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บทคดัย่อ 
พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 ก าหนดสิทธิประโยชน์ครอบคลุมเจ็ด

ประการ ไดแ้ก่ เจ็บป่วย คลอดบุตร ทุพพลภาพ เสียชีวติ เงินช่วยเหลือบุตร บ านาญชราภาพ 

และว่างงาน โดยกองทุนประกันสังคมจ่ายเงินสมทบโดยลูกจ้าง นายจา้ง และรัฐบาล ถือเป็น

รูปแบบของภาษีเงินเดือน ซึ่งแตกต่างจากการจัดเก็บภาษีของรายได้และอสังหาริมทรัพย์ 

ทั้งนีค้ณะกรรมการประกันสังคมมีอ านาจหน้าที่บรหิารการลงทุน โดยเน้นหลักทรัพย์ที่มั่นคง

สูง ได้ผลตอบแทนสูง และลดความเสี่ยงลง เมื่อพิจารณาผลตอบแทนของการลงทุนในปี 
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ในประเด็น เช่น การวางแผนรายจ่ายของเงินบ านาญชราภาพ การขยายอัตราของเงินสมทบ 
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Abstract 
The Social Security Act, B. E.  2533 is to provide social insurance 7 types of 

benefits, which is sickness, maternity, invalidity, death, child allowance, old-age pension, 

and unemployment.  The social insurance fund is contributed by employees, employers 

and the government. These are typically referred to as payroll taxes and difference from 

taxation of income and property.  The Social Security Committee has power and duty to 

investment management that focused on highly secured assets, plus higher returns, and 

to reduce risks.  In consideration of the investment returns in 2017, it was found that 

revenues are higher than expenditures.  However, the Social Security Office should 

conduct research on topics: (a) planning expenditures of old-age pension, (b) expanding 

a contribution rate, (c) quality of health care system, and (d) reviewing the privatization 

of fund to achieve long-term profitability. 
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บทน ำ 
รายได้ทางการคลัง แบ่งการจัดเก็บภาษีออกเป็นสามรูปแบบหลัก คือ ภาษีรายได้ 

(Income Taxes) ภาษีเงินเดือน (Payroll Taxes) และภาษีอสังหาริมทรัพย์ (Property Taxes) 

โดยมีหลักการคือความสามารถในการจ่าย การจ่ายได้อย่างเหมาะสม และการสร้างความ

เป็นธรรมให้แก่ทุกฝ่าย (Lee, Johnson & Joyce, 2013, pp. 133-139) ขณะเดียวกันบทความ

นีมุ้่งเน้นเฉพาะภาษีเงินเดือน คือ ลูกจ้างต้องแบกรับการจ่ายภาษีรายได้ นอกจากนียั้งมีภาษี

เงินเดือนเพื่อใช้จัดเตรียมสิทธิประโยชน์ โดยเป็นการประกันความเสี่ยงทางสังคม หรือ

คล้ายคลึงกับการลงทุนในระยะยาว เพราะภายหลังเกษียณอายุการท างาน จะได้รับเงิน

บ านาญชราภาพ แต่นายจ้างกลับเป็นการลงทุนที่ไม่ ก่อให้เกิดผลประโยชน์ทางตรง 

ขณะเดียวกันในระยะสั้นไม่เกิดผลเชิงบวกต่อกิจกรรมทางเศรษฐกิจภายในองค์การ 

 ภาษีเงินเดือนจึงเป็นภาษีทางตรงที่รัฐบาลให้ส่วนงานที่ท าหน้าที่เกี่ยวข้องกับ 

การคลังจัดเก็บจากนายจา้งและลูกจ้าง หรือในประเทศมีส านักงานประกันสังคมท าหน้าที่ใน

ส่วนนี้ แต่การก าหนดและตัดสินใจยังอาศัยรูปแบบของคณะกรรมการและมีผู้แทนจาก

กระทรวงการคลัง นอกจากนี้สัดส่วนการจัดเก็บไม่เหมือนกันตามแต่ละประเทศ แต่ถือเป็น

การลงทุนที่คล้ายคลึงกับความไม่สมัครใจของแรงงาน เพราะให้แรงงานต้องสมัครเป็น
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ผู้ประกันตนตามมาตรา 33 ของพระราชบัญญัติประกันสังคม โดยประเด็นแรกท าให้แรงงาน

ต้องจ่ายภาษีสองช่องทาง ทั้งที่เป็นภาษีเงินรายได้ที่ย่ืนประจ าปีกับกรมสรรพากร แต่ยังต้อง

จ่ายภาษีเงินเดือนเพื่อสมทบเข้าสู่กองทุนประกันสังคม ประเด็นที่สอง เป็นข้อสังเกตว่าระบบ

การคลังมีการจัดเก็บภาษีจากรายไดบุ้คคลธรรมดาได้เฉพาะแรงงานในภาคทางการ (Formal 

Sector) แต่ไม่ครอบคลุมถึงแรงงานในภาคไม่เป็นทางการ (Informal Sector) ส่งผลให้เกิด

ช่องว่างระหว่างการท างานสองภาคส่วนนี้ ดังที่ภาคไม่เป็นทางการได้รับสิทธิประโยชน์ที่

คล้ายคลึงกัน เช่น มีการรักษาพยาบาลในระบบถ้วนหน้า และเบี้ยชราภาพ 

 ขณะที่การประกันสังคมโดยเฉพาะการรักษาพยาบาลกลายเป็นรูปแบบการบังคับ

ส าหรับแรงงานภาคทางการ ทั้งที่ภาคไม่เป็นทางการกลับได้รับการประกันสุขภาพใน

โครงการประกันสุขภาพถ้วนหน้า ถือเป็นประเด็นที่สาม เพราะสะท้อนถึงปัญหาของระบบ

และโครงสรา้งที่จัดสรรทรัพยากรอย่างไม่เป็นธรรม หรือรัฐบาลเลือกจัดเก็บภาษีเฉพาะกลุ่ม

คนทีส่ ารวจส ามะโนครัวได ้แทนที่จะสร้างระบบการจัดเก็บภาษีให้ครอบคลุมแรงงานภาคไม่

เป็นทางการ โดยเฉพาะอย่างย่ิงพลวัตของโลกอุตสาหกรรมและเทคโนโลยีที่เปลี่ยนแปลง

รวดเร็ว ส่งผลให้เกิดการท างานรูปแบบใหม่ และในอนาคตมีความเป็นไปได้ว่าแรงงานภาค

ทางการจะมีสัดส่วนลดลง เนื่องจากแพลตฟอร์มดิจิทัล (Digital Platform) ส่งผลให้แรงงาน

ถูกกีดกันออกโดยไม่สมัครใจและไม่อาจปรับตัวได้ทัน ถือเป็นประเด็นที่สี่ ที่มีสมมติฐานว่า

กองทุนประกันสังคมจะเผชิญกับจ านวนผูป้ระกันตนลดลง เพราะงานไม่เป็นทางการใชค้วาม

สมัครใจ แต่แรงงานไม่เป็นทางการอาจตัดสินใจไม่เป็นผูป้ระกันสังคมในมาตรา 39 และ 40  

 บทความนี้ จึงอภิปรายให้กองทุนประกันสังคมควรปรับรูปหรือเปลี่ยนผ่านให้รองรับ

ก่อนเผชิญความเสี่ยงและไม่มั่นคงจากสถานการณ์โลกร่วมสมัย โดยจะตอบข้อพิจารณาสี่

ประการ ดังนี ้ประการแรก คือ ภูมิหลังความเป็นมาของการประกันสังคม ประการที่สอง คอื 

การบริหารส านักงานประกันสังคม กองทุนประกันสังคม และคณะกรรมการประกันสังคม 

ประการที่สาม คือ การลงทุนของกองทุนประกันสังคมและผลตอบแทนที่เป็นรายได้ และ

ประการที่สี่ คือ การแปรรูปกองทุนประกันสังคมที่เน้นหารายได้ในระยะสั้น โดยการลงทุนใน

ตลาดหลักทรัพย์หรือสินทรัพย์อื่นที่มีความเสี่ยงที่ยอมรับได้ แทนที่จะใช้การฝากเงินเพื่อรับ

ดอกเบีย้หรือซือ้พันธบัตร 

 แต่บทความนี้มีข้อจ ากัดที่ไม่ประเมินรูปแบบของรัฐสวัสดิการและสวัสดิการสังคม 

แม้ว่าการประกันสังคมจะปรากฎให้เห็นแล้วว่าขาดการพัฒนา เนื่องจากไม่มีแรงจูงใจที่ก าไร

เหมือนกับภาคเอกชน นอกจากนี้การรับรู้ถึงความส าคัญของการประกันสังคมโดยแรงงาน
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ในปัจจุบัน เหมือนถูกท าให้ลดคุณค่าของกองทุนที่ร่วมสมทบเงินลง เพราะนายจ้างใน

ภาคเอกชนจัดเตรียมสิทธิประโยชน์ส าหรับพนักงาน โดยยกระดับสูงกว่าสิทธิประโยชน์ของ

การประกันสังคม โดยเฉพาะการประกันแบบสมัครใจ (Voluntary Insurance) ที่ส่วนใหญ่

อาศัยการให้บริการของภาคเอกชนโดยให้บริการประกันสุขภาพและชีวิต กล่าวได้ว่า ฐาน

การคุ้มครองทางสังคม (Social Protection Floors) จัดอยู่ในระดับที่แตกต่างกัน ส่งผลให้

แรงงานส่วนนี้ละเลยหลักประกันพืน้ฐานของความมั่นคงทางสังคม อันเป็นส่วนหนึ่งของสิทธิ

ทางสังคม (Social Rights) ทั้งนี้ถ้าประเทศใดมีอัตราผู้เข้าร่วมประกันตนจ านวนมากย่อม

สะท้อนถึงการมีงานท าและมีรายได้ของแรงงาน รวมถึงลดอัตราการพึ่งพิงจากสวัสดิการ

สังคมแบบให้เปล่าและใช้เงินภาษีมาจัดสรรทรัพยากรให้ในกลุ่มคนเปราะบางและยากจน แต่

ในอนาคตเร่ิมปรากฎให้เห็นแนวทางของการคุ้มครองทางสังคมถ้วนหน้า (Universal Social 

Protection) ปรากฎมากขึ้น โดยเฉพาะการให้รายได้พื้นฐาน (Basic Incomes) แต่ยังเป็นข้อ

ถกเถียงและรูปแบบที่น าเสนอยังมีอาณาบรเิวณจ ากัดและเหมาะสมกับรัฐขนาดเล็ก 

 ส าหรับแนวทางการศึกษา เน้นที่การศึกษาประวัติศาสตร์ของการประกันสังคม  

ตัวบทกฎหมายที่เกี่ยวข้องตั้งแต่พระราชบัญญัติประกันสังคม ไล่เรียงมาจนถึงระเบียบและ

แนวทางปฏิบัติต่าง ๆ รวมถึงวิธีการลงทุนและจัดการเงินกองทุนสมาคมความมั่นคงทาง

สังคมระหว่างประเทศ (International Social Security Association) เพื่อพิจารณาถึงความสอด

รับและเหมาะสม นอกจากนี้ในส่วนท้ายจะอภิปรายถึงการแปรรูปกองทุนที่ให้ภาคเอกชนมา

ท าหน้าที่บริหารกองทุนเพื่อแสวงหารายได้และผลตอบแทนที่เป็นก าไร โดยเป็นผลดีหรือไม่ 

รวมทั้งผลประโยชน์ที่แท้จริงของการประกันสังคมคืออะไร เพราะท้ายที่สุดกระทรวงแรงงาน

ควรจัดสรรเงินส่วนนีใ้ห้เกิดประโยชน์ และให้มีการศึกษาอย่างจริงจังเพื่อวางแผนการบรหิาร

แรงงานในระยะยาว โดยเฉพาะอย่างย่ิงเงินรายได้จากการลงทุนก็ไม่ต้องจัดสรรและส่งคืน

ให้แก่กระทรวงการคลัง 
 

ภูมิหลังของกำรประกันสังคมสู่กำรสร้ำงควำมมั่นคงทำงสังคม 

เมื่อกล่าวถึงการประกันสังคม (Social Insurance) บ่อยคร้ังถูกใชส้ลับกับความมั่นคง

ทางสังคม (Social Security) อันที่จริงแล้วการประกันสังคมจัดเป็นส่วนหนึ่งของการสร้าง

ความมั่นคงทางสังคม แต่สาเหตุที่กองทุนใชว้่าความมั่นคงทางสังคม เนื่องจากถูกบรรจุรวม

ไว้กับกองทุนเงินทดแทน เพื่อใช้รับมือจากความเสี่ยงที่เกิดขึ้น โดยเฉพาะย่ิงอุบัติเหตุจาก 

การท างาน ทั้งนีก้ารประกันสังคมมีรากฐานพัฒนาขึ้นมาในเยอรมนี โดย Otto von Bismarck 

เร่ิมตั้งแต่ปี ค.ศ. 1883 คือ การประกันสุขภาพ ตามมาในปี ค.ศ. 1884 คือ การประกัน
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อุบัติเหตุ และปี ค.ศ. 1889 คือ เงินบ านาญชราภาพและช่วยเหลือคนพิการ ที่ส าคัญกลับ

กลายเป็นรูปแบบที่นิยมใช้ประเทศสังคมนิยมในเวลาต่อมา โดยเฉพาะหลังสงครามโลกคร้ังที่

หนึ่ง จ าเป็นให้มีการประกันสังคมเพื่อลดความยากจนและท าให้เกิดความกินดีอยู่ดี ส าหรับ

ประชาชนทุกกลุ่ม (Guinand, 2008; Mill, 2016; Muller, 2010) 

 ในประวัติศาสตร์ของความมั่นคงทางสังคม ก าหนดขึ้นอย่างเป็นรูปธรรมคร้ังแรก

เมื่อสหรัฐอเมริกาประสบวิกฤติเศรษฐกิจโลกตกต่ า (Great Depression) ในทศวรรษ 1930 

น าไปสู่การปฏิรูประบบสวัสดิการสังคมและแรงงาน จนก่อรูปขึ้นเป็นรัฐสวัสดิการเสรีนิยม

ใหม่ (Liberal Welfare Regime) เพื่อจ ากัดค่าใช้จ่ายของภาครัฐที่ต้องใช้การช่วยเหลือทาง

สังคม โดยเปลี่ยนมาจัดเตรียมประกันสังคมเพื่อรองรับสิทธิพื้นฐานทางสังคม (Garland, 

2016) โดยมีบุคคลส าคัญ เช่น Frances Perkins (ค.ศ. 1880-1965) ด ารงต าแหน่งรัฐมนตรี

กระทรวงแรงงานแห่งสหรัฐอเมริกา ระหว่างปี ค.ศ. 1933-1945 พยายามให้ Franklin D. 

Roosevelt ตัดสินใจน าสหรัฐอเมริกาเข้าร่วมเป็นสมาชิกของ ILO เพื่อน ามาตรฐานแรงงาน

สากลร่วมออกแบบแผนงาน New Deal ระยะที่สอง ระหว่างปี ค.ศ. 1935-1936 โดยลด

ผลกระทบจากการว่างงานและสนับสนุนให้มีการจ้างงานสาธารณะ เป็นที่มาให้

สหรัฐอเมริกาจัดท ากฎหมายประกันสังคมได้ส าเร็จในปี ค.ศ. 1935 (Alcock, 1971; ILO, 

1932; 1969; Sinclair, 2017) 

 ขณะเดียวกัน องค์การแรงงานระหว่างประเทศ (International Labour Organization: 

ILO) สนับสนุนให้ก่อตั้งสมาคมความมั่นคงทางสังคมระหว่างประเทศ (International Social 

Security Association: ISSA) ในปี ค.ศ. 1927 เพื่อด าเนินการภารกิจนีโ้ดยตรง ส าหรับในระยะ

นั้น ISSA ไม่ประสบความส าเร็จที่เท่าที่ควร แต่ถือเป็นนิมิตรหมายว่าความมั่นคงทางสังคม

กลายเป็นวาระระดับสากล เพราะต่อมา ILO ผลักดันให้จัดท าอนุสัญญาหลายฉบับ โดยในปี

เดียวกันยังได้จัดท าอนุสัญญาฉบับที่ 24 และ 25 ว่าด้วยการเจ็บป่วยในภาคอุตสาหกรรม

และเกษตรกรรม (Guinand, 2008) มิเช่นนั้น เมื่อกล่าวถึงการประกันสังคมจึงขาดรูปแบบที่

ใช้ในระดับสากล เพราะขึ้นอยู่กับภูมิหลังของแต่ละประเทศ แม้แต่ ILO เคยมีความริเร่ิมที่

จัดท าอนุสัญญาแรงงานให้เหมาะสมเฉพาะกับภูมิภาค เรียกว่า อนุสัญญาภูมิภาค (Regional 

Conventions) แต่กลับไม่ได้รับความเห็นชอบในที่ประชุมใหญ่แรงงานระหว่างประเทศ เพราะ 

ILO ต้องการให้มีมาตรฐานแรงงานใช้ปฏิบัติแบบเดียวกันทั่วโลก (ILO, 1969) 
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นอกจากนี้ ILO จัดท ามาตรฐานแรงงานสากล ( International Labour Standards)  

ในหมวดหมู่ความมั่นคงทางสังคมระหว่างทศวรรษ 1920-1930 รวมแล้วมีอนุสัญญาจ านวน 

15 ฉบับ ถ้ารวมถึงปัจจุบันแล้ว มีอนุสัญญาจ านวน 22 ฉบับ (NORMLEX, 2019) จึงเป็น

ความก้าวหน้าของระบบความมั่นคงทางสังคม และเกิดขึ้นในทางปฏิบัติของประเทศต่าง ๆ 

โดยถือเป็นจุดเร่ิมต้นของ ILO ส าหรับบทบาทของความช่วยเหลือเฉพาะทาง (Technical 

Assistance) ผลที่ตามมาท าให้เน้นที่โครงการพัฒนาในประเทศภาคพืน้ลาตินอเมริกา เอเชีย 

และแอฟริกา จนกล่าวได้ว่า บทบาทนี้ของ ILO เป็นกระบวนการสร้างความเป็นสากลให้แก่

ระบบความมั่นคงทางสังคม ด าเนินมาก่อนที่ ILO จะกล่าวถึงการคุ้มครองทางสังคม (Social 

Protection) ในช่วงปลายทศวรรษ 1990 จนถึงปัจจุบัน (Deacon, 2013; Sinclair, 2017) 

ขอบเขตของการประกันสังคม ได้ก าหนดไว้ครอบคลุมตามอนุสัญญาฉบับที่ 102  

ว่าด้วยว่าด้วยความมั่นคงทางสังคม ปี ค.ศ. 1952 เพื่อก าหนดมาตรฐานขั้นต่ าให้แก่แรงงาน 

ครอบคลุมสิทธิประโยชน์ทดแทนการเจ็บป่วย คลอดบุตร การประสบอันตรายจาก 

การท างาน ชราภาพ ทุพพลภาพ การว่างงาน ครอบครัว และผู้ที่ยังมีชีวิตอยู่ มีเป้าหมาย

เพื่อให้น าไปสู่การก าหนดกรอบนโยบายและกฎหมายในระดับประเทศ นอกจากนี้ยังเป็น

ประโยชน์ต่อการวางแผนโครงการในระยะยาว รวมทั้งการร่วมจ่ายเงินสู่กองทุนประกันสงัคม

ยังเป็นการสรา้งความตระหนักของแต่ละฝา่ยให้มีความรับผิดชอบรว่มกัน และที่ส าคัญ ISSA 

เป็นตัวแสดงที่ไม่มีบทบาทต่อการบังคับรัฐบาลของแต่ละประเทศให้วางกรอบเพื่อน าไป

ปฏิบัติ แต่มีบทบาทส่งเสรมินโยบายความมั่นคงทางสังคม (McKinnon, 2004) 

ส าหรับการบรหิารแรงงานไทยสู่การสรา้งความมั่นคงทางสังคมนั้น มิได้เป็นประเด็น

ใหม่ แต่เร่ิมตระหนักมาตั้งแต่การก่อตั้งกรมประชาสงเคราะห์ในปี ค.ศ. 1940 โดยเป็นความ

ริเร่ิมที่จอมพล ป. พิบูลสงคราม เห็นปัญหาความยากจนและแร้นแค้นของประชาชน ส่งผล

ให้การประชาสงเคราะห์ การสังคมสงเคราะห์ การบริการสังคม การช่วยเหลือทางสังคม 

และการประกันสังคม ล้วนแล้วเป็นแนวทางที่มีเป้าหมายร่วมกันคือ การสร้างความมั่นคง

ทางสังคม (นิคม จันทรวิทุร, 2541) ย่ิงกว่านี้ เคยมี Ludwig Hamburger เจ้าหน้าที่วิจัย

ระดับสูงของ ILO มาร่วมวิจัยในประเทศไทย ขณะเดียวกันได้มอบหมาย เมธี ดุลยจินดา  

มาให้ค าปรึกษาต่อสมาคมสังคมสงเคราะห์ ทั้งยังเป็นการด าเนินโครงการความช่วยเหลือ

เฉพาะทางเป็นคร้ังแรกให้แก่ประเทศไทยในเดือนพฤศจิกายน ค.ศ. 1952 และเป็นที่มาของ

การเผยแพร่รายงานส ารวจว่าด้วยสภาวะแรงงานในไทย ปี ค.ศ. 1954 (ILO, 1954) 
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จากรายงานส ารวจฉบับนี้ ปรากฏให้เห็นว่ามีแนวคิดสนับสนุนให้จัดท ากฎหมาย

ประกันสังคม แต่ยังเห็นว่าความมั่นคงทางสังคมของไทยถูกก าหนดและตั้งอยู่บนการสังคม

สงเคราะห์ บ่อยคร้ังใช้กันอย่างสับสนไปกับการช่วยเหลือทางสังคม ทั้งที่ใช้ค าภาษาอังกฤษว่า 

Social Assistance เหมือนกัน แต่การประกันสังคมจะมีการรองรับความเสี่ยงที่เกิดขึ้นจาก 

การท างาน (ILO, 1954) โดยไม่ได้เกิดขึ้นพร้อมกับพระราชบัญญัติแรงงาน พ.ศ. 2499  

(ค.ศ. 1956) จะมีแต่ในส่วนที่ 5 กรณีที่แรงงานประสบอุบัติเหตุหรืออันตรายจากการท างาน  

ได้ก าหนดให้นายจ้างเป็นผู้รับผิดชอบ เพราะยังไม่มีกองทุนประกันสังคมและเงินทดแทนเหมือน

ในปัจจุบัน (ราชกิจจานุเบกษา, 7 พฤศจิกายน 2499 เล่ม 73 ตอนที่ 92) จึงขยายความเพิ่มเติม

ในพระราชกฤษฎีกาก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการจ่ายเงินค่าตอบแทน ตลอดจนจ านวนเงิน 

ค่าทดแทนตามมาตรา 38 วรรคสองแห่งพระราชบัญญัติแรงงาน พ.ศ. 2499 (ค.ศ. 1956)  

พ.ศ. 2500 (ค.ศ. 1957) (ราชกิจจานุเบกษา, 21 กุมภาพันธ์ 2500 เล่ม 74 ตอนที่ 17) 

แม้ว่ากฎหมายแรงงานฉบับนี ้จะมีความก้าวหน้าจนได้รับการกล่าวถึงโดย ILO แต่ก็

ได้ใช้ในระยะเวลาสั้น ๆ เพราะได้ถูกยกเลิกในปี ค.ศ. 1958 เพราะจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ 

เห็นว่าการที่กฎหมายเอื้อให้เกิดการรวมกลุ่มจัดตั้งเป็นสมาคม อาจท าให้ภัยคุกคามของ

คอมมิวนสิต์แฝงตัวเข้ามาพร้อมกัน (ราชกิจจานุเบกษา, 19 พฤศจิกายน 2501, เล่ม 75 ตอน

ที่ 96) จะเห็นได้ว่ากฎหมายแรงงานฉบับนี้ประกอบด้วยการคุ้มครองแรงงาน แรงงาน

สัมพันธ์ และการจ่ายเงินทดแทน ขณะเดียวกันการประกันสังคมก็จัดท ากฎหมายรับรองไว้

ก่อนเช่นกัน คือ พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2497 แรกเร่ิมจะให้มกีรมประกันสังคม

ภายใต้กระทรวงการคลังรับผิดชอบในเรื่องนี้ (ราชกิจจานุเบกษา, 9 กุมภาพันธ์ 2497, เล่ม 71 

ตอนที่ 11) ทั้งมีการขยายความร่วมมือกับ ILO และได้รับข้อเสนอแนะต่อกฎหมายฉบับนี้ใน

ขอบเขตของสิทธิประโยชน์ เพราะการขยายตัวของอุตสาหกรรมและมีประชาชนจ านวนมาก

ต้องท างานเพื่อให้มีรายได้มาสนองปัจจัยพื้นฐาน แต่น่าเสียดายที่กฎหมายนี้ไม่ถูกน ามา

ปฏิบัติ (ILO, 1956; 1959)  

 ทั้งนี้การประกันสังคมของประเทศไทย ยังมีข้อจ ากัดว่าเป็นการสังคมสงเคราะห์ 

(Social Assistance) คือ สิทธิประโยชน์ที่จัดสรรให้แก่แรงงาน เป็นรูปแบบของสวัสดิการเพื่อ

ช่วยเหลือตามความจ าเป็น ความเดือดร้อน และทุกข์ยากมากกว่าเป็นการสร้างหลักประกัน

พื้นฐานให้แก่ชีวิต รายได้ และการท างาน (ราชกิจจานุเบกษา, 9 กุมภาพันธ์ 2497, เล่ม 71 

ตอนที่ 11) ขณะเดียวกันข้อแนะน าในรายงานส ารวจของ Ludwig Hamburger ก็ท าให้รัฐบาล

จอมพล ป. พิบูลสงคราม ตระหนักถึงความมั่นคงทางสังคม แต่กลับเห็นว่าต้องพัฒนา
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เจ้าหน้าที่ภาครัฐให้มีความรู้และเชี่ยวชาญในเร่ืองนี้ นอกจากนี้ต้องอาศัยผู้เชี่ยวชาญร่วมให้

ค าแนะน าต่อการประกันสังคม เนื่องจากการด าเนินการค่อนข้างต้องระมัดระวัง และอาจมี

ผลกระทบต่อภาคอุตสาหกรรม (กระทรวงมหาดไทย, 2498) แต่เมื่อพิจารณาเร่ืองความ

มั่นคงทางสังคม ก็ถูกรวบรัดไปกับกองทุนเงินทดแทน ซึ่งเกิดขึ้นภายหลังและปรากฎให้เห็น

ในประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 103 ในสมัยการบริหารประเทศโดยจอมพล ถนอม กิตติขจร 

เพื่อเก็บเงินจากนายจ้างในอัตราร้อยละ 10 ของค่าจ้างที่จ่ายไปตลอดปี โดยใช้ในกรณีที่

ลูกจ้างประสบอุบัติเหตุหรือเสียชีวิตจากการท างาน (ราชกิจจานุเบกษา, 16 มีนาคม 2515, 

เล่ม 89 ตอนที่ 41) 

 ขณะที่การสร้างความมั่นคงทางสังคมให้แก่แรงงาน ถือเป็นการเรียกร้องและต่อสู้

กันมายาวนานเพื่อให้ได้มาซึ่งพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 (ค.ศ. 1990) เพราะ

ถ้านับตั้งแต่ปี ค.ศ. 1954 ก็รวมแล้วเกือบสี่ทศวรรษ และยังมีเจตจ านงจะขยายให้ครอบคลุม

ถึงสิทธิประโยชน์ส าหรับครอบครัว เงินบ านาญ และการว่างงาน เพราะแรกเร่ิมครอบคลุม

เพียงสิทธิประโยชน์ส าหรับเจ็บป่วย คลอดบุตร ทุพพลภาพ และเสียชีวิต โดยเฉพาะย่ิง 

การรักษาพยาบาลกลายเป็นบรกิารที่จัดเตรียมให้แก่แรงงานอย่างทั่วถึง อย่างไรก็ดีปัญหาที่ 

ILO แสดงให้เห็นความล้มเหลวของพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2497 (ค.ศ. 1954) 

คือ หน่วยงานภาครัฐขาดบุคลากรที่มีความรู้และเชี่ยวชาญเฉพาะทาง และสิทธิประโยชน์

จากการประกันสังคมถูกเรียกและบัญญัติในกฎหมายเป็นรูปแบบของการสงเคราะห์ เพราะ

คุ้นเคยกันว่าเป็นการช่วยเหลือในการประชาสงเคราะห์ ทั้งที่เป็นเงินภาษีจัดเก็บจากฝ่ายนายจ้าง

และลูกจ้าง โดยถือเป็นเคร่ืองมือที่ส าคัญหนึ่งทางการคลังของรัฐบาล (ILO, 1956; 1993,  

pp. 14; 1998, pp. 7-9) 

 คร้ังที่มีการเร่ิมให้มีการประกันสังคม แต่ยังไม่จัดท าพระราชบัญญัติกองทุนเงิน

ทดแทนขึน้ ที่มีมาก่อนนีบ้รรจุในประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่  103 ในปี ค.ศ. 1972 จนกระทั่งเกิด

เหตุการณ์เพลิงไหม้โรงงานของเล่นเคเดอร์ในปี ค.ศ. 1993 สะท้อนให้เห็นว่าอุบัติเหตุจาก 

การท างานเป็นความไม่มั่นคงและภยันตรายต่อชีวิตแรงงาน ต่อมากลายเป็นกรณีศึกษาหนึ่งที่

ส าคัญในเร่ืองความปลอดภัยการท างานและสภาพการท างาน ไปจนถึงการออกกฎหมาย 

เพื่อควบคุม (Haines, 2005) นอกจากนี้  มี ผู้เสียชีวิตมากกว่าสื่อหลายแหล่งข่าวระบุ ไว้   

โดย Andrew Brown ประเมินไปถึง 500 คน ดังนั้น สังคมต้องมาขบคิดว่าเหตุการณ์เช่นนี้   

ควรร าลึกเป็นความทรงจ าที่เลวร้ายในระบบอุตสาหกรรมทุนนิยม เพราะการลงทุนข้ามชาติและ

ร่วมมือกับทุนไทยก่อให้เกิดการเอารัดเอาเปรียบทั้งในทางตรง คือ การจ่ายค่าจ้างต่ า ชั่วโมง
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การท างานยาว ไม่มีการจัดการที่ดีต่อสภาพการท างานและอันตรายที่เกิดขึ้นจากการท างาน 

และไม่มีการรวมตัวเป็นสหภาพแรงงาน (Brown, 2001)  

 หลังจากนี้กลายเป็นที่มาสหภาพแรงงานร่วมผลักดันให้พระราชบัญญัติกองทุนเงิน

ทดแทน และจัดท าขึ้นมาได้ส าเร็จในปี ค.ศ. 1994 ขณะที่กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับความ

ปลอดภัยยังไม่กลายเป็นวาระของประเทศ จนกระทั่งมาส าเร็จในทศวรรษที่ผ่านมา กล่าวได้

ว่า ภารกิจงานด้านการประกันสังคมได้รับความส าคัญมากขึ้นในทศวรรษ 1990-2000  

โดยเป็นความร่วมมือกับ ILO เพื่อพัฒนาให้ระบบดีขึ้นอย่างต่อเนื่อง เพื่อขยายขอบเขตสิทธิ

ประโยชน์ให้แก่ผู้ประกันตน นอกจากนี้ภายหลังวิกฤติการเงินเอเชียในปี ค.ศ. 1997 จึงมี

ความพยายามเพื่อพัฒนาร่วมกับธนาคารโลก (World Bank: WB) และ ILO เพื่อขยายสิทธิ

ประโยชน์ให้ครอบคลุมการว่างงาน ย่ิงกว่านี้ การประกันสังคมยังเป็นกลไกที่รองรับต่อความ

เสี่ยงทางสุขภาพและลดต้นทุนการรักษาพยาบาลของปัจเจกบุคคลและครอบครัว โดยตั้งอยู่

บนฐานรากของสิทธิมนุษยชน โดยเฉพาะการพัฒนาโครงการสุขภาพชุมชน พัฒนากองทุน

เงินทดแทน และประกันภาคเอกชน (ILO, 1998b; Ron, Abel-Smith & Tamburi, 1990; 

ธนาคารโลกและกระทรวงแรงงาน, 2545) 

 อย่างไรก็ดีในทศวรรษ 2010 ความมั่นคงทางสังคมได้มีความส าคัญขึ้นมาเพราะ

วิกฤติการเงินที่แผ่ขยายจากสหรัฐอเมริกามาที่ภาคพื้นยุโรป ทั้งที่ ISSA ก่อตั้งมาตั้งแต่ 

ป ีค.ศ. 1927 และมีความร่วมมือแบบปิดกับ ILO มาโดยตลอด แต่จากสถานการณ์ร่วมสมัย 

ไม่ว่าจะเป็นความไม่เท่าเทียม การดูแลรักษาสุขภาพ สังคมผู้สูงวัย ความเสี่ยงและวิกฤติ

ฉับพลัน การย้ายถิ่นของแรงงาน เทคโนโลยใีหม่ และอื่น ๆ ล้วนแล้วส่งผลให้ความมั่นคงทาง

สังคมกลับมามีความส าคัญเช่นเดียวกับทศวรรษ 1930 ที่ถูกเสนอให้ใช้รับมือและลด

ผลกระทบจากความล้มเหลวเชิงโครงสร้างเศรษฐกิจและสถาบันการเงิน จึงไม่ใช่ประเด็น

หรือเร่ืองใหม่ส าหรับการส่งเสริมให้ความมั่นคงทางสังคมเป็นสิทธิมนุษยชนและสร้างฐาน

รากที่เข้มแข็งและทนทานให้แก่สังคม โดยเฉพาะส่งเสริมการเข้าถึงระบบความมั่นคงทาง

สังคม อันเป็นแนวทางให้หลุดพ้นจากความยากจนตามที่เป้าหมายของการพัฒนาที่ย่ังยืน 

(Sustainable Development Goals: SDGs) พยายามมุ่งไปสู่ในปี ค.ศ. 2030 (ISSA, 2016) 

 แต่มีข้อสังเกตถึงความมั่นคงทางสังคมกลับถูกลดความส าคัญลง ในเวลานี้ความ

มั่นคงทางสังคมก็ถูกรวบให้บูรณาการร่วมกับฐานการคุ้มครองทางสังคม (Social Protection 

Floor) เป็นข้อเสนอที่พัฒนาขึน้มาโดย ILO ในปี ค.ศ. 2010 เพื่อแก้ไขวิกฤติการเงินโลก (ILO, 

2010; กฤษฎา ธีระโกศลพงศ์, 2561; 2562) เนื่องจาก ISSA เชื่อว่าความไม่สมดุลที่เกิดขึ้น
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ในระบบเศรษฐกิจ สามารถจัดการได้โดยการจัดสรรทรัพยากรและสร้างความมั่นคงทาง

สังคม โดยเฉพาะวิกฤติหรือภาวะฉับพลันต่าง ๆ ก่อให้เกิดปัญหาการว่างงาน การขาดแคลน

รายได้ ความเสี่ยงที่กระทบต่อเงินลงทุนของกองทุน รูปแบบการจ้างงานที่เปลี่ยนแปลงเป็น

สัญญาจ้างงานชั่วคราวและงานบางเวลา จากตัวอย่างข้างต้นสนับสนุนให้เกิดการจัดสรรเงิน

เพื่อจ่ายสิทธิประโยชน์ให้แก่ผู้ประกันตนเพิ่มสูงขึน้ กลายเป็นว่าสถานการณ์ร่วมสมัยเป็นเหตุ

ให้ภาระทางการคลังของกองทุนเผชิญกับความเสี่ยง จ าเป็นปรับตัวเพื่อไม่ให้กองทุนขาดทุน

หรือล้มเหลว และส่วนต่อไปจึงอธิบายแนวทางการลงทุน เพื่อให้มีมีเงินหมุนเวียนโดยได้รับ

ผลตอบแทนและปันผลที่คุ้มค่ากว่าการออมเพื่อได้รับดอกเบี้ย (ISSA, 2013a; 2013b) 
 

กำรบริหำรส ำนักงำนประกันสังคมและกำรจัดกำรเงินกองทุนของคณะกรรม 

กำรประกันสังคม 

 ส านักงานประกันสั งคมก่อตั้ งขึ้นในปี  ค.ศ. 1990 ให้ตระหนักและค านึงถึง 

การประกันสังคม ไม่ใช่รูปแบบของการสังคมสงเคราะห์ (Social Assistance) เหมือนที่จอมพล  

ป. พิบูลสงคราม เคยแถลงไว้เมื่อปี ค.ศ. 1954 ที่ปรากฏในพระราชกฤษฎีกาจัดวางระเบียบ

ราชการกรมประกันสังคมในกระทรวงการคลัง แต่ถือเป็นความก้าวหน้าอย่างย่ิงที่รัฐบาลมี 

นโยบายสอดรับกับที่นานาประเทศพัฒนาระบบความมั่นคงทางสังคมขึ้นใช้อย่างเป็นสากล  

(ราชกิจจานุเบกษา, 16 กุมภาพันธ์ 2497, เล่ม 71 ตอนที่ 13) เพราะมีข้อสังเกตต่อการบริหาร

แรงงานไทยยังขาดสถิติรองรับในเร่ืองนี้ เช่นในทศวรรษ 1950-1960 รัฐบาลไทยขอผู้เชี่ยวชาญ

จาก ILO มาช่วยเหลือในปี ค.ศ. 1952 (หอจดหมายเหตุแห่งชาติ, 2495ข) และขยายความร่วมมือ

การวางแผนก าลังแรงงาน ภายใต้โครงการช่วยเหลือเฉพาะทางของ ILO กลายเป็นวาระ 

การพัฒนาในระดับภูมิภาคเอเชีย รวมทั้งไทยเป็นเจ้าภาพประชุมเชิงวิชาการเกี่ยวกับก าลัง

แรงงานที่กรุงเทพฯ ในปี ค.ศ. 1951 (กระทรวงการต่างประเทศ, 2494; หอจดหมายเหตุแห่งชาติ, 

2495ก) 

 ส านักงานประกันสังคม ได้จัดแบ่งส่วนราชการมา 4 คร้ัง ในปี ค.ศ. 2002, 2009, 2011, 

2016 ตามล าดับ โดยกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการส านักงานประกันสังคม กระทรวงแรงงาน 

ฉบับที่ 2 ปี ค.ศ. 2009 เร่ิมปรากฎให้เห็นภารกิจของบริหารกองทุนประกันสังคมและเงินทดแทน

ที่ชัดเจนมากขึ้น แม้ว่าจะเป็นภารกิจของส านักงานประกันสังคมมาตั้งแต่การจัดแบ่งส่วน

ราชการมาตั้งแต่ฉบับที่ 1 ปี ค.ศ. 2002 แล้วก็ตาม แต่ในฉบับที่ 2 และ 3 แตกต่างจากฉบับที่ 1 

ตรงที่การก าหนดชื่อส่วนราชการ คือ “ส านักบริหารการเงิน การบัญชี และการลงทุน” แต่ฉบับ

ที่ 1 กลับไม่ปรากฏค าว่าการลงทุนในส่วนงานนี ้โดยชื่อส่วนราชการ คือ “กองการเงินและบัญชี
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กองทุน” ทั้งนี้ภารกิจของการบริหารกองทุนโดยการลงทุนยังคงรูปไว้เช่นเดิม จะเพิ่มเติมแต่มี

กองทุนเงินทดแทนให้บริหารเพิ่มขึน้ (ราชกิจจานุเบกษา, 9 ตุลาคม 2545, เล่ม 119 ตอนที่ 103

ก; 6 มีนาคม 2552, เล่ม 126 ตอนที่  13ก; 30 ธันวาคม 2554, เล่ม 128 ตอนที่  96ก;  

22 กรกฎาคม 2559, เล่ม 133 ตอนที่ 61ก) 

 ต่อมา กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการส านักงานประกันสังคม กระทรวงแรงงาน ฉบับที่ 4 

ในปี ค.ศ. 2016 จัดแบ่งส่วนราชการในส านักงานประกันสังคม จากภารกิจของการบริหาร

เงินกองทุนออกจากส านักบริหารการเงิน การบัญชี และการลงทุน แบ่งแยกออกเป็นสองส่วน

คือ “กองบริหารการลงทุน” และ “กองบริหารการเงินและการบัญชี” นอกจากนีภ้ารกิจของส่วน

งานกองบริหารลงทุน เพิ่มเติมไม่เฉพาะแต่การจัดหาผลประโยชน์ให้แก่กองทุนประกันสังคมและ

กองทุนเงินทดแทน แต่ยังให้ความส าคัญต่อการจัดการความเสี่ยงที่อาจเกิดขึ้นจากการลงทุน 

ซึ่งมีการจัดแบ่งกลุ่มงานส าหรับการจัดการเพื่อการลงทุนอย่างชัดเจน คือ มีงานจัดการลงทุน 

ในประเทศ ต่างประเทศ กองทุนย่อย บริหารสภาพคล่อง และค้าหลักทรัพย์ (ราชกิจจานุเบกษา, 

22 กรกฎาคม 2559, เล่ม 133 ตอนที่ 61ก; ส านักงานประกันสังคม, 2561ก) เห็นได้ว่าส านักงาน

ประกันสังคมประกาศรับการปฏิบัติตามหลักธรรมาภิบาลการลงทุนตามที่ จัดท าขึ้น 

โดยคณะกรรมการก ากับหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ เช่น จัดการความขัดแย้งทาง

ผลประโยชน์ มีกระบวนการติดตามบริษัทที่ลงทุนให้อย่างใกล้ชิด การเปิดเผยนโยบายการใช้

สิทธิออกเสียงและผลการใช้สิทธิ และเปิดเผยนโยบายธรรมาภิบาลการลงทุน (ส านักงาน

ประกันสังคม, 2560ก) 

 นอกจากนี้ ISSA ได้มีก าหนดการอภิบาลการลงทุน (Investment Governance) ไว้ใน

เอกสารแนวทาง Investment of Social Security Funds ในปี ค.ศ. 2013 เพื่อครอบคลุมไปถึง

สถาบันที่ท าหน้าที่ก ากับดูและและบริหารจัดการกองทุนประกันสังคม ที่ส าคัญกว่านีบ้ทบาท

ของ ISSA ได้กลับมามีความส าคัญก็เพราะวิกฤติการเงินโลกที่ลุกลามมาจากสหรัฐอเมริกา

ได้ท าให้ระบบเศรษฐกิจขาดความมั่นคงและไร้เสถียรภาพ ส่งผลให้สถาบันที่ท าหน้าที่

เกี่ยวกับการประกันสังคมในแต่ละประเทศ ต้องจัดการความเสี่ยงและสร้างผลประโยชน์ใน

ระยะยาว ฉะนั้นสถาบันนี้ต้องรับผิดชอบต่อการจัดการเงินกองทุนเช่นเดียวกับการประกัน

ของภาคเอกชน กล่าวคือ เงินกองทุนจะไม่เพียงแต่การซื้อพันธบัตรและลงทุนในโครงการ

สาธารณะ แต่ถูกใชล้งทุนในกิจการภาคเอกชนในตลาดหลักทรัพย์ ทั้งนีห้ลักการที่วางแบบไว้ 

ไม่ระบุชัดเจนถึงต้องเป็นหน่วยงานภาครัฐที่มีภารกิจด้านแรงงานให้ด าเนินการโดยตรง  
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แต่การตัดสินใจถึงการลงทุนนั้น ต้องได้รับความยินยอมหรืออนุมัติจากผู้จัดการกองทุนหรือ

ที่ปรกึษาที่จัดตั้งขึน้จากภายนอก (ISSA, 2013a) 

 อย่างไรก็ดี ส านักงานประกันสังคมก็ถอดแนวทางข้างต้นมา เพราะร่วมเป็นสมาชิก

ของ ISSA มาตั้งแต่ปี ค.ศ. 1995 และอาศัยหลักคณิตศาสตร์ประกันภัยและสถิติมาใช้ใน 

การประกันสังคมมากขึ้น (บัญญัติ เลื่อนแป้น, 2560, น. 8-9) เพื่อใช้ออกแบบนโยบาย 

ธรรมาภิบาลการลงทุน (Investment Governance Policy) และสนับสนุนให้จัดการเงินกองทุน

ประกันสังคมและเงินทดแทนอย่างมีประสิทธิภาพ โดยจัดหาผลประโยชน์บนความโปร่งใส

และตรวจสอบได้ ให้เงินกองทุนมีเสถียรภาพและความย่ังยืน จึงเป็นแนวทางที่ตั้งอยู่บน 

การอภิบาลที่ดี เพื่อจัดการเงินลงทุน เนื่องจากความเสี่ยงกลายเป็นปัจจัยหลักของ 

การจัดการ และการตัดสินใจก็ไม่ใช่ค านึงเฉพาะปัจเจกบุคคล แต่ต้องรักษาผลประโยชน์

ร่วมกัน จึงจ าเป็นอย่างย่ิงให้คณะกรรมการประกันสังคมแต่งตั้งคณะอนุกรรมการสองชุด 

เพื่อให้ค าปรกึษาส าหรับการลงทุน ไดแ้ก่ (ส านักงานประกันสังคม, 2561ก) 

 (1) คณะอนุกรรมการบริหารการลงทุน มีหน้าที่กลั่นกรองและให้ข้อเสนอต่อ

คณะกรรมการประกันสังคม รวมถึงจัดหาผลประโยชน์ตามระเบียบคณะกรรมการ

ประกันสังคมว่าด้วยการจัดหาผลประโยชน์ของกองทุนประกันสังคมและพระราชบัญญัติ

ประกันสังคม นอกจากนีส้่งเสรมิโอกาสการลงทุนในตา่งประเทศและลงทุนทางเลือกต่าง ๆ 

 (2) คณะอนุกรรมการบริหารความเสี่ยง มีหน้าที่กลั่นกรองและให้ข้อเสนอแนะ

ต่อคณะกรรมการประกัน สังคม ภายใต้นโยบายแนวทางการบริหารความเสี่ยงด้าน 

การลงทุนระดับความเสี่ยงด้านการลงทุนที่ยอมรับได้ รวมทั้งติดตาม ประเมินผล และ

รายงานการด าเนินการบริหารความเสี่ยง สถานะความเสี่ยง และการเปลี่ยนแปลงความ

เสี่ยงที่ยอมรับได้ 

 การจัดการเงินลงทุนและบริหารกองทุนการประกันสังคมนั้น ในพระราชบัญญัติ

ประกันสังคม พ.ศ. 2533 ได้ก าหนดให้คณะกรรมการประกันสังคมรับผิดชอบหน้าที่นี้  

โดยจะเห็นไดว้่าผู้แทนในคณะกรรมการไม่ไดม้ีเฉพาะกระทรวงแรงงาน แต่พระราชบัญญัตินี้

ในฉบับที่ 4 พ.ศ. 2558 ก าหนดในมาตรา 8 ให้คณะกรรมการประกันสังคมมีผู้แทนที่

ประกอบด้วย ปลัดกระทรวงแรงงานเป็นประธานกรรมการ ผู้แทนกระทรวงการคลัง ผู้แทน

กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ ผู้แทนกระทรวงมหาดไทย ผู้แทน

กระทรวงสาธารณสุข และผู้แทนส านักงบประมาณเป็นกรรมการร่วมกับผู้แทนฝ่ายนายจา้ง

และผู้แทนฝ่ายผู้ประกันตนฝ่ายละเจ็ดคนซึ่งรัฐมนตรีแต่งตั้งเป็นกรรมการ โดยแก้ไขเพิ่มเติม
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จากฉบับที่ 2 พ.ศ. 2537 เพราะสมัยนั้นยังไม่แบ่งแยกกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม 

ออกเป็นกระทรวงแรงงาน และกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่ นคงของมนุษย์ 

นอกจากนี้การปรับแก้เช่นนี้มีข้อสังเกตสามประการ คือ (1) มีความจ าเป็นอย่างไรที่ต้อง

ก าหนดให้มีผู้แทนจากกระทรวงมหาดไทย ทั้ง ๆ ทีก่ารบรหิารแรงงานและสวัสดิการควรแยก

ออกจากภารกิจของงานการปกครอง (2) จ านวนผู้แทนจากฝ่ายนายจ้างและฝ่ายลูกจ้างที่

เพิ่มขึน้ จากเดิมที่ฝ่ายละ 5 คน แต่เปลี่ยนมาเป็นฝ่ายละ 7 คน (3) ในฉบับที่ 4 หลีกเลี่ยงการ

ใช้ค าว่ า ผู้แทนฝ่ายลูกจ้างหรือแรงงาน แต่ เลือกใช้ค าว่ า ผู้แทนฝ่ายผู้ประกันตน  

(ราชกิจจานุเบกษา, 1 กันยายน 2533, เล่ม 107 ตอนที่ 161; 30 ธันวาคม 2537, เล่ม 111 

ตอนที่ 63ก; 22 มิถุนายน 2558, เล่ม 132 ตอนที่ 53ก) 

 ต่อมาเกิดการขบคิดว่าประสิทธิภาพของการบริหารจัดการกองทุนประกันสังคมและ

กองทุนเงินทดแทนจะเพิ่มขึน้หรือไม่ แต่มีข้อสังเกตมากกว่านี ้คือ การเพิ่มจ านวนของผู้แทนแต่

ละฝ่ายเพื่อจุดมุ่งหมายอันใด เพราะถ้าพิจารณาจากช่วงเวลาของการตรากฎหมายจะพบว่า

พระราชบัญญัติประกันสั งคม ฉบับที่  4 ประกาศในราชกิจจานุ เบกษาเมื่ อวั นที่   

22 มิถุนายน ค.ศ. 2015 ต่อมาเดือนพฤศจิกายนในปีเดียวกัน ก็มีค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความ

สงบแห่งชาติ ที่  40/2558 เร่ืองการได้มาซึ่งคณะกรรมการประกันสังคม ที่ปรึกษาของ

คณะกรรมการประกันสังคม คณะกรรมการการแพทย์ และคณะกรรมการกองทุนเงินทดแทน 

เป็นการชั่วคราว โดยใช้ข้ออ้างถึงการปฏิรูประบบการประกันสังคม เงินทดแทน และส านักงาน

ประกันสังคมให้มีความโปร่งใสและมีประสิทธิภาพ เพื่อแต่งตั้งผู้แทน โดยอาศัยมาตรา 44 ของ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พ.ศ. 2557 (ราชกิจจานุเบกษา, 22 มิถุนายน 

2558, เล่ม 132 ตอนที่ 53ก; 8 พฤศจิกายน 2558, เล่ม 132 ตอนพิเศษที่ 287ง) ทั้งที่ควรมี

ระบบการเลือกตั้งหรือสรรหาที่ชอบธรรม โดยให้ได้ผู้แทนจากแต่ละฝ่ายอย่างแท้จริง และมี

เจตจ านงทางการเมืองที่ตระหนักถึงการมีส่วนร่วมตามระบบไตรภาคี ในประเด็นนี้จึงเป็น

กระบวนการคัดเลือกผู้แทนที่ไม่มีความเป็นประชาธิปไตย 

 การลงทุนจากกองทุนประกันสังคมและเงินทดแทน รัฐบาลและกระทรวงแรงงาน 

อาจเห็นถึงประโยชน์ของการลงทุนเพื่อสร้างเสถียรภาพให้แก่ระบบความมั่นคงทางสังคมภายใต้

การก ากับดูแลของส านักงานประกันสังคม ถ้าพิจารณาถึงรูปแบบของการลงทุนแล้วจะพบว่า

พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2497 ที่ร่างและจัดท าขึ้น แต่กลับไม่มีผลทางปฏิบัตินั้น 

ขณะเดียวกันปรากฎให้เห็นว่ามีการลงทุนของเงินกองทุนเช่นกัน โดยให้ประเมินจากเงินเหลือ

จ่ายในปีนั้น ๆ เพื่อน าไปลงทุนโดย (1) การน าเงินฝากธนาคารเป็นกระแสรายวันหรือประจ า หรือ
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ซื้อพันธบัตรเงินกู้ หรือหลักประกันใดก็ตามที่มีความมั่นคง (2) การให้กู้ยืมเพื่อก่อสร้างอาคาร

โดยรัฐบาลหรือหน่วยงานภาครัฐ เพื่อใช้ประโยชน์โดยการขายหรือให้เช่า (3) การจัดตั้งนิคม

สร้างตนเองหรือสถานที่ฝึกอาชีพให้แก่กลุ่มคนเปราะบางหรือประชาชนทั่วไป (4) การสร้างหรือ

ขยายโรงพยาบาล และอุปกรณ์การแพทย์เพื่อสนับสนุนระบบประกันสังคม (ราชกิจจานุเบกษา, 

9 กุมภาพันธ์ 2497, เล่ม 71 ตอนที่ 11) สะท้อนให้เห็นว่า การร่างกฎหมายฉบับนีใ้ห้ความส าคัญ

ต่อบทบาทของรัฐบาลส าหรับการสร้างความมั่นคงทางสังคม และเห็นว่าการประกันสังคมที่

จัดเตรียมสิทธิประโยชน์ให้ เป็นรูปแบบของการสงเคราะห์มากกว่าจะเป็นสิทธิที่ได้รับจาก 

การสมทบเงินเข้าสู่กองทุนโดยผู้แทนตามระบบไตรภาคี นอกจากนี้การลงทุนเงินกองทุนยัง

ตั้งอยู่บนผลประโยชน์สาธารณะมากกว่าลงทุนเพื่อสร้างก าไรและหารายได้ให้ แก่ส่วนงาน

ราชการ แต่พัฒนาให้เงินกองทุนมีส ารองเพียงพอให้จ่ายเงินช่วยเหลือเด็กและบ านาญชราภาพ 

 แม้ว่าพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2497 จะไม่ได้ถูกน าไปปฏิบัติก็ตาม แต่ก็

เห็นการก าหนดเงื่อนไขและหลักเกณฑ์เพื่อการลงทุนเงินกองทุนประกันสังคมแตกต่างกัน

ตามบริบทในช่วงเวลานั้น ขณะที่พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 ไม่ได้ระบุ

รายละเอียดของการลงทุนไว้โดยตรง แต่ก าหนดให้อ านาจหน้าที้ไว้ในมาตรา 9 (4) และ

มาตรา 26 ให้คณะกรรมการประกันสังคมวางระเบียบการจัดหาผลประโยชน์ของกองทุน 

โดยอาศัยความเห็นชอบจากกระทรวงการคลัง แต่การลงทุนจะไม่เป็นอุปสรรคและข้อจ ากัด

เพราะภายในคณะกรรมการก าหนดให้มีผู้แทนจากกระทรวงการคลังและส านักงบประมาณ 

(ราชกิจจานุเบกษา, 1 กันยายน 2533, เล่ม 107 ตอนที ่161) 

 จากอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการ จึงได้วางหลักเกณฑ์ และยังมีผลบังคับใช้อยู่ใน

ปัจจุบันคือ “ระเบียบคณะกรรมการประกันสังคมว่าด้วยการจัดหาผลประโยชน์ของกองทุน

ประกันสังคม” โดยตามข้อ 7 แล้ว ปรากฎว่าการลงทุนให้มีการคัดเลือกบริษัทเพื่อจัดการ

กองทุนและค่าใช้จ่าย แทนที่การก าหนดให้เป็นหน้าที่ของส านักงานประกันสังคม จึงต้องอาศัย

ความรู้เฉพาะทางจากผู้แทนของภาคเอกชนที่บริหารจัดการด้านการเงินและการลงทุน 

ขณะเดียวกันการก าหนดบทบาทให้แก่กระทรวงการคลังในกฎหมายฉบับนี้ ยังสะท้อนให้เห็น

การให้ผู้มีความรู้และเชี่ยวชาญจากภาครัฐร่วมและตัดสินใจประเมินความเสี่ยงของการลงทุน ที่

ส าคัญยังเป็นการตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจให้แก่ส านักงานประกันสังคม แม้แต่

คณะกรรมการจะตัดสินใจลงทุนรูปแบบอื่น ที่ก าหนดไว้นอกเหนือจากข้อ 6 ของกฎหมายฉบับนี้ 

ก็ต้องได้รับการอนุมัติจากผู้แทนของกระทรวงการคลังด้วยเช่นกัน (ราชกิจจานุเบกษา,  

29 เมษายน 2559, เล่ม 133 ตอนที่ 98ง) นอกจากนี้การรับเงิน การจ่ายเงิน และการเก็บรักษา
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เงินกองทุน ก าหนดไว้เป็นระเบียบคณะกรรมการประกันสังคมให้มีแนวทางปฏิบัติที่ชัดเจน  

และเงินทั้งหมดเหล่านี้ต้องบริหารจัดการภายใต้หน่วยงานที่ รับผิดชอบด้านการคลัง  

(ราชกิจจานุเบกษา, 13 กุมภาพันธ์, เล่ม 129 ตอนพิเศษ 34ง) 

 ระเบียบคณะกรรมการประกันสังคมว่าด้วยการจัดหาผลประโยชน์ของกองทุน

ประกันสังคม ในข้อ 6 ยังแบ่งสัดส่วนการลงทุนออกเป็นสองกลุ่ม คือ กลุ่มแรก เป็นการลงทุน

ในหลักทรัพย์ที่มีความมั่นคงสูง หรือมีความเสี่ยงต่ าอย่างใดอย่างหนึ่ง หรือหลายอย่างรวมกัน 

โดยก าหนดไว้ไม่น้อยกว่าร้อยละ 60 ของเงินกองทุน อาจเป็นรูปแบบของเงินฝาก บัตรเงินฝาก 

ตราสารแห่งหนี ้ตราสารอนุพันธ์ ทั้งในธนาคาร สถาบันการเงิน และรัฐวิสาหกิจที่ลงทุนได้ และ

กลุ่มที่สอง เป็นการลงทุนในหลักทรัพย์ที่มีความเสี่ยงอย่างใดอย่างหนึ่งหรือหลายอย่างรวมกัน

ไม่เกินร้อยละ 40 ของเงินกองทุน อาจเป็นรูปแบบเดียวกับที่กล่าวถึงในกลุ่มแรก หรือเป็น

รูปแบบของอสังหาริมทรัพย์ สินค้าโภคภัณฑ์ กิจการเงินร่วมลงทุน ธุรกรรมในรูปแบบต่าง ๆ  

ที่ส าคัญการลงทุนต้องพิจารณาถึงสถานการณ์เศรษฐกิจภายในและต่างประเทศ รวมทั้งแหล่ง

การลงทุนมีความน่าเชื่อถือมากน้อยเพียงใด นอกจากนี้ยังเอื้อให้เกิดการลงทุนทางสังคม 

เพื่อประโยชน์ทางอ้อมแก่นายจ้างและผู้ประกันตน ได้ไม่เกินร้อยละ 10 ของเงินกองทุน โดยไม่

รวมเงินกองทุนย่อย (ราชกิจจานุเบกษา, 29 เมษายน 2559, เล่ม 133 ตอนที่ 98ง) แต่ก็ไม่เห็น

ถึงแนวทางปฏิบัติและอาจก่อให้เกิดปัญหาการตีความว่าการลงทุนทางอ้อมคืออะไร แต่ไม่ว่า 

จะเป็นการลงทุนรูปแบบใดก็ตาม เจตจ านงที่ส าคัญของการค านึงถึงผลประโยชน์ของกองทุน

เป็นส าคัญ 

 อย่างไรก็ดี  คณะกรรมการได้ออกประกาศคณะกรรมการประกันสังคม เร่ือง 

หลักเกณฑ์ วิธีการ เงื่อนไข หรือสัดส่วนการลงทุน ฉบับที่ 2 เพื่อให้การลงทุนมีประสิทธิภาพ

และควบคุมความเสี่ยงจากการลงทุน รวมทั้งการบริหารสภาพคล่องของกองทุน และ

ผลตอบแทนจากการจัดหาผลประโยชน์ โดยการลงทุนต้องค านึงถึงนโยบายธรรมาภิบาล 

การลงทุนจึงก าหนดเป็นแนวทางปฏิบัติงานเพื่อการจัดการการลงทุนและควบคุมความเสี่ยงสูง

และต่ าจากการลงทุน กล่าวคือ การลงทุนต้องมีการประเมินควานน่าเชื่อถือในระยะยาวและ

ระยะสั้น การจัดอันดับความน่าเชื่อถือ ถือเป็นหน้าที่โดยตรงของคณะกรรมการประกันสังคม 

(ราชกิจจานุเบกษา, 3 มกราคม 2561, เล่ม 135 ตอนที่ 1ง) กล่าวได้ว่า การระบุระดับของความ

เสี่ยงอาจเปลี่ยนแปลงได้ดังที่ปรากฎ เช่น ในประกาศคณะกรรมการประกันสังคม เร่ือง 

หลักเกณฑ์ วิธีการ เงื่อนไข หรือสัดส่วนการลงทุนในประเทศและต่างประเทศ ก าหนดให้

ส านักงานประกันสังคมจัดหาผลประโยชน์ในสัดส่วนไม่เกินร้อยละ 30 แสดงให้เห็นว่าด้านหนึ่ง
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เป็นความยืดหยุ่นให้ปรับตัวสอดรับการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ แต่อกีด้านหนึ่งเป็นข้อสังเกต

ต่อการอภิบาลที่ดี (Good Governance) ของการจัดการของการลงทุน (ราชกิจจานุเบกษา,  

13 กุมภาพันธ์ 2562, เล่ม 136 ตอนพิเศษ 41ง)  
 

ผลตอบแทนจำกกำรลงทุนของส ำนักงำนประกันสังคม 

 ส านักงานประกันสังคมต้องประเมินและจัดการความเสี่ยงเพื่อประสิทธิภาพของ 

การลงทุน แบ่งออกเป็น (1) ความเสี่ยงทางตลาดที่เกิดขึ้นจากความผันผวนของราคาตรา

สาร อัตราดอกเบีย้ และอัตราแลกเปลี่ยนระหว่างประเทศ (2) ความเสี่ยงทางเครดิตที่เกิดขึน้

จากการไม่ช าระหนี้ตามที่ก าหนด (3) ความเสี่ยงทางปฏิบัติการที่เกิดขึ้นจากความไม่มี

ประสิทธิภาพของกระบวนการภายใน บุคลากร ระบบงาน หรือสภาพแวดล้อมภายนอก

ส่งผลกระทบต่อการปฏิบัติงาน (4) ความเสี่ยงทางสภาพคล่องที่เกิดขึน้จากการซือ้หรือขาย

หลักทรัพย์ไม่ได้ในระยะเวลาหรือราคาที่ก าหนด (ส านักงานประกันสังคม, 2561ก) โดยทั้งสี่

ปัจจัยถือเป็นการประเมินความเสี่ยงให้แก่คณะกรรมการประกันสังคมตัดสินใจเลือกลงทุน

ในรูปแบบใดที่มีโอกาสมากที่สุด และมีความเสี่ยงต่ าที่สุดหรือเท่าที่สามารถรับได้ 

 การจัดการเงินลงทุนของกองทุนประกันสังคม  พบว่า แท้จริงแล้วระเบียบ

คณะกรรมการประกันสังคมว่าด้วยการจัดหาผลประโยชน์ของกองทุนประกันสังคม ก าหนด

ไว้ให้มีการลงทุนในหลักทรัพย์ที่มีความมั่นคงสูง ในสัดส่วนไม่น้อยกว่าร้อยละ 60 ขณะที่การ

ลงทุนหลักทรัพย์ที่มีความเสี่ยงในสัดส่วนไม่เกินร้อยละ 40 แบ่งออกเป็น (1) รายรับที่กองทุน

ประกันสังคมสามารถจัดหาได้ มีทั้งเงินสมทบจากระบบไตรภาคี ผลตอบแทนจากการลงทุน 

(2) รายได้อื่นที่มาจากค่าธรรมเนียม ค่าเปรียบเทียบปรับ เงินผูกพันที่ผู้มีสิทธิไม่มารับ หรือ

อื่น ๆ ขณะที่ข้อมูลของส านักงานประกันสังคมในไตรมาส 3 เดือนกันยายน ค.ศ. 2018 กลับ

พบว่ามีการลงทุนในหลักทรัพย์ที่มีความมั่นคงสูงมีสัดส่วนร้อยละ 78 หรือจ านวนเงิน 

1,455,712 ล้านบาท และหลักทรัพย์ที่มีความเสี่ยงมีสัดส่วนร้อยละ 22 หรือจ านวนเงิน 

402,185 ล้านบาท รวมเงินลงทุนของกองทุนประกันสังคมไตรมาสนี้คือ 1,857,897  

ล้านบาท (ส านักงานประกันสังคม, 2561ข; 2561ค) 

 โดยภาพรวมแล้ว ตลอดปี ค.ศ. 2018 พบว่ามกีองทุนประกันสังคมได้จัดแบง่สัดสว่น

ที่ 80:20 และกล่าวได้ว่าในทศวรรษ 2010 ผลตอบแทนของกองทุนประกันสังคมเติบโตมาก

ขึ้นอย่างต่อเนื่อง เนื่องจากมีการตระหนักถึงความส าคัญของการจัดการกองทุน

ประกันสังคม และมีระเบียบและแนวทางปฏิบัติที่รัดกุมมากขึ้น และในสัดส่วนที่จัดแบ่งนี้ก็

ปรากฎให้เห็นว่ากองทุนประกันสังคมของแคนาดาก็ใช้แบบเดียวกัน โดยเร่ิมต้นใชม้าตั้งแต่ปี 
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ค.ศ. 1999 กล่าวคือ การลงทุนในตลาดหลักทรัพย์ก็ไม่ใช่เร่ืองหรือประเด็นใหม่ เนื่องจาก

คณะกรรมการประกันสังคมลงทุนไปกว่า 300 ดัชนีหุ้น ด้วยเหตุที่เห็นปัญหาของเงินที่ต้อง

จ่ายผลประโยชน์ทดแทนบ านาญชราภาพจะเพิ่มมากขึ้นในอนาคต และเกรงว่ากองทุนจะ

ไดรั้บผลกระทบ จึงต้องหารายไดโ้ดยวิธีการอื่น ๆ (Tamagno, 2001) 

 หลักทรัพย์ที่มีความมั่นคงสูงในสัดส่วนร้อยละ 78 พบว่าส านักงานประกันสังคม แบ่ง

การลงทุนออกเป็น (1) พันธบัตรรัฐบาล ธปท. รัฐวิสาหกิจที่อยู่ภายใต้การค้ าประกันของ

กระทรวงการคลัง ในจ านวนเงิน 1,221,989 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 65.77 (2) หุ้นกู้เอกชน

ที่ได้รับจัดอันดับความน่าเชื่อถือ จ านวนเงิน 96,059 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 5.17  

(3) หน่วยลงทุนตราสารหนี้ต่างประเทศที่ได้รับจัดอันดับความน่าเชื่อถือ จ านวนเงิน 79,943 

ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 4.30 (4) เงินฝาก จ านวนเงิน 57,721 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 3.11 

(ส านักงานประกันสังคม, 2561ข) 

 หลักทรัพย์ที่มีความเสี่ยงในสัดส่วนร้อยละ 22 พบว่าส านักงานประกันสังคม แบ่ง

การลงทุนออกเป็น (1) ตราสารทุนไทย จ านวนเงิน 232,234 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 12.50 

(2) หน่วยลงทุนตราสารหนี้ที่ไม่ได้รับจัดอันดับความน่าเชื่อถือและตราสารทุนต่างประเทศ 

จ านวนเงิน 73,361 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 3.95 (3) หน่วยลงทุนอสังหา โครงสร้างพื้นฐาน 

และทองค า จ านวนเงิน 53,155 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 2.86 (4) พันธบัตรรัฐวิสาหกิจที่ไม่

อยู่ภายใต้การค้ าประกันของกระทรวงการคลัง จ านวนเงิน 43,435 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 

2.34 (ส านักงานประกันสังคม, 2561ข) 

 ในการลงทุนเงินกองทุนประกันสังคมจึงเป็นหลักการที่ใช้รองรับต่อการหารายได้

ของกองทุนและรายจ่ายที่ต้องเตรียมการไว้ในอนาคต เพราะการเผชิญหน้าต่อสังคมผูสู้งวัย

มีแนวโน้มว่ารายจ่ายของกองทุนประกันสังคมจะสูงขึ้น โดยเฉพาะผลประโยชน์ทดแทนเงิน

บ านาญชราภาพ กล่าวคือ เงินกองทุนประกันสังคมตั้งแต่ปี ค.ศ. 1991 จนถึงไตรมาส 3  

ของปี ค.ศ. 2018 มีจ านวนเงิน 1,971,097 ล้านบาท และถ้าเปรียบเทียบกับตัวเลขเงินลงทุน

ของกองทุนประกันสังคมของไตรมาสนี้คือ 1,857,897 ล้านบาท หมายความว่า กองทุน

ประกันสังคมมีเงินส ารองเพียง 113,200 ล้านบาท แต่รายจ่ายของเงินกองทุนประกันสังคม 

กลับเน้นหนักที่ผลประโยชน์ทดแทนสองกรณี คือ เงินช่วยเหลือบุตรและบ านาญชราภาพ 

จ านวนเงิน 1,691,411 ล้านบาท โดยถือเป็นสัดส่วนใหญ่สุด คิดเป็นร้อยละ 85.81 ขณะที่

ผลประโยชน์ทดแทนสี่กรณี คือ เจ็บป่วย ทุพพลภาพ คลอดบุตร และเสียชีวิต มีจ านวนเงิน 

106,911 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 5.42 ผลประโยชน์ทดแทนกรณีของการว่างงาน จ านวน
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เงิน 162,301 ล้านบาท และผู้ประกันตนมาตรา 40 จ านวนเงิน 10,474 ล้านบาท คิดเป็น

สัดส่วน 8.23 (ส านักงานประกันสังคม, 2561ข; 2561ค) 

 นอกจากรายจ่ายที่เป็นด้านผลประโยชน์ทดแทนให้แก่ผู้ประกันตน ยังปรากฎว่ามี

รายจ่ายที่จัดสรรไว้เป็นค่าบริหารส านักงาน และรายจ่ายอื่น เช่น หนี้สูญเปล่า ขาดทุนจาก

การลงทุน และอื่น ๆ เพราะค่าบริหารส านักงานที่ค านวณออกมาเป็นจ านวนเงิน 4,745  

ล้านบาท หรือร้อยละ 7.71 โดยเป็นรายจ่ายที่เกิดขึ้นในไตรมาส 3 ปี ค.ศ. 2018 (ส านักงาน

ประกันสังคม, 2561ค, น. 3) นับเป็นรายจ่ายที่ค่อนข้างสูงส าหรับการบริหารจัด 

การปฏิบัติการ จึงเห็นว่าการลดรายจ่ายในระยะยาว ควรพิจารณาต่อข้อเสนอที่ ILO ให้เป็น

แนวทาง เช่น การขยายระบบความมั่นคงทางสังคมทางดิจิทัล (Digital Social Security)  

เพื่อรองรับต่อการให้บรกิารแก่แรงงาน ขณะเดียวกันให้มีการสรา้งบัญชียืนยันตัวตนและเป็น

กลไกจ่ายเงินสมทบโดยอาศัยดิจิทัลแพลตฟอร์ม (Digital Platform) เพื่อให้เกิดผลประโยชน์

ในระยะยาวที่ใชร้องรับความเสี่ยงและความมั่นคงของชีวติ โดยเป็นกระแสการเปลี่ยนแปลงที่

เกิดขึ้นทั่วโลก ส่งผลกระทบต่องานอาชีพดั้งเดิมบางอย่างหายไปหรือถูกแทนที่  ใน

ขณะเดียวกันก็มีการส่งเสรมิโอกาสและงานอาชีพใหม่ขึน้มา (ILO, 2018) 

 แนวโน้มของกองทุนประกันสังคม จึงมีความท้าทายและจ าเป็นต้องรองรับต่อ 

พลวัตการเปลี่ยนแปลง แต่ผู้เขียนไม่เห็นด้วยต่อการพยากรณ์ว่ารายจ่ายจะมากกว่ารายรับใน

อนาคต โดยเฉพาะการประเมินว่าในระยะยาวอัตราเงินทุนจะจ่ายในกรณีชราภาพสูงกว่ารายรับ

ของเงินกองทุนทุกรูปแบบ จึงอาศัยการลงทุนเพื่อเก็บออมเงินทุนนี้ไว้ใช้จา่ยเงินบ านาญชราภาพ 

โดยแท้จริงแล้วหลักการไม่ควรเป็นเช่นนี้ เพราะหมายความว่าการลงทุนที่ด าเนินมาก่อนหน้านี้

หนึ่งทศวรรษมีปัญหาหนักหน่วงต่อระบบการจัดการเงินกองทุนประกันสังคม เพราะข้อมูล 

การใช้บริการของผู้ประกันตนในไตรมาส 3 ปี ค.ศ. 2018 เมื่อเทียบกับปีที่แล้ว แสดงให้เห็นว่า

กรณีเจ็บป่วย ทุพพลภาพ เสียชีวิต ชราภาพ และการว่างงาน มีผู้รับบริการและรายจ่าย 

ที่เพิ่มขึ้น แต่ในทางกลับกันกรณีคลอดบุตร และช่วยเหลือบุตร กลับมีผู้รับบริการและรายจ่าย

ลดลง ขณะที่ในปี ค.ศ. 2017 รายได้ที่เกิดขึ้นมาจากการสมทบเงินเข้าสู่กองทุนประกันสังคม 

จะมีมากกว่าจะรายจ่ายของเงินผลประโยชน์ทดแทน แต่ในระยะยาวก็ไม่ได้รับรองว่าจะเพียงพอ

ต่อการจ่ายเงินบ านาญชราภาพที่ระบบการบริหารแรงงานและสวัสดิการสังคมต้องค านึงถึง 

ในอนาคต จึงควรมีการศึกษาวิจัยเร่ืองนี้อย่างเป็นระบบ (ส านักงานประกันสังคม, 2560ข,  

น. 27-29; 2561ค, น. 4-6) 
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 แม้ว่าจะมีข้อเสนอให้ขยายฐานการเก็บเงินสมทบจากลูกจ้างและนายจ้างตาม

มาตรา 33 ของพระราชบัญญัติประกันสังคม แต่ส านักงานประกันสังคมให้ค าชี้แจงว่าจะเพิม่

สิทธิประโยชน์เงินทดแทนและบ านาญชราภาพให้มากขึ้นตามฐานเงินเดือนที่จ่ายเงินสมทบ

กองทุนประกันสังคม ขณะเดียวกันข้อมูลที่ปรากฏก็พบว่าในปี ค.ศ. 2018 นั้น ไม่ได้ขาดทุน

และมีรายได้เพิ่มขึ้น อันที่จริงสอดคล้องกับที่ประเทศอื่น ๆ และต่างตระหนักดีว่าในอนาคต

จะต้องเผชิญกับสังคมผูสู้งวัยและมีประชากรผู้สูงอายุมากขึน้ จึงเป็นโจทย์ที่ค่อนข้างใหญ่ต่อ

กระทรวงแรงงาน กล่าวคือ 

 1) ควรมีการศึกษาในกรณีความเป็นไปได้ของการขยายฐานการเก็บเงินกองทุน

ประกันสังคมมีประโยชน์อย่างไรต่อระบบไตรภาคี ทั้งลูกจ้าง นายจ้าง และรัฐบาล และ 

อาจศึกษาเชิงเปรียบเทียบรูปแบบการจัดการกับประเทศอื่น หรืออาศัยความร่วมมือเฉพาะ

ทางวิชาการกับ ILO และ ISSA ที่กระทรวงแรงงานได้ด าเนินมาอยู่แล้ว เพราะอันที่จริง

กระทรวงแรงงาน และกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ก็เคยร่วมมือกับ 

ILO เพื่อประเมินระบบการคุ้มครองทางสังคมของประเทศไทยในปี ค.ศ. 2013 แต่เน้นที่

กฎหมายและนโยบายที่น าไปปฏิบัติ ทั้งยังขาดการพิจารณาถึงการขยายฐานและรายการ

สิทธิประโยชน์ (ILO & United Nations Country Team in Thailand, 2013) 

 2) ควรมีการประเมินให้ชัดเจนถ้าขยายฐานการเก็บเงินสมทบและเก็บเงินภาษี

เงินเดือนมากขึน้ จะรองรับสังคมผู้สูงวัยได้หรือไม่ เป็นความส าคัญอย่างย่ิงเพราะการขยาย

ฐานเงินเดือนเป็น 20,000 บาท มิใช่ลูกจ้างที่เป็นผู้ประกันตนที่มีรายจ่ายเพิ่มขึน้ แต่นายจ้าง

กลับมีต้นทุนแรงงานที่สูงขึ้นตาม ผลที่ตามมาคือ การลดต้นทุนทางอ้อมต่อแรงงาน เช่น 

ก าลังแรงงานที่ลดลง แต่ต้องการผลิตภาพแรงงานเพิ่มขึ้น ดังนั้น การตัดสินใจเช่นนี้ของ

กระทรวงแรงงาน จึงต้องตระหนักและพิจารณาให้ถี่ถ้วน (White, 1996, pp. 10-11) 

 3) ถ้าใช้การลงทุนที่ก าหนดไว้ในระเบียบคณะกรรมการประกันสังคมว่าด้วย 

การจัดหาผลประโยชน์ของกองทุนประกันสังคม มีความเพียงพอแล้วหรือไม่ที่จะจา่ยเงินสทิธิ

ประโยชน์ทดแทนในกรณีต่าง ๆ โดยเฉพาะการช่วยเหลือเด็กและบ านาญชราภาพ ที่เป็น

รายจ่ายสัดส่วนกว่าร้อยละ 80 ในแต่ละปี เพราะท้ายที่สุดแล้ว การลงทุนเพื่อน าเงินมา

จัดสรรก็ไม่เหมาะสมและไม่ถูกทาง กล่าวคือ เงินลงทุนควรน ามาจัดสรรและสร้างประโยชน์

เชิงระบบมากกว่าการจัดสรรในรายการที่ขึ้นอยู่กับการจัดการตามรายการสิทธิประโยชน์ 

(ส านักงานประกันสังคม, 2561ข; 2561ค) 
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 4) การบริการทางสุขภาพ พบว่า มีการวิจัยศึกษาซ้ าแล้วซ้ าอีก โดยเฉพาะ

ประสิทธิภาพการบริหารและการให้บริการที่ครอบคลุมความต้องการของผู้ประกันตน ด้วย

เหตุทีก่ารจัดการกองทุนประกันสังคมให้มีงบประมาณเพื่อจัดสรรรายจ่ายที่เป็นผลประโยชน์

ทดแทนต่อการช่วยเหลือบุตรและบ านาญชราภาพแล้ว ก็ไม่ควรเพิกเฉยต่อการบริการด้วย

เช่นกัน ทั้งที่เพราะเคยมีข้อเสนอเช่นการให้รับบริการได้ในทุกสถานพยาบาล และการขยาย

สถานพยาบาลให้เพิ่มมากขึ้นตามพื้นที่ต่าง ๆ เป็นต้น (จรินรัตน์ ศิริรัตนพันธ และคณะ, 

2558; ธีระ วรธนารัตน์ และคณะ, 2558) 

 ด้วยเหตุนี้ ภายใต้ความร่วมมือที่จะรองรับและรับมือปรากฎการณ์ของสังคมผู้สูงวัย 

จึงไม่เพียงเฉพาะแต่การสรา้งหลักประกันความมัน่คงทางสังคมเท่านั้น แต่ควรขยายให้ทุกตวั

แสดงที่เกี่ยวข้อง ไม่เฉพาะระบบไตรภาคี เพื่อขยายให้เกิดความเป็นหุ้นส่วน โดยเฉพาะฐาน

การคุ้มครองทางสังคมจะเป็นแนวทางให้ได้มากน้อยเพียงใด และถ้ารายจ่ายที่มากขึ้นนี้  

การแปรรูปกองทุนประกันสังคมให้ภาคเอกชนร่วมพัฒนาและรับผิดชอบแทนท าให้สามารถ

ปรับตัวได้หรือไม่ รวมทั้งการประกันสังคมมีความจ าเป็นต่อปัจจัยพื้นฐานการด ารงชีวิตอยู่

หรือไม่ โดยเฉพาะแรงงานไม่เป็นทางการที่มีโอกาสและทรัพยากรอาจยกระดับไปสู่ 

การประกันภาคเอกชน จึงเป็นข้อสังเกตว่าประชากรจ านวนหนึ่งอาจมีทางเลือกมากกว่า 

การใช้บริการภาครัฐ เพราะสิทธิประโยชน์อาจประเมินแล้วได้รับมากกว่าการประกันสังคม 

ทั้งในแง่ประสิทธิผลและความคุ้มทุน 
   

สรุปผล 
 จากกองทุนประกันสังคมของประเทศไทยได้ตั้งอยู่บนหลักการของการแปรรูป 

(Privatization) มาตั้งแต่ทศวรรษ 2010 ขณะที่ในต่างประเทศเร่ิมต้นปฏิรูประบบความมั่นคง

ทางสังคม ซึ่งรวมถึงการประกันสังคมมาในทศวรรษ 1990 ที่ประเทศชิลี โดยมีสาเหตุมาจาก

การป้องกันผลกระทบจากความเสี่ยงทางการเมืองและตลาดเศรษฐกิจเสรี จึงมาทบทวน

แนวทางของการจัดเตรียมสิทธิประโยชน์และต้นทุนของการบริหารกองทุน รวมทั้งการจ ากัด

บทบาทของรัฐบาลให้มีขนาดเล็กลง (Diamond, 1993) ด้วยเหตุนี้ การแปรรูปกองทุน

ประกันสังคม จึงไม่ใช่ให้ภาคเอกชนด าเนินการแทนที่บทบาทของภาครัฐ เนื่องจากการ

ประกันสังคมไม่มีเป้าหมายเพื่อสร้างก าไร แต่เพื่อบรรเทาทุกข์ยากและสร้างความเป็นธรรม

ทางสังคม ส่งผลให้การแปรรูปที่กล่าวถึงเน้นความร่วมมือจากตัวแสดงที่มิใช่รัฐ (Non-State 

Actors) ไม่ว่าจะเป็นภาคเอกชน ภาคประชาสังคม และสหภาพแรงงาน รวมถึงปัจเจกบุคคล 

   62 l   Journal of Humanities and Social Sciences University of Phayao Vol. 8 No. 1 January - June 2020 

 



 

เพื่อให้มกีารก าหนดและตัดสินใจร่วมในเชิงนโยบาย (Mitchell & Zeldes, 1996; Geanakoplos 

& et al., 1998; Kuptsch, 2001) 

 การท าความเข้าใจและตีความต่อการแปรรูปจึงขาดแนวทางที่ชัดเจน โดย ISSA 

พยายามสังเคราะห์จากค าอธิบายที่หลากหลายของการแปรรูป กล่าวคือ การก่อรูปของทุน

และกระตุ้นเศรษฐกิจ การลดต้นทุนและท าให้ความเป็นมิตรตอ่ผู้รับบริการ การช่วยเหลือผู้ที่

ขาดแคลนยากไร้ การก่อให้เกิดการกีดกันทางสังคม จะเห็นได้ว่าความหมายมีทั้งในเชิงบวก

และเชิงลบ แต่เมื่อการแปรรูปมาเกี่ยวข้องและยึดโยงกับระบบประกันสังคม ย่อมท าให้ 

การเปลี่ยนผ่านเกิดขึ้นทั้งทางสถาบัน ระบบที่จัดเตรียมสิทธิประโยชน์ การกระจาย

ผลประโยชน์ทดแทน และต้นทุนที่จัดสรรในกรณีตา่ง ๆ ของการจัดการกองทุนประกันสังคม 

ส่วนในปัจจุบันจะใช้ค าว่าความมั่นคงทางสังคมแทนที่การคุ้มครองทางสังคมไม่ได้แล้ว 

เนื่องจากการคุ้มครองทางสังคม (Social Protection) จ าแนกการประกันสังคมเป็นส่วนหนึ่ง

เหมือนกับการช่วยเหลือทางสังคม ( Social Assistance)  ดั งนั้ นการแปรรูปกองทุน

ประกันสังคม จึงไม่ได้ผลักความรับผดิชอบออกจากหน่วยงายภาครัฐ แต่ขึน้อยู่กับข้อตกลงที่

จัดสรรทรัพยากรร่วมกันว่าจะแบ่งและให้น้ าหนักกับภาครัฐและภาคเอกชนอย่างไร 

(Kuptsch, 2001)  

 แต่อีกอย่าง แทบไม่ปรากฏให้เห็นการกล่าวถึงการแปรรูปกองทุน ทั้งที่เป็นผลสืบ

เนื่องมาจากกระแสการเปลี่ยนผ่านของการจัดการภาครัฐใหม่ (New Public Management: 

NPM) เพราะถ้าพิจารณาค าแถลงของฉันทามติวอชิงตัน (Washington Consensus) โดย John 

Williamson ในปี ค.ศ. 1989 เช่น การแปรรูปกิจการ การก าหนดงบประมาณขาดดุล  

การปฏิรูประบบภาษี การลดค่าใช้จา่ยของภาครัฐ การผ่อนปรนมาตรการ เป็นต้น จะถือเป็น

แนวนโยบายที่บรรจุไว้ให้นานาประเทศน าไปปฏิบัติ (Williamson, 1990) ขณะที่ประเทศไทย

รับข้อเสนอเหล่านี้หลังวิกฤติการเงินเอเชียปี ค.ศ. 1997 เนื่องจากการกู้ยืมเงินจากกองทุน

การเงินระหว่างประเทศ (International Monetary Fund: IMF) (Bungarten, 1999) ส่งผลให้

เกิดการปฏิรูประบบการบริหารภาครัฐ ครอบคลุมถึงการบริหารแรงงานและสวัสดิการ 

ขณะที่การปฏิรูปแนวทางกองทุนประกันสังคมเร่ิมต้นอย่างจริงจัง เมื่อประกาศระเบียบ

คณะกรรมการประกันสังคมว่าด้วยการจัดหาผลประโยชน์ ในปี ค.ศ. 2006 และระเบียบ

คณะกรรมการประกันสังคมว่าด้วยการรับเงิน การจ่ายเงิน และการเก็บรักษาเงินกองทุน  

ในปี ค.ศ. 2012 (ราชกิจจานุเบกษา, 12 กุมภาพันธ์ 2549, เล่ม 123 ตอนพิเศษ 76ง;  

30 ธันวาคม 2553, เล่ม 127 ตอนพิเศษ 152ง) 
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 การประกันสังคมจึงเปรียบได้กับการลงทุนของบัญชีตามรายปัจเจกบุคคล แม้ว่า

เศรษฐกิจเสรีนยิมใหม่ไม่สนับสนุนสวัสดิการสังคม แต่การจัดสวัสดิการเพื่อเป็นผลประโยชน์

ทดแทนจากความเสี่ยงที่เกิดขึ้นต่อชีวิต การท างาน และรายได้ ไม่ถือเป็นเงินภาษีที่รัฐเก็บ

จากรายได้ของประชาชน (Geanakoplos & et al., 1998) กล่าวคือ การประกันสังคมไม่เป็น

ภาระทางการคลังของรัฐบาล ขณะเดียวกันเงินที่จัดเก็บเข้าสู่กองทุนประกันสังคมขึน้อยู่กับ

การบรหิารของส านักงานประกันสังคม เพราะตามพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 

ระบุแล้วในมาตรา 23 ว่าเงินที่จัดเก็บได้ไม่ต้องส่งให้แก่กระทรวงการคลัง แต่ที่ส าคัญคือ 

การลงทุนและจัดหาผลประโยชน์ของส านักงานประกันสังคมต้องเป็นไปตามความเห็นชอบ

ของกระทรวงการคลัง แต่ประเด็นนี้ไม่ถือเป็นอุปสรรค เนื่องจากในคณะกรรมการ

ประกันสังคมมีผู้แทนที่ก าหนดให้มาจากกระทรวงการคลังและส านักงบประมาณ 

ดังนั้น การลงทุนเพื่อหารายได้ของส านักงานประกันสังคม โดยซื้อหลักทรัพย์และมี

บริษัทผู้แทนท าหน้าที่ให้ค าแนะน าและด าเนินการให้นั้น ถือเป็นอิทธิพลจาก NPM ภายใต้ 

การแปรรูปกิจการอย่างไม่อาจหลีกเลี่ยงได้ เช่น ส านักงานประกันสังคมซื้อหลักทรัพย์ที่มี

ความมั่นคงและน่าเชื่อถือสูงตามความเห็นชอบจากคณะกรรมการประกันสังคมและได้รับ

อนุมัติจากกระทรวงการคลัง โดยมีสถานะเป็นถือหุ้นรายใหญ่ เช่น การถือสัดส่วนของ  

(1) CPF ร้อยละ 8.79 (2) SCC ร้อยละ 3.89 (3) TISCO ร้อยละ 3.12 (4) BBL ร้อยละ 3.00 

(5) BTS ร้อยละ 2.70 (6) SCB ร้อยละ 2.47 (7) DTAC ร้อยละ 2.32 (8) KBANK ร้อยละ 2.28 

( 9)  PTT ร้ อยละ  1. 37 ( 10)  AOT ร้ อยละ  1. 16 ( 11)  CP ALL ร้ อยละ  0. 83 เ ป็ น ต้ น  

(เป็นข้อมูลการถือสัดส่วนระหว่างที่เขียนบทความฉบับนี)้    

 เมื่อจ านวนผู้ประกันตนตั้งแต่ปี  ค.ศ. 2008-2017 มีแนวโน้มเพิ่มมากขึ้นมา 

โดยตลอด ทั้งในภาคบังคับตามมาตรา 33 และภาคสมัครใจตามมาตรา 39 และ 40 

(ส านักงานประกันสังคม, 2560ข, น.23) กล่าวคือ กองทุนประกันสังคมจ าเป็นอย่างย่ิงที่ต้อง

มีอยู่และด าเนินการต่อเนื่องไปในอนาคต เนื่องจากหลักการพืน้ฐานคือการสร้างความมั่นคง

ทางสังคมขั้นต่ า ควรพิจารณาว่าถ้าแรงงานย่ืนความจ านงเข้าร่วมภาคสมัครใจ นั้น

หมายความว่า การรับรู้ถึงสิทธิของการประกันสังคมก็มีกลุ่มคนเหล่านี้เข้าถึงได้ และยัง

สะท้อนให้เห็นว่าคนมีงานท า มีรายได้ และไม่ตกอยู่ภายใต้ความยากจน ผลที่ตามมา คือ 

ภาครัฐลดค่าใช้จ่ายส าหรับการช่วยเหลือในโครงการต่าง ๆ ที่อาศัยเงินจากภาษีมาแจกจ่าย

ภายใต้ตาข่ายความปลอดภัยทางสังคม แต่อันที่จริงก็ไม่สามารถหลีกเลี่ยงออกจากความ

ยากจนไปได้ ฉะนั้นการแปรรูปกิจการที่เสนอขึ้นมา จึงเป็นการลดบทบาทของภาครัฐ และให้
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ภาคเอกชนด าเนินการในส่วนของการจัดการเงินกองทุนและหารายได้ โดยเฉพาะรายได้ที่

เป็นผลตอบแทนจากการลงทุน ท าหน้าที่โดยผู้แทนจากบริษัทให้ค าปรึกษาการลงทุน และ

การตัดสินใจยังใช้รูปแบบของคณะกรรมการที่มีผู้แทนตามระบบไตรภาคี และมีผู้เชี่ยวชาญ

จากกระทรวงการคลังให้ค าชี้แนะและรว่มตัดสินใจ 

 สาเหตุที่ไม่พิจารณาถึงการจัดการกองทุนเงินทดแทน เพราะมีความจ าเป็นต้องมี

กองทุนในส่วนนี้เพื่อแสดงความรับผิดชอบของนายจ้างต่อลูกจ้าง โดยเฉพาะเป็นความเสี่ยง

ที่เกิดขึ้นจากการท างานและเป็นมาตรการเชิงป้องกันและรับมือที่เป็นหลักประกันของ 

การด ารงชีวิตและการท างาน จึงควรให้ด าเนินการต่อไปและไม่สนับสนุนให้ยกเลิก

เช่นเดียวกับที่เสนอถึงกองทุนประกนัสังคม โดยน าไปเปรียบเทียบกับโครงการประกันสุขภาพ

ถ้วนหน้าและระบบสวัสดิการรักษาพยาบาลของข้าราชการ เนื่องจากนโยบายสังคมในไทยใช้

แนวทาง Rights-Based Approach ที่ เน้นการพัฒนาเศรษฐกิจและสิทธิมนุษยชน ทั้งใน

รูปแบบของการส่งเสริมและคุ้มครองหลักปฏิบัติของกฎหมายระหว่างประเทศ (Gabel, 

2016) แต่กองทุนประกันสังคมจ าเป็นปรับตัวมากกว่านี้ เพราะเมื่อด าเนินตาม NPM ภายใต้

การแปรรูปกิจการแล้ว ย่อมหมายความว่า กองทุนต้องหารายได้และมีประสิทธิภาพ 

การให้บรกิารมากกว่าจะจัดเตรียมสิทธิหรือบรกิารพืน้ฐาน  

 แต่พบว่าการคุ้มครองทางสังคมตามกระแสการพัฒนาระหว่างประเทศไม่ได้รับ 

การกล่าวถึงมากเท่าที่ควรโดยกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ เพราะ

เน้นที่การช่วยเหลือทางสังคมและบริการสังคมเพื่อสร้างสวัสดิการถ้วนหน้าโดยเป็นรูปแบบ

ของตาข่ายความปลอดภัย มากกว่าจะยกระดับคุณภาพชีวิตและสร้างความเป็นธรรมอย่าง

ย่ังยืน (กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์, 2561) ขณะเดียวกันกระทรวง

แรงงานเน้นส่งเสริมทักษะการท างานให้รองรับการเปลี่ยนแปลงของระบบอุตสาหกรรมและ

ห่วงโซ่อุปทานภายใต้พลวัตกระแสโลก มากกว่าสร้างให้เกิดระบบการคุ้มครองทางสังคม

ภายใต้งานที่มีคุณค่า (กระทรวงแรงงาน, 2558) 

 ในประเด็นที่ควรตั้งข้อสังเกตต่อไป คือ เงินกองทุนนี้ก าหนดระดับความเสี่ยงตาม

สัดส่วนและร้อยละจากอะไร มีเปิดเผยการประเมินและวิเคราะห์อย่างไร โดยควรก าหนดไว้

เป็นหลักการของการประกันสังคมในพระราชบัญญัติ ประกาศ ระเบียบของคณะกรรมการ

ประกันสังคม ทั้งนีผ้ลตอบแทนจากการลงทุนมีแนวโนม้ดีขึ้นก็จรงิ แต่ในระยะสั้นเพียงพอต่อ

การจัดการเงินกองทุนหรือไม่ และในระยะยาวมีความเสี่ยงมากน้อยเพียงใด หรือถ้าประสบ

วิกฤติเศรษฐกิจจะส่งผลกระทบต่อเงินลงทุนนี้อย่างไร ฉะนั้น คณะกรรมการประกันสังคม
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ควรก าหนดให้มีผู้แทนจากฝ่ายผู้ประกันตนที่มาจากการคัดเลือกผู้ที่เหมาะสมมากกว่า 

การแต่งตั้งเหมือนในคณะกรรมการชุดปัจจุบัน ย่ิงกว่านี้การเข้าถึงเอกสารและรายงาน

การศึกษาเพื่อพัฒนาระบบความมั่นคงทางสังคมในไทย ค่อนข้างจ ากัดและไม่ถูกเผยแพร่

โดยหน่วยงานภาครัฐที่รับผิดชอบ ขณะเดียวกันก็ไม่มีการจัดเก็บเอกสารไว้อย่างเป็นระบบ 

แต่มีฐานข้อมูลของ ILO ถือว่ามีประโยชน์ต่อการศึกษา เพราะมีเผยแพร่รายงานภายใต้

โครงการความร่วมมือเฉพาะทางในระดับประเทศไว้ 
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