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บทท่ี 1 

บทนํา 

 

ความเปนมาและความสําคญัของปญหา 

กอนถึงจุดเร่ิมตนของการขับเคล่ือนนโยบายหลักประกันสุขภาพถวนหนา  รัฐบาลไดมี
การดําเนินการการสรางหลักประกันสุขภาพใหประชาชนไทย โดยกําหนดเปนนโยบายการสราง
หลักประกันสุขภาพ ใหแกประชาชนชาวไทย ต้ังแต ป พ.ศ. 2526  ซ่ึงนโยบายดังกลาวไดมีการพัฒนามา
อยางเปนรูปธรรมในชวงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี 7 (พ.ศ. 2535-2539) และ
ตอเนื่องมาจนถึงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับท่ี 8 (พ.ศ. 2540-2544) ซ่ึงเม่ือส้ินแผนฯ 
ฉบับท่ี 8 พบวา ยังมีประชาชนอีกประมาณรอยละ 30 ของประเทศท่ียังไมมีหลักประกันสุขภาพใดๆ    
เม่ือยามเจ็บปวย ในชวงป พ.ศ. 2544 รัฐบาลไดประกาศนโยบายหลักประกันสุขภาพถวนหนา                 
แกประชาชนไทย  เพื่อแกปญหาการเขาถึงบริการสาธารณสุขในกลุมผูดอยโอกาส การไดรับบริการทาง
การแพทยท่ีไมเทาเทียมกันในประชากรแตละกลุม และการเพิ่มข้ึนของคาใชจายโดยรวมของประเทศท่ี
สวนใหญเกิดจากความไมมีเอกภาพในการบริหารจัดการทรัพยากรสาธารณสุข ทําใหเกิดการปฏิรูป
ระบบบริการสาธารณสุขท้ังระบบตามมา (สํานักงานหลักประกันสุขภาพแหงชาติ, 2550ข  หนา 1) 
หลักประกันสุขภาพถวนหนา เปนปรากฏการณท่ีอาจถือวาเปนพัฒนาการกาวสําคัญของระบบสุขภาพ
ของไทย ในระยะ 5 ปท่ีผานมา เปนเคร่ืองมือสําคัญของการปฏิรูประบบสุขภาพ ทําใหเกิดการ
เปล่ียนแปลง ท้ังดานสิทธิของประชาชนดานการรักษาพยาบาล การจัดสรรทรัพยากรสาธารณสุข การ
บริหารจัดการทางการเงินการคลัง ตลอดจนรูปแบบของการบริการในระดับปฐมภูมิและการสงตอผูปวย 
(จิรุตม ศรีรัตนบัลล, 2548 หนา 1) 

ตามพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแหงชาติ  พ .ศ .2545 ไดกําหนดบทบาทให
ประชาชนและองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีสวนรวมในระบบหลักประกันสุขภาพถวนหนา         
ในหลายรูปแบบ  ท้ังในสวนของการเปนผู มีสิทธิในการเขารับบริการ  การบริหารจัดการ                
การตรวจสอบ และรับรองคุณภาพบริการ ท่ีผานมาการดําเนินงานหลักประกันสุขภาพถวนหนาได
สนับสนุนการมีสวนรวมในหลายรูปแบบดวยกิจกรรมท่ีหลากหลาย เพื่อใหประชาชนไดรับทราบ
สิทธิ ไดรวมกระบวนการเรียนรู เพื่อใหมีความพรอมในการเขาไปมีสวนรวมในระบบหลักประกัน
สุขภาพมากข้ึนในอนาคต โดยเฉพาะใน มาตรา  13 (3) มาตรา 18 (8)  มาตรา  47 และมาตรา 48 (4) 
กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเขามามีสวนรวมในการสนับสนุนและกําหนดหลักเกณฑ      
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ใหองคกรชุมชน  องคกรเอกชน  และภาคเอกชนท่ีไมมีวัตถุประสงคในการดําเนินงานเพื่อแสวงหา     
ผลกําไรดําเนินงานและบริหารจัดการเงินทุนในระดับทองถ่ินหรือพื้นท่ีได ตามความพรอม      ความ
เหมาะสมและความตองการ โดยสงเสริมกระบวนการมีสวนรวมเพื่อสรางหลักประกันสุขภาพใหแก
บุคคลในพื้นท่ี  มุงเนนการดําเนินงานดานการสงเสริมสุขภาพ ปองกันโรค และฟนฟูสมรรถภาพ  
ตามชุดสิทธิประโยชน (สํานักงานหลักประกันสุขภาพแหงชาติ, 2545 หนา 6 - 18) 

ความจําเปนตองมีการดําเนินงานระบบหลักประกันสุขภาพในระดับพื้นท่ี เนื่องจาก
การดําเนินงานสรางเสริมสุขภาพ การปองกันโรค และฟนฟูสมรรถภาพเปนแนวทางหลักท่ีมี
ความสําคัญในการแกไขปญหาสาธารณสุข ซ่ึงไดมีการดําเนินการและมีพัฒนาการมาอยางยาวนาน 
ขณะท่ีการเปล่ียนแปลงระบบบริการสาธารณสุขภายใตโครงการหลักประกันสุขภาพถวนหนา ทําใหเกิด
การเปล่ียนแปลงในการดําเนินงานดานการสงเสริมสุขภาพ การปองกันโรค  และการฟนฟูสมรรถภาพ
ตามชุดสิทธิประโยชนดวย ท้ังในเร่ืองของการจัดสรรงบประมาณ การกระจายบุคลากร การบริหาร
จัดการ การประเมินผลงาน รวมทั้งคุณภาพของกิจกรรมสงเสริมสุขภาพ การปองกันโรค และฟนฟู
สมรรถภาพตามชุดสิทธิประโยชน ในโครงการหลักประกันสุขภาพถวนหนา แมวาการดําเนินงาน
ระบบหลักประกันสุขภาพถวนหนาท่ีผานมา จะมีประชาชนเขามามีสวนรวม  แตการดําเนินงานยัง
ไมบรรลุผลสําเร็จเทาท่ีควร เนื่องจากมีปญหาอุปสรรคตางๆ ไดแก การไดรับจัดสรรงบประมาณท่ี
ไมเพียงพอ ขาดความเปนธรรมในการจัดสรรทรัพยากร ขาดแคลนกําลังคนในการดําเนินงาน
สงเสริมสุขภาพและปองกันโรค ประกอบกับการดําเนินงานระบบประกันสุขภาพระดับทองถ่ิน 
มุงเนนงานสงเสริมสุขภาพ ปองกันโรค และฟนฟูสมรรถภาพตามชุดสิทธิประโยชนเปนการถาย
โอนภารกิจการดําเนินงานใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเขามามีสวนรวม เม่ือพิจารณาจะเห็นไดวา
ปญหาท่ีตามมา คือ มีการดําเนินงานในองคกรปกครองสวนทองถ่ินหลายระดับ องคการบริหาร 
สวนตําบลจะรวมกันดําเนินงานในลักษณะไหน และผลที่ตามมาจะเปนอยางไร เปนตน 

นโยบายและเปาหมายการดําเนินงานระบบหลักประกันสุขภาพในระดับทองถ่ิน ซ่ึงให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูดําเนินงานและบริหารจัดการระบบหลักประกันสุขภาพใหกับ
ประชาชนในทองท่ีรับผิดชอบ เพื่อดูแลสุขภาพ และแกไขปญหาดานสุขภาพของประชาชน โดยให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินไดรับคาใชจายในการดําเนินงานจากสํานักงานหลักประกันสุขภาพ
แหงชาติ  โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินตองสนับสนุนงบประมาณคาใชจ ายบางสวน                
ท้ังนี้สํานักงานหลักประกันสุขภาพแหงชาติไดมีการกําหนดนโยบายและแผนการดําเนินงานระบบ
หลักประกันสุขภาพในระดับทองถ่ิน โดยมีการกําหนดกลุมเปาหมายในการดําเนินงานรวมกัน
ระหวางสํานักงานหลักประกันสุขภาพแหงชาติ และสมาคมองคการบริหารสวนตําบลแหงประเทศ
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ไทยไว ดังนี้ คือ ปท่ีหนึ่ง (พ.ศ.2549) องคการบริหารสวนตําบลหรือเทศบาลนํารอง จํานวน 800 แหง      
ท่ัวประเทศ (อําเภอละ 1 แหง) ปท่ีสอง (พ.ศ.2550) องคการบริหารสวนตําบลหรือเทศบาลท่ีมี         
ความพรอม  และปที่สาม  (พ .ศ .2551)  องคการบริหารสวนตําบลหรือเทศบาลทุกแห ง             
(สํานักงานหลักประกันสุขภาพแหงชาติ, 2550ก หนา 11) 

จังหวัดชัยนาท มีองคกรท่ีเกี่ยวของกับการถายโอนภารกิจงานระบบหลักประกัน
สุขภาพในระดับทองถ่ิน ประกอบดวย องคการบริหารสวนตําบล จํานวน 51 แหง และเทศบาล 9 
แหง โดยมีศูนยสุขภาพชุมชนหรือสถานีอนามัยในพ้ืนท่ีจัดต้ังขององคการบริหารสวนตําบลและ
เทศบาล รวมท้ังส้ิน 72 แหง (สํานักงานสาธารณสุขจังหวัดชัยนาท, 2550 หนา 9 - 11)  ท้ังนี้     
จังหวัดชัยนาท   ไดเร่ิมดําเนินงานระบบหลักประกันสุขภาพในระดับพื้นท่ี ท่ีมุงเนนการดําเนินงาน
ดานการสงเสริมสุขภาพ การปองกันโรค และการฟนฟูสมรรถภาพตามชุดสิทธิประโยชน ในเดือน
ตุลาคม 2549 (ปงบประมาณ 2550) โดยเร่ิมดําเนินการในองคการบริหารสวนตําบล จํานวน 8 แหง 
ใน 6 อําเภอ 2 กิ่งอําเภอ  ซ่ึงมีศูนยสุขภาพชุมชนหรือสถานีอนามัยในพื้นท่ีดําเนินงานเขารวม
โครงการฯ รวม 15 แหง ยังคงเหลือท่ีจะตองดําเนินการ ในชวงปงบประมาณ 2551 ใหครอบคลุมทุก
องคการบริหารสวนตําบลและเทศบาลอีก จํานวน 52 แหง โดยมีศูนยสุขภาพชุมชนหรือสถานี
อนามัยในพ้ืนท่ีดังกลาว จํานวน 57 แหง ซ่ึงในการดําเนินงานดังกลาว จําเปนตองมีการเตรียมความ
พรอมในการดําเนินงานใหกับบุคลากรขององคการบริหารสวนตําบลและเทศบาล และ บุคลากร
สาธารณสุขท่ีปฏิบัติงานในระดับพื้นท่ี เพื่อรองรับการดําเนินงานดังกลาว 

การดําเนินงานระบบหลักประกันสุขภาพในระดับทองถ่ิน เปนองคประกอบท่ีสําคัญ
อันหนึ่งของการดําเนินงานตามนโยบายสรางหลักประกันสุขภาพถวนหนา เพื่อประชาชนคนไทย
ทุกคนมีโอกาสท่ีจะมีสุขภาพดี โดยใหองคการบริหารสวนตําบล/เทศบาลเขามามีสวนรวม
ดําเนินการ มีความสอดคลองกับแผนพัฒนาสุขภาพแหงชาติ ในชวงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติ ฉบับท่ี 10 พ.ศ. 2550 – 2554 ท่ีไดกําหนดหลักการและทิศทางรองรับ  การปฏิรูประบบ
สุขภาพแหงชาติ เนนการกระจายอํานาจสูองคกรปกครองสวนทองถ่ินไวอยางสอดคลองกัน  ดังนั้น
การศึกษาเพื่อแสวงหาขอมูลพื้นฐานของบุคลากรท่ีเกี่ยวของกับการปฏิบัติงานระบบหลักประกัน
สุขภาพในระดับทองถ่ิน ท่ีมุงเนนการสงเสริมสุขภาพ การปองกันโรค และการฟนฟูสมรรถภาพตาม
ชุดสิทธิประโยชนจึงเปนเร่ืองสําคัญ  ประกอบกับผูศึกษาในฐานะท่ีเปนผูปฏิบัติงานในระดับจังหวัด
และรับผิดชอบงานโครงการหลักประกันสุขภาพถวนหนา  จึงสนใจศึกษาถึงความคิดเห็นของ
บุคลากรผูรับผิดชอบตอการถายโอนภารกิจงานระบบหลักประกันสุขภาพในระดับทองถ่ินสูองคการ
บริหารสวนตําบล จังหวัดชัยนาท ซ่ึงผลของการศึกษานี้ จะเปนขอมูลพื้นฐานท่ีสําคัญในการ
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ประกอบการพิจารณาวางแผน กําหนดนโยบาย และแนวทางการถายโอนภารกิจการดําเนินงาน
ระบบหลักประกันสุขภาพในระดับทองถ่ินสูองคการบริหารสวนตําบลและเทศบาล และ เปน
แนวทางในการพัฒนาศักยภาพของหนวยงานท่ีเกี่ยวของในการเตรียมความพรอมใหสามารถ
ดําเนินงานระบบหลักประกันสุขภาพในระดับทองถ่ินใหครอบคลุมทุกองคการบริหารสวนตําบล
และเทศบาลไดอยางมีประสิทธิภาพ 

 
วัตถุประสงคของการศึกษา 

1. เพื่อศึกษาบริบทการถายโอนภารกิจงานระบบหลักประกันสุขภาพในระดับทองถ่ิน 
2. เพื่อศึกษาความคิดเห็นของคณะกรรมการบริหารระบบหลักประกันสุขภาพ 

เกี่ยวกับการถายโอนภารกิจงานระบบหลักประกันสุขภาพในระดับทองถ่ิน มุงเนนการสงเสริม
สุขภาพ การปองกันโรค และการฟนฟูสมรรถภาพตามชุดสิทธิประโยชน 

3. เพื่อศึกษาความคิดเห็นของบุคลาการสาธารณสุขเกี่ยวกับการถายโอนภารกิจระบบ
หลักประกันสุขภาพในระดับทองถ่ิน มุงเนนการสงเสริมสุขภาพ การปองกันโรค และการฟนฟู
สมรรถภาพตามชุดสิทธิประโยชน 

 
คําถามการศึกษา 

1. บริบทการถายโอนภารกิจงานระบบหลักประกันสุขภาพในระดับทองถ่ินสูองคการ
บริหารสวนตําบล จังหวัดชัยนาท เปนอยางไร 

2. คณะกรรมการบริหารระบบหลักประกันสุขภาพมีความคิดเห็นเกี่ยวกับการถายโอน 
ภารกิจงานระบบหลักประกันสุขภาพในระดับทองถ่ิน มุงเนนการสงเสริมสุขภาพ การปองกันโรค 
และการฟนฟูสมรรถภาพตามชุดสิทธิประโยชนเปนอยางไร 

3. บุคลากรสาธารณสุขมีความคิดเห็นเกี่ยวกับการถายโอนภารกิจระบบหลักประกัน
สุขภาพในระดับทองถ่ิน มุนเนนการสงเสริมสุขภาพ การปองกันโรค และการฟนฟูสมรรถภาพ   
ตามชุดสิทธิประโยชนเปนอยางไร 
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ขอบเขตของการศึกษา 

การศึกษานี้ มุงศึกษาบริบทการถายโอนภารกิจงานระบบหลักประกันสุขภาพในระดับ
ทองถ่ินสูองคการบริหารสวนตําบล และความคิดเห็นของบุคลากรผูรับผิดชอบตอการถายโอน
ภารกิจงานระบบหลักประกันสุขภาพในระดับทองถ่ินสูองคการบริหารสวนตําบล จังหวัดชัยนาท  
ท้ังนี้ไดดําเนินการศึกษาความคิดเห็นเฉพาะคณะกรรมการบริหารระบบหลักประกันสุขภาพ          
และบุคลากรสาธารณสุขท่ีปฏิบัติงานจริงอยูในศูนยสุขภาพชุมชน หรือสถานีอนามัย ท่ีอยูในเขต
พื้นท่ีจัดต้ังองคการบริหารสวนตําบลที่มีการดําเนินงานระบบหลักประกันสุขภาพในระดับทองถ่ิน
ในจังหวัดชัยนาท เทานั้น  

 
ขอตกลงเบื้องตน 

การศึกษาเร่ืองความคิดเห็นของบุคลากรผูรับผิดชอบตอการถายโอนภารกิจงานระบบ
หลักประกันสุขภาพในระดับทองถ่ินสูองคการบริหารสวนตําบล จังหวัดชัยนาท เปนการศึกษา     
ความคิดเห็นของบุคลากรที่เกี่ยวของกับการถายโอนภารกิจระบบหลักประกันสุขภาพในระดับ
ทองถ่ิน เฉพาะในประเด็นบทบาทหนาท่ีของคณะกรรมการบริหารระบบหลักประกันสุขภาพ  การ
บริหารจัดการงบประมาณ  การสนับสนุนงบประมาณดําเนินงานกิจกรรมบริการสุขภาพ  กองทุน
หลักประกันสุขภาพในระดับทองถ่ิน  และแนวทางการจัดบริการสงเสริมสุขภาพ ปองกันโรค และ
ฟนฟูสมรรถภาพตามชุดสิทธิประโยชนเทานั้น 
 
คําจํากัดความท่ีใชในการศึกษา 

1. ความคิดเห็น หมายถึง การแสดงออกทางดานความรูสึกหรือความเช่ือม่ันท่ีนําไปสู
การตัดสินใจในเร่ืองใดเร่ืองหนึ่ง โดยอาศัยความรู ประสบการณ สภาพแวดลอมของบุคคลนั้นๆ 
เปนพื้นฐานในการแสดงออกตอการถายโอนภารกิจระบบประกันสุขภาพในระดับทองถ่ิน 

2. บุคลากร หมายถึง คณะกรรมการบริหารระบบหลักประกันสุขภาพท่ีปฏิบัติงานใน
องคการบริหารสวนตําบล และบุคลากรสาธารณสุขระดับตําบลท่ีปฏิบัติงานอยูในศูนยสุขภาพ
ชุมชน หรือสถานีอนามัย ท่ีมีบทบาทหนาท่ีรับผิดชอบตอการถายโอนภารกิจงานระบบหลักประกัน
สุขภาพในระดับทองถ่ิน จังหวัดชัยนาท 

3. การถายโอนภารกิจงานระบบหลักประกันสุขภาพในระดับทองถ่ิน หมายถึง       
การถายโอนภารกิจระบบหลักประกันสุขภาพในระดับทองถ่ิน 5 ดาน คือ (1) ดานบทบาทหนาท่ีของ
คณะกรรมการบริหารระบบหลักประกันสุขภาพ  (2) ดานการบริหารจัดการงบประมาณ                     
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(3) ดานการสนับสนุนงบประมาณดําเนินกิจกรรมบริการสุขภาพ (4) ดานกองทุนหลักประกัน
สุขภาพทองถ่ิน และ (5) ดานแนวทางการจัดบริการสงเสริมสุขภาพ ปองกันโรค และฟนฟู
สมรรถภาพตามชุดสิทธิประโยชน 

4. ระบบหลักประกันสุขภาพในระดับทองถ่ิน  หมายถึง  การกระจายอํานาจ             
จากสวนกลางสูองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยใหอํานาจในการดําเนินงานหลักประกันสุขภาพ      
ถวนหนาท่ีเกี่ยวของกับงานดานสงเสริมสุขภาพ การปองกันโรค และการฟนฟูสมรรถภาพ                  
ตามชุดสิทธิประโยชนท่ีจําเปนตอสุขภาพและการดํารงชีวิต โดยใหอํานาจการดําเนินงาน               
แกองคการบริหารสวนตําบล ศูนยสุขภาพชุมชน หรือสถานีอนามัยในพื้นท่ีเปาหมาย ซ่ึงสํานักงาน
หลักประกันสุขภาพแหงชาติใหการสนับสนุนงบประมาณในการดําเนินงานดังกลาว    และกําหนด
วาใหองคการบริหารสวนตําบลขนาดเล็กสมทบงบประมาณในการดําเนินงานไมนอยกวารอยละ 10 
ของคาบริการสาธารณสุข ท่ีไดรับจากกองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ 

5. องคการบริหารสวนตําบล หมายถึง หนวยงานในจังหวัดชัยนาทท่ีรับการถายโอน
ภารกิจงานจากสวนกลางสูองคการบริหารสวนตําบล ท้ัง 6 ดาน แตในการศึกษาคร้ังนี้ ศึกษาเฉพาะ
การถายโอนภารกิจดานงานสงเสริมคุณภาพชีวิต ไดแก  การสงเสริมสุขภาพ การปองกันโรค และ
การฟนฟูสมรรถภาพตามชุดสิทธิประโยชนท่ีองคการบริหารสวนตําบลรับผิดชอบ 
 
ประโยชนท่ีไดรับจากการศึกษา เชิงทฤษฎแีละ/หรือเชิงประยุกต 

1. ผลการศึกษาท่ีไดสามารถนํามาเปนขอมูลพื้นฐาน ในการวางแผน  กําหนดนโยบาย 
และแนวทางการถายโอนภารกิจการดําเนินงานระบบหลักประกันสุขภาพในระดับทองถ่ินใน
องคการบริหารสวนตําบล/เทศบาล ของจังหวัดชัยนาท 

2. ไดแนวทางในการพัฒนาศักยภาพขององคการบริหารสวนตําบลและเทศบาล และ
สถานบริการสาธารณสุขใหสามารถดําเนินงานระบบหลักประกันสุขภาพในระดับทองถ่ิน             
ไดอยางมีประสิทธิภาพ 

 


