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ประกันสุขภาพถวนหนา
สำหรับ “คนสัญชาติไทย” หร�อ 
“ทุกคนบนผืนแผนดินไทย” 

ประเด็นสำคัญ

ความครอบคลุมด�านประชากรของประกันสุขภาพถ�วนหน�าไทยมีสองแนวคิด ได�แก� 

การขยายความครอบคลุมประชากรไทยทุกคน และคนท่ีไม�ใช�คนไทยแต�อาศัยอยู�บนผืนแผ�นดินไทย1
ผู�เข�าร�วมการประชุมระดับชาติด�านหลักประกันสุขภาพถ�วนหน�าของประเทศไทย พ.ศ. 2566: 

ทบทวนอดีต และแถลงการณ�สู �อนาคต (National UHC Conference 2023: Review 

the past and declare the future) มีข�อคิดเห็นที่สอดคล�องกันว�า ประเทศไทยควรเปล่ียน

ระบบหลักประกันสุขภาพท่ีครอบคลุมประชาชน “สัญชาติไทย” ใหกลายเปนระบบหลักประกัน

สุขภาพท่ีครอบคลุมสำหรับ ประชาชนทุกคนบนผืนแผนดินไทย” 

2
แม�ว�าประชาชนไทยกว�าร�อยละ 99 จะมีหลักประกันสุขภาพท่ีจัดโดยภาครัฐ แต�ยังมีความท�าทาย

ในการขยายความครอบคลุมประชากรไปสู�คนต�างด�าวและแรงงานต�างด�าว รวมทั้งประชากร

บางกลุ�มท่ีไม�มีหลักประกันสุขภาพ
3
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สุขภาพแรงงานข�ามชาติ 

ระบบสวัสดิการรักษาพยาบาลข�าราชการ

ระบบประกันสังคม

ระบบหลักประกันสุขภาพแห�งชาติ

คนไทยที่ยังไม�มีสิทธิประกันสุขภาพ
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ประเทศไทยขยายหลักประกันสุขภาพโดยใชว�ธีการขยายตามกลุมประชากรเปาหมาย  (ภาพท่ี1) การประกาศใช

พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแหงชาติ พ.ศ. 2545 ทำใหประชาชนไทยไดรับสิทธิประกันสุขภาพภาครัฐ

ระบบใดระบบหน่ึง ไดแก ระบบสวัสดิการรักษาพยาบาลขาราชการ ระบบประกันสังคม และระบบหลักประกันสุขภาพ

แหงชาติ   โดยในป 2565 ความครอบคลุมสิทธิในระบบหลักประกันสุขภาพถวนหนา คิดเปน รอยละ 99.6 

ของประชากรไทยท้ังหมด  แยกตามสิทธิตางๆ ดังน้ี 

ภาพที่ 1: รายไดประชาชาติตอหัวประชากรไทย และการขยายความครอบคลุมหลักประกันสุขภาพ ระหวางป 2512 – 2564
ที่มา: รายไดประชาชาติตอหัวประชากรและอัตราแลกเปลี่ยนจาก The World Bank, https://data.worldbank.org/country/thailand?view=chart สืบคนวันที่ 16 พฤศจิกายน 2566
หมายเหตุ: *นับตั้งแต พ.ศ. 2506 จนถึงกอนระเบียบการชวยเหลือขาราชการ และลูกจางประจำเกี่ยวกับการรักษาพยาบาล พ.ศ. 2515 มีสวัสดิการรักษาพยาบาลสำหรับขาราชการที่มีรายไดนอย
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สิทธิสวัสดิการรักษารักษาพยาบาลขาราชการ/รัฐว�สาหกิจ           5.3 ลานคน (รอยละ 7.9) 

สิทธิประกันสังคม              12.8 ลานคน (รอยละ 19.0) 

สิทธิหลักประกันสุขภาพแหงชาติ          47.2 ลานคน (รอยละ 70.4) 

สิทธิสวัสดิการรักษาพยาบาลอื่นที่รัฐจัดให           0.7 ลานคน (รอยละ 1.1) 

สิทธิสำหรับผูมีปญหาสถานะและสิทธิ              0.7 ลานคน (รอยละ 1.1) 

1

2

และยังมีบุคคลที่ ไมอยูตามทะเบียนบาน บุคคลที่ ไมลงทะเบียนเลือกหนวยบร�การประจำและคนไทยในตาง

ประเทศประมาณรอยละ 0.4 ที่ยังไมถูกรวมในความครอบคลุมสิทธิในระบบหลักประกันสุขภาพถวนหนา

3



การเปลี่ยนระบบหลักประกันสุขภาพที่ครอบคลุมประชาชน “สัญชาติไทย” 
ใหกลายเปนระบบหลักประกันสุขภาพที่ครอบคลุมสำหรับ
“ประชาชนทุกคนบนผืนแผนดินไทย”

ขอมูลป 2565 ชี้ใหเห็นวา จำนวนคนตางดาวที่ ไดรับอนุญาตทำงานในประเทศไทยมี
จำนวนประมาณ 3 ลานคน ซึ่งประกอบไปดวย แรงงานชาวเมียนมา กัมพ�ชา ลาว เว�ยดนาม และชาติอื่นๆ 

ที่อยูในระบบประกันสังคมโดยไดรับใบอนุญาตใหทำงานและมีหนังสือเดินทาง จำนวน 1.3 ลานคน (รอยละ 42) 

คนตางดาวที่ข�้นทะเบียนกองทุนประกันสุขภาพคนตางดาวและแรงงานตางดาว จำนวน 0.7 ลานคน (รอยละ 24) 

โดยมีคนตางดาวท่ีไดรับอนุญาตใหเขามาทำงานในประเทศไทยอีกประมาณ 1.0 ลานคน (รอยละ 34) ท่ีไมอยูในระบบ

ประกันสุขภาพภาครัฐ (ภาพท่ี 2) ท้ังน้ี ขอมูลดังกลาวยังไมนับรวมแรงงานท่ีเขามาอาศัยอยูในประเทศไทยอยางไมถูก

กฎหมาย เนื่องจากไมสามารถระบุจำนวนผูที ่ ไม ไดถือสัญชาติ ไทยและพำนักในประเทศไทยทั้งหมดไดชัดเจน 

และมีคนจำนวนมากที่ยังขาดการยืนยันสถานะทางกฎหมาย โดยคาดวามีแรงงานขามชาติที่ไมมีเอกสารในป 2561 

ประมาณ 1.8 ลานคน   ซึ่งกลุมคนเหลานี้อาจไมมีหลักประกันสุขภาพรองรับ 

34% 
ไมอยูในระบบประกัน
สุขภาพภาครัฐ

42%
(1.3 ลานคน)
แรงงานตางดาว
ที่อยูในระบบประกันสังคม

     24% 
กองทุนประกันสุขภาพ
คนตางดาวและแรงงาน
ตางดาว

ภาพที่ 2: จำนวนคนตางดาวที่เขาสูระบบประกันสุขภาพภาครัฐและที่ไมไดอยูในระบบฯ ป 2565
ที่มา:  1) กระทรวงแรงงาน
          2) กองเศรษฐกิจสุขภาพและหลักประกันสุขภาพ
หมายเหตุ:  1) คนตางดาวที่เขาระบบประกันสังคมประกอบไปดวยแรงงานชาวเมียนมา กัมพ�ชา
                       ลาว เว�ยดนาม และชาติอื่นๆ
                   2) ตัวหารเปนจำนวนคนตางดาวที่ไดรับอนุญาตทำงานในประเทศไทย ไมรวมแรงงาน
                       ตางดาวที่เขามาอาศัยอยูในประเทศไทยอยางไมถูกกฎหมาย

 

ควรพ�จารณาการขยายความครอบคลุมประชากรไปสูคนตางดาว

และแรงงานตางดาวท่ีไมมีหลักประกันทางสุขภาพ เน่ืองจากแรงงาน

ตางดาวเปนองคประกอบสำคัญในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจไทย

ซึ่งควรไดรับการคุมครองดานสุขภาพตามพ�้นฐานสิทธิมนุษยชน 

และการเขาไมถึงบร�การสุขภาพของคนกลุมน้ีอาจสงผลกระทบตอสุขภาพ

ของประชาชนไทย โดยเฉพาะในสถานการณการแพรระบาดของโรค

ติดตอ ดังเชนสถานการณการแพรระบาดของโคว�ด 19 ที่ผานมา 

ทั้งนี้ การโยกยายถิ�นฐานของแรงงานตางดาวเพ�่อเขามาทำงาน

ในประเทศไทยมีทั้งแรงงานที่ทำงานตลอดทั้งป แรงงานชั่วคราวตาม

ฤดูกาล และแรงงานรายวันท่ีขามแดนเปนประจำทุกวัน โดยเฉพาะแรงงาน

ท่ีทำงานในภาคการเกษตร ซ่ึงสวนใหญไมไดรับการคุมครองสิทธิแรงงาน

และสิทธิประโยชนจากการคุมครองทางสังคมตามกฎหมายไทย

อยางเต็มที่ 

คนตางดาวที่ไดรับอนุญาตใหเขามาทำงาน
ในประเทศไทยอีกประมาณ 1 ลานคน 

ไมอยูในระบบประกันสุขภาพภาครัฐ

(0.7 ลานคน)

(1.0 ลานคน)
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ความทาทาย
การขยายความครอบคลุมของหลักประกันสุขภาพสำหรับคนไทยทุกคน ตองคำนึงถึงการสรางความครอบคลุม

ดานประกันสุขภาพใหแกคนไทยท่ีเหลืออยู และการขยายความครอบคลุมประชากรไปสูชาวตางชาติอ่ืนๆ ในแผนดินไทย 

โดยเฉพาะคนตางดาวและแรงงานตางดาวที่ ไมมีหลักประกันทางสุขภาพ โดยมีความทาทายในการสรางความ

ครอบคลุมความดานประชากรแกทุกคนบนแผนดินไทย ดังนี้ 

ประชาชนไทยอีกกวาสองแสนเกาหมื่นคน (ประมาณรอยละ 0.4 ของประชากรไทย

ในป 2565) ยังไม ไดรับความครอบคลุมจากสิทธิประกันสุขภาพภาครัฐใดๆ 

ซึ่งควรตองเรงดำเนินการใหครอบคุลมประชากรไทย รอยละ 100 โดยเร็ว  

ประชาชนไทยบางกลุมที่ ไดรับสิทธิแต ไมสามารถเขาถึงบร�การสุขภาพไดจร�ง 

เชน กลุมท่ีมีความหลากหลายทางเพศ/คนขามเพศ ผูสูงอายุ ผูหญิงท่ีต้ังครรภไมพรอม 

และกลุมประชากรเฉพาะอ่ืนๆ ซ่ึงตองเรงจัดการบร�การสุขภาพใหตอบสนองความตองการ

ของกลุมเฉพาะเหลานี้

กลุมที่ ไมใชคนไทย ไดแก คนตางดาวที่มีถิ�นที่อยูในราชอาณาจักรไทยโดยไมอยู

ในระบบประกันสุขภาพภาครัฐใดๆ ประมาณ 1.0 ลานคน รวมทั้งแรงงานขามชาติ

ที่เขาเมืองอยางไมถูกกฎหมายและไมมีเอกสารประมาณ 1.8 ลานคน (ป 2561) 

กลุมคนเหลาน้ีอาจไมมีหลักประกันทางสุขภาพรองรับ ท้ังน้ี แรงงานตางดาวสวนใหญ

เผชิญกับความยากลำบากในการเขาถึงบร�การสุขภาพอันเน่ืองมาจากสาเหตุตางๆ 

เชน รายไดไมเพ�ยงพอ และอุปสรรคทางวัฒนธรรม และภาษา   รวมถึงความหวาดกลัว

จากการถูกจับกุมในเร�่องสถานะบุคคล และการไมสามารถใชสิทธิระหวางรอพ�สูจน

สัญชาติ ทำใหหนวยบร�การภาครัฐตองรับภาระในการจายคารักษาพยาบาลใหแก

กลุมท่ีไมมีสิทธิประกันสุขภาพผานระบบการอนุเคราะห 

4

100%

COVERAGE
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ความทาทาย (ตอ)

การขยายความครอบคลุมของประกันสุขภาพภาครัฐใหแกแรงงานตางดาว

มีความทาทายในการบร�หารจัดการกองทุนสุขภาพสำหรับคนตางดาว ดังนี้

1 กองทุนประกันสุขภาพคนตางดาวและแรงงานตางดาวมีขนาดเล็ก และข�น้กับความสมัครใจ

ในการซ้ือประกัน ซ่ึงอาจกอใหเกิดปญหาดานการขาดเสถียรภาพของกองทุน และการรวม

ความเสี่ยงที่ ไมใหญพอ   เพราะอาจมีการตัดสินใจซื้อประกันเฉพาะเมื่อเจ็บปวยเทานั้น 

นอกจากน้ี การข�น้ทะเบียนผูประกันตนกองทุนประกันสุขภาพคนตางดาวและแรงงานตางดาว

ในแตละปมีจำนวนไมเทากัน ข�้นกับปจจัยตางๆ ที่เกี่ยวของ เชน ความสมัครใจของแรงงาน

ตางดาว สถานภาพการทำงานในชวงเวลาดังกลาว และสถานะการเปนผูอยูอาศัย/การทำงาน 

ตามกฎหมาย ซึ่งสามารถนำมาสูปญหาความไมเพ�ยงพอของงบประมาณได

2 อัตราเบี้ยประกันสุขภาพของระบบประกันสุขภาพคนตางดาวและแรงงานตางดาวต่ำกวา

งบประมาณรายหัวที่สำนักงานหลักประกันสุขภาพแหงชาติ จายใหแกคนไทยผูมีสิทธิ

หลักประกันสุขภาพแหงชาติ โรงพยาบาลจึงอาจไมยินดีขายบัตรประกันสุขภาพฯ ใหแกคน

ตางดาว

3 แรงงานตางดาวจำนวนมากยังไมเขาสูระบบประกันสังคม แมวาจะผานการพ�สูจนสัญชาติแลว 

เน่ืองจากแรงงานตางดาวบางรายเลือกท่ีจะซ้ือประกันสุขภาพคนตางดาวและแรงงานตางดาว

ของกระทรวงสาธารณสุข ซ่ึงสามารถซ้ือไดงายและราคาถูก แทนการเขาระบบประกันสังคม 

ในขณะท่ีนายจางบางรายไมแจงข�น้ทะเบียนแรงงานตางดาวกับสำนักงานประกันสังคม เพราะ

ไมตองการจายเง�นสมทบเพ�ม่เติม   นอกจากน้ี ผูวาจางบางรายท่ีมีแรงงานตางดาวนอกระบบ

อยูในความดูแล ไมตระหนักถึงความสำคัญในการผลักดันใหแรงงานตางดาวเขาสูกระบวนการ

พ�สูจนสัญชาติและการจัดทำทะเบียนประวัติ เพ�่อใหแรงงานกลุมดังกลาวมีโอกาสเขาถึง

บร�การพ�้นฐานที่รัฐจัดให

5
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ขอเสนอแนะเชิงนโยบายที่ไดรับ
จากการประชุม National UHC Conference

ภาครัฐควรมีทิศทางในการออกแบบนโยบายอยางเปนรูปธรรมในการขยายความคุมครองแกประชาชน

ทุกคนบนแผนดินไทย  โดยเฉพาะนโยบายสำหรับแรงงานตางดาว (ท้ังท่ีเขาเมืองถูกกฎหมายและ อาศัยอยู

อยางผิดกฎหมาย) ผูมีปญหาสถานะและสิทธิ กลุมประชากรเฉพาะ และกลุมที่มีความออนไหว 

เชน กลุมท่ีมีความหลากหลายทางเพศ และประชากรไทยในตางแดน โดยหนวยงานท่ีดูแลระบบประกันสุขภาพ

ควรจัดใหมีบร�การสงเสร�มสุขภาพและปองกันโรค และบร�การปฐมภูมิที่ครอบคลุมทุกกลุม และควรมี

การออกแบบขอบเขตบร�การสุขภาพที่คำนึงถึงความตองการดานสุขภาพที่แตกตางกันในแตละกลุม 

ท้ังน้ี การแกไขปญหาจำเปนตองไดรับความรวมมือจากหนวยงานท่ีเก่ียวของ เพ�อ่ใหกลไกการเง�นการคลัง

และการบร�หารจัดการระบบประกันสุขภาพสำหรับประชากรกลุมดังกลาวมีประสิทธิภาพ ซึ่งควรมี

การดำเนินการ ดังนี้

พ�จารณาใหสำนักงานหลักประกันสุขภาพแหงชาติเปนองคกรที่บร�หารจัดการกองทุนประกัน

สุขภาพอื่นๆ นอกเหนือจากระบบหลักประกันสุขภาพแหงชาติ

สำนักงานหลักประกันสุขภาพแหงชาติ ควรมียุทธศาสตรการทำงานที่ชัดเจนในการใหบร�การ

สุขภาพในประชากรไทยทุกกลุม โดยเฉพาะประชากรกลุมเฉพาะ

สำนักงานหลักประกันสุขภาพแหงชาติ ควรเพ�่มความตระหนักรูทั้งผูรับและผูใหบร�การเกี่ยวกับ

การยายสิทธิรักษาในกรณีท่ีไมไดยายทะเบียนบาน เพ�อ่สงเสร�มใหประชาชนเขาถึงบร�การไดมากข�น้ 

โดยเฉพาะกลุมประชากรแฝง (ประชาชนท่ียายเขามาอยูอาศัย มาทำงาน หร�อมาเร�ยน ในพ�น้ท่ีน้ันๆ 

โดยไมไดยายทะเบียนบาน)  

หนวยงานที่ดูแลกองทุนประกันสุขภาพของคนไทย ทั้งกองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ 

กองทุนประกันสังคม และกองทุนสวัสดิการรักษาพยาบาลขาราชการ และกองทุนท่ีดูแลหลักประกัน

สุขภาพของคนตางดาว ควรสรางการรับรูเร�่องการเขาถึงสิทธิและการเขาถึงบร�การสุขภาพ 

โดยรวมมือกับภาคประชาสังคมและสถานศึกษาที่ทำงานกับประชากรกลุมเฉพาะ 

ความย่ังยืนของกองทุนตางๆ มีความสำคัญมาก ผูมีสวนไดสวนเสียทุกฝายควรรวมกันพ�จารณา

ออกแบบระบบการเง�นการคลังสุขภาพใหมีความย่ังยืน เพ�ยงพอ กระจายอยางเปนธรรม และมีการ

ใชอยางมีประสิทธิภาพ (S-A-F-E: Sustainability, Adequacy, Fairness and Efficiency) 

เชน พ�จารณาการจายสมทบกองทุน (จายลวงหนากอนมีการเจ็บปวย) ท่ีแตกตางกันระหวางประชากร 

ขามชาติอยูก่ึงถาวร และไปกลับขามพรมแดน

สำนักงานประกันสังคม ควรเพ�่มความเขมขนในการตรวจสอบนายจางที่ ไมแจงข�้นทะเบียน

แรงงานตางดาว
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ของคนตางดาวและแรงงานตางดาว โดยใหภาคประชาสังคมมีสวนรวม

ในการใหขอมูล หร�อการเขาถึงแหลงขอมูลที่เกี่ยวของ 
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ออกแบบระบบการเง�นการคลังสำหรับการประกันสุขภาพที่เหมาะสม

สำหรับผู ไมมีสิทธิสวัสดิการรักษาพยาบาล

ขอเสนอแนะเชิงว�ชาการ
ตัวอยางงานว�ชาการที่ควรศึกษาเพ�่มเติมเพ�่อใชสนับสนุนการแกปญหาดานความครอบคลุมประชากร มีหัวขอดังนี้ 
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