
 

 

บทที ่2 

แนวคิด ทฤษฎี และความเป็นมาของกฎหมายประกันสังคม 
ของประเทศไทยและต่างประเทศ 

 การประกันสังคมคือการช่วยเหลือทางด้านสังคมของรัฐในด้านสวัสดิการ (Public welfare) เป็น
หลักประกันที่สร้างความมั่นคงในการด ารงชีวิตของตนและครอบครั ว ตั้งแต่เกิดเจ็บป่วย ทุพพล
ภาพ และตาย ให้แก่สมาชิก โดยรัฐสวัสดิการที่ให้การคุ้มครอง รองรับภัยพิบัติ  ภายใต้ระบบความ
มั่นคงทางสังคม (Social security) ตามหลักกฎหมายมหาชน 

ลักษณะพื้นฐานของกฎหมายมหาชน 

 โดยที่กฎหมายมหาชน  เป็นกฎหมายที่บัญญัติเกี่ยวกับการให้อ านาจและหน้าที่แก่รัฐ 
หน่วยงานของรัฐหรือเจ้ าหน้าที่ของรัฐ ในการปกครองประเทศและการบริการสาธารณะ โดยมี
องค์กร หลักเกณฑ์และกระบวนการในการตรวจสอบและควบคุมการใช้อ านาจตามหน้าที่ที่
กฎหมายก าหนดไว้ด้วย  (วิชัย สังข์ประไพ , 2544 ,หน้า44) ดังนั้นกฎหมายมหาชนจึงมีลักษณะ
พื้นฐานเฉพาะ 6 ประการคือ (ภูริชญา วัฒนรุ่ง, 2544, หน้า81) 
 1. กฎหมายมหาชนเป็นกฎหมายที่ใช้กับนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนและบุคคล
ธรรมดา 
 2. กฎหมายมหาชนเป็นกฎหมายที่มีเพื่อสาธารณประโยชน์ 
 3. กฎหมายมหาชนเป็นกฎหมายที่ไม่เสมอภาคสามารถบังคับเอาได้ 
 4. กฎหมายมหาชนเป็นกฎหมายที่มีวัตถุประสงค์ในการควบคุมอ านาจรัฐ และ หน่วยงาน
ของรัฐ เจ้าหน้าที่ของรัฐ และฝ่ายปกครอง 
 5. กฎหมายมหาชนเป็นกฎหมายที่ใช้ในการปฏิรูป  การอธิบายเร่ืองการเป็นกฎหมายเพื่อ
การปฏิรูปของกฎหมายมหาชนก็เพื่อชี้ให้เห็นว่า การปฏิรูปทางการเมืองการปกครองนั้นกระท าได้
โดยอ านาจรัฐในฐานะที่รัฐเป็นผู้ริเร่ิมการปฏิรูปด้วยการใช้กฎหมายมหาชน 
 6. ลักษณะพัฒนาการของกฎหมายมหาชน 
 ในที่นี้จะขอกล่าวถึงรายละเอียดเฉพาะในประเด็นที่กฎหมายมหาชนเป็นกฎหมายที่มี
วัตถุประสงค์ในการควบคุม การใช้อ านาจรัฐและหน่วยงานของรัฐ 
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 ในทัศนะของนักกฎหมายเสรีนิยมประชาธิปไตย  ซึ่งถือว่าแม้รัฐจะมีอ านาจอธิปไตย  ซึ่ง
เป็นอ านาจสูงสุดและล้นพ้นไม่มีข้อจ ากัดตามทฤษฎีดั้งเดิมก็ตามและถึงแม้รัฐจะมีอ านาจมหาชนทุก
ประการในการรวมศูนย์อ านาจสร้างกฎเกณฑ์ ที่เรียกว่ากฎหมายและรวมศูนย์การบังคับใช้กฎหมาย
โดยล าพังแต่ผู้เดียว  กิจกรรมทั้งหลายของรัฐก็ต้องเป็นไปตามกฎเกณฑ์ที่เรียกว่ากฎหมาย  ทั้งนี้เพื่อ
ไม่ให้รัฐกลายเป็นองค์กรที่ท า อะไรก็ได้ตามอ าเภอใจ  ดังนั้นใจคติเสรีนิยมประชาธิปไตย  จึงถือว่า
แม้รัฐจะมีอ านาจอธิปไตย แต่รัฐก็ต้องเคารพกฎหมาย ทฤษฎีที่ว่ารัฐต้องเคารพกฎหมายที่ตนเองเป็นผู้
ออกม ี2 ทฤษฎีหลัก ๆ คือ (บวรศักด์ อุวรรณโณ, 2538, หน้า48-51) 
  1) ทฤษฎีว่าด้วยการจ ากัดอ านาจตนเองด้วยความสมัครใจ (Auto-limitation) ซึ่งนัก
นิติศาสตร์เยอรมันค่ายเสรีนิยม  คือ เยียร่ิง(Ihering) และเจนลิเนค (Jellinek) เป็นผู้เสนอหลักของ
ทฤษฎีนี้  ก็คือรัฐไม่อาจถูกจ ากัดโดยกฎหมายได้  เว้นแต่รัฐจะสมัครใจผูกมัดตนเองด้วยกฎหมายที่
ตนเองสร้างขึ้นและกฎหมายหลักที่รัฐสร้างขึ้นก็คือ  รัฐธรรมนูญ  ซึ่งก าหนดสถานะของอ านาจ
การเมืองในรัฐว่าอยู่ที่องค์กรใด ต้องใช้อย่างไร มีข้อจ ากัดอย่างไร แต่ทฤษฎีนี้ไม่ได้รับความนิยมใน
ฝร่ังเศส 
  2) ทฤษฎีที่สอง คือ ทฤษฎีนิติรัฐ (Legal State-Principle หรือ Etat de Droit) ซึ่งคนที่
เร่ิมเสนอแนวคิดน้ีคนแรก  ๆ ได้แก่ นักปรัชญาสัญญาประชาคมอย่างรุสโซ  แต่คนที่ให้ความสนใจ
เป็นพิเศษ คือ มองเตสกิเออ และคนที่สรุปแนวคิดไว้อย่างชัดแจ้งที่สุดคือ  นักนิติศาสตร์ชาวฝรั่งเศส
ชื่อกาเรเดอมัลแบร์  (R.Carre deMalberg) ซึ่งแสดงให้เห็นข้อแตกต่างระหว่ าง “นิติรัฐ” กับ “รัฐ
ต ารวจ” (Police state) (Lhering,Der Zweek in Recht, 1901, p.68 อ้างถึงใน ภูริชญา วัฒนรุ่ง , 2544,
หน้า 109) 
 ใน “รัฐต ารวจ”(L’Etat de police, Polizeistaat) นี้ต้ังอยู่บนแนวคิดที่ว่าวัตถุประสงค์สุดท้าย
เป็นสิ่งส าคัญที่สุด ส่วนวิธีการที่จะไปถึงจุดประสงค์นั้น จะท าอย่างไรก็ได ้(La fin justifie desmoyens) 
ตรงข้ามกับนิติรัฐ  (The rule of law, L’Etat de droit หรือ Rechtsstat) ลักษณะเด่นที่สุดประการหนึ่ง
ของนิติรัฐก็คือ ฝ่ายปกครองไม่สามารถใช้วิธีอ่ืนนอกไปจากที่ระบบกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในเวลา
นั้น 
 ดังนั้นนิติรัฐจึงเป็นรัฐที่ให้หลักประกัน แก่ปัจเจกชนผู้อยู่ใต้ปกครองว่าเมื่อใดก็ตามที่ฝ่าย
ปกครองละเมิดหลักนี้  ปัจเจกชนสามารถไปสู่ผู้มีอ านาจวินิจฉัยคดีเพื่อให้เพิกถอนการกระท าหรือ
เปลี่ยนแปลงหรือให้เลิกใช้การกระท านั้น ๆ ของฝ่ายปกครองที่ละเมิดกฎหมายได้ 
 เพราะฉะนั้ น ระบบนิติรัฐจึงเป็นระบบที่สร้างขึ้นเพื่อประโยชน์ของพลเมืองและมี
วัตถุประสงค์หลักในการป้องกัน และแก้ไขการใช้อ านาจตามอ าเภอใจของเจ้าหน้าที่ของรัฐและ
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เพื่อที่จะให้นิติรัฐเป็นความจริงขึ้นมาได้ก็มีความจ าเป็นที่ประชาชนต้องสามารถด าเนินคดีกับการ
กระท าของรัฐทุกประเภทที่มิชอบและที่ท าให้ปัจเจกเสียหาย (R.carre’ de malberg, Contributions a’ 
la the’orie ge’ne’rale deI’Etat, Tome) 
 โดยที่  “รัฐ” เป็นนิติบุคคลรัฐจึงไม่สามารถกระท าการใด  ๆ ด้วยตนเองได้ การกระท า
ทั้งหลายของรัฐจึงต้องกระท าผ่านบุคคลธรรมดาทั้งหลายที่ด ารงต าแหน่งเป็นบุ คคลธรรมดา
ทั้งหลายที่ด ารงต าแหน่งเป็นบุคคลของรัฐทั้งสิ้น  เพียงแต่กฎหมายให้ถือว่าการกระท าของบุคคล
ธรรมดาเหล่านั้น หากได้กระท าภายในขอบเขตและเงื่อนไขหรือวิธีที่กฎหมายก าหนดแล้วให้ถือว่าการ
กระท านั้นเป็นการกระท าของรัฐ ซึ่งหมายความว่า หากการกระท านั้นก่อให้เกิดสิทธใิด ๆ สิทธิดังกล่าว
นั้นย่อมตกได้แก่รัฐและ ในขณะเดียวกันหากการกระท านั้นก่อให้เกิดหน้าที่บางประการหน้าที่
ดังกล่าวนั้นก็ตกเป็นหน้าที่ของรัฐมิใช่หน้าที่เป็นการส่วนตัวของบุคคลผู้กระท าการแทนรัฐ 
 การกระท าที่จะถือว่าเป็นการกระท าของรัฐมีลักษณะส าคัญสามประการคือ 
 ประกา รที่หนึ่ง  การกระท าของรัฐต้องเป็นการกระท าของบุคคลธรรมดาซึ่งได้รับการ
แต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งเป็นองค์กรของรัฐ 
 ประการที่สอง  การกระท าของบุคคลธรรมดาซึ่งด ารงต าแหน่งหน้าที่เป็นองค์กรของรัฐ
อันได้ท าลงในฐานะเป็นองค์กรของรัฐ  กล่าวคือเป็นการกระท าที่เกี่ยวเนื่องกับต าแหน่ งหน้าที่ที่ตน
ด ารงอยู่ 
 ประการที่สาม  การกระท าที่เกี่ยวเนื่องกับหน้าที่นั้นจะต้องกระท าลงเพื่อรักษาไว้ซึ่ง
ประโยชน์ส่วนรวมโดยที่การกระท าของรัฐหรือการใช้อ านาจของรัฐเป็นการใช้อ านาจมหาชนโดย
ผ่านบุคคลธรรมดา 
 ด้วยเหตุนี้การใช้อ านาจรัฐ ดังกล่าวจึงอาจมิได้กระท าอยู่ภาย ในขอบเขตเงื่อนไขหรือ
วิธีการตามที่กฎหมายก าหนดไว้ หรือการใช้อ านาจรัฐโดยผ่านบุคคลธรรมดานั้นอาจจะกระท าโดย
มีเจตนาที่จะทุจริตต่อหน้าที่  หรือมีมูลเหตุจูงใจในการกระท าที่ไม่เป็นไป  ตามวัตถุประสงค์ของ
กฎหมายหรือพยายามบิดเบือนการใช้อ านาจรัฐ  เพื่อตนเองหรือกลุ่มของตนเอง  การใช้อ านาจรัฐใน
ลักษณะดังกล่าว ล้วนแต่เป็นการกระท าที่มีความบกพร่องทั้งสิ้น  ดังนั้นจึงต้องมีการควบคุม  
ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐในแง่หน่ึงก็เพื่อป้องกันการใช้อ านาจอย่างบิดเบือน  การใช้อ านาจตาม
อ าเภอใจ  ทั้งนี้ก็เพื่อเป็นการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนที่เกี่ยวข้อง กับการใช้อ านาจรัฐ
ดังกล่าว 
 
 



17 

 

 
 

หลักการของกฎหมายมหาชน 

 การที่กฎหมายมหาชนมีนิติวิธีของกฎหมายมหาชน  กล่าวคือ นิติวิธีประการแรก  คือ การ
ปฏิเสธไม่น าหลักกฎหมายเอกชนมาให้บังคับกับปัญหาต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นในกฎหมายมหาชนโดยตรง  
และนิติวิธีประการสอง  คือ การมีหลักการของตนเอ ง เป็นการสร้างหลักการพิเศษต่าง  ๆ ขึ้นเพื่อ
น ามาใช้กับปัญหาที่เกิดขึ้นในทางกฎหมายมหาชน 
 หลักการต่าง  ๆ มีอยู่หลายหลักการ  หลักการส าคัญต่าง  ๆ ของกฎหมายมหาชนมี
ดังต่อไปนี้ 
  1) หลักความชอบด้วยกฎหมาย 
  2) หลักความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ 
  3) หลักการแบ่งแยกอ านาจ 
  4) หลักการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
  5) หลักกฎหมายว่าด้วยบริการสาธารณะ 
  6) หลักสัญญาทางปกครอง 
  7) หลักความรับผิดชอบของรัฐ 
  8) หลักการเป็นนิติบุคคลของรัฐ 
 ในที่นี้ขอกล่าวถึงรายละเอียดแต่ละหลักการ โดยจะกล่าวถึงหลักการที่หน่ึงและหลักการที่สี่
เท่านั้น 

 1. หลักความชอบด้วยกฎหมาย (Principle of legality หรือ Principe de la legalite) 
 ตามแนวคิดเสรีนิยมประชาธิปไตย (Liberalism) หรือทฤษฎีเสรีนิยมถือว่า แม้รัฐจะมี
อ านาจอธิปไตย แต่รัฐต้องเคารพกฎหมาย โดยก าหนดให้รัฐอยู่ภายใต้กฎหมาย ทั้งนี้เพราะทฤษฎี นี้
เน้นเร่ืองเสรีภาพ ของปัจเจกชนทฤษฎีนี้ได้รับอิทธิพลอย่างมากมายจากแนวความคิด ของมองเตสกิ
เอออันท าให้เกิดแนวคิดให้รัฐอยู่ภายใต้กฎหมายซึ่งประกอบด้วยสองทฤษฎีหลัก ๆ คือ 
  1.1 ทฤษฎีว่าด้วยการจ ากัดอ านาจตนเองด้วยความสมัครใจโดยมีสาระส าคัญว่า รัฐจะ
จ ากัดตนเองในทางกฎหมายได้ก็แต่ด้วยความยินยอมสมัครใจของรัฐเองกล่าวคือ การจ ากัดนี้เป็นไป
เพราะมี กฎหมายหรือกฎเกณฑ์ทางรัฐธรรมนูญที่ก าหนดถึงรูปแบบและเงื่อนไขของการใช้อ านาจ
ภายในรัฐ ซึ่งเท่ากับเป็นการจ ากัดการกระท าของรัฐให้เป็นไปตามกฎเกณฑ์นั้น ๆ 
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  1.2 ทฤษฎีนิติรัฐ กล่าวคือรัฐในความสัมพันธ์กับประชาชนและเพื่อนเป็นหลักประกัน
แก่สิทธิเสรีภาพของประชาชน รัฐต้องอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์ของกฎหมาย  กฎหมายคือเคร่ืองมือ ในการ
ปกครอง ขณะเดียวกันก็เป็นสิ่งที่ค้ าประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนจากการใช้อ านาจตามอ าเภอใจ
ของรัฐ รัฐจะฝ่าฝืนกฎเกณฑ์ที่รัฐสร้างขึ้นไว้แล้วไม่ได้  หากกฎเกณฑ์นั้นไม่เหมาะสมรัฐก็ต้องแก้ไข
เปลี่ยนแปลงกฎเกณฑ์นั้นและวิธีในการแก้ไขเปลี่ยนแปลงก็ต้องเป็นไปตามกฎเกณฑ์ในเร่ืองการ
แก้ไขเปลี่ยนแปลง เช่น รัฐธรรมนูญก าหนดการตราพระราชบัญญัติไว้อย่างไรก็ต้องท าตามกฎเกณฑ์
นั้นจะไปท ารูปแบบอื่น ไม่ได้หรือแม้แต่การแก้ไขรัฐธรรมนูญเองก็ตามก็มี การก าหนดขั้นตอน  
วิธีการในการแก้ไขรัฐธรรมนูญไว้ในรัฐธรรมนูญ  เช่น  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2540 มาตรา 313 
  ในนิติรัฐน้ัน รัฐธรรมนูญจะมีบทบัญญัติรับรองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพมูลฐานของ
ประชาชนที่ส าคัญไว้ ซึ่งมีผลท าให้องค์กรของรับทุกองค์กรโดยเฉพาะองค์กรนิติบัญญัติไม่อาจที่จะ
ออกกฎหมายมาจ ากัดตัดทองสิทธิเสรีภาพที่ว่านี้โดยปราศจากอ านาจที่รัฐธรรมนูญให้ไว้ได ้อนึ่ง แม้
รัฐธรรมนูญจะให้อ านาจจ ากัดสิทธิเสรีภาพดังกล่าวไว้ก็จริง  แต่องค์กรนิติบัญญัติก็หาออกกฎหมาย
จ ากัดสิทธิและเสรีภาพอันเป็นการฝ่าฝืนสาระส าคัญของสิ ทธิเสรีภาพนั้นหรือฝ่าฝืนเจตนารมณ์ของ
รัฐธรรมนูญไม่ได้  ทั้งกฎหมายดังกล่าวต้องมีลักษณะเป็นกฎหมายใช้บังคับทั่วไปไม่ใช่กฎหมายที่
ตราส าหรับกรณีใดกรณีหนึ่ง  ยิ่งกว่านั้นกฎหมายที่จะจ ากัดสิทธิเสรีภาพนั้นต้องออกโดยประชาชน
เอง หรือโดยองค์กรที่เป็นผู้แทนของประชาชนเอ งหรือโดยองค์กรที่เป็นผู้แทนของประชาชนเอง เมื่อ
เป็นเช่นนี้  ก็ต้องมีระบบควบคุมมิให้การกระท าของ องค์กรนิติบัญญัติ  ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ
โดยเฉพาะในส่วนที่เกี่ยวกับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน  (หยุด แสงอุทัย , 2538, หน้า 
115-117) 

 2. หลักการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
 หลักนิติรัฐมีความเกี่ยวพันอย่างยิ่งกับสิทธิเสรีภาพของบุคคล และสิทธิในความเสมอภาค  
สิทธิทั้งสองประการดังกล่าวข้างต้นถือว่าเป็นพื้นฐานของ  “ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ ” ในรัฐเสรี
ประชาธิปไตย ทั้งหลายยอมรับหลักความเป็นอิสระของปัจเจกบุคคลในการพัฒนาบุคลิกภ าพของ
ตนเองไปตามความประสงค์ของบุคคลนั้น ดังนั้นเพื่อเห็นแก่ความเป็นอิสระของปัจเจกบุคคลในการ
พัฒนาบุคลิกภาพของบุคคล รัฐจึงต้องให้ความเคารพต่อขอบเขตของสิทธิเสรีภาพของปัจเจกบุคคล  
การแทรกแซงในสิทธิเสรีภาพของปัจเจกบุคคลโดยอ านาจรัฐจะกระท าได้ ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายซึ่งผ่าน
ความเห็นชอบจากตัวแทนของประชาชนตามหลักความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยได้ให้ความ
เห็นชอบแล้วเท่านั้น จึงจะสามารถกระท าได้ เพื่อให้การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคล
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มีผลในทางปฏิบัติอย่างแท้จริง จึงได้มีการน าหลักการแบ่งแยกอ านาจมาใช้เพื่อความมุ่งหมายจะให้
อ านาจ แต่ละอ านาจควบคุม ตรวจสอบซึ่งกันและกัน ก็เพื่อให้สิทธิเสรีภาพของประชาชนได้รับความ
รับรองคุ้มครอง นอกเหนือจากหลักการแบ่งแยกอ านาจแล้ว ได้มีการบัญญัติหลักการต่าง  ๆ อีกหลาย
ประการเพื่อเป็นการให้หลักประกันแก่สิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคลมิให้ถูกละเมิดจากรัฐ  เช่น 
การจ ากัดสิทธิและเสรีภาพต้องมีผลบังคับเป็นการทั่วไปและไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดกรณี
หนึ่งหรือแก่บุคคลใดบุคคลหนึ่งเป็นการเฉพาะเจาะจงการก าหนดให้ระบุบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญที่ให้อ านาจในการจ ากัดสิทธิเสรีภาพเพราะหลักการจ ากัดสิทธิเสรีภาพจะ
กระทบกระเทือนสา ระส าคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพมิได้และหลักประกันที่ส าคัญคือหลักประกัน
การใช้สิทธิในทางศาล ซึ่งถือว่าเป็นสาระส าคัญของการให้ความคุ้มครองสิทธิเสรีภาพแก่ปัจเจกบุคคล 
เพราะการคุ้มครองหรือหลักประกัน ทั้งหลายจะปราศจากความหมายหากไม่ให้สิทธิแก่ปัจเจกชนใน
การโต้แย้งการกระท า ของรัฐเพื่อให้องค์กร ศาลซึ่งเป็นองค์กรที่มีความเป็นกลางเข้ามาควบคุม  
ตรวจสอบการกระท าของรัฐที่ถูกโต้แย้งว่าละเมิดต่อสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคล  (บรรเจิด สิง -
คะเนต,ิ 2547, หน้า 5-6) 

 3. ทฤษฎีการใช้อ านาจรัฐ 
 ค าว่า “รัฐ” นั้น ได้มีผู้ให้ค านิยามหรือความหมายที่ แตกต่างกันไปตามศาสตร์แต่ละสาขา  
เช่น นักปราชญ์ชาวเยอรมันให้ความหมายว่า “รัฐ” คือ “อ านาจหรือการใช้พละก าลัง ” ศาสตราจารย์
โอริอู  (Maurice Haurion) นักกฎหมายชาวฝรั่งเศสอธิบายว่า  “รัฐ” หมายถึงการรวมเอาระบบ
เศรษฐกิจ  การเมือง  และกฎหมายเข้าไว้ด้วยกัน  เพื่อสถาปนาระบบก ารปกครองขึ้นในสังคมนั้น  
ศาสตราจารย์บอนนาร์ด (Roger Bonnard) แห่งมหาวิทยาลัยบอริโด  ประเทศฝร่ังเศส  ได้ให้ความหมาย
ในทางกฎหมายปกครองว่า  “รัฐ” คือสังคมซึ่ง ท าหน้าที่สาธารณะส่วนศาสตราจารย์บรูโด (Georges 
Burdear) (ไกรสร เลี้ยงสมบูรณ์, 2537, หน้า 54) นักกฎหมายรัฐธรรมนูญชาวฝรั่งเศสอธิบายว่า “รัฐเป็น
เพียงสิ่งที่มนุษย์สมมติขึ้น แต่มีความจ าเป็นที่จะต้องรับอ านาจของรัฐในทางการเมือง” 
 ต่อมาได้มีนักปราชญ์และนักการศึกษาได้ให้ความหมายของค าว่า  “รัฐ” ซึ่งมีความหมาย
ตรงกัน  คือ รัฐหมายถึงสังคมมนุษย์ซึ่งมีระเบียบหรือมีการจัดองค์กรที่ เป็นระเบียบ แบบแผนแล้ว  
และโดยเหตุที่การจัดต้ังหรือการประกอบขึ้นเป็นรัฐ  มีวัตถุประสงค์ส าคัญเพื่อท ากิจกรรมทางการ
เมือง  การปกครองหรือในสังคมนั้น  รัฐจึงถือเป็นสังคมการเมือง  (Political society) และมี
วัตถุประสงค์ในทางการเมือง  การปกครอง  ดังนั้น  รัฐจึงต้องมีผู้ปกค รองหรือรัฐบาลผู้มีอ านาจ
ทางการเมือง  จากความหมายต่าง  ๆ นี้  ศาสตราจารย์  ดร.วิษณุ เครืองาม  (ไกรสร เลี้ยงสมบูรณ์ , 
2537, หน้า 55) ได้สรุปความหมายของค าว่า  “รัฐ” ไว้ว่า รัฐ หมายถึงสังคมการเมืองขนาดใหญ่  ซึ่ง



20 

 

ประกอบด้วยการมีดินแดนหรืออาณาเขตที่แน่ชัด การมีราษฎรหรือสมาชิกทางสังคมการเมืองนั้น  ๆ 
การมีอ านาจอธิปไตยและการมีรัฐบาลที่มีอ านาจทางการเมือง การปกครอง เพื่อการรักษารัฐให้ด ารงอยู่
ได ้
 ปัญหาที่เกิดขึ้นเกี่ยวกับรัฐคือ  การใช้อ านาจรัฐ  ซึ่งจะไปเกี่ยวข้องกับเร่ืองของสัญญา
ประชาคม  (Social contract) ที่เป็นความผูกพันระหว่างรั ฐกับราษฎรของรัฐ  โดยนัยของการใช้
อ านาจรัฐจะต้องมีผู้ที่มีอ านาจในการปกครอง  และผู้ที่อยู่ภายใต้การปกครองที่มอบอ านาจให้
ผู้ปกครองเป็นผู้ดูแลคนในสังคม  โดยมีเงื่อนไขว่าจะต้องเกิดจากความยินยอมพร้อมใจของ
ประชาชน  กล่าวคือ  รัฐถือเป็นตัวแทนของสังคมในด้านเอกภาพ  การที่รัฐจะแทรกแซงสังคมได้ก็
ต่อเมื่อเป็นการเข้าไปด าเนินการเพื่อแก้ไขความ อยุติธรรมหรือความไม่เท่าเทียมกันของสังคม  หรือ
การเกิดกรณีพิพาทต่าง ๆ นอกจากนั้นรัฐยังมีบทบาทเป็นผู้ก าหนดถึงผลประโยชน์ของรัฐหรือของ
สาธารณชนนั้นคืออะไร จึงถือว่าเป็นการใช้อ านาจรัฐในการบังคับทางกา รเมืองแก่สมาชิกในสังคม
ด้วยการบัญญัติกฎหมายต่าง ๆ ออกมาบังคับใช้ 

หลักการส าคัญในระบบความม่ันคงทางสังคม 

 ความมั่นคงทางสังคมมีหลักในการด าเนินงานเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน
ประกอบด้วยองค์ประกอบหลายประการ แต่มี 3 ประการเป็นหลักใหญ่คือ 

 1. หลักการประกันสังคม (Social insurance)  
 หลักการประกันสังคมเกิดขึ้นเป็นคร้ังแรกในศตวรรษที่ 19 ในประเทศเยอรมันภายใต้การ
ปกครองของ Chancellor บิสมาร์ค ระหว่าง ค.ศ.1883-1889 (พ.ศ.2426-2432) ได้น าเอาหลักการบังคับ
ประกันมาใช้เป็นประเทศแรก โดยการจัดต้ังกองทุนการเจ็บป่วย  และให้ผู้เอาประกันเ ป็นผู้ออกเงิน
สมทบและได้แบ่งหน้าที่ให้องค์กรต่าง  ๆ รับผิดชอบกันเป็นส่วน  ๆ ต่อมาใน ค.ศ.1889 (พ.ศ.2432) 
ได้สร้างหลักเกณฑ์ใหม่ ซึ่งมีผู้มีส่วนร่วม 3 ฝ่าย คือ ลูกจ้าง นายจ้าง และรัฐบาล ภายใต้หลักประกัน
เพื่อเกิดการสมานฉันท์ในสังคม  หลักประกันดังกล่าวได้ขยายไปยังป ระเทศต่าง ๆ ในยุโรป ลาติน
อเมริกา สหรัฐอเมริกา อัฟริกา เอเชีย และประเทศในทะเลแคริบเบียน 
 ในประเทศไทยได้พยายามจัดให้มีหลักประกันสังคมในปี  พ.ศ.2497  โดยตราเป็น
พระราชบัญญัติประกันสังคมขึ้น  แต่รัฐบาลเห็นว่าสภาพทางเศรษฐกิจในขณะนั้นยังไม่พร้อมที่จะ
น าพระราชบัญญัติป ระกันสังคม  พ.ศ.2497 ออกใช้บังคับ  จึงมิได้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกาออกมา
ใช้บังคับ จึงมิได้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกาออกมาใช้บังคับ 
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 ต่อมาในปี พ.ศ.2533 รัฐสภาได้ผ่านร่างพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.2533 เพื่อเป็น
หลักประกันแก่ลูกจ้างผู้ประกันตน ในกรณีการเจ็บป่วย หรือประสบอันตราย ทุพพลภาพ ตายที่มิใช่
เน่ืองจากการท างาน การคลอดบุตร การชราภาพ การสงเคราะห์บุตรและการว่างงาน 
 
 
 
 2. หลักการสงเคราะห์ (Social assistance)  
 ผู้ที่ริเร่ิมระบบความมั่นคงทางสังคมด้วยวิธีการสงเคราะห์  ได้แก่ประเทศในกลุ่ม
สแกนดิเนเวีย  ซึ่งมีเดนมาร์กเป็นประเ ทศแรกที่ด าเนินการให้ความคุ้มครองประชาชนโดยวิธีการ
สงเคราะห์  ในฐานะเป็นส่วนหนึ่งของระบบสวัสดิการสังคม  เพื่อสร้างความนับถือตนเองแก่
ประชาชน  โดยหลีกเลี่ยงขอรับการสงเคราะห์ในฐานะคนยากจน  หลักการดังกล่าวเกิดจาก
แนวความคิดที่ว่า  ควรให้ประชาชนผู้สูงอายุที่ได้ท างานเพื่ อประเทศชาติมาเป็นระยะเวลายาวนาน  
ควรได้รับผลตอบแทนในรูปแบบของการสงเคราะห์ในรูปแบบต่าง ๆ หลังเกษียณอายุ 
 หลักการส าคัญที่ถือว่าเป็นรูปแบบของการสงเคราะห์ คือ 
  1) ค่าใช้จ่ายต่าง ๆ ทั้งหมดได้มาจากกองทุนของรัฐ 
  2) การจ่ายประโยชน์ทดแทนหรือประโยชน์สงเคราะห์ในฐานะเป็นสิทธิตามกฎหมาย 
  3) การก าหนดรูปแบบความต้องการที่เชื่อว่าไม่ใช่ความผิดพลาดของผู้รับการคุ้มครอง 
  4) การจ่ายประโยชน์ทดแทนหรือประโยชน์สงเคราะห์จะจ่ายให้แก่ผู้ต้องการความ
ช่วยเหลือตามความจ าเป็นของแต่ละบุคคล 

 3. หลักการบริการสังคม (Social services)  
 บริการสังคมหมายถึง กิจกรรมหรือการบริการต่าง  ๆ ที่รัฐหรือเอกชนหรือรัฐวิสาหกิจจัด
ขึ้นเพื่อช่วยเหลือบุคคล  ครอบครัว กลุ่มชน ชุมชน และสังคมโดยส่วนรวมในการแก้ไข  บ าบัดและ
ป้องกันปัญหาในระดับต่าง  ๆ ทั้งปัญหาส่วนตัว  ปัญหาครอบครัวและปัญหาสังคม  ตลอดจนการ
ฟื้นฟูเสริมสร้างและพั ฒนาบุคลิกภาพ  ความสามารถทางอารมณ์  จิตใจและพัฒนาสังคม  ตลอดจน
ประเทศชาติในที่สุด 
 การบริการสังคมมีหลายระดับแล้วแต่ขนาดของสังคมโดยมุ่งที่จะช่วยเหลือบริการผู้มี
ปัญหาต่าง ๆ เช่น ผู้มีความทุกข์ในโรคภัยไข้เจ็บก็มีบริการสังคม ด้านสาธารณสุขผู้มีความทุกข์ด้าน
ความยากจนจะมีปัญหาชีวิตก็มีบริการสังคมด้านนั้นไว้บริการ 
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 เดิมมีการแบ่งประเภทด้านบริการสังคมแบ่งได้เป็น 5 ประเภท (จงจิตต์ โศภณคณาภรณ์, 
2530, หน้า 5) คือ 
  1) บริการด้านสุขภาพ อนามัย 
  2) บริการด้านการศึกษา 
  3) บริการด้านที่อยู่อาศัย 
  4) บริการด้านประกันรายได้ 
  5) บริการด้านจัดหางานและสวัสดิการแรงงาน 
 แต่ปัจจุบันได้เพิ่มเติมอีก  1 ประเภท คือ บริการด้านสังคมทั่วไปโดยมุ่งสงเคราะห์เฉพาะ
กลุ่มชน หรือชุมชนเป็นหลัก 

แนวคิดและหลักทฤษฎีที่ก่อให้เกิดความจ าเป็นในการคุ้มครองและการจัดสวัสดิการ
ส าหรับผู้ใช้แรงงาน 

 การที่สังคมมีการก้ าวเดินโดยไม่หยุดนิ่งอยู่กับที่นั้นส่วนหน่ึงจะเห็นว่า  เกิดจากความ
ต้องการของมนุษย์ที่อย่างน้อยทุกคนก็มีความต้องการเพื่อสนองตอบต่อการด ารงชีพของตนตามแต่
ว่าสังคมขณะนั้นจะมีความต้องการขั้นพื้นฐานในการด ารงชีพมากน้อยเพียงใด  เมื่อมนุษย์ได้รับ
ความตอบสนองความต้องการ ของตนแล้วสิ่งที่ตามมาก็คือความต้องการความมั่นคงที่จะได้รับ
ความตอบสนองในสิ่งดังกล่าวเป็นการถาวรและมั่นคงตลอดระยะเวลาที่ตนยังคงมีชีวิตอยู่  รวมทั้ง
หากตนสิ้นชีวิตแล้วก็ประสงค์ที่จะให้ความมั่นคงที่ตนได้รับตกทอดถึงบุคคลในครอบครัวของตน  
และเมื่อบุคคลในสังคมนั้นมีค วามมั่นคงในชีวิตแล้วย่อมส่งผลให้สังคมนั้นเกิดความสงบสุขและ
มั่นคงไปด้วย ดังนั้นในเบื้องต้นการที่จะศึกษาถึงแนวคิดและหลักทฤษฎีที่ก่อให้เกิดสวัสดิการด้าน
แรงงาน จึงเห็นว่าควรศึกษาถึงแนวคิดและหลักทฤษฎีที่เกี่ยวกับหลักความต้องการของมนุษย์  ความ
มั่นคงทางเศรษฐกิจ และความมั่นคงทางสังคม เป็นเบื้องต้นก่อนเพราะหลักและแนวคิดดังกล่าวถือ
เป็นส่วนหน่ึงของบ่อเกิดของสวัสดิการด้านแรงงาน  เน่ืองจากค่าแรงงาน หรือค่าสินจ้างที่ผู้ใช้
แรงงานได้รับถือเป็นเพียงปัจจัยพื้นฐานที่สนองตอบต่อความต้องการในเบื้องต้นของมนุษย์เท่านั้น  
แต่หาเพียงพอต่อการครองชีพของผู้ใช้แรงงานแต่ประการใดไม่  ดังนั้นหากรัฐและผู้ที่เกี่ยวข้องไม่มี
มาตรการเกี่ยวกับการคุ้มครองและการจัดการสวัสดิการด้านแรงงานมารองรับ  เพื่อให้เกิดความ
ผาสุกแก่ผู้ใช้แรงงานและครอบครัวนอกเหนือจากค่าแรงงานหรือค่าสินจ้างแล้วก็จะก่อให้เกิด
ปัญหาทางสังคมเป็นเงาตามมาเช่นกัน กล่าวคือ 
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 1. แนวความคิดและหลักทฤษฎีที่เกี่ยวกับความต้องการของมนุษย์ 
 ความต้องการของมนุษย์ถือว่า  เป็นปัจจัยหนึ่งที่ท าให้มนุษย์ต้องดิ้นรนต่อสู้เพื่อให้ได้มา
ในสิ่งที่ตนต้องการทั้งนี้ก็เพื่อที่จะตอบสนองความต้องการของตน  โดยในความต้องนี้อา จเกิดขึ้น
โดยสภาพตามธรรมชาติ  หรือเกิดจากการปรุงแต่งของมนุษย์เองก็ได้  ดังแนวคิดของรุสโซที่เชื่อว่า  
มนุษย์มีความต้องการตามสภาพธรรมชาติและความต้องการที่มนุษย์ปรุงแต่งขึ้น  โดยความต้องการ
ตามสภาพธรรมชาตินั้นเป็นสิ่งดีงามส่วนความต้องการที่ปรุงแต่งน้ันเป็นสิ่งไม่ดี  ทั้งนี้ความต้องการ
ตามสภาพธรรมชาตินั้นเป็นสิ่งที่มีอยู่ในสังคมดั้งเดิมจนมนุษย์เร่ิมแสวงหาความสะดวกสบายท าให้
เกิดความต้องการที่ปรุงแต่งขึ้นมาทดแทนความต้องการด้ังเดิม  ในที่สุดก็เร่ิมเคยชินจนเหมือนกับว่า
เป็นความต้องการอันแท้จริงของตน  แต่ในความหมายของ  มอร์เร่ย์  ความต้องการเป็นสิ่งที่ถูกสร้าง
ขึ้นและใช้แทนแรงผลักดันท าให้เกิดการกระท า  เกิดการเรียนรู้  ความต้องการน้ีในบางคร้ังจะถูก
กระตุ้นโดยตรงจากกระบวนการของสิ่งบางสิ่งภายในร่างกาย แต่บ่อยครั้งเกิดขึ้นจากแรงกดดันของ
สังคมแวดล้อมภายนอก ความต้องการน้ีบางคร้ังก็จะมีพลังแต่บางคร้ังก็จะอ่อนแรงลง 
 นอกจากความต้องการของมนุษย์ดังกล่าวข้างต้นแล้ว  ความทะเยอทะยานอยากโดย
ธรรมชาติของแต่ละคน และความทะเยอทะยานอยากร่วมกัน ในสังคมของมนุษย์ ก็เป็นสิ่งหนึ่งที่ท า
ให้มนุษย์มีชีวิตอยู่เหนือสัตว์อ่ืน  ๆ โดยความทะเยอทะยานอยากของมนุษย์นี้จะเพิ่มทวี ขึ้นเร่ือย  ๆ 
ท าให้เกิดการด้ินรนเพื่อตอบสนองความรู้สึก  ดังกล่าวของตนเพิ่มมากขึ้นเร่ือง  ๆ เช่นกัน ซึ่งการด้ิน
รนนี้ท าให้มนุษย์มีความสามารถเพิ่มขึ้นมาเร่ือย ๆ โดยไม่มีข้อจ ากัด ซึ่งตามแนวความคิดของปัจเจก
ชนนิยมแบบเสร ีความทะเยอทะยานถือเป็นสิ่งที่ดีสร้างความเจริญก้าวหน้าแก่สังคมที่ตนอยู่  แต่ตาม
แนวความคิดของเสรีนิยมแบบมีจริยธรรม ความทะเยอทะยานอยากนั้นต้องเป็นความทะเยอทะยาน
อยากที่อยู่บนพื้นฐานของ  “คุณภาพ ” ซึ่งหมายความว่า  มนุษย์มิใช่เพียงแต่มีความทะเยอทะยาน
อยากอันไม่จ ากัดเพียงอย่างเดียว  หากจ าเป็น จะต้องมีการพัฒนารูปแบบของความต้องการด้วยการ
พัฒนา โดยการยกระดับคุณภาพของความทะเยอทะยานอยากจากความปรารถนาทางด้านวัตถุ  และ
ความปรารถนาที่จะมีให้มากกว่าผู้อื่นไปสู่ความปรารถนาทางด้านจริยธรรม  สติปัญญาและความ
ประณีตงดงาม  ซึ่งเป็นสิ่งส าคัญควบคู่ไปกับ  “ปริมาณ ” ของความทะเยอทะยานอยากด้วย  เช่น 
รวมทั้งคุณค่ามนุษย์นั้นได้มาจากการปรุงแต่งหาใช่สิ่งที่บังเกิดขึ้นโดยธรรมชาติไม่  ดังนั้นการปรุง
แต่งความทะเยอทะยานอยากจึงถือเป็นสิ่งที่ดีกว่าความต้องการของมนุษย์ในสภาวะธรรมชาติ 
 ส่วนแนวความคิดของมาร์ค  ความต้องการและความทะเยอทะยานอยากของมนุษย์ที่ให้
ความส า คัญกับเงินและการใช้เคร่ืองจักรกลขนาดใหญ่  จะเป็นตัวปิดกั้น  มิให้แก่นแท้ของความ
ต้องการที่แท้จริงของมนุษย์ปรากฏออกมา  เพราะเงินจะท าให้มนุษย์หาทางเอารัดเอาเปรียบซึ่งกัน



24 

 

และกันและขณะเดียวกันการท างานโดยอาศัยเครื่องจักรขนาดใหญ่ก็มิได้ช่วยให้มนุษย์ได้ใช้พลัง
ความสาม ารถที่มีอยู่ตามธรรมชาติได้อย่างแท้จริง  ซ้ ายังท าให้ความต้องการของมนุษย์ขาดความ
ประณีตไปด้วย  ดังนั้นความต้องการที่แท้จริง  คือ สังคมที่เต็มไปด้วยเสรีภาพที่จะเอื้ออ านวย
ประโยชน์ให้แก่ประชาชนได้พัฒนาความต้องการที่มุ่งที่จะเปลี่ยนแปลงในเชิงสร้างสรรค์
สัมพันธภาพอันดใีนหมู่มนุษย์ชาติด้วยกัน 
 ส่วนมาสโลว์  ถือเป็นอีกผู้หนึ่งที่มีแนวความคิดท านองเดียวกับมาร์ค  และได้สรุปความ
ต้องการของมนุษย์เป็นล าดับขั้นความต้องการเบื้องต้นไปจนถึงความต้องการล าดับสูงสุด ดังน้ี 
  1. ความต้องการขั้นพื้นฐานทางด้านร่างกาย  ได้แก่ ความต้องการอาหาร  เคร่ืองนุ่งห่ม 
ที่อยู่อาศัย และยารักษาโรค หรือที่เรียกรวมว่า สี่ปัจจัยพื้นฐานในการด ารงชีวิต 
  2. ความต้องการความปลอดภัย  ซึ่งเป็นความต้องการความปลอดภัยในชีวิต  และการ
ท างานโดยปราศจากอันตรายและภัยที่คุกคามต่อชีวิต และการด ารงชีพ 
  3. การต้องการความรักและความมีส่วนร่วมเป็นเจ้าของ คือ ต้องการเป็นส่วนหน่ึงของ
สังคมท าให้ไม่รู้สึกโดดเด่ียว 
  4. ความต้องการการยกย่องการยอมรับ คือ ต้องการได้รับความส าคัญและได้รับการยก
ย่องยอมรับนับถือจากบุคคลในสังคม 
  5. ความต้องการที่จะค้นคว้าเรียนรู้และเข้าใจในสิ่งต่าง  ๆ คือ  ต้องการประสบ
ความส าเร็จในเร่ืองอื่น ๆ ที่ใจปรารถนา 
  6. ความต้องการเกี่ยวกับศิลปะความงามต่าง ๆ  
  7. ความต้องการสัจจ ะการแห่งตน  คือ เป็นตัวของตัวเองเข้าใจตนเอง  และยอมรับ
ความสามารถของตนเอง 
 ดังนั้นกล่าวได้ว่า ความต้องการของมนุษย์เป็นสิ่งที่เกิดขึ้น จากแรงผลักดันภายในร่าง กาย
ตามธรรมชาติของมนุษย์  และเกิดขึ้นจากแรงจูงใจต่าง  ๆ รวมทั้งแรงผลักดันภายนอกจากสิ่งที่อยู่
รอบ ๆ ตัวของมนุษย์หรือสังคมที่มนุษย์อาศัยอยู่ และความต้องการน้ันจะเป็นพลังที่ท าให้มนุษย์ก้าว
เดินไปโดยไม่หยุดนิ่งเพื่อให้ได้มาในสิ่งที่ตอบสนองต่อความต้องการของตนเองและ ในการใช้ชีวิต
อยู่ร่วมกันในสังคมด้วยความสงบสุขสร้างสรรค์สัมพันธ์ ที่ดีในหมู่มนุษย์ด้วยกัน  ด้วยเหตุจากความ
ต้องการของมนุษย์ในสังคมดังกล่าวท าให้มีการก าหนดกฎเกณฑ์เกี่ยวกับการคุ้มครองแรงงานและ
การจัดการด้านสวัสดิการให้แก่ผู้ใช้แรงงานไม่ว่าในการจัดต้ังกองทุนเงินทดแ ทน กองทุน
ประกันสังคม กองทุนส ารองเลี้ยงชีพ และกองทุนสงเคราะห์ลูกจ้างที่จัดต้ังขึ้นภายใต้กฎหมาย  ทั้งนี้
ก็เพื่อเป็นการตอบสนองในการบรรเทาความเดือดร้อนแก่ผู้ใช้แรงงานที่อาจจะได้รับความเสี่ยงต่าง  
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ๆ จากการท างานนอกเหนือจากรายได้ที่ได้รับจากการท างานซึ่งสิ่งเหล่านี้ ก็ถือเป็นสิ่งหนึ่งที่ก าหนด
ขึ้นโดยกฎเกณฑ์ของสังคมเพื่อตอบสนองความต้องการของมนุษย์ตามที่กล่าวมาข้างต้น  และความ
ต้องการดังกล่าวก็ถือเป็นปัจจัยหนึ่งที่ผู้รับงานไปท าที่บ้านมีความต้องการเช่นเดียวกับแรงงานอื่น
ทั่วไปที่ได้รับความคุ้มครองภายใต้กฎหมายดังกล่าว 

 2. แนวความคิดและหลักทฤษฎีที่เกี่ยวกับความมั่นคงทางเศรษฐกิจ 
 นอกจากแนวความคิดเกี่ยวกับความต้องการของมนุษย์ตามที่ กล่าวข้างต้นแล้ว  
แนวความคิดเกี่ยวกับความมั่นคงทางเศรษฐกิจก็ถือเป็นปัจจัยหนึ่งที่ ก่อให้เกิดความจ าเป็นในการ
คุ้มครองและการจัดสวัสดิการให้แก่แรงงานรวมทั้ งผู้ที่รับงานไปท าที่บ้านด้วย  เน่ืองจากเมื่อมนุษย์
ได้รับการตอบสนองต่อสิ่งที่ตนต้องการแล้ว ปัจจัยต่อไปที่มนุษย์จ าค านึงถึงคือความมั่นคงต่อสิ่งที่
ตนได้รับการตอบสนองนั้น  และความมั่นคงจะเกิดขึ้นได้ต่อเมื่อบุคคลนั้นมีความมั่นคงทาง
เศรษฐกิจ  ซึ่งหมายความถึง  ความรู้สึ กของการมีชีวิตความเป็นอยู่ที่ดีของบุคคล แต่ละคนซึ่งจะ
สอดคล้องกับการที่เขามีความมั่นใจว่าเขามีความพอในต่อการได้รับการตอบสนองต่อความจ าเป็น
และความต้องการของตน  (ศักดิ์ศรี บริบาลบรรพตเขตต์ , 2535, หน้า 6) และยังหมายความรวมถึง  
ความสุขสมบูรณ์ทั้งในด้านความเป็นอยู่ และในด้านของจิตใจอันเป็นผลมา จากการที่เขาได้รับการ
ตอบสนองต่อความต้องการหรือความ จ าเป็นส าหรับตนเอง และครอบครัวท าให้บุคคลนั้นไม่เกิด
ความกลัว ความกังวล หรือความเดือดร้อนทางกายภาพในการด ารงชีพส าหรับตัวเขาและครอบครัว
ส าหรับผู้นั้นทั้งในปัจจุบันและในอนาคต  (George, 1994, pp.2-3) แต่ปัจจัยที่จะก่อให้เกิดความ
มั่นคงทางเศรษฐกิจหรือความไม่มั่นคงทางเศรษฐกิจส าหรับผู้นั้นรวมทั้งมาตรการในการสร้างความ
มั่นคงทางเศรษฐกิจมีปัจจัยในหลายกรณี กล่าวคือ 
  1. ปัจจัยที่มีผลต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจ (George, 1994, p.5) กล่าวคือ 
  การที่บุค คลใดบุคคลหนึ่ง จะมีความมั่นคงทางเศรษฐกิจได้บุคคลนั้นต้องมีรายได้ที่
เพิ่มขึ้นอย่างต่อเน่ือง  โดยรายได้ต่อเน่ืองที่เพิ่มขึ้นนั้นต้องเป็นรายได้อย่างแท้จริงที่เพียงพอต่อการ
ตอบสนองต่อความต้องการของบุคคลนั้นและครอบครัว  ทั้งในปัจจุบันและในอนาคตต่อการซื้อ
สินค้าและบรกิารในขณะนั้นมากกว่ารายได้ที่เป็นตัวเงิน เพราะหากราคาสินค้าหรือบริการเพิ่มขึ้นใน
อัตราส่วนเดียวกันกับรายได้ก็เท่ากับว่ารายได้ของบุคคลนั้นไม่เพิ่มขึ้น  และเมื่อรายได้ไม่เพิ่มขึ้น
อ านาจการซื้อของบุคคลนั้นก็ไม่เพิ่มขึ้นไปด้วย  ดังนั้นหากรายได้ของเขาลดลงหรือมีรายไ ด้เพิ่มขึ้น
อย่างไม่แท้จริง หรือสูญเสียไปก็จะท าให้เขาเหล่านั้นเกิดความไม่มั่นคงทางเศรษฐกิจ 
  การมีรายได้ที่เพิ่มขึ้นอย่างต่อเน่ืองนั้นต้องเป็นการมีรายได้ที่สูงกว่าระดับความยากจน  
หรือมาตรฐานความจ าเป็นในการด ารงชีวิตหรือความพึงพอใจต่อการด ารงชีวิตและความเป็นอยู่ ใน
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ระดับหนึ่งของบุคคลซึ่งเกิดจากการที่บุคคลนั้นมีราย ได้ที่พอเพียงต่อการจัดหาสิ่งของ และบริการ 
เพื่อตอบสนองต่อความต้องการขั้นพื้นฐานและที่เหนือกว่าความต้องการขั้นพื้นฐานของบุคคลนั้นและ
ครอบครัวด้วยส่วนความยากจนก็คือการที่บุคคลนั้นไม่สามารถแสวงหาสิ่งของหรือบริ การมา
ตอบสนองต่อความต้องการขั้นพื้นฐานและระดับที่เหนือกว่าความต้องการของตนเองและ
ครอบครัวได ้
  ส่วนมาตรฐานความจ าเป็นในการด ารงชีวิต หรือความพึงพอใจต่อการด ารงชีวิตและ
ความเป็นอยู่ของบุคคลย่อมสัมพันธ์กับมาตรฐานในการด ารงชีวิตของบุคคลอ่ืน  ๆ ในชุมชนและ
สังคมเดียวกัน และหากมาตรฐานในการด ารงชีวิตของชุมชนหรือสังคมมีการเปลี่ยนแปลงไปย่อมมี
ผลท าให้ความมั่นคงทางเศรษฐกิจของบุคคลเปลี่ยนแปลงตามไปด้วย 
  ความมั่นคงทางเศรษฐกิจของบุคคล ดังที่กล่าวข้างต้นอาจกล่าวได้ว่ามีความเกี่ยวข้อง
และสัมพันธ์กับการที่บุคคลนั้น  มีรายได้พอเพียงต่อการ ตอบสนองต่อความจ าเป็นขั้นพื้นฐานของ
บุคคลนั้น  ซึ่งความจ าเป็นขั้นพื้นฐาน  ได้แก่  อาหาร  เคร่ืองนุ่งห่ม  ยารักษาโรค  ที่อยู่อาศัยและ
สิ่งจ าเป็นในการด ารงชีวิต  รวมทั้งการที่บุคคลนั้นมีความรู้สึกพึงพอใจและความมั่นใจในการที่ตน
สามารถจัดหาสินค้าและบริการให้แก่ตนเองและครอ บครัวได้ และการที่บุคคลนั้นและครอบครัวมี
มาตรฐานในการด ารงชีวิตในระดับเดียวหรือใกล้เคียงกับมาตรฐานในการด ารงชีวิตของชุมชน
สังคมที่ตนอาศัยอยู่นั้น  ดังนั้นการที่ผู้ใช้แรงงานรวมทั้งผู้ที่รับงานไปท าที่บ้านจะได้รับความมั่นคง
ให้กับตัวเองแล้ว  รัฐและผู้ที่เกี่ยวข้องจะ ต้องมีการคุ้มครองด้านแรงงานและจัดให้มีการจัดการด้าน
สวัสดิการด้านรายได้ไม่ให้ต่ ากว่ามาตรฐานของค่าครองชีพในขณะนั้นด้วย 
  2. ปัจจัยที่มีผลต่อความไม่มั่นคงทาง เศรษฐกิจ  (George, 1974, pp.5-12) กล่าวคือ  
ความไม่มั่นคงทางเศรษฐกิจมีผลท าให้บุคคลเกิดความวิตกกังวล ความกลัว และความไม่สบายใจต่อ
การที่บุคคลนั้นเกิดการสูญเสียรายได้หรือรายได้ลดลงการมีรายจ่ายเพิ่มขึ้น  การมีรายได้ไม่เพียงพอ
หรือรายได้ไม่แน่นอนเกิดขึ้นต่อบุคคลนั้น  โดยปัจจัยหลักที่เป็นสาเหตุของความไม่มั่นคงทาง
เศรษฐกิจจะประกอบด้วย 
   2.1) หัวหน้าครอบครัวตายก่อนวันอั นควร โดยเฉพาะครอบครัวที่พึ่งรายได้จาก
หัวหน้าครอบครัวเป็นหลัก  จะเป็นสาเหตุส าคัญของการสูญเสียรายได้ของสมาชิกในครอบครัว 
และโดยเฉพาะครอบครัวที่ไม่มีรายได้อ่ืนใด หรือทรัพย์สินส่วนตัวที่เพียงพอต่อการทดแทนรายได้
ที่ขาดหายไปมาเลี้ยงดูครอบครัวได้น้ัน  ภาวะความยุ่งยา กทางการเงินก็จะเกิดขึ้นกับครอบครัว  ทั้ง
ในเร่ืองค่าใช้จ่ายเกี่ยวข้องกับการตาย ค่าใช้จ่ายในการรักษาพยาบาลก่อนตาย ตลอดจนค่าใช้จ่ายเพื่อ
การยังชีพและการศึกษาของเด็ก ๆ ในครอบครัว 



27 

 

   2.2) ความชราภาพมีผลท าให้ต้องออกจากงาน หรือไม่สามารถท างานต่อไปได้  ท า
ให้รายได้จากการท างานต้องหยุดลงโดยที่บุคคลนั้นยังคงต้องด ารงชีพอยู่ในระดับหรือลดลงไม่มาก
นัก และอาจจะเพิ่มมากขึ้นด้วยในส่วนของการใช้บริการทางการแพทย์เน่ืองจากความชราภาพ 
   2.3) การว่างงาน หรือการไม่มีงานท าอย่างต่อเน่ืองในทุกกรณีไม่ว่าจะเกิดจากการ
มีรายได้ที่ไม่แน่นอนเนื่อง จากการมีงานท าเป็นฤดูกาล  หรือช่วงเวลาใดเวลาหนึ่งของแต่ละปี  หรือ
การว่างงานของบุคคลบางกลุ่มที่ไม่สามารถจะหางานท าได้ง่ายนัก  เช่น แรงงานที่สูงอายุ  แรงงานที่
มีความรู้ความช านาญไม่สอดคล้องกับความต้องการของตลาดแรงงาน เป็นต้น ย่อมมีผลต่อความไม่
มั่นคงทางเศรษฐกิจของบุคคลเหล่านั้น ท าให้บุคคลเหล่านั้นมีรายได้ไม่เพียงพอในการที่จะรักษาไว้
ซึ่งสภาพชีวิตความเป็นอยู่ของตนเองและครอบครัวที่มั่นคงไว้ได้  เว้นแต่บุคคลเหล่านั้นจะมีรายได้
จากแหล่งอื่นมาทดแทนหรือมีเงินออมไว้อย่างเพียงพอเพื่อการด ารงชีวิตของตนเองครอบครัว 
   2.4) อุบัติเหตุและโรคภัยต่าง ๆ ย่อมมีผลกระทบต่อความสามารถในการหารายได้
ท าให้บุคคลเหล่านั้นต้องสูญเสียรายได้หรือรายได้ลดลง  แต่ในทางกลับกันกับต้องมีรายจ่ายในการ
ดูแลรักษาพยาบาลเพิ่มขึ้น  นอกจากนั้นความเจ็บป่วยและอุบัติเหตุที่ไม่ได้คาดการณ์มาก่อนยังมีผล
ต่อเงินออมหรือเงินเก็บหรือทรัพย์สินเกือบทั้งหมดของครอบครัวด้วย 
   2.5) การได้รับค่าจ้างในอัตราต่ าไม่ว่าจะในระยะเวลาใดจนท าให้มีรายได้หรือ
รายได้ที่ได้รับในระยะเวลานั้นไม่เพียงพอต่อการตอบสนองความจ าเป็นพื้นฐานและความต้องการ
ต่อการเลี้ยงดูตนเองและครอบครัวได้จึงเป็นสาเหตุท าให้บุคคลเหล่ านั้นเกิดความไม่มั่นคงทาง
เศรษฐกิจ ถ้าหากไม่มีรายได้อื่นก็จะท าให้เขาเหล่านั้นต้องประสบปัญหาในการด ารงชีวิตของตนเอง
และครอบครัวได ้
   2.6) ราคาสินค้าอุปโภคบริโภคและบริการโดยเฉพาะภาวะเงินเฟ้อ  มีการ
เปลี่ยนแปลงและเพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็วเกินกว่า การเพิ่มรายได้ที่แท้ จริงของบุคคลย่อมกระทบต่อ
ความมั่นคงทางเศรษฐกิจของบุคคลเหล่านั้น ทั้งนี้เพราะค่าจ้างที่ได้รับขึ้นช้ากว่าราคาสินค้าที่จ าเป็น
ต่อการด ารงชีวิต 
   2.7) สภาวการณ์ ต่าง  ๆ ที่เกี่ยวกับอุทกภัยหรือประสบสาธารณภัยต่าง  ๆ ไม่ว่าจะ
เป็นพายุ น้ าท่วม ไฟไหม้ ต่างก็เป็นสาเหตุของความไม่มั่นคงทางเศรษฐกิจ  เน่ืองจากอาจเป็นสาเหตุ
ท าให้บุคคลเสียชีวิตหรือทรัพย์สิน และอาจท าให้รายได้ของครอบครัวต้องสูญเสียไปด้วย  แต่บุคคล
เหล่านั้นกับต้องมีรายจ่ายเพิ่มขึ้นเพื่อเป็นการจัดหาทรัพย์สินหรือสิ่งจ าเป็นทดแทนสิ่งที่ต้องสูญเสีย
ไป 
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   2.8) ความไม่มั่นค งทางเศรษฐกิจเกิดจากปัจจัยเฉพาะของแต่ละบุคคลแต่ละคน  
เน่ืองจากบุคคลบางคนมีข้อจ ากัดในการสร้างความมั่นคงทางเศรษฐกิจของตนเองและครอบครัว 
เพราะบางคนขาดความกระตือรือร้น และความมานะพยายามในการสร้างฐานะและไม่สนใจหรือ
ใส่ใจต่อการออมหรือการสร้างหลักประกันให้ตนเองและครอ บครัว  และบางคนใช้จ่ายเงินอย่าง
ฟุ่มเฟือย และไม่มีสายตาอันยาวไกลและขาดความเฉลียวฉลาดในการแก้ปัญหา 
  อาจกล่าวได้ว่าเมื่อเกิดสถานการณ์ของ ความไม่มั่นคงทางเศรษฐกิจ  จาก
ข้อบกพร่องข้างต้นมักจะท าให้เกิดปัญหาทางสังคมต่าง  ๆ ตามมา  เช่น ปัญหาครอบครัวแตกแยก 
การติดสิ่งเสพติดและการพนัน เป็นต้น ซึ่งเหตุดังกล่าวอาจเกิดขึ้นได้กับทุกคน ดังนั้นถ้าบุคคลมีการ
ออมและ /หรือมีทรัพย์สินส่วนตัวอย่างเพียงพอที่จะทดแทนได้  ความไม่มั่นคงทางเศรษฐกิจของ
บุคคลก็จะไม่เกิดขึ้น แต่ถ้าความรับผิดชอบระดับบุคคลไม่สามารถทดแทนได้สังคมก็จ าเป็น ต้องมี
มาตรฐ านการทดแทนรายได้และรายจ่ายส่วนน้ี  (ศักดิ์ศรี บริบาลบรรพตเขตต์ , 2535, หน้า 36) 
โดยเฉพาะการสร้างกฎเกณฑ์เกี่ยวกับการคุ้มครองและการจัดสวัสดิการในด้านของกองทุนด้าน
แรงงานต่าง ๆ ไม่ว่ากองทุนสงเคราะห์ลูกจ้าง กองทุนส ารองเลี้ยงชีพ กองทุนประกันสังคม กองทุน
เงินทดแทน ก็เพื่อสร้างความมั่นคงทางเศรษฐกิจในการด ารงชีวิตของบุคคลเหล่านั้นและยังเป็นการ
ทดแทนสิ่งที่อาจจะเกิดขึ้นกับบุคคลเหล่านั้น โดยที่บุคคลดังกล่าวไม่ได้คาดคิดมาก่อนข้างต้น เป็น
ต้น 
  3. ปัจจัยในการสร้างความมั่นคงทางเศรษฐกิจ 
  ปัจจัยในการสร้างความมั่นคงทางเศรษฐกิจ จะเกิดขึ้นได้ต่อเมื่อกลุ่มบุคคลดังจะกล่าว
ต่อไปนี้จะต้องรับผิดชอบร่วมกัน กล่าวคือ 
   3.1) รัฐบาล  ต้องรับผิดชอบในการติดตามควบคุมสถานการณ์และออกกฎหมาย
และนโยบายการเงินการคลัง  เพื่อสกัดกั้นปัจจัยที่มีผลกระทบต่อความไม่มั่นคงทางเศรษฐกิจที่จะ
เพิ่มภาวะความทุกข์ยากทาง เศรษฐกิจที่จะมีผลกระทบต่อเศรษฐกิจของบุคคลและนอกจากนั้นยัง
จะต้องรับผิดชอบในการสร้างและจัดสรรมาตรการพื้นฐานต่าง  ๆ เพื่อเป็นการคุ้มครองบุคคล
เหล่านั้นผ่านโครงการต่าง ๆ ของรัฐ 
   3.2) ผู้ประกอบการและองค์กรแรงงานต่าง  ๆ ต้องรับผิดชอบในการสร้างความ
มั่นคงในการจ้างง านและความปลอดภัยในการท างานให้แก่ผู้ใช้แรงงาน เพื่อควบคุมภาวะในการ
สูญเสียต่าง  ๆ ที่อาจจะเกิดขึ้นได้  และขณะเดียวกันจะต้องสร้างสวัสดิการต่าง  ๆ เพื่อเป็นการสร้าง
ความมั่นคงทางเศรษฐกิจส าหรับผู้ใช้แรงงานเพื่อเป็นการลดภาระค่าใช้จ่ายของรัฐอีกทางหนึ่งด้วย 
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   3.3) บุคคลแต่ละบุคคลก็ต้องรับผิดชอบดูแลสภาพ ความมั่นคงทางเศรษฐกิจของ
ตนเองควบคู่ไปด้วยเช่นกัน  ไม่ว่าในการจัดการด้านการเงิน  การรักษาสุขภาพ รวมทั้งการจัดการ
ด้านการประกันต่าง  ๆ ทั้งนี้ก็เพื่อเป็นการสร้างความมั่นคง  ทางเศรษฐกิจส าหรับตนเองและ
ครอบครัวน้ันเอง 
  ดังนั้นปัจ จัยที่จะก่อให้เกิดความมั่นคงทางเศรษฐกิจ ส าหรับบุคคลได้นั้น บุคคล
ดังกล่าวจะต้องมีความรับผิดชอบร่วมกันตามภาระหน้าที่ที่จะต้องรับผิดชอบโดยเฉพาะการ
รับผิดชอบ ร่วมกันในการจ่ายเงินเข้าสู่ระบบของกองทุนสงเคราะห์ลูกจ้าง  กองทุนส ารองเลี้ยงชีพ  
กองทุนประกันสังคม และกองทุนเงินทดแทนและรัฐเองก็ต้องออกกฎหมายมาให้สอดคล้องกันด้วย  
ทั้งนี้ก็เพื่อเป็นการสร้างความมั่นคงทางเศรษฐกิจส าหรับบุคคลที่ท างานหรือผู้ใช้แรงงานนั้นเอง 
  4. ปัจจัยส าคัญในการสร้างความมั่นคงทางเศรษฐกิจ กล่าวคือ 
  ความมั่นคงทางเศรษฐกิจเป็นปัจจัยส าคัญปัจจัยหนึ่งในการ ด ารงชีวิตของบุคคลแต่ละ
คนและแต่ละครอบครัว และเป็นสิ่งจ าเป็นต่อการตอบสนองต่อความต้องการของบุคคลเหล่านั้น 
  ดังนั้น การสร้างกฎเกณฑ์เกี่ยวกับการคุ้มครองและการจัดสวัสดิการในด้านของ
กองทุนเงินทดแทน กองทุนประกันสังคม กองทุนส ารองเลี้ยงชีพ และกองทุนสงเคราะห์ลูกจ้าง ก็
ถือว่าเป็นปัจจัยหนึ่งของการสร้างความมั่นคงทางเศรษฐกิจให้แก่ผู้ใช้แรงงานในส่วนของผู้รับงานไป
ท าที่บ้าน นอกเหนือจากค่าจ้างหรือสินจ้าง และยังเป็นตัวช่วยเสริมความมั่นคงทางเศรษฐกิจให้กับ
เขาเหล่านั้นเพื่อให้เกิดความรู้สึกว่าตนเองและครอบครัวมีความมั่นคงในการด ารงชีวิตในปัจจุบันและ
อนาคตได้ในอีกระดับหนึ่ง 
  แต่ความส าเร็จของการสร้างความมั่นคงทางเศรษฐกิจส าหรับผู้ใช้แรงงานจะขึ้นอยู่กับ
การออกแบบระบบ แต่ละระบบที่สามารถประสานความสัมพันธ์ของบุคคลที่เกี่ยวข้องภายใต้
ขอบเขตของความสามารถของแต่ละบุคคล 
  แต่ในเบื้องต้นอาจกล่าวได้ ว่ารัฐบาล เป็นกลุ่มผู้รับผิดชอบกลุ่มแรกที่มีบทบาทหลัก
ในการก าหนดมาตรการและนโยบายเพื่อสร้างและออกแบบโปรแกรมต่าง  ๆ เพื่อสร้างความมั่นคง
ทางเศรษฐกิจให้แก่ผู้รับงานไปท าที่บ้าน ซึ่งมาตรการของรัฐบาลโดยทั่วไปแล้วควรประกอบด้วย 
   1) นโยบายของรัฐ จะต้องสร้างเสถียรภาพในการพัฒนาระบบการจ้างงานเพื่อเพิ่ม
การจ้างงานและการเคลื่อนย้ายงานของแรงงานที่รับงานไปท าที่บ้านให้ได้อย่างเหมาะสมและเป็น
ธรรมแก่ทุกฝ่าย 
   2) มาตรการทางกฎหมาย ซึ่งมีผลโดยตรงต่อการคุ้มครอง ความมั่นคงทาง
เศรษฐกิจแก่ผู้ใช้แรงงานรวมถึงผู้รับงานไปท าที่บ้านให้ได้รั บค่าตอบแทน และรายได้จากการ
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ท างานและสวัสดิการที่เพียงพอและเหมาะสมกับงาน เช่น กฎหมายค่าจ้างขั้นต่ า กฎหมายคุ้มครอง
แรงงาน กฎหมายเกี่ยวกับสวัสดิการด้านแรงงานและการสนับสนุนให้องค์กรแรงงานมีอ านาจการ
ต่อรอง เพื่อการคุ้มครองผลประโยชน์แก่ผู้ใช้แรงงานและผู้รับงานไปท าที่บ้านที่กระจายอยู่ทั่วไป 
   3) การปฏิบัติการโดยตรงต่อปัญหาความไม่มั่นคงทางเศรษฐกิจของผู้ใช้แรงงาน
รวมถึงผู้รับงานไปท าที่บ้านแต่ละบุคคลและครอบครัว โดยการกระตุ้นและสนับสนุนให้มีระบบ
การออมและการประกันภัยด้วยตนเองหรือกลุ่มตนเอง เพื่อป้องกันผลกระทบต่อรายได้ที่จะได้รับ 
   4) รัฐบาล ควรมีมาตรการ  เพื่อสร้างความมั่นคงและการค้ าจุนรายได้และยกระดับ
มาตรฐานการครอบชีพ ของแรงงานที่รับงานไปท าที่บ้านโดยเท่าเทียมกันและเป็นธรรมกับทุกฝ่าย 
  จากแนวความคิดและทฤษฎีความมั่นคงทางเศรษฐกิจ สรุปได้ว่าเมื่อบุคคลแต่ละคน
ได้พยายามแสวงหารายไ ด้โดยการประกอบอาชีพต่าง  ๆ เพื่อให้ได้มาในสิ่งที่ตอบสนองต่อความ
ต้องการของตนเพื่อการด ารงชีวิตในสังคม เมื่อได้รับการตอบสนองขั้นพื้นฐานหรือเหนือกว่าขั้น
พื้นฐานแล้วบุคคลเหล่านั้นก็ต้องการได้รับความมั่นคงทางเศรษฐกิจเป็นการถาวร เพื่อการเป็นอยู่ที่
ดีกินดีของบุคคลเ หล่านั้นและครอบครัวตลอดชีวิตของเขาเหล่านั้น จะเห็นว่าแรงงานจากทุกๆส่วน 
จะเป็นพลังที่ ช่วยพัฒนาสังคมให้ก้าวเดินไปข้างหน้าอย่างไม่หยุดนิ่ง  แรงงานเหล่านั้นก็มีความ
ต้องการที่จะสร้างความมั่นคงทางเศรษฐกิจส าหรับตัวเองและครอบครัวเช่นกัน ดังนั้นการสร้าง
ระบบหรือกฎเกณฑ์เกี่ยวกับการคุ้มครองและการจัดสวัสดิการในด้านของจัดต้ังกองทุนเงินทดแทน 
กองทุนประกันสังคม กองทุนส ารองเลี้ยงชีพ และกองทุนสงเคราะห์ลูกจ้าง จึงเป็นมาตรการและ
วิธีการหนึ่งเพื่อสร้างความหลากหลายในการสร้างความมั่นคงทางเศรษฐกิจให้แก่ผู้ใช้แรงงาน และ
ไม่ควรเป็นเพียงวิธีการที่มีผลเพียงเพื่อเป็นการคุ้มครองบุคคลเฉพาะกลุ่มบุคคลที่อยู่ในแรงงาน ใน
ระบบเท่านั้น 

 3. แนวความคิดและหลักทฤษฎีที่เกี่ยวกับความมั่นคงทางสังคม 
 นอกจากทฤษฎีเกี่ยวกับความต้องการของมนุษย์ ความมั่นคงทางเศรษฐกิจตามที่ได้กล่าว
ข้างต้นไปแล้ว ความมั่นคงทางสังคม ก็ถือเป็นปัจจัยหนึ่งที่ก่อให้เกิดความจ าเป็นในการคุ้มครอง
แรงงานและการจัดสวัสดิการให้แก่แรงงานรวมทั้งที่รับงานไปท าที่บ้านดังจะได้กล่าวโดยละเอียด  
ดังต่อไปนี้ 
 ค าว่า  “ความมั่นคงทางสังคม ” ในสังคมสังคมหนึ่งจะเกิดขึ้นได้สังคมนั้นจ าเป็นที่จะต้อง
สร้างระบบขึ้นมาเพื่ อให้ระบบนั้นเกิดการพัฒนาจนกลายเป็นระบบของความมั่นคงทางสังคม ซึ่ง 
Beveridge ผู้ซึ่งเป็นบิดาของระบบความมั่นคงทางสังคมของประเทศอังกฤษกล่าวว่า  ระบบความ
มั่นคงทางสังคมจะเกิดขึ้นได้ต่อเมื่อมีการสร้างระบบที่ให้หลักประกันแก่คน ในสังคมนั้นเมื่อบุคคล
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ดังกล่าวเกิดเหตุที่ รายได้ที่ต้องสะดุดหยุดลง อันเน่ืองจากการ เจ็บป่วย ประสบอุบัติเหตุ การ
เกษียณอายุ หรือการขาดไร้ผู้อุปการะอันเนื่องมาจากการตายของคนในครอบครัวและการมีรายจ่าย
ที่จ าเป็นและเป็นที่ยอมรับโดยทั่วไปที่จะต้องจ่าย เช่น รายจ่ายที่เกี่ยวกับการเกิด การสมรส และการ
ตายเกิดขึ้ น และเมื่อเกิดเหตุดังกล่าวขึ้นระบบความมั่นคงทางสังคมที่สร้างขึ้นนั้นต้องจัดสรรเงิน 
หรือสิ่งของเพื่อเป็นการช่วยเหลือทดแทนให้แก่บุคคลดังกล่าวโดยเร็วเท่าที่จะท าให้ โดยการจัดสรร
ต้องให้มีความสัมพันธ์กับรายได้ที่ต้องสะดุดหยุดลงดังกล่าวด้ว ย (Willian Beveridge, 1942, p.120) 
ส่วน Barker กล่าวว่าระบบความมั่นคงทางสังคม คือ ระบบที่สังคมได้สร้างระบบขึ้นมาเพื่อการที่
สังคมจะได้จัดสรรเงินหรือสิ่งของให้แก่คนในสังคม เพื่อเป็นการคุ้มครองป้องกันบุคคลอันเกิดจาก
ภาวการณ์เสี่ยงภัยตามปกติของการด ารงชีวิตของบุคคลเหล่านั้นในสังคม เช่ น การเจ็บป่วย การ
ว่างงาน การตายของผู้มีรายได้ การชราภาพและพิการทุพพลภาพไม่สามารถเลี้ยงดูตนเองได้  
(Suzanne & Piore, 1981, p.153) 
 ส่วนการที่สังคมจะสร้างระบบความมั่นคงทางสังคมขึ้นมา  และถือว่าระบบดังกล่าวเป็น
ระบบความมั่นคงทางสังคมนั้น องค์การแรงงานระหว่างประเทศ (International Labor Organisation 
(ILO)) ได้ก าหนดหลักเกณฑ์ว่า ระบบดังกล่าวต้องมีวัตถุประสงค์เพื่อจัดสรรความช่วยเหลือท าง
การเงินเพื่อเป็นการรักษาหรือป้องกันสุขภาพอนามัย หรือรายได้ในกรณีเกิดการสูญเสียรายได้โดย
ไม่สมัครใจหรือรายได้ส่วนส าคัญหรือเป็นการให้เงิ นเสริมรายได้แก่บุคคลซึ่งต้องรับผิดชอบต่อ
ครอบครัวทั้งที่มีสาเหตุมาจากการลดหรือการขาดรายได้ซึ่งเป็นผลจากการเจ็บป่วย การเป็นมารดา 
การเจ็บป่วยจากการท างาน ว่างงาน ชราภาพ และตาย ตลอดจนการจัดให้บริการทางการแพทย์และ
การจัดสรรเงินอุดหนุนแก่ครอบครัวที่มีเด็กอยู่ในอุป การะ โดยระบบจะต้องถูกสร้างขึ้นโดย
กฎหมายและกฎหมายดังกล่าวต้องก าหนดรายละเอียดเกี่ยวกับสิทธิของบุคคลหรือเงื่อนไขที่บุคคล
เหล่านั้นจะพึงได้รับและระบบจะต้องจัดการโดยองค์การของรัฐกึ่งรัฐบาลหรือ องค์กรอิสระ 
 กล่าวได้ว่าระบบความมั่นคงทางสังคม เป็นมาตรการของรัฐบาลเพื่ อสร้างความมั่นคง
ทางรายได้ของบุคคลและครอบครัว  และการรักษามาตรฐานในการด ารงชีวิตในระดับตามควรแก่
อัตภาพแก่คนในสังคม  ดังนั้น ลักษณะส าคัญของระบบความมั่นคงทางสังคมจึงต้องมีกฎหมาย
รองรับภัยพิบัติที่จะได้รับการคุ้มครองภายใต้ระบบความมั่นคงทางสังคม อาจจะมีความแตกต่า งกัน
บ้างในแต่ละมาตรการของแต่ละสังคมของแต่ละประเทศ  แต่ส่วนใหญ่แล้วจะให้ความคุ้มครอง
ภาวการณ์ว่างงานและการคุ้มครองรายได้ โดยการคุ้มครองรายได้ดังกล่าวภายใต้ระบบความมั่นคง
ทางสังคมจะคุ้มครองอยู่ในระดับขั้นต่ าหรือการทดแทนรายได้เดิม แต่ทั้งนี้การจะให้ความคุ้มครอง
รายได้ในระดับใดนั้นขึ้นอยู่กับจุดมุ่งหมายของความมั่นคงทางเศรษฐกิจและความสามารถในการ
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บริหารระบบตลอดจนนโยบายทางสังคมของแต่ละประเทศ  (ศักดิ์ศรี บริบาลบรรพตเขตต์ , 2535, 
หน้า 17-18) 
 แต่ตามแนวความคิดพื้นฐานและวิวัฒนาการของระบบความมั่นคงทางสังคม ค าว่า 
“ความมั่นคงทา งสังคม ” ได้ถูกน ามาใช้แทนกันหรือในความหมายเดียวกันกับ “ความมั่นคงทาง
รายได้หรือการรักษารายได้ ” ความมั่นคงทางสังคมจึงเป็นการประสมประสานระหว่างระบบ
เศรษฐกิจสมัยใหม่กับความจ าเป็นที่มนุษย์ต้องได้รับความช่วยเหลือทางวัตถุ ซึ่งเป็นธรรมชาติของ
มนุษย์มาตั้งแต่ก่อนการปฏิ วัติอุตสาหกรรม และเมื่อสังคมเปลี่ยนไปเป็นสังคมอุตสาหกรรม สังคม
อุตสาหกรรมจึงกอปรไปด้วยสถานการณ์ของความไม่แน่นอนและสถานการณ์ที่ไม่ได้คาดการณ์ไว้
ท าให้ความจ าเป็นดังกล่าวยิ่งเด่นชัดยิ่งขึ้น 
 ดังนั้นความมั่นคงทางสังคม  จึงเป็นความพยายามของมนุษยชาติในการแสวงหาสัง คม
แห่งความเสมอภาคที่ซึ่งทุกคน จะได้รับความเป็นธรรมหรืออย่างน้อยก็ได้รับการจัดสรรทรัพยากร
ที่มีอยู่ในระดับพื้นฐาน โดยเร่ิมจากความพยายามของมนุษย์ในการแสวงหาสิ่งที่จ าเป็นในชีวิตเพื่อ
ตนเองและครอบครัว ตลอดจนความพยายามในการแสวงหาสิ่งที่ดีที่สุดเพื่อความมั่นคงในกา ร
ด ารงชีวิต จึงท าให้เกิดการศึกษาและพัฒนาแนวคิดที่เกี่ยวข้องอันเป็นพื้นฐานส าคัญในการสร้างและ
พัฒนาระบบความมั่นคงทางสังคม 
 โดยแนวคิดพื้นฐานดังกล่าเป็นแนวความคิดที่น ามาซึ่งวิวัฒนาการของระบบความมั่นคง
ทางสังคมอันประกอบด้วย แนวคิดทางการเมืองและสังคม มนุษย์กับการเสี่ยงภัย ความยากจน สิทธิ
และความรับผิดชอบร่วมกันทางสังคมดังจะได้กล่าวโดยละเอียดดังต่อไปนี้ 
  3.1 แนวคิดทางการเมืองและสังคม  เป็นแนวคิดที่ก าหนดหน้าที่ของรัฐ ตามแนวคิดที่ว่า
สังคมต้องประกอบด้วยชนชั้นของบุคคล แต่ชนชั้นของบุคคลก็แล้วแต่ว่าจะน าปัจจัยอย่างใดมาเป็น
หลักในการแบ่งชนชั้น เช่น บางสังคมจะน าปัจจัยทางเศรษฐกิจ  หรือปัจจัยทางหน้าที่ต่อสังคม หรือ
ผสานทั้งสองอย่างเข้าด้วยกันเป็นปัจจัยในการแบ่งชนชั้นในสังคม 
  แต่ในสมัยเพลโต  ได้แบ่งคนในสังคมเป็น 3 ชนชั้น คือ ชนชั้นผู้ปกครอง ชนชั้นผู้
ปกป้องทางทหาร และชนชั้นประดิษฐกรรม ซึ่งแต่ละชนชั้นจะมีหน้าที่อ านวยสิ่งจ าเป็นส าหรับชีวิต
ต่อประชาชน และเพลโต้ยังมองว่า ความยุติธรรม คือ ผลของการแบ่งแยกชนชั้นและการแบ่งหน้าที่ 
ความยุติธรรมจึงเป็นการให้ทุกคนตามส่วนที่พึ่งได้รับ และส่วนที่พึ่งได้รับจะมอบภาระหน้าที่
เฉพาะซึ่งตนมีคุณสมบัติเหมาะสมตามความถนัดและการศึกษาอบรม  ดังนั้น รัฐที่สมบูรณ์ คือ รัฐที่
วางระเบียบให้แต่ละชนชั้นได้กระท าสิ่งที่ตนพึงกระท าโดยถูกต้อง 
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  ดังนั้นจากแนวความคิดข้างต้น หน้าที่และความรับผิดชอบของรัฐต่อประชาชนที่
ส าคัญ คือ ความพยายามในการท าให้ชนชั้นแต่ละชนชั้นหรือกลุ่มต่าง  ๆ ในสังคมร่วมกันค้ าจุน
ความมีระเบียบและเศรษฐกิจของสังคมตามภาวะหน้าที่ที่พึงกระท าตามความถนัดและการศึกษาอบรม
ของตน 
  3.2 แนวความคิดเกี่ยวกับมนุษย์กับความเสี่ยงภัย  (Risk) เป็นแนวความคิดที่มาจาก
เหตุการณ์ที่เป็นเหตุให้บุคคลในสังคมเกิดความยากแค้น ความล าบากและความทุกข์ท รมานอัน
เน่ืองมาจากการเสี่ยงภัยทางธรรมชาติ การเสี่ยงภัยจากการประกอบอาชีพ และการเสี่ยงภัยจากความ
บกพร่องทางสังคม เช่น การขาดระเบียบในการอยู่ร่วมกันอันน ามาซึ่งความไม่ปลอดภัยในชีวิตและ
ทรัพย์สิน  (เมธี ดุลยจินดา , 2518, หน้า 4-6) ของบุคคลในสังคมความเสี่ยงภัยเหล่านี้ เดิมเชื่อว่าภัย
พิบัตแิละความหายนะต่าง ๆ ดังกล่าวเป็นสิ่งที่หลีกเลี่ยงไม่ได้เป็นเร่ืองของเคราะห์กรรม (Fate) ไม่
มีใครช่วยเหลือใครได้ แต่ต่อมาสังคมมีแนวคิดเกี่ยวกับการเสี่ยงภัยต่าง  ๆ ของบุคคลและครอบครัว 
ดังนี ้
   3.2.1 ภัยพิบัติและความไม่มั่นคงจากการเสี่ยงภั ยต่าง ๆ เป็นเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นได้
กับทุกคนมิใช่เป็นเร่ืองของโชคชะตาหรือเวรกรรมของแต่ละบุคคล 
   3.2.2 การเสี่ยงภัยต่าง ๆ มีลักษณะเป็นภัยและความไม่มั่นคงร่วมกันของกลุ่มอาชีพ
และหรือชุมชนเดียวกัน 
   3.2.3 ภัยพิบัติต่าง  ๆ ที่เกิดขึ้นในระดับบุคคล กลุ่ม หรือชุม ชน ย่อมเกิดความ
สูญเสีย และมีผลกระทบต่อความสงบสุขและความเจริญก้าวหน้าของสังคมส่วนรวมทั้งสิ้น 
  ดังนั้นจากแนวความคิดดังกล่าวบุคคลในสังคม จึงต้องร่วมรับผิดชอบในการให้ความ
ช่วยเหลือต่อสู้กับภาวะความไม่มั่นคงของบุคคลอันเกิดจากการเสี่ยงภัยต่าง ๆ นั้นร่วมกัน 
  3.3 แนวความคิดเกี่ยวกับความยากจน (Poverty) 
  ความยากจนเป็นภาวะที่บุคคลอยู่ ในสภาพที่มีรายได้ไม่เพียงพอต่อการจัดหาปัจจัย
ทางวัตถุที่จ าเป็นต่อความจ าเป็นขั้นพื้นฐาน  ต่อการด ารงชีวิตอยู่ในสังคม  โดย Booth ได้
ท าการศึกษาเกี่ยวกับความยากจนเมื่อประมาณ ค.ศ.1880 และของ Rowntree เมื่อ ค.ศ.1889 พบว่า 
ความยากจนเกิดจากสาเหตุของระบบทางสังคมไม่เอ้ืออ านวยต่อการสร้าง และการกระจายรายได้
โดยเท่าเทียมกันของประชาชน และการมีเหตุการณ์เกิดขึ้นอย่างไม่คาดฝันในทุกกรณีไม่ว่าจะเป็น
เหตุการณ์ในระดับสังคมหรือระดับบุคคล เช่น สาธารณภัยทั้งทางธรรมช าติ ทางเศรษฐกิจและ
การเมือง การตายหรือการเจ็บป่วยของบุคคลโดยเฉพาะหัวหน้าครอบครัว รวมทั้งปัญหาเฉพาะบุคคล 
ซึ่งเกิดจากความล้มเหลว ความผิดพลาด เฉพาะบุคคล ท าให้เขาไม่สามารถจัดหาสิ่งจ าเป็นในการ
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ด ารงชีวิตเพื่อตนเองและครอบครัวได้ ตลอดจนความ บกพร่องจากการขาดศักยภาพที่เหมาะสม เช่น 
การศึกษา ทักษะ และการฝึกอบรม และเกิดจาก สภาพแวดล้อมทางกายภาพ ซึ่งเป็นข้อจ ากัดทาง
ภูมิศาสตร์ ที่ท าให้บุคคลไม่สามารถหารายได้ให้เพียงพอในการจัดหาปัจจัยที่จ าเป็นในการ
ด ารงชีวิตแม้ว่าบุคคลจะมีความสามารถและความตั้งใจในการท างาน (George, 1974, pp.1-3, 27) 
และต่อมาประเทศอังกฤษได้มีการออกกฎหมายที่เรียกว่า Elizabethan poor law of, 1598 ที่ก าหนด
ถึงบุคคลอย่างชัดเจนเป็นคร้ังแรกที่รัฐถือว่าเป็นคนยากจน (Poor) ที่รัฐต้องให้การดูแล และถึงแม้ว่า
กฎหมายดังกล่าวจะเป็นกฎหมาย ที่แสดงแนวคิดในลักษณะของกดขี่และลงโทษกลุ่มคนยากจน แต่
ก็ถือได้ว่าเป็นการแสดงความรับผิดชอบของรัฐต่อการแก้ปัญหาความยากจน 
  แต่อย่างไรก็ตามในระยะต่อมาการพิจารณา ความหมายของความยากจน ได้มีการ
เปลี่ยนแปลงจากแนวคิดของ Booth และ Towntreeโดยความยากจนจะได้รับการพิจารณาเป็น 2 ส่วน
(George, 1974, pp. 48-49) คือ 
  1) ความยากจนเชิงสมบูรณ์ (Subsistence or absolute poverty) คือ การขาดความ
จ าเป็นพื้นฐานในการด ารงชีวิตอยู่ ความยากจนในส่วนนี้บุคคลทั่วไปยอมรับว่าเป็นความยากจนที่
สมควรได้รับการคุ้มครองช่วยเหลือ ทั้งนี้เพราะก าหนดกลุ่มผู้ยากจนได้ง่ายและสามารถหลีกเลี่ยง
การตัดสินโดยให้ค่านิยมส่วนตัว ด้วยการหาข้อตกลงร่วมกันของระดับขั้นต่ าที่บ่งชี้ความยากจนซึ่ง
เรียกว่า เส้นแห่งความยากจน (Poverty line) แต่อย่างไรก็ตาม การก าหนดเส้นแห่งความยากจนที่ได้รับ
การยอมรับว่าสมบูรณ์และปราศจากค่านิยมส่วนบุคคลของแต่ละสังคมก็ยังไม่ประสบความส าเร็จ
นัก 
  2) ความยากจนเชิงสัมพันธ์ (Relative Poverty) คือ ความรู้สึกของความขาดแคลนที่
สัมพันธ์กับมาตรฐานในการด ารงชีวิตของประชาชนส่วนใหญ่ในสังคมเดียวกัน แนวคิดความ
ยากจนที่เกี่ยวข้องกับความมั่นคงทางสังคมพิจารณาความยากจนเชิงสัมพันธ์ในสองความหมาย คือ 
   (1) ความยากจน เปน็สิ่งที่มากกว่าความต้องการรายได้ขั้นต่ า เพื่อให้บุคคลสามารถ
ด ารงชีวิตอยู่ได้ แต่จะต้องพิจารณาถึงมาตรฐานการด ารงชีวิตของชุมชนและความมั่นคงทาง
เศรษฐกิจของประเทศ และ 
    (2) ความยากจน มีความสัมพันธ์กับมาตรฐานการครองชีพของบุคคลขณะท างาน
และก่อนออกจากงาน เพราะคนในข ณะท างานและก่อนออกจากงานได้เคยชินกับมาตรฐานการ
ด ารงชีวิตในระดับหนึ่งแล้ว 
  ดังนั้นอาจกล่าวได้ว่า แนวความคิดเร่ืองความยากจนภายใต้ความมั่นคงทางสังคมต้อง
พิจารณาทั้งสองส่วน คือ ความยากจนในระดับขาดสิ่งจ าเป็นพื้นฐาน ในการมีชีวิตอยู่และความ
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ยากจนในระดับของการรักษามา ตรฐานในการด ารงชีวิต โดยพิจารณาจากมาตรฐานของชุมชน  
รายได้ของบุคคลขณะท างาน และความมั่งคั่งทางเศรษฐกิจของประเทศ ดังนั้นความหมายของความ
ยากจน จึงแตกต่างกันไปตามมาตรฐานของแต่ละบุคคลและสังคม  (ศักดิ์ศรี บริบาลบรรพตเขตต์ , 
2535, หน้า 12-14) ดังนี้การก าหนดการคุ้มครองและสวัสดิการด้านแรงงานที่รับงานไปท าที่บ้าน จึง
ต้องค านึงถึงแนวคิดพื้นฐานดังกล่าวด้วย 
  3.4 แนวความคิดเกี่ยวกับสิทธิและความรับผิดชอบร่วมกันทางสังคม 
  เกิดจากแนวความคิดของการที่บุคคลและครอบครัวต้องรับผิดชอบในการให้ความ
ช่วยเหลือดูแลบุตรหลาน และบิดามารดาของตนเองตามล าพังได้เปลี่ยนแปลงมาเป็นการขยายความ
รับผิดชอบไปสู่กลุ่มคนนอกครอบครัวที่มีความสามารถมากกว่า 
  จากการเปลี่ยนแปลงข้างต้นมีผลกระทบ ต่อการเปลี่ยนแปลงวิถีทางการ ด ารงชีวิต
ร่วมกันของบุคคลในสังคม โดยบุคคลในสังคมมีสิทธิและหน้าที่เป็นเคร่ืองก าหนดระบบความสัมพันธ์
ระหว่างกัน ตลอดจนการยอมรับสิทธิที่บุคคลพึงได้รับจากสังคม โดยเฉพาะสิทธิการได้รับความ
คุ้มครองสวัสดิการภาพทางสังคม ดังนั้นสังคมโดยร่วมจึงมีความพยายามในการก าหนดมาตรฐาน
การคุ้มครองสิทธิอันพึงมีพึงได้ของบุคคลในสังคมไว้เพื่อก าหนดเป็นกฎเกณฑ์ใ นระดับสากลไว้ใน
อีกระดับหนึ่ง 
  จากเหตุผลดังกล่าวท าให้เกิดสิทธิมนุษยชนขั้น ซึ่งเป็นสิทธิที่ทุกคนได้มาในฐานะที่
เกิดมาเป็นมนุษย์ โดยสมัชชาใหญ่ขององค์การสหประชาชาติ ได้ประกาศปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิ
มนุษยชน (Universal Declaration of Human Rights) เมื่อ ค.ศ.1948 เพื่อเป็นมาตรฐานสากลในการ
ให้ความคุ้มครองมนุษยชาติ โดยให้แต่ละประเทศรับหลักการไปก าหนดเป็นกฎหมายหรือแนวทางในการ
ปฏิบัต ิ
  จากความพยายามในการก าหนดสิทธิมนุษยชนข้างต้น ท าให้เกิดมาตรฐานสากลเกี่ยวกับการ
คุ้มครองสวัสดิภาพของมนุษย์ ดังปรากฏในปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษ ยชน ข้อ 22 รับรองว่า 
“บุคคลทุกคนในฐานะที่เป็นสมาชิกคนหน่ึงของสังคมมีสิทธิได้รับ หลักประกันทางสังคมและมี
สิทธิที่จะท าให้เกิดการยอมรับการปฏิบัติในสังคม เพื่อให้บรรลุถึงสิทธิของตนทางเศรษฐกิจ สังคม 
วัฒนธรรม ซึ่งจ าเป็นต่อศักดิ์ศรีและการพัฒน าบุคลิกภาพของผู้ท างานอ ย่างมีอิสร ะเสรี ทั้งนี้โดย
อาศัยความพยายามของรัฐและใช้ ทรัพยากรของรัฐที่มีอยู่และโดยความร่วมมือของนานาประเทศเป็น
ส าคัญ” และรวมทั้งอนุสัญญว่าด้วยมาตรฐานขั้นต่ าของความมั่นคงทางสังคม (Minimum standards 
of social security, 1952) ได้ระบุสิทธิเกี่ยวกับสวัสดิ ภาพความมั่นคงทางสังคมและความเป็นมารดา
และทารกไว้ในมาตร 25 (1) และ (2) ซึ่งมีสาระส าคัญกล่าวคือ บุคคลทุกคนมีสิทธิที่จะได้รับมาตรฐาน
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การครองชีพที่เพียงพอ เพื่อสุขภาพและความเป็นอยู่ที่ดีของตนเองและครอบครัว และหมายรวมถึง 
อาหาร เคร่ืองนุ่งห่ม ที่อยู่อาศัย การรักษาพยาบาลแ ละบริการทางสังคมที่ จ าเป็นอ่ืน ๆ และทุกคนมี
สิทธิที่จะได้รับหลักประกันในสถานการณ์ของการว่างงาน เจ็บป่วย ไรค้วามสามารถ เป็นหม้าย ชรา
ภาพ หรือสภาพการณ์ของการขาดแคลนการท ามาหากิน ซึ่งนอกเหนืออ านาจการควบคุมและการ
เป็นมารดาทารกสมควรได้รับการดูแล ช่วยเหลือเป็นพิเศษ เด็กทุกคนไม่ว่าจะถือก าเนิดในหรือนอก
การสมรสจะต้องได้รับการคุ้มครองทางสังคมโดยเท่าเทียมกัน 

ความจ าเป็นที่ต้องจัดให้มีการประกันสังคม 

 1) การประกันสังคมเป็นวิธีการที่จะสร้างหลักประกันอันมั่นคงในการด ารงชีวิตให้แก่
ประชาชนทั้งในด้านการคุ้มครองเงินรายได้ประจ าไม่ให้ขาดตอนหรือต้องสูญเสียไป และในด้านการขจัด
ปัดเป่าความเดือดร้อนทุกข์ยากอันเนื่องมาจากการเจ็บป่วย  การคลอดบุตร การอุบัติเหตุหรือโรคอัน
เกิดจากการท างาน  การพิการทุพพลภาพ  การชราภาพ  การว่างงาน  การมรณกรรมของหัวหน้า
ครอบครัว 
 2) การประกันสังคมเป็นโครงการบริการทางสังคมในระยะยาว ที่จะช่วยแบ่งเบาภาระใน
การจัดสวัสดิการ การจัดบริการทางการแพทย์  และการช่วยเหลือสงเคราะห์อ่ืน  ๆ ที่รัฐบาลมีหน้าที่
จะต้องจัดให้แก่ประชาชนเองได้เป็นอย่างมาก  เพราะล าพังเพียงแต่จะอาศัยเงินงบประมาณแผ่นดิน
มาด าเนินการทางเดียวกัน  ย่อมไม่สามารถจะกระท าได้กว้างข วางและทั่วถึงกัน  จึงจะเป็นจะต้อง
อาศัยโครงการที่สามารถจะช่วยแบ่งเบาภาระของรัฐบาลเข้ามาช่วย 
 3) ปัจจุบันน้ี รัฐบาลมีภาระที่จะต้องจัดบริการทางสังคมให้แก่ประชาชนอยู่  โดยรอบด้าน
และไม่สามารถที่จะจัดให้ได้โดยทั่วถึงกัน  ทั้งนี้เพราะประชาชนมีความส าคัญผิดคิดว่าเมื่อ ได้เสีย
ภาษีอากรให้แก่รัฐไปแล้ว รัฐบาลจะต้องมีหน้าที่จัดบริการทางการแพทย์  ประชาชนเห็นว่ารัฐบาลมี
หน้าที่ที่จะต้องจัดให้มีโรงพยาบาล  สถานีอนามัย  ส านักงานแพทย์  เคร่ืองมือเคร่ืองใช้  เวชภัณฑ์  
และอ่ืน ๆ บริการให้แก่ประชาชนโดยไม่คิดมูลค่าอย่างเพียงพอ 
 4) การประหยัดหรือการออมทรัพย์ตามระบบประกันสังคมนั้น นอกจากจะก่อให้เกิดผลดี
ในด้านส่วนตัวของสมาชิกผู้ประกันตนแต่ละคน  และส่วนรวมของสมาชิกผู้ประกันตนแล้ว  ยังจะ
ก่อให้เกิดประโยชน์แก่ประเทศชาติ ในด้านการระดมทุน 
 5) การประกันสังคมเป็นโครงการช่วยเหลือปลดเปลื้องความเดือดร้อนในทา งการเงิน  
และขัดปัญหาความยุ่งยากอันเนื่องมาจากการเจ็บป่วย  คลอดบุตร ประสบอุบัติเหตุหรือเจ็บป่วยจาก
โรคอันเกิดจากการท างาน  ตายและอื่น ๆ เพื่อให้ประชาชนหมดกังวลต่อสภาพความเดือดร้อนและ
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ความยุ่งยากในเร่ืองที่กล่าวและเมื่อทุกคนไม่มีกังวลในเร่ืองเหล่านี้แล้ว  ต่างคนต่ างก็จะตั้งหน้า
ประกอบการอาชีพของตนด้วยความเข้มแข็ง และมีประสิทธิภาพอันจะเป็นผลให้มีความก้าวหน้าใน
การงานและมีต าแหน่งหน้าที่การงานดีขึ้น หรือมีรายได้สูงขึ้นโดยล าดับ  ซึ่งเท่ากับเป็นการยกระดับ
ค่าครองชีพของประชาชนไปด้วยในตัว 
 6) การประกันสังคมมีส่วนช่วยป้องกัน มิให้ประชาชนก่ออาชญากรรมได้เป็นอย่างดปีระการ
หนึ่ง  ในการประชุมพิจารณาวางแผนป้องกันอาชญากรรมในระยะหลังของคณะกรรมการศูนย์
ป้องกันและปราบปรามอาชญากรรม  ซึ่งประกอบด้วยผู้แทนจากหน่วยราชการต่าง  ๆ อาทิ ผู้แทน
สภาพัฒนาการเศรษฐกิจแห่งชาติ ผู้แทนกระทรวงศึกษาธิการ ผู้แทนกรมประชาสงเคราะห์  ฯลฯ ได้
มีมติในการด าเนินการป้องกันอาชญากรรมในระยะหลังนี้ว่า  ในปัจจุบันการด าเนินงานในด้านการ
สงเคราะห์กรรมกรว่างงาน คนชรา คนเจ็บป่วยทุพพลภาพ  และอ่ืน ๆ ยังขาดหลักประกันที่แน่นอน  
ฉะนั้น จึงสมควรรีบด าเนินงานประกันสังคมขึ้นในประเทศไทย 
 7) ระบบประกันสังคมเป็นมาตรการอย่างหนึ่ง ที่รัฐบาลพึงใช้ในการรักษาป้องกันความ
มั่นคงของประเทศชาติ ให้พ้นจากการบ่อนท าลายของลัทธิการเมืองฝ่ายตรงกันข้ามกับระบบ
ประชาธิปไตย  โดยที่ลัทธิดังกล่าวนั้นได้พยายามใช้วิธีแทรกซึม  และก่อกวนให้เกิดความไม่พอใจ
และความไม่สงบขึ้นในหมู่คนง านและผู้มีรายได้น้อยทั่ว  ๆ ไป แต่เมื่อระบบประกันสังคมมี
เป้าหมายในอันที่จะสร้างหลักประกันอันมั่นคง ในการด ารงชีพของประชาชน  ให้มีความผาสุกและ
มีความพอใจในสภาพความเป็นอยู่ของแต่ละบุคคลตามสมควรแก่อัตภาพโดยทั่วกันแล้ว ย่อมนับได้
ว่าการประกันสังคมเป็น วิธีการป้องกันและต่อต้านลัทธิการเมืองที่เป็นศัตรูบ่อนท าลายความมั่นคง
ของประเทศได้ดียิ่งวิธีหนึ่ง (กระทรวงมหาดไทย, 2516, หน้า 17-31) 
 จากแนวความคิด และหลักทฤษฎีเกี่ยวกับความมั่นคงทางสังคมดังกล่าวข้างต้น  ความ
มั่นคงทางสังคมจะเกิดขึ้นได้ต่อเมื่อรัฐและบุคคลในสังคมจะต้องร่วมมือกันในการสร้างระบบความ
มั่นคงของสังคมขึ้นมา  โดยก าหนดบุคคลในสังคมให้ชัดเจนว่าจะให้อยู่ในกลุ่มที่จะให้ความ
ช่วยเหลือ ในด้านใดเพียงใด และรัฐและบุคคลในสังคมที่เกี่ยวข้องกับบุคคลดังกล่าวมีหน้าที่จะต้อง
รับผิดชอบต่อสังคมของบุคคลกลุ่มนั้นร่วมกัน เพื่อให้บุคคลดังกล่าวสามารถด ารงชีพอยู่ในสังคมได้ 
ตามอัตภาพและตาม สภาพแวดล้อมของสังคมที่อาศัยอยู่นั้น ในการสร้างระบบความมั่นคงดังกล่าวรัฐ
จ าเป็นที่จะต้องออกกฎหมายมารองรับ 

ความหมาย หลักการส าคัญ รูปแบบ ประเภทและหลักท่ัวไปของการประกันสังคม 

 1. ความหมาย 
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 การประกันสังคม  (Social insurance) หมายถึง การสร้างหลักประกันในการด ารงชีวิตใน
กลุ่มของสมาชิกที่เข้าร่วมโครงการประกันสังคม โดยการจ่ายเงินสมทบเข้ากองทุนที่จัดขึ้น  เป็นการ
ร่วมกันระหว่างสมาชิกเพื่อช่วยเหลือและร่วมกันรับผิดชอบในความเสี่ยงภัยที่จะเกิดขึ้นกับสมาชิก  
ซึ่งความเสี่ยงภัยอาจเกิดขึ้น จากการเจ็บป่วย  คลอดบุตร ตาย ทุพพลภาพ เลี้ยงดูบุตร  ชราภาพ หรือ
การว่างงาน โดยภัยต่าง ๆ เหล่านั้นก่อให้เกิดการสูญเสียรายได้และเกิดรายจ่ายเพิ่มขึ้นจนท าให้เกิด
ความไม่มั่นคงในการด ารงชีวิตของเหล่าสมาชิกนั้น 

 2. หลักการส าคัญของการประกันสังคม 
 หลักการส าคัญของการประกันสังคม คือ การให้ประชาชนในประเทศนั้นร่วมกันเสี่ยงภัย  
ร่วมกันสละเงินสมทบเข้ากองทุนประกันสังคม เพื่อช่วยเหลือผู้ที่ประสบปัญหาเดือดร้อน  ดังนี้ อาจ
กล่าวได้ว่า  การประกันสังคมมุ่งเน้นให้ประชาชนรู้จักเก็บออมเงินช่วยเหลือตนเองและครอบครัว  
ตลอดจนบุคคลที่จะเข้าร่วม โครงการก่อให้เกิดการรู้จักเสียสละ  ช่วยเหลือซึ่งกันและกัน  อันเป็น
ระบบการ “เฉลี่ยทุกข์เฉลี่ยสุข ” ของบุคคลในสังคม  ก่อให้เกิดความสัมพันธ์อันดีระหว่างบุคคลใน
ชาติอันเป็นหนทางน าไปสู่ความมั่นคงทางสังคมนั่นเอง 

 3. รูปแบบของการประกันสังคม 
 รูปแบบของการประกันสังคมมี 2 รูปแบบ คือ 
  1. การประกันโดยบังคับ  (Compulsory insurance) กล่าวคือ เป็นการออกกฎหมายบังคับ
ให้กลุ่มบุคคลต้องเข้าร่วมโครงการ ประกันสังคม  โดยบังคับให้กลุ่มบุคคลนั้น  ๆ จ่ายเงินสมทบเข้า
กองทุนประกันสังคม หรือเข้าเป็นผู้ประกันตนตามที่กฎหมายก าหนด 
  2. การประกันโดยสมัครใจ (Voluntary insurance) กล่าวคือ เป็นการเข้าร่วมโครงการ
ของบุคคล ที่ต้องการจะได้รับความคุ้มครองโดยบุคคลนั้นเต็มใจหรือสมัครใจที่จะเข้าร่วมโครงการ
เอง  มิใช่เข้าร่วมโครงการเพราะมีกฎหมายบังคับแต่ ประการใด  และการจะเข้าร่วมโครงการ
ประกันสังคมโดยสมัครใจได้นั้น ต้องมีกฎหมายเปิดช่องให้กระท าได้ 
 

 4. หลักทั่วไปของการเรียกเก็บเงินสมทบ 
 โดยทั่วไประบบการประกันสังคมที่ดีนั้น  ต้องมีการวางแผนทางการเงินที่เหมาะสม
โดยเฉพาะการก าหนดอัตราการเรียกเก็บเงินสมทบ  ต้องจัดเก็บในอัตราที่เพียงพอต่อการด ารงอยู่ได้
ของกองทุน แต่อย่างไรก็ตาม หากการเรียกเก็บเงินสมทบไม่เหมาะสม  อาจจะกระทบกระเทือนต่อ
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ฐานะทางการเงินหรือการครองชีพของผู้จ่ายเงินสมทบจนกลายเป็นภาระ  หรือก่อให้เกิดความ
เดือดร้อนแก่ผู้นั้นได ้
 เงินสมทบจัดเป็นหัวใจส าคัญของกองทุนประกันสังคม  และถือได้ว่าเป็นส่วนส าคัญใน
การด าเนินการประกันสังคม  ดังนั้นระบบการจ่ายเงินสมทบเข้ากองทุนจึงมีความส าคัญที่สุดต่อ
รูปแบบและหลักการของการประกันสังคม ซึ่งโดยทั่วไปมีระบบการเรียกเงินสมทบอยู่ 4 วิธี คือ 
  1. วิธีก าหนดแบบราคาเดียว (Flat Contribution) วิธีนี้ก าหนดให้ลูกจ้างทุกคน ออกเงิน
สมทบเข้ากองทุนเป็นมูลค่าหรือจ านวนเดียวกันทั้งหมด โดยไม่ค านึงถึงเงินรายได้ของลูกจ้าง  ซึ่งแต่
ละคนมีรายได้แตกต่างกัน 
  2. วิธีก าหนดอัตราตามกลุ่มชั้นเงินรายได้  วิธีนี้ก าหนดให้ลูกจ้างออกเงินสมทบใน
อัตราตามกลุ่มรายได้ของลูกจ้าง  ซึ่งอาจก าหนดแบ่งกลุ่มรายได้เป็น  5 กลุ่ม หรือ 10 กลุ่ม หรือมาก
น้อยกว่านี้ตามความเหมาะสม โดยจัดแบ่งเป็นกลุ่มเงินรายได้ของลูกจ้างไว้  และการออกเงินสมทบ
ในแต่ละกลุ่มจะก าหนดให้มีจ านวนเท่ากัน 
  3. วิธีก าหนดเป็นอัตราเสมอภาค (Flat Rate) วิธีนี้ก าหนดให้ลูกจ้างทุกคนต้องออกเงิน
สมทบเข้ากองทุนเป็นอัตราร้อยละของเงินรายได้ประจ าของแต่ละคน  ตามที่กฎหมายก าหนดไว้  
เช่น ร้อยละ 3 ของเงินเดือนหรือของค่าจ้าง  นอกจากนี้อัตราที่ก าหนดไว้ดังกล่าวมักจะบังคับใช้กับ
การจ่ายเงินสมทบเข้ากองทุนของนายจ้างและรัฐบาลด้วย 
  4. วิธีก าหนดเป็นอัตราก้าวหน้า  วิธีนี้มีลักษณะเช่นเดียวกับการเรียกเก็บภาษีในอัตรา
ก้าวหน้า ตามรายได้ของผู้ประกันตน กล่าวคือ อัตราที่เรียกเก็บจะเพิ่มขึ้นตามระดับรายได้ที่สูงขึ้น 
 ส าหรับการจัดเก็บเงินสมทบตามวิธีการประกันสังคมนั้น มีหลักการส าคัญ คือ  ต้องจัดให้
ผู้มีหน้าที่ต้องออกเงินสมทบได้รับความสะดวกที่สุดเท่าที่จะสามารถท าได้  เพื่อเป็นการป้องกันการ
หลีกเลี่ยงไม่จ่ายเงินสมทบเข้ากองทุนได้อีกวิธีหนึ่งด้วย 

 5. ประเภทของการประกันสังคม 
 ในปัจจุบันประเทศต่าง  ๆ ได้นิยมน าการประกันสังคม  (Social insurance) ไปใช้กันอย่าง
แพร่หลาย  เพื่อก่อให้เกิดความมั่นคงทางสังคมแก่ประเทศของตน  โดยการจัดการประกันสังคม
หลายประเภทตามลั กษณะที่ท าให้บุคคลต้องขาดรายได้  เพื่อช่วยบรรเทาความเดือดร้อนที่จะเกิด
ขึ้นกับบุคคลเหล่านั้น 
 ประเภทของการประกันสังคมนั้น  อาจแบ่งเป็นประเภทใหญ่  ๆ ตามหลักสากลทั่วไปได้
ดังนี ้คือ 



40 

 

  1. การประกันการเจ็บป่วย  (Sickness Insurance) เป็นการประกันที่มุ่งคุ้มครองรายได้
ที่สูญเสียไป และค่าใช้จ่ายที่เพิ่มขึ้นอันเนื่องมาจากการเจ็บป่วยด้วยโรคต่าง  ๆ และการบาดเจ็บโดย
ธรรมดาเป็นส าคัญและการเจ็บป่วยนั้นต้องมิได้มีสาเหตุมาจากโรคอันเน่ืองมาจากการท างาน  การ
ให้ประโยชน์ทดแทน  คือ การจัดบริการทางการแพทย์  เช่น ค่าใช้จ่ายในการตรวจบ าบัดรักษา  การ
ใช้เวชภัณฑ์  เป็นต้น  และเงินทดแทนการขาดรายได้ในรูปของเงินสด  (Cash Conpensation for 
Wages) 
  2. การประกันการคลอดบุตร  (Maternity Insurance) เป็นการประกันที่มุ่งคุ้มครองการ
ขาดรายได้  อันเนื่องมาจากการคลอดบุตร  เพื่อให้ลูกจ้างที่เป็นหญิงได้รับการดูแลตั้งแต่ต้ั งครรภ์
จนกระทั่งคลอด  จนกว่าจะมีสุขภาพสมบูรณ์กลับเข้าท างานได้ตามปกติ  การให้ประโยชน์ทดแทน  
คือ การจัดบริการทางการแพทย์  เช่น ค่าใช้จ่ายในการท าคลอด  เป็นต้น  และเงินทดแทนการขาด
รายได้ช่วงระยะเวลาท างานไม่ได้ทั้งก่อนคลอดและหลังคลอด 
  3. การประกันอุบัติเหตุและโรคอันเกิ ดจากการท างาน  (Employment Injury 
Insurance) เป็นการประกันที่ให้ความคุ้มครองเฉพาะเจ็บป่วย หรือการประสบอุบัติเหตุอัน
เน่ืองมาจากการท างานเท่านั้น เร่ิมนับตั้งแต่เร่ิมเจ็บป่วยไปจนกระทั่งหาย หรือพิการทุพพลภาพ และ
มีการจ่ายประโยชน์ทดแทนให้ตามสภาพแห่งความเจ็บป่วยหรื ออุบัติเหตุที่เกิดขึ้นนั้น  การให้
ประโยชน์ทดแทน  คือ การจัดบริการทางการแพทย์  เช่น ค่าใช้จ่ายในการรักษาพยาบาล  การใช้
เวชภัณฑ์ เป็นต้น เงินทดแทนการขาดรายได้ในระหว่างที่เจ็บป่วยจนไม่สามารถท างานได้ตามปกติ  
และเงินชดเชยความพิการทุพพลภาพ อันเกิดจากการท างาน โดยจ่ายตามสภาพแห่งการพิการทุพพล
ภาพ 
  4. การประกันการพิการหรือทุพพลภาพ (Invalidity Insurance) เป็นการประกันที่มุ่ง
คุ้มครองการขาดรายได้ อันเน่ืองมาจากการพิการหรือ  ทุพพลภาพ หรือ สูญเสียสมรรถภาพในการ
ท างาน  ให้มีรายได้อย่างต่อเน่ืองเพื่อการด ารงชีพส าหรับตนเองและครอบครัว  การให้ประโยชน์
ทดแทน คือ การจัดบริการทางการแพทย์ เช่น ค่ารักษาพยาบาล เป็นต้น เงินเบี้ยเลี้ยงชีพหรือบ านาญ
พิการหรือทุพพลภาพ และความช่วยเหลือในด้านอ่ืน ๆ เช่น การให้บริการด้านการฟื้นฟูสมรรถภาพ  
การให้อวัยวะเทียม เป็นต้น 
  5. การประกันการชราภาพ (Oil-Age Insurance) การประกันที่มุ่งคุ้มครองผู้ประกันตน
ที่ต้องสูญเสียรายได้ หรือความสามารถในการท างานต้องลดลงเพราะสมรรถภาพหรือสภาพร่างกาย
อันเนื่องมาจากความชรา  ซึ่งเป็นสาเหตุแห่งความเดือดร้อนและกระทบกระเทือนต่อรายได้ในการ
ด ารงชีพ  โดยให้ความคุ้มครองนับตั้งแต่ผู้ประกันตนครบเกษีย ณอายุ  หรือมีอายุตามที่ก าหนดไว้
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จนกระทั่งผู้ประกันตนถึงแก่ความตาย  การให้ประโยชน์ทดแทน  คือ การจัดบริการทางการแพทย์  
เช่น ค่าใช้จ่ายในการบ าบัดทางการแพทย์ การใช้เวชภัณฑ์ เป็นต้น และเงินบ านาญชราภาพเพื่อเลี้ยง
ชีพจนตลอดชีวิต ตลอดจนทั้งค่าจัดการศพเมื่อถึงแก่กรรมด้วย  ซึ่งในบางประเทศเมื่อผู้ประกันตนที่
ชราภาพและถึงแก่กรรมแล้ว  บ านาญก็จะตกทอดแก่ทายาทของผู้ประกันตน  เพื่อเป็นค่าใช้จ่ายใน
การศึกษาและค่าอุปการะเลี้ยงดู 
  6. การประกันมรณกรรม (Death Insurance) การประกันเพื่อหลักประกันแก่การ
ด ารงชีวิต  ของครอบครัวของลูกจ้างผู้ประกัน ตนในกรณีที่ลูกจ้างผู้ประกันตนสูญเสียชีวิตลง  ให้มี
รายได้ต่อไปโดยน ารายได้นั้นมาจุนเจือครอบครัว  เพื่อบรรเทาความเดือดร้อนดังกล่าว  การให้
ประโยชน์ทดแทน คือ เงินค่าท าศพ หรือจัดการศพโดยจ่ายให้แก่ทายาท และเงินบ านาญ บ านาญตก
ทอดแก่ทายาท  มักจ่ายให้แก่หญิงหม้ายหรือชายหม้ าย  บุตร  หรือผู้อยู่ในความอุปการะตามที่
กฎหมายก าหนด 
  7. การประกันการสงเคราะห์ครอบครัว  (Family allowance insurance) มุ่งที่จะเสริม
รายได้ของครอบครัว ของผู้ประกันตนเป็นประการส าคัญอันเนื่องมาจากผู้ประกันตนมีรายได้น้อย
แต่มีภาระต้องเลี้ยงดูคนภายในครอบครัวจ านวนมาก ท าให้รายได้ที่ได้รับอยู่ไม่เพียงพอในการเลี้ยง
ดูบุคคลในครอบครัวให้ด ารงชีวิตได้อย่างปกติสุข  โดยส่วนใหญ่จะก าหนดกฎเกณฑ์  จ านวน
อุปการะ หรือเด็กที่อยู่ในความอุปการะไว้แน่นอน  การให้ประโยชน์ทดแทน  คือ เงินช่วยเหลือโดย
ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่ก าหนดไว้  ส่วนใหญ่จ่ายให้แก่เด็กที่อยู่ในครอบครัว , 
สิ่งของเคร่ืองใช้ที่จ าเป็นและบริการด้านอ่ืน  ๆ เช่น การให้บริการทางการศึกษาแก่เด็ก  โดยไม่ต้อง
เสียค่าใช้จ่าย เป็นต้น 
  8. การประกันการว่างงาน (Unemployment Insurance) เป็นการให้หลักประกันแก่
บุคคลที่ท างานอยู่แล้ว  แต่ต้องสู ญเสียรายได้อันเน่ืองมาจากต้องออกจากงานโดยตนเองไม่มี
ความผิด  เช่น ต้องออกจากงานเพราะนายจ้างยุบเลิกต าแหน่งงาน  เลิกกิจการ  หรือให้ออกจากงาน
โดยไม่มีเหตุอันสมควร เป็นต้น ซึ่งเป็นสาเหตุที่ก่อให้เกิดความเดือดร้อนในการด ารงชีวิต  จึงจัดให้
มีการประกันประเภทนี้ขึ้น  เพื่อบรรเทาความเดือดร้อนดังกล่าว  การให้ประโยชน์ทดแทน  คือ เงิน
ทดแทนการขาดรายได้  โดยจ่ายเป็นเงินสด  และการจัดบริการด้านอ่ืน  ๆ เช่น การจัดให้ฝึกอาชีพ
ฝีมือ (Skill Training) การจัดหางานให้ท า เป็นต้น 
 อนึ่ง การก าหนดประเภทของการประกันสังคม  และการก าหนดหลักเกณฑ์หรือเงื่ อนไข
การจ่ายประโยชน์ทดแทนนั้น  ย่อมแตกต่างกันไปตามสภาพสังคม  เศรษฐกิจของประเทศนั้น  ๆ 
เพราะในการจ่ายประโยชน์ทดแทนแต่ละประเภทนั้น  ประเทศต่าง  ๆ มีการก าหนดหลักเกณฑ์และ
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เงื่อนไขการจ่ายประโยชน์ทดแทน  ระยะเวลาการเร่ิมมีสิทธิในฐานะผู้ประกันตนมากหรือน้อย
แตกต่างกันออกไปตามสภาพความจ าเป็น  ความต้องการที่จะให้บริการขยายให้กว้างครอบคลุมไป
ถึงครอบครัวของผู้ประกันตนมากน้อยแค่ไหน อย่างไร ก็ขึ้นอยู่กับจ านวนเงินกองทุนประกันสังคม
ที่มีอยู่ และเพียงพอที่จะไม่เสี่ยงต่อการขาดแคลนที่จะขยายบริการทางด้านประโยชน์ทดแทน  อย่าง
กว้างและมากอย่างเพียงพอ 

แนวคิดของการประกันสังคม   

 สภาพความเป็นอยู่ของบุคคลในสังคมเมื่ออดีตนั้น ต่างด ารงชีวิตด้วยการท ามาหาเลี้ยงชีพ
เฉพาะตนเองและครอบครัว  ใครท ามากก็ได้รับผลผลิตมาก  ใครท าน้อยก็ได้รับผลผลิตน้อย  แต่ก็
เพียงพอต่อการด ารงชีวิตอย่างอิสระและมีความสุขตามอัตภาพ  ต่อมาเมื่ อภาวการณ์ ผลิตกับการ
บริโภคไม่สมดุลกัน ประกอบกับอัตราการเพิ่มของประชากรสูงขึ้น ความต้องการผลผลิตและสินค้า
ที่จ าเป็นก็เพิ่มสูงขึ้น  เมื่อผลิตไม่ทันจึงเกิดการแลกเปลี่ยนและการซื้อขายผลผลิตกันขึ้น  รวมทั้ง
กระบวนการและวิธีการผลิตบางส่วนได้เปลี่ยนแปลงไป  จากการผลิตใ นระบบครอบครัวกลายมา
เป็นการผลิตในระบบโรงงานอุตสาหกรรม  มีการน าเคร่ืองทุ่นแรงประเภทเคร่ืองจักรเข้ามาใช้มาก
ขึ้น พร้อม ๆ กับมีการว่าจ้างบุคคลเข้ามาเป็นลูกจ้างในโรงงานมากขึ้น 
 เมื่อชาวชนบทซึ่งมีอาชีพเดิมท าการเกษตรและครอบครัวต้องอพยพเข้ามาหางานท าใน
โรงงานอุตสาหกรร มตามเมืองหลวงหรือเมืองใหญ่  ๆ เพื่อรับค่าจ้างเป็นรายได้เลี้ยงตนเองและ
ครอบครัว สภาพความเป็นอยู่ในการด ารงชีวิตก็เปลี่ยนแปลงไปจากเดิม  โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อเข้า
ท างานในโรงงาน อุตสาหกรรมแล้ว  สภาพการท างาน  สภาพการจ้างต่าง  ๆ เช่น  ค่าจ้าง  หรือ
สวัสดิการจ าถูกก าหนด โดยฝ่ายนายจ้างเท่านั้น 
 ในขณะเดียวกันปัญหาสภาพความเป็นอยู่ของลูกจ้างก็เปลี่ยนแปลงไป สภาพความเป็นอยู่
ในชีวิตประจ าวัน เร่ืองที่พักอาศัย อาหารการกิน เวลาส าหรับการพักผ่อนและสภาวะครอบครัว  เร่ิม
กระชับและเดือดร้อนมากขึ้น  จากรายได้ไม่พออีกทั้งสภาพการท างานก็ตกอยู่ใน ภาวการณ์เสี่ยงภัย
มากขึ้นทุกด้าน ทั้งอันตรายที่เกิดจากเคร่ืองจักร  กระแสไฟฟ้าและน้ ายาสารเคมีที่เป็นพิษต่อร่างกาย  
สภาวะดังกล่าวได้แผ่ขยายออกไปอย่างกว้างขวาง  และเพิ่มทวีความรุนแรงมากขึ้น  มีลูกจ้างต้อง
เจ็บป่วยและเสียชีวิตลงเป็นจ านวนมาก  เน่ืองจากได้เพิ่มมาตรการในก ารผลิตและเร่งผลผลิตเพียง
อย่างเดียว  โดยไม่ได้ค านึ่งถึงสภาพความเป็นอยู่และความปลอดภัยของลูกจ้างจากสภาพความ
เป็นอยู่ และการพัฒนาการผลิตดังกล่าว รัฐจึงได้มีการจัดระบบการดูแลและบรรเทาความเดือดร้อน
แก่ลูกจ้างในรูปแบบของการจัดสวัสดิการทางสังคมที่ได้เร่ิมต้นขึ้นในเวลาต่อมา 
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 1. วิวัฒนาการของการให้บริการของรัฐในระบบรัฐ สวัสดิการ  (นันทวัฒน์ บรมานันท์ , 
2541, หน้า 2-3 อ้างถึงใน ณัฐวุฒิ ชยวัฑโฒ, 2545, หน้า 16-17) 
 การให้บริการของรัฐในระบบของรัฐสวัสดิการ  (Welfare หtates) อยู่คู่กับมนุษย์มานาน  
นับแต่มนุษย์เร่ิมรวมกลุ่มเป็นสัง คม มีหลักฐานปรากฏว่าในสมัยโบราณ  ขุนนาง (Seigneur) ผู้เป็น
เจ้าของที่ดินจ านวนมหาศาลต้องการหาประโยชน์จากที่ดินของตนได้ยอมให้ประชาชนเข้ามาท ามา
หากินใช้ประโยชน์ในที่ดินของตนโดยจ่าย “ค่าตอบแทน” รูปแบบต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นการตอบแทน
ด้วยแรงงาน ภาษี ค่าเช่า และเพื่อเปน็การชักจูงให้มีคนมาใช้ประโยชน์ในที่ดินของตนขุนนางจึงเร่ิม
สร้างสิ่งต่าง ๆ ที่ให้ผู้เช่าใช้ประโยชน์  เช่น กังหัน หรือเตา ขึ้นมาโดยผู้เช่าสามารถเข้าใช้ประโยชน์
ได้อย่างเท่าเทียมกัน  การสร้างสิ่งต่าง  ๆ ที่ให้ผู้เช่าใช้ประโยชน์ร่วมกันนี้เป็นสิ่งที่ขุนนาง “ผูกขาด” 
ท าแต่เพียงผู้เดียวเพื่อจูงใจและอ านวยความสะดวกบางประการแก่ผู้เช่าโดยผู้เช่าต้องจ่าย
ค่าตอบแทนการใช้ประโยชน์สิ่งของดังกล่าวแก่ขุนนาง 
 ต่อมาในสมัยศตวรรษที่ 11 โครงสร้างของชุมชนเปลี่ยนจากการปกครองดูแลโดยขุนนาง
มาเป็นชุมชนปกครองดูแลกันเอง  ชุมชนรวมตัวกันเป็นเมือง  หรือเป็นเทศบาล  เพื่อปกครองดูแล
กันเอง  รวมทั้งเพื่อดูแลจัดท าประโยชน์ร่วมกันอันได้แก่ก าแพงป้อม  การดูแลรักษาถนนหนทาง
สถานที่ที่ใช้ประโยชน์ร่วมกัน  ตลาด การร่วมมือกันต่อสู้ภัยพิบัติจากธรรมชาติ  รวมทั้งร่วมมือกัน
กระท ากิจการต่าง ๆเพื่อให้ชุมชนของตนมีความอยู่ดีกินดี  เช่น การจัดท าโรงฆ่าสัตว์  สถานพยาบาล
โรคเร้ือน  การจัดเวรยาม  การลาดตระเวน  เพื่อคุ้มครองผู้อยู่อาศัยในชุมชนหรือเทศบาล  ซึ่งการ
กระท าดังกล่าวมีวัตถุประสงค์เพื่อให้เกิดประโยชน์แก่ผู้อาศัยอยู่ร่วมกันนี้  เข้าใจว่าน ามาจากหลัก  
Utilitas publica ซึ่งมีมาแต่สมัยโรมันแล้ว 
 จนกระทั่งในปี ค.ศ.1789 เกิดการปฏิวัติเพื่อลบล้างระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์  มีการ
ปรับปรุงการปกครองประเทศใหม่ เกิด “รัฐ” ที่เป็นนิติบุคคลขึ้นและก็เกิด “งาน” ที่รัฐต้องจัดท าขึ้น
โดยในระยะแรกงานที่รัฐจะต้องท านี้มีหลายประเภทและยังไม่มีค าที่เรียกลงไปอย่างแน่ชัด  แต่ไม่
นานเท่าไหร่  ค าว่า  “บริการสาธารณะ (Service public) ก็ได้เร่ิมปรากฏขึ้น  โดยหมายถึง  งานที่
เกี่ยวข้องกับประโยชน์สาธารณะ  หรือสิ่งที่รัฐจะท าให้แก่ประชาชนเป็นการตอบแทนการเสียภาษี
ของประชาชน  ซึ่งในอดีตแทบจะกล่าวได้ว่าทุกประเทศ  รัฐจะเป็นฝ่ายที่หยิบยื่นความช่วยเ หลือ
ให้แก่บรรดาผู้ที่ได้รับความเดือดร้อน  เป็นการจัดสวัสดิการทางสังคม  โดยที่ไม่ต้องให้ประชาชน
จ่ายเงินสมทบที่เรียกว่า “ Non contributory system” ระยะแรกการให้บริการโดยรัฐจะเป็นเร่ือง
เกี่ยวกับการรักษาความสงบ เรียบร้อยภายในและภายนอกประเทศรวมทั้งการให้ประชาชนอยู่ ดี กิน
ดี มีสุข  แต่ต่อมาเมื่อสังคมขยายใหญ่ขึ้น  และเทคโนโลยีพัฒนาไปไกล  ท าให้ประชาชนมีความ
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ต้องการในหลาย  ๆ สิ่งที่เกี่ยวกับการด ารงชีวิตซึ่งรัฐในบางกรณีไม่มีความพร้อมที่จะตอบสนอง
ความต้องการของประชาชนในส่วนน้ีได้  เช่น การให้บริการโดยรัฐนั้นต้องอาศัยเงินงบประมา ณ
ของรัฐบาลเป็นหลัก บางปีรัฐบาลมีเงินมากก็ให้มาก ถ้ามีเงินงบประมาณน้อยก็ให้น้อย  ความจ าเป็น
ของประชาชนบางคร้ังไม่อาจรอเงินงบประมาณได้  จ าเป็นต้องหาวิธีการอย่างอื่น  ด้วยเหตุนี้เองใน
ประเทศอุตสาหกรรมพยายามหาวิธีการแก้ปัญหาในสังคมของเขาให้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้นด้วย
วิธีการต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นการมอบให้เอกชนท าหรือตั้งหน่วยงานพิเศษขึ้นมา ก็เลยกลายมาเป็นแบบ
ที่มีเงินสมทบที่เรียกว่า  “Contributory System” ที่เรารู้จักโดยทั่วไปว่าเป็นระบบประกันสังคม
นั่นเอง 

 2. วิวัฒนาการของการประกันสังคม 
 หลักการประกันสังคมนั้นได้มีการใช้ปฏิบัติกันมาบ้างแล้วเป็นคร้ังแรกในโลกเมื่อปี ค.ศ.
1833  (อ าพล สิงหโกวินท์ , 2536 , หน้า 2) ในประเทศเยอรมนี  เพียงแต่ยังไม่มีรูปธรรมที่ชัดเจน
เท่านั้น แต่ปรากฏการณ์ที่ชัดเจนก็คือ  ให้ลูกจ้างและนายจ้างจ่ายเงินสมทบเข้ากองทุนเพื่อให้ความ
ช่วยเหลือแก่ลูกจ้างเมื่อได้รับความ เดือดร้อน  หลักการ ดังกล่าวนี้เป็นแนวคิดของบิสมาร์ค
(Bismarck) นายกรัฐมนตรีของประเทศเยอรมนี  ก่อนที่บิสมาร์คจะน าการประกันสังคมมาใช้ใน
ประเทศเยอรมนีเป็นคร้ังแรกนั้น  ได้มีมูลเหตุและปัจจัยที่ส าคัญหลายประการที่เป็นสถานการณ์
ผลักดันให้เกิดระบบประกันสังคมขึ้น ได้แก่ 
  1. หลักจากประเทศเยอรมนีได้ยุติการท าสงครามกับฝร่ังเศส ในสงครามแฟรงโก ปรัส
เซียน ได้รวบรวมรัฐต่าง  ๆ ที่กระจัดกระจายเข้าเป็นอาณาจักร  และเร่ิมมีการปรับปรุงฟื้นฟูประเทศ
เป็นการใหญ่ในระหว่างการพัฒนาประเทศนี ้ประชาชนจึงยังอยู่ในฐานะที่ต้องพึ่งรัฐหรือได้รับความ
ช่วยเหลือจากรัฐ 
  2. เศรษฐกิจของประเทศเยอรมนีในขณะนั้นตกต่ าเป็นอย่างมาก  ดุลการค้าระหว่าง
ประเทศอยู่ในฐานะที่เสียเปรียบ  ประชาชนต้องประสบกับปัญหาความยากจนและเดือดร้อน
โดยทั่วไป ซึ่งสร้างความระส่ าระสายแก่รัฐบาลเป็นอย่างมาก 
  3. จากสภาพความเดือดร้อนของประชาชนซึ่งไม่อยู่ในฐานะที่จะช่วยเหลือตัวเองได้นี้
ก่อให้เกิดการแทรกแซงทางการเมืองจากพรรคโซเซีย ลลิส อันเป็นพรรคฝ่ายค้านได้เข้าไปปลุกปั่น
สร้างสถานการณ์ต่าง  ๆ ในหมู่ประชาชนที่หาเลี้ยงชีพด้วยการใช้แรงงาน  ท าให้ลัทธิดังกล่าวนี้
แพร่หลายออกไปอย่างรวดเร็วจนรัฐบาลไม่สามารถจะสกัดกั้ นไว้ได้  ในระยะเวลา  5 ปี ของความ
ระส่ าระสาย คือระหว่างปี ค.ศ.1872 ถึง ปี ค.ศ.1877 ได้มีประชาชนสมัครเข้าเป็นสมาชิกของพรรค
การเมืองนี้เพิ่มขึ้นจากจ านวน 125,000 คน เป็นจ านวนถึง  500,000 คน หรือเพิ่มขึ้นถึง  3 เท่าตัวและ
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ได้มีการบ่อนท าลายเสถียรภาพของรัฐบาลด้วยวิธีการต่าง ๆ ตลอดจนเร่งเร้าให้รัฐบาลเปลี่ยนแปลง
ภาวะทางสังคมอยู่ตลอดเวลา 
  จากวิกฤติการณ์ดังกล่าว บิสมาร์คจึงได้ตัดสินใจปฏิรูปเศรษฐกิจของประเทศและเร่ิม
น าระบบประกันสังคมเข้ามาใช้ทันที  โดยทยอยออกกฎหมายประกันสังคมต่าง  ๆ เป็นล าดับโดยมี
เหตุผลประกอบดังนี้ 
  การที่รัฐหันมาสนใจสมาชิกของรัฐที่ต้องการความช่วยเหลือในด้านต่าง ๆ มากกว่าแต่
ก่อนน้ี  มิใช่เป็นเพียงหน้าที่ตามมนุษยธรรมและตามลัทธิศาสนาคริสต์  ซึ่งควรจะแผ่สาขาไปใน
องค์กรต่าง  ๆ ของรัฐเท่านั้น  หากแต่ยังเป็นหน้าที่ตามนโยบายในการรักษารัฐ  ซึ่งมีวัตถุประสงค์ที่
จะสร้างทัศนคติในหมู่ประชากรที่ใช้ทรัพย์สินซึ่งจัดได้ว่าเป็นคนหมู่มากที่สุดและได้รับการศึกษา
น้อยที่สุดว่ารัฐมิใช่องค์กรที่จ าเป็นเท่านั้นหากแต่เป็นองค์การที่ท าประโยชน์สุขให้แก่ประชาชน
ด้วย (บุญศรี มีวงษ์อุโฆษ, 2531, หน้า 64) 
  แนวความคิดดังกล่าว ในระยะแรกไม่ได้รับการสนับส นุนมากนัก  กล่าวคือ  ในการ
พิจารณาผ่านร่างพระราชบัญญัติประกันสังคมเกี่ยวกับการประกันการเจ็บป่วยออกมาเป็นกฎหมาย
ฉบับแรกเมื่อ  ปี ค.ศ.1883 และได้จัดให้มีการประกันอุบัติเหตุหรือโรคอันเกิดจากการท างานในปี 
ค.ศ.1884 นั้น รัฐบาลไม่ได้รับเงินช่วยเหลือเป็นค่าใช้จ่ายในการ บริหารงานแต่ประการใด  หรือ
แม้แต่เงินสมทบส่วนที่รัฐบาลจะต้องออกก็ ไม่ได้รับการอนุมัติจากรัฐสภา  ท าให้โครงการ
ประกันสังคมในระยะแรกนี้ต้องหาเงินมาด าเนินการเอง  ฉะนั้นการบังคับการประกันตนตาม
กฎหมาย ฉบับแรกนี้จึงต้องกระท าในวงแคบโดยบังคับเฉพาะลูกจ้างที่ท างานตามโรงงาน
อุตสาหกรรม ตามเหมืองแร่ และตามแหล่งระเบิดหิน ซึ่งมีรายได้ต่ ากว่า  2,000 มาร์ค ขึ้นก่อน (กรม
ประชาสงเคราะห์, 2541, หน้า 22-23) 
 เมื่อรัฐสภาไม่สนับสนุน  รัฐบาลเยอรมนีจึงหาทางออกด้วยการไปขอความร่วมมือจาก
สมาคมอาชีพ  ซึ่งมีอยู่ทั้งหมด  8 ประเภท  ต่างเป็นอิสระไม่ขึ้นแก่ กันให้เข้ามาเป็นผู้จัดการและ
บริหารงานในเร่ืองนี้  โดยรัฐบาลควบคุมดูแล อย่างใกล้ชิด  ด้วยเหตุนี้การประกันสังคมของเยอรมนี
จึงขยายความคุ้มครองให้แก่ประชาชนเพิ่มตามล าดับ จนกระทั่งสามารถให้ความคุ้มครองลูกจ้างใน
ประเภทต่าง  ๆ เพิ่มขึ้นอีกเป็นอันมา  ต่อมาประเทศในกลุ่มสแ กนดิเนเวียและอังกฤษได้น าวิธีการ
ประกันสังคมของเยอรมันไปปรับปรุงใช้กับประเทศตน และได้มีการใช้หลักการประกันสังคมอย่าง
แพร่หลายหลังจากสงครามโลกครั้งที่  1 สิ้นสุดลง  ทั้งในทวีปยุโรป  อเมริกา  ออสเตรเลียและ
นิวซีแลนด์ส าหรับประเทศในแถบเอเซีย  ญ่ีปุ่นเป็นชาติแรกที่ได้เร่ิ มการประกันสังคม  โดยเร่ิมจาก
การประกันอุบัติเหตุและโรคอันเกิดจากการท างานใน พ.ศ.2454 (สถิตย์ ลิ่มพงศ์พันธ์, 2520, หน้า 3) 
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จนกระทั่งในปัจจุบันประเทศ ในแถบเอเชียมีกฎหมายประกันสังคมรวมทั้งหมด 18 ประเทศ  โดย
ประเทศไทยเป็นประเทศที่ 18 
 
 3. แนวคิดของการประกันสังคมในประเทศไทย 
 แนวความคิดที่จะจัดระบบประกันสังคมขึ้นมาใช้ในประเทศไทยนั้น  ได้เร่ิมมีขึ้นในพ.ศ.
2495 สมัยจอมพล  ป. พิบูลสงคราม  เป็นนายกรัฐมนตรี  โดยมีแนวคิดพื้นฐานที่จะแก้ปัญหาความ
เดือดร้อนของประชาชนผู้ยากจนทั้งในเร่ืองปัญหาการขาดรายได้  ปัญหาสภาพความเป็นอยู่ใน
ครอบครัวและการเจ็บป่วยไข้  ซึ่งสภาพของความเดือดร้อนดังกล่าวควรที่รัฐบาลจะได้ยื่นมือเข้ามา
ให้บุคคลในสังคมเหล่านี้มีโอกาสได้รับความช่วยเหลือบรรเทาความเดือดร้อนสามารถช่วยเหลือ
ตนเองได้ อันเป็นการสร้างหลักประกันอย่างหนึ่งในกับบุคคลในสังคม 
 ด้วยหลักประกันและแนวคิดดังก ล่าว  จอมพล  ป.  พิบูลสงคราม  จึงได้แต่งตั้ง
คณะกรรมการขึ้นมาชุดหนึ่งเพื่อพิจารณาหาวิธีการให้ความช่วยเหลือสงเคราะห์ประชาชนในด้าน
สวัสดิการทางสังคม  คณะกรรมการชุดดังกล่าวเรียกว่า  คณะกรรมการสังคมสงเคราะห์  มีจ านวน
ทั้งสิ้น  
 ต่อมาใน  พ.ศ.2515 รัฐบาลได้ออกประกาศคณะปฏิวั ติ ฉบับที่ 103 ลงวันที่  16 มีนาคม 
2515  ให้อ านาจกระทรวงมหาดไทยออกประกาศกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยเร่ืองกองทุนเงิน
ทดแทน  โดยตามประกาศกระทรวงมหาดไทยฉบับดังกล่าว  ได้ก าหนดให้มีกองทุนเงินทดแทน
ขึ้นมา คนและผลการประชุมพิจารณาของคณะกรรมการดังกล่าว นี้ ได้ข้อสรุปว่าควรจะน า ระบบ
ประกันสังคมเข้ามาใช้ในประเทศไทย  ดังนั้น  ใน พ.ศ.2496  คณะกรรมการสังคมสงเคราะห์ได้
แต่งตั้งคณะอนุกรรมการขึ้นมาคณะหนึ่ง ให้ท าหน้าที่ก าหนดหลักการและวิธีการประกันสังคมที่จะ
น ามาใช้บังคับในประเทศไทย 
 คณะอนุกรรมการดังกล่าว  ได้จัดท าข้อสรุปหลักการและวิธีการประกันสั งคมเสนอต่อ
คณะกรรมการสังคมสงเคราะห์  เมื่อเดือนธันวาคม  2496  และคณะกรรมการสังคมสงเคราะห์ได้
น าเสนอต่อรัฐบาล เพื่อให้พิจารณา เมื่อคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบและได้เสนอร่างพระราชบัญญัติ
ประกันสังคมต่อรัฐสภาและรัฐสภาได้มีมติผ่านร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว  และตราเป็น
พระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.2497 เมื่อวันที่  9 กุมภาพันธ์  2497 พร้อมทั้งให้จัดตั้งหน่วยงาน
ขึ้นมาบริหารตามพระราชบัญญัติน้ี ชื่อว่า กรมประกันสังคม สังกัดอยู่ในกระทรวงการคลัง 
 พระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.2497 จะมีผลใช้บังคับอย่างสมบูรณ์ใน  พ.ศ.2499 ซึ่ง
จะต้องมี การตราพระรา ชกฤษฎี กาออกมาประกาศใช้เสียก่อน  แต่นับตั้งแต่พระราชบัญญัติ
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ประกันสังคม พ.ศ.2497 ผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภาออกมาแล้ว  ก็ได้ถูกวิพากษ์วิจารณ์  และการ
คัดค้านจากประชาชนและสื่อมวลชนอย่างกว้างขวางประเด็นการคัดค้าน ได้แก่ ความไม่เข้าใจใน
เร่ืองการประกันสังคมนั่นเอง เพราะเร่ืองการประกันสังคมนั้นถือเป็นเร่ืองใหม่ส าหรับคนไทย  และ
ส่วนใหญ่ไม่มีความเข้าใจและเกิดความไม่มั่นใจว่าเมื่อจ่ายเงินสมทบไปแล้วจะได้รับประโยชน์จริง
หรือไม่ นอกจากนั้นฝ่ายนายจ้างได้ร่วมคัดค้านอย่างหนักมาตั้งแต่ต้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งในเร่ืองการ
จ่ายเงินสมทบ เพราะนายจ้างเห็นว่าเป็นการจ่ายเงินซ้ าซ้อน  เป็นการเพิ่มต้นทุนการผลิตให้สูงขึ้น
รวมทั้งบริษัทประกันต่าง  ๆ ได้พยายามขัดขวางและร่วมคัดค้านอย่างกว้างขวาง  เพื่อไม่ให้มีการน า
พระราชบัญญัติประกันสังคมฉบับนี้มาใช้บังคับ จอมพล ป. พิบูลสงคราม จึงได้มีค าสั่งให้ระ งับการ
ใช้บังคับ  พระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.2497 ไว้ก่อนโดยไม่มีก าหนดว่าจะน ามาใช้บังคับอีก
เมื่อใด  และกรมประกันสังคมก็ถูกยุบไป  เป็นกองทุนความมั่นคงแห่งสังคมแล้วโอนให้ไปอยู่ใน
สังกัดกรมประชาสงเคราะห์แทน 
 ต่อมาใน  พ.ศ.2515 รัฐบาลได้ออกประกาศคณะปฏิวัติ  ฉบับที่  103 ลงวันที่ 16 มีนาคม 
2515  ให้อ านาจกระทรวงมหาดไทยออกประกาศกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยเร่ืองกองทุนเงิน
ทดแทน  โดยตามประกาศกระทรวงมหาดไทยฉบับดังกล่าว  ได้ก าหนดให้มีกองทุนเงินทดแทน
ขึ้นมา เพื่อจ่ายเงินทดแทนแก่ลูกจ้างแทนนายจ้างในกรณีที่ลูกจ้างประสบอันตรายหรือเจ็บป่วยหรื อ
ตายอันเน่ืองมาจากการท างานให้นายจ้าง  ซึ่งโดยหลักการแล้วถือได้ว่าเป็นโครงการสร้างความ
มั่นคงทางสังคมให้เกิดขึ้นก่อนที่จะน าระบบประกันสังคมมาใช้  เช่น ในบางประเทศแถบยุโรป
รวมทั้งในเอเชียด้วย  ซึ่งกองทุนเงินทดแทนนี้จะเรียกเก็บเงินสมทบมาจากฝ่ายนายจ้างที่มีลูกจ้าง
ตั้งแต่ 20 คนขึ้นไปในอัตราร้อยละ  0.2 ถึงร้อยละ 4.5 ตามประเภทกิจการของนายจ้าง  (จิราภรณ์ 
เกสรสุจริต, 2538, หน้า 186-187) 
 กองทุนเงินทดแทนนับว่าเป็นก้ าวแรกของการประกันสังคมในประเทศไทย  ที่ให้
หลักประกันแก่ลูกจ้างกรณีประสบอันตรายหรือเจ็บป่วยด้วยโรคเน่ืองจากการท าง าน ให้ได้รับเงิน
ทดแทนจากส านักงานกองทุนเงินทดแทนกรณีเจ็บป่วย  สูญเสียอวัยวะ  ทุพพลภาพ ให้มีเงินเลี้ยงชีพ
ไประยะหนึ่ง  เมื่อเสียชีวิตจะได้รับค่าท าศพ  และผู้อยู่ในความอุปการะของผู้ตายจะมีรายได้ยังชีพ
เมื่อขาดผู้หาเลี้ยงครอบครัว 
 ในปี พ.ศ.2533 รัฐสภาได้ผ่านความเห็นชอบพระราชบัญญัตปิระกันสังคม พ.ศ.2533 และ
ได้ประกาศ ในราชกิจจานุเบกษา  ให้มีผลบังคับใช้ตั้งแต่วันที่  2 กันยายน  2533  ส านักงาน
ประกันสังคมจึงได้ก่อต้ังขึ้นตั้งแต่วันที่  3 กันยายน  2533  เป็นต้นมา  โดยโอนงานของกรม
ประชาสงเคราะห์ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการประกันสังคม  และง านของส านักงานกองทุนเงิน
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ทดแทน กรมแรงงานมาอยู่ในสังกัด และต่อมาเมื่อวันที่ 23 กันยายน 2536 ส านักงานประกันสังคมก็
ได้โอนมาอยู่ในสังกัดกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม 
 
 
 
 4. ความเป็นมาของประกันสังคม 
 สภาพสังคมในอดีตมักจะประกอบไปด้วยครอบครัวขนาดใหญ่  ที่มีพ่อแม่ ปู่ย่า ตายาย พี่ 
ป้า น้าอา รวมอยู่ในครอบครัวเดียวกัน  หรือที่เรียกว่าครอบครัวขยาย  (Extended family) ประกอบ
อาชีพด้านเกษตรกรรมเป็นหลัก  ประชาชนที่อยู่รวมกันในสังคมต่างมีความสัมพันธ์กันในฐานะ
ญาติมิตรสหาย  ให้ความช่วยเหลือเกื้อกูลกันตามอัตภาพ  ต่อมาเมื่อสภาพสังคมเป ลี่ยนเข้าสู่ยุค
อุตสาหกรรมเกิดการหลั่งไหลของคนชนบทเข้าสู่เมืองมากขึ้น  เป็นเหตุให้เกิดการเปลี่ยนแปลงวิถี
ความเป็นอยู่ของคนในสังคม จากสังคมในชนบทเป็นสังคมเมืองมากยิ่งขึ้น ประชาชนสามารถด ารง
ชีพอยู่ได้โดยเงินรายได้ประจ าจากการท างาน  โครงสร้างของครอบครัวก็เร่ิมเปลี่ ยนแปลงกลายมา
เป็นครอบครัวเดี่ยว  (Nuclear family) ประกอบด้วยคนเพียง 2 Generations คือ พ่อแม่ลูก ซึ่งมีเพียง
หัวหน้าครอบครัวหรือคู่สมรสเท่านั้นที่ต้องรับภาระในการหาเลี้ยงครอบครัว  ขณะเดียวกันก็มีการ
เปลี่ยนแปลงภาวะทางเศรษฐกิจ  ค่าใช้จ่ายต่าง  ๆ สูงขึ้น  โดยเฉพาะอย่ างยิ่งค่าใช้จ่ายทางด้าน
การแพทย์  ซึ่งหากมีเหตุท าให้หัวหน้าครอบครัวไม่สามารถท างานได้  ก็จะขาดรายได้และประสบ
ความเดือดร้อน  เป็นผลต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ  ดังนั้นเพื่อเป็นการ
บรรเทาความเดือดร้อนของครอบครัวในภาวการณ์ที่นอกเหนือความสามารถที่ระดับบุ คคลจะ
ควบคุมได้  เช่น  การประสบอุบัติเหตุ  การเจ็บป่วย  ทุพพลภาพ  หรือการเสียชีวิตของหัวหน้า
ครอบครัว  ซึ่งเป็นเหตุให้ขาดรายได้  รัฐจึงจ าเป็น ต้องเข้ามาช่วยเหลือด้วยการจัดสวัสดิการสังคม
ให้แก่ประชาชนเพื่อให้เกิดความมั่นคงในสังคม  ซึ่งประเทศต่าง  ๆ ในโลกจะมีวิธีการจัดระ บบ
สวัสดิการอยู่ 2 ระบบ คือ 
  1. ระบบ Non contributory system คือ การที่รัฐให้สวัสดิการแก่ประชาชนแบบให้
เปล่าในฐานรัฐสวัสดิการโดยไม่มีการจัดเก็บเงินสมทบ มี 3 รูปแบบ คือ 
   1) สวัสดิการที่ประชาชนหรือผู้ใช้แรงงานได้รับในรูปแบบของการสงเคราะห์เงิน
ที่น ามาจัดให้บริ การนี้จะมาจากเงินงบประมาณของรัฐเป็นหลัก  เช่น งานภายใต้ความรับผิดชอบ
ของกรมประชาสงเคราะห์ โครงการบัตรสุขภาพของกระทรวงสาธารณสุข ฯลฯ 
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   2) สวัสดิการที่นายจ้างจัดให้แก่ลูกจ้างตามกฎหมาย  ซึ่งเป็นมาตรฐานขั้นต่ าที่
ลูกจ้างจ าเป็นต้องได้รับเพื่อให้เกิดสภาพความเป็นอยู่ ที่ดีขึ้น ได้แก่ การจัดให้มีน้ าสะอาดส าหรับดื่ม  
มีห้องน้ าและส้วมที่ถูกสุขลักษณะ  มีปริมาณเพียงพอแก่ลูกจ้าง  จัดให้มีการปฐมพยาบาลหรือการ
รักษาพยาบาลเมื่อลูกจ้างประสบอันตรายหรือเจ็บป่วย จัดให้มีเคร่ืองป้องกันอันตรายส าหรับงานอัน
อาจเป็นอันตรายต่อสุขภาพ ให้มีแพทย์แผนปัจจุบันชั้นหน่ึงตรวจร่างกายลูกจ้างไม่น้อยกว่า  ปีละ 1 
คร้ัง และจัดให้มีทางระบายอากาศ ทางระบายน้ า ทางออกฉุกเฉิน 
   3) สวัสดิการที่นายจ้างจัดให้นอกเหนือจากกฎหมาย  ก าหนดเป็นสวัสดิการที่
นายจ้างให้เองหรือ เป็นข้อตกลงเกี่ยวกับสภาพการจ้างอันเป็นผลมาจากการเจรจาต่ อรอง ได้แก่ ค่า
ครองชีพ เบี้ยขยัน โบนัส เบี้ยเลี้ยง (กองวิชาการและแผนงาน, 2536, หน้า 1) เป็นต้น 
  2. ระบบ  Contributory system คือการให้สวัสดิการแบบจัดเก็บเงินสมทบ  เช่น 
สวัสดิการที่จัดให้ในรูปของการ จัดเก็บภาษีพิเศษจากนายจ้าง ลูกจ้าง หรือรัฐบาล ในภาคเอกชนจะ
เป็นการด าเนินการในรูปแบบธุรกิจประกันภัย  ในภาครัฐบาลจะด าเนินการโดยออกกฎหมาย  
ส าหรับประเทศไทย  ส านักงานประกันสังคมเป็นผู้รับผิดชอบด าเนินการให้ความคุ้มครองเร่ือง
สวัสดิการดังกล่าวในรูปกองทุน 2 กองทุน 
   2.1 กองทุนเงินทดแทน  เป็นกองทุนที่เกิดจากการเก็บเงินสมทบจากนา ยจ้างที่มี
ลูกจ้างตั้งแต ่10 คนไป เพื่อน ามาจ่ายเป็นเงินทดแทนให้แก่ลูกจ้างที่ประสบอันตราย  เป็นผลให้ต้อง
หยุดงาน สูญเสียอวัยวะบางส่วน  ทุพพลภาพหรือตาย  ที่เนื่องมาจากการท างานให้นายจ้าง  อันเป็น
การชดเชยที่ลูกจ้างต้องประสบอันตราย หรือสูญเสียอวัยวะของร่างกาย 
   2.2 กองทุนประกันสังคม  เกิดจากการเก็บเงินสมทบจากนายจ้าง  ลูกจ้าง  และ
รัฐบาล ฝ่ายละเท่า  ๆ กัน และให้ความคุ้มครองแก่ลูกจ้างในสถานประกอบการที่มีลูกจ้างตั้งแต่  10 
คนขึ้นไป ในกรณีต่าง ๆ ซึ่งมิใช่เนื่องจากการท างาน ดังนี ้
    (1) กรณีเจ็บป่วย 
    (2) กรณีคลอดบุตร 
    (3) กรณีทุพพลภาพ 
    (4) กรณีตาย 
    (5) กรณีสงเคราะห์บุตร 
    (6) กรณีชราภาพ 
    (7) กรณีว่างงาน 
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   การให้การประกันทั้ง  7 กรณีข้างต้นนี้  เมื่อรวมกับการประกัน  กรณีประสบ
อันตรายหรือเจ็บป่วยเน่ืองจากการท างาน  (ภายใต้ความคุ้มครองของกองทุนเงินทดแทน ) นับได้ว่า
ประเทศเรามีการประกันครบ 8 กรณีของการประกันสังคม 
   อนึ่งรูปแบบการให้เงินทดแทน  หรือประโยชน์ทดแทนแก่ลูกจ้างผู้ประกันตน  
ภายใต้กองทุนเงินทดแทนและกองทุนประกันสังคม  แบ่งเป็น  2 ลักษณะเช่นเดียวกันคือ  เป็น
สวัสดิการในรูปตัวเงิน (In Cash) และบริการทางการแพทย์ (In kind)  
   โครงการประกันสังคมเป็นการจัดการจัดสวัสดิการรูปแบบซึ่งเป็นที่ยอมรับกัน
ทั่วไปว่า  การประกันสังคมสามารถช่วยเหลือด้านเศรษฐกิจและสังคมได้  อีกทั้งยังเป็นที่พึ่งของ
ประชาชนให้มีปัจจัยพื้นฐานของชีวิตได้เป็นอย่างดี 

 5. หลักการส าคัญของโครงการประกันสังคม 
 หลักการส าคั ญของโครงการประกันสังคม  คือ การให้ประชาชนในแต่ละสังคมหรือแต่
ละประเทศมีส่วนช่วยตนเอง โดยการร่วมกันเสี่ยง  (Sharing of the risk) ด้วยการออกเงินสมทบ
(Contribution) เข้ากองทุนกลางเป็นลักษณะภาษีพิเศษ  (Ear mark tax) คือก าหนดให้สมาชิกจ่ายเงิน
สมทบเป็นการเฉพาะเพื่อประโยชน์ทดแทนที่จะได้รับ  ส่วนใหญ่จะเป็นระบบบังคับ  โดยรัฐบาลจะ
เร่ิมบังคับให้กับภาคอุตสาหกรรมก่อนจึงจะเร่ิมขยายไปสู่ภาคเกษตรกรรมและอื่น  ๆ การเก็บเงิน
สมทบเข้ากองทุนนั้น  เพื่อให้สมาชิกสามารถเบิกเงินมาจับจ่ายใช้สอยในกรณีที่ต้องขาดรายได้  อัน
เน่ืองมาจากการเจ็บป่วย  ทุพพลภาพ  คอลดบุตร  ตาย ชราภาพ  เป็นต้น ซึ่งนอกจากจะมีเงินใช้จ่าย
แล้ว ก็ยังจะได้รับบริการทางการแพทย์  หรือสามารถเบิกค่าบริการทางการแพทย์จากกองทุนได้  
หากไม่มีการน าเงินสมทบไว้กับกองทุนหรือกองทุนรวมจะเป็นภาระหนักหากบุคคลจะต้อง
รับผิดชอบตามล าพังเมื่อเจ็บป่วย  โดยเฉพา ะอย่างยิ่งผู้มีรายได้ไม่มากนัก  เงินกองทุนกลางนี้
โดยทั่วไปเรียกว่า “กองทุนประกันสังคม ” จะสามารถช่วยเหลือสมาชิกได้ทันท่วงที  แม้จะมีความ
จ าเป็นต้องใช้เงินก้อนโต  หรือต้องขาดรายได้ไปเป็นเวลานับ 10 ปี  ดังนั้นโครงการการ
ประกันสังคมจึงเป็นที่ยอมรับกันทั่วไปว่า  เป็นโครงการที่ช่วยเหลือสมาชิกทั้งด้านจิตใจและด้าน
วัตถุ สามารถท าให้ผู้ที่ท างานรับจ้าง มีความมั่นใจในอนาคตตนเองและสามารถที่จะท างานได้อย่าง
เต็มที่เท่ากับเป็นการเพิ่มผลผลิตและเพิ่มรายได้ให้แก่ประเทศชาติโดยส่วนรวมนั่นเอง 
 การประกันสังคม  (Social insurance) คือ การที่ประชาชนผู้มีรายได้แต่ละคนได้มีส่วน
ช่วยตนเองหรือครอบครัว โดยร่วมกันเสี่ยงภัยหรือช่วยเหลือบ าบัดทุกข์ยากเดือดร้อนซึ่ งกันและกัน
ระหว่างผู้มีรายได้ใน สังคม ด้วยการออกเงินสมทบเข้ากองทุนกลางที่เรียกว่ากองทุนประกันสังคม  
โดยมีนายจ้าง ลูกจ้าง  และในบางโครงการมีรัฐบาลร่ วมออกเงินสมทบเข้ากองทุนนี้ด้วย  กองทุนนี้
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จะจ่ายประโยชน์ทดแทนให้แก่ผู้ส่งเงินสมทบเมื่อเกิดเคราะห์กรรมหรือความเดือดร้อน  เช่น  
เจ็บป่วย  คลอดบุตร  ว่างงาน  ชราภาพ  เป็นตน  ทั้งนี้ รัฐเป็นผู้รับผิดชอบด าเนินการ  ดังนั้นการ
ประกันสังคมจึงเป็นสวัสดิการสังคมวิธีการหนึ่งที่ยึดหลักการพึ่งตนเองและช่วยเหลือซึ่งกันและกัน
ของประชาชน โดยมีความมุ่งหมายที่จะเป็นหลักประกันและคุ้มครองความเป็นอยู่ของประชาชนให้
มีต่อกันเป็นการสร้างระบบแรงงานสัมพันธ์ที่ดี  ทั้งนี้เพราะโครงการประกันสังคมสามารถช่วยลด
ข้อพิพาทแรงงานต่าง ๆ เน่ืองจากลูกจ้างมีหลักประกันในการท างานและการด ารงชีวิตที่มั่นคงขึ้น 
 ช่วยรับภาระในการจัดสวัสดิการที่นายจ้างและรัฐบาลจะต้องจัดให้แก่ลูกจ้าง  ความมั่นคง
ในการด ารงชีวิต แม้มีเหตุการณ์ที่ท าให้ต้องขาดแคลนรายได้ก็สามารถด ารงชีวิตอยู่ได้อย่างปกติสุข 
 ฉะนั้นการประกันสังคมจึงมีหลักการดังต่อไปนี ้
  1. การประกันสังคมเป็นวิธีการออกเงินสมทบโดยฝ่ายนายจ้าง  ลูกจ้าง และรัฐบาลเข้า
ไปมีส่วนร่วมในลักษณะช่วยเหลือหรืออุดหนุนโดยใช้เงินของรัฐ 
  2. การเข้ามามีส่วนร่วมในการประกันสังคมนั้น  ถือเป็นลักษณะของการบังคับโดยมี
ข้อยกเว้นน้อยมาก 
  3. เงินสมทบที่จ่ายมานั้น จะจัดต้ังเป็นกองทุนพิเศษ  น าไปช่วยเป็นประโยชน์ทดแทน
ตามที่ได้ก าหนด 
  4. ส่วนเกินของเงินสมทบจะน าไปลงทุนเพื่อให้กองทุนมีทรัพย์สินเพิ่มขึ้น 
  5. สิทธิในการรับประโยชน์ทดแทนเกิดจากการได้จ่ายเงินสมทบที่เป็นไปตามเงื่อนไข 
  6. อัตราการจ่ายเงินสมทบปกติพิจารณาจากรายได้ หรือมิเช่นน้ันก็พิจารณาสถานภาพ
ของบุคคล 
  7. การประกันสังคมประเภทการเจ็บป่วยในงาน  ปกตินายจ้างจะเป็นผู้รับผิดชอบแต่
ฝ่ายเดียว หรือบางกรณีรัฐให้ความช่วยเหลือเงินอุดหนุน 

 6. วัตถุประสงค์ในการจัดตั้งกองทุนประกันสังคม 
 กองทุนประกันสังคมมีวัตถุประสงค์หลักคือ  การช่วยเหลือลูกจ้าง  และบุคคลผู้มีรายได้
ทั่วไปของประเทศ  เป็นระบบที่จัดขึ้นโดยมุ่งหวังจะแก้ไขข้อบกพร่องของการใช้รูปแบบเก่า  ๆ ไม่
ว่าจะเป็นการช่วยเหลือโดยนายจ้าง  โดยสมาชิกของสังคมหรือโดยหน่วยงานของรัฐที่ยังไม่ได้ผล
เป็นที่พอใจเพื่อสร้างความมั่นคงให้เกิดมีขึ้นในสั งคม  และประโยชน์ที่จะได้รับจากการ
ประกันสังคม ได้แก่ 
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  1. ช่วยส่งเสริมให้นายจ้างและลูกจ้างในสถานประกอบการต่าง  ๆ มีความสัมพันธ์อัน
ดีต่อกันเป็นการสร้างระบบแรงงานสัมพันธ์ที่ดี  ทั้งนี้เพราะโครงการประกันสังคมสามารถช่วยลด
ข้อพิพาทแรงงานต่าง ๆ เน่ืองจากลูกจ้างมีหลักประกันในการท างานและการด ารงชีวิตที่มั่นคงขึ้น 
  2. ช่วยรับภาระในการจัดสวัสดิการที่นายจ้างและรัฐบาลจะต้องจัดให้แก่ลูกจ้าง 
  3. ช่วยแก้ปัญหาความยากจนอันเนื่องมาจากการว่างงาน  อุบัติเหตุต่าง  ๆ และชราภาพ 
นอกจากนั้นยังช่วยให้ผู้มีฐานะยากจนสามารถลืมตาอ้าปากได้โดย ไม่ต้องเป็นภาระแก่ญาติพี่น้อง
ต่อไป หรือไม่ต้องรอรับความเกื้อหนุนจากญาติพี่น้องอีก  เมื่อตนต้องประสบปัญหาหรือเกิดเหตุ
วิบัต ิ
  4. ช่วยให้ประเทศชาติ  มีการกระจายรายได้ที่เป็นธรรมขึ้น  เน่ืองจากผู้มีรายได้มาก
จะต้องจ่ายประกันสังคมสูงกว่าผู้มีรายได้น้อย 
  5. ช่วยก่ อให้เกิดความมั่นคงทางเศรษฐกิจให้แก่ประเทศ  เน่ืองจากโครงการ
ประกันสังคม  เป็นแหล่งระดมทุนภาคเอกชนซึ่งมักพบว่ายามเศรษฐกิจเจริญรุ่งเรือง  ทั้งฝ่ายลูกจ้าง  
นายจ้างมีความสามารถในการออกเงินสมทบ  ท าให้รัฐบาลมีเงินสะสมเพื่อน าไปใช้จ่ายในยาม
เศรษฐกิจตกต่ า หรือเกิดภาวะฝืดเคืองท าให้เกิดเงินทุนหมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจซึ่งช่วยลดภาวะ
เศรษฐกิจที่ตกต่ าได้ 
  6. ช่วยลดปัญหาอาชญากรรม  ทั้งนี้เพราะประชาชนมีหลักประกันความมั่นคงในการ
ด ารงชีวิตโดยมิต้อง  ฉกชิง วิ่งราว ปล้นฆ่า เพื่อหารายได้มายังชีพนอกจากนั้นยังช่วยลดปัญหาทาง
สังคม ในภาวะที่มีการเพิ่มขึ้นของประชาชนอย่างรวดเร็ว 
  7. ช่วยพัฒนาทรัพยากรมนุษย์  กล่าวคือ  ท าให้เด็ก  ๆ ซึ่งเป็นทรัพยากรมนุษย์ที่มีค่ามี
โอกาสรับการศึกษาที่ต่อเน่ือง โดยไม่ขาดตอนอันเนื่องมาจากปัญหาเศรษฐกิจในครอบครัว 
  8. ช่วย เสริมสร้างความมั่นคงทางการเมืองให้แก่รัฐบาล  นอกจากนั้ น อาจช่วยลด
ปัญหาการคอร์รั ปชั่น  และก่อให้เกิดการสะสมทรัพย์สินและทุนไว้ให้ลูกหลาน  (มงคล เทียน
ประเทืองชัย, ม.ป.ป., หน้า 34) 
 เงินสมทบกองทุนประกันสังคม  ตามมาตรา  46 แห่งพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ.
2533 คือ เงินที่ฝ่ายรัฐบาล ฝ่ายนายจ้าง  และฝ่ายผู้ประกันตน  ออกสมทบกันเพื่อรวมเข้าเป็นกองทุน  
โดยฝ่ายละเท่ากัน  ซึ่งเงินสมทบนี้ถือว่าเป็นองค์ประกอบอันส าคัญยิ่ง  ของกองทุนประกันสังคม  
ทั้งนี้เพื่อน าไปใช้จ่ายประโยชน์ทดแทนในกรณีต่าง  ๆ ตามมาตรา 54 แห่งพระราชบัญญัติฉบับ
ดังกล่าวมานี้ คือ 
  1. ประโยชน์ทดแทนในกรณีประสบอันตรายหรือเจ็บป่วย 



53 

 

  2. ประโยชน์ทดแทนในกรณีคลอดบุตร 
  3. ประโยชน์ทดแทนในกรณีทุพพลภาพ 
  4. ประโยชน์ทดแทนในกรณีตาย 
  5. ประโยชน์ทดแทนในกรณีสงเคราะห์บุตร 
  6. ประโยชน์ทดแทนในกรณีชราภาพ 
  7. ประโยชน์ทดแทนในกรณีว่างงาน 
 กฎหมายประกันสังคมได้ก าหนดถึงสิทธิและหน้าที่ของผู้ที่ จะต้องยื่นแบบผู้ประกันตน
เข้าเป็นสมาชิกประกันสังคม  ตามมาตรา34 ให้นายจ้างซึ่งมีลูกจ้างที่เป็นผู้ประกันตนตาม มาตรา33
คือลูกจ้างซึ่งมีอายุไม่ต่ ากว่าสิบห้าปีบริบูรณ์และไม่เกินหกสิบปีบริบูรณ์เป็นผู้ประกันตนลูกจ้างซึ่ง
เป็นผู้ประกันตนอยู่แล้วตามวรรคหนึ่งเมื่อมีอายุค รบหกสิบปีบริบูรณ์และยังเป็นลูกจ้างของนายจ้าง
อยู่ภายใต้บังคับแห่งพระราชบัญญัติน้ีให้ถือว่าลูกจ้างนั้นเป็นผู้ประกันตนต่อไป ยื่นแบบรายการ
แสดงรายชื่อผู้ประกันตนอัตราค่าจ้างและข้อความอื่นตามแบบที่เลขาธิการก าหนดต่อส านักงาน
ภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ลูกจ้างนั้นเป็นผู้ประกันตนและ ให้นายจ้างแจ้งเปลี่ยนแปลงข้อเท็จจริง 
ตาม มาตรา 44 ในกรณีที่ข้อเท็จจริงเกี่ยวกับข้อความในแบบรายการที่ได้ยื่นไว้ต่อส านักงาน
เปลี่ยนแปลงไปให้นายจ้างแจ้งเป็นหนังสือต่อส านักงานตามระเบียบที่เลขาธิการก าหนดเพื่อขอ
เปลี่ยนแปลงหรือแก้ไขเพิ่มเติมรายการภายในวันที่สิบห้าของเดือนถัดจากเดือนที่มีการเปลี่ยนแปลง
ดังกล่าว 
 ประเด็นที่น่าสนใจก็คือ แม้ก าหนดถึงสิทธิและหน้าที่ของผู้ที่จะต้องยื่นแบบผู้ประกันตน
เข้าเป็นสมาชิกประกันสังคม  โดยให้นายจ้างซึ่งมีลูกจ้างที่เป็นผู้ประกันตนเมื่อตนเองมีลูกจ้างซึ่งมี
อายุไม่ต่ ากว่าสิบ ห้าปีบริบูรณ์และไม่เกินหกสิบปีบริบูรณ์เป็นผู้ประกันตนลูกจ้างซึ่งเป็น
ผู้ประกันตนอยู่แล้วตามวรรคหนึ่งเมื่อมีอายุครบหกสิบปีบริบูรณ์และยังเป็นลูกจ้างของนายจ้างอยู่
ภายใต้บังคับแห่งพระราชบัญญัติน้ีให้ถือว่าลูกจ้างนั้นเป็นผู้ประกันตนต่อไปยื่นแบบรายการแสดง
รายชื่อผู้ ประกันตนอัตราค่าจ้างและข้อความอื่นตามแบบที่เลขาธิการก าหนดต่อส านักงานภายใน
สามสิบวันนับแต่วันที่ลูกจ้างนั้นเป็นผู้ประกันตนและ ให้นายจ้างแจ้งเปลี่ยนแปลงข้อเท็จจริง ใน
กรณีที่ข้อเท็จจริงเกี่ยวกับข้อความในแบบรายการที่ได้ยื่นไว้ต่อส านักงานเปลี่ยนแปลงไปให้
นายจ้างแจ้งเป็นหนังสือต่อส านักงานตามระเบียบที่เลขาธิการก าหนดเพื่อขอเปลี่ยนแปลงหรือแก้ไข
เพิ่มเติมรายการภายในวันที่สิบห้าของเดือนถัดจากเดือนที่มีการเปลี่ยนแปลงดังกล่าว 
 การประกันสังคมถึงแม้จะไม่มีส่วนเกี่ยวข้องกับเศรษฐกิจโดยตรงก็ตาม  แต่ตามหลักการ
ประกันสังคมที่มีวั ตถุประสงค์ให้ประชาชนแต่ละคนออมทรัพย์  เพื่ออนาคตของตนเองนั้น  ย่อมท า
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ให้กองทุนประกันสังคมมีเงินสะสมเพิ่มมากขึ้นเท่าใด กองทุนประกันสังคมก็จะยิ่งมีเสถียรภาพเพิ่ม
มากขึ้นเท่านั้น  โดยจะมีเงินสะสมทั้งที่เป็นเงินส ารองจ่ายในระยะยาวเกี่ยวกับบ านาญชราภาพ  เงิน
สงเคราะห์บุตร เงินทดแทนการทุพพลภาพ  หรือเป็นเงินจ่ายเป็นก้อนในคราวเดียว  เช่น ประโยชน์
ทดแทนเกี่ยวกับการคลอดบุตร  หรือประโยชน์ทดแทนเกี่ยวกับการตาย  หรือเป็นเงินที่ต้องจ่าย
ให้กับโรงพยาบาลต่าง ๆ ที่อยู่ในเครือข่ายประกันสังคมตามจ านวนผู้ประกันตนที่เลือกโรงพยาบาล
นั้น ในอัตราเหมาจ่ายต่อคนจ านวน 1,300 บาท 
 เงินสมทบกองทุนประกันสังคม  ตามพระราชบัญญัติประกันสังคม  (ฉบับที่ 2 พ.ศ.2537) 
ได้ก าหนดแหล่งที่มาของกองทุนไว้ในมาตรา 22 ซึ่งระบุที่มาจาก 9 แหล่ง ด้วยกัน คือ 
  1. เงินสมทบจากรัฐบาล  นายจ้างและผู้ประกันตน  ซึ่งแต่ละฝ่ายออกเท่า  ๆ กันแต่
ส าหรับกรณีบุคคลภายนอกใช้สิทธิ์เข้าร่วมโครงการ รัฐบาลออกหนึ่งเท่า  และผู้ประกันตนออก 2 
เท่า (มาตรา 40 และมาตรา 46) 
  2. เงินเพิ่ม  ซึ่งเกิดจากการที่นายจ้างไม่น าส่งเงินสมทบในส่วนของตนหรือของ
ผู้ประกันตน  หรือส่งไม่ครบก าหนดเวลา  และต้องจ่ายเพิ่มในอัตรา  ร้อยละ 2 ต่อเดือนของจ านวน
เงินสมทบที่ค้างส่งหรือส่วนที่ยังขาดอยู่ (มาตรา 39 มาตรา 49 และมาตรา 53) 
  3. ผลประโยชน์ของกองทุน  โดยการน าเงินกองทุนจัดหาผลประโยชน์ตามระเบียบที่
คณะกรรมการก าหนดโดยกระทรวงการคลังเห็นชอบ (มาตรา 26) 
  4. เงินค่าธรรมเนียม  กรณีขอรับใบแทนหนังสือส าคัญก ารขึ้นทะเบียนหรือบัตร
ประกันสังคม (มาตรา 45) 
  5. เงินที่ได้รับจากการบริจาคหรือเงินอุดหนุน 
  6. เงินที่ตกเป็นของกองทุนตามมาตรา 47 มาตรา 47 ทวิ มาตรา 50 มาตรา 53 และมาตรา 
56 เช่นเงินที่ได้จากการยึด  อายัด และขายทอดตลาดทรัพย์สินของนายจ้าง  ซึ่งไม่น าส่งเงินสมทบ
หรือเงินเพิ่ม 
  7. เงินอุดหนุน  หรือเงินทดรองราชการที่รัฐบาลจ่ายในกรณีเงินกองทุน  ไม่พอจ่าย
ส าหรับประโยชน์ทดแทน หรือค่าใช้จ่ายด้านบริหาร (มาตรา 24 วรรคสาม) 
  8. เงินค่าปรับ อันเกิดจากท าโทษต่อผู้ฝ่าฝืนตาม พระราชบัญญัติน้ี (มาตรา 102) 
  9. รายได้อื่น ๆ 
 จะเห็นว่าแหล่งที่มาของเงินทุนตาม  พระราชบัญญัติประกันสังคมฉบับดังกล่าวนี้มาจาก
หลายแหล่งซึ่งอาจจ าแนกเป็นลักษณะตามแหล่งที่มาได้ ดังนี ้
  ก. การจ่ายเงินสมทบจากผู้เกี่ยวข้องโดยตรง เช่น กรณีนายจ้าง 
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  ข. การจ่ายสมทบโดยผู้ประกันตน คือ ลูกจ้าง หรือบุคคลอ่ืน 
  ค. จากภาษีของรัฐ ซึ่งก็คือการจ่ายเงินสมทบจากรัฐบาลและเงินอุดหนุนจากรัฐบาล 
  ง. ดอกผลของเงินทุนในรูปดอกเบี้ย เงินปันผล เป็นต้น 
  จ. รายได้จากแหล่งอื่น  ๆ เช่นค่าธรรมเนียม  ค่าปรับ เงินเพิ่มเงินบริจาค  เงินที่ได้จาก
การขายทอดตลาดทรัพย์สินนายจ้าง เป็นต้น 
 จากแหล่งที่มาของกองทุนดังกล่าวจะเห็นได้ว่า แหล่งเงินสมทบจากรัฐบาล  นายจ้าง และ
ผู้ประกันตน  ซึ่งแต่ละฝ่ายออกเท่า  ๆ กันนั้น เงินสมทบเป็นแหล่งเงินกองทุนประกันสังคมที่ใหญ่
ที่สุด  และลูกจ้างจะได้รับสิทธิประโยชน์ทดแทนต่อเมื่อขึ้นทะเบียนเป็นผู้ประกันตน  ซึ่งตาม
กฎหมายได้ให้ความหมายของค าว่ า ผู้ประกันตน ว่าหมายถึง  ผู้ซึ่งจ่ายเงินสมทบอันก่อให้เกิดสิทธิ
ได้รับประโยชน์ทดแทนตามพระราชบัญญัตินี ้
 จากข้อความดังกล่าวจะเห็นได้ว่าแม้นายจ้างจะบกพร่องต่อหน้าที่ในการ หาประโยชน์
โดยมิชอบของลูกจ้างแฝง ลูกจ้างเทียม  และ ผู้เกี่ยวข้อง ที่เจตนาหาประโยชน์จากกองทุน
ประกันสังคม แต่โดยนัยของกฎหมายให้สิทธิที่ผู้ประกันตนพึงได้รับคงมีอยู่เสมือนหนึ่งว่า
ผู้ประกันตนอ่ืนแล้ว เช่นน้ีส านักงานประกันสังคม  ต้องจ่ายประโยชน์ทดแทนกรณีต่าง  ๆ ให้กับผู้
ไม่ใช่ผู้ประกันตนตามกฎหมาย 
 หากพิจารณาถึงสภาพบังคับถึงกรณีต่าง ๆ และจากบทก าหนดโทษ ในลกัษณะ 6 มาตรา 97 
ถึงมาตรา  102  แห่งพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ.2533  จะพบว่าไม่มีมาตราใดก าหนดถึง
ความผิดของการ หาประโยชน์โดยมิชอบของลูกจ้างแฝง ลูกจ้างเทียม  และผู้เกี่ยวข้อง ที่เจตนาหา
ประโยชน์จากกองทุนประกันสังคม เป็นที่น่าพิจารณาว่าการหาประโยชน์โดยมิชอบของลูกจ้ างแฝง 
ลูกจ้างเทียม และผู้เกี่ยวข้อง ที่เจตนาหาประโยชน์จากกองทุนประกันสังคม  อาจเป็นเหตุให้กองทุน
ประกันสังคมขาดดุล  และขาดเสถียรภาพได้  เพราะ มีผู้ที่เจตนาหาประโยชน์จากกองทุน
ประกันสังคม ซึ่งตนเองไม่สิทธิ์ที่จะเป็นสมาชิก กองทุนและเป็นผู้รับประโยชน์อย่างมหาศาลจาก
เงินกองทุนที่มาจากการน าส่งเงินสมทบทั้งจากนายจ้างและลูกจ้าง  ที่จะมาหมุนเวียนใช้จ่ายเป็นค่า
ประโยชน์ทดแทนต่าง  ๆ และหากมีนายจ้าง  ลูกจ้างแฝง ลูกจ้างเทียม  และผู้เกี่ยวข้อง  กระท าเช่นน้ี
เป็นจ านวนมากแล้ว  อาจมีผลเสียต่อผู้ประกันตนส่วนใหญ่  โดยรวมของประเทศในระยะยาวได้ ซึ่ง
สามารถพิจารณาได้จากข้อมูล ดังนี้ 
 จากการสถิติจ านวนผู้ประกันตนจากตารางที่ 1 หากมีลูกจ้างแฝง ลูกจ้างเทียมเข้ามาอยู่ใน
ระบบประกันสังคมร้อยละ 1 ของจ านวนผู้ประกันตนทั้งหมด ประมาณ 9,000,000 คน คาดว่าจะมีผู้
แสวงหาประโยชน์จ านวนประมาณ 90,000 คน จากอัตราการใช้บรกิารทางการแพทย์ จากตารางที่  3 
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หากมีผู้แสวงหาประโยชน์ใช้บริการร้อยละ 10 กองทุนต้องเสียหายประมาณ  24,869.17 บาทต่อปี  
และเทียบกับตารางที่ 4 เป็นการแสดงให้เห็นว่าการใช้บริการส่วนมากเป็นการใช้บริการใน
ภาคเอกชน อาจเป็นเหตุให้กองทุนประกันสังคมขาดดุล และขาดเสถียรภาพได้ เพราะมีผู้ที่เจตนาหา
ประโยชน์จากกองทุนประกันสังคม ซึ่งตนเองไม่สิทธิ์ที่จะเป็นสมาชิกกองทุนและเป็นผู้รับ
ประโยชน์อย่างมหาศาลจากเงินกองทุนที่มาจากการน าส่งเงินสมทบทั้งจากนายจ้างและลูกจ้าง  


