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บทคัดย่อ 

 
วทิยานิพนธ์ฉบบัน้ี มีวตัถุประสงคใ์นการศึกษาถึงแนวคิด และหลกัการ ความเป็นมาท่ี

เก่ียวกบัการมอบอ านาจของฝ่ายปกครองท่ีใชใ้นการบริหารราชการ หรือการจดัท าบริการสาธารณ
ให้กบัประชาชน รวมถึงการศึกษาหลกัการมอบอ านาจของส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ 
ในฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐโดยมีหน้าท่ีตามท่ีได้บัญญัติไวใ้นพระราชบัญญัติหลักประกัน
สุขภาพแห่งชาติ พ.ศ.2545 ว่ามีการมอบอ านาจในการบริหารจดัการส านักงานให้เป็นไปตาม
วตัถุประสงคข์องกฎหมายอยา่งไร เน่ืองจากส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ เป็นหน่วยงาน
ของรัฐแต่มิไดอ้ยู่ภายใตก้ฎหมายต่างๆท่ีเก่ียวกบัการบริหารราชการแผ่นดิน แต่มีกฎหมายท่ีออก
โดยคณะกรรมการหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ และท่ีส านกังานสามารถออกกฎระเบียบ ขอ้บงัคบั 
ค าสั่ง ไดเ้อง ในเร่ืองการมอบอ านาจจึงเป็นการออกกฎหมายภายใตพ้ระราชบญัญติัหลกัประกนั
สุขภาพแห่งชาติ พ.ศ.2545 ท่ีให้อ านาจในการออกกฎเกณฑ์การมอบอ านาจของตนเอง โดยไม่อยู่
ภายใตก้ฎหมายวา่ดว้ยการมอบอ านาจของระบบราชการ 

จากการศึกษาพบว่า การมอบอ านาจของส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ ตาม
พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ ยงัมีปัญหาทั้ งใน เร่ืองการมอบอ านาจโดยมติ
คณะกรรมการท่ีเป็นการมอบอ านาจให้ใชอ้  านาจเป็นการเฉพาะคนเฉพาะเร่ือง แต่ผูรั้บมอบอ านาจ
ไดมี้การมอบอ านาจต่อให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไปด าเนินการแทนโดยไม่ไดมี้การรายงานการใชอ้ านาจ
ใหค้ณะกรรมการผูใ้หอ้  านาจทราบ หรือ การมอบอ านาจโดยไม่มีบทบญัญติัของกฎหมายให้อ านาจ 
เช่น การมอบอ านาจในการอนุมติัยืมยา ซ่ึงคณะกรรมการไม่ไดมี้บทบญัญติัของกฎหมายในเร่ืองน้ี
มอบไว ้จึงเป็นการใช้อ านาจโดยไม่มีกฎหมายให้อ านาจ หรือกรณีการใชอ้ านาจในฐานะผูรั้บมอบ
อ านาจในต าแหน่งต่างๆ ยงัมีความสับสน รวมถึงการมอบอ านาจการใช้ดุลพินิจในการลงโทษของ
เลขาธิการส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ ให้ผูรั้บมอบอ านาจในระดบัประธานกลุ่มภารกิจ 
(เทียบไดก้บัอธิบดีกรม) ใชอ้  านาจลงโทษทางวินยักบัเจา้หนา้ท่ีของส านกังานท่ีไม่ไดอ้ยูภ่ายใตก้าร
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ก ากบัดูแลของตน ดงันั้น ในการใชอ้ านาจของผูรั้บมอบอ านาจหากไม่เป็นไปตามวตัถุประสงคข์อง
กฎหมาย หรือเป็นการกระท านอกเหนือกฎหมายให้อ านาจ อาจกระทบถึงระบบการบริหารจดัการ
ของส านกังานและส่งผลถึงระบบการท างานท่ีอาจเป็นอุปสรรคท าใหป้ระชาชนไม่อาจเขา้ถึงบริการ
สาธารณสุขตามภารกิจของส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติได ้

วิทยานิพนธ์ฉบบัน้ี ไดเ้สนอแนะแนวทางแกไ้ขปัญหาการมอบอ านาจของส านักงาน
หลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ โดยเห็นควรให้มีการปรับปรุงค าสั่งมอบอ านาจในปัจจุบนัให้มีความ
ชดัเจน เพื่อให้ภารกิจของส านักงานสามารถด าเนินการโดยไม่ถูกตรวจสอบหรือไม่เป็นไปตาม
วตัถุประสงค์ของกฎหมาย และเพื่อให้การปฏิบติังานของส านักงานเกิดความคล่องตวัและบรรลุ
วตัถุประสงคข์องหน่วยงาน 
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ABSTRACT 

 
This thesis focused on main concepts, core principles and vital background relating to 

the administrative empowerment being performed public administration or managed public 
services for all Thai populations. Furthermore, this finding also surveyed the principle 
empowerment of NHSO in accordance with the NHSO Act B.E. 2545. It is interesting to note that 
the NHSO is a governmental agency, but they are not under control by any laws relating to the 
public administration. The National Health Security Board and the NHSO have powers and duties 
to establish laws, rules and orders in accordance with the NHSA B.E. 2545. The empowerment of 
NHSO is under control by the NHSA B.E. 2545 authorizing (governing) via their powers and 
does not govern by any public-administrative laws.  

The finding determined that the empowerment of NHSO following the NHSA has 
had several issues, for example the empowerment resolution by committee delegate power 
particularly in individual or specific cases. The authorized receiver tends to give power to others 
to do their missionary work without any reports to the committee, who granted the authorization. 
Other issues are the empowerment without power or authorized law such as delegating to 
purchasing medicines, which the committee clearly has no power and perform illegally; 
moreover, the authorized receiver still get confused his or her powers and duties to act potentially. 
Acceding to the discretion sanction of NHSO’ Secretary General, the delegate performs as the 
president of Director-General and punishes the governmental officer, who works other agency, 
with discipline punishment. Therefore, empowerment usage of delegate might not be as following 
the objective of law or acting without authorizations. It is able to lead to impacts on the 
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administrative management of the NHSO; in addition to, Thai populations can be engaged 
accessing public healthcare, which is the key NHSO’s objection. 

It is worth saying this thesis presents guidelines of the empowerment problem of the 
NHSO that should build up and develop empowerment orders at the present to its clear and 
precise in order to achieve the NHSO’s objections successfully and perform the NHSO’s 
workloads effectively. DPU
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ปรึกษาวิทยานิพนธ์ โดยท่านได้สละเวลาอนัมีค่าของท่านในการให้ค  าช้ีแนะ ให้ความรู้ และให้
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อีกทั้ง ขอขอบพระคุณอาจารย ์ดร.สรธร ธนโชตโภคิน ท่ีรับเป็นกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ของ
ผูว้จิยัพร้อมทั้งใหค้  าช้ีแนะการเขียนวทิยานิพนธ์จนวทิยานิพนธ์ส าเร็จลุล่วงไดด้ว้ยดี 

ผูว้ิจยัขอขอบพระคุณเพื่อนร่วมงานท่ีคอยสนบัสนุนให้เวลาในการจดัท าวิทยานิพนธ์
จนส าเ ร็จลุล่วงไปได้ด้วยดี ขอขอบคุณเพื่อนพ้องน้องพี่ทั้ ง ท่ีมหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย ์ 
ประกาศนียบตัรบณัฑิตทางกฎหมายมหาชน รุ่น 12 มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ ท่ีคอยช้ีแนะให้ความ
ช่วยเหลือสนบัสนุนขอ้มูลในการคน้ควา้วจิยัจนท าใหว้ทิยานิพนธ์เล่มน้ีมีความสมบูรณ์ 

นอกจากน้ี ผูว้ิจยัขอกราบขอบพระคุณ ท่านผูแ้ต่งต ารา บทความ วิทยานิพนธ์ต่างๆ 
งานวิจัยต่างๆ ท่ีผู ้วิจ ัยน ามาศึกษาค้นคว้า ตลอดจนทุกท่านท่ีให้การสนับสนุนในการเขียน
วทิยานิพนธ์ฉบบัน้ีใหส้ าเร็จลุล่วงไปไดด้ว้ยดี 

ความส าเร็จในคร้ังน้ีจะไม่อาจส าเร็จไดถ้้าไม่ไดบุ้คคลท่ีอยู่เบ้ืองหลงัความส าเร็จของ
ผูว้ิจยั นัน่คือ บิดา มารดา และครอบครัวของผูว้ิจยัทุกคน ท่ีคอยเป็นก าลงัใจ และให้การสนบัสนุน
ในทุกๆ ดา้นใหแ้ก่ผูว้จิยัจนสามารถเขียนวทิยานิพนธ์ฉบบัน้ีส าเร็จลุล่วงลงได ้

อน่ึง หากวิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีสามารถก่อให้เกิดความรู้ และขอ้คิดท่ีเป็นประโยชน์อนั
ควรแก่การศึกษา หรือปฏิบติั ผูว้จิยัขอมอบความดีคร้ังน้ีดว้ยความระลึกถึงพระคุณบิดามารดา ครูบา
อาจารยทุ์กท่าน ตลอดจนผูแ้ต่งหนงัสือต าราทุกท่านท่ีผูว้ิจยัใชอ้า้งอิงในวิทยานิพนธ์ฉบบัน้ี และผูมี้
พระคุณของผูว้ิจยัทุกท่าน หากวิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีมีขอ้ผิดพลาด หรือขอ้บกพร่องประการใด ผูว้ิจยั
ขอนอ้มรับไวแ้ต่เพียงผูเ้ดียว  

 
จรรยา  ปานแกว้ 

DPU



ซ 
 

สารบัญ  
  

 หน้า 
บทคดัยอ่ภาษาไทย…………………………………………………………………………... ฆ 
บทคดัยอ่ภาษาองักฤษ………………………………………………………………..……… จ 
กิตติกรรมประกาศ…………………………………………………………………...……… ช 
บทท่ี  
       1. บทน า………………………………………………………………….….……..…… 1 
           1.1 ท่ีมาและความส าคญัของปัญหา………………………………..……………....… 1 
           1.2 วตัถุประสงคข์องการศึกษา……………………………………....………….…… 7 
           1.3 สมมติฐานของการศึกษา....…………………………………………….………… 8 
           1.4 ขอบเขตของการศึกษา…………………………………………………….....…… 8 
           1.5 ขอบเขตของการศึกษาวจิยั......………………………………………...….....…… 9 
           1.6 ประโยชน์ท่ีคาดวา่จะไดรั้บ……………………………………………...…..…… 9 
       2. แนวความคิด และทฤษฎี เก่ียวขอ้งกบัอ านาจทางปกครอง………………….……….. 10 

           2.1 ลกัษณะของการใชอ้ านาจในฝ่ายบริหาร…………………………………….....… 10 
           2.2 หลกัอ านาจบงัคบับญัชากบัอ านาจก ากบัดูแล…………………………………….. 24 
           2.3 แนวคิดวา่ดว้ยอ านาจทางปกครอง…………………………………….....……….. 29 
           2.4 แนวความคิดวา่ดว้ยการมอบอ านาจ……………………………...………………. 39 
           2.5 ความจ าเป็นของการมอบอ านาจทางปกครอง……………………………………. 42 
           2.6 แนวความคิดเก่ียวกบัการใหบ้ริการสาธารณะ………………………...………….. 45 
       3. หลกัการทางกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการมอบอ านาจตามกฎหมายต่างประเทศ  

           และกฎหมายไทย…………………………………………………………….………. 

 
49 

           3.1 มาตรการทัว่ไปเก่ียวกบัการมอบอ านาจตามกฎหมายต่างประเทศ……………..… 49 
           3.2 หลกักฎหมายเก่ียวกบัการมอบอ านาจในฝ่ายบริหารของประเทศไทย…………… 79 

           3.3 โครงสร้างการมอบอ านาจของส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ………..… 103 

 
 
 

 

DPU



ฌ 
 

สารบัญ (ต่อ) 
  

บทที่ หน้า 
       4. ปัญหาการมอบอ านาจของส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ และแนวทาง 
           แกไ้ข………………………………………………………………...……………….. 

 
114 

           4.1 ปัญหาการมอบอ านาจของคณะกรรมการหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ  
                 และแนวทางแกไ้ข………………………………………………………..……… 

 
116 

           4.2 ปัญหาการมอบอ านาจของเลขาธิการส านกังานหลกัปะกนัสุขภาพแห่งชาติ……... 126 

           4.3 ปัญหาการมอบอ านาจในการในการลงโทษทางวนิยั…………………………...... 135 

       5. บทสรุปและขอ้เสนอแนะ……………………………………………………………. 138 
           5.1 บทสรุป…………………………………………………………………………... 138 
           5.2 ขอ้เสนอแนะ……………………………………………………………………... 142 
บรรณานุกรม………………………………………………………………………………… 147 
ประวติัผูเ้ขียน………………………………………………………………………………... 153 
  
 

DPU



 
 

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

DPU



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

DPU



6 

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 
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บทที ่2 
แนวความคดิ และหลกัการเกีย่วกบัอ านาจทางปกครอง 

 
การมอบอ านาจเป็นกลไกส าคญัของฝ่ายปกครองท่ีใช้ในการบริหารราชการ หรือ การ

จดัท าบริการสาธารณะ เพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชน โดยท่ีการบริหารราชการของรัฐ

เสรีประชาธิปไตยหรือรัฐสมยัใหม่จะวางอยูบ่นพื้นฐานของหลกั “ความชอบดว้ยกฎหมายของการ

กระท าทางปกครอง” กล่าวคือ  องค์กรเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะกระท าการอยา่งหน่ึงอย่างใดไดก้็

ต่อเม่ือมีกฎหมายใหอ้ านาจไว ้แต่เม่ือสภาพสังคมและเศรษฐกิจของประเทศมีความเจริญมากข้ึนท า

ให้ภาระหน้าท่ีของฝ่ายปกครองผูมี้อ  านาจตามกฎหมายมีมากข้ึนตามไปดว้ย การท่ีจะให้ผูมี้อ  านาจ

ตามกฎหมายเป็นผูใ้ช้อ  านาจโดยตนเองแต่เพียงคนเดียวไม่อาจจะรับผิดชอบงานต่างๆ ไดท้ั้งหมด 

จึงจ าเป็นตอ้งเปิดโอกาสให้มีการมอบอ านาจกนัไดเ้พื่อแบ่งเบาภาระของผูมี้อ านาจตามกฎหมาย 

ทั้งน้ี เพื่อให้การบริหารราชการหรือการจดัท าบริการสาธารณะเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ใน

การศึกษาถึงหลกัการและแนวคิดเก่ียวกบัการมอบอ านาจของฝ่ายปกครอง จ าเป็นท่ีจะตอ้งศึกษาถึง

หลกัการจดัระเบียบบริหารราชการอนัเป็นแหล่งท่ีมาของอ านาจในทางปกครอง แนวความคิดว่า

ด้วยภารกิจของรัฐซ่ึงมีความเก่ียวพนักับการใช้อ านาจในทางปกครอง และการควบคุมและ

ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง รวมถึงหลักการท่ีใช้ในการ

ควบคุมดูแลส่วนราชการตามหลักการจดัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน ซ่ึงได้แก่ หลกัอ านาจ

บงัคบับญัชากบัอ านาจก ากบัดูแล แลว้จึงจะไดศึ้กษาถึงความเป็นมาและแนวความคิดเก่ียวกบัการ

มอบอ านาจทั้งของประเทศไทยและของต่างประเทศ เพื่อเปรียบเทียบให้เห็นถึงหลักการและ

แนวความคิดเก่ียวกบัการมอบอ านาจของประเทศไทยและต่างประเทศ 

 

2.1 ลกัษณะของการใช้อ านาจในฝ่ายบริหาร 

การท่ีรัฐจะด าเนินภารกิจในการจดัท าบริการสาธารณะทั้งหลายให้เป็นไปด้วยความ

เรียบร้อย และมีประสิทธิภาพ เพื่อความมัน่คงปลอดภยั ความผาสุกในชีวิต ความเป็นอยู่ของ

DPU



11 

ประชาชน และความเจริญกา้วหนา้ของประเทศนั้น รัฐจ าเป็นตอ้งมีการจดัองคก์ร และกลไกของรัฐ

เพื่อด าเนินภารกิจดงักล่าวให้ส าเร็จลุล่วง ซ่ึงตามหลกักฎหมายปกครอง เรียกว่า การจดัระเบียบ

บริหารราชการ อนัเป็นการก าหนดขอบเขตอ านาจหน้าท่ีและจดัระเบียบความสัมพนัธ์ระหว่าง

องค์กรของรัฐ โดยหลกัในการจดัระเบียบบริหารราชการแผ่นดินท่ีใช้กนัอยู่ในประเทศต่างๆ มี

หลักการท่ีส าคญัอยู่ 2 หลักการด้วยกัน คือ หลักการรวมอ านาจปกครอง (Centralization) และ

หลกัการกระจายอ านาจปกครอง (Decentralization) ซ่ึงมีรายละเอียดท่ีส าคญั ดงัน้ี1  

        2.1.1 หลกัการรวมอ านาจปกครอง (Centralization) 

หลกัการรวมอ านาจปกครองเป็นหลกัเก่ียวกบัการจดัระเบียบบริหารราชการโดยการ

มอบอ านาจในการปกครองให้แก่ราชการบริหารส่วนกลาง คือ การจดัระเบียบการปกครองภายใน

รัฐ โดยให้รัฐแต่ผูเ้ดียวเป็นผูด้  าเนินการปกครองหรือจดัท าบริการสาธารณะต่างๆ ให้แก่ประชาชน

ทัว่ทุกทอ้งถ่ินในอาณาเขตของรัฐ โดยรวมอ านาจในการตดัสินใจ การวินิจฉยัสั่งการเป็นยุติเด็ดขาด

อยู่ท่ีผูป้กครองรัฐหรือรัฐบาล2 และกระทรวง ทบวง กรมต่างๆ ในฐานะเป็นศูนย์กลางในการ

ปกครอง ซ่ึงตามกฎหมายปกครองไทย เรียกว่า ราชการบริหารส่วนกลาง โดยเจ้าหน้าท่ีหรือ

ขา้ราชการในราชการบริหารส่วนกลางซ่ึงอยูใ่นบงัคบับญัชาของหวัหนา้ส่วนกลางเป็นผูด้  าเนินการ

ปกครองทุกทอ้งถ่ินในอาณาเขตของรัฐ3 มีการรวมอ านาจปกครองทั้งหมดไวท่ี้ส่วนกลาง และการ

ใชอ้ านาจปกครองกระท าโดยเจา้หนา้ท่ีของราชการบริหารส่วนกลางทั้งส้ิน โดยหลกัการรวมอ านาจ

ปกครองจ าแนกออกไดเ้ป็น 2 หลกัการยอ่ย ดงัน้ี 

2.1.1.1 หลกัการรวมศูนยอ์  านาจปกครอง (Concentration) 

เป็นหลกัท่ีวางระเบียบราชการบริหาร โดยมอบอ านาจในการปกครองให้แก่ราชการ

บริหารส่วนกลาง อนัไดแ้ก่ กระทรวง ทบวง กรม และมีเจา้หนา้ท่ีของราชการบริหารส่วนกลางซ่ึง
                                                 

1 สมคิด เลิศไพฑูรย,์ กฎหมายการปกครองทอ้งถ่ิน, พิมพค์ร้ังท่ี 1 (กรุงเทพมหานคร:เอ็กซเปอร์เน็ท, 
2550), น. 21. 

2 Charles  eisenmann, Centralisation et Decentralisation Esquisse d’ une Theorie Generale (Paris: 
L.G.D.J., 1948), p. 70, เพ่ิงอ้าง, น.22. 

3 วจันาถ  วงัตาล, “วเิคราะห์กฎหมายปกครองทอ้งถ่ินไทยในรูปแบบสุขาภิบาล,”  

(วทิยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบณัฑิต มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2536), น. 6-11. 

DPU



12 

ข้ึนต่อกนัตามล าดบัชั้นการบงัคบับญัชาเป็นผูด้  าเนินการปกครองตลอดทั้งอาณาเขตของประเทศ 

กล่าวโดยย่อก็คือ มีการรวมอ านาจปกครองทั้งหมดไวใ้นส่วนกลาง และการใช้อ านาจปกครอง

กระท าโดยเจา้หน้าท่ีของราชการบริหารส่วนกลางทั้งส้ิน ไม่มีการมอบอ านาจการตดัสินใจบาง

ระดบับางเร่ืองไปให้แก่เจา้หน้าท่ีของราชการบริหารส่วนกลางท่ีถูกส่งออกไปประจ าอยู่ในส่วน

ภูมิภาค4 

ก. ลกัษณะส าคญัของหลกัการรวมอ านาจปกครอง มีดงัต่อไปน้ี 

1) มีการรวมก าลังทหารและก าลังต ารวจให้ข้ึนต่อส่วนกลางประเทศท่ีจดัระเบียบ

ราชการบริหาร โดยถือหลกัการรวมอ านาจปกครองย่อมไม่ปล่อยให้ก าลงัทหารส่วนหน่ึงส่วนใด

เป็นอิสระไม่ข้ึนต่อราชการบริหารส่วนกลาง รวมทั้งก าลงัต ารวจซ่ึงเป็นก าลงัฝ่ายพลเรือนก็ตอ้งอยู่

ในอ านาจควบคุมบงัคบับญัชาของราชการบริหารส่วนกลางเช่นเดียวกนั ทั้งน้ี เพราะก าลงัทหารมี

ความส าคญัและจ าเป็นตอ้งปกป้องคุม้ครองเอกราช และอธิปไตยของรัฐให้พน้จากการรุกรานจาก

ประเทศอ่ืน และก าลงัต ารวจก็จ  าเป็นในการรักษาความสงบเรียบร้อยและปกป้องคุม้ครองสิทธิ

เสรีภาพในชีวิต ร่างกายและทรัพย์สินของประชาชนภายในรัฐ  ในกรณีท่ีมีการฝ่าฝืนกฎหมาย

เกิดข้ึน หากปล่อยใหก้องก าลงัเหล่าน้ีข้ึนกบัทอ้งถ่ินต่างๆ อยา่งอิสระ ยอ่มเส่ียงต่อการแตกแยกของ

รัฐ อีกทั้งยงัไม่สะดวกในการระดมก าลงัในกรณีท่ีจ าเป็นตอ้งใช้ก าลงับงัคบั ดงันั้น การท่ีจะรวม

อ านาจปกครองไวท่ี้ส่วนกลางได้จ  าเป็นตอ้งมีการรวมก าลงัเหล่าน้ีให้อยู่ภายใตบ้งัคบับญัชาของ

ส่วนกลางเท่านั้น เพื่อสามารถใช้ก าลงับงัคบัไดอ้ย่างเด็ดขาดและฉับพลนั เพื่อประโยชน์ในการ

รักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน และเพื่อความปลอดภยัของรัฐเอง 

2) มีการรวมอ านาจในการวินิจฉยัสั่งการไวท่ี้ส่วนกลางลกัษณะส าคญัอีกประการหน่ึง

ของหลกัการรวมอ านาจปกครองก็คือ การมอบอ านาจวินิจฉัยสั่งการขั้นท่ีสุดให้แก่ราชการบริหาร

ส่วนกลาง กล่าวคือ ให้องคก์ารของราชการบริหารส่วนกลาง ซ่ึงไดแ้ก่ กระทรวง ทบวง กรมต่างๆ 

มีอ านาจสั่งการไดท้ัว่ทั้งอาณาเขตของประเทศ  อ านาจวินิจฉัยสั่งการน้ียอ่มมีอยู่ทั้งส่วนกลาง และ

ในส่วนภูมิภาคเจา้หนา้ท่ีของกระทรวง ทบวง กรมต่างๆ ทั้งท่ีประจ าอยู่ในส่วนกลาง และท่ีส่งไป

                                                 
4 ประยูร  กาญจนดุล, ค าบรรยายกฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์จุฬาลงกรณ์

มหาวทิยาลยั, 2533), น. 174-176. 
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ประจ าในส่วนภูมิภาคตอ้งปฏิบติัตามค าสั่งของราชการบริหารส่วนกลาง ทั้งน้ี เพราะผูบ้งัคบับญัชา

สูงสุดในองค์การปกครองส่วนกลาง มีเขตอ านาจหนา้ท่ีความรับผิดชอบครอบคลุมต่อผลดี ผลเสีย 

ท่ีเกิดจากการกระท าของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา 

3) ความสัมพนัธ์ระหว่างองค์กรเจ้าหน้าท่ีต่างๆ เป็นไปตามระบบการบงัคบับญัชา 

(Hierarchy) ลกัษณะส าคญัอีกประการหน่ึงของหลกัการรวมอ านาจปกครองก็คือ การติดต่อสัมพนัธ์

อยา่งใกลชิ้ดระหว่างเจา้หน้าท่ีผูด้  าเนินการปกครองต่างๆ  ตามล าดบัชั้นการบงัคบับญัชา กล่าวคือ 

เจา้หนา้ท่ีรัฐมีต าแหน่งสูงต ่าข้ึนต่อกนัเป็นล าดบัชั้นโดยองคก์ารเจา้หนา้ท่ีท่ีมีต าแหน่งสูงกวา่มีฐานะ

เป็นผูบ้งัคบับญัชา และตอ้งรับผดิชอบการกระท าของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาท่ีกระท าภายในขอบเขตแห่ง

อ านาจหนา้ท่ีท่ีไดม้อบหมาย ส่วนองค์กรเจา้หน้าท่ีท่ีมีต าแหน่งต ่ากวา่มีฐานะเป็นผูใ้ตบ้งัคบับญัชา

ตามล าดบัชั้น ไปยติุเด็ดขาดอยูท่ี่ส่วนกลาง หากมีการฝ่าฝืนค าสั่งจะตอ้งถูกลงโทษทางวินยั โดยไม่

จ  าเป็นตอ้งมีกฎหมายให้อ านาจไวโ้ดยเฉพาะเจาะจง ทั้งน้ีเพื่อให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาปฏิบติัหน้าท่ี

ภายในขอบเขตแห่งอ านาจหน้าท่ีและความรับผิดชอบตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั และตามท่ี

ผูบ้งัคบับญัชาเห็นวา่เหมาะสมในขอบวตัถุประสงคข์องกฎหมายนั้นเอง 

อ านาจของผูบ้งัคบับญัชานั้นอาจจ าแนกได ้4 ประการ คือ อ านาจท่ีจะออกค าสั่งให้ผูอ้ยู่

ใตบ้งัคบับญัชาปฏิบติั อ านาจควบคุมกิจการท่ีผูอ้ยู่ใตบ้งัคบับญัชาปฏิบติั อ านาจท่ีจะลงโทษทาง

วนิยัแก่ผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชา และอ านาจท่ีจะใหบ้ าเหน็จความดีความชอบแก่ผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชา 

ส่วนผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชานั้นตอ้งอยูใ่ตอ้  านาจของผูบ้งัคบับญัชาอยา่งเต็มท่ีตามล าดบัชั้น

การบงัคับบัญชา ตั้ งแต่เจ้าหน้าท่ีผูมี้ต  าแหน่งต ่า คือ เสมียนพนักงานข้ึนไปถึงรัฐมนตรีว่าการ

กระทรวง ซ่ึงอยูใ่นระดบัสูงสุดของกระทรวง 

ล าดบัชั้นการบงัคบับญัชาเจา้หนา้ท่ีมีความส าคญัมากในการรวมอ านาจการปกครองเขา้

ไวใ้นส่วนกลาง โดยเฉพาะอยา่งยิง่ส าหรับเจา้หนา้ท่ีซ่ึงส่งไปประจ าปฏิบติัการตามเขตการปกครอง

ต่างๆ ในส่วนภูมิภาค และท าให้เกิดผลส าคญัหลายประการ คือ การแต่งตั้งและการถอดถอน

เจา้หนา้ท่ีเป็นอ านาจของราชการบริหารส่วนกลาง มิไดเ้ป็นผูท่ี้ไดรั้บเลือกตั้งจากราษฎร และการใช้

อ านาจบงัคบับญัชานั้นอาจใชเ้พื่อสั่งการ อนุมติั สั่งระงบั เพิกถอนหรือแกไ้ขการกระท าต่างๆ ของ

เจา้หน้าท่ีขดัต่อกฎหมายหรือระเบียบแบบแผนเท่านั้น แต่ยงัอาจใช้ไดแ้มใ้นกรณีท่ีผูบ้งัคบับญัชา
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เห็นวา่เป็นการกระท าท่ีไม่ดีพอ ไม่เหมาะสมหรือไม่ตรงต่อนโยบายอีกดว้ย นอกจากน้ีอ านาจหนา้ท่ี

ของเจา้หนา้ท่ีต าแหน่งต่างๆ มีส่วนลดหลัน่กนัตามขีดขั้นแห่งความรับผดิชอบ จึงท าให้การสั่งการมี

ผูรั้บช่วงไปปฏิบติัเป็นทอดๆ ไป ท าให้เกิดผลทัว่ทั้งประเทศ และยงัมีวินยับงัคบัมิให้ผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบั

บญัชาท าการขา้มล าดบัชั้นการบงัคบับญัชา 

ข. ขอ้ดีและขอ้เสียของการรวมอ านาจปกครอง5 

1. ขอ้ดีของหลกัการรวมอ านาจปกครอง 

(1) ท าให้อ านาจของรัฐบาลมัน่คงและแผ่ขยายไปทัว่ทั้งอาณาเขตประเทศ เพราะไดมี้

การรวมก าลงัและรวมอ านาจบงัคบับญัชาไวใ้นส่วนกลางทั้งหมด จึงอาจบนัดาลให้ค  าสั่งเกิดผลได้

โดยง่าย เน่ืองจากมีผูรั้บช่วงปฏิบติัตามค าสั่งตามล าดบัชั้น และมีทางท่ีจะใชก้ าลงับงัคบัไดเ้ม่ือมีการ

ฝ่าฝืน 

(2) การรวมอ านาจปกครองเป็นวธีิการปกครองท่ีอ านวยประโยชน์แก่ราษฎรผูอ้ยูใ่ตก้าร

ปกครองอยา่งเสมอภาคกนัทัว่ทั้งประเทศ เป็นหลกัการปกครองท่ีไม่มีอคติ  เพราะราชการบริหาร

ส่วนกลางยอ่มมุ่งท่ีจะท าประโยชน์ใหแ้ก่ประเทศเป็นส่วนรวม มิไดมุ้่งจะท าประโยชน์ให้แต่เฉพาะ

ทอ้งถ่ินใดทอ้งถ่ินหน่ึงเท่านั้น และไม่มีการขดัแยง้กนัทางการเมืองในการปกครองทอ้งถ่ินต่างๆ 

(3) หลักการรวมอ านาจปกครองเป็นหลักการปกครองท่ีประหยดักว่าการกระจาย

อ านาจปกครอง เพราะมีเจา้หนา้ท่ีและเคร่ืองมือเคร่ืองใชท่ี้มีประสิทธิภาพเป็นของส่วนกลางส าหรับ

ใชใ้นการด าเนินงานใหญ่ๆ ไดท้ั้งประเทศ จึงอาจโยกยา้ยหมุนเวียนไปใชใ้นทอ้งถ่ินต่างๆ ได ้โดย

ไม่จ  าเป็นตอ้งสร้างเคร่ืองมือเคร่ืองใชเ้ป็นส่วนย่อยๆ แยกกนัเป็นส่วนๆ เหมือนกบัองคก์ารบริหาร

ส่วนทอ้งถ่ินจึงท าให้ประหยดัค่าใช้จ่ายได้มาก และได้ผลงานท่ีเหนือกว่างานท่ีแยกท าเป็นราย

ทอ้งถ่ิน เช่น การสร้างทาง ถา้มีหน่วยงานและมีเคร่ืองมือขนาดใหญ่รวมเป็นหน่วยเดียวกนัยอ่มจะ

ท างานไดดี้ และประหยดักวา่หน่วยงานและเคร่ืองมือยอ่ยๆ แยกเป็นส่วนเล็กๆ แบบองคก์ารบริหาร

ส่วนทอ้งถ่ิน 

(4) หลกัการรวมอ านาจปกครองท าให้เกิดเอกภาพในการปกครอง เน่ืองจากอ านาจใน

การบงัคบับญัชาและการสั่งการรวมอยู่ในศูนย์กลางเดียวกัน และราชการ บริหารส่วนกลางมี
                                                 

5 ประยรู  กาญจนดุล, เพ่ิงอ้าง, น. 176-177. 
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เจา้หน้าท่ีคอยปฏิบติัตามค าสั่งทัว่ทุกหนทุกแห่งให้เป็นไปในแนวทางเดียวกนั  การรักษาเอกภาพ

ในทางปกครองน้ีเป็นส่ิงจ าเป็นส าหรับประเทศท่ีเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนั 

2. ขอ้เสียของหลกัการรวมอ านาจปกครอง6 

(1) เม่ือฝ่ายปกครองขยายอ านาจหนา้ท่ีจดัท าบริการสาธารณะมากประเภทข้ึน ยอ่มไม่

สามารถด าเนินกิจการให้ไดผ้ลดี และทัว่ถึงทุกทอ้งถ่ินพร้อมกนั ขอ้เสียน้ีเป็นสาเหตุท่ีท าให้มีการ

กระจายอ านาจปกครองใหแ้ก่ทอ้งถ่ิน เพื่อให้ช่วยจดัท ากิจการบางอยา่งท่ีเก่ียวกบัประโยชน์ส่วนได้

เสียเฉพาะทอ้งถ่ิน โดยราชการบริหารส่วนกลางไม่ตอ้งจดัท าเอง 

(2) ท าใหเ้กิดความล่าชา้ในการวนิิจฉยัสั่งการ ความล่าชา้เก่ียวกบัระเบียบแบบแผนของ

ราชการ เน่ืองจากการใชห้ลกัการรวมอ านาจปกครองมีล าดบัชั้นการบงัคบับญัชา จึงตอ้งมีการเสนอ

และสั่งการกันตามล าดับชั้น และมกัจะมีระเบียบแบบแผนยุ่งยากท าให้เกิดความล่าช้าในการ

ปฏิบติังาน 

(3) ไม่สอดคลอ้งกบัระบอบประชาธิปไตย การรวมอ านาจปกครองไม่เปิดโอกาสให้

ประชาชนในแต่ละทอ้งถ่ินเขา้มามีส่วนร่วมในทางปกครองซ่ึงขดัต่อระบอบประชาธิปไตยท่ียึดถือ

เอาความคิดเห็นของประชาชนส่วนใหญ่เป็นส าคญั 

(4) ไม่อาจสนองความต้องการของแต่ละท้องถ่ินได้อย่างแท้จริง ปัญหาและความ

ตอ้งการของประชาชนในแต่ละทอ้งถ่ินต่างกนั ประชาชนในทอ้งถ่ินนั้นย่อมจะทราบปัญหา และ

ความตอ้งการของตนไดดี้กวา่ผูบ้ริหารซ่ึงอยูใ่นส่วนกลางซ่ึงมกัจะคิดเอาเองวา่ทอ้งถ่ินตอ้งการอยา่ง

นั้นอยา่งน้ี ไม่อาจแกปั้ญหาของแต่ละทอ้งถ่ินไดอ้ยา่งถูกตอ้ง 

2.1.1.2 หลกัการแบ่งอ านาจ (Deconcentration) 

หลักการแบ่งอ านาจปกครอง เป็นหลักการท่ีราชการบริหารส่วนกลางมอบอ านาจ

วินิจฉัยสั่งการบางส่วนให้แก่เจา้หน้าท่ีผูแ้ทนของราชการบริหารส่วนกลางซ่ึงส่งไปประจ าปฏิบติั

ราชการตามเขตการปกครองต่างๆ ของประเทศ แต่เจา้หนา้ท่ีเหล่านั้นยงัคงเป็นผูท่ี้ราชการบริหาร

ส่วนกลางแต่งตั้งทั้งส้ิน และอยู่ในบงัคบับญัชาของราชการบริหารส่วนกลาง ทั้งน้ี หลกัการแบ่ง

อ านาจปกครองเกิดข้ึนเน่ืองจากขอ้ขดัข้องของการรวมอ านาจปกครองเขา้ไวใ้นส่วนกลางท่ีไม่
                                                 

6 นยันา เกิดวชิยั, กฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร:โรงเรียนนายร้อยต ารวจ, 2541), น.15-16. 
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สามารถด าเนินกิจการให้ไดผ้ลดี และทัว่ถึงทุกทอ้งถ่ินพร้อมกนั ประกอบกบัหลกัการรวมอ านาจ

ปกครองมีล าดบัชั้นการบงัคบับญัชา ซ่ึงตอ้งมีการเสนอและสั่งการกนัตามล าดบัชั้น และมกัจะมี

ระเบียบแบบแผนยุง่ยาก ท าใหเ้กิดความล่าชา้ในการปฏิบติังาน7 

ก. หลกัการแบ่งอ านาจปกครองประกอบดว้ยลกัษณะส าคญัดงัต่อไปน้ี8 

1) ตอ้งมีราชการบริหารส่วนกลางเป็นผูใ้ช้อ  านาจการปกครองทัว่ประเทศโดยเป็นผู ้

จดัแบ่งอ านาจของตนไปให้แก่ส่วนภูมิภาค โดยการแต่งตั้งเจา้หน้าท่ีหรือขา้ราชการของรัฐ ไป

ประจ าท างานในเขตพื้นท่ีต่างๆ แทนรัฐบาลหรือแทนกระทรวง ทบวง กรมต่างๆ ไปบริหาร ณ เขต

พื้นท่ีนั้นๆ ถา้ไม่มีราชการบริหารส่วนกลางท่ีเป็นเสมือนหน่ึงเจา้ของอ านาจ การแบ่งอ านาจก็จะไม่

มี 

2) เจา้หนา้ท่ีซ่ึงปฏิบติังานในพื้นท่ีต่างๆ เป็นตวัแทนของหน่วยงานปกครองส่วนกลางท่ี

ถูกส่งไปประจ าพื้นท่ีในส่วนต่างๆ ของประเทศ เช่น จงัหวดั อ าเภอซ่ึงหน่วยงานปกครองส่วนกลาง

มีอ านาจแต่งตั้ง ถอดถอนและบงัคบับญัชา เจา้หนา้ท่ีท่ีออกไปบริหารในเขตพื้นท่ีนั้นๆ ไดรั้บอ านาจ

ในการใชดุ้ลพินิจ (Discretionary Power) เพื่อใหก้ารบริหารเกิดผลดีมีอ านาจในการแกไ้ขปัญหาเพื่อ

ความสะดวกรวดเร็ว และมีประสิทธิภาพ 

3) หน่วยงานปกครองส่วนกลางแบ่งอ านาจให้กบัเจา้หนา้ท่ีซ่ึงปฏิบติังานอยูใ่นพื้นท่ีให้

ด าเนินการเฉพาะบางเร่ืองหรือตามขั้นตอน โดยค านึงถึงเพียงใดสุดแทแ้ต่ส่วนกลางจะเห็นสมควร 

และอ านาจท่ีแบ่งให้น้ีจะมากน้อยและกวา้งขวางเม่ือใดก็ได ้ทั้งน้ีเป็นการบริหารภายใตน้โยบาย 

กฎหมาย ระเบียบ ค าสั่งของรัฐบาล เพื่อสนองตอบต่อนโยบาย และเพื่อให้เกิดความเป็นอนัหน่ึงอนั

เดียวของรัฐและอยูภ่ายใตค้วามรับผดิชอบของรัฐบาลในการบริหารประเทศ 

ข. ขอ้ดีและขอ้เสียของการแบ่งอ านาจปกครอง 

1. ขอ้ดีของหลกัการแบ่งอ านาจปกครอง9 

                                                 
7 ประยรู กาญจนดุล, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 9, น.179-182. 

 8  สมคิด เลิศไพฑูรย,์ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 6, น.26. 
9 ประยรู กาญจนดุล, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 9, น.181-182. 
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(1) การใชห้ลกัน้ีเป็นกา้วแรกท่ีจะน าไปสู่การกระจายอ านาจปกครอง กล่าวคือ เม่ือได้

มอบอ านาจวินิจฉัยสั่งการให้แก่ส่วนภูมิภาคมากข้ึน ก็เท่ากบัมอบกิจการในการบริหารให้ส่วน

ภูมิภาคจดัท าไดเ้องในบางส่วน ฉะนั้น ถา้จะเปล่ียนจากการจดัระเบียบราชการ บริหารส่วนภูมิภาค

ไปเป็นการจดัระเบียบราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ินตามหลกัการกระจายอ านาจปกครองก็ยอ่มท่ีจะ

ท าไดง่้ายข้ึน โดยเปล่ียนเจา้หนา้ท่ีผูด้  าเนินงานจากเจา้หนา้ท่ีของทอ้งถ่ินแลว้มอบกิจการให้ทอ้งถ่ิน

รับไปจัดท าเองในรูปองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้แก่ เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล 

องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ 

(2) การแบ่งอ านาจใหส่้วนภูมิภาคท าให้กิจการด าเนินไปรวดเร็วข้ึน เน่ืองจากเจา้หนา้ท่ี

ในส่วนภูมิภาคมีอ านาจวินิจฉัยสั่งการ และจดัท ากิจการอนัเป็นเร่ืองธรรมดาสามญัไดโ้ดยไม่ตอ้ง

เสนอขอค าสั่งจากส่วนกลางทุกเร่ืองไป 

(3) ในท้องท่ีท่ีมีการจดัระเบียบราชการบริหารส่วนภูมิภาคย่อมท าให้มีการติดต่อ

ประสานงาน และควบคุมดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นไปอยา่งใกลชิ้ดข้ึน เพราะราชการ

บริหารส่วนกลางมีผูแ้ทนอยู่ในส่วนภูมิภาคท่ีจะคอยควบคุมดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินใน

จงัหวดัของตน ท าให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินติดต่อกบัราชการบริหารส่วนกลางไดส้ะดวกข้ึน

โดยผา่นทางผูว้า่ราชการจงัหวดัซ่ึงเป็นราชการบริหารส่วนภูมิภาค 

(4) การจดัระเบียบราชการบริหารส่วนภูมิภาคตามหลักการแบ่งอ านาจปกครองมี

ประโยชน์และความจ าเป็นมากส าหรับประเทศท่ีราษฎรยงัหยอ่นความสามารถในการท่ีจะปกครอง

ตนเอง ซ่ึงถา้จะมอบอ านาจใหร้าษฎรในทอ้งถ่ินต่างๆ อาจจะยงัไม่เหมาะสม 

2. ขอ้เสียของหลกัการแบ่งอ านาจปกครอง 

(1) เป็นอุปสรรคในการพัฒนาระบอบประชาธิปไตย การท่ีส่วนกลางต้องจัดส่ง

เจา้หนา้ท่ีไปบริหารงานในแต่ละทอ้งถ่ิน ย่อมแสดงให้เห็นวา่ส่วนกลางยงัไม่เช่ือในความสามารถ

ของทอ้งถ่ินวา่ จะสามารถบริหารงานหรือปกครองตนเองได ้

(2) ก่อใหเ้กิดความล่าชา้ ถา้ส่วนกลางแบ่งอ านาจใหส่้วนภูมิภาคนอ้ย การบริหารก็จะยิ่ง

ล่าชา้เพราะตอ้งเสียเวลาถึง 2 ระดบั คือ ระดบัภูมิภาคและระดบัส่วนกลาง ท าให้เกิดมีขั้นตอนเพิ่ม

มากยิง่ข้ึน ผลท่ีไดรั้บก็คือ  ความล่าชา้ 
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(3) ก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมแก่ทอ้งถ่ิน ถา้มองในแง่ของตวัเจา้หนา้ท่ี แทนท่ีจะให้

ประชาชนในทอ้งถ่ินปกครองดูแลผลประโยชน์ของตนกลบัไดเ้จา้หนา้ท่ีท่ีส่งไปจากท่ีอ่ืนซ่ึงนบัว่า

ไม่เป็นธรรมแก่ทอ้งถ่ิน 

        2.1.2 หลกัการกระจายอ านาจปกครอง  (Decentralization)  

หลักการกระจายอ านาจปกครองเป็นวิธีการท่ีรัฐมอบอ านาจปกครองบางอย่างให้

องค์การอ่ืนนอกจากองค์การราชการบริหารส่วนกลาง ให้แก่องค์กรของรัฐบางอย่างโดยมีความ

อิสระตามสมควร ไม่ตอ้งข้ึนอยูใ่นความบงัคบับญัชาของราชการบริหารส่วนกลาง เพียงแต่ข้ึนอยู่

ในความควบคุมดูแลเท่านั้น กล่าวอีกนยัหน่ึงก็คือ รัฐมอบอ านาจหนา้ท่ีบางอยา่งในการจดัท าบริการ

สาธารณะ  ซ่ึงเจา้หนา้ท่ีของราชการบริหารส่วนกลางเป็นผูด้  าเนินงานอยูใ่นทอ้งถ่ิน ให้ทอ้งถ่ินหรือ

องค์การอันมิได้เป็นส่วนหน่ึงขององค์การในราชการบริหารส่วนกลางรับไปด าเนินการด้วย

งบประมาณ และเจา้หน้าท่ีของทอ้งถ่ินหรือองค์การนั้นเอง โดยราชการบริหารส่วนกลางเพียงแต่

ควบคุมดูแลเท่านั้น ไม่ไดเ้ขา้ไปบงัคบับญัชาสั่งการ 

2.1.2.1 ลกัษณะส าคญัของหลกัการกระจายอ านาจปกครองประกอบดว้ยดงัต่อไปน้ี10 

1. มีการแยกหน่วยงานออกไปเป็นองค์การนิติบุคคลอิสระจากองค์การของราชกร

บริหารส่วนกลาง เช่น องค์การบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล สุขาภิบาล องคก์ารบริหารส่วนต าบล 

และองค์การของรัฐบาลต่างๆ ยิ่งมีนิติบุคคลแยกออกไปมากข้ึนเท่าใดก็นับว่าการกระจายอ านาจ

มากข้ึนเท่านั้น นิติบุคคลเหล่าน้ีเป็นนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนท่ีมีวตัถุประสงค์ในการด าเนิน

กิจการต่างๆ เพื่อสาธารณประโยชน์มีงบประมาณและเจา้หนา้ท่ีของตนเอง กบัมีความอิสระในการ

จดัท าบริการสาธารณะท่ีได้รับมอบหมายโดยไม่ตอ้งขอรับค าสั่งจากราชการบริหารส่วนกลาง

ราชการบริหารส่วนกลางเพียงแต่คอยควบคุมดูแล ให้ปฏิบติัหนา้ท่ีโดยถูกตอ้งเท่านั้นมิไดเ้ขา้บงัคบั

บญัชาสั่งการหรือ านวยการเอง 

2. มีการเลือกตั้ง โดยเฉพาะอย่างยิ่งการกระจายอ านาจปกครองให้แก่ทอ้งถ่ิน องค์กร

ของราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ินยอ่มประกอบดว้ย เจา้หนา้ท่ีซ่ึงไดรั้บเลือกตั้งจากราษฎร ในทอ้งถ่ิน

ทั้งหมดหรือบางส่วน โดยเฉพาะองคก์ร ส าหรับเป็นท่ีประชุมปรึกษากิจการ เช่น สภาเทศบาล สภา
                                                 

10 สมคิด เลิศไพฑูรย,์ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 9, น.183-185. 
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จงัหวดั ท่ีประกอบดว้ยสมาชิกซ่ึงราษฎรเลือกตั้ง ทั้งน้ี เพื่อให้ราษฎรในทอ้งถ่ินไดเ้ขา้มามีส่วนใน

การปกครองทอ้งถ่ิน ถา้ไม่มีการเลือกตั้งเลยก็ไม่นบัว่ามีการกระจายอ านาจปกครองให้แก่ทอ้งถ่ิน

อย่างแท้จริง  องค์กรท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชนในท้องถ่ิน ย่อมมีความรับผิดชอบต่อ

ประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ิน การตัดสินใจหรือการวินิจฉัยสั่งการจึงต้องค านึงถึง

ผลประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินเป็นหลกั ซ่ึงมีอิทธิพลต่อการตดัสินใจหรือการวินิจฉัยสั่ง

การท่ีมาจากประชาชนในทอ้งถ่ินมากกวา่อิทธิพลท่ีมาจากองคก์รปกครองส่วนกลาง ท าให้องคก์ร

นั้นเป็นอิสระจากองค์กรปกครองส่วนกลาง ในอนัท่ีจะจดัท าบริการสาธารณะให้ตรงกับความ

ตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ิน 

3. องคก์ารตามหลกัการกระจายอ านาจปกครองมีเอกราช (Aotonomy) กล่าวคือ มีความ

อิสระท่ีจะด าเนินกิจการตามอ านาจหน้าท่ีได้เอง โดยไม่ต้องรับค าสั่ง หรืออยู่ใต้บงัคบับญัชา

ตามล าดับชั้ นของราชการบริหารส่วนกลาง มีอ านาจวินิจฉัยสั่งการและด าเนินกิจการได้ด้วย

งบประมาณและดว้ยเจา้หนา้ท่ีของตนเอง ซ่ึงมิใช่เจา้หนา้ท่ีของราชการบริหารส่วนกลาง ถา้องคก์าร

ใดไม่มีความอิสระเช่นวา่น้ี หรือมีแต่เพียงหนา้ท่ีเสนอขอ้แนะน าและใหค้  าปรึกษาแก่ราชการบริหาร

ส่วนกลางหรือราชการบริหารส่วนภูมิภาคเท่านั้น ก็ไม่ถือวา่เป็นกระจายอ านาจปกครองอยา่งแทจ้ริง 

2.1.2.2 วธีิกระจายอ านาจในทางปกครอง 

การกระจายอ านาจในทางปกครองนั้นมีทั้ งการกระจายอ านาจ ทางปกครองให้แก่

ทอ้งถ่ิน และกระจายอ านาจในการจดัท ากิจการ ฉะนั้น จึงอาจจ าแนกวธีิกระจายอ านาจออกไดเ้ป็น 2 

วธีิคือ 

(1) วิธีการกระจายอ านาจปกครองให้แก่ทอ้งถ่ิน เป็นวิธีกระจายอ านาจปกครองตาม

อาณาเขต (Decentralisation Territoriale) โดยให้ท้องถ่ินต่างๆ ปกครองตนเอง กล่าวคือ มีการ

ก าหนดขอบเขตอ านาจไวเ้ฉพาะทอ้งถ่ินนั้น ตามหลกัทัว่ไปจะท ากิจการออกไปนอกเขตไม่ได ้

นอกจากกฎหมายจะบญัญติัยกเวน้ไว ้วิธีกระจายอ านาจปกครองให้แก่ทอ้งถ่ินนั้น เป็นวิธีท่ีมอบ

บริการสาธารณะหลายๆ อย่างเก่ียวกบัการปกครองให้ทอ้งถ่ินจดัท าด้วยเจา้หน้าท่ีขององค์การ

บริหารส่วนทอ้งถ่ินนั้นเอง และดว้ยงบประมาณขององค์การบริหารส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นนิติบุคคล

ด าเนินกิจการของทอ้งถ่ินไดเ้อง โดยมีความเป็นอิสระตามสมควรและอยูภ่ายใตก้ารควบคุมก ากบั
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ของรัฐ11  เพื่อสนองความต้องการส่วนรวมของประชาชนในท้องถ่ินนั้นๆ วิธีกระจายอ านาจ

ปกครองให้แก่ท้องถ่ินน้ี กฎหมายปกครองของไทยเรียกว่า การจดัระเบียบราชการบริหารส่วน

ทอ้งถ่ิน ซ่ึงการจดัระเบียบบริหารราชแบบกระจายอ านาจตามอาณาเขตของไทย ได้แก่ ราชการ

บริหารส่วนท้องถ่ิน ปัจจุบนัมีองค์การบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล 

กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา 

(2) วิธีกระจายอ านาจตามกิจการ (Decentralisation by Service) เป็นวิธีกระจายอ านาจ 

โดยมอบบริการสาธารณะอย่างใดอย่างหน่ึงให้องค์การ ซ่ึงมิได้อยู่ในสังกดัของราชการบริหาร

ส่วนกลางรับไปด าเนินงานด้วยเงินทุน และเจา้หน้าท่ีขององค์การนั้นเองวิธีกระจายอ านาจตาม

กิจการเช่นน้ีไม่ใช่เป็นการกระจายอ านาจปกครองเหมือนกบัวิธีการกระจายอ านาจปกครองให้แก่

ท้องถ่ิน แต่เป็นการมอบให้องค์การของรัฐบาลจดัท าบริการสาธารณะอย่างใดอย่างหน่ึง โดย

ค านึงถึงประเภทของกิจการบริการสาธารณะเป็นหลกั อนัไม่เก่ียวกบัการใชอ้  านาจในทางปกครอง 

และข้อแตกต่างอีกประการหน่ึงก็คือ การกระจายอ านาจตามกิจการนั้นไม่ถือเอาอาณาเขตเป็น

ขอ้จ ากดัอ านาจหนา้ท่ีเป็นหลกัส าคญัเหมือนกบัการกระจายอ านาจให้แก่ทอ้งถ่ิน กล่าวคือ องคก์าร

อาจจดัท ากิจการไดท้ัว่ทั้งประเทศหรือท าเฉพาะในเขตหน่ึงเขตใดก็ได ้ตามท่ีกฎหมายก าหนดให้

เป็นหน้าท่ีขององค์การนั้น ซ่ึงการจดัระเบียบบริหารราชการแบบกระจายอ านาจตามกิจการของ

ประเทศไทย ไดแ้ก่ รัฐวสิาหกิจ และองคก์ารมหาชนต่างๆ 

ในการจดัท าบริการสาธารณะมีเง่ือนไขท่ีส าคญั 3 ประการ คือ  

1) บริการสาธารณะตอ้งด าเนินการไปอยา่งสม ่าเสมอและต่อเน่ืองจะเลือกด าเนินการ

เป็นช่วงๆ แลว้หยดุไม่ได ้เพราะบริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีจ าเป็นแก่การด ารงชีวติของประชาชน  

ซ่ึงยอ่มมีความตอ้งการอยูต่ลอดเวลา และฝ่ายปกครองก็มีหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งจดัท าบริการสาธารณะให้

ด าเนินไปอยา่งปกติโดยต่อเน่ืองและสม ่าเสมอ ส่วนเอกชนผูไ้ดรั้บประโยชน์จากบริการสาธารณะท่ี

ขดัขอ้งนั้นใหด้ าเนินไปตามปกติได ้ซ่ึงฝ่ายปกครองยอ่มตอ้งรับผดิในส่วนน้ี 

                                                 
11 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบักฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร:บริษทัส านกัพิมพ์

วญิญูชน, 2539), น.101. 
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2) บริการสาธารณะท่ีจดัท าข้ึน ต้องให้เอกชนมีสิทธิได้รับประโยชน์หรือเข้าถึง

บริการสาธารณะโดยเท่าเทียมกนั เน่ืองจากบริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีรัฐจดัท าข้ึน โดยอาศยั

อ านาจของกฎหมาย เอกชนจึงตอ้งมีสิทธิและโอกาสได้รับประโยชน์จากบริการสาธารณะหรือ

เขา้ถึงบริการสาธารณะอย่างเท่าเทียมกนั รัฐจะจดัท าบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของบุคคลใด

บุคคลหน่ึงโดยเฉพาะไม่ได ้

3) การจดัท าบริการสาธารณะตอ้งปรับให้เหมาะสมกบัความตอ้งการของประชาชน

ตลอดเวลา ฝ่ายปกครองสามารถท าการปรับปรุงได้โดยไม่ตอ้งได้รับความยินยอมจากบุคคลใด 

เพราะฝ่ายปกครองมีอ านาจตามกฎหมายท่ีจะแกไ้ขเปล่ียนแปลงไดฝ่้ายเดียว เพื่อให้เหมาะสมกบั

สภาพเศรษฐกิจ และสังคมท่ีเปล่ียนแปลงอยูต่ลอดเวลา ซ่ึงจะตอ้งค านึงถึงความจ าเป็นในการรักษา

ประโยชน์สาธารณะอยูเ่สมอ และจะตอ้งปรับปรุงให้เขา้กบัวิวฒันาการของความตอ้งการส่วนรวม

ของประชาชน โดยการแกไ้ขปรับปรุงการจดัท าบริการสาธารณะดงักล่าวตอ้งท าโดยกฎหมายหรือมี

กฎหมายใหอ้ านาจไว ้และแมว้า่การแกไ้ขเปล่ียนแปลงบริการสาธารณะนั้นจะก่อให้เกิดผลกระทบ

ต่อบุคคล บุคคลหน่ึงก็ตาม บุคคลนั้นจะอา้งสิทธิประโยชน์ท่ีเคยไดรั้บจากการบริการสาธารณะ มา

ขดัขวางการเปล่ียนแปลงบริการสาธารณะโดยกฎหมายไม่ได ้

2.1.2.3 ขอ้ดีและขอ้เสียของหลกัการกระจายอ านาจทางการปกครอง 

ก. ขอ้ดีของหลกัการกระจายอ านาจทางปกครอง 

1) ท าให้มีการสนองความตอ้งการเฉพาะทอ้งถ่ินดีข้ึน บริการสาธารณะบางอย่างท่ีไม่

เก่ียวกบัส่วนไดเ้สียของประเทศเป็นส่วนรวม แต่เก่ียวกบัส่วนไดส่้วนเสียเฉพาะทอ้งถ่ิน เช่น การ

สุขาภิบาล การท าถนนภายในเขตทอ้งถ่ิน ถา้ได้มอบให้องค์กรส่วนทอ้งถ่ินจดัท าเอง ก็จะเป็นผล

ดีกวา่ท่ีราชการบริหารส่วนกลางจะจดัท าเสียเองทั้งหมด เพราะราษฎรในแต่ละทอ้งถ่ินยอ่มรู้ความ

ต้องการของตนดีว่าตนต้องการอะไรมากท่ีสุด นอกจากน้ีกิจการอันเก่ียวกับความเป็นอยู่ของ

ทอ้งถ่ินแต่ละแห่งนั้น ยอ่มไม่อาจท่ีจะวางระเบียบปฏิบติัเหมือนกนัหมดทั้งประเทศได ้เพราะสภาพ

ความจ าเป็นของแต่ละทอ้งถ่ินและสภาพของภูมิประเทศยอ่มแตกต่างกนั ถา้ให้องคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินจดัท าเองก็จะไดผ้ลตรงกบัสภาพความตอ้งการและความจ าเป็นดีข้ึน 
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2) เป็นการแบ่งเบาภาระของราชการบริหารส่วนกลางในกิจการอนัเก่ียวกบัทอ้งถ่ิน

โดยเฉพาะไปไดม้าก ในปัจจุบนัน้ีราชการบริหารส่วนกลางของประเทศต่างๆ มีภาระหนกัอยูแ่ลว้ 

ถ้าไม่ตดักิจการเฉพาะท้องถ่ินอนัเป็นกิจการเล็กๆ น้อยๆ ออกไปจากหน้าท่ีของราชการบริหาร

ส่วนกลางแลว้ ราชการบริหารส่วนกลางก็จะมีงานลน้มืออีก และท าไม่ไดท้ัว่ถึงทุกทอ้งถ่ินพร้อมๆ 

กนั ฉะนั้น เม่ือมีการกระจายอ านาจปกครองและมอบกิจการบางอยา่งให้องคก์รส่วนทอ้งถ่ินรับไป

ท าเอง จึงเป็นการช่วยแบ่งเบาภาระของราชการบริหารส่วนกลาง ท าให้สามารถจดัท ากิจการใหญ่ๆ 

เก่ียวกบัส่วนรวมไดม้ากยิง่ข้ึน นอกจากน้ีการกระจายอ านาจปกครองยงัท าให้กิจการส าเร็จลุล่วงไป

โดยรวดเร็ว เพราะเจา้หน้าท่ีส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจวินิจฉัย และด าเนินการไดเ้อง ไม่ตอ้งเสนอขอ

ค าสั่งจากราชการบริหารส่วนกลางก่อน 

3) การเลือกตั้งเจา้หน้าท่ีจากราษฎรในท้องถ่ินนั้นเอง ท าให้ผูไ้ด้รับเลือกตั้งมีความ

สนใจในการปกครองทอ้งถ่ินและไดเ้รียนรู้วิธีการปกครองดีข้ึน เพราะการกระจายอ านาจปกครอง

เป็นการมอบอ านาจใหร้าษฎรในทอ้งถ่ินปกครองตนเอง เป็นวิธีการท่ีให้เสรีภาพในการปกครองแก่

ราษฎร และท าให้ราษฎรเกิดมีความรับผิดชอบในกิจการของท้องถ่ิน ซ่ึงเป็นส่ิงจ าเป็นส าหรับ

ประเทศท่ีปกครองตามระบอบประชาธิปไตย  เพราะเท่ากบัเป็นการฝึกราษฎรในทอ้งถ่ินให้รู้จกั

ปกครองตนเองอนัเป็นผลใหรู้้จกัการปกครองในขั้นต่อไป 

ข. ขอ้เสียของหลกัการกระจายอ านาจทางปกครอง 

1) ถา้กระจายอ านาจมากเกินไปอาจจะเป็นอนัตรายต่อเอกภาพในการปกครองประเทศ

ได ้ กล่าวคือ การกระจายอ านาจปกครองให้แก่ทอ้งถ่ินนั้นถา้ขยายอ านาจให้แก่ทอ้งถ่ินมากเกินไป 

อาจเป็นการท าลายเอกภาพในการปกครอง และความมัน่คงของประเทศได ้เพราะท าให้เกิดการ

แก่งแยง่ชิงดีกนัระหวา่งทอ้งถ่ินต่างๆ และไม่มีการประสานงานกนัเพียงพอท าให้เกิดความแตกแยก

ในการปกครองทอ้งถ่ินต่างๆ ฉะนั้น จึงตอ้งมีการควบคุมดูแลอย่างใกล้ชิดโดยราชการบริหาร

ส่วนกลางเพื่อรักษาเอกภาพในการปกครองประเทศไวเ้ป็นส่วนรวม 

2) ท าให้ราษฎรในท้องถ่ินเห็นประโยชน์ของท้องถ่ินของตนส าคัญกว่าประโยชน์

ส่วนรวมของประเทศ ทั้งน้ี เพราะวา่เม่ือราษฎรมีส่วนในการปกครองทอ้งถ่ินมากข้ึนก็มุ่งแต่จะท า

ประโยชน์ใหแ้ก่ทอ้งถ่ินยอ่มตอ้งมีการเลือกตั้ง จึงท าใหเ้กิดการถือพรรคถือพวกผูไ้ดรั้บเลือกตั้งท่ีอยู่
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ในพรรคใดก็มุ่งท่ีจะท าประโยชน์ให้แก่พรรคของตน ยิ่งกวา่ท่ีจะมุ่งท าประโยชน์ให้แก่ทอ้งถ่ินเป็น

ส่วนรวมของประเทศ 

3) เจา้หน้าท่ีทอ้งถ่ินอาจใช้อ านาจหน้าท่ีโดยไม่สมควรได ้ทั้งน้ีเพราะว่าการกระจาย

อ านาจทางปกครองให้แก่ทอ้งถ่ินย่อมตอ้งมีการเลือกตั้ง จึงท าให้เกิดการถือพรรคถือพวกผูไ้ดรั้บ

เลือกตั้งท่ีอยูใ่นพรรคใดก็มุ่งท่ีจะท าประโยชน์ใหแ้ก่พรรคของตน ยิ่งกวา่ท่ีจะมุ่งท าประโยชน์ให้แก่

ทอ้งถ่ินเป็นส่วนรวม 

4) การจดัระเบียบการปกครองตามหลกัการกระจายอ านาจย่อมส้ินเปลืองมากกว่าการ

จดัระเบียบการปกครองตามหลักการรวมอ านาจ ทั้งน้ี เพราะจะต้องมีการแยกงบประมาณของ

ทอ้งถ่ินแต่ละทอ้งถ่ินออกเป็นส่วนๆ ไป จะตอ้งมีเจา้หนา้ท่ี มีเคร่ืองมือเคร่ืองใช้โดยเฉพาะไม่อาจ

ใช้หมุนเวียนสับเปล่ียนกนัได้ เหมือนกบัการปกครองแบบรวมอ านาจ  นอกจากน้ีเจา้หน้าท่ี ของ

ทอ้งถ่ินมกัจะชอบเพิ่มรายจ่ายอยู่เสมอๆ โดยใช้จ่ายอย่างไม่ไดผ้ลคุม้ค่า และบางคร้ังก็จ่ายไปใน

กิจการท่ีไม่สมควรดว้ยเหตุน้ี การปกครองตามวิธีการกระจายอ านาจจึงเป็นการส้ินเปลืองมากกว่า

การรวมอ านาจ 

เม่ือพิจารณาถึงหลกัการกระจายอ านาจของส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ แลว้

เห็นได้ว่ามาตรา 26 และมาตรา 31 แห่งพระราชบญัญติัหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2545  

ก าหนดให้ส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ เป็นหน่วยงานของรัฐมีฐานะเป็นนิติบุคคล อยู่

ภายใตก้ารก ากบัดูแลของรัฐมนตรี โดยมีเลขาธิการส านักงานหลกัประกันสุขภาพแห่งชาติเป็น

ผูรั้บผดิชอบการบริหารจดัการส านกังาน และเป็นผูบ้งัคบับญัชาเจา้หนา้ท่ีและลูกจา้งของส านกังาน

ทุกต าแหน่ง และมาตรา 18 ก าหนดใหค้ณะกรรมการหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ  มีหนา้ท่ีก าหนด

กฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั ขอ้ก าหนด นโยบาย มติ และประกาศ ในการบริหารจดัการเงินกองทุน

หลักประกันสุขภาพแห่งชาติ และอนุมติัแผนงานและงบประมาณเงินบริหารจดัการส านักงาน  

ดงันั้น การจดัระเบียบบริหารงานของส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ   จึงเป็นไปในลกัษณะ

ของหลกัการรวมอ านาจปกครอง ท่ีอ านาจในการตดัสินใจ หรือวินิจฉัยสั่งการเป็นยุติเด็ดขาดอยู่ท่ี

เลขาธิการส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ ในลกัษณะเช่นเดียวกบัราชการบริหารส่วนกลาง

อ่ืน และการท่ีเลขาธิการส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติมอบอ านาจในการปฏิบติังานหรือ
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การด าเนินการตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ประกาศหรือมติของคณะกรรมการหลกัประกนัสุขภาพ

แห่งชาติให้แก่เจา้หนา้ท่ีผูใ้ตบ้งัคบับญัชาปฏิบติังานแทน(ปฏิบติัราชการแทน) แทนตามมาตรา 36 

แห่งพระราชบญัญติัหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ.2545 จึงเป็นกรณีการแบ่งอ านาจในการ

วนิิจฉยัสั่งการใหก้บัเจา้หนา้ท่ีผูใ้ตบ้งัคบับญัชาด าเนินการแทน ไม่ใช่การกระจายอ านาจ และอ านาจ

ท่ีแบ่งออกไปน้ีเลขาธิการส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ สามารถจะเปล่ียนแปลงแกไ้ขหรือ

ยกเลิกเม่ือใดก็ได ้

 

2.2. หลกัอ านาจบังคับบัญชากบัอ านาจก ากบัดูแล 

เม่ือรัฐได้จัดระเบียบราชการบริหารก าหนดขอบเขตอ านาจหน้าท่ีและจัดระเบียบ

ความสัมพนัธ์ระหว่างองค์กรของรัฐแล้ว รัฐก็ยงัคงมีหน้าท่ีในการควบคุมดูแลหน่วยงานหรือ

เจา้หน้าท่ีของรัฐ ในการจดัท าบริการสาธารณะ ให้บรรลุวตัถุประสงค์ตามหลักการจดัระเบียบ

บริหารราชการ ซ่ึงมีวิธีการใชอ้  านาจควบคุมดูแลอยู ่2 ประเภทดว้ยกนั ไดแ้ก่ อ านาจควบคุมบงัคบั

บญัชาและอ านาจก ากบัดูแล 

        2.2.1 หลกัอ านาจบงัคบับญัชา 

อ านาจบงัคบับญัชา คือ อ านาจท่ีผูบ้งัคบับญัชาใชก้บัผูใ้ตบ้งัคบับญัชา เช่น รัฐมนตรีใช้

อ านาจบงัคบับญัชาเหนือขา้ราชการทั้งหมดในกระทรวงของตน ซ่ึงอ านาจบงัคบับญัชาเป็นอ านาจท่ี

ไม่มีเง่ือนไข แต่อยา่งไรก็ตาม อ านาจบงัคบับญัชาจะตอ้งไม่บงัคบัหรือก่อให้เกิดความไม่ชอบดว้ย

กฎหมายข้ึน ผูบ้งัคบับญัชาท่ีสูงกวา่มีอ านาจท่ีจะสั่งการใดๆ ก็ไดใ้ห้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชากระท าการใน

ส่ิงท่ีเขาเห็นวา่ เหมาะสมและมีอ านาจเปล่ียนแปลงแกไ้ข หรือยกเลิกค าวนิิจฉยัของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา

ไดเ้สมอ ยกเวน้แต่จะมีกฎหมาย ระเบียบ หรือขอ้บงัคบับญัญติัไวเ้ป็นอย่างอ่ืน12 หรือกล่าวอีกนัย

หน่ึงอ านาจบงัคบับญัชา หมายถึง ความสัมพนัธ์ภายในหน่วยงานของรัฐหน่ึงหรือหลายหน่วยงานท่ี

จัดตั้ ง ข้ึนตามหลักการบริหารราชการแผ่นดินแบบรวมอ านาจ  ท่ีผู ้บังคับบัญชาควบคุม

ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาให้ปฏิบติัตามส่ิงท่ีตนตดัสินใจ และผูบ้งัคบับญัชายอ่มมีอ านาจบงัคบับญัชาเหนือ

                                                 

 12 สมคิด เลิศไพฑูรย,์ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 6, น. 202. 
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ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาในการลงโทษทางวินยัต่อผูใ้ตบ้งัคบับญัชาหรือมีอ านาจให้บ าเหน็จความชอบแก่

ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา13 อ  านาจบงัคบับญัชาเป็นอ านาจในระบบการบริหารงานภายในของแต่ละนิติ

บุคคล 

การใชอ้ านาจบงัคบับญัชาในการควบคุมดูแลผูใ้ตบ้งัคบับญัชา มี 2 ลกัษณะ คือ 

ก. อ านาจบงัคบัเหนือการกระท า เป็นการใชอ้ านาจบงัคบับญัชาควบคุมการกระท าทาง

ปกครองของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา ซ่ึงประกอบดว้ยอ านาจท่ีส าคญั 4 ประการ คือ 

1) อ านาจสั่งการ (Pouvoir d’ Instruction) เป็นอ านาจท่ีผูบ้งัคบับญัชาใชแ้นะน า หรือสั่ง

การใหผู้ใ้ตบ้งัคบับญัชาใชอ้ านาจกระท าการทางปกครองไปในทิศทางใดทิศทางหน่ึงตามค าแนะน า 

หรือค าสั่งท่ีผูบ้งัคบับญัชาออกโดยอาศยัอ านาจสั่งการน้ี 

2) อ านาจเพิกถอน (Pouvoir d’ Annulation)  เป็นอ านาจท่ีผูบ้งัคบับญัชาใชใ้นกรณีได้

รับค าร้องเรียนจากราษฎรขอให้เพิกถอนการกระท าทางปกครอง หรือความคิดริเร่ิมของตนเอง ใน

การกระท าทางปกครองซ่ึงผูใ้ตบ้งัคบับญัชาของตนไดก้ระท าลงไปโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย 

3) อ านาจแกไ้ขเปล่ียนแปลง (Pouvior de Modification) เป็นอ านาจท่ีผูบ้งัคบับญัชา

แกไ้ขเปล่ียนแปลงเน้ือความของขอ้ก าหนดของการกระท าทางปกครองท่ีผูใ้ตบ้งัคบับญัชากระท าลง

ไป เวน้แต่กฎหมายจะก าหนดใหเ้ป็นอ านาจหนา้ท่ีโดยเฉพาะของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา 

4) อ านาจสอดเขา้ไปใชอ้ านาจแทนผูใ้ตบ้งัคบับญัชา (Pouvoir de Substitution) ในกรณี

ฉุกเฉินหรือจ าเป็นเร่งด่วน หรือกรณีท่ีกฎหมายก าหนดให้ผูบ้งัคบับญัชาอาจสอดเขา้ไปใช้อ านาจ

วนิิจฉยัสั่งการแทนผูใ้ตบ้งัคบับญัชาได ้

ข.  อ านาจบงัคบัเหนือตวับุคคล เป็นการใช้อ านาจบงัคบับญัชาอีกลกัษณะหน่ึง โดย

ผูบ้งัคบับญัชาใช้อ านาจก าหนดสถานภาพของผูใ้ต้บงัคบับญัชาซ่ึงโดยทัว่ไปเป็นอ านาจภายใน

กรอบวัตถุประสงค์ และหลักเกณฑ์ของกฎหมายเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลท่ีมีผลต่อ

ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาโดยตรง ไม่วา่จะเป็นผลในทางใดก็ตาม เช่น ค าสั่งลงโทษทางวินยั ค  าสั่งเล่ือนขั้น

เงินเดือน ค าสั่งแต่งตั้งโยกยา้ย เป็นตน้ 

 

                                                 
13 ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ, ค  าอธิบายกฎหมายปกครอง, พิมพค์ร้ังท่ี 6, (กรุงเทพมหานคร:บริษทัส านกัพิมพ์

วญิญูชน, 2545), น. 125. 
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        2.2.2 หลกัอ านาจก ากบัดูแล 

อ านาจก ากบัดูแล คือ อ านาจควบคุมท่ีมีอยู่อย่างจ ากดัตามพระราชบญัญติัขององค์การ

ปกครองท่ีสูงกวา่เหนือองคก์ารและเหนือการกระท าขององคก์ารกระจายอ านาจ โดยมีเป้าหมายอยู่

ท่ีการปกป้องผลประโยชน์ทัว่ไป14 หรือกล่าวอีกนยัหน่ึง หมายถึง ความสัมพนัธ์ระหวา่งหน่วยงาน

ตามหลักการบริหารราชการแบบกระจายอ านาจ ท่ีหน่วยงานหน่ึงมีอ านาจในการควบคุมอีก

หน่วยงานหน่ึงท่ีอยูใ่นการก ากบัดูแลใหป้ฏิบติัใหถู้กตอ้งตามกฎหมายหรือตามอ านาจหนา้ท่ี     การ

ก ากบัดูแลไม่สามารถควบคุมความเหมาะสมของการกระท าของหน่วยงานภายใตก้ารก ากบัดูแล

หรือไม่ 

สามารถสั่งการให้หน่วยงานในก ากบัดูแลปฏิบติัตามท่ีตนเห็นสมควร ทั้งน้ี การก ากบั

ดูแลจะตอ้งมีกฎหมายใหอ้ านาจไวแ้ละตอ้งเป็นไปตามวธีิท่ีกฎหมายก าหนดไว้15 

การใช้อ านาจก ากับดูแลขององค์การปกครองท่ีสูงกว่าเหนือองค์การและเหนือการ

กระท าขององคก์ารกระจายอ านาจ มี 2 ลกัษณะ คือ16  

ก. การก ากบัดูแลโดยตรง 

1) การก ากบัดูแลตวับุคคลหรือองคก์ร 

(1) การก ากบัดูแลตวับุคคล วิธีการก ากบัดูแลท่ีส าคญั เช่น การให้อ านาจแต่งตั้งหรือ

ถอดถอนบุคคลของหน่วยงานท่ีอยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแล 

(2) การก ากบัดูแลองค์กร วิธีการก ากบัดูแลท่ีส าคญั เช่น การยุบสภาทอ้งถ่ิน เพื่อให้

ราษฎรเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินใหม่ได ้

2) การก ากบัดูแลเหนือการกระท า 

ผูใ้ช้อ  านาจก ากบัดูแลมีอ านาจควบคุมการกระท าของหน่วยงานท่ีอยู่ภายใตก้ ากบัดูแล 

เพื่อตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท านั้น และตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจไดซ่ึ้งจะตอ้ง

อยูภ่ายใตเ้ง่ือนไขบางประการ ซ่ึงวธีิการก ากบัดูแลท่ีส าคญั ไดแ้ก่ 

                                                 
14 สมคิด เลิศไพฑูรย,์ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 6, น. 184-186. 
15 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 18, น. 125-126. 
16 สมคิด เลิศไพฑูรย,์ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 6, น.72-76. 
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(1) อ านาจสั่งยบัย ั้งและเพิกถอนการกระท าท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายหรืออยู่นอกขอบ

วตัถุประสงค ์

(2) การให้ความเห็นชอบการกระท าของหน่วยงานภายใตก้ ากบัดูแล โดยเฉพาะการ

ด าเนินการโครงการท่ีต้องขออนุมัติงบประมาณสนับสนุนจากผู ้ก ากับดูแล หรือมีกฎหมาย

ก าหนดใหก้ารกระท าบางอยา่ง ตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากหน่วยงานท่ีก ากบัดูแลก่อนประกาศใช ้

(3) การด าเนินการแทนหรือออกค าสั่งแทนการท่ีผูใ้ช้อ  านาจก ากบัดูแลเขา้ใช้อ านาจ

กระท าการแทนองค์การท่ีถูกก ากบัดูแลในกรณีท่ีองค์การ ท่ีถูกก ากบัดูแลละเลยท่ีจะกระท าตาม

หน้าท่ีท่ีกฎหมายก าหนด ซ่ึงจะก่อให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรง แต่การก ากบัดูแลวิธีน้ีควรมี

ขอบเขตท่ีจ ากดัอยา่งมาก มิฉะนั้นการกระจายอ านาจไม่สามารถท่ีจะเป็นไปได ้

ข.  การก ากบัดูแลโดยออ้ม 

การก ากบัดูแลโดยออ้มกระท าในกรณีการใหเ้งินอุดหนุน และการใชส้ัญญามาตรฐาน 

1) กรณีใหเ้งินอุดหนุน รัฐจดัสรรเงินอุดหนุนใหแ้ก่หน่วยงานภายใตก้ารก ากบัดูแลใน 

2 ลกัษณะ ไดแ้ก่ เงินอุดหนุนทัว่ไป (General Grant)  ซ่ึงเป็นเงินท่ีหน่วยงานภายใตก้ารก ากบัดูแล

สามารถน าไปใช้ในการด าเนินกิจกรรมตามหน้าท่ีโดยไม่อยู่ภายใต้การควบคุมของราชการ

ส่วนกลางกบัเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ (Selective Grant) เป็นเงินท่ีรัฐไดก้ าหนดภารกิจท่ีจะน าเงินไป

ใช้จ่าย ตามหลกัเกณฑ์ และวิธีการท่ีรัดกุม และมีการตรวจสอบโดยหน่วยงานก ากับดูแลอย่าง

เขม้งวด 

2) การใช้สัญญามาตรฐาน (L’Acte Type) หมายถึง กรณีกฎหมายก าหนดให้

หน่วยงานก ากบัดูแลท าสัญญาตามสัญญามาตรฐาน ซ่ึงการเปล่ียนแปลงแกไ้ขรายละเอียดในแบบ

สัญญามาตรฐานจะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากผูมี้อ านาจ 

        2.2.3 ความแตกต่างระหวา่งอ านาจบงัคบับญัชากบัอ านาจก ากบัดูแล 

1. จ  านวนนิติบุคคล อ านาจบงัคบับญัชาเป็นนิติสัมพนัธ์ภายในหน่วยงานหน่ึงหรือ

หลายหน่วยงาน ซ่ึงเป็นหน่วยงานในการบริหารราชการแบบรวมอ านาจ เช่น ในกระทรวง ทบวง 

กรมหน่ึง หรือในองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือระหว่างกระทรวงกบัจงัหวดั แต่อ านาจก ากบั

ดูแลเป็นนิติสัมพนัธ์ระหว่างหน่วยงานสองหน่วยงานข้ึนไป ซ่ึงหน่วยงานหน่ึงอยู่ในการบริหาร
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ราชการแบบรวมอ านาจกับอีกหน่วยงานหน่ึงในการบริหารราชการแบบกระจายอ านาจ เช่น 

กระทรวงมหาดไทยกบัรัฐวสิาหกิจในสังกดั 

2. ท่ีมาของอ านาจ อ านาจบงัคบับญัชาเกิดจากการจดัระเบียบในฝ่ายปกครอง ซ่ึงไม่

จ าเป็นตอ้งมีกฎหมายให้อ านาจไวอ้ย่างชดัเจน แต่อ านาจก ากบัดูแลจะตอ้งมีกฎหมายก าหนดไว้

อยา่งชดัเจน และจะท าไดภ้ายในขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดเท่านั้น 

3. ขอบเขตของอ านาจ อ านาจบงัคบับญัชาเป็นอ านาจท่ีควบคุมได้ทั้งความชอบด้วย

กฎหมายและความเหมาะสมของการวนิิจฉยัสั่งการ แต่อ านาจก ากบัดูแลควบคุมไดเ้ฉพาะความชอบ

ดว้ยกฎหมายของการวนิิจฉยัสั่งการ 

4. ลักษณะของการกระท า การสั่งการโดยอาศยัอ านาจบงัคบับญัชามีลักษณะเป็น

เคร่ืองมือการบริหารของฝ่ายปกครอง กรณีท่ียงัไม่มีผลกระทบโดยตรงต่อผูใ้ตบ้งัคบับญัชาท่ีไดรั้บ

ค าสั่ง เช่น ค าสั่งยา้ยต าแหน่งหนา้ท่ี ค  าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนการกระท าความผิดวินยั 

หนงัสือเวียนก าหนดแนวทางการปฏิบติังาน การใช้อ านาจบงัคบับญัชาในลกัษณะน้ีไม่เป็นค าสั่ง

ทางปกครอง แต่กรณีการใชอ้  านาจดงักล่าวมีผลกระทบโดยตรงต่อสิทธิหนา้ท่ีของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา 

เช่น ค าสั่งลงโทษทางวินัย ค  าสั่งเล่ือนขั้นเงินเดือน การใช้อ านาจบงัคับบญัชาดังกล่าวจึงจะมี

ลกัษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง แต่อ านาจก ากบัดูแลมีลกัษณะเป็นการใชอ้ านาจตามกฎหมายในการ

ควบคุมการกระท าท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยการเพิกถอนหรือแก้ไขเปล่ียนแปลงการกระท า

ดงักล่าว ซ่ึงจะมีผลกระทบต่อสถานะของสิทธิหน้าท่ีของหน่วยงานภายใต้การก ากับดูแลและ

บุคคลภายนอกได ้การกระท าโดยอาศยัอ านาจก ากบัดูแลจึงเป็นค าสั่งทางปกครอง 

ตามท่ีได้พิจารณาในเบ้ืองต้นว่า ส านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติมีการจัด

ระเบียบบริหารงานการตามหลกัการรวมอ านาจปกครอง ความสัมพนัธ์ระหวา่งผูป้ฏิบติังานในส่วน

งานต่างๆ เป็นไปตามล าดบัชั้นการบงัคบับญัชา มีเลขาธิการส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ

เป็นหวัหนา้หน่วยงานท่ีมีอ านาจในการวนิิจฉยัสั่งการใหผู้ป้ฏิบติัการท่ีประจ าอยูใ่นส่วนกลางและท่ี

อยู่ในส่วนภูมิภาคปฏิบติัตามค าสั่งไดทุ้กคน ทั้งน้ี เพราะเลขาธิการส านกังานหลกัประกนัสุขภาพ

แห่งชาติ มีเขตอ านาจหน้าท่ีความรับผิดชอบต่ออ านาจหน้าท่ี  ผลเสียท่ีเกิดจากการกระท าของ

ผูป้ฏิบติังานภายใตก้ารบงัคบับญัชาทุกคน ดงันั้น อ านาจท่ีเลขาธิการส านกังานหลกัประกนัสุขภาพ
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แห่งชาติใชใ้นการควบคุมดูแลส่วนงานหรือผูป้ฏิบติังานในส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ

จึงเป็นไปตามหลกัอ านาจบงัคบับญัชา ท่ีจะสั่งการใดๆ ก็ไดใ้หผู้บ้งัคบับญัชากระท าการในส่ิงท่ีเห็น

วา่เหมาะสม และมีอ านาจเปล่ียนแปลง แกไ้ข หรือยกเลิกการกระท าของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไดเ้สมอ 

เวน้แต่จะมีกฎหมาย ระเบียบ หรือ ขอ้บงัคบับญัญติัไวเ้ป็นอยา่งยิง่ 

 

2.3. แนวคิดว่าด้วยอ านาจทางปกครอง 

อ านาจทางปกครองเป็นการกระท าของเจา้หน้าท่ีของรัฐ มีอ านาจเหนือประชาชนและ

ใชอ้ านาจนั้นสั่งการมากระทบสิทธิและเสรีภาพ หรือทรัพยสิ์นของประชาชน มีมาตรการต่างๆ     มี

ค  าสั่ง หรือวางกฎเกณฑ์ต่างๆ ในสังคม เช่น การออกค าสั่ง การเก็บภาษี การออกใบอนุญาต ฯลฯ 

เป็นการใชอ้  านาจของรัฐท่ีอยูเ่หนือประชาชนท าใหป้ระชาชนผูรั้บค าสั่งนั้นๆ จะตอ้งปฏิบติัตาม17 

        2.3.1 ท่ีมาของการใชอ้ านาจทางปกครอง 

1. การกระท าของฝ่ายปกครองท่ีรุกเขา้ไปในสิทธิเสรีภาพของประชาชนจะบญัญติัใน

รัฐธรรมนูญว่า ถ้าไม่มีกฎหมายให้อ านาจไวจ้ะกระท ามิได้ แต่แม้จะมีกฎหมายให้อ านาจฝ่าย

ปกครองก็จะกระท าการรุกเขา้ไปในสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดร้ะดบัหน่ึงเท่านั้น จะเขา้ท าลาย

สิทธิภาพขั้นพื้นฐานทั้งหมดไม่ได ้ หากกระทบถึงทรัพยสิ์นของประชาชนรัฐตอ้งชดใชค้่าทดแทน 

ซ่ึงเจา้หนา้ท่ีก็ตอ้งกระท าการตามกฎหมายและในค าสั่งนั้นๆ ของฝ่ายปกครองตอ้งอา้งกฎหมายท่ีให้

อ านาจในการกระท านั้นดว้ย 

2. การกระท าท่ีให้คุณประโยชน์แก่ประชาชน อาจเป็นประโยชน์ในทางทรัพย์สิน 

จ านวนเงิน หรืออาจเป็นสิทธิ เช่น ให้ใบอนุญาตขบัข่ี ลกัษณะการให้คุณประโยชน์อาจแบ่งได ้2 

ประเภท 

1) มีกฎหมายก าหนดใหอ้ านาจหนา้ท่ีแก่เจา้หนา้ท่ีของรัฐไวอ้ยา่งชดัแจง้ ก็จะตอ้งปฏิบติั

ตามกฎหมายนั้น 

                                                 
17 กมลชยั รัตนสกาวงศ,์ กฎหมายปกครอง, พิมพค์ร้ังท่ี 8, (กรุงเทพมหานคร:บริษทัส านกัพิมพว์ิญญูชน

,2554), น. 27-28. 
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2) ถา้เป็นเร่ืองให้คุณประโยชน์แลว้ การท่ีตอ้งมีกฎหมายให้อ านาจไวห้รือไม่นั้นไม่ใช่

เร่ืองส าคัญซ่ึงมีลักษณะยืดหยุ่นพอสมควร ถ้ารัฐต้องออกกฎหมายทุกเร่ืองแม้ในเร่ืองท่ีเป็น

คุณประโยชน์ ทุกอยา่งก็คงจะล่าชา้ไปหมด ฉะนั้น ถา้ไม่เป็นการกระทบสิทธิของประชาชนในทาง

ท่ีเป็นภาระแก่เขา หรือไม่ไดท้  าให้ประชาชนเสียสิทธิแต่กลบัเป็นการให้สิทธิแก่ประชาชน แมไ้ม่มี

กฎหมายให้อ านาจไวก้็ควรให้เจา้หน้าท่ีกระท าการนั้นได้ ซ่ึงท าให้มีความยืดหยุ่นในการปฏิบติั

ราชการ แต่ถา้มีกฎหมายบญัญติัเอาไว ้กฎหมายก็ตอ้งมาก่อน กล่าวคือ จะตอ้งปฏิบติัตามกฎหมาย

นั้น 

การใช้อ านาจทางปกครองของฝ่ายปกครองตอ้งมีกฎหมายบญัญติัให้อ านาจไวถึ้งจะ

กระท าได้ ซ่ึงแตกต่างกนัเอกชนทัว่ไปท่ีมีอิสระในการกระท าการใดๆ ก็ได้ ถ้าการนั้นไม่ขดัต่อ

ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนเจา้หน้าท่ีของรัฐจะกระท าการใดท่ีไปกระทบ

สิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนจะตอ้งมีกฎหมายให้อ านาจ เวน้แต่เป็นเร่ืองให้คุณประโยชน์แก่

ประชาชนโดยไม่ไปกระทบสิทธิและเสรีภาพของผูอ่ื้น กฎหมายท่ีให้อ านาจมีอยูห่ลายล าดบั เช่น 

รัฐธรรมนูญ พระราชบญัญติั พระราชก าหนด หรือกฎหมายล าดบัรอง เช่น กฎกระทรวง ประกาศ

กระทรวง เป็นต้น แต่กฎหมายล าดับรองท่ีออกมาบังคับใช้ จะต้องมีกฎหมายในระดับ

พระราชบญัญติั หรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีผลบงัคบัใช้เทียบเท่าพระราชบญัญติัให้อ านาจบญัญติัออกมา

ใชไ้ด ้

ท่ีมาของการใชอ้  านาจปกครองของฝ่ายปกครองนอกจากจะมาจากกฎหมายส่วนท่ีเป็น

ลายลกัษณ์อกัษรแลว้ ท่ีมาของอ านาจฝ่ายปกครองอาจมาจากกฎหมายท่ีไม่ไดเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษรก็

ได ้เช่น หลกักฎหมายทัว่ไป หลกัจารีตประเพณี เช่น หลกัในการรับฟังคู่ความก่อนท่ีเจา้หนา้ท่ีจะ

ออกค าสั่งไปกระทบสิทธิหรือผลประโยชน์ของประชาชน มีหลกักฎหมายทัว่ไปวา่ จะตอ้งรับฟัง

คู่ความเสียก่อนเป็นตน้ 
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        2.3.2  กฎหมายท่ีใหอ้ านาจทางปกครอง18 

กฎหมายท่ีให้อ านาจแก่องคก์รของรัฐฝ่ายบริหารในอนัท่ีจะกระท าการใดๆ ท่ีอาจมีผล

กระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพของราษฎรไดน้ั้น โดยปกติไดแ้ก่ พระราชบญัญติั และกฎหมาย

อ่ืนท่ีมีผลใชบ้งัคบัดงัเช่นพระราชบญัญติั พระราชก าหนด เป็นตน้ 

ส่วน “กฎหมายล าดบัรอง (Subordinate Legislation)”  หรืออนุบญัญติัอนัได้แก่ พระ

ราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอ้บญัญติัท้องถ่ิน ระเบียบขอ้บงัคบันั้น อาจให้

อ านาจแก่องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารในอนัท่ีจะกระท าการใดๆ ท่ีมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิ

เสรีภาพของราษฎร ได้ เช่นกนั แต่กฎหมายล าดบัรองหรืออนุบญัญติันั้นแทท่ี้จริงแล้วก็ คือ การ

กระท าทางปกครองประเภทหน่ึงซ่ึงจะออกมาใชบ้งัคบัได ้ก็แต่โดยอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญติั

หรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบงัคบัเสมอกบัพระราชบญัญติัเท่านั้น 

        2.3.3 ลกัษณะของอ านาจท่ีกฎหมายใหแ้ก่ฝ่ายปกครอง 

อ านาจท่ีกฎหมายให้แก่องค์กรของรัฐฝ่ายปกครององค์กรใดองค์กรหน่ึง ท่ีจะ

ด าเนินการออกค าสั่งหรือไม่ออกค าสั่งในเร่ืองใดๆ นั้น แบ่งออกไดเ้ป็น 2 ลกัษณะ ไดแ้ก่ อ านาจ

ผกูพนั และอ านาจดุลพินิจ 

1)  อ านาจผกูพนั หมายถึง อ านาจท่ีกฎหมายให้แก่องคก์รของรัฐฝ่ายปกครององคก์รใด

องคก์รหน่ึง โดยบญัญติับงัคบัไวล่้วงหน้าวา่ เม่ือมีขอ้เท็จจริงอยา่งใดอยา่งหน่ึงตามท่ีไดก้ าหนดไว้

เกิดข้ึน องคก์รของรัฐฝ่ายปกครององค์กรนั้นจะตอ้งออกค าสั่ง และจะตอ้งออกค าสั่งท่ีมีเน้ือความ

ตามท่ีไดก้ าหนดไว้19 หรืออาจกล่าวไดว้่าอ านาจผกูพนัเป็นอ านาจท่ีไม่เต็มรูปแบบ องค์กรของรัฐ

ฝ่ายปกครองมีอ านาจพิจารณาแต่เพียงว่า ขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนนั้นเป็นขอ้เท็จจริงตรงตามท่ีกฎหมาย

ก าหนดไวห้รือไม่ ถา้เป็นขอ้เท็จจริงตามท่ีก าหนดไว ้องคก์รของรัฐก็ไม่มีอ านาจพิจารณาเป็นอยา่ง

อ่ืนไปไดน้อกจากจะตอ้งออกค าสั่ง และค าสั่งท่ีออกนั้นจะตอ้งมีเน้ือหาตามท่ีก าหนดไวด้ว้ย 

                                                 
18 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 18, น. 54. 
19 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, การควบคุมการใชดุ้ลพินิจการปกครองโดยองคก์รตุลาการ, รวมบทความใน

โอกาสครบรอบ 60 ปี ดร. ปรีดี พนมยงค,์ (กรุงเทพมหานคร:พี.เค.พร้ินติ้งเฮา้ส์, 2531),น. 17 . 
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2)  อ านาจดุลพินิจ หมายถึง อ านาจท่ีกฎหมายให้แก่องคก์รของรัฐฝ่ายปกครององคก์ร

ใดองคก์รหน่ึง โดยบญัญติัเปิดช่องใหอ้งคก์รของรัฐฝ่ายปกครององคก์รนั้น ตดัสินใจไดอ้ยา่งอิสระ

วา่ เม่ือมีขอ้เท็จจริงอย่างใดอยา่งหน่ึงตามท่ีก าหนดไวเ้กิดข้ึนตนสมควรจะออกค าสั่งหรือไม่ และ

สมควรจะออกค าสั่งโดยมีเน้ือความอย่างไร20 อ  านาจดุลพินิจถือวา่ เป็นอ านาจท่ีองคก์รของรัฐฝ่าย

ปกครองมีอ านาจในการพิจารณาอยา่งเต็มท่ี กล่าวคือ ถึงแมจ้ะมีขอ้เท็จจริงเกิดข้ึนตามท่ีก าหนดไว ้

องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองก็มีดุลพินิจท่ีจะออกค าสั่งหรือไม่ก็ได้ และหากใช้ดุลพินิจเลือกออก

ค าสั่งแลว้ก็ยงัสามารถใช้ดุลพินิจก าหนดเน้ือหาของค าสั่งท่ีจะออกไดด้ว้ย การท่ีกฎหมายยอมให้

องคก์รของรัฐฝ่ายปกครองสามารถใชอ้ านาจดุลพินิจได ้ก็ดว้ยเหตุผล ดงัต่อไปน้ี 

1) ความตอ้งการของประโยชน์สาธารณะ 

วตัถุประสงค์ในการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองก็เพื่อตอบสนองความต้องการของ

ประโยชน์สาธารณะเป็นหลกั แต่เน่ืองจากความตอ้งการของประโยชน์สาธารณะเปล่ียนแปลงไป

ตามสภาวการณ์ทางสังคมอยู่เสมอ ฝ่ายนิติบญัญติัจึงไม่สามารถท่ีจะตรากฎหมายก าหนดความ

แน่นอนชดัเจนใหฝ่้ายปกครองใชอ้ านาจในการตอบสนองความตอ้งการของประโยชน์สาธารณะได้

ทุกสภาวการณ์ ดงันั้นจึงจ าเป็นตอ้งให้ฝ่ายปกครองสามารถใชดุ้ลพินิจให้สอดคลอ้งกบัสภาวการณ์

ท่ีเปล่ียนแปลงไปได ้

2) ความรู้และความเช่ียวชาญของฝ่ายปกครอง 

ฝ่ายปกครองเป็นผูท่ี้อยู่ใกลชิ้ดกบัขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึน ย่อมท่ีจะสามารถใช้ความรู้และ

ความเช่ียวชาญของตนท่ีมีอยู ่ในการแกไ้ขปัญหาท่ีเกิดข้ึนในแต่ละกรณีไดดี้กวา่ฝ่ายนิติบญัญติั ซ่ึง

ไม่สามารถท่ีจะคาดการณ์เหตุการณ์ล่วงหน้าได้จึงสมควรท่ีจะมอบไวว้างใจให้ฝ่ายปกครอง

สามารถใชดุ้ลพินิจได ้

3) บทบาทและหนา้ท่ีของรัฐสมยัใหม่ 

รัฐสมยัใหม่ไดก้า้วไปสู่รัฐสวสัดิการ (Welfare State) มีบทบาทและหน้าท่ีส าคญัท่ี

จะตอ้งเขา้ไปสร้างความเป็นธรรมให้เกิดข้ึนแก่สังคม (Social Justice) จึงถือว่ามีความจ าเป็นท่ี

กฎหมายจะตอ้งบญัญติัให้ฝ่ายปกครอง สามารถใชอ้ านาจดุลพินิจด าเนินกิจการของรัฐสมยัใหม่ให้
                                                 

20 เพ่ิงอ้าง, น.17. 
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ส าเร็จลุลวงไปได ้กล่าวกนัวา่ อ านาจดุลพินิจ “เป็นสารัตถะของรัฐสมยัใหม่” เป็น “โลหิตหล่อเล้ียง

กระบวนการทางปกครองทั้งมวล” หากปราศจากความเก้ือกูลของอ านาจน้ีแลว้ กลไกการท างาน

ของรัฐก็จะเป็นอ านาจท่ีไร้พลงัใดๆ ไร้ทั้งความมุ่งหมายและทิศทางดว้ย 

เม่ือพิจารณาถึงอ านาจของฝ่ายปกครองทั้งสองประเภทแลว้เห็นไดว้่า “อ านาจผูกพนั” 

ยอ่มเป็นอ านาจท่ีมีขอบเขตเป็นหลกักฎหมายท่ีวา่ “การกระท าทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย” 

เพราะอ านาจผูกพนัเป็นกรณีท่ีกฎหมายบงัคบัให้ตอ้งกระท าตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้หากไม่

กระท าตามหรือกระท าไม่ถูกตอ้งตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ย่อมเห็นไดช้ดัว่าเป็นการไม่ชอบดว้ย

กฎหมาย ส่วน “อ านาจดุลพินิจ” เป็นกรณีท่ีกฎหมายให้อ านาจฝ่ายปกครองตดัสินใจไดโ้ดยอิสระ 

จึงเกิดปัญหาว่า ขอบเขตของความชอบดว้ยกฎหมายอยู่ท่ีไหน ปัญหาดงักล่าวเป็นท่ียอมรับกนัว่า

การตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของอ านาจดุลพินิจจะตอ้งประกอบดว้ยสองส่วน คือ ส่วนท่ี

เป็น “ความชอบดว้ยกฎหมาย” และส่วนท่ีเป็น “ความเหมาะสม” จุดต่อเน่ืองระหว่าง “ความชอบ

ดว้ยกฎหมาย” กบั “ความเหมาะสม” อยู่ตรงไหน เส้นเขตแดนของหลกัความชอบดว้ยกฎหมายก็

สามารถขีดลงไดต้รงนั้น แต่การหาขอบเขตของหลกัความชอบดว้ยกฎหมายในกรณีอ านาจดุลพินิจ

เป็นส่ิงท่ีกระท าไดย้าก เพราะ “ความเหมาะสม” กบั “การกระท าตามอ าเภอใจ” ซ่ึงถือว่าเป็นเร่ือง

ของความไม่ชอบดว้ยกฎหมายมีความใกลเ้คียงกนัมาก หากขา้มเลย “ความเหมาะสม” ก็จะเป็นเร่ือง 

“การกระท าตามอ าเภอใจ” ไปได ้

        2.3.4  หลกัส าคญัของการใชอ้ านาจของฝ่ายปกครอง 

หลักการท่ีเป็นพื้นฐานส าคัญของการใช้อ านาจทางปกครองของฝ่ายปกครองมี 2 

ประการ คือ 

1. หลกัความมาก่อนของกฎหมาย คือ การใช้อ านาจทางปกครองของรัฐจะตอ้งไม่ขดั

หรือแยง้กบักฎหมาย หากการใชอ้ านาจของฝ่ายปกครองขดัหรือแยง้ต่อกฎหมาย การกระท านั้นยอ่ม

ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย กล่าวคือ เม่ือมีกฎหมายก าหนดขอบเขตของการใชอ้  านาจทางปกครองแลว้ 

ฝ่ายปกครองมีหนา้ท่ีใชอ้  านาจทางปกครองภายในขอบเขตเท่านั้น  โดยจะใชอ้ านาจขดัต่อกฎหมาย

ไม่ได ้
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2. หลักเง่ือนไขของกฎหมาย คือ การท่ีฝ่ายปกครองจะใช้อ านาจทางปกครองได ้ 

จะตอ้งมีกฎหมายใหอ้ านาจไว ้ หากไม่มีกฎหมายใหอ้ านาจไวฝ่้ายปกครองยอ่มกระท าการนั้นไม่ได ้

และกฎหมายท่ีมาของอ านาจจะต้องเป็นกฎหมายท่ีออกโดยฝ่ายนิติบญัญติัซ่ึงเป็นตวัแทนของ

ประชาชน เวน้แต่เป็นกรณีการใชอ้  านาจทางปกครอง เพื่อให้ประโยชน์แก่บุคคลโดยไม่ไปกระทบ

สิทธิของบุคคลอ่ืนฝ่ายปกครองสามารถออกไดโ้ดยไม่ตอ้งมีกฎหมายให้อ านาจไว ้แต่ถา้ไปกระทบ

สิทธิของอีกบุคคลหน่ึงฝ่ายปกครองจะใชอ้ านาจดงักล่าวไดจ้ะตอ้งมีกฎหมายใหอ้ านาจไว ้

        2.3.5  ขอ้ความคิดของการกระท าทางปกครอง 

ในการด าเนินกิจกรรมทางปกครอง จ าเป็นท่ีองคก์รฝ่ายปกครองจะตอ้งมีเคร่ืองมือท่ีใช้

ในการปฏิบติัภารกิจอนัเป็นประโยชน์สาธารณะให้บรรลุวตัถุประสงค ์ซ่ึงเคร่ืองมือดงักล่าวอยูใ่น

รูปของการกระท าของฝ่ายปกครองในประเภทต่างๆ แต่ดว้ยภารกิจในทางปกครองมีหลากหลาย

แบบ ประเภทของการกระท าของฝ่ายปกครองจึงตอ้งมีความหลากหลายเช่นเดียวกนั21  

ในประเทศฝร่ังเศส การกระท าทางปกครอง หมายถึง การท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือองคก์ร

ของรัฐใช้อ านาจตามกฎหมาย ซ่ึงการกระท าทางปกครองอาจแยกไดเ้ป็น 3 ลกัษณะ คือ ลกัษณะท่ี

เป็นนิติกรรมทางปกครอง (acte ad ministratif) ไดแ้ก่การแสดงเจตนาเพียงฝ่ายเดียวท่ีก่อให้เกิดการ

เปล่ียนแปลง โอน สงวนหรือระงบัซ่ึงสิทธิของเอกชน ลกัษณะท่ีเป็นการกระท าสองฝ่ายหรืออาจ

หลายฝ่าย (I’acte bi ou pluri latéral) เช่นสัญญาทางปกครอง (contrat ad ministratif ) ซ่ึงหมายถึง

ฝ่ายปกครองไดท้  าสัญญากบัเอกชนเพื่อมอบให้เอกชนด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะหรือเพื่อ

ประโยชน์สาธารณะ (intérét public) บางประการ22 และลักษณะสุดท้ายคือการกระท าท่ีเป็น

ปฏิบติัการทางปกครอง ไดแ้ก่การกระท าของฝ่ายปกครองท่ีมิใช่การออกกฎ ออกค าสั่ง แต่เป็นการ

กระท าท่ีใชก้  าลงัทางกายเขา้ด าเนินการเพื่อให้เป็นไปตามสิทธิและหนา้ท่ีโดยไม่ไดมุ้่งต่อผลให้เกิด

ความผูกพนัตามกฎหมาย แต่เป็นต้นเหตุให้เกิดผลทางกฎหมายอนัเน่ืองมาจากการกระท าทาง

                                                 
21 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ความรู้เบ้ือตน้เก่ียวกบักฎหมายปกครอง : หลกัการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครอง

และการกระท าทางปกครอง, พิมพค์ร้ังท่ี 2 (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพเ์ดือนตุลา , 2546), น. 67. 
22 นนัทวฒัน์  บรมานนัท,์ กฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร :บริษทัส านกัพิมพว์ญิญูชน, 2552),  

น. 316. 
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ขอ้เทจ็จริงเป็นส าคญั การปฏิบติัการทางปกครองจึงมีบทบาทในล าดบัรองเพราะสามารถก่อให้เกิด

ภาระหนา้ท่ี แต่ก็เป็นผลในลกัษณะออ้ม เช่น เป็นตน้เหตุของการเกิดความเสียหายเป็นเหตุให้ไดรั้บ

การเยยีวยาของผูเ้สียหาย เป็นตน้23 

ดงันั้น การกระท าทางปกครองนั้นสามารถแบ่งประเภทตามลกัษณะของการกระท าทาง
ปกครองได ้2 ประเภท คือ นิติกรรมทางปกครอง (juristic act) และปฏิบติัการทางปกครอง (real 
act) โดยมีรายละเอียด ดงัน้ี24 

1. นิติกรรมทางปกครอง  หมายถึง “การอนัองคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง องคก์รอ่ืนของ

รัฐหรือองคก์รเอกชนอาศยัอ านาจตามกฎหมายอ่ืนอนัมิใช่รัฐธรรมนูญ ท าลงแทนหน่วยงานของรัฐ

ฝ่ายบริหาร หน่วยงานอ่ืนของรัฐ และในนามหน่วยงานดงักล่าวแต่เพียงฝ่ายเดียว เพื่อแสดงเจตนา

ให้ปรากฏต่อบุคคลคนหน่ึงหรือบุคคลคณะหน่ึงว่า ตนประสงค์จะให้เกิดผลทางกฎหมายเป็นการ

สร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่างหน่วยงานของรัฐฝ่ายบริหารหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐกบับุคคลนั้น

หรือบุคคลคณะนั้น โดยท่ีบุคคลนั้นหรือคณะบุคคลนั้นไม่จ  าตอ้งใหค้วามยนิยอม 

นิติกรรมทางปกครองจึงประกอบดว้ยลกัษณะดงัต่อไปน้ี 

1) การท่ีองคก์รรัฐฝ่ายปกครองอาศยัอ านาจตามกฎหมายไดแ้สดงเจตนาให้ปรากฏต่อ
บุคคล (Expression of will) การแสดงเจตนาให้ปรากฏต่อบุคคล คือ ความตั้งใจของฝ่ายปกครองท่ี
ให้มีผลผกูพนัตามกฎหมาย ดงันั้น การกระท าใดท่ีมิใช่เป็นการแสดงเจตนาเพื่อให้มีผลผกูพนัตาม
กฎหมาย เช่น มาตรการบงัคบัทางปกครอง ไม่ถือเป็น นิติกรรมทางปกครอง ยกเวน้กรณี การ
ก าหนดค่าปรับทางปกครอง ซ่ึงหลกัเกณฑ์ขอ้น้ีจะเป็นเกณฑ์แบ่งแยก นิติกรรมทางปกครอง กบั 
การปฏิบติัการทางปกครอง 

2) เจตนาท่ีองค์กรรัฐฝ่ายปกครองไดแ้สดงเจตนา เพื่อท่ีจะก่อให้เกิดผลตามกฎหมาย 
การก่อให้เกิดผลตามกฎหมาย คือ นิติกรรมทางปกครองจะตอ้งมีลกัษณะท่ีก่อให้เกิดตามกฎหมาย 
หากการใดท่ีไม่ก่อใหเ้กิดผลตามกฎหมายเช่น หนงัสือเวียนหรือแนวทางปฏิบติั (Recommendation) 
หนงัสือขอความร่วมมือ หนงัสือเตือน (ยกเวน้หนงัสือตกัเตือน) ไม่ถือวา่เป็น นิติกรรมทางปกครอง 
ซ่ึงหลกัเกณฑ์ขอ้น้ีจะเป็นเกณฑ์การแบ่งแยก นิติกรรมทางปกครอง กบั มาตรการภายในของฝ่าย
                                                 

23 สมยศ เช้ือไทย, “การกระท าทางปกครอง,” วารสารนิติศาสตร์,ฉบบัท่ี 3 ปีท่ี17,น.52 (กนัยายน 2530) 
24 ณรงคฤ์ทธ์ิ เพชรฤทธ์ิ, หลกักฎหมายปกครอง:ทฤษฎีและปฏิบติั, พิมพค์ร้ังท่ี 1 (กรุงเทพมหานคร :

หจก.เอส.พี.เอ.เจริญผล, 2558), น. 235. 
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ปกครอง แต่จะใช้เกณฑ์ขอ้น้ีแบ่งแยก นิติกรรมทางปกครอง กบัการปฏิบติัทางปกครองไม่ได ้
เพราะการปฏิบติัการทางปกครองบางกรณีก่อใหเ้กิดตามกฎหมายไดเ้ช่นกนั 

3) เป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งองคก์รของรัฐฝ่ายปกครองกบับุคคลท่ีรับการ
แสดงเจตนานิติสัมพนัธ์ระหว่างบุคคล (Legal relation) เป็นความสัมพนัธ์ระหว่างบุคคล ผูท้รง
อ านาจหรือผูท้รงสิทธิ กบับุคคลผูมี้หนา้ท่ี การสร้างนิติสัมพนัธ์จึงยอ่มมีผลเป็นการก่อ เปล่ียนแปลง 
โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคล หลกัเกณฑ์ขอ้น้ีจะ
เป็นเกณฑก์ารแบ่งแยก นิติกรรมทางปกครอง กบัมาตรการภายในของฝ่ายปกครอง เพราะมาตรการ
ภายในของฝ่ายปกครองไม่ก่อให้เกิดนิติสัมพนัธ์ระหว่างบุคคล แต่จะใช้เกณฑ์ขอ้น้ีแบ่งแยก นิติ
กรรมทางปกครอง กบัการปฏิบติัทางปกครองไม่ได้ เพราะการปฏิบติัการทางปกครองบางกรณี
ก่อใหเ้กิดตามกฎหมายไดเ้ช่นกนั 

4) นิติสัมพนัธ์ท่ีสร้างข้ึนโดยองค์กรของรัฐฝ่ายปกครองเป็นการ แสดงเจตนาแต่ฝ่าย
เดียว โดยไม่จ  าตอ้งไดรั้บความยนิยอมจากบุคคลอีกฝ่ายหน่ึง 

นิติกรรมการทางปกครอง จึงเป็นนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวเสมอ แมบุ้คคลจะไม่
ยนิยอม ก็ไม่เป็นเหตุใหนิ้ติกรรมทางปกครองนั้นไม่สมบูรณ์ตามกฎหมาย แต่นิติกรรมทางปกครอง
บางประเภทจะตอ้งไดค้วามยนิยอมจากบุคคล (เอกชน) เสียก่อน เช่น ใบอนุญาตต่างๆ จะตอ้งไดรั้บ
ความยนิยอมโดยเอกชนเป็นผูย้ื่นค าขอ หรือการยินยอมในการแต่งตั้งโยกยา้ย แต่การเจา้หนา้ท่ีของ
รัฐฝ่ายปกครองออกใบอนุญาตหรือออกค าสั่งแต่งตั้ง โยกยา้ย ไม่ใช่ “ค าสนอง” ยงัเป็นการแสดง
เจตนาฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครอง ขอ้น้ี เป็นเกณฑก์ารแบ่งแยก นิติกรรมทางปกครอง กบั สัญญาทาง
ปกครอง เพราะสัญญาทางปกครองจะต้องได้รับความยินยอมจากบุคคลคู่สัญญาในสัญญาทาง
ปกครอง 

2.ปฏิบติัการทางปกครอง หมายถึง การอนัองคก์ารของรัฐฝ่ายปกครองไดก้ระท าโดย
อาศยัอ านาจตามกฎหมาย ท่ีมิใช่เป็นนิติกรรมทางปกครอง คือ ขาดคุณลกัษณะขอ้ใดขอ้หน่ึงของนิติ
กรรมทางปกครองการขาดคุณลกัษณะขอ้ใดขอ้หน่ึงของนิติกรรมทางปกครองของ “ปฏิบติัการทาง
ปกครอง” ส่วนมากคือ การแสดงเจตนาท่ีก่อให้เกิดผลทางกฎหมาย เช่น การขบัรถชนผูอ่ื้นเป็น
ละเมิด การละเมิดเกิดจากการจงใจหรือประมาทเลินเล่อโดยมิชอบดว้ยกฎหมายท าให้ผูอ่ื้นไดรั้บ
ความเสียหาย การจงใจหรือประมาทกระท าละเมิดจึงขาดความประสงคท่ี์จะแสดงเจตนาให้ผลตาม
กฎหมาย หรือ มาตรการบงัคบัทางปกครอง ก็เป็นการกระท าตามเจตนาเดิมท่ีตั้งใจไวต้ามค าสั่งทาง
ปกครองถือวา่เป็นปฏิบติัการทางปกครองอยา่งหน่ึง  
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        2.3.6  รูปแบบการใชอ้ านาจทางปกครอง25 

การใชอ้ านาจทางปกครองสามารถแยกพิจารณาไดเ้ป็น 4 รูปแบบ คือ  

1. ค  าสั่งทางปกครอง คือ การใชอ้  านาจตามกฎหมายของเจา้หน้าท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้าง

นิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่างบุคคล ในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบัหรือมีผลกระทบต่อ

สถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคล ไม่วา่จะเป็นการถาวรหรือชัว่คราว เช่น การสั่งการ การ

อนุญาต การอนุมติั การวนิิจฉยัอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึง

กฎ ซ่ึงค าสั่งทางปกครองอาจเป็นค าสั่งดว้ยวาจา ลายลกัษณ์อกัษร หรือมาตรการต่างๆ ก็ได ้การล็อค

ลอ้ การสลายการชุมนุมเป็นตน้ 

2. ปฏิบติัการทางปกครอง โดยทัว่ๆ ไป แลว้จะไม่ค่อยมีผลทางปกครอง แต่ถา้หากเป็น

การละเมิดหรือกระทบสิทธิของประชาชน ก็อาจมีผลในทางแพ่งหรือทางอาญา ปฏิบติัการทาง

ปกครองจะมีลกัษณะเป็นการตรวจสอบภายในของฝ่ายปกครองเอง คือ จะมีลกัษณะเป็นการใช้

ก าลงัทางกายภาพเขา้ไปด าเนินการของฝ่ายปกครอง อนัมีลกัษณะการกระท าในทางขอ้เท็จจริงใน

การเคล่ือนไหวของฝ่ายปกครอง เช่น การตรวจตราวา่ มีการฝ่าฝืนกฎหมายหรือไม่ 

3. ค  าสั่งทัว่ไปในทางปกครอง มีลกัษณะเป็นค าสั่งเฉพาะเร่ืองเจาะจงกรณีไว ้แต่ไม่ได้

เจาะจงตวับุคคลไวเ้ป็นการล่วงหน้า เช่น ป้ายจราจร ซ่ึงเป็นค าสั่งเฉพาะเจาะจงเร่ืองราวเก่ียวกบั

การจราจร แต่ไม่มีการระบุวา่บุคคลใดจะเป็นผูรั้บค าสั่งน้ีไม่วา่บุคคลใดก็ตามจะตอ้งปฏิบติัตามป้าย

จราจรดงักล่าว 

4. สัญญาทางปกครอง หมายถึง สัญญาท่ีคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็น

หน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐ และมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน 

สัญญาท่ีให้จัดท าบริการสาธารณะ หรือจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชน์จาก

ทรัพยากรธรรมชาติ ดงันั้น สัญญาทางปกครองจะต้องประกอบด้วยหลักเกณฑ์ 2 ประการ คือ 

ประการแรก คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหน่ึงจะต้องเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลท่ีได้รับ

มอบหมายใหก้ระท าการ แทนรัฐ ประการท่ีสอง สัญญานั้นมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ี

ให้จัดท าบริการสาธารณะ หรือจัดให้มี ส่ิ งสาธารณูปโภค หรือแสวงหาประโยชน์จาก
                                                 

25 ณรงคฤ์ทธ์ิ เพชรฤทธ์ิ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 29, น. 236-237. 
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ทรัพยากรธรรมชาติ หรือเป็นสัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐตกลง

ให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงเขา้ด าเนินการหรือเขา้ร่วมด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็น

สัญญาท่ีมีขอ้ก าหนดในสัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงเอกสิทธ์ิของรัฐ ทั้งน้ี เพื่อให้การใชอ้  านาจ

ทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครองบรรลุผล 

        2.3.7 การควบคุมตรวจสอบการใชอ้ านาจทางปกครอง 

การกระท าทางปกครองขององค์การฝ่ายปกครองจะตอ้งอยู่ภายใตห้ลกักฎหมายท่ีว่า 
“การกระท าทางปกครองนั้นต้องชอบด้วยกฎหมาย” และอยู่ภายใต้การควบคุมและตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมาย เพื่อให้สิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้รับความคุม้ครองจากการใช้
อ านาจตามกฎหมายของฝ่ายปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ การควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจ
ปกครองนั้นท าได ้2 ลกัษณะ คือทางปกครองนั้น โดยผูต้รวจการแผน่ดินไม่มีอ านาจเพิกถอนค าสั่ง
ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้นไดเ้อง 

จะเห็นได้ว่า ส านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติเป็นหน่วยงานของรัฐ จึงเป็น
หน่วยงานทางปกครองตามกฎหมาย เจา้หน้าท่ีทุกคนจึงมีฐานะเป็นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง ดงันั้น 
การท่ีเจา้หนา้ท่ีของส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติใชอ้  านาจกระท าการใดอนัมีผลกระทบ
ต่อสิทธิและเสรีภาพหรือทรัพย์สินของประชาชน ไม่ว่าจะเป็นการออกค าสั่งทางปกครอง 
ปฏิบติัการทางปกครอง เป็นตน้ จะตอ้งมีกฎหมายให้อ านาจไวจึ้งจะสามารถกระท าได้หากไม่มี
กฎหมายให้อ านาจไวจ้ะกระท าการนั้นไม่ได ้และกฎหมายท่ีบญัญติัให้อ านาจนั้นตอ้งเป็นกฎหมาย
ท่ีออกโดยฝ่ายนิติบญัญติัซ่ึงเป็นตวัแทนของประชาชน ซ่ึงก็คือกฎหมายในระดบัพระราชบญัญติั
หรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบงัคบั เช่นขอ้บงัคบั ประกาศ ทั้งการใชอ้  านาจนั้นจะตอ้งใชภ้ายในขอบเขตท่ี
กฎหมายใหอ้ านาจไว ้หรือตอ้งไม่ขดัหรือแยง้กบักฎหมาย เวน้แต่การใชอ้  านาจเพื่อให้ประโยชน์แก่
บุคคลใด โดยไม่กระทบสิทธิของบุคคลอ่ืนยอ่มสามารถกระท าไดโ้ดยไม่ตอ้งมีกฎหมายให้อ านาจ
ไว ้และหากมีการใช้อ านาจไปกระทบสิทธิและเสรีภาพของประชาชนก็อาจถูกตรวจสอบการใช้
อ านาจโดยองคก์รภายในส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ ไดแ้ก่ ผูบ้งัคบับญัชา(ผูอ้  านวยการ
ส านัก) ของเจ้าหน้าท่ีผูน้ั้ น หรือคณะกรรมการหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ หรือเลขาธิการ
ส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ อาจถูกตรวจสอบโดยองค์กรภายนอก ไดแ้ก่ องค์กรอิสระ
ต่างๆ ตามรัฐธรรมนูญ และองคก์รตุลาการ เป็นตน้ เพื่อตรวจสอบวา่การกระท านั้นเป็นการกระท าท่ี
ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ หากเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็อาจถูกยกเลิกเพิกถอน และ
อาจตอ้งชดใชค้่าสินไหมทดแทนใหแ้ก่ผูท่ี้ไดรั้บความเสียนั้นดว้ย 
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2.4 แนวความคิดว่าด้วยการมอบอ านาจ 
ภายใต้บริบทของความจ าเป็นท่ีจะต้องมีการปฏิรูประบบราชการให้เป็นไปอย่างมี

ประสิทธิภาพ เพื่อใหก้ารปฏิบติังานของส่วนราชการสามารถตอบสนองต่อการพฒันาประเทศและ
การให้บริการแก่ประชาชนไดอ้ยา่งทัว่ถึง รัฐสมยัใหม่ (Modern State) ในฐานะผูท้รงไวซ่ึ้งอ านาจ
ในการบริหารปกครองประเทศ จึงจ าเป็นอย่างยิ่งท่ีจะตอ้งปรับเปล่ียนรูปแบบการบริหารราชการ
แผน่ดินในลกัษณะของการรวมศูนยอ์  านาจในรูปแบบเดิม เพื่อก่อให้เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจความ
รับผิดชอบของภาครัฐ จากเดิมท่ีก าหนดไวใ้นลกัษณะให้ฝ่ายบริหารมอบหมายให้เจา้หนา้ท่ีผูห้น่ึง
ผูใ้ดเป็นผูใ้ช้อ  านาจหรือเป็นผูบ้ ังคบัใช้กฎหมายเป็นการเฉพาะไปสู่รูปแบบการบริหารราชการ
แผ่นดินในเชิงบูรณาการโดยเปิดโอกาสให้เจา้หน้าท่ีผูใ้ช้อ  านาจตามกฎหมายสามารถมี “การมอบ
อ านาจ (Delegation of Power)” ใหแ้ก่เจา้หนา้ท่ีของรัฐผูอ่ื้นใชอ้  านาจแทนตนได้26 

การมอบอ านาจจึงเป็นกลไกท่ีส าคญัในการปฏิบติัราชการของภาครัฐ เพราะงานบริหาร
ราชการนั้นจะครอบคลุมทุกกิจการของประเทศ ซ่ึงมีขอบเขตกว้างขวางและเป็นภารกิจท่ีมี
ความส าคญั เพื่อเป็นพลงัผลักดนัให้การบริหารประเทศสามารถด าเนินการต่อไป หัวหน้าส่วน
ราชการเพียงคนเดียวไม่อาจปฏิบติังานให้ครบถ้วนทุกด้านได้ ในระบบราชการจึงมีการแต่งตั้ง
เจ้าหน้าท่ีผูป้ฏิบติังานในกระทรวง ทบวง กรม ไวเ้ป็นจ านวนมาก โดยมีต าแหน่งและหน้าท่ี
รับผิดชอบต่างๆ ลดหลัน่กนัไป เพื่อเป็นผูช่้วยเหลือในการปฏิบติังานของหวัหน้าส่วนราชการใน
ด้านต่างๆ ตามขอบเขตภารกิจหน้าท่ีของส่วนราชการนั้น ซ่ึงในการท่ีภาครัฐได้มีการก าหนด
เจ้าหน้าท่ีในต าแหน่งต่างๆไวน้ั้ น เพื่อท่ีจะรองรับการมอบอ านาจในการบริหารราชการ โดย
ผูบ้งัคบับญัชาสามารถพิจารณาความเหมาะสมของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาแต่ละระดบัวา่ ควรมอบอ านาจ
ใหก้ระท าในเร่ืองใดเพื่อใหก้ารปฏิบติัราชการเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ 
        2.4.1 ความหมายของการมอบอ านาจ 

การมอบอ านาจ หรือภาษาองักฤษใชค้  าวา่ “Délégation” หมายถึง การมอบอ านาจหนา้ท่ี 
และการสร้างความรับผดิชอบต่อการปฏิบติังาน มีนกัวชิาการไดใ้หค้วามหมายไวต่้างๆกนัดงัน้ี27 

Groshens ได้ให้ความหมายของการมอบอ านาจไว ้3 ประการด้วยกนัคือความหมาย
ประการแรก การมอบอ านาจ หมายถึง การท่ีองคก์รท่ีมีอ านาจทุกอ านาจอยูใ่ห้อ  านาจกบัองคก์รอ่ืน

                                                 
26 การบริหารราชการกบัการมอบอ านาจ, “การมอบอ านาจของฝ่ายปกครอง,” สืบคน้เม่ือ 20 กุมภาพนัธ์ 

2560, จาก  http://oknation.nationtv.tv/blog/print.php?id=162246. 
27 J.G. Groshens, La Délégation Administrative de Compétence (Paris:Dolloz, 1958) p. 179 อา้งใน 

อภิรดี พงษ์ดนตรี, “การมอบอ านาจในฝ่ายบริหารของไทย,”(วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต ภาควิชา
นิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั,2529), น. 17. 
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ในอนัท่ีจะท านิติกรรมทางการปกครองบางประการ โดยองค์กรผูมี้อ  านาจแต่เดิมนั้นจะให้อ านาจ
นั้นไปโดยเด็ดขาดจากตน ด้วยวิธีการออกเป็นกฎเกณฑ์ท่ีมีลักษณะทัว่ไปและมีลักษณะถาวร 
เพราะฉะนั้นในความหมายน้ีการมอบอ านาจจึงไดแ้ก่การให้อ านาจธรรมดา ซ่ึงถา้มองในแง่ของผู ้
มอบอ านาจก็เป็นการโอนอ านาจ ในแง่ของผูรั้บมอบอ านาจ ก็คือ การรับมอบอ านาจมาโดยเด็ดขาด 

ความหมายประการท่ีสอง เป็นการมอบอ านาจในความหมายท่ีแคบลงมาจะใช้เม่ือ
องคก์รท่ีเป็นเจา้ของอ านาจแต่เดิม ริเร่ิม และตดัสินใจว่าองคก์รอ่ืน (องคก์รผูรั้บมอบอ านาจ) จะมี
อ านาจใช้อ านาจนั้นในระยะเวลาใดเวลาหน่ึง โดยการใช้อ านาจโดยผูรั้บมอบอ านาจนั้ นไม่
เปล่ียนแปลงหลกัการเดิมท่ีวา่ ผูท่ี้มีอ านาจดั้งเดิม กล่าวคือ การมอบอ านาจในความหมายประการท่ี
สองน้ีเป็นขอ้ยกเวน้ ในหลกัอ านาจดั้งเดิม โดยไม่ไดโ้อนอ านาจให้ไปทั้งหมด แต่มอบอ านาจของ
ตนใหไ้ปเพียงบางส่วน การมอบอ านาจอยา่งน้ีในฝร่ังเศส เรียกวา่ การมอบอ านาจใหท้ าการแทน 

ความหมายประการท่ีสาม เป็นการมอบอ านาจในความหมายท่ีแคบท่ีสุด ซ่ึงความจริง
อาจจะเป็นส่วนหน่ึงของความหมายประการท่ีสอง แต่เป็นเพียงกรณีเฉพาะกรณีหน่ึง กล่าวคือ การ
มอบอ านาจในความหมายน้ีจะใช้ต่อเม่ือมีการมอบอ านาจให้ผูรั้บมอบอ านาจเตรียมเอกสาร ซ่ึงจะ
ท าให้ค  าสั่งเป็นทางการข้ึนมา แต่ทั้งน้ีไม่ไดเ้ป็นการมอบอ านาจตดัสินใจหรืออ านาจท าค าสั่ง โดย
เหตุน้ี การมอบอ านาจในความหมายอยา่งท่ีสามน้ี จึงไม่ไดเ้ป็นการมอบอ านาจท่ีจะสร้างกฎเกณฑ ์
ไม่ไดม้อบอ านาจท่ีจะตดัสินตดัสินใจ หรือท าค าสั่ง หากแต่เป็นการมอบอ านาจให้จดัท าเอกสารอนั
เป็นเคร่ืองมือท่ีจะบรรจุค าสั่ง หรือการตดัสินใจนั้น ถ้าจะกล่าวอีกนัยหน่ึง การมอบอ านาจใน
ความหมายน้ีเป็นการมอบอ านาจให้ผูรั้บมอบอ านาจท าการรับรองความถูกตอ้งแทจ้ริงของค าสั่ง
โดยการลงนามในเอกสารท่ีบรรจุค าสั่งนั้นโดยผูไ้ดรั้บมอบอ านาจมิไดมี้อ านาจตดัสินใจท่ีจะท า
ค าสั่งนั้น ซ่ึงถ้ามองในแง่ของผูรั้บมอบอ านาจก็เป็นการรับอ านาจท่ีมีข้อผูกพนัใช้ดุลพินิจตาม
อ าเภอใจตวัเองไม่ได ้ในสาธารณรัฐฝร่ังเศสเรียกการมอบอ านาจแบบน้ีวา่ “การมอบอ านาจให้ลงช่ือ
แทน” 

นอกจากน้ียงัมีนกักฎหมายท่านอ่ืนได้ให้ความหมายของการมอบอ านาจหน้าท่ีไวว้่า 
หมายถึง กรณีท่ีองคก์รฝ่ายปกครองหรือผูท่ี้ท  าการแทนมอบหมายอ านาจหนา้ท่ีแก่ผูท่ี้มิใช่ผูท่ี้ด ารง
ต าแหน่งท่ีวา่งลงให้ปฏิบติัหน้าท่ีแทนในช่วงระยะเวลาท่ียงัมิไดมี้การแต่งตั้งผูด้  ารงต าแหน่งนั้นๆ 
ความหมายหน่ึง และหมายถึง การท่ีผูด้  ารงต าแหน่งใดต าแหน่งหน่ึงในองค์กรฝ่ายปกครอง แบ่ง
อ านาจหนา้ท่ีท่ีตนมีอยูต่ามกฎหมายแก่ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาลงไปเพื่อปฏิบติัหนา้ท่ีแทนเฉพาะกิจการใด
ตามท่ีไดรั้บมอบหมายอีกความหมายหน่ึง28หรือหมายถึง การท่ีฝ่ายปกครององคก์รหน่ึง ซ่ึงเรียกวา่ 
                                                 

28 ถาวร เกียรติทบัทิว, ค  าอธิบายกฎหมายปกครอง หลกักฎหมายปกครองคดีปกครอง และวธีิพิจารณา
คดีปกครอง, พิมพค์ร้ังท่ี 6 (กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพนิ์ติบรรณการ, 2530),น. 241 
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ผูม้อบอ านาจ มอบอ านาจของตนซ่ึงมีอยูต่ามกฎหมายให้กบัฝ่ายปกครองอีกองคก์รหน่ึง ซ่ึงเรียกวา่ 
ผูรั้บมอบอ านาจใช้อ านาจนั้นในนามของตนเอง29 กล่าวคือ เม่ือมีการมอบอ านาจโดยชอบด้วย
กฎหมายแล้ว ผูรั้บมอบอ านาจสามารถใช้อ านาจท่ีไดรั้บมอบมานั้นได้อย่างเต็มท่ีในฐานะท่ีเป็น
องค์กรผูมี้อ  านาจในเร่ืองนั้นจนกว่าการมอบอ านาจจะส้ินสุดลง การมอบอ านาจไม่ใช่การโอน
อ านาจโดยเด็ดขาด ผูม้อบอ านาจอาจก าหนดระยะเวลาส้ินสุดของการมอบอ านาจไวใ้นหนงัสือหรือ
ค าสั่งมอบอ านาจ หรืออาจยกเลิกการมอบอ านาจในภายหลงั การมอบอ านาจทางปกครองนั้นเป็น
การกระท าการแทนท่ีผูมี้อ  านาจตามกฎหมายยงัคงปฏิบติังานอยูใ่นต าแหน่งและไม่ไดมี้เหตุขดัขอ้ง
ท่ีท าใหไ้ม่อาจท าหนา้ท่ีได ้แต่ท่ีไดม้อบอ านาจไปนั้น ก็เพื่อใหก้ารปฏิบติัราชการเป็นไปโดยรวดเร็ว
และมีประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน 
        2.4.2 ความจ าเป็นของการมอบอ านาจ 

โดยหลักแล้ว หากกฎหมายก าหนดให้องค์กรฝ่ายปกครององค์กรใดมีอ านาจหน้าท่ี
อย่างใดอย่างหน่ึง องค์กรฝ่ายปกครองนั้นจ าเป็นตอ้งใช้อ านาจหน้าท่ีปฏิบติัการตามท่ีกฎหมาย
ก าหนดไวด้ว้ยตนเอง ผูท่ี้กฎหมายมิไดก้ าหนดให้อ านาจหน้าท่ีไวย้่อมไม่สามารถใชอ้ านาจหน้าท่ี
ในเร่ืองนั้นได ้โดยเป็นไปตามหลกักฎหมายทัว่ไปของกฎหมายปกครองท่ีเรียกวา่ “ไม่มีกฎหมาย 
ไม่มีอ านาจ”30 เม่ือ ภารกิจของฝ่ายปกครองมีปริมาณมากข้ึนการท่ีจะให้ผูมี้อ  านาจตามกฎหมายใช้
อ านาจนั้นๆ เองทุกเร่ืองยอ่มท าให้การจดัท าบริการสาธารณะของฝ่ายปกครองเกิดความล่าช้าดว้ย
เหตุน้ี จึงจ าเป็นตอ้งผ่อนคลายหลักการดงักล่าวข้างต้นให้ผูมี้อ  านาจตามกฎหมายสามารถมอบ
อ านาจใหผู้ใ้ตบ้งัคบับญัชาเป็นผูป้ฏิบติังานแทน อนัเป็นการลดขั้นตอนในการปฏิบติังาน ท าให้การ
ด าเนินการเป็นไปดว้ยความรวดเร็ว และยงัเป็นการแบ่งเบาภาระของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาให้ไม่ตอ้ง
เสียเวลากบังานท่ีมีลกัษณะเป็นเร่ืองทัว่ๆ ไม่ใช่เร่ืองส าคญั หรือเป็นเร่ืองท่ีมีแนวปฏิบติัท่ีชดัเจนแลว้ 
เพื่อท่ีจะได้ใช้เวลาไปทุ่มเทให้กับงานท่ีมีความส าคญัหรือต้องการการพิจารณาอย่างละเอียด
รอบคอบเป็นพิเศษอยา่งเตม็ท่ี ทั้งยงัเป็นการเปิดโอกาสให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไดฝึ้กฝนการปฏิบติังาน
ตลอดจนเรียนรู้การแกปั้ญหาอนัจะเกิดข้ึนจากการท างาน เพื่อเตรียมความพร้อมส าหรับการด ารง
ต าแหน่งผูบ้งัคบับญัชาในอนาคตดว้ย31 
 

                                                 
29 พนม เอ่ียมประยูร, “การมอบอ านาจในฝ่ายปกครอง,” วารสารนิติศาสตร์, เล่ม 3 ปีท่ี 18,น. 15. 

(กนัยายน 2531).  
30 เพ่ิงอ้าง, น. 15. 
31 ประทาน คงฤทธิศึกษากร, “การมอบอ านาจหน้าท่ี,” วารสารขา้ราชการ, เล่มท่ี 6, ปีท่ี 20, น. 34 

(มิถุนายน 2518).  
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        2.4.3 วตัถุประสงคข์องการมอบอ านาจ 
การมอบอ านาจต้องเป็นไปเพื่อวตัถุประสงค์ ท่ีเป็นการอ านวยความสะดวกและ

ตอบสนองความตอ้งการของประชาชน เพื่อให้การปฏิบติังานของส่วนราชการสามารถตอบสนอง
ต่อการพฒันาประเทศและการใหบ้ริการแก่ประชาชนอยา่งทัว่ถึง 

 
2.5  ความจ าเป็นของการมอบอ านาจทางปกครอง 

ความจ าเป็นท่ีตอ้งมีการมอบอ านาจในทางปกครอง มี 2 ประการหลกัๆดงัน้ี 
        2.5.1  เหตุผลท่ีเก่ียวกบัความล่าชา้ในการปฏิบติัราชการ 

โดยหลกัการแลว้ อ านาจเป็นส่ิงท่ีไม่ควรจะมอบกนัแต่เป็นส่ิงท่ีตอ้งอยู่คู่กบัต าแหน่ง
หรือส่วนราชการนั้นๆ 32 แต่เน่ืองจากภารกิจของฝ่ายปกครองมีความหลากหลายและสลบัซับซ้อน
มากยิง่ข้ึน ซ่ึงส่งผลให้ปริมาณงานมีมากยิ่งข้ึนตามไปดว้ย ในสภาวะเช่นน้ีการยงัคงยึดอยูก่บัวิธีคิด
แบบเก่าท่ีวา่ผูมี้อ  านาจคือผูใ้ชอ้  านาจเสมอไป ยอ่มน ามาซ่ึงปัญหาความล่าชา้ในการด าเนินการจดัท า
บริการสาธารณะของฝ่ายปกครอง ดว้ยเหตุน้ีจึงจ าเป็นตอ้งมีการพฒันาขอ้ความคิดว่าดว้ยการมอบ
อ านาจข้ึน เพื่อให้เป็นเคร่ืองมือของผูบ้งัคบับญัชาในการกระจายงานท่ีอยูใ่นความรับผิดชอบของ
คนบางส่วนให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาเป็นผูป้ฏิบติังานแทนอนัเป็นการลดขั้นตอนในการพิจารณาท าให้
การด าเนินการเป็นไปโดยรวดเร็วยิ่งข้ึน นอกจากน้ียงัเป็นการแบ่งเบาภาระของผูบ้งัคบับญัชาให้ไม่
ตอ้งเสียเวลากบังานท่ีมีลกัษณะเป็นเร่ืองทัว่ๆ ไปไม่สู้จะมีความส าคญั หรือเป็นเร่ืองท่ีมีแนวปฏิบติั
ท่ีชดัเจนแลว้ เพื่อท่ีจะไดใ้ชเ้วลาเหล่านั้นทุ่มเทให้กบังานท่ีมีความส าคญัหรือตอ้งการพิจารณาอยา่ง
ละเอียดรอบคอบเป็นพิเศษ อยา่งเต็มท่ี และอีกดา้นหน่ึงยงัเป็นการเปิดโอกาสให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา
ได้ฝึกฝนการปฏิบัติงานตลอดจนเรียนรู้การแก้ปัญหาอันจะเกิดข้ึนจากการท างานทั้ งน้ีเพื่อ
เตรียมพร้อมส าหรับการด ารงต าแหน่งผูบ้งัคบับญัชาในอนาคตดว้ย33 
        2.5.2  เหตุผลเก่ียวกบัประสิทธิภาพในการตดัสินใจ 

นอกจากเหตุผลประการแรกแลว้ ประสิทธิภาพในการตดัสินใจก็เป็นสาเหตุอีกประการ
หน่ึงของการมอบอ านาจในการปกครอง กล่าวคือ ในกรณีกฎหมายก าหนดให้การตดัสินใจ ในเร่ือง
ใดๆ เป็นอ านาจของผูบ้งัคบับญัชาระดบัสูงในฝ่ายปกครอง มกัปรากฏขอ้เท็จจริงอยู่เสมอว่าผูมี้
อ  านาจเหล่าน้ีไม่มีโอกาสไดส้ัมผสักบัขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนในเร่ืองเหล่านั้นจริงๆ ดว้ยสภาพเช่นน้ี
อาจจะน ามาซ่ึงการตดัสินใจท่ีผิดพลาดได ้นอกจากน้ียงัปรากฏอีกวา่ เพื่อป้องกนัความรับผิดชอบ

                                                 
32 ศิระ ชวนะวิรัช, “กฏหมายปกครองว่าดว้ยการปฏิบติัราชการแทน รักษาราชการแทน รักษาการใน

ต าแหน่ง,” วารสารมหาดไทย, ฉบบัท่ี 53, ปีท่ี 5, น. 32 (2524). 
33 ประทาน คงฤทธิศึกษากร, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 36, น. 34.  
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อนัเกิดจากการตดัสินใจผิดพลาด บุคคลเหล่าน้ีจึงมกัตดัสินใจวินิจฉัยเร่ืองต่างๆ ไปโดยอา้งแนว
บรรทดัฐานในอดีตของตนโดยไม่ค  านึงถึงขอ้เท็จจริงเฉพาะกรณีท่ีแปรเปล่ียนไป การกระท าเช่นน้ี
ยอ่มน ามาซ่ึงผลเสียหายแก่การปฏิบติัราชการ ปัญหาดงักล่าวอาจถูกแกไ้ขไดด้ว้ยการมอบอ านาจ
ทางปกครอง กล่าวคือผูบ้งัคบับญัชาระดบัสูงซ่ึงเป็นผูท้รงอ านาจตามกฎหมายสามารถมอบอ านาจ
ในเร่ืองนั้นๆ ให้แก่องค์กรผูป้ฏิบติังานระดบัล่างท่ีมีความใกลชิ้ดกบัขอ้เท็จจริงมากกว่า ให้เป็นผู ้
ตดัสินใจในเร่ืองนั้นๆ ไปเอง ดว้ยวธีิการเช่นน้ีจะท าใหปั้ญหาต่างๆ ไดรั้บการตดัสินใจโดยผูท่ี้ทราบ
และเขา้ใจส่ิงท่ีเกิดข้ึนจริงเป็นอยา่งดี ไม่ใช่ตดัสินใจไปโดยไม่ทราบขอ้เท็จจริงอยา่งถ่องแท ้ซ่ึงยอ่ม
ส่งผลในทางเพิ่มประสิทธิภาพในการตดัสินใจใหเ้ป็นไปโดยถูกตอ้งมากยิง่ข้ึน 

ในประเทศองักฤษ ดว้ยเหตุผลความจ าเป็นในการด าเนินภารกิจทางปกครองท าให้เกิด
การพฒันาขอ้ความคิดเก่ียวกบัการมอบอ านาจทางปกครองข้ึน โดยในระบบกฎหมายองักฤษมีหลกั
อยู่ว่า องค์ประกอบท่ีจ าเป็นของการใช้อ านาจอย่างถูกตอ้งตามกฎหมายคือ อ านาจนั้นตอ้งใช้โดย
เจา้หนา้ท่ีผูซ่ึ้งไดรั้บอ านาจมาจากรัฐสภาผา่นบทกฎหมายท่ีรัฐสภาตราข้ึน และเจา้หน้าท่ีผูน้ั้นยอ่ม
ไม่อาจมอบอ านาจดงักล่าวให้แก่องคก์รอ่ืนเป็นผูใ้ชแ้ทน เวน้แต่จะมีบทกฎหมายก าหนดไวแ้จง้ชดั
หรือโดยปริยายให้มีการมอบอ านาจต่อไปได ้หลกัการดงักล่าวเป็นท่ีรู้จกักนัในช่ือ delegatus non 
potest delegare34 

แต่เดิมมา หลักน้ีถูกน ามาใช้อย่างเคร่งครัดจนท าให้เกิดภาวะไม่เหมาะสมของการ
บริหารราชการ ซ่ึงในทางปฏิบติัโดยปกติแล้วศาลจะยึดถืออย่างเคร่งครัดว่าอ านาจควรใช้โดย
องคก์รท่ีระบุไวใ้นกฎหมาย แมจ้ะมีการมอบหมายโดยชดัแจง้จากเจา้พนกังานผูมี้อ านาจ แต่ศาลก็ยงั
เห็นวา่ส่ิงท่ีไดก้ระท าลงโดยผูรั้บมอบเป็นการไม่เหมาะสม เสมือนเป็นการกระท านอกขอบอ านาจ 
(ultra vires) ทั้งน้ี เน่ืองจากรัฐสภายอ่มมีเจตนาใหอ้ านาจถูกใชโ้ดยเจา้หนา้ท่ีซ่ึงกฎหมายระบุให้เป็น
ผูมี้อ านาจในเร่ืองนั้นๆ เท่านั้น35 ค  าพิพากษาของศาลไดย้ืนยนัถึงหลกัการดงักล่าวในหลายคดี เช่น
ในคดี Ellis v. Dubowski, (1921) 3 K.B.621 คณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์ของเทศบาลได้
ก าหนดเง่ือนไขในการพิจารณาอนุญาตวา่ จะไม่มีการอนุญาตให้ฉายภาพยนตร์ หากไม่มีใบรับรอง
ของคณะกรรมการเซ็นเซอร์ภาพยนตร์ของประเทศองักฤษ ศาลเห็นวา่การก าหนดเง่ือนไขเช่นนั้น
ไม่มีผลในกฎหมาย เพราะเป็นการมอบอ านาจของตนไปให้แก่ผูอ่ื้น36 หรือในคดี Allingham v. 

                                                 
34 H.W.R. Wade and C.F. Forsyth, Administrative Law, 8th edition (New York : Oxford University 

Press,2000), pp.315-316. อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 32, น.19 
35 อภิรดี พงษด์นตรี, อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 32, น. 55 
36 เอกบุญ วงศส์วสัด์ิกลุ, “การควบคุมอ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลไทย,” (วทิยานิพนธ์

มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2534), น. 133-142. 
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Minister of Agriculture,(1948) 1 All E.R.780 ท่ีในระหวา่งสงคราม กฎหมายให้รัฐมนตรีวา่การ
กระทรวงเกษตรมีอ านาจก าหนดการเพาะปลูกพืชชนิดต่างๆ ในท่ีดินของเกษตรกรได ้ศาลเห็นว่า
รัฐมนตรีจะมอบอ านาจในการพิจารณาก าหนดประเภทพืชท่ีจะปลูกเช่นนั้นให้แก่เจา้หนา้ท่ีผูอ่ื้นเป็น
ผูพ้ิจารณาแทนไม่ได้ อย่างไรก็ตาม หลกัดงักล่าวน้ีจะไม่น ามาใช้ในกรณีมีเหตุผลอนัสมควรว่า
อ านาจนั้นควรจะมีการมอบออกไปเพราะเจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจตอ้งการความช่วยเหลือในปัญหาทาง
กฎหมายจากผูช่้วยของเขา 

ขอ้รังเกียจของศาลเก่ียวกบัการมอบอ านาจยงัคงมีอยูเ่ป็นเวลานาน จนกระทัง่น าความ
ยุง่ยากมาใหฝ่้ายปกครองจากค าตดัสินในคดีต่างๆ ของศาล อาจสรุปไดว้า่ ไม่มีหลกัทัว่ไปวา่ หนา้ท่ี
ทางปกครองสามารถมอบอ านาจกนัไดแ้ละโดยปกติศาลจะไม่อนุญาตให้มีการมอบอ านาจกนัได้
หากเร่ืองนั้นเป็นเร่ืองท่ีกฎหมายให้อ านาจดุลพินิจ แต่ดว้ยเหตุผลความจ าเป็นในการด าเนินภารกิจ
ทางปกครองในบางกรณีศาลก็อนุญาตให้มีการมอบอ านาจกนัไดแ้ละกรณีดงักล่าวจะตอ้งเป็นเร่ือง
ทางปกครองแท้ๆ เท่านั้น37 อน่ึง ในกรณีของอ านาจหน้าท่ีวินิจฉัยช้ีขาด (Judicial nctions)38 หลกั 
delegatus non potest delegare จะถูกปรับใช้อย่างเคร่งครัด39 คดีตวัอย่างท่ีแสดงถึงทศันคติท่ี
เคร่งครัดดงักล่าวของศาลไดแ้ก่คดี Deneral Medical Council v. U.K.Dental Board, (1936) c.h.14 
ซ่ึงศาลวินิจฉัยว่า The General Medical Council ตอ้งใช้อ านาจในการควบคุมทางวินัย เหนือ     
ทนัตแพทยน์ั้นดว้ยตนเอง และไม่สามารถมอบอ านาจให้คณะกรรมการฝ่ายบริหารไดท้ั้งๆ ท่ีภายใต ้

                                                 
37 Bridge v. R (1953) 1 D.L.R. 305 และ Hooking v. Director of civil Aviation(1957) N. ZLB 929 

อย่างไรก็ตามแมจ้ะเป็นกรณีของอ านาจหน้าท่ีในทางปกครอง การมอบอ านาจก็อาจถูกห้ามอย่างชัดแจ้งโดย
บทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีเหมาะสม (ความเห็นของ Lord Somervell ในคดี Vine v. National Dock Labour 
Board(1957)) เพ่ิงอ้าง. 

38 อ านาจหน้าท่ีดงักล่าวเป็นของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาด (Admonostrative Tribunals) ซ่ึงเป็น
คณะกรรมการท่ีจดัตั้งข้ึนตามกฎหมายต่างๆ โดยมีหน้าท่ีในการพิจารณาทบทวนปัญหาทางกฎหมายของการ
กระท าทางปกครองวา่ไดด้ าเนินมาโดยถูกตอ้งหรือไม่ การวนิิจฉยัคดีปกครองตามกฎหมายนั้นๆ จะตอ้งเสนอตรง
ต่อองค์กรน้ีจะขา้มขั้นตอนไปฟ้องยงัศาลมิได ้ส่วนค าวินิจฉัยของคณะกรรมการจะสามารถอุทธรณ์ ไปยงัศาล
ปกติไดห้รือไม่ก็แลว้แต่กฎหมายนั้นๆ จะก าหนด (ซ่ึงในบางกรณีกฎหมายบญัญติัใหค้  าวนิิจฉยัของคณะกรรมการ
เป็นท่ีสุด) และการใชอ้  านาจของคณะกรรมการดงักล่าว มีลกัษณะเป็นการวินิจฉัยช้ีขาดคลา้ยกบัการด าเนินการ
ของศาล อน่ึง องคก์รคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาด (Administrative Tribunals) อาจมีช่ือเรียกต่างๆกนั เช่น Board, 
Court, Committee, Commissionner เป็นตน้. อา้งใน ภูริชญา วฒันรุ่ง, ปรัชญาและพฒันาการกฎหมายมหาชน, 
พิมพค์ร้ังท่ี 3 (กรุงเทพมหานคร : บริษทัส านกัพิมพว์ญิญูชน, 2544) น. 148-150.  

39 Neil Hawke and Neil Parpworth, Introduction to Admonostrative Law, (Great Britain : Brddles Ltd, 
Guildford and king’s Lynn, 1966), p.198. อ้างแล้ว ในเชิงอรรถท่ี 32, น. 63. 
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The Dentists Act ก าหนดไวแ้จง้ชดัวา่ the council สามารถท าหนา้ท่ีในการควบคุมทางวินยัโดยผา่น
คณะกรรมการดงักล่าวได ้หรือในคดี Barnard v. National Dock Labour Board, (1953) 2 QB 18 
ศาลไดว้นิิจฉยัถึงหลกัการเก่ียวกบัการมอบอ านาจ ภายใต ้The Dock Workers (Regulations) Orders 
1947 โดยคณะกรรมการการแรงงานท่าเรือแห่งชาติ (Nation Dock Labour Board) ไดม้อบอ านาจ
หนา้ท่ีในหลายๆ ดา้น ใหแ้ก่คณะกรรมการทอ้งถ่ิน (Local Board) ตามท่ีตนมีอ านาจ หน่ึงในอ านาจ
ท่ีมอบหมายคือ อ านาจตามกฎหมายท่ีเป็นบทลงโทษ คนงานท่าเรือในลอนดอนกลุ่มหน่ึง ซ่ึงถูกเพิก
ถอนขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบัการบรรทุกน ้าตาลดิบ ร้องขอต่อศาลใหแ้สดงวา่การเพิกถอนดงักล่าวไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายขอ้เท็จจริงปรากฏวา่ คณะกรรมการทอ้งถ่ินไดม้อบอ านาจในการเพิกถอนขอ้โตแ้ยง้
ดงักล่าวไปยงัผูจ้ดัการท่าเรือ ศาลอุทธรณ์ (The Court of Appeal) วินิจฉยัวา่ อ านาจหน้าท่ีในการ
ลงโทษเป็นอ านาจหนา้ท่ีวนิิจฉยัช้ีขาดโดยเน้ือหา เพราะอ านาจดงักล่าวอาจมีผลกระทบต่อสิทธิของ
บุคคล จึงไม่อาจมอบอ านาจได ้โดย Lord Denning MR ผูพ้ิพากษาในคดีน้ี กล่าวว่า “ในขณะท่ี
อ านาจหนา้ท่ีการปกครอง (โดยแท)้ นั้นสามารถมอบอ านาจไปได ้อ านาจหนา้ท่ีในการวินิจฉยัช้ีขาด
กลบัไม่สามารถท าเช่นนั้นได ้ไม่มีผูท่ี้มีอ านาจหนา้ท่ีดงักล่าวคนใด ท่ีสามารถมอบอ านาจหนา้ท่ีของ
ตนได ้เวน้แต่จะสามารถกระท าไดโ้ดยชดัแจง้หรือโดยปริยายตามท่ีจ าเป็น” 40 

ในประเทศฝร่ังเศส ดว้ยเหตุผลจ าเป็นอนัเน่ืองมากจากการเพิ่มข้ึนของภารกิจในการ
จดัท าบริการสาธารณะ องคก์รฝ่ายปกครองจึงไม่อาจปฏิบติัหนา้ท่ีท่ีไดรั้บมอบหมายทั้งหมดไดด้ว้ย
ตนเอง ดงันั้น กฎหมายปกครองจึงก าหนดความเป็นไปไดส้ าหรับองคก์รฝ่ายปกครองต่างๆ ในการ
มอบอ านาจของตนให้แก่ผูช่้วยหรือผูใ้ตบ้งัคบับญัชา ระบบของการมอบอ านาจจึงมีความส าคญั
อย่างมากในทางปฏิบติั อย่างไรก็ดี การด าเนินการดงักล่าวจะตอ้งก าหนดไดอ้ย่างชัดเจนในส่วน
เก่ียวกบัเง่ือนไข ในกรณีท่ีอาจมีการมอบอ านาจได ้
 
2.6 แนวคิดเกีย่วกบัการให้บริการสาธารณะ 

การให้บริการสาธารณะ (Public Services Delivery) ได้มีนักวิชาการหลายท่านได้
พยายามให้ความหมายไว้ในช่วงแรกของการศึกษาทฤษฎีว่าด้วยบริการสาธารณะนั้ น โดย
ศาสตราจารย ์ ดร.Léon DUGUIT ไดใ้ห้ค  าจ ากดัความของค าว่าบริการสาธารณะไวว้่า บริการ
สาธารณะเป็นหน่ึงในองคป์ระกอบของรัฐ41  ศาสตราจารย ์Maurice Hauriou นกักฎหมายมหาชน
ชาวฝร่ังเศสไดใ้ห้ค  าจ  ากดัความของบริการสาธารณะไวว้า่ บริการสาธารณะเป็นบริการทางเทคนิค 

                                                 
40 เพ่ิงอ้าง, น. 83. 
41 นันทวฒัน์  บรมานันท์, หลักกฎหมายปกครองเก่ียวกับการบริการสาธารณะ, พิมพ์คร้ังท่ี 4 

(กรุงเทพมหานคร :บริษทัส านกัพิมพว์ญิญูชน, 2552), น. 32-35. 
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(le service téchnique) เพื่อสาธารณะ เป็นบริการท่ีสม ่าเสมอและต่อเน่ืองเพื่อสนองความตอ้งการ
ของส่วนรวมโดยองค์กรของรัฐท่ีมิได้มุ่งหาก าไร42 ศาสตราจารย ์ชาปู ได้ให้ค  าจ  ากดัความของ
บริการสาธารณะวา่ กิจกรรมอยา่งหน่ึงอย่างใดจะเป็นบริการสาธารณะไดต้่อเม่ือนิติบุคคลมหาชน
เป็นผูใ้ห้หรือดูแล และกิจการนั้นเป็นไปเพื่อสาธารณะประโยชน์43 จากความหมายของนกัวิชาการ
หลายท่านท่ีไดใ้ห้ความหมายของบริการสาธารณะ จึงพอสรุปไดว้่า ค  าว่า “บริการสาธารณะ” จึง
หมายถึงองค์กรท่ีมีข้ึนเพื่อสนองความต้องการส่วนรวมของประชาชน หรือท าให้เกิดความ
สะดวกสบายในการอยู่ร่วมกันในชุมชน โดยองค์กรดงักล่าวมุ่งเน้นถึงภาระของฝ่ายปกครองท่ี
จะตอ้งด าเนินการในฐานะรัฐสวสัดิการ (Welfare State) และมีรูปแบบในการจดัท าแตกต่างกนัไป
ตามลกัษณะของงานท่ีองค์กรฝ่ายปกครองนั้นๆ รับผิดชอบ โดยมีกฎหมายรองรับเพื่อประโยชน์
ของมหาชน 
        2.6.1 หลกัเกณฑส์ าคญัในการจดัท าบริการสาธารณะ44 

โดยทัว่ไปกิจกรรมท่ีจดัวา่เป็นบริการสาธารณะ ไม่ว่าจะเป็นบริการสาธารณะประเภท
ใดหรือรูปแบบใด ยอ่มตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎเกณฑห์รือหลกัเกณฑเ์ดียวกนั  

โดยทางทฤษฎี ไม่ปรากฏวา่มีหลกัเกณฑ์ขั้นพื้นฐานส าหรับการจดัท าบริการสาธารณะ
ทุกประเภท แต่มีหลกัเกณฑ์บางประการท่ีพอจะถือไดว้า่เป็นหลกัเกณฑ์ขั้นพื้นฐานระหวา่งบริการ
สาธารณะแต่ละประเภทท่ีแม้จะมีบางอย่างแตกต่างกันแต่ก็มีหลักดังกล่าวแทรกอยู่ภายใน 
หลกัเกณฑข์ั้นพื้นฐานน้ีเป็นหลกัเกณฑท่ี์ Louis Rolland แห่งส านกักฎหมายเมือง  Bordeaux พฒันา
มาจากลกัษณะส าคญัของบริการสาธารณะ 3 ประการ ซ่ึงในแวดวงนกักฎหมายมหาชนพากนัเรียก
หลักเกณฑ์น้ีว่า “กฎหมายของบริการสาธารณะ” หรือ “กฎหมายของ Rolland” ซ่ึงหลักเกณฑ์
ดงักล่าวน ามาใชก้บับริการสาธารณะทุกประเภท 

กฎหมายของการบริการสาธารณะ หรือหลักเกณฑ์ขั้นพื้นฐานในการจดัท าบริการ
สาธารณะประกอบดว้ยหลกั 3 ประการ ดงัน้ี45 

                                                 
42 รังสิกร อุปพงศ,์ “ทฤษฎีบริการสาธารณะในประเทศฝร่ังเศส,” วารสารนิติศาสตร์, ปีท่ี 18, ฉบบัท่ี 3, 

น.55 (กนัยายน 2531 ).  
43 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, “ขอ้พิจารณาบางประการเก่ียวกบันิติกรรมทางปกครอง,” เอกสารส านกังาน

คณะกรรมการกฤษฎีกา โครงการอบรมนิติกรหลกัสูตรสญัญาทางปกครอง, ( 28 กนัยายน 2531), น. 58. 
44  นนัทวฒัน์  บรมานนัท,์ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 46,  น. 43-54. 
45 นนัทวฒัน์  บรมานนัท,์ มาตรฐานใหม่ของการจดัท าบริการสาธารณระดบัชาติในประเทศไทย,  

พิมพค์ร้ังท่ี 4 (กรุงเทพมหานคร :บริษทัส านกัพิมพว์ญิญูชน, 2555) , น. 85. 
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1. หลกัวา่ดว้ยความเสมอภาค46 (le principe  d’égalité) หลกัน้ีมีผลต่อการบริการ
สาธารณะเป็นหลกัเกณฑ์ส าคญัประการแรกในการจดัท าบริการสาธารณะ ทั้งน้ีเน่ืองจากรัฐเขา้มา
จดัท าบริการสาธารณะโดยมิไดมุ้่งหมายเพื่อประโยชน์ของผูห้น่ึงผูใ้ดโดยเฉพาะเป็นการจดัท าเพื่อ
ประโยชน์ของประชาชนทุกคน กิจการใดท่ีรัฐจดัท าเพื่อบุคคลใดโดยเฉพาะจะไม่มีลกัษณะเป็น
บริการสาธารณะ  ประชาชนทุกคนยอ่มมีสิทธิไดรั้บการปฏิบติัหรือไดรั้บผลประโยชน์จากบริการ
สาธารณะอยา่งเสมอภาคกนั  

2. หลกัวา่ดว้ยความต่อเน่ือง47 (le principe de continuité ) ของบริการสาธารณะเป็นผล
ท่ีเกิดข้ึนโดยตรงจากหลกัวา่ดว้ยความต่อเน่ือง (le principe de la continuité de I’Etat ) เน่ืองจาก
บริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีมีความจ าเป็นส าหรับประชาชน ดังนั้ น หากบริการสาธารณะ
หยดุชะงกัลงไม่วา่ดว้ยเหตุใดประชาชนผูใ้ชบ้ริการสาธารณะยอ่มไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย
ได้ ด้วยเหตุน้ีบริการสาธารณะจึงต้องมีความต่อเน่ืองในการจดัท า ความต่อเน่ืองดังกล่าวไม่มี
มาตรฐานท่ีแน่นอนตายตวัว่าจะตอ้งมีลกัษณะอย่างไรอยู่ท่ีการบริการสาธารณะแต่ละประเภทว่า
จะตอ้งมีการจดัท าอยา่งไร เช่น การจดัท าบริการสาธารณะอยา่งถาวร การรักษาพยาบาล 

3. หลกัวา่ดว้ยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง48 (le principe  d’adaptation หรือ le principe de 
mutabillité) การบริการสาธารณะท่ีดีจะตอ้งปรับปรุงแก้ไขได้ตลอดเวลาเพื่อให้เหมาะสมกับ
เหตุการณ์และความจ าเป็นในทางปกครองท่ีจะรักษาประโยชน์สาธารณะ การปรับปรุงเปล่ียนแปลง
ให้ทนักบัความตอ้งการของผูใ้ช้บริการสาธารณะอยู่เสมอมีความสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของ
ประชาชนหรือประโยชน์มหาชน 
        2.6.2 องคก์รผูจ้ดัท าบริการสาธารณะ49 

ในสาธารณรัฐฝร่ังเศส บริการสาธารณะส่วนใหญ่รัฐเป็นผูมี้หนา้ท่ีจดัท าโดยใชอ้งคก์ร
ภายในฝ่ายปกครองเป็นผูจ้ ัดท า แต่ต่อมารัฐไดเ้พิ่มวิธีการจดัท าบริการสาธารณะข้ึนโดยจดัตั้งเป็น
องคก์รของรัฐประเภทพิเศษข้ึนมาท าหนา้ท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะเฉพาะประเภท และต่อมา
เม่ือมีการกระจายอ านาจการปกครองไปสู่ทอ้งถ่ินแบบเต็มรูปแบบ รัฐได้มอบการจดัท าบริการ
สาธารณะหลายๆ ประเภทให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูด้  าเนินการ และในระยะหลงัๆ เม่ือ
บริการสาธารณะมีมากประเภทข้ึน บางประเภทตอ้งใช้ก าลงัคน ก าลงัทรัพย ์รวมทั้งเทคโนโลยี
ระดบัสูงมาด าเนินการจดัท า แต่ด้วยการจดับริการสาธารณะประเภทดงักล่าว โดยสภาพรัฐไม่

                                                 
46 เพ่ิงอ้าง, น. 86. 
47 เพ่ิงอ้าง, น. 89. 
48 เพ่ิงอ้าง, น. 93.  
49 เพ่ิงอ้าง, น. 53-71. 
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จ าเป็นตอ้งท าเอง จึงเกิดการ “มอบ” จึงเกิดการมอบบริการสาธารณะบางประเภทให้แก่เอกชนไป
ด าเนินการจดัท า  ดงันั้นองคก์รผูจ้ดัท าบริการสาธารณะจึงแบ่งได ้2 ประเภท คือ 

1. บริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยรัฐ50 เป็นการจดับริการสาธารณะท่ีอยู่ในอ านาจการ
จดัท าของรัฐ จะตอ้งเป็นบริการสาธารณะท่ีเม่ือพิจารณาจากสภาพของบริการสาธารณะนั้นแล้ว 
เป็นหนา้ท่ีของรัฐแต่เพียงผูเ้ดียวท่ีจะเป็นผูท้  า หรือเป็นส่ิงท่ีมีความจ าเป็นและมีความส าคญัต่อความ
เป็นอยูข่องประชาชนทัว่ประเทศอยา่งทัว่ถึง  

2. บริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยเอกชน51 เป็นบริการสาธารณะบางอย่างท่ีรัฐมอบให้
เอกชนเป็นผูจ้ดัท า แมบ้ริการสาธารณะเป็นกิจกรรมท่ีรัฐตอ้งเป็นผูจ้ดัท า แต่เพื่อให้เกิดประโยชน์แก่
สาธารณะอย่างสูงสุด หากรัฐพิจารณาเห็นว่าบริการสาธารณะใดเอกชนสามารถจดัท าได้ รัฐก็
สามารถมอบให้เอกชนเป็นผูจ้ดัท าบริการสาธารณะนั้นได ้เช่น การเขา้มารับสัมปทาน โดยฝ่าย
ปกครองเป็นผูม้อบให้เอกชนเป็นผูจ้ดัท าด้วยการลงทุนและเส่ียงภยัของเอกชนเองโดยเอกชน
สามารถเก็บค่าใชบ้ริการจากผูใ้ชบ้ริการกิจการท่ีไดรั้บสัมปทานจากรัฐนั้นไป 

                                                 
50 เพ่ิงอ้าง, น. 97. 
51 เพ่ิงอ้าง, น. 107. 
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บทที ่3 

มาตรการทางกฎหมายที่เกีย่วข้องกบัการมอบอ านาจตามกฎหมายต่างประเทศ 
และกฎหมายไทย 

 
ในการศึกษาในบทน้ี จะเป็นการศึกษาในเร่ืองการบริหารกิจการแผ่นดินของ

ต่างประเทศ และของประเทศไทย ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการมอบอ านาจ เพื่อใหเ้ขา้ใจถึงการบริหารราชการ
ในต่างประเทศทั้งในประเทศท่ีใช้ระบบกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร (Civil Law System) และใน
ประเทศท่ีใช้ระบบกฎหมายจารีตประเพณี (Common Law System) มีหลกัการในเร่ืองการมอบ
อ านาจทางปกครองในลกัษณะใด และในประเทศไทยมีหลกัการมอบอ านาจในการบริหารราชการ
อยา่งไร เพื่อน ามาวเิคราะห์เปรียบเทียบกบัการมอบอ านาจของหน่วยงานท่ีจดัตั้งโดยกฎหมาย ไม่อยู่
ในการบริหารราชการแผน่ดิน ดงัเช่นส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ 

 
3.1 มาตรการทัว่ไปเกีย่วกบัการมอบอ านาจตามกฎหมายต่างประเทศ 

หลกัการทัว่ไปท่ีเก่ียวขอ้งกบัการมอบอ านาจในต่างประเทศ ทั้งท่ีใช้ระบบกฎหมาย    
ลายลกัษณ์อกัษร (Civil Law System)  และท่ีใช้ระบบกฎหมายจารีตประเพณี (Common Law 
System)  จะพบวา่หลกัการมอบอ านาจโดยทัว่ไปจะอยู่ในรูปแบบการบริหารราชการของประเทศ
นั้นๆ โดยในแต่ละประเทศจะวางแนวทางการมอบอ านาจในรูปแบบต่างๆ ท่ีแตกต่างกันอยู่ท่ี
หลกัการบริหารของแต่ละประเทศ โดยในการศึกษาวิจยัจะน าหลกัการบริหารราชการแผน่ดิน ใน
เร่ืองการมอบอ านาจว่าประเทศท่ีใช้ทั้งระบบกฎหมายให้อ านาจ หรือในประเทศท่ีใช้แนวทางค า
พิพากษาเป็นแบบในการมอบอ านาจของรัฐ มีรูปแบบอยา่งไรในเร่ืองการมอบอ านาจ 
        3.1.1 หลกัการมอบอ านาจในสาธารณรัฐฝร่ังเศส 

การจดัระเบียบบริหารราชการแผน่ดินของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ภาพรวมโดยทัว่ไปการ
จดับริหารกิจการแผน่ดินของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ไม่ใช่เป็นการจดัระเบียบบริหารโดยล าพงัคนเดียว 
การปฏิบติัหน้าท่ีท่ีเก่ียวกบัประโยชน์ทัว่ไปจดัเป็นการแบ่งหน้าท่ีกนัท าระหว่างรัฐซ่ึงเป็นองค์กร
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ส่วนกลาง กับองค์กรส่วนท้องถ่ินซ่ึงอยู่ในรูปนิติบุคคลท าหน้าท่ีจดัการเก่ียวกับผลประโยชน์
ทอ้งถ่ินหรือกิจการอ่ืนท่ีฝ่ายนิติบญัญติัถือวา่เป็นผลประโยชน์ระดบัทอ้งถ่ิน1 

การรวมอ านาจและการกระจายอ านาจถือเป็นแนวทางเพื่อแกปั้ญหาเก่ียวกบัการปฏิบติั
หนา้ท่ีของฝ่ายปกครองกล่าวคือ การรวมอ านาจ (Centralisation) เป็นการรวมศูนยก์ารปฏิบติัหนา้ท่ี
ทั้งหมดของฝ่ายปกครองท่ีกระจายอยู่ทัว่พื้นท่ีของประเทศมาไวใ้นมือของรัฐส่วนกลางคร้ังน้ี
บรรดาหน่วยงานทางปกครองท่ีกระจายอยูต่ามพื้นท่ีก็จะตอ้งอยูภ่ายใตก้ารควบคุมบงัคบับญัชาโดย
หน่วยงานกลาง ในทางตรงกนัขา้มการ กระจายอ านาจ (Décentralisation) ถือวา่ขดัแยง้กบัความเป็น
อนัหน่ึงอนัเดียวกนัของหลกัการรวมอ านาจต่างๆโดยสงวนภาระหน้าท่ีในการใช้อ านาจอย่างเป็น
อิสระตามความจ าเป็นให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินฉะนั้นจึงต้องมาดูกันถึงลักษณะทาง
กฎหมายของหลกัการทั้ง 2 ประเภทน้ีก่อนแลว้จึงจะไปดูความหมายทางนโยบายทางการปกครอง
ของหลกัการทั้งสองและทา้ยท่ีสุดจึงจะไปดูสถานการณ์ปัจจุบนัของฝร่ังเศสเก่ียวกบัการใชห้ลกัการ
แต่ละประเภทนั้น2 

3.1.1.1 หลกัทัว่ไปของการรวมอ านาจและการกระจายอ านาจ 
หลกัการแต่ละหลกัการน้ีไม่ไดเ้กิดข้ึนจากการกฎหมายแต่เกิดจากการด าเนินนโยบาย

ของฝ่ายปกครองมากกวา่ หลกัการเหล่าน้ีเป็นแนวคิดท่ีเก่ียวพนักบัประวติัศาสตร์การปกครองโดย
รัฐธรรมนูญและเก่ียวพนักบัความจ าเป็นในทางปฏิบติั ทั้งน้ี หลกัการทั้งสองประการน้ีไม่ไดมี้การ
แบ่งแยกกนัอยา่งชดัเจนและเด็ดขาดหากแต่มีลกัษณะเป็น “แนวทาง” สองแนวทางท่ีมีพฒันาการทั้ง
ในทางเน้ือหาและวธีิด าเนินการของตนเอง อยา่งไรก็ตามเน่ืองจากหลกัการแต่ละประเภทมีรูปแบบ
การปรากฏตวัในทางกฎหมายท่ีแตกต่างกัน ดังนั้นจึงจ าเป็นอย่างยิ่งท่ีจะตอ้งแยกประเภทของ
หลกัการดงักล่าวในแง่มุมทางกฎหมายใหช้ดัเจน 

1. หลกัการรวมอ านาจ (La centralisation) 
หลกัการรวมอ านาจมีนัย 2 นัย คือ นัยแรก หมายถึงแนวทางการจดัการกบัปัญหาใน

เร่ืองความสัมพนัธ์ระหวา่งองคก์รส่วนกลางกบับรรดาองคก์รทอ้งถ่ิน ส่วนนยัท่ีสอง หมายถึงวิธีการ
จดัระเบียบการบริหารกิจการของรัฐ 

ก.หลักการรวมอ านาจท่ีใช้บงัคบักับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ภายใต้รูปแบบท่ี
เคร่งครัดในทางกฎหมายแลว้ หลกัการรวมอ านาจไม่ยอมรับการปกครองโดยองค์กรส่วนทอ้งถ่ิน

                                                 
1 สุรพล นิติไกรพจน์, ประสาท พงษสุ์วรรณ์, นนัทกลุ พนัธ์ุคา้, นพรัต อุดมโชคมงคล, ยศศกัด์ิ เมนะทตั, 

สุรีย ์เผ่าสุขถาวร, และตรีทศ นิโครธางกูร, “หลกักฎหมายปกครองฝร่ังเศส,”(สถาบนัวิจยัและให้ค  าปรึกษาแห่ง
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2545), น.296. 

2 เพ่ิงอ้าง, น. 297. 
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และถือเป็นนิติบุคคลมหาชนเพียงองค์กรเดียวท่ีสามารถมีงบประมาณและบุคลากรเป็นของตนเอง
เพื่อตอบสนองความตอ้งการท่ีเป็นประโยชน์ระดบัชาติ ทั้งน้ีไม่รวมถึงกรณีการจดัการปกครองส่วน
ภูมิภาคท่ีมีการขยายตวัมากข้ึนในระยะหลงั อย่างไรก็ตาม จะตอ้งไม่สับสนระหว่างการปกครอง
ส่วนภูมิภาคซ่ึงเป็นเพียงการจดัตั้งหน่วยงานของรัฐส่วนกลางในพื้นท่ีต่างๆ ทัว่ประเทศโดยมีการ
แบ่งหน้าท่ีกนัท าระหว่างเจา้หน้าท่ีของส่วนกลางนั้นเอง กบัการปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเป็นเร่ือง
ของบุคลากรในทอ้งถ่ินท่ีมีอยูก่่อนแลว้นั้นบริหารงานกนัเองและมีสถานะทางกฎหมายโดยตวัเอง 
ฉะนั้น ระบบการรวมอ านาจล้วนๆ จะประกอบด้วยเขตพื้นท่ีทางภูมิภาคต่างๆ แต่จะไม่รวมถึง
บรรดาองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้งหลายดว้ย 

ในทางปฏิบติัการรวมอ านาจตอ้งประสบกบัอุปสรรคในความเป็นจริง เช่น จากการมีอยู ่
ระบบเทศบาล (Commune) ซ่ึงเกิดจากประวติัศาสตร์ท่ียาวนานตั้งแต่สมยัสมบูรณาญาสิทธิราชย์
ก่อนการปฏิวติัคร้ังใหญ่ของฝร่ังเศสในปี 1789 และเป็นระบบการปกครองท่ีไม่อาจปฏิเสธการมีอยู่
ได ้รัฐส่วนกลางจึงยอมให้มีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในระดบัเทศบาลในรูปนิติบุคคลท่ีมีความ
ตอ้งการเป็นของตนเองและมีแหล่งทรัพยากรเฉพาะเป็นพิเศษ แต่รัฐจะเป็นผูเ้ลือกและสั่งการบรรดา
เจา้หน้าท่ีท่ีรับผิดชอบบริหารเทศบาลนั้นเองอนัเป็นปรากฏการณ์ของระบบการปกครองในสมยั 
I’an VIII ซ่ึงถือหรือเป็นระบบการปกครองท่ีเป็นการรวมศูนยอ์  านาจมากท่ีสุดของฝร่ังเศสกล่าวคือ
เทศบาลในสมยันั้นไดรั้บการยอมรับให้เป็นนิติบุคคลอิสระแต่บริหารงานโดยเจา้หนา้ท่ีในเทศบาล
ซ่ึงได้รับแต่งตั้ งจากอ านาจส่วนกลางซ่ึงจะต้องอยู่ภายใต้อ านาจของส่วนกลางอย่างสมบูรณ์ 
นอกจากนั้นบรรดามาตรการต่างๆ ท่ีไปขยายขอบเขตภารกิจของรัฐส่วนกลางเม่ือเทียบกบักิจการ
ขององค์กรส่วนทอ้งถ่ินและบรรดามาตรการต่างๆ ท่ีเพิ่มอ านาจสั่งการของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของ
องคก์รส่วนทอ้งถ่ินไดท้  าใหร้ะบบการรวมศูนยอ์  านาจไวท่ี้ส่วนกลางมีความเขม้แขง็ข้ึนโดยตลอด3 

ข. การรวมอ านาจถือเป็นระบบการจดัระเบียบบริหารกิจการส่วนกลาง ทั้งน้ี ถือเป็น
มุมมองอีกแง่หน่ึงเพิ่มเติมจากมุมมองแรกท่ีเห็นว่าการรวมอ านาจเป็นหนทางในการจดัการปัญหา
ความสัมพนัธ์ระหว่างองค์กรส่วนกลางกบับรรดาองค์กรส่วนทอ้งถ่ิน การปกครองส่วนกลางมี
ลกัษณะเป็นการใชอ้ านาจตามสายการบงัคบับญัชาโดยเคร่งครัด อ านาจการตดัสินใจจะรวมศูนยอ์ยู่
ในชั้นสูงสุดของสายการบงัคบับญัชา นัน่คือ อยูใ่นอ านาจของรัฐมนตรีชั้นการบงัคบับญัชาล าดบั
รองลงมาจะเป็นเร่ืองของการสั่งการต่อและการปฏิบติัการ กล่าวคือเป็นการสั่งการต่อไปยงัเขตพื้นท่ี
ต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อให้การปฏิบติัการตามค าสั่ง หรือในทางกลบักนัคือ การน าเสนอปัญหาของแต่

                                                 
3 เพ่ิงอ้าง, น. 298. 
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ละพื้นท่ีไปยงัรัฐมนตรีเพื่อตดัสินใจสั่งการ ดงันั้น โดยหลกัการรวมอ านาจนั้นเจตนารมยข์องรัฐ
ส่วนกลางท่ีตดัสินใจโดยองคก์รสูงสุดก็สามารถน าไปสู่การปฏิบติัการในทุกพื้นท่ีของประเทศได้4 

ค. รูปแบบของการรวมอ านาจ ท่ี เ รี ยกว่ า  “ก ารแบ่ งอ านาจให้ ส่ วนภู มิภ าค
(déconcentration)” โครงสร้างท่ีเพิ่งกล่าวถึงดงักล่าวขา้งตน้ไม่ไดม้าจากเป็นหลกัการทฤษฎีและ
ระบบการปกครองท่ีสร้างข้ึนมาในช่วง I’am VIII โดยนโปเลียน โบนาปาร์ตมีลกัษณะเช่นท่ีกล่าว
มาน้ีอยา่งชดัเจน อยา่งไรก็ตาม ในทางปฏิบติัมกัจะมีความยืดหยุน่ในการน าเอาหลกัการดงักล่าวมา
ใชเ้สมอ โดยการให้อ านาจบางประการแก่เจา้หนา้ท่ีของส่วนกลางท่ีจดัพิจารณาตดัสินปัญหาท่ีไม่
จ าเป็นตอ้งส่งไปใหรั้ฐมนตรีตดัสิน การถ่ายโอนอ านาจการตดัสินใจจากผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดไปให้
เจา้หน้าท่ีท่ีอยู่ในแต่ละเขตพื้นท่ีน้ีเรียกว่า การแบ่งอ านาจให้ส่วนภูมิภาค (déconcentration) ซ่ึง
ยงัคงเป็นกรณีท่ีรัฐเป็นผูต้ดัสินใจ เพียงแต่ผูท่ี้ตดัสินใจนั้นอยูใ่นทอ้งท่ีนั้นไม่ใช่อยูท่ี่เมืองหลวงซ่ึง 
Odilon Barrot เคยกล่าวไวว้า่ “เป็นฆอ้นอนัเดียวกนัท่ีทุบ เพียงแต่เราตดัดา้มคอ้นใหส้ั้นลง” 

อย่างไรก็ตาม จะตอ้งไม่เขา้ใจความหมายของค าว่า “การแบ่งอ านาจให้ส่วนภูมิภาค 
(déconcentration)” ปะปนกับค าว่า “การกระจายท่ีตั้ งของหน่วยงาน (délocalisation)” ซ่ึงเพิ่งจะ
ปรากฏข้ึนมาในค าศพัท์ทางปกครอง  ค  าวา่ “การกระจายท่ีตั้งของหน่วยงาน” จะประกอบดว้ยการ
โยกยา้ยหน่วยงานจ านวนหน่ึงท่ีมีอ านาจปกครองส่วนกลางไปไวน้อกเมืองหลวง ไม่ว่ากิจกรรม
ของรัฐบาลจะเป็นเร่ืองเก่ียวกบัประโยชน์ระดบัชาติหรือระดบัทอ้งถ่ินหรือไม่ก็ตาม ก็ไม่มีความ
จ าเป็นใดๆ ท่ีจะตอ้งตั้งหน่วยงานกลางไวใ้นเมืองหลวงเท่านั้น ตวัอย่างท่ีรู้จกักนัดีส าหรับแนว
ปฏิบัติดังกล่าวก็คือการย้ายวิทยาลัยการปกครองแห่งชาติ(L’E.N.A.) บางส่วนไปไว้ท่ีเมือง    
สตารส์บูร์ก ซ่ึงแนวทางการปฏิบติัดงักล่าวมีความเก่ียวขอ้งกบัแนวนโยบายในการกระจายความ
เจริญไม่เก่ียวกบัเน้ือหาทางกฎหมายแต่อยา่งใด 

2.หลกัการกระจายอ านาจ (La décentralisation ) 
ค าว่า  “การกระจายอ านาจ(décentralisation )”  มีนัย ท่ีคลุมเครือกว่าค าใน

ภาษาต่างประเทศท่ีมีความหมายนยัเดียวกนั (เช่น ค าวา่ “selbstvervaltung” ตามกฎหมายเยอรมนั ท่ี
มีความหมายตามตวัอกัษรว่า “อ านาจในการปกครองตนเอง” หรือค าว่า “local government” ใน
ประเทศแองโกลแซกซอน) ค าว่า “การกระจายอ านาจ” มีเหตุผลเพียงการไม่ให้อ านาจตกอยู่กบั
องคก์รปกครองส่วนกลางของรัฐแต่เพียงฝ่ายเดียว ดงันั้น จึงจ าเป็นตอ้งวิเคราะห์ถึงเน้ือหาท่ีแทจ้ริง
ของค าค าน้ี5 

 
                                                 

4 เพ่ิงอ้าง. 
5 สุรพล นิติไกรพจน์ และคณะ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 57, น. 298. 
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ก.การกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
1.เน้ือหาของการกระจายอ านาจ จะตอ้งประกอบดว้ยเง่ือนไข 2 ประการ 
(1) ก่อนอ่ืนตอ้งแบ่งแยกใหไ้ดว้า่การสนองตอบความตอ้งการขั้นพื้นฐานของประชาชน

ฝ่ายปกครองนั้น อาจแยกความตอ้งการของประชาชนทั้งหมดของประเทศ (เช่น ประชาชนทุกคน
ตอ้งการไดรั้บการปกป้องเม่ือเกิดสงคราม) ออกจากความตอ้งการเฉพาะเจาะจงของชุมชนใดชุมชน
หน่ึง ( เช่น การต่อท่อส่งน ้ าเขา้หมู่บา้น หรือการจดัรถประจ าทางขนส่งคนระหว่างสถานีรถไฟกบั
ใจกลางเมืองนั้นๆ เป็นตน้) ฉะนั้น  การแบ่งแยกระหวา่งเร่ืองต่างๆ ท่ีอยูใ่นประเภท “กิจกรรมระดบั
ทอ้งถ่ิน” และ “กิจกรรมระดบัชาติ” เป็นความจ าเป็นเบ้ืองตน้ในการกระจายอ านาจ 

(2) เง่ือนไขประการท่ีสอง คือ การยอมรับให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีความเป็น
นิติบุคคลจะท าใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอิสระทางดา้นการเงิน ทั้งน้ี หากปราศจากอิสรภาพ
ทางการเงิน (การไม่มีงบประมาณเป็นของตนเอง หรือการไม่มีเสรีภาพในการใช้จ่ายงบประมาณ) 
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะไม่สามารถบริหารกิจการของตนเองไดเ้ลย 

แมเ้ง่ือนไขทั้ง 2 ประการดงักล่าวจะมีความจ าเป็น แต่ก็ยงัไม่เพียงพอดงัท่ีกล่าวมาแลว้
วา่ รัฐสามารถท่ีจะเขา้ไปจดัการกิจการทอ้งถ่ินไดโ้ดยใชอ้งค์กรท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคลเขา้ไปดูแล
และให้บุคคลในองคก์รน้ีข้ึนโดยตรงต่อรัฐ ซ่ึงในกรณีน้ีก็ยงัถือว่าเป็นการจดักิจการระดบัทอ้งถ่ิน
แบบรวมศูนยอ์  านาจไวท่ี้ส่วนกลาง การกระจายอ านาจท่ีแทจ้ริงจะมีข้ึนก็ต่อเม่ือองค์กรท่ีจดัการ
กิจการทอ้งถ่ินนั้นถือก าเนิดมาจากชุมชนไม่ใช่จากรัฐ และองคก์รนั้นมีอิสระในการบริหารงานโดย
ไม่ข้ึนตรงต่อรัฐ ในทางปฏิบติัในยุคปัจจุบนั การกระจายอ านาจจะตอ้งประกอบด้วยการเลือกตั้ง
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยชุมชนนั้นๆ เองแทนท่ีจะเป็นการแต่งตั้งจากอ านาจส่วนกลาง 

2. นิยาม จะถือได้ว่ามีการกระจายอ านาจเม่ือกฎหมายบญัญติัให้องค์กรท่ีได้รับการ
เลือกตั้งจากชุมชนใดชุมชนหน่ึงมีอ านาจในการตดัสินใจเก่ียวกบักิจการของทอ้งถ่ินทั้งหมดหรือ
บางส่วน ดงันั้น จึงเห็นความแตกต่างระหวา่งการกระจายอ านาจกบัการลดการกระจุกตวัของอ านาจ 
(หรือการแบ่งอ านาจใหส่้วนภูมิภาค) ในระบบการแบ่งอ านาจให้ส่วนภูมิภาคนั้น การท าค าสั่งยงัคง
อยู่ในนามของรัฐโดยเจา้หน้าท่ีของรัฐคนใดคนหน่ึง กล่าวคือ เป็นการให้เจา้หน้าท่ีท่ีอยู่ในพื้นท่ี 
(เช่น ผูว้า่การจงัหวดั หรือ préfet) กระท าการแทนผูบ้งัคบับญัชาสูงสุด (ซ่ึงปกติก็คือรัฐมนตรี) แต่
ในการกระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ินนั้น ค าสั่งดงักล่าวไม่ได้ออกในนามของรัฐ และมิได้กระท าเพื่อ
ประโยชน์ระดบัชาติโดยเจา้หน้าท่ีคนใดคนหน่ึง และค าสั่งนั้นจะออกในนามและเพื่อประโยชน์
ของชุมชนทอ้งถ่ินหน่ึงและโดยองค์กรท่ีถึงก าเนิดมาจากชุมชนนั้นๆเอง แต่กระบวนการปกครอง
ทั้ง 2 ประเภท ท่ีกล่าวมานั้น แมจ้ะมีวถีิทางท่ีต่างกนัแต่ก็มีวตัถุประสงคอ์ยา่งเดียวกนั คือการให้ฝ่าย
ปกครองไดใ้กลชิ้ดกบัประชาชนดว้ยเหตุน้ีเองรัฐบญัญติัลงวนัท่ี 6 กุมภาพนัธ์ 1992 จึงไดพ้ยายาม
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ท าใหก้ระบวนการทั้ง 2 กระบวนการน้ีมีความใกลเ้คียงกนัยิง่ข้ึน อยา่งไรก็ดี ในแง่ของกฎหมายแลว้
ความแตกต่างระบบระหวา่งกระบวนการทั้ง 2 ประเภทน้ีก็ยงัคงมีอยูอ่ยา่งมาก 

3. รูปแบบ มาตรการทุกชนิดอาจมีความแตกต่างกนัในแง่ของระดบัความสามารถมาก
นอ้ยของการกระจายอ านาจ ระบบการเลือกตั้งอาจน ามาใชแ้ก่ทุกองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือ
ใชเ้พียงกบับางองคก์รก็ได ้กิจการท่ีอยู่ในอ านาจรับผิดชอบขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอาจมี
ขอบเขตกวา้งแคบมากนอ้ยต่างกนัออกไป องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอาจไดรั้บหรือมีเคร่ืองมือใน
การบริหารใหเ้ป็นไปตามค าสั่งของตนไดม้ากนอ้ยต่างกนัออกไป และทา้ยท่ีสุด      การควบคุมของ
รัฐท่ียงัคงมีอยูเ่หนือองคก์รเหล่าน้ีอาจมีความความเขม้งวดหรือยดืหยุน่มากนอ้ยแตกต่างกนั 

4. ขอ้จ ากดั อย่างไรก็ตาม หลกัการกระจายอ านาจก็มีขอ้จ ากดับางประการภาพชุมชน
ทอ้งถ่ินมีอิสระเกินขอบเขต อาจกล่าวไดว้า่ความสัมพนัธ์ระหวา่งชุมชนทอ้งถ่ินและรัฐอาจจะไม่ได้
จดัอยูใ่นลกัษณะของการกระจายอ านาจ ซ่ึงเป็นระบบการปกครองของรัฐเด่ียวอีกต่อไป หากแต่อาจ
กลายเป็นรูปแบบการปกครองแบบสหพนัธรัฐไปก็ได ้ในระบบสหพนัธรัฐชุมชนท่ีประกอบดว้ยรัฐ
จะมีอ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญของสหพนัธรัฐ กล่าวอีกนัยหน่ึงก็คือ 
ชุมชนเหล่านั้นจะเป็นผูก้  าหนดรูปแบบของการจดัองคก์รภายในของตนดว้ยตนเอง แต่ในระบบรัฐ
เด่ียวท่ีมีการกระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ินนั้นสถานะของชุมชนดงักล่าวจะถูกก าหนดในกฎหมายและ
ชุมชนจะไม่มีอ านาจในการแกไ้ขเปล่ียนแปลงรูปแบบของการจดัองค์กรท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมาย
หน่ึง ดังเช่นได้เคยมีกรณีท่ีสภาแห่งรัฐได้เพิกถอนมติของเทศบาลท่ีได้จดัตั้ งองค์กรหน่ึงช่ือว่า 
“คณะมนตรีปกครอง” อนัเป็นองคก์รท่ีไม่ไดก้  าหนดไวโ้ดยกฎหมาย6 และไดย้กเลิกมติเทศบาลท่ีได้
จดัการใหมี้การท าประชามติเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงอนัอยูใ่นอ านาจของคณะเทศมนตรี7 แต่ในทางตรงกนั
ขา้ม สถานะขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินย่อมอาจแกไ้ขเปล่ียนแปลงโดยอ านาจส่วนกลางได้
เสมอ อีกประการหน่ึงในสหพนัธรัฐนั้นชุมชนท่ีเป็นส่วนประกอบของสหพนัธรัฐเป็นผูร่้วมใช้
อ านาจส่วนกลางโดยแทจ้ริง ซ่ึงตรงกนัขา้มกบัรัฐเด่ียวท่ีใชร้ะบบการกระจายอ านาจ ประการต่อมา
ก็คือ อ านาจของชุมชนในสหพนัธรัฐอาจรวมไปถึงเร่ืองทางนิติบญัญติัและตุลาการ แต่ในรัฐเด่ียว
แบบกระจายอ านาจนั้น ชุมชนจะมีความเป็นเอกเทศก็เฉพาะเท่าท่ีเก่ียวกบัการปกครองเท่านั้น และ
ประการสุดทา้ยในสหพนัธรัฐตอ้งถือว่าสมาชิกของสหพนัธรัฐยงัคงมีอ านาจอธิปไตยอยูเ่ต็มเป่ียม
ในเร่ืองท่ีรัฐธรรมนูญถือว่าอยู่ในอ านาจของเขา ตรงกนัขา้มกบัในรัฐเด่ียวแบบกระจายอ านาจซ่ึง

                                                 
6 อา้งในปี 28 Oct.1932,Lafitte,D.1933,III ,p.65. 
7 อา้งในปี 7 avril 1905,Cne d’Aigra,Rec.p.345. 
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ชุมชนท่ีได้รับอ านาจปกครองท้องถ่ินยงัคงอยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐ    รัฐยงัคงตรวจสอบ
ความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าของชุมชนอยูเ่สมอ8 

การน าเอาระบบการปกครองทั้ งสองมาเปรียบเทียบกันน้ี จะต้องไม่ลืมว่ายงัคงมี
สถานการณ์ท่ีอยู่ในระยะเปล่ียนผ่าน ซ่ึงยากจะบอกได้ว่าเป็นการกระจายอ านาจ หรือเป็นระบบ
สหพนัธรัฐกนัแน่ยกตวัอยา่ง เช่น สถานะของทอ้งถ่ินบางทอ้งถ่ินในอิตาลีและสเปน และตอ้งไม่ลืม
อีกเช่นกันว่าทั้ง 2 ระบบน้ีมีแนวคิดท่ีสอดคล้องกนัอยู่ประการหน่ึงก็คือแนวคิดท่ีจะไม่ยอมให้
อ านาจไปกระจุกตวัรวมศูนยก์ลางอยูท่ี่ส่วนกลางทั้งหมด ทั้ง 2 รูปแบบมุ่งหมายท่ีจะประนีประนอม 
ความจ าเป็นของความเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวของชาติกบัการเคารพในความเป็นอิสระชุมชนท่ีเป็น
ส่วนประกอบของรัฐ 

ข. การกระจายอ านาจท่ีน ามาใชก้บัการปกครองของรัฐ 
โดยหลกัแลว้ ค าวา่การกระจายอ านาจนั้นเป็นเร่ืองเก่ียวกบัความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบั

ชุมชนทอ้งถ่ินเป็นส่วนใหญ่ แต่อย่างไรก็ดี จะเห็นไดว้า่มีมาตรการทางกฎหมายท่ีเป็นการกระจาย
อ านาจไดถู้กน ามาใช้เพื่อลดการกระจุกตวัของอ านาจปกครองของรัฐเช่นเดียวกนั กล่าวคือ มีงาน
บริการบางประเภทท่ีมีลกัษณะจ าเพาะ เน่ืองมาจากวตัถุประสงคห์รือเน่ืองมาจากโครงสร้างท าให้
งานบริการน้ีไม่ตกอยู่ภายใตส้ายการบงัคบับญัชา หน่วยงานเหล่าน้ีจะมีความเป็นนิติบุคคลและมี
กองทรัพยสิ์นรวมไปถึงมีหน่วยงานท่ีจะท าหน้าท่ีก ากบัดูแลการกระท าของตนเอง หน่วยงานท่ี
ก ากบัดูแลเหล่าน้ีจะมีความเป็นเอกเทศในบางประการ เช่น หน่วยงานชั้นสูงข้ึนไปจะควบคุมแต่
เฉพาะการก ากบัดูแลเหมือนกบัการควบคุมการกระท าขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยปกติ
แลว้หน่วยงานบริการเหล่าน้ีจะมีสถานะเป็น องคก์ารมหาชน (établissement public) วิธีการน้ีมกัจะ
รู้จกักนัในช่ือวา่ “การกระจายอ านาจตามชนิดของงานบริการ” ซ่ึงเป็นการให้ช่ือท่ีมีวตัถุประสงคท์ั้ง
ในแง่ย  ้าถึงความใกลเ้คียงและความแตกต่างกบั “การกระจายอ านาจตามขอบเขตพื้นท่ี” กล่าวคืน
แล้วว่าความคล้ายคลึงจะมีอยู่ แต่ตอ้งไม่ลืมว่าหลกัการทั้งสองชนิดน้ีมีลกัษณะแตกต่างกนั เช่น 
ระบบการเลือกตั้งนั้น แมจ้ะมีความส าคญัและเป็นหลกัในการปกครองแบบกระจายอ านาจตามเขต
พื้นท่ี แต่ระบบการเลือกตั้งกลบัน ามาใช้ไม่มากและถือว่าเป็นขอ้ยกเวน้ หากจะน ามาใช้ในการหา
ผูบ้ริหาร “องค์กรมหาชน” ทั้งน้ี เป็นเพราะหน่วยงานของรัฐไม่ค่อยจะมีสถานะเหมือนกบัชุมชน
ทอ้งถ่ินท่ีเคยมีอยูก่่อนการเกิดข้ึนขององคก์ารมหาชน ก็เป็นเพียงความจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีกระบวนวิธี
ทางกฎหมายท่ีสามารถน ามาใชเ้พื่อใหก้ารบริหารงานบริการสาธารณะนั้นสามารถปฏิบติัไดอ้ยา่งมี
ประสิทธิภาพมากข้ึนเท่านั้น 
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3.1.1.2 การควบคุมทางปกครองในระบบการปกครองแบบรวมอ านาจสู่ส่วนกลางและ
ในระบบการกระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ิน 

การควบคุม (contrôle) และการก ากับดูแล (tutelle) การปกครองแบบรวมอ านาจสู่
ส่วนกลางและการปกครองแบบกระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ินจะตอ้งมีการควบคุมจากผูบ้งัคบับญัชาต่อ
การกระท าทางปกครองท่ีอยูภ่ายใตค้วามรับผดิชอบเสมอแต่รูปแบบและวิธีการในการควบคุมซ่ึงยงั
แตกต่างกนัอยู่ท  าให้การปกครองทั้งสองระบบมีความแตกต่างกนัไปด้วย การปกครองแบบรวม
อ านาจนั้นมีการควบคุมท่ีเรียกว่า “การควบคุมตามสายบงัคบับญัชา” แต่การปกครองแบบกระจาย
อ านาจเป็น “การควบคุมแบบก ากบัดูแล” ในปัจจุบนัมีแนวโนม้ท่ีจะยกเลิกค าศพัทค์  าวา่ “การก ากบั
ดูแลทางปกครอง” ทั้ งน้ี ก็จะเห็นได้ว่าเป็นการไม่ถูกต้องท่ีจะถึงว่ามีการก ากับดูแลทางแพ่ง      
(หรือการอภิบาลผูไ้ร้ความสามารถ) ดว้ย (la tutelle de droit civil) หรืออาจกล่าวอีกนยัหน่ึงก็คือ 
การก ากบัดูแลทางปกครองกบัการก ากบัดูแลทางแพ่งนั้นไม่เก่ียวขอ้งกนัเลย เพียงแต่ช่ือคลา้ยกนั
เท่านั้น การก ากบัดูแลทางปกครองไม่ใช่การน าเอาการก ากบัดูแลทางแพ่งมาใช้ในทางกฎหมาย
มหาชนแต่อย่างใด องค์กรส่วนท้องถ่ินไม่ใช่ผู ้ไร้ความสามารถไม่ เหมือนกับบุคคลท่ีไร้
ความสามารถท่ีอยู่ภายใตก้ารก ากบัดูแลทางแพ่ง (ระบบการอนุบาล) ดงันั้นรัฐธรรมนูญปี 1946 
มาตรา 88 จึงเลือกท่ีจะใช้ค  าว่า “การควบคุมองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินโดยวิธีทางปกครอง 
(contrôle administrative des collectivités locales)” โดยนยัเดียวกนัรัฐธรรมนูญลงวนัท่ี 4 ตุลาคม 
1958 มาตรา 72 ก็ใชค้  าวา่ให้เจา้หนา้ท่ีตวัแทนของรัฐบาลในแต่ละจงัหวดัมีอ านาจใน “การควบคุม
โดยวิธีทางปกครอง” และรัฐบญัญติัลงวนัท่ี 2 มีนาคม 1982 ไดก้ าหนดเก่ียวกบัเร่ืองดงักล่าวไว ้2 
บท คือ “การยกเลิกการก ากบัดูแลทางปกครอง” และ “การยกเลิกการก ากบัดูแลทางการเงิน” ดงันั้น 
ค าวา่การก ากบัดูแลทางปกครองจึงหายไปจากค าศพัทท์างการอยา่งไรก็ดียงัตอ้งรักษาไวซ่ึ้งแนวคิด
หรือแมก้ระทัง่ค  าศพัท์ท่ีเคยใช้มาทั้งน้ีเพราะค าว่า “การควบคุม” เฉยๆ นั้นเป็นค าท่ีไม่ชดัเจนและ
กวา้งจนกระทัง่ไม่มีความหมายใดๆ ในทางกฎหมาย ดงันั้น จึงตอ้งใชค้  าศพัทท่ี์เคยใชม้าในอดีต คือ
การแยกระหว่างการควบคุมสายการบงัคบับญัชาและการควบคุมแบบก ากบัดูแล ซ่ึงทั้ง 2 ค  าน้ีจะ
หมายถึงกลุ่มความประพฤติ 2 กลุ่มท่ีแตกต่างกันในความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกับนิติบุคคลใน
กฎหมายมหาชนอ่ืนๆ9 

1. การควบคุมตามสายบงัคบับญัชา 
ในการปกครองแบบรวมศูนย ์ผูบ้งัคบับญัชามีอ านาจเหนือนิติกรรมท่ีผูใ้ตบ้งัคบับญัชา

กระท าอย่างมาก ผูบ้ ังคับบญัชาสามารถมีอิทธิพลเหนือผูใ้ต้บงัคบับัญชาผ่านทางการก าหนด
แนวทางปฏิบติั (instructions) หรือแมแ้ต่การออกเป็นค าสั่งโดยตรง ผูบ้งัคบับญัชามีอ านาจแกไ้ข
                                                 

9 สุรพล นิติไกรพจน์ และคณะ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 57, น. 301. 

DPU



57 

เปล่ียนแปลงหรือยกเลิกค าสั่งของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไม่ใช่แต่เฉพาะเม่ือเห็นวา่ค าสั่งนั้นไม่ชอบดว้ย
กฎหมายแต่ยงัรวมไปถึงเม่ือผูบ้งัคบับญัชาเห็นว่าค าสั่งนั้นไม่ควรท าข้ึนดว้ย อย่างไรก็ตามอ านาจ
ดงักล่าวอยู่ภายใตข้อ้จ ากดัหลายประการเช่นกัน นอกจากนั้นผูบ้งัคบับญัชายงัมีอ านาจดงักล่าว
ขา้งตน้โดยอตัโนมติัโดยไม่จ  าเป็นตอ้งมีบทบญัญติัแห่งกฎหมายใดให้อ านาจไวท้ั้งน้ีเพราะอ านาจ
ดงักล่าวเป็นอ านาจท่ีไดม้าพร้อมกบัสถานะและการด ารงต าแหน่งผูบ้งัคบับญัชาในสายบงัคบับญัชา
และแม้แต่การจดัระบบการปกครองส่วนภูมิภาคก็กระทบต่ออ านาจบงัคบับญัชาดังกล่าวเพียง
เล็กน้อย เท่ านั้ น เพราะแม้จะมีการใช้ระบบท่ี มุ่งลดการกระจุกตัวของอ านาจก็ตามแต่
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาในระบบการกระจายรวมการรวมศูนยอ์  านาจก็ยงัคงอยู่ภายใต้อ านาจและการ
ควบคุมของผูบ้งัคบับญัชาในส่วนกลางอยูน่ัน่เอง10 

2. การควบคุมโดยการก ากบัดูแล 
ก. ลักษณะทัว่ไป เป็นการควบคุมโดยรัฐเหนือองค์กรส่วนท้องถ่ินภายใต้ขอบเขต

กฎหมายบางประการ 
(1) เป็นการควบคุมประเภทหน่ึงเป็นท่ีทราบแลว้วา่การกระจายอ านาจไม่ไดท้  าให้รัฐ

หมดอ านาจควบคุมลง ซ่ึงเป็นขอ้แตกต่างจากระบบสหพนัธรัฐคือรัฐตอ้งรักษาความเป็นหน่ึงเดียว
ทางการเมืองและสอดส่องการเคารพกฎหมายเพื่อคุม้ครองผลประโยชน์ขององค์กรส่วนทอ้งถ่ิน 
เพื่อไม่ใหอ้งคก์รส่วนทอ้งถ่ินไดรั้บความเสียหายจากการปฏิบติัหนา้ท่ีผดิพลาดของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
และคุม้ครองผลประโยชน์ของเอกชน ก็คือในบางกรณีเอกชนตอ้งการการปกป้องจากรัฐต่อการใช้
อ านาจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ย 

(2) เป็นการควบคุมก ากบัดูแล ซ่ึงโดยปกติก็เป็นหนา้ท่ีเฉพาะของรัฐเท่านั้นดงัเช่นท่ีรัฐ
บญัญติัลงวนัท่ี 2 มีนาคม 1982 ไดห้้ามมิให้มีการให้ทอ้งถ่ินหน่ึงไปก ากบัดูแลอีกทอ้งถ่ินหน่ึง แต่ก็
อาจจะพบว่ามีการก ากบัดูแลเช่นน้ีอยู่บา้งในความสัมพนัธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ได้แก่เทศบาล จงัหวดั และทอ้งถ่ิน หรือภูมิภาค กบับรรดาองค์การมหาชนท่ีรับผิดชอบในการ
บริการสาธารณะท่ีจดัตั้งโดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเหล่านั้น 

(3) โดยปกติการควบคุมก ากบัดูแลจะเป็นการควบคุมนิติบุคคลมหาชนเท่านั้นอยา่งไร
ก็ดีได้มีการน าค าจากเดียวกนัน้ีไปใช้ในความหมายความหมายว่าเป็นการควบคุมนิติบุคคลตาม
กฎหมายเอกชนท่ีรับผิดชอบในงานบริการสาธารณะด้วย  (เช่นกันเช่นส านักงานกองทุนเพื่อ
สวสัดิการสังคมหรือ CAFF และอ่ืนๆ ) 

(4) อยา่งไรก็ตาม การควบคุมประเภทน้ีจะตอ้งมีความสอดคลอ้งกลมกลืนกบัเสรีภาพ
ของทอ้งถ่ินดว้ย มิฉะนั้นการควบคุมน้ีก็จะเป็นการท าลายเสรีภาพท่ีรัฐยอมรับต่อองค์กรปกครอง
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ส่วนทอ้งถ่ิน ดงันั้น การควบคุมชนิดน้ีจึงต่างไปจากการควบคุมตามสายบงัคบับญัชาอย่างส้ินเชิง
เลยทีเดียว เพราะในระบบรวมศูนยอ์  านาจหลกัก็คือวา่ องคก์รท่ีอยูภ่ายใตบ้งัคบับญัชาตอ้งอยูภ่ายใต้
การควบคุมเสมอและการควบคุมน้ียอ่มมีอยูแ่มไ้ม่มีบทบญัญติัแห่งกฎหมายใดก าหนดไวก้็ตาม และ
ยิ่งไปกว่านั้ นการควบคุมจะเป็นแบบเต็มรูปแบบ คือระดับควบคุมนิติกรรมขององค์กรหรือ
เจ้าหน้าท่ีใตบ้งัคบับญัชาในทุกแง่มุมและสามารถจะยกเลิกหรือแก้ไขเพิ่มเติมได้เต็มท่ี ในทาง
ตรงกนัขา้มกรณีท่ีจะใชร้ะบบการกระจายอ านาจนั้น หลกัก็คือองคก์รส่วนทอ้งถ่ินมีความเป็นอิสระ
ส่วนการควบคุมถึงเป็นขอ้ยกเวน้ ฉะนั้นในการควบคุมจึงตอ้งมีบทบญัญติักฎหมายท่ีบญัญติัให้
อ านาจไว ้และระบบองค์กรท่ีจะมาใช้อ านาจควบคุมในนามของรัฐ และจะตอ้งระบุขอบเขตของ
การควบคุมว่าจะควบคุมความชอบด้วยกฎหมายหรือจะควบคุมการใช้ดุลพินิจ และจะตอ้งระบุ
กระบวนการในการควบคุมดว้ย การควบคุมแบบก ากบัดูแลจะไม่มีทางเกินเลยไปจากท่ีกฎหมาย
บญัญติัไว ้และหากกรณีใดเป็นเร่ืองนอกเหนือไปจากท่ีกฎหมายบญัญติัแลว้องค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินก็มีเสรีภาพในส่วนนั้น แนวคิดน้ีเป็นท่ีมาของวลีท่ีรู้จกักนัมานานแลว้ท่ีวา่ “ไม่มีการก ากบั
ดูแลโดยปราศจากตวับทกฎหมายและไม่มีการก ากบัดูแลท่ีเกินเลยไปจากตวับทกฎหมาย”11 (Pas do 
tutelle sons texte,pas de tutelle au-deládes textes) 

ข. องคก์รก ากบัดูแล โดยหลกัแลว้อ านาจในการก ากบัดูแลเป็นอ านาจของรัฐเสมอโดย
ปกติการควบคุมองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะใช้เจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีเป็นตวัแทนของรัฐในการ
บริหารงานส่วนภูมิภาค กล่าวคือโดยปกติการควบคุมจะมอบให้เป็นอ านาจของผูว้า่ราชการจงัหวดั 
หรือรองผูว้า่ราชการจงัหวดั นอกจากน้ี รัฐบญัญติัในส่วนท่ีเก่ียวกบัการควบคุมองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน ลงวนัท่ี 2 มีนาคม 1982 ไดใ้ห้บทบาทอยา่งมากแก่ผูว้า่การจงัหวดัและรองผูว้า่การจงัหวดั 
ส่วนส าหรับองคก์ารมหาชนนั้น การก ากบัดูแลจดัเป็นอ านาจของรัฐมนตรีท่ีเก่ียวขอ้งซ่ึงมกัจะเรียก
กนัว่ารัฐมนตรีผูก้  ากบัดูแลแต่ในบางคร้ังรัฐมนตรีการคลงัจะตอ้งมีส่วนร่วมดว้ย หรือในบางกรณี
เจ้าหน้าท่ีในต าแหน่งสูงกว่าอาจจะตอ้งเข้ามาเก่ียวข้องด้วย เช่น บางมาตรการต้องออกเป็นรัฐ
กฤษฎีกาซ่ึงออกโดยคณะรัฐมนตรี จะเห็นต่อไปวา่การปกครองอาจตอ้งมีบทบาทเขา้มาเก่ียวขอ้ง
ด้วยในบางกรณีก็ได้ ในบางคร้ังกฎหมายยงัมอบอ านาจในการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินใหแ้ก่องคก์รหน่ึงท่ีเป็นหน่วยงานทางปกครองเอง เพื่อให้ไปควบคุมองคก์รปกครองตนเอง
อีกองคก์รหน่ึงท่ีอยูใ่นระดบัรองลงมา แต่ทั้งน้ีวธีิการน้ีเป็นเพียงขอ้ยกเวน้ของหลกัทัว่ไปเท่านั้น 

ค. กระบวนการในการควบคุมแบบก ากบัดูแล อาจใชอ้  านาจก ากบัดูแล อาจจะท าไดโ้ดย
ใช้มาตรการควบคุมหลายหลายชนิด ฝ่ายนิติบญัญติัจะต้องเลือกมาตรการใดมาตรการหน่ึงท่ี
เหมาะสมท่ีสุดมาใช ้โดยค านึงถึงระดบัความเป็นเอกภาพในการปกครองตนเองท่ีฝ่ายนิติบญัญติัมุ่ง
                                                 

11 สุรพล นิติไกรพจน์ และคณะ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 57, น. 303. 
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จะมอบให้แก่นิติบุคคลท่ีเก่ียวขอ้ง มาตรการเหล่าน้ีอาจเป็นการก ากบัดูแล หรือบุคคลท่ีอาจเป็น
เจา้หนา้ท่ีขององคก์รปกครองตนเองหรืออาจเป็นการก ากบัดูแลในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัการท าค าสั่ง หรือ
เป็นการก ากบัดูแลเก่ียวกบัวธีิการบงัคบัใหเ้ป็นไปตามการสั่งการก็ได ้

(1) การก ากบัดูแลเน้ือตวับุคคล แมว้า่บุคลากรขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะไดรั้บ
การเลือกตั้งมาก็ตามแต่รัฐยอ่มมีสิทธ์ิท่ีจะสงวนอ านาจในการควบคุมทางวินยัไม่วา่จะเป็นการออก
มาตรการชัว่คราว (การสั่งใหพ้กัหนา้ท่ี) หรือเป็นมาตรการถาวร (การถอดถอนนายกเทศมนตรีหรือ
การยุบสภาเทศบาล) แปลอ านาจน้ีจะมีขอบเขตจ ากดัเสมอ กล่าวคือ มาตรการดงักล่าวจะตอ้งท า
ตามกระบวนวธีิท่ีระบุไวอ้ยา่งละเอียด และบางคร้ังเป็นกระบวนวธีิท่ีมีความส าคญัอยา่งยิง่ยวด (เช่น 
การออกรัฐกฤษฎีกาโดยคณะรัฐมนตรีเพื่อยบุสภาเทศบาลเป็นตน้) และการออกมาตรการดงักล่าวก็
จะถูกควบคุม ในแง่เน้ือหาสาระ ดว้ยกฎหมายจะบญัญติัวา่มาตรการดงักล่าวจะออกไดโ้ดยเหตุใด 
และประการสุดทา้ย จะตอ้งมีมาตรการป้องกนัท่ีมีวตัถุประสงค์ให้มีผูเ้ขา้มารับต าแหน่งแทนอยา่ง
รวดเร็ว และเพื่อให้ในระหว่างท่ีมีการผลดัเปล่ียนต าแหน่งการบริหารงานของนิติบุคคลนั้นยงัคง
ด าเนินไปไดด้ว้ยดี 

(2) การก ากบัดูแลเน้ือค าสั่งต่างๆ การก ากบัดูแลประเภทน้ีมีความส าคญัมานานและ
ย่อมเป็นการก ากบัดูแลทั้งในด้านดุลยพินิจตามความเหมาะสมในการออกค าสั่ง (contrôle d’ 
opportunité) และในแง่ของความชอบดว้ยกฎหมาย (contrôle de légalité) ในส่วนท่ีเก่ียวกบัการ
ควบคุมรูปแบบนั้น อาจจดัแบ่งประเภทกระบวนวิธีในการควบคุมตามล าดบัแห่งความเขม้งวดได้
ดงัต่อไปน้ี 

- ค  าสั่งขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอาจจะมีผลบงัคบัใช้ก็ต่อเม่ือไดรั้บการยอมรับ
ยืนยนัจากองคก์รท่ีท าหนา้ท่ีก ากบัดูแล ทั้งน้ี อาจเป็นการยอมรับโดยชดัแจง้ หรือโดยปริยาย ค าสั่ง
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งมีผลบงัคบัเม่ือองคก์รผูก้  ากบัดูแลน่ิงเฉยอยูภ่ายในระยะเวลา
ท่ีก าหนดไว ้

- ค  าสั่งขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีมีผลบงัคบัใชท้นัทีอาจถูกยกเลิกโดยองคก์รผู ้
ก  ากบัดูแลโดยอาจเป็นการยกเลิกท่ีท าไดทุ้กเวลาหรือท าไดเ้ฉพาะภายในระยะเวลาท่ีก าหนดไว ้และ
อาจเป็นการยกเลิกโดยเหตุผลใดก็ไดโ้ดยไม่ไดร้ะบุไวเ้ฉพาะเจาะจงหรืออาจเป็นการยกเลิกท่ีตอ้งมี
เหตุผลตามท่ีระบุไวก้็ได ้

- โดยหลกัแลว้ ค าสั่งขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะถูกยกเลิกไปเฉพาะโดยเหตุท่ีมี
ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายเกิดข้ึนเท่านั้น และค าสั่งดงักล่าวอาจถูกยกเลิกโดยองค์กรผูก้  ากบัดูแล
หรือโดยศาลปกครองท่ีองค์กรผูก้  ากบัดูแลไดร้้องขอ การให้ศาลปกครองยกเลิกค าสั่งขององค์กร
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ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นวิธีท่ีรัฐบญัญติั  ลงวนัท่ี 2 มีนาคม 1982 ไดเ้ลือกน ามาใช้ส าหรับองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และกฎหมายฉบบัต่างๆ เรียกวธีิน้ีวา่การยกเลิกการก ากบัดูแล 

- ในการก ากบัดูแล อาจจะมีการใช้การตอบโตต้อบการไม่เคารพหลกัการก ากบัดูแล
อย่างเขม้งวดโดยการใช้อ านาจท าค าสั่งแทน (pouvoir de substitution) หากองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินไม่ท าตามกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการปฏิเสธไม่ยอมออกมาตรการใดๆ ท่ีจะตอ้งออกตาม
กฎหมาย หรืออาจเป็นกรณีท่ีฝ่าฝืนสารบญัญติัแห่งตวับทกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัในการท าค าสั่ง  (เช่น
การไม่ใช้จ่ายให้พอเหมาะกบังบประมาณท่ีไดรั้บ) เจา้หน้าท่ีท่ีก ากบัดูแลอาจไดรั้บอนุญาตให้ท า
การแทนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินได ้กล่าวคือหลงัจากท่ีไดแ้จง้ให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ทราบแลว้เจา้หนา้ท่ีนั้นอาจออกค าสั่งแทนองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในนามและเพื่อประโยชน์
ของทอ้งถ่ินท่ีเก่ียวขอ้งได้12 

(1) การก ากับดูแลการปฏิบติัตามค าสั่งหรืออาจเรียกว่าการก ากบัดูแลโดยทางออ้ม
ค าศพัท์ค  าน้ีหมายถึงการควบคุมท่ีรัฐยงัคงสงวนไว ้ทั้ งน้ีเน่ืองจากว่าหากองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินจะด าเนินการให้เป็นไปตามค าสั่งของตน องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัคงตอ้งพึ่งพา
บรรดาปัจจยัต่างๆ ของรัฐ ปัจจยัดงักล่าวน้ีหมายถึงงบประมาณส าหรับกิจการนั้นๆ ท่ีได้จากรัฐ
นั้นเอง เน่ืองจากการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งมีงบประมาณสนับสนุน
อยา่งพอเพียงและหากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดห้ยิบยืมเงินก็ตอ้งท าสัญญากบัองคก์รของรัฐ
หรือองคก์รท่ีควบคุมโดยรัฐ สภาพความเป็นจริงน่ีเองท่ีท าให้รัฐสามารถควบคุมกิจการขององคก์ร
ปกครองส่วนท้องถ่ินได้อย่างดีท่ีสุด หรือในกรณีท่ีกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
จ าเป็นตอ้งไดม้าซ่ึงอสังหาริมทรัพย์ ในกรณีดงักล่าวอ านาจในการเวนคืนทรัพยสิ์นก็อยู่ในอ านาจ
ของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ บางคร้ังองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจ าตอ้งยืมบุคลากรท่ีจ าเป็นมาจากรัฐ   เรา
อาจยกตวัอยา่งท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจ าตอ้งพึ่งพารัฐไดอี้กมากมาย ดว้ยเหตุท่ียงัคงมีการใช้
อ านาจน้ีไปเพื่อก่อให้เกิดประโยชน์ทางออ้มในการควบคุมการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จึงอาจกล่าว
ไดว้า่เสรีภาพในการท าค าสั่ง หรือการตดัสินใจในเร่ืองต่างๆ ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น 
เส่ียงท่ีจะเป็นแค่เสรีภาพในทางทฤษฎีมากกวา่เสรีภาพท่ีเป็นอยูต่ามจริง 

ก. การฟ้องโตแ้ยง้การใชอ้  านาจก ากบัดูแลในระบบรวมศูนยอ์  านาจ ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา
ไม่อาจจะฟ้องร้องต่อศาลเพื่อโตแ้ยง้การใช้อ านาจตามสายบงัคบับญัชาไดเ้ลย ในทางตรงกนัขา้ม
เน่ืองจากว่าอ านาจก ากับดูแลเป็นอ านาจท่ีถูกจ ากัดโดยกฎหมาย ดงันั้น จึงจ าเป็นต้องให้มีการ
ฟ้องร้องต่อศาลได ้หากเป็นกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีท่ีก ากบัดูแลกระท าโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และโดยท่ี

                                                 
12 สุรพล นิติไกรพจน์ และคณะ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 57, น. 304. 
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มาตรการก ากบัดูแลเป็นค าสั่งทางปกครองชนิดหน่ึง ดงันั้นมาตรการดงักล่าวจะตอ้งอยูภ่ายใตห้ลกั
วา่ดว้ยความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง 

(1) สภาแห่งรัฐยอมรับวา่ เจา้หนา้ท่ีทอ้งถ่ินสามารถฟ้องศาลเพื่อโตแ้ยง้มาตรการก ากบั
ดูแลเพื่อตอ้งการค าสั่งของตนท่ีถูกเจา้หนา้ท่ีท่ีก ากบัดูแลตรวจสอบได ้ทั้งน้ี โดยใชก้ารฟ้องร้องต่อ
ศาลโดยเหตุท่ีมีการกระท าเกินอ านาจ (CE ,6 juin 1902 ,Maire de Néris-les-Bains,Gr.Ar.n 10 ใน
กรณีน้ีเป็นการท่ีนายกเทศมนตรีเป็นโจทก์ฟ้องโตแ้ยง้ค าสั่งของผูว้่าราชการจงัหวดัท่ีออกค าสั่ง
ยกเลิกกฎท่ีออกโดยนายกเทศมนตรี) ผูมี้สิทธ์ิฟ้องร้องอาจเป็นผูแ้ทนโดยชอบดว้ยกฎหมายของนิติ
บุคคลหรืออาจเป็นสมาชิกของสภาทอ้งถ่ินท่ีเก่ียวขอ้งหรืออาจเป็นเอกชนท่ีมีส่วนไดเ้สียในค าสั่ง
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีถูกเจ้าหน้าท่ีก ากับดูแลตรวจสอบไป (เช่นกรณีท่ีค่าจดัการ
เทศบาลไดรั้บเงินล่วงหนา้แต่ค าสั่งดงักล่าวกลบัถูกยกเลิกโดยเจา้หน้าท่ีก ากบัดูแลเป็นตน้) การท่ี
ศาลยกเลิกมาตรการก ากบัดูแลท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายจะมีผลท าให้ค  าสั่งขององค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินมีผลบงัคบัทนัที13 

(2) สภาแห่งรัฐยอมรับว่า เจา้หน้าท่ีผูก้  ากบัดูแลตอ้งอยู่ภายใตห้ลกักฎหมายทัว่ไปว่า
ดว้ยความรับผดิในความเสียหาย กล่าวคือ การกระท าความผิดในการใชอ้ านาจก ากบัดูแลยอ่มท าให้
รัฐเกิดความรับผิดชอบในความเสียหายท่ีก่อให้เกิดข้ึนแก่บุคคลผูเ้สียหาย หลกัการน้ีไดน้ ามาใชต่้อ
บุคคลท่ีสามท่ีไดรั้บความเสียหาย (CE 29 mars 1946,Caisse départementale d’assurances  sociales 
de Meurthe-et-Moselle,Gr.AR.n 66) และศาลก็ไดข้ยายการน าหลกัน้ีไปใชต่้อองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินดว้ย กล่าวคือ รัฐตอ้งรับผิดต่อองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หากเป็นกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีก ากบั
ดูแลนั้นได้ละเลยต่อหน้าท่ีท าให้องค์กรภายในของตนก่อความเสียหายแก่ผลประโยชน์ทอ้งถ่ิน
(CE,27 déc.1948,Commune de Champigny-sur-Mame,D.,1949,p.408,concl.Guionin ) หลกัการน้ี
ใชบ้งัคบัไม่ใช่แต่เฉพาะเม่ือเป็นกรณีท าผิดกฎหมาย แต่รวมไปถึงกรณีท่ีเป็นความประมาทเลินเล่อ
ดว้ย ในคดีทั้งสองท่ีกล่าวมาแลว้ขา้งตน้การท่ีเจา้หนา้ท่ีก ากบัดูแลไม่ท าการควบคุมใหเ้พียงพอท าให้
เกิดการน าเงินกองทุนไปใชใ้นวตัถุประสงคอ่ื์นก่อให้เกิดผลเสียหายแก่บุคคลท่ีสามหรือแก่เทศบาล
นั้นเองดว้ย อยา่งไรก็ดีการกระท าดงักล่าวตอ้งเป็นกรณีท่ีเป็นความผิดอยา่งร้ายแรงของเจา้หนา้ท่ีผู ้
ก  ากบัดูแล 

โดยสรุป แมว้า่โดยทางทฤษฎีแลว้การก ากบัดูแลนั้นสอดคลอ้งกบัความจ าเป็นในการ
จะตอ้งกระจายอ านาจ แต่วิธีการก ากบัดูแลนั้นก็จ  ากดัความเป็นอิสระของนิติบุคคลมหาชนอย่าง
มากเช่นกนั อนัท่ีจริงแลว้ การก ากบัดูแลโดยทางออ้มเหนือบุคคลหรือนิติกรรมยงัมีปัญหานอ้ยกวา่
การก ากบัดูแลทางออ้มซ่ึงจะส่งผลท าให้การให้ทอ้งถ่ินมีอ านาจปกครองตนเองได้เป็นเพียงฉาก
                                                 

13 สุรพล นิติไกรพจน์ และคณะ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 57, น. 305. 
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หนา้ในการให้อิสรภาพเท่านั้น หากแต่ท่ีจริงแลว้องคก์รทอ้งถ่ินเหล่าน้ีกลบัไม่มีปัจจยัต่างๆ ในการ
ด าเนินการตามท่ีตนตอ้งการ โดยเฉพาะอยา่งยิ่งงบประมาณในการบริหารงานของตนเอง ซ่ึงปัจจยั
เหล่าน้ีเป็นส่ิงส าคญัในการด าเนินงานของฝ่ายปกครองทุกองคก์ร ดงันั้น โดยอาศยัการควบคุมโดย
ทางออ้มโดยฝ่ายการก าหนดเง่ือนไขต่างๆ ในการใช้เงินอุดหนุน ซ่ึงเป็นกรณีท่ีรัฐอาจใช้อ านาจ
ควบคุมเหนือทอ้งถ่ินไดเ้ป็นอยา่งมากตามความเป็นจริง 
        3.1.2  หลกัการมอบอ านาจในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 

สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี (The Federal Republic of Germany) รัฐธรรมนูญแห่ง
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี หรือท่ีเรียกวา่ “กฎหมายพื้นฐาน (Basic Law)”  ลงวนัท่ี 23 พฤษภาคม 
ค.ศ.1949 ไดก้ าหนดโครงสร้างการบริหารราชการของประเทศดว้ยหลกัการ เบ้ืองตน้ 3 ประการ
คือ14  

- หลกัการปกครองระดบัมลรัฐ (Federal State) เป็นหน่วยการปกครองท่ีรับผิดชอบและ 
มีอ านาจหนา้ท่ีในเขตพื้นท่ีมลรัฐ 

- หลกัการปกครองตนเองขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (Self - Government for 
local authorities) คือ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดรั้บการรับรองอ านาจอิสระในการ บริหาร
จดัการภายในทอ้งถ่ิน 

- หลกัการแบ่งแยกอ านาจ (Separation of powers) คือ การแบ่งแยกระหว่างฝ่ายนิติ
บญัญติั ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ 

ดว้ยหลกัการดงักล่าว ท าใหก้ารปกครองของประเทศสหพนัธรัฐเยอรมนีแบ่งออกเป็น 3 
ระดบัคือ การปกครองระดบัสหพนัธรัฐ การปกครองระดบัมลรัฐ และการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

ดว้ยรูปแบบการปกครองของสหพนัธรัฐเยอรมนี มีลกัษณะกระจายอ านาจการบริหาร
ประเทศเพื่อให้เกิดความคล่องตัว โดยมีจุดเด่นของการกระจายอ านาจการบริหารจัดการท่ีมี
ลกัษณะเฉพาะ กล่าวคือ  

การปกครองระดบัมลรัฐ (Lander) แต่ละมลรัฐมีรัฐธรรมนูญสภาและฝ่ายบริหารเป็น
ของตนเอง สมาชิกของสภามลรัฐมาจากการเลือกตั้ งโดยตรงของประชาชนภายใต้ระบบการ
เลือกตั้งท่ีแตกต่างกนัไปในแต่ละรัฐ ทั้งน้ีมลรัฐเป็นระดบัท่ีเก่ียวขอ้งกบัหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน
เป็นหลกั คือมีอ านาจในการก าหนดกฎหมายทอ้งถ่ินใชใ้นมลรัฐของตนเอง ซ่ึงอ านาจน้ีรวมไปถึง
การก าหนดพื้นท่ีของหน่วยงานนั้นๆ ดว้ย นอกเหนือจากนั้นบางมลรัฐยงัแบ่งพื้นท่ีของตนออกเป็น
จังหวดั (Regierungsbezirke) ต่างๆ ซ่ึงระดับน้ีจัดตั้ งเฉพาะในมลรัฐท่ีมีอาณาเขตและจ านวน
ประชากรมากพอสมควร การแบ่งระดบัน้ีเกิดจาก หลกัการแบ่งอ านาจ ภายในมลรัฐ มีผูบ้ริหาร
                                                 

14 สืบคน้เม่ือวนัท่ี 20 มีนาคม 2560, จาก http://www.local.moi.go.th/document%203.pdf 
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สูงสุดคือ Regierungspraesident ซ่ึงอาจจะเทียบเท่ากบัผูว้า่ราชการจงัหวดัของไทย หากแต่มีอ านาจ
ท่ีแตกต่างกนัมาก เน่ืองจากขา้ราชการและเจา้หน้าท่ีไม่ไดเ้ป็นตวัแทนจากกระทรวงต่างๆ หากอยู่
ภายใตก้ารบงัคบับญัชาของ Regierungspraesident โดยตรง15 

การปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นการปกครองแบบ 2 ชั้น (two- tier system) คือ อ าเภอ 
(Kreise) ซ่ึงมี 2 ลกัษณะคือ อ าเภอในเขตชนบท (Landkreise) และอ าเภอซ่ึงเป็นนคร (Stadtkreis) 
และชั้นท่ี 2 คือเทศบาล (Gemeinden) การปกครองทอ้งถ่ินในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ไดรั้บ
การรับรองหลกัแห่งการปกครองตนเองไวใ้นกฎหมายพื้นฐานแห่งสหพนัธรัฐโดยในมาตรา 28 (2) 
ของกฎหมายพื้นฐาน ไดบ้ญัญติัไวว้่า “ประชาชนตอ้งมีสภา ซ่ึงมาจากการเลือกตั้งทัว่ไป เลือกตั้ง
โดยตรงอย่างเสรี เสมอภาค และเป็นการลงคะแนนลบั” ซ่ึงหมายความว่าประชาชนมีสิทธ์ิในการ
เลือกผูแ้ทนของตนเพื่อมาบริหารจดัการภารกิจในทอ้งถ่ิน นอกเหนือจากนั้นกฎหมายพื้นฐานยงัได้
รับประกนัอ านาจอิสระขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดย “ให้สิทธ์ิและความรับผิดชอบในการ
จดัการภารกิจหน้าท่ีของตนเองท่ีอยู่ภายใตก้รอบกฎหมายบญัญติั”ทั้งน้ีอ านาจหน้าท่ีท่ีเป็นสิทธิ
ความรับผิดชอบขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงรัฐบาลสหพนัธรัฐ และมลรัฐ ไม่สามารถล่วง
ละเมิดได ้ไดแ้ก่16 

1) ความเป็นอิสระหรืออธิปไตยด้านอ านาจในการบริหารงานบุคคล ( Personal 
Sovereignty)  คือ องค์กรปกครองส่วนท้อง ถ่ินมีสิทธ์ิในการเลือกการบรรจุการส่งเสริม
ความกา้วหนา้ และการถอดถอนใหพ้นกังานพน้จากต าแหน่ง 

2) ความเป็นอิสระหรืออธิปไตยดา้นองค์กร (Organizatonal Sovereignty) หมายถึง
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีสิทธ์ิในการจดัองคก์ารบริหารของตนเอง 

3) ความเป็นอิสระหรืออธิปไตยดา้นการวางแผน (Planning Sovereignty ) หมายถึง 
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจในการจดัและวางแบบพื้นท่ีของตนเองได ้โดยรับผิดชอบใน
การวางผงัพฒันาเมืองผงัการใชป้ระโยชน์จากท่ีดินและผงังานการก่อสร้าง 

4) ความเป็นอิสระหรืออธิปไตยดา้นนิติบญัญติั (Legislative Sovereignty) คือองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีสิทธ์ิในการออกระเบียบของตน 

5) ความเป็นอิสระหรืออธิปไตยดา้นการเงิน (Financial Sovereignty) หมายถึง องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูรั้บผดิชอบในการจดัการรายไดแ้ละรายจ่ายของตนเอง 

                                                 
15 สืบคน้เม่ือวนัท่ี 20 มีนาคม 2560, จาก http://www.local.moi.go.th/document%203.pdf 
16 สืบคน้เม่ือวนัท่ี 20 มีนาคม 2560, จาก http://www.local.moi.go.th/document%203.pdf 
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6) ความเป็นอิสระหรืออธิปไตยด้านการภาษีอากร (Tax Sovereignty) หมายถึง
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีสิทธ์ิในการข้ึนภาษี (หากสิทธิน้ีไม่ถูกยกเลิกมาก่อนโดยกฎหมายท่ี
สูงกวา่) 

3.1.2.1 โครงสร้างขององคก์รการปกครองของสหพนัธรัฐหรือฝ่ายปกครอง 
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีเป็นสหพนัธรัฐท่ีปกครองดว้ยระบอบประชาธิปไตย และ

เป็นสังคมรัฐ เป็นรัฐสังคมประชาธิปไตย และมีกฎหมายบญัญติัรับรองสิทธิขั้นพื้นฐานอยา่งกวา้ง
ของประชาชนและก าหนดความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐและประชาชน ผูแ้ทนราษฎรในสภาของ
สหพนัธรัฐ (Bundestag) เลือกตั้งข้ึนโดยอาศยัหลกัเลือกตั้งโดยทัว่ไปโดยเสรีเสมอภาคและโดยลบั 
ถือวา่เป็นผูแ้ทนของประชาชนทั้งประเทศ สภาสหพนัธรัฐเป็นองคก์รท่ีออกกฎหมายท่ีส าคญัท่ีสุด17 

มลรัฐท่ีถือเป็นส่วนหน่ึงของสหพนัธรัฐมีส่วนร่วมในการปกครองและออกกฎหมาย
ของสหพนัธรัฐโดยสภาท่ีปรึกษา (Bundesrat) คือ กลุ่มผูแ้ทนจากมลรัฐประกอบด้วยสมาชิกท่ี
รัฐบาลมลรัฐเลือกสรรและส่งมา รัฐบาลสหพนัธรัฐจะตอ้งแจง้การด าเนินงานใหส้ภาท่ีปรึกษาทราบ 

เพื่อมิใหอ้ านาจรัฐมาอยูใ่นมือของคนคนเดียวหรือองคก์รเดียวกนั กฎหมายรัฐธรรมนูญ
จึงยึดถือหลกัการแบ่งแยกอ านาจ John Locke (ค.ศ.1632-1704) นกัปรัชญาชาวองักฤษ พฒันาจาก
การแยกอ านาจบริหารออกจากอ านาจนิติบญัญติัวา่เป็นส่ิงจ าเป็น ต่อมา Montesquieu (1689-1775) 
มีความเห็นท านองเดียวกนัวา่ควรแบ่งการใชอ้  านาจรัฐออกเป็น 3 ส่วน คือ อ านาจนิติบญัญติั อ านาจ
บริหาร และอ านาจตุลาการ อ านาจรัฐมาจากประชาชนและใช้โดยองค์กรนิติบญัญติั บริหาร และ
ตุลาการ ฝ่ายนิติบญัญติัผกูพนัตามรัฐธรรมนูญส่วนฝ่ายบริหารและตุลาการผกูพนัตามกฎหมายและ
ตวับทบญัญติั 

กฎหมายสหพนัธรัฐออกโดยสภาสหพนัธรัฐและจะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากสภาท่ี
ปรึกษา ทั้งน้ี ไดแ้ก่การแกไ้ขรัฐธรรมนูญและกฎหมายท่ีเก่ียวกบัผลประโยชน์ของมลรัฐ ในกรณีท่ี
กฎหมายไม่ได้ก าหนดว่าจะต้องได้รับความเห็นชอบจากสภาท่ีปรึกษาสภาท่ีปรึกษาชอบท่ีจะ
คดัคา้นได้18 

ในขอบเขตการปกครองตนเอง มลรัฐชอบท่ีจะออกกฎหมายเองได้ การใช้อ านาจรัฐ
และการปฏิบติัตามหน้าท่ีของรัฐอยู่ในเขตอ านาจของมลรัฐ หากรัฐธรรมนูญมิได้ก าหนดไวเ้ป็น
อยา่งอ่ืน ในขณะท่ีกฎหมายของสหพนัธรัฐมีผลบงัคบักบัประชาชนทุกคน กฎหมายของมลรัฐมีผล

                                                 
17 กฤษณะ นิยมไพศาลสุข, “หลกัความเหมาะสมในการมอบอ านาจรัฐให้เอกชนด าเนินการออกค าสั่ง

ทางปกครอง,” (วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต มหาวทิยาลยัรามค าแหง, 2547), น. 77. 
18 เพ่ิงอ้าง, น. 78. 
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เฉพาะประชาชนท่ีอาศยัอยูใ่นเขตของมลรัฐนั้น ๆ และกฎหมายของสหพนัธรัฐมีล าดบัชั้นท่ีสูงหรือ
เหนือกวา่กฎหมายของมลรัฐ (Bundesrecht bricht Landesrecht)19 

1) กฎหมายท่ีจ ากัดไม่ให้มลรัฐออก กล่าวคือ ออกได้เฉพาะสหพันธรัฐเท่านั้ น 
ตวัอย่างเช่น กิจการต่างประเทศ รวมถึงการป้องกนัประเทศ ระบบเงินตราและการก าหนดเวลา 
ความเป็นเอกภาพของเขตภาษี และเขตการคา้ การรถไฟและการจราจรทางอากาศ การส่ือสารทาง
ไปรษณีย ์และการโทรศพัท์ ซ่ึงกิจการดงักล่าวน้ีมลรัฐจะมีอ านาจออกกฎหมายก็ต่อเม่ือปรากฏว่า 
สหพนัธรัฐมอบหมายใหไ้วเ้ป็นพิเศษ 

2) กฎหมายท่ีออกไดท้ั้งมลรัฐและสหพนัธรัฐ (Konkurrierende Gesetzg ebung) บญัญติั
ไว้ในมาตรา 74 ตัวอย่างเช่น กฎหมายแพ่ง กฎหมายอาญา กฎหมายวิธีพิจารณาความ การ
ทนายความ กฎหมายเก่ียวกบัการสมาคมและการชุมชน กฎหมายวา่ดว้ยผูล้ี้ภยัและการเนรเทศ การ
สังคมสงเคราะห์ กฎหมายแรงงาน เศรษฐกิจ การเดินเรือ เดินรถ ตลอดจนการสร้างและดูแลทาง
หลวง เป็นตน้ กิจการดงักล่าวน้ีมลรัฐมีอ านาจท่ีจะออกกฎหมายได ้ตราบใดท่ีสหพนัธรัฐยงัไม่ได้
เนินการออกกฎหมายในเร่ืองดังกล่าวและสหพนัธรัฐจะบญัญติักฎหมายเหล่าน้ี เม่ือเล็งเห็นว่า
ประสงคจ์ะใหทุ้กมลรัฐมีกฎหมายในเร่ืองนั้น ๆ อยา่งเดียวกนั 

นอกจากกิจการดงักล่าว สหพนัธรัฐจะออกกฎหมายอยา่งกวา้ง ๆ ได ้และมลรัฐจะตอ้ง
พิจารณาขอบเขตนโยบายดงักล่าวในการออกกฎหมายของตนเอง ตวัอย่างเช่น การออกกฎหมาย
ขององคก์ารปกครองตนเอง 

องค์การปกครองตนเอง (Gemeinde) ก็จะตอ้งปฏิบติัตามกฎหมายดงักล่าวในการออก
กฎหมายซ่ึงอยู่ในความรับผิดชอบของตนเองตามมาตรา 28 ซ่ึง รัฐธรรมนูญประกันหลักการ
ปกครองตนเองใหแ้ก่องคก์ารปกครองตนเอง20 

อ านาจในการบริหาร คือ การปฏิบติัหรือด าเนินบริหารตามกฎหมายเป็นหน้าท่ีของ
องค์กรของรัฐบาล และฝ่ายปกครองของสหพนัธรัฐ มลรัฐ และองค์การปกครองตนเองเป็น
ผูรั้บผิดชอบในการด าเนินการดังกล่าว การกระท าของฝ่ายบริหารไม่เฉพาะแต่กระท าการตาม
กฎหมายเท่านั้น แต่ภายในขอบเขตของกฎหมายฝ่ายบริหารยงักระท าการริเร่ิม สร้างสรรค์ไดใ้น
กรอบดุลพินิจของตนเอง การกระท าของฝ่ายปกครอง ทั้งหมด คือ มาตรการต่าง ๆ ท่ีอยู่ภายใต้
เง่ือนไขบางประการท่ีรวมเรียกวา่ “นิติกรรมทางปกครอง (Verwaltungsakt)” ในทางปฏิบติัจะอยูใ่น
รูปของขอ้ก าหนด ค าสั่งต่าง ๆ ใบอนุญาตเป็นตน้ 

                                                 
19 เพ่ิงอ้าง, น. 79. 
20 กฤษณะ นิยมไพศาลสุข, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 77, น.79. 
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แต่อยา่งไรก็ตาม งานของสหพนัธรัฐอาจมอบให้มลรัฐท าหรือด าเนินการไดต้ามมาตรา 
85 แห่งรัฐธรรมนูญเยอรมนั ในกรณีดงักล่าวเจา้พนกังานของมลรัฐจะตอ้งฟังค าสั่งจากเจา้พนกังาน 
ของสหพนัธรัฐซ่ึงอยู่ในล าดบัอ านาจปกครองท่ีสูงกว่า และมีอ านาจหน้าท่ีโดยตรงเก่ียวกบัเร่ือง
ดงักล่าว มลรัฐไม่ไดก้ระท าหรือปฏิบติังานในขอบเขตอ านาจและกฎหมายของตน แต่เป็นการใช้
อ านาจปกครองของสหพนัธรัฐ 

กรณีท่ีมลรัฐมีอ านาจในการออกกฎหมายเอง มลรัฐก็เป็นฝ่ายปกครองเองโดยอิสระ 
ตามมาตรา 83 แห่งรัฐธรรมนูญเยอรมนั 

3.1.2.2 สาระส าคญัของการใชอ้  านาจรัฐในการออกค าสั่งทางปกครอง 
นิติกรรมทางปกครองเป็นภาพรวมท่ีพิจารณาจาก มาตรการต่าง ๆ ของฝ่ายปกครอง ซ่ึง

มีลกัษณะและอยูภ่ายใตก้ฎเกณฑท่ี์ร่วมกนั เช่น เคร่ืองหมายจราจร ใบอนุญาตสร้างอาคารบา้นเรือน 
ค าสั่งห้ามมิให้ประกอบกิจการ ใบอนุญาตสร้างโรงงานไฟฟ้าปรมาณูหนงัสือเรียกเก็บเงิน ค่าฤชา
ธรรมเนียม การอนุมติัให้ทุนการศึกษา การออกประกาศนียบตัรชั้นมธัยมศึกษาตอนปลายของ
กระทรวงศึกษาธิการ การเรียกระดมทหารเกณฑ์ การเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์เพื่อสร้างถนน การ
เพิกถอนสมาคมท่ีตั้งข้ึนโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย เป็นตน้ มาตรการต่าง ๆ เหล่าน้ี มีเน้ือหาแตกต่าง
กนั แต่ มีลกัษณะร่วมทัว่ไปท่ีเหมือนกนั กล่าวคือเป็นค าวินิจฉยัของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง เจาะจง
เร่ืองเฉพาะรายต่อประชาชนผูอ้ยูภ่ายใตก้ารกระท าของฝ่ายปกครอง21  

ลกัษณะส าคญัของนิติกรรมทางปกครอง เป็นการแสดงออกซ่ึงเจตนาหรือค าสั่งของฝ่าย
ปกครองท่ีใช้อ านาจเหนือต่อประชาชน ในกรณีเฉพาะรายอนัชอบดว้ยกฎหมายในทางต าราและ
ในทางปฏิบติั มีความเข้าใจและยึดถือนิยามดังกล่าวเป็นอย่างเดียวกันตลอดมาจนปัจจุบนัน้ีมี
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาในชั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง 1976 มาตรา 35 วรรคแรก นิยามนิติ
กรรมทางปกครองวา่ คือ ค าสั่ง ค  าวินิจฉยั หรือมาตรการฝ่ายปกครองใด ๆ ท่ีออกโดยเจา้หนา้ท่ีฝ่าย
ปกครองในการก าหนดกฎเกณฑ์เร่ืองเฉพาะรายในขอบเขตกฎหมายมหาชน ซ่ึงมีผลโดยตรงไปสู่
ภายนอก โดยการออกนิติกรรมทางปกครองนั้นจะต้องออกโดยองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง 
(behorde) คือ ส่วนราชการท่ีรับผดิชอบและปฏิบติัการงานปกครองของอ านาจบริหาร ทั้งน้ีพิจารณา
จากกฎหมายเก่ียวกบัการแบ่งส่วนราชการประกอบกบัเน้ือหาของงานปกครองตามพระราชบญัญติั
ต่าง ๆ ท่ีเก่ียวกบักฎหมายปกครององค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองน้ีเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกบั องค์กร
ของรัฐ และส่วนราชการท่ีอยูภ่ายใตบ้งัคบับญัชาขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองนั้น ๆ ดว้ย อน่ึง 
องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองใช้อ านาจบริหารนั้นรวมถึงการใช้อ านาจขององค์กรท่ีใช้อ านาจนิติ

                                                 
21 กฤษณะ นิยมไพศาลสุข, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 77, น. 80.  
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บญัญติั และอ านาจตุลาการ ตลอดจนองคก์รปกครองตนเองและคณะกรรมการ   ต่าง ๆ ท่ีใชอ้  านาจ
รัฐดว้ย 

งานปฏิบติัการปกครองขององค์กร เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองน้ีอาจมอบหมายให้บุคคล
ธรรมดา หรือนิติบุคคลตามกฎหมายแพ่งกระท าการแทนในนามของรัฐไดใ้นบางเร่ือง การกระท า
ของบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลดังกล่าวน้ีเป็นการใช้อ านาจรัฐ เช่น สมาคมการตรวจสอบ
มาตรฐานการใชง้านของรถทุกชนิด โดยออกใบตรวจสภาพรถ (prufplakette) ให้แก่เจา้ของรถ อนัมี
ลกัษณะเป็นนิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยองค์กรอ่ืนซ่ึงมิใช่องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง ซ่ึง
เรียกการมอบอ านาจรัฐดงักล่าวน้ีวา่ “Beleihung”22 

การออกนิติกรรมทางปกครองในรูปแบบของค าสั่งทางปกครองโดยองคก์รอ่ืนซ่ึงมิใช่
องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีได้รับมอบอ านาจรัฐนั้นจะต้องพิจารณาการออกนิติกรรมทาง
ปกครอง หรือค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยองคก์รเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองเป็นพื้นฐานเบ้ืองตน้ โดย
จะต้องอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์เดียวกัน กล่าวคือ กฎหมายปกครองภายใต้หลักนิติรัฐท่ียึดหลัก
ความชอบดว้ยกฎหมาย โดยเฉพาะอย่างยิ่งนิติกรรมทางปกครองทุกประเภทไม่ว่าจะเป็นนิติกรรม
ทางปกครองในรูปแบบของค าสั่ง (befehlende Verwaltungsakte) จะตอ้งออกโดยถูกต้องตาม
กระบวนการในการออกนิติกรรมทางปกครองและเป็นไปตามสารบญัญติัแห่งกฎหมายในเร่ือง  นั้น 
ๆ ตลอดจนสอดคล้องกับกฎหมายรัฐธรรมนูญและแนวบรรทัดฐานของค าพิพากษาของศาล
รัฐธรรมนูญด้วย นิติกรรมทางปกครองใดมีข้อบกพร่องไม่ว่าจะเป็นข้อบกพร่องท่ีมิชอบด้วย
กฎหมายวิธีสบัญญัติหรือกฎหมายสาระบัญญัติ จัดว่าเป็นนิติกรรมทางปกครองท่ีมิชอบด้วย
กฎหมายทั้งส้ิน23 

ก. ความชอบดว้ยกฎหมายวธีิสบญัญติั 
เป็นเร่ืองเก่ียวกับขั้นตอนของการออกนิติกรรมทางปกครอง ซ่ึงเข้าใจกันในระบบ

กฎหมายปกครองเยอรมนัวา่ นิติกรรมทางปกครองจะตอ้งออกโดยเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองผูมี้อ  านาจ
ตามกฎหมาย จะตอ้งปฏิบติัตามบทบญัญติัว่าด้วยวิธีพิจารณาเร่ืองในชั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง 
จะตอ้งปฏิบติัใหถู้กตอ้งตามแบบของการออกนิติกรรมทางปกครองแต่ละประเภทดว้ย 

1) เขตอ านาจเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง นิติกรรมทางปกครองจะตอ้งออกโดยเจา้หนา้ท่ีฝ่าย
ปกครองท่ีมีอ านาจในเน้ือหาของเร่ืองนั้น และมีอ านาจในเขตทอ้งท่ีหรือพื้นท่ีท่ีตนรับผดิชอบ 

  2) วิธีพิจารณา ก าหนดให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองด าเนินการตามความเหมาะสมอย่าง
ยดืหยุน่และไม่เคร่งครัด แต่ก็มีบทบงัคบัท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งค านึงและปฏิบติัให้ถูกตอ้ง 
                                                 

22 กฤษณะ นิยมไพศาลสุข, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 77, น. 80. 
23 เพ่ิงอ้าง, น. 81. 
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เพราะถือเป็นเง่ือนไขแห่งความสมบูรณ์ และชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง เช่น การ
ยืน่ค าร้อง การรับฟังขอ้เทจ็จริงหรือความเห็นของผูถู้กกระทบสิทธิ เป็นตน้ 

3) แบบ (Form) นิติกรรมทางปกครองอาจจะตอ้งท าเป็นหนงัสือ หรือเพียงแต่กระท า
ดว้ยวาจา หรืออาจกระท าดว้ยวธีิการอ่ืนก็ไดแ้ลว้แต่กรณี แต่จะตอ้งท าใหถู้กตอ้ง 

4) การฟังขอ้เทจ็จริงอยา่งเพียงพอ และประเมินขอ้เทจ็จริงอนัเป็นสาระส าคญัในการ
ออกนิติกรรมทางปกครองอยา่งถูกตอ้ง 

5) การให้เหตุผลประกอบการวินิจฉยั นิติกรรมทางปกครองท่ีสมบูรณ์ในทางกฎหมาย
วธีิสบญัญติัโดยหลกัแลว้จะตอ้งมีการใหเ้หตุผลประกอบการวินิจฉยัสั่งการ 

ข. ความชอบดว้ยกฎหมายสารบญัญติั 
1) เง่ือนไขในการใชอ้ านาจในการออกนิติกรรมทางปกครอง กฎหมายรัฐธรรมนูญของ

สหพนัธรัฐ มาตรา 20 วรรคสามบญัญติัว่า อ านาจบริหารจะต้องผูกพนัตามตวับทบญัญติัแห่ง
กฎหมาย และกฎหมายบทบญัญติัน้ีจึงเป็นการยืนยนัหลกักฎหมายรัฐธรรมนูญว่าการกระท าทาง
ปกครองจะตอ้งชอบดว้ยกฎหมายไม่ว่าจะอยู่ในรูปของนิติกรรมทางปกครอง ดงันั้น หากกิจการ
เก่ียวกบัการออกนิติกรรมทางปกครองในเร่ืองใดมีตวับทกฎหมายบญัญติัไว ้การออกนิติกรรมทาง
ปกครองเก่ียวกับกิจการในเร่ืองนั้นก็จะตอ้งปฏิบติัให้ถูกต้องตามบทกฎหมายนั้นเสมอ และจะ
ขดัแยง้กบัตวับทกฎหมายท่ีมีสภาพบงัคบัอยูใ่นขณะนั้นไม่ได ้และในกรณีเป็นกฎหมายล าดบัรอง
ไดแ้ก่กฎกระทรวง หรือขอ้บญัญติัขององคก์ารปกครองตนเอง (Rechtsverordnung oder Satzung) 
การตรากฎหมายล าดบัรองและเน้ือหากฎหมายล าดบัรองนั้น จะตอ้งมีท่ีมาและอยูใ่นขอบเขตของ
กฎหมายท่ีผา่นสภานิติบญัญติัดว้ย ดงันั้นกฎหมายปกครองเยอรมนัจึงมิไดย้ดึหลกัวา่การกระท าของ
เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองทุกอย่าง ทุกเร่ืองจะตอ้งมีกฎหมายให้อ านาจจึงกระท าไดแ้ต่หลกัส าคญัอยู่
ท่ีวา่เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งปฏิบติัตามกฎหมายนั้น ๆ ดว้ย 

2) นิติกรรมทางปกครองจะต้องสอดคล้องกับตวับทกฎหมายและหลักกฎหมายท่ี
เก่ียวขอ้ง โดยส่วนใหญ่จะเป็นการท าตวับทกฎหมายท่ีเป็นนามธรรมให้เป็นรูปธรรม ดงันั้นนิติ
กรรมทางปกครองจะตอ้งสอดคลอ้งกบักฎหมายเฉพาะเร่ือง 

 3) นิติกรรมทางปกครองท่ีมีอ านาจดุลพินิจดว้ย เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งใชอ้ านาจ
ดุลพินิจภายในขอบเขต และสอดคลอ้งกบัวตัถุประสงค์ของกฎหมายท่ีให้อ านาจปฏิบติัการนั้น ๆ 
และไม่ใชอ้  านาจดุลพินิจอยา่งบิดเบือน 

4) การวินิจฉัยสั่งการในการออกนิติกรรมทางปกครองจะตอ้งกระท าการอย่างสมควร
แก่เหตุ กล่าวคือ จะตอ้งมีความสัมพนัธ์ระหว่างมาตรการท่ีใช้กบัเป้าหมายหรือผลท่ีฝ่ายปกครอง
ตอ้งการดว้ย และจะตอ้งมีความเหมาะสมดว้ย 
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5) นิติกรรมทางปกครองจะตอ้งมีความชดัเจนกระจ่าง กล่าวคือ จะตอ้งมีเน้ือหาท่ีชดัเจน
อย่างเพียงพอท่ีผูรั้บนิติกรรมทางปกครองอ่านแลว้มีความเขา้ใจอยู่ในวิสัยท่ีจะกระท าหรือปฏิบติั
ตามหรือไม่ 

ดงันั้น หากบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลท่ีองค์เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองมอบอ านาจรัฐ
ให้กบัองคก์รอ่ืน ซ่ึงมิใช่องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองในการออกนิติกรรมทางปกครองในรูปแบบ
ของค าสั่งทางปกครอง เช่น สมาคมการตรวจสอบมาตรฐานการใชง้านของรถ ในการออกใบตรวจ
สภาพรถยนต์ให้แก่เจา้ของรถยนต์นั้นจะตอ้งปฏิบติัตามหลกัความชอบดว้ยกฎหมายวิธีสบญัญติั 
และกฎหมายสารบัญญติัเช่นกัน มิฉะนั้นแล้วนิติกรรมทางปกครองดังกล่าวย่อมไม่ชอบด้วย
กฎหมายเช่นกนั24 
        3.1. 3 หลกัการมอบอ านาจตามกฎหมายของสหรัฐอเมริกา 

โดยขอ้เท็จจริงแลว้  แนวคิดในเร่ืองการมอบอ านาจของสหรัฐอเมริกาถูกก าหนดเป็น
รากฐานไวใ้นกฎหมายรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา  แต่เป็นการมอบอ านาจในลกัษณะการตรา
กฎหมายเป็นหลกั การตรากฎหมายโดยหลกัการแล้วก็ถือเป็นกระบวนการท่ีตอ้งด าเนินการใน
รัฐสภา  ต่อมามีการถ่ายโอนอ านาจในการตรากฎหมายบางส่วนไปให้ฝ่ายบริหารเท่าท่ีการตรา
กฎหมายไม่ขดัขอ้งต่อผลประโยชน์ของประเทศชาติโดยส่วนรวม 

ในคดี J.W. Hampton Jr.& Co.v United States (276 U.S. 394 (1928) เป็นคดีท่ี
ก่อให้เกิดการเปล่ียนแปลงมากเน่ืองจากไดว้างหลกัเกณฑ์ไวว้่า รัฐสภาจะตอ้งรับผิดทางกฎหมาย 
หากมีการมอบอ านาจใหแ้ก่ฝ่ายบริหารในการตรากฎหมายและมีการน าไปใชบ้งัคบัในทางท่ีผิดและ
เกิดความเสียหาย25  

อยา่งไรก็ตามเป็นท่ียอมรับกนัวา่  คดีหลกัของสหรัฐอเมริกาท่ีเก่ียวกบัมอบอ านาจ  คือ 
คดี Minnesota ex rel.Railroad & Warchouse Commission & Chicago Milwaukee & St. Paul 
Railway Co. (1888) โดยประเด็นหลกัอยูท่ี่วา่การท่ีคณะกรรมการท่ีไดรั้บมอบอ านาจหรือไดรั้บการ
แต่งตั้งใหพ้ิจารณาก าหนดอตัราการบรรทุกท่ีต่างกนัอนัถือวา่ไม่เท่าเทียมกนั และไม่เป็นเหตุเป็นผล
นั้ นจนเกิดข้อโต้แย ้ง  ปัญหาก็ คือการได้รับการแต่งตั้ งให้ เป็นคณะกรรมการดังกล่าวนั้ น 
คณะกรรมการมีอ านาจ (ท่ีถือวา่ไดรั้บมอบมา) ท่ีจะก าหนดอตัราบรรทุกหรือไม่  ในคดีน้ีศาลได้
วนิิจฉยัวา่มีอ านาจท่ีมอบหมายให้นั้นปกติถือเป็นอ านาจกระท าการตามปกติทัว่ไปเท่าท่ีผูม้อบให้มี
และใช้อยู่ การจะขยาย (Fextend) การใช้อ านาจนั้นข้ึนอยู่กบัว่าผูม้อบอ านาจนั้นได้ระบุหรือมี

                                                 
24 กฤษณะ นิยมไพศาลสุข, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 77, น. 82-83.  
25 หัตถชยั จนัทร์ปลัง่, “ปัญหากฎหมายเก่ียวกบัการมอบอ านาจศึกษากรณีการปฏิบติัราชการแทน,” 

(วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต มหาวทิยาลยัรามค าแหง, 2542), น. 65. 
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ความหมายโดยนยัในการขยายและใชดุ้ลยพินิจไดห้รือไม่  หากมีหลกัฐานชดัในตวัเอง (แบบ prima 
facie evidence) ก็สามารถกระท าได ้ส่วนขอ้อา้งในเร่ืองของท่ีวา่เป็นการใชอ้  านาจไปในทางท่ีไม่
สุจริตนั้น ศาลไม่รับพิจารณาใหเ้พราะไม่เก่ียวขอ้งกบัประเด็นในคดี26 

ในสหรัฐอเมริกานั้นมีหลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัการมอบอ านาจอยู ่3 หลกัเกณฑท่ี์น่าสนใจคือ  
(1) หลกัการหา้มมอบอ านาจต่อ (Non Delegation Doctrine) 
(2) หลกัตวัแทนของฝ่ายบริหาร (Administrative Agency) 
(3) หลกัความชอบธรรมของการมอบอ านาจ (Legitimacy of  Delegation)  
3.1.3.1 หลกัการหา้มมอบอ านาจต่อ (Non Delegation Doctrine) 
ในสหรัฐอเมริกานั้น หลกัการห้ามมอบอ านาจต่อนั้นเป็นหลกัการท่ีใช้เพื่อแก้ไขการ

มอบอ านาจเดิม ซ่ึงเกิดปัญหา 2 ประการ คือ ปัญหาการจดัสรรอ านาจหนา้ท่ีกบัปัญหาเร่ืองภารกิจ
ของผูบ้ริหารตอ้งกระท าโดยผูบ้ริหารเท่านั้น (Executive by Executive)  ในปัญหาแรกนั้นมีสาเหตุ
เน่ืองมาจากการมอบอ านาจเป็นการจดัสรรและโอนอ านาจ หน้าท่ี และรับผิดชอบไปให้ผูท่ี้อยู่ใต้
บงัคบับญัชาในระดบัถดัไปแลว้ จึงไม่มีอ านาจท่ีจะจดัสรรต่อไปในภารกิจเร่ืองนั้นๆ อีก ผูรั้บมอบ
อ านาจจะตอ้งกระท าการตามส่ิงท่ีได้รับมอบอ านาจมา ต่อมาเม่ือหลกัการน้ีไม่ได้ถูกยึดถืออย่าง
เคร่งครัดนกั มีการมอบอ านาจในการปฏิบติังานหรือภารกิจต่อๆ เน่ืองในระดบัล่างลงไปท าให้เกิด
ปัญหาในเร่ืองของการจดัสรรหน้าท่ี ซ่ึงโดยปกติแลว้ผูท่ี้มีอ านาจเท่านั้นท่ีเป็นผูจ้ดัสรรหรือโอน
อ านาจใหบุ้คคลใด หากบุคคลนั้นรับมอบอ านาจแลว้ตอ้งปฏิบติัตามไม่สามารถท่ีจะไปมอบอ านาจ
ใหผู้อ่ื้นต่อไปได ้เพราะไม่ไดเ้ป็นแหล่งอ านาจ27  

ปัญหาท่ีสองนั้น มีรากฐานมาจากหลักการท่ีว่าผูบ้ริหารเม่ือได้รับอ านาจหน้าท่ีและ
ความรับผิดชอบใดๆ แลว้ภารกิจดา้นการบริหารนั้นมีสาเหตุเน่ืองมาจากการมอบอ านาจเป็นการ
จดัสรรและโอนอ านาจหนา้ท่ีและรับผดิชอบไปใหผู้ท่ี้อยูใ่ตบ้งัคบับญัชาในระดบัถดัไปแลว้ จึงไม่มี
อ านาจท่ีจะจดัสรรต่อไปในภารกิจต่อๆ เน่ืองในระดบัล่างลงไปท าให้เกิดปัญหาในเร่ืองของการ
จดัสรรหนา้ท่ี  ซ่ึงโดยปกติแลว้ผูท่ี้มีอ านาจเท่านั้นท่ีเป็นผูจ้ดัสรรหรือโอนอ านาจให้บุคคลใด หาก
บุคคลนั้นรับมอบอ านาจแลว้ตอ้งปฏิบติัตามไม่สามารถท่ีจะไปมอบอ านาจให้ผูอ่ื้นต่อไปได ้เพราะ
ไม่ไดเ้ป็นแหล่งอ านาจ 

ศาลสูงสหรัฐอเมริกาได้ยึดถือหลักการน้ีมา โดยเฉพาะกับการมอบอ านาจให้
คณะกรรมการท่ีไดรั้บการแต่งตั้ง (Board/ Commission) มาตลอด (เช่น คดี People & Harper, 

                                                 
26 เพ่ิงอ้าง, น. 69. 
27 หตัถชยั จนัทร์ปลัง่, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 79, น.70. 
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Georgia R. Co. & Smith, Tilley & Savannah, State & State Board of  Medical  Examiners หรือ 
Hildreth & Crawford เป็นตน้)28 

3.1.3.2 หลกัตวัแทนของฝ่ายบริหาร (Administrative Agency) 
ในคดี Panama Refining Co & Ryan 293 US.(1935) ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีอุตสาหกรรมน ้ ามนั

ใช้เอกสารท่ีไม่ใช่เป็นเอกสารของทางราชการ แต่เป็นเอกสารท่ีเกิดจากการจดัท าข้ึนของตวัแทน
ฝ่ายบริหาร ซ่ึงถือวา่เป็นผูท่ี้กระท าหน้าท่ีแทนหรือไดรั้บมอบอ านาจมาจากฝ่ายบริหาร ผูพ้ิพากษา  
Cardozo ไดช้ี้ว่า ประธานาธิบดี ซ่ึงถือเป็นประมุขฝ่ายบริหารนั้นสามารถตั้งตวัแทนและกระจาย
อ านาจให้กระท าได ้และหากการกระท านั้นไดเ้ป็นไปตามมาตรฐานท่ีประธานาธิบดีไดใ้ชใ้นการ
บริหารอยูแ่ลว้ก็สามารถยอมรับและใชอ้า้งอิงได ้

หลกัตวัแทนของฝ่ายบริหารน้ีเป็นหลกัเกณฑ์ท่ีให้ประธานาธิบดีของสหรัฐอเมริกามี
อ านาจในการตวัแทน ซ่ึงให้อ านาจกวา้งมากโดยผูท่ี้ประธานาธิบดีตั้งเป็นตวัแทนนั้นอาจจะเป็น
เจา้หน้าท่ีของรัฐหรือลูกจา้งก็ได ้ อย่างไรก็ตามการแต่งตั้งดงักล่าวจ าเป็นตอ้งอาศยัความยินยอม
ของผูรั้บมอบอ านาจท่ีไดรั้บการแต่งตั้งดว้ย เน่ืองจากเป็นผูรั้บมอบอ านาจ หนา้ท่ี ความรับผดิอ่ืนๆ29  

ดงันั้น การส้ินสุดการมอบอ านาจจึงอาจอยู่ท่ีการด าเนินการตามท่ีไดรั้บมอบหมายนั้น
เสร็จส้ินตามภารกิจ  หรือครบก าหนดเวลาท่ีไดแ้ต่งตั้งโดยอาจจะยงัไม่เสร็จส้ินภารกิจท่ีมอบหมายก็
ได ้ความส าคญัของหลกัการน้ีอยูท่ี่วา่ อ านาจของประธานาธิบดีนั้นมีอยูห่ลายหลายโดยไม่ไดมี้การ
ระบุถึงทางเลือกในการตดัสินใจใดๆ  เน่ืองจากเป็นเร่ืองของการใช้ดุลพินิจท่ีให้เป็นไปตาม
วตัถุประสงคข์องกฎหมายท่ีก าหนด หากประธานาธิบดีไดม้อบอ านาจให้บุคคลใดไปบริหารอ านาจ
แลว้ใช้ดุลพินิจแทนในทิศทางความมุ่งหมายและวตัถุประสงค์ในทางเดียวกนั  ก็ถือว่าเป็นการใช้
อ านาจในลกัษณะเดียวกนั (Significant) กบัอ านาจท่ีมีอยูใ่นลกัษณะของการเปรียบเทียบได ้

คดี L.A. Schechter Poultry Corp & State (1935) ไดใ้ห้หลกัเกณฑ์ในการมอบอ านาจ
ตามหลกัตวัแทนของฝ่ายบริหารวา่ การด าเนินการในลกัษณะน้ีไดต้อ้งประกอบดว้ยการท่ีมีเง่ือนไข
ในการมอบอ านาจ และการใชอ้ านาจนั้นไดเ้ป็นไปตามเง่ือนไข และเง่ือนไขหรือการใช้อ านาจนั้น
ไม่เป็นการขยายบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญอีกทั้ งการใช้อ านาจนั้ นยงัต้องเป็นส่ิงท่ีสามารถ
ตรวจสอบได้30 

ศาลสหรัฐอเมริกายอมรับหลกัการมอบอ านาจใหแ้ก่ฝ่ายเอกชนในการด าเนินการต่างๆ 
ในนามหรือการเป็นท่ีเก่ียวกบักิจการในดา้นการสาธารณูปโภค 

                                                 
28 เพ่ิงอ้าง. 
29 หตัถชยั จนัทร์ปลัง่, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 79, น.71. 
30 เพ่ิงอ้าง.  
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3.1.3.3 หลกัความชอบธรรมของการมอบอ านาจ (Legitimacy of  Delega-tion) 
โดยข้อเท็จจริงหลักความชอบธรรมของการมอบอ านาจก็มีท่ีมาจากหลักกฎหมาย

ปกครองท่ีวา่ “การกระท าทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย” ซ่ึงมีความหมายวา่ ฝ่ายปกครองจะ
กระท าการใดๆ ท่ีอาจมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิหรือเสรีภาพของเอกชนไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมาย
ใหอ้ านาจและจะตอ้งการกระท าการดงักล่าวภายในกรอบกฎหมาย 

ศาลสูงของสหรัฐอเมริกาไดว้ินิจฉยัคดีและวางหลกัเร่ืองความชอบธรรมของการมอบ
อ านาจไวใ้นคดี Saginaw & Budd 381, Mich (1968) เป็นคดีแรกซ่ึงใหห้ลกัการไวอ้ยู ่4 เร่ือง 

(1) หากเป็นการมอบอ านาจในเชิงนิติบญัญติั หรืออ านาจในการออกกฎหมายแลว้ไม่
สามารถจะมอบอ านาจได ้

(2) การมอบอ านาจนั้นจะตอ้งไม่มีการก าหนดให้รายละเอียดเก่ียวกบัการใช้อ านาจใน
เชิงการออกกฎหมาย แมจ้ะเป็นกฎในเชิงปกครองก็ตาม 

(3) หากในอ านาจนิติบญัญติัไดร้ะบุหรือก าหนดไวใ้นกฎหมายให้ใชอ้  านาจไว ้แต่การ
พิจารณาในการออกกฎหมายผูรั้บมอบอ านาจไม่สามารถใชอ้ านาจได ้

(4) การใชอ้ านาจท่ีรับมอบมาในลกัษณะเป็นการใชดุ้ลพินิจท่ีคลุมเครือขาดความชดัเจน
ไม่เป็นไปในลกัษณะเพื่อผลประโยชน์สาธารณะ หรือขาดเหตุผลและความชอบธรรมถือเป็นการใช้
อ านาจท่ีไดรั้บมอบมาในทางท่ีผดิกฎหมาย 

อย่างไรก็ตามแนววินิจฉัยของศาลสูงดังกล่าวมีผูโ้ต้แยง้ว่า ขาดความยืดหยุ่นและ
ก่อให้เ กิดปัญหาและความล้มเหลวในทางปฏิบัติในคดีต่อ ๆ  มาหลายคดี เช่น คดี State 
Compensation Fund & De La Fuente (1972) หรือคดี Barry & Department of Motor Vehicle 
(1972) ศาลจึงไดพ้ิจารณาและวางบรรทดัฐานใหม่ 7 ประการ คือ31 

(1) การมอบอ านาจ (ทางปกครอง) ในทางนิติบญัญติัหรือการออกกฎหมายผูรั้บมอบ
อ านาจสามารถใชอ้ านาจไปในเชิงการออกกฎหมายท่ีมีสภาพบงัคบัทางกฎหมายไดเ้ฉพาะกรณีหรือ
เฉพาะราย 

(2) ผลในทางปฏิบติัเป็นตวัช้ีวา่ ผูรั้บมอบอ านาจสมควรท่ีจะใชอ้  านาจในเชิงการออก
กฎหมายหรือไม่ 

(3) หากกฎหมายไม่เปิดช่องว่างหรือโอกาสให้ใช้อ  านาจท่ีได้รับมาโดยไม่เกิด
ผลประโยชน์ในทางปฏิบติัมีผลเท่ากบัวา่กฎหมายไม่ไดใ้หอ้  านาจในเร่ืองนั้นๆไว ้

                                                 
31 หตัถชยั จนัทร์ปลัง่, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 79, น.73. 
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(4) การด าเนินการในทางปกครองนั้นมกัจะถูกก าหนดไวโ้ดยนโยบายของรัฐหากมี
ข้อเท็จจริงท่ีสามารถน ามาใช้ในทางปฏิบติัการทางปกครอง โดยมีความมุ่งหมายไปในทางท่ี
สอดคลอ้งกบันโยบายของรัฐ ผูรั้บมอบอ านาจมาก็สามารถท่ีจะกระท าได ้

(5) ผูรั้บมอบอ านาจสามารถกระท าการไดใ้นความตอ้งการท่ีจะปกครองคุม้ครองความ
ยติุธรรม หรือการต่อตา้นการกระท าท่ีผดิหรือความไม่ชอบธรรม 

(6) การกระท าทางปกครองของผูรั้บมอบอ านาจนั้น หากเป็นกรณีการใชอ้  านาจท่ีไดรั้บ
มอบมานอกเหนือจากกฎหมายเกณฑ์ท่ีวางไว ้ตอ้งเป็นส่ิงท่ีศาลหรือฝ่ายปกครองเองสามารถท่ีจะ
ตรวจสอบได ้

(7) หากเป็นการกระท าทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการเอ้ือต่อการออกกฎหมาย หรือ
นิติบญัญติัไม่เขา้ไปกา้วก่ายต่อกระบวนการนิติบญัญติัโดยตรง ผูรั้บมอบอ านาจสามารถท่ีจะกระท า
ได ้

หลกัการดงักล่าวของศาลไดรั้บการยอมรับในเร่ืองความชอบธรรมของการมอบอ านาจ  
มีขอ้สังเกตว่าในสหรัฐอเมริกานั้น มีการเน้นอย่างมากในเร่ืองของการมอบอ านาจท่ีเป็นจะเป็น
ลกัษณะของการกา้วก่ายกระบวนการยติุธรรมในเชิงนิติบญัญติัหรือการออกกฎหมาย ซ่ึงอาจจะเป็น
เพราะว่าพิจารณาเห็นว่า โดยหลกัการแล้วฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองนั้นเป็นผูป้ฏิบติัการตาม
กฎหมายหรือกระท าการใดๆ ในกรอบท่ีกฎหมายให้อ านาจไวเ้ป็นหลกัมิฉะนั้นจะกลายเป็นฝ่าย
บริหารเป็นผูว้างหลกักฎหมายเพื่อใช้ประโยชน์ต่อฝ่ายบริหารเอง  ซ่ึงผิดกบัหลกัการแยกอ านาจ 
และระบบการตรวจสอบและการถ่วงดุล 

หากเราพิจารณาในเชิงการปรับแนวคิดเร่ืองการมอบอ านาจแล้วท าให้พอเห็นได้ว่า 
แมว้า่ในเร่ืองการมอบอ านาจในกฎหมายปกครองของสหรัฐอเมริกานั้น จะไม่ไดแ้บ่งแยกประเภท
ออกเป็นการรักษาการแทน  หรือการปฏิบติัราชการแทนเหมือนของไทยก็ตาม แต่ก็สามารถน า
หลกัการมอบอ านาจดงักล่าวมาใช้ไดว้่าหากมีการมอบหมายให้มีการปฏิบติัราชการแทนแลว้ ผูท่ี้
ไดรั้บมอบหมายให้ปฏิบติัราชการ (ทางปกครอง) แทน ไม่สามารถท่ีจะไปมอบหมายให้บุคคลอ่ืน
กระท าการแทนต่อไปได ้ผูท่ี้ไดรั้บมอบอ านาจให้ทางปฏิบติัราชการแทนไดน้ั้นถือเป็นตวัแทนของ
ฝ่ายบริหาร  ซ่ึงจะเน้นท่ีการไม่เขา้ไปกา้วก่ายในเร่ืองของการตรากฎหมาย หรือการออกกฎหมาย
เป็นหลกัดว้ย 

หลักของสหรัฐอเมริกาเก่ียวกับการมอบอ านาจนั้น  แทบจะไม่ได้หยิบยืมหลักใน
กฎหมายแพ่งในเร่ืองตวัการตวัแทนมาใช้เลย ฝ่ายบริหารสามารถมอบอ านาจและใช้ดุลพินิจอย่าง
กวา้งขวาง  เท่าท่ีไม่ขดัต่อกฎหมายและไม่เขา้ไปกา้วก่ายกบังานดา้นนิติบญัญติั32 
                                                 

32 หตัถชยั จนัทร์ปลัง่, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 79, น.74. 
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        3.1.4 หลกัการมอบอ านาจในฝ่ายบริหารของประเทศองักฤษ33 
ในกฎหมายปกครององักฤษนั้นมีหลกัอยู่ว่าองค์ประกอบท่ีจ าเป็นของการใช้อ านาจ

อยา่งถูกตอ้งตามกฎหมาย ก็คือ อ านาจนั้นตอ้งใชโ้ดยเจา้พนกังานผูซ่ึ้งไดรั้บอ านาจมาเอง และ ทั้งน้ี 
ไดใ้ช้อย่างเคร่งครัดจนกระทัง่กลายเป็นสาเหตุท าให้เกิดภาวะท่ีไม่เหมาะสมของการปกครอง ซ่ึง
ทางปฏิบติัในทางการศาลนั้น โดยปรกติแลว้ศาลจะเร่งรัดในการท่ีจะถือวา่อ านาจควรใชโ้ดยบุคคล
หรือองค์กรท่ีระบุไวใ้นพระราชบญัญติั แมว้่าจะมีการอนุญาตโดยชัดแจ้งจากพนักงานผูไ้ด้รับ
อ านาจมาก็ตาม แต่ศาลก็ยงัพิจารณาวา่ส่ิงท่ีไดก้ระท าลงโดยผูรั้บมอบอ านาจ คณะอนุกรรมการ เป็น
การไม่เหมาะสมเหมือนกบัเป็นการกระท านอกขอบอ านาจ แต่อย่างไรก็ดีหลกัน้ีจะไม่น ามาใช้ใน
กรณีท่ีมีการแสดงอยา่งสมเหตุสมผลวา่อ านาจนั้นควรท่ีจะมีการมอบอ านาจออกไป ซ่ึงการยอมรับ
ขอ้ยกเวน้ ดงัน้ีถือเป็นสิทธิของเจา้พนักงานฝ่ายปกครองท่ีจะไดรั้บความช่วยเหลือในปัญหาทาง
กฎหมายจากผูช่้วยของเขา 

ในการปฏิบติังานของรัฐบาลจ าเป็นตอ้งอาศยัการมอบอ านาจอย่างกวา้งขวาง ซ่ึงการ
มอบอ านาจนั้นจะมอบอ านาจกนัไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายใหอ้ านาจไวอ้ยา่งชดัแจง้หรือโดยปริยายโดย
กฎหมายท่ีใหอ้ านาจในการมอบอ านาจนั้นแยกพิจารณาเป็น 2 ประการ กล่าวคือ 

ถา้เป็นระบบคณะกรรมการท าหน้าท่ีจะให้มีการมอบอ านาจกนัไดจ้ะก าหนดไวต้าม
พระราชบญัญติั แต่ถา้เป็นกรณีของเจา้พนกังานส่วนทอ้งถ่ินเพราะจะก าหนดไวโ้ดย The Local 
Government Act 197234 เง่ือนไขต่อไปของการมอบอ านาจนั้น มีวา่ การมอบอ านาจนั้นจะตอ้งไม่
กระท าเกินขอบอ านาจท่ีไดรั้บมา และเป็นไปไม่ไดท่ี้อ านาจซ่ึงไดรั้บมอบมาจะมีขอบเขตกวา้งกว่า
อ านาจของผูม้อบในเร่ืองท่ีมอบนั้น (Cook V.Ward (1877) 2 C.P.D. 225 และคดี Blackpool 
Corporation V.Locker (1948) 1 K.B.349)  ในกรณีท่ีเป็นคดีท่ีมีความส าคญัและเก่ียวกบัหนา้ท่ี

                                                 
33 H.W.R. Wade, ADMINISTRATIVE LAW, (Oxford; clarendon. Press), 4th ed, 1977, pp.305-317; 

DAVID FOULKES, ADMINSTRATIVE LAW, 5th edition, (London; Butterworths), 1982, pp.174-181; 
O.HOOD PHILLIPS, CONSTITUTIONAL AND ADMINISTRATIVE LAW , 5th edition, (London; Sweet & 
Maxwell), 1973, p.524; DAVID FOULKES, INTRODUCTION TO ADMINISTRATIVE LAW, 3rd edition, 
(London; Butterworths), 1972,pp.125-129, p.142; J.F. Garner, ADMINISTRATIVE LAW, 4th edition, , 
(London; Butterworths),1974, p.370-371. อภิรดี พงษม์นตรี, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 32, น. 92. 

34 ปรากฏอยูใ่นมาตรา 101 Local Government Act 1972 ซ่ึงให้อ านาจเจา้พนกังานส่วนทอ้งถ่ินท่ีจะ
จดัการปฏิบติัหน้าท่ีของเขาให้ส าเร็จลุล่วงไปโดยผ่านคณะกรรมการ,คณะอนุกรรมการ หรือเจา้หน้าท่ีหรือเจา้
พนกังานส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน ๆ แต่ไดบ้ญัญติัยกเวน้มิใหน้ าบทบญัญติัดงักล่าวมาใชบ้งัคบักบักรณีต่อไปน้ี (1) การเก็บ
ภาษีหรือการออกกฎเก่ียวกบัภาษีหรือการกูย้ืมเงิน (2) หนา้ท่ีภายใต ้The Diseases of Animals Act, 1950 และ (3) 
หนา้ท่ีซ่ึงกฎหมายก าหนดใหเ้จา้พนกังานส่วนทอ้งถ่ินแต่งตั้งคณะกรรมการ , เพ่ิงอ้าง, น. 93. 
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ในทางวินยั ศาลมกัจะมีการวินิจฉัยไปทางจ ากดัการมอบอ านาจ ดงัเช่น ในคดี General Medical 
Council V. U.K.Dental Board (1936) C.h.14 ซ่ึงในคดีน้ีถือวา่ the General Medical Council ตอ้งใช้
อ านาจในการควบคุมทางดา้นวินยัเหนือทนัตแพทยน์ั้นดว้ยตนเอง และไม่สามารถมอบอ านาจให้
คณะกรรมการฝ่ายบริหารได ้ทั้ง ๆ ท่ีภายใต ้The Dentists Acts  ก าหนดไวโ้ดยแจง้ชดัวา่ the council 
สามารถกระท าหนา้ท่ีในการควบคุมทางวนิยัโดยผา่นคณะกรรมการดงักล่าวได ้

การมอบอ านาจตามกฎหมายนั้นโดยปกติจะมีความหมายรวมถึงการเพิกถอนการมอบ
อ านาจนั้นดว้ย   (Manton V. Brighton Corporation (1951) 2 K.B.393)   แต่การเพิกถอนการมอบ
อ านาจนั้นจะไม่มีผลยอ้นหลงั ดงัจะเห็นไดจ้ากคดี Batteley V. Finsbury Borough Council(1958) 
56 L.G.R. 165 ซ่ึงวินิจฉัยว่า the Finsbury Borough Council ไม่สามารถปฏิเสธการท่ี
คณะกรรมาธิการไดแ้ต่งตั้งลูกจา้ง โดยอาศยัอ านาจท่ีได้รับมอบอ านาจมา มีปัญหาถกเถียงกนัว่า 
ในขณะท่ีมีการมอบอ านาจกนัอยู่นั้น เจา้พนกังานผูม้อบจะสูญเสียอ านาจในเร่ืองท่ีมอบไปทั้งหมด 
หรือยงัสามารถใช้อ านาจนั้นไดอ้ยู ่? ในปัญหาน้ีแต่เดิมไดมี้การวางหลกัไวใ้นคดี Huth V.Clarke 
(1890) 25 Q.B.D. 391 ซ่ึงมีขอ้เท็จจริงในคดีว่า ภายใตอ้  านาจตามกฎหมาย คณะกรรมการฝ่าย
บริหารของสภาเขต (county council) ได้มอบอ านาจให้คณะอนุกรรมการในการท่ีจะออกกฎ
ขอ้บงัคบัส าหรับควบคุมโรคพิษสุนขับา้ แต่ก่อนท่ีคณะอนุกรรมการจะไดด้ าเนินการอย่างใด และ
ยงัไม่มีการเพิกถอนการมอบอ านาจ คณะกรรมการฝ่ายบริหารก็ไดอ้อกกฎระเบียบกบัการใชต้ะกร้อ
สวมปากสุนขัดว้ยตนเอง ศาลตดัสินคดีน้ีว่า อ านาจนั้นไม่เคยแบ่งแยกออกจากกนั เม่ือมอบอ านาจ
ไปแลว้ ผูม้อบอ านาจก็ไม่มีอ านาจนั้นอยู่อีก ผูม้อบอ านาจไม่สามารถเขา้ไปยุ่งเก่ียวกบัเร่ืองท่ีตน
มอบอ านาจไปแล้ว แต่อย่างไรก็ดีในคดีน้ีได้มีความเห็นแยง้ของผูพ้ิพากษาท่านหน่ึง ซ่ึงอา้งว่า 
คณะกรรมการฝ่ายบริหารยงัคงมีอ านาจนั้นอยู่ ต่อมาค าวินิจฉยัในคดีน้ีไดถู้กกลบัแนวบรรทดัฐาน 
โดยในคดี Manton V. Brighton Corporation ไดว้างหลกัท่ีแพร่หลายโดยทัว่ไปวา่ "บุคคลใดบุคคล
หน่ึงไม่สามารถปลดเปล้ืองตนเองให้พน้ไปจากหน้าท่ีตามกฎหมายของตนได"้ และหลกัน้ีไดถู้ก
น ามาบรรจุไวใ้น Local Government Act 1972 ซ่ึงมีบทบญัญติัก าหนดไวโ้ดยแจง้ชดัให้เจา้พนกังาน
ส่วนทอ้งถ่ิน สามารถมอบอ านาจของตนให้กบัคณะกรรมการ ฯลฯ และในขณะเดียวกนัก็สงวนไว้
ซ่ึงอ านาจของเจา้พนกังานส่วนทอ้งถ่ินนั้นไปพร้อม ๆ กนัดว้ย 

น่าพิจารณาว่า การมอบอ านาจโดยปริยายมิใช่เป็นเร่ืองธรรมดาท่ีจะน ามาใชใ้นทางนิติ
บญัญติัในภาวะปกติ แต่ภายใตอ้  านาจในภาวะสงคราม จ าตอ้งมีการมอบอ านาจและการมอบอ านาจ
ต่ออยา่งกวา้งขวาง การมอบอ านาจโดยปริยายเป็นส่ิงท่ีหลีกเล่ียงไม่ได ้เห็นไดจ้าก the Defence of 
the Realm legislation ท่ีออกในช่วงสงครามโลกคร้ังท่ี 1   มิไดมี้บทบญัญติัโดยชดัแจง้ในการท่ีจะ
ท าให้มีการมอบอ านาจ แต่ก็ไม่มีการฟ้องร้องคดัคา้นการกระท าของรัฐบาลดว้ยเหตุผลน้ี การออก
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กฎหมายในลกัษณะเดียวกนัในองักฤษ ภายใตก้ฎหมายซ่ึงบงัคบัให้เจา้ของรถยนตจ์ะตอ้งพิสูจน์ว่า
คนขบัรถของเขาเป็นใคร เม่ือได้รับค าสั่งจากหรือในนามของพนักงานต ารวจชั้นผูใ้หญ่ (chief 
constable)  แต่ในทางปฏิบติัถือว่าเจา้หน้าท่ีต ารวจผูท่ี้ปฏิบติัหน้าท่ีควบคุมการจราจรโดยทัว่ไป 
ได้รับมอบอ านาจโดยปริยายท่ีจะเซ็นใบสั่งในนามของพนักงานต ารวจชั้นผูใ้หญ่ ด้วยเหตุผล
เก่ียวกบัสถานการณ์ (Nelms V. Roe (1970) 1 W.L.R.4)35 

 การมอบอ านาจต่อ (subdelegation) นั้น มีหลกัอยู่ว่าบุคคลผูไ้ด้รับมอบอ านาจไม่อาจ
มอบอ านาจนั้นใหแ้ก่บุคคลอ่ืนได ้( delegatus non potest delegare) เวน้แต่มีบทบญัญติัของกฎหมาย
ก าหนดไวโ้ดยชัดแจง้หรือโดยปริยายให้มีผลเช่นนั้น แต่ก่อนท่ีจะศึกษาปัญหาเก่ียวกบัการมอบ
อ านาจต่อควรจะต้องท าความเข้าใจกับหลักประการหน่ึงอันเป็นหลักท่ีมีผลสืบเน่ืองมาจาก
ประวติัศาสตร์จององักฤษ ท่ีวา่ ฝ่ายบริหารขององักฤษจะไม่มีอ านาจใดอยูเ่ลย (มีขอ้ยกเวน้เพียงตาม 
royal prerogative ท่ีไดรั้บการยอมรับจาก common law) นอกเสียจากไดรั้บมอบอ านาจมาจาก
รัฐสภาซ่ึงเป็นพื้นฐานของทฤษฎีอ านาจอธิปไตยสูงสุดของรัฐสภา (Sovereignty of Parliament) 
อ านาจบริหารจึงตกอยูก่บัฝ่ายบริหารไดเ้ม่ือไดรั้บมอบอ านาจมาจากรัฐสภา  ดงันั้นการท่ีฝ่ายบริหาร
มอบอ านาจในระหวา่งกนัเองต่อจากนั้น จึงเรียกวา่  Subdelegation36  

เก่ียวกบัหลกัผูรั้บมอบอ านาจไม่อาจมอบอ านาจต่อ (delegatus non potest delegare) นั้น  
H.W.R. Wade37 ไดแ้สดงความเห็นไวใ้นหนงัสือ  ADMINISTRATIVE LAW ของเขาวา่ บางคร้ัง
หลกัผูรั้บมอบอ านาจไม่อาจมอบอ านาจต่อ (delegatus non potest delegare) ซ่ึงเคยใชอ้ยา่งเหมาะสม
ในกฎหมายแพง่เร่ืองตวัการตวัแทน โดยขยายความไดว้า่ "ตวัการผูซ่ึ้งตอ้งยอมรับผิดในการกระท า
ของตวัแทนของตนนั้น ไม่จ  าตอ้งรับผิดชอบต่อการกระท าของตวัแทนช่วงซ่ึงแต่งตั้งโดยตวัแทน" 
ถูกอา้งประหน่ึงว่าเป็นหลกัทัว่ไป ซ่ึงสร้างความเป็นไปไม่ได้ในทางกฎหมายเก่ียวกบัการมอบ
อ านาจท่ีมีการก าหนดไวโ้ดยพระราชบญัญติัแต่ในความเป็นจริงแล้วไม่มีหลักน้ีอยู่  ในกรณีท่ี
เก่ียวกับอ านาจซ่ึงก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติปัญหาส าคัญก็คือว่า ตามพระราชบัญญัติมี
เจตนารมณ์หรือไม่ท่ีจะให้อ านาจท่ีให้กบั  A  อาจจะถูกใชไ้ปโดย  B  หลกัผูรั้บมอบอ านาจไม่อาจ
มอบอ านาจต่อ (delegatus non potest delegare)  น้ีเพียงแต่ช้ีให้เห็นวา่  ไม่ใช่เป็นการอนุญาตให้มี
การมอบอ านาจต่อไดโ้ดยทัว่ไปจากสมมุติฐานดงักล่าวน้ีไม่มีความแตกต่างท่ีจ าตอ้งแยกระหว่าง
การมอบอ านาจและเร่ืองตวัการตวัแทน  ไม่ว่าจะใช้ถอ้ยค าใดก็ตาม  ปัญหาเก่ียวกบัเจตนารมณ์ท่ี
แทจ้ริงของกฎหมายก็ยงัอยูเ่ป็นการแน่นอนวา่ศาลจะเห็นพอ้งอยา่งเตม็ใจกบัการให้บุคคลอ่ืนท าการ

                                                 
35 อภิรดี พงษม์นตรี, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 32, น. 93-95. 
36 เพ่ิงอ้าง, น. 95-96.  
37 H.W.R. Wade, op.cit, p.306, เพ่ิงอ้าง, น. 97. 
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แทนในฐานะเพียงเป็นตวัแทนมากกวา่ท่ีจะใหมี้การมอบอ านาจ  สภาพเช่นน้ีไม่ไดเ้กิดข้ึนดว้ยความ
แตกต่างทางวิชาการระหวา่ง “ตวัแทน” และ “การมอบอ านาจ”  แต่เกิดข้ึนจากความแตกต่างของ
ระดบัการให้อ านาจในแต่ละกรณีของถอ้ยค าทั้งสอง ปัญหาท่ีจ าเป็นท่ีสุดในคดีส่วนใหญ่ก็คือว่า  
อ านาจใชดุ้ลพินิจท่ีก าหนดไวโ้ดยพระราชบญัญติันั้น  ยงัคงอยูใ่นอ านาจของบุคคลท่ีถูกก าหนดไว้
ตามพระราชบญัญติัหรือว่าอยูท่ี่บุคคลผูรั้บมอบอ านาจ ดว้ยเหตุน้ีในคดี inspector of nuisances มี
หนา้ท่ี “จดัหาตวัอยา่งต่าง ๆ ของสินคา้มาเพื่อการวิเคราะห์” ศาลถือวา่ inspector of nuisance อาจ
ส่งผูช่้วยของเขาไปซ้ือตวัอยา่งของกาแฟไดโ้ดยถูกตอ้ง   กรณีอยา่งน้ีเรียกวา่เป็นเพียงตวัแทน  ไม่ใช่
การมอบอ านาจ  ทั้งน้ีเน่ืองจากว่า  การมอบอ านาจนั้นจะตอ้งเป็นเร่ืองท่ี inspector of nuisances 
มอบใหผู้ช่้วยของเคา้ใชอ้  านาจอนัเก่ียวกบัการใชดุ้ลพินิจทางกฎหมายท่ีเขามีอยู ่

ต่อไปน้ีเป็นตวัอย่างของการมอบอ านาจท่ีถูกถือว่าเกินขอบอ านาจ เพราะว่าผลของค า
วนิิจฉยัไดรั้บการท าข้ึนโดยบุคคลหรือองคก์รท่ีไม่มีอ านาจ 

- คดี Allingham V. Minister of Agriculture and Fisheries  (1948) 1 All E.R. 780 
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงเกษตรและการประมงมีอ านาจในการออกค าสั่งเก่ียวกบัการก าหนดเน้ือท่ี
ในการท าการเพาะปลูกไป ภายใต ้defense regulation และ รัฐมนตรีไดม้อบอ านาจในการน้ีให้แก่  
Country war agricultural committee อย่างถูกตอ้งตามกฎหมายโดยอาศยักฎระเบียบดงักล่าว  
คณะกรรมการชุดน้ีไดอ้อกค าสั่งให้  Allingham  ปลูกหัวผกักาดหวานลงในเน้ือท่ี 8 เอเคอร์ แต่
ปล่อยให้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายบริหารเป็นผูก้  าหนดว่าควรจะปลูกลงใน 8 เอเคอร์ไหน Allingham  จึงได้
ด าเนินการฟ้องร้องเพื่อการปฏิเสธไม่ปฏิบติัตามค าสั่งดงักล่าว โดยยกขอ้ต่อสู้วา่ ค  าสั่งไม่ชอบดว้ย
กฎหมาย เพราะเหตุว่าคณะกรรมการได้ปล่อยให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายบริหารท าหน้าท่ีตดัสินปัญหา ซ่ึง
คณะกรรมการมีหน้าท่ีตอ้งตดัสินดว้ยตนเอง Lord Goddard LCJ. กล่าววา่ ขอ้ต่อสู้ท่ีแทจ้ริงของ 
Allingham ก็คือวา่ เขามีสิทธิท่ีจะไดรั้บค าวนิิจฉยัจากคณะกรรมการเท่านั้นและจะให้ใครมาวินิจฉยั
ในปัญหาน้ีแทนไม่ได ้ซ่ึงขา้พเจา้คิดวา่ขอ้ต่อสู้ดงักล่าวเป็นส่ิงท่ีถูกตอ้ง  ในคดีน้ีคณะกรรมการไม่มี
อ านาจท่ีจะมอบอ านาจในเร่ืองดงักล่าวใหแ้ก่เจา้หนา้ท่ีฝ่ายบริหาร กระบวนการท่ีถูกตอ้งควรจะเป็น
วา่คณะกรรมการควรจะเพียงรับเอาค าแนะน าจากเจา้หนา้ท่ีฝ่ายบริหาร และท าการตดัสินในปัญหา
นั้นดว้ยตนเอง 

-คดี Betnard V. National Dock Labour Board (1935) 2 Q.B. 18 ภายใต ้ the statutory 
dock labour scheme  อ านาจในการสั่งพกังานคนงานในสังกดัของการท่าเรือนั้น เป็นอ านาจของ the 
local dock labour board  แต่ขอ้เท็จจริงในกรณีน้ีปรากฏว่า คนงานในสังกดัของการท่าเรือ  
(registered dock workers) ถูกสั่งพกังานภายหลงัจากท่ีพวกเขาท าการประทว้ง ซ่ึงค าสั่งพกังานน้ีท า
ข้ึนโดย the port manager  โดยท่ีเขาไดรั้บมอบอ านาจเก่ียวกบัเร่ืองวินยัจาก  the board  คนงานใน
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สังกดัของการท่าเรืออา้งวา่ การสั่งพกังานนั้นเป็นการไม่ชอบกฎหมาย เน่ืองจาก  the board ไม่มี
อ านาจท่ีจะมอบอ านาจในหน้าท่ีของตนไป และควรท่ีจะวินิจฉัยในเร่ืองน้ีดว้ยตนเอง และ อีกคดี
หน่ึงท่ีมีขอ้เท็จจริงใกลเ้คียงกบัคดีน้ี คือคดี Vine V. National Dock Labour Board (1975) A.C. 488 
ซ่ึงในคดีน้ี the board ไดม้อบอ านาจในการควบคุมทางดา้นวินยัเหนือคนงานในสังกดัท่าเรือให้กบั  
the local board และ  the local board ไดม้อบอ านาจดงักล่าวนั้นต่อให้กบัคณะกรรมการควบคุมทาง
วินยัโดยอนุมติัจาก the national dock labour board ขอ้เท็จจริงในคดีปรากฏวา่ Vine ถูกสั่งพกังาน
โดยค าสั่งท่ีออกโดยคณะกรรมการ 

จากคดีทั้ งสองดังกล่าวข้างต้นนั้ น มีปัญหาอยู่ว่า การมอบอ านาจต่อจะชอบด้วย
กฎหมายหรือไม่ ภายใตส้มมุติฐานวา่การสั่งพกันั้นไม่เป็นการเกินขอบอ านาจศาลสภาขุนนาง (the 
House of Lords) วินิจฉยัวา่ การสั่งพกังานเป็นการไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เน่ืองจากการท่ี the board 
แทนท่ีจะวนิิจฉยัเร่ืองน้ีดว้ยตนเอง แต่กลบัมอบอ านาจใหก้บัคณะกรรมการควบคุมทางวินยั โดยให้
เหตุผลว่า การจะพิจารณาว่าการมอบอ านาจจะถูกตอ้งตามกฎหมายหรือไม่ เราตอ้งพิจารณาใน 2 
ประการ คือ ลกัษณะของหน้าท่ีท่ีมอบอ านาจนั้น และลกัษณะของบุคคลซ่ึงเป็นผูม้อบอ านาจ ใน
ประการแรก ศาลสภาขุนนาง (the House of Lords) เห็นวา่อ านาจเก่ียวกบัวินยัไม่สามารถจะมอบ
อ านาจกนัได ้(R. V.  Gateshead JJ, exparts Tesco Stores Ltd (1981) 1 All E.R.  1027) และใน
ประการท่ีสอง เห็นว่า the board ได้ถูกตั้งข้ึนเพื่อท่ีจะก่อให้เกิดความไวว้างใจ และถ่วงดุล
ผลประโยชน์ของนายจา้งและลูกจา้งอยา่งเป็นธรรม38  

จากคดีตวัอย่างเหล่าน้ีท าให้เห็นว่า เกิดข้อสันนิษฐานท่ีว่ามีปัญหาเบ้ืองตน้เก่ียวกับ
รูปแบบความเหมาะสมและความจ าเป็นเรียกร้องให้เจา้พนกังานท่ีมีหน้าท่ีบริการสาธารณะ ตอ้ง
ท างานโดยผา่นคณะกรรมการฯ เจา้หนา้ท่ีฝ่ายบริหารและอ่ืนๆ ในลกัษณะของการเป็นตวัแทน ศาล
ให้วางหลักไวว้่า "ไม่มีข้อคดัค้านใด ๆ ในทางกฎหมายท่ีหน่วยงานบริการ สาธารณะจะได้รับ
ค าแนะน าหรือค า ปรึกษาจากบุคคลอ่ืนๆ  แต่เป็นการจ าเป็นท่ีสุดท่ีหน่วยงานนั้นจะตอ้งรักษาอ านาจ
ในการวนิิจฉยัไวเ้ป็นของตนเอง” "(คดี Mills V.London County Council (1925) 1K.B. 213 และคดี 
R V. Greater London Council exp blackburn (1976) 1 W.L.R. 550) และจากคดีท่ีน่าสนใจคดีหน่ึง 
เราไดห้ลกัวา่ "ถา้ศาลสร้างส่ิงท่ีเป็นไปไม่ไดส้ าหรับเง่ือนไขในการปฏิบติั ฝ่ายปกครองท่ีดีควรท่ีจะ
ไดแ้ยง้เหตุผลท่ียึดถือแต่หลกัโดยไม่มองดูสภาพความเป็นจริง และมนัปรากฏชดัว่าอ านาจในการ
ให้อนุญาตนั้น บ่อยคร้ังมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งมอบให้เจา้พนกังานในต าแหน่งรอง ๆ ลงไป" (คดี 
Re Davies & Village of Forest Hills (1964) 47 D.L.R. (2d) 392) จากค าตดัสินในคดีต่างๆอาจจะ
กล่าวโดยสรุปไดว้า่ ไม่มีหลกัทัว่ไปวา่หนา้ท่ีทางการปกครองสามารถจะมอบอ านาจกนัได ้และโดย
                                                 

38 อภิรดี พงษม์นตรี, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 32, น. 98-99. 
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ปกติศาลจะไม่อนุญาตให้มีการมอบอ านาจถา้หนา้ท่ีทางการปกครองนั้นเก่ียวพนัถึงการใชดุ้ลพินิจ 
นัน่ก็หมายความว่า ค  าวินิจฉัยจะตอ้งท าข้ึนโดยเจา้พนกังานท่ีไดรั้บแต่งตั้งจากรัฐสภาเท่านั้น แต่
บางคร้ังศาลอาจอนุญาตให้มีการมอบอ านาจกนัได้ในบางระดบัชั้น และตอ้งในกรณีท่ีเป็นเร่ือง
ในทางปกครองแท ้ๆ (Bridge V.R (1953) 1 D.L.R. 305 และคดี Hookings V Director of Civil 
Aviation (1957) N.ZLB 929)39 

จากแนวความคิดและหลกักฎหมายเก่ียวกบัการมอบอ านาจให้ฝ่ายบริหารขององักฤษ
นั้น จะเห็นวา่สืบเน่ืองจากทฤษฎีอ านาจอธิปไตยสูงสุดของรัฐสภา อนัเป็นทฤษฎีทางกฎหมายท่ีเป็น
ลกัษณะเฉพาะตวัขององักฤษ โดยการก่อตวัมาจากวิวฒันาการทางประวติัศาสตร์ ท่ีว่านอกจาก
อ านาจตาม royal prerogative ท่ีไดรั้บการยอมรับจาก common law แลว้ ฝ่ายบริหารขององักฤษจะมี
อ านาจใดได้ก็ต่อเม่ือได้รับมอบอ านาจมาจากรัฐสภาเท่านั้น และเม่ือน าเอาหลกัของทฤษฎีน้ีไป
ประกอบกบัหลกัผูรั้บมอบอ านาจไม่อาจมอบอ านาจต่อ (delegatus non potest delegare) แลว้ จึงได้
น ามาซ่ึงขอ้รังเกียจของศาลเก่ียวกบัการมอบอ านาจและอีกทั้งอาจจะกล่าวไดว้่า แนวความคิดและ
หลกักฎหมายในเร่ืองน้ีขององักฤษนั้น บางคร้ังศาลจะน าเอาไปใช้ปะปนกบัหลกัในเร่ืองตวัแทน 
(Agency) ซ่ึงเป็นเร่ืองไม่ถูกตอ้ง และ ดว้ยเหตุปัจจยัทั้งสองประการน้ีเองไดก้ลายเป็นอุปสรรคอยา่ง
ใหญ่หลวงในการด าเนินการให้บริการสาธารณะ ซ่ึงเป็นส่ิงจ าเป็นอยา่งหลีกเล่ียงไม่ไดใ้นสังคมรัฐ
สวสัดิการปัจจุบนั ท่ีจ  าตอ้งอาศยัการมอบอ านาจกนัเองในฝ่ายปกครอง อยา่งไรก็ตาม หลกัน้ีไม่ถือ
เคร่งครัดเลยในกรณีท่ีรัฐมนตรีใหข้า้ราชการในราชการส่วนกลางท าการแทนตน เพราะศาลถือวา่มี
การควบคุมทางการเมืองอยูด่งักล่าวแลว้ขา้งตน้นัน่เอง 
 
3.2 หลกักฎหมายเกีย่วกบัการมอบอ านาจในฝ่ายบริหารของประเทศไทย 

จากการท่ีไดศึ้กษาแนวคิดการมอบอ านาจของต่างประเทศมาแลว้ ในหวัขอ้น้ีผูว้ิจยัเห็น
ว่าควรมีการศึกษาถึงการกลไกการมอบอ านาจในฝ่ายบริหารของไทย เพื่อเป็นแนวทางในการ
เปรียบเทียบการมอบอ านาจของหน่วยงานของรัฐท่ีไม่ไดอ้ยู่ภายใตพ้ระราชบญัญติัระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม และระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการมอบ
อ านาจ พ.ศ.2546  

ในการจดัระเบียบบริหารราชการของประเทศต่างๆ ตามท่ีได้ศึกษามาแล้วในบทท่ี 2 
และบทท่ี 3 เก่ียวกบัต่างประเทศ จะเห็นไดว้่าในปัจจุบนัมีหลกัการจดัระเบียบบริหารราชการของ
ประเทศต่างๆ มีใชก้นัอยู ่3 หลกั คือ   
 
                                                 

39 อภิรดี พงษม์นตรี, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 32, น.100. 

DPU



80 

- หลกัการรวมอ านาจ   
- หลกัการแบ่งอ านาจ   
- หลกักระจายอ านาจ  
 ส าหรับประเทศไทยนั้น ได้ยึดหลกัการรวมอ านาจไวท่ี้ส่วนกลางและหลกัการแบ่ง

อ านาจน าไปให้ส่วนภูมิภาค กล่าวคือรัฐบาลได้ใช้หลักการรวมอ านาจและการแบ่งอ านาจ
ผสมผสานกนัไป ท าให้เกิดการควบคุมได้ทุกส่วนของประเทศโดยผ่านตวัแทนของตนในส่วน
ภูมิภาค มีผลท าให้การบริหารประเทศมีเอกภาพ และมีความมัน่คง ส่วนหลกักระจายอ านาจให้
ประชาชนในท้องถ่ินปกครองกันเองเป็นหลักใหม่ตามอุดมการณ์ประชาธิปไตยภายหลังการ
เปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475 

ในการบริหารราชการของรัฐบาลนั้นประกอบ ดว้ยกลไก 3 ประการ คือ 
1) องคก์ร อนัไดแ้ก่ กระทรวง ทบวง กรม ฯลฯ  

2) วธีิปฏิบติั อนัไดแ้ก่ การบงัคบับญัชา การรักษาราชการแทน มอบหมาย มอบอ านาจ  

3) เจา้หน้าท่ีของรัฐ อนัไดแ้ก่ ขา้ราชการ เจา้หน้าท่ี พนกังานรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงอยูภ่ายใต้

กฎหมายเก่ียวกบับุคคล อาทิเช่น พระราชบญัญติัระเบียบราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 

ซ่ึงกลไกทั้ง 3 ประการน้ี จะตอ้งด าเนินไปโดยสอดคลอ้งเก่ียวพนักนั เม่ือเป็นดงัน้ีก็จะ

เห็นว่า ส าหรับการบริหารราชการของไทยนั้น การมอบอ านาจ นบัว่าเป็นเร่ืองท่ีมีความส าคญัไม่

น้อยต่อประสิทธิภาพของการบริหารราชการ เพราะเป็นส่วนหน่ึงในกลไก 3 ประการ แห่งการ

บริหารราชการของรัฐบาล และเป็นข้อเท็จจริงท่ีปฏิเสธไม่ได้ว่า ในวงราชการไทยยอมรับเอา

หลกัการใน เร่ืองการมอบอ านาจในฝ่ายบริหารมาใชใ้นการบริหารราชการมาชา้นานแลว้ กบัทั้งยิ่ง

เห็นความจ าเป็นในการน าหลกัการน้ีมาใชใ้หเ้กิดประโยชน์แก่งานราชการมากข้ึนทุกขณะก็ตาม แต่

อาจจะกล่าวไดว้า่ เน่ืองจากการมอบอ านาจในฝ่ายบริหารนั้นเป็นเร่ืองในทางปฏิบติัของขา้ราชการ 

จึงหาได้มีการน ามาศึกษากนัอย่างกวา้งขวาง เพื่อให้เข้าใจหลักการท่ีถูกต้องแทจ้ริงของเร่ืองน้ี 

ประกอบกับการท่ีข้าราชการส่วนใหญ่น าเอาการปฏิบัติราชการซ่ึงอยู่ภายใต้เน้ือหาสาระของ

กฎหมายปกครองไปปะปนกบัแนวความคิดทางกฎหมายเอกชน และการเคร่งครัดในลายลกัษณ์

อกัษรของตวับทกฎหมาย โดยหาไดเ้ขา้ใจในหลกัการของการมอบอ านาจ ผลท่ีตามมาก็คือ ความ

ยุง่ยาก สับสน ในการปฏิบติัราชการอนัสืบเน่ืองมาจากการมอบอ านาจในฝ่ายบริหารในวงราชการท่ี

เป็นอยูใ่นปัจจุบนั ซ่ึงพอจะสรุปแนวความคิด หลกักฎหมาย และปัญหาเก่ียวกบัการมอบอ านาจใน

ฝ่ายบริหารของประเทศไทยไดด้งัน้ี 
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เง่ือนไขการมอบอ านาจ 

1) การมอบอ านาจในฝ่ายบริหารของประเทศไทย ก็เช่นเดียวกบัของสาธารณรัฐฝร่ังเศส
และประเทศองักฤษ  ท่ีจะมอบอ านาจกันได้ ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายท่ีอนุญาตให้มอบอ านาจได้ ให้
อ านาจไว ้แต่น่าสังเกตว่าในสาธารณรัฐฝร่ังเศสนั้น กฎหมายท่ีอนุญาตให้มอบอ านาจไดอ้ยู่ในรูป
ของรัฐบญัญติั (Loi) หรือกฎหมายของฝ่ายบริหาร คือรัฐกฤษฎีกา (décret) เท่านั้น กฎหมายของฝ่าย
บริหารอ่ืนๆ เช่น กฎกระทรวง (arrêté ministériel) จะก าหนดให้ มีการมอบอ านาจได้ก็ต่อเม่ือ
กฎหมายแม่บทใหอ้ านาจในเร่ืองน้ีไว ้ส่วนในประเทศไทยนั้น ส่ิงก าหนดอนุญาตให้มอบอ านาจได้
นอกจากจะเป็นกฎหมายแล้ว ย ังอยู่ในรูปของระเบียบ ข้อบังคับ หรือค าสั่ง  หรือมติของ
คณะรัฐมนตรีดว้ย 40 

2) ค าสั่งมอบอ านาจนั้น ตอ้งมาจากบุคคลผูท้รงไวซ่ึ้งอ านาจเดิมอยู่ตามปกติ ก็จดั เป็น
เง่ือนไขการมอบอ านาจท่ีประเทศไทยใช้อยู่ เช่นเดียวกบัสาธารณรัฐฝร่ังเศส แต่ประเทศไทยไม่มี
ขอ้ยกเวน้ของหลกัน้ีสองประการท่ีวา่  

- การมอบอ านาจใหท้ าการแทนท่ีมีท่ีมาจากบทกฎหมายโดยตรง  
- การมอบอ านาจใหท้ าการแทนโดยค าสั่งของผูบ้งัคบับญัชา  
ไทยเราคงน าเอาแต่การโอนอ านาจซ่ึงเป็นการมอบอ านาจในอีกความหมายหน่ึง อนั

ไดแ้ก่การท่ีหน่วยงานท่ีมีอ านาจทุกอ านาจอยูใ่ห้อ  านาจกบัหน่วยงานอ่ืน ในอนัท่ีจะท านิติกรรมทาง
ปกครองและหน่วยงานผูมี้อ านาจแต่เดิมนั้นจะให้อ านาจนั้นไปโดยเด็ดขาดจากตนการโอนอ านาจจะ
ท าไดด้ว้ยวธีิการออกเป็นกฎเกณฑ์ท่ีมีลกัษณะทัว่ไปและมีลกัษณะถาวร มาใชใ้นการบริหารราชการ
ไทย 

3) การมอบอ านาจต่อ (subdelegation) นั้น ในฝร่ังเศสมีหลกัอยูว่่าบุคคลผูไ้ดรั้บมอบ
อ านาจไม่อาจมอบอ านาจนั้นใหแ้ก่บุคคลอ่ืนได ้เวน้แต่จะมีกฎหมายก าหนดไวใ้ห้มอบอ านาจต่อได ้
ซ่ึงไดรั้บอิทธิพลมาจากหลกั DELEGATUS NON POTEST DELEGARE อนัเป็นหลกักฎหมาย
ทัว่ไปเก่ียวกบัเร่ืองมอบอ านาจ ตอนน้ีแมก้ระทัง่ในประเทศท่ีมีหลกัดงักล่าวอยู่ อย่างแน่นอนอนัมี
ผลใหก้ารมอบอ านาจต่อจะกระท าไดก้็เฉพาะแต่ในกรณีท่ีกฎหมายก าหนดไว ้และเง่ือนไขทั้งหมด
ท่ีกฎหมายก าหนดไวใ้หม้อบอ านาจต่อไดน้ั้น ครบถว้นทุกเง่ือนไขเท่านั้น  

4) เง่ือนไขประการหน่ึงในการมอบอ านาจ ซ่ึงทางฝร่ังเศสและไทยมีเหมือนกนัก็คือ 
เน้ือหาสาระของการมอบอ านาจจะตอ้งตรงหรือสอดคลอ้งกบักฎหมายท่ีอนุญาตใหม้อบอ านาจได้41  
                                                 

40 อภิรดี พงษม์นตรี, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 32, น.107. 
41 J.G.GROSHENS, “La délégation administrative de competence,” 

p. 197. อภิรดี พงษม์นตรี, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 32, น.107. 
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ภายใต้บริบทของความจ าเป็นท่ีจะต้องมีการปฏิรูประบบราชการให้เป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพ เพื่อใหก้ารปฏิบติังานของส่วนราชการสามารถตอบสนองต่อการพฒันาประเทศและ
การใหบ้ริการแก่ประชาชนไดอ้ยา่งทัว่ถึงก่อใหเ้กิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจความรับผิดชอบของภาครัฐ 
ในฐานะผูท้รงไวซ่ึ้งอ านาจในการบริหารปกครองประเทศ จึงจ าเป็นอย่างยิ่งท่ีจะตอ้งผ่อนคลาย
หลกัการบริหารราชการแผน่ดินในลกัษณะของการรวมศูนยอ์  านาจในรูปแบบเดิม จากท่ีก าหนดไว้
ในลักษณะให้ฝ่ายบริหารมอบหมายให้เจ้าหน้าท่ีผูห้ น่ึงผูใ้ดเป็นผูใ้ช้อ  านาจหรือเป็นผูบ้งัคบัใช้
กฎหมายเป็นการเฉพาะไปสู่รูปแบบการบริหารราชการแผน่ดินในเชิงบูรณาการโดยเปิดโอกาสให้
เจา้หน้าท่ีผูใ้ช้อ  านาจตามกฎหมายสามารถมี  “การมอบอ านาจ” (Delegation of Power) ให้แก่
เจา้หน้าท่ีของรัฐผูอ่ื้นใช้อ านาจแทนตนได้ การมอบอ านาจจึงเป็นกลไกท่ีส าคญัในการปฏิบติั
ราชการของภาครัฐ เพราะงานบริหารราชการนั้นจะครอบคลุมทุกกิจการของประเทศ ซ่ึงมีขอบเขต
กวา้งขวางและเป็นภารกิจท่ีมีความส าคญั เพื่อเป็นพลังผลักดันให้การบริหารประเทศสามารถ
ด าเนินการต่อไป หัวหน้าส่วนราชการเพียงคนเดียวไม่อาจปฏิบติังานให้ครบถ้วนทุกด้านได ้ใน
ระบบราชการจึงมีการแต่งตั้งเจา้หน้าท่ีผูบ้ริหารงานในกระทรวง ทบวง กรม ไวเ้ป็นจ านวนมาก 
โดยมีต าแหน่งและหนา้ท่ีรับผดิชอบต่าง ๆ ลดหลัน่กนัไป เพื่อเป็นผูช่้วยเหลือในการปฏิบติังานของ
หวัหนา้ส่วนราชการในดา้นต่าง ๆ ไวน้ั้น เพื่อท่ีจะรองรับการมอบอ านาจในการบริหารราชการ โดย
บงัคบับญัชาสามารถพิจารณาความเหมาะสมของผูใ้ดบงัคบับญัชาแต่ละระดบัวา่ควรมอบอ านาจให้
กระท าในเร่ืองใดเพื่อใหก้ารปฏิบติัราชการเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ42 

การมอบอ านาจในการบริหารราชการเป็นเร่ืองของการปฏิบติัราชการมิใช่เป็นเร่ืองของ
ตวัการและตวัแทนตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ซ่ึงเป็นเร่ืองของความสมคัรใจตกลงกนั
ระหวา่งตวัการและตวัแทน โดยตวัแทนมีหนา้ท่ีด าเนินการโดยมุ่งประโยชน์ของตวัการเป็นส าคญั 
แต่การมอบอ านาจในการบริหารราชการเป็นเร่ืองการกระจายความรับผิดชอบในการปฏิบติัหนา้ท่ี 
อนัเป็นกรณีของการร่วมมือกนัปฏิบติัราชการใหเ้กิดประโยชน์สาธารณะ (Public Interest) การมอบ
อ านาจจึงเป็นเร่ืองการมอบหน้าท่ีในการปฏิบติังานตามกฎหมายผูรั้บมอบอ านาจไม่อาจปฏิเสธไม่
ยอมรับมอบงานไปปฏิบติัได ้และในการปฏิบติังานของผูรั้บมอบอ านาจมิใช่ด าเนินการโดยมุ่งถึง
ประโยชน์ของผูม้อบอ านาจ แต่ผูรั้บมอบอ านาจมีหนา้ท่ีตอ้งปฏิบติัไปตามกฎหมายหรือกฎระเบียบ
ของทางราชการเช่นเดียวกบัอ านาจหนา้ท่ีของผูม้อบอ านาจ ผลท่ีเกิดจากการปฏิบติัราชการของผูรั้บ
มอบอ านาจจึงผกูพนัรัฐหากมีความเสียหายเกิดข้ึนรัฐตอ้งแกไ้ขเยียวยาความเสียหายนั้นเพราะการ
มอบอ านาจมิใช่เป็นเร่ืองผกูพนัตวับุคคลแต่ผกูพนัถึงต าแหน่งหนา้ท่ีราชการ43 
                                                 

42 ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, “การมอบอ านาจของฝ่ายปกครอง,” (2550). น. 1. 
43 ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 96, น. 2 
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การมอบอ านาจมิใช่เป็นเร่ืองการปัดภาระความรับผดิชอบในต าแหน่งหนา้ท่ีของตน แต่
เป็นเร่ืองการกระจายการปฏิบติัหนา้ท่ีเพื่อใหง้านของทางราชการมีความคล่องตวั สามารถให้บริการ
แก่ประชาชนโดยรวดเร็วลดขั้นตอนการปฏิบัติงาน ท าให้งานมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน และมี
ผูรั้บผดิชอบในผลของงานท่ีชดัเจน ซ่ึงตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบัท่ี 
5) พ.ศ. 2545 ไดก้ าหนดกลไกใหม่ในการบริหารราชการแผน่ดินไวห้ลายประการ โดยเฉพาะอยา่ง
ยิง่ไดก้  าหนดใหมี้การบริหารงานโดยเนน้เป้าหมายและผลสัมฤทธ์ิของงานในส่วนราชการ  ซ่ึงจะมี
การก าหนดผูรั้บผดิชอบและขอบเขตความรับผิดชอบในแต่ละระดบัให้ชดัเจน ตั้งแต่ปลดักระทรวง 
หัวหน้ากลุ่มภารกิจ และอธิบดี โดยผูรั้บผิดชอบแต่ละระดับต้องสามารถก าหนด  กลยุทธ์และ
ตวัช้ีวดัในผลของงานได ้การบริหารในรูปแบบน้ีหัวหน้าส่วนราชการจะมีบทบาทอยา่งยิ่งในการ
ก าหนดนโยบายและก ากบัดูแลการปฏิบติัราชการให้บรรลุเป้าหมาย ด้วยเหตุน้ี การบริหารใน
รูปแบบใหม่จึงจ าเป็นท่ีจะต้องมีการมอบอ านาจไปสู่ผูป้ฏิบติังานให้ได้มากท่ีสุด เพื่อให้งานใน
ภาคปฏิบติัไดก้ระท าโดยเจา้หนา้ท่ีท่ีตอ้งรับผิดชอบในงานนั้นโดยตรงและหวัหนา้ส่วนราชการจะ
เป็นผูก้  ากบัดูแลการปฏิบติังานนั้น ซ่ึงโดยลกัษณะการท างานเช่นน้ีจะท าให้สามารถกระจายการ
ให้บริการถึงประชาชนได้โดยตรงและหัวหน้าส่วนราชการจะเป็นผูว้างแผนพฒันาการปฏิบติั
ราชการใหเ้กิดประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน 

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2545 มีความประสงคท่ี์
จะจดัระบบการมอบอ านาจให้มีแนวทางปฏิบติัท่ีชดัเจนแน่นอนและให้ทุกส่วนราชการสามารถ
ด าเนินการในเร่ืองการมอบอ านาจให้เป็นไปตามหลกัการของการแกไ้ขกฎหมายนคร้ังน้ี โดยมุ่งลด
ขั้นตอนในการปฏิบติัราชการ ดงันั้น คณะรัฐมนตรีจึงไดอ้าศยัอ านาจตามความในมาตรา 38 วรรคส่ี 
แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติั
ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2545 ก าหนดระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ย
การมอบอ านาจ พ.ศ. 2546 เพื่อก าหนดหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการมอบอ านาจข้ึนไวเ้ป็น
แนวทางปฏิบติัของทุกส่วนราชการ44 
        3.2.1 ความเป็นมาของการมอบอ านาจ 

แมใ้นอดีตท่ีผ่านมาจะปรากฏแนวทางการบริหารราชการแผ่นดินในลกัษณะของการ
รวมอ านาจ (Centralization) ไวท่ี้ราชการส่วนกลาง แต่การบริหารราชการก็มิได้ด าเนินการโดย
ราชการส่วนกลางซ่ึงเป็นศูนยก์ลางอ านาจในทุกกรณี ในทางตรงกนัขา้ม หากพิจารณาถึงหลกัเกณฑ์
การบริหารราชการภายใตก้ฎหมายหลายฉบบั จะพบวา่ราชการส่วนกลางไดแ้บ่งอ านาจการบริหาร
ราชการจากราชการส่วนกลางไปสู่ราชการส่วนภูมิภาค ซ่ึงเป็นการบริหารปกครองโดยน าเอาระบบ
                                                 

44 เพ่ิงอ้าง. 
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การบริหารราชการแบบรวมอ านาจผสมผสานเขา้กบัหลกัการบริหารราชการแบบกระจายอ านาจ 
(Decentralization) โดยมอบอ านาจให้แก่ผูว้่าราชการจงัหวดั หรือนายอ าเภอ หรือหัวหน้าส่วน
ราชการไปปฏิบติัราชการแทนราชการส่วนกลาง โดยอาศยัอ านาจตามกฎหมายว่าดว้ยการบริหาร
ราชการแผน่ดิน ซ่ึงรัฐไดป้ระกาศใชบ้งัคบัเป็นคร้ังแรกเม่ือ ปี พ.ศ. 2476 ทั้งน้ี เน่ืองจากการบริหาร
ราชการแผน่ดินโดยรูปแบบการรวมอ านาจนั้นก่อให้เกิดปัญหาและอุปสรรคต่อการบริหารราชการ
หลายประการ เช่น การบริหารราชการไม่เอ้ือประโยชน์ต่อการจดัท ากิจการ “บริการสาธารณะ” 
(Public Service) ของรัฐ ซ่ึงเกิดการขยายตวัเพิ่มข้ึนทั้งในดา้นปริมาณ รูปแบบ และขนาดของกิจการ
ในการใหบ้ริการภาคประชาชน การบริหารราชการในรูปแบบการรวมอ านาจจะมีระเบียบแบบแผน
ของระบบราชการท่ียุง่ยากและจะตอ้งรายงานผลตามขั้นตอนตามท่ีกฎหมายก าหนด เพื่อขอความ
เห็นชอบในการตดัสินใจจากราชการส่วนกลางแต่เพียงผูเ้ดียวเท่านั้น ท าให้เกิดการบริหารราชการ
ขาดความคล่องตวัจนไม่สามารถรองรับต่อกิจการบริการสาธารณะขนาดใหญ่ ซ่ึงตอ้งร่วมลงทุนกบั
ภาคเอกชนทั้งชาวไทยและชาวต่างชาติ ทั้งน้ี การกูย้มืเงินจากสถาบนัการเงินในต่างประเทศนั้นยอ่ม
จะตอ้งใชค้วามรวดเร็วและลดขั้นตอนท่ียุง่ยากซบัซอ้นในการด าเนินการ45 

หากพิจารณาถึงลกัษณะของการบริหารราชการแผน่ดินในช่วงเวลาหลงัจากท่ีประเทศ
ไทยประกาศใชบ้งัคบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสยาม พ.ศ. 2435 ซ่ึงเป็นรัฐธรรมนูญท่ีบญัญติั
ใหค้ณะรัฐมนตรีมีหนา้ท่ีบริหารราชการแผน่ดินนั้น³ อาจกล่าวไดว้า่ การบริหารราชการแผน่ดินให้
ส าเร็จลุล่วงไปไดด้ว้ยดีตามวตัถุประสงคข์องรัฐธรรมนูญนั้น จะตอ้งประกอบดว้ยปัจจยั 2 ส่วน คือ 
ส่วนที่หน่ึง แผนงานนโยบายในการบริหารปกครองประเทศ โดยมีคณะรัฐมนตรีในฐานะรัฐบาล
เป็นผูด้  าเนินการ และส่วนที่สอง การน าแผนงานนโยบายในการบริหารปกครองประเทศลงสู่
ภาคปฏิบติั โดยมีขา้ราชการหรือฝ่ายปกครองซ่ึงมีหน้าท่ี อตัราก าลงั และเคร่ืองมืออุปกรณ์เป็น
ผูด้  าเนินการเพื่อสนองตอบความตอ้งการของประชาชน ซ่ึงเรียกว่า “บริการสาธารณะ” จากกรณี
เช่นวา่น้ี จึงท าใหจ้  าแนกอ านาจของรัฐบาลออกเป็น 2 ลกัษณะ ดงัต่อไปน้ี46 

(ก) อ านาจหน้าท่ีในฐานะรัฐบาลหรือฝ่ายบริหาร (The Government) เพื่อด าเนินการ
ภารกิจท่ีส าคญัในการบริหารปกครองประเทศเก่ียวกบัระบบเศรษฐกิจ การเงิน การคลงัความมัน่คง
ปลอดภยัแห่งรัฐ หรือเร่ืองอ่ืนใดท่ีอาจกระทบต่อประโยชน์ไดเ้สียของประเทศหรือของประชาชน 
ตามท่ีรัฐธรรมนูญและกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งก าหนด เช่น อ านาจในการท าสนธิสัญญากบัต่างประเทศ 
อ านาจในการจดัท ารายงานผลการพิจารณาหรือผลการด าเนินการของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองท่ีสภาท่ี
ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติให้ค  าปรึกษาหรือขอ้เสนอแนะหรือให้ความเห็นเพื่อเสนอต่อ
                                                 

45 เพ่ิงอ้าง, น. 3. 
46 ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 96, น. 3. 
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สภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และเปิดเผยเหตุผลใหส้าธารณะชนทราบดว้ย เป็นตน้ ซ่ึง
กิจการประเภทน้ีรัฐบาลหรือฝ่ายบริหารไม่สามารถมอบอ านาจใหแ้ก่องคก์รอ่ืนใดเพื่อด าเนินการได้
แต่ประการใด47 

(ข) อ านาจหน้าท่ีในฐานะฝ่ายปกครอง (The Administration) เป็นอ านาจการบริหาร
ราชการในกระทรวง ทบวง กรม ในฐานะผูบ้งัคบับญัชาของขา้ราชการประจ าตามกฎหมายว่าดว้ย
ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน เพื่อให้กิจการงานราชการของฝ่ายปกครองเป็นไปตามกฎหมายแต่
ละฉบบัหรือเป็นไปตามวตัถุประสงคข์องแนวนโยบายหรือแผนงานของรัฐบาล กิจการประเภทน้ีจึง
มกัเป็นภารกิจตามแผนงานภาครัฐ การน านโยบายของรัฐบาลลงสู่ภาคปฏิบติั หรือการบงัคบัการให้
เป็นไปตามหลกัเกณฑ ์วธีิการ และเง่ือนไขท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ป็นประการส าคญั เช่น อ านาจการ
รักษาความสงบเรียบร้อยของประเทศ การสาธารณะสุข การคุ้มครองผูบ้ริโภค การคมนาคม 
การเกษตร การอุตสาหกรรม และการเศรษฐกิจ เป็นตน้ ดงันั้น กิจการประเภทน้ีนายกรัฐมนตรี 
รัฐมนตรี หรือขา้ราชการระดบัสูง จึงอาจมอบอ านาจการบริหารราชการให้แก่บุคคลหน่ึงบุคคลใด
ได ้ทั้งน้ี ตามหลกัเกณฑ ์วธีิการ และเง่ือนไขท่ีกฎหมายก าหนด48 
        3.2.2 ความหมายของการมอบอ านาจของฝ่ายปกครอง 

โดยทัว่ไปแลว้ฝ่ายปกครองยอ่มมีอ านาจหนา้ท่ีในการปฏิบติังานเพื่อการบริหารราชการ
แผน่ดิน ไม่วา่จะเป็นการใช้อ านาจผกูพนั49 (Mandatory Power – Competence liée) ก็ดี หรือเป็น
อ านาจดุลพินิจ50 (Discretionary Power – Competence discretionnaire) ก็ดี ลว้นจะตอ้งใชอ้  านาจนั้น
ดว้ยตนเองเพราะการท่ีกฎหมายระดบัพระราชบญัญติัหรือกฎหมายล าดบัรองอ่ืน ๆ ระบุให้อ านาจ
ในการวินิจฉยัสั่งการอยา่งหน่ึงอย่างใดเป็นของฝ่ายปกครองต าแหน่งใด ๆ ย่อมหมายความวา่ ฝ่าย
นิติบญัญติัหรือฝ่ายบริหารไดพ้ิจารณาแลว้เห็นวา่ ต าแหน่งนั้น ๆ มีคุณสมบติัเหมาะสม กล่าวคือ มี
ความรู้ความสามารถถึงระดบัท่ีจะวนิิจฉยัสั่งการในเร่ืองนั้น ๆ ไดโ้ดยไม่สร้างความเสียหายแก่ส่วน
ราชการ ซ่ึงผูไ้ม่มีอ านาจหนา้ท่ียอ่มไม่มีความชอบดว้ยกฎหมายท่ีจะเขา้มาใชอ้  านาจดงักล่าวได ้ทั้งน้ี 
เป็นไปตามหลกัทัว่ไปของกฎหมายปกครองท่ีก าหนดให้ฝ่ายปกครอง จะกระท าการใด ๆ ท่ีอาจมี
ผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิหรือเสรีภาพของเอกชนคนใดคนหน่ึงไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อ านาจ
เฉพาะและอยูภ่ายใตข้อบเขตท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ท่านั้น ตามหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการ
กระท าตามปกครอง  (Principe de la légalite des actes administratifs) อยา่งไรก็ตามเพื่อประโยชน์

                                                 
47 เพ่ิงอ้าง. 
48 เพ่ิงอ้าง. 
49 เพ่ิงอ้าง,ใน 2.3.3 
50 เพ่ิงอ้าง,ใน 2.3.3 
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มหาชนในทางการบริหารราชการแผ่นดิน การมอบอ านาจจึงอาจเกิดข้ึนได ้ทั้งน้ี เพื่อเป็นการแบ่ง
เบาภารกิจของผูบ้งัคบับญัชาและการลดขั้นตอนการวินิจฉัยสั่งการของการบริหารราชการรูป
แบบเดิมให้มีการกระจายอ านาจของฝ่ายบริหารเพิ่มมากข้ึน แต่จะตอ้งเป็นกรณีท่ีกฎหมายระบุไว้
อย่างชัดเจนเท่านั้นว่าให้มีการมอบอ านาจให้แก่บุคคลใด ซ่ึงกฎหมายดงักล่าวอาจเป็นกฎหมาย
เฉพาะเร่ืองหรืออาจเป็นกฎหมายทั่วไปก็ได้ ดังนั้ น จึงสามารถสรุปได้ว่า การมอบอ านาจ 
(Delegation of Power – Délégation de Pouvoir) หมายถึง การท่ีฝ่ายปกครององคก์รหน่ึงซ่ึงเรียกวา่ 
“ผูม้อบอ านาจ” มอบอ านาจของตนท่ีมีอยู่ตามกฎหมายไม่ว่าจะเป็นกฎหมายเฉพาะเร่ืองหรือ
กฎหมายทัว่ไปใหก้บัฝ่ายปกครองอีกองคก์รหน่ึงซ่ึงเรียกวา่ “ผูรั้บมอบอ านาจ”  เพื่อให้ใชอ้  านาจนั้น
ในนามของตนเอง51 
        3.2.3 เง่ือนไขความสมบูรณ์ของการมอบอ านาจของฝ่ายปกครอง 

การมอบอ านาจของฝ่ายปกครองจะถือว่าสมบูรณ์ไดน้ั้นจะตอ้งเป็นกรณีท่ีมีกฎหมาย
อนุญาตไวโ้ดยแจง้ชดัเจนวา่จะตอ้งมอบอ านาจนั้นให้แก่บุคคลใดและจะตอ้งด าเนินการตามแบบท่ี
กฎหมายก าหนดไวจึ้งจะมีผลสมบูรณ์ในทางกฎหมาย ซ่ึงเง่ือนไขความสมบูรณ์ของการมอบอ านาจ
ของฝ่ายปกครองนั้น ประกอบดว้ยเง่ือนไขท่ีส าคญัดงัต่อไปน้ี 

3.2.3.1 ตอ้งมีกฎหมายอนุญาตโดยชดัแจง้ 
การมอบอ านาจในฝ่ายปกครองนั้นจะกระท าไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายระบุอนุญาตให้มอบ

อ านาจไดไ้วโ้ดยชดัแจง้ ซ่ึงต่างกบัการมอบอ านาจในทางกฎหมายแพ่งซ่ึงสามารถกระท าไดเ้สมอ 
เวน้แต่จะเป็นเร่ืองเฉพาะตวั หรือ วตัถุประสงคเ์ป็นการตอ้งห้ามชดัเจนโดยกฎหมาย หรือเป็นการ
พน้วสิัย หรือเป็นการขดัขวางต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนเท่านั้น 

การพิจารณากฎหมายท่ีมีการก าหนดเร่ืองการมอบอ านาจไว ้สามารถแยกพิจารณาได ้
ดงัน้ี52 

(1) กฎหมายเฉพาะเร่ืองฉบบัใดฉบบัหน่ึง ถา้กฎหมายเฉพาะเร่ืองบญัญติัถึงการมอบ
อ านาจไวอ้ยา่งไรก็จะตอ้งถือปฏิบติัตามนั้น ส่วนในกรณีท่ีกฎหมายเฉพาะมิไดบ้ญัญติัเร่ืองการมอบ
อ านาจไว ้จึงจะตอ้งไปพิจารณาจากกฎหมายทัว่ไป 

(2) กฎหมายทัว่ไป โดยกฎหมายทัว่ไปท่ีวางหลักในเร่ืองการมอบอ านาจของฝ่าย
ปกครองนั้น ไดแ้ก่ พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และระเบียบส านกั
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการมอบอ านาจ พ.ศ. 2546 ซ่ึงสาระส าคัญของการมอบอ านาจของฝ่าย

                                                 
51 ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 96, น. 5 
52 ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 96, น. 6 
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ปกครองตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มีหลักเกณฑ์ท่ีส าคัญ
ก าหนดไวใ้นมาตรา 38 วรรคหน่ึง ซ่ึงบญัญติัไวว้า่ 

“อ านาจในการสั่ง การอนุญาต การอนุมติั การปฏิบติัราชการหรือการด าเนินการอ่ืน ท่ีผู ้
ด  ารงต าแหน่งใดจะพึงปฏิบติัหรือด าเนินการตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือค าสั่งใด หรือมติ
ของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองใด ถ้ากฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือค าสั่ งนั้ น หรือมติของ
คณะรัฐมนตรีในเร่ืองนั้นมิได้ก าหนดเร่ืองการมอบอ านาจไวเ้ป็นอย่างอ่ืน หรือมิได้ห้ามเร่ืองการ
มอบอ านาจไว ้ผูด้  ารงต าแหน่งนั้นอาจมอบอ านาจให้ผูด้  ารงต าแหน่งอ่ืนปฏิบติัราชการแทนได้” 
โดยความหมายของมาตรา 38 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 
2534 จึงหมายความว่า ผูด้  ารงต าแหน่งต่าง ๆ ซ่ึงมีอ านาจในการสั่งการ หรือด าเนินการใด ๆ ตาม
กฎหมายหรือตามระเบียบปฏิบติัของส่วนราชการในเร่ืองใด ๆ สามารถมอบอ านาจต่อไปให้ผูด้  ารง
ต าแหน่งอ่ืนปฏิบติัราชการแทนไดท้ั้งส้ิน โดยไม่มีขอ้จ ากดัวา่เป็นอ านาจเฉพาะตวัหรือเป็นอ านาจ
ทัว่ไปอีก ฉะนั้น โดยหลกักฎหมายในมาตราน้ีผูด้  ารงต าแหน่งซ่ึงมีหนา้ท่ีตามกฎหมายหรือระเบียบ
ปฏิบติัในเร่ืองต่าง ๆ ย่อมมีดุลพินิจท่ีจะมอบอ านาจต่อไปให้ผูอ่ื้นปฏิบติัราชการแทนไดเ้สมอตาม
ความเหมาะสมของการปฏิบติัราชการในแต่ละเร่ืองท่ีสมควรให้มีการกระจายอ านาจต่อไป เพื่อให้
เกิดความรวดเร็วในการปฏิบติัราชการ อยา่งไรก็ตาม การมอบอ านาจของฝ่ายปกครองดงักล่าวยงัมี
ขอ้จ ากดัในการมอบอ านาจให้ปฏิบติัราชการตามมาตรา 38 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัระเบียบ
บริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 ดงัต่อไปน้ี53 

ข้อจ ากัดประการท่ี  1  ในกรณีท่ี มีกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ ค าสั่ ง  หรือมติ
คณะรัฐมนตรีไดก้  าหนดเร่ืองการมอบอ านาจไวเ้ป็นอยา่งอ่ืนท่ีแตกแต่งจากมาตรา 38 ไดบ้ญัญติัไว ้
ซ่ึงเป็นกรณีท่ีกฎหมายหรือระเบียบปฏิบติัเหล่านั้นประสงคจ์ะก าหนดหลกัเกณฑ์การมอบอ านาจใน
เร่ืองนั้นเป็นกรณีเฉพาะ ก็จะตอ้งปฏิบติัตามกฎหมายหรือระเบียบปฏิบติัในเร่ืองนั้น โดยยกเวน้จาก
การปฏิบติัในเร่ืองมอบอ านาจตามกฎหมายน้ี เช่น 

(1) การมอบอ านาจของปลดักระทรวงให้ผูอ่ื้นปฏิบติัราชการแทน ตามมาตรา 38 (5) 
แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 นั้น เป็นกรณีท่ีปลดักระทรวงอาจ
มอบอ านาจให้บุคคลอ่ืนปฏิบติัราชการแทน ในกรณีท่ีเก่ียวกบัราชการทัว่ไป แต่มีขอ้ยกเวน้ คือ 
ปลัดกระทรวงอาจมอบอ านาจในการสั่ง การอนุญาต การอนุมัติ การปฏิบัติราชการหรือการ
ด าเนินการอ่ืนท่ีปลดักระทรวงจะพึงปฏิบติัหรือด าเนินการตามกฎหมายระเบียบ ขอ้บงัคบัค าสั่ง 
หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองนั้นได ้เม่ือกฎหมายหรือระเบียบ ฯ มิไดก้ าหนดไวเ้ป็นอย่างอ่ืน 
ดงันั้น เม่ือพระราชบญัญติัโรงงาน พ.ศ. 2512 (ปัจจุบนักฎหมายฉบบัน้ีไดถู้กยกเลิกไปแลว้) บญัญติั
                                                 

53 เพ่ิงอ้าง. 
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วา่ การอนุญาตตั้งโรงงานตอ้งไดรั้บใบอนุญาตตั้งโรงงานจากปลดักระทรวงหรือผูซ่ึ้งปลดักระทรวง
มอบหมาย จึงถือเป็นกรณีท่ีกฎหมายก าหนดเร่ืองการมอบอ านาจไวเ้ป็นอย่างอ่ืนเป็นการเฉพาะ 
ปลดักระทรวงอุตสาหกรรมจึงสามารถมอบอ านาจให้อุตสาหกรรมจงัหวดัเป็นผูอ้อกใบอนุญาตตั้ง
โรงงานได ้โดยไม่ตอ้งน าบทบญัญติัเร่ืองการมอบอ านาจของปลดักระทรวงตามมาตรา 38 (5) แห่ง
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 มาใชบ้งัคบั54 

(2) การท่ีมาตรา 38 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
บญัญติัวา่ กฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั ค าสั่ง หรือมติคณะรัฐมนตรีก าหนดเร่ืองการมอบอ านาจเป็น
อย่างอ่ืน หมายถึง กรณีดงักล่าวจะตอ้งก าหนดอ านาจหน้าท่ีผูมี้อ  านาจและก าหนดเร่ืองการมอบ
อ านาจไวอ้ย่างชดัเจนดว้ย รวมทั้งตอ้งเป็นการบญัญติัหรือก าหนดข้ึนโดยหน่วงงานท่ีมีอ านาจใน
การก าหนดเร่ืองดงักล่าวหรือไดรั้บความเห็นชอบหรืออนุญาตจากหน่วยงานท่ีมีอ านาจในเร่ืองนั้น 
มิใช่กรณีท่ีก าหนดข้ึนเองเพื่อเป็นหลักเกณฑ์หรือแนวทางปฏิบัติภายในของหน่วยงานท่ีต้อง
ปฏิบติั55 

อย่างไรก็ตาม ขอ้จ ากดัของกฎหมายในประการน้ีมีข้ึนโดยวตัถุประสงค์ให้การมอบ
อ านาจกระท าไดก้วา้งขวางมากข้ึน โดยไม่จ  าเป็นตอ้งผกูพนักบัผูรั้บมอบอ านาจไวเ้ฉพาะบุคคลตาม
มาตร 37 (1) ถึง (12) เท่านั้น แต่ในส่วนของหลกัเกณฑ์ของการมอบอ านาจยงัคงอยู่ภายใตบ้งัคบั
ของระเบียบปฏิบติัของส่วนราชการท่ีก าหนดข้ึน ดงันั้น เม่ือคณะรัฐมนตรีไดก้ าหนดระเบียบส านกั
นายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการมอบอ านาจ พ.ศ. 2546 ข้ึนไวเ้ป็นการทัว่ไป การมอบอ านาจตามกฎหมาย
เฉพาะเหล่าน้ีก็ยงัคงตอ้งปฏิบติัตามหลกัเกณฑข์องระเบียบดงักล่าวดว้ย56 

ขอ้จ ากดัประการท่ี 2 ในกรณีท่ีมีกฎหมายหรือระเบียบปฏิบติัของส่วนราชการก าหนด
ขอ้จ ากดัหรือขอ้ห้ามในทางปฏิบติัเก่ียวกบัการมอบอ านาจไว ้ผูมี้อ  านาจตามกฎหมายหรือระเบียบ
ปฏิบติันั้นจะอาศยัอ านาจตามมาตรา 38 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 
2534 มอบอ านาจต่อไปใหผู้ด้  ารงต าแหน่งอ่ืนมิไดแ้ต่จะตอ้งปฏิบติัตามกฎหมายหรือระเบียบปฏิบติั
ของส่วนราชการนั้น โดยตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีดว้ยตนเอง ซ่ึงขอ้จ ากดัหรือขอ้ห้ามในทางปฏิบติัเก่ียวกบั
การมอบอ านาจดงักล่าว กฎหมายหรือระเบียบปฏิบติัของส่วนราชการจะตอ้งก าหนดให้เห็นโดยชดั

                                                 
54 ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, บนัทึกส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การมอบอ านาจให้

อุตสาหกรรมจงัหวดัเป็นผูอ้อกใบอนุญาตต่ออายใุบอนุญาตประกอบกิจการโรงงาน (เร่ืองเสร็จท่ี 262/2529) 
55 ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, บนัทึกส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง  การมอบอ านาจ

อธิบดีกรมประชาสงเคราะห์ใหป้ระชาสงเคราะห์จงัหวดัปฏิบติัราชการแทน (เร่ืองเสร็จท่ี 197/2542) 
56 ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 96, น. 7. 
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แจง้วา่หา้มมิใหมี้การมอบอ านาจ   จึงจะเป็นกรณีตามขอ้จ ากดัน้ี หากไม่มีขอ้ความเขียนไวเ้ช่นนั้นก็
ยอ่มจะตอ้งเป็นไปตามหลกัเกณฑป์กติท่ีสามารถมอบอ านาจไดเ้สมอ57 

3.2.3.2 ผูรั้บมอบอ านาจนั้นจะตอ้งเป็นผูด้  ารงต าแหน่งท่ีกฎหมายก าหนดไวใ้หเ้ป็นผูรั้บ
มอบอ านาจ 

เป็นเง่ือนไขท่ีมีความเก่ียวเน่ืองกบัความรู้ความสามารถในการวินิจฉยัสั่งการ หากยอม
ให้ผูเ้ป็นเจา้ของอ านาจมอบอ านาจของตนให้ฝ่ายปกครองใด ๆ ได ้ก็อาจเป็นผลเสียหายแก่ส่วน
ราชการ จึงจ าเป็นตอ้งระบุต าแหน่งของผูรั้บมอบอ านาจไวด้ว้ย โดยปกติมกัจะเป็นต าแหน่งถดัลงมา
จากผูม้อบอ านาจหรือเป็นต าแหน่งหัวหน้างานส าคญั ๆ ซ่ึงตามมาตรา 38 แห่งพระราชบญัญติั
ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 ก าหนดให้การมอบอ านาจของฝ่ายปกครองจะกระท าได้
เฉพาะตามต าแหน่งท่ีก าหนดไวเ้ป็นการเฉพาะตามมาตรา 38 (1) ถึง (12) เท่านั้น ไดแ้ก่58 

(1) นายกรัฐมนตรีอาจมอบอ านาจให้รองนายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีประจ าส านัก
นายกรัฐมนตรี 

(2) รัฐมนตรีว่าการกระทรวงอาจมอบอ านาจให้รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวง 
ปลดักระทรวง อธิบดีหรือหวัหนา้ส่วนราชการซ่ึงด ารงต าแหน่งเทียบเท่า หรือผูว้า่ราชการจงัหวดั 

(3) รัฐมนตรีว่าการทบวงอาจมอบอ านาจให้รัฐมนตรีช่วยว่าการทบวง ปลัดทบวง 
อธิบดี หรือหวัหนา้ส่วนราชการซ่ึงด ารงต าแหน่งเทียบเท่า หรือผูว้า่ราชการจงัหวดั 

(4) ปลดัส านกันายกรัฐมนตรีอาจมอบอ านาจให้รองปลดัส านักนายกรัฐมนตรี ผูช่้วย
ปลดัส านกันายกรัฐมนตรี อธิบดี หรือผูด้  ารงต าแหน่งเทียบเท่า หรือผูว้า่ราชการจงัหวดั 

(5) ปลดักระทรวงอาจมอบอ านาจให้รองปลดักระทรวง ผูช่้วยปลดักระทรวง อธิบดี 
หรือผูด้  ารงต าแหน่งเทียบเท่า หรือผูว้า่ราชการจงัหวดั 

(6) ปลดัทบวงอาจมอบอ านาจให้รองปลดัทบวง ผูช่้วยปลดัทบวง อธิบดี หรือผูด้  ารง
ต าแหน่งเทียบเท่า หรือผูว้า่ราชการจงัหวดั 

(7) อธิบดีหรือผูด้  ารงต าแหน่งเทียบเท่าอาจมอบอ านาจให้รองอธิบดี ผูช่้วยอธิบดี 
ผูอ้  านวยการกอง หัวหน้ากอง หัวหน้าส่วนราชการตามมาตรา 31 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติั
ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ.2534 หรือผูด้  ารงต าแหน่งเทียบเท่า หรือผูว้า่ราชการจงัหวดั 

(8)  ผูอ้  านวยการกอง หวัหน้ากอง หวัหน้าส่วนราชการตามมาตรา 31 วรรคสอง แห่ง
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 หรือผูด้  ารงต าแหน่งเทียบเท่า อาจมอบ

                                                 
57 เพ่ิงอ้าง. 
58 เพ่ิงอ้าง, น. 8. 
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อ านาจใหข้า้ราชการในกองหรือส่วนราชการท่ีมีฐานะเทียบเท่ากอง หรือส่วนราชการตามมาตรา 31 
วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนัไดต้ามระเบียบท่ีอธิบดีก าหนด 

(9) ผูว้่าราชการจงัหวดัอาจมอบอ านาจให้รองผูว้่าราชการจงัหวดั ผูช่้วยผูว้่าราชการ
จงัหวดั ปลดัจงัหวดั หวัหนา้ส่วนราชการประจ าจงัหวดั นายอ าเภอ ปลดัอ าเภอผูเ้ป็นหวัหนา้ประจ า
ก่ิงอ าเภอ หรือหวัหนา้ส่วนราชการประจ าอ าเภอ 

(10) นายอ าเภอผูม้อบอ านาจใหป้ลดัอ าเภอ หรือหวัหนา้ส่วนราชการประจ าอ าเภอ 
(11) ปลัดอ าเภอผูเ้ป็นหัวหน้าประจ าก่ิงอ าเภออาจมอบอ านาจให้ปลัดอ าเภอหรือ

หวัหนา้ส่วนราชการประจ าก่ิงอ าเภอ 
(12) หวัหนา้ส่วนราชการประจ าจงัหวดัอาจมอบอ านาจให้หัวหน้าส่วนราชการประจ า

อ าเภอ หรือหวัหนา้ส่วนราชการประจ าก่ิงอ าเภอ 
อยา่งไรก็ตาม ส าหรับผูด้  ารงต าแหน่งอ่ืนนอกเหนือจากท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 38 (1) ถึง 

(12) อาจมอบอ านาจให้บุคคลอ่ืนได ้ทั้งน้ี ตามระเบียบท่ีคณะรัฐมนตรีก าหนด นอกจากน้ี การมอบ
อ านาจของปลดัส านกันายกรัฐมนตรี ปลดักระทรวง หรือปลดัทบวง ในฐานะหัวหนา้ส่วนราชการ
ส านกังานปลดั ส านกันายกรัฐมนตรี ส านกังานปลดักระทรวง หรือส านกังานปลดัทบวง หรือการ
มอบอ านาจของหวัหนา้ส่วนราชการซ่ึงข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรีตามมาตรา 15 แห่งพระราชบญัญติั
ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 การมอบอ านาจในฐานะดงักล่าวสามารถมอบอ านาจได้
เช่นเดียวกบัอธิบดีตามมาตรา 38 (7) แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 
เน่ืองจากมาตรา 38 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าวน้ี ไดบ้ญัญติัให้น ามาตรา 38 วรรคหน่ึง 
(7) มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม59 

3.2.3.3 การมอบอ านาจตอ้งท าตามแบบท่ีกฎหมายก าหนดไว ้
โดยทัว่ไปเพื่อให้การมอบอ านาจบรรลุผล ผูม้อบอ านาจจะตอ้งท าตามแบบท่ีกฎหมาย

ระบุไว ้โดยจะต้องท าเป็นหนังสือดังท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 28 วรรคสาม แห่งพระราชบญัญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 บญัญติัให้ “การมอบอ านาจตามมาตรา 38 ให้ท าเป็น
หนังสือ” ซ่ึงหมายถึง การมอบอ านาจท่ีจะเกิดผลในทางกฎหมายแก่ผูรั้บมอบอ านาจท่ีจะปฏิบติั
หนา้ท่ีราชการตามท่ีไดรั้บมอบอ านาจนั้นต่อไปได ้จะตอ้งมีหนงัสือแสดงการมอบอ านาจให้ปฏิบติั
ราชการแทนในเร่ืองใดจากผูมี้อ  านาจในเร่ืองนั้นซ่ึงเป็นผูม้อบอ านาจ เพราะการมอบอ านาจให้
ปฏิบติัราชการแทนเป็นการมอบอ านาจเพื่อให้สั่งการ อนุญาต อนุมติั หรือด าเนินการ   ใด ๆ ท่ีมีผล
ผกูพนัตามกฎหมายการด าเนินการของผูรั้บมอบอ านาจต่อไปจึงถือเป็น “ค าสั่งทางปกครอง” ท่ีผล

                                                 
59 ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 96, น. 9.  
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ตามกฎหมายไปดว้ย ซ่ึงกรณีจะเป็นเช่นนั้นไดก้็ต่อเม่ือมีหลกัฐานชดัแจง้วา่ เป็นผูไ้ดรั้บมอบอ านาจ
ตามกฎหมายในเร่ืองนั้น โดยมีการท าค าสั่งเร่ืองมอบอ านาจไวเ้ป็นหนงัสือท่ีชดัแจง้ 

อน่ึง การมอบอ านาจในฝ่ายปกครองน้ีถือเป็นค าสั่งฝ่ายเดียวของผูม้อบอ านาจเม่ือได้
กระท าตามแบบท่ีกฎหมายก าหนดไวแ้ลว้ย่อมมีผลสมบูรณ์ ผูรั้บมอบอ านาจไม่จ าเป็นตอ้งแสดง
เจตนายินยอมแต่ประการใด ซ่ึงแตกต่างจากการมอบอ านาจในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
ซ่ึงผูม้อบอ านาจและผูรั้บมอบอ านาจจะตอ้งแสดงเจตนาทั้งสองฝ่ายให้ถูกตอ้งตรงกนัเสียก่อน ทั้งน้ี 
โดยนยัแห่งค าพิพากษาฎีกาท่ี 975/2529 วินิจฉัยไวว้า่ การมอบอ านาจในฝ่ายปกครองนั้น เป็นการ
มอบอ านาจตามกฎหมาย ดงันั้นจึงหาจ าเป็นตอ้งปิดแสตมป์ตามประมวลรัษฎากรและตอ้งมีพยาน
มาอยา่งนอ้ย 2 คน ลงลายมือช่ือรับรองลายมือช่ือผูรั้บมอบอ านาจนั้นแต่อยา่งใดไม่60 
         3.2.4 ผลของการมอบอ านาจของฝ่ายปกครอง 

ผลของการมอบอ านาจของฝ่ายปกครองย่อมจะตอ้งอยู่ภายใตห้ลกักฎหมายปกครอง
ทัว่ไปตามหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าการปกครอง (Principe de  la  légalité des ac 
tes administratifs ) อย่างไรก็ตามเม่ือการมอบอ านาจของฝ่ายปกครองนั้นได้กระท าตามเง่ือนไข
ในทางกฎหมายโดยสมบูรณ์แลว้ยอ่มมีผลในทางกฎหมายดงัต่อไปน้ี61 

(1) เม่ือมีการมอบอ านาจโดยชอบ ผูรั้บมอบอ านาจยอ่มมีอ านาจวนิิจฉยัสั่งการในกิจการ
ท่ีรับมอบมานั้นไดใ้นนามของตน กล่าวคือ ผูรั้บมอบอ านาจสามารถใชดุ้ลพินิจของตนเองไดอ้ยา่ง
อิสระและผูม้อบอ านาจย่อมไม่มีอ านาจท่ีจะมาก้าวก่ายหรือแทรกแซงการใช้อ านาจดงักล่าวแต่
ประการใด 

อน่ึง ดว้ยเหตุดงักล่าวขา้งตน้ เม่ือมีความเสียหายอย่างใด ๆ เกิดข้ึนจากการใช้อ านาจ
ยอ่มไม่มีผลผูกพนัใด ๆ ต่อผูม้อบอ านาจ ส่วนความเสียหายนั้นจะมีผลผูกพนัองค์กรของรัฐ หรือ
ผูรั้บมอบอ านาจเป็นการส่วนตวัหรือไม่เพียงใด ยอ่มข้ึนอยูก่บัขอ้เท็จจริงวา่การกระท านั้นอยูภ่ายใน
ขอบเขตแห่งอ านาจท่ีไดรั้บมอบมาหรือไม่ อยา่งไร 

(2) โดยท่ีการมอบอ านาจนั้นเป็นเร่ืองของต าแหน่งต่อต าแหน่ง ไม่ใช่เร่ืองของบุคคลต่อ
บุคคล ดังนั้นแม้ตวับุคคลด ารงต าแหน่งจะพน้จากต าแหน่งไปไม่ว่าด้วยประการใดๆ การมอบ
อ านาจก็ยงัมีผลสมบูรณ์อยูต่ลอดไปซ่ึงผดิกบัการมอบอ านาจตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์

                                                 
60 เพ่ิงอ้าง. 
61 เพ่ิงอ้าง, น. 10. 
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ซ่ึงมีเง่ือนไขก าหนดให้ความตายของผูม้อบอ านาจหรือผูรั้บมอบอ านาจจะมีผลให้การมอบอ านาจ
นั้นส้ินสุดลง62 

อย่างไรก็ตาม มีขอ้สังเกตว่า ในกรณีท่ีนายกรัฐมนตรีมอบอ านาจวินิจฉัยสั่งการให้แก่
รองนายกรัฐมนตรีเม่ือเปล่ียนแปลงคณะรัฐมนตรีการมอบอ านาจจะยงัคงอยูห่รือไม่ 

ในประเด็นท่ีเห็นว่า การมอบอ านาจดังกล่าวย่อมส้ินสุดตามไปด้วย เพราะแม้ว่า
ต าแหน่งรองนายกรัฐมนตรีจะเป็นต าแหน่งท่ีส าคญัและมีปรากฏอยูใ่นคณะรัฐมนตรีทุกยุคทุกสมยั
แต่ก็จะมีจ านวนท่ีไม่แน่นอน ดงันั้น ในคณะรัฐมนตรีชุดใหม่อาจมีจ านวนรองนายกรัฐมนตรีมาก
หรือกวา่เดิมก็ได ้ซ่ึงจะไม่สอดคลอ้งกบัการมอบอ านาจท่ีกระท าไวโ้ดยนายกรัฐมนตรีคนเดิม การ
มอบอ านาจดงักล่าวจึงคงส้ินสุดไปโดยปริยายเม่ือคณะรัฐมนตรีส้ินสุดลง 

(3) การมอบอ านาจช่วง โดยหลกัทัว่ไปแลว้ฝ่ายปกครองผูรั้บมอบอ านาจจะมอบอ านาจ
ท่ีตนไดรั้บมาใหแ้ก่ฝ่ายปกครองอ่ืนซ่ึงเป็นบุคคลท่ีสามหาไดไ้ม่ เวน้แต่จะมีบทบญัญติัของกฎหมาย
ก าหนดไวโ้ดยแจง้ชดั ซ่ึงคณะกรรมการกฤษฎีกาไดเ้คยวนิิจฉยัแสดงความเห็นไวใ้นท านองเดียวกนั
ว่า “ผูว้่าราชการจงัหวดัจะมอบอ านาจต่อให้ผูอ่ื้นกระท าแทนไม่ได้ เพราะข้อ 42 วรรค 4 แห่ง
ประกาศคณะปฏิวติัฉบบัท่ี 218 ให้อ านาจอธิบดีท่ีจะมอบให้แก่ผูว้่าราชการจงัหวดั โดยเฉพาะ
เท่านั้น ไม่ไดใ้ห้อ านาจผูว้า่ราชการจงัหวดั โดยเฉพาะเท่านั้น ไม่ไดใ้ห้อ านาจผูว้า่ราชการจงัหวดัท่ี
จะมอบอ านาจใหผู้อ่ื้นกระท าการแทนต่อไปอีก”63 

(4) การมอบอ านาจท่ีสมบูรณ์นั้นจะด ารงอยูจ่นกวา่จะส้ินสุดระยะเวลาท่ีก าหนดไวห้รือ
เม่ือมีการยกเลิกการมอบอ านาจดงักล่าว ทั้งน้ี การยกเลิกการมอบอ านาจนั้นจะตอ้งกระท าตามแบบ
ท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ช่นเดียวกนักบัการมอบอ านาจท่ีกล่าวมาขา้งตน้นั้นดว้ย 
        3.2.5 ประเภทของการมอบอ านาจใหฝ่้ายปกครอง 

พิจารณาจากฐานท่ีมาของกฎหมายระดบัพระราชบญัญติัให้อ านาจเก่ียวกบัการมอบ
อ านาจแต่ละประเภทไว ้ซ่ึงมีรายละเอียด ดงัต่อไปน้ี64 

3.2.5.1 การปฏิบติัราชการแทน 

                                                 
62 ป.พ.พ. มาตรา 826 บญัญติัวา่ “อนัสัญญาตวัแทนยอ่มระงบัส้ินไปดว้ยตวัการถอนตวัแทน หรือดว้ย

ตวัแทนบอกเลิกเป็นตวัแทน 
อน่ึง สัญญาตวัแทนย่อมระงบัส้ินไป เม่ือคู่สัญญาฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงตาย หรือตกเป็นผูไ้ร้ความสามารถ 

หรือลม้ละลาย เวน้แต่จะปรากฏวา่ขดักบัขอ้สญัญาหรือสภาพแห่งกิจการนั้น” 
63 ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, บันทึกส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง หารือปัญหา

กฎหมาย (กรณีกรมสามญัศึกษาหารือปัญหากฎหมายเก่ียวกบัเร่ืองการมอบอ านาจ) เร่ืองเสร็จท่ี 447/2522 
64 กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝ่ัง, กฎหมายและระเบียบเก่ียวกบัการปฏิบติัราชการ, น. 18-21. 
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มีปรากฏอยูใ่นหมวด 5 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 
ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2545 ซ่ึงถือ
เป็นบทบญัญติัเก่ียวกบัการมอบอ านาจในกฎหมายทัว่ไปท่ีจะตอ้งถือปฏิบติั เวน้แต่จะมีกฎหมาย
เฉพาะไดบ้ญัญติัเก่ียวกบัการมอบอ านาจนั้นไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน  

ก. หลกัการมอบอ านาจในการปฏิบติัราชการแทน 
ถา้พิจารณาจากบทบญัญติัมาตรา38 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน

ฯในตอนตน้ ซ่ึงก าหนดว่า “อ านาจในการสั่ง การอนุญาต การอนุมติั การปฏิบติัราชการแทนหรือ
การด าเนินการอ่ืน ท่ีผูด้  ารงต าแหน่งใดจะพึงปฏิบติัหรือด าเนินการตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั 
หรือค าสั่งใด หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองใด ถา้กฎหมายระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือค าสั่งนั้น หรือ
มติของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองนั้นมิไดก้ าหนดเร่ืองการมอบอ านาจไวเ้ป็นอยา่งอ่ืนหรือมิไดห้้ามเร่ือง
การมอบอ านาจไว ้ผูด้  ารงต าแหน่งนั้นอาจมอบอ านาจให้ผูด้  ารงต าแหน่งอ่ืนปฏิบติัราชการแทนได”้ 
สามารถสรุปสาระส าคญัได ้ดงัต่อไปน้ี 

(1) ผูม้อบอ านาจยงัคงเป็นด ารงต าแหน่งนั้นอยู่ แต่ได้มอบอ านาจของตนให้ผูด้  ารง
ต าแหน่งอ่ืนตามท่ีกฎหมายก าหนดใหเ้ป็นผูป้ฏิบติัราชการแทน 

(2) การมอบอ านาจในกรณีปฏิบติัราชการแทนตามบทบญัญติัมาตราน้ีตอ้งเป็นกรณีท่ี
กฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั ค าสั่ง หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองนั้นมิไดก้ าหนดเร่ืองการมอบ
อ านาจไวเ้ป็นอย่างอ่ืนหรือมิไดห้้ามเร่ืองการมอบอ านาจไว ้เพราะถา้กฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั 
ค าสั่ง หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองใด ไดก้  าหนดเร่ืองการมอบอ านาจไวเ้ป็นอยา่งอ่ืนหรือห้าม
มิใหมี้การมอบอ านาจไว ้ก็ไม่สามารถด าเนินการตามบทบญัญติัน้ีซ่ึงเป็นกรณีท่ีกฎหมายบญัญติัให้
มอบอ านาจไดไ้วเ้ป็นการทัว่ไปได ้ซ่ึงในกรณีน้ีคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 2) ไดโ้ดยเฉพาะ
แลว้ อนัเป็นการเขา้ขอ้ยกเวน้ตามมาตรา 38 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ
แผน่ดินมาใชบ้งัคบัไม่ได้65 และกรณีท่ีกฎหมายวา่ดว้ยมาตรการในการปราบปรามผูก้ระท าความผิด
เก่ียวกบัยาเสพติดไม่ไดบ้ญัญติัห้ามการมอบอ านาจไวแ้ละไม่ไดบ้ญัญติัเร่ืองการมอบอ านาจไวเ้ป็น
อยา่งอ่ืน ปลดักระทรวง อธิบดี หรือผูด้  ารงต าแหน่งเทียบเท่า ซ่ึงเป็นกรรมการตรวจสอบทรัพยสิ์น
อาจมอบอ านาจให้ผูด้  ารงต าแหน่งอ่ืนไปปฏิบติัหนา้ท่ีในคณะกรรมการตรวจสอบทรัพยสิ์นไดโ้ดย
อาศยัอ านาจมาตรา 3866  

                                                 
65 ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, บนัทึกส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การมอบอ านาจ

บริหารงานงบประมาณในระดบัจงัหวดั (เร่ืองเสร็จท่ี 133/2537) 
66  ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, บนัทึกส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การมอบอ านาจให้

ปฏิบติัราชการแทนกรรมการท่ีกฎหมายแต่งตั้งโดยระบุต าแหน่ง (เร่ืองเสร็จท่ี 425/2535) 
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(3) ผูม้อบอ านาจตอ้งเป็นผูด้  ารงต าแหน่งตามท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 38 (1) ถึง (12) 
เพราะถ้าผูม้อบอ านาจมิได้เป็นผูด้  ารงต าแหน่งตามท่ีบทบญัญติัดังกล่าวก าหนดไวแ้ล้วย่อมไม่
สามารถด าเนินการได ้ในกรณีน้ีท่ีประชุมร่วมคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 1 และคณะท่ี 2) ได้
ใหค้วามเห็นไวว้า่ ต าแหน่งรองปลดักระทรวงผูเ้ป็นหวัหนา้กลุ่มภารกิจมิใช่ต าแหน่งท่ีก าหนดไวใ้น
บทบญัญติัมาตรา 38 (1) ถึง (12) แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดินฯ การท่ีรอง
ปลัดกระทรวงผูเ้ป็นหัวหน้ากลุ่มภารกิจจะมอบอ านาจในการปฏิบัติหน้าท่ีของตนให้ผูด้  ารง
ต าแหน่งอ่ืนปฏิบติัราชการแทนจึงไม่สามารถด าเนินการไดต้ามบญัญติัมาตราดงักล่าว แต่อยา่งไรก็
ตามคณะรัฐมนตรีอาจอาศยัอ านาจตามมาตรา 38 (13) แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั ก าหนดระเบียบ
ใหร้องปลดักระทรวงผูเ้ป็นหวัหนา้กลุ่มภารกิจมอบอ านาจใหผู้ด้  ารงต าแหน่งอ่ืนปฏิบติัราชการแทน
ได้67 

(4) ผูรั้บมอบอ านาจตอ้งเป็นต าแหน่งท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 38 (1) ถึง (12) เพราะถ้า
ผูรั้บมอบอ านาจมิได้เป็นต าแหน่งตามท่ีบทบัญญัติดังกล่าวก าหนดไว้แล้ว ย่อมไม่สามารถ
ด าเนินการไดเ้ช่นเดียวกนั ในกรณีน้ีท่ีประชุมร่วมคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 1 และคณะท่ี 2) 
ไดใ้ห้ความเห็นไวว้า่ ในกรณีการรับมอบอ านาจนั้นจะด าเนินการตามบทบญัญติัมาตรา 38 (2) โดย
ใหรั้ฐมนตรีวา่การกระทรวงมอบอ านาจให้ยอ่มไม่สามารถกระท าได ้เพราะรองปลดักระทรวงมิได้
เป็นต าแหน่งท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 38 (2) และการท่ีจะให้รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมอบอ านาจให้
ปลดักระทรวงแล้วให้ปลดักระทรวงมอบอ านาจต่อให้รองปลดักระทรวงก็ไม่สามารถกระท าได้
เพราะจะเป็นการขดัต่อบทบญัญติัมาตรา 39 ท่ีก าหนดให้ผูรั้บมอบอ านาจมีหน้าท่ีต้องรับมอบ
อ านาจนั้น และจะมอบอ านาจนั้นให้แก่ผูด้  ารงต าแหน่งอ่ืนต่อไปไม่ได ้กรณีน้ีจะอาศยัอ านาจตาม
มาตรา 38 (13) เพื่อออกระเบียบไวเ้ป็นการเฉพาะก็กระท าการไม่ไดเ้พราะมาตรา 38 (13) ให้อ านาจ
ในการออกระเบียบเพื่อการมอบอ านาจเท่านั้น มิใช่เป็นอ านาจในการออกระเบียบเพื่อการรับมอบ
อ านาจแต่ประการใด อยา่งไรก็ตาม ท่ีประชุมร่วมคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 1 และคณะท่ี 2) 
ได้ให้ค  าแนะน าในกรณีน้ีไวว้่า ปัญหาเก่ียวกับการมอบอ านาจให้ปฏิบติัราชการแทนในกรณี
ดงักล่าวนั้นสามารถกระท าไดโ้ดยให้ ก.พ.ร. ก าหนดแนวทางปฏิบติัและเสนอให้คณะรัฐมนตรี
พิจารณาให้ความเห็นชอบ เม่ือได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีแล้วย่อมใช้บงัคบัได้ตาม
กฎหมาย ทั้งน้ี ตามบทบญัญติัมาตรา 71/10 (8)68 ซ่ึงก็จะเป็นการสอดคลอ้งกบัหลกัความชอบดว้ย

                                                 
67 ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, บนัทึกส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การปฏิบติัหนา้ท่ี

ของรองปลดักระทรวงผูเ้ป็นหวัหนา้กลุ่มภารกิจ การปฏิบติัราชการแทนและการรักษาราชการแทนปลดักระทรวง 
(เร่ืองเสร็จท่ี 709/2545) 

68 มาตรา 77/10 ก.พ.ร. มีอ านาจหนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี 
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กฎหมายของการกระท าทางปกครองท่ีจะตอ้งกระท าโดยเจา้หน้าท่ีซ่ึงมีอ านาจหน้าท่ีในเร่ืองนั้น
ตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 1269 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

(5) การมอบอ านาจตอ้งท าตามแบบท่ีกฎหมายก าหนด กล่าวคือ การมอบอ านาจตาม
มาตรา 38 ใหท้  าเป็นหนงัสือ 

(6) เม่ือมีการมอบอ านาจโดยชอบแล้ว ผูรั้บมอบอ านาจหน้าท่ีตอ้งรับมอบอ านาจนั้น 
ทั้งน้ีตามท่ีบทบญัญติัมาตรา 3970 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดินฯ 
ก าหนดไว ้อยา่งไรก็ตามแมว้า่จะไดมี้การมอบอ านาจแลว้ก็ตาม แต่ผูม้อบอ านาจก็ยงัมีหนา้ท่ีก ากบั
ติดตามผลการปฏิบติัราชการของผูรั้บมอบอ านาจ และมีอ านาจแนะน าและแกไ้ขการปฏิบติัราชการ
ของผูรั้บมอบอ านาจไดต้ามท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 4071 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั เหตุ
ท่ีเป็นเช่นน้ีเพราะเม่ือผูม้อบอ านาจไดม้อบอ านาจของตนใหแ้ก่ผูรั้บมอบอ านาจไปปฏิบติัราชการซ่ึง
ส่วนใหญ่เป็นการมอบตามสายการบงัคบับญัชายอ่มท าให้ผูม้อบอ านาจยงัคงมีหนา้ท่ีในการก ากบั
ติดตามผลการปฏิบติัราชการของผูรั้บมอบอ านาจได ้เพื่อให้บรรลุวตัถุประสงคข์องการมอบอ านาจ
ท่ีมุ่งเนน้การอ านวยความสะดวกแก่ประชาชน ความรวดเร็วในการปฏิบติัราชการ การกระจายความ
รับผิดชอบตามสภาพของต าแหน่งของผูรั้บมอบอ านาจ และเป็นการติดตามผลว่าผูรั้บมอบอ านาจ
ไดป้ฏิบติัหนา้ท่ีท่ีไดรั้บมอบหมายตามวตัถุประสงคข์องการมอบอ านาจหรือไม่ดว้ย 

                                                                                                                                            

ฯลฯ ฯลฯ 
(8) ตีความและวนิิจฉยัปัญหาท่ีเกิดจากการใชบ้งัคบัพระราชบญัญติัน้ี หรือกฎหมายวา่ดว้ยการปรับปรุง 

กระทรวงทบวง กรม รวมตลอดทั้งก าหนดแนวทางปฏิบติั ในกรณีท่ีเป็นปัญหา มติของคณะกรรมการตามขอ้น้ี 
เม่ือไดรั้บความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีแลว้ใหใ้ชบ้งัคบัไดต้ามกฎหมาย 

ฯลฯ ฯลฯ 
69 มาตรา 12 ค าสัง่ทางปกครองจะตอ้งกระท าโดยเจา้หนา้ท่ีซ่ึงมีอ านาจหนา้ท่ีในเร่ืองนั้น 
70 มาตรา 39 เม่ือมีการมอบอ านาจตามมาตรา 38 โดยชอบแลว้ ผูรั้บมอบอ านาจมีหน้าท่ีตอ้งรับมอบ

อ านาจนั้น และจะมอบอ านาจนั้นให้แก่ผูด้  ารงต าแหน่งอ่ืนต่อไปไม่ได้ เวน้แต่กรณีการมอบอ านาจให้แก่ผูว้่า
ราชการจงัหวดัตามมาตรา 38 (2) (3)  (4)  (5)  (6) หรือ (7) ผูว้า่ราชการจงัหวดัจะมอบอ านาจนั้นต่อไปตามมาตรา 
39 (9) ก็ได ้

71 มาตรา 40 ในการมอบอ านาจตามมาตรา 38 (4) ถึง (11) ให้ผูม้อบอ านาจพิจารณาถึงการอ านวยความ
สะดวกแก่ประชาชน ความรวดเร็วในการปฏิบติัราชการ การกระจายความรับผิดชอบตามสภาพของต าแหน่งของ
ผูรั้บมอบอ านาจและผูรั้บมอบอ านาจตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีท่ีไดรั้บมอบอ านาจตามวตัถุประสงคข์องการมอบอ านาจ
ดงักล่าว 

เม่ือไดม้อบอ านาจแลว้ ผูม้อบอ านาจมีหน้าท่ีก ากบัติดตามผลการปฏิบติัราชการของผูรั้บมอบอ านาจ 
และใหมี้อ านาจแนะน าและแกไ้ขการปฏิบติัราชการของผูรั้บมอบอ านาจได ้
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อน่ึง โดยท่ีในพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดินฯ ได้ใช้ถ้อยค า “ด ารง
ต าแหน่งเทียบเท่า” ไวส้องลกัษณะกล่าวคือ กรณีท่ีหน่ึง ใช้ “หรือหัวหน้าส่วนราชการซ่ึงด ารง
ต าแหน่งเทียบเท่า” ซ่ึงปรากฏอยูใ่นมาตรา 38 (2) และ (3) และกรณีท่ีสอง ใช ้“หรือผูด้  ารงต าแหน่ง
เทียบเท่า” ซ่ึงปรากฏอยู่ในมาตรา 38 (4) (5) (6) (7) และ (8) ซ่ึงในกรณีน้ีท่ีประชุมใหญ่
คณะกรรมการกฤษฎีกาได้ให้ความเห็นไวว้่า ผูต้รวจราชการกระทรวง ระดับ 10 เป็นผูด้  ารง
ต าแหน่งเทียบเท่ารองปลดักระทรวงหรืออธิบดี และผูต้รวจราชการ ระดบั 9 เป็นผูด้  ารงต าแหน่ง 
เทียบเท่าผูช่้วยปลดักระทรวง ซ่ึงปลดักระทรวงอาจมอบอ านาจให้ปฏิบติัราชการแทนไดต้ามมาตรา 
38 (5) และนายช่างใหญ่หรือสถาปนิกใหญ่เป็นผูด้  ารงต าแหน่งเทียบเท่ารองอธิบดีซ่ึงอธิบดีกรม
โยธาธิการมอบอ านาจใหป้ฏิบติัราชการแทนไดต้ามมาตรา 38 (7)72 

ข. ขอ้ยกเวน้การมอบอ านาจในการปฏิบติัราชการแทน 
(1) เม่ือมีการมอบอ านาจโดยชอบแลว้ ผูรั้บมอบอ านาจจะมอบอ านาจนั้นให้แก่ผูด้  ารง

ต าแหน่งอ่ืนต่อไปไม่ได้ อนัเป็นหลกัทัว่ไปท่ี “การมอบอ านาจช่วง” (Sub-Delegation) จะกระท า
ไม่ได ้เวน้แต่กรณีการมอบอ านาจใหแ้ก่ผูว้า่ราชการจงัหวดัตามมาตรา 38 (2) (3) (4) (5) (6) หรือ (7) 
ผูว้า่ราชการจงัหวดัจะมอบอ านาจนั้นต่อไปตามมาตรา 38 (9) ได ้โดยผูว้า่ราชการจงัหวดัตอ้งแจง้ให้
ผูม้อบอ านาจชั้นตน้ (ซ่ึงมีต าแหน่งท่ีเหนือกวา่ผูว้า่ราชการจงัหวดั) ไดรั้บทราบ ส่วนการมอบอ านาจ
ให้แก่บุคคลอ่ืนนอกจากรองผูว้่าราชการจงัหวดัหรือผูช่้วยผูว้่าราชการจงัหวดัจะกระท าไดต่้อเม่ือ
ไดรั้บความเห็นชอบจากผูม้อบอ านาจชั้นตน้ (ซ่ึงมีต าแหน่งท่ีเหนือกวา่ผูว้า่ราชการจงัหวดั) นั้นแลว้ 
ซ่ึงในกรณีน้ีคณะกรรมการกฤษฎีกา(คณะท่ี 4) ได้ให้ความเห็นไวว้่า เม่ือได้รับมอบอ านาจจาก
ปลดักระทรวงสาธารณสุขแลว้ รองปลดักระทรวงก็จะตอ้งเป็นผูใ้ช้อ  านาจดงักล่าวดว้ยตนเอง จะ
มอบอ านาจต่อไปให้ผูอ่ื้นปฏิบติัราชการแทนไม่ได ้ฉะนั้น การท่ีรองปลดักระทรวงมอบอ านาจใน
การใหค้วามเห็นชอบในการร้ือถอนอาคารหรือส่ิงปลูกสร้างในท่ีราชพสัดุของส่วนราชการในสังกดั
ส านกังานปลดักระทรวงสาธารณสุขให้แก่ผูว้่าราชการจงัหวดัปฏิบติัราชการแทนต่อไปจึงไม่อาจ
กระท าไดเ้พราะเป็นการขดัต่อบทบญัญติัมาตรา 3973 

                                                 
72 ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, บนัทึกส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การมอบอ านาจให้

ปฏิบติัราชการแทนตามมาตรา 38 (5) และ (7) แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 
(เร่ืองเสร็จท่ี 471 472/2536 ประชุมใหญ่) 

73 ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, บนัทึกส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การมอบอ านาจ
เก่ียวกบัการร้ือถอนอาคารส่ิงปลูกสร้าง (เร่ืองเสร็จท่ี 221/2542) 
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(2) เม่ือมีการมอบอ านาจโดยชอบแลว้ ผลการของมอบอ านาจนั้นยงัคงอยูจ่นกว่าจะมี
การแกไ้ขหรือเปล่ียนแปลงการมอบอ านาจนั้น และการแก้ไขหรือเปล่ียนแปลงการมอบอ านาจก็
จะตอ้งกระท าตามแบบเช่นเดียวกบัการมอบอ านาจ กล่าวคือ จะตอ้งกระท าเป็นหนงัสือดว้ยเช่นกนั 

เน่ืองจากมีขอ้จ ากดับางประการในการมอบอ านาจให้ปฏิบติัราชการตามมาตรา 38 
คณะรัฐมนตรีจึงได้มีมติให้วางหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการมอบอ านาจในการปฏิบติั
ราชการเพื่อให้เกิดความรวดเร็ว มีประสิทธิภาพ และมีความรับผิดชอบของพนกังานเจา้หน้าท่ีท่ี
สามารถตรวจสอบได ้โดยก าหนดให้มี “ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการมอบอ านาจ พ.ศ. 
2546” ทั้งน้ี เพื่อแกไ้ขขอ้จ ากดับางประการดงักล่าวขา้งตน้ให้บรรลุผล ยกตวัอย่าง เช่น กรณีรอง
ปลดักระทรวงผูเ้ป็นหัวหน้ากลุ่มภารกิจซ่ึงมีปัญหาในการมอบอ านาจและการรับมอบอ านาจให้
ปฏิบติัราชการดงักล่าวว่ามาขา้งตน้นั้น ในระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีน้ีไดก้  าหนดไวใ้นขอ้ 1274 
ในกระทรวงมีการแบ่ง กลุ่มภารกิจซ่ึงหัวหน้ากลุ่มภารกิจมีอ านาจเช่นเดียวกบัปลดักระทรวงตาม
มาตรา 21 วรรคหก แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติม
โดยพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2545 ให้หัวหน้ากลุ่มภารกิจ
ด าเนินการมอบอ านาจตามหลักเกณฑ์ท่ีก าหนดไว้ในระเบียบน้ีโดยให้ถือเสมือนหน่ึงเป็น
ปลดักระทรวงของส่วนราชการในกลุ่มภารกิจนั้นซ่ึงมีผลเท่ากบัวา่ นบัจากน้ีไปรองปลดักระทรวงผู ้
เป็นหวัหนา้กลุ่มภารกิจยอ่มด าเนินการมอบอ านาจไดต้ามหลกัเกณฑ์ท่ีก าหนดไวใ้นระเบียบน้ี โดย
ให้ถือเสมือนหน่ึงเป็นปลัดกระทรวงกลุ่มภารกิจนั้น นอกจากนั้นข้อ 1375 ยงัก าหนดให้อธิบดี
ด าเนินการวางระเบียบเก่ียวกบัการเมืองมอบอ านาจของผูอ้  านวยการกองให้ขา้ราชการในกองหรือ
ส่วนราชการท่ีมีฐานะเทียบกองหรือส่วนราชการตามมาตรา 31 วรรคสองปฏิบติัราชการแทนได ้ซ่ึง
ในกรณีน้ีคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 2) ไดใ้ห้ความเห็นไวว้่าการท่ีเลขาธิการคณะกรรมการ
อาหารและยาจะสั่งใหข้า้ราชการในกองคนใดปฏิบติัราชการและไม่เป็นการกระทบต่ออ านาจท่ีมีอยู่
ตามกฎหมายของผูอ้  านวยการกองตอ้งเป็นกรณีท่ีผูอ้  านวยการกองมอบอ านาจให้จา้ราชการในกอง
หรือส่วนราชการท่ีมีฐานะเทียบกองให้ปฏิบติัราชการตามท่ีเลขาธิการคณะกรรมการอาหารและยา

                                                 
74 ข้อ 12 ในกระทรวงท่ีมีการแบ่งกลุ่มภารกิจซ่ึงหัวหน้าแบ่งกลุ่มภารกิจมีอ านาจเช่นเดียวกับ

ปลดักระทรวงตามมาตรา 21 วรรคหก แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 ซ่ึงแกไ้ข
เพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับท่ี 5) พ.ศ.2545 ให้หัวหน้ากลุ่มภารกิจ
ด าเนินการมอบอ านาจตามหลกัเกณฑท่ี์ก าหนดไวใ้นระเบียบน้ีโดยใหถื้อเสมือนหน่ึงเป็นปลดักระทรวงของส่วน
ราชการในกลุ่มภารกิจนั้น 

75 ขอ้ 13 ให้อธิบดีด าเนินการวางระเบียบการมอบอ านาจตามมาตรา 38 (8) หก แห่งพระราชบญัญติั
ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ.2534 ใหส้อดคลอ้งกบัหลกัเกณฑต์ามระเบียบน้ี  
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ก าหนดซ่ึงเป็นไปตามบทบญัญติัมาตรา 38 (8) ดงันั้น เลขาธิการคณะกรรมการอาหารและยาตอ้ง
ออกระเบียบตามมาตราดงักล่าวเพื่อก าหนดให้ผูอ้  านวยการกองมอบอ านาจให้ขา้ราชการในกอง
หรือส่วนราชการท่ีมีฐานะเทียบกองรับผิดชอบในการปฏิบติัราชการ76 รวมทั้งไดก้  าหนดกรณีการ
มอบอ านาจให้ปฏิบติัราชการแทนในการบริหารราชการในต่างประเทศไวใ้นขอ้ 1777 ให้หัวหน้า
ส่วนราชการนั้นมอบอ านาจทั้งปวงท่ีจะตอ้งด าเนินการในต่างประเทศนั้นให้แก่หวัหนา้คณะผูแ้ทน
และให้หัวหน้าผู ้แทนมอบอ านาจให้รองหัวหน้าคณะผู้แทนหรือบุคคลในคณะผู้แทนตาม
หลกัเกณฑท่ี์ก าหนดไวใ้นระเบียบน้ี 

3.2.5.2 การรักษาราชการแทน 
มีปรากฏอยู่ในหมวด 6 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 

มีขอ้สังเกตท่ีน่าสนใจว่า  เน้ือหาของบทบญัญติัในหมวด 6 น้ี ยงัไม่เคยมีการแกไ้ขเพิ่มเติมนบัแต่
ประกาศใช้พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน ฯ เป็นตน้มา โดยสาระส าคญัของการ
รักษาราชการแทน คือ กรณีท่ีฝ่ายปกครองผูมี้อ  านาจไม่สามารถใชอ้ านาจนั้นไดเ้พราะไม่อยู ่เช่น ไป
ปฏิบติัราชการในต่างประเทศหรือเกิดการเจ็บป่วยท าให้ไม่สามารถใช้อ านาจหน้าท่ีตามกฎหมาย
บญัญติัไวไ้ด ้ซ่ึงแตกต่างจากการปฏิบติัราชการแทน เพราะการปฏิบติัราชการแทนนัน่เป็นกรณีท่ี
ฝ่ายปกครองผูมี้อ  านาจยงัอยู่ในต าแหน่งหน้าท่ีและปฏิบติัราชการได้ แต่เพื่อเป็นการแบ่งเบา
ภาระหนา้ท่ีและให้การวินิจฉยัสั่งการในเร่ืองนั้น ๆ เป็นไปดว้ยความรวดเร็ว จึงไดม้อบอ านาจของ
ตนใหอี้กบุคคลหน่ึงเพื่อใหป้ฏิบติัราชการนั้นแทน 

ก. หลกัการมอบอ านาจในการรักษาราชการแทน 
ถา้พิจารณาจากบทบญัญติัในหมวด 6 การรักษาราชการแทน มาตรา 41 ถึงมาตรา 47 

แลว้จะเห็นไดว้า่ มีหลกัการมอบอ านาจในการรักษาราชการแทน ดงัต่อไปน้ี 
(1) เป็นกรณีท่ีไม่มีผูด้  ารงต าแหน่งนั้นหรือมีแต่ไม่อาจปฏิเสธราชการได ้
(2) ใหผู้ด้  ารงต าแหน่งรองลงมาเป็นผูรั้กษาราชการแทน โดยการมีค าสั่งแต่งตั้งให้รักษา

ราชการแทน 
การรักษาราชการแทน สามารถแบ่งแยกเป็นกรณีต่างๆ ได ้ดงัต่อไปน้ี 
1) การรักษาราชการแทนนายกรัฐมนตรี 

                                                 
76 ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, บนัทึกส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การมอบหมายให้

ขา้ราชการในกองปฏิบติังานตามท่ีเลขาธิการคณะกรรมการอาหารและยามอบหมาย (เร่ืองเสร็จท่ี 577/2547) 
77 ขอ้ 17 ส่วนราชการใดมีภารกิจท่ีตอ้งด าเนินการในต่างประเทศ ให้หัวหน้าส่วนราชการนั้นมอบ

อ านาจทั้งปวงท่ีจะตอ้งด าเนินการในต่างประเทศนั้น ให้แก่หัวหนา้คณะผูแ้ทน และให้หัวหนา้คณะผูแ้ทนมอบ
อ านาจใหร้องหวัหนา้คณะผูแ้ทนหรือบุคคลในคณะผูแ้ทน ทั้งน้ี ตามหลกัเกณฑท่ี์ก าหนดไวใ้นระเบียบน้ี 
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ในกรณีท่ีนายกรัฐมนตรีไม่อาจปฏิบติัราชการได้ ให้รองนายกรัฐมนตรีเป็นผูรั้กษา
ราชการแทน ถา้มีรองนายกรัฐมนตรีหลายคนให้คณะรัฐมนตรีมอบหมายให้รองนายกรัฐมนตรีคน
ใดคนหน่ึงเป็นผูรั้กษาราชการแทนและถา้ไม่มีผูด้  ารงต าแหน่งรองนายกรัฐมนตรีหรือมีแต่ไม่อาจ
ปฏิบติัราชการได ้ให้คณะรัฐมนตรีมอบหมายให้รัฐมนตรีคนใดคนหน่ึงเป็นผูรั้กษาราชการแทน 
(มาตรา 41)78 

2) การรักษาราชการแทนรัฐมนตรีวา่การกระทรวง 
ในกรณีท่ีไม่มีผูด้  ารงต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการ หรือมีแต่ไม่อาจปฏิบติัราชการได้ ให้

รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงเป็นผูรั้กษาราชการแทน ถา้มีรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงหลายคน 
ใหค้ณะรัฐมนตรีมอบหมายให้รัฐมนตรีช่วยวา่การกระทรวงคนใดคนหน่ึงเป็นผูรั้กษาราชการแทน 
ถ้าไม่มีผู ้ด  ารงต าแหน่งรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงหรือมีแต่ไม่อาจปฏิบัติราชการได้ ให้
คณะรัฐมนตรีมอบหมายใหรั้ฐมนตรีคนใดคนหน่ึงเป็นผูรั้กษาราชการแทน (มาตรา 42)79 

3) การรักษาราชการแทนปลดักระทรวง 
ในกรณีท่ีไม่มีผูด้  ารงต าแหน่งปลดักระทรวง หรือมีแต่ไม่อาจปฏิบติัราชการได ้ให้รอง

ปลดักระทรวงเป็นผูรั้กษาราชการแทน ถา้มีรองปลดักระทรวงหลายคนให้นายกรัฐมนตรีส าหรับ
ส านักนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงแต่งตั้งรองปลดักระทรวงคนใดคนหน่ึงเป็น
ผูรั้กษาราชการแทน ถา้ไม่มีผูด้  ารงต าแหน่งรองปลดักระทรวงหรือมีแต่ไม่อาจปฏิบติัราชการได ้ให้
นายกรัฐมนตรีส าหรับส านกันายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีวา่การกระทรวงแต่งตั้งขา้ราชการในกรวง
ทรวงซ่ึงด ารงต าแหน่งไม่ต ่ากว่าอธิบดีหรือเทียบเท่าเป็นผูรั้กษาราชการแทน (มาตรา 44)80 ซ่ึงการ

                                                 
78 มาตรา 41ในกรณีท่ีนายกรัฐมนตรีไม่อาจปฏิบติัราชการได ้ให้รองนายกรัฐมนตรีเป็นผูรั้กษาราชการ

แทน ถา้มีรองนายกรัฐมนตรีหลายคน ใหค้ณะรัฐมนตรีมอบหมายใหร้องนายกรัฐมนตรีคนใดคนหน่ึงเป็นผูรั้กษา
ราชการแทน ถา้ไม่มีผูด้  ารงต าแหน่งรองนายกรัฐมนตรีหรือมีแต่ไม่อาจปฏิบัติราชการได้ ให้คณะรัฐมนตรี
มอบหมายใหรั้ฐมนตรีคนใดคนหน่ึงเป็นผูรั้กษาราชการแทน 
 79 มาตรา 42 ในกรณีท่ีไม่มีผูด้  ารงต าแหน่งรัฐมนตรีวา่การกระทรวงหรือมีแต่ไม่อาจปฏิบติัราชการได ้
ให้รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงเป็นผูรั้กษาราชการแทน ถ้ามีรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงหลายคน ให้
คณะรัฐมนตรีมอบหมายให้รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงคนใดคนหน่ึงเป็นผูรั้กษาราชการแทน ถ้าไม่มีผูด้  ารง
ต าแหน่งรัฐมนตรีช่วยวา่การกระทรวงหรือมีแต่ไม่อาจปฏิบติัราชการได ้ให้คณะรัฐมนตรีมอบหมายให้รัฐมนตรี
คนใดคนหน่ึงเป็นผูรั้กษาราชการแทน 
    ใหน้ าความในวรรคหน่ึงมาใชบ้งัคบัแก่รัฐมนตรีวา่การทบวงดว้ยโดยอนุโลม    

80  มาตรา 44 ในกรณีท่ีไม่มีผูด้  ารงต าแหน่งปลดักระทรวง หรือมีแต่ไม่อาจปฏิบติัราชการได ้ให้รอง
ปลัดกระทรวงเป็นผูรั้กษาราชการแทน ถ้า มีรองปลัดกระทรวงหลายคน ให้นายกรัฐมนตรีส าหรับส านัก
นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีวา่การกระทรวงแต่งตั้งรองปลดักระทรวงคนใดคนหน่ึงเป็นผูรั้กษาราชการแทน ถา้
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แต่งตั้งผูรั้กษาราชการแทนปลดักระทรวงเป็นไปตามมาตรา 44 วรรคหน่ึง โดยจะแต่งตั้งผูรั้กษา
ราชการแทนปลดักระทรวงไดแ้ต่เฉพาะจากผูด้  ารงต าแหน่งรองปลดักระทรวงเท่านั้น ไม่อาจแต่งตั้ง
อธิบดีให้มารักษาราชการแทนปลดักระทรวงได ้เวน้แต่จะไม่มีผูด้  ารงต าแหน่งรองปลดักระทรวง
หรือผูด้  ารงต าแหน่งรองปลดักระทรวงไม่อาจปฏิบติัราชการได ้ส่วนการท่ีจะให้รองปลดักระทรวง
คนใดเป็นผูรั้กษาราชการแทนปลดักระทรวงในระดบัใดย่อมเป็นอ านาจของรัฐมนตรีท่ีจะเป็นผู ้
แต่งตั้ง 

4) การรักษาราชการแทนอธิบดี 
ในกรณีท่ีไม่มีผูด้  ารงต าแหน่งอธิบดี หรือมีแต่ไม่อาจปฏิบติัราชการได ้ให้รองอธิบดี

เป็นผูรั้กษาราชการแทน ถา้มีรองอธิบดีหลายคนให้ปลดักระทรวงแต่งตั้งรองอธิบดีคนใดคนหน่ึง
เป็นผูรั้กษาราชการแทนถ้าไม่มีผูด้  ารงต าแหน่งรองอธิบดีหรือมีแต่ไม่อาจปฏิบติัราชการได้ ให้
ปลดักระทรวงแต่งตั้งขา้ราชการในกรมซ่ึงด ารงต าแหน่งเทียบเท่ารองอธิบดี หรือขา้ราชการตั้งแต่
ต าแหน่งหัวหน้ากองหรือเทียบเท่า ข้ึนไปคนใดคนหน่ึงเป็นผู ้รักษาราชการแทน แต่ถ้า
นายกรัฐมนตรีส าหรับส านักนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเห็นสมควร เพื่อความ
เหมาะสมแก่การรับผิดชอบการปฏิบติัราชการในกรมนั้น นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงจะแต่งตั้งขา้ราชการคนใดคนหน่ึงซ่ึงด ารงต าแหน่งไม่ต ่ากวา่รองอธิบดีหรือเทียบเท่าเป็น
ผูรั้กษาราชการแทนได้ (มาตรา 46)81 ซ่ึงในกรณีน้ีคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 2) ได้ให้

                                                                                                                                            

ไม่มีผูด้  ารงต าแหน่งรองปลัดกระทรวง หรือมีแต่ไม่อาจปฏิบัติราชการได้ ให้นายกรัฐมนตรีส าหรับส านัก
นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีวา่การกระทรวงแต่งตั้งขา้ราชการในกระทรวงซ่ึงด ารงต าแหน่งไม่ต ่ากวา่อธิบดีหรือ
เทียบเท่าเป็นผูรั้กษาราชการแทน 

ในกรณีท่ีไม่มีผูด้  ารงต าแหน่งรองปลดักระทรวง หรือมีแต่ไม่อาจปฏิบติัราชการได ้ปลดักระทรวงจะ
แต่งตั้งขา้ราชการในกระทรวงซ่ึงด ารงต าแหน่งไม่ต ่ากวา่ผูอ้  านวยการกองหรือเทียบเท่าเป็นผูรั้กษาราชการแทนก็
ได ้
 81 มาตรา 46 ในกรณีท่ีไม่มีผูด้  ารงต าแหน่งอธิบดี หรือมีแต่ไม่อาจปฏิบติัราชการได ้ให้รองอธิบดีเป็น
ผูรั้กษาราชการแทน ถา้มีรองอธิบดีหลายคน ใหป้ลดักระทรวงแต่งตั้งรองอธิบดีคนใดคนหน่ึงเป็นผูรั้กษาราชการ
แทน ถา้ไม่มีผูด้  ารงต าแหน่งรองอธิบดีหรือมีแต่ไม่อาจปฏิบติัราชการได ้ให้ปลดักระทรวงแต่งตั้งขา้ราชการใน
กรมซ่ึงด ารงต าแหน่งเทียบเท่ารองอธิบดี หรือขา้ราชการตั้งแต่ต าแหน่งหัวหนา้กองหรือเทียบเท่าข้ึนไปคนใดคน
หน่ึงเป็นผูรั้กษาราชการแทน แต่ถา้นายกรัฐมนตรีส าหรับส านักนายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวง
เห็นสมควรเพ่ือความเหมาะสมแก่การรับผิดชอบการปฏิบติัราชการในกรมนั้น นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีวา่การ
กระทรวงจะแต่งตั้งขา้ราชการคนใดคนหน่ึงซ่ึงด ารงต าแหน่งไม่ต ่ากว่ารองอธิบดีหรือเทียบเท่า เป็นผูรั้กษา
ราชการแทนก็ได ้
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ความเห็นไวว้่า การท่ีผูรั้กษาราชการแทนอธิบดีไดร้ายงานต่อปลดักระทรวงวา่ตนตอ้งเดินทางไป
ราชการต่างจงัหวดัในช่วงระยะเวลาระหวา่งวนัท่ี 28 พฤศจิกายน ถึงวนัท่ี 2 ธนัวาคม 2535 และได้
เสนอใหแ้ต่งตั้งรองอธิบดีคนอ่ืนเป็นผูรั้กษาราชการแทนในระหวา่งเวลาดงักล่าว ปลดักระทรวงจึง
ไดมี้ค าสั่งแต่งตั้งรองอธิบดีคนอ่ืนรักษาราชการแทนอธิบดีจนกวา่ผูรั้กษาราชการแทนอธิบดีคนเดิม 
จะกลบัมาปฏิบติัราชการไดต้ามค าสั่งเดิม ดงันั้น การท่ีผูรั้กษาราชการแทนอธิบดีคนเดิมไดก้ลบัมา
ปฏิบติัราชการท่ีกรมก่อนก าหนดระยะเวลาดงักล่าว ผูรั้กษาราชการแทนอธิบดีคนเดิมจึงมีหน้าท่ี
ตอ้งรายงานการกลบัมาปฏิบติัราชการก่อนก าหนดระยะเวลาใหป้ลดักระทรวงทราบดว้ย82 

5) การรักษาราชการแทนเลขานุการกรมหรือหวัหนา้ส่วนราชการอยา่งอ่ืน 
ในกรณีท่ีไม่มีผูด้  ารงต าแหน่งเลขานุการกรมตามมาตรา 31 วรรคหน่ึง หรือหวัหนา้ส่วน

ราชการตามมาตรา 33 วรรคสอง หรือมีแต่ไม่อาจปฏิบติัราชการไดใ้ห้อธิบดีแต่งตั้งขา้ราชการใน
กรมคนใดคนหน่ึงซ่ึงด ารงต าแหน่งไม่ต ่ากว่าหัวหน้ากองหรือเทียบเท่า เป็นผูรั้กษาราชการแทน 
ทั้งน้ี ตามมาตรา 47 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดินฯ และการแต่งตั้งผูรั้กษา
ราชการแทน หากอธิบดีเห็นวา่เพื่อประโยชน์ในการปฏิบติัราชการให้เป็นไปอย่างต่อเน่ือง จะออก
ค าสั่งแต่งตั้งข้าราชการในกรมซ่ึงด ารงต าแหน่งไม่ต ่ากว่าหัวหน้ากองหรือเทียบเท่าเป็นผูรั้กษา
ราชการแทนไวล่้วงหนา้ยอ่มกระท าได ้ส่วนการแต่งตั้งไวห้ลายคนในค าสั่งเดียวกนันั้น ถา้เป็นการ
แต่งตั้งโดยมีเง่ือนไขวา่ เม่ือหวัหนา้ส่วนราชการตามมาตรา 31 วรรคหน่ึง (2) และผูไ้ดรั้บแต่งตั้งใน
ล าดบัแรกไม่อยู่ให้ผูไ้ดรั้บแต่งตั้งในล าดบัรองลงไปเป็นผูรั้กษาราชการแทนย่อมกระท าไดเ้พราะ
เป็นค าสั่งท่ีมีผลอยา่งเดียวกนักบัการออกค าสั่งคราวละหน่ึงคนนั้นเอง83 และปลดักระทรวงในฐานะ
อธิบดีของส านกังานปลดักระทรวงจะแต่งตั้งผูรั้กษาราชการแทนพาณิชยจ์งัหวดัก็ตอ้งแต่งตั้งจาก

                                                                                                                                            

 ในกรณีท่ีไม่มีผูด้  ารงต าแหน่งรองอธิบดี หรือมีแต่ไม่อาจปฏิบติัราชการไดอ้ธิบดีจะแต่งตั้งขา้ราชการ
ในกรมซ่ึงด ารงต าแหน่งเทียบเท่ารองอธิบดี หรือขา้ราชการตั้งแต่ต าแหน่งหัวหน้ากองหรือเทียบเท่าข้ึนไปเป็น
ผูรั้กษาราชการแทนก็ได ้
 ให้น าความในวรรคหน่ึงและวรรคสองมาใช้บังคบัแก่กรณีท่ีไม่มีผูด้  ารงต าแหน่งเลขาธิการ รอง
เลขาธิการ ผูอ้  านวยการ รองผูอ้  านวยการ หรือต าแหน่งท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนซ่ึงเทียบเท่าปลดักระทรวงหรืออธิบดีใน
ส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืน และมีฐานะเป็นกรมดว้ยโดยอนุโลม 

82  ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, บนัทึกส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง  การรักษาราชการ
แทนของขา้ราชการพลเรือนสามญั (กรณีรักษาราชการแทนอธิบดีกรมป่าไม)้ (เร่ืองเสร็จท่ี 207/2538) 

83 ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, บนัทึกส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การแต่งตั้งผูรั้กษา
ราชการแทนไวเ้ป็นการล่วงหน้าและแต่งตั้ งไวห้ลายคน ตามมาตรา 47 แห่งพระราชบัญญติัระเบียบบริหาร
ราชการแผน่ดิน พ.ศ.2534 (เร่ืองเสร็จท่ี 29/2537)  

DPU



102 

ขา้ราชการในส านกังานปลดักระทรวงซ่ึงด ารงต าแหน่งไม่ต ่ากวา่หวัหนา้กองหรือเทียบเท่า ทั้งน้ี จะ
แต่งตั้งจากขา้ราชการสังกดักรมอ่ืนนอกจากส านกังานปลดักระทรวงหาไดไ้ม่84 

6) ผูรั้กษาราชการแทนตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบบริหารราชการแผน่ดินน้ีจะมีอ านาจ
หนา้ท่ีเช่นเดียวกบัผูซ่ึ้งดูแทน (มาตรา 48 วรรคหน่ึง)85 

7) ในกรณีท่ีมีกฎหมายอ่ืนแต่งตั้งให้ผูด้  ารงต าแหน่งใดเป็นกรรมการหรือให้มีอ านาจ
หนา้ท่ีอยา่งใด ให้ผูรั้กษาราชการแทนหรือผูป้ฏิบติัราชการแทนมีอ านาจหนา้ท่ีเป็นกรรมการหรือมี
อ านาจหนา้ท่ีเช่นเดียวกบัผูด้  ารงต าแหน่งนั้นในการรักษาราชการแทนหรือปฏิบติัราชการแทนดว้ย 
(มาตรา 48 วรรคสาม) 

3.2.5.3 การรักษาการในต าแหน่ง 
มีปรากฏอยู่ในมาตรา 68 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 

เพียงมาตราเดียวเท่านั้น แตกต่างจากการปฏิบติัราชการแทนและการรักษาราชการแทนซ่ึงจะอยูใ่น
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารบริหารราชการแผ่นดินฯ และแยกเป็นหมวดไวเ้ป็นการเฉพาะ การ
รักษาการในต าแหน่งมกัจะเป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองผูมี้อ  านาจ (ผูด้  ารงต าแหน่ง) ในต าแหน่งนั้นๆ ได้
วา่งลง เพราะเหตุถึงแก่ความตาย ครบวาระการต าแหน่ง หรือลาออกจากต าแหน่ง แตกต่างจากการ
รักษาราชการแทนซ่ึงจะเป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองผูมี้อ  านาจไม่สามารถใชอ้ านาจของตนได ้เพราะไม่
อยูห่รือมีอุปสรรคขดัขวาง เช่น ไปปฏิบติัราชการในต่างประเทศหรือเกิดการเจบ็ป่วย  เป็นตน้ 

ก. หลกัการมอบอ านาจในการรักษาการในต าแหน่ง 
เม่ือพิจารณาบทบญัญติัมาตรา 6886  แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขอ้ราชการพลเรือน 

พ.ศ.2551 แลว้ จะเห็นไดว้า่ หลกัการมอบอ านาจในการรักษาต าแหน่ง สามารถสรุปสาระส าคญัได้
ดงัต่อไปน้ี 

                                                 
84 ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, บนัทึกส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง  การแต่งตั้งผูรั้กษา

ราชการแทนพาณิชยจ์งัหวดั (เร่ืองเสร็จท่ี 492/2537 ประชุมใหญ่) 
 85 มาตรา 48 ใหผู้รั้กษาราชการแทนตามความในพระราชบญัญติัน้ีมีอ านาจหนา้ท่ีเช่นเดียวกบัผูซ่ึ้งตน
แทน 
 ในกรณีท่ีผูด้  ารงต าแหน่งใดหรือผูรั้กษาราชการแทนผูด้  ารงต าแหน่งนั้นมอบหมายหรือมอบอ านาจให้
ผูด้  ารงต าแหน่งอ่ืนปฏิบติัราชการแทน ให้ผูป้ฏิบติัราชการแทนมีอ านาจหนา้ท่ีเช่นเดียวกบัผูซ่ึ้งมอบหมายหรือ
มอบอ านาจ 
 ในกรณีท่ีมีกฎหมายอ่ืนแต่งตั้งให้ผูด้  ารงต าแหน่งใดเป็นกรรมการหรือให้มีอ านาจหน้าท่ีอยา่งใด ให้
ผูรั้กษาราชการแทนหรือผูป้ฏิบติัราชการแทนมีอ านาจหนา้ท่ีเป็นกรรมการหรือมีอ านาจหนา้ท่ีเช่นเดียวกบัผูด้  ารง
ต าแหน่งนั้นในการรักษาราชการแทนหรือปฏิบติัราชการแทนดว้ย แลว้แต่กรณี 
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(1)  ในกรณีท่ีต าแหน่งขา้ราชการพลเรือนสามญัวา่งลงหรือผูด้  ารงต าแหน่งไม่สามารถ
ปฏิบติัราชการได ้

(2) เป็นกรณีท่ีมิไดบ้ญัญติัไวใ้นกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน 
(3) ผูมี้อ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 มีอ านาจสั่งใหข้า้ราชการพลเรือนท่ีเห็นสมควร

รักษาการในต าแหน่งได ้
(4) ผูรั้กษาการในต าแหน่งใหมี้อ านาจหนา้ท่ีตามต าแหน่งท่ีรักษาการนั้น 
โดยหลกัการแลว้ การใชอ้ านาจตามมาตรา 68 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการ

พลเรือน พ.ศ. 2551 จะตอ้งเป็นกรณีท่ีมิได้บญัญติัไวใ้นกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน กล่าวคือ หากในกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดินได้ก าหนดการแต่งตั้ง
ผูรั้กษาราชการแทนไวแ้ลว้ก็ยอ่มบงัคบัตามท่ีกฎหมายดงักล่าวก าหนดไว ้แต่ในกรณีท่ีมีการก าหนด
เก่ียวกบัการรักษาการในต าแหน่งไวใ้นกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการพลเรือนนั้น ก็ดว้ยเหตุผล
ท่ีวา่ ตอ้งการให้การมอบอ านาจทางปกครองมีความสมบูรณ์ยิ่งข้ึน เน่ืองจากถา้เป็นต าแหน่งท่ีมิได้
ก าหนดไวใ้นกฎหมายว่าดว้ยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน และต าแหน่งนั้นว่างลงหรือผูด้  ารง
ต าแหน่งไม่สามารถปฏิบติัหนา้ท่ีไดจ้ะด าเนินการอยา่งไร ในกรณีเช่นน้ีก็จะตอ้งใชห้ลกัการในเร่ือง
การรักษาการในต าแหน่งเขา้มาด าเนินการแทน  

 
3.3 โครงสร้างการมอบอ านาจของส านักงานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ 

ก่อนท่ีจะพดูถึงปัญหาการมอบอ านาจของส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ ผูว้ิจยั
เห็นวา่จากการศึกษาแนวคิดและทฤษฎีการมอบอ านาจทั้งของต่างประเทศ และของระบบราชการ
ไทย ในฐานะท่ีส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ เป็นหน่วยงานรัฐในรูปแบบพิเศษ มีหนา้ท่ี
ให้บริการสาธารณะ (จดัระบบบริการสาธารณสุขให้แก่ประชาชน) จดัตั้งข้ึนภายใตห้ลกัเกณฑ์การ
บริหารราชการแบบการกระจายอ านาจของรัฐ โดยแยกส่วนออกมาเป็นหน่วยงานเอกเทศ มีวิธีการ
บริหารจดัการโดยตวัเองเพื่อความคล่องตวัไม่ยึดกบัระเบียบท่ีใช้ในส่วนราชการ มีรูปแบบการ

                                                                                                                                            
86 ในกรณีท่ีต าแหน่งขา้ราชการพลเรือนสามญัว่างลง หรือผูด้  ารงต าแหน่งไม่สามารถปฏิบติัหน้าท่ี

ราชการได ้และเป็นกรณีท่ีมิไดบ้ญัญติัไวใ้นกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน ให้ผูมี้อ  านาจสั่งบรรจุ
ตามมาตรา 57 มีอ านาจสัง่ใหข้า้ราชการพลเรือนท่ีเห็นสมควรรักษาการในต าแหน่งนั้นได ้

      ผูรั้กษาการในต าแหน่งตามวรรคหน่ึง ให้มีอ านาจหน้าท่ีตามต าแหน่งท่ีรักษาการนั้น ในกรณีท่ีมี
กฎหมายอ่ืน กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั มติคณะรัฐมนตรี มติคณะกรรมการตามกฎหมายหรือค าสั่งผูบ้งัคบับญัชา 
แต่งตั้งให้ผูด้  ารงต าแหน่งนั้นๆ เป็นกรรมการหรือให้มีอ านาจหน้าท่ีอยา่งใดก็ให้ผูรั้กษาการในต าแหน่งหน้าท่ี
กรรมการ หรือมีอ านาจหนา้ท่ีอยา่งนั้นในระหวา่งท่ีรักษาการในต าแหน่งแลว้แต่กรณี 
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บริหารด าเนินการในรูปแบบคณะกรรมการ มีการตรากฎ ระเบียบ ข้อบังคับ ค าสั่ง เองของ
หน่วยงาน87 จึงควรอธิบายถึงโครงสร้างการบริหารจดัการหน่วยงานและการมอบอ านาจของ
ส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ เพื่อจะไดเ้ขา้ใจและทราบถึงปัญหาของการมอบอ านาจของ
ส านกังาน 

ส านักงานหลกัประกันสุขภาพแห่งชาติ (สปสช.) เป็นหน่วยงานของรัฐ จดัตั้ งตาม 
พระราชบญัญติัหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2545 ภายใตก้ารก ากบัดูแลของรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงสาธารณสุข ในฐานะประธานคณะกรรมการหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ โดย ส านกังาน
หลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ ท าหน้าท่ีเป็นส านักงานเลขานุการของคณะกรรมการหลกัประกนั
สุขภาพแห่งชาติ และคณะกรรมการควบคุมคุณภาพและมาตรฐานบริการสาธารณสุข ซ่ึงมีภารกิจ
หลักในการบริหารจดัการเงินกองทุนหลกัประกันสุขภาพแห่งชาติ ให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด 
รวมทั้งพฒันาระบบบริการสาธารณสุขเพื่อให้ประชาชนเข้าถึงบริการท่ีมีคุณภาพได้มาตรฐาน 
ส่งเสริมและพฒันาให้เกิดระบบบริการสุขภาพท่ีมีคุณภาพมาตรฐาน ประชาชนมัน่ใจ ส่งเสริมและ
สนบัสนุนใหป้ระชาชน องคก์รประชาชน และองคก์รปกครอง ส่วนทอ้งถ่ินเขา้มามีบทบาทในการ
พฒันาระบบหลกัประกนัสุขภาพ คุม้ครองสิทธิและส่งเสริมกระบวนการเรียนรู้ให้ประชาชนเขา้ใจ
สิทธิและหน้าท่ีในระบบหลกัประกนัสุขภาพ และบริหารจดัการเงินกองทุนหลกัประกนัสุขภาพ
แห่งชาติได้อย่างมีประสิทธิภาพ โปร่งใส สามารถตรวจสอบได้ และเกิดประโยชน์สูงสุดต่อ
ประชาชน88  
        3.3.1 โครงสร้างส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติพระราชบญัญติัหลกัประกนัสุขภาพ
แห่งชาติ พ.ศ. 2545 

โครงสร้างในการจดัการส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ ประกอบดว้ย  
1. คณะกรรมการหลักประกนัสุขภาพแห่งชาติ มีอ านาจหน้าท่ีก าหนดหลักเกณฑ ์

ระเบียบ ขอ้บงัคบั ท่ีน ามาใหก้บัการบริหารจดัการเงินกองทุนหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ และเงิน
บริหารจดัการส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ รวมถึงมีอ านาจหนา้ท่ีควบคุมดูแลส านกังาน
ให้ด าเนินกิจการให้เป็นไปตามวตัถุประสงค์ท่ีก าหนดไว ้อ านาจหน้าท่ีท่ีว่าน้ีให้รวมถึง ก าหนด
นโยบายบริหารงาน ใหค้วามเห็นชอบแผนการด าเนินงาน อนุมติัแผนการเงินของส านกังาน รวมถึง
ควบคุมดูแลการด าเนินงานและการบริหารงานทั่วไป จนถึงออกระเบียบ ข้อบังคับ ประกาศ 

                                                 
87 ส านกังานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ, การจดัโครงสร้างหน่วยงานของรัฐในก ากบัของฝ่าย

บริหาร, (กรุงเทพมหานคร:บริษทัเลคแอนดฟ์าวดเ์ท่น พร้ินติ้ง จ ากดั, 2551), น. 85-94.  
88 พระราชบญัญติัหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2545 
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ขอ้ก าหนดเก่ียวกบัการบริหารงานทัว่ไป การบริหารงานบุคล การงบประมาณ การเงินและทรัพยสิ์น 
ติดตามประเมินผลการด าเนินการอ่ืนของ89 

2. คณะกรรมการควบคุมคุณภาพและมาตรฐานบริการสาธารณสุข มีอ านาจหนา้ท่ีใน
การควบคุมคุณภาพและมาตรฐานของหน่วยบริการและเครือข่ายหน่วยบริการ ก ากบัดูแลการ
ใหบ้ริการของหน่วยบริการ ก าหนดมาตรฐานการควบคุมและส่งเสริมคุณภาพและมาตรฐานหน่วย
บริการและเครือข่ายหน่วยบริการ ก าหนดหลกัเกณฑ์วิธีการ สนับสนุนและพฒันาการให้บริการ 
หรือปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งตามท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติั90 

3. เลขาธิการ เป็นผูรั้บผิดชอบการบริหารกิจการของส านกังานให้เป็นไปตามกฎหมาย 
ระเบียบ ขอ้บงัคบั ขอ้ก าหนด นโยบาย มติ และประกาศของคณะกรรมการและเป็น
ผูบ้งัคบับญัชาเจา้หนา้ท่ีและลูกจา้งของส านกังานทุกต าแหน่ง91 

        3.3.2 การมอบอ านาจของส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ 
ส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ เป็นหน่วยงานรัฐท่ีมีการบริหารจดัการโดยไม่

อยูภ่ายใตก้ารบริหารราชการในระบบ มีลกัษณะเป็นก่ึงอิสระไม่ข้ึนตรงต่อกระทรวงสาธารณสุข มี
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงสาธารณสุขเป็นผูก้  ากบัดูแล จากการศึกษาหลกัการบริหารราชการท่ีผา่น
มา จะพบว่าส านักงานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติมีการบริหารงานโดยใช้หลกัการแบ่งอ านาจ
(Decentralization) จากส่วนกลางไปยงัส านกังานสาขาเขต โดยจดัตั้งส านกังานหลกัประกนัสุขภาพ
แห่งชาติ สาขาเขต ข้ึนทั้ ง 13 สาขาในส่วนภูมิภาคและกรุงเทพมหานคร เพื่อให้มีหน่วยงาน
ด าเนินการสร้างหลกัประกนัสุขภาพในระดบัพื้นท่ีไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพและทัว่ถึง92 

เม่ือโครงสร้างการบริหารจดัการของส านักงานมีคณะกรรมการหลกัประกนัสุขภาพ
แห่งชาติ เป็นผูค้วบคุมดูแลการบริหารกิจการส านกังาน โดยการออกกฎ ระเบียบขอ้บงัคบั ต่างๆ ท่ี
เก่ียวขอ้งกบัการบริหารจดัการรวมถึงการอนุมติัแผนการปฏิบติังานและแผนการใชง้บประมาณ ใน
การบริหารจดัการเพื่อให้เกิดความคล่องตวัจึงจ าเป็นตอ้งมีการมอบอ านาจในแต่ละภารกิจให้ผูรั้บ
มอบอ านาจ ซ่ึงไดแ้ก่เลขาธิการ ในการบริหารจดัการให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย และ
เพื่อให้เกิดความคล่องตวั และเป็นอยา่งรวดเร็วตอบหลกัการจดัตั้งหน่วยงาน จึงจ าเป็นท่ีเลขาธิการ
ตอ้งมีการมอบอ านาจของตนใหก้บัผูใ้ตบ้งัคบับญัชาในการรับมอบการบริหารกิจการของส านกังาน 

                                                 
89 พระราชบญัญติัหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ.2545 .มาตรา 18 ,มาตรา19 
90 พระราชบญัญติัหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ.2545 .มาตรา 50 
91พระราชบญัญติัหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ.2545 .มาตรา 31  
92 ประกาศส านักงานหลกัประกันสุขภาพแห่งชาติ เร่ือง การจดัตั้ งส านักงานสาขา ของส านักงาน

หลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ ลงวนัท่ี 15 กมุภาพนัธ์ พ.ศ. 2549 
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ดงันั้น ในการมอบอ านาจของส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติจึงมีขั้นตอนการมอบอ านาจ
เป็นล าดบัชั้นดงัต่อไปน้ี 

1. คณะกรรมการหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ ในฐานะเป็นผูมี้หนา้ท่ีควบคุมดูแลการ
ด าเนินงานของส านกังานให้ด าเนินกิจการเป็นไปตามวตัถุประสงคท่ี์ก าหนดไว ้ทั้งดา้นการบริหาร
ทัว่ไป การบริหารงานบุคคล การงบประมาณ การเงิน เหล่าน้ี คณะกรรมการจะใช้อ านาจในการ
ควบคุมดุแลโดยการออกกฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบัต่างๆท่ีเก่ียวขอ้ง และใชอ้ านาจการก ากบัดูแลของตน
ผ่านเลขาธิการ โดยการมอบอ านาจของตนให้เลขาธิการเป็นผูท้  าหน้าท่ีหรือมอบอ านาจให้
เลขาธิการสามารถมอบอ านาจท่ีตนได้รับในบางเร่ืองมอบต่อผูบ้ริหารระดบัสูง หรือผูบ้ริหารใน
ระดบัตน้ โดยออกเป็นขอ้บงัคบัเก่ียวกบัการมอบอ านาจให้เลขาธิการ93 หรือการท่ีคณะกรรมการ
อาจมอบอ านาจให้เลขาธิการกระท าการแทนตนเป็นการเฉพาะเร่ืองเช่น การออกระเบียบการใช้
งบประมาณกองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ โดยในระเบียบก าหนดให้เลขาธิการเป็นผู ้
รักษาการตามระเบียบ และมีอ านาจตีความวินิจฉยัช้ีขาดปัญหาท่ีเกิดข้ึนจากการใชร้ะเบียบน้ี ซ่ึงใน
ระเบียบดงักล่าวไดใ้หอ้  านาจเลขาธิการออกหลกัเกณฑ์และวิธีการในกรณีมีความจ าเป็นไม่สามารถ
ใช้จ่ายเงินกองทุนหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติไดท้นัภายในปีงบประมาณ94 หรือการมอบอ านาจ
ของตนให้กับบุคคลเป็นการเฉพาะนอกจากการมอบให้เลขาธิการแล้วยงัมอบให้ประธาน
คณะกรรมการกระท าการแทนคณะกรรมการ เช่น ในเร่ืองการด าเนินการจดัหาพสัดุของส านกังาน 
ไดอ้อกขอ้บงัคบัส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ ว่าดว้ยการพสัดุ พ.ศ.2546 มอบอ านาจให้
เลขาธิการมีอ านาจจดัหาพสัดุและการจา้งในคร้ังหน่ึงไม่เกินวงเงิน 100,000,000 บาท (หน่ึงร้อยลา้น
บาท) หากเกินกว่าเป็นอ านาจการพิจารณาอนุมติัของประธานกรรมการ และในกรณีจดัซ้ือพสัดุ
ประเภทยาตามโครงการพิเศษให้เลขาธิการมีอ านาจจดัหาในคร้ังหน่ึงไม่เกิน1,000,000,000 บาท 
(หน่ึงพนัลา้นบาท)95  

นอกจากการมอบอ านาจของคณะกรรมการมอบในลกัษณะออกเป็นขอ้บงัคบั หรือ
ระเบียบ ท่ีออกในรูปแบบเป็นลายลกัษณ์อกัษรแล้ว การมอบอ านาจของคณะกรรมการ ยงัมีการ
มอบในลกัษณะท่ีเป็นการเฉพาะตวับุคคล เฉพาะเร่ือง โดยอาศยัมติคณะกรรมการในการมอบ
อ านาจเป็นคร้ังคราว เช่น การมอบอ านาจให้เลขาธิการเป็นผูล้งนามในเอกสารเก่ียวกับการ

                                                 
93 ขอ้บงัคบัคณะกรรมการหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ วา่ดว้ยการมอบอ านาจของเลขาธิการส านกังาน

หลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ.2549 
94 ระเบียบคณะกรรมการหลกัประกันสุขภาพแห่งชาติ ว่าด้วยการงบประมาณกองทุนหลกัประกัน

สุขภาพแห่งชาติ พ.ศ.2558 .ขอ้ 7(1) 
95 ขอ้บงัคบัส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ วา่ดว้ยพสัดุ พ.ศ.2546  

DPU



107 

ด าเนินคดีท่ีคณะกรรมการถูกฟ้องเป็นการเฉพาะเร่ืองนั้นๆ หรือมอบให้พนกังานอยัการ เป็นผูแ้ก้
ต่างในคดี ในการท าค าใหก้าร การด าเนินกระบวนการทางคดีจนเสร็จส้ิน เช่นน้ี เป็นการมอบอ านาจ
ท่ีมีนยัยะของการก าหนดระยะเวลาส้ินสุดไวคื้อเม่ือคดีท่ีไดรั้บมอบส้ินสุด เวน้แต่ในบางเร่ืองของ
การด าเนินคดีเป็นการมอบอ านาจโดยหลกัการวา่หากมีการฟ้องร้องใหเ้ลขาธิการสามารถด าเนินการ
อะไรไดบ้า้งแทนตนโดยไม่ตอ้งน าเขา้ท่ีประชุมเพื่อขอความเห็นชอบ เช่นการมอบอ านาจให้ลงนาม
ในหนงัสือขอขยายระยะเวลายื่นค าให้การ เป็นตน้ เน่ืองจากเป็นเร่ืองท่ีไม่ตอ้งใช้ความเห็นของท่ี
ประชุมเป็นการเฉพาะ 

2. คณะกรรมการควบคุมคุณภาพและมาตรฐานบริการสาธารณสุข โดยหน้าท่ีของ
คณะกรรมการควบคุมฯ มีหนา้ท่ีในการควบคุมดูแลหน่วยบริการและเครือข่ายหน่วยบริการ ดงันั้น
โดยหน้าท่ีของคณะกรรมการควบคุมฯ เป็นเร่ืองเก่ียวกบัการก าหนดกฎเกณฑ์ท่ีมีผลบงัคบัใช้กบั
หน่วยงานภายนอกคือหน่วยบริการและเครือข่ายหน่วยบริการ รวมถึงสถานบริการท่ีเป็นคู่สัญญา
ตามโครงการเฉพาะต่างๆ การใชอ้  านาจของคณะกรรมการควบคุมฯ จึงเป็นการใชอ้  านาจท่ีมีสภาพ
บงัคบัตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ.2545 ในหมวดท่ี 8 การ
ก ากบัมาตรฐานหน่วยบริการ96 เม่ืออ านาจของคณะกรรมการควบคุมฯเป็นการใช้อ านาจโดยตรง 

                                                 
96 มาตรา  57 ในกรณีท่ีส านักงานตรวจสอบพบว่าหน่วยบริการใดไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานการ

ให้บริการสาธารณสุขท่ีก าหนด  ให้รายงานต่อคณะกรรมการควบคุมคุณภาพและมาตรฐานเพ่ือแต่งตั้ ง
คณะกรรมการสอบสวนพิจารณา 

คณะกรรมการสอบสวนตามวรรคหน่ึง ให้มีจ านวนตามความเหมาะสมประกอบดว้ยผูแ้ทนหน่วยงาน
ของรัฐท่ีปฏิบติังานในดา้นการแพทย ์การสาธารณสุข และกฎหมาย  ผูแ้ทนองคก์รเอกชนหรือผูท้รงคุณวฒิุอ่ืนซ่ึง
ไม่เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในเร่ืองท่ีจะพิจารณามีหนา้ท่ีสอบสวนและเสนอความเห็นต่อคณะกรรมการควบคุมคุณภาพ
และมาตรฐาน 

ในการแต่งตั้ งคณะกรรมการสอบสวนคณะกรรมการควบคุมคุณภาพและมาตรฐานอาจแต่งตั้ งไว ้
ล่วงหนา้เป็นจ านวนหลายคณะเพ่ือใหด้ าเนินการสอบสวนโดยเร็วได ้

การสอบสวนตอ้งกระท าใหแ้ลว้เสร็จภายในสามสิบวนัถา้ยงัด าเนินการไม่แลว้เสร็จให้ขยายเวลาออกไป
ไดอี้กไม่เกินสามสิบวนั  และถา้ยงัด าเนินการไม่แลว้เสร็จอีก  ใหร้ายงานคณะกรรมการควบคุมคุณภาพและมาตรฐานเพื่อ
พิจารณามีค าสัง่ใหข้ยายเวลาไดเ้ท่าท่ีจ าเป็น 

ในการปฏิบติัหนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัน้ีให้คณะกรรมการสอบสวนเป็นเจา้พนกังานตามประมวลกฎหมาย
อาญา และให้มีอ านาจขอให้หน่วยบริการเครือข่ายหน่วยบริการ  ผูร้้องเรียน  หรือบุคคลใดท่ีเก่ียวขอ้งมีหนงัสือ
ช้ีแจงขอ้เท็จจริงมาใหถ้อ้ยค า หรือส่งเอกสารหลกัฐานเพ่ือประกอบการพิจารณาได ้

เ ม่ือคณะกรรมการสอบสวนด าเนินการสอบสวนแล้วเสร็จ ให้เสนอเร่ืองพร้อมความเห็นต่อ
คณะกรรมการควบคุมคุณภาพและมาตรฐานเพ่ือพิจารณาต่อไป 
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ให้คณะกรรมการควบคุมคุณภาพและมาตรฐานพิจารณาออกค าสั่ งตามมาตรา  58  ห รือ 
มาตรา  59  แลว้แต่กรณี  ภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บเร่ืองจากคณะกรรมการสอบสวน 

มาตรา 58 ในกรณีท่ีผลการสอบสวนตามมาตรา57 ปรากฏว่าหน่วยบริการใดไม่ปฏิบัติตาม
มาตรฐานท่ีก าหนด  ใหค้ณะกรรมการควบคุมคุณภาพและมาตรฐานด าเนินการ  ดงัต่อไปน้ี 

(1) ในกรณีท่ีเป็นการกระท าโดยไม่เจตนาใหมี้ค าสัง่เตือนใหป้ฏิบติัโดยถูกตอ้ง 
(2) ในกรณีท่ีมีเจตนากระท าผิด  ให้มีค  าสั่งให้หน่วยบริการนั้นช าระค่าปรับทางปกครองเป็นจ านวนไม่

เกินหน่ึงแสนบาท  ส าหรับการกระท าความผิดแต่ละคร้ัง  และให้น าบทบญัญติัเก่ียวกบัการบงัคบัทางปกครอง
ตามกฎหมายวา่ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองมาใชบ้งัคบั  และในกรณีท่ีไม่มีเจา้หนา้ท่ีด าเนินการบงัคบัตาม
ค าสัง่  ใหเ้ลขาธิการมีอ านาจฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพ่ือบงัคบัช าระค่าปรับ  ในการน้ีถา้ศาลปกครองเห็นวา่ค าสัง่ให้
ช าระค่าปรับนั้นชอบดว้ยกฎหมายก็ให้ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษา  และบงัคบัคดีให้มีการยึดหรืออายดั
ทรัพยสิ์นขายทอดตลาดเพ่ือช าระค่าปรับได ้

(3) แจ้งต่อหน่วยงานท่ีเ ก่ียวข้องเ พ่ือให้มีการสอบสวนและวินิจฉัย ช้ีขาดข้อกล่าวหาหรือ 
ขอ้กล่าวโทษผูป้ระกอบวิชาชีพทางดา้นสาธารณสุขซ่ึงอาจมีส่วนรับผิดชอบในการกระท าผิดของหน่วยบริการ  
และใหมี้การด าเนินการทางวนิยัในกรณีท่ีผูก้ระท าผิดเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 

มาตรา 59 ในกรณีท่ีผูรั้บบริการผูใ้ดไม่ไดรั้บความสะดวกตามสมควรหรือตามสิทธิท่ีจะได้รับ
บริการสาธารณสุขท่ีก าหนดตามพระราชบญัญติัน้ีจากหน่วยบริการหรือหน่วยบริการเรียกเก็บค่าบริการจากตน
โดยไม่มีสิทธิท่ีจะเก็บหรือเรียกเก็บเกินกวา่อตัราท่ีคณะกรรมการก าหนด  หรือไม่ไดรั้บค่าเสียหายท่ีเกิดข้ึนจาก
การรักษาพยาบาลของหน่วยบริการภายในระยะเวลาอนัสมควร  ใหผู้น้ั้นมีสิทธิร้องเรียนต่อส านกังานเพ่ือใหมี้การ
สอบสวน  และใหน้ าความในมาตรา  57  มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม 

ถา้ผลการสอบสวนปรากฏว่า  หน่วยบริการไม่ได้กระท าตามท่ีถูกร้องเรียนให้เลขาธิการแจ้งให้ผู ้
ร้องเรียนทราบภายในสิบหา้วนันบัแต่วนัท่ีมีผลการสอบสวนดงักล่าว 

ในกรณีท่ีผลการสอบสวนปรากฏว่า  หน่วยบริการมีการกระท าตามท่ีถูกร้องเรียนให้คณะกรรมการ
ควบคุมคุณภาพและมาตรฐานมีอ านาจด าเนินการ  ดงัต่อไปน้ี 

(1) ตกัเตือนเป็นหนงัสือให้หน่วยบริการนั้นปฏิบติัต่อผูร้้องเรียนให้เหมาะสมหรือถูกตอ้งตามสิทธิ
ประโยชน์ของผูร้้องเรียนนั้น  ส าหรับกรณีร้องเรียนวา่หน่วยบริการไม่อ านวยความสะดวกหรือไม่ปฏิบติัตามสิทธิ
ประโยชน์ของผูร้้องเรียน 

(2) ออกค าสั่ง เ ป็นหนังสือให้หน่วยบริการนั้ นคืนเ งินค่าบริการส่วนเกินหรือท่ีไม่มีสิทธิ 
เรียกเก็บใหแ้ก่ผูร้้องเรียนพร้อมดอกเบ้ียร้อยละสิบห้าต่อปีนบัแต่วนัท่ีเก็บค่าบริการนั้นจนถึงวนัท่ีจ่ายเงินคืนและ
ในกรณีท่ีไม่มีการปฏิบติัตามค าสัง่ใหน้ าความในมาตรา  58  (2)  มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม 

มาตรา 60 ในกรณี ท่ีการกระท าผิดของหน่วยบริการตามมาตรา   58   ห รือมาตรา   59 
เป็นการกระท าผิดร้ายแรงหรือเกิดซ ้ าหลายคร้ัง  ให้เลขาธิการรายงานต่อคณะกรรมการควบคุมคุณภาพและ
มาตรฐานเพ่ือพิจารณาด าเนินการ  ดงัต่อไปน้ี 

(1) สัง่เพิกถอนการข้ึนทะเบียนของหน่วยบริการนั้น 
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เช่นการออกค าสั่งให้หน่วยบริการคืนเงินท่ีไม่มีสิทธิเรียกเก็บ โดยมีส านกังานเป็นเพียงฝ่ายธุรการ
ในการด าเนินการใหแ้ลว้เสร็จตามค าสั่ง ดงันั้นเม่ือมีขอ้พิพาทจากการออกค าสั่งทางปกครองจึงเป็น
การฟ้องคณะกรรมการควบคุมฯ ผูใ้ช้อ  านาจ การมอบอ านาจของคณะกรรมการควบคุมฯ จึงเป็น
การมอบอ านาจในลกัษณะให้ท าแทนเป็นการเฉพาะเร่ือง เช่น คณะกรรมการควบคุมฯ ถูกหน่วย
บริการฟ้องเป็นคดีปกครองกรณีการออกค าสั่ง การมอบอ านาจจึงเป็นการใช้มติท่ีประชุมมอบ
พนกังานอยัการในการด าเนินกระบวนการแกต่้างในคดีใหเ้ป็นการเฉพาะคดีท่ีถูกฟ้อง ไม่มีการมอบ
อ านาจในลกัษณะการมอบโดยบทบญัญติัของกฎหมายเหมือนดงัเช่นคณะกรรมการหลกัประกนั
สุขภาพแห่งชาติ 

3. การมอบอ านาจของเลขาธิการให้ผูบ้ริหารระดับสูงของส านักงานหลกัประกัน
สุขภาพแห่งชาติ  โดยโครงสร้างการบริหารงานภายในส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ มี
การแบ่งโครงสร้างอ านาจเพื่อแบ่งเบาภารกิจของเลขาธิการและเพื่อให้การบริหารจดัการส านกังาน
หลักประกันสุขภาพแห่งชาติ มีการบริหารจดัการท่ีรวดเร็วมีประสิทธิภาพจึงได้มีการก าหนด
รูปแบบการบริหารจดัการส านกังานโดยแบ่งโครงสร้างการบริหารออกเป็น 5 กลุ่ม โดยแต่ละกลุ่มมี
ภารกิจหน้าท่ีแยกออกจากกัน โดยการจดักลุ่มแต่ละภารกิจประกอบด้วยส านักหรือแผนงานท่ี
สอดคล้องหรือเก่ียวกับกลุ่มภารกิจเพื่อให้การด าเนินการเป็นไปอย่างสอดคล้องและบรรลุ

                                                                                                                                            

(2) แจ้งต่อรัฐมนตรีผูรั้กษาการตามกฎหมายว่าด้วยสถานพยาบาลเพ่ือพิจารณาด าเนินการตาม
กฎหมายวา่ดว้ยการนั้น 

(3) แจง้ต่อรัฐมนตรีผูก้  ากบัดูแลเพ่ือใหมี้การด าเนินการทางวนิยัแก่ผูบ้ริหารของหน่วยบริการในกรณี
ท่ีเป็นสถานบริการสาธารณสุขของรัฐ 

(4) แจ้งต่อหน่วยงานท่ีเ ก่ียวข้องเ พ่ือให้มีการสอบสวนและวินิจฉัย ช้ีขาดข้อกล่าวหาหรือ 
ขอ้กล่าวโทษผูป้ระกอบวชิาชีพทางดา้นสาธารณสุขซ่ึงมีส่วนรับผิดชอบในการกระท าผิดของหน่วยบริการ  และ
ใหมี้การด าเนินการทางวนิยัในกรณีท่ีผูก้ระท าผิดเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 

มาตรา 61 ผูร้้องเรียนหรือหน่วยบริการท่ีได้รับค าสั่งจากคณะกรรมการควบคุมคุณภาพและ
มาตรฐานตามหมวดน้ี  ให้มีสิทธิอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการภายในสามสิบวนันับแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้หรือวนัท่ีได้
รับทราบค าสัง่  แลว้แต่กรณี 

ค าวนิิจฉยัอุทธรณ์ของคณะกรรมการใหเ้ป็นท่ีสุด 
หลักเกณฑ์และวิธีการอุทธรณ์และวิธีพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ตามวรรคหน่ึง  ให้เป็นไปตามท่ี

คณะกรรมการก าหนด 
มาตรา 62 เม่ือคณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณ์ค าสั่งตามมาตรา  61  ผลเป็นประการใดแลว้ให้

เลขาธิการรายงานผลการด าเนินการหรือค าวนิิจฉยัต่อคณะกรรมการควบคุมคุณภาพและมาตรฐานเพ่ือทราบ 

DPU



110 

วตัถุประสงค์97 และในการบริหารจัดการมีผูก้  ากับดูแลในแต่ละส่วนงาน ประกอบด้วย รอง
เลขาธิการ ผูช่้วยเลขาธิการ ประธานกลุ่มภารกิจ ผูอ้  านวยการส านักงานหลักประกันสุขภาพ
แห่งชาติ สาขาเขตพื้นท่ี ผูอ้  านวยการส านัก ผูอ้  านวยการแผนงาน รวมถึงรองผูอ้  านวยการ หรือ
ผูช่้วยผูอ้  านวยการ โดยเลขาธิการไดม้อบหมายหนา้ท่ีในการบริหารจดัการรวมถึงการมอบอ านาจใน
การบริหารจดัการ โดยแยกเป็นระดบัชั้นดงัน้ี 

ก. ระดบัรองเลขาธิการ และ ผูช่้วยเลขาธิการ  
ส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ มีรองเลขาธิการตามโครงสร้างของส านกังาน 

จ านวน 4 คน และมีผูช่้วยเลขาธิการ 2 คน โดยทั้งรองเลขาธิการและผูช่้วยเลขาธิการ จะมีหนา้ท่ีใน
การควบคุมดูแลแต่ละกลุ่มภารกิจ เป็นล าดบัรองจากเลขาธิการ โดยมีอ านาจหนา้ท่ีความรับผิดชอบ 
ตามท่ีเลขาธิการมอบอ านาจใหไ้ว้98 

ข. ระดบัประธานกลุ่มภารกิจ  
ในการการจดัแบ่งโครงสร้างส านกังานออกเป็นกลุ่มภารกิจต่างๆเพื่อความคล่องตวัใน

การบริหารจดัการภารกิจของส านกังานให้บรรลุวตัถุประสงค ์และสะดวกรวดเร็ว ในกลุ่มภารกิจ
ของส านกังานแต่ละกลุ่มภารกิจจะประกอบไปดว้ยส านกัหรือแผนงานยอ่ยตามแต่ภารกิจของแต่ละ
ส านักหรือแต่ละแผนงาน ในการควบคุมก ากับดูแลแต่ละภารกิจจึงจ าเป็นตอ้งมีหัวหน้าส่วนท่ี
ควบคุมก ากบัซ่ึงส านกังานเรียกว่าประธานกลุ่มภารกิจ แต่ประธานกลุ่มภารกิจจะมีอ านาจหนา้ท่ีท่ี
ไดรั้บมอบอ านาจจากเลขาธิการไดใ้หอ้ านาจไว้99 

ค. ระดับผู ้อ  านวยการส านักงานหลักประกันสุขภาพสาขาเขตพื้น ท่ี  และรอง
ผูอ้  านวยการ 

เม่ือส านักงานหลักประกนัสุขภาพแห่งชาติมีการจดัโครงสร้างโดยใช้หลกัการแบ่ง
อ านาจไปยงัพื้นท่ีเพื่อให้การบริหารจดัการเขา้ถึงประชาชนได้รับความสะดวกรวดเร็ว จึงท าให้
ส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ สาขาเขตพื้นท่ี ทั้ง 13 เขต มีลกัษณะโครงสร้างการบริหาร
จดัการเหมือนกบัส านกังานหลกัประสุขภาพแห่งชาติในส่วนกลาง เพื่อเป็นการรองรับนโยบายจาก
ส่วนกลางไปยงัพื้นท่ีเกิดความคล่องตวั ดงันั้นเลขาธิการจึงจ าเป็นตอ้งมอบอ านาจการบริหารจดัการ

                                                 
97 ประกาศส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ เร่ือง การแบ่งส่วนงาน การก าหนดต าแหน่งงาน การ

จดัระบบงานและการมอบอ านาจ ภายในส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ.2557 และท่ีแกไ้ขเพ่ิมเติม 
98 ค าสั่งส านักงานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ ท่ี 141/2559 เร่ืองการมอบอ านาจให้ปฏิบติังานแทน

เลขาธิการส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ 
99 ค าสั่งส านักงานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ ท่ี 182/2559 เร่ืองการมอบอ านาจให้ปฏิบติังานแทน

เลขาธิการส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ 
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ของตนตามโครงสร้างในส่วนกลางไปยงัส านกังานในสาขาเขตพื้นท่ี ให้สามารถด าเนินการตาม
นโยบายไดอ้ยา่งทัว่ถึงและสอดคลอ้งกบันโยบายของส่วนกลาง โดยการมอบอ านาจไปยงัผูบ้ริหาร
ของส านักงานสาขาเขตพื้นท่ี ดงัเช่นท่ีตนได้อ านาจมาแต่มีการก าหนดขอบเขตของอ านาจไวว้่า
ผูบ้ริหารของส านกังานสาขาเขตพื้นท่ีมีอ านาจไดเ้พียงไร เช่น การมอบอ านาจในการอนุมติัเงินหรือ
โครงการท่ีตอ้งด าเนินการกบับุคคลหรือหน่วยงานภายนอก หากเป็นการใช้เงินงบบริหารจดัการ
ส านกังานให้มีอ านาจอนุมติัหรือผูกพนัไดไ้ม่เกิน 2,000,000 บาท (สองลา้นบาท) แต่หากเป็นการ
อนุมติัเงินกองทุนหลกัประกนัสุขภาพ ซ่ึงเป็นภารกิจของส านกังานท่ีตอ้งส่งเสริมให้ประชาชนได้
เขา้ถึงการบริการสาธารณสุขแลว้ ให้มีอ านาจอนุมติัหรือผกูพนัไม่เกิน 10,000,000 บาท (สิบลา้น
บาท)100  

ง. ระดบัผูอ้  านวยการส านกั รองผูอ้  านวยการส านกั ในส านกังานส่วนกลาง  
ภายใต้โครงสร้างการบริหารจัดการตามกลุ่มภารกิจ แม้ในแต่ละกลุ่มภารกิจจะมี

ประธานกลุ่มภารกิจเป็นผูค้วบคุมก ากบัดูแล มีอ านาจสั่งการอนุมติัตามท่ีไดรั้บมอบอ านาจมาก็ตาม 
แต่ด้วยแต่ละกลุ่มภารกิจมีส านักหรือแผนงานภายใตก้ลุ่มภารกิจท่ีจะตอ้งรับผิดชอบหน้าท่ีตาม
บทบาทของตน หากให้ทุกส านักหรือแผนงานภายใต้กลุ่มภารกิจเสนอแผนการด าเนินงานให้
ประธานกลุ่มภารกิจเป็นผูพ้ิจารณาแต่เพียงคนเดียว อาจท าให้เกิดความล่าชา้ไม่ทนัต่อความตอ้งการ
ของผูบ้ริหาร หรือคณะกรรมการ ท่ีตอ้งการให้เกิดความรวดเร็ว ดงันั้นเลขาธิการจึงไดม้อบอ านาจ
ในการบงัคบับญัชา สั่งการหรืออนุมติัใหก้บัผูอ้  านวยการส านกัหรือแผนงาน มีอ านาจในการสั่งการ
ในหน้าท่ีภารกิจความรับผิดชอบของตนรวมถึงผูใ้ตบ้งัคบับญัชา โดยก าหนดขอบเขตการมอบ
อ านาจให้สามารถกระท าการแทนได้ภายในขอบเขตท่ีเลขาธิการก าหนด เช่น การอนุมติัในการ
จดัหาพสัดุ หรือการใชเ้งินบริหารจดัการในการด าเนินงานในวงเงินไม่เกิน 200,000 บาท (สองแสน
บาทถว้น) เป็นตน้101 
        3.3.3 รูปแบบการมอบอ านาจของส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ 

จากหลกัเกณฑ์การมอบอ านาจของส านักงานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติในแต่ละ
ส่วนของระดับชั้ นการมอบอ านาจ หากเปรียบเทียบกับหลักการแล้วแนวคิดการมอบอ านาจ 
ส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ จะมีหลกัเกณฑใ์นการใชอ้ านาจของแต่ละระดบัชั้นคลา้ยกบั
ระบบบริหารราชการแผน่ดิน เพียงแต่อาจใชก้ารเรียกต าแหน่งท่ีแตกต่าง โดยในขั้นตอนของการใช้

                                                 
100 ค าสั่งส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ ท่ี 246/2555 เร่ืองการมอบอ านาจให้ผูอ้  านวยการ รอง

ผูอ้  านวยการ ผูช่้วยผูอ้  านวยการ ส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติเขต ปฏิบติังานแทน และท่ีแกไ้ขเพ่ิมเติม 
101 ค าสัง่ส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ ท่ี 182/2559 , เพ่ิงอ้าง. 
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อ านาจของส านักงานหลักประกนัสุขภาพแห่งชาติ ประกอบด้วยลกัษณะขั้นตอนการใช้อ านาจ
ดว้ยกนั 3 ประเภทคือ 

1.การปฏิบติังานแทนเลขาธิการฯ ในรูปแบบการใชอ้ านาจของส านกังานหลกัประกนั
สุขภาพแห่งชาติ เม่ือเปรียบเทียบกบัระบบราชการ คือการปฏิบติัราชการแทน โดยในรูปแบบการใช้
อ านาจน้ี เป็นการมอบอ านาจของเลขาธิการให้กบัผูรั้บมอบอ านาจ เพื่อเป็นการแบ่งเบาภารความ
รับผดิชอบของเลขาธิการในภารงานท่ีสามารถมอบให้ผูอ่ื้นใชดุ้ลพินิจแทนตน เช่นการมอบอ านาจ
ในการอนุมติั สั่งการ แทนโดยก าหนดขอบเขตอ านาจไว ้

2.รักษาการแทน ในส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ จะใชค้  าวา่รักษาการแทน
ในกรณีท่ีผูมี้อ  านาจไม่อยู่หรือไม่อาจปฏิบติังานงาน โดยจะใช้กบักรณีต าแหน่งเลขาธิการว่างลง 
หรือเลขาธิการไม่อาจปฏิบติัหน้าท่ีได ้โดยคณะกรรมการหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ ไดมี้ค าสั่ง
คณะกรรมการในการแต่งตั้งผูรั้กษาการแทนเลขาธิการไว ้ดว้ยกนั 4 คน และก าหนดระดบัของการ
รักษาการไว้102 ซ่ึงหากเปรียบเทียบกบัระบบราชการ คือการรักษาราชการแทนตามระเบียบบริหาร
ราชการแผน่ดิน  

3.รักษาการในต าแหน่ง โดยประกาศส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ เลขาธิการ
ไดอ้อกประกาศกรณีท่ีผูอ้  านวยการส านกัไม่อยูห่รือไม่อาจปฏิบติัหนา้ท่ีได ้หรือไม่มีผูด้  ารงต าแหน่ง 
ใหผู้บ้ริหารระดบัรองในส านกัตามล าดบั เป็นผูรั้กษาการในต าแหน่งผูอ้  านวยการแทน103  ซ่ึงในทาง
ระบบบริหารราชการจะใชค้  าวา่รักษาการในต าแหน่ง ก็ต่อเม่ือไม่มีผูด้  ารงต าแหน่ง หรือมีแต่ไม่อาจ
ปฏิบติัหน้าท่ีราชการได ้โดยใชค้  าน้ีในกรณีผูไ้ดรั้บการแต่งตั้งให้ใช้ต  าแหน่งน้ีตอ้งเป็นขา้ราชการ
ระดบั 10 ลงมา เช่น การแต่งตั้งขา้ราชการผูห้น่ึงผูใ้ดไปรักษาการในต าแหน่งผูอ้  านวยการส่วนเป็น
ตน้ ตามความในพระราชบญัญติัขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2535104 

จากโครงสร้างการบริหารจดัการส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ ตามท่ีผูว้ิจยัได้
กล่าวมา จะเห็นไดว้า่แนวทางการมอบอ านาจของส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ ไม่ไดน้ า
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดินมาใช้ และไม่ไดมี้การบริหารจดัการตามพระราชบญัญติัระเบียบ

                                                 
102 ค าสั่งคณะกรรมการหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ ท่ี 3/2560 เร่ืองแต่งตั้งผูรั้กษาการแทนเลขาธิการ

ส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ 
103 ประกาศส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ เร่ืองการแบ่งส่วนงาน การก าหนดต าแหน่งงาน การ

จดัระบบงานและการมอบอ านาจ ภายในส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ.2557 ขอ้ 11 
104มาตรา 68 ในกรณีต าแหน่งขา้ราชการพลเรือนสามญัว่างลง หรือผูด้  ารงต าแหน่งไม่สามารถปฏิบติั

หนา้ท่ีราชการได ้และเป็นกรณีท่ีมิไดบ้ญัญติัไวใ้นกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน ใหผู้มี้อ  านาจสั่ง
บรรจุตามมาตรา 52 มีอ านาจสัง่ใหข้า้ราชการพลเรือนท่ีเห็นสมควรรักษาการในต าแหน่งนั้นได.้..  
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บริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ.2534  และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม และไม่ไดน้ าระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่
ดว้ยการมอบอ านาจ พ.ศ. 2546  มาใชใ้นเร่ืองการมอบอ านาจของส านกังานหลกัประกนัสุขภาพ
แห่งชาติ  แต่ในการบริหารจดัการส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติในเร่ืองการมอบอ านาจนั้น 
ส านักงานได้มอบอ านาจโดยใช้หลกัการแบ่งอ านาจมาใช้ในการบริหารจดัการส านักงาน ซ่ึงจะ
พบว่าในการมอบอ านาจมีการมอบอ านาจตามล าดบัชั้นคลา้ยคลึงกบัการมอบอ านาจตามระเบียบ
การบริหารราชการแผน่ดินของระบบราชการ โดยในการมอบอ านาจส านกังานหลกัประกนัสุขภาพ
แห่งชาติไดย้ึดเอาแนวทางการมอบอ านาจและการบริหารงานภายในส านกังานโดยเทียบเคียงจาก
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และท่ีแก้ไขเพิ่มเติม รวมถึงการมอบ
อ านาจท่ีบญัญติัไวใ้นระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี ว่าดว้ยการมอบอ านาจ พ.ศ.2546  และในการ
มอบอ านาจของเลขาธิการจะเป็นการมอบอ านาจโดยก าหนดเง่ือนไขไว ้เช่น วงเงินเท่าไหร่เป็น
อ านาจของใคร เพื่อเป็นการลดทอนการใชดุ้ลพินิจของผูรั้บมอบอ านาจไม่ให้มีอ านาจตดัสินใจแบบ
เบ็ดเสร็จ และหากสังเกตจะพบว่าการมอบอ านาจของเลขาธิการให้กับผูบ้ริหารในระดับรอง
ผูอ้  านวยการ หรือผูช่้วยผูอ้  านวยการ ส านกัในส่วนกลาง กบั ส านกังานสาขาเขตพื้นท่ี จะแตกต่าง
กนั กล่าวคือในส่วนของส านักงานสาขาเขตพื้นท่ี จะมีการมอบอ านาจให้เป็นการเฉพาะภายใต้
เง่ือนไขท่ีก าหนด  แต่ในส านกังานส่วนกลางจะไม่มอบอ านาจให้เป็นการเฉพาะ รองผูอ้  านวยการ 
หรือผูช่้วยผูอ้  านวยการ ในส านกัส่วนกลางจะใชอ้ านาจไดก้็ต่อเม่ือผูอ้  านวยการไม่อาจปฏิบติังานได ้
หรือกระท าไดแ้ต่เพียงงานท่ีผูอ้  านวยการมอบหมายหรือผูบ้งัคบับญัชาสูงกว่ามอบหมาย แต่ไม่มี
อ านาจท่ีได้รับมอบจากเลขาธิการ ซ่ึงในความแตกต่างในเร่ืองน้ีก็ส่งผลถึงปัญหาการใช้อ านาจท่ี
ไดรั้บมอบอ านาจมาเช่นกนั โดยปัญหาในเร่ืองน้ีผูว้จิยัจะกล่าวถึงในบทต่อไป 
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บทที ่4 
วเิคราะห์ปัญหาการมอบอ านาจของส านักงานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ 

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 การจะยืมยาจากองค์การเภสัชกรรมโดยไม่มีระเบียบก 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 

DPU



123 

 

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  
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บทที ่5 
บทสรุป และข้อเสนอแนะ 

 
5.1 บทสรุป 

จากท่ีได้ท าการศึกษาถึงปัญหาและวิเคราะห์ปัญหาการมอบอ านาจของส านักงาน
หลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ ตามพระราชบญัญติัหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ.2545 โดยศึกษา
เปรียบเทียบกบัพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ.2534 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม และ
ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการมอบอ านาจ พ.ศ.2546 และหลกัการทางกฎหมายท่ีเก่ียวกบั
การมอบอ านาจตามกฎหมายต่างประเทศ ไดแ้ก่สาธารณรัฐฝร่ังเศส  สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
สหรัฐอเมริกา และประเทศองักฤษ ดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้นั้น จะเห็นไดว้า่ในการมอบอ านาจและการ
เป็นผูรั้บมอบอ านาจภายในโครงสร้างของส านักงานหลักประกนัสุขภาพแห่งชาติยงัมีความไม่
ชดัเจนทั้งตวับทกฎหมายท่ีใช้มอบอ านาจเป็นเหตุให้ผูป้ฏิบติังานเกิดความสับสนจนเป็นเหตุให้มี
ช่องวา่งในการเลือกใชอ้ านาจ รวมถึงยงัมีการใชอ้  านาจท่ีทบัซ้อนของผูรั้บมอบอ านาจ อีกทั้งผูรั้บ
มอบอ านาจยงัไม่เขา้ใจถึงบทบาทของการเป็นผูรั้บมอบอ านาจ ซ่ึงผูเ้ขียนสามารถสรุปไดด้งัต่อไปน้ี 
        5.1.1 การมอบอ านาจของคณะกรรมการหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ 

พระราชบญัญติัหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ.2545   ก าหนดให้คณะกรรมการ
หลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ เป็นผูมี้อ  านาจในการควบคุมดูแลและบริหารงานทัว่ไปในภารกิจของ
ส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ และบริหารจดัการกองทุนหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ โดย
ผ่านเลขาธิการส านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ ซ่ึงในการบริการจดัการตามภารกิจของ
คณะกรรมการตามท่ีกฎหมายก าหนด คณะกรรมการจะบริหารจดัการโดยรูปแบบของการมอบ
อ านาจให้เลขาธิการเป็นด าเนินการแทน ซ่ึงในการมอบอ านาจของคณะกรรมการจะกระท าใน 2 
รูปแบบคือ การมอบอ านาจโดยใช้มติคณะกรรมการในการมอบอ านาจ กบัการมอบอ านาจโดย
บทบญัญติัของกฎหมาย แมใ้นการมอบอ านาจของคณะกรรมการจะมีหลกัเกณฑ์การมอบอ านาจท่ี
ชดัเจนก็ตาม แต่ในรูปแบบของการมอบอ านาจก็อาจท าให้เกิดปัญหาในการใช้อ านาจท่ีมอบดว้ย
เช่นกนั กล่าวคือ 

1. การมอบอ านาจโดยมติคณะกรรมการ แมจ้ะเป็นการมอบอ านาจท่ีระบุผูรั้บมอบ
อ านาจไวช้ดัเจนก็ตาม แต่เน่ืองจากการใช้ถอ้ยค าในการมอบไดใ้ห้อ านาจผูรั้บมอบอ านาจมีอ านาจ
ในระดบัท่ีเท่ากนั โดยใชค้  าวา่หรือ ในการมอบอ านาจให้ด าเนินคดีมอบให้ประธานหรือเลขาธิการ 
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ในการด าเนินคดีแทน จึงเป็นช่องทางในการเลือกปฏิบติัวา่จะใชอ้  านาจของคนใด ซ่ึงโดยทางปฏิบติั
ยอ่มเลือกใชอ้ านาจของผูอ้ยู่ใกลแ้ละเป็นผูบ้งัคบับญัชา เพื่อความคล่องตวั จึงท าให้เกิดปัญหาเม่ือ
คณะกรรมการทราบในภายหลังอาจเกิดข้อโต้แย ้งเหตุใดไม่เลือกใช้อ านาจของประธาน
คณะกรรมการซ่ึงมีความเก่ียวพนักบัคณะกรรมการโดยตรง กบักรณีการมอบอ านาจท่ีให้สิทธิผูรั้บ
มอบอ านาจมอบอ านาจช่วงได้อีก 1 ระดบั จึงเกิดปัญหาการมอบอ านาจช่วงโดยเลขาธิการย่อมมี
อ านาจมอบอ านาจใหร้องเลขาธิการสามารถมีอ านาจหนา้ท่ีในการพิจารณาด าเนินคดีได ้โดยไม่ผา่น
ความเห็นชอบของคณะกรรมการหรือผ่านความเห็นของประธานคณะกรรมการซ่ึงเป็นผูรั้บมอบ
อ านาจระดบัเดียวกบัเลขาธิการจากมติคณะกรรมการ จึงอาจท าให้เกิดปัญหาการไม่ยอมรับการ
กระท าของผูรั้บมอบอ านาจช่วงของคณะกรรมการได ้

2. การมอบอ านาจโดยบทบญัญติัของกฎหมาย การมอบอ านาจประเภทถือไดว้า่เป็นการ
มอบอ านาจท่ีมีความชดัเจน และมีสภาพบงัคบัตามกฎหมาย เป็นการมอบอ านาจท่ีไม่ค  านึงถึงการใช้
ดุลพินิจในการกระท าแต่เป็นการมอบอ านาจโดยยอมรับในผลของการกระท าท่ีผูรั้บมอบอ านาจได้
กระท าไปตามท่ีไดรั้บมอบในขอบเขตท่ีกฎหมายให้อ านาจ แมใ้นการมอบอ านาจจะมีความชดัเจน
อยูใ่นตวัแลว้วา่ผูรั้บมอบอ านาจสามารถกระท าการอยา่งใดไดบ้า้ง แต่ก็ยงัมีปัญหาในเร่ืองการมอบ
อ านาจเน่ืองจากการมอบอ านาจโดยบทบญัญติัของกฎหมายนั้น การมอบอ านาจนั้นเป็นการมอบ
อ านาจท่ีถูกตอ้งหรือไม่ ดงัเช่นการท่ีคณะกรรมการไดอ้อกขอ้บงัคบัพสัดุใหอ้ านาจเลขาธิการในการ
จดัซ้ือยา และไดอ้อกขอ้บงัคบัว่าดว้ยการมอบอ านาจให้เลขาธิการและให้เลขาธิการสามารถมอบ
อ านาจต่อไดต้ามท่ีบญัญติัไวก้็ตาม แต่ตามกฎหมายให้อ านาจเป็นเร่ืองการให้อ านาจในการจดัซ้ือยา 
แต่คณะกรรมการไม่ไดมี้การออกบทบญัญติัของกฎหมายในเร่ืองการยืมยาไว ้ เม่ือไม่มีบทบญัญติั
ของกฎหมายให้ยืมยา และไม่มีการมอบอ านาจไวเ้ป็นการเฉพาะรายในเร่ืองการยืมยา การท่ี
เลขาธิการใช้อ านาจในการอนุมติัการยืมยา จนถึงการมอบอ านาจให้ผูบ้ริหารระดับรองลงมามี
อ านาจในการยมืยานั้น จึงเป็นการใชอ้  านาจโดยไม่มีบทบญัญติัของกฎหมายใหอ้ านาจ 

3. การมอบอ านาจให้รักษาการเลขาธิการพร้อมกนัหลายคน เป็นกรณีท่ีคณะกรรมการ
ไดมี้ค าสั่งแต่งตั้งผูรั้กษาการเลขาธิการไวเ้ม่ือเลขาธิการไม่อาจปฏิบติัหน้าท่ีได ้หรือกรณีต าแหน่ง
เลขาธิการวา่งลง ใหผู้รั้กษาการแทนท่ีแต่งตั้งไวเ้ขา้รักษาการแทนตามล าดบั โดยค าสั่งไดมี้การระบุ
ล าดบัและความชัดเจนของการเขา้รักษาการแทนเลขาไว ้แต่ถึงแมจ้ะมีบทบญัญติัของกฎหมาย
ชดัเจนใหก้ระท าได ้แต่ก็มีปัญหาตามเง่ือนไขของค าสั่งวา่เม่ือมีการรักษาการแทนเลขาธิการในกรณี
ไม่อาจปฏิบติัหนา้ท่ีไดน้ั้น มีขอบเขตอยา่งไรจึงจะเรียกวา่ไม่อาจปฏิบติัหนา้ท่ีไดแ้ละให้ผูถู้กแต่งตั้ง
ในล าดับถัดไปเข้ารักษาการแทนและใช้อ านาจเลขาธิการในการพิจารณาอนุมัติหรือให้ความ
เห็นชอบในเร่ืองต่างๆ เน่ืองจากในการในปัจจุบนัผูป้ฏิบติังานตีความของการไม่อาจปฏิบติัหน้าท่ี
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ไดคื้อการท่ีเลขาธิการ หรือผูรั้กษาการแทนเลขาธิการในล าดบัแรกไม่อยู่ไปปฏิบติังานท่ีอ่ืนหรือ
เดินทางไปปฏิบติังานต่างจงัหวดั ก็ให้ผูรั้กษาการแทนในล าดบัถดัไปลงนามสั่งการอนุมติั หรือ
เห็นชอบ โดยอาศยัต าแหน่งรักษาการแทนทั้งท่ีเลขาธิการหรือผูรั้กษาการแทนยงัปฏิบติังานอยู่
เพียงแต่ไม่อยูใ่นส านกังานเป็นการใชอ้ านาจท่ีผูมี้อ  านาจยงักระท าการไดอ้ยู ่ยอ่มส่งผลให้การอนุมติั
สั่งการในคร้ังนั้นเป็นการกระท าโดยไม่มีอ านาจ 
        5.1.2 การมอบอ านาจของเลขาธิการส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ 

ในการบริหารจัดการส านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ พระราชบัญญัติ
หลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ.2545 ก าหนดให้มีเลขาธิการเป็นผูมี้อ  านาจในการบริหารจดัการ
ให้เป็นไปตามบทบัญญัติของกฎหมาย แต่โดยภารหน้าท่ีของส านักงานหลักประกันสุขภาพ
แห่งชาติท่ีมีภารกิจมากมาย ทั้งท่ีการจดัให้ประชาชนไดเ้ขา้ถึงบริการสาธารณะดา้นสุขภาพ การส่ง
เสรอมใหป้ระชาชนผูมี้สิทธิหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติทัว่ประเทศไดเ้ขา้ถึงบริการสาธารณสุข จึง
จ าเป็นตอ้งมีการแบ่งภารกิจของส่วนกลางออกไปยงัส านกังานสาขาเขตพื้นท่ีเพื่อให้ประชาชนได้
เข้าถึงบริการด้านสาธารณสุขอย่างทัว่ถึง รวดเร็ว จึงจ าเป็นต้องมอบอ านาจการบริหารจดัการ
ส านกังานให้กบัผูบ้ริหารระดบัสูงจนถึงระดบัตน้ของส านกังานในการแบ่งเบาภารของเลขาธิการ 
เพื่อให้เกิดความสะดวกรวดเร็วตอบสนองนโยบาย และวตัถุประสงค์ของกฎหมาย แต่เน่ืองจาก
โครงสร้างของส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ มีลกัษณะท่ีซบัซ้อนคือมีการแบ่งกลุ่มภารกิจ 
ภายในกลุ่มภารกิจมีการแบ่งเป็นส านกัและส่วนงาน มีการแบ่งโครงสร้างเป็นส านกังานสาขาเขต 
ในการมอบอ านาจจึงเกิดการทบัซ้อนในเร่ืองการให้อ านาจ และปัญหาการใชอ้ านาจของผูรั้บมอบ
อ านาจรวมถึงความไม่เขา้ใจของผูป้ฏิบติังาน กล่าวคือ 

1. การมอบอ านาจใหป้ฏิบติังานแทน การมอบอ านาจลกัษณะน้ีเป็นการแบ่งอ านาจของ
ตนให้กบัผูรั้บมอบอ านาจโดยการท าเป็นค าสั่งมอบอ านาจ ก าหนดเง่ือนไขการมอบอ านาจให้ผูรั้บ
มอบอ านาจวา่กระท าไดเ้พียงใด ภายใตเ้ง่ือนไขอะไรบา้ง ซ่ึงการก าหนดเง่ือนไขการมอบอ านาจไว้
เช่นน้ีในขอ้ดีคือมีความชดัเจนในเร่ืองการใหอ้ านาจ แต่การก าหนดเง่ือนไขก็ท าให้เกิดปัญหาการใช้
อ านาจของผูรั้บมอบอ านาจดว้ยเช่นกนั เน่ืองจากการก าหนดเง่ือนไขการมอบอ านาจมีความซบัซ้อน 
เกิดความเขา้ใจสับสนในการใชอ้ านาจของผูรั้บมอบอ านาจและผูป้ฏิบติังานในการเสนอพิจารณาสั่ง
การ อนุมติั กรณีท่ีผูรั้บมอบอ านาจในระดบัเดียวกนั เช่นประธานกลุ่มภารกิจ หรือผูอ้  านวยการ
ส านกั ท่ีมีขอบเขตภารงานในความรับผดิชอบแตกต่างกนั จึงไดรั้บมอบอ านาจในการบริหารจดัการ
ในการในเร่ืองการอนุมติั ท่ีแตกต่างกนัโดยมีการก าหนดเง่ือนไขดว้ยวงเงินการอนุมติัแต่ไม่ระบุ
ขอบเขตของวงเงินท่ีชดัเจน จนเป็นเหตุให้มีการอนุมัติโดยไม่ผ่านความเห็นชอบจากผูมี้อ  านาจท่ี
ไดรั้บมอบอ านาจในแต่ละระดบั ในเร่ืองการใชดุ้ลพินิจในการพิจารณาให้ความเห็นชอบ เช่น การ
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เสนออนุมติัแผนงานโครงการท่ีอยูใ่นอ านาจผูอ้  านวยการส านกัแต่ก็อยูใ่นอ านาจของประธานกลุ่ม
ภารกิจท่ีก ากบัดูแลส านกันั้นเช่นกนั แต่การเสนอแผนงานโครงการนั้นเสนอต่อผูมี้อ  านาจท่ีเป็นผูรั้บ
มอบอ านาจเหนือกว่าผูอ้  านวยการส านกัซ่ึงเป็นผูใ้กลชิ้ดกบัการจดัการและรับผิดชอบโดยตรงใน
แผนงานโครงการนั้น ซ่ึงหากแผนงานโครงการนั้นผูรั้บผิดชอบโดยตรงไดพ้ิจารณาอาจเห็นปัญหา
หากมีการอนุมติัแผนงานโครงการนั้นไป ซ่ึงการเสนอต่อผูมี้อ  านาจในระดบัก ากบัดูแลอนุมติัซ่ึงผูมี้
อ  านาจอนุมติันั้นอาจไม่ทราบถึงขอ้บกพร่องของแผนงานโครงการนั้น เม่ือมีการอนุมติัไปแลว้ใน
ภายหลงัอาจเกิดความเสียหายหรือมีผลกระทบต่อส านกังานได ้

2. การใชอ้ านาจรักษาการในต าแหน่งแทนการใชอ้ านาจปฏิบติังานแทนของผูรั้บมอบ
อ านาจ การใชอ้  านาจของผูรั้บมอบอ านาจในกรณีน้ีเป็นการใชอ้  านาจท่ีสับสนเกิดจากความซบัซ้อน
ของการมอบอ านาจในการก าหนดขอบเขตใหผู้รั้บมอบอ านาจโดยมีเง่ือนไขซ้อนในการมอบอ านาจ
ไปยงัผูอ้  านวยการและรองผูอ้  านวยการหรือผูช่้วยผูอ้  านวยการ ของส านกังานหลกัประกนัสุขภาพ
แห่งชาติสาขาเขต โดยก าหนดเง่ือนไขให้ผูอ้  านวยการใชอ้  านาจดุลพินิจในการมอบหมายขอบเขต
ภารกิจงานภายใตเ้ง่ือนไขท่ีเลขาธิการก าหนด จึงเกิดปัญหาในทางปฏิบติัของผูอ้  านวยการผูรั้บมอบ
อ านาจว่าตนควรใจจะให้อ านาจเพียงใดแกผูรั้บมอบอ านาจในระดบัรอง ซ่ึงบางคนก็ให้ขอบเขต
อ านาจหมดแต่บางคนก็ให้แค่บางส่วน จึงท าให้เกิดกรณีการอนุมติัแผนงานโครงการ วา่กรณีท่ีเกิน
จากวงเงินผูบ้ริหารระดับรองของส านักงานสาขาเขตแล้ว ต้องเป็นอ านาจผูอ้  านวยการ แต่ใน
บางคร้ังผูอ้  านวยการอาจไม่เห็นพอ้งกบัแผนงานโครงการ ผูป้ฏิบติังานท่ีเห็นวา่แผนงานโครงการน้ี
ตอ้งด าเนินการหรือในกรณีแผนงานโครงการตอ้งอนุมติัโดยเร่งด่วน แต่ผูอ้  านวยการไม่อยู่ใน
ส านักงานไปปฏิบติัภารกิจขา้งนอกส านกังาน ผูรั้บมอบอ านาจระดบัรองก็จะใช้อ านาจในฐานะ
รักษาการในต าแหน่งผูอ้  านวยการในการอนุมติัแผนงานโครงการ ซ่ึงอ านาจรักษาการในต าแหน่ง
เป็นอ านาจท่ีผูมี้อ  านาจเดิมยงัมีอ านาจแต่ไม่อาจใชอ้  านาจไดใ้นขณะนั้น การเขา้ใชอ้  านาจแทนของผู ้
เข้ารักษาการในต าแหน่งจึงเป็นการใช้ดุลพินิจแทนเจ้าของอ านาจ ฉะนั้นการอนุมัติแผนงาน
โครงการดงักล่าวหากเกิดความเสียหายในภายหลงัผลความเสียหายนั้นจะไม่ผูกพนัต่อผูมี้อ  านาจ
อนุมติัตวัจริง 
        5.1.3 การมอบอ านาจในการลงโทษทางวินัย  เป็นการมอบอ านาจของเลขาธิการในฐานะ
ผูบ้งัคบับญัชามีหน้าท่ีควบคุม ก ากบัดูแลผูป้ฏิบติังานของส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ 
ใหป้ระพฤติหรือปฏิบติัตนใหเ้ป็นไปตามระเบียบ ขอ้บงัคบั ส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ 
ว่าด้วยบริหารบุคคล พ.ศ.2546 ซ่ึงหากผูป้ฏิบัติงานกระท าการอันเป็นการขัดต่อกฎ ระเบียบ 
ขอ้บงัคบัของส านกังานแลว้ เลขาธิการในฐานะผูบ้งัคบับญัชายอ่มมีอ านาจในการตรวจสอบและสั่ง
ลงโทษ ซ่ึงโดยในทางปฏิบติัเลขาธิการไดม้อบอ านาจในการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนทาง
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วนิยั รวมถึงการสั่งลงโทษผูป้ฏิบติังานท่ีกระท าความผดิให้กบัประธานกลุ่มภารกิจระบบสนบัสนุน 
(C4) ซ่ึงมีต าแหน่งผูบ้ริหารเป็นผูช่้วยเลขาธิการเป็นผูบ้ริหารในระดบัเดียวกบัประธานกลุ่มภารกิจ
อ่ืน อีก 4 กลุ่ม แต่มอบให้อ านาจประธานกลุ่มภารกิจระบบสนบัสนุน มีอ านาจในการใช้ดุลพินิจ
พิจารณาสั่งลงโทษผูใ้ต้บงัคบับญัชาของประธานกลุ่มภารกิจอ่ืน ซ่ึงตนมิได้ควบคุมก ากับดูแล 
ดงันั้นในการใช้อ านาจดุลพินิจดงักล่าวอาจเกิดความไม่เหมาะสม เน่ืองจากในแต่ละกลุ่มภารกิจมี
การบริหารจดัการภายในกลุ่มภารกิจของตนเอง การปฏิบติังานของผูป้ฏิบติังานภายใตแ้ต่ละกลุ่ม
ภารกิจจึงมีแนวปฏิบติัท่ีไม่เหมือนกนั การควบคุมก ากบัดูแลแตกต่างกนัเม่ือมีความเสียหายหรือเกิด
การกระท าความผดิประธานกลุ่มภารกิจท่ีก ากบัดูแลไม่อาจมีส่วนอธิบายหรือให้ความเห็นในฐานะ
ผูใ้กล้ชิดผูก้ระท าความผิด ผูมี้รับมอบอ านาจให้ลงโทษอาจไม่เขา้ใจถึงขอบเขตภารกิจ อุปนิสัย 
เนืองจากตนไม่ใช่ผูบ้งัคบับญัชาโดยตรง การใชดุ้ลพินิจในการสั่งลงโทษอาจเกิดความไม่ยุติธรรม
หรือเป็นเหตุให้มีการคดัคา้นจากผูรั้บค าสั่งลงโทษได ้อีกทั้งในการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งก็ไม่ไดมี้
กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบัใด บญัญติัไวช้ดัเจนในเร่ืองการอุทธรณ์ค าสั่งท่ีไม่ใช่ค าสั่งปลดออก จึงเป็น
ปัญหาให้ผู ้อุทธรณ์ว่าตนควรจะอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษไปท่ีใครเน่ืองจากผู ้ออกค าสั่งไม่ใช่
ผูบ้งัคบับญัชาในส่วนงานของตน 

ดงันั้น จากปัญหาของการมอบอ านาจของส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ ตาม
พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ.2545 ท่ีพบจึงมีความจ าเป็นท่ีจะต้องมีการ
ปรับปรุงแกไ้ข และพฒันาวิธีการมอบอ านาจทั้งจากคณะกรรมการหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ 
จากเลขาธิการส านักงานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติในการมอบอ านาจของตน เพื่อให้มีการใช้
อ านาจท่ีรับมอบอย่างถูกตอ้ง เหมาะสม ตามกฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบัของกฎหมาย และสามารถ
ตรวจสอบ รวมถึงการมีผลทางกฎหมายท่ีถูกต้อง ซ่ึงผูว้ิจ ัยจะได้มีการน าเสนอในส่วนของ
ขอ้เสนอแนะต่อไป 

 
5.2 ข้อเสนอแนะ 

จากการศึกษาปัญหาการมอบอ านาจของส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ ตาม
พระราชบญัญติัหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ.2545 ผูว้ิจยัขอเสนอแนะแนวทางในการในการ
ปรับปรุงแก้ไขเพิ่มเติมในเร่ืองการมอบอ านาจของส านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ 
ดงัต่อไปน้ี 
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         5.2.1 การมอบอ านาจของคณะกรรมการหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ 
ผูว้จิยัเห็นวา่ ในเร่ืองการมอบอ านาจของคณะกรรมการหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ ใน

การแกปั้ญหาของการมอบอ านาจเพื่อมิใหเ้กิดความเสียหายหรือขอ้โตเ้ถียงในภายหลงัเม่ือไดมี้การ
ใชอ้  านาจท่ีรับมอบไปแลว้ คณะกรรมการควรมีการก าหนดขอบเขตการมอบอ านาจ ดงัน้ี 

(1) การมอบอ านาจโดยมติคณะกรรมการ ซ่ึงเป็นการมอบเฉพาะเร่ืองในการด าเนินคดี
ควรยดึหลกัในเร่ืองการมอบอ านาจในลกัษณะตวัการตวัแทนให้มอบเฉพาะตวับุคคลใดบุคคลหน่ึง
เป็นผูด้  าเนินการ หากจ าเป็นจะต้องมีการมอบอ านาจช่วงให้ระบุให้ชัดเจนว่าผูรั้บมอบอ านาจ
สามารถมอบอ านาจช่วงใหก้บัใครไดบ้า้ง และก าหนดขอบเขตภารกิจท่ีใหอ้ านาจมอบอ านาจช่วงให้
ชดัเจนในมติท่ีประชุมคณะกรรมการ และให้มีการรายงานผลการใชอ้ านาจให้คณะกรรมการทราบ
ในภายหลงั 

(2) การมอบอ านาจอ านาจโดยบทบญัญติัของกฎหมาย เม่ือหลกัการมอบอ านาจทาง
ปกครองการมอบอ านาจโดยกฎหมายบญัญติัให้มอบอ านาจไดน้ั้น การกระท าการตามท่ีรับมอบ
ยอ่มตอ้งกระท าภายใตก้ฎหมาย แต่กรณีท่ีบทบญัญติัของกฎหมายไม่ไดก้  าหนดการมอบอ านาจให้
กระท าไดน้ั้น ผูรั้บมอบอ านาจย่อมไม่อาจกระท าการท่ีฝ่าฝืนหรือนอกเหนือจากท่ีกฎหมายบญัญติั
ใหอ้ านาจได ้ดงันั้นในการยมืยาของส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ เม่ือไม่มีบทบญัญติัของ
กฎหมาย หรือการมอบอ านาจเป็นการเฉพาะโดยมติท่ีประชุมคณะกรรมการแลว้ เพื่อประโยชน์ของ
ประชาชนท่ีจะไดรั้บยาจากหน่วยบริการเป็นไปอยา่งรวดเร็วอยา่งทัว่ถึงและครอบคลุม จึงควรแกไ้ข
ข้อบงัคบัส านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ ว่าด้วยพสัดุ โดยอาศัยอ านาจคณะกรรมการ
หลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ ก าหนดหลกัเกณฑแ์ละวธีิการ ยืมยา รวมถึงให้อ านาจในการอนุมติัยืม
ยาให้แก่เลขาธิการ เป็นผูมี้อ  านาจ และก าหนดให้ผูบ้ริหารท่ีมีหน้าท่ีควบคุมดูแลงานกองทุน
หลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ เป็นผูรั้บมอบอ านาจจากเลขาธิการไดอี้กระดบั โดยใชว้งเงินการจดัหา
ยา เป็นขอ้ก าหนดเง่ือนไขการมอบอ านาจ 

(3) การมอบอ านาจให้รักษาการเลขาธิการพร้อมกนัหลายคน ปัญหาในการมอบอ านาจ
ดงักล่าวไม่ไดเ้ป็นปัญหาท่ีกฎหมายห้ามกระท า แต่ปัญหาอยู่ท่ีความไม่ชดัเจนของเง่ือนไขในการ
มอบ ว่าเม่ือใดผูรั้บมอบอ านาจในล าดับรองจะเป็นรักษาการแทนเลขาธิการได้ ไม่ใช่ว่าเม่ือ
เลขาธิการหรือผูรั้กษาการในล าดบัแรกไม่อยู่ไปปฏิบติังานท่ีภายนอกส านกังานเช่นน้ี จะถือวา่ไม่
อาจปฏิบติังานได้ ดงันั้น ผูว้ิจยัเห็นว่าในประเด็นท่ีผูรั้บมอบอ านาจในล าดบัรองจะเขา้รักษาการ
แทนเลขาธิการได ้นั้น ควรมีการก าหนดขอบเขตแนวทางไวใ้หช้ดัเจน วา่ในกรณีใดผูรั้บมอบอ านาจ
ในล าดบัถดัไปจึงจะเข้าใช้อ านาจรักษาการแทนเลขาธิการ โดยก าหนดหลกัเกณฑ์เง่ือนไขในการ
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ออกค าสั่งแต่งตั้งผูรั้กษาการแทน หรืออาจก าหนดเป็นแนวทางเพื่อใช้เป็นหลกัเกณฑ์ให้ผูป้ฏิบติั
สามารถกระท าการไดถู้กตอ้งและไม่เกิดผลกระทบต่อภารกิจและต่อประชาชน 

        5.2.2 การมอบอ านาจของเลขาธิการส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ  
ผูว้จิยัเห็นวา่ ในการมอบอ านาจของเลขาธิการส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ มี

ปัญหาในเร่ืองการแบ่งอ านาจของเลขาธิการใหแ้ก่ผูรั้บมอบอ านาจในการปฏิบติังานแทน และการมี
ค าสั่งแต่ตั้งผูรั้กษาการในต าแหน่งแทน ท าให้การใช้อ านาจของผูรั้บมอบอ านาจมีความสับสน ใน
การใช้อ านาจ ผูว้ิจยัจึงขอเสนอแนะแนวทางให้มีการแกไ้ขค าสั่งการมอบอ านาจของเลขาธิการล า
นกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติใหมี้ความชดัเจนดงัน้ี 

(1)  การมอบอ านาจใหป้ฏิบติังานแทน ควรน าหลกัการและทฤษฎีในการมอบอ านาจให้
ปฏิบติังานแทนมาใช้ โดยค านึงถึงความใกลชิ้ดกบัพื้นท่ีของผูรั้บมอบอ านาจ ความรับผิดชอบใน
งานท่ีผูรั้บมอบอ านาจก ากบัดูแล เป็นแนวทางในการก าหนดเง่ือนไขหลกัเกณฑ์การมอบอ านาจ 
ไม่ให้เกิดความทบัซ้อนของอ านาจและเพื่อความรวดเร็วในการบริหารจดัการ ดงัเช่นในค าสั่งมอบ
อ านาจท่ี 182/2559 เร่ืองการมอบอ านาจใหป้ฏิบติังานแทนเลขาธิการส านกังานหลกัประกนัสุขภาพ
แห่งชาติ ขอ้ 6 (2) (ง) มอบอ านาจใหผู้ช่้วยเลขาธิการ หรือผูป้ฏิบติัหนา้ท่ีผูช่้วยเลขาธิการ และไดรั้บ
มอบหมายให้ปฏิบติัหน้าท่ีประธานกลุ่มภารกิจ มีอ านาจการอนุมติัโครงการท่ีจ่ายดว้ยเงินกองทุน
หลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ คร้ังละไม่เกิน 10,000,000 บาท (สิบลา้นบาทถว้น) ซ่ึงเป็นอ านาจการ
อนุมติัท่ีเท่ากบัอ านาจของผูอ้  านวยการส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ สาขาเขตพื้นท่ีในการ
อนุมติัจ่ายเงินประเภทเดียวกนั แต่ประธานกลุ่มภารกิจสาขาเขตและการมีส่วนร่วมเป็นผูบ้ริหารท่ีมี
หน้าท่ีก ากบัดูแลส านกังานสาขาเขตพื้นท่ี จึงควรมีอ านาจอนุมติัท่ีมากกว่าผูอ้  านวยการส านกังาน
สาขาเขตพื้นท่ี เพื่อหากมีการอนุมติัแผนงานโครงการท่ีมีวงเงินเกินกวา่ 10,000,000 บาท (สิบลา้น
บาทถว้น) จะไดไ้ม่ตอ้งเสนอขออนุมติัจากเลขาธิการ เน่ืองจากประธานกลุ่มภารกิจสาขาเขตและ
การมีส่วนร่วม เป็นผูก้  ากบัดูแลส านกังานสาขาเขตย่อมเขา้ใจถึงบทบาทภารหน้าท่ีและแผนงานท่ี
เสนอขออนุมติั จึงควรแกไ้ขเง่ือนไขการก าหนดวงเงินในการอนุมติัให้ประธานกลุ่มภารกิจสาขา
เขตและการมีส่วนร่วม มีอ านาจอนุมติัแผนงานโครงการท่ีเกินอ านาจผูอ้  านวยการส านกังานสาขาขา
เขตพื้นท่ี โดยก าหนดเพดานสูงสุดในการให้อ านาจอนุมติัไว ้และ ในการก าหนดเง่ือนไขในการ
มอบอ านาจใหผู้รั้บมอบอ านาจควรก าหนดหลกัเกณฑ์ให้ชดัเจนวา่ใครมีหนา้ท่ีในการใชอ้ านาจโดย
ค านึงถึงอ านาจสายการบงัคบับญัชาและความรับผดิชอบงานเป็นหลกั 

(2)  การใชอ้  านาจรักษาการในต าแหน่งแทนการใชอ้ านาจปฏิบติังานแทนของผูรั้บมอบ
อ านาจ จากแนวคิดละทฤษฎีประเภทการมอบอ านาจรักษาการในต าแหน่งเป็นกรณีผูใ้ช้อ  านาจไม่
สามารถใช้อ านาจไดเ้พราะไม่อยู่หรือมีอุปสรรคใดขดัขวาง เพื่อให้เกิดความต่อเน่ืองจึงตอ้งมีผูม้า
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ปฏิบติังานแทนเป็นการชัว่คราว เพื่อไม่ให้เกิดความสับสนและเกิดช่องในการเลือกใชอ้ านาจ ผูว้ิจยั
เห็นว่า ในการออกค าสั่งมอบอ านาจ หรือค าสั่งแต่ตั้งผูรั้กษาการในต าแหน่ง ควรมีการก าหนด
หลกัเกณฑ์เง่ือนไขให้ชัดเจน หรือมีแนวทางการปฏิบติัให้ชดัเจนในการเลือกใช้อ านาจของผูรั้บ
มอบอ านาจและผูป้ฏิบติังานท่ีเสนองานให้ปฏิบติัไปในแนวทางเดียวกนั รวมถึงการใช้ถอ้ยค าใน
การออกค าสั่ง หรือการก าหนดหลกัเกณฑ์เง่ือนไขไม่ควรใช้ค  าท่ีอาจท าให้เขา้ใจไดว้่าเป็นอ านาจ
ของผูรั้บมอบคนใดคนหน่ึง หรือค าท่ีให้เกิดความเข้าใจได้ว่ามอบอ านาจให้เพียงต าแหน่งใด
ต าแหน่งหน่ึงเท่านั้น 
        5.2.3 การมอบอ านาจในการลงโทษทางวนิยั  

ผูว้ิจยัเห็นวา่ การมอบอ านาจในการใชดุ้ลพินิจให้ประธานกลุ่มภารกิจระบบสนบัสนุน
ในเร่ืองงานดา้นบริหารงานบุคคล ในการสั่งบรรจุ แต่งตั้ง เล่ือน ลด ตดัเงินเดือนหรือค่าจา้ง ลงโทษ
ทางวินยั ให้ผูป้ฏิบติังานของส านกังานออกจากต าแหน่ง ตลอดจนการพิจารณาอนุมติัอนุญาตใดๆ
ตามขอ้บงัคบัวา่ดว้ยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. 2546 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม ของผูป้ฏิบติังานต าแหน่ง
ตั้งแต่หัวหน้ากลุ่มงาน ระดบั (O4) ลงมา นั้น ควรมีการแกไ้ขค าสั่งมอบอ านาจดงักล่าวโดยให้
อ านาจลงโทษทางวินยัภาคทณัฑ์ ตดัเงินเดือนหรือค่าจา้ง หรือให้ผูป้ฏิบติังานของส านกังานออก
จากต าแหน่ง เป็นอ านาจการใช้ดุลพินิจของเลขาธิการซ่ึงเป็นผูมี้อ านาจบงัคบับญัชา และเป็นผู ้มี
ค  าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวน การใชอ้  านาจดงักล่าวจึงควรเป็นอ านาจของเลขาธิการ เวน้แต่
จ  าเป็นตอ้งมีการมอบอ านาจเพื่อสะดวกในการบริหารจดัการควรมอบอ านาจการด าเนินการทางวินยั
ให้กบัผูบ้ริหารระดบัสูงรองจากเลขาธิการ คือรองเลขาธิการผูมี้หน้าท่ีก ากบัดูแลงานบริหารบุคคล
เป็นผูมี้อ  านาจในการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวน และออกค าสั่งทางวินยั เพื่อให้มีขั้นตอนการ
อุทธรณ์ค าสั่งไปยงัผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดคือเลขาธิการเพื่อพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าวอีกชั้นหน่ึง
ในกรณีความผิดท่ีมีโทษภาคทณัฑ์ หรือตดัเงินเดือนหรือค่าจา้ง ส่วนโทษความผิดท่ีเป็นโทษปลด
ออก ควรใหเ้ลขาธิการเป็นผูมี้อ  านาจออกค าสั่งแต่เพียงผูเ้ดียว 

จากท่ีกล่าวมาทั้งหมดข้างต้น สรุปได้ว่าการมอบอ านาจของส านักงานหลักประกัน

สุขภาพแห่งชาติ ตามพระราชบญัญติัหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ.2545 ยงัมีความบกพร่องใน

เร่ืองขั้นตอนหรือเน้ือหาของตวับทบญัญติัของกฎหมาย เน่ืองจากส านักงานหลกัประกนัสุขภาพ

แห่งชาติ เป็นหน่วยงานอิสระท่ีจดัตั้งโดยกฎหมายเฉพาะ มีการออกกฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั ค าสั่ง 

ของหน่วยงานเองโดยไม่ไดใ้ชก้ฎระเบียบของทางราชการในการบริหารจดัการส านกังาน ท าให้การ

บริหารจดัการส านกังานมีช่องโหวข่องกฎหมาย หรือในการออกกฎหมายต่างๆยงัมีความไม่ชดัเจน

ซ่ึงรวมถึงการออกกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกับการมอบอ านาจท่ีมีความจ าเป็นในการบริหารจดัการ

ส านกังานให้เป็นไปตามวตัถุประสงค์ของพระราชบญัญติัหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ.2545 
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ดังนั้ น เพื่อให้การบริหารจัดการส านักงานไม่เกิดปัญหาเร่ืองการมอบอ านาจจนเป็นเหตุให้

ประชาชนไม่อาจเข้าถึงระบบหลักประกันสุขภาพแห่งชาติได้อย่างทั่วถึงและครอบคลุม จึง

จ าเป็นตอ้งมีการแก้ไขปรับปรุง กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั ค าสั่ง ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการมอบอ านาจของ

ส านักงานหลักประกนัสุขภาพแห่งชาติ เพื่อให้การบริหารจดัการเป็นไปตามวตัถุประสงค์ของ

พระราชบญัญติัหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ.2545 DPU
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