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หลัก​ประกัน​สังคม (Social Security) เป็น​เครื่อง​มือ​ทาง​สังคม​ที​่

ใช้​ป้องกัน​ไม่​ให้​บุคคล​มี​มาตรฐาน​การ​ดำรง​ชีวิต​ที่​ต่ำ​ลง และ​ส่ง​เสริม​

ความ​เป็น​อยู่​อย่าง​ปกติ​ใน​ยาม​ที่​เกิด​ความ​ขัดสน​จาก​สถานการณ์​

ความ​ไม​่แนน่อน​ตา่งๆ เชน่ การ​เจบ็​ปว่ย อบุตัเิหตุ หรอื​การ​เสยี​ชวีติ 

หรอื​กลา่ว​ได​้วา่​หลกั​ประกนั​สงัคม​คอื​เครือ่ง​มอื​จดัการ​กบั​ความ​เสีย่ง​

จาก​สถานการณ์​ความ​ไม่​แน่นอน​ที่​เกี่ยวข้อง​กับ​ความ​เป็น​อยู่​ของ​

ประชาชน​นั่นเอง (สมชาย สุข​สิริ​เสรี​กุล 2546) 

ใน​ระดับ​มหภาค หลัก​ประกัน​สังคม​มี​ความ​สำคัญ​อย่าง​ยิ่ง​ต่อ​

การ​รักษา​เสถียรภาพ​ทาง​เศรษฐกิจ​และ​การ​ป้องกัน​ความ​ยากจน​

ของ​ประชากร​ใน​ประเทศ ใน​ดา้น​การ​รกัษา​เสถยีรภาพ​ทาง​เศรษฐกจิ 

หลกัประกนั​สงัคม​ชว่ย​รกัษา​เสถยีรภาพ​ของ​อปุสงค​์รวม​ใน​ชว่ง​วกิฤต​ิ

เศรษฐกิจ ช่วย​จำกัด​ความ​ขัด​แยง้​ทาง​สังคม​ระหว่าง​ผู้​ที​่มี​ความ​เสี่ยง​

แตก​ต่าง​กัน สร้าง​ความ​เชื่อ​มั่น​ที่​เอื้อ​ต่อ​การ​ขยาย​ตัว​ทาง​เศรษฐกิจ 

องค์กร​แรงงาน​ระหว่าง​ประเทศ (International Labor Organization:​

ILO) เชื่อ​ว่าการ​พัฒนา​ระบบ​เศรษฐกิจ​ภาย​ใต้​กลไก​ตลาด​ให้​ไป​สู่​

ความ​สำเรจ็​อยา่ง​ราบ​รืน่​นัน้​จำเปน็​ตอ้ง​ม​ีหลกั​ประกนั​สงัคม​ที​่ด​ีควบคู​่

กัน​ไป (ILO 2000 อ้าง​ใน สมชาย สุข​สิริ​เสรี​กุล 2546) ส่วน​ใน​ด้าน​

การ​ป้องกัน​ความ​ยากจน​ธนาคารโลก​ได้​ตั้ง​ข้อ​สังเกต​ว่า การ​จัดการ​
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ความ​เสีย่ง​โดย​การ​สรา้ง​หลกั​ประกนั​ทาง​สงัคม​เปน็​กลยทุธ​์สำคญั​ใน​

การ​ลด​ปัญหา​ความ​ยากจน​ใน​ระ​ยาว เนื่องจาก​ช่วย​ไม่​ให้​ประชากร​

ต้อง​มี​ความ​เป็น​อยู่​ที่​ต่ำ​ลง​โดย​เฉพาะ​อย่าง​ยิ่ง​ใน​ยาม​ที่​เศรษฐกิจ​

มี​ความ​ผันผวน เป็น​เสมือน​ตาข่าย​นิรภัย​ทาง​สังคม​ที่​ป้องกัน​ไม่​ให้​

ประชากร​ตก​สู่​ความ​ยากจน (World Bank 2011 อ้าง​ใน สมชาย 

สุขสิริ​เสรี​กุล 2546) 

จาก​การ​ศึกษา​ของ มัทนา พนา​นิ​รมัน​และ​คณะ (2540) (อ้าง​

ใน สมชาย สุข​สิริ​เสรี​กุล 2546) พบ​ว่า​หลัก​ประกัน​สังคม​ที่​รัฐ​จัด​ให้​

แก่​ประชาชน​สามารถ​แบ่ง​ออก​ได้​เป็น 3 ประเภท ได้แก่ 

การ​ประกัน​สังคม (Social Insurance) เป็นการ​สร้าง​หลัก​1)	

ประกนั​สงัคม​บน​พืน้​ฐาน​การ​เฉลีย่​ทกุข​์เฉลีย่​สขุ​ของ​ผู​้ม​ีสว่น​

เกีย่วขอ้ง​และ​ผูร้บั​ผล​ประโยชน​์โดย​อาศยั​การ​จา่ย​เงนิ​สมทบ​

เข้า​กองทุน​ประกัน​สังคม

การ​สังคมสงเคราะห์ (Social Assistant) เป็นการ​สร้าง​หลัก​2)	

ประกัน​สังคม​ให้​กลุ่ม​ประชากร​ที่​ไม่​สามารถ​จ่าย​เงิน​สมทบ​

ใน​ระบบ​การ​ประกัน​สังคม​ได้​เนื่องจาก​ข้อ​จำกัด​ทาง​ราย​ได้ 

จึง​ต้อง​ได้​รับ​สวัสดิการ​ความ​ช่วย​เหลือ​จาก​ภาค​รัฐ

การ​ให้​ผล​ประโยชน์​อย่าง​ถ้วน​หน้า (Universal Benefits) 3)	

เป็นการ​ให้​ประโยชน์​แก่​ประชากร​ทุก​คนใน​สังคม​โดย​ไม่มี​

เงื่อนไข​ด้าน​ราย​ได้ โดย​ใช้​เงิน​ภาษี​อากร​มา​จัดสรร​เป็น​ผล​

ประโยชน์​เป็น​หลัก

การ​ประกนั​สงัคม (Social Insurance) ที​่แพร​่หลาย​ไป​ทัว่​โลก​ใน​

ปจัจบุนั​เปน็​หลกั​ประกนั​สงัคม​อยา่ง​เปน็​ทางการ​ที​่ถกู​พฒันา​ขึน้​เพือ่​
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จดัการ​กบั​ความ​เสีย่ง​ของ​ประชากร​แรงงาน​ใน​สงัคม​อตุสาหกรรม แต​่

เดิม​หลัก​ประกัน​สังคม​เกิด​ขึ้น​ใน​รูป​แบบ​ความ​ช่วย​เหลือ​เกื้อกูล​กัน​

อย่าง​ไม่​เป็น​ทางการ​โดย​ครอบครัว เครือ​ญาติ หรือ​ชุมชน​ใน​ยาม​

ที่​สมาชิก​ได้​รับ​ความ​เดือด​ร้อน ต่อ​มา​เมื่อ​สังคม​พัฒนา​เข้า​สู่​สังคม​

อุตสาหกรรม สภาพ​สังคม​เปลี่ยนแปลง​ไป ​ประชากร​จำนวน​มาก​

กลาย​เป็น​ลูกจ้าง​แรงงาน มี​การ​ย้าย​ถิ่นฐาน​และ​เกิด​ชุมชน​ใหม่​ตาม​

ฐาน​การ​ผลติ​อตุสาหกรรม หลกั​ประกนั​สงัคม​แบบ​ดัง้เดมิ​ลด​บทบาท​

ลง ระบบ​ประกนั​สงัคม​อยา่ง​เปน็​ทางการ​จงึ​ถกู​พฒันา​ขึน้​แทนที ่โดย​

ถือ​กำเนิด​ขึ้น​เป็น​ครั้ง​แรก​ใน​ประเทศ​เยอรมนี ราว​ปี ค.ศ. 1883 เป็น​

ความ​ร่วม​มือ​ระหว่าง​ลูกจ้าง นายจ้าง และ​รัฐบาล ภาย​ใต้​หลัก​การ​

เฉลี่ย​ทุกข์​เฉลี่ย​สุข​ระหว่าง​แรงงาน​ด้วย​กัน หรือ​ที่​เรียก​กัน​ว่า​ระบบ 

Bismarck Model มี​การ​จัด​ตั้ง​กองทุน​ประกัน​สังคม​ให้​สมาชิก​ร่วม​

เฉลี่ย​รับ​ภาระ​ต้นทุน​โดย​การ​จ่าย​เงิน​สมทบ​และ​เฉลี่ย​การ​รับ​สิทธิ​

ประโยชน์​เมื่อ​ประสบ​เคราะห์​ภัย​ต่างๆ การ​ประกัน​สังคม​อย่าง​

เป็น​ระบบ​เช่น​นี้​แพร่​ขยาย​อย่าง​รวดเร็ว​ไป​พร้อมๆ กับ​การ​พัฒนา​

อุตสาหกรรม โดย​เริ่ม​จาก​ประเทศ​ต่างๆ ใน​ยุโรป​และ​ประเทศ​

สหรฐัอเมรกิา ไป​ยงั​ประเทศ​กำลงั​พฒันา​ตา่งๆ (มทันา พนา​นริามยั 

และ สมชาย สุข​สิริ​เสรี​กุล 2540) 

ตาม​แนวคดิ​ของ ILO หลกั​ประกนั​สงัคม​ขัน้​ตำ่ (Social Security 

Standard) ของ​ระบบ​ประกัน​สังคม​ควร​ครอบคลุม​สิทธิ​ประโยชน์​ทั้ง​

สิ้น 9 ด้าน ได้แก่ 1) ค่า​รักษา​พยาบาล​เมื่อ​เจ็บ​ป่วย (Medical Care) 

2) ประโยชน์​ยาม​เจ็บ​ป่วย (Sickness Benefit) 3) ประโยชน์​ยาม​ว่าง​

งาน (Unemployment Injury Benefit) 4) ประโยชน​์ยาม​ชราภาพ (Old-
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age Benefit) 5) ประโยชน์​ทดแทน​จาก​เมื่อ​เจ็บ​ป่วย​จาก​การ​ทำงาน 

(Employment Injury Benefit) 6) ประโยชน์​ค่า​ยังชีพ​ของ​ครอบครัว 

(Family Benefit) 7) ประโยชน์​ทดแทน​เนื่องจาก​การ​คลอดบุตร 

(Maternity Benefit) 8) ประโยชน์​ทดแทน​จาก​การ​ทุพพลภาพ (Inva-

lidity Benefit) และ 9) ประโยชน์​ของ​ผู้​พึ่ง​ของ​ผู้ประกัน​ตน​ที่​เสีย​ชีวิต 

(Survivors’ Benefit) ทัง้นี​้แหลง่​ทีม่า​ของ​เงนิ​เพือ่​การ​จดั​สทิธ​ิประโยชน​์

อาจ​ประกอบ​ด้วย​การ​สมทบ​จาก​ผู้ประกันตน​ฝ่าย​เดียว หรือ​อาจ​มี​

นายจา้ง​และ/หรอื รฐับาล​รว่ม​สมทบ​แตก​ตา่ง​กนั​ไป​ตาม​ประเภท​สทิธ​ิ

ประโยชน์ เช่น ด้าน​การ​รักษา​พยาบาล​โดย​ทั่วไป​มัก​ร่วม​สมทบ​ทั้ง 3 

ฝา่ย ใน​ขณะ​ที​่ดา้น​ชราภาพ​มกั​เปน็การ​สมทบ​ระหวา่ง​ผู​้ประกนั​ตน​กบั​

นายจ้าง​เท่านั้น อย่างไร​ก็ตาม รูป​แบบ​ระบบ​ประกัน​สังคม​ใน​แต่ละ​

ประเทศ​มี​ความ​แตก​ต่าง​กัน​ไป​ตาม​ระดับ​การ​พัฒนา​ทาง​เศรษฐกิจ​

และ​สภาพ​สังคม เช่น ประเทศ​พัฒนา​แล้ว​ซึ่ง​มี​ระบบ​เศรษฐกิจ​ที่​

เจริญ​เติบโต มี​สหภาพแรงงาน​ที่​เข้ม​แข็ง มี​ระบบ​ข้อมูล​ข่าวสาร​ที่​ดี 

มกั​ม​ีระบบ​ประกนั​สงัคม​ซึง่​ครอบคลมุ​ประชากร​สว่น​ใหญ​่ใน​ประเทศ​

ระบบ​เดยีวกนั​และ​ให​้สทิธ​ิประโยชน​์ครอบคลมุ​คอ่น​ขา้ง​ครบ​ถว้น​ตาม​

เงือ่นไข​ขัน้​ตำ่​ที ่ILO กำหนด ใน​ขณะ​ที​่ประเทศ​กำลงั​พฒันา​ใน​เอเชยี​

ซึง่​ม​ีระบบ​ครอบครวั​ที​่แขง็​แรง ม​ีประชากร​สว่น​ใหญ​่อยู​่ใน​ภาค​เกษตร 

สหภาพแรงงาน​ยัง​อ่อนแอ ระบบ​ประกัน​สังคม​ครอบคลุม​สำหรับ​

คน​บาง​กลุ่ม ใน​ขณะ​ที่​คน​กลุ่ม​อื่นๆ ใน​สังคม​ได้​รับ​ความ​ช่วย​เหลือ​

ผ่าน​นโยบาย​ด้าน​สวัสดิการ​อื่นๆ (มัทนา พนานิรามัย และ สมชาย 

สุขสิริ​เสรี​กุล 2540) 
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2การ​ประกัน​สังคม​ใน​ประเทศไทย 
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สำหรับ​ประเทศไทย​ข้าราชการ​คือ​ประชากร​กลุ่ม​แรก​ที่​มี​หลัก​

ประกนั​สงัคม​คุม้ครอง​อยา่ง​เปน็​ทางการ หลกั​ประกนั​สงัคม​ระบบ​แรก​

ถือ​กำเนิด​ขึ้น​ใน​สมัย​รัชกาล​ที่ 5 ใน​รูป​แบบ​บำเหน็จ​บำนาญ​ราชการ 

ภาย​ใต้ ‘พระ​ราช​บัญญัติ​เบี้ย​บำนาญ​รัตนโกสินทร์ ศก 120’ ซึ่ง​ถูก​

ตรา​ขึ้น​ใน พ.ศ. 2444 สิทธิ​ประโยชน์​ความ​คุ้มครอง​ของ​ข้าราชการ​

ได​้ขยาย​ออก​ไป​ครอบคลมุ​หลกั​ประกนั​ดา้น​อืน่ๆ ใน​เวลา​ตอ่​มา เชน่ 

การ​รักษา​พยาบาล การ​เสีย​ชีวิต และ การ​สงเคราะห์​ด้าน​การ​ศึกษา 

เป็นต้น โดย​มี​แหล่ง​ที่มา​ของ​เงิน​ทุน​จาก​เงิน​ภาษี และ​มี​การ​บริหาร​

จัดการ​โดย​หน่วย​งาน​ภาค​รัฐ​หลาย​หน่วย​งาน เมื่อ​สภาพ​เศรษฐกิจ​

และ​การ​ปกครอง​แบบ​ประชาธปิไตย​พฒันา​มาก​ขึน้ หลกัประกนั​ทาง​

สังคม​จึง​ขยาย​ไป​ยัง​ประชากร​กลุ่ม​อื่นๆ นอก​เหนือ​จาก​ข้าราชการ 

เชน่ แรงงาน คร​ูโรงเรยีน​เอกชน พนกังาน​รฐัวสิาหกจิ และ​ประชาชน​

ทั่วไป ภาย​ใต้​รูป​แบบ​และ​การ​กำกับ​ดูแล​โดย​หน่วย​งาน​ภาค​รัฐ​ที่​

แตกต่าง​กัน​ไป 

หลัก​ประกัน​สังคม​ใน​รูป​แบบ​การ​ประกัน​สังคม (Social​

Insurance) ได้​ถูก​พัฒนา​ขึ้น​ใน​เวลา​ต่อ​มา​เพื่อ​เป็น​หลัก​ประกัน​ให้​แก่​

กำลัง​แรงงาน​ที่​ไม่ใช่​ข้าราชการ​และ​ลูกจ้าง​รัฐวิสาหกิจ​ของ​ประเทศ 

ภาย​ใต​้การ​ดแูล​ของ​สำนกังาน​ประกนั​สงัคม กระทรวง​แรงงาน โดย​ม​ี
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พระ​ราช​บัญญัติ​ประกัน​สังคม พ.ศ. 2533 เป็น​กฎหมาย​หลัก​สำคัญ​

รองรับ แต่​เดิม​ประชากร​วัย​แรงงาน​ของ​ไทย​ที่​มี​สถานะ​เป็น​ลูกจ้าง​

มนีายจา้ง​ชดัเจน​ได​้รบั​ความ​คุม้ครอง​แค​่เพยีง​จาก​กองทนุ​เงนิ​ทดแทน 

ซึ่ง​ให้​ความ​คุ้มครอง​เพียง​กรณี​ที่​ประสบ​อันตราย​หรือ​เจ็บ​ป่วย​ด้วย​

โรค​อัน​เนื่อง​มา​จาก​การ​ทำงาน กองทุน​นี้​ถือ​กำเนิด​ขึ้น​ตั้งแต่​ปี พ.ศ. 

2515 โดย​ให้​ความ​คุ้มครอง​เฉพาะ​สถาน​ประกอบ​การ​ที่​มี​ลูกจ้าง 20 

คน​ขึน้​ไป​ใน​เขต​กรงุเทพมหานคร และ​ได​้ขยาย​ความ​คุม้ครอง​ออก​ไป​

จน​ครบ​ทกุ​จงัหวดั​ภายใน​ป ีพ.ศ. 2531 ซึง่​ตอ่​มา​ได​้ม​ีการ​ตรา​พระ​ราช​

บญัญตั​ิเงนิ​ทดแทน​ขึน้​ใน​ปี พ.ศ. 2537 แต​่เพือ่​ให​้แรงงาน​ได​้รบั​ความ​

คุ้มครอง​อย่าง​เป็น​ระบบ​เต็ม​รูป​แบบ ใน​เวลา​ต่อ​มา​จึง​มี​การ​ผลัก​ดัน​

ให้​มี​การ​ตรา​พระ​ราช​บัญญัติ​ประกัน​สังคม​ขึ้น​ใน​ปี พ.ศ. 2533 ซึ่ง​ถือ​

เป็น​กฎหมาย​หลัก​สำคัญ​ของ​ระบบ​ประกัน​สังคม​ของ​ไทย ที่​ทำให้​

แรงงาน​ไทย​ได​้รบั​ความ​คุม้ครอง​ทาง​สงัคม​ใน​ดา้น​ตา่งๆ ที​่กวา้ง​ขวาง​

มาก​ขึ้น​เฉก​เช่น​เดียว​กับ​ประ​เท​ศอื่นๆ

พระ​ราช​บญัญตั​ิประกนั​สงัคม พ.ศ. 2533 ได​้ถกู​ปรบัปรงุ​แกไ้ข​

ทั้ง​สิ้น 2 ครั้ง​ใน​ปี พ.ศ. 2537 และ 2542 ตาม​ลำดับ ระบบ​ประกัน​

สังคม​ภาย​ใต้​พระ​ราช​บัญญัติ​ประกัน​สังคม​ใน​ปัจจุบัน​มี​เนื้อหา​สาระ​

สำคัญ​ดัง​ต่อ​ไป​นี้

2.1 ด้าน​ขอบเขต​ความ​ครอบคลุม

บุคคล​ผู้​มี​สิทธิ​ได้​รับ​ความ​คุ้มครอง​ใน​ระบบ​ประกัน​สังคม 

ต้อง​มี​สถานะ​เป็น ผู้​ประกัน​ตน ซึ่ง​จ่าย​เงิน​สมทบ​ตาม​เงื่อนไข​ที่​
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กำหนด ปจัจบุนั​ม​ีผู​้ประกนั​ตน​ทัง้​สิน้​ประมาณ 9.3 ลา้น​คน1 การเปน็​

ผู้ประกัน​ตน​ตามพ​ระ​ราช​บัญญัติ​ประกัน​สังคม​แบ่ง​ออก​ได้​เป็น 2 

ประเภท คือ

ผู้​ประกัน​ตน​ภาค​บังคับ อัน​ได้แก่ ผู้​ประกัน​ตน​ผู้​เป็น​ลูกจ้าง​1)	

ตาม​บทบัญญัติ หรือ ผู้​ประกัน​ตน​ตาม​มาตรา 33 ผู้​ประกัน​

ตน​ใน​ประเภท​นี้​ครอบคลุม​ลูกจ้าง​ซึ่ง​หมาย​ถึง​ผู้​มีอายุ​

ระหว่าง 15-60 ปี ซึ่ง​ทำงาน​ให้​นายจ้าง​โดย​ได้​รับ​ค่า​จ้าง​

ที่​เกี่ยวข้อง​กับ​การ​ประกอบ​ธุรกิจ​ใน​สถาน​ประกอบ​การ​ที่​มี​

ลูกจ้าง​จำนวน 1 คน​ขึ้น​ไป ไม่​รวม​ลูกจ้าง​ที่​ทำงาน​บ้าน​อัน​

มไิด​้ม​ีการ​ประกอบ​ธรุกจิ​รวม​อยู​่ดว้ย2 ผู​้ประกนั​ตน​ประเภทนี​้

ถือ​เป็น​ผู้​ประกัน​ส่วน​ใหญ่​ของ​ระบบ​ประกัน​สังคม จาก​

สถิติ​ปี พ.ศ. 2552 มี​ผู้​ประกัน​ตน​ใน​ประเภท​นี้​ทั้ง​สิ้น​กว่า 

8,680,359 คน

ผู้​ประกัน​ตน​ภาค​สมัคร​ใจ อัน​ได้แก่2)	

1 	 รายงาน​สำนักงาน​ประกัน​สังคม ประจำ​ปี พ.ศ. 2552 ระบุ​ว่า​ใน​ปี 2552 มี​
ผู้​ประกัน​ตน​ทั้ง​สิ้น 9,360,119

2 )	 บทบญัญตั​ิตาม​มาตรา 33 นี​้ไม​่บงัคบั​ใช​้กบั 1) ลกูจา้ง​ใน​องคก์ร​ของ​รฐั เชน่ 
ข้าราชการ ลูกจ้าง​ประจำ ลูกจ้าง​ชั่วคราว​ราย​วัน​และ​ราย​ชั่วโมง เป็นต้น ยกเว้น​
แต​่ลกูจา้ง​ชัว่คราว​ราย​เดอืน 2) ลกูจา้ง​ของ​รฐับาล​ตา่ง​ประเทศ​หรอื​องคก์ร​ระหวา่ง​
ประเทศ 3) ลกูจา้ง​ของ​บรษิทั​ตา่ง​ประเทศ​ที​่ไป​ทำงาน​ประจำ​ใน​ตา่ง​ประเทศ 4) คร​ู
หรอื​คร​ูใหญ​่ของ​โรงเรยีน​เอกชน 5) นกัเรยีน นกัเรยีน​พยาบาล นสิติ​หรอื​นกัศกึษา​
แพทย์​ฝึกหัด​ซึ่ง​เป็น​ลูกจ้าง​ของ​โรงเรียน มหาวิทยาลัย หรือ​โรง​พยาบาล และ 6) 
กิจการ​หรือ​ลูก​จ้า​งอื่นๆ ตาม​ที่​กำหนด​ใน​พระ​ราช​กฤษฎีกา ซึ่ง​ต่อ​มา​มี​การ​ออก​
พระ​ราช​กฤษฎีกา​กำหนด​ลูกจ้าง​ตาม​มาตรา 5 (6) แห่ง พ.ร.บ.ประกัน​สังคม พ.ศ. 
2533 ในปี 2545 และ 2549 โดน​รวม​เอา​ลูกจ้าง​ของ​เนติ​บัณฑิต​ย​สภา สถาบัน​
วิจัย​จุฬา​ภ​รณ์ สภากาชาดไทย รัฐวิสาหกิจ กิจการ​เพาะ​ปลูก ประมง ป่า​ไม้ และ​
เลี้ยง​สัตว์ (เฉพาะ​กรณี​ที่​ไม่ใช่​ลูกจ้าง​ตลอด​ปี)ไว้​ด้วย
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ผู​้ประกนั​ตน​ที​่สิน้​สดุ​การ​เปน็​ลกูจา้ง หรอื ผู​้ประกนัตน​•  •

มาตรา 39 ผู้​ประกัน​ตน​ประเภท​นี้​คือ​ผู้​ประกัน​ตน​ที่​

พ้น​สภาพ​การ​เป็น​ลูกจ้าง​ไป​แล้ว​แต่​ได้​แสดง​ความ​จำนง​

ประสงค์​จะ​รักษา​สิทธิ​การ​เป็น​ผู้​ประกัน​ตน​ต่อ​ไป​ภายใน 

6 เดือน​หลัง​สิ้น​สุด​การ​เป็น​ลูกจ้าง โดย​จะ​ต้อง​เป็น​

ผู้ประกันตน​ที่​เคย​จ่าย​เงิน​สมทบ​มา​แล้ว​ไม่​น้อย​กว่า 12 

เดอืน​กอ่น​สิน้​สภาพ​ลกูจา้ง จาก​สถติ​ิป ีพ.ศ. 2552 ใน​เดอืน​

ธันวาคม มี​ผู้​ประกัน​ตน​มาตรา 39 ทั้ง​สิ้น 679,700 คน3

ผู้​ประกัน​ตน​ที่​ไม่​ได้​เป็น​ลูกจ้าง​ตาม​บทบัญญัติ หรือ •  •

ผู้​ประกัน​ตน​มาตรา 40 และ​ผู้​ประกัน​ตน​มาตรา 40 

ผู้ประกันตน​ประเภท​นี้​คือ​แรงงาน​ทั่วไป​ที่​ไม่​ได้​เป็น​

ลูกจ้าง​ตาม​บทบัญญัติ แต่​ได้​แจ้ง​ความ​ประสงค์​ขอ​เป็น​

ผู้​ประกันตน​ผ่าน​ช่อง​ทาง​มาตรา 40 จาก​สถิติ​ปี พ.ศ. 

2552 ใน​เดือน​ธันวาคม มี​ผู้​ประกัน​ตน​มาตรา 40 ทั้ง​สิ้น​

เพียง 60 คน4

3 )	 เว็บไซต์​สำนักงาน​ประกัน​สังคม http://www.sso.go.th/sites/default/
files/R&D122009/statisticsmid39.html

4 )	 เว็บไซต์​สำนักงาน​ประกัน​สังคม http://www.sso.go.th/sites/default/
files/R&D122009/statisticsmid40.html

ตาราง​ที่ 1 จำนวน​ผู้​ประกัน​ตน (หน้า 15)
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ปี​

(Year)

ผู้​ประกัน​ตน/ Insured Person
ผู้​มี​งาน​ทำ

3/

(ล้าน​คน)

Em
ployed

3/

(M
illion

persons)

ร้อย​ละ​ของ​

ผู้มีงาน​ทำ 

(%
)

Percent of 

Em
ployed

ประชากร
3/

(ล้านคน)

Population
3/ 

(M
illion

Persons)

ร้อย​ละ

ของ​ประชากร

(%
)

Percent of 

Population

ภาค​บังคับ
1/(คน)

Com
pulsory

1/

(persons

ภาค​สมัคร​ใจ
2/

(ตน)

Voluntary
2/

(persons)

รวม (คน)

Total (per-

sons)

2543
5,810,140

89,380
5,899,520

31.29
18.85

62.41
9.45

2544
5,865,208

118,233
5,983,441

32.10
18.64

62.94
9.51

2545
6,900,223

147,419
7,047,642

33.06
21.32

63.46
11.11

2546
7,434,237

175,141
7,609,378

33.84
22.48

64.01
11.89

2547
7,831,463

200,305
8,031,768

34.73
23.13

65.08
12.34

2548
8,225,477

241,933
8,487,410

35.26
24.02

65.11
13.00

2549
8,537,801

322,382
8,860,183

35.70
24.82

65.28
13.57

2550
8,781,262

400,908
9,182,170

36.25
25.33

65.74
13.97

2551
8,779,131

514,469
9,293,600

37.02
25.11

63.37
14.00

2552
8,686,359

679,760
9,360,119

37.63
24.87

66.83
14.01

จำนวนผู้ประกันตน / Number Of Insured Person

ที่มา: รายงาน​สำนักงาน​ประกัน​สังคม ประจำ​ปี 2552
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ปี พ.ศ. 2544 2545 2546 2547 2548 2549 2550 2551 2552 2553

จำนวน​

ผูป้ระกนั​ตน 

ม.40 (คน)

2 4 10 7 4 3 3 47 60 63

ที่มา: สำนักงานประกันสังคม, สถิติประกันสังคมรายปี
หมายเหตุ* ข้อมูล ณ ก.ย. 2533

ตาราง 2 สถิติ​จำนวน​ผู้​ประกัน​ตน​ตาม​มาตรา 40 

แห่ง​พระ​ราช​บัญญัติ​ประกัน​สังคม (คน)

อย่างไร​ก็ตาม เมื่อ​วัน​ที่ 9 มกราคม พ.ศ. 2554 รัฐบาล​นาย​

อภิสิทธิ์ เวช​ชา​ชีวะ ได้​ประกาศ​แผน​ปฏิบัติ​การ​ปฏิรูป​ประเทศไทย 

ครอบคลมุ​ผู​้ม​ีราย​ได​้นอ้ย​ทัว่​ประเทศ โดย​ม​ีแผน​ขอ้​แรก​คอื​การ​สรา้ง​

ความ​คุ้มครอง​และ​หลัก​ประกัน​สังคม​ให้​กับ​แรงงาน​นอก​ระบบ และ​

มอบ​หมาย​ให้​สำนักงาน​ประกัน​สังคม​ขยาย​ความ​คุ้มครอง​ประกัน​

สังคม ตาม​มาตรา 40 ให้​มี​สิทธิ​ประโยชน์​เป็น​ทาง​เลือก 2 ทาง 

เริ่ม​เปิด​รับ​ขึ้น​ทะเบียน​ผู้​ประกัน​ตน​ตั้งแต่​วัน​ที่ 1 พฤษภาคม พ.ศ. 

2554 เป็นต้น​มา ทำให้​มี​ผู้​ประกัน​ตน​ภาค​สมัคร​ใจ ตาม​มาตรา 40 

เพิม่ขึน้​เปน็​จำนวน​มาก โดย​ใน​เดอืน​สงิหาคม 2555 ม​ีทัง้​สิน้​จำนวน 

1,052,897 คน สถิติ​การ​เพิ่ม​จำนวน​ตาม​ตาราง​ที่ 3 
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ม.ค. ก.พ. มี.ค. เม.ย. พ.ค. มิ.ย. ก.ค. ส.ค. ก.ย. ต.ค. พ.ย. ธ.ค.

2554

40 42 41 40

170,774

325,126

413,846

488,914

530,732

552,736

573,186

590,046

2555

612,517

673,974

757,421

786,049

829,255

877,425

952,424

1,052,897

ที่มา: สำนักสร้างเสริมความมั่นคงแรงงานนอกระบบ สำนักงานประกันสังคม

ตาราง 3 จำนวนผู้ประกันตนภาคสมัครใจ 

(มาตรา 40) ปี พ.ศ. 2554-2555 (คน)

2.2 ความ​คุ้มครอง​ประโยชน์​ทดแทน

ระบบ​ประกัน​สังคม​ให้​ประโยชน์​ทดแทน​คุ้มครอง​แก่​

ผู้ประกันตน​ภาค​บังคับ ตาม​มาตรา 33 ทั้ง​สิ้น 7 กรณี อัน​ได้แก่ 

กรณี​เจ็บ​ป่วย คลอด​บุตร ทุพพลภาพ เสีย​ชีวิต สงเคราะห์​บุตร 

ชราภาพ และ​วา่ง​งาน ใน​ขณะ​ที​่ผู​้ประกนั​ตน​ภาค​สมคัร​ใจ​ตาม​มาตรา 

39 ได้รับ​ประโยชน์​ทดแทน​ทั้ง​สิ้น 6 กรณี​เหมือน​ผู้​ประกันตน​ตาม​

มาตรา 33 ยกเว้น​กรณี​การ​ว่าง​งาน ส่วน​ผู้​ประกัน​ตน​ตา​มาตรา 

40 เดิมได้​รับ​ทั้ง​สิ้น 3 กรณี​ได้แก่ กรณี​ทุพพลภาพ เสีย​ชีวิต และ​

คลอด​บุตร โดย​ประโยชน์​ทดแทน​ที่​ได้​รับ​แบ่ง​เป็นการ​บริการ​สิทธิ​
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ประโยชน์ เช่น​การ​รักษา​พยาบาล และ​เงิน​ชดเชย​การ​ขาด​ราย​ได้​ซึ่ง​

แตก​ตา่ง​กนั​ไป​ตาม​เงือ่นไข​ประโยชน​์ทดแทน​ใน​แตล่ะ​กรณี ประโยชน​์

ทดแทน​ที่​ผู้ประกันตน​ประเภท​ต่างๆ ได้​รับ​โดย​เปรียบ​เทียบ​แสดง​

ดังใน​ตาราง​ที่ 4

ตาราง​ที่ 4 เปรียบ​เทียบ​อัตรา​เงิน​สมทบ​และ​สิทธิ​

ประโยชน์​ตาม​ประเภท​ผู้​ประกัน​ตน (หน้า 19)

ต่อ​มา ตั้งแต่​วัน​ที่ 1 พ.ค. 2554 ได้​มี​การ​ขยาย​สิทธิ​ประโยชน์​

​ผู้​ประกัน​ตน​ตาม​มาตรา 40 ให้​มี​สิทธิ​ประโยชน์ 2 ทาง​เลือก​คือ 

ทาง​เลือก​ที่ 1 จ่าย​เงิน​สม​บท 100 บาท/เดือน ผู้​ประกัน​ตน​1)	

จะ​ได้​รับ​สิทธิ​ประโยชน์​คุ้มครอง 3 กรณี ได้แก่ เงิน​ทดแทน​

การ​ขาด​ราย​ได​้เมือ่​เจบ็​ปว่ย เงนิ​ทดแทน​การ​ขาด​ราย​ได​้เมือ่​

ทุพพลภาพ และ​เงิน​ค่า​ทำ​ศพ​กรณี​เสีย​ชีวิต

ทาง​เลือก​ที่ 2 จ่าย​สมทบ 150 บาท/เดือน ผู้​ประกัน​ตน​จะ​2)	

ได้​รับ​สิทธิ​ประโยชน์​คุ้มครอง 4 กรณี ได้แก่ เงิน​ทดแทน​

การ​ขาด​ราย​ได​้เมือ่​เจบ็​ปว่ย เงนิ​ทดแทน​การ​ขาด​ราย​ได​้เมือ่​

ทุพพลภาพ เงิน​ค่า​ทำ​ศพ​กรณี​เสีย​ชีวิต และ​เงิน​บำเหน็จ​

ชราภาพ ทั้งนี้​ผู้​ประกัน​ตน​ที่​ประสงค์​รับ​เงิน​บำเหน็จ​

ชราภาพ​เพิ่ม​ขึ้น สามารถ​จ่าย​เงิน​สมทบ​เพิ่ม​เติม​ได้​ไม่​เกิน​
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ที่มา: นพ.ถาวร สกุล​พาณิชย์ และ​คณะ (2554)

ผู้​ประกัน​ตน ม.33
ผู้​ประกัน​ตน ม.39*

ผู้​ประกัน​ตน ม.40

ความ​ครอบคลุม

ลูกจ้าง​ใน​สถาน​

ประกอบ​การ​ที่​มี​

ลูกจ้าง 1 คน​ขึ้น​ไป

บุคคล​ที่​เคย​เป็น​

ผู้ประกัน​ตน ม.33 

มา​ก่อน

บุคคล​ทั่วไป​ที่​ไม่มี​สิทธิ​

เป็น​ผู้​ประกัน​ตน ม.33 

หรือ ม.39 รวมถึง​

ผู้ประกอบ​อาชีพ
​อิสระ

การ​เข้า​ร่วม​โครงการ
บังคับ​ตา​มกฎ​หมาย

สมัคร​ใจ
สมัคร​ใจ

เงิน​สมทบ

ผู้​ประกัน​ตน
5%

432 บาท/เดือน
3,360 บาท/ปี

นายจ้าง
5%

-
-

รัฐบาล
2.75%

120 บาท/เดือน
-

ประโยชน์​

ทดแทน

เจ็บ​ป่วย
-

ทุพ
พ
ลภาพ

ตาย

คลอด​บุตร

สงเคราะห์​บุตร
-

ชราภาพ
-

ว่าง​งาน
-

-

ตาราง​ที่ 4 เปรียบ​เทียบ​อัตรา​เงิน​สมทบ​และ​สิทธิ​ประโยชน์​

ตาม​ประเภท​ผู้​ประกัน​ตน (ก่อน 1 พ.ค. 2554)
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ที่มา: ผู้เขียน (สรุปจากข้อมูลสำนักงานประกันสังคม)

ตาราง​ที่ 5 ตาราง​แสดง​ทาง​เลือก​การ​จ่าย​สมทบ​

มาตรา 40 หลัง​วัน​ที่ 1 พ.ค. 2554

อัตรา​การ​จ่าย​

​สมทบ​รวม

(บาท/เดือน)

ผู้​ประสงค์​จะ​​

ประกัน​ตน​

​จ่าย​สมทบ ​

(บาท/เดือน)

รัฐ​จ่าย​สมทบ​

​ใน​ระยะ​แรก

(บาท/เดือน)

ประโยชน์​ทดแทน

หลัก​เกณฑ์​ตาม​

มาตรา 40 เดิม ​

(ก่อน 1 พ.ค. 2554)
280 280 -

ประโยชน์​ทดแทน 3 อย่าง

- กรณี​คลอด​บุตร

- กรณี​ทุ​พพล​ภาพ

- กรณี​เสีย​ชีวิต

ทาง​เลือก​ที่ 1 ตาม​

รา่ง​พระ​ราช​กฤษฎกีา
100 70 30

ประโยชน์ทดแทน 3 อย่าง

- กรณีเจ็บป่วย

- กรณีทุพพลภาพ

- กรณีเสียชีวิต

ทาง​เลือก​ที่ 2 ตาม​

รา่ง​พระ​ราช​กฤษฎกีา
150 100 50

ประโยชน์​ทดแทน 4 อย่าง

- กรณี​เจ็บ​ป่วย

- กรณี​ทุ​พพล​ภาพ

- กรณี​เสีย​ชีวิต

- กรณี​ชราภาพ (เงิน​บำเหน็จ)
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เดือน​ละ 1,000 บาท

2.3 กองทุน​ประกัน​สังคม​และ​การ​จ่าย​เงิน​สมทบ

กองทุน​ประกัน​สังคม​เป็นก​อง​ทุน​เพื่อ​เป็น​ทุน​ใช้​จ่าย​ให้​ผู้​

ประกนั​ตน​ตาม​สทิธ​ิประโยชน​์ที​่พระ​ราช​บญัญตั​ิประกนั​สงัคม​กำหนด​

ไว ้เงนิ​กองทนุ​ประกนั​สงัคม​ถอื​เปน็​เงนิ​ของ​สำนกังาน​และ​ไม​่ตอ้ง​นำ​

ส่ง​กระทรวง​การ​คลัง​เป็น​ราย​ได้​แผ่นดิน ณ วัน​ที่ 31 ธันวาคม พ.ศ. 

2553 กองทุน​ประกัน​สังคม​มี​เงิน​รวม​กว่า 789,181 ล้าน​บาท โดย​

แบ่ง​ออก​เป็น 3 กองทุน​ย่อย​ซึ่ง​มี​การ​แยก​บัญชี​ออก​จาก​กัน​ตาม​

กลุ่ม​ประโยชน์​ทดแทน ได้แก่ 1) กองทุน​ประโยชน์​ทดแทน​กรณี​เจ็บ​

ป่วย เสีย​ชีวิต ทุพพลภาพ และ​คลอด​บุตร (กองทุน 4 กรณี) เป็น​เงิน 

102,250 ลา้น​บาท 2) กองทนุ​ประโยชน​์ทดแทน​กรณ​ีสงเคราะห​์บตุร​

และ​ชราภาพ (กองทุน 2 กรณี) เป็น​เงิน 635,077 ล้าน​บาท และ 3) 

กองทุน​ประโยชน์​ทดแทน​กรณี​ว่าง​งาน เป็น​เงิน 51,854 ล้าน​บาท5

ผู้​ประกัน​ตน นายจ้าง และ​รัฐบาล​มีหน้า​ที่​ส่ง​เงิน​สมทบ​เข้า​

กองทุน​ประกัน​สังคม​ตาม​อัตรา​ที่​สำนักงาน​ประกัน​สังคม​ประกาศ​

แตก​ต่าง​กัน​ไป​ตาม​ประเภท​ผู้​ประกัน​ตน สำหรับ​ผู้​ประกัน​ตน​มาตรา 

33 อัตรา​เงิน​สม​บท​มี​สัดส่วน​สัมพันธ์​กับ​ค่า​จ้าง โดย​มี​ฐาน​ค่า​จ้าง​ไม่​

ต่ำ​กว่า​เดือน​ละ 1,650 บาท และ​สูงสุด​ไม่​เกิน​เดือน​ละ 15,000 บาท 

อัตรา​เงิน​สมทบ​ของ​แต่ละ​ฝ่าย​แบ่ง​ออก​เป็น​สัดส่วน​ตาม​ประเภท​

5 )	 ข้อมูล​จาก​สำนัก​บริหาร​การ​ลงทุน สำนักงาน​ประกัน​สังคม สรุป​ผล​การ​
ดำเนิน​งาน​ประจำ​ปี 2533 ไตรมาส 4
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ตาราง​ที่ 6 อัตรา​การ​จ่าย​เงิน​สมทบ​

ของ​ผู้​ประกัน​ตน​ประเภท​ต่างๆ

กรณี มาตรา 33 / Artcle 33 มาตรา 39 / Article 39

ผู้​ประกัน​ตน

Insured ​

person

นายจ้าง

Employer

รัฐบาล

Govern-

ment

ผู้​ประกัน​ตน

Insured person

รัฐบาล

Government

4 กรณี 1.5% 1.5% 1.5% 144 บาท/เดือน 

(3% ของ 4,800) 

144 Bath/month 

(3% of 4,800)

72 บาท/เดือน 

(1.5% ของ 4,800) 

72 Bath/month 

(1.5% of 4,800)

2 กรณี 3% 3% 1% 288 บาท/เดือน 

(6% ของ 4,800) 

288 Bath/month 

(6% of 4,800)

48 บาท/เดือน 

(1% ของ 4,800) 

48 Bath/month 

(1% of 4,800)

ว่าง​งาน 0.5% 0.5% 0.25% - -

รวม 5% 5% 2.75% 432 บาท/เดือน 

432 Bath/month

120 บาท/เดือน 

120 Bath/month

ที่มา: รายงาน​สำนักงาน​ประกัน​สังคม ประจำ​ปี พ.ศ. 2552

หมายเหตุ: อัตรา​เงิน​สมทบ​ใน​ปัจจุบัน​เป็น​อัตรา​เดียว​กับ​อัตรา​สมทบ​ปี 2552
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ประโยชน์​ทดแทน​ดัง​ตาราง​ที่ 6 

สำหรับ​ผู้​ประกัน​ตน​มาตรา 39 มี​เงิน​สมทบ​จาก 2 ฝ่าย คือ​

ผูป้ระกนั​ตน และ​รฐับาล โดย​ผู​้ประกนั​ตน​ตอ้ง​จา่ย​สมทบ​เขา้​กองทนุ​

ใน​อตัรา​คงที​่ที​่อตัรา​เงนิ​สมทบ​รอ้ย​ละ 9 จาก​ฐาน​คา่​จา้ง 4,800 บาท​

ต่อ​เดือน​เท่า​กัน​ทุก​คน คิด​เป็น​เงิน 432 บาท​ต่อ​เดือน6 และ​รัฐบาล​

จา่ย​สมทบ​รอ้ย​ละ 2.5 ของ​ฐาน​คา่​จา้ง คดิ​เปน็​เงนิ 120 บาท​ตอ่​เดอืน 

ใน​ขณะ​ที่​ผู้​ประกัน​ตน​มาตรา 40 มี​ภาระ​ต้อง​จ่าย​เงิน​สมทบ​เพียง​

ฝ่าย​เดียว แต่​ใน​ระยะ​แรก​รัฐ​มีน​โย​บาย​ให้​เงิน​อุดหนุน โดย​ชุด​สิทธิ​

ประโยชน​์ทาง​เลอืก​ที่ 1 ผู​้ประกนั​ตน​สมทบ 100 บาท/เดอืน ใน​ระยะ​

แรก​รัฐบาล​มีน​โย​บาย​อุดหนุน​ให้ 30 บาท ผู้​ประกัน​ตน​จ่าย 70 บาท 

ใน​ขณะ​ที่​ชุด​สิทธิ​ประโยชน์​ทาง​เลือก​ที ่ 2 ผู้​ประกัน​ตน​สมทบ 150 

บาท/เดือน รัฐบาล​อุดหนุน​ให้ 50 บาท ผู้​ประกัน​ตน​จ่าย 100 บาท 

อตัรา​เงนิ​สมทบ​และ​สทิธ​ิประโยชน​์โดย​เปรยีบ​เทยีบ​ของ​ผู​้ประกนั​ตน​

ประเภท​ต่างๆ แสดง​ดัง​ตาราง​ที่ 5 และ 6 (หน้า 20 และ 22)

อย่างไร​ก็ตาม​อัตรา​เงิน​สมทบ​ที่​ผู้​ประกัน​ตน​แต่ละ​ประเภท​

ตอ้ง​จา่ย​สามารถ​ปรบั​ให​้ตาม​ความ​เหมาะ​สม​ของ​สภาพ​เศรษฐกจิ​ใน​

ช่วง​หนึ่งๆ ได้ ยก​ตัวอย่าง​เช่น ใน​ปี พ.ศ. 2552 สำนักงาน​ประกัน​

สังคม​ประกาศ​ลด​อัตรา​เงิน​สมทบ​เป็น​ระยะ​เวลา 6 เดือน​ตั้งแต่​

เดือน​กรกฎาคม​ถึง​ธันวาคม​เพื่อ​แบ่ง​เบา​ภาระ​ของ​ผู้​ประกัน​ตน​และ​

นายจา้ง​ใน​ชว่ง​เศรษฐกจิ​ฝดื​เคอืง โดย​สำหรบั​ผู​้ประกนั​ตน​มาตรา 33 

6 )	 ข้อมูล​จาก​สำนักงาน​ประกัน​สังคม​จังหวัด​เชียงใหม่ http://www.cmsso.
in.th
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ให​้ผูป้ระกนั​ตน​และ​นายจา้ง​จา่ย​เงนิ​สมทบ​เขา้​กองทนุ​รอ้ย​ละ 3 จาก​

เดิม​ร้อย​ละ 5 ของ​ค่า​จ้าง และ​ลด​อัตรา​การ​จ่าย​สมทบ​ของ​ผู้​ประกัน​

ตน​มาตรา 39 จาก​ร้อย​ละ 9 เป็น​ร้อย​ละ 5 ของ​ฐาน​ค่า​จ้าง 4,800 

บาท คิด​เป็น​เงิน 240 บาท​ต่อ​เดือน7

2.4 การ​บริหาร​จัดการ​ระบบ​ประกัน​

สังคม​และ​กองทุน​ประกัน​สังคม

ระบบ​ประกนั​สงัคม​และ​กองทนุ​ประกนั​สงัคม​ถกู​บรหิาร​จดัการ​

โดย​องค์​ประกอบ​สำคัญ 2 ส่วน คือ 2.4.1) คณะ​กรรมการ​ประกัน 

ทำ​หนา้ที​่บรหิาร​งาน​เชงิ​นโยบาย และ 2.4.2) สำนกังาน​ประกนั​สงัคม 

ทำ​หน้าที่​บริหาร​งาน​ธุรการ​ตาม​แนว​นโยบาย

2.4.1 คณะ​กรรมการ​ประกัน​สังคม

คณะ​กรรมการ​ประกัน​สังคม เป็น​คณะ​กรรมการ​ไตรภาคี​จาก​

ภาค​รัฐ นายจ้าง และ​ผู้​ประกัน​ตน ประกอบ​ด้วย ปลัด​กระทรวง​

แรงงาน​และ​สวัสดิการ​สังคม​เป็น​ประธาน ผู้​แทน​กระทรวง​การ​

คลัง ผู้​แทน​กระทรวง​สาธารณสุข และ​ผู้​แทน​สำนัก​งบ​ประมาณ​

เป็น​กรรมการ กับ​ผู้​แทน​ฝ่าย​นายจ้าง​และ​ลูกจ้าง​อย่าง​ละ 5 คน 

ซึ่ง​รัฐมนตรี​แต่ง​ตั้ง​เป็น​กรรมการ และ​เลขาธิการ​เป็น​กรรมการ​และ​

7 )	 รายงาน​สำนักงาน​ประกัน​สังคม ประจำ​ปี พ.ศ. 2552
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เลขานุการ โดย​ผู้​แทน​นายจ้าง​และ​ลูกจ้าง​มา​จาก​การ​เสนอ​ชื่อ​โดย​

สมาคม​นายจ้าง​และ​สหภาพแรงงาน​ตาม​ลำดับ8

คณะ​กรรมการ​ประกนั​สงัคม​ทำ​หนา้ที​่บรหิาร​งาน​นโยบาย​และ​

มาตรการ​ใน​การ​ประกนั​สงัคม พจิารณา​ให​้ความ​เหน็​ตอ่​คณะ​รฐัมนตร​ี

ใน​การ​ตรา​พระ​ราช​กฤษฎกีา​การ​ออก​กฎ​กระทรวง​ที​่เกีย่วขอ้ง​กบั​การ​

ประกัน​สังคม วาง​ระเบียบ​เกี่ยว​กับ​การ​รับ​เงิน จ่าย​เงิน การ​เก็บ​

รักษา​เงิน​ของกอง​ทุน และ​การ​จัดหา​ผล​ประโยชน์​ของกอง​ทุน และ​

พิจารณา​งบดุล​และ​รายงาน​การ​รับ​จ่าย​กองทุน​และ​รายงาน​ผล​การ​

ปฏิบัติ​งาน​ประจำ​ปี​ของ​สำนักงาน​ประกัน​สังคม เป็นต้น9

นอก​เหนือ​จาก​คณะ​กรรมการ​ประกัน​สังคม​แล้ว​ยัง​มี​คณะ​

กรรมการ​ไตร​ภา​ค​ีอืน่ๆ ทำ​หนา้ที​่ควบคู​่กนั ไดแ้ก ่คณะ​กรรมการ​การ​

แพทย์ ซึ่ง​ประกอบ​ด้วย​ผู้ทรง​คุณวุฒิ​ทางการ​แพทย์​ทำ​หน้าที่​เสนอ​

ความ​เหน็​ทางการ​แพทย​์และ​กำหนด​หลกั​เกณฑ​์และ​อตัรา​ประโยชน​์

ทดแทน​ทางการ​แพทย์ และ​คณะ​กรรมการ​อุทธรณ์​ซึ่ง​ประกอบ​ด้วย​

ผู้ทรง​คุณวุฒิ​ด้าน​กฎหมาย การ​แพทย์ แรงงาน ผู้​แทน​ฝ่าย​นายจ้าง​

และ​ลูกจ้าง ทำ​หน้าที่​พิจารณา​วินิจฉัย​คำ​อุทธรณ์​ของ​ผู้​ประกัน 

นายจ้าง หรือ​บุคคล​อื่น​ใด​ที่​ไม่​พอใจ​คำ​สั่ง​ของ​เลขาธิการ พนักงาน​

หรือ​เจ้า​หน้าที่​สำนักงาน​ประกัน​สังคม10

8 )	 สรุป​ความ​จาก​พระ​ราช​บัญญัติ​ประกัน​สังคม พ.ศ. 2553

9 )	 อ้าง​แล้ว

10 )	 รายงาน​สำนักงาน​ประกัน​สังคม ประจำ​ปี พ.ศ. 2552
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2.4.2 สำนักงาน​ประกัน​สังคม

สำนักงาน​ประกัน​สังคม​มี​ภารกิจ​หลัก​ใน​การ​บริหาร​ดูแล​

กองทุน​ประกัน​สังคม และ​กองทุน​เงิน​ทดแทน โดย​ใน​ส่วน​ของ​การ​

บรหิาร​กองทนุ​ประกนั​สงัคม​สำนกังาน​ประกนั​สงัคม​ทำ​หนา้ที​่บรหิาร​

ตาม​แนว​นโยบาย​ของ​คณะ​กรรมการ​ประกัน​สังคม โดย​รับ​ผิด​ชอบ​

ปฏิบัติ​งาน​ธุรการ​ของ​คณะ​กรรมการ​ประกัน​สังคม คณะ​กรรมการ​

อืน่ และ​คณะ​อนกุรรมการ​อืน่​ตามพ​ระ​ราช​บญัญตั​ิประกนั​สงัคม โดย​

มีหน้า​ที่​หลัก​คือ ให้​ความ​คุ้มครอง​ผู้​ประกัน​ตน​ตาม​สิทธิ​ที่​ตามพ​ระ​

ราช​บัญญัติ​ประกัน​สังคม, เก็บ​รวบรวม​วิเคราะห์​ข้อมูล​เกี่ยว​กับ​การ​

ประกัน​สังคม, จัด​ทำ​ทะเบียน​นายจ้าง​และ​ผู้​ประกัน​ตน​ซึ่ง​ต้อง​ส่ง​

เงิน​สมทบ​เข้า​กองทุน เป็นต้น โดย​มี​เลขาธิการ​ประกัน​สังคม​ซึ่ง​เป็น​

ข้าราชการ​ทำ​หน้าที่​เป็น​ผู้​ควบคุม​ดูแล​โดย​ทั่วไป11

2.4.3 การ​บริหาร​การ​ลงทุน​กองทุน​ประกัน​สังคม

การ​ลงทุน​ของกอง​ทุน​ประกัน​สังคม​เป็น​ไป​ตาม​ระเบียบ​คณะ​

กรรมการ​ประกัน​สังคม​ว่า​ด้วย​การ​จัดหา​ผล​ประโยชน์​ของกอง​ทุน​

ประกัน​สังคม พ.ศ. 2549 โดย​สำนักงาน​ประกัน​สังคม​หรือ​บริษัท​

จัดการ​กองทุน​ซึ่ง​สำนักงาน​ประกัน​สังคม​มอบ​หมาย​ทำ​หน้าที่​

ดำเนินการ​ตาม​ระเบียบ​การ​ลง​ทุนฯ และ​ตาม​แผนการ​ลงทุน​ที่​ได้​รับ​

11 )	 สรุป​ความ​จาก​พระ​ราช​บัญญัติ​ประกัน​สังคม พ.ศ. 2553
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ความ​เหน็​ชอบ​จาก​คณะ​กรรมการ​ประกนั​สงัคม ทัง้นี​้ระเบยีบ​การ​ลง​

ทุนฯ​กำหนด​ให้​มี​การนำ​เงิน​กองทุน​ไป​ลงทุน​ใน​หลัก​ทรัพย์​ที่​มี​ความ​

มั่นคง​สูง​หรือ​ความ​เสี่ยง​ต่ำ เช่น พันธบัตร​รัฐบาล ตั๋ว​เงิน​คลัง หรือ​

เงิน​ฝาก​ของ​สถาบัน​การ​เงิน​ไม่​น้อย​กว่า​ร้อย​ละ 60 ของ​เงิน​กองทุน 

และ​กำหนด​ให​้ลงทนุ​ใน​หลกั​ทรพัย​์หรอื​ทรพัยส์นิ​ที​่ม​ีความ​เสีย่ง​สงู​ไม​่

เกิน​ร้อย​ละ 40 ของ​เงิน​กองทุน 



3ปัญหา​ของ​การ​ประกัน​สังคม​ของ​ไทย
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จาก​การ​สำรวจ​ข้อมูล​และ​องค์​ความ​รู้​ต่างๆ พบ​ว่าการ​ประกัน​

สงัคม​ของ​ไทย​ใน​ปจัจบุนั​ม​ีปญัหา​สำคญั​อนั​กอ่​ให​้เกดิ​ความ​เหลือ่ม​ลำ้​

ไม่​เป็น​ธรรม และ​กระทบ​ต่อ​ความ​มี​ประสิทธิภาพ​และ​ความ​ยั่งยืน​

ของ​ระบบ​ทั้ง​สิ้น 4 ด้าน ได้แก่ 3.1) ด้าน​ขอบเขต​ความ​ครอบคลุม 

3.2) ด้าน​การ​ให้​ประโยชน์​ทดแทน 3.3) ด้าน​การ​บริหาร​จัดการ​เงิน​

กองทุน​ประกัน​สังคม และ 3.4) ด้าน​ธร​รมาภิ​บาล

3.1 ปัญหา​ด้าน​ขอบเขต​ความ​ครอบคลุม

ปัจจุบัน​กำลัง​แรงงาน​ของ​ไทย​กว่า​กึ่ง​หนึ่ง​อยู่​นอก​ระบบ​การ​

ประกนั​สงัคม​และ​ความ​คุม้ครอง​แรงงาน​จาก​รฐั แรงงาน​กลุม่​นี​้มกั​ถกู​

เรยีก​วา่ ‘แรงงาน​นอก​ระบบ’1 จาก​ขอ้มลู​การ​สำรวจ​ของ​สำนกังาน​สถติ​ิ

แหง่​ชาต​ิใน​ปี พ.ศ. 2553 พบ​วา่​ประเทศไทย​ม​ีผู​้ม​ีงาน​ทำ​ทัง้สิน้ 38.7 

ลา้น​คน โดย​ม​ีแรงงาน​ใน​ระบบ​ที​่ม​ีหลกั​ประกนั​คุม้ครอง (ผูป้ระกนั​ตน​

1 )	 ตาม​การ​นิยาม​ของ ILO แรงงาน​นอก​ระบบ​หมาย​ถึง​บุคคล​ซึ่ง​อยู่​ใน​ภาค​
เศรษฐกิจ​นอก​ระบบ ซึ่ง​โดย​ทั่วไป​หมาย​ถึง​กิจกรรม​ทาง​เศรษฐกิจ​ที่​อยู่​นอก​เหนือ​
ขอบขา่ย​กฎ​ระเบยีบ และ​กฎหมาย​ของ​รฐั อนั​ไดแ้ก​่กฎหมาย​คุม้ครอง​แรงงาน และ​
การ​ประกัน​สังคม (ILO Sub-Regional Office for East Asia, 2547)
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​มาตรา 33 แหง่​พระ​ราช​บญัญตั​ิประกนั​สงัคม ภาย​ใต​้ระบบ​สวสัดกิาร​

ข้าราชการ และ​ระบบ​อื่นๆ) เพียง 14.6 ล้าน​คน หรือ​คิด​เป็น​ร้อย​ละ​

37.7 ของ​ผู้​มี​งาน​ทำ​ทั้งหมด ใน​ขณะ​ที่​แรงงาน​นอก​ระบบ​มี​จำนวน​

กว่า 24.1 ล้าน​คน หรือ​คิด​เป็น​ร้อย​ละ 62.3 ของ​ผู้​มี​งาน​ทำ​ทั้งหมด​

	 ถงึ​แมว้า่​การ​ประกนั​สงัคม​จะ​เปดิ​ชอ่ง​ทางการ​เปน็​ผู​้ประกนั​ตน​

ภาค​สมัคร​ใจ​แก่​แรงงาน​นอก​ระบบ ตาม​มาตรา 39 (กรณี​เคยเป็น​

ผู้ประกัน​ตน​มาตรา 33) และ​มาตรา 40 แต่​เนื่องจาก​มี​เงื่อนไข​อัตรา​

เงิน​สมทบ​และ​ประโยชน์​ทดแทน​ที่​ไม่​จูงใจ จึง​ทำให้​มี​ผู้​แสดง​ความ​

ประสงค์​เป็น​ผู้​ประกัน​ตน​ตาม​ช่อง​ทาง​ดัง​กล่าว​น้อย โดย​เฉพาะ​

อย่างยิ่ง​การ​เป็น​ผู้​ประกัน​ตน​มาตรา 40 ซึ่ง​โดย​หลัก​การ​ไม่มี​การ​

สมทบ​จาก​รัฐบาล​ยกเว้น​นโยบาย​อุดหนุน​ใน​ช่วง​แรก และ​ได้​รับ​

ประโยชน​์ทดแทน​นอ้ย จงึ​ทำให​้ม​ีผู​้ประกนั​ตน​ตาม​มาตรา​นี​้นอ้ย โดย​

ใน​ป ีพ.ศ. 2552 พบ​วา่​ม​ีเพยีง 60 ราย​เทา่นัน้2 อยา่งไร​กต็าม​จำนวน​

ผู้​ประกัน​ตน​ตาม​มาตรา 40 เพิ่ม​ขึ้น​อย่าง​มาก​หลัง​การ​ขยาย​สิทธิ​

ประโยชน​์เปน็ 2 ทาง​เลอืก​ใน​ป ีพ.ศ. 2554 โดย​ใน​เดอืน​สงิหาคม พ.ศ. 

2554 ม​ีจำนวน​ทัง้​สิน้ 1,052,897 คน ซึง่​ยงั​คง​เพิม่​จำนวน​ขึน้​ตอ่​เนือ่ง 

เป็น​สัญญาณ​อัน​ดี​ใน​การ​ขยาย​ความ​ครอบคลุม แต่​กระนั้น​ใน​ภาพ​

รวม​ก็​ยัง​คง​เป็น​สัดส่วน​น้อย​เมื่อ​เทียบ​กับ​จำนวน​แรงงาน​นอก​ระบบ​

ทั้งหมด นอกจาก​นี้​ปัจจัย​อื่นๆ เช่น การ​เข้า​ถึง​ข้อมูล​ข่าวสาร การ​

ก​ระ​จาย​ตัว​ของ​แรงงาน​นอก​ระบบ และ​การ​มี​ราย​ได้ที่​ไม่​แน่นอน ยัง​

เป็น​อุปสรรค​ใน​การ​บริหาร​จัดการ​ให้​แรงงาน​เหล่า​นี้​เข้า​สู่​ระบบ​การ​

2 )	 รายงาน​สำนักงาน​ประกัน​สังคม ประจำ​ปี 2552
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ประกัน​สังคม​อีก​ด้วย 

ปัจจุบัน​แรงงาน​นอก​ระบบ​เหล่า​นี้​มี​หลัก​ประกัน​สังคม​จาก​รัฐ​

ที่​สำคัญ​คือ​หลัก​ประกัน​ด้าน​การ​รักษา​พยาบาล​จาก​โครงการ​หลัก​

ประกนั​สขุภาพ​ถว้น​หนา้ แต​่ยงั​ขาด​หลกั​ประกนั​ทาง​สงัคม​ที​่เพยีง​พอ​

เพือ่​คุม้ครอง​ความ​เสีย่ง​ดา้น​อืน่ๆ ซึง่​ม​ีความ​สำคญั​ตอ่​การ​ตกสู​่ภาวะ​

ความ​ยากจน เชน่​หลกั​ประกนั​ชราภาพ และ​หลกั​ประกนั​ราย​ได​้กรณ​ี

วา่ง​งาน ถงึ​แมว้า่​จะ​ได​้รบั​หลกั​ประกนั​ดา้น​ชราภาพ​จาก​โครงการ​เบีย้​

ยังชีพ​ผู้สูงอายุ​เดือน​ละ 500 บาท​ของ​รัฐบาล ซึ่ง​ให้​ความ​คุ้มครอง​

ผู้สูงอายุ​ทุก​คน​ที่​มีอายุ​ตั้งแต่ 60 ปี​ขึ้น​ไป แต่​เบี้ย​ยังชีพ​ดัง​กล่าว​

ไม่​เพียง​พอ​ต่อ​การ​ดำรง​ชีพ ใน​ขณะ​ที่​หลัก​ประกัน​สังคม​ที่​ไม่​เป็น​

ทางการ​เชน่​จาก​ครอบครวั​หรอื​เครอื​ญาต​ิม​ีบทบาท​นอ้ย​ลง เนือ่งดว้ย​

สภาพ​สังคม​ที่​เปลี่ยนแปลง และ​การ​สร้าง​หลัก​ประกัน​ด้วย​ตนเอง​

โดย​การ​ทำ​ประกัน​ภัย​ประเภท​ต่างๆ กับ​บริษัท​เอกชน​จำกัด​อยู่​แค่​

เพยีง​แรงงาน​นอก​ระบบ​บาง​กลุม่​ที​่ม​ีราย​ได​้เพยีง​พอ​เทา่นัน้ โดย​สรปุ​

แรงงาน​นอก​ระบบ​จงึ​ม​ีความ​เสีย่ง​ใน​การ​ดำรง​ชพี​มากกวา่​แรงงาน​ใน​

ระบบ​การ​ประกัน​สังคม และ​ระบบ​ความ​คุ้มครอง​ของ​รัฐ​กลุ่ม​อื่นๆ 

3.2 ปัญหา​ด้าน​การ​ให้​ประโยชน์​ทดแทน

จาก​การ​สำรวจ​ข้อมูล​พบ​ว่า​ใน​บรรดา​ประโยชน์​ทดแทน​

ทั้ง 7 กรณี​ที่​ระบบ​ประกัน​สังคม​ให้​ความ​คุ้มครอง​ตาม​บทบัญญัติ​

แห่ง​พระราช​บัญญัติ​ประกัน​สังคม ประโยชน์​การ​ทดแทน​ที่​เป็น​

ข้อ​ถกเถียง​ใน​ด้าน​ความ​เป็น​ธรรม​มาก​ที่สุด​คือ​ประโยชน์​ทดแทน​
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กรณี​เจ็บ​ป่วย​ซึ่ง​จัด​ได้​ว่า​เป็น​หลัก​ประกัน​ด้าน​สุขภาพ โดย​มี​การ​ตั้ง​

ข้อสังเกต​จาก​ฝ่าย​แรงงาน​และ​นัก​วิชาการ​ด้าน​สาธารณสุข​ว่า การ​

จัด​หลัก​ประกัน​ด้าน​สุขภาพ​โดย​ระบบ​ประกัน​สังคม​สร้าง​ความ​ไม่​

เป็น​ธรรม​แก่​ผู้​ประกันตน​ใน​ระบบ​ประกัน​สังคม​เมื่อ​เปรียบ​เทียบ​กับ​

ระบบ​หลัก​ประกัน​ด้าน​สุข​ภา​พอื่นๆ3 โดย​เฉพาะ​อย่าง​ยิ่ง​เมื่อ​เทียบ​

กบั​ระบบ​หลกั​ประกนั​สขุภาพ​ถว้น​หนา้​และ​สวสัดกิาร​รกัษา​พยาบาล​

ของ​ราชการ ความ​ไม​่เปน็​ธรรม​ที​่ถกู​หยบิ​ขึน้​มา​เปน็​ประเดน็​แบง่​ออก​

ได้​เป็น 2 มิติ​คือ

มิติ​การ​ได้​รับ​บริการ​ทางการ​แพทย์ บริการ​ทางการ​แพทย์​1)	

ที่​จัด​โดย​ระบบ​ประกัน​สังคม​มี​ความ​ด้อย​กว่า โดย​เปรียบ​

เทียบ​กับ​สวัสดิการ​รักษา​พยาบาล​ข้าราชการ​ซึ่ง​มี​ข้อ​จำกัด​

ใน​เรื่อง​ภาวะ​โรค​ที่​ไม่​ได้​รับ​ความ​คุ้มครอง สถาน​ที่​รับ​

บรกิาร และ​เงือ่นไข​การ​รบั​บรกิาร​นอ้ย​ทีส่ดุ​ใน​บรรดา​ระบบ​

ประกนั​สขุภาพ​ที​่สำคญั​ของ​ไทย ใน​ขณะ​ที​่โดย​เปรยีบ​เทยีบ​

กับ​ระบบ​หลัก​ประกัน​สุขภาพ​ถ้วน​หน้า​ยัง​มี​ข้อ​ถก​เถียง​ใน​

ด้าน​ข้อมูล​ข้อ​เท็จ​จริง โดย​ข้อมูล​เบื้อง​ต้น​จาก​งาน​วิจัย​

ของ นพ.พงศธร พอก​เพิ่มดี นัก​วิชาการ​ด้าน​เศรษฐศาสตร์​

สาธารณสุข ชี้​ให้​เห็น​ว่า​บริการ​ทางการ​แพทย์​ของ​หลัก​

3 )	 ประเทศไทย​มี​ระบบ​หลัก​ประกัน​ด้าน​สุขภาพ​ทั้ง​สิ้น 4 ระบบ​สำคัญ ได้แก่ 
โครงการ​สงเคราะห์​ผู้​มี​ราย​ได้​น้อย, สวัสดิการ​ค่า​รักษา​พยาบาล​ของ​ข้าราชการ, 
การ​ประกัน​สังคม และ​หลัก​ประกัน​สุขภาพ​ถ้วน​หน้า (มัทนา พนา​นิ​รมัย และ​
สมชาย สุข​สิริ​เสรี​กุล, 2540)
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ประกัน​สุขภาพ​ถ้วน​หน้า​อาจ​ดี​กว่า​ของ​ระบบ​ประกัน​สังคม 

โดย​การ​ศึกษา​ได้​นำ​เสนอ​ความ​แตก​ต่าง​ที่​เห็น​ได้​ชัด 2 กลุ่ม​

ใน​มิติ​การ​ให้​บริการ4 ได้แก่

 กลุ่ม​สิทธิ​ประโยชน์​ที่​แตก​ต่าง​กัน พบ​ว่า​หลัก​1.1 ) 

ประกัน​สุขภาพ​ถ้วน​หน้า​ให้​ความ​คุ้มครอง​มากกว่า​

ระบบ​ประกัน​สังคม​กว่า 10 รายการ เช่น​การ​รับ​บริการ​

ผู้​ป่วย​ฉุกเฉิน, การ​รักษา​โรค​เดียวกัน​ที่​ต้อง​พัก​รักษา​ใน​

โรงพยาบาล​ตดิตอ่​กนั​เกนิ 180 วนั​ตอ่​ป,ี การ​คุม้ครอง​โรค​

ไตวาย​เฉียบพลัน เป็นต้น

 กลุ่ม​สิทธิ​ประโยชน์​ที่​เหมือน​กัน​แต่​บริหาร​ต่าง​กัน​1.2 ) 

จำนวน 25 รายการ รวม​ถงึ​ความ​แตก​ตา่ง​ใน​การ​เขา้​ถงึยา​

อีก 15 รายการ

ใน​ขณะ​ที่​ชมรม​โรง​พยาบาล​เพื่อ​การ​พัฒนา​ระบบ​

ประกัน​สังคม​ได้​ให้​ข้อมูล​โต้​แย้ง​ข้อมูล​การ​ศึกษา​ของ 

นพ.พงศธร ทั้ง​สิ้น 12 ประเด็น5 มิติ​ความ​ไม่​เป็น​ธรรม​

ใน​ด้าน​นี้​จึง​ยัง​ไม่มี​ความ​แน่ชัด การ​เปรียบ​เทียบ​การ​

ให้​บริการ​ของ​สอง​ระบบ​อาจ​ทำได้​ยาก เนื่องจาก​มี​การ​

ออกแบบ​ระบบ​ที​่แตก​ตา่ง​กนั​และ​ครอบคลมุ​วตัถปุระสงค​์

แตก​ต่าง​กัน 

4 )	 “เผย​ผล​การ​ศึกษา​พบ​บัตร​ทอง​ดี​กว่า​ประกัน​สังคม”.สำนัก​ข่าว​ไทย.​
1 กุมภาพันธ์ 2554 (www.mcot.net/cfcustom/cache_page/163865.html)

5 )	 “ระบบ​ประกนั​สงัคม​เหนอื​กวา่​บตัร​ทอง??”.ไทย​โพสต.์ 15 กมุภาพนัธ ์2554 
(http://www.talkystory.com/?p=7599)
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มติ​ิดา้น​การ​รบั​ภาระ​ตน้ทนุ​การ​ประกนั​สขุภาพ ผู​้ประกนัตน​2)	

ใน​ระบบ​ประกนั​สงัคม​เปน็​คน​เพยีง​กลุม่​เดยีว​ที​่ตอ้ง​รบั​ภาระ​

จ่าย​เงิน​สมทบ​เพื่อ​หลัก​ประกัน​ด้าน​สุขภาพ ใน​ขณะ​ที่​

ประชาชน​ทั่วไป​และ​ข้าราชการ​ไม่​ต้อง​รับ​ภาระ​ต้น​ทุน​ใดๆ

นอก​เหนือ​จาก​ประเด็น​ความ​ไม่​เป็น​ธรรม​ของ​ประโยชน์​

ทดแทน​กรณี​ประสบ​อันตราย​และ​เจ็บ​ป่วย​แล้ว​ยัง​มี​ประเด็น​ปัญหา​

ประโยชน์​ทดแทน​กรณี​ชราภาพ ซึ่ง​เงื่อนไข​การ​ประกัน​ตน​เพื่อ​การ​

รบัสทิธ​ิประโยชน​์กรณ​ีชราภาพ หรอื​บำนาญ ขาด​การ​คำนงึ​ถงึ​ความ​

แตกต่าง​ของ​ค่า​จ้าง​ผู้​ประกัน​ตน ทำให้​ผู้​ที่​ได้​รับ​ค่า​จ้าง​ต่ำ​ประสบ​

ความ​ยาก​ลำบาก​ใน​การ​สม​บท​เงิน​ตาม​เงื่อนไข และ​ได้​รับ​สิทธิ​

ประโยชน์​กลับ​คืน​ใน​ระดับ​ที่​ต่ำ​ไม่​เพียง​พอ​ต่อ​ความ​จำเป็น​ใน​การ​

ดำรง​ชพี สทิธ​ิประโยชน​์ใน​กรณ​ีนี​้ขึน้​อยู​่กบั​ระดบั​คา่​จา้ง​ที​่ผู​้ประกนัตน​

ได​้รบั กรณ​ีจา่ย​เงนิ​สมทบ​ครบ 15 ป ีอยู​่ที ่20 เปอรเ์ซน็ต ์ของ​คา่จา้ง​

เฉลี่ย 5 ปี​สุดท้าย โดย​หาก​จ่าย​เงิน​สมทบ​มากกว่า 15 ปี​จะ​ได้​รับ​เงิน​

บำนาญ​เพิ่ม​ขึ้น​ปี​ละ 1 เปอร์เซ็นต์ ดัง​นั้น​ผู้​ประกัน​ตน​จะ​ได้​รับ​เงิน​

บำนาญ​สูงสุด​ไม่​เกิน 40 เปอร์เซ็นต์ ของ​ค่า​จ้าง​เฉลี่ย 5 ปี​สุดท้าย 

(หาก​ทำงาน 35 ปี) ซึ่ง​หาก​เป็น​ผู้​ที่​ได้​รับ​ค่า​จ้าง​ต่ำ เงิน​บำนาญ​ที่​ได้​

รบั​อาจ​จะ​ไม​่เพยีง​พอ​สำหรบั​การ​ครอง​ชพี​เมือ่​ชราภาพ6 ทัง้นี​้ราชการ​

6 )	 จาก​การ​ศึกษา โครงการ​วิจัย​เรื่อง หลัก​ประกัน​ด้าน​ราย​ได้ สำหรับ​ผู้​สูง​อายุ​
ไทย โดย ดร.วร​วรรณ ชาญ​ดว้ย​วทิย ์และ​คณะ (2551) คา่​ใช​้จา่ย​จำเปน็​ใน​การ​ดำรง​
ชีพ​ของ​คน​ไทย รวม​ทั้ง​ผู้​สูง​อายุ คิด​คำนวณ​ตาม​เส้น​ความ​ยากจน อยู่​ที่​ประมาณ 
1,242 บาท/คน/เดือน (ใน​ปี 2547 ปรับ​ตาม​อัตรา​เงินเฟ้อ)
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จะ​ได​้บำนาญ​ถงึ 70 เปอรเ์ซน็ต ์ของ​เงนิ​เดอืน​เฉลีย่ 60 เดอืน​สดุทา้ย​

ใน​ระยะ​เดียวกัน (มัทนา พนา​นิรามัย และ​คณะ 2546) 

3.3 ปัญหา​ด้าน​การ​บริหาร​จัดการ​

เงิน​กองทุน​ประกัน​สังคม

ปัญหา​สำคัญ​ด้าน​การ​บริหาร​จัดการ​เงิน​กอง​ทุน​ประกัน​กัน​

สังคม​สามารถ​แบ่ง​ออก​เป็น 3 ข้อ​ได้แก่ 3.3.1) ปัญหา​ความ​ยั่งยืน​

ทางการ​เงิน​ของกอง​ทุน​ประกัน​สังคม – กองทุน​ประโยชน์​ทดแทน​

กรณี​สงเคราะห์​บุตร และ​ชราภาพ (กองทุน 2 กรณี) 3.3.2) ปัญหา​

ความ​ไม่​ชัดเจน​ใน​การ​แบ่ง​แยก​การ​จัดการ​กองทุน​เพื่อ​ประโยชน์​

ทดแทน​แต่ละ​กรณี​ใน​ทาง​กฎหมาย และ 3.3.3) ปัญหา​ด้าน​

ประสิทธิภาพ​ใน​การ​บริหาร​การ​ลงทุน

3.3.1 ปัญหา​ความ​ยั่งยืน​ทางการ​เงิน​ของกอง​ทุน​

ประกัน​สังคม – กองทุน​ประโยชน์​ทดแทน​กรณี​

สงเคราะห์​บุตร และ​ชราภาพ (กองทุน 2 กรณี)

กองทนุ​ประกนั​สงัคม​ม​ีพนัธะ​ตอ้ง​เริม่​จา่ย​เงนิ​บำนาญ​ชราภาพ​

แก่​ผู้​ประกัน​ตน​กรณี​ชราภาพ​ตั้งแต่​ปี พ.ศ. 2557 เป็นต้น​ไป มี​การ​

คาด​การณ์​ว่า​กองทุน​ประโยชน์​ทดแทน​กรณี​สงเคราะห์​บุตร และ​

ชราภาพ (กองทุน 2 กรณี) อาจ​ล้ม​ละลาย​ใน​อีก​ประมาณ 24 ปี​

ข้าง​หน้า เนื่องจาก​สาเหตุ 3 ประการ คือ 1) อัตรา​การ​จ่าย​สมทบ​



36 ระบบประกันสังคมของไทย

ของ​ผู้​ประกัน​ตน​และ​นายจ้าง​ใน​ปัจจุบัน​ต่ำ​เกิน​ไป 2) ระบบ​การ​จ่าย​

บำนาญ​ของกอง​ทุน​ประกัน​สังคม​เป็น​แบบ Defined Benefit และ 3) 

โครงสร้าง​ประชากร​ไทย​กำลัง​เผชิญ​กับ​สถานการณ์​สังคม​ผู้​สูงอายุ 

(Ageing-society)7 (Chandoeywit 2006 และ วร​วรรณ ชาญดว้ยวทิย​์

2552) 

อัตรา​การ​จ่าย​เงิน​สมทบ​ของ​ผู้​ประกัน​ตน​และ​นายจ้าง​ใน​1)	

ปัจจุบัน​ต่ำ​เกิน​ไป ปัจจุบัน​ผู้​ประกัน​ตน​และ​นายจ้าง​มี​ภาระ​

ต้อง​จ่าย​เงิน​สมทบ​เพื่อ​ประโยชน์​ทดแทน​กรณี​สงเคราะห์​

บุตร​และ​ชราภาพ​รวม​เพียง​ร้อย​ละ 3 ของ​ค่า​จ้าง โดย​มี​

กรอบ​เพดาน​ค่า​จ้าง​สูงสุด​ที่ 15,000 บาท​ต่อ​เดือน​ซึ่ง​ถือ​

เป็น​จำนวน​เงิน​ที่​น้อย​เมื่อ​เทียบ​กับ​เงิน​บำเหน็จ​บำนาญ​ที่​

จะ​ไดร้บั​ซึง่​อยู​่ที​่ระหวา่ง​รอ้ย​ละ 20-40 ของ​คา่​จา้ง​ตอ่เดอืน​

เฉลีย่ 5 ป​ีสดุทา้ย ใน​ขณะ​ที​่ประเทศ​ที​่ประสบ​ความ​สำเรจ็​การ​

บรหิาร​หลกั​ประกนั​ชราภาพ​ตา่ง​ม​ีอตัรา​การ​จา่ย​สมทบ​จาก​ผู​้

ประกนั​ตน​และ​นายจา้ง​ที​่สงู​กวา่​ประเทศไทย เชน่ แคนาดา​

มี​อัตรา​เงิน​สมทบ​จาก​นายจ้าง​และ​ลูกจ้าง​ฝ่าย​ละ​ร้อย​ละ 

4.95 ส่วน​ประเทศ​ญี่ปุ่น​มี​อัตรา​สมทบ​จาก​ลูกจ้าง​ร้อย​ละ 

7 )	 ตาม​นยิาม​ของ​องคก์าร​สหประชาชาติ ประเทศ​ที​่ม​ีโครงสรา้ง​ประชากร​เปน็ 
“สังคม​ผู้​สูง​อายุ (Ageing Society)” คือ​ประเทศ​ที่​มี​ประชากร​อายุ 60 ปี​ขึ้น​ไป เกิน 
10% หรือ อายุ 65 ปี​ขึ้น​ไป เกิน 7% ของ​ประชากร​ทั้งหมด และ​จะ​เป็น “สังคม​
ผู้​สูง​อายุ​โดย​สมบูรณ์ (Aged Society)” เมื่อ​สัดส่วน​ดัง​กล่าว​เพิ่ม​เป็น 20% หรือ 
14% ตาม​ลำดับ (ไพโรจน์ วงศ์​วุฒิ​วัฒน์ 2551) (http://www.bangkokbank.com/
download/Aging_Population_TH.pdf)
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14.64 เป็นต้น (วรวรรณ ชาญด้วย​วิทย์ และ​คณะ 2551)​

ดร.วร​วรรณ ชาญ​ดว้ย​วทิย ์นกั​วจิยั​สถาบนัวจิยั​เพือ่​การ​พฒันา​

ประเทศไทย (TDRI) (Chandoeywit 2006) ได้​ศึกษา​ความ​เป็นไปได้​

ใน​การ​ล้ม​ละลาย​ของกอง​ทุน​ประโยชน์​ทดแทน 2 กรณี (สงเคราะห์​

บุตร และ​ชราภาพ) โดย​ใช้​แบบ​จำลอง​คาดการณ์​เงินสะสม​

ของกองทุน​ประกัน​สังคม พบ​ว่า​หาก​อัตรา​การ​จ่าย​เงิน​บำนาญ​อยู่​

ที่​ร้อย​ละ 20 โดย​มี​อัตรา​การ​จ่าย​เงิน​สมทบ​จาก​ผู้​ประกัน​ตน​และ​

นายจ้าง​รวม​ร้อยละ 4 (จ่าย​สมทบ​แต่ละ​ฝ่าย​ร้อย​ละ 2)8 กองทุน​

อาจ​ประสบ​ปัญหา​ล้มละลาย​ภายใน​ปี 2578 หรือ​ภายใน​อีก 24 ปี​

ข้าง​หน้า9 ตาม​แผนภาพ​ที่ 1 case 3 การ​คาด​การณ์​นี้​สอดคล้อง​กับ​

งาน​ศึกษา​ของ​สำนักงาน​เศรษฐกิจ​การ​คลัง (สศค.) โครงการ​วิจัย​

เรื่อง​การ​ศึกษา​ภาระ​ทางการ​คลัง​จาก​การ​ให้​สวัสดิการ​ทาง​สังคม​

ของ​รัฐบาล​ใน​กรณี​ศึกษา​โครงการ​ประกัน​สังคม​และ​โครงการ​หลัก​

ประกัน​สุขภาพ​ถ้วนหน้า (2551) ซึ่ง​ประมาณ​การ​ว่า​กองทุน​จะ​เริ่ม​

8 )	 อัตรา​การ​จ่าย​สมทบ​จริง​ใน​ปัจจุบัน​อยู่​ที่​ฝ่าย​ละ​ร้อย​ละ 3

9 )	 ภาย​ใต้​สมมุติฐาน​ดัง​ต่อ​ไป​นี้ (Chandoeywit, 35)
จำนวน​ประชา​การ​ประชากร​ระหว่าง​ป ี 2543 - 2568 เป็น​ไป​ตาม​•	
การ​คาด​การณ์​ของ​สำนักงาน​คณะ​กรรมการ​พัฒนา​เศรษฐกิจ​และ​
สังคม​แห่ง​ชาติ โดย​สมมุติ​ให้​อัตรา​การ​เกิด​และ​เสีย​ชีวิต​หลัง​ปี 2568 
เป็น​อัตรา​เดียว​กับ​ปี 2568
อัตรา​การ​มี​ส่วน​ร่วม​ของ​แรงงาน​ใน​การ​สมทบ​กองทุน​เป็น​ร้อย​•	
ละ 72
อัตรา​การ​ว่าง​งาน​เป็น​ร้อย​ละ 2.2•	
มี​ผู้​ประกัน​ตน​คิด​เป็น​ร้อย​ละ 23.4 ของ​แรงงาน​ทั้งหมด•	
ค่า​เฉลี่ย​ค่า​จ้าง​ที่แท้​จริง​ของ​ผู้​ประกัน​ตน​เพิ่ม​ขึ้น​ร้อย​ละ 5 ใน​ทุกๆ •	
10 ปี
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ขาดทุน​อย่าง​ต่อเนื่อง​ตั้งแต่​ปี 2575 – 2585 เนื่องจาก​ประโยชน์​

ทดแทน​ที​่ตอ้ง​จา่ย​ออก​ไป​มากกวา่​ราย​ได​้จาก​เงนิ​สมทบ ซึง่​จะ​สง่​ผล​

ให​้รฐับาล​ตอ้ง​รบั​ภาระ​การ​ขาดทนุ​ตัง้แต​่ป ี2568 เปน็ตน้​ไป ( ไพโรจน ์

วงศ์วุฒิวัฒน์ 2551) 

แผนภาพ 1: แผนภาพ​แสดง​การ​เงิน​สะสม​

คาดการณ์​ของกอง​ทุน​ชราภาพ (หน้า 35)

ระบบ​การ​จ่าย​บำนาญ​ของกอง​ทุน​ประกัน​สังคม​เป็น​แบบ 2)	

Defined Benefit กล่าว​คือ​จ่าย​เงิน​บำนาญ​เป็น​จำนวน​

เงิน​คงที่​หรือ​เป็น​สัดส่วน​กับ​ราย​ได้​ของ​ผู้​เกษียณ​อายุ​ใน​

ขณะที่​ทำงาน​อยู่​โดย​ไม่​ได้​คำนึง​ถึง​จำนวน​เงิน​ที่​จ่าย​สมทบ​

เข้า​กองทุน​และ​อัตรา​ผล​ตอบแทน​จาก​การ​ลงทุน​ของ​เงิน​

กองทนุ ใน​กรณ​ีของ​ไทย​การ​จา่ย​เงนิ​บำนาญ​คดิ​เปน็​สดัสว่น​

กับ​ค่า​จ้าง​เฉลี่ย 5 ปี​สุดท้าย​ของ​ผู้​ประกัน​ตน การ​จ่าย​

เงิน​บำนาญ​ใน​ลักษณะ​นี้​ถึง​แม้​จะ​มี​ข้อดี​ใน​การ​ช่วย​สร้าง​

ความ​มั่นใจ​ให้​แก่​ผู้​สูง​อายุ​ใน​ด้าน​ราย​ได้​จาก​บำนาญ​ที่​มี​

สัดส่วน​แน่นอน แต่​มี​จุด​อ่อน​ด้าน​ความ​มั่นคง​ทางการ​เงิน​

ของกองทุน​เมื่อ​มี​สัดส่วน​ผู้​สูง​อายุ​เพิ่ม​มาก​ขึ้น เนื่องจาก​

ทำให้​มี​ภาระ​การ​จ่าย​เงิน​บำนาญ​ที่​สูง​ขึ้น​โดย​ไม่​ยืดหยุ่น​ต่อ​

รายรับ​ของกอง​ทุน

โครงสร้าง​ประชากร​ไทย​กำลัง​เผชิญ​กับ​สถานการณ์​สังคม​3)	

ผู้สูง​อายุ (Ageing Society) จาก​การ​ศึกษา​ของ​สำนักงาน​
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คณะ​กรรมการ​พัฒนาการ​เศรษฐกิจ​และ​สังคม​แห่ง​ชาติ 

(สศช.) พบ​ว่า​ประเทศไทย​เริ่ม​เข้า​สู่​สังคม​ผู้​สูง​อายุ (Ageing 

Society) ตั้งแต่​ปี 2547 และ​คาด​ว่า​จะ​เป็น​สังคม​ผู้สูง​อายุ​

โดย​สมบูรณ์ (Aged Society) ใน​ปี 2567 หรือ​อีก​ประมาณ 

13 ป​ีขา้ง​หนา้ (ไพโรจน์ วงศ​์วฒุ​ิวฒัน์ 2551) การ​เขา้​สู​่สงัคม​

สูง​อายุ​มี​นัย​ยะ​สำคัญ 2 ประการ​ต่อ​กองทุน​ประกันสังคม​

คือ

ภาระ​ทางการ​เงิน​ใน​การ​จ่าย​เงิน​บำเหน็จ​และ​3.1 ) 

บำนาญ​ผู้​ประกัน​ตน​ตาม​เงื่อนไข​ประโยชน์​ทดแทน​

ชราภาพ ใน​อนาคต​จะ​เพิ่ม​สูง​ขึ้น

2030
case 1

ที่มา: Worawan Chandoeywit (2006). Social Security Systems in Thailand. 
Thailand Development Research Institute, Bangkok  

แผนภาพ 1: แผนภาพ​แสดง​การ​เงิน​สะสม​

คาด​การณ์​ของกอง​ทุน​ชราภาพ
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ราย​ได้​จาก​เงิน​สมทบ​ของ​ผู้​ประกัน​ตน​จะ​ลด​ลง​ใน​3.2 ) 

อนาคต เนื่องจาก​ประชากร​วัย​แรงงาน​ลด​ลง เมื่อ​ราย​ได้​

ลด​ลง​ใน​ขณะ​ที่​ราย​จ่าย​ของกอง​ทุน​เพิ่ม​สูง​ขึ้น​หาก​ไม่มี​

การ​วางแผน​จัดการ​ทางการ​เงิน​ที่​ดี กองทุน​ก็​จะ​มี​โอกาส​

ที่​จะ​ประสบ​ภาวะ​ล้ม​ละลาย​ได้ 

ถึง​แม้ว่า​จะ​มี​การ​วิเคราะห์​ถึง​ปัญหา​ความ​ยั่งยืน​ของ​กอง​ทุนฯ​

อย่าง​ชัดเจน​ใน​วง​วิชาการ แต่​ประเด็น​ดัง​กล่าว​กลับ​ไม่​เป็น​ที่​สนใจ​

ในระดับ​ผู้​กำหนด​นโยบาย​และ​สังคม​ใน​วง​กว้าง​เมื่อ​เทียบ​กับ​ปัญหา​

ใน​ด้าน​อื่นๆ เนื่องจาก​เป็น​ประเด็น​ปัญหา​ใน​ระยะ​ยาว อย่างไร​

ก็ตาม ใน​ช่วง​เดือน​ธันวาคม 2553 ความ​สนใจ​เรื่อง​การเต​รี​ยม​การ​

รองรับ​การ​ล้ม​ละลาย​ของกอง​ทุน​ประกัน​สังคม​ได้​กลับ​มา​ใน​ที่สุด 

ภาย​หลงั​จากที​่กระทรวง​แรงงาน​ได​้รบั​รายงาน​คาด​การณ​์ปญัหา​ความ​

เสีย่ง​ของกอง​ทนุ​ประกนั​สงัคม​จาก​สภา​ที​่ปรกึษา​เศรษฐกจิ​และ​สงัคม​

แห่งชาติ (สป.)10 ซึ่ง​สอดคล้อง​กับ​การ​ศึกษา​ของ ดร.วร​วรรณ และ​

ชี้ให้เห็น​ว่า​อัตรา​การ​จัด​เก็บ​เงิน​สมทบ​ใน​ปัจจุบัน​นั้น​ต่ำ​เกิน​ไป

10 )	 “ก.แรงงาน เร่ง​หา​ทางออก​หลัง​กองทุน​ประกัน​สังคม​เสี่ยง​ล้ม​ล้ม​ละลาย”. 
สำนัก​ข่าว​ไทย. 27 ธันวาคม 2553 (http://news.impaqmsn.com/articles.
aspx?id=386449&ch=gn1)
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3.3.2 ปัญหา​ความ​ไม่​ชัดเจน​ใน​การ​แบ่ง​แยก​การ​จัดการ​

กองทุน​เพื่อ​ประโยชน์​ทดแทน​แต่ละ​กรณี​ใน​ทาง​กฎหมาย

อา​รกั​ษณ ์พร​มณ ีและ​นยิ​ดา เสนยี​์มโนมยั (2542) ให​้ความเหน็​

ว่าการ​ที่มา​ตรา 21 แห่ง​พระ​ราช​บัญญัติ​ประกัน​สังคม พ.ศ. 2533 

กำหนด​ให​้จดั​ตัง้​กองทนุ​ประกนั​สงัคม​ขึน้​เพยีง​กองทนุเดยีว ถงึแมว้า่​

ใน​ทาง​ปฏบิตั​ิจะ​ม​ีการ​แยก​บญัช​ีเงนิ​สมทบ​ออก​เปน็ 3 สว่น (3 กองทนุ​

ย่อย) อัน​ได้แก่ 1) บัญชี​ประโยชน์​ทดแทน​กรณี​เจ็บ​ป่วย เสียชีวิต 

ทุพพลภาพ และ​คลอด​บุตร (บัญชี 4 กรณี) 2) บัญชี​ประโยชน์​

ทดแทน​กรณี​สงเคราะห์​บุตร​และ​ชราภาพ (บัญชี 2 กรณี) และ 3) 

บญัช​ีประโยชน​์ทดแทน​กรณ​ีวา่ง​งาน แต​่ใน​ทาง​กฎหมาย​ขาด​ระเบยีบ​

กฎ​เกณฑ​์ควบคมุ​การ​ไหล​เวยีน​ของ​เงนิ​กองทนุ​ที​่ชดัเจน​ซึง่​อาจ​ทำให​้

เกิด​การ​โยก​ย้าย​เงิน​จาก​กองทุน​จาก​บัญชี​หนึ่ง​สู่​อีก​บัญชี​หนึ่ง​เมื่อ​มี​

เงิน​ใน​บัญชี​ไม่​เพียง​พอได้ อัน​อาจ​ส่ง​ผลก​ระ​ทบ​ต่อ​การ​ให้​ประโยชน์​

ทดแทน​กรณี​ต่างๆ

3.3.3 ปัญหา​ด้าน​ประสิทธิภาพ​ใน​การ​บริหาร​การ​ลงทุน

การ​ประกนั​สงัคม​ม​ีความ​เกีย่ว​พนั​กบั​สวสัดกิาร​ของ​ประชาชน​

กว่า​ประมาณ 9.1 ล้าน​คน11 โดย​กองทุน​ประกัน​สังคม​เป็นก​อง​ทุน​

11 )	 ขอ้มลู​จาก​สำนกั​บรหิาร​การ​ลงทนุ สำนกังาน​ประกนั​สงัคม รายงาน ณ วนัที ่
26 พฤศจิกายน 2553 (http://www.sso.go.th/wpr/uploads/uploadImages/file/
SSF-01%2010Q3_Thai.pdf)
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ขนาด​ใหญ่​มี​เงิน​หมุนเวียน​กว่า​ประมาณ 7 แสน​ล้าน​บาท12 การ​

บรหิาร​กองทนุ​ประกนั​สงัคม​โดย​เฉพาะ​อยา่ง​ยิง่​ดา้น​การ​ลงทนุ​จงึเปน็​

ภารกจิ​ที​่ม​ีความ​สำคญั และ​ตอ้งการ​การ​จดัการ​ที​่ม​ีประสทิธภิาพ​โดย​

ผู้​เชี่ยวชาญ​ด้าน​การ​ลงทุน แต่​การ​บริหาร​กองทุน​ประกัน​สังคม​ใน​

ปจัจบุนั​ดำเนนิ​การ​โดย​สำนกังาน​ประกนั​สงัคม​ภาย​ใต​้ความ​เหน็​ชอบ​

ด้าน​นโยบาย​และ​แผนการ​ลงทุน​ของ​คณะ​กรรมการ​ประกัน​สังคม 

โดย​ไมม่​ีคณะ​กรรมการ​ที​่ม​ีความ​เชีย่วชาญ​ดา้น​การ​ลงทนุ​กำกบั​ดแูล​

เฉก​เช่น​การ​กำกับ​ดูแล​ประโยชน์​ทดแทน​ทางการ​แพทย์​โดย​คณะ​

กรรมการ​กรรมการ​แพทย์ จึง​ทำให้​ถูก​วิพากษ์​วิจารณ์​และ​ตั้ง​คำถาม​

ถึง​ความ​สามารถ​ใน​การ​บริหาร​การ​ลงทุน​ให้​เกิด​ประสิทธิภาพ โดย​

เฉพาะ​อย่าง​ยิ่ง​การ​บริหาร​กองทุน​ที่​เกี่ยวข้อง​กับ​ประโยชน์​ทดแทน​

ชราภาพ (กองทุน 2 กรณี) ซึ่ง​เป็นก​อง​ทุน​ย่อย​ที่​มี​ขนาด​ใหญ่​ที่สุด 

มี​ความ​ซับ​ซ้อน​และ​ความ​เสี่ยง​ใน​การ​บริหาร​จัดการ​มาก​ที่สุด

จาก​ประสบการณ​์ที​่ผา่น​มา​พบ​วา่ การ​บรหิาร​การ​ลงทนุ​ประกนั​

สังคม​มี​เหตุการณ์​ที่​สะท้อน​ความ​ขาด​ประสิทธิภาพ ตัวอย่าง​เช่น​

กรณี​ความ​ผิด​ปกติ​ใน​การนำ​เงิน​กอง​ทุนฯ​ไป​ลงทุน​ซื้อ​หุ้น​ธนาคาร​

ทหารไทย​ใน​ป ีพ.ศ. 2549 ซึง่​ม​ีราคา​แพง​และ​ม​ีสภาพ​คลอ่ง​ตำ่ สง่ผล​

ให้​กองทุน​ขาดทุน​กว่า 300 ล้าน​บาท13 โดย​ขณะ​นี้​กรณี​ดัง​กล่าว​

อยูร่ะหวา่ง​การ​ตรวจ​สอบ​ของ​คณะ​กรรมการ​ปอ้งกนั​และ​ปราบ​ปราม​

12 )	 อ้าง​แล้ว

13 )	 “ตรวจ​สอบ​ความ​ผิด​ปกติ​การ​ลงทุน​ซื้อ​หุ้น​กองทุน​ประกัน​สังคม”. เอกสาร​
ขา่ว​กรม​ประชาสมัพนัธ.์ วนั​ศกุร​์ที่ 13 พฤศจกิายน 2552 (http://www.nsc.go.th/
index.php?option=com_content&task=view&id=965&Itemid=42)
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การ​ทจุรติ​แหง่​ชาต ิ(ป.ป.ช.) เหตกุารณ​์นี​้ถกู​มอง​วา่​ม​ีสาเหต​ุสว่น​หนึง่​

จาก​การ​แทรกแซง​ทางการ​เมอืง​เพือ่​การ​แสวงหา​ผล​ประโยชน​์สว่น​ตน 

ซึง่​เกีย่ว​พนั​โดยตรง​กบั​ปญัหา​ใหญ​่อกี​ประการ​หนึง่​ของ​ระบบ​ประกนั​

สังคม​ซึ่ง​คือ​ปัญหา​ด้าน​ธร​รมาภิ​บาล​นั่นเอง

3.4 ปัญหา​ด้าน​ธร​รมาภิ​บาล

ปัญหา​ด้าน​ธร​รมาภิ​บาล​ของ​กลไก​การ​บริหาร​ระบบ​ประกัน​

สังคม​สามารถ​แบ่ง​ได้​เป็น 4 ประเด็น ได้แก่ 3.4.1) ปัญหา​ด้าน​

ความ​เป็น​อิสระ 3.4.2) ปัญหา​ด้าน​งบ​ประมาณ​การ​บริหาร​จัดการ 

3.4.3) ปัญหา​การ​ขาด​การ​มี​ส่วน​ร่วม และ 3.4.4) ปัญหา​ด้าน​ความ​

โปร่งใส 

3.4.1 ปัญหา​ด้าน​ความ​เป็น​อิสระ 

การ​บรหิาร​จดัการ​ระบบ​ประกนั​สงัคม​ใน​ปจัจบุนั​ขาด​ความ​เปน็​

อิสระ​จาก​ระบบ​ราชการ​และ​การเมือง สำนักงาน​ประกัน​สังคม​ซึ่ง​

ทำ​หน้าที่​บริหาร​ระบบ​ประกัน​สังคม และ​กองทุน​ประกัน​สังคม​เป็น​

หน่วย​งาน​ที่​สังกัด​อยู่​ใน​ระบบ​ราชการ​ทำให้​ขาด​ความ​คล่อง​ตัว​ใน​

การ​บริหาร​จัดการ นอกจาก​นี้​ลักษณะ​การ​บริหาร​จัดการ​ที่​รวม​ศูนย์​

อำนาจ​การ​ตัดสิน​ใจ​อยู่​ที่​เลขาธิการ​เป็น​ช่อง​ทาง​ให้​เกิด​การ​ตัดสิน​ใจ​

ที่​ไม่มี​ประสิทธิภาพ หรือ​การ​ทุจริต​คอรัปชั่น​ได้ เช่น​กรณี​โครงการ​

เชา่​จดัหา​และ​ดำเนนิ​การ​ระบบ​งาน​เทคโนโลย​ีสารสนเทศ​แรงงาน​ของ​
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สำนักงาน​ประกัน​สังคม​มูลค่า​กว่า 2,800 ล้าน​บาท ซึ่ง​นาย​ไพโรจน์ 

สุข​สัมฤทธิ์ อดีต​เลขาธิการ​สำนักงาน​ประกัน​สังคม​รีบเร่ง​ดำเนิน​การ​

โครงการ​ดัง​กล่าว​โดย​ไม่​รับ​ฟัง​ความ​คิด​เห็น​จาก​ผู้​มี​ส่วน​เกี่ยวข้อง 

และ​ได้​นำ​เงิน​กองทุน​ประกัน​สังคม​มา​ใช้​จ่าย​ดำเนิน​การ​โครงการ​

ดัง​กล่าว​ซึ่ง​ผิด​ต่อ​ระเบียบ​วิธี​งบ​ประมาณ ทำให้​กองทุน​สูญ​เสีย​เงิน​

จำนวน​มาก คณะ​กรรมการ​ป้องกัน​และ​ปราบ​ปราม​ทุจริต​แห่ง​ชาติ​

จึง​มี​มติ​ให้​ปลด​ออก​จาก​ราชการ เมื่อ​วัน​ที่ 9 ตุลาคม 255214 หรือ​

กรณี​ความ​ไม่​โปร่งใส​กรณี​จัด​ซื้อ​ที่ดิน​และ​อาคาร​วัฏจักร ซึ่ง​ได้​รับ​

งบประมาณ​จำนวน 500 ล้าน​บาท แต่​ถูก​ตั้ง​ข้อ​สังเกต​ว่า​เป็น​การตั้ง​

งบประมาณ​ที่​สูง​เกิน​ราคา​ที่​เป็น​จริง และ​เชื่อ​ว่าการ​ซื้อ​ขาย​ครั้ง​นี้​มี​

การ​แทรกแซง​จาก​นักการ​เมือง​เพื่อ​ผล​ประโยชน์​ส่วน​ตัว15

ใน​ขณะ​ที่​คณะ​กรรมการ​ประกัน​สังคม​ซึ่ง​ทำ​หน้าที่​บริหาร​งาน​

นโย​บาย​มี​โครงสร้าง​การ​บริหาร​งาน​และ​การ​ได้​มา​ซึ่ง​คณะ​กรรมการ​

ที​่เปดิ​ชอ่ง​ทาง​ใหก้าร​เมอืง​เขา้​แทรกแซง​การ​ตดัสนิ​ใจ​ได้ เชน่​จาก​การ​

ทีม่า​ตรา 8 แหง่​พระ​ราช​บัญญตัิ​ประกนั​สงัคม พ.ศ. 2553 ให้​อำนาจ​

รัฐมนตรี​ว่าการ​กระทรวง​แรงงาน​เป็น​ผู้​แต่ง​ตั้ง​ผู้​แทน​ฝ่าย​ผู้ถูกจ้าง 

นายจ้าง​และ​ที่​ปรึกษา​เป็นต้น ทำให้​ที่​ผ่าน​มา​มี​ความ​พยายาม​จาก​

ทางการ​เมอืง​ที​่จะ​แทรกแซง​การ​บรหิาร​เงนิ​กองทนุ​ประกนั​สงัคม เพือ่​

14 )	 “ปปป. ชี้​มูล​ความ​ผิด​วิ​นัย​ สปส. ทุจริต​เช่า​คอมฯ”. กรุงเทพ​ธุรกิจ​ออนไลน์. 
18 มิถุนายน 2552 (http://www.bangkokbiznews.com/home/detail/politics/
politics/20090618/52151.html)

15 )	 ปลัด​แรงงาน​แบรก ‘สปส.’ ซื้อ​ตึก​วัฎ​จักร”. กรุงเทพ​ธุรกิจ​ออนไลน์. 
16 มิถุนายน 2549   (http://www.bangkokbiznews.com/2006/06/16/
c001_112996.php?news_id=112996)
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ดึง​เอา​ทรัพยากร​การ​เงิน​ที่​มี​อยู่​ไป​ใช้​ใน​นโยบาย​เพื่อ​สร้าง​คะแนน​

นยิม​อนั​ไม​่กอ่​ให​้เกดิ​ประโยชน​์แก​่ผู​้ประกนั​ตน เชน่​แนวคดิ​การนำเงนิ​

กองทนุ​ประกนั​สงัคม​จำนวน 1 แสน​ลา้น​บาท​ไปปลอ่ยกู​้ให​้ขา้ราชการ​

ครู​เพื่อ​ใช้​หนี้​ใน​สมัย​นาง​อุไร​วรรณ เทียนทอง เป็น​รัฐมนตรี​ว่าการ​

กระทรวง​แรงงาน (ปี พ.ศ. 2551) แนวคิด​นี้​ได้​รับ​การ​คัดค้าน​อย่าง​

มาก​จาก​คณะ​กรรมการ​แรงงาน​สมานฉันท์​โดย​ให้​เหตุผล​ว่า​ครู​ไม่ใช่​

ผู้​ประกัน​ตน​ที่​ส่ง​เงิน​สมทบ​กองทุน และ​ใน​ขณะนั้น​แรงงาน​จำนวน​

มาก​ประสบ​สถานการณ์​การ​เลิก​จ้าง​จึง​ควร​ได้​รับ​ความ​ช่วย​เหลือ​

มากกว่า16

3.4.2 ปัญหา​ด้าน​งบ​ประมาณ​ใน​การ​บริหาร​จัดการ

ระบบ​ประกัน​สังคม​มี​งบ​ประมาณ​ใน​การ​บริหาร​จัดการ​ที่​สูง​

มาก งบ​ประมาณ​ใน​การ​บริหาร​จัดการ​นี้​เป็น​เงิน​จาก​กองทุน​ประกัน​

สงัคม​ซึง่​ถอื​เปน็​เงนิ​นอก​งบ​ประมาณ โดย​บทบญัญตั​ิมาตรา 24 แหง่​

พระ​ราช​บัญญัติ​ประกัน​สังคม พ.ศ.2533 กำหนด​ให้​คณะ​กรรมการ​

ประกัน​สังคม​สามารถ​จัดสรร​เงิน​กองทุน​ไม่​เกิน​ร้อย​ละ 10 ของ​เงิน​

สมทบ​ใน​แต่ละ​ปี​เพื่อ​ใช้​จ่าย​ใน​การ​ดำเนิน​งาน​ของ​คณะ​กรรมการ​

ต่างๆ และ​เป็น​ค่า​ใช้​จ่าย​ใน​การ​บริหาร​งาน​ของ​สำนักงาน​ประกัน​

สังคม เนื่องจาก​กองทุน​ประกัน​สังคม​เป็นก​อง​ทุน​ขนาด​ใหญ่​อัตรา​

16 )	 “ผู้ ใ ช้ แ ร งงงานค้ านนำ เ งิ นกองทุนประกันสั งคมไปใช้หนี้ ค รู ” . 
สำนักข่าวกรมประชาสัมพันธ์, 28 ตุลาคม 2551   (http://thainews.prd.go.th/
view.php?m_newsid=255110280137&tb=N255110&return=ok)
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เงิน​สมทบ​มี​จำนวน​มาก สัดส่วน​เงิน​ที่​ใช้​บริหาร​จัดการ​กองทุน​จึง​

มาก​ตาม​ไป​ด้วย เช่น ใน​ปี 2550 เงิน​สมทบ​จาก​รัฐบาล​เป็น​เงิน​

ทั้งสิ้น 21,174.69 ล้าน​บาท คณะ​กรรมการ​ประกัน​สังคม​ได้​อนุมัติ​

จัดสรร​งบ​ประมาณ​ใน​การ​บริหาร​งาน​ของ​สำนักงาน​ประกัน​สังคม​

เป็น​เงิน 2,197.43 บาท และ​มี​การ​เบิก​จ่าย​จริง 1,847.98 ล้าน​บาท 

(รายงาน​ประจำ​ป ีสำนกังาน​ประกนั​สงัคม 2550) การ​ที​่ม​ีงบ​ประมาณ​

ที่​สูง​ผ่าน​ช่อง​ทาง​อิสระ​โดย​ไม่​ต้อง​คำนึง​ถึง​ประมาณ​การ​ค่า​ใช้​จ่าย​

ที่แท้จริง​ใน​แต่ละ​ปี​อาจ​อันตราย​ต่อ​ความ​มี​ประสิทธิภาพ​ใน​การ​

บริหาร​จัดการ ใน​อดีต​ที่​ผ่าน​มา​มี​การ​วิพากษ์​วิจารณ์​อย่าง​มากว่า​มี​

การนำ​เงนิ​งบประมาณ​จำนวน​หนึง่​ไป​ใช​้อยา่ง​ไมม่​ีประสทิธภิาพ เชน่ 

การ​ศึกษา​ดู​งาน​ต่าง​ประเทศ เป็นต้น 

3.4.3 ปัญหา​การ​ขาด​การ​มี​ส่วน​ร่วม

โครงสร้าง​คณะ​กรรมการ​ประกัน​สังคม​จำกัด​การ​มี​ส่วน​ร่วม​

ของ​ผู้​ประกัน​ตน​ใน​การ​บริหาร​จัดการ​และ​ตรวจ​สอบ​การ​ดำเนิน​การ​

ระบบ​ประกัน​สังคม เนื่องจาก​ช่อง​ทางการ​มี​ส่วน​ร่วม​จำกัด​ที่​การ​

เป็น​ผู้​แทน​ฝ่าย​ลูกจ้าง​ใน​คณะ​กรรม​การ​ประกัน​สังคม​เท่านั้น ซึ่ง​

ผู้แทน​ฝ่าย​ลูกจ้าง​มี​จำนวน​น้อย (5 คน) เมื่อ​เทียบ​กับ​ผู้​ประกัน​ตน​

กว่า 9 ล้าน​คน ทั้งนี้​ผู้​แทน​ฝ่าย​ลูกจ้าง​ส่วน​ใหญ่​มัก​มา​จาก​การ​เสนอ​

ชือ่​โดย​สหภาพแรงงาน​และ​มกั​เปน็​คน​กลุม่​เดมิ​ผลดั​เปลีย่น​หมนุเวยีน​

กัน​มา​เป็น​ตัวแทน ไม่มี​กลไก​การ​เลือก​ตั้ง​ผู้​แทน​โดยตรง นอกจาก​นี้​
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ผู้​ประกัน​ตน​กลุ่ม​อื่นๆ ที่​ไม่​ได้​เป็น​ลูกจ้าง โดย​เฉพาะ​อย่าง​ยิ่ง​กลุ่ม​

แรงงาน​นอก​ซึ่ง​เป็น​ผู้​ประกัน​ตน​มาตรา 40 ไม่​ได้​เข้า​มา​มี​ส่วน​ร่วม 

3.4.4 ปัญหา​ด้าน​ความ​โปร่งใส

ถึง​แม้ว่า​สำนักงาน​ประกัน​สังคม​จะ​มีน​โย​บาย​เปิด​เผย​ข้อมูล​

การ​ลงทุน​อย่าง​สม่ำเสมอ​โดย​การ​รายงาน​ผล​การ​บริหาร​กองทุน​

ต่อ​คณะ​กรรมการ​ประกัน​สังคม สภา​ผู้​แทน​ราษฎร สมาชิก​วุฒิสภา 

สื่อมวลชน ผู้​ประกัน​ตน​และ​ผู้​สนใจ​ทั่วไป​อย่าง​สม่ำเสมอ​อย่าง​น้อย​

ครัง้​ละ​หนึง่​ไตรมาส17 โดย​ผู​้ประกนั​ตน นายจา้ง และ​ประชาชน​ทัว่ไป​

สามารถ​รับ​ข้อมูล​ผ่าน​ช่อง​ทาง​ต่างๆ เช่น เว็บไซต์ บริการ​สาย​ด่วน 

1560 หรือ​การ​ขอรับ​ข้อมูล​โดยตรง​จาก​สำนักงาน​ประกัน​สังคม 

เป็นต้น แต่​ใน​ทาง​ปฏิบัติ​ยัง​มี​ข้อ​จำกัด​ของ​การ​เข้า​ถึง​ข้อมูล​เหล่า​นี้ 

คณะ​กรรมการ​สมานฉันท์​แรงงาน​ไทย​ได้​ให้​ความ​เห็น​ว่าการ​เข้า​ถึง​

ข้อมูล​เกี่ยว​กับ​การ​บริหาร​ของ​คณะ​กรรมการ​ต่างๆ เพื่อ​ตรวจ​สอบ​

ยัง​ทำได้​ยาก​โดย​ประชาชน​ทั่วไป นอกจาก​นี้​ยัง​มี​ข้อ​จำกัด​ใน​การ​

เข้าถึง​ข้อมูล​เชิง​ราย​ละเอียด เช่น​ราย​ละเอียด​การ​ผล​ตอบแทน​การ​

ลงทุน​ประเภท​ต่างๆ ซึ่ง​มี​ประโยชน์​ต่อ​การ​ประเมิน​ประสิทธิภาพ​

การ​ลงทุน​ของ​เงิน​กองทุน​ประกัน​สังคม​อีก​ด้วย 

17 )	 รายงาน​สำนักงาน​ประกัน​สังคม ประจำ​ปี พ.ศ. 2552



4แนวทาง​และ​ข้อ​เสนอ​เพื่อ​การ​ปฏิรูป​ระบบ​ประกัน​สังคม
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จาก​ประเด็น​ปัญหา​ด้าน​ต่างๆ ที่​ได้​อภิปราย​ไป​ข้าง​ต้น​ผู้​เขียน​

ได้​สำรวจ​แนวทาง​ทั่วไป​ใน​การ​แก้​ปัญหา​และ​ข้อ​เสนอ​ต่างๆ ที่​มี​

อยู่​ในปัจจุบัน​เพื่อ​รวบรวม​เป็น​แนวทาง​การ​ปฏิรูป​ระบบ​ประกัน​

สังคม​บน​ฐาน​ของ​ปัญหา​ใน​ด้าน​ต่างๆ ดัง​ต่อ​ไป​นี้ 4.1) การ​ปฏิรูป​

ด้าน​ขอบเขต​ความ​ครอบคลุม 4.2) การ​ปฏิรูป​ด้าน​การ​ให้​ประโยชน์​

ทดแทน 4.3) การ​ปฏิรูป​ด้าน​การ​บริหาร​จัดการ​เงิน​กองทุน​ประกัน​

สังคม และ 4.4) การ​ปฏิรูป​ด้าน​ธร​รมาภิ​บาล

ทัง้นี​้การ​เคลือ่นไหว​สำคญั​ใน​การ​ปฏริปู​ระบบ​ประกนั​สงัคม​ซึง่​

กำลัง​ดำเนิน​การ​อยู่​ใน​ปัจจุบัน​คือ​การ​แก้ไข​พระ​ราช​บัญญัติ​ประกัน​

สังคม พ.ศ. 2553 ผ่าน​การ​เสนอ​ร่าง​พระ​ราช​บัญญัติ​ประกัน​สังคม​

ฉบบัใหม ่ซึง่​ขณะ​นี​้รา่ง​พระ​ราช​บญัญตั​ิประกนั​สงัคม (ฉบบั​ที.่..) พ.ศ. ...​

ฉบับ​ที่​คณะ​รัฐมนตรี รัฐบาล​นาย​อภิสิทธิ์ เวช​ชา​ชีวะ​เป็น​ผู้เสนอ​

พร้อม​ทั้ง​ร่างฯ​ฉบับ​อื่นๆ อีก 3 ฉบับ1 ได้​ผ่าน​การ​รับ​หลัก​การ​จาก​ที่​

ประชมุ​สภา​ผู​้แทน​ราษฎร​เรยีบรอ้ย​แลว้ และ​กำลงั​อยู​่ใน​ขัน้​ตอน​การ​

1 )	 1) รา่ง​พระ​ราช​บญัญตั​ิประกนั​สงัคม (ฉบบั​ที.่..) พ.ศ.... (นาย​สถาพร มณ​ีรตัน​์
และ​คณะ เป็น​ผู้นำ​เสนอ) 2) ร่าง​พระ​ราช​บัญญัติ​ประกัน​สังคม (ฉบับ​ที่...) พ.ศ.... 
(นางสาว​ผ่อง​ศรี ธารา​ภูมิ​และ​คณะ เป็น​ผู้นำ​เสนอ) 3) ร่าง​พระ​ราช​บัญญัติ​ประกัน​
สังคม (ฉบับ​ที่...) พ.ศ.... (นาย​นคร มา​ฉิม​และ​คณะ เป็น​ผู้นำ​เสนอ)
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แปร​ญัตติ​โดย​คณะ​กรรมาธิการ​วิสามัญ​เพื่อ​พิจารณา​ร่าง​กฎ​หมายฯ 

สาระ​สำคญั​ของ​รา่ง​พระ​ราช​บญัญตัฯิ​เปน็การ​แกไ้ข​ปญัหา​ดา้น​ตา่งๆ 

สอดคลอ้ง​กบั​ที​่ได​้กลา่ว​ไป​ขา้ง​ตน้ โดย​เนน้​ที​่การ​ขยาย​ขอบเขต​ความ​

ครอบคลุม​แรงงาน และ​การ​ปฏิรูป​ด้าน​ธร​รมาภิ​บาล​เป็น​หลัก ซึ่ง​จะ​

ได้​อภิปราย​ราย​ละเอียด​ใน​ลำดับ​ต่อ​ไป

ใน​ขณะ​ที่ ​ฝ่าย​แรงงาน​โดย​การนำ​ของ​คณะ​กรรมการ​

สมานฉันท์​แรงงาน​และ​กลุ่ม​เครือ​ข่าย​แรงงาน2 ได้​ร่าง​และ​ผลัก​ดัน​

ร่าง​พระราชบัญญัติ​ของ​ตนเอง​ซึ่ง​เรียก​ว่า “ร่าง​พระ​ราช​บัญญัติ​

ประกัน​สังคม (ฉบับ​ที่...) พ.ศ. … (ฉบับ​บูรณ​า​การ​แรงงาน)” โดย​

ขณะ​นี้​ร่าง​พระ​ราช​บัญญัติฯ​ดัง​กล่าว​ได้​รับ​การ​ผลัก​ดัน​โดย​พรรค​

ฝา่ยคา้น​และ​ฝา่ย​รฐับาล​เปน็​เนือ้หา​ใน​รา่ง​ประกอบ​การ​แปร​ญตัต​ิรา่ง​

พระ​ราชบัญญัติฯ​ฉบับ​คณะ​รัฐมนตรี เนื้อหา​สำคัญ​ของ​ร่าง​พระราช​

บัญญัติ​ฉบับ​บูรณ​า​การ​แรงงาน​คือ​การ​ขยาย​ความ​ครอบคลุม​ผู้​

ประกนั​ตน​มาตรา 33 ไป​ยงั​แรงงาน​นอก​ระบบ โดย​เฉพาะ​ที​่รบังาน​ไป​

ทำ​ที​่บา้น และ​การ​ผลกั​ดนั​ให​้สำนกังาน​ประกนั​สงัคม​เปน็​องคก์ร​อสิระ​

	 ความ​เคลื่อนไหว​หลัก​ทั้ง​สอง​ส่วน​ใน​ขณะ​นี้​ได้​ครอบคลุม​

ประเด็น​ปัญหา​สำคัญ​ทั้ง 4 ด้าน​ที่​กล่าว​ไป​ข้าง​ต้น แต่​มี​ราย​ละเอียด​

และ​ข้อ​เสนอ​ที่​แตก​ต่าง​กัน​ไป​อัน​เนื่อง​มา​จาก​หลัก​การ​วิธี​คิด​ที่​

แตก​ต่าง​กัน อย่างไร​ก็ตาม​หาก​มอง​จาก​หลัก​การ​เชิง​วิชาการ​และ​

2 )	 เครือ​ข่าย​องค์กร​แรงงาน​ประกอบ​ด้วย เครือ​ข่าย​แรงงาน​นอก​ระบบ เครือ​
ข่าย​ปฏิบัติ​การ​เพื่อ​แรงงาน​ข้าม​ชาติ มูลนิธิ​อารมณ์ พงษ์​พงัน มูลนิธิ​เพื่อน​หญิง 
สภา​องค์กร​ลูกจ้าง​พัฒนา​แรงงาน​แห่ง​ประเทศไทย ชมรม​ผู้​ประกัน​ตน มูลนิธิ​เพื่อ​
การ​พัฒนา​แรงงาน​และ​อาชีพ ศูนย์​ช่วย​เหลือ​และ​จัดการ​วิกฤติ​แรงงาน
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ประสบการณ​์จาก​สากล อาจสามารถ​พจิารณา​ปรบัปรงุ​ขอ้​เสนอ​แนะ​

และ​แนวทาง​การ​ปฏิรูป​ภาย​ใต้​หลัก​การ​และ​แนวทาง​ดัง​ต่อ​ไป​นี้ 

4.1. การ​ปฏิรูป​ด้าน​ขอบเขต​ความ​ครอบคลุม

4.1.1. หลัก​การ​ทั่วไป​และ​แนวทาง​การ​ปฏิรูป​

ด้าน​ขอบเขต​ความ​ครอบคลุม

โดย​หลัก​การ​ทั่วไป​ประชาชน​ใน​สังคม​ควร​ได้​รับ​การ​คุ้มครอง​

พื้น​ฐาน​จาก​หลัก​ประกัน​สังคม​ใน​ฐานะ​พลเมือง​เพื่อ​ให้​สามารถ​

จัดการ​กับ​ความ​เสี่ยง​ใน​การ​ดำรง​ชีวิต​ได้ โดย​ประชาชน​ซึ่ง​เป็น​

แรงงาน​ควร​ได้​รับ​ความ​คุ้มครอง​จาก​การ​ประกัน​สังคม​ใน​ฐานะ​ที่​

เป็น​แรงงาน3 การ​ขยาย​ความ​คุ้มครอง​ของ​ระบบ​ประกัน​สังคม​ไป​ยัง​

แรงงาน​นอก​ระบบ​ที่​ไม่​ได้​รับ​การ​คุ้มครอง​จึง​เป็น​เรื่อง​ที่​จำเป็น ทั้งนี้​

สำนกังาน​ประกนั​สงัคม​ได​้เลง็​เหน็​ความ​สำคญั​ดงั​กลา่ว​จงึ​ได​้กำหนด​

เป็น​ทิศทาง​การ​ดำเนิน​งาน​สำคัญ​ข้อ​หนึ่ง4

สำนกังาน​แรงงาน​ระหวา่ง​ประเทศ​ประจำ​ประเทศ​เอเชยี​ตะวนั​

ออก​เฉยีง​ใต ้(International Labor Office Sub-Regional Office for East 

3 )	 ณัฐ​พล ลีลา​วัฒนา​นันท์ (2551) รายงาน​ฉบับ​สมบูรณ์ โครงการ​ศึกษา​
วิจัย​เพื่อ​ขยาย​ความ​คุ้มครอง​ให้​แก่​แรง​งาน​นอกระบบ เสนอ​ต่อ​กอง​นิติกร 
กรมสวัสดิการ​และ​การ​คุ้มครอง​แรงงาน กระทรวง​แรงงาน​และ​สวัสดิการ​สังคม. 
บริษัท เอ๊ก​เซล​เลน​ท์ บิสเนส แมเนจ​เม้น​ท์ จำกัด, 2551.

4 )	 รายงาน​สำนักงาน​ประกัน​สังคม ประจำ​ปี พ.ศ. 2552
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Asia, Bangkok -ILO) ซึง่​ทำการ​ศกึษา​เรือ่ง​การ​ขยาย​ความ​ครอบคลมุ​

คุ้มครอง​การ​ประกัน​สังคม​ใน​ประเทศไทย (2547) ได้​เสนอ​แนวทาง​

การ​แก้​ปัญหา​ความ​ครอบคลุม​ของ​ระบบ​ประกัน​สังคม​ภายใต้​

แนวคิด​การ​ขยาย​ความ​คุ้มครอง (Extension Approach) โดย​แยก​

ประเภท​แนวทาง​การ​ขยาย​การ​คุ้มครอง​ออกเป็น 2 ประเภท ได้แก่​

	 การ​ขยาย​ความ​คุ้มครอง​โดย​การ​ปรับ​เปลี่ยน​โครงสร้าง​การ​

ประกนั​สงัคม​ใน​ปจัจบุนั แนวทาง​นี​้มุง่​เนน้​การ​ปรบั​โครงสรา้ง​ประกนั​

สังคม​ที่​มี​อยู่​ใน​ปัจจุบัน​ให้​ครอบคลุม​แรงงาน​นอก​ระบบ หรือ​ผู้​ที่​อยู่​

นอก​เหนือ​ขอบข่าย​การ​คุ้มครอง โดย​ปรับ​เปลี่ยน​กฎหมาย​ต่างๆ 

ที่​เกี่ยวข้อง เช่น การ​เปลี่ยนแปลง​คำ​จำกัด​ความ​ของ​ลูกจ้าง​ตาม​

พระราช​บัญญัติ​ประกัน​สังคม​ให้​ครอบคลุม​แรงงาน​นอก​ระบบ หรือ​

การ​ขยาย​สิทธิ​การ​คุ้มครอง​ผู้​ประกัน​ตน​ที่​ไม่​ได้​เป็น​ลูกจ้าง ตาม​

มาตรา 40 ให้​ทัดเทียม​กับ​ผู้​ประกัน​ตน​ทั่วไป เป็นต้น

การ​ขยาย​ความ​คุม้ครอง​โดย​การ​จดั​ตัง้​โครงการ​ใหม่ แนวทางนี​้

ประกอบ​ด้วย​ทาง​เลือก​ต่างๆ เช่น

โครงการ​คุม้ครอง​ประชาชน​แบบ​ถว้น​หนา้ (Universal Scheme) 

เป็นการ​ให้​สิทธิ​ประโยชน์​แก่​พลเมือง​ทุก​คน​เท่า​กัน​ใน​ทุกๆ ด้าน

โครงการ​พิเศษ (Special Scheme) เป็นการ​ให้​สิทธิ​ประโยชน์​

พิเศษ​แก่​กลุ่ม​เป้า​หมาย​เฉพาะ เช่น ผู้​ประกอบ​อาชีพ​อิสระ หรือ​

เกษตรกร

โครงการ​ประกัน​ระดับ​จุลภาค (Micro-insurance Scheme) 

เปน็​โครงการ​การ​ให​้สทิธ​ิแก​่บคุคล​หรอื​ครวั​เรอืน ม​ีสมาชกิ​หรอื​องคก์ร​

ที่​มิใช่​ภาค​รัฐ​บริหาร และ​ได้​รับ​การ​สนับสนุน​ส่ง​เสริม​จาก​ภาค​รัฐ
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ใน​การ​ตดัสนิ​ใจ​ออกแบบ​ระบบ​การ​ขยาย​ความ​ครอบคลมุ ILO 

ได้​ให้​ข้อ​เสนอ​แนะ​ว่า​จะ​ต้อง​มี​การ​พิจารณา​ลักษณะ​ทั่วไป​ที่​สำคัญ​

ของ​แรงงาน​นอก​ระบบ​ใน​ไทย​ประกอบ​ด้วย อัน​ได้แก่

การ​ขาด​ลักษณะ​ที่​เป็น​ทางการ​และ​สถานะ​ที่​จะ​ได้​รับ​ความ​

คุม้ครอง​ทาง​กฎหมาย ประเทศไทย​ขาด​ศนูยก์ลาง​การ​ตดิตอ่​แรงงาน​

นอก​ระบบ ขาด​ข้อมูล​สถิติ​เกี่ยว​กับ​แรงงาน​นอก​ระบบ เช่น ข้อมูล​

ภาษ​ีหรอื​การ​จด​ทะเบยีน​ธรุกจิ​ซึง่​จำเปน็​ใน​การ​ประเมนิ​สถานการณ​์

ปัญหา​และ​การ​ชี้​วัด​กำหนด​กลุ่ม​เป้า​หมาย

ราย​ได้​จำกัด​และ​ไม่​สม่ำเสมอ ส่ง​ผล​ต่อ​ความ​สามารถ​ใน​การ​

จา่ย​เงนิ​สมทบ นอกจาก​นี​้ยงั​ทำให​้ภาค​รฐั​ไม​่สามารถ​ประเมนิ​รายได​้

เพื่อ​นำ​มา​คำนวณ​อัตรา​การ​สมทบ​ที่​เหมาะ​สม​ได้ ทำให้​อาจต้อง​

ใช้​ระบบ​อัตรา​เดียว (Flat Rate) ซึ่ง​อาจ​สร้าง​ความ​ไม่​เป็น​ธรรม​แก่​

ผู้มีราย​ได้​น้อย

ความ​ต้องการ​และ​ลำดับ​ความ​สำคัญ​ด้าน​การ​ประกัน​สังคม​

แตก​ต่าง​กัน​ไป แรงงาน​นอก​ระบบ​กลุ่ม​ต่างๆ เช่น เกษตรกร หรือ 

ผู้​ประกอบ​อาชีพ​อิสระ อาจ​มี​ความ​ต้องการ​และ​การ​ให้​ความ​สำคัญ​

ดา้น​ประกนั​สงัคม​แตก​ตา่ง​กนั จงึ​อาจ​ตอ้ง​ม​ีการ​สำรวจ​ความ​ตอ้งการ​

	 ไม่มี​นายจ้าง แรงงาน​นอก​ระบบ​ส่วน​ใหญ่​ไม่มี​นายจ้าง ทำให้​

ต้อง​พึ่งพา​รัฐ​มากกว่า​แรงงาน​ใน​ระบบ​ทั่วไป ทั้ง​ด้าน​การ​จ่าย​เงิน​

สมทบ​เพือ่​การ​คุม้ครอง​กรณ​ีชราภาพ, การ​คุม้ครอง​การ​เจบ็​ปว่ย​หรอื​

ประสบ​อันตราย​จาก​การ​ทำงาน หรือ​การ​คุ้มครอง​กรณี​ว่าง​งาน
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4.1.2. ข้อ​เสนอ​และ​กลไก​การ​ปฏิรูป​ด้าน​

ขอบเขต​ความ​ครอบคลุม​ใน​ปัจจุบัน

ขอ้​เสนอ​และ​กลไก​การ​ปฏริปู​ดา้น​ขอบเขต​ความ​ครอบคลมุ​ของ​

ระบบ​ประกัน​สังคม​ที่​มี​อยู่​ใน​ปัจจุบัน​ส่วน​ใหญ่​เป็นการ​ปรับ​เปลี่ยน​

โครงสร้าง​ระบบ​การ​ประกัน​สังคม​ที่​มี​อยู่​เดิม มากกว่า​การ​เสนอ​ให้มี​

การ​จัด​ตั้ง​โครงการ​ใหม่ ได้แก่

ข้อ​เสนอ​การ​แก้ไข คำ​นิยาม ‘ลูกจ้าง’ ตาม​มาตรา 5 แห่ง​

พระราช​บัญญัติ​ประกัน​สังคม พ.ศ. 2553 ซึ่ง​มี 2 แนวทาง ได้แก่

ตาม​รา่ง​พระ​ราช​บญัญตั​ิประกนั​สงัคม (ฉบบั​ที.่..) พ.ศ. ... (ฉบบั​•	

คณะ​รัฐมนตรี​เสนอ) เสนอ​ให้​แก้ไข​ว่า “ “ลูกจ้าง” หมาย​ถึง ผู้​ซึ่ง​

ทำงาน​ให้​นายจ้าง​โดย​รับ​ค่า​จ้าง”   ซึ่ง​มี​ความ​หมาย​ครอบคลุม​

ลูกจ้าง​ทั้งหมด​ไม่​ว่า​จะ​เรียก​ว่า​อย่างไร  

ตาม​ร่าง​พระ​ราช​บัญญัติ​ประกัน​สังคม (ฉบับ​ที่...) พ.ศ. … •	

(ฉบับ​บูรณ​า​การ​แรงงาน) ซึ่ง​เสนอ​โดย​คณะ​กรรมการ​สมานฉันท์​

แรงงาน​และ​กลุ่ม​เครือ​ข่าย​แรงงาน เสนอ​ให้​แก้ไข​ว่า“ “ลูกจ้าง” 

หมายความ​วา่ ผู​้ซึง่​ตกลง​ทำงาน​ให​้นายจา้ง โดย​รบั​คา่​จา้ง​ไม​่วา่​จะ​

เรียก​ชื่อ​อย่างไร​และ​ให้​หมายความ​รวม​ถึง​ผู้​ที่​รับ​งาน​ไป​ทำ​ที่​บ้าน​

ตาม​กฎหมาย​ว่า​ด้วย​การ​คุ้มครอง​ผู้รับ​งาน​ไป​ทำ​ที่​บ้าน”

การ​ทบทวน​แกไ้ข​พระ​ราช​กฤษฎกีา​เกีย่ว​กบั​หลกั​เกณฑ​์เงือ่นไข 

และ​สทิธ​ิประโยชน​์ของ​ผู​้ประกนั​ตน​มาตรา 40 โดย​สำนกังาน​ประกนั​

สังคม​ตาม​แผน​พัฒนา​เศรษฐกิจ​และ​สังคม​แห่ง​ชาติ​และ​นโยบาย​

รฐับาล​ตัง้แต​่ป ีพ.ศ. 2548 เปน็ตน้​มา เสนอ​ให​้ยงั​คง​อตัรา​สมทบ​เดมิ​
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แต​่แบง่​เบา​ภาระ​ของ​ผู​้ประกนั​ตน​ให​้สามารถ​จา่ย​สมทบ​เปน็​ราย​เดอืน​

ได้ และ​มี​การ​เพิ่ม​สิทธิ​ประโยชน์​จาก​เดิม 3 ประเภท​เป็น 4 ประเภท 

โดย​เพิ่ม​สิทธิ​ประโยชน์​กรณี​เจ็บ​ป่วย และ​ชราภาพ5 ขณะนี้​ร่าง​แก้ไข​

พระ​ราช​กฤษฎีกา​นี้​อยู่​ใน​ขั้น​ตอน​การ​พิจารณา​ของ​คณะกรรมการ​

กฤษฎีกา

‘นโยบาย​ประชา​วิวัฒน์’ ปรับปรุง​การ​คุ้มครอง​แรงงาน​นอก​

ระบบ​ตาม​มาตรา 40 แห่ง​พระ​ราช​บัญญัติ​ประกัน​สังคม โดย​รัฐบาล​

นาย​อภิสิทธิ์ เวช​ชา​ชีวะ ซึ่ง​ประกาศ​เมื่อ​เดือน​มกราคม พ.ศ. 2554 

เสนอ​ให้​ยกเลิก​หลัก​เกณฑ์​ตาม​มาตรา 40 เดิม​และ​เพิ่ม​ทาง​เลือก​

ในการ​จ่าย​เงิน​สมทบ​เป็น 2 ทาง​เลือก 3) ปัจจุบัน​นโยบาย​ได้​มี​ผล​

บังคับ​ใช้​แล้ว​ตั้งแต่​วัน​ที่ 1 พฤษภาคม พ.ศ. 2554

สำนักงาน​ประกัน​สังคม​คาด​การณ์​ว่า​จะ​มี​แรงงาน​นอกระบบ​

สนใจ​เขา้​รว่ม​เปน็​ผู​้ประกนั​ตน​มาตรา 40 เพิม่​ขึน้​ตาม​พระราชกฤษฎกีา​

นี้​ประมาณ 2.4 ล้าน​คนใน​ปี 2554 หรือ​คิด​เป็น 2 เปอร์เซ็นต์ ของ​

แรงงาน​นอก​ระบบ​ทัง้หมด โดย​ได​้วางแผน​การ​ดำเนนิ​การ​จะ​แยกจาก​

กองทุน​ประกัน​สังค​มอื่นๆ เนื่องจาก​แรงงาน​นอก​ระบบ​มี​จำนวน​

มาก​และ​ม​ีวธิ​ีการ​จดั​กา​รอืน่ๆ ที​่ซบั​ซอ้น อยา่งไรกต็าม​แนว​นโยบาย​

ดงักลา่ว​ถกู​วพิากษ​์วจิารณ​์ทัง้​จาก​นกั​วชิาการ​และ​แรงงาน​วา่​เงือ่นไข​

การ​จ่าย​สมทบ​และ​ประโยชน์​ทดแทน​ที่​ได้​รับ​ยัง​ไม่​จูงใจ​ให้​แรงงาน​

5 )	 กรณี​เจ็บ​ป่วย ให้​ผู้​ประกัน​ตน​ได้​รับ​เงิน​ทดแทน​จาก​การ​เจ็บ​ป่วย​ครั้ง​ละ 
1,000 บาท (ไม่​เกิน 2 ครั้ง​ต่อ​ไป) ส่วน​กรณี​ชราภาพ​ให้​ผู้​ประกัน​ตน​ได้​รับ​เงิน​ก้อน​
เมื่อ​อายุ​ครบ 55 ปี
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นอก​ระบบ​เขา้​รว่ม​นกั เนือ่งจาก​ขาด​สทิธ​ิประโยชน​์บำนาญ​ชราภาพ​

ซึ่ง​แรงงาน​ต้องการ6

นอก​เหนือ​จาก​ข้อ​เสนอ​และ​กลไก​การ​ปฏิรูป​ที่​มุ่ง​ปรับปรุง​

ระบบ​ประกนั​สงัคม​ที​่เปน็​อยู ่ม​ีการ​เสนอ​กลไก​ความ​คุม้ครอง​ใหม​่ให​้

แรงงาน​นอก​ระบบ คอื ความ​คุม้ครอง​ภาย​ใต​้พระ​ราชบญัญตั​ิคุม้ครอง​

ผูร้บั​งาน​ไป​ทำ​ที​่บา้น พ.ศ. 2553 ซึง่​ได​้ประกาศ​ใน​ราชกจิจานเุบกษา 

ลง​วัน​ที่ 16 พฤศจิกายน 2553 และ​จะ​มี​ผล​บังคับ​ใช้​ตั้งแต่​วัน​ที่ 15 

พฤษภาคม 2554 เป็นต้น​ไป ให้​ความ​คุ้มครอง​แรงงาน​นอก​ระบบ​

กลุ่ม​ผู้รับ​งาน​ไป​ทำ​ที่​บ้าน​ใน​ด้าน​การ​จ้าง​งาน เงื่อนไข​การ​ทำงาน 

ค่าตอบแทน​แรงงาน ความ​ปลอดภัย​ใน​การ​ทำงาน และ​การ​ได้​รับ​

ความ​คุ้มครอง​ค่า​ใช้​จ่าย​ใน​กรณี​ประสบอันตราย เจ็บ​ป่วย หรือ​

เสียชีวิต​จาก​การ​ทำงาน 

4.2. การ​ปฏิรูป​ด้าน​การ​ให้​ประโยชน์​ทดแทน

ใน​ส่วน​ของ​การ​ปฏิรูป​ด้าน​การ​ให้​ประโยชน์​ทดแทน​จะ​ขอ​

อภปิราย​ใน​ประเดน็​ประโยชน​์ทดแทน​เพือ่​หลกั​การ​ประกนั​สขุภาพ​ที​่

เป็น​ธรรม ซึ่ง​อยู่​ใน​การ​ถก​เถียง​และ​ได้​รับ​ความ​สนใจ​มาก​ที่สุด

6 )	 “สมัชชา​แรงงาน​ย้ำ​ปฏิรูป​เพื่อ​ประกัน​สังคม​ถ้วน​หน้า อิสระ และ​
โปร่งใส”. ประชา​ไท. วัน​ศุกร์​ที่ 14 มกราคม 2554 (http://www.prachatai.com/
journal/2011/01/32641)
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4.2.1. หลัก​การ​ทั่วไป​และ​แนวทาง​ใน​การ​ปฏิรูป​ด้าน​การ​

ให้ประโยชน์​ทดแทน – การ​สร้าง​หลัก​ประกัน​สุขภาพ​ที่​เป็น​ธรรม

ถึง​แม้ว่า​ประเด็น​ปัญหา​เรื่อง​ความ​ไม่​เป็น​ธรรม​ประโยชน์​

ทดแทน​กรณี​ประสบ​อันตราย​หรือ​เจ็บ​ป่วย​จะ​ยัง​อยู่​ใน​การ​ถก​เถียง 

แต่​โดย​หลัก​การ​พื้น​ฐาน​แล้ว​ระบบ​หลัก​ประกัน​สุขภาพ​ต่างๆ ใน​

ประเทศ​หนึ่ง​ควร​มี​ความ​เสมอ​ภาค (Equity) ซึ่ง​สามารถ​แบ่ง​ออก​ได้​

เป็น​อย่าง​น้อย 5 ด้าน (มัทนา พนา​นิ​รมัย และ​สมชาย สุข​สิริ​เสรี​กุล 

2540) ได้แก่ 1) ความ​เสมอ​ภาค​ตาม​แนว​นอน​ของ​บริการ​สุขภาพ 

(Horizontal Need) - ต้อง​ปฏิบัติ​อย่าง​เท่า​กัน​กับ​ผู้​มี​ความ​จำเป็น​เท่า​

กนั 2) ความ​เสมอ​ภาค​ตาม​แนว​ตัง้​ของ​บรกิาร​สขุภาพ (Vertical Equity)​

– ต้อง​ปฏิบัติ​อย่าง​แตก​ต่าง​สำหรับ​ผู้​ที่​มี​ความ​จำเป็น​แตกต่างกัน 

3) การ​เข้า​ถึง​บริการ​สุขภาพ​ที่​เท่า​กัน (Equality of Access) ทั้ง​ทาง​

กายภาพ การ​เงิน และ​คุณภาพ 4) ระดับ​สุขภาพ​เท่า​กัน (Equality 

of Access) - การ​ทำให้​ทุก​คนใน​สังคม​มี​ระดับ​สุขภาพ​เท่า​กัน เป็น​

เปา้หมาย​สงูสดุ​ซึง่​ทำ​ไม​่ได​้ใน​ทาง​ปฏบิตั ิ5) ความ​เสมอ​ภาค​ของ​ความ​

เท่า​กัน​ของ​ตัว​เลือก​ใน​บริการ​สุขภาพ (Equality of Choices) – การ​

ทำให้​ทุก​คน​เผชิญ​ตัว​เลือก​ทาง​สาธารณสุข​เท่า​กัน สภาพ​ความ​เป็น​

จรงิ​ที​่หาก​ไกล​จาก​แนวคดิ​ความ​เสมอ​ภาค​เหลา่​นี​้อาจ​หมาย​ถงึ​ความ​

ไม่​เป็น​ธรรม​ใน​ระบบ​หลัก​ประกัน​สุขภาพ​ที่​เป็น​อยู่

การ​สร้าง​ระบบ​ประกัน​สุขภาพ​ที่​เป็น​ธรรม​ภาย​ใต้​ระบบ​การ​

ประกัน​สังคม​นั้น ต้อง​มอง​ภาพ​รวม​ของ​หลัก​ประกัน​สุขภาพ​ทั้ง​

ประเทศ​ประกอบ​กัน ปัจจุบัน​มี​หน่วย​งาน​ภาค​รัฐ​หลาย​หน่วย​งาน​ที่​
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บริหาร​จัดการ​หลัก​ประกัน​สุขภาพ​ของ​ประชากร​กลุ่ม​ต่างๆ อย่างไร​

กต็าม ประชากร​ไม​่วา่​กลุม่​ใด​ควร​ได​้รบั​หลกั​ประกนั​สขุภาพ​พืน้​ฐาน​ที​่

จำเป็น​อย่าง​เสมอ​ภาค​กัน​ทั้ง​ด้าน​การ​รับ​บริการ การ​รับ​ภาระ​ต้นทุน 

และ​การ​ได​้รบั​การ​สมทบ​ชว่ย​เหลอื​จาก​รฐั ระบบ​หลกั​ประกนั​สขุภาพ​

พืน้​ฐาน​ที​่เสมอ​ภาค​อาจ​ทำได​้โดย​ให​้หนว่ย​งาน​ใด​หนว่ยงาน​หนึง่​ดแูล​

ระบบ​ทั้งหมด หรือ​บริหาร​จัดการ​ภาย​ใต้​หน่วย​งาน​ที่​หลากหลาย​

ดงัเชน่​ปจัจบุนั โดย​ม​ีการ​กำ​หมด​มาตรฐาน​ที​่ชดัเจน​เปน็​บรรทดัฐาน​

ใน​การ​บริหาร​จัดการ ซึ่ง​จำเป็น​ต้อง​มี​กลไก​ระดับ​ชาติ​ที่​จะ​ดูแล​

นโยบาย​และ​ระบบ​การ​เงิน​การ​คลัง​ด้าน​สุขภาพ เพื่อ​กำหนด​ทิศทาง 

สิทธิ​ประโยชน์ และ​กลไก​ทางการ​เงิน​การ​คลัง​ของ​ระบบ และ​ต้อง​มี​

ระบบ​ขอ้มลู​ที​่ด​ีเพือ่​ใช​้ประเมนิ​ความ​เสมอ​ภาค​ใน​ดา้น​ตา่งๆ ที​่กลา่ว​

ข้าง​ต้น​ได้ ทั้งนี้​หลัก​ประกัน​สุขภาพ​ใน​ระดับ​ที่​เหนือ​ไป​กว่า​ความ​

จำเป็น​พื้น​ฐาน​สามารถ​แตก​ต่าง​กัน​ได้​ภาย​ใต้​การ​ดูแล​ของ​แต่ละ​

ระบบ​หรือ​แต่ละ​หน่วย​งาน​ตาม​วัตถุประสงค ์ ความ​สามารถ​ใน​การ​

บริหาร​จัดการ และ​งบ​ประมาณ​ที่​แตก​ต่าง​กัน​ไป

4.2.2. ข้อ​เสนอ​และ​กลไก​การ​ปฏิรูป​ด้าน​การ​ให้​ประโยชน์​

ทดแทน – กรณี​การ​สร้าง​หลัก​ประกัน​สุขภาพ​ที่​เป็น​ธรรม

ปัจจุบัน​ข้อ​เสนอ​ที่​เป็น​รูป​ธรรม​ใน​การ​ปฏิรูป​หลัก​ประกัน​

สุขภาพ​ภาย​ใต้​ระบบ​การ​ประกัน​สังคม​ให้​มี​ความ​เป็น​ธรรม​เมื่อ​

เทียบกับ​หลัก​ประกัน​สุขภาพ​ระบบ​อื่นๆ คือ​ข้อ​เสนอ​ของ​ชมรม​

พิทักษ์​สิทธิ์​ผู้​ประกัน​ตน ซึ่ง​เสนอ​ให้​มี​การ​แก้ไข​พระ​ราช​บัญญัติ​
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ประกนั​สงัคม​ให​้ผู​้ประกนั​ตน​ไม​่ตอ้ง​จา่ย​เงนิ​สมทบ​รบั​ภาระ​ตน้ทนุ​เพือ่​

ประโยชน์​ทดแทน​ด้าน​ระบบ​สุขภาพ​โดย​รัฐบาล​ต้อง​รับ​ภาระ​ต้นทุน​

เอง​ทัง้หมด และ​ให​้ม​ีสทิธ​ิเขา้​รบั​บรกิาร​สขุภาพ​เชน่​เดยีว​กบั​ประชาชน​

ทั่วไป​ในระบบ​ประกัน​สุขภาพ​ถ้วน​หน้า7 โดย​เสนอ​ให้​นำเงิน​จ่าย​

สมทบ​ของ​ผู​้ประกนั​ตน​เดมิ​ใน​สว่น​นี​้ไป​ใช​้ใน​การ​จดั​ประโยชน​์ทดแทน​

กรณี​ชราภาพ​แทน อย่างไร​ก็ตาม​ข้อ​เสนอ​ดัง​กล่าว​ยัง​ขาด​การ​ศึกษา​

ความ​เป็น​ไป​ได้​ใน​เชิง​งบ​ประมาณ​อย่าง​เป็น​ทางการ

4.3. การ​ปฏิรูป​ด้าน​การ​บริหาร​

จัดการ​กองทุน​ประกัน​สังคม

4.3.1. หลัก​การ​ทั่วไป​และ​แนวทาง​ใน​การ​ปฏิรูป​

การ​บริหาร​จัดการ​กองทุน​ประกัน​สังคม

การ​บริหาร​จัดการ​กองทุน​ประกัน​สังคม​ควร​คำนึง​ถึง​

ประโยชน์​สูงสุด​ของ​ผู้​ประกัน​ตน​เป็น​หลัก การ​บริหาร​จัดการ​ต้อง​มี​

ประสทิธภิาพ​โดย​ผู​้เชีย่วชาญ​ใน​การ​ลงทนุ ตัง้​อยู​่บน​หลกั​ธรรมาภบิาล​

ที่​ดี​โดยเฉพาะ​อย่าง​ยิ่ง​ด้าน​ความ​โปร่งใส​ตรวจ​สอบ​ได ้ และ​จะต้อง​

คำนงึถงึ​ความ​ยัง่ยนื​ทางการ​เงนิ​และ​ปจัจยั​ความ​เสีย่ง​ตา่งๆ ประกอบ​

7 )	 “เปิด​ตัว ‘ชมรม​พิทักษ์​สิทธิ​ผู้​ประกัน​ตน’ เสนอ​แก้ กม.ประกัน​สังคม ให้​
รัฐ​ร่วม​สมทบ​เต็ม​กรณี​เจ็บ​ป่วย”. มูลนิธิ​เพื่อ​ผู้​บริโภค. 10   กุมภาพันธ์ 2554  
(http://www.consumerthai.org/main/index.php?option=com_content&vie
w=article&id=1651:2011-02-10-05-15-58&catid=134:2011-03-07-04-35-
10&Itemid=196)
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	 ทั้งนี้​ใน​การ​บริหาร​กองทุน​เพื่อ​ประโยชน์​ทดแทน​ต่างๆ 

ควรแยก​การ​บริหาร​จัดการ​ออก​จาก​กัน เนื่องจาก​เหตุผล​ดัง​ต่อ​ไป​นี้ 

(นงเยาว์ รี​เจริญ 2540)

ความ​คุ้มครอง​ประเภท​ต่างๆ มี​ความ​แตก​ต่าง​กัน​ใน​มิติ​ต่างๆ •	

เช่น ช่วง​ระยะ​เวลา​ใน​การ​ใช้​สิทธิ, ความ​จำเป็น​เร่ง​ด่วน​ใน​การ​

ใช้​สิทธิ หรือ​ลักษณะ​การ​ใช้​สิทธิ​จริง​ของ​ผู้​ประกัน​ตน ตัวอย่าง​

เช่น กรณี​การ​เจ็บ​ป่วย​เป็น​สิทธิ​ประโยชน์​เร่ง​ด่วน การ​ใช้​สิทธิ​

อาจ​เกิด​ขึ้น​เมื่อ​ใด​ก็ได้ และ​ไม่​จำเป็น​ที่​จะ​เกิด​ขึ้น​กับ​ผู้​ประกัน​ตน​

ทกุคน ใน​ขณะ​ที​่กรณ​ีชราภาพ กองทนุ​ม​ีภาระ​ที​่ยาวนาน​กวา่ และ​

ผู้ประกันตน​ทุก​คน​หลีก​เลี่ยง​ความ​ชราภาพ​ไม่​ได้ 

อัตรา​เงิน​สมทบ​การ​คุ้มครอง​แต่ละ​ประเภท​มี​ความ​แตก​ต่าง​•	

กัน เพื่อ​การ​บริหาร​จัดการ​ที่​โปร่งใส​และ​เป็น​ธรรม จึง​ไม่​ควร​นำ​

เงิน​สมทบ​เพื่อ​การ​คุ้มครอง​ประเภท​หนึ่ง​ไป​แบก​รับ​ภาระ​ความ​

รับผิด​ชอบ​ของ​การ​คุ้มครอง​อีก​ประเภท​หนึ่ง

การ​ดำรง​สภาพ​คล่อง​ของกอง​ทุน​เพื่อ​การ​คุ้มครอง​แต่ละ​•	

ประเภท​มี​ความ​แตก​ต่าง​กัน เช่น​กองทุน​เพื่อ​การ​คุ้มครอง​กรณี​

เจ็บ​ป่วย ต้องการ​สภาพ​คล่อง​สูง​เนื่องจาก​ความ​เจ็บ​ป่วย​เกิด​ขึ้น​

โดย​ไม่มี​เวลา​ที่​แน่นอน เงิน​ใน​กองทุน​จึง​ต้อง​สามารถ​นำ​มา​ใช้​

จ่าย​ได้​ทันที ส่วน​ใน​กรณี​ชราภาพ การ​ดำรง​สภาพ​คล่อง​สามารถ​

คำนวณ​ล่วง​หน้า​ได้ 

ปญัหา​ดา้น​การ​บรกิาร​จดัการ​กองทนุ​ประกนั​สงัคม​ตา่งๆ ตาม​

ที่​ได้​อภิปราย​ไว้​ใน​หัวข้อ 3.3 มี​แนวทาง​การ​แก้ไข​ดัง​ต่อ​ไป​นี้
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4.3.1.1 แนวทาง​การ​แก้​ปัญหา​ความ​ยั่งยืน​ทางการ​เงิน​

ของกอง​ทุน​ประกัน​สังคม – กองทุน​ประโยชน์​ทดแทน​

กรณี​สงเคราะห์​บุตร และ​ชราภาพ (กองทุน 2 กรณี)

แนวทาง​การ​แก้​ปัญหา​เรื่อง​ความ​ยั่งยืน​ทางการ​เงิน​ของ​

กองทุน​ประกัน​สังคม กองทุน 2 กรณี สามารถ​แบ่ง​ได้​เป็น 4 

แนวทางหลัก ได้แก่

การ​ลด​หรือ​ชะลอ​ราย​จ่าย​ของกอง​ทุน1)	

การ​เพิ่ม​รายรับ​ของกอง​ทุน2)	

การ​เปลี่ยน​วิธี​การ จ่าย​บำนาญ และ3)	

การ​ส่ง​เสริม​หลัก​ประกัน​สังคม​ประเภท​อื่น​เพื่อ​ช่วย​แบ่ง​เบา​4)	

ภาระ​กองทุน

การ​ลด​หรือ​ชะลอ​ราย​จ่าย​ของกอง​ทุน สามารถ​ทำได้​หลาย​

รูปแบบ (สมชาย สุข​สิริ​เสรี​กุล 2546) เช่น 

เพิ่ม​เวลา​การ​เกษียณ​อายุ​การ​ทำงาน โดย ขยาย​อายุ​การ​

เกษียณ​อายุ​การ​ทำงาน เช่น​จาก 55 ปี​เป็น 65 ปี จำกัด​โอกาส​

ในการ​เกษียณ​อายุ​ก่อน​เวลา หรือ​เกษียณ​งาน​เป็น​บาง​ส่วน (Partial 

Retirement) 

ขยาย​เงื่อนไข​ระยะ​เวลา​การ​จ่าย​เงิน​สมทบ เช่น​จาก 15 ปี 

เป็น 20 ปี 

ลด​อตัรา​จา่ย​ผล​ประโยชน​์ตอบแทน​ลง เชน่​จาก​ปจัจบุนั​รอ้ยละ 

20 ของ​เงิน​เดือน​เฉลี่ย 5 ปี​สุดท้าย​เป็น​ร้อย​ละ 15 หรือ​พิจารณา​
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ปรับ​ตาม​ภาวะ​ค่า​ครอง​ชีพ, และ​คำนวณ​ประโยชน์​ทดแทน​ที่​ได้​รับ​

ใน​ช่วง​เวลา​ที่​ยาวนาน​ขึ้น เพื่อ​ให้​เงิน​สมทบ​และ​เงิน​บำนาญ​มี​ความ​

ใกล้​เคียง​กัน​มาก​ขึ้น เป็นต้น

อย่างไร​ก็ตาม​จะ​เห็น​ได้​ว่า​แนวทาง​การ​ลด​หรือ​ชะลอ​ราย​จ่าย​

ของกอง​ทุน​เป็นการ​ลด​ทอน​หรือ​ชะลอ​ประโยชน์​ที่​ผู้​ประกัน​ตน​

พึงได้​รับ​ลง แนวทาง​นี้​จึง​อาจ​ได้​รับ​การ​ต่อ​ต้าน​จาก​ผู้​ประกัน​ตน​โดย​

เฉพาะ​อย่าง​ยิ่ง​ใน​ประเทศไทย​ที่​สิทธิ​ประโยชน์​ที่​ผู้​ประกัน​ตน​ได้​

รับ​ต่ำ​อยู่แล้ว เพื่อ​รักษา​หลัก​ประกัน​สังคม​และ​ความ​พึง​พอใจ​ของ​

ผูป้ระกนัตน​ไว​้รฐับาล​อาจ​ตอ้ง​ม​ีมาตรการ​เส​ร​ิมอืน่ๆ เพือ่​ชดเชย การ​

เพิ่ม​รายรับ​ของกอง​ทุน ทำได้​โดย

เพิ่ม​อัตรา​การ​จ่าย​สมทบ​ของ​รัฐ นายจ้าง และ​ผู้​ประกัน​ตน•	

นำ​เงิน​ของกอง​ทุน​ส่วน​หนึ่ง​ไป​ลงทุน​เพื่อ​ให้​ได้​ผล​ตอบแทน•	

ขยาย​ความ​ครอบคลมุ​ไป​ยงั​แรงงาน​ทัง้หมด​เพือ่​ให​้ม​ีเงนิ​สมทบ​•	

เข้า​กองทุน​มาก​ขึ้น

จาก​การ​ศึกษา​ของ ดร.วร​วรรณ ชาญ​ด้วย​วิทย์ (Chandoeywit 

2006) พบ​วา่การ​นำ​เงนิ​กองทนุ​ไป​ลงทนุ​ใน​กจิกรรม​ที​่ให​้ผล​ตอบแทน​

สูง และ​การ​ขยาย​ความ​ครอบคลุม​ของ​ระบบ​ประกัน​สังคม​ไป​ยัง​

แรงงาน​กำลัง​แรงงาน​ทั้งหมด​จะ​ช่วย​ยืด​ระยะ​เวลา​การ​ล้ม​ละลาย​

ของกอง​ทนุ​ประโยชน​์ทดแทน 2 กรณ ี(สงเคราะห​์บตุร และ​ชราภาพ) 

ออก​ไป​ได้ จาก​แบบ​จำลอง​คาด​การณ์​เงิน​สะสม​ของกอง​ทุน​ประกัน​

สังคม​ที่​ใช้​ใน​การ​ศึกษา พบ​ว่า​หาก​อัตรา​ผล​ตอบแทน​จาก​การ​ลงทุน​

เป็น​ร้อย​ละ 4 (ตาม​แผนภาพ​ที่ 6 Case 1) กองทุน​จะ​ล้ม​ละลาย​

ในปี 2584 จาก​เดิม​คาด​การณ์​ว่า​จะ​ล้ม​ละลาย​ใน​ปี 2578 หาก​ไม่มี​
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การ​ลงทุน​ใดๆ (Case 3) หาก​ผล​ตอบแทน​จาก​การ​ลงทุน​ขยาย​เป็น​

ร้อยละ 6 โดย​เงื่อนไข​อย่าง​อื่น​คง​เดิม8 กองทุน​จะ​มีอายุ​ยาว​ขึ้น​อีก 

6 ป​ีโดย​จะ​ลม้​ละลาย​ใน​ปี 2590 (Case 2) และ​ใน​กรณ​ีที​่ผล​ตอบแทน​

การ​ลงทุน​อยู่​ระดับ​เดิม​ที่​ร้อย​ละ 6 และ​กองทุน​สามารถ​ขยาย​ความ​

ครอบคลุม​ไป​ยัง​กำลัง​แรงงาน​ทั้งหมด​ได้ อายุ​กองทุน​จะ​ยืนยาว​ขึ้น​

อีก 4 ปี​โดย​จะ​ล้ม​ละลาย​ใน​ปี 2594 (Case 4)

8 )	 ภาย​ใต้​สมมุติฐาน​ดัง​ต่อ​ไป​นี้ (Chandoeywit 2006, 35)
จำนวน​ประชากร​ระหว่าง​ปี 2543 - 2568 เป็น​ไป​ตาม​การ​คาด​•	
การณ์​ของ​สำนักงาน​คณะ​กรรมการ​พัฒนา​เศรษฐกิจ​และ​สังคม​แห่ง​
ชาติ โดย​สมมุติ​ให้​อัต​รา​การ​เกิด​และ​เสีย​ชีวิต​หลัง​ปี 2568 เป็น​อัตรา​
เดียว​กับ​ปี 2568
อัตรา​การ​จ่าย​สมทบ​ของ​ผู้​ประกัน​ตน​และ​นายจ้าง​เป็น​ฝ่าย​ละ​•	
ร้อยละ 2
อัตรา​การ​มี​ส่วน​ร่วม​ของ​แรงงาน​ใน​การ​สมทบ​กองทุน​เป็น​ร้อยละ •	
72
อัตรา​การ​ว่าง​งาน​เป็น​ร้อย​ละ 2.2•	
มี​ผู้​ประกัน​ตน​คิด​เป็น​ร้อย​ละ 23.4 ของ​แรงงาน​ทั้งหมด•	
ค่า​เฉลี่ย​ค่า​จ้าง​ที่แท้​จริง​ของ​ผู้​ประกัน​ตน​เพิ่ม​ขึ้น​ร้อย​ละ 5 ใน​ทุกๆ •	
10 ปี
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แผนภาพ 6: แผนภาพ​แสดง​การ​เงิน​สะสม​

คาด​การณ์​ของกอง​ทุน​ชราภาพ

การ​เปลี่ยน​วิธี​การ​จ่าย​บำนาญ

ดร.วร​วรรณ ชาญ​ด้วย​วิทย์ จาก TDRI9 เสนอ​ว่าการ​จ่าย​เงิน​

บำนาญ​ของ​ระบบ​ประกัน​สังคม​ใน​ปัจจุบัน​ควร​เปลี่ยน​จาก​แบบ 

Defined Benefit ซึง่​เปน็การ​จา่ย​เงนิ​บำนาญ​เปน็​จำนวน​เงนิ​คงที​่หรอื​

เปน็​สดัสว่น​กบั​ราย​ได​้ของ​ผู​้เกษยีณ​อาย​ุใน​ขณะ​ที​่ทำงาน มา​เปน็​แบบ 

Defined Contribution ซึง่​เปน็การ​จา่ย​เงนิ​บำนาญ​ตาม​อตัรา​การ​จา่ย​

สมทบ​ของ​ผู้​ประกนั​ตน​รวม​กับ​ผล​ตอบแทน​จาก​การ​ลงทุน (วร​วรรณ 

9 )	 วร​วรรณ ชาญ​ด้วย​วิทย์. ประชา​นิยม​กับ​แรงงาน. กรุงเทพ​ธุรกิจ. วัน​พุธ​ที่ 
2 พฤษภา​คม พ.ศ. 2550

2030
case 1

ที่มา: Worawan Chandoeywit (2006). Social Security Systems in Thailand. 
Thailand Development Research Institute, Bangkok  
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ชาญ​ด้วย​วิทย์​และ​คณะ 2551) การ​เปลี่ยน​วิธี​การ​จ่าย​เงิน​บำนาญ​

จะ​ช่วย​ให้​กองทุน​มี​ความ​ยืดหยุ่น​มาก​ขึ้น​เนื่องจาก​ราย​จ่าย​กองทุน​

เพื่อ​ประโยชน์​ทดแทน​ชราภาพ​ไม่​ขึ้น​กับ​โครงสร้าง​ประชากร แต่​ขึ้น​

อยู่​กับ​การ​จ่าย​เงิน​สมทบ​ของ​ผู้​ประกัน​ตน​และ​ความ​สามารถ​ใน​การ​

บริหาร​กองทุน 

การ​ส่ง​เสริม​หลัก​ประกัน​สังคม​ประเภท​อื่น​เพื่อ​ช่วย​แบ่ง​เบา​

ภาระ​กองทุน เช่น กองทุน​สำรอง​เลี้ยง​ชีพ การ​ลงทุน​ใน​สินทรัพย์​ที่​

ให้​ผล​ตอบแทน​ระยะ​ยาว หรือ​กองทุน​สวัสดิการ​ชุมชน​ซึ่ง​ได้​รับ​การ​

ส่ง​เสริม​และ​แพร่​หลาย​อย่าง​มาก​ใน​สังคม​ชนบท เป็นต้น

4.3.1.2 แนวทาง​การ​แก้​ปัญหา​ความ​ไม่​ชัดเจน​ใน​การ​แบ่ง​แยก​การ​

จัดการ​กองทุน​เพื่อ​ประโยชน์​ทดแทน​แต่ละ​กรณี​ใน​ทาง​กฎหมาย

ควร​มี​การ​ออก​ระเบียบ​ควบคุม​การ​ไหล​เวียน​ของ​เงิน ระหว่าง​

กองทุน​เพื่อ​ประโยชน์​ทดแทน​ทั้ง 3 กองทุน​อย่าง​ชัดเจน เพราะ​

ปัจจุบัน​การ​ตัดสิน​ใจ​ต่างๆ ขึ้น​อยู่​กับ​ดุลยพินิจ​ของ​คณะ​กรรมการ​

ประกัน​สังคม

4.3.1.3 แนวทาง​ปัญหา​ด้าน​ประสิทธิภาพ​

ใน​การ​บริหาร​การ​ลงทุน

ควร​มี​คณะ​ทำงาน​ผู้​เชี่ยวชาญ​ด้าน​การ​ลงทุน​ทำ​หน้าที่​บริหาร​

การ​ลงทนุ​โดย​เฉพาะ​ภาย​ใต​้กรอบ​การ​ดำเนนิ​งาน​ที​่รดักมุ​และ​โปรง่ใส 
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และ​มี​การ​ตรวจ​สอบ​การ​ลงทุน​อย่าง​สม่ำเสมอ​ต่อ​เนื่อง นอกจาก​นี้​

การ​บริหาร​เงิน​กองทุน​เพื่อ​การ​ประโยชน์​ทดแทน​ชราภาพ​ควร​ได้​รับ​

การ​ให​้ความ​สำคญั​เปน็​พเิศษ เนือ่งจาก​เปน็ก​อง​ทนุ​ที​่ม​ีขนาด​ใหญ่ ม​ี

ความ​ซบั​ซอ้น​และ​ความ​เสีย่ง​สงู จงึ​อาจ​ควร​แยก​การ​บรหิาร​กองทนุ​นี​้

เป็น​อิสระ​โดย​ผู้​เชี่ยวชาญ​ด้าน​การ​ประกัน​ชราภาพ​โดย​เฉพาะ

 

4.3.2. ข้อ​เสนอ​และ​กลไก​การ​ปฏิรูป​การ​บริหาร​จัดการ​

กองทุน​ประกัน​สังคม​ใน​ปัจจุบัน มี​ดัง​ต่อ​ไป​นี้

ข้อ​เสนอ​ให้​มี​การ​ขยาย​อายุ​การ​เกษียณ​ออก​ไป​จาก​เดิม 55 ปี​

เป็น 58-60 ปี เพื่อ​ชะลอ​ราย​จ่าย​ของกอง​ทุน​ออก​ไป เสนอ​โดย​

คณะกรรมการ​ประกัน​สังคม ตอบ​รับคำ​เตือน​ของ​สภา​ที่​ปรึกษา​

เศรษฐกิจ​และ​สังคม​แห่ง​ชาติ​เรื่อง​การ​คาด​การณ์​ความ​เสี่ยง​

ของกองทุน​ประกัน​สังคม​ต่อ​การ​ล้ม​ละลาย10

นโยบาย​การนำ​เงิน​กองทุน​ประกัน​สังคม​ไป​ลงทุน​ใน​

ต่างประเทศ​โดย​คณะ​กรรมการ​ประกัน​สังคม ซึ่ง​มี​มติ​ใน​ความ​

เห็นชอบ​จาก​ธนาคาร​แห่ง​ประเทศไทย และ​กรม​บัญชี​กลาง​

กระทรวง​การ​คลัง ให้​นำ​เงิน​จำนวน 600 ล้าน​เหรียญ​สหรัฐ ไป​

ลงทุน​ในต่างประเทศ โดย​จะ​เข้า​ลงทุน​ใน 3 ประเภท ได้แก่ กองทุน​

ตราสารหนี ้(60 เปอรเ์ซน็ต ์ของ​เงนิ​ลงทนุ) หุน้ และ​อสงัหารมิทรพัย์ 

10 )	 “แรงงาน​เตรียม​แผน​รับ​หลัง​สภา​ที่​ปรึกษาฯ ชี้​กองทุน​ประกัน​สังคม​อาจ​ล้ม​
ละลาย”. ผู​้จดัการ​ออนไลน.์ 27 ธนัวาคม 2553 (http://mgr.manager.co.th/QOL/
ViewNews.aspx?NewsID=9530000182175)
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( รวม 40 เปอร์เซ็นต์ ของ​เงิน​ลงทุน) สำนักงาน​ประกัน​สังคม​

คาดการณ์​ว่าการ​ลงทุน​ครั้ง​นี้​จะ​ได้​ผล​ตอบแทน​ไม่​ต่ำ​กว่า 5-8 

เปอร์เซ็นต์ การ​ลงทุน​จะ​ทำ​ผ่าน​บริษัท​จัดการ​หลัก​ทรัพย์ 3 แห่ง ซึ่ง​

จะ​ต้อง​ผ่าน​การ​คัด​เลือก​จาก​สำนักงาน​ประกัน​สังคม​โดย​ดาด​ว่า​จะ​

ได้​ข้อ​สรุป​กลาง​ปี 255411

ข้อ​เสนอ​การ​จัด​ตั้ง ‘คณะ​กรรมการ​การ​ลงทุน’ ตาม​ข้อ​เสนอ​

แห่ง​ร่าง​ตาม​ร่าง​พระ​ราช​บัญญัติ​ประกัน​สังคม (ฉบับ​ที่...) พ.ศ. ... 

(ฉบับ​บูรณ​า​การ​แรงงาน) เพื่อ​ทำ​หน้าที่​บริหาร​จัดการ​เกี่ยว​กับ​การ​

จัดหา​ผล​ประโยชน์​ของกอง​ทุน เพื่อ​ให้​เป็น​ไป​ตาม​นโยบาย​และ​

แผนการ​ลงทนุ​ที​่คณะ​กรรมการ​ประกนั​สงัคม​เหน็​ชอบ (แกไ้ข​เพิม่​เตมิ​

มาตรา 26 ทวิ และ​มาตรา 26 ตรี) 

4.4. การ​ปฏิรูป​ด้าน​ธร​รมาภิ​บาล

4.4.1. หลัก​การ​ทั่วไป​และ​แนวคิด​การ​ปฏิรูป​ด้าน​ธร​รมาภิ​บาล

ระบบ​การ​ประกนั​สงัคม​เปน็​ระบบ​ที​่ดแูล​คุม้ครอง​กำลงั​แรงงาน​

จำนวน​มาก และ​มี​กองทุน​เพื่อ​การ​จัด​สวัสดิการ​ขนาด​ใหญ่ ซึ่ง​

ความ​ครอบคลุม​ของ​ระบบ​ประกัน​สังคม​และ​ขนาด​ของกอง​ทุน​มี​

แนวโน้ม​ขยาย​ตัวอย่าง​ต่อ​เนื่อง ด้วย​เหตุ​นี้​จึง​มี​ความ​จำเป็น​อย่าง​

ยิ่ง​ที่​หน่วยงาน​และ​คณะ​กรรมการ​ที่​ทำ​หน้าที่​บริหาร​จัดการ​ระบบ​

11 )	 อ้างแล้ว
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ประกัน​สังคม​จะ​ต้อง​มี​ธร​รมาภิ​บาล​ที่​ดี​เพื่อ​ประโยชน์​สูงสุด​ของ​

ผู้ประกัน​ตน โดย​หาก​นำ​หลัก​ธร​รมาภิ​บาล​ที่​ดี (Good Governance) 

ของ UNESCO12 มา​ประยกุต​์ใช ้ระบบ​ประกนั​สงัคม​ควร​ม​ีการ​บรหิาร​

จัดการ​ภาย​ใต้​หลัก​การ​ต่างๆ ดัง​ต่อ​ไป​นี้

ความ​รบั​ผดิ​ชอบ​ตอ่​ผู​้ประกนั​ตน (Accountability) ม​ีเปา้​หมาย​

ใน​การ​บรหิาร​จดัการ​ที​่ชดัเจน​เพือ่​ผล​ประโยชน​์สงูสดุ​ของ​ผู​้ประกนั​ตน 

เป็น​อิสระ​จาก​การ​แสวงหา​ผล​ประโยชน์​ทางการ​เมือง

ความ​โปร่งใส​ตรวจ​สอบ​ได ้ (Transparency) มี​ความ​โปร่งใส​

ในการ​ทำงาน การ​วางแผน​การ​ลงทนุ การ​ให​้ขอ้มลู และ​รายงาน​การ​

ทำงาน สามารถ​ตรวจ​สอบ​ได้

ความ​มี​ประสิทธิภาพ​และ​ประสิทธิผล (Efficiency and Effec-

tiveness) ม​ีความ​คลอ่ง​ตวั​ใน​การ​บรหิาร​จดัการ ไม​่สรา้ง​ตน้ทนุ​ให​้แก​่

ผู้​ประกัน​ตน​โดย​ไม่​จำเป็น   มี​บุคลากร​ที่​มี​ความ​สามารถ​เชี่ยวชาญ​

เฉพาะ​ด้าน เช่น ด้าน​การ​เงิน การ​บัญชี การ​ลงทุน คณิตศาสตร์​

ประกัน​ภัย การ​วิเคราะห์​เศรษฐกิจ เป็นต้น

การ​ตอบ​สนอง​ต่อ​ผู้​ประกัน​ตน (Responsiveness) ตอบ​

สนอง​ต่อ​ความ​ต้องการ​และ​ปัญหา​ของ​ผู้​ประกัน​ตน ตลอด​จน​การ​

เปลี่ยนแปลง​บริบท​ทาง​สังคม

การ​ม​ีวสิยั​ทศัน​์กวา้ง​ไกล (Forward Vision) ม​ีการ​วางแผน​จดัการ​

ปัญหา​ที่​อาจ​เกิด​ขึ้น​ได้​ใน​อนาคต​โดย​อาศัย​ข้อมูล​ที่​มี​อยู่​ใน​ปัจจุบัน​

12 )	 United Nations Educational, Scientific and Cultural Organization 
(2005, August 3). “Good Governance”. [Online](http://portal.unesco.org/ci/
en/ev.php-URL_ID=5205&URL_DO=DO_TOPIC&URL_SECTION=201.html)
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	 ความ​เคารพ​กฎหมาย (Rule of Law) ดำเนนิ​การ​ตาม​กฎหมาย 

กรอบ​กติกา​ที่​วาง​ไว้

การ​ม​ีสว่น​รว่ม (Participation) ตอ้ง​สรา้ง​การ​ม​ีสว่น​รว่ม​ของ​ภาค​

ส่วน​ที่​เกี่ยวข้อง​โดย​เฉพาะ​อย่าง​ยิ่ง​นายจ้าง และ​ผู้​ประกัน​ตน

การ​บริหาร​งาน​ประกัน​สังคม​แบ่ง​ออก​เป็น 2 ส่วน​หลัก คือ​

การ​บริหาร​นโยบาย​การ​ประกัน​สังคม​ซึ่ง​ครอบคลุม​นโยบาย​การ​

จัดการ​กองทุน​ประกัน​สังคม และ​การ​บริหาร​จัดการ​กองทุน​ประกัน​

สังคม​และ​การ​ธุรการ​ตาม​แนว​นโยบาย แนวทาง​การ​จัด​องค์กร​เพื่อ​

บริหาร​งาน​ประกัน​สังคม​สามารถ​ทำได้​หลาย​รูป​แบบ หน่วย​งาน​ที่​

ทำ​หน้าที่​ดูแล​บริหาร​จัดการ​ด้าน​นโยบาย อาจ​เป็น​หน่วย​งาน​ของ​

รัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือ​องค์กร​อิสระ​ก็ได้​ตาม​บริบท​แต่ละ​ประเทศ เช่น 

ประเทศ​มาเลเซยี อนิโดนเีซยี และ​เกาหลใีต ้เปน็​แบบ​รฐัวสิาหกจิ ใน​

ขณะ​ที​่ฟลิปิปนิส​์ม​ีสถานะ​เปน็​องคก์ร​อสิระ​ขึน้​ตรง​ตอ่​ประธานาธบิดี 

สว่น​หนว่ย​งาน​ที​่ดแูล​การ​บรหิาร​กองทนุ​และ​การ​ธรุการ​สามารถ​ม​ีได​้

หลาย​รูป​แบบ​เช่น​กัน จาก​ประสบการณ์​ของ​ประเทศ​ต่างๆ สามารถ​

สรุป​รูป​แบบ​การ​จัด​องค์กร​ที่​ดูแล​ระบบ​ประกัน​สังคม​ได้​ดัง​ต่อ​ไป​นี้ 

(นงเยาว์ รี​เจริญ 2540) 

1. บริหาร​งาน​กองทุน​โดย​องค์กร​นอก​ระบบ​ราชการ

หน้าที่​การ​บริหาร​นโยบาย​การ​ประกัน​สังคม​เป็น​ของ​รัฐบาล 

ใน​ขณะ​ที่​การ​บริหาร​จัดการ​กองทุน​เป็น​ของ ‘คณะ​กรรมการ’ ซึ่ง​

สมาชิก​หรือ​ผู้​ประกัน​ตน​เป็น​ผู้​แต่ง​ตั้ง​ขึ้น​มา​เอง องค์กร​ใน​ลักษณะนี้​
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มี​ความ​คล่อง​ตัว​สูง และ​ส่วน​ใหญ่​เป็น​องค์กร​กองทุน​ภาค​เอกชน​ที่​

ตั้ง​ขึ้น​โดย​ความ​สมัคร​ใจ

2. บริหาร​กองทุน​โดย​องค์กร​ภายนอก​ระบบ​ราชการ​อย่าง​เดียว

รัฐบาล​ทำ​หน้าที่​กำหนด​นโยบาย​การ​ประกัน​สังคม ให้​คำ​

ปรึกษา​ด้าน​วิชาการ การ​เงิน การ​บริหาร​และ​กฎหมาย​ควบคุม​

ตรวจสอบ​การ​ลงทนุ กำหนด​กฎ​มาตรฐาน​การ​ลงทนุ​ตา่งๆ เชน่ อตัรา​

ผล​ตอบแทน​ขั้น​ต่ำ​ของ​เงิน​ลงทุน และ​ทำ​หน้าที่​ค้ำ​ประกัน​การ​จ่าย​

ประโยชน​์ทดแทน​แก​่ผู​้ประกนั​ตน สว่น​การ​จดัการ​กองทนุ​และ​การนำ​

เงิน​ไป​ลงทุน​เป็น​หน้าที่​ของ​องค์กร​ภายนอก​ทั้งหมด ตัวอย่าง​เช่น 

การ​บริหาร​เงิน​บำนาญ​ของ​ประเทศ​ชิลี ซึ่ง​องค์กร​เอกชน​ที่​เรียกว่า 

Pension Fund Administration (AFP) ทำ​หน้าที่​บริหาร​จัดการ​

กองทนุ ใน​ขณะ​ที​่หนว่ย​งาน​รฐั​ชือ่ Pension Fund Superintendence 

(SAFP) ทำ​หน้าที่​ให้​คำ​ปรึกษา​ทาง​วิชาการ การ​เงิน การ​บริหาร​และ​

กฎหมาย ดูแล​ควบคุม​กองทุน​บำนาญ​ต่างๆ และ​กำหนด​กฎ​เกณฑ์​

ใน​การ​ลงทุน​ของ AFP 

องค์กร​ใน​ลักษณะ​นี้​มี​ความ​คล่อง​ตัว​สูง และ​มี​การ​บริหาร​

จัดการ​การ​ลงทุน​ให้​เกิด​ผล​ตอบแทน​ที่​สูง อย่างไร​ก็ตาม​มี​ภาระ​ค่า​

ใช้​จ่าย​ที่​ต้อง​ตอบแทน​องค์กร​ที่​ทำ​หน้าที่​บริหาร​จัดการ​กองทุน​สูง​

เช่น​กัน
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3. บริหาร​กองทุน​โดย​องค์กร​ภายนอก​ระบบ​ราชการ​บางส่วน

องค์กร​ประกัน​สังคม​ของ​รัฐ​ทำ​หน้าที่​ดูแล​ทั้ง​ด้าน​นโยบาย​

การ​ประกัน​สังคม และ​การ​บริหาร​จัดการ​การ​ลงทุน​เอง แต่​มี​การ​

จ้าง​องค์กร​ภายนอก​ที่​มี​ความ​สามารถ​เพื่อ​นำ​เงิน​ไป​ลงทุน​บาง​ส่วน 

ตวัอยา่ง​เชน่ Employee Provident Fund และ Social Security Office​

ของ​ประเทศ​มาเลเซีย 

4. บริหาร​จัดการ​โดย​องค์กร​ภายใน​ระบบ​ราชการ​ทั้งหมด 

องคก์ร​ประกนั​สงัคม​ของ​รฐั​ทำ​หนา้ที​่ดแูล​นโยบาย​การ​ประกนั​

สังคม​และ​การ​บริหาร​จัดการ​กองทุน​เอง​ทั้งหมด เช่น​ใน​ประเทศ​

ฟิลิปปินส์ อินโดนีเซีย และ​ประเทศไทย การ​บริหาร​จัดการ​ใน​

ลกัษณะนี​้ขาด​ความ​คลอ่ง​ตวั เกดิ​การ​แทรกแซง​จาก​ภายนอก​ได​้งา่ย 

กองทุน​ขาด​เสถียรภาพ​เนื่องจาก​ได้​รับ​ผล​ตอบแทน​ต่ำ​เพราะ​ขาด​

ความ​สามารถ​ใน​การ​ลงทุน 

รปู​แบบ​ของ​หนว่ย​งาน​ม​ีผล​ตอ่​ระดบั​ธร​รมาภ​ิบาล​ใน​การ​บรหิาร​

จัดการ จะ​เห็น​ได้​ว่า​จาก​ลักษณะ​องค์กร​ทั้ง 4 ประเภท หาก​ต้องการ​

ให้การ​บริหาร​กองทุน​มี​ประสิทธิภาพ คล่อง​ตัว​และ​มี​ความ​โปร่งใส 

องค์กร​ที่​บริหาร​จัดการ​กองทุน​ควร​เป็น​อิสระ​จาก​ภาค​รัฐ ซึ่ง​อาจ​

อยู่​ใน​รูป​แบบ​การ​บริหาร​จัดการ​โดย​เอกชน​ทั้งหมด หรือ​บาง​ส่วน 

เนื่องจาก​ภาค​เอกชน​มี​ความ​สามารถ​และ​เชี่ยวชาญ​ใน​การ​ลงทุน​

มากกว่า มี​การ​บริหาร​จัดการ​ที่​คล่อง​ตัว​กว่า​ระบบ​ราชการ และ​มี​
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แนว​โน้ม​ที่​จะ​ถูก​แทรกแซง​โดย​การเมือง​ได้​ยาก​กว่า ทั้งนี้​ภาค​รัฐ​ควร​

ทำ​หน้าที่​ตรวจ​สอบ​และ​ควบคุม​การ​ลงทุน​ให้​เป็น​ไป​เพื่อ​ประโยชน์​

แก่​ผู้​ประกัน​ตน

สำหรับ​ประเทศไทย​ใน​การ​บริหาร​จัดการ​ระบบ​ประกัน​สังคม​

ทั้ง​ด้าน​นโยบาย​และ​การ​บริหาร​อยู่​ภาย​ใต้​หน่วย​งาน​รัฐบาล​ทำให้​

ขาด​ความ​คล่อง​ตัว​และ​ถูก​แทรกแซง​ได้​ง่าย การ​ปฏิรูป​สำนักงาน​

ประกัน​สังคม​ให้​เป็น​อิสระ ประกัน​สังคม​จึง​เป็น​ทาง​เลือก​หนึ่ง​ที่​

นา่สนใจ โดย​เฉพาะ​อยา่ง​ยิง่​ดา้น​นโยบาย​และ​การ​บรหิาร​จดัการ​การ​

ลงทุน​กองทุน อย่างไร​ก็ตาม​ใน​การ​ตัดสิน​ใจ​ยัง​ต้องการ​การ​ศึกษา​

ความ​เป็น​ไป​ได้​และ​ราย​ละเอียด​ด้าน​จัดการ​เพิ่ม​เติม​ต่อ​ไป

4.4.2. ข้อ​เสนอ​และ​กลไก​การ​ปฏิรูป​ด้าน​ธร​รมาภิ​บาล​ใน​ปัจจุบัน

ขอ้​เสนอ​หลกั​ใน​การ​ปฏริปู​ธร​รมาภ​ิบาล​ของ​ระบบ​ประกนั​สงัคม​

ใน​ปัจจุบัน มา​จาก​การ​ผลัก​ดัน​การ​ปฏิรูป​พระ​ราช​บัญญัติ​ประกัน​

สังคม​ของ​ฝ่าย​แรงงาน​ผ่าน​การ​เสนอ​ร่าง​พระ​ราช​บัญญัติ​ประกัน​

สังคม (ฉบับ​ที่...) พ.ศ. ... (ฉบับ​บูรณ​า​การ​แรงงาน) โดย​มี​เนื้อหา​

สาระ​สำคัญ​ดัง​ต่อ​ไป​นี้

การ​ปฏิรูป​เพื่อ​ความ​เป็น​อิสระ เสนอ​ให้​สำนักงาน​ประกัน​•	

สังคม​เป็น ‘องค์กร​อิสระ’ โดย​แก้ไข​และ​กำหนด​ให้​สำนักงาน​

ประกัน​สังคม​เป็น​หน่วย​งาน​ของ​รัฐ​ที่​ไม่ใช่​ส่วน​ราชการ​และ​
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รัฐวิสาหกิจ (แก้ไข​เพิ่ม​เติม​มาตรา 19 และ​เพิ่ม​เติม​มาตรา 19/2 

ถึง​มาตรา 19/4)

การ​ปฏิรูป​เพื่อ​ความ​มี​ประสิทธิภาพ​ใน​การ​บริหาร​จัดการ •	

เสนอ​ให้​มี​บทบัญญัติ​เพื่อ​ให้​ได้​มา​ซึ่ง​เลขาธิการ​•  •

สำนกังาน​ประกนั​สงัคม​ที​่ม​ีความ​สามารถ​และ​ม​ีคณุสมบตั​ิ

เหมาะ​สม โดย​กำหนด​ให​้ม​ีเลขาธกิาร​สำนกังาน​ที​่ม​ีความรู​้

ความ​สามารถ​เหมาะ​สม​กับ​งาน​ประกัน​สังคม โดย​มา​

จาก​กระบวนการ​สรรหา มี​คุณสมบัติ​และ​วาระ​การ​ดำรง​

ตำแหน่ง​ตาม​ที่​กำหนด มี​อำนาจ​หน้าที่​ใน​การ​ปฏิบัติ​งาน​

ที่​ชัดเจน รวม​ทั้ง​สิทธิ​ครอบ​ครอง​และ​การ​เป็น​กรรมสิทธิ์​

ใน​ทรัพย์สิน​ของ​สำนักงาน (แก้ไข​เพิ่ม​เติม​มาตรา 20 และ​

เพิ่ม​มาตรา 20/2 ถึง​มาตรา 20/5)

เสนอ​ให้​มี​การ​กำหนด​แก้ไข​บทบัญญัติ​ใน​การ​ได้​มา​•  •

ซึ่ง​คณะ​กรรมการ​ประกัน​สังคม​ที่​มี​ความ​สามารถ​และ​

ไม่มี​ส่วน​ผล​ประโยชน์​ทับ​ซ้อน​กับ​กิจกรรม​การ​บริหาร​

จัดการ​ระบบ​ประกัน​สังคม โดย​กำหนด​ให้​มี​การ​แก้ไข​

องคป์ระกอบ กระบวนการ​ได​้มา คณุสมบตั ิอำนาจ​หนา้ที​่

และ​วาระ​การ​ดำรง​ตำแหน่ง​และ​การ​พ้น​จาก​ตำแหน่ง​

ของ​คณะ​กรรมการ​ประกัน​สังคม เพื่อ​เป็น​หลักประกัน​

ชัดเจน​ใน​การ​ได้​มาซึ่ง​คณะ​กรรมการ​ผู้​แทน​ฝ่าย​นายจ้าง 

ฝ่ายผู้ประกัน​ตน​และ​ผู้ทรง​คุณวุฒิ​ที่​มี​ความรู้ ความ​

สามารถ ความเหมาะสม และ​ไม่มี​ส่วน​ได้​ส่วน​เสีย​ใน​
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กิจกรรม​ที่​กระทำ​กับ​สำนักงาน รวม​ทั้ง​รองรับ​ความ​

ต่อเนื่อง​ใน​การ​ทำงาน​ของ​คณะกรรมการ (แก้ไข​เพิ่ม​เติม 

มาตรา 8 ถึง​มาตรา 12 มาตรา 16 ถึง​มาตรา 18 และ​

เพิ่ม​มาตรา 8/2 ถึง​มาตรา 8/5) 

การ​ปฏิรูป​เพื่อ​เพิ่ม​การ​มี​ส่วน​ร่วม​ของ​ผู้​ประกัน​ตน​ใน​การ​•	

บริหาร​จัดการ​ระบบ​ประกัน​สังคม โดย​เสนอ​ให้​คณะ​กรรมการ​

ฝ่าย​ลูกจ้าง​มา​จาก​การ​เลือก​ตั้ง​ทาง​ตรง​ของ​ผู้​ประกัน​ตน (มาตรา 

8 เพิ่ม​มาตรา 8 ทวิ)

การ​ปฏิรูป​เพื่อ​ความ​โปร่งใส​ตรวจ​สอบ​ได้•	

เสนอ​ให้​มี​คณะ​กรรมการ​ตรวจ​สอบ​ทั้ง​องค์​ประกอบ •  •

คุณสมบัติ กระบวนการ​ได้​มา อำนาจ​หน้าที่ และ​วาระ​

การ​ดำรง​ตำแหนง่​เพือ่​ทำ​หนา้ที​่ตรวจ​สอบ​การ​ดำเนนิ​งาน​

ของ​คณะ​กรรมการ​ต่างๆ และ​สำนักงาน (เพิ่ม​เติม​มาตรา 

9/2 และ​มาตรา 9/3)

กำหนด​ให้​ผู้​ประกัน​ตน นายจ้าง หรือ​ผู้​มี​ส่วน​ได้​•  •

ส่วนเสีย​มี​สิทธิ​รับ​รู้​เข้า​ถึง​ข้อมูล​ข่าวสาร​เกี่ยว​กับ​การ​

ประกนั​สงัคม​และ​การ​สง่​เงนิ​สมทบ รวม​ทัง้​ขอ้มลู​เกีย่ว​กบั​

การ​บริหาร​ของ​คณะ​กรรมการ​ต่างๆ 
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5ข้อ​สรุป​และ​ข้อ​สังเกต
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ระบบ​ประกัน​สังคม​เป็น​หลัก​ประกัน​สังคม​สำคัญ​ที่​ช่วย​ให้​

กำลัง​แรงงาน​ของ​ประเทศ​จัดการ​กับ​ความ​เสี่ยง​ใน​การ​ดำรง​ชีวิต​

ได้ ซึ่ง​ถือ​เป็น​พื้น​ฐาน​สำคัญ​ใน​การ​พัฒนา​คุณภาพ​ชีวิต​และ​การ​ลด​

ความ​เหลื่อม​ล้ำ​ใน​สังคม ถึง​แม้ว่า​ระบบ​การ​ประกัน​สังคม​ของ​ไทย​

จะ​มี​มา​นาน​กว่า 20 ปี​แต่​ยัง​มี​ปัญหา​มากมาย​ที่​ต้อง​ได้​รับ​การ​แก้ไข​

ทั้ง​ด้าน​ความ​ครอบคลุม​กำลัง​แรงงาน ด้าน​ประโยชน์​การ​ทดแทน 

ด้าน​การ​บริหาร​การ​ลงทุน และ​ด้าน​ธร​รมาภิ​บาล​ดัง​ที่​ได้​อภิปราย​

ไป​แล้ว​ข้าง​ต้น 

ทางออก​สำคญั​ของ​ปญัหา​เหลา่​นี​้คอื การ​แกไ้ข​พระ​ราชบญัญตั​ิ

ประกัน​สังคม ซึ่ง​เป็น​กฎหมาย​หลัก​สำคัญ​ที่​กำหนด​กติกา​เงื่อนไข​

ตา่งๆ ที​่เกีย่วขอ้ง​กบั​ระบบ​ประกนั​สงัคม​ไว​้แทบ​ทัง้หมด อยา่งไรกต็าม​

การ​แกไ้ข​กฎหมาย​ไมใ่ช​่กระบวนการ​ที​่ทำได​้งา่ย​และ​อาจ​ตอ้ง​ใช​้เวลา​

ยาวนาน จำเป็น​ต้อง​อาศัย​ข้อมูล ความ​รู้ และ​ความ​เข้าใจ​เพื่อ​

ออกแบบ​ระบบ​ใน​ส่วน​สำคัญ​ต่างๆ อย่าง​เหมาะ​สม แต่​ปัจจุบัน​

ยังขาด​ข้อมูล​ที่​ชัดเจน​และ​เพียง​พอ ประกอบ​กับ​ยัง​มี​มุม​มอง​ที่​

แตกต่าง​หลาก​หลาย​ใน​ประเด็น​ต่างๆ การ​แก้​ปัญหา​ของ​ระบบ​

ประกนั​สงัคม​จงึ​ไม​่อาจ​สำเรจ็​ได​้งา่ย​ใน​ระยะ​เวลา​อนั​สัน้ การ​สรา้ง​การ​

รบั​รู​้และ​ตดิตาม​ประเดน็​ปญัหา​รวม​ถงึ​กระบวนการ​แกไ้ข​กฎหมาย​ที​่
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ดำเนิน​การ​อยู่​ใน​ขณะ​นี้​ใน​สังคม​วง​กว้าง โดย​เฉพาะ​อย่าง​ยิ่ง​ใน​หมู่​

แรงงาน​ผู้​มี​ส่วน​ได้​ส่วน​เสีย​จึง​มี​ความ​สำคัญ​อย่าง​ยิ่ง เพราะ​จะ​เป็น​

รากฐาน​สำคัญ​ใน​การ​เข้า​มา​มี​ส่วน​ร่วม​ผลัก​ดัน​ให้​เกิด​การ​แก้​ปัญหา​

อย่าง​ต่อ​เนื่อง​ต่อ​ไป  
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