
 
 

บทที ่1 
บทน า 

 
1.1. ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 

ส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ เป็นหน่วยงานของรัฐ จดัตั้งโดยพระราชบญัญติั
หลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ.2545 มีสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย มีอ านาจหนา้ท่ีในการ
จดัระบบการให้บริการสาธารณสุขท่ีจ าเป็นต่อสุขภาพและการด ารงชีวิตให้กบัประชาชนผูมี้สิทธิ 
ให้มีการรักษาพยาบาลท่ีมีมาตรฐานและมีระบบการรักษาพยาบาลท่ีมีประสิทธิภาพทัว่ถึงทั้ ง
ประเทศ โดยพระราชบญัญติัฉบบัน้ีไดก้ าหนดโครงสร้าง ประกอบดว้ย 

1. คณะกรรมการหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ มีหน้าท่ีในการก าหนดมาตรฐานการ
ให้บริการสาธารณสุขของหน่วยบริการ ก าหนดประเภทและขอบเขตการให้บริการสาธารณสุข 
ก าหนดหลกัเกณฑ์การด าเนินงานและบริหารจดัการกองทุน รวมถึงการก าหนดหลกัเกณฑ์เง่ือนไข
การใช้งบประมาณตามท่ีพระราชบญัญติัก าหนดไว ้และด าเนินงานต่างๆตามท่ีพระราชบญัญติัน้ี
หรือกฎหมายอ่ืนก าหนดให้เป็นหน้าท่ีของคณะกรรมการและควบคุมดูแลส านักงานให้ด าเนิน
กิจการเป็นไปตามวตัถุประสงคท่ี์กฎหมายก าหนด1 

2. คณะกรรมการควบคุมคุณภาพและมาตรฐานบริการสาธารณสุข มีหน้าท่ีในการ
ควบคุมก ากบัดูแลมาตรฐานหน่วยบริการ การให้บริการสาธารณสุขของหน่วยบริการ ให้เป็นไป
ตามมาตรฐาน ก าหนดหลกัเกณฑ์เง่ือนไขในการดูแลควบคุมคุณภาพและมาตรฐานหน่วยบริการ
รวมถึงเครือข่ายของหน่วยบริการ2  

                                                 

 1 มาตรา 19 ให้คณะกรรมการมีอ านาจหน้าท่ีควบคุมดูแลส านักงานให้ด าเนินกิจการให้เป็นไปตาม
วตัถุประสงคท่ี์ก าหนดไว ้ อ านาจหนา้ท่ีเช่นวา่น้ีใหร้วมถึง 

(1) ก าหนดนโยบายการบริหารงาน  และใหค้วามเห็นชอบแผนการด าเนินงานของส านกังาน 
(2) อนุมติัแผนการเงินของส านกังาน 
(3) ควบคุมดูแลการด าเนินงานและการบริหารงานทัว่ไป  ตลอดจนออกระเบียบ  ขอ้บงัคบัประกาศ  

หรือขอ้ก าหนดเก่ียวกบัการบริหารงานทัว่ไป  การบริหารงานบุคคล  การงบประมาณ  การเงินและทรัพยสิ์น  การ
ติดตามประเมินผล  และการด าเนินการอ่ืนของส านกังาน 
 2 มาตรา 50 คณะกรรมการควบคุมคุณภาพและมาตรฐานมีอ านาจหนา้ท่ี  ดงัต่อไปน้ี 

(1) ควบคุมคุณภาพและมาตรฐานหน่วยบริการและเครือข่ายหน่วยบริการตามมาตรา  45 
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3. ส านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ มีหน้าท่ีรับผิดชอบงานธุรการของ
คณะกรรมการหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ คณะกรรมการต่างๆตามกฎหมายน้ีบญัญติัไว ้บริหาร
กองทุนใหเ้ป็นไปตามระเบียบท่ีคณะกรรมการก าหนด ด าเนินงานต่างๆท่ีเก่ียวขอ้งกบัอ านาจหนา้ท่ี
ตามพระราชบญัญติัฉบบัน้ีก าหนดไว้3 

                                                                                                                                            

(2) ก ากบัดูแลการใหบ้ริการสาธารณสุขของหน่วยบริการใหมี้คุณภาพและมาตรฐาน  ในกรณีท่ีหน่วย
บริการนั้น  ๆ  มีการใหบ้ริการในส่วนท่ีสูงกวา่บริการสาธารณสุขตามมาตรา  5 

(3) ก าหนดมาตรการควบคุมและส่งเสริมคุณภาพและมาตรฐานหน่วยบริการและเครือข่ายหน่วย
บริการ 

(4) เสนอแนะอตัราราคากลางของโรคทุกโรคต่อคณะกรรมการเพ่ือประกอบการวางหลกัเกณฑ์
ก าหนดค่าใชจ่้ายเพ่ือบริการสาธารณสุขใหแ้ก่หน่วยบริการตามมาตรา  46 

(5) ก าหนดหลกัเกณฑ ์ วธีิการ  และเง่ือนไขในการร้องเรียนของผูซ่ึ้งถูกละเมิดสิทธิจากการใชบ้ริการ  
และวธีิพิจารณาเร่ืองร้องเรียนดงักล่าว  รวมทั้งหลกัเกณฑแ์ละวธีิการให้ความช่วยเหลือแก่ผูซ่ึ้งถูกละเมิดสิทธิจาก
การใชบ้ริการ  และก าหนดหน่วยรับเร่ืองร้องเรียนเพื่อใหป้ระชาชนสามารถเสนอเร่ืองร้องเรียนไดโ้ดยสะดวกและ
เป็นอิสระจากผูถู้กร้องเรียน 

(6) รายงานผลการตรวจตราและการควบคุมคุณภาพและมาตรฐานหน่วยบริการและเครือข่ายหน่วย
บริการต่อคณะกรรมการ  พร้อมทั้ งแจ้งหน่วยบริการและหน่วยงานตน้สังกัดเพ่ือปรับปรุงแก้ไขและติดตาม
ประเมินผลในเร่ืองการปรับปรุงคุณภาพและมาตรฐาน 

(7) สนบัสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตรวจตราและการควบคุมก ากบัหน่วยบริการและ
เครือข่ายหน่วยบริการ 

(8) จ่ายเ งินช่วยเหลือเ บ้ืองต้น  ในกรณีท่ีผู ้รับบริการได้รับความเสียหายท่ี เ กิดข้ึนจากการ
รักษาพยาบาลโดยหาผูก้ระท าผิดมิได ้ หรือหาผูก้ระท าผิดไดแ้ต่ผูรั้บบริการไม่ไดรั้บค่าเสียหายภายในระยะเวลา
อนัสมควรตามหลกัเกณฑ ์ วธีิการ  และเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการก าหนด 

(9) สนบัสนุนให้มีการพฒันาระบบการเผยแพร่ขอ้มูลแก่ประชาชนเพ่ือใชป้ระกอบการตดัสินใจใน
การเขา้รับบริการสาธารณสุข 

(10) ปฏิบัติหน้าท่ีอ่ืนตามท่ีพระราชบัญญติัน้ีหรือกฎหมายอ่ืนก าหนด  ให้เป็นอ านาจหน้าท่ีของ
คณะกรรมการควบคุมคุณภาพและมาตรฐานหรือตามท่ีคณะกรรมการมอบหมาย 
 3 มาตรา 26 ใหส้ านกังานมีอ านาจหนา้ท่ี  ดงัต่อไปน้ี 

(1) รับผิดชอบงานธุรการของคณะกรรมการ  คณะกรรมการควบคุมคุณภาพและมาตรฐาน
คณะอนุกรรมการของคณะกรรมการดงักล่าว  และคณะกรรมการสอบสวน 

(2) เก็บ  รวบรวม  วเิคราะห์ขอ้มูลเก่ียวกบัการด าเนินงานการบริการสาธารณสุข 
(3) จดัใหมี้ทะเบียนผูรั้บบริการ  หน่วยบริการ  และเครือข่ายหน่วยบริการ 
(4) บริหารกองทุนใหเ้ป็นไปตามระเบียบท่ีคณะกรรมการก าหนด 
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4. กองทุนหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ เป็นกองทุนหน่ึงในส านักงานหลกัประกนั
สุขภาพแห่งชาติ มีวตัถุประสงคเ์พื่อเป็นค่าใชจ่้าย สนบัสนุน และส่งเสริมการจดับริการสาธารณสุข
ของหน่วยบริการ เพื่อเป็นการส่งเสริมให้บุคคลเขา้ถึงการบริการสาธารสุขได้อย่างทัว่ถึงและมี
ประสิทธิภาพ4  และการบริหารจดัการเงินกองทุนใหเ้ป็นไปตามท่ีคณะกรรมการก าหนด5 

จากอ านาจหนา้ท่ีของส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ ท่ีมีหน้าท่ีบริหารจดัการ
เงินกองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติเพื่อให้ประชาชนทั่วประเทศได้เข้าถึงการบริการ

                                                                                                                                            

(5) จ่ายค่าใชจ่้ายเพ่ือบริการสาธารณสุขตามท่ีคณะกรรมการก าหนดให้แก่หน่วยบริการและครือข่าย
หน่วยบริการตามมาตรา  46 

(6) ตรวจสอบเอกสารหลกัฐานการเรียกเก็บค่าใชจ่้ายเพ่ือบริการสาธารณสุขของหน่วยบริการ 
(7) ด าเนินการเพ่ือให้ประชาชนมีหน่วยบริการประจ า  และการขอเปล่ียนหน่วยบริการระจ ารวมทั้ง

ประชาสมัพนัธ์เพ่ือใหป้ระชาชนทราบขอ้มูลของหน่วยบริการ 
(8) ก ากบัดูแลหน่วยบริการและเครือข่ายหน่วยบริการในการให้บริการสาธารณสุขให้เป็นไปตาม

มาตรฐานท่ีคณะกรรมการก าหนด  และอ านวยความสะดวกในการเสนอเร่ืองร้องเรียน 
(9) ถือกรรมสิทธ์ิ  มีสิทธิครอบครอง  และมีทรัพยสิทธิต่าง  ๆ 

(10) ก่อตั้งสิทธิและท านิติกรรมสญัญาหรือขอ้ตกลงใด  ๆ  เก่ียวกบัทรัพยสิ์น 
(11) เรียกเก็บค่าธรรมเนียมหรือค่าบริการในการด าเนินกิจการของส านกังาน 
(12) มอบใหอ้งคก์รอ่ืนหรือบุคคลอ่ืนท ากิจการท่ีอยูภ่ายในอ านาจหนา้ท่ีของส านกังาน 
(13) จดัท ารายงานประจ าปีเก่ียวกบัผลงานและอุปสรรคในการด าเนินงานของคณะกรรมการและ

คณะกรรมการควบคุมคุณภาพและมาตรฐาน  และเผยแพร่ต่อสาธารณชน 
(14) ปฏิบัติหน้าท่ีอ่ืนตามท่ีพระราชบัญญัติน้ีหรือกฎหมายอ่ืนบัญญัติให้เป็นอ านาจหน้าท่ีของ

ส านกังานหรือตามท่ีคณะกรรมการหรือคณะกรรมการควบคุมคุณภาพและมาตรฐานมอบหมาย 
มาตรา 27 ทรัพยสิ์นของส านกังานไม่อยูใ่นความรับผิดแห่งการบงัคบัคดี 
มาตรา 28 บรรดาอสงัหาริมทรัพยท่ี์ส านกังานไดม้าโดยมีผูบ้ริจาคให้  หรือไดม้าโดยการซ้ือหรือ

แลกเปล่ียนจากรายไดข้องส านกังาน  ใหเ้ป็นกรรมสิทธ์ิของส านกังาน 
 4 มาตรา 38ให้จัดตั้ งกองทุนข้ึนกองทุนหน่ึงในส านักงานหลกัประกันสุขภาพแห่งชาติ  เรียกว่า 
“กองทุนหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ”  มีวตัถุประสงค์เพ่ือเป็นค่าใชจ่้าย  สนับสนุน  และส่งเสริมการจัดบริการ
สาธารณสุขของหน่วยบริการ 

เพ่ือเป็นการส่งเสริมให้บุคคลสามารถเขา้ถึงการบริการสาธารณสุขไดอ้ยา่งทัว่ถึงและมีประสิทธิภาพให้ใช้
จ่ายเงินกองทุนโดยค านึงถึงการพฒันาการบริการสาธารณสุขในเขตพ้ืนท่ีท่ีไม่มีหน่วยบริการเพียงพอหรือมีการ
กระจายหน่วยบริการอยา่งไม่เหมาะสมประกอบดว้ย 

 5 มาตรา 40 การรับเงิน  การจ่ายเงิน  และการเก็บรักษาเงินกองทุน  รวมทั้งการน าเงินกองทุนไปจดัหา

ผลประโยชน์  ใหเ้ป็นไปตามระเบียบท่ีคณะกรรมการก าหนด 
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สาธารณสุข รวมถึงการบริหารจดัการเงินบริหารจดัการส านกังานท่ีในแต่ละปีไดรั้บงบประมาณมา
เพื่อการจดัการภารกิจของส านกังานให้ขบัเคล่ือนตามนโยบาย โดยการบริหารจดัการงบประมาณ
เป็นหนา้ท่ีของคณะกรรมการหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ ท่ีจะตอ้งพิจารณาเสนองบประมาณใน
แต่ละปี และตอ้งใช้งบประมาณท่ีได้รับเป็นไปตามวตัถุประสงค์โดยคณะกรรมการได้ก าหนด
วธีิการใชง้บประมาณโดยการก าหนดระเบียบของการใชเ้งิน ผา่นความเห็นชอบของคณะกรรมการ
และมอบอ านาจใหเ้ลขาธิการเป็นผูด้  าเนินการตามระเบียบท่ีก าหนด 

แต่เน่ืองจากส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ มีหนา้ท่ีบริหารจดัการงบประมาณ
ให้เป็นไปตามวตัถุประสงค ์โดยให้ประชาชนผูมี้สิทธิไดรั้บประโยชน์อย่างทัว่ถึงทั้งประเทศ การ
บริหารจดัการจึงไม่อาจรวมศูนยอ์ยูเ่พียงส านกังานแห่งเดียวได ้ส านกังานจึงจ าเป็นตอ้งมีการแบ่ง
ภารหนา้ท่ีความรับผิดชอบกระจายออกไปยงัส่วนภูมิภาคเพื่อให้การส่งเสริมสนบัสนุนการเขา้ถึง
บริการสาธารสุขของประชาชนผูมี้สิทธิได้รับอย่างทัว่ถึงและเสมอภาค โดยการจดัตั้งส านักงาน
หลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ สาขาเขตข้ึนทั้งหมด 13 เขต เพื่อให้การด าเนินการตามภารกิจเป็นไป
อยา่งคล่องตวั ซ่ึงในการจดัตั้งส านกังานสาขาเขตจ าเป็นตอ้งมีโครงสร้างเพื่อรองรับภารกิจงานแบบ
เดียวกบัส านกังานส่วนกลาง จึงจ าเป็นตอ้งมีการมอบอ านาจไปยงัส านกังานสาขาเขตเพื่อท่ีจะได้
จดัการบริหารงบประมาณใหเ้ป็นไปตามวตัถุประสงคแ์ละบรรลุเป้าหมาย 

นอกจากการจัดตั้ งส านักงานสาขาเขต เพื่อให้การบริหารงานในส่วนกลางมี
ประสิทธิภาพ ยงัไดมี้การแบ่งโครงสร้างในส่วนกลางเพื่อรองรับภารกิจเฉพาะ ดงันั้นเพื่อให้การ
บริหารงานเกิดความคล่องตวัส านกังานจึงตอ้งกระจายอ านาจให้กบัผูรั้บผิดชอบในแต่ละส่วนงาน
คือผูอ้  านวยการส านกั เพื่อพิจารณาเบ้ืองตน้ตามแนวนโยบาย หรือตามแผนงานท่ีไดรั้บการอนุมติั
งบประมาณไว ้ประกอบกบัส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ มีเลขาธิการเป็นผูมี้อ  านาจใน
การบริหารจดัการส านักงานและเป็นผูรั้บมอบอ านาจและรับนโยบายจากคณะกรรมการ โดย
เลขาธิการมีวาระการด ารงต าแหน่ง 4  ปี และเป็นการด ารงต าแหน่งตามสัญญาจา้ง จึงอาจท าให้การ
บริหารงานของส านกังานสะดุดหากเลขาธิการหมดวาระไม่ว่าด้วยเหตุใด การมอบอ านาจให้กบั
ผูบ้ริหารระดบัรอง ทั้งในส่วนกลางและส่วนภูมิภาคจึงเป็นอีกวิธีหน่ึงท่ีจะลดปัญหาในการบริหาร
จดัการส านกังาน 

เน่ืองจากโครงสร้างบริหารจดัการงานตามวตัถุประสงค์ ส านกังานหลกัประกนัสุขภาพ
แห่งชาติ ต้องด าเนินการในภารหน้าท่ีบางประการภายใต้การมอบหมายของคณะกรรมการ
หลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ และคณะกรรมการควบคุมคุณภาพและมาตรฐานบริการสาธารณสุข 
ซ่ึงทั้ง 2 คณะ มีหนา้ท่ีความรับผิดชอบต่างกนั ดงันั้น นอกจากส านกังานจะมีหนา้ท่ีในการบริหาร
จดัการภารกิจของตนแลว้ ยงัตอ้งด าเนินการภายใตข้อบเขตภารกิจของคณะกรรมการทั้ง 2 คณะ ท่ี



5 

ไดม้อบหมายใหส้ านกังานกระท าการแทน เช่นการออกกฎ ระเบียบ การแกต่้างหรือด าเนินคดีแทน
ภายใตก้ารมอบอ านาจจากคณะกรรมการทั้ง 2 คณะ ท่ีให้อ านาจส านกังานในการด าเนินการภายใต้
ขอบเขตอ านาจท่ีได้รับมอบ หรือกรณีการบริหารจัดการส านักงานภายใต้อ านาจหน้าท่ีของ
เลขาธิการฯ ซ่ึงหากรวมศูนยอ์ยูท่ี่เลขาธิการฯ จะท าให้การบริหารงานไม่เกิดความคล่องตวั จึงไดมี้
การมอบอ านาจของเลขาธิการฯ ใหก้บัผูบ้ริหารระดบัรองลงมา จนถึงระดบัผูอ้  านวยการ สปสช.เขต 
หรือผูอ้  านวยการส านกัในส่วนกลาง รวมถึงผูบ้ริหารในระดบัรองจากผูอ้  านวยการดว้ย 

จากขอบเขตภารหน้าท่ีดังกล่าวจึงเกิดประเด็นปัญหาของการมอบอ านาจจาก
คณะกรรมการหลักประกันสุขภาพ และคณะกรรมการควบคุมคุณภาพและมาตรฐานบริการ
สาธารณสุข และผูใ้ชอ้  านาจท่ีไดรั้บมอบไม่วา่จะเป็นเลขาธิการ หรือผูท่ี้เลขาธิการมอบอ านาจต่อให ้
การมอบอ านาจของเลขาธิการบางส่วนให้กบัรองเลขาธิการหรือผูช่้วยเลขาธิการ หรือผูท่ี้เลขาธิการ
มอบหมาย ให้มีอ านาจในฐานะปฏิบติังานแทน ซ่ึงการปฏิบติังานแทนส่งผลถึงการใชดุ้ลพินิจท่ีจะ
ก่อหน้ีผูกพนักบับุคคลภายนอกของผูรั้บมอบอ านาจโดยไม่ผ่านความเห็นชอบจากเลขาธิการ เช่น 
การอนุมติัการสั่งซ้ือยาหรือเวชภณัฑ์ในขณะท่ีเลขาธิการปฏิบติัหนา้ท่ี แต่ผูรั้บมอบอ านาจอนุมติัใน
ฐานะปฏิบติัหน้าท่ีแทนภายในวงเงินท่ีได้รับมอบหมาย การใช้อ านาจในเร่ืองคดี การออกค าสั่ง
ลงโทษผูป้ฏิบติังาน เป็นการใชดุ้ลพินิจแทน ดงันั้น หากเกิดปัญหา เช่นยายงัมีอยูแ่ต่สั่งซ้ือเพิ่ม ไม่มี
การตรวจสอบก่อนการอนุมติั เช่นน้ีแล้วใครคือผูรั้บผิด หรือกรณีใช้อ านาจรักษาการในต าแหน่ง 
หากกรณีไม่อาจปฏิบติังานได ้ขอบเขตของการไม่อาจปฏิบติังานไดน้ั้นมีขอบเขตเพียงใด เพราะ
หากเป็นลกัษณะผูเ้สนออนุมติัโครงการเสนอตอนผูมี้อ านาจไม่อยูใ่ห้ผูท่ี้รักษาการล าดบัรองอนุมติั
ลงนามผกูพนับุคคลภายนอก แต่ภายในเป็นการลงนามโดยไม่มีอ านาจเช่นน้ี นิติกรรมท่ีท าไปนั้นจะ
มีผลอยา่งไร  

นอกจากการมอบอ านาจท่ีมีบทกฎหมายบญัญติัให้มอบไดแ้ลว้ ยงัมีการมอบอ านาจท่ี
มอบโดยขอ้บงัคบัให้อ านาจกระท า เช่น การมอบอ านาจให้เลขาธิการพิจารณาแก้ไข ปรับแผน
งบประมาณ หรือให้ออกกฎระเบียบ ขอ้ก าหนดในเร่ืองเฉพาะบางเร่ืองได้แต่ไม่ไดก้ล่าวให้ผูรั้บ
มอบอ านาจกระท าได้แล้ว การท่ีเลขาธิการมากออกกฎระเบียบภายใต้การมอบหมายของ
คณะกรรมการโดยไดร้ะบุมอบอ านาจของตนในเร่ืองนั้นๆใหก้บับุคคลอ่ืน กฎ ระเบียบ ขอ้ก าหนดท่ี
เลขาธิการออกมานั้นถือวา่มีสภาพบงัคบัไดห้รือไม่  

จากภาระหน้าท่ี ท่ีกฎหมายให้อ านาจเลขาธิการฯเป็นผูก้ระท ารวมถึงอ านาจท่ีรับมอบ 
เพื่อใหก้ารบริหารงานเกิดความคล่องตวั เลขาธิการฯจึงไดก้ าหนดโครงสร้างการบริหารงาน สปสช. 
ประกอบด้วยผูมี้อ  านาจระดับรองได้แก่ รองเลขาธิการ ผูช่้วยเลขาธิการ ผูอ้  านวยการอาวุโส 
ผูอ้  านวยการ สปสช.เขต จนถึงผูอ้  านวยการส านกั โดยแต่ละต าแหน่งมีโครงสร้างการบริหารงาน
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ภายใตก้ลุ่มภารกิจโดยให้แต่ละกลุ่มมีประธานกลุ่มภารกิจ ซ่ึงมาจากต าแหน่งผูบ้ริหารระดบัรอง
ควบอยูใ่นต าแหน่ง รับมอบอ านาจในการบริหารงานในแต่ละกลุ่มภารกิจไม่กา้วก่ายต่อกนั 

นอกจากน้ียงัมีประเด็นท่ีควรศึกษาในเร่ืองอ านาจหนา้ท่ีของเลขาธิการฯ เน่ืองจากการ
จา้งเลขาธิการฯ เป็นอ านาจของคณะกรรมการหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ หากเลขาธิการใชอ้ านาจ
บิดเบือน ไม่เป็นไปตามขอบเขตของอ านาจท่ีไดรั้บ จะมีการร้องเรียนหรืออุทธรณ์การใชอ้  านาจของ
เลขาธิการฯ การตรวจสอบอ านาจของเลขาธิการ การพิจารณานั้นมีแนวทางอยา่งไร  

จากแนวทางท่ีกล่าวมาข้างต้นจะเห็นได้ว่าในเร่ืองกรอบอ านาจการบริหารจดัการ
ส านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ ยงัมีประเด็นท่ีจะต้องพิจารณาเน่ืองจาก ส านักงาน
หลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติเป็นหน่วยงานทางปกครองท่ีไม่ได้อยู่ภายใตก้ารบงัคบับญัชาของ
กระทรวงสาธารณสุข แต่เป็นหน่วยงานท่ีมีกฎหมายเฉพาะให้อ านาจ ในการใช้กฎหมายจึงมีขอ้
ปัญหาท่ียงัไม่ชดัเจนในเร่ืองการมอบอ านาจ หรือการไดรั้บมอบอ านาจ อยูด่ว้ยกนั 3 ประการใหญ่ๆ 
กล่าวคือ 

1. ปัญหาการมอบอ านาจโดยบทบญัญติัของกฎหมายให้อ านาจ หรือการมอบอ านาจ
จากคณะกรรมการ ทั้ง 2 คณะ ให้เลขาธิการฯปฏิบติังานภายในขอบเขตท่ีก าหนด หรือท่ีไดรั้บมอบ
อ านาจ เช่น การด าเนินการดา้นคดี การให้อ านาจเลขาธิการฯในการออกกฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั ท่ี
เป็นกฎหมายลูกของกฎหมายท่ีออกโดยคณะกรรมการ หรือแต่งตั้งผูรั้กษาการแทนเลขาธิการ ใน
กรณีเลขาธิการไม่อาจปฏิบติังานได ้หรือต าแหน่งว่างโดยแต่งตั้งไวห้ลายคนปัญหาการใช้อ านาจ
ของผูรั้กษาการแทน รวมถึงการมอบอ านาจโดยมติคณะกรรมการท่ีมอบอ านาจเป็นการเฉพาะใน
การด าเนินคดีแทนคณะกรรมการ 

2. ปัญหาการมอบอ านาจของเลขาธิการฯให้กบัผูใ้ตบ้งัคบับญัชาระดบัรองลงมา โดย
มอบอ านาจให้หลายคนมีอ านาจในระดับเดียวกัน การใช้อ านาจจะเกิดการเลือกปฏิบัติของ
ผูป้ฏิบติังาน เช่นการเสนอเพื่ออนุมติัมกัเสนอกบัผูท่ี้อนุมติัง่าย หรือการใชอ้  านาจภายใตค้  าสั่งมอบ
อ านาจให้ปฏิบติังานแทน การรักษาการในต าแหน่ง การมอบอ านาจโดยก าหนดเง่ือนไขในแต่ละ
ล าดบั การมอบอ านาจท่ีอาจทบัซอ้นของผูรั้บมอบในล าดบัเดียวกนั การมอบอ านาจเหล่าน้ีอาจท าให้
เกิดปัญหาการทบัซ้อนของอ านาจ ซ่ึงผูรั้บมอบอ านาจควรทราบถึงขอบเขตอ านาจของตนท่ีไดรั้บ
มอบ และการใชอ้ านาจของตนในฐานะอะไร การมีแนวทางการปฏิบติัท่ีชดัเจน 

3. ปัญหาการมอบอ านาจในการลงโทษทางวินยั ในการมอบอ านาจของเลขาธิการฯให้
ผูบ้ริหารระดบัรองเป็นผูด้  าเนินการลงนามแก้ต่างคดีแลว้ ยงัรวมถึงการใช้ดุลพินิจในการลงโทษ
ผูป้ฏิบติังาน เป็นผูมี้อ านาจตดัสินใจแทน ซ่ึงการใชดุ้ลพินิจในการตดัสินใจหากกระท าไปเพียงการ
ใชดุ้ลพินิจโดยล าพงัของผูรั้บมอบอ านาจแลว้ ยอ่มส่งผลกระทบต่อรูปคดี หรือต่อผูรั้บค าสั่ง เช่นน้ี
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แลว้ เลขาธิการฯ ควรตอ้งพิจารณาถึงขอบเขตหน้าท่ีของตนในเร่ืองน้ีว่าควรให้มีการมอบอ านาจ
ดุลพินิจในเร่ืองนั้นๆไดม้ากนอ้ยเพียงไร หรือควรก าหนดขอบเขตขั้นตอนอยา่งไรเพราะผลจากการ
ใช้ดุลพินิจของผูรั้บมอบจะส่งผลต่อหน่วยงานเป็นส าคญั หรืออาจส่งผลต่อระบบหลกัประกัน
สุขภาพแห่งชาติได ้เช่นการแกต่้างคดีปกครอง หากเลขาธิการมิไดใ้ชดุ้ลพินิจของตนในการแกต่้าง
คดีอาจท าให้ผลคดีแพค้ดีเพราะค าสั่งศาลปกครองส่งผลกระทบต่อการบริหารระบบหลกัประกนั
สุขภาพแห่งชาติ  

จากตัวอย่างปัญหาท่ีกล่าวมาข้างต้นจะเห็นได้ว่า ส านักงานหลักประกันสุขภาพ
แห่งชาติ เป็นหน่วยงานท่ีดูแลเร่ืองงบประมาณการให้บริการสาธารณสุขของประชาชนท่ีมีสิทธิทัว่
ประเทศ หากการใชอ้  านาจของผูมี้อ  านาจไม่ถูกตอ้งแลว้ยอ่มส่งผลกระทบต่อบุคคลภายนอกซ่ึงเป็น
คู่สัญญา หรือมีนิติสัมพนัธ์กบัหน่วยงาน เช่นหน่วยบริการ จะท าใหก้ารไดรั้บงบประมาณสนบัสนุน
ไม่เป็นไปตามท่ีตกลงหรือโครงการท่ีอนุมติัตอ้งหยดุชะงกัเป็นเหตุใหป้ระชาชนไดรั้บความเสียหาย 
เช่นนั้นแลว้ จึงจ าเป็นตอ้งมีการศึกษาถึงขอบเขตของการมอบอ านาจ การใช้อ านาจท่ีรับมอบ ให้
ถูกต้องเพื่อให้มีการออกกฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือค าสั่ง ท่ีมีผลทางกฎหมายถูกต้อง และเป็น
แนวทางใหเ้จา้ท่ีผูเ้ก่ียวขอ้งไดน้ าไปใชอ้ยา่งถูกตอ้งต่อไป  

 
1.2 วตัถุประสงค์ของการศึกษา 
       1. เพื่อศึกษาถึงแนวคิด และหลกัการ ความเป็นมาเก่ียวกบัการมอบอ านาจในระบบราชการของ
ประเทศไทย 
       2. เพื่อศึกษาถึงแนวคิด และหลกัการ มาตรการทางกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการมอบอ านาจให้
ปฏิบติัราชการของต่างประเทศวา่มีแนวคิด การด าเนินการ และปัญหาอุปสรรคคดีท่ีเกิดข้ึนตลอดจน
แนวทางในการแกไ้ขปัญหาเหล่านั้น 
       3. เพื่อศึกษาวเิคราะห์ปัญหาการมอบอ านาจของส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ 
       4. เพื่อเสนอแนะแนวทางในการพิจารณาเพื่อแกไ้ขปรับปรุงถอ้ยค า (wording) และเพิ่มเติม
บทบญัญติัของกฎหมาย และระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งให้มีความชดัเจน  รัดกุม  และเป็นแนวทางในการ
ใชป้ระกอบการวนิิจฉยัท่ีเกิดข้ึนต่อไปในอนาคต  
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1.3 สมมุติฐาน 
ปัจจุบนัการมอบอ านาจของส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ มีการมอบอ านาจ

ไล่มาตั้งแต่คณะกรรมการหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ มอบอ านาจให้เลขาธิการ และเลขาธิการได้
มอบอ านาจของตนให้กบัเจา้หน้าท่ีผูป้ฏิบติังาน นั้น พบว่าการมอบอ านาจในแต่ละช่วงมีประเด็น
ปัญหาของการมอบอ านาจท่ีอ านาจบางอยา่งก็ไม่อาจมอบไดด้งัน้ี 

1. การมอบอ านาจของเลขาธิการในการมอบต่อไม่มีบทกฎหมายให้อ านาจท่ีจะมอบต่อ
ไดเ้น่ืองจากในบางเร่ือง เช่นการยืมยา คณะกรรมการหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติไม่ไดมี้การมอบ
อ านาจไวอ้ยา่งใดเหมือนการมอบอ านาจให้จดัซ้ือยา 

2. การมอบอ านาจให้ผูบ้ริหารระดับสูง จนถึงผูบ้ริหารระดับต้น ยงัมีการมอบท่ีไม่
ชัดเจน หรือยงัมีขอ้ความในค าสั่งท่ีมอบอ านาจมอบในลกัษณะท่ีมีความทบัซ้อนของผูรั้บมอบ
อ านาจ ท าใหเ้กิดปัญหาของผูรั้บมอบอ านาจต่างเห็นวา่ไม่ใช่อ านาจของตนในการอนุมติัหรือสั่งการ 

3. การมอบอ านาจท่ีไม่ชดัเจนเป็นเหตุให้ผูป้ฏิบติังานเกิดความสับสน หรือใชช่้องของ
ความไม่ชัดเจนในการเสนอขออนุมติัแผนงานโครงการจากผูรั้บมอบอ านาจท่ีสามารถอนุมัติ
แผนงานโครงการง่าย ซ่ึงอาจส่งผลให้ภายหลงัการอนุมติั ส านักงานได้รับความเสียหายจากการ
อนุมติัแผนงานโครงการดงักล่าว 

4. การใช้อ านาจของผูรั้บมอบอ านาจในหลายสถานะ ในบางคร้ังเกิดความสับสนว่า
เม่ือไหร่จะใช้อ านาจท่ีไดรั้บมอบให้ปฏิบติังานแทน หรือเม่ือไหร่จะใช้อ านาจในการรักษาการใน
ต าแหน่ง ซ่ึงในส่วนน้ีในการมอบอ านาจของเลขาธิการยงัขาดแนวทางทางท่ีชดัเจนแก่ผูป้ฏิบติัหรือ
ผูรั้บมอบอ านาจใหท้ราบ 

ดังนั้ น ในเร่ืองการมอบอ านาจของส านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ ตาม
พระราชบญัญติัหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ.2545 จึงจ าเป็นตอ้งเสนอแนะแนวทางแกไ้ขหาก
พบว่าการมอบอ านาจขาดความชดัเจน หรือไม่อาจบงัคบัไดต้ามกฎหมาย เพื่อให้เกิดการปฏิบติัท่ี
ถูกตอ้งต่อไป  

 
1.4 วธีิการศึกษา 

การศึกษาวิจยัในคร้ังน้ี  เป็นการศึกษาวิจยัทางเอกสาร (Documentary Research) โดย
เป็นการศึกษาจากต ารา  บทความ ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด  ขอ้หมายเหตุ  ขอ้หารือ ความเห็น
ของคณะกรรมการกฤษฎีกา  รวมทั้งจากเอกชนงานวิจยัต่างๆ ทั้งเอกสารของไทยและเอกสารของ
ต่างประเทศประกอบกนั จากนั้นเป็นการประมวลขอ้มูล  และวิเคราะห์ขอ้มูล (Descriptive and 
Analytical Approach)  และน าเสนอเป็นรายบทต่อเน่ืองกนัไป  พร้อมทั้งสรุปและเสนอแนะ 
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1.5 ขอบเขตของการศึกษาวจัิย 
วทิยานิพนธ์เร่ืองน้ีมุ่งจะตอบปัญหาวา่  การมอบอ านาจให้ปฏิบติัราชการแทนการมอบ

อ านาจใหรั้กษาการแทน การมอบอ านาจให้รักษาการในต าแหน่ง นั้น จะมีนิติสัมพนัธ์และความรับ
ผดิในขอบเขตแค่ไหนเพียงไร  และผูท่ี้ไดรั้บมอบอ านาจดงักล่าวแทนจะมีขอบเขตอ านาจในการใช้
มากนอ้ยขนาดไหน  และจะถือวา่ผูมี้อ  านาจท่ีมอบหมายอ านาจให้สามารถจะให้สัตยาบนั  หรือเพิก
ถอนการวินิจฉัยสั่งการไปแล้วไดม้ากน้อยเพียงใด และหากการมอบอ านาจไม่มีกฎหมายเฉพาะ
บญัญติัไวใ้หอ้  านาจแลว้ จะใหห้ลกักฎหมายทัว่ไปแทนไดห้รือไม่   

 
1.6 ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 
       1. ท าให้ทราบถึงแนวคิด และหลกัการ ความเป็นมาเก่ียวกบัการมอบอ านาจในระบบราชการ
ของประเทศไทย 
       2. ท าใหท้ราบถึงแนวคิด และหลกัการ มาตรการทางกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการมอบอ านาจให้
ปฏิบติัราชการของต่างประเทศวา่มีแนวคิด การด าเนินการ และปัญหาอุปสรรคคดีท่ีเกิดข้ึนตลอดจน
แนวทางในการแกไ้ขปัญหาเหล่านั้น 
       3. ท าใหท้ราบถึงปัญหาการมอบอ านาจของส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ 
       4. สามารถเสนอแนะแนวทางในการพิจารณาเพื่อแกไ้ขปรับปรุงถอ้ยค า (wording) และเพิ่มเติม
บทบญัญติัของกฎหมาย และระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งให้มีความชดัเจน รัดกุม และเป็นแนวทางในการใช้
ประกอบการวนิิจฉยัท่ีเกิดข้ึนต่อไปในอนาคต 


