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บทคัดย่อ 
บทความฉบับนี้ มีวัตถุประสงค์ในการศึกษาถึงแนวคิด และหลักการ ความเป็นมาที่เกี่ยวกับการมอบ

อ านาจของฝ่ายปกครองที่ใช้ในการบริหารราชการ หรือการจัดท าบริการสาธารณะให้กับประชาชน รวมถึง
การศึกษาหลักการมอบอ านาจของส านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ ในฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐโดยมี
หน้าที่ตามที่ได้บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ.2545 ว่ามีการมอบอ านาจในการ
บริหารจัดการส านักงานให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของกฎหมายอย่างไร เนื่องจากส านักงานหลักประกัน
สุขภาพแห่งชาติ เป็นหน่วยงานของรัฐแต่มิได้อยู่ภายใต้กฎหมายต่างๆที่เกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดิน แต่มี
กฎหมายที่ออกโดยคณะกรรมการหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ และที่ ส านักงานสามารถออกกฎระเบียบ 
ข้อบังคับ ค าสั่ง ได้เอง ในเร่ืองการมอบอ านาจจึงเป็นการออกกฎหมายภายใต้พระราชบัญญัติหลักประกัน
สุขภาพแห่งชาติ พ.ศ.2545 ที่ให้อ านาจในการออกกฎเกณฑ์การมอบอ านาจของตนเอง โดยไม่อยู่ภายใต้กฎหมาย
ว่าด้วยการมอบอ านาจของระบบราชการ 

จากการศึกษาพบว่า การมอบอ านาจของส านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ ตามพระราชบัญญัติ
หลักประกันสุขภาพแห่งชาติ ยังมีปัญหาทั้งใน เร่ืองการมอบอ านาจโดยมติคณะกรรมการที่เป็นการมอบอ านาจ
ให้ใช้อ านาจเป็นการเฉพาะคนเฉพาะเร่ือง แต่ผู้รับมอบอ านาจได้มีการมอบอ านาจต่อให้ผู้ใต้บังคับบัญชาไป
ด าเนินการแทนโดยไม่ได้มีการรายงานการใช้อ านาจให้คณะกรรมการผู้ให้อ านาจทราบ หรือ การมอบอ านาจ
โดยไม่มีบทบัญญัติของกฎหมายให้อ านาจ เช่น การมอบอ านาจในการอนุมัติยืมยา ซึ่งคณะกรรมการไม่ได้มี
บทบัญญัติของกฎหมายในเร่ืองนี้มอบไว้ จึงเป็นการใช้อ านาจโดยไม่มีกฎหมายให้อ านาจ หรือกรณีการใช้
อ านาจในฐานะผู้รับมอบอ านาจในต าแหน่งต่างๆ ยังมีความสับสน รวมถึงการมอบอ านาจการใช้ดุลพินิจในการ
ลงโทษของเลขาธิการส านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ ให้ผู้รับมอบอ านาจในระดับประธานกลุ่มภารกิจ 
                                                           
 นักศึกษาหลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขานิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์ 
** ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ ์
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(เทียบได้กับอธิบดีกรม) ใช้อ านาจลงโทษทางวินัยกับเจ้าหน้าที่ของส านักงานที่ไม่ได้อยู่ภายใต้การก ากับดูแล
ของตน ดังนั้น ในการใช้อ านาจของผู้รับมอบอ านาจหากไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของกฎหมาย หรือเป็นการ
กระท านอกเหนือกฎหมายให้อ านาจ อาจกระทบถึงระบบการบริหารจัดการของส านักงานและส่งผลถึงระบบ
การท างานที่อาจเป็นอุปสรรคท าให้ประชาชนไม่อาจเข้าถึงบริการสาธารณสุขตามภารกิจของส านักงาน
หลักประกันสุขภาพแห่งชาติได้ 

บทความฉบับนี้ ได้เสนอแนะแนวทางแก้ไขปัญหาการมอบอ านาจของส านักงานหลักประกัน
สุขภาพแห่งชาติ โดยเห็นควรให้มีการปรับปรุงค าสั่งมอบอ านาจในปัจจุบันให้มีความชัดเจน เพื่อให้ภารกิจของ
ส านักงานสามารถด าเนินการโดยไม่ถูกตรวจสอบหรือไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของกฎหมาย และเพื่อให้การ
ปฏิบัติงานของส านักงานเกิดความคล่องตัวและบรรลุวัตถุประสงค์ของหน่วยงาน 
 

1. บทน า 
จากการศึกษาผู้เขียนพบว่าในการมอบอ านาจของส านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ พบปัญหา

จากการมอบอ านาจในประเดน็ดังน้ี 
1. ปัญหาการมอบอ านาจโดยบทบัญญัติของกฎหมายให้อ านาจ หรือการมอบอ านาจจาก

คณะกรรมการ ทั้ง 2 คณะ ให้เลขาธิการฯปฏิบัติงานที่ได้รับมอบอ านาจ เช่น การด าเนินการด้านคดี เป็นการมอบ
อ านาจโดยมติคณะกรรมการที่มอบอ านาจเป็นการเฉพาะในการด าเนินคดีแทนคณะกรรมการแต่ได้มอบให้
ประธานคณะกรรมการด้วย จึงเป็นการมอบอ านาจให้มากกว่าหนึ่งคน อาจเกิดการเลือกปฏิบัติและการไม่
เห็นชอบของการใช้อ านาจของอีกฝ่าย 

2. การมอบอ านาจของเลขาธิการฯให้กับผู้ใต้บังคับบัญชาระดับรองลงมา โดยมอบอ านาจให้หลาย
คนมีอ านาจในระดับเดียวกัน การใช้อ านาจจะเกิดการเลือกปฏิบัติของผู้ปฏิบัติงาน หรือการใช้อ านาจภายใต้
ค าสั่งมอบอ านาจให้ปฏิบัติงานแทน การรักษาการในต าแหน่ง การมอบอ านาจที่อาจทับซ้อนของผู้รับมอบใน
ล าดับเดียวกัน การมอบอ านาจเหล่านี้อาจท าให้เกิดปัญหาการทับซ้อนของอ านาจ ซึ่งผู้รับมอบอ านาจควรทราบ
ถึงขอบเขตอ านาจของตนที่ได้รับมอบ และการใช้อ านาจของตนในฐานะอะไร การมีแนวทางการปฏิบัติที่ชัดเจน 

3. การมอบอ านาจในการด าเนินคดี รวมถึงการออกค าสั่งลงโทษทางวินัย ของเลขาธิการฯในการ
มอบอ านาจให้ผู้บริหารระดับรองเป็นผู้ด าเนินการลงนามแก้ต่างคดี รวมถึงการใช้ดุลพินิจในการลงโทษ
ผู้ปฏิบัติงาน เป็นผู้มีอ านาจตัดสินใจแทน ซึ่งการใช้ดุลพินิจในการตัดสินใจหากกระท าไปเพียงการใช้ดุลพินิจ
โดยล าพังของผู้รับมอบอ านาจแล้ว ย่อมส่งผลกระทบต่อรูปคดี หรือต่อผู้รับค าสั่ง  
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2. แนวความคิด และหลักการเก่ียวกับการมอบอ านาจทางปกครอง 
 การมอบอ านาจเป็นกลไกส าคัญของฝ่ายปกครองที่ใช้ในการบริหารราชการ หรือ การจัดท าบริการ

สาธารณะ เพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชน โดยที่การบริหารราชการของรัฐเสรีประชาธิปไตยหรือ
รัฐสมัยใหม่จะวางอยู่บนพื้นฐานของหลัก” ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง”  

2.1 ลักษณะของการใช้อ านาจในฝ่ายบริหาร มีหลักการที่ส าคัญอยู่ 2 หลักการด้วยกัน คือ หลักการ
รวมอ านาจปกครอง (Centralization) และหลักการกระจายอ านาจปกครอง (Decentralization) ซึ่งมีรายละเอียดที่
ส าคัญ ดังนี้1  

 2.1.1 หลักการรวมอ านาจปกครอง (Centralization) เป็นหลักเกี่ยวกับการจัดระเบียบบริหาร
ราชการโดยการมอบอ านาจในการปกครองให้แก่ราชการบริหารส่วนกลาง คือ การจัดระเบียบการปกครอง
ภายในรัฐ โดยให้รัฐแต่ผู้เดียวเป็นผู้ด าเนินการปกครองหรือจัดท าบริการสาธารณะต่างๆ ให้แก่ประชาชนทั่วทุก
ท้องถิ่นในอาณาเขตของรัฐ โดยรวมอ านาจในการตัดสินใจ การวินิจฉัยสั่งการเป็นยุติเด็ดขาดอยู่ที่ผู้ปกครองรัฐ
หรือรัฐบาล ซึ่งตามกฎหมายปกครองไทย เรียกว่า ราชการบริหารส่วนกลาง 

2.1.2 หลักการกระจายอ านาจปกครอง (Decentralization) เป็นวิธีการที่รัฐมอบอ านาจปกครอง
บางอย่างให้องค์การอ่ืนนอกจากองค์การราชการบริหารส่วนกลาง ให้แก่องค์กรของรัฐบางอย่างโดยมีความ
อิสระตามสมควร ไม่ต้องขึ้นอยู่ในความบังคับบัญชาของราชการบริหารส่วนกลาง เพียงแต่ขึ้นอยู่ในความ
ควบคุมดูแลเท่านั้น กล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ รัฐมอบอ านาจหน้าที่บางอย่างในการจัดท าบริการสาธารณะ  ซึ่ง
เจ้าหน้าที่ของราชการบริหารส่วนกลางเป็นผู้ด าเนินงานอยู่ในท้องถิ่น ให้ท้องถิ่นหรือองค์การอันมิได้เป็นส่วน
หนึ่งขององค์การในราชการบริหารส่วนกลางรับไปด าเนินการด้วยงบประมาณ และเจ้าหน้าที่ของท้องถิ่นหรือ
องค์การน้ันเอง โดยราชการบริหารส่วนกลางเพียงแต่ควบคุมดูแลเท่านั้น ไม่ได้เข้าไปบังคับบัญชาสั่งการ 

2.2 หลักอ านาจบังคับบัญชากับอ านาจก ากับดูแล รัฐก็ยังคงมีหน้าที่ในการควบคุมดูแลหน่วยงาน
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ในการจัดท าบริการสาธารณะ ให้บรรลุวัตถุประสงค์ตามหลักการจัดระเบียบบริหาร
ราชการ ซึ่งมีวิธีการใช้อ านาจควบคุมดูแลอยู่ 2 ประเภทด้วยกัน ได้แก่ อ านาจควบคุมบังคับบัญชาและอ านาจ
ก ากับดูแล โดย อ านาจบังคับบัญชา คือ อ านาจที่ผู้บังคับบัญชาใช้กับผู้ใต้บังคับบัญชา อ านาจบังคับบัญชาจะต้อง
ไม่บังคับหรือก่อให้เกิดความไม่ชอบด้วยกฎหมายขึ้น  อ านาจบังคับบัญชาจะต้องไม่บังคับหรือก่อให้เกิดความ
ไม่ชอบด้วยกฎหมายขึ้น และผู้บังคับบัญชาย่อมมีอ านาจสั่งการใดๆให้ผู้ใต้บังคับบัญชากระท าในสิ่งที่เขาเห็นว่า
เหมาะสมและมีอ านาจเปลี่ยนแปลงแก้ไขหรือยกเลิก ยกเว้นแต่จะมีกฎหมาย หรือระเบียบข้อบังคับบัญญัติไว้

                                                           
1
 สมคิด เลิศไพฑูรย์, กฎหมายการปกครองท้องถิ่น, พิมพ์ครั้งที่ 1, (กรุงเทพมหานคร:เอ็กซเปอร์เนท็, 2550), น. 21. 
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เป็นอย่างอ่ืน ผู้บังคับบัญชาย่อมมีอ านาจบังคับบัญชาเหนือผู้ใต้บังคับบัญชาในการลงโทษทางวินัยต่อ
ผู้ใต้บังคับบัญชา อ านาจบังคับบัญชาเป็นอ านาจในระบบการบริหารงานภายในของแต่ละนิติบุคคล2  ส่วน
อ านาจก ากับดูแล คือ อ านาจควบคุมที่มีอยู่อย่างจ ากัดตามพระราชบัญญัติขององค์การปกครองที่สูงกว่าเหนือ
องค์การและเหนือการกระท าขององค์การกระจายอ านาจ โดยมีเป้าหมายอยู่ที่การปกป้องผลประโยชน์ทั่วไป 
อ านาจก ากับดูแลจะต้องมีกฎหมายก าหนดไว้อย่างชัดเจน ควบคุมได้เฉพาะความชอบด้วยกฎหมายของการ
วินิจฉัยสั่งการ3 

2.3 แนวคิดว่าด้วยอ านาจทางปกครอง อ านาจในทางปกครองเป็นการกระท าของเจ้าหน้าที่ของรัฐ มี
อ านาจเหนือประชาชนและใช้อ านาจนั้นสั่งการมากระทบสิทธิและเสรีภาพ หรือทรัพย์สินของประชาชน มี
มาตรการต่างๆ มีค าสั่ง หรือวางกฎเกณฑ์ต่างๆ ในสังคม เช่น การออกค าสั่ง การเก็บภาษี การออกใบอนุญาต 
ฯลฯ เป็นการใช้อ านาจของรัฐที่อยู่เหนือประชาชนท าให้ประชาชนผู้รับค าสั่งนั้นๆ จะต้องปฏิบัติตาม การใช้
อ านาจทางปกครองของฝ่ายปกครองต้องมีกฎหมายบัญญัติให้อ านาจไว้ถึงจะกระท าได้ 4 (กมลชัย รัตนสกาวงศ์, 
2554:27-28) ในทางทฤษฎีแล้วอ านาจที่กฎหมายให้แก่ฝ่ายปกครองในอันที่จะใช้อ านาจกระท าการต่างๆ นั้น 
สามารถจ าแนกออกได้เป็น 2 ประเภทด้วยกัน ได้แก่ อ านาจผูกพัน (Mandatory Power) และอ านาจดุลพินิจ 
(Discretionary Power)5 1)  อ านาจผูกพัน หมายถึง อ านาจที่กฎหมายให้แก่องค์กรของรัฐฝ่ายปกครององค์กรใด
องค์กรหนึ่ง โดยบัญญัติบังคับไว้ล่วงหน้าว่า เมื่อมีข้อเท็จจริงอย่างใดอย่างหนึ่งตามที่ได้ก าหนดไว้เกิดขึ้น 
องค์กรของรัฐฝ่ายปกครององค์กรนั้นจะต้องออกค าสั่ง องค์กรของรัฐก็ไม่มีอ านาจพิจารณาเป็นอย่างอ่ืนไปได้
นอกจากจะต้องออกค าสั่ง และค าสั่งที่ออกนั้นจะต้องมีเนื้อหาตามที่ก าหนดไว้ด้วย  2)  อ านาจดุลพินิจ หมายถึง 
อ านาจที่กฎหมายให้แก่ฝ่ายปกครองโดยบัญญัติให้ฝ่ายปกครองสามารถเลือกปฏิบัติและตัดสินใจด้วยตนเองใน
ความรับผิดชอบของตนเองและภายในขอบเขตแห่งกฎหมายนี้ อาจมีการปฏิบัติและการตัดสินใจได้หลายอย่าง 
แต่ละอย่างก็ชอบด้วยกฎหมายเช่นเดียวกัน การก าหนดให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจดุลพินิจ ก็เนื่องจากความคิดใน
เร่ืองวัตถุประสงค์หรือความมุ่งหมายโดยค านึงถึงสภาพข้อเท็จจริงเป็นเร่ืองๆ หรือเป็นกรณี ท าให้การใช้

                                                           
2 ชาญชัย แสวงศักดิ์, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร:บริษทัส านักพิมพ์วิญญูชน,2539), น 125 
3 สมคิด เลิศไพฑูรย์, กฎหมายการปกครองท้องถิ่น, พิมพ์ครั้งที่ 1, (กรุงเทพมหานคร :   เอ็กซเปอร์เนท็, 2550) น. 21  
4 กมลชัย รัตนสกาวงศ์, กฎหมายปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 8, (กรุงเทพมหานคร:บริษทัส านักพิมพ์วิญญูชน,2554), น. 27-28. 
5 เอกบุญ วงศส์วัสดิ์กุล, “การควบคุมอ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลไทย.” (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2534), น.19 
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กฎหมายไม่แข็งกระด้างหรือยืดหยุ่นปรับให้สอดคล้องและเป็นธรรมกับข้อเท็จจริงเฉพาะรายได้ เป็นการ
ค านึงถึงความยุติธรรมเฉพาะคดี6  

2.4 แนวคิดว่าด้วยการมอบอ านาจ เพื่อให้การปฏิบัติงานของส่วนราชการสามารถตอบสนองต่อการ
พัฒนาประเทศและการให้บริการแก่ประชาชนได้อย่างทั่วถึง รัฐสมัยใหม่ (Modern State) ในฐานะผู้ทรงไว้ซึ่ง
อ านาจในการบริหารปกครองประเทศ จึงจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องปรับเปลี่ยนรูปแบบการบริหารราชการแผ่นดิน
ในลักษณะของการรวมศูนย์อ านาจในรูปแบบเดิม เพื่อก่อให้เกิดผลสัมฤทธิ์ต่อภารกิจความรับผิดชอบของ
ภาครัฐ จากเดิมที่ก าหนดไว้ในลักษณะให้ฝ่ายบริหารมอบหมายให้เจ้าหน้าที่ผู้หนึ่งผู้ใดเป็นผู้ใช้อ านาจหรือเป็นผู้
บังคับใช้กฎหมายเป็นการเฉพาะไปสู่รูปแบบการบริหารราชการแผ่นดินในเชิงบูรณาการโดยเปิดโอกาสให้
เจ้าหน้าที่ผู้ใช้อ านาจตามกฎหมายสามารถมี “การมอบอ านาจ (Delegation of Power)” ให้แก่เจ้าหน้าที่ของรัฐ
ผู้อ่ืนใช้อ านาจแทนตนได้ การมอบอ านาจ หรือภาษาอังกฤษใช้ค าว่า “Délégation” หมายถึง การมอบอ านาจ
หน้าที่ และการสร้างความรับผิดชอบต่อการปฏิบัติงาน7 ความจ าเป็นของการมอบอ านาจ เมื่อภารกิจของฝ่าย
ปกครองมีปริมาณมากขึ้นการที่จะให้ผู้มีอ านาจตามกฎหมายใช้อ านาจนั้นๆ เองทุกเร่ืองย่อมท าให้การจัดท า
บริการสาธารณะของฝ่ายปกครองเกิดความล่าช้า ด้วยเหตุน้ี จึงจ าเป็นต้องผ่อนคลายหลักการดังกล่าวข้างต้นให้ผู้
มีอ านาจตามกฎหมายสามารถมอบอ านาจให้ผู้ใต้บังคับบัญชาเป็นผู้ปฏิบัติงานแทน อันเป็นการลดขั้นตอนใน
การปฏิบัติงาน ท าให้การด าเนินการเป็นไปด้วยความรวดเร็ว และยังเป็นการแบ่งเบาภาระของผู้บังคับบัญชา 
และการมอบอ านาจต้องเป็นไปเพื่อวัตถุประสงค์ ที่เป็นการอ านวยความสะดวกและตอบสนองความต้องการ
ของประชาชน เพื่อให้การปฏิบัติงานของส่วนราชการสามารถตอบสนองต่อการพัฒนาประเทศและการ
ให้บริการแก่ประชาชนอย่างทั่วถึง 

2.5 ความจ าเป็นที่ต้องมีการมอบอ านาจในทางปกครอง มี 2 ประการหลักๆ คือ เหตุผลที่เกี่ยวกับ
ความล่าช้าในการปฏิบัติราชการ และเหตุผลเกี่ยวกับประสิทธิภาพในการตัดสินใจ  ด้วยเหตุผลจ าเป็นอันเนื่อง
มากจากการเพิ่มขึ้นของภารกิจในการจัดท าบริการสาธารณะ องค์กรฝ่ายปกครองจึงไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ที่ได้รับ
มอบหมายทั้งหมดได้ด้วยตนเอง ดังนั้น กฎหมายปกครองจึงก าหนดความเป็นไปได้ส าหรับองค์กรฝ่ายปกครอง
ต่างๆ ในการมอบอ านาจของตนให้แก่ผู้ช่วยหรือผู้ใต้บังคับบัญชา ระบบของการมอบอ านาจจึงมีความส าคัญ

                                                           
6 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, การควบคุมการใช้ดุลพินิจการปกครองโดยองค์กรตุลาการ, รวมบทความในโอกาสครบรอบ 60 ปี ดร. 
ปรีดี พนมยงค์, (กรุงเทพมหานคร:พี.เค.พริ้นติ้งเฮ้าส์, 2531),น. 17. 
7
 อภิรดี พงษ์ดนตรี, “การมอบอ านาจในฝ่ายบริหารของไทย,”(วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย,2529), น. 17. 
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อย่างมากในทางปฏิบัติ อย่างไรก็ดี การด าเนินการดังกล่าวจะต้องก าหนดได้อย่างชัดเจนในส่วนเกี่ยวกับเงื่อนไข 
ในกรณีที่อาจมีการมอบอ านาจได้ 

 

3.มาตรการทางกฎหมายที่เก่ียวข้องกับการมอบอ านาจตามกฎหมายต่างประเทศและกฎหมายไทย 
3.1 มาตรการท่ัวไปเกี่ยวกับการมอบอ านาจตามกฎหมายต่างประเทศ 

3.1.1 หลักการมอบอ านาจในสาธารณรัฐฝร่ังเศส  การจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดินของ
สาธารณรัฐฝร่ังเศส ภาพรวมโดยทั่วไปการจัดบริหารกิจการแผ่นดินของสาธารณรัฐฝร่ังเศส  ไม่ใช่เป็นการจัด
ระเบียบบริหารโดยล าพังคนเดียว การปฏิบัติหน้าที่ที่เกี่ยวกับประโยชน์ทั่วไปจัดเป็นการแบ่งหน้าที่กันท า
ระหว่างรัฐซึ่งเป็นองค์กรส่วนกลาง กับองค์กรส่วนท้องถิ่นซึ่งอยู่ในรูปนิติบุคคลท าหน้ าที่จัดการเกี่ยวกับ
ผลประโยชน์ท้องถิ่นหรือกิจการอ่ืนที่ฝ่ายนิติบัญญัติถือว่าเป็นผลประโยชน์ระดับท้องถิ่น 8 การรวมอ านาจและ
การกระจายอ านาจถือเป็นแนวทางเพื่อแก้ปัญหาเกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่ของฝ่ายปกครองกล่าวคือ การรวม
อ านาจ (Centralisation) เป็นการรวมศูนย์การปฏิบัติหน้าที่ทั้งหมดของฝ่ายปกครองที่กระจายอยู่ทั่วพื้นที่ของ
ประเทศมาไว้ในมือของรัฐส่วนกลางคร้ังนี้บรรดาหน่วยงานทางปกครองที่กระจายอยู่ตามพื้นที่ก็จะต้องอยู่
ภายใต้การควบคุมบังคับบัญชาโดยหน่วยงานกลาง ในทางตรงกันข้ามการ กระจายอ านาจ (Décentralisation) ถือ
ว่าขัดแย้งกับความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันของหลักการรวมอ านาจต่างๆโดยสงวนภาระหน้าที่ในการใช้อ านาจ
อย่างเป็นอิสระตามความจ าเป็นให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การควบคุมทางปกครองในระบบการ
ปกครองแบบรวมอ านาจสู่ส่วนกลางและในระบบการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น จะต้องมีการควบคุมจาก
ผู้บังคับบัญชาต่อการกระท าทางปกครองที่อยู่ภายใต้ความรับผิดชอบเสมอแต่รูปแบบและวิธีการในการควบคุม
ซึ่งยังแตกต่างกันอยู่ท าให้การปกครองทั้งสองระบบมีความแตกต่างกันไปด้วย การปกครองแบบรวมอ านาจนั้น
มีการควบคุมที่เรียกว่า “การควบคุมตามสายบังคับบัญชา” แต่การปกครองแบบกระจายอ านาจเป็น “การควบคุม
แบบก ากับดูแล” ดังนั้น โดยทางทฤษฎีแล้วการก ากับดูแลนั้นสอดคล้องกับความจ าเป็นในการจะต้องกระจาย
อ านาจ แต่วิธีการก ากับดูแลนั้นก็จ ากัดความเป็นอิสระของนิติบุคคลมหาชนอย่างมากเช่นกัน อันที่จริงแล้ว การ
ก ากับดูแลโดยทางอ้อมเหนือบุคคลหรือนิติกรรมยังมีปัญหาน้อยกว่าการก ากับดูแลทางอ้อมซึ่งจะส่งผลท าให้
การให้ท้องถิ่นมีอ านาจปกครองตนเองได้เป็นเพียงฉากหน้าในการให้อิสรภาพเท่านั้น หากแต่ที่จริงแล้วองค์กร

                                                           
8
 สุรพล นิติไกรพจน์, ประสาท พงษ์สุวรรณ์, นันทกุล พันธ์ุค้า, นพรัต อุดมโชคมงคล,    ยศศักดิ์ เมนะทัต, สุรีย์ เผ่าสุขถาวร, และ
ตรีทศ นิโครธางกูร, “หลักกฎหมายปกครองฝรัง่เศส.”(สถาบันวิจัยและใหค้ าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์,2545), น.
296-305 
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ท้องถิ่นเหล่านี้กลับไม่มีปัจจัยต่างๆ ในการด าเนินการตามที่ตนต้องการ โดยเฉพาะอย่างยิ่งงบประมาณในการ
บริหารงานของตนเอง ซึ่งปัจจัยเหล่านี้เป็นสิ่งส าคัญในการด าเนินงานของฝ่ายปกครองทุกองค์กร ดังนั้น โดย
อาศัยการควบคุมโดยทางอ้อมโดยฝ่ายการก าหนดเงื่อนไขต่างๆ ในการใช้เงินอุดหนุน ซึ่งเป็นกรณีที่รัฐอาจใช้
อ านาจควบคุมเหนือท้องถิ่นได้เป็นอย่างมากตามความเป็นจริง 

3.1.2 หลักการมอบอ านาจในสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี9 สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี (The Federal 
Republic of Germany) รัฐธรรมนูญแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี หรือที่เรียกว่า กฎหมายพื้นฐาน (Basic 
Law) ได้ก าหนดโครงสร้างการบริหารราชการของประเทศด้วยหลักการ เบื้องต้น 3 ประการคือ  1) หลักการ
ปกครองระดับมลรัฐ (Federal State) เป็นหน่วยการปกครองที่รับผิดชอบและ มีอ านาจหน้าที่ในเขตพื้นที่มลรัฐ  
2) หลักการปกครองตนเองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Self - Government for local authorities) คือ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับการรับรองอ านาจอิสระในการ บริหารจัดการภายในท้องถิ่น และ 3) หลักการ
แบ่งแยกอ านาจ (Separation of powers) คือ การแบ่งแยกระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ 
ด้วยรูปแบบการปกครองของสหพันธรัฐเยอรมนี มีลักษณะกระจายอ านาจการบริหารประเทศเพื่อให้เกิดความ
คล่องตัว โดยมีจุดเด่นของการกระจายอ านาจการบริหารจัดการที่มีลักษณะเฉพาะ กล่าวคือ การปกครองระดับ
มลรัฐ (Lander) แต่ละมลรัฐมีรัฐธรรมนูญสภาและฝ่ายบริหารเป็นของตนเอง มลรัฐเป็นระดับที่เกี่ยวข้องกับ
หน่วยการปกครองท้องถิ่นเป็นหลัก คือมีอ านาจในการก าหนดกฎหมายท้องถิ่นใช้ในมลรัฐของตนเอง ซึ่งอ านาจ
นี้รวมไปถึงการก าหนดพื้นที่ของหน่วยงานนั้นๆ ด้วย นอกเหนือจากนั้นบางมลรัฐยังแบ่งพื้นที่ของตนออกเป็น
จังหวัด (Regierungsbezirke) ต่างๆ ซึ่งระดับนี้จัดตั้งเฉพาะในมลรัฐที่มีอาณาเขตและจ านวนประชากรมาก
พอสมควร การแบ่งระดับนี้เกิดจาก หลักการแบ่งอ านาจ ภายในมลรัฐ มีผู้บริหารสูงสุดคือ Regierungspraesident 
ซึ่งอาจจะเทียบเท่ากับผู้ว่าราชการจังหวัดของไทย หากแต่มีอ านาจที่แตกต่างกันมาก เนื่องจากข้าราชการและ
เจ้าหน้าที่ไม่ได้เป็นตัวแทนจากกระทรวงต่างๆ หากอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของ  Regierungspraesident 
โดยตรง ดังนั้น หากบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลที่องค์เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมอบอ านาจรัฐให้กับองค์กรอ่ืน ซึ่ง
มิใช่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองในการออกนิติกรรมทางปกครองในรูปแบบของค าสั่งทางปกครอง บัญญัติ
เช่นกัน มิฉะนั้นแล้วนิติกรรมทางปกครองดังกล่าวย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมายเช่นกัน 

3.1.3 หลักการมอบอ านาจตามกฎหมายของสหรัฐอเมริกา  โดยข้อเท็จจริงแล้ว  แนวคิดในเร่ืองการ
มอบอ านาจของสหรัฐอเมริกาถูกก าหนดเป็นรากฐานไว้ในกฎหมายรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา  แต่เป็นการ
มอบอ านาจในลักษณะการตรากฎหมายเป็นหลัก การตรากฎหมายโดยหลักการแล้วก็ถือเป็นกระบวนการที่ต้อง

                                                           
9 สืบค้นเมื่อ 20 มีนาคม 2560 จาก http://www.local.moi.go.th/document%203.pdf 
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ด าเนินการในรัฐสภา  ต่อมามีการถ่ายโอนอ านาจในการตรากฎหมายบางส่วนไปให้ฝ่ายบริหารเท่าที่การตรา
กฎหมายไม่ขัดข้องต่อผลประโยชน์ของประเทศชาติโดยส่วนรวม ในสหรัฐอเมริกานั้นมีหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการ
มอบอ านาจอยู่ 3 หลักเกณฑ์ที่น่าสนใจคือ 1) หลักการห้ามมอบอ านาจต่อ (NonDelegation Doctrine) 2) หลัก
ตัวแทนของฝ่ายบริหาร (Administrative Agency)  3) หลักความชอบธรรมของการมอบอ านาจ (Legitimacy of  
Delegation)10 (หัตถชัย จันทร์ปลั่ง,2542:65-69) ในเร่ืองการมอบอ านาจในกฎหมายปกครองของสหรัฐอเมริกา
นั้น จะไม่ได้แบ่งแยกประเภทออกเป็นการรักษาการแทน  หรือการปฏิบัติราชการแทนเหมือนของไทยก็ตาม แต่
ก็สามารถน าหลักการมอบอ านาจดังกล่าวมาใช้ได้ว่าหากมีการมอบหมายให้มีการปฏิบัติราชการแทนแล้ว ผู้ที่
ได้รับมอบหมายให้ปฏิบัติราชการ (ทางปกครอง) แทน ไม่สามารถที่จะไปมอบหมายให้บุคคลอ่ืนกระท าการ
แทนต่อไปได้ ผู้ที่ได้รับมอบอ านาจให้ทางปฏิบัติราชการแทนได้นั้นถือเป็นตัวแทนของฝ่ายบริหาร  ซึ่งจะเน้นที่
การไม่เข้าไปก้าวก่ายในเร่ืองของการตรากฎหมาย หรือการออกกฎหมายเป็นหลักด้วย  หลักของสหรัฐอเมริกา
เกี่ยวกับการมอบอ านาจนั้น  แทบจะไม่ได้หยิบยืมหลักในกฎหมายแพ่งในเร่ืองตัวการตัวแทนมาใช้เลย ฝ่าย
บริหารสามารถมอบอ านาจและใช้ดุลพินิจอย่างกว้างขวาง เท่าที่ไม่ขัดต่อกฎหมายและไม่เข้าไปก้าวก่ายกับงาน
ด้านนิติบัญญัต ิ

3.1.4 หลักการมอบอ านาจในฝ่ายบริหารของประเทศอังกฤษ 11 (อภิรดี พงษ์มนตรี,2529:92) ใน
กฎหมายปกครองอังกฤษนั้นมีหลักอยู่ว่าองค์ประกอบที่จ าเป็นของการใช้อ านาจอย่างถูกต้องตามกฎหมาย ก็คือ 
อ านาจนั้นต้องใช้โดยเจ้าพนักงานผู้ซึ่งได้รับอ านาจมาเอง และ ทั้งนี้ ได้ใช้อย่างเคร่งครัดจนกระทั่งกลายเป็น
สาเหตุท าให้เกิดภาวะที่ไม่เหมาะสมของการปกครองในการปฏิบัติงานของรัฐบาลจ าเป็นต้องอาศัยการมอบ
อ านาจอย่างกว้างขวาง ซึ่งการมอบอ านาจนั้นจะมอบอ านาจกันได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายให้อ านาจไว้อย่างชัดแจ้ง
หรือโดยปริยายโดยกฎหมายที่ให้อ านาจในการมอบอ านาจ นั้น การมอบอ านาจตามกฎหมายนั้นโดยปกติจะมี
ความหมายรวมถึงการเพิกถอนการมอบอ านาจนั้นด้วย   (Manton V. Brighton Corporation (1951) 2 K.B.393)   
แต่การเพิกถอนการมอบอ านาจนั้นจะไม่มีผลย้อนหลัง การมอบอ านาจต่อ (subdelegation) นั้น มีหลักอยู่ว่า
บุคคลผู้ได้รับมอบอ านาจไม่อาจมอบอ านาจนั้นให้แก่บุคคลอ่ืนได้  ( delegatus non potest delegare) เว้นแต่มี
บทบัญญัติของกฎหมายก าหนดไว้โดยชัดแจ้งหรือโดยปริยายให้มีผลเช่นน้ัน 
 

                                                           
10

 หัตถชัย จันทรป์ลั่ง,”ปัญหากฎหมายเกี่ยวกับการมอบอ านาจศึกษากรณีการปฏิบัติ  ราชการแทน,” (วิทยานิพนธ์นิติศาสตร
มหาบัณฑิต.มหาวิทยาลัยรามค าแหง.2542), น.65-69 

11
 อภิรดี พงษ์มนตรี, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 7, น. 92. 
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3.2 หลักกฎหมายเกี่ยวกับการมอบอ านาจในฝ่ายบริหารของประเทศไทย  
หลักการจัดระเบียบบริหารราชการของไทย ได้ยึดหลักการรวมอ านาจไว้ที่ส่วนกลางและหลักการ

แบ่งอ านาจน าไปให้ส่วนภูมิภาค กล่าวคือรัฐบาลได้ใช้หลักการรวมอ านาจและการแบ่งอ านาจผสมผสานกันไป 
ท าให้เกิดการควบคุมได้ทุกส่วนของประเทศโดยผ่านตัวแทนของตนในส่วนภูมิภาค มีผลท าให้การบริหาร
ประเทศมีเอกภาพ และมีความมั่นคงในการบริหารราชการของรัฐบาลนั้นประกอบ ด้วยกลไก 3 ประการ คือ 1) 
องค์กร อันได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม 2) วิธีปฏิบัติ อันได้แก่ การบังคับบัญชา การรักษาราชการแทน 
มอบหมาย มอบอ านาจ และ 3) เจ้าหน้าที่ของรัฐ อันได้แก่ ข้าราชการ เจ้าหน้าที่ พนักงานรัฐวิสาหกิจ ซึ่งอยู่
ภายใต้กฎหมายเกี่ยวกับบุคคล อาทิเช่น พระราชบัญญัติระเบียบราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ส าหรับการบริหาร
ราชการของไทยนั้น การมอบอ านาจ นับว่าเป็นเร่ืองที่มีความ ส าคัญไม่น้อยต่อประสิทธิภาพของการบริหาร
ราชการ เพราะเป็นส่วนหนึ่งในกลไก 3 ประการ แห่งการบริหารราชการของรัฐบาล และเป็นข้อเท็จจริงที่ปฏิเสธ
ไม่ได้ว่า ในวงราชการไทย เรายอมรับเอาหลักการใน เร่ืองการมอบอ านาจในฝ่ายบริหารมาใช้ในการบริหาร
ราชการ การมอบอ านาจในการบริหารราชการเป็นเร่ืองของการปฏิบัติราชการมิใช่เป็นเร่ืองของตัวการและ
ตัวแทนตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ การมอบอ านาจในการบริหารราชการเป็นเร่ืองการกระจายความ
รับผิดชอบในการปฏิบัติหน้าที่ อันเป็นกรณีของการร่วมมือกันปฏิบัติราชการให้เกิดประโยชน์สาธารณะ (Public 
Interest) การมอบอ านาจจึงเป็นเร่ืองการมอบหน้าที่ในการปฏิบัติงานตามกฎหมายผู้รับมอบอ านาจไม่อาจปฏิเสธ
ไม่ยอมรับมอบงานไปปฏิบัติได้ และในการปฏิบัติงานของผู้รับมอบอ านาจมิใช่ด าเนินการโดยมุ่งถึงประโยชน์
ของผู้มอบอ านาจ แต่ผู้รับมอบอ านาจมีหน้าที่ต้องปฏิบัติไปตามกฎหมายหรือกฎระเบียบของทางราชการ
เช่นเดียวกับอ านาจหน้าที่ของผู้มอบอ านาจ ผลที่เกิดจากการปฏิบัติราชการของผู้รับมอบอ านาจจึงผูกพันรัฐหาก
มีความเสียหายเกิดขึ้นรัฐต้องแก้ไขเยียวยาความเสียหายนั้นเพราะการมอบอ านาจมิใช่เป็นเร่ืองผูกพันตัวบุคคล
แต่ผูกพันถึงต าแหน่งหน้าที่ราชการ การมอบอ านาจมิใช่เป็นเร่ืองการปัดภาระความรับผิดชอบในต าแหน่งหน้าที่
ของตน แต่เป็นเร่ืองการกระจายการปฏิบัติหน้าที่เพื่อให้งานของทางราชการมีความคล่องตัว สามารถให้บริการ
แก่ประชาชนโดยรวดเร็วลดขั้นตอนการปฏิบัติงาน ท าให้งานมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น และมีผู้รับผิดชอบในผลของ
งานที่ชัดเจน ซึ่งตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 ได้ก าหนดกลไกใหม่
ในการบริหารราชการแผ่นดินไว้หลายประการ โดยเฉพาะอย่างยิ่งได้ก าหนดให้มีการบริหารงานโดยเน้น
เป้าหมายและผลสัมฤทธิ์ของงานในส่วนราชการ  ซึ่งจะมีการก าหนดผู้รับผิดชอบและขอบเขตความรับผิดชอบ
ในแต่ละระดับให้ชัดเจน การมอบอ านาจในฝ่ายปกครองนี้ถือเป็นค าสั่งฝ่ายเดียวของผู้มอบอ านาจเมื่อได้กระท า
ตามแบบที่กฎหมายก าหนดไว้แล้วย่อมมีผลสมบูรณ์ ผู้รับมอบอ านาจไม่จ าเป็นต้องแสดงเจตนายินยอมแต่
ประการใด ซึ่งแตกต่างจากการมอบอ านาจในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งผู้มอบอ านาจและผู้รับมอบ
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อ านาจจะต้องแสดงเจตนาทั้งสองฝ่ายให้ถูกต้องตรงกันเสียก่อน ทั้งนี้ โดยนัยแห่งค าพิพากษาฎีกาที่ 975/2529 
วินิจฉัยไว้ว่า การมอบอ านาจในฝ่ายปกครองนั้น เป็นการมอบอ านาจตามกฎหมาย ดังนั้นจึงหาจ าเป็นต้องปิด
แสตมป์ตามประมวลรัษฎากรและต้องมีพยานมาอย่างน้อย 2 คน ลงลายมือชื่อรับรองลายมือชื่อผู้รับมอบอ านาจ
นั้นแต่อย่างใดไม่  ผลของการมอบอ านาจของฝ่ายปกครองย่อมจะต้องอยู่ภายใต้หลักกฎหมายปกครองทั่วไป
ตามหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าการปกครอง (Principe de  la  légalité des actes administratifs ) 
ประเภทของการมอบอ านาจให้ฝ่ายปกครอง ประกอบด้วย  

1. การปฏิบัติราชการแทน ผู้มอบอ านาจยังคงเป็นด ารงต าแหน่งนั้นอยู่ แต่ได้มอบอ านาจของตนให้ผู้
ด ารงต าแหน่งอื่นตามที่กฎหมายก าหนดให้เป็นผู้ปฏิบัติราชการแทน 

2. การรักษาราชการแทน คือ กรณีที่ฝ่ายปกครองผู้มีอ านาจไม่สามารถใช้อ านาจนั้นได้เพราะไม่อยู่ 
เช่น ไปปฏิบัติราชการในต่างประเทศหรือเกิดการเจ็บป่วยท าให้ไม่สามารถใช้อ านาจหน้าที่ตามกฎหมายบัญญัติ
ไว้ได้ ซึ่งแตกต่างจากการปฏิบัติราชการแทน เพราะการปฏิบัติราชการแทนนั่นเป็นกรณีที่ฝ่ายปกครองผู้มีอ านาจ
ยังอยู่ในต าแหน่งหน้าที่และปฏิบัติราชการได้ แต่เพื่อเป็นการแบ่งเบาภาระหน้าที่และให้การวินิจฉัยสั่งการใน
เร่ืองนั้น ๆ เป็นไปด้วยความรวดเร็ว จึงได้มอบอ านาจของตนให้อีกบุคคลหนึ่งเพื่อให้ปฏิบัติราชการนั้นแทน 

3. การรักษาการในต าแหน่ง เป็นกรณีที่ฝ่ายปกครองผู้มีอ านาจ (ผู้ด ารงต าแหน่ง) ในต าแหน่งนั้นๆ 
ได้ว่างลง เพราะเหตุถึงแก่ความตาย ครบวาระการต าแหน่ง หรือลาออกจากต าแหน่ง แตกต่างจากการรักษา
ราชการแทนซึ่งจะเป็นกรณีที่ฝ่ายปกครองผู้มีอ านาจไม่สามารถใช้อ านาจของตนได้ เพราะไม่อยู่หรือมีอุปสรรค
ขัดขวาง เช่น ไปปฏิบัติราชการในต่างประเทศหรือเกิดการเจ็บป่วย เป็นต้น 
3.3 โครงสร้างการมอบอ านาจของส านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ 

โครงสร้างในการจัดการส านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ ประกอบด้วย  
1. คณะกรรมการหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ  
2. คณะกรรมการควบคุมคุณภาพและมาตรฐานบริการสาธารณสุข  
3. เลขาธิการ เป็นผู้รับผิดชอบการบริหารกิจการของส านักงานและเป็นผู้บังคับบัญชาเจ้าหน้าที่และ

ลูกจ้างของส านักงานทุกต าแหน่ง 
การมอบอ านาจของส านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ มีลักษณะเป็นล าดับชั้น โดยในการมอบ

อ านาจจะมีทั้งการมอบโดยมติคณะกรรมการและการมอบโดยบทบัญญัติของกฎหมาย และในกรณีที่กฎหมาย
ให้อ านาจ เลขาธิการก็จะมอบอ านาจในการบริหารจัดการให้แก่ผู้บริหารระดับสูงจนถึงระดับต้น และเพื่อให้การ
บริหารจัดการเกิดความคล่องตัวจึงได้มอบอ านาจให้ผู้อ านวยการส านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ สาขา
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เขต ทั้งหมด 13 เขต ในการบริหารส านักงานในส่วนภูมิภาคเพื่อให้เกิดความล่องตัวและสะดวกรวด เร็ว
ประชาชนเข้าถึงการได้รับการดูแลด้านสาธารณสุข 

 

4. วิเคราะห์ปัญหาการมอบอ านาจของส านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติและแนวทางแก้ไข 
4.1 ปัญหาการมอบอ านาจของคณะกรรมการหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ และแนวทางแก้ไข 

4.1.1 การมอบอ านาจโดยมติคณะกรรมการ 
                         การมอบอ านาจโดยมติที่ประชุม ซึ่งการมอบอ านาจดังกล่าวเป็นการมอบอ านาจให้ส านักงาน
ด าเนินการแทนคณะกรรมการเป็นการเฉพาะเร่ือง เมื่อถูกฟ้องคดีคณะกรรมการย่อมไม่อาจด าเนินการได้โดยตัว
ของคณะกรรมการจึงจ าเป็นต้องมอบหมายให้ผู้อื่นเป็นผู้กระท าการแทนตน การมอบหมายในเร่ืองการด าเนินคดี 
การมอบอ านาจในการด าเนินคดีแทนคณะกรรมการเป็นการมอบอ านาจเฉพาะตัวในการด าเนินการที่มิใช้เพื่อ
ประโยชน์สาธารณและไม่มีบทบัญญัติของกฎหมายก าหนดเป็นการมอบเฉพาะเร่ืองเฉพาะตน ซึ่งคณะกรรมการ
คนใดคนหน่ึงอาจไม่เห็นชอบมอบให้กับคนที่ตนไว้ไว้ใจก็เป็นได้ การมอบอ านาจลักษณะนี้จึงเป็นลักษณะการ
มอบอ านาจทางแพ่งในเร่ืองตัวแทน การมอบอ านาจลักษณะนี้เป็นการโอนอ านาจในเร่ืองนั้นจากผู้มอบอ านาจ
ไปยังผู้รับมอบ เมื่อเกิดปัญหาความล่าช้าในการขอความเห็นหรือมอบหมายด าเนินคดี ส านักงานในฐานะฝ่าย
ธุรการจึงได้เสนอขอมติที่ประชุมให้มีการมอบอ านาจให้ประธานคณะกรรมการเป็นผู้รับมอบอ านาจ หรือ
เลขาธิการฯ ฟ้องคดีหรือด าเนินคดีปกครองแทนคณะกรรมการ และให้การมอบอ านาจให้แก่บุคคลดังกล่าว ให้
ผู้รับมอบอ านาจ มีอ านาจมอบอ านาจช่วงให้บุคคลอ่ืน ฟ้องคดีหรือด าเนินคดีแทนได้ด้วย ทั้งนี้ไม่เกิน 1 ระดับ 
จากมติคณะกรรมการดังกล่าวจะเห็นว่าการมอบอ านาจของคณะกรรมการเป็นการมอบอ านาจที่มิได้มอบให้แก่
บุคคลเพียงคนเดียว แต่มอบให้บุคคล 2 คน ในการใช้อ านาจดุลพินิจในการกระท าการแทนตน ซึ่งผู้ใช้อ านาจ
สามารถใช้ได้ 2 คนเพียงแต่เป็นข้อแม้ให้เลือกใช้อ านาจของคนใดคนหนึ่ง จากมติการมอบอ านาจดังกล่าวพบว่า
แม้การมอบอ านาจดังกล่าวจะมิใช่การมอบอ านาจทางปกครอง แต่ผลที่เกิดจากการใช้อ านาจที่รับมอบอาจส่งผล
กระทบถึงการด าเนินการทางปกครอง หากผู้รับมอบอ านาจแก้ต่างคดีไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของผู้มอบแล้ว 
เช่น ไม่เข้าใจถึงเจตนารมณ์ของการออกค าสั่ง อาจส่งผลให้ศาลมีค าพิพากษาเพิกถอนค าสั่งนั้นได้ การที่ผู้รับ
มอบอ านาจไม่ได้มีส่วนเกี่ยวข้องกับการใช้อ านาจแล้ว การที่ผู้รับมอบอ านาจใช้ดุลพินิจที่ไม่ตรงกับดุลพินิจของ
ผู้รับมอบแล้ว ผลของการกระท าของผู้รับมอบอ านาจย่อมผูกพันผู้มอบอ านาจตามหลักตัวการตัวแทน  

แนวทางแก้ไขการมอบอ านาจโดยมติที่ประชุมของคณะกรรมการนั้น ควรยึดหลักการมอบ
อ านาจในลักษณะตัวการตัวแทน การมอบอ านาจในลักษณะของการใช้ดุลพินิจที่เป็นอ านาจเฉพาะตัวควรมอบ
อ านาจให้เฉพาะผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องในการใช้ดุลพินิจแทน ซึ่งในการมอบอ านาจของคณะกรรมการในการให้
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ด าเนินคดีแทนนั้น ควรพิจารณามอบให้ประธานคณะกรรมการเป็นผู้รับมอบอ านาจแต่เพียงผู้เดียว เพราะ
ประธานคณะกรรมการเป็นผู้มีส่วนเกี่ยวข้องในการพิจารณาใช้อ านาจ หรือดุลพินิจในคณะกรรมการด้วย ในการ
ใช้อ านาจของผู้รับมอบอ านาจคือประธานคณะกรรมการ ก็จะใช้อ านาจภายในดุลพินิจที่ตนมีส่วนเกี่ยวข้องและ
เข้าใจในเร่ืองนั้นๆได้ดี แต่หากในการมอบอ านาจกลัวติดขัดด้วยความล่าช้าหรือความไม่สะดวกของผู้รับมอบ
อ านาจคือประธานคณะกรรมการแล้ว ควรมอบอ านาจให้เลขาธิการฯ ในฐานะฝ่ายธุรการของคณะกรรมการเป็น
ผู้รับมอบอ านาจในล าดับถัดไป  

4.1.2 การมอบอ านาจโดยบทบัญญัติของกฎหมาย  
        ในการในการจัดซื้อยามีข้อบังคับพัสดุในเร่ืองการจัดซื้อจากองค์การเภสัชกรรมไว้ แต่ หากมี

การเบิกจ่ายเกินกว่าที่ประมาณการไว้ ท าให้ยาที่จัดซื้อและเก็บไว้ที่องค์การเภสัชกรรม ไม่เพียงพอแก่หน่วย
บริการที่ขอเบิกเพื่อใช้รักษาประชาชน จึงต้องมีการขอยืมยาจากองค์การเภสัชกรรมเพื่อให้แก่หน่วยบริการไป
ก่อน จนกว่าจะมีการจัดซื้อยาจากองค์การเภสัชกรรมแล้วเสร็จ เพื่อไม่ให้ประชาชนไม่อาจเข้าถึงยาที่จ าเป็นได้ 
ในเร่ืองการยืมยาคณะกรรมการไม่ได้มีการออกระเบียบข้อบังคับไว้อย่างใดๆในเร่ืองนี้ ในการด าเนินการของ
เลขาธิการฯ เร่ืองการยืมยาจึงเป็นการด าเนินการโดยไม่มีกฎหมายให้อ านาจ และการมอบอ านาจของเลขาธิการ
เป็นการมอบอ านาจโดยไม่มีอ านาจเป็นการมอบที่ขัดต่อหลักการมอบอ านาจทางปกครอง และผลของการมอบ
อ านาจที่ไม่มีอ านาจท าให้นิติกรรมใดที่เกิดจากผู้มีอ านาจเป็นนิติกรรมที่ไม่สมบูรณ์  

  แนวทางแก้ไขการมอบอ านาจโดยบทบัญญัติของกฎหมาย ที่ ไม่มีการบัญญัติให้อ านาจไว้ 
นั้น เพื่อไม่ให้เกิดความเสียหายต่อการเข้าถึงยาและเวชภัณฑ์อันจ าเป็นของประชาชน คณะกรรมการควรมีการ
แก้ไขข้อบังคับฯพัสดุ ของส านักงานหลักประกันสุขภาพ ในเร่ืองการจัดซื้อยา ให้ครอบคลุมถึงอ านาจการขอยืม
ยาจากองค์การเภสัชกรรม 

4.1.3 ปัญหาการมอบอ านาจให้รักษาการเลขาธิการพร้อมกันหลายคน 
เมื่อเลขาธิการหมดวาระลงตามสัญญาจ้างสิ้นสุด เพื่อให้การบริหารจัดการไม่สะดุดหยุดลง

เพราะอาจส่งผลกระทบถึงภารกิจที่จะต้องจัดท าบริการสาธารณสุขให้แก่ประชาชนในการอนุมัติโครงการ ให้
คณะกรรมการสามารถแต่งตั้งเจ้าหน้าที่ของส านักงานคนหนึ่งเป็นผู้รักษาการแทนเลขาธิการ โดยให้ผู้รักษาการ
แทนมีอ านาจเช่นเดียวกับเลขาธิการ จากบทบาทภารกิจของส านักงานหลักประกันสุขภาพมีอยู่เป็นจ านวนมาก  
ส านักงานจึงได้ให้คณะกรรมการมีค าสั่งแต่งตั้งผู้รักษาการแทนเลขาธิการฯจ านวน 4 คน โดยมีข้อก าหนดใน
ค าสั่งว่าใครจะเป็นผู้รักษาการล าดับที่เท่าไหร่ และเมื่อล าดับที่เท่าไหร่ไม่อาจปฏิบัติงานได้ ให้ล าดับใดเป็นผู้
รักษาการแทน ปัญหาจึงอยู่ที่ว่าการแต่งต้ังผู้รักษาการแทนที่ละหลายกระท าได้หรือไม่ และในกรณีไม่อาจปฏิบัติ
หน้าที่ได้ จึงให้ล าดับถัดไปเป็นผู้รักษาการแทนนั้น กรณีไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ได้นั้นมีขอบเขตเพียงใด 
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  แนวทางแก้ไขเร่ืองการเข้ารักษาการแทนเลขาธิการฯตามค าสั่งของคณะกรรมการ เพื่อมิให้การ
บริหารงานสะดุจหยุดลง หรือเพื่อไม่ให้เกิดความยุ่งยากในการขออ านาจในการมอบหมายหรือสั่งการจาก
คณะกรรมการซึ่งอาจท าให้เกิดความล่าช้าในการบริหารจัดการแล้ว เมื่อการมอบหมายต้องท าโดยกฎหมายและ
โดยผู้มีอ านาจในการสั่งการแล้ว ดังนั้นในการสั่งการออกค าสั่งของคณะกรรมการควรก าหนดหลักเกณฑ์ในการ
เข้ารักษาการแทนเลขาธิการฯของผู้ได้รับการแต่งตั้งในล าดับรองลงไปให้ชัดเจนว่าจะใช้ต าแหน่งรักษาการแทน
ผู้รักษาการในล าดับแรกเมื่อใด  
4.2  ปัญหาการมอบอ านาจของเลขาธิการส านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ 

4.2.1 การมอบอ านาจให้ปฏิบัติงานแทน 
 ในการบริหารจัดการกิจการของส านักงานเพื่อให้เกิดประโยชน์ต่อประชาชนจึงได้มอบอ านาจ

การสั่งการ การอนุมัติ การอนุญาตในเร่ืองใดเร่ืองหนึ่ง  รวมถึงบทบาทภารกิจที่ได้รับมอบอ านาจจาก
คณะกรรมการ ให้กับผู้อ านวยการส านักงานเขต โดยอ านาจที่มอบให้นั้นเรียกว่าอ านาจในการ ปฏิบัติงานแทน  
การมอบอ านาจให้ปฏิบัติงานแทน(ปฏิบัติราชการแทน) เป็นการมอบอ านาจหน้าที่และความรับผิดชอบ การ
มอบอ านาจในการการใช้อ านาจกรณีปฏิบัติงานแทนของผู้รับมอบอ านาจหลายคน ในการมอบอ านาจของ
เลขาธิการให้แก่เจ้าหน้าที่ในระดับบริหารปฏิบัติงานแทนในล าดับเดียวกัน โดยการมอบอ านาจมีการก าหนด
เงื่อนไขในการมอบอ านาจแต่ละระดับไว้ยุ่งยากซับซ้อน เป็นเหตุให้ผู้ปฏิบัติงานหรือแม้แต่ตัวผู้รับมอบอ านาจ
เกิดความเข้าใจสับสนว่าสามารถใช้อ านาจตามที่ได้รับมอบอ านาจไว้  

แนวทางแก้ไข ในการมอบอ านาจควรยึดหลักการคือต้องก าหนดไว้ในข้อก าหนดการมอบ
อ านาจให้ชัดเจนว่าใครจะเป็นผู้มีอ านาจตัดสินใจหรือวินิจฉัยสั่งการในเร่ืองนั้น หรือระบุในขอบเขตอ านาจให้
ชัดเจนว่าผู้ที่เกี่ยวข้องโดยตรงหรือผู้เป็นเจ้าของงานเป็นผู้มีอ านาจวินิจฉัย อนุมัติ สั่งการคือเป็นผู้รับผิดชอบ
ทั้งหมด ผู้ที่ได้รับมอบหมายเป็นเพียงผู้ปฏิบัติตามที่ได้รับมอบหมายเท่านั้น 

4.2.2 ปัญหาการใช้อ านาจรักษาการในต าแหน่งแทนการใช้อ านาจปฏิบัติงานแทนของผู้รับมอบ
อ านาจ เลขาธิการฯได้ก าหนดในกรณีที่ผู้อ านวยการส านักไม่อยู่หรือไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ได้ หรือไม่มีผู้ด ารง
ต าแหน่ง ให้รองผู้อ านวยการ หรือผู้ช่วยผู้อ านวยการ ตามล าดับเป็นผู้รักษาการในต าแหน่งผู้อ านวยการส านัก 
จากหลักเกณฑ์ดังกล่าวจึงเกิดปัญหาที่ต้องวินิจฉัยว่า การที่ผู้อ านวยการส านักไม่อยู่  นั้นมีขอบเขตหรื อ
ความหมายเพียงใดที่จะให้ผู้มีอ านาจในล าดับรองใช้อ านาจรักษาการในต าแหน่งแทนผู้อ านวยการได้  การใช้
อ านาจรักษาการในต าแหน่งเป็นการใช้อ านาจแทนผู้มีอ านาจซึ่งไม่อาจใช้อ านาจการวินิจฉัย หรือดุลพินิจของตน
ได้ในขณะนั้นเป็นการชั่วคราว ซึ่งส่งผลต่อการใช้ดุลพินิจของใช้อ านาจรักษาการในต าแหน่งแทนว่าใช้ดุลพินิจ
ไปถูกต้องเหมาะสม หรือเป็นไปตามแนวคิดของผู้ด ารงต าแหน่ง ฉะนั้นแล้วการใช้อ านาจรักษาการในต าแหน่ง
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ซึ่งเป็นการใช้อ านาจชั่วคราวอาจส่งผลให้เกิดความเสียหายหากเจ้าของอ านาจคือผู้ด ารงต าแหน่งไม่เห็นด้วยใน
การใช้ดุลพินิจไปแทน  

แนวทางแก้ไข ควรการก าหนดเงื่อนไขการรักษาการในต าแหน่ง ควรก าหนดให้เหมือน
เงื่อนไขการใช้อ านาจรักษาการแทน ให้ชัดเจนว่าผู้มีอ านาจล าดับรองจะเข้าด ารงต าแหน่งแทนผู้ด ารงต าแหน่งได้
นั้น ต้องเป็นกรณีที่ผู้ด ารงต าแหน่งไม่อาจปฏิบัติงานได้ หรือไม่มีผู้ด ารงต าแหน่งนั้น จึงควรมีการก าหนดค าที่
ชัดเจนในการก าหนดเงื่อนไขเพื่อให้เป็นแนวทางการปฏิบัติ  
4.3 ปัญหาการมอบอ านาจในการลงโทษทางวินัย 

เลขาธิการฯมอบอ านาจให้ประธานกลุ่มภารกิจระบบสนับสนุน มีอ านาจเกี่ยวกับงานบริหารบุคคล 
ในการสั่งบรรจุ แต่งตั้ง เลื่อน ลด ตัดเงินเดือน ค่าจ้าง ลงโทษทางวินัย ให้ผู้ปฏิบัติงานของส านักงานออกจาก
ต าแหน่ง ตลอดจนการพิจารณาอนุมัติ อนุญาตใดๆ ตามข้อบังคับว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ.2546 และที่
แก้ไขเพิ่มเติม ของผู้ปฏิบัติงานต าแหน่งต้ังแต่หัวหน้ากลุ่มงาน ระดับ (O4) ลงมา นั้น จากเงื่อนไขการมอบอ านาจ
ดังกล่าวจะเห็นว่าเลขาธิการฯ ได้มอบอ านาจการใช้ดุลพินิจที่ตนได้รับมาจากคณะกรรมการ ในเร่ืองการลงโทษ
ทางวินัยให้แก่ประธานกลุ่มภารกิจระบบสนับสนุน ซึ่งสามารถลงโทษเจ้าหน้าที่ที่มิได้อยู่ในก ากับดูแลของตน 
จึงเป็นการใช้อ านาจที่อาจไม่ถูกต้อง 

แนวทางแก้ไขเมื่อกฎหมายให้เป็นอ านาจดุลพินิจของผู้มีอ านาจในการมอบอ านาจแล้ว เลขาธิการจะ
มอบอ านาจดุลพินิจในการลงโทษทางวินัยควรมอบให้กับผู้บริหารระดับสูงรองลงมาจากเลขาธิการ คือรอง
เลขาธิการเป็นผู้รับมอบอ านาจในการมอบให้มอบให้รองเลขาธิการที่มีหน้าที่ควบคุมก ากับดูแลงานบริหาร
บุคคลเป็นลงนามแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนเพื่อด าเนินการทางวินัยและเป็นผู้มีอ านาจลงโทษทางวินัยแก่
ผู้ปฏิบัติงานกรณีความผิดที่มีอัตราโทษภาคทัณฑ์ หรือตัดเงินเดือน ส่วนกรณีการลงโทษในความผิดวินัยร้ายแรง
ให้ปลดออก ควรเป็นอ านาจการใช้ดุลพินิจของเลขาธิการผู้บังคับบัญชาสูงสุด และเลขาธิการควรก าหนด
หลักเกณฑ์ในการอุทธรณ์ค าสั่งในกรณีความผิดที่มีโทษภาคทัณฑ์หรือตัดเงินเดือน เมื่อผู้ออกค าสั่งลงโทษเป็น
รองเลขาธิการ การอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทั้งสองจึงต้องยื่นต่อผู้บังคับบัญชาสูงสุด จึงยื่นอุทธรณ์ต่อเลขาธิการ
เพื่อที่เลขาธิการจะได้มีการตรวจสอบการใช้อ านาจของผู้รับมอบอ านาจว่าใช้ดุลพินิจเหมาะสมหรือเกินขอบเขต
อ านาจที่ให้ไว้หรือไม่อย่างไร  

 
 
 
 

221



15 

 

5.  ข้อเสนอแนะ 
จากการศึกษาปัญหาการมอบอ านาจของส านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ ตามพระราชบัญญัติ

หลักประกันสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ.2545 ขอเสนอแนะแนวทางในการในการปรับปรุงแก้ไขเพิ่มเติมในเร่ืองการ
มอบอ านาจของส านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ ดังต่อไปนี้ 
5.1 การมอบอ านาจของคณะกรรมการหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ 

ผู้เขียนเห็นว่า ในเร่ืองการมอบอ านาจของคณะกรรมการหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ ในการ
แก้ปัญหาของการมอบอ านาจเพื่อมิให้เกิดความเสียหายหรือข้อโต้เถียงในภายหลังเมื่อได้มีการใช้อ านาจที่รับ
มอบไปแล้ว คณะกรรมการควรมีการก าหนดขอบเขตการมอบอ านาจ ดังนี้ 

(1) การมอบอ านาจโดยมติคณะกรรมการ ซึ่งเป็นการมอบเฉพาะเร่ืองในการด าเนินคดีควรยึดหลักใน
เร่ืองการมอบอ านาจในลักษณะตัวการตัวแทนให้มอบเฉพาะตัวบุคคลใดบุคคลหนึ่งเป็นผู้ด าเนินการ หากจ าเป็น
จะตอ้งมีการมอบอ านาจช่วงให้ระบุให้ชัดเจนว่าผู้รับมอบอ านาจสามารถมอบอ านาจช่วงให้กับใครได้บ้าง และ
ก าหนดขอบเขตภารกิจที่ให้อ านาจมอบอ านาจช่วงให้ชัดเจนในมติที่ประชุมคณะกรรมการ และให้มีการรายงาน
ผลการใช้อ านาจให้คณะกรรมการทราบในภายหลัง 

(2) การมอบอ านาจอ านาจโดยบทบัญญัติของกฎหมาย เมื่อหลักการมอบอ านาจทางปกครองการ
มอบอ านาจโดยกฎหมายบัญญัติให้มอบอ านาจได้นั้น การกระท าการตามที่รับมอบย่อมต้องกระท าภายใต้
กฎหมาย แต่กรณีที่บทบัญญัติของกฎหมายไม่ได้ก าหนดการมอบอ านาจให้กระท าได้นั้น ผู้รับมอบอ านาจย่อม
ไม่อาจกระท าการที่ฝ่าฝืนหรือนอกเหนือจากที่กฎหมายบัญญัติให้อ านาจได้ ดังนั้นในการยืมยาของส านักงาน
หลักประกันสุขภาพแห่งชาติ เมื่อไม่มีบทบัญญัติของกฎหมาย หรือการมอบอ านาจเป็นการเฉพาะโดยมติที่
ประชุมคณะกรรมการแล้ว เพื่อประโยชน์ของประชาชนที่จะได้รับยาจากหน่วยบริการเป็นไปอย่างรวดเร็วอย่าง
ทั่วถึงและครอบคลุม จึงควรแก้ไขข้อบังคับส านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ ว่าด้วยพัสดุ โดยอาศัยอ านาจ
คณะกรรมการหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการ ยืมยา รวมถึงให้อ านาจในการอนุมัติ
ยืมยาให้แก่เลขาธิการ เป็นผู้มีอ านาจ และก าหนดให้ผู้บริหารที่มีหน้าที่ควบคุมดูแลงานกองทุนหลักประกัน
สุขภาพแห่งชาติ เป็นผู้รับมอบอ านาจจากเลขาธิการได้อีกระดับ โดยใช้วงเงินการจัดหายา เป็นข้อก าหนด
เงื่อนไขการมอบอ านาจ 

(3) การมอบอ านาจให้รักษาการเลขาธิการพร้อมกันหลายคน ปัญหาในการมอบอ านาจดังกล่าวไม่ได้
เป็นปัญหาที่กฎหมายห้ามกระท า แต่ปัญหาอยู่ที่ความไม่ชัดเจนของเงื่อนไขในการมอบ ว่าเมื่อใดผู้รับมอบ
อ านาจในล าดับรองจะเป็นรักษาการแทนเลขาธิการได้ ไม่ใช่ว่าเมื่อเลขาธิการหรือผู้รักษาการในล าดับแรกไม่อยู่
ไปปฏิบัติงานที่ภายนอกส านักงานเช่นนี้ จะถือว่าไม่อาจปฏิบัติงานได้ ดังนั้น ผู้เขียนเห็นว่าในประเด็นที่ผู้รับ

222



16 

 

มอบอ านาจในล าดับรองจะเข้ารักษาการแทนเลขาธิการได้ นั้น ควรมีการก าหนดขอบเขตแนวทางไว้ให้ชัดเจน 
ว่าในกรณีใดผู้รับมอบอ านาจในล าดับถัดไปจึงจะเข้าใช้อ านาจรักษาการแทนเลขาธิการ โดยก าหนดหลักเกณฑ์
เงื่อนไขในการออกค าสั่งแต่งตั้งผู้รักษาการแทน หรืออาจก าหนดเป็นแนวทางเพื่อใช้เป็นหลักเกณฑ์ให้ผู้ปฏิบัติ
สามารถกระท าการได้ถูกต้องและไม่เกิดผลกระทบต่อภารกิจและต่อประชาชน 
5.2  การมอบอ านาจของเลขาธิการส านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ  

ผู้เขียนเห็นว่า ในการมอบอ านาจของเลขาธิการส านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ มีปัญหาใน
เร่ืองการแบ่งอ านาจของเลขาธิการให้แก่ผู้รับมอบอ านาจในการปฏิบัติงานแทน และการมีค าสั่งแต่ตั้งผู้รักษาการ
ในต าแหน่งแทน ท าให้การใช้อ านาจของผู้รับมอบอ านาจมีความสับสน ในการใช้อ านาจ ผู้เขียนจึงขอเสนอแนะ
แนวทางให้มีการแก้ไขค าสั่งการมอบอ านาจของเลขาธิการล านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติให้มี ความ
ชัดเจนดังนี ้

(1) การมอบอ านาจให้ปฏิบัติงานแทน ควรน าหลักการและทฤษฎีในการมอบอ านาจให้ปฏิบัติงาน
แทนมาใช้ โดยค านึงถึงความใกล้ชิดกับพื้นที่ของผู้รับมอบอ านาจ ความรับผิดชอบในงานที่ผู้รับมอบอ านาจ
ก ากับดูแล เป็นแนวทางในการก าหนดเงื่อนไขหลักเกณฑ์การมอบอ านาจ ไม่ให้เกิดความทับซ้อนของอ านาจ
และเพื่อความรวดเร็วในการบริหารจัดการ ดังเช่นในค าสั่งมอบอ านาจที่ 182/2559 เร่ืองการมอบอ านาจให้
ปฏิบัติงานแทนเลขาธิการส านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ ข้อ 6(2)(ง) มอบอ านาจให้ผู้ช่วยเลขาธิการ 
หรือผู้ปฏิบัติหน้าที่ผู้ช่วยเลขาธิการ และได้รับมอบหมายให้ปฏิบัติหน้าที่ประธานกลุ่มภารกิจ มีอ านาจการอนุมัติ
โครงการที่จ่ายด้วยเงินกองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ คร้ังละไม่เกิน 10,000,000 บาท (สิบล้านบาทถ้วน) 
ซึ่งเป็นอ านาจการอนุมัติที่เท่ากับอ านาจของผู้อ านวยการส านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ สาขาเขตพื้นที่
ในการอนุมัติจ่ายเงินประเภทเดียวกัน แต่ประธานกลุ่มภารกิจสาขาเขตและการมีส่วนร่วมเป็นผู้บริหารที่มีหน้าที่
ก ากับดูแลส านักงานสาขาเขตพื้นที่ จึงควรมีอ านาจอนุมัติที่มากกว่าผู้อ านวยการส านักงานสาขาเขตพื้นที่ เพื่อ
หากมีการอนุมัติแผนงานโครงการที่มีวงเงินเกินกว่า 10,000,000 บาท (สิบล้านบาทถ้วน) จะได้ไม่ต้องเสนอขอ
อนุมัติจากเลขาธิการ เน่ืองจากประธานกลุ่มภารกิจสาขาเขตและการมีส่วนร่วม เป็นผู้ก ากับดูแลส านักงานสาขา
เขตย่อมเข้าใจถึงบทบาทภารหน้าที่และแผนงานที่เสนอขออนุมัติ จึงควรแก้ไขเงื่อนไขการก าหนดวงเงินในการ
อนุมัติให้ประธานกลุ่มภารกิจสาขาเขตและการมีส่วนร่วม มีอ านาจอนุมัติแผนงานโครงการที่เกินอ านาจ
ผู้อ านวยการส านักงานสาขาขาเขตพื้นที่ โดยก าหนดเพดานสูงสุดในการให้อ านาจอนุมัติไว้ และ ในการก าหนด
เงื่อนไขในการมอบอ านาจให้ผู้รับมอบอ านาจควรก าหนดหลักเกณฑ์ให้ชัดเจนว่าใครมีหน้าที่ในการใช้อ านาจ
โดยค านึงถึงอ านาจสายการบังคับบัญชาและความรับผิดชอบงานเป็นหลัก 
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(2) การใช้อ านาจรักษาการในต าแหน่งแทนการใช้อ านาจปฏิบัติงานแทนของผู้รับมอบอ านาจ จาก
แนวคิดละทฤษฎีประเภทการมอบอ านาจรักษาการในต าแหน่งเป็นกรณีผู้ใช้อ านาจไม่สามารถใช้อ านาจได้
เพราะไม่อยู่หรือมีอุปสรรคใดขัดขวาง เพื่อให้เกิดความต่อเนื่องจึงต้องมีผู้มาปฏิบัติงานแทนเป็นการชั่วคราว 
เพื่อไม่ให้เกิดความสับสนและเกิดช่องในการเลือกใช้อ านาจ ผู้เขียนเห็นว่า ในการออกค าสั่งมอบอ านาจ หรือ
ค าสั่งแต่ตั้งผู้รักษาการในต าแหน่ง ควรมีการก าหนดหลักเกณฑ์เงื่อนไขให้ชัดเจน หรือมีแนวทางการปฏิบัติให้
ชัดเจนในการเลือกใช้อ านาจของผู้รับมอบอ านาจและผู้ปฏิบัติงานที่เสนองานให้ปฏิบัติไปในแนวทางเดียวกัน 
รวมถึงการใช้ถ้อยค าในการออกค าสั่ง หรือการก าหนดหลักเกณฑ์เงื่อนไขไม่ควรใช้ค าที่อาจท าให้เข้าใจได้ว่า
เป็นอ านาจของผู้รับมอบคนใดคนหนึ่ง หรือค าที่ให้เกิดความเข้าใจได้ว่ามอบอ านาจให้เพียงต าแหน่งใดต าแหน่ง
หนึ่งเท่านั้น 
5.3 การมอบอ านาจในการลงโทษทางวินัย 

ผู้เขียนเห็นว่า การมอบอ านาจในการลงโทษทางวินัยให้ประธานกลุ่มภารกิจระบบสนับสนุนในเร่ือง
งานด้านบริหารงานบุคคล ในการสั่งบรรจุ แต่งตั้ง เลื่อน ลด ตัดเงินเดือนหรือค่าจ้าง ลงโทษทางวินัย ให้
ผู้ปฏิบัติงานของส านักงานออกจากต าแหน่ง ตลอดจนการพิจารณาอนุมัติอนุญาตใดๆตามข้อบังคับว่าด้วยการ
บริหารงานบุคคล พ.ศ. ๒๕๔๖ และที่แก้ไขเพิ่มเติม ของผู้ปฏิบัติงานต าแหน่งตั้งแต่หัวหน้ากลุ่มงาน ระดับ (O4) 
ลงมา นั้น ควรมีการแก้ไขค าสั่งมอบอ านาจดังกล่าวโดยให้อ านาจลงโทษทางวินัยภาคทัณฑ์ ตัดเงินเดือนหรือ
ค่าจ้าง หรือให้ผู้ปฏิบัติงานของส านักงานออกจากต าแหน่ง เป็นอ านาจการใช้ดุลพินิจของเลขาธิการซึ่งเป็นผู้มี
อ านาจบังคับบัญชา และเป็นผู้มีค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวน การใช้อ านาจดังกล่าวจึงควรเป็นอ านาจ
ของเลขาธิการ เว้นแต่จ าเป็นต้องมีการมอบอ านาจเพื่อสะดวกในการบริหารจัดการควรมอบอ านาจการ
ด าเนินการทางวินัยให้กับผู้บริหารระดับสูงรองจากเลขาธิการ คือรองเลขาธิการผู้มีหน้าที่ก ากับดูแลงานบริหาร
บุคคลเป็นผู้มีอ านาจในการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวน และออกค าสั่งทางวินัย เพื่อให้มีขั้นตอนการอุทธรณ์
ค าสั่งไปยังผู้บังคับบัญชาสูงสุดคือเลขาธิการเพื่อพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าวอีกชั้นหนึ่งในกรณีความผิดที่มี
โทษภาคทัณฑ์ หรือตัดเงินเดือนหรือค่าจ้าง ส่วนโทษความผิดที่เป็นโทษปลดออก ควรให้เลขาธิการเป็นผู้มี
อ านาจออกค าสั่งแต่เพียงผู้เดียว 

จากที่กล่าวมาทั้งหมดข้างต้น สรุปได้ว่าการมอบอ านาจของส านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ 
ตามพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ.2545 ยังมีความบกพร่องในเร่ืองขั้นตอนหรือเนื้อหาของ
ตัวบทบัญญัติของกฎหมาย เนื่องจากส านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ เป็นหน่วยงานอิสระที่จัดตั้งโดย
กฎหมายเฉพาะ มีการออกกฎ ระเบียบ ข้อบังคับ ค าสั่ง ของหน่วยงานเองโดยไม่ได้ใช้กฎระเบียบของทาง
ราชการในการบริหารจัดการส านักงาน ท าให้การบริหารจัดการส านักงานมีช่องโหว่ของกฎหมาย หรือในการ

224



18 

 

ออกกฎหมายต่างๆยังมีความไม่ชัดเจนซึ่งรวมถึงการออกกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการมอบอ านาจที่มีความจ าเป็น
ในการบริหารจัดการส านักงานให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ 
พ.ศ.2545 ดังนั้น เพื่อให้การบริหารจัดการส านักงานไม่เกิดปัญหาเร่ืองการมอบอ านาจจนเป็นเหตุให้ประชาชน
ไม่อาจเข้าถึงระบบหลักประกันสุขภาพแห่งชาติได้อย่างทั่วถึงและครอบคลุม จึงจ าเป็นต้องมีการแก้ไขปรับปรุง 
กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ ค าสั่ง ที่เกี่ยวข้องกับการมอบอ านาจของส านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ เพื่อให้
การบริหารจัดการเป็นไปตามวัตถุประสงค์ของพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ.2545 
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