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บทคัดยอ 
 

 ปจจุบันประเทศไทยเปนประเทศหนึ่งในหลายประเทศท่ัวโลกท่ีไดรับผลกระทบทางดาน
เศรษฐกิจ  ซ่ึงมีผลกระทบโดยตรงตอท้ังภาครัฐและเอกชน  รัฐบาลในฐานะฝายบริหารมีหนาท่ีในการ
ดําเนินการผานหนวยงานราชการตาง ๆ  เปนลําดับลงมาต้ังแตกระทรวง  ทบวง  กรม  ซ่ึงทําใหพบ
ปญหาดานกฎหมาย  ระเบียบ  สายการบังคับบัญชาท่ีสงผลสะทอนใหรัฐบาลเห็นถึงความสําคัญและ
ความจําเปนในการปรับเปล่ียนโครงสรางหนวยงานของรัฐในภาคราชการใหเหมาะสมกับบทบาท  
ภารกิจและวิธีการบริหารงานของรัฐโดยการจัดทําแผนการปรับเปล่ียนระบบบริหารงานบุคคล  
แผนการปรับเปล่ียนกฎหมาย  และแผนปรับเปล่ียนวัฒนธรรมและคานิยม  ดังนั้นสํานักงาน
ประกันสังคมเปนหนวยงานในภาคราชการหนวยหนึ่งซ่ึงมีภารกิจในการจัดเก็บเงินสมทบของรัฐบาล  
นายจางและลูกจาง  รวมสมทบเขาเปนกองทุนเพื่อสําหรับจายประโยชนทดแทนใหแกลูกจางหรือ
ผูประกันตนท่ีเปนสมาชิกของกองทุน  อีกท้ังเพื่อบุตรและทายาทของลูกจางหรือผูประกันตนตาม
กฎหมาย   สําหรับวิทยานิพนธฉบับนี้  มีวัตถุประสงคท่ีจะศึกษาความเปนไปไดในการเปล่ียน
โครงสรางการบริหารงานของสํานักงานประกันสังคมจากระบบราชการเปนการบริหารในรูปแบบอ่ืน
ท่ีมีลักษณะของความเปนอิสระในการบริหารงาน  ไดแกการจัดทําบริการสาธารณะดานประกันสังคม
ในรูปแบบขององคการมหาชน  หนวยงานบริหารพิเศษ  และองคกรของรัฐท่ีเปนอิสระ  เพื่อนํามา
เปรียบเทียบกับรูปแบบของการจัดบริการสาธารณะดานประกันสังคมในตางประเทศท่ีไดมีการ
ปรับเปล่ียนองคกรจากหนวยงานราชการไปสูรูปแบบองคกรใหมแลว  ไดแกประเทศสหรัฐอเมริกาท่ี
มีการจัดบริการสาธารณะดานประกันสังคมเปนองคกรของรัฐท่ีเปนอิสระ  ประเทศอังกฤษท่ีมีการ
จัดบริการสาธารณะดานประกันสังคมเปนหนวยงานบริหารพิเศษ  ประเทศเกาหลีใตมีการจัดบริการ
สาธารณะดานประกันสังคมเปนรัฐวิสาหกิจ  ประเทศสิงคโปรท่ีมีการจัดทําบริการสาธารณะดาน
ประกันสังคมท่ีรวมลงทุนกับบริษัทเอกชนโดยอาศัยเทคโนโลยีสารสนเทศใหเขาถึงประชาชน  และ
ประเทศมาเลเซียท่ีมีการจัดบริการสาธารณะเปนองคกรของรัฐท่ีเปนอิสระ  โดยเหตุผลตาม
สภาพแวดลอมทางการเมือง  สังคม  เศรษฐกิจของแตละประเทศ  เม่ือนํามาเปรียบเทียบกับลักษณะ
ดานกฎหมายในประเทศไทยในชวงตั้งแต  พ.ศ.  2542  เปนตนมาซ่ึงเปนปท่ีเร่ิมมีการผลักดันใหเกิด
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 จากการศึกษาพบวาสํานักงานประกันสังคมมีภารกิจท่ีสําคัญคือการใหบริการประชาชนซ่ึง
เปนสวนหนึ่งของภารกิจเทานั้น  ส่ิงสําคัญท่ีจะนําไปสูการใหบริการประชาชนคือการจัดเก็บเงิน
สมทบท่ีมีลักษณะบังคับประชาชนโดยกฎหมาย  และลักษณะการบริหารงานของสํานักงาน
ประกันสังคมในระบบราชการขาดความคลองตัวอันเนื่องจากสายการบังคับบัญชา  ปญหาเกี่ยวกับ
กฎหมาย  ระเบียบ  และกฎเกณฑตาง ๆ  ไมสามารถปรับเปล่ียนใหทันกับเหตุการณในปจจุบันและ
อนาคต  ท้ังในแงของขั้นตอนการใหบริการประชาชนท่ียึดติดกับระเบียบบริหารราชการแผนดินมาก
เกินไป   ประกอบกับเงินเดือนและคาตอบแทนตาง  ๆ   ท่ีใหบุคลากรไมสามารถแขงขันกับ
ตลาดแรงงานได  ทําใหไมสามารถเหนี่ยวร้ังบุคลากรท่ีมีความรูความสามารถอยูในระบบได  ทําให
เกิดภาวะความไมตอเนื่องของการทํางานท่ีมีผลกระทบถึงศักยภาพการใหบริการประชาชน  เพราะ
ระบบราชการเปนเคร่ืองมือของรัฐท่ีสรางข้ึนเพื่อดําเนินงานดานการปกครอง  ท่ีตองอาศัยการ
ตรวจสอบท่ีเครงครัด  หากนํามาใชกับการจัดทําบริการสาธารณะดานประกันสังคมจะทําใหการ
ทํางานไมมีความเปนอิสระในการทํางานดังกลาว  ดังนั้นการกําหนดใหสํานักงานประกันสังคมเปน
องคกรกระจายอํานาจท่ีเรียกวาองคการมหาชนจะทําใหสํานักงานประกันสังคมมีความเปนอิสระ  เปน
องคกรท่ีมีรายได  มีบุคลากรเปนของตนเองโดยมีการกํากับดูแลจากรัฐในระดับหนึ่ง 
 การปรับเปล่ียนฐานะของสํานักงานประกันสังคมในระบบราชการ  ใหเปนสํานักงาน
ประกันสังคมท่ีมีความเปนอิสระ  มีแนวทางที่สามารถทําไดอยางนอย  2  วิธีคือ 
 1.  การจัดต้ังสํานักงานประกันสังคมเปนองคการมหาชนโดยการตราพระราชกฤษฎีกาตาม
พระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542  
 2.  การจัดต้ังสํานักงานประกันสังคมเปนองคการมหาชนโดยการตราพระราชบัญญัติ
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 

 
 ระบบราชการเปนระบบท่ีรัฐใชอํานาจฝายเดียวทําใหการปฏิบัติราชการของรัฐเปนไปตาม
ระเบียบแบบแผน  ซ่ึงหมายถึงการกําหนดอํานาจหนาท่ีของผูปฏิบัติงานอยางชัดเจน  มีการควบคุม
ความประพฤติของขาราชการมีการทํางานเปนข้ันตอนเปนลายลักษณอักษร  ตั้งแตการสรรหาบุคคล
เขามาปฏิบัติหนาท่ีจนกระท่ังการปฏิบัติหนาท่ีราชการตามปกติ  เพื่อใหสามารถตรวจสอบไดทุก
ข้ันตอน  จึงทําใหระบบดังกลาวเปนระบบที่ขาดความยืดหยุน  จนกระท่ังเกิดภาวะวิกฤตทาง
เศรษฐกิจทําใหรัฐบาลมีความมุงม่ันอยางมากเพื่อการแกไขปญหาระบบราชการโดยการปฏิรูป
ระบบราชการซึ่งเปนปญหาสําคัญของบานเมือง  เร่ิมต้ังแตการลดอัตรากําลังคนภาครัฐ  และการ
ประกาศใชพระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ. 2542  เพื่อเปนกฎหมายกลางที่เปนเคร่ืองมือใน
การจัดต้ังองคการมหาชนหรือแปรสภาพสวนราชการเปนองคการมหาชน  เพื่อการจัดทําบริการ
สาธารณะใหแกประชาชน  โดยตราเปนพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังองคการมหาชน  สํานักงาน
ประกันสังคมจึงมีความจําเปนตองทําการศึกษาความเปนไปไดในการจัดรูปแบบการบริหารงาน
ของสํานักงานประกันสังคม  ซ่ึงแบงงานออกเปน 2 สวนคืองานบริหารกองทุนเงินทดแทนและ
กองทุนประกันสังคมสวนหนึ่ง  และการจัดทําบริการสาธารณะดานประกันสังคมในลักษณะของ
การบริหารงานของสํานักงานประกันสังคมท่ีเนนการใหบริการประชาชนอีกสวนหนึ่ง  ดังนั้นจึง
ตองมีความคลองตัวและความเปนอิสระในการดําเนินงานซ่ึงมีลักษณะแตกตางกับการบริหารงาน
ในสวนราชการอ่ืน ๆ โดยทั่วไปเปนอันมาก  เชน  ทางดานการเงินและทรัพยสินซ่ึงมีท้ังเงินท่ีไดมา
จากงบประมาณแผนดิน  เงินท่ีกฎหมายกําหนดใหรัฐบาล นายจาง  ลูกจาง  ตองมีหนาท่ีนําสงเขา
เปนเงินกองทุนซ่ึงไมอยูในบังคับของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ.  2502  จึงไมตองนํา
เงินดังกลาวสงเขาคลัง  รวมถึงดอกผลของเงินดังกลาวก็ตกเปนของกองทุนดวย  แสดงใหเห็นวา
สํานักงานประกันสังคมมีหนาท่ีในการบริหารกองทุนเงินทดแทนและกองทุนประกันสังคมและ
สามารถใชเงินจากกองทุนเพื่อบริหารงานไดตามกฎหมาย 
 
1.1   ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 
 การบริหารสํานักงานประกันสังคมเปนการจัดระเบียบบริหารราชการสวนกลาง  ซ่ึงมีฐานะ
เปนกรมสังกัดกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  ท่ีจัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติปรับปรุง
กระทรวง  ทบวง  กรม  (ฉบับท่ี 8)  พ.ศ. 2536  ซ่ึงบัญญัติใหเพิ่มหมวด 9 ทวิ  มาตรา 22  ทวิ  และ
มาตรา 22 ตรี  แหงพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรม  พ.ศ.  2534  ใหกระทรวง
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แรงงานและสวัสดิการสังคมมีหนาท่ีเกี่ยวกับการประกันสังคมโดยมีสํานักงานประกันสังคมเปน
สวนราชการท่ีมีหนาท่ีในการบริหารงานดานการประกันสังคมภายใตกรอบของกฎหมาย  ทําให
สํานักงานประกันสังคมในระบบราชการมีปญหาเร่ืองสายการบังคับบัญชาท่ียาว  ทําใหเกิดความ
ลาชา  และทําใหเกิดปญหาเม่ือตองมีการประสานงานกับหนวยงานอ่ืน ๆ  ซ่ึงสงผลกระทบกับ
ประชาชนท่ีรอรับการบริการ 
 สําหรับการควบคุมดูแลของรัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมที่มีตอ
สํานักงานประกันสังคมนั้น  ทําใหสํานักงานประกันสังคมถูกควบคุมการบริหารงานอยางเครงครัด
ซ่ึงทําใหขาราชการพลเรือนซ่ึงเปนขาราชการประจํา  ตองทําตามนโยบายของฝายบริหารซ่ึงเปน
ขาราชการการเมือง  ประกอบกับผูบริหารสํานักงานประกันสังคมสวนใหญจะถูกโยกยายเม่ือมีการ
ปรับเปล่ียนรัฐบาล  ทําใหการทํางานของสํานักงานประกันสังคมไมกาวหนา  สงผลใหเม่ือเกิดภาวะ
วิกฤตทางสังคมและเศรษฐกิจ  สํานักงานประกันสังคมไมสามารถขยายหรือปรับเปล่ียนการ
บริหารงานไดทันกับเหตุการณในปจจุบัน  สงผลกระทบกับเจาหนาท่ีผูปฏิบัติงานท่ีไมสามารถ
ใหบริการประชาชนไดคลองตัวทําใหเกิดขอเปรียบเทียบกับการใหบริการระหวางระบบราชการกับ
การใหบริการในภาคเอกชน 
 ปญหาดังกลาวสืบเนื่องมาจากปญหาของระบบราชการที่มีลักษณะการปฏิบัติงานท่ีตายตัว  
ทําใหผูปฏิบัติไมสามารถเปล่ียนแปลงสภาพและลักษณะการทํางานตามสายการบังคับบัญชาไดทัน  
ดังนั้นผูเขียนจึงมีความสนใจท่ีจะศึกษาในรูปแบบโครงสรางในลักษณะอ่ืนในรูปวิทยานิพนธ  
ภายใตหัวขอเร่ือง  “แนวทางการบริหารงานของสํานักงานประกันสังคม  (The  Administrative  
Direction  of  the  Social  Security  Office)”   
 
1.2  วัตถุประสงคของการทําวิทยานิพนธ 
 
 การท่ีจะหาแนวทางแกไขปญหาตาง ๆ  ขางตนจําตองทําการศึกษาประวัติความเปนมาของ
สํานักงานประกันสังคม  โครงสรางการบริหารงานของสํานักงานประกันสังคมไทยในระบบ
ราชการ  เพื่อใหทราบปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล  ปญหาเกี่ยวกับงบประมาณ
การคลัง  ปญหาเกี่ยวกับองคประกอบของคณะกรรมการ  และปญหาเกี่ยวกับอํานาจหนาท่ีและการ
บังคับบัญชาของสํานักงานประกันสังคม  เพื่อนํามาซ่ึงการปรับปรุงโครงสรางสํานักงาน
ประกันสังคมในลักษณะของรางกฎหมายในตอนทาย 
 
1.3  ลักษณะ  ขอบเขตและวิธีการดําเนินการศึกษา 
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 วิทยานิพนธนี้มุงศึกษาเกี่ยวกับขอขัดของทางกฎหมายในการบริหารงานของสํานักงาน
ประกันสังคม  โดยเนนศึกษาเฉพาะพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534  
และพระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542    พระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ.  2537  
พระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  แกไขเพิ่มเติม  (ฉบับท่ี  2)  และ(ฉบับท่ี  3)  พ.ศ.  2542  
พระราชบัญญัติขาราชการพลเรือน  พ.ศ.  2535  แกไขเพิ่มเติม  พ.ศ.  2538  และกฎหมายอ่ืนท่ี
เกี่ยวของ  เพื่อวางหลักเกณฑแกไขกฎหมายท่ีเกี่ยวของใหสอดคลองกับลักษณะการปฏิบัติงานและ
ขอบเขตอํานาจหนาท่ีของสํานักงานประกันสังคม  ซ่ึงการศึกษาจะทําการวิเคราะหและวิจัยเอกสาร  
(Documentary  research)  โดยศึกษาคนควาวิเคราะหเนนหนักดานโครงสราง  บทบาท  อํานาจ
หนาท่ีของสํานักงานประกันสังคมเพื่อหารูปแบบท่ีเหมาะสมในการบริหารงานสํานักงาน
ประกันสังคม  นอกจากนี้ยังอาศัยแนวคิดและทฤษฎีการปฏิรูประบบราชการของตางประเทศ  
ไดแก ประเทศสหรัฐอเมริกา  ประเทศอังกฤษ ประเทศเกาหลีใต  ประเทศสิงคโปร  และประเทศ
มาเลเซีย 
 
1.4  สมมติฐานของวิทยานิพนธ 
 
 สํานักงานประกันสังคมมีปญหาในการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะดานประกันสังคม
ในระบบราชการคือ  ปญหาเร่ืองบุคลากร  ปญหาเร่ืองงบประมาณและการคลัง  ปญหาเร่ือง
องคประกอบของคณะกรรมการ  และปญหาเร่ืองอํานาจหนาท่ีและการบังคับบัญชาของสํานักงาน
ประกันสังคม  ซ่ึงทําใหการจัดทําบริการสาธารณะของสํานักงานประกันสังคมแกประชาชนเกิด
ความลาชาและไมยืดหยุน  ดังนั้นการท่ีจะแกไขปญหาการบริหารงานจัดทําบริการสาธารณะดาน
ประกันสังคมใหมีความคลองตัวไดจะตองมีการดําเนินการปรับปรุงและเปล่ียนแปลงใหสํานักงาน
ประกันสังคมมีการบริหารงานท่ีมีความเปนอิสระ 
 
1.5  ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับจากการทําวิทยานิพนธ 
 
 ไดทราบประวัติความเปนมาและรูปแบบการบริหารงานของสํานักงานประกันสังคมใน
ระบบราชการ  ตลอดจนโครงสรางอํานาจหนาท่ีตามพระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ.  2537  
พระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  และกฎหมายอ่ืน ๆ  ท่ีเกี่ยวของ  และทราบถึงท่ีมาของ
ปญหาและอุปสรรคของการจัดทําบริการสาธารณะดานประกันสังคมตามกฎหมาย  ซ่ึงทําใหทราบ
ถึงแนวทางการแกไขปญหารูปแบบและโครงสรางของสํานักงานประกันสังคม   รวมทั้ง
ขอเสนอแนะในทางกฎหมายท่ีเหมาะสมกับสถานการณในปจจุบัน 
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บทที่ 2 
แนวคิดเกี่ยวกับการบรกิารสาธารณะดานประกันสังคม 

 
 การท่ีมนุษยจะอยูในสังคมไดอยางปกติสุขจะตองมีปจจัย  4  อันเปนส่ิงพ้ืนฐานในการ
ดํารงชีวิตอันไดแกอาหาร  เคร่ืองนุงหม  ท่ีอยูอาศัย  และยารักษาโรค  ซ่ึงแตเดิมการไดมาซ่ึงส่ิง
เหลานี้มาจากการแลกเปล่ียน  แตในปจจุบันเม่ือสังคมพัฒนาข้ึนเร่ือย ๆ  จากสังคมเกษตรกรรมมา
เปนสังคมอุตสาหกรรมทําใหการใชชีวิตของคนในสังคมเปล่ียนแปลงตามสภาพสังคม  กอใหเกิด
นายทุนท่ีเปนเจาของกิจการและลูกจางซ่ึงทํางานเพื่อแลกเงินมาเพ่ือใชจายในการดํารงชีวิตของ
ตนเองและครอบครัว  การอยูในสังคมอุตสาหกรรมทําใหความตองการของมนุษยเพิ่มมากข้ึน
เนื่องจากเงินเปนปจจัยสําคัญท่ีจะทําใหไดมาซ่ึงส่ิงจําเปนพื้นฐานของทุก ๆ  คนในสังคม  เกิดการ
เอารัดเอาเปรียบจากคนท่ีมีอํานาจตอรองมากหรือคนท่ีมีเงินมาก  ดังนั้นจึงเปนหนาท่ีและความ
รับผิดชอบของรัฐตอประชาชนในการจัดทําบริการสาธารณะเพ่ือชวยเหลือประชาชนท่ีทุกขยาก
เดือดรอนใหมีมาตรฐานในการดํารงชีวิตท่ีเทาเทียมกัน  โดยการจัดทําบริการสาธารณะดานตาง ๆ 
เพื่อใหเกิดความมั่นคงทางเศรษฐกิจและสังคม  การจัดทําบริการสาธารณะท่ีสําคัญประการหนึ่งคือ
การจัดทําบริการสาธารณะดานสังคมจากภาษีอากรของประชาชน  ไมวาจะเปนประเทศพัฒนาแลว
หรือประเทศกําลังพัฒนาก็ตามการจัดสวัสดิการสังคม  (Social  Welfare)  เปนหนาท่ีของรัฐหรือ
ผูบริหารประเทศที่จะตองเสริมสรางใหเกิดการจัดสวัสดิการสังคมในลักษณะของการสงเคราะห
ชวยเหลือโดยจัดบริการตาง ๆ  ซ่ึงมี  6  ประเภทคือ  การศึกษา  การสาธารณสุข  การจัดที่อยูอาศัย  
การประกันรายได  การจางแรงงาน  และการบริการสังคม  เพื่อใชในการกําหนดมาตรฐานในการ
จัดสวัสดิการสังคมและเพ่ือใหประชาชนสามารถดํารงชีวิตอยูไดดวยตนเอง  ตอมาเม่ือสภาพ
วัฒนธรรม  สังคมและเศรษฐกิจเปล่ียนแปลงอยางรวดเร็ว  ทําใหรายไดประจําเดือนตองนํามาเล้ียง
ตนเองและครอบครัวนอยทําใหคุณภาพชีวิตลดลง  รัฐในฐานะผูบริหารประเทศตองหาวิธีการใน
การยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชนใหดีข้ึนอยางเทาเทียมกัน  โดยการนําระบบการจัดการ
ประกันสังคม  (Social  Insurance)  มาใชโดยการจัดต้ังกองทุนประกันสังคมซ่ึงมีรายไดจากการ
จัดเก็บเงินสมทบของผูประกันตน  นายจางและหรือรัฐบาล  เพื่อเปนคาใชจายสําหรับผูประกันตน
ในลักษณะของประโยชนทดแทนตาง ๆ  และเพ่ือเปนคาใชจายในการบริการ  ขอบเขตและ
ผลประโยชนตอบแทนหลาย ๆ  อยางท่ีรัฐจัดใหในโครงการประกันสังคมท่ัวโลกมีแตกตางกันมาก  
ในประเทศท่ีพัฒนาโครงการประกันสังคมอยูในระดับสูงจะเปนท่ีรวมของประโยชนทดแทนท่ีมี
ขอบเขตกวางขวางมาก  แตอยางนอยท่ีสุดจะตองครอบคลุมข้ันพื้นฐาน  ซ่ึงสามารถแบงประโยชน
ทดแทนเปนกลุมตามอนุสัญญาประกันสังคม  เร่ืองมาตรฐานข้ันตํ่าของการประกันสังคมของ
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องคการแรงงานระหวางประเทศ  (ILO)  ฉบับท่ี  102  (ป  ค.ศ.  1952)   ซ่ึงอนุสัญญาฉบับนี้ไดมีการ
กําหนดใหมีการจายประโยชนทดแทนใน  9  กรณีคือ 
 1.  การบริการทางการแพทย  (medical  care) 
 2.  ประโยชนทดแทนกรณีเจ็บปวย  (sickness  benefit) 
 3. ประโยชนทดแทนกรณีคลอดบุตร  (maternity  benefit) 
 4.  ประโยชนทดแทนกรณีวางงาน  (unemployment  benefit) 
 5. ประโยชนทดแทนกรณีสงเคราะหครอบครัว  (family  benefit) 
 6. ประโยชนทดแทนกรณีเจ็บปวยจากการทํางาน  (employment  injury  benefit) 
 7. ประโยชนทดแทนกรณีทุพพลภาพ  (invalidity  benefit) 
 8. ประโยชนทดแทนกรณีชราภาพ  (old  -  age  benefit) 
 9. ประโยชนทดแทนแกทายาท  (survivors  benefit)1 
 การพิจารณาใหความคุมครองประชาชนในประเทศตาง ๆ  จะพบวาโครงสรางของการจาย
ประโยชนทดแทนเหมือนหรือคลายคลึงกัน  แตรูปแบบการใหประโยชนทดแทนและวิธีการ
ดําเนินงานตางกันซ่ึงสามารถแยกรูปแบบในการจัดทําบริการสาธารณะได  4  รูปแบบคือ  การจัดทํา
บริการสาธารณะในรูปแบบราชการ  การจัดทําบริการสาธารณะในรูปแบบรัฐวิสาหกิจ  การจัดทํา
บริการสาธารณะในรูปแบบองคการท่ีมิใชสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ  และบริการสาธารณะท่ีรัฐ
มอบใหเอกชนจัดทํา  กอนท่ีจะกลาวถึงในเร่ืองรูปแบบการจัดทําบริการสาธารณะจะขอกลาวถึง
ความหมายและลักษณะของบริการสาธารณะดังนี้ 
 
2.1  แนวคิดเก่ียวกับการบริการสาธารณะดานประกันสังคม 
 
 รัฐสมัยใหมทุกรัฐจําเปนตองจัดทําบริการสาธารณะใหกับประชาชน  และถือวาเปนภารกิจ
ของรัฐท่ีมีความสําคัญ  โดยพิจารณาจากความหมายและคําจํากัดความไดดังน้ี 
 2.1.1  ความหมายและลักษณะของบริการสาธารณะ 
            2.1.1.1  “บริการสาธารณะ”  (Public  Service)  หมายความถึง  กิจกรรมซ่ึงรัฐมี
หนาท่ีตองจัดทําข้ึนเพื่อสนองความตองการของประชาชนโดยสวนรวม   
 ศาสตราจารยประยูร  กาญจนดุล  ไดใหคําจํากัดความของคําวา  “บริการสาธารณะ”  
หมายถึง  กิจการท่ีอยูในความอํานวยการหรือในความควบคุมของฝายปกครองท่ีจัดทําข้ึนเพื่อสนอง
ความตองการของประชาชน2 

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

1998,  p.  110. 
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             2.1.1.2  ลักษณะของบริการสาธารณะ  เปนการจัดทําภารกิจของฝายปกครองมี
หนาท่ีจัดทําข้ึนเพื่อสนองความตองการของประชาชน  และการจัดทําภารกิจของรัฐสมัยใหม  
(Modern  State)  มีหนาท่ีจัดทําบริการสาธารณะซ่ึงแบงได  2  ประเภท3  คือ 
      (1)  ภารกิจพ้ืนฐาน  (primary  function)    คือ  ภารกิจข้ันตํ่าท่ีสุดท่ีไมอาจตัด
ทอนลงไดอีกเพราะมีภารกิจท่ีมีความจําเปนตอการธํารงรักษารัฐใหคงอยูมีดวยกัน 2 ลักษณะคือ  
การรักษาความม่ันคงปลอดภัยจากการประทุษรายของศัตรูภายนอกรัฐและการดูแลความเปน
ระเบียบเรียบรอยและรักษาความปลอดภัยภายในรัฐหากสังคมมนุษยสังคมใดไมปฏิบัติภารกิจ  2  
ประการดังกลาวก็ไมอาจกลาวไดวาสังคมมนุษยสังคมน้ัน  มีการดูแลความเปนระเบียบเรียบรอย
และรักษาความม่ันคงปลอดภัยในชุมชน  และความม่ันคงปลอดภัยจากการประทุษรายจากภายนอก  
จากการละเมิดชีวิตรางกายและทรัพยสินของเอกชนแตละคน 
      (2)  ภารกิจลําดับรอง  (secondary  function)  คือ  ภารกิจท่ีรัฐจัดทําเพื่อสงเสริม
สวัสดิภาพของของประชาชน  เพื่อกระจายความม่ังค่ังไปยังราษฎรอยางท่ัวถึงและยุติธรรม  อันจะ
ทําใหราษฎรทุกคนมีโอกาสในอันท่ีจะใชสิทธิเสรีภาพทั้งในทางเศรษฐกิจ  สังคม  และทาง
การเมืองอยางเสมอภาคเทาเทียมกัน  ภารกิจลําดับรองของรัฐแตละรัฐและแตละยุคสมัยอาจมี
ขอบเขตรายละเอียดแตกตางกันไปตามแตรัฐจะพิจารณาเห็นวาเหมาะสม  โดยอาศัยเหตุผลในดาน
ตางๆ  จึงเห็นไดวาภารกิจลําดับรองของรัฐเสรีประชาธิปไตยกับภารกิจลําดับรองของประเทศสังคม
นิยมมีขอบเขตท่ีแตกตางกัน  และภารกิจลําดับรองของประเทศยุโรปกับภารกิจลําดับรองรอง
ประเทศดอยพัฒนาก็แตกตางกันดวย  เปนตน  การสงเสริมสวัสดิภาพตลอดจนการกระจายความ
ม่ันคงของชาติไปยังประชาชนกลุมตาง  ๆ เพื่อใหเกิดความยุติธรรมทางสังคม  รัฐสงเสริมสวัสดิ
ภาพของราษฎรท้ังทางกายภาพและทางจิตใจ  รัฐประกันเง่ือนไขแหงการครองชีพข้ันตํ่าของราษฎร
ทุกคน  เชน  ใหบริการทางการศึกษา  การรักษาพยาบาล  ประกันการวางงาน  ฯลฯ  การ
ประกันสังคมก็ถือไดวาเปนภารกิจลําดับรองท่ีรัฐมีความจําเปนตองจัดทําเพื่อใหประชาชนไดรับ
การดูแลทางดานการแพทยและครอบครัวใหหลักประกันพื้นฐานสําหรับการดํารงชีวิต  รัฐจึงมี
ความจําเปนตองจัดต้ังองคกรท่ีมีหนาท่ีดําเนินกิจกรรมที่เกี่ยวกับบริการสาธารณะจะตองมีสวน
เกี่ยวของกับนิติบุคคลมหาชน  หมายความวา  ในการจัดทําบริการสาธารณะน้ัน  องคกรในการ
จัดทําบริหารสาธารณะตองมีฐานะเปนนิติบุคคลมหาชน  เนื่องจากบริการสาธารณะน้ันเปนบริการ

                                                                                                                                                                      
2 ประยูร  กาญจนดุล.  “คําบรรยายกฎหมายปกครอง.”  พิมพครั้งท่ี  3,  กรุงเทพฯ :  โรงพิมพ

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,  2535,  หนา 108. 
3 จันทจิรา  เอี่ยมมยุรา.  “วิสาหกิจมหาชน ( รัฐวิสาหกิจ)  ในกฎหมายไทย : ศึกษาในเชิง

ประวัติศาสตรและเชิงวิเคราะหขอความคิด.”   วิทยานิพนธมหาบัณฑิต  คณะนิติศาสตร  
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  2529, หนา  33. 
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ท่ีรัฐจัดทําเพื่อสนองความตองการของประชาชน  โดยมีลักษณะท่ีการจัดทําตองดําเนินไปอยาง
สมํ่าเสมอและตอเนื่อง  ใหเอกชนมีสิทธิไดรับประโยชนเทาเทียมกัน  และเหมาะสมกับความ
ตองการของประชาชนตลอดเวลา4 
 อยางไรก็ดี   เราอาจจะเรียกภารกิจลําดับรองของรัฐไดอีกอยางหนึ่งวา  “บริการสาธารณะ
ของรัฐ”  (Public  Service)  ในความหมายท่ีแตกตางจากคําวา  “ราชการ”  กลาวคือ  ภารกิจลําดับ
รองหรือบริการสาธารณะเปนกิจกรรมท่ีรัฐจัดทําเพื่อสนองความตองการของประชาชนหรือเพื่อ
ปรับปรุงสวัสดิการแกประชาชน  โดยรัฐมิไดใชอํานาจบังคับในการดําเนินกิจกรรมดังกลาวแตอยาง
ใด  บริการสาธารณะดังกลาวนี้อาจแยกไดเปน  2  ลักษณะดวยกันคือ 
 (1)   บริการสาธารณะทางปกครอง   ไดแก  การจัดการศึกษาใหแกประชาชนโดยการตั้ง
โรงเรียน  มหาวิทยาลัย   การดูแลรักษาสุขภาพอนามัยของประชาชนท้ังในดานกายภาพและจิตใจ
โดยการตั้งโรงพยาบาล  สรางสนามกีฬา  สถานที่พักผอนหยอนใจสาธารณะ  สงเสริม
ศิลปวัฒนธรรมโดยการสรางโรงละคร   ดนตรี  ใหบําเหน็จบํานาญแกผูเกษียณอายุ  กําหนดการ
แรงงานสัมพันธ  วางแผนพัฒนาชนบทและการวางผังเมือง  การจัดต้ังคลังออมสิน  ฯลฯ  เปนตน 
 (2)  บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม   ไดแกกิจการของรัฐในทาง
เศรษฐกิจโดยแยกเปนดานอุตสาหกรรม  เชน  การเหมืองแร  การปาไม  การยาสูบ  โรงงานน้ําตาล  
โรงงานทอผา  ฯลฯ  และแยกเปนดานพณิชยกรรม  เชนการเดินรถไฟฟา  การไปรษณียโทรเลข   
การโทรศัพท  การบินภายในและระหวางประเทศ  ฯลฯ  เปนตน5 
 นอกจากนี้หลักเกณฑสําคัญในการจัดทําบริการสาธารณะ  ประกอบดวยหลัก  3  ประการ6  
คือ 
 (1)  หลักวาดายความเสมอภาคเปนหลักเกณฑท่ีสําคัญประการหน่ึงในการจัดทําบริการ
สาธารณะ  เนื่องจากรัฐมิไดมีจุดมุงหมายในการจัดทําบริการสาธารณะเพ่ือประโยชนของผูใดผูหนึ่ง
โดยเฉพาะ  เปนการจัดทําเพื่อประโยชนของประชาชนทุกคนซ่ึงมีสิทธิไดรับการปฏิบัติหรือไดรับ
ผลประโยชนจากบริการสาธารณะอยางเสมอภาค 
 (2)  หลักวาดวยความตอเนื่อง  เนื่องจากบริการสาธารณะเปนกิจการท่ีจําเปนสําหรับ
ประชาชน  หากบริการสาธารณะหยุดชะงักลงไมวาดวยเหตุใดประชาชนยอมไดรับความเดือดรอน
หรือเสียหายได  ดังนั้นบริการสาธารณะจะตองมีการจัดทําอยางตอเนื่องตลอดเวลา  ในกรณีท่ีเกิด
                                                           

4 วันเพ็ญ  ทรัพยสงเสริม.  “การจัดระบบองคการมหาชนอิสระในกระบวนการจัดทําบริการ
สาธารณะในประเทศไทย”.  วิทยานิพนธมหาบัณฑิต  คณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  2539, หนา  11. 

5 จันทจิรา  เอี่ยมมยุรา.  “วิสาหกิจมหาชน ( รัฐวิสาหกิจ)  ในกฎหมายไทย : ศึกษาในเชิง
ประวัติศาสตรและเชิงวิเคราะหขอความคิด.”  หนา  33. 

6 นันทวัฒน  บรมานันท. “หลักกฎหมายปกครองเก่ียวกับบริการสาธารณะ.”  พิมพครั้งที่ 1, 
กรุงเทพฯ:  สํานักพิมพวิญูชน,  2543,  หนา 35-45. 
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การหยุดชะงักขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  หรือองคการมหาชน  องคกรท่ีทําหนาท่ีกํากับดูแล  
(tutelle)  จะตองเขาดําเนินการแทนเพื่อเปนหลักประกันความตอเนื่องของบริการสาธารณะ 
 (3)  หลักวาดวยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง  บริการสาธารณะท่ีดีนั้นจะตองสามารถปรับปรุง
แกไขไดตลอดเวลาเพื่อใหเหมาะสมกับเหตุการณและความจําเปนในทางปกครองท่ีจะรักษา
ประโยชนสาธารณะ  รวมถึงการปรับปรุงใหเขากับวิวัฒนาการของความตองการสวนรวมของ
ประชาชนดวยหรือสอดคลองกับความตองการของประโยชนมหาชน 
 การจัดโครงสรางหนวยงานใหสอดคลองกับกลุมภารกิจ  ซ่ึงคณะรัฐมนตรีไดใหความ
เห็นชอบในการจําแนกภารกิจของรัฐเปน  6  กลุม  ตามท่ีคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการเสนอ
คือ 
 (1)  ภารกิจท่ีรัฐตองดําเนินการ  โดยการกําหนดหนวยงานท่ีปฏิบัติใหเปนสวนราชการ 
 (2)  ภารกิจท่ีรัฐยังตองดําเนินการในเชิงพาณิชยหรืออุตสาหกรรมท่ีมุงหารายไดเขารัฐและ
สรางผลกําไรได  โดยกําหนดใหเปนรัฐวิสาหกิจ 
 (3)  ภารกิจท่ีรัฐตองดําเนินการในการจัดบริการสาธารณะแกประชาชนโดยไมหวังผลกําไร  
ซ่ึงอาจกําหนดใหจัดต้ังเปนองคการมหาชน 
 (4)  ภารกิจท่ีเปนกิจกรรมท่ีตอบสนองความตองการพื้นฐานของแตละทองถ่ิน  ควร
กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการ 
 (5)  ภารกิจท่ีเอกชนสามารถดําเนินการในเชิงธุรกิจได  ควรถายโอนใหภาคเอกชน
ดําเนินการ 
 (6)  ภารกิจท่ีตองอาศัยการมีสวนรวมของประชาชน  การรวมกลุมของประชาชนเพ่ือ
ดําเนินกิจการในชุมชน  ควรใหองคกรเอกชนหรือองคกรประชาชนดําเนินการ7 
 การดําเนินการจัดทําภารกิจซ่ึงเปนบริการสาธารณะตาง ๆ ตามการจัดกลุมภารกิจของรัฐท้ัง  
6  ประเภทจะตองมีการดําเนินการโดยองคกรท่ีมีฐานะเปนนิติบุคคล  อาศัยอํานาจตามกฎหมาย
กฎหมายทั้งส้ินหาไดมีความเปนอยูท่ีแทจริงไม  เปนแตเพียงกฎหมายสมมติใหเปนบุคคล  เพื่อให
สามารถมีสิทธิและหนาท่ีไดเชนเดียวกับบุคคลธรรมดา  แตเนื่องจากนิติบุคคลไมมีตัวตนท่ีแทจริง
ไมอาจแสดงเจตนาได  จําเปนตองมีผูแทนนิติบุคคลเปนผูแสดงเจตนาแทน  นิติบุคคลจะมีสิทธิก็
เพียงเทาท่ีกฎหมายกําหนดใหเทานั้น  กฎหมายจะถอนสภาพบุคคลเสียเม่ือใดก็ได8  นิติบุคคลแยก

                                                           

 7 ธีรยุทธ  หลอเลิศรัตน.  “องคการมหาชน  มิติใหมของหนวยงานภาครัฐ : แนวทางการจัดต้ังและการ
บริหารงานองคการมหาชน.”    กรุงเทพฯ : สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ  สํานักงาน ก.พ.  2542,  
หนา  42. 
 8 ประยูร  กาญจนดุล.  คําบรรยายกฎหมายปกครอง.  หนา  96. 
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ไดเปน  2  ประเภทคือ  นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน  กับนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนซ่ึงในท่ีนี้
จะอธิบายถึงนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนเทานั้น 
 ลักษณะของนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน  กอตั้งโดยรัฐออกกฎหมายจัดต้ัง  บุคคลใดเขา
ไปรวมอยูในกลุมชนใดที่เปนนิติบุคคลแหงกฎหมายมหาชนบุคคลนั้นก็เปนสมาชิกของนิติบุคคล
นั้น  เชน  เทศบาล  การดําเนินงานมีวัตถุประสงคเพ่ือสาธารณะประโยชนในลักษณะของการสราง
ถนน  และอาจมีอภิสิทธ์ิตามกฎหมายมหาชนในการเก็บภาษี  เวนคืนท่ีดิน  หรือกระทําการโดยใช
อํานาจบังคับ9 
 นิติบุคคลในกฎหมายมหาชนตามหลักกฎหมายไทย แบงออกเปน  3 ประเภทคือ  ทบวง
การเมือง  องคการของรัฐบาล  และวัดในพระพุทธศาสนา 
 กฎหมายไทยกําหนดใหกระทรวง  ทบวง  กรม  ซ่ึงเปนสวนราชการมีฐานะเปนนิติบุคคล  
มีความมุงหมายเพียงเพื่อประโยชนในการท่ีประชาชนจะใชสิทธิฟองรองหนวยงานเหลานั้นตอศาล
ไดโดยงายเทานั้น  มิไดมีจุดมุงหมายใหเปนหลักประกันความเปนอิสระของหนวยงานนั้น  ดังนั้น
กระทรวง  ทบวง  กรม  ของราชการบริหารสวนกลาง  ซ่ึงเปนนิติบุคคลไมอาจจัดการทรัพยสินใน
ความรับผิดชอบของตนไดอยางอิสระ ทบวงการเมืองตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน  พ.ศ.  2534  มาตรา  72  บัญญัติวา  คําวา  ทบวงการเมือง  ตามกฎหมายอ่ืนท่ีมีอยูกอนวันท่ี
พระราชบัญญัตินี้ใชบัคับใหหมายความถึง  กระทรวง  ทบวง  กรม  ตามพระราชบัญญัตินี้แลวแต
กรณี 
 องคการของรัฐบาล  จัดต้ังโดยพระราชกฤษฎีกา อาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติวาดวย
การจัดต้ังองคการของรัฐบาล  พ.ศ.  2496   เม่ือรัฐบาลเห็นเปนการสมควรจะจัดต้ังองคการเพื่อ
ดําเนินกิจการอันเปนสาธารณะประโยชนหรือเพื่อประโยชนในทางเศรษฐกิจหรือเพื่อชวยเหลือใน
การครองชีพแกประชาชนโดยใชเงินทุนจากงบประมาณแผนดิน  ก็ใหกระทําไดโดยตราพระราช
กฤษฎีกาจัดต้ังเปนราย ๆ ไป  เชน  องคการส่ือสารมวลชนแหงประเทศไทย  ซ่ึงจัดต้ังโดยพระราช
กฤษฎีกาจัดต้ังองคการส่ือสารมวลชนแหงประเทศไทย  พ.ศ.  2520  นอกจากนี้ยังมีองคการของ
รัฐบาลท่ีจัดต้ังโดยพระราชบัญญัติและเปนองคการประเภทที่ไดรับอํานาจพิเศษบางอยางในทาง
ปกครองเขาไปรื้อถอน  ทําลายส่ิงปลูกสางท่ีเปนอันตรายตอระบบงานขององคกรในที่ดินของรัฐ
และเอกชน  เพื่อกําหนดเขตในการเดินสาย  ปกเสา  วางทอ  หรือเวนคืนอสังหาริมทรัพย  เนื่องจาก
เปนการจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลจึงตองอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ  เชน พระราชบัญญัติ
การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย  พ.ศ.  2511  พระราชบัญญัติการไฟฟานครหลวง  พ.ศ.  2501  
เปนตน  ซ่ึงในปจจุบันหมายถึงหนวยงานท่ีเปนรัฐวิสาหกิจเทานั้น 

                                                           

 9 วันเพ็ญ  ทรัพยสงเสริม.  การจัดระบบองคการมหาชนอิสระในกระบวนการจัดทําบริการสาธารณะใน
ประเทศไทย.  หนา  16. 
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 วัดท่ีมีฐานะเปนนิติบุคคลมหาชน  หมายถึงวัดในพระพุทธศาสนา  ซ่ึงไดมีประกาศของ
กระทรวงศึกษาธิการท่ีออกตามความในกฎกระทรวง  ตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ  พ.ศ.  2505  
ใหมีฐานะเปนนิติบุคคลมหาชน 
 
 2.1.2  ความหมายและลักษณะของบริการสาธารณะดานประกันสังคม 
            2.1.2.1  ความหมายของคําวา  “การประกันสังคม”  หมายถึงโครงการท่ีรัฐบาลไดจัด
ข้ึน  มีวัตถุประสงคท่ีจะสรางความม่ันคงและหลักประกันใหแกประชาชนโดยมีการเก็บเงินสวน
หนึ่งของรายไดจากประชาชนท่ีมีรายไดนํามาสมทบรวมกันเปนกองทุนกลางเพื่อนําไปชวยเหลือ
ประชาชนในกรณีท่ีประสบเคราะหกรรม  เชน  กรณีอุบัติเหตุ  เจ็บปวย  คลอดบุตร  พิการ  ทุพพล
ภาพ  ตาย  ชราภาพ  และวางงาน  โดยปกติการประกันสังคมในช้ันตนจะใชบังคับแกคนทํางานท่ี
ไดรับคาจางโดยคนงานและนายจางจะเปนผูสงเงินสมทบและรัฐบาลออกเงินสมทบอีกสวนหนึ่ง10 
      “การประกันสังคม”  คือ  การวางหลักประกันในการดํารงชีวิตใหแกประชาชน  
ดวยการจายประโยชนทดแทนเพ่ือชดเชยเงินท่ีตองเพ่ิมข้ึน  หรือทดแทนเงินรายไดท่ีตองสูญเสียไป
11 
             2.1.2.2  การประกันสังคมมีลักษณะดังนี้ 
      -  มีการบริหารทางการเงินโดยวิธีการจัดเก็บเงินสมทบซ่ึงโดยปกติมักมา 
จากการจายเงินสมทบของนายจางและลูกจาง  ซ่ึงรัฐอาจเขามามีสวนรวมในการจายเงินสมทบหรือ
ใหเงินอุดหนุนอ่ืน ๆ  ดวยก็ได 
      -  การเขารวมโครงการจะเปนลักษณะแบบบังคับและมีขอยกเวนนอยมาก  
รายไดจากเงินสมทบจะเก็บรวบรวมอยูในรูปกองทุนพิเศษ  ซ่ึงตองนําไปเปนคาใชจายสําหรับ
ประโยชนทดแทนและคาใชจายในการบริหาร  เงินสวนเกินไมจําเปนตองนํามาใชจายสําหรับ
ประโยชนทดแทนในปจจุบัน  แตจะนําไปลงทุนเพื่อใหเกิดดอกผลตอไป 
      -  สิทธิในการรับประโยชนทดแทนของผูประกันตนจะข้ึนอยูกับประวัติการ
จายเงินสมทบ  โดยไมตองมีการตรวจสอบความจําเปนหรือการตรวจสอบรายได  อัตราเงินสมทบ
และอัตราประโยชนทดแทนจะมีความสัมพันธกับรายไดของผูประกันตน  และการประกันกรณี

                                                           
10 นิคม  จันทรวิทุร. “กฎหมายประกันสังคม  35 ปแหงการฝาฟนจนฝนเปนจริง. ”  ครั้งที่ 1 

กรุงเทพฯ : สํานักพิมพสยามรัฐ,  2533,  หนา  2. 
11  จําลอง  ศรีประสาธน  “แนวคิดและหลักการประกันสังคม.”  นนทบุรี  :  กองวิชาการและ

แผนงาน  สํานักงานประกันสังคม,  ม.ป.ป.,  หนา  15. 
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บาดเจ็บเนื่องจากการทํางาน  โดยท่ัวไปจะมาจากการสนับสนุนทางการเงินจากนายจางฝายเดียวแต
รัฐอาจชวยจายเงินอุดหนุน12 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ.  2540  มาตรา  86  บัญญัติวา  “รัฐตองสงเสริมให
ประชาชนวัยทํางานมีงานทํา  คุมครองแรงงานโดยเฉพาะแรงงานเด็กและแรงงานหญิง  จัดระบบ
แรงงานสัมพันธ  การประกันสังคม  รวมท้ังคาตอบแทนแรงงานใหเปนธรรม”  ซ่ึงการจัดการ
ประกันสังคมท่ีรัฐจัดทํานั้น  ปจจุบันรัฐไดจัดทําตามพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  และ
พระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ.  2537 
 
2.2  รูปแบบของการจัดทําบริการสาธารณะดานประกันสังคม 
 
 การจัดทําบริการสาธารณะของรัฐมีหลายลักษณะดวยกัน  เชนการจัดทําบริการสาธารณะ
ในรูปแบบราชการ  การจัดทําบริการสาธารณะในรูปแบบรัฐวิสาหกิจ  การจัดทําบริการสาธารณะ
ในรูปแบบองคการที่มิใชสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ  และบริการสาธารณะท่ีรัฐมอบใหเอกชน
จัดทํา  และในปจจุบันมีการจัดทําบริการสาธารณะในรูปแบบองคการท่ีมิใชสวนราชการและ
รัฐวิสาหกิจหลายลักษณะซ่ึงในท่ีนี้ขอยกตัวอยางไวเพียง  3  ประเภทคือ  องคการมหาชน  
หนวยงานบริหารพิเศษ  และองคกรของรัฐท่ีเปนอิสระ 
 
 2.2.1  การจัดทําบริการสาธารณะในรูปแบบราชการ 
            ประเทศไทยไดนําระบบราชการมาใชในการจัดทําบริการสาธารณะมาต้ังแตสมัย 
โบราณ  โดยไมมีการแยกภารกิจของฝายทหารและพลเรือนออกจากกัน  จนกระท่ังสมัยกรุง
รัตนโกสินทร  ในรัชกาลท่ี  5  พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดปฏิรูปการปกครองและ
การบริหารราชการ  โดยแยกภารกิจของทหารและพลเรือนออกจากกันอยางชัดเจน  ซ่ึงมีผลมา
จนถึงทุกวันนี้ในลักษณะของการจัดระเบียบบริหารราชการไทย  ตามพระราชบัญญัติปรับปรุง
กระทรวง  ทบวง  กรม  พ.ศ.  2534  และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ.  2534 
 งานราชการ  ไดแก กิจการท่ีกระทรวง  ทบวง  กรมและองคการบริหารทองถ่ินจัดทํา  
ภารกิจท่ีเปนการจัดทําบริการสาธารณะ  ตองเปนไปตามกฎหมาย  มีการจัดต้ัง  การจัดระเบียบ  การ
ดําเนินงาน  ตามพระราชบัญญัติ  พระราชกฤษฎีกา  หรือออกกฎระเบียบ  ปจจุบันประเทศไทยมี
การแบงการจัดทําบริการสาธารณะออกเปน  3  สวนคือ  ราชการบริหารสวนกลาง  ราชการบริหาร
สวนภูมิภาค  และราชการบริหารสวนทองถ่ิน 

                                                           
12  เร่ืองเดียวกัน,  หนา  18-19. 
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 1.  ราชการบริหารสวนกลาง  มีองคกรท่ีดําเนินการคือกระทรวง  ทบวง  กรม  และสวน
ราชการที่เรียกช่ืออยางอ่ืนท่ีมีฐานะเปนกรม  มีการจัดทําบริการสาธารณะท่ีจัดทําข้ึนเพื่อประโยชน
ของสวนรวมเพื่อรักษาควมสงบภายใน  การปองกันประเทศ  การปองกันสาธารณภัย  หรือการ
บริการสาธารณะเพ่ือความสะดวกสบายของประชาชน  เชน  การสาธารณสุข  การคมนาคม  การ
คลัง  เปนตน 
 2.  ราชการบริหารสวนภูมิภาค   คือการจัดทําบริการสาธารณะท่ีฝายปกครองดําเนินการ
จัดทําตามเขตการปกครองตาง ๆ ของประเทศ  โดยมีเจาหนาท่ีจากราชการบริหารสวนกลาง  ซ่ึง
สังกัด  กระทรวง  ทบวง  กรม  ตาง ๆ  ในราชการบริหารสวนกลางไปประจําจังหวัด  แตอยูภายใต
บังคับบัญชาจากสวนกลาง  ไดรับงบประมาณคาใชจายจากงบประมาณแผนดินของกระทรวง  
ทบวง  กรมนั้น ๆ 
 3.  ราชการบริหารสวนทองถ่ิน  คือการจัดทําบริการสาธารณะท่ีรัฐใหองคการบริหารสวน
จังหวัด  เทศบาล  สุขาภิบาล  องคการบริหารสวนตําบล  กรุงเทพมหานคร  เมืองพัทยา  เพื่อ
ตอบสนองความตองการสวนรวมของประชาชนเฉพาะทองถ่ิน  มีงบประมาณของตนเอง  มีอํานาจ
หนาท่ีไดโดยอิสระ  ราชการบริหารสวนกลางเพียงควบคุมดูแลเทานั้น 
 อํานาจหนาท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะท่ีฝายปกครองจัดทําเปนอํานาจออกคําส่ังบังคับ
ฝายเดียว  เพื่อใหประชาชนปฏิบัติตามกฎหมายนั้น ๆ  ระบบราชการ  เปนบริการสาธารณะท่ีฝาย
ปกครองจัดทําข้ึนโดยเจาหนาท่ีฝายปกครองซ่ึงมีฐานะเปนขาราชการหรือพนักงานของรัฐ  อยูใน
ความอํานวยการและรับผิดชอบของฝายปกครองโดยอาศัยอํานาจพิเศษในทางปกครองใช
งบประมาณของรัฐ  ทรัพยสินท่ีใชในราชการมีลักษณะเปนทรัพยสินของรัฐ  การกระทําและการ
ปฏิบัติใชวิธีบังคับฝายเดียวโดยอาศัยอํานาจทางกฎหมาย  การจัดทําบริการสาธารณะอาจทําใหเปลา  
โดยประชาชนไมเสียคาตอบแทนหรือกิจการบางอยางอาจเสียคาตอบแทน  เนื่องจากบุคคลบางกลุม
เทานั้นท่ีไดรับประโยชน   ตอเม่ือสังคมและเศรษฐกิจขยายขอบเขตมากข้ึนรัฐจึงมีความจําเปนตอง
จัดทําบริการสาธารณะเพิ่มข้ึนเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยและความปลอดภัยสาธารณะ  โดยการ
ขยายการจัดทําภารกิจเพื่อบริการประชาชนมากข้ึน  กิจการดังกลาวเรียกวา  กิจการท่ีฝายปกครอง
จัดทําเพื่อบํารุงสงเสริม  สังคม  และเศรษฐกิจ  เชน  การศึกษา  การสังคมสงเคราะห  การ
สาธารณูปโภค  และกิจการทางเศรษฐกิจตาง ๆ เปนตน 
 แนวความคิดในการจัดระเบียบราชการบริหารสวนกลาง  สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน 
 1.  หลักการรวมอํานาจ  (Centralization)  เปนหลักท่ีวางระเบียบราชการบริหารโดยมอบ
อํานาจในการปกครองใหแกราชการบริหารสวนกลาง  คือกระทรวง  ทบวง  กรม  โดยเจาหนาท่ีท่ี
ไดรับแตงต้ังจากสวนกลางตามลําดับข้ันการบังคับบัญชา (hierarchy) มีการรวมอํานาจไวท่ี
สวนกลางท้ังส้ิน  เนื่องจากหลักการรวมอํานาจมีอุปสรรคและไมสามารถตอบสนองความตองการ
ของประชาชนในทองถ่ินไดอยางท่ัวถึง  มีการปฏิบัติงานท่ีลาชา  จึงไดมีการขยายหลักการรวม
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อํานาจออกโดยการแบงอํานาจใหแกสวนภูมิภาค  เพื่อแบงเบาภาระของกระทรวง  ทบวง  กรมให
การดําเนินงานเปนไปอยางรวดเร็ว13 
 การแบงอํานาจปกครอง (Deconcentration) เปนหลักการที่ราชการบริหารสวนกลางมอบ
อํานาจวินิจฉัยส่ังการบางสวนใหแกเจาหนาท่ีผูแทนของราชการบริหารสวนกลางซ่ึงสงไปประจํายัง
เขตปกครองตาง ๆ  ของประเทศ  โดยเจาหนาท่ีท่ีไดรับแตงต้ังจากสวนกลางอยูในบังคับบัญชาของ
ราชการบริหารสวนกลาง  เชนกระทรวง  ทบวง  กรม  ในสวนกลางสงเจาหนาท่ีไปยังสวนภูมิภาค  
โดยมอบอํานาจบางอยางในการวินิจฉัยส่ังการใหแกเจาหนาท่ีนั้น  แตการบังคับบัญชาและวินิจฉัย
ส่ังการข้ันสุดทายอยูท่ีราชการบริหารสวนกลาง14 
 2.  หลักการกระจายอํานาจ  (Decentralization)   เปนลักษณะท่ีรัฐมอบอํานาจใหกับ
องคการอ่ืนท่ีมิใชองคการสวนกลางจัดทําบริการสาธารณะบางอยาง  โดยออกกฎหมายจัดตั้ง
องคการใหมีฐานะเปนนิติบุคคล  สามารถดําเนินกิจการของตนเองไดอยางอิสระในขอบเขตของ
กฎหมายโดยรัฐเปนเพียงผูควบคุมกํากับใหเปนไปตามกฎหมายเทานั้น 
 การกระจายอํานาจมี  2  ลักษณะคือ  การกระจายอํานาจทางพื้นท่ีหรือเขตแดนและการ
กระจายอํานาจทางเทคนิค 
 การกระจายอํานาจทางพ้ืนท่ีหรือเขตแดน เปนวิธีการกระจายอํานาจในการจัดทําบริการ
สาธารณะโดยถูกจํากัดอาณาเขตขององคการปกครองทองถ่ิน  ซ่ึงเรียกวา  การบริหารราชการสวน
ทองถ่ิน 
 การกระจายอํานาจทางบริการหรือเทคนิค  คือวิธีการการกระจายอํานาจการจัดทําบริการ
สาธารณะอยางใดอยางหนึ่งซ่ึงมิไดอยูในระบบราชการ  จัดทําดวยเงินทุนและเจาหนาท่ีขององคกร
นั้นจัดทําบริการสาธารณะ โดยไมกําหนดเขตพ้ืนท่ีในการจัดทําและกิจกรรมนั้นเปนเร่ืองทาง
เทคนิคท่ีตองจัดทํา  เชนเร่ืองของไฟฟา  การประปา  ใหมีการจัดทําในรูปของรัฐวิสาหกิจ  หรือ
องคการมหาชน 
 การจัดทําบริการสาธารณะในระบบราชการถูกควบคุมโดยองคกรอ่ืนอีก  คือรัฐสภา  สภา
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  สํานักงบประมาณ  กระทรวงการคลัง  คณะกรรมการตรวจ
เงินแผนดิน 
 ขอเสียของการจัดรูปองคการแบบสวนราชการทําใหเกิดความลาชา ไมคลองตัว ตองปฏิบัติ
ตามข้ันตอน เพราะนโยบายของสวนราชการตองถูกนําไปอภิปรายในรัฐสภาอาจถูกวิพากษ  วิจารณ  
อภิปรายในรัฐสภา  ซ่ึงเปนผูแทนของประชาชนท่ีมีอํานาจในการอนุมัติงบประมาณท่ีสวนราชการ
ตาง ๆ นําเสนอเปนรางพระราชบัญญัติงบประมาณ   และตองผานการควบคุมของคณะกรรมาธิการ

                                                           
13 ประยูร  กาญจนดุล.  คําบรรยายกฎหมายปกครอง.  หนา  174. 
14 เร่ืองเดียวกัน, หนา  180. 
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ของรัฐสภาและกระทรวงการคลัง ซ่ึงมีลักษณะการควบคุมท่ีคอนขางเขมงวด  ดังนั้นจึงมีความ
จําเปนตองพัฒนาหนวยงานทางเทคนิคของรัฐใหมีความคลองตัวในการดําเนินการ 
 สํานักงานประกันสังคม  เปนสวนราชการท่ีมีหนาท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะดานการ
ประกันสังคม  สํานักงานประกันสังคมสังกัดกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  การท่ีกฎหมาย
กําหนดใหสํานักงานประกันสังคมเปนสวนราชการ  มีฐานะเทียบเทากรม  ภายใตสังกัดกระทรวง
แรงงานและสวัสดิการสังคม  ซ่ึงเปนราชการบริหารสวนกลางตามพระราชบัญญัติปรับปรุง  
กระทรวง  ทบวง  กรม    (ฉบับท่ี  6)  พ.ศ.  2534  มีผลใหการบริหารงานของสํานักงาน
ประกันสังคมเปนไปตามหลักการรวมอํานาจบริหารราชการท่ีมีกฎ  ระเบียบ  และข้ันตอนการ
ดําเนินงานมากมาย  ไมมีความยืดหยุนและลาชา  ทําใหงานของสํานักงานประกันสังคมท่ีตองการ
ความเปนอิสระในการบริหารงานจึงตองการระบบงานแบบกระจายอํานาจเพ่ือเปนอิสระในการ
ดําเนินงาน  โดยรัฐอาจออกกฎหมายใหสํานักงานประกันสังคมมีอํานาจรับผิดชอบ  มีระบบ
บริหารงานบุคคล  ระเบียบการเงินเปนของตนเอง  ความสัมพันธกับสวนกลางอยูภายใตการกํากับ 
ดูแล   มิใชอยูในระบบสายการบังคับบัญชาเหมือนสวนราชการอ่ืน ๆ 
 
 
 
 2.2.2  การจัดทําบริการสาธารณะในรูปแบบรัฐวิสาหกิจ 
            รัฐวิสหกิจในประเทศไทยไดเร่ิมใชเปนคร้ังแรกในพระราชบัญญัติพัฒนาเศษฐกิจ
แหงชาติ  พ.ศ.  2502  แตปจจุบันไดถูกยกเลิกแลว  รัฐวิสาหกิจในระบบกฎหมายไทยในปจจุบันยัง
ไมมีคํานิยามที่ชัดเจนแนนอน  กฎหมายท่ีเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจมีดังนี้ 
 ตามพระราชบัญญัติพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  พ.ศ.  2521 
 มาตรา 4  วรรค  6  บัญญัติวา  “รัฐวิสาหกิจ”  หมายความวา 
 (1)  องคการของรัฐบาลตามกฎหมายวาดวยการจัดต้ังองคการของรัฐบาล  หรือกิจการของ
รัฐตามกฎหมายท่ีจัดต้ังภารกิจนั้น  และหมายความรวมถึงหนวยงานธุรกิจท่ีรัฐเปนเจาของ 
 (2)  บริษัทจํากัด  หรือหางหุนสวนนิติบุคคลที่กระทรวง  ทบวง  กรม  หรือสวนราชการท่ี
เรียกช่ืออยางอ่ืนท่ีมีฐานะเปนกระทรวง  ทบวง  หรือกรม และหรือรัฐวิสาหกิจตาม (1)  มีทุนรวมอยู
ดวยเกินกวารอยละหาสิบ  หรือ 
 (3)  บริษัทจํากัด  หรือหางหุนสวนนิติบุคคลท่ีกระทรวง  ทบวง  กรม  หรือสวนราชการท่ี
เรียกช่ืออยางอ่ืนท่ีมีฐานะเปนกระทรวง  ทบวง  กรม  และหรือรัฐวิสาหกิจตาม (1)  และหรือ  (2)  มี
ทุนรวมอยูดวยเกินกวารอยละหาสิบ 
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 ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ.  2502 
 มาตรา 4  บัญญัติวา  “รัฐวิสาหกิจ”  หมายความวา 
 (ก)  องคการของรัฐบาลหรือหนวยงานธุรกิจท่ีรัฐบาลเปนเจาของ 
 (ข)  บริษัทหรือหางหุนสวนนิติบุคคลท่ีสวนราชการมิทุนรวมอยูดวยเกินกวารอยละหาสิบ 
 (ค) บริษัทหรือหางหุนสวนนิติบุคคลท่ีสวนราชการ และ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ก)  และ/
หรือ (ข) มีทุนรวมอยูดวยเกินกวารอยละหาสิบ 
 (ง)  บริษัทหรือหางหุนสวนนิติบุคคลท่ีสวนราชการ  และ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ค)  และ/
หรือ  (ก)  และ/หรือ  (ข)  มีทุนรวมอยูดวยเกินกวารอยละหาสิบ 
 (จ)  บริษัทหรือหางหุนสวนนิติบุคคลท่ีสวนราชการ  และ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ง)  และ/
หรือ (ก)  และหรือ (ข) และหรือ(ค)  มีทุนรวมอยูดวยเกินกวารอยละหาสิบ 
 
 ตามพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ  พ.ศ.  2543 
 มาตรา 4  วรรคแรก  บัญญัติวา  “รัฐวิสาหกิจ”  หมายความวา 
 (1) องคการของรัฐบาลตามกฎหมายวาดวยการจัดต้ังองคการของรัฐบาลหรือกิจการของ
รัฐบาลตามกฎหมายท่ีจัดต้ังกิจการนั้น  และใหหมายความรวมถึงหนวยงานธุรกิจท่ีรัฐเปนเจาของ 
 (2)  บริษัทหรือหางหุนสวนนิติบุคคลท่ีกระทรวง  ทบวง  กรม  หรือทบวงการเมืองท่ีมี
ฐานะเทียบเทา  และหรือรัฐวิสาหกิจ  (1)   มีทุนรวมอยูดวยเกินรอยละหาสิบ 
 ความแตกตางเกี่ยวกับคํานิยามรัฐวิสาหกิจขางตน  กอใหเกิดผลกระทบทางการบริหาร  คือ
การพิจารณาวากิจการใดเปนรัฐวิสาหกิจซ่ึงมีผลตอแนวทางการบริหาร  เนื่องจากการพิจารณาฐานะ
ความเปนรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายหน่ึงอาจไมเปนรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายอีกฉบับ 
 
 2.2.3  การจัดทําบริการสาธาณะในรูปแบบองคการท่ีมิใชสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ 
            2.2.3.1  การจัดตั้งองคการมหาชน  (Public  Organization) 
            รูปแบบดั่งเดิมขององคการมหาชนมีช่ือเรียกวา  Etablissement public  ในระบบ
กฎหมายมหาชนฝร่ังเศส  ที่เร่ิมใชตั้งแตหลังการเปล่ียนแปลงการปกครองคร้ังใหญโดยการปฏิวัติ
ในป  ค.ศ.1789  มีลักษณะและองคประกอบสําคัญท่ีเอ้ืออํานวยใหสามารถรับผิดชอบภารกิจ
สมัยใหมของรัฐไดอยางมีประสิทธิภาพซ่ึงมีลักษณะและองคประกอบดังนี้ 
            1.  เปนหนวยงานของรัฐท่ีเปนนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน  แตไมมีลักษณะเปน
สวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ  มีและใชสิทธิรวมทั้งไดรับความคุมครองเร่ืองทรัพยสินและสิทธิตาง 
ๆ  ในทํานองเดียวกับหนวยงานอ่ืนของรัฐ  แตความเปนนิติบุคคลขององคการมหาชนไมอยูในสาย
การบังคับบัญชาในระบบราชการ  ซ่ึงเปนหลักประกันความเปนอิสระขององคการมหาชน 
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            2.  ไดรับงบประมาณในลักษณะเงินอุดหนุนจากรัฐ  เนื่องจากไดรับมอบหมาย
ภารกิจจากรัฐใหจัดทําบริการสาธารณะใหบรรลุจุดมุงหมาย  รัฐจึงตองจัดสรรงบประมาณและ
คาใชจายเพื่อดําเนินภารกิจดังกลาว  เพราะองคการมหาชนเปนกิจการท่ีไมไดแสวงหากําไรมาเล้ียง
ตัวเองเปนหลัก  ดังนั้นงบประมาณน้ีจะตองเปนเงินอุดหนุนท่ัวไปท่ีมีความคลองตัวในการใชจาย
สูงและไมมีการควบคุมท่ีเปนอุปสรรคตอความเปนอิสระขององคการมหาชน 
            3.  มีอํานาจหนาท่ีและภารกิจเฉพาะดาน  เพ่ือมิใหภารกิจซํ้าซอนกับสวนราชการ  
จึงตองมีขอบเขตอํานาจหนาท่ีชัดแจงระบุไวในกฎหมายจัดต้ัง 
            4.  ความเปนอิสระในการบริหารงาน  เพื่อใหภารกิจท่ีรัฐกําหนดใหคลองตัวและมี
อํานาจตัดสินใจเบ็ดเสร็จเด็ดขาดภายในองคกร   การเงิน  การบัญชี  การบริหารงานบุคคล   การจัด
สวัสดิการ  การจัดซ้ีอจัดจางหรือการควบคุมตรวจสอบประสิทธิภาพการปฏิบัติการภายใน 
            5.  ตองอยูภายใตระบบการควบคุมตรวจสอบของรัฐ  คือตองเปนการควบคุม
ตรวจสอบภายหลังซ่ึงเปนการตรวจสอบทางบัญชีและความถูกตองในการรับ-จายเงิน  และมีองคกร
เจาหนาท่ีของรัฐในระดับนโยบายทําหนาท่ีควบคุมอยูหาง ๆ  เพื่อคอยยับยั้งการกระทํานอกนโยบาย
ของรัฐหรือเปนการละเมิดกฎหมายไดทันทวงที15 
     2.2.3.1.1  แนวคิดพื้นฐานในการจัดองคกรบริหารที่เปนอิสระในประเทศ
ฝร่ังเศสอาศัยหลักการกระจายอํานาจทางบริหารหรือทางเทคนิค  การจัดต้ังนิติบุคคลมหาชนอ่ืน
นอกจากรัฐแลว  กอนรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน  (ค.ศ. 1958)  จะตองตราเปนพระราชบัญญัติ  แต
ภายหลังประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน  รัฐธรรมนูญไดจํากัดขอบเขตในการตราพระราช
บัญัติของฝายนิติบัญญัติเพื่อใหฝายบริหารเขมแข็งข้ึนใหฝายบริหารสามารถออกกฎหมายไดในส่ิงท่ี
นอกเหนืออํานาจฝายนิติบัญญัติตามรัฐธรรมนูญ  ซ่ึงตามมาตรา  34  ของรัฐธรรมนูญบัญญัติใหฝาย
นิติบัญญัติมีอํานาจในการกําหนดประเภทโดยระบุเง่ือนไขตาง ๆ  จากน้ันฝายบริหารสามารถจัดต้ัง
องคการมหาชนตางๆ  ตามความเหมาะสมตามประเภทท่ีกําหนด  องคกรของรัฐท่ีมีความเปนอิสระ
และมีฐานะเปนนิติบุคคลเอกเทศแยกการบังคับบัญชาของสวนราชการในภาษาฝร่ังเศสเรียกวา  
Etablissement  public หรือในภาษาอังกฤษเรียกวา (Public Establishment  or  Public  Organization)  
หรือในภาษาไทยเรียกวา  องคการมหาชน16 
     2.2.3.1.2  ระบบการบริหารงานขององคการมหาชน   การจัดต้ังองคการมหาชน
ในประเทศฝรั่งเศส  ซ่ึงเปนองคกรของรัฐท่ีมีความเปนอิสระ  คือมีฐานะเปนนิติบุคคล  เปนนิติ

                                                           
15 สุรพล  นิติไกรพจน.  “องคการมหาชน : แนวคิด  รูปแบบ  และวิธีการบริหารงาน.”  ครั้งที่  2.  

กรุงเทพฯ : สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ.  สํานักงาน  ก.พ.   กรุงเทพฯ:.  2542,  หนา  10-11. 
16 โภคิน  พลกุล.  “นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนฝร่ังเศส.” วารสารกฎหมายปกครอง,  เลม  6  

ตอน  2   สิงหาคม  2530,   หนา  309. 
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บุคคลมหาชนซ่ึงตองอยูภายใตอํานาจมหาชน  ท่ีทําใหมีอํานาจบังคับบางประการเหนือประชาชน
ท่ัวไป  และมีการจัดทํากิจการบริการสาธารณะเฉพาะดาน  แตองคการมหาชนก็มีขอจํากัดคือ  ไม
สามารถจัดทําภารกิจไดทุกอยางเหมือนสวนราชการ  เนื่องจากการจัดทําบริการสาธารณะของ
องคการมหาชนจะตองมีกฎหมายใหอํานาจไวชัดเจน  ไมวาจะเปนงานท่ีตองทํา  หรือในดานความ
เปนอิสระของบุคลากร  องคการมหาชนเกิดข้ึนมาจากแนวความคิดในเร่ืองหลักวาดวยการกระจาย
อํานาจทางการบริการและทางเทคนิค  องคการนี้มีดวยกันหลายประเภทและมีความหลากหลายใน
แงของกิจการ  วัตถุประสงค  และการบริหาร  เพื่อเปนหลักประกันความเปนอิสระความจําเปนใน
การจัดต้ังองคการมหาชน17  ขององคการนี้มีสาเหตุ  4  ประการคือ 
   1.  เหตุผลในแงวัตถุประสงคของกิจกรรมที่จัดทํา   กิจกรรมในทาง
วิชาการหรือศิลปะ  มักมีความตองการอิสระหลักประกันในการเรียนการสอนท่ีรัฐไมเขาไป
แทรกแซง  องคการเหลานี้  เชน  มหาวิทยาลัย  วิทยาลัย  ศูนยภาษา  หรือศูนยศิลปะแหงชาติ  จึงมัก
จัดต้ังเปนองคการมหาชน  กิจกรรมท่ีมีลักษณะของการรวมกลุมโดยเฉพาะการรวมกลุมกันทาง
วิชาชีพซ่ึงมักเปนปญหาทางเทคนิค  หรือมีลักษณะช่ัวคราว 
   2.  เหตุผลในแงระบบบัญชีและงบประมาณ   ระบบบัญชีและงบประมาณ
ท่ีใชกันอยูในหนวยงานของรัฐมีลักษณะท่ีไมยืดหยุน  ไมสามารถปรับสภาพไดเหมาะสมทันทวงที
กับสถานการณที่เปล่ียนแปลงไปหรือไมสามารถคาดหมายได  ระบบบัญชีของรัฐ  การเบิกจายเงิน
เพื่อดําเนินการอยางใดอยางหนึ่ง  จะตองต้ังรายการรายจายในงบประมาณ 
   3.  เหตุผลในแงความสัมพันธกับรัฐ   การนําระบบองคการมหาชนมาใช
เพื่อใหเกิดความสัมพันธระหวางองคการมหาชนกับรัฐในลักษณะของการควบคุมกํากับ  มิใช
ลักษณะของการบังคับบัญชา 
   4.  เหตุผลในแงประโยชนของบุคลกรในองคการมหาชน   การทํางานถา
ไดคนรูใจมาทํางานรวมกันยอมมีผลดีกวาการไดคนท่ีเล่ือนมาตามระบบราชการ  การจัดองคกรใด
องคกรหนึ่งเปนองคการมหาชนอิสระจึงมีวัตถุประสงคเพื่อทํางานใหรวดเร็วและประสบ
ความสําเร็จในเวลาจํากัด  นอกจากนี้บุคลากรในองคการมหาชนก็ไดรับผลประโยชนหรือ
คาตอบแทนมากกวาบุคคลในระบบราชการ  และรัฐก็ไดรับประโยชนเนื่องจากการคัดเลือกบุคคล
จากระบบราชการมักมีขอจํากัดในแงปริมาณคน  ความอาวุโส ฯลฯ  การจัดต้ังองคการมหาชนจึงมี
ข้ึนเพื่อแกไขปญหาน้ี 
     2.2.3.1.3   สถานภาพและฐานะขององคการมหาชน  มีฐานะเปนองคกรหน่ึงของ
ฝายปกครองซ่ึงมีฐานะเปนนิติบุคคลท่ีมีความเปนอิสระสามารถดําเนินกิจการท่ีคณะรัฐมนตรีได

                                                           
17 สมคิด  เลิศไพฑูรย.  “ความรูเบ้ืองตนเก่ียวกับองคการมหาชนอิสระ.”  วารสารนิติศาสตร  19  

ธันวาคม  2532, หนา  62. 
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มอบหมายใหจัดทําบริการสาธารณะภายใตการควบคุมกํากับท้ังในดานการกํากับตัวบุคคลและดาน
การกระทํา  จึงเปนองคการมหาชนท่ีตองปฏิบัติงานตามนโยบายและแนวทางของฝายบริหาร  ซ่ึง
ความเปนอิสระน้ันเพื่อประโยชนในการดําเนินกิจการท่ีไดรับมอบหมายใหมีประสิทธิภาพ18 
     2.2.3.1.4  การบริหารงานบุคคล  องคการมหาชนตองการความเปนอิสระในการ
บริหารงานท่ีรัฐกําหนดให  โดยมีอํานาจในการตัดสินใจเด็ดขาดในเร่ืองการกําหนดขอบังคับ  การ
จัดการองคกร  การเงิน  การบัญชี  การบริหารงาบุคคล  การจัดสวัสดิการ  ตลอดจนการตรวจสอบ
ประสิทธิภาพการปฏิบัติงานภายในองคการมหาชนดวย19 
     2.2.3.1.5  การบริหารงบประมาณ  งบประมาณท่ีองคการมหาชนไดรับจากรัฐ  
ไดรับในลักษณะเงินอุดหนุนจากรัฐ  เนื่องจากองคการมหาชนมิใชกิจการท่ีมีวัตถุประสงคในการ
แสวงหากําไรมาเล้ียงตัวเอง  หากแตความเปนนิติบุคคลนั้นตองการเพียงความคลองตัวในการ
ปฏิบัติงานใหมีประสิทธิภาพ  โดยท่ีเงินอุดหนุนท่ีไดรับมีลักษณะเงินอุดหนุนท่ัวไปที่มีความ
คลองตัวในการใชจายเพ่ือความเปนอิสระขององคการมหาชน  จึงตองมีการตรวจสอบการใช
งบประมาณในภายหลัง20 
     2.2.3.1.6  กฎหมายและระเบียบเก่ียวกับการจัดต้ัง  ฝายนิติบัญญัติเปนผูออก
พระราชบัญญัติท่ีกําหนดประเภทเง่ือนไขตาง ๆ  ท่ีเขาขายประเภทนั้น ๆ  สําหรับจัดต้ังฝายบริหาร
เปนผูพิจารณาจัดต้ังตามความเหมาะสม 
 ดังนั้นองคการมหาชนจึงเปนองคกรท่ีปฏิบัติงานตามนโยบายและแนวทางของฝายบริหาร  
จึงเปนเพียงความเปนอิสระในรูปแบบเพื่อประโยชนในการปฏิบัติภารกิจใหไดอยางมีประสิทธิภาพ 
 
 2.2.3.2  การจัดตั้งหนวยงานบริหารพิเศษ   (Executive  Agency) 
               “หนวยงานบริหารพิเศษ”  คือ  องคกรภาคราชการประเภทใหม  ไมมีฐานะเปน
กรม  และอาจเปนหนวยงานราชการพลเรือนหรือไมก็ได  มีความเปนอิสระในการดําเนินงาน  มี
หนาท่ีรับผิดชอบท่ีชัดเจนและตรวจสอบได21 
               แนวคิดในการปรับปรุงประสิทธิภาพการปฏิบัติงานของหนวยงานราชการของ
ประเทศอังกฤษ  โดยการจัดต้ังองคกรบริหารท่ีเรียกวา  หนวยงานบริหารพิเศษ  (Executive  
                                                           

18 สุรพล  นิติไกรพจน. “ รายงานวิจัย  เร่ือง  การปรับปรุงโครงสรางทางกฎหมายในการจัดต้ัง
องคการภาคมหาชน  :  ความเปนไปไดและแนวทางในการตรากฎหมายจัดต้ังองคการของรัฐท่ีมิใชสวนราชการ
หรือรัฐวิสาหกิจ”.  กรุงเทพฯ :  สํานักงานคณะกรรมการวิจัยแหงชาติ,  กรกฎาคม 2540,  หนา  63. 

19 เร่ืองเดียวกัน,  หนา  11. 
20 เร่ืองเดียวกัน,  หนา  10. 
21 โครงการสงเสริมประสิทธิภาพของสํานักงาน  รายงานสรุปโครงการระยะที่  3  (ปรับปรุงครั้งที่  

2)  แนวคิดหนวยงานบริหารพิเศษ.  กรุงเทพฯ : สํานักงาน  ก.พ.  2540,  หนา  13. 
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Agency)  ข้ึนเพื่อรับผิดชอบภารกิจบางประการท่ีเคยเปนสวนราชการมาแตเดิมโดยมีหลักการ
สําคัญในการจัดต้ังหนวยงานบริหารพิเศษ  5  ประการคือ 
               1.  มีการกําหนดภารกิจและขอบเขตการปฏิบัติงานตลอดจนความรับผิดชอบและ
อํานาจหนาท่ีของหนวยงานบริหารพิเศษและความสัมพันธกับหนวยงานราชการที่เปนผูดูแลเปน
ลายลักษณอักษรชัดเจนต้ังแตในเอกสาร  การกําหนดขอบเขตภารกิจของหนวยงาน  (Framework  
Document)22 
               2.  หัวหนาผูบริหารของหนวยงานบริหารพิเศษไมสามารถเปนขาราชการ  แต
ไดรับการแตงต้ังใหดํารงตําแหนงโดยมีกําหนดเวลาตามสัญญาวาจาง  โดยใหมีฐานะเปน
ผูรับผิดชอบสูงสุดในการบริหารงานหนวยงานบริหารพิเศษ  และมีหนาท่ีรับผิดชอบจัดทําเอกสาร
กําหนดของเขตภารกิจของหนวยงาน 
               3.  มีการมอบหมายหนาท่ีใหแกหัวหนาผูบริหารใหมากท่ีสุดเพื่อใหสามารถ
ปฏิบัติงานเฉพาะดานท่ีไดรับมอบหมายโดยหัวหนาผูบริหารจะมีความเปนอิสระในการจัดวาง
ระบบงานและการบริหารทรัพยากร  การจัดซ้ีอจัดจางตลอดท้ังงบประมาณท่ีไดรับอยางเต็มท่ี
เพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคของการจัดต้ัง 
               4.  บุคลากรที่ปฏิบัติงานในหนวยงานบริหารพิเศษยังคงมีสถานะภาพเปน
ขาราชการและจะโอนจากสวนราชการท่ีสังกัดอยูเดิมไปปฏิบัติงานปกติในหนวยงานบริหารพิเศษ  
และมีโอกาสไดรับคาตอบแทนเพิ่มข้ึนตามกรอบขอตกลงท่ีทําในเอกสารกําหนดขอบเขต  ภารกิจ
ของหนวยงานบริหารพิเศษ 
               5.  มีการกําหนดเปาหมายการปฏิบัติงานในลักษณะของดัชนีช้ีวัดผลงานท่ีชัดเจน  
มีการกําหนดไวลวงหนาโดยมีระบบตรวจสอบประสิทธิภาพและประสิทธิผลการปฏิบัติงานโดย
หนวยงานแหงชาติท่ีทําหนาท่ีตรวจสอบเพ่ือนําไปสูการใหรางวัลหรือลงโทษผูบริหารหนวยงาน
บริหารพิเศษตอไป 
               2.2.3.2.1  แนวคิดพื้นฐานในการจัดองคกรบริหารท่ีเปนอิสระ  รัฐบาลอังกฤษ
ภายใตการนําของนางมากาเร็ต  แทตเชอร  (ค.ศ.  1979 – 1990)  ไดมีการศึกษาปญหาของระบบ
ราชการของอังกฤษท่ีมีขนาดใหญโตหลากหลายมีอยูอยางกระจัดกระจายออกไปไมสามารถดําเนิน
กิจการท่ีไดรับมอบหมายใหเสร็จส้ินสมบูรณในหนวยงานราชการเดียว คุณภาพหรือประสิทธิภาพ
ในการปฏิบัติราชการเปนส่ิงท่ีสวนราชการตาง ๆ ไมคํานึงถึง  แตคํานึงถึงการปฏิบัติตามระเบียบ
ขอบังคับ  ลําดับและข้ันตอนการบังคับบัญชาเปนสําคัญ  โดยไมคํานึงถึงผลเสียท่ีเกิดกับประชาชนผู
เสียภาษีเปนหลัก  ตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญไดมอบหมายใหนายกรัฐมนตรีมีอํานาจในการจัด

                                                           
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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โครงสรางของสวนราชการโดยตรงไมตองไดรับความเห็นชอบจากองคกรฝายนิติบัญญัติ  ไดแก  
การจัดต้ัง  ยุบเลิก  หรือการเปล่ียนแปลงสวนราชการระดับกระทรวง  รวมถึงการจัดต้ังหนวยงาน
ในรูปแบบตาง ๆ  เชน  หนวยงานบริหารพิเศษ  (Executive  Agency)  ซ่ึงเปนการเนนการปฏิรูป
ระบบการบริหารและการจัดการในการใหบริการแกประชาชนเปนหลัก23 
             2.2.3.2.2  ระบบการจัดต้ังหนวยงานบริหารพิเศษ  (Executive  Agency)  สมัย
รัฐบาลนางมากาเร็ต   แทตเชอร  เปนนายกรัฐมนตรีไดมอบหมายใหหนวยประสิทธิภาพ  
(Efficiency  Unit)  เปนหนวยงานท่ีดําเนินการศึกษาเร่ืองการบริหารในระบบราชการ  เม่ือ  ค.ศ.  
1987  หนวยงานประสิทธิภาพไดจัดทํารายงานเร่ือง  “Improving  Management  :  The Next  Steps”  
นําโดย  Sir  Robin  Ibbs   เสนอใหจัดต้ังหนวยงานที่มีความอิสระในการบริหารงานภายใต
ทรัพยากรท่ีมีอยู  แตตองอยูภายใตกรอบขอบขายของงานท่ีกําหนดโดยกระทรวงเจาสังกัด  ตอมา
เม่ือเดือนกุมภาพันธ  1988  รัฐบาลไดเห็นชอบกับรายงานท่ีหนวยงานประสิทธิภาพเสนอ  โดย
สนับสนุนใหมีโครงการเพื่อดําเนินการตามขอเสนอแนะ  และใหถือเปนนโยบายสําคัญของรัฐบาล  
เรียกวา  “Next  Steps  Programme  :  Executive  Agencies”24 
             2.2.3.2.3  สถานภาพและฐานะของหนวยงานบริหารพิเศษ   ในประเทศอังกฤษ
หนวยงานบริหารพิเศษเปนหนวยงานของรัฐท่ีสังกัดกระทรวง  มีหัวหนาผูบริหารท่ีมีความ
รับผิดชอบโดยตรงตอรัฐมนตรีวาการกระทรวง  โดยดําเนินการดานการบริหารตามนโยบายและ
ทรัพยากรท่ีรัฐมนตรีเปนผูกําหนด  ซ่ึงเปนผลสืบเนื่องมาจากการที่กระทรวงเทานั้นเปนนิติบุคคล  
แตหนวยงานตาง ๆ  ของกระทรวงไมมีฐานะเปนนิติบุคคล 
             2.2.3.2.4   การบริหารงานบุคคล   หนวยงานบริหารพิเศษมีการวางระบบการ
บริหารงานบุคคลไวดังนี้ 
           1.  หัวหนาบริหาร  (Chief  Executive)  ผูเขาดํารงตําแหนงหัวหนาผูบริหาร
ไมมีสถานภาพเปนขาราชการพลเรือน  เขาสูตําแหนงโดยการแขงขันทั่วไปเพื่อใหไดผูมีความรู
ความสามารถในการจัดการท่ีสุดเขามาบริการงานโดยมีกําหนดเวลาตามสัญญาจางประมาณ  3  - 5  
ป  ซ่ึง  75%  มาจากบุคคลในวงราชการ25 

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

สวัสดิการสํานักงาน ก.พ., 2540,  หนา  21. 
24 สมาน  รังสิโยกฤฏ.  การจัดโครงสรางสวนราชการ.  ครั้งที่ 1.  กรุงเทพฯ :  สวัสดิการสํานักงาน 

ก.พ.,  2540,  หนา  111-112. 
25 เร่ืองเดียวกัน,  หนา  115. 
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           2.  เจาหนาท่ีผูปฏิบัติงาน  (Staff)  งานท่ีเปล่ียนรูปแบบไปเปนหนวยงาน
บริหารพิเศษ  จะมีการโอนเจาหนาท่ีปฏิบัติงานนั้นไปดวย  แตยังมีสถานภาพเปนขาราชการพล
เรือน 
            3.    การกําหนดคาตอบแทนข้ึนอยูกับขอตกลงระหวางหัวหนาผูบริหารและ
รัฐมนตรีเปนกรณี ๆ ไป 
               2.2.3.2.5  การบริหารงบประมาณ  หัวหนาผูบริหาร  เปนผูจัดทําและเสนอขอ
งบประมาณไปยังรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาใหความเห็นชอบ แตถาเปนกรณีการขอใชงบประมาณของ
รัฐ รัฐมนตรีตองนําเสนอรัฐสภาเพื่อใหความเห็นชอบ26  และการใชจายเงินงบประมาณอยูในความ
รับผิดชอบของหัวหนาผูบริหารและมีหนวยงานที่ทําหนาท่ีตรวจสอบโดยกําหนดตัวช้ีวัดอยาง
ชัดเจน 
               2.2.3.2.6  กฎหมายและระเบียบเกี่ยวกับการจัดต้ัง  ในประเทศอังกฤษไมมีความ
จําเปนตองมีกฎหมายพิเศษ  (Specific  Legislations)  เนื่องจากรัฐบาลสามารถดําเนินการได  โดยใช
อํานาจทั่วไปที่มีอยู27 
               การจัดต้ังหนวยงานบริหารพิเศษของอังกฤษมิไดมุงเนนไปถึงการแยกหนวยงาน
บริหารพิเศษใหมีนิติฐานะเปนเอกเทศแตกตางไปจากระบบราชการ  แตเปนเพียงการจัดวาง
หนวยงานบริหารพิเศษภายใตสังกัดและการกํากับดูแลของกระทรวง  ทบวง  กรม  ฐานะของ
ขาราชการมิไดเปล่ียนแปลงไป  ดังนั้นจึงเปนเพียงการปรับปรุงระบบการปฏิบัติงานภายในของ
โครงสรางระบบราชการทานั้น28 
 
 2.2.3.3  การจัดตั้งองคกรของรัฐท่ีเปนอิสระ  (Independent  Administrative  Body) 
                องคกรของรัฐท่ีเปนอิสระไดมีการจัดต้ังข้ึนในประเทศสหรัฐอเมริการมาตั้งแต  
ค.ศ.  1889  และตอมาไดมีการนําไปปรับใชในประเทศอ่ืน ๆ  เชน  อังกฤษ  ฝร่ังเศส  ฯลฯ  มีองคกร
ของรัฐท่ีเปนอิสระ  เพื่อทําหนาท่ีวางระเบียบและควบคุมกิจกรรมบางอยางภายในรัฐ  ไมวาจะเปน
กิจการท่ีมีความสําคัญและมีผลกระทบอยางใหญหลวงตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน  เศรษฐกิจ
ของประเทศ  รวมท้ังการจัดสรรการใชทรัพยากรของรัฐท่ีมีอยูอยางจํากัดใหเปนไปเพ่ือประโยช
สาธารณะ  เนื่องมาจากการเริ่มตระหนักถึงปญหาอันเกิดข้ึนในโครงสรางทางเศรษฐกิจสังคมของ
ประเทศซ่ึงโครงสรางระบบการบริหารแบบดั้งเดิมไมสามารถตอบสนองได 

                                                           

 26 เร่ืองเดียวกัน,  หนา  118 
 27 เร่ืองเดียวกัน,  หนา  119 

28 สมาน  รังสิโยกฤฏ.  การปฏิรูปภาคราชการ: แนวคิดและยุทธศาสตร.  หนา  25. 
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 1.  ความเปล่ียนแปลงในทางเศรษฐกิจสังคมปจจุบันทําใหเกิดความจําเปนตองมีองคกรของ
รัฐท่ีเปนอิสระท่ืทําหนาท่ีวางระเบียบและควบคุมกิจกรรมบางอยางภายในรัฐ  เชน 
       -  ความเปล่ียนแปลงจากความเจริญกาวหนาในเทคโนโลยี  การนําเอาเคร่ือง
คอมพิวเตอรมาจัดเก็บขอมูลสวนบุคคล  หากไมมีการควบคุมอยางเหมาะสมอาจเกิดอันตรายตอ
เสรีภาพสวนบุคคล 
       -    ความเจริญกาวหนาของกิจการโทรคมนาคม  วิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศน  
ซ่ึงเปนส่ือท่ีสําคัญในสังคมท่ีขอมูลขาวสารเปนปจจัยหนึ่งในการดํารงชีวิตและการประกอบอาชีพ  
กิจกรรมเหลานี้รัฐจะตองลดบทบาทในฐานะผูดําเนินการลง  และเปดโอกาสใหภาคเอกชนเขามา
ดําเนินการภายใตการควบคุมดูแลของรัฐ 
 2.  โครงสรางของระบบบริหารแบบดั้งเดิมท่ีมีการจัดลําดับของอํานาจหนาท่ีและการ
ควบคุมแบบบังคับบัญชาตามลําดับข้ันไมสามารถตอบสนองตอความเปล่ียนแปลงตาง ๆ  ไดอยางมี
ประสิทธิภาพ 
 3.  เปนการปรับใชกลไกในการบริหารท่ีมีประสิทธิภาพโดยองคกรท่ีมีสถานะพิเศษเปน
หลักประกันในการปฏิบัติหนาท่ีไดโดยอิสระ  ปลอดพนจากการแทรกแซงจากองคกรอ่ืนหรือ
สถาบันการเมืองอ่ืนของรัฐ 
 องคกรของรัฐท่ีเปนอิสระเปนกลไกการบริหารของรัฐสมัยใหมท่ีมีแนวความคิดในการ
แกปญหาอันเกิดจากการบริหารที่เกิดจากปญหาความลาชาในการตัดสินใจท่ียึดติดอยูกับกฎหมาย
มากโดยไมพิจารณาเจตนารมณท่ีแทจริงของกฎหมาย  ปญหาขาดความรูความเขาใจในเร่ืองใหมท่ีมี
เทคนิคท่ีสลับซับซอนตองอาศัยการปรับตัวของฝายปกครองสูง  และปญหาจากความไมมี
ประสิทธิภาพของโครงสรางการบริหารแบบดั้งเดิมในการรักษาผลประโยชนสวนรวมของรัฐและ
การคุมครองสิทธิเสรีภาพของราษฎร29 
 องคกรของรัฐท่ีเปนอิสระเปนเพียงองคกรหนึ่งของรัฐจึงไมมีนิติฐานะในตัวของมันเอง  
เปนเพียงสวนหนึ่งของรัฐในการปฏิบัติภารกิจใหแกรัฐเทานั้น  เปนอิสระในเนื้อหาและเปนองคกร
ของรัฐท่ีมิไดอยูภายใตการควบคุมกํากับของฝายบริหาร  มีอยูตามเหตุผลความจําเปนในการตั้ง
องคกรของรัฐท่ีเปนอิสระเพื่อจัดทําภารกิจท่ีตองการความเปนกลาง  เปนอิสระและปลอดจากการ
แทรกแซงจากทั้งฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติหรือองคกรอ่ืน30 

                                                           
29 วิษณุ  วรัญู.  รายงานวิจัย  เร่ือง  องคกรของรัฐท่ีเปนอิสระ.  กรุงเทพฯ :  สํานักงานกองทุน

สนับสนุนการวิจัย,  2540,  หนา  8-15. 
30 สุรพล  นิติไกรพจน.  รายงานวิจัย  เร่ือง  การปรับปรุงโครงสรางทางกฎหมายในการจัดต้ังองคการ

ภาคมหาชน  :  ความเปนไปไดและแนวทางในการตรากฎหมายจัดต้ังองคการของรัฐท่ีมิใชสวนราชการหรือ
รัฐวิสาหกิจ.  หนา  66. 
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 2.2.4  การจัดทําบริการสาธารณะท่ีรัฐมอบใหเอกชนจัดทํา 
            บริการสาธารณะท่ีจัดทําโดยเอกชน  เปนการใหเอกชนเขามามีสวนรวมในการ
จัดทําบริการสาธารณะโดยรัฐ  ซ่ึงสามารถแบงไดเปน  2  กรณี31  คือ 
           2.2.4.1  การมีสวนรวมทางออม  ไดแกการเขามารวมมือของเอกชนในการจัดทํา
บริการสาธารณะโดยรัฐดวยวิธีการตาง ๆ 
     (1)  การเลือกต้ัง  ภายใตระบบการปกครองแบบกระจายอํานาจ  ประชาชน
ผูสนใจสามารถเขามามีสวนรวมในการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยการสมัคร
รับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  และหากไดรับการเลือกต้ังเขาไปแลว
จะเขาเปนผูจัดวางหลักเกณฑในการบริหารบริการสาธารณะตอไป 
     (2)  คณะท่ีปรึกษา  ในบางกรณีกฎหมายกําหนดใหผูรับผิดชอบหรือหัวหนาฝาย
ปกครองในหนวยงานตองขอความเห็นจากหนวยงานหรือองคกรตาง ๆ  กอนตัดสินใจ  การไม
ปฏิบัติตามจะถือวานิติกรรมทางปกครองน้ันไมทําตามแบบท่ีกฎหมายกําหนด  ถือเปนนิติกรรมทาง
ปกครองท่ีไมชอบและสามารถถูกศาลปกครองเพิกถอนได 
     (3)  การรวมใหความคิดเห็น  ฝายปกครองอาจเชิญเอกชนมาปรึกษาหารือเพื่อขอ
ความเห็นเกี่ยวกับการจัดทําบริการสาธารณะในบางเร่ืองกอนท่ีฝายปกครองจะตัดสินใจดําเนินการ
ได 
           2.2.4.2  การมีสวนรวมทางตรง  บริการสาธารณะเปนเร่ืองท่ีอยูในอํานาจของรัฐท่ีจะ
จัดทํา  แตตอมารัฐมีภารกิจมากข้ึนและมีกิจการบางอยางท่ีรัฐไมจําเปนจะตองทําเองเพราะไม
เกี่ยวของกับการใชอํานาจรัฐ  หรือตองใชเงินลงทุนมาก  หรือตองใชบุคลากรที่มีความชํานาญเปน
พิเศษ  ซ่ึงทําใหรัฐไมสามารถจัดทําบริการสาธารณะไดอยางดีและรวดเร็วทันตอความตองการของ
ผูใชบริการสาธารณะรัฐจึงมอบอํานาจ  (habilitation)  ใหเอกชนเปนผูจัดทําท้ังหมดหรือบางสวน  
ซ่ึงเอกชนสามารถจัดทําบริการสาธารณะไดดังตอไปนี้ 
     (1)  สัมปทาน  (concession)  ไดแกสัญญาท่ีฝายปกครองมอบใหเอกชนเปน
ผูจัดทําบริการสาธารณะดวยการลงทุนและเส่ียงภัยของเอกชนเอง  โดยเอกชนสามารถเก็บคาบริการ
จากผูใชบริการจากกิจการที่ไดรับสัมปทานน้ัน 
     (2)  องคกรวิชาชีพ  ไดแกองคกรเอกชนท่ีทําหนาท่ีรับผิดชอบในการควบคุม
วินัยในการประกอบอาชีพดวยมาตรการตาง ๆ  เชน  การวางกฎขอบังคับทางวิชาชีพ  การพิจารณา
ออกใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ  การพิจารณาลงโทษทางวินัยเม่ือมีการกระทําผิด  และเพิกถอน
ใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ  เปนตน 

                                                           
31 นันทวัฒน  บรมานันท.  หลักกฎหมายปกครองเก่ียวกับบริการสาธารณะ.  หนา  65-67. 
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2.3  ทางเลือกในการดําเนินการจัดทําบริการบริการสาธารณะดานการประกันสังคม32 
 
 2.3.1  ขอดีขอเสียของการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะดานประกันสังคมในรูปแบบ
ราชการ 

การคงรูปแบบของสํานักงานประกันสังคมตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง  
ทบวง  กรม  (ฉบับท่ี  8)  พ.ศ.  2536  ซ่ึงเปนพระราชบัญญัติจัดต้ังกระทรวงแรงงานและสวัสดิการ
สังคมซ่ึงมีสํานักงานประกันสังคมมีฐานะเทียบเทากรมในกระทรวงแรงงานฯ  มีหนาท่ีรับผิดชอบ
ในการบริหารดานการประกันสังคม ตามมาตรา  22  ตรี(7)  เปนไปอยางมีประสิทธิภาพ  และ
เหมาะสมกับสถานการณในขณะน้ัน  โดยการโอนบรรดาอํานาจหนาท่ีของสํานักงานประกันสังคม  
กระทรวงหมาดไทยไปเปนของสํานักงานประกันสังคม  และใหโอนบรรดาอํานาจหนาท่ีของ
กระทรวงหมาดไทย  รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย  ปลัดกระทรวงหมาดไทย  เลขาธิการ
สํานักงานประกันสังคมและของเจาหนาท่ีสํานักงานประกันสังคม  กระทรวงหมาดไทยในสวนท่ี
เกี่ยวกับการปฏิบัติตามกฎหมาย  ระเบียบ  หรือขอกระทรวงหมาดไทย  ไปเปนของกระทรวง
แรงงานและสวัสดิการสังคม  รัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  ปลัดกระทรวง  
เลขาธิการสํานักงานประกันสังคมและของเจาหนาท่ีสํานักงานประกันสังคมกระทรวงแรงงานและ
สวัสดิการสังคมแลวแตกรณี33  ใหโอนบรรดากิจการทรัพยสิน  สิทธิ  หนี้  ขาราชการ  ลูกจาง  และ
เงินงบประมาณของสํานักงานประกันสังคม   กระทรวงหมาดไทยไปเปนของสํานักงาน
ประกันสังคม  กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม34  
 แตใหแกไขในสวนของการควบคุม  และการบริหารกิจการของสํานักงานประกันสังคม
และทรัพยสิน  สิทธิ  หนี้  เพื่อใหเลขาธิการสํานักงานประกันสังคมมีอํานาจหนาท่ีในการ
ควบคุมดูแล  โดยอิสระปราศจากการแทรกแซงทางการเมือง  โดยใหรัฐมนตรีมีเฉพาะอํานาจในการ
กํากับดูแลสํานักงานประกันสังคมแทนโดยผานคณะกรรมการกองทุนเงินทดแทนและ
คณะกรรมการประกันสังคม 

                                                           
32 สุรพล  นิติไกรพจนและคณะ.  รายงานฉบับสุดทาย  โครงการศึกษาความเหมาะสมในการกําหนด

หลักเกณฑ  วิธีการ  และแผนการดําเนินงานในการโอนกิจการขององคการขนสงมวลชนกรุงเทพให
กรุงเทพมหานคร  เสนอตอกระทรวงคมนาคม.  กรุงเทพฯ  :  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  2540,  หนา  87-120. 

33 พระราชบัญญัติไดโดยอํานาจหนาท่ีและกิจการบริหารบางสวนของกระทรวงหมาดไทยไปเปนของ
กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  พ.ศ.  2536  มาตรา  15. 

34 เร่ืองเดียวกัน,  มาตรา  16. 
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 การดําเนินการของสํานักงานประกันสังคมเปนการดําเนินกิจการของรัฐในรูปของสวน
ราชการท่ีมีอํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะท่ีมิไดมุงแสวงหากําไร เพื่อตองการสราง
หลักประกันใหแกลูกจางผูประกันตน  ท่ีตองประสบความเดือดรอนในลักษณะของการคุมครอง
ผูประกันตนที่ประสบอันตรายหรือเจ็บปวย  ทุพพลภาพ  ตาย  อันมิใชเนื่องจากการทํางาน  คลอด
บุตร  สงเคราะหบุตร  ชราภาพ  และวางงาน  ตามพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  แกไข
เพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติประกันสังคม  (ฉบับท่ี  3)  พ.ศ.  2542  และคุมครองลูกจางท่ีประสบ
อันตรายเจ็บปวย  ทุพพลภาพ  ตาย  สูญหาย  เนื่องจากการทํางาน  ตามพระราชบัญญัติเงินทดแทน  
พ.ศ.  2537  ซ่ึงการคงรูปแบบของสํานักงานปะกันสังคมเดิมไว  มีขอดี-ขอเสียดังนี้ 
 ขอดี 
 1.  ไมจําเปนตองจัดต้ังองคกรในดําเนินการข้ึนใหม  เพื่อรองรับการดําเนินการของ
สํานักงานประกันสังคม  ทําใหสามารถดําเนินการตอไป  ไดอยางตอเนื่อง  เพียงปรับเปล่ียน
โครงสรางภายใน  ไมตองเสียคาใชจายในการศึกษาเพื่อปรับเปล่ียนฐานะองคกร 
 2.  ไมมีปญหาการจัดการทรัพยสิน  และบุคลากร  เพราะยังสามารถคงรูปแบบเดิมได 
 3.  สถานะความเปนขาราชการ  พนักงานไมถูกกระทบกระเทือน  ทําใหบุคลากรเกิดความ
ม่ัใจในสถานะภาพเดิม ท่ีมีอยู เพราะยังคงสถานะเดิมไว   และสิทธิประโยชนตางๆ  ไม
กระทบกระเทือนหรือลดการใหสิทธิประโยชนลงท้ังของขาราชการและพนักงานก็ยังคงมีอยูตาม
ระเบียบราชการเดิม 
 4.  กระทรวงแรงงานฯในฐานะราชการบริหารสวนกลางมีหนาท่ีในการจัดทําบริการ
สาธารณะ  ในการสรางหลักประกันในการดําเนินชีวิตของลูกจาง  ผูประกันตน  ซ่ึงเปนผูใชแรงงาน
ในภาคอุตสาหกรรม  ซ่ึงการดําเนินงานในอนาคตอาจสามารถเล้ียงตัวเองไดจากเงินงบบริหารงาน
กองทุนเงินทดแทนและกองทุนประกันสังคม 
 ขอเสีย 
 1.  การปฏิบัติงานตางๆ   ตองอยูภายใตกฎระเบียบขอบังคับซ่ึงไมเอ้ืออํานายตอการ
ปฏิบัติงาน  ขาดความยืนหยุนคลองตัวในการบริการ 
 2.   บุคลากรบางสวนไมมีความสามารถ  มีขอจํากัดในการเปนบุคลากรของสวนราชการ  
ไมมีความคิดริเร่ิมในการดําเนินงานของสํานักงานประกันสังคมใหพัฒนายิ่งข้ึน 
 3.  ถูกแทรกแซงทางการเมืองในการแตงต้ัง  ไมไดบุคคลที่มีความรูความสามารถ  ทําให
ขาดประสิทธิภาพในการบริหารองคกร 
 4.   ไมสามารถม่ันใจไดวาจะไมถูกรัฐมนตรีคงอํานาจคําส่ังมอบอํานาจในลักษณะนั้นให
สํานักงานประกันสังคมดําเนินการไดตอเนื่อง 
 5.  ไมมีหลักฐานประกันวารัฐจะใหเงินอุดหนุนสํานักงานประกันสังคมตลอดไป   
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  2.3.2   ขอดีขอเสียของการดําเนินจัดทําบริการสาธารณะดานประกันสังคมในรูปแบบ 
รัฐวิสาหกิจ 
 การทําใหสํานักงานประกันสังคมมีฐานะเปนนิติบุคคลเอกเทศตางหากจากกระทรวง
แรงงานและสวัสดิการสังคม  โดยมีระบบการบริหารงานบุคคลและทรัพยสินของสํานักงาน
ประกันสังคมแยกตางหากจากกระทรวงแรงงาน  โดยอาศัยมาตรา  4  แหงพระราชบัญญัติคุณสมบัติ
มาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ.  2518  ซ่ึงมีขอดี-ขอเสียดังนี้ 
 ขอดี 
 1.  รูปแบบการบริหารงานเปนแบบรัฐวิสาหกิจ  ท้ังในแงสถานะขององคกร  ทรัพยสิน  
และบุคลากร  ทําใหมีความเปนเอกภาพในการบริหารงาน  และไมอยูภายใตการบังคับบัญชาของ
ผูบริหารสูงสุดเพียงคนใดคนหน่ึง 
 2.  กระทรวงฯสามารถกําหนดนโยบาย  ควบคุม  กํากับดูแลไดเต็มท่ีโดยผานผูบริหาร
กิจการซ่ึงเปนบุคคลท่ีกระทรวงแตตั้ง 
 3.  กระทรวงฯสามารถมีสวนรวมในการกํากับดูแล  และบริหารองคกรไดตามนโยบายของ
รัฐบาลโดยตรงเน่ืองจากเปนกิจการหนึ่งของกระทรวงฯ 
 4.  กระทรวงฯสามารถสนับสนุนการจัดทําบริการสาธารณะใหแกประชาชน  และรับภาระ
ในการใหเงินอุดหนุนการดําเนินกิจการไดตามความจําเปน 
 ขอเสีย 
 1.  การปฏิบัติงานตองอยูภายใตระเบียบ  กฎเกณฑ  ขอบังคับตาง ๆ  ท่ีใชกับรัฐวิสาหกิจ
อ่ืนๆ  ซ่ึงเปนอุปสรรคไมมีความยืดหยุน  ขาดความคลองตัวในการบริหารงานซ่ึงเปนวัตถุประสงค
ในการบริหาร  มีขอจํากัดในการดําเนินการ 
 2.  กระทรวงแรงงานฯขาดประสบการณบริหารในเชิงธุรกิจ  ทําใหไมสามารถแกไขปญหา
การบริหารงานไดเต็มท่ี 
 3.  กรรมการท่ีถูกแตงตั้งอาจถูกแทรกแซงทางการเมือง  อาจทําใหขาดผูชํานาญในการ
แกไขปญหาตางๆ  ของสํานักงาน 
 4.   สํานักงานประกันสังคมมิไดเปนหนวยงานท่ีจัดทําบริการสาธารณะทาง 
อุตสาหกรรมและพาณิชกรรม  มิใชหนวยงานบริหารในเชิงธุรกิจแตเปนกิจการท่ีจัดทําบริการสาธา
ระทางการปกครองเพ่ือดําเนินงานดานการประกันสังคมท่ีมิไดมุงแสวงหากําไรเปนหลัก  จึงอาจทํา
ใหฐานะการดํารงอยูของสํานักงานประกันสังคมไมม่ันคง 

 
 2.3.3  ขอดีขอเสียของการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะดานประกันสังคมในรูปแบบ
องคการท่ีมิใชสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ  (การจัดตั้งสํานักงานประกันสังคมเปนองคการมหาชน) 
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 การทําใหสํานักงานประกันสังคมมีฐานะเปนนิติบุคคลเอกเทศตางหากจากกระทรวง
แรงงานและสวัสดิการสังคม  โดยมีระบบการบริหารงานบุคคลและทรัพยสินของสํานักงาน
ประกันสังคมแยกตางหากจากกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  โดยอาศัยมาตรา  5  แหง
พระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542  ซ่ึงมีขอดี-ขอเสียดังนี้ 
 ขอดี 
 1.    กระทรวงแรงงานฯ มีสวนรวมในการควบคุมไดตามนโยบายในฐานะท่ีเปนผูออกเงิน
สมทบ  และเงินอุดหนุน  หรืออาจเรียกไดวาเปนเพียงการกํากับดูแล  จึงทําใหสํานักงาน
ประกันสังคมคอนขางจะมีอิสระในการบริหาร 
 2. กระทรวงแรงงานฯ สามารถสนับสนุนการดําเนินการของสํานักงานประกันสังคมท่ี
ผูใชบริการสวนใหญคือ  ลูกจาง  ผูประกันตน   ซ่ึงเปนผูใชแรงงานในภาคอุตสาหกรรม  สามารถ
วางรูปแบบการบริหารจัดการท่ีเหมาะสมได 
 3.  การมีฐานะเปนนิติบุคคลแยกจากกระทรวงแรงงานฯ  มีอิสระในการดําเนินกิจการ   มี
ความคลองตัวสูง  ลดปญหาการถูกแทรกแซงทางการเมือง 
 4.  กําหนดวิธีการบริหาร  จัดการท่ีเหมาะสมตามพระราชกฤษฎีกาจัดต้ัง 
 5.  ทําใหรัฐบาล  นายจาง  ลูกจาง  มีบทบาทรวมกันในการดําเนินกิจการไดอยางชัดเจน  
โดยมีวัตถุประสงคเดียวกันคือเพ่ือใหกองทุนมีความม่ันคง 
 6.  การโอนกิจการทรัพยสินเปนองคการมหาชนซ่ึงเปนหนวยงานของรัฐบาลเหมือนกัน  
ทําใหไมเปนปญหายุงยากในการดําเนินการมากนัก 
 ขอเสีย 
 1.  ตองมีนโยบายท่ีชัดเจน  (การเมือง)  ในฐานะเปนองคการมหาชน  มิใชสวนราชการ 
 2.  อาจมีปญหาในการประสานงานระหวางหนวยงานตองกําหนดอํานาจหนาท่ีให 
ชัดเจน 
 3.  ประกอบดวยบุคคลหลายฝายอาจทําใหแผนการดําเนินการใกลเคียงกับราชการคือไม
คลองตัว  มีขอจํากัดสูง 
 4.  การปกปองประโยชนของหนวยงานเกินสมควร  ทําใหไมเปนประโยชนตอ  สํานักงาน
ประกันสังคมโดยรวม  ท่ีโดยหลักตองใหบริการลูกจาง  ผูประกันตน 
 5  ในปจจุบันการตราพระราชกฤษฎีกาตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542  
อาจทําใหเกิดปญหาในเร่ืองอํานาจในการบังคับแกประชาชนท่ัวไป  เชน  เร่ืองอํานาจในการจัดเก็บ
เงินสมทบ  การยึด  อายัดทรัพยสิน  หรือการเสียคาปรับ  เปนตน  เพราะพระราชบัญญัติดังกลาว
เอ้ืออํานวยตอการอํานวยบริการประชาชนเทานั้น  มิไดใหอํานาจในการบังคับประชาชนในเร่ืองตาง 
ๆ  ไวดวย 
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 2.3.4  ขอดีขอเสียของการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะดานประกันสังคมที่รัฐมอบให
เอกชนจัดทํา 
 การมอบหมายภารกิจใหเอกชนจัดทําตามกฎหมายเอกชนในลักษณะของการทําสัญญาจาง
ทําของตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  และตามกฎหมายมหาชน  มี  2  แบบไดแกการให
สัมปทานแบบผูกขาด  และการใหสัมปทานบริการสาธารณะ 
 การท่ีรัฐมอบภารกิจใหเอกชนจัดทํานั้นตองเปนเร่ืองท่ีไมเกี่ยวกับความม่ันคงและความ
ปลอดภัยของประเทศ  แตงานดานการประกันสังคมน้ันมีลักษณะท่ีเปนการคุมครองคุณภาพชีวิต
และความเปนอยูของประชาชน  ซ่ึงเปนการใหบริการโดยไมหวังผลกําไร  ซ่ึงการใหสัมปทานแบบ
ผูกขาดหรือบริการสาธารณะคงเปนไปไมได  เนื่องจากเปนงานท่ีรัฐพึงจัดใหกับประชาชนอยาง
ท่ัวถึง  เทาเทียมตอเน่ืองและยุติธรรม  อีกทั้งเอกชนสามารถกําหนดระยะเวลาและราคาคาจางเองซ่ึง
ขัดกับบริการสาธารณะดังกลาวแตรัฐอาจใหเอกชนมาชวยแบงเบาภาระในบางสวนท่ีเอกชนชํานาญ  
เพื่อเปนการลดความซํ้าซอนและประหยัดทรัพยากร  เชนการจัดการดานเทคโนโลยีสารสนเทศ 
 
 จากการวิเคราะหขอดี-ขอเสียของระบบการบริหารสํานักงานประกันสังคมในแนวทางทั้ง  
4  ไมวาจะเปนระบบราชการ  รัฐวิสาหกิจ  องคการที่มิใชสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ  (การจัดต้ัง
สํานักงานประกันสังคมเปนองคการมหาชน)  หรือการท่ีรัฐมอบใหเอกชนจัดทํา  สรุปในเบ้ืองตน
ไดวาแนวทางซ่ึงมีความเปนไปไดมากท่ีสุดคือการจัดตั้งสํานักงานประกันสังคมเปนองคการ
มหาชน  เนื่องจากสํานักงานประกันสังคมเปนหนวยงานท่ีตองใหบริการแกประชาชน  ในการสราง
หลักประกันในการดํารงชีวิตใหลูกจาง  ในภาคอุตสาหกรรมเปนหลักและมีการจัดเก็บเงินสมทบ
จากรัฐบาล  นายจาง  และลูกจาง  ดังนั้นจึงมีการพัฒนาการใหบริการในการจัดเก็บ  การจาย
ประโยชนทดแทนใหเกิดความสะดวกรวดเร็ว  จะเห็นไดวาภารกิจดังกลาวเปนภารกิจท่ีรัฐตอง
ดําเนินการโดยการจัดบริการสาธารณะแกประชาชนโดยไมหวังผลกําไร  ซ่ึงอาจกําหนดใหจัดต้ัง
เปนองคการมหาชนโดยสํานักงานประกันสังคมไดดําเนินการตามมติคณะรัฐมนตรี  เม่ือวันท่ี  16  
พฤษภาคม  2538  ท่ีเห็นชอบใหมีการดําเนินงานโครงการสงเสริมประสิทธิภาพในสวนราชการ  ซ่ึง
มีวัตถุประสงคหลักในการสนับสนุนใหทุกสวนราชการเรงดําเนินการปรับปรุงระเบียบวิธีการ
ทํางานของสวนราชการใหมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลเปนท่ีพึงพอใจของประชาชน  
ผูรับบริการสามารถตรวจสอบและประเมินผลสัมฤทธ์ิของงานไดอยางเปนรูปธรรม  โดยใหแตละ
กระทรวงเสนอกรมตนแบบกระทรวงละ  1  กรม  ซ่ึงกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมไดเลือก
สํานักงานประกันสังคมเปนกรมตนแบบของกระทรวงฯ  เขารวมโครงการสงเสริมประสิทธิภาพใน
สวนราชการเพื่อใหสํานักงานประกันสังคมปรับปรุงกระบวนการทํางานใหมีความสะดวกรวดเร็วมี
มาตรฐานและกําหนดหลักเกณฑท่ีเหมาะสม  การปฏิบัติงานอยูบนพื้นฐานของขอมูลท่ีมีคุณภาพ
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กําหนดตัวช้ีวัดความพึงพอใจ  เนนการพัฒนาขอมูลท่ีมีคุณภาพ  ตลอดจนบุคลากรท่ีมีคุณภาพและมี
การจัดสรรทรัพยากรที่มีประสิทธิภาพ 
 สํานักงานประกันสังคมเปนหนวยงานราชการซึ่งถูกเลือกใหเปนกรมตนแบบของ
กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  ในการวางแผนการปรับเปล่ียนจากกระบวนการทํางานหลัก
ซ่ึงไดแก  การข้ึนทะเบียน  การจายประโยชนทดแทน  และการจัดเก็บเงินสมทบ โดยไดใหมี
คณะทํางานโครงการสงเสริมประสิทธิภาพของสํานักงาน  ดําเนินการโดยการสํารวจและวิเคราะห
แนวความคิดเห็นและเปาหมายของผูมีสวนเกื่ยวของกับองคกร  การวิเคราะหจุดแข็งและจุดออน
ขององคกร  การรางภารกิจใหม  วิสัยทัศนใหม  อุดมการณรวมในการปฏิบัติงาน  ความสามารถ
เฉพาะขององคกร  ปจจัยสูความสําเร็จและดัชนีบงช้ีประสิทธิภาพ  กําหนดวิสัยทัศน  ระดับ
ปฏิบัติการ  แผนประชาสัมพันธวิสัยทัศน  ศึกษาผลกระทบตอโครงสรางองคกร  และผลกระทบตอ
ระบบสารสนเทศ 
 ตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542  มาตรา 5   บัญญัติวา  “เม่ือรัฐบาลมีแผน
หรือนโดยบายดานใดดานหนึ่งโดยเฉพาะเพ่ือจัดทําบริการสาธารณะและมีความเหมาะสมท่ีจะ
จัดต้ังหนวยงานบริหารข้ึนใหมแตกตางไปจากสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ  โดยมีความมุงหมายให
มีการใชสิทธิประโยชน ทรัพยากรและบุคลากรใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุด  จะจัดต้ังเปนองคการ
มหาชนโดยตราเปนพระราชกฤษฎีกาตามพระราชบัญญัตินี้ก็ได 
 กิจการอันเปนบริการสาธารณะท่ีจะจัดตั้งองคการมหาชนตามวรรคหนึ่ง  ไดแก  การ
รับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา  การศึกษาอบรมและพัฒนาเจาหนาท่ีของรัฐ  การ
ทะนุบํารุงศิลปะและวัฒนธรรม  การพัฒนาและสงเสริมการกีฬา การสงเสริมและสนับสนุน
การศึกษาและการวิจัย การถายทอดและพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี การอนุรักษส่ิงแวดลอม
และทรัพยากรธรรมชาติ  การบริการทางการแพทยและสาธารณะสุข  การสังคมสงเคราะห  การ
อํานวยบริการแกประชาชน  หรือการดําเนินการอันเปนสาธารณะประโยชนอ่ืนใด  ท้ังนี้โดยตองไม
เปนกิจการท่ีมีวัตถุประสงคเพื่อแสวงหากําไรเปนหลัก” 
 จากบทบัญญัติดังกลาวขางตน   สํานักงานประกันสังคมไดมีการวางแผนเพื่อการ
ปรับเปล่ียนการบริหารงานของสํานักงานประกันสังคมซ่ึงเปนหนวยงานท่ีมีภารกิจเพื่อจัดทําบริการ
สาธารณะทางปกครองคือการจัดทําบริการดานประกันสังคม  โดยมีความมุงหมายใหลูกจาง 
ผูประกันตนไดรับประโยชนจากการจัดต้ังกองทุนเงินทดแทนและกองทุนประกันสังคม  มีการ
บริหารงานในลักษณะไตรภาคีโดยมีความมุงหมายท่ีสามารถตรวจสอบการดําเนินงานใหมีการใช
ประโยชนจากกองทุน  ซ่ึงถือเปนทรัพยากรที่ไดจากรัฐบาล  นายจาง  ลูกจางตามกฎหมาย  จึงตอง
ใชใหเกิดประโยชนและประสิทธิภาพสูงสุด  จากการดําเนินงานผานคณะกรรมการกองทุนเงิน
ทดแทน  คณะกรรมการประกันสังคมและเจาหนาท่ีของสํานักงานประกันสังคม  เพ่ือใหประชาชน
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ไดรับการบริการที่ดี  โดยตราเปนพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังสํานักงานประกันสังคมข้ึนโดยมีเหตุผล
และขอสนับสนุนดังตอไปนี้ 
 1. องคการมหาชน  คือกลไกสําคัญท่ีกฎหมายบัญญัติใหรัฐจัดทําบริการสาธารณะท่ีสวน
ราชการไมสามารถตอบสนองตอความตองการแกประชาชนจํานวนมากได  ปจจุบันสํานักงาน
ประกันสังคมซ่ึงเปนการบริหารราชการสวนกลางและสวนภูมิภาค  ในดานการประกันสังคมแก
ลูกจาง  ผูประกันตนโดยการคุมครองชีวิตความเปนอยูแกบุคคลดังกลาว  เพื่อมิใหเกิดเปนปญหาแก
สังคม  หากคงรูปแบบการบริหารงานในรูปแบบราชการอาจทําใหเกิดปญหาการจัดการในรูป
แบบเดิมท่ีเปนมาในอดีตขาดความเปนอิสระในการบริหารงาน  การจัดทําบริการสาธารณะดังกลาว
ก็ยังไมเพียงพอตอความตองการของประชาชนไดอยางท่ัวถึง  การจัดต้ังเปนองคการมหาชนซ่ึงทํา
ใหมีฐานะเปนนิติบุคคลเอกเทศแยกตางหากจากกระทรวงฯ  เพื่อรับโอนกิจการของสํานักงาน
ประกันสังคมมารับผิดชอบตามนโยบายของรัฐบาล  และจะไมเกิดผลกระทบกับการจัดทําบริการ
สาธารณะเดิมท่ีดําเนินการอยูแลว 
 2.  ในแงสถานะทางกฎหมาย  องคการมหาชน  มีสถานะเปนนิติบุคคลแยกตางหากจาก
กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  สามารถท่ีจะมีความเปนอิสระในการบริหารกิจการ  
สามารถมีงบประมาณ  ถือกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิน  ทํานิติกรรมสัญญา  ผูกนิติสัมพันธตาง ๆ  เปน
โจทกยื่นฟองคดีไดดวยตนเอง 
 3.  การรับโอนทรัพยสินและสิทธิตาง ๆ  จากสวนราชการไมมีปญหาเนื่องจากเปนนิติ
บุคคลตามกฎหมายมหาชนเหมือนกัน  และยังใชอํานาจและสิทธิพิเศษไดตามกฎหมายจัดต้ังเพ่ือ
ประโยชนในการดําเนินกิจการของสํานักงานประกันสังคม 
 4.  รูปแบบการจัดต้ังเดิมอาศัยพระราชบัญญัติจัดต้ังทําใหคณะรัฐมนตรีไมสามารถควบคุม
หรือกําหนดเนื้อหาไดตามความประสงค   แตการตราพระราชกฤษฎีกาอยูในอํานาจของ
คณะรัฐมนตรีท้ังส้ิน 
 การดําเนินงานของสํานักงานประกันสังคมในรูปแบบขององคการมหาชน 
 1.  จะตองยกเลิกการบริหารงานท่ีลาสมัย  ตายตัว  ยึดระเบียบ  และวิธีการเชนเดียวกับ
หนวยราชการและรัฐวิสาหกิจ 
 2.  จะตองกําหนดกระบวนการสรรหาผูมาดํารงตําแหนง  ผูอํานวยการองคการมหาชน
อยางเปดกวางและยุติธรรม  เพื่อใหไดผูมีความรู  ความชํานาญดานการประกันสังคมอยางแทจริง  
และปลอดจากการแทรกแซงทางการเมือง 
 3.  มีการกําหนดแนวทาง  วัตถุประสงคในการบริหารงานท่ีชัดเจนเพื่อมิใหซํ้าซอนกับ
หนวยงานอ่ืนของรัฐ  สามารถกําหนดเปาหมายในการดําเนินการใชทรัพยากรและบุคลากรท่ีมีอยู
ใหคุมคาท่ีสุด  เพื่อความม่ันคงและดํารงอยูขององคกร 
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2.4  ระบบการจัดบริการสาธารณะดานประกันสังคมในตางประเทศ 
 
 สภาพความเปนอยูของบุคคลในสังคมกอนท่ีจะมีการประกันสังคม  ตางดํารงชีวิตดวยการ
ทํามาหาเล้ียงชีพเฉพาะตนเองและครอบครัว  เพียงพอตอการดํารงชีวิตอยางอิสระและมีความสุข
ตามอัตภาพและสันโดษ  ตอมาภาวะผลผลิตกับการบริโภคไมสมดุลกัน  มีประชากรสูงข้ึนความ
ตองการผลผลิตก็เพิ่มข้ึน  ทําใหกระบวนการและวิธีการผลิตบางสวนเปล่ียนแปลงไปจากผลผลิต
ระบบครอบครัวกลายมาเปนการผลิตในระบบโรงงานอุตสาหกรรม  มีการนําเคร่ืองทุนแรงประเภท
เคร่ืองจักรเขามาใชมากข้ึนและมีการจางลูกจางในโรงงานมากข้ึน  สภาพความเปนอยูในการ
ดํารงชีวิตเปล่ียนแปลงไป  เนื่องจากสภาพการทํางาน  สภาพการจางตาง ๆ  เชน  คาจาง  หรือ
สวัสดิการจะถูกกําหนดโดยนายจางเทานั้น  เวลาการทํางานมากกวาวันละ   12  ช่ัวโมง  
สภาพแวดลอมในการทํางานเลวราย  ไมสะอาด  ไมปลอดภัย  และไมมีอุปกรณในการปองกัน
อันตรายใด ๆ  ใหแกลูกจาง  สภาพดังกลาวมีอยูในประเทศตาง ๆ  แถบยุโรป  เม่ือลูกจางทํางาน
ไมไดก็ถูกไลออกโดยไมมีมาตรการใด ๆชวยบรรเทาความเดือดรอนใหลูกจางได  ตอมาไดมีกลุม
ทางศาสนาหรือมูลนิธิสงเคราะหตาง ๆ  เขามาใหความชวยเหลือลูกจางท่ีไดรับความเดือดรอน  ใน
ลักษณะการใหทาน  ใหอาหาร  เส่ือผาเครื่องนุงหมและที่พักอาศัยแบบช่ัวคราว  จนกระท่ัง  ค.ศ.  
1769  ไดมีการปฏิวัติอุตสาหกรรมในประเทศแถบยุโรป  เชน  ฝร่ังเศส  อังกฤษ  และเยอรมนี  
ปญหาดังกลาวทวีความรุนแรงมากข้ึนทําใหลูกจางรวมตัวกันขอความชวยเหลือ  โดยเพิ่มคาจางให
เพียงพอและมีกําลังทํางานตอไปและใหดูแลความปลอดภัยแกลูกจางเพิ่มข้ึน  และลูกจางในโรงงาน
ตาง ๆ ไดรวมมือกันจัดต้ังองคกรของลูกจางท่ีเรียกวา  สหภาพแรงงาน  (Trade  Unions)  ข้ึนตาม
กลุมอาชีพและรวมกันจัดต้ังองคกรในระดับชาติข้ึนเรียกวา  สภาแรงงาน  (Trade  Unions  
Congress)  และไดมีการพัฒนาการใหความชวยเหลือลูกจางหลายวิธีดวยกันคือ  การออมทรัพย  
การใหนายจางรับผิดชอบ  การใหองคกรเอกชนดําเนินการโดยการประกันชีวิตเอกชน  ผลปรากฏ
วาไมสามารถแกปญหาสังคมไดอยางแทจริง  ตอมาใน ค.ศ.  1850  รัฐตาง ๆ  ในประเทศเยอรมนี
หลายรัฐไดมีการจัดต้ังกองทุนการเจ็บปวยข้ึนและบังคับใหลูกจางและนายจางจายเงินสมทบเขา
กองทุนนี้จึงเปนหลักการของการประกันสังคมแตนั้นมา35  และพัฒนาจนเปนหลักการ
ประกันสังคมในการประชุมแรงงานระหวางประเทศในป  ค.ศ.  1952  ไดมีการยอมรับอนุสัญญา
ประกันสังคม  เร่ืองมาตรฐานข้ันตํ่าของการประกันสังคมขององคการแรงงานระหวางประเทศ  
(ILO)  ฉบับท่ี  102  (ป  ค.ศ.  1952)   ซ่ึงอนุสัญญาฉบับนี้ไดมีการกําหนดใหมีการจายประโยชน
ทดแทนใน  9  กรณีคือ  การบริการทางการแพทย  (medical  care)  ประโยชนทดแทนกรณีเจ็บปวย  

                                                           
35 สุจิน ฉิมมณี. “การประกันชีวิต  2  เร่ืองความรูท่ัวไปเก่ียวกับการประกันสังคม.”  ครั้งที่  1.  

นนทบุรี:.  สํานักพิมพมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมมาธิราช,  2538,  หนา  5-8. 
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(sickness  benefit)  ประโยชนทดแทนกรณีคลอดบุตร  (maternity  benefit)  ประโยชนทดแทนกรณี
วางงาน  (unemployment  benefit) ประโยชนทดแทนกรณีสงเคราะหครอบครัว  (family  benefit) 
ประโยชนทดแทนกรณีเจ็บปวยจากการทํางาน  (employment  injury  benefit)  ประโยชนทดแทน
กรณีทุพพลภาพ  (invalidity  benefit)  ประโยชนทดแทนกรณีชราภาพ  (old  -  age  benefit) 
ประโยชนทดแทนแกทายาท  (survivors  benefit)36  ซ่ึงเปนมาตรฐานข้ันตํ่าสุดสําหรับประชาชนท่ี
ไดรับความคุมครองอัตราประโยชนทดแทน  ระยะเวลาการเกิดสิทธิ  ระยะเวลาซ่ึงสามารถรับ
ประโยชนทดแทน  และมาตรฐานข้ันตํ่าสําหรับการบริการทางการแพทย  องคการแรงงานระหวาง
ประเทศ  (ILO)  ไดกําหนดให  “ผูขอรับสิทธิประโยชนทดแทนมีสิทธิในการอุทธรณตอการปฏิเสธ
ประโยชนทดแทน  หรืออุทธรณตอจํานวนเงินและระยะเวลาการจายประโยชนทดแทน”  แตไมได
กําหนดระเบียบการท่ีจะดําเนินการเร่ืองนี้  โดยแตละประเทศอาจดําเนินการจัดต้ังหนวยงานวินิจฉัย
การอุทธรณนี้  หรือบางประเทศอาจดําเนินการโดยการ

 

พิพากษาของศาล 

                                                          

 
 2.4.1  การบริหารโครงการประกันสังคมตามแนวทางขององคการแรงงานระหวางประเทศ  
(ILO) 
            สําหรับเร่ืองการบริหารงานโครงการประกันสังคมองคการแรงงานระหวางประเทศ
ไดกําหนดให  “รัฐตองดูแลรับผิดชอบในการบริหารงานความม่ันคงทางสังคม  กํากับดูแลกองทุน
และประสานงานระหวางนายจางกับลูกจาง  รวมทั้งบริหารจัดการหนวยงานความม่ันคงทางสังคม
อยางเหมาะสม”  โดยรัฐมนตรีเปนผูมีอํานาจในการตัดสินใจและมีคณะกรรมการที่ทําหนาท่ีบริหาร
มาจากผูแทนไตรภาคีเปนผูดูแลการปฏิบัติงานประจําขององคกร  การที่ประเทศหลาย ๆ  ประเทศ
จะจัดใหมีการคุมครองดานการประกันสังคมแกประชาชนท้ังประเทศไดเปนเร่ืองท่ียากอัน
เนื่องมาจากปจจัยในหลายดานข้ึนอยูกับศักยภาพในการบริหารงานของประเทศแตละประเทศ  และ
ลําดับความสําคัญในดานนโยบายการบริหารรวมท้ังตองข้ึนอยูกับเจตนาทางการเมืองท่ีจะเปนจุด
เ ร่ิมของการใหแหลงทุนในการประกันสังคม   ดวยเหตุปจจัยหลาย  ๆ  ดานท่ีทําใหระบบ
ประกันสังคมไมสามารถทําเปนรูปแบบเดียวกันท้ังประเทศดวยประสบปญหาขณะกอตั้งระบบ
ประกันสังคม   ประเทศยากจนไมมีเงินท่ีจะดําเนินการ  ลําดับความสําคัญและความต้ังใจทาง
การเมือง  การดําเนินการจายประโยชนทดแทนสําหรับภาคเกษตรกรรมยากกวาภาคอุตสาหกรรม  
การผสมผสานภาคนอกระบบในประเทศกําลังพัฒนา  ระดับการพัฒนา  ความหนาแนนของ
ประชากรแตละภาคทําใหยากท่ีจะเปนไปไดท่ีจะจัดใหมีความคุมครองในรูปแบบเดียวกัน  และ
ประการสุดทายประโยชนทดแทนบางกรณีใหประโยชนทดแทนไดเฉพาะบางกลุม  เชน  ประโยชน

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

1998,  p.  110. 
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ทดแทนกรณีวางงานไมสามารถใหความคุมครองผูประกอบอาชีพอิสระ  อนุสัญญาฉบับดังกลาวจึง
ไดกําหนดเง่ือนไขวาอยางนอยท่ีสุดประมาณ  50%  ของบุคคลท่ีมีอัตราเส่ียงควรอยูในขายคุมครอง
ของการประกันสังคม37 
 โครงการประกันสังคมเปนสวนหนึ่ งของการบริหารงานความม่ันคงทางสังคม  
(Administration  of  Social  Security)  การบริหารงานความม่ันคงทางสังคมเปนการจัดความ
ชวยเหลือหรือประโยชนทดแทนแกประชาชนเปนความมุงหมายของระบบความม่ันคงของสังคม  
การท่ีจะใหการจัดการในเรื่องนี้เปนไปอยางเหมาะสมก็ตอเม่ือมีการจัดระบบไดอยางเหมาะสม  
โดยสามารถแยกได  2  ประเภทคือ  โครงการประกันสังคม  (Social  Insurance  Scheme)  
จําเปนตองมีการจัดเก็บขอมูลนายจางและผูประกันตนเพื่อใชเปนขอมูลในการจายประโยชน
ทดแทน  สําหรับการสงเคราะห  (Social  Assistance)  การจัดเก็บขอมูลไมซับซอนเพราะไมตองมี
การจายเงินสมทบกอนขอรับประโยชนทดแทน  ผูขอรับสิทธิเพียงพิสูจนวาตองการไดรับความ
ชวยเหลือ  โดยตองมีรายไดต่ํากวาเกณฑท่ีกําหนด  สวนมากผูมีสิทธิตองมีสัญชาติหรือผูพํานักใน
ประเทศนั้น ๆ  เทานั้น  ระบบความม่ันคงทางสังคมจําเปนตองมีการแบงหนาท่ีรับผิดชอบระหวาง
สํานักงานใหญและสํานักงานสาขา  และตามหลักการขององคการแรงงานระหวางประเทศ  (ILO)  
ไดกลาวถึงความจําเปนท่ีจะตองมีระดับการบริหารงานในระดับทองถ่ิน  ระดับภาค  และระดับ
สํานักงานใหญ  รวมถึงการมีเทคโนโลยีใหมโดยมีรายละเอียดดังนี้ 
 
 งานหลักขององคกรประกันสังคมคือการเตรียมการจายประโยชนทดแทนใหแกสมาชิกใน
โครงการใหไดรับความสะดวกรวดเร็ว  ประกองกับองคกรประกันสังคมเปนองคกรท่ีตองมีความ
รับผิดชอบมากมาย  เปนงานท่ีมีความสลับซับซอน  งานสวนใหญของโครงการจะตองเกี่ยวของกับ
การเรียกรองสิทธิเปนรอยเปนพัน  ทําใหการจายเงินผลประโยชนเปนลานและตองเกี่ยวของกับ
จํานวนเงินกอนใหญแตละป  ดังนั้นการบริหารองคกรตองมีความคลองตัวและการปรับเปล่ียนอยาง
รวดเร็วเพื่อแกไขปญหาตางใหทันตอเหตุการณ  และงานดานการบริการสาธารณะดานประปน
สังคมตองตั้งอยูบนความยุติธรรม  จึงจําเปนตองมีการจัดทําเครือขายโดยวิธีการแบงระดับการ
บริหารงานดังนี้ 
 
            2.4.1.1   การแบงระดับการบริหารงานดานประกันสังคมตามแนวทางขององคการ
แรงงานระหวางประเทศ  (ILO) 

                                                           
37 นางสุชาดา  ช้ีเจริญ  และนางสาวปาริชาต  ศรีประเสริฐ    รายงานการฝกอบรม  หลักสูตรการ

จัดการงานประกันสังคม  (Social  Security  Management)  กรุงเทพฯ :  สํานักงานประกันสังคม,  วันที่  14  
พฤษภาคม  -12  มิถุนายน  2537,  หนา  5-7. 
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      2.4.1.1.1  การบริหารงานดานประกันสังคมในระดับทองถ่ิน  (Local  level)  
สํานักงานทองถ่ินจะตองมีจํานวนมากและในขนาดท่ีพอเหมาะ  โดยท่ัวไปเปาหมายอยูในใจกลาง
ชุมชน  และตองมีจํานวนพอเพียงท่ีจะอํานวยความสะดวกตอชุมชนใหเขาไปใชบริการอยาง
พอเพียงและตองมีสํานักงานทองถ่ินในชุมชนท่ีหนาแนนในเมืองและตองมีสํานักงานในชนบทที่
เล็ก  ๆ  และหางไกลดวย  ถึงแมวาเครือขายสํานักงานประจําทองถ่ินจะเปนส่ิงท่ีใหความฝนใน
ประเทศตาง ๆ  จํานวนมากท่ียังไมสามารถเปนจริงไดเพราะความรับผิดชอบการบริหารของ
โครงการประกันสังคมยังไมไดกระจายงานจากสวนกลาง  ในข้ันเร่ิมตนของการพัฒนาโครงการ
ใหมบางองคกรดําเนินการบริหารจากสํานักงานกลาง  ในขณะท่ีโครงการและองคการพัฒนาอยูข้ัน
ตอไปในการดําเนินการคือการทําการบริหารจัดการที่ใกลชิดกับพนักงานในสํานักงานทุก ๆ  เขต
ใหญของเมือง  จังหวัด  แขวง  เขตของจังหวัด  เม่ือมีการพัฒนาในภายหนาจะสามารถทําขาย  
กอนท่ีจะถึงระดับนั้นแนะนําใหมีเครือขายสํานักงานทองถ่ินไวจะเหมาะกวา  ถึงแมโครงการการ
บริหารงานสํานักงานทองถ่ินยังไมดําเนินการใหสําเร็จ  สํานักงานนั้นจะสามารถรับการรองเรียน
สิทธิประโยชนและใหการตัดสินใจท่ีจะจายเงินเนื่องจากการเรียกรองนั้นได  โครงการเชนนี้โดย
ปกติสามารถไววางใจใหเครือขายสํานักงานทองท่ีในการรับสมาชิกและลูกจางได 

สําหรับการดําเนินการท่ีเกี่ยวของกับการเก็บคาบํารุงและเพื่อหลักประกันท่ีอยูในระดับ
พึงพอใจไดและสามารถบังคับใชกฎหมายตามเอกสารตาง ๆ ท่ีเกี่ยวของได  ตามท่ีไดเห็นใน
รายละเอียดวาสวนงานระดับแผนกสามารถเจรจากับผูรวบรวมเงินคาบํารุง  โครงการสวนมาก
ข้ึนอยูกับผูตรวจการประกันสังคมท่ีจะใหไดรับความพึงพอใจในระดับมาตรฐาน  ซ่ึงมีความสําคัญ
ท่ีจะเขาถึงลูกจางและใหความชวยเหลือ  ถาผูตรวจการสามารถประจําอยูในทองถ่ิน  แมจะเปน
แนวคิดในสํานักงานทองถ่ิน  ดังนั้นจะทําใหเกิดความคุนเคยกับทองถ่ินลูกจางท่ีอยูในทองถ่ิน  แม
เครือขายสํานักงานทองถ่ินยังไมไดตั้งข้ึน  สํานักงานอาจเปล่ียนแปลงขนาดและองคการไดท้ังนี้
ข้ึนอยูกับปจจัยหลายอยาง  รวมถึงขนาด  ชนิดทางภูมิศาสตรท่ีเกี่ยวของจํานวนงาน  กิจกรรมท่ี
มากกวา  จํานวนพนักงาน  เปนตน  อยางไรก็ตามโครงสรางกรรมการบริหารขององคการจะ
เหมือนกับสํานักงานทองถ่ินในอนาคตอยางไมสามาารถหลีกเล่ียงได  ถึงแมวามันจะมีขนาดท่ี
เหมาะสม  ปริมาณงานและความรับผิดชอบจะอยูท่ีสํานักงานใหญ  การบริหารงานผลประโยชน
ตอบแทน  การเก็บเงินคาบํารุง  การเงิน  และการบริหารงานท่ัวไป  งานบุคคล   งานอบรม  เปนตน   
 งานสําคัญของสํานักงานประกันสังคม  (ไมวาจะเปนทองท่ี  จังหวัด  ภาค  และระดับ
ศูนยกลาง)  จะตองมีสวนงานประชาสัมพันธพรอมดวยความพรอมในการตรวจสอบสวนบุคคล
ของสมาชิกสามารถในการเขาถึงขอมูลขาวสาร  คําแนะนํา  และใหความชวยเหลือในการขอรับ
ผลประโยชนตอบแทนได  และจัดหาเอกสารสําหรับการขอเปนผลประโยชน  การลงทะเบียน
สมาชิกและอ่ืน ๆ  สํานักงานประกันสังคมท่ีสมาชิกสามารถไดรับบริการและโดยท่ัวไปยังสามารถ
จายเงินผลประโยชนตอบแทนเปนเงินสดไดดวย  ผลประโยชนตอบแทนสามารถจายไดหลาย ๆ  
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ทาง  สามารถจายตรงใหสมาชิกท่ีสํานักงานประกันสังคมหรือมีส่ิงอํานวยความสะดวกท่ีสามารถ
เหนือระบบจายเงินเชนนี้ได  สํานักงานอาจจายผานธนาคาร  ท่ีทําการไปรษณีย  โดยสงจดหมาย
หรือการโอนเงินผานธนาคาร  บางโครงการชวยใหลูกจางไดรับเงินผลประโยชนตอบแทนในชวง
ส้ัน  ติดตามดวยเงินชดเชยจากองคการประกันสังคม  มีบางโครงการท่ีอยูในบางโครงการท่ีจะ
จายเงินใหแกตัวแทนท่ีทางสมาชิกเห็นชอบ  การจายเงินผลประโยชนตอบแทนในระยะยาวและเงิน
เล้ียงชีพสวนมากมักรวมการดําเนินการไวในสวนกลาง  สวนสํานักงานทองถ่ิน  จังหวัดหรือ
สํานักงานภาคมีสวนในการดําเนินการเกี่ยวของในขบวนการจายเงินสวนนอยเทานั้น  เหมือนใน
ผลประโยชนตอบแทนระยะส้ัน  วิธีการจายเงินสวนมากจะไดรับการบงการจากระดับการพัฒนา
ของโครงสรางระบบการคลังก็สามารถทําได  ท้ังนี้ข้ึนอยูกับการพิจารณาดังตอไปนี้  บางคร้ังใชวิธี
ผานระบบธนาคาร  หรือบางทีใชบัตรสมารทการดเพ่ือกดเงินสดหรือจะใชจายเปนเงินสดรายเดือน  
โดยสํานักงานทองถ่ินหรือผานตัวแทนหรือใหชุมชนทองถ่ินหรือในตลาดทองถ่ิน  สํานักงาน
ประกันสังคมท่ีมีระบบเครือขายของชุมชนทองถ่ินโดยท่ัวไปมีแนวทางของตัวเองเพื่อจะบงสถานท่ี
ของสํานักงานทองถ่ิน  ทําใหทราบยอดเงินของแตละสํานักงาน  ทําใหไมจําเปนตองมีการ
บริหารงานท่ีไมจําเปน  และถามีนอยมากผลทําใหไมเพียงพอท่ีจะบริการแกสมาชิกท่ียายออกไป
หางสํานักงานทําใหยากท่ีจะทราบยอดเงินในระบบบัญชี  สําหรับชุมชนขนาดเล็กท่ีอยูโดดเดี่ยวซ่ึง
ไมมีสํานักงานทองถ่ินรองรับ  ตองการการบริการในระดับคลองตัวโดยเขาไปในหนวยงานและตก
ลงกับสวนงานประชาสัมพันธใหเขาจัดใหสําหรับจุดนี้  อยางไรก็ดีเปนการเดาที่กวางขวางถึงปญหา
ท่ีจะจัดบริการใหแกชุมชนน้ัน  ในบางโครงการของการประกันสังคมซ่ึงดําเนินการควบคูไปกับ
โครงการประกันสุขภาพอาจมีศูนยสุขภาพติดตออยูกับสํานักงานทองถ่ินหรือสํานักงานจังหวัด  
หรือกลับกัน  สํานักงานทองถ่ินเชนกันอาจไดรับเช็คเงินสดและดําเนินการเก็บเงินคาบริการทาง
การแพทยตามในส่ังยของโรงพยาบาลหรือขอเงินชดเชยตามท่ีสมาชิกทราบราคาแลว  ในบางกรณี
รานขายยาหรือคลินิกจะรวมมือกับสํานักงานทองถ่ินหรือบางครั้งอยูในอาคารเดียวกันและอยูใน
การจัดการรวมกันก็ได  ตามท่ีไดสรุปส้ัน ๆ  ถึงองคการในระดับทองถ่ินทําใหมองเห็นวาถึงแมการ
กอต้ังงานประกันสังคมท่ีไมมีเครือขายสํานักงานทองถ่ิน  อาจมีรูปแบบความรับผิดชอบไดหลาย
รูปแบบ 
      2.4.1.1.2  การบริหารงานดานประกันสังคมในระดับภาค  (Regional  Level)  
ในหลายประเทศโดยเฉพาะท่ีมีการแบงจังหวัดและภาค  มณฑลหรือเขต   การต้ังองคการ
ประกันสังคมจะตองรวมถึงข้ันภาคไวดวย  บอยคร้ังจะตองมีสํานักงานอยูทุก ๆ  ภาคใหญ ๆ  ถาไม
มีข้ึนสํานักงานทองถ่ินสวนมากจะมีสํานักงานระดับภาคซ่ึงรับผิดชอบงานบริหารรายวันท่ีเกี่ยวของ
กับการรวบรวมเงินบํารุงและดําเนินการเก็บเงินผลประโยชนตอบแทน  ในการจัดต้ังองคการที่มี
เครือขายสํานักงานประจําทองถ่ิน  ความรับผิดชอบสวนใหญของสํานักงานระดับภาคมักถูก
มองขามไป  การตรวจสอบและควบคุมของสํานักงานทองถ่ินในภาคน้ัน  สํานักงานภาคชนิดนี้
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โดยมากจะไมตกลงอะไรโดยตรงกับประชาชน  ถึงแมวาอาจจะเกือบเกี่ยวของกับงานบางอยาง  การ
ใหคําแนะนําสํานักงานทองถ่ินเกี่ยวกับขอเรียกรองเงินท่ียุงยาก  สํานักงานภาคทั้งหมดและสามารถ
ตอบไปสวนกลางหรือสํานักงานใหญและทุกสํานักงานจะตองประสานอยางกวางขวางโดยมีแผนก
พิเศษ  กอง  และฝาย  ซ่ึงแตสวนงานน้ีรับผิดชอบในการจัดการเก่ียวกับคําถามของการดําเนินการ
ของเขตการเก็บเงินคาบํารุง  ขอเรียกรองผลประโยชนตอบแทน  การคลัง  การบริหารงานท่ัวไป 
และอ่ืน ๆ  ในการตั้งสํานักงานประกันสังคมท่ีใหญข้ึนไป  สํานักงานใหญอาจมอบความรับผิดชอบ
นี้ไปใหสํานักงานภาคเกี่ยวกับบริหาร  พนักงาน  (อัตรากําลัง  การคัดเลือก  รายงาน  แตงต้ัง  ปลด  
และอ่ืน ๆ)  ในภาคนั้นองคการประกันสังคมที่ใหญกวาจะมีความพิเศษมากข้ึนในระดับภาคและ
ระดับทองถ่ิน  สํานักงานระดับภาคที่มีจํานวนพนักงานมากและมีเครือขายของสํานักงานทองถ่ินท่ี
กวางขวางมากข้ึน  เพื่อใหบริการและทํางบประมาณท่ีใหญข้ึนบางคร้ังอาจตองการแผนกพิเศษท่ี
ดําเนินการเกี่ยวกับการขนสง  บานอยูอาศัย  และเคร่ืองมือ  การ อบรมพนักงาน  เทคโนโลยีใหม ๆ  
การประชาสัมพันธท่ีกลาวมานี้เปนเพียงเล็กนอย 
      2.4.1.1.3  การบริหารงานดานประกันสังคมในระดับสํานักงานใหญ  
(Headquarters  level)  ไมวาจะมีการตั้งสถาบันประกันสังคมขนาดใหญ  ซ่ึงจะตองมีหัวหนาของ
สํานักงาน  ผูอํานวยการบริหาร  ผูอํานวยการใหญ  หรือช่ืออ่ืนท่ีคลายกัน  ซ่ึงจะตองมีกลุมผูบริหาร
ดังตอไปนี้เปนอยางนอย 
 -  ผูอํานวยการการคลัง  ซ่ึงมีอํานาจสูงสุดเกี่ยวกับการคลัง  (งบประมาณ,  การบัญชี,  การ
ตรวจสอบภายใน,  อ่ืน ๆ) 
 -  ผูอํานวยการการเงินคาบํารุง  รับผิดชอบเกี่ยวกับการเงินบํารุง  (การลงทะเบียน,  การเก็บ
เงิน,  คํารอง,  การจัดเก็บรักษาประวัติ,  อ่ืน ๆ)  และ 
 -  ผูอํานวยการผลประโยชนตอบแทน  รับผิดชอบเกี่ยวกับผลประโยชนตอบแทน  (วิธีการ
ดําเนินการเกี่ยวกับผลประโยชนตอบแทน  วินิจฉัยและอุทธรณ,  อ่ืน ๆ) 
 นอกจากนั้นในองคกรท่ีใหญข้ึนไปอีกสํานักงานใหญยังตองประกอบไปดวย 
 -  หัวหนาสํานักงานทางการแพทย  ท่ีจะใหคําแนะนําเกี่ยวกับทางการแพทยและจัดการ
พิจารณาเกี่ยวกับทางการแพทยท่ีสมาชิกขอมาหรือการบาดเจ็บเนื่องจากการทํางาน 
 -  หัวหนาสํานักงานกฎหมาย  เพื่อคอยตอบคําถามเก่ียวกับการตีความกฎหมาย  ดําเนินการ
ตามกฎหมาย  (การฉอโกง,  ส่ิงท่ีไมสามารถรองขอเงินได  อ่ืน ๆ)  และกรรมการอุทธรณ 
 สํานักงานใหญมักจะมีกองพิเศษมักจะมีกองพิเศษท่ีรับผิดชอบการดูแลเก่ียวกับการบริการ
ภายในตาง ๆ  ขององคกร  บานอยูอาศัย,  เคร่ืองใชสํานักงานและเคร่ืองมือเคร่ืองเขียน  การรักษา
ความปลอดภัย  และการประชาสัมพันธ 
 ความสําคัญอยางอ่ืนของสํานักงานใหญรวมไปถึง  การคนควาวิจัย  การใหคําแนะนําแก
รัฐมนตรีโดยเฉพาะเกี่ยวกับการจัดทํานโยบายและพัฒนา  การตีความของกฎหมาย  ใหคําแนะนํา
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ทางเทคนิคสําหรับสํานักงานภาคและสํานักงานทองถ่ิน  รวบรวมเงินคาบํารุง  การเปรียบเทียบและ
วิเคราะหทางสถิติ  สงกลับใหสํานักงานภาคและสํานักงานทองถ่ิน  เชน  นําคํารองขอผลประโยชน
เขามา  การลงทะเบียนสมาชิกใหม  ชองทางเดินของงาน  การปฏิบัติงานและความเขาใจ 
 โครงการท้ังหมด  โดยไมคํานึงถึงขนาดและความซับซอน  จะตองการมีองคการที่สามารถ
ดําเนินการส่ิงท่ีกลาวถึงในยอหนาท่ีแลวจะมีขอแตกตางเก่ียวกับขนาดเทานั้น  ในโครงการท่ีใหญ
และซับซอนตองการผูชํานาญการพิเศษ  และในบางคร้ังในขนาดกลางและขนาดเล็กตองการ
องคประกอบท่ีผสมผสานกัน 
      2.4.1.1.4  การบริหารงานดานประกันสังคมโดยใชเทคโนโลยีใหม  (New  
technology)  ส่ิงท่ีสําคัญนอกจากการจัดระดับการบริหารงานแลว  ยังมีเทคโนโลยีใหมระบบ
ประมวลผลดานอีเลกโทรนิกส  (Electronic  Data  Processing)  มีการใชมากข้ึนในองคกร
ประกันสังคม  การพัฒนาเทคโนโลยีใหมดําเนินการอยางตอเนื่องรวดเร็วเหมือนกับวาวันนี้เปนวัน
พรุงนี้  โปรแกรมคอมพิวเตอรมีผลกระทบกับการทํางานประกันสังคม  ไมเพียงแตเก็บรวบรวม  
มันยังประมวลผลและเก็บขอมูลไดรวดเร็วและประหยัดดวย  คอมพิวเตอรสามารถลบลางงาน
ประจําตาง ๆ  ท่ีนาเบ่ือ  งานท่ีตองการเขาไปหาขอมูลรวดเร็ว  ซ่ึงจะทําใหการบริการแกสาธารณะ
ชนไดแนนอนและรวดเร็ว  ยังมีบางคนท่ีเอาใจใสถึงการแนะนําและการขยายของระบบ  EDP  ดวย  
ขอมูลบางตัวอาจไมถูกตอง  สมาชิกจะไมเขาไปถึงขอมูลสถิติ  เพื่อจะแขงขันกับความไมแนนอน
นั้น  และยิ่งกวานั้น  อยางไรก็ตามกฎหมายไดรับการนําเขาไปซ่ึงทําใหสิทธิสวนตัวท่ีเก็บขอมูลของ
เขาในประวัติ  และทําใหเขาเขาไปมีโอกาสเปล่ียนแปลงแกไขใหถูกตองและทันสมัย  หลาย
ประเทศมีกฎหมายซ่ึงปองกันขอมูลซ่ึงเปนความลับสําหรับคนอ่ืน  การพัฒนาระบบคอมพิวเตอร
สําหรับประกันสังคมสามารถนําความกลัวใหระหวางบุคลากรขององคการประกันสังคม  
โดยท่ัวไปกลัวมากเกินไป  ในประเทศท่ีพัฒนาแลวนโยบายของประเทศเก่ียวของกับระดับของการ
จางและการเลิกจาง  บางคร้ังบงการใหความรุนแรงของแรงงานซ่ึงจะมีความสําคัญมากกวาระบบ
คอมพิวเตอร  ในประเทศท่ีพัฒนาแลวมีปญหามากข้ึนไปอีก  เชน  ตองการใชเงินรายไดในระบบ
เงินท่ีแข็งกวาในการจาง  หรือซ้ือและติดต้ังเคร่ืองมือราคาแพง  และการขาดการอบรมพนักงานก็
เปนปญหาดวย  โดยไมตองกลาวถึงการรักษาพนักงานนั้นไวในขณะท่ีมีประสบการณสูงกวาและ
บอยคร้ังจะไดรับการจางท่ีสูงกวาในภาคเอกชน  บางคร้ังลอใหองคการปรกันสังคมซ่ึงไมสามารถท่ี
จะติดต้ังระบบคอมพิวเตอรของตัวเองใหซ้ือเวลาสําหรับใชคอมพิวเตอร  มีอันตรายอยางยิ่งในการ
จัดการแบบนั้นและมีปจจัยท่ีตองพิจารณาหลายอยางรวมถึงส่ิงตอไปนี้คือ  เม่ือไหรบริการ
ประกันสังคมจะมีโอกาสใชเคร่ืองและจะปองกันขอมูลอยางไรบาง  หรือการกวดขันใหเปน
ความลับสําหรับขอมูลสวนตัวสําหรับสมาชิก  และงายแคไหนที่องคการประกันสังคมจะกูขอมูล
ข้ึนมาได  ไมวาเม่ือกําลังดําเนินการเกี่ยวกับผลประโยชนตอบแทนหรือเม่ือในข้ันสุดทายจะติดต้ัง
ระบบคอมพิวเตอรของตัวเอง 
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 เม่ือพิจารณาเกี่ยวกับการนําระบบคอมพิวเตอรเขามาใชตองไตรตรองอยางรอบคอบระบบ
ประกันสังคมจะตองไดรับคําแนะนําจากคนท่ีมีประสบการณในการใชระบบคอมพิวเตอรในงาน
ประกันสังคม  มากกวาจะไดรับคําแนะนําจากผูมีประสบการณในดานคอมพิวเตอรอยางเดียวกัน  
แตไมมีความรูในดานเกี่ยวกับระบบประกันสังคมและวิธีดําเนินการดานประกันสังคม  หนวยงาน
ประกันสังคมซ่ึงยังคงใชวิธีการทําดวยมือจะตองจําไวและรักษาระบบคอมพิวเตอรเขามาใชใน
อนาคต  เมื่อเปนเชนนี้ตองคํานึงถึงความจําเปนวาในไมชาการนําเขามา  การพัฒนา  และการ
ดัดแปลงวิธีท่ีทํางานดวยมือจะตองพรอมท่ีจะเปล่ียนเปนระบบประมวลผลดานอีเล็คโทรนิค  (EDP)  
มันเปนส่ิงท่ีจําเปนอยางยิ่ง  เม่ือระบบการทํางานดานคอมพิวเตอรเร่ิมข้ึนจะตองมีการทํางานรวมกัน
อยางใกลชิดระหวางพนักงานของหนวยงาน  EDP  และผูใชงานพนักงานและผูจัดการในฝายซ่ึง
กําลังเปล่ียนเปนระบบคอมพิวเตอร  ในขณะท่ีระบบคอมพิวเตอรเขามาแทนท่ีระบบท่ีทําดวยมือ  มี
ความจําเปนวาผูใชงานท่ีกําหนดท่ีปอนขอมูลเขาเคร่ือง  ผูซ่ึงเปนผูเขาใจระบบที่ทําดวยมือเปนอยาง
ดีและเขาใจความสัมพันธกับปญหาท่ีเกิดข้ึน  ถาผูชํานาญดานคอมพิวเตอรไมสามารถไดรับขอมูลท่ี
ผูใชใสเขาไปจะเปนการเส่ียงวาปญหาใหมจะตองเขาไปแกไขของเกาใหงายข้ึน  ในการอางถึง
ตอนตนวาจะมีการเรงเปล่ียนเปนระบบคอมพิวเตอรจะตองจําขอเท็จจริงไววา มีความสําคัญท่ี
จะตองแนใจวาในการติดต้ังระบบคอมพิวเตอรในงานประกันสังคมจะตองเประบบคอมพิวเตอรท่ีดี
ท่ีสุดในขณะน้ัน  ดังนั้นจะมีประโยชนตอบุคลากรของหนวยงาน  EDP  ท่ีจะมีขอมูลและแนะนํา
จากหนวยงานจึงจะมีการใชงานระบบ  EDP  รูปแบบหนึ่งซ่ึงเปนการพัฒนาระบบประกันสังคมซ่ึง  
ILO  เขามามีสวนเกี่ยวของอยางมากมาเปนเวลาหลายปแลวโดยผานโครงการความรวมมือทาง
เทคนิค  จุดประสงคหลักของการพัฒนาระบบประกันสังคมใหเปนระบบ  EDP  ซ่ึงจะไดระบบที่
สามารถติดตอสงและรับขอมูล  ซ่ึงจะทําใหพนักงานท่ีอยูสํานักงานใดก็ตามจะสงขอมูลหรือรับ
ขอมูลจากฐานขอมูลคอมพิวเตอร  ขอดีนี้สรุปไดกวาง ๆ  วาระบบเครือขายครบวงจร ระบบ
ติดตอกันดวยสายตอเช่ือมจะไปไดไกล  ท้ังนี้เพื่อลดความสับสนของการลงทะเบียนซํ้าซอน  
จายเงินชวยเหลือไดอยางรวดเร็ว  บงช้ีผูท่ียินยอมและใชเวลาส้ันในเร่ืองผลประโยชนตอบแทน  นี้
คือขอดีท่ีสําคัญของการตั้งระบบนี้  แตในการปองกันระบบใหปลอดภัยเปนหัวใจของระบบ
ขอมูลคอมพิวเตอรก็คือการทําใหขอมูลทันสมัยอยูเสมอ  โปรแกรมจะตองออกแบบใหมีความ
สะดวกในการปอนขอมูลทันสมัยเสมอ  แมวาจะลงมือใชโปรแกรม  EDP  ตั้งแตแรกหรือจะขยาย
ระบบที่มีอยูเดิม  การจัดต้ังจะตองจําไวเสมอวาราคาของตลาดคอมพิวเตอรรวดเร็วและซอฟแวรจะ
เพิ่มข้ึนอยางรวดเร็ว  ความตองการของเคร่ืองมือซ่ึงแมจะเปนหนวยงานเล็ก ๆ  คาใชจายคงเปนเร่ือง
ท่ีตองพิจารณา  มันมีความสําคัญดังนั้นควรตองมีการตรวจสอบราคาดวยการประกวดราคาแขงขัน
จะดีท่ีสุดหรือจะใชวิธีอ่ืนท่ีเปนไปได  ส่ิงท่ีอางถึงในท่ีใดของคูมือนี้เกี่ยวกับการพัฒนาระบบ
คอมพิวเตอรเช่ือมโยงกับนายจางเพื่ออํานวยความสะดวกในการโอนเงินบํารุง  จะสมารถเกิดผลดี
ท้ังสองฝายถาการเช่ือมโยงนี้สามารถขยายไปถึงสวนอ่ืนดวย  ยกตัวอยางเชน  ธนาคาร  ท่ีทําการ
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ไปรษณีย  และท่ีอ่ืน ๆ  ซ่ึงมีการทํางานท่ีเช่ือมโยงกัน  การเช่ือมโยงดวยคอมพิวเตอรอาจเช่ือมโยง
กับหนวยงานของรัฐอ่ืน ๆ  เชน  องคการเกี่ยวกับการเก็บภาษี  ทายท่ีสุดจะตองจําไววาการทํา
คอมพิวเตอรซ่ึงไมสามารถควบคุมปญหาเบ้ืองตนหรือการออกแบบโปรแกรมหรือระบบไมดี  
ดังนั้นบางคร้ังการทํางานดวยมือเพ่ือสนับสนุนระบบคอมพิวเตอรยังคงตองทําอยูเพื่อความปลอดภยั
หากระบบเกิดความลมเหลว38  จึงตองมีการจัดระบบการประสานงานท่ีดีเพื่อใหประชาชนไดรับ
ความชวยเหลือตามสิทธิของตนและไดรับการปฏิบัติอยางเทาเทียมกันท่ัวประเทศ39  ดังนั้นเพื่อให
เห็นขอเปรียบเทียบในการบริหารโครงการประกันสังคม  จึงขอนําเสนอการบริหารโครงการ
ประกันสังคมในประเทศตาง ๆ  ประกอบกับมาตรฐานข้ันตํ่าของ  ILO   ดังนี้ 
 
 2.4.2  ตัวอยางของการจัดบริการสาธารณะดานประกันสังคมในตางประเทศ 
 
 สาเหตุท่ีผูเขียนเลือกตัวอยางของการจัดบริการสาธารณะดานประกันสังคมในประเทศตาง 
ๆ  5  ประเทศดังตอไปนี้เนื่องจาก 
 1.  ประเทศสหรัฐอเมริกาเปนประเทศที่มีการกระจายการบริหารงานประกันสังคมจาก
สวนกลางไปตามมลรัฐตาง ๆ  ในลักษณะรัฐรวม  และมลรัฐตาง ๆ  ก็มีอํานาจในการออกกฎหมาย
เพื่อใหสอดคลองกับกฎหมายกลางและเหมาะสมกับลักษณะทางภูมิศาสตรของแตละพื้นท่ีท่ัว
ประเทศ  โดยลักษณะขององคกรท่ีมีหนาท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะดานประกันสังคมเปน
องคกรอิสระท่ีสามารถกําหนดนโยบายการบริหารเพื่อตอบสนองตอความตองการของประชาชนได
อยางรวดเร็ว  โดยไดรับความเห็นชอบจากฝายนิติบัญญัติโดยตรงและไมตองผานข้ันตอนมากมาย  
และในขณะเดียวกันก็เปนหนวยงานอิสระหนวยงานหนึ่งท่ีอยูภายใตสาขาของฝายบริหาร 
 การใหบริการประกันสังคมในกรณีตาง ๆ  ก็มีลักษณะท่ีสอดประสานกันระหวาง
หนวยงานของรัฐและเอกชนอ่ืนท่ีเกี่ยวของข้ึนอยูกับกฎหมายในแตละมลรัฐท่ีอาจเปนส่ิงหนึ่งท่ี
แสดงใหเห็นวาการใหบริการประกันสังคมท่ีเทาเทียมกันนั้น  ไมจําเปนตองใหทุกคนท่ีเปนสมาชิก
ไดรับบริการท่ีเหมือนกันทุกประการ  แตนาจะขึ้นอยูกับปจจัยภายนอกของแตละคนหรือความ
จําเปนท่ีแตละคนตองการการดูแลจากรัฐในลักษณะของบริการประกันสังคมท่ีเหมาะสมกับ
สภาพแวดลอมของแตละคนหรือแตละพ้ืนท่ี 
 2.  ประเทศอังกฤษเปนประเทศท่ีมีความเปนเอกภาพของระบบประกันสังคมและการสังคม
สงเคราะห  ในการสรางความม่ันคงทางสังคมท่ีรัฐตองรับผิดชอบตอความเปนอยูของประชาชน  

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

จัดการงานประกันสังคม  (Social  Security  Management)  หนา  21-23. 
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ดังนั้นการดูแลสุขภาพของประชาชนทุกคนเปนส่ิงสําคัญ  ท่ีจะชวยลดคาใชจายของกองทุนในระยะ
ยาว  และดวยระบบท่ีเปนเอกภาพดังกลาวรัฐจึงไมจําเปนตองจัดโครงสรางองคกรใหยุงยากเพียง
กระจายงานเก็บเงินสมทบและจายประโยชนทดแทนออกจากกันในรูปของ  Agency  ซ่ึงเปน
หนวยงานตัวแทนซ่ึงมีความคลองตัวและเปนอิสระในการบริการงานระดับหนึ่งเพื่อใหเกิดการ
พัฒนาบริการแกประชาชนใหรวดเร็วเปนหลัก 
 3.  ประเทศเกาหลีใตเปนประเทศที่จัดบริการสาธารณะดานประกันสังคมท่ีมีการจัดองคกร
เปนรัฐวิสาหกิจ  หรือบริษัทท่ีรัฐเปนเจาของโดยการจัดองคกรในลักษณะนี้เปนส่ิงท่ีทําใหเห็นไดชัด
วามีการเตรียมการในเร่ืองของการดูแลกองทุนใหเกิดความคลองตัวในการบริหารเงินจํานวนมาก  
และใหความสําคัญของความคลองตัวของการลงทุนในอนาคต 
 4.  ประเทศสิงคโปรเปนประเทศท่ีมีความเจริญทางเศรษฐกิจอยางรวดเร็วท่ีสุดของเอเชีย  
แมวาประเทศจะมีประชากรไมมาก  แตโครงการตาง ๆ  ท่ีรัฐจัดทํามีลักษณะการออมทรัพยและ
ลงทุนกับสมาชิกและในขณะเดียวกันก็ใหเงินปนผลและดอกเบ้ียแกสมาชิก  ส่ิงสําคัญคือการให
ความสําคัญตอการจัดบริการขาวสารและใหบริการแกสมาชิกดวยระบบคอมพิวเตอรท่ีรัฐรวมลงทุน
กับบริษัทเอกชน 
 5.  ประเทศมาเลเซียมีการจัดองคกรประกันสังคมท่ีมีสถานะเปนองคกรอิสระ  แตยังเปน
หนวยงานของรัฐบาลท่ีตองการใหมีการบริหารจัดการการเงินท่ีงายข้ึน  เนื่องจากองคกร
ประกันสังคมเปนองคกรท่ีสามารถเล้ียงตัวเองไดโดยไมตองใหรัฐบาลมาสนับสนุนการเงินอีก
ตอไป  ความเปนอิสระขององคกรก็เพื่อใหสามารถจัดการงบประมาณของตนเอง  มีอิสระในดาน
การลงทุนและการบริหารงานบุคคลในระดับหนึ่ง  การแกไขกฎหมายและระเบียบท่ีกําหนดเพียง
หลักการใหญ ๆ  เพื่อใหสามารถกําหนดวิธีปฏิบัติไวในระเบียบเพ่ือใหเกิดความยืดหยุนและงายตอ
การเปล่ียนแปลง  การใหเงินเดือนขาราชการในองคกรประกันสังคมเทากับภาคเอกชน  มีโบนัส  
และสามารถเขารับการรักษาในโรงพยาบาลเอกชน  มีการประเมินผลงานมีหลักเกณฑท่ีรัดกุมและ
เปนมาตรฐานมาก   ซ่ึงเปนส่ิงท่ีแสดงใหเห็นถึงความเปนแปลงที่ ทันสมัยและทันตอการ
เปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจท่ีใหความสําคัญตอการปรับปรุงองคกรท่ีตองดูแลกองทุนท่ีใหญและ
สําคัญของประเทศ 
 
            2.4.2.1  การจัดบริการสาธารณะดานประกันสังคมในประเทศสหรัฐอเมริกา 
       แนวคิดการประกันสังคมในประเทศสหรัฐอเมริกาเปนผลจากความพยายามท่ี
จะขจัดหรือบรรเทาผลกระทบจากความไมม่ันคงทางเครษฐกิจ  เชน  การสูญเสียรายไดเนื่องจาก
ไมไดทํางานในกรณีตาง ๆ  เชน  ถูกปลดออกจากงาน  ประสบอุบัติเหตุ  ชราภาพ  เปนตน  หรือ
ความตองการเงิน  หรือรายไดพิเศษเพ่ือเปนคาใชจายในการรักษาพยาบาลตนเองหรือครอบครัว  
ประเทศสหรัฐอเมริกาจึงไดมีการตรากฎหมายประกันสังคมฉบับแรกข้ึนใน  ค.ศ.  1935  เรียกวา  
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กฎหมายความม่ันคงทางสังคม  (Social  Security  Act)  โดยกฎหมายดังกลาวไดบัญญัติใหมีการ
ประกันผูชรา  ผูอยูในอุปการะและผูทุพพลภาพ  (Old  Age  Survivors  Disability  Insurance)  การ
ประกันการวางงาน  (Unemployment  Compensation  Insurance)  และกองทุนเงินทดแทนอุบัติเหตุ
และความเจ็บปวยจากงาน  (Worker’s  Compensation  Insurance)  นอกจากน้ันยังไดตรากฎหมาย
คุมครองความม่ันคงทางเศรษฐกิจแกพนักงานรถไฟโดยเฉพาะ  2  ฉบับ  ไดแก  กฎหมายท่ีใหความ
คุมครองสวนท่ีเกี่ยวของกับผูชรา  ผูเสียชีวิตและทุพพลภาพเปนการถาวร  และกฎหมายท่ีใหความ
คุมครองในสวนท่ีเกี่ยวของกับความทุพพลภาพชั่วคราวและการวางงาน   การพัฒนาการ
ประกันสังคมของประเทศสหรัฐอเมริกาในปจจุบันกาวหนาไปมาก  สามารถใหความคุมครอง
ประชาชนไดไมแตกตางจากประเทศอ่ืน ๆ  ในทวีปยุโรป40 
      2.4.2.1.1  วิวัฒนาการของการจัดองคกรบริหารงาน41   กฎหมายประกันสังคม  
(Social  Security  Act)  ฉบับแรกของสหรัฐอเมริกาประกาศใชเม่ือป  ค.ศ.  1934  ในสมัย
ประธานาธิบดี  Roosevelt42  และจัดต้ังองคกรประกันสังคมเพื่อการบริหารงานในรูปแบบองคกร
อิสระ  โดยประธานาธิบดีเปนผูแตงต้ังคณะกรรมการบริหารองคกร  3  คน  โดยผูบริหารท้ัง  3  คน  
จะเปนผูสรรหาคณะทํางานในการบริหารและปฏิบัติงานในระบบประกันสังคมโดยเปนหนวยงาน
อิสระท่ีเรียกวา  Social  Security  Board 
 ตอมาในป  ค.ศ.  1939  รัฐบาลกลาง  (Federal)  ไดมีแผนปฏิรูปการบริหารงานของ
หนวยงานรัฐเพื่อเตรียมความพรอมกอนจะเขาสูชวงสงครามโลกคร้ังท่ี  2  สงผลใหสํานักงาน
ประกันสังคมซ่ึงเปนองคกรอิสระถูกปรับเปล่ียนมาอยูภายใตการบริหารของรัฐบาล  (Sub-Cabinet  
Agency)  โดยมีหนวยงานท่ีรับผิดชอบช่ือวา  (Federal  Security  Agency)  และเปล่ียนช่ือเปน  
Social  Security  Administration)  และมีการเปล่ียนคณะกรรมการบริหารภายใตระบบใหมนี้  ตอมา
ในป  ค.ศ.1953  สํานักงานประกันสังคมยังเปนหนวยงานภายใตการควบคุมของรัฐบาล  แตโอน
การควบคุมดูแลจาก  (Federal  Security  Agency)  มาเปนหนวยงานท่ีจัดต้ังข้ึนใหมเพื่อมีหนาท่ีดูแล
ดานสาธารณสุข  การศึกษาและสวัสดิการสังคม  (Department  of  Health,  Education  and  
Welfare)    ตอมาในป  ค.ศ.  1980  ถูกเปล่ียนมาเปนกระทรวงสาธารณสุขและทรัพยากรมนุษย   
(Department  of  Health  and  Human  Service  และสํานักงานประกันสังคมไดถูกโอนมาเปน
หนวยงานหลักใน  (Department  of  Health  and  Human  Service) 
                                                           

40 สุจิน  ฉิมมณี. การประกันชีวิต  2  เร่ืองความรูท่ัวไปเก่ียวกับการประกันสังคม.  หนา  11. 
41 สํานักงานประกันสังคม  รายงานการศึกษาดูงานของขาราชการสํานักงานประกันสังคม.  เร่ือง  

การเปล่ียนแปลงสถานะเปนหนวยงานอิสระของสํานักงานประกันสังคมสหรัฐอเมริกา  ณ  ประเทศสหรัฐอเมริกา,  
2542, หนา  1-11. 
 42จงจิตต  โศนคณาภรณ.  “สวัสดิการสังคม.”  พิมพครั้งท่ี  10  กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลัยรามคําแหง,  
2530,  หนา  11. 
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 ตอมาในป  1981  คณะกรรมาธิการแหงชาติดานการประกันสังคม  (National  Commission  
on  Social  Security)  ไดเสนอตอรัฐสภาใหสํานักงานประกันสังคมกลับไปเปนหนวยงานอิสระอีก
คร้ังโดยควรมีรูปแบบคลายการบริหารงานในรูปคณะกรรมการ (Social  Security  Board)  
เชนเดียวกับป  1935  ตอมาในป  1983  ไดมีการจัดต้ังคณะกรรมการปฏิรูปการประกันสังคมเพ่ือให
มีการศึกษาการจัดตั้งหนวยงานอิสระซ่ึงเปนทางเลือกในการบริหารงานประกันสังคม  ดังนั้น
สํานักงานประกันสังคมจึงไดเปล่ียนโครงสรางและระบบงานจากหนวยงานราชการท่ีสังกัด
กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  เปนองคกรอิสระ  (Independent  Agency)  ข้ึนตรงตอ
รัฐบาลกลาง  (Executive  Branch  of  the  Federal  Government) 
       2.4.2.1.2  ภารกิจหนาท่ีและการจัดการบริหาร  ภารกิจหนาท่ีของสํานักงาน
ประกันสังคม  คือใหประโยชนทดแทนผูอยูภายใตความคุมครองในโครงการประกันสังคมกรณี
ชราภาพ  บํานาญผูอยูในอุปการะ  และทุพพลภาพ  และโครงการสนับสนุนการจายเงินสนับสนุน
รายได  ซ่ึงเปนระบบการสงเคราะหเสริมใหกับประชาชนท่ีเดือดรอนจําเปนนอกเหนือจากท่ีไดรับ
ภายใตระบบประกันสังคม 
 การจัดการบริหารข้ึนตรงตอรัฐบาลกลาง  มีการกําหนดบทบาทหนาท่ีการบริหารองคกร
ออกเปน  2  สวน  คือสวนงานดานนโยบาย  และสวนงานปฏิบัติ   ซ่ึงสวนงานดานนโยบายไดจัดต้ัง
คณะกรรมการการจัดการลงทุน  (Board  of  Trustees)  และต้ังคณะกรรมการท่ีปรึกษา
ประกันสังคม   (Social  Security  Advisory  Board)  เสริมข้ึนอีกคณะหนึ่ง  และสวนงานปฏิบัติ  
ประธานาธิบดีเปนผูคัดเลือกผูบริหารประกันสังคมสูงสุด  (Commissioner)  และเสนอชื่อใหรัฐสภา
เพื่อใหความเห็นชอบ 
 สําหรับรองผูบริหารประกันสังคมประกอบดวย รองผูบริหารประกันสังคมสูงสุด  (Deputy 
Commissioner)  จํานวน  1  คน  ทําหนาท่ีชวยเหลือผูบริหารประกันสังคมสูงสุดบริหารงานกํากับ
ดูแลท่ัวไป  และรองผูบริหารประกันสังคมสูงสุดดานงานปฏิบัติการ  (Deputy Commissioners)  
จํานวน  8  คน  ทําหนาท่ีบริหารจัดการกิจกรรมงานปฏิบัติการภายใตภารกิจหนาท่ีขององคกร 
       2.4.2.1.3  การบริหารงานบุคคล  บุคลากรของสํานักงานประกันสังคม
ประกอบดวย  คณะกรรมการการจัดการลงทุน  (Board  of  Trustees) คณะกรรมการท่ีปรึกษา
ประกันสังคม   (Social  Security  Advisory  Board) ผูบริหารประกันสังคมสูงสุด  (Commissioner) 
รองผูบริหารประกันสังคมสูงสุด  (Deputy Commissioner)  จํานวน  1  คน    และรองผูบริหาร
ประกันสังคมสูงสุดดานงานปฏิบัติการ  (Deputy Commissioners)  จํานวน  8  คน  และเจาหนาท่ี
ผูปฏิบัติงานประจําซ่ึงยังมีสถานะเปนขาราชการไดรับเงินเดือนในอัตราเดียวกับขาราชการสวนอ่ืน  
โดยเปนงบประมาณรายจายขององคกรในหมวดเงินเดือน 
      2.4.2.1.4  การบริหารงบประมาณ  สํานักงานประกันสังคมสามารถจัดทําคําขอ
งบประมาณคาใชจายทางดานบริหารองคกรและการจายประโยชนทดแทนดานประกันสังคมดวย
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ตนเองจากเงินกองทุนทรัสต  โดยคาใชจายในการบริหารสามารถนํามาใชไดไมเกินรอยละ  1  ของ
เงินภาษีประกันสังคมท่ีจัดเก็บไดในแตละป  สวนคาใชจายดานประโยชนทดแทนตั้งไดตาม
ประมาณการท่ีตองจาย  ซ่ึงความเปนองคกรอิสระทําใหการของบประมาณเปนไปดวยความ
คลองตัว  รวดเร็ว  สามารถตอบสนองความตองการในการบริหารมากข้ึน 
      2.4.2.1.5  จุดเดนของระบบบริหาร 
   -  ผูบริหารประกันสังคมสูงสุด  (Commissioner)  สามารถจัดทํา
งบประมาณเพ่ือเปนคาใชจายในการบริหารไมเกินรอยละ  1  จากเงินภาษีประกันสังคมในแตละป
เสนอตอประธานาธิบดี  เพื่อใหรัฐสภาใหความเห็นชอบโดยตรง  และการพิจารณางบประมาณ
ท่ัวไปประจําป 
   -  คําของบประมาณของสํานักงานประกันสังคมไมตองผานการพิจารณา
จากรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขและทรัพยากรมนุษยอีกตอไป  และไมตองถูกเปรียบเทียบ
กับคาใชจายตามโครงการอ่ืน 
   -  สํานักงานประกันสังคมสามารถ  กําหนดนโยบายเพ่ือตอบสนองตอ
ความตองการของประชาชนไดอยางรวดเร็ว  โดยไดรับความเห็นชอบจากฝายนิติบัญญัติโดยตรง
และไมตองผานข้ันตอนมากมาย 
   - องคกรไดผูบริหารมืออาชีพท่ีผานการกล่ันกรอง  และเปนท่ียอมรับแลว
จากประธานาธิบดี  และรัฐสภา 
   -  ผูบริหารประกันสังคมสูงสุดมีสิทธิเขารวมประชุมช้ีแจงปญหาหรือให
ขอคิดเห็นตอคณะรัฐมนตรี  ทําใหการบริหารงานประกันสังคมมีความคลองตัวมากข้ึน 
   -  การจายประโยชนทดแทนต้ังไดตามประมาณการท่ีตองจาย  ทําให
องคกรมีอิสระทําใหการของบประมาณเปนไปดวยความคลองตัว  รวดเร็ว  สามารถตอบสนอง
ความตองการในการบริหารประชาชนมากข้ึนทําใหสามารถแขงขันกับเอกชนได 
 การบริหารงานการประกันสังคมประเทศสหรัฐอเมริกา  มีหนวยงานรับผิดชอบจัดแบง
หลายหนวยงาน  เชน  การประกันชราภาพ  พิการ-ทุพพลภาพ  และการตาย  มีกรมสุขภาพและ
บริการมนุษย  (Department  of  Health and Human  Services)  รับผิดชอบท่ัวไป  มีองคการบริหาร
ความม่ันคงทางสังคม  (Social  security  Administration)  ดูแลการบริหารตามโครงการตาง ๆ 
รวมกับสํานักงานสาขาตาง ๆ  และมีกรมการคลัง  (Treasury  Department)  รับผิดชอบการจัดเก็บ
ภาษีความม่ันคงทางสังคม  สวนการเจ็บปวยและการคลอดบุตร  ในเร่ืองการรักษาพยาบาลทาง
การแพทย  กรมสุขภาพและบริการมนุษยรับผิดชอบ  มีองคการบริหารการเงินของการดูแลสุขภาพ  
(Health  Care  Financing  Administration)  องคการบริการสุขภาพสาธารณะ  (Public  Health  
Services)  องคการบริหารความม่ันคงทางสังคม  (Social  Security  Administration)  หนวยงานดาน
สุขภาพของมลรัฐ   และสถานพยาบาลของภาคเอกชน   และสาธารณะ  เขารวมทําสัญญา
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รักษาพยาบาลทางการแพทยดวย  สําหรับการจายเงินทดแทน  กรณีการเจ็บปวยและคลอดบุตร  ก็
เปนหนวยงานของมลรัฐทางดานเงินชดเชยการเจ็บปวยจากงานของมลรัฐตางๆ  ประมาณครึ่งหนึ่ง
ของมลรัฐท้ังหมด  นอกนั้นก็เปนหนาท่ีของกรมแรงงานแหงรัฐ  (State  Department  of  Labour)  
บริหารงานผานองคการบริหารการฝกอบรมการจางงาน  (Employment  Training  Administration)  
และองคการประกันการวางงาน  (Unemployment  Insurance  Service)  และหนวยงานความม่ันคง
ในการจางงานของมลรัฐตาง  ๆ43 
 ประเทศสหรัฐอเมริกา   การคุมครองกรณีชราภาพ  ทุพพลภาพ  และตาย  สํานักงาน
ประกันสังคม  (Social  Security  Administration  SSA)  บริหารงานประกันสังคมเปนหนวยงาน
อิสระหนวยงานหนึ่งอยูภายใตสาขางานของฝายบริหาร  ดําเนินการผานศูนยกลางของภาค  
สํานักงานจังหวัด  และสํานักงานสาขา  หนวยงานการคลังเก็บเงินภาษีดานประกันสังคมผานทาง
หนวยงานบริการงานรายไดภายใน  ซ่ึงมีหนาท่ีจายเงินผลประโยชนตอบแทนและบริหารงาน
กองทุน44  สํานักงานประกันสังคมในระดับชาติตามกฎหมาย  โดยกําหนดใหลูกจาง  นายจางและผู
ประกอบอาชีพอิสระตองจายภาษีประกันสังคมเขากองทุนทรัสตพิเศษ  (Special  Trust  Funds)  
ในขณะท่ีทํางาน  และเม่ือเกิดขาดรายไดหรือรายไดลดลงเนื่องจากการเกษียณอายุ  การตายหรือ
พิการจะไดรับประโยชนทดแทนในรูปเงินสด  จากกองทุนเพื่อทดแทนรายไดท่ีสูญไป  โครงการ
หลักท่ีบริหารงานโดย  SSA  ไดแก  โครงการ  OASDI  หรือ  (Old  age,  Survivors  and  Disability  
Insurance  Program)  เปนโครงการคุมครองกรณีชราภาพ  ตาย  และพิการ  โดยการจายประโยชน
ทดแทนรายเดือนแกคนงานท่ีออกจากงานและคนงานท่ีพิการ  คูสมรส  บุตรและทายาทของคนงาน
ผูประกันตน  สวนอีกโครงการคือโครงการ  SSI  (Supplemental  Security  Income  Program)   จาย
ประโยชนตอบแทนเปนรายไดข้ันตํ่ารายเดือนแกผูมีรายไดนอยท่ีมีอายุ  65  ปข้ึนไป  หรือตาบอด
หรือพิการ  แมวาโครงการนี้จะบริหารโดย  SSA  แตเงินสําหรับบริหารโครงการมาจากงบประมาณ
แผนดินมิใชมาจากการเก็บภาษีประกันสังคม  การบริหารงานของเปนหนวยงานอิสระตามกฎหมาย  
Social  Security  Independence  and  Program  Involvements  Act  ในป  199445 
 การคุมครองกรณีเจ็บปวยและคลอดบุตร  มีผลประโยชนตอบแทนทางการแพทยท่ี
หนวยงานดานสุขภาพและการบริการบุคคลเปนผูดูแลโดยท่ัวไป 
                                                           

43 นิคม  จันทรวิทุร.  “กฎหมายประกันสังคม  :  แนวคิด  พัฒนาการ  และกาวแรกของการดําเนินงานใน
ประเทศไทย.”  ครั้งที่ 1  กรุงเทพฯ :  สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  2537,  หนา  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,  หนา  9-14. 
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 การคุมครองกรณีเจ็บปวยเนื่องจากการทํางาน  มีลักษณะเปนขอบังคับ   เปนการประกัน
ทางการแพทยกองทุนเงินทดแทนสําหรับคนงานของรัฐ  ลูกจางตองประกันตนกับกองทุนของรัฐ  
อาจประกันตนกับกองทุนของรัฐ  และอาจจะประกันตนกับบริษัท  สวนการประกันตนเองอาจ
อนุญาตใหทําไดภายใตกฎหมายของรัฐ  ท้ังนี้ข้ึนอยูกับกฎหมายในแตละรัฐ 
 การคุมครองกรณีเลิกจาง  ซ่ึงทําใหเกิดการวางงาน  มีหนวยงานเกี่ยวกับแรงงาน  บริหาร
โครงการของชาติโดยผานองคกรอบรมเก่ียวกับการจางงาน  บริการประกันการวางงาน  องคกรของ
รัฐเกี่ยวกับความม่ันคงในการจางงาน  การดําเนินการแตละโครงการของรัฐผานสํานักงานทองถ่ิน  
มากกวาคร่ึงขององคการอยูในหนวยงานของรัฐ  สวนท่ีเหลือเปนคณะกรรมการอิสระหรือ
คณะกรรมการ 
 การใหเงินชวยเหลือครอบครัว  ระบบการชวยเหลือของสหพันธรัฐ  (จายเงินสดและบริการ
ทางดานสังคม)  ใหกับครอบครัวท่ีขัดสนท่ีไมข้ึนอยูกับจํานวนเด็ก  และนอกจากน้ันยกเวนภาษีให
ครอบครัวท่ีมีรายไดนอยโดยมีจํานวนลูกท่ีเหมาะสม46 
 
           2.4.2.2  การจัดบริการสาธารณะดานประกันสังคมในประเทศอังกฤษ 
      การประกันสังคมในประเทศอังกฤษเร่ิมข้ึนใน ค.ศ.  1911  เม่ือไดมีการออก
พระราชบัญญัติการประกันสังคมแหงชาติข้ึน  (The  National  Insurance  Act)  กฎหมายดังกลาว
บังคับใหมีการประกันการเจ็บปวยและการวางงาน  หลังจากนั้นไดมีการตรากฎหมายเก่ียวกับการ
ประกันสังคมอีกหลายฉบับเพิ่มความคุมครองแกประชาชนมากยิ่งข้ึน  ปจจุบันการประกันสังคม
ของประเทศอังกฤษใหความคุมครองประชาชนไดอยางกวางขวาง  เชน  การประกันการเจ็บปวย  
การประกันการชราภาพ  เด็กกําพรา  และหญิงหมาย  การประกันการวางงาน  การประกันการ
สงเคราะหครอบครัว  การประกันอุบัติเหตุและโรคอันเกิดจากการทํางาน  เปนตน47 
      2.4.2.2.1  วิวัฒนาการของการจัดองคกรบริหารงาน  )  เร่ิมต้ังแตสมัยรัฐบาลนาง
มากาเร็ต  แทตเชอร  เปนนายกรัฐมนตรีไดมอบหมายใหหนวยประสิทธิภาพ  (Efficiency  Unit)  
เปนหนวยงานท่ีดําเนินการศึกษาเร่ืองการบริหารในระบบราชการ  เม่ือ  ค.ศ.  1987  หนวยงาน
ประสิทธิภาพไดจัดทํารายงานเร่ือง  “Improving  Management  :  The Next  Steps”  นําโดย  Sir  
Robin  Ibbs   เสนอใหจัดต้ังหนวยงานท่ีมีความอิสระในการบริหารงานภายใตทรัพยากรที่มีอยู  แต
ตองอยูภายใตกรอบขอบขายของงานท่ีกําหนดโดยกระทรวงเจาสังกัด  ตอมาเม่ือเดือนกุมภาพันธ  
1988  รัฐบาลไดเห็นชอบกับรายงานท่ีหนวยงานประสิทธิภาพเสนอ  โดยสนับสนุนใหมีโครงการ
เพื่อดําเนินการตามขอเสนอแนะ  และใหถือเปนนโยบายสําคัญของรัฐบาล  เรียกวา  “Next  Steps  

                                                           
46 Social  Security  Program  Throughout  the  World.  p. 373-375. 
47. สุจิน  ฉิมมณี.  การประกันชีวิต  2  เร่ืองความรูท่ัวไปเก่ียวกับการประกันสังคม.  หนา  10. 
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Programme  :  Executive  Agencies”48   การจัดต้ังหนวยงานบริหารพิเศษ  มีวัตถุประสงคหลัก
เพื่อใหเกิดประสิทธิภาพ  ประสิทธิผลในการใหบริการแกประชาชนเปนหลักในประเทศอังกฤษ
หนวยงานบริหารพิเศษเปนหนวยงานของรัฐท่ีสังกัดกระทรวง  มีหัวหนาผูบริหารท่ีมีความ
รับผิดชอบโดยตรงตอรัฐมนตรีวาการกระทรวง  โดยดําเนินการดานการบริหารตามนโยบายและ
ทรัพยากรท่ีรัฐมนตรีเปนผูกําหนด  ซ่ึงเปนผลสืบเนื่องมาจากการที่กระทรวงเทานั้นเปนนิติบุคคล  
แตหนวยงานตาง ๆ  ของกระทรวงไมมีฐานะเปนนิติบุคคล 
      2.4.2.2.2  ภารกิจหนาท่ีและการจัดการบริหาร  โครงการประกันสังคมของ
ประเทศอังกฤษบริหารงานโดยหนวยงานบริหารท่ีแยกตางหากตามลักษณะงานภายใตกระทรวง
สวัสดิการสังคม  (Department  of  Social  Security) 
    1.  Benefits  Agency  รับผิดชอบการจายประโยชนทดแทน 
    2.  Contributions  Agency  รับผิดชอบเก็บเงินสมทบ 
    3.  Information  Technology  Services  Agency รับผิดชอบบริหารขอมูล
ระบบคอมพิวเตอรในระบบประกันสังคมท้ังหมด 
    4.  Child  Support  Agency  รับผิดชอบการเก็บเงินสมทบและการจาย
ประโยชนทดแทนสําหรับการเล้ียงดูบุตร  (หนวยงานนี้จัดต้ังข้ึนเม่ือเดือนเมษายน  1993) 
    5.  War  Pension  Unit  รับผิดชอบการจายบํานาญแกทหารผานศึก  
(หนวยงานนี้จัดต้ังข้ึนเม่ือเดือนเมษายน  1993)49 
      2.4.2.2.3  การบริหารงานบุคคล  หนวยงานบริหารพิเศษมีการวางระบบการ
บริหารงานบุคคลไวดังนี้ 
    1.  หัวหนาบริหาร  (Chief  Executive)   ผูเขาดํารงตําแหนงหัวหนา
ผูบริหารไมมีสถานภาพเปนขาราชการพลเรือน  เขาสูตําแหนงโดยการแขงขันท่ัวไปเพื่อใหไดผูมี
ความรูความสามารถในการจัดการท่ีสุดเขามาบริการงานโดยมีกําหนดเวลาตามสัญญาจางประมาณ  
3  - 5  ป  ซ่ึง  75%  มาจากบุคคลในวงราชการ50 
    2.  เจาหนาท่ีผูปฏิบัติงาน  (Staff)  งานท่ีเปล่ียนรูปแบบไปเปนหนวยงาน
บริหารพิเศษ  จะมีการโอนเจาหนาท่ีปฏิบัติงานนั้นไปดวย  แตยังมีสถานภาพเปนขาราชการพล
เรือน 

                                                           
48 สมาน  รังสิโยกฤฏ.  การจัดโครงสรางสวนราชการ.  หนา  111-112. 

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

50 สมาน  รังสิโยกฤฏ.  การจัดโครงสรางสวนราชการ.  หนา  115. 
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    3.   การกําหนดคาตอบแทนข้ึนอยูกับขอตกลงระหวางหัวหนาผูบริหาร
และรัฐมนตรีเปนกรณี ๆ ไป 
      2.4.2.2.4  การบริหารงบประมาณ  หัวหนาผูบริหาร  เปนผูจัดทําและเสนอขอ
งบประมาณไปยังรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาใหความเห็นชอบ แตถาเปนกรณีการขอใชงบประมาณของ
รัฐ รัฐมนตรีตองนําเสนอรัฐสภาเพื่อใหความเห็นชอบ51  และการใชจายเงินงบประมาณอยูในความ
รับผิดชอบของหัวหนาผูบริหารและมีหนวยงานท่ีทําหนาท่ีตรวจสอบโดยกําหนดตัวช้ีวัดอยาง
ชัดเจน 
      2.4.2.2.5  จุดเดนของระบบบริหาร  ในประเทศอังกฤษไมมีความจําเปนตองมี
กฎหมายพิเศษ  (Specific  Legislations)  เนื่องจากรัฐบาลสามารถดําเนินการได  โดยใชอํานาจ
ท่ัวไปที่มีอยู52 
 ประเทศอังกฤษ  ใหความคุมครองกับประชากรทุกคนโดยมีวัตถุประสงคเพื่อสรางความ
ม่ันคงพ้ืนฐานในการดํารงชีวิตของประชาชน  เปนการจายเงินรายไดท่ีขาดหายไปในกรณีท่ีไมอาจ
ทํางานหาเล้ียงครอบครัวไดรวมถึงชวงท่ีวางงานหรือเม่ือตองมีคาใชจายเพ่ิมข้ึนเนื่องจากการ
เจ็บปวยและทุพพลภาพ  รวมถึงการใหความคุมครองในเร่ืองบํานาญชราภาพ  เจ็บปวย  พิการ  
วางงาน  เปนหมาย  สงเคราะหบุตรหรือรายไดต่ํามาก  ประโยชนทดแทนบางประเภทข้ึนอยูกับการ
จายเงินสมทบของนายจาง  ลูกจางและผูประกอบอาชีพอิสระใหแกกองทุน  (National  Insurance  
Fund)   โดยรัฐบาลจายเงินสมทบเขากองทุนอีกสวนหนึ่งดวย  สวนประโยชนทดแทนอีกประเภท
เปนประโยชนทดแทนท่ีไมตองมีการเก็บเงินสมทบ  หากแตนําเงินภาษีท่ัวไปมาใชจาย  ข้ึนอยูกับ
เงินคาจางท่ีไดรับ53 
 มีการใหความคุมครองกรณีชราภาพ  ทุพพลภาพ  และตาย  มีการบริหารงานโดยกรรมการ
ประกันสังคมท่ีเปนตัวแทนจายผลประโยชนตอบแทน  ดําเนินการจายเงินชวยเหลือเล้ียงชีพ  
ผลประโยชนตอบแทนและตรวจสอบเงินรายไดท่ีจะจายใหผานทางเครือขายสวนกลางและ
สํานักงานจังหวัด  ผูแทนเก็บเงินบํารุงภายในประเทศ  ทําหนาท่ีเก็บเงินและเก็บประวัติของ
หนวยงานประกันเงินคาบํารุงแหงชาติ 
 การคุมครองกรณีเจ็บปวยและคลอดบุตร  มีการบริหารองคกรโดยกรรมการประกันสังคม  
ดําเนินการเกี่ยวกับผลประโยชนตอบแทนท่ีเปนเงินสดโดยผานทางสํานักงานจังหวัดและสํานักงาน
ทองถ่ิน  กรมสุขภาพ  ดําเนินการใหบริการทางการแพทยผานหนวยงานบริการสุขภาพแหงชาติ  

                                                           
51 เร่ืองเดียวกัน,  หนา  118. 
52 เร่ืองเดียวกัน,  หนา  119. 
53นางสุชาดา  ช้ีเจริญ  และนางสาวปาริชาต  ศรีประเสริฐ.  รายงานการฝกอบรม  หลักสูตรการ

จัดการงานประกันสังคม  (Social  Security  Management.)  หนา  27. 
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หนวยงานบริการสุขภาพประกอบดวย  14  องคการสุขภาพระดับภาคและมีองคการสุภาพระดับ
ทองถ่ินจํานวนมาก 
 การคุมครองกรณีประสบอันตรายหรือเจ็บปวยอันเนื่องจากการทํางาน  มีการบริหารงาน
โดยกรรมการประกันสังคมท่ีเปนตัวแทนจายประโยชนตอบแทน  ดําเนินการจายชวยเหลือเล้ียงชีพ
และตรวจสอบเงินรายไดท่ีจะจายใหผานเครือขายสวนกลางและสํานักงานจังหวัด  หนวยงานเก็บ
เงินบํารุงภายในประเทศ  เก็บเงินและเก็บประวัติของหนวยงานประกันเงินบํารุงแหงชาติ 
 การคุมครองกรณีวางงาน  หนวยงานตัวแทนเก็บเงินบํารุงภายในประเทศ  ดําเนินการเก็บ
ประวัติของเงินบํารุง  หนวยงานตัวแทนบริหารการจางงานและผูแทนเงินผลประโยชนตอบแทน  
ดําเนินการผลประโยชนตอบแทนของผูหางานผานทางศูนยหางานประจําทองถ่ินและสํานักงาน
ผลประโยชนตอบแทน 
 การสงเคราะหครอบครัว  กรรมการประกันสังคม  เปนผูดําเนินการเกี่ยวกับศูนยกลางเงินท่ี
จะจายใหโดยผานหนวยงานตัวแทนผลประโยชนตอบแทน54 
 โดยสรุประบบความม่ันคงทางสังคมที่รัฐดําเนินการตามแนวความคิดในการวางแผนทาง
สังคมซ่ึงรัฐตองรับผิดชอบตอความเปนอยูของประชาชน  ในขณะท่ีประเทศกําลังพัฒนาโดยท่ัวไป
รัฐบาลเขาชวยเหลือประชาชนเฉพาะบางสวนท่ีไมสามารถชวยตนเองได  ส่ิงท่ีระบบความม่ันคง
ทางสังคมของประเทศอังกฤษตางจากประเทศไทยคือความเปนเอกภาพในระบบประกันสังคม  
(Social  Insurance)  และการสงเคราะห  (Social  Assistance)  โดยอาศัยระบบขอมูลเปนสําคัญ  การ
ปองกันและสงเสริมสุขภาพผูประกันตนก็เปนวิธีการหนึ่งท่ีทําใหผูประกันตนมีสุขภาพแข็งแรงและ
เปนการลดคาใชจายของกองทุนในระยะยาว  หนวยงานท่ีรับผิดชอบคือ  Department  of  Social  
Security  ไดกระจายงานเก็บเงินสมทบและจายประโยชนทดแทนออกจากกันในรูปของ  Agency  
หรือเปนหนวยงานตัวแทนซ่ึงมีความคลองตัวและเปนอิสระในการบริหารงานระดับหนึ่งเพื่อใหเกิด
การพัฒนาบริการใหรวดเร็วยิ่งข้ึน55 
 
           2.4.2.3  การจัดบริการสาธารณะดานประกันสังคมในประเทศเกาหลีใต 
     2.4.2.3.1  วิวัฒนาการของการจัดองคกรบริหารงาน NPC (National  Pension  
Corporation)  เปนหนวยงานรัฐวิสาหกิจ  ท่ีมีลักษณะของบริษัทท่ีรัฐเปนเจาของ  ภายใตการดูแล
ของกระทรวงสาธารณสุขและสวัสดิการสังคม  (Ministry  of  Health  and  Social  Affairs)   

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

จัดการงานประกันสังคม  (Social  Security  Management).  หนา  43-44. 
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     2.4.2.3.2  ภารกิจหนาท่ีและการจัดการบริหาร  NPC  (National  Pension 
Corporation)  มีหนาท่ีรับผิดชอบในการจัดเก็บเงินสมทบจากนายจาง  ลูกจาง  บุคคลท่ัวไปท่ี
ประกอบอาชีพอิสระ  เกษตรกร  และชาวประมง  เพื่อใหความคุมครองในเวลาท่ีเกษียณอายุ  มี
กฎหมายเฉพาะท้ังบังคับจะใชบังคับนายจางและลูกจางในสถานประกอบการท่ีมีลูกจางต้ังแต  5  
คนข้ึนไป  และสมัครใจสําหรับผูประกอบอาชีพอิสระ  เกษตรกร  และชาวประมง  รัฐบาลโดย
กระทรวงสาธารณสุขและสวัสดิการสังคมจะเปนผูกําหนดนโยบายการลงทุน  NPC  จะเปนผูดูแล
และบริหารเงินกองทุนดวยตนเองซ่ึงมีหนวยงาน  Fund  Operation  Research  Center  ทําหนาท่ี
วางแผนและวิจัยสถานภาพของกองทุนเพื่อใหกองทุนมีเสถียรภาพ  สําหรับการเพิ่มอัตราเงินสมทบ
จะเชิญผูเชี่ยวชาญทุกดานเพื่อเปนหลักประกันวากองทุนมีเสถียรภาพ  ไมสรางความเดือดรอนให
สมาชิก56 
     2.4.2.3.3  การบริหารงาน  การบริหารงานการประกันสังคม  กรณีการ
ประกันสังคม  กรณีการประกันชราภาพ  ทุพพลภาพ  และตาย  ตามกฎหมายหมายแหงชาติ  มี
วัตถุประสงคเพ่ือจายประโยชนทดแทน57  เปนหนาท่ีของ   (National  Pension  Corporation)  
ภายใตการควบคุมดูแลของกระทรวงสาธารณสุขและสวัสดิการสังคม  (Ministry  of  Health  and  
Social  Affairs)  กรณีการเจ็บปวยและคลอดบุตรรับผิดชอบการบริหารงานโดยสหพันธการประกัน
ทางการแพทยแหงชาติ  (National  Federation  of  Medical  Insurance)  ภายใตการควบคุมของ
กระทรวงสา-ธารณสุขและสวัสดิการสังคม  สวนกรณีอุบัติเหตุและการเจ็บปวยเนื่องจากงานอยู
ภายใตการควบคุมดูแลโดยกระทรวงกิจการแรงงาน  (Ministry  of  Labour  Affairs)58 
     2.4.2.3.4  จุดเดนของระบบบริหาร  NPC  (National  Pension  Corporation)  
เปนหนวยงานรัฐวิสาหกิจ  ท่ีมีลักษณะเปนบริษัทท่ีรัฐเปนเจาของ  ภายใตการดูแลของกระทรวงสา-
ธารณสุขและสวัสดิการสังคม  (Ministry  of  Health  and  Social  Affairs)59 

                                                           

 56นงเยาว  รีเจริญ.  “แนวทางการบริหารเงินกองทุนประกันสังคม.”  นนทบุรี  :  สํานักงานประกันสังคม,  
ม.ป.ป.,  หนา  10. 
 57กฎหมายบํานาญแหงชาติสาธารณรัฐเกาหลี (ฉบบัแกไข) ค.ศ. 1989. แปลจาก Korea’s  National 
Pension  Act  (Amended  in  1989)  National  Pension  Corporation  กรุงเทพฯ : โดยฝายวิเทศสัมพันธ  กอง
วิชาการและแผนงาน  กรุงเทพฯ :  สํานักงานประกันสังคม,  2538,  หนา  1. 
 58นิคม  จันทรวิทุร.  “กฎหมายประกันสังคม  :  แนวคิด  พัฒนาการ  และกาวแรกของการดําเนินงานใน
ประเทศไทย.” หนา  25. 

59สํานักงานประกันสังคม.  รายงานการศึกษาดูงาน  การประกันสังคมของประเทศเกาหลี.  ระหวาง
วันที่  29  พฤษภาคม – 1  มิถุนายน  2537,  หนา  10. 
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 ประเทศเกาหลีใต  มีการคุมครองกรณีชราภาพ  ทุพพลภาพ  และกรณีตาย  โดยรัฐไดจัดทํา
ระบบประกันสังคมในลักษณะของโครงการบํานาญแหงชาติ  ท่ีมีการบริหารองคกรโดยบริษัทเงิน
สํารองเล้ียงชีพแหงชาติ  ภายใตการควบคุมดูแลของกระทรวงสาธารณสุขและกิจการสังคม 
 กรณีเจ็บปวยและคลอดบุตร  อยูในความควบคุมดูแลของกระทรงสาธารณสุขและกิจการ
สังคม  สหพันธการประกันทางการแพทยแหงชาติ  เปนผูตั้งกฎเกณฑและชวยเหลือประกันทางการ
แพทยแหงชาติเฉพาะบุคคล  พิจารณาและจายเงินแกสถาบันทางการแพทยท่ีขอเบิกมา  และระบุ
และยกเลิกคารักษาพยาบาลท่ีหนวยงานทางการแพทยขอมา  บริษัทประกันสุขภาพแหงชาติ
บริหารงานโครงการการประกันภัยทางการแพทยแหงชาติสําหรับผูจางตนเอง  ขาราชการและ
ลูกจางโรงเรียนเอกชน  รวมถึงการจัดการเกี่ยวกับประวัติของคนท่ีประกัน  เก็บเงินบํารุงจากลูกจาง  
ผูจางตนเอง  และขาราชการ  (ถามี)  และตรวจสอบการจัดเตรียมการดูแลทางการแพทย  สมาคม
ประกันภัยทางการแพทย  (รวม  140  แหง)  ตรวจสอบคุณสมบัติของคนงานท่ีไดทําประกัน  เก็บ
เงินคาบํารุง  ตรวจสอบการจัดเตรียมการดูแลทางการแพทย 
 การประสบอันตรายหรือเจ็บปวยเนื่องจากการทํางาน  มีขอบังคับการประกันภัยของอาชีพ
ท่ัวไป  ท่ีอยูภายใตการควบคุมดูแลกระทรวงแรงงาน  บริษัทสวัสดิการแรงงานของเกาหลีจายเงิน
ผลประโยชนตอบแทนและเก็บเงินภาษีเงินเดือน60 
 
 2.4.2.4  การจัดบริการสาธารณะดานประกันสังคมในประเทศสิงคโปร 
                ประเทศสิงคโปร  เปนประเทศสาธารณรัฐ  มีลักษณะเปนเกาะขนาดเล็กดวยเนื้อท่ี
เพียง  585  ตารางกิโลเมตร  มีประชากรประมาณ  3  ลานคน  และมีความเจริญทางเศรษฐกิจอยาง
รวดเร็วท่ีสุดของเอเชีย  ทําใหรัฐบาลสิงคโปรตองดําเนินการสรางความม่ันคงทางสังคมโดยการ
จัดระบบประกันสังคม  (Singapore’s  Social  Security  System) ดังนี้ 
 การใหความคุมครองกรณีชราภาพ  ทุพพลภาพ  ตาย  โดยรัฐจัดกองทุนสํารองเล้ียงชีพ  
(Central  Provident Fund)  ในป  ค.ศ.  1953  เปนโครงการท่ีมีลักษณะการออมทรัพยระยะยาว  
นายจางและลูกจางจายเงินสมทบเขากองทุน  กระทรวงกําลังคน  (Ministry  of  Manpower)  เปนผู
ควบคุมดูแลท่ัวไป  ศูนยกลางกองทุนสํารองเล้ียงชีพ  ดูแลรักษากองทุนและดําเนินการตาม
โครงการตาง  ๆ  บริหารงานโดยคณะกรรมการไตรภาคี   มีคณะกรรมการและมีประธาน
คณะกรรมการ  โดยมีการจัดทําโครงการตาง ๆ  ในกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ ไดแกโครงการเพื่อท่ีอยู
อาศัย  (Public  Housing  Scheme)  ท่ีสมาชิกสามารถนําเงินออมไปซ้ือแฟลตในโครงการได  
โครงการดานอสังหาริมทรัพย  (Residential  Properties  Scheme)  คือสมาชิกสามารถนําเงินออม
ทรัพยไปซ้ืออสังหาริมทรัพยของเอกชนเพื่อเปนท่ีอยูอาศัยหรือเพื่อใหเชาได  โครงการ  (Home  

                                                           
60 Social  Security  Program  Throughout  the  World. p  206-208. 
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Protection  Scheme)  เปนโครงการท่ีบังคับใหสมาชิกทําประกันกับโครงการ  เม่ือสมาชิกซ้ือท่ีอยู
อาศัยโดยมีหลักประกันวาจะไดรับความคุมครองเม่ือผูกูถึงแกความตายกอนอายุ  55  ป  หรือยัง
ชําระเงินกูไมหมดหรือทุพพลภาพ  โครงการคุมครองผูอยูในอุปการะ  โครงการเพื่อการลงทุนซ่ึง
สมาชิกจะไดรับผลตอบแทนในลักษณะของเงินปนผลและดอกเบ้ีย  โครงการอสังหาริมทรัพยท่ี
ไมใชท่ีอยูอาศัย  หรือโครงการเพ่ือการศึกษาของตนหรือของบุตรโดยตองชําระคืนพรอมดอกเบี้ย
หลังจบการศึกษาแลว  1  ป  โครงการออมทรัพยเพื่อเปนคารักษาพยาบาลสําหรับสมาชิกและบุคคล
ในครอบครัวท่ีประสบอันตรายหรือเจ็บปวยอันมิใชเนื่องจากการทํางาน  เปนตน61 
  การใหความคุมครองกรณีเจ็บปวยและการคลอดบุตร  เปนโครงการท่ีเปนความรับผิดชอบ
ของนายจาง  ในลักษณะของการจายเปนเงินสดและผลประโยชนตอบแทนสําหรับการคลอดบุตร  
อยูในความควบคุมดูแลของกระทรวงกําลังคน เพื่อบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย  สวนกองทุน
สํารองเล้ียงชีพใหการดูแลทางการแพทยรวมท้ังเปนผูรับผิดชอบโครงการ  กระทรวงสุขภาพ  
(Ministry  of  Health)  เปนผูจัดหาและใหบริการทางการแพทยโดยผานทางโรงพยาบาลของรัฐบาล 
 การคุมครองกรณีประสบอันตรายหรือเจ็บปวยเนื่องจากการทํางาน  กระทรวงกําลังคนเปน
ผูควบคุมดูแล  กรรมาธิการเปนผูบังคับใหเปนไปตามกฎหมาย  มีการยอมรับใหมีการตกลงระหวาง
นายจางและผูเรียกรองสิทธิ  และกําหนดเงินชวยเหลือสําหรับทายาทท่ีอยูขางหลัง  นายจางตอง
ประกันความรับผิดไวกับบริษัทเอกชน  กระทรวงอาจยกเวนนายจางบางรายหรือช้ันของนายจางท่ี
บังคับใหทําประกันภัย62 
 กองทุนสํารองเล้ียงชีพ  มีการจัดบริการสาธารณะ  (CPF  Public  Service)  มีการใหบริการ
ขอมูลขาวสารทางโทรศัพทอัตโนมัติ  โดยใหบริการทุกวัน  เวนวันอาทิตยและวันหยุดราชการ  การ
ใหบริการขอมูลขาวสารโดยเคร่ืองคอมพิวเตอรระบบสัมผัสและสามารถพิมพขอมูลหรือ  
Statement  ใหแกสมาชิกได  CPF  ใหบริการขอมูลขาวสารตาง ๆ  ทางโทรศัพทฟรีตลอด  24  
ช่ัวโมง  โดยหมุนเขาหมายเลขกลางแลวตอดวยหมายเลขโทรศัพทของกองท่ีตองการทราบขอมูล  มี
การเช่ือมสัญญาณระหวางโทรศัพทกับโทรทัศน  สมาชิกสามารถตรวจสอบยอดบัญชีหรือการ
เปล่ียนแปลงของ  CPF   ได  ไมวาจะอยูท่ีบานหรือท่ีทํางาน  มีการตั้งโตะหรือ  Booth  ใหบริการ
ขอมูลขาวสารและโฆษณาประชาสัมพันธตามยานชุมชนและศูนยการคา  มีการเช่ือมเครือขาย
คอมพิวเตอรกับธนาคาร  และสํานักงานหลัก ๆ  ซ่ึงกวา  85%  ตั้งอยูตามบริเวณอาคารพักอาศัยใน
โครงการเพื่ออํานวยความสะดวกในการใหบริการ  ซ่ึงระบบคอมพิวเตอรสวนใหญเปนของ  IBM  

                                                           
61 สํานักงานประกันสังคม.  รายงานการศึกษาดูงานของคณะกรรมการประกันสังคม  ท่ีปรึกษาและ

ขาราชการที่เก่ียวของ  ณ  ประเทศออสเตรเลีย และสิงคโปร.  วันที่  18-25  มีนาคม  2537,  หนา  43-45. 
62 Social  Security  Program  Throughout  the  World. p.  318-319. 
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ซ่ึงมีหนาท่ีใหบริการขอมูลขาวสารแลวยังมีสวนรวมในการพัฒนาและใชเทคโนโลยี  และการเปน
หุนสวนในทางธุรกิจดวย63 
 
 2.4.2.5  การจัดบริการสาธารณะดานประกันสังคมในประเทศมาเลเซีย 
                ประเทศมาเลเซีย  มีการคุมครองกรณีชราภาพ  ทุพพลภาพ  ตาย  เจ็บปวยและ
คลอดบุตรโดยรัฐจัดต้ังกองทุนสํารองเล้ียงชีพ  (EPF)  อยูภายใตการดูแลของกระทรวงการคลัง  มี
สถานะเปนองคกรอิสระ  (Statutory  Body)  กองทุนสํารองเล้ียงชีพสําหรับลูกจาง  บริหารโครงการ
โดยคณะกรรมการไตรภาคี64 
 การคุมครองกรณีประสบอันตรายหรือเจ็บปวยอันเนื่องจากการทํางาน  (Employment  
injury  insurance  scheme)  ซ่ึงเปนโครงการหน่ึง  สวนอีกโครงการหน่ึงคือโครงการบํานาญทุพพล
ภาพ  (Invalidity  pension  scheme)  ภายใตการควบคุมดูแลขององคกรประกันสังคม  (SOCSO)  ท่ี
ดําเนินการเกี่ยวกับโครงการการเจ็บปวยเน่ืองจาการทํางาน   โดยการบริหารจัดการของ
คณะกรรมการไตรภาคี65  องคกรประกันสังคมภายใตการกํากับของกระทรวงทรัพยากรมนุษยมี
สถานะเปนองคกรอิสระ  (Statutory  Body)  แตยังมีฐานะเปนหนวยงานของรัฐบาล  การบริหาร
และการจัดการดานการเงินงายข้ึน  เนื่องจากองคกรประกันสังคมสามารถเล้ียงตัวเองไดรัฐบาลไม
ตองมาสนับสนุนการเงินอีกตอไป  ปจจุบันองคกรประกันสังคมจัดการงบประมาณของตนเอง  มี
อิสระในดานการลงทุนและการบริหารงานบุคคลในระดับหนึ่ง  โดยในดานนโยบายยังตองให
รัฐมนตรีตัดสินใจและตองปรึกษากระทรวงการคลัง 
 การท่ีองคกรประกันสังคมมีสถานะเปนองคกรอิสระท่ีมีกฎหมายรองรับ  มีการแกไข
กฎหมายและระเบียบใหเหมาะสมซ่ึงจะมีการกําหนดหลักการใหญ ๆ  ในกฎหมายสวนวิธีปฏิบัติจะ
ระบุไวในระเบียบเพื่อใหเกิดความยืดหยุนและงายตอการเปลี่ยนแปลง  เนื่องจากสํานักงาน
ประกันสังคมเปนหนวยงานรัฐจึงตองจัดทํารายงานประจําปในดานการเงินและบัญชีเสนอตอ
รัฐสภา  กระทรวงการคลังและสํานักงาน  ก.พ.  (Public  Services  Department)  ยังเขามากํากับดูแล
ในเร่ืองนโยบาย  ซ่ึงในเร่ืองนี้ตองใชเวลาไมต่ํากวา  2  ป  สํานักงานประกันสังคมยังไมมีความเปน
อิสระโดยส้ินเชิงอํานาจหนาท่ีในการจัดทํางบประมาณยังตองยื่นตอ  Finance  Committee  และ

                                                           
63 สํานักงานประกันสังคม.   รายงานการศึกษาดูงานของคณะกรรมการประกันสังคม   ท่ีปรึกษา   

และขาราชการท่ีเก่ียวของ  ณ  ประเทศออสเตรเลีย และสิงคโปร.  หนา  45-47. 
64 Social  Security  Program  Throughout  the  World. p.  231. 
65 เร่ืองเดียวกัน,  หนา  232. 
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คณะกรรมการประกันสังคม  รัฐมนตรีเปนผูอนุมัติและประกาศในราชกิจจานุเบกษาโดยไมตอง
ผานสภา66 
 ในดานการกําหนดโครงสรางเงินเดือนและวินัยของขาราชการขององคกรประกันสังคม  
โดยรัฐบาลกําหนดใหองคกรประกันสังคมเปนผูกําหนดเองแตตองขอความเห็นชอบจากสํานักงาน  
ก.พ.  (Public  Services  Department)  ฐานเงินเดือนจะสูงเทากับภาคเอกชนและขาราชการจะไดรับ
โบนัสดวย  สามารถเขารับการรักษาในโรงพยาบาลเอกชนได  ตองไปเปนสมาชิกของกองทุน
สํารองเล้ียงชีพเพราะไมมีบํานาญ  ลักษณะสําคัญของการเปนองคกรอิสระคือมีการประเมินผลงาน  
มีหลักเกณฑท่ีรัดกุมและเปนมาตรฐานมาก 
 สํานักงานประกันสังคมพยายามที่จะลดการใชเอกสารในการจัดเก็บเงินสมทบและจาย
ประโยชนทดแทนจึงใชระบบสารสนเทศซ่ึงตองลงทุนดานระบบการประมวลผลภาพเอกสาร  
(Image  Technology)  เพื่อสามารถตรวจสอบในระบบอีเลกโทรนิกส  (Electronic  Audit)  และ
ติดตอผานธนาคารโดยธนาคารจะเปนผูลงทุนสรางระบบบันทึกขอมูลเอง67 
 
 2.4.3  ขอดีขอเสียการจัดบริการสาธารณะดานการประกันสังคมในตางประเทศ 
            2.4.3.1  ขอดีขอเสียการจัดบริการสาธารณะดานการประกันสังคมในประเทศ
สหรัฐอเมริกา 
 ขอดี 
 1.  สํานักงานประกันสังคมของประเทศสหรัฐอเมริกายังมีฐานะเปนหนวยงานของรัฐโดยมี
ความเปนอิสระในการปฏิบัติงาน  เนื่องจากมีการแยกสวนของงานท่ีเกี่ยวกับนโยบาย กับสวน
ปฏิบัติ 
งานอยางชัดเจน 
 2.  เจาหนาท่ีผูปฏิบัติงานยังมีฐานะเปนขาราชการ  ไดรับเงินเดือนในอัตราเดียวกับ
ขาราชการในสวนอ่ืน ๆ   ทําใหไมตองยุงยากเนื่องจากไมตองเปล่ียนแปลง  และไมมีผลกระทบกับ
เจาหนาท่ีผูปฏิบัติงาน 
 3.  มีงบบริหารที่สามารถนํามาใชในการปฏิบัติงานไดดวยตนเอง  ทําใหไมตองรอขอ
งบประมาณจากรัฐเพียงอยางเดียว  และสามารถของบประมาณไดตามจํานวนท่ีตองจายทําใหการ
เบิกจายเงินคลองตัว  รวดเร็ว  สามารถตอบสนองความตองการในการบริหารมากข้ึน 

                                                           
66 สํานักงานประกันสังคม.  รายงานการศึกษาดูงานของขาราชการสํานักงานประกันสังคม  

โครงสรางหนวยงานบริหารพิเศษ  ณ  ประเทศมาเลเซียและระบบประมวลภาพเอกสารในคอมพิวเตอรและ
ประเทศสิงคโปร. ระหวางวันที่  18-22  ตุลาคม  2542,  หนา  1-11. 

67 เร่ืองเดียวกัน,  หนา  21-22. 
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 4.  ผูบริหารงานเปนมืออาชีพท่ีผานการกล่ันกรองและเปนท่ียอมรับของประธานาธิบดีและ
รัฐสภา 
 5.  สํานักงานประกันสังคมเปนหนวยงานอิสระหนวยงานหนึ่งอยูภายใตสาขาของฝาย
บริหาร  ดําเนินการผานศูนยกลางของภาค  สํานักงานจังหวัด  และสํานักงานสาขา  ซ่ึงเปนการ
กระจายการบริหารไดตามหลักการของ  ILO 
 6.  การคุมครองและรายละเอียดในการจายประโยชนทดแทนในโครงการตาง ๆ  มีความ
แตกตางกันมากข้ึนอยูกับกฎหมายของแตละรัฐ  ทําใหสามารถจัดทําไดตามความตองการของคนใน
ทองถ่ิน  โดยคํานึงถึงความตองการของประชาชนในแตละทองท่ีท่ีมีถ่ินท่ีอยู  และสภาพแวดลอมท่ี
ตางกัน 
 7.  โดยภาพรวมแลวในประเทศสหรัฐอเมริกามีการกําหนดประเภทของประโยชนทดแทน
ไดครบทุกประเภทตามมาตรฐานของ  ILO 
 ขอเสีย 
 1.  การกระจายการบริหารงาน  และการท่ีกฎหมายในแตละรัฐตางกันก็ยังไมสามารถให
ความคุมครองประชาชนไดท้ังหมด 
 2.  ตามประวัติของการเปล่ียนแปลงองคกรบริหารงานประกันสังคมของประเทศ
สหรัฐอเมริกาไมแนนอน  ซ่ึงแตเดิมสํานักงานประกันสังคมก็เคยเปนองคกรท่ีมีการบริหารงานใน
รูปแบบขององคกรอิสระ  แตดวยเหตุผลท่ีรัฐจําเปนตองเขามาควบคุมในชวงภาวะสงครามโลกคร้ัง
ท่ี  2  จึงทําใหตองอยูภายใตการควบคุมของรัฐบาลในชวงเวลาจําเปนนั้น  และเม่ือภาวะความจําเปน
ดังกลาวส้ินสุดลงก็ทําใหไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภาใหสํานักงานประกันสังคมมีความเปน
อิสระอีกคร้ัง  ซ่ึงจะเห็นไดวาความเปนอิสระในการบริหารงานดานประกันสังคมไมมีความแนนอน
เสมอไป  แมวาความเปนอิสระทําใหเกิดความคลองตัวและความรวดเร็วในการทํางานซ่ึงเปนความ
ตองการของประชาชนก็ตาม 

2.4.3.2 ขอดีขอเสียการจัดบริการสาธารณะดานการประกันสังคมในประเทศอังกฤษ 
 ขอดี 

 1.  การประกันสังคมของประเทศอังกฤษมีลักษณะเปนรัฐสวัสดิการ  ท่ีรัฐใหความคุมครอง
ประชาชนตามมาตรฐานข้ันตํ่าท่ีใหความคุมครองประชาชนต้ังแตเกิดจนกระท่ังตาย  เนื่องจากความ
เปนเอกภาพของระบบประกันสังคมและการสงเคราะห  ซ่ึงหมายความวาคนท่ีมีรายไดก็จายภาษีเขา
รัฐ  คนท่ีไมมีรายไดก็ไมตองจาย  แตท้ังสองมีสิทธิไดรับความดูแลจากรัฐในการดํารงชีพไดอยาง
ปกติสุขเชนกัน 
 2.  มีการแตกหนวยงานประกันสังคมออกเปนหนวยงานที่มีความเปนอิสระในการ
บริหารงานหลายหนวยงานรับผิดชอบงานตางกัน  เชนหนวยงานรับผิดชอบจายประโยชนทดแทน  
หนวยงานจัดเก็บเงินสมทบ  หนวยงานบริหารขอมูลระบบคอมพิวเตอร  เปนตน  ซ่ึงสามารถทําได
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โดยอํานาจท่ัวไปของรัฐบาล  โดยหนวยงานตาง ๆ  ท่ีแตกออกไปก็เพื่อความเปนอิสระในการ
บริหารงานซ่ึงทําใหเกิดความคลองตัวในการอํานวยบริการแกประชาชนมากข้ึน  และมีการกระจาย
ปฏิบัติงานเขาไปในทองถ่ิน 
 ขอเสีย 
 1.  การที่ขาราชการที่ปฏิบัติงานในหนวยงานประกันสังคมสามารถไดรับการกําหนด
คาตอบแทนไดโดยผูบริหาร  ทําใหเกิดขอเปรียบเทียบสถานะกับขาราชการหนวยงานอ่ืน  ซ่ึงทําให
เปนการยากท่ีจะไดรับการกําหนดคาตอบแทนท่ีสูงกวาขาราชการหนวยอ่ืน  แมวาจะเปนการจางผูท่ี
มีความเช่ียวชาญพิเศษสําหรับหนวยงานบริหารพิเศษนั้น  ตองข้ึนอยูกับขอตกลงระหวางผูบริหาร
และรัฐมนตรี  ทําใหเกิดความไมแนนอนในการกําหนดคาตอบแทน 
 2.  การท่ีรัฐใหความคุมครองประชาชนทุกคนตามมาตรฐานข้ันตํ่าท่ีรัฐกําหนดทําใหรัฐตอง
จายเงินหรือใชเงินจํานวนมากในการชวยเหลือประชาชนไดตามมาตรฐานน้ัน  ซ่ึงเปนการยากท่ี
ประเทศกําลังพัฒนาจะสามารถหาเงินมาใชจายเพื่อการน้ีได 
 
 2.4.3.3  ขอดีขอเสียการจัดบริการสาธารณะดานการประกันสังคมในประเทศเกาหลีใต 
 ขอดี 
 การบริหารงานในรูปแบบของบริษัทท่ีรัฐเปนเจาของหรือเรียกอีกอยางวารัฐวิสาหกิจทําให
สามารถนําเงินกองทุนไปลงทุนเพื่อแสวงหากําไรไดตามกฎหมาย 
 ขอเสีย 
 การประกันสังคมของประเทศเกาหลีใตยังไมสามารถคุมครองประชาชนไดท่ัวทุกคน  
เนื่องจากบริษัทมีการลงทุนท่ีตองคํานึงถึงกําไรขาดทุน  ทําใหเปนการยากท่ีจะกระจายใหท่ัวถึง
ประชาชนได  เพราะถาไมสามารถแนใจไดวาบริษัทสามารถมีรายไดมากพอที่จะดําเนินกิจการอยู
ไดก็จะเปนภาระของรัฐบาลท้ังหมด 
 
 2.4.3.4  ขอดีขอเสียการจัดบริการสาธารณะดานการประกันสังคมในประเทศสิงคโปร 
 ขอดี 
 1.  มีการจัดทําโครงการตาง ๆ  นอกเหนือจากท่ีกําหนดในหลักการของ  ILO  ไมวาจะเปน
ในเร่ืองท่ีอยูอาศัย  การที่สมาชิกไดรับผลตอบแทนในลักษณะของเงินปนผลและดอกเบี้ย  การท่ี
สมาชิกของกองทุนสามารถกูเงินเพื่อซ้ือท่ีอยูอาศัยหรือเพื่อการศึกษาของตนเองหรือบุตร ซ่ึงเปนส่ิง
ท่ีปฏิเสธไมไดวานอกเหนือจากมาตรฐานข้ันตํ่าท่ีรัฐตองจัดประโยชนทดแทนท้ัง  9  ประเภทของ  
ILO  แลวยังมีการจัดใหมีผลตอบแทนในลักษณะอ่ืน ๆ  ใหสมาชิก 
 2.  การที่มีการตกลงระหวานายจางและลูกจางเกี่ยวกับประโยชนทดแทนอันเนื่องจากการ
ทํางาน  และใหนายจางตองประกันความรับผิดกับบริษัทเอกชนในกรณีนี้ทําใหรัฐมีหนาท่ีเพียงดูแล
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ใหเปนไปตามขอตกลงน้ัน ๆ  ทําใหไมส้ินเปลืองงบประมาณในการจัดการบริหารมากนัก  หรือ
เรียกอีกอยางหนึ่งวาเปนการท่ีรัฐผลักภาระน้ีใหมีการจัดการโดยเอกชนนั่นเอง 
 3.  การที่ประเทศสิงคโปรมีประชากรนอยทําใหการจัดการประกันสังคมทําไดงาย  ไมตอง
มีปญหาการบริหารองคกรท่ีใหญ  อาศัยเทคโนโลยีคอมพิวเตอรเขาชวยโดยใหบริษัทเอกชนมีสวน
ในการพัฒนาเทคโนโลยีนั้น  หรือใหมีการเช่ือมเทคโนโลยีคอมพิวเตอรกับธนาคารทําใหเกิดความ
สะดวกกับประชาชนมากข้ึน 
 4.  มีการจัดการโฆษณาประชาสัมพันธตามศูนยการคาทําใหประชาชนเขาถึงและไดรับ
ทราบขอมูลเกี่ยวกับสิทธิของตัวเองไดงายข้ึน 
 ขอเสีย 
 การที่รัฐยอมใหมีการตกลงระหวางนายจางและลูกจางอาจทําใหเกิดปญหาความซับซอนท่ี
เปนชองวางใหเกิดการเอารัดเอาเปรียบลูกจางไดงาย 
 
 
 2.4.3.5  ขอดีขอเสียการจัดบริการสาธารณะดานการประกันสังคมในประเทศมาเลเซีย 
 ขอดี 
 1.  สํานักงานประกันสังคมมีอิสระในการบริหารงานในระดับหนึ่ง 
 2.  เจาหนาท่ีผูปฏิบัติงานมีฐานะเปนขาราชการและสามารถไดเงินเดือนสูงเทากับ
บริษัทเอกชน  และมีการจัดระบบประเมินผลงานท่ีมีหลักเกณฑรัดกุมและมีมาตรฐานมาก 
 3.  การท่ีสํานักงานประกันสังคมสามารถติดตอกับธนาคารไดโดยไมตองลงทุนเอง  ให
ธนาคารเปนผูสรางระบบบันทึกขอมูลเอง  ทําใหไมตองกังวลเกี่ยวกับเงินลงทุนจํานวนมากกับ
เทคโนโลยีท่ีราคาแพงและเปล่ียนแปลงไดเสมอ 
 ขอเสีย 
 การเบิกจายงบประมาณยังตองผานกระทรวงการคลังและสํานักงาน  ก.พ.  (Public  
Services  Department)  ซ่ึงมีสวนในการดูแลในเร่ืองนโยบายดวย  ซ่ึงตองใชเวลานานและทําให
สํานักงานประกันสังคมไมมีความเปนอิสระโดยส้ินเชิง 
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บทที่ 3 
วิวัฒนาการและโครงสรางการบริหารสํานักงานประกันสังคมในประเทศไทย 

 
3.1  วิวัฒนาการของระบบประกันสังคมในประเทศไทย 
 
 3.1.1  วิวัฒนาการของระบบประกันสังคมในประเทศไทยกอน  พ.ศ.  2533 
            แนวคิดในเร่ืองเกี่ยวกับการประกันสังคมเร่ิมในประเทศไทยต้ังแตเม่ือมีการ
เปล่ียนแปลงการปกครองโดยคณะราษฎร ใน  พ.ศ.  2475  แตเกิดปญหาในทางการเมืองเกี่ยวกับเคา
โครงเศรษฐกิจทําใหเกิดความขัดแยงทางการเมือง  ทําใหแนวคิดเกี่ยวกับเร่ืองการประกันสังคมได
เลือนหายไปจากประเทศไทยไปเปนเวลาเกือบ  20  ป  ตอมาเม่ือวันท่ี  29  พฤศจิกายน  2494  มีการ
ทํารัฐประหารตัวเองของจอมพล  ป.พิบูลสงคราม  ทําใหเกิดความตองการในการไดรับแรง
สนับสนุนจากประชาชนและกลุมผลประโยชนอ่ืน ๆ  ทําใหจอมพล  ป. พิบูลสงคราม  ตองทําการ
สะทอนออกมาในรูปของกฎหมายตาง ๆ  เชน  พระราชบัญญัติพรรคการเมือง  พระราชบัญญัติท่ีดิน  
พระราชบัญญัติแรงงาน  และใน  พ.ศ. 2495  ไดตั้งคณะกรรมการสังคมสงเคราะหข้ึนในป  พ.ศ.  
2495  ทําใหเกิดการตราพระราชบัญญัติประกันสังคม เม่ือวันท่ี  1  กุมภาพันธ   พ.ศ.  2497  ซ่ึงมี
หลักการใหผูท่ีอยูในขายตองประกันคือนายจาง  ผูทําการจาง  แตอาจรวมท้ังผูทํางานสวนตัวและผู
ไมทํางาน  เนื่องจากการจัดต้ังกองทุนประกันสังคมมาจากเงินสมทบของผูประกันตน  ผูวาจาง  และ
รัฐบาล  ไดรับความคุมครองกรณีสงเคราะหแกผูประกันตน  การคลอดบุตร  สงเคราะหบุตร  การ
เจ็บปวย  พิการ  หรือทุพพลภาพ  การฌาปนกิจศพ  โดยจายประโยชนทดแทนใหแกลูกจางเปนเงิน  
ส่ิงของ  หรือบริการอื่นใด  ซ่ึงจะมีการออกพระราชกฤษฎีกาอีกคร้ังหนึ่ง  แตประสบปญหาท่ีถูก
มองวาเปนการเก็บภาษีอีกรูปแบบหนึ่ง  เนื่องจากกรมประกันสังคมข้ึนอยูกับกระทรวงการคลัง  จึง
ถูกคัดคานในท่ีสุด 
 ตอมาเม่ือเดือนตุลาคม  พ.ศ.  2501  จอมพลสฤษดิ์  ธนะรัชต  ไดทําการรัฐประหารรัฐบาล
ของจอมพล  ป. พิบูลสงครามและมีความต้ังใจจะยกเลิกรัฐธรรมนูญกฎหมายตาง ๆ  รวมท้ัง
พระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2497  ดวย  เนื่องจากตองการเนนบรรยากาศการสงเสริมการ
ลงทุน  แตถูกคัดคานจาก  ศาสตราจารยปกรณ  อังศุสิงห  และศาสตราจารยมาลัย  หุวนันทน    ได
ช้ีแจงถึงความจําเปนของพระราชบัญญัติฉบับดังกลาวจึงขอใหการยุบกรมประกันสังคมเหลือไว  1 
กองคือกองความมั่นคง  เพ่ือจะไดทําหนาท่ีศึกษาปญหาและความเปนไปไดในอนาคต1   ตอมา
กระทรวงมหาดไทยไดเสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาทบทวนใหนําระบบประกันสังคมมาใช

                                                           
1นิคม  จันทรวิทุร.  กฎหมายประกันสังคม  :  แนวคิด  พัฒนาการ  และกาวแรกของการดําเนินงาน

ในประเทศไทย.  หนา 67-73. 
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บังคับและไดเสนอใหตั้งคณะกรรมการพิจารณาปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติประกันสังคมเขาไป
ดวยซ่ึงคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบและเม่ือไดปรับปรุงแกไขแลวใหนํารางพระราชบัญญัติฉบับ
ใหมเสนอตอคณะรัฐมนตรีโดยเร็ว  และไดมีการเสนอรางกฎหมายดังกลาวตอคณะรัฐมนตรีเมื่อ
วันท่ี  23  มิถุนายน  2507  คณะรัฐมนตรีไดพิจารณาแลวสงใหสภาวิจัยแหงชาติทําการศึกษา
ขอเท็จจริงเกี่ยวกับระบบประกันสังคมและเสนอความเห็นประกอบการพิจารณาดวยใน พ.ศ.  2508  
ทําใหเกิดการงดใชบังคับเร่ืองการประกันสังคม  เนื่องจากสภาวิจัยแหงชาติเห็นวาเร่ืองการ
ประกันสังคมจะทําใหประชาชนท่ียากจนไดรับความเดือนรอนจากการจายเงินสมทบ  สวนผูมี
รายไดดีก็สามารถใชบริการทางการแพทยไดตามความตองการอยูแลว  นายจางตองจายเงินสมทบ
เปนสองเทาของลูกจางทําใหคาใชจายเพิ่มข้ึนตนทุนการผลิตจะสูงข้ึนดวย  ประชาชนจะไดรับความ
เดือดรอนจากสินคาราคาแพง  ประกอบกับลูกจางในประเทศไทยมีจํานวนนอยและมิไดแสดงความ
ตองการเร่ืองการประกันสังคมเทาใดนัก  ถาตอไปมีการเรียกรองและแสดงความตองการอยาง
จริงจังแลวก็สามารถนํามาใชในภายหลัง  และถามีความจําเปนตองใชบังคับจริง ๆ  นาจะใชการ
ประกันแบบสมัครใจจะเหมาะสมกวา  ทําใหคณะรัฐมนตรีมีมติงดใชพระราชบัญญัติประกันสังคม
ไวกอน 
 ตอมาในปลายป  พ.ศ.  2510  กรมประชาสงเคราะหไดเสนอใหรัฐบาลพิจารณาทบทวนให
นําระบบประกันสังคมกลับมาใช อีกคร้ังหนึ่ง   คณะรัฐมนตรีไดพิจารณาแลวมีมติใหตั้ ง
คณะกรรมการเตรียมการประกันสังคมข้ึนโดยใหคณะกรรมการชุดนี้พิจารณาปรับปรุงแกไขราง
พระราชบัญญัติประกันสังคมและเสนอใหกําหนดเร่ืองการประกันสังคมน้ีรวมอยูในแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  ฉบับท่ี  3  เพ่ือใหมีผลในทางปฏิบัติอยางจริงจังในอนาคต  แตเร่ือง
การประกันสังคมตองหยุดชะงักอีกเนื่องจากมีเหตุการณรัฐประหารใน  พ.ศ.  2511 
 ใน  พ.ศ.  2515  รัฐบาลไดออกประกาศคณะปฏิวัติ  ฉบับท่ี  103  ลงวันที่  16  มีนาคม  
2515  ใหอํานาจกระทรวงมหาดไทยออกประกาศกระทรวงมหาดไทยวาดวยเร่ืองกองทุนเงิน
ทดแทน  โดยกําหนดใหตั้งกองทุนเงินทดแทนเพ่ือจายเงินทดแทนแกลูกจางแทนนายจางในกรณีท่ี
ลูกจางประสบอันตรายหรือเจ็บปวยหรือตายเนื่องจากการทํางานใหนาจาง  โดยกองทุนเงินทดแทน
จะเรียกเก็บเงินสมทบจากนายจางท่ีมีลูกจางจต้ังแต  20  คนข้ึนไป 
 ใน  พ.ศ.  2518  กรมประชาสงเคราะห  ไดทําบันทึกรายการเสนอตอกระทรวงมหาดไทย
ใหนําเร่ืองการประกันสังคมช้ึนมาพิจารณาดําเนินการอีกคร้ังหนึ่ง  กระทรวงมหาดไทยไดเสนอ
เร่ืองตอคณะรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบและใหตั้งคณะกรรมการเตรียมการ
ประกันสังคมข้ืนมาอีกคร้ังหนึ่ง  โดยมีอธิบดีกรมประชาสงเคราะหเปนประธานและทําใหมีความ
พยายามผลักดันและกระตุนใหรัฐบาลเห็นประโยชนและความสําคัญของระบบประกันสังคม  มี
การเปดโอกาสใหมีการแสดงความคิดเห็นและจัดประชุมสัมมนาระดับไตรภาคีข้ึนในเดือน
มิถุนายน  2520  และทําขอสรุปการประชุมสัมมนาเสนอตอรัฐบาลดวย  และคณะรัฐมนตรีมีมติให
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สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตรนํ าไปศึกษาเพิ่ม เ ติม   ตอมาในเดือนเมษายน   2521  
คณะกรรมการเตรียมการประกันสังคมไดจัดประชุมสัมมนาในระดับไตรภาคีข้ึนโดยความรวมมือ
ขององคการแรงงานระหวางประเทศ  ซ่ึงท่ีประชุมไดกําหนดใหคณะกรรมการเตรียมการ
ประกันสังคมต้ังคณะกรรมการเฉพาะกิจข้ึน  2  คณะเพื่อพิจารณาขอบเขต  ข้ันตอน  ประโยชน
ทดแทน  อัตราเงินสมทบ  การบริหารงานและกําหนดคุณสมบัติสถานพยาบาลท่ีเหมาะสมในการ
ใหบริการ  ตอมาในเดือนกุมภาพันธ  2522  คณะกรรมการเตรียมการประกันสังคมไดนําราง
พระราชบัญญัติฉบับแกไขปรับปรุงใหมเสนอพรอมกับผลการศึกษาวิจัยท่ีสถาบันบัณฑิตพัฒนบริ
หารศาสตรเสนอตอคณะรัฐมนตรีดวย  แตชวงเดือนมีนาคม  2523  เปนชวงเปล่ียนแปลงรัฐบาล 
 รัฐบาลชุดตอมามีพลเอกเปรม  ติณสูลานนท  เปนนายกรัฐมนตรี  ไดนําเ ร่ืองการ
ประกันสังคมพิจารณาตอและคณะรัฐมนตรีมีมติรับหลักการเม่ือเดือนธันวาคม  2523  และในเดือน
กุมภาพันธ  2524  รัฐบาลไดแตงตั้งคณะกรรมการเตรียมการประกันสังคมข้ึนมาอีกคร้ังโดยมี
ปลัดกระทรวงมหาดไทยเปนประธาน  และคณะกรรมการเตรียมการประกันสังคมไดแตงต้ัง
คณะอนุกรรมการข้ึนอีก  4  คณะคือคณะอนุกรรมการแพทย  คณะอนุกรรมการกฎหมาย  
คณะกรรมการการเงิน  และคณะอนุกรรมการการบริหาร  พรอมท้ังไดนําพระราชบัญญัติ
ประกันสังคม  พ.ศ.  2497  มาปรับปรุงแกไขดวย  ตอมาในเดือนพฤษภาคม  พ.ศ.  2527  
คณะรัฐมนตรีไดมีมติตามคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการโดยใหขยายขอบเขตงานดานกองทุน
เงินทดแทนใหท่ัวทุกจังหวัดเสียกอนภายในป  2528  แลวจึงคอยกลับมาพิจารณาเร่ืองการ
ประกันสังคมในภายหลัง2 
 
           3.1.2  วิวัฒนาการของระบบประกันสังคมในประเทศไทยตั้งแต  พ.ศ.  2533 
  ความจําเปนตองมีการขยายการประกันการเจ็บปวยในงานเพ่ือผลักดันการ
ประกันสังคมการเจ็บปวยนอกงาน  ตอมาสมัยรัฐบาลของพล.อ. ชาติชาย  ชุณหะวัณ  มีการผลักดัน
ใหมีการออกกฎหมายตลอดจนกระท่ัง  ศาสตราจารยนิคม  จันทรวิทุร  ไดทําการสรุปราง
พระราชบัญญัติประกันสังคม  ของกระทรวงมหาดไทย  จนผานความเห็นชอบของคณะกรรมการ
กฤษฎีกา  จนเขาสูการพิจารณาของสภาผูแทน  เม่ือวันท่ี  17  พฤษภาคม  2532  และจากขอ
วิพากษวิจารณตาง ๆ ของส่ือมวลชนและคนงานสงผลผลักดันใหพระราชบัญญัติประกันสังคมผาน
ความเห็นชอบของสภาผูแทนราษฎร  เม่ือวันท่ี  11  กรกฎาคม  2533  จนกระท่ังมีการจัดต้ังกองทุน
ประกันสังคม  ข้ึนอยูภายใตการควบคุมดูแลของสํานักงานประกันสังคม  และใหกองทุนเงิน
ทดแทนอยูในความรับผิดชอบของสํานักงานประกันสังคมดวยต้ังแตนั้นเปนตนมาจนถึงปจจุบัน  

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

นนทบุรี: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช,  2538,  หนา  185-188. 
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กฎหมายประกันสังคมเกิดข้ึนเนื่องจากระบบการจางงานเปล่ียนแปลงจากสังคมเกษตรกรรมสู
ระบบสังคมอุตสาหกรรม  ทําใหลูกจางไมสามารถพึ่งตนเองไดถาขาดงานก็ไมสามารถยังชีพอยูใน
สังคมได  การประกันสังคม  เนนการเก็บเงินจากทุกฝายเพ่ือเฉล่ียทุกขเฉล่ียสุขของคนในสังคม  
เพื่อเปนการลดชองวางระหวางรายไดของชนช้ันในสังคม  หรือชวยชะลอการขยายชองวางระหวาง
ชนชั้น3การประกันสังคมจึงเปนการสรางความม่ันคงของคนในสังคมรวมกันชวยเฉล่ียสุขและเฉล่ีย
ทุกข  เนื่องจากสังคมใดมีความแตกตางกันนอยในเรื่องรายไดและความเปนอยู  สังคมน้ันก็จะมี
ความม่ันคงและสงบสุข4 
 
3.2  โครงสรางการจัดองคกรในการบริหารงานประกันสังคมในระบบราชการในปจจุบัน 
 
 3.2.1  โครงสรางและอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการตาง ๆ 
            สํานักงานประกันสังคมมีการจัดองคกรในรูปคณะกรรมการ 5 คณะ คือ
คณะกรรมการคณะกรรมการกองทุนเงินทดแทน    คณะกรรมการการแพทยกองทุนเงินทดแทน   
คณะกรรมการประกันสังคม   คณะกรรมการการแพทย   คณะกรรมการอุทธรณ  ทําหนาท่ีเปนผู
บริหารงานสํานักงานประกันสังคม 
 
            3.2.1.1  คณะกรรมการกองทุนเงินทดแทน 
      ตามพระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ.  2537  มาตรา 31  กําหนดใหรัฐมนตรี 
แตงต้ังคณะกรรมการกองทุนเงินทดแทนในลักษณะไตรภาคี  ประกอบดวยคณะกรรมการ 2 
ประเภทคือ  กรรมการโดยตําแหนง  ไดแก  เลขาธิการสํานักงานประกันสังคม  เปนประธานกองทุน
เงินทดแทน  กรรมการโดยการแตงต้ังโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  
ไดแก  ผูทรงคุณวุฒทางดานแพทย  นิติศาสตร  เศรษฐศาสตร  การคลัง  ประกันสังคม  หรือ
ประกันภัย  จํานวนไมเกิน 6 คน  ผูแทนฝายนายจาง  จํานวน  3  คน  ผูแทนฝายลูกจาง   จํานวน  3  
คน  และผูแทนสํานักงานประกันสังคมเปนกรรมการและเลขานุการ 
       อํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการกองทุนเงินทดแทน   ตามพระราชบัญญัติ
เงินทดแทน  พ.ศ.  2537  มาตรา  32  ใหคณะกรรมการกองทุนมีอํานาจหนาท่ีดังตอไปนี้  เสนอ
ความเห็นตอรัฐมนตรีเกี่ยวกับนโยบายการบริหารกองทุนและการจายเงินทดแทน  พิจารณาให
ความเห็นตอรัฐมนตรี   ในการออกกฎกระทรวงและระเบียบตาง  ๆ  เพื่อดําเนินการตาม

                                                           
3 นิคม  จันทรวิทุร.  กฎหมายประกันสังคม  :  แนวคิด  พัฒนาการ  และกาวแรกของการดําเนินงาน

ในประเทศไทย.  หนา  74-85. 
4 นิคม  จันทรวิทุร.  กฎหมายประกันสังคม  35 ปแหงการฝาฟนจนฝนเปนจริง.  หนา  5. 
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พระราชบัญญัตินี้  วางระเบียบโดยความเห็นชอบของกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม
เกี่ยวกับการรับเงิน  การจายเงิน  และการเก็บรักษาเงินกองทุน  วางระเบียบโดยความเห็นชอบของ
กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  เกี่ยวกับการจัดหาผลประโยชนของกองทุน  พิจารณา
วินิจฉัยอุทธรณตามมาตรา 52  ใหคําปรึกษาและแนะนําแกสํานักงานประกันสังคมในการ
ดําเนินการตามพระราชบัญญัตินี้  ปฏิบัติการอ่ืนตามท่ีพระราชบัญญัตินี้หรือกฎหมายอ่ืนบัญญัติให
เปนอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการหรือตามท่ีรัฐมนตรีมอบหมาย  ในการปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวนี้
คณะกรรมการอาจมอบหมายใหสํานักงานประกันสังคมเปนผูปฏิบัติได และมีอํานาจแตงต้ัง
คณะอนุกรรมการเพื่อพิจารณาหรือปฏิบัติตามท่ีไดรับมอบหมายก็ได  ตามมาตรา  41  แหง
พระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ.  2537 
 
            3.2.1.2  คณะกรรมการการแพทย  (กองทุนเงินทดแทน) 
       ตามพระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ.  2537  มาตรา 38  กําหนดใหรัฐมนตรี
แตงตั้งคณะกรรมการการแพทยคณะหนึ่ง  ประกอบดวย  ประธานกรรมการ  และกรรมการอื่นมี
จํานวนไมเกินสิบหาคน  ซ่ึงเปนผูเช่ียวชาญในวิชาชีพเวชกรรมสาขาตาง ๆ และผูแทนสํานักงาน
ประกันสังคมเปนกรรมการและเลขานุการ   
       อํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการการแพทย  (กองทุนเงินทดแทน)  ตาม
พระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ.  2537  มาตรา  40  ใหคณะกรรมการการแพทยมีอํานาจหนาท่ี
ดังตอไปนี้  เสนอความเห็นตอคณะกรรมการเก่ียวกับการดําเนินงานในการใหบริการทางการแพทย  
ใหคําปรึกษาแนะนําในทางการแพทยแกคณะกรรมการและสํานักงานประกันสังคม  ใหความเห็น
ตอสํานักงานในการออกกฎกระทรวงตามมาตรา  13  และประกาศกระทรวงแรงงานและสวัสดิการ
สังคมตามมาตรา   14  และมาตรา 18(2)  และ  (3)  ปฏิบัติการอื่นตามท่ีพระราชบัญญัตินี้ใหเปน
อํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการการแพทย  หรือท่ีรัฐมนตรีหรือคณะกรรมการมอบหมาย  มีอํานาจ
แตงต้ังคณะอนุกรรมการเพื่อพิจารณาหรือปฏิบัติตามท่ีไดรับมอบหมายก็ได  ตามมาตรา  41  แหง
พระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ.  2537 
 
           3.2.1.3  คณะกรรมการประกันสังคม 
      ตามพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  มาตรา 8  กําหนดใหรัฐมนตรี
แตงต้ังคณะกรรมการประกันสังคมประกอบดวย  กรรมการ  3  ประเภทคือ  กรรมการโดยตําแหนง  
ไดแก  ปลัดกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  เปนประธานกรรมการ5   เลขาธิการสํานักงาน

                                                           

 5 พระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  ไดกําหนดใหเลขาธิการประกันสังคมเปนประธาน
กรรมการ  ตอมาพระราชบัญญัติประกันสังคม  (ฉบับที่  2)  พ.ศ.  2537  ไดแกไขใหปลัดกระทรวงแรงงานและ 
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ประกันสังคม  เปนกรรมการและเลขานุการ  กรรมการโดยการแตงต้ังโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวง
แรงงานและสวัสดิการสังคม  ไดแก  ผูแทนกระทรวงการคลัง  ผูแทนกระทรวงสาธารณสุข  ผูแทน
สํานักงบประมาณ  ผูแทนฝายนายจาง   จํานวน  5  คน  ผูแทนฝายลูกจาง  จํานวน  5  คน  กรรมการ
โดยการแตงต้ังโดยกรรมการ  ไดแก  ผูชวยเลขานุการคณะกรรมการ 
       อํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการประกันสังคม  พระราชบัญญัติประกันสังคม 
พ.ศ.  2533  มาตรา 9  ใหคณะกรรมการประกันสังคมมีอํานาจหนาท่ีดังตอไปนี้  เสนอความเห็นตอ
รัฐมนตรีเกี่ยวกับนโยบายและมาตรการในการประกันสังคมตามพระราชบัญญัตินี้  พิจารณาให
ความเห็นตอรัฐมนตรีในการตราพระราชกฤษีกา  การออกกฎกระทรวง  และระเบียบตาง ๆ  เพื่อ
ดําเนินการตามพระราชบัญญัตินี้  วางระเบียบโดยความเห็นชอบของกระทรวงการคลังเกี่ยวกับการ
รับเงิน  การจายเงินของกองทุน  วางระเบียบโดยความเห็นชอบของกระทรวงการคลังเกี่ยวกับการ
จัดหาผลประโยชนของกองทุน  พิจารณางบดุลและรายงานการรับเงินของกองทุนและรายงานผล
การปฏิบัติงานประจําปของสํานักงานประกันสังคมในสวนท่ีเกี่ยวกับการประกันสังคมตาม
พระราชบัญญัตินี้  ใหคําปรึกษาและแนะนําแกคณะกรรมการอ่ืนหรือสํานักงาน ปฏิบัติการอ่ืนใด
ตามท่ีพระราชบัญญัตินี้หรือกฎหมายอ่ืนบัญญัติใหเปนอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการหรือตามท่ี
รัฐมนตรีมอบหมาย  ในการปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวคณะกรรมการอาจมอบหมายใหสํานักงานเปนผู
ปฏิบัติเพื่อเสนอตอคณะกรรมการพิจารณาดําเนินการตอไปก็ได  มีอํานาจแตงต้ังคณะอนุกรรมการ
เพื่อพิจารณาหรือปฏิบัติตามท่ีไดรับมอบหมายก็ได  ตามมาตรา  16  แหงพระราชบัญญัติ
ประกันสังคม  พ.ศ.  2533 
 
           3.2.1.4  คณะกรรมการการแพทย  (กองทุนประกันสังคม) 
      ตามพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  มาตรา 14  กําหนดใหรัฐมนตรี
แตงต้ังคณะกรรมการการแพทยคณะหนึ่งประกอบดวยประธานกรรมการและกรรมการอ่ืน  มี
จํานวนรวมกันไมเกินสิบหาคน6  ซ่ึงรัฐมนตรีแตงต้ังโดยใหแตงต้ังจากผูทรงคุณวุฒิในวิชาชีพเวช
กรรมสาขาตาง  และผูแทนสํานักงานประกันสังคมเปนกรรมการและเลขานุการ 
       อํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการการแพทย  (กองทุนประกันสังคม)  ตาม
พระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  มาตรา  15  ใหคณะกรรมการการแพทยมีอํานาจหนาท่ี
ดังตอไปนี้เสนอความเห็นตอคณะกรรมการเก่ียวกับการดําเนินงานในการใหบริการทางการแพทย    
กําหนดหลัเกณฑและอัตราสําหรับประโยชนทดแทนในการรับบริการทางการแพทยของ

                                                                                                                                                                      

สวัสดิการสังคมเปนประธานกรรมการ 
6 พระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  ไดกําหนดไวไมเกิน  15  คน  ตอมาพระราชบัญญัติ

ประกันสังคม  (ฉบับที่  2)  พ.ศ.  2537  ไดแกไขเพ่ิมเติมเปน  16  คน 
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ผูประกันตนตามมาตรา  59  มาตรา  63  มาตรา  66  มาตรา  68  มาตรา  70  และมาตรา 72  เสนอ
ความเห็นตอคณะกรรมการเกี่ยวกับการออกกฎกระทรวงตามมาตรา  64  ใหคําปรึกษาและแนะนํา
ในทางการแพทยแกคณะกรรมการ  คณะกรรมการอุทธรณและสํานักงาน  ปฏิบัติการอ่ืนตามท่ี
พระราชบัญญัตินี้ให เปนอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมากรการแพทย  หรือท่ีรัฐมนตรีหรือ
คณะกรรมการมอบหมาย มีอํานาจแตงต้ังคณะอนุกรรมการเพื่อพิจารณาหรือปฏิบัติตามท่ีไดรับ
มอบหมายก็ได  ตามมาตรา  15  แหงพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533 
 
           3.2.1.5  คณะกรรมการอุทธรณ 
      ตามพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  มาตรา 86  กําหนดใหรัฐมนตรี
แตงต้ัง  ประธานกรรมการหนึ่งคนและกรรมการอื่นซ่ึงเปนผูทรงคุณวุฒิทางกฎหมาย  ผูทรงคุณวุฒิ
ทางการแพทย  ผูทรงคุณวุฒิทางระบบงานประกันสังคม  ผูทรงคุณวุฒิทางการแรงงาน  ผูแทนฝาย
นายจางสามคนและผูแทนฝายลูกจางสามคน  และใหผูแทนสํานักงานประกันสังคมเปนกรรมการ
และเลขานุการ  ซ่ึงท้ังคณะมีจํานวนรวมกันไมเกินสิบสามคน 
       ตามมาตรา  87  แหงพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  ให
คณะกรรมการอุทธรณมีอํานาจหนาท่ีพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณท่ียื่นตามมาตรา  85  คือนายจาง  
ผูประกันตนหรือบุคคลอ่ืนใด ท่ีไมพอใจคําส่ังของพนักงานเจาหนาท่ีซ่ึงส่ังการตามพระราชบัญญัติ
นี้  เวนแตเปนคําส่ังยึดอายัดทรัพยสินตามมาตรา  50  ใหมีสิทธิอุทธรณเปนหนังสือตอ
คณะกรรมการอุทธรณไดภายในสามสิบวันับแตวันท่ีไดรับแจงคําส่ังดังกลาว  เม่ือคณะกรรมกา
อุทธรณพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณแลวใหแจงคําวินิจฉัยนั้นเปนหนังสือใหผูอุทธรณทราบ  คําวินิจฉัย
ของคณะกรรมการอุทธรณนั้น  ถาผูอุทธรณไมพอใจใหมีสิทธินําคดีไปสูศาลแรงงานภายในสามสิบ
วันนับแตวันท่ีไดรับแจงคําวินิจฉัย  แตถาไมนําคดีไปสูศาลแรงงานภายในกําหนดระยะเวลา
ดังกลาว  ใหคําวินิจฉัยของคณะกรรมการอุทธรณเปนท่ีสุด  และตามมาตรา  89  แหง
พระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  คณะกรรมการอุทธรณมีอํานาจแตงต้ังคณะอนุกรรมการ
เพื่อชวยเหลือในการดําเนินการอยางใดอยางหน่ึงตามท่ีมอบหมายได  เม่ือคณะอนุกรรมการปฏิบัติ
ตามท่ีไดรับมอบหมายแลว  ใหเสนอรายงานตอคณะกรรมการอุทธรณ 
 คณะกรรมการประกอบดวยบุคคลหลายฝายถาปฏิบัติหนาท่ีอาจเกิดปญหาในการ
บริหารงานไดเนื่องจากความไมคลองตัว  ซ่ึงความไมคลองตัวดังกลาวหมายถึงความเช่ือมโยง
ระหวางคณะกรรมการแตละคณะท่ีมีหนาท่ีความรับผิดชอบตามกฎหมายโดยเฉพาะแลว  แตใน
ความเปนจริงเม่ือเกิดปญหาในการปฏิบัติงานในแตละสวนในสํานักงานไมอาจท่ีจะประมวลผลและ
แกไขไดทันทวงทีอันเนื่องมาจากการมีอํานาจโดยอิสระของกรรมการแตละคณะท่ีเปนผลดีท่ีจะ
ปองกันไมใหถูกแทรกแซง แตดวยขอจํากัดทางกฎหมายท่ีผูมีอํานาจมิใชผูใชหรือปฏิบัติงาน  
ยกตัวอยางเชน  คณะกรรมการการแพทยมีอํานาจกําหนดหลักเกณฑและอัตราคาบริการทาง
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การแพทย  คณะกรรมการอุทธรณเปนผูรับทราบปญหาจากการอุทธรณคําส่ังของเจาหนาท่ีช้ันตนท่ี
ส่ังการตามประกาศท่ีคณะกรรมการการแพทยกําหนด  แตเร่ืองท่ีอุทธรณนั้นมีจํานวนมากและ
ผูประกันตนเปนผูไดรับความเดือดรอนและไมอาจท่ีจะเสนอคณะกรรมการการแพทยเพื่อขอ
ความเห็นเปนราย ๆ  ได  ตองรอใหปรากฏปญหาซํ้าซากแลวจึงกระตุนใหมีการแกไขประกาศนั้น ๆ  
หรือกลาวอีกนัยหนึ่งคือไมอาจคาดการณปญหาลวงหนาไดตองรอใหเกิดปญหากอนแลวจึงมีการ
แกไขซ่ึงผูประกันตนอาจไมไดรับความเปนธรรม  เพราะกฎแกไขยาก  ประกอบกับคณะกรรมการ
มีภารกิจหลายดาน   แตถาคณะกรรมการปฏิบัติหนาท่ีตามที่กฎหมายกําหนดจะกอใหเกิด
ประสิทธิภาพตามความมุงหมายของกฎหมาย 
 คณะกรรมการมีอํานาจวางนโยบายและมาตรการการบริหารงานกองทุน  พิจารณาให
ความเห็นตอรัฐมนตรีในการตราพระราชกฤษฎีกา  การออกกฎกระทรวง  และระเบียบตาง ๆ วาง
ระเบียบโดยความเห็นชอบของกระทรวงการคลัง   เชน  การออกระเบียบคณะกรรมการ
ประกันสังคมวาดวยการรับเงิน  การจายเงินและการเก็บรักษาเงินกองทุน  พ.ศ.  2541  (ฉบับท่ี 2)  
ลงวันท่ี 15 มกราคม  พ ศ. 2542  ประกาศ ณ วันท่ี 23  มีนาคม  2541    โดยมีรายละเอียดเกี่ยวกับ
การรับเงิน  การจายเงิน  การเก็บรักษาเงิน  การบัญชี  เปนตน  รวมถึงการพิจารณางบดุล  รายงาน
การรับจายเงินของกองทุน  และรายงานผลการปฏิบัติงานประจําปของสํานักงานประกันสังคมตาม
พระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  มาตรา  24  ซ่ึงใหอํานาจคณะกรรมการประกันสังคมอาจ
จัดสรรเงินกองทุนไมเกินรอยละสิบของเงินสมทบของแตละป  เพื่อจายตามมาตรา 18  และเปน
คาใชจายในการบริหารของสํานักงานในกรณีท่ีเงินกองทุนไมพอจายใหรัฐบาลจายเงินอุดหนุนหรือ
เงินทดลองราชการใหตามความจําเปน และพระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ  2537  มาตรา  28  ให
อํานาจหนาท่ีจัดสรรเงินกองทุนเปนคาใชจายไมเกินรอยละยี่สิบสองของดอกผลกองทุนตอปเพื่อ
เปนคาใชจายในการดําเนินงานของสํานักงานกองทุนเงินทดแทน 
 คณะกรรมการอยูในตําแหนงคราวละสองป  กรรมการซ่ึงพนจากตําแหนงอาจไดรับแตงต้ัง
อีกได  แตจะแตงต้ังติดตอกันเกินสองวาระไมได  กรรมการพนจากตําแหนงเม่ือ  ตาย  ลาออก  
รัฐมนตรีใหออก  เปนบุคคลลมละลาย  วิกลจริตหรือจิตฟนเฟอนไมสมประกอบ  ไดรับโทษจําคุก
โดยคําพิพากษาถึงท่ีสุดใหจําคุก 
 คณะกรรมการกองทุนเงินทดแทน  คณะกรรมการประกันสังคมท่ีมีหนาท่ีหลักในการวาง
นโยบายในการบริหารงานกองทุน  และคณะกรรมการอุทธรณซ่ีงมีหนาท่ีวินิจฉัยช้ีขาดเร่ืองอุทธรณ
ท่ีเปนคําส่ังของเจาหนาท่ีช้ันตน  กอนท่ีจะนําคดีไปสูศาลแรงงาน  ซ่ึงคณะกรรมการดังกลาวนี้มีการ
บริหารในรูปคณะกรรมการระบบไตรภาคี  ซ่ึงมีท้ังผูแทนฝายรัฐบาล  ผูแทนนายจางและผูแทน
ลูกจาง  ซ่ึงตรงจุดนี้เปนสงท่ีดีท่ีตัวแทนท้ัง  3  ฝายมีโอกาสรับทราบทิศทางความเปนไปของการ
บริหารงานแตก็เปนเพียงสวนหนึ่งเทานั้น  เพราะคณะกรรมการประกันสังคม  และคณะกรรมการ
กองทุนเงินทดแทนมีเพียงอํานาจดูแลกองทุนเทานั้น  แตไมมีอํานาจในการส่ังการในสวนท่ีเปนการ
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ส่ังการท่ัวไปภายในสํานักงานประกันสังคม  เพราะเปนอํานาจของฝายบริหารโดยเฉพาะและ
นายกรัฐมนตรีซ่ึงเปนประมุขของฝายบริหารก็ส่ังการผานมาทางรัฐมนตรีวาการกระทรวงฯ  ปลัด
กระทรวงฯ  จนถึงเลขาธิการสํานักงานประกันสังคม  ซ่ึงจุดนี้จะถือวาเปนจุดดีท่ีเปนการตรวจสอบ
การทํางานและการตัดสินใจในทุก ๆ  จุดอยางเขมงวดจนไมอาจท่ีจะใชการตัดสินใจแกไขปญหา
ตาง ๆ  ท่ีเกิดข้ึนไดอยางอิสระเนื่องจากติดขัดท่ีระเบียบตาง ๆ  ของทางราชการ  ทําใหมีความ
จําเปนตองศึกษาถึงโครงสรางและอํานาจหนาท่ีของสํานักงานประกันสังคมดังนี้ 
 
 3.2.2  โครงสรางและอํานาจหนาท่ีของสํานักงานประกันสังคมในฐานะหนวยงานบริหาร
โครงการ 
            3.2.2.1  โครงสรางและอํานาจหนาท่ีของสํานักงานประกันสังคมในฐานะหนวยงาน
บริหารโครงการตามพระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ.  2537 
      ตามพระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ.  2537  ไมไดกําหนดอํานาจหนาท่ีของ
สํานักงานประกันสังคมไว  ดังนั้นการปฏิบัติงานจึงตองดําเนินงานตาม  พระราชกฤษฎีกาแบงสวน
ราชการสํานักงานประกันสังคมกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  พ.ศ.  2537  ในสวนท่ี
เกี่ยวกับสํานักงานกองทุนเงินทดแทน 
 
           3.2.2.2  โครงสรางและอํานาจหนาท่ีของสํานักงานประกันสังคมในฐานะหนวยงาน
บริหารโครงการตามพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533 
      ปฏิบัติงานธุรการของคณะกรรมการ  คณะกรรมการอื่นและคณะอนุกรรมการ
ตามพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533  เก็บ  รวบรวม  และวิเคราะหขอมูลเกี่ยวกับการ
ประกันสังคม  จัดทําทะเบียนนายจางและผูประกันตนซ่ึงตองสงเงินสมทบเขากองทุน  ปฏิบัติการ
ตามท่ีพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  หรือกฎหมายอ่ืนบัญญัติใหอํานาจหนาท่ี  และ
กระทํากิจกรรมอยางอื่นตามท่ีรัฐมนตรี  คณะกรรมการ  คณะกรรมการอ่ืนหรือคณะอนุกรรมการ
มอบหมาย  ตามมาตรา 18  แหงพระราชบัญญัติประกันสังคม 
 
           3.2.2.3  โครงสรางอํานาจหนาท่ีของสํานักงานประกันสังคมในฐานะหนวยงาน
บริหารโครงการตามพระราชกฤษฎีกา  แบงสวนราชการสํานักงานประกันสังคม  กระทรวงแรงงาน
และสวัสดิการสังคม  พ.ศ.  2537   
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      ราชการบริหารสวนกลาง  ประกอบดวย  สํานักงานเลขานุการกรม กองการ
เจาหนาท่ี    กองการเงินและบัญชีกองทุน   กองเงินสมทบ  กองตรวจสอบ  กองทะเบียนและ
ประมวลผล  กองนิติการ  กองประโยชนทดแทน  กองประสานการแพทยและฟนฟูสมรรถภาพ 
กองวิชาการและแผนงาน   สํานักงานกองทุนเงินทดแทน 
      ราชการบริหารสวนภูมิภาค   สํานักงานประกันสังคมจังหวัด 
 อํานาจหนาท่ีของสํานักงานประกันสังคมและภารกิจของสํานักงานประกันสังคม  บทบาท
และภารกิจของสํานักงานประกันสังคม  ในฐานะหนวยงานหลักในการใหบริการทางดาน
ประกันสังคมท่ีมีคุณภาพสูงแกสมาชิกและครอบครัว  ซ่ึงจะกอใหเกิดประโยชนตอประเทศและ
สังคมโดยรวม  กระบวนการทํางานหลักของสํานักงานประกันสังคมประกอบดวยการขึ้นทะเบียน  
กระบวนการจัดเก็บเงินสมทบและ  กระบวนการจายประโยชนทดแทน  อาจทําใหเห็นไดวาภารกิจ
ในเร่ืองการใหบริการทางดานสังคมดังกลาวนี้อาจมีความจําเปนตองดําเนินการโดยองคกรท่ีมีความ
คลองตัวสูงและมีความเปนอิสระในระดับหนึ่งในการดําเนินงาน  และอาจนําไปสูขอสรุปท่ีวา
ภารกิจท้ังหมดของสํานักงานประกันสังคมอาจจะตองเปล่ียนแปลงสถานะไปบริหารในรูปแบบของ
องคการมหาชนก็ได  แตอาจจะไมใชยุติท่ีเปนท่ีสุดเกี่ยวกับรูปแบบองคกรท่ีเหมาะสมของ
สํานักงานประกันสังคม  ท้ังนี้เพราะมีขอพิจารณาเพิ่มเติมคือสํานักงานประกันสังคมมีสถานะเปน
เพียงหนวยงานเลขานุการของหนวยงานท่ีเปนองคกรกําหนดนโยบายสูงสุดทางดานการบริหารงาน
ประกันสังคม  ไดแกคณะกรรมการประกันสังคมตามพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  
และคณะกรรมการกองทุนเงินทดแทนตามพระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ. 2537  ซ่ึงมีกฎหมายใน
ระดับพระราชบัญญัติรองรับ  ดังนั้นบทบาทของสํานักงานประกันสังคม  ซ่ึงเปนหนวยราชการใน
ระดับกรมจึงเปนการประสานงาน  อํานวยความสะดวก  สงเสริมและติดตามประเมินผลหรือปฏิบัติ
หนาท่ีอ่ืนท่ีคณะกรรมการกองทุนเงินทดแทนและคณะกรรมการประกันสังคมมอบหมายมากกวา
เปนองคกรตัดสินใจหรือกําหนดนโยบายเอง 
 การพิจารณาบทบาทภารกิจและอํานาจหนาท่ีของสํานักงานประกันสังคมสามารถพิจารณา
จากพระราชกฤษฎีกาแบงสวนราชการของสํานักงานประกันสังคม  กระทรวงแรงงานและ
สวัสดิการสังคม  พ.ศ.  2537  ซ่ึงเปนกฎหมายหลักที่แบงสวนงานภายในหนวยงานนี้ออกเปน
ราชการบริหารสวนกลาง  11  กอง  ไดแกสํานักงานเลขานุการกรม  กองการเจาหนาท่ี  กองการเงิน
และบัญชีกองทุน  กองเงินสมทบ  กองตรวจสอบ  กองทะเบียนและประมวลผล  กองนิติการ  กอง
ประโยชนทดแทน  กองประสานการแพทยและพื้นฟูสมรรถภาพ  กองวิชาการและแผนงาน  และ
สํานักงานกองทุนเงินทดแทน  ราชการบริหารสวนภูมิภาค  ไดแก  สํานักงานประกันสังคมจังหวัด 
 อํานาจหนาท่ีโดยท่ัวไป  เกี่ยวกับการดําเนินงานบริการภายในและพัฒนาการดําเนินงาน
บริการสาธารณะดานการประกันสังคมประกอบดวยหนวยงานระดับกอง  5  กองคือสํานักงาน
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เลขานุการกรม  กองการเจาหนาท่ี  กองนิติการ  กองวิชาการและแผนงาน  และสํานักงาน
ประกันสังคมจังหวัด 
 
 อํานาจหนาท่ีพิเศษ  ในลักษณะปฏิบัติการในการอํานวยบริการประชาชนเกี่ยวกับการข้ึน
ทะเบียน  การจัดเก็บเงินสมทบและการจายประโยชนทดแทนประกอบดวยหนวยงานระดับกอง  7  
กองคือกองการเงินและบัญชีกองทุน  กองเงินสมทบ  กองตรวจสอบ  กองทะเบียนและประมวลผล  
กองประโยชนทดแทน  สํานักงานกองทุนเงินทดแทน  และกองประสานการแพทยและฟนฟู
สมรรถภาพ   
 งานหลักๆ  อยูท่ีการประสานงาน  สนับสนุนและพัฒนางานโดยการจัดการกองทุน  จัด
อบรม  สัมมนา  และเผยแพรงานดานการใหบริการแกประชาชนนํางานมาตรวจสอบประเมินผล
และเสนอแนะ  หรือใหคําปรึกษาแกสํานักงานเพ่ือวางแผนใหสอดคลองกับนโยบายของรัฐซ่ึงเกิด
จากงานท่ีหนวยงานใหการสนับสนุน 
  เม่ือพิจารณาอํานาจหนาท่ีและภารกิจของสํานักงานประกันสังคมจะเห็นไดวางานท่ีมี
ลักษณะพิเศษแตกตางไปจากงานท่ัวไปแลวการปรับเปล่ียนภารกิจและอํานาจหนาท่ีดังกลาวนี้  หาก
จะนํามาเปล่ียนแปลงบนพื้นฐานของความจําเปนในการจัดต้ังเปนองคการมหาชนอันเปนหนวยงาน
บริหารรูปแบบใหมของรัฐจะพบวาสามารถเปรียบเทียบลักษณะของงานท่ีมีความแตกตางกันท้ัง
สองประเภทไดดังตอไปนี้ 
 1.  งานท่ัวไปของสํานักงานประกันสังคม 
 -  เปนงานประสานงานท่ีทําเปนประจําสมํ่าเสมออาจะไมตองการความเรงดวนหรือความ
คลองตัวมากเปนพิเศษ 
  - งบประมาณท่ีไดรับจัดสรรเปนประจําในลักษณะเกี่ยวกับสวนราชการตางๆ  จาก
สํานักงานงบประมาณ  นาจะเพียงพอในการที่จะดําเนินการตางๆ  ไปได    
  - เปนงานท่ีลงทุนไมสูงท้ังในแงของการดําเนินงานในหนวยงานและการใหบริการ
ประชาชนท่ัวไป เพราะเปนงานท่ีไมตองใชเทคโนโลยีสารสนเทศท่ีมีสวนในการพัฒนางานท่ี
เปล่ียนแปลงอยูตลอดเวลาซ้ือตองลงทุนสูง 
 
 2.  งานลักษณะพิเศษของสํานักงานประกันสังคม 
 -  เปนงานท่ีใหบริการกับประชาชน  และหนวยงานตางๆ  ท่ีเกี่ยวของ  จึงมีความตองการ
ความคลองตัวสูงเพื่อใหสามารถใหบริการตรวจสอบขอมูล  จายประโยชนทดแทนใหแกประชาชน
ท่ีประสบกับปญหาตามแตกรณีท่ีกฎหมายกําหนด 
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 -  เปนงานท่ีตองลงทุนและมีคาใชจายสูง  เพราะภารกิจมีความเก่ียวของกับเทคโนโลยีสาร
เทศโดยตรงจึงตองอาศัยอุปกรณและเคร่ืองมือ  รวมท้ังตัวบุคลากรที่มีความเชี่ยวชาญสูง  ซ่ึงอัตรา
เงินเดือนขาราชการและพนักงานปจจุบันอาจไมเหมาะสม 
 -  เปนหนวยงานที่ตองมีระบบฐานขอมูลเดียวกันทั่วประเทศ  ตองอาศัยอุปกรณท่ีจะ
ใหบริการขอมูลผานกระบวนการพัฒนาและปรับแปลงขอมูลแลว 
    งบประมาณท่ีไดรับหากอาศัยเงินอุดหนุนจากรัฐบาลฝายเดียว  อาจไมเพียงพอกับ
คาใชจายในการดําเนินงานจึงตองอาศัยงบบริหารกองทุนท่ีมีความคลองตัวสูงกวา 
 
 3.2.3  โครงสรางและอํานาจหนาท่ีของบุคลากรของสํานักงานประกันสังคมที่มีอํานาจใน
การปฏิบัติหนาท่ีตามกฎหมาย 
           3.2.3.1  โครงสรางและอํานาจหนาท่ีของขาราชการพลเรือน 
      ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน  พ.ศ.  2535  บัญญัติคําวา  
“ขาราชการพลเรือน”  หมายความวาบุคคลซ่ึงไดรับบรรจุและแตงต้ังตามพระราชบัญญัตินี้ใหรับ
ราชการโดยไดรับ เงินเดือนจากงบประมาณหมวดเงินเดือนในกระทรวง  ทบวง  กรมฝายพลเรือน 
       รัฐมนตรีฯ ไดแตงต้ังพนักงานเจาหนาท่ีตามพระราชบัญญัติเงินทดแทน พ.ศ. 
2537  และพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533 
       1.  เลขาธิการ  รองเลขาธิการ  ผูตรวจราชการ  ผูอํานวยการกองและขาราชการ
พลเรือนสามัญต้ังแตระดับ   4  ข้ึนไปซ่ึงปฏิบัติงานอยู  ณ  ราชการบริหารสวนกลาง  สํานักงาน
ประกันสังคมเปนพนักงานเจาหนาท่ีท่ัวราชอาณาจักร 
       2.   ขาราชการพลเรือนสามัญระดับ  3  ซ่ึงปฏิบัติงานอยู  ณ  ราชการบริหาร
สวนกลาง  สํานักงานประกันสังคม  เปนพนักงานเจาหนาท่ีในเขตพ้ืนท่ีกรุงเทพมหานครและ
จังหวัดนนทบุรี 
       3.   ขาราชการพลเรือนสามัญต้ังแตระดับ  3  ข้ึนไป  ซ่ึงปฏิบัติงานอยู  ณ  
สํานักงานประกันสังคมเขตพื้นท่ีกรุงเทพมหานคร  สํานักงานแรงงานและสวัสดิการสังคมจังหวัด  
สํานักงานประกันสังคมจังหวัด  และสํานักงานประกันสังคมจังหวัดสาขา  เปนพนักงานเจาหนาท่ี
ในเขตพื้นที่ซ่ึงอยูในอํานาจหนาท่ีของตน 
        4.  ผูวาราชการจังหวัดและรองผูวาราชการจังหวัดเปนพนักงานเจาหนาท่ีใน
เขตพ้ืนท่ีซ่ึงอยูในอํานาจหนาท่ีของตน 
 
           3.2.3.2  โครงสรางและอํานาจหนาท่ีของลูกจางช่ัวคราว 
      รัฐมนตรีฯ ไดแตงต้ังพนักงานเจาหนาท่ีตามพระราชบัญญัติเงินทดแทน พ.ศ. 
2537  และพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533 
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       1.  พนักงานช้ันสูงและพนักงานวิชาชีพซ่ึงปฏิบัติงานอยู  ณ  ราชการบริหาร
สวนกลาง  สํานักงานประกันสังคม  เปนพนักงานเจาหนาท่ีในเขตพ้ืนท่ีกรุงเทพมหานครและ
จังหวัดนนทบุรี 
        2.  พนักงานช้ันสูงและพนักงานวิชาชีพซ่ึงปฏิบัติงานอยู  ณ  สํานักงาน
ประกันสังคมเขตพื้นท่ีในเขตกรุงเทพมหานคร สํานักงานประกันสังคมจังหวัดและสํานักงาน
ประกันสังคมจังหวัดสาขา  เปนพนักงานเจาหนาท่ีในเขตพื้นท่ีซ่ึงอยูในอํานาจหนาท่ีของตน 
        ตามมาตรา  60  แหงพระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ.  2537  และมาตรา 83  
แหงพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  บัญญัติวา  “ในการปฏิบัติหนาท่ีตามพระราชบัญญัติ
นี้ใหพนักงานเจาหนาท่ีเปนเจาหนาท่ีตามประมวลกฎหมายอาญา” 
 
3.3  กลไกการควบคุมสํานักงานประกันสังคม 
 
 สํานักงานประกันสังคมมีการคุมครองลูกจางและผูประกันตนตามกฎหมายดังนี้ 
 -  การคุมครองกรณีอันเนื่องจากการทํางาน  บริหารงานโดยคณะกรรมการกองทุนเงิน
ทดแทน  โดยมีสํานักงานกองทุนเงินทดแทน  สํานักงานประกันสังคมเปนองคกรของรัฐท่ีมีการ
บริหารงานในระบบสวนราชการมีหนาท่ีดูแลโดยตรง 
 -  การคุมครองกรณีอันมิใชเนื่องจากการทํางาน  บริหารงานโดยคณะกรรมการ
ประกันสังคม  โดยมีสํานักงานประกันสังคมเปนองคกรของรัฐท่ีมีการบริหารงานในระบบสวน
ราชการมีหนาท่ีดูแลโดยตรง  ซ่ึงปจจุบันมีการใหความคมครองตามกฎหมายคือกรณีประสบ
อันตรายหรือเจ็บปวย  กรณีทุพพลภาพ  และ กรณีตายอันมิใชเนื่องจากการทํางาน  กรณีคลอดบุตร  
กรณีสงเคราะหบุตร  กรณีชราภาพ  โดยมีการจัดใหมีการบริการทางการแพทยกรณีเจ็บปวยและ
ประสบอันตรายอันมิใชเนื่องจากการทํางาน  สําหรับประโยชนทดแทนอ่ืน ๆ  ก็จะจายในลักษณะ
ของเงินสดตามระยะเวลาท่ีกฎหมายกําหนดท่ีมีท้ังในระยะส้ันและระยะยาว  และยังขาดอีกเพียง
กรณเีดียวก็จะครบตามมาตรฐานขององคการแรงงานระหวางประเทศ  (ILO)  คือกรณีวางงาน 
 สํานักงานประกันสังคมเปนหนวยงานของรัฐท่ีมีฐานะเปนนิติบุคคล  มีระบบการทํางานท่ี
เปนระเบียบแบบแผนที่มีการจัดลําดับช้ันการบังคับบัญชาอยางแจงชัด  มีระเบียบแบบแผนในการ
ปฏิบัติงานโดยมีวินัยควบคุมความประพฤติของราชการ  การจัดทําภารกิจของสํานักงาน
ประกันสังคมนั้นเปนการจัดทําบริการสาธารณะตามกรอบท่ีกฎหมายกําหนด  เพื่อใหการ
ดําเนินงานประกันสังคมเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมายจึงไดการดําเนินกิจการของสํานักงาน
ประกันสังคม  ตองมีการกําหนดรายละเอียดเพ่ือเปนแนวทางในการปฏิบัติงานตามความจําเปนถามี
กฎหมายบัญญัติใหคณะกรรมการ  คณะผูบริหาร  หรือเจาหนาท่ีของสํานักงานประกันสังคมเปนเจา
พนักงานหรือผูบริหาร  เจาหนาท่ีผูรับผิดชอบดําเนินการใหเปนไปตามกฎหมายก็ถือวาเปนหนาท่ีท่ี
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สํานักงานประกันสังคมตองกระทําตามพระราชบัญญัติ  ประกาศ  กฎกระทรวง  ฯลฯ  โดยผาน
บุคลากรท่ีมีอํานาจตามกฎหมายดังนี้ 
 
 3.3.1 การควบคุมสํานักงานประกันสังคมโดยฝายบริหาร 
           เม่ือเลขาธิการ  เจาหนาท่ี  และพนักงานเจาหนาท่ีของสํานักงานประกันสังคมออก
คําส่ังตามพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  และพระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ.  2537  
แลวตามกฎหมายจะตองมีการอุทธรณตอคณะกรรมการประกันสังคมตามพระราชบัญญัติ
ประกันสังคม  พ.ศ.  2533  มาตรา  85  หรือคณะกรรมการเงินทดแทนตามพระราชบัญญัติเงิน
ทดแทน  พ.ศ.  2537  มาตรา  52  วรรคหน่ึง  แลวแตกรณีภายใน  30  วันนับแตวันท่ีไดรับแจงคํา
วินิจฉัยหรือการประเมินเงินสมทบเพ่ือเปนระบบการตรวจสอบการใชอํานาจตามกฎหมายของฝาย
ปกครอง  กอนท่ีจะนําคดีไปสูศาลแรงงาน  เวนแตคําส่ังยึด  อายัด  และขายทอดตลาดทรัพยสิน  
และคําส่ังซ่ึงมิไดออกโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  และ
พระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ.  2537  ท่ีไมอยูภายใตบังคับของกฎหมายท่ีจะตองอุทธรณตาม
ข้ันตอนเปนการเฉพาะ  จึงตองดําเนินการตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในพระราชบัญญํติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ.  2539  ซ่ึงเปนกฎหมายท่ัวไปและเม่ือผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณ
ไดพิจารณาคําอุทธรณและแจงผลการพิจารณาใหผูอุทธรณทราบแลว  ถาผูอุทธรณไมพอใจก็
สามารถดําเนินการฟองคดีตอศาลปกครองไดตามมาตรา  42  แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  2542 
 
           3.3.1.1  การควบคุมสํานักงานประกันสังคมโดยคณะกรรมการตาง ๆ 
      สํานักงานประกันสังคมประกอบดวยคณะกรรมการ  5  คณะคือ  คณะกรรมการ
กองทุนเงินทดแทน  คณะกรรมการการแพทยกองทุนเงินทดแทน  คณะกรรมการประกันสังคม  
คณะกรรมการการแพทยกองทุนประกันสังคม  และคณะกรรมการอุทธรณ  ซ่ึงคณะกรรมการแตละ
คณะมีอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายมีอิสระในการวินิจฉัยและมีมติไดตามท่ีกฎหมายกําหนดในเร่ือง
นั้น  ในแตละคณะนอกจากคณะกรรมการการแพทยท่ีสามารถประกอบดวยผูแทนจากสามฝายคือ  
รัฐบาล  นายจาง  และลูกจาง  เพื่อเขามารับทราบปญหาตาง ๆ  ท่ีเกิดข้ึนในสํานักงานและกําหนด
หลักเกณฑตาง ๆ  ท่ีจําเปนและเปนธรรมตอทุกฝายเพื่อแสดงความบริสุทธ์ิใจของรัฐท่ีตองการจัดทํา
บริการสาธารณะดานประกันสังคม  โดยรัฐบาลในฐานะฝายบริหารยังเขาควบคุมโดยสายการบังคับ
บัญชาและผูแทนของรัฐบาลท่ีเขารวมเปนคณะกรรมการแตละคณะก็ยังมีสวนอยูมากในการกําหนด
วิธีการดําเนินงานท่ีไมแตกตางจากสวนราชการทั่วไป  การส่ังการ  การบังคับ  การวางกติกาใหคน
ปฏิบัติเพ่ือใหความเปนราชการปรากฏชัดในสํานักงานประกันสังคม  ดังนั้นในหัวขอตอไปจึงตอง
กลาวถึงกลไกการควบคุมโดยฝายบริหาร 
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           3.3.1.2  การควบคุมสํานักงานประกันสังคมโดยผูบริหาร 
      สํานักงานประกันสังคมอยูภายใตการบังคับบัญชาของรัฐบาลซ่ึงเปนผูมีอํานาจ
ในฝายบริหารที่ มีหนา ท่ี บัง คับบัญชาสํานักงานประกันสังคมเ ร่ิม ต้ังแตนายกรัฐมนตรี  
รัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  ปลัดกระทรวงฯ  เลขาธิการสํานักงาน
ประกันสังคม  ผูอํานวยการกองตาง ๆ  ผูวาราชการจังหวัดซ่ึงเปนผูควบคุมดูแลแตละจังหวัด  
ประกันสังคมจังหวัดตาง ๆ  จนถึงขาราชการและเจาหนาท่ีผูปฏิบัติงาน  ซ่ึงเปนโครงสราง
หนวยงานที่มีลักษณะท่ีเปนราชการโดยแท  โดยการปฏิบัติงานของสํานักงานประกันสังคมตองทํา
ทุกอยางตามระเบียบท่ีทางราชการกําหนดโดยไมมีขอยกเวน  รวมท้ังตองปฏิบัติตามคําวินิจฉัยหรือ
มติของคณะกรรมการฯดวย  ซ่ึงทําใหเห็นถึงความซํ้าซอนท่ีทําใหเกิดความลาชาตาง ๆ  ท่ีนอกจาก
จะเกิดจากกฎระเบียบ  โครงสรางองคกรและอํานาจหนาท่ีท่ีกําหนดตามกฎหมาย  และความเครง
คัดท่ีขาราชการ  เจาหนาท่ีตองปฏิบัติตามข้ันตอนมากกวาผลสําเร็จของงาน  ในจุดนี้ตางจากเอกชน
ท่ีเนนความรวดเร็วและความถูกตองรวมท้ังความรับผิดชอบโดยตรงของบุคลากรท่ีปฏิบัติงานน้ัน  
ดังนั้นสายการบังคับบัญชาถือเปนจุดออนท่ีเดนชัดท่ีสุดของระบบราชการ 
 
 3.3.2 การควบคุมสํานักงานประกันสังคมโดยองคกรตุลาการ 
           พระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  และพระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ.  
2537  ไดใหอํานาจแกสํานักงานประกันสังคมและพนักงานเจาหนาท่ีท่ีเกี่ยวของสามารถออกกฎ  
คําส่ังทางปกครองและปฏิบัติการทางปกครอง  เพื่อใหสามารถดําเนินการตามกฎหมายไดอยางมี
ประสิทธิภาพ  ซ่ึงอาจมีการโตแยงหรือไมเห็นดวยท่ีจะทําใหเกิดประเด็นขอพิพาทที่จะฟองตอศาล
และการฟองศาลตองมีการแยกเขตอํานาจพิจารณา  เม่ือไดมีการดําเนินการตามกฎหมายท่ีเกี่ยวของ
กับสํานักงานประกันสังคมจนส้ินสุดแลว  และมีผูไมพอใจคําส่ังของเจาพนักงาน  คําวินิจฉัยของ
คณะกรรมการอุทธรณ  คําวินิจฉัยของคณะกรรมการกองทุนเงินทดแทนซ่ึงมีอํานาจตามกฎหมาย  
ถือวาเปนการส้ินสุดขบวนการของสํานักงานแลว  บุคคลใดท่ีไดรับคําส่ังหรือคําวินิจฉัยแลวไม
พอใจก็ใหฟองศาลภายใน  30  วันนับแตไดรับทราบคําส่ัง  ในท่ีนี้ถาเปนเร่ืองท่ีเกี่ยวกับคําส่ังหรือคํา
วินิจฉัยตามกฎหมายวาดวยเงินทดแทน  กฎหมายประกันสังคม  ใหฟองตอศาลแรงงาน  สวนถา
เปนเร่ืองเกี่ยวกับการกระทําทางปกครองของเจาหนาท่ีของสํานักงานประกันสังคมตองฟองตอศาล
ปกครอง  ซ่ึงสามารถแยกออกไดเปน  2  สวนดังนี้ 
 
           3.3.2.1  การควบคุมสํานักงานประกันสังคมโดยศาลแรงงาน 
      ถาเปนคดีท่ีมีขอพิพาทเกี่ยวกับคําส่ังหรือการส่ังการของเลขาธิการของ
สํานักงานประกันสังคม  เจาหนาท่ี  และพนักงานเจาหนาท่ีของสํานักงานประกันสังคมและเปนการ

DPU



ใชอํานาจตามพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  และพระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ.  
2537  เปนคดีท่ีจะตองดําเนินการอุทธรณภายในกําหนด  30  วันนับแตไดรับแจงคําส่ังของพนักงาน
เจาหนาท่ีหรือเลขาธิการ  และหากผูอุทธรณไมพอใจคําวินิจฉัยของคณะกรรมการใหมีสิทธินําคดี
ไปสูศาลแรงงานภายใน  30  วันนับแตวันท่ีไดรับแจงคําวินิจฉัย 
 
            3.3.2.2  การควบคุมสํานักงานประกันสังคมโดยศาลปกครอง 
      สําหรับกรณีคดีของสํานักงานประกันสังคมท่ีอยูในอํานาจศาลปกครองนั้น  มี
องคประกอบคือ  สํานักงานประกันสังคมถือเปนหนวยงานทางปกครอง  การกระทําของเจาหนาท่ี
ของรัฐเปนการกระทําทางปกครองท่ีกระทบสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคลไมวาจะเปนการถาวรหรือ
ช่ัวคราว  และตองเปนคดีปกครองตามมาตรา  9  แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
พ.ศ.  2542  ซ่ึงสามารถแยกรายละเอียดไดดังนี้ 
 -  คําส่ังทางปกครองท่ีออกโดยรัฐมนตรีกระทรวงแรงงานและสวัสดิการส่ังคม  ไดแกคําส่ัง
แตงต้ังคณะกรรมการชุดตาง ๆ  และท่ีปรึกษาตามกฎหมายประกันสังคมและกฎหมายเงินทดแทน  
และคําส่ังแตงต้ังพนักงานเจาหนาท่ีนั้น  หากผูใดเห็นวาการกระทํานั้นไมชอบดวยกฎหมายสามารถ
ดําเนินการฟองตอศาลปกครองไดทันที  เนื่องจากไมมีกฎหมายใดกําหนดข้ันตอนไวโดยเฉพาะ 
 -  คําส่ังยึด  อายัดทรัพยสิน  และขายทอดตลาดทรัพยสิน  ตามพระราชบัญญัติ
ประกันสังคม  พ.ศ.  2533  มาตรา  85  และพระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ.  2537  มาตรา  52  ไม
สามารถอุทธรณตอคณะกรรมการได  ผูรับคําส่ังจะโตแยงในเนื้อหาสาระไมได  แตหากโตแยง
ความไมชอบดวยกฎหมายของคําส่ังก็สามารถทําไดตามมาตรา  9(1)  แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  2542  โดยฟองตอศาลปกครองเพ่ือใหเพิกถอนคําส่ังท่ี
ไมชอบดวยกฎหมายดังกลาว 
 -  คดีพิพาทท่ีเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา  และกฎกระทรวง  
จะตองฟองคดีตอศาลปกครองสูงสุดตามมาตรา 11(2)  แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  2542 
 -  คดีพิพาทท่ีเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของประกาศและระเบียบจะตองฟองคดีตอ
ศาลปกครองตามมาตรา  9(1)  แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ.  2542 
 -  คดีพิพาทท่ีเกี่ยวกับการปฏิบัติการทางปกครองตามพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  
2533  และพระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ.  2537  ซ่ึงใหอํานาจแกพนักงานเจาหนาท่ีในการเขาไป
ตรวจสถานประกอบการหรือสํานักงานของนายจาง  สถานท่ีทํางานของลูกจาง  เพ่ือตรวจสอบหรือ
สอบถามขอเท็จจริง  ถายภาพ  ถายสําเนาเอกสาร  หรือนําเอกสารไปตรวจสอบ  คนสถานท่ีหรือ
ยานพาหนะใด ๆ  และยึดหรืออายัดทรัพยสินของนายจางตามคําส่ังของเลขาธิการสํานักงาน
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ประกันสังคม  หากการปฏิบัติการตามกฎหมายนั้นกอใหเกิดความเสียหายแกผูรับคําส่ังหรือ
ผูเกี่ยวของก็สามารถฟองคดีตอศาลปกครองไดตามตามมาตรา  9(1)  แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  2542  และถาเปนการปฏิบัติหนาท่ีลาชาก็สามารถฟอง
ตามมาตรา  9(2)  แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  2542 
 -  คดีพิพาทท่ีเกี่ยวกับสัญญาจางใหบริการทางการแพทยตามพระราชบัญญัติประกันสังคม  
พ.ศ.  2533  ซ่ึงเปนสัญญาระหวางสํานักงานประกันสังคมท่ีเปนหนวยงานทางปกครองกับ
สถานพยาบาลเอกชนท่ีสถานพยาบาลตกลงรับจางทําการใหบริการทางการแพทยแกผูประกันตนท่ี
มีสิทธิไดรับประโยชนทดแทนท่ีสํานักงานประกันสังคมไดแจงใหสถานพยาบาลทราบ  โดยใน
ระหวางสัญญามีผลใชบังคับถาสํานักงานประกันสังคมไดออกประกาศหรือแนวปฏิบัติท่ีเกี่ยวกับ
การใหบริการทางการแพทยตอผูประกันตนเม่ือไดมีการแจงแกสถานพยาบาลแลวใหถือวาประกาศ
หรือแนวปฏิบัติเปนสวนหนึ่งของสัญญา  สํานักงานประกันสังคมตกลงจายคาจางโดยเหมาจายใน
อัตรา  1,100  บาท/คน/ป  ตามจํานวนผูประกันตนท่ีสํานักงานแจงใหสถานพยาบาลทราบ  ตอเม่ือ
สถานพยาบาลไดจัดสงสถิติและขอมูลการใหบริการทางการแพทยแกสํานักงานประกันสังคม
ภายในกําหนดเวลา  รวมท้ังกรณีโรคท่ีมีความเส่ียง  สัญญาจางมีกําหนดระยะเวลา  1  ปตั้งแตวันท่ี  
1  มกราคม  ถึง  31  ธันวาคม  และสถานพยาบาลจะบอกเลิกสัญญากอนครบกําหนดเวลาไมได  ใน
กรณีท่ีสถานพยาบาลผิดสัญญา  หรือไมสามารถใหบริการทางการแพทยแกผูประกันตนหรือเปนผู
ลมละลายไมสามารถปฏิบัติตามคําส่ังของคณะกรรมการตรวจสอบท่ีสํานักงานประกันสังคมแตงต้ัง
ข้ึน  สํานักงานประกันสังคมสามารถริบหลักประกันหรือเรียกรองเอาจากธนาคารผูออกหนังสือคํ้า
ประกันตามท่ีสํานักงานประกันสังคมเห็นสมควร  หรือเรียกเอาเงินคาจางคืนและมีสิทธิระงับการ
จายคาจางงวดตอไป  หรือเรียกคาปรับ  หรือเรียกรองคาเสียหายจากสถานพยาบาลได  ดังนั้นจะเห็น
ไดวาสัญญาจางใหบริการทางการแพทยตามพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  เปนสัญญา
ทางปกครองซ่ึงอยูในอํานาจศาลปกครองเน่ืองจากสิทธิของคูสัญญาไมเทาเทียมกันโดยสํานักงาน
ประกันสังคมเปนหนวยงานทางปกครองท่ีมีสิทธิเหนือกวาสถานพยาบาลเอกชนคูสัญญา  และ
สัญญานี้จัดทําข้ึนเพื่อจัดทําบริการสาธารณะ  จึงอยูในอํานาจของศาลปกครอง 
 
3.4  ปญหาและอุปสรรคของสํานักงานประกันสังคมในระบบราชการ 
 
 การดําเนินการของสํานักงานประกันสังคมมีไดหลายแนวทางและไมวาาจะเปนในแนวทาง
ใดก็มีวัตถุประสงคเหมือนกันคือการใหบริการลูกคาดวยบริการท่ีมีประสิทธิภาพตองอาศัยการ
ปรับปรุงและใหมีการบริหารท่ีเหมาะสม  ซ่ึงหมายถึงการพัฒนาบุคลากรและองคกร  ทําใหเราตอง
มาดูปญหาและอุปสรรคในการดําเนินกิจการของสํานักงานประกันสังคม  ไดแก  ปญหาเร่ือง
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บุคลากร  ปญหาเร่ืองงบประมาณและการคลัง  ปญหาเร่ืองการจัดองคกรในรูปคณะกรรมการ  
ปญหาเร่ืองอํานาจหนาท่ีและการบังคับบัญชาของสํานักงานประกันสังคม 
 

3.4.1  ปญหาเร่ืองบุคลากร 
            ในการบริหารงานขององคกรหรือหนวยงานตาง ๆ คนหรือบุคลากรถือวามีความ 
สําคัญเปนอันดับแรก  ท่ีจะทําใหองคกรประสบความสําเร็จตามเปาหมายไดอยางมีประสิทธิภาพ
ตามความสามารถของบุคลากรในสายงานน้ันควรจะมี 
 สํานักงานประกันสังคมเปนหนวยงานราชการท่ีมีการบริหารงานในรูปคณะกรรมการ
เรียกวาคณะกรรมการกองทุนเงินทดแทนและคณะกรรมการประกันสังคม  เดิมรัฐบาลอาศัยเงิน
งบประมาณจางขาราชการและลูกจาง  ตอมาประสบปญหาในเร่ืองงบประมาณไมเพียงพอและไม
สามารถเพ่ิมตําแหนงขาราชการและลูกจางใหเพียงพอกับปริมาณงาน  จึงไดอาศัยเงินกองทุนในการ
จางลูกจางช่ัวคราว 
 สวนที่เกี่ยวกับลูกจางช่ัวคราว  ระเบียบสํานักงานประกันสังคมวาดวยการบริหารและการ
จัดการพนักงาน พ.ศ.  2540  และ (ฉบับท่ี 2)  พ.ศ.  2543  มีการกําหนดตําแหนงของพนักงานเปน
พนักงานท่ัวไป  3  ประเภทคือ  พนักงานช้ันตน  พนักงานช้ันกลาง  พนักงานช้ันสูง  และอีก  2  
ประเภทคือ  พนักงานวิชาชีพ  และผูชํานาญการพิเศษซ่ึงระเบียบดังกลาวอาศัย  พระราชบัญญัติ
ประกันสังคม  พ.ศ.  2533  มาตรา  24  วรรคสอง  โดยใหคณะกรรมการประกันสังคมอาจจัดสรร
เงินกองทุนประกันสังคมไมเกินรอยละสิบของเงินสะสมแตละป  เพื่อจายตามมาตรา  18  และเปน
คาใชจายในการบริหารงานของสํานักงานประกันสังคม 
 การบริหารงานบุคคลของสํานักงานประกันสังคมนอกจากจะมีพนักงานซ่ึงปฏิบัติงาน
ราชการภายใตการบังคับบัญชาของขาราชการพลเรือน  ทําใหเกิดปญหาเร่ืองความกาวหนาของ
พนักงานสํานักงานประกันสังคม  ซ่ึงผูท่ีไดรับการบรรจุแตงต้ังเปนพนักงานยอมคิดเปรียบเทียบ
ความกาวหนาของตนกับขาราชการพลเรือน  โครงสรางตําแหนงไมมีโอกาสท่ีจะกาวหนาใน
อนาคต  จึงทําใหไมสามารถดึงดูดใหคนตองการมาเปนพนักงานของสํานักงานประกันสังคมได  
พนักงานสํานักงานประกันสังคมเม่ือไดปฏิบัติงานมาระยะหนึ่งก็จะสอบเปนขาราชการหรือออกไป
ทํางานกับหนวยงานเอกชน  ทําใหเกิดปญหางานหยุดชะงักเนื่องจากพนักงานใหมไมมีความชํานาญ
เพียงพอในการปฏิบัติงาน 
 ปญหาเร่ืองวิธีการจาง  การกําหนดการสอบหรือการคัดเลือกโดยรูปแบบตาง ๆ  ท่ีขาด
ความเปนกลาง  รวมทั้งระบบการใชเสนสายการอุปถัมภ  พนักงานสวนหนึ่งเปนญาติของ
ขาราชการซึ่งบางคร้ังเม่ือเขามาปฏิบัติงานแลวทําใหเกิดปญหากับผูบังคับบัญชาหรือผูรวมงาน  ทํา
ใหการปฏิบัติงานขาดความคลองตัวไดหรือไมมีประสิทธิภาพในการทํางาน 
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 3.4.2  ปญหาเร่ืองงบประมาณและการคลัง 
           ปญหาเกี่ยวกับงบประมาณและการคลังของสํานักงานประกันสังคม  ปญหาเร่ือง
รายไดของสํานักงานประกันสังคม  เนื่องจากสํานักงานประกันสังคมมีรายไดจํากัด  ทําใหเปน
อุปสรรคตอการบริหารงานของสํานักงานประกันสังคมปจจุบันคือ 
            3.4.2.1  งบประมาณแผนดิน 
            (1)  เงินเดือนและคาจางประจํา 
            (2)  คาจางช่ัวคราว 
            (3)  คาตอบแทนใชสอยและวัสดุ 
            (4)  คาสาธารณูปโภค 
            (5)  คาครุภัณฑ  ท่ีดินและส่ิงปลูกสราง 
            (6)  เงินอุดหนุน 
            (7)  รายจายอ่ืน 
 
            3.4.2.2  รายไดของสํานักงานประกันสังคมตามพระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ.  
2537  ซ่ึงสรุปไดดังนี้  ตามมาตรา 26  ใหมีกองทุนเงินทดแทนในสํานักงานประกันสังคมเพ่ือจาย
เปนเงินทดแทนแกลูกจางแทนนายจางซ่ึงมีหนาท่ีตองจายเงินสมทบตามมาตรา  44  และเปน
คาใชจายตามมาตรา  43  ใหกองทุนเงินทดแทนตามประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี  103  ลงวันท่ี  
16  มีนาคม  พ.ศ.  2515  ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประกาศของคณะปฎิวัติ  
ฉบับท่ี  103  ลงวันท่ี  16  มีนาคม  พ.ศ.  2515  (ฉบับท่ี  1)  พ.ศ.  2533  เปนกองทุนตาม
พระราชบัญญัตินี้  ซ่ึงรายไดของกองทุนมาจากรายไดดังน้ี 
 (1)  เงินกองทุนเงินทดแทนตามมาตรา  26  วรรคสอง 
 (2)  เงินสมทบ 
 (3)  ผลประโยชนของกองทุนตามมาตรา  29 
 (4)  เงินเพิ่มตามมาตรา  46 
 (5)  เงินท่ีตกเปนของกองทุนตามมาตรา  47 
 (6)  เงินคาปรับท่ีไดจากการเปรียบเทียบตามมาตรา  66 
 (7)  ทรัพยสินท่ีมีผูบริจาคใหหรือเงินอุดหนุน 
 (8)  รายไดอ่ืน 
 (9)  ดอกผลของกองทุน  
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 เพื่อประโยชนในการดําเนินการตามพระราชบัญญัตินี้ใหถือวาเงินและทรัพยสินของ
กองทุนตามมาตรา  26  เปนกรรมสิทธ์ิของสํานักงานประกันสังคม  โดยไมตองนําสงกระทรวงคลัง
เปนรายไดแผนดิน  และใหจายเปนเงินทดแทนตามพระราชบัญญัตินี้แทนนายจาง 
 กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมมีอํานาจจัดสรรเงินกองทุนไมเกินรอยละยี่สิบสอง
ของดอกผลของกองทุนตอป  เพื่อเปนคาใชจายในการบําบัดรักษาและสงเสริมการฟนฟูสมรรถภาพ
ในการทํางานของลูกจางตามท่ีกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมประกาศกําหนด  และเปน
คาใชจายในการสงเสริมหรือปองกันเกี่ยวกับความปลอดภัยในการทํางาน  และไมเกินรอยละสาม
ของดอกผลของกองทุนตอปเพ่ือเปนคาใชจายในการดําเนินงานของสํานักงานกองทุนเงินทดแทน
และคาใชจายตามมาตรา  43 
 การรับเงิน  การจายเงิน  การเก็บรักษาเงิน  และการจัดหาผลประโยชนของกองทุนให
เปนไปตามระเบียบท่ีคณะกรรมการกําหนด  โดยความเห็นชอบของกระทรวงแรงงานและ
สวัสดิการสังคม 
 ภายในหนึ่งรอยยี่สิบวันนับแตวันส้ินปปฏิทิน  ใหสํานักงานเสนองบดุลและรายงานการรับ
เงินกองทุนในปท่ีลวงมาแลวตอสํานักงานตรวจเงินแผนดิน  เพื่อตรวจสอบรับรองและเสนอตอ
คณะกรรมการงบดุลและรายงานการรับจายเงินดังกลาว  ใหคณะกรรมการเสนอตอรัฐมนตรี และ
ใหรัฐมนตรีเสนอตอคณะรัฐมนตรีเพื่อทราบและจัดใหมีการประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
 
           3.4.2.3  รายไดของสํานักงานประกันสังคมตามพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  
2533  แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติประกันสังคม  (ฉบับที่ 2)  พ.ศ.  2537  ซ่ึงสรุปไดดังนี้  ตาม
มาตรา  21  ใหจัดต้ังกองทุนข้ึนกองทุนหนึ่งในสํานักงานประกันสังคม  เรียกวากองทุน
ประกันสังคม  เพื่อเปนทุนใชจายใหผูประกันตนไดรับประโยชนทดแทน  ตามที่บัญญัติไวใน
ลักษณะ  3  และเปนคาใชจายตามมาตรา  24  วรรคสองซ่ึงรายไดของกองทุนมาจากรายไดดังนี้ 
  (1)  เงินสมทบจากรัฐบาล  นายจาง   และผูประกันตนตามมาตรา  40  และมาตรา  46 
 (2)  เงินเพิ่มตามมาตรา  39  มาตรา  49  และมาตรา  53 
 (3)  ผลประโยชนของกองทุนตามมาตรา  26 
 (4)  เงินคาธรรมเนียมตามมาตรา  45 
 (5)  เงินท่ีไดรับจากการบริจาคหรือเงินอุดหนุน 
 (6)  เงินท่ีตกเปนของกองทุนตามมาตรา  47  มาตรา  47  ทวิ  มาตรา  50  มาตรา  53  และ
มาตรา  56 
 (7)  เงินอุดหนุนหรือเงินทดรองราชการท่ีรัฐบาลจายตามมาตรา  24  วรรคสาม 
 (8)  เงินคาปรับตามท่ีไดจากการเปรียบเทียบตามมาตรา  102 
 (9)  รายไดอ่ืน 
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 เงินกองทุนใหเปนของสํานักงานและไมตองนําสงกระทรวงการคลังเปนรายไดแผนดิน 
เงินกองทุนใหจายประโยชนทดแทนตามพระราชบัญญัตินี้ 
 คณะกรรมการอาจจัดสรรเงินกองทุนไมเกินรอยละสิบของเงินสมทบของแตละปเพื่อจาย
ตามมาตรา  18  และเปนคาใชจายในการบริหารงานของสํานักงาน  ในกรณีท่ีเงินกองทุนไมพอจาย
ตามวรรคหนึ่งหรือวรรคสอง  ใหรัฐบาลจายเงินอุดหนุนหรือเงินทดรองราชการใหตามความจําเปน 
 การรับเงิน    การจายเงิน   และการเก็บรักษาเงินกองทุนให เปนไปตามระเบียบท่ี
คณะกรรมการกําหนด   โดยความเห็นชอบของกระทรวงการคลัง   การจัดหาหาผลประโยชนของ
กองทุนใหเปนไปตามระเบียบท่ีคณะกรรมการกําหนดโดยความเห็นชอบของกระทรวงคลัง 
 เงินกองทุนประกันสังคมเปนสวนสําคัญมากเปนคาใชจายท้ังหมดของการบริหารงานให
บรรลุวัตถุประสงคของการประกันสังคม  กองทุนประกันสังคมไดมีการจัดต้ังข้ึนในสํานักงาน
ประกันสังคม  โดยประกอบดวยเงินจากแหลงตาง  ๆ  คือ7 
 1.  เงินสมทบของรัฐบาล  นายจาง  และผูประกันตน  ซ่ึงปจจุบันมีอัตรากําหนด 
      1.1  เงินสมทบกรณีประสบอันตราย  หรือเจ็บปวย  ทุพพลภาพ  ตายอันมิใชเนื่องจาก
การทํางาน  และคลอดบุตร  โดยคิดอัตรา  1.5%  ของคาจางของผูประกันตน  (ปจจุบัน  1%) 
      1.2  เงินสมทบกรณีสงเคราะหบุตรและชราภาพ  ในอัตรา  3%  ของคาจางของ
ผูประกันตน  (ปจจุบัน  2%) 
      1.3  เงินสมทบกรณีวางงาน  ในอัตรา  3%  ของคาจางของผูประกันตน  (ยังไมชัดเจนแต
ในระยะแรกนาจะไมเกิน  1%) 
 2.  เงินเพิ่มตามมาตรา  49  กรณีท่ีนายจางไมนําสงเงินสมทบของตนหรือของผูประกันตน
หรือนําสงไมครบจํานวนในเวลาท่ีกําหนด  ตองจายเงินเพิ่มในอัตรา  2%  ตอเดือน  ของจํานวนเงิน
สมทบท่ียังมิไดนําสงหรือท่ีขาดอยู 
 3.  ผลประโยชนของกองทุนตามมาตรา  26  คือการนําสงเงินกองทุนไปลงทุนในกิจการอ่ืน  
เพื่อไดรับประโยชนมาเพิ่ม  ซ่ึงตองระมัดระวังมิฉะนั้นอาจกอความเสียหายแกกองทุน 
 4.  เงินคาธรรมเนียมในการออกใบแทนท่ีหนังสือสําคัญการจดทะเบียนหรือบัตร
ประกันสังคมสูญหาย  ถูกทําลาย  หรือชํารุดในสาระสําคัญ 
 5.  เงินท่ีไดรับจากการบริจาคหรืออุดหนุน  จากหนวยงานเอกชนหรือจากบุคคลธรรมดาก็
ได  สวนรัฐบาลนั้น  มีหนาท่ีตองจายเงินอุดหนุนในกรณีเงินกองทุนไมเพียงพอในการจาย
ประโยชนทดแทนหรือคาใชจายในการบริหาร 

                                                           
7 นิคม  จันทรวิทุร.  กฎหมายประกันสังคม  :  แนวคิด  พัฒนาการ  และกาวแรกของการดําเนินงาน

ในประเทศไทย. หนา  93-94. 
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 6.  เงินท่ีตกเปนของกองทุนตามมาตรา  50  คือเงินท่ีเหลือจากการบังคับคดีขายทอดตลาด
ทรัพยสินของนายจางท่ีไมนําสงเงินสมทบ  และนายจางไมไดเรียกเงินท่ีเหลือคืนภายใน  5  ป 
 7.  เงินอุดหนุนหรือเงินทดรองราชการท่ีรัฐบาลจายตามมาตรา  24  วรรค  3  ซ่ึงเปนกรณีท่ี
เงินกองทุนไมพอจายในเร่ืองเงินทดแทนหรือคาใชจายในการบริหารของสํานักงานประกันสังคม  
ซ่ึงคาใชจายนี้ตองไมเกิน  10%  ของเงินสมทบของแตละป  ในกรณีเงินไมพอจายจะไดรับจะจายให
ตามความจําเปน 
 8.  เงินคาปรับตามท่ีไดจากการเปรียบเทียบตามมาตรา  102  กรณีท่ีมีผูฝาฝนบทบัญญัติตาม
พระราชบัญญัตินี้  และอยูในอํานาจท่ีเลขาธิการหรือผูแทน  ผูวาราชการจังหวัดหรือผูแทน  จะ
เปรียบเทียบปรับได 
 9.  รายไดอ่ืน 
 เร่ืองงบดุลและรายงานการรับ-จายเงินของกองทุนในปท่ีลวงมา  ใหคณะกรรมการ
ประกันสังคมเสนอตอสํานักงานตรวจเงินแผนดิน เพื่อตรวจสอบและรับรองตอรัฐมนตรี  ภายใน  6  
เดือนนับแตวันส้ินป  หลังจากเสนอรัฐมนตรีแลวใหรัฐมนตรีเสนอตอนายกรัฐมนตรีเพื่อนําเสนอ
รัฐสภาเพื่อทราบ  และใหมีการประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
 เม่ือไดพิจารณาจากแหลงรายไดของสํานักงานประกันสังคมแลวจะเห็นไดวามีแหลงรายได  
2  ลักษณะคือ 
 1.  รายไดปกติ  เปนรายไดของสํานักงานประกันสังคมท่ีมาจากการจัดเก็บตามกฎหมาย
ดังนี้ 
       (1)  รายไดท่ีเปนเงินสมทบของรัฐบาล  นายจาง  และผูประกันตน  คือ เงินสมทบกรณี
ประสบอันตราย  หรือเจ็บปวย  ทุพพลภาพ  ตายอันมิใชเนื่องจากการทํางาน  และคลอดบุตร  
สงเคราะหบุตรและชราภาพ  และวางงาน   (ปจจุบันกรณีวางงานยังไมบังคับใช) 
       (2)  รายไดท่ีไมใชเงินสมทบ   เงินเพิ่มตามมาตรา  39  มาตรา  49  และมาตรา  53  เงิน
คาธรรมเนียมตามมาตรา  45  เงินท่ีไดรับจากการบริจาคหรือเงินอุดหนุน  เงินที่ตกเปนของกองทุน
ตามมาตรา  47  มาตรา  47  ทวิ  มาตรา  50  มาตรา  53  และมาตรา  56  เงินคาปรับตามท่ีไดจากการ
เปรียบเทียบตามมาตรา  102  รายไดอ่ืน 
 2.  รายไดพิเศษ 
      (1)  เงินอุดหนุนหรือเงินทดรองราชการท่ีรัฐบาลจายตามมาตรา  24  วรรค  3  ซ่ึงเปน
กรณีท่ีเงินกองทุนไมพอจายในเร่ืองเงินทดแทนหรือคาใชจายในการบริหารของสํานักงาน
ประกันสังคม  ซ่ึงคาใชจายนี้ตองไมเกิน  10%  ของเงินสมทบของแตละป  ในกรณีเงินไมพอจาย
รัฐบาลจะจายใหตามความจําเปน 
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      (2)  เงินสะสม   ผลประโยชนของกองทุนตามมาตรา  26  คือการนําสงเงินกองทุนไป
ลงทุนในกิจการอ่ืน  เพื่อไดรับประโยชนมาเพ่ิม  ซ่ึงตองระมัดระวังมิฉะนั้นอาจกอความเสียหายแก
กองทุน  เชน ดอกเบ้ียเงินฝากธนาคาร 
 ปญหาเกี่ยวกับงบประมาณและการคลังของสํานักงานประกันสังคมมาจากสาเหตุสําคัญ
หลายประการคือ 
 1.  ประชาชนไมใหความรวมมือในการจายเงินสมทบ  คาธรรมเนียมและคาปรับ  รวมท้ัง
ไมเขาใจถึงสิทธิและหนาท่ีของตนตามท่ีกฎหมายกําหนด  จึงควรมีการประชาสัมพันธใหประชาชน
ทราบถึงความสําคัญและประโยชนของการจายเงินสมทบใหแกสํานักงานประกันสังคม 
 2.  สภาพเศรษฐกิจไมดี  มีผลทําใหนายจางปดกิจการประชาชนมีรายไดนอยลง  สงผลทํา
ใหรายไดของสํานักงานประกันสังคมลดลง  ดังนั้นรัฐบาลจึงควรมีการพัฒนาใหการดําเนินกิจการ
ทางอุตสาหกรรม  การคาและการบริการใหดีข้ึน  อันจะสงผลใหสํานักงานประกันสังคมมีรายได
เพิ่มข้ึน  เพื่อจะไดเพิ่มประโยชนทดแทนกรณีตาง ๆ  ใหผูประกันตนไดรับเพิ่มข้ึน 
 
 3.4.3  ปญหาเร่ืององคประกอบของคณะกรรมการ 
            สํานักงานประกันสังคมมีการจัดองคกรในรูปคณะกรรมการ  คือคณะกรรมการ
กองทุนเงินทดแทนและคณะกรรมการประกันสังคม  การบริหารงานในรูปคณะกรรมการมีขอดีคือ  
เปนการระดมความคิดและสติปญญาของบุคคลมาชวยกันทําใหผลงานมีคุณคา  เปนการหลีกเล่ียง
ปญหาขอผิดพลาดท่ีอาจเกิดข้ึน  การผานการกล่ันกรองของคณะกรรมการเปนหลักประกันความ
บริสุทธ์ิ  ยุติธรรม  ปองกันขอครหาตาง ๆ  แตมีขอเสียคือการทํางานในรูปคณะกรรมการอาจถูกใช
เปนเคร่ืองมือในการปฏิเสธความรับผิดชอบเนื่องจากขาดผูมีอํานาจเด็ดขาดในการตัดสินใจข้ัน
สุดทาย  ในกรณีท่ีไมไดขอยุติทําใหเกิดความลาชา  และสวนใหญคณะกรรมการมิไดทุมเทเวลา
ท้ังหมดในการปฏิบัติหนาท่ีในการเขารวมประชุมโดยเฉพาะ  เพราะกรรมการบางทานมีหนาท่ี
ประจําท่ีตองปฏิบัติ 
 การจัดองคกรในรูปคณะกรรมการกองทุนเงินทดแทนไมสามารถปฏิบัติภารกิจตอบสนอง
ความตองการของนายจาง  ลูกจางไดอยางเต็มท่ี  เนื่องจากการใหเลขาธิการสํานักงานประกันสังคม
ดํารงตําแหนงประธานคณะกรรมการกองทุนเงินทดแทน  มีผลตอการบริหารกิจการของสํานักงาน
ประกันสังคมมากเพราะเลขาธิการสํานักงานประกันสังคมเปนขาราชการสวนกลาง  และเปน
ขาราชการสังกัดสํานักงานประกันสังคม  โดยเลขาธิการสํานักงานประกันสังคมมีภาระหนาท่ีความ
รับผิดชอบในหนาท่ีราชการท่ีตองรับผิดชอบเปนผูบริหารสูงสุดของสํานักงานท่ีมีหนาท่ีควบคุม
การปฏิบัติหนาท่ีควบคุมทุกหนวยงานในสํานักงานประกันสังคม  และเลขาธิการสํานักงาน
ประกันสังคมในฐานะประธานคณะกรรมการกองทุนเงินทดแทนจะมีพฤติกรรมท่ีเครงครัดตอตัว
บทกฎหมายเพื่อปองกันมิใหเกิดความผิดพลาด  ทําใหไมกลาบริหารงานในลักษณะท่ีมีความคิดกาว
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หนาท่ีผิดแผกแตกตางไปจากกรอบท่ีกฎหมาย  ระเบียบขอบังคับท่ีวางไวซ่ึงเปนผลใหการแสดง
ความคิดเห็นท่ีเปนประโยชนของกรรมการอ่ืนไมไดรับการรับฟงและปฏิบัติ  จึงทําใหการปรับปรุง
หรือการพัฒานากิจการของสํานักงานประกันสังคมเปนไปไดยาก   
 
 3.4.4  ปญหาเร่ืองอํานาจหนาท่ีและการบังคับบัญชาของสํานักงานประกันสังคม 
            การแบงอํานาจหนาท่ีใหแตละกอง  สํานัก  สํานักงานประกันสังคมจังหวัด  ท่ี
กําหนดในพระราชกฤษฎีกา  มีหนาท่ีในการปฏิบัติงานตามกฎหมาย  และปฏิบัติหนาท่ีตามท่ีไดรับ
มอบหมายจากผูบังคับบัญชา  ซ่ึงการแบงอํานาจหนาท่ีดังกลาว  ทําใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติ
เนื่องจากงานบางเร่ืองตองอาศัยความสัมพันธหรือเกี่ยวของกันหลายกอง  ทําใหเกิดความลาชาใน
การปฏิบัติงานได  เชน  การขอรับประโยชนทดแทนกรณีเจ็บปวยจากกองประโยชนทดแทนตอง
อาศัยขอมูลของกองตาง ๆ  เชนกองเงินสมทบและปรึกษากองประสานการแพทยและฟนฟู
สมรรถภาพ  ซ่ึงดําเนินการระหวางกองในสํานักงานประกันสังคมตองทําเปนหนังสือและตองผาน
งานตามลําดับข้ันซ่ึงทําใหเกิดความลาชาและผูประกันตนหรือผูมาติดตอไมเขาใจถึงความลาชาใน
การปฏิบัติงานดังกลาว 
 การมีประธานกรรมการกองทุนเงินทดแทนคือเลขาธิการสํานักงานประกันสังคม  และ
ประธานกรรมการประกันสังคมคือปลัดกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม   ซ่ึงเปน
ผูบังคับบัญชาของขาราชการและลูกจางในสํานักงานประกันสังคมดวย  ทําใหตองทําหนาท่ี  2  
หนาท่ีในเวลาเดียวกันซ่ึงอาจทําใหขาดความเปนกลางในทางปฏิบัติ 
 ปจจุบันการกําหนดใหสํานักงานประกันสังคมกระทํากิจการบริการสาธารณะในรูปแบบใด
และในขอบเขตวิธีการใด  ตองมีการออกพระราชกฤษฎีกาหรือกฎกระทรวงกําหนดขอบเขตอํานาจ
หนาท่ีตลอดจนการกําหนดรูปแบบของระเบียบปฏิบัติตาง ๆ  เปนบรรทัดฐานเพ่ือใชในการ
ปฏิบัติงานซ่ึงถูกกําหนดดวยวิธีการดังกลาวเปนไปในลักษณะการกํากับดูแล 
 กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมเปนหนวยงานราชการสวนกลางที่ มีหนาท่ี
รับผิดชอบโดยตรงเกี่ยวกับกิจการสํานักงานประกันสังคม  การเสนอนโยบายตอรัฐบาล  การตรา
กฎหมายที่เกี่ยวกับสํานักงานประกันสังคมตองผานกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  ซ่ึงเปน
หนวยงานท่ีตองเสนอแนะตอรัฐบาล  กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมเปนผูออกพระราช
กฤษฎีกา  กฎกระทรวง  ประกาศกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  และระเบียบกระทรวงซ่ึง
ทําใหอิสระของการบริหารงานของสํานักงานประกันสังคมถูกจํากัด  ซ่ึงตองผานหลายข้ันตอน  ทํา
ใหเกิดความลาชาในการออกกฎหมาย  ไมทันตอเหตุการณปจจุบัน  เนื่องจากตองปฏิบัติตามโดย
เครงครัด  มิใชการเลือกที่จะปฏิบัติหรือไมปฏิบัติก็ได  แตเปนลักษณะของการบังคับบัญชาตามสาย
งาน  ทําใหกฎหมายที่ออกมาไมเปนไปตามเจตนารมณท่ีแทจริงของสํานักงานประกันสังคม 
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 สวนการดําเนินงานของคณะกรรมการบริหารเปนไปในลักษณะของการกํากับดูแล  โดยทํา
ในลักษณะของรายงานประจําปของสํานักงานประกันสังคม  ใหกระทรวงแรงงานและสวัสดิการ
สังคม  สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน  สํานักงบประมาณ  เปนตน  การกระทําในลักษณะดังกลาว
เปนการตรวจสอบการกระทําภายหลังเทานั้น 
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บทที่  4 
การศึกษาเปรียบเทียบแนวทางการแกไขปญหาของสํานักงานประกันสังคม 

 
 วิธีการหนึ่งท่ีรัฐพยายามแกไขปญหาการบริหารงานภาครัฐและสงผลกระทบกับการวาง
แผนการบริหารงานของสํานักงานประกันสังคมท่ีเปนหนวยงานที่เกิดข้ึนเปนรูปเปนรางไดไมนาน  
คือการกําหนดมาตรการดานกําลังคนภาครัฐโดยไมใหเพิ่มอัตราใหมและใหยุบเลิกตําแหนงท่ีวางลง
จากการเกษียณอายุจากการที่คณะรัฐมนตรีไดมีมติเพื่อกําหนดแนวทางในเร่ืองของมาตรการ
ปรับปรุงขนาดกําลังคนภาครัฐเม่ือวันท่ี  28  เมษายน  2541  เกี่ยวกับการไมใหเพิ่มอัตราใหมตั้งแต
ปงบประมาณ  พ.ศ.  2541  และแนวทางการยุบเลิกตําแหนงโดยใหสวนราชการยุบเลิกตําแหนงท่ี
วางลงจากการเกษียณอายุไมต่ํากวารอยละ  80  สวนตําแหนงท่ีเหลืออีกรอยละ  20  ใหนํามารวมกัน 
เพื่อจัดสรรใหแกสวนราชการท่ีมีความจําเปน  หากจัดสรรไมหมดใหยุบเลิก  และยังไดมีมติเม่ือ
วันท่ี 26  พฤษภาคม  2541  ใหยุบตําแหนงลูกจางประจําหมวดแรงงานท่ีวางลงจากการเกษียณอายุ  
ตาย  หรือลาออก   ท้ังนี้เพื่อเปนการลดภาระคาใชจายภาครัฐและแกไขปญหาเศรษฐกิจของประเทศ  
ซ่ึงผลการดําเนินการปรากฏวารัฐบาลสามารถดําเนินการไดมากกวาเปาหมายท่ีกําหนดโดยเม่ือส้ิน
ปงบประมาณ  พ.ศ.  2541  ดังนั้นจึงมีอัตราขาราชการประเภทตางๆ  และลูกจางประจําท่ีตองยุบเลิก
จากผลการดําเนินการดังกลาว  สวนอีกวิธีหนึ่งท่ีผูเขียนทําการศึกษาคือการจัดโครงสรางการ
บริหารงานสํานักงานประกันสังคมในรูปแบบอ่ืนท่ีมิใชสวนราชการและรัฐวิสาหกิจตามแนวคิด
และรูปแบบของการจัดทําบริการสาธารณะดานประกันสังคมในบทท่ี  2  โดยแยกพิจารณาไดดังนี้ 
 
4.1  การจัดโครงสรางสํานักงานประกันสังคมในรูปหนวยงานบริหารพิเศษ   (Executive  Agency) 
และองคกรของรัฐท่ีเปนอิสระ  (Independent  Administrative  Body) 
 
   จากการท่ีคณะรัฐมนตรีไดพิจารณากําหนดมาตรการสําคัญหลายประการเพ่ือปรับปรุง
ประสิทธิภาพการทํางานของราชการและแกไขปญหาวิกฤตทางเศรษฐกิจ  ไมวาจะเปนมาตรการ
ปรับปรุงภาคราชการในสภาวะวิกฤตทางเศรษฐกิจ  มาตรการควบคุมคาใชจายดานบุคคลภาครัฐ  
มาตรการปรับขนาดกําลังคนภาครัฐ  ขาราชการ  มาตรการปรับขนาดกําลังคนภาครัฐ  ลูกจางประจํา  
มาตรการจํากัดคาใชจายดานบุคลากร  การจัดกลุมภารกิจของรัฐ  มาตรการเหลานี้ไดผลเปนท่ีพอใจ
ในระดับหนึ่ง  แตการดําเนินการในภาพรวมยังเปนไปอยางคอนขางเช่ืองชา  เนื่องจากมีกิจกรรมท่ี
ตองดําเนินการหลายประการ  และการดําเนินการยังอยูในลักษณะการต้ังรับเปนหลัก  ดังนั้นเพื่อให
กระบวนการปฏิรูประบบราชการเกิดผลในทางปฏิบัติโดยเร็วคณะรัฐมนตรีจึงไดพิจารณาและมีมติ
ในคราวประชุมเม่ือวันท่ี  11  พฤษภาคม  2542  ใหมีการจัดทําแผนปฏิรูประบบบริหารภาครัฐข้ึน  
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เพื่อจัดลําดับความสําคัญในการปฏิรูประบบราชการเพื่อใหหนวยงานที่เกี่ยวของผนึกกําลังกัน
ทํางานเพ่ือการเปล่ียนแปลงอยางเปนรูปธรรมอยางเรงดวน  แผนปฏิรูประบบบริหารภาครัฐจะ
ครอบคลุมใน  5  ดาน  คือแผนการปรับเปล่ียนบทบาท  ภารกิจและวิธีการบริหารงานของภาครัฐ  
แผนการปรับเปล่ียนระบบบริหารบุคคล  แผนการปรับเปล่ียนกฎหมาย  และแผนการปรับเปล่ียน
วัฒนธรรมและคานิยม  โดยมีแผนงานยอยรองรับ  37  แผนซ่ึงวิธีการปฏิรูประบบบริหารภาครัฐ
ภายใตกรอบของ  “ระบบบริหารจัดการภาครัฐ”  สวนใหญเปนงานท่ีจะตองดําเนินการใหแลวเสร็จ
ภายในป  25431 
 การปฏิรูประบบราชการท่ีมีความสําคัญตอการเปล่ียนแปลงระบบบริหารจัดการภาครัฐ  
ไดแก  การปรับเปล่ียนบทบาทภารกิจ  และวิธีการบริหารงานของภาครัฐ  โดยการทบทวนบทบาท
หนาท่ีของกระทรวง  ทบวง  กรม  และองคการของรัฐ  โดยจัดกลุมภารกิจดานตาง ๆ ท้ังดาน
เศรษฐกิจ  ดานนโยบายการบริหารและการกํากับตรวจสอบ  ดานสังคม  ดานส่ิงแวดลอม  ดาน
ความมั่นคงและความสงบเรียบรอยของสังคม  ดานภูมิภาคและทองถ่ิน  ดานการบริหารงานของ
องคกรอิสระ  ดานการบริหารงานขององคกรรัฐวิสาหกิจ  ดังนั้นจึงมีการปรับเปล่ียนระบบ
งบประมาณ  การเงิน  และการพัสดุ  การปรับเปล่ียนระบบบริหารบุคคล  การปรับเปล่ียนกฎหมาย   
การปรับเปล่ียนวัฒนธรรมและคานิยมในการบริหารภาครัฐ  ซ่ึงสงผลใหสํานักงานประกันสังคม
ตองมีการดําเนินการศึกษาถึงการจัดรูปแบบองคกรในลักษณะของหนวยงานบริหารพิเศษ  
(Executive  Agency)  กอนท่ีพระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542  ซ่ึงมีจุดประสงคเดียวกัน
จะประกาศใชบังคับเปนกฎหมายกลาง  ทําใหมีความเห็นท่ีแตกตางและยังไมลงตัวในการจัด
โครงสรางองคกรจนถึงปจจุบัน 
 สํานักงานประกันสังคมไดปรับปรุงการจัดรูปแบบโครงสรางองคกรและระบบบริหารงาน
ใหม  ปรับปรุงการจายประโยชนทดแทนโดยลดข้ันตอนของงานและวิธีการจายคาทดแทน  
ปรับปรุงการจัดเก็บเงินสมทบเปนใหนายจางสงรายการแสดงเงินสมทบของลูกจางเฉพาะตนปและ
แจงเฉพาะรายการที่มีการเปล่ียนแปลงระหวางปและปรับปรุงระบบการจัดการฐานขอมูล  ปรับปรุง
การจัดสงขอมูลผูประกันตนใหสถานพยาบาล  โดยใชระบบ  E-mail ปรับปรุงระบบการบริหารงาน
โดยมุงผลสัมฤทธ์ิในสํานักงานประกันสังคม  ซ่ึงปรากฏผลการดําเนินการวาในสวนของการ
จัดรูปแบบโครงสรางองคกรไดออกแบบใหมเปนหนวยงานบริหารพิเศษ  (Executive  Agency)  
จํานวน  7  หนวยงาน  เพ่ือไมตองอยูภายใตกฎระเบียบของขาราชการพลเรือนซ่ึงเปนอุปสรรคตอ
การคิดริเร่ิมในการดําเนินงานและการใหบริการแกลูกคา  ใหบริการลูกคาไดอยางมีประสิทธิภาพ
มากข้ึน  เปนการบริหารแบบมุงผลสัมฤทธ์ิ  และการเปล่ียนแปลงสูหนวยงานบริหารพิเศษทําให

                                                           
1 รายงานแสดงผลการดําเนินการของคณะรัฐมนตรี  ตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ  รัฐบาลนาย

ชวน  หลีกภัย.  ปที่  2  (วันที่  20  พฤศจิกายน  2541  -  วันที่  20  พฤศจิกายน  2542,  หนา  86. 
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สามารถออกแบบโครงสรางองคกรใหเหมาะสมกับหนวยงาน  มีความยืดหยุนในการจางบุคลากร
และการใหผลตอบแทนสําหรับงานท่ีมีประสิทธิภาพ และสามารถปรับปรุงประสิทธิภาพการ
ดําเนินงานไดอยางตอเนื่อง2  ในสวนของการจายประโยชนทดแทน  ไดลดข้ันตอนเหลือเพียง
ข้ันตอนเดียว  จายเงินทดแทนผานธนาคาร  มีระบบการนัดหมายลวงหนา  กระจายอํานาจการ
พิจารณาใหเจาหนาท่ีในระดับปฏิบัติมากข้ึน  ในสวนของการจัดเก็บเงินสมทบสามารถลดภาระ
นายจางในการข้ึนทะเบียนและรายจายเงินสมทบ  ลดภาระงานของเจาหนาท่ีในการบันทึกรายการ
เงินสมทบจากเดิม  66  ลานรายการตอป  เหลือ  5.5  ลานรายการตอป  ลดคาใชจายในการ
ดําเนินการไดปละ  51.6  ลานบาท  นําอัตรากําลังท่ีประหยัดไดจากการลดภาระงานไปปฏิบัติงาน
ติดตามนายจางมาข้ึนทะเบียนไดจํานวน  440  คน  ซ่ึงจะทําใหเก็บเงินสมทบไดเพิ่มข้ึนประมาณ  
4,344  ลานบาทตอป  ในสวนของการจัดสงขอมูลบอยคร้ังข้ึน  สถานพยาบาลสามารถตรวจสอบ
สิทธิของผูประกันตนจากคอมพิวเตอร  ซ่ึงชวยลดการใชหลักฐานบัตรรับรองสิทธิ  ลดเวลาการสง
ขอมูลจากเดิม  8-15  วัน  เหลือ  4-5  วัน  ในสวนของระบบการบริหารงาน  สามารถปรับปรุง
กระบวนการทํางานใหมใหสามารถปฏิบัติงานแลวเสร็จภายในเวลามาตรฐานท่ีกําหนดซ่ึงมากกวา
รอยละ  90  ของผูประกันตนท่ีมาขอรับเงินทดแทนไดรับบริการเสร็จส้ินภายใน  1  ช่ัวโมง  จัด
หนวยงานในลักษณะของ  One  Stop  Service  มีการพัฒนาบุคลากรใหมีทักษะเพิ่มข้ัน  มีการมอบ
อํานาจใหเจาหนาท่ีในระดับปฏิบัติมากข้ึน  สามารถปรับปรุงการใหบริการใหเปนท่ีพึงพอใจของ
ผูใชบริการตามขอเสนอแนะ  เชน  การอํานวยความสะดวก  การใหขอมูล  ฯลฯ  ผลการสํารวจ
ความพึงพอใจของผูใชบริการตามขอเสนอแนะ  เชน  การอํานวยความสะดวก  การใหขอมูล  ฯลฯ  
ไดคะแนนเฉล่ีย  93.79  และจะไดขยายผลการนําระบบบริหารงานโดยมุงผลสัมฤทธ์ิ  ไปใชใน
สํานักงานประกันสังคมจังหวัดและสาขา  และสํานักงานเขตพ้ืนท่ีในกรุงเทพมหานคร  รวม  81  
แหง  (75  จังหวัด  6  เขตพื้นท่ี)  ขยายผลการจัดสงขอมูลผูประกันตนใหแกสถานพยาบาล  โดย
ปรับเปล่ียนส่ือกับการสงขอมูลระหวางสวนกลางกับสถานพยาบาลดวย  Intranet  และในระยะแรก
ไดวางระบบจัดสงขอมูลใหสถานพยาบาลดวยส่ืออิเล็กทรอนิกสดังกลาวจํานวน  13  แหง  และ
ดําเนินการศึกษาขอมูล  สํารวจความตองการใชบริการ  และเตรียมความพรมเพื่อทดลองดําเนินการ
เร่ืองการจายประโยชนทดแทนท่ีสํานักงานประกันสังคม  จังหวัดปทุมธานี  ในป  25423  แตการจัด
โครงสรางในลักษณะนี้ไม เหมาะสมกับเมืองไทยเนื่องจากการท่ีฝายปกครองไมสามารถ
เปล่ียนแปลงการบริหารงานในลักษณะของหนวยงานบริหารพิเศษไดเหมือนกับประเทศอังกฤษ  
เพราะในระบบราชการไทยตองอาศัยอํานาจตามท่ีกฎหมายกําหนดไวโดยเฉพาะ  ประกอบกับ

                                                           

 2 โครงการสงเสริมประสิทธิภาพของสํานักงาน  รายงานสรุปโครงการระยะที่  3  (ปรับปรุงครั้งที่  2)   

เร่ือง  แนวคิดหนวยงานบริหารพิเศษ  กรุงเทพฯ : สํานักงาน  ก.พ.,  2540,  หนา  14 

 3  เร่ืองเดียวกัน,  หนา  81-82. 
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ลักษณะของหนวยงานบริหารพิเศษเปนงานท่ีกระทรวงหรือกรมในสวนกลางตองทําและไม
สามารถดําเนินการโดยหนวยงานอ่ืนไดเพราะเปนการเกี่ยวของโดยตรงท่ีจะตองมีการสงงานของ
แกนศูนยกลางรัฐบาลตามท่ีบัญญัติไวในกฎหมายท่ีตองมีการดําเนินการโดยกระทรวงหรือกรม
เทานั้น  ซ่ึงตางจากงานของสํานักงานประกันสังคมที่ตองมีการกระจายการใหบริการแกประชาชน
อยางท่ัวถึง 
 สําหรับการใหสํานักงานประกันสังคมจัดโครงสรางสํานักงานประกันสังคมในรูปแบบของ
องคกรของรัฐท่ีเปนอิสระ  (Independent Administrative  Body)  ไมเหมาะสมสําหรับการจัดทํา
บริการสาธารณะดานประกันสังคมในประเทศไทยเน่ืองจากการจัดองคกรนี้เปนองคกรท่ีวาง
ระเบียบควบคุมกิจการบางอยางภายในรัฐและเปนกิจการท่ีมีความสําคัญและมีผลกระทบตอสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน  เศรษฐกิจของประเทศ  รวมท้ังการใชทรัพยากรที่มีอยูอยางจํากัดใหเปนไป
เพ่ือประโยชนสาธารณะ  เชน  กิจการโทรคมนาคม  วิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศน  เปนตน4  
แตงานของสํานักงานประกันสังคมเปนการใหบริการประชาชนเปนสวนใหญ  และในขณะเดียวกัน
เปนงานท่ีตองใชอํานาจส่ังการบังคับกับบุคคลภายนอกเพื่อใหการจัดทําบริการสาธารณะดาน
ประกันสังคมเปนไปดวยความรวดเร็ว  สมํ่าเสมอและไปถึงประชาชนผูรับบริการอยางเทาเทียมกัน  
องคกรของรัฐท่ีเปนอิสระจึงไมใชระบบที่เหมาะสมท่ีจะนํามาใชกับสํานักงานประกันสังคมได  แต
หากมองอีกดานหนึ่งการนําองคกรของรัฐท่ีเปนอิสระมาเสริมชองวางในโครงสรางการบริหารงาน
เพื่อทําหนาท่ีดูแลควบคุมและวางระเบียบใหแกกิจการบริการสาธารณะดานประกันสังคมท่ีมี
ความสําคัญตอระบบเศรษฐกิจของประเทศ  และตอสิทธิเสรีภาพของราษฎร  โดยใหอิสระแก
คณะกรรมการประกันสังคม  และคณะกรรมการกองทุนเงินทดแทนท่ีกําลังจะมีการเปล่ียนแปลง
องคกรใหออกจากระบบราชการในอนาคต 
 
4.2  การจัดโครงสรางสํานักงานประกันสังคมในรูปองคการมหาชนตามกฎหมาย 
 
 จากการศึกษาวิวัฒนาการและระบบการบริหารงานของสํานักงานประกันสังคม  จะพบวา  
สํานักงานประกันสังคมในตางประเทศเกิดข้ึนจากโครงการของรัฐท่ีจัดทําข้ึนเพื่อสรางความม่ันคง
และใหหลักประกันแกประชาชนท่ีมีรายไดนํามาสมทบรวมกันเปนกองทุนกลางเพ่ือนําไป
ชวยเหลือประชาชนท่ีประสบอุบัติเหตุ  เจ็บปวย  คลอดบุตร  พิการ  ทุพพลภาพ  ตาย  ชราภาพและ
วางงาน  แตสวนใหญจะใชบังคับกับสมาชิกท่ีมีรายไดโดยมีนายจาง  และรัฐบาลสงเงินสมทบอีก
สวนหน่ึง  โดยรัฐเปนผูจัดต้ังองคกรท่ีมีหนาท่ีในการบริหารงานจัดทําบริการสาธารณะดาน
ประกันสังคมซ่ึงในชวงเริ่มดําเนินการสวนใหญรัฐจะเปนผูดําเนินการกําหนดรูปแบบโครงสราง

                                                           
4 วิษณุ  วรัญู.  รายงานวิจัย  เร่ือง  องคกรของรัฐท่ีเปนอิสระ.  หนา  47-48. 
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องคกรท่ีใหหนวยงานของรัฐมีอํานาจในการดําเนินการในทุกสวน  แตตอมาเม่ือรัฐเห็นความจําเปน
ท่ีจะตองใหความเปนอิสระแกการจัดทําบริการสาธารณะจึงตองมีการปรับโครงสรางองคกรและ
อํานาจหนาท่ีใหมีความคลองตัวและอิสระท่ีจะใหบริการแกประชาชนดวยความรวดเร็วจึงไดมีการ
ปรับองคกรจากสํานักงานประกันสังคมในหนวยงานราชการเปนองคกรอิสระ  หนวยงานบริหาร
พิเศษ  รัฐวิสาหกิจ  องคการมหาชน  และการใหเอกชนเขามามีสวนรวมในการดําเนินการ  สําหรับ
ประเทศไทยการประกันสังคมไมไดเกิดจากการท่ีตองการสรางความม่ันคงและใหหลักประกันแก
ประชาชนแตเพียงอยางเดียว  แตเกิดจากการเรียกรองจากบุคคลหลายฝายท้ังนักวิชาการ  แกนนํา
แรงงาน  ส่ือมวลชน  ท่ีทําใหรัฐบาลและรัฐสภาตองใหความสนใจและผลักดันใหเกิดการจัดต้ัง
สํานักงานกองทุนเงินทดแทน  สังกัดกระทรวงมหาดไทยซ่ึงเปนหนวยงานราชการข้ึนในป  พ.ศ.  
2515  โดยลักษณะของกองทุนเงินทดแทนในขณะน้ันเปนเพียงการเร่ิมตนการดําเนินการสราง
หลักประกันใหแกลูกจางท่ีอยูในภาคอุตสาหกรรมวาจะไดรับการดูแลจากรัฐเม่ือตองประสบเหตุ
ตาง ๆ  ท่ีเกิดข้ึนเนื่องจากการทํางานซ่ึงขณะนั้นการจัดองคกรในระบบราชการอาจจะเพียงพอ
สําหรับการเร่ิมงานบางสวนของการประกันสังคม  ตอมาเม่ือความตองการของลูกจางท่ีเพิ่มข้ึน
ตองการใหรัฐสรางหลักประกันใหแกลูกจางท่ีประสบเหตุตาง ๆ นอกเวลาการทํางาน  รัฐบาลและ
รัฐสภาจึงตองจัดต้ังกองทุนประกันสังคมเพ่ือใหความคุมครองลูกจางซ่ึงเปนผูประกันตนท่ีประสบ
อันตรายหรือเจ็บปวยอันมิใชเนื่องจากการทํางานข้ึนในป  พ.ศ.  2533  และจัดต้ังสํานักงาน
ประกันสังคมใหดูแล  2  กองทุนคือกองทุนเงินทดแทนและกองทุนประกันสังคม  ซ่ึงการ
ดําเนินงานก็ยังเปนลักษณะเดิมคือ  หนวยงานราชการในสังกัดสํานักงานประกันสังคม  กระทรวง
แรงงานและ สวัสดิการสังคม  โดยมีคณะกรรมการกองทุนเงินทดแทนและคณะกรรมการ
ประกันสังคมดูแลการบริหารงานของสํานักงานประกันสังคม  และไดมีการดําเนินงานมาจนถึง
ปจจุบัน  ทําใหสํานักงานประกันสังคมพบปญหาและอุปสรรคตอการดําเนินงาน  ประกอบกับ
ปญหาทางเศรษฐกิจท่ีทําใหสํานักงานประกันสังคมท่ีเปนหนวยงานที่ใหบริการแกประชาชนตอง
ทบทวนการปฏิบัติงานวาสามารถจัดทําบริการสาธารณะดานประกันสังคมใหบริการแกประชาชน
ไดอยางเต็มหรือไมและตองแกไขและศึกษาหารูปแบบโครงสรางการบริหารงานประกันสังคมใน
รูปแบบอ่ืน   ดังนั้นระบบการบริหารงานแบบราชการไมสามารถปฏิบัติภารกิจหลักในการอํานวย
บริการประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพและไมสามารถแขงขันทางดานการใหบริการไดเทากับ
เอกชน  เนื่องจากสํานักงานประกันสังคมตองปฏิบัติตามระเบียบของราชการซ่ึงไมเหมาะกับ
ลักษณะของงานดานการบริการประชาชนท่ีตองการความรวดเร็ว  เพราะงานราชการจะตอง
รับผิดชอบ  ตองมีการตรวจสอบ  และควบคุมดูแลจากรัฐบาลอยางใกลชิด  ขณะท่ีงานดาน
ประกันสังคมตองการความเปนอิสระเนื่องจากเปนงานดานบริการประชาชนท่ีหวังจะไดรับความ
ชวยเหลืออยางรวดเร็วเพราะเงินสมทบสวนหน่ึงมาจากลูกจางท่ีตองถูกหักเขากองทุนซ่ึงเงินสวนนี้
เปนเงินท่ีนอกเหนือจากเงินภาษีท่ีประชาชนตองจาย  ดังนั้นจึงมีความหวังท่ีจะไดรับบริการที่ดีดวย  
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โดยจะกลาวถึงการดําเนินการออกกฎหมายที่จะทําใหสํานักงานประกันสังคมมีความเปนอิสระใน
การบริหารงานโดยสามารถพิจารณาและดําเนินการเปน  2  ทางเลือกคือ 
 
 4.2.1  การจัดโครงสรางสํานักงานประกันสังคมในรูปองคการมหาชนโดยพระราชกฤษฎีกา 
            การดําเนินการตามโครงการพัฒนาดานตางๆ  ของรัฐ  หรือการดําเนินงานตาม
แผนงานหรือนโยบายเพื่อจัดทําบริการสาธารณะดานใดดานหนึ่งโดยเฉพาะ  มักจะมีปญหาความ
สลับซับซอน  ความขัดแยงในการดําเนินการ  การซํ้าซอนของความรับผิดชอบในระหวางสวน
ราชการ  ซ่ึงปญหาเหลานี้กอใหเกิดความลาชาและความไมยืดหยุนของกฎระเบียบราชการ  ดังนั้น
เพื่อลดปญหาดังกลาวและเพื่อเปดโอกาสใหมีการจัดระบบบริหารแนวใหมสําหรับภารกิจของรัฐท่ี
มีลักษณะเฉพาะในบางกรณีใหมีความคลองตัวและมีการใชประโยชนในทรัพยากรและบุคคลากร
ใหเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุด  โดยใหผูเกี่ยวของท้ังหมดเขารวมกันทํางานอยางมี
เอกภาพและประสานงานกันเพื่อความรวดเร็วในการดําเนินงานซ่ึงตองอาศัยความเรงดวนนั้น   
รัฐบาลในฐานะฝายบริหารมีอํานาจในการจัดต้ังหนวยงานบริหารในภาครัฐเปนองคการมหาชนตาม
พระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542  ซ่ึงเปนเคร่ืองมือของฝายบริหารตามกฎหมายท่ีใชใน
การปฏิรูประบบราชการ  และการปรับปรุงการจัดทําบริการสาธารณะใหมีความยืดหยุนและ
คลองตัวมากข้ึนพรอมท่ีจะใหบริการประชาชน  โดยประเภทของงานในสวนราชการที่อยูใน
ขอบขายท่ีรัฐบาลดําเนินการจัดต้ังเปนองคการมหาชนโดยการตราเปนพระราชกฤษฎีกาคือ  
โรงพยาบาลของรัฐท่ีมีความพรอม  งานประเมินคุณภาพการศึกษา  สถานีวิทยุโทรทัศนแหง
ประเทศไทย  กรมวิทยาศาสตรบริการ  และงานคณะกรรมการวิจัยแหงชาติ5  ซ่ึงหนวยงานท่ีจัดต้ัง
เปนองคการมหาชนโดยการตราพระราชกฤษฎีกาแลวไดแก  สํานักงานปฏิรูปการศึกษา  สํานักงาน
สนับสนุนการสรางเสริมสุขภาพ  สถาบันพัฒนาองคกรชุมชน  โรงเรียนมหิดลวิทยานุสรณ  
โรงพยาบาลบานแพว  สํานักงานพัฒนาเทคโนโลยีอวกาศและภูมิสารสนเทศ  สํานักงานรับรอง
มาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา   และศูนยมนุษยวิทยา       สิรินทร  โดยหากมีหนวยงาน
ราชการที่มีความเหมาะสมและมุงเนนใหเกิดความคลองตัวในการดําเนินการจัดบริการสาธารณะ

แกประชาชนรัฐบาลสามารถตราเปนพระราชกฤฎีกาตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  

2542 
 จากนโยบายของรัฐบาลท่ีตองการใหหนวยงานบางสวนท่ีอยูในระบบราชการ  ปรับเปล่ียน
และพัฒนาไปเปนหนวยงานในกํากับของรัฐบาลตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542  
ซ่ึงถาสํานักงานประกันสังคมเปนองคการมหาชนตามพระราชบัญญัติดังกลาวแลว  สํานักงาน
ประกันสังคมจะเปนหนวยงานของรัฐท่ีไมอยูในระบบราชการ  บุคลากรมิใชขาราชการแตเปน

                                                           
5 เร่ืองเดียวกัน,  หนา  94. 
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พนักงานของสํานักงานประกนสังคม  รัฐจัดเงินอุดหนุนท่ัวไปเปนกอนใหสํานักงานประกันสังคม
เปนผูจัดสรรการใชจาย  และมีการตรวจสอบการใชงบประมาณภายหลังการใชงบประมาณแตละป
แลว  หรืออีกนัยหนึ่งคือจะตองตราพระราชกฤษฎีกาตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  
2542  ซ่ึงเปนกฎหมายกลาง 
 
            4.2.1.1  ขอดีของการจัดโครงสรางสํานักงานประกันสังคมในรูปองคการมหาชนโดย
พระราชกฤษฎีกา 
      ผูเขียนมีความเห็นวา 
      1.  การตราพระราชกฤษฎีกาตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542  
สามารถทําไดงายมีข้ันตอนไมยุงยาก  เพราะสามารถทําไดโดยคณะรัฐมนตรีซ่ึงเปนฝายบริหารใน
รัฐบาล  ซ่ึงสามารถทําไดงายกวาการตราพระราชบัญญัติท่ีตองผานการพิจารณาของรัฐสภา  ท่ีอาจ
ทําใหการออกพระราชบัญญัติไมสําเร็จ 
      2.  เจาหนาท่ีท่ีเปนขาราชการทุกคนเม่ือพนระยะเวลาผอนผันแลวถาไมกลับเขา
ระบบราชการ  จะตองถูกกําหนดใหเปนเจาหนาท่ีขององคการมหาชนท้ังหมดเพื่อใหสามารถสราง
ระบบการบริหารงานบุคคลใหเปนหนึ่งเดียว 
      3.  มีองคกรท่ีเปนตัวอยางอยูแลว  หากมีปญหาอ่ืนตามมาในอนาคตอาจพ่ึงพา
อาศัยกัน  และอาจรวมมือกันในการสะทอนปญหาตาง  ๆ ใหชัดข้ึนเพื่อใหมีน้ําหนักในการขอให
ฝายบริหารมีการแกไขไปในทิศทางเดียวกัน 
 
            4.2.1.2  ขอเสียของการจัดโครงสรางสํานักงานประกันสังคมในรูปองคการมหาชน
โดยพระราชกฤษฎีกา 
      ผูเขียนมีความเห็นวา 
      1.  โดยลักษณะงานของสํานักงานประกันสังคมมีงาน  2  ประเภทใหญคือ  งาน
ท่ีมี ลักษณะเปนการใหบริการแกประชาชน   และงานท่ีตองอาศัยอํานาจบังคับ   ซ่ึงใน
พระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542  ไมไดใหอํานาจในการบังคับท่ีสํานักงานประกันสังคม
จะไปออกกฎ  ระเบียบ  ประกาศ  คําส่ังตาง ๆ  บังคับกับบุคคลภายนอกไมวาจะเปน  นายจาง  
ลูกจาง  สถานพยาบาล  และประชาชนท่ัวไป  ซ่ึงอาจทําใหสํานักงานประกันสังคมขาดเคร่ืองมือใน
การดําเนินการในการอํานวยบริการแกประชาชน  เพราะหนวยงานท่ีออกจากระบบราชการตาม
พระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542  สวนใหญเกี่ยวกับงานดานการศึกษา  วิจัย  และงาน
โรงพยาบาล  ที่มีหนาท่ีในการใหบริการดานนั้น ๆ  ซ่ึงไมตองใชอํานาจตามกฎหมายไปบังคับกับ
ประชาชนแตอยางใด 
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      2.  ทําใหสํานักงานประกันสังคมขาดเอกลักษณของตนเอง  เพราะ
พระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542  กําหนดรายละเอียดทุกเร่ืองไว  ทําใหสํานักงาน
ประกันสังคมไมสามารถกําหนดรายละเอียดท่ีเปนลักษณะเฉพาะของตนได 
      3. การโอนฐานะของสํานักงานประกันสังคมทําไดงาย  แตก็สามารถ
เปล่ียนแปลงไดงายเชนกันถาเปล่ียนแปลงรัฐบาลหรือนโยบายบอยก็อาจทําใหการดําเนินงานของ
สํานักงานประกันสังคมขาดความตอเนื่อง  และอาจเปนเคร่ืองมือของฝายบริหารไดงาย  เพราะไม
ตองผานข้ันตอนการกล่ันกรองจากรัฐสภา 
      4.  การวางหลักเกณฑในการตรวจสอบเปรียบเทียบความสําเร็จขององคการ
มหาชนยังไมมีมาตรฐานกลางท่ีจะวัดความสําเร็จได 
      5. คณะกรรมการบริหารตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542  
กําหนดใหไดรับการแตงต้ังโดยรัฐมนตรีเพียงผูเดียว  อาจทําใหถูกครอบงําโดยการเมืองไดงายและ
อาจไมรอบคอบรัดกุมเพียงพอ 
      6.  การกําหนดรูปแบบวิธีการประเมินผลงานบุคคลไมชัดเจนและเปนธรรม 
 
           4.2.1.3  วิธีการยกรางพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสํานักงานประกันสังคมตาม
พระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542 
      ผู เ ขียนไดยกร างพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ ง สํานักงานประกันสังคมตาม
พระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542  ไวในภาคผนวก  ก  ทายวิทยานิพนธฉบับนี้เพื่อเปน
ประโยชนในการท่ีสํานักงานประกันสังคมจะนําขอมูลดังกลาวไปใชหากมีการจัดโครงสรางสวน
ราชการใหมและใหสํานักงานประกันสังคมตองออกนอกระบบราชการและเปนขอเปรียบเทียบกับ
การยกรางพระราชบัญญัติในขอ  4.2.2.3  โดยผูเขียนไดนําพระราชกฤษฎีกา6หลายฉบับท่ีไดมีการ
จัดต้ังเปนองคการมหาชนแลวนํามาประยุกตกับพระราชบัญญติปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรม  
(ฉบับท่ี  8)  พ.ศ. 2536  พระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  พระราชบัญญัติเงินทดแทน  
พ.ศ.  2537  ซ่ึงหากมีการแกไขรางดังกลาวเพิ่มเติมก็ยังสามารถทําไดโดยตัดทอนและเพิ่มขอมูลท่ี
เปนสาระสําคัญเพื่อใชในการพิจารณายกรางกฎหมายดังกลาวได 
 
 4.2.2  การจัดโครงสรางสํานักงานประกันสังคมในรูปองคการมหาชนโดยพระราชบัญญัติ 

                                                           
6 ดูเพ่ิมเติมไดจาก  พระราชกฤษฎีกาจัดต้ังศูนยมานุษยวิทยาสิรินธรในมหาวิทยาลัยศิลปากร  ทบวง

มหาวิยาลัย  พ.ศ.  2535,  พระราชกฤษฎีกาจัดต้ังโรงพยาบาลบานแพว  (องคการมหาชน)  พ.ศ.  2543,  พระราช
กฤษฎีกาจัดต้ังสํานักงานปฏิรูปการศึกษา  พ.ศ.  2542  ตามพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ  พ.ศ.  2542  เปนตน 
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            ปจจุบันสํานักงานประกันสังคมไดถูกจัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติ  ปรับปรุง
กระทรวง  ทบวง  กรม  (ฉบับท่ี  8)  พ.ศ.  2536  มาตรา  22  ทวิ  และมาตรา  22  ตรี  โดยให
สํานักงานประกันสังคมเปนสวนราชการระดับกรม  สังกัดกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  
ถาสํานักงานประกันสังคมเปนองคการมหาชนโดยการออกพระราชบัญญัติสํานักงานประกันสังคม
จะตองใหกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมนํารางพระราชบัญญัติสํานักงานประกันสังคม  
เสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณา  คณะกรรมการกล่ันกรองเร่ืองเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาหาก
เห็นชอบในหลักการแลวใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจสอบ และรัฐบาลเสนอ
พระราชบัญญัติตอรัฐสภาพิจารณารับหลักการรางพระราชบัญญัติท้ังหมดในวาระท่ี   1   และสงให
คณะกรรมาธิการสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัตินี้  เม่ือพิจารณาเสร็จเรียบรอยแลวเสนอเขาสู
การพิจารณาของรัฐสภาในวาระท่ี  2  และ  3  ตามลําดับ  หากพระราชบัญญัตินี้ผานสภาก็จะตองมี
การยกเลิกพระราชบัญญัติและกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการจัดตั้งและโครงสรางการบริหารงานท่ี
เกี่ยวของทั้งหมดหรือแตบางสวนของสํานักงานประกันสังคม  เชน  พระราชบัญญัติปรับปรุง
กระทรวง  ทบวง  กรม  (ฉบับท่ี  8)  พ.ศ.  2536  พระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ.  2537  และ
พระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  2533  และกฎหมายอ่ืนท่ีเกี่ยวของ 
 
            4.2.2.1  ขอดีของการจัดโครงสรางสํานักงานประกันสังคมในรูปองคการมหาชนโดย
พระราชบัญญัติ 
      ผูเขียนมีความเห็นวา 
      1.  การตราพระราชบัญญัติตองผานรัฐสภา  ทําใหมีการตรวจสอบกล่ันกรอง
หลายช้ัน  เพื่อเปนหลักประกันวาสํานักงานประกันสังคมไมตองตกอยูใตอํานาจของฝายบริหาร 
      2.  การตราพระราชบัญญัติสามารถกําหนดความเปนเอกลักษณและ
ลักษณะเฉพาะของสํานักงานประกันสังคมไดอยางละเอียดและตรงตามเจตนารมณท้ังในแงการ
กําหนดที่มาของคณะกรรมการบริหาร  อาจกําหนดท่ีมาจากคณะกรรมการสรรหาท่ีมีความเปน
กลาง  หรือโดยวิธีการอ่ืนท่ีมีความรัดกุมมากกวาการแตงต้ังโดยใหอํานาจรัฐมนตรีเพียงคนเดียว 
      3.  ยังคงอํานาจบังคับแกบุคคลภายนอกไมวาจะเปน  นายจาง  ลูกจาง  
สถานพยาบาล  และประชาชนท่ัวไป  เพราะบางคร้ังตองมีอํานาจตามกฏหมายใหอํานาจสํานักงาน
ประกันสังคมในการออกกฎ  ระเบียบ  ประกาศ  คําส่ัง  เชนการส่ังใหนายจางจายเงินสมทบตาม
กฎหมาย  การออกคําส่ังยึด  อายัดทรัพยสินนายจาง  การกําหนดสิทธิประโยชนทดแทนแกลูกจาง  
การออกคําส่ังแกสถานพยาบาล  ซ่ึงส่ิงเหลานี้ลวนเปนอํานาจท่ีสํานักงานประกันสังคมตองมีเพื่อใช
อํานาจบังคับใหการจัดทําบริการสาธารณะดานประกันสังคมเปนไปโดยเรียบรอย  ตอเนื่องและ
สมํ่าเสมอ 
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      4.  สถานะบุคลากรอาจกําหนดใหมีท้ังขาราชการ  ลูกจางประจํา  และพนักงาน
ได  ทําใหไมมีปญหาความยุงยากในการวางระเบียบใหม  และเปนทางเลือกในการดึงดูดใจให
บุคลากรท่ีมีคุณภาพและพึงพอใจในสถานะเดิมของตนอยูกับสํานักงานประกันสังคมตอไป  โดย
อาจเพิ่มเงินในลักษณะอ่ืน  เชน  โบนัส  เงินประจําตําแหนง  และอ่ืน ๆ  ได 
 
            4.2.2.2  ขอเสียของการจัดโครงสรางสํานักงานประกันสังคมในรูปองคการมหาชน
โดยพระราชบัญญัติ 
      ผูเขียนมีความเห็นวา 
      1.  การใหสํานักงานประกันสังคมเปนองคการมหาชนโดยพระราชบัญญัติทําให
รูปแบบแตกตางกับองคการมหาชนอ่ืน  ทําใหยากท่ีจะใหอยูภายในหลักการและมาตรฐานเดียวกัน  
กับองคการมหาชนอ่ืน 
      2.  ข้ันตอนในการตราและการจะแกไขเพ่ิมเติมคอนขางยุงยากเพราะตองผาน
รัฐสภา  และไมมีความแนนอนวารัฐจะใหงบประมาณรวมท้ังเร่ืองอ่ืน ๆ  ใหเปนไปตามความ
ตองการของสํานักงานประกันสังคมไดท้ังหมด 
      3.  การแกไขเพิ่มเติมกฎหมายอ่ืนท่ีเกี่ยวของอาจเปนปญหายุงยากเพราะ
กฎหมายหลายฉบับใชรวมกับหนวยงานอ่ืน 
      4.  การปรับเปล่ียนสถานะ  สิทธิและหนาท่ี  ตลอดท้ังคาตอบแทนของบุคลากร  
ถายังมีท้ังขาราชการและลูกจางก็ตองวางระบบบริหารบุคลากรใหม  ท้ังสองระบบในเวลาเดียวกัน  
อาจทําใหเกิดปญหาความขัดแยงในการบริหารงานซ่ึงอาจทําใหการบริหารงานขาดประสิทธิภาพได 
      5.  อาจทําใหขาดความไมม่ันใจในระบบใหมทําใหสํานักงานประกันสังคมไม
กลาตัดสินใจกําหนดรายละเอียดตาง ๆ  ซ่ึงอาจทําใหเกิดความลาชาในการบริหารงานได 
 
           4.2.2.3  วิธีการยกรางพระราชบัญญัติสํานักงานประกันสังคม  พ.ศ.  …. 
      ผูเขียนไดยกรางพระราชบัญญัติสํานักงานประกันสังคม  พ.ศ. …. ไวใน
ภาคผนวก  ข  ทายวิทยานิพนธฉบับนี้เพื่อเปนประโยชนในการที่สํานักงานประกันสังคมจะนํา
ขอมูลดังกลาวไปใชหากมีการจัดโครงสรางสวนราชการใหมและใหสํานักงานประกันสังคมตอง
ออกนอกระบบราชการและเปนขอเปรียบเทียบกับการยกรางพระราชกฤษฎีกาในขอ  4.2.1.3  โดย
ผูเขียนไดนําพระราชบัญญัติ7หลายฉบับท่ีไดมีการจัดต้ังเปนองคการมหาชนแลวนํามาประยุกตกับ

                                                           
7 ดูเพ่ิมเติมไดจาก  พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี  พ.ศ.  2533,  พระราชบัญญัติ

มหาวิทยาลัยวลัยลักษณ  2535,  พระราชบัญญัติพัฒนาวิทยาศาสตร  พ.ศ.  2534  พระราชบัญญัติสถาบันวิจัย
ระบบสาธารณสุข  พ.ศ.  2535,  พระราชบัญญัติกองทุนสนับสนุนการวิจัย  พ.ศ.  2535  เปนตน 
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พระราชบัญญติปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรม  (ฉบับท่ี  8)  พ.ศ. 2536  พระราชบัญญัติ
ประกันสังคม  พ.ศ.  2533  พระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ.  2537  ซ่ึงหากมีการแกไขรางดังกลาว
เพิ่มเติมก็ยังสามารถทําไดโดยตัดทอนและเพิ่มขอมูลท่ีเปนสาระสําคัญเพื่อใชในการพิจารณายกราง
กฎหมายดังกลาวได 
 
 ในปจจุบันสํานักงานประกันสังคมยังไมมีการแกไขกฎหมายหรือยกรางกฎหมายดังกลาว  
ผูเขียนเห็นวาการท่ีสํานักงานประกันสังคมจะออกจากระบบราชการควรตราเปนพระราชบัญญัติ
เนื่องจากกฎหมายประกันสังคมตองมีการบังคับประชาชนในการจัดเก็บเงินสมทบ  การออก
ระเบียบ  ประกาศตาง ๆ  เพื่อใหการดําเนินงานเปนไปดวยความรวดเร็วและเรียบรอย  ทําให
กฎหมายดังกลาวมีความจําเปนตองผานรัฐสภา  ประกอบกับสํานักงานประกันสังคมเปนหนวยงาน
ในระดับกรมท่ีใหญ  ตองมีการกระจายการใหบริการสาธารณะแกประชาชนท่ัวท้ังประเทศการจัด
โครงสรางเปนส่ิงสําคัญ  และการบริหารเงินกองทุนท่ีมีจํานวนมากเม่ือเปรียบเทียบแลวอาจมี
ความสําคัญเทากับธนาคารแหงประเทศไทยก็วาได  การจัดโครงสรางการบริหารงานจึงเปนส่ิง
สําคัญ  รูปแบบท่ีมีในพระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542  นั้นในปจจุบันเหมาะสมกับ
หนวยงานท่ีไมใหญมากและไมมีโครงสรางท่ีซับซอน  เชน  โรงพยาบาลบานแพว  สํานักงานปฏิรูป
การศึกษา  หรือมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี  ซ่ึงเปนหนวยงานท่ีเนนการใหบริการประชาชนโดย
ไมมีความจําเปนตองใหอํานาจบังคับแกประชาชนอยางเชนสํานักงานประกันสังคม 
 
4.3  เหตุผลของความเหมาะสมในการเปล่ียนสถานะสํานักงานประกันสังคมจากสวนราชการเปน
องคการมหาชน 
 
 สํานักงานประกันสังคมซ่ึงมีฐานะเปนกรมในสังกัดกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  
ตามกฎหมายจัดตั้งไมมีขอจํากัดทางกฎหมายมากนักเกี่ยวกับขอบวัตถุประสงคขององคกร  และ
กิจกรรมตาง  ๆ ท่ีพัฒนาชัดเจนข้ึนเปนลําดับตั้งแตป  2536   มีการจัดต้ังกระทรวงแรงงานและ
สวัสดิการสังคมข้ึน  ซ่ึงตามกฎหมายกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมมีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวกับ
การบริหารแรงงาน  การจัดหางาน  การประชาสงเคราะห  การพัฒนาฝมือแรงงาน  การสวัสดิการ
และคุมครองแรงงาน  และการประกันสังคม  และมีสวนราชการท่ีจัดตั้งเพื่อดําเนินการตามกฎหมาย
จัดตั้ง  คือ  สํานักงานปลัดกระทรวง  กรมการจัดหางาน  กรมประชาสงเคราะห  กรมพัฒนาฝมือ
แรงงาน      กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน  และสํานักงานประกันสังคม  ซ่ึงจะเห็นไดวา
กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมมีภารกิจหลายดาน  ทําใหตองแบงสวนราชการซ่ึงหมายถึง
การแบงหนาท่ีกันทํางานในแตละดาน  สําหรับสํานักงานประกันสังคมมีอํานาจหนาท่ีในการ
ดําเนินการตามกฎหมายวาดวยการประกันสังคม  กฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงานในสวนท่ี
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เกี่ยวกับเงินทดแทนและกองทุนเงินทดแทนและกฏหมายอ่ืนท่ีเกี่ยวของ  ดําเนินงานเกี่ยวกับการเงิน
และบัญชีกองทุน  และกองทุนประกันสังคม  จัดทําทะเบียน  ลูกจาง  การออกหนังสือสําคัญแสดง
การข้ึนทะเบียนใหนายจาง  และการออกบัตรประกันสังคมใหแกผูประกันตน  พิจารณาจายเงิน
ทดแทนและประโยชนทดแทนแกลูกจางและผูประกันตน  ประสานการแพทยและฟนฟูสมรรถภาพ
ของลูกจางและผูประกันตนเพ่ือใหสามารถเขาทํางานหรือประกอบอาชีพไดตามความเหมาะสม  
พัฒนาระบบ  รูปแบบ  มาตรการ  และวิธีการดานการคุมครองแรงงานในสวนท่ีเกี่ยวกับเงินทดแทน
และกองทุนเงินทดแทน  และดานการประกันสังคม  จัดทําและประสานการปฏิบัติงานของ
สํานักงานประกันสังคมใหสอดคลองกับนโยบายและแผนแมบทของกระทรวง  เรงรัด  ติดตาม  
และประเมินผลการปฏิบัติงานของหนวยงานในสังกัด  เผยแพรความรู  ความเขาใจเกี่ยวกับการ
ประกันสังคม  ซ่ึงภารกิจดังกลาวท่ีทําใหเกิดกิจกรรมการทํางานตาง ๆ  ท่ีพัฒนามาเปนลําดับใน
ระบบประมาณ  10  มานี้  “เกี่ยวของ”  กับการสรางระบบและพัฒนาการจัดทําทะเบียนนายจาง  
ลูกจาง  การจายประโยชนทดแทน  รวมถึงวิธีท่ีจะใหมีการคุมครองลูกจาง  ผูประกันตนท่ีกระจัด
กระจายอยูตามพ้ืนท่ีตาง  ๆ  ในประเทศไทย 
 การขยายเครือขายภารกิจดานการคุมครองแรงงานใหท่ัวถึงและเสมอภาค  จึงเปนส่ิงสําคัญ  
ทําใหเห็นวาปญหาการพัฒนาประสิทธิภาพในการปฏิบัติภารกิจของสํานักงานประกันสังคม
โดยตรง  โดยเฉพาะการพิจารณากรอบอัตรากําลังของสํานักงานประกันสังคมซ่ึงมีบุคลากรจํากัด  
แตการขยายงานของสํานักงานประกันสังคมก็เปนส่ิงจําเปนเชนกัน  แตปจจุบันรัฐบาลมีนโยบายลด
อัตรากําลังคนภาครัฐ  ประกอบกับปญหาเกี่ยวกับสายการบังคับบัญชา  ทําใหจํานวนบุคลากรไม
สามารถเพ่ิมข้ึนไดตามจํานวนงานท่ีเพิ่มข้ึน  ซ่ึงตองมีข้ันตอนในการขอเพ่ิมอัตรากําลงตามลําดับข้ัน  
ผานกระทรวงและตองผานการคัดเลือกตามขั้นตอนของ ก.พ.  ประกอบกับปญหาสายการบังคับ
บัญชาในการปฏิบัติงานตามปกติของสํานักงานมีความยุงยาก  ซับซอน  เชนการทําหนังสือราชการ
ตองผานการอนุมัติจากผูบังคับบัญชาตามลําดับสายงานทําใหงานลาชา 
 ปจจุบันปริมาณงานของสํานักงานประกันสังคมเพ่ิมข้ึน 2  กรณีคือ  กรณีสงเคราะหบุตร  
และกรณีชราภาพ  และในอนาคตคือกรณีวางานซ่ึงอยูระหวางการเตรียมความพรอมของสํานักงาน
ประกันสังคมกอนการบังคับใช  รวมถึงการคุมครองลูกจางในสถานประกอบการท่ีมีลูกจางตํ่ากวา  
10   คนซ่ึงอยูในระหวางยกรางพระราชกฤษฎีกานั้น  แมวาในปจจุบันจะมีการจางพนักงานของ
สํานักงานฯ  โดยอาศัยงบบริหารกองทุนซ่ึงเลขาธิการแตงตั้งพนักงานเพื่อปฏิบัติงานในสํานักงาน
ประกันสังคมไดก็ตามแตตองยอมรับวาการมอบหมายงาน  ความไววางใจ  ไมเทียบเทากับ
ขาราชการ  และขาราชการมีจํานวนนอยกวาพนักงานมาก  ขาราชการปฏิบัติงานตามสายการบังคับ
บัญชา  พนักงานก็ตองปฏิบัติเชนเดียวกัน  ทําใหการปฏิบัติงานขาดความคลองตัวในการดําเนินการ
ซ่ึงถูกจํากัดดวยระเบียบของทางราชการ 
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 การท่ีสํานักงานประกันสังคมประสบปญหาเกี่ยวกับ  ลักษณะพิเศษของงาน  สายการบังคับ
บัญชา  ในระบบราชการที่ตองอยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงานและ
สวัสดิการสังคมน้ัน  และการมีคณะกรรมการกองทุนเงินทดแทนและคณะกรรมการประกันสังคม  
ซ่ึงมีลักษณะเปนคณะกรรมการไตรภาคี  ซ่ึงมีเลขาธิการและปลัดกระทรวงแรงงานฯเปนประธาน
ตามลําดับ   และกรรมการที่เปนตัวแทนภาครัฐประกอบดวย   ผูแทนกระทรวงการคลัง  ผูแทน
กระทรวงสาธารณสุข  และผูแทนสํานักงบประมาณ  เปนตน  ซ่ึงเปนผูบริหารระดับสูงในกระทรวง
นั้น ๆ  ดังนั้นไมวาสํานักงานประกันสังคมจะประสบปญหาดานบุคลากร  งบประมาณ  หรือ
ตองการความรวมมือตาง ๆ  ก็สามารถจัดการแกไขขอขัดของตาง ๆ  ไดเสมอ  แมปญหารุนแรงเกิน
ความสามารถของสํานักงานประกันสังคมก็ตาม  แตการจัดต้ังคณะกรรมการดังกลาวสงผลถึง
ระเบียบตาง ๆ  ของสํานักงานประกันสังคม  ซ่ึงอิงกับระเบียบราชการ  ทําใหระเบียบสํานักงาน
ประกันสังคมเปนตัวสรางเง่ือนไขในการปฏิบัติงานท่ีทําใหขาดความยืดหยุน  ความคลองตัวในการ
ปฏิบัติงานและตอผูมารับบริการ  แมวาจะมีคณะกรรมการที่เปนผูแทนฝายนายจาง  ผูแทนฝาย
ลูกจาง  ดวยก็ตาม  ไมไดทําใหความยืดหยุนคลองตัวบังเกิดข้ึนตอผูปฏิบัติเทาท่ีควร 
 ดังนั้นเม่ือมีการเปล่ียนสถานะของสํานักงานประกันสังคมจากระบบราชการเปนองคการ
มหาชน  ซ่ึงมีคณะกรรมการชุดใหมท่ีอาจมิใชผูบริหารระดับสูงของกระทรวงตาง ๆ  ดังกลาวอาจ
ทําใหการไดรับความชวยเหลือ  สนับสนุน  ภารกิจตาง ๆ  ของสํานักงานประกันสังคมอาจ
เปล่ียนไป  สํานักงานประกันสังคมจึงตองสรางระบบการจัดการภารกิจใหสอดคลองกับความ
ตองการของประชาชน  โดยใหปลัดกระทรวงฯ  เลขาธิการฯ  เปนเพียงท่ีปรึกษาของคณะกรรมการ
เทานั้น 
 นอกจากนี้หนวยงานอ่ืน ๆ  ในกระทรวงมิไดมีภารกิจหลักในการบริหารกองทุนเงิน
ทดแทน  และกองทุนประกันสังคม  ซ่ึงปจจุบันกองทุนเงินทดแทนมีเงินสมทบท่ีเก็บไดจากนายจาง
เปนจํานวนเงินประมาณ  15,278.77  ลานบาท8  และกองทุนประกันสังคมมีเงินสมทบท่ีเก็บไดจาก
รัฐบาล  นายจาง  ลูกจางตามกฎหมายเปนจํานวนเงินประมาณ  120,000  ลานบาทเศษ9  ตาม
พระราชบัญญัติเงินทดแทนและพระราชบัญญัติประกันสังคมตามลําดับ  จึงเห็นความแตกตางจาก
กรมอ่ืนในกระทรวงเดียวกันท่ีมีรายไดหลักจากงบประมาณแผนดิน  แตสํานักงานประกันสังคม
ตองจัดการบริหารใหมีความเช่ือถือได  โปรงใสตรวจสอบได  เพื่อไมใหเกิดความสงสัยของ
ประชาชนวาเปนการใชอํานาจรัฐบังคับกับประชาชนโดยมิชอบ  เพราะเงินจํานวนนี้มาจากการ
จัดเก็บเงินสมทบจากรัฐบาล   นายจางและลูกจาง  ก็เห็นวาสํานักงานประกันสังคมไดนําเงินสมทบ
ท่ีจัดเก็บเขากองทุนนั้นมาใชใหเกิดประโยชนสูงสุด  ดังนั้นระบบการบริหารกองทุนนั้นจึงเปนส่ิง

                                                           
8 ตรวจสอบขอมูลของกองทุนเงินทดแทน  ณ  เดือนตุลาคม  2544 
9 ตรวจสอบขอมูลของกองทุนประกันสังคม  ณ  เดือนตุลาคม  2544 
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สําคัญท่ีสุด  ซ่ึงตองใชบุคลากรท่ีมีความรู  ความสามารถในการจัดการเปนกรณีพิเศษ  ดีกวาจะได
คนท่ีเล่ือนตําแหนงตามอาวุโส  ดังนั้นจากเหตุดังกลาวหากสํานักงานประกันสังคมมีสถานะเปน
องคการมหาชน  อยางนอยท่ีสุดภาพท่ีประชาชนเห็นก็จะเสมอภาคกันมากข้ึนระหวารัฐบาล  
นายจาง  ลูกจาง  สรางความเช่ือถือตอประชาชนไดมากข้ึนกวาท่ีจะอยูในระบบราชการตอไป 
 การจัดระบบฐานขอมูลทางทะเบียน  ไมวาเปนขอมูลนายจาง  ลูกจาง  และสถานพยาบาล  
เพื่อเปนประโยชนตอการจายประโยชนทดแทน  และประสานงานกับสถานพยาบาล  มีความจําเปน
อยางยิ่งตอลูกจางและสถานพยาบาล  จึงตองวางระบบขอมูลใหเกิดประโยชนสูงสุดตอสํานักงาน
ประกันสังคมดวย  ประกอบกับขอมูลนี้จัดทําข้ึนเพื่อประโยชนสํานักงานประกันสังคมเองไม
เกี่ยวกับขอมูลของกรมอ่ืน  ดังนั้นจําเปนตองใชบุคลากรที่มีความสามารถในการพัฒนาและใช
ระบบสารสนเทศ  เพื่อมิใหเกิดความเสียหายตอการบริหารสํานักงานประกันสังคม  กองทุน  
นายจาง  ลูกจาง  และประชาชนท่ัวไป  แตอาจมีขอมูลบางสวนท่ีเกี่ยวของกับสวนราชการอ่ืน  หรือ
เอกชน  เชน  ทะเบียนราษฎร  ภาษี  ขอมูลของบริษัทฯ  ซ่ึงอาจทําการประสานงานโดยทางระบบ
สารสนเทศเพ่ือประหยัดงบประมาณในสวนนี้ 
 ความตองการความคลองตัวในการดําเนินงานของสํานักงานประกันสังคมดังกลาวขางตน  
หากดําเนินการในลักษณะขององคการมหาชนจะทําใหแกไขปญหาตาง ๆ  ได  เพื่อใหสามารถ
แขงขันกับภาคเอกชนท่ีดําเนินการทางธุรกิจท่ีมีกิจกรรมเหมือนสํานักงานประกันสังคม  และใน
อนาคตอาจสงผลกระทบตอกองทุนไดหากเกิดการตอตานการจัดทําบริการสาธารณะดาน
ประกันสังคมโดยรัฐท่ีขาดความคลองตัวในการใหบริการปญหาของกฎระเบียบในดานตาง ๆ  ซ่ึง
ควรไดรับการแกไขดังนี้ 
 

4.3.1 การแกไขปญหาดานบุคลากร 
            ควรปรับปรุงโครงสรางดานบุคลากรใหมีบุคลากรที่มีความรูความชํานาญในการ
ทํางานรอบดานไมวาจะเปนขาราชการ  พนักงาน  โดยการจัดใหมีการอบรมบุคลากรอยางสมํ่าเสมอ   
เช่ือมโยงใหเกิดความสัมพันธระหวางหนวยงานในสํานักงานประกันสังคมเพ่ือใหแตละหนวยงาน
ทราบและปฏิบัติงานไปในแนวทางเดียวกัน  และใหมีการปรับเปล่ียนระเบียบขอบังคับของท้ัง
ขาราชการและพนักงานใหไดรับความเช่ือถือในการปฏิบัติงานอยูในระดับเดียวกัน  และให
พนักงานมีโอกาสกาวหนาและเติบโตในหนาท่ีการงานท่ีทําอยูเชนเดียวกับขาราชการเพ่ือเปนขวัญ
และกําลังใจแกพนักงานใหตั้งใจปฏิบัติงานใหสัมฤทธ์ิผลตามวัตถุประสงคของงาน  รวมท้ังเพิ่ม
อัตราคาตอบแทนท้ังขาราชการและพนักงานใหสามารถแขงขันกับเอกชนไดดวยเพื่อดึงดูดใจใหบุ
คลกรท่ีมีความชํานาญทํางานใหสํานักงานประกันสังคมไดอยางตอเนื่อง  ซ่ึงจากประสบการณท่ี
ผูเขียนไดเคยศึกษาดูงานในเร่ืองการบริหารงานบุคคลและการประเมินผลงาน  ซ่ึงบริษัทฯ  ใชเปน
กลยุทธท่ีนอกเหนือจากเรื่องการกําหนดอัตราเงินเดือนท่ีสูงและโบนัสของบุคลากรบางประเภทที่
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จําเปนในสายงานคือ  การสงเสริมใหบุคลากรมีโอกาสพัฒนาตนเองโดยการเรียนหรือศึกษาตอ  การ
ใหบุคลากรทุกคนต้ังแตระดับสูงถึงระดับลางมีโอกาสแสดงความคิดเห็นในทุกจุดในองคกร  
ประกอบกับแนวทางแกไขเพ่ือใหทุกคนมีสวนรวม  ผูกพันและรักองคกร  สําหรับการประเมินผล
ใหบุคคลที่ถูกประเมินไดรับทราบการประเมินของผูบังคับบัญชาและมีโอกาสแกไขจุดบกพรอง
เปนลําดับแรก  กอนท่ีจะมีการนําเสนอท่ีประชุมท่ีประกอบดวยผูบังคับบัญชาในทุกหนวยใน
องคกรท่ีรูจักบุคคลท่ีถูกประเมิน  ดังนั้นในกรณีท่ีผูบังคับบัญชาเสนอท่ีประชุมถึงผลการประเมินท่ี
เปนโทษตอบุคคลนั้นตองอธิบายและตอบขอซักถามตอคณะกรรมการไดโดยส้ินขอสงสัยหรือไมมี
อคติแลว  จึงลงโทษบุคคลนั้นไดโดยการเปล่ียนงาน  ยายหนวยงาน  ลดข้ันหรือลดระดับ  จนถึงไล
ออกไดตามความรายแรง  ซ่ึงส่ิงเหลานี้เปนเพียงตัวอยางหน่ึงท่ีเปนตัวเลือกท่ีจะเปล่ียนแปลงวิธีการ
จากรูปแบบเดิมท่ีไมปกปดแตเปดเผยยากแมตอผูถูกประเมิน 
 
 4.3.2  การแกปญหาดานงบประมาณและการคลัง 
            ใหสํานักงานประกันสังคมมีอิสระโดยไมถูกกําหนดโดยหนวยงานกลางอ่ืน ๆ ของ
รัฐ  เชน  สํานักงบประมาณ  สํานักงานขาราชการพลเรือน  สํานักงานตรวจเงินแผนดิน  ในการงาน
ในทุก ๆ ดานไมวาจะเปนบุคลากร  การเงินและการคลัง  การออกกฎระเบียบตาง ๆ  ในการ
บริหารงานท้ังภายในสํานักงานและท่ีมีผลตอบุคคลภายนอกเพื่อใหสามารถปรับกฎระเบียบใหทัน
ตอการเปล่ียนแปลงในแตละยุคสมัยและไมใหเกิดความลาหลังเพื่อเปนหลักประกันความเปนอิสระ
ในการบริหารงาน  หรืออีกนัยหนึ่งคือใหกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมมีหนาท่ีตรวจสอบ
ความถูกตองและผลสําเร็จในเนื้อหาของงานเพื่อประเมินผลโดยกําหนดชวงเวลาในการติดตาม
ผลงานไวดวย  ดังนั้นการแกไขปญหาโดยการใหอํานาจแกสํานักงานประกันสังคมในการบริหาร
การเงินและการคลังใหไดอยางอิสระและมีการตรวงสอบภายหลังจากองคกรท่ีกฎหมายใหอํานาจ
ไวจะสามารถแกไขปญหาการตองทํารายละเอียดของบประมาณกันขามป  และทําใหการใช
งบประมาณของสํานักงานมีความคลองตัวและรวดเร็วยิ่งข้ึน 
 ในเร่ืองการวางรูปแบบใหมทางดานงบประมาณและการคลังสําหรับการตรวจสอบ
สํานักงานประกันสังคมท่ีเปนองคการมหาชนนั้น  ควรกําหนดมาตรฐานกลางสําหรับการตรวจสอบ
ใหสามารถเปรียบเทียบไดกับองคการมหาชนท่ีตองมีมาตรฐานการดําเนินการท่ีใกลเคียงกัน  ซ่ึง
กรณีนี้ยังเปนการยากท่ีจะกําหนดตัวช้ีวัดท่ีแนนอน  แตเนื่องจากการดําเนินการจัดทําบริการ
สาธารณะดานประกันสังคมไมมีตัวกําหนดท่ีแนนอนนอกจากการจัดทําบริการสาธารณะภายใต
กรอบของกฎหมาย  และตองข้ึนอยูกับความพึงพอใจของผูมารับบริการรับประโยชนทดแทนกรณี
ตาง ๆ  จากสํานักงานประกันสังคม  หัวหนาผูบริหารสํานักงานประกันสังคมตองกําหนดกรอบใน
เอกสารกอรบการดําเนินการกับกระทรวงท่ีสังกัด  และกําหนดระเบียบวิธีการดานการเงินโดย
คณะกรรมการบริหารงานสํานักงานประกันสังคมน้ัน  โดยหนวยงานตรวจสอบท่ีเกี่ยวของไมวาจะ
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เปนสํานักงบประมาณ  สํานักงานขาราชการพลเรือน  และสํานักงานตรวจเงินแผนดินจะตอง
กําหนดมาตรฐานกลางในการตรวจสอบท่ีเหมาะสมกับวิธีการดําเนินการขององคการมหาชน 
 
 4.3.3  การแกไขปญหาองคประกอบของคณะกรรมการ 
            ควรปรับปรุงการคัดเลือกบุคคลเขามาเปนคณะกรรมการโดยมิใหขาราชการหรือ
เจาหนาท่ีในสํานักงานประกันสังคมเปนคณะกรรมการเพ่ือมิใหเกิดปญหาในการพิจารณา
ปรับเปล่ียนระเบียบและแนวปฏิบัติท่ีลาสมัยหรือไมกอใหเกิความเปนธรรมตอประชาชน  หรืออาจ
เปนคณะกรรมการไดตามความจําเปน  นอกจากนี้ไมควรใหประธานกรรมการในคณะกรรมการชุด
ตาง ๆ  เปนขาราชการ  แตประธานกรรมการควรมาจากคนท่ีมีความเปนกลางและมีความรูความ
ชํานาญดานประกันสังคม  และคณะกรรมการควรเปนบุคลกรท่ีมีความรูความชํานาญในดาน
ประกันสังคมเปนหลักดวยนอกจากดานการแพทยและดานกฎหมายหรือดานอ่ืน ๆ  เพื่อใหสามารถ
วางแผน  ตรวจสอบแกไขปญหาในอดีต  ปจจุบัน  ในภายหนาของทุก ๆ คณะกรรมการใน
สํานักงานประกันสังคมใหสามารถปฏิบัติงานไดเปนหนึ่งเดียวกันเพื่อใหไดรับความเช่ือถือจาก
ประชาชน 
 สําหรับในเร่ืองคณะกรรมการองคการมหาชนตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  
2542  มิไดกําหนดวิธีการคัดเลือกบุคคลเขามาเปนประธานกรรมการและกรรมการไวชัดเจน  ดังนั้น
สํานักงานประกันสังคมและกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  ตองกําหนดวิธีการท่ีคัดเลือกให
ไดบุคคลท่ัวไปที่มีความรูความสามารถ  เชนวิธีการเสนอชื่อโดยสํานักงานประกันสังคม  การรับ
สมัครจากบุคคลท่ัวไป  โดยอาจกําหนดใหมีการตั้งคณะกรรมการสรรหาดวยเพื่อใหมีความโปรงใส
มากกวาวิธีการท่ีใหอํานาจเด็ดขาดแกรัฐมนตรีวาการฯ  เปนผูแตงต้ัง 
 
 4.3.4  การแกไขปญหาเร่ืองอํานาจหนาท่ีและการบังคับบัญชาของสํานักงานประกันสังคม 
           ใหอํานาจสํานักงานประกันสังคมในการกําหนดอํานาจหนาท่ีในหนวยงานตาง ๆ  
เปนของคณะกรรมการบริหาร  เพื่อเพิ่มความคลองตัวและการแกไขปญหาตางๆ  ในหนวยงานตาง 
ๆ  ในสังกัดสํานักงานประกันสังคมไดอยางมีประสิทธิภาพ  และลดข้ันตอนในการจัดโครงสราง
อํานาจหนาท่ีของสํานักงานประกันสังคมท่ีปจจุบันตองตราเปนพระราชกฤษฎีกา  และชวยลด
ปญหาความขัดแยงระหวางอํานาจกองตอกองหรือสํานักงานประกันสังคมจังหวัดของสํานักงาน
ประกันสังคม  และใหสามารถประสานงานปรับและแกไขปญหาความสัมพันธระหวางกันไดเสมอ
เพื่อประโยชนของประชาชนท่ีมาติดตอ 
 การบังคับบัญชาสํานักงานประกันสังคมในระบบราชการทําใหเกิดความลาชาหากสามารถ
ลดข้ันตอนโดยใหอํานาจหนาท่ีตอผูปฏิบัติหนาท่ีนั้นมากข้ึน  งานบางเร่ืองบางอยางอาจไมตองผาน
ข้ันตอนยาวมากและซํ้าซอนซ่ึงในท่ีนี้หมายถึงงานท่ีตองผานหัวหนางาน  หัวหนาฝาย  ผูอํานวยการ  
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รองเลขาธิการ  เลขาธิการ  ปลัดกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  และรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  หรือในบางคร้ังบางเร่ืองตองผานข้ันตอนเพิ่มข้ึนคือตอง
ผานอนุกรรมการหรือคณะกรรมการหลายคณะ  ซ่ึงกวางานจะเสร็จส้ินและถึงผูรอรับคําตอบคือ
ประชาชนหรือผูประกันตนหรือลูกจาง  และบางคร้ังอาจตองใชระยะเวลานานหลายปเพียงเพราะ
การปฏิบัติงานใหถูกตองตามกฎระเบียบของทางราชการเทานั้นโดยมิไดคํานึงถึงความเดือดรอน
ของประชาชน  หากมีการประเมินผลและตรวจสอบเพ่ือแกไขปญหาตางนี้โดยไมใหการปฏิบัติงาน
ตองยึดติดกับระเบียบมากเกินไปโดยใหอํานาจความคุมการปฏิบัติงานอยูท่ีคณะกรรมการบริหาร  
โดยการกําหนดเวลาการทํางานไวระยะหนึ่ง  หากไมสามารถทํางานใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาก็
ตองสงเร่ืองใหคณะกรรมการบริหารตรวจสอบเพ่ือใหสามารถเปล่ียนแปลงไดตามสถานการณท่ี
เปล่ียนแปลงเสมอ  ก็จะทําใหการปฏิบัติงาน ของสํานักงานประกันสังคมสามารถแขงขันกับ
หนวยงานเอกชนและมีภาพพจนท่ีดีข้ึนในสายตาของประชาชนท่ัวไป 

ดังนั้นหากเปล่ียนโครงสรางสํานักงานประกันสังคมจากสวนราชการเปนองคการ
มหาชนตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542  ก็จะตองถูกกําหนดโดยกรอบของ
พระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542  และอาจถูกเปล่ียนแปลงไดงายตามนโยบายรัฐบาล  
แตถาเปนองคการมหาชนตามพระราชบัญญัติสามารถวางรูปแบบโครงสรางท้ังหมดของสํานักงาน
ประกันสังคมไดใหม  โดยมุงแกไขปญหาตาง ๆ  ดังกลาว  และใหสํานักงานประกันสังคมสามารถ
บริหารงานไดอยางอิสระ  ทําใหเกิดความรวดเร็วเปนผลดีตอประชาชนผูมาใชบริการ  การท่ีจะให
อํานาจแกหัวหนาผูบริหารสํานักงานประกันสังคมท่ีจะเปนผูมีอํานาจบังคับบัญชาและการใชอํานาจ
ท่ีมีผลตองบังคับตอบุคคลภายนอกก็สามารถท่ีจะกําหนดในพระราชบัญญัติได   และถา
พระราชบัญญัติผานการพิจารณาของรัฐสภาก็จะสามารถตัดปญหาเร่ืองอํานาจบังคับของสํานักงาน
ได   ซ่ึงตรงจุดนี้ถา เปนพระราชกฤษฎีกาไมมีการใหอํานาจบังคับบุคคลภายนอกไวตาม
พระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542  และสวนใหญหนวยงานท่ีออกเปนพระราชกฤษฎีกา
จะเปนงานบริการสาธารณะแท ๆ  เชน  งานดานโรงพยาบาล  และงานดานการศึกษา  ดังนั้นผูเขียน
เห็นวาควรตราเปนพระราชบัญญัติสํานักงานประกันสังคม 
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บทที่  5 
บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 

 จากการศึกษาการจัดบริการสาธารณะดานประกันสังคม  จะพบวาการจัดทําบริการ
สาธารณะดานประกันสังคมในตางประเทศเร่ิมจากการที่รัฐเปนผูเร่ิมดําเนินการจัดทําบริการ
สาธารณะดานประกันสังคมในระบบราชการเนื่องจากในระยะเร่ิมแรกเงินภาษีประกันสังคมยังมี
จํานวนไมมากการดําเนินการมีลักษณะคอยเปนคอยไป  ตอมาเม่ือการดําเนินการของรัฐไดรับความ
สนใจจากประชาชนมากข้ึน  จํานวนเงินภาษีประกันสังคมจะเพ่ิมข้ึนทุก ๆ  ป  ประกอบกับประเทศ
ทุก ๆ  ประเทศท่ีมีการจัดทําบริการสาธารณะดานประกันสังคมจะเร่ิมจากการพัฒนาจากภาค
เกษตรกรรมไปสูภาคอุตสาหกรรมท่ีประชาชนตองการใหรัฐดูแลชีวิตความเปนอยูของประชาชน  
ซ่ึงเปนลูกจางและผูประกันตน  รวมถึงครอบครัวของลูกจางและผูประกันตน  การที่รัฐกําหนดให
สํานักงานประกันสังคมมีการดําเนินงานโดยหนวยงานราชการ  ซ่ึงในระยะเร่ิมแรกการปฏิบัติตาม
กฎหมาย  กฎระเบียบของทางราชการในขณะน้ันไมเปนปญหาและอุปสรรคตอการดําเนินงาน 
 ตอมาเม่ือทุกประเทศทั่วโลกตองประสบภาวะวิกฤตทางเศรษฐกิจ  มีการแขงขันท้ังใน
ภาครัฐและภาคเอกชนมากข้ึน  ทําใหหลายประเทศตองเปล่ียนแปลงวิธีการบริหารงานภาครัฐให
คลองตัวมากข้ึน  เพื่อใหประชาชนไดรับบริการท่ีคลองตัวรวดเร็วเหมือนในภาคเอกชน  ปญหาสวน
หนึ่งมาจากภาครัฐประสบปญหาท่ีไมสามารถเหนี่ยวร้ังผูท่ีมีความรูความสามารถเขามาทํางานได  
หรือไมสามารถแขงขันกับภาคเอกชนได  อีกท้ังประชาชนมีความตองการไดรับบริการเพิ่มมากข้ึน
เร่ือย ๆ  เปรียบเสมือนภารกิจของรัฐเพิ่มข้ึน  แตการปฏิบัติงานของเจาหนาท่ีในภาครัฐไมสามารถ
ปรับเปล่ียนไดทันกับเหตุการณและความตองการของประชาชน  อันเนื่องจากการตองปฏิบัติตาม
กฎระเบียบของราชการ  เพราะงานราชการตองถูกตรวจสอบและรับนโยบายจากรัฐบาล  ซ่ึงไม
เหมาะกับการดําเนินงานของสํานักงานประกันสังคม  ทําใหถูกมองวาไมสามารถปฏิบัติงานให
เหมาะสมกับงานบริการสาธารณะดานประกันสังคมท่ีประชาชนตองการจากรัฐ  ซ่ึงโดยธรรมชาติ
ของงานบริการตองการความเปนอิสระในระดับหนึ่ง  ดังนั้นธรรมชาติของระบบราชการ  กับงาน
บริการสาธารณะจึงตางกันและไมสามารถใชกฎระเบียบความเครงครัดของระบบราชการให
สอดคลองเหมาะสมกับงานบริการสาธารณะได 
 ปจจุบันจะเห็นไดชัดวาการบริหารงานในระบบราชการเปนปญหาและอุปสรรคตอการ
ดําเนินงานของการจัดบริการสาธารณะดานประกันสังคม  ดังนั้นในตางประเทศจึงไดมีความ
พยายามปรับเปล่ียนรูปแบบการบริหารงานบริการสาธารณะดานประกันสังคม  เพื่อใหมีการ
พัฒนาการบริหารงานและการอํานวยบริการแกประชาชนใหดีข้ึน  โดยการใหอิสระแกการ
บริหารงานในองคกรประกันสังคม  กลาวคือประเทศสหรัฐอเมริกามีการปรับเปล่ียนรูปแบบการ
บริหารงานประกันสังคมจากระบบราชการเปนองคกรอิสระท่ีสามารถกําหนดนโยบายการบริหาร

DPU



ใหสอดคลองตอความตองการของประชาชนโดยไดรับความเห็นชอบจากฝายนิติบัญญัติโดยตรง
และไมตองผานข้ันตอนมากมาย  และในขณะเดียวกันก็เปนหนวยงานอิสระภายใตสาขาของฝาย
บริหาร  ในประเทศอังกฤษที่มีความเปนเอกภาพในระบบประกันสังคมและการสังคมสงเคราะห  
โดยรัฐใหความสําคัญในการดูและสุขภาพของประชาชนเพ่ือลดคาใชจายของกองทุนในระยะยาว  
ดวยเหตุนี้รัฐจึงไมตองจัดโครงสรางองคกรใหยุงยาก  เพียงกระจายงานจัดเก็บเงินสมทบและจาย
ประโยชนทดแทนในลักษณะของ    Executive  Agency  ซ่ึงเปนวิธีการใหการบริหารงานมีความ
คลองตัวและเปนอิสระในระดับหนึ่งเพื่อใหประชาชนไดรับบริการที่รวดเร็วข้ึน  ในประเทศเกาหลี
ใตมีการจัดองคกรเปนรัฐวิสาหกิจหรือบริษัทท่ีรัฐเปนเจาของเพื่อเตรียมการใหการบริหาร
เงินกองทุนใหคลองตัวในการใหบริการและเพื่อเตรียมพรอมสํารับการลงทุน  ในประเทศสิงคโปร
แมวาจะเปนเพียงประเทศเล็ก ๆ  มีประชากรไมมาก  แตใหความสําคัญตอการจายประโยชน
ทดแทนแกสมาชิกกองทุนในลักษณะท่ีหลากหลายตรงตอความตองการของสมาชิก  คือการเพ่ิม
ลักษณะการจายประโยชนคืนใหสมาชิกในลักษณะของเงินปนผล  และใหความสําคัญตอความ
สะดวกรวดเร็วของสมาชิกท่ีมารับบริการ  โดยรัฐรวมลงทุนกับบริษัทเอกชนเพ่ือใหบริการสมาชิก
ดวยระบบคอมพิวเตอร  และประเทศมาเลเซียมีการจัดองคกรประกันสังคมจากระบบราชการเปน
องคกรอิสระเพื่อใหการบริหารจัดการเงินงายข้ึน  ประกอบกับองคกรมีความพรอมสามารถเล้ียง
ตนเองได  มีอิสระในการบริหารงานบุคคลระดับหนึ่ง  การแกไขกฎหมายและระเบียบเพียงกําหนด
หลักการใหญ ๆ  เพื่อใหสามารถกําหนดวิธีปฏิบัติท่ียืดหยุนและงายตอการเปล่ียนแปลง  ขาราชการ
รับเงินเดือนเทากับภาคเอกชน  มีโบนัส  มีการประเมินผลงานท่ีรัดกุมและเปนมาตรฐานมาก  ดังนั้น
การท่ีสํานักงานประกันสังคมไทยซ่ึงอยูในระบบราชการท่ีมีการบริหารงานท่ีไมคลองตัวและยังไม
เปนอิสระเหมือนในตางประเทศ  ดังนั้นผูเขียนจึงขอเนนการดําเนินงานเพ่ือไปสูความเปนอิสระ
ของสํานักงานประกันสังคมไทย  และขอเสนอแนะแนวทางท่ีควรจะเปนและวิธีการปฏิบัติเพื่อให
สํานักงานประกันสังคมออกจากระบบราชการเพื่อไปสูองคการท่ีมิใชสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ
ดังนี้ 
 
5.1  แนวทางการดําเนินงานเพื่อความเปนอิสระในการบริหารงานของสํานักงานประกันสังคม 
 
 การท่ีสํานักงานประกันสังคมจะแกไขปญหาเร่ืองบุคลากร  ปญหาเร่ืองงบประมาณและการ
คลัง  ปญหาเร่ืององคประกอบของคณะกรรมการ  และปญหาเร่ืองอํานาจหนาท่ีและการบังคับ
บัญชาของสํานักงานประกันสังคมไดนั้น  นอกจากการปรับเปล่ียนวิธีการบริหารเฉพาะเร่ืองท่ีเกิด
ปญหาเปนกรณี ๆ  ไป  ซ่ึงเปนวิธีการหนึ่งท่ีจะชวยแกปญหาการบริหารงานท่ีขาดความคลองตัว  
แตการแกไขปญหาการบริหารงานดวยวิธีนี้เปนการแกปญหาในระยะส้ันเทานั้น  วิธีการหนึ่งท่ี
ผูเขียนทําการศึกษาคือการแกปญหาโดยการเปล่ียนรูปแบบวิธีการบริหารงานในรูปแบบอ่ืนท่ีมิใช
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สวนราชการและรัฐวิสาหกิจ  ซ่ึงจะเปนวิธีการที่รัฐใหอิสระในการบริหารงานในระดับหนึ่ง  ไดแก  
การใหสํานักงานประกันสังคมออกจากระบบราชการเปนองคการมหาชน  หรือเปนหนวยงาน
บริหารพิเศษ  หรือเปนองคกรของรัฐท่ีเปนอิสระ 
 จากการศึกษาผูเขียนสามารถสรุปไดวาถาเปล่ียนโครงสรางสํานักงานประกันสังคมเปน
องคการมหาชน  มี  2  วิธีคือการตราเปนพระราชกฤษฎีกาตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ. 
2542  ซ่ึงจะตองมีลักษณะหนาท่ีท่ีตองสงบริการท่ีจําเปนโดยสาธารณะเกี่ยวกับชุมชน  โดยพิจารณา
ตามมาตรา  5  แหงพระราชบัญญัติองคการมหาชนแลวการปรับเปล่ียนสํานักงานประกันสังคมจาก
ระบบราชการเปนองคการมหาชนซ่ึงเปนกฎหมายกลางที่รัฐเตรียมไวสําหรับการจัดระเบียบการตั้ง
องคการมหาชนในทุกหนวยงานที่ทําไดงาย  รวดเร็ว  โดยการตราเปนพระราชกฤษฎีกา  แตวิธีการ
ดังกลาวมีขอเสียคือกฎหมายน้ีไมไดครอบคลุมการจัดเตรียมใหเปนผลจริงจังในขณะนี้  ไมมี
มาตรฐานการคัดเลือกหนวยงาน  ระบบการประเมินและระบบการตรวจสอบตักเตือน  กรอบ
นโยบายยังไมแข็งแรงพอ  ขอบเขตอํานาจของคณะกรรมการองคการมหาชนตองกําหนดใหชัดเจน  
วินัยทางการเงิน  องคการท่ีไมแสวงหากําไรน้ันยากท่ีรัฐบาลจะประเมินผลสําเร็จ  ความรับผิดชอบ
ของผูควบคุมองคการมหาชนตองชัดเจน1  สวนวิธีท่ี  2  คือการตราเปนพระราชบัญญัติสํานักงาน
ประกันสังคม  ซ่ึงจะเปนวิธีท่ีทําใหสํานักงานประกันสังคมสามารถมีอํานาจบังคับประชาชนไดตาม
กฎหมาย  และสามารถกําหนดที่มาและการสรรหาคณะกรรมการที่จะเขามาบริหารงานใหปลอด
จากการแทรงแซงทางการเมืองได  เพราะถาออกเปนพระราชกฤษฎีกาอํานาจการแตงต้ัง
คณะกรรมการบริหารใหอํานาจรัฐมนตรีวาการกระทรวงผูเดียวเปนผูแตงต้ังและเปนวิธีท่ีถูก
แทรกแซงทางการเมืองงายท่ีสุด 
 การเปล่ียนโครงสรางสํานักงานประกันสังคมเปนหนวยงานบริหารพิเศษ  ซ่ึงมีลักษณะเปน
งานท่ีกระทรวงหรือกรมในสวนกลางตองทําและไมสามารถดําเนินการโดยหนวยงานอื่นไดเพราะ
เปนการเกี่ยวของโดยตรงท่ีจะตองมีการสงงานของแกนศูนยกลางรัฐบาลตามท่ีบัญญัติไวใน
กฎหมายท่ีตองมีการดําเนินการโดยกระทรวงหรือกรม  ซ่ึงลักษณะดังกลาวเปนวิธีการมอบหมาย
งานเฉพาะเร่ืองท่ีศูนยกลางมอบหมายใหดําเนินการ  ไมเหมาะกับการดําเนินงานของสํานักงาน
ประกันสังคมท่ีตองมีการกระจายการใหบริการเพ่ืออํานวยบริการแกประชาชนใหเขาถึงชุมชนตาง 
ๆ  เม่ือกระจายการบริการก็ควรตองกระจายอํานาจในการบริหารงานไปพรอม ๆ  กันดวย 

                                                           
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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 การเปล่ียนโครงสรางสํานักงานประกันสังคมเปนองคกรของรัฐท่ีเปนอิสระ  ซ่ึงมีลักษณะ
เปนองคกรท่ีเปนผูมีอํานาจวางระเบียบควบคุมกิจการบางอยางภายในรัฐและเปนกิจการท่ีมี
ความสําคัญและมีผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน  เศรษฐกิจของประเทศ  และทรัพยากร
ท่ีมีอยูอยางจํากัด  ซ่ึงตามทฤษฎีเหมาะกับกิจการโทรคมนาคม  วิทยุกระจายเสียและวิทยุโทรทัศน  
และใหอํานาจในการออกกฎหมายเก่ียวกับองคกรลักษณะนี้ไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย  พ.ศ.  2540  เปนตน  การที่จะใหสํานักงานประกันสังคมมีองคกรท่ีเปนอิสระลักษณะนี้เปน
เร่ืองท่ียาก  เนื่องจากการบริหารกองทุนเงินทดแทนและกองทุนประกันสังคมที่มีลักษณะการเก็บ
เงินสมทบเฉพาะกลุมคนที่ทํางานอยูในสถานประกอบการ  และบางสวนเปนการประกันตนโดย
สมัครใจ  ซ่ึงการบริหารกองทุนนี้ยังไมถึงขนาดท่ีจะกระทบตอสิทธิเสรีภาพของคนท้ังประเทศ  
และองคกรอิสระลักษณะนี้จะมีลักษณะท่ีเปนอิสระเฉพาะคณะกรรมการที่ถูกแตงตั้งเขามาเทานั้น  
สวนตัวองคกรท่ีทําหนาท่ีปฏิบัติงานอาจมีไดหลายรูปแบบ  ท้ังอยูในระบบราชการหรือเปนองคการ
มหาชนหรือองคกรในลักษณะอ่ืน ๆ  ก็ไดตามความเหมาะสมขององคกร 
 
5.2  ขอเสนอแนะวิธีการจัดบริการสาธารณะดานประกันสังคมในรูปแบบองคการมหาชน 
 
 จากขอสรุปดังกลาวในขอ  5.1  ผูเขียนขอเสนอแนะใหเปล่ียนรูปแบบการบริหารงานจาก
สวนราชการเปนองคการมหาชน  โดยการตราเปนพระราชบัญญัติสํานักงานประกันสังคม  
เนื่องจากมีความจําเปนท่ีจะตองใหกฎหมายนี้ผานการพิจารณาของรัฐสภาเพ่ือใหสํานักงาน
ประกันสังคมมีอํานาจบังคับแกประชาชน  และการกําหนดท่ีมาของคณะกรรมการบริหารใหปลอด
จากการเมือง  และกฎหมายและระเบียบวิธีปฏิบัติท่ีเหมาะสมใหคงเดิมไว  ดังนั้นข้ึนอยูกับความ
พรอมในหลาย ๆ ดานท้ังเร่ืองบุคลากร  งบประมาณการคลัง  และขอบเขตอํานาจในการกํากับดูแล
สํานักงานประกันสังคมเปนสําคัญ  และไมวาจะเปล่ียนแปลงสํานักงานประกันสังคมใหมีความเปน
อิสระอยางไรก็อาจไมเกิดประโยชนถาขาดจิตสํานึกในการใหบริการสาธารณะแกประชาชน 
 การเปล่ียนสํานักงานประกันสังคมจากระบบราชการเปนองคการมหาชนซ่ึงมีลักษณะเปน
หนวยงานของรัฐท่ีมิใชสวนราชการและมิใชรัฐวิสาหกิจ  เปนนิติบุคคลท่ีอยูภายใตการกํากับของ
ฝายบริหารคือรัฐมนตรี  เปนหนวยงานที่ไดรับเงินอุดหนุนจากรัฐบาล  เปนหนวยงานท่ีสามารถหา
รายไดเอง  โดยไมไดมุงแสวงหากําไรเปนหลัก  แตสามารถมีกําไรจากการดําเนินงานได  สํานักงาน
ประกันสังคมท่ีเปนองคการมหาชนเปนหนวยงานของรัฐเพราะฉะนั้นสามารถไดรับเงินอุดหนุน
ท่ัวไปจากรัฐบาลข้ึนอยูกับความจําเปนในการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะดานประกันสังคม  
คณะกรรมการบริหารสํานักงานประกันสังคมองคการมหาชน  มีผูอํานวยการเปนผูรับผิดชอบ  และ
มีเจาหนาท่ีซ่ึงไมใชขาราชการ  มีความเปนอิสระและคลองตัวสูงและพรอมท่ีจะรับผิดชอบท่ี
สามารถดําเนินการโดยผลสัมฤทธ์ิท่ีชัดเจนสามารถตรวจสอบได  การบริหารองคการมหาชนนี้เพื่อ
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ลดข้ันตอนของการกํากับดูแลหรือการปกครองบังคับบัญชา  สําหรับเงินเดือนของคณะกรรมการ
และผูอํานวยการขึ้นอยูกับหลักเกณฑ  วิธีการท่ีคณะรัฐมนตรีกําหนดข้ึนอยูกับขนาดองคกรและ
ความสําคัญของบริการสาธารณะ  การเงินและการตรวจสอบไมตองรายงานตอผูบริหารแตตองให
รายงานตอคณะกรรมการตรวจสอบภายในเพ่ือความเปนอิสระไมตองอยูภายใตการบังคับบัญชา  
ในกฎหมายตองมีการกําหนดหลักประกันความม่ันคงท่ีผูบริหารจะไมถูกปลดออกเม่ือเปล่ียน
รัฐบาล  ถาไดปฏิบัติตามวัตถุประสงคตามขอตกลงท่ีกําหนดทุกอยางแลว  การจางผูบริหารจะมี
ลักษณะเปนสัญญา  3-4  ป  แตเจาหนาท่ีผูปฏิบัติงานตองผานการคัดเลือกและจะมีสัญญา  ในกรณี
ของขาราชการถาไมผานการคัดเลือกก็ยังคงมีฐานะเปนขาราชการและยังสามารถกลับเขาสูระบบ
ราชการได  การท่ีผูอํานวยการเปนผูมีอํานาจปกครองคนเดียวไมไดหมายความวาจะทําอะไรไดตาม
อําเภอใจ  เพราะยังมีคณะกรรมการบริหารควบคุมดูแล 
 
 โดยสรุปจากการศึกษาสภาพปจจุบันของสํานักงานประกันสังคม  ซ่ึงมีโครงสรางและการ
บริหารงานแบบราชการ  มีการควบคุมตรวจสอบอยางเครงครัดและมีกฎระเบียบในการปฏิบัติงาน
มากมาย  ทําใหการปฏิบัติงานของสํานักงานประกันสังคมซ่ึงเปนงานดานบริการสังคมไมสามารถ
ปฏิบัติงานตามวัตถุประสงคของสํานักงานประกันสังคมไดอยางเต็มท่ีและมีประสิทธิภาพ  
เนื่องจากการดําเนินงานของสํานักงานประกันสังคมขาดความเปนอิสระและเสรีภาพในการ
ตัดสินใจ  อนุมัติ  ส่ังการเทาท่ีควร  อันเนื่องมาจากสายการบังคับบัญชา  ซ่ึงเหมือนเปนกําแพงกั้น
ระหวางสํานักงานประกันสังคมกับประชาชนผูรับบริการ  ถาสํานักงานประกันสังคมเปนองคการ
มหาชนจะมีโครงสรางและระบบการบริหารงานท่ีเปนอิสระจากระบบราชการและมีการบริหารงาน
ท่ีคลองตัวมากกวา  ฉะนั้นการท่ีจะแกไขปญหาเหลานี้ได  ผูเขียนไดเสนอแนวทางในการแกไข
ปญหาดังกลาวโดยใหสํานักงานประกันสังคมมีโครงสรางและระบบการบริหารงานท่ีเปนอิสระจาก
ระบบราชการและมีวิธีการดําเนินงานท่ีจะเปนองคการมหาชน  2  วิธี  คือ 
 1.  การตราพระราชกฤษฎีกาตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542 
 2.  การตราพระราชบัญญัติสํานักงานประกันสังคมเปนองคการมหาชน 
 ผูศึกษาเห็นวาแนวทางในการตราพระราชบัญญัติสํานักงานประกันสังคมเปนองคการ
มหาชนนาจะเปนวิธีการและแนวทางที่ดีท่ีสุดในขณะนี้  เนื่องจากปจจุบันพระราชบัญญัติองคการ
มหาชน  พ.ศ.  2542  ไมไดใหอํานาจสํานักงานประกันสังคมในการใชอํานาจบังคับแกประชาชน  
และหนวยงานท่ีจัดต้ังตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542  เปนงานบริการสาธารณะท่ี
เกี่ยวกับ  โรงพยาบาล  และการศึกษา  ซ่ึงไมจําเปนตองใชอํานาจบังคับแกประชาชน  ประกอบกับ
กรอบโครงสรางดานคณะกรรมการมีขอจํากัดเกินไป  การแตงต้ังคณะกรรมการบริหารโดย
รัฐมนตรีเพียงผูเดียว  เส่ียงกับการแทรกแซงของอํานาจทางการเมืองมากเกินไป  และการตรวจสอบ
ดานงบประมาณยังไมมีมาตรฐานในการวัดความสําเร็จไดแนนอน  เจาหนาท่ีตองเปล่ียนเปน
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เจาหนาท่ีของรัฐท้ังหมด  การบังคับแบบนี้อาจเร็วเกินไป  สํานักงานประกันสังคมอาจตองเส่ียงกับ
การสูญเสียบุคลากรท่ีมีคุณภาพ  การตราพระราชกฤษฎีกาปจจุบันจะมีสวนดีเฉพาะงานท่ีอํานวย
บริการแกประชาชน  แตงานท่ีตองใชอํานาจบังคับแกประชาชนยังคงเปนปญหาอยู  เพราะพระราช
กฤษฎีกาเปนกฎหมายท่ีออกโดยฝายบริหารมีการเปล่ียนแปลงงายอาจไมไดรับการยอมรับจาก
ประชาชน  ในอนาคตถามีการแกไขเหลานี้ในพระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542  อาจเปน
ทางออกท่ีดีอีกทางหนึ่งของสํานักงานประกันสังคม 
 การที่สํานักงานประกันสังคมออกจากระบบราชการโดยการตราเปนพระราชบัญญัติ
สํานักงานประกันสังคมเปนองคการมหาชนจะทําใหสามารถคงความเปนเอกลักษณของงานบริหาร
ดานประกันสังคมท่ีมีโครงสรางใหญท่ีตองมีการกระจายการใหบริการและตองมีอํานาจบังคับ
ประชาชนตามกฎหมายไดท่ัวประเทศ  กองทุนท่ีสํานักงานประกันสังคมตองดูแลเปนกองทุนท่ีมี
เงินจํานวนมากอาจเทียบไดกับธนาคารแหงประเทศไทยก็วาได  ดังนั้นเพื่อใหการจัดทําบริการ
สาธารณะดานประกันสังคมเปนไปดวยความเรียบรอย  ท่ีมาของคณะกรรมการอาจกําหนดใหมา
จากคณะกรรมการสรรหาท่ีมีความเปนกลาง  และองคประกอบของคณะกรรมการบริหาร  บุคลากร
อาจกําหนดใหเหมาะสมกับการดําเนินงานดานประกันสังคมได  ดานบุคลากรในลักษณะเดิมถา
จําเปนตองมีอยูเพื่อขวัญและกําลังใจในสถานะของตน  เพราะการกําหนดใหเปล่ียนสถานะบุคลากร
จากขาราชการและพนักงานเปนเจาหนาท่ีของรัฐในองคการมหาชนเร็วเกินไปอาจทําใหไมสามารถ
ยับยั้งการยายกลับไปสูระบบราชการเดิม  อาจทําใหสํานักงานประกันสังคมตองสูญเสียบุคลากรที่มี
คุณภาพไปทําใหสํานักงานประกันสังคมไดรับความเสียหายได  และในสวนของการจัดการ
เงินกองทุนท่ีมีจํานวนมากอาจสรางระบบท่ีเหมาะสมได  ซ่ึงถือเปนจุดเปดโอกาสท่ีดีและเปน
ทางเลือกหนึ่งในการออกพระราชบัญญัติ  ซ่ึงในเร่ืองนี้เปนจุดสําคัญท่ีรัฐบาลตองตัดสินใจรีบ
ดําเนินการกอนท่ีปญหาความไมชัดเจนในการกําหนดรูปแบบสํานักงานประกันสังคมจะเปนปญหา
สะสมมากกวานี้จนไมสามารถเยียวยาแกไขได 
 
 

DPU



 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

บรรณานุกรม 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

DPU



บรรณานุกรม 
 
ภาษาไทย 

หนังสือ 
 
กฎหมายบํานาญแหงชาติสาธารณรัฐเกาหลี  (ฉบับแกไข) ค.ศ.  1989.  แปลจาก  Korea’s National   

Pension Act (Amended  in  1989)  National  Pension  Corporation  โดยฝายวิเทศ
สัมพันธ 

กองวิชาการและแผน.  กรุงเทพฯ: สํานักงานประกันสังคม,   2538. 
โครงการสงเสริมประสิทธิภาพของสํานักงาน  รายงานสรุปโครงการระยะท่ี  3  (ปรับปรุงคร้ังท่ี  2)   

เร่ือง  แนวคิดหนวยงานบริหารพิเศษ  กรุงเทพฯ : สํานักงาน  ก.พ.,  2540 
จงจิตต  โศนคณาภรณ.  สวัสดิการสังคม.  พิมพคร้ังท่ี  10  กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยรามคําแหง,   
 2530. 
จําลอง  ศรีประสาธน  แนวคิดและหลักการประกันสังคม.  นนทบุรี  :  กองวิชาการและแผนงาน   

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

นนทบุรี: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช,  2538. 
ธีรยุทธ  หลอเลิศรัตน.  “องคการมหาชน  มิติใหมของหนวยงานภาครัฐ : แนวทางการจัดตั้งและ 

การบริหารงานองคการมหาชน”  กรุงเทพฯ: สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราช 
การ  สํานักงาน ก.พ.,  2542. 

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

นิคม  จันทรวิทุร.  กฎหมายประกันสังคม  35 ปแหงการฝาฟนจนฝนเปนจริง.  คร้ังท่ี 1  กรุงเทพฯ: 
สํานักพิมพสยามรัฐ,  2533. 

นิคม  จันทรวิทุร.  กฎหมายประกันสังคม  :  แนวคิด  พัฒนาการ  และกาวแรกของการดําเนินงาน 
ในประเทศไทย,  คร้ังท่ี 1  กรุงเทพฯ: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  2537. 

นันทวัฒน  บรมานันท.  หลักกฎหมายปกครองเก่ียวกับบริการสาธารณะ.  พิมพคร้ังท่ี 1,  กรุงเทพฯ:  
สํานักพิมพวิญูชน,  2543. 

 
ประยูร  กาญจนดุล.  คําบรรยายกฎหมายปกครอง.  พิมพคร้ังท่ี3.  กรุงเทพฯ: โรงพิมพจุฬาลงกรณ 

มหาวิทยาลัย,  2535. 

DPU



แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ.  ฉบับท่ี 8  พ.ศ.  2540-2544. 
รายงานแสดงผลการดําเนินการของคณะรัฐมนตรี  ตามแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ.  รัฐบาลนาย 

ชวน  หลีกภัย.  ปท่ี  2  วันท่ี  20  พฤศจิกายน  2541  -  วันท่ี  20  พฤศจิกายน  2542. 
สมาน  รังสิโยกฤฏ.  การปฏิรูปภาคราชการ: แนวคิดและยุทธศาสตร.  คร้ังท่ี 1.  กรุงเทพฯ: สวัสดิ 

การสํานักงาน ก.พ.,  2540. 
สมาน  รังสิโยกฤฏ.  การจัดโครงสรางสวนราชการ.  คร้ังท่ี 1.  กรุงเทพฯ: สวัสดิการสํานักงาน  

ก.พ.,  2540. 
สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ.  การกฏิรูประบบราชการ : ยุทธศาสตรสําคัญของ 
 การเปล่ียนแปลง. กรุงเทพฯ: 2541. 
สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ. องคการมหาชน  มิติใหมของหนวยงานภาครัฐ.  
 กรุงเทพฯ: 2542. 
สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ.  การปฏิรูประบบราชการ  ทางออกของการแกไข 
 ปญหาและฝาฟนวิกฤต.  กรุงเทพฯ: 2542. 
สํานักงานประกันสังคม  รายงานการศึกษาดูงานของขาราชการสํานักงานประกันสังคม.  เร่ือง  การ 
 เปล่ียนแปลงสถานะเปนหนวยงานอิสระของสํานักงานประกันสังคมสหรัฐอเมริกา  ณ   
 ประเทศสหรัฐอเมริกา, กรุงเทพฯ: 2542. 
สํานักงานประกันสังคม.  รายงานการศึกษาดูงานของคณะกรรมการประกันสังคม  ท่ีปรึกษาและขา 

ราชการท่ีเก่ียวของ  ณ  ประเทศออสเตรเลีย และสิงคโปร  วันท่ี  18-25  มีนาคม  2537. 
สํานักงานประกันสังคม.  รายงานการศึกษาดูงานของขาราชการสํานักงานประกันสังคม  โครงสราง 

หนวยงานบริหารพิเศษ  ณ  ประเทศมาเลเซียและระบบประมวลภาพเอกสารใน 
คอมพิวเตอรและประเทศสิงคโปร  ระหวางวันท่ี  18-22  ตุลาคม  2542. 

 สุจิน  ฉิมมณี.  “การประกันชีวิต  2  เร่ืองความรูท่ัวไปเก่ียวกับการประกันสังคม”.  คร้ังท่ี  1.   
นนทบุรี: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมมาธิราช,  2538. 

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

บทความ 
 
โภคิน  พลกุล.  “นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนฝรั่งเศส.” วารสารกฎหมายปกครอง. เลม  6  ตอน  
2, 

สิงหาคม  2530. 

DPU



สมคิด  เลิศไพฑูรย.  “ความรูเบ้ืองตนเกี่ยวกับองคการมหาชนอิสระ.”  วารสารนิติศาสตร.  ป  19   
ฉบับท่ี  4,  ธันวาคม  2532. 
 

วิทยานิพนธ  และงานวิจัย 
 
จิตผอง  พัฒนาศิริ.  “แนวทางเพ่ือความเปนอิสระของมหาวิทยาลัยไทย.” วิทยานิพนธมหาบัณฑิต   

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

และเชิงวิเคราะหขอความคิด.”  วิทยานิพนธมหาบัณฑิต  คณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลัย 
ธรรมศาสตร,  2529. 

วันเพ็ญ  ทรัพยสงเสริม.  “การจัดระบบองคการมหาชนอิสระในกระบวนการจัดทําบริการสาธารณะ 
ในประเทศไทย.”  วิทยานิพนธมหาบัณฑิต  คณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  
2539. 

วิษณุ  วรัญู.  “รายงานวิจัย  เร่ือง  องคกรของรัฐท่ีเปนอิสระ.”  กรุงเทพฯ:  สํานักงานกองทุนสนับ 
สนุนการวิจัย,  2540. 

สุรพล  นิติไกรพจน. “รายงานวิจัยฉบับสุดทาย  เร่ือง  การปรับปรุงโครงสรางทางกฎหมายในการ
จัด 

ตั้งองคการภาคมหาชน  :  ความเปนไปไดและแนวทางในการตรากฎหมายจัดต้ัง
องคการ 

ของรัฐท่ีมิใชสวนราช  การหรือรัฐวิสาหกิจ.”  กรุงเทพฯ:  สํานักงานคณะกรรมการวิจัย 
แหงชาติ,  กรกฎาคม 2540. 

สุรพล  นิติไกรพจนและคณะ.  “รายงานฉบับสุดทาย  โครงการศึกษาความเหมาะสมในการกําหนด 
หลักเกณฑ  วิธีการ  และแผนการดําเนินงานในการโอนกิจการขององคการขนสงมวล 
ชนกรุงเทพใหกรุงเทพมหานคร.”  เสนอตอกระทรวงคมนาคม.  กรุงเทพฯ:  
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  2540. 

 
กฎหมายท่ีเก่ียวของ 

 
พระราชกฤษฎีกาแบงสวนราชการสํานักงานประกันสังคม  กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม 

พ.ศ.  2537. 
พระราชบัญญัติเงินทดแทน  พ.ศ.  2537. 

DPU



พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  2542. 
พระราชบัญญัติประกันสังคม พ. ศ.  2533  แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติประกันสังคม  (ฉบับท่ี  
 2)  พ.ศ.  2537  และ  (ฉบับท่ี 3)  พ.ศ.  2542. 
พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรม  (ฉบับท่ี 8)  พ.ศ.  2536. 
พระราชบัญญัติพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  พ.ศ.  2501 
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน  พ.ศ.  2535  แกไขเพิ่มเติม  พ.ศ.  2538. 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ.  2534. 
พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ  พ.ศ.  2543 
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ.  2502 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ.  2539. 
พระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ. 2542. 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ.  2540. 
 
ภาษาอังกฤษ 
 

Books 
International  Labour  Office  .  Administration  of  Social  Security.  Geneva.  Switzerland,  
1998. 
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. 

 

DPU

http://www.open.gov.uk/co/cohome.htm


 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 

ภาคผนวก 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

DPU



ภาคผนวก  ก 
 

ราง 
พระราชกฤษฎีกาจัดตัง้สํานกังานประกันสังคม 
ตามพระราชบญัญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542 

พ.ศ.  ….1 
  โดยท่ีเปนการสมควรจัดตั้งสํานักงานประกันสังคมและเงินทดแทนข้ึนเปน
องคการมหาชนตามกฎหมายวาดวยองคการมหาชน 
  อาศัยอํานาจตามความในมาตรา  221  ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
และมาตรา  5  แหงพระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  2542  จึงทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ  ให
ตราพระราชกฤษฎีกาข้ึนไว  ดังตอไปนี้ 
  มาตรา   1  พระราชกฤษฎีกานี้เรียกวา   “พระราชกฤษฎีกาจัดต้ังสํานักงาน
ประกันสังคมและเงินทดแทน  พ.ศ.  ….” 
  มาตรา  2  พระราชกฤษฎีกานี้ใหใชบังคับต้ังแตวันถัดจากวันประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาเปนตนไป 
  มาตรา  3  ในพระราชกฤษฎีกานี้ 
  “กองทุน”  หมายความวา  กองทุนประกันสังคมและเงินทดแทน 
  “คณะกรรมการ”  หมายความวา  คณะกรรมการประกันสังคมและเงินทดแทน 
  “คณะกรรมการตรวจสอบประสิทธิภาพ”  หมายความวา  คณะกรรมการ
ตรวจสอบประสิทธิภาพ 
  “ผูอํานวยการ”  หมายความวา  ผูอํานวยการสํานักงานประกันสังคม 
  “เจาหนาท่ี”  หมายความวา  เจาหนาท่ีสํานักงานประกันสังคม 
  “ลูกจาง”  หมายความวา  ลูกจางของสํานักงานประกันสังคม 
  “รัฐมนตรี”  หมายความวา  รัฐมนตรีผูรักษาการตามพระราชกฤษฎีกานี้ 
  มาตรา  4  ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมรักษาการตาม
พระราชกฤษฎีกานี้ 
 
 
 

                                                           
1 ดูวิธีการยกรางพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังสํานักงานประกันสังคมตามพระราชบัญญัติองคการ

มหาชน  พ.ศ.  2542  เพ่ิมเติมในหนา  94 
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หมวด  1 
การจัดตั้ง  วัตถุประสงค  และอํานาจหนาท่ี 

 
  มาตรา  5  ใหจัดต้ังองคการมหาชนข้ึนเรียกวา  “สํานักงานประกันสังคมและเงิน
ทดแทน”  ใหสํานักงานมีท่ีทําการอยูในอําเภอเมือง  จังหวัดนนทบุรี 
  มาตรา  6  ใหสํานักงานมีวัตถุประสงคในการดําเนินกิจการดังตอไปนี้ 
  (1)  ใหบริการดานการประกันสังคมและเงินทดแทน 
  (2)    พัฒนาระบบประกันสังคมและเงินทดแทน 
  (3)   ดําเนินกิจการอ่ืน ๆ  ใหสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาลและคลองกับ
นโยบายของรัฐบาลและความตองการของลูกจางและผูประกันตน 
  การดําเนินการตามวรรคหน่ึงตองไมเปนการดําเนินการมุงแสวงหากําไรเปนหลัก 
  มาตรา  7  สํานักงานมีอํานาจและหนาท่ีกระทําการตาง ๆ  ภายใตขอบแหง
วัตถุประสงคท่ีระบุไวในมาตรา  6 
  มาตรา  8  สํานักงานประกันสังคมแบงหนวยงาน  ดังนี้ 
  (1)  สํานักงานบริหาร 
  (2)  สํานัก 
  (3)  กอง 
  มาตรา  9  การจัดต้ัง  การรวบรวม  และการยุบเลิกสํานัก  กองหรือหนวยงานท่ี
เรียกชื่ออยางอ่ืนท่ีมีฐานะเทียบเทาสํานักหรือกอง  ใหทําเปนประกาศสํานักงานประกันสังคมโดย
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา   
  การแบงสวนงานเปนสํานัก  กอง  ฝายหรือหนวยงานที่เรียกช่ืออยางอ่ืนท่ีมีฐานะ
เทียบเทาสวนงานดังกลาว  ใหทําเปนประกาศสํานักงานประกันสังคมโดยประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา 

หมวด  2 
กองทุน  รายได  และทรัพยสิน 

 
  มาตรา  10  กองทุนและทรัพยสินในการดําเนินกิจการของสํานักงานประกอบดวย 
  (1)  เงินหรือทรัพยสินท่ีไดรับโอนมา  ตามมาตรา  43 
  (2)  เงินท่ีรัฐบาลจายใหเปนทุนประเดิม 
  (3)  เงินอุดหนุนท่ัวไปที่รัฐบาลจัดสรรใหตามความเหมาะสมเปนรายป 
  (4)  เงินอุดหนุนจากภาคเอกชนหรือองคกรอ่ืน  รวมท้ังจากตางประเทศหรือ
องคการระหวางประเทศ  และเงินหรือทรัพยสินท่ีมีผูอุทิศให 
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  (5)  เงินสมทบ  คาธรรมเนียม  หรือรายไดจากการดําเนินการ 
  (6)  ดอกผลของเงินหรือรายไดจากทรัพยสินของสํานักงาน 
  มาตรา  11  การจายเงินกองทุนใหเปนไปตามท่ีคณะกรรมการประกันสังคมและ
เงินทดแทนกําหนดโดยใหใชเพื่อกิจการดังตอไปนี้ 
  (1)  การพัฒนาระบบประกันสังคมและเงินทดแทน 
  (2)  การบริหารกองทุน 
  (3)  การดําเนินงานของสํานักงานประกันสังคมและเงินทดแทน 
  มาตรา  12  ใหอสังหาริมทรัพยซ่ึงสํานักงานไดมาจากการใหหรือซ้ือดวยรายได
ของสํานักงานเปนกรรมสิทธ์ิของสํานักงาน 
  ใหสํานักงานมีอํานาจในการปกครอง  ดูแล  บํารุงรักษา  ใช  จําหนาย  และจัดหา
ประโยชนจากทรัพยสินของสํานักงาน 
  มาตรา  13  เงินกองทุนใหนําไปฝากไวท่ีธนาคารท่ีคณะกรรมการประกันสังคม
และเงินทดแทนกําหนด 
  การจัดหาผลประโยชนของกองทุนใหเปนไปตามระเบียบ และไดรับความ
เห็นชอบจากคณะกรรมการ 
  มาตรา  14  รายไดของกองทุนใหนําเขาสมทบกองทุนโดยไมตองสง
กระทรวงการคลังหรือกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ  หรือกฎหมายอ่ืน 
  มาตรา  15  ใหกิจการของสํานักงานประกันสังคมไมตองตกอยูภายใตบังคับแหง
กฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงาน  กฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ  กฎหมายวาดวยการ
ประกันสังคม  และกฎหมายวาดวยเงินทดแทน 
  มาตรา  16  การใชจายเงินของสํานักงาน  ใหใชจายไปเพื่อกิจการของสํานักงาน
โดยเฉพาะ 
  การเก็บรักษาและเ บิกจ าย เ งินของสํานักงานให เปนไปตามขอบังคับท่ี
คณะกรรมการกําหนด 
  มาตรา  17  ทรัพยสินของสํานักงานไมอยูในความรับผิดแหงการบังคับคดี 
  มาตรา  18  บรรดารายไดและทรัพยสินของสํานักงานจะตองจัดการเพ่ีอบรรลุ
วัตถุประสงคของสํานักงาน  ดังระบุไวในมาตรา  6  และตามวัตถุประสงคซ่ึงผูอุทิศทรัพยสินใหแก
สํานักงาน 
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หมวด  3 
การบริหารและการดําเนินกิจการ 

 
  มาตรา  19  ใหมีคณะกรรมการคณะหนึ่งเรียกวา  “คณะกรรมการประกันสังคม
และเงินทดแทน”  ประกอบดวย 
  (1)  ประธานกรรมการ  ซ่ึงคณะรัฐมนตรีแตงต้ังจากผูทรงคุณวุฒิท่ีมีความรูและ
ประสบการณสูงดานการประกันสังคมและเงินทดแทน 
  (2)  กรรมการโดยตําแหนง  ไดแก  ผูอํานวยการสํานักงานประกันสังคมและเงิน
ทดแทน  ผูอํานวยการกองการเงินและบัญชีกองทุน  และประธานคณะกรรมการตรวจสอบ
ประสิทธิภาพ 
  (3)  กรรมการโดยการแตงต้ัง  ไดแก  ผูแทนพรรคฝายคาน  ผูแทนฝายนายจาง   
ผูแทนฝายลูกจาง  ผูแทนกระทรวงการคลัง  ผูแทนกระทรวงอื่น  ผูแทนสํานักงบประมาณ  และ
นักวิชาการ  ซ่ึงคณะรัฐมนตรีแตงต้ัง 
  ประธานกรรมการ  กรรมการตองไมเปนขาราชการการเมือง  ท่ีปรึกษา  เจาหนาท่ี
หรือกรรมการของพรรคการเมือง 
  มาตรา  20  ประธานกรรมการและกรรมการซ่ึงคณะรัฐมนตรีแตงต้ังอยูใน
ตําแหนงคราวละสามป  และอาจไดรับแตงต้ังอีกได  แตรวมแลวตองไมเกินสองวาระติดตอกัน 
  ในกรณีท่ีกรรมการซ่ึงคณะรัฐมนตรีแตงต้ังพนจากตําแหนงกอนวาระหรือในกรณี
ท่ีคณะกรรมการเพิ่มข้ึนในระหวางท่ีกรรมการซ่ึงแตงต้ังไวแลวยังมีวาระอยูในตําแหนง  ใหผูไดรับ
การแตงต้ังใหดํารงตําแหนงหรือเปนกรรมการเพ่ิมข้ึนอยูในตําแหนงเทากับวาระท่ีเหลืออยูของ
กรรมการซ่ึงไดแตงต้ังไวแลว 
  เม่ือครบกําหนดตามวาระดังกลาวในวรรคหน่ึง  หากยังมิไดมีการแตงต้ังกรรมการ
ข้ึนใหม  ใหกรรมการซ่ึงพนจากตําแนงตามวาระน้ันอยูในตําแหนงเพื่อดําเนินงานตอไปจนกวา
กรรมการซ่ึงไดรับแตตั้งใหมเขารับหนาท่ี 
  มาตรา  21  นอกจากการพนจากตําแหนงตามวาระตามมาตรา  20  ประธาน
กรรมการและกรรมการซ่ึงคณะรัฐมนตรีแตงต้ังพนจากตําแหนงเม่ือ 
  (1)  ตาย 
  (2)  ลาออก 
  (3)  คณะรัฐมนตรีใหออก 
  (4)  เปนบุคคลลมละลาย 
  (5)  เปนคนไรความสามารถ  หรือคนเสมือนไรความสามารถ 
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  (6)  ไดรับโทษจําคุกโดยคําพิพากษาถึงท่ีสุดใหจําคุก  เวนแตเปนโทษสําหรับ
ความผิดท่ีไดกระทําโดยประมาท  หรือความผิดลหุโทษ 
  (7)  ไมเปนผูดํารงตําแหนงทางการเมือง  สมาชิกสภาทองถ่ิน  หรือผูบริหาร
ทองถ่ิน  กรรมการหรือผูดํารงตําแหนงซ่ึงรับผิดชอบการบริหารพรรคการเมือง  ท่ีปรึกษาพรรค
การเมือง  หรือเจาหนาท่ีพรรคการเมือง 
  มาตรา  22  การประชุมคณะกรรมการตองมีกรรมการมาประชุมไมนอยกวากึ่ง
หนึ่งของจํานวนกรรมการทั้งหมด  จึงจะเปนองคประชุม 
  ในการประชุมคณะกรรมการ  ถาประธานกรรมการไมมาประชุมหรือไมอาจ
ปฏิบัติหนาท่ีได  ใหท่ีประชุมเลือกกรรมการคนหน่ึงเปนประธานในท่ีประชุม 
  การวินิจฉัยช้ีขาดของท่ีประชุมใหถือเสียงของมาก  กรรมการคนหนึ่งใหมีเสียง
หนึ่งในการลงคะแนน  ถาคะแนนเสียงเทากันใหประธานกรรมการในท่ีประชุมออกเสียงเพิ่มข้ึนอีก
เสียงหนึ่งเปนเสียงช้ีขาด 
  มาตรา  23  ใหประธานกรรมการ  และกรรมการไดรับเบ้ียประชุมและประโยชน
ตอบแทนอ่ืนตามท่ีคณะรัฐมนตรีกําหนด 
  มาตรา  24  คณะกรรมการมีอํานาจหนาท่ีดังตอไปนี้ 
  (1)  เสนอแนะนโยบายและแนวทางเกี่ยวกับการประกันสังคมและเงินทดแทนแก
รัฐมนตรี 
  (2)  เสนอแนะในการจัดทําพระราชกฤษฎีกาและระเบียบกฎเกณฑตามท่ี
พระราชบัญญัติฯ  กําหนด 
  (3)  ออกกฎ  ระเบียบ  ขอบังคับ  เกี่ยวกับแนวทางการจัดหาผลประโยชนของ
กองทุน  (ตามท่ีรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังไดอนุมัติ) 
  (4)  ตรวจสอบรายงานทางการเงินและรายงานประจําปของหนวยงานตาง ๆ  และ
นําเสนองบการเงินแกรัฐมนตรี 
  (5)  การดําเนินงานเกี่ยวกับการวางแผนประจําป  ซ่ึงจะกําหนดแผนงาน  
งบประมาณ  ที่มาของเงินงบประมาณ  เงินสมทบ  และเปาหมายการปฏิบัติงานของหนวยงานแตละ
แหง 
  (6)  กําหนดยุทธศาสตรสําหรับงานประกันสังคมและเงินทดแทนท้ังหมด 
  (7)  กําหนดผลสําเร็จของงานท่ีตองการจากหนวยงานท้ังหมด 
  (8)  จัดลําดับความสําคัญของการจัดสรรเงินงบประมาณจากรัฐบาลและหนวยงาน
ประกันสังคมลําดับความสําคัญของคาใชจายในแตละแผนงาน 
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  (9)  พิจารณากําหนดท่ีมาของเงินงบประมาณในการดําเนินการของหนวยงานแต
ละแหง  ซ่ึงอาจมาจาก  3  แหลง  ไดแก  จากเงินสมทบ  จากผลตอบแทนจากการลงทุน  หรือสํานัก
งบประมาณ 
  มาตรา  25  ใหมีคณะกรรมการตรวจสอบประสิทธิภาพ  ประกอบดวย 
  (1)  ประธานกรรมการ  
  (2)  ผูแทนสวนงานตรวจสอบภายในของแตละหนวยงาน  ผูแทน
กระทรวงการคลัง  ผูแทนจากกระทรวงอ่ืน  ผูแทนฝายนายจาง  และผูแทนฝายลูกจาง 
  ใหนํามาตรา  20  มาตรา  21  มาตรา  22  และมาตรา  23  มาใชบังคับโดยอนุโลม 
  มาตรา  26  คณะกรรมการตรวจสอบประสิทธิภาพมีอํานาจหนาท่ีดังตอไปน้ี 
  (1)  ดูแลการดําเนินการตรวจสอบกิจการภายในของหนวยงานแตละแหง 
  (2)  เสนอประเด็นท่ีมีความสําคัญเสนอตอคณะกรรมการประกันสังคมและเงิน
ทดแทน 
  (3)  ใหคําปรึกษาแนะนําเกี่ยวกับงานโดยท่ัวไปของหนวยงาน  งานท่ีเกี่ยวของ
ระหวางหนวยงานและแสดงความเส่ียงท่ีเกิดจากการทํางานรวมกัน  และเร่ืองอ่ืน ๆ  ท่ีเกี่ยวของ 
  มาตรา  27  ในการปฏิบัติหนาท่ีตามพระราชกฤษฎีกา  คณะกรรมการ
ประกันสังคมและเงินทดแทน  และคณะกรรมการประเมินผล  อาจแตงต้ังคณะอนุกรรมการเพื่อ
พิจารณาและเสนอความเห็นในเร่ืองหน่ึงเร่ืองใด  หรือมอบหมายใหปฏิบัติการอยางหน่ึงอยางใดได
ตามท่ีเห็นสมควร 
  ใหนํามาตรา  22  และมาตรา  23  มาใชบังคับกับการปฏิบัติหนาท่ีของ
คณะอนุกรรมการตามวรรคหน่ึงโดยอนุโลม 
  มาตรา  28  ใหสํานักงานมีหนาท่ีดังตอไปน้ี 
  (1)  บริหารกองทุนตามระเบียบ  ประกาศ  และมติของคณะกรรมการ 
  (2)  ดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ 
  (3)  ประสานงาน… 
  (4)  จัดทํารายงานและการบัญชีของกองทุน 
  (5)  ปฏิบัติงานธุรการของคณะกรรมการประกันสังคมและเงินทดแทน  และ
คณะกรรมการตรวจสอบประสิทธิภาพ 
  (6)  กระทําการอ่ืนใดเกี่ยวกับงานดานการประกันสังคมและเงินทดแทนตามท่ี
คณะกรรมการประกันสังคมและเงินทดแทน  และคณะกรรมการตรวจสอบประสิทธิภาพมอบหมาย 
  มาตรา  29  สํานักงานมีผูอํานวยการเปนผูมีหนาท่ีควบคุมดูแลงานโดยท่ัวไปของ
สํานักงาน  เปนผูบังคับบัญชาพนักงานของสํานักงาน  และมีอํานาจหนาท่ีดังตอไปน้ี 
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  (1)  เสนอเปาหมาย  แผนงาน  และโครงการตอคณะกรรมการ  เพื่อใหการ
ดําเนินงานของสํานักงานบรรลุตามวัตถุประสงค 
  (2)  เสนอรายงานประจําปเกี่ยวกับผลการดําเนินงานดานตาง ๆ  ของสํานักงาน  
รวมท้ังรายงานการเงินและบัญชี  ตลอดจนเสนอแผนการเงินและงบประมาณของปตอไปตอ
คณะกรรมการเพื่อพิจารณา 
  (3)  เสนอความเห็นเกี่ยวกับการปรับปรุงกิจการและการดําเนินงานใหมี
ประสิทธิภาพ  และเปนไปตามวัตถุประสงคของสํานักงานตอคณะกรรมการ 
  (4)  เสนอการแตงตั้งผูประเมินโครงการและผูประเมินผลงานและรายงานการ
ติดตามประเมินผลตอคณะกรรมการตรวจสอบประสิทธิภาพเพื่อพิจารณา 
  (5)  บริหารงานของสํานักงานตามนโยบายและมติของคณะกรรมการ
ประกันสังคมและเงินทดแทน  และคณะกรรมการตรวจสอบประสิทธิภาพ 
  (6)  ดําเนินงานอ่ืน ๆ  ตามท่ีไดรับมอบหมายจากคณะกรรมการประกันสังคมและ
เงินทดแทน  และคณะกรรมการตรวจสอบประสิทธิภาพ 
  ผูอํานวยการตองรับผิดชอบตอคณะกรรมการในการบริหารกิจการของสํานักงาน 
  มาตรา  30  ผูอํานวยการมีอํานาจ 
  (1)  บรรจุ  แตงต้ัง  เล่ือน  ลด  ตัดเงินเดือน  หรือคาจาง  ลงโทษทางวินัย  
เจาหนาท่ี  และลูกจาง  ตลอดจนใหเจาหนาท่ีและลูกจางออกจากตําแหนง  ท้ังนี้ตามขอบังคับท่ี
คณะกรรมการกําหนด 
  (2)  วางระเบียบเกี่ยวกับการดําเนินงานของสํานักงานโดยไมขัดหรือแยงกับ
ระเบียบ  ขอบังคับ  ประกาศ  ขอกําหนด  นโยบาย  หรือมติท่ีคณะกรรมการกําหนด 
  มาตรา  31  ในกิจการเกี่ยวกับบุคคลภายนอก  ใหผูอํานวยการเปนผูกระทําการ
แทนกองทุนและสํานักงาน  ในการนี้  ผูอํานวยการจะมอบใหบุคคลใด ๆ  ปฏิบัติการแทนโดยความ
เห็นชอบของคณะกรรมการก็ได 
  มาตรา  32  ใหคณะกรรมการเปนผูกําหนดอัตราเงินเดือนและประโยชนตอบแทน
อ่ืนของผูอํานวยการ  ตามหลักเกณฑท่ีคณะรัฐมนตรีกําหนด 
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หมวด  4 
เจาหนาท่ีผูปฏบิัติงาน 

 
  มาตรา  33  ผูปฏิบัติงานของสํานักงานมีสามประเภท  คือ 
  (1)  เจาหนาท่ีหรือลูกจาง  ไดแก  ผูซ่ึงปฏิบัติงานโดยไดรับเงินเดือนหรือคาจาง
จากงบประมาณของสํานักงาน 
  (2)  ท่ีปรึกษาหรือผูเช่ียวชาญ  ไดแก  ผูซ่ึงสํานักงานจางใหปฏิบัติหนาท่ีเปนท่ี
ปรึกษาหรือผูทรงคุณวุฒิโดยมีสัญญาจาง 
  (3)  เจาหนาท่ีของรัฐซ่ึงมาชวยปฏิบัติงานของสํานักงานเปนการช่ัวคราว 
  มาตรา  34  เจาหนาท่ีของสํานักงาน  ตองมีคุณสมบัติและไมมีลักษณะตองหาม
ดังตอไปนี้ดวย 
  (1)  มีสัญชาติไทย 
  (2)  มีอายุไมต่ํากวาสิบแปดปบริบูรณและไมเกินหกสิบปบริบูรณ 
  (3)  สามารถทํางานใหแกสํานักงานไดเต็มเวลา 
  (4)  มีคุณวุฒิหรือประสบการณเหมาะสมกับวัตถุประสงคและอํานาจหนาท่ีของ
สํานักงาน 
  (5)  ไมเปนขาราชการหรือลูกจางของสวนราชการ  พนักงานหรือลูกจางของ
รัฐวิสาหกิจ  หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ  หรือพนักงานหรือลูกจางของราชการสวนทองถ่ิน 
  (6)  ไมมีลักษณะตองหามตามมาตรา   21  (4)  (5)  (6)  และ  (7) 
  (7)  ไมเปนผูมีสวนไดเสียในกิจการท่ีกระทํากับสํานักงาน 
  ความใน  (1)  มิใหใชบังคับแกเจาหนาท่ีชาวตางประเทศซ่ึงสํานักงานจําเปนตอง
จาง  หรือแตงต้ังตามขอผูกพันหรือตามลักษณะกิจการของสํานักงาน 
  มาตรา  35  เจาหนาท่ีพนจากตําแหนงเม่ือ 
  (1)  ตาย 
  (2)  ลาออก 
  (3)  ขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะตองหามอยางหนึ่งอยางใดตามมาตรา  21 
  (4)  ใหออกหรือปลดออกเพราะไมผานการประเมิน  หรือผิดวินัยตามหลักเกณฑ
และวิธีการท่ีคณะกรรมการกําหนดไวในขอบังคับ 
  มาตรา  36  ในกรณีท่ีขาราชการ  พนักงาน  เจาหนาท่ี  หรือผูปฏิบัติงานอ่ืนใน  
กระทรวง  ทบวง  กรม  ราชการสวนภูมิภาค  ราชการสวนทองถ่ิน  รัฐวิสาหกิจ  หรือหนวยงานอ่ืน
ท่ีรัฐมนตรีขอใหมาเปนเจาหนาท่ีหรือลูกจางโดยไดรับอนุมัติจากนายจางหรือผูบังคับบัญชาของผู
นั้นและมีขอตกลงท่ีทําไว 

DPU



 
หมวด  5 

การบัญชี  การตรวจสอบ  และการประเมินผลงานของสํานักงาน 
 
 
  มาตรา  37  การบัญชีของกองทุนและสํานักงานใหจัดทําบัญชีตามหลักสากลตาม
แบบและหลักเกณฑท่ีคณะกรรมการกําหนด  และตองจัดใหมีการตรวจสอบภายในเกี่ยวกับการเงิน  
การบัญชี  และการพัสดุของสํานักงาน  ตลอดจนรายงานผลการตรวจสอบใหคณะกรรมการทราบ
อยางนอยปละคร้ัง 
  ในการตรวจสอบภายใน  ใหมีผูปฏิบัติงานของสํานักงานทําหนาท่ีเปนผูตรวจสอบ
ภายในโดยเฉพาะ  และใหรับผิดชอบข้ึนตรงตอคณะกรรมการตามระเบียบท่ีคณะกรรมการกําหนด 
  มาตรา  38  ใหสํานักงานจัดทํางบดุล  งบการเงิน  และบัญชีทําการสงผูสอบบัญชี
ตรวจสอบภายในเกาสิบวันนับแตวันส้ินปบัญชีทุกป 
  ในทุกรอบป   ให สํานักงานตรวจเ งินแผนดินหรือบุคคลภายนอกตามท่ี
คณะกรรมการแตงต้ังดวยความเห็นชอบของสํานักงานตรวจเงินแผนดิน  เปนผูสอบบัญชีและ
ประเมินผลการใชจายเงินและทรัพยสินของสํานักงาน  โดยใหแสดงความคิดเห็นเปนขอวิเคราะหวา
การใชจายดังกลาวเปนไปตามวัตถุประสงค  ประหยัด  และไดผลตามเปาหมายเพียงใด  แลวทํา
บันทึกรายงานผลการสอบบัญชีเสนอตอคณะกรรมการ 
  เพ่ือการนี้ใหผูสอบบัญชีมีอํานาจตรวจสอบสรรพสมุดบัญชีและเอกสารหลักฐาน
ตาง ๆ  ของสํานักงาน  สอบถามผูอํานวยการ  เจาหนาท่ีและลูกจาง  และเรียกใหสงสมุดสรรพบัญชี
และเอกสารหลักฐานตาง ๆ  ของสํานักงานเปนการเพิ่มเติมไดตามความจําเปน 
  มาตรา  39  ใหสํานักงานทํารายงานประจําปเสนอรัฐมนตรี  รายงานนี้ใหกลาวถึง
ผลงานของสํานักงานในปท่ีลวงมาแลว  บัญชีทําการ  พรอมท้ังรายงานของผูสอบบัญชี  รวมท้ังคํา
ช้ีแจงเกี่ยวกับนโยบายของคณะกรรมการ  โครงการ  และแผนงานท่ีจะทําในภายหนา 
  มาตรา  40  เพื่อประโยชนในการสงเสริมประสิทธิภาพและการตรวจสอบการ
ดําเนินงานของสํานักงานใหเปนไปตามวัตถุประสงค  โครงการ  และแผนงานที่ไดทําไว  ให
สํานักงานจัดใหมีการประเมินผลการดําเนินงานของสํานักงานตามระยะเวลาท่ีคณะกรรมการ
กําหนด  แตตองไมนานกวาสามป 
  การประเมินผลตามวรรคหน่ึง  ใหจัดทําโดยองคกรท่ีเปนกลางและมีความ
เช่ียวชาญในดานการประเมินผลกิจการสํานักงาน  โดยมีการคัดเลือกตามวิธีการท่ีคณะกรรมการ
กําหนด 
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หมวด  6 
การกํากับดูแล 

 
 
  มาตรา  41  รัฐมนตรีมีอํานาจและหนาท่ีกํากับและควบคุมโดยท่ัวไปซ่ึงกิจการของ
สํานักงานใหเปนไปตามวัตถุประสงคตามมาตรา  6  และใหสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาลหรือ
มติคณะรัฐมนตรี 
  มาตรา  42  บรรดาเร่ืองท่ีสํานักงานจะตองเสนอไปยังคณะรัฐมนตรีตามความใน
พระราชกฤษฎีกานี้  ใหรัฐมนตรีเปนผูเสนอ 
 

บทเฉพาะกาล 
 
 
  มาตรา  43  ในวันท่ีพระราชกฤษฎีกานี้ใชบังคับ  ใหยุบเลิกสํานักงานประกันสังคม  
กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  และใหโอนบรรดากิจการ  กองทุน  ทรัพยสิน  สิทธิ  หนี้สิน  
และเงินงบประมาณของสํานักงานประกันสังคม  ท่ีมีอยูในวันท่ีพระราชกฤษฎีกานี้ใชบังคับ  เวนแต
เงินงบประมาณหมวดเงินเดือนและคาจางประจําซ่ึงมีผูครองอยู  ไปเปนของสํานักงานตามพระราช
กฤษฎีกานี้ 
  มาตรา  44  ในวาระเร่ิมแรก  ใหมีคณะกรรมการประกันสังคม  และคณะกรรมการ
กองทุนเงินทดแทน  เปนกรรมการ  และปฏิบัติหนาท่ีไปจนกวาจะมีคณะกรรมการตามพระราช
กฤษฎีกานี้  ซ่ึงตองไมเกินหนึ่งรอยแปดสิบวันนับแตวันท่ีพระราชกฤษฎีกานี้ใชบังคับ 
  ใหเลขาธิการสํานักงานประกันสังคมปฏิบัติหนาท่ีไปจนกวาจะมีผูอํานวยการ
สํานักงานประกันสังคมตามพระราชกฤษฎีกานี้ 
  มาตรา  45  ภายใตบังคับมาตรา  46  และมาตรา  47  ใหขาราชการและลูกจางของ
สํานักงานประกันสังคม  กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  ซ่ึงดํารงตําแหนงอยูในวันท่ีพระ
ราชกฤษฎีกานี้ใชบังคับ  ยังคงเปนขาราชการและลูกจางของสํานักงานประกันสังคม  กระทรวง
แรงงานและสวัสดิการสังคม  แลวแตกรณี  และใหปฏิบัติหนาท่ีตามพระราชกฤษฎีกานี้  โดยใหถือ
วาการปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวเปนการปฏิบัติหนาท่ีราชการหรือปฏิบัติหนาท่ีในฐานะลูกจางของ
สํานักงานประกันสังคม  กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  แลวแตกรณี 
  มาตรา  46  ขาราชการและลูกจางซ่ึงสมัครใจเปล่ียนไปเปนเจาหนาท่ีหรือลูกจาง
ของสํานักงาน  ใหใชสิทธิแจงความจํานงเปนหนังสือตอผูบังคับบัญชาตามระเบียบท่ีคณะกรรมการ
กําหนดภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีพระราชกฤษฎีกานี้ใชบังคับ 
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  การบรรจุแตงต้ังเจาหนาท่ีและลูกจางของสํานักงานใหในตําแหนงใด  ใหเปนไป
ตามอัตรากําลัง  คุณสมบัติ  และอัตราเงินเดือนหรือคาจางตามท่ีคณะกรรมการกําหนด  ท้ังนี้โดย
ตองผานการคัดเลือกและประเมินผลตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีคณะกรรมการกําหนด  โดย
หลักเกณฑและวิธีการดังกลาวตองไมขัดหรือแยงกับหลักเกณฑท่ีคณะรัฐมนตรีกําหนด 
  ในการคัดเลือกและประเมินผลตามวรรคสอง  ใหมีคณะกรรมการคณะหนึ่ง  ซ่ึง
ประกอบดวย  ผูแทนสํานักงาน  ก.พ.  ผูแทนสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  ผูแทนกระทรวง
แรงงานและสวัสดิการสังคม  และผูแทนสํานักงานประกันสังคมทําหนาท่ีคัดเลือกและประเมินผล 
  ใหคณะกรรมการตามวรรคสามดําเนินการคัดเลือกและประเมินขาราชการและ
ลูกจางท่ีขอเปล่ียนฐานะไปเปนเจาหนาท่ีหรือลูกจางของสํานักงานและเสนอไปยังคณะกรรมการ
ประกันสังคมและเงินทดแทนเพ่ือพิจารณาและใหความเห็นชอบ 
  เม่ือคณะกรรมการประกันสังคมและเงินทดแทนใหความเห็นชอบตามขอเสนอ
ของคณะกรรมการตามวรรคส่ีแลว  ใหประกาศผลการบรรจุและแตงต้ังเจาหนาท่ีและลูกจางของ
สํานักงานซ่ึงตองกระทําใหแลวเสร็จภายในรอยยี่สิบวันนับแตวันท่ีพระราชกฤษฎีกานี้ใชบังคับ 
  ใหโอนเงินงบประมาณหมวดเงินเดือนและคาจางประจําของขาราชการและลูกจาง
ของสํานักงานประกันสังคม  กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  ซ่ึงไดรับการบรรจุและแตงต้ัง
ตามประกาศของคณะกรรมการประกันสังคมและเงินทดแทน  ไปเปนของสํานักงานตามพระราช
กฤษฎีกานี้นับแตวันท่ีคณะกรรมการประกันสังคมและเงินทดแทนประกาศผลการคัดเลือก 
  มาตรา  47  ใหผูท่ีไดรับการบรรจุและแตงต้ังเปนเจาหนาท่ีและลูกจางตามมาตรา  
46  ไดรับเงินเดือน  คาจาง  หรือคาตอบแทน  ตามตําแหนง  อัตราเงินเดือน  และคาจาง  
คาตอบแทนหรือสวัสดิการและประโยชนอยางอ่ืนท่ีขาราชการหรือลูกจางผูนั้นเคยไดรับจากสวน
ราชการ 
  การเปล่ียนจากขาราชการไปเปนเจาหนาท่ี  ใหถือวาเปนการใหออกจากราชการ
เพราะทางราชการเลิกหรือยุบตําแหนงตามกฎหมายวาดวยบําเหน็จบํานาญขาราชการหรือกฎหมาย
วาดวยกองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการ 
  การเปล่ียนจากลูกจางของสวนราชการไปเปนลูกจางของสํานักงาน  ใหถือวาเปน
การออกจากงานเพราะทางราชการยุบตําแหนงหรือเลิกจางโดยไมมีความผิด  และใหไดรับบําเหน็จ
ตามระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยบําเหน็จลูกจาง 
  มาตรา  48  ใหสวนราชการในสํานักงานประกันสังคม  กระทรวงแรงงานและ
สวัสดิการสังคม  ซ่ึงมีอยูกอนวันท่ีพระราชกฤษฎีกานี้ใชบังคับเปนสวนงานของสํานักงานจนกวา
จะไดออกระเบียบของสํานักงานจัดต้ังสวนงานใหม 
  มาตรา  49  ในระหวางท่ียังไมมีระเบียบ  ขอบังคับ  ประกาศ  หรือขอกําหนดของ
สํานักงาน  ใหนําระเบียบ  ขอบังคับ  ประกาศ  หรือขอกําหนดของสํานักงานประกันสังคม  
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กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  ท่ีมีอยูในวันกอนวันท่ีพระราชกฤษฎีกานี้ใชบังคับมาใช
บังคับโดยอนุโลม 
 
 
 
 
ผูรับสนองพระบรมราชโองการ 
 ……………… 
   นายกรัฐมนตรี 
 
 
 

ภาคผนวก  ข 
 

บันทึกหลักการและเหตุผล 
ประกอบรางพระราชบัญญัติสํานักงานประกันสังคม 

พ.ศ. ….2 
 
 

หลักการ 
 
  ใหมีกฎหมายวาดวยการปรับปรุงกฎหมายวาดวยการจัดต้ังสํานักงานประกันสังคม 
 

เหตุผล 
 
  เหตุผลในการออกพระราชบัญญัติสํานักงานประกันสังคมข้ึนเพื่อลดสภาพปญหา
พื้นฐานของการทํางานของสํานักงานประกันสังคมในระบบราชการใหนอยลง  และเพื่อใหการ
ทํางานของสํานักงานประกันสังคมมีโอกาสที่จะประสบสัมฤทธ์ิผลไดอยางแทจริงมากข้ึน  สภาพ
ปญหาพื้นฐานท่ีมีอยูไดแก  ปญหาการดําเนินงานพัฒนาระบบประกันสังคมและเงินทดแทนท่ีตอง
ดําเนินการตามนโยบายของรัฐท่ีมีความซับซอบและตองอาศัยการประสานการปฏิบัติกับหนวยงาน

                                                           
2 ดูวิธีการยกรางพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ. ….เพ่ิมเติมในหนา  97 
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ตาง  ๆ  ตามสายการบังคับบัญชา  ความลาชาขององคกรหนึ่งมีผลกระทบทําใหเกิดความลาชา
ท้ังหมดท่ีมาจากปญหาความไมยืดหยุนของกฎ  ระเบียบราชการที่เปนอุปสรรคตอการพัฒนาระบบ
ประกันสังคมและเงินทดแทน  ประกอบกับระบบประกันสังคมและเงินทดแทนมีกองทุนขนาด
ใหญท่ีมีผลกระทบกับความม่ันคงทางการเงินของประเทศ  เพื่อจัดระบบบริหารงานของรัฐแนว
ใหมใหคลองตัวในรูปแบบการบริหารภาคเอกชน  จึงจําเปนตองตราพระราชบัญญัตินี้ 
 
 

 
ราง 

พระราชบัญญัติสํานักงานประกันสังคม 
พ.ศ.  …. 

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

 
 ………………………………………………………………………………………… 
……..……………………………………………………………………………………………… 
  โดยท่ีเปนการสมควรปรับปรุงกฎหมายวาดวยการจัดต้ังสํานักงานประกันสังคม 
 
 ………………………………………………………………………………………… 
…………………………………………………………………………………………………….. 
  มาตรา   1  พระราชบัญญัตินี้เรียกวา   “พระราชบัญญัติสํานักงานประกันสังคม  
พ.ศ.  ….” 
  มาตรา  2  พระราชบัญญัตินี้ใหใชบังคับต้ังแตวันถัดจากวันประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาเปนตนไป 
  มาตรา  3  ในกรณีท่ีกฎหมายอ่ืนกลาวถึงสํานักงานประกันสังคมใหหมายถึง
สํานักงานประกันสังคมหรือสํานักงานกองทุนเงินทดแทนแลวแตกรณี 
  บรรดากฎหมาย   ประกาศ   และระเบียบอ่ืนในสวนท่ีมีบัญญัติไวแลวใน
พระราชบัญญัติอ่ืน  หรือซ่ึงขัดหรือแยงกับบทแหงพระราชบัญญัตินี้  ใหใชพระราชบัญญัตินี้แทน 
  มาตรา  4  ใหสํานักงานประกันสังคมตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง  
ทบวง  กรม  (ฉบับท่ี  8)  พ.ศ.  2536  เปนสํานักงานประกันสังคมตามพระราชบัญญัตินี้และเปนนิติ
บุคคล 
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  มาตรา  5  ในพระราชบัญญัตินี้ 
  “กองทุน”  หมายความวา  กองทุนประกันสังคมและเงินทดแทน 
  “คณะกรรมการ”  หมายความวา  คณะกรรมการประกันสังคมและเงินทดแทน 
  “คณะกรรมการตรวจสอบประสิทธิภาพ”  หมายความวา  คณะกรรมการ
ตรวจสอบประสิทธิภาพ 
  “ผูอํานวยการ”  หมายความวา  ผูอํานวยการสํานักงานประกันสังคม 
  “เจาหนาท่ี”  หมายความวา  เจาหนาท่ีสํานักงานประกันสังคม 
  “ลูกจาง”  หมายความวา  ลูกจางของสํานักงานประกันสังคม 
  “รัฐมนตรี”  หมายความวา  รัฐมนตรีผูรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ 
  มาตรา  6  ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมรักษาการตาม
พระราชบัญญัตินี้ 
 
 

หมวด  1 
การจัดตั้ง  วัตถุประสงค  และอํานาจหนาท่ี 

 
 
  มาตรา  7  ใหจัดต้ังองคการมหาชนข้ึนเรียกวา  “สํานักงานประกันสังคม”  ให
สํานักงานมีท่ีทําการอยูในอําเภอเมือง  จังหวัดนนทบุรี 
  มาตรา  8  ใหสํานักงานมีวัตถุประสงคในการดําเนินกิจการดังตอไปนี้ 
  (1)  ใหบริการดานการประกันสังคมและเงินทดแทน 
  (2)  พัฒนาระบบประกันสังคมและเงินทดแทน 
  (3)  ดําเนินกิจการอ่ืน ๆ  ใหสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาลและคลองกับ
นโยบายของรัฐบาลและความตองการของลูกจางและผูประกันตน 
  การดําเนินการตามวรรคหน่ึงตองไมเปนการดําเนินการมุงแสวงหากําไรเปนหลัก 
  มาตรา  9  สํานักงานมีอํานาจและหนาท่ีกระทําการตาง ๆ  ภายใตขอบแหง
วัตถุประสงคท่ีระบุไวในมาตรา  8 
  มาตรา  10  สํานักงานประกันสังคมแบงหนวยงาน  ดังนี้ 
  (1)  สํานักงานบริหาร 
  (2)  สํานัก 
  (3)  กอง 
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  มาตรา  11  การจัดต้ัง  การรวบรวม  และการยุบเลิกสํานัก  กองหรือหนวยงานท่ี
เรียกช่ืออยางอ่ืนท่ีมีฐานะเทียบเทาสํานักหรือกอง  ใหทําเปนขอกําหนดของสํานักงานประกันสังคม
โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา   
  การแบงสวนงานเปนสํานัก  กอง  ฝายหรือหนวยงานท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนท่ีมีฐานะ
เทียบเทาสวนงานดังกลาว  ใหทําเปนประกาศสํานักงานประกันสังคมโดยประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา 
 

หมวด  2 
กองทุน  รายได  และทรัพยสิน 

 
 
  มาตรา  12  กองทุนและทรัพยสินในการดําเนินกิจการของสํานักงานประกอบดวย 
  (1)  เงินหรือทรัพยสินท่ีไดรับโอนมา  ตามมาตรา  46 
  (2)  เงินท่ีรัฐบาลจายใหเปนทุนประเดิม 
  (3)  เงินอุดหนุนท่ัวไปที่รัฐบาลจัดสรรใหตามความเหมาะสมเปนรายป 
  (4)  เงินอุดหนุนจากภาคเอกชนหรือองคกรอ่ืน  รวมท้ังจากตางประเทศหรือ
องคการระหวางประเทศ  และเงินหรือทรัพยสินท่ีมีผูอุทิศให 
  (5)  เงินสมทบ  คาธรรมเนียม  หรือรายไดจากการดําเนินการ 
  (6)  ดอกผลของเงินหรือรายไดจากทรัพยสินของสํานักงาน 
  มาตรา  13  การจายเงินกองทุนใหเปนไปตามท่ีคณะกรรมการประกันสังคมและ
เงินทดแทนกําหนดโดยใหใชเพื่อกิจการดังตอไปนี้ 
  (1)  การพัฒนาระบบประกันสังคมและเงินทดแทน 
  (2)  การบริหารกองทุน 
  (3)  การดําเนินงานของสํานักงานประกันสังคมและเงินทดแทน 
  มาตรา  14  ใหอสังหาริมทรัพยซ่ึงสํานักงานไดมาจากการใหหรือซ้ือดวยรายได
ของสํานักงานเปนกรรมสิทธ์ิของสํานักงาน 
  ใหสํานักงานมีอํานาจในการปกครอง  ดูแล  บํารุงรักษา  ใช  จําหนาย  และจัดหา
ประโยชนจากทรัพยสินของสํานักงาน 
  มาตรา  15  เงินกองทุนใหนําไปฝากไวท่ีธนาคารท่ีคณะกรรมการประกันสังคม
และเงินทดแทนกําหนด 
  การจัดหาผลประโยชนของกองทุนใหเปนไปตามระเบียบ และไดรับความ
เห็นชอบจากคณะกรรมการ 
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  มาตรา  16  รายไดของกองทุนใหนําเขาสมทบกองทุนโดยไมตองสง
กระทรวงการคลังหรือกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ  หรือกฎหมายอ่ืน 
  มาตรา  17  ใหกิจการของสํานักงานประกันสังคมไมตองตกอยูภายใตบังคับแหง
กฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงาน  กฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ  กฎหมายวาดวยการ
ประกันสังคม  และกฎหมายวาดวยเงินทดแทน 
  มาตรา  18  การใชจายเงินของสํานักงาน  ใหใชจายไปเพื่อกิจการของสํานักงาน
โดยเฉพาะ 
  การเก็บรักษาและเ บิกจ าย เ งินของสํานักงานให เปนไปตามขอบังคับท่ี
คณะกรรมการกําหนด 
  มาตรา  19  ทรัพยสินของสํานักงานไมอยูในความรับผิดแหงการบังคับคดี 
  มาตรา  20  บรรดารายไดและทรัพยสินของสํานักงานจะตองจัดการเพ่ีอบรรลุ
วัตถุประสงคของสํานักงาน  ดังระบุไวในมาตรา  8  และตามวัตถุประสงคซ่ึงผูอุทิศทรัพยสินใหแก
สํานักงาน 
 

หมวด  3 
การบริหารและการดําเนินกิจการ 

 
 
  มาตรา  21  ใหมีคณะกรรมการคณะหนึ่งเรียกวา  “คณะกรรมการประกันสังคม
และเงินทดแทน”  ประกอบดวย 
  (1)  ประธานกรรมการ  ซ่ึงคณะรัฐมนตรีแตงต้ังโดยผานการพิจารณาของ
คณะกรรมการสรรหา  และเปนผูทรงคุณวุฒิท่ีมีความรูและประสบการณสูงดานการประกันสังคม
และเงินทดแทน 
  (2)  กรรมการโดยตําแหนง  ไดแก  ผูอํานวยการสํานักงานประกันสังคมและเงิน
ทดแทน  ผูอํานวยการกองการเงินและบัญชีกองทุน  และประธานคณะกรรมการตรวจสอบ
ประสิทธิภาพ 
  (3)  กรรมการโดยการแตงต้ัง  ไดแก  ผูแทนพรรคฝายคาน  ผูแทนฝายนายจาง   
ผูแทนฝายลูกจาง  ผูแทนกระทรวงการคลัง  ผูแทนกระทรวงอื่น  ผูแทนสํานักงบประมาณ  และ
นักวิชาการ  ซ่ึงคณะรัฐมนตรีแตงต้ังโดยผานการพิจารณาของคณะกรรมการสรรหา 
  ประธานกรรมการ  กรรมการตองไมเปนขาราชการการเมือง  ท่ีปรึกษา  เจาหนาท่ี
หรือกรรมการของพรรคการเมือง 
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  มาตรา  22  ประธานกรรมการและกรรมการซ่ึงคณะรัฐมนตรีแตงต้ังอยูใน
ตําแหนงคราวละสามป  และอาจไดรับแตงต้ังอีกได  แตรวมแลวตองไมเกินสองวาระติดตอกัน 
  ในกรณีท่ีกรรมการซ่ึงคณะรัฐมนตรีแตงต้ังพนจากตําแหนงกอนวาระหรือ  ใน
กรณีท่ีคณะกรรมการเพิ่มข้ึนในระหวางท่ีกรรมการซ่ึงแตงต้ังไวแลวยังมีวาระอยูในตําแหนง  ใหผู
ไดรับการแตงต้ังใหดํารงตําแหนงหรือเปนกรรมการเพิ่มข้ึนอยูในตําแหนงเทากับวาระที่เหลืออยู
ของกรรมการซ่ึงไดแตงต้ังไวแลว 
  เม่ือครบกําหนดตามวาระดังกลาวในวรรคหน่ึง  หากยังมิไดมีการแตงต้ังกรรมการ
ข้ึนใหม  ใหกรรมการซ่ึงพนจากตําแนงตามวาระน้ันอยูในตําแหนงเพื่อดําเนินงานตอไปจนกวา
กรรมการซ่ึงไดรับแตตั้งใหมเขารับหนาท่ี 
  มาตรา  23  นอกจากการพนจากตําแหนงตามวาระตามมาตรา  22  ประธาน
กรรมการและกรรมการซ่ึงคณะรัฐมนตรีแตงต้ังพนจากตําแหนงเม่ือ 
  (1)  ตาย 
  (2)  ลาออก 
  (3)  คณะรัฐมนตรีใหออก 
  (4)  เปนบุคคลลมละลาย 
  (5)  เปนคนไรความสามารถ  หรือคนเสมือนไรความสามารถ 
  (6)  ไดรับโทษจําคุกโดยคําพิพากษาถึงท่ีสุดใหจําคุก  เวนแตเปนโทษสําหรับ
ความผิดท่ีไดกระทําโดยประมาท  หรือความผิดลหุโทษ 
  (7)  ไมเปนผูดํารงตําแหนงทางการเมือง  สมาชิกสภาทองถ่ิน  หรือผูบริหาร
ทองถ่ิน  กรรมการหรือผูดํารงตําแหนงซ่ึงรับผิดชอบการบริหารพรรคการเมือง  ท่ีปรึกษาพรรค
การเมือง  หรือเจาหนาท่ีพรรคการเมือง 
  มาตรา  24  การประชุมคณะกรรมการตองมีกรรมการมาประชุมไมนอยกวากึ่ง
หนึ่งของจํานวนกรรมการทั้งหมด  จึงจะเปนองคประชุม 
  ในการประชุมคณะกรรมการ  ถาประธานกรรมการไมมาประชุมหรือไมอาจ
ปฏิบัติหนาท่ีได  ใหท่ีประชุมเลือกกรรมการคนหน่ึงเปนประธานในท่ีประชุม 
  การวินิจฉัยช้ีขาดของท่ีประชุมใหถือเสียงขางมาก  กรรมการคนหนึ่งใหมีเสียง
หนึ่งในการลงคะแนน  ถาคะแนนเสียงเทากันใหประธานกรรมการในท่ีประชุมออกเสียงเพิ่มข้ึนอีก
เสียงหนึ่งเปนเสียงช้ีขาด 
  มาตรา  25  ใหประธานกรรมการ  และกรรมการไดรับเบ้ียประชุมและประโยชน
ตอบแทนอ่ืนตามท่ีคณะรัฐมนตรีกําหนด 
  มาตรา  26  คณะกรรมการมีอํานาจหนาท่ีดังตอไปนี้ 
  (1)  เสนอแนะนโยบายและแนวทางเก่ียวกับการประกันสังคมแกรัฐมนตรี 
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  (2)  เสนอแนะในการจัดทําพระราชกฤษฎีกาและระเบียบกฎเกณฑตามท่ี
พระราชบัญญัติฯ  กําหนด 
  (3)  ออกกฎ  ระเบียบ  ขอบังคับ  เกี่ยวกับแนวทางการจัดหาผลประโยชนของ
กองทุน  (ตามท่ีรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังไดอนุมัติ) 
  (4)  ตรวจสอบรายงานทางการเงินและรายงานประจําปของหนวยงานตาง ๆ  และ
นําเสนองบการเงินแกรัฐมนตรี 
  (5)  การดําเนินงานเกี่ยวกับการวางแผนประจําป  ซ่ึงจะกําหนดแผนงาน  
งบประมาณ  ท่ีมาของเงินงบประมาณ  เงินสมทบ  และเปาหมายการปฏิบัติงานของหนวยงานแตละ
แหง 
  (6)  กําหนดยุทธศาสตรสําหรับงานประกันสังคมและเงินทดแทนท้ังหมด 
  (7)  กําหนดผลสําเร็จของงานท่ีตองการจากหนวยงานท้ังหมด 
  (8)  จัดลําดับความสําคัญของการจัดสรรเงินงบประมาณจากรัฐบาลและหนวยงาน
ประกันสังคมและเงินทดแทนท้ัง  7  แหง  ลําดับความสําคัญของคาใชจายในแตละแผนงาน 
  (9)  พิจารณากําหนดท่ีมาของเงินงบประมาณในการดําเนินการของหนวยงานแต
ละแหง  ซ่ึงอาจมาจาก  3  แหลง  ไดแก  จากเงินสมทบ  จากผลตอบแทนจากการลงทุน  หรือสํานัก
งบประมาณ 
  มาตรา  27  ใหมีคณะกรรมการตรวจสอบประสิทธิภาพ  ประกอบดวย 
  (1)  ประธานกรรมการ  
  (2)  ผูแทนสวนงานตรวจสอบภายในของแตละหนวยงาน  ผูแทน
กระทรวงการคลัง  ผูแทนจากกระทรวงอ่ืน  ผูแทนฝายนายจาง  และผูแทนฝายลูกจาง 
  ใหนํามาตรา  22  มาตรา  23  มาตรา  24  และมาตรา  25  มาใชบังคับโดยอนุโลม 
  มาตรา  28  คณะกรรมการตรวจสอบประสิทธิภาพมีอํานาจหนาท่ีดังตอไปน้ี 
  (1)  ดูแลการดําเนินการตรวจสอบกิจการภายในของหนวยงานแตละแหง 
  (2)  เสนอประเด็นท่ีมีความสําคัญเสนอตอคณะกรรมการประกันสังคมและเงิน
ทดแทน 
  (3)  ใหคําปรึกษาแนะนําเกี่ยวกับงานโดยท่ัวไปของหนวยงาน  งานท่ีเกี่ยวของ
ระหวางหนวยงานและแสดงความเส่ียงท่ีเกิดจากการทํางานรวมกัน  และเร่ืองอ่ืน ๆ  ท่ีเกี่ยวของ 
  มาตรา  29  ในการปฏิบัติหนาท่ีตามพระราชบัญญัตินี้  คณะกรรมการ
ประกันสังคมและเงินทดแทน  และคณะกรรมการประเมินผล  อาจแตงต้ังคณะอนุกรรมการเพื่อ
พิจารณาและเสนอความเห็นในเร่ืองหน่ึงเร่ืองใด  หรือมอบหมายใหปฏิบัติการอยางหน่ึงอยางใดได
ตามท่ีเห็นสมควร 
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  ใหนํามาตรา  24  และมาตรา  25  มาใชบังคับกับการปฏิบัติหนาท่ีของ
คณะอนุกรรมการตามวรรคหน่ึงโดยอนุโลม 
  มาตรา  30  ใหสํานักงานมีหนาท่ีดังตอไปน้ี 
  (1)  บริหารกองทุนตามระเบียบ  ขอกําหนด  และมติของคณะกรรมการ 
  (2)  ดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ 
  (3)  ประสานงาน 
  (4)  จัดทํารายงานและการบัญชีของกองทุน 
  (5)  ปฏิบัติงานธุรการของคณะกรรมการประกันสังคมและเงินทดแทน  และ
คณะกรรมการตรวจสอบประสิทธิภาพ 
  (6)  กระทําการอ่ืนใดเกี่ยวกับงานดานการประกันสังคมและเงินทดแทนตามท่ี
คณะกรรมการประกันสังคมและเงินทดแทน  และคณะกรรมการตรวจสอบประสิทธิภาพมอบหมาย 
  มาตรา  31  สํานักงานมีผูอํานวยการเปนผูมีหนาท่ีควบคุมดูแลงานโดยท่ัวไปของ
สํานักงาน  เปนผูบังคับบัญชาพนักงานของสํานักงาน  และมีอํานาจหนาท่ีดังตอไปน้ี 
  (1)  เสนอเปาหมาย  แผนงาน  และโครงการตอคณะกรรมการ  เพื่อใหการ
ดําเนินงานของสํานักงานบรรลุตามวัตถุประสงค 
  (2)  เสนอรายงานประจําปเกี่ยวกับผลการดําเนินงานดานตาง ๆ  ของสํานักงาน  
รวมท้ังรายงานการเงินและบัญชี  ตลอดจนเสนอแผนการเงินและงบประมาณของปตอไปตอ
คณะกรรมการเพื่อพิจารณา 
  (3)  เสนอความเห็นเกี่ยวกับการปรับปรุงกิจการและการดําเนินงานใหมี
ประสิทธิภาพ  และเปนไปตามวัตถุประสงคของสํานักงานตอคณะกรรมการ 
  (4)  เสนอการแตงตั้งผูประเมินโครงการและผูประเมินผลงานและรายงานการ
ติดตามประเมินผลตอคณะกรรมการตรวจสอบประสิทธิภาพเพื่อพิจารณา 
  (5)  บริหารงานของสํานักงานตามนโยบายและมติของคณะกรรมการ
ประกันสังคมและเงินทดแทน  และคณะกรรมการตรวจสอบประสิทธิภาพ 
  (6)  ดําเนินงานอ่ืน ๆ  ตามท่ีไดรับมอบหมายจากคณะกรรมการประกันสังคมและ
เงินทดแทน  และคณะกรรมการตรวจสอบประสิทธิภาพ 
  ผูอํานวยการตองรับผิดชอบตอคณะกรรมการในการบริหารกิจการของสํานักงาน 
  มาตรา  32  ผูอํานวยการมีอํานาจ 
  (1)  บรรจุ  แตงต้ัง  เล่ือน  ลด  ตัดเงินเดือน  หรือคาจาง  ลงโทษทางวินัย  
เจาหนาท่ี  และลูกจาง  ตลอดจนใหเจาหนาท่ีและลูกจางออกจากตําแหนง  ท้ังนี้ตามขอบังคับท่ี
คณะกรรมการกําหนด 
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  (2)  วางระเบียบเกี่ยวกับการดําเนินงานของสํานักงานโดยไมขัดหรือแยงกับ
ระเบียบ  ขอบังคับ  ประกาศ  ขอกําหนด  นโยบาย  หรือมติท่ีคณะกรรมการกําหนด 
  มาตรา  33  ในกิจการเกี่ยวกับบุคคลภายนอก  ใหผูอํานวยการเปนผูกระทําการ
แทนกองทุนและสํานักงาน  ในการนี้  ผูอํานวยการจะมอบใหบุคคลใด ๆ  ปฏิบัติการแทนโดยความ
เห็นชอบของคณะกรรมการก็ได 
  มาตรา  34  ใหคณะกรรมการเปนผูกําหนดอัตราเงินเดือนและประโยชนตอบแทน
อ่ืนของผูอํานวยการ  ตามหลักเกณฑท่ีคณะรัฐมนตรีกําหนด 
 

หมวด  4 
เจาหนาท่ีผูปฏบิัติงาน 

 
 
  มาตรา  35  ผูปฏิบัติงานของสํานักงานมีสามประเภท  คือ 
  (1)  เจาหนาท่ีหรือลูกจาง  ไดแก  ผูซ่ึงปฏิบัติงานโดยไดรับเงินเดือนหรือคาจาง
จากงบประมาณของสํานักงาน 
  (2)  ท่ีปรึกษาหรือผูเช่ียวชาญ  ไดแก  ผูซ่ึงสํานักงานจางใหปฏิบัติหนาท่ีเปนท่ี
ปรึกษาหรือผูทรงคุณวุฒิโดยมีสัญญาจาง 
  (3)  เจาหนาท่ีของรัฐซ่ึงมาชวยปฏิบัติงานของสํานักงานเปนการช่ัวคราว 
  มาตรา  36  เจาหนาท่ีของสํานักงาน  ตองมีคุณสมบัติและไมมีลักษณะตองหาม
ดังตอไปนี้ดวย 
  (1)  มีสัญชาติไทย 
  (2)  มีอายุไมต่ํากวาสิบแปดปบริบูรณและไมเกินหกสิบปบริบูรณ 
  (3)  สามารถทํางานใหแกสํานักงานไดเต็มเวลา 
  (4)  มีคุณวุฒิหรือประสบการณเหมาะสมกับวัตถุประสงคและอํานาจหนาท่ีของ
สํานักงาน 
  (5)  ไมเปนขาราชการหรือลูกจางของสวนราชการ  พนักงานหรือลูกจางของ
รัฐวิสาหกิจ  หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ  หรือพนักงานหรือลูกจางของราชการสวนทองถ่ิน 
  (6)  ไมมีลักษณะตองหามตามมาตรา   23  (4)  (5)  (6)  และ  (7) 
  (7)  ไมเปนผูมีสวนไดเสียในกิจการท่ีกระทํากับสํานักงาน 
  ความใน  (1)  มิใหใชบังคับแกเจาหนาท่ีชาวตางประเทศซ่ึงสํานักงานจําเปนตอง
จาง  หรือแตงต้ังตามขอผูกพันหรือตามลักษณะกิจการของสํานักงาน 
  มาตรา  37  เจาหนาท่ีพนจากตําแหนงเม่ือ 
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  (1)  ตาย 
  (2)  ลาออก 
  (3)  ขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะตองหามอยางหนึ่งอยางใดตามมาตรา  23 
  (4)  ใหออกหรือปลดออกเพราะไมผานการประเมิน  หรือผิดวินัยตามหลักเกณฑ
และวิธีการท่ีคณะกรรมการกําหนดไวในขอบังคับ 
  มาตรา  38  ในกรณีท่ีขาราชการ  พนักงาน  เจาหนาท่ี  หรือผูปฏิบัติงานอ่ืนใน  
กระทรวง  ทบวง  กรม  ราชการสวนภูมิภาค  ราชการสวนทองถ่ิน  รัฐวิสาหกิจ  หรือหนวยงานอ่ืน
ท่ีรัฐมนตรีขอใหมาเปนเจาหนาท่ีหรือลูกจางโดยไดรับอนุมัติจากนายจางหรือผูบังคับบัญชาของผู
นั้นและมีขอตกลงท่ีทําไว 
  มาตรา  39  ใหเจาหนาท่ีท่ีไดรับแตงตั้งจากผูอํานวยการสํานักงานฯ  เปนเจา
พนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา 
 

หมวด  5 
การบัญชี  การตรวจสอบ  และการประเมินผลงานของสํานักงาน 

 
 
  มาตรา  40  การบัญชีของกองทุนและสํานักงานใหจัดทําบัญชีตามหลักสากลตาม
แบบและหลักเกณฑท่ีคณะกรรมการกําหนด  และตองจัดใหมีการตรวจสอบภายในเกี่ยวกับการเงิน  
การบัญชี  และการพัสดุของสํานักงาน  ตลอดจนรายงานผลการตรวจสอบใหคณะกรรมการทราบ
อยางนอยปละคร้ัง 
  ในการตรวจสอบภายใน  ใหมีผูปฏิบัติงานของสํานักงานทําหนาท่ีเปนผูตรวจสอบ
ภายในโดยเฉพาะ  และใหรับผิดชอบข้ึนตรงตอคณะกรรมการตามระเบียบท่ีคณะกรรมการกําหนด 
  มาตรา  41  ใหสํานักงานจัดทํางบดุล  งบการเงิน  และบัญชีทําการสงผูสอบบัญชี
ตรวจสอบภายในเกาสิบวันนับแตวันส้ินปบัญชีทุกป 
  ในทุกรอบป   ให สํานักงานตรวจเ งินแผนดินหรือบุคคลภายนอกตามท่ี
คณะกรรมการแตงต้ังดวยความเห็นชอบของสํานักงานตรวจเงินแผนดิน  เปนผูสอบบัญชีและ
ประเมินผลการใชจายเงินและทรัพยสินของสํานักงาน  โดยใหแสดงความคิดเห็นเปนขอวิเคราะหวา
การใชจายดังกลาวเปนไปตามวัตถุประสงค  ประหยัด  และไดผลตามเปาหมายเพียงใด  แลวทํา
บันทึกรายงานผลการสอบบัญชีเสนอตอคณะกรรมการ 
  เพ่ือการนี้ใหผูสอบบัญชีมีอํานาจตรวจสอบสรรพสมุดบัญชีและเอกสารหลักฐาน
ตาง ๆ  ของสํานักงาน  สอบถามผูอํานวยการ  เจาหนาท่ีและลูกจาง  และเรียกใหสงสมุดสรรพบัญชี
และเอกสารหลักฐานตาง ๆ  ของสํานักงานเปนการเพิ่มเติมไดตามความจําเปน 
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  มาตรา  42  ใหสํานักงานทํารายงานประจําปเสนอรัฐมนตรี  รายงานนี้ใหกลาวถึง
ผลงานของสํานักงานในปท่ีลวงมาแลว  บัญชีทําการ  พรอมท้ังรายงานของผูสอบบัญชี  รวมท้ังคํา
ช้ีแจงเกี่ยวกับนโยบายของคณะกรรมการ  โครงการ  และแผนงานท่ีจะทําในภายหนา 
  มาตรา  43  เพื่อประโยชนในการสงเสริมประสิทธิภาพและการตรวจสอบการ
ดําเนินงานของสํานักงานใหเปนไปตามวัตถุประสงค  โครงการ  และแผนงานที่ไดทําไว  ให
สํานักงานจัดใหมีการประเมินผลการดําเนินงานของสํานักงานตามระยะเวลาท่ีคณะกรรมการ
กําหนด  แตตองไมนานกวาสามป 
  การประเมินผลตามวรรคหน่ึง  ใหจัดทําโดยองคกรท่ีเปนกลางและมีความ
เช่ียวชาญในดานการประเมินผลกิจการสํานักงาน  โดยมีการคัดเลือกตามวิธีการท่ีคณะกรรมการ
กําหนด 
 

หมวด  6 
การกํากับดูแล 

 
 
  มาตรา  44  รัฐมนตรีมีอํานาจและหนาท่ีกํากับและควบคุมโดยท่ัวไปซ่ึงกิจการของ
สํานักงานใหเปนไปตามวัตถุประสงคตามมาตรา  9  และใหสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาลหรือ
มติคณะรัฐมนตรี 
  มาตรา  45  บรรดาเร่ืองท่ีสํานักงานจะตองเสนอไปยังคณะรัฐมนตรีตามความใน
พระราชบัญญัตินี้  ใหรัฐมนตรีเปนผูเสนอ 
 

บทเฉพาะกาล 
 
 
  มาตรา  46  ในวันท่ีพระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ  ใหยุบเลิกสํานักงานประกันสังคม  
กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  และใหโอนบรรดากิจการ  กองทุน  ทรัพยสิน  สิทธิ  หนี้สิน  
และเงินงบประมาณของสํานักงานประกันสังคม  ท่ีมีอยูในวันท่ีพระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ  เวนแต
เงินงบประมาณหมวดเงินเดือนและคาจางประจําซ่ึงมีผูครองอยู  ไปเปนของสํานักงานตาม
พระราชบัญญัตินี้ 
  มาตรา  47  ในวาระเร่ิมแรก  ใหมีคณะกรรมการประกันสังคม  และคณะกรรมการ
กองทุนเงินทดแทน   เปนกรรมการ   และปฏิบัติหนาท่ีไปจนกวาจะมีคณะกรรมการตาม
พระราชบัญญัตินี้  ซ่ึงตองไมเกินหนึ่งรอยแปดสิบวันนับแตวันท่ีพระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ 
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  ใหเลขาธิการสํานักงานประกันสังคมปฏิบัติหนาท่ีไปจนกวาจะมีผูอํานวยการ
สํานักงานประกันสังคมตามพระราชบัญญัตินี้ 
  มาตรา  48  ภายใตบังคับมาตรา  49  และมาตรา  50  ใหขาราชการและลูกจางของ
สํานักงานประกันสังคม  กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  ซ่ึงดํารงตําแหนงอยูในวันท่ี
พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ  ยังคงเปนขาราชการและลูกจางของสํานักงานประกันสังคม  กระทรวง
แรงงานและสวัสดิการสังคม  แลวแตกรณี  และใหปฏิบัติหนาท่ีตามพระราชบัญญัตินี้  โดยใหถือวา
การปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวเปนการปฏิบัติหนาท่ีราชการหรือปฏิบัติหนาท่ีในฐานะลูกจางของ
สํานักงานประกันสังคม  กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  แลวแตกรณี 
  มาตรา  49  ขาราชการและลูกจางซ่ึงสมัครใจเปล่ียนไปเปนเจาหนาท่ีหรือลูกจาง
ของสํานักงาน  ใหใชสิทธิแจงความจํานงเปนหนังสือตอผูบังคับบัญชาตามระเบียบท่ีคณะกรรมการ
กําหนดภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีพระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ 
  การบรรจุแตงต้ังเจาหนาที่และลูกจางของสํานักงานในตําแหนงใด  ใหเปนไปตาม
อัตรากําลัง  คุณสมบัติ  และอัตราเงินเดือนหรือคาจางตามท่ีคณะกรรมการกําหนด  ท้ังนี้โดยตอง
ผานการคัดเลือกและประเมินผลตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีคณะกรรมการกําหนด  โดยหลักเกณฑ
และวิธีการดังกลาวตองไมขัดหรือแยงกับหลักเกณฑท่ีคณะรัฐมนตรีกําหนด 
  ในการคัดเลือกและประเมินผลตามวรรคสอง  ใหมีคณะกรรมการคณะหนึ่ง  ซ่ึง
ประกอบดวย  ผูแทนสํานักงาน  ก.พ.  ผูแทนสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  ผูแทนกระทรวง
แรงงานและสวัสดิการสังคม  และผูแทนสํานักงานประกันสังคมทําหนาท่ีคัดเลือกและประเมินผล 
  ใหคณะกรรมการตามวรรคสามดําเนินการคัดเลือกและประเมินขาราชการและ
ลูกจางท่ีขอเปล่ียนฐานะไปเปนเจาหนาท่ีหรือลูกจางของสํานักงานและเสนอไปยังคณะกรรมการ
ประกันสังคมและเงินทดแทนเพ่ือพิจารณาและใหความเห็นชอบ 
  เม่ือคณะกรรมการประกันสังคมและเงินทดแทนใหความเห็นชอบตามขอเสนอ
ของคณะกรรมการตามวรรคส่ีแลว  ใหประกาศผลการบรรจุและแตงต้ังเจาหนาท่ีและลูกจางของ
สํานักงานซ่ึงตองกระทําใหแลวเสร็จภายในรอยยี่สิบวันนับแตวันท่ีพระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ 
  ใหโอนเงินงบประมาณหมวดเงินเดือนและคาจางประจําของขาราชการและลูกจาง
ของสํานักงานประกันสังคม  กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  ซ่ึงไดรับการบรรจุและแตงต้ัง
ตามประกาศของคณะกรรมการประกันสังคมและเงินทดแทน   ไปเปนของสํานักงานตาม
พระราชบัญญัตินี้นับแตวันท่ีคณะกรรมการประกันสังคมและเงินทดแทนประกาศผลการคัดเลือก 
  มาตรา  50  ใหผูท่ีไดรับการบรรจุและแตงต้ังเปนเจาหนาท่ีและลูกจางตามมาตรา  
49  ไดรับเงินเดือน  คาจาง  หรือคาตอบแทน  ตามตําแหนง  อัตราเงินเดือน  และคาจาง  
คาตอบแทนหรือสวัสดิการและประโยชนอยางอ่ืนท่ีขาราชการหรือลูกจางผูนั้นเคยไดรับจากสวน
ราชการ 
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  การเปล่ียนจากขาราชการไปเปนเจาหนาท่ี  ใหถือวาเปนการใหออกจากราชการ
เพราะทางราชการเลิกหรือยุบตําแหนงตามกฎหมายวาดวยบําเหน็จบํานาญขาราชการหรือกฎหมาย
วาดวยกองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการ 
  การเปล่ียนจากลูกจางของสวนราชการไปเปนลูกจางของสํานักงาน  ใหถือวาเปน
การออกจากงานเพราะทางราชการยุบตําแหนงหรือเลิกจางโดยไมมีความผิด  และใหไดรับบําเหน็จ
ตามระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยบําเหน็จลูกจาง 
  มาตรา  51  ใหสวนราชการในสํานักงานประกันสังคม  กระทรวงแรงงานและ
สวัสดิการสังคม  ซ่ึงมีอยูกอนวันท่ีพระราชบัญญัตินี้ใชบังคับเปนสวนงานของสํานักงานจนกวาจะ
ไดออกระเบียบของสํานักงานจัดต้ังสวนงานใหม 
 
 
  มาตรา  52  ในระหวางท่ียังไมมีระเบียบ  ขอบังคับ  ประกาศ  หรือขอกําหนดของ
สํานักงาน  ใหนําระเบียบ  ขอบังคับ  ประกาศ  หรือขอกําหนดของสํานักงานประกันสังคม  ประ
ทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  ท่ีมีอยูในวันกอนวันท่ีพระราชบัญญตินี้ใชบังคับมาใชบังคับโดย
อนุโลม 
 
ผูรับสนองพระบรมราชโองการ 
 ……………… 
   นายกรัฐมนตรี 
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