
 

 

 
 

บทที ่4 
วเิคราะห์ปัญหาการมอบอ านาจของส านักงานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาต ิ

และแนวทางแก้ไข 
 

จากขอบเขตภารหนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ ท่ีตอ้งบริหาร
จดัการเงินกองทุนหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติในแต่ละปีมูลค่าแสนกวา่ลา้น และเงินบริหารจดัการ
ท่ีมีมูลค่ากวา่ร้อยลา้นต่อปี ท าใหก้ารบริหารจดัการภายใตข้อบเขตภารกิจหนา้ท่ีตามกฎหมายไม่อาจ
รวมศูนยไ์วท่ี้คณะกรรมการหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ หรือท่ีเลขาธิการส านกังานหลกัประกนั
สุขภาพแห่งชาติเพียงจุดเดียวตอ้งมีการกระจายอ านาจการบริหารจดัการออกไปให้ทัว่ประเทศ จาก
การศึกษาในคร้ังน้ีไดน้ าแนวคิดเก่ียวกบัการมอบอ านาจของฝ่ายปกครอง รวมถึงการมอบอ านาจ
ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ.2545 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม  ซ่ึงเป็นกฎหมาย
หลกัท่ีใช้ในการบริหารราชการของประเทศไทย ภายใตบ้ริบทของความจ าเป็นท่ีจะตอ้งท่ีมีการ
ปฏิรูประบบราชการให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพเพื่อให้การปฏิบัติงานของส่วนราชการ
ตอบสนองต่อการพฒันาประเทศและการใหบ้ริการแก่ประชาชนไดอ้ยา่งทัว่ถึงก่อให้เกิดผลสัมฤทธ์ิ
ต่อภารกิจความรับผิดชอบของภาครัฐ ซ่ึงส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ ก็ถูกจดัตั้งข้ึนเพื่อ
เป็นหน่วยงานรัฐท่ีเป็นการจดัท าบริการสาธารณะให้แก่ประชาชน โดยแยกการบริหารจดัการจาก
รูปแบบบริหารราชการแผ่นดิน มาเป็นรูปแบบองคก์รมหาชน ท่ีมีโครงสร้างในการบริหารจดัการ
เพื่อรองรับบทบาทและภารกิจภาครัฐท่ีตอ้งการประสิทธิภาพสูง ซ่ึงมิอาจด าเนินการได้ในส่วน
ราชการ โดยในการบริหารจดัการส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ จึงไดน้ าหลกัการบริหาร
ราชการแผ่นดินทั้งในลักษณะการรวมศูนย์ และในบางภารกิจเพื่อให้เกิดประสิทธิภาพและให้
ประชาชนสามารถเขา้ถึงการบริการสาธารณะของรัฐจึงจ าเป็นตอ้งใช้หลกัการแบ่งอ านาจมาใช้
เพื่อให้เกิดประสิทธิภาพในการบริหารจดัการ มีการน ารูปแบบการบริหารราชการแผ่นดินในเชิง
บูรณาการมาใช ้โดยเปิดโอกาสให้มีการใชอ้ านาจตามกฎหมาย โดยให้สามารถมี “การมอบอ านาจ 
(Delegation of Power) ” ใหแ้ก่ผูป้ฏิบติังานของส านกังานใชอ้ านาจแทนกนัไดท่ี้ไดใ้ชห้ลกัการมอบ
อ านาจเพื่อใหก้ารบริหารราชการเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพและตอบสนองการพฒันาประเทศและ
การให้บริการแก่ประชาชน รวมถึงการน าหลักการและแนวคิดเก่ียวกับการมอบอ านาจของ
สาธารณรัฐฝร่ังเศส สหรัฐอเมริกา และประเทศองักฤษ ซ่ึงมีการบริหารราชการคลา้ยกบัประเทศ
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ไทย มาวิเคราะห์เปรียบเทียบ ซ่ึงจากการศึกษาพบวา่ในสหรัฐอเมริกา และประเทศองักฤษ ก็มีการ
บริหารงานในรูปแบบของการมอบอ านาจท่ีคลา้ยคลึงกบัการมอบอ านาจของส านกังานหลกัประกนั
สุขภาพแห่งชาติ เพียงแต่ไม่มีการมอบหมายในลกัษณะการใชรั้กษาการแทน หรือปฏิบติังานแทน
เช่น ในประเทศองักฤษ มีการมอบอ านาจในรูปแบบของคณะกรรมการ โดยหลกัดงักล่าวจะยึดถือ
ตามหลกักฎหมายใหอ้ านาจ เม่ือมีบทบญัญติัของกฎหมายให้อ านาจแก่ผูรั้บมอบไปแลว้ ผูรั้บมอบมี
หน้าท่ีกระท าการไม่เกินขอบอ านาจหน้าท่ีท่ีไดรั้บมอบ หากเม่ือมีการเพิกถอนอ านาจ ผลการเพิก
ถอนนั้นไม่ส่งผลยอ้นหลงัในการท่ีไดใ้ชอ้  านาจหนา้ท่ีไปแลว้ หรือในสหรัฐอเมริกา การมอบอ านาจ
ของฝ่ายบริหารออกโดยกฎหมายโดยฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหารสามารถมอบอ านาจและใชดุ้ลพินิจ
ไดอ้ยา่งกวา้งขวางเท่าท่ีไม่ขดัต่อกฎหมายและไม่เขา้ไปกา้วก่ายกบังานดา้นนิติบญัญติั  

จากโครงสร้างของส านักงานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ ท่ีมีการบริหารงานในเชิง
นโยบายในรูปของคณะกรรมการซ่ึงมาจากตวัแทนหลายภาคส่วน รวมถึงการบริหารงานในรูปของ
ส านกังาน จึงส่งผลใหก้ารบริหารจดัการมีแนวคิดหลากหลาย ส่งผลให้เกิดความขดัแยง้ในเร่ืองการ
บริหารจดัการ เช่นการคดัเลือกเลขาธิการฯ ซ่ึงจะมาเป็นหวัหนา้ส านกังานในการควบคุมสั่งการให้
การบริหารงานเป็นไปตามวตัถุประสงคข์ององค ์ซ่ึงในการคดัเลือกเลขาธิการเป็นการใชอ้ านาจของ
คณะกรรมการท่ีจะพิจารณาคดัเลือก ซ่ึงมีความเห็นไม่ตรงกนั เป็นเหตุให้การคดัเลือกเลขาธิการ
ล่าชา้ การบริหารจดัการส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ ตอ้งใชเ้จา้หนา้ท่ีท่ีไดรั้บมอบหมาย
ให้รักษาการแทนเป็นผูบ้ริหารจดัการ ท าให้เกิดปัญหาในเร่ืองอ านาจการตดัสินใจเม่ือผูรั้กษาการ
ไม่ใช่ตวัจริง การตดัสินใจในการบริหารจดัการท่ีเป็นโครงการใหญ่ๆท่ีส่งผลกระทบอาจมีความ
เสียหาย หรือในโครงการท่ีตอ้งใช้อ านาจหน้าท่ีเป็นเกณฑ์ในการตดัสินใจ ผูท่ี้รับมอบหมายให้
รักษาการแทนจะไม่กลา้ตดัสินใจ หรือไม่กลา้เขา้ไปรับผดิชอบ ส่งผลให้โครงการบางโครงการตอ้ง
หยุดชะงัก  นอกจากนั้นยงัมีการใช้อ านาจในลกัษณะการใช้ดุลพินิจท่ีเลขาธิการได้รับมอบจาก
คณะกรรมการในเร่ืองการอนุมติัเงิน การก่อหน้ีผูกพนั หรือการออกกฎ ระเบียบ ท่ีเม่ือเลขาธิการ
ไดรั้บมอบอ านาจมาแลว้สามารถมอบต่อไดห้รือไม่ รวมถึงอ านาจการใชดุ้ลพินิจของเลขาธิการ ท่ี
มอบอ านาจใหเ้จา้หนา้ท่ีใชอ้  านาจดุลพินิจแทน เช่นการลงโทษทางวินยั  และในกระจายอ านาจการ
บริหารจดัการของเลขาธิการภายในส่วนกลางและส่วนพื้นท่ี ในการกระจายอ านาจตั้งแต่อ านาจ
หลกัในการอนุมติัเงินอนุมติัโครงการ วา่สามารถกระท าไดห้รือไม่ จนถึงการกระจายอ านาจลงไป
ถึงส านกังานพื้นท่ีสาขาเขตวา่ผูไ้ดรั้บมอบอ านาจผูอ้  านวยการนั้น สามารถกระท าไดภ้ายในขอบเขต
อ านาจเพียงใด เม่ือไดรั้บมอบอ านาจไปแลว้ ซ่ึงในทางปฏิบติัทั้งผูม้อบและผูรั้บมอบอ านาจ ยงัมี
ความสับสนในเร่ืองขอบเขตอ านาจของตน รวมถึงการตีความในค าสั่งมอบอ านาจ หรือตามกฎ 
ระเบียบ ท่ีใหอ้  านาจไว ้วา่กระท าไดเ้พียงใด อยา่งไร เม่ือการตีความหรือการใชอ้  านาจไม่ชดัเจนใน
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ย่อมส่งผลกระทบต่อโครงการท่ีเป็นภารกิจของส านักงานท่ีจะต้องจดับริการสาธารณะให้แก่
ประชาชน 

ในบทน้ีผูว้ิจ ัยจึงน าโครงสร้างการบริหารงานของส านักงานหลักประกันสุขภาพ
แห่งชาติและโครงสร้างรูปแบบการมอบอ านาจในส านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติมา
วิเคราะห์เปรียบเทียบวา่ในการมอบอ านาจของส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติยงัมีช่องวา่ง
หรือการมอบอ านาจท่ีอาจส่งผลให้เกิดปัญหาหรือส่งผลกระทบกบัหน่วยงานภายนอกอยา่งไร โดย
ในการศึกษาเปรียบเทียบกบัหลกัการแนวคิดหรือวธีิปฏิบติัของระบบราชการ ผูเ้ขียนพบวา่การมอบ
อ านาจของส านักงานหลักประกันสุขภาพยงัมีช่องว่างและปัญหาท่ีอาจส่งผลกระทบต่อการ
ด าเนินงานของส านักงานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ ซ่ึงสามารถแยกพิจารณาสภาพปัญหาได ้
ดงัต่อไปน้ี 

 
4.1 ปัญหาการมอบอ านาจของคณะกรรมการหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ และแนวทางแก้ไข 

พระราชบัญญติัหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ.2545 ก าหนดให้คณะกรรมการ
หลกัประกนัสุขภาพแห่ง มีหนา้ท่ีก าหนดหลกัเกณฑ์การด าเนินการและบริหารจดัการกองทุน ออก
กฎ ระเบียบเก่ียวด้วยการรับเงิน จ่ายเงิน และการเก็บรักษาเงินกองทุน และบริหารจัดการ
เงินกองทุนให้เป็นไปตามวตัถุประสงค์ของพระราชบัญญัติ1 รวมถึงมีอ านาจหน้าท่ีในการ
ควบคุมดูแลก ากบัส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติให้ด าเนินกิจการเป็นไปตามวตัถุประสงค์
ท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติั2  

จากอ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการหลกัประกันสุขภาพแห่งชาติ ท่ีมีต่อส านักงาน
หลกัประกนัสุขภาพเป็นเร่ืองการควบคุมดูแลและการบริหารงานทัว่ไป โดยการควบคุมดูแลการ
ด าเนินงานของส านกังานคณะกรรมการใชอ้  านาจการบริหารจดัการโดยผา่นทางเลขาธิการในฐานะ
หวัหนา้หน่วยงาน ดว้ยการมอบอ านาจโดยการออกเป็นขอ้บงัคบัและในขอ้บงัคบัจะระบุขอบเขต
ของการให้อ านาจไว ้การมอบอ านาจของคณะกรรมการนอกจากการมอบอ านาจจะมอบโดยตรา
เป็นกฎหมายแลว้ คณะกรรมการยงัมีการมอบอ านาจในรูปมติคณะกรรมการท่ีมอบอ านาจเป็นการ
เฉพาะตวับุคคล  การใชอ้  านาจของคณะกรรมการในรูปแบบทั้งสองแมจ้ะดูวา่มีกฎหมายบญัญติัให้
อ านาจ หรือไดถู้กไตร่ตรองจากผูใ้ห้อ  านาจคือคณะกรรมการแลว้ก็ตาม แต่การมอบอ านาจคือการ
ให้ผูอ่ื้นกระท าแทนตน จึงเป็นไปไม่ไดท่ี้ผูรั้บมอบอ านาจจะใช้อ านาจเป็นไปตามเจตนาของผูรั้บ
มอบทั้งหมด ยอ่มมีช่องวา่งของการใชดุ้ลพินิจของผูรั้บมอบอ านาจท่ีอาจใชอ้  านาจไปโดยไม่เป็นไป
                                                 

 1 พระราชบญัญติัหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ.545 มาตรา 18 
2  พระราชบญัญติัหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ.545 มาตรา 19 
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ตามเจตจ านงของผูม้อบอ านาจ ดงันั้น การใชอ้  านาจของผูรั้บมอบอ านาจยอ่มมีช่องวา่งให้เกิดปัญหา
หรืออาจท่ีจะเกิดปัญหาจากการใช้อ านาจนั้นได้ โดยผูเ้ขียนจะแยกประเด็นปัญหาของการมอบ
อ านาจของคณะกรรมการมอบให้เลขาธิการ คือปัญหาจากการมอบอ านาจโดยมติของ
คณะกรรมการ และการมอบอ านาจท่ีมีบทบญัญติัของกฎหมายใหอ้ านาจไว ้
        4.1.1 การมอบอ านาจโดยมติคณะกรรมการ 

การมอบอ านาจโดยมติท่ีประชุม ซ่ึงการมอบอ านาจดังกล่าวเป็นการมอบอ านาจให้
ส านกังานด าเนินการแทนคณะกรรมการเป็นการเฉพาะเร่ือง โดยในประเด็นน้ีผูเ้ขียนจะกล่าวถึงการ
มอบอ านาจใหด้ าเนินคดีแทน3 

เน่ืองจากส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ เป็นหน่วยงานของรัฐท่ีมีหน้าท่ีจดัท า
บริการสาธารณะให้แก่ประชาชนในเร่ืองการเขา้รับบริการสาธารณสุข มีการก าหนดสิทธิ หน้าท่ี
ของประชาชนท่ีจะใชสิ้ทธิตามกฎหมายหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ การออกกฎระเบียบต่างๆ เป็น
อ านาจของคณะกรรมการ เม่ือมีกฎระเบียบยอ่มกระทบถึงสิทธิท่ีประชาชนไดรั้บ รวมถึงอ านาจใน
การก ากับดูแลหน่วยบริการท่ีมาเป็นคู่สัญญา และอีกทั้ งหน้าท่ีตามกฎหมายท่ีต้องจัดบริการ
สาธารณสุขให้บริการแก่ประชาชน ซ่ึงการจัดบริการดังกล่าวอาจท าให้เกิดความเสียหายแก่
ประชาชน จึงเป็นเหตุให้มีการฟ้องร้องด าเนินคดีทั้งในส่วนท่ีคณะกรรมการอาจเป็นผูเ้สียหาย หรือ
ความเสียหายเกิดจากระเบียบขอ้บงัคบัท่ีออก หรือการใชอ้  านาจของคณะกรรมการเป็นเหตุให้ถูก
ฟ้องร้องด าเนินคดี ซ่ึงโดยส่วนใหญ่คณะกรรมการจะถูกฟ้องฐานะท่ีเป็นผูอ้อกกฎ หรือเป็นผูใ้ช้
อ  านาจตามกฎหมาย ในการตกเป็นผูถู้กกล่าวหาในคดี ไม่วา่จะเป็นคดีแพ่งหรือคดีปกครอง เม่ือถูก
ฟ้องคดีคณะกรรมการย่อมไม่อาจด าเนินการไดโ้ดยตวัของคณะกรรมการจึงจ าเป็นตอ้งมอบหมาย
ใหผู้อ่ื้นเป็นผูก้ระท าการแทนตน การมอบหมายในเร่ืองการด าเนินคดี หากพิจารณาจะเห็นวา่มูลเหตุ
แห่งการถูกฟ้องคดีเป็นการใช้อ านาจทางปกครองในรูปแบบของคณะกรรมการ แต่ในการมอบ
อ านาจกลบัไม่ใช่การมอบอ านาจทางปกครอง จากเหตุผลท่ีไดศึ้กษามาในเร่ืองแนวคิดและทฤษฎีใน
การมอบอ านาจในบทก่อนหน้าน้ี จะเห็นว่าการมอบอ านาจทางปกครองจะกระท าได้ก็ต่อเม่ือมี
กฎหมายอนุญาตไวโ้ดยชดัแจง้และจะมอบอ านาจให้ไดแ้ต่เฉพาะท่ีกฎหมายก าหนดไวใ้ห้เป็นผูรั้บ
มอบอ านาจเท่านั้ น และการมอบอ านาจดังกล่าววตัถุประสงค์เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการ
ด าเนินการอันมุงหมายเพื่อประโยชน์สาธารณะ  แต่การมอบอ านาจในการด าเนินคดีแทน
คณะกรรมการเป็นการมอบอ านาจเฉพาะตวัในการด าเนินการท่ีมิใชเ้พื่อประโยชน์สาธารณและไม่มี
บทบญัญติัของกฎหมายก าหนดเป็นการมอบเฉพาะเร่ืองเฉพาะตน ซ่ึงคณะกรรมการคนใดคนหน่ึง
                                                 

3 รายงานการประชุมคณะกรรมการหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ คร้ังท่ี 2/2559 เม่ือวนัท่ี 10 กุมภาพนัธ์ 
2559 
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อาจไม่เห็นชอบมอบให้กบัคนท่ีตนไวไ้วใ้จก็เป็นได ้การมอบอ านาจลกัษณะน้ีจึงเป็นลกัษณะการ
มอบอ านาจทางแพ่งในเร่ืองตวัแทน การมอบอ านาจลกัษณะน้ีเป็นการโอนอ านาจในเร่ืองนั้นจากผู ้
มอบอ านาจไปยงัผูรั้บมอบ เม่ือคณะกรรมการถูกฟ้องด าเนินคดี ในช่วงแรกคณะกรรมการจะท าการ
มอบอ านาจให้ใครกระท าแทนไดค้ณะกรรมการในการแกต่้างคดีไดน้ั้น คณะกรรมการจะท าการ
มอบเป็นการเฉพาะเ ร่ืองในแต่ละเ ร่ือง ต่อมามีปัญหาว่าคณะกรรมการจะมีการประชุม
คณะกรรมการเดือนละ 1 คร้ัง คือในวนัจนัทร์สัปดาห์แรกของเดือน จึงเกิดปัญหาว่าเม่ือมีการ
ประชุมผา่นไป ไดมี้หมายเรียกใหค้ณะกรรมการจดัท าค าใหก้ารภายใน 30 วนั ซ่ึงเม่ือคณะกรรมการ
พึ่งมีการประชุมผา่นไป จะประชุมใหม่ไดอี้กคืออีก 1 รอบเดือนซ่ึงหากไม่น าเร่ืองท่ีคณะกรรมการ
ถูกฟ้องคดีแจง้เพื่อขอมติ ส านกังานในฐานะฝ่ายธุรการก็มิอาจกระท าการไดเ้พราะไม่ไดมี้มติในการ
มอบอ านาจใหก้ระท าการไว ้เม่ือเกิดปัญหาดงักล่าวส านกังานในฐานะฝ่ายธุรการจึงไดเ้สนอขอมติท่ี
ประชุมใหมี้การมอบอ านาจใหป้ระธานคณะกรรมการเป็นผูรั้บมอบอ านาจ หรือเลขาธิการฯ ฟ้องคดี
หรือด าเนินคดีปกครองแทนคณะกรรมการ และให้การมอบอ านาจให้แก่บุคคลดงักล่าว ให้ผูรั้บ
มอบอ านาจ มีอ านาจมอบอ านาจช่วงให้บุคคลอ่ืน ฟ้องคดีหรือด าเนินคดีแทนไดด้ว้ย ทั้งน้ีไม่เกิน 1 
ระดบั4 จากมติคณะกรรมการดงักล่าวจะเห็นว่าการมอบอ านาจของคณะกรรมการเป็นการมอบ
อ านาจท่ีมิไดม้อบใหแ้ก่บุคคลเพียงคนเดียว แต่มอบให้บุคคล 2 คน ในการใชอ้  านาจดุลพินิจในการ
กระท าการแทนตน ซ่ึงผูใ้ชอ้  านาจสามารถใชไ้ด ้2 คนเพียงแต่เป็นขอ้แมใ้ห้เลือกใชอ้ านาจของคน
ใดคนหน่ึง ซ่ึงในทางปฏิบติัส านกังานในฐานะฝ่ายธุรการมีหนา้ท่ีตอ้งจดัท าค าให้การ หรือจดัเตรียม
เอกสารประกอบการท าค าให้การ หรือจดัส่งเอกสารให้ศาล เจา้หนา้ท่ีผูรั้บผิดชอบยอ่มตอ้งเลือกใช้
อ านาจของผูรั้บมอบท่ีตนสะดวกคือเลขาธิการฯในการด าเนินการในคดีปกครองเพราะปฏิบติังาน
อยูใ่นท่ีเดียวกนัสามารถเสนอเอกสารลงนามต่างๆไดส้ะดวกรวดเร็วและเกิดความคล่องตวั แต่หาก
เลือกใชอ้ านาจของประธานคณะกรรมการแลว้ ประธานคณะกรรมการคือรัฐมนตรีวา่การกระทรวง
สาธารณสุข การจะเสนอเอกสารต่างๆยอ่มมีกระบวนท่ีซบัซ้อนยุง่ยากอาจส่งผลให้เกิดความล่าช้า
ได ้อีกทั้งหากเกิดกรณีท่ีผูรั้บมอบอ านาจในล าดบัแรกไม่อยู่ยงัสามารถให้ผูรั้บมอบอ านาจซ่ึงเป็น
เลขาธิการฯ มอบอ านาจช่วงไดอี้ก 1 ระดบั  

จากมติการมอบอ านาจดงักล่าวพบวา่แมก้ารมอบอ านาจดงักล่าวจะมิใช่การมอบอ านาจ
ทางปกครอง แต่ผลท่ีเกิดจากการใช้อ านาจท่ีรับมอบอาจส่งผลกระทบถึงการด าเนินการทาง
ปกครอง หากผูรั้บมอบอ านาจแกต่้างคดีไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของผูม้อบแลว้ เช่น ไม่เขา้ใจถึง
เจตนารมณ์ของการออกค าสั่ง อาจส่งผลให้ศาลมีค าพิพากษาเพิกถอนค าสั่งนั้นได ้การท่ีผูรั้บมอบ
อ านาจไม่ได้มีส่วนเก่ียวขอ้งกบัการใช้อ านาจแล้ว การท่ีผูรั้บมอบอ านาจใช้ดุลพินิจท่ีไม่ตรงกบั
                                                 

4 เพ่ิงอ้าง. 
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ดุลพินิจของผูรั้บมอบแลว้ ผลของการกระท าของผูรั้บมอบอ านาจยอ่มผกูพนัผูม้อบอ านาจตามหลกั
ตวัการตวัแทน  

แนวทางแกไ้ขการมอบอ านาจโดยมติท่ีประชุมของคณะกรรมการนั้น ผูเ้ขียนเห็นวา่การ
มอบอ านาจเฉพาะเร่ืองโดยเฉพาะกรณีการมอบอ านาจให้ด าเนินคดีแทนคณะกรรมการ ควรยึด
หลกัการมอบอ านาจในลกัษณะตวัการตวัแทน มากกวา่การยึดลกัษณะการมอบอ านาจทางปกครอง
ท่ีใช้รูปแบบเพื่อความสะดวกรวดเร็ว เพราะการมอบอ านาจให้ด าเนินคดีแทนส่งผลถึงการ
เปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครอง หรือการออกกฎระเบียบ หากผูรั้บมอบอ านาจไม่เขา้ใจเจตนารมณ์ท่ี
แทจ้ริงของผูม้อบอ านาจท่ีไดก้ระท าการในเร่ืองท่ีถูกฟ้องร้อง แมใ้นภายหลงัผูรั้บมอบอ านาจจะแจง้
ให้ผูม้อบอ านาจคือคณะกรรมการทราบ แต่การกระท าท่ีผูรั้บมอบอ านาจไดก้ระท าไปแลว้ภายใน
ขอบอ านาจย่อมผูพ้นัผูม้อมอบอ านาจคือกรรมการแมผู้รั้บมอบจะไดแ้กต่้างภายในขอบเขตท่ีตน
ไดรั้บ แต่ผูรั้บมอบก็มิไดเ้ขา้ใจถึงเจตนารมณ์ท่ีแทจ้ริงของคณะกรรมการ ซ่ึงในความเป็นจริงการ
จัดท าค าให้การในหน่วยงานผู ้ปฏิบัติงานคือเจ้าหน้าท่ีผูรั้บผิดชอบจะเป็นผู ้ด าเนินการจัดท า
ค าให้การพร้อมพยานเอกสารโดยพิจารณาจากค าฟ้อง บทบญัญติัของกฎหมายท่ีเขียนไวใ้นเร่ืองท่ี
เก่ียวขอ้ง แต่ไม่ทราบถึงประเด็นความเห็นท่ีคณะกรรมการไดใ้ชดุ้ลพินิจในเร่ืองนั้น และเม่ือเสนอ
เร่ืองให้ผูรั้บมอบอ านาจคือเลขาธิการฯหรือผูท่ี้เลขาธิการฯมอบอ านาจช่วงอีก  1 ระดบั ให้ลงนาม
ผูรั้บมอบอ านาจดงักล่าวก็จะมิไดพ้ิจารณาในเน้ือหาอยา่งละเอียดหรือหากพิจารณาก็อาจไม่เขา้ใจถึง
เจตนารมณ์อนัแทจ้ริงของการใช้อ านาจของคณะกรรมการในเร่ืองท่ีถูกฟ้องนั้นๆ ดงันั้นการมอบ
อ านาจในลกัษณะของการใช้ดุลพินิจท่ีเป็นอ านาจเฉพาะตวัควรมอบอ านาจให้เฉพาะผูท่ี้มีส่วน
เก่ียวขอ้งในการใชดุ้ลพินิจแทน ซ่ึงในการมอบอ านาจของคณะกรรมการในการให้ด าเนินคดีแทน
นั้น ผูเ้ขียนเห็นว่าควรพิจารณามอบให้ประธานคณะกรรมการเป็นผูรั้บมอบอ านาจแต่เพียงผูเ้ดียว 
เพราะประธานคณะกรรมการเป็นผูมี้ส่วนเก่ียวข้องในการพิจารณาใช้อ านาจ หรือดุลพินิจใน
คณะกรรมการดว้ย ในการใชอ้ านาจของผูรั้บมอบอ านาจคือประธานคณะกรรมการ ก็จะใชอ้  านาจ
ภายในดุลพินิจท่ีตนมีส่วนเก่ียวข้องและเข้าใจในเร่ืองนั้นๆได้ดี แต่หากในการมอบอ านาจกลัว
ติดขดัด้วยความล่าช้าหรือความไม่สะดวกของผูรั้บมอบอ านาจคือประธานคณะกรรมการแล้ว 
ผูเ้ขียนเห็นวา่ควรมอบอ านาจให้เลขาธิการฯ ในฐานะฝ่ายธุรการของคณะกรรมการเป็นผูรั้บมอบ
อ านาจในล าดบัถดัไป แต่ไม่ใช้ผูรั้บมอบอ านาจในระดบัเดียวกนัเพราะจะเกิดปัญหาในเร่ืองการ
เลือกปฏิบติัของผูป้ฏิบติังานตามท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ขา้งตน้ 
        4.1.2 การมอบอ านาจโดยบทบญัญติัของกฎหมาย  

โดยมาตรา 18 แห่งพระราชบญัญติัหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ.2545 ไดก้ าหนด
อ านาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการ ให้คณะกรรมการสามารถก าหนดหลกัเกณฑ์เง่ือนไขเก่ียวกบัการ
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ใช้เงินกองทุนหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ รวมถึงการออกกฎระเบียบเก่ียวกบัการรับจ่ายเงินการ
เก็บรักษาเงิน รวมถึงการออกกฎระเบียบขอ้บงัคบัต่างๆท่ีเก่ียวขอ้งดว้ยการบริหารจดัการให้เป็นไป
ตามนโยบายแห่งรัฐ ในการออกกฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั ประกาศ ในนามของคณะกรรมการจะเป็น
การออกกฎหมายเพื่อควบคุมก ากบัดูแล ให้การบริหารจดัการกองทุนเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ 
ซ่ึงกฎหมายท่ีออกภายใตค้ณะกรรมการจะเก่ียวขอ้งกบับุคคลภายนอก มีสภาพบงัคบัเพื่อให้การ
บริการสาธารณสุขท่ีจดัใหแ้ก่ประชาชนสามารถใหป้ระชาชนเขา้ถึงบริการท่ีไดคุ้ณภาพ ในการออก
กฎหมายของคณะกรรมการเม่ือกฎหมายท่ีออกมีสภาพบงัคบัแก่บุคคลภายนอก จึงตอ้งมีผูก้ระท า
การแทนคณะกรรมการในการใช้อ านาจนั้น ก็คือการมอบอ านาจให้เลขาธิการฯ เป็นผูก้ระท าแทน
ในการใชอ้ านาจ นั้น 

มาตรา 38 แห่งพระราชบญัญติัหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ ก าหนดให้มีการจดัตั้ ง
กองทุนในส านักงานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ โดยมีวตัถุประสงค์ เพื่อเป็นค่าใช้จ่ายในการ
สนบัสนุน และส่งเสริมการจดับริการสาธารณสุขของหน่วยบริการ  ซ่ึงค าวา่ “บริการสาธารณสุข” 
บริการดา้นการแพทยแ์ละสาธารณสุขซ่ึงใหโ้ดยตรงแก่บุคคลเพื่อการสร้างเสริมสุขภาพการป้องกนั
โรค  การตรวจวินิจฉัยโรค  การรักษาพยาบาล และการฟ้ืนฟูสมรรถภาพ  ท่ีจ  าเป็นต่อสุขภาพและ
การด ารงชีวติ ทั้งน้ี ใหร้วมถึงการบริการการแพทยแ์ผนไทยและการแพทยท์างเลือกตามกฎหมายวา่
ดว้ยการประกอบโรคศิลปะ  จะเห็นได้ว่าจากค าจ ากดัความดงักล่าว เงินกองทุนคือเงินท่ีจ่ายให้
หน่วยบริการเพื่อไปด าเนินการตามวตัถุประสงค์ของพระราชบญัญติั ซ่ึงจากการสนับสนุนเงิน
ให้แก่หน่วยบริการ คณะกรรมการหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติเห็นว่า หน่วยบริการภายใตร้ะบบ
หลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ มีหนา้ท่ีตอ้งใหก้ารดูแลรักษาผูรั้บบริการในระบบหลกัประกนัสุขภาพ
แห่งชาติ ซ่ึงในการดูแลรักษาในแต่ละหน่วยบริการมีข้อจ ากัดในการจดัซ้ือยาและเวชภณัฑ์ท่ี
แตกต่างกนั กล่าวคือ บางหน่วยบริการอาจจ าเป็นตอ้งใชย้าและเวชภณัฑท่ี์จ าเป็นและมีราคาสูง หรือ
ยาบางชนิดต้องซ้ือในปริมาณมาก แต่หน่วยบริการแต่ละแห่งมีความจ าเป็นในการใช้ยาหรือ
เวชภณัฑ์ท่ีจ  าเป็นในปริมาณท่ีไม่เท่ากนั จึงมีปัญหาในเร่ืองการจดัซ้ือและหาเป็นยาหรือเวชภณัฑ ์
คณะกรรมการหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ จึงมีนโยบายให้ส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ
เป็นผูจ้ดัหายาและเวชภณัฑ์เพื่อส ารองไวใ้ห้แก่หน่วยบริการเพื่อเบิกยาหรือเวชภณัฑ์บางประเภท 
เช่น ยาตา้นไวรัสเอดส์ ขอ้เขา้เทียม ขดลวดสายสวนหวัใจ เป็นตน้ โดยในการจดัซ้ือยาและเวชภณัฑ ์
คณะกรรมการไดอ้อกขอ้บงัคบัวา่ดว้ยการส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ วา่ดว้ยพสัดุ พ.ศ.
2546 และขอ้บงัคบัการส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ ว่าดว้ยพสัดุ (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ.2550 
มอบอ านาจใหเ้ลขาธิการฯ มีอ านาจในการจดัซ้ือยาคร้ังหน่ึงในวงเงินไม่เกิด 1ร้อยลา้นบาท และให้
ประธานกรรมการ มีอ านาจในการอนุมติัจกัซ้ือยาต่อคร้ังเกินกวา่ 1 ร้อยลา้นบาท และในขอ้บงัคบั
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ดงักล่าวได ้มอบอ านาจในการอนุมติัจดัหาพสัดุให้เลขาธิการฯ สามารถจดัหาพสัดุ ตามโครงการ
พิเศษท่ีคณะกรรมการเห็นชอบ เช่นการจัดหายาต้านไวรัสเอดส์จากองค์การเภสัชกรรม ให้
เลขาธิการฯเป็นผูมี้อ  านาจอนุมติัการจดัหาคร้ังหน่ึงในวงเงินไม่เกิน 1 พนัลา้นบาท   

ในการในการจดัซ้ือยาแต่ละคร้ังส านกังานจะประมาณการจ านวนการใชย้าจากจ านวน
การเบิกจ่ายยาในปีงบประมาณก่อนเป็นเกณฑ์ในการของอนุมติัแผนการจดัซ้ือยาในปีงบประมาณ
ต่อไป จากการประมาณการจึงท าให้การเบิกจ่ายในบางปีงบประมาณ หากมีการเบิกจ่ายเกินกว่าท่ี
ประมาณการไว ้ท าให้ยาท่ีจดัซ้ือและเก็บไวท่ี้องคก์ารเภสัชกรรม ไม่เพียงพอแก่หน่วยบริการท่ีขอ
เบิกเพื่อใชรั้กษาประชาชน จึงตอ้งมีการขอยืมยาจากองคก์ารเภสัชกรรมเพื่อให้แก่หน่วยบริการไป
ก่อน จนกวา่จะมีการจดัซ้ือยาจากองคก์ารเภสัชกรรมแลว้เสร็จ เพื่อไม่ให้ประชาชนไม่อาจเขา้ถึงยา
ท่ีจ าเป็นได ้ในเร่ืองการยืมยาคณะกรรมการไม่ไดมี้การออกระเบียบขอ้บงัคบัไวอ้ยา่งใดๆในเร่ืองน้ี 
ในการยืมยาเพื่อมิให้เกิดความเสียหายต่อประชาชนจากการท่ีส านักงานไม่มีกฎหมายออกไว้
โดยเฉพาะ ส านกังานโดยเลขาธิการฯหรือผูรั้บมออ านาจจากเลขาธิการฯ จึงใชห้ลกัการในทางหลกั
กฎหมายแพ่งโดยท าเร่ืองขอยืมยาจากองค์การเภสัชกรรม โดยเม่ือมีการจดัซ้ือยาให้องค์การเภสัช
กรรมหักจ านวนยาท่ีขอยืมออกจากจ านวนยาท่ีได้ขอยืมไป ในการด าเนินการของเลขาธิการฯ จึง
เป็นการด าเนินการโดยไม่มีกฎหมายให้อ านาจ กล่าวคือไม่มีอ านาจในการขอยืมยา เน่ืองจากอ านาจ
การอนุมติัแผนการจดัซ้ือเป็นอ านาจของคณะกรรมการ ดงันั้นในเร่ืองการยืมยาจึงเป็นส่วนหน่ึงของ
การจดัหายามาเพื่อรองรับการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนจึงเป็นอ านาจของคณะกรรมการ 
เม่ือคณะกรรมการได้มีการออกขอ้บงัคบัฯว่าด้วยการพสัดุในเร่ืองการซ้ือยาโดยมอบอ านาจให้
เลขาธิการฯเป็นผูอ้นุมติัในการซ้ือยาไดไ้ม่เกินคร้ังละ 1 ร้อยลา้นบาท แต่ในขอ้บงัคบัดงักล่าวไม่ได้
มีการบญัญติัหลกัเกณฑ์เก่ียวขอ้งกบัการยืมยา เวชภณัฑ์ อวยัวะเทียมและอุปกรณ์ทางการแพทยไ์ว ้ 
การยืมยาจึงน าหลกัเกณฑ์ขององค์การเภสัชกรรมมาใช้เป็นแนวปฏิบติั ซ่ึงการน าแนวทางปฏิบติั
ของหน่วยงานอ่ืนมาใช ้โดยผูใ้ชก้ฎหมายนั้นไม่ไดมี้กฎหมายรองรับให้ตนสามารถด าเนินการแทน
ผูมี้อ านาจคือคณะกรรมการไดแ้ล้ว การท่ีเลขาธิการฯไดใ้ช้อ านาจของตนซ่ึงไม่มีบทบญัญติัของ
กฎหมายให้กระท าได ้อีกทั้งในการใชอ้  านาจดงักล่าวยงัไดม้อบอ านาจของตนให้ผูอ่ื้นเป็นผูอ้นุมติั
ท าการแทน จะเห็นไดว้า่การใชอ้  านาจของเลขาธิการเป็นการใชอ้  านาจเกิดนขอบเขตท่ีกฎหมายให้
อ านาจ กล่าวคือคณะกรรมการไม่ไดม้อบอ านาจให้เลขาธิการสามารถยืมยาจากองคก์ารเภสัชกรรม
ได้ การจะยืมยาจากองค์การเภสัชกรรมโดยไม่ มีระเบียบก าหนดไว้ต้องเป็นอ านาจของ
คณะกรรมการในการพิจารราวินิจฉัยสั่งการเท่านั้น ดงันั้นจะเห็นวา่เม่ือเลขาธิการไม่มีอ านาจท่ีจะ
ในการกระท า การไม่มีอ านาจแต่ไดม้อบอ านาจในส่วนท่ีตนไม่มีให้กบับุคคลอ่ืนในการด าเนินการ
แทนนั้น การมอบอ านาจดังกล่าวจึงเป็นการมอบอ านาจโดยไม่มีอ านาจเป็นการมอบท่ีขดัต่อ
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หลกัการมอบอ านาจทางปกครอง และผลของการมอบอ านาจท่ีไม่มีอ านาจท าให้นิติกรรมใดท่ีเกิด
จากผูมี้อ  านาจเป็นนิติกรรมท่ีไม่สมบูรณ์ แต่เน่ืองจากการยืมยาเป็นเหตุความจ าเป็นท่ีจะท าให้ผูป่้วย
ไม่ไดรั้บยาหรือเวชภณัฑ์อนัส่งผลกระทบเป็นเหตุให้เกิดความเสียหายต่อประชาชน จึงท าให้การ
กระท าท่ีกระท าไปในเร่ืองการยมืยาไม่อาจเพิกถอนการกระท าดงักล่าวได ้

แนวทางแกไ้ขการมอบอ านาจโดยบทบญัญติัของกฎหมาย ท่ีไม่มีการบญัญติัให้อ านาจ
ไว้ นั้ น เพื่อไม่ให้เกิดความเสียหายต่อการเข้าถึงยาและเวชภัณฑ์อันจ าเป็นของประชาชน 
คณะกรรมการควรมีการแกไ้ขขอ้บงัคบัฯพสัดุ ของส านกังานหลกัประกนัสุขภาพ ในเร่ืองการจดัซ้ือ
ยา ใหค้รอบคลุมถึงอ านาจการขอยมืยาจากองคก์ารเภสัชกรรมประกอบกบัในขอ้บงัคบัฯดงักล่าวมา
ขา้งตน้ แมใ้นขอ้บงัคบัจะระบุในเร่ืองการมอบอ านาจจดัซ้ือยาไวใ้ห้แก่เลขาธิการฯ และประธาน
คณะกรรมการ โดยมิไดก้ าหนดให้บุคคลทั้งสองสามารถมอบอ านาจท่ีไดรั้บในเร่ืองน้ีมอบอ านาจ
ต่อให้แก่บุคคลอ่ืนได ้บทบญัญติัของขอ้บงัคบัน้ีเป็นการมอบอ านาจให้สิทธิเฉพาะเพียงตวับุคคลท่ี
ด ารงต าแหน่งเท่านั้นท่ีจะมีอ านาจในการใช้ดุลพินิจแทนคณะกรรมการ การเลขาธิการฯได้น า
อ านาจท่ีตนได้รับมอบอ านาจต่อไปให้บุคคลอ่ืนปฏิบติังานแทน จึงเป็นการมอบอ านาจท่ีไม่มี
กฎหมายบญัญติัไวใ้ห้มอบต่อได ้การมอบอ านาจต่อให้บุคคลอ่ืนจึงเป็นการมอบอ านาจท่ีไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายเช่นกนั ดงันั้นคณะกรรมการนอกจากท่ีจะแก้ไขข้อบงัคบัฯพสัดุในเร่ืองการมอบ
อ านาจให้จดัซ้ือยาและให้รวมถึงเร่ืองการยืมยา ด้วยแล้วนั้น เพื่อให้การบริหารจดัการเกิดความ
สะดวกและคล่องตัว การจัด ซ้ือยาหรือยืมยาได้ทันต่อความต้องการของประชาชนแล้ว
คณะกรรมการก าหนดไวใ้นขอ้บงัคบัฯ เฉพาะในส่วนของเลขาธิการว่าให้มีการมอบอ านาจช่วง
ให้กบับุคคลอ่ืนได้ด้วยเช่นกนั ทั้งน้ีการมอบอ านาจต่อของเลขาธิการฯตอ้งค านึงถึงในเร่ืองผูรั้บ
มอบอ านาจต่อควรมีส่วนเก่ียวขอ้งหรือเขา้ใจในเร่ืองความตอ้งการของการจดัซ้ือยาดว้ยเป็นส าคญั 
และนอกจากการมอบอ านาจให้สามารถยืมยาไดด้ว้ยแลว้เม่ือกฎหมายบญัญติัเร่ืองการมอบอ านาจ
ไว ้แต่ไม่มีกฎหมายบญัญติัในเร่ืองวิธีการในการใช้อ านาจ(การยืมยา) จึงตอ้งมีกฎหมายบญัญติัใน
เร่ืองวธีิการยมืยาไวด้ว้ยเช่นกนั 
        4.1.3 ปัญหาการมอบอ านาจใหรั้กษาการเลขาธิการพร้อมกนัหลายคน 

พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ.2545 บัญญัติให้ส านักงาน
หลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ มีเลขาธิการเป็นผูรั้บผิดชอบการบริหารกิจการของส านกังาน โดยให้
คณะกรรมการเป็นผูค้ดัเลือกในการจ้างและแต่งตั้งเลขาธิการ5 โดยเลขาธิการจะมีวาระอยู่ใน

                                                 

 5 มาตรา 31ให้ส านกังานมีเลขาธิการเป็นผูรั้บผิดชอบการบริหารกิจการของส านกังานให้เป็นไปตาม
กฎหมาย  ระเบียบ  ขอ้บงัคบั  ขอ้ก าหนด  นโยบาย  มติ  และประกาศของคณะกรรมการ  และเป็นผูบ้งัคบับญัชา
เจา้หนา้ท่ีและลูกจา้งของส านกังานทุกต าแหน่ง 
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ต าแหน่งคราวละ 4 ปี 6 เม่ือเลขาธิการหมดวาระลงตามสัญญาจา้งส้ินสุด แมก้ฎหมายจะก าหนดให้
เลขาธิการไดรั้บแต่งตั้งใหม่ไดอี้กคร้ังหน่ึงก็ตาม แต่เน่ืองจากการแต่งตั้งเลขาธิการเป็นอ านาจของ
คณะกรรมการหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ ท่ีจะพิจารณาคดัเลือกและท าสัญญาจา้ง เม่ือสัญญาจา้ง
ส้ินสุดเป็นเหตุให้เลขาธิการตอ้งยุติการท างานตามสัญญา จนกวา่จะมีการสรรหาและคดัเลือกใหม่ 
(ถึงแมจ้ะได้คนเดิมก็ตอ้งมีการสรรหาเพื่อเสนอช่ือคดัเลือกและท าสัญญาจา้ง) ท าให้ช่วงเวลาท่ี
สัญญาส้ินสุดและรอการสรรหาต าแหน่งเลขาธิการว่างลงเป็นเหตุให้การบริหารจดัการส านกังาน
ตามภารกิจไม่อาจด าเนินการต่อไปได ้เพื่อให้การบริหารจดัการไม่สะดุดหยุดลงเพราะอาจส่งผล
กระทบถึงภารกิจท่ีจะตอ้งจดัท าบริการสาธารณสุขให้แก่ประชาชนในการอนุมติัโครงการ หรือ
อย่างเช่นในการจดัซ้ือยา ดงัท่ีกล่าวมาใน 4.1.1 ให้คณะกรรมการสามารถแต่งตั้งเจา้หน้าท่ีของ
ส านักงานคนหน่ึงเป็นผูรั้กษาการแทนเลขาธิการ โดยให้ผูรั้กษาการแทนมีอ านาจเช่นเดียวกับ
เลขาธิการ7  เม่ือกฎหมายก าหนดใหมี้ผูรั้กษาการแทนหน่ึงคน คณะกรรมการจึงไดอ้อกค าสั่งแต่งตั้ง
ผูรั้กษาการแทนไวห้น่ึงคนตามท่ีกฎหมายก าหนด แต่เน่ืองจากบทบาทภารกิจของส านักงาน
หลักประกันสุขภาพมีอยู่เป็นจ านวนมาก ผูท่ี้ได้รับการแต่งตั้งให้เป็นผูรั้กษาการจึงต้องเข้ารับ
บทบาทหนา้ท่ีของเลขาธิการแทนเสมือนเป็นเลขาธิการโดยใชอ้ านาจบริหารจดัการต่างๆไดด้งัเช่น
เลขาธิการกระท าเอง ตรงน้ีเองจึงเป็นเหตุให้ผูรั้กษาการเลขาธิการซ่ึงถูกแต่งตั้งจากผูบ้ริหาร
ระดบัสูงของหน่วยงาน (ของส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติเป็นรองเลขาธิการท่ีไดรั้บการ
แต่งตั้งเป็นผูรั้กษาการแทน) ซ่ึงโดยต าแหน่งของตนก็มีหนา้ท่ีความรับผิดชอบเฉพาะอยูแ่ลว้ แต่เม่ือ
เขา้มารับหนา้ท่ีรักษาการเลขาธิการ อีกส่วนหน่ึงท าให้มีภารกิจมากท่ีอาจตอ้งเดินทางไปปฏิบติังาน
นอกส านักงาน เป็นเหตุให้โครงการหรือการอนุมติังบประมาณท่ีเป็นอ านาจของเลขาธิการหยุด
ชะงดัลง เน่ืองจากไม่มีผูอ้นุมติัการด าเนินการดงักล่าวไดเ้ช่น การอนุมติัจดัซ้ือยาและเวชภณัฑ์ท่ี
จ  าเป็น หากเกิดกรณีเช่นน้ีจะส่งผลให้เกิดความเสียหายต่อประชาชนได้ เพื่อไม่ให้การบริหาร
ส านกังานตอ้งสะดุจหยุดลงหากเลขาธิการไม่อยู่ ส านกังานจึงไดใ้ห้คณะกรรมการมีค าสั่งแต่งตั้ง
ผูรั้กษาการแทนเลขาธิการฯจ านวน 4 คน โดยแต่งตั้งจากผูบ้ริหารส านกังานหลกัประกนัสุขภาพ

                                                                                                                                            

ใหค้ณะกรรมการเป็นผูค้ดัเลือกเพ่ือแต่งตั้งและถอดถอนเลขาธิการ 
                ในการจา้งและแต่งตั้งเลขาธิการ  ... 
 6 มาตรา 34 ให้เลขาธิการมีวาระอยูใ่นต าแหน่งคราวละส่ีปี  และอาจไดรั้บแต่งตั้งอีกได ้ แต่จะด ารง
ต าแหน่งเกินสองวาระติดต่อกนัไม่ได ้ 
 7 มาตรา 34 วรรคสอง เม่ือต าแหน่งเลขาธิการวา่งลงและยงัไม่มีการแต่งตั้งเลขาธิการคนใหม่  หรือใน
กรณีเลขาธิการไม่อาจปฏิบติัหนา้ท่ีไดเ้ป็นการชัว่คราว  ให้คณะกรรมการแต่งตั้งเจา้หนา้ท่ีของส านกังานคนหน่ึง
เป็นผูรั้กษาการแทนเลขาธิการ 
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แห่งชาติ คือรองเลขาธิการหรือผูช่้วยเลขาธิการ โดยมีขอ้ก าหนดในค าสั่งว่าใครจะเป็นผูรั้กษาการ
ล าดบัท่ีเท่าไหร่ และเม่ือล าดบัท่ีเท่าไหร่ไม่อาจปฏิบติังานได้ ให้ล าดบัใดเป็นผูรั้กษาการแทน8  
ปัญหาจึงอยู่ท่ีว่าการแต่งตั้งผูรั้กษาการแทนท่ีละหลายกระท าไดห้รือไม่ และในกรณีไม่อาจปฏิบติั
หน้าท่ีได้ จึงให้ล าดับถัดไปเป็นผู ้รักษาการแทนนั้น กรณีไม่อาจปฏิบติัหน้าท่ีได้นั้นมีขอบเขต
เพียงใด 

จากการศึกษาผูว้จิยัเห็นวา่การการแต่งตั้งผูรั้กษาการแทนไวห้ลายคนนั้นสามารถกระท า
ไดเ้น่ืองจากในการออกค าสั่งคณะกรรมการไม่ไดม้อบอ านาจของตนใหก้บับุคคลหลายคนพร้อมกนั 
แต่ในการออกค าสั่งคณะกรรมการมีเง่ือนไขในการมอบอ านาจวา่ผูท่ี้เป็นผูรั้กษาการในล าดบัแรกจะ
เป็นผูรั้กษาการแทนเลขาธิการฯ ส่วนในล าดบัถดัไปจะเขา้มาเป็นผูรั้กษาการแทนเลขาธิการไดน้ั้น
จะตอ้งให้ผูรั้กษาการในล าดบัแรกไม่อาจปฏิบติัหน้าท่ีได้ผูรั้กษาการในล าดบัถัดไปจึงจะเป็นผู ้
รักษาการแทนได ้ในหลกัการน้ีไดมี้ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 29/2533 ได้
วางหลกัเกณฑ์ในเร่ืองน้ีไว้9 การแต่งตั้งผูรั้กษาราชการแทนไวเ้ป็นการล่วงหนา้ยอ่มกระท าไดโ้ดย
ค านึงถึงเพื่อประโยชน์ในการบริหารราชการท่ีต่อเน่ือง และหากพิจารณาถึงหลกัเกณฑ์การมอบ
อ านาจในประเทศอเมริกา จะเห็นวา่หลกัการมอบอ านาจยึดหลกักฎหมายบญัญติั กล่าวคือการจะก่อ
เกิดอ านาจใดๆ หรือการมอบอ านาจของฝ่ายบริหารใหแ้ก่ใครเป็นเร่ืองการใชดุ้ลพินิจจะมอบแก่ใคร
และในการจะมอบไดต้อ้งมีกฎหมายให้อ านาจ โดยไม่ไดก้ล่าวถึงวา่การมอบอ านาจนั้นจะมอบให้
ไดเ้พียงคนใดคนหน่ึงเท่านั้น ดงันั้นแลว้ในประเด็นการแต่งตั้งผูรั้กษาการแทนเลขาธิการไวเ้ป็นการ
ล่วงหนา้หลายคนจึงสามารถกระท าได ้ แต่ยงัมีประเด็นท่ีผูเ้ขียนเห็นว่าการแต่งตั้งผูรั้กษาการแทน
ไวห้ลายคนแมก้ฎหมายจะระบุให้การเขา้รักษาการแทนตอ้งเป็นไปตามเง่ือนไข คือผูถู้กแต่งตั้งให้
เป็นผูรั้กษาการในล าดบัรองนั้น จะเป็นผูใ้ช้อ  านาจในการรักษาการแทนไดจ้ะตอ้งให้ผูรั้กษาการ
แทนเลขาธิการฯในล าดบัแรกไม่อาจปฏิบติังานได้ ซ่ึงในส่วนน้ีเองท่ีมีประเด็นท่ีตอ้งวินิจฉัยว่า
                                                 

8 ค าสั่งคณะกรรมการหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ ท่ี 3/2560 เร่ืองแต่งตั้งผูรั้กษาการแทนเลขาธิการ
ส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ 

9ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา,  บนัทึกส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การแต่งตั้งผูรั้กษา
ราชการแทนไวเ้ป็นการล่วงหน้า คณะกรรมการกฤษฎีกาวินิจฉัยวา่ การแต่งตั้งผูรั้กษาราชการแทนไวเ้ป็นการ
ล่วงหน้า และแต่งตั้งไวห้ลายคน ตามมาตรา 47 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 
และมาตรา 53 มาตรา 54 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ.2546 เพ่ือ
ประโยชน์การปฏิบติัราชการให้เป็นไปอย่างต่อเน่ืองส่วนราชการจะออกค าสั่งแต่งตั้งขา้ราชการ เป็นผูรั้กษา
ราชการแทนหัวหนา้ส่วนราชการไวเ้ป็นการล่วงหนา้ยอ่มกระท าได ้ส่วนการแต่งตั้งโดยมีเง่ือนไขวา่เม่ือหัวหนา้
ส่วนราชการไม่อยู่และผูไ้ดรั้บการแต่งตั้งในล าดับแรกไม่อยู่ ผูไ้ดรั้บการแต่งตั้งล าดบัรองลงไปจึงเป็นผูรั้กษา
ราชการแทนก็ยอ่กระท าได ้
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เม่ือไหร่จึงเรียกว่าไม่อาจปฏิบติังานได ้เน่ืองจากในปัจจุบนัเจา้หน้าท่ีผูรั้บผิดชอบงานจะพิจารณา
เลือกผูบ้ริหารท่ีสามารถอนุมติัโครงการต่างๆท่ีมีขอ้ยุง่ยากซบัซ้อน หรือมีจ านวนเงินท่ีมาก โดยดูท่ี
ผูบ้ริหารท่ีอนุมติัง่าย ไม่จุกจิกในเน้ือหาของโครงการก็จะน าเสนอผูบ้ริหารท่านนั้น ในขณะท่ีผูมี้
อ  านาจลงนามตัวจริงไม่อยู่โดยอ้างเหตุการณ์รักษาการแทน หากเราพิจารณาจะเห็นว่าอ านาจ
รักษาการแทน ก็คืออ านาจของตวัเลขาธิการฯในการท่ีจะใชอ้  านาจของตนหรืออ านาจท่ีไดรั้บมอบ
มา หากเจา้หนา้ท่ีผูป้ฏิบติังานไม่ไดค้  านึงถึงในเร่ืองน้ีก็จะเสมือนหน่ึงวา่ ผูรั้กษาการแทนใชอ้ านาจท่ี
ตนไดรั้บไม่เป็นไปตามวตัถุประสงคข์องกฎหมายหรือการใชเ้กินขอบอ านาจ อาจท าให้นิติกรรมท่ี
เกิดจากใช้อ านาจโดยไม่ชอบ  คณะกรรมการกฤษฎีกาไดว้างแนวแนวทางค าวินิจฉัยในเร่ืองการ
รักษาการแทนไดเ้ม่ือใดนั้นไวใ้นบนัทึกส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 1069/2555 
ค าวา่ “ไม่อาจปฏิบติัหน้าท่ี” หมายถึง กรณีใดๆ ท่ีท าให้ไม่อาจปฏิบติัหนา้ท่ีได ้เช่น เจ็บป่วย หรือ
เดินทางไปต่างประเทศ และยอ่มหมายความรวมถึงกรณีท่ีกฎหมายห้ามมิให้ปฏิบติัหนา้ท่ีดว้ย10 ซ่ึง
ในต่างประเทศไดมี้หลกัท่ีเก่ียวขอ้งกบักบัการท่ีไม่อาจปฏิบติัราชการไดก้ล่าวคือการแต่งตั้งบุคคล
เขา้ปฏิบติังานในต าแหน่งท่ีวา่งลงนั้น ในระหว่างท่ีเจา้หน้าท่ีต าแหน่งใดไม่สามารถปฏิบติังานได ้
(incapacity) ดว้ยเหตุเก่ียวกบัร่างกายหรือจิตใจ ในการปฏิบติัหนา้ท่ีในหน่วยงาน จากหลกัเกณฑ์
ดงักล่าวจะเห็นไดว้า่การท่ีผูรั้กษาการในต าแหน่งล าดบัถดัไปจะใชอ้ านาจรักษาการแทนล าดบัแรก
ได้นั้น จะตอ้งเป็นการท่ีผูด้  ารงต าแหน่งไม่อาจปฏิบติัหน้าท่ีได้ แต่ในขอ้เท็จจริงการใช้ต าแหน่ง
รักษาการของเลขาธิการฯ ในล าดับรองลงมาจะใช้เม่ือผูไ้ด้รับการแต่งตั้ งในล าดับแรกไม่อยู ่
กล่าวคือผูรั้กษาการในล าแรกตามท่ีได้รับการแต่งตั้งจากคณะกรรมการได้ไปปฏิบติัหน้าท่ีใน
ต่างจงัหวดั เช่นไปลงพื้นท่ี หรือเขา้ร่วมประชุมกบัหน่วยงานอ่ืน ซ่ึงหากเทียบเคียงกบัหลกัท่ีได้
กล่าวมาขา้งตน้จะเห็นไดว้า่ผูรั้กษาการในล าดบัแรกมิไดไ้ม่อาจปฏิบติัหนา้ท่ีไดแ้ต่ไปปฏิบติัหนา้ท่ี
นอกส านกังาน ดงันั้นแล้วจะเห็นไดว้่าการท่ีผูป้ฏิบติังานได้เสนอเอกสารการอนุมติั หรือลงนาม
ต่างๆในระหวา่งท่ีรักษาการเลขาธิการฯล าดบัแรกไปปฏิบติังานท่ีอ่ืน การอนุมติัโครงการ หรือการ
อนุมติัเงินอยา่งใดภายใตข้อบเขตอ านาจของเลขาธิการฯ ท่ีผูไ้ดรั้บมอบในล าดบัรองใชอ้  านาจอนุมติั
จึงเป็นการลงนามโดยไม่มีอ านาจ เน่ืองจากผูรั้กษาการในล าดบัแรกยงัปฏิบติังานอยู ่ และเน่ืองจาก
ตามค าสั่งแต่งตั้งผูรั้กษาการแทนเลขาธิการส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ ใชค้  าวา่ไม่อาจ

                                                 
10 ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, บนัทึกส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา กรณีการรักษาราชการแทน

กรณีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินปฏิบติัหนา้ท่ีต่อไปไม่ไดต้ามมาตรา 239 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย การรักษาราชการ
แทนกรณีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินปฏิบติัหนา้ท่ีต่อไปไม่ไดต้ามมาตรา 239 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย เร่ือง เสร็จ
ท่ี 1069/2555 
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ปฏิบติังานได ้แต่ไม่ไดใ้ชค้  าวา่ไม่อยู ่ท่ีจะใหผู้ท่ี้ไดรั้บการแต่งตั้งในล าดบัรองเขา้รักษาการแทนเม่ือ
ผูรั้กษาการล าดบัแรกไม่อยูใ่นส านกังานได ้

แนวทางแก้ไขเร่ืองการเข้ารักษาการแทนเลขาธิการฯตามค าสั่งของคณะกรรมการ 
ผูเ้ขียนเห็นว่าการก าหนดให้มีการรักษาการแทนเพื่อประโยชน์ต่อการบริหารงานปกครองให้
สามารถด าเนินการไดใ้นระหวา่งท่ีไม่มีผูด้  ารงต าแหน่ง เพื่อมิให้การบริหารงานสะดุจหยุดลง หรือ
เพื่อไม่ใหเ้กิดความยุง่ยากในการขออ านาจในการมอบหมายหรือสั่งการจากคณะกรรมการซ่ึงอาจท า
ให้เกิดความล่าช้าในการบริหารจดัการแล้ว เม่ือการมอบหมายตอ้งท าโดยกฎหมายและโดยผูมี้
อ  านาจในการสั่งการแลว้ ดงันั้นในการสั่งการออกค าสั่งของคณะกรรมการควรก าหนดหลกัเกณฑ์
ในการเขา้รักษาการแทนเลขาธิการฯของผูไ้ดรั้บการแต่งตั้งในล าดบัรองลงไปให้ชดัเจนว่าจะใช้
ต าแหน่งรักษาการแทนผูรั้กษาการในล าดบัแรกเม่ือใด เช่นการก าหนดหลกัเกณฑ์เง่ือนไขไวใ้น
ค าสั่งแต่งตั้งผูรั้กษาการแทน วา่ไม่อาจปฏิบติัหนา้ท่ีให้หมายความรวมถึงไม่อยู ่ซ่ึงในประเด็นน้ีใน
พระราชบญัญติับริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ.2534 ไม่มีการใชค้  าวา่ไม่อยูใ่นการมอบอ านาจในการ
รักษาราชการแทน ผูเ้ขียนจึงเขา้ใจไดว้่าโดยเจตนารมณ์ของกฎหมายฉบบัดงักล่าวไม่ตอ้งการจะ
มอบอ านาจในการรักษาราชการแทนใหก้บัผูท่ี้จะเขา้มารับต าแหน่งเพียงเพราะผูมี้สิทธิใชอ้  านาจไม่
อยูเ่น่ืองจากผลของการกระท าใดท่ีไดก้ระท าไปในขอบอ านาจย่อมผกูพนักบัหน่วยงาน ซ่ึงในการ
ตดัสินใจควรให้ผูท่ี้มีอ านาจจริงในขณะนั้นเป็นผูใ้ช้ดุลพินิจเองจะเหมาะสมกว่า ผูเ้ขียนเห็นว่าใน
การแต่งตั้งผูรั้กษาการแทนไวเ้ป็นการล่วงหน้าหลายคนเพียงเพื่อให้เกิดความคล่องตวัในการริหาร
งาน การใช้อ านาจจึงควรมีขอบเขตท่ีชัดเจน จึงเห็นว่าในการออกค าสั่งแต่งตั้ งผูรั้กษาการแทน
เลขาธิการฯ ควรก าหนดขอบเขตท่ีชดัเจนไวใ้นค าสั่งว่าลกัษณะใดผูรั้กษาการในล าดบัรองจะเขา้
แทนท่ีผูรั้กษาการแทนในล าดบัแรกได ้โดยก าหนดขอบเขตการไม่อาจปฏิบติังานไดไ้วใ้ห้ชดัเจน 
เช่น เม่ือตอ้งเดินทางไปต่างประเทศ หรือในขณะปฏิบติังานอยูภ่ายในประเทศแต่เหตุมีความจ าเป็น
เร่งด่วนหากผูรั้กษาการในล าดบัแรกไม่อาจด าเนินการไดจ้ะท าให้เกิดความเสียก็ให้ผูรั้กษาการใน
ล าดบัรองใช้อ านาจรักษาการแทนได ้เช่นน้ีเป็นตน้  คือการก าหนดขอบเขตของการใช้อ านาจให้
ชดัเจนนัน่เอง 

 
4.2 ปัญหาการมอบอ านาจของเลขาธิการส านักงานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ 

พระราชบญัญติัหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ.2545 ให้ส านกังานมีเลขาธิการเป็น
ผูรั้บผิดชอบการบริหารจดัการส านกังานให้เป็นไปตามกฎหมาย เม่ือคณะกรรมการเป็นผูค้ดัเลือก
แต่งตั้งใหเ้ลขาธิการมีอ านาจบริหารจดัการภารกิจของส านกังาน จึงไดอ้อกขอ้บงัคบัคณะกรรมการ
หลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ วา่ดว้ยการมอบอ านาจของเลขาธิการส านกังานหลกัประกนัสุขภาพ
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แห่งชาติ พ.ศ.2549 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ.2550 ให้เลขาธิการมีอ านาจหรือด าเนินงาน
อ่ืนใดท่ีเลขาธิการจะพึงปฏิบติัตามกฎหมาย รวมถึงไดใ้ห้อ านาจให้เลขาธิการสามารถมอบอ านาจ
ใหบุ้คคลผูด้  ารงต าแหน่งตามขอ้บงัคบัฯระบุไวไ้ด้11   

ดงันั้นเพื่อให้การบริหารจดัการส านกังานเกิดความคล่องตวั เลขาธิการจึงอาศยัอ านาจ
ตามขอ้บงัคบัดงักล่าวมอบอ านาจให้ผูด้  ารงต าแหน่งตามท่ีปรากฏในขอ้บงัคบัฯ แต่ดว้ยการบริหาร
จดัการของเลขาธิการภายหลงัขอ้บงัคบัฯ ฉบบัท่ี 2 พ.ศ.2550 เลขาธิการได้มีการปรับโครงสร้าง
ส านักงานโดยมีการแบ่งโครงสร้างเป็นกลุ่มภารกิจ และมีประธานกลุ่มภารกิจเป็นผูค้วบคุมดูแล
บงัคบับญัชาของผูบ้ริหารและผูป้ฏิบัติงานในกลุ่มภารกิจ12 เลขาธิการจึงได้มีค  าสั่งส านักงาน
หลักประกันสุขภาพแห่งชาติ ท่ี 182/2559 เร่ือง การมอบอ านาจให้ปฏิบติังานแทนเลขาธิการ
ส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ โดยค าสั่งดงักล่าวไดม้อบอ านาจให้บุคคลตามท่ีบญัญติัของ
กฎหมายก าหนดไว ้โดยในค าสั่งดงักล่าว มีการแยกระดบัของการมอบอ านาจให้ผูป้ฏิบติังานของ
ส านกังานในระดบัผูบ้ริหารโดยมี รองเลขาธิการ ผูช่้วยเลขาธิการ ประธานกลุ่มภารกิจ ผูอ้  านวยการ
ส านกัและผูอ้  านวยการแผน โดยให้แต่ละระดบัฉันมีอ านาจท่ีแตกต่าง แต่ในบางเร่ืองในระดบัชั้น
เดียวกนัแต่ให้อ านาจการอนุมติั หรือสั่งการแตกต่างกนั เช่น ประธานกลุ่มภารกิจท่ีดูแลเร่ืองการ
บริหารจดัการเงินกองทุนหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ จะมีอ านาจในการอนุมติัเงินกองทุนมากกวา่
ประธานกลุ่มภารกิจอ่ืน13 หรือ ผูอ้  านวยการส านักบริหารทัว่ไป มีอ านาจในการอนุมติัการจดัหา

                                                 
11 ฉบับท่ี 2 ขอ้ 5 อ านาจในการสั่ง การอนุญาต การอนุมติั การปฏิบัติงานหรือการด าเนินงานอ่ืนท่ี

เลขาธิการจะพึงปฏิบติัหรือด าเนินการตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั ค  าสั่ง มติของคณะรัฐมนตรีหรือมติของ
คณะกรรมการ ถา้กฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั ค  าสั่ง มติของคณะรัฐมนตรีหรือมติของคณะกรรมการในเร่ืองนั้น 
มิไดก้ าหนดเร่ืองการมอบอ านาจไวเ้ป็นอยา่งอ่ืนหรือมิไดห้า้มเร่ืองการมอบอ านาจไวเ้ลขาธิการอาจมอบอ านาจให้
บุคคลผูด้  ารงต าแหน่งดงัต่อไปน้ี ปฏิบติังานแทนได ้คือ 
               (1)  รองเลขาธิการส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ  
               (2)  ผูช่้วยเลขาธิการส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ 
               (3) ผูอ้  านวยการส านกั หรือผูอ้  านวยการกลุ่ม หรือ ผูอ้  านวยการส านกังานสาขาเขตพ้ืนท่ี หรือต าแหน่งท่ี
เลขาธิการก าหนดใหเ้ทียบเท่ากบัต าแหน่งดงักล่าว 
              (4) รองผูอ้  านวยการส านกั หรือรองผูอ้  านวยการกลุ่ม หรือรองผูอ้  านวยการส านกังานสาขาเขตพ้ืนท่ี หรือ
ผูจ้ดัการกองทุน หรือต าแหน่งท่ีเลขาธิการก าหนดใหเ้ทียบเท่ากบัต าแหน่งดงักล่าว  

12 ประกาศส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ เร่ือง การแบ่งส่วนงาน การก าหนดต าแหน่งงาน การ
จดัระบบงานและการมอบอ านาจ ภายในส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ.2557 และท่ีแกไ้ขเพ่ิมเติม 

13 ขอ้ 8 มอบอ านาจให้ผูช่้วยเลขาธิการหรือผูป้ฏิบติัหนา้ท่ีผูช่้วยเลขาธิการ ท่ีไดรั้บมอบหมายให้ปฏิบติั
หนา้ท่ีประธานกลุ่มภารกิจ ปฏิบติังานแทนเพ่ิมเติมจากขอ้ 6 ดงัน้ี 
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พสัดุ มากกวา่ผูอ้  านวยการส านกัอ่ืน14 ในการมอบอ านาจโดยมีเง่ือนไขจึงอาจท าใหเ้กิดปัญหาในการ
ด าเนินงานตามท่ีรับมอบอ านาจได ้โดยจะแบ่งปัญหาท่ีอาจเกิดจากการรับมอบอ านาจในฐานท่ีรับ
มอบอ านาจ ดงัน้ี 
        4.2.1 การมอบอ านาจใหป้ฏิบติังานแทน 

เพื่อใหก้ารบริหารจดัการส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ ตอบสนองภารกิจการ
ส่งเสริมการให้บริการสาธารณสุขแก่ประชาชนผูมี้สิทธิหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ ให้ได้รับ
บริการท่ีรวดเร็ว เขา้ถึงการบริการการส่งเสริมสุขภาพตามนโยบายในรูปแบบต่าง เพื่อให้เกิดการ
กระจายอ านาจไปยงัส่วนภูมิภาคเลขาธิการฯจึงไดอ้อกค าสั่งมอบอ านาจให้ผูอ้  านวยการส านกังาน
หลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ รองผูอ้  านวยการ ผูช่้วยผูอ้  านวยการ ทั้ง 13 สาขาเขต ปฏิบติังานแทน
เลขาธิการ15 

ในการมอบอ านาจให้ปฏิบติังานแทนของส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ ได้
แนวทางการมอบอ านาจจากการบริหารราชการของรัฐ แต่ดว้ยส านกังานเป็นหน่วยงานของรัฐตาม
กฎหมายจดัตั้ง จึงไม่อยู่ในหลกัเกณฑ์พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 
และท่ีแก้ไขเพิ่มเติม แต่ในการออกกฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั ในการบริหารจดัการส านักงานจะยึด
หลกัการบริหารราชการแผน่ดิน ดงัท่ีผูว้ิจยัไดก้ล่าวถึงมาแลว้ก่อนหนา้น้ี ในเร่ืองการบริหารจดัการ

                                                                                                                                            

(1) ประธานกลุ่มภารกิจบริหารกองทุน เก่ียวกบั 
(ก) การอนุมติัจ่ายเงินกองทุนหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติและอนุมติัการจดัหาพสัดุท่ีจ่ายจาก

เงินกองทุนหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ รวมถึงการด าเนินการตามขั้นตอนต่างๆ เช่น การแต่งตั้งคณะกรรมการ 
การลงนามในสญัญา ขอ้ตกลง การแกไ้ขหรือยกเลิกสญัญา ขอ้ตกลง หรือ 
ใบสั่งซ้ือหรือจา้ง การขยายเวลา การงดหรือลดค่าปรับ เป็นตน้ คร้ังละไม่เกิน 50,000,000 บาท (ห้าสิบลา้นบาท
ถว้น) 

14 ขอ้ 11 มอบอ านาจใหผู้อ้  านวยการส านกัท่ีมีหนา้ท่ีความรับผิดชอบเฉพาะ ปฏิบติังานแทนเพ่ิมเติม จาก
ขอ้ 10 ดงัน้ี 
                       (3) มอบอ านาจใหผู้อ้  านวยการส านกับริหารทัว่ไป ปฏิบติังานแทนเก่ียวกบั  
                            (ก) การอนุมัติตามข้อบังคับส านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ ว่าด้วยการใช้รถของ
ส านกังาน พ.ศ.2546 

               (ข) การอนุมติัจดัหาพสัดุ คร้ังละไม่เกิน 2,000,000 บาท (สองลา้นบาทถว้น)  
ทั้งน้ีใหร้วมถึงการด าเนินการตามขั้นตอนต่างๆเช่น การแต่งตั้งคณะกรรมการ การลงนามในสัญญา หรือขอ้ตกลง 
การแกไ้ขหรือยกเลิกสญัญา ขอ้ตกลง  หรือใบสัง่ซ้ือหรือจา้ง การขยายเวลา การงดหรือลดค่าปรับ เป็นตน้... 

15 ค าสั่งส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ ท่ี 246/2555 เร่ืองการมอบอ านาจให้ผูอ้  านวยการ รอง
ผูอ้  านวยการ ผูช่้วยผูอ้  านวยการ ส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติเขต ปฏิบติังานแทน และท่ีแกไ้ขเพ่ิมเติม 
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ส านักงานโดยมีเลขาธิการเป็นผูรั้บผิดชอบการบริหารกิจการของส านักงานให้เป็นไปตามท่ี
กฎหมายก าหนด และเป็นไปตามท่ีคณะกรรมการมอบหมาย แต่ดว้ยบทบาทหนา้ท่ีของส านกังานใน
การให้บริการสาธารณะดา้นสาธารณสุขแก่ประชาชนผูมี้สิทธิตามกฎหมายหลกัประกนัสุขภาพ
แห่งชาติ ไดเ้ขา้ถึงการใหบ้ริการสาธารณสุขคลอบคลุมทั้งประเทศ จึงจ าเป็นตอ้งกระจายอ านาจการ
บริหารจดัการจากส่วนกลางออกไปยงัส่วนภูมิภาค เพื่อให้ประชาชนได้รับความสะดวกรวดเร็ว 
และคลอบคลุมพื้นท่ี ส านกังานจึงได้มีการกระจายอ านาจการบริหารออกไปยงัส่วนภูมิภาคโดย
แบ่งเป็นส านกังานเขตจ านวน 13 เขต โดยมีผูอ้  านวยการส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติเขต 
เป็นผูรั้บมอบอ านาจในการบริหารจดัการ 

ในการบริหารจดัการกิจการของส านกังานเพื่อให้เกิดประโยชน์ต่อประชาชนจึงไดม้อบ
อ านาจการสั่งการ การอนุมติั การอนุญาตในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง รวมถึงบทบาทภารกิจท่ีไดรั้บมอบ
อ านาจจากคณะกรรมการ ให้กบัผูอ้  านวยการส านกังานเขต โดยอ านาจท่ีมอบให้นั้นเรียกวา่อ านาจ
ในการ ปฏิบติังานแทน โดยแต่เดิมไดม้อบอ านาจปฏิบติังานแทนให้เฉพาะผูอ้  านวยการส านกังาน
เขตเท่านั้น ผูบ้ริหารในต าแหน่งท่ีต ่ากวา่ผูอ้  านวยการไม่มีอ านาจในการปฏิบติังานแทน เวน้แต่เป็น
กรณีท่ีผูอ้  านวยการไม่อาจปฏิบติังานไดผู้บ้ริหารในล าดบัรองจึงจะเป็นผูรั้กษาการในต าแหน่งแทน 
แต่ในปัจจุบนัภารกิจของส านักงานมีบทบาทมากข้ึนในการบริหารงานในส่วนภูมิภาค หากให้
ผูอ้  านวยการส านกังานเขต เป็นผูรั้บผิดชอบแต่เพียงผูเ้ดียวอาจท าให้การบริหารจดัการไม่คล่องตวั 
หรือเกิดความล่าชา้ได ้เลขาธิการฯจึงไดมี้การมอบอ านาจเพิ่มเป็นการเฉพาะให้กบัรองผูอ้  านวยการ 
ผูช่้วยผูอ้  านวยการ ส านกังานเขต เป็นผูรั้บมอบอ านาจโดยแบ่งเบาภารกิจของผูอ้  านวยการไปไวท่ี้
รองผูอ้  านวยการหรือผูช่้วยผูอ้  านวยการ นอกจากน้ีเลขาธิการยงัไดม้อบอ านาจในการบริหารจดัการ
ในส่วนกลางโดยมอบให้รองเลขาธิการ ผูช่้วยเลขาธิการ ผูบ้ริหารในระดบัประธานกลุ่มภารกิจ 
รวมถึงผูอ้  านวยการส านกัในส่วนงานต่างๆ เพื่อให้การบริหารงานเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ และ
ตอบสนองต่อภารกิจท่ีเร่งด่วน 

การมอบอ านาจใหป้ฏิบติังานแทน(ปฏิบติัราชการแทน) เป็นการมอบอ านาจหนา้ท่ีและ
ความรับผิดชอบ การมอบอ านาจในการตดัสินใจ ให้แก่ผูรั้บมอบอ านาจเพื่อให้ภารกิจในการจดัท า
บริการสาธารณะของฝ่ายปกครองไม่ให้เกิดความล่าชา้ลดขั้นตอนในการพิจารณาเป็นการแบ่งเบา
ภาระของผูบ้งัคบับญัชา โดยในการมอบอ านาจผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงเป็นผูท้รงอ านาจตามกฎหมา ย
สามารถมอบอ านาจในเร่ืองนั้นๆให้แก่องคก์รผูป้ฏิบติังานระดบัล่างท่ีมีความใกลชิ้ดกบัขอ้เท็จจริง
มากกวา่ใหเ้ป็นผูต้ดัสินใจในเร่ืองนั้น แทนการท่ีผูบ้ริหารระดบัสูงท่ีไม่ไดใ้กลชิ้ดในพื้นท่ี ไม่ทราบ
ขอ้เท็จจริงแล้วใช้อ านาจการตดัสินใจโดยยึดแนววินิจฉัยเดิมๆเพราะกลวัความรับผิดชอบ  ใน
ประเทศองักฤษหลกัการมอบอ านาจองค์ประกอบท่ีจ าเป็นของการใช้อ านาจอย่างถูกตอ้งตามก า
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หมายคืออ านาจนั้นตอ้งใช้โดยเจา้หน้าท่ีผูซ่ึ้งไดรั้บอ านาจมาจากรัฐสภาผ่านบทก าหมายท่ีรัฐสภา
ตราข้ึน แต่การใชอ้  านาจของเจา้หนา้ท่ีผูรั้บมอบอ านาจตอ้งใชภ้ายในของเขตของอ านาจท่ีกฎหมาย
บญัญติัมอบไว ้

จากหลักการมอบอ านาจให้ปฏิบัติงานแทนเม่ือพิจารณากับการมอบอ านาจของ
เลขาธิการฯไปยงัผูบ้ริหารท่ีเป็นผูรั้บมอบอ านาจ จะเห็นไดว้่าการมอบอ านาจดงักล่าวใชห้ลกัการ
มอบใหก้บัเจา้หนา้ท่ีผูอ้ยูใ่กลชิ้ดพื้นท่ีหรือผูท่ี้เขา้ใจในบทบาทภารกิจนั้น แมส้ านกังานหลกัประกนั
สุขภาพแห่งชาติจะมีรูปแบบการมอบอ านาจท่ีสอดคล้องกบัหลกัเกณฑ์และทฤษฎี แต่การมอบ
อ านาจนั้นผูว้ิจยัเห็นวา่จะมีปัญหาในการใชอ้ านาจหนา้ท่ีของผูรั้บมอบอ านาจ และปัญหาในตวับท
ของการมอบอ านาจ ท่ียงัมีความไม่ชดัเจน หรือในการปฏิบติัเจา้หน้าท่ีผูรั้บผิดชอบ หรือผูรั้บมอบ
อ านาจยงัไม่เขา้ใจบทบาทหนา้ท่ี หรือบทบญัญติัของกฎหมายในการใหอ้ านาจ  

การใชอ้ านาจกรณีปฏิบติังานแทนของผูรั้บมอบอ านาจหลายคน ในการมอบอ านาจของ
เลขาธิการให้แก่เจา้หน้าท่ีในระดบับริหารปฏิบติังานแทนในล าดบัเดียวกนั โดยการมอบอ านาจมี
การก าหนดเง่ือนไขในการมอบอ านาจแต่ละระดบัไวยุ้่งยากซับซ้อน เป็นเหตุให้ผูป้ฏิบติังานหรือ
แมแ้ต่ตวัผูรั้บมอบอ านาจเกิดความเขา้ใจสับสนว่าสามารถใช้อ านาจตามท่ีได้รับมอบอ านาจไว ้
ดงัเช่นค าสั่งมอบอ านาจให้ปฏิบติังานแทนเลขาธิการฯ โดยโครงสร้างของส านกังานประกอบไป
ด้วยผูบ้ริหารตั้งแต่ล าดับถัดจากเลขาธิการคือ รองเลขาธิการ ผูช่้วยเลขาธิการ และยงัแบ่งการ
บริหารงานเป็นกลุ่มภารกิจใหญ่จ านวน 5 กลุ่มภารกิจ16 โดยในแต่กลุ่มภารกิจมีประธานกลุ่มภารกิจ
เป็นผูก้  ากบัดูแล ซ่ึงผูด้  ารงต าแหน่งประธานกลุ่มภารกิจจะประกอบไปดว้ยผูบ้ริหารระดบัสูง ผูช่้วย
เลขาธิการ ผูอ้  านวยการอาวุโส หรือผูบ้ริหารท่ีเลขาธิการมอบหมาย โดยในการบริหารกลุ่มภารกิจ
เลขาธิการจะมอบให้ประธานกลุ่มภารกิจแต่ละกลุ่มเป็นผูมี้อ  านาจในการวินิจฉัยสั่งการ การอนุมติั
แผนงานแผนเงินภายใตก้รอบอ านาจท่ีเลขาธิการก าหนดให้ หากอ านาจในการวินิจฉัยสั่งการ การ
อนุมติั เกินจากอ านาจท่ีก าหนดไวข้องประธานกลุ่มภารกิจ ให้เป็นอ านาจของรองเลขาธิการ ในการ
ใชอ้  านาจสั่งการ อ านาจการอนุมติั แทนอีกระดบัหน่ึง17 แต่ในเง่ือนไขของการมอบอ านาจท่ีมอบให้
ประธานกลุ่มภารกิจมีอ านาจอนุมติัสั่งการส านักท่ีอยู่ภายใตก้ารก ากบัดูแลของตน แต่เน่ืองจาก
โครงสร้างของการก ากบัดูแลในกลุ่มภารกิจแต่ละกลุ่มมีหนา้ท่ีความรับผิดชอบแตกต่างกนั โดยมี
กลุ่มภารกิจงานสาขาเขตและการมีส่วนร่วมและส านกังานสาขาเขต โดยกลุ่มภารกิจน้ีมีหน้าท่ีใน

                                                 
16 ประกาศส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ เร่ือง การแบ่งส่วนงาน การก าหนดต าแหน่งงาน การ

จดัระบบงานและการมอบอ านาจ ภายในส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ.2557 
17 ค าสั่งส านักงานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ ท่ี 182/2559 เร่ืองการมอบอ านาจให้ปฏิบติังานแทน

เลขาธิการส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ 
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การก ากบัติดตาม และประสานงานกบัส านกังานเขต หากภารกิจใดท่ีเป็นอ านาจหนา้ท่ีของเขตและ
ในการอนุมติัโครงการหรือการลงนามนิติกรรมต่างๆท่ีมีผลผกูพนัส านกังานกบัหน่วยงานภายนอก 
และเกินอ านาจของผูอ้  านวยการส านักงานเขตท่ีไดรั้บมอบอ านาจ ค าสั่งมอบอ านาจท่ี 182/2559 
ก าหนดใหเ้ป็นอ านาจของประธานกลุ่มภารกิจท่ีดูแลส านกังานเขตเป็นผูอ้นุมติัหรือลงนามผกูพนั  

แต่ด้วยการบริหารงานของส านักงานแบ่งเป็นหลายกลุ่มภารกิจ จึงมีงานในความ
รับผิดชอบของกลุ่มภารกิจอ่ืนท่ีมีหน้าท่ีจดักิจกรรมส่งเสริมสุขภาพให้แก่ประชาชน โดยแผนงาน
การส่งเสริมสุขภาพเป็นแผนงานของส านักในส่วนกลางท่ีมีหน้าท่ีจดักิจกรรม โดยกิจกรรมนั้น
จะตอ้งให้ประชาชนผูมี้สิทธิในระบบหลกัประกนัสุขภาพไดเ้ขา้ถึงกิจกรรมนั้นทัว่ทั้งประเทศ จึง
จ าเป็นตอ้งมอบหมายงานกิจกรรมดงักล่าวให้ส านกังานเขตในพื้นท่ีเป็นผูด้  าเนินการจดักิจกรรมให้
โดยโอนงบประมาณในส่วนท่ีรับผิดชอบไปให้ตามของเขตกิจกรรมท่ีมอบหมาย เม่ืองบประมาณ
ในการจดัท ากิจกรรมมีจ านวนท่ีเกินขอบเขตอ านาจของผูอ้  านวยการส านกังานเขตท่ีจะอนุมติัหรือ
ลงนามผกูพนัได ้จึงตอ้งส่งให้ประธานกลุ่มภารกิจท่ีมีอ านาจเหนือตนเป็นผูอ้นุมติั ตรงน้ีเองจึงเกิด
ปัญหาอ านาจการอนุมติัและลงนามในนิติกรรมสัญญาเป็นของประธานกลุ่มภารกิจใด เน่ืองจากผู ้
เป็นเจา้ของกิจกรรมเป็นกลุ่มภารกิจคนละกลุ่มกบัผูด้  าเนินกิจกรรมหรือท่ีเรียกวา่เจา้ของเงินเป็นคน
คนหน่ึง คนใช้เงินเป็นอีกคนหน่ึง อ านาจในการตดัสินใจท่ีจะอนุมติัให้ใช้เงินและเขา้ผูกพนัเป็น
คู่สัญญาเป็นของใคร ซ่ึงในการปฏิบติัผูป้ฏิบติังานซ่ึงตนเป็นผูไ้ดรั้บมอบหน้าท่ีให้จดัท ากิจกรรม
นั้ นย่อมเข้าใจว่าผู ้ท่ีบังคับบัญชาตนย่อมเป็นผู ้มี สิทธิอนุมัติและผูกพันเป็นคู่สัญญากับ
บุคคลภายนอก แต่ผูป้ฏิบติังานผูเ้ป็นเจา้ของโครงการเห็นวา่ตนเป็นเจา้ของงานและเจา้ของเงินการ
มอบหมายให้ส านกังานสาขาเขตไปด าเนินงานเป็นเพียงการมอบหมายให้ช่วยท าภารกิจของตนแต่
มิใช่การมอบอ านาจใหก้ระท าแทน จึงเห็นวา่ประธานกลุ่มภารกิจผูท่ี้ก ากบัดูแลเจา้ของงานควรเป็น
ผูอ้นุมติัและลงนามผูกพนันิติกรรมนั้น จากตวัอย่างท่ีกล่าวมาจะเห็นไดว้่าปัญหาการมอบอ านาจ
ให้กบัเจา้หน้าท่ีผูรั้บผิดชอบมีอ านาจในการวินิจฉัยสั่งการในระดบัเดียวกนัหลายคน ท าให้เกิด
ปัญหาในเร่ืองการวนิิจฉยัสั่งการ การใชดุ้ลพินิจในการพิจารณาเน่ืองจากผูมี้อ  านาจในระดบัเดียวกนั
แต่มีหนา้ท่ีความรับผดิชอบท่ีแตกต่างกนัยอ่มมีดุลพินิจในเร่ืองท่ีตนตอ้งพิจารณาสั่งการ หรือผกูพนั
บนแนวความคิดคนละอยา่ง ซ่ึงหากการมอบอ านาจไม่ชดัเจนเด็จขาดวา่ใครเป็นผูมี้อ  านาจแลว้ การ
พิจารณาสั่งการยอ่มส่งผลกระทบถึงโครงการหรือกิจกรรมท่ีจะด าเนินการอาจท าให้ล่าชา้ หรือไม่
เป็นไปตามวตัถุประสงคข์องแผนงานท่ีไดก้ าหนดไว ้ท าใหป้ระชาชนอาจไม่ไดรั้บสิทธิท่ีตนควรจะ
ไดห้รืออาจท าใหเ้กิดความล่าชา้ในการบริหารจดัการส่งผลใหโ้ครงการตอ้งชะงกัและประชาชนอาจ
ไดรั้บความเสียหายจากความล่าชา้นั้น เช่น ถา้โครงการดงัท่ียกตวัอยา่งมาขา้งตน้เป็นเร่ืองการอนุมติั
โครงการการเขา้รับการฉีดวคัซีนป้องกนัโรงระบาดเช่นไขห้วดัใหญ่ในโรงเรียน หากการใชอ้  านาจ
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อนุมติัไม่ชดัเจนจนเกิดความล่าช้ากลุ่มเป้าหมายท่ีเป็นผูรั้บวคัซีนอาจไดรั้บไม่ทนัตามก าหนดเวลา 
หรือในการเบิกจ่ายหากผูมี้อ  านาจเบิกจ่ายตีความว่าผูอ้นุมติัไม่มีอ านาจแลว้ท าให้การอนุมติัไม่ถูก
ตอ้งการเบิกจ่ายท าไม่ได้เป็นเหตุให้คู่สัญญาไม่ได้รับเงิน เช่นน้ีก็จะเป็นปัญหาต่อส านักงานได้
ต่อไป 

แนวทางแกไ้ข ผูเ้ขียนเห็นวา่จากหลกัการและทฤษฎีในการมอบอ านาจให้ปฏิบติังาน
แทนเป็นเร่ืองการมอบอ านาจการวนิิจฉยัสั่งการใหก้บัผูท่ี้ใกลชิ้ดกบัพื้นท่ีหรือเจา้หนา้ท่ีผูรั้บผิดชอบ
งานนั้น ดงันั้นในการมอบอ านาจควรยึดหลกัการดงักล่าวคือตอ้งก าหนดไวใ้นขอ้ก าหนดการมอบ
อ านาจให้ชัดเจนว่าใครจะเป็นผูมี้อ  านาจตดัสินใจหรือวินิจฉัยสั่งการในเร่ืองนั้น หรือระบุใน
ขอบเขตอ านาจใหช้ดัเจนวา่ผูท่ี้เก่ียวขอ้งโดยตรงหรือผูเ้ป็นเจา้ของงานเป็นผูมี้อ  านาจวินิจฉยั อนุมติั 
สั่งการคือเป็นผูรั้บผิดชอบทั้งหมด ผูท่ี้ได้รับมอบหมายเป็นเพียงผูป้ฏิบติัตามท่ีได้รับมอบหมาย
เท่านั้น 
        4.2.2 ปัญหาการใช้อ านาจรักษาการในต าแหน่งแทนการใช้อ านาจปฏิบติังานแทนของผูรั้บ
มอบอ านาจ 

จากค าสั่งการมอบอ านาจให้มีผูป้ฏิบติังานแทนของเลขาธิการ โดยค าสั่งมอบอ านาจได้
ก าหนดเง่ือนไขของการมอบอ านาจไวใ้ห้แก่ผูรั้บมอบแต่ละระดบั ซ่ึงการมอบอ านาจในลกัษณะน้ี
จะเด่นชดัในค าสั่งการมอบอ านาจให้ผูบ้ริหารในส านกังานเขต ซ่ึงมีโครงสร้างการบริหารจ าลอง
จากส านกังานใหญ่ส่วนกลาง โดยมีผูอ้  านวยการส านกังานเขตเป็นผูรั้บมอบอ านาจจากเลขาธิการ 
และมีผูบ้ริหารระดบัรองเป็นผูรั้บมอบอ านาจจากเลขาธิการโดยตรงเช่นกนัแต่มีขอ้ก าหนดขอบเขต
การมอบอ านาจไวว้่าเป็นดุลพนิจของผูอ้  านวยการส านักงานเขตจะก าหนดขอบเขตให้อ านาจ
เพียงใด ทั้งน้ีตอ้งไม่เกินจากท่ีเลขาธิการก าหนด การมอบอ านาจดงักล่าวเรียกว่าการมอบอ านาจ
แบบมีเง่ือนไขโดยบทบญัญติัของกฎหมาย การจะมอบหมายต่อไดเ้พียงใดก็ตอ้งท าเป็นลายลกัษณ์
อกัษรเช่นกนั จากค าสั่งมอบอ านาจดงักล่าวดูเหมือนจะไม่น่ามีปัญหา แต่เน่ืองจากการปฏิบติังาน
ของส านกังานสาขาเขตซ่ึงมีภารกิจท่ีไดรั้บมอบหมายไม่แตกต่างจากส่วนกลางหรือในบางภารกิจ
การตอ้งมีขั้นตอนมากกว่าการด าเนินการของส่วนกลางเน่ืองจากเป็นผูด้  าเนินการตามนโยบาย
โดยตรงหรือเป็นผูท้  างานจริงนั่นเอง ดว้ยเหตุน้ีจึงท าให้ภารงานของส านกังานสาขาเขตมีจ านวน
มาก และมีวงเงินงบประมารท่ีจะบริหารจดัการเป็นจ านวนมากเพื่อให้การบริการเขา้ถึงประชาชน 
แต่ในการมอบอ านาจให้ผูบ้ริหารระดบัรองของส านกังานสาขาเขตมีวงเงินอ านาจอนุมติัโครงการ
และผกูพนัลงนามตามสัญญาไม่มาก ประกอบกบัในบางส านกังานสาขาเขตผูบ้ริหารระดบัรองอาจ
เขา้ใจผูป้ฏิบติังานหรือท่ีเรียกวา่ใจดี ลงนามง่ายภารกิจเสร็จไว ท าให้ในการอนุมติัท่ีมีวงเงินเกินจาก
อ านาจผูบ้ริหารระดบัรอง ผูป้ฏิบติังานตอ้งการให้ผูบ้ริหารระดบัรองเป็นผูอ้นุมติั โดยผูป้ฏิบติังาน
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ใช้เหตุแห่งการไม่อยู่หรือไม่อาจปฏิบติัหน้าท่ีของผูอ้  านวยการส านกังานเขต ในการให้ผูมี้อ  านาจ
ระดบัรองเป็นผูอ้นุมติัโครงการโดยการใชอ้  านาจรักษาการในต าแหน่ง เป็นอ านาจอนุมติัในวงเงินท่ี
ผูอ้  านวยการส านกังานเขตไดรั้บมอบอ านาจจากเลขาธิการมาโดยตรง 

จากแนวคิดและทฤษฎีการกระท าแทนในทางปกครองประเภทการมอบอ านาจ
รักษาการในต าแหน่ง เป็นกรณีผูเ้ป็นเจา้ของอ านาจไม่สามารถใช้อ านาจได้เพราะไม่อยู่หรือมี
อุปสรรคใดขดัขวาง และดว้ยเหตุผลเก่ียวกบัความต่อเน่ืองของงานทางปกครองจึงตอ้งมีบุคคลอ่ืน
มาปฏิบติังานของผูด้  ารงต าแหน่งผูป้ระสบเหตุขดัขอ้งนั้นแทนในระหวา่งท่ีเหตุนั้นยงัอยู่ ทั้งน้ีการ
ก าหนดตวับุคคลอาจเป็นกรณีท่ีกฎหมายก าหนด หรือเป็นกรณีผูมี้อ  านาจบงัคบับญัชาของผูด้  ารง
ต าแหน่งท่ีไม่อาจปฏิบติัราชการได้เป็นผูแ้ต่งตั้งบุคคลตามท่ีกฎหมายก าหนดมา จากหลกัการท่ี
กล่าวมาจะเห็นไดว้า่การแต่งตั้งผูรั้กษาการในต าแหน่ง เม่ือผูด้  ารงต าแหน่งไม่อาจปฏิบติังานไดผู้ท่ี้
จะเขา้มาด ารงต าแหน่งรักษาการในต าแหน่งไดน้ั้น ตอ้งเป็นผูท่ี้กฎหมายก าหนดโดยบทบญัญติัของ
กฎหมาย หรือท่ีผูมี้อ  านาจแต่งตั้งจากผูท่ี้กฎหมายก าหนด ซ่ึงหลกัการและแนวคิดดงักล่าวขา้งตน้
สอดคลอ้งกบัวธีิการปฏิบติัราชซ่ึงปรากฏอยูใ่นหมวด 6 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ.2534 โดยสารส าคญัของการรักษาราชการแทนคือกรณีท่ีผูมี้อ  านาจไม่สามารถใช้
อ านาจนั้นได้เพราะไม่อยู่ เช่นไปปฏิบติัราชการในต่างประเทศ  หรือเกิดการเจ็บป่วยท าให้ไม่
สามารถใชอ้ านาจตามท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้ 

หากพิจารณาแนวคิดและทฤษฎีการมอบอ านาจรักษาการในต าแหน่ง ประกอบกับ
บทบญัญติัในเร่ืองการรักษาราชการแทนพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ.2534 
จะเห็นไดว้า่แนวทางดงักล่าวสอดคลอ้งกบัหลกัเกณฑใ์นขอ้ 11 ของประกาศส านกังานหลกัประกนั
สุขภาพแห่งชาติ เร่ือง การแบ่งส่วนงาน การก าหนดต าแหน่งงาน การจดัระบบงานและการมอบ
อ านาจ ภายในส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ.2557 เลขาธิการฯไดก้ าหนดในกรณีท่ี
ผูอ้  านวยการส านกัไม่อยู่หรือไม่อาจปฏิบติัหนา้ท่ีได ้หรือไม่มีผูด้  ารงต าแหน่ง ให้รองผูอ้  านวยการ 
หรือผูช่้วยผูอ้  านวยการ ตามล าดบัเป็นผูรั้กษาการในต าแหน่งผูอ้  านวยการส านัก จากหลกัเกณฑ์
ดงักล่าวจึงเกิดปัญหาท่ีตอ้งวินิจฉยัวา่ การท่ีผูอ้  านวยการส านกัไม่อยู ่นั้นมีขอบเขตหรือความหมาย
เพียงใดท่ีจะให้ผูมี้อ  านาจในล าดบัรองใชอ้  านาจรักษาการในต าแหน่งแทนผูอ้  านวยการได ้ ซ่ึงหาก
พิจารณาถึงเจตนาของการมอบอ านาจในเร่ืองน้ีเป็นเร่ืองการมอบอ านาจให้ไวเ้พื่อมิให้การใชอ้  านาจ
ในการบริหารสะดุจหยดุลง ให้มีการบริหารงานเกิดความต่อเน่ือง จึงให้มีผูใ้ชอ้  านาจแทนท่ี แต่การ
ใชอ้  านาจในลกัษณะน้ีต่างกบัการใชอ้  านาจในฐานะปฏิบติังานแทนเน่ืองจากการปฏิบติังานแทนผู้
มอบอ านาจยงัมีอ านาจอยูแ่ต่ไดแ้บ่งหนา้ท่ีความรับผิดชอบให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาเป็นผูช่้วยในการสั่ง
การวินิจฉัย โดยผูมี้อ  านาจยงัมิได้ขาดจากอ านาจของตน แต่ในกรณีการใช้อ านาจรักษาการใน
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ต าแหน่งเป็นการใชอ้  านาจแทนผูมี้อ านาจซ่ึงไม่อาจใชอ้  านาจการวินิจฉยั หรือดุลพินิจของตนไดใ้น
ขณะนั้นเป็นการชัว่คราว ซ่ึงส่งผลต่อการใชดุ้ลพินิจของใช้อ านาจรักษาการในต าแหน่งแทนว่าใช้
ดุลพินิจไปถูกตอ้งเหมาะสม หรือเป็นไปตามแนวคิดของผูด้  ารงต าแหน่ง ฉะนั้นแลว้การใช้อ านาจ
รักษาการในต าแหน่งซ่ึงเป็นการใชอ้  านาจชัว่คราวอาจส่งผลให้เกิดความเสียหายหากเจา้ของอ านาจ
คือผูด้  ารงต าแหน่งไม่เห็นด้วยในการใช้ดุลพินิจไปแทน ซ่ึงขอ้ความจริงในเร่ืองน้ีผูเ้ขียนเห็นว่า
ในทางปฏิบติัของผูป้ฏิบติังานของส านกังานเขต มกัอาศยัขอ้ก าหนดในกฎหมายท่ีวา่ ไม่อยู ่ในการ
เสนออนุมติัโครงการแก่ผูมี้อ  านาจระดบัรอง ซ่ึงในการเสนอให้ผูมี้อ  านาจระดบัรองใชอ้  านาจแทนผู้
ด ารงต าแหน่งนั้น ไม่ได้ค  านึงถึงความเสียหายท่ีจะเกิดข้ึน หากผูด้  ารงต าแหน่งกลับมาและไม่
เห็นชอบในการอนุมติัในคร้ังนั้น เพราะการอนุมติัในคร้ังนั้นจะไม่มีผลผกูพนัต่อผูด้  ารงต าแหน่ง 

แนวทางแก้ไข ผูเ้ขียนเห็นว่าในการก าหนดเง่ือนไขการรักษาการในต าแหน่ง ควร
ก าหนดใหเ้หมือนเง่ือนไขการใชอ้  านาจรักษาการแทน กล่าวคือควรก าหนดในเง่ือนไขให้ชดัเจนวา่
ผูมี้อ  านาจล าดบัรองจะเขา้ด ารงต าแหน่งแทนผูด้  ารงต าแหน่งไดน้ั้น ตอ้งเป็นกรณีท่ีผูด้  ารงต าแหน่ง
ไม่อาจปฏิบติังานได้ หรือไม่มีผูด้  ารงต าแหน่งนั้น เน่ืองจากในการตีความในเร่ืองไม่อาจปฏิบติั
หนา้ท่ีมีแนวทางหรือมีความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา หรือระเบียบของทางราชการก าหนด
ไวว้า่มีขอบเขตเพียงใด แต่ในการใชค้  าวา่ไม่อยู่ เป็นค าท่ีกวา้งและไม่มีแนวทางท่ีก าหนดไวช้ดัเจน
ท าใหผู้ป้ฏิบติังานใชช่้องวา่งของความหมายไม่อยู ่ในการเสนอผูมี้อ านาจล าดบัรองใชอ้  านาจผูด้  ารง
ต าแหน่ง เช่น ผูอ้  านวยการออกไปประชุมกบัหน่วยงานอ่ืน จึงเสนอผูมี้อ านาจล าดบัรองอนุมติั
โครงการในฐานะผูด้  ารงต าแหน่งผูอ้  านวยการเช่นน้ี หากผูด้  ารงต าแหน่งกลบัจากการประชุมแลว้
ไม่เห็นดว้ยกบัโครงการจะส่งผลกระทบต่อคู่สัญญาหามีการอนุมติัโครงการหรือโอนเงินไปให้ จึง
ควรมีการก าหนดค าท่ีชดัเจนในการก าหนดเง่ือนไขเพื่อใหเ้ป็นแนวทางการปฏิบติั  

อน่ึงจากขอ้ก าหนดเง่ือนไขในประกาศฯการแบ่งส่วนงาน ท่ีอา้งถึงในขา้งตน้นั้น ผูเ้ขียน
เห็นว่าถอ้ยค าท่ีใช้ในการก าหนดเง่ือนไขไม่น่าจะตีความถึงการมอบอ านาจให้กบัส านกังานสาขา
เขตสามารถให้ผูบ้ริหารในระดบัรองรักษาการในต าแหน่งผูอ้  านวยการส านกังานเขตได ้เน่ืองจาก
เม่ือเทียบเคียงกบัประกาศ ระเบียบ หรือขอ้บงัคบัอ่ืน จะเห็นวา่ในการมอบอ านาจให้ส านกังานเขต 
จะใชถ้อ้ยค าชดัเจนในการมอบอ านาจว่ามอบให้กบัส านกังานเขต แต่ในประกาศฯฉบบัน้ีใชค้  าว่า
ส านกั ซ่ึงอาจตีความไดว้า่ใชก้  าหนดเง่ือนไขเฉพาะในส่วนผูอ้  านวยการส านกัในส่วนกลางเท่านั้น 
ซ่ึงหากตีความเป็นเช่นนั้น จะเห็นไดว้่าการใช้อ านาจรักษาการในต าแหน่งผูอ้  านวยการส านกังาน
เขต ของผูมี้อ  านาจระดบัรอง เป็นการใชอ้  านาจโดยไม่มีกฎหมายก าหนด หรือเป็นการใชอ้  านาจโดย
ผูมี้อ  านาจไม่ไดม้อบหมายไว ้หากเป็นเช่นนั้น ควรมีการแกไ้ขค าสั่งมอบอ านาจส านกังานเขต ให้
ครอบคลุมถึงอ านาจการรักษาการในต าแหน่งผูอ้  านวยการส านกังานเขตดว้ย 
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4.3 ปัญหาการมอบอ านาจในการลงโทษทางวนัิย 
จากค าสั่งส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ ท่ี 182/2559 เร่ือง การมอบอ านาจให้

ปฏิบติังานแทนเลขาธิการส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ ขอ้ 8 (2) (ก) เลขาธิการฯมอบ
อ านาจให้ประธานกลุ่มภารกิจระบบสนบัสนุน มีอ านาจเก่ียวกบังานบริหารบุคคล ในการสั่งบรรจุ 
แต่งตั้ ง เล่ือน ลด ตดัเงินเดือน ค่าจ้าง ลงโทษทางวินัย ให้ผูป้ฏิบัติงานของส านักงานออกจาก
ต าแหน่ง ตลอดจนการพิจารณาอนุมติั อนุญาตใดๆ ตามขอ้บงัคบัวา่ดว้ยการบริหารงานบุคคล พ.ศ.
2546 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม ของผูป้ฏิบติังานต าแหน่งตั้งแต่หัวหน้ากลุ่มงาน ระดบั (O4) ลงมา นั้น 
จากเง่ือนไขการมอบอ านาจดงักล่าวจะเห็นว่าเลขาธิการฯ ได้มอบอ านาจการใช้ดุลพินิจท่ีตนได้
รับมาจากคณะกรรมการ ในเร่ืองการลงโทษทางวินัยให้แก่ประธานกลุ่มภารกิจระบบสนบัสนุน 
และในข้อ 46 และ ข้อ 47 ของข้อบังคับส านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ ว่าด้วยการ
บริหารงานบุคคล พ.ศ.2546 ก าหนดให้การอุทธรณ์ค าสั่งให้ออกจากงาน หรือเลิกจา้ง หรือถูกสั่ง
ลงโทษปลดออก ตามขอ้บงัคบัน้ี ใหผู้น้ั้นมีสิทธิอุทธรณ์ค าสั่งต่อคณะกรรมการภายใน 30 วนันบัแต่
วนัทราบค าสั่ง18  จะเห็นว่าในการมอบอ านาจของเลขาธิการไม่ใช่แต่เพียงการมอบอ านาจในการ
บริหารจดัการส านกังานในเร่ืองการจดัการดา้นงบประมาณเท่านั้น แต่ยงัมีการมอบอ านาจในเร่ือง
การใช้ดุลพินิจในการออกค าสั่งและลงโทษทางวินยัให้แก่ผูรั้บมอบอ านาจในการวินิจฉัยลงโทษ
แทนตนเองดว้ย 

หากพิจารณาถึงแนวคิดของการมอบอ านาจจากท่ีไดศึ้กษามา แนวคิดการมอบอ านาจ
เป็นเร่ืองการใชอ้  านาจทางปกครองในการบริหารราชการแผน่ดิน ไม่วา่จะเป็นการใชอ้  านาจผกูพนั
(Mandator Power-Competence liee) หรือเป็นอ านาจดุลพินิจ (Discretionary Power-Compétence 
discrétionnaire)  ลว้นตอ้งใช้อ านาจดว้ยตนเองเพราะโดยท่ีกฎหมายระดบัพระราชบญัญติัหรือก า
หมายระดบัรองอ่ืนๆ ระบุให้อ านาจในการวินิจฉัยสั่งการอย่างหน่ึงอย่างใดเป็นของฝ่ายปกครอง
ต าแหน่งใดๆ ยอ่มหมายความวา่ ฝ่ายนิติบญัญติัหรือฝ่ายบริหารไดพ้ิจารณาแลว้เห็นวา่ ต าแหน่งนั้น
มีคุณสมบติัท่ีเหมาะสม กล่าวคือมีความรู้ถึงระดบัท่ีจะวินิจฉัยสั่งการในเร่ืองนั้นๆ ไดโ้ดยไม่สร้าง
ความเสียหายแก่ราชการ และจะกระท าการใดๆท่ีมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิหรือเสรีภาพต่อ
เอกชนคนใดก็ต่อเม่ือมีกฎหมายใหอ้ านาจเฉพาะและอยูภ่ายใตข้อบเขตท่ีกฎหมายก าหนด ตามหลกั
ความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง (Principe de la    légalité des ac tes 
administratifs) แต่ในหลกัการมอบอ านาจของประเทศองักฤษดงัท่ีเคยกล่าวมาแล้วในเร่ืองก่อน
ขา้งตน้ หลกัการมอบอ านาจขององักฤษนั้นจะเน้นในเร่ืองการมอบอ านาจในเร่ืองการให้บริการ
สาธารณะเสียเป็นส่วนใหญ่ แต่ในเร่ืองการการใช้อ านาจดุลพินิจจะไม่มอบอ านาจ เพราะการใช้
                                                 

18 ขอ้บงัคบัส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ วา่ดว้ยการบริหารงานบุคคล พ.ศ.2546 
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อ านาจดุลพินิจในหลกักฎหมายขององักฤษผูมี้อ านาจโดยตรงเป็นผูใ้ช้ดุลพินิจเอง การมอบหรือ
โอนใหผู้อ่ื้นใชดุ้ลพินิจเป็นการไม่เหมาะสมเพราะอาจใชดุ้ลพินิจไม่ชอบมาแต่แรก อาจเขา้เป็นกรณี
เกินขอบอ านาจ เร่ืองบางเร่ืองเจา้ของอ านาจตอ้งเป็นผูว้นิิจฉยัดว้ยตนเอง    

เม่ือพิจารณาถึงแนวคิดและหลกักฎหมายของสาธารณรัฐฝร่ังเศสแลว้ผูว้ิจยัมีความเห็น
พอ้งกับหลักการมอบอ านาจของสาธารณรัฐฝร่ังเศส เน่ืองจากการมอบอ านาจในการพิจารณา
ลงโทษทางวนิยัเป็นการใชดุ้ลพินิจของผูมี้อ  านาจประกอบกบัขอ้เท็จจริงท่ีไดรั้บรายงาน ในฐานะท่ี
เลขาธิการเป็นผูมี้อ  านาจในการบงัคบับญัชาเจา้หนา้ท่ีหรือผูป้ฏิบติังานของส านกังานทั้งหมด ยอ่ม
สมควรใช้ดุลพินิจในการพิจารณาบทลงโทษต่อผูป้ฏิบติังานว่าควรไดรั้บโทษเพียงใด เพราะหาก
มอบอ านาจให้ผูรั้บมอบอ านาจเป็นผูว้ินิจฉัย การใช้ดุลพินิจวินิจฉยัของผูรั้บมอบอ านาจอาจไม่ได้
อยูบ่นบรรทดัฐานของการเป็นผูบ้งัคบับญัชาโดยตรง อาจท าให้การพิจารณาบทลงโทษไม่เป็นการ
เหมาะสม ดงันั้นในการมอบอ านาจของเลขาธิการควรยึดหลกัการมอบอ านาจทางปกครองในเร่ือง
การบริหารจดัการการให้บริการสาธารณะ มากกว่าการมอบอ านาจการใช้ดุลพินิจให้ผูรั้บมอบ
วนิิจฉยัช้ีขาดบทลงโทษแทนเน่ืองจากการลงโทษทางวนิยัเป็นค าสั่งทางปกครอง การออกค าสั่งของ
ผู ้รับมอบอ านาจจึงผูกพันผู ้รับมอบอ านาจในการออกค าสั่งนั้ น ประกอบกับในการแต่งตั้ ง
คณะกรรมการสอบสวนเลขาธิการเป็นผู ้ลงนามค าสั่งแต่งตั้ ง และในการแต่งตั้ งประธาน
คณะกรรมการสอบสวนจะแต่งตั้งจากประธานกลุ่มภารกิจผูมี้หนา้ท่ีก ากบัดูแลเป็นผูส้อบสวน แต่
ในการลงโทษให้เสนอความเห็นต่อประธานกลุ่มภารกิจระบบสนบัสนุนซ่ึงมีอ านาจหน้าท่ีท่ากบั
ประธานกลุ่มภารกิจอ่ืนท่ีเป็นประธานคณะกรรมการสอบสวนเป็นผูล้งโทษ จึงดูไม่เป็นธรรมกบัผู ้
ถูกลงโทษ เน่ืองจากผูล้งโทษมิใช่ผูมี้หน้าท่ีก ากบัดูแลท่ีจะเขา้ใจถึงขอบเขตภารงานหรืออุปนิสัย
ของผู ้ถูกลงโทษ จึงอาจเป็นการใช้ดุลพินิจโดยไม่มีเหตุผลประกอบการพิจารณาหรืออาจมี
ความเห็นแยง้กบัคณะกรรมการสอบสวนได้จึงเป็นปัญหาการใช้ดุลพินิจ และประเด็นปัญหาอีก
ประการในเร่ืองการมอบอ านาจใหด้ าเนินการหรือลงโทษทางวินยั จะพบวา่จากขั้นตอนการอุทธรณ์
ค าสั่งลงโทษทางวินัยนั้ น เม่ือบทบัญญัติของกฎหมายก าหนดให้อุทธรณ์ค าสั่งลงโทษต่อ
คณะกรรมการ ค าสั่งลงโทษท่ีจะอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการไดน้ั้นกรณีเป็นค าสั่งทางวนิยัตอ้งลงโทษ
ปลดออก แต่ในขอ้บงัคบัฯ ไม่ไดร้ะบุเร่ืองการลงโทษตดัเงินเดือนหรือภาคทณัฑ์ไวว้า่จะอุทธรณ์ท่ี
ใคร ซ่ึงตามหลักกฎหมายเก่ียวด้วยการอุทธรณ์ค าสั่งทางวินัยนั้นให้อุทธรณ์ต่อผูบ้งัคบับญัชาท่ี
เหนือกว่า ดงันั้นจากหลกัเกณฑ์ในส่วนน้ีกรณีหากประธานกลุ่มภารกิจระบบสนบัสนุนในฐานะ
ผูรั้บมออ านาจ ในการดูแลเร่ืองบริหารบุคคลเป็นผูใ้ชอ้  านาจดุลพินิจในการสั่งลงโทษเจา้หนา้ท่ี เม่ือ
ผูรั้บการลงโทษตอ้งการอุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าวย่อมตอ้งอุทธรณ์ไปยงัผูมี้อ  านาจเหนือเลขาธิการคือ
คณะกรรมการผูอ้อกขอ้บงัคบั แต่ดว้ยการอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษท่ีไม่ใช่ตดัเงินเดือน จึงเป็นอ านาจใน
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การพิจารณาของผูบ้งัคบับญัชาท่ีเป็นเจา้ของอ านาจจะตอ้งใช้อ านาจพิจารณาตรวจสอบอีกคร้ังถึง
ขอ้หาและฐานความผดิเพื่อใหเ้กิดความเป็นธรรมแก่ผูถู้กลงโทษ 

แนวทางแกไ้ขเม่ือกฎหมายให้เป็นอ านาจดุลพินิจของผูมี้อ านาจในการมอบอ านาจแลว้ 
ผูเ้ขียนมีความเห็นว่าหากมีความจ าเป็นท่ีเลขาธิการจะมอบอ านาจดุลพินิจในการลงโทษทางวินัย
ควรมอบให้กบัผูบ้ริหารระดบัสูงรองลงมาจากเลขาธิการ คือรองเลขาธิการเป็นผูรั้บมอบอ านาจใน
การมอบให้มอบให้รองเลขาธิการท่ีมีหนา้ท่ีควบคุมก ากบัดูแลงานบริหารบุคคลเป็นลงนามแต่งตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนเพื่อด าเนินการทางวินยัและเป็นผูมี้อ านาจลงโทษทางวินยัแก่ผูป้ฏิบติังาน
กรณีความผิดท่ีมีอัตราโทษภาคทณัฑ์ หรือตัดเงินเดือน ส่วนกรณีการลงโทษในความผิดวินัย
ร้ายแรงให้ปลดออก ควรเป็นอ านาจการใช้ดุลพินิจของเลขาธิการผูบ้ ังคับบัญชาสูงสุด และ   
เลขาธิการควรก าหนดหลกัเกณฑ์ในการอุทธรณ์ค าสั่งในกรณีความผิดท่ีมีโทษภาคทณัฑ์หรือตดั
เงินเดือน เม่ือผูอ้อกค าสั่งลงโทษเป็นรองเลขาธิการ การอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทั้งสองจึงตอ้งยื่นต่อ
ผูบ้งัคบับญัชาสูงสุด จึงยืน่อุทธรณ์ต่อเลขาธิการเพื่อท่ีเลขาธิการจะไดมี้การตรวจสอบการใชอ้ านาจ
ของผูรั้บมอบอ านาจวา่ใชดุ้ลพินิจเหมาะสมหรือเกินขอบเขตอ านาจท่ีใหไ้วห้รือไม่อยา่งไร  


