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บทคัดยอ 
 

 ปจจุบันประเทศไทยเปนประเทศหนึ่งในหลายประเทศท่ัวโลกท่ีไดรับผลกระทบทางดาน
เศรษฐกิจ  ซ่ึงมีผลกระทบโดยตรงตอท้ังภาครัฐและเอกชน  รัฐบาลในฐานะฝายบริหารมีหนาท่ีในการ
ดําเนินการผานหนวยงานราชการตาง ๆ  เปนลําดับลงมาต้ังแตกระทรวง  ทบวง  กรม  ซ่ึงทําใหพบ
ปญหาดานกฎหมาย  ระเบียบ  สายการบังคับบัญชาท่ีสงผลสะทอนใหรัฐบาลเห็นถึงความสําคัญและ
ความจําเปนในการปรับเปล่ียนโครงสรางหนวยงานของรัฐในภาคราชการใหเหมาะสมกับบทบาท  
ภารกิจและวิธีการบริหารงานของรัฐโดยการจัดทําแผนการปรับเปล่ียนระบบบริหารงานบุคคล  
แผนการปรับเปล่ียนกฎหมาย  และแผนปรับเปล่ียนวัฒนธรรมและคานิยม  ดังนั้นสํานักงาน
ประกันสังคมเปนหนวยงานในภาคราชการหนวยหนึ่งซ่ึงมีภารกิจในการจัดเก็บเงินสมทบของรัฐบาล  
นายจางและลูกจาง  รวมสมทบเขาเปนกองทุนเพื่อสําหรับจายประโยชนทดแทนใหแกลูกจางหรือ
ผูประกันตนท่ีเปนสมาชิกของกองทุน  อีกท้ังเพื่อบุตรและทายาทของลูกจางหรือผูประกันตนตาม
กฎหมาย   สําหรับวิทยานิพนธฉบับนี้  มีวัตถุประสงคท่ีจะศึกษาความเปนไปไดในการเปล่ียน
โครงสรางการบริหารงานของสํานักงานประกันสังคมจากระบบราชการเปนการบริหารในรูปแบบอ่ืน
ท่ีมีลักษณะของความเปนอิสระในการบริหารงาน  ไดแกการจัดทําบริการสาธารณะดานประกันสังคม
ในรูปแบบขององคการมหาชน  หนวยงานบริหารพิเศษ  และองคกรของรัฐท่ีเปนอิสระ  เพื่อนํามา
เปรียบเทียบกับรูปแบบของการจัดบริการสาธารณะดานประกันสังคมในตางประเทศท่ีไดมีการ
ปรับเปล่ียนองคกรจากหนวยงานราชการไปสูรูปแบบองคกรใหมแลว  ไดแกประเทศสหรัฐอเมริกาท่ี
มีการจัดบริการสาธารณะดานประกันสังคมเปนองคกรของรัฐท่ีเปนอิสระ  ประเทศอังกฤษท่ีมีการ
จัดบริการสาธารณะดานประกันสังคมเปนหนวยงานบริหารพิเศษ  ประเทศเกาหลีใตมีการจัดบริการ
สาธารณะดานประกันสังคมเปนรัฐวิสาหกิจ  ประเทศสิงคโปรท่ีมีการจัดทําบริการสาธารณะดาน
ประกันสังคมท่ีรวมลงทุนกับบริษัทเอกชนโดยอาศัยเทคโนโลยีสารสนเทศใหเขาถึงประชาชน  และ
ประเทศมาเลเซียท่ีมีการจัดบริการสาธารณะเปนองคกรของรัฐท่ีเปนอิสระ  โดยเหตุผลตาม
สภาพแวดลอมทางการเมือง  สังคม  เศรษฐกิจของแตละประเทศ  เม่ือนํามาเปรียบเทียบกับลักษณะ
ดานกฎหมายในประเทศไทยในชวงตั้งแต  พ.ศ.  2542  เปนตนมาซ่ึงเปนปท่ีเร่ิมมีการผลักดันใหเกิด
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 จากการศึกษาพบวาสํานักงานประกันสังคมมีภารกิจท่ีสําคัญคือการใหบริการประชาชนซ่ึง
เปนสวนหนึ่งของภารกิจเทานั้น  ส่ิงสําคัญท่ีจะนําไปสูการใหบริการประชาชนคือการจัดเก็บเงิน
สมทบท่ีมีลักษณะบังคับประชาชนโดยกฎหมาย  และลักษณะการบริหารงานของสํานักงาน
ประกันสังคมในระบบราชการขาดความคลองตัวอันเนื่องจากสายการบังคับบัญชา  ปญหาเกี่ยวกับ
กฎหมาย  ระเบียบ  และกฎเกณฑตาง ๆ  ไมสามารถปรับเปล่ียนใหทันกับเหตุการณในปจจุบันและ
อนาคต  ท้ังในแงของขั้นตอนการใหบริการประชาชนท่ียึดติดกับระเบียบบริหารราชการแผนดินมาก
เกินไป   ประกอบกับเงินเดือนและคาตอบแทนตาง  ๆ   ท่ีใหบุคลากรไมสามารถแขงขันกับ
ตลาดแรงงานได  ทําใหไมสามารถเหนี่ยวร้ังบุคลากรท่ีมีความรูความสามารถอยูในระบบได  ทําให
เกิดภาวะความไมตอเนื่องของการทํางานท่ีมีผลกระทบถึงศักยภาพการใหบริการประชาชน  เพราะ
ระบบราชการเปนเคร่ืองมือของรัฐท่ีสรางข้ึนเพื่อดําเนินงานดานการปกครอง  ท่ีตองอาศัยการ
ตรวจสอบท่ีเครงครัด  หากนํามาใชกับการจัดทําบริการสาธารณะดานประกันสังคมจะทําใหการ
ทํางานไมมีความเปนอิสระในการทํางานดังกลาว  ดังนั้นการกําหนดใหสํานักงานประกันสังคมเปน
องคกรกระจายอํานาจท่ีเรียกวาองคการมหาชนจะทําใหสํานักงานประกันสังคมมีความเปนอิสระ  เปน
องคกรท่ีมีรายได  มีบุคลากรเปนของตนเองโดยมีการกํากับดูแลจากรัฐในระดับหนึ่ง 
 การปรับเปล่ียนฐานะของสํานักงานประกันสังคมในระบบราชการ  ใหเปนสํานักงาน
ประกันสังคมท่ีมีความเปนอิสระ  มีแนวทางที่สามารถทําไดอยางนอย  2  วิธีคือ 
 1.  การจัดต้ังสํานักงานประกันสังคมเปนองคการมหาชนโดยการตราพระราชกฤษฎีกาตาม
พระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542  
 2.  การจัดต้ังสํานักงานประกันสังคมเปนองคการมหาชนโดยการตราพระราชบัญญัติ
สํานักงานประกันสังคม 
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ABSTRACT 
 

   Thailand as many  other  countries  in  the  world, has  been  affected  by  the  global  
economic  crisis  that  has  its  direct  impact  on  both  the  government  and  private  sectors.  The  
government,  as  the  public  administrative body  of  the  country,  has  realized  that  the  existing  
methods  of  public  administration  through  ministries,  bureaus,  and  departments  in  some  areas  
of  work  have  caused  many  problems  including  legal,  regulative,  as  well  as  administrative  
aspects  and  deems  it  necessary  to  restructure  the  whole  public  administration  system.  
Likewise,  the  Social  Security  Office  (SSO),  which is a  government  department in charge  of  
managing  the Social Security Fund  collected  from  workers,  employers,  and  the  government  
contributions  in  order  to  pay  benefits  to insured workers  and  their  offspring  in  the  events  
prescribed  by  laws.   
 This  thesis  is  aimed  at doing feasibility to reform  study  social  security  
administrative structure to be more independent.  Other  forms  in  the  study  include  an  
establishment  of  a  public  organization,  an  executive  agency,  or  an  independent  body  to  run  
the  social  security  services.   There  are  a  good  number  of  examples  in  foreign  countries  
whereby  social  security  administration  is  run  in  some  forms  other than  the  state-run  
organization.  For  example,  in  the  United  States,  the  Social  Security Administration (SSA)  is  
an  independent  administrative  body  of  the  federal  government.  In  the  United  Kingdom,  its  
social  security  services  are  operated  in  the  form  of  an  executive  agency.  The social  security  
services   in  South  Korea is a  state-enterprise.  In  Singapore,  social  security  services  are  
operated  in  the  form  of  a  joint-venture  between  the  government  and  a  private  firm  with  an  
emphasis  on  information  technology  to  reach  all  citizens.  Like  the  USA.,  Malaysia  is  
running  its  social  security  services  through  an  independent  administrative  body  of  the  
government.  All  these  different  forms  of  social  security  administration  are  in  accordance  
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with  the  political,  socio-economic  environments  of  each  country.  The  laws  in  these  countries  
were  taken  into  consideration  and  compared  with  existing  Thai  law  in  B.E. 2542  (1999).  
The  Parliament  passed  the  Public  Organization  Act  B.E.  2542  authorizing  the  administrative  
body  to  privatize, and  make  them  public  organizations  by  issuing  a  Royal  Decree  endorsing  
such  a  change  in  order  to  provide  more  efficient  services  for  the  people. 
 The  study  reveals  that  providing  services  for  people  is  an important  tasks  of  the  
Social  Security  Office.  To  provide  such  services,  the  Office  must  collect  the  contributions  
as  specified  by  law  and on  compulsory basis from  workers  and  employers. The administration 
of the Social Security Office as a  government department has no practical flexibility  because of  
long range of  hierarchy. Legal and regulative problems cannot be updated immediately to match 
with  present and future situation.  This includes the process of  services delivery which attached to 
the government regulation. Furthermore, the salaries and other fringe benefits for personnel cannot 
compete with private sectors. Thus, the SSO cannot keep potential  personnel for the organization 
which affect the efficiency of the services. Since the bureaucratic system has been created for 
administrative purpose with restricted checking, if this system is used  for social security  service 
delivery, it will cause an unefficient services. Therefore,  the social security organization should be 
reformed and move toward an autonomous  and decentralized public organization. As a result,  it  
will be more independent, with its  own revenue and personnel, despite being under the supervision 
of  the  government, still. 
 To change the social security office from state-run agency to the independent   
organization,  there are  at  least  two  ways  as  follows; 
 1.  To establish the  Social  Security  Office  to  the  public  organization  by  issuing  a  
Royal  Decree  in  accordance  with  the  Public Organization Act B.E. 2542. 
 2.  To establish the  Social  Security  Office  to  the  public  organization  by  enacting  
the  Social  Security  Office  Act. 
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บทที่ 1 
บทนํา 

 
 ระบบราชการเปนระบบท่ีรัฐใชอํานาจฝายเดียวทําใหการปฏิบัติราชการของรัฐเปนไปตาม
ระเบียบแบบแผน  ซ่ึงหมายถึงการกําหนดอํานาจหนาท่ีของผูปฏิบัติงานอยางชัดเจน  มีการควบคุม
ความประพฤติของขาราชการมีการทํางานเปนข้ันตอนเปนลายลักษณอักษร  ตั้งแตการสรรหาบุคคล
เขามาปฏิบัติหนาท่ีจนกระท่ังการปฏิบัติหนาท่ีราชการตามปกติ  เพื่อใหสามารถตรวจสอบไดทุก
ข้ันตอน  จึงทําใหระบบดังกลาวเปนระบบที่ขาดความยืดหยุน  จนกระท่ังเกิดภาวะวิกฤตทาง
เศรษฐกิจทําใหรัฐบาลมีความมุงม่ันอยางมากเพื่อการแกไขปญหาระบบราชการโดยการปฏิรูป
ระบบราชการซึ่งเปนปญหาสําคัญของบานเมือง  เร่ิมต้ังแตการลดอัตรากําลังคนภาครัฐ  และการ
ประกาศใชพระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ. 2542  เพื่อเปนกฎหมายกลางที่เปนเคร่ืองมือใน
การจัดต้ังองคการมหาชนหรือแปรสภาพสวนราชการเปนองคการมหาชน  เพื่อการจัดทําบริการ
สาธารณะใหแกประชาชน  โดยตราเปนพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังองคการมหาชน  สํานักงาน
ประกันสังคมจึงมีความจําเปนตองทําการศึกษาความเปนไปไดในการจัดรูปแบบการบริหารงาน
ของสํานักงานประกันสังคม  ซ่ึงแบงงานออกเปน 2 สวนคืองานบริหารกองทุนเงินทดแทนและ
กองทุนประกันสังคมสวนหนึ่ง  และการจัดทําบริการสาธารณะดานประกันสังคมในลักษณะของ
การบริหารงานของสํานักงานประกันสังคมท่ีเนนการใหบริการประชาชนอีกสวนหนึ่ง  ดังนั้นจึง
ตองมีความคลองตัวและความเปนอิสระในการดําเนินงานซ่ึงมีลักษณะแตกตางกับการบริหารงาน
ในสวนราชการอ่ืน ๆ โดยทั่วไปเปนอันมาก  เชน  ทางดานการเงินและทรัพยสินซ่ึงมีท้ังเงินท่ีไดมา
จากงบประมาณแผนดิน  เงินท่ีกฎหมายกําหนดใหรัฐบาล นายจาง  ลูกจาง  ตองมีหนาท่ีนําสงเขา
เปนเงินกองทุนซ่ึงไมอยูในบังคับของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ.  2502  จึงไมตองนํา
เงินดังกลาวสงเขาคลัง  รวมถึงดอกผลของเงินดังกลาวก็ตกเปนของกองทุนดวย  แสดงใหเห็นวา
สํานักงานประกันสังคมมีหนาท่ีในการบริหารกองทุนเงินทดแทนและกองทุนประกันสังคมและ
สามารถใชเงินจากกองทุนเพื่อบริหารงานไดตามกฎหมาย 
 
1.1   ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 
 การบริหารสํานักงานประกันสังคมเปนการจัดระเบียบบริหารราชการสวนกลาง  ซ่ึงมีฐานะ
เปนกรมสังกัดกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  ท่ีจัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติปรับปรุง
กระทรวง  ทบวง  กรม  (ฉบับท่ี 8)  พ.ศ. 2536  ซ่ึงบัญญัติใหเพิ่มหมวด 9 ทวิ  มาตรา 22  ทวิ  และ
มาตรา 22 ตรี  แหงพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรม  พ.ศ.  2534  ใหกระทรวง
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แรงงานและสวัสดิการสังคมมีหนาท่ีเกี่ยวกับการประกันสังคมโดยมีสํานักงานประกันสังคมเปน
สวนราชการท่ีมีหนาท่ีในการบริหารงานดานการประกันสังคมภายใตกรอบของกฎหมาย  ทําให
สํานักงานประกันสังคมในระบบราชการมีปญหาเร่ืองสายการบังคับบัญชาท่ียาว  ทําใหเกิดความ
ลาชา  และทําใหเกิดปญหาเม่ือตองมีการประสานงานกับหนวยงานอ่ืน ๆ  ซ่ึงสงผลกระทบกับ
ประชาชนท่ีรอรับการบริการ 
 สําหรับการควบคุมดูแลของรัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมที่มีตอ
สํานักงานประกันสังคมนั้น  ทําใหสํานักงานประกันสังคมถูกควบคุมการบริหารงานอยางเครงครัด
ซ่ึงทําใหขาราชการพลเรือนซ่ึงเปนขาราชการประจํา  ตองทําตามนโยบายของฝายบริหารซ่ึงเปน
ขาราชการการเมือง  ประกอบกับผูบริหารสํานักงานประกันสังคมสวนใหญจะถูกโยกยายเม่ือมีการ
ปรับเปล่ียนรัฐบาล  ทําใหการทํางานของสํานักงานประกันสังคมไมกาวหนา  สงผลใหเม่ือเกิดภาวะ
วิกฤตทางสังคมและเศรษฐกิจ  สํานักงานประกันสังคมไมสามารถขยายหรือปรับเปล่ียนการ
บริหารงานไดทันกับเหตุการณในปจจุบัน  สงผลกระทบกับเจาหนาท่ีผูปฏิบัติงานท่ีไมสามารถ
ใหบริการประชาชนไดคลองตัวทําใหเกิดขอเปรียบเทียบกับการใหบริการระหวางระบบราชการกับ
การใหบริการในภาคเอกชน 
 ปญหาดังกลาวสืบเนื่องมาจากปญหาของระบบราชการที่มีลักษณะการปฏิบัติงานท่ีตายตัว  
ทําใหผูปฏิบัติไมสามารถเปล่ียนแปลงสภาพและลักษณะการทํางานตามสายการบังคับบัญชาไดทัน  
ดังนั้นผูเขียนจึงมีความสนใจท่ีจะศึกษาในรูปแบบโครงสรางในลักษณะอ่ืนในรูปวิทยานิพนธ  
ภายใตหัวขอเร่ือง  “แนวทางการบริหารงานของสํานักงานประกันสังคม  (The  Administrative  
Direction  of  the  Social  Security  Office)”   
 
1.2  วัตถุประสงคของการทําวิทยานิพนธ 
 
 การท่ีจะหาแนวทางแกไขปญหาตาง ๆ  ขางตนจําตองทําการศึกษาประวัติความเปนมาของ
สํานักงานประกันสังคม  โครงสรางการบริหารงานของสํานักงานประกันสังคมไทยในระบบ
ราชการ  เพื่อใหทราบปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล  ปญหาเกี่ยวกับงบประมาณ
การคลัง  ปญหาเกี่ยวกับองคประกอบของคณะกรรมการ  และปญหาเกี่ยวกับอํานาจหนาท่ีและการ
บังคับบัญชาของสํานักงานประกันสังคม  เพื่อนํามาซ่ึงการปรับปรุงโครงสรางสํานักงาน
ประกันสังคมในลักษณะของรางกฎหมายในตอนทาย 
 
1.3  ลักษณะ  ขอบเขตและวิธีการดําเนินการศึกษา 
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 วิทยานิพนธนี้มุงศึกษาเกี่ยวกับขอขัดของทางกฎหมายในการบริหารงานของสํานักงาน
ประกันสังคม  โดยเนนศึกษาเฉพาะพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534  
และพระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542    พระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ.  2537  
พระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  แกไขเพิ่มเติม  (ฉบับท่ี  2)  และ(ฉบับท่ี  3)  พ.ศ.  2542  
พระราชบัญญัติขาราชการพลเรือน  พ.ศ.  2535  แกไขเพิ่มเติม  พ.ศ.  2538  และกฎหมายอ่ืนท่ี
เกี่ยวของ  เพื่อวางหลักเกณฑแกไขกฎหมายท่ีเกี่ยวของใหสอดคลองกับลักษณะการปฏิบัติงานและ
ขอบเขตอํานาจหนาท่ีของสํานักงานประกันสังคม  ซ่ึงการศึกษาจะทําการวิเคราะหและวิจัยเอกสาร  
(Documentary  research)  โดยศึกษาคนควาวิเคราะหเนนหนักดานโครงสราง  บทบาท  อํานาจ
หนาท่ีของสํานักงานประกันสังคมเพื่อหารูปแบบท่ีเหมาะสมในการบริหารงานสํานักงาน
ประกันสังคม  นอกจากนี้ยังอาศัยแนวคิดและทฤษฎีการปฏิรูประบบราชการของตางประเทศ  
ไดแก ประเทศสหรัฐอเมริกา  ประเทศอังกฤษ ประเทศเกาหลีใต  ประเทศสิงคโปร  และประเทศ
มาเลเซีย 
 
1.4  สมมติฐานของวิทยานิพนธ 
 
 สํานักงานประกันสังคมมีปญหาในการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะดานประกันสังคม
ในระบบราชการคือ  ปญหาเร่ืองบุคลากร  ปญหาเร่ืองงบประมาณและการคลัง  ปญหาเร่ือง
องคประกอบของคณะกรรมการ  และปญหาเร่ืองอํานาจหนาท่ีและการบังคับบัญชาของสํานักงาน
ประกันสังคม  ซ่ึงทําใหการจัดทําบริการสาธารณะของสํานักงานประกันสังคมแกประชาชนเกิด
ความลาชาและไมยืดหยุน  ดังนั้นการท่ีจะแกไขปญหาการบริหารงานจัดทําบริการสาธารณะดาน
ประกันสังคมใหมีความคลองตัวไดจะตองมีการดําเนินการปรับปรุงและเปล่ียนแปลงใหสํานักงาน
ประกันสังคมมีการบริหารงานท่ีมีความเปนอิสระ 
 
1.5  ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับจากการทําวิทยานิพนธ 
 
 ไดทราบประวัติความเปนมาและรูปแบบการบริหารงานของสํานักงานประกันสังคมใน
ระบบราชการ  ตลอดจนโครงสรางอํานาจหนาท่ีตามพระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ.  2537  
พระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  และกฎหมายอ่ืน ๆ  ท่ีเกี่ยวของ  และทราบถึงท่ีมาของ
ปญหาและอุปสรรคของการจัดทําบริการสาธารณะดานประกันสังคมตามกฎหมาย  ซ่ึงทําใหทราบ
ถึงแนวทางการแกไขปญหารูปแบบและโครงสรางของสํานักงานประกันสังคม   รวมทั้ง
ขอเสนอแนะในทางกฎหมายท่ีเหมาะสมกับสถานการณในปจจุบัน 
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บทที่ 2 
แนวคิดเกี่ยวกับการบรกิารสาธารณะดานประกันสังคม 

 
 การท่ีมนุษยจะอยูในสังคมไดอยางปกติสุขจะตองมีปจจัย  4  อันเปนส่ิงพ้ืนฐานในการ
ดํารงชีวิตอันไดแกอาหาร  เคร่ืองนุงหม  ท่ีอยูอาศัย  และยารักษาโรค  ซ่ึงแตเดิมการไดมาซ่ึงส่ิง
เหลานี้มาจากการแลกเปล่ียน  แตในปจจุบันเม่ือสังคมพัฒนาข้ึนเร่ือย ๆ  จากสังคมเกษตรกรรมมา
เปนสังคมอุตสาหกรรมทําใหการใชชีวิตของคนในสังคมเปล่ียนแปลงตามสภาพสังคม  กอใหเกิด
นายทุนท่ีเปนเจาของกิจการและลูกจางซ่ึงทํางานเพื่อแลกเงินมาเพ่ือใชจายในการดํารงชีวิตของ
ตนเองและครอบครัว  การอยูในสังคมอุตสาหกรรมทําใหความตองการของมนุษยเพิ่มมากข้ึน
เนื่องจากเงินเปนปจจัยสําคัญท่ีจะทําใหไดมาซ่ึงส่ิงจําเปนพื้นฐานของทุก ๆ  คนในสังคม  เกิดการ
เอารัดเอาเปรียบจากคนท่ีมีอํานาจตอรองมากหรือคนท่ีมีเงินมาก  ดังนั้นจึงเปนหนาท่ีและความ
รับผิดชอบของรัฐตอประชาชนในการจัดทําบริการสาธารณะเพ่ือชวยเหลือประชาชนท่ีทุกขยาก
เดือดรอนใหมีมาตรฐานในการดํารงชีวิตท่ีเทาเทียมกัน  โดยการจัดทําบริการสาธารณะดานตาง ๆ 
เพื่อใหเกิดความมั่นคงทางเศรษฐกิจและสังคม  การจัดทําบริการสาธารณะท่ีสําคัญประการหนึ่งคือ
การจัดทําบริการสาธารณะดานสังคมจากภาษีอากรของประชาชน  ไมวาจะเปนประเทศพัฒนาแลว
หรือประเทศกําลังพัฒนาก็ตามการจัดสวัสดิการสังคม  (Social  Welfare)  เปนหนาท่ีของรัฐหรือ
ผูบริหารประเทศที่จะตองเสริมสรางใหเกิดการจัดสวัสดิการสังคมในลักษณะของการสงเคราะห
ชวยเหลือโดยจัดบริการตาง ๆ  ซ่ึงมี  6  ประเภทคือ  การศึกษา  การสาธารณสุข  การจัดที่อยูอาศัย  
การประกันรายได  การจางแรงงาน  และการบริการสังคม  เพื่อใชในการกําหนดมาตรฐานในการ
จัดสวัสดิการสังคมและเพ่ือใหประชาชนสามารถดํารงชีวิตอยูไดดวยตนเอง  ตอมาเม่ือสภาพ
วัฒนธรรม  สังคมและเศรษฐกิจเปล่ียนแปลงอยางรวดเร็ว  ทําใหรายไดประจําเดือนตองนํามาเล้ียง
ตนเองและครอบครัวนอยทําใหคุณภาพชีวิตลดลง  รัฐในฐานะผูบริหารประเทศตองหาวิธีการใน
การยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชนใหดีข้ึนอยางเทาเทียมกัน  โดยการนําระบบการจัดการ
ประกันสังคม  (Social  Insurance)  มาใชโดยการจัดต้ังกองทุนประกันสังคมซ่ึงมีรายไดจากการ
จัดเก็บเงินสมทบของผูประกันตน  นายจางและหรือรัฐบาล  เพื่อเปนคาใชจายสําหรับผูประกันตน
ในลักษณะของประโยชนทดแทนตาง ๆ  และเพ่ือเปนคาใชจายในการบริการ  ขอบเขตและ
ผลประโยชนตอบแทนหลาย ๆ  อยางท่ีรัฐจัดใหในโครงการประกันสังคมท่ัวโลกมีแตกตางกันมาก  
ในประเทศท่ีพัฒนาโครงการประกันสังคมอยูในระดับสูงจะเปนท่ีรวมของประโยชนทดแทนท่ีมี
ขอบเขตกวางขวางมาก  แตอยางนอยท่ีสุดจะตองครอบคลุมข้ันพื้นฐาน  ซ่ึงสามารถแบงประโยชน
ทดแทนเปนกลุมตามอนุสัญญาประกันสังคม  เร่ืองมาตรฐานข้ันตํ่าของการประกันสังคมของ
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องคการแรงงานระหวางประเทศ  (ILO)  ฉบับท่ี  102  (ป  ค.ศ.  1952)   ซ่ึงอนุสัญญาฉบับนี้ไดมีการ
กําหนดใหมีการจายประโยชนทดแทนใน  9  กรณีคือ 
 1.  การบริการทางการแพทย  (medical  care) 
 2.  ประโยชนทดแทนกรณีเจ็บปวย  (sickness  benefit) 
 3. ประโยชนทดแทนกรณีคลอดบุตร  (maternity  benefit) 
 4.  ประโยชนทดแทนกรณีวางงาน  (unemployment  benefit) 
 5. ประโยชนทดแทนกรณีสงเคราะหครอบครัว  (family  benefit) 
 6. ประโยชนทดแทนกรณีเจ็บปวยจากการทํางาน  (employment  injury  benefit) 
 7. ประโยชนทดแทนกรณีทุพพลภาพ  (invalidity  benefit) 
 8. ประโยชนทดแทนกรณีชราภาพ  (old  -  age  benefit) 
 9. ประโยชนทดแทนแกทายาท  (survivors  benefit)1 
 การพิจารณาใหความคุมครองประชาชนในประเทศตาง ๆ  จะพบวาโครงสรางของการจาย
ประโยชนทดแทนเหมือนหรือคลายคลึงกัน  แตรูปแบบการใหประโยชนทดแทนและวิธีการ
ดําเนินงานตางกันซ่ึงสามารถแยกรูปแบบในการจัดทําบริการสาธารณะได  4  รูปแบบคือ  การจัดทํา
บริการสาธารณะในรูปแบบราชการ  การจัดทําบริการสาธารณะในรูปแบบรัฐวิสาหกิจ  การจัดทํา
บริการสาธารณะในรูปแบบองคการท่ีมิใชสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ  และบริการสาธารณะท่ีรัฐ
มอบใหเอกชนจัดทํา  กอนท่ีจะกลาวถึงในเร่ืองรูปแบบการจัดทําบริการสาธารณะจะขอกลาวถึง
ความหมายและลักษณะของบริการสาธารณะดังนี้ 
 
2.1  แนวคิดเก่ียวกับการบริการสาธารณะดานประกันสังคม 
 
 รัฐสมัยใหมทุกรัฐจําเปนตองจัดทําบริการสาธารณะใหกับประชาชน  และถือวาเปนภารกิจ
ของรัฐท่ีมีความสําคัญ  โดยพิจารณาจากความหมายและคําจํากัดความไดดังน้ี 
 2.1.1  ความหมายและลักษณะของบริการสาธารณะ 
            2.1.1.1  “บริการสาธารณะ”  (Public  Service)  หมายความถึง  กิจกรรมซ่ึงรัฐมี
หนาท่ีตองจัดทําข้ึนเพื่อสนองความตองการของประชาชนโดยสวนรวม   
 ศาสตราจารยประยูร  กาญจนดุล  ไดใหคําจํากัดความของคําวา  “บริการสาธารณะ”  
หมายถึง  กิจการท่ีอยูในความอํานวยการหรือในความควบคุมของฝายปกครองท่ีจัดทําข้ึนเพื่อสนอง
ความตองการของประชาชน2 

                                                           
1 International  Labour  Office.  Administration  of  Social  Security.  Geneva.  Switzerland,  

1998,  p.  110. 
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             2.1.1.2  ลักษณะของบริการสาธารณะ  เปนการจัดทําภารกิจของฝายปกครองมี
หนาท่ีจัดทําข้ึนเพื่อสนองความตองการของประชาชน  และการจัดทําภารกิจของรัฐสมัยใหม  
(Modern  State)  มีหนาท่ีจัดทําบริการสาธารณะซ่ึงแบงได  2  ประเภท3  คือ 
      (1)  ภารกิจพ้ืนฐาน  (primary  function)    คือ  ภารกิจข้ันตํ่าท่ีสุดท่ีไมอาจตัด
ทอนลงไดอีกเพราะมีภารกิจท่ีมีความจําเปนตอการธํารงรักษารัฐใหคงอยูมีดวยกัน 2 ลักษณะคือ  
การรักษาความม่ันคงปลอดภัยจากการประทุษรายของศัตรูภายนอกรัฐและการดูแลความเปน
ระเบียบเรียบรอยและรักษาความปลอดภัยภายในรัฐหากสังคมมนุษยสังคมใดไมปฏิบัติภารกิจ  2  
ประการดังกลาวก็ไมอาจกลาวไดวาสังคมมนุษยสังคมน้ัน  มีการดูแลความเปนระเบียบเรียบรอย
และรักษาความม่ันคงปลอดภัยในชุมชน  และความม่ันคงปลอดภัยจากการประทุษรายจากภายนอก  
จากการละเมิดชีวิตรางกายและทรัพยสินของเอกชนแตละคน 
      (2)  ภารกิจลําดับรอง  (secondary  function)  คือ  ภารกิจท่ีรัฐจัดทําเพื่อสงเสริม
สวัสดิภาพของของประชาชน  เพื่อกระจายความม่ังค่ังไปยังราษฎรอยางท่ัวถึงและยุติธรรม  อันจะ
ทําใหราษฎรทุกคนมีโอกาสในอันท่ีจะใชสิทธิเสรีภาพทั้งในทางเศรษฐกิจ  สังคม  และทาง
การเมืองอยางเสมอภาคเทาเทียมกัน  ภารกิจลําดับรองของรัฐแตละรัฐและแตละยุคสมัยอาจมี
ขอบเขตรายละเอียดแตกตางกันไปตามแตรัฐจะพิจารณาเห็นวาเหมาะสม  โดยอาศัยเหตุผลในดาน
ตางๆ  จึงเห็นไดวาภารกิจลําดับรองของรัฐเสรีประชาธิปไตยกับภารกิจลําดับรองของประเทศสังคม
นิยมมีขอบเขตท่ีแตกตางกัน  และภารกิจลําดับรองของประเทศยุโรปกับภารกิจลําดับรองรอง
ประเทศดอยพัฒนาก็แตกตางกันดวย  เปนตน  การสงเสริมสวัสดิภาพตลอดจนการกระจายความ
ม่ันคงของชาติไปยังประชาชนกลุมตาง  ๆ เพื่อใหเกิดความยุติธรรมทางสังคม  รัฐสงเสริมสวัสดิ
ภาพของราษฎรท้ังทางกายภาพและทางจิตใจ  รัฐประกันเง่ือนไขแหงการครองชีพข้ันตํ่าของราษฎร
ทุกคน  เชน  ใหบริการทางการศึกษา  การรักษาพยาบาล  ประกันการวางงาน  ฯลฯ  การ
ประกันสังคมก็ถือไดวาเปนภารกิจลําดับรองท่ีรัฐมีความจําเปนตองจัดทําเพื่อใหประชาชนไดรับ
การดูแลทางดานการแพทยและครอบครัวใหหลักประกันพื้นฐานสําหรับการดํารงชีวิต  รัฐจึงมี
ความจําเปนตองจัดต้ังองคกรท่ีมีหนาท่ีดําเนินกิจกรรมที่เกี่ยวกับบริการสาธารณะจะตองมีสวน
เกี่ยวของกับนิติบุคคลมหาชน  หมายความวา  ในการจัดทําบริการสาธารณะน้ัน  องคกรในการ
จัดทําบริหารสาธารณะตองมีฐานะเปนนิติบุคคลมหาชน  เนื่องจากบริการสาธารณะน้ันเปนบริการ

                                                                                                                                                                      
2 ประยูร  กาญจนดุล.  “คําบรรยายกฎหมายปกครอง.”  พิมพครั้งท่ี  3,  กรุงเทพฯ :  โรงพิมพ

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,  2535,  หนา 108. 
3 จันทจิรา  เอี่ยมมยุรา.  “วิสาหกิจมหาชน ( รัฐวิสาหกิจ)  ในกฎหมายไทย : ศึกษาในเชิง

ประวัติศาสตรและเชิงวิเคราะหขอความคิด.”   วิทยานิพนธมหาบัณฑิต  คณะนิติศาสตร  
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  2529, หนา  33. 
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ท่ีรัฐจัดทําเพื่อสนองความตองการของประชาชน  โดยมีลักษณะท่ีการจัดทําตองดําเนินไปอยาง
สมํ่าเสมอและตอเนื่อง  ใหเอกชนมีสิทธิไดรับประโยชนเทาเทียมกัน  และเหมาะสมกับความ
ตองการของประชาชนตลอดเวลา4 
 อยางไรก็ดี   เราอาจจะเรียกภารกิจลําดับรองของรัฐไดอีกอยางหนึ่งวา  “บริการสาธารณะ
ของรัฐ”  (Public  Service)  ในความหมายท่ีแตกตางจากคําวา  “ราชการ”  กลาวคือ  ภารกิจลําดับ
รองหรือบริการสาธารณะเปนกิจกรรมท่ีรัฐจัดทําเพื่อสนองความตองการของประชาชนหรือเพื่อ
ปรับปรุงสวัสดิการแกประชาชน  โดยรัฐมิไดใชอํานาจบังคับในการดําเนินกิจกรรมดังกลาวแตอยาง
ใด  บริการสาธารณะดังกลาวนี้อาจแยกไดเปน  2  ลักษณะดวยกันคือ 
 (1)   บริการสาธารณะทางปกครอง   ไดแก  การจัดการศึกษาใหแกประชาชนโดยการตั้ง
โรงเรียน  มหาวิทยาลัย   การดูแลรักษาสุขภาพอนามัยของประชาชนท้ังในดานกายภาพและจิตใจ
โดยการตั้งโรงพยาบาล  สรางสนามกีฬา  สถานที่พักผอนหยอนใจสาธารณะ  สงเสริม
ศิลปวัฒนธรรมโดยการสรางโรงละคร   ดนตรี  ใหบําเหน็จบํานาญแกผูเกษียณอายุ  กําหนดการ
แรงงานสัมพันธ  วางแผนพัฒนาชนบทและการวางผังเมือง  การจัดต้ังคลังออมสิน  ฯลฯ  เปนตน 
 (2)  บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม   ไดแกกิจการของรัฐในทาง
เศรษฐกิจโดยแยกเปนดานอุตสาหกรรม  เชน  การเหมืองแร  การปาไม  การยาสูบ  โรงงานน้ําตาล  
โรงงานทอผา  ฯลฯ  และแยกเปนดานพณิชยกรรม  เชนการเดินรถไฟฟา  การไปรษณียโทรเลข   
การโทรศัพท  การบินภายในและระหวางประเทศ  ฯลฯ  เปนตน5 
 นอกจากนี้หลักเกณฑสําคัญในการจัดทําบริการสาธารณะ  ประกอบดวยหลัก  3  ประการ6  
คือ 
 (1)  หลักวาดายความเสมอภาคเปนหลักเกณฑท่ีสําคัญประการหน่ึงในการจัดทําบริการ
สาธารณะ  เนื่องจากรัฐมิไดมีจุดมุงหมายในการจัดทําบริการสาธารณะเพ่ือประโยชนของผูใดผูหนึ่ง
โดยเฉพาะ  เปนการจัดทําเพื่อประโยชนของประชาชนทุกคนซ่ึงมีสิทธิไดรับการปฏิบัติหรือไดรับ
ผลประโยชนจากบริการสาธารณะอยางเสมอภาค 
 (2)  หลักวาดวยความตอเนื่อง  เนื่องจากบริการสาธารณะเปนกิจการท่ีจําเปนสําหรับ
ประชาชน  หากบริการสาธารณะหยุดชะงักลงไมวาดวยเหตุใดประชาชนยอมไดรับความเดือดรอน
หรือเสียหายได  ดังนั้นบริการสาธารณะจะตองมีการจัดทําอยางตอเนื่องตลอดเวลา  ในกรณีท่ีเกิด
                                                           

4 วันเพ็ญ  ทรัพยสงเสริม.  “การจัดระบบองคการมหาชนอิสระในกระบวนการจัดทําบริการ
สาธารณะในประเทศไทย”.  วิทยานิพนธมหาบัณฑิต  คณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  2539, หนา  11. 

5 จันทจิรา  เอี่ยมมยุรา.  “วิสาหกิจมหาชน ( รัฐวิสาหกิจ)  ในกฎหมายไทย : ศึกษาในเชิง
ประวัติศาสตรและเชิงวิเคราะหขอความคิด.”  หนา  33. 

6 นันทวัฒน  บรมานันท. “หลักกฎหมายปกครองเก่ียวกับบริการสาธารณะ.”  พิมพครั้งที่ 1, 
กรุงเทพฯ:  สํานักพิมพวิญูชน,  2543,  หนา 35-45. 
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การหยุดชะงักขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  หรือองคการมหาชน  องคกรท่ีทําหนาท่ีกํากับดูแล  
(tutelle)  จะตองเขาดําเนินการแทนเพื่อเปนหลักประกันความตอเนื่องของบริการสาธารณะ 
 (3)  หลักวาดวยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง  บริการสาธารณะท่ีดีนั้นจะตองสามารถปรับปรุง
แกไขไดตลอดเวลาเพื่อใหเหมาะสมกับเหตุการณและความจําเปนในทางปกครองท่ีจะรักษา
ประโยชนสาธารณะ  รวมถึงการปรับปรุงใหเขากับวิวัฒนาการของความตองการสวนรวมของ
ประชาชนดวยหรือสอดคลองกับความตองการของประโยชนมหาชน 
 การจัดโครงสรางหนวยงานใหสอดคลองกับกลุมภารกิจ  ซ่ึงคณะรัฐมนตรีไดใหความ
เห็นชอบในการจําแนกภารกิจของรัฐเปน  6  กลุม  ตามท่ีคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการเสนอ
คือ 
 (1)  ภารกิจท่ีรัฐตองดําเนินการ  โดยการกําหนดหนวยงานท่ีปฏิบัติใหเปนสวนราชการ 
 (2)  ภารกิจท่ีรัฐยังตองดําเนินการในเชิงพาณิชยหรืออุตสาหกรรมท่ีมุงหารายไดเขารัฐและ
สรางผลกําไรได  โดยกําหนดใหเปนรัฐวิสาหกิจ 
 (3)  ภารกิจท่ีรัฐตองดําเนินการในการจัดบริการสาธารณะแกประชาชนโดยไมหวังผลกําไร  
ซ่ึงอาจกําหนดใหจัดต้ังเปนองคการมหาชน 
 (4)  ภารกิจท่ีเปนกิจกรรมท่ีตอบสนองความตองการพื้นฐานของแตละทองถ่ิน  ควร
กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการ 
 (5)  ภารกิจท่ีเอกชนสามารถดําเนินการในเชิงธุรกิจได  ควรถายโอนใหภาคเอกชน
ดําเนินการ 
 (6)  ภารกิจท่ีตองอาศัยการมีสวนรวมของประชาชน  การรวมกลุมของประชาชนเพ่ือ
ดําเนินกิจการในชุมชน  ควรใหองคกรเอกชนหรือองคกรประชาชนดําเนินการ7 
 การดําเนินการจัดทําภารกิจซ่ึงเปนบริการสาธารณะตาง ๆ ตามการจัดกลุมภารกิจของรัฐท้ัง  
6  ประเภทจะตองมีการดําเนินการโดยองคกรท่ีมีฐานะเปนนิติบุคคล  อาศัยอํานาจตามกฎหมาย
กฎหมายทั้งส้ินหาไดมีความเปนอยูท่ีแทจริงไม  เปนแตเพียงกฎหมายสมมติใหเปนบุคคล  เพื่อให
สามารถมีสิทธิและหนาท่ีไดเชนเดียวกับบุคคลธรรมดา  แตเนื่องจากนิติบุคคลไมมีตัวตนท่ีแทจริง
ไมอาจแสดงเจตนาได  จําเปนตองมีผูแทนนิติบุคคลเปนผูแสดงเจตนาแทน  นิติบุคคลจะมีสิทธิก็
เพียงเทาท่ีกฎหมายกําหนดใหเทานั้น  กฎหมายจะถอนสภาพบุคคลเสียเม่ือใดก็ได8  นิติบุคคลแยก

                                                           

 7 ธีรยุทธ  หลอเลิศรัตน.  “องคการมหาชน  มิติใหมของหนวยงานภาครัฐ : แนวทางการจัดต้ังและการ
บริหารงานองคการมหาชน.”    กรุงเทพฯ : สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ  สํานักงาน ก.พ.  2542,  
หนา  42. 
 8 ประยูร  กาญจนดุล.  คําบรรยายกฎหมายปกครอง.  หนา  96. 
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ไดเปน  2  ประเภทคือ  นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน  กับนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนซ่ึงในท่ีนี้
จะอธิบายถึงนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนเทานั้น 
 ลักษณะของนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน  กอตั้งโดยรัฐออกกฎหมายจัดต้ัง  บุคคลใดเขา
ไปรวมอยูในกลุมชนใดที่เปนนิติบุคคลแหงกฎหมายมหาชนบุคคลนั้นก็เปนสมาชิกของนิติบุคคล
นั้น  เชน  เทศบาล  การดําเนินงานมีวัตถุประสงคเพ่ือสาธารณะประโยชนในลักษณะของการสราง
ถนน  และอาจมีอภิสิทธ์ิตามกฎหมายมหาชนในการเก็บภาษี  เวนคืนท่ีดิน  หรือกระทําการโดยใช
อํานาจบังคับ9 
 นิติบุคคลในกฎหมายมหาชนตามหลักกฎหมายไทย แบงออกเปน  3 ประเภทคือ  ทบวง
การเมือง  องคการของรัฐบาล  และวัดในพระพุทธศาสนา 
 กฎหมายไทยกําหนดใหกระทรวง  ทบวง  กรม  ซ่ึงเปนสวนราชการมีฐานะเปนนิติบุคคล  
มีความมุงหมายเพียงเพื่อประโยชนในการท่ีประชาชนจะใชสิทธิฟองรองหนวยงานเหลานั้นตอศาล
ไดโดยงายเทานั้น  มิไดมีจุดมุงหมายใหเปนหลักประกันความเปนอิสระของหนวยงานนั้น  ดังนั้น
กระทรวง  ทบวง  กรม  ของราชการบริหารสวนกลาง  ซ่ึงเปนนิติบุคคลไมอาจจัดการทรัพยสินใน
ความรับผิดชอบของตนไดอยางอิสระ ทบวงการเมืองตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน  พ.ศ.  2534  มาตรา  72  บัญญัติวา  คําวา  ทบวงการเมือง  ตามกฎหมายอ่ืนท่ีมีอยูกอนวันท่ี
พระราชบัญญัตินี้ใชบัคับใหหมายความถึง  กระทรวง  ทบวง  กรม  ตามพระราชบัญญัตินี้แลวแต
กรณี 
 องคการของรัฐบาล  จัดต้ังโดยพระราชกฤษฎีกา อาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติวาดวย
การจัดต้ังองคการของรัฐบาล  พ.ศ.  2496   เม่ือรัฐบาลเห็นเปนการสมควรจะจัดต้ังองคการเพื่อ
ดําเนินกิจการอันเปนสาธารณะประโยชนหรือเพื่อประโยชนในทางเศรษฐกิจหรือเพื่อชวยเหลือใน
การครองชีพแกประชาชนโดยใชเงินทุนจากงบประมาณแผนดิน  ก็ใหกระทําไดโดยตราพระราช
กฤษฎีกาจัดต้ังเปนราย ๆ ไป  เชน  องคการส่ือสารมวลชนแหงประเทศไทย  ซ่ึงจัดต้ังโดยพระราช
กฤษฎีกาจัดต้ังองคการส่ือสารมวลชนแหงประเทศไทย  พ.ศ.  2520  นอกจากนี้ยังมีองคการของ
รัฐบาลท่ีจัดต้ังโดยพระราชบัญญัติและเปนองคการประเภทที่ไดรับอํานาจพิเศษบางอยางในทาง
ปกครองเขาไปรื้อถอน  ทําลายส่ิงปลูกสางท่ีเปนอันตรายตอระบบงานขององคกรในที่ดินของรัฐ
และเอกชน  เพื่อกําหนดเขตในการเดินสาย  ปกเสา  วางทอ  หรือเวนคืนอสังหาริมทรัพย  เนื่องจาก
เปนการจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลจึงตองอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ  เชน พระราชบัญญัติ
การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย  พ.ศ.  2511  พระราชบัญญัติการไฟฟานครหลวง  พ.ศ.  2501  
เปนตน  ซ่ึงในปจจุบันหมายถึงหนวยงานท่ีเปนรัฐวิสาหกิจเทานั้น 

                                                           

 9 วันเพ็ญ  ทรัพยสงเสริม.  การจัดระบบองคการมหาชนอิสระในกระบวนการจัดทําบริการสาธารณะใน
ประเทศไทย.  หนา  16. 
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 วัดท่ีมีฐานะเปนนิติบุคคลมหาชน  หมายถึงวัดในพระพุทธศาสนา  ซ่ึงไดมีประกาศของ
กระทรวงศึกษาธิการท่ีออกตามความในกฎกระทรวง  ตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ  พ.ศ.  2505  
ใหมีฐานะเปนนิติบุคคลมหาชน 
 
 2.1.2  ความหมายและลักษณะของบริการสาธารณะดานประกันสังคม 
            2.1.2.1  ความหมายของคําวา  “การประกันสังคม”  หมายถึงโครงการท่ีรัฐบาลไดจัด
ข้ึน  มีวัตถุประสงคท่ีจะสรางความม่ันคงและหลักประกันใหแกประชาชนโดยมีการเก็บเงินสวน
หนึ่งของรายไดจากประชาชนท่ีมีรายไดนํามาสมทบรวมกันเปนกองทุนกลางเพื่อนําไปชวยเหลือ
ประชาชนในกรณีท่ีประสบเคราะหกรรม  เชน  กรณีอุบัติเหตุ  เจ็บปวย  คลอดบุตร  พิการ  ทุพพล
ภาพ  ตาย  ชราภาพ  และวางงาน  โดยปกติการประกันสังคมในช้ันตนจะใชบังคับแกคนทํางานท่ี
ไดรับคาจางโดยคนงานและนายจางจะเปนผูสงเงินสมทบและรัฐบาลออกเงินสมทบอีกสวนหนึ่ง10 
      “การประกันสังคม”  คือ  การวางหลักประกันในการดํารงชีวิตใหแกประชาชน  
ดวยการจายประโยชนทดแทนเพ่ือชดเชยเงินท่ีตองเพ่ิมข้ึน  หรือทดแทนเงินรายไดท่ีตองสูญเสียไป
11 
             2.1.2.2  การประกันสังคมมีลักษณะดังนี้ 
      -  มีการบริหารทางการเงินโดยวิธีการจัดเก็บเงินสมทบซ่ึงโดยปกติมักมา 
จากการจายเงินสมทบของนายจางและลูกจาง  ซ่ึงรัฐอาจเขามามีสวนรวมในการจายเงินสมทบหรือ
ใหเงินอุดหนุนอ่ืน ๆ  ดวยก็ได 
      -  การเขารวมโครงการจะเปนลักษณะแบบบังคับและมีขอยกเวนนอยมาก  
รายไดจากเงินสมทบจะเก็บรวบรวมอยูในรูปกองทุนพิเศษ  ซ่ึงตองนําไปเปนคาใชจายสําหรับ
ประโยชนทดแทนและคาใชจายในการบริหาร  เงินสวนเกินไมจําเปนตองนํามาใชจายสําหรับ
ประโยชนทดแทนในปจจุบัน  แตจะนําไปลงทุนเพื่อใหเกิดดอกผลตอไป 
      -  สิทธิในการรับประโยชนทดแทนของผูประกันตนจะข้ึนอยูกับประวัติการ
จายเงินสมทบ  โดยไมตองมีการตรวจสอบความจําเปนหรือการตรวจสอบรายได  อัตราเงินสมทบ
และอัตราประโยชนทดแทนจะมีความสัมพันธกับรายไดของผูประกันตน  และการประกันกรณี

                                                           
10 นิคม  จันทรวิทุร. “กฎหมายประกันสังคม  35 ปแหงการฝาฟนจนฝนเปนจริง. ”  ครั้งที่ 1 

กรุงเทพฯ : สํานักพิมพสยามรัฐ,  2533,  หนา  2. 
11  จําลอง  ศรีประสาธน  “แนวคิดและหลักการประกันสังคม.”  นนทบุรี  :  กองวิชาการและ

แผนงาน  สํานักงานประกันสังคม,  ม.ป.ป.,  หนา  15. 
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บาดเจ็บเนื่องจากการทํางาน  โดยท่ัวไปจะมาจากการสนับสนุนทางการเงินจากนายจางฝายเดียวแต
รัฐอาจชวยจายเงินอุดหนุน12 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ.  2540  มาตรา  86  บัญญัติวา  “รัฐตองสงเสริมให
ประชาชนวัยทํางานมีงานทํา  คุมครองแรงงานโดยเฉพาะแรงงานเด็กและแรงงานหญิง  จัดระบบ
แรงงานสัมพันธ  การประกันสังคม  รวมท้ังคาตอบแทนแรงงานใหเปนธรรม”  ซ่ึงการจัดการ
ประกันสังคมท่ีรัฐจัดทํานั้น  ปจจุบันรัฐไดจัดทําตามพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  และ
พระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ.  2537 
 
2.2  รูปแบบของการจัดทําบริการสาธารณะดานประกันสังคม 
 
 การจัดทําบริการสาธารณะของรัฐมีหลายลักษณะดวยกัน  เชนการจัดทําบริการสาธารณะ
ในรูปแบบราชการ  การจัดทําบริการสาธารณะในรูปแบบรัฐวิสาหกิจ  การจัดทําบริการสาธารณะ
ในรูปแบบองคการที่มิใชสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ  และบริการสาธารณะท่ีรัฐมอบใหเอกชน
จัดทํา  และในปจจุบันมีการจัดทําบริการสาธารณะในรูปแบบองคการท่ีมิใชสวนราชการและ
รัฐวิสาหกิจหลายลักษณะซ่ึงในท่ีนี้ขอยกตัวอยางไวเพียง  3  ประเภทคือ  องคการมหาชน  
หนวยงานบริหารพิเศษ  และองคกรของรัฐท่ีเปนอิสระ 
 
 2.2.1  การจัดทําบริการสาธารณะในรูปแบบราชการ 
            ประเทศไทยไดนําระบบราชการมาใชในการจัดทําบริการสาธารณะมาต้ังแตสมัย 
โบราณ  โดยไมมีการแยกภารกิจของฝายทหารและพลเรือนออกจากกัน  จนกระท่ังสมัยกรุง
รัตนโกสินทร  ในรัชกาลท่ี  5  พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดปฏิรูปการปกครองและ
การบริหารราชการ  โดยแยกภารกิจของทหารและพลเรือนออกจากกันอยางชัดเจน  ซ่ึงมีผลมา
จนถึงทุกวันนี้ในลักษณะของการจัดระเบียบบริหารราชการไทย  ตามพระราชบัญญัติปรับปรุง
กระทรวง  ทบวง  กรม  พ.ศ.  2534  และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ.  2534 
 งานราชการ  ไดแก กิจการท่ีกระทรวง  ทบวง  กรมและองคการบริหารทองถ่ินจัดทํา  
ภารกิจท่ีเปนการจัดทําบริการสาธารณะ  ตองเปนไปตามกฎหมาย  มีการจัดต้ัง  การจัดระเบียบ  การ
ดําเนินงาน  ตามพระราชบัญญัติ  พระราชกฤษฎีกา  หรือออกกฎระเบียบ  ปจจุบันประเทศไทยมี
การแบงการจัดทําบริการสาธารณะออกเปน  3  สวนคือ  ราชการบริหารสวนกลาง  ราชการบริหาร
สวนภูมิภาค  และราชการบริหารสวนทองถ่ิน 

                                                           
12  เร่ืองเดียวกัน,  หนา  18-19. 
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 1.  ราชการบริหารสวนกลาง  มีองคกรท่ีดําเนินการคือกระทรวง  ทบวง  กรม  และสวน
ราชการที่เรียกช่ืออยางอ่ืนท่ีมีฐานะเปนกรม  มีการจัดทําบริการสาธารณะท่ีจัดทําข้ึนเพื่อประโยชน
ของสวนรวมเพื่อรักษาควมสงบภายใน  การปองกันประเทศ  การปองกันสาธารณภัย  หรือการ
บริการสาธารณะเพ่ือความสะดวกสบายของประชาชน  เชน  การสาธารณสุข  การคมนาคม  การ
คลัง  เปนตน 
 2.  ราชการบริหารสวนภูมิภาค   คือการจัดทําบริการสาธารณะท่ีฝายปกครองดําเนินการ
จัดทําตามเขตการปกครองตาง ๆ ของประเทศ  โดยมีเจาหนาท่ีจากราชการบริหารสวนกลาง  ซ่ึง
สังกัด  กระทรวง  ทบวง  กรม  ตาง ๆ  ในราชการบริหารสวนกลางไปประจําจังหวัด  แตอยูภายใต
บังคับบัญชาจากสวนกลาง  ไดรับงบประมาณคาใชจายจากงบประมาณแผนดินของกระทรวง  
ทบวง  กรมนั้น ๆ 
 3.  ราชการบริหารสวนทองถ่ิน  คือการจัดทําบริการสาธารณะท่ีรัฐใหองคการบริหารสวน
จังหวัด  เทศบาล  สุขาภิบาล  องคการบริหารสวนตําบล  กรุงเทพมหานคร  เมืองพัทยา  เพื่อ
ตอบสนองความตองการสวนรวมของประชาชนเฉพาะทองถ่ิน  มีงบประมาณของตนเอง  มีอํานาจ
หนาท่ีไดโดยอิสระ  ราชการบริหารสวนกลางเพียงควบคุมดูแลเทานั้น 
 อํานาจหนาท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะท่ีฝายปกครองจัดทําเปนอํานาจออกคําส่ังบังคับ
ฝายเดียว  เพื่อใหประชาชนปฏิบัติตามกฎหมายนั้น ๆ  ระบบราชการ  เปนบริการสาธารณะท่ีฝาย
ปกครองจัดทําข้ึนโดยเจาหนาท่ีฝายปกครองซ่ึงมีฐานะเปนขาราชการหรือพนักงานของรัฐ  อยูใน
ความอํานวยการและรับผิดชอบของฝายปกครองโดยอาศัยอํานาจพิเศษในทางปกครองใช
งบประมาณของรัฐ  ทรัพยสินท่ีใชในราชการมีลักษณะเปนทรัพยสินของรัฐ  การกระทําและการ
ปฏิบัติใชวิธีบังคับฝายเดียวโดยอาศัยอํานาจทางกฎหมาย  การจัดทําบริการสาธารณะอาจทําใหเปลา  
โดยประชาชนไมเสียคาตอบแทนหรือกิจการบางอยางอาจเสียคาตอบแทน  เนื่องจากบุคคลบางกลุม
เทานั้นท่ีไดรับประโยชน   ตอเม่ือสังคมและเศรษฐกิจขยายขอบเขตมากข้ึนรัฐจึงมีความจําเปนตอง
จัดทําบริการสาธารณะเพิ่มข้ึนเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยและความปลอดภัยสาธารณะ  โดยการ
ขยายการจัดทําภารกิจเพื่อบริการประชาชนมากข้ึน  กิจการดังกลาวเรียกวา  กิจการท่ีฝายปกครอง
จัดทําเพื่อบํารุงสงเสริม  สังคม  และเศรษฐกิจ  เชน  การศึกษา  การสังคมสงเคราะห  การ
สาธารณูปโภค  และกิจการทางเศรษฐกิจตาง ๆ เปนตน 
 แนวความคิดในการจัดระเบียบราชการบริหารสวนกลาง  สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน 
 1.  หลักการรวมอํานาจ  (Centralization)  เปนหลักท่ีวางระเบียบราชการบริหารโดยมอบ
อํานาจในการปกครองใหแกราชการบริหารสวนกลาง  คือกระทรวง  ทบวง  กรม  โดยเจาหนาท่ีท่ี
ไดรับแตงต้ังจากสวนกลางตามลําดับข้ันการบังคับบัญชา (hierarchy) มีการรวมอํานาจไวท่ี
สวนกลางท้ังส้ิน  เนื่องจากหลักการรวมอํานาจมีอุปสรรคและไมสามารถตอบสนองความตองการ
ของประชาชนในทองถ่ินไดอยางท่ัวถึง  มีการปฏิบัติงานท่ีลาชา  จึงไดมีการขยายหลักการรวม
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อํานาจออกโดยการแบงอํานาจใหแกสวนภูมิภาค  เพื่อแบงเบาภาระของกระทรวง  ทบวง  กรมให
การดําเนินงานเปนไปอยางรวดเร็ว13 
 การแบงอํานาจปกครอง (Deconcentration) เปนหลักการที่ราชการบริหารสวนกลางมอบ
อํานาจวินิจฉัยส่ังการบางสวนใหแกเจาหนาท่ีผูแทนของราชการบริหารสวนกลางซ่ึงสงไปประจํายัง
เขตปกครองตาง ๆ  ของประเทศ  โดยเจาหนาท่ีท่ีไดรับแตงต้ังจากสวนกลางอยูในบังคับบัญชาของ
ราชการบริหารสวนกลาง  เชนกระทรวง  ทบวง  กรม  ในสวนกลางสงเจาหนาท่ีไปยังสวนภูมิภาค  
โดยมอบอํานาจบางอยางในการวินิจฉัยส่ังการใหแกเจาหนาท่ีนั้น  แตการบังคับบัญชาและวินิจฉัย
ส่ังการข้ันสุดทายอยูท่ีราชการบริหารสวนกลาง14 
 2.  หลักการกระจายอํานาจ  (Decentralization)   เปนลักษณะท่ีรัฐมอบอํานาจใหกับ
องคการอ่ืนท่ีมิใชองคการสวนกลางจัดทําบริการสาธารณะบางอยาง  โดยออกกฎหมายจัดตั้ง
องคการใหมีฐานะเปนนิติบุคคล  สามารถดําเนินกิจการของตนเองไดอยางอิสระในขอบเขตของ
กฎหมายโดยรัฐเปนเพียงผูควบคุมกํากับใหเปนไปตามกฎหมายเทานั้น 
 การกระจายอํานาจมี  2  ลักษณะคือ  การกระจายอํานาจทางพื้นท่ีหรือเขตแดนและการ
กระจายอํานาจทางเทคนิค 
 การกระจายอํานาจทางพ้ืนท่ีหรือเขตแดน เปนวิธีการกระจายอํานาจในการจัดทําบริการ
สาธารณะโดยถูกจํากัดอาณาเขตขององคการปกครองทองถ่ิน  ซ่ึงเรียกวา  การบริหารราชการสวน
ทองถ่ิน 
 การกระจายอํานาจทางบริการหรือเทคนิค  คือวิธีการการกระจายอํานาจการจัดทําบริการ
สาธารณะอยางใดอยางหนึ่งซ่ึงมิไดอยูในระบบราชการ  จัดทําดวยเงินทุนและเจาหนาท่ีขององคกร
นั้นจัดทําบริการสาธารณะ โดยไมกําหนดเขตพ้ืนท่ีในการจัดทําและกิจกรรมนั้นเปนเร่ืองทาง
เทคนิคท่ีตองจัดทํา  เชนเร่ืองของไฟฟา  การประปา  ใหมีการจัดทําในรูปของรัฐวิสาหกิจ  หรือ
องคการมหาชน 
 การจัดทําบริการสาธารณะในระบบราชการถูกควบคุมโดยองคกรอ่ืนอีก  คือรัฐสภา  สภา
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  สํานักงบประมาณ  กระทรวงการคลัง  คณะกรรมการตรวจ
เงินแผนดิน 
 ขอเสียของการจัดรูปองคการแบบสวนราชการทําใหเกิดความลาชา ไมคลองตัว ตองปฏิบัติ
ตามข้ันตอน เพราะนโยบายของสวนราชการตองถูกนําไปอภิปรายในรัฐสภาอาจถูกวิพากษ  วิจารณ  
อภิปรายในรัฐสภา  ซ่ึงเปนผูแทนของประชาชนท่ีมีอํานาจในการอนุมัติงบประมาณท่ีสวนราชการ
ตาง ๆ นําเสนอเปนรางพระราชบัญญัติงบประมาณ   และตองผานการควบคุมของคณะกรรมาธิการ

                                                           
13 ประยูร  กาญจนดุล.  คําบรรยายกฎหมายปกครอง.  หนา  174. 
14 เร่ืองเดียวกัน, หนา  180. 
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ของรัฐสภาและกระทรวงการคลัง ซ่ึงมีลักษณะการควบคุมท่ีคอนขางเขมงวด  ดังนั้นจึงมีความ
จําเปนตองพัฒนาหนวยงานทางเทคนิคของรัฐใหมีความคลองตัวในการดําเนินการ 
 สํานักงานประกันสังคม  เปนสวนราชการท่ีมีหนาท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะดานการ
ประกันสังคม  สํานักงานประกันสังคมสังกัดกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  การท่ีกฎหมาย
กําหนดใหสํานักงานประกันสังคมเปนสวนราชการ  มีฐานะเทียบเทากรม  ภายใตสังกัดกระทรวง
แรงงานและสวัสดิการสังคม  ซ่ึงเปนราชการบริหารสวนกลางตามพระราชบัญญัติปรับปรุง  
กระทรวง  ทบวง  กรม    (ฉบับท่ี  6)  พ.ศ.  2534  มีผลใหการบริหารงานของสํานักงาน
ประกันสังคมเปนไปตามหลักการรวมอํานาจบริหารราชการท่ีมีกฎ  ระเบียบ  และข้ันตอนการ
ดําเนินงานมากมาย  ไมมีความยืดหยุนและลาชา  ทําใหงานของสํานักงานประกันสังคมท่ีตองการ
ความเปนอิสระในการบริหารงานจึงตองการระบบงานแบบกระจายอํานาจเพ่ือเปนอิสระในการ
ดําเนินงาน  โดยรัฐอาจออกกฎหมายใหสํานักงานประกันสังคมมีอํานาจรับผิดชอบ  มีระบบ
บริหารงานบุคคล  ระเบียบการเงินเปนของตนเอง  ความสัมพันธกับสวนกลางอยูภายใตการกํากับ 
ดูแล   มิใชอยูในระบบสายการบังคับบัญชาเหมือนสวนราชการอ่ืน ๆ 
 
 
 
 2.2.2  การจัดทําบริการสาธารณะในรูปแบบรัฐวิสาหกิจ 
            รัฐวิสหกิจในประเทศไทยไดเร่ิมใชเปนคร้ังแรกในพระราชบัญญัติพัฒนาเศษฐกิจ
แหงชาติ  พ.ศ.  2502  แตปจจุบันไดถูกยกเลิกแลว  รัฐวิสาหกิจในระบบกฎหมายไทยในปจจุบันยัง
ไมมีคํานิยามที่ชัดเจนแนนอน  กฎหมายท่ีเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจมีดังนี้ 
 ตามพระราชบัญญัติพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  พ.ศ.  2521 
 มาตรา 4  วรรค  6  บัญญัติวา  “รัฐวิสาหกิจ”  หมายความวา 
 (1)  องคการของรัฐบาลตามกฎหมายวาดวยการจัดต้ังองคการของรัฐบาล  หรือกิจการของ
รัฐตามกฎหมายท่ีจัดต้ังภารกิจนั้น  และหมายความรวมถึงหนวยงานธุรกิจท่ีรัฐเปนเจาของ 
 (2)  บริษัทจํากัด  หรือหางหุนสวนนิติบุคคลที่กระทรวง  ทบวง  กรม  หรือสวนราชการท่ี
เรียกช่ืออยางอ่ืนท่ีมีฐานะเปนกระทรวง  ทบวง  หรือกรม และหรือรัฐวิสาหกิจตาม (1)  มีทุนรวมอยู
ดวยเกินกวารอยละหาสิบ  หรือ 
 (3)  บริษัทจํากัด  หรือหางหุนสวนนิติบุคคลท่ีกระทรวง  ทบวง  กรม  หรือสวนราชการท่ี
เรียกช่ืออยางอ่ืนท่ีมีฐานะเปนกระทรวง  ทบวง  กรม  และหรือรัฐวิสาหกิจตาม (1)  และหรือ  (2)  มี
ทุนรวมอยูดวยเกินกวารอยละหาสิบ 
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 ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ.  2502 
 มาตรา 4  บัญญัติวา  “รัฐวิสาหกิจ”  หมายความวา 
 (ก)  องคการของรัฐบาลหรือหนวยงานธุรกิจท่ีรัฐบาลเปนเจาของ 
 (ข)  บริษัทหรือหางหุนสวนนิติบุคคลท่ีสวนราชการมิทุนรวมอยูดวยเกินกวารอยละหาสิบ 
 (ค) บริษัทหรือหางหุนสวนนิติบุคคลท่ีสวนราชการ และ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ก)  และ/
หรือ (ข) มีทุนรวมอยูดวยเกินกวารอยละหาสิบ 
 (ง)  บริษัทหรือหางหุนสวนนิติบุคคลท่ีสวนราชการ  และ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ค)  และ/
หรือ  (ก)  และ/หรือ  (ข)  มีทุนรวมอยูดวยเกินกวารอยละหาสิบ 
 (จ)  บริษัทหรือหางหุนสวนนิติบุคคลท่ีสวนราชการ  และ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ง)  และ/
หรือ (ก)  และหรือ (ข) และหรือ(ค)  มีทุนรวมอยูดวยเกินกวารอยละหาสิบ 
 
 ตามพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ  พ.ศ.  2543 
 มาตรา 4  วรรคแรก  บัญญัติวา  “รัฐวิสาหกิจ”  หมายความวา 
 (1) องคการของรัฐบาลตามกฎหมายวาดวยการจัดต้ังองคการของรัฐบาลหรือกิจการของ
รัฐบาลตามกฎหมายท่ีจัดต้ังกิจการนั้น  และใหหมายความรวมถึงหนวยงานธุรกิจท่ีรัฐเปนเจาของ 
 (2)  บริษัทหรือหางหุนสวนนิติบุคคลท่ีกระทรวง  ทบวง  กรม  หรือทบวงการเมืองท่ีมี
ฐานะเทียบเทา  และหรือรัฐวิสาหกิจ  (1)   มีทุนรวมอยูดวยเกินรอยละหาสิบ 
 ความแตกตางเกี่ยวกับคํานิยามรัฐวิสาหกิจขางตน  กอใหเกิดผลกระทบทางการบริหาร  คือ
การพิจารณาวากิจการใดเปนรัฐวิสาหกิจซ่ึงมีผลตอแนวทางการบริหาร  เนื่องจากการพิจารณาฐานะ
ความเปนรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายหน่ึงอาจไมเปนรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายอีกฉบับ 
 
 2.2.3  การจัดทําบริการสาธาณะในรูปแบบองคการท่ีมิใชสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ 
            2.2.3.1  การจัดตั้งองคการมหาชน  (Public  Organization) 
            รูปแบบดั่งเดิมขององคการมหาชนมีช่ือเรียกวา  Etablissement public  ในระบบ
กฎหมายมหาชนฝร่ังเศส  ที่เร่ิมใชตั้งแตหลังการเปล่ียนแปลงการปกครองคร้ังใหญโดยการปฏิวัติ
ในป  ค.ศ.1789  มีลักษณะและองคประกอบสําคัญท่ีเอ้ืออํานวยใหสามารถรับผิดชอบภารกิจ
สมัยใหมของรัฐไดอยางมีประสิทธิภาพซ่ึงมีลักษณะและองคประกอบดังนี้ 
            1.  เปนหนวยงานของรัฐท่ีเปนนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน  แตไมมีลักษณะเปน
สวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ  มีและใชสิทธิรวมทั้งไดรับความคุมครองเร่ืองทรัพยสินและสิทธิตาง 
ๆ  ในทํานองเดียวกับหนวยงานอ่ืนของรัฐ  แตความเปนนิติบุคคลขององคการมหาชนไมอยูในสาย
การบังคับบัญชาในระบบราชการ  ซ่ึงเปนหลักประกันความเปนอิสระขององคการมหาชน 
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            2.  ไดรับงบประมาณในลักษณะเงินอุดหนุนจากรัฐ  เนื่องจากไดรับมอบหมาย
ภารกิจจากรัฐใหจัดทําบริการสาธารณะใหบรรลุจุดมุงหมาย  รัฐจึงตองจัดสรรงบประมาณและ
คาใชจายเพื่อดําเนินภารกิจดังกลาว  เพราะองคการมหาชนเปนกิจการท่ีไมไดแสวงหากําไรมาเล้ียง
ตัวเองเปนหลัก  ดังนั้นงบประมาณน้ีจะตองเปนเงินอุดหนุนท่ัวไปท่ีมีความคลองตัวในการใชจาย
สูงและไมมีการควบคุมท่ีเปนอุปสรรคตอความเปนอิสระขององคการมหาชน 
            3.  มีอํานาจหนาท่ีและภารกิจเฉพาะดาน  เพ่ือมิใหภารกิจซํ้าซอนกับสวนราชการ  
จึงตองมีขอบเขตอํานาจหนาท่ีชัดแจงระบุไวในกฎหมายจัดต้ัง 
            4.  ความเปนอิสระในการบริหารงาน  เพื่อใหภารกิจท่ีรัฐกําหนดใหคลองตัวและมี
อํานาจตัดสินใจเบ็ดเสร็จเด็ดขาดภายในองคกร   การเงิน  การบัญชี  การบริหารงานบุคคล   การจัด
สวัสดิการ  การจัดซ้ีอจัดจางหรือการควบคุมตรวจสอบประสิทธิภาพการปฏิบัติการภายใน 
            5.  ตองอยูภายใตระบบการควบคุมตรวจสอบของรัฐ  คือตองเปนการควบคุม
ตรวจสอบภายหลังซ่ึงเปนการตรวจสอบทางบัญชีและความถูกตองในการรับ-จายเงิน  และมีองคกร
เจาหนาท่ีของรัฐในระดับนโยบายทําหนาท่ีควบคุมอยูหาง ๆ  เพื่อคอยยับยั้งการกระทํานอกนโยบาย
ของรัฐหรือเปนการละเมิดกฎหมายไดทันทวงที15 
     2.2.3.1.1  แนวคิดพื้นฐานในการจัดองคกรบริหารที่เปนอิสระในประเทศ
ฝร่ังเศสอาศัยหลักการกระจายอํานาจทางบริหารหรือทางเทคนิค  การจัดต้ังนิติบุคคลมหาชนอ่ืน
นอกจากรัฐแลว  กอนรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน  (ค.ศ. 1958)  จะตองตราเปนพระราชบัญญัติ  แต
ภายหลังประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน  รัฐธรรมนูญไดจํากัดขอบเขตในการตราพระราช
บัญัติของฝายนิติบัญญัติเพื่อใหฝายบริหารเขมแข็งข้ึนใหฝายบริหารสามารถออกกฎหมายไดในส่ิงท่ี
นอกเหนืออํานาจฝายนิติบัญญัติตามรัฐธรรมนูญ  ซ่ึงตามมาตรา  34  ของรัฐธรรมนูญบัญญัติใหฝาย
นิติบัญญัติมีอํานาจในการกําหนดประเภทโดยระบุเง่ือนไขตาง ๆ  จากน้ันฝายบริหารสามารถจัดต้ัง
องคการมหาชนตางๆ  ตามความเหมาะสมตามประเภทท่ีกําหนด  องคกรของรัฐท่ีมีความเปนอิสระ
และมีฐานะเปนนิติบุคคลเอกเทศแยกการบังคับบัญชาของสวนราชการในภาษาฝร่ังเศสเรียกวา  
Etablissement  public หรือในภาษาอังกฤษเรียกวา (Public Establishment  or  Public  Organization)  
หรือในภาษาไทยเรียกวา  องคการมหาชน16 
     2.2.3.1.2  ระบบการบริหารงานขององคการมหาชน   การจัดต้ังองคการมหาชน
ในประเทศฝรั่งเศส  ซ่ึงเปนองคกรของรัฐท่ีมีความเปนอิสระ  คือมีฐานะเปนนิติบุคคล  เปนนิติ

                                                           
15 สุรพล  นิติไกรพจน.  “องคการมหาชน : แนวคิด  รูปแบบ  และวิธีการบริหารงาน.”  ครั้งที่  2.  

กรุงเทพฯ : สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ.  สํานักงาน  ก.พ.   กรุงเทพฯ:.  2542,  หนา  10-11. 
16 โภคิน  พลกุล.  “นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนฝร่ังเศส.” วารสารกฎหมายปกครอง,  เลม  6  

ตอน  2   สิงหาคม  2530,   หนา  309. 
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บุคคลมหาชนซ่ึงตองอยูภายใตอํานาจมหาชน  ท่ีทําใหมีอํานาจบังคับบางประการเหนือประชาชน
ท่ัวไป  และมีการจัดทํากิจการบริการสาธารณะเฉพาะดาน  แตองคการมหาชนก็มีขอจํากัดคือ  ไม
สามารถจัดทําภารกิจไดทุกอยางเหมือนสวนราชการ  เนื่องจากการจัดทําบริการสาธารณะของ
องคการมหาชนจะตองมีกฎหมายใหอํานาจไวชัดเจน  ไมวาจะเปนงานท่ีตองทํา  หรือในดานความ
เปนอิสระของบุคลากร  องคการมหาชนเกิดข้ึนมาจากแนวความคิดในเร่ืองหลักวาดวยการกระจาย
อํานาจทางการบริการและทางเทคนิค  องคการนี้มีดวยกันหลายประเภทและมีความหลากหลายใน
แงของกิจการ  วัตถุประสงค  และการบริหาร  เพื่อเปนหลักประกันความเปนอิสระความจําเปนใน
การจัดต้ังองคการมหาชน17  ขององคการนี้มีสาเหตุ  4  ประการคือ 
   1.  เหตุผลในแงวัตถุประสงคของกิจกรรมที่จัดทํา   กิจกรรมในทาง
วิชาการหรือศิลปะ  มักมีความตองการอิสระหลักประกันในการเรียนการสอนท่ีรัฐไมเขาไป
แทรกแซง  องคการเหลานี้  เชน  มหาวิทยาลัย  วิทยาลัย  ศูนยภาษา  หรือศูนยศิลปะแหงชาติ  จึงมัก
จัดต้ังเปนองคการมหาชน  กิจกรรมท่ีมีลักษณะของการรวมกลุมโดยเฉพาะการรวมกลุมกันทาง
วิชาชีพซ่ึงมักเปนปญหาทางเทคนิค  หรือมีลักษณะช่ัวคราว 
   2.  เหตุผลในแงระบบบัญชีและงบประมาณ   ระบบบัญชีและงบประมาณ
ท่ีใชกันอยูในหนวยงานของรัฐมีลักษณะท่ีไมยืดหยุน  ไมสามารถปรับสภาพไดเหมาะสมทันทวงที
กับสถานการณที่เปล่ียนแปลงไปหรือไมสามารถคาดหมายได  ระบบบัญชีของรัฐ  การเบิกจายเงิน
เพื่อดําเนินการอยางใดอยางหนึ่ง  จะตองต้ังรายการรายจายในงบประมาณ 
   3.  เหตุผลในแงความสัมพันธกับรัฐ   การนําระบบองคการมหาชนมาใช
เพื่อใหเกิดความสัมพันธระหวางองคการมหาชนกับรัฐในลักษณะของการควบคุมกํากับ  มิใช
ลักษณะของการบังคับบัญชา 
   4.  เหตุผลในแงประโยชนของบุคลกรในองคการมหาชน   การทํางานถา
ไดคนรูใจมาทํางานรวมกันยอมมีผลดีกวาการไดคนท่ีเล่ือนมาตามระบบราชการ  การจัดองคกรใด
องคกรหนึ่งเปนองคการมหาชนอิสระจึงมีวัตถุประสงคเพื่อทํางานใหรวดเร็วและประสบ
ความสําเร็จในเวลาจํากัด  นอกจากนี้บุคลากรในองคการมหาชนก็ไดรับผลประโยชนหรือ
คาตอบแทนมากกวาบุคคลในระบบราชการ  และรัฐก็ไดรับประโยชนเนื่องจากการคัดเลือกบุคคล
จากระบบราชการมักมีขอจํากัดในแงปริมาณคน  ความอาวุโส ฯลฯ  การจัดต้ังองคการมหาชนจึงมี
ข้ึนเพื่อแกไขปญหาน้ี 
     2.2.3.1.3   สถานภาพและฐานะขององคการมหาชน  มีฐานะเปนองคกรหน่ึงของ
ฝายปกครองซ่ึงมีฐานะเปนนิติบุคคลท่ีมีความเปนอิสระสามารถดําเนินกิจการท่ีคณะรัฐมนตรีได

                                                           
17 สมคิด  เลิศไพฑูรย.  “ความรูเบ้ืองตนเก่ียวกับองคการมหาชนอิสระ.”  วารสารนิติศาสตร  19  

ธันวาคม  2532, หนา  62. 
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มอบหมายใหจัดทําบริการสาธารณะภายใตการควบคุมกํากับท้ังในดานการกํากับตัวบุคคลและดาน
การกระทํา  จึงเปนองคการมหาชนท่ีตองปฏิบัติงานตามนโยบายและแนวทางของฝายบริหาร  ซ่ึง
ความเปนอิสระน้ันเพื่อประโยชนในการดําเนินกิจการท่ีไดรับมอบหมายใหมีประสิทธิภาพ18 
     2.2.3.1.4  การบริหารงานบุคคล  องคการมหาชนตองการความเปนอิสระในการ
บริหารงานท่ีรัฐกําหนดให  โดยมีอํานาจในการตัดสินใจเด็ดขาดในเร่ืองการกําหนดขอบังคับ  การ
จัดการองคกร  การเงิน  การบัญชี  การบริหารงาบุคคล  การจัดสวัสดิการ  ตลอดจนการตรวจสอบ
ประสิทธิภาพการปฏิบัติงานภายในองคการมหาชนดวย19 
     2.2.3.1.5  การบริหารงบประมาณ  งบประมาณท่ีองคการมหาชนไดรับจากรัฐ  
ไดรับในลักษณะเงินอุดหนุนจากรัฐ  เนื่องจากองคการมหาชนมิใชกิจการท่ีมีวัตถุประสงคในการ
แสวงหากําไรมาเล้ียงตัวเอง  หากแตความเปนนิติบุคคลนั้นตองการเพียงความคลองตัวในการ
ปฏิบัติงานใหมีประสิทธิภาพ  โดยท่ีเงินอุดหนุนท่ีไดรับมีลักษณะเงินอุดหนุนท่ัวไปที่มีความ
คลองตัวในการใชจายเพ่ือความเปนอิสระขององคการมหาชน  จึงตองมีการตรวจสอบการใช
งบประมาณในภายหลัง20 
     2.2.3.1.6  กฎหมายและระเบียบเก่ียวกับการจัดต้ัง  ฝายนิติบัญญัติเปนผูออก
พระราชบัญญัติท่ีกําหนดประเภทเง่ือนไขตาง ๆ  ท่ีเขาขายประเภทนั้น ๆ  สําหรับจัดต้ังฝายบริหาร
เปนผูพิจารณาจัดต้ังตามความเหมาะสม 
 ดังนั้นองคการมหาชนจึงเปนองคกรท่ีปฏิบัติงานตามนโยบายและแนวทางของฝายบริหาร  
จึงเปนเพียงความเปนอิสระในรูปแบบเพื่อประโยชนในการปฏิบัติภารกิจใหไดอยางมีประสิทธิภาพ 
 
 2.2.3.2  การจัดตั้งหนวยงานบริหารพิเศษ   (Executive  Agency) 
               “หนวยงานบริหารพิเศษ”  คือ  องคกรภาคราชการประเภทใหม  ไมมีฐานะเปน
กรม  และอาจเปนหนวยงานราชการพลเรือนหรือไมก็ได  มีความเปนอิสระในการดําเนินงาน  มี
หนาท่ีรับผิดชอบท่ีชัดเจนและตรวจสอบได21 
               แนวคิดในการปรับปรุงประสิทธิภาพการปฏิบัติงานของหนวยงานราชการของ
ประเทศอังกฤษ  โดยการจัดต้ังองคกรบริหารท่ีเรียกวา  หนวยงานบริหารพิเศษ  (Executive  
                                                           

18 สุรพล  นิติไกรพจน. “ รายงานวิจัย  เร่ือง  การปรับปรุงโครงสรางทางกฎหมายในการจัดต้ัง
องคการภาคมหาชน  :  ความเปนไปไดและแนวทางในการตรากฎหมายจัดต้ังองคการของรัฐท่ีมิใชสวนราชการ
หรือรัฐวิสาหกิจ”.  กรุงเทพฯ :  สํานักงานคณะกรรมการวิจัยแหงชาติ,  กรกฎาคม 2540,  หนา  63. 

19 เร่ืองเดียวกัน,  หนา  11. 
20 เร่ืองเดียวกัน,  หนา  10. 
21 โครงการสงเสริมประสิทธิภาพของสํานักงาน  รายงานสรุปโครงการระยะที่  3  (ปรับปรุงครั้งที่  

2)  แนวคิดหนวยงานบริหารพิเศษ.  กรุงเทพฯ : สํานักงาน  ก.พ.  2540,  หนา  13. 
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Agency)  ข้ึนเพื่อรับผิดชอบภารกิจบางประการท่ีเคยเปนสวนราชการมาแตเดิมโดยมีหลักการ
สําคัญในการจัดต้ังหนวยงานบริหารพิเศษ  5  ประการคือ 
               1.  มีการกําหนดภารกิจและขอบเขตการปฏิบัติงานตลอดจนความรับผิดชอบและ
อํานาจหนาท่ีของหนวยงานบริหารพิเศษและความสัมพันธกับหนวยงานราชการที่เปนผูดูแลเปน
ลายลักษณอักษรชัดเจนต้ังแตในเอกสาร  การกําหนดขอบเขตภารกิจของหนวยงาน  (Framework  
Document)22 
               2.  หัวหนาผูบริหารของหนวยงานบริหารพิเศษไมสามารถเปนขาราชการ  แต
ไดรับการแตงต้ังใหดํารงตําแหนงโดยมีกําหนดเวลาตามสัญญาวาจาง  โดยใหมีฐานะเปน
ผูรับผิดชอบสูงสุดในการบริหารงานหนวยงานบริหารพิเศษ  และมีหนาท่ีรับผิดชอบจัดทําเอกสาร
กําหนดของเขตภารกิจของหนวยงาน 
               3.  มีการมอบหมายหนาท่ีใหแกหัวหนาผูบริหารใหมากท่ีสุดเพื่อใหสามารถ
ปฏิบัติงานเฉพาะดานท่ีไดรับมอบหมายโดยหัวหนาผูบริหารจะมีความเปนอิสระในการจัดวาง
ระบบงานและการบริหารทรัพยากร  การจัดซ้ีอจัดจางตลอดท้ังงบประมาณท่ีไดรับอยางเต็มท่ี
เพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคของการจัดต้ัง 
               4.  บุคลากรที่ปฏิบัติงานในหนวยงานบริหารพิเศษยังคงมีสถานะภาพเปน
ขาราชการและจะโอนจากสวนราชการท่ีสังกัดอยูเดิมไปปฏิบัติงานปกติในหนวยงานบริหารพิเศษ  
และมีโอกาสไดรับคาตอบแทนเพิ่มข้ึนตามกรอบขอตกลงท่ีทําในเอกสารกําหนดขอบเขต  ภารกิจ
ของหนวยงานบริหารพิเศษ 
               5.  มีการกําหนดเปาหมายการปฏิบัติงานในลักษณะของดัชนีช้ีวัดผลงานท่ีชัดเจน  
มีการกําหนดไวลวงหนาโดยมีระบบตรวจสอบประสิทธิภาพและประสิทธิผลการปฏิบัติงานโดย
หนวยงานแหงชาติท่ีทําหนาท่ีตรวจสอบเพ่ือนําไปสูการใหรางวัลหรือลงโทษผูบริหารหนวยงาน
บริหารพิเศษตอไป 
               2.2.3.2.1  แนวคิดพื้นฐานในการจัดองคกรบริหารท่ีเปนอิสระ  รัฐบาลอังกฤษ
ภายใตการนําของนางมากาเร็ต  แทตเชอร  (ค.ศ.  1979 – 1990)  ไดมีการศึกษาปญหาของระบบ
ราชการของอังกฤษท่ีมีขนาดใหญโตหลากหลายมีอยูอยางกระจัดกระจายออกไปไมสามารถดําเนิน
กิจการท่ีไดรับมอบหมายใหเสร็จส้ินสมบูรณในหนวยงานราชการเดียว คุณภาพหรือประสิทธิภาพ
ในการปฏิบัติราชการเปนส่ิงท่ีสวนราชการตาง ๆ ไมคํานึงถึง  แตคํานึงถึงการปฏิบัติตามระเบียบ
ขอบังคับ  ลําดับและข้ันตอนการบังคับบัญชาเปนสําคัญ  โดยไมคํานึงถึงผลเสียท่ีเกิดกับประชาชนผู
เสียภาษีเปนหลัก  ตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญไดมอบหมายใหนายกรัฐมนตรีมีอํานาจในการจัด

                                                           
22 Next  step  report  1998.  Presented  to  Parliament  by  the  Minister  for  the  Cabinet  Office  

by  Command  of  Her  Majesty  March  1999,  p 12. 
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โครงสรางของสวนราชการโดยตรงไมตองไดรับความเห็นชอบจากองคกรฝายนิติบัญญัติ  ไดแก  
การจัดต้ัง  ยุบเลิก  หรือการเปล่ียนแปลงสวนราชการระดับกระทรวง  รวมถึงการจัดต้ังหนวยงาน
ในรูปแบบตาง ๆ  เชน  หนวยงานบริหารพิเศษ  (Executive  Agency)  ซ่ึงเปนการเนนการปฏิรูป
ระบบการบริหารและการจัดการในการใหบริการแกประชาชนเปนหลัก23 
             2.2.3.2.2  ระบบการจัดต้ังหนวยงานบริหารพิเศษ  (Executive  Agency)  สมัย
รัฐบาลนางมากาเร็ต   แทตเชอร  เปนนายกรัฐมนตรีไดมอบหมายใหหนวยประสิทธิภาพ  
(Efficiency  Unit)  เปนหนวยงานท่ีดําเนินการศึกษาเร่ืองการบริหารในระบบราชการ  เม่ือ  ค.ศ.  
1987  หนวยงานประสิทธิภาพไดจัดทํารายงานเร่ือง  “Improving  Management  :  The Next  Steps”  
นําโดย  Sir  Robin  Ibbs   เสนอใหจัดต้ังหนวยงานที่มีความอิสระในการบริหารงานภายใต
ทรัพยากรท่ีมีอยู  แตตองอยูภายใตกรอบขอบขายของงานท่ีกําหนดโดยกระทรวงเจาสังกัด  ตอมา
เม่ือเดือนกุมภาพันธ  1988  รัฐบาลไดเห็นชอบกับรายงานท่ีหนวยงานประสิทธิภาพเสนอ  โดย
สนับสนุนใหมีโครงการเพื่อดําเนินการตามขอเสนอแนะ  และใหถือเปนนโยบายสําคัญของรัฐบาล  
เรียกวา  “Next  Steps  Programme  :  Executive  Agencies”24 
             2.2.3.2.3  สถานภาพและฐานะของหนวยงานบริหารพิเศษ   ในประเทศอังกฤษ
หนวยงานบริหารพิเศษเปนหนวยงานของรัฐท่ีสังกัดกระทรวง  มีหัวหนาผูบริหารท่ีมีความ
รับผิดชอบโดยตรงตอรัฐมนตรีวาการกระทรวง  โดยดําเนินการดานการบริหารตามนโยบายและ
ทรัพยากรท่ีรัฐมนตรีเปนผูกําหนด  ซ่ึงเปนผลสืบเนื่องมาจากการที่กระทรวงเทานั้นเปนนิติบุคคล  
แตหนวยงานตาง ๆ  ของกระทรวงไมมีฐานะเปนนิติบุคคล 
             2.2.3.2.4   การบริหารงานบุคคล   หนวยงานบริหารพิเศษมีการวางระบบการ
บริหารงานบุคคลไวดังนี้ 
           1.  หัวหนาบริหาร  (Chief  Executive)  ผูเขาดํารงตําแหนงหัวหนาผูบริหาร
ไมมีสถานภาพเปนขาราชการพลเรือน  เขาสูตําแหนงโดยการแขงขันทั่วไปเพื่อใหไดผูมีความรู
ความสามารถในการจัดการท่ีสุดเขามาบริการงานโดยมีกําหนดเวลาตามสัญญาจางประมาณ  3  - 5  
ป  ซ่ึง  75%  มาจากบุคคลในวงราชการ25 

                                                           
23 สมาน  รังสิโยกฤฏ.  “การปฏิรูปภาคราชการ: แนวคิดและยุทธศาสตร.”  ครั้งที่ 1.  กรุงเทพฯ : 

สวัสดิการสํานักงาน ก.พ., 2540,  หนา  21. 
24 สมาน  รังสิโยกฤฏ.  การจัดโครงสรางสวนราชการ.  ครั้งที่ 1.  กรุงเทพฯ :  สวัสดิการสํานักงาน 

ก.พ.,  2540,  หนา  111-112. 
25 เร่ืองเดียวกัน,  หนา  115. 
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           2.  เจาหนาท่ีผูปฏิบัติงาน  (Staff)  งานท่ีเปล่ียนรูปแบบไปเปนหนวยงาน
บริหารพิเศษ  จะมีการโอนเจาหนาท่ีปฏิบัติงานนั้นไปดวย  แตยังมีสถานภาพเปนขาราชการพล
เรือน 
            3.    การกําหนดคาตอบแทนข้ึนอยูกับขอตกลงระหวางหัวหนาผูบริหารและ
รัฐมนตรีเปนกรณี ๆ ไป 
               2.2.3.2.5  การบริหารงบประมาณ  หัวหนาผูบริหาร  เปนผูจัดทําและเสนอขอ
งบประมาณไปยังรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาใหความเห็นชอบ แตถาเปนกรณีการขอใชงบประมาณของ
รัฐ รัฐมนตรีตองนําเสนอรัฐสภาเพื่อใหความเห็นชอบ26  และการใชจายเงินงบประมาณอยูในความ
รับผิดชอบของหัวหนาผูบริหารและมีหนวยงานที่ทําหนาท่ีตรวจสอบโดยกําหนดตัวช้ีวัดอยาง
ชัดเจน 
               2.2.3.2.6  กฎหมายและระเบียบเกี่ยวกับการจัดต้ัง  ในประเทศอังกฤษไมมีความ
จําเปนตองมีกฎหมายพิเศษ  (Specific  Legislations)  เนื่องจากรัฐบาลสามารถดําเนินการได  โดยใช
อํานาจทั่วไปที่มีอยู27 
               การจัดต้ังหนวยงานบริหารพิเศษของอังกฤษมิไดมุงเนนไปถึงการแยกหนวยงาน
บริหารพิเศษใหมีนิติฐานะเปนเอกเทศแตกตางไปจากระบบราชการ  แตเปนเพียงการจัดวาง
หนวยงานบริหารพิเศษภายใตสังกัดและการกํากับดูแลของกระทรวง  ทบวง  กรม  ฐานะของ
ขาราชการมิไดเปล่ียนแปลงไป  ดังนั้นจึงเปนเพียงการปรับปรุงระบบการปฏิบัติงานภายในของ
โครงสรางระบบราชการทานั้น28 
 
 2.2.3.3  การจัดตั้งองคกรของรัฐท่ีเปนอิสระ  (Independent  Administrative  Body) 
                องคกรของรัฐท่ีเปนอิสระไดมีการจัดต้ังข้ึนในประเทศสหรัฐอเมริการมาตั้งแต  
ค.ศ.  1889  และตอมาไดมีการนําไปปรับใชในประเทศอ่ืน ๆ  เชน  อังกฤษ  ฝร่ังเศส  ฯลฯ  มีองคกร
ของรัฐท่ีเปนอิสระ  เพื่อทําหนาท่ีวางระเบียบและควบคุมกิจกรรมบางอยางภายในรัฐ  ไมวาจะเปน
กิจการท่ีมีความสําคัญและมีผลกระทบอยางใหญหลวงตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน  เศรษฐกิจ
ของประเทศ  รวมท้ังการจัดสรรการใชทรัพยากรของรัฐท่ีมีอยูอยางจํากัดใหเปนไปเพ่ือประโยช
สาธารณะ  เนื่องมาจากการเริ่มตระหนักถึงปญหาอันเกิดข้ึนในโครงสรางทางเศรษฐกิจสังคมของ
ประเทศซ่ึงโครงสรางระบบการบริหารแบบดั้งเดิมไมสามารถตอบสนองได 

                                                           

 26 เร่ืองเดียวกัน,  หนา  118 
 27 เร่ืองเดียวกัน,  หนา  119 

28 สมาน  รังสิโยกฤฏ.  การปฏิรูปภาคราชการ: แนวคิดและยุทธศาสตร.  หนา  25. 
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 1.  ความเปล่ียนแปลงในทางเศรษฐกิจสังคมปจจุบันทําใหเกิดความจําเปนตองมีองคกรของ
รัฐท่ีเปนอิสระท่ืทําหนาท่ีวางระเบียบและควบคุมกิจกรรมบางอยางภายในรัฐ  เชน 
       -  ความเปล่ียนแปลงจากความเจริญกาวหนาในเทคโนโลยี  การนําเอาเคร่ือง
คอมพิวเตอรมาจัดเก็บขอมูลสวนบุคคล  หากไมมีการควบคุมอยางเหมาะสมอาจเกิดอันตรายตอ
เสรีภาพสวนบุคคล 
       -    ความเจริญกาวหนาของกิจการโทรคมนาคม  วิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศน  
ซ่ึงเปนส่ือท่ีสําคัญในสังคมท่ีขอมูลขาวสารเปนปจจัยหนึ่งในการดํารงชีวิตและการประกอบอาชีพ  
กิจกรรมเหลานี้รัฐจะตองลดบทบาทในฐานะผูดําเนินการลง  และเปดโอกาสใหภาคเอกชนเขามา
ดําเนินการภายใตการควบคุมดูแลของรัฐ 
 2.  โครงสรางของระบบบริหารแบบดั้งเดิมท่ีมีการจัดลําดับของอํานาจหนาท่ีและการ
ควบคุมแบบบังคับบัญชาตามลําดับข้ันไมสามารถตอบสนองตอความเปล่ียนแปลงตาง ๆ  ไดอยางมี
ประสิทธิภาพ 
 3.  เปนการปรับใชกลไกในการบริหารท่ีมีประสิทธิภาพโดยองคกรท่ีมีสถานะพิเศษเปน
หลักประกันในการปฏิบัติหนาท่ีไดโดยอิสระ  ปลอดพนจากการแทรกแซงจากองคกรอ่ืนหรือ
สถาบันการเมืองอ่ืนของรัฐ 
 องคกรของรัฐท่ีเปนอิสระเปนกลไกการบริหารของรัฐสมัยใหมท่ีมีแนวความคิดในการ
แกปญหาอันเกิดจากการบริหารที่เกิดจากปญหาความลาชาในการตัดสินใจท่ียึดติดอยูกับกฎหมาย
มากโดยไมพิจารณาเจตนารมณท่ีแทจริงของกฎหมาย  ปญหาขาดความรูความเขาใจในเร่ืองใหมท่ีมี
เทคนิคท่ีสลับซับซอนตองอาศัยการปรับตัวของฝายปกครองสูง  และปญหาจากความไมมี
ประสิทธิภาพของโครงสรางการบริหารแบบดั้งเดิมในการรักษาผลประโยชนสวนรวมของรัฐและ
การคุมครองสิทธิเสรีภาพของราษฎร29 
 องคกรของรัฐท่ีเปนอิสระเปนเพียงองคกรหนึ่งของรัฐจึงไมมีนิติฐานะในตัวของมันเอง  
เปนเพียงสวนหนึ่งของรัฐในการปฏิบัติภารกิจใหแกรัฐเทานั้น  เปนอิสระในเนื้อหาและเปนองคกร
ของรัฐท่ีมิไดอยูภายใตการควบคุมกํากับของฝายบริหาร  มีอยูตามเหตุผลความจําเปนในการตั้ง
องคกรของรัฐท่ีเปนอิสระเพื่อจัดทําภารกิจท่ีตองการความเปนกลาง  เปนอิสระและปลอดจากการ
แทรกแซงจากทั้งฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติหรือองคกรอ่ืน30 

                                                           
29 วิษณุ  วรัญู.  รายงานวิจัย  เร่ือง  องคกรของรัฐท่ีเปนอิสระ.  กรุงเทพฯ :  สํานักงานกองทุน

สนับสนุนการวิจัย,  2540,  หนา  8-15. 
30 สุรพล  นิติไกรพจน.  รายงานวิจัย  เร่ือง  การปรับปรุงโครงสรางทางกฎหมายในการจัดต้ังองคการ

ภาคมหาชน  :  ความเปนไปไดและแนวทางในการตรากฎหมายจัดต้ังองคการของรัฐท่ีมิใชสวนราชการหรือ
รัฐวิสาหกิจ.  หนา  66. 
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 2.2.4  การจัดทําบริการสาธารณะท่ีรัฐมอบใหเอกชนจัดทํา 
            บริการสาธารณะท่ีจัดทําโดยเอกชน  เปนการใหเอกชนเขามามีสวนรวมในการ
จัดทําบริการสาธารณะโดยรัฐ  ซ่ึงสามารถแบงไดเปน  2  กรณี31  คือ 
           2.2.4.1  การมีสวนรวมทางออม  ไดแกการเขามารวมมือของเอกชนในการจัดทํา
บริการสาธารณะโดยรัฐดวยวิธีการตาง ๆ 
     (1)  การเลือกต้ัง  ภายใตระบบการปกครองแบบกระจายอํานาจ  ประชาชน
ผูสนใจสามารถเขามามีสวนรวมในการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยการสมัคร
รับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  และหากไดรับการเลือกต้ังเขาไปแลว
จะเขาเปนผูจัดวางหลักเกณฑในการบริหารบริการสาธารณะตอไป 
     (2)  คณะท่ีปรึกษา  ในบางกรณีกฎหมายกําหนดใหผูรับผิดชอบหรือหัวหนาฝาย
ปกครองในหนวยงานตองขอความเห็นจากหนวยงานหรือองคกรตาง ๆ  กอนตัดสินใจ  การไม
ปฏิบัติตามจะถือวานิติกรรมทางปกครองน้ันไมทําตามแบบท่ีกฎหมายกําหนด  ถือเปนนิติกรรมทาง
ปกครองท่ีไมชอบและสามารถถูกศาลปกครองเพิกถอนได 
     (3)  การรวมใหความคิดเห็น  ฝายปกครองอาจเชิญเอกชนมาปรึกษาหารือเพื่อขอ
ความเห็นเกี่ยวกับการจัดทําบริการสาธารณะในบางเร่ืองกอนท่ีฝายปกครองจะตัดสินใจดําเนินการ
ได 
           2.2.4.2  การมีสวนรวมทางตรง  บริการสาธารณะเปนเร่ืองท่ีอยูในอํานาจของรัฐท่ีจะ
จัดทํา  แตตอมารัฐมีภารกิจมากข้ึนและมีกิจการบางอยางท่ีรัฐไมจําเปนจะตองทําเองเพราะไม
เกี่ยวของกับการใชอํานาจรัฐ  หรือตองใชเงินลงทุนมาก  หรือตองใชบุคลากรที่มีความชํานาญเปน
พิเศษ  ซ่ึงทําใหรัฐไมสามารถจัดทําบริการสาธารณะไดอยางดีและรวดเร็วทันตอความตองการของ
ผูใชบริการสาธารณะรัฐจึงมอบอํานาจ  (habilitation)  ใหเอกชนเปนผูจัดทําท้ังหมดหรือบางสวน  
ซ่ึงเอกชนสามารถจัดทําบริการสาธารณะไดดังตอไปนี้ 
     (1)  สัมปทาน  (concession)  ไดแกสัญญาท่ีฝายปกครองมอบใหเอกชนเปน
ผูจัดทําบริการสาธารณะดวยการลงทุนและเส่ียงภัยของเอกชนเอง  โดยเอกชนสามารถเก็บคาบริการ
จากผูใชบริการจากกิจการที่ไดรับสัมปทานน้ัน 
     (2)  องคกรวิชาชีพ  ไดแกองคกรเอกชนท่ีทําหนาท่ีรับผิดชอบในการควบคุม
วินัยในการประกอบอาชีพดวยมาตรการตาง ๆ  เชน  การวางกฎขอบังคับทางวิชาชีพ  การพิจารณา
ออกใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ  การพิจารณาลงโทษทางวินัยเม่ือมีการกระทําผิด  และเพิกถอน
ใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ  เปนตน 

                                                           
31 นันทวัฒน  บรมานันท.  หลักกฎหมายปกครองเก่ียวกับบริการสาธารณะ.  หนา  65-67. 
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2.3  ทางเลือกในการดําเนินการจัดทําบริการบริการสาธารณะดานการประกันสังคม32 
 
 2.3.1  ขอดีขอเสียของการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะดานประกันสังคมในรูปแบบ
ราชการ 

การคงรูปแบบของสํานักงานประกันสังคมตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง  
ทบวง  กรม  (ฉบับท่ี  8)  พ.ศ.  2536  ซ่ึงเปนพระราชบัญญัติจัดต้ังกระทรวงแรงงานและสวัสดิการ
สังคมซ่ึงมีสํานักงานประกันสังคมมีฐานะเทียบเทากรมในกระทรวงแรงงานฯ  มีหนาท่ีรับผิดชอบ
ในการบริหารดานการประกันสังคม ตามมาตรา  22  ตรี(7)  เปนไปอยางมีประสิทธิภาพ  และ
เหมาะสมกับสถานการณในขณะน้ัน  โดยการโอนบรรดาอํานาจหนาท่ีของสํานักงานประกันสังคม  
กระทรวงหมาดไทยไปเปนของสํานักงานประกันสังคม  และใหโอนบรรดาอํานาจหนาท่ีของ
กระทรวงหมาดไทย  รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย  ปลัดกระทรวงหมาดไทย  เลขาธิการ
สํานักงานประกันสังคมและของเจาหนาท่ีสํานักงานประกันสังคม  กระทรวงหมาดไทยในสวนท่ี
เกี่ยวกับการปฏิบัติตามกฎหมาย  ระเบียบ  หรือขอกระทรวงหมาดไทย  ไปเปนของกระทรวง
แรงงานและสวัสดิการสังคม  รัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  ปลัดกระทรวง  
เลขาธิการสํานักงานประกันสังคมและของเจาหนาท่ีสํานักงานประกันสังคมกระทรวงแรงงานและ
สวัสดิการสังคมแลวแตกรณี33  ใหโอนบรรดากิจการทรัพยสิน  สิทธิ  หนี้  ขาราชการ  ลูกจาง  และ
เงินงบประมาณของสํานักงานประกันสังคม   กระทรวงหมาดไทยไปเปนของสํานักงาน
ประกันสังคม  กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม34  
 แตใหแกไขในสวนของการควบคุม  และการบริหารกิจการของสํานักงานประกันสังคม
และทรัพยสิน  สิทธิ  หนี้  เพื่อใหเลขาธิการสํานักงานประกันสังคมมีอํานาจหนาท่ีในการ
ควบคุมดูแล  โดยอิสระปราศจากการแทรกแซงทางการเมือง  โดยใหรัฐมนตรีมีเฉพาะอํานาจในการ
กํากับดูแลสํานักงานประกันสังคมแทนโดยผานคณะกรรมการกองทุนเงินทดแทนและ
คณะกรรมการประกันสังคม 

                                                           
32 สุรพล  นิติไกรพจนและคณะ.  รายงานฉบับสุดทาย  โครงการศึกษาความเหมาะสมในการกําหนด

หลักเกณฑ  วิธีการ  และแผนการดําเนินงานในการโอนกิจการขององคการขนสงมวลชนกรุงเทพให
กรุงเทพมหานคร  เสนอตอกระทรวงคมนาคม.  กรุงเทพฯ  :  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  2540,  หนา  87-120. 

33 พระราชบัญญัติไดโดยอํานาจหนาท่ีและกิจการบริหารบางสวนของกระทรวงหมาดไทยไปเปนของ
กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  พ.ศ.  2536  มาตรา  15. 

34 เร่ืองเดียวกัน,  มาตรา  16. 
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 การดําเนินการของสํานักงานประกันสังคมเปนการดําเนินกิจการของรัฐในรูปของสวน
ราชการท่ีมีอํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะท่ีมิไดมุงแสวงหากําไร เพื่อตองการสราง
หลักประกันใหแกลูกจางผูประกันตน  ท่ีตองประสบความเดือดรอนในลักษณะของการคุมครอง
ผูประกันตนที่ประสบอันตรายหรือเจ็บปวย  ทุพพลภาพ  ตาย  อันมิใชเนื่องจากการทํางาน  คลอด
บุตร  สงเคราะหบุตร  ชราภาพ  และวางงาน  ตามพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  แกไข
เพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติประกันสังคม  (ฉบับท่ี  3)  พ.ศ.  2542  และคุมครองลูกจางท่ีประสบ
อันตรายเจ็บปวย  ทุพพลภาพ  ตาย  สูญหาย  เนื่องจากการทํางาน  ตามพระราชบัญญัติเงินทดแทน  
พ.ศ.  2537  ซ่ึงการคงรูปแบบของสํานักงานปะกันสังคมเดิมไว  มีขอดี-ขอเสียดังนี้ 
 ขอดี 
 1.  ไมจําเปนตองจัดต้ังองคกรในดําเนินการข้ึนใหม  เพื่อรองรับการดําเนินการของ
สํานักงานประกันสังคม  ทําใหสามารถดําเนินการตอไป  ไดอยางตอเนื่อง  เพียงปรับเปล่ียน
โครงสรางภายใน  ไมตองเสียคาใชจายในการศึกษาเพื่อปรับเปล่ียนฐานะองคกร 
 2.  ไมมีปญหาการจัดการทรัพยสิน  และบุคลากร  เพราะยังสามารถคงรูปแบบเดิมได 
 3.  สถานะความเปนขาราชการ  พนักงานไมถูกกระทบกระเทือน  ทําใหบุคลากรเกิดความ
ม่ัใจในสถานะภาพเดิม ท่ีมีอยู เพราะยังคงสถานะเดิมไว   และสิทธิประโยชนตางๆ  ไม
กระทบกระเทือนหรือลดการใหสิทธิประโยชนลงท้ังของขาราชการและพนักงานก็ยังคงมีอยูตาม
ระเบียบราชการเดิม 
 4.  กระทรวงแรงงานฯในฐานะราชการบริหารสวนกลางมีหนาท่ีในการจัดทําบริการ
สาธารณะ  ในการสรางหลักประกันในการดําเนินชีวิตของลูกจาง  ผูประกันตน  ซ่ึงเปนผูใชแรงงาน
ในภาคอุตสาหกรรม  ซ่ึงการดําเนินงานในอนาคตอาจสามารถเล้ียงตัวเองไดจากเงินงบบริหารงาน
กองทุนเงินทดแทนและกองทุนประกันสังคม 
 ขอเสีย 
 1.  การปฏิบัติงานตางๆ   ตองอยูภายใตกฎระเบียบขอบังคับซ่ึงไมเอ้ืออํานายตอการ
ปฏิบัติงาน  ขาดความยืนหยุนคลองตัวในการบริการ 
 2.   บุคลากรบางสวนไมมีความสามารถ  มีขอจํากัดในการเปนบุคลากรของสวนราชการ  
ไมมีความคิดริเร่ิมในการดําเนินงานของสํานักงานประกันสังคมใหพัฒนายิ่งข้ึน 
 3.  ถูกแทรกแซงทางการเมืองในการแตงต้ัง  ไมไดบุคคลที่มีความรูความสามารถ  ทําให
ขาดประสิทธิภาพในการบริหารองคกร 
 4.   ไมสามารถม่ันใจไดวาจะไมถูกรัฐมนตรีคงอํานาจคําส่ังมอบอํานาจในลักษณะนั้นให
สํานักงานประกันสังคมดําเนินการไดตอเนื่อง 
 5.  ไมมีหลักฐานประกันวารัฐจะใหเงินอุดหนุนสํานักงานประกันสังคมตลอดไป   
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  2.3.2   ขอดีขอเสียของการดําเนินจัดทําบริการสาธารณะดานประกันสังคมในรูปแบบ 
รัฐวิสาหกิจ 
 การทําใหสํานักงานประกันสังคมมีฐานะเปนนิติบุคคลเอกเทศตางหากจากกระทรวง
แรงงานและสวัสดิการสังคม  โดยมีระบบการบริหารงานบุคคลและทรัพยสินของสํานักงาน
ประกันสังคมแยกตางหากจากกระทรวงแรงงาน  โดยอาศัยมาตรา  4  แหงพระราชบัญญัติคุณสมบัติ
มาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ.  2518  ซ่ึงมีขอดี-ขอเสียดังนี้ 
 ขอดี 
 1.  รูปแบบการบริหารงานเปนแบบรัฐวิสาหกิจ  ท้ังในแงสถานะขององคกร  ทรัพยสิน  
และบุคลากร  ทําใหมีความเปนเอกภาพในการบริหารงาน  และไมอยูภายใตการบังคับบัญชาของ
ผูบริหารสูงสุดเพียงคนใดคนหน่ึง 
 2.  กระทรวงฯสามารถกําหนดนโยบาย  ควบคุม  กํากับดูแลไดเต็มท่ีโดยผานผูบริหาร
กิจการซ่ึงเปนบุคคลท่ีกระทรวงแตตั้ง 
 3.  กระทรวงฯสามารถมีสวนรวมในการกํากับดูแล  และบริหารองคกรไดตามนโยบายของ
รัฐบาลโดยตรงเน่ืองจากเปนกิจการหนึ่งของกระทรวงฯ 
 4.  กระทรวงฯสามารถสนับสนุนการจัดทําบริการสาธารณะใหแกประชาชน  และรับภาระ
ในการใหเงินอุดหนุนการดําเนินกิจการไดตามความจําเปน 
 ขอเสีย 
 1.  การปฏิบัติงานตองอยูภายใตระเบียบ  กฎเกณฑ  ขอบังคับตาง ๆ  ท่ีใชกับรัฐวิสาหกิจ
อ่ืนๆ  ซ่ึงเปนอุปสรรคไมมีความยืดหยุน  ขาดความคลองตัวในการบริหารงานซ่ึงเปนวัตถุประสงค
ในการบริหาร  มีขอจํากัดในการดําเนินการ 
 2.  กระทรวงแรงงานฯขาดประสบการณบริหารในเชิงธุรกิจ  ทําใหไมสามารถแกไขปญหา
การบริหารงานไดเต็มท่ี 
 3.  กรรมการท่ีถูกแตงตั้งอาจถูกแทรกแซงทางการเมือง  อาจทําใหขาดผูชํานาญในการ
แกไขปญหาตางๆ  ของสํานักงาน 
 4.   สํานักงานประกันสังคมมิไดเปนหนวยงานท่ีจัดทําบริการสาธารณะทาง 
อุตสาหกรรมและพาณิชกรรม  มิใชหนวยงานบริหารในเชิงธุรกิจแตเปนกิจการท่ีจัดทําบริการสาธา
ระทางการปกครองเพ่ือดําเนินงานดานการประกันสังคมท่ีมิไดมุงแสวงหากําไรเปนหลัก  จึงอาจทํา
ใหฐานะการดํารงอยูของสํานักงานประกันสังคมไมม่ันคง 

 
 2.3.3  ขอดีขอเสียของการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะดานประกันสังคมในรูปแบบ
องคการท่ีมิใชสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ  (การจัดตั้งสํานักงานประกันสังคมเปนองคการมหาชน) 
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 การทําใหสํานักงานประกันสังคมมีฐานะเปนนิติบุคคลเอกเทศตางหากจากกระทรวง
แรงงานและสวัสดิการสังคม  โดยมีระบบการบริหารงานบุคคลและทรัพยสินของสํานักงาน
ประกันสังคมแยกตางหากจากกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  โดยอาศัยมาตรา  5  แหง
พระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542  ซ่ึงมีขอดี-ขอเสียดังนี้ 
 ขอดี 
 1.    กระทรวงแรงงานฯ มีสวนรวมในการควบคุมไดตามนโยบายในฐานะท่ีเปนผูออกเงิน
สมทบ  และเงินอุดหนุน  หรืออาจเรียกไดวาเปนเพียงการกํากับดูแล  จึงทําใหสํานักงาน
ประกันสังคมคอนขางจะมีอิสระในการบริหาร 
 2. กระทรวงแรงงานฯ สามารถสนับสนุนการดําเนินการของสํานักงานประกันสังคมท่ี
ผูใชบริการสวนใหญคือ  ลูกจาง  ผูประกันตน   ซ่ึงเปนผูใชแรงงานในภาคอุตสาหกรรม  สามารถ
วางรูปแบบการบริหารจัดการท่ีเหมาะสมได 
 3.  การมีฐานะเปนนิติบุคคลแยกจากกระทรวงแรงงานฯ  มีอิสระในการดําเนินกิจการ   มี
ความคลองตัวสูง  ลดปญหาการถูกแทรกแซงทางการเมือง 
 4.  กําหนดวิธีการบริหาร  จัดการท่ีเหมาะสมตามพระราชกฤษฎีกาจัดต้ัง 
 5.  ทําใหรัฐบาล  นายจาง  ลูกจาง  มีบทบาทรวมกันในการดําเนินกิจการไดอยางชัดเจน  
โดยมีวัตถุประสงคเดียวกันคือเพ่ือใหกองทุนมีความม่ันคง 
 6.  การโอนกิจการทรัพยสินเปนองคการมหาชนซ่ึงเปนหนวยงานของรัฐบาลเหมือนกัน  
ทําใหไมเปนปญหายุงยากในการดําเนินการมากนัก 
 ขอเสีย 
 1.  ตองมีนโยบายท่ีชัดเจน  (การเมือง)  ในฐานะเปนองคการมหาชน  มิใชสวนราชการ 
 2.  อาจมีปญหาในการประสานงานระหวางหนวยงานตองกําหนดอํานาจหนาท่ีให 
ชัดเจน 
 3.  ประกอบดวยบุคคลหลายฝายอาจทําใหแผนการดําเนินการใกลเคียงกับราชการคือไม
คลองตัว  มีขอจํากัดสูง 
 4.  การปกปองประโยชนของหนวยงานเกินสมควร  ทําใหไมเปนประโยชนตอ  สํานักงาน
ประกันสังคมโดยรวม  ท่ีโดยหลักตองใหบริการลูกจาง  ผูประกันตน 
 5  ในปจจุบันการตราพระราชกฤษฎีกาตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542  
อาจทําใหเกิดปญหาในเร่ืองอํานาจในการบังคับแกประชาชนท่ัวไป  เชน  เร่ืองอํานาจในการจัดเก็บ
เงินสมทบ  การยึด  อายัดทรัพยสิน  หรือการเสียคาปรับ  เปนตน  เพราะพระราชบัญญัติดังกลาว
เอ้ืออํานวยตอการอํานวยบริการประชาชนเทานั้น  มิไดใหอํานาจในการบังคับประชาชนในเร่ืองตาง 
ๆ  ไวดวย 
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 2.3.4  ขอดีขอเสียของการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะดานประกันสังคมที่รัฐมอบให
เอกชนจัดทํา 
 การมอบหมายภารกิจใหเอกชนจัดทําตามกฎหมายเอกชนในลักษณะของการทําสัญญาจาง
ทําของตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  และตามกฎหมายมหาชน  มี  2  แบบไดแกการให
สัมปทานแบบผูกขาด  และการใหสัมปทานบริการสาธารณะ 
 การท่ีรัฐมอบภารกิจใหเอกชนจัดทํานั้นตองเปนเร่ืองท่ีไมเกี่ยวกับความม่ันคงและความ
ปลอดภัยของประเทศ  แตงานดานการประกันสังคมน้ันมีลักษณะท่ีเปนการคุมครองคุณภาพชีวิต
และความเปนอยูของประชาชน  ซ่ึงเปนการใหบริการโดยไมหวังผลกําไร  ซ่ึงการใหสัมปทานแบบ
ผูกขาดหรือบริการสาธารณะคงเปนไปไมได  เนื่องจากเปนงานท่ีรัฐพึงจัดใหกับประชาชนอยาง
ท่ัวถึง  เทาเทียมตอเน่ืองและยุติธรรม  อีกทั้งเอกชนสามารถกําหนดระยะเวลาและราคาคาจางเองซ่ึง
ขัดกับบริการสาธารณะดังกลาวแตรัฐอาจใหเอกชนมาชวยแบงเบาภาระในบางสวนท่ีเอกชนชํานาญ  
เพื่อเปนการลดความซํ้าซอนและประหยัดทรัพยากร  เชนการจัดการดานเทคโนโลยีสารสนเทศ 
 
 จากการวิเคราะหขอดี-ขอเสียของระบบการบริหารสํานักงานประกันสังคมในแนวทางทั้ง  
4  ไมวาจะเปนระบบราชการ  รัฐวิสาหกิจ  องคการที่มิใชสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ  (การจัดต้ัง
สํานักงานประกันสังคมเปนองคการมหาชน)  หรือการท่ีรัฐมอบใหเอกชนจัดทํา  สรุปในเบ้ืองตน
ไดวาแนวทางซ่ึงมีความเปนไปไดมากท่ีสุดคือการจัดตั้งสํานักงานประกันสังคมเปนองคการ
มหาชน  เนื่องจากสํานักงานประกันสังคมเปนหนวยงานท่ีตองใหบริการแกประชาชน  ในการสราง
หลักประกันในการดํารงชีวิตใหลูกจาง  ในภาคอุตสาหกรรมเปนหลักและมีการจัดเก็บเงินสมทบ
จากรัฐบาล  นายจาง  และลูกจาง  ดังนั้นจึงมีการพัฒนาการใหบริการในการจัดเก็บ  การจาย
ประโยชนทดแทนใหเกิดความสะดวกรวดเร็ว  จะเห็นไดวาภารกิจดังกลาวเปนภารกิจท่ีรัฐตอง
ดําเนินการโดยการจัดบริการสาธารณะแกประชาชนโดยไมหวังผลกําไร  ซ่ึงอาจกําหนดใหจัดต้ัง
เปนองคการมหาชนโดยสํานักงานประกันสังคมไดดําเนินการตามมติคณะรัฐมนตรี  เม่ือวันท่ี  16  
พฤษภาคม  2538  ท่ีเห็นชอบใหมีการดําเนินงานโครงการสงเสริมประสิทธิภาพในสวนราชการ  ซ่ึง
มีวัตถุประสงคหลักในการสนับสนุนใหทุกสวนราชการเรงดําเนินการปรับปรุงระเบียบวิธีการ
ทํางานของสวนราชการใหมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลเปนท่ีพึงพอใจของประชาชน  
ผูรับบริการสามารถตรวจสอบและประเมินผลสัมฤทธ์ิของงานไดอยางเปนรูปธรรม  โดยใหแตละ
กระทรวงเสนอกรมตนแบบกระทรวงละ  1  กรม  ซ่ึงกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมไดเลือก
สํานักงานประกันสังคมเปนกรมตนแบบของกระทรวงฯ  เขารวมโครงการสงเสริมประสิทธิภาพใน
สวนราชการเพื่อใหสํานักงานประกันสังคมปรับปรุงกระบวนการทํางานใหมีความสะดวกรวดเร็วมี
มาตรฐานและกําหนดหลักเกณฑท่ีเหมาะสม  การปฏิบัติงานอยูบนพื้นฐานของขอมูลท่ีมีคุณภาพ
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กําหนดตัวช้ีวัดความพึงพอใจ  เนนการพัฒนาขอมูลท่ีมีคุณภาพ  ตลอดจนบุคลากรท่ีมีคุณภาพและมี
การจัดสรรทรัพยากรที่มีประสิทธิภาพ 
 สํานักงานประกันสังคมเปนหนวยงานราชการซึ่งถูกเลือกใหเปนกรมตนแบบของ
กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  ในการวางแผนการปรับเปล่ียนจากกระบวนการทํางานหลัก
ซ่ึงไดแก  การข้ึนทะเบียน  การจายประโยชนทดแทน  และการจัดเก็บเงินสมทบ โดยไดใหมี
คณะทํางานโครงการสงเสริมประสิทธิภาพของสํานักงาน  ดําเนินการโดยการสํารวจและวิเคราะห
แนวความคิดเห็นและเปาหมายของผูมีสวนเกื่ยวของกับองคกร  การวิเคราะหจุดแข็งและจุดออน
ขององคกร  การรางภารกิจใหม  วิสัยทัศนใหม  อุดมการณรวมในการปฏิบัติงาน  ความสามารถ
เฉพาะขององคกร  ปจจัยสูความสําเร็จและดัชนีบงช้ีประสิทธิภาพ  กําหนดวิสัยทัศน  ระดับ
ปฏิบัติการ  แผนประชาสัมพันธวิสัยทัศน  ศึกษาผลกระทบตอโครงสรางองคกร  และผลกระทบตอ
ระบบสารสนเทศ 
 ตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542  มาตรา 5   บัญญัติวา  “เม่ือรัฐบาลมีแผน
หรือนโดยบายดานใดดานหนึ่งโดยเฉพาะเพ่ือจัดทําบริการสาธารณะและมีความเหมาะสมท่ีจะ
จัดต้ังหนวยงานบริหารข้ึนใหมแตกตางไปจากสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ  โดยมีความมุงหมายให
มีการใชสิทธิประโยชน ทรัพยากรและบุคลากรใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุด  จะจัดต้ังเปนองคการ
มหาชนโดยตราเปนพระราชกฤษฎีกาตามพระราชบัญญัตินี้ก็ได 
 กิจการอันเปนบริการสาธารณะท่ีจะจัดตั้งองคการมหาชนตามวรรคหนึ่ง  ไดแก  การ
รับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา  การศึกษาอบรมและพัฒนาเจาหนาท่ีของรัฐ  การ
ทะนุบํารุงศิลปะและวัฒนธรรม  การพัฒนาและสงเสริมการกีฬา การสงเสริมและสนับสนุน
การศึกษาและการวิจัย การถายทอดและพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี การอนุรักษส่ิงแวดลอม
และทรัพยากรธรรมชาติ  การบริการทางการแพทยและสาธารณะสุข  การสังคมสงเคราะห  การ
อํานวยบริการแกประชาชน  หรือการดําเนินการอันเปนสาธารณะประโยชนอ่ืนใด  ท้ังนี้โดยตองไม
เปนกิจการท่ีมีวัตถุประสงคเพื่อแสวงหากําไรเปนหลัก” 
 จากบทบัญญัติดังกลาวขางตน   สํานักงานประกันสังคมไดมีการวางแผนเพื่อการ
ปรับเปล่ียนการบริหารงานของสํานักงานประกันสังคมซ่ึงเปนหนวยงานท่ีมีภารกิจเพื่อจัดทําบริการ
สาธารณะทางปกครองคือการจัดทําบริการดานประกันสังคม  โดยมีความมุงหมายใหลูกจาง 
ผูประกันตนไดรับประโยชนจากการจัดต้ังกองทุนเงินทดแทนและกองทุนประกันสังคม  มีการ
บริหารงานในลักษณะไตรภาคีโดยมีความมุงหมายท่ีสามารถตรวจสอบการดําเนินงานใหมีการใช
ประโยชนจากกองทุน  ซ่ึงถือเปนทรัพยากรที่ไดจากรัฐบาล  นายจาง  ลูกจางตามกฎหมาย  จึงตอง
ใชใหเกิดประโยชนและประสิทธิภาพสูงสุด  จากการดําเนินงานผานคณะกรรมการกองทุนเงิน
ทดแทน  คณะกรรมการประกันสังคมและเจาหนาท่ีของสํานักงานประกันสังคม  เพ่ือใหประชาชน

DPU



ไดรับการบริการที่ดี  โดยตราเปนพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังสํานักงานประกันสังคมข้ึนโดยมีเหตุผล
และขอสนับสนุนดังตอไปนี้ 
 1. องคการมหาชน  คือกลไกสําคัญท่ีกฎหมายบัญญัติใหรัฐจัดทําบริการสาธารณะท่ีสวน
ราชการไมสามารถตอบสนองตอความตองการแกประชาชนจํานวนมากได  ปจจุบันสํานักงาน
ประกันสังคมซ่ึงเปนการบริหารราชการสวนกลางและสวนภูมิภาค  ในดานการประกันสังคมแก
ลูกจาง  ผูประกันตนโดยการคุมครองชีวิตความเปนอยูแกบุคคลดังกลาว  เพื่อมิใหเกิดเปนปญหาแก
สังคม  หากคงรูปแบบการบริหารงานในรูปแบบราชการอาจทําใหเกิดปญหาการจัดการในรูป
แบบเดิมท่ีเปนมาในอดีตขาดความเปนอิสระในการบริหารงาน  การจัดทําบริการสาธารณะดังกลาว
ก็ยังไมเพียงพอตอความตองการของประชาชนไดอยางท่ัวถึง  การจัดต้ังเปนองคการมหาชนซ่ึงทํา
ใหมีฐานะเปนนิติบุคคลเอกเทศแยกตางหากจากกระทรวงฯ  เพื่อรับโอนกิจการของสํานักงาน
ประกันสังคมมารับผิดชอบตามนโยบายของรัฐบาล  และจะไมเกิดผลกระทบกับการจัดทําบริการ
สาธารณะเดิมท่ีดําเนินการอยูแลว 
 2.  ในแงสถานะทางกฎหมาย  องคการมหาชน  มีสถานะเปนนิติบุคคลแยกตางหากจาก
กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  สามารถท่ีจะมีความเปนอิสระในการบริหารกิจการ  
สามารถมีงบประมาณ  ถือกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิน  ทํานิติกรรมสัญญา  ผูกนิติสัมพันธตาง ๆ  เปน
โจทกยื่นฟองคดีไดดวยตนเอง 
 3.  การรับโอนทรัพยสินและสิทธิตาง ๆ  จากสวนราชการไมมีปญหาเนื่องจากเปนนิติ
บุคคลตามกฎหมายมหาชนเหมือนกัน  และยังใชอํานาจและสิทธิพิเศษไดตามกฎหมายจัดต้ังเพ่ือ
ประโยชนในการดําเนินกิจการของสํานักงานประกันสังคม 
 4.  รูปแบบการจัดต้ังเดิมอาศัยพระราชบัญญัติจัดต้ังทําใหคณะรัฐมนตรีไมสามารถควบคุม
หรือกําหนดเนื้อหาไดตามความประสงค   แตการตราพระราชกฤษฎีกาอยูในอํานาจของ
คณะรัฐมนตรีท้ังส้ิน 
 การดําเนินงานของสํานักงานประกันสังคมในรูปแบบขององคการมหาชน 
 1.  จะตองยกเลิกการบริหารงานท่ีลาสมัย  ตายตัว  ยึดระเบียบ  และวิธีการเชนเดียวกับ
หนวยราชการและรัฐวิสาหกิจ 
 2.  จะตองกําหนดกระบวนการสรรหาผูมาดํารงตําแหนง  ผูอํานวยการองคการมหาชน
อยางเปดกวางและยุติธรรม  เพื่อใหไดผูมีความรู  ความชํานาญดานการประกันสังคมอยางแทจริง  
และปลอดจากการแทรกแซงทางการเมือง 
 3.  มีการกําหนดแนวทาง  วัตถุประสงคในการบริหารงานท่ีชัดเจนเพื่อมิใหซํ้าซอนกับ
หนวยงานอ่ืนของรัฐ  สามารถกําหนดเปาหมายในการดําเนินการใชทรัพยากรและบุคลากรท่ีมีอยู
ใหคุมคาท่ีสุด  เพื่อความม่ันคงและดํารงอยูขององคกร 
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2.4  ระบบการจัดบริการสาธารณะดานประกันสังคมในตางประเทศ 
 
 สภาพความเปนอยูของบุคคลในสังคมกอนท่ีจะมีการประกันสังคม  ตางดํารงชีวิตดวยการ
ทํามาหาเล้ียงชีพเฉพาะตนเองและครอบครัว  เพียงพอตอการดํารงชีวิตอยางอิสระและมีความสุข
ตามอัตภาพและสันโดษ  ตอมาภาวะผลผลิตกับการบริโภคไมสมดุลกัน  มีประชากรสูงข้ึนความ
ตองการผลผลิตก็เพิ่มข้ึน  ทําใหกระบวนการและวิธีการผลิตบางสวนเปล่ียนแปลงไปจากผลผลิต
ระบบครอบครัวกลายมาเปนการผลิตในระบบโรงงานอุตสาหกรรม  มีการนําเคร่ืองทุนแรงประเภท
เคร่ืองจักรเขามาใชมากข้ึนและมีการจางลูกจางในโรงงานมากข้ึน  สภาพความเปนอยูในการ
ดํารงชีวิตเปล่ียนแปลงไป  เนื่องจากสภาพการทํางาน  สภาพการจางตาง ๆ  เชน  คาจาง  หรือ
สวัสดิการจะถูกกําหนดโดยนายจางเทานั้น  เวลาการทํางานมากกวาวันละ   12  ช่ัวโมง  
สภาพแวดลอมในการทํางานเลวราย  ไมสะอาด  ไมปลอดภัย  และไมมีอุปกรณในการปองกัน
อันตรายใด ๆ  ใหแกลูกจาง  สภาพดังกลาวมีอยูในประเทศตาง ๆ  แถบยุโรป  เม่ือลูกจางทํางาน
ไมไดก็ถูกไลออกโดยไมมีมาตรการใด ๆชวยบรรเทาความเดือดรอนใหลูกจางได  ตอมาไดมีกลุม
ทางศาสนาหรือมูลนิธิสงเคราะหตาง ๆ  เขามาใหความชวยเหลือลูกจางท่ีไดรับความเดือดรอน  ใน
ลักษณะการใหทาน  ใหอาหาร  เส่ือผาเครื่องนุงหมและที่พักอาศัยแบบช่ัวคราว  จนกระท่ัง  ค.ศ.  
1769  ไดมีการปฏิวัติอุตสาหกรรมในประเทศแถบยุโรป  เชน  ฝร่ังเศส  อังกฤษ  และเยอรมนี  
ปญหาดังกลาวทวีความรุนแรงมากข้ึนทําใหลูกจางรวมตัวกันขอความชวยเหลือ  โดยเพิ่มคาจางให
เพียงพอและมีกําลังทํางานตอไปและใหดูแลความปลอดภัยแกลูกจางเพิ่มข้ึน  และลูกจางในโรงงาน
ตาง ๆ ไดรวมมือกันจัดต้ังองคกรของลูกจางท่ีเรียกวา  สหภาพแรงงาน  (Trade  Unions)  ข้ึนตาม
กลุมอาชีพและรวมกันจัดต้ังองคกรในระดับชาติข้ึนเรียกวา  สภาแรงงาน  (Trade  Unions  
Congress)  และไดมีการพัฒนาการใหความชวยเหลือลูกจางหลายวิธีดวยกันคือ  การออมทรัพย  
การใหนายจางรับผิดชอบ  การใหองคกรเอกชนดําเนินการโดยการประกันชีวิตเอกชน  ผลปรากฏ
วาไมสามารถแกปญหาสังคมไดอยางแทจริง  ตอมาใน ค.ศ.  1850  รัฐตาง ๆ  ในประเทศเยอรมนี
หลายรัฐไดมีการจัดต้ังกองทุนการเจ็บปวยข้ึนและบังคับใหลูกจางและนายจางจายเงินสมทบเขา
กองทุนนี้จึงเปนหลักการของการประกันสังคมแตนั้นมา35  และพัฒนาจนเปนหลักการ
ประกันสังคมในการประชุมแรงงานระหวางประเทศในป  ค.ศ.  1952  ไดมีการยอมรับอนุสัญญา
ประกันสังคม  เร่ืองมาตรฐานข้ันตํ่าของการประกันสังคมขององคการแรงงานระหวางประเทศ  
(ILO)  ฉบับท่ี  102  (ป  ค.ศ.  1952)   ซ่ึงอนุสัญญาฉบับนี้ไดมีการกําหนดใหมีการจายประโยชน
ทดแทนใน  9  กรณีคือ  การบริการทางการแพทย  (medical  care)  ประโยชนทดแทนกรณีเจ็บปวย  

                                                           
35 สุจิน ฉิมมณี. “การประกันชีวิต  2  เร่ืองความรูท่ัวไปเก่ียวกับการประกันสังคม.”  ครั้งที่  1.  

นนทบุรี:.  สํานักพิมพมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมมาธิราช,  2538,  หนา  5-8. 
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(sickness  benefit)  ประโยชนทดแทนกรณีคลอดบุตร  (maternity  benefit)  ประโยชนทดแทนกรณี
วางงาน  (unemployment  benefit) ประโยชนทดแทนกรณีสงเคราะหครอบครัว  (family  benefit) 
ประโยชนทดแทนกรณีเจ็บปวยจากการทํางาน  (employment  injury  benefit)  ประโยชนทดแทน
กรณีทุพพลภาพ  (invalidity  benefit)  ประโยชนทดแทนกรณีชราภาพ  (old  -  age  benefit) 
ประโยชนทดแทนแกทายาท  (survivors  benefit)36  ซ่ึงเปนมาตรฐานข้ันตํ่าสุดสําหรับประชาชนท่ี
ไดรับความคุมครองอัตราประโยชนทดแทน  ระยะเวลาการเกิดสิทธิ  ระยะเวลาซ่ึงสามารถรับ
ประโยชนทดแทน  และมาตรฐานข้ันตํ่าสําหรับการบริการทางการแพทย  องคการแรงงานระหวาง
ประเทศ  (ILO)  ไดกําหนดให  “ผูขอรับสิทธิประโยชนทดแทนมีสิทธิในการอุทธรณตอการปฏิเสธ
ประโยชนทดแทน  หรืออุทธรณตอจํานวนเงินและระยะเวลาการจายประโยชนทดแทน”  แตไมได
กําหนดระเบียบการท่ีจะดําเนินการเร่ืองนี้  โดยแตละประเทศอาจดําเนินการจัดต้ังหนวยงานวินิจฉัย
การอุทธรณนี้  หรือบางประเทศอาจดําเนินการโดยการ

 

พิพากษาของศาล 

                                                          

 
 2.4.1  การบริหารโครงการประกันสังคมตามแนวทางขององคการแรงงานระหวางประเทศ  
(ILO) 
            สําหรับเร่ืองการบริหารงานโครงการประกันสังคมองคการแรงงานระหวางประเทศ
ไดกําหนดให  “รัฐตองดูแลรับผิดชอบในการบริหารงานความม่ันคงทางสังคม  กํากับดูแลกองทุน
และประสานงานระหวางนายจางกับลูกจาง  รวมทั้งบริหารจัดการหนวยงานความม่ันคงทางสังคม
อยางเหมาะสม”  โดยรัฐมนตรีเปนผูมีอํานาจในการตัดสินใจและมีคณะกรรมการที่ทําหนาท่ีบริหาร
มาจากผูแทนไตรภาคีเปนผูดูแลการปฏิบัติงานประจําขององคกร  การที่ประเทศหลาย ๆ  ประเทศ
จะจัดใหมีการคุมครองดานการประกันสังคมแกประชาชนท้ังประเทศไดเปนเร่ืองท่ียากอัน
เนื่องมาจากปจจัยในหลายดานข้ึนอยูกับศักยภาพในการบริหารงานของประเทศแตละประเทศ  และ
ลําดับความสําคัญในดานนโยบายการบริหารรวมท้ังตองข้ึนอยูกับเจตนาทางการเมืองท่ีจะเปนจุด
เ ร่ิมของการใหแหลงทุนในการประกันสังคม   ดวยเหตุปจจัยหลาย  ๆ  ดานท่ีทําใหระบบ
ประกันสังคมไมสามารถทําเปนรูปแบบเดียวกันท้ังประเทศดวยประสบปญหาขณะกอตั้งระบบ
ประกันสังคม   ประเทศยากจนไมมีเงินท่ีจะดําเนินการ  ลําดับความสําคัญและความต้ังใจทาง
การเมือง  การดําเนินการจายประโยชนทดแทนสําหรับภาคเกษตรกรรมยากกวาภาคอุตสาหกรรม  
การผสมผสานภาคนอกระบบในประเทศกําลังพัฒนา  ระดับการพัฒนา  ความหนาแนนของ
ประชากรแตละภาคทําใหยากท่ีจะเปนไปไดท่ีจะจัดใหมีความคุมครองในรูปแบบเดียวกัน  และ
ประการสุดทายประโยชนทดแทนบางกรณีใหประโยชนทดแทนไดเฉพาะบางกลุม  เชน  ประโยชน

 
36 International  Labour  Office.  Administration  of  Social  Security.  Geneva.  Switzerland.  

1998,  p.  110. 
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ทดแทนกรณีวางงานไมสามารถใหความคุมครองผูประกอบอาชีพอิสระ  อนุสัญญาฉบับดังกลาวจึง
ไดกําหนดเง่ือนไขวาอยางนอยท่ีสุดประมาณ  50%  ของบุคคลท่ีมีอัตราเส่ียงควรอยูในขายคุมครอง
ของการประกันสังคม37 
 โครงการประกันสังคมเปนสวนหนึ่ งของการบริหารงานความม่ันคงทางสังคม  
(Administration  of  Social  Security)  การบริหารงานความม่ันคงทางสังคมเปนการจัดความ
ชวยเหลือหรือประโยชนทดแทนแกประชาชนเปนความมุงหมายของระบบความม่ันคงของสังคม  
การท่ีจะใหการจัดการในเรื่องนี้เปนไปอยางเหมาะสมก็ตอเม่ือมีการจัดระบบไดอยางเหมาะสม  
โดยสามารถแยกได  2  ประเภทคือ  โครงการประกันสังคม  (Social  Insurance  Scheme)  
จําเปนตองมีการจัดเก็บขอมูลนายจางและผูประกันตนเพื่อใชเปนขอมูลในการจายประโยชน
ทดแทน  สําหรับการสงเคราะห  (Social  Assistance)  การจัดเก็บขอมูลไมซับซอนเพราะไมตองมี
การจายเงินสมทบกอนขอรับประโยชนทดแทน  ผูขอรับสิทธิเพียงพิสูจนวาตองการไดรับความ
ชวยเหลือ  โดยตองมีรายไดต่ํากวาเกณฑท่ีกําหนด  สวนมากผูมีสิทธิตองมีสัญชาติหรือผูพํานักใน
ประเทศนั้น ๆ  เทานั้น  ระบบความม่ันคงทางสังคมจําเปนตองมีการแบงหนาท่ีรับผิดชอบระหวาง
สํานักงานใหญและสํานักงานสาขา  และตามหลักการขององคการแรงงานระหวางประเทศ  (ILO)  
ไดกลาวถึงความจําเปนท่ีจะตองมีระดับการบริหารงานในระดับทองถ่ิน  ระดับภาค  และระดับ
สํานักงานใหญ  รวมถึงการมีเทคโนโลยีใหมโดยมีรายละเอียดดังนี้ 
 
 งานหลักขององคกรประกันสังคมคือการเตรียมการจายประโยชนทดแทนใหแกสมาชิกใน
โครงการใหไดรับความสะดวกรวดเร็ว  ประกองกับองคกรประกันสังคมเปนองคกรท่ีตองมีความ
รับผิดชอบมากมาย  เปนงานท่ีมีความสลับซับซอน  งานสวนใหญของโครงการจะตองเกี่ยวของกับ
การเรียกรองสิทธิเปนรอยเปนพัน  ทําใหการจายเงินผลประโยชนเปนลานและตองเกี่ยวของกับ
จํานวนเงินกอนใหญแตละป  ดังนั้นการบริหารองคกรตองมีความคลองตัวและการปรับเปล่ียนอยาง
รวดเร็วเพื่อแกไขปญหาตางใหทันตอเหตุการณ  และงานดานการบริการสาธารณะดานประปน
สังคมตองตั้งอยูบนความยุติธรรม  จึงจําเปนตองมีการจัดทําเครือขายโดยวิธีการแบงระดับการ
บริหารงานดังนี้ 
 
            2.4.1.1   การแบงระดับการบริหารงานดานประกันสังคมตามแนวทางขององคการ
แรงงานระหวางประเทศ  (ILO) 

                                                           
37 นางสุชาดา  ช้ีเจริญ  และนางสาวปาริชาต  ศรีประเสริฐ    รายงานการฝกอบรม  หลักสูตรการ

จัดการงานประกันสังคม  (Social  Security  Management)  กรุงเทพฯ :  สํานักงานประกันสังคม,  วันที่  14  
พฤษภาคม  -12  มิถุนายน  2537,  หนา  5-7. 
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      2.4.1.1.1  การบริหารงานดานประกันสังคมในระดับทองถ่ิน  (Local  level)  
สํานักงานทองถ่ินจะตองมีจํานวนมากและในขนาดท่ีพอเหมาะ  โดยท่ัวไปเปาหมายอยูในใจกลาง
ชุมชน  และตองมีจํานวนพอเพียงท่ีจะอํานวยความสะดวกตอชุมชนใหเขาไปใชบริการอยาง
พอเพียงและตองมีสํานักงานทองถ่ินในชุมชนท่ีหนาแนนในเมืองและตองมีสํานักงานในชนบทที่
เล็ก  ๆ  และหางไกลดวย  ถึงแมวาเครือขายสํานักงานประจําทองถ่ินจะเปนส่ิงท่ีใหความฝนใน
ประเทศตาง ๆ  จํานวนมากท่ียังไมสามารถเปนจริงไดเพราะความรับผิดชอบการบริหารของ
โครงการประกันสังคมยังไมไดกระจายงานจากสวนกลาง  ในข้ันเร่ิมตนของการพัฒนาโครงการ
ใหมบางองคกรดําเนินการบริหารจากสํานักงานกลาง  ในขณะท่ีโครงการและองคการพัฒนาอยูข้ัน
ตอไปในการดําเนินการคือการทําการบริหารจัดการที่ใกลชิดกับพนักงานในสํานักงานทุก ๆ  เขต
ใหญของเมือง  จังหวัด  แขวง  เขตของจังหวัด  เม่ือมีการพัฒนาในภายหนาจะสามารถทําขาย  
กอนท่ีจะถึงระดับนั้นแนะนําใหมีเครือขายสํานักงานทองถ่ินไวจะเหมาะกวา  ถึงแมโครงการการ
บริหารงานสํานักงานทองถ่ินยังไมดําเนินการใหสําเร็จ  สํานักงานนั้นจะสามารถรับการรองเรียน
สิทธิประโยชนและใหการตัดสินใจท่ีจะจายเงินเนื่องจากการเรียกรองนั้นได  โครงการเชนนี้โดย
ปกติสามารถไววางใจใหเครือขายสํานักงานทองท่ีในการรับสมาชิกและลูกจางได 

สําหรับการดําเนินการท่ีเกี่ยวของกับการเก็บคาบํารุงและเพื่อหลักประกันท่ีอยูในระดับ
พึงพอใจไดและสามารถบังคับใชกฎหมายตามเอกสารตาง ๆ ท่ีเกี่ยวของได  ตามท่ีไดเห็นใน
รายละเอียดวาสวนงานระดับแผนกสามารถเจรจากับผูรวบรวมเงินคาบํารุง  โครงการสวนมาก
ข้ึนอยูกับผูตรวจการประกันสังคมท่ีจะใหไดรับความพึงพอใจในระดับมาตรฐาน  ซ่ึงมีความสําคัญ
ท่ีจะเขาถึงลูกจางและใหความชวยเหลือ  ถาผูตรวจการสามารถประจําอยูในทองถ่ิน  แมจะเปน
แนวคิดในสํานักงานทองถ่ิน  ดังนั้นจะทําใหเกิดความคุนเคยกับทองถ่ินลูกจางท่ีอยูในทองถ่ิน  แม
เครือขายสํานักงานทองถ่ินยังไมไดตั้งข้ึน  สํานักงานอาจเปล่ียนแปลงขนาดและองคการไดท้ังนี้
ข้ึนอยูกับปจจัยหลายอยาง  รวมถึงขนาด  ชนิดทางภูมิศาสตรท่ีเกี่ยวของจํานวนงาน  กิจกรรมท่ี
มากกวา  จํานวนพนักงาน  เปนตน  อยางไรก็ตามโครงสรางกรรมการบริหารขององคการจะ
เหมือนกับสํานักงานทองถ่ินในอนาคตอยางไมสามาารถหลีกเล่ียงได  ถึงแมวามันจะมีขนาดท่ี
เหมาะสม  ปริมาณงานและความรับผิดชอบจะอยูท่ีสํานักงานใหญ  การบริหารงานผลประโยชน
ตอบแทน  การเก็บเงินคาบํารุง  การเงิน  และการบริหารงานท่ัวไป  งานบุคคล   งานอบรม  เปนตน   
 งานสําคัญของสํานักงานประกันสังคม  (ไมวาจะเปนทองท่ี  จังหวัด  ภาค  และระดับ
ศูนยกลาง)  จะตองมีสวนงานประชาสัมพันธพรอมดวยความพรอมในการตรวจสอบสวนบุคคล
ของสมาชิกสามารถในการเขาถึงขอมูลขาวสาร  คําแนะนํา  และใหความชวยเหลือในการขอรับ
ผลประโยชนตอบแทนได  และจัดหาเอกสารสําหรับการขอเปนผลประโยชน  การลงทะเบียน
สมาชิกและอ่ืน ๆ  สํานักงานประกันสังคมท่ีสมาชิกสามารถไดรับบริการและโดยท่ัวไปยังสามารถ
จายเงินผลประโยชนตอบแทนเปนเงินสดไดดวย  ผลประโยชนตอบแทนสามารถจายไดหลาย ๆ  
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ทาง  สามารถจายตรงใหสมาชิกท่ีสํานักงานประกันสังคมหรือมีส่ิงอํานวยความสะดวกท่ีสามารถ
เหนือระบบจายเงินเชนนี้ได  สํานักงานอาจจายผานธนาคาร  ท่ีทําการไปรษณีย  โดยสงจดหมาย
หรือการโอนเงินผานธนาคาร  บางโครงการชวยใหลูกจางไดรับเงินผลประโยชนตอบแทนในชวง
ส้ัน  ติดตามดวยเงินชดเชยจากองคการประกันสังคม  มีบางโครงการท่ีอยูในบางโครงการท่ีจะ
จายเงินใหแกตัวแทนท่ีทางสมาชิกเห็นชอบ  การจายเงินผลประโยชนตอบแทนในระยะยาวและเงิน
เล้ียงชีพสวนมากมักรวมการดําเนินการไวในสวนกลาง  สวนสํานักงานทองถ่ิน  จังหวัดหรือ
สํานักงานภาคมีสวนในการดําเนินการเกี่ยวของในขบวนการจายเงินสวนนอยเทานั้น  เหมือนใน
ผลประโยชนตอบแทนระยะส้ัน  วิธีการจายเงินสวนมากจะไดรับการบงการจากระดับการพัฒนา
ของโครงสรางระบบการคลังก็สามารถทําได  ท้ังนี้ข้ึนอยูกับการพิจารณาดังตอไปนี้  บางคร้ังใชวิธี
ผานระบบธนาคาร  หรือบางทีใชบัตรสมารทการดเพ่ือกดเงินสดหรือจะใชจายเปนเงินสดรายเดือน  
โดยสํานักงานทองถ่ินหรือผานตัวแทนหรือใหชุมชนทองถ่ินหรือในตลาดทองถ่ิน  สํานักงาน
ประกันสังคมท่ีมีระบบเครือขายของชุมชนทองถ่ินโดยท่ัวไปมีแนวทางของตัวเองเพื่อจะบงสถานท่ี
ของสํานักงานทองถ่ิน  ทําใหทราบยอดเงินของแตละสํานักงาน  ทําใหไมจําเปนตองมีการ
บริหารงานท่ีไมจําเปน  และถามีนอยมากผลทําใหไมเพียงพอท่ีจะบริการแกสมาชิกท่ียายออกไป
หางสํานักงานทําใหยากท่ีจะทราบยอดเงินในระบบบัญชี  สําหรับชุมชนขนาดเล็กท่ีอยูโดดเดี่ยวซ่ึง
ไมมีสํานักงานทองถ่ินรองรับ  ตองการการบริการในระดับคลองตัวโดยเขาไปในหนวยงานและตก
ลงกับสวนงานประชาสัมพันธใหเขาจัดใหสําหรับจุดนี้  อยางไรก็ดีเปนการเดาที่กวางขวางถึงปญหา
ท่ีจะจัดบริการใหแกชุมชนน้ัน  ในบางโครงการของการประกันสังคมซ่ึงดําเนินการควบคูไปกับ
โครงการประกันสุขภาพอาจมีศูนยสุขภาพติดตออยูกับสํานักงานทองถ่ินหรือสํานักงานจังหวัด  
หรือกลับกัน  สํานักงานทองถ่ินเชนกันอาจไดรับเช็คเงินสดและดําเนินการเก็บเงินคาบริการทาง
การแพทยตามในส่ังยของโรงพยาบาลหรือขอเงินชดเชยตามท่ีสมาชิกทราบราคาแลว  ในบางกรณี
รานขายยาหรือคลินิกจะรวมมือกับสํานักงานทองถ่ินหรือบางครั้งอยูในอาคารเดียวกันและอยูใน
การจัดการรวมกันก็ได  ตามท่ีไดสรุปส้ัน ๆ  ถึงองคการในระดับทองถ่ินทําใหมองเห็นวาถึงแมการ
กอต้ังงานประกันสังคมท่ีไมมีเครือขายสํานักงานทองถ่ิน  อาจมีรูปแบบความรับผิดชอบไดหลาย
รูปแบบ 
      2.4.1.1.2  การบริหารงานดานประกันสังคมในระดับภาค  (Regional  Level)  
ในหลายประเทศโดยเฉพาะท่ีมีการแบงจังหวัดและภาค  มณฑลหรือเขต   การต้ังองคการ
ประกันสังคมจะตองรวมถึงข้ันภาคไวดวย  บอยคร้ังจะตองมีสํานักงานอยูทุก ๆ  ภาคใหญ ๆ  ถาไม
มีข้ึนสํานักงานทองถ่ินสวนมากจะมีสํานักงานระดับภาคซ่ึงรับผิดชอบงานบริหารรายวันท่ีเกี่ยวของ
กับการรวบรวมเงินบํารุงและดําเนินการเก็บเงินผลประโยชนตอบแทน  ในการจัดต้ังองคการที่มี
เครือขายสํานักงานประจําทองถ่ิน  ความรับผิดชอบสวนใหญของสํานักงานระดับภาคมักถูก
มองขามไป  การตรวจสอบและควบคุมของสํานักงานทองถ่ินในภาคน้ัน  สํานักงานภาคชนิดนี้
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โดยมากจะไมตกลงอะไรโดยตรงกับประชาชน  ถึงแมวาอาจจะเกือบเกี่ยวของกับงานบางอยาง  การ
ใหคําแนะนําสํานักงานทองถ่ินเกี่ยวกับขอเรียกรองเงินท่ียุงยาก  สํานักงานภาคทั้งหมดและสามารถ
ตอบไปสวนกลางหรือสํานักงานใหญและทุกสํานักงานจะตองประสานอยางกวางขวางโดยมีแผนก
พิเศษ  กอง  และฝาย  ซ่ึงแตสวนงานน้ีรับผิดชอบในการจัดการเก่ียวกับคําถามของการดําเนินการ
ของเขตการเก็บเงินคาบํารุง  ขอเรียกรองผลประโยชนตอบแทน  การคลัง  การบริหารงานท่ัวไป 
และอ่ืน ๆ  ในการตั้งสํานักงานประกันสังคมท่ีใหญข้ึนไป  สํานักงานใหญอาจมอบความรับผิดชอบ
นี้ไปใหสํานักงานภาคเกี่ยวกับบริหาร  พนักงาน  (อัตรากําลัง  การคัดเลือก  รายงาน  แตงต้ัง  ปลด  
และอ่ืน ๆ)  ในภาคนั้นองคการประกันสังคมที่ใหญกวาจะมีความพิเศษมากข้ึนในระดับภาคและ
ระดับทองถ่ิน  สํานักงานระดับภาคที่มีจํานวนพนักงานมากและมีเครือขายของสํานักงานทองถ่ินท่ี
กวางขวางมากข้ึน  เพื่อใหบริการและทํางบประมาณท่ีใหญข้ึนบางคร้ังอาจตองการแผนกพิเศษท่ี
ดําเนินการเกี่ยวกับการขนสง  บานอยูอาศัย  และเคร่ืองมือ  การ อบรมพนักงาน  เทคโนโลยีใหม ๆ  
การประชาสัมพันธท่ีกลาวมานี้เปนเพียงเล็กนอย 
      2.4.1.1.3  การบริหารงานดานประกันสังคมในระดับสํานักงานใหญ  
(Headquarters  level)  ไมวาจะมีการตั้งสถาบันประกันสังคมขนาดใหญ  ซ่ึงจะตองมีหัวหนาของ
สํานักงาน  ผูอํานวยการบริหาร  ผูอํานวยการใหญ  หรือช่ืออ่ืนท่ีคลายกัน  ซ่ึงจะตองมีกลุมผูบริหาร
ดังตอไปนี้เปนอยางนอย 
 -  ผูอํานวยการการคลัง  ซ่ึงมีอํานาจสูงสุดเกี่ยวกับการคลัง  (งบประมาณ,  การบัญชี,  การ
ตรวจสอบภายใน,  อ่ืน ๆ) 
 -  ผูอํานวยการการเงินคาบํารุง  รับผิดชอบเกี่ยวกับการเงินบํารุง  (การลงทะเบียน,  การเก็บ
เงิน,  คํารอง,  การจัดเก็บรักษาประวัติ,  อ่ืน ๆ)  และ 
 -  ผูอํานวยการผลประโยชนตอบแทน  รับผิดชอบเกี่ยวกับผลประโยชนตอบแทน  (วิธีการ
ดําเนินการเกี่ยวกับผลประโยชนตอบแทน  วินิจฉัยและอุทธรณ,  อ่ืน ๆ) 
 นอกจากนั้นในองคกรท่ีใหญข้ึนไปอีกสํานักงานใหญยังตองประกอบไปดวย 
 -  หัวหนาสํานักงานทางการแพทย  ท่ีจะใหคําแนะนําเกี่ยวกับทางการแพทยและจัดการ
พิจารณาเกี่ยวกับทางการแพทยท่ีสมาชิกขอมาหรือการบาดเจ็บเนื่องจากการทํางาน 
 -  หัวหนาสํานักงานกฎหมาย  เพื่อคอยตอบคําถามเก่ียวกับการตีความกฎหมาย  ดําเนินการ
ตามกฎหมาย  (การฉอโกง,  ส่ิงท่ีไมสามารถรองขอเงินได  อ่ืน ๆ)  และกรรมการอุทธรณ 
 สํานักงานใหญมักจะมีกองพิเศษมักจะมีกองพิเศษท่ีรับผิดชอบการดูแลเก่ียวกับการบริการ
ภายในตาง ๆ  ขององคกร  บานอยูอาศัย,  เคร่ืองใชสํานักงานและเคร่ืองมือเคร่ืองเขียน  การรักษา
ความปลอดภัย  และการประชาสัมพันธ 
 ความสําคัญอยางอ่ืนของสํานักงานใหญรวมไปถึง  การคนควาวิจัย  การใหคําแนะนําแก
รัฐมนตรีโดยเฉพาะเกี่ยวกับการจัดทํานโยบายและพัฒนา  การตีความของกฎหมาย  ใหคําแนะนํา
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ทางเทคนิคสําหรับสํานักงานภาคและสํานักงานทองถ่ิน  รวบรวมเงินคาบํารุง  การเปรียบเทียบและ
วิเคราะหทางสถิติ  สงกลับใหสํานักงานภาคและสํานักงานทองถ่ิน  เชน  นําคํารองขอผลประโยชน
เขามา  การลงทะเบียนสมาชิกใหม  ชองทางเดินของงาน  การปฏิบัติงานและความเขาใจ 
 โครงการท้ังหมด  โดยไมคํานึงถึงขนาดและความซับซอน  จะตองการมีองคการที่สามารถ
ดําเนินการส่ิงท่ีกลาวถึงในยอหนาท่ีแลวจะมีขอแตกตางเก่ียวกับขนาดเทานั้น  ในโครงการท่ีใหญ
และซับซอนตองการผูชํานาญการพิเศษ  และในบางคร้ังในขนาดกลางและขนาดเล็กตองการ
องคประกอบท่ีผสมผสานกัน 
      2.4.1.1.4  การบริหารงานดานประกันสังคมโดยใชเทคโนโลยีใหม  (New  
technology)  ส่ิงท่ีสําคัญนอกจากการจัดระดับการบริหารงานแลว  ยังมีเทคโนโลยีใหมระบบ
ประมวลผลดานอีเลกโทรนิกส  (Electronic  Data  Processing)  มีการใชมากข้ึนในองคกร
ประกันสังคม  การพัฒนาเทคโนโลยีใหมดําเนินการอยางตอเนื่องรวดเร็วเหมือนกับวาวันนี้เปนวัน
พรุงนี้  โปรแกรมคอมพิวเตอรมีผลกระทบกับการทํางานประกันสังคม  ไมเพียงแตเก็บรวบรวม  
มันยังประมวลผลและเก็บขอมูลไดรวดเร็วและประหยัดดวย  คอมพิวเตอรสามารถลบลางงาน
ประจําตาง ๆ  ท่ีนาเบ่ือ  งานท่ีตองการเขาไปหาขอมูลรวดเร็ว  ซ่ึงจะทําใหการบริการแกสาธารณะ
ชนไดแนนอนและรวดเร็ว  ยังมีบางคนท่ีเอาใจใสถึงการแนะนําและการขยายของระบบ  EDP  ดวย  
ขอมูลบางตัวอาจไมถูกตอง  สมาชิกจะไมเขาไปถึงขอมูลสถิติ  เพื่อจะแขงขันกับความไมแนนอน
นั้น  และยิ่งกวานั้น  อยางไรก็ตามกฎหมายไดรับการนําเขาไปซ่ึงทําใหสิทธิสวนตัวท่ีเก็บขอมูลของ
เขาในประวัติ  และทําใหเขาเขาไปมีโอกาสเปล่ียนแปลงแกไขใหถูกตองและทันสมัย  หลาย
ประเทศมีกฎหมายซ่ึงปองกันขอมูลซ่ึงเปนความลับสําหรับคนอ่ืน  การพัฒนาระบบคอมพิวเตอร
สําหรับประกันสังคมสามารถนําความกลัวใหระหวางบุคลากรขององคการประกันสังคม  
โดยท่ัวไปกลัวมากเกินไป  ในประเทศท่ีพัฒนาแลวนโยบายของประเทศเก่ียวของกับระดับของการ
จางและการเลิกจาง  บางคร้ังบงการใหความรุนแรงของแรงงานซ่ึงจะมีความสําคัญมากกวาระบบ
คอมพิวเตอร  ในประเทศท่ีพัฒนาแลวมีปญหามากข้ึนไปอีก  เชน  ตองการใชเงินรายไดในระบบ
เงินท่ีแข็งกวาในการจาง  หรือซ้ือและติดต้ังเคร่ืองมือราคาแพง  และการขาดการอบรมพนักงานก็
เปนปญหาดวย  โดยไมตองกลาวถึงการรักษาพนักงานนั้นไวในขณะท่ีมีประสบการณสูงกวาและ
บอยคร้ังจะไดรับการจางท่ีสูงกวาในภาคเอกชน  บางคร้ังลอใหองคการปรกันสังคมซ่ึงไมสามารถท่ี
จะติดต้ังระบบคอมพิวเตอรของตัวเองใหซ้ือเวลาสําหรับใชคอมพิวเตอร  มีอันตรายอยางยิ่งในการ
จัดการแบบนั้นและมีปจจัยท่ีตองพิจารณาหลายอยางรวมถึงส่ิงตอไปนี้คือ  เม่ือไหรบริการ
ประกันสังคมจะมีโอกาสใชเคร่ืองและจะปองกันขอมูลอยางไรบาง  หรือการกวดขันใหเปน
ความลับสําหรับขอมูลสวนตัวสําหรับสมาชิก  และงายแคไหนที่องคการประกันสังคมจะกูขอมูล
ข้ึนมาได  ไมวาเม่ือกําลังดําเนินการเกี่ยวกับผลประโยชนตอบแทนหรือเม่ือในข้ันสุดทายจะติดต้ัง
ระบบคอมพิวเตอรของตัวเอง 
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 เม่ือพิจารณาเกี่ยวกับการนําระบบคอมพิวเตอรเขามาใชตองไตรตรองอยางรอบคอบระบบ
ประกันสังคมจะตองไดรับคําแนะนําจากคนท่ีมีประสบการณในการใชระบบคอมพิวเตอรในงาน
ประกันสังคม  มากกวาจะไดรับคําแนะนําจากผูมีประสบการณในดานคอมพิวเตอรอยางเดียวกัน  
แตไมมีความรูในดานเกี่ยวกับระบบประกันสังคมและวิธีดําเนินการดานประกันสังคม  หนวยงาน
ประกันสังคมซ่ึงยังคงใชวิธีการทําดวยมือจะตองจําไวและรักษาระบบคอมพิวเตอรเขามาใชใน
อนาคต  เมื่อเปนเชนนี้ตองคํานึงถึงความจําเปนวาในไมชาการนําเขามา  การพัฒนา  และการ
ดัดแปลงวิธีท่ีทํางานดวยมือจะตองพรอมท่ีจะเปล่ียนเปนระบบประมวลผลดานอีเล็คโทรนิค  (EDP)  
มันเปนส่ิงท่ีจําเปนอยางยิ่ง  เม่ือระบบการทํางานดานคอมพิวเตอรเร่ิมข้ึนจะตองมีการทํางานรวมกัน
อยางใกลชิดระหวางพนักงานของหนวยงาน  EDP  และผูใชงานพนักงานและผูจัดการในฝายซ่ึง
กําลังเปล่ียนเปนระบบคอมพิวเตอร  ในขณะท่ีระบบคอมพิวเตอรเขามาแทนท่ีระบบท่ีทําดวยมือ  มี
ความจําเปนวาผูใชงานท่ีกําหนดท่ีปอนขอมูลเขาเคร่ือง  ผูซ่ึงเปนผูเขาใจระบบที่ทําดวยมือเปนอยาง
ดีและเขาใจความสัมพันธกับปญหาท่ีเกิดข้ึน  ถาผูชํานาญดานคอมพิวเตอรไมสามารถไดรับขอมูลท่ี
ผูใชใสเขาไปจะเปนการเส่ียงวาปญหาใหมจะตองเขาไปแกไขของเกาใหงายข้ึน  ในการอางถึง
ตอนตนวาจะมีการเรงเปล่ียนเปนระบบคอมพิวเตอรจะตองจําขอเท็จจริงไววา มีความสําคัญท่ี
จะตองแนใจวาในการติดต้ังระบบคอมพิวเตอรในงานประกันสังคมจะตองเประบบคอมพิวเตอรท่ีดี
ท่ีสุดในขณะน้ัน  ดังนั้นจะมีประโยชนตอบุคลากรของหนวยงาน  EDP  ท่ีจะมีขอมูลและแนะนํา
จากหนวยงานจึงจะมีการใชงานระบบ  EDP  รูปแบบหนึ่งซ่ึงเปนการพัฒนาระบบประกันสังคมซ่ึง  
ILO  เขามามีสวนเกี่ยวของอยางมากมาเปนเวลาหลายปแลวโดยผานโครงการความรวมมือทาง
เทคนิค  จุดประสงคหลักของการพัฒนาระบบประกันสังคมใหเปนระบบ  EDP  ซ่ึงจะไดระบบที่
สามารถติดตอสงและรับขอมูล  ซ่ึงจะทําใหพนักงานท่ีอยูสํานักงานใดก็ตามจะสงขอมูลหรือรับ
ขอมูลจากฐานขอมูลคอมพิวเตอร  ขอดีนี้สรุปไดกวาง ๆ  วาระบบเครือขายครบวงจร ระบบ
ติดตอกันดวยสายตอเช่ือมจะไปไดไกล  ท้ังนี้เพื่อลดความสับสนของการลงทะเบียนซํ้าซอน  
จายเงินชวยเหลือไดอยางรวดเร็ว  บงช้ีผูท่ียินยอมและใชเวลาส้ันในเร่ืองผลประโยชนตอบแทน  นี้
คือขอดีท่ีสําคัญของการตั้งระบบนี้  แตในการปองกันระบบใหปลอดภัยเปนหัวใจของระบบ
ขอมูลคอมพิวเตอรก็คือการทําใหขอมูลทันสมัยอยูเสมอ  โปรแกรมจะตองออกแบบใหมีความ
สะดวกในการปอนขอมูลทันสมัยเสมอ  แมวาจะลงมือใชโปรแกรม  EDP  ตั้งแตแรกหรือจะขยาย
ระบบที่มีอยูเดิม  การจัดต้ังจะตองจําไวเสมอวาราคาของตลาดคอมพิวเตอรรวดเร็วและซอฟแวรจะ
เพิ่มข้ึนอยางรวดเร็ว  ความตองการของเคร่ืองมือซ่ึงแมจะเปนหนวยงานเล็ก ๆ  คาใชจายคงเปนเร่ือง
ท่ีตองพิจารณา  มันมีความสําคัญดังนั้นควรตองมีการตรวจสอบราคาดวยการประกวดราคาแขงขัน
จะดีท่ีสุดหรือจะใชวิธีอ่ืนท่ีเปนไปได  ส่ิงท่ีอางถึงในท่ีใดของคูมือนี้เกี่ยวกับการพัฒนาระบบ
คอมพิวเตอรเช่ือมโยงกับนายจางเพื่ออํานวยความสะดวกในการโอนเงินบํารุง  จะสมารถเกิดผลดี
ท้ังสองฝายถาการเช่ือมโยงนี้สามารถขยายไปถึงสวนอ่ืนดวย  ยกตัวอยางเชน  ธนาคาร  ท่ีทําการ
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ไปรษณีย  และท่ีอ่ืน ๆ  ซ่ึงมีการทํางานท่ีเช่ือมโยงกัน  การเช่ือมโยงดวยคอมพิวเตอรอาจเช่ือมโยง
กับหนวยงานของรัฐอ่ืน ๆ  เชน  องคการเกี่ยวกับการเก็บภาษี  ทายท่ีสุดจะตองจําไววาการทํา
คอมพิวเตอรซ่ึงไมสามารถควบคุมปญหาเบ้ืองตนหรือการออกแบบโปรแกรมหรือระบบไมดี  
ดังนั้นบางคร้ังการทํางานดวยมือเพ่ือสนับสนุนระบบคอมพิวเตอรยังคงตองทําอยูเพื่อความปลอดภยั
หากระบบเกิดความลมเหลว38  จึงตองมีการจัดระบบการประสานงานท่ีดีเพื่อใหประชาชนไดรับ
ความชวยเหลือตามสิทธิของตนและไดรับการปฏิบัติอยางเทาเทียมกันท่ัวประเทศ39  ดังนั้นเพื่อให
เห็นขอเปรียบเทียบในการบริหารโครงการประกันสังคม  จึงขอนําเสนอการบริหารโครงการ
ประกันสังคมในประเทศตาง ๆ  ประกอบกับมาตรฐานข้ันตํ่าของ  ILO   ดังนี้ 
 
 2.4.2  ตัวอยางของการจัดบริการสาธารณะดานประกันสังคมในตางประเทศ 
 
 สาเหตุท่ีผูเขียนเลือกตัวอยางของการจัดบริการสาธารณะดานประกันสังคมในประเทศตาง 
ๆ  5  ประเทศดังตอไปนี้เนื่องจาก 
 1.  ประเทศสหรัฐอเมริกาเปนประเทศที่มีการกระจายการบริหารงานประกันสังคมจาก
สวนกลางไปตามมลรัฐตาง ๆ  ในลักษณะรัฐรวม  และมลรัฐตาง ๆ  ก็มีอํานาจในการออกกฎหมาย
เพื่อใหสอดคลองกับกฎหมายกลางและเหมาะสมกับลักษณะทางภูมิศาสตรของแตละพื้นท่ีท่ัว
ประเทศ  โดยลักษณะขององคกรท่ีมีหนาท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะดานประกันสังคมเปน
องคกรอิสระท่ีสามารถกําหนดนโยบายการบริหารเพื่อตอบสนองตอความตองการของประชาชนได
อยางรวดเร็ว  โดยไดรับความเห็นชอบจากฝายนิติบัญญัติโดยตรงและไมตองผานข้ันตอนมากมาย  
และในขณะเดียวกันก็เปนหนวยงานอิสระหนวยงานหนึ่งท่ีอยูภายใตสาขาของฝายบริหาร 
 การใหบริการประกันสังคมในกรณีตาง ๆ  ก็มีลักษณะท่ีสอดประสานกันระหวาง
หนวยงานของรัฐและเอกชนอ่ืนท่ีเกี่ยวของข้ึนอยูกับกฎหมายในแตละมลรัฐท่ีอาจเปนส่ิงหนึ่งท่ี
แสดงใหเห็นวาการใหบริการประกันสังคมท่ีเทาเทียมกันนั้น  ไมจําเปนตองใหทุกคนท่ีเปนสมาชิก
ไดรับบริการท่ีเหมือนกันทุกประการ  แตนาจะขึ้นอยูกับปจจัยภายนอกของแตละคนหรือความ
จําเปนท่ีแตละคนตองการการดูแลจากรัฐในลักษณะของบริการประกันสังคมท่ีเหมาะสมกับ
สภาพแวดลอมของแตละคนหรือแตละพ้ืนท่ี 
 2.  ประเทศอังกฤษเปนประเทศท่ีมีความเปนเอกภาพของระบบประกันสังคมและการสังคม
สงเคราะห  ในการสรางความม่ันคงทางสังคมท่ีรัฐตองรับผิดชอบตอความเปนอยูของประชาชน  

                                                           
38 International  Labour  Office  .Administration  of  Social  Security.  p.   13-21. 
39 นางสุชาดา  ช้ีเจริญ  และนางสาวปาริชาต  ศรีประเสริฐ    รายงานการฝกอบรม  หลักสูตรการ

จัดการงานประกันสังคม  (Social  Security  Management)  หนา  21-23. 
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ดังนั้นการดูแลสุขภาพของประชาชนทุกคนเปนส่ิงสําคัญ  ท่ีจะชวยลดคาใชจายของกองทุนในระยะ
ยาว  และดวยระบบท่ีเปนเอกภาพดังกลาวรัฐจึงไมจําเปนตองจัดโครงสรางองคกรใหยุงยากเพียง
กระจายงานเก็บเงินสมทบและจายประโยชนทดแทนออกจากกันในรูปของ  Agency  ซ่ึงเปน
หนวยงานตัวแทนซ่ึงมีความคลองตัวและเปนอิสระในการบริการงานระดับหนึ่งเพื่อใหเกิดการ
พัฒนาบริการแกประชาชนใหรวดเร็วเปนหลัก 
 3.  ประเทศเกาหลีใตเปนประเทศที่จัดบริการสาธารณะดานประกันสังคมท่ีมีการจัดองคกร
เปนรัฐวิสาหกิจ  หรือบริษัทท่ีรัฐเปนเจาของโดยการจัดองคกรในลักษณะนี้เปนส่ิงท่ีทําใหเห็นไดชัด
วามีการเตรียมการในเร่ืองของการดูแลกองทุนใหเกิดความคลองตัวในการบริหารเงินจํานวนมาก  
และใหความสําคัญของความคลองตัวของการลงทุนในอนาคต 
 4.  ประเทศสิงคโปรเปนประเทศท่ีมีความเจริญทางเศรษฐกิจอยางรวดเร็วท่ีสุดของเอเชีย  
แมวาประเทศจะมีประชากรไมมาก  แตโครงการตาง ๆ  ท่ีรัฐจัดทํามีลักษณะการออมทรัพยและ
ลงทุนกับสมาชิกและในขณะเดียวกันก็ใหเงินปนผลและดอกเบ้ียแกสมาชิก  ส่ิงสําคัญคือการให
ความสําคัญตอการจัดบริการขาวสารและใหบริการแกสมาชิกดวยระบบคอมพิวเตอรท่ีรัฐรวมลงทุน
กับบริษัทเอกชน 
 5.  ประเทศมาเลเซียมีการจัดองคกรประกันสังคมท่ีมีสถานะเปนองคกรอิสระ  แตยังเปน
หนวยงานของรัฐบาลท่ีตองการใหมีการบริหารจัดการการเงินท่ีงายข้ึน  เนื่องจากองคกร
ประกันสังคมเปนองคกรท่ีสามารถเล้ียงตัวเองไดโดยไมตองใหรัฐบาลมาสนับสนุนการเงินอีก
ตอไป  ความเปนอิสระขององคกรก็เพื่อใหสามารถจัดการงบประมาณของตนเอง  มีอิสระในดาน
การลงทุนและการบริหารงานบุคคลในระดับหนึ่ง  การแกไขกฎหมายและระเบียบท่ีกําหนดเพียง
หลักการใหญ ๆ  เพื่อใหสามารถกําหนดวิธีปฏิบัติไวในระเบียบเพ่ือใหเกิดความยืดหยุนและงายตอ
การเปล่ียนแปลง  การใหเงินเดือนขาราชการในองคกรประกันสังคมเทากับภาคเอกชน  มีโบนัส  
และสามารถเขารับการรักษาในโรงพยาบาลเอกชน  มีการประเมินผลงานมีหลักเกณฑท่ีรัดกุมและ
เปนมาตรฐานมาก   ซ่ึงเปนส่ิงท่ีแสดงใหเห็นถึงความเปนแปลงที่ ทันสมัยและทันตอการ
เปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจท่ีใหความสําคัญตอการปรับปรุงองคกรท่ีตองดูแลกองทุนท่ีใหญและ
สําคัญของประเทศ 
 
            2.4.2.1  การจัดบริการสาธารณะดานประกันสังคมในประเทศสหรัฐอเมริกา 
       แนวคิดการประกันสังคมในประเทศสหรัฐอเมริกาเปนผลจากความพยายามท่ี
จะขจัดหรือบรรเทาผลกระทบจากความไมม่ันคงทางเครษฐกิจ  เชน  การสูญเสียรายไดเนื่องจาก
ไมไดทํางานในกรณีตาง ๆ  เชน  ถูกปลดออกจากงาน  ประสบอุบัติเหตุ  ชราภาพ  เปนตน  หรือ
ความตองการเงิน  หรือรายไดพิเศษเพ่ือเปนคาใชจายในการรักษาพยาบาลตนเองหรือครอบครัว  
ประเทศสหรัฐอเมริกาจึงไดมีการตรากฎหมายประกันสังคมฉบับแรกข้ึนใน  ค.ศ.  1935  เรียกวา  
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กฎหมายความม่ันคงทางสังคม  (Social  Security  Act)  โดยกฎหมายดังกลาวไดบัญญัติใหมีการ
ประกันผูชรา  ผูอยูในอุปการะและผูทุพพลภาพ  (Old  Age  Survivors  Disability  Insurance)  การ
ประกันการวางงาน  (Unemployment  Compensation  Insurance)  และกองทุนเงินทดแทนอุบัติเหตุ
และความเจ็บปวยจากงาน  (Worker’s  Compensation  Insurance)  นอกจากน้ันยังไดตรากฎหมาย
คุมครองความม่ันคงทางเศรษฐกิจแกพนักงานรถไฟโดยเฉพาะ  2  ฉบับ  ไดแก  กฎหมายท่ีใหความ
คุมครองสวนท่ีเกี่ยวของกับผูชรา  ผูเสียชีวิตและทุพพลภาพเปนการถาวร  และกฎหมายท่ีใหความ
คุมครองในสวนท่ีเกี่ยวของกับความทุพพลภาพชั่วคราวและการวางงาน   การพัฒนาการ
ประกันสังคมของประเทศสหรัฐอเมริกาในปจจุบันกาวหนาไปมาก  สามารถใหความคุมครอง
ประชาชนไดไมแตกตางจากประเทศอ่ืน ๆ  ในทวีปยุโรป40 
      2.4.2.1.1  วิวัฒนาการของการจัดองคกรบริหารงาน41   กฎหมายประกันสังคม  
(Social  Security  Act)  ฉบับแรกของสหรัฐอเมริกาประกาศใชเม่ือป  ค.ศ.  1934  ในสมัย
ประธานาธิบดี  Roosevelt42  และจัดต้ังองคกรประกันสังคมเพื่อการบริหารงานในรูปแบบองคกร
อิสระ  โดยประธานาธิบดีเปนผูแตงต้ังคณะกรรมการบริหารองคกร  3  คน  โดยผูบริหารท้ัง  3  คน  
จะเปนผูสรรหาคณะทํางานในการบริหารและปฏิบัติงานในระบบประกันสังคมโดยเปนหนวยงาน
อิสระท่ีเรียกวา  Social  Security  Board 
 ตอมาในป  ค.ศ.  1939  รัฐบาลกลาง  (Federal)  ไดมีแผนปฏิรูปการบริหารงานของ
หนวยงานรัฐเพื่อเตรียมความพรอมกอนจะเขาสูชวงสงครามโลกคร้ังท่ี  2  สงผลใหสํานักงาน
ประกันสังคมซ่ึงเปนองคกรอิสระถูกปรับเปล่ียนมาอยูภายใตการบริหารของรัฐบาล  (Sub-Cabinet  
Agency)  โดยมีหนวยงานท่ีรับผิดชอบช่ือวา  (Federal  Security  Agency)  และเปล่ียนช่ือเปน  
Social  Security  Administration)  และมีการเปล่ียนคณะกรรมการบริหารภายใตระบบใหมนี้  ตอมา
ในป  ค.ศ.1953  สํานักงานประกันสังคมยังเปนหนวยงานภายใตการควบคุมของรัฐบาล  แตโอน
การควบคุมดูแลจาก  (Federal  Security  Agency)  มาเปนหนวยงานท่ีจัดต้ังข้ึนใหมเพื่อมีหนาท่ีดูแล
ดานสาธารณสุข  การศึกษาและสวัสดิการสังคม  (Department  of  Health,  Education  and  
Welfare)    ตอมาในป  ค.ศ.  1980  ถูกเปล่ียนมาเปนกระทรวงสาธารณสุขและทรัพยากรมนุษย   
(Department  of  Health  and  Human  Service  และสํานักงานประกันสังคมไดถูกโอนมาเปน
หนวยงานหลักใน  (Department  of  Health  and  Human  Service) 
                                                           

40 สุจิน  ฉิมมณี. การประกันชีวิต  2  เร่ืองความรูท่ัวไปเก่ียวกับการประกันสังคม.  หนา  11. 
41 สํานักงานประกันสังคม  รายงานการศึกษาดูงานของขาราชการสํานักงานประกันสังคม.  เร่ือง  

การเปล่ียนแปลงสถานะเปนหนวยงานอิสระของสํานักงานประกันสังคมสหรัฐอเมริกา  ณ  ประเทศสหรัฐอเมริกา,  
2542, หนา  1-11. 
 42จงจิตต  โศนคณาภรณ.  “สวัสดิการสังคม.”  พิมพครั้งท่ี  10  กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลัยรามคําแหง,  
2530,  หนา  11. 
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 ตอมาในป  1981  คณะกรรมาธิการแหงชาติดานการประกันสังคม  (National  Commission  
on  Social  Security)  ไดเสนอตอรัฐสภาใหสํานักงานประกันสังคมกลับไปเปนหนวยงานอิสระอีก
คร้ังโดยควรมีรูปแบบคลายการบริหารงานในรูปคณะกรรมการ (Social  Security  Board)  
เชนเดียวกับป  1935  ตอมาในป  1983  ไดมีการจัดต้ังคณะกรรมการปฏิรูปการประกันสังคมเพ่ือให
มีการศึกษาการจัดตั้งหนวยงานอิสระซ่ึงเปนทางเลือกในการบริหารงานประกันสังคม  ดังนั้น
สํานักงานประกันสังคมจึงไดเปล่ียนโครงสรางและระบบงานจากหนวยงานราชการท่ีสังกัด
กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  เปนองคกรอิสระ  (Independent  Agency)  ข้ึนตรงตอ
รัฐบาลกลาง  (Executive  Branch  of  the  Federal  Government) 
       2.4.2.1.2  ภารกิจหนาท่ีและการจัดการบริหาร  ภารกิจหนาท่ีของสํานักงาน
ประกันสังคม  คือใหประโยชนทดแทนผูอยูภายใตความคุมครองในโครงการประกันสังคมกรณี
ชราภาพ  บํานาญผูอยูในอุปการะ  และทุพพลภาพ  และโครงการสนับสนุนการจายเงินสนับสนุน
รายได  ซ่ึงเปนระบบการสงเคราะหเสริมใหกับประชาชนท่ีเดือดรอนจําเปนนอกเหนือจากท่ีไดรับ
ภายใตระบบประกันสังคม 
 การจัดการบริหารข้ึนตรงตอรัฐบาลกลาง  มีการกําหนดบทบาทหนาท่ีการบริหารองคกร
ออกเปน  2  สวน  คือสวนงานดานนโยบาย  และสวนงานปฏิบัติ   ซ่ึงสวนงานดานนโยบายไดจัดต้ัง
คณะกรรมการการจัดการลงทุน  (Board  of  Trustees)  และต้ังคณะกรรมการท่ีปรึกษา
ประกันสังคม   (Social  Security  Advisory  Board)  เสริมข้ึนอีกคณะหนึ่ง  และสวนงานปฏิบัติ  
ประธานาธิบดีเปนผูคัดเลือกผูบริหารประกันสังคมสูงสุด  (Commissioner)  และเสนอชื่อใหรัฐสภา
เพื่อใหความเห็นชอบ 
 สําหรับรองผูบริหารประกันสังคมประกอบดวย รองผูบริหารประกันสังคมสูงสุด  (Deputy 
Commissioner)  จํานวน  1  คน  ทําหนาท่ีชวยเหลือผูบริหารประกันสังคมสูงสุดบริหารงานกํากับ
ดูแลท่ัวไป  และรองผูบริหารประกันสังคมสูงสุดดานงานปฏิบัติการ  (Deputy Commissioners)  
จํานวน  8  คน  ทําหนาท่ีบริหารจัดการกิจกรรมงานปฏิบัติการภายใตภารกิจหนาท่ีขององคกร 
       2.4.2.1.3  การบริหารงานบุคคล  บุคลากรของสํานักงานประกันสังคม
ประกอบดวย  คณะกรรมการการจัดการลงทุน  (Board  of  Trustees) คณะกรรมการท่ีปรึกษา
ประกันสังคม   (Social  Security  Advisory  Board) ผูบริหารประกันสังคมสูงสุด  (Commissioner) 
รองผูบริหารประกันสังคมสูงสุด  (Deputy Commissioner)  จํานวน  1  คน    และรองผูบริหาร
ประกันสังคมสูงสุดดานงานปฏิบัติการ  (Deputy Commissioners)  จํานวน  8  คน  และเจาหนาท่ี
ผูปฏิบัติงานประจําซ่ึงยังมีสถานะเปนขาราชการไดรับเงินเดือนในอัตราเดียวกับขาราชการสวนอ่ืน  
โดยเปนงบประมาณรายจายขององคกรในหมวดเงินเดือน 
      2.4.2.1.4  การบริหารงบประมาณ  สํานักงานประกันสังคมสามารถจัดทําคําขอ
งบประมาณคาใชจายทางดานบริหารองคกรและการจายประโยชนทดแทนดานประกันสังคมดวย
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ตนเองจากเงินกองทุนทรัสต  โดยคาใชจายในการบริหารสามารถนํามาใชไดไมเกินรอยละ  1  ของ
เงินภาษีประกันสังคมท่ีจัดเก็บไดในแตละป  สวนคาใชจายดานประโยชนทดแทนตั้งไดตาม
ประมาณการท่ีตองจาย  ซ่ึงความเปนองคกรอิสระทําใหการของบประมาณเปนไปดวยความ
คลองตัว  รวดเร็ว  สามารถตอบสนองความตองการในการบริหารมากข้ึน 
      2.4.2.1.5  จุดเดนของระบบบริหาร 
   -  ผูบริหารประกันสังคมสูงสุด  (Commissioner)  สามารถจัดทํา
งบประมาณเพ่ือเปนคาใชจายในการบริหารไมเกินรอยละ  1  จากเงินภาษีประกันสังคมในแตละป
เสนอตอประธานาธิบดี  เพื่อใหรัฐสภาใหความเห็นชอบโดยตรง  และการพิจารณางบประมาณ
ท่ัวไปประจําป 
   -  คําของบประมาณของสํานักงานประกันสังคมไมตองผานการพิจารณา
จากรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขและทรัพยากรมนุษยอีกตอไป  และไมตองถูกเปรียบเทียบ
กับคาใชจายตามโครงการอ่ืน 
   -  สํานักงานประกันสังคมสามารถ  กําหนดนโยบายเพ่ือตอบสนองตอ
ความตองการของประชาชนไดอยางรวดเร็ว  โดยไดรับความเห็นชอบจากฝายนิติบัญญัติโดยตรง
และไมตองผานข้ันตอนมากมาย 
   - องคกรไดผูบริหารมืออาชีพท่ีผานการกล่ันกรอง  และเปนท่ียอมรับแลว
จากประธานาธิบดี  และรัฐสภา 
   -  ผูบริหารประกันสังคมสูงสุดมีสิทธิเขารวมประชุมช้ีแจงปญหาหรือให
ขอคิดเห็นตอคณะรัฐมนตรี  ทําใหการบริหารงานประกันสังคมมีความคลองตัวมากข้ึน 
   -  การจายประโยชนทดแทนต้ังไดตามประมาณการท่ีตองจาย  ทําให
องคกรมีอิสระทําใหการของบประมาณเปนไปดวยความคลองตัว  รวดเร็ว  สามารถตอบสนอง
ความตองการในการบริหารประชาชนมากข้ึนทําใหสามารถแขงขันกับเอกชนได 
 การบริหารงานการประกันสังคมประเทศสหรัฐอเมริกา  มีหนวยงานรับผิดชอบจัดแบง
หลายหนวยงาน  เชน  การประกันชราภาพ  พิการ-ทุพพลภาพ  และการตาย  มีกรมสุขภาพและ
บริการมนุษย  (Department  of  Health and Human  Services)  รับผิดชอบท่ัวไป  มีองคการบริหาร
ความม่ันคงทางสังคม  (Social  security  Administration)  ดูแลการบริหารตามโครงการตาง ๆ 
รวมกับสํานักงานสาขาตาง ๆ  และมีกรมการคลัง  (Treasury  Department)  รับผิดชอบการจัดเก็บ
ภาษีความม่ันคงทางสังคม  สวนการเจ็บปวยและการคลอดบุตร  ในเร่ืองการรักษาพยาบาลทาง
การแพทย  กรมสุขภาพและบริการมนุษยรับผิดชอบ  มีองคการบริหารการเงินของการดูแลสุขภาพ  
(Health  Care  Financing  Administration)  องคการบริการสุขภาพสาธารณะ  (Public  Health  
Services)  องคการบริหารความม่ันคงทางสังคม  (Social  Security  Administration)  หนวยงานดาน
สุขภาพของมลรัฐ   และสถานพยาบาลของภาคเอกชน   และสาธารณะ  เขารวมทําสัญญา
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รักษาพยาบาลทางการแพทยดวย  สําหรับการจายเงินทดแทน  กรณีการเจ็บปวยและคลอดบุตร  ก็
เปนหนวยงานของมลรัฐทางดานเงินชดเชยการเจ็บปวยจากงานของมลรัฐตางๆ  ประมาณครึ่งหนึ่ง
ของมลรัฐท้ังหมด  นอกนั้นก็เปนหนาท่ีของกรมแรงงานแหงรัฐ  (State  Department  of  Labour)  
บริหารงานผานองคการบริหารการฝกอบรมการจางงาน  (Employment  Training  Administration)  
และองคการประกันการวางงาน  (Unemployment  Insurance  Service)  และหนวยงานความม่ันคง
ในการจางงานของมลรัฐตาง  ๆ43 
 ประเทศสหรัฐอเมริกา   การคุมครองกรณีชราภาพ  ทุพพลภาพ  และตาย  สํานักงาน
ประกันสังคม  (Social  Security  Administration  SSA)  บริหารงานประกันสังคมเปนหนวยงาน
อิสระหนวยงานหนึ่งอยูภายใตสาขางานของฝายบริหาร  ดําเนินการผานศูนยกลางของภาค  
สํานักงานจังหวัด  และสํานักงานสาขา  หนวยงานการคลังเก็บเงินภาษีดานประกันสังคมผานทาง
หนวยงานบริการงานรายไดภายใน  ซ่ึงมีหนาท่ีจายเงินผลประโยชนตอบแทนและบริหารงาน
กองทุน44  สํานักงานประกันสังคมในระดับชาติตามกฎหมาย  โดยกําหนดใหลูกจาง  นายจางและผู
ประกอบอาชีพอิสระตองจายภาษีประกันสังคมเขากองทุนทรัสตพิเศษ  (Special  Trust  Funds)  
ในขณะท่ีทํางาน  และเม่ือเกิดขาดรายไดหรือรายไดลดลงเนื่องจากการเกษียณอายุ  การตายหรือ
พิการจะไดรับประโยชนทดแทนในรูปเงินสด  จากกองทุนเพื่อทดแทนรายไดท่ีสูญไป  โครงการ
หลักท่ีบริหารงานโดย  SSA  ไดแก  โครงการ  OASDI  หรือ  (Old  age,  Survivors  and  Disability  
Insurance  Program)  เปนโครงการคุมครองกรณีชราภาพ  ตาย  และพิการ  โดยการจายประโยชน
ทดแทนรายเดือนแกคนงานท่ีออกจากงานและคนงานท่ีพิการ  คูสมรส  บุตรและทายาทของคนงาน
ผูประกันตน  สวนอีกโครงการคือโครงการ  SSI  (Supplemental  Security  Income  Program)   จาย
ประโยชนตอบแทนเปนรายไดข้ันตํ่ารายเดือนแกผูมีรายไดนอยท่ีมีอายุ  65  ปข้ึนไป  หรือตาบอด
หรือพิการ  แมวาโครงการนี้จะบริหารโดย  SSA  แตเงินสําหรับบริหารโครงการมาจากงบประมาณ
แผนดินมิใชมาจากการเก็บภาษีประกันสังคม  การบริหารงานของเปนหนวยงานอิสระตามกฎหมาย  
Social  Security  Independence  and  Program  Involvements  Act  ในป  199445 
 การคุมครองกรณีเจ็บปวยและคลอดบุตร  มีผลประโยชนตอบแทนทางการแพทยท่ี
หนวยงานดานสุขภาพและการบริการบุคคลเปนผูดูแลโดยท่ัวไป 
                                                           

43 นิคม  จันทรวิทุร.  “กฎหมายประกันสังคม  :  แนวคิด  พัฒนาการ  และกาวแรกของการดําเนินงานใน
ประเทศไทย.”  ครั้งที่ 1  กรุงเทพฯ :  สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  2537,  หนา  22-52. 

44 Social  Security  Program  Throughout  the  World-1999. Social  Security  Administration  
Office  of  Policy  Office  of  Research,  August  1999  Evaluation  and  Statistics  SSA  Publication,  p.  372-
373. 

45 สํานักงานประกันสังคม.  รายงานการศึกษาดูงานการบริหารกองทุนเงินทดแทน  ณ  ประเทศ
สหรัฐอเมริกา  และประเทศแคนาดา.  วันที่  28  ตุลาคม  -6  พฤศจิกายน  2538,  หนา  9-14. 
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 การคุมครองกรณีเจ็บปวยเนื่องจากการทํางาน  มีลักษณะเปนขอบังคับ   เปนการประกัน
ทางการแพทยกองทุนเงินทดแทนสําหรับคนงานของรัฐ  ลูกจางตองประกันตนกับกองทุนของรัฐ  
อาจประกันตนกับกองทุนของรัฐ  และอาจจะประกันตนกับบริษัท  สวนการประกันตนเองอาจ
อนุญาตใหทําไดภายใตกฎหมายของรัฐ  ท้ังนี้ข้ึนอยูกับกฎหมายในแตละรัฐ 
 การคุมครองกรณีเลิกจาง  ซ่ึงทําใหเกิดการวางงาน  มีหนวยงานเกี่ยวกับแรงงาน  บริหาร
โครงการของชาติโดยผานองคกรอบรมเก่ียวกับการจางงาน  บริการประกันการวางงาน  องคกรของ
รัฐเกี่ยวกับความม่ันคงในการจางงาน  การดําเนินการแตละโครงการของรัฐผานสํานักงานทองถ่ิน  
มากกวาคร่ึงขององคการอยูในหนวยงานของรัฐ  สวนท่ีเหลือเปนคณะกรรมการอิสระหรือ
คณะกรรมการ 
 การใหเงินชวยเหลือครอบครัว  ระบบการชวยเหลือของสหพันธรัฐ  (จายเงินสดและบริการ
ทางดานสังคม)  ใหกับครอบครัวท่ีขัดสนท่ีไมข้ึนอยูกับจํานวนเด็ก  และนอกจากน้ันยกเวนภาษีให
ครอบครัวท่ีมีรายไดนอยโดยมีจํานวนลูกท่ีเหมาะสม46 
 
           2.4.2.2  การจัดบริการสาธารณะดานประกันสังคมในประเทศอังกฤษ 
      การประกันสังคมในประเทศอังกฤษเร่ิมข้ึนใน ค.ศ.  1911  เม่ือไดมีการออก
พระราชบัญญัติการประกันสังคมแหงชาติข้ึน  (The  National  Insurance  Act)  กฎหมายดังกลาว
บังคับใหมีการประกันการเจ็บปวยและการวางงาน  หลังจากนั้นไดมีการตรากฎหมายเก่ียวกับการ
ประกันสังคมอีกหลายฉบับเพิ่มความคุมครองแกประชาชนมากยิ่งข้ึน  ปจจุบันการประกันสังคม
ของประเทศอังกฤษใหความคุมครองประชาชนไดอยางกวางขวาง  เชน  การประกันการเจ็บปวย  
การประกันการชราภาพ  เด็กกําพรา  และหญิงหมาย  การประกันการวางงาน  การประกันการ
สงเคราะหครอบครัว  การประกันอุบัติเหตุและโรคอันเกิดจากการทํางาน  เปนตน47 
      2.4.2.2.1  วิวัฒนาการของการจัดองคกรบริหารงาน  )  เร่ิมต้ังแตสมัยรัฐบาลนาง
มากาเร็ต  แทตเชอร  เปนนายกรัฐมนตรีไดมอบหมายใหหนวยประสิทธิภาพ  (Efficiency  Unit)  
เปนหนวยงานท่ีดําเนินการศึกษาเร่ืองการบริหารในระบบราชการ  เม่ือ  ค.ศ.  1987  หนวยงาน
ประสิทธิภาพไดจัดทํารายงานเร่ือง  “Improving  Management  :  The Next  Steps”  นําโดย  Sir  
Robin  Ibbs   เสนอใหจัดต้ังหนวยงานท่ีมีความอิสระในการบริหารงานภายใตทรัพยากรที่มีอยู  แต
ตองอยูภายใตกรอบขอบขายของงานท่ีกําหนดโดยกระทรวงเจาสังกัด  ตอมาเม่ือเดือนกุมภาพันธ  
1988  รัฐบาลไดเห็นชอบกับรายงานท่ีหนวยงานประสิทธิภาพเสนอ  โดยสนับสนุนใหมีโครงการ
เพื่อดําเนินการตามขอเสนอแนะ  และใหถือเปนนโยบายสําคัญของรัฐบาล  เรียกวา  “Next  Steps  

                                                           
46 Social  Security  Program  Throughout  the  World.  p. 373-375. 
47. สุจิน  ฉิมมณี.  การประกันชีวิต  2  เร่ืองความรูท่ัวไปเก่ียวกับการประกันสังคม.  หนา  10. 
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Programme  :  Executive  Agencies”48   การจัดต้ังหนวยงานบริหารพิเศษ  มีวัตถุประสงคหลัก
เพื่อใหเกิดประสิทธิภาพ  ประสิทธิผลในการใหบริการแกประชาชนเปนหลักในประเทศอังกฤษ
หนวยงานบริหารพิเศษเปนหนวยงานของรัฐท่ีสังกัดกระทรวง  มีหัวหนาผูบริหารท่ีมีความ
รับผิดชอบโดยตรงตอรัฐมนตรีวาการกระทรวง  โดยดําเนินการดานการบริหารตามนโยบายและ
ทรัพยากรท่ีรัฐมนตรีเปนผูกําหนด  ซ่ึงเปนผลสืบเนื่องมาจากการที่กระทรวงเทานั้นเปนนิติบุคคล  
แตหนวยงานตาง ๆ  ของกระทรวงไมมีฐานะเปนนิติบุคคล 
      2.4.2.2.2  ภารกิจหนาท่ีและการจัดการบริหาร  โครงการประกันสังคมของ
ประเทศอังกฤษบริหารงานโดยหนวยงานบริหารท่ีแยกตางหากตามลักษณะงานภายใตกระทรวง
สวัสดิการสังคม  (Department  of  Social  Security) 
    1.  Benefits  Agency  รับผิดชอบการจายประโยชนทดแทน 
    2.  Contributions  Agency  รับผิดชอบเก็บเงินสมทบ 
    3.  Information  Technology  Services  Agency รับผิดชอบบริหารขอมูล
ระบบคอมพิวเตอรในระบบประกันสังคมท้ังหมด 
    4.  Child  Support  Agency  รับผิดชอบการเก็บเงินสมทบและการจาย
ประโยชนทดแทนสําหรับการเล้ียงดูบุตร  (หนวยงานนี้จัดต้ังข้ึนเม่ือเดือนเมษายน  1993) 
    5.  War  Pension  Unit  รับผิดชอบการจายบํานาญแกทหารผานศึก  
(หนวยงานนี้จัดต้ังข้ึนเม่ือเดือนเมษายน  1993)49 
      2.4.2.2.3  การบริหารงานบุคคล  หนวยงานบริหารพิเศษมีการวางระบบการ
บริหารงานบุคคลไวดังนี้ 
    1.  หัวหนาบริหาร  (Chief  Executive)   ผูเขาดํารงตําแหนงหัวหนา
ผูบริหารไมมีสถานภาพเปนขาราชการพลเรือน  เขาสูตําแหนงโดยการแขงขันท่ัวไปเพื่อใหไดผูมี
ความรูความสามารถในการจัดการท่ีสุดเขามาบริการงานโดยมีกําหนดเวลาตามสัญญาจางประมาณ  
3  - 5  ป  ซ่ึง  75%  มาจากบุคคลในวงราชการ50 
    2.  เจาหนาท่ีผูปฏิบัติงาน  (Staff)  งานท่ีเปล่ียนรูปแบบไปเปนหนวยงาน
บริหารพิเศษ  จะมีการโอนเจาหนาท่ีปฏิบัติงานนั้นไปดวย  แตยังมีสถานภาพเปนขาราชการพล
เรือน 

                                                           
48 สมาน  รังสิโยกฤฏ.  การจัดโครงสรางสวนราชการ.  หนา  111-112. 

 49 “Next Step  Briefing  Note”  September  1998,  (http://www.open.gov.uk/co/cohome.htm.) 
p  9. 

50 สมาน  รังสิโยกฤฏ.  การจัดโครงสรางสวนราชการ.  หนา  115. 
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    3.   การกําหนดคาตอบแทนข้ึนอยูกับขอตกลงระหวางหัวหนาผูบริหาร
และรัฐมนตรีเปนกรณี ๆ ไป 
      2.4.2.2.4  การบริหารงบประมาณ  หัวหนาผูบริหาร  เปนผูจัดทําและเสนอขอ
งบประมาณไปยังรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาใหความเห็นชอบ แตถาเปนกรณีการขอใชงบประมาณของ
รัฐ รัฐมนตรีตองนําเสนอรัฐสภาเพื่อใหความเห็นชอบ51  และการใชจายเงินงบประมาณอยูในความ
รับผิดชอบของหัวหนาผูบริหารและมีหนวยงานท่ีทําหนาท่ีตรวจสอบโดยกําหนดตัวช้ีวัดอยาง
ชัดเจน 
      2.4.2.2.5  จุดเดนของระบบบริหาร  ในประเทศอังกฤษไมมีความจําเปนตองมี
กฎหมายพิเศษ  (Specific  Legislations)  เนื่องจากรัฐบาลสามารถดําเนินการได  โดยใชอํานาจ
ท่ัวไปที่มีอยู52 
 ประเทศอังกฤษ  ใหความคุมครองกับประชากรทุกคนโดยมีวัตถุประสงคเพื่อสรางความ
ม่ันคงพ้ืนฐานในการดํารงชีวิตของประชาชน  เปนการจายเงินรายไดท่ีขาดหายไปในกรณีท่ีไมอาจ
ทํางานหาเล้ียงครอบครัวไดรวมถึงชวงท่ีวางงานหรือเม่ือตองมีคาใชจายเพ่ิมข้ึนเนื่องจากการ
เจ็บปวยและทุพพลภาพ  รวมถึงการใหความคุมครองในเร่ืองบํานาญชราภาพ  เจ็บปวย  พิการ  
วางงาน  เปนหมาย  สงเคราะหบุตรหรือรายไดต่ํามาก  ประโยชนทดแทนบางประเภทข้ึนอยูกับการ
จายเงินสมทบของนายจาง  ลูกจางและผูประกอบอาชีพอิสระใหแกกองทุน  (National  Insurance  
Fund)   โดยรัฐบาลจายเงินสมทบเขากองทุนอีกสวนหนึ่งดวย  สวนประโยชนทดแทนอีกประเภท
เปนประโยชนทดแทนท่ีไมตองมีการเก็บเงินสมทบ  หากแตนําเงินภาษีท่ัวไปมาใชจาย  ข้ึนอยูกับ
เงินคาจางท่ีไดรับ53 
 มีการใหความคุมครองกรณีชราภาพ  ทุพพลภาพ  และตาย  มีการบริหารงานโดยกรรมการ
ประกันสังคมท่ีเปนตัวแทนจายผลประโยชนตอบแทน  ดําเนินการจายเงินชวยเหลือเล้ียงชีพ  
ผลประโยชนตอบแทนและตรวจสอบเงินรายไดท่ีจะจายใหผานทางเครือขายสวนกลางและ
สํานักงานจังหวัด  ผูแทนเก็บเงินบํารุงภายในประเทศ  ทําหนาท่ีเก็บเงินและเก็บประวัติของ
หนวยงานประกันเงินคาบํารุงแหงชาติ 
 การคุมครองกรณีเจ็บปวยและคลอดบุตร  มีการบริหารองคกรโดยกรรมการประกันสังคม  
ดําเนินการเกี่ยวกับผลประโยชนตอบแทนท่ีเปนเงินสดโดยผานทางสํานักงานจังหวัดและสํานักงาน
ทองถ่ิน  กรมสุขภาพ  ดําเนินการใหบริการทางการแพทยผานหนวยงานบริการสุขภาพแหงชาติ  

                                                           
51 เร่ืองเดียวกัน,  หนา  118. 
52 เร่ืองเดียวกัน,  หนา  119. 
53นางสุชาดา  ช้ีเจริญ  และนางสาวปาริชาต  ศรีประเสริฐ.  รายงานการฝกอบรม  หลักสูตรการ

จัดการงานประกันสังคม  (Social  Security  Management.)  หนา  27. 
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หนวยงานบริการสุขภาพประกอบดวย  14  องคการสุขภาพระดับภาคและมีองคการสุภาพระดับ
ทองถ่ินจํานวนมาก 
 การคุมครองกรณีประสบอันตรายหรือเจ็บปวยอันเนื่องจากการทํางาน  มีการบริหารงาน
โดยกรรมการประกันสังคมท่ีเปนตัวแทนจายประโยชนตอบแทน  ดําเนินการจายชวยเหลือเล้ียงชีพ
และตรวจสอบเงินรายไดท่ีจะจายใหผานเครือขายสวนกลางและสํานักงานจังหวัด  หนวยงานเก็บ
เงินบํารุงภายในประเทศ  เก็บเงินและเก็บประวัติของหนวยงานประกันเงินบํารุงแหงชาติ 
 การคุมครองกรณีวางงาน  หนวยงานตัวแทนเก็บเงินบํารุงภายในประเทศ  ดําเนินการเก็บ
ประวัติของเงินบํารุง  หนวยงานตัวแทนบริหารการจางงานและผูแทนเงินผลประโยชนตอบแทน  
ดําเนินการผลประโยชนตอบแทนของผูหางานผานทางศูนยหางานประจําทองถ่ินและสํานักงาน
ผลประโยชนตอบแทน 
 การสงเคราะหครอบครัว  กรรมการประกันสังคม  เปนผูดําเนินการเกี่ยวกับศูนยกลางเงินท่ี
จะจายใหโดยผานหนวยงานตัวแทนผลประโยชนตอบแทน54 
 โดยสรุประบบความม่ันคงทางสังคมที่รัฐดําเนินการตามแนวความคิดในการวางแผนทาง
สังคมซ่ึงรัฐตองรับผิดชอบตอความเปนอยูของประชาชน  ในขณะท่ีประเทศกําลังพัฒนาโดยท่ัวไป
รัฐบาลเขาชวยเหลือประชาชนเฉพาะบางสวนท่ีไมสามารถชวยตนเองได  ส่ิงท่ีระบบความม่ันคง
ทางสังคมของประเทศอังกฤษตางจากประเทศไทยคือความเปนเอกภาพในระบบประกันสังคม  
(Social  Insurance)  และการสงเคราะห  (Social  Assistance)  โดยอาศัยระบบขอมูลเปนสําคัญ  การ
ปองกันและสงเสริมสุขภาพผูประกันตนก็เปนวิธีการหนึ่งท่ีทําใหผูประกันตนมีสุขภาพแข็งแรงและ
เปนการลดคาใชจายของกองทุนในระยะยาว  หนวยงานท่ีรับผิดชอบคือ  Department  of  Social  
Security  ไดกระจายงานเก็บเงินสมทบและจายประโยชนทดแทนออกจากกันในรูปของ  Agency  
หรือเปนหนวยงานตัวแทนซ่ึงมีความคลองตัวและเปนอิสระในการบริหารงานระดับหนึ่งเพื่อใหเกิด
การพัฒนาบริการใหรวดเร็วยิ่งข้ึน55 
 
           2.4.2.3  การจัดบริการสาธารณะดานประกันสังคมในประเทศเกาหลีใต 
     2.4.2.3.1  วิวัฒนาการของการจัดองคกรบริหารงาน NPC (National  Pension  
Corporation)  เปนหนวยงานรัฐวิสาหกิจ  ท่ีมีลักษณะของบริษัทท่ีรัฐเปนเจาของ  ภายใตการดูแล
ของกระทรวงสาธารณสุขและสวัสดิการสังคม  (Ministry  of  Health  and  Social  Affairs)   

                                                           
54 Social  Security  Program  Throughout  the  World. p  368-371. 
55 นางสุชาดา  ช้ีเจริญ  และนางสาวปาริชาต  ศรีประเสริฐ    รายงานการฝกอบรม  หลักสูตรการ

จัดการงานประกันสังคม  (Social  Security  Management).  หนา  43-44. 
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     2.4.2.3.2  ภารกิจหนาท่ีและการจัดการบริหาร  NPC  (National  Pension 
Corporation)  มีหนาท่ีรับผิดชอบในการจัดเก็บเงินสมทบจากนายจาง  ลูกจาง  บุคคลท่ัวไปท่ี
ประกอบอาชีพอิสระ  เกษตรกร  และชาวประมง  เพื่อใหความคุมครองในเวลาท่ีเกษียณอายุ  มี
กฎหมายเฉพาะท้ังบังคับจะใชบังคับนายจางและลูกจางในสถานประกอบการท่ีมีลูกจางต้ังแต  5  
คนข้ึนไป  และสมัครใจสําหรับผูประกอบอาชีพอิสระ  เกษตรกร  และชาวประมง  รัฐบาลโดย
กระทรวงสาธารณสุขและสวัสดิการสังคมจะเปนผูกําหนดนโยบายการลงทุน  NPC  จะเปนผูดูแล
และบริหารเงินกองทุนดวยตนเองซ่ึงมีหนวยงาน  Fund  Operation  Research  Center  ทําหนาท่ี
วางแผนและวิจัยสถานภาพของกองทุนเพื่อใหกองทุนมีเสถียรภาพ  สําหรับการเพิ่มอัตราเงินสมทบ
จะเชิญผูเชี่ยวชาญทุกดานเพื่อเปนหลักประกันวากองทุนมีเสถียรภาพ  ไมสรางความเดือดรอนให
สมาชิก56 
     2.4.2.3.3  การบริหารงาน  การบริหารงานการประกันสังคม  กรณีการ
ประกันสังคม  กรณีการประกันชราภาพ  ทุพพลภาพ  และตาย  ตามกฎหมายหมายแหงชาติ  มี
วัตถุประสงคเพ่ือจายประโยชนทดแทน57  เปนหนาท่ีของ   (National  Pension  Corporation)  
ภายใตการควบคุมดูแลของกระทรวงสาธารณสุขและสวัสดิการสังคม  (Ministry  of  Health  and  
Social  Affairs)  กรณีการเจ็บปวยและคลอดบุตรรับผิดชอบการบริหารงานโดยสหพันธการประกัน
ทางการแพทยแหงชาติ  (National  Federation  of  Medical  Insurance)  ภายใตการควบคุมของ
กระทรวงสา-ธารณสุขและสวัสดิการสังคม  สวนกรณีอุบัติเหตุและการเจ็บปวยเนื่องจากงานอยู
ภายใตการควบคุมดูแลโดยกระทรวงกิจการแรงงาน  (Ministry  of  Labour  Affairs)58 
     2.4.2.3.4  จุดเดนของระบบบริหาร  NPC  (National  Pension  Corporation)  
เปนหนวยงานรัฐวิสาหกิจ  ท่ีมีลักษณะเปนบริษัทท่ีรัฐเปนเจาของ  ภายใตการดูแลของกระทรวงสา-
ธารณสุขและสวัสดิการสังคม  (Ministry  of  Health  and  Social  Affairs)59 

                                                           

 56นงเยาว  รีเจริญ.  “แนวทางการบริหารเงินกองทุนประกันสังคม.”  นนทบุรี  :  สํานักงานประกันสังคม,  
ม.ป.ป.,  หนา  10. 
 57กฎหมายบํานาญแหงชาติสาธารณรัฐเกาหลี (ฉบบัแกไข) ค.ศ. 1989. แปลจาก Korea’s  National 
Pension  Act  (Amended  in  1989)  National  Pension  Corporation  กรุงเทพฯ : โดยฝายวิเทศสัมพันธ  กอง
วิชาการและแผนงาน  กรุงเทพฯ :  สํานักงานประกันสังคม,  2538,  หนา  1. 
 58นิคม  จันทรวิทุร.  “กฎหมายประกันสังคม  :  แนวคิด  พัฒนาการ  และกาวแรกของการดําเนินงานใน
ประเทศไทย.” หนา  25. 

59สํานักงานประกันสังคม.  รายงานการศึกษาดูงาน  การประกันสังคมของประเทศเกาหลี.  ระหวาง
วันที่  29  พฤษภาคม – 1  มิถุนายน  2537,  หนา  10. 
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 ประเทศเกาหลีใต  มีการคุมครองกรณีชราภาพ  ทุพพลภาพ  และกรณีตาย  โดยรัฐไดจัดทํา
ระบบประกันสังคมในลักษณะของโครงการบํานาญแหงชาติ  ท่ีมีการบริหารองคกรโดยบริษัทเงิน
สํารองเล้ียงชีพแหงชาติ  ภายใตการควบคุมดูแลของกระทรวงสาธารณสุขและกิจการสังคม 
 กรณีเจ็บปวยและคลอดบุตร  อยูในความควบคุมดูแลของกระทรงสาธารณสุขและกิจการ
สังคม  สหพันธการประกันทางการแพทยแหงชาติ  เปนผูตั้งกฎเกณฑและชวยเหลือประกันทางการ
แพทยแหงชาติเฉพาะบุคคล  พิจารณาและจายเงินแกสถาบันทางการแพทยท่ีขอเบิกมา  และระบุ
และยกเลิกคารักษาพยาบาลท่ีหนวยงานทางการแพทยขอมา  บริษัทประกันสุขภาพแหงชาติ
บริหารงานโครงการการประกันภัยทางการแพทยแหงชาติสําหรับผูจางตนเอง  ขาราชการและ
ลูกจางโรงเรียนเอกชน  รวมถึงการจัดการเกี่ยวกับประวัติของคนท่ีประกัน  เก็บเงินบํารุงจากลูกจาง  
ผูจางตนเอง  และขาราชการ  (ถามี)  และตรวจสอบการจัดเตรียมการดูแลทางการแพทย  สมาคม
ประกันภัยทางการแพทย  (รวม  140  แหง)  ตรวจสอบคุณสมบัติของคนงานท่ีไดทําประกัน  เก็บ
เงินคาบํารุง  ตรวจสอบการจัดเตรียมการดูแลทางการแพทย 
 การประสบอันตรายหรือเจ็บปวยเนื่องจากการทํางาน  มีขอบังคับการประกันภัยของอาชีพ
ท่ัวไป  ท่ีอยูภายใตการควบคุมดูแลกระทรวงแรงงาน  บริษัทสวัสดิการแรงงานของเกาหลีจายเงิน
ผลประโยชนตอบแทนและเก็บเงินภาษีเงินเดือน60 
 
 2.4.2.4  การจัดบริการสาธารณะดานประกันสังคมในประเทศสิงคโปร 
                ประเทศสิงคโปร  เปนประเทศสาธารณรัฐ  มีลักษณะเปนเกาะขนาดเล็กดวยเนื้อท่ี
เพียง  585  ตารางกิโลเมตร  มีประชากรประมาณ  3  ลานคน  และมีความเจริญทางเศรษฐกิจอยาง
รวดเร็วท่ีสุดของเอเชีย  ทําใหรัฐบาลสิงคโปรตองดําเนินการสรางความม่ันคงทางสังคมโดยการ
จัดระบบประกันสังคม  (Singapore’s  Social  Security  System) ดังนี้ 
 การใหความคุมครองกรณีชราภาพ  ทุพพลภาพ  ตาย  โดยรัฐจัดกองทุนสํารองเล้ียงชีพ  
(Central  Provident Fund)  ในป  ค.ศ.  1953  เปนโครงการท่ีมีลักษณะการออมทรัพยระยะยาว  
นายจางและลูกจางจายเงินสมทบเขากองทุน  กระทรวงกําลังคน  (Ministry  of  Manpower)  เปนผู
ควบคุมดูแลท่ัวไป  ศูนยกลางกองทุนสํารองเล้ียงชีพ  ดูแลรักษากองทุนและดําเนินการตาม
โครงการตาง  ๆ  บริหารงานโดยคณะกรรมการไตรภาคี   มีคณะกรรมการและมีประธาน
คณะกรรมการ  โดยมีการจัดทําโครงการตาง ๆ  ในกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ ไดแกโครงการเพื่อท่ีอยู
อาศัย  (Public  Housing  Scheme)  ท่ีสมาชิกสามารถนําเงินออมไปซ้ือแฟลตในโครงการได  
โครงการดานอสังหาริมทรัพย  (Residential  Properties  Scheme)  คือสมาชิกสามารถนําเงินออม
ทรัพยไปซ้ืออสังหาริมทรัพยของเอกชนเพื่อเปนท่ีอยูอาศัยหรือเพื่อใหเชาได  โครงการ  (Home  

                                                           
60 Social  Security  Program  Throughout  the  World. p  206-208. 
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Protection  Scheme)  เปนโครงการท่ีบังคับใหสมาชิกทําประกันกับโครงการ  เม่ือสมาชิกซ้ือท่ีอยู
อาศัยโดยมีหลักประกันวาจะไดรับความคุมครองเม่ือผูกูถึงแกความตายกอนอายุ  55  ป  หรือยัง
ชําระเงินกูไมหมดหรือทุพพลภาพ  โครงการคุมครองผูอยูในอุปการะ  โครงการเพื่อการลงทุนซ่ึง
สมาชิกจะไดรับผลตอบแทนในลักษณะของเงินปนผลและดอกเบ้ีย  โครงการอสังหาริมทรัพยท่ี
ไมใชท่ีอยูอาศัย  หรือโครงการเพ่ือการศึกษาของตนหรือของบุตรโดยตองชําระคืนพรอมดอกเบี้ย
หลังจบการศึกษาแลว  1  ป  โครงการออมทรัพยเพื่อเปนคารักษาพยาบาลสําหรับสมาชิกและบุคคล
ในครอบครัวท่ีประสบอันตรายหรือเจ็บปวยอันมิใชเนื่องจากการทํางาน  เปนตน61 
  การใหความคุมครองกรณีเจ็บปวยและการคลอดบุตร  เปนโครงการท่ีเปนความรับผิดชอบ
ของนายจาง  ในลักษณะของการจายเปนเงินสดและผลประโยชนตอบแทนสําหรับการคลอดบุตร  
อยูในความควบคุมดูแลของกระทรวงกําลังคน เพื่อบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย  สวนกองทุน
สํารองเล้ียงชีพใหการดูแลทางการแพทยรวมท้ังเปนผูรับผิดชอบโครงการ  กระทรวงสุขภาพ  
(Ministry  of  Health)  เปนผูจัดหาและใหบริการทางการแพทยโดยผานทางโรงพยาบาลของรัฐบาล 
 การคุมครองกรณีประสบอันตรายหรือเจ็บปวยเนื่องจากการทํางาน  กระทรวงกําลังคนเปน
ผูควบคุมดูแล  กรรมาธิการเปนผูบังคับใหเปนไปตามกฎหมาย  มีการยอมรับใหมีการตกลงระหวาง
นายจางและผูเรียกรองสิทธิ  และกําหนดเงินชวยเหลือสําหรับทายาทท่ีอยูขางหลัง  นายจางตอง
ประกันความรับผิดไวกับบริษัทเอกชน  กระทรวงอาจยกเวนนายจางบางรายหรือช้ันของนายจางท่ี
บังคับใหทําประกันภัย62 
 กองทุนสํารองเล้ียงชีพ  มีการจัดบริการสาธารณะ  (CPF  Public  Service)  มีการใหบริการ
ขอมูลขาวสารทางโทรศัพทอัตโนมัติ  โดยใหบริการทุกวัน  เวนวันอาทิตยและวันหยุดราชการ  การ
ใหบริการขอมูลขาวสารโดยเคร่ืองคอมพิวเตอรระบบสัมผัสและสามารถพิมพขอมูลหรือ  
Statement  ใหแกสมาชิกได  CPF  ใหบริการขอมูลขาวสารตาง ๆ  ทางโทรศัพทฟรีตลอด  24  
ช่ัวโมง  โดยหมุนเขาหมายเลขกลางแลวตอดวยหมายเลขโทรศัพทของกองท่ีตองการทราบขอมูล  มี
การเช่ือมสัญญาณระหวางโทรศัพทกับโทรทัศน  สมาชิกสามารถตรวจสอบยอดบัญชีหรือการ
เปล่ียนแปลงของ  CPF   ได  ไมวาจะอยูท่ีบานหรือท่ีทํางาน  มีการตั้งโตะหรือ  Booth  ใหบริการ
ขอมูลขาวสารและโฆษณาประชาสัมพันธตามยานชุมชนและศูนยการคา  มีการเช่ือมเครือขาย
คอมพิวเตอรกับธนาคาร  และสํานักงานหลัก ๆ  ซ่ึงกวา  85%  ตั้งอยูตามบริเวณอาคารพักอาศัยใน
โครงการเพื่ออํานวยความสะดวกในการใหบริการ  ซ่ึงระบบคอมพิวเตอรสวนใหญเปนของ  IBM  

                                                           
61 สํานักงานประกันสังคม.  รายงานการศึกษาดูงานของคณะกรรมการประกันสังคม  ท่ีปรึกษาและ

ขาราชการที่เก่ียวของ  ณ  ประเทศออสเตรเลีย และสิงคโปร.  วันที่  18-25  มีนาคม  2537,  หนา  43-45. 
62 Social  Security  Program  Throughout  the  World. p.  318-319. 
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ซ่ึงมีหนาท่ีใหบริการขอมูลขาวสารแลวยังมีสวนรวมในการพัฒนาและใชเทคโนโลยี  และการเปน
หุนสวนในทางธุรกิจดวย63 
 
 2.4.2.5  การจัดบริการสาธารณะดานประกันสังคมในประเทศมาเลเซีย 
                ประเทศมาเลเซีย  มีการคุมครองกรณีชราภาพ  ทุพพลภาพ  ตาย  เจ็บปวยและ
คลอดบุตรโดยรัฐจัดต้ังกองทุนสํารองเล้ียงชีพ  (EPF)  อยูภายใตการดูแลของกระทรวงการคลัง  มี
สถานะเปนองคกรอิสระ  (Statutory  Body)  กองทุนสํารองเล้ียงชีพสําหรับลูกจาง  บริหารโครงการ
โดยคณะกรรมการไตรภาคี64 
 การคุมครองกรณีประสบอันตรายหรือเจ็บปวยอันเนื่องจากการทํางาน  (Employment  
injury  insurance  scheme)  ซ่ึงเปนโครงการหน่ึง  สวนอีกโครงการหน่ึงคือโครงการบํานาญทุพพล
ภาพ  (Invalidity  pension  scheme)  ภายใตการควบคุมดูแลขององคกรประกันสังคม  (SOCSO)  ท่ี
ดําเนินการเกี่ยวกับโครงการการเจ็บปวยเน่ืองจาการทํางาน   โดยการบริหารจัดการของ
คณะกรรมการไตรภาคี65  องคกรประกันสังคมภายใตการกํากับของกระทรวงทรัพยากรมนุษยมี
สถานะเปนองคกรอิสระ  (Statutory  Body)  แตยังมีฐานะเปนหนวยงานของรัฐบาล  การบริหาร
และการจัดการดานการเงินงายข้ึน  เนื่องจากองคกรประกันสังคมสามารถเล้ียงตัวเองไดรัฐบาลไม
ตองมาสนับสนุนการเงินอีกตอไป  ปจจุบันองคกรประกันสังคมจัดการงบประมาณของตนเอง  มี
อิสระในดานการลงทุนและการบริหารงานบุคคลในระดับหนึ่ง  โดยในดานนโยบายยังตองให
รัฐมนตรีตัดสินใจและตองปรึกษากระทรวงการคลัง 
 การท่ีองคกรประกันสังคมมีสถานะเปนองคกรอิสระท่ีมีกฎหมายรองรับ  มีการแกไข
กฎหมายและระเบียบใหเหมาะสมซ่ึงจะมีการกําหนดหลักการใหญ ๆ  ในกฎหมายสวนวิธีปฏิบัติจะ
ระบุไวในระเบียบเพื่อใหเกิดความยืดหยุนและงายตอการเปลี่ยนแปลง  เนื่องจากสํานักงาน
ประกันสังคมเปนหนวยงานรัฐจึงตองจัดทํารายงานประจําปในดานการเงินและบัญชีเสนอตอ
รัฐสภา  กระทรวงการคลังและสํานักงาน  ก.พ.  (Public  Services  Department)  ยังเขามากํากับดูแล
ในเร่ืองนโยบาย  ซ่ึงในเร่ืองนี้ตองใชเวลาไมต่ํากวา  2  ป  สํานักงานประกันสังคมยังไมมีความเปน
อิสระโดยส้ินเชิงอํานาจหนาท่ีในการจัดทํางบประมาณยังตองยื่นตอ  Finance  Committee  และ

                                                           
63 สํานักงานประกันสังคม.   รายงานการศึกษาดูงานของคณะกรรมการประกันสังคม   ท่ีปรึกษา   

และขาราชการท่ีเก่ียวของ  ณ  ประเทศออสเตรเลีย และสิงคโปร.  หนา  45-47. 
64 Social  Security  Program  Throughout  the  World. p.  231. 
65 เร่ืองเดียวกัน,  หนา  232. 
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คณะกรรมการประกันสังคม  รัฐมนตรีเปนผูอนุมัติและประกาศในราชกิจจานุเบกษาโดยไมตอง
ผานสภา66 
 ในดานการกําหนดโครงสรางเงินเดือนและวินัยของขาราชการขององคกรประกันสังคม  
โดยรัฐบาลกําหนดใหองคกรประกันสังคมเปนผูกําหนดเองแตตองขอความเห็นชอบจากสํานักงาน  
ก.พ.  (Public  Services  Department)  ฐานเงินเดือนจะสูงเทากับภาคเอกชนและขาราชการจะไดรับ
โบนัสดวย  สามารถเขารับการรักษาในโรงพยาบาลเอกชนได  ตองไปเปนสมาชิกของกองทุน
สํารองเล้ียงชีพเพราะไมมีบํานาญ  ลักษณะสําคัญของการเปนองคกรอิสระคือมีการประเมินผลงาน  
มีหลักเกณฑท่ีรัดกุมและเปนมาตรฐานมาก 
 สํานักงานประกันสังคมพยายามที่จะลดการใชเอกสารในการจัดเก็บเงินสมทบและจาย
ประโยชนทดแทนจึงใชระบบสารสนเทศซ่ึงตองลงทุนดานระบบการประมวลผลภาพเอกสาร  
(Image  Technology)  เพื่อสามารถตรวจสอบในระบบอีเลกโทรนิกส  (Electronic  Audit)  และ
ติดตอผานธนาคารโดยธนาคารจะเปนผูลงทุนสรางระบบบันทึกขอมูลเอง67 
 
 2.4.3  ขอดีขอเสียการจัดบริการสาธารณะดานการประกันสังคมในตางประเทศ 
            2.4.3.1  ขอดีขอเสียการจัดบริการสาธารณะดานการประกันสังคมในประเทศ
สหรัฐอเมริกา 
 ขอดี 
 1.  สํานักงานประกันสังคมของประเทศสหรัฐอเมริกายังมีฐานะเปนหนวยงานของรัฐโดยมี
ความเปนอิสระในการปฏิบัติงาน  เนื่องจากมีการแยกสวนของงานท่ีเกี่ยวกับนโยบาย กับสวน
ปฏิบัติ 
งานอยางชัดเจน 
 2.  เจาหนาท่ีผูปฏิบัติงานยังมีฐานะเปนขาราชการ  ไดรับเงินเดือนในอัตราเดียวกับ
ขาราชการในสวนอ่ืน ๆ   ทําใหไมตองยุงยากเนื่องจากไมตองเปล่ียนแปลง  และไมมีผลกระทบกับ
เจาหนาท่ีผูปฏิบัติงาน 
 3.  มีงบบริหารที่สามารถนํามาใชในการปฏิบัติงานไดดวยตนเอง  ทําใหไมตองรอขอ
งบประมาณจากรัฐเพียงอยางเดียว  และสามารถของบประมาณไดตามจํานวนท่ีตองจายทําใหการ
เบิกจายเงินคลองตัว  รวดเร็ว  สามารถตอบสนองความตองการในการบริหารมากข้ึน 

                                                           
66 สํานักงานประกันสังคม.  รายงานการศึกษาดูงานของขาราชการสํานักงานประกันสังคม  

โครงสรางหนวยงานบริหารพิเศษ  ณ  ประเทศมาเลเซียและระบบประมวลภาพเอกสารในคอมพิวเตอรและ
ประเทศสิงคโปร. ระหวางวันที่  18-22  ตุลาคม  2542,  หนา  1-11. 

67 เร่ืองเดียวกัน,  หนา  21-22. 
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 4.  ผูบริหารงานเปนมืออาชีพท่ีผานการกล่ันกรองและเปนท่ียอมรับของประธานาธิบดีและ
รัฐสภา 
 5.  สํานักงานประกันสังคมเปนหนวยงานอิสระหนวยงานหนึ่งอยูภายใตสาขาของฝาย
บริหาร  ดําเนินการผานศูนยกลางของภาค  สํานักงานจังหวัด  และสํานักงานสาขา  ซ่ึงเปนการ
กระจายการบริหารไดตามหลักการของ  ILO 
 6.  การคุมครองและรายละเอียดในการจายประโยชนทดแทนในโครงการตาง ๆ  มีความ
แตกตางกันมากข้ึนอยูกับกฎหมายของแตละรัฐ  ทําใหสามารถจัดทําไดตามความตองการของคนใน
ทองถ่ิน  โดยคํานึงถึงความตองการของประชาชนในแตละทองท่ีท่ีมีถ่ินท่ีอยู  และสภาพแวดลอมท่ี
ตางกัน 
 7.  โดยภาพรวมแลวในประเทศสหรัฐอเมริกามีการกําหนดประเภทของประโยชนทดแทน
ไดครบทุกประเภทตามมาตรฐานของ  ILO 
 ขอเสีย 
 1.  การกระจายการบริหารงาน  และการท่ีกฎหมายในแตละรัฐตางกันก็ยังไมสามารถให
ความคุมครองประชาชนไดท้ังหมด 
 2.  ตามประวัติของการเปล่ียนแปลงองคกรบริหารงานประกันสังคมของประเทศ
สหรัฐอเมริกาไมแนนอน  ซ่ึงแตเดิมสํานักงานประกันสังคมก็เคยเปนองคกรท่ีมีการบริหารงานใน
รูปแบบขององคกรอิสระ  แตดวยเหตุผลท่ีรัฐจําเปนตองเขามาควบคุมในชวงภาวะสงครามโลกคร้ัง
ท่ี  2  จึงทําใหตองอยูภายใตการควบคุมของรัฐบาลในชวงเวลาจําเปนนั้น  และเม่ือภาวะความจําเปน
ดังกลาวส้ินสุดลงก็ทําใหไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภาใหสํานักงานประกันสังคมมีความเปน
อิสระอีกคร้ัง  ซ่ึงจะเห็นไดวาความเปนอิสระในการบริหารงานดานประกันสังคมไมมีความแนนอน
เสมอไป  แมวาความเปนอิสระทําใหเกิดความคลองตัวและความรวดเร็วในการทํางานซ่ึงเปนความ
ตองการของประชาชนก็ตาม 

2.4.3.2 ขอดีขอเสียการจัดบริการสาธารณะดานการประกันสังคมในประเทศอังกฤษ 
 ขอดี 

 1.  การประกันสังคมของประเทศอังกฤษมีลักษณะเปนรัฐสวัสดิการ  ท่ีรัฐใหความคุมครอง
ประชาชนตามมาตรฐานข้ันตํ่าท่ีใหความคุมครองประชาชนต้ังแตเกิดจนกระท่ังตาย  เนื่องจากความ
เปนเอกภาพของระบบประกันสังคมและการสงเคราะห  ซ่ึงหมายความวาคนท่ีมีรายไดก็จายภาษีเขา
รัฐ  คนท่ีไมมีรายไดก็ไมตองจาย  แตท้ังสองมีสิทธิไดรับความดูแลจากรัฐในการดํารงชีพไดอยาง
ปกติสุขเชนกัน 
 2.  มีการแตกหนวยงานประกันสังคมออกเปนหนวยงานที่มีความเปนอิสระในการ
บริหารงานหลายหนวยงานรับผิดชอบงานตางกัน  เชนหนวยงานรับผิดชอบจายประโยชนทดแทน  
หนวยงานจัดเก็บเงินสมทบ  หนวยงานบริหารขอมูลระบบคอมพิวเตอร  เปนตน  ซ่ึงสามารถทําได
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โดยอํานาจท่ัวไปของรัฐบาล  โดยหนวยงานตาง ๆ  ท่ีแตกออกไปก็เพื่อความเปนอิสระในการ
บริหารงานซ่ึงทําใหเกิดความคลองตัวในการอํานวยบริการแกประชาชนมากข้ึน  และมีการกระจาย
ปฏิบัติงานเขาไปในทองถ่ิน 
 ขอเสีย 
 1.  การที่ขาราชการที่ปฏิบัติงานในหนวยงานประกันสังคมสามารถไดรับการกําหนด
คาตอบแทนไดโดยผูบริหาร  ทําใหเกิดขอเปรียบเทียบสถานะกับขาราชการหนวยงานอ่ืน  ซ่ึงทําให
เปนการยากท่ีจะไดรับการกําหนดคาตอบแทนท่ีสูงกวาขาราชการหนวยอ่ืน  แมวาจะเปนการจางผูท่ี
มีความเช่ียวชาญพิเศษสําหรับหนวยงานบริหารพิเศษนั้น  ตองข้ึนอยูกับขอตกลงระหวางผูบริหาร
และรัฐมนตรี  ทําใหเกิดความไมแนนอนในการกําหนดคาตอบแทน 
 2.  การท่ีรัฐใหความคุมครองประชาชนทุกคนตามมาตรฐานข้ันตํ่าท่ีรัฐกําหนดทําใหรัฐตอง
จายเงินหรือใชเงินจํานวนมากในการชวยเหลือประชาชนไดตามมาตรฐานน้ัน  ซ่ึงเปนการยากท่ี
ประเทศกําลังพัฒนาจะสามารถหาเงินมาใชจายเพื่อการน้ีได 
 
 2.4.3.3  ขอดีขอเสียการจัดบริการสาธารณะดานการประกันสังคมในประเทศเกาหลีใต 
 ขอดี 
 การบริหารงานในรูปแบบของบริษัทท่ีรัฐเปนเจาของหรือเรียกอีกอยางวารัฐวิสาหกิจทําให
สามารถนําเงินกองทุนไปลงทุนเพื่อแสวงหากําไรไดตามกฎหมาย 
 ขอเสีย 
 การประกันสังคมของประเทศเกาหลีใตยังไมสามารถคุมครองประชาชนไดท่ัวทุกคน  
เนื่องจากบริษัทมีการลงทุนท่ีตองคํานึงถึงกําไรขาดทุน  ทําใหเปนการยากท่ีจะกระจายใหท่ัวถึง
ประชาชนได  เพราะถาไมสามารถแนใจไดวาบริษัทสามารถมีรายไดมากพอที่จะดําเนินกิจการอยู
ไดก็จะเปนภาระของรัฐบาลท้ังหมด 
 
 2.4.3.4  ขอดีขอเสียการจัดบริการสาธารณะดานการประกันสังคมในประเทศสิงคโปร 
 ขอดี 
 1.  มีการจัดทําโครงการตาง ๆ  นอกเหนือจากท่ีกําหนดในหลักการของ  ILO  ไมวาจะเปน
ในเร่ืองท่ีอยูอาศัย  การที่สมาชิกไดรับผลตอบแทนในลักษณะของเงินปนผลและดอกเบี้ย  การท่ี
สมาชิกของกองทุนสามารถกูเงินเพื่อซ้ือท่ีอยูอาศัยหรือเพื่อการศึกษาของตนเองหรือบุตร ซ่ึงเปนส่ิง
ท่ีปฏิเสธไมไดวานอกเหนือจากมาตรฐานข้ันตํ่าท่ีรัฐตองจัดประโยชนทดแทนท้ัง  9  ประเภทของ  
ILO  แลวยังมีการจัดใหมีผลตอบแทนในลักษณะอ่ืน ๆ  ใหสมาชิก 
 2.  การที่มีการตกลงระหวานายจางและลูกจางเกี่ยวกับประโยชนทดแทนอันเนื่องจากการ
ทํางาน  และใหนายจางตองประกันความรับผิดกับบริษัทเอกชนในกรณีนี้ทําใหรัฐมีหนาท่ีเพียงดูแล
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ใหเปนไปตามขอตกลงน้ัน ๆ  ทําใหไมส้ินเปลืองงบประมาณในการจัดการบริหารมากนัก  หรือ
เรียกอีกอยางหนึ่งวาเปนการท่ีรัฐผลักภาระน้ีใหมีการจัดการโดยเอกชนนั่นเอง 
 3.  การที่ประเทศสิงคโปรมีประชากรนอยทําใหการจัดการประกันสังคมทําไดงาย  ไมตอง
มีปญหาการบริหารองคกรท่ีใหญ  อาศัยเทคโนโลยีคอมพิวเตอรเขาชวยโดยใหบริษัทเอกชนมีสวน
ในการพัฒนาเทคโนโลยีนั้น  หรือใหมีการเช่ือมเทคโนโลยีคอมพิวเตอรกับธนาคารทําใหเกิดความ
สะดวกกับประชาชนมากข้ึน 
 4.  มีการจัดการโฆษณาประชาสัมพันธตามศูนยการคาทําใหประชาชนเขาถึงและไดรับ
ทราบขอมูลเกี่ยวกับสิทธิของตัวเองไดงายข้ึน 
 ขอเสีย 
 การที่รัฐยอมใหมีการตกลงระหวางนายจางและลูกจางอาจทําใหเกิดปญหาความซับซอนท่ี
เปนชองวางใหเกิดการเอารัดเอาเปรียบลูกจางไดงาย 
 
 
 2.4.3.5  ขอดีขอเสียการจัดบริการสาธารณะดานการประกันสังคมในประเทศมาเลเซีย 
 ขอดี 
 1.  สํานักงานประกันสังคมมีอิสระในการบริหารงานในระดับหนึ่ง 
 2.  เจาหนาท่ีผูปฏิบัติงานมีฐานะเปนขาราชการและสามารถไดเงินเดือนสูงเทากับ
บริษัทเอกชน  และมีการจัดระบบประเมินผลงานท่ีมีหลักเกณฑรัดกุมและมีมาตรฐานมาก 
 3.  การท่ีสํานักงานประกันสังคมสามารถติดตอกับธนาคารไดโดยไมตองลงทุนเอง  ให
ธนาคารเปนผูสรางระบบบันทึกขอมูลเอง  ทําใหไมตองกังวลเกี่ยวกับเงินลงทุนจํานวนมากกับ
เทคโนโลยีท่ีราคาแพงและเปล่ียนแปลงไดเสมอ 
 ขอเสีย 
 การเบิกจายงบประมาณยังตองผานกระทรวงการคลังและสํานักงาน  ก.พ.  (Public  
Services  Department)  ซ่ึงมีสวนในการดูแลในเร่ืองนโยบายดวย  ซ่ึงตองใชเวลานานและทําให
สํานักงานประกันสังคมไมมีความเปนอิสระโดยส้ินเชิง 
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บทที่ 3 
วิวัฒนาการและโครงสรางการบริหารสํานักงานประกันสังคมในประเทศไทย 

 
3.1  วิวัฒนาการของระบบประกันสังคมในประเทศไทย 
 
 3.1.1  วิวัฒนาการของระบบประกันสังคมในประเทศไทยกอน  พ.ศ.  2533 
            แนวคิดในเร่ืองเกี่ยวกับการประกันสังคมเร่ิมในประเทศไทยต้ังแตเม่ือมีการ
เปล่ียนแปลงการปกครองโดยคณะราษฎร ใน  พ.ศ.  2475  แตเกิดปญหาในทางการเมืองเกี่ยวกับเคา
โครงเศรษฐกิจทําใหเกิดความขัดแยงทางการเมือง  ทําใหแนวคิดเกี่ยวกับเร่ืองการประกันสังคมได
เลือนหายไปจากประเทศไทยไปเปนเวลาเกือบ  20  ป  ตอมาเม่ือวันท่ี  29  พฤศจิกายน  2494  มีการ
ทํารัฐประหารตัวเองของจอมพล  ป.พิบูลสงคราม  ทําใหเกิดความตองการในการไดรับแรง
สนับสนุนจากประชาชนและกลุมผลประโยชนอ่ืน ๆ  ทําใหจอมพล  ป. พิบูลสงคราม  ตองทําการ
สะทอนออกมาในรูปของกฎหมายตาง ๆ  เชน  พระราชบัญญัติพรรคการเมือง  พระราชบัญญัติท่ีดิน  
พระราชบัญญัติแรงงาน  และใน  พ.ศ. 2495  ไดตั้งคณะกรรมการสังคมสงเคราะหข้ึนในป  พ.ศ.  
2495  ทําใหเกิดการตราพระราชบัญญัติประกันสังคม เม่ือวันท่ี  1  กุมภาพันธ   พ.ศ.  2497  ซ่ึงมี
หลักการใหผูท่ีอยูในขายตองประกันคือนายจาง  ผูทําการจาง  แตอาจรวมท้ังผูทํางานสวนตัวและผู
ไมทํางาน  เนื่องจากการจัดต้ังกองทุนประกันสังคมมาจากเงินสมทบของผูประกันตน  ผูวาจาง  และ
รัฐบาล  ไดรับความคุมครองกรณีสงเคราะหแกผูประกันตน  การคลอดบุตร  สงเคราะหบุตร  การ
เจ็บปวย  พิการ  หรือทุพพลภาพ  การฌาปนกิจศพ  โดยจายประโยชนทดแทนใหแกลูกจางเปนเงิน  
ส่ิงของ  หรือบริการอื่นใด  ซ่ึงจะมีการออกพระราชกฤษฎีกาอีกคร้ังหนึ่ง  แตประสบปญหาท่ีถูก
มองวาเปนการเก็บภาษีอีกรูปแบบหนึ่ง  เนื่องจากกรมประกันสังคมข้ึนอยูกับกระทรวงการคลัง  จึง
ถูกคัดคานในท่ีสุด 
 ตอมาเม่ือเดือนตุลาคม  พ.ศ.  2501  จอมพลสฤษดิ์  ธนะรัชต  ไดทําการรัฐประหารรัฐบาล
ของจอมพล  ป. พิบูลสงครามและมีความต้ังใจจะยกเลิกรัฐธรรมนูญกฎหมายตาง ๆ  รวมท้ัง
พระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2497  ดวย  เนื่องจากตองการเนนบรรยากาศการสงเสริมการ
ลงทุน  แตถูกคัดคานจาก  ศาสตราจารยปกรณ  อังศุสิงห  และศาสตราจารยมาลัย  หุวนันทน    ได
ช้ีแจงถึงความจําเปนของพระราชบัญญัติฉบับดังกลาวจึงขอใหการยุบกรมประกันสังคมเหลือไว  1 
กองคือกองความมั่นคง  เพ่ือจะไดทําหนาท่ีศึกษาปญหาและความเปนไปไดในอนาคต1   ตอมา
กระทรวงมหาดไทยไดเสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาทบทวนใหนําระบบประกันสังคมมาใช

                                                           
1นิคม  จันทรวิทุร.  กฎหมายประกันสังคม  :  แนวคิด  พัฒนาการ  และกาวแรกของการดําเนินงาน

ในประเทศไทย.  หนา 67-73. 
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บังคับและไดเสนอใหตั้งคณะกรรมการพิจารณาปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติประกันสังคมเขาไป
ดวยซ่ึงคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบและเม่ือไดปรับปรุงแกไขแลวใหนํารางพระราชบัญญัติฉบับ
ใหมเสนอตอคณะรัฐมนตรีโดยเร็ว  และไดมีการเสนอรางกฎหมายดังกลาวตอคณะรัฐมนตรีเมื่อ
วันท่ี  23  มิถุนายน  2507  คณะรัฐมนตรีไดพิจารณาแลวสงใหสภาวิจัยแหงชาติทําการศึกษา
ขอเท็จจริงเกี่ยวกับระบบประกันสังคมและเสนอความเห็นประกอบการพิจารณาดวยใน พ.ศ.  2508  
ทําใหเกิดการงดใชบังคับเร่ืองการประกันสังคม  เนื่องจากสภาวิจัยแหงชาติเห็นวาเร่ืองการ
ประกันสังคมจะทําใหประชาชนท่ียากจนไดรับความเดือนรอนจากการจายเงินสมทบ  สวนผูมี
รายไดดีก็สามารถใชบริการทางการแพทยไดตามความตองการอยูแลว  นายจางตองจายเงินสมทบ
เปนสองเทาของลูกจางทําใหคาใชจายเพิ่มข้ึนตนทุนการผลิตจะสูงข้ึนดวย  ประชาชนจะไดรับความ
เดือดรอนจากสินคาราคาแพง  ประกอบกับลูกจางในประเทศไทยมีจํานวนนอยและมิไดแสดงความ
ตองการเร่ืองการประกันสังคมเทาใดนัก  ถาตอไปมีการเรียกรองและแสดงความตองการอยาง
จริงจังแลวก็สามารถนํามาใชในภายหลัง  และถามีความจําเปนตองใชบังคับจริง ๆ  นาจะใชการ
ประกันแบบสมัครใจจะเหมาะสมกวา  ทําใหคณะรัฐมนตรีมีมติงดใชพระราชบัญญัติประกันสังคม
ไวกอน 
 ตอมาในปลายป  พ.ศ.  2510  กรมประชาสงเคราะหไดเสนอใหรัฐบาลพิจารณาทบทวนให
นําระบบประกันสังคมกลับมาใช อีกคร้ังหนึ่ง   คณะรัฐมนตรีไดพิจารณาแลวมีมติใหตั้ ง
คณะกรรมการเตรียมการประกันสังคมข้ึนโดยใหคณะกรรมการชุดนี้พิจารณาปรับปรุงแกไขราง
พระราชบัญญัติประกันสังคมและเสนอใหกําหนดเร่ืองการประกันสังคมน้ีรวมอยูในแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  ฉบับท่ี  3  เพ่ือใหมีผลในทางปฏิบัติอยางจริงจังในอนาคต  แตเร่ือง
การประกันสังคมตองหยุดชะงักอีกเนื่องจากมีเหตุการณรัฐประหารใน  พ.ศ.  2511 
 ใน  พ.ศ.  2515  รัฐบาลไดออกประกาศคณะปฏิวัติ  ฉบับท่ี  103  ลงวันที่  16  มีนาคม  
2515  ใหอํานาจกระทรวงมหาดไทยออกประกาศกระทรวงมหาดไทยวาดวยเร่ืองกองทุนเงิน
ทดแทน  โดยกําหนดใหตั้งกองทุนเงินทดแทนเพ่ือจายเงินทดแทนแกลูกจางแทนนายจางในกรณีท่ี
ลูกจางประสบอันตรายหรือเจ็บปวยหรือตายเนื่องจากการทํางานใหนาจาง  โดยกองทุนเงินทดแทน
จะเรียกเก็บเงินสมทบจากนายจางท่ีมีลูกจางจต้ังแต  20  คนข้ึนไป 
 ใน  พ.ศ.  2518  กรมประชาสงเคราะห  ไดทําบันทึกรายการเสนอตอกระทรวงมหาดไทย
ใหนําเร่ืองการประกันสังคมช้ึนมาพิจารณาดําเนินการอีกคร้ังหนึ่ง  กระทรวงมหาดไทยไดเสนอ
เร่ืองตอคณะรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบและใหตั้งคณะกรรมการเตรียมการ
ประกันสังคมข้ืนมาอีกคร้ังหนึ่ง  โดยมีอธิบดีกรมประชาสงเคราะหเปนประธานและทําใหมีความ
พยายามผลักดันและกระตุนใหรัฐบาลเห็นประโยชนและความสําคัญของระบบประกันสังคม  มี
การเปดโอกาสใหมีการแสดงความคิดเห็นและจัดประชุมสัมมนาระดับไตรภาคีข้ึนในเดือน
มิถุนายน  2520  และทําขอสรุปการประชุมสัมมนาเสนอตอรัฐบาลดวย  และคณะรัฐมนตรีมีมติให
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สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตรนํ าไปศึกษาเพิ่ม เ ติม   ตอมาในเดือนเมษายน   2521  
คณะกรรมการเตรียมการประกันสังคมไดจัดประชุมสัมมนาในระดับไตรภาคีข้ึนโดยความรวมมือ
ขององคการแรงงานระหวางประเทศ  ซ่ึงท่ีประชุมไดกําหนดใหคณะกรรมการเตรียมการ
ประกันสังคมต้ังคณะกรรมการเฉพาะกิจข้ึน  2  คณะเพื่อพิจารณาขอบเขต  ข้ันตอน  ประโยชน
ทดแทน  อัตราเงินสมทบ  การบริหารงานและกําหนดคุณสมบัติสถานพยาบาลท่ีเหมาะสมในการ
ใหบริการ  ตอมาในเดือนกุมภาพันธ  2522  คณะกรรมการเตรียมการประกันสังคมไดนําราง
พระราชบัญญัติฉบับแกไขปรับปรุงใหมเสนอพรอมกับผลการศึกษาวิจัยท่ีสถาบันบัณฑิตพัฒนบริ
หารศาสตรเสนอตอคณะรัฐมนตรีดวย  แตชวงเดือนมีนาคม  2523  เปนชวงเปล่ียนแปลงรัฐบาล 
 รัฐบาลชุดตอมามีพลเอกเปรม  ติณสูลานนท  เปนนายกรัฐมนตรี  ไดนําเ ร่ืองการ
ประกันสังคมพิจารณาตอและคณะรัฐมนตรีมีมติรับหลักการเม่ือเดือนธันวาคม  2523  และในเดือน
กุมภาพันธ  2524  รัฐบาลไดแตงตั้งคณะกรรมการเตรียมการประกันสังคมข้ึนมาอีกคร้ังโดยมี
ปลัดกระทรวงมหาดไทยเปนประธาน  และคณะกรรมการเตรียมการประกันสังคมไดแตงต้ัง
คณะอนุกรรมการข้ึนอีก  4  คณะคือคณะอนุกรรมการแพทย  คณะอนุกรรมการกฎหมาย  
คณะกรรมการการเงิน  และคณะอนุกรรมการการบริหาร  พรอมท้ังไดนําพระราชบัญญัติ
ประกันสังคม  พ.ศ.  2497  มาปรับปรุงแกไขดวย  ตอมาในเดือนพฤษภาคม  พ.ศ.  2527  
คณะรัฐมนตรีไดมีมติตามคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการโดยใหขยายขอบเขตงานดานกองทุน
เงินทดแทนใหท่ัวทุกจังหวัดเสียกอนภายในป  2528  แลวจึงคอยกลับมาพิจารณาเร่ืองการ
ประกันสังคมในภายหลัง2 
 
           3.1.2  วิวัฒนาการของระบบประกันสังคมในประเทศไทยตั้งแต  พ.ศ.  2533 
  ความจําเปนตองมีการขยายการประกันการเจ็บปวยในงานเพ่ือผลักดันการ
ประกันสังคมการเจ็บปวยนอกงาน  ตอมาสมัยรัฐบาลของพล.อ. ชาติชาย  ชุณหะวัณ  มีการผลักดัน
ใหมีการออกกฎหมายตลอดจนกระท่ัง  ศาสตราจารยนิคม  จันทรวิทุร  ไดทําการสรุปราง
พระราชบัญญัติประกันสังคม  ของกระทรวงมหาดไทย  จนผานความเห็นชอบของคณะกรรมการ
กฤษฎีกา  จนเขาสูการพิจารณาของสภาผูแทน  เม่ือวันท่ี  17  พฤษภาคม  2532  และจากขอ
วิพากษวิจารณตาง ๆ ของส่ือมวลชนและคนงานสงผลผลักดันใหพระราชบัญญัติประกันสังคมผาน
ความเห็นชอบของสภาผูแทนราษฎร  เม่ือวันท่ี  11  กรกฎาคม  2533  จนกระท่ังมีการจัดต้ังกองทุน
ประกันสังคม  ข้ึนอยูภายใตการควบคุมดูแลของสํานักงานประกันสังคม  และใหกองทุนเงิน
ทดแทนอยูในความรับผิดชอบของสํานักงานประกันสังคมดวยต้ังแตนั้นเปนตนมาจนถึงปจจุบัน  

                                                           
2 จิราภรณ  เกษรสุจริต  และลัดดา  วัจนะสาริกากุล.  “การประกันสังคมในประเทศไทย.”  ครั้งที่  1  

นนทบุรี: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช,  2538,  หนา  185-188. 
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กฎหมายประกันสังคมเกิดข้ึนเนื่องจากระบบการจางงานเปล่ียนแปลงจากสังคมเกษตรกรรมสู
ระบบสังคมอุตสาหกรรม  ทําใหลูกจางไมสามารถพึ่งตนเองไดถาขาดงานก็ไมสามารถยังชีพอยูใน
สังคมได  การประกันสังคม  เนนการเก็บเงินจากทุกฝายเพ่ือเฉล่ียทุกขเฉล่ียสุขของคนในสังคม  
เพื่อเปนการลดชองวางระหวางรายไดของชนช้ันในสังคม  หรือชวยชะลอการขยายชองวางระหวาง
ชนชั้น3การประกันสังคมจึงเปนการสรางความม่ันคงของคนในสังคมรวมกันชวยเฉล่ียสุขและเฉล่ีย
ทุกข  เนื่องจากสังคมใดมีความแตกตางกันนอยในเรื่องรายไดและความเปนอยู  สังคมน้ันก็จะมี
ความม่ันคงและสงบสุข4 
 
3.2  โครงสรางการจัดองคกรในการบริหารงานประกันสังคมในระบบราชการในปจจุบัน 
 
 3.2.1  โครงสรางและอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการตาง ๆ 
            สํานักงานประกันสังคมมีการจัดองคกรในรูปคณะกรรมการ 5 คณะ คือ
คณะกรรมการคณะกรรมการกองทุนเงินทดแทน    คณะกรรมการการแพทยกองทุนเงินทดแทน   
คณะกรรมการประกันสังคม   คณะกรรมการการแพทย   คณะกรรมการอุทธรณ  ทําหนาท่ีเปนผู
บริหารงานสํานักงานประกันสังคม 
 
            3.2.1.1  คณะกรรมการกองทุนเงินทดแทน 
      ตามพระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ.  2537  มาตรา 31  กําหนดใหรัฐมนตรี 
แตงต้ังคณะกรรมการกองทุนเงินทดแทนในลักษณะไตรภาคี  ประกอบดวยคณะกรรมการ 2 
ประเภทคือ  กรรมการโดยตําแหนง  ไดแก  เลขาธิการสํานักงานประกันสังคม  เปนประธานกองทุน
เงินทดแทน  กรรมการโดยการแตงต้ังโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  
ไดแก  ผูทรงคุณวุฒทางดานแพทย  นิติศาสตร  เศรษฐศาสตร  การคลัง  ประกันสังคม  หรือ
ประกันภัย  จํานวนไมเกิน 6 คน  ผูแทนฝายนายจาง  จํานวน  3  คน  ผูแทนฝายลูกจาง   จํานวน  3  
คน  และผูแทนสํานักงานประกันสังคมเปนกรรมการและเลขานุการ 
       อํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการกองทุนเงินทดแทน   ตามพระราชบัญญัติ
เงินทดแทน  พ.ศ.  2537  มาตรา  32  ใหคณะกรรมการกองทุนมีอํานาจหนาท่ีดังตอไปนี้  เสนอ
ความเห็นตอรัฐมนตรีเกี่ยวกับนโยบายการบริหารกองทุนและการจายเงินทดแทน  พิจารณาให
ความเห็นตอรัฐมนตรี   ในการออกกฎกระทรวงและระเบียบตาง  ๆ  เพื่อดําเนินการตาม

                                                           
3 นิคม  จันทรวิทุร.  กฎหมายประกันสังคม  :  แนวคิด  พัฒนาการ  และกาวแรกของการดําเนินงาน

ในประเทศไทย.  หนา  74-85. 
4 นิคม  จันทรวิทุร.  กฎหมายประกันสังคม  35 ปแหงการฝาฟนจนฝนเปนจริง.  หนา  5. 
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พระราชบัญญัตินี้  วางระเบียบโดยความเห็นชอบของกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม
เกี่ยวกับการรับเงิน  การจายเงิน  และการเก็บรักษาเงินกองทุน  วางระเบียบโดยความเห็นชอบของ
กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  เกี่ยวกับการจัดหาผลประโยชนของกองทุน  พิจารณา
วินิจฉัยอุทธรณตามมาตรา 52  ใหคําปรึกษาและแนะนําแกสํานักงานประกันสังคมในการ
ดําเนินการตามพระราชบัญญัตินี้  ปฏิบัติการอ่ืนตามท่ีพระราชบัญญัตินี้หรือกฎหมายอ่ืนบัญญัติให
เปนอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการหรือตามท่ีรัฐมนตรีมอบหมาย  ในการปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวนี้
คณะกรรมการอาจมอบหมายใหสํานักงานประกันสังคมเปนผูปฏิบัติได และมีอํานาจแตงต้ัง
คณะอนุกรรมการเพื่อพิจารณาหรือปฏิบัติตามท่ีไดรับมอบหมายก็ได  ตามมาตรา  41  แหง
พระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ.  2537 
 
            3.2.1.2  คณะกรรมการการแพทย  (กองทุนเงินทดแทน) 
       ตามพระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ.  2537  มาตรา 38  กําหนดใหรัฐมนตรี
แตงตั้งคณะกรรมการการแพทยคณะหนึ่ง  ประกอบดวย  ประธานกรรมการ  และกรรมการอื่นมี
จํานวนไมเกินสิบหาคน  ซ่ึงเปนผูเช่ียวชาญในวิชาชีพเวชกรรมสาขาตาง ๆ และผูแทนสํานักงาน
ประกันสังคมเปนกรรมการและเลขานุการ   
       อํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการการแพทย  (กองทุนเงินทดแทน)  ตาม
พระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ.  2537  มาตรา  40  ใหคณะกรรมการการแพทยมีอํานาจหนาท่ี
ดังตอไปนี้  เสนอความเห็นตอคณะกรรมการเก่ียวกับการดําเนินงานในการใหบริการทางการแพทย  
ใหคําปรึกษาแนะนําในทางการแพทยแกคณะกรรมการและสํานักงานประกันสังคม  ใหความเห็น
ตอสํานักงานในการออกกฎกระทรวงตามมาตรา  13  และประกาศกระทรวงแรงงานและสวัสดิการ
สังคมตามมาตรา   14  และมาตรา 18(2)  และ  (3)  ปฏิบัติการอื่นตามท่ีพระราชบัญญัตินี้ใหเปน
อํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการการแพทย  หรือท่ีรัฐมนตรีหรือคณะกรรมการมอบหมาย  มีอํานาจ
แตงต้ังคณะอนุกรรมการเพื่อพิจารณาหรือปฏิบัติตามท่ีไดรับมอบหมายก็ได  ตามมาตรา  41  แหง
พระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ.  2537 
 
           3.2.1.3  คณะกรรมการประกันสังคม 
      ตามพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  มาตรา 8  กําหนดใหรัฐมนตรี
แตงต้ังคณะกรรมการประกันสังคมประกอบดวย  กรรมการ  3  ประเภทคือ  กรรมการโดยตําแหนง  
ไดแก  ปลัดกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  เปนประธานกรรมการ5   เลขาธิการสํานักงาน

                                                           

 5 พระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  ไดกําหนดใหเลขาธิการประกันสังคมเปนประธาน
กรรมการ  ตอมาพระราชบัญญัติประกันสังคม  (ฉบับที่  2)  พ.ศ.  2537  ไดแกไขใหปลัดกระทรวงแรงงานและ 
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ประกันสังคม  เปนกรรมการและเลขานุการ  กรรมการโดยการแตงต้ังโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวง
แรงงานและสวัสดิการสังคม  ไดแก  ผูแทนกระทรวงการคลัง  ผูแทนกระทรวงสาธารณสุข  ผูแทน
สํานักงบประมาณ  ผูแทนฝายนายจาง   จํานวน  5  คน  ผูแทนฝายลูกจาง  จํานวน  5  คน  กรรมการ
โดยการแตงต้ังโดยกรรมการ  ไดแก  ผูชวยเลขานุการคณะกรรมการ 
       อํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการประกันสังคม  พระราชบัญญัติประกันสังคม 
พ.ศ.  2533  มาตรา 9  ใหคณะกรรมการประกันสังคมมีอํานาจหนาท่ีดังตอไปนี้  เสนอความเห็นตอ
รัฐมนตรีเกี่ยวกับนโยบายและมาตรการในการประกันสังคมตามพระราชบัญญัตินี้  พิจารณาให
ความเห็นตอรัฐมนตรีในการตราพระราชกฤษีกา  การออกกฎกระทรวง  และระเบียบตาง ๆ  เพื่อ
ดําเนินการตามพระราชบัญญัตินี้  วางระเบียบโดยความเห็นชอบของกระทรวงการคลังเกี่ยวกับการ
รับเงิน  การจายเงินของกองทุน  วางระเบียบโดยความเห็นชอบของกระทรวงการคลังเกี่ยวกับการ
จัดหาผลประโยชนของกองทุน  พิจารณางบดุลและรายงานการรับเงินของกองทุนและรายงานผล
การปฏิบัติงานประจําปของสํานักงานประกันสังคมในสวนท่ีเกี่ยวกับการประกันสังคมตาม
พระราชบัญญัตินี้  ใหคําปรึกษาและแนะนําแกคณะกรรมการอ่ืนหรือสํานักงาน ปฏิบัติการอ่ืนใด
ตามท่ีพระราชบัญญัตินี้หรือกฎหมายอ่ืนบัญญัติใหเปนอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการหรือตามท่ี
รัฐมนตรีมอบหมาย  ในการปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวคณะกรรมการอาจมอบหมายใหสํานักงานเปนผู
ปฏิบัติเพื่อเสนอตอคณะกรรมการพิจารณาดําเนินการตอไปก็ได  มีอํานาจแตงต้ังคณะอนุกรรมการ
เพื่อพิจารณาหรือปฏิบัติตามท่ีไดรับมอบหมายก็ได  ตามมาตรา  16  แหงพระราชบัญญัติ
ประกันสังคม  พ.ศ.  2533 
 
           3.2.1.4  คณะกรรมการการแพทย  (กองทุนประกันสังคม) 
      ตามพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  มาตรา 14  กําหนดใหรัฐมนตรี
แตงต้ังคณะกรรมการการแพทยคณะหนึ่งประกอบดวยประธานกรรมการและกรรมการอ่ืน  มี
จํานวนรวมกันไมเกินสิบหาคน6  ซ่ึงรัฐมนตรีแตงต้ังโดยใหแตงต้ังจากผูทรงคุณวุฒิในวิชาชีพเวช
กรรมสาขาตาง  และผูแทนสํานักงานประกันสังคมเปนกรรมการและเลขานุการ 
       อํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการการแพทย  (กองทุนประกันสังคม)  ตาม
พระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  มาตรา  15  ใหคณะกรรมการการแพทยมีอํานาจหนาท่ี
ดังตอไปนี้เสนอความเห็นตอคณะกรรมการเก่ียวกับการดําเนินงานในการใหบริการทางการแพทย    
กําหนดหลัเกณฑและอัตราสําหรับประโยชนทดแทนในการรับบริการทางการแพทยของ

                                                                                                                                                                      

สวัสดิการสังคมเปนประธานกรรมการ 
6 พระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  ไดกําหนดไวไมเกิน  15  คน  ตอมาพระราชบัญญัติ

ประกันสังคม  (ฉบับที่  2)  พ.ศ.  2537  ไดแกไขเพ่ิมเติมเปน  16  คน 
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ผูประกันตนตามมาตรา  59  มาตรา  63  มาตรา  66  มาตรา  68  มาตรา  70  และมาตรา 72  เสนอ
ความเห็นตอคณะกรรมการเกี่ยวกับการออกกฎกระทรวงตามมาตรา  64  ใหคําปรึกษาและแนะนํา
ในทางการแพทยแกคณะกรรมการ  คณะกรรมการอุทธรณและสํานักงาน  ปฏิบัติการอ่ืนตามท่ี
พระราชบัญญัตินี้ให เปนอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมากรการแพทย  หรือท่ีรัฐมนตรีหรือ
คณะกรรมการมอบหมาย มีอํานาจแตงต้ังคณะอนุกรรมการเพื่อพิจารณาหรือปฏิบัติตามท่ีไดรับ
มอบหมายก็ได  ตามมาตรา  15  แหงพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533 
 
           3.2.1.5  คณะกรรมการอุทธรณ 
      ตามพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  มาตรา 86  กําหนดใหรัฐมนตรี
แตงต้ัง  ประธานกรรมการหนึ่งคนและกรรมการอื่นซ่ึงเปนผูทรงคุณวุฒิทางกฎหมาย  ผูทรงคุณวุฒิ
ทางการแพทย  ผูทรงคุณวุฒิทางระบบงานประกันสังคม  ผูทรงคุณวุฒิทางการแรงงาน  ผูแทนฝาย
นายจางสามคนและผูแทนฝายลูกจางสามคน  และใหผูแทนสํานักงานประกันสังคมเปนกรรมการ
และเลขานุการ  ซ่ึงท้ังคณะมีจํานวนรวมกันไมเกินสิบสามคน 
       ตามมาตรา  87  แหงพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  ให
คณะกรรมการอุทธรณมีอํานาจหนาท่ีพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณท่ียื่นตามมาตรา  85  คือนายจาง  
ผูประกันตนหรือบุคคลอ่ืนใด ท่ีไมพอใจคําส่ังของพนักงานเจาหนาท่ีซ่ึงส่ังการตามพระราชบัญญัติ
นี้  เวนแตเปนคําส่ังยึดอายัดทรัพยสินตามมาตรา  50  ใหมีสิทธิอุทธรณเปนหนังสือตอ
คณะกรรมการอุทธรณไดภายในสามสิบวันับแตวันท่ีไดรับแจงคําส่ังดังกลาว  เม่ือคณะกรรมกา
อุทธรณพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณแลวใหแจงคําวินิจฉัยนั้นเปนหนังสือใหผูอุทธรณทราบ  คําวินิจฉัย
ของคณะกรรมการอุทธรณนั้น  ถาผูอุทธรณไมพอใจใหมีสิทธินําคดีไปสูศาลแรงงานภายในสามสิบ
วันนับแตวันท่ีไดรับแจงคําวินิจฉัย  แตถาไมนําคดีไปสูศาลแรงงานภายในกําหนดระยะเวลา
ดังกลาว  ใหคําวินิจฉัยของคณะกรรมการอุทธรณเปนท่ีสุด  และตามมาตรา  89  แหง
พระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  คณะกรรมการอุทธรณมีอํานาจแตงต้ังคณะอนุกรรมการ
เพื่อชวยเหลือในการดําเนินการอยางใดอยางหน่ึงตามท่ีมอบหมายได  เม่ือคณะอนุกรรมการปฏิบัติ
ตามท่ีไดรับมอบหมายแลว  ใหเสนอรายงานตอคณะกรรมการอุทธรณ 
 คณะกรรมการประกอบดวยบุคคลหลายฝายถาปฏิบัติหนาท่ีอาจเกิดปญหาในการ
บริหารงานไดเนื่องจากความไมคลองตัว  ซ่ึงความไมคลองตัวดังกลาวหมายถึงความเช่ือมโยง
ระหวางคณะกรรมการแตละคณะท่ีมีหนาท่ีความรับผิดชอบตามกฎหมายโดยเฉพาะแลว  แตใน
ความเปนจริงเม่ือเกิดปญหาในการปฏิบัติงานในแตละสวนในสํานักงานไมอาจท่ีจะประมวลผลและ
แกไขไดทันทวงทีอันเนื่องมาจากการมีอํานาจโดยอิสระของกรรมการแตละคณะท่ีเปนผลดีท่ีจะ
ปองกันไมใหถูกแทรกแซง แตดวยขอจํากัดทางกฎหมายท่ีผูมีอํานาจมิใชผูใชหรือปฏิบัติงาน  
ยกตัวอยางเชน  คณะกรรมการการแพทยมีอํานาจกําหนดหลักเกณฑและอัตราคาบริการทาง
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การแพทย  คณะกรรมการอุทธรณเปนผูรับทราบปญหาจากการอุทธรณคําส่ังของเจาหนาท่ีช้ันตนท่ี
ส่ังการตามประกาศท่ีคณะกรรมการการแพทยกําหนด  แตเร่ืองท่ีอุทธรณนั้นมีจํานวนมากและ
ผูประกันตนเปนผูไดรับความเดือดรอนและไมอาจท่ีจะเสนอคณะกรรมการการแพทยเพื่อขอ
ความเห็นเปนราย ๆ  ได  ตองรอใหปรากฏปญหาซํ้าซากแลวจึงกระตุนใหมีการแกไขประกาศนั้น ๆ  
หรือกลาวอีกนัยหนึ่งคือไมอาจคาดการณปญหาลวงหนาไดตองรอใหเกิดปญหากอนแลวจึงมีการ
แกไขซ่ึงผูประกันตนอาจไมไดรับความเปนธรรม  เพราะกฎแกไขยาก  ประกอบกับคณะกรรมการ
มีภารกิจหลายดาน   แตถาคณะกรรมการปฏิบัติหนาท่ีตามที่กฎหมายกําหนดจะกอใหเกิด
ประสิทธิภาพตามความมุงหมายของกฎหมาย 
 คณะกรรมการมีอํานาจวางนโยบายและมาตรการการบริหารงานกองทุน  พิจารณาให
ความเห็นตอรัฐมนตรีในการตราพระราชกฤษฎีกา  การออกกฎกระทรวง  และระเบียบตาง ๆ วาง
ระเบียบโดยความเห็นชอบของกระทรวงการคลัง   เชน  การออกระเบียบคณะกรรมการ
ประกันสังคมวาดวยการรับเงิน  การจายเงินและการเก็บรักษาเงินกองทุน  พ.ศ.  2541  (ฉบับท่ี 2)  
ลงวันท่ี 15 มกราคม  พ ศ. 2542  ประกาศ ณ วันท่ี 23  มีนาคม  2541    โดยมีรายละเอียดเกี่ยวกับ
การรับเงิน  การจายเงิน  การเก็บรักษาเงิน  การบัญชี  เปนตน  รวมถึงการพิจารณางบดุล  รายงาน
การรับจายเงินของกองทุน  และรายงานผลการปฏิบัติงานประจําปของสํานักงานประกันสังคมตาม
พระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  มาตรา  24  ซ่ึงใหอํานาจคณะกรรมการประกันสังคมอาจ
จัดสรรเงินกองทุนไมเกินรอยละสิบของเงินสมทบของแตละป  เพื่อจายตามมาตรา 18  และเปน
คาใชจายในการบริหารของสํานักงานในกรณีท่ีเงินกองทุนไมพอจายใหรัฐบาลจายเงินอุดหนุนหรือ
เงินทดลองราชการใหตามความจําเปน และพระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ  2537  มาตรา  28  ให
อํานาจหนาท่ีจัดสรรเงินกองทุนเปนคาใชจายไมเกินรอยละยี่สิบสองของดอกผลกองทุนตอปเพื่อ
เปนคาใชจายในการดําเนินงานของสํานักงานกองทุนเงินทดแทน 
 คณะกรรมการอยูในตําแหนงคราวละสองป  กรรมการซ่ึงพนจากตําแหนงอาจไดรับแตงต้ัง
อีกได  แตจะแตงต้ังติดตอกันเกินสองวาระไมได  กรรมการพนจากตําแหนงเม่ือ  ตาย  ลาออก  
รัฐมนตรีใหออก  เปนบุคคลลมละลาย  วิกลจริตหรือจิตฟนเฟอนไมสมประกอบ  ไดรับโทษจําคุก
โดยคําพิพากษาถึงท่ีสุดใหจําคุก 
 คณะกรรมการกองทุนเงินทดแทน  คณะกรรมการประกันสังคมท่ีมีหนาท่ีหลักในการวาง
นโยบายในการบริหารงานกองทุน  และคณะกรรมการอุทธรณซ่ีงมีหนาท่ีวินิจฉัยช้ีขาดเร่ืองอุทธรณ
ท่ีเปนคําส่ังของเจาหนาท่ีช้ันตน  กอนท่ีจะนําคดีไปสูศาลแรงงาน  ซ่ึงคณะกรรมการดังกลาวนี้มีการ
บริหารในรูปคณะกรรมการระบบไตรภาคี  ซ่ึงมีท้ังผูแทนฝายรัฐบาล  ผูแทนนายจางและผูแทน
ลูกจาง  ซ่ึงตรงจุดนี้เปนสงท่ีดีท่ีตัวแทนท้ัง  3  ฝายมีโอกาสรับทราบทิศทางความเปนไปของการ
บริหารงานแตก็เปนเพียงสวนหนึ่งเทานั้น  เพราะคณะกรรมการประกันสังคม  และคณะกรรมการ
กองทุนเงินทดแทนมีเพียงอํานาจดูแลกองทุนเทานั้น  แตไมมีอํานาจในการส่ังการในสวนท่ีเปนการ
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ส่ังการท่ัวไปภายในสํานักงานประกันสังคม  เพราะเปนอํานาจของฝายบริหารโดยเฉพาะและ
นายกรัฐมนตรีซ่ึงเปนประมุขของฝายบริหารก็ส่ังการผานมาทางรัฐมนตรีวาการกระทรวงฯ  ปลัด
กระทรวงฯ  จนถึงเลขาธิการสํานักงานประกันสังคม  ซ่ึงจุดนี้จะถือวาเปนจุดดีท่ีเปนการตรวจสอบ
การทํางานและการตัดสินใจในทุก ๆ  จุดอยางเขมงวดจนไมอาจท่ีจะใชการตัดสินใจแกไขปญหา
ตาง ๆ  ท่ีเกิดข้ึนไดอยางอิสระเนื่องจากติดขัดท่ีระเบียบตาง ๆ  ของทางราชการ  ทําใหมีความ
จําเปนตองศึกษาถึงโครงสรางและอํานาจหนาท่ีของสํานักงานประกันสังคมดังนี้ 
 
 3.2.2  โครงสรางและอํานาจหนาท่ีของสํานักงานประกันสังคมในฐานะหนวยงานบริหาร
โครงการ 
            3.2.2.1  โครงสรางและอํานาจหนาท่ีของสํานักงานประกันสังคมในฐานะหนวยงาน
บริหารโครงการตามพระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ.  2537 
      ตามพระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ.  2537  ไมไดกําหนดอํานาจหนาท่ีของ
สํานักงานประกันสังคมไว  ดังนั้นการปฏิบัติงานจึงตองดําเนินงานตาม  พระราชกฤษฎีกาแบงสวน
ราชการสํานักงานประกันสังคมกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  พ.ศ.  2537  ในสวนท่ี
เกี่ยวกับสํานักงานกองทุนเงินทดแทน 
 
           3.2.2.2  โครงสรางและอํานาจหนาท่ีของสํานักงานประกันสังคมในฐานะหนวยงาน
บริหารโครงการตามพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533 
      ปฏิบัติงานธุรการของคณะกรรมการ  คณะกรรมการอื่นและคณะอนุกรรมการ
ตามพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533  เก็บ  รวบรวม  และวิเคราะหขอมูลเกี่ยวกับการ
ประกันสังคม  จัดทําทะเบียนนายจางและผูประกันตนซ่ึงตองสงเงินสมทบเขากองทุน  ปฏิบัติการ
ตามท่ีพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  หรือกฎหมายอ่ืนบัญญัติใหอํานาจหนาท่ี  และ
กระทํากิจกรรมอยางอื่นตามท่ีรัฐมนตรี  คณะกรรมการ  คณะกรรมการอ่ืนหรือคณะอนุกรรมการ
มอบหมาย  ตามมาตรา 18  แหงพระราชบัญญัติประกันสังคม 
 
           3.2.2.3  โครงสรางอํานาจหนาท่ีของสํานักงานประกันสังคมในฐานะหนวยงาน
บริหารโครงการตามพระราชกฤษฎีกา  แบงสวนราชการสํานักงานประกันสังคม  กระทรวงแรงงาน
และสวัสดิการสังคม  พ.ศ.  2537   
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      ราชการบริหารสวนกลาง  ประกอบดวย  สํานักงานเลขานุการกรม กองการ
เจาหนาท่ี    กองการเงินและบัญชีกองทุน   กองเงินสมทบ  กองตรวจสอบ  กองทะเบียนและ
ประมวลผล  กองนิติการ  กองประโยชนทดแทน  กองประสานการแพทยและฟนฟูสมรรถภาพ 
กองวิชาการและแผนงาน   สํานักงานกองทุนเงินทดแทน 
      ราชการบริหารสวนภูมิภาค   สํานักงานประกันสังคมจังหวัด 
 อํานาจหนาท่ีของสํานักงานประกันสังคมและภารกิจของสํานักงานประกันสังคม  บทบาท
และภารกิจของสํานักงานประกันสังคม  ในฐานะหนวยงานหลักในการใหบริการทางดาน
ประกันสังคมท่ีมีคุณภาพสูงแกสมาชิกและครอบครัว  ซ่ึงจะกอใหเกิดประโยชนตอประเทศและ
สังคมโดยรวม  กระบวนการทํางานหลักของสํานักงานประกันสังคมประกอบดวยการขึ้นทะเบียน  
กระบวนการจัดเก็บเงินสมทบและ  กระบวนการจายประโยชนทดแทน  อาจทําใหเห็นไดวาภารกิจ
ในเร่ืองการใหบริการทางดานสังคมดังกลาวนี้อาจมีความจําเปนตองดําเนินการโดยองคกรท่ีมีความ
คลองตัวสูงและมีความเปนอิสระในระดับหนึ่งในการดําเนินงาน  และอาจนําไปสูขอสรุปท่ีวา
ภารกิจท้ังหมดของสํานักงานประกันสังคมอาจจะตองเปล่ียนแปลงสถานะไปบริหารในรูปแบบของ
องคการมหาชนก็ได  แตอาจจะไมใชยุติท่ีเปนท่ีสุดเกี่ยวกับรูปแบบองคกรท่ีเหมาะสมของ
สํานักงานประกันสังคม  ท้ังนี้เพราะมีขอพิจารณาเพิ่มเติมคือสํานักงานประกันสังคมมีสถานะเปน
เพียงหนวยงานเลขานุการของหนวยงานท่ีเปนองคกรกําหนดนโยบายสูงสุดทางดานการบริหารงาน
ประกันสังคม  ไดแกคณะกรรมการประกันสังคมตามพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  
และคณะกรรมการกองทุนเงินทดแทนตามพระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ. 2537  ซ่ึงมีกฎหมายใน
ระดับพระราชบัญญัติรองรับ  ดังนั้นบทบาทของสํานักงานประกันสังคม  ซ่ึงเปนหนวยราชการใน
ระดับกรมจึงเปนการประสานงาน  อํานวยความสะดวก  สงเสริมและติดตามประเมินผลหรือปฏิบัติ
หนาท่ีอ่ืนท่ีคณะกรรมการกองทุนเงินทดแทนและคณะกรรมการประกันสังคมมอบหมายมากกวา
เปนองคกรตัดสินใจหรือกําหนดนโยบายเอง 
 การพิจารณาบทบาทภารกิจและอํานาจหนาท่ีของสํานักงานประกันสังคมสามารถพิจารณา
จากพระราชกฤษฎีกาแบงสวนราชการของสํานักงานประกันสังคม  กระทรวงแรงงานและ
สวัสดิการสังคม  พ.ศ.  2537  ซ่ึงเปนกฎหมายหลักที่แบงสวนงานภายในหนวยงานนี้ออกเปน
ราชการบริหารสวนกลาง  11  กอง  ไดแกสํานักงานเลขานุการกรม  กองการเจาหนาท่ี  กองการเงิน
และบัญชีกองทุน  กองเงินสมทบ  กองตรวจสอบ  กองทะเบียนและประมวลผล  กองนิติการ  กอง
ประโยชนทดแทน  กองประสานการแพทยและพื้นฟูสมรรถภาพ  กองวิชาการและแผนงาน  และ
สํานักงานกองทุนเงินทดแทน  ราชการบริหารสวนภูมิภาค  ไดแก  สํานักงานประกันสังคมจังหวัด 
 อํานาจหนาท่ีโดยท่ัวไป  เกี่ยวกับการดําเนินงานบริการภายในและพัฒนาการดําเนินงาน
บริการสาธารณะดานการประกันสังคมประกอบดวยหนวยงานระดับกอง  5  กองคือสํานักงาน
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เลขานุการกรม  กองการเจาหนาท่ี  กองนิติการ  กองวิชาการและแผนงาน  และสํานักงาน
ประกันสังคมจังหวัด 
 
 อํานาจหนาท่ีพิเศษ  ในลักษณะปฏิบัติการในการอํานวยบริการประชาชนเกี่ยวกับการข้ึน
ทะเบียน  การจัดเก็บเงินสมทบและการจายประโยชนทดแทนประกอบดวยหนวยงานระดับกอง  7  
กองคือกองการเงินและบัญชีกองทุน  กองเงินสมทบ  กองตรวจสอบ  กองทะเบียนและประมวลผล  
กองประโยชนทดแทน  สํานักงานกองทุนเงินทดแทน  และกองประสานการแพทยและฟนฟู
สมรรถภาพ   
 งานหลักๆ  อยูท่ีการประสานงาน  สนับสนุนและพัฒนางานโดยการจัดการกองทุน  จัด
อบรม  สัมมนา  และเผยแพรงานดานการใหบริการแกประชาชนนํางานมาตรวจสอบประเมินผล
และเสนอแนะ  หรือใหคําปรึกษาแกสํานักงานเพ่ือวางแผนใหสอดคลองกับนโยบายของรัฐซ่ึงเกิด
จากงานท่ีหนวยงานใหการสนับสนุน 
  เม่ือพิจารณาอํานาจหนาท่ีและภารกิจของสํานักงานประกันสังคมจะเห็นไดวางานท่ีมี
ลักษณะพิเศษแตกตางไปจากงานท่ัวไปแลวการปรับเปล่ียนภารกิจและอํานาจหนาท่ีดังกลาวนี้  หาก
จะนํามาเปล่ียนแปลงบนพื้นฐานของความจําเปนในการจัดต้ังเปนองคการมหาชนอันเปนหนวยงาน
บริหารรูปแบบใหมของรัฐจะพบวาสามารถเปรียบเทียบลักษณะของงานท่ีมีความแตกตางกันท้ัง
สองประเภทไดดังตอไปนี้ 
 1.  งานท่ัวไปของสํานักงานประกันสังคม 
 -  เปนงานประสานงานท่ีทําเปนประจําสมํ่าเสมออาจะไมตองการความเรงดวนหรือความ
คลองตัวมากเปนพิเศษ 
  - งบประมาณท่ีไดรับจัดสรรเปนประจําในลักษณะเกี่ยวกับสวนราชการตางๆ  จาก
สํานักงานงบประมาณ  นาจะเพียงพอในการที่จะดําเนินการตางๆ  ไปได    
  - เปนงานท่ีลงทุนไมสูงท้ังในแงของการดําเนินงานในหนวยงานและการใหบริการ
ประชาชนท่ัวไป เพราะเปนงานท่ีไมตองใชเทคโนโลยีสารสนเทศท่ีมีสวนในการพัฒนางานท่ี
เปล่ียนแปลงอยูตลอดเวลาซ้ือตองลงทุนสูง 
 
 2.  งานลักษณะพิเศษของสํานักงานประกันสังคม 
 -  เปนงานท่ีใหบริการกับประชาชน  และหนวยงานตางๆ  ท่ีเกี่ยวของ  จึงมีความตองการ
ความคลองตัวสูงเพื่อใหสามารถใหบริการตรวจสอบขอมูล  จายประโยชนทดแทนใหแกประชาชน
ท่ีประสบกับปญหาตามแตกรณีท่ีกฎหมายกําหนด 
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 -  เปนงานท่ีตองลงทุนและมีคาใชจายสูง  เพราะภารกิจมีความเก่ียวของกับเทคโนโลยีสาร
เทศโดยตรงจึงตองอาศัยอุปกรณและเคร่ืองมือ  รวมท้ังตัวบุคลากรที่มีความเชี่ยวชาญสูง  ซ่ึงอัตรา
เงินเดือนขาราชการและพนักงานปจจุบันอาจไมเหมาะสม 
 -  เปนหนวยงานที่ตองมีระบบฐานขอมูลเดียวกันทั่วประเทศ  ตองอาศัยอุปกรณท่ีจะ
ใหบริการขอมูลผานกระบวนการพัฒนาและปรับแปลงขอมูลแลว 
    งบประมาณท่ีไดรับหากอาศัยเงินอุดหนุนจากรัฐบาลฝายเดียว  อาจไมเพียงพอกับ
คาใชจายในการดําเนินงานจึงตองอาศัยงบบริหารกองทุนท่ีมีความคลองตัวสูงกวา 
 
 3.2.3  โครงสรางและอํานาจหนาท่ีของบุคลากรของสํานักงานประกันสังคมที่มีอํานาจใน
การปฏิบัติหนาท่ีตามกฎหมาย 
           3.2.3.1  โครงสรางและอํานาจหนาท่ีของขาราชการพลเรือน 
      ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน  พ.ศ.  2535  บัญญัติคําวา  
“ขาราชการพลเรือน”  หมายความวาบุคคลซ่ึงไดรับบรรจุและแตงต้ังตามพระราชบัญญัตินี้ใหรับ
ราชการโดยไดรับ เงินเดือนจากงบประมาณหมวดเงินเดือนในกระทรวง  ทบวง  กรมฝายพลเรือน 
       รัฐมนตรีฯ ไดแตงต้ังพนักงานเจาหนาท่ีตามพระราชบัญญัติเงินทดแทน พ.ศ. 
2537  และพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533 
       1.  เลขาธิการ  รองเลขาธิการ  ผูตรวจราชการ  ผูอํานวยการกองและขาราชการ
พลเรือนสามัญต้ังแตระดับ   4  ข้ึนไปซ่ึงปฏิบัติงานอยู  ณ  ราชการบริหารสวนกลาง  สํานักงาน
ประกันสังคมเปนพนักงานเจาหนาท่ีท่ัวราชอาณาจักร 
       2.   ขาราชการพลเรือนสามัญระดับ  3  ซ่ึงปฏิบัติงานอยู  ณ  ราชการบริหาร
สวนกลาง  สํานักงานประกันสังคม  เปนพนักงานเจาหนาท่ีในเขตพ้ืนท่ีกรุงเทพมหานครและ
จังหวัดนนทบุรี 
       3.   ขาราชการพลเรือนสามัญต้ังแตระดับ  3  ข้ึนไป  ซ่ึงปฏิบัติงานอยู  ณ  
สํานักงานประกันสังคมเขตพื้นท่ีกรุงเทพมหานคร  สํานักงานแรงงานและสวัสดิการสังคมจังหวัด  
สํานักงานประกันสังคมจังหวัด  และสํานักงานประกันสังคมจังหวัดสาขา  เปนพนักงานเจาหนาท่ี
ในเขตพื้นที่ซ่ึงอยูในอํานาจหนาท่ีของตน 
        4.  ผูวาราชการจังหวัดและรองผูวาราชการจังหวัดเปนพนักงานเจาหนาท่ีใน
เขตพ้ืนท่ีซ่ึงอยูในอํานาจหนาท่ีของตน 
 
           3.2.3.2  โครงสรางและอํานาจหนาท่ีของลูกจางช่ัวคราว 
      รัฐมนตรีฯ ไดแตงต้ังพนักงานเจาหนาท่ีตามพระราชบัญญัติเงินทดแทน พ.ศ. 
2537  และพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533 
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       1.  พนักงานช้ันสูงและพนักงานวิชาชีพซ่ึงปฏิบัติงานอยู  ณ  ราชการบริหาร
สวนกลาง  สํานักงานประกันสังคม  เปนพนักงานเจาหนาท่ีในเขตพ้ืนท่ีกรุงเทพมหานครและ
จังหวัดนนทบุรี 
        2.  พนักงานช้ันสูงและพนักงานวิชาชีพซ่ึงปฏิบัติงานอยู  ณ  สํานักงาน
ประกันสังคมเขตพื้นท่ีในเขตกรุงเทพมหานคร สํานักงานประกันสังคมจังหวัดและสํานักงาน
ประกันสังคมจังหวัดสาขา  เปนพนักงานเจาหนาท่ีในเขตพื้นท่ีซ่ึงอยูในอํานาจหนาท่ีของตน 
        ตามมาตรา  60  แหงพระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ.  2537  และมาตรา 83  
แหงพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  บัญญัติวา  “ในการปฏิบัติหนาท่ีตามพระราชบัญญัติ
นี้ใหพนักงานเจาหนาท่ีเปนเจาหนาท่ีตามประมวลกฎหมายอาญา” 
 
3.3  กลไกการควบคุมสํานักงานประกันสังคม 
 
 สํานักงานประกันสังคมมีการคุมครองลูกจางและผูประกันตนตามกฎหมายดังนี้ 
 -  การคุมครองกรณีอันเนื่องจากการทํางาน  บริหารงานโดยคณะกรรมการกองทุนเงิน
ทดแทน  โดยมีสํานักงานกองทุนเงินทดแทน  สํานักงานประกันสังคมเปนองคกรของรัฐท่ีมีการ
บริหารงานในระบบสวนราชการมีหนาท่ีดูแลโดยตรง 
 -  การคุมครองกรณีอันมิใชเนื่องจากการทํางาน  บริหารงานโดยคณะกรรมการ
ประกันสังคม  โดยมีสํานักงานประกันสังคมเปนองคกรของรัฐท่ีมีการบริหารงานในระบบสวน
ราชการมีหนาท่ีดูแลโดยตรง  ซ่ึงปจจุบันมีการใหความคมครองตามกฎหมายคือกรณีประสบ
อันตรายหรือเจ็บปวย  กรณีทุพพลภาพ  และ กรณีตายอันมิใชเนื่องจากการทํางาน  กรณีคลอดบุตร  
กรณีสงเคราะหบุตร  กรณีชราภาพ  โดยมีการจัดใหมีการบริการทางการแพทยกรณีเจ็บปวยและ
ประสบอันตรายอันมิใชเนื่องจากการทํางาน  สําหรับประโยชนทดแทนอ่ืน ๆ  ก็จะจายในลักษณะ
ของเงินสดตามระยะเวลาท่ีกฎหมายกําหนดท่ีมีท้ังในระยะส้ันและระยะยาว  และยังขาดอีกเพียง
กรณเีดียวก็จะครบตามมาตรฐานขององคการแรงงานระหวางประเทศ  (ILO)  คือกรณีวางงาน 
 สํานักงานประกันสังคมเปนหนวยงานของรัฐท่ีมีฐานะเปนนิติบุคคล  มีระบบการทํางานท่ี
เปนระเบียบแบบแผนที่มีการจัดลําดับช้ันการบังคับบัญชาอยางแจงชัด  มีระเบียบแบบแผนในการ
ปฏิบัติงานโดยมีวินัยควบคุมความประพฤติของราชการ  การจัดทําภารกิจของสํานักงาน
ประกันสังคมนั้นเปนการจัดทําบริการสาธารณะตามกรอบท่ีกฎหมายกําหนด  เพื่อใหการ
ดําเนินงานประกันสังคมเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมายจึงไดการดําเนินกิจการของสํานักงาน
ประกันสังคม  ตองมีการกําหนดรายละเอียดเพ่ือเปนแนวทางในการปฏิบัติงานตามความจําเปนถามี
กฎหมายบัญญัติใหคณะกรรมการ  คณะผูบริหาร  หรือเจาหนาท่ีของสํานักงานประกันสังคมเปนเจา
พนักงานหรือผูบริหาร  เจาหนาท่ีผูรับผิดชอบดําเนินการใหเปนไปตามกฎหมายก็ถือวาเปนหนาท่ีท่ี
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สํานักงานประกันสังคมตองกระทําตามพระราชบัญญัติ  ประกาศ  กฎกระทรวง  ฯลฯ  โดยผาน
บุคลากรท่ีมีอํานาจตามกฎหมายดังนี้ 
 
 3.3.1 การควบคุมสํานักงานประกันสังคมโดยฝายบริหาร 
           เม่ือเลขาธิการ  เจาหนาท่ี  และพนักงานเจาหนาท่ีของสํานักงานประกันสังคมออก
คําส่ังตามพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  และพระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ.  2537  
แลวตามกฎหมายจะตองมีการอุทธรณตอคณะกรรมการประกันสังคมตามพระราชบัญญัติ
ประกันสังคม  พ.ศ.  2533  มาตรา  85  หรือคณะกรรมการเงินทดแทนตามพระราชบัญญัติเงิน
ทดแทน  พ.ศ.  2537  มาตรา  52  วรรคหน่ึง  แลวแตกรณีภายใน  30  วันนับแตวันท่ีไดรับแจงคํา
วินิจฉัยหรือการประเมินเงินสมทบเพ่ือเปนระบบการตรวจสอบการใชอํานาจตามกฎหมายของฝาย
ปกครอง  กอนท่ีจะนําคดีไปสูศาลแรงงาน  เวนแตคําส่ังยึด  อายัด  และขายทอดตลาดทรัพยสิน  
และคําส่ังซ่ึงมิไดออกโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  และ
พระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ.  2537  ท่ีไมอยูภายใตบังคับของกฎหมายท่ีจะตองอุทธรณตาม
ข้ันตอนเปนการเฉพาะ  จึงตองดําเนินการตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในพระราชบัญญํติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ.  2539  ซ่ึงเปนกฎหมายท่ัวไปและเม่ือผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณ
ไดพิจารณาคําอุทธรณและแจงผลการพิจารณาใหผูอุทธรณทราบแลว  ถาผูอุทธรณไมพอใจก็
สามารถดําเนินการฟองคดีตอศาลปกครองไดตามมาตรา  42  แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  2542 
 
           3.3.1.1  การควบคุมสํานักงานประกันสังคมโดยคณะกรรมการตาง ๆ 
      สํานักงานประกันสังคมประกอบดวยคณะกรรมการ  5  คณะคือ  คณะกรรมการ
กองทุนเงินทดแทน  คณะกรรมการการแพทยกองทุนเงินทดแทน  คณะกรรมการประกันสังคม  
คณะกรรมการการแพทยกองทุนประกันสังคม  และคณะกรรมการอุทธรณ  ซ่ึงคณะกรรมการแตละ
คณะมีอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายมีอิสระในการวินิจฉัยและมีมติไดตามท่ีกฎหมายกําหนดในเร่ือง
นั้น  ในแตละคณะนอกจากคณะกรรมการการแพทยท่ีสามารถประกอบดวยผูแทนจากสามฝายคือ  
รัฐบาล  นายจาง  และลูกจาง  เพื่อเขามารับทราบปญหาตาง ๆ  ท่ีเกิดข้ึนในสํานักงานและกําหนด
หลักเกณฑตาง ๆ  ท่ีจําเปนและเปนธรรมตอทุกฝายเพื่อแสดงความบริสุทธ์ิใจของรัฐท่ีตองการจัดทํา
บริการสาธารณะดานประกันสังคม  โดยรัฐบาลในฐานะฝายบริหารยังเขาควบคุมโดยสายการบังคับ
บัญชาและผูแทนของรัฐบาลท่ีเขารวมเปนคณะกรรมการแตละคณะก็ยังมีสวนอยูมากในการกําหนด
วิธีการดําเนินงานท่ีไมแตกตางจากสวนราชการทั่วไป  การส่ังการ  การบังคับ  การวางกติกาใหคน
ปฏิบัติเพ่ือใหความเปนราชการปรากฏชัดในสํานักงานประกันสังคม  ดังนั้นในหัวขอตอไปจึงตอง
กลาวถึงกลไกการควบคุมโดยฝายบริหาร 
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           3.3.1.2  การควบคุมสํานักงานประกันสังคมโดยผูบริหาร 
      สํานักงานประกันสังคมอยูภายใตการบังคับบัญชาของรัฐบาลซ่ึงเปนผูมีอํานาจ
ในฝายบริหารที่ มีหนา ท่ี บัง คับบัญชาสํานักงานประกันสังคมเ ร่ิม ต้ังแตนายกรัฐมนตรี  
รัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  ปลัดกระทรวงฯ  เลขาธิการสํานักงาน
ประกันสังคม  ผูอํานวยการกองตาง ๆ  ผูวาราชการจังหวัดซ่ึงเปนผูควบคุมดูแลแตละจังหวัด  
ประกันสังคมจังหวัดตาง ๆ  จนถึงขาราชการและเจาหนาท่ีผูปฏิบัติงาน  ซ่ึงเปนโครงสราง
หนวยงานที่มีลักษณะท่ีเปนราชการโดยแท  โดยการปฏิบัติงานของสํานักงานประกันสังคมตองทํา
ทุกอยางตามระเบียบท่ีทางราชการกําหนดโดยไมมีขอยกเวน  รวมท้ังตองปฏิบัติตามคําวินิจฉัยหรือ
มติของคณะกรรมการฯดวย  ซ่ึงทําใหเห็นถึงความซํ้าซอนท่ีทําใหเกิดความลาชาตาง ๆ  ท่ีนอกจาก
จะเกิดจากกฎระเบียบ  โครงสรางองคกรและอํานาจหนาท่ีท่ีกําหนดตามกฎหมาย  และความเครง
คัดท่ีขาราชการ  เจาหนาท่ีตองปฏิบัติตามข้ันตอนมากกวาผลสําเร็จของงาน  ในจุดนี้ตางจากเอกชน
ท่ีเนนความรวดเร็วและความถูกตองรวมท้ังความรับผิดชอบโดยตรงของบุคลากรท่ีปฏิบัติงานน้ัน  
ดังนั้นสายการบังคับบัญชาถือเปนจุดออนท่ีเดนชัดท่ีสุดของระบบราชการ 
 
 3.3.2 การควบคุมสํานักงานประกันสังคมโดยองคกรตุลาการ 
           พระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  และพระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ.  
2537  ไดใหอํานาจแกสํานักงานประกันสังคมและพนักงานเจาหนาท่ีท่ีเกี่ยวของสามารถออกกฎ  
คําส่ังทางปกครองและปฏิบัติการทางปกครอง  เพื่อใหสามารถดําเนินการตามกฎหมายไดอยางมี
ประสิทธิภาพ  ซ่ึงอาจมีการโตแยงหรือไมเห็นดวยท่ีจะทําใหเกิดประเด็นขอพิพาทที่จะฟองตอศาล
และการฟองศาลตองมีการแยกเขตอํานาจพิจารณา  เม่ือไดมีการดําเนินการตามกฎหมายท่ีเกี่ยวของ
กับสํานักงานประกันสังคมจนส้ินสุดแลว  และมีผูไมพอใจคําส่ังของเจาพนักงาน  คําวินิจฉัยของ
คณะกรรมการอุทธรณ  คําวินิจฉัยของคณะกรรมการกองทุนเงินทดแทนซ่ึงมีอํานาจตามกฎหมาย  
ถือวาเปนการส้ินสุดขบวนการของสํานักงานแลว  บุคคลใดท่ีไดรับคําส่ังหรือคําวินิจฉัยแลวไม
พอใจก็ใหฟองศาลภายใน  30  วันนับแตไดรับทราบคําส่ัง  ในท่ีนี้ถาเปนเร่ืองท่ีเกี่ยวกับคําส่ังหรือคํา
วินิจฉัยตามกฎหมายวาดวยเงินทดแทน  กฎหมายประกันสังคม  ใหฟองตอศาลแรงงาน  สวนถา
เปนเร่ืองเกี่ยวกับการกระทําทางปกครองของเจาหนาท่ีของสํานักงานประกันสังคมตองฟองตอศาล
ปกครอง  ซ่ึงสามารถแยกออกไดเปน  2  สวนดังนี้ 
 
           3.3.2.1  การควบคุมสํานักงานประกันสังคมโดยศาลแรงงาน 
      ถาเปนคดีท่ีมีขอพิพาทเกี่ยวกับคําส่ังหรือการส่ังการของเลขาธิการของ
สํานักงานประกันสังคม  เจาหนาท่ี  และพนักงานเจาหนาท่ีของสํานักงานประกันสังคมและเปนการ
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ใชอํานาจตามพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  และพระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ.  
2537  เปนคดีท่ีจะตองดําเนินการอุทธรณภายในกําหนด  30  วันนับแตไดรับแจงคําส่ังของพนักงาน
เจาหนาท่ีหรือเลขาธิการ  และหากผูอุทธรณไมพอใจคําวินิจฉัยของคณะกรรมการใหมีสิทธินําคดี
ไปสูศาลแรงงานภายใน  30  วันนับแตวันท่ีไดรับแจงคําวินิจฉัย 
 
            3.3.2.2  การควบคุมสํานักงานประกันสังคมโดยศาลปกครอง 
      สําหรับกรณีคดีของสํานักงานประกันสังคมท่ีอยูในอํานาจศาลปกครองนั้น  มี
องคประกอบคือ  สํานักงานประกันสังคมถือเปนหนวยงานทางปกครอง  การกระทําของเจาหนาท่ี
ของรัฐเปนการกระทําทางปกครองท่ีกระทบสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคลไมวาจะเปนการถาวรหรือ
ช่ัวคราว  และตองเปนคดีปกครองตามมาตรา  9  แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
พ.ศ.  2542  ซ่ึงสามารถแยกรายละเอียดไดดังนี้ 
 -  คําส่ังทางปกครองท่ีออกโดยรัฐมนตรีกระทรวงแรงงานและสวัสดิการส่ังคม  ไดแกคําส่ัง
แตงต้ังคณะกรรมการชุดตาง ๆ  และท่ีปรึกษาตามกฎหมายประกันสังคมและกฎหมายเงินทดแทน  
และคําส่ังแตงต้ังพนักงานเจาหนาท่ีนั้น  หากผูใดเห็นวาการกระทํานั้นไมชอบดวยกฎหมายสามารถ
ดําเนินการฟองตอศาลปกครองไดทันที  เนื่องจากไมมีกฎหมายใดกําหนดข้ันตอนไวโดยเฉพาะ 
 -  คําส่ังยึด  อายัดทรัพยสิน  และขายทอดตลาดทรัพยสิน  ตามพระราชบัญญัติ
ประกันสังคม  พ.ศ.  2533  มาตรา  85  และพระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ.  2537  มาตรา  52  ไม
สามารถอุทธรณตอคณะกรรมการได  ผูรับคําส่ังจะโตแยงในเนื้อหาสาระไมได  แตหากโตแยง
ความไมชอบดวยกฎหมายของคําส่ังก็สามารถทําไดตามมาตรา  9(1)  แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  2542  โดยฟองตอศาลปกครองเพ่ือใหเพิกถอนคําส่ังท่ี
ไมชอบดวยกฎหมายดังกลาว 
 -  คดีพิพาทท่ีเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา  และกฎกระทรวง  
จะตองฟองคดีตอศาลปกครองสูงสุดตามมาตรา 11(2)  แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  2542 
 -  คดีพิพาทท่ีเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของประกาศและระเบียบจะตองฟองคดีตอ
ศาลปกครองตามมาตรา  9(1)  แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ.  2542 
 -  คดีพิพาทท่ีเกี่ยวกับการปฏิบัติการทางปกครองตามพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  
2533  และพระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ.  2537  ซ่ึงใหอํานาจแกพนักงานเจาหนาท่ีในการเขาไป
ตรวจสถานประกอบการหรือสํานักงานของนายจาง  สถานท่ีทํางานของลูกจาง  เพ่ือตรวจสอบหรือ
สอบถามขอเท็จจริง  ถายภาพ  ถายสําเนาเอกสาร  หรือนําเอกสารไปตรวจสอบ  คนสถานท่ีหรือ
ยานพาหนะใด ๆ  และยึดหรืออายัดทรัพยสินของนายจางตามคําส่ังของเลขาธิการสํานักงาน
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ประกันสังคม  หากการปฏิบัติการตามกฎหมายนั้นกอใหเกิดความเสียหายแกผูรับคําส่ังหรือ
ผูเกี่ยวของก็สามารถฟองคดีตอศาลปกครองไดตามตามมาตรา  9(1)  แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  2542  และถาเปนการปฏิบัติหนาท่ีลาชาก็สามารถฟอง
ตามมาตรา  9(2)  แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  2542 
 -  คดีพิพาทท่ีเกี่ยวกับสัญญาจางใหบริการทางการแพทยตามพระราชบัญญัติประกันสังคม  
พ.ศ.  2533  ซ่ึงเปนสัญญาระหวางสํานักงานประกันสังคมท่ีเปนหนวยงานทางปกครองกับ
สถานพยาบาลเอกชนท่ีสถานพยาบาลตกลงรับจางทําการใหบริการทางการแพทยแกผูประกันตนท่ี
มีสิทธิไดรับประโยชนทดแทนท่ีสํานักงานประกันสังคมไดแจงใหสถานพยาบาลทราบ  โดยใน
ระหวางสัญญามีผลใชบังคับถาสํานักงานประกันสังคมไดออกประกาศหรือแนวปฏิบัติท่ีเกี่ยวกับ
การใหบริการทางการแพทยตอผูประกันตนเม่ือไดมีการแจงแกสถานพยาบาลแลวใหถือวาประกาศ
หรือแนวปฏิบัติเปนสวนหนึ่งของสัญญา  สํานักงานประกันสังคมตกลงจายคาจางโดยเหมาจายใน
อัตรา  1,100  บาท/คน/ป  ตามจํานวนผูประกันตนท่ีสํานักงานแจงใหสถานพยาบาลทราบ  ตอเม่ือ
สถานพยาบาลไดจัดสงสถิติและขอมูลการใหบริการทางการแพทยแกสํานักงานประกันสังคม
ภายในกําหนดเวลา  รวมท้ังกรณีโรคท่ีมีความเส่ียง  สัญญาจางมีกําหนดระยะเวลา  1  ปตั้งแตวันท่ี  
1  มกราคม  ถึง  31  ธันวาคม  และสถานพยาบาลจะบอกเลิกสัญญากอนครบกําหนดเวลาไมได  ใน
กรณีท่ีสถานพยาบาลผิดสัญญา  หรือไมสามารถใหบริการทางการแพทยแกผูประกันตนหรือเปนผู
ลมละลายไมสามารถปฏิบัติตามคําส่ังของคณะกรรมการตรวจสอบท่ีสํานักงานประกันสังคมแตงต้ัง
ข้ึน  สํานักงานประกันสังคมสามารถริบหลักประกันหรือเรียกรองเอาจากธนาคารผูออกหนังสือคํ้า
ประกันตามท่ีสํานักงานประกันสังคมเห็นสมควร  หรือเรียกเอาเงินคาจางคืนและมีสิทธิระงับการ
จายคาจางงวดตอไป  หรือเรียกคาปรับ  หรือเรียกรองคาเสียหายจากสถานพยาบาลได  ดังนั้นจะเห็น
ไดวาสัญญาจางใหบริการทางการแพทยตามพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  เปนสัญญา
ทางปกครองซ่ึงอยูในอํานาจศาลปกครองเน่ืองจากสิทธิของคูสัญญาไมเทาเทียมกันโดยสํานักงาน
ประกันสังคมเปนหนวยงานทางปกครองท่ีมีสิทธิเหนือกวาสถานพยาบาลเอกชนคูสัญญา  และ
สัญญานี้จัดทําข้ึนเพื่อจัดทําบริการสาธารณะ  จึงอยูในอํานาจของศาลปกครอง 
 
3.4  ปญหาและอุปสรรคของสํานักงานประกันสังคมในระบบราชการ 
 
 การดําเนินการของสํานักงานประกันสังคมมีไดหลายแนวทางและไมวาาจะเปนในแนวทาง
ใดก็มีวัตถุประสงคเหมือนกันคือการใหบริการลูกคาดวยบริการท่ีมีประสิทธิภาพตองอาศัยการ
ปรับปรุงและใหมีการบริหารท่ีเหมาะสม  ซ่ึงหมายถึงการพัฒนาบุคลากรและองคกร  ทําใหเราตอง
มาดูปญหาและอุปสรรคในการดําเนินกิจการของสํานักงานประกันสังคม  ไดแก  ปญหาเร่ือง
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บุคลากร  ปญหาเร่ืองงบประมาณและการคลัง  ปญหาเร่ืองการจัดองคกรในรูปคณะกรรมการ  
ปญหาเร่ืองอํานาจหนาท่ีและการบังคับบัญชาของสํานักงานประกันสังคม 
 

3.4.1  ปญหาเร่ืองบุคลากร 
            ในการบริหารงานขององคกรหรือหนวยงานตาง ๆ คนหรือบุคลากรถือวามีความ 
สําคัญเปนอันดับแรก  ท่ีจะทําใหองคกรประสบความสําเร็จตามเปาหมายไดอยางมีประสิทธิภาพ
ตามความสามารถของบุคลากรในสายงานน้ันควรจะมี 
 สํานักงานประกันสังคมเปนหนวยงานราชการท่ีมีการบริหารงานในรูปคณะกรรมการ
เรียกวาคณะกรรมการกองทุนเงินทดแทนและคณะกรรมการประกันสังคม  เดิมรัฐบาลอาศัยเงิน
งบประมาณจางขาราชการและลูกจาง  ตอมาประสบปญหาในเร่ืองงบประมาณไมเพียงพอและไม
สามารถเพ่ิมตําแหนงขาราชการและลูกจางใหเพียงพอกับปริมาณงาน  จึงไดอาศัยเงินกองทุนในการ
จางลูกจางช่ัวคราว 
 สวนที่เกี่ยวกับลูกจางช่ัวคราว  ระเบียบสํานักงานประกันสังคมวาดวยการบริหารและการ
จัดการพนักงาน พ.ศ.  2540  และ (ฉบับท่ี 2)  พ.ศ.  2543  มีการกําหนดตําแหนงของพนักงานเปน
พนักงานท่ัวไป  3  ประเภทคือ  พนักงานช้ันตน  พนักงานช้ันกลาง  พนักงานช้ันสูง  และอีก  2  
ประเภทคือ  พนักงานวิชาชีพ  และผูชํานาญการพิเศษซ่ึงระเบียบดังกลาวอาศัย  พระราชบัญญัติ
ประกันสังคม  พ.ศ.  2533  มาตรา  24  วรรคสอง  โดยใหคณะกรรมการประกันสังคมอาจจัดสรร
เงินกองทุนประกันสังคมไมเกินรอยละสิบของเงินสะสมแตละป  เพื่อจายตามมาตรา  18  และเปน
คาใชจายในการบริหารงานของสํานักงานประกันสังคม 
 การบริหารงานบุคคลของสํานักงานประกันสังคมนอกจากจะมีพนักงานซ่ึงปฏิบัติงาน
ราชการภายใตการบังคับบัญชาของขาราชการพลเรือน  ทําใหเกิดปญหาเร่ืองความกาวหนาของ
พนักงานสํานักงานประกันสังคม  ซ่ึงผูท่ีไดรับการบรรจุแตงต้ังเปนพนักงานยอมคิดเปรียบเทียบ
ความกาวหนาของตนกับขาราชการพลเรือน  โครงสรางตําแหนงไมมีโอกาสท่ีจะกาวหนาใน
อนาคต  จึงทําใหไมสามารถดึงดูดใหคนตองการมาเปนพนักงานของสํานักงานประกันสังคมได  
พนักงานสํานักงานประกันสังคมเม่ือไดปฏิบัติงานมาระยะหนึ่งก็จะสอบเปนขาราชการหรือออกไป
ทํางานกับหนวยงานเอกชน  ทําใหเกิดปญหางานหยุดชะงักเนื่องจากพนักงานใหมไมมีความชํานาญ
เพียงพอในการปฏิบัติงาน 
 ปญหาเร่ืองวิธีการจาง  การกําหนดการสอบหรือการคัดเลือกโดยรูปแบบตาง ๆ  ท่ีขาด
ความเปนกลาง  รวมทั้งระบบการใชเสนสายการอุปถัมภ  พนักงานสวนหนึ่งเปนญาติของ
ขาราชการซึ่งบางคร้ังเม่ือเขามาปฏิบัติงานแลวทําใหเกิดปญหากับผูบังคับบัญชาหรือผูรวมงาน  ทํา
ใหการปฏิบัติงานขาดความคลองตัวไดหรือไมมีประสิทธิภาพในการทํางาน 
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 3.4.2  ปญหาเร่ืองงบประมาณและการคลัง 
           ปญหาเกี่ยวกับงบประมาณและการคลังของสํานักงานประกันสังคม  ปญหาเร่ือง
รายไดของสํานักงานประกันสังคม  เนื่องจากสํานักงานประกันสังคมมีรายไดจํากัด  ทําใหเปน
อุปสรรคตอการบริหารงานของสํานักงานประกันสังคมปจจุบันคือ 
            3.4.2.1  งบประมาณแผนดิน 
            (1)  เงินเดือนและคาจางประจํา 
            (2)  คาจางช่ัวคราว 
            (3)  คาตอบแทนใชสอยและวัสดุ 
            (4)  คาสาธารณูปโภค 
            (5)  คาครุภัณฑ  ท่ีดินและส่ิงปลูกสราง 
            (6)  เงินอุดหนุน 
            (7)  รายจายอ่ืน 
 
            3.4.2.2  รายไดของสํานักงานประกันสังคมตามพระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ.  
2537  ซ่ึงสรุปไดดังนี้  ตามมาตรา 26  ใหมีกองทุนเงินทดแทนในสํานักงานประกันสังคมเพ่ือจาย
เปนเงินทดแทนแกลูกจางแทนนายจางซ่ึงมีหนาท่ีตองจายเงินสมทบตามมาตรา  44  และเปน
คาใชจายตามมาตรา  43  ใหกองทุนเงินทดแทนตามประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี  103  ลงวันท่ี  
16  มีนาคม  พ.ศ.  2515  ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประกาศของคณะปฎิวัติ  
ฉบับท่ี  103  ลงวันท่ี  16  มีนาคม  พ.ศ.  2515  (ฉบับท่ี  1)  พ.ศ.  2533  เปนกองทุนตาม
พระราชบัญญัตินี้  ซ่ึงรายไดของกองทุนมาจากรายไดดังน้ี 
 (1)  เงินกองทุนเงินทดแทนตามมาตรา  26  วรรคสอง 
 (2)  เงินสมทบ 
 (3)  ผลประโยชนของกองทุนตามมาตรา  29 
 (4)  เงินเพิ่มตามมาตรา  46 
 (5)  เงินท่ีตกเปนของกองทุนตามมาตรา  47 
 (6)  เงินคาปรับท่ีไดจากการเปรียบเทียบตามมาตรา  66 
 (7)  ทรัพยสินท่ีมีผูบริจาคใหหรือเงินอุดหนุน 
 (8)  รายไดอ่ืน 
 (9)  ดอกผลของกองทุน  
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 เพื่อประโยชนในการดําเนินการตามพระราชบัญญัตินี้ใหถือวาเงินและทรัพยสินของ
กองทุนตามมาตรา  26  เปนกรรมสิทธ์ิของสํานักงานประกันสังคม  โดยไมตองนําสงกระทรวงคลัง
เปนรายไดแผนดิน  และใหจายเปนเงินทดแทนตามพระราชบัญญัตินี้แทนนายจาง 
 กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมมีอํานาจจัดสรรเงินกองทุนไมเกินรอยละยี่สิบสอง
ของดอกผลของกองทุนตอป  เพื่อเปนคาใชจายในการบําบัดรักษาและสงเสริมการฟนฟูสมรรถภาพ
ในการทํางานของลูกจางตามท่ีกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมประกาศกําหนด  และเปน
คาใชจายในการสงเสริมหรือปองกันเกี่ยวกับความปลอดภัยในการทํางาน  และไมเกินรอยละสาม
ของดอกผลของกองทุนตอปเพ่ือเปนคาใชจายในการดําเนินงานของสํานักงานกองทุนเงินทดแทน
และคาใชจายตามมาตรา  43 
 การรับเงิน  การจายเงิน  การเก็บรักษาเงิน  และการจัดหาผลประโยชนของกองทุนให
เปนไปตามระเบียบท่ีคณะกรรมการกําหนด  โดยความเห็นชอบของกระทรวงแรงงานและ
สวัสดิการสังคม 
 ภายในหนึ่งรอยยี่สิบวันนับแตวันส้ินปปฏิทิน  ใหสํานักงานเสนองบดุลและรายงานการรับ
เงินกองทุนในปท่ีลวงมาแลวตอสํานักงานตรวจเงินแผนดิน  เพื่อตรวจสอบรับรองและเสนอตอ
คณะกรรมการงบดุลและรายงานการรับจายเงินดังกลาว  ใหคณะกรรมการเสนอตอรัฐมนตรี และ
ใหรัฐมนตรีเสนอตอคณะรัฐมนตรีเพื่อทราบและจัดใหมีการประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
 
           3.4.2.3  รายไดของสํานักงานประกันสังคมตามพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  
2533  แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติประกันสังคม  (ฉบับที่ 2)  พ.ศ.  2537  ซ่ึงสรุปไดดังนี้  ตาม
มาตรา  21  ใหจัดต้ังกองทุนข้ึนกองทุนหนึ่งในสํานักงานประกันสังคม  เรียกวากองทุน
ประกันสังคม  เพื่อเปนทุนใชจายใหผูประกันตนไดรับประโยชนทดแทน  ตามที่บัญญัติไวใน
ลักษณะ  3  และเปนคาใชจายตามมาตรา  24  วรรคสองซ่ึงรายไดของกองทุนมาจากรายไดดังนี้ 
  (1)  เงินสมทบจากรัฐบาล  นายจาง   และผูประกันตนตามมาตรา  40  และมาตรา  46 
 (2)  เงินเพิ่มตามมาตรา  39  มาตรา  49  และมาตรา  53 
 (3)  ผลประโยชนของกองทุนตามมาตรา  26 
 (4)  เงินคาธรรมเนียมตามมาตรา  45 
 (5)  เงินท่ีไดรับจากการบริจาคหรือเงินอุดหนุน 
 (6)  เงินท่ีตกเปนของกองทุนตามมาตรา  47  มาตรา  47  ทวิ  มาตรา  50  มาตรา  53  และ
มาตรา  56 
 (7)  เงินอุดหนุนหรือเงินทดรองราชการท่ีรัฐบาลจายตามมาตรา  24  วรรคสาม 
 (8)  เงินคาปรับตามท่ีไดจากการเปรียบเทียบตามมาตรา  102 
 (9)  รายไดอ่ืน 
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 เงินกองทุนใหเปนของสํานักงานและไมตองนําสงกระทรวงการคลังเปนรายไดแผนดิน 
เงินกองทุนใหจายประโยชนทดแทนตามพระราชบัญญัตินี้ 
 คณะกรรมการอาจจัดสรรเงินกองทุนไมเกินรอยละสิบของเงินสมทบของแตละปเพื่อจาย
ตามมาตรา  18  และเปนคาใชจายในการบริหารงานของสํานักงาน  ในกรณีท่ีเงินกองทุนไมพอจาย
ตามวรรคหนึ่งหรือวรรคสอง  ใหรัฐบาลจายเงินอุดหนุนหรือเงินทดรองราชการใหตามความจําเปน 
 การรับเงิน    การจายเงิน   และการเก็บรักษาเงินกองทุนให เปนไปตามระเบียบท่ี
คณะกรรมการกําหนด   โดยความเห็นชอบของกระทรวงการคลัง   การจัดหาหาผลประโยชนของ
กองทุนใหเปนไปตามระเบียบท่ีคณะกรรมการกําหนดโดยความเห็นชอบของกระทรวงคลัง 
 เงินกองทุนประกันสังคมเปนสวนสําคัญมากเปนคาใชจายท้ังหมดของการบริหารงานให
บรรลุวัตถุประสงคของการประกันสังคม  กองทุนประกันสังคมไดมีการจัดต้ังข้ึนในสํานักงาน
ประกันสังคม  โดยประกอบดวยเงินจากแหลงตาง  ๆ  คือ7 
 1.  เงินสมทบของรัฐบาล  นายจาง  และผูประกันตน  ซ่ึงปจจุบันมีอัตรากําหนด 
      1.1  เงินสมทบกรณีประสบอันตราย  หรือเจ็บปวย  ทุพพลภาพ  ตายอันมิใชเนื่องจาก
การทํางาน  และคลอดบุตร  โดยคิดอัตรา  1.5%  ของคาจางของผูประกันตน  (ปจจุบัน  1%) 
      1.2  เงินสมทบกรณีสงเคราะหบุตรและชราภาพ  ในอัตรา  3%  ของคาจางของ
ผูประกันตน  (ปจจุบัน  2%) 
      1.3  เงินสมทบกรณีวางงาน  ในอัตรา  3%  ของคาจางของผูประกันตน  (ยังไมชัดเจนแต
ในระยะแรกนาจะไมเกิน  1%) 
 2.  เงินเพิ่มตามมาตรา  49  กรณีท่ีนายจางไมนําสงเงินสมทบของตนหรือของผูประกันตน
หรือนําสงไมครบจํานวนในเวลาท่ีกําหนด  ตองจายเงินเพิ่มในอัตรา  2%  ตอเดือน  ของจํานวนเงิน
สมทบท่ียังมิไดนําสงหรือท่ีขาดอยู 
 3.  ผลประโยชนของกองทุนตามมาตรา  26  คือการนําสงเงินกองทุนไปลงทุนในกิจการอ่ืน  
เพื่อไดรับประโยชนมาเพิ่ม  ซ่ึงตองระมัดระวังมิฉะนั้นอาจกอความเสียหายแกกองทุน 
 4.  เงินคาธรรมเนียมในการออกใบแทนท่ีหนังสือสําคัญการจดทะเบียนหรือบัตร
ประกันสังคมสูญหาย  ถูกทําลาย  หรือชํารุดในสาระสําคัญ 
 5.  เงินท่ีไดรับจากการบริจาคหรืออุดหนุน  จากหนวยงานเอกชนหรือจากบุคคลธรรมดาก็
ได  สวนรัฐบาลนั้น  มีหนาท่ีตองจายเงินอุดหนุนในกรณีเงินกองทุนไมเพียงพอในการจาย
ประโยชนทดแทนหรือคาใชจายในการบริหาร 

                                                           
7 นิคม  จันทรวิทุร.  กฎหมายประกันสังคม  :  แนวคิด  พัฒนาการ  และกาวแรกของการดําเนินงาน

ในประเทศไทย. หนา  93-94. 
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 6.  เงินท่ีตกเปนของกองทุนตามมาตรา  50  คือเงินท่ีเหลือจากการบังคับคดีขายทอดตลาด
ทรัพยสินของนายจางท่ีไมนําสงเงินสมทบ  และนายจางไมไดเรียกเงินท่ีเหลือคืนภายใน  5  ป 
 7.  เงินอุดหนุนหรือเงินทดรองราชการท่ีรัฐบาลจายตามมาตรา  24  วรรค  3  ซ่ึงเปนกรณีท่ี
เงินกองทุนไมพอจายในเร่ืองเงินทดแทนหรือคาใชจายในการบริหารของสํานักงานประกันสังคม  
ซ่ึงคาใชจายนี้ตองไมเกิน  10%  ของเงินสมทบของแตละป  ในกรณีเงินไมพอจายจะไดรับจะจายให
ตามความจําเปน 
 8.  เงินคาปรับตามท่ีไดจากการเปรียบเทียบตามมาตรา  102  กรณีท่ีมีผูฝาฝนบทบัญญัติตาม
พระราชบัญญัตินี้  และอยูในอํานาจท่ีเลขาธิการหรือผูแทน  ผูวาราชการจังหวัดหรือผูแทน  จะ
เปรียบเทียบปรับได 
 9.  รายไดอ่ืน 
 เร่ืองงบดุลและรายงานการรับ-จายเงินของกองทุนในปท่ีลวงมา  ใหคณะกรรมการ
ประกันสังคมเสนอตอสํานักงานตรวจเงินแผนดิน เพื่อตรวจสอบและรับรองตอรัฐมนตรี  ภายใน  6  
เดือนนับแตวันส้ินป  หลังจากเสนอรัฐมนตรีแลวใหรัฐมนตรีเสนอตอนายกรัฐมนตรีเพื่อนําเสนอ
รัฐสภาเพื่อทราบ  และใหมีการประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
 เม่ือไดพิจารณาจากแหลงรายไดของสํานักงานประกันสังคมแลวจะเห็นไดวามีแหลงรายได  
2  ลักษณะคือ 
 1.  รายไดปกติ  เปนรายไดของสํานักงานประกันสังคมท่ีมาจากการจัดเก็บตามกฎหมาย
ดังนี้ 
       (1)  รายไดท่ีเปนเงินสมทบของรัฐบาล  นายจาง  และผูประกันตน  คือ เงินสมทบกรณี
ประสบอันตราย  หรือเจ็บปวย  ทุพพลภาพ  ตายอันมิใชเนื่องจากการทํางาน  และคลอดบุตร  
สงเคราะหบุตรและชราภาพ  และวางงาน   (ปจจุบันกรณีวางงานยังไมบังคับใช) 
       (2)  รายไดท่ีไมใชเงินสมทบ   เงินเพิ่มตามมาตรา  39  มาตรา  49  และมาตรา  53  เงิน
คาธรรมเนียมตามมาตรา  45  เงินท่ีไดรับจากการบริจาคหรือเงินอุดหนุน  เงินที่ตกเปนของกองทุน
ตามมาตรา  47  มาตรา  47  ทวิ  มาตรา  50  มาตรา  53  และมาตรา  56  เงินคาปรับตามท่ีไดจากการ
เปรียบเทียบตามมาตรา  102  รายไดอ่ืน 
 2.  รายไดพิเศษ 
      (1)  เงินอุดหนุนหรือเงินทดรองราชการท่ีรัฐบาลจายตามมาตรา  24  วรรค  3  ซ่ึงเปน
กรณีท่ีเงินกองทุนไมพอจายในเร่ืองเงินทดแทนหรือคาใชจายในการบริหารของสํานักงาน
ประกันสังคม  ซ่ึงคาใชจายนี้ตองไมเกิน  10%  ของเงินสมทบของแตละป  ในกรณีเงินไมพอจาย
รัฐบาลจะจายใหตามความจําเปน 
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      (2)  เงินสะสม   ผลประโยชนของกองทุนตามมาตรา  26  คือการนําสงเงินกองทุนไป
ลงทุนในกิจการอ่ืน  เพื่อไดรับประโยชนมาเพ่ิม  ซ่ึงตองระมัดระวังมิฉะนั้นอาจกอความเสียหายแก
กองทุน  เชน ดอกเบ้ียเงินฝากธนาคาร 
 ปญหาเกี่ยวกับงบประมาณและการคลังของสํานักงานประกันสังคมมาจากสาเหตุสําคัญ
หลายประการคือ 
 1.  ประชาชนไมใหความรวมมือในการจายเงินสมทบ  คาธรรมเนียมและคาปรับ  รวมท้ัง
ไมเขาใจถึงสิทธิและหนาท่ีของตนตามท่ีกฎหมายกําหนด  จึงควรมีการประชาสัมพันธใหประชาชน
ทราบถึงความสําคัญและประโยชนของการจายเงินสมทบใหแกสํานักงานประกันสังคม 
 2.  สภาพเศรษฐกิจไมดี  มีผลทําใหนายจางปดกิจการประชาชนมีรายไดนอยลง  สงผลทํา
ใหรายไดของสํานักงานประกันสังคมลดลง  ดังนั้นรัฐบาลจึงควรมีการพัฒนาใหการดําเนินกิจการ
ทางอุตสาหกรรม  การคาและการบริการใหดีข้ึน  อันจะสงผลใหสํานักงานประกันสังคมมีรายได
เพิ่มข้ึน  เพื่อจะไดเพิ่มประโยชนทดแทนกรณีตาง ๆ  ใหผูประกันตนไดรับเพิ่มข้ึน 
 
 3.4.3  ปญหาเร่ืององคประกอบของคณะกรรมการ 
            สํานักงานประกันสังคมมีการจัดองคกรในรูปคณะกรรมการ  คือคณะกรรมการ
กองทุนเงินทดแทนและคณะกรรมการประกันสังคม  การบริหารงานในรูปคณะกรรมการมีขอดีคือ  
เปนการระดมความคิดและสติปญญาของบุคคลมาชวยกันทําใหผลงานมีคุณคา  เปนการหลีกเล่ียง
ปญหาขอผิดพลาดท่ีอาจเกิดข้ึน  การผานการกล่ันกรองของคณะกรรมการเปนหลักประกันความ
บริสุทธ์ิ  ยุติธรรม  ปองกันขอครหาตาง ๆ  แตมีขอเสียคือการทํางานในรูปคณะกรรมการอาจถูกใช
เปนเคร่ืองมือในการปฏิเสธความรับผิดชอบเนื่องจากขาดผูมีอํานาจเด็ดขาดในการตัดสินใจข้ัน
สุดทาย  ในกรณีท่ีไมไดขอยุติทําใหเกิดความลาชา  และสวนใหญคณะกรรมการมิไดทุมเทเวลา
ท้ังหมดในการปฏิบัติหนาท่ีในการเขารวมประชุมโดยเฉพาะ  เพราะกรรมการบางทานมีหนาท่ี
ประจําท่ีตองปฏิบัติ 
 การจัดองคกรในรูปคณะกรรมการกองทุนเงินทดแทนไมสามารถปฏิบัติภารกิจตอบสนอง
ความตองการของนายจาง  ลูกจางไดอยางเต็มท่ี  เนื่องจากการใหเลขาธิการสํานักงานประกันสังคม
ดํารงตําแหนงประธานคณะกรรมการกองทุนเงินทดแทน  มีผลตอการบริหารกิจการของสํานักงาน
ประกันสังคมมากเพราะเลขาธิการสํานักงานประกันสังคมเปนขาราชการสวนกลาง  และเปน
ขาราชการสังกัดสํานักงานประกันสังคม  โดยเลขาธิการสํานักงานประกันสังคมมีภาระหนาท่ีความ
รับผิดชอบในหนาท่ีราชการท่ีตองรับผิดชอบเปนผูบริหารสูงสุดของสํานักงานท่ีมีหนาท่ีควบคุม
การปฏิบัติหนาท่ีควบคุมทุกหนวยงานในสํานักงานประกันสังคม  และเลขาธิการสํานักงาน
ประกันสังคมในฐานะประธานคณะกรรมการกองทุนเงินทดแทนจะมีพฤติกรรมท่ีเครงครัดตอตัว
บทกฎหมายเพื่อปองกันมิใหเกิดความผิดพลาด  ทําใหไมกลาบริหารงานในลักษณะท่ีมีความคิดกาว
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หนาท่ีผิดแผกแตกตางไปจากกรอบท่ีกฎหมาย  ระเบียบขอบังคับท่ีวางไวซ่ึงเปนผลใหการแสดง
ความคิดเห็นท่ีเปนประโยชนของกรรมการอ่ืนไมไดรับการรับฟงและปฏิบัติ  จึงทําใหการปรับปรุง
หรือการพัฒานากิจการของสํานักงานประกันสังคมเปนไปไดยาก   
 
 3.4.4  ปญหาเร่ืองอํานาจหนาท่ีและการบังคับบัญชาของสํานักงานประกันสังคม 
            การแบงอํานาจหนาท่ีใหแตละกอง  สํานัก  สํานักงานประกันสังคมจังหวัด  ท่ี
กําหนดในพระราชกฤษฎีกา  มีหนาท่ีในการปฏิบัติงานตามกฎหมาย  และปฏิบัติหนาท่ีตามท่ีไดรับ
มอบหมายจากผูบังคับบัญชา  ซ่ึงการแบงอํานาจหนาท่ีดังกลาว  ทําใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติ
เนื่องจากงานบางเร่ืองตองอาศัยความสัมพันธหรือเกี่ยวของกันหลายกอง  ทําใหเกิดความลาชาใน
การปฏิบัติงานได  เชน  การขอรับประโยชนทดแทนกรณีเจ็บปวยจากกองประโยชนทดแทนตอง
อาศัยขอมูลของกองตาง ๆ  เชนกองเงินสมทบและปรึกษากองประสานการแพทยและฟนฟู
สมรรถภาพ  ซ่ึงดําเนินการระหวางกองในสํานักงานประกันสังคมตองทําเปนหนังสือและตองผาน
งานตามลําดับข้ันซ่ึงทําใหเกิดความลาชาและผูประกันตนหรือผูมาติดตอไมเขาใจถึงความลาชาใน
การปฏิบัติงานดังกลาว 
 การมีประธานกรรมการกองทุนเงินทดแทนคือเลขาธิการสํานักงานประกันสังคม  และ
ประธานกรรมการประกันสังคมคือปลัดกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม   ซ่ึงเปน
ผูบังคับบัญชาของขาราชการและลูกจางในสํานักงานประกันสังคมดวย  ทําใหตองทําหนาท่ี  2  
หนาท่ีในเวลาเดียวกันซ่ึงอาจทําใหขาดความเปนกลางในทางปฏิบัติ 
 ปจจุบันการกําหนดใหสํานักงานประกันสังคมกระทํากิจการบริการสาธารณะในรูปแบบใด
และในขอบเขตวิธีการใด  ตองมีการออกพระราชกฤษฎีกาหรือกฎกระทรวงกําหนดขอบเขตอํานาจ
หนาท่ีตลอดจนการกําหนดรูปแบบของระเบียบปฏิบัติตาง ๆ  เปนบรรทัดฐานเพ่ือใชในการ
ปฏิบัติงานซ่ึงถูกกําหนดดวยวิธีการดังกลาวเปนไปในลักษณะการกํากับดูแล 
 กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมเปนหนวยงานราชการสวนกลางที่ มีหนาท่ี
รับผิดชอบโดยตรงเกี่ยวกับกิจการสํานักงานประกันสังคม  การเสนอนโยบายตอรัฐบาล  การตรา
กฎหมายที่เกี่ยวกับสํานักงานประกันสังคมตองผานกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  ซ่ึงเปน
หนวยงานท่ีตองเสนอแนะตอรัฐบาล  กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมเปนผูออกพระราช
กฤษฎีกา  กฎกระทรวง  ประกาศกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  และระเบียบกระทรวงซ่ึง
ทําใหอิสระของการบริหารงานของสํานักงานประกันสังคมถูกจํากัด  ซ่ึงตองผานหลายข้ันตอน  ทํา
ใหเกิดความลาชาในการออกกฎหมาย  ไมทันตอเหตุการณปจจุบัน  เนื่องจากตองปฏิบัติตามโดย
เครงครัด  มิใชการเลือกที่จะปฏิบัติหรือไมปฏิบัติก็ได  แตเปนลักษณะของการบังคับบัญชาตามสาย
งาน  ทําใหกฎหมายที่ออกมาไมเปนไปตามเจตนารมณท่ีแทจริงของสํานักงานประกันสังคม 
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 สวนการดําเนินงานของคณะกรรมการบริหารเปนไปในลักษณะของการกํากับดูแล  โดยทํา
ในลักษณะของรายงานประจําปของสํานักงานประกันสังคม  ใหกระทรวงแรงงานและสวัสดิการ
สังคม  สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน  สํานักงบประมาณ  เปนตน  การกระทําในลักษณะดังกลาว
เปนการตรวจสอบการกระทําภายหลังเทานั้น 
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บทที่  4 
การศึกษาเปรียบเทียบแนวทางการแกไขปญหาของสํานักงานประกันสังคม 

 
 วิธีการหนึ่งท่ีรัฐพยายามแกไขปญหาการบริหารงานภาครัฐและสงผลกระทบกับการวาง
แผนการบริหารงานของสํานักงานประกันสังคมท่ีเปนหนวยงานที่เกิดข้ึนเปนรูปเปนรางไดไมนาน  
คือการกําหนดมาตรการดานกําลังคนภาครัฐโดยไมใหเพิ่มอัตราใหมและใหยุบเลิกตําแหนงท่ีวางลง
จากการเกษียณอายุจากการที่คณะรัฐมนตรีไดมีมติเพื่อกําหนดแนวทางในเร่ืองของมาตรการ
ปรับปรุงขนาดกําลังคนภาครัฐเม่ือวันท่ี  28  เมษายน  2541  เกี่ยวกับการไมใหเพิ่มอัตราใหมตั้งแต
ปงบประมาณ  พ.ศ.  2541  และแนวทางการยุบเลิกตําแหนงโดยใหสวนราชการยุบเลิกตําแหนงท่ี
วางลงจากการเกษียณอายุไมต่ํากวารอยละ  80  สวนตําแหนงท่ีเหลืออีกรอยละ  20  ใหนํามารวมกัน 
เพื่อจัดสรรใหแกสวนราชการท่ีมีความจําเปน  หากจัดสรรไมหมดใหยุบเลิก  และยังไดมีมติเม่ือ
วันท่ี 26  พฤษภาคม  2541  ใหยุบตําแหนงลูกจางประจําหมวดแรงงานท่ีวางลงจากการเกษียณอายุ  
ตาย  หรือลาออก   ท้ังนี้เพื่อเปนการลดภาระคาใชจายภาครัฐและแกไขปญหาเศรษฐกิจของประเทศ  
ซ่ึงผลการดําเนินการปรากฏวารัฐบาลสามารถดําเนินการไดมากกวาเปาหมายท่ีกําหนดโดยเม่ือส้ิน
ปงบประมาณ  พ.ศ.  2541  ดังนั้นจึงมีอัตราขาราชการประเภทตางๆ  และลูกจางประจําท่ีตองยุบเลิก
จากผลการดําเนินการดังกลาว  สวนอีกวิธีหนึ่งท่ีผูเขียนทําการศึกษาคือการจัดโครงสรางการ
บริหารงานสํานักงานประกันสังคมในรูปแบบอ่ืนท่ีมิใชสวนราชการและรัฐวิสาหกิจตามแนวคิด
และรูปแบบของการจัดทําบริการสาธารณะดานประกันสังคมในบทท่ี  2  โดยแยกพิจารณาไดดังนี้ 
 
4.1  การจัดโครงสรางสํานักงานประกันสังคมในรูปหนวยงานบริหารพิเศษ   (Executive  Agency) 
และองคกรของรัฐท่ีเปนอิสระ  (Independent  Administrative  Body) 
 
   จากการท่ีคณะรัฐมนตรีไดพิจารณากําหนดมาตรการสําคัญหลายประการเพ่ือปรับปรุง
ประสิทธิภาพการทํางานของราชการและแกไขปญหาวิกฤตทางเศรษฐกิจ  ไมวาจะเปนมาตรการ
ปรับปรุงภาคราชการในสภาวะวิกฤตทางเศรษฐกิจ  มาตรการควบคุมคาใชจายดานบุคคลภาครัฐ  
มาตรการปรับขนาดกําลังคนภาครัฐ  ขาราชการ  มาตรการปรับขนาดกําลังคนภาครัฐ  ลูกจางประจํา  
มาตรการจํากัดคาใชจายดานบุคลากร  การจัดกลุมภารกิจของรัฐ  มาตรการเหลานี้ไดผลเปนท่ีพอใจ
ในระดับหนึ่ง  แตการดําเนินการในภาพรวมยังเปนไปอยางคอนขางเช่ืองชา  เนื่องจากมีกิจกรรมท่ี
ตองดําเนินการหลายประการ  และการดําเนินการยังอยูในลักษณะการต้ังรับเปนหลัก  ดังนั้นเพื่อให
กระบวนการปฏิรูประบบราชการเกิดผลในทางปฏิบัติโดยเร็วคณะรัฐมนตรีจึงไดพิจารณาและมีมติ
ในคราวประชุมเม่ือวันท่ี  11  พฤษภาคม  2542  ใหมีการจัดทําแผนปฏิรูประบบบริหารภาครัฐข้ึน  

DPU



เพื่อจัดลําดับความสําคัญในการปฏิรูประบบราชการเพื่อใหหนวยงานที่เกี่ยวของผนึกกําลังกัน
ทํางานเพ่ือการเปล่ียนแปลงอยางเปนรูปธรรมอยางเรงดวน  แผนปฏิรูประบบบริหารภาครัฐจะ
ครอบคลุมใน  5  ดาน  คือแผนการปรับเปล่ียนบทบาท  ภารกิจและวิธีการบริหารงานของภาครัฐ  
แผนการปรับเปล่ียนระบบบริหารบุคคล  แผนการปรับเปล่ียนกฎหมาย  และแผนการปรับเปล่ียน
วัฒนธรรมและคานิยม  โดยมีแผนงานยอยรองรับ  37  แผนซ่ึงวิธีการปฏิรูประบบบริหารภาครัฐ
ภายใตกรอบของ  “ระบบบริหารจัดการภาครัฐ”  สวนใหญเปนงานท่ีจะตองดําเนินการใหแลวเสร็จ
ภายในป  25431 
 การปฏิรูประบบราชการท่ีมีความสําคัญตอการเปล่ียนแปลงระบบบริหารจัดการภาครัฐ  
ไดแก  การปรับเปล่ียนบทบาทภารกิจ  และวิธีการบริหารงานของภาครัฐ  โดยการทบทวนบทบาท
หนาท่ีของกระทรวง  ทบวง  กรม  และองคการของรัฐ  โดยจัดกลุมภารกิจดานตาง ๆ ท้ังดาน
เศรษฐกิจ  ดานนโยบายการบริหารและการกํากับตรวจสอบ  ดานสังคม  ดานส่ิงแวดลอม  ดาน
ความมั่นคงและความสงบเรียบรอยของสังคม  ดานภูมิภาคและทองถ่ิน  ดานการบริหารงานของ
องคกรอิสระ  ดานการบริหารงานขององคกรรัฐวิสาหกิจ  ดังนั้นจึงมีการปรับเปล่ียนระบบ
งบประมาณ  การเงิน  และการพัสดุ  การปรับเปล่ียนระบบบริหารบุคคล  การปรับเปล่ียนกฎหมาย   
การปรับเปล่ียนวัฒนธรรมและคานิยมในการบริหารภาครัฐ  ซ่ึงสงผลใหสํานักงานประกันสังคม
ตองมีการดําเนินการศึกษาถึงการจัดรูปแบบองคกรในลักษณะของหนวยงานบริหารพิเศษ  
(Executive  Agency)  กอนท่ีพระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542  ซ่ึงมีจุดประสงคเดียวกัน
จะประกาศใชบังคับเปนกฎหมายกลาง  ทําใหมีความเห็นท่ีแตกตางและยังไมลงตัวในการจัด
โครงสรางองคกรจนถึงปจจุบัน 
 สํานักงานประกันสังคมไดปรับปรุงการจัดรูปแบบโครงสรางองคกรและระบบบริหารงาน
ใหม  ปรับปรุงการจายประโยชนทดแทนโดยลดข้ันตอนของงานและวิธีการจายคาทดแทน  
ปรับปรุงการจัดเก็บเงินสมทบเปนใหนายจางสงรายการแสดงเงินสมทบของลูกจางเฉพาะตนปและ
แจงเฉพาะรายการที่มีการเปล่ียนแปลงระหวางปและปรับปรุงระบบการจัดการฐานขอมูล  ปรับปรุง
การจัดสงขอมูลผูประกันตนใหสถานพยาบาล  โดยใชระบบ  E-mail ปรับปรุงระบบการบริหารงาน
โดยมุงผลสัมฤทธ์ิในสํานักงานประกันสังคม  ซ่ึงปรากฏผลการดําเนินการวาในสวนของการ
จัดรูปแบบโครงสรางองคกรไดออกแบบใหมเปนหนวยงานบริหารพิเศษ  (Executive  Agency)  
จํานวน  7  หนวยงาน  เพ่ือไมตองอยูภายใตกฎระเบียบของขาราชการพลเรือนซ่ึงเปนอุปสรรคตอ
การคิดริเร่ิมในการดําเนินงานและการใหบริการแกลูกคา  ใหบริการลูกคาไดอยางมีประสิทธิภาพ
มากข้ึน  เปนการบริหารแบบมุงผลสัมฤทธ์ิ  และการเปล่ียนแปลงสูหนวยงานบริหารพิเศษทําให

                                                           
1 รายงานแสดงผลการดําเนินการของคณะรัฐมนตรี  ตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ  รัฐบาลนาย

ชวน  หลีกภัย.  ปที่  2  (วันที่  20  พฤศจิกายน  2541  -  วันที่  20  พฤศจิกายน  2542,  หนา  86. 
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สามารถออกแบบโครงสรางองคกรใหเหมาะสมกับหนวยงาน  มีความยืดหยุนในการจางบุคลากร
และการใหผลตอบแทนสําหรับงานท่ีมีประสิทธิภาพ และสามารถปรับปรุงประสิทธิภาพการ
ดําเนินงานไดอยางตอเนื่อง2  ในสวนของการจายประโยชนทดแทน  ไดลดข้ันตอนเหลือเพียง
ข้ันตอนเดียว  จายเงินทดแทนผานธนาคาร  มีระบบการนัดหมายลวงหนา  กระจายอํานาจการ
พิจารณาใหเจาหนาท่ีในระดับปฏิบัติมากข้ึน  ในสวนของการจัดเก็บเงินสมทบสามารถลดภาระ
นายจางในการข้ึนทะเบียนและรายจายเงินสมทบ  ลดภาระงานของเจาหนาท่ีในการบันทึกรายการ
เงินสมทบจากเดิม  66  ลานรายการตอป  เหลือ  5.5  ลานรายการตอป  ลดคาใชจายในการ
ดําเนินการไดปละ  51.6  ลานบาท  นําอัตรากําลังท่ีประหยัดไดจากการลดภาระงานไปปฏิบัติงาน
ติดตามนายจางมาข้ึนทะเบียนไดจํานวน  440  คน  ซ่ึงจะทําใหเก็บเงินสมทบไดเพิ่มข้ึนประมาณ  
4,344  ลานบาทตอป  ในสวนของการจัดสงขอมูลบอยคร้ังข้ึน  สถานพยาบาลสามารถตรวจสอบ
สิทธิของผูประกันตนจากคอมพิวเตอร  ซ่ึงชวยลดการใชหลักฐานบัตรรับรองสิทธิ  ลดเวลาการสง
ขอมูลจากเดิม  8-15  วัน  เหลือ  4-5  วัน  ในสวนของระบบการบริหารงาน  สามารถปรับปรุง
กระบวนการทํางานใหมใหสามารถปฏิบัติงานแลวเสร็จภายในเวลามาตรฐานท่ีกําหนดซ่ึงมากกวา
รอยละ  90  ของผูประกันตนท่ีมาขอรับเงินทดแทนไดรับบริการเสร็จส้ินภายใน  1  ช่ัวโมง  จัด
หนวยงานในลักษณะของ  One  Stop  Service  มีการพัฒนาบุคลากรใหมีทักษะเพิ่มข้ัน  มีการมอบ
อํานาจใหเจาหนาท่ีในระดับปฏิบัติมากข้ึน  สามารถปรับปรุงการใหบริการใหเปนท่ีพึงพอใจของ
ผูใชบริการตามขอเสนอแนะ  เชน  การอํานวยความสะดวก  การใหขอมูล  ฯลฯ  ผลการสํารวจ
ความพึงพอใจของผูใชบริการตามขอเสนอแนะ  เชน  การอํานวยความสะดวก  การใหขอมูล  ฯลฯ  
ไดคะแนนเฉล่ีย  93.79  และจะไดขยายผลการนําระบบบริหารงานโดยมุงผลสัมฤทธ์ิ  ไปใชใน
สํานักงานประกันสังคมจังหวัดและสาขา  และสํานักงานเขตพ้ืนท่ีในกรุงเทพมหานคร  รวม  81  
แหง  (75  จังหวัด  6  เขตพื้นท่ี)  ขยายผลการจัดสงขอมูลผูประกันตนใหแกสถานพยาบาล  โดย
ปรับเปล่ียนส่ือกับการสงขอมูลระหวางสวนกลางกับสถานพยาบาลดวย  Intranet  และในระยะแรก
ไดวางระบบจัดสงขอมูลใหสถานพยาบาลดวยส่ืออิเล็กทรอนิกสดังกลาวจํานวน  13  แหง  และ
ดําเนินการศึกษาขอมูล  สํารวจความตองการใชบริการ  และเตรียมความพรมเพื่อทดลองดําเนินการ
เร่ืองการจายประโยชนทดแทนท่ีสํานักงานประกันสังคม  จังหวัดปทุมธานี  ในป  25423  แตการจัด
โครงสรางในลักษณะนี้ไม เหมาะสมกับเมืองไทยเนื่องจากการท่ีฝายปกครองไมสามารถ
เปล่ียนแปลงการบริหารงานในลักษณะของหนวยงานบริหารพิเศษไดเหมือนกับประเทศอังกฤษ  
เพราะในระบบราชการไทยตองอาศัยอํานาจตามท่ีกฎหมายกําหนดไวโดยเฉพาะ  ประกอบกับ

                                                           

 2 โครงการสงเสริมประสิทธิภาพของสํานักงาน  รายงานสรุปโครงการระยะที่  3  (ปรับปรุงครั้งที่  2)   

เร่ือง  แนวคิดหนวยงานบริหารพิเศษ  กรุงเทพฯ : สํานักงาน  ก.พ.,  2540,  หนา  14 

 3  เร่ืองเดียวกัน,  หนา  81-82. 
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ลักษณะของหนวยงานบริหารพิเศษเปนงานท่ีกระทรวงหรือกรมในสวนกลางตองทําและไม
สามารถดําเนินการโดยหนวยงานอ่ืนไดเพราะเปนการเกี่ยวของโดยตรงท่ีจะตองมีการสงงานของ
แกนศูนยกลางรัฐบาลตามท่ีบัญญัติไวในกฎหมายท่ีตองมีการดําเนินการโดยกระทรวงหรือกรม
เทานั้น  ซ่ึงตางจากงานของสํานักงานประกันสังคมที่ตองมีการกระจายการใหบริการแกประชาชน
อยางท่ัวถึง 
 สําหรับการใหสํานักงานประกันสังคมจัดโครงสรางสํานักงานประกันสังคมในรูปแบบของ
องคกรของรัฐท่ีเปนอิสระ  (Independent Administrative  Body)  ไมเหมาะสมสําหรับการจัดทํา
บริการสาธารณะดานประกันสังคมในประเทศไทยเน่ืองจากการจัดองคกรนี้เปนองคกรท่ีวาง
ระเบียบควบคุมกิจการบางอยางภายในรัฐและเปนกิจการท่ีมีความสําคัญและมีผลกระทบตอสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน  เศรษฐกิจของประเทศ  รวมท้ังการใชทรัพยากรที่มีอยูอยางจํากัดใหเปนไป
เพ่ือประโยชนสาธารณะ  เชน  กิจการโทรคมนาคม  วิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศน  เปนตน4  
แตงานของสํานักงานประกันสังคมเปนการใหบริการประชาชนเปนสวนใหญ  และในขณะเดียวกัน
เปนงานท่ีตองใชอํานาจส่ังการบังคับกับบุคคลภายนอกเพื่อใหการจัดทําบริการสาธารณะดาน
ประกันสังคมเปนไปดวยความรวดเร็ว  สมํ่าเสมอและไปถึงประชาชนผูรับบริการอยางเทาเทียมกัน  
องคกรของรัฐท่ีเปนอิสระจึงไมใชระบบที่เหมาะสมท่ีจะนํามาใชกับสํานักงานประกันสังคมได  แต
หากมองอีกดานหนึ่งการนําองคกรของรัฐท่ีเปนอิสระมาเสริมชองวางในโครงสรางการบริหารงาน
เพื่อทําหนาท่ีดูแลควบคุมและวางระเบียบใหแกกิจการบริการสาธารณะดานประกันสังคมท่ีมี
ความสําคัญตอระบบเศรษฐกิจของประเทศ  และตอสิทธิเสรีภาพของราษฎร  โดยใหอิสระแก
คณะกรรมการประกันสังคม  และคณะกรรมการกองทุนเงินทดแทนท่ีกําลังจะมีการเปล่ียนแปลง
องคกรใหออกจากระบบราชการในอนาคต 
 
4.2  การจัดโครงสรางสํานักงานประกันสังคมในรูปองคการมหาชนตามกฎหมาย 
 
 จากการศึกษาวิวัฒนาการและระบบการบริหารงานของสํานักงานประกันสังคม  จะพบวา  
สํานักงานประกันสังคมในตางประเทศเกิดข้ึนจากโครงการของรัฐท่ีจัดทําข้ึนเพื่อสรางความม่ันคง
และใหหลักประกันแกประชาชนท่ีมีรายไดนํามาสมทบรวมกันเปนกองทุนกลางเพ่ือนําไป
ชวยเหลือประชาชนท่ีประสบอุบัติเหตุ  เจ็บปวย  คลอดบุตร  พิการ  ทุพพลภาพ  ตาย  ชราภาพและ
วางงาน  แตสวนใหญจะใชบังคับกับสมาชิกท่ีมีรายไดโดยมีนายจาง  และรัฐบาลสงเงินสมทบอีก
สวนหน่ึง  โดยรัฐเปนผูจัดต้ังองคกรท่ีมีหนาท่ีในการบริหารงานจัดทําบริการสาธารณะดาน
ประกันสังคมซ่ึงในชวงเริ่มดําเนินการสวนใหญรัฐจะเปนผูดําเนินการกําหนดรูปแบบโครงสราง

                                                           
4 วิษณุ  วรัญู.  รายงานวิจัย  เร่ือง  องคกรของรัฐท่ีเปนอิสระ.  หนา  47-48. 
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องคกรท่ีใหหนวยงานของรัฐมีอํานาจในการดําเนินการในทุกสวน  แตตอมาเม่ือรัฐเห็นความจําเปน
ท่ีจะตองใหความเปนอิสระแกการจัดทําบริการสาธารณะจึงตองมีการปรับโครงสรางองคกรและ
อํานาจหนาท่ีใหมีความคลองตัวและอิสระท่ีจะใหบริการแกประชาชนดวยความรวดเร็วจึงไดมีการ
ปรับองคกรจากสํานักงานประกันสังคมในหนวยงานราชการเปนองคกรอิสระ  หนวยงานบริหาร
พิเศษ  รัฐวิสาหกิจ  องคการมหาชน  และการใหเอกชนเขามามีสวนรวมในการดําเนินการ  สําหรับ
ประเทศไทยการประกันสังคมไมไดเกิดจากการท่ีตองการสรางความม่ันคงและใหหลักประกันแก
ประชาชนแตเพียงอยางเดียว  แตเกิดจากการเรียกรองจากบุคคลหลายฝายท้ังนักวิชาการ  แกนนํา
แรงงาน  ส่ือมวลชน  ท่ีทําใหรัฐบาลและรัฐสภาตองใหความสนใจและผลักดันใหเกิดการจัดต้ัง
สํานักงานกองทุนเงินทดแทน  สังกัดกระทรวงมหาดไทยซ่ึงเปนหนวยงานราชการข้ึนในป  พ.ศ.  
2515  โดยลักษณะของกองทุนเงินทดแทนในขณะน้ันเปนเพียงการเร่ิมตนการดําเนินการสราง
หลักประกันใหแกลูกจางท่ีอยูในภาคอุตสาหกรรมวาจะไดรับการดูแลจากรัฐเม่ือตองประสบเหตุ
ตาง ๆ  ท่ีเกิดข้ึนเนื่องจากการทํางานซ่ึงขณะนั้นการจัดองคกรในระบบราชการอาจจะเพียงพอ
สําหรับการเร่ิมงานบางสวนของการประกันสังคม  ตอมาเม่ือความตองการของลูกจางท่ีเพิ่มข้ึน
ตองการใหรัฐสรางหลักประกันใหแกลูกจางท่ีประสบเหตุตาง ๆ นอกเวลาการทํางาน  รัฐบาลและ
รัฐสภาจึงตองจัดต้ังกองทุนประกันสังคมเพ่ือใหความคุมครองลูกจางซ่ึงเปนผูประกันตนท่ีประสบ
อันตรายหรือเจ็บปวยอันมิใชเนื่องจากการทํางานข้ึนในป  พ.ศ.  2533  และจัดต้ังสํานักงาน
ประกันสังคมใหดูแล  2  กองทุนคือกองทุนเงินทดแทนและกองทุนประกันสังคม  ซ่ึงการ
ดําเนินงานก็ยังเปนลักษณะเดิมคือ  หนวยงานราชการในสังกัดสํานักงานประกันสังคม  กระทรวง
แรงงานและ สวัสดิการสังคม  โดยมีคณะกรรมการกองทุนเงินทดแทนและคณะกรรมการ
ประกันสังคมดูแลการบริหารงานของสํานักงานประกันสังคม  และไดมีการดําเนินงานมาจนถึง
ปจจุบัน  ทําใหสํานักงานประกันสังคมพบปญหาและอุปสรรคตอการดําเนินงาน  ประกอบกับ
ปญหาทางเศรษฐกิจท่ีทําใหสํานักงานประกันสังคมท่ีเปนหนวยงานที่ใหบริการแกประชาชนตอง
ทบทวนการปฏิบัติงานวาสามารถจัดทําบริการสาธารณะดานประกันสังคมใหบริการแกประชาชน
ไดอยางเต็มหรือไมและตองแกไขและศึกษาหารูปแบบโครงสรางการบริหารงานประกันสังคมใน
รูปแบบอ่ืน   ดังนั้นระบบการบริหารงานแบบราชการไมสามารถปฏิบัติภารกิจหลักในการอํานวย
บริการประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพและไมสามารถแขงขันทางดานการใหบริการไดเทากับ
เอกชน  เนื่องจากสํานักงานประกันสังคมตองปฏิบัติตามระเบียบของราชการซ่ึงไมเหมาะกับ
ลักษณะของงานดานการบริการประชาชนท่ีตองการความรวดเร็ว  เพราะงานราชการจะตอง
รับผิดชอบ  ตองมีการตรวจสอบ  และควบคุมดูแลจากรัฐบาลอยางใกลชิด  ขณะท่ีงานดาน
ประกันสังคมตองการความเปนอิสระเนื่องจากเปนงานดานบริการประชาชนท่ีหวังจะไดรับความ
ชวยเหลืออยางรวดเร็วเพราะเงินสมทบสวนหน่ึงมาจากลูกจางท่ีตองถูกหักเขากองทุนซ่ึงเงินสวนนี้
เปนเงินท่ีนอกเหนือจากเงินภาษีท่ีประชาชนตองจาย  ดังนั้นจึงมีความหวังท่ีจะไดรับบริการที่ดีดวย  
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โดยจะกลาวถึงการดําเนินการออกกฎหมายที่จะทําใหสํานักงานประกันสังคมมีความเปนอิสระใน
การบริหารงานโดยสามารถพิจารณาและดําเนินการเปน  2  ทางเลือกคือ 
 
 4.2.1  การจัดโครงสรางสํานักงานประกันสังคมในรูปองคการมหาชนโดยพระราชกฤษฎีกา 
            การดําเนินการตามโครงการพัฒนาดานตางๆ  ของรัฐ  หรือการดําเนินงานตาม
แผนงานหรือนโยบายเพื่อจัดทําบริการสาธารณะดานใดดานหนึ่งโดยเฉพาะ  มักจะมีปญหาความ
สลับซับซอน  ความขัดแยงในการดําเนินการ  การซํ้าซอนของความรับผิดชอบในระหวางสวน
ราชการ  ซ่ึงปญหาเหลานี้กอใหเกิดความลาชาและความไมยืดหยุนของกฎระเบียบราชการ  ดังนั้น
เพื่อลดปญหาดังกลาวและเพื่อเปดโอกาสใหมีการจัดระบบบริหารแนวใหมสําหรับภารกิจของรัฐท่ี
มีลักษณะเฉพาะในบางกรณีใหมีความคลองตัวและมีการใชประโยชนในทรัพยากรและบุคคลากร
ใหเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุด  โดยใหผูเกี่ยวของท้ังหมดเขารวมกันทํางานอยางมี
เอกภาพและประสานงานกันเพื่อความรวดเร็วในการดําเนินงานซ่ึงตองอาศัยความเรงดวนนั้น   
รัฐบาลในฐานะฝายบริหารมีอํานาจในการจัดต้ังหนวยงานบริหารในภาครัฐเปนองคการมหาชนตาม
พระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542  ซ่ึงเปนเคร่ืองมือของฝายบริหารตามกฎหมายท่ีใชใน
การปฏิรูประบบราชการ  และการปรับปรุงการจัดทําบริการสาธารณะใหมีความยืดหยุนและ
คลองตัวมากข้ึนพรอมท่ีจะใหบริการประชาชน  โดยประเภทของงานในสวนราชการที่อยูใน
ขอบขายท่ีรัฐบาลดําเนินการจัดต้ังเปนองคการมหาชนโดยการตราเปนพระราชกฤษฎีกาคือ  
โรงพยาบาลของรัฐท่ีมีความพรอม  งานประเมินคุณภาพการศึกษา  สถานีวิทยุโทรทัศนแหง
ประเทศไทย  กรมวิทยาศาสตรบริการ  และงานคณะกรรมการวิจัยแหงชาติ5  ซ่ึงหนวยงานท่ีจัดต้ัง
เปนองคการมหาชนโดยการตราพระราชกฤษฎีกาแลวไดแก  สํานักงานปฏิรูปการศึกษา  สํานักงาน
สนับสนุนการสรางเสริมสุขภาพ  สถาบันพัฒนาองคกรชุมชน  โรงเรียนมหิดลวิทยานุสรณ  
โรงพยาบาลบานแพว  สํานักงานพัฒนาเทคโนโลยีอวกาศและภูมิสารสนเทศ  สํานักงานรับรอง
มาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา   และศูนยมนุษยวิทยา       สิรินทร  โดยหากมีหนวยงาน
ราชการที่มีความเหมาะสมและมุงเนนใหเกิดความคลองตัวในการดําเนินการจัดบริการสาธารณะ

แกประชาชนรัฐบาลสามารถตราเปนพระราชกฤฎีกาตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  

2542 
 จากนโยบายของรัฐบาลท่ีตองการใหหนวยงานบางสวนท่ีอยูในระบบราชการ  ปรับเปล่ียน
และพัฒนาไปเปนหนวยงานในกํากับของรัฐบาลตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542  
ซ่ึงถาสํานักงานประกันสังคมเปนองคการมหาชนตามพระราชบัญญัติดังกลาวแลว  สํานักงาน
ประกันสังคมจะเปนหนวยงานของรัฐท่ีไมอยูในระบบราชการ  บุคลากรมิใชขาราชการแตเปน

                                                           
5 เร่ืองเดียวกัน,  หนา  94. 
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พนักงานของสํานักงานประกนสังคม  รัฐจัดเงินอุดหนุนท่ัวไปเปนกอนใหสํานักงานประกันสังคม
เปนผูจัดสรรการใชจาย  และมีการตรวจสอบการใชงบประมาณภายหลังการใชงบประมาณแตละป
แลว  หรืออีกนัยหนึ่งคือจะตองตราพระราชกฤษฎีกาตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  
2542  ซ่ึงเปนกฎหมายกลาง 
 
            4.2.1.1  ขอดีของการจัดโครงสรางสํานักงานประกันสังคมในรูปองคการมหาชนโดย
พระราชกฤษฎีกา 
      ผูเขียนมีความเห็นวา 
      1.  การตราพระราชกฤษฎีกาตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542  
สามารถทําไดงายมีข้ันตอนไมยุงยาก  เพราะสามารถทําไดโดยคณะรัฐมนตรีซ่ึงเปนฝายบริหารใน
รัฐบาล  ซ่ึงสามารถทําไดงายกวาการตราพระราชบัญญัติท่ีตองผานการพิจารณาของรัฐสภา  ท่ีอาจ
ทําใหการออกพระราชบัญญัติไมสําเร็จ 
      2.  เจาหนาท่ีท่ีเปนขาราชการทุกคนเม่ือพนระยะเวลาผอนผันแลวถาไมกลับเขา
ระบบราชการ  จะตองถูกกําหนดใหเปนเจาหนาท่ีขององคการมหาชนท้ังหมดเพื่อใหสามารถสราง
ระบบการบริหารงานบุคคลใหเปนหนึ่งเดียว 
      3.  มีองคกรท่ีเปนตัวอยางอยูแลว  หากมีปญหาอ่ืนตามมาในอนาคตอาจพ่ึงพา
อาศัยกัน  และอาจรวมมือกันในการสะทอนปญหาตาง  ๆ ใหชัดข้ึนเพื่อใหมีน้ําหนักในการขอให
ฝายบริหารมีการแกไขไปในทิศทางเดียวกัน 
 
            4.2.1.2  ขอเสียของการจัดโครงสรางสํานักงานประกันสังคมในรูปองคการมหาชน
โดยพระราชกฤษฎีกา 
      ผูเขียนมีความเห็นวา 
      1.  โดยลักษณะงานของสํานักงานประกันสังคมมีงาน  2  ประเภทใหญคือ  งาน
ท่ีมี ลักษณะเปนการใหบริการแกประชาชน   และงานท่ีตองอาศัยอํานาจบังคับ   ซ่ึงใน
พระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542  ไมไดใหอํานาจในการบังคับท่ีสํานักงานประกันสังคม
จะไปออกกฎ  ระเบียบ  ประกาศ  คําส่ังตาง ๆ  บังคับกับบุคคลภายนอกไมวาจะเปน  นายจาง  
ลูกจาง  สถานพยาบาล  และประชาชนท่ัวไป  ซ่ึงอาจทําใหสํานักงานประกันสังคมขาดเคร่ืองมือใน
การดําเนินการในการอํานวยบริการแกประชาชน  เพราะหนวยงานท่ีออกจากระบบราชการตาม
พระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542  สวนใหญเกี่ยวกับงานดานการศึกษา  วิจัย  และงาน
โรงพยาบาล  ที่มีหนาท่ีในการใหบริการดานนั้น ๆ  ซ่ึงไมตองใชอํานาจตามกฎหมายไปบังคับกับ
ประชาชนแตอยางใด 
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      2.  ทําใหสํานักงานประกันสังคมขาดเอกลักษณของตนเอง  เพราะ
พระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542  กําหนดรายละเอียดทุกเร่ืองไว  ทําใหสํานักงาน
ประกันสังคมไมสามารถกําหนดรายละเอียดท่ีเปนลักษณะเฉพาะของตนได 
      3. การโอนฐานะของสํานักงานประกันสังคมทําไดงาย  แตก็สามารถ
เปล่ียนแปลงไดงายเชนกันถาเปล่ียนแปลงรัฐบาลหรือนโยบายบอยก็อาจทําใหการดําเนินงานของ
สํานักงานประกันสังคมขาดความตอเนื่อง  และอาจเปนเคร่ืองมือของฝายบริหารไดงาย  เพราะไม
ตองผานข้ันตอนการกล่ันกรองจากรัฐสภา 
      4.  การวางหลักเกณฑในการตรวจสอบเปรียบเทียบความสําเร็จขององคการ
มหาชนยังไมมีมาตรฐานกลางท่ีจะวัดความสําเร็จได 
      5. คณะกรรมการบริหารตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542  
กําหนดใหไดรับการแตงต้ังโดยรัฐมนตรีเพียงผูเดียว  อาจทําใหถูกครอบงําโดยการเมืองไดงายและ
อาจไมรอบคอบรัดกุมเพียงพอ 
      6.  การกําหนดรูปแบบวิธีการประเมินผลงานบุคคลไมชัดเจนและเปนธรรม 
 
           4.2.1.3  วิธีการยกรางพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสํานักงานประกันสังคมตาม
พระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542 
      ผู เ ขียนไดยกร างพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ ง สํานักงานประกันสังคมตาม
พระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542  ไวในภาคผนวก  ก  ทายวิทยานิพนธฉบับนี้เพื่อเปน
ประโยชนในการท่ีสํานักงานประกันสังคมจะนําขอมูลดังกลาวไปใชหากมีการจัดโครงสรางสวน
ราชการใหมและใหสํานักงานประกันสังคมตองออกนอกระบบราชการและเปนขอเปรียบเทียบกับ
การยกรางพระราชบัญญัติในขอ  4.2.2.3  โดยผูเขียนไดนําพระราชกฤษฎีกา6หลายฉบับท่ีไดมีการ
จัดต้ังเปนองคการมหาชนแลวนํามาประยุกตกับพระราชบัญญติปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรม  
(ฉบับท่ี  8)  พ.ศ. 2536  พระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  พระราชบัญญัติเงินทดแทน  
พ.ศ.  2537  ซ่ึงหากมีการแกไขรางดังกลาวเพิ่มเติมก็ยังสามารถทําไดโดยตัดทอนและเพิ่มขอมูลท่ี
เปนสาระสําคัญเพื่อใชในการพิจารณายกรางกฎหมายดังกลาวได 
 
 4.2.2  การจัดโครงสรางสํานักงานประกันสังคมในรูปองคการมหาชนโดยพระราชบัญญัติ 

                                                           
6 ดูเพ่ิมเติมไดจาก  พระราชกฤษฎีกาจัดต้ังศูนยมานุษยวิทยาสิรินธรในมหาวิทยาลัยศิลปากร  ทบวง

มหาวิยาลัย  พ.ศ.  2535,  พระราชกฤษฎีกาจัดต้ังโรงพยาบาลบานแพว  (องคการมหาชน)  พ.ศ.  2543,  พระราช
กฤษฎีกาจัดต้ังสํานักงานปฏิรูปการศึกษา  พ.ศ.  2542  ตามพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ  พ.ศ.  2542  เปนตน 
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            ปจจุบันสํานักงานประกันสังคมไดถูกจัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติ  ปรับปรุง
กระทรวง  ทบวง  กรม  (ฉบับท่ี  8)  พ.ศ.  2536  มาตรา  22  ทวิ  และมาตรา  22  ตรี  โดยให
สํานักงานประกันสังคมเปนสวนราชการระดับกรม  สังกัดกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  
ถาสํานักงานประกันสังคมเปนองคการมหาชนโดยการออกพระราชบัญญัติสํานักงานประกันสังคม
จะตองใหกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมนํารางพระราชบัญญัติสํานักงานประกันสังคม  
เสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณา  คณะกรรมการกล่ันกรองเร่ืองเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาหาก
เห็นชอบในหลักการแลวใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจสอบ และรัฐบาลเสนอ
พระราชบัญญัติตอรัฐสภาพิจารณารับหลักการรางพระราชบัญญัติท้ังหมดในวาระท่ี   1   และสงให
คณะกรรมาธิการสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัตินี้  เม่ือพิจารณาเสร็จเรียบรอยแลวเสนอเขาสู
การพิจารณาของรัฐสภาในวาระท่ี  2  และ  3  ตามลําดับ  หากพระราชบัญญัตินี้ผานสภาก็จะตองมี
การยกเลิกพระราชบัญญัติและกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการจัดตั้งและโครงสรางการบริหารงานท่ี
เกี่ยวของทั้งหมดหรือแตบางสวนของสํานักงานประกันสังคม  เชน  พระราชบัญญัติปรับปรุง
กระทรวง  ทบวง  กรม  (ฉบับท่ี  8)  พ.ศ.  2536  พระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ.  2537  และ
พระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  และกฎหมายอ่ืนท่ีเกี่ยวของ 
 
            4.2.2.1  ขอดีของการจัดโครงสรางสํานักงานประกันสังคมในรูปองคการมหาชนโดย
พระราชบัญญัติ 
      ผูเขียนมีความเห็นวา 
      1.  การตราพระราชบัญญัติตองผานรัฐสภา  ทําใหมีการตรวจสอบกล่ันกรอง
หลายช้ัน  เพื่อเปนหลักประกันวาสํานักงานประกันสังคมไมตองตกอยูใตอํานาจของฝายบริหาร 
      2.  การตราพระราชบัญญัติสามารถกําหนดความเปนเอกลักษณและ
ลักษณะเฉพาะของสํานักงานประกันสังคมไดอยางละเอียดและตรงตามเจตนารมณท้ังในแงการ
กําหนดที่มาของคณะกรรมการบริหาร  อาจกําหนดท่ีมาจากคณะกรรมการสรรหาท่ีมีความเปน
กลาง  หรือโดยวิธีการอ่ืนท่ีมีความรัดกุมมากกวาการแตงต้ังโดยใหอํานาจรัฐมนตรีเพียงคนเดียว 
      3.  ยังคงอํานาจบังคับแกบุคคลภายนอกไมวาจะเปน  นายจาง  ลูกจาง  
สถานพยาบาล  และประชาชนท่ัวไป  เพราะบางคร้ังตองมีอํานาจตามกฏหมายใหอํานาจสํานักงาน
ประกันสังคมในการออกกฎ  ระเบียบ  ประกาศ  คําส่ัง  เชนการส่ังใหนายจางจายเงินสมทบตาม
กฎหมาย  การออกคําส่ังยึด  อายัดทรัพยสินนายจาง  การกําหนดสิทธิประโยชนทดแทนแกลูกจาง  
การออกคําส่ังแกสถานพยาบาล  ซ่ึงส่ิงเหลานี้ลวนเปนอํานาจท่ีสํานักงานประกันสังคมตองมีเพื่อใช
อํานาจบังคับใหการจัดทําบริการสาธารณะดานประกันสังคมเปนไปโดยเรียบรอย  ตอเนื่องและ
สมํ่าเสมอ 
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      4.  สถานะบุคลากรอาจกําหนดใหมีท้ังขาราชการ  ลูกจางประจํา  และพนักงาน
ได  ทําใหไมมีปญหาความยุงยากในการวางระเบียบใหม  และเปนทางเลือกในการดึงดูดใจให
บุคลากรท่ีมีคุณภาพและพึงพอใจในสถานะเดิมของตนอยูกับสํานักงานประกันสังคมตอไป  โดย
อาจเพิ่มเงินในลักษณะอ่ืน  เชน  โบนัส  เงินประจําตําแหนง  และอ่ืน ๆ  ได 
 
            4.2.2.2  ขอเสียของการจัดโครงสรางสํานักงานประกันสังคมในรูปองคการมหาชน
โดยพระราชบัญญัติ 
      ผูเขียนมีความเห็นวา 
      1.  การใหสํานักงานประกันสังคมเปนองคการมหาชนโดยพระราชบัญญัติทําให
รูปแบบแตกตางกับองคการมหาชนอ่ืน  ทําใหยากท่ีจะใหอยูภายในหลักการและมาตรฐานเดียวกัน  
กับองคการมหาชนอ่ืน 
      2.  ข้ันตอนในการตราและการจะแกไขเพ่ิมเติมคอนขางยุงยากเพราะตองผาน
รัฐสภา  และไมมีความแนนอนวารัฐจะใหงบประมาณรวมท้ังเร่ืองอ่ืน ๆ  ใหเปนไปตามความ
ตองการของสํานักงานประกันสังคมไดท้ังหมด 
      3.  การแกไขเพิ่มเติมกฎหมายอ่ืนท่ีเกี่ยวของอาจเปนปญหายุงยากเพราะ
กฎหมายหลายฉบับใชรวมกับหนวยงานอ่ืน 
      4.  การปรับเปล่ียนสถานะ  สิทธิและหนาท่ี  ตลอดท้ังคาตอบแทนของบุคลากร  
ถายังมีท้ังขาราชการและลูกจางก็ตองวางระบบบริหารบุคลากรใหม  ท้ังสองระบบในเวลาเดียวกัน  
อาจทําใหเกิดปญหาความขัดแยงในการบริหารงานซ่ึงอาจทําใหการบริหารงานขาดประสิทธิภาพได 
      5.  อาจทําใหขาดความไมม่ันใจในระบบใหมทําใหสํานักงานประกันสังคมไม
กลาตัดสินใจกําหนดรายละเอียดตาง ๆ  ซ่ึงอาจทําใหเกิดความลาชาในการบริหารงานได 
 
           4.2.2.3  วิธีการยกรางพระราชบัญญัติสํานักงานประกันสังคม  พ.ศ.  …. 
      ผูเขียนไดยกรางพระราชบัญญัติสํานักงานประกันสังคม  พ.ศ. …. ไวใน
ภาคผนวก  ข  ทายวิทยานิพนธฉบับนี้เพื่อเปนประโยชนในการที่สํานักงานประกันสังคมจะนํา
ขอมูลดังกลาวไปใชหากมีการจัดโครงสรางสวนราชการใหมและใหสํานักงานประกันสังคมตอง
ออกนอกระบบราชการและเปนขอเปรียบเทียบกับการยกรางพระราชกฤษฎีกาในขอ  4.2.1.3  โดย
ผูเขียนไดนําพระราชบัญญัติ7หลายฉบับท่ีไดมีการจัดต้ังเปนองคการมหาชนแลวนํามาประยุกตกับ

                                                           
7 ดูเพ่ิมเติมไดจาก  พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี  พ.ศ.  2533,  พระราชบัญญัติ

มหาวิทยาลัยวลัยลักษณ  2535,  พระราชบัญญัติพัฒนาวิทยาศาสตร  พ.ศ.  2534  พระราชบัญญัติสถาบันวิจัย
ระบบสาธารณสุข  พ.ศ.  2535,  พระราชบัญญัติกองทุนสนับสนุนการวิจัย  พ.ศ.  2535  เปนตน 

DPU



พระราชบัญญติปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรม  (ฉบับท่ี  8)  พ.ศ. 2536  พระราชบัญญัติ
ประกันสังคม  พ.ศ.  2533  พระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ.  2537  ซ่ึงหากมีการแกไขรางดังกลาว
เพิ่มเติมก็ยังสามารถทําไดโดยตัดทอนและเพิ่มขอมูลท่ีเปนสาระสําคัญเพื่อใชในการพิจารณายกราง
กฎหมายดังกลาวได 
 
 ในปจจุบันสํานักงานประกันสังคมยังไมมีการแกไขกฎหมายหรือยกรางกฎหมายดังกลาว  
ผูเขียนเห็นวาการท่ีสํานักงานประกันสังคมจะออกจากระบบราชการควรตราเปนพระราชบัญญัติ
เนื่องจากกฎหมายประกันสังคมตองมีการบังคับประชาชนในการจัดเก็บเงินสมทบ  การออก
ระเบียบ  ประกาศตาง ๆ  เพื่อใหการดําเนินงานเปนไปดวยความรวดเร็วและเรียบรอย  ทําให
กฎหมายดังกลาวมีความจําเปนตองผานรัฐสภา  ประกอบกับสํานักงานประกันสังคมเปนหนวยงาน
ในระดับกรมท่ีใหญ  ตองมีการกระจายการใหบริการสาธารณะแกประชาชนท่ัวท้ังประเทศการจัด
โครงสรางเปนส่ิงสําคัญ  และการบริหารเงินกองทุนท่ีมีจํานวนมากเม่ือเปรียบเทียบแลวอาจมี
ความสําคัญเทากับธนาคารแหงประเทศไทยก็วาได  การจัดโครงสรางการบริหารงานจึงเปนส่ิง
สําคัญ  รูปแบบท่ีมีในพระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542  นั้นในปจจุบันเหมาะสมกับ
หนวยงานท่ีไมใหญมากและไมมีโครงสรางท่ีซับซอน  เชน  โรงพยาบาลบานแพว  สํานักงานปฏิรูป
การศึกษา  หรือมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี  ซ่ึงเปนหนวยงานท่ีเนนการใหบริการประชาชนโดย
ไมมีความจําเปนตองใหอํานาจบังคับแกประชาชนอยางเชนสํานักงานประกันสังคม 
 
4.3  เหตุผลของความเหมาะสมในการเปล่ียนสถานะสํานักงานประกันสังคมจากสวนราชการเปน
องคการมหาชน 
 
 สํานักงานประกันสังคมซ่ึงมีฐานะเปนกรมในสังกัดกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  
ตามกฎหมายจัดตั้งไมมีขอจํากัดทางกฎหมายมากนักเกี่ยวกับขอบวัตถุประสงคขององคกร  และ
กิจกรรมตาง  ๆ ท่ีพัฒนาชัดเจนข้ึนเปนลําดับตั้งแตป  2536   มีการจัดต้ังกระทรวงแรงงานและ
สวัสดิการสังคมข้ึน  ซ่ึงตามกฎหมายกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมมีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวกับ
การบริหารแรงงาน  การจัดหางาน  การประชาสงเคราะห  การพัฒนาฝมือแรงงาน  การสวัสดิการ
และคุมครองแรงงาน  และการประกันสังคม  และมีสวนราชการท่ีจัดตั้งเพื่อดําเนินการตามกฎหมาย
จัดตั้ง  คือ  สํานักงานปลัดกระทรวง  กรมการจัดหางาน  กรมประชาสงเคราะห  กรมพัฒนาฝมือ
แรงงาน      กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน  และสํานักงานประกันสังคม  ซ่ึงจะเห็นไดวา
กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมมีภารกิจหลายดาน  ทําใหตองแบงสวนราชการซ่ึงหมายถึง
การแบงหนาท่ีกันทํางานในแตละดาน  สําหรับสํานักงานประกันสังคมมีอํานาจหนาท่ีในการ
ดําเนินการตามกฎหมายวาดวยการประกันสังคม  กฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงานในสวนท่ี
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เกี่ยวกับเงินทดแทนและกองทุนเงินทดแทนและกฏหมายอ่ืนท่ีเกี่ยวของ  ดําเนินงานเกี่ยวกับการเงิน
และบัญชีกองทุน  และกองทุนประกันสังคม  จัดทําทะเบียน  ลูกจาง  การออกหนังสือสําคัญแสดง
การข้ึนทะเบียนใหนายจาง  และการออกบัตรประกันสังคมใหแกผูประกันตน  พิจารณาจายเงิน
ทดแทนและประโยชนทดแทนแกลูกจางและผูประกันตน  ประสานการแพทยและฟนฟูสมรรถภาพ
ของลูกจางและผูประกันตนเพ่ือใหสามารถเขาทํางานหรือประกอบอาชีพไดตามความเหมาะสม  
พัฒนาระบบ  รูปแบบ  มาตรการ  และวิธีการดานการคุมครองแรงงานในสวนท่ีเกี่ยวกับเงินทดแทน
และกองทุนเงินทดแทน  และดานการประกันสังคม  จัดทําและประสานการปฏิบัติงานของ
สํานักงานประกันสังคมใหสอดคลองกับนโยบายและแผนแมบทของกระทรวง  เรงรัด  ติดตาม  
และประเมินผลการปฏิบัติงานของหนวยงานในสังกัด  เผยแพรความรู  ความเขาใจเกี่ยวกับการ
ประกันสังคม  ซ่ึงภารกิจดังกลาวท่ีทําใหเกิดกิจกรรมการทํางานตาง ๆ  ท่ีพัฒนามาเปนลําดับใน
ระบบประมาณ  10  มานี้  “เกี่ยวของ”  กับการสรางระบบและพัฒนาการจัดทําทะเบียนนายจาง  
ลูกจาง  การจายประโยชนทดแทน  รวมถึงวิธีท่ีจะใหมีการคุมครองลูกจาง  ผูประกันตนท่ีกระจัด
กระจายอยูตามพ้ืนท่ีตาง  ๆ  ในประเทศไทย 
 การขยายเครือขายภารกิจดานการคุมครองแรงงานใหท่ัวถึงและเสมอภาค  จึงเปนส่ิงสําคัญ  
ทําใหเห็นวาปญหาการพัฒนาประสิทธิภาพในการปฏิบัติภารกิจของสํานักงานประกันสังคม
โดยตรง  โดยเฉพาะการพิจารณากรอบอัตรากําลังของสํานักงานประกันสังคมซ่ึงมีบุคลากรจํากัด  
แตการขยายงานของสํานักงานประกันสังคมก็เปนส่ิงจําเปนเชนกัน  แตปจจุบันรัฐบาลมีนโยบายลด
อัตรากําลังคนภาครัฐ  ประกอบกับปญหาเกี่ยวกับสายการบังคับบัญชา  ทําใหจํานวนบุคลากรไม
สามารถเพ่ิมข้ึนไดตามจํานวนงานท่ีเพิ่มข้ึน  ซ่ึงตองมีข้ันตอนในการขอเพ่ิมอัตรากําลงตามลําดับข้ัน  
ผานกระทรวงและตองผานการคัดเลือกตามขั้นตอนของ ก.พ.  ประกอบกับปญหาสายการบังคับ
บัญชาในการปฏิบัติงานตามปกติของสํานักงานมีความยุงยาก  ซับซอน  เชนการทําหนังสือราชการ
ตองผานการอนุมัติจากผูบังคับบัญชาตามลําดับสายงานทําใหงานลาชา 
 ปจจุบันปริมาณงานของสํานักงานประกันสังคมเพ่ิมข้ึน 2  กรณีคือ  กรณีสงเคราะหบุตร  
และกรณีชราภาพ  และในอนาคตคือกรณีวางานซ่ึงอยูระหวางการเตรียมความพรอมของสํานักงาน
ประกันสังคมกอนการบังคับใช  รวมถึงการคุมครองลูกจางในสถานประกอบการท่ีมีลูกจางตํ่ากวา  
10   คนซ่ึงอยูในระหวางยกรางพระราชกฤษฎีกานั้น  แมวาในปจจุบันจะมีการจางพนักงานของ
สํานักงานฯ  โดยอาศัยงบบริหารกองทุนซ่ึงเลขาธิการแตงตั้งพนักงานเพื่อปฏิบัติงานในสํานักงาน
ประกันสังคมไดก็ตามแตตองยอมรับวาการมอบหมายงาน  ความไววางใจ  ไมเทียบเทากับ
ขาราชการ  และขาราชการมีจํานวนนอยกวาพนักงานมาก  ขาราชการปฏิบัติงานตามสายการบังคับ
บัญชา  พนักงานก็ตองปฏิบัติเชนเดียวกัน  ทําใหการปฏิบัติงานขาดความคลองตัวในการดําเนินการ
ซ่ึงถูกจํากัดดวยระเบียบของทางราชการ 
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 การท่ีสํานักงานประกันสังคมประสบปญหาเกี่ยวกับ  ลักษณะพิเศษของงาน  สายการบังคับ
บัญชา  ในระบบราชการที่ตองอยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงานและ
สวัสดิการสังคมน้ัน  และการมีคณะกรรมการกองทุนเงินทดแทนและคณะกรรมการประกันสังคม  
ซ่ึงมีลักษณะเปนคณะกรรมการไตรภาคี  ซ่ึงมีเลขาธิการและปลัดกระทรวงแรงงานฯเปนประธาน
ตามลําดับ   และกรรมการที่เปนตัวแทนภาครัฐประกอบดวย   ผูแทนกระทรวงการคลัง  ผูแทน
กระทรวงสาธารณสุข  และผูแทนสํานักงบประมาณ  เปนตน  ซ่ึงเปนผูบริหารระดับสูงในกระทรวง
นั้น ๆ  ดังนั้นไมวาสํานักงานประกันสังคมจะประสบปญหาดานบุคลากร  งบประมาณ  หรือ
ตองการความรวมมือตาง ๆ  ก็สามารถจัดการแกไขขอขัดของตาง ๆ  ไดเสมอ  แมปญหารุนแรงเกิน
ความสามารถของสํานักงานประกันสังคมก็ตาม  แตการจัดต้ังคณะกรรมการดังกลาวสงผลถึง
ระเบียบตาง ๆ  ของสํานักงานประกันสังคม  ซ่ึงอิงกับระเบียบราชการ  ทําใหระเบียบสํานักงาน
ประกันสังคมเปนตัวสรางเง่ือนไขในการปฏิบัติงานท่ีทําใหขาดความยืดหยุน  ความคลองตัวในการ
ปฏิบัติงานและตอผูมารับบริการ  แมวาจะมีคณะกรรมการที่เปนผูแทนฝายนายจาง  ผูแทนฝาย
ลูกจาง  ดวยก็ตาม  ไมไดทําใหความยืดหยุนคลองตัวบังเกิดข้ึนตอผูปฏิบัติเทาท่ีควร 
 ดังนั้นเม่ือมีการเปล่ียนสถานะของสํานักงานประกันสังคมจากระบบราชการเปนองคการ
มหาชน  ซ่ึงมีคณะกรรมการชุดใหมท่ีอาจมิใชผูบริหารระดับสูงของกระทรวงตาง ๆ  ดังกลาวอาจ
ทําใหการไดรับความชวยเหลือ  สนับสนุน  ภารกิจตาง ๆ  ของสํานักงานประกันสังคมอาจ
เปล่ียนไป  สํานักงานประกันสังคมจึงตองสรางระบบการจัดการภารกิจใหสอดคลองกับความ
ตองการของประชาชน  โดยใหปลัดกระทรวงฯ  เลขาธิการฯ  เปนเพียงท่ีปรึกษาของคณะกรรมการ
เทานั้น 
 นอกจากนี้หนวยงานอ่ืน ๆ  ในกระทรวงมิไดมีภารกิจหลักในการบริหารกองทุนเงิน
ทดแทน  และกองทุนประกันสังคม  ซ่ึงปจจุบันกองทุนเงินทดแทนมีเงินสมทบท่ีเก็บไดจากนายจาง
เปนจํานวนเงินประมาณ  15,278.77  ลานบาท8  และกองทุนประกันสังคมมีเงินสมทบท่ีเก็บไดจาก
รัฐบาล  นายจาง  ลูกจางตามกฎหมายเปนจํานวนเงินประมาณ  120,000  ลานบาทเศษ9  ตาม
พระราชบัญญัติเงินทดแทนและพระราชบัญญัติประกันสังคมตามลําดับ  จึงเห็นความแตกตางจาก
กรมอ่ืนในกระทรวงเดียวกันท่ีมีรายไดหลักจากงบประมาณแผนดิน  แตสํานักงานประกันสังคม
ตองจัดการบริหารใหมีความเช่ือถือได  โปรงใสตรวจสอบได  เพื่อไมใหเกิดความสงสัยของ
ประชาชนวาเปนการใชอํานาจรัฐบังคับกับประชาชนโดยมิชอบ  เพราะเงินจํานวนนี้มาจากการ
จัดเก็บเงินสมทบจากรัฐบาล   นายจางและลูกจาง  ก็เห็นวาสํานักงานประกันสังคมไดนําเงินสมทบ
ท่ีจัดเก็บเขากองทุนนั้นมาใชใหเกิดประโยชนสูงสุด  ดังนั้นระบบการบริหารกองทุนนั้นจึงเปนส่ิง

                                                           
8 ตรวจสอบขอมูลของกองทุนเงินทดแทน  ณ  เดือนตุลาคม  2544 
9 ตรวจสอบขอมูลของกองทุนประกันสังคม  ณ  เดือนตุลาคม  2544 
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สําคัญท่ีสุด  ซ่ึงตองใชบุคลากรท่ีมีความรู  ความสามารถในการจัดการเปนกรณีพิเศษ  ดีกวาจะได
คนท่ีเล่ือนตําแหนงตามอาวุโส  ดังนั้นจากเหตุดังกลาวหากสํานักงานประกันสังคมมีสถานะเปน
องคการมหาชน  อยางนอยท่ีสุดภาพท่ีประชาชนเห็นก็จะเสมอภาคกันมากข้ึนระหวารัฐบาล  
นายจาง  ลูกจาง  สรางความเช่ือถือตอประชาชนไดมากข้ึนกวาท่ีจะอยูในระบบราชการตอไป 
 การจัดระบบฐานขอมูลทางทะเบียน  ไมวาเปนขอมูลนายจาง  ลูกจาง  และสถานพยาบาล  
เพื่อเปนประโยชนตอการจายประโยชนทดแทน  และประสานงานกับสถานพยาบาล  มีความจําเปน
อยางยิ่งตอลูกจางและสถานพยาบาล  จึงตองวางระบบขอมูลใหเกิดประโยชนสูงสุดตอสํานักงาน
ประกันสังคมดวย  ประกอบกับขอมูลนี้จัดทําข้ึนเพื่อประโยชนสํานักงานประกันสังคมเองไม
เกี่ยวกับขอมูลของกรมอ่ืน  ดังนั้นจําเปนตองใชบุคลากรที่มีความสามารถในการพัฒนาและใช
ระบบสารสนเทศ  เพื่อมิใหเกิดความเสียหายตอการบริหารสํานักงานประกันสังคม  กองทุน  
นายจาง  ลูกจาง  และประชาชนท่ัวไป  แตอาจมีขอมูลบางสวนท่ีเกี่ยวของกับสวนราชการอ่ืน  หรือ
เอกชน  เชน  ทะเบียนราษฎร  ภาษี  ขอมูลของบริษัทฯ  ซ่ึงอาจทําการประสานงานโดยทางระบบ
สารสนเทศเพ่ือประหยัดงบประมาณในสวนนี้ 
 ความตองการความคลองตัวในการดําเนินงานของสํานักงานประกันสังคมดังกลาวขางตน  
หากดําเนินการในลักษณะขององคการมหาชนจะทําใหแกไขปญหาตาง ๆ  ได  เพื่อใหสามารถ
แขงขันกับภาคเอกชนท่ีดําเนินการทางธุรกิจท่ีมีกิจกรรมเหมือนสํานักงานประกันสังคม  และใน
อนาคตอาจสงผลกระทบตอกองทุนไดหากเกิดการตอตานการจัดทําบริการสาธารณะดาน
ประกันสังคมโดยรัฐท่ีขาดความคลองตัวในการใหบริการปญหาของกฎระเบียบในดานตาง ๆ  ซ่ึง
ควรไดรับการแกไขดังนี้ 
 

4.3.1 การแกไขปญหาดานบุคลากร 
            ควรปรับปรุงโครงสรางดานบุคลากรใหมีบุคลากรที่มีความรูความชํานาญในการ
ทํางานรอบดานไมวาจะเปนขาราชการ  พนักงาน  โดยการจัดใหมีการอบรมบุคลากรอยางสมํ่าเสมอ   
เช่ือมโยงใหเกิดความสัมพันธระหวางหนวยงานในสํานักงานประกันสังคมเพ่ือใหแตละหนวยงาน
ทราบและปฏิบัติงานไปในแนวทางเดียวกัน  และใหมีการปรับเปล่ียนระเบียบขอบังคับของท้ัง
ขาราชการและพนักงานใหไดรับความเช่ือถือในการปฏิบัติงานอยูในระดับเดียวกัน  และให
พนักงานมีโอกาสกาวหนาและเติบโตในหนาท่ีการงานท่ีทําอยูเชนเดียวกับขาราชการเพ่ือเปนขวัญ
และกําลังใจแกพนักงานใหตั้งใจปฏิบัติงานใหสัมฤทธ์ิผลตามวัตถุประสงคของงาน  รวมท้ังเพิ่ม
อัตราคาตอบแทนท้ังขาราชการและพนักงานใหสามารถแขงขันกับเอกชนไดดวยเพื่อดึงดูดใจใหบุ
คลกรท่ีมีความชํานาญทํางานใหสํานักงานประกันสังคมไดอยางตอเนื่อง  ซ่ึงจากประสบการณท่ี
ผูเขียนไดเคยศึกษาดูงานในเร่ืองการบริหารงานบุคคลและการประเมินผลงาน  ซ่ึงบริษัทฯ  ใชเปน
กลยุทธท่ีนอกเหนือจากเรื่องการกําหนดอัตราเงินเดือนท่ีสูงและโบนัสของบุคลากรบางประเภทที่
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จําเปนในสายงานคือ  การสงเสริมใหบุคลากรมีโอกาสพัฒนาตนเองโดยการเรียนหรือศึกษาตอ  การ
ใหบุคลากรทุกคนต้ังแตระดับสูงถึงระดับลางมีโอกาสแสดงความคิดเห็นในทุกจุดในองคกร  
ประกอบกับแนวทางแกไขเพ่ือใหทุกคนมีสวนรวม  ผูกพันและรักองคกร  สําหรับการประเมินผล
ใหบุคคลที่ถูกประเมินไดรับทราบการประเมินของผูบังคับบัญชาและมีโอกาสแกไขจุดบกพรอง
เปนลําดับแรก  กอนท่ีจะมีการนําเสนอท่ีประชุมท่ีประกอบดวยผูบังคับบัญชาในทุกหนวยใน
องคกรท่ีรูจักบุคคลท่ีถูกประเมิน  ดังนั้นในกรณีท่ีผูบังคับบัญชาเสนอท่ีประชุมถึงผลการประเมินท่ี
เปนโทษตอบุคคลนั้นตองอธิบายและตอบขอซักถามตอคณะกรรมการไดโดยส้ินขอสงสัยหรือไมมี
อคติแลว  จึงลงโทษบุคคลนั้นไดโดยการเปล่ียนงาน  ยายหนวยงาน  ลดข้ันหรือลดระดับ  จนถึงไล
ออกไดตามความรายแรง  ซ่ึงส่ิงเหลานี้เปนเพียงตัวอยางหน่ึงท่ีเปนตัวเลือกท่ีจะเปล่ียนแปลงวิธีการ
จากรูปแบบเดิมท่ีไมปกปดแตเปดเผยยากแมตอผูถูกประเมิน 
 
 4.3.2  การแกปญหาดานงบประมาณและการคลัง 
            ใหสํานักงานประกันสังคมมีอิสระโดยไมถูกกําหนดโดยหนวยงานกลางอ่ืน ๆ ของ
รัฐ  เชน  สํานักงบประมาณ  สํานักงานขาราชการพลเรือน  สํานักงานตรวจเงินแผนดิน  ในการงาน
ในทุก ๆ ดานไมวาจะเปนบุคลากร  การเงินและการคลัง  การออกกฎระเบียบตาง ๆ  ในการ
บริหารงานท้ังภายในสํานักงานและท่ีมีผลตอบุคคลภายนอกเพื่อใหสามารถปรับกฎระเบียบใหทัน
ตอการเปล่ียนแปลงในแตละยุคสมัยและไมใหเกิดความลาหลังเพื่อเปนหลักประกันความเปนอิสระ
ในการบริหารงาน  หรืออีกนัยหนึ่งคือใหกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมมีหนาท่ีตรวจสอบ
ความถูกตองและผลสําเร็จในเนื้อหาของงานเพื่อประเมินผลโดยกําหนดชวงเวลาในการติดตาม
ผลงานไวดวย  ดังนั้นการแกไขปญหาโดยการใหอํานาจแกสํานักงานประกันสังคมในการบริหาร
การเงินและการคลังใหไดอยางอิสระและมีการตรวงสอบภายหลังจากองคกรท่ีกฎหมายใหอํานาจ
ไวจะสามารถแกไขปญหาการตองทํารายละเอียดของบประมาณกันขามป  และทําใหการใช
งบประมาณของสํานักงานมีความคลองตัวและรวดเร็วยิ่งข้ึน 
 ในเร่ืองการวางรูปแบบใหมทางดานงบประมาณและการคลังสําหรับการตรวจสอบ
สํานักงานประกันสังคมท่ีเปนองคการมหาชนนั้น  ควรกําหนดมาตรฐานกลางสําหรับการตรวจสอบ
ใหสามารถเปรียบเทียบไดกับองคการมหาชนท่ีตองมีมาตรฐานการดําเนินการท่ีใกลเคียงกัน  ซ่ึง
กรณีนี้ยังเปนการยากท่ีจะกําหนดตัวช้ีวัดท่ีแนนอน  แตเนื่องจากการดําเนินการจัดทําบริการ
สาธารณะดานประกันสังคมไมมีตัวกําหนดท่ีแนนอนนอกจากการจัดทําบริการสาธารณะภายใต
กรอบของกฎหมาย  และตองข้ึนอยูกับความพึงพอใจของผูมารับบริการรับประโยชนทดแทนกรณี
ตาง ๆ  จากสํานักงานประกันสังคม  หัวหนาผูบริหารสํานักงานประกันสังคมตองกําหนดกรอบใน
เอกสารกอรบการดําเนินการกับกระทรวงท่ีสังกัด  และกําหนดระเบียบวิธีการดานการเงินโดย
คณะกรรมการบริหารงานสํานักงานประกันสังคมน้ัน  โดยหนวยงานตรวจสอบท่ีเกี่ยวของไมวาจะ
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เปนสํานักงบประมาณ  สํานักงานขาราชการพลเรือน  และสํานักงานตรวจเงินแผนดินจะตอง
กําหนดมาตรฐานกลางในการตรวจสอบท่ีเหมาะสมกับวิธีการดําเนินการขององคการมหาชน 
 
 4.3.3  การแกไขปญหาองคประกอบของคณะกรรมการ 
            ควรปรับปรุงการคัดเลือกบุคคลเขามาเปนคณะกรรมการโดยมิใหขาราชการหรือ
เจาหนาท่ีในสํานักงานประกันสังคมเปนคณะกรรมการเพ่ือมิใหเกิดปญหาในการพิจารณา
ปรับเปล่ียนระเบียบและแนวปฏิบัติท่ีลาสมัยหรือไมกอใหเกิความเปนธรรมตอประชาชน  หรืออาจ
เปนคณะกรรมการไดตามความจําเปน  นอกจากนี้ไมควรใหประธานกรรมการในคณะกรรมการชุด
ตาง ๆ  เปนขาราชการ  แตประธานกรรมการควรมาจากคนท่ีมีความเปนกลางและมีความรูความ
ชํานาญดานประกันสังคม  และคณะกรรมการควรเปนบุคลกรท่ีมีความรูความชํานาญในดาน
ประกันสังคมเปนหลักดวยนอกจากดานการแพทยและดานกฎหมายหรือดานอ่ืน ๆ  เพื่อใหสามารถ
วางแผน  ตรวจสอบแกไขปญหาในอดีต  ปจจุบัน  ในภายหนาของทุก ๆ คณะกรรมการใน
สํานักงานประกันสังคมใหสามารถปฏิบัติงานไดเปนหนึ่งเดียวกันเพื่อใหไดรับความเช่ือถือจาก
ประชาชน 
 สําหรับในเร่ืองคณะกรรมการองคการมหาชนตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  
2542  มิไดกําหนดวิธีการคัดเลือกบุคคลเขามาเปนประธานกรรมการและกรรมการไวชัดเจน  ดังนั้น
สํานักงานประกันสังคมและกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  ตองกําหนดวิธีการท่ีคัดเลือกให
ไดบุคคลท่ัวไปที่มีความรูความสามารถ  เชนวิธีการเสนอชื่อโดยสํานักงานประกันสังคม  การรับ
สมัครจากบุคคลท่ัวไป  โดยอาจกําหนดใหมีการตั้งคณะกรรมการสรรหาดวยเพื่อใหมีความโปรงใส
มากกวาวิธีการท่ีใหอํานาจเด็ดขาดแกรัฐมนตรีวาการฯ  เปนผูแตงต้ัง 
 
 4.3.4  การแกไขปญหาเร่ืองอํานาจหนาท่ีและการบังคับบัญชาของสํานักงานประกันสังคม 
           ใหอํานาจสํานักงานประกันสังคมในการกําหนดอํานาจหนาท่ีในหนวยงานตาง ๆ  
เปนของคณะกรรมการบริหาร  เพื่อเพิ่มความคลองตัวและการแกไขปญหาตางๆ  ในหนวยงานตาง 
ๆ  ในสังกัดสํานักงานประกันสังคมไดอยางมีประสิทธิภาพ  และลดข้ันตอนในการจัดโครงสราง
อํานาจหนาท่ีของสํานักงานประกันสังคมท่ีปจจุบันตองตราเปนพระราชกฤษฎีกา  และชวยลด
ปญหาความขัดแยงระหวางอํานาจกองตอกองหรือสํานักงานประกันสังคมจังหวัดของสํานักงาน
ประกันสังคม  และใหสามารถประสานงานปรับและแกไขปญหาความสัมพันธระหวางกันไดเสมอ
เพื่อประโยชนของประชาชนท่ีมาติดตอ 
 การบังคับบัญชาสํานักงานประกันสังคมในระบบราชการทําใหเกิดความลาชาหากสามารถ
ลดข้ันตอนโดยใหอํานาจหนาท่ีตอผูปฏิบัติหนาท่ีนั้นมากข้ึน  งานบางเร่ืองบางอยางอาจไมตองผาน
ข้ันตอนยาวมากและซํ้าซอนซ่ึงในท่ีนี้หมายถึงงานท่ีตองผานหัวหนางาน  หัวหนาฝาย  ผูอํานวยการ  
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รองเลขาธิการ  เลขาธิการ  ปลัดกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  และรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  หรือในบางคร้ังบางเร่ืองตองผานข้ันตอนเพิ่มข้ึนคือตอง
ผานอนุกรรมการหรือคณะกรรมการหลายคณะ  ซ่ึงกวางานจะเสร็จส้ินและถึงผูรอรับคําตอบคือ
ประชาชนหรือผูประกันตนหรือลูกจาง  และบางคร้ังอาจตองใชระยะเวลานานหลายปเพียงเพราะ
การปฏิบัติงานใหถูกตองตามกฎระเบียบของทางราชการเทานั้นโดยมิไดคํานึงถึงความเดือดรอน
ของประชาชน  หากมีการประเมินผลและตรวจสอบเพ่ือแกไขปญหาตางนี้โดยไมใหการปฏิบัติงาน
ตองยึดติดกับระเบียบมากเกินไปโดยใหอํานาจความคุมการปฏิบัติงานอยูท่ีคณะกรรมการบริหาร  
โดยการกําหนดเวลาการทํางานไวระยะหนึ่ง  หากไมสามารถทํางานใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาก็
ตองสงเร่ืองใหคณะกรรมการบริหารตรวจสอบเพ่ือใหสามารถเปล่ียนแปลงไดตามสถานการณท่ี
เปล่ียนแปลงเสมอ  ก็จะทําใหการปฏิบัติงาน ของสํานักงานประกันสังคมสามารถแขงขันกับ
หนวยงานเอกชนและมีภาพพจนท่ีดีข้ึนในสายตาของประชาชนท่ัวไป 

ดังนั้นหากเปล่ียนโครงสรางสํานักงานประกันสังคมจากสวนราชการเปนองคการ
มหาชนตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542  ก็จะตองถูกกําหนดโดยกรอบของ
พระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542  และอาจถูกเปล่ียนแปลงไดงายตามนโยบายรัฐบาล  
แตถาเปนองคการมหาชนตามพระราชบัญญัติสามารถวางรูปแบบโครงสรางท้ังหมดของสํานักงาน
ประกันสังคมไดใหม  โดยมุงแกไขปญหาตาง ๆ  ดังกลาว  และใหสํานักงานประกันสังคมสามารถ
บริหารงานไดอยางอิสระ  ทําใหเกิดความรวดเร็วเปนผลดีตอประชาชนผูมาใชบริการ  การท่ีจะให
อํานาจแกหัวหนาผูบริหารสํานักงานประกันสังคมท่ีจะเปนผูมีอํานาจบังคับบัญชาและการใชอํานาจ
ท่ีมีผลตองบังคับตอบุคคลภายนอกก็สามารถท่ีจะกําหนดในพระราชบัญญัติได   และถา
พระราชบัญญัติผานการพิจารณาของรัฐสภาก็จะสามารถตัดปญหาเร่ืองอํานาจบังคับของสํานักงาน
ได   ซ่ึงตรงจุดนี้ถา เปนพระราชกฤษฎีกาไมมีการใหอํานาจบังคับบุคคลภายนอกไวตาม
พระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542  และสวนใหญหนวยงานท่ีออกเปนพระราชกฤษฎีกา
จะเปนงานบริการสาธารณะแท ๆ  เชน  งานดานโรงพยาบาล  และงานดานการศึกษา  ดังนั้นผูเขียน
เห็นวาควรตราเปนพระราชบัญญัติสํานักงานประกันสังคม 
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บทที่  5 
บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 

 จากการศึกษาการจัดบริการสาธารณะดานประกันสังคม  จะพบวาการจัดทําบริการ
สาธารณะดานประกันสังคมในตางประเทศเร่ิมจากการที่รัฐเปนผูเร่ิมดําเนินการจัดทําบริการ
สาธารณะดานประกันสังคมในระบบราชการเนื่องจากในระยะเร่ิมแรกเงินภาษีประกันสังคมยังมี
จํานวนไมมากการดําเนินการมีลักษณะคอยเปนคอยไป  ตอมาเม่ือการดําเนินการของรัฐไดรับความ
สนใจจากประชาชนมากข้ึน  จํานวนเงินภาษีประกันสังคมจะเพ่ิมข้ึนทุก ๆ  ป  ประกอบกับประเทศ
ทุก ๆ  ประเทศท่ีมีการจัดทําบริการสาธารณะดานประกันสังคมจะเร่ิมจากการพัฒนาจากภาค
เกษตรกรรมไปสูภาคอุตสาหกรรมท่ีประชาชนตองการใหรัฐดูแลชีวิตความเปนอยูของประชาชน  
ซ่ึงเปนลูกจางและผูประกันตน  รวมถึงครอบครัวของลูกจางและผูประกันตน  การที่รัฐกําหนดให
สํานักงานประกันสังคมมีการดําเนินงานโดยหนวยงานราชการ  ซ่ึงในระยะเร่ิมแรกการปฏิบัติตาม
กฎหมาย  กฎระเบียบของทางราชการในขณะน้ันไมเปนปญหาและอุปสรรคตอการดําเนินงาน 
 ตอมาเม่ือทุกประเทศทั่วโลกตองประสบภาวะวิกฤตทางเศรษฐกิจ  มีการแขงขันท้ังใน
ภาครัฐและภาคเอกชนมากข้ึน  ทําใหหลายประเทศตองเปล่ียนแปลงวิธีการบริหารงานภาครัฐให
คลองตัวมากข้ึน  เพื่อใหประชาชนไดรับบริการท่ีคลองตัวรวดเร็วเหมือนในภาคเอกชน  ปญหาสวน
หนึ่งมาจากภาครัฐประสบปญหาท่ีไมสามารถเหนี่ยวร้ังผูท่ีมีความรูความสามารถเขามาทํางานได  
หรือไมสามารถแขงขันกับภาคเอกชนได  อีกท้ังประชาชนมีความตองการไดรับบริการเพิ่มมากข้ึน
เร่ือย ๆ  เปรียบเสมือนภารกิจของรัฐเพิ่มข้ึน  แตการปฏิบัติงานของเจาหนาท่ีในภาครัฐไมสามารถ
ปรับเปล่ียนไดทันกับเหตุการณและความตองการของประชาชน  อันเนื่องจากการตองปฏิบัติตาม
กฎระเบียบของราชการ  เพราะงานราชการตองถูกตรวจสอบและรับนโยบายจากรัฐบาล  ซ่ึงไม
เหมาะกับการดําเนินงานของสํานักงานประกันสังคม  ทําใหถูกมองวาไมสามารถปฏิบัติงานให
เหมาะสมกับงานบริการสาธารณะดานประกันสังคมท่ีประชาชนตองการจากรัฐ  ซ่ึงโดยธรรมชาติ
ของงานบริการตองการความเปนอิสระในระดับหนึ่ง  ดังนั้นธรรมชาติของระบบราชการ  กับงาน
บริการสาธารณะจึงตางกันและไมสามารถใชกฎระเบียบความเครงครัดของระบบราชการให
สอดคลองเหมาะสมกับงานบริการสาธารณะได 
 ปจจุบันจะเห็นไดชัดวาการบริหารงานในระบบราชการเปนปญหาและอุปสรรคตอการ
ดําเนินงานของการจัดบริการสาธารณะดานประกันสังคม  ดังนั้นในตางประเทศจึงไดมีความ
พยายามปรับเปล่ียนรูปแบบการบริหารงานบริการสาธารณะดานประกันสังคม  เพื่อใหมีการ
พัฒนาการบริหารงานและการอํานวยบริการแกประชาชนใหดีข้ึน  โดยการใหอิสระแกการ
บริหารงานในองคกรประกันสังคม  กลาวคือประเทศสหรัฐอเมริกามีการปรับเปล่ียนรูปแบบการ
บริหารงานประกันสังคมจากระบบราชการเปนองคกรอิสระท่ีสามารถกําหนดนโยบายการบริหาร
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ใหสอดคลองตอความตองการของประชาชนโดยไดรับความเห็นชอบจากฝายนิติบัญญัติโดยตรง
และไมตองผานข้ันตอนมากมาย  และในขณะเดียวกันก็เปนหนวยงานอิสระภายใตสาขาของฝาย
บริหาร  ในประเทศอังกฤษที่มีความเปนเอกภาพในระบบประกันสังคมและการสังคมสงเคราะห  
โดยรัฐใหความสําคัญในการดูและสุขภาพของประชาชนเพ่ือลดคาใชจายของกองทุนในระยะยาว  
ดวยเหตุนี้รัฐจึงไมตองจัดโครงสรางองคกรใหยุงยาก  เพียงกระจายงานจัดเก็บเงินสมทบและจาย
ประโยชนทดแทนในลักษณะของ    Executive  Agency  ซ่ึงเปนวิธีการใหการบริหารงานมีความ
คลองตัวและเปนอิสระในระดับหนึ่งเพื่อใหประชาชนไดรับบริการที่รวดเร็วข้ึน  ในประเทศเกาหลี
ใตมีการจัดองคกรเปนรัฐวิสาหกิจหรือบริษัทท่ีรัฐเปนเจาของเพื่อเตรียมการใหการบริหาร
เงินกองทุนใหคลองตัวในการใหบริการและเพื่อเตรียมพรอมสํารับการลงทุน  ในประเทศสิงคโปร
แมวาจะเปนเพียงประเทศเล็ก ๆ  มีประชากรไมมาก  แตใหความสําคัญตอการจายประโยชน
ทดแทนแกสมาชิกกองทุนในลักษณะท่ีหลากหลายตรงตอความตองการของสมาชิก  คือการเพ่ิม
ลักษณะการจายประโยชนคืนใหสมาชิกในลักษณะของเงินปนผล  และใหความสําคัญตอความ
สะดวกรวดเร็วของสมาชิกท่ีมารับบริการ  โดยรัฐรวมลงทุนกับบริษัทเอกชนเพ่ือใหบริการสมาชิก
ดวยระบบคอมพิวเตอร  และประเทศมาเลเซียมีการจัดองคกรประกันสังคมจากระบบราชการเปน
องคกรอิสระเพื่อใหการบริหารจัดการเงินงายข้ึน  ประกอบกับองคกรมีความพรอมสามารถเล้ียง
ตนเองได  มีอิสระในการบริหารงานบุคคลระดับหนึ่ง  การแกไขกฎหมายและระเบียบเพียงกําหนด
หลักการใหญ ๆ  เพื่อใหสามารถกําหนดวิธีปฏิบัติท่ียืดหยุนและงายตอการเปล่ียนแปลง  ขาราชการ
รับเงินเดือนเทากับภาคเอกชน  มีโบนัส  มีการประเมินผลงานท่ีรัดกุมและเปนมาตรฐานมาก  ดังนั้น
การท่ีสํานักงานประกันสังคมไทยซ่ึงอยูในระบบราชการท่ีมีการบริหารงานท่ีไมคลองตัวและยังไม
เปนอิสระเหมือนในตางประเทศ  ดังนั้นผูเขียนจึงขอเนนการดําเนินงานเพ่ือไปสูความเปนอิสระ
ของสํานักงานประกันสังคมไทย  และขอเสนอแนะแนวทางท่ีควรจะเปนและวิธีการปฏิบัติเพื่อให
สํานักงานประกันสังคมออกจากระบบราชการเพื่อไปสูองคการท่ีมิใชสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ
ดังนี้ 
 
5.1  แนวทางการดําเนินงานเพื่อความเปนอิสระในการบริหารงานของสํานักงานประกันสังคม 
 
 การท่ีสํานักงานประกันสังคมจะแกไขปญหาเร่ืองบุคลากร  ปญหาเร่ืองงบประมาณและการ
คลัง  ปญหาเร่ืององคประกอบของคณะกรรมการ  และปญหาเร่ืองอํานาจหนาท่ีและการบังคับ
บัญชาของสํานักงานประกันสังคมไดนั้น  นอกจากการปรับเปล่ียนวิธีการบริหารเฉพาะเร่ืองท่ีเกิด
ปญหาเปนกรณี ๆ  ไป  ซ่ึงเปนวิธีการหนึ่งท่ีจะชวยแกปญหาการบริหารงานท่ีขาดความคลองตัว  
แตการแกไขปญหาการบริหารงานดวยวิธีนี้เปนการแกปญหาในระยะส้ันเทานั้น  วิธีการหนึ่งท่ี
ผูเขียนทําการศึกษาคือการแกปญหาโดยการเปล่ียนรูปแบบวิธีการบริหารงานในรูปแบบอ่ืนท่ีมิใช
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สวนราชการและรัฐวิสาหกิจ  ซ่ึงจะเปนวิธีการที่รัฐใหอิสระในการบริหารงานในระดับหนึ่ง  ไดแก  
การใหสํานักงานประกันสังคมออกจากระบบราชการเปนองคการมหาชน  หรือเปนหนวยงาน
บริหารพิเศษ  หรือเปนองคกรของรัฐท่ีเปนอิสระ 
 จากการศึกษาผูเขียนสามารถสรุปไดวาถาเปล่ียนโครงสรางสํานักงานประกันสังคมเปน
องคการมหาชน  มี  2  วิธีคือการตราเปนพระราชกฤษฎีกาตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ. 
2542  ซ่ึงจะตองมีลักษณะหนาท่ีท่ีตองสงบริการท่ีจําเปนโดยสาธารณะเกี่ยวกับชุมชน  โดยพิจารณา
ตามมาตรา  5  แหงพระราชบัญญัติองคการมหาชนแลวการปรับเปล่ียนสํานักงานประกันสังคมจาก
ระบบราชการเปนองคการมหาชนซ่ึงเปนกฎหมายกลางที่รัฐเตรียมไวสําหรับการจัดระเบียบการตั้ง
องคการมหาชนในทุกหนวยงานที่ทําไดงาย  รวดเร็ว  โดยการตราเปนพระราชกฤษฎีกา  แตวิธีการ
ดังกลาวมีขอเสียคือกฎหมายน้ีไมไดครอบคลุมการจัดเตรียมใหเปนผลจริงจังในขณะนี้  ไมมี
มาตรฐานการคัดเลือกหนวยงาน  ระบบการประเมินและระบบการตรวจสอบตักเตือน  กรอบ
นโยบายยังไมแข็งแรงพอ  ขอบเขตอํานาจของคณะกรรมการองคการมหาชนตองกําหนดใหชัดเจน  
วินัยทางการเงิน  องคการท่ีไมแสวงหากําไรน้ันยากท่ีรัฐบาลจะประเมินผลสําเร็จ  ความรับผิดชอบ
ของผูควบคุมองคการมหาชนตองชัดเจน1  สวนวิธีท่ี  2  คือการตราเปนพระราชบัญญัติสํานักงาน
ประกันสังคม  ซ่ึงจะเปนวิธีท่ีทําใหสํานักงานประกันสังคมสามารถมีอํานาจบังคับประชาชนไดตาม
กฎหมาย  และสามารถกําหนดที่มาและการสรรหาคณะกรรมการที่จะเขามาบริหารงานใหปลอด
จากการแทรงแซงทางการเมืองได  เพราะถาออกเปนพระราชกฤษฎีกาอํานาจการแตงต้ัง
คณะกรรมการบริหารใหอํานาจรัฐมนตรีวาการกระทรวงผูเดียวเปนผูแตงต้ังและเปนวิธีท่ีถูก
แทรกแซงทางการเมืองงายท่ีสุด 
 การเปล่ียนโครงสรางสํานักงานประกันสังคมเปนหนวยงานบริหารพิเศษ  ซ่ึงมีลักษณะเปน
งานท่ีกระทรวงหรือกรมในสวนกลางตองทําและไมสามารถดําเนินการโดยหนวยงานอื่นไดเพราะ
เปนการเกี่ยวของโดยตรงท่ีจะตองมีการสงงานของแกนศูนยกลางรัฐบาลตามท่ีบัญญัติไวใน
กฎหมายท่ีตองมีการดําเนินการโดยกระทรวงหรือกรม  ซ่ึงลักษณะดังกลาวเปนวิธีการมอบหมาย
งานเฉพาะเร่ืองท่ีศูนยกลางมอบหมายใหดําเนินการ  ไมเหมาะกับการดําเนินงานของสํานักงาน
ประกันสังคมท่ีตองมีการกระจายการใหบริการเพ่ืออํานวยบริการแกประชาชนใหเขาถึงชุมชนตาง 
ๆ  เม่ือกระจายการบริการก็ควรตองกระจายอํานาจในการบริหารงานไปพรอม ๆ  กันดวย 

                                                           
1 R.  Lavender,  Anthony.  OCSC  Consultant.  “Report  on  The  Basic  Issues  of  Efficiency  

Service  Unit  -  ESU.”  The  Office  of  Public  Service  Reform  Committee,  The  Office  of  the  Civil  
Service  Commission,  2001,  p  4. 
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 การเปล่ียนโครงสรางสํานักงานประกันสังคมเปนองคกรของรัฐท่ีเปนอิสระ  ซ่ึงมีลักษณะ
เปนองคกรท่ีเปนผูมีอํานาจวางระเบียบควบคุมกิจการบางอยางภายในรัฐและเปนกิจการท่ีมี
ความสําคัญและมีผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน  เศรษฐกิจของประเทศ  และทรัพยากร
ท่ีมีอยูอยางจํากัด  ซ่ึงตามทฤษฎีเหมาะกับกิจการโทรคมนาคม  วิทยุกระจายเสียและวิทยุโทรทัศน  
และใหอํานาจในการออกกฎหมายเก่ียวกับองคกรลักษณะนี้ไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย  พ.ศ.  2540  เปนตน  การที่จะใหสํานักงานประกันสังคมมีองคกรท่ีเปนอิสระลักษณะนี้เปน
เร่ืองท่ียาก  เนื่องจากการบริหารกองทุนเงินทดแทนและกองทุนประกันสังคมที่มีลักษณะการเก็บ
เงินสมทบเฉพาะกลุมคนที่ทํางานอยูในสถานประกอบการ  และบางสวนเปนการประกันตนโดย
สมัครใจ  ซ่ึงการบริหารกองทุนนี้ยังไมถึงขนาดท่ีจะกระทบตอสิทธิเสรีภาพของคนท้ังประเทศ  
และองคกรอิสระลักษณะนี้จะมีลักษณะท่ีเปนอิสระเฉพาะคณะกรรมการที่ถูกแตงตั้งเขามาเทานั้น  
สวนตัวองคกรท่ีทําหนาท่ีปฏิบัติงานอาจมีไดหลายรูปแบบ  ท้ังอยูในระบบราชการหรือเปนองคการ
มหาชนหรือองคกรในลักษณะอ่ืน ๆ  ก็ไดตามความเหมาะสมขององคกร 
 
5.2  ขอเสนอแนะวิธีการจัดบริการสาธารณะดานประกันสังคมในรูปแบบองคการมหาชน 
 
 จากขอสรุปดังกลาวในขอ  5.1  ผูเขียนขอเสนอแนะใหเปล่ียนรูปแบบการบริหารงานจาก
สวนราชการเปนองคการมหาชน  โดยการตราเปนพระราชบัญญัติสํานักงานประกันสังคม  
เนื่องจากมีความจําเปนท่ีจะตองใหกฎหมายนี้ผานการพิจารณาของรัฐสภาเพ่ือใหสํานักงาน
ประกันสังคมมีอํานาจบังคับแกประชาชน  และการกําหนดท่ีมาของคณะกรรมการบริหารใหปลอด
จากการเมือง  และกฎหมายและระเบียบวิธีปฏิบัติท่ีเหมาะสมใหคงเดิมไว  ดังนั้นข้ึนอยูกับความ
พรอมในหลาย ๆ ดานท้ังเร่ืองบุคลากร  งบประมาณการคลัง  และขอบเขตอํานาจในการกํากับดูแล
สํานักงานประกันสังคมเปนสําคัญ  และไมวาจะเปล่ียนแปลงสํานักงานประกันสังคมใหมีความเปน
อิสระอยางไรก็อาจไมเกิดประโยชนถาขาดจิตสํานึกในการใหบริการสาธารณะแกประชาชน 
 การเปล่ียนสํานักงานประกันสังคมจากระบบราชการเปนองคการมหาชนซ่ึงมีลักษณะเปน
หนวยงานของรัฐท่ีมิใชสวนราชการและมิใชรัฐวิสาหกิจ  เปนนิติบุคคลท่ีอยูภายใตการกํากับของ
ฝายบริหารคือรัฐมนตรี  เปนหนวยงานที่ไดรับเงินอุดหนุนจากรัฐบาล  เปนหนวยงานท่ีสามารถหา
รายไดเอง  โดยไมไดมุงแสวงหากําไรเปนหลัก  แตสามารถมีกําไรจากการดําเนินงานได  สํานักงาน
ประกันสังคมท่ีเปนองคการมหาชนเปนหนวยงานของรัฐเพราะฉะนั้นสามารถไดรับเงินอุดหนุน
ท่ัวไปจากรัฐบาลข้ึนอยูกับความจําเปนในการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะดานประกันสังคม  
คณะกรรมการบริหารสํานักงานประกันสังคมองคการมหาชน  มีผูอํานวยการเปนผูรับผิดชอบ  และ
มีเจาหนาท่ีซ่ึงไมใชขาราชการ  มีความเปนอิสระและคลองตัวสูงและพรอมท่ีจะรับผิดชอบท่ี
สามารถดําเนินการโดยผลสัมฤทธ์ิท่ีชัดเจนสามารถตรวจสอบได  การบริหารองคการมหาชนนี้เพื่อ
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ลดข้ันตอนของการกํากับดูแลหรือการปกครองบังคับบัญชา  สําหรับเงินเดือนของคณะกรรมการ
และผูอํานวยการขึ้นอยูกับหลักเกณฑ  วิธีการท่ีคณะรัฐมนตรีกําหนดข้ึนอยูกับขนาดองคกรและ
ความสําคัญของบริการสาธารณะ  การเงินและการตรวจสอบไมตองรายงานตอผูบริหารแตตองให
รายงานตอคณะกรรมการตรวจสอบภายในเพ่ือความเปนอิสระไมตองอยูภายใตการบังคับบัญชา  
ในกฎหมายตองมีการกําหนดหลักประกันความม่ันคงท่ีผูบริหารจะไมถูกปลดออกเม่ือเปล่ียน
รัฐบาล  ถาไดปฏิบัติตามวัตถุประสงคตามขอตกลงท่ีกําหนดทุกอยางแลว  การจางผูบริหารจะมี
ลักษณะเปนสัญญา  3-4  ป  แตเจาหนาท่ีผูปฏิบัติงานตองผานการคัดเลือกและจะมีสัญญา  ในกรณี
ของขาราชการถาไมผานการคัดเลือกก็ยังคงมีฐานะเปนขาราชการและยังสามารถกลับเขาสูระบบ
ราชการได  การท่ีผูอํานวยการเปนผูมีอํานาจปกครองคนเดียวไมไดหมายความวาจะทําอะไรไดตาม
อําเภอใจ  เพราะยังมีคณะกรรมการบริหารควบคุมดูแล 
 
 โดยสรุปจากการศึกษาสภาพปจจุบันของสํานักงานประกันสังคม  ซ่ึงมีโครงสรางและการ
บริหารงานแบบราชการ  มีการควบคุมตรวจสอบอยางเครงครัดและมีกฎระเบียบในการปฏิบัติงาน
มากมาย  ทําใหการปฏิบัติงานของสํานักงานประกันสังคมซ่ึงเปนงานดานบริการสังคมไมสามารถ
ปฏิบัติงานตามวัตถุประสงคของสํานักงานประกันสังคมไดอยางเต็มท่ีและมีประสิทธิภาพ  
เนื่องจากการดําเนินงานของสํานักงานประกันสังคมขาดความเปนอิสระและเสรีภาพในการ
ตัดสินใจ  อนุมัติ  ส่ังการเทาท่ีควร  อันเนื่องมาจากสายการบังคับบัญชา  ซ่ึงเหมือนเปนกําแพงกั้น
ระหวางสํานักงานประกันสังคมกับประชาชนผูรับบริการ  ถาสํานักงานประกันสังคมเปนองคการ
มหาชนจะมีโครงสรางและระบบการบริหารงานท่ีเปนอิสระจากระบบราชการและมีการบริหารงาน
ท่ีคลองตัวมากกวา  ฉะนั้นการท่ีจะแกไขปญหาเหลานี้ได  ผูเขียนไดเสนอแนวทางในการแกไข
ปญหาดังกลาวโดยใหสํานักงานประกันสังคมมีโครงสรางและระบบการบริหารงานท่ีเปนอิสระจาก
ระบบราชการและมีวิธีการดําเนินงานท่ีจะเปนองคการมหาชน  2  วิธี  คือ 
 1.  การตราพระราชกฤษฎีกาตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542 
 2.  การตราพระราชบัญญัติสํานักงานประกันสังคมเปนองคการมหาชน 
 ผูศึกษาเห็นวาแนวทางในการตราพระราชบัญญัติสํานักงานประกันสังคมเปนองคการ
มหาชนนาจะเปนวิธีการและแนวทางที่ดีท่ีสุดในขณะนี้  เนื่องจากปจจุบันพระราชบัญญัติองคการ
มหาชน  พ.ศ.  2542  ไมไดใหอํานาจสํานักงานประกันสังคมในการใชอํานาจบังคับแกประชาชน  
และหนวยงานท่ีจัดต้ังตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542  เปนงานบริการสาธารณะท่ี
เกี่ยวกับ  โรงพยาบาล  และการศึกษา  ซ่ึงไมจําเปนตองใชอํานาจบังคับแกประชาชน  ประกอบกับ
กรอบโครงสรางดานคณะกรรมการมีขอจํากัดเกินไป  การแตงต้ังคณะกรรมการบริหารโดย
รัฐมนตรีเพียงผูเดียว  เส่ียงกับการแทรกแซงของอํานาจทางการเมืองมากเกินไป  และการตรวจสอบ
ดานงบประมาณยังไมมีมาตรฐานในการวัดความสําเร็จไดแนนอน  เจาหนาท่ีตองเปล่ียนเปน
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เจาหนาท่ีของรัฐท้ังหมด  การบังคับแบบนี้อาจเร็วเกินไป  สํานักงานประกันสังคมอาจตองเส่ียงกับ
การสูญเสียบุคลากรท่ีมีคุณภาพ  การตราพระราชกฤษฎีกาปจจุบันจะมีสวนดีเฉพาะงานท่ีอํานวย
บริการแกประชาชน  แตงานท่ีตองใชอํานาจบังคับแกประชาชนยังคงเปนปญหาอยู  เพราะพระราช
กฤษฎีกาเปนกฎหมายท่ีออกโดยฝายบริหารมีการเปล่ียนแปลงงายอาจไมไดรับการยอมรับจาก
ประชาชน  ในอนาคตถามีการแกไขเหลานี้ในพระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542  อาจเปน
ทางออกท่ีดีอีกทางหนึ่งของสํานักงานประกันสังคม 
 การที่สํานักงานประกันสังคมออกจากระบบราชการโดยการตราเปนพระราชบัญญัติ
สํานักงานประกันสังคมเปนองคการมหาชนจะทําใหสามารถคงความเปนเอกลักษณของงานบริหาร
ดานประกันสังคมท่ีมีโครงสรางใหญท่ีตองมีการกระจายการใหบริการและตองมีอํานาจบังคับ
ประชาชนตามกฎหมายไดท่ัวประเทศ  กองทุนท่ีสํานักงานประกันสังคมตองดูแลเปนกองทุนท่ีมี
เงินจํานวนมากอาจเทียบไดกับธนาคารแหงประเทศไทยก็วาได  ดังนั้นเพื่อใหการจัดทําบริการ
สาธารณะดานประกันสังคมเปนไปดวยความเรียบรอย  ท่ีมาของคณะกรรมการอาจกําหนดใหมา
จากคณะกรรมการสรรหาท่ีมีความเปนกลาง  และองคประกอบของคณะกรรมการบริหาร  บุคลากร
อาจกําหนดใหเหมาะสมกับการดําเนินงานดานประกันสังคมได  ดานบุคลากรในลักษณะเดิมถา
จําเปนตองมีอยูเพื่อขวัญและกําลังใจในสถานะของตน  เพราะการกําหนดใหเปล่ียนสถานะบุคลากร
จากขาราชการและพนักงานเปนเจาหนาท่ีของรัฐในองคการมหาชนเร็วเกินไปอาจทําใหไมสามารถ
ยับยั้งการยายกลับไปสูระบบราชการเดิม  อาจทําใหสํานักงานประกันสังคมตองสูญเสียบุคลากรที่มี
คุณภาพไปทําใหสํานักงานประกันสังคมไดรับความเสียหายได  และในสวนของการจัดการ
เงินกองทุนท่ีมีจํานวนมากอาจสรางระบบท่ีเหมาะสมได  ซ่ึงถือเปนจุดเปดโอกาสท่ีดีและเปน
ทางเลือกหนึ่งในการออกพระราชบัญญัติ  ซ่ึงในเร่ืองนี้เปนจุดสําคัญท่ีรัฐบาลตองตัดสินใจรีบ
ดําเนินการกอนท่ีปญหาความไมชัดเจนในการกําหนดรูปแบบสํานักงานประกันสังคมจะเปนปญหา
สะสมมากกวานี้จนไมสามารถเยียวยาแกไขได 
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โครงการสงเสริมประสิทธิภาพของสํานักงาน  รายงานสรุปโครงการระยะท่ี  3  (ปรับปรุงคร้ังท่ี  2)   

เร่ือง  แนวคิดหนวยงานบริหารพิเศษ  กรุงเทพฯ : สํานักงาน  ก.พ.,  2540 
จงจิตต  โศนคณาภรณ.  สวัสดิการสังคม.  พิมพคร้ังท่ี  10  กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยรามคําแหง,   
 2530. 
จําลอง  ศรีประสาธน  แนวคิดและหลักการประกันสังคม.  นนทบุรี  :  กองวิชาการและแผนงาน   

สํานักงานประกันสังคม,  ม.ป.ป. 
จิราภรณ  เกษรสุจริต  และลัดดา  วัจนะสาริกากุล.  การประกันสังคมในประเทศไทย.  คร้ังท่ี  1 

นนทบุรี: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช,  2538. 
ธีรยุทธ  หลอเลิศรัตน.  “องคการมหาชน  มิติใหมของหนวยงานภาครัฐ : แนวทางการจัดตั้งและ 

การบริหารงานองคการมหาชน”  กรุงเทพฯ: สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราช 
การ  สํานักงาน ก.พ.,  2542. 

นงเยาว  รีเจริญ.  แนวทางการบริหารเงินกองทุนประกันสังคม.  นนทบุรี: สํานักงานประกันสังคม, 
ม.ป.ป. 

นิคม  จันทรวิทุร.  กฎหมายประกันสังคม  35 ปแหงการฝาฟนจนฝนเปนจริง.  คร้ังท่ี 1  กรุงเทพฯ: 
สํานักพิมพสยามรัฐ,  2533. 

นิคม  จันทรวิทุร.  กฎหมายประกันสังคม  :  แนวคิด  พัฒนาการ  และกาวแรกของการดําเนินงาน 
ในประเทศไทย,  คร้ังท่ี 1  กรุงเทพฯ: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  2537. 

นันทวัฒน  บรมานันท.  หลักกฎหมายปกครองเก่ียวกับบริการสาธารณะ.  พิมพคร้ังท่ี 1,  กรุงเทพฯ:  
สํานักพิมพวิญูชน,  2543. 

 
ประยูร  กาญจนดุล.  คําบรรยายกฎหมายปกครอง.  พิมพคร้ังท่ี3.  กรุงเทพฯ: โรงพิมพจุฬาลงกรณ 

มหาวิทยาลัย,  2535. 
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แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ.  ฉบับท่ี 8  พ.ศ.  2540-2544. 
รายงานแสดงผลการดําเนินการของคณะรัฐมนตรี  ตามแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ.  รัฐบาลนาย 

ชวน  หลีกภัย.  ปท่ี  2  วันท่ี  20  พฤศจิกายน  2541  -  วันท่ี  20  พฤศจิกายน  2542. 
สมาน  รังสิโยกฤฏ.  การปฏิรูปภาคราชการ: แนวคิดและยุทธศาสตร.  คร้ังท่ี 1.  กรุงเทพฯ: สวัสดิ 

การสํานักงาน ก.พ.,  2540. 
สมาน  รังสิโยกฤฏ.  การจัดโครงสรางสวนราชการ.  คร้ังท่ี 1.  กรุงเทพฯ: สวัสดิการสํานักงาน  

ก.พ.,  2540. 
สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ.  การกฏิรูประบบราชการ : ยุทธศาสตรสําคัญของ 
 การเปล่ียนแปลง. กรุงเทพฯ: 2541. 
สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ. องคการมหาชน  มิติใหมของหนวยงานภาครัฐ.  
 กรุงเทพฯ: 2542. 
สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ.  การปฏิรูประบบราชการ  ทางออกของการแกไข 
 ปญหาและฝาฟนวิกฤต.  กรุงเทพฯ: 2542. 
สํานักงานประกันสังคม  รายงานการศึกษาดูงานของขาราชการสํานักงานประกันสังคม.  เร่ือง  การ 
 เปล่ียนแปลงสถานะเปนหนวยงานอิสระของสํานักงานประกันสังคมสหรัฐอเมริกา  ณ   
 ประเทศสหรัฐอเมริกา, กรุงเทพฯ: 2542. 
สํานักงานประกันสังคม.  รายงานการศึกษาดูงานของคณะกรรมการประกันสังคม  ท่ีปรึกษาและขา 

ราชการท่ีเก่ียวของ  ณ  ประเทศออสเตรเลีย และสิงคโปร  วันท่ี  18-25  มีนาคม  2537. 
สํานักงานประกันสังคม.  รายงานการศึกษาดูงานของขาราชการสํานักงานประกันสังคม  โครงสราง 

หนวยงานบริหารพิเศษ  ณ  ประเทศมาเลเซียและระบบประมวลภาพเอกสารใน 
คอมพิวเตอรและประเทศสิงคโปร  ระหวางวันท่ี  18-22  ตุลาคม  2542. 

 สุจิน  ฉิมมณี.  “การประกันชีวิต  2  เร่ืองความรูท่ัวไปเก่ียวกับการประกันสังคม”.  คร้ังท่ี  1.   
นนทบุรี: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมมาธิราช,  2538. 

สุรพล  นิติไกรพจน.  องคการมหาชน  แนวคิด  รูปแบบ  และวิธีการบริหารงาน.  คร้ังท่ี  2.  สํานัก 
 งานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ.  สํานักงาน  ก.พ.,   กรุงเทพฯ: 2542. 
 

บทความ 
 
โภคิน  พลกุล.  “นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนฝรั่งเศส.” วารสารกฎหมายปกครอง. เลม  6  ตอน  
2, 

สิงหาคม  2530. 
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สมคิด  เลิศไพฑูรย.  “ความรูเบ้ืองตนเกี่ยวกับองคการมหาชนอิสระ.”  วารสารนิติศาสตร.  ป  19   
ฉบับท่ี  4,  ธันวาคม  2532. 
 

วิทยานิพนธ  และงานวิจัย 
 
จิตผอง  พัฒนาศิริ.  “แนวทางเพ่ือความเปนอิสระของมหาวิทยาลัยไทย.” วิทยานิพนธมหาบัณฑิต   

คณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  2538. 
จันทจิรา  เอ่ียมมยุรา.  “วิสาหกิจมหาชน ( รัฐวิสาหกิจ)  ในกฎหมายไทย : ศึกษาในเชิง
ประวัติศาสตร  

และเชิงวิเคราะหขอความคิด.”  วิทยานิพนธมหาบัณฑิต  คณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลัย 
ธรรมศาสตร,  2529. 

วันเพ็ญ  ทรัพยสงเสริม.  “การจัดระบบองคการมหาชนอิสระในกระบวนการจัดทําบริการสาธารณะ 
ในประเทศไทย.”  วิทยานิพนธมหาบัณฑิต  คณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  
2539. 

วิษณุ  วรัญู.  “รายงานวิจัย  เร่ือง  องคกรของรัฐท่ีเปนอิสระ.”  กรุงเทพฯ:  สํานักงานกองทุนสนับ 
สนุนการวิจัย,  2540. 

สุรพล  นิติไกรพจน. “รายงานวิจัยฉบับสุดทาย  เร่ือง  การปรับปรุงโครงสรางทางกฎหมายในการ
จัด 

ตั้งองคการภาคมหาชน  :  ความเปนไปไดและแนวทางในการตรากฎหมายจัดต้ัง
องคการ 

ของรัฐท่ีมิใชสวนราช  การหรือรัฐวิสาหกิจ.”  กรุงเทพฯ:  สํานักงานคณะกรรมการวิจัย 
แหงชาติ,  กรกฎาคม 2540. 

สุรพล  นิติไกรพจนและคณะ.  “รายงานฉบับสุดทาย  โครงการศึกษาความเหมาะสมในการกําหนด 
หลักเกณฑ  วิธีการ  และแผนการดําเนินงานในการโอนกิจการขององคการขนสงมวล 
ชนกรุงเทพใหกรุงเทพมหานคร.”  เสนอตอกระทรวงคมนาคม.  กรุงเทพฯ:  
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  2540. 

 
กฎหมายท่ีเก่ียวของ 

 
พระราชกฤษฎีกาแบงสวนราชการสํานักงานประกันสังคม  กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม 

พ.ศ.  2537. 
พระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ.  2537. 
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พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  2542. 
พระราชบัญญัติประกันสังคม พ. ศ.  2533  แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติประกันสังคม  (ฉบับท่ี  
 2)  พ.ศ.  2537  และ  (ฉบับท่ี 3)  พ.ศ.  2542. 
พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรม  (ฉบับท่ี 8)  พ.ศ.  2536. 
พระราชบัญญัติพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  พ.ศ.  2501 
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน  พ.ศ.  2535  แกไขเพิ่มเติม  พ.ศ.  2538. 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ.  2534. 
พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ  พ.ศ.  2543 
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ.  2502 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ.  2539. 
พระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ. 2542. 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ.  2540. 
 
ภาษาอังกฤษ 
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Next  step  report  1998.  Presented  to  Parliament  by  the  Minister  for  the  Cabinet  Office 
 by  Command  of  Her  Majesty,  March  1999. 
Next  Steps  Briefing  Note.  September,  1998.  (http://www.open.gov.uk/co/cohome.htm.) 
R.  Lavender,  Anthony.  OCSC  Consultant.  “Report  on  The  Basic  Issues  of  Efficiency   

Service  Unit  -  ESU.”  The  Office  of  Public  Service  Reform  Committee,  The   
Office  of  the  Civil  Service  Commission,  2001. 

Social  Security  Program  Throughout  the  World-1999  Social  Security  Administration  
Office of Policy  Office  of  Research,  Evaluation  and  Statistics  SSA  Publication,   
August  1999. 
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ภาคผนวก  ก 
 

ราง 
พระราชกฤษฎีกาจัดตัง้สํานกังานประกันสังคม 
ตามพระราชบญัญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542 

พ.ศ.  ….1 
  โดยท่ีเปนการสมควรจัดตั้งสํานักงานประกันสังคมและเงินทดแทนข้ึนเปน
องคการมหาชนตามกฎหมายวาดวยองคการมหาชน 
  อาศัยอํานาจตามความในมาตรา  221  ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
และมาตรา  5  แหงพระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542  จึงทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ  ให
ตราพระราชกฤษฎีกาข้ึนไว  ดังตอไปนี้ 
  มาตรา   1  พระราชกฤษฎีกานี้เรียกวา   “พระราชกฤษฎีกาจัดต้ังสํานักงาน
ประกันสังคมและเงินทดแทน  พ.ศ.  ….” 
  มาตรา  2  พระราชกฤษฎีกานี้ใหใชบังคับต้ังแตวันถัดจากวันประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาเปนตนไป 
  มาตรา  3  ในพระราชกฤษฎีกานี้ 
  “กองทุน”  หมายความวา  กองทุนประกันสังคมและเงินทดแทน 
  “คณะกรรมการ”  หมายความวา  คณะกรรมการประกันสังคมและเงินทดแทน 
  “คณะกรรมการตรวจสอบประสิทธิภาพ”  หมายความวา  คณะกรรมการ
ตรวจสอบประสิทธิภาพ 
  “ผูอํานวยการ”  หมายความวา  ผูอํานวยการสํานักงานประกันสังคม 
  “เจาหนาท่ี”  หมายความวา  เจาหนาท่ีสํานักงานประกันสังคม 
  “ลูกจาง”  หมายความวา  ลูกจางของสํานักงานประกันสังคม 
  “รัฐมนตรี”  หมายความวา  รัฐมนตรีผูรักษาการตามพระราชกฤษฎีกานี้ 
  มาตรา  4  ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมรักษาการตาม
พระราชกฤษฎีกานี้ 
 
 
 

                                                           
1 ดูวิธีการยกรางพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังสํานักงานประกันสังคมตามพระราชบัญญัติองคการ

มหาชน  พ.ศ.  2542  เพ่ิมเติมในหนา  94 
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หมวด  1 
การจัดตั้ง  วัตถุประสงค  และอํานาจหนาท่ี 

 
  มาตรา  5  ใหจัดต้ังองคการมหาชนข้ึนเรียกวา  “สํานักงานประกันสังคมและเงิน
ทดแทน”  ใหสํานักงานมีท่ีทําการอยูในอําเภอเมือง  จังหวัดนนทบุรี 
  มาตรา  6  ใหสํานักงานมีวัตถุประสงคในการดําเนินกิจการดังตอไปนี้ 
  (1)  ใหบริการดานการประกันสังคมและเงินทดแทน 
  (2)    พัฒนาระบบประกันสังคมและเงินทดแทน 
  (3)   ดําเนินกิจการอ่ืน ๆ  ใหสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาลและคลองกับ
นโยบายของรัฐบาลและความตองการของลูกจางและผูประกันตน 
  การดําเนินการตามวรรคหน่ึงตองไมเปนการดําเนินการมุงแสวงหากําไรเปนหลัก 
  มาตรา  7  สํานักงานมีอํานาจและหนาท่ีกระทําการตาง ๆ  ภายใตขอบแหง
วัตถุประสงคท่ีระบุไวในมาตรา  6 
  มาตรา  8  สํานักงานประกันสังคมแบงหนวยงาน  ดังนี้ 
  (1)  สํานักงานบริหาร 
  (2)  สํานัก 
  (3)  กอง 
  มาตรา  9  การจัดต้ัง  การรวบรวม  และการยุบเลิกสํานัก  กองหรือหนวยงานท่ี
เรียกชื่ออยางอ่ืนท่ีมีฐานะเทียบเทาสํานักหรือกอง  ใหทําเปนประกาศสํานักงานประกันสังคมโดย
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา   
  การแบงสวนงานเปนสํานัก  กอง  ฝายหรือหนวยงานที่เรียกช่ืออยางอ่ืนท่ีมีฐานะ
เทียบเทาสวนงานดังกลาว  ใหทําเปนประกาศสํานักงานประกันสังคมโดยประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา 

หมวด  2 
กองทุน  รายได  และทรัพยสิน 

 
  มาตรา  10  กองทุนและทรัพยสินในการดําเนินกิจการของสํานักงานประกอบดวย 
  (1)  เงินหรือทรัพยสินท่ีไดรับโอนมา  ตามมาตรา  43 
  (2)  เงินท่ีรัฐบาลจายใหเปนทุนประเดิม 
  (3)  เงินอุดหนุนท่ัวไปที่รัฐบาลจัดสรรใหตามความเหมาะสมเปนรายป 
  (4)  เงินอุดหนุนจากภาคเอกชนหรือองคกรอ่ืน  รวมท้ังจากตางประเทศหรือ
องคการระหวางประเทศ  และเงินหรือทรัพยสินท่ีมีผูอุทิศให 
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  (5)  เงินสมทบ  คาธรรมเนียม  หรือรายไดจากการดําเนินการ 
  (6)  ดอกผลของเงินหรือรายไดจากทรัพยสินของสํานักงาน 
  มาตรา  11  การจายเงินกองทุนใหเปนไปตามท่ีคณะกรรมการประกันสังคมและ
เงินทดแทนกําหนดโดยใหใชเพื่อกิจการดังตอไปนี้ 
  (1)  การพัฒนาระบบประกันสังคมและเงินทดแทน 
  (2)  การบริหารกองทุน 
  (3)  การดําเนินงานของสํานักงานประกันสังคมและเงินทดแทน 
  มาตรา  12  ใหอสังหาริมทรัพยซ่ึงสํานักงานไดมาจากการใหหรือซ้ือดวยรายได
ของสํานักงานเปนกรรมสิทธ์ิของสํานักงาน 
  ใหสํานักงานมีอํานาจในการปกครอง  ดูแล  บํารุงรักษา  ใช  จําหนาย  และจัดหา
ประโยชนจากทรัพยสินของสํานักงาน 
  มาตรา  13  เงินกองทุนใหนําไปฝากไวท่ีธนาคารท่ีคณะกรรมการประกันสังคม
และเงินทดแทนกําหนด 
  การจัดหาผลประโยชนของกองทุนใหเปนไปตามระเบียบ และไดรับความ
เห็นชอบจากคณะกรรมการ 
  มาตรา  14  รายไดของกองทุนใหนําเขาสมทบกองทุนโดยไมตองสง
กระทรวงการคลังหรือกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ  หรือกฎหมายอ่ืน 
  มาตรา  15  ใหกิจการของสํานักงานประกันสังคมไมตองตกอยูภายใตบังคับแหง
กฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงาน  กฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ  กฎหมายวาดวยการ
ประกันสังคม  และกฎหมายวาดวยเงินทดแทน 
  มาตรา  16  การใชจายเงินของสํานักงาน  ใหใชจายไปเพื่อกิจการของสํานักงาน
โดยเฉพาะ 
  การเก็บรักษาและเ บิกจ าย เ งินของสํานักงานให เปนไปตามขอบังคับท่ี
คณะกรรมการกําหนด 
  มาตรา  17  ทรัพยสินของสํานักงานไมอยูในความรับผิดแหงการบังคับคดี 
  มาตรา  18  บรรดารายไดและทรัพยสินของสํานักงานจะตองจัดการเพ่ีอบรรลุ
วัตถุประสงคของสํานักงาน  ดังระบุไวในมาตรา  6  และตามวัตถุประสงคซ่ึงผูอุทิศทรัพยสินใหแก
สํานักงาน 
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หมวด  3 
การบริหารและการดําเนินกิจการ 

 
  มาตรา  19  ใหมีคณะกรรมการคณะหนึ่งเรียกวา  “คณะกรรมการประกันสังคม
และเงินทดแทน”  ประกอบดวย 
  (1)  ประธานกรรมการ  ซ่ึงคณะรัฐมนตรีแตงต้ังจากผูทรงคุณวุฒิท่ีมีความรูและ
ประสบการณสูงดานการประกันสังคมและเงินทดแทน 
  (2)  กรรมการโดยตําแหนง  ไดแก  ผูอํานวยการสํานักงานประกันสังคมและเงิน
ทดแทน  ผูอํานวยการกองการเงินและบัญชีกองทุน  และประธานคณะกรรมการตรวจสอบ
ประสิทธิภาพ 
  (3)  กรรมการโดยการแตงต้ัง  ไดแก  ผูแทนพรรคฝายคาน  ผูแทนฝายนายจาง   
ผูแทนฝายลูกจาง  ผูแทนกระทรวงการคลัง  ผูแทนกระทรวงอื่น  ผูแทนสํานักงบประมาณ  และ
นักวิชาการ  ซ่ึงคณะรัฐมนตรีแตงต้ัง 
  ประธานกรรมการ  กรรมการตองไมเปนขาราชการการเมือง  ท่ีปรึกษา  เจาหนาท่ี
หรือกรรมการของพรรคการเมือง 
  มาตรา  20  ประธานกรรมการและกรรมการซ่ึงคณะรัฐมนตรีแตงต้ังอยูใน
ตําแหนงคราวละสามป  และอาจไดรับแตงต้ังอีกได  แตรวมแลวตองไมเกินสองวาระติดตอกัน 
  ในกรณีท่ีกรรมการซ่ึงคณะรัฐมนตรีแตงต้ังพนจากตําแหนงกอนวาระหรือในกรณี
ท่ีคณะกรรมการเพิ่มข้ึนในระหวางท่ีกรรมการซ่ึงแตงต้ังไวแลวยังมีวาระอยูในตําแหนง  ใหผูไดรับ
การแตงต้ังใหดํารงตําแหนงหรือเปนกรรมการเพ่ิมข้ึนอยูในตําแหนงเทากับวาระท่ีเหลืออยูของ
กรรมการซ่ึงไดแตงต้ังไวแลว 
  เม่ือครบกําหนดตามวาระดังกลาวในวรรคหน่ึง  หากยังมิไดมีการแตงต้ังกรรมการ
ข้ึนใหม  ใหกรรมการซ่ึงพนจากตําแนงตามวาระน้ันอยูในตําแหนงเพื่อดําเนินงานตอไปจนกวา
กรรมการซ่ึงไดรับแตตั้งใหมเขารับหนาท่ี 
  มาตรา  21  นอกจากการพนจากตําแหนงตามวาระตามมาตรา  20  ประธาน
กรรมการและกรรมการซ่ึงคณะรัฐมนตรีแตงต้ังพนจากตําแหนงเม่ือ 
  (1)  ตาย 
  (2)  ลาออก 
  (3)  คณะรัฐมนตรีใหออก 
  (4)  เปนบุคคลลมละลาย 
  (5)  เปนคนไรความสามารถ  หรือคนเสมือนไรความสามารถ 
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  (6)  ไดรับโทษจําคุกโดยคําพิพากษาถึงท่ีสุดใหจําคุก  เวนแตเปนโทษสําหรับ
ความผิดท่ีไดกระทําโดยประมาท  หรือความผิดลหุโทษ 
  (7)  ไมเปนผูดํารงตําแหนงทางการเมือง  สมาชิกสภาทองถ่ิน  หรือผูบริหาร
ทองถ่ิน  กรรมการหรือผูดํารงตําแหนงซ่ึงรับผิดชอบการบริหารพรรคการเมือง  ท่ีปรึกษาพรรค
การเมือง  หรือเจาหนาท่ีพรรคการเมือง 
  มาตรา  22  การประชุมคณะกรรมการตองมีกรรมการมาประชุมไมนอยกวากึ่ง
หนึ่งของจํานวนกรรมการทั้งหมด  จึงจะเปนองคประชุม 
  ในการประชุมคณะกรรมการ  ถาประธานกรรมการไมมาประชุมหรือไมอาจ
ปฏิบัติหนาท่ีได  ใหท่ีประชุมเลือกกรรมการคนหน่ึงเปนประธานในท่ีประชุม 
  การวินิจฉัยช้ีขาดของท่ีประชุมใหถือเสียงของมาก  กรรมการคนหนึ่งใหมีเสียง
หนึ่งในการลงคะแนน  ถาคะแนนเสียงเทากันใหประธานกรรมการในท่ีประชุมออกเสียงเพิ่มข้ึนอีก
เสียงหนึ่งเปนเสียงช้ีขาด 
  มาตรา  23  ใหประธานกรรมการ  และกรรมการไดรับเบ้ียประชุมและประโยชน
ตอบแทนอ่ืนตามท่ีคณะรัฐมนตรีกําหนด 
  มาตรา  24  คณะกรรมการมีอํานาจหนาท่ีดังตอไปนี้ 
  (1)  เสนอแนะนโยบายและแนวทางเกี่ยวกับการประกันสังคมและเงินทดแทนแก
รัฐมนตรี 
  (2)  เสนอแนะในการจัดทําพระราชกฤษฎีกาและระเบียบกฎเกณฑตามท่ี
พระราชบัญญัติฯ  กําหนด 
  (3)  ออกกฎ  ระเบียบ  ขอบังคับ  เกี่ยวกับแนวทางการจัดหาผลประโยชนของ
กองทุน  (ตามท่ีรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังไดอนุมัติ) 
  (4)  ตรวจสอบรายงานทางการเงินและรายงานประจําปของหนวยงานตาง ๆ  และ
นําเสนองบการเงินแกรัฐมนตรี 
  (5)  การดําเนินงานเกี่ยวกับการวางแผนประจําป  ซ่ึงจะกําหนดแผนงาน  
งบประมาณ  ที่มาของเงินงบประมาณ  เงินสมทบ  และเปาหมายการปฏิบัติงานของหนวยงานแตละ
แหง 
  (6)  กําหนดยุทธศาสตรสําหรับงานประกันสังคมและเงินทดแทนท้ังหมด 
  (7)  กําหนดผลสําเร็จของงานท่ีตองการจากหนวยงานท้ังหมด 
  (8)  จัดลําดับความสําคัญของการจัดสรรเงินงบประมาณจากรัฐบาลและหนวยงาน
ประกันสังคมลําดับความสําคัญของคาใชจายในแตละแผนงาน 
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  (9)  พิจารณากําหนดท่ีมาของเงินงบประมาณในการดําเนินการของหนวยงานแต
ละแหง  ซ่ึงอาจมาจาก  3  แหลง  ไดแก  จากเงินสมทบ  จากผลตอบแทนจากการลงทุน  หรือสํานัก
งบประมาณ 
  มาตรา  25  ใหมีคณะกรรมการตรวจสอบประสิทธิภาพ  ประกอบดวย 
  (1)  ประธานกรรมการ  
  (2)  ผูแทนสวนงานตรวจสอบภายในของแตละหนวยงาน  ผูแทน
กระทรวงการคลัง  ผูแทนจากกระทรวงอ่ืน  ผูแทนฝายนายจาง  และผูแทนฝายลูกจาง 
  ใหนํามาตรา  20  มาตรา  21  มาตรา  22  และมาตรา  23  มาใชบังคับโดยอนุโลม 
  มาตรา  26  คณะกรรมการตรวจสอบประสิทธิภาพมีอํานาจหนาท่ีดังตอไปน้ี 
  (1)  ดูแลการดําเนินการตรวจสอบกิจการภายในของหนวยงานแตละแหง 
  (2)  เสนอประเด็นท่ีมีความสําคัญเสนอตอคณะกรรมการประกันสังคมและเงิน
ทดแทน 
  (3)  ใหคําปรึกษาแนะนําเกี่ยวกับงานโดยท่ัวไปของหนวยงาน  งานท่ีเกี่ยวของ
ระหวางหนวยงานและแสดงความเส่ียงท่ีเกิดจากการทํางานรวมกัน  และเร่ืองอ่ืน ๆ  ท่ีเกี่ยวของ 
  มาตรา  27  ในการปฏิบัติหนาท่ีตามพระราชกฤษฎีกา  คณะกรรมการ
ประกันสังคมและเงินทดแทน  และคณะกรรมการประเมินผล  อาจแตงต้ังคณะอนุกรรมการเพื่อ
พิจารณาและเสนอความเห็นในเร่ืองหน่ึงเร่ืองใด  หรือมอบหมายใหปฏิบัติการอยางหน่ึงอยางใดได
ตามท่ีเห็นสมควร 
  ใหนํามาตรา  22  และมาตรา  23  มาใชบังคับกับการปฏิบัติหนาท่ีของ
คณะอนุกรรมการตามวรรคหน่ึงโดยอนุโลม 
  มาตรา  28  ใหสํานักงานมีหนาท่ีดังตอไปน้ี 
  (1)  บริหารกองทุนตามระเบียบ  ประกาศ  และมติของคณะกรรมการ 
  (2)  ดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ 
  (3)  ประสานงาน… 
  (4)  จัดทํารายงานและการบัญชีของกองทุน 
  (5)  ปฏิบัติงานธุรการของคณะกรรมการประกันสังคมและเงินทดแทน  และ
คณะกรรมการตรวจสอบประสิทธิภาพ 
  (6)  กระทําการอ่ืนใดเกี่ยวกับงานดานการประกันสังคมและเงินทดแทนตามท่ี
คณะกรรมการประกันสังคมและเงินทดแทน  และคณะกรรมการตรวจสอบประสิทธิภาพมอบหมาย 
  มาตรา  29  สํานักงานมีผูอํานวยการเปนผูมีหนาท่ีควบคุมดูแลงานโดยท่ัวไปของ
สํานักงาน  เปนผูบังคับบัญชาพนักงานของสํานักงาน  และมีอํานาจหนาท่ีดังตอไปน้ี 
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  (1)  เสนอเปาหมาย  แผนงาน  และโครงการตอคณะกรรมการ  เพื่อใหการ
ดําเนินงานของสํานักงานบรรลุตามวัตถุประสงค 
  (2)  เสนอรายงานประจําปเกี่ยวกับผลการดําเนินงานดานตาง ๆ  ของสํานักงาน  
รวมท้ังรายงานการเงินและบัญชี  ตลอดจนเสนอแผนการเงินและงบประมาณของปตอไปตอ
คณะกรรมการเพื่อพิจารณา 
  (3)  เสนอความเห็นเกี่ยวกับการปรับปรุงกิจการและการดําเนินงานใหมี
ประสิทธิภาพ  และเปนไปตามวัตถุประสงคของสํานักงานตอคณะกรรมการ 
  (4)  เสนอการแตงตั้งผูประเมินโครงการและผูประเมินผลงานและรายงานการ
ติดตามประเมินผลตอคณะกรรมการตรวจสอบประสิทธิภาพเพื่อพิจารณา 
  (5)  บริหารงานของสํานักงานตามนโยบายและมติของคณะกรรมการ
ประกันสังคมและเงินทดแทน  และคณะกรรมการตรวจสอบประสิทธิภาพ 
  (6)  ดําเนินงานอ่ืน ๆ  ตามท่ีไดรับมอบหมายจากคณะกรรมการประกันสังคมและ
เงินทดแทน  และคณะกรรมการตรวจสอบประสิทธิภาพ 
  ผูอํานวยการตองรับผิดชอบตอคณะกรรมการในการบริหารกิจการของสํานักงาน 
  มาตรา  30  ผูอํานวยการมีอํานาจ 
  (1)  บรรจุ  แตงต้ัง  เล่ือน  ลด  ตัดเงินเดือน  หรือคาจาง  ลงโทษทางวินัย  
เจาหนาท่ี  และลูกจาง  ตลอดจนใหเจาหนาท่ีและลูกจางออกจากตําแหนง  ท้ังนี้ตามขอบังคับท่ี
คณะกรรมการกําหนด 
  (2)  วางระเบียบเกี่ยวกับการดําเนินงานของสํานักงานโดยไมขัดหรือแยงกับ
ระเบียบ  ขอบังคับ  ประกาศ  ขอกําหนด  นโยบาย  หรือมติท่ีคณะกรรมการกําหนด 
  มาตรา  31  ในกิจการเกี่ยวกับบุคคลภายนอก  ใหผูอํานวยการเปนผูกระทําการ
แทนกองทุนและสํานักงาน  ในการนี้  ผูอํานวยการจะมอบใหบุคคลใด ๆ  ปฏิบัติการแทนโดยความ
เห็นชอบของคณะกรรมการก็ได 
  มาตรา  32  ใหคณะกรรมการเปนผูกําหนดอัตราเงินเดือนและประโยชนตอบแทน
อ่ืนของผูอํานวยการ  ตามหลักเกณฑท่ีคณะรัฐมนตรีกําหนด 
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หมวด  4 
เจาหนาท่ีผูปฏบิัติงาน 

 
  มาตรา  33  ผูปฏิบัติงานของสํานักงานมีสามประเภท  คือ 
  (1)  เจาหนาท่ีหรือลูกจาง  ไดแก  ผูซ่ึงปฏิบัติงานโดยไดรับเงินเดือนหรือคาจาง
จากงบประมาณของสํานักงาน 
  (2)  ท่ีปรึกษาหรือผูเช่ียวชาญ  ไดแก  ผูซ่ึงสํานักงานจางใหปฏิบัติหนาท่ีเปนท่ี
ปรึกษาหรือผูทรงคุณวุฒิโดยมีสัญญาจาง 
  (3)  เจาหนาท่ีของรัฐซ่ึงมาชวยปฏิบัติงานของสํานักงานเปนการช่ัวคราว 
  มาตรา  34  เจาหนาท่ีของสํานักงาน  ตองมีคุณสมบัติและไมมีลักษณะตองหาม
ดังตอไปนี้ดวย 
  (1)  มีสัญชาติไทย 
  (2)  มีอายุไมต่ํากวาสิบแปดปบริบูรณและไมเกินหกสิบปบริบูรณ 
  (3)  สามารถทํางานใหแกสํานักงานไดเต็มเวลา 
  (4)  มีคุณวุฒิหรือประสบการณเหมาะสมกับวัตถุประสงคและอํานาจหนาท่ีของ
สํานักงาน 
  (5)  ไมเปนขาราชการหรือลูกจางของสวนราชการ  พนักงานหรือลูกจางของ
รัฐวิสาหกิจ  หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ  หรือพนักงานหรือลูกจางของราชการสวนทองถ่ิน 
  (6)  ไมมีลักษณะตองหามตามมาตรา   21  (4)  (5)  (6)  และ  (7) 
  (7)  ไมเปนผูมีสวนไดเสียในกิจการท่ีกระทํากับสํานักงาน 
  ความใน  (1)  มิใหใชบังคับแกเจาหนาท่ีชาวตางประเทศซ่ึงสํานักงานจําเปนตอง
จาง  หรือแตงต้ังตามขอผูกพันหรือตามลักษณะกิจการของสํานักงาน 
  มาตรา  35  เจาหนาท่ีพนจากตําแหนงเม่ือ 
  (1)  ตาย 
  (2)  ลาออก 
  (3)  ขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะตองหามอยางหนึ่งอยางใดตามมาตรา  21 
  (4)  ใหออกหรือปลดออกเพราะไมผานการประเมิน  หรือผิดวินัยตามหลักเกณฑ
และวิธีการท่ีคณะกรรมการกําหนดไวในขอบังคับ 
  มาตรา  36  ในกรณีท่ีขาราชการ  พนักงาน  เจาหนาท่ี  หรือผูปฏิบัติงานอ่ืนใน  
กระทรวง  ทบวง  กรม  ราชการสวนภูมิภาค  ราชการสวนทองถ่ิน  รัฐวิสาหกิจ  หรือหนวยงานอ่ืน
ท่ีรัฐมนตรีขอใหมาเปนเจาหนาท่ีหรือลูกจางโดยไดรับอนุมัติจากนายจางหรือผูบังคับบัญชาของผู
นั้นและมีขอตกลงท่ีทําไว 
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หมวด  5 

การบัญชี  การตรวจสอบ  และการประเมินผลงานของสํานักงาน 
 
 
  มาตรา  37  การบัญชีของกองทุนและสํานักงานใหจัดทําบัญชีตามหลักสากลตาม
แบบและหลักเกณฑท่ีคณะกรรมการกําหนด  และตองจัดใหมีการตรวจสอบภายในเกี่ยวกับการเงิน  
การบัญชี  และการพัสดุของสํานักงาน  ตลอดจนรายงานผลการตรวจสอบใหคณะกรรมการทราบ
อยางนอยปละคร้ัง 
  ในการตรวจสอบภายใน  ใหมีผูปฏิบัติงานของสํานักงานทําหนาท่ีเปนผูตรวจสอบ
ภายในโดยเฉพาะ  และใหรับผิดชอบข้ึนตรงตอคณะกรรมการตามระเบียบท่ีคณะกรรมการกําหนด 
  มาตรา  38  ใหสํานักงานจัดทํางบดุล  งบการเงิน  และบัญชีทําการสงผูสอบบัญชี
ตรวจสอบภายในเกาสิบวันนับแตวันส้ินปบัญชีทุกป 
  ในทุกรอบป   ให สํานักงานตรวจเ งินแผนดินหรือบุคคลภายนอกตามท่ี
คณะกรรมการแตงต้ังดวยความเห็นชอบของสํานักงานตรวจเงินแผนดิน  เปนผูสอบบัญชีและ
ประเมินผลการใชจายเงินและทรัพยสินของสํานักงาน  โดยใหแสดงความคิดเห็นเปนขอวิเคราะหวา
การใชจายดังกลาวเปนไปตามวัตถุประสงค  ประหยัด  และไดผลตามเปาหมายเพียงใด  แลวทํา
บันทึกรายงานผลการสอบบัญชีเสนอตอคณะกรรมการ 
  เพ่ือการนี้ใหผูสอบบัญชีมีอํานาจตรวจสอบสรรพสมุดบัญชีและเอกสารหลักฐาน
ตาง ๆ  ของสํานักงาน  สอบถามผูอํานวยการ  เจาหนาท่ีและลูกจาง  และเรียกใหสงสมุดสรรพบัญชี
และเอกสารหลักฐานตาง ๆ  ของสํานักงานเปนการเพิ่มเติมไดตามความจําเปน 
  มาตรา  39  ใหสํานักงานทํารายงานประจําปเสนอรัฐมนตรี  รายงานนี้ใหกลาวถึง
ผลงานของสํานักงานในปท่ีลวงมาแลว  บัญชีทําการ  พรอมท้ังรายงานของผูสอบบัญชี  รวมท้ังคํา
ช้ีแจงเกี่ยวกับนโยบายของคณะกรรมการ  โครงการ  และแผนงานท่ีจะทําในภายหนา 
  มาตรา  40  เพื่อประโยชนในการสงเสริมประสิทธิภาพและการตรวจสอบการ
ดําเนินงานของสํานักงานใหเปนไปตามวัตถุประสงค  โครงการ  และแผนงานที่ไดทําไว  ให
สํานักงานจัดใหมีการประเมินผลการดําเนินงานของสํานักงานตามระยะเวลาท่ีคณะกรรมการ
กําหนด  แตตองไมนานกวาสามป 
  การประเมินผลตามวรรคหน่ึง  ใหจัดทําโดยองคกรท่ีเปนกลางและมีความ
เช่ียวชาญในดานการประเมินผลกิจการสํานักงาน  โดยมีการคัดเลือกตามวิธีการท่ีคณะกรรมการ
กําหนด 
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หมวด  6 
การกํากับดูแล 

 
 
  มาตรา  41  รัฐมนตรีมีอํานาจและหนาท่ีกํากับและควบคุมโดยท่ัวไปซ่ึงกิจการของ
สํานักงานใหเปนไปตามวัตถุประสงคตามมาตรา  6  และใหสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาลหรือ
มติคณะรัฐมนตรี 
  มาตรา  42  บรรดาเร่ืองท่ีสํานักงานจะตองเสนอไปยังคณะรัฐมนตรีตามความใน
พระราชกฤษฎีกานี้  ใหรัฐมนตรีเปนผูเสนอ 
 

บทเฉพาะกาล 
 
 
  มาตรา  43  ในวันท่ีพระราชกฤษฎีกานี้ใชบังคับ  ใหยุบเลิกสํานักงานประกันสังคม  
กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  และใหโอนบรรดากิจการ  กองทุน  ทรัพยสิน  สิทธิ  หนี้สิน  
และเงินงบประมาณของสํานักงานประกันสังคม  ท่ีมีอยูในวันท่ีพระราชกฤษฎีกานี้ใชบังคับ  เวนแต
เงินงบประมาณหมวดเงินเดือนและคาจางประจําซ่ึงมีผูครองอยู  ไปเปนของสํานักงานตามพระราช
กฤษฎีกานี้ 
  มาตรา  44  ในวาระเร่ิมแรก  ใหมีคณะกรรมการประกันสังคม  และคณะกรรมการ
กองทุนเงินทดแทน  เปนกรรมการ  และปฏิบัติหนาท่ีไปจนกวาจะมีคณะกรรมการตามพระราช
กฤษฎีกานี้  ซ่ึงตองไมเกินหนึ่งรอยแปดสิบวันนับแตวันท่ีพระราชกฤษฎีกานี้ใชบังคับ 
  ใหเลขาธิการสํานักงานประกันสังคมปฏิบัติหนาท่ีไปจนกวาจะมีผูอํานวยการ
สํานักงานประกันสังคมตามพระราชกฤษฎีกานี้ 
  มาตรา  45  ภายใตบังคับมาตรา  46  และมาตรา  47  ใหขาราชการและลูกจางของ
สํานักงานประกันสังคม  กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  ซ่ึงดํารงตําแหนงอยูในวันท่ีพระ
ราชกฤษฎีกานี้ใชบังคับ  ยังคงเปนขาราชการและลูกจางของสํานักงานประกันสังคม  กระทรวง
แรงงานและสวัสดิการสังคม  แลวแตกรณี  และใหปฏิบัติหนาท่ีตามพระราชกฤษฎีกานี้  โดยใหถือ
วาการปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวเปนการปฏิบัติหนาท่ีราชการหรือปฏิบัติหนาท่ีในฐานะลูกจางของ
สํานักงานประกันสังคม  กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  แลวแตกรณี 
  มาตรา  46  ขาราชการและลูกจางซ่ึงสมัครใจเปล่ียนไปเปนเจาหนาท่ีหรือลูกจาง
ของสํานักงาน  ใหใชสิทธิแจงความจํานงเปนหนังสือตอผูบังคับบัญชาตามระเบียบท่ีคณะกรรมการ
กําหนดภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีพระราชกฤษฎีกานี้ใชบังคับ 
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  การบรรจุแตงต้ังเจาหนาท่ีและลูกจางของสํานักงานใหในตําแหนงใด  ใหเปนไป
ตามอัตรากําลัง  คุณสมบัติ  และอัตราเงินเดือนหรือคาจางตามท่ีคณะกรรมการกําหนด  ท้ังนี้โดย
ตองผานการคัดเลือกและประเมินผลตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีคณะกรรมการกําหนด  โดย
หลักเกณฑและวิธีการดังกลาวตองไมขัดหรือแยงกับหลักเกณฑท่ีคณะรัฐมนตรีกําหนด 
  ในการคัดเลือกและประเมินผลตามวรรคสอง  ใหมีคณะกรรมการคณะหนึ่ง  ซ่ึง
ประกอบดวย  ผูแทนสํานักงาน  ก.พ.  ผูแทนสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  ผูแทนกระทรวง
แรงงานและสวัสดิการสังคม  และผูแทนสํานักงานประกันสังคมทําหนาท่ีคัดเลือกและประเมินผล 
  ใหคณะกรรมการตามวรรคสามดําเนินการคัดเลือกและประเมินขาราชการและ
ลูกจางท่ีขอเปล่ียนฐานะไปเปนเจาหนาท่ีหรือลูกจางของสํานักงานและเสนอไปยังคณะกรรมการ
ประกันสังคมและเงินทดแทนเพ่ือพิจารณาและใหความเห็นชอบ 
  เม่ือคณะกรรมการประกันสังคมและเงินทดแทนใหความเห็นชอบตามขอเสนอ
ของคณะกรรมการตามวรรคส่ีแลว  ใหประกาศผลการบรรจุและแตงต้ังเจาหนาท่ีและลูกจางของ
สํานักงานซ่ึงตองกระทําใหแลวเสร็จภายในรอยยี่สิบวันนับแตวันท่ีพระราชกฤษฎีกานี้ใชบังคับ 
  ใหโอนเงินงบประมาณหมวดเงินเดือนและคาจางประจําของขาราชการและลูกจาง
ของสํานักงานประกันสังคม  กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  ซ่ึงไดรับการบรรจุและแตงต้ัง
ตามประกาศของคณะกรรมการประกันสังคมและเงินทดแทน  ไปเปนของสํานักงานตามพระราช
กฤษฎีกานี้นับแตวันท่ีคณะกรรมการประกันสังคมและเงินทดแทนประกาศผลการคัดเลือก 
  มาตรา  47  ใหผูท่ีไดรับการบรรจุและแตงต้ังเปนเจาหนาท่ีและลูกจางตามมาตรา  
46  ไดรับเงินเดือน  คาจาง  หรือคาตอบแทน  ตามตําแหนง  อัตราเงินเดือน  และคาจาง  
คาตอบแทนหรือสวัสดิการและประโยชนอยางอ่ืนท่ีขาราชการหรือลูกจางผูนั้นเคยไดรับจากสวน
ราชการ 
  การเปล่ียนจากขาราชการไปเปนเจาหนาท่ี  ใหถือวาเปนการใหออกจากราชการ
เพราะทางราชการเลิกหรือยุบตําแหนงตามกฎหมายวาดวยบําเหน็จบํานาญขาราชการหรือกฎหมาย
วาดวยกองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการ 
  การเปล่ียนจากลูกจางของสวนราชการไปเปนลูกจางของสํานักงาน  ใหถือวาเปน
การออกจากงานเพราะทางราชการยุบตําแหนงหรือเลิกจางโดยไมมีความผิด  และใหไดรับบําเหน็จ
ตามระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยบําเหน็จลูกจาง 
  มาตรา  48  ใหสวนราชการในสํานักงานประกันสังคม  กระทรวงแรงงานและ
สวัสดิการสังคม  ซ่ึงมีอยูกอนวันท่ีพระราชกฤษฎีกานี้ใชบังคับเปนสวนงานของสํานักงานจนกวา
จะไดออกระเบียบของสํานักงานจัดต้ังสวนงานใหม 
  มาตรา  49  ในระหวางท่ียังไมมีระเบียบ  ขอบังคับ  ประกาศ  หรือขอกําหนดของ
สํานักงาน  ใหนําระเบียบ  ขอบังคับ  ประกาศ  หรือขอกําหนดของสํานักงานประกันสังคม  
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กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  ท่ีมีอยูในวันกอนวันท่ีพระราชกฤษฎีกานี้ใชบังคับมาใช
บังคับโดยอนุโลม 
 
 
 
 
ผูรับสนองพระบรมราชโองการ 
 ……………… 
   นายกรัฐมนตรี 
 
 
 

ภาคผนวก  ข 
 

บันทึกหลักการและเหตุผล 
ประกอบรางพระราชบัญญัติสํานักงานประกันสังคม 

พ.ศ. ….2 
 
 

หลักการ 
 
  ใหมีกฎหมายวาดวยการปรับปรุงกฎหมายวาดวยการจัดต้ังสํานักงานประกันสังคม 
 

เหตุผล 
 
  เหตุผลในการออกพระราชบัญญัติสํานักงานประกันสังคมข้ึนเพื่อลดสภาพปญหา
พื้นฐานของการทํางานของสํานักงานประกันสังคมในระบบราชการใหนอยลง  และเพื่อใหการ
ทํางานของสํานักงานประกันสังคมมีโอกาสที่จะประสบสัมฤทธ์ิผลไดอยางแทจริงมากข้ึน  สภาพ
ปญหาพื้นฐานท่ีมีอยูไดแก  ปญหาการดําเนินงานพัฒนาระบบประกันสังคมและเงินทดแทนท่ีตอง
ดําเนินการตามนโยบายของรัฐท่ีมีความซับซอบและตองอาศัยการประสานการปฏิบัติกับหนวยงาน

                                                           
2 ดูวิธีการยกรางพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ. ….เพ่ิมเติมในหนา  97 
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ตาง  ๆ  ตามสายการบังคับบัญชา  ความลาชาขององคกรหนึ่งมีผลกระทบทําใหเกิดความลาชา
ท้ังหมดท่ีมาจากปญหาความไมยืดหยุนของกฎ  ระเบียบราชการที่เปนอุปสรรคตอการพัฒนาระบบ
ประกันสังคมและเงินทดแทน  ประกอบกับระบบประกันสังคมและเงินทดแทนมีกองทุนขนาด
ใหญท่ีมีผลกระทบกับความม่ันคงทางการเงินของประเทศ  เพื่อจัดระบบบริหารงานของรัฐแนว
ใหมใหคลองตัวในรูปแบบการบริหารภาคเอกชน  จึงจําเปนตองตราพระราชบัญญัตินี้ 
 
 

 
ราง 

พระราชบัญญัติสํานักงานประกันสังคม 
พ.ศ.  …. 

……………………………. 
……………………………. 
……………………………. 

 
 ………………………………………………………………………………………… 
……..……………………………………………………………………………………………… 
  โดยท่ีเปนการสมควรปรับปรุงกฎหมายวาดวยการจัดต้ังสํานักงานประกันสังคม 
 
 ………………………………………………………………………………………… 
…………………………………………………………………………………………………….. 
  มาตรา   1  พระราชบัญญัตินี้เรียกวา   “พระราชบัญญัติสํานักงานประกันสังคม  
พ.ศ.  ….” 
  มาตรา  2  พระราชบัญญัตินี้ใหใชบังคับต้ังแตวันถัดจากวันประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาเปนตนไป 
  มาตรา  3  ในกรณีท่ีกฎหมายอ่ืนกลาวถึงสํานักงานประกันสังคมใหหมายถึง
สํานักงานประกันสังคมหรือสํานักงานกองทุนเงินทดแทนแลวแตกรณี 
  บรรดากฎหมาย   ประกาศ   และระเบียบอ่ืนในสวนท่ีมีบัญญัติไวแลวใน
พระราชบัญญัติอ่ืน  หรือซ่ึงขัดหรือแยงกับบทแหงพระราชบัญญัตินี้  ใหใชพระราชบัญญัตินี้แทน 
  มาตรา  4  ใหสํานักงานประกันสังคมตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง  
ทบวง  กรม  (ฉบับท่ี  8)  พ.ศ.  2536  เปนสํานักงานประกันสังคมตามพระราชบัญญัตินี้และเปนนิติ
บุคคล 
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  มาตรา  5  ในพระราชบัญญัตินี้ 
  “กองทุน”  หมายความวา  กองทุนประกันสังคมและเงินทดแทน 
  “คณะกรรมการ”  หมายความวา  คณะกรรมการประกันสังคมและเงินทดแทน 
  “คณะกรรมการตรวจสอบประสิทธิภาพ”  หมายความวา  คณะกรรมการ
ตรวจสอบประสิทธิภาพ 
  “ผูอํานวยการ”  หมายความวา  ผูอํานวยการสํานักงานประกันสังคม 
  “เจาหนาท่ี”  หมายความวา  เจาหนาท่ีสํานักงานประกันสังคม 
  “ลูกจาง”  หมายความวา  ลูกจางของสํานักงานประกันสังคม 
  “รัฐมนตรี”  หมายความวา  รัฐมนตรีผูรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ 
  มาตรา  6  ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมรักษาการตาม
พระราชบัญญัตินี้ 
 
 

หมวด  1 
การจัดตั้ง  วัตถุประสงค  และอํานาจหนาท่ี 

 
 
  มาตรา  7  ใหจัดต้ังองคการมหาชนข้ึนเรียกวา  “สํานักงานประกันสังคม”  ให
สํานักงานมีท่ีทําการอยูในอําเภอเมือง  จังหวัดนนทบุรี 
  มาตรา  8  ใหสํานักงานมีวัตถุประสงคในการดําเนินกิจการดังตอไปนี้ 
  (1)  ใหบริการดานการประกันสังคมและเงินทดแทน 
  (2)  พัฒนาระบบประกันสังคมและเงินทดแทน 
  (3)  ดําเนินกิจการอ่ืน ๆ  ใหสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาลและคลองกับ
นโยบายของรัฐบาลและความตองการของลูกจางและผูประกันตน 
  การดําเนินการตามวรรคหน่ึงตองไมเปนการดําเนินการมุงแสวงหากําไรเปนหลัก 
  มาตรา  9  สํานักงานมีอํานาจและหนาท่ีกระทําการตาง ๆ  ภายใตขอบแหง
วัตถุประสงคท่ีระบุไวในมาตรา  8 
  มาตรา  10  สํานักงานประกันสังคมแบงหนวยงาน  ดังนี้ 
  (1)  สํานักงานบริหาร 
  (2)  สํานัก 
  (3)  กอง 
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  มาตรา  11  การจัดต้ัง  การรวบรวม  และการยุบเลิกสํานัก  กองหรือหนวยงานท่ี
เรียกช่ืออยางอ่ืนท่ีมีฐานะเทียบเทาสํานักหรือกอง  ใหทําเปนขอกําหนดของสํานักงานประกันสังคม
โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา   
  การแบงสวนงานเปนสํานัก  กอง  ฝายหรือหนวยงานท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนท่ีมีฐานะ
เทียบเทาสวนงานดังกลาว  ใหทําเปนประกาศสํานักงานประกันสังคมโดยประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา 
 

หมวด  2 
กองทุน  รายได  และทรัพยสิน 

 
 
  มาตรา  12  กองทุนและทรัพยสินในการดําเนินกิจการของสํานักงานประกอบดวย 
  (1)  เงินหรือทรัพยสินท่ีไดรับโอนมา  ตามมาตรา  46 
  (2)  เงินท่ีรัฐบาลจายใหเปนทุนประเดิม 
  (3)  เงินอุดหนุนท่ัวไปที่รัฐบาลจัดสรรใหตามความเหมาะสมเปนรายป 
  (4)  เงินอุดหนุนจากภาคเอกชนหรือองคกรอ่ืน  รวมท้ังจากตางประเทศหรือ
องคการระหวางประเทศ  และเงินหรือทรัพยสินท่ีมีผูอุทิศให 
  (5)  เงินสมทบ  คาธรรมเนียม  หรือรายไดจากการดําเนินการ 
  (6)  ดอกผลของเงินหรือรายไดจากทรัพยสินของสํานักงาน 
  มาตรา  13  การจายเงินกองทุนใหเปนไปตามท่ีคณะกรรมการประกันสังคมและ
เงินทดแทนกําหนดโดยใหใชเพื่อกิจการดังตอไปนี้ 
  (1)  การพัฒนาระบบประกันสังคมและเงินทดแทน 
  (2)  การบริหารกองทุน 
  (3)  การดําเนินงานของสํานักงานประกันสังคมและเงินทดแทน 
  มาตรา  14  ใหอสังหาริมทรัพยซ่ึงสํานักงานไดมาจากการใหหรือซ้ือดวยรายได
ของสํานักงานเปนกรรมสิทธ์ิของสํานักงาน 
  ใหสํานักงานมีอํานาจในการปกครอง  ดูแล  บํารุงรักษา  ใช  จําหนาย  และจัดหา
ประโยชนจากทรัพยสินของสํานักงาน 
  มาตรา  15  เงินกองทุนใหนําไปฝากไวท่ีธนาคารท่ีคณะกรรมการประกันสังคม
และเงินทดแทนกําหนด 
  การจัดหาผลประโยชนของกองทุนใหเปนไปตามระเบียบ และไดรับความ
เห็นชอบจากคณะกรรมการ 
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  มาตรา  16  รายไดของกองทุนใหนําเขาสมทบกองทุนโดยไมตองสง
กระทรวงการคลังหรือกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ  หรือกฎหมายอ่ืน 
  มาตรา  17  ใหกิจการของสํานักงานประกันสังคมไมตองตกอยูภายใตบังคับแหง
กฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงาน  กฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ  กฎหมายวาดวยการ
ประกันสังคม  และกฎหมายวาดวยเงินทดแทน 
  มาตรา  18  การใชจายเงินของสํานักงาน  ใหใชจายไปเพื่อกิจการของสํานักงาน
โดยเฉพาะ 
  การเก็บรักษาและเ บิกจ าย เ งินของสํานักงานให เปนไปตามขอบังคับท่ี
คณะกรรมการกําหนด 
  มาตรา  19  ทรัพยสินของสํานักงานไมอยูในความรับผิดแหงการบังคับคดี 
  มาตรา  20  บรรดารายไดและทรัพยสินของสํานักงานจะตองจัดการเพ่ีอบรรลุ
วัตถุประสงคของสํานักงาน  ดังระบุไวในมาตรา  8  และตามวัตถุประสงคซ่ึงผูอุทิศทรัพยสินใหแก
สํานักงาน 
 

หมวด  3 
การบริหารและการดําเนินกิจการ 

 
 
  มาตรา  21  ใหมีคณะกรรมการคณะหนึ่งเรียกวา  “คณะกรรมการประกันสังคม
และเงินทดแทน”  ประกอบดวย 
  (1)  ประธานกรรมการ  ซ่ึงคณะรัฐมนตรีแตงต้ังโดยผานการพิจารณาของ
คณะกรรมการสรรหา  และเปนผูทรงคุณวุฒิท่ีมีความรูและประสบการณสูงดานการประกันสังคม
และเงินทดแทน 
  (2)  กรรมการโดยตําแหนง  ไดแก  ผูอํานวยการสํานักงานประกันสังคมและเงิน
ทดแทน  ผูอํานวยการกองการเงินและบัญชีกองทุน  และประธานคณะกรรมการตรวจสอบ
ประสิทธิภาพ 
  (3)  กรรมการโดยการแตงต้ัง  ไดแก  ผูแทนพรรคฝายคาน  ผูแทนฝายนายจาง   
ผูแทนฝายลูกจาง  ผูแทนกระทรวงการคลัง  ผูแทนกระทรวงอื่น  ผูแทนสํานักงบประมาณ  และ
นักวิชาการ  ซ่ึงคณะรัฐมนตรีแตงต้ังโดยผานการพิจารณาของคณะกรรมการสรรหา 
  ประธานกรรมการ  กรรมการตองไมเปนขาราชการการเมือง  ท่ีปรึกษา  เจาหนาท่ี
หรือกรรมการของพรรคการเมือง 
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  มาตรา  22  ประธานกรรมการและกรรมการซ่ึงคณะรัฐมนตรีแตงต้ังอยูใน
ตําแหนงคราวละสามป  และอาจไดรับแตงต้ังอีกได  แตรวมแลวตองไมเกินสองวาระติดตอกัน 
  ในกรณีท่ีกรรมการซ่ึงคณะรัฐมนตรีแตงต้ังพนจากตําแหนงกอนวาระหรือ  ใน
กรณีท่ีคณะกรรมการเพิ่มข้ึนในระหวางท่ีกรรมการซ่ึงแตงต้ังไวแลวยังมีวาระอยูในตําแหนง  ใหผู
ไดรับการแตงต้ังใหดํารงตําแหนงหรือเปนกรรมการเพิ่มข้ึนอยูในตําแหนงเทากับวาระที่เหลืออยู
ของกรรมการซ่ึงไดแตงต้ังไวแลว 
  เม่ือครบกําหนดตามวาระดังกลาวในวรรคหน่ึง  หากยังมิไดมีการแตงต้ังกรรมการ
ข้ึนใหม  ใหกรรมการซ่ึงพนจากตําแนงตามวาระน้ันอยูในตําแหนงเพื่อดําเนินงานตอไปจนกวา
กรรมการซ่ึงไดรับแตตั้งใหมเขารับหนาท่ี 
  มาตรา  23  นอกจากการพนจากตําแหนงตามวาระตามมาตรา  22  ประธาน
กรรมการและกรรมการซ่ึงคณะรัฐมนตรีแตงต้ังพนจากตําแหนงเม่ือ 
  (1)  ตาย 
  (2)  ลาออก 
  (3)  คณะรัฐมนตรีใหออก 
  (4)  เปนบุคคลลมละลาย 
  (5)  เปนคนไรความสามารถ  หรือคนเสมือนไรความสามารถ 
  (6)  ไดรับโทษจําคุกโดยคําพิพากษาถึงท่ีสุดใหจําคุก  เวนแตเปนโทษสําหรับ
ความผิดท่ีไดกระทําโดยประมาท  หรือความผิดลหุโทษ 
  (7)  ไมเปนผูดํารงตําแหนงทางการเมือง  สมาชิกสภาทองถ่ิน  หรือผูบริหาร
ทองถ่ิน  กรรมการหรือผูดํารงตําแหนงซ่ึงรับผิดชอบการบริหารพรรคการเมือง  ท่ีปรึกษาพรรค
การเมือง  หรือเจาหนาท่ีพรรคการเมือง 
  มาตรา  24  การประชุมคณะกรรมการตองมีกรรมการมาประชุมไมนอยกวากึ่ง
หนึ่งของจํานวนกรรมการทั้งหมด  จึงจะเปนองคประชุม 
  ในการประชุมคณะกรรมการ  ถาประธานกรรมการไมมาประชุมหรือไมอาจ
ปฏิบัติหนาท่ีได  ใหท่ีประชุมเลือกกรรมการคนหน่ึงเปนประธานในท่ีประชุม 
  การวินิจฉัยช้ีขาดของท่ีประชุมใหถือเสียงขางมาก  กรรมการคนหนึ่งใหมีเสียง
หนึ่งในการลงคะแนน  ถาคะแนนเสียงเทากันใหประธานกรรมการในท่ีประชุมออกเสียงเพิ่มข้ึนอีก
เสียงหนึ่งเปนเสียงช้ีขาด 
  มาตรา  25  ใหประธานกรรมการ  และกรรมการไดรับเบ้ียประชุมและประโยชน
ตอบแทนอ่ืนตามท่ีคณะรัฐมนตรีกําหนด 
  มาตรา  26  คณะกรรมการมีอํานาจหนาท่ีดังตอไปนี้ 
  (1)  เสนอแนะนโยบายและแนวทางเก่ียวกับการประกันสังคมแกรัฐมนตรี 
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  (2)  เสนอแนะในการจัดทําพระราชกฤษฎีกาและระเบียบกฎเกณฑตามท่ี
พระราชบัญญัติฯ  กําหนด 
  (3)  ออกกฎ  ระเบียบ  ขอบังคับ  เกี่ยวกับแนวทางการจัดหาผลประโยชนของ
กองทุน  (ตามท่ีรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังไดอนุมัติ) 
  (4)  ตรวจสอบรายงานทางการเงินและรายงานประจําปของหนวยงานตาง ๆ  และ
นําเสนองบการเงินแกรัฐมนตรี 
  (5)  การดําเนินงานเกี่ยวกับการวางแผนประจําป  ซ่ึงจะกําหนดแผนงาน  
งบประมาณ  ท่ีมาของเงินงบประมาณ  เงินสมทบ  และเปาหมายการปฏิบัติงานของหนวยงานแตละ
แหง 
  (6)  กําหนดยุทธศาสตรสําหรับงานประกันสังคมและเงินทดแทนท้ังหมด 
  (7)  กําหนดผลสําเร็จของงานท่ีตองการจากหนวยงานท้ังหมด 
  (8)  จัดลําดับความสําคัญของการจัดสรรเงินงบประมาณจากรัฐบาลและหนวยงาน
ประกันสังคมและเงินทดแทนท้ัง  7  แหง  ลําดับความสําคัญของคาใชจายในแตละแผนงาน 
  (9)  พิจารณากําหนดท่ีมาของเงินงบประมาณในการดําเนินการของหนวยงานแต
ละแหง  ซ่ึงอาจมาจาก  3  แหลง  ไดแก  จากเงินสมทบ  จากผลตอบแทนจากการลงทุน  หรือสํานัก
งบประมาณ 
  มาตรา  27  ใหมีคณะกรรมการตรวจสอบประสิทธิภาพ  ประกอบดวย 
  (1)  ประธานกรรมการ  
  (2)  ผูแทนสวนงานตรวจสอบภายในของแตละหนวยงาน  ผูแทน
กระทรวงการคลัง  ผูแทนจากกระทรวงอ่ืน  ผูแทนฝายนายจาง  และผูแทนฝายลูกจาง 
  ใหนํามาตรา  22  มาตรา  23  มาตรา  24  และมาตรา  25  มาใชบังคับโดยอนุโลม 
  มาตรา  28  คณะกรรมการตรวจสอบประสิทธิภาพมีอํานาจหนาท่ีดังตอไปน้ี 
  (1)  ดูแลการดําเนินการตรวจสอบกิจการภายในของหนวยงานแตละแหง 
  (2)  เสนอประเด็นท่ีมีความสําคัญเสนอตอคณะกรรมการประกันสังคมและเงิน
ทดแทน 
  (3)  ใหคําปรึกษาแนะนําเกี่ยวกับงานโดยท่ัวไปของหนวยงาน  งานท่ีเกี่ยวของ
ระหวางหนวยงานและแสดงความเส่ียงท่ีเกิดจากการทํางานรวมกัน  และเร่ืองอ่ืน ๆ  ท่ีเกี่ยวของ 
  มาตรา  29  ในการปฏิบัติหนาท่ีตามพระราชบัญญัตินี้  คณะกรรมการ
ประกันสังคมและเงินทดแทน  และคณะกรรมการประเมินผล  อาจแตงต้ังคณะอนุกรรมการเพื่อ
พิจารณาและเสนอความเห็นในเร่ืองหน่ึงเร่ืองใด  หรือมอบหมายใหปฏิบัติการอยางหน่ึงอยางใดได
ตามท่ีเห็นสมควร 
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  ใหนํามาตรา  24  และมาตรา  25  มาใชบังคับกับการปฏิบัติหนาท่ีของ
คณะอนุกรรมการตามวรรคหน่ึงโดยอนุโลม 
  มาตรา  30  ใหสํานักงานมีหนาท่ีดังตอไปน้ี 
  (1)  บริหารกองทุนตามระเบียบ  ขอกําหนด  และมติของคณะกรรมการ 
  (2)  ดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ 
  (3)  ประสานงาน 
  (4)  จัดทํารายงานและการบัญชีของกองทุน 
  (5)  ปฏิบัติงานธุรการของคณะกรรมการประกันสังคมและเงินทดแทน  และ
คณะกรรมการตรวจสอบประสิทธิภาพ 
  (6)  กระทําการอ่ืนใดเกี่ยวกับงานดานการประกันสังคมและเงินทดแทนตามท่ี
คณะกรรมการประกันสังคมและเงินทดแทน  และคณะกรรมการตรวจสอบประสิทธิภาพมอบหมาย 
  มาตรา  31  สํานักงานมีผูอํานวยการเปนผูมีหนาท่ีควบคุมดูแลงานโดยท่ัวไปของ
สํานักงาน  เปนผูบังคับบัญชาพนักงานของสํานักงาน  และมีอํานาจหนาท่ีดังตอไปน้ี 
  (1)  เสนอเปาหมาย  แผนงาน  และโครงการตอคณะกรรมการ  เพื่อใหการ
ดําเนินงานของสํานักงานบรรลุตามวัตถุประสงค 
  (2)  เสนอรายงานประจําปเกี่ยวกับผลการดําเนินงานดานตาง ๆ  ของสํานักงาน  
รวมท้ังรายงานการเงินและบัญชี  ตลอดจนเสนอแผนการเงินและงบประมาณของปตอไปตอ
คณะกรรมการเพื่อพิจารณา 
  (3)  เสนอความเห็นเกี่ยวกับการปรับปรุงกิจการและการดําเนินงานใหมี
ประสิทธิภาพ  และเปนไปตามวัตถุประสงคของสํานักงานตอคณะกรรมการ 
  (4)  เสนอการแตงตั้งผูประเมินโครงการและผูประเมินผลงานและรายงานการ
ติดตามประเมินผลตอคณะกรรมการตรวจสอบประสิทธิภาพเพื่อพิจารณา 
  (5)  บริหารงานของสํานักงานตามนโยบายและมติของคณะกรรมการ
ประกันสังคมและเงินทดแทน  และคณะกรรมการตรวจสอบประสิทธิภาพ 
  (6)  ดําเนินงานอ่ืน ๆ  ตามท่ีไดรับมอบหมายจากคณะกรรมการประกันสังคมและ
เงินทดแทน  และคณะกรรมการตรวจสอบประสิทธิภาพ 
  ผูอํานวยการตองรับผิดชอบตอคณะกรรมการในการบริหารกิจการของสํานักงาน 
  มาตรา  32  ผูอํานวยการมีอํานาจ 
  (1)  บรรจุ  แตงต้ัง  เล่ือน  ลด  ตัดเงินเดือน  หรือคาจาง  ลงโทษทางวินัย  
เจาหนาท่ี  และลูกจาง  ตลอดจนใหเจาหนาท่ีและลูกจางออกจากตําแหนง  ท้ังนี้ตามขอบังคับท่ี
คณะกรรมการกําหนด 
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  (2)  วางระเบียบเกี่ยวกับการดําเนินงานของสํานักงานโดยไมขัดหรือแยงกับ
ระเบียบ  ขอบังคับ  ประกาศ  ขอกําหนด  นโยบาย  หรือมติท่ีคณะกรรมการกําหนด 
  มาตรา  33  ในกิจการเกี่ยวกับบุคคลภายนอก  ใหผูอํานวยการเปนผูกระทําการ
แทนกองทุนและสํานักงาน  ในการนี้  ผูอํานวยการจะมอบใหบุคคลใด ๆ  ปฏิบัติการแทนโดยความ
เห็นชอบของคณะกรรมการก็ได 
  มาตรา  34  ใหคณะกรรมการเปนผูกําหนดอัตราเงินเดือนและประโยชนตอบแทน
อ่ืนของผูอํานวยการ  ตามหลักเกณฑท่ีคณะรัฐมนตรีกําหนด 
 

หมวด  4 
เจาหนาท่ีผูปฏบิัติงาน 

 
 
  มาตรา  35  ผูปฏิบัติงานของสํานักงานมีสามประเภท  คือ 
  (1)  เจาหนาท่ีหรือลูกจาง  ไดแก  ผูซ่ึงปฏิบัติงานโดยไดรับเงินเดือนหรือคาจาง
จากงบประมาณของสํานักงาน 
  (2)  ท่ีปรึกษาหรือผูเช่ียวชาญ  ไดแก  ผูซ่ึงสํานักงานจางใหปฏิบัติหนาท่ีเปนท่ี
ปรึกษาหรือผูทรงคุณวุฒิโดยมีสัญญาจาง 
  (3)  เจาหนาท่ีของรัฐซ่ึงมาชวยปฏิบัติงานของสํานักงานเปนการช่ัวคราว 
  มาตรา  36  เจาหนาท่ีของสํานักงาน  ตองมีคุณสมบัติและไมมีลักษณะตองหาม
ดังตอไปนี้ดวย 
  (1)  มีสัญชาติไทย 
  (2)  มีอายุไมต่ํากวาสิบแปดปบริบูรณและไมเกินหกสิบปบริบูรณ 
  (3)  สามารถทํางานใหแกสํานักงานไดเต็มเวลา 
  (4)  มีคุณวุฒิหรือประสบการณเหมาะสมกับวัตถุประสงคและอํานาจหนาท่ีของ
สํานักงาน 
  (5)  ไมเปนขาราชการหรือลูกจางของสวนราชการ  พนักงานหรือลูกจางของ
รัฐวิสาหกิจ  หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ  หรือพนักงานหรือลูกจางของราชการสวนทองถ่ิน 
  (6)  ไมมีลักษณะตองหามตามมาตรา   23  (4)  (5)  (6)  และ  (7) 
  (7)  ไมเปนผูมีสวนไดเสียในกิจการท่ีกระทํากับสํานักงาน 
  ความใน  (1)  มิใหใชบังคับแกเจาหนาท่ีชาวตางประเทศซ่ึงสํานักงานจําเปนตอง
จาง  หรือแตงต้ังตามขอผูกพันหรือตามลักษณะกิจการของสํานักงาน 
  มาตรา  37  เจาหนาท่ีพนจากตําแหนงเม่ือ 
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  (1)  ตาย 
  (2)  ลาออก 
  (3)  ขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะตองหามอยางหนึ่งอยางใดตามมาตรา  23 
  (4)  ใหออกหรือปลดออกเพราะไมผานการประเมิน  หรือผิดวินัยตามหลักเกณฑ
และวิธีการท่ีคณะกรรมการกําหนดไวในขอบังคับ 
  มาตรา  38  ในกรณีท่ีขาราชการ  พนักงาน  เจาหนาท่ี  หรือผูปฏิบัติงานอ่ืนใน  
กระทรวง  ทบวง  กรม  ราชการสวนภูมิภาค  ราชการสวนทองถ่ิน  รัฐวิสาหกิจ  หรือหนวยงานอ่ืน
ท่ีรัฐมนตรีขอใหมาเปนเจาหนาท่ีหรือลูกจางโดยไดรับอนุมัติจากนายจางหรือผูบังคับบัญชาของผู
นั้นและมีขอตกลงท่ีทําไว 
  มาตรา  39  ใหเจาหนาท่ีท่ีไดรับแตงตั้งจากผูอํานวยการสํานักงานฯ  เปนเจา
พนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา 
 

หมวด  5 
การบัญชี  การตรวจสอบ  และการประเมินผลงานของสํานักงาน 

 
 
  มาตรา  40  การบัญชีของกองทุนและสํานักงานใหจัดทําบัญชีตามหลักสากลตาม
แบบและหลักเกณฑท่ีคณะกรรมการกําหนด  และตองจัดใหมีการตรวจสอบภายในเกี่ยวกับการเงิน  
การบัญชี  และการพัสดุของสํานักงาน  ตลอดจนรายงานผลการตรวจสอบใหคณะกรรมการทราบ
อยางนอยปละคร้ัง 
  ในการตรวจสอบภายใน  ใหมีผูปฏิบัติงานของสํานักงานทําหนาท่ีเปนผูตรวจสอบ
ภายในโดยเฉพาะ  และใหรับผิดชอบข้ึนตรงตอคณะกรรมการตามระเบียบท่ีคณะกรรมการกําหนด 
  มาตรา  41  ใหสํานักงานจัดทํางบดุล  งบการเงิน  และบัญชีทําการสงผูสอบบัญชี
ตรวจสอบภายในเกาสิบวันนับแตวันส้ินปบัญชีทุกป 
  ในทุกรอบป   ให สํานักงานตรวจเ งินแผนดินหรือบุคคลภายนอกตามท่ี
คณะกรรมการแตงต้ังดวยความเห็นชอบของสํานักงานตรวจเงินแผนดิน  เปนผูสอบบัญชีและ
ประเมินผลการใชจายเงินและทรัพยสินของสํานักงาน  โดยใหแสดงความคิดเห็นเปนขอวิเคราะหวา
การใชจายดังกลาวเปนไปตามวัตถุประสงค  ประหยัด  และไดผลตามเปาหมายเพียงใด  แลวทํา
บันทึกรายงานผลการสอบบัญชีเสนอตอคณะกรรมการ 
  เพ่ือการนี้ใหผูสอบบัญชีมีอํานาจตรวจสอบสรรพสมุดบัญชีและเอกสารหลักฐาน
ตาง ๆ  ของสํานักงาน  สอบถามผูอํานวยการ  เจาหนาท่ีและลูกจาง  และเรียกใหสงสมุดสรรพบัญชี
และเอกสารหลักฐานตาง ๆ  ของสํานักงานเปนการเพิ่มเติมไดตามความจําเปน 
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  มาตรา  42  ใหสํานักงานทํารายงานประจําปเสนอรัฐมนตรี  รายงานนี้ใหกลาวถึง
ผลงานของสํานักงานในปท่ีลวงมาแลว  บัญชีทําการ  พรอมท้ังรายงานของผูสอบบัญชี  รวมท้ังคํา
ช้ีแจงเกี่ยวกับนโยบายของคณะกรรมการ  โครงการ  และแผนงานท่ีจะทําในภายหนา 
  มาตรา  43  เพื่อประโยชนในการสงเสริมประสิทธิภาพและการตรวจสอบการ
ดําเนินงานของสํานักงานใหเปนไปตามวัตถุประสงค  โครงการ  และแผนงานที่ไดทําไว  ให
สํานักงานจัดใหมีการประเมินผลการดําเนินงานของสํานักงานตามระยะเวลาท่ีคณะกรรมการ
กําหนด  แตตองไมนานกวาสามป 
  การประเมินผลตามวรรคหน่ึง  ใหจัดทําโดยองคกรท่ีเปนกลางและมีความ
เช่ียวชาญในดานการประเมินผลกิจการสํานักงาน  โดยมีการคัดเลือกตามวิธีการท่ีคณะกรรมการ
กําหนด 
 

หมวด  6 
การกํากับดูแล 

 
 
  มาตรา  44  รัฐมนตรีมีอํานาจและหนาท่ีกํากับและควบคุมโดยท่ัวไปซ่ึงกิจการของ
สํานักงานใหเปนไปตามวัตถุประสงคตามมาตรา  9  และใหสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาลหรือ
มติคณะรัฐมนตรี 
  มาตรา  45  บรรดาเร่ืองท่ีสํานักงานจะตองเสนอไปยังคณะรัฐมนตรีตามความใน
พระราชบัญญัตินี้  ใหรัฐมนตรีเปนผูเสนอ 
 

บทเฉพาะกาล 
 
 
  มาตรา  46  ในวันท่ีพระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ  ใหยุบเลิกสํานักงานประกันสังคม  
กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  และใหโอนบรรดากิจการ  กองทุน  ทรัพยสิน  สิทธิ  หนี้สิน  
และเงินงบประมาณของสํานักงานประกันสังคม  ท่ีมีอยูในวันท่ีพระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ  เวนแต
เงินงบประมาณหมวดเงินเดือนและคาจางประจําซ่ึงมีผูครองอยู  ไปเปนของสํานักงานตาม
พระราชบัญญัตินี้ 
  มาตรา  47  ในวาระเร่ิมแรก  ใหมีคณะกรรมการประกันสังคม  และคณะกรรมการ
กองทุนเงินทดแทน   เปนกรรมการ   และปฏิบัติหนาท่ีไปจนกวาจะมีคณะกรรมการตาม
พระราชบัญญัตินี้  ซ่ึงตองไมเกินหนึ่งรอยแปดสิบวันนับแตวันท่ีพระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ 
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  ใหเลขาธิการสํานักงานประกันสังคมปฏิบัติหนาท่ีไปจนกวาจะมีผูอํานวยการ
สํานักงานประกันสังคมตามพระราชบัญญัตินี้ 
  มาตรา  48  ภายใตบังคับมาตรา  49  และมาตรา  50  ใหขาราชการและลูกจางของ
สํานักงานประกันสังคม  กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  ซ่ึงดํารงตําแหนงอยูในวันท่ี
พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ  ยังคงเปนขาราชการและลูกจางของสํานักงานประกันสังคม  กระทรวง
แรงงานและสวัสดิการสังคม  แลวแตกรณี  และใหปฏิบัติหนาท่ีตามพระราชบัญญัตินี้  โดยใหถือวา
การปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวเปนการปฏิบัติหนาท่ีราชการหรือปฏิบัติหนาท่ีในฐานะลูกจางของ
สํานักงานประกันสังคม  กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  แลวแตกรณี 
  มาตรา  49  ขาราชการและลูกจางซ่ึงสมัครใจเปล่ียนไปเปนเจาหนาท่ีหรือลูกจาง
ของสํานักงาน  ใหใชสิทธิแจงความจํานงเปนหนังสือตอผูบังคับบัญชาตามระเบียบท่ีคณะกรรมการ
กําหนดภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีพระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ 
  การบรรจุแตงต้ังเจาหนาที่และลูกจางของสํานักงานในตําแหนงใด  ใหเปนไปตาม
อัตรากําลัง  คุณสมบัติ  และอัตราเงินเดือนหรือคาจางตามท่ีคณะกรรมการกําหนด  ท้ังนี้โดยตอง
ผานการคัดเลือกและประเมินผลตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีคณะกรรมการกําหนด  โดยหลักเกณฑ
และวิธีการดังกลาวตองไมขัดหรือแยงกับหลักเกณฑท่ีคณะรัฐมนตรีกําหนด 
  ในการคัดเลือกและประเมินผลตามวรรคสอง  ใหมีคณะกรรมการคณะหนึ่ง  ซ่ึง
ประกอบดวย  ผูแทนสํานักงาน  ก.พ.  ผูแทนสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  ผูแทนกระทรวง
แรงงานและสวัสดิการสังคม  และผูแทนสํานักงานประกันสังคมทําหนาท่ีคัดเลือกและประเมินผล 
  ใหคณะกรรมการตามวรรคสามดําเนินการคัดเลือกและประเมินขาราชการและ
ลูกจางท่ีขอเปล่ียนฐานะไปเปนเจาหนาท่ีหรือลูกจางของสํานักงานและเสนอไปยังคณะกรรมการ
ประกันสังคมและเงินทดแทนเพ่ือพิจารณาและใหความเห็นชอบ 
  เม่ือคณะกรรมการประกันสังคมและเงินทดแทนใหความเห็นชอบตามขอเสนอ
ของคณะกรรมการตามวรรคส่ีแลว  ใหประกาศผลการบรรจุและแตงต้ังเจาหนาท่ีและลูกจางของ
สํานักงานซ่ึงตองกระทําใหแลวเสร็จภายในรอยยี่สิบวันนับแตวันท่ีพระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ 
  ใหโอนเงินงบประมาณหมวดเงินเดือนและคาจางประจําของขาราชการและลูกจาง
ของสํานักงานประกันสังคม  กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  ซ่ึงไดรับการบรรจุและแตงต้ัง
ตามประกาศของคณะกรรมการประกันสังคมและเงินทดแทน   ไปเปนของสํานักงานตาม
พระราชบัญญัตินี้นับแตวันท่ีคณะกรรมการประกันสังคมและเงินทดแทนประกาศผลการคัดเลือก 
  มาตรา  50  ใหผูท่ีไดรับการบรรจุและแตงต้ังเปนเจาหนาท่ีและลูกจางตามมาตรา  
49  ไดรับเงินเดือน  คาจาง  หรือคาตอบแทน  ตามตําแหนง  อัตราเงินเดือน  และคาจาง  
คาตอบแทนหรือสวัสดิการและประโยชนอยางอ่ืนท่ีขาราชการหรือลูกจางผูนั้นเคยไดรับจากสวน
ราชการ 
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  การเปล่ียนจากขาราชการไปเปนเจาหนาท่ี  ใหถือวาเปนการใหออกจากราชการ
เพราะทางราชการเลิกหรือยุบตําแหนงตามกฎหมายวาดวยบําเหน็จบํานาญขาราชการหรือกฎหมาย
วาดวยกองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการ 
  การเปล่ียนจากลูกจางของสวนราชการไปเปนลูกจางของสํานักงาน  ใหถือวาเปน
การออกจากงานเพราะทางราชการยุบตําแหนงหรือเลิกจางโดยไมมีความผิด  และใหไดรับบําเหน็จ
ตามระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยบําเหน็จลูกจาง 
  มาตรา  51  ใหสวนราชการในสํานักงานประกันสังคม  กระทรวงแรงงานและ
สวัสดิการสังคม  ซ่ึงมีอยูกอนวันท่ีพระราชบัญญัตินี้ใชบังคับเปนสวนงานของสํานักงานจนกวาจะ
ไดออกระเบียบของสํานักงานจัดต้ังสวนงานใหม 
 
 
  มาตรา  52  ในระหวางท่ียังไมมีระเบียบ  ขอบังคับ  ประกาศ  หรือขอกําหนดของ
สํานักงาน  ใหนําระเบียบ  ขอบังคับ  ประกาศ  หรือขอกําหนดของสํานักงานประกันสังคม  ประ
ทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  ท่ีมีอยูในวันกอนวันท่ีพระราชบัญญตินี้ใชบังคับมาใชบังคับโดย
อนุโลม 
 
ผูรับสนองพระบรมราชโองการ 
 ……………… 
   นายกรัฐมนตรี 
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