรทั้งหมดอยู่ที่ร้อยละ 0.04 ในปี พ.ศ. 2564 และจะเพิ่มขึ้นเป็นร้อยละ 0.09 
ในปี พ.ศ. 2638

X	ขนาดประชากรลดลงโดยเฉลี่ยร้อยละ 0.6 ต่อปี ในช่วงระยะเวลาประมาณการ โดยลดลงจาก 68,186,672 ในปี พ.ศ. 2563 เป็น
 43,480,809 ในปี พ.ศ. 2638

X	ขนาดประชากรผู้ประกันตนลดลงโดยเฉลี่ยร้อยละ 0.4 ต่อปี ในช่วงระยะเวลาประมาณการ

X	อัตราเงินเฟ้อของปี พ.ศ. 2564 และ 2565 อยู่ที่ร้อยละ 1.2 และประมาณร้อยละ 3.5 ตามล�ำดับ ซึ่งคาดว่าจะลดลงต�่ำสุดที่ร้อยละ
 2.0 ในปี พ.ศ. 2578

X	คาดว่าเงินเดือนจริงโดยเฉลี่ยจะเพิ่มขึ้นร้อยละ 2.5 จากอัตราเงินเฟ้อตลอดระยะเวลาประมาณการ
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X	คาดว่าผลตอบแทนที่แท้จริงจากทรัพย์สินกรณีเงินบ�ำนาญระยะยาว จะอยู่ที่ร้อยละ 1.3 ในช่วง 10 ปีแรกของการประมาณการ จาก
นั้นผลตอบแทนที่แท้จริงจะเพิ่มขึ้นจนถึงการประมาณระยะยาวขั้นสุดท้ายที่ร้อยละ 2.0 ในปี พ.ศ. 2580 ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึงการ
เปลี่ยนแปลงในการจดัสรรสนิทรพัย์ที่คาดไว้ การประมาณการผลตอบแทนที่แท้จริงจะอยู่ที่ระดบันี้ตลอดระยะเวลาประมาณการที่เหลือ

X	คาดว่าค่าใช้จ่ายรวมในการบริหารระบบประกันสังคมทั้งหมดจะอยู่ที่ร้อยละ 0.40 ของค่าจ้างส�ำหรับประกันสังคมทั้งหมดตลอดระยะ
เวลาประมาณการ

X	อายุขัยคงเหลือจากอายุ 60 ปี เพิ่มขึ้นจาก 21.9 ปี ในปี พ.ศ. 2563 เป็น 29.2 ปี ในปี พ.ศ. 2638 ส�ำหรับผู้ได้รับความคุ้มครองเพศ
ชาย และค่าที่สอดคล้องส�ำหรับผู้ได้รับความคุ้มครองเพศหญิง คือ 25.4 ปี และ 32.4 ปี

X	การปรับมูลค่าตามดัชนีราคาของเงินบ�ำนาญเป็นไปตามอัตราเงินเฟ้อ

ประมาณการทางการเงินของ สปส.

สิทธิประโยชน์ 4 กรณี
สิิทธิิโยชน์์ท้ั้�งหมดนี้้�เป็็นสิิทธิิประโยชน์์ระยะสั้้�น (ยกเว้้นกรณีีทุพพลภาพ) ท้ั้�งนี้้� ได้้มีีการคาดการณ์์อััตราค่าใช้้จ่ายแบบจ่่ายตามการใช้้งานจริง 
ซ่ึ่�งเป็็นอััตราเงิินสมทบเพื่่�อให้้เพีียงพอต่่อรายจ่่ายประจำำ�ปีีผ่่านเงิินสมทบเพีียงอย่่างเดีียวและการสะสมเงิินสำำ�รองฉุุกเฉิินเมื่่�อสิ้้�นสุุดระยะเวลา
ประมาณการสิิบปีี อีีกท้ั้�งยัังได้้ทำำ�การประเมิินมููลค่าสิทธิิประโยชน์์ด้้านการทุุพพลโดยพิิจารณาจากอััตราเงิินสมทบท่ี่�ควรจะเป็็น จากระยะเวลา
ประมาณการ ปีี พ.ศ. 2564  ถึึง 2638 และความจำำ�เป็็นในการสำำ�รองเงิินฉุุกเฉิินเมื่่�อสิ้้�นสุุดระยะการประมาณการ ตาราง ES.1 สรุปอัตราเงิิน
สมทบท่ี่�ได้้รับการ ประเมิินสำำ�หรัับสิิทธิิประโยชน์์ของท้ั้�ง 4 กรณีี

X	ตาราง ES.1.	 อัตราเงินสมทบแนะน�ำส�ำหรับสิทธิประโยชน์ 4 กรณี (% ของค่าจ้างส�ำหรับประกันสังคม)

อััตราโดยประมาณ

สิิทธิิประโยชน์์ในการเจ็็บป่่วยและการรัักษาพยาบาล 3.53

สิิทธิิประโยชน์์การคลอดบุุตร 0.39

สิิทธิิประโยชน์์การเสีียชีีวิต 0.18

สิิทธิิประโยชน์์การทุุพพลภาพ 0.241

ค่่าใช้้จ่ายในการบริิหารและอื่่�น ๆ 0.20

อััตราเงิินสมทบแนะนำำ� 4.54

หมายเหตุ:	1 ไม่นับรวมค่าใช้จ่ายในการบริหารงานโดยประมาณจำ�นวนร้อยละ 0.02 ของรายได้สำ�หรับประกันสังคม
ที่มา:	ผล การคำ�นวณของผู้จัดทำ�รายงาน

อััตราเงิินสมทบปััจจุบัันท่ี่�ร้้อยละ 4.5 สำำ�หรัับสิิทธิิประโยชน์์ 4 กรณีีนั้้�นเกืือบจะเพีียงพอสำำ�หรัับ 10 ปีีข้้างหน้้าแล้้ว (เนื่่�องจากใกล้้เคีียงกัับอััตรา
ท่ี่�แนะนำำ�ท่ี่�ร้้อยละ 4.54) สัังเกตได้้ว่าอัตราเงิินสมทบท่ี่�จำำ�เป็็นสำำ�หรัับการรัักษาพยาบาลขึ้้�นอยู่่�กับจำำ�นวนเงิินสมทบและการโอนเงิินอื่่�น ๆ ท่ี่� 
สปส. จะทำำ�การเจรจาต่อรองกัับผู้้�ให้้บริิการด้้านสุุขภาพต่่างๆ

เงินชดเชยการว่างงาน
อััตราเงิินสมทบปััจจุบัันร้้อยละ 1.25 สำำ�หรัับสิิทธิิประโยชน์์การว่่างงานสููงกว่่าอัตราเงิินสมทบร้้อยละ 0.55 ท่ี่�กำำ�หนดไว้้อย่า่งมากต่่อไปในระยะ
เวลาสิบปีีข้้างหน้้า (รวมค่่าใช้้จ่ายในการบริิหาร) เงิินสำำ�รองฉุุกเฉิินตามเป้้าหมายท่ี่�มีีมููลค่าเป็็นสองเท่่าของเงิินชำำ�ระค่่าสิทธิิประโยชน์์ประจำำ�ปีี
ท่ี่�คาดการณ์์ไว้้เมื่่�อสิ้้�นสุุดระยะเวลาประมาณการนั้้�นถืือเป็็นมาตราการสำำ�รองในการรัับมืือในกรณีีที่�เศรษฐกิิจตกต่ำำ��
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สิทธิประโยชน์ 2 กรณี
สิิทธิิประโยชน์์ 2 กรณีี ได้้แก่่ เงิินสงเคราะห์์บุุตรและเงิินบำำ�นาญชราภาพ

เงินสงเคราะห์บุตร
อััตราค่าใช้้จ่ายตามจริงท่ี่�ได้้รับการประเมิินสำำ�หรัับเงิินสงเคราะห์์บุุตร ซ่ึ่�งรวมถึึงการสะสมเงิินสำำ�รองฉุุกเฉิินท่ี่�เหมาะสมเมื่่�อสิ้้�นสุุดระยะเวลา
ประมาณการคืือร้้อยละ 0.68 อััตราเงิินสมทบแนะนำำ�สำำ�หรัับสิิทธิิประโยชน์์ค่่าเลี้้�ยงดููบุตรรวมนี้้�ได้้รวมค่่าใช้้จ่ายในการบริิหารร้้อยละ 0.05 ไว้้แล้้ว

เงินบำ�นาญชราภาพ
ตามวิิธีีการที่่�ใช้้ในการประเมิินค่่าคณิิตศาสตร์์ประกัันภััยท่ี่�กล่่าวไว้้ข้้างต้้นพบว่่าเงิินสมทบรวมของเงิินบำำ�นาญชราภาพ มีีอัตราเท่่ากับร้้อยละ 
12.75 (มาตรา 33) / ร้้อยละ 11.5 (มาตรา 39) ซ่ึ่�งถืือเป็็นอััตราที่�ต่ำำ��กว่่าเงิินสมทบสิิทธิิประโยชน์์ประเภทอื่่�น หลัังจากพิิจารณาสิทธิิประโยชน์์
ท้ั้�งหมดท่ี่�กล่่าวไว้้ก่อนหน้้านี้้� (สิิทธิิประโยชน์์ 4 กรณีี สิิทธิิประโยชน์์จากการว่่างงานและเงิินสงเคราะห์์บุุตร) แล้้ว อััตราเงิินสมทบท่ี่�เหลืือท่ี่�จะ
ต้้องจััดสรรให้้กับัเงิินบำำ�นาญชราภาพจึึงอยู่่�ที่�ร้้อยละ 6.98 ตามมาตรา 33 และร้้อยละ 6.28 ตามมาตรา 39 ทั้้�งนี้้� คาดว่่าอัตราเงินิสมทบที่่�จััดสรร
ให้้กับเงิินบำำ�นาญชราภาพจะไม่่มีีการเปลี่�ยนแปลงตลอดระยะเวลาประมาณการ ซ่ึ่�งการประมาณการตามสถานการณ์์ปััจจุบัันแสดงให้้เห็็นว่่า:

1.	มีี เงิินสมทบเพีียงพอสำำ�หรัับค่่าใช้้จ่ายประจำำ�ปีีท้ั้�งหมดไปจนถึึงปีี พ.ศ. 2578

2.	 ควรชำำ�ระค่่าใช้้จ่ายประจำำ�ปีีด้้วยรายได้้จากการลงทุุน ตั้้�งแต่่ปีี พ.ศ.2579 เป็็นต้้นไป ท้ั้�งนี้้� เงิินสำำ�รองยัังคงมีีการเติิบโต แต่่เป็็นไปใน
อััตราที่�ช้้าลง

3.	นั บแต่่ปีี พ.ศ. 2585 เป็็นต้้นไป รายได้้ท้ั้�งหมด (เงิินสมทบ รายได้้จากการลงทุุน และรายได้้อื่่�นๆ) นั้้�นจะไม่่เพีียงพอในการชำำ�ระค่่าใช้้
จ่่ายประจำำ�ปีีอีีกต่่อไป และเงิินสำำ�รองเริ่่�มลดน้้อยลง

4.	 ในช่่วงปีี พ.ศ. 2597 เงิินสำำ�รองจะลดลงเป็็นศููนย์์

5.	นั บแต่่ปีี พ.ศ. 2597 อััตราเงิินสมทบประจำำ�ปีีท่ี่�จำำ�เป็็นสำำ�หรัับค่่าใช้้จ่ายท้ั้�งหมดจะกลายเป็็นอััตราค่าใช้้จ่ายตามการใช้้งานจริง ซ่ึ่�งมีี
อััตราร้้อยละ 20.3 ในปีี พ.ศ. 2597 ตามภาพประกอบ

6.	จำ ำ�เป็็นต้้องเพิ่่�มอััตราเงิินสมทบเป็็นร้้อยละ 20.2 เพื่่�อให้้เพีียงพอต่่อค่่าใช้้จ่ายท้ั้�งหมดในช่่วง 75 ปีีข้้างหน้้า ท้ั้�งนี้้�อััตราส่วนเงิินสำำ�รองมีี
ค่่าเท่่ากับร้้อยละ 2.6 ของรายจ่่ายประจำำ�ปีีรวมท่ี่�คาดการณ์์ไว้้ โดยละช่่วงสุุดท้้ายของระยะเวลาประมาณการเอาไว้้

ดัังท่ี่�เห็็นได้้ในหลายประเทศ การปฏิิรููประบบบำำ�นาญอย่่างค่่อยเป็็นค่่อยไปนั้้�นเป็็นสิ่่�งท่ี่�หลีีกเล่ี่�ยงไม่่ได้้ โดยองค์์ประกอบหลัักของการปฏิิรููป  
ได้้แก่่ การเพิ่่�มอายุเกษีียณและอััตราเงิินสมทบอย่่างค่่อยเป็็นค่่อยไป ท้ั้�งนี้้� สามารถศึึกษาข้้อเสนอแนะหลััก ๆ จากรายงานการประเมิินค่่า
คณิิตศาสตร์์ประกัันภััยฉบัับนี้้�ได้้ในหััวข้้อถััดไป
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ข้อเสนอแนะ
ดัังท่ี่�เห็็นได้้ในหลายประเทศ การปฏิิรููประบบบำำ�นาญอย่่างค่่อยเป็็นค่่อยไปนั้้�นเป็็นสิ่่�งท่ี่�หลีีกเล่ี่�ยงไม่่ได้้ โดยองค์์ประกอบหลัักของการปฏิิรููป 
ได้้แก่่ การเพิ่่�มอายุุเกษีียณและอััตราเงิินสมทบอย่่างค่่อยเป็็นค่่อยไป ท้ั้�งนี้้� รายงานการประเมิินค่่าคณิิตศาสตร์์ประกัันภััยฉบัับนี้้�ได้้ให้้ข้้อเสนอ
แนะหลััก ๆ ไว้้ดังนี้้� 

ข้้อเสนอแนะข้้อท่ี่� 1 – การขยายอายุุเกษีียณ

ควรจะเพิ่่�มอายุเุกษีียณในปััจจุบัันคืือ 55 ปีี เพื่่�อจะช่่วยให้้ระบบมีีความยั่่�งยืนืทางการเงิินในระยะยาวและสอดคล้้องกัับอายุขัุัยของประชากรท่ี่�
เพิ่่�มขึ้้�นในช่่วงไม่่ก่ี่�ปีีท่ี่�ผ่่านมาและคาดว่า่จะดำำ�เนิินต่่อไปในอนาคต เมื่่�อพิิจารณาถึึงอายุขัุัยในประเทศไทยและแนวทางปฏิิบััติิของประเทศอื่่�นๆ
 ในภููมิภาค อายุุเกษีียณท่ี่� 55 ปีีถืือว่่าต่ำำ��เป็็นพิิเศษ ซ่ึ่�งนอกจากจะส่่งผลกระทบต่่อความยั่่�งยืืนของระบบแล้้ว ยัังขััดแย้้งกัับความต้้องการของ
ประชากร ท่ี่�ต้้องการจะทำำ�งานทำำ�งานต่่อไปให้้นานขึ้้�น และความจำำ�เป็็นในการเพิ่่�มอััตราการมีีส่วนร่่วมเมื่่�ออายุมากขึ้้�นเนื่่�องจากการเพิ่่�มจำำ�นวน
ประชากรสููงอายุของประเทศ นอกจากนี้้� อายุุเกษีียณท่ี่�ต่ำำ��กว่่านั้้�นหมายความว่่าย่่อมมีีจำำ�นวนลููกจ้้างท่ี่�จะสามารถสะสมเงิินสมทบขั้้�นต่ำำ�� 15 ปีี 
ตามท่ี่�กำำ�หนดเพื่่�อให้้มีีสิทธิ์์�ได้้รับรายได้้บำำ�นาญเมื่่�อเกษีียณอายุุน้้อยลง

ท้ั้�งนี้้� การวางแผนและเปลี่�ยนผ่่านการเพิ่่�มอายุเุกษีียณควรเป็็นจััดทำำ�ขึ้้�นอย่า่งค่่อยเป็็นค่่อยไปในระยะยาว เพื่่�อให้้รัฐบาลสามารถกำำ�หนดนโยบาย
ตลาดแรงงานเพื่่�อสนับสนุนแรงงานสููงอายุและเพื่่�อให้้แรงงาน โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งผู้้�ท่ี่�ใกล้้เกษีียณ และนายจ้้างได้้มีีเวลาเพีียงพอในการเตรีียมพร้้อม
สำำ�หรัับการเปลี่�ยนแปลงเหล่่านี้้� การประเมิินค่่าคณิิตศาสตร์์ประกัันภััยแสดงให้้เห็็นถึึงผลกระทบของการเพิ่่�มอายุเุกษีียณในระยะเวลา 50 ปีี ดัังนี้้�:

X	ตาราง ES.2.	 การวิเคราะห์ความไวต่อการเปลี่ยนแปลง – การเพิ่มขึ้นของอายุเกษียณในช่วงเวลา 50 ปี

สถานการณ์์ เงิินสมทบที่่�ควร
จะเป็็น(%)

ค่่าใช้้จ่่ายตามจริิง 
พ.ศ. 2638 (%)

ปีีสำำ�รอง = 0

ฐาน 20.2 32.6 2597

ขยายอายุุเกษีียณเป็็น 65 ปีี ในปีี พ.ศ. 2615 17.4 29.2 2601

หมายเหตุ:	ไม่มีการปรับเปลี่ยนอัตราการมีส่วนร่วมของกำ�ลังแรงงานหรืออัตราการจ้างงานในสถานการณ์นี้ อัตราความครอบคลุมได้รับการปรับในช่วงเวลาประมาณการด้วยคาดว่า
สมาชิกจะค่อยๆ เกษียณอายุช้าลงเมื่อเทียบกับสถานการณ์พื้นฐาน

ที่มา: 	 การประมาณการของผู้จัดทำ�รายงาน



viii 	Xการประเมินค่าคณิตศาสตร์ประกันภัยของกองทุนประกันสังคม ตั้งแต่ วันที่ 31 ธันวาคม พ.ศ. 2563 
รายงานต่่อสำำ�นักงานประกัันสัังคม

ข้้อเสนอแนะข้้อท่ี่� 2 – ควรกำำ�หนดการเพิ่่�มอัตราเงิินสมทบในระยะสั้้�น

การประเมิินค่่าคณิิตศาสตร์์ประกัันภััยแสดงให้้เห็็นอย่่างชััดเจนถึึงความจำำ�เป็็นในการเพิ่่�มอััตราการจ่่ายเงิินสมทบอย่่างรวดเร็็วเพื่่�อสร้้างความ
มั่่�นใจด้้านความยั่่�งยืนืของเงินิบำำ�นาญชราภาพ แม้้ว่า่การเพิ่่�มอััตราเงิินสมทบควรจะมีีอัตัราถึึงร้้อยละ 20.2 โดยพิิจารณาจากมุมุมองทางการเงินิ 
ท้ั้�งนี้้�เป็็นท่ี่�ทราบดีีว่า่การเพิ่่�มขึ้้�นทัันทีี ในจำำ�นวนที่่�สููงเช่่นนี้้�นั้้�นไม่่สามารถทำำ�ได้้จริง รวมท้ั้�งยังัส่่งผลกระทบทางด้้านเศรษฐกิจิต่อนายจ้้างและลููกจ้้าง
อีีกด้้วย ด้้วยเหตุุนี้้�จึึงเสนอแนะให้้เพิ่่�มอััตราสมทบเงิินบำำ�นาญทีีละน้้อยและแบ่่งเป็็นระยะ ในช่่วงเวลาหลายปีี

X	ตาราง ES.3.	 ผลกระทบต่อเงินส�ำรอง ตัวอย่างก�ำหนดการการเพิ่มอัตราเงินสมทบ

กำำ�หนดการการเพิ่่�มอััตราเงิินสมทบ ปีีสำำ�รอง = 0

สถานการณ์์ 
พ้ื้�นฐาน

การเพิ่่�มอายุุเกษีียณอย่่างค่่อย
เป็็นค่่อยไป1

ฐาน 2054 2058

ก.1	 การเพิ่่�มอััตราเงิินสมทบร้้อยละ 1.0 ทุุก ๆ สองปีี โดยเริ่่�มตั้้�งแต่่ปีี 
พ.ศ. 2569  และสิ้้�นสุุดในปีี พ.ศ. 2581 (เพิ่่�มขึ้้�นร้้อยละ 7 ระหว่่างปีี  
พ.ศ. 2569 ถึึง  พ.ศ. 2581)

2069 2079

ก.2	 การเพิ่่�มอััตราเงิินสมทบร้้อยละ 1.0 ทุุก ๆ สองปีี โดยเริ่่�มตั้้�งแต่่ปีี  
พ.ศ. 2569  และสิ้้�นสุุดในปีี พ.ศ. 2591 (เพิ่่�มขึ้้�นร้้อยละ 12 ระหว่่างปีี  
พ.ศ. 2569 ถึึง  พ.ศ. 2591)

2080 หลััง 2638 (RER=0.9)

ก.3	 การเพิ่่�มอััตราเงิินสมทบร้้อยละ 1.0 ทุุก ๆ สองปีี โดยเริ่่�มตั้้�งแต่่ปีี 
พ.ศ. 2569  และสิ้้�นสุุดในปีี พ.ศ. 2601 (เพิ่่�มขึ้้�นร้้อยละ 17 ระหว่่างปีี 
พ.ศ. 2569 ถึึง  พ.ศ. 2601)

หลััง 2638 
(RER=0.5)

หลััง 2638 (RER=8.6)

ข.1	 การเพิ่่�มอััตราเงิินสมทบร้้อยละ 3.0 ทุุก ๆ สองปีี โดยเริ่่�มตั้้�งแต่่ปีี
 พ.ศ. 2569  และสิ้้�นสุุดในปีี พ.ศ. 2579 (เพิ่่�มขึ้้�นร้้อยละ 9 ระหว่่างปีี 
พ.ศ. 2569 ถึึง  พ.ศ. 2579) 

2075 2088

ข.2	 การเพิ่่�มอััตราเงิินสมทบร้้อยละ 3.0 ทุุก ๆ สองปีี โดยเริ่่�มตั้้�งแต่่ปีี 
พ.ศ. 2569  และสิ้้�นสุุดในปีี พ.ศ. 2584 (เพิ่่�มขึ้้�นร้้อยละ 12 ระหว่่างปีี 
พ.ศ. 2569 ถึึง  พ.ศ. 2584) 

2084 หลััง 2638 (RER=2.4)

ข.3	 การเพิ่่�มอััตราเงิินสมทบร้้อยละ 3.0 ทุุก ๆ สองปีี โดยเริ่่�มตั้้�งแต่่ปีี  
พ.ศ. 2569  และสิ้้�นสุุดในปีี พ.ศ. 2589 (เพิ่่�มขึ้้�นร้้อยละ 15 ระหว่่างปีี  
พ.ศ. 2569 ถึึง  พ.ศ. 2589) 

หลััง 2638 
(RER=0.1)

หลััง 2638 (RER=8.0)

หมายเหตุ:	1 อ้างอิงจากสถานการณ์ที่ได้นำ�เสนอไว้ในข้อ 6.2.1 ของรายงานฉบับนี้ 
	 2 ได้แสดงอัตราเงินสำ�รองต่อค่าใช้จ่าย (RER) ปี พ.ศ. 2638 ไว้ในวงเล็บ ในกรณีที่ใช้เงินสำ�รองหมดหลังจากปี พ.ศ. 2638
ที่มา:	 การประมาณการของผู้จัดทำ�รายงาน



ix	Xการประเมินค่าคณิตศาสตร์ประกันภัยของกองทุนประกันสังคม ตั้งแต่ วันที่ 31 ธันวาคม พ.ศ. 2563 
รายงานต่่อสำำ�นักงานประกัันสัังคม

ข้้อเสนอแนะข้้อท่ี่� 3 – การขยายเพดานรายได้้

ควรขยายเพดานรายได้้ในปััจจุบัันในทัันทีี และขยายแบบค่่อยเป็็นค่่อยหลัังจากนั้้�น (ปััจจุบัันเพดานรายได้้อยู่่�ที่� 15,000 บาท ซ่ึ่�งคงท่ี่�มาตั้้�งแต่่
เริ่่�มใช้้ระบบ) การเพิ่่�มเพดานรายได้้จะต้้องเชื่่�อมโยงกัับการเพิ่่�มขึ้้�นของเงิินเดืือนเฉล่ี่�ยท่ี่�ไม่่ได้้จำำ�กััด รายได้้สููงสุุดท่ี่�กำำ�หนดไว้้ในปััจจุบัันส่่งผลให้้
ผู้้�ประกัันตนหลายรายได้้รับสิิทธิิประโยชน์์ไม่่เพีียงพอและยัังเป็็นการจำำ�กััดเงิินสมทบท่ี่�ควรได้้รับ ยุุทธศาสตร์์การไม่่จััดทำำ�ดััชนีีราคาที่�ผ่่านส่่ง
ผลเสีียต่่อความยั่่�งยืืนของระบบประกัันสัังคม ตามกราฟที่่�ปรากฎอยู่่�ด้้านล่่างนี้้� ท้ั้�งนี้้�ควรทำำ�การขยายเพดานในอนาคตแบบเชื่่�อมโยงกัับการ
เปลี่�ยนแปลงในดััชนีีที่�กำำ�หนดและไม่่ได้้กำำ�หนดไว้้ในรููปสกุลเงิินบาท

X	รูปที่ ES.1.	 อัตราค่าใช้จ่ายตามการใช้งานจริง ส�ำหรับสถานการณ์พื้นฐานและสถานการณ์จ�ำลองที่ไม่มีการประเมินมูลค่า
ใหม่ของเพดานรายได้จากปี พ.ศ. 2573
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Base scenario		  No revaluation of earning cap from 2030

ข้้อเสนอแนะข้้อท่ี่� 4 – สปส. ควรร่วมมือกัับผู้้�มีีส่วนได้้ส่่วนเสีียหลัักในการกำำ�หนดนโยบายการจัดหาเงิินทุุนท่ี่�ได้้
กำำ�หนดวัตถุุประสงค์์เอาไว้้อย่่างชััดเจน เพื่่�อควบคุุมการปรัับเปล่ี่�ยนมาตรวัด ทั้้�งนี้้�ควรมีีการกำำ�หนดรายละเอีียด
ของมาตราการเหล่่าไว้้ในกฎหมาย

การเพิ่่�มอััตราการสมทบและผลประโยชน์์ในระบบประกัันสัังคมควรขึ้้�นอยู่่�กับวััตถุุประสงค์์ทางการเงิินและการจััดหาเงิินทุุนท่ี่�ชััดเจน ซ่ึ่�งตาม
ข้้อมููลที่�ได้้รับ สปส. ยัังไม่่ได้้ทำำ�การกำำ�หนดวััตถุุประสงค์์ดัังกล่่าว ดัังนั้้�นจึึงขอแนะนำำ�ให้้ สปส. นำำ�ใช้้ซ่ึ่�งนโยบายการจััดหาเงิินทุุนเพื่่�อ:

X	ก�ำหนดวัตถุประสงค์ในการระดมทุนระยะยาวของกองทุนประกันสังคมอย่างเป็นทางการ

X	มีความเข้าใจเรื่องความเสี่ยงและข้อดีของทางเลือกทางการเงินมากขึ้น

X	ปรับระบบเมื่อจ�ำเป็น เพื่อหลีกเลี่ยงความล่าช้าที่จะท�ำให้สถานการณ์แย่ลง และ

X	ส่งเสริมการก�ำกับดูแลกิจการโดยเพิ่มความโปร่งใส

กฎการให้้ทุนต้้องคำำ�นึึงถึึงผลประโยชน์์ของผู้้�มีีส่วนได้้ส่วนเสีีย ได้้แก่่:

X	ผู้ประกันตนและอดีตผู้ประกันตน ซึ่งเป็นผู้รับผลประโยชน์และมักจะเป็นผู้สมทบทุนสนับสนุนด้านการเงินของระบบ

X	นายจ้าง ในฐานะผู้ที่มีหน้าที่รับผิดชอบในการจัดหาเงินทุนของระบบบ�ำนาญ

X	ประชาชนทั่วไป และ

X	รัฐบาล

ที่มา:	 การประมาณการของผู้จัดทำ�รายงาน



x 	Xการประเมินค่าคณิตศาสตร์ประกันภัยของกองทุนประกันสังคม ตั้งแต่ วันที่ 31 ธันวาคม พ.ศ. 2563 
รายงานต่่อสำำ�นักงานประกัันสัังคม

ให้้นโยบายการจััดหาเงิินทุุนระบุุรายละเอีียดดัังต่่อไปนี้้�:

1.	อั ตราเงิินสมทบ

2.	 ความเส่ี่�ยงท่ี่�กองทุุนประกัันสัังคมเผชิญอยู่่�และวิิธีีการจััดการความเส่ี่�ยงเหล่่านั้้�น

3.	 การยอมรัับความเส่ี่�ยง

4.	 การจััดสรรความเส่ี่�ยงระหว่่างผู้้�ประกัันตนและนายจ้้าง

5.	วั ตถุุประสงค์์ของเงิินทุุน (เช่่น ความมั่่�นคงของผลงานหรืือระดัับทุุนสำำ�รองเป้้าหมาย)

6.	  ความถ่ี่�ของการประเมิินค่่าคณิิตศาสตร์์ประกัันภััย

7.	วิ ธีีการประมาณการตามหลัักคณิิตศาสตร์์ประกัันภััย รวมถึึงการประมาณการและมาตรวััดทางคณิิตศาสตร์์ประกัันภััยของกองทุุน
ประกัันสัังคม

8.	  วิิธีีการระดมทุุน

9.	 เป้้าหมายท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องกัันระหว่่างชนรุ่่�นปััจจุบัันกัับชนรุ่่�นต่่อ ๆ ไป

10.	 การปรับระบบอััตโนมััติิ และ

11.	ปัญหาด้้านเงิินทุุนอื่่�น ๆ ท้ั้�งหมด

จึึงขอแนะนำำ�ให้้ สปส. เริ่่�มหารือกัับผู้้�มีีส่วนได้้ส่วนเสีียเพื่่�อขออนุุมััติินโยบายการระดมทุุนอย่่างเป็็นลายลัักษณ์อัักษรชััดเจน ท้ั้�งนี้้�ควรพิิจารณา
นโยบายด้้วยความละเอีียดรอบคอบและจััดให้้มีีการทบทวนเป็็นระยะ

ข้้อเสนอแนะอื่่�น ๆ
X	ควรจดัสรรค่าใช้จายด้านการบรหิารและค่าใช้จายอืน่ๆ ให้เหมาะสมในแต่ละกรณ ีเพือ่ประเมนิประสทิธภาพการบรหิารของแต่ละกรณี

X	ควรจดัตัง้กรณีสทิธปิระโยชน์ระยะยาวร่วมกนัระหว่างทสุทิธประโยชน์การทพุพลภาพและเงนิบ�ำนาญชราภาพ นอกจากนี้ควรรวมเงนิ
สงเคราะห์บุตรเข้ากับสิทธิประโยชน์ระยะสั้น อันได้แก่ สิทธิประโยชน์การคลอดบุตร เจ็บป่วย และเสียชีวิต

X	ควรเพิ่มบ�ำนาญในแต่ละปีให้สอดคล้องกับอัตราเงินเฟ้อ

X	ในปี พ.ศ. 2562 คณะผู้บริหาร สปส. อนุมัติให้ใช้เงินเดือนเฉลี่ยที่ค�ำนวณใหม่เพื่อใช้ในการค�ำนวณอัตราเงินบ�ำนาญแบบใหม่ แทนเงิน
เดอืนเฉลี่ยธรรมดา 5 ปี ในปัจจบัุน ทัง้นี้ ไอแอลโอได้สนบัสนนุมาตรการเพ่ือจดัการกบัสทิธปิระโยชน์ที่ไม่เพียงพอและความไม่เท่าเทียม
กันที่สมาชิกบางคนต้องเผชิญ (มาตรา 39 สมาชิกและพนักงานที่เงินเดือนจริงถูกลดลงตลอดระยะเวลาที่ประกอบอาชีพ) แต่เห็นควร
ให้พิจารณาผลกระทบของมาตรการดังกล่าวเพิ่มเติมเพื่อให้แน่ใจว่าจะไม่ส่งผลกระทบต่อด้านความเพียงพอ ชัดเจน และยั่งยืน อีกทั้ง
ยังควรพิจารณาแนวทางอื่นเพื่อแก้ไขปัญหานี้ รวมถึงการยกเลิกมาตรา 39 และการรวมผู้ที่เคยเป็นสมาชิกเก่าตามมาตรา 33 เอาไว้ใน
มาตรา 33 เอง (อาจใช้พื้นฐานทางการเงินที่แตกต่างกัน) 

รายงานการประเมิินค่่าคณิิตศาสตร์์ประกัันภััยฉบัับนี้้�นำำ�เสนอกรณีีที่่�เก่ี่�ยวกัับการเริ่่�มใช้้เงิินบำำ�นาญขั้้�นต่ำำ�� ซ่ึ่�งถืือเป็็นกรณีีการเพิ่่�มการก
ระจายเงิินสมทบในระบบ และเพิ่่�มเงิินบำำ�นาญท่ี่�จ่่ายให้้กับผู้้�ด้้อยโอกาสโดยไม่่กระทบต่่อสถานการณ์์ทางการเงิินของระบบประกัันสัังคม 
ท้ั้�งนี้้� ตาราง ES.4 ระบุุต้้นทุุนโดยนััยของการเริ่่�มใช้้อัตราเงิินบำำ�นาญขั้้�นต่ำำ��ในกรณีีต่างๆ



xi	Xการประเมินค่าคณิตศาสตร์ประกันภัยของกองทุนประกันสังคม ตั้งแต่ วันที่ 31 ธันวาคม พ.ศ. 2563 
รายงานต่่อสำำ�นักงานประกัันสัังคม

X	ตาราง ES.4. การด�ำเนินการของเงินบ�ำนาญขั้นต�่ำ

สภานการณ์์ เงิินสมทบที่่�ควร
จะเป็็น (%)

ค่่าใช้้จ่่ายตามจริิง 
พ.ศ. 2683 (%)

ปีีสำำ�รอง = 0

ฐาน 20.2 32.6 2054

เงิินบำำ�นาญขั้้�นต่ำำ��จำำ�นวน 3,000 ในปีี พ.ศ. 2563 20.6 33.0 2054

เงิินบำำ�นาญขั้้�นต่ำำ��จำำ�นวน 4,000 ในปีี พ.ศ. 2563 21.4 34.3 2053

เงิินบำำ�นาญขั้้�นต่ำำ��จำำ�นวน 5,000 ในปีี พ.ศ. 2563 22.3 35.9 2052

หมายเหตุ	ผู้ที่มีอายุงานอย่างน้อย 35 ปีจะได้รับเงินบำ�นาญขั้นต่ำ�เต็มจำ�นวนเมื่อเกษียณอายุ ส่วนผู้ที่มีอายุงานน้อยกว่า 35 ปี จะได้รับเงินบำ�นาญตามสัดส่วนเมื่อเกษียณอายุ ทั้งนี้ 
คาดว่าเงินบำ�นาญขั้นต่ำ�เต็มจำ�นวน รวมถึงเงินบำ�นาญของสมาชิก จะเพิ่มขึ้นทุกปีตั้งแต่ปี พ.ศ. 2566 ตามอัตราการเงินเดือนที่เพิ่มขึ้น

ที่มา:	 การประมาณการของผู้จัดทำ�รายงาน

X	ควรก�ำหนดให้มีเงินบ�ำนาญของทายาทเพื่อปกป้องครอบครัวของผู้ประกันตนหรือผู้รับบ�ำนาญที่เสียชีวิตได้ดีขึ้น การจัดตั้งเงินบ�ำนาญ
ของทายาทจะเพิ่มอัตราเงินสมทบที่ควรจะเป็นโดยรวมของโครงการประมาณร้อยละ 0.7และอัตราค่าใช้จ่ายตามจริงที่คาดการณ์ไว้
ส�ำหรับปี 2638 ประมาณร้อยละ 0.6

X	ควรบญัญตัข้ิอกฎหมายไว้ในพระราชบญัญตัปิระกนัสงัคมหรอืในกฎหมานอืน่ ๆ  ที่เกี่ยวข้อง ให้มกีารประเมินค่าคณติศาสตร์ประกนัภยั
เป็นระยะ ทั้งนี้ ควรระบุระยะของการประเมินตามหลักคณิตศาสตร์ ประกันภัยอย่างชัดเจน (ทุกสามถึงห้าปี)







xiv 	Xการประเมินค่าคณิตศาสตร์ประกันภัยของกองทุนประกันสังคม ตั้งแต่ วันที่ 31 ธันวาคม พ.ศ. 2563 
รายงานต่่อสำำ�นักงานประกัันสัังคม
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