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             เรื่องเสร็จที่ ๕๕/๒๕๕๒

บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
เรื่อง การจัดตั้งโรงพยาบาลหรือศูนย์บริการสาธารณสุขขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน

กระทรวงมหาดไทยได้มีหนังสือ ที่ มท ๐๕๐๕๒/๑๒๕๕๕ ลงวันที่ ๒๕ กันยายน ๒๕๕๕
ถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สรุปความได้ว่า ปัจจุบันมืองค์กรปกครองส่วนห้องถิ่นหลายแห่ง
เซ่น องค์การบริหารส่วนจังหวัดภูเก็ต ได้ดําเนินการจัดตั้งโรงพยาบาลหรือศูนย์บริการสาธารณสุข
โดยซื้อกิจการโรงพยาบาลแล้วจ้างเอกชนมาบริหาร ซึ่งจะมืองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่น ๆ
ที่มีแนวความคิดที่จะดําเนินการในล
             ักษณะเซ่นนี้อีกหลายแห่ง กระทรวงมหาดไทยพิจารณาแล้ว
เห็นว่า ตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. ๒๕๕๐ พระราชบัญญัติเทศบาล
WA. ๒๕๕๒๐ พระราชบัญญัติสภาตําบลและองค์การบริหารส่วนตําบล WA. ๒๕๓ และ
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
พ.ศ. ๒๕๕๒ กําหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภทมีอํานาจหน้าที่ในการดําเนินการ
เกี่ยวกับการบริการสาธารณสุข การจัดให้มีโรงพยาบาล และการป้องกันและระงับโรคติดต่อ
โดยให้อํานาจกระทรวงมหาดไทยในการออกระเบียบเกี่ยวกับการคลัง ก
             ารงบประมาณ การซื้อ
การจ้าง ตลอดจนการพัสดุต่าง ๆ กระทรวงมหาดไทยจึงเห็นว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถ
ดําเนินการจัดให้มีโรงพยาบาลหรือศูนย์บริการสาธารณสุขเพื่อให้บริการประชาซนโดยส่วนรวม
ตามอํานาจหน้าที่ได้ แต่เนื่องจากกรณีดังกล่าวเป็นปัญหาข้อกฎหมาย ดังนั้น เพื่อให้การดําเนินการ
ในเรื่องดังกล่าวเป็นไปด้วยความถูกต้องและเป็นประโยชน์ต่อประชาชนจึงขอหารือดังนี้

๑. องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะจัดตั้งหรือจัดหาให้ได้มาซึ่งโรงพยาบาล
หรือศูนย์บริการสาธารณสุข โดยการซื้อกิจการหรืออาคารของเอกซนแล้วดําเนินการจ
             ้างเอกซน
บริหาร ถือเป็นการดําเนินการตามอํานาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่สามารถดําเนินการ
ได้หรือไม่

๒. หากเป็นอํานาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว กระทรวงมหาดไทย
สามารถออกระเบียบเพื่อกําหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการจ้างบริหารกิจการโรงพยาบาลหรือ
ศูนย์บริการสาธารณสุขขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้หรือไม่

ส่งพร้อมหนังสือ ที่ นร ๐๕๐๑/๐๐๓๕ ลงวันที่ ๑๐ มกราคม ๒๕๕๐ ซึ่งสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกามีถึงสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) ได้พิจารณาข้อหารือของกระทรวงมหาด
             ไทย
โดยมีผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (กรมส่งเสริมการปกครองหท้องถิ่นและองค์การบริหารส่วนจังหวัด
ภูเก็ต) เป็นผู้ชี้แจงข้อเท็จจริงแล้ว ปรากฏข้อเท็จจริงเพิ่มเติมว่า กระทรวงมหาดไทยมีความเห็นว่า
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถดําเนินการจัดให้มีโรงพยาบาลหรือศูนย์บริการสาธารณสุข
ตามอํานาจหน้าที่ที่กฎหมายคําหนดได้ แต่ประเด็นที่หารือเกิดจากข้อสังเกตของกรรมการ
ในคณะกรรมการพิจารณาร่างกฎหมายของกระทรวงมหาดไทยว่า ในกรณีที่องค์กรปกครอง
             [END PAGE 1]
             ๒

ส่วนท้องถิ่นไม่ได้เป็นผู้ดําเนินการก่อสร้างโรงพยาบาลเอง แต่ซื้ออาคารและจ้างเอกชนบริหารกิจการ
เซ่น กรณีขององค์การบริหารส่วนจังหวัดภูเค็ตซื้อที่ดินและอาคารของโรงพยาบาลร้างและ
จ้างโรงพยาบาลเอกซนให้เป็นผู้บริหารกิจการและเป็นผู้จัดหาแพทย์และพยาบาลของโรงพยาบาล
โดยองค์การบริหารส่วนจังหวัดเพียงแต่ทําหน้าที่ควบคุมนโยบายของโรงพยาบาลและจัดซื้อยาและ
เวชภัณฑ์เท่านั้น กรณีเช่นนี้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอํานาจกระทําได้หรือไม่ เนื่องจากปัจจุบัน
มืองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอีกหลายแห่งที่อยู่ระหว่างการดําเนินก
             ารจัดสร้างโรงพยาบาลหรือ
ศูนย์บริการสาธารณสุขซึ่งอาจนํารูปแบบการจ้างเอกซนบริหารกิจการไบปใช้

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) พิจารณาแล้ว มีความเห็นดังนี้

ประเด็นที่หนึ่ง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะจัดตั้งหรือจัดหาให้ได้มาซึ่ง
โรงพยาบาลหรือศูนย์บริการสาธารณสุข โดยการซื้อกิจการหรืออาคารของเอกซนแล้วดําเนินการจ้าง
เอกซนบริหาร ถือเป็นการดําเนินการตามอํานาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่สามารถ
ดําเนินการได้หรือไม่ นั้น เห็นว่า การดําเนินการใด ๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเป็นไป
ตามอํานาจหน้าที่ท
             ี่กําหนดในกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและตามที่มีกฎหมายอื่น
กําหนดให้เป็นอํานาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เมื่อพิจารณากฎหมายจัดตั้งองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นและกฎหมายอื่นแล้วปรากฏว่า กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น
เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร และองค์การบริหารส่วนจังหวัด ได้กําหนดอํานาจหน้าที่
ที่เกี่ยวคับการจัดตั้งโรงพยาบาลหรือสถานพยาบาลอื่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ เชซ่น
กรณีเทศบาลเมือง มาตรา ๕๓ (@)” แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๕๓๐ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดย
พ
             ระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ ) พ.ศ. ๒๕๑๓ และมาตรา ee (69” แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๕๕๐
ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๑๑ กําหนดให้เทศบาลเมือง
ต้องจัดให้มีและบํารุงสถานที่ทําการพิทักษ์และรักษาคนเจ็บไข้ และอาจดําเนินการให้มีและ
บํารุงโรงพยาบาลในเขตเทศบาลเมืองได้ และกรณีองค์การบริหารส่วนจังหวัด มาตรา ๕๕ (๕)”
แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. ๒๕๕๐ บัญญัติให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดจัดทํา
กิจการใด ๆ อันเป็นอํานาจหน้าที่ของราชการส่วนท้องถิ่นอื่นที่อยู่ในเข
             ตองค์การบริหารส่วนจังหวัด

“มาตรา ๕๓ ภายใต้บังคับแห่งกฎหมาย เทศบาลเมืองมีหน้าที่ต้องทําในเขตเทศบาล ดังต่อไปนี้

ฯลฯ.                 ฯสฯ
(๑) ให้มีและบํารุงสถานที่ทําการพิทักษ์และรักษาคนเจ็บไข้
ฯสฯ                  ฯสฯ
7       “มาตรา ๕๕ ภายใต้บังคับแห่งกฎหมาย เทศบาลเมืองอาจจัดทํากิจการใด ๆ ในเขตเทศบาส
ดังต่อไปนี่
ฯสฯ                  ฯสฯ
(6) ให้มีและบํารุงโรงพยาบาด
ฯสฯ                  ฯสฯ

“มาตรา ๕๕ องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอํานาจหน้าที่ดําเนินกิจการภายในเขตองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด ดังต่อไปนี้
             
“a4                    ฯลฯ
(a) จัดทํากิจการใด ๆ อันเป็นอํานาจหน้าที่ของราชการส่วนท้องถิ่นอื่นที่อยู่ในเขตองค์การ

บริหารส่วนจังหวัด และกิจการนันเป็นการสมควรให้ราชการส่วนท้องถินอื่นร่วมกันดําเนินการหรือให้องค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดจัดทํา ทั้งนี่ ตามที่กําหนดในกฎกระทรวง
“a4                    ฯลฯ
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             และกิจการนั้นเป็นการสมควรให้ราชการส่วนท้องถิ่นอื่นร่วมกันดําเนินการหรือให้องค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดจัดทํา ทั้งนี้ ตามที่กําหนดในกฎกระทรวง ซึ่งปัจจุบันได้มีกฎกระทรวง (พ.ศ. ๒๕๕๑)
ออกตามความในพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. ๒๕๕๐ กําหนดให้กิจการ
ในการจัดตั้งและการบํารุงสถานพยาบาลเป็นกิจการที่ราชการส่วนท้องถิ่นอื่นสมควรให้องค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดร่วมดําเนินการหรือให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดทํา

เมื่อองค์กรปกครองส่วนหท้องถิ่นมีอํานาจหน้าที่ในการจัดให้มีหรือจัดตั้งโรงพยาบาล
หรือศูนย์บริการส
             าธารณสุขดังที่กล่าวข้างต้นแล้ว การจัดให้ได้มาซึ่งสถานที่และอาคาร
ของโรงพยาบาลย่อมกระทําได้ เพราะอาคารและสถานที่เป็นส่วนหนึ่งของสิ่งจําเป็นในการปฏิบัติหน้าที่
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สําหรับปัญหาที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะจ้างบุคคลอื่น
มาบริหารจัดการหรือดําเนินการกิจการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกระทําได้หรือไม่นั้น เห็นว่า
ในการจัดจ้างบุคคลอื่นมาบริหารจัดการหรือดําเนินการกิจการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้อง
กระทํานั้นอาจแยกได้เป็นสองลักษณะ กล่าวคือ ลถ้าคิจการนั้นเป็นภารกิจที่องค์กรปกครอ
             ง
ส่วนท้องถิ่นจําต้องกระทําเพื่ออํานวยความสะดวกหรือเพื่อให้การปฏิบัติการตามอํานาจหน้าที่สามารถ
ดําเนินการไปได้โดยสะดวกหรือเป็นระเบียบเรียบร้อย wu การดูแลรักษาอาคารที่ทําการ การรักษา
ความปลอดภัยของที่ทําการ หรือการทําความสะอาดสถานที่ทํางาน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ย่อมจ้างเหมาเอกซนหรือบุคคลใดให้มาดําเนินการให้ได้ ตามแนวทางที่กระทรวงมหาดไทยได้เคยวาง
หลักเกณฑ์ไว้ในหนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ มท ๐๓๑๓.๕/ว ๑๕๕๒ ลงวันที่ ๒9 พฤษภาคม ๒๕๕๑
แต่ในกรณีที่กิจการใดเป็นกิจการอันเป็นอํานาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่ว
             นท้องถิ่นในการบริการ
ประชาซน ย่อมเป็นภาระหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะต้องดําเนินการนั้นเอง
ตามวัตถุประสงค์ของการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การจะมอบหมายให้เอกซนหรือบุคคลอื่น
เป็นผู้ดําเนินกิจการนั้นแทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายบัญญัติให้กระทําได้
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ดังที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๕๕ แหงพระราชบญญตองคการบริหารสวนจงหวดฯ วา “องค์การบริหาร

ส่วนจังหวัดอาจมอบให้เอกซนกระทํากิจการซึ่งอยู่ในอํานาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด
และเรียกเค็บค่าธร
             รมเนียม ค่าบริการ หรือค่าตอบแทนที่เกี่ยวข้องแทนองค์การบริหารส่วนจังหวัดได้
แต่ต้องได้รับความเห็นซอบจากสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดและผู้ว่าราชการจังหวัดเสียก่อน”
ตามบทบัญญัติดังกล่าวจะเห็นได้ว่าเป็นการมอบหมายให้เอกซนไปลงทุนและดําเนินกิจการและ
เรียกเก็บรายได้แทนองค์การบริหารส่วนจังหวัดได้ โดยมีเงื่อนไขกําหนดไว้หลายประการ เซ่น จะต้อง
ได้รับความเห็นซอบจากสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดและผู้ว่าราชการจังหวัด ทั้งในวรรคสาม

ของมาตราดังกล่าวยังกําหนดให้สิทธิในการกระทํากิจการดังกล่าวเป็นสิทธิเฉพาะตัวจะโอนไป
             ไม่ได้

“มาตรา ๕๓ องค์การบริหารส่วนจังหวัดอาจมอบให้เอกชนกระทํากิจการซึ่งอยู่ในอํานาจหน้าที่
ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดและเรียกเก็บค่าธรรมเนียม ค่าบริการ หรือค่าตอบแทนที่เกี่ยวข้อง
แทนองค์การบริหารส่วนจังหวัดได้ แต่ต้องได้รับความเห็นชอบจากสถาองค์การบริหารส่วนจังหวัดและผู้ว่าราชการ
จังหวัดเสียก่อน

หลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการให้กระทํากิจการตามวรรคหนึ่ง ให้เป็นไปตามระเบียบ
ที่กระทรวงมหาดไทยกําหนด

สิทธิในการกระทํากิจการตามวรรคหนึ่ง เป็นสิทธิเฉพาะตัวจะโอนไปไม่ได้
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             ๕

นอกจากนัน มาตรา cel แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัดฯ

ยังได้บัญญัติให้ในกรณีทีหน้าที่ใดเป็นหน้าที่ที่องค์การบริหารส่วนจังหวัดพึงจัดทํา แต่องค์การบริหาร

ส่วนจังหวัดไม่จัดทํา รัฐมนตรีจะสั่งให้ราชการส่วนกลางหรือราชการส่วนภูมิภาคจัดทําได้ก็แต่เฉพาะ
เมื่อได้รับความเห็นซอบจากคณะรัฐมนตรีแล้ว ซึ่งแสดงให้เห็นว่ากฎหมายได้ให้ความคุ้มครองแก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการที่จะปฏิบัติภารกิจตามอํานาจหน้าที่ของตนด้วยตนเองไว้
อย่างเข้มงวด ทั้งนี้ ตามหลักการที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ มาตรา ๒๕๑ ที่รัฐ
             จะต้องให้ความเป็นอิสระ
แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาซน
ในท้องถิ่น และส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานหลักในการจัดทําบริการสาธารณะ

1 wes

และมาตรา ๒๕๓ วรรคหนึ่งและวรรคสอง" ที่บัญญัติให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอํานาจหน้าที่
โดยทั่วไปในการดูแลและจัดทําบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาซนในท้องถิ่น และ
มีความเป็นอิสระในการกําหนดนโยบายการบริหาร การจัดบริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคล
การเงิน และการคลัง และมีอํานาจหน้าที่ของตนเองโดยเฉพาะ การที
             ่องค์การบริหารส่วนจังหวัดภูเก็ต
ได้ทําสัญญามอบหมายการบริหารจัดการโรงพยาบาลให้แก่เอกซน โดยเอกซนเป็นผู้รับภาระในการ
บริหารโรงพยาบาลและรับผิดซอบในการให้การรักษาพยาบาลแก่ประชาซน จัดหาแพทย์ พยาบาล
และบุคลากรที่เกี่ยวข้องอื่นมาดําเนินการ การดําเนินการดังกล่าวย่อมมีผลเป็นการมอบหมายการปฏิบัติ
หน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดภูเก็ตให้เอกซนเป็นผู้รับผิดซอบ โดยมิใช่เป็นการมอบให้เอกซน
เป็นผู้ดําเนินการตามมาตรา cx แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัดฯ การดําเนินการ

ของโรงพยาบาลจึงเป็นไปตามเงื่อนไขของ
             สัญญาที่ทําขึ้นระหว่างองค์การบริหารส่วนจังหวัดภูเก็ต

*์มาตรา ๕๓ กิจการใดเป็นกิจการที่องค์การบริหารส่วนจังหวัดพึงจัดทําตามอํานาจหน้าที่
ถ้าองค์การบริหารส่วนจังหวัดไม่จัดทํา รัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีอาจมีคําสั่งให้ราชการส่วนกลาง
หรือราชการส่วนภูมิภาคจัดทํากิจการนั้นได้

ในกรณีที่ราชการส่วนกลางหรือราชการส่วนภูมิภาคจัดทํากิจการตามวรรคหนึ่ง ให้คิดค่าใช้จ่าย
และค่าภาระต่าง ๆ ตามความเป็นจริงได้ตามอัตราและระยะเวลาที่เหมาะสม

Anan ๒๕๑ ภายใต้บังคับมาตรา ๑ รัฐจะต้องให้ความเป็นอิสระแก่องค์กรปกคร
             อง
ส่วนท้องถิ่นตามหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น และส่งเสริมให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานหลักในการจัดทําบริการสาธารณะ และมีส่วนร่วมในการตัดสินใจแก้ไขปัญหาในพื้นที่

ท้องถิ่นใดมีลักษณะที่จะปกครองตนเองได้ ย่อมมีสิทธิจัดตั้งเป็นองค์กรปกครองส่วนห้องถิ่น
ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ

“มาตรา ๒๕๓ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมีอํานาจหน้าที่โดยทั่วไปในการดูแลและจัดทํา
บริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น และย่อมมีความเป็นอิสระในการกําหนดนโยบาย
การบริหาร การจัดบ
             ริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคล การเงิน และการคสัง และมีอํานาจหน้าที่ของตนเอง
โดยเฉพาะ โดยต้องคํานึงถึงความสอดคล้องกับการพัฒนาของจังหวัดและประเทศเป็นส่วนรวมด้วย

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมได้รับการส่งเสริมและสนับสนุนให้มีความเข้มแข็ง
ในการบริหารงานได้โดยอิสระและตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนในห้องถิ่นได้อย่างมีประสิทธิภาพ
สามารถพัฒนาระบบการคสังท้องถิ่นให้จัดบริการสาธารณะได้โดยครบถ้วนตามอํานาจหน้าที่ จัดตั้งหรือร่วมกัน
จัดตั้งองค์การเพื่อการจัดทําบริการสาธารณะตามอํานาจหน้าที่ เพื่อให้เกิดความคุ
             ้มค่าเป็นประโยชน์ และให้บริการ
'ประชาชนอย่างทั่วถึง

ฯสฯ                  ฯสฯ
“โปรดดูเชิงอรรถที่ ๓๕, ข้างต้น
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กับบริษัทที่เข้ามาเป็นคู่สัญญา นอกจากนั้นการที่เอกชนเข้ามาบริหารกิจการย่อมมีวัตถุประสงค์

ในการแสวงหากําไร การดําเนินการเซ่นนั้นจึงยากที่จะอยู่ภายใต้การควบคุมของฝ่ายนิติบัญญัติ

ตามระบบของการปกครองท้องถิ่นที่กฎหมายกําหนดไว้ จึงไม่อาจกระทําได้ เพราะเป็นการนอกเหนือจาก
ขอบเขตที่กฎหมายให้อํานาจไว้

ประเด็นที่สอง เมื่อได้ให้ความเห็นว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถจ้าง

เอกซนบริหารกิจการโรงพยาบาลได้ จึงไม่จําเป็นต้องตอบปัญหาในประเด็นที่สองอีก
(นายอัชพร จารุจินดา)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา

สํา
             นักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
มกราคม ๒๕๕๒๐
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