
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย 
 

บันทึกความเห็นและข้อเสนอแนะ 
เร่ือง  ร่างพระราชบัญญัติยุบเลิกกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. .... 

__________ 
๑.  ความเป็นมา 

๑.๑  คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายได้เสนอความเห็นและข้อเสนอแนะเร่ือง การบังคับใช้
พระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๕๔ ต่อนายกรัฐมนตรี ประธานสภาผู้แทนราษฎร ประธาน
วุฒิสภา ผู้น าฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎร และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง  เมื่อวันที่ ๑๙ กุมภาพันธ์
๒๕๕๖๑ โดยเสนอให้รัฐบาลเร่งรัดการด าเนินการตามพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๕๔๒ 
โดยไม่ชักช้า เน่ืองจากพ้นระยะเวลาตามที่ก าหนดไว้ในบทเฉพาะกาลต้ังแต่พฤษภาคม ๒๕๕๕ โดยเฉพาะ  
อย่างยิ่ง ในเรื่องการเปิดรับสมาชิกกองทุนรวมทั้งการจัดสรรเงินให้กองทุนการออมแห่งชาติ (กอช.) เป็นเงิน
จ านวนหน่ึงพันล้านบาท เพื่อเป็นค่าใช้จ่ายในการด าเนินงานของกองทุน  เพื่อให้เป็นไปตามเจตนารมณ์              
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา ๘๔ (๔) ที่บัญญัติให้การด าเนินการตามแนวนโยบายพื้นฐาน
แห่งรัฐด้านเศรษฐกิจ รัฐต้องจัดให้มีการออมเพื่อการด ารงชีพในยามชราแก่ประชาชนและเจ้าหน้าที่ของรัฐ
อย่างทั่วถึง พระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๕๔ ผ่านกระบวนการการรับฟังความคิดเห็น   
จากทุกภาคส่วนซึ่งร่วมผลักดันกฎหมายน้ี เพราะเห็นว่าเป็นประโยชน์อย่างสูงต่อแรงงานนอกระบบ และเป็น
การส่งเสริมการออมร่วมกับภาครัฐเพื่อเป็นบ านาญประชาชนที่ยั่งยืนและมั่นคง  

๑.๒  เมื่อวันที่ ๑๖ สิงหาคม ๒๕๕๖ ประธานเครือข่ายบ านาญประชาชนได้ประสานหารือ
มายังประธานกรรมการพิจารณาปรับปรุงและพัฒนากฎหมายด้านสวัสดิการสังคม ในคณะกรรมการปฏิรูป
กฎหมายให้ทราบว่า ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการคลัง ได้ส่งหนังสือ ด่วน ที่ กค ๑๐๐๗/ว๒๘๑๗ 
ลงวันที่ ๑๔ สิงหาคม ๒๕๕๖ ถึงประธานเครือข่ายบ านาญประชาชน เร่ือง ขอเชิญแสดงความคิดเห็นต่อร่าง
พระราชบัญญัติยุบเลิกกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. .... โดยแนบแบบส ารวจความคิดเห็นการเสนอร่าง
พระราชบัญญัติยุบเลิกกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. .... และร่างพระราชบัญญัติยุบเลิกกองทุนการออม
แห่งชาติ พ.ศ. .... เพื่อรับฟังความคิดเห็นจากผู้ที่ เกี่ยวข้อง ได้แก่ หน่วยงานในสังกัดกระทรวงการคลัง 
กระทรวงแรงงาน กระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ กระทรวงมหาดไทย ส า นักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา เครือข่ายแรงงานนอกระบบ เครือข่ายบ านาญภาคประชาชน และประชาชนทั่วไป 
แล้วขอให้ส่งกลับไปส านักงานเศรษฐกิจการคลังภายในวันที่ ๒๑ สิงหาคม ๒๕๕๖ ซึ่งภาคประชาชน       
คัดค้านการยุบเลิกกองทุนน้ี และประสงค์ให้รัฐบาลด าเนินการต่อไป 

๑.๓  จากเอกสารรับฟังความคิดเห็นเร่ือง การเสนอร่างพระราชบัญญัติยุบเลิกกองทุน           
การออมแห่งชาติ พ.ศ. .... โดยส านักงานเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการคลัง ๓ ระบุว่า เน่ืองจากระทรวง         

                                                           
๑ หนังสือส านักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย เสนอต่อคณะรัฐมนตรี และรัฐสภา ที่ คปก.๐๑/๑๗๗ และ ๑๗๘ 

ลงวันที่ ๑๙ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๖ 
๒ พระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๕๔ ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเมื่อวันที่ ๑๑ พฤษภาคม 

๒๕๕๔ และมีผลบังคับใช้ต้ังแต่วันที่ ๑๒ พฤษภาคม ๒๕๕๔ 
๓หนังสือส านักงานเศรษฐกิจการคลังด่วน ที่ กค ๑๐๐๗/ว๒๘๑๗ ลงวันที่ ๑๔ สิงหาคม ๒๕๕๖ เรียน นางสาว        

อรุณี ศรีโต ประธานเครือข่ายบ านาญประชาชน เรื่อง ขอเชิญแสดงความคิดเห็นต่อร่างพระราชบัญญัติยุบเลิกกองทุนการออม
แห่งชาติ พ.ศ. .... 
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การคลังพิจารณาเห็นว่า การด าเนินงานของกองทุนการออมแห่งชาติ ตามพระราชบัญญัติกองทุนการออม
แห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๕๔ และกองทุนประกันสังคม ตามพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. ๒๕๓๓ มาตรา ๔๐๔   
มีการจัดสวัสดิการด้านการชราภาพให้แก่แรงงานนอกระบบ ซึ่ งเป็นกลุ่มเป้าหมายเดียวกัน และได้รับเงิน
อุดหนุนหรือเงินสมทบจากรัฐเช่นกัน นอกจากน้ีการจัดต้ังหน่วยงานเพื่อท าหน้าที่ในลักษณะใกล้เคียงกันจะท า
ให้ต้องมีค่าใช้จ่ายงบประมาณในการจัดต้ังส านักงาน รวมถึงการติดต้ังและบ ารุงรักษาระบบเทคโนโลยี
สารสนเทศซึ่งมีค่าใช้จ่ายสูง กระทรวงการคลังจึงได้หารือร่วมกับกระทรวงแรงงาน เพื่อหาแนวทางในการ
หลีกเลี่ยงไม่ให้เกิดความซ้ าซ้อนในการด าเนินงานดังกล่าวโดยมุ่งเน้นให้มีการใช้ทรัพยากรที่ส านักงาน
ประกันสังคมมีอยู่แล้ว ทั้งในด้านบุคลากรผู้ปฏิบัติงาน ช่องทางการติดต่อสมาชิก รวมถึงระบบเทคโนโลยี
สารสนเทศ และค านึงถึงประโยชน์ที่ประชาชนจะได้รับจากการออมเพื่อการชราภาพเป็นส าคัญดังน้ัน จึงได้
เสนอให้มีการปรับปรุงแนวทางการขยายความคุ้มครองประกันสังคมส าหรับแรงงานนอกระบบ โดยน าหลักการ
ของ กอช.มาปรับใช้ ซึ่งการด าเนินการดังกล่าวจ าเป็นต้องแก้ไขเพิ่มเติมพระราชกฤษฎีกาก าหนดหลักเกณฑ์ 
และอัตราการจ่ายเงินสมทบ ประเภทของผลประโยชน์ทดแทน ตลอดจนหลักเกณฑ์ และเงื่อนไขแห่งสิทธิ
ในการรับประโยชน์ทดแทนของบุคคลซึ่งเป็นผู้ประกันตน พ.ศ. ๒๕๕๔๕ ของกระทรวงแรงงาน และ
คณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบในหลักการของร่างพระราชกฤษฎีกาเพื่อแก้ไขเพิ่มเติมพ ระราชกฤษฎีกาฯ 
ดังกล่าวแล้ว เมื่อวันที่  ๒๕ มิถุนายน ๒๕๕๖ โดยเสนอเพิ่ม เ ติมให้มีทางเลือก (๓) ในมาตรา ๔๐                     
ของพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. ๒๕๕๓ ให้ความคุ้มครองเฉพาะกรณีชราภาพเท่าน้ัน ปัจจุบันอยู่ระหว่าง
การพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกา  

ดังน้ัน กระทรวงการคลังจึงเสนอร่างพระราชบัญญัติยุบเลิกกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. .... 
เพื่อไม่ให้เกิดความซ้ าซ้อนในการปฏิบัติงานและเป็นการลดภาระงบประมาณที่ใช้ในการด าเนินงานของกองทุน 
ในการจัดต้ัง การวางระบบ และการด าเนินงานของหน่วยงานใหม่ ซึ่งจะเป็นภาระงบประมาณในระยะยาว 

๒.  สาระส าคัญของร่างพระราชบัญญัติยุบเลิกกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. .... และข้อเสนอร่างพระราช
กฤษฎีกาก าหนดหลักเกณฑ์และอัตราการจ่ายเงินสมทบประเภทของประโยชน์ทดแทน ตลอดจนหลักเกณฑ์
และเงื่อนไขแห่งสิทธิในการรับประโยชน์ทดแทนของบุคคลซึ่งสมัครเป็นผู้ประกันตน (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. ....
โดยคณะรัฐมนตรี 

๒.๑ ร่างพระราชบัญญัติยุบเลิกกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. .... มีสาระส าคัญดังน้ี 

                                                           
๔พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ.๒๕๓๓ 
มาตรา ๓๓  ให้ลูกจ้างซึ่งมีอายุไม่ต่ ากว่าสิบห้าปีบริบูรณ์และไม่เกินหกสิบปีบริบูรณ์เป็นผู้ประกันตน 
มาตรา ๔๐  บุคคลอื่นใดซึ่งมิใช่ลูกจ้างตามมาตรา ๓๓ จะสมัครเข้าเป็นผู้ประกันตนตามพระราชบัญญัติน้ีก็ได้ โดย

ให้แสดงความจ านงต่อส านักงาน 
ฯลฯ 
๕พระราชกฤษฎีกาฯ ฉบับน้ีก าหนดทางเลือกสิทธิประโยชน์แก่ผู้ประกันตนตามมาตรา ๔๐ พระราชบัญญัติ

ประกันสังคม พ.ศ. ๒๕๓๓ ซึ่งก าหนดไว้ ๒ ทางเลือก คือ ทางเลือกที่ ๑ ผู้ประกันตนจ่ายเงิน ๗๐บาท รัฐบาลสมทบ ๓๐ บาท
ต่อเดือน จะได้ประโยชน์ทดแทนใน ๓ กรณี คือเงินทดแทนการขาดรายได้กรณีเจ็บป่วย  เงินทดแทนการขาดรายได้กรณีทุพพล
ภาพ และค่าท าศพ ทางเลือกที่ ๒ ผู้ประกันตนจ่ายเงิน ๑๐๐ บาท รัฐบาลสมทบ ๕๐ บาท จะได้สิทธิประโยชน์ ๔ กรณี คือ 
เงินทดแทนการขาดรายได้กรณีเจ็บป่วย เงินทดแทนการขาดรายได้กรณีทุพพลภาพ ค่าท าศพ และบ าเหน็จชราภาพ  การแก้ไข
เพ่ิมเติมพระราชกฤษฎีกาฉบับน้ีเพ่ือเพ่ิมทางเลือกที่ ๓  ผู้ประกันตนจ่ายเงิน ๑๐๐ บาท รัฐบาลสมทบ ๑๐๐ บาทต่อเดือน จะ
ได้สิทธิประโยชน์คือบ าเหน็จ หรือบ านาญชราภาพเมื่ออายุ ๖๐ ป ี
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(๑) ให้ยุบเลิกกองทุนการออมแห่งชาติ โดยมีผลต้ังแต่วันถัดจากวันประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาเป็นต้นไป และให้ถือว่า กองทุนการออมแห่งชาติยังคงอยู่ตราบเท่าเวลาที่จ าเป็นเพื่อการช าระบัญชี 

(๒) ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังแต่งต้ังคณะกรรมการผู้ช าระบัญชีของ กองทุนการ
ออมแห่งชาติจ านวนไม่เกินเจ็ดคน ซึ่งอย่างน้อยต้องประกอบด้วย ผู้แทนกระทรวงการคลัง และผู้แทน
ส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน  

(๓) ให้คณะกรรมการช าระบัญชีมีอ านาจด าเนินคดีแทนกองทุนการออมแห่งชาติส าหรับ
คดีที่ค้างพิจารณาอยู่ในศาลก่อน หรือในวันที่พระราชบัญญัติน้ีใช้บังคับ และให้โอนสิทธิและความรับผิดของ
กองทุนการออมแห่งชาติที่เกิดจากคดีดังกล่าวไปเป็นของคณะกรรมการช าระบัญชี 

(๔) เมื่อเสร็จการช าระบัญชีแล้ว ให้คณะกรรมการผู้ช าระบัญชีปฏิบัติดังต่อไปน้ี  
(๔.๑) เสนอรายงานการช าระบัญชีภายในสิบสี่วันนับแต่วันที่ เสร็จการช าระบัญชี       

ต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังเพื่อพิจารณาอนุมัติและเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อทราบแล้ วประกาศใน     
ราชกิจจานุเบกษาต่อไป ทั้งน้ี ให้ถือว่าวันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นวันถึงที่สุดแห่งการช าระบัญชี 

(๔.๒) โอนทรัพย์สินที่ยังคงเหลือให้แก่กระทรวงการคลัง ส่วนเงินที่ยังคงเหลือให้น าส่ง
คลังเป็นรายได้แผ่นดิน ทั้งน้ี ต้องกระท าโดยไม่ชักช้า 

(๔.๓) มอบสมุด บัญชี และเอกสารทั้งหมดของกองทุนการออมแห่งชาติให้แก่
กระทรวงการคลังภายในสิบสี่วันนับแต่วันถึงที่สุดแห่งการช าระบัญชี และให้กระทรวงการคลังเก็บรักษาไว้สิบปี
นับแต่วันดังกล่าว ทั้งน้ี สมุด บัญชี และเอกสารที่มอบให้แก่กระทรวงการคลังดังกล่าว ให้ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียดู
ได้โดยไม่ต้องเรียกค่าธรรมเนียม 

(๕) พนักงานและลูกจ้างของกองทุนการออมแห่งชาติ หากสมัครใจจะโอนไปปฏิบัติงานกับ
ส านักงานประกันสังคม และได้แจ้งความจ านงเป็นหนังสือต่อผู้บังคับบัญชาภายในสิบห้าวันนับแต่วันที่
พระราชบัญญัติน้ีใช้บังคับ ให้โอนพนักงานผู้น้ันไปเป็นพนักงานของส านักงานประกันสังคม ซึ่งการโอนพนักงาน
ดังกล่าวให้ถือว่าเป็นการให้ออกจากงานเพราะเลิกหรือยุบต าแหน่งโดยให้มีสิทธิได้รับเงินชดเชย และ
ผลประโยชน์ตามข้อบังคับคณะกรรมการกองทุนการออมแห่งชาติว่าด้วยการพนักงาน พ.ศ. ๒๕๕๕ และ
ข้อบังคับคณะกรรมการกองทุนการออมแห่งชาติว่าด้วยลูกจ้าง พ.ศ. ๒๕๕๕ 

๒.๒  ข้อเสนอร่างพระราชกฤษฎีกาก าหนดหลักเกณฑ์และอัตราการจ่ายเงินสมทบประเภท
ของประโยชน์ทดแทน ตลอดจนหลักเกณฑ์และเงื่อนไขแห่งสิทธิในการรับประโยชน์ทดแทนของบุคคลซึ่ง
สมัครเป็นผู้ประกันตน (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. ... . ๖ เพ่ิมทางเลือกท่ี ๓ ในมาตรา ๔๐ ของพระราชบัญญัติ
ประกันสังคม พ.ศ. ๒๕๓๓ 

จากข้อเสนอของกระทรวงการคลังร่วมกับกระทรวงแรงงาน ให้มีทางเลือกที่ ๓ ในมาตรา ๔๐ 
ของพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. ๒๕๓๓แก้ไขเพิ่มเติมพระราชกฤษฎีกาฯ สรุปสาระส าคัญได้ว่าประชาชน
กลุ่มเป้าหมายของกองทุนการออมแห่งชาติจะได้รับการดูแลไม่ให้เสียประโยชน์จากการยุบเลิกกองทุนการออม
แห่งชาติ โดยภายใต้รูปแบบความคุ้มครองประกันสังคมที่เสนอเพิ่มเติมมา ได้พิจารณาให้มีการรักษาสิทธิของ
ประชาชนแรงงานนอกระบบที่ต้องการเข้าเป็นสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติ โดยก าหนดว่า ภายในหน่ึงปี 
นับแต่วันที่กองทุนประกันสังคมเปิดรับผู้ประกันตนภายใต้รูปแบบที่เพิ่ม เติมมา (เมื่อพระราชกฤษฎีกาฯ          

                                                           
๖มติคณะรัฐมนตรี เรื่อง การปรับปรุงแนวทางการขยายความคุ้มครองประกันสังคมแรงงานนอกระบบ เมื่อวันที่     

๒๕ มิถุนายน ๒๕๕๖ใน www.cabinet.soc.go.th 
 

http://www.cabinet.soc.go.th/
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มีผลใช้บังคับ) ให้ผู้ที่มีอายุเกินหกสิบปีมีสิทธิเป็นผู้ประกันตนได้และจ่ายเงินสมทบย้อนหลังได้ไม่เกินเดือน
พฤษภาคม ๒๕๕๕ 

นอกจากน้ี ภายใต้รูปแบบที่เพิ่มเติมมาน้ัน ประชาชนจะได้รับสิทธิประโยชน์มากกว่าประโยชน์
ทดแทนที่ก าหนดในพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๕๔ ดังน้ี 

(๑)  ผู้ประกันตนมีสิทธิรับบ าเหน็จหรือบ านาญ โดยหากส่งเงินไม่น้อยกว่า ๔๒๐ เดือน   
จะได้รับบ านาญ และหากส่งเงินน้อยกว่า ๔๒๐ เดือนจะได้รับบ าเหน็จ (ขณะที่พระราชบัญญัติกองทุน         
การออมแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๕๔ ก าหนดประโยชน์ทดแทนเฉพาะในรูปของบ านาญ และการคุ้มครอง
ประกันสังคมมาตรา ๔๐ ทางเลือกที่ ๒ ก าหนดประโยชน์ทดแทนเฉพาะบ าเหน็จ) 

(๒)  รัฐให้ เงินสมทบแก่ผู้ประกันตนทุกคนในอัตราร้อยละ ๑๐๐ ของเงินสมทบ              
ที่ผู้ประกันตนส่งเข้ากองทุน คือ ผู้ประกันตนส่ง ๑๐๐ บาท และรัฐสมทบให้  ๑๐๐ บาท แต่ไม่เกินปีละ    
๑,๒๐๐ บาท (ขณะที่พระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติฯ ก าหนดให้รัฐสมทบร้อยละ ๕๐-๑๐๐        
ของเงินที่สมาชิกส่งเข้ากองทุน ตามแต่ช่วงอายุของสมาชิก แต่ไม่เกินปีละ ๑,๒๐๐ บาท และประกันสังคม 
มาตรา ๔๐ ทางเลือกที่ ๒ ก าหนดให้รัฐสมทบ ๕๐ บาท โดยผู้ประกันตนส่ง ๑๐๐ บาท) 

๓. การด าเนินการของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย 

  คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย ได้ศึกษาพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๕๔ 
และข้อเสนอเรื่องร่างพระราชกฤษฎีกาฯ เพิ่มทางเลือกที่ ๓ ในมาตรา ๔๐ ของพระราชบัญญัติประกันสังคม 
พ.ศ.๒๕๓๓ และข้อเสนอแนะจากภาคส่วนต่างๆ มีประเด็นส าคัญดังน้ี  

๓.๑  รองศาสตราจารย์ ดร.วรเวศม์  สุวรรณระดา คณะเศรษฐศาสตร์ และคณบดีวิทยาลัย
ประชากรศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย  

เมื่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังไม่ด าเนินการตามพระราชบัญญัติกองทุนการออม
แห่งชาติพ.ศ. ๒๕๕๔ โดยเสนอให้แก้ไขกฎหมาย ๘ ประเด็นก่อน ได้มีการวิจารณ์จากหลายฝ่ายอย่าง
กว้างขวาง เช่น ข้อมูลจากบทวิเคราะห์สาระส าคัญที่ไม่ควรชะลอการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติกองทุนการ
ออมแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๕๔ ๗ ซึ่งเมื่อน ามาเปรียบเทียบกับทางเลือกที่  ๓ ในมาตรา ๔๐ ที่กระทรวงการคลัง
ร่วมกับกระทรวงแรงงาน เสนอประกอบการร่างพระราชบัญญัติยุบเลิกกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. .... ล่าสุด 
พบว่า มีประเด็นข้อเสนอแนะที่ส าคัญ เช่น  

(๑) การรับเงินสะสมคืน “กอช.ให้เลือกรับเฉพาะบ านาญ ตามหลักการของการ
ประกันรายได้ยามชราภาพจนวันสุดท้ายของชีวิตโดยสิ้นเชิง ส่วนความปรารถนาดีของรัฐบาลที่จะให้เป็นเงิน
ก้อน อาจจะกลับกลายเป็นผลเสียต่อผู้สูงอายุเอง...” 

(๒) นโยบายการลงทุน การประกันผลตอบแทน และผู้บริหารกองทุน กอช. อนุญาต
ให้ลงทุนในหลักทรัพย์หลากหลายประเภท แต่มีเงื่อนไขว่า ต้องลงทุนในหลักทรัพย์ที่มีความมั่นคงสูงไม่ต่ ากว่า
ร้อยละ ๖๐ และ กอช. มีการค้ าประกันผลตอบแทนการลงทุน ขณะที่ข้อเสนอมาตรา ๔๐ ทางเลือกที่ ๓        
ไม่มีการค้ าประกันผลตอบแทน 

                                                           
๗เอกสารประกอบการเสวนา “สิ้นสุด...การรอคอย เดินหน้า...บ านาญเพ่ือประชาชน” วันที่ ๑๘ มกราคม ๒๕๕๖ 

โรงแรมรามาการ์เด้นท์ ส านักงานปฏิรูปร่วมกับศูนย์ประสานงานแรงงานนอกระบบแห่งชาติ  โดย รศ.ดร.วรเวศม์ สุวรรณระดา 
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(๓) ผู้บริหารกองทุน คณะกรรมการกองทุนการออมแห่งชาติมีส่วนร่วมของสมาชิก
กองทุนที่เป็นแรงงานนอกระบบชัดเจนในกฎหมาย และ เลขาธิการคณะกรรมการกองทุนการออมแห่งชาติมา
จากกระบวนการสรรหา 

๓.๒  นายบัณฑิตย์ ธนชัยเศรษฐวุฒิ  มูลนิธิอารมณ์ พงศ์พงัน ๘ 

(๑) ระบบบริหารกอช.กอช.เป็นหน่วยงานของรัฐ ที่เป็นนิติบุคคล ไม่เป็นส่วนราชการ
หรือรัฐวิสาหกิจ ไม่ใช่ส่วนราชการระดับกรม แบบส านักงานประกันสังคม ที่ต้องอยู่ภายใต้การควบคุมบังคับ
บัญชาของรัฐบาล 

(๒) กรรมการ กอช. ประกอบด้วย ๔ ฝ่าย คือ โดยต าแหน่งราชการ กรรมการเลือก
จากสมาชิก ๖ คน ผู้รับบ านาญ ๑ คน ผู้ทรงคุณวุฒิ ๔ คน ด้านกฎหมาย บัญชี การเงินและการลงทุน และด้าน
สวัสดิการชุมชน ขณะที่คณะกรรมการกองทุนประกันสังคม ประกอบด้วยผู้แทนฝ่ายรัฐบาล ฝ่ายนายจ้าง ฝ่าย
ลูกจ้างและที่ปรึกษา โดยแรงงานนอกระบบตามมาตรา ๓๙ และมาตรา ๔๐  ไม่มีส่วนร่วมอีกทั้งผู้ประกันตนที่
เป็นลูกจ้างตามมาตรา ๓๓ ส่วนใหญ่ไม่มีสิทธิเลือกกรรมการตัวแทนฝ่ายลูกจ้าง มีเพียงผู้แทนสหภาพแรงงาน
จ านวนน้อยจากสภาองค์การลูกจ้าง ที่มีสิทธิลงสมัครรับเลือกต้ัง และผู้แทนสหภาพแรงงาน ๑,๐๐๐ กว่าแห่งๆ 
ละ ๑ คน ที่มีสิทธิเลือกต้ังกรรมการฝ่ายลูกจ้าง 

(๓) กอช. มีคณะอนุกรรมการการลงทุนที่แน่ชัดในกฎหมาย 

๓.๓  ภาคประชาชน 

จากการที่คณะกรรมการปฏิรูปพิจารณาปรับปรุงและพัฒนากฎหมายด้านสวัสดิการสังคม    
ในคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย  ร่วมกับมูลนิธิสถาบันวิจัยและพัฒนาผู้สูงอายุ และมูลนิธินิคม จันทรวิทุร 
ได้รับฟังความเห็นในเวทีสาธารณะ เรื่อง แนวทางการปรับปรุงและพัฒนากฎหมายสวัสดิการสังคมเพื่อผู้สูงอายุ 
ใน ๔ ภาค ๙พบว่ามีข้อเสนอจากทุกเวทีสนับสนุนและให้เร่งรัดการด าเนินการตามพระราชบัญญัติกองทุนการ
ออมแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๕๔ และจากการจัดเวทีรับฟังที่อ าเภอหาดใหญ่ จังหวัดสงขลา เมื่อวันศุกร์ที่                  
๑๖ สิงหาคม ๒๕๕๖ เมื่อผู้เข้าร่วมประชุมได้รับทราบข้อมูลจากเครือข่ายบ านาญภาคประชาชน  ที่ส านักงาน
เศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการคลัง จัดส่งเอกสารแบบส ารวจความคิดเห็นพร้อมร่างพระราชบัญญั ติ            
ยุบเลิกกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. .... ตามหนังสือส านักงานเศรษฐกิจการคลังด่วน ที่ กค ๑๐๐๗/ว๒๘๑๗ 
ลงวันที่ ๑๔ สิงหาคม ๒๕๕๖ เร่ือง ขอเชิญแสดงความคิดเห็นต่อร่างพระราชบัญญัติยุบเลิกกองทุนการออม

                                                           
๘เอกสารประกอบการเสวนาทางวิชาการ เรื่อง สภาพปัญหาและอุปสรรคในการบังคับใช้พระราชบัญญัติกองทุน

การออมแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๕๔ (กองทุนบ านาญภาคประชาชน) จัดโดย คณะกรรมการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนใน
งานด้านนิติบัญญัติของวุฒิสภา  เมื่อวันที่ ๑๐ กรกฎาคม ๒๕๕๖ และเอกสารเผยแพร่ในการประชุมเครือข่ายบ านาญ
ประชาชน เมื่อเดือนพฤษภาคม ๒๕๕๖ 

นอกจากน้ียังมีบทความทางวิชาการอีกหลายชิ้นที่เสนอให้รัฐบาลเร่งด าเนินงานตามพระราชบัญญัติกองทุนการออม
แห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๕๔ เช่น บทความเรื่อง “อย่ารังแกคนแก่” เขียนโดย ดร.วรวรรณ ชาญด้วยวิทย์ สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนา
ประเทศไทย บทความเรื่อง “อนุมัติงบประมาณแผ่นดิน” เขียนโดย ดร.ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์ สถาบันบัณฑิตย์พัฒนบริหารศาสตร์ 
ในหนังสือพิมพ์รายวันมติชน วันศุกร์ที่ ๒๓ สิงหาคม ๒๕๕๖ เป็นต้น 

๙ครั้งที่ ๑ เวทีภาคเหนือ วันที่ ๒๙ กรกฎาคม ๒๕๕๖ ณ โรงแรมฟูราม่า จังหวัดเชียงใหม่ 
ครั้งที่ ๒  เวทีภาคกลาง ภาคตะวันออก และภาคตะวันตก วันที่ ๒ สิงหาคม ๒๕๕๖ ณ โรงแรมเซ็นทราศูนย์

ราชการและคอนเวนชั่นเซนเตอร์แจ้งวัฒนะ ศูนย์ราชการเฉลิมพระเกียรติ ๘๐ พรรษา ๕ ธันวาคม ๒๕๕๖  
ครั้งที่ ๓  เวทีภาคตะวันออกเฉียงเหนือ วันที่ ๖ สิงหาคม ๒๕๕๖ ณ โรงแรมพูลแมน ราชา ออคิด จังหวัดขอนแก่น 
ครั้งที่ ๔  เวทีภาคใต้ วันที่ ๑๖ สิงหาคม ๒๕๕๖ ณ โรงแรมเดอะรีเจนซี อ าเภอหาดใหญ่ จังหวัดสงขลา 



๖ 
 

แห่งชาติ พ.ศ. .... และให้เสนอความคิดเห็นภายในวันที่ ๒๑ สิงหาคม ๒๕๕๖ ผู้เข้าร่วมประชุมไม่เห็นด้วยกับ
การยุบเลิกกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. .... และเรียกร้องให้ด าเนินการตามพระราชบัญญัติกองทุนการออม
แห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๕๔ ต่อไป 

๔.  ความเห็นและข้อเสนอแนะของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย 

๔.๑ ข้อเสนอแนะในเชิงหลักการและเจตนารมณ์ในการตราพระราชบัญญัติ 

กระบวนการตราพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๕๔ ในคราวประชุม      
สภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ ๒๓ ปีที่ ๓ คร้ังที่ ๑๘ (สมัยสามัญนิติบัญญัติ) วันพุธที่ ๑๓ ตุลาคม ๒๕๕๓ ที่ประชุม
สภาผู้แทนราษฎรเห็นควรให้น าร่างพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรี (เมื่ อคร้ังนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ             
เป็นนายกรัฐมนตรี) เป็นหลักในการพิจารณา ประกอบกับร่างกฎหมายอีก ๒ ฉบับ๑๐ ของสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎร โดยหลักการและเหตุผลของกฎหมายว่าด้วยกองทุนการออมแห่งชาติน้ี ให้มีกฎหมายว่าด้วยกองทุนการ
ออมแห่งชาติ เน่ืองจากปัจจุบันประเทศไทยยังไม่มีระบบการออมเพื่อการด ารงชีพในยามชราภาพที่ครอบคลุม
แรงงานทุกประเภท แรงงานส่วนใหญ่ของประเทศจึงยังไม่ได้รับความคุ้มครองเพื่อการชราภาพอย่างทั่วถึง         
ซึ่งจะท าให้บุคคลเหล่าน้ีมีความเสี่ยงที่จะตกอยู่ในความยากจนในวัยสูงอายุอันเน่ืองมาจากไม่มีช่องทางห รือ
โอกาสเข้าถึงเคร่ืองมือการออมในขณะที่อยู่ในวัยท างาน สมควรจัดต้ังกองทุนเพื่อเป็นช่องทางการออมขั้น
พื้นฐานให้แก่ผู้ที่ยังไม่ได้รับความคุ้มครองเพื่อการชราภาพให้ได้รับผลประโยชน์ในรูปบ านาญ อันเป็นการสร้าง
ความเท่าเทียมและความเป็นธรรมในการดูแลจากภาครัฐและต่อมาในคราวประชุมสภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ ๒๓
ปีที่  ๔ คร้ังที่ ๒๒ (สมัยสามัญทั่วไป) วันพฤหัสบดีที่  ๗ เมษายน ๒๕๕๔ ที่ประชุมสภาผู้แทนราษฎรได้        
พิจารณาร่างพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. .... ซึ่งวุฒิส ภาได้แก้ไขเพิ่มเติม และได้ลงมติ  
เห็นชอบด้วยกับการแก้ไขเพิ่มเติมของวุฒิสภาจึงถือได้ว่าร่างพระราชบัญญัติ น้ีได้รับความเห็นชอบของรัฐสภา 
มาอย่างสมบูรณ์แล้ว การที่ฝ่ายบริหารมีแนวความคิดที่จะเสนอให้ยุบเลิกกองทุนพระราชบัญญัติน้ีซึ่งได้ผ่าน
ความเห็นชอบมาโดยล าดับต้ังแต่ฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติที่มุ่งประสงค์เพื่อที่จะให้มีระบบและการสร้าง
วินัยการออมและกองทุนในลักษณะที่เป็นบ านาญภาคประชาชน  ดังนั้น การจะยุบเลิกกองทุนการออม
แห่งชาติจึงต้องพิจารณาถึงเหตุผลและความจ าเป็นในการตรากฎหมายปรัชญาและเจตนารมณ์ของ
กฎหมายท่ีอยู่เบื้องหลังด้วย 

เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติการออมแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๕๔ คือ รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ “มาตรา ๘๔ (๔) บัญญัติให้รัฐต้องด าเนินการตามนโยบายเศรษฐกิจ  
คือ จัดให้มีการออมเพื่อการด ารงชีพในยามชราที่ครอบคลุมประชาชน และเจ้าหน้าที่ของรัฐอย่างทั่วถึง“ดังน้ัน
การเสนอร่างพระราชบัญญัติยุบเลิกกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. .... ของกระทรวงการคลังนอกจากจะเป็น
การตัดสาระส าคัญของสิทธิประโยชน์ของประชาชนที่จะได้รับจากการจัดต้ังกองทุนการออมแห่งชาติ ตาม
พระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ..ศ. ๒๕๕๔ ซึ่งเป็นกฎหมายเพื่อประโยชน์สาธารณะที่ผ่านความ
เห็นชอบของฝ่ายนิติบัญญัติและมีส่วนร่วมผลักดันจากทุกภาคส่วนมาอย่างกว้างขวางการที่กระทรวงการคลัง
เสนอร่างพระราชบัญญัติยุบเลิกกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. .... จึงถือเป็นการยกเลิกพระราชบัญญัติกองทุน
การออมแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๕๔ น้ีด้วย เพราะมีผลเป็นการตัดสาระส าคัญของกฎหมายลงทั้งหมด โดยขาดเหตุผล
ที่หนักแน่นเพียงพอที่จะไปลบล้างประโยชน์สาธารณะที่เป็นเจตจ านงของฝ่ายนิติบัญญัติที่ตราพระราชบัญญัติ

                                                           
๑๐ร่างพระราชบัญญัติบ านาญแห่งชาติ พ.ศ. ....  นายสถาพร มณีรัตน์ พรรคเพ่ือไทย และคณะ เป็นผู้เสนอ  และ

ร่างพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. .... เสนอโดย นางสาวผ่องศรี ธาราภูมิ พรรคประชาธิปัตย์ และคณะ เป็นผู้
เสนอ 



๗ 
 

กองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๕๔ ขึ้นมาดังน้ัน หากกระทรวงการคลังหรือคณะรัฐมนตรีและรัฐสภา 
 

จะยกเลิกกฎหมายดังกล่าวจะต้องมีเหตุผลที่แสดงให้เห็นชัดเจนและชอบธรรมว่ามีคุณค่าเหนือกว่ากฎหมายเดิม 
การร่างกฎหมายยุบเลิกกองทุนการออมแห่งชาติที่มีผลเป็นการยกเลิกพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติน้ี   
กรณีจึงขัดแย้งกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา ๘๔ (๔)  ที่ผู้ที่เกี่ยวข้องอาจถูกถอดถอนออกจาก
ต าแหน่งตามมาตรา ๒๗๐๑๑ ได้ 

๔.๒ หลักการมีส่วนร่วมของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในการเสนอกฎหมายโดยฝ่ายบริหาร 

โดยที่พระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๕๔ น้ี ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง   
ได้ศึกษาวิเคราะห์และวิจัยอย่างต่อเน่ืองมาตั้งแต่ปี ๒๕๔๙ ส ารวจความเป็นไปได้และความต้องการของแรงงาน
และรับฟังความคิดเห็นจากทุกภาคส่วนเพื่อให้ได้ข้อสรุปของกองทุนการออมแห่งชาติ  และส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาได้ตรวจพิจารณาตามที่คณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบในหลักการของกองทุนการออม
แห่งชาติจนถึงผ่านรัฐสภาและพระราชบัญญัติน้ีได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเมื่อวันพุธที่ ๑๑ พฤษภาคม 
๒๕๕๔ มีผลใช้บังคับแล้วต้ังแต่วันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไป กล่าวคือ มีผลใช้บังคับ
ต้ังแต่วันที่ ๑๒ พฤษภาคม ๒๕๕๔ เป็นต้นมา โดยมีวัตถุประสงค์ในการสร้างระบบการออมเพื่อการด ารงชีพ  
ในยามชราภาพที่ครอบคลุมประชาชนทุกกลุ่ม โดยเฉพาะประชากรภาคแรงงานส่วนใหญ่ของประเทศที่เป็น
แรงงานนอกระบบ ตลอดจนสร้างความมั่นคงในบั้นปลายของชีวิตและเพื่อเป็นการสร้างวินัยในการการออม
ของประชาชนคนไทยในวัยท างาน แต่ผลปรากฏว่านับถึงปัจจุบันน้ียังมิได้มีการด าเนินการให้เป็นไปตามความ
มุ่งหมายหรือเจตนารมณ์ของกฎหมายฉบับน้ีแต่ประการใด ท้ัง ๆ ท่ีกฎหมายได้ก าหนดไว้ชัดเจนว่าในวาระ
เร่ิมแรกให้รัฐบาลจัดสรรเงินเข้าบัญชีเงินกองกลางจ านวนหนึ่งพันล้านบาทเพ่ือเป็นค่าใช้จ่ายในการ
ด าเนินงานของกองทุน ให้มีคณะกรรมการหนึ่งคณะ ให้ผู้อ านวยการส านักงานเศรษฐกิจการคลังท าหน้าท่ี
เลขาธิการของกองทุนไปพลางก่อน อีกท้ังให้เลือกกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิและแต่งตั้งเลขาธิการกองทุน
ภายในเก้าสิบวันนับแต่วันท่ีกฎหมายมีผลใช้บงคับ และหลังจากนั้น ให้เลือกกรรมการซึ่งเป็นสมาชิกภายใน
สามร้อยหกสิบวันนับแต่วันท่ีกองทุนเปิดรับสมาชิกภายในหนึ่งปี   คือ ๑๒ พฤษภาคม ๒๕๕๕ ซึ่งรัฐบาล    
ก็ได้มีการจัดต้ังส านักงาน จัดหาบุคคลากรจ านวนหน่ึง และจัดสรรเงินทุนบางส่วนในการด าเนินการ รวมทั้ง
ออกระเบียบ ประกาศ ที่จ าเป็นไปแล้ว ๗ ฉบับเพียงแต่รอให้มีการเปิดรับสมาชิก เพื่อด าเนินการจัดต้ัง
คณะกรรมการกองทุนการออมแห่งชาติแต่กลับไม่มีการด าเนินการ แม้จะมีการเรียกร้องและผลักดันจากภาค
ประชาชนรวมทั้งองค์กรต่างๆ อย่างต่อเน่ือง๑๒ 

                                                           
๑๑ มาตรา ๒๗๐  ผู้ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา....    ผู้ใด....   

ส่อว่าจงใจใช้อ านาจหน้าที่ขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย .... วุฒิสภามีอ านาจถอดถอนผู้น้ันออกจากต าแหน่ง
ได้…. 

ฯลฯ 
๑๒มีการจัดเสวนาทางวิชาการผลักดันการบังคับใช้พระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๕๔ อย่าง

ต่อเน่ือง อาทิ ๑) การเสวนาเรื่อง “สิ้นสุด...การอคอย เดินหน้า... บ านาญเพ่ือประชาชน เมื่อวันที่ ๑๖ มกราคม ๒๕๕๖ จัดโดย
ศูนย์ประสานงานแรงงานนอกระบบแห่งชาติและส านักงานปฏิรูป  ๒) การเสวนาทางวิชาการ เรื่อง สภาพปัญหาและอุปสรรค
ในการบังคับใช้พระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๕๔ (กองทุนบ านาญภาคประชาชน) จัดโดย คณะกรรมการ
ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนในงานด้านนิติบัญญัติของวุฒิสภา  มีการจัดเวที ๓ ครั้ง ในภาคกลาง เหนือ อีสาน โดยภาค
กลางจัดเมื่อวันที่ ๑๐ กรกฎาคม ๒๕๕๖ 



๘ 
 

ดังน้ันการที่กระทรวงการคลังได้มีแนวความคิดที่จะยุบเลิกกองทุนการออมแห่งชาติ             
โดยส านักงานเศรษฐกิจการคลังได้ขอความเห็น๑๓  

หน่วยงานในสังกัดกระทรวงการคลัง กระทรวงแรงงาน กระทรวงพัฒนาสังคมและความ
ม่ันคงของมนุษย์ กระทรวงมหาดไทย ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เครือข่ายแรงงานนอกระบบ 
เครือข่ายบ านาญภาคประชาชน และประชาชนท่ัวไป เพื่อแสดงความคิดเห็นต่อร่างพระราชบัญญัติยุบเลิก
กองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. .... โดยไม่มีการประชาสัมพันธ์ชี้แจงข้อมูลต่อผู้ที่ได้รับผลกระทบหลายล้านคน  
และในจดหมายถึงประธานเครือข่ายบ านาญประชาชนก็ให้เวลาจ ากัดเพียงไม่ถึงหน่ึงสัปดาห์ในการตอบแบบ
ส ารวจความคิดเห็นว่าเห็นด้วยหรือไม่  จึงมีความชัดเจนว่าประชาชนผู้มีส่วนได้เสียที่ได้รับผลกระทบต่อสิทธิ
จากการยุบเลิกกองทุนการออมแห่งชาติไม่ได้มีส่วนร่วมมาแต่ต้น  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง มีระยะเวลาที่จ ากัดที่จะ
แสดงความคิดเห็นต่อร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวที่ให้ยุบเลิกพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ             
พ.ศ. ๒๕๕๔ จึงขัดต่อหลักการมีส่วนร่วมของประชาชนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย๑๔ 

๔.๓ กลไกการบริหารกองทุนการออมแห่งชาติมีความเป็นอิสระและมีส่วนร่วมของผู้ออม            
ท่ีชัดเจนกว่า กลไกบริหารกองทุนในมาตรา ๔๐ ของพระราชบัญญัติกองทุนประกันสังคม พ.ศ. ๒๕๓๓ 

ตามพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๕๔ ได้ก าหนดให้มีคณะกรรมการคณะ
หน่ึงเรียกว่าคณะกรรมการกองทุนการออมแห่งชาติ ซึ่งมีสัดส่วนการมีส่วนร่วมของสมาชิกกองทุนและผู้รับ
บ านาญรวม ๗ คนเป็นกรรมการกองทุน  และยังมีผู้ทรงคุณวุฒิอีก ๔ คน และมีเลขาธิการซึ่งคณะกรรมการฯ 
แต่งต้ังโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีรับผิดชอบต่อคณะกรรมการฯ ในการบริหารกิจการของกองทุนมี
ระยะเวลา ๔ ปีนอกจากน้ียังมีคณะอนุกรรมการการลงทุนท าหน้าที่ให้ค าปรึกษาด้านการลงทุนต่อคณะ
กรรมการฯ  ดังน้ันการยุบเลิกกองทุนการออมแห่งชาติที่มีจุดเด่นที่ภาคประชาชนยอมรับโดยเฉพาะการมี
คณะกรรมการฯ ที่มีบทบาทส่วนร่วมของสมาชิกกองทุนที่ส่วนใหญ่เป็นแรงงานอกระบบและก าหนดให้มีกองทุน
เป็นหน่วยงานของรัฐและมีฐานะเป็นนิติบุคคล ที่ไม่เป็นส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจโดยมีเลขาธิการมาจากการ
สรรหา  แต่การยุบเลิกกองทุนการออมแห่งชาติและน าไปอยู่ในกองทุนประกันสังคม ที่มีภารกิจต่อผู้ประกันตนที่
เป็นลูกจ้างนับสิบล้านคนและก าลังจะขยายความครอบคลุมเพิ่มขึ้น ประกอบกับยังมีปัญหาหลายประการ๑๕ ที่
ถูกวิจารณ์กว้างขวาง อาทิ ความไม่เป็นอิสระของส านักงานประกันสังคม คณะกรรมการกองทุนประกันสังคมที่
จ ากัด  การมีส่วนร่วมผู้มีส่วนได้เสียเพราะเป็นการบริหารแบบไตรภาคีโดยตัวแทนรัฐ ลูกจ้างและนายจ้าง ซึ่ง
                                                           

๑๓หนังสือส านักงานเศรษฐกิจการคลังด่วน ที่ กค๑๐๐๗/ว๒๘๑๗ ลงวันที่ ๑๔ สิงหาคม ๒๕๕๖ เรียน นางสาวอรุณี 
ศรีโต ประธานเครือข่ายบ านาญประชาชน เรื่อง ขอเชิญแสดงความคิดเห็นต่อร่างพระร าชบัญญัติยุบเลิกกองทุนการออม
แห่งชาติ พ.ศ. .... 

๑๔มาตรา ๕๗  บุคคลย่อมมีสิทธิได้รับข้อมูล ค าชี้แจง และเหตุผลจากหน่วยราชการหน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ 
หรือราชการส่วนท้องถิ่น ก่อนการอนุญาตหรือการด าเนินโครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม 
สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิต หรือส่วนได้เสียส าคัญอื่นใดที่เกี่ยวกับตนหรือชุมชนท้องถิ่น และมีสิทธิแสดงความคิดเห็นของตน
ต่อหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพ่ือน าไปประกอบการพิจารณาในเรื่องดังกล่าว 

ฯลฯ 
มาตรา ๘๗  รัฐต้องด าเนินการตามแนวนโยบายด้านการมีส่วนร่วม ดังต่อไปน้ี 

ฯลฯ 
 
๑๕บันทึกความเห็นและข้อเสนอแนะคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย เรื่อง ร่างพระราชบัญญัติประกันสังคม            

(ฉบับที่ ..) พ.ศ. ....เสนอนายกรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณา ตามหนังสือส านักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย ด่วนที่สุด ที่ คปก.
๐๑/๔๐๑ ลงวันที่ ๑ เมษายน ๒๕๕๖  



๙ 
 

เป็นระบบของแรงงานในสถานประกอบการ  การโอนภารกิจกองทุนการออมแห่งชาติไปให้กองทุนประกันสังคม
รับผิดชอบซึ่งจะมีสมาชิกและเงินทุนจ านวนมากจะยิ่งเป็นการเพิ่มภาระ เพิ่มความเสี่ยง และอาจจะก่อให้เกิด
ปัญหาเร่ืองประสิทธิภาพและการมีส่วนร่วมของสมาชิกกองทุน รวมทั้งภาครัฐเองยังมีภาระหน้ีต่อเงินสมทบของ
รัฐบาลในกองทุนประกันสังคมอยู่ในปัจจุบัน 

๔.๔ พระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๕๔ มีเจตนารมณ์เพื่อจัดให้มีการออม
เพ่ือการด ารงชีพในยามชราแก่ประชาชนอย่างท่ัวถึง   ในขณะที่พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. ๒๕๓๓  
มีบทบัญญัติที่ยกเว้นไม่ใช้กับลูกจ้างบางกลุ่ม๑๖ ท าให้มีลูกจ้างบางกลุ่มไม่มีสิทธิเป็นผู้ประกันตนในกองทุน
ประกันสังคม นอกจากน้ีกฎหมายการจัดต้ังหน่วยงานของรัฐ เช่น องค์การมหาชนเป็นต้น มักจะยกเว้นกิจการ
ของส านักงานของหน่วยงานน้ันๆ ไม่อยู่ภายใต้การบังคับของกฎหมายว่าด้วยการประกันสังคม ดังน้ัน อาจท า
ให้มีลูกจ้างหรือประชาชนบางกลุ่ม เช่น นักเรียน นักเรียนพยาบาล นิสิตหรือนักศึกษา หรือแพทย์ฝึกหัด ซึ่งเป็น
ลูกจ้างของโรงเรียน มหาวิทยาลัย หรือโรงพยาบาล ฯลฯ ไม่มีสิทธิออมเงินเพื่อการชราภาพ ตามมาตรา ๔๐ 
ทางเลือกที่ ๓  

๔.๕ ข้อสังเกต  

(๑) เครือข่ายบ านาญภาคประชาชน โดยผู้ฟ้องคดี ๒๙ รายได้ยื่นฟ้องนางสาวยิ่งลักษณ์      
ชินวัตร นายกรัฐมนตรี นายกิตติรัตน์ ณ ระนอง รองนายกรัฐมนตรี และ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง          
และนายสมชัย สัจจพงษ์ ผู้อ านวยการส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ต่อศาลปกครอง ตามคดีหมายเลขด าที่      
๑๕๒๔/๒๕๒๖ เมื่อวันที่ ๒๙ กรกฎาคม ๒๕๕๖ เพื่อขอให้ศาลมีค าสั่งด าเนินการบังคับใช้พระราชบัญญัติกองทุน
การออมแห่งชาติพ.ศ.๒๕๕๔ ให้มีการออกกฎกระทรวง และประกาศต่างๆ รวมทั้งด าเนินการที่เกี่ยวข้องเพื่อให้มี
การ รับสมัครสมาชิกกองทุนการออมแห่งชา ติ โดย ด่วน ดัง น้ันการที่ รัฐบาลด า เ นินการ เ ร่ง รัด เสนอ                   
ร่างพระราชบัญญัติยุบเลิกกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. .... ดังที่ ปรากฏน้ี ถ้ารัฐบาลและรัฐสภาก าหนดเป็น
นโยบายเร่งด่วนและด าเนินการรวดเร็ว อาจส่งผลให้มีกฎหมายการยุบเลิกกองทุนการออมแห่งชาติก่อนการ
พิจารณาของศาลปกครองต่อไปได้ 

(๒) ในระยะยาวควรต้องพัฒนาหลักการส่งเสริมการออมต้ังแต่วัยท างานในฐานะบ านาญ        
ภาคประชาชนให้อยู่ในกฎหมายเดียว เป็นหน่วยงานของรัฐ ซึ่งเป็นกฎหมายเฉพาะ มีโครงสร้างการมีส่วนร่วม
ชัดเจนในกฎหมายและเปลี่ยนแนวคิดจากการสงเคราะห์  ซึ่งพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๕๔ 
จึงมีโอกาสพัฒนาให้ครอบคลุมและมีประสิทธิภาพมากกว่าน้ีในระยะยาวเพื่อเป็นรากฐานการพัฒนาการออม
แห่งชาติในอนาคต 

กล่าวโดยสรุปคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายเห็นว่า  รัฐบาลควรเร่งรัดการบังคับใช้การ
ด าเนินการตามพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๕๔ ซึ่งประกาศใช้แล้วไปก่อนตามเจตนารมณ์  
ของกฎหมายและการเล็งประโยชน์ที่จะเกิดขึ้นทั้งต่อบุคคลและต่อการที่ประเทศจะมีเงินออมเพิ่มเติมความ

                                                           
๑๖พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ.๒๕๓๓ มาตรา ๕ พระราชบัญญัติน้ีไม่ใช้บังคับแก่ 
(๑) ข้าราชการ ลูกจ้างประจ า ลูกจ้างชั่วคราวรายวัน และลูกจ้างชั่วคราวรายชั่วโมง ของราชการส่วนกลาง ราชการ

ส่วนภูมิภาค และราชการส่วนท้องถิ่น ยกเว้นลูกจ้างชั่วคราวรายเดือน 
(๒) ลูกจ้างของรัฐบาลต่างประเทศหรือองค์การระหว่างประเทศ 
(๓) ลูกจ้างของนายจ้างที่มีส านักงานในประเทศ และไปประจ าท างานในต่างประเทศ 
(๔) ครูหรือครูใหญ่ของโรงเรียนเอกชนตามกฎหมายว่าด้วยโรงเรียนเอกชน(๕) นักเรียน นักเรียนพยาบาล นิสิตหรือ

นักศึกษา หรือแพทย์ฝึกหัด ซึ่งเป็นลูกจ้างของโรงเรียน มหาวิทยาลัย หรือโรงพยาบาล 
(๖) กิจการหรือลูกจ้างอื่นตามที่ก าหนดในพระราชกฤษฎีกา 



๑๐ 
 

แข็งแกร่งให้กับฐานะการคลังของประเทศ แทนที่จะมีร่างพระราชบัญญัติยุบเลิกกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. ....  
โดยที่พระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๕๔ น้ี คณะรัฐมนตรีและรัฐสภาได้มีเจตจ านงในการตรา
กฎหมายเพื่อให้เป็นไปตามแนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ มีการ
รับฟังความคิดเห็นจากทุกภาคส่วนและมีการเตรียมพร้อมจะด าเนินการให้มีผลบังคับใช้ จึงไม่มีเหตุผลและ             
ความจ าเป็นที่มีความชอบธรรมในการยุบเลิก อีกทั้งการเร่งรัดร่างพระราชบัญญัติยุบเลิกกองทุนการออมแห่งชาติ 
พ.ศ. .... และเสนอร่างพระราชกฤษฎีกาเพื่อเพิ่มทางเลือกที่ ๓ ในมาตรา ๔๐ พระราชบัญญัติประกันสังคม          
พ.ศ.๒๕๓๓ ซึ่งจะขัดต่อเจตจ านงดังกล่าวของฝ่ายนิติบัญญัติ  และหลักการของกระบวนการตรากฎหมาย         
และการมีส่วนร่วมอย่างกว้างขวางและมีระยะเวลาเพียงพอ  อีกทั้งยังมีผลกระทบในการลดทอนการมีส่วนร่วม   
ของผู้มีส่วนได้เสียในเชิงการบริหารเงินกองทุน  

คณะกรรมการปฏิ รูปกฎหมายจึง เสนอบันทึกความเห็นและข้อเสนอแนะเกี่ยวกั บ             
ร่างพระราชบัญญัติยุบเลิกกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. .... และการแก้ไขเพิ่มเติมพระราชกฤษฎีกาก าหนด
หลักเกณฑ์ และอัตราการจ่ายเงินสมทบ ประเภทของผลประโยชน์ทดแทน ตลอดจนหลักเกณฑ์ และเงื่อนไข              
แห่งสิทธิในการรับประโยชน์ทดแทนของบุคคลซึ่งเป็นผู้ประกันตน พ.ศ. ๒๕๕๔เพื่อเพิ่มทางเลือกที่ ๓ ในมาตรา 
๔๐ ของพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ. ๒๕๕๓ ต่อคณะรัฐมนตรี รัฐสภา และทุกฝ่ายที่ เกี่ยวข้อง                   
เพื่อประกอบการพิจารณาโดยเร่งด่วน 

 
(ศาสตราจารย์ คณิต ณ นคร) 

ประธานกรรมการปฏิรูปกฎหมาย 
วันที่        สิงหาคม พ.ศ. ๒๕๕๖ 


