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ความท้าทายของการออกแบบระบบการคุ้มครองทางสังคม 

จำกกำรส ำรวจภำวะกำรมีงำนท ำของประชำกร ปี 2562 ของส ำนักงำนสถิติแห่งชำติ พบว่ำ ประเทศไทยมี
จ ำนวนผู้มีงำนท ำทั้งหมด 37.5 ล้ำนคน เป็นผู้มีหลักประกันทำงสังคม 18.9 ล้ำนคน หรือร้อยละ 50.4 เป็นข้ำรำชกำร
และพนกังำนรฐัวสิำหกจิ 2.4 ลำ้นคน อยูใ่นระบบประกนัสงัคม 16.5 ลำ้นคน และเปน็ผูไ้มม่หีลกัประกนั 18.6 ลำ้นคน 

ทั้งนี้ กำรเข้ำถึงระบบประกันสังคมของแรงงำนนอกระบบ ในปี 2562 พบว่ำ มีแรงงำนนอกระบบสมัครเข้ำ
เป็นผู้ประกันตนมำตรำ 39 และ 40 เพียง 4.8 ล้ำนคน หรือเป็น 1 ใน 5 ของแรงงำนนอกระบบทั้งหมด 20.3 ล้ำนคน 
ซึ่งเป็นสัดส่วนที่น้อย เเม้ว่ำนโยบำยของภำครัฐที่ผ่ำนมำได้พยำยำมผลักดันเเละเพ่ิมโอกำสให้เเรงงำนนอกระบบ
สำมำรถเข้ำร่วมกองทุนประกันสังคมได้ แต่แรงงำนนอกระบบที่เข้ำร่วมกองทุนประกันสังคมยังคงเพ่ิมขึ้นเพียงช้ำๆ 
ซึ่งส่วนหนึ่งเนื่องจำกสิทธิประโยชน์หรือเงื่อนไขที่อำจไม่จูงใจ กำรมีข้อจ ำกัดจำกกำรอยู่ในพ้ืนที่ห่ำงไกล กำรมีรำยได้
ไม่เพียงพอ รวมถึงกำรไม่ตระหนักถึงควำมส ำคัญของกำรมีหลักประกัน อย่ำงไรก็ตำม ผลกระทบจำกกำรแพร่ระบำด 
COVID–19 ได้สะท้อนว่ำแม้แรงงำนที่มีประกันสังคมตำมมำตรำ 39 และมำตรำ 40 แต่กำรขำดสิทธิประโยชน์จำก
กำรว่ำงงำนหรือกำรสูญเสียรำยได้จำกกำรท ำงำน ท ำให้เมื่อได้รับผลกระทบรัฐจึงจ ำเป็นต้องรับภำระในกำรดูแล 

สถานการณ์ทางสังคมที่ส าคัญ 

การแพร่ระบาดของ COVID-19 ส่งผลกระทบต่อผู้มีงานท าและประชาชนทั่วไป โดยในกลุ่มแรงงานในระบบประกันสังคม
มาตรา 33 มีผู้ประกันตนขอรับประโยชน์ทดแทนการว่างงานรายใหม่ ระหว่างเดือนมีนาคม-มิถุนายน 2563 และขอรับ
ประโยชน์ทดแทนการว่างงานด้วยเหตุสุดวิสัยกว่า 1 ล้านคน ส่วนผู้ประกอบอาชีพอิสระและเกษตรกรซึ่งเป็นแรงงาน  
นอกระบบ ภาครัฐได้มีมาตรการช่วยเหลือเยียวยาตามโครงการเราไม่ทิ้งกัน และโครงการเยียวยาเกษตรกร (เงินเยียวยา 
5,000 บาท) รวมเป็นจ านวน 22.8 ล้านคน สะท้อนให้เห็นว่ายังมีประชาชนจ านวนหนึ่งที่หลุดรอดออกจากระบบ 
การคุ้มครองทางสังคมที่มีอยู่ โดยเฉพาะกลุ่มแรงงานนอกระบบ ลูกจ้าง/ผู้ประกอบการอิสระที่ไม่ได้รับความคุ้มครองหรือ  
ไม่มีหลักประกันทางสังคม ดังนั้น ภาครัฐจะต้องหาแนวทางการพัฒนาระบบตาข่ายคุ้มครองทางสังคมให้มีความครอบคลุม
เพื่อรับมือหากเกิดสถานการณ์วิกฤตขึ้นอีกในอนาคต 

ตาราง 13 จ านวนผู้มีงานท าที่มีการคุ้มครองทางสังคม 
  จ านวน (ล้านคน) ร้อยละ 

ผู้มีงำนท ำ 37.5   

ผู้มีหลักประกัน 18.9 50.4 

- ข้ำรำชกำรและพนักงำนรัฐวิสำหกิจ  2.4 6.4 
- ประกันสังคม 
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ผู้ไม่มีหลักประกัน 18.6 49.6 

หมำยเหตุ: ข้ำรำชกำรและพนักงำนรฐัวสิำหกจิไมร่วมลกูจำ้ง และพนักงำนของรฐั 
 (พลเรอืน 1.33 ลำ้นคน รฐัวสิำหกจิ 2.5 แสนคน และทหำร 8 แสนคน) 

ไม่คุ้มครอง
การว่างงาน
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นอกจำกนี้ ประเด็นส ำคัญที่น่ำเป็นห่วงส ำหรับแรงงำนที่ยังไม่มีหลักประกันใดเลย คือ กำรขำดหลักประกัน
ด้ำนรำยได้รองรับในยำมเกษียณ ท ำให้รำยได้ไม่เพียงพอต่อค่ำใช้จ่ำยและส่งผลกระทบต่อคุณภำพในกำรด ำรงชีพ 
แมว้ำ่ภำครฐัจะมมีำตรกำรชว่ยเหลอืในโครงกำรสวัสดิกำรเบี้ยยังชีพผู้สูงอำยุที่จ่ำยให้ 600-1,000 บำทต่อเดือนต่อรำย 
ซึง่เงนิชว่ยเหลอืในสว่นนีจ้ะสง่ผลตอ่ควำมยัง่ยนืทำงกำรคลงัในระยะยำว โดยเฉพำะเมือ่ประเทศไทยเผชญิกบัสงัคมสงูวัย 
ที่จะรุนแรงขึ้นในอนำคต ผลกระทบจำกกำรแพร่ระบำดของ COVID–19 จึงเป็นโอกำสที่จะสร้ำงควำมตระหนักแก่
ประชำชนถงึควำมส ำคญัของกำรมหีลกัประกนัทำงสงัคมและกำรออมเพ่ือเกษยีณอำย ุรวมทัง้เรง่สนบัสนนุ และมมีำตรกำร
เพ่ืออุดชอ่งโหวค่วำมคุม้ครองใหแ้กแ่รงงำนทัง้ในดำ้นกำรเจบ็ปว่ย ทพุพลภำพ เสยีชวีติ รวมถงึชวีติหลงัวยัเกษยีณได้  

กำรพัฒนำระบบประกันสังคมถือเป็นควำมท้ำทำยของหน่วยงำนที่เกี่ยวข้องที่จะต้องท ำกำรศึกษำหำ
สำเหตุที่ท ำให้แรงงำนนอกระบบที่เหลืออีกจ ำนวนมำกไม่ตัดสินใจสมัครเข้ำเป็นผู้ประกันตนตำมมำตรำ 39 และ
มำตรำ 40 ที่เสนอทำงเลือกให้เลือกได้ตำมควำมเหมำะสมของรำยได้และควำมสำมำรถในกำรจ่ำย รวมไปถึงศึกษำ
หำแนวทำงในกำรพัฒนำและออกแบบระบบประกันสังคมให้สำมำรถจูงใจได้มำกขึ้น ซึ่งอำจจะต้องพิจำรณำใน
ประเด็นสิทธิประโยชน์ที่ได้จำกกำรจ่ำยเงินสมทบร่วมด้วยว่ำมีควำมครอบคลุม เพียงพอ และแตกต่ำงจำกสวัสดิกำร
ขั้นพ้ืนฐำนมำกน้อยเพียงใด รวมถึงกำรลงทะเบียนเป็นผู้ประกันตนโดยควำมสมัครใจอำจไม่สำมำรถสร้ำง  
ควำมคุ้มครองให้ประชำชนได้ทั้งหมด ดังนั้น ภำครัฐอำจต้องมีกำรศึกษำข้อดีและข้อเสียของทั้งระบบสมัครใจและ
ระบบบังคับว่ำแต่ละระบบนั้นมีควำมเหมำะสมกับบริบทของประเทศไทยอย่ำงไร รวมถึงกำรศึกษำถึงแนวทำง  
กำรสง่เสรมิ กำรสรำ้งควำมรูเ้กีย่วกบักำรมหีลกัประกนัตนทัง้ในวัยแรงงำนและวัยเกษียณ และกำรอ ำนวยควำมสะดวก
ที่จะท ำให้ผู้ที่อยู่ห่ำงไกลสำมำรถเข้ำถึงระบบได้ง่ำยโดยกำรปรับปรุงกลไกกำรท ำงำนระบบประกันสังคม  

ทัง้นี ้กำรพัฒนำระบบคุม้ครองทำงสงัคมไมเ่พียงแตจ่ะพัฒนำระบบประกนัสงัคมเทำ่นัน้ แตเ่ปน็กำรบรูณำกำร
กลไกทุกด้ำนที่จะเข้ำมำช่วยเสริมสร้ำงควำมคุ้มครองทำงสังคมของไทยให้มีควำมเข้มแข็ง ทั้งกำรส่งเสริมกำรออม
เเละสร้ำงควำมตระหนักในกำรวำงแผนทำงกำรเงิน เพ่ือสร้ำงหลักประกันให้กับตนเองเเละครอบครัวที่จะรองรับ  
ในสถำนกำรณว์กิฤต สนบัสนนุพลงัเครอืขำ่ยทำงสงัคมในองคก์รสว่นทอ้งถิน่ (Social Empowerment) เชน่ กลุม่สหกรณ์
ออมทรัพย์ในชุมชน กองทุนหมู่บ้ำน อำสำสมัครชุมชน (Volunteer) ตลอดจนพัฒนำระบบฐำนข้อมูลเเรงงำน 
เพ่ือให้ง่ำยต่อกำรคัดกรองและออกแบบระบบประกันสังคมได้ตรงกลุ่มเป้ำหมำยเเละเหมำะสม ซึ่งหำกไม่สำมำรถดึง
แรงงำนนอกระบบให้เข้ำสู่ระบบประกันสังคมได้ ก็จะเกิดเป็นอีกหนึ่งควำมท้ำทำยว่ำจะมีระบบใดมำช่วยดูแล
คุ้มครองประชำชนทั้งในยำมท่ีเกิดวิกฤติและในสภำวะปกติ  


