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บทคดัย่อ 
 
 การศึกษาคน้ควา้อิสระ เร่ือง การใชอ้ านาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในการออกค าสั่งให้รองผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินพน้ จากต าแหน่งในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไปน้ี มีวตัถุประสงคเ์พ่ือ (1) ศึกษาแนวคิด 
ทฤษฎี เก่ียวกบัการกระจายอ านาจ การปกครองทอ้งถ่ิน การเลือกตั้งผูบ้ริหารทอ้งถ่ินโดยตรง การจดัตั้งคณะ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน และหลกัการใชอ้ านาจทางปกครองของฝ่ายปกครอง (2) ศึกษากฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครอง
ส่วนท้องถ่ินรูปแบบทัว่ไปและกฎหมายวิธี ปฏิบติัราชการทางปกครอง (3) ศึกษาวิเคราะห์ค าพิพากษาศาล
ปกครองท่ีวินิจฉัยเก่ียวกบัการใชอ้  านาจของผู ้ บริหารทอ้งถ่ินในการออกค าสั่งให้รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จาก
ต าแหน่ง (4) หาแนวทางการแกไ้ขปัญหาการใชอ้ านาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในการออกค าสั่งให้รอง ผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่ง  
 การศึกษาคน้ควา้อิสระฉบบัน้ีใชว้ิธีวิจยัเชิงคุณภาพ ดว้ยวิธีการวิจยัเอกสารโดยจะศึกษาคน้ควา้
รวบรวมขอ้มูลจากแหล่งต่างๆ ไดแ้ก่ กฎหมาย ต ารา วิทยานิพนธ์ บทความทางวิชาการ และแนวค าพิพากษาของ
ศาลปกครองท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใชอ้  านาจสัง่ใหร้องผู ้บริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่ง และท่ีเก่ียวขอ้งกบัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง  

 ผลการศึกษาพบวา่ (1) การใชอ้ านาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีออกค าสั่งให้รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้
จาก ต าแหน่งเป็นการใชอ้  านาจทางการเมืองทอ้งถ่ิน และขาดลกัษณะท่ีจะเป็นค าสั่งทางปกครอง (2) การวินิจฉัย
ใหก้ารใชอ้  านาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีออกค าสั่งให้รองผูบ้ริหาร ทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่งเป็นค าสั่งทางปกครอง
ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไม่สอดคลอ้งกบัหลกัการของกฎหมายปกครองท่ี
มุ่งตรวจสอบดุลยภาพระหวา่งการคุม้ ครองสิทธิเสรีภาพประชาชนและการรักษาผลประโยชน์ส่วนรวมจากการ
ใชอ้ านาจทาง ปกครอง แนวทางในการแกไ้ขปัญหามีดงัน้ี (1) ศาลปกครองควรวินิจฉัยให้การใชอ้ านาจของ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีออกค าสัง่ใหร้อง ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่งเป็นการใชอ้  านาจทางการเมือง หรือ (2) ตรา
พระราชกฤษฎีกาตามมาตรา 4 วรรคสอง ของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ยกเวน้
ไม่ใหน้ าพระราชบญัญติัฉบบัน้ีไปใชบ้งัคบักบัการใชอ้  านาจออกค าสัง่ดงั กล่าวน้ี เพ่ือใหเ้กิดความชดัเจน  
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Abstract 
 

 The objectives of the independent study on “The Power of Local Government 
Executives Regarding Orders to Remove Deputy Local Executives from Offices” are to (1) study 
concepts and theories on decentralization, local governments, election and forming team of local 
administrators and administrative power of local executives; (2) study the law on local 
governments of general types and the law on administrative procedures; (3) analyze the decisions 
of the Administrative Court on the matters relating to the orders of the local executives to remove 
deputy executives from offices; and (4) propose solution regarding the exercise of power of the 
local executives in removing deputy executives from offices.  

 This study is a qualitative research by using documentary research methodology to 
collect data from laws, textbooks, researches, articles, and the related decisions of the 
Administrative Court.  
 The result of study is that (1) the exercise of power of the local executives in 
removing deputy executives from offices is not an administrative but political character; and (2) 
the ruling that the order of the local executives to remove deputy executives from office is an 
administrative act under the Administrative Procedures Act B.E. 2539 is not consistent with the 
principles of administrative law that aims to make a balance between individual freedoms and 
liberties and public interests. The guidelines to solve the problem are that (1) the Administrative 
Court should decide that the exercise of power of the local executives in removing deputy 
executives from offices is a political character; and (2) it should promulgate the Royal Decree 
under section 4, paragraph two, of the Administrative Procedures Act B.E. 2539 to exempt the 
provisions of this law to this kind of orders.  
Keywords: local executives, deputy local executives, removal from office  
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บทที ่1 

บทน า 
 
 

1. ความเป็นมาและความส าคญัของปัญหา 
 

การจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในประเทศไทย  เป็นการจดัองค์กรของรัฐโดย
ใช้หลกัการกระจายอ านาจ ซ่ึงถือเป็นส่ิงส าคญัท่ีจะช่วยในการพฒันาประเทศทั้งด้านเศรษฐกิจ 
สังคม และการเมือง  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 2550 ไดก้  าหนดให้รัฐตอ้งให ้   
ความเป็นอิสระแก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  ตามหลกัแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์
ของประชาชนในทอ้งถ่ิน  และตอ้งส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นหน่วยงานหลัก     
ในการจดัท าบริการสาธารณะ   ปัจจุบนัประเทศไทยไดจ้ดัรูปแบบการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน
รูปแบบทัว่ไป  3 รูปแบบ คือ  องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั  ,เทศบาล  และองคก์ารบริหารส่วนต าบล  
โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทั้ งสามต่างมีฐานะเป็นนิติบุคคล  มีความเป็นอิสระในการ
บริหารงานแยกต่างหากจากส่วนกลางภายใต้เง่ือนไขท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ แม้องค์กรทั้งสาม
รูปแบบจะได้รับการจัดตั้ งข้ึนตามกฎหมายต่างฉบับกัน แต่ก็มีรูปแบบการจัดตั้ งองค์กรและ
โครงสร้างการบริหารงานท่ีคล้ายคลึงกัน ส่วนองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอีกรูปแบบหน่ึงคือ
รูปแบบพิเศษ ไดแ้ก่ กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา นั้น กฎหมายไดก้ าหนดรูปแบบการจดัตั้ง
องคก์รและโครงสร้างการบริหารงานท่ีมีความแตกต่างเป็นพิเศษออกไปในบางประการ  

ตามพระราชบญัญติัองค์การบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ.2540,  พระราชบญัญติัเทศบาล 
พ.ศ.2496 และพระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537  ซ่ึงมีการแกไ้ข
เพิ่มเติมเม่ือปี พ.ศ.2546  ไดบ้ญัญติัให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีจดัตั้งข้ึนตามกฎหมายทั้งสาม
ฉบบั  มีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน โดยในองค์การบริหารส่วน
จงัหวดัเรียกผูบ้ริหารท้องถ่ินว่า “นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั” ในเทศบาลเรียกผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินว่า “นายกเทศมนตรี”  และในองค์การบริหารส่วนต าบลเรียกผูบ้ริหารทอ้งถ่ินว่า “นายก
องคก์ารบริหารส่วนต าบล”  กฎหมายทั้งสามฉบบัต่างไดบ้ญัญติัให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีอ านาจในการ
ท่ีจะแต่งตั้ งและถอดถอนหรือมีค าสั่งให้รองผู ้บริหารท้องถ่ินพ้นจากต าแหน่งไวใ้นหลักการ      
อย่างเดียวกัน กล่าวคือ เม่ือผูใ้ดได้รับการเลือกตั้ งให้ด ารงต าแหน่งเป็นผูบ้ริหารท้องถ่ินผูน้ั้ น                   
มีอ านาจท่ีจะแต่งตั้งรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินให้เป็นผูช่้วยเหลือในการบริหารงานในองค์กรปกครอง  



2 
 
ส่วนท้องถ่ินของตนได้  ตลอดจนมีอ านาจในการท่ีจะถอดถอนหรือออกค าสั่งให้รองผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินท่ีตนแต่งตั้งไวน้ั้นพน้จากต าแหน่งไดด้ว้ย  และกฎหมายทั้งสามฉบบัดงักล่าวน้ียงัไดบ้ญัญติั
ใหค้วามเป็นรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินส้ินสุดลงเม่ือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีค าสั่งใหพ้น้จากต าแหน่งดว้ย  

ท่ีผ่านมาการใช้อ านาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในการแต่งตั้งรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไม่เคย
เกิดปัญหาในทางปฏิบติั  แต่มกัจะมีปัญหาเกิดข้ึนเสมอเม่ือมีการใชอ้  านาจออกค าสั่งให้รองผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่งท่ีได้รับการแต่งตั้งไว ้ เน่ืองจากรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีพน้จากต าแหน่ง        
ไม่พอใจต่อการใช้อ านาจดงักล่าวจนน าไปสู่การฟ้องร้องเป็นคดีต่อศาลปกครองหลายคร้ัง ซ่ึงศาล
ปกครองสูงสุดเคยมีค าสั่งท่ี 820/2548 วินิจฉัยว่า  “ค าสั่งให้ถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน (รอง
นายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล) เป็นค าสั่งทางปกครอง กรณีการพิพาทเก่ียวกบัค าสั่งท่ีให้ถอดถอน
รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินอยูใ่นอ านาจท่ีศาลปกครองจะรับคดีไวพ้ิจารณาตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ได้”  โดยค าวินิจฉยัของศาลปกครองสูงสุดน้ีเป็น
การวินิจฉัยกลบัค าสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ท่ีวินิจฉัยว่า “การท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะแต่งตั้งหรือ
ถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเม่ือใดย่อมเป็นอ านาจดุลพินิจโดยอิสระท่ีกฎหมายให้อ านาจไว ้ถือ
เป็นการใชอ้  านาจทางการเมืองทอ้งถ่ินโดยแท ้กรณีไม่อยูใ่นอ านาจท่ีศาลปกครองจะรับไวพ้ิจารณา”   
ต่อมาไดมี้ค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองวินิจฉยัตามแนวค าวินิจฉยัของศาลปกครองสูงสุด
ดงักล่าวน้ีหลายคดี  และต่อมาในปี พ.ศ.2555 ศาลปกครองสูงสุดได้มีค  าพิพากษาในคดีหมาย         
เลขแดงท่ี อ. 296/2555 ,อ. 542/2555 และ อ. 721/2555 วินิจฉยัไปในทิศทางเดียวกนัพอสรุปไดว้่า  
“ค าสั่งใหถ้อดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นค าสั่งทางปกครองตามนยัมาตรา 5 ของพระราชบญัญติั
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 และเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีกระทบถึงสิทธิของผูถู้ก       
ถอดถอน  แต่เม่ือพิเคราะห์บทบญัญติัของกฎหมายท่ีให้อ านาจผูบ้ริหารทอ้งถ่ินแต่งตั้งรองผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินเป็น  ผูช่้วยเหลือในการบริหารงาน  และบทบญัญติัท่ีให้รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตอ้งพน้จาก
ต าแหน่งเม่ือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีค าสั่งให้พน้จากต าแหน่ง แลว้  เห็นว่า  การท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะใช้
ดุลพินิจในการมีค าสั่งถอดถอนหรือให้รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่งเป็นกรณีท่ีไม่อยู่ใน
บงัคบัของมาตรา 30 และมาตรา 37 ของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 
เม่ือตามกฎหมายแลว้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีดุลพินิจท่ีจะแต่งตั้งบุคคลซ่ึงตนไวว้างใจเป็นรองผูบ้ริหาร
ท้องถ่ิน ต่อมาหากผูบ้ริหารท้องถ่ินมีค าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารท้องถ่ิน ย่อมหมายความว่า 
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไดห้มดความไวว้างใจในตวัรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีแต่งตั้งไวแ้ลว้ กรณีไม่อาจถือได้
วา่เป็นการใชดุ้ลพินิจโดยไม่สุจริตหรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายแต่อยา่งใด”  
 จากแนวค าวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดดงักล่าวขา้งตน้ ไดน้ าไปสู่การวิพากษ์วิจารณ์  
ในวงวิชาการและในแวดวงของผูป้ฏิบติังานในส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปกครองทอ้งถ่ิน  
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ของไทยว่า แทท่ี้จริงแลว้ การท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินออกค าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นค าสั่ง
ทางปกครอง หรือไม่ อย่างไร และหากถือว่าค าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารท้องถ่ินเป็นค าสั่งทาง
ปกครองท่ีไม่อยูใ่นบงัคบัตามมาตรา 30 และมาตรา 37 ของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ.2539  ตามแนวค าวินิจฉยัของศาลปกครองสูงสุด  เม่ือมีการโตแ้ยง้หรืออุทธรณ์ค าสั่ง
ดงักล่าว จะตอ้งให้มีการน าเขา้สู่กระบวนการตรวจสอบหรือกระบวนการควบคุมทางปกครองตาม
พระราชบัญญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  หรือไม่ อย่างไร เน่ืองจากเม่ือเข้าสู่
กระบวนการตรวจสอบหรือการควบคุมเช่นนั้นแลว้  อาจจะท าให้ความเป็นอิสระในการบริหารงาน
ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามเจตนารมณ์ในรัฐธรรมนูญลดลงไป  เพราะตามกฎกระทรวง
ซ่ึงออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539   ก าหนดให ้            
ผูว้า่ราชการจงัหวดัเป็นผูมี้อ  านาจในการพิจารณาวนิิจฉยัในกรณีท่ีมีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองท่ี
ออกโดยผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  และเม่ือค าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นค าสั่งทางปกครองตาม
แนวค าวนิิจฉยัของศาลปกครองสูงสุด  กระบวนการตรวจสอบหรือการควบคุมทางปกครองกรณีน้ี 
จะไม่ได้อยู่ท่ีประชาชนหรือสภาท้องถ่ิน  แต่จะไปอยู่ท่ีผูว้่าราชการจงัหวดัซ่ึงเป็นผูก้  ากับดูแล
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  ทั้งๆท่ีประชาชนและสภาทอ้งถ่ินมีสิทธิตามกฎหมายในการท่ีจะ
ตรวจสอบและควบคุมการบริหารงานของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินได ้ ซ่ึงหากพิจารณาถึงท่ีมาของผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงและเป็นผูรั้บผดิชอบในการบริหารงานต่อประชาชนในทอ้งถ่ิน
แล้ว การท่ีผูบ้ริหารท้องถ่ินจะมีค าสั่งใดๆ เก่ียวกับการบริหารจดัการในคณะผูบ้ริหารท้องถ่ิน      
ของตน สมควรท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะตอ้งมีความรับผิดชอบหรือถูกตรวจสอบโดยประชาชนใน
ทอ้งถ่ินมากกวา่ท่ีจะตอ้งถูกตรวจสอบโดยผูมี้อ  านาจในการก ากบัดูแล  อีกทั้งการใชอ้  านาจแต่งตั้ง
และถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  มีลกัษณะเป็นการบริหารจดัการภายในทีมงานหรือภายในคณะ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเอง โดยไม่ไดเ้ก่ียวขอ้งโดยตรงกบัการจดัท าบริการสาธารณะตามอ านาจหนา้ท่ีของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นๆ ท่ีจะส่งผลกระทบไปสู่ประชาชนท่ีอยูภ่ายนอกฝ่ายปกครอง       
 ด้วยปัญหาท่ีก่อให้เกิดขอ้สงสัยในทางวิชาการดังกล่าวข้างต้น  หากได้มีการศึกษา     
ถึงท่ีมาของปัญหา  ลกัษณะและรูปแบบของการใช้อ านาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในการถอดถอน       
หรือสั่งให้รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่ง  เปรียบเทียบกบัลกัษณะและรูปแบบของการออก
ค าสั่งทางปกครองและการควบคุมทางปกครองทัว่ไป  ตลอดจนศึกษาทฤษฎีและหลกักฎหมายท่ี
เก่ียวขอ้งตามแนวคิดท่ีมีอยูใ่นประเทศและต่างประเทศ  แลว้น าขอ้มูลท่ีไดจ้ากการศึกษามาวิเคราะห์
เปรียบเทียบกบัแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครอง  และความคิดเห็นของนกัวิชาการท่ีให้ไวใ้นเร่ือง
ดงักล่าว  ยอ่มจะท าใหไ้ดข้อ้สรุปท่ีจะน าไปใชใ้นการอธิบายและแกไ้ขปัญหาท่ีเกิดข้ึนได ้ ซ่ึงจะเป็น
ประโยชน์ในการบริหารราชการในรูปแบบการกระจายอ านาจลงสู่พื้นท่ีของไทย โดยจะท าให้
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องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีความเขม้แข็งและมีการพฒันาท่ีสอดคล้องกบัเจตนารมณ์ของการ
ปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีบญัญัติไวใ้นรัฐธรรมนูญ  อนัจะเป็นการส่งเสริมวิถีประชาธิปไตยใน
ระดบัพื้นฐานให้แก่ประชาชนในระดบัทอ้งถ่ิน  และเป็นรากฐานส าคญัในการพฒันาการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยในระดบัประเทศต่อไป   
 

2. วตัถุประสงค์การศึกษา 
 

2.1 เพื่อศึกษาแนวคิด ทฤษฎี ท่ีเก่ียวขอ้งกบัหลกัการกระจายอ านาจ หลกัการปกครอง
ท้องถ่ิน  หลักการการเลือกตั้ งผูบ้ริหารท้องถ่ินโดยตรง  การจัดตั้ งคณะผูบ้ริหารท้องถ่ิน และ
หลกัการในการใชอ้ านาจทางปกครองของฝ่ายปกครอง  

2.2 เพื่อศึกษากฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไปท่ีก าหนดให้
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตอ้งมาจากการเลือกตั้งโดยตรง  ให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีอ านาจจดัตั้งคณะผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน และมีอ านาจออกค าสั่งให้บุคคลในคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่งได้ และศึกษา
กฎหมายท่ีเก่ียวกบัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 

2.3 เพื่อศึกษาวิเคราะห์แนวค าพิพากษาของศาลปกครองท่ีได้วินิจฉัยเก่ียวกบัการใช ้
อ านาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในการแต่งตั้งและการออกค าสั่งใหร้องผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่ง  

2.4  เพื่อให้ไดข้อ้เสนอแนะท่ีจะใชเ้ป็นแนวทางในการแกไ้ขปัญหาการใช้อ านาจของ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในการออกค าสั่งใหร้องผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่ง โดยมีความสอดคลอ้งกบั
ความสอดคลอ้งกบัหลกัการกระจายอ านาจและหลกัการปกครองทอ้งถ่ิน ตามท่ีรัฐธรรมนูญและ
กฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินบญัญติัไว ้    
 

3. ขอบเขตของการศึกษา 
 
 การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีจะมุ่งศึกษาถึงหลกัการ เหตุผล และเจตนารมณ์ในบทบญัญติั
ของกฎหมายตามพระราชบญัญติัองค์การบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ.2540,  พระราชบญัญติัเทศบาล 
พ.ศ.2496  และพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537  ท่ีไดก้  าหนดให้
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตอ้งมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน และให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีอ านาจใน
การแต่งตั้งและถอดถอนหรือออกค าสั่งให้บุคคลในคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่งได้เอง 
โดยไม่ตอ้งขอความเห็นชอบจากบุคคลหรือองคก์รอ่ืนใด และศึกษาถึงหลกัการ เหตุผล  เจตนารมณ์
ในบทบญัญติัในรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการปกครองทอ้งถ่ิน บทบญัญติัของกฎหมายว่าดว้ยวิธีปฏิบติั



5 
 
ราชการทางปกครองของไทยและของต่างประเทศ แลว้น าขอ้มูลท่ีไดจ้ากการศึกษามาวิเคราะห์หา
ขอ้สรุปทางวชิาการ เพื่อจะน าไปใชใ้นการอธิบายและหาค าตอบเก่ียวกบัขอ้ถกเถียงในปัญหาการใช้
อ านาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในการออกค าสั่งให้รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่งในองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไป และหาแนวทางแกไ้ขปัญหาเก่ียวกบัการใชอ้  านาจดงักล่าวใน
อนาคต 
 

4. วธิีด าเนินการศึกษา  
 
 การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีจะใช้วิธีวิจยัเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) ประเภท      
การวิจยัเอกสาร (Documentary Research) โดยจะศึกษาคน้ควา้และรวบรวมขอ้มูลจากแหล่งต่างๆ 
ไดแ้ก่ตวับทกฎหมาย  ต ารา  วทิยานิพนธ์  บทความทางวิชาการ  วารสาร  และแนวค าพิพากษาของ
ศาลปกครอง  ตลอดจนส่ิงพิมพ์อิเล็กทรอนิกส์ต่างๆ ท่ีเก่ียวข้องกับการใช้อ านาจของผูบ้ริหาร
ท้องถ่ินในการแต่งตั้ งและถอดถอนรองผูบ้ริหารท้องถ่ิน และท่ีเก่ียวข้องกับวิธีปฏิบติัราชการ      
ทางปกครอง  แล้วน าข้อมูลท่ีได้จากการศึกษาค้นควา้มาวิเคราะห์  สังเคราะห์  เพื่อหาค าตอบ
เก่ียวกบัการใช้อ านาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในการถอดถอนหรือออกค าสั่งให้รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน
พน้จากต าแหน่งวา่  แทท่ี้จริงแลว้เป็นการใชอ้  านาจทางปกครองหรือไม่ อยา่งไร  
 

5. นิยามศัพท์เฉพาะ 
 

 ในการศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีผูศึ้กษาขอก าหนดค าจ ากดัความเพื่อให้เกิดความเขา้ใจท่ี
ตรงกนั ดงัน้ี 

5.1  “องค์กรปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไป”  หมายถึง  องค์การบริหารส่วนจงัหวดั   
เทศบาล  และองคก์ารบริหารส่วนต าบล    

5.2  “ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน” หมายถึง นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัหรือนายกเทศมนตรี 
หรือ นายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล    

5.3  “รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน” หมายถึง  รองนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั หรือรอง
นายกเทศมนตรี หรือ รองนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล    

5.4  “คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน” หมายถึง คณะบุคคลซ่ึงประกอบด้วยผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน             
รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน, ท่ีปรึกษาผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  และเลขานุการผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน   
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5.5  “สภาทอ้งถ่ิน” หมายถึง  สภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั สภาเทศบาล และสภา
องคก์ารบริหารส่วนต าบล    

5.6  “กฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน”  หมายถึง พระราชบญัญติัองคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ.2540, พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ.2496  และพระราชบญัญติัสภาต าบล
และองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 
 

6. ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 
 

6.1 ท าใหรู้้ถึงท่ีมาของแนวคิด ทฤษฎี ท่ีเก่ียวขอ้งกบัหลกัการกระจายอ านาจ   หลกัการ
ปกครองทอ้งถ่ิน  หลกัการในการเลือกตั้งผูบ้ริหารทอ้งถ่ินโดยตรง  การจดัตั้งคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
และหลกัการใชอ้ านาจทางปกครองของฝ่ายปกครอง  

6.2 ท าให้รู้ถึงหลักการซ่ึงเป็นท่ีมาของกฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
รูปแบบทัว่ไปท่ีก าหนดใหผู้บ้ริหารทอ้งถ่ินมาจากการเลือกตั้งโดยตรง  ให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีอ านาจ
จดัตั้ งคณะผูบ้ริหารท้องถ่ิน และมีอ านาจออกค าสั่งให้บุคคลในคณะผูบ้ริหารท้องถ่ินพ้นจาก
ต าแหน่งได ้และรู้ถึงหลกัการของกฎหมายท่ีเก่ียวกบัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 

6.3 ท าให้รู้ถึงหลกัการ แนวคิด และเหตุผล ท่ีศาลปกครองไดใ้ช้ในการวินิจฉยัคดีซ่ึง
พิพาทเก่ียวกบัการใช้อ านาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในการแต่งตั้งและการออกค าสั่งให้รองผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่ง  

6.4 ท าให้ไดข้อ้เสนอแนะท่ีจะใช้เป็นแนวทางในการแกไ้ขปัญหาการใช้อ านาจของ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในการออกค าสั่งให้รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่ง ท่ีมีความสอดคลอ้งกบั
หลกัการกระจายอ านาจและหลกัการปกครองทอ้งถ่ิน ตามท่ีรัฐธรรมนูญและกฎหมายจดัตั้งองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินบญัญติัไว ้    
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บทที ่ 2 

แนวคดิ ทฤษฎ ีเกีย่วกบัอ านาจของฝ่ายบริหารและฝ่ายปกครอง 
หลกัการปกครองท้องถิ่น และหลกัการใช้อ านาจทางปกครอง 

 
 
 ปัญหาการใช้อ านาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในการออกค าสั่งให้รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้
จากต าแหน่งท่ีศึกษาวิจยัในคร้ังน้ี มีแนวคิด ทฤษฎี  และหลกัการต่างๆท่ีเก่ียวขอ้งกบัเร่ืองการใช้
อ านาจของฝ่ายบริหาร การใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง และหลกัการเก่ียวกบัการปกครองทอ้งถ่ิน  
ซ่ึงจ าเป็นจะตอ้งศึกษาเพื่อน ามาใชป้ระกอบในการวเิคราะห์ในลกัษณะท่ีเช่ือมโยงกนั เพื่อให้เห็นถึง
เหตุผลอนัเป็นท่ีมาของการใชอ้  านาจดงักล่าวตามท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้ตลอดถึงท่ีมาของตวัองคก์ร
หรือเจา้หน้าท่ีซ่ึงเป็นผูใ้ช้อ  านาจตามกฎหมาย ว่า อ านาจและองค์กรหรือเจา้หน้าท่ีผูใ้ช้อ  านาจมี
ความเก่ียวขอ้งกบัแนวคิด ทฤษฎี และหลกัการท่ีจะกล่าวถึงในบทน้ีอยา่งไร 
 

1. แนวคดิและทฤษฎเีกีย่วกบัอ านาจของฝ่ายบริหารและฝ่ายปกครอง  
การใช้อ านาจรัฐในการบริหารหรือการปกครองประเทศนั้น จ าเป็นท่ีจะต้องแยก

ระหวา่งการใชอ้  านาจของฝ่ายบริหารและฝ่ายปกครอง  เน่ืองจากเม่ือมีการใชอ้  านาจของทั้งสองฝ่าย
ออกไปแลว้ แต่ละฝ่ายจะอยูภ่ายใตร้ะบบการตรวจสอบ การถ่วงดุล หรือการควบคุมการใชอ้ านาจท่ี
แตกต่างกนั ในหวัขอ้น้ีจึงขออธิบายถึงท่ีมา ความหมาย ความส าคญั และขอบเขตการใชอ้ านาจของ
ฝ่ายบริหารกบัฝ่ายปกครอง ตลอดจนความเก่ียวขอ้งกนัระหวา่งอ านาจทั้งสองฝ่ายดงักล่าว ดงัน้ี 

 
1.1 ทีม่า ความส าคัญ และขอบเขตการใช้อ านาจของฝ่ายบริหาร   

 ในรัฐทัว่ๆ ไปท่ีมีอ านาจอธิปไตยเป็นของตนเอง อ านาจอธิปไตยของรัฐนั้นยอ่มมี
อยู ่3 อ านาจ คือ อ านาจนิติบญัญติั อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ ในรัฐท่ีปกครองดว้ยระบอบ
ประชาธิปไตยจะยึดหลกัการตามทฤษฎีการแบ่งแยกอ านาจ เพื่อให้มีองค์กรของรัฐท่ีใช้อ านาจ      
ทั้งสามดงักล่าวแยกออกจากกนั ซ่ึงจะเป็นการป้องกนัการผกูขาดการใชอ้ านาจและเป็นหลกัประกนั
ในเร่ืองสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยองคก์รท่ีใชอ้  านาจของรัฐทั้งสามอ านาจมี ดงัน้ี1 

                                                        
1 เกรียงไกร  เจริญธนาวฒัน์ หลกัพืน้ฐานกฎหมายมหาชนว่าด้วย รัฐ รัฐธรรมนูญ และกฎหมาย  

พิมพค์ร้ังท่ี 6กรุงเทพมหานคร  วญิญูชน  2555 หนา้ 269 
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 (1) องคก์รนิติบญัญติั เป็นองคก์รท่ีมีอ านาจในการตรากฎหมาย 
 (2) องคก์รบริหาร เป็นองคก์รท่ีมีอ านาจในการปกครองประเทศ  
 (3) องคก์รตุลาการ เป็นองคก์รท่ีมีอ านาจอ านวยความยติุธรรมเม่ือเกิดขอ้พิพาท     
 องคก์รของรัฐผูใ้ชอ้  านาจอธิปไตยทั้งสามน้ี อาจเรียกอีกอยา่งวา่ องคก์รของรัฐ   
ฝ่ายนิติบญัญติั องคก์รของรัฐฝ่ายบริหาร และองคก์รฝ่ายตุลาการ2 

 ในส่วนขององค์กรบริหารจะมี “คณะรัฐมนตรี” เป็นผูใ้ช้อ  านาจในองค์กร ซ่ึง
คณะรัฐมนตรี หมายถึง คณะบุคคลผู้ท  าหน้าท่ีบริหารหรือปกครองประเทศ หน้าท่ีส าคัญของ
คณะรัฐมนตรีในฐานะท่ีเป็นฝ่ายบริหารคือการบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย โดยสรุปแล้ว
คณะรัฐมนตรีจะมีความส าคญัต่อประเทศ  ดงัน้ี3 
 (1) ความส าคญัในทางกฎหมาย คณะรัฐมนตรีเป็นองค์กรบริหารท่ีมีหน้าท่ี 
บงัคบัการใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย 
 (2) ความส าคญัในทางการเมือง คณะรัฐมนตรีเป็นสัญลกัษณ์แห่งอ านาจทาง
การเมือง ทั้งภายในและภายนอกประเทศ 
 (3) ความส าคญัในทางอ านาจ เน่ืองจากกฎหมายต่างๆไดใ้หอ้ านาจคณะรัฐมนตรี
ไวม้าก อีกทั้งคณะรัฐมนตรียงัเป็นผูมี้อ  านาจในการก าหนดนโยบายของประเทศ คณะรัฐมนตรีจึง
เป็นเสมือนผูกุ้มชะตากรรมของประเทศไว ้  

ศาสตราจารย์ ดร.  ประยูร  กาญจนดุล ได้อธิบายเก่ียวกับความหมายและ
องค์ประกอบขององค์กรของรัฐฝ่ายบริหารว่า  ในการปกครองรัฐนั้นจ าเป็นตอ้งมีองค์กรส าหรับ
บริหารกิจการของรัฐ องคก์รเช่นน้ีเรียกวา่ “รัฐบาล” ซ่ึงหมายความถึงบุคคลและคณะบุคคลซ่ึงไดรั้บ
มอบหมายให้ใช้อ  านาจบริหารเพื่อด าเนินการปกครองประเทศ อ านาจหน้าท่ีของรัฐบาลนั้นมิได้มี
เฉพาะการบริหารให้เป็นไปตามกฎหมายเท่านั้น แต่ยงัเป็นผูว้างนโยบายและด าเนินการปกครอง
ประเทศดว้ย ฉะนั้น จึงนิยมเรียกกนัอยา่งรวมๆวา่ “ฝ่ายบริหาร” (The Executive)4  อ านาจหนา้ท่ีใน
การเป็นผูก้  าหนดนโยบายของฝ่ายบริหารน้ีปรากฏให้เห็นตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2550 มาตรา 176 ท่ีก าหนดใหค้ณะรัฐมนตรีท่ีจะเขา้บริหารราชการแผน่ดินมีหนา้ท่ีตอ้ง

                                                        
2 ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ  (2554) ค าอธิบายกฎหมายปกครอง  พิมพค์ร้ังท่ี 17  กรุงเทพมหานคร     

วญิญูชน  หนา้ 101 
3 วิษณุ  เครืองาม อา้งใน  มานิตย ์ จุมปา ชุดการเรียนหลักสูตรการเรียนรู้กฎหมายมหาชนด้วย

ตนเอง หมวดท่ี 4รัฐธรรมนูญ ชุดวิชาท่ี 2  องค์กรนิติบัญญัติ บริหาร ตุลาการ กรุงเทพมหานคร สถาบนัพฒันา
ขา้ราชการพลเรือน ส านกังาน ก.พ.  2548 หนา้ 82-83   

4 ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ  เร่ืองเดียวกนั  หนา้ 102 



9 
 
แถลงนโยบายและช้ีแจงการด าเนินการตามนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐต่อรัฐสภา โดยไม่มีการลงมติ
ภายใน 15 วนั นบัแต่วนัเขา้รับหนา้ท่ี 
 จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้จะเห็นได้ว่า “ฝ่ายบริหาร” นั้นอาจมีช่ือเรียกหลายอย่าง ได้แก่ 
องค์กรบริหาร องคก์รของรัฐฝ่ายบริหาร รัฐบาล หรือบางคร้ังอาจเรียกตามช่ือของคณะบุคคลผูใ้ช้
อ  านาจทางบริหาร คือ คณะรัฐมนตรี ก็ได ้โดยฝ่ายบริหารมีท่ีมา ความส าคญั และมีขอบเขตอ านาจ 
ดงัน้ี 
 1.1.1  ทีม่าของฝ่ายบริหาร 

 ท่ีมาส าคญัของอ านาจฝ่ายบริหาร คือ การพฒันาของแนวความคิดตาม
ทฤษฎีการแบ่งแยกอ านาจ ซ่ึงเป็นหลกัการท่ีมีผลสืบเน่ืองมาจากการไม่ตอ้งการให้อ านาจรัฐรวมอยู่
ท่ีบุคคลคนเดียวหรือองค์กรเดียวกัน ในลกัษณะเป็นการผูกขาดอ านาจไวโ้ดยไม่มีองค์กรใดมา
ตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจ อนัอาจจะส่งผลให้เกิดการใช้อ านาจตามอ าเภอใจจนท าให้ผูอ้ยู่ใต ้ 
การปกครองถูกกดข่ี ซ่ึงแนวความคิดน้ีได้ปรากฏข้ึนอย่างเป็นรูปธรรมในศตวรรษท่ี 18 โดย       
มองเตสกิเออ นกัปราชญช์าวฝร่ังเศสไดน้ าเสนอแนวคิดการแบ่งแยกการใชอ้ านาจอธิปไตยออกเป็น
สามอ านาจ คือ อ านาจนิติบญัญติั อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ5  ในเวลาต่อมาแนวคิดตาม
หลกัการแบ่งแยกอ านาจน้ีได้ถูกน ามาใช้อย่างแพร่หลาย โดยปรากฏให้เห็นในรัฐธรรมนูญของ
ประเทศท่ีปกครองดว้ยระบอบประชาธิปไตย จนหลกัการแบ่งแยกอ านาจกลายเป็นหลกัการทาง
เทคนิคทางรัฐธรรมนูญ ดังตัวอย่างท่ีปรากฏในมาตรา 16 ของค าประกาศสิทธิมนุษยชนและ
พลเมือง ลงวนัท่ี 26 สิงหาคม 1789 ของประเทศฝร่ังเศสว่า “สังคมใดไม่มีการให้หลกัประกนัใน
การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพหรือไม่มีการแบ่งแยกการใชอ้ านาจอธิปไตย จะถือวา่มีรัฐธรรมนูญไม่ได”้  
เทคนิคดงักล่าวเป็นการแสดงความหมายในหนา้ท่ีต่างๆของอ านาจทางการเมือง การก าหนดกรอบ
และการแบ่งอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งองคก์รรัฐท่ีแตกต่างกนั6 
 1.1.2  ความส าคัญของฝ่ายบริหาร 

 ด้วยความส าคญัของคณะรัฐมนตรีหรือฝ่ายบริหารท่ีมีต่อประเทศใน 3  
ดา้น คือ ดา้นกฎหมาย ดา้นการเมือง และดา้นอ านาจ ดงักล่าวขา้งตน้ ประกอบกบัภาระหนา้ท่ีและ
ทรัพยากรต่างๆของรัฐ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัความสงบเรียบร้อยของประเทศและชีวิตความเป็นอยู่ของ
ประชาชน ส่วนใหญ่จะอยูภ่ายใตก้ารใช้อ านาจทางกฎหมายมหาชนของฝ่ายบริหาร ดงันั้น การใช้

                                                        
5 เกรียงไกร  เจริญธนาวฒัน์  หลกัพืน้ฐานกฎหมายมหาชนว่าด้วย รัฐ รัฐธรรมนูญ และกฎหมาย  

หนา้ 262 
6 เร่ืองเดียวกนั  หนา้ 261 
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อ านาจของฝ่ายบริหารหรือรัฐบาลจึงมีความส าคญัต่อกิจการของรัฐ ทั้งภายในและภายนอกประเทศ 
มากยิง่กวา่การใชอ้  านาจของฝ่ายนิติบญัญติัหรือฝ่ายตุลาการ  ดว้ยความส าคญัดงักล่าวน้ีจะเห็นไดว้า่
ปัจจยัในเร่ืองความมัน่คงหรือความต่อเน่ืองในการบริหารงานของฝ่ายบริหารหรือรัฐบาล จะมี
ผลกระทบต่อการพฒันาประเทศทั้งดา้นการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม เป็นอยา่งมาก   
 1.1.3 ขอบเขตอ านาจของฝ่ายบริหาร 

 จากการท่ีอ านาจของฝ่ายบริหารมีท่ีมาจากการแบ่งแยกอ านาจอธิปไตย  
ซ่ึงเป็นอ านาจปกครองสูงสุดของรัฐท่ีมีอยู ่3 อ านาจ คือ อ านาจนิติบญัญติั อ านาจบริหาร และอ านาจ
ตุลาการ การพิจารณาเร่ืองขอบเขตอ านาจของฝ่ายบริหารในล าดบัแรกจึงตอ้งพิจารณาจากอ านาจ
หน้าท่ีของฝ่ายบริหารท่ีอยู่ภายใตห้ลกัการคานและถ่วงดุลอ านาจ (checks and balances) กนักบั
อ านาจนิติบญัญติัและอ านาจตุลาการ นอกจากน้ีในทางต าราฝ่ายบริหารซ่ึงถูกเรียกวา่ “องคก์รของ
รัฐฝ่ายบริหาร” ไดถู้กแยกออกเป็น 2 ประเภท คือ เป็นรัฐบาล (Government) กบัเป็นองคก์รของรัฐ
ฝ่ายปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่ายปกครอง (Administrative Organs)7 ดงันั้น การพิจารณาเร่ือง
ขอบเขตการใชอ้ านาจของฝ่ายบริหารในประการต่อมาจึงตอ้งพิจารณาเร่ืองการแบ่งขอบเขตอ านาจ
ของฝ่ายบริหารท่ีเป็นการกระท าทางรัฐบาลหรือท่ีเป็นการกระท าทางปกครองดว้ย   
 แนวคิดในการแบ่งแยกอ านาจขององค์กรของรัฐฝ่ายบริหารออกเป็น       
2 ประเภทดงักล่าวน้ี สอดคลอ้งกบัรัฐธรรมนูญและกฎหมายของไทยท่ีก าหนดให้ “องค์กรของรัฐ
ฝ่ายบริหาร” หรือ “เจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่ายบริหาร” ประกอบไปดว้ย8 

ก) พระมหากษตัริย ์พระองค์จะทรงเป็นประมุขของรัฐและประมุขของ 
ฝ่ายบริหารด้วย โดยรัฐธรรมนูญและกฎหมายอ่ืนได้ถวายพระราชอ านาจแด่พระองค์ไวห้ลาย
ประการ แต่ในทางหลกัการพระมหากษตัริยไ์ม่ทรงตอ้งรับผิดชอบใดๆทั้งส้ิน ไม่ว่าจะเป็นเร่ือง  
ทางกฎหมายหรือในทางการเมือง ดงันั้น พระองคจ์ะทรงใชอ้ านาจต่างๆตามค าแนะน าของสถาบนั
ใดสถาบนัหน่ึง หรือผูด้  ารงต าแหน่งใดต าแหน่งหน่ึง และผูถ้วายค าแนะน าจะตอ้งเป็นผูล้งนาม     
รับสนองพระบรมราชโองการ คือ ต้องรับผิดชอบทั้ งในทางกฎหมายและทางการเมืองแทน
พระมหากษตัริย ์ 

ข) คณะรัฐมนตรี  ประกอบด้วยนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีอ่ืนตาม
จ านวนท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไว ้  

                                                        
7 วรพจน์  วิศรุตพิชญ์  ชุดการเรียนหลักสูตรการเรียนรู้กฎหมายมหาชนด้วยตนเอง หมวดท่ี 2     

การกระท าทางปกครอง ชุดท่ี 1  แนวคิดเก่ียวกับการกระท าทางปกครอง   นนทบุรี  สถาบนัพฒันาขา้ราชการพล
เรือน  ส านกังาน ก.พ.  2548  หนา้ 20 

8 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 15-19 
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ค) นายกรัฐมนตรี และ รัฐมนตรีแต่ละคน  
ง) บรรดา องค์กร หรือ เจา้หน้าท่ี ต่างๆ ท่ีอยูใ่นบงัคบับญัชา หรือในการ

ก ากบั หรือในควบคุมดูแลโดยตรงหรือโดยออ้มของนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีคนใดคนหน่ึง  
เช่น ปลดัส านกันายกรัฐมนตรี ปลดักระทรวง อธิบดี ผูว้่าราชการจงัหวดั นายอ าเภอ สภาทอ้งถ่ิน 
คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน กรรมการรัฐวสิาหกิจ ผูบ้ริหารรัฐวสิาหกิจ เป็นตน้    

จากแนวคิดในการแบ่งแยกอ านาจของฝ่ายบริหารออกเป็น 2 ประเภท  คือ เป็น
รัฐบาล (Government) กับเป็นองค์กรของรัฐฝ่ายปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครอง  
(Administrative Organs) ประกอบกบัองค์ประกอบของฝ่ายบริหารท่ีรวมเอาองคก์รหรือเจา้หนา้ท่ี 
ต่างๆ ท่ีอยู่ในบังคับบัญชาหรือในการก ากับหรือในควบคุมดูแลโดยตรงหรือโดยอ้อมของ
นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีคนใดคนหน่ึงเขา้ไปดว้ย แสดงใหเ้ห็นวา่ขอบเขตอ านาจของฝ่ายบริหาร
ทั้งหมดนั้นครอบคลุมถึงอ านาจของฝ่ายปกครองดว้ย โดยการใช้อ านาจของพระมหากษตัริยโ์ดย
ค าแนะน าของคณะรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีแต่ละคน อาจจะ         
กระท าการได ้ 2 ฐานะ คือ ในฐานะเป็นรัฐบาลและในฐานะเป็นฝ่ายปกครอง ซ่ึงการพิจารณาว่า           
การกระท าขององคก์รของรัฐฝ่ายบริหารเหล่าน้ีอยูใ่นฐานะใดมีทฤษฎีอธิบายอยู ่3 ทฤษฎี9 ดงัน้ี  

ทฤษฎีท่ีหน่ึง เสนอให้พิจารณาจากลกัษณะของการกระท า หาก พระมหากษตัริย์
โดยค าแนะน าของคณะรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรี  แต่ละคน กระท าใน
ลกัษณะเป็นการกระท าทางการเมือง ให้ถือวา่เป็นการกระท าในฐานะเป็นรัฐบาล แต่ถา้กระท าใน
ลักษณะเป็นงานประจ าให้ถือว่าเป็นการกระท าในฐานะเป็นองค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง หรือ 
เจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่ายปกครอง 

ทฤษฎีท่ีสอง เสนอใหพ้ิจารณาจากลกัษณะของการใชอ้ านาจ หากพระมหากษตัริย์
โดยค าแนะน าของคณะรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือ รัฐมนตรี แต่ละคนไดก้ระท า
โดยอาศยัอ านาจดุลพินิจ (discretionary power) ให้ถือวา่เป็นการกระท าในฐานะเป็นรัฐบาล  แต่ถา้
กระท าโดยอาศยัอ านาจผกูพนั (bound power) ให้ถือวา่เป็นการกระท าในฐานะเป็นองคก์รของรัฐ
ฝ่ายปกครอง หรือ เจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่ายปกครอง 

ทฤษฎีท่ีสาม เสนอให้พิจารณาจากท่ีมาของกฎหมายซ่ึงเป็นท่ีมาของอ านาจ หาก
พระมหากษตัริยโ์ดยค าแนะน าของคณะรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือ รัฐมนตรีแต่ละ
คน กระท าการโดยอาศยัอ านาจตามรัฐธรรมนูญ ให้ถือวา่เป็นการกระท าในฐานะเป็นรัฐบาล แต่ถา้

                                                        
9 เร่ืองเดียวกนั  หนา้  21-26 
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กระท าโดยอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญติัหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีผลใชด้งัเช่นพระราชบญัญติั ให้ถือ
วา่เป็นการกระท าในฐานะเป็นองคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง หรือ เจา้หนา้ท่ี  ของรัฐฝ่ายปกครอง 

 
 1.2 ความหมาย ความส าคัญ และขอบเขตการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง 

 1.2.1 ความหมายของฝ่ายปกครอง   
 ในอดีตค าว่า “ฝ่ายปกครอง” (Administration) หมายถึง “หน่วยงานของ
รัฐ ฝ่ายบริหาร” และ “องค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง” หรือ “เจา้หน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครอง” เท่านั้น        
แต่ปัจจุบนั ค าว่า “ฝ่ายปกครอง” ในความหมายสมยัใหม่ยงัหมายความรวมถึง “องค์กรของรัฐ               
ท่ีเป็นอิสระ”  “หน่วยงานอิสระของรัฐ”  และองคก์รหรือเจา้หนา้ท่ีในสังกดัของหน่วยงานดงักล่าว
ดว้ย   เพื่อใหเ้ขา้ใจโครงสร้างของฝ่ายปกครองตามความหมายสมยัใหม่มากยิ่งข้ึนจึงขอแยกอธิบาย
ขอบเขตของแต่ละความหมาย  ดงัน้ี10 

1) หน่วยงานของรัฐฝ่ายบริหาร  
หน่วยงานของรัฐฝ่ายบริหารจะประกอบไปดว้ยหน่วยงาน ดงัต่อไปน้ี  
(ก) กระทรวง ทบวง กรม หรือ ส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออ่ืนและมีฐานะ

เป็นกรมในระเบียบการบริหารราชการส่วนกลาง โดยอยู่ภายใตบ้งัคบับญัชาของนายกรัฐมนตรี 
หรือ รัฐมนตรี  

(ข) จงัหวดั อ าเภอ ในระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาคท่ีอยูภ่ายใต้
บงัคบับญัชาของรัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทย 

(ค) องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ในระเบียบบริหารราชการส่วน
ท้อง ถ่ิน  อยู่ ในการก ากับหรือควบคุมดูแลโดยตรงหรือโดยอ้อมของ รัฐมนตรีว่ าการ
กระทรวงมหาดไทย 

(ง) รัฐวิสาหกิจ ท่ีจดัตั้งข้ึนตามพระราชบญัญติัหรือพระราชกฤษฎีกา 
อยูใ่นการก ากบัหรือควบคุมดูแลของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี  

(จ) หน่วยงานอ่ืนของรัฐ เช่น มหาวิทยาลยัต่างๆของรัฐ สถาบนัวิจยั
ระบบสาธารณสุข กองทุนบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการ องคก์ารสงเคราะห์ทหารผา่นศึก เป็นตน้ 

 
 

2) “องคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง” หรือ “เจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่ายปกครอง” 

                                                        
10 เร่ืองเดียวกนั  หนา้  12-34 
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“องค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง” หรือ “เจา้หน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครอง”      
จะประกอบดว้ยบุคคลหรือคณะบุคคลในความหมายอยา่งเดียวกบั “องคก์รของรัฐฝ่ายบริหาร” หรือ 
“เจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่ายบริหาร” โดยประกอบไปดว้ยบุคคลหรือคณะบุคคล ดงัต่อไปน้ี 

(ก) พระมหากษตัริย ์   
(ข) คณะรัฐมนตรี    
(ค) นายกรัฐมนตรี และ รัฐมนตรีแต่ละคน  
(ง) บรรดา องคก์ร หรือ เจา้หนา้ท่ี ต่างๆ ท่ีอยูใ่นบงัคบับญัชา หรือใน

การก ากบั หรือในควบคุมดูแลโดยตรงหรือโดยออ้มของนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีคนใดคนหน่ึง      
3) “องคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระ”   

องค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระ เป็นองค์กรท่ีจดัตั้ งข้ึนตามรัฐธรรมนูญ 
หรือตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ หรือ พระราชบญัญติัจดัตั้งข้ึน เช่น คณะกรรมการ
การเลือกตั้ง ,ผูต้รวจการแผน่ดินรัฐสภา ,คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน ,คณะกรรมการป้องกนัและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ เป็นตน้ 

4) “หน่วยงานอิสระของรัฐ”   
 หน่วยงานอิสระของรัฐเป็นหน่วยงานท่ีจดัตั้งข้ึนตามพระราชบญัญติั
ประกอบรัฐธรรมนูญเพื่อท าหน้าท่ีเป็นหน่วยธุรการขององค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระให้แก่ศาลต่างๆ 
สภาผูแ้ทนราษฎร และวฒิุสภา ยกตวัอยา่ง เช่น  ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ ,ส านกังานศาลยุติธรรม 
,ส านกังานศาลปกครอง    

กล่าวโดยสรุปค าว่า “ฝ่ายปกครอง” ในปัจจุบนั หมายถึง หน่วยงาน
ของรัฐฝ่ายบริหาร องคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่ายปกครอง องคก์รของรัฐท่ี
เป็นอิสระ หน่วยงานอิสระของรัฐ และองค์กรหรือเจา้หน้าท่ีในสังกดัของหน่วยงานของรัฐท่ีเป็น
อิสระ ด้วยขอบเขตความหมายของฝ่ายปกครองท่ีกวา้งขวางเช่นน้ี เราอาจแยกฝ่ายปกครองได ้        
2 กลุ่ม คือ 11  ฝ่ายปกครองตามโครงสร้างกบัฝ่ายปกครองในทางภารกิจ  โดยการแยกฝ่ายปกครอง
ตามโครงสร้างอาจแยกได ้2 ประเภท คือ  (1) ฝ่ายปกครองท่ีอยู่ภายใตบ้งัคบับญัชาหรือก ากบัดูแล
ของรัฐบาล ซ่ึงไดแ้ก่ ราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และราชการส่วนทอ้งถ่ิน รัฐวิสาหกิจ 
องค์กรวิชาชีพ และบรรดาองค์กรมหาชนทั้งหลาย และ  (2) ฝ่ายปกครองท่ีมิได้อยู่ภายใตบ้งัคบั
บญัชาหรือก ากบัดูแลของรัฐบาล ซ่ึงไดแ้ก่ บรรดาหน่วยงานธุรการขององคก์รตุลาการ หน่วยงาน

                                                        
11 บรรเจิด  สิงคะเนติ  หลกักฎหมายเก่ียวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง  กรุงเทพมหานคร วญิญูชน 

หนา้ 18 
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ธุรการขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ และหน่วยงานธุรการของสภาผูแ้ทนราษฎรและวุฒิสภา 
ส าหรับองคก์รฝ่ายปกครองทางภารกิจนั้นไม่ใช่ฝ่ายปกครองตามโครงสร้างทั้งสองดงักล่าว ซ่ึงการ
กระท าขององค์กรฝ่ายปกครองทางภารกิจจะอยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบทางปกครอง 
โดยเฉพาะจากศาลปกครองหรือไม่นั้น ตอ้งพิจารณาใน 2 ประการ คือ  (1) การกระท านั้นเป็นการ
กระท าทางปกครองหรือไม่ และ  (2) หากเป็นการกระท าทางปกครองแลว้มีกฎหมายบญัญติัมิให้อยู่
ภายใต ้การตรวจสอบของศาลปกครองหรือไม่    

1.2.2 ความส าคัญของฝ่ายปกครอง   
หนา้ท่ีของฝ่ายปกครองคือการด าเนินกิจกรรมเพื่อประโยชน์สาธารณะ ซ่ึง 

สามารถแยกออกได้ 2 ประเภท คือ  (1) การป้องกนัมิให้เกิดการกระท าผิดกฎหมายหรือเรียกว่า 
ต ารวจทางปกครอง (police administrative) มีวตัถุประสงค์เพื่อป้องกนัไม่ให้เกิดความไม่สงบ
เรียบร้อยข้ึนในสังคม และ  (2) บริการสาธารณะ (service public) เป็นบริการของรัฐท่ีมีให้แก่
ประชาชนหรือเพื่อสนองความตอ้งการของประชาชน12  ดว้ยอ านาจหนา้ท่ีทั้งสองดงักล่าวน้ีจึงท าให ้      
ฝ่ายปกครองมีความส าคญัในฐานะเป็นผูมี้อ านาจทางมหาชนในการท่ีจะด าเนินการเพื่อรักษา
ประโยชน์สาธารณะทั้งหมดของรัฐ อนัจะเป็นการน าความสงบเรียบร้อยมาสู่สังคมและน าคุณภาพ
ชีวติท่ีดีมาใหป้ระชาชน  ซ่ึงโดยอ านาจหนา้ท่ีดงักล่าวน้ีฝ่ายปกครองจึงถือวา่มีความส าคญัในฐานะ
ท่ีเป็นเคร่ืองมือของฝ่ายบริหารหรือรัฐบาลในการท่ีจะน านโยบายไปสู่การปฏิบติัใหเ้ป็นรูปธรรม  
 1.2.3 ขอบเขตการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง 

ดว้ยภาระหน้าท่ีของฝ่ายปกครองท่ีจะตอ้งด าเนินกิจกรรมเพื่อประโยชน์
สาธารณะของรัฐท่ีมีอยูม่ากมาย มีความหลากหลาย และตอ้งด าเนินการในลกัษณะต่อเน่ือง ท าให ้                    
ฝ่ายปกครองมีอ านาจทางมหาชนอย่างกว้างขวาง แต่อย่างไรก็ตามอ านาจท่ีกว้างขวางของ                 
ฝ่ายปกครองน้ีหาใช่วา่จะเป็นอ านาจท่ีไร้ขอบเขต โดยอ านาจท่ีฝ่ายปกครองจะใชต้อ้งเป็นอ านาจท่ีมี 
กฎหมายบญัญติัไว ้ซ่ึงส่วนใหญ่กฎหมายซ่ึงเป็นท่ีมาของอ านาจฝ่ายปกครอง คือ กฎหมายในระดบั
พระราชบญัญติั และฝ่ายปกครองจะตอ้งใชอ้  านาจท่ีมีอยูน่ั้นภายใตห้ลกัการต่างๆมากมาย หลกัการ
ใหญ่ๆท่ีส าคญัไดแ้ก่ หลกันิติรัฐท าให้ฝ่ายปกครองตอ้งเคารพต่อขอบเขตของสิทธิและเสรีภาพของ
ปัจเจกบุคคล ฝ่ายปกครองจะใชอ้ านาจแทรกแซงสิทธิและเสรีภาพดงักล่าวได ้จะตอ้งมีกฎหมายท่ี
ออกโดยความเห็นชอบของตวัแทนประชาชน หลกัความชอบดว้ยกฎหมายท าให้ฝ่ายปกครองตอ้ง
ถูกตรวจสอบการใช้อ านาจโดยองค์กรอ่ืนซ่ึงอาจเป็นองค์กรภายในฝ่ายปกครองเองหรือองค์กร
ภายนอกฝ่ายปกครองก็ได ้นอกจากน้ียงัมีหลกัยอ่ยอ่ืนๆอีก เช่น หลกัแห่งความเหมาะสม หลกัแห่ง

                                                        
12 นนัทวฒัน์  บรมานนัท ์(2554) สัญญาทางปกครอง  กรุงเทพมหานคร  วญิญูชน  หนา้  26 
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ความจ าเป็น และหลกัแห่งความไดส้ัดส่วนในการใชอ้ านาจ เป็นตน้ ทั้งน้ีเพื่อรักษาดุลยภาพระหวา่ง
การรักษาประโยชน์สาธารณะและการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
 1.3 ความเกีย่วข้องกนัระหว่างฝ่ายบริหารและฝ่ายปกครอง 

จากแนวคิด ท่ีมา ความหมาย และขอบเขตอ านาจของฝ่ายบริหารและฝ่ายปกครอง
ดงักล่าวขา้งตน้ มีขอ้สังเกต ดงัน้ี 

(ก) บรรดาองคก์รหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่ายบริหารทั้งหมดถือวา่เป็นส่วนหน่ึง
ของฝ่ายปกครอง แต่หาใช่ว่าองค์กรหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐฝ่ายบริหารทั้งหมดเม่ือใช้อ านาจใดๆ
ออกไปแลว้จะเป็นการใช้อ านาจทางปกครองเสียทั้งหมด เน่ืองจากบางองค์กรหรือบางเจา้หน้าท่ี
ของรัฐ   ฝ่ายบริหาร ได้แก่ พระมหากษัตริย์โดยค าแนะน าของคณะรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี 
นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีแต่ละคน มีอ านาจกระท าการได ้2 ฐานะ คือ ในฐานะเป็นรัฐบาลและ
ในฐานะเป็น ฝ่ายปกครอง ซ่ึงการใช้อ านาจในฐานะรัฐบาลน้ีถือวา่เป็นการกระท าของฝ่ายบริหาร
โดยแท  ้  ส่วนการใช้อ านาจในฐานะฝ่ายปกครองน้ีถือว่าฝ่ายบริหารลดฐานะมาท าหน้าท่ีฝ่าย
ปกครอง  

(ข) ค  าว่า “ฝ่ายปกครอง” ในความหมายสมยัใหม่ หมายความถึง องค์กรหรือ
เจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีอยู่ในโครงสร้างของฝ่ายบริหารทั้งหมด และหมายความรวมถึงบรรดาองค์กร
หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีอยู่นอกโครงสร้างฝ่ายบริหาร เช่น หน่วยงานธุรการขององค์กรตุลาการ 
หน่วยงานธุรการขององคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญ และหน่วยงานธุรการของสภาผูแ้ทนราษฎรและ
วฒิุสภา เป็นตน้ ดว้ย ดงันั้น จึงเห็นไดว้า่ ฝ่ายปกครองบางส่วนไม่ไดอ้ยูใ่นการบงัคบับญัชาหรือการ
ก ากบัดูแลของฝ่ายบริหาร  
 จากข้อสังเกตทั้งสองประการดงักล่าวแมไ้ม่อาจหาขอ้สรุปว่า ระหว่างฝ่าย
บริหารกบัฝ่ายปกครอง ฝ่ายใดมีขอบเขตอ านาจหนา้ท่ีกวา้งขวางกวา่กนั แต่ปัจจุบนัอ านาจในภารกิจ
ท่ีจะกระท าเพื่อประโยชน์สาธารณะของรัฐทั้งอ านาจต ารวจทางปกครอง (police administrative) 
และอ านาจในการจดัท าบริการสาธารณะ (service public) ส่วนใหญ่จะตกอยูภ่ายใตก้ารด าเนินงาน
ของฝ่ายปกครองท่ีอยู่ในโครงสร้างของฝ่ายบริหารซ่ึงไดแ้ก่ ฝ่ายบริหารท่ีกระท าการในฐานะเป็น
ฝ่ายปกครอง (Administrative Organs) และฝ่ายปกครองท่ีอยูภ่ายใตก้ารบงัคบับญัชาหรือการก ากบั
ดูแลของฝ่ายบริหาร ดงันั้น ในท่ีน้ีจึงเสนอเฉพาะเร่ืองความเก่ียวขอ้งกนัในระหว่างฝ่ายบริหารกบั
ฝ่ายปกครองท่ีอยูภ่ายใตก้ารบงัคบับญัชาหรือการก ากบัดูแลของฝ่ายบริหารเท่านั้น 
 จากแนวคิดท่ี Jean Rivero ได้อธิบายว่า  องค์กรท่ีมีอ านาจหน้าท่ีในการ
ก าหนดนโยบายและก ากบันโยบายในระดบัสูงสุด เรียกว่า  “ฝ่ายบริหาร”  และองค์กรท่ีมีอ านาจ
หน้าท่ีในการตระเตรียมการและปฏิบติัการให้เป็นไปตามนโยบายท่ีฝ่ายบริหารก าหนดไว ้เรียกว่า              
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“ฝ่ายปกครอง” และ Thieme ไดอ้ธิบายวา่  “ฝ่ายปกครอง”  หมายถึง องคก์รท่ีมีหนา้ท่ีปฏิบติัการให้
เป็นไปตามวตัถุประสงค์ของการด าเนินการท่ีมีการตดัสินใจแลว้โดยฝ่ายการเมือง 13 จะเห็นไดว้่า 
ฝ่ายบริหารกบัฝ่ายปกครองท่ีอยูภ่ายใตฝ่้ายบริหาร มีความเก่ียวขอ้งกนัโดยฝ่ายบริหารซ่ึงอาจเรียกวา่ 
รัฐบาล หรือ คณะรัฐมนตรี จะเป็นผูก้  าหนดนโยบายและก ากบันโยบายเพื่อให้ภารกิจของรัฐท่ี
กระท าเพื่อประโยชน์สาธารณะได้ด าเนินไปตามนโยบายท่ีก าหนด ส่วนฝ่ายปกครอง จะเป็น          
ผูป้ฏิบติัการเพื่อใหภ้ารกิจของรัฐไดด้ าเนินไปตามนโยบายท่ีฝ่ายบริหารก าหนดไว ้
 

2. แนวคดิและหลกัการเกีย่วกบัการปกครองท้องถิ่น 
 2.1 แนวคิดเกีย่วกบัการปกครองท้องถิ่น 
 แนวคิดเก่ียวกบัการปกครองทอ้งถ่ินมีท่ีมาจากหลกัการจดัระเบียบการบริหาร
ราชการแผน่ดิน ซ่ึงเป็นหลกัการในการใชป้กครองประเทศท่ีนิยมแบ่งกนัออกเป็น 3 หลกัการ  ดงัน้ี 
 2.1.1 หลักการรวมอ านาจปกครอง   
 หลกัการรวมอ านาจปกครอง (Centralization) หมายถึง การจดัระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดินโดยรวมอ านาจไวท่ี้ส่วนกลาง จะมีการแบ่งส่วนราชการเป็นกระทรวง  
ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองต่างๆของรัฐ  มีล าดบัชั้นการบงัคบับญัชาท่ีข้ึนตรงต่อผูท่ี้มีอ านาจ
ปกครองทัว่อาณาเขตของประเทศ  
 2.1.2 หลักการแบ่งอ านาจ    
 หลกัการแบ่งอ านาจ  (Deconcentration) หมายถึง  การจดัระเบียบในการ
บริหารราชการท่ีส่วนกลางได้แบ่งอ านาจในการวินิจฉัยและสั่งการบางส่วนไปให้ขา้ราชการท่ี
ส่วนกลางส่งไปประจ าอยูใ่นส่วนภูมิภาค เช่น ภาค มณฑล จงัหวดั  อ าเภอ เป็นตน้ โดยให้อยูภ่ายใต้
กรอบนโยบายท่ีรัฐบาลก าหนดวางไว ้ 
 2.1.3 หลักการกระจายอ านาจ    
 หลกัการกระจายอ านาจ (Decentralization)  หมายถึง หลกัการท่ีรัฐมอบ
อ านาจการปกครองบางส่วนให้แก่องค์กรอ่ืนท่ีไม่ใช่ส่วนหน่ึงของหน่วยการบริหารราชการ
ส่วนกลาง เพื่อให้องค์กรนั้นมีอ านาจก าหนดนโยบายและบริหารราชการ ตามนโยบายท่ีตนเอง
ก าหนดไวไ้ดโ้ดยอิสระตามสมควร จึงมีลกัษณะเป็นการมอบอ านาจทั้งดา้นการเมืองและการบริหาร  
 

 

                                                        
13 บรรเจิด  สิงคะเนติ  หลกักฎหมายเก่ียวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง  หนา้ 11-12 
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 แนวคิดเก่ียวกบัลกัษณะการกระจายอ านาจ  มี 2  รูปแบบ คือ  
 รูปแบบท่ี 1 การกระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ิน หรือ การกระจายอ านาจตาม
อาณาเขต รูปแบบน้ีเป็นท่ีมาของการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยรัฐไดม้อบอ านาจให้องค์กรท่ีจดัตั้ง
ข้ึนตามรูปแบบการกระจายอ านาจน้ี ให้มีอ านาจในการจดัท ากิจการหรือการบริการสาธารณะบาง
เร่ืองภายในเขตทอ้งถ่ินของตน และใหมี้อ านาจอิสระในการปกครองตนเองตามสมควร 
 รูปแบบท่ี 2 การกระจายอ านาจทางเทคนิค หรือ การกระจายอ านาจ
ตามรูปแบบการบริการ เป็นการกระจายอ านาจโดยโอนกิจการบริการสาธารณะบางกิจการจากรัฐ 
ให้แก่หน่วยงานท่ีจดัตั้งข้ึนตามกฎหมาย  เพื่อให้รับผิดชอบกิจการนั้นแยกต่างหากจากรัฐและมี
ความเป็นอิสระพอสมควรส่วนใหญ่จะเป็นกิจการท่ีตอ้งอาศยัความช านาญเฉพาะด้าน เช่น การ
ส่ือสารการผลิตไฟฟ้า การผลิตน ้าประปา  การคมนาคมขนาดใหญ่   

ในประวติัศาสตร์ของโลกตะวนัตก  มีทฤษฎีท่ีเก่ียวกับความสัมพนัธ์
ระหวา่งการปกครองทอ้งถ่ินกบัการพฒันาประชาธิปไตยท่ีแตกต่างกนัถึง 3 แนวคิด14  คือ  

ส านกัแรก  เป็นส านักท่ีมีแนวคิดว่า  การปกครองตนเองของทอ้งถ่ินจะ
ขดัขวางการปกครองในระบอบประชาธิปไตย การปกครองทอ้งถ่ินกบัระบอบประชาธิปไตยขดัแยง้
กนัโดยส้ินเชิง จึงไม่อนุญาตให้มีการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  และน าไปสู่ระบบการบริหารประเทศ
บนพื้นฐานระบบการรวมศูนย์อ านาจไวท่ี้ส่วนกลาง ไม่มีการจดัให้มีการปกครองตนเองข้ึน               
ในทอ้งถ่ินต่างๆ 

ส านกัท่ีสอง  มีแนวคิดวา่ หลกัการประชาธิปไตยท่ีเป็นการปกครองโดย
เสียงขา้งมาก (Majority Rule) และความเสมอภาค (Equality) ไม่อาจตอบสนองขอ้เรียกร้องของการ
ปกครองท้องถ่ินได้ เพราะการปกครองท้องถ่ินมีลักษณะคับแคบ เห็นแก่ท้องถ่ินเป็นหลัก
(Parochial) หลากหลาย (diverse)  มีแนวโน้มจะเป็นการปกครองแบบคณาธิปไตย (potentially 
oligarchic) และมีลกัษณะเป็นการฉ้อฉลอ านาจ (corrupt)  ส านกัท่ีสองน้ี อนุญาตให้มีการปกครอง
ทอ้งถ่ินได ้แต่ตอ้งมีการควบคุมจากรัฐบาลกลางอยา่งมาก  เพราะการบริหารประเทศอยูท่ี่ส่วนกลาง 
การปกครองประเทศจะตอ้งรับฟังความเห็นของคนส่วนใหญ่  จึงก าหนดให้การปกครองทอ้งถ่ิน 
ทุกระดบัมีฐานะ โครงสร้างการบริหาร และโครงสร้างอ านาจหน้าท่ีเหมือนกนั ทศันะน้ีเป็นของ  
นักคิดฝร่ังเศสบางคน ซ่ึงน าไปสู่ระบบการปกครองท้องถ่ินในประเทศฝร่ังเศสในช่วงก่อน                
การปฏิรูปการปกครองทอ้งถ่ินคร้ังใหญ่ในปี พ.ศ.2525 

                                                        
14 โกวทิย ์ พว่งงาม (2552) การปกครองท้องถ่ินไทย หลกัการและมิติใหม่ในอนาคต พิมพค์ร้ังท่ี 7  

กรุงเทพมหานคร  วญิญูชน  หนา้ 40-41 
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ส านกัท่ีสาม  เห็นว่า  ระบอบประชาธิปไตยกบัการปกครองทอ้งถ่ินนั้น
เก่ียวพนักนัอยา่งยิ่ง  ประชาชนตอ้งมีเสรีภาพ  ตอ้งมีสิทธิมีส่วนร่วมในการบริหารบา้นเมือง ตอ้งรู้
ว่าผูบ้ริหารจะท าอะไร  ผูบ้ริหารต้องรับฟังเสียงจากประชาชนในการจดัท าบริการสาธารณะ  
ประชาชนไม่ว่าจะอยู่ในเมืองหรือหมู่บา้นลว้นตอ้งมีเสรีภาพในการบริหารทอ้งถ่ินเพื่อประโยชน์
ของคนในทอ้งถ่ิน การปกครองทอ้งถ่ินมีความจ าเป็นในระบอบประชาธิปไตย  เพราะจะช่วยให้คน
ในทอ้งถ่ินได้เสนอปัญหาและแก้ไขปัญหาด้วยตนเอง ซ่ึงงานเช่นน้ีไม่อาจจะให้รัฐบาลกลางท า  
จอห์น สจ๊วต มิลล์ (John Stuart mill) ให้ความเห็นว่า การปกครองทอ้งถ่ินเป็นการศึกษาทาง
การเมือง และเป็นแหล่งสร้างความสามคัคีในทอ้งถ่ิน จึงเป็นปัจจยัล าดบัตน้ๆ จากการศึกษาของ 
ฮาร์ด้ี วิควอร์ (W. Hardy Wickwar) พบว่า ในแง่หน่ึงการปกครองทอ้งถ่ินเกิดข้ึนก่อนรัฐหรือ     
ชาติดว้ยซ ้ า  เพราะการปกครองทอ้งถ่ินนั้นเป็นลูกหลานของชุมชนโบราณ ซ่ึงเป็นส่ิงสะทอ้นทาง  
ประวติัศาสตร์ของมนุษยย์ิง่กวา่ส่วนใดๆของอารยธรรมสมยัใหม่ ฉะนั้น การปกครองทอ้งถ่ินไม่ใช่   
เขตปกครองท่ีรัฐแบ่งออกเป็นส่วนๆ แต่มนัเป็นส่วนหน่ึงของรัฐบาลของชาติท่ีทอ้งถ่ินไม่เคยยอม
ยกใหแ้ก่รัฐ แต่ชุมชนเป็นผูใ้หก้  าเนิดการปกครองทอ้งถ่ินและไดรั้กษาไวต้ลอดมา 
 ปัจจุบนัแนวคิดว่าการปกครองทอ้งถ่ินไม่มีลกัษณะเป็นประชาธิปไตย 
เป็นอุปสรรคต่อการพฒันาระดบัชาติ ซ่ึงเป็นแนวคิดของฝ่ายท่ีนิยมการปกครองแบบรวมศูนยห์รือ    
ฝ่ายนิยมรัฐบาลกลางเกือบจะเส่ือมความนิยมไปหมดแลว้ แต่แนวคิดของฝ่ายท่ีเห็นวา่ การปกครอง
ทอ้งถ่ินเป็นพื้นฐานของระบอบประชาธิปไตย ผูน้ าทอ้งถ่ินควรมาจากการเลือกตั้ง และการปกครอง
ทอ้งถ่ินจะเป็นส่วนช่วยส่งเสริมให้การปกครองระบอบประชาธิปไตยระดบัชาติไดรั้บการพฒันา 
ซ่ึงเป็นแนวความคิดในเชิงบวก กลบัไดรั้บความนิยมอยา่งแพร่หลายและเป็นไปอยา่งต่อเน่ือง   
 
 2.2  ความหมาย องค์ประกอบ และความส าคัญของการปกครองท้องถิ่น 

 2.2.1 ความหมายของการปกครองท้องถิน่ 
 ไดมี้ผูใ้ห้ความหมายของการปกครองทอ้งถ่ินไวห้ลายท่าน  ซ่ึงส่วนใหญ่
ให้ความหมายในหลักการท่ีคล้ายคลึงกัน จะแตกต่างกันก็แต่เพียงส านวนวลีและรายละเอียด
ปลีกยอ่ย  ขอยกตวัอยา่ง ดงัน้ี15                                        
 วิลเล่ียม วี. ฮอลโลเวย ์ (Willam V. Hollway, 1959 : 101-103)  นิยามการ
ปกครองท้องถ่ิน  หมายถึง  องค์การท่ีมีอาณาเขตแน่นอน  มีประชากรตามหลักท่ีก าหนดไว ้           

                                                        
15 เร่ืองเดียวกนั  หนา้ 28-29 
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มีอ านาจการปกครองตนเอง  มีการบริหารการคลงัของตนเอง  และมีสภาทอ้งถ่ินท่ีสมาชิกไดรั้บ 
การเลือกตั้งจากประชาชน  

 แฮรีส จี. มอนตากู (Harris G. Mongtagu, 1984 : 574) ให้นิยามวา่ การ
ปกครองทอ้งถ่ิน หมายถึง การปกครองซ่ึงหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินไดมี้การเลือกตั้งโดยอิสระ  
เพื่อเลือกผูท่ี้มีหน้าท่ีบริหารการปกครองท้องถ่ิน  มีอ านาจอิสระ พร้อมความรับผิดชอบซ่ึงตน
สามารถท่ีจะใชไ้ดโ้ดยปราศจากการควบคุมของหน่วยการบริหารราชการส่วนกลางหรือภูมิภาค แต่
ทั้งน้ีหน่วยการปกครองท้องถ่ินยงัต้องอยู่ในบทบงัคบัว่าด้วยอ านาจสูงสุดของประเทศ ไม่ได้
กลายเป็นรัฐอิสระใหม่แต่อยา่งใด 
 อุทยั  หิรัญโต (2523 :  2) นิยามวา่ การปกครองทอ้งถ่ิน คือ การปกครอง
ท่ีรัฐบาลมอบอ านาจให้ประชาชนในท้องถ่ินใดท้องถ่ินหน่ึงจดัการปกครองและด าเนินกิจการ
บางอย่าง โดยด าเนินการกนัเองเพื่อบ าบดัความตอ้งการของตน การบริหารงานของทอ้งถ่ินมีการ
จดัการเป็นองคก์าร  มีเจา้หนา้ท่ีซ่ึงประชาชนเลือกตั้งข้ึนมาทั้งหมด หรือบางส่วน  ทั้งน้ีมีความ  เป็น
อิสระในการบริหารงาน แต่รัฐบาลตอ้งควบคุมดว้ยวิธีการต่างๆตามความเหมาะสม จะปราศจาก
การควบคุมของรัฐหาไดไ้ม่ เพราะการปกครองทอ้งถ่ินเป็นส่ิงท่ีรัฐท าใหเ้กิดข้ึน  
 จากนิยามความหมายดงักล่าวขา้งตน้ ประกอบกบัการศึกษาทฤษฎีและ
แนวคิดท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปกครองทอ้งถ่ิน ผูศึ้กษาให้นิยามความหมายของการปกครองทอ้งถ่ินว่า
หมายถึง  การปกครองตนเองของประชาชนในท้องถ่ินท่ีรัฐบาลกลางได้กระจายอ านาจไปให ้     
เป็นการปกครองท่ีมีองค์กรตามรูปแบบท่ีกฎหมายก าหนด  ในองคก์ารมีเจา้หน้าท่ีซ่ึงประชาชนได้
เลือกตั้งข้ึนมาทั้งหมดหรือบางส่วน โดยองคก์รจะมีสถานะเป็นนิติบุคคลมหาชน  มีพื้นท่ีรับผิดชอบ
ท่ีชัดเจน มีอ านาจอิสระในการบริหารงานเพื่อรักษาผลประโยชน์ของตนเอง  แต่ยงัคงอยู่ภายใต ้ 
การก ากบัดูแลของรัฐ  
 2.2.2 องค์ประกอบของการปกครองท้องถิน่    
 จากความหมายของการปกครองท้องถ่ินดังกล่าวข้างต้น ระบบการ
ปกครองทอ้งถ่ินจะตอ้งประกอบดว้ยองคป์ระกอบ 8 ประการ  ดงัน้ี16 
 1) สถานะตามกฎหมาย (Legal Status) ของการปกครองทอ้งถ่ิน หาก
ประเทศใดก าหนดเร่ืองการปกครองทอ้งถ่ินไวใ้นรัฐธรรมนูญของประเทศ การปกครองทอ้งถ่ินของ
ประเทศนั้นจะมีความเขม้แข็งกว่าการจดัตั้งการปกครองทอ้งถ่ินตามกฎหมายอ่ืน เพราะขอ้ความท่ี

                                                        
16 อุทยั  หิรัญโต  อา้งใน  โกวทิย ์ พว่งงาม  การปกครองท้องถ่ินไทย หลกัการและมิติใหม่ใน

อนาคต  หนา้ 31-32 
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ก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญยอ่มเป็นการแสดงใหเ้ห็นวา่ ประเทศนั้นมีนโยบายท่ีจะจดัการปกครองใน
รูปแบบของการกระจายอ านาจอยา่งแทจ้ริง 
 2) พื้นท่ีและระดบั (Area and Level)  ปัจจยัท่ีมีความส าคญัต่อการก าหนด
พื้นท่ีและระดบัของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินมีหลายประการ เช่น ปัจจยัทางภูมิศาสตร์ ปัจจยั 
ประวติัศาสตร์ ปัจจัยทางเช้ือชาติ และปัจจัยเก่ียวกับความส านึกในการปกครองตนเองของ
ประชาชน ท าใหมี้กฎเกณฑใ์นการก าหนดพื้นท่ีและระดบัของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน  ออกเป็น 
2 ระดบั คือ  หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินขนาดใหญ่และขนาดเล็ก   

 3) การกระจายอ านาจและหน้าท่ี  การท่ีจะก าหนดให้ทอ้งถ่ินมีอ านาจ
หนา้ท่ีมากนอ้ยเพียงใด ข้ึนอยูก่บันโยบายทางการเมืองและการปกครองของรัฐบาลเป็นส าคญั 
 4) องคก์ารนิติบุคคล  เป็นการจดัตั้งองคก์ารโดยผลแห่งกฎหมายท่ีท าให้
หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินมีฐานะเป็นนิติบุคคล แยกต่างหากจากรัฐบาลกลางหรือรัฐบาลแห่งชาติ 
มีขอบเขตการปกครองท่ีแน่นอน มีอ านาจในการก าหนดนโยบาย ออกกฎ ขอ้บงัคบั และควบคุมให้
มีการปฏิบติัตามนโยบายนั้นๆ 
 5) มีการเลือกตั้ ง สมาชิกขององค์การหรือคณะผูบ้ริหารจะต้องได้รับ
เลือกตั้งจากประชาชนในทอ้งถ่ินนั้นๆ ทั้งหมดหรือบางส่วน เพื่อแสดงให้เห็นถึงการมีส่วนร่วม
ทางการเมืองการปกครองของประชาชน โดยการเลือกผูบ้ริหารงานทอ้งถ่ินของตนเอง 
 6) มีอิสระ (Autonomy) ในการปกครองทอ้งถ่ิน โดยคณะผูบ้ริหารหรือ
ตวัแทนของประชาชนในท้องถ่ินสามารถใช้ดุลยพินิจของตนเองในการปฏิบัติกิจการภายใน
ขอบเขตของกฎหมายไดไ้ม่ตอ้งขออนุมติัจากรัฐบาลกลาง  และไม่อยู่ในสายการบงัคบับญัชาของ
หน่วยงานทางราชการของรัฐบาล 
 7) มีงบประมาณของตนเอง  มีอ านาจในการจดัเก็บรายไดต้ามขอบเขตท่ี
กฎหมายใหอ้ านาจไว ้ เพื่อใหมี้รายไดเ้พียงพอท่ีจะท านุบ ารุงทอ้งถ่ินใหเ้จริญกา้วหนา้ต่อไปได ้

8) การควบคุมดูแลของรัฐ เม่ือไดรั้บการจดัตั้งข้ึนแลว้ยงัคงตอ้งอยูใ่นการ
ก ากบัดูแลจากรัฐบาลกลาง  เพื่อประโยชน์และความมัน่คงของรัฐและประชาชนโดยส่วนรวม  
 2.2.3  ความส าคัญการปกครองท้องถิ่น 
 การปกครองท้อง ถ่ินมีความส าคัญอย่างยิ่งในการพัฒนาประเทศ 
โดยเฉพาะประเทศท่ีปกครองดว้ยระบอบประชาธิปไตย  เน่ืองจากการปกครองทอ้งถ่ินเป็นการให้
สิทธิแก่ประชาชนในการเลือกตั้งตวัแทน เพื่อเขา้ไปท าหนา้ท่ีในการบริหารงานและตรวจสอบการ
บริหารงานในหน่วยการปกครองท้องถ่ิน  ถือเป็นการปกครองโดยประชาชนในท้องถ่ินและ       
เพื่อประชาชนในทอ้งถ่ินเอง ซ่ึงสอดคล้องกบัหลกัในการปกครองระบอบประชาธิปไตย ดงันั้น 
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การจัดระเบียบการปกครองท้องถ่ินจึงเป็นเร่ืองจ าเป็นท่ีแต่ละประเทศจะต้องด าเนินการเพื่อ
ประโยชน์ในการบริหารประเทศ  ดงัน้ี 
 1) การปกครองท้องถ่ินเป็นรากฐานส าคัญในการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตย เน่ืองจากการเลือกตั้งในระดบัทอ้งถ่ิน  ประชาชนจะไดเ้ลือกตวัแทนจากบุคคลท่ีตน
รู้จกั คุน้เคย มากกว่าการเลือกตั้งระดบัประเทศ  ท าให้ประชาชนสามารถตรวจสอบการท าหน้าท่ี
ของตวัแทนไดง่้าย  หากตนมีความเดือดร้อนก็มกัจะไปพึ่งพาตวัแทนท่ีตนเลือก  และคนท่ีไดรั้บการ
เลือกตั้งในระดบัทอ้งถ่ินก็มกัจะเขา้ใจและสนใจในปัญหาของประชาชนในทอ้งถ่ินดีกวา่ผูแ้ทนใน
ระดบัประเทศ เม่ือประชาชนในทอ้งถ่ินท่ีเป็นทั้งผูเ้ลือกและผูไ้ดรั้บเลือก ต่างเขา้ใจบทบาทหน้าท่ี
ของตนท่ีได้รับจากการเลือกตั้ง ก็จะท าให้น าไปสู่การเล่ือมใสศรัทธาในระบอบประชาธิปไตย    
เกิดความคุน้เคยกบัการใชสิ้ทธิและพฒันาไปสู่หนา้ท่ีของความเป็นพลเมืองของประเทศในท่ีสุด  
 2) การปกครองทอ้งถ่ินท าให้ประชาชนในทอ้งถ่ินรู้จกัปกครองตนเอง      
รู้จกัสนใจในการแกไ้ขปัญหาของตนเองและคนรอบขา้ง รู้จกัการมีส่วนร่วมในระดบัชุมชน  ท าให้รู้
และเขา้ใจถึงสภาพของปัญหาและอุปสรรคต่างๆท่ีเกิดข้ึนกบัตนเองและชุมชน เกิดความเห็นอก 
เห็นใจซ่ึงกนัและกนั จนน าไปสู่ความส านึกในบทบาทหนา้ท่ีของแต่ละคนท่ีอยูใ่นทอ้งถ่ินเดียวกนั 
 3) การปกครองทอ้งถ่ินสามารถสนองตอบความตอ้งการของประชาชน
ในทอ้งถ่ินไดต้รงตามเป้าหมาย  และมีประสิทธิภาพประสิทธิผลดีกวา่การแกไ้ขปัญหาโดยรัฐบาล
กลางซ่ึงมีภาระหนา้ท่ีหลายดา้นในหลายพื้นท่ีทัว่ประเทศ  
 4) การปกครองท้องถ่ินท าให้ประชาชนรู้จักประเมินตนเอง  รู้จักใช้
ทรัพยากรท่ีมีอยูใ่นทอ้งถ่ินใหเ้กิดคุณค่าสูงสุด จึงน าไปสู่การรู้จกัพึ่งพาตนเอง   
 5) เม่ือการปกครองทอ้งถ่ินไดพ้ฒันาไปพร้อมๆกบัการพฒันาคุณภาพของ
ประชาชนในท้องถ่ิน จะท าให้เกิดการแข่งขนัและคดัเลือกบุคคลท่ีมีคุณภาพท่ีดีท่ีสุดในสนาม     
การเลือกตั้งระดบัทอ้งถ่ิน  น าไปสู่การสร้างผูน้ าทางการเมืองในระดบัทอ้งถ่ินเพื่อกา้วไปสู่การสร้าง  
ผูน้ าระดบัประเทศต่อไป 
 6) การปกครองทอ้งถ่ินเป็นการแบ่งเบาภาระของรัฐบาล ท าให้รัฐบาลมี
เวลากับการแก้ไขปัญหาท่ีเก่ียวกับความมั่นคงของรัฐ การต่างประเทศ และการแก้ไขปัญหา
เศรษฐกิจของประเทศในภาพรวม 
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 2.3 หลกัการในการก ากบัดูแลการปกครองส่วนท้องถิ่น 
 ในทางทฤษฎีแล้วการปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นการกระจายอ านาจทางปกครอง
ของรัฐบาลกลางใหล้งมาสู่ทอ้งถ่ิน ดงันั้น องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีจดัตั้งข้ึนจึงถูกควบคุมโดย
องคก์รของรัฐท่ีมีฐานะเหนือกวา่เรียกวา่  “การก ากบัดูแล”     
 2.3.1 ความหมายของการก ากบัดูแล 
 “การก ากับดูแล” (Tutelle) เป็นค าท่ีเร่ิมมีการใช้คร้ังแรกในประเทศ
ฝร่ังเศส  การก ากับดูแลถือเป็นระบบการควบคุมการปฏิบติังานของหน่วยบริหารราชการส่วน
ทอ้งถ่ินระบบหน่ึง  ในระบบการก ากบัดูแลน้ีรัฐจะออกกฎหมายและกฎเกณฑ์ให้ทอ้งถ่ินปฏิบติั 
โดยมีเจา้หนา้ท่ีของรัฐท าหน้าท่ีควบคุมทอ้งถ่ินอย่างใกลชิ้ด มีผูใ้ห้ความหมายและอธิบายเก่ียวกบั
การก ากบัดูแลไวอ้ยา่งมากมาย ซ่ึงอาจารยส์มคิด เลิศไพฑูรย ์เห็นวา่ ผูท่ี้นิยามค าวา่ “การก ากบัดูแล” 
ท่ีดีท่ีสุดน่าจะเป็นท่าน  Roland  MASPEITOL และท่าน  Pierre  LAROQUE  สองอดีตผูพ้ิพากษา
ศาลปกครองประจ าสภาแห่งรัฐประเทศฝร่ังเศส ซ่ึงไดใ้ห้ค  านิยามไวว้า่ “การก ากบัดูแลก็คืออ านาจ
ควบคุมท่ีมีอยู่อย่างจ ากดัตามพระราชบญัญติัขององค์การปกครองท่ีสูงกว่าเหนือบุคคลและเหนือ
การกระท าขององคก์ารกระจายอ านาจ โดยมีเป้าหมายอยูท่ี่การปกป้องผลประโยชน์ทัว่ไป”17 
 การก ากบัดูแลเป็นเร่ืองความสัมพนัธ์ระหว่างส่วนกลางกบัส่วนทอ้งถ่ิน  
ซ่ึงเป็นความสัมพนัธ์ท่ีมีลักษณะแตกต่างไปจากการบังคบับัญชาท่ีเป็นความสัมพนัธ์ระหว่าง 
ส่วนกลางกบัส่วนภูมิภาค โดยท่ีการก ากบัดูแลนั้นส่วนกลางจะมีอ านาจควบคุมส่วนทอ้งถ่ินได้
เฉพาะกรณีท่ีกฎหมายบญัญติัใหอ้ านาจไวโ้ดยชดัแจง้ และส่วนกลางตอ้งใชอ้  านาจในการก ากบัดูแล
เท่าท่ีจ  าเป็น โดยมีวตัถุประสงค์หลกัเพื่อการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินเท่านั้น  ส่วนกลางไม่อาจใชอ้  านาจการก ากบัดูแลน้ีเพื่อควบคุมความเหมาะสมของการ
กระท าขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินได ้ซ่ึงต่างไปจากการใชอ้ านาจบงัคบับญัชาท่ีผูบ้งัคบับญัชา
สามารถออกค าสั่งเพื่อควบคุมผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไดท้ั้งความชอบดว้ยกฎหมายและความเหมาะสม18 
 
 
 
 

                                                        
17 สมคิด  เลิศไพฑูรย ์ (2547) กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน  กรุงเทพมหานคร  ส านกัพิมพ์

คณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา  หนา้ 45-48 
18 เร่ืองเดียวกนั  หนา้ 485 
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 2.3.2  องค์ประกอบของการก ากบัดูแล 

องคป์ระกอบของการก ากบัดูแลแบ่งไดเ้ป็น 5 ประการ19  ดงัน้ี  
 1) การก ากบัดูแลเป็นอ านาจควบคุมชนิดหน่ึง  
 อ านาจควบคุม หรือ การควบคุม มีความหมายได้ 2 นยั คือ นัยแรกเป็น
ความหมายอย่างแคบ หมายถึง การควบคุมตรวจสอบว่านิติกรรมอย่างใดอย่างหน่ึงชอบด้วย
กฎหมายหรือไม่เท่านั้น  และนัยท่ีเป็นความหมายอย่างกวา้ง หมายถึง การควบคุมการกระท า       
ทุกอย่างไม่ว่าการกระท านั้นจะมีผลในทางกฎหมายหรือไม่  หรือเป็นการตรวจสอบความชอบ   
ดว้ยกฎหมายของการกระท าใดๆ  นอกเหนือจากนิติกรรม ตามความหมายน้ีการควบคุมจึงมิได้
จ  ากดัอยูเ่ฉพาะการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมาย แต่ยงัรวมถึงการควบคุมความเหมาะสมในการ
ตดัสินใจดว้ย 
 การก ากบัดูแลและการควบคุมถือวา่มีจุดร่วมกนัทั้งในทางเน้ือหาและทาง
เป้าหมาย คือ เป็นการใช้อ านาจขององค์กรท่ีเป็นการตรวจสอบการกระท าของอีกองค์กรหน่ึง       
ในแง่ของค าท่ีใช้ตามกฎหมายอาจใช้ค  าว่า “ควบคุม” ควบคู่หรือแทนกนักบัค าว่า “ก ากบัดูแล” 
ปรากฏอยูเ่สมอ จึงท าให้กล่าวไดว้า่ การก ากบัดูแลเป็นอ านาจควบคุมประเภทหน่ึง โดยเป็นอ านาจ 
ท่ีอยูก่ึ่งกลางระหวา่งความหมายอยา่งแคบและความหมายอยา่งกวา้งของการควบคุมดงักล่าวขา้งตน้
ทั้งน้ี  ข้ึนอยู่กบัว่าในรัฐใดรัฐหน่ึงนั้นฝ่ายนิติบญัญติัจะตรากฎหมายโดยระบุให้การก ากบัดูแล        
มีขอบเขตแค่ไหน 
 2) การก ากบัดูแลเป็นอ านาจท่ีมีอยูอ่ยา่งจ ากดั  
     ขอบเขตของการก ากบัดูแล คือ รัฐตอ้งไม่แทรกแซงองคก์รกระจายอ านาจ 
จนท าให้องค์กรนั้นขาดความเป็นอิสระในการใช้อ านาจตามท่ีรัฐได้กระจายมาให้  หากไม่มี
ขอบเขตของการก ากบัดูแลเช่นน้ีแลว้การกระจายอ านาจให้แก่ทอ้งถ่ินในรัฐนั้นย่อมไม่อาจจะเกิด     
ข้ึนได้  และขอบเขตของการก ากบัดูแลน้ีมีผลท าให้อ านาจก ากบัดูแลต่างกบัอ านาจบงัคบับญัชา    
ใน 4 ประการ ดงัต่อไปน้ี 

(ก) อ านาจบงัคบับญัชาเป็นอ านาจภายในนิติบุคคลเดียวกนั แต่อ านาจ  
ก ากบัดูแลเป็นอ านาจท่ีก่อให้เกิดความสัมพนัธ์ระหว่างนิติบุคคล 2 นิติบุคคล นิติบุคคลแรก คือ    
รัฐหรือตวัแทนของรัฐบาลกลาง และนิติบุคคลท่ีสองคือองคก์รท่ีไดรั้บการกระจายอ านาจ 

(ข) อ านาจบงัคบับญัชาเป็นอ านาจท่ีใชใ้นระบบการรวมอ านาจ ในขณะ    
ท่ีอ  านาจก ากบัดูแลเป็นอ านาจท่ีใชใ้นระบบการกระจายอ านาจ    
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(ค) อ านาจบงัคบับญัชาเป็นอ านาจท่ีไม่มีขอบเขตจ ากดั โดยท่ีแมไ้ม่มี 
กฎหมายบญัญติัไวอ้ยา่งชดัแจง้ก็อาจมีการใชอ้  านาจบงัคบับญัชาได ้ ส่วนอ านาจก ากบัดูแลจะมีไดก้็
ต่อเม่ือมีกฎหมายบญัญติัไวโ้ดยชดัแจง้เท่านั้น 

(ง) อ านาจบงัคบับญัชาเป็นอ านาจท่ีท าให้ผูบ้งัคบับญัชามีอ านาจใน
การก าหนดแนวทางปฏิบติังาน และเปล่ียนแปลงแกไ้ขการกระท าของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาได ้ ในทาง
ตรงกนัข้าม อ านาจก ากับดูแลผูก้  ากบัดูแลไม่มีอ านาจก าหนดแนวปฏิบติังานให้องค์กรกระจาย
อ านาจปฏิบติั และไม่มีอ านาจท่ีจะเปล่ียนแปลงแกไ้ขการกระท าใดๆขององคก์รกระจายอ านาจได ้ 
ผูก้  ากบัดูแลมีอ านาจสูงสุดเพียงการออกค าสั่งแทนองคก์รกระจายอ านาจ ในกรณีท่ีองคก์รกระจาย
อ านาจไม่ท าค าสั่งตามท่ีกฎหมายก าหนดใหท้ าค าสั่งเช่นวา่นั้น 
 3) การก ากบัดูแลเป็นอ านาจของฝ่ายปกครองท่ีมีฐานะเหนือกวา่  
 การก ากับดูแลมิใช่การควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรนิติบัญญัติหรือ
องค์กรตุลาการ  แต่เป็นอ านาจควบคุมของ  “ฝ่ายปกครองท่ีมีฐานะเหนือกวา่” ซ่ึงก็คือ รัฐ นัน่เอง 
ซ่ึงฝ่ายปกครองท่ีมีฐานะเหนือกว่าน้ีโดยปกติก็คือฝ่ายบริหารใช้อ านาจผ่านเจ้าหน้าท่ีรัฐ เช่น 
รัฐมนตรี ผูว้า่ราชการจงัหวดั  เป็นตน้ 
 4) เป็นการก ากับดูแลเหนือองค์กรและเหนือการกระท าขององค์กร
กระจายอ านาจ  
 การก ากบัดูแลเหนือองคก์รท่ีส าคญั ไดแ้ก่ การสั่งยุบสภาทอ้งถ่ิน การสั่ง
ใหผู้บ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่งเน่ืองจากขาดคุณสมบติั หรือมีความประพฤติเส่ือมเสีย เป็นตน้  
ส่วนการก ากบัดูแลเหนือการกระท าขององค์กรกระจายอ านาจ ไดแ้ก่ การสั่งยกเลิกการกระท าท่ี   
ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย การใหค้วามเห็นชอบ และการท าค าสั่งแทน  เป็นตน้    
 5) การก ากบัดูแลมีข้ึนเพื่อผลประโยชน์ทัว่ไปของรัฐ  
 การปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีข้ึนเพื่อวตัถุประสงค์ในการกระจายอ านาจใน
การจดัท าบริการสาธารณะของรัฐ ใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูด้  าเนินการแทน  เพื่อให้การ
จดัท าบริการสาธารณะขั้นพื้นฐานของรัฐไดส้นองต่อความตอ้งการของประชาชนอยา่งรวดเร็วและ
มีประสิทธิภาพ  แต่หากรัฐปล่อยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีอิสระมากเกินไป ก็อาจมี
ผลกระทบต่อผลประโยชน์ส่วนรวมของรัฐ ดงันั้น  จึงมีความจ าเป็นท่ีรัฐตอ้งควบคุมมิให้องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินกระท าการอนัเป็นการละเมิดต่อกฎหมาย ซ่ึงเป็นการขดัต่อผลประโยชน์ทัว่ไป
ของรัฐ ซ่ึงก็คือการใชอ้  านาจในการก ากบัดูแลนัน่เอง   
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 2.3.3 สถานะของการก ากบัดูแล 

สถานะของการก ากบัดูแลเราอาจแยกพิจารณาได ้2 ประการ20 ดงัน้ี  
 1) การก ากบัดูแลเป็นค าสั่งทางปกครองฝ่ายเดียว  
 การก ากบัดูแลเป็นอ านาจควบคุมของรัฐท่ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อมิให้ องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินกระท าการท่ีเป็นการละเมิดต่อกฎหมายซ่ึงเป็นการขดัต่อผลประโยชน์ทัว่ไป
ของรัฐ ดังนั้ น การก ากับดูแลจึงเป็นอ านาจท่ีรัฐมีต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินฝ่ายเดียว                
การก ากบัดูแลไม่อาจเกิดข้ึนไดโ้ดยการตกลงกนัระหวา่งรัฐกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แต่การ
ก ากบัดูแลมีข้ึนตามท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้ โดยลกัษณะแล้วการก ากบัดูแลจึงมิใช่สัญญา (contrat 
หรือ Vertrag) หากแต่เป็นนิติกรรมท่ีฝ่ายปกครองกระท าข้ึนโดยฝ่ายเดียว  ซ่ึงผูท่ี้ไดรั้บความเสียหาย
จากนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวน้ี ยอ่มมีสิทธิท่ีจะฟ้องเพิกถอนนิติกรรมน้ีได ้
 2) การก ากบัดูแลเป็นค าสั่งทางปกครองไม่ใช่กฎ  
 โดยท่ี กฎ มีลกัษณะเป็นนิติกรรมทางปกครองท่ีเป็นการสร้างกฎเกณฑ์ท่ี
มีผลใช้บงัคบัเป็นการทัว่ไป ไม่ไดเ้ฉพาะเจาะจงใช้กบับุคคลใดบุคคลหน่ึงโดยเฉพาะ ส่วนค าสั่ง  
ทางปกครอง นั้ น เป็นนิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลใช้บังคับเป็นการเฉพาะเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง  
โดยเฉพาะเจาะจงกบับุคคลใดบุคคลหน่ึง ความแตกต่างระหวา่งกฎกบัค าสั่งทางปกครองดงักล่าวน้ี   

เม่ือพิจารณาถึงลกัษณะของการก ากบัดูแลซ่ึงเป็นการควบคุมเหนือการ
กระท าใดการกระท าหน่ึงขององค์กรท่ีถูกควบคุม  ซ่ึงเป็นการตดัสินใจเป็นคราวๆไป ทั้งน้ี ไม่ว่า
การกระท าท่ีถูกควบคุมนั้นจะมีลกัษณะเป็นค าสั่งทางปกครองหรือกฎ การก ากบัดูแลก็เป็นการ
ก ากบัเฉพาะเร่ืองเฉพาะราวหรือเป็นค าสั่งทางปกครองเสมอ และหากให้การก ากบัดูแลเป็นกฎซ่ึงมี
ผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป  ก็เท่ากบัเป็นการปิดกั้นมิให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดมี้ความเป็น
อิสระในการท่ีจะริเร่ิมสร้างสรรคง์านของตนภายใตข้อบอ านาจท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ เน่ืองจากการ
ก ากบัดูแลในรูปของการสร้างกฎเกณฑ์ทัว่ไป  จะมีผลท าให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งถูก
บงัคบัใหอ้ยูภ่ายใตก้ฎเกณฑน์ั้นในอนาคตต่อไป  โดยการก ากบัดูแลในรูปของกฎน้ีจะไม่ไดสู้ญส้ิน
ไปหลงัจากการท านิติกรรมแลว้  
 
 2.4  แนวคิดเกีย่วกบัการเป็นนิติบุคคลมหาชนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น   
 แนวคิดเก่ียวกับการเป็นนิติบุคคลมหาชนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน       
เป็นผลสืบเน่ืองมาจากแนวคิดการเป็นนิติบุคคลของรัฐ ซ่ึงแนวคิดการเป็นนิติบุคคลของรัฐเองก็เป็น
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ผลสืบเน่ืองมาจากแนวคิดการก่อก าเนิดรัฐ เหตุท่ีกล่าวเช่นน้ีก็เน่ืองมาจากการท่ีมนุษยเ์ป็นสัตว์
สังคมและสังคมมนุษย์ได้มีพฒันาการมาตั้งแต่ยุคดึกด าบรรพ์ จนน ามาสู่การก่อก าเนิดของรัฐ      
เม่ือเกิดรัฐข้ึนมาจึงเกิดอ านาจของรัฐท่ีเรียกวา่ อ านาจอธิปไตย  แต่โดยท่ีรัฐเป็นส่ิงสมมุติข้ึนมาและ
มีลกัษณะเป็นนามธรรม จึงมีความจ าเป็นตอ้งก าหนดให้รัฐมีตวัตนโดยการให้รัฐมีความเป็นนิติ
บุคคล  เม่ือรัฐเป็นนิติบุคคลแลว้ก็จะมีกระบวนการสรรหาบุคคลธรรมดาข้ึนมาเป็นผูแ้ทนของรัฐ 
เพื่อใหผู้แ้ทนนั้นท าหนา้ท่ีเป็นผูใ้ชอ้  านาจแทนรัฐ ดว้ยหลกัการน้ียอ่มแสดงวา่ บุคคลท่ีเป็นผูแ้ทนใช้
อ านาจรัฐไม่ใช่เจา้ของอ านาจ เพราะอ านาจท่ีแทจ้ริงเป็นของรัฐ ไม่ว่าจะเปล่ียนผูป้กครองหรือ
ผูแ้ทนของรัฐไปก่ีคน อ านาจของรัฐก็จะยงัคงอยูจ่นกวา่รัฐนั้นจะล่มสลายไปเอง ดว้ยเหตุน้ีเองหากมี
ค าถามว่า ท าไมตอ้งสร้างรัฐข้ึนมา ค าตอบท่ีไดคื้อ เน่ืองจากการเกรงกลวัว่าอ านาจอธิปไตยหรือ
อ านาจทางการเมืองจะถูกผูกขาดไวท่ี้บุคคลเพียงคนเดียว จึงตอ้งสร้างรัฐข้ึนมาเพื่อแยกอ านาจทาง
การเมืองออกจากตวับุคคล แล้วให้บุคคลนั้นมีฐานะเป็นผูรั้บมอบอ านาจหรือเป็นผูใ้ช้อ  านาจทาง
การเมืองนั้นในนามของรัฐ21  แนวคิดเร่ืองการเป็นนิติบุคคลของรัฐจะมีผลต่อแนวคิดการเป็นนิติ
บุคคลขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอย่างไรนั้น ขออธิบายถึงความเป็นนิติบุคคลของรัฐตาม
กฎหมายฝร่ังเศสและกฎหมายของไทย ดงัน้ี22 

2.4.1 ความเป็นนิติบุคคลของรัฐตามกฎหมายฝร่ังเศส 
ประเทศฝร่ังเศสจดัระเบียบการบริหารราชการแผ่นดินออกเป็น 3 ส่วน 

คือ ส่วนกลาง  ส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถ่ิน ในระบบกฎหมายมหาชนฝร่ังเศสมีพฒันาการมา       
อยา่งยาวนาน ท าใหมี้การแบ่งแยกนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนและนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน
อย่างเป็นระบบ ในทางทฤษฎีรัฐเป็นนิติบุคคลโดยสภาพทั้งทางกฎหมายในประเทศและระหว่าง
ประเทศ และผลของการท่ีรัฐเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายภายในของประเทศฝร่ังเศส ท าให ้
กระทรวง ทบวง กรม ซ่ึงเป็นราชการส่วนกลาง และจงัหวดัซ่ึงเป็นราชการส่วนภูมิภาคในประเทศ
ฝร่ังเศสไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล ส าหรับการบริหารราชการส่วนท้องถ่ินหรือองค์กรปกครอง           
ส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีอยู ่3 ประเภท ไดแ้ก่ เทศบาล (commune) องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั (department) 
และมณฑล (region)  ซ่ึงเป็นการจดัองค์กรตามแนวคิดเร่ืองการกระจายอ านาจทางพื้นท่ี โดยการ
มอบอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไปจดัท าบริการสาธารณะแทนรัฐบาลกลาง ในการ
บริหารงานตามหลักการการกระจายอ านาจดังกล่าวน้ี  ฝร่ังเศสได้สร้างให้องค์กรปกครอง                 

                                                        
21 เกรียงไกร  เจริญธนาวฒัน์ (2555)  หลักพืน้ฐานกฎหมายมหาชนว่าด้วย รัฐ รัฐธรรมนูญ และ

กฎหมาย กรุงเทพมหานคร วญิญูชน พิมพค์ร้ังท่ี 6  หนา้ 46-47 
22 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 48-53 
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ส่วนทอ้งถ่ินเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนแยกต่างหากจากรัฐ เพื่อให้เกิดความคล่องตวัในการ
ด าเนินงานโดยเฉพาะทางดา้นการคลงัและการบริหารงานบุคคล แต่นิติบุคคลท่ีรัฐสร้างข้ึนน้ียงัคง
อยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแลของรัฐ จากท่ีกล่าวมาสรุปไดว้า่ ในระบบกฎหมายมหาชนฝร่ังเศส รัฐและ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นนิติบุคคล  

2.4.2 ความเป็นนิติบุคคลของรัฐตามกฎหมายไทย 
ประเทศไทยจดัระเบียบการบริหารราชการแผ่นดินออกเป็น 3 ส่วน คือ 

ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถ่ิน เช่นเดียวกับประเทศฝร่ังเศส  แต่ด้วยระบบกฎหมาย    
ของไทยท่ีมีพฒันาการล่าชา้กวา่ประเทศตะวนัตก ท าใหเ้ร่ืองความเป็นนิติบุคคลเพิ่งจะปรากฏข้ึนใน
ประเทศไทยเม่ือปี พ.ศ.2468  ภายหลงัการประกาศใชป้ระมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ และใน
ระบบกฎหมายไทยในปัจจุบนัรัฐมิได้ถูกก าหนดให้เป็นนิติบุคคล โดยกฎหมายไทยก าหนดให้
กระทรวง ทบวง กรม จงัหวดั องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตลอดจนองค์กรอ่ืนๆของรัฐตามท่ี
กฎหมายก าหนดเป็นนิติบุคคล  อย่างไรก็ตาม แมป้ระเทศไทยรัฐจะไม่เป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย
ภายในประเทศ  แต่ดว้ยสภาพท่ีประเทศจะตอ้งมีความสัมพนัธ์เก่ียวขอ้งกบันานาประเทศ  จึงท าให้
เกิดการยอมรับให้รัฐหรือประเทศไทยเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายระหว่างประเทศ ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ี
แปลกและมีความขดัแยง้กนัเองอยา่งท่ีไม่มีปรากฏใหเ้ห็นในนานาอารยประเทศ              

 
2.5  แนวคิดเกีย่วกบัการเลอืกตั้งผู้บริหารท้องถิ่นโดยตรง 

การเลือกตั้ งผูบ้ริหารท้องถ่ินโดยตรงได้รับอิทธิพลมาจากแนวคิดว่าด้วยฝ่าย
บริหารเขม้แข็ง (Strong Executive) แนวคิดน้ีต้องการให้ฝ่ายบริหารขององค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน สามารถบริหารงานไดอ้ยา่งราบร่ืน  ปราศจากการรบกวนจากฝ่ายสภาหรือองคก์รอ่ืนใดใน
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมากจนเกินไป จนอาจเป็นเหตุท าให้การบริหารงานเป็นไปดว้ยความ
ยากล าบาก ซ่ึงอาจจะส่งผลท าให้เกิดความล่าช้าในการแก้ไขปัญหาให้กบัประชาชนในทอ้งถ่ิน   
โดยในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีการเลือกตั้งผูบ้ริหารทอ้งถ่ินโดยตรง  จะมีการจดัโครงสร้าง
ในรูปแบบท่ีแยกฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญติัออกจากกนั และทั้งสองฝ่ายต่างมาจากการเลือกตั้ง
โดยตรงของประชาชน  
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แนวคิดว่าด้วยฝ่ายบริหารเขม้แข็งเกิดข้ึนคร้ังแรกในประเทศสหรัฐอเมริกา จาก
การก่อก าเนิดการปกครองในระบบประธานาธิบดี (Presidential System)23 กล่าวคือ ภายหลงัจากท่ี
ไดมี้การประกาศอิสรภาพจากประเทศองักฤษของชาวอเมริกนั  เม่ือปี  ค.ศ.1776  ท่ีประชุมร่วมกนั
ของ 13 มลรัฐ หรือท่ีเรียกในขณะนั้นวา่ Congress ไดมี้การปรึกษาหารือถึงระบบใหม่ท่ีจะใชใ้นการ
อยู่ร่วมกนัของ 13 มลรัฐในอเมริกา ในระยะแรกมีการหวาดกลวัว่าหากปล่อยให้ฝ่ายบริหารของ
ประเทศมีอ านาจมากเกินไป อาจจะท าให้เกิดฝ่ายบริหารประเทศท่ีเป็นทรราชข้ึนมา ซ่ึงความ
หวาดกลัวดังกล่าวน าไปสู่ผลกระทบในระบบประธานาธิบดี ท าให้ประธานาธิบดีของอเมริกา        
มีอ านาจน้อยมากและน้อยกว่าอ านาจของมลรัฐเสียอีก ดงันั้น ในระยะเร่ิมแรกอ านาจของรัฐบาล
กลางหรือท าเนียบขาวจึงมีนอ้ย โดยมีเจา้หนา้ท่ีปฏิบติังานเพียงไม่ก่ีคน  แต่หลงัจากนั้นอีกกวา่ร้อยปี
ต่อมาอ านาจของรัฐบาลกลางไดเ้พิ่มมากข้ึนเร่ือยๆ  อ านาจของรัฐบาลมลรัฐไดถู้กดึงเขา้สู่อ านาจ
ของรัฐบาลกลาง จนในท่ีสุดอ านาจรัฐบาลกลางและประธานาธิบดีของสหรัฐอเมริกาสามารถ
สถาปนาเป็นสหพนัธรัฐไดป้ระสบผลส าเร็จ และท าให้อเมริกาท่ีเดิมมีสภาพเป็นสมาพนัธรัฐมากวา่
ร้อยปี  ไดสู้ญส้ินไป   ความเขม้แข็งของฝ่ายบริหารในสหรัฐอเมริกามิไดป้รากฏอยูแ่ต่ในระดบัชาติ
เท่านั้น  แต่ในระดบัทอ้งถ่ินองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีอยู่ในมลรัฐต่างๆก็ไดรั้บอิทธิพลของ
การดึงอ านาจเขา้สู่ฝ่ายบริหารดว้ยเช่นกนั  กล่าวคือ  แต่เดิมองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีอยูส่่วน
ใหญ่ในอเมริกามีองค์กรผูใ้ช้อ  านาจแตกกระจายเช่นเดียวกับระดับชาติ  แต่เม่ือเห็นการเมือง
ระดบัชาติมีการใช้ระบบดึงอ านาจเขา้สู่ฝ่ายบริหารจนประสบผลส าเร็จ จึงท าให้มีการน ารูปแบบ
ดงักล่าวมาใชก้บัการบริหารงานในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ย แต่จะประสบผลส าเร็จชา้หรือ
เร็วหรือไม่  ข้ึนอยู่กับความสามารถของหัวหน้าฝ่ายบริหารในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน            
แต่ละแห่ง 

โดยสรุปแล้ว การก าหนดให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมาจากการเลือกตั้งโดยตรงนั้นมี
ความมุ่งหมายท่ีจะใหฝ่้ายบริหารมีความเขม้แขง็ในการบริหารงาน ไม่ตอ้งพะวงกบัสภาทอ้งถ่ินมาก
นกั กล่าวคือ ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเขา้มาบริหารงานโดยไม่ตอ้งผา่นความเห็นชอบจากสภาทอ้งถ่ินและ
สภาทอ้งถ่ินไม่สามารถลงคะแนนถอดถอนผูบ้ริหารทอ้งถ่ินออกจากต าแหน่งไดโ้ดยง่าย24 

 

                                                        
23 เทพฤทธ์ิ  รวมจิตต ์ (2554) “การบริหารงานของเทศบาล ภายใตรู้ปแบบนายกเทศมนตรีท่ีมาจาก

การเลือกตั้งโดยตรง : ศึกษากรณีเทศบาลต าบลสนัก าแพง จงัหวดัเชียงใหม่ ระหวา่งปี พ.ศ.2551 - พ.ศ.2554”   
การคน้ควา้แบบอิสระ ปริญญารัฐศาสตรมหาบณัฑิต สาขาวชิาการเมืองและการปกครอง  มหาวทิยาลยัเชียงใหม่  
หนา้ 17-18    

24
 บุญรงค ์ นิลวงศ ์ อา้งใน  สมคิด เลิศไพฑูรย ์ กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน หนา้ 34 
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2.5.1 ข้อดีของการเลือกต้ังผู้บริหารท้องถิน่โดยตรง 
การน ารูปแบบผูบ้ริหารเขม้แข็งมาใชใ้นการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยจดั

ให้มีการเลือกตั้งผูบ้ริหารในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยตรง ยอ่มจะส่งผลท าให้ประชาชนใน
ทอ้งถ่ินไดรู้้จกัและมีความใกลชิ้ดกบัผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมากข้ึน ยิ่งกวา่การใชรู้ปแบบผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน
ท่ีมาจากการแต่งตั้งหรือจากการคดัเลือกของฝ่ายสภาทอ้งถ่ิน นอกจากนั้นยงัเป็นการกระตุน้ให้
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไดมี้ความรับผิดชอบต่อการท างานมากยิ่งข้ึน เพราะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะตอ้งแสดง
ศกัยภาพของตนให้ปรากฏจนเป็นท่ีพึงพอใจของประชาชนในทอ้งถ่ิน ขอ้ดีหรือประโยชน์ท่ีไดรั้บ
จากการเลือกตั้งผูบ้ริหารทอ้งถ่ินโดยตรงจึงอาจมีให้เห็นได ้ดงัต่อไปน้ี   

1) การใหสิ้ทธิแก่ประชาชนในการไดล้งคะแนนเลือกตั้งผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
ด้วยตนเอง เป็นการช่วยกระตุน้ให้ประชาชนเกิดความสนใจท่ีจะเขา้มามีส่วนร่วมทางการเมือง   
มากยิง่ข้ึน 

2) ระบบของการหาเสียงในการเลือกตั้ งผู ้บริหารท้องถ่ินโดยตรง          
จะกดดนัให้ผูส้มคัรรับเลือกตั้งแต่ละคนแข่งขนักันในการเสนอนโยบายของตน  ซ่ึงจะเป็นการ
ส่งเสริมการเรียนรู้ทางการเมืองใหเ้กิดข้ึนกบัประชาชนในทอ้งถ่ินไปดว้ย 

3) ประชาชนสามารถตรวจสอบการบริหารงานของทอ้งถ่ินได้รวดเร็ว
ยิ่งข้ึน และปัญหาความเดือดร้อนของประชาชนก็ไดรั้บการแกไ้ขไดร้วดเร็วยิ่งข้ึน เพราะผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินท่ีมาจากการเลือกตั้งจะมีความใกลชิ้ดและเอาใจใส่ต่อปัญหาของประชาชนมากกวา่ผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินท่ีมาจากการคดัเลือกของสภาทอ้งถ่ิน  

4) การสนใจมีส่วนร่วมในการบริหารท้องถ่ินของประชาชน จะช่วย
ผลกัดนัใหก้ารบริหารเป็นไปอยา่งโปร่งใส มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากยิ่งข้ึน หากผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินคนใดไม่มีความสามารถในการบริหารงาน  ก็จะถูกกดดนัดว้ยพลงัของประชาชน เช่น อาจ
ถูกถอดถอนหรือกดดนัใหล้าออก หรือ จะท าใหไ้ม่ไดรั้บการเลือกตั้งเขา้มาท าหนา้ท่ีผูบ้ริหารอีก  

5) การมีส่วนร่วมในทางการเมืองในท้องถ่ินจะท าให้ประชาชน รู้จัก
บทบาท หน้าท่ีในการพฒันาสังคม รู้จกัวิธีการปกครองและการพฒันาบา้นเมืองด้วยตวัเอง จน
สามารถช่วยกนัสร้างส่ิงท่ีเรียกวา่ประชาสังคมให้เกิดความเข็มแข็ง เป็นการสร้างโอกาสใหม่ให้แก่
ประชาชนและสังคมท่ีจะไดเ้รียนรู้ถึงวิธีการจดัการทอ้งถ่ินแบบใหม่ ซ่ึงจะท าให้ผูท่ี้จะเสนอตวัเขา้
มาเป็นผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตอ้งเรียนรู้และเขา้ใจต่อส่ิงท่ีเกิดข้ึนเหล่าน้ี 

6) การเลือกตั้งผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเพียงคนเดียวจะช่วยส่งเสริมให้คนท่ีมี
ความรู้ความสามารถไดต้ดัสินใจเสนอตวัเขา้มาท างานให้กบัทอ้งถ่ินมากยิ่งข้ึน เน่ืองจากในระบบท่ี
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ให้สมาชิกสภาทอ้งถ่ินคดัเลือกผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไดท้  าให้เกิดการเล่นพรรคเล่นพวก จนท าให้คนท่ี             
มีความรู้หมดโอกาสในการเขา้มาบริหารทอ้งถ่ิน 

7) ในระบบท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมาจากการเลือกตั้งโดยตรง จะมีฝ่ายสภา
ท่ีมา จากการเลือกตั้งโดยตรงเช่นกนั  ซ่ึงฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญติัจะมีการแบ่งแยกบทบาท
หน้าท่ีกนัอย่างชดัเจน  ท าให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีความมัน่คงในการท างานโดยไม่ตอ้งกงัวลถึงการ
ต่อสู้หาคะแนนเสียงเพื่อช่วงชิงอ านาจทางบริหารในสภาทอ้งถ่ิน  

8) ในระบบท่ีผูบ้ริหารท้องถ่ินมาจากการเลือกตั้งโดยตรง จะเป็นการ
สร้างนักการเมืองหรือนักบริหารท่ีเป็นผูน้ าในระดับท้องถ่ิน  หากผูน้ าของท้องถ่ินใดสามารถ
บริหารงานในทอ้งถ่ินไดดี้จนมีผลงานโดดเด่น มีช่ือเสียงจนเป็นท่ียอมรับในระดบัชาติ ก็จะสามารถ
เขา้สู่เวทีการเมืองระดบัประเทศ ซ่ึงจะเป็นการช่วยใหป้ระเทศมีผูน้ าท่ีมีคุณภาพในภายหนา้ต่อไป 

9) การปกครองท้องถ่ินท่ีมีการพฒันาจนเป็นท่ียอมรับของประชาชน     
จะเป็นรากฐานอนัแข็งแกร่งของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยระดับชาติ  ซ่ึงจะท าให้
รัฐบาลกลางมีความเขม้แขง็ในการแกไ้ขปัญหาในระดบัชาติ  ส่วนปัญหาในระดบัทอ้งถ่ินก็จะไดรั้บ
การแกไ้ขจากระบบการปกครองท่ีมีการกระจายอ านาจมากยิง่ข้ึน  

2.5.2  การเลือกต้ังผู้บริหารท้องถิน่โดยตรงในต่างประเทศ  
1) ประเทศเกาหลีใต ้
เกาหลีใต้มีกฎหมายว่าด้วยการปกครองท้อง ถ่ินฉบับแรกในปี           

ค.ศ. 1949  ซ่ึงไดมี้การปรับปรุงแกไ้ขมาหลายคร้ัง การปรับปรุงแกไ้ขกฎหมายท่ีท าให้การปกครอง
ทอ้งถ่ินของเกาหลีใตมี้ความเขม้แขง็และเป็นประชาธิปไตยมากท่ีสุด คือ ฉบบัปี ค.ศ.1995  ซ่ึงถือวา่
มีการกระจายอ านาจไปสู่ทอ้งถ่ินมากท่ีสุด โดยมีการเปิดโอกาสใหท้ั้งฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญติั
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทุกระดบัมาจากการเลือกตั้งของประชาชนโดยตรง ซ่ึงก่อนหนา้ท่ี
เกาหลีใตจ้ะใชรู้ปแบบขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีผูบ้ริหารมาจากการเลือกตั้งโดยตรงนั้น 
ประเทศเกาหลีใตเ้คยใชร้ะบบการแต่งตั้งหวัหนา้ฝ่ายบริหารจากรัฐบาลกลางโดยผา่นทางกระทรวง
บริหารกิจการของรัฐและกิจการภายในมาก่อน25 

ปัจจุบันองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในเกาหลีใต้มีโครงสร้างเพียง
รูปแบบเดียว  คือ  รูปแบบท่ีแยกฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญติัออกจากกนั โดยทั้ง 2 ฝ่าย ต่างไดรั้บ
การเลือกตั้งโดยตรงมาจากประชาชนดว้ยกนัทั้งคู่ ซ่ึงเราอาจเรียกรูปแบบน้ีวา่ รูปแบบฝ่ายบริหาร
เข้มแข็ง  โดยมีหัวหน้าฝ่ายบริหารท่ีมีช่ือเรียกแตกต่างกันออกไปตามแต่ประเภทขององค์กร

                                                        
25 โกวทิย ์ พว่งงาม  การปกครองท้องถ่ินไทย หลกัการและมิติใหม่ในอนาคต  หนา้ 53 
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ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เช่น ถา้เป็นระดบัจงัหวดั เรียกวา่ ผูว้า่ราชการจงัหวดั (Governor) ถา้เป็นระดบั
เมือง เรียกวา่ นายกเทศมนตรี (Mayor)        

2) ประเทศญ่ีปุ่น 
ประเทศญ่ีปุ่นเป็นรัฐเด่ียวเหมือนประเทศไทยแต่มีการจดัโครงสร้างการ

บริหารราชการแผ่นดินออกเป็น 2 ส่วน หรือ 2 ระดบั คือ การบริหารราชการแผ่นดินส่วนกลาง  
และการบริหารราชการแผ่นดินส่วนท้องถ่ิน  หลักการเร่ืองความเป็นอิสระของทอ้งถ่ิน (Local 
Autonomy) ปรากฏข้ึนคร้ังแรกในรัฐธรรมนูญฉบับ ค.ศ.1947 ซ่ึงร่างโดยคณะยึดครองของ
สหรัฐอเมริกา  นอกจากการประกาศหลกัความเป็นอิสระของทอ้งถ่ินไวใ้นรัฐธรรมนูญดงักล่าวแลว้ 
ประเทศญ่ีปุ่นยงัได้ออกกฎหมายส าคญัส าหรับการปกครองท้องถ่ิน ได้แก่ “กฎหมายปกครอง
ตนเองของทอ้งถ่ิน (Local Autonomy Law)” โดยกฎหมายฉบบัน้ีไดก้  าหนดโครงสร้างใหม่ของ 
การบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน และไดมี้การกระจายอ านาจจากรัฐบาลกลางไปให้กบัหน่วยบริหาร
ราชการส่วนทอ้งถ่ินเป็นอย่างมาก พร้อมกบัไดย้กเลิกกระทรวงมหาดไทยซ่ึงเป็นกระทรวงท่ีเคย
ดูแลกิจการเก่ียวกบัทอ้งถ่ิน โดยเปล่ียนไปเป็นกระทรวงกิจการภายในแทน26 

การจดัโครงสร้างองค์กรภายในของหน่วยการปกครองท้องถ่ินของ
ญ่ีปุ่น  ทั้งฝ่ายสภาทอ้งถ่ินและผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ยึดหลกัการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน ตาม
หลกัการแบ่งอ านาจ (separation of powers) และหลกัการถ่วงดุลอ านาจซ่ึงกนัและกนั (check and 
balance) ซ่ึงหลกัการจดัองคก์รรูปแบบน้ีญ่ีปุ่นไดรั้บอิทธิพลมาจากรูปแบบประธานาธิบดีท่ีใชก้นั
อยูใ่นประเทศสหรัฐอเมริกา  ซ่ึงในทางปฏิบติัฝ่ายบริหารจะมีความเขม้แข็งกวา่ฝ่ายสภา  เน่ืองจาก
อ านาจในการปฏิบติักิจการต่างๆในทอ้งถ่ินเกือบทุกดา้นลว้นเป็นอ านาจของฝ่ายบริหาร27 

3) ประเทศเยอรมนี 
เยอรมนีเป็นประเทศท่ีมีประวติัการปกครองทอ้งถ่ินมาอย่างยาวนาน 

ด้วย   การปกครองระบอบสหพนัธรัฐท่ีเน้นการส่งเสริมการปกครองตนเองของทอ้งถ่ิน  ท าให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในเยอรมนีมีความเข้มแข็ง จนสามารถเป็นรากฐานในการพฒันา
ประเทศทั้งดา้นเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ท าให้เยอรมนีสามารถกอบกูพ้ื้นฟูบา้นเมืองภายหลงั
จากการ พ่ายแพส้งครามโลกคร้ังท่ี 2 ไดอ้ยา่งรวดเร็ว ในอดีตท่ีผา่นมาเยอรมนีใชร้ะบบการบริหาร
ทอ้งถ่ินเช่นเดียวกบัประเทศอ่ืนๆในยโุรป คือ การใหป้ระชาชนมีสิทธิเลือกสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน และ
ให้สมาชิกสภาท้องถ่ินซ่ึงเป็นเสียงส่วนใหญ่เป็นผูเ้ลือกผูบ้ริหารท้องถ่ิน ต่อมาในปี พ.ศ.2540  

                                                        
26

 เร่ืองเดียวกนั  หนา้ 63 
27

 เร่ืองเดียวกนั  หนา้ 69 
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ประเทศเยอรมนีไดห้นัมาใชร้ะบบการเลือกตั้งหัวหนา้ฝ่ายบริหารของทอ้งถ่ินโดยตรงเช่นเดียวกบั
ประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศญ่ีปุ่น 

 

3. แนวคดิและทฤษฎเีกีย่วกบัการใช้อ านาจทางปกครอง 
3.1 ความหมายและประเภทของการกระท าทางปกครอง 

3.1.1  ความหมายของการกระท าทางปกครอง 
จากความหมายของค าว่า “ฝ่ายปกครอง” (Administration) ในปัจจุบนัท่ี

หมายถึง “หน่วยงานของรัฐฝ่ายบริหาร”  “องคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง”  “องคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระ”  
“หน่วยงานอิสระของรัฐ”  และรวมถึงองค์กรหรือเจา้หน้าท่ีในสังกดัของหน่วยงานหรือองค์กร
ดงักล่าวข้างต้น  ซ่ึงเม่ือหน่วยงานของรัฐหรือองค์กรของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐเหล่าน้ีได้ใช ้
อ านาจรัฐตามพระราชบญัญติัหรือตามกฎหมายอ่ืนท่ีมีผลใชบ้งัคบัเช่นพระราชบญัญติั ผลิตผลจาก
การใชอ้ านาจดงักล่าวน้ี เรียกวา่ “การกระท าทางปกครอง”   

อยา่งไรก็ตาม  “การกระท าทางปกครอง” หาใช่วา่จะเกิดเฉพาะแต่จากการ
กระท าของฝ่ายปกครองตามความหมายดงักล่าวขา้งตน้ เท่านั้น แต่มีขอ้ยกเวน้ 2 ประการท่ีให้ถือวา่ 
เป็นการกระท าทางปกครองดว้ย แมผู้ก้ระท าไม่ใช่ฝ่ายปกครอง คือ 

(ก) การกระท าขององค์กรของรัฐฝ่ายนิติบญัญติั เช่น รัฐสภา ประธาน
รัฐสภา ประธานสภาผูแ้ทนราษฎร หรือประธานวุฒิสภา ไม่ได้ใช้อ  านาจตามรัฐธรรมนูญ แต่ใช้
อ านาจตามพระราชบญัญติั เช่น การท่ีสภาผูแ้ทนราษฎรให้ความเห็นชอบในการแต่งตั้งขา้ราชการ
เป็นเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา     

(ข) องคก์ารเอกชนบางองคก์าร เช่น สภาทนายความ ไดรั้บมอบหมาย
จากรัฐให้ใช้อ  านาจรัฐในการจดทะเบียนและออกใบอนุญาตให้เป็นทนายความ ถือว่าเป็นการ
กระท าทางปกครองเช่นกนั โดยเป็นการกระท าทางปกครองแทนรัฐ 

ในทางกลบักนัก็หาใช่วา่ การกระท าของ “ฝ่ายปกครอง” ทุกอย่างจะเป็น   
การกระท าทางปกครองเสียทั้งหมด  กล่าวคือ ผลผลิตจากการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายปกครอง จะมี
ขอ้ยกเวน้บางประการท่ีไม่อาจถือว่าเป็นการกระท าทางปกครองได ้ เน่ืองจากในกรณีขององค์กร
ของรัฐฝ่ายบริหาร ได้แก่ พระมหากษัตริย์โดยค าแนะน าของคณะรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี 
นายกรัฐมนตรี หรือ รัฐมนตรีแต่ละคน อาจจะกระท าการไดใ้น 2 ฐานะ คือ  (1) ในฐานะการเป็น
รัฐบาล (Government) ซ่ึงถือเป็นเร่ืองทางการเมือง และ  (2) ในฐานะการเป็นองค์กรของรัฐ                     
ฝ่ายปกครอง หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครอง (Administrative Organs) ซ่ึงถือการกระท า             
ทางปกครอง  
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3.1.2 ประเภทของการกระท าทางปกครอง 
การกระท าทางปกครอง สามารถจ าแนกได ้2 ประเภท คือ  นิติกรรมทาง

ปกครอง และปฏิบติัการทางปกครอง ซ่ึงมีรายละเอียดพอสังเขป ดงัน้ี 
1) นิติกรรมทางปกครอง  
นิติกรรมทางปกครอง คือ การใดๆอนัองค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง 

องคก์รอ่ืนของรัฐ หรือ องคก์รเอกชน ไดก้ระท าโดยอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญติั  หรือกฎหมาย
อ่ืนท่ีมีผลบังคับใช้  ดังเช่นพระราชบัญญัติ กระท าลงแทนหน่วยงานของรัฐฝ่ายบริหาร หรือ 
หน่วยงานอ่ืนของรัฐ และในนามของหน่วยงานดงักล่าวแต่เพียงฝ่ายเดียว เพื่อแสดงเจตนาต่อบุคคล
หรือคณะบุคคลหน่ึงวา่ ตนประสงคจ์ะให้เกิดผลทางกฎหมาย เป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่ง
หน่วยงานของรัฐฝ่ายบริหาร หรือ หน่วยงานอ่ืนของรัฐ กบับุคคลหรือคณะบุคคลนั้น โดยท่ีบุคคล
หรือคณะบุคคลนั้นไม่จ  าตอ้งใหค้วามยนิยอม28  ตวัอยา่งของนิติกรรมทางปกครอง  ไดแ้ก่  การออก
พระราชกฤษฎีกา ,การออกค าสั่ง(ค  าบงัคบั) ต่างๆ ,การออกใบอนุญาต  ,การสั่งพกัใบอนุญาต  ,การ
ออกโฉนดท่ีดิน ,การเพิกถอนโฉนดท่ีดิน ฯลฯ 

จากความหมายดงักล่าวเราสามารถแยกลักษณะของนิติกรรมทาง
ปกครอง ออกเป็น 4 ประการ ดงัน้ี  

(1) เป็นการอนัองค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง องค์กรอ่ืนของรัฐ หรือ 
องค์กรเอกชนอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญติัหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีผลใช้ดงัเช่นพระราชบญัญติั 
กระท าลงแทนหน่วยงานของรัฐฝ่ายบริหาร หรือ หน่วยงานอ่ืนของรัฐ และในนามขององค์กร
ดงักล่าว เพื่อแสดงเจตนาใหป้รากฏต่อบุคคลคนหน่ึงหรือบุคคลคณะหน่ึง 
  (2) เจตนาท่ีองคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง องคก์รอ่ืนของรัฐ หรือองคก์ร
เอกชนแสดงให้ปรากฏนั้ น ต้องเป็นการแสดงเจตนาท่ีจะก่อให้เกิดผลทางกฎหมายอย่างใด           
อยา่งหน่ึง 
 (3) ผลทางกฎหมายท่ีเกิดข้ึนนั้นเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่ง
บุคคล 

                                                        
28 วรพจน์  วศิรุตพิชญ ์  ชุดการเรียนหลกัสูตรการเรียนรู้กฎหมายมหาชนด้วยตนเอง หมวดท่ี 2  

การกระท าทางปกครอง ชุดท่ี 1  แนวคิดเก่ียวกับการกระท าทางปกครอง  นนทบุรี  สถาบนัพฒันาขา้ราชการพล
เรือน ส านกังาน ก.พ. 2548  หนา้ 36 
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 (4) นิติสัมพนัธ์นั้นเกิดข้ึนจากองคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง องค์กรอ่ืน
ของรัฐ หรือ องคก์รเอกชน  เป็นผูแ้สดงเจตนาออกมาแต่เพียงฝ่ายเดียว โดยท่ีบุคคลหรือคณะบุคคล
ท่ีเป็นคู่กรณีในนิติสัมพนัธ์ดงักล่าวไม่จ  าตอ้งใหค้วามยนิยอมแต่อยา่งใด 

จากความหมายและลกัษณะของนิติกรรมทางปกครอง สามารถแบ่ง
ประเภทของนิติกรรมทางปกครองออกเป็น 2 ประเภท คือ กฎและค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงจะไดก้ล่าว
รายละเอียดในหวัขอ้ต่อไป   

2) ปฏิบัติการทางปกครอง  
ปฏิบัติการทางปกครอง คือ การอันองค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง 

องคก์รอ่ืนของรัฐ หรือ องคก์รเอกชน ไดก้ระท าโดยอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญติั  หรือกฎหมาย
อ่ืนท่ีมีผลใช้บงัคบัเสมอกบัพระราชบญัญติั แทนหน่วยงานของรัฐฝ่ายบริหาร หรือหน่วยงานอ่ืน
ของรัฐ และในนามหน่วยงานดงักล่าว โดยท่ีการกระท านั้นไม่ใช่นิติกรรมทางปกครอง กล่าวคือ 
เป็นการกระท าท่ีขาดลกัษณะขอ้ใดขอ้หน่ึงของนิติกรรมทางปกครองท่ีกล่าวไวข้า้งตน้29  ซ่ึงเรา
อาจจะให้ความหมายในเชิงปฏิเสธได้ว่า “ปฏิบติัการทางปกครอง” คือ การกระท าทางปกครอง
ทั้งหลายท่ีมิใช่นิติกรรมทางปกครอง    
 “ปฏิบติัการทางปกครอง” อาจเป็นกระบวนการพิจารณาเพื่อออกนิติ
กรรม  ทางปกครองขั้นตอนใดขั้นตอนหน่ึง เช่น การท่ีคณะกรรมการสอบสวนวินยัอย่างร้ายแรง
แจ้ง  ข้อกล่าวหาให้ข้าราชการท่ีถูกกล่าวหาทราบและให้โอกาสข้าราชการผูน้ั้นในการแก้ข้อ
กล่าวหา หรืออาจเป็นการกระท าท่ีเป็น “มาตรการบงัคบัทางปกครอง” เพื่อให้การเป็นไปตาม
วตัถุประสงคข์องนิติกรรมทางปกครองท่ีไดมี้การออกมาใช้บงัคบัไปแลว้ก่อนหน้านั้น เช่น การท่ี
เจา้พนกังานทอ้งถ่ินตามกฎหมายว่าดว้ยการควบคุมอาคารเขา้ด าเนินการร้ือถอนอาคารท่ีก่อสร้าง
โดยฝ่าฝืนกฎหมาย  ภายหลงัจากท่ีไดอ้อกค าสั่งให้เจา้ของอาคารร้ือถอนอาคารแลว้  แต่เจา้ของ
อาคารไม่ยอมปฏิบติัตาม และ “ปฏิบติัการทางปกครอง”  อาจก่อให้เกิดนิติสัมพนัธ์ระหวา่งองคก์ร
ของรัฐ  ฝ่ายปกครองกบับุคคลอ่ืนไดเ้ช่นกนั เช่น “ปฏิบติัการทางปกครอง” ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
ของเจา้หนา้ท่ีไดเ้ป็นเหตุท าให้บุคคลใดไดรั้บความเสียหาย “ปฏิบติัการทางปกครอง” นั้น ยอ่มถือ
เป็น  การกระท าละเมิด ซ่ึงองคก์รของรัฐฝ่ายปกครองท่ีกระท าการนั้นจ าตอ้งรับผิดชดใชค้่าสินไหม

                                                        
29

 เร่ืองเดียวกนั  หนา้  45 
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ทดแทนให้แก่ผูเ้สียหาย ซ่ึงจะเห็นไดว้า่ การท่ีองคก์รของรัฐฝ่ายปกครองตอ้งรับผิดนั้นมิไดเ้กิดข้ึน
จากการแสดงเจตนาขององคก์ร แต่เป็นผลบงัคบัของกฎหมาย 30 
 

3.2 ความหมาย องค์ประกอบ ประเภท และความส าคัญของค าส่ังทางปกครอง 
3.2.1 ความหมายและองค์ประกอบของค าส่ังทางปกครอง    

ตามบทบญัญติั มาตรา 5  (1) ของพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทาง  
ปกครอง  พ.ศ.2539  ไดใ้หค้วามหมายค าวา่ “ค าสั่งทางปกครอง” ใหห้มายถึง  (1) การใชอ้ านาจตาม
กฎหมายของเจา้หนา้ท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งบุคคลในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง 
โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคล ไม่ว่าจะเป็น            
การถาวรหรือชัว่คราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมติั การวินิจฉยัอุทธรณ์ การรับรอง และ
การรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ และ (2) การอ่ืนใดท่ีก าหนดในกฎกระทรวง  
จากความหมายดงักล่าวน้ีจึงสรุปไดว้า่  ค  าสั่งทางปกครองในปัจจุบนัจะมีท่ีมาอยู่ 2 ทาง คือ ค าสั่ง
ทางปกครองตามมาตรา 5 (1)  ดงักล่าว  และค าสั่งทางปกครองตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎกระทรวง  
เม่ือพิจารณาจากค าจ ากัดความ  อาจพิจารณาแยกองค์ประกอบของค าสั่งทางปกครองออกได ้          
5 ประการ ดงัน้ี31 

1) องค์ประกอบในแง่ผู้ออกค าส่ัง หรือ เจ้าหน้าท่ี  
ค าสั่งทางปกครองต้องกระท าโดยเจ้าหน้าท่ี ซ่ึงค าว่า เจ้าหน้าท่ี ตาม

พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  หมายความวา่  “ บุคคล คณะบุคคล หรือ
นิติบุคคล ซ่ึงใชอ้  านาจหรือไดรั้บมอบให้ใชอ้  านาจทางปกครองของรัฐในการด าเนินการอยา่งหน่ึง
อยา่งใดตามกฎหมาย ไม่วา่จะเป็นการจดัตั้งข้ึนในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจหรือกิจการอ่ืนของรัฐ
หรือไม่ก็ตาม” จากความหมายดงักล่าวน้ี เจา้หน้าท่ีจึงไม่ได้จ  ากดัเฉพาะเจา้หน้าท่ีของรัฐ แต่ยงั
หมายความรวมถึง เจา้หนา้ท่ีของหน่วยงานเอกชนท่ีไดรั้บมอบหมายจากรัฐให้มีอ านาจด าเนินการ
ทางปกครองดว้ย เช่น เจา้หนา้ท่ีของบริษทัเอกชนท่ีไดรั้บมอบอ านาจจากรัฐให้ท าหนา้ท่ีตรวจสภาพ
ของรถยนต์ ไดอ้อกใบรับรองการตรวจสภาพว่าผา่นการตรวจหรือไม่ ใบรับรองดงักล่าวน้ีถือเป็น 
ค าสั่งทางปกครองดว้ย  หรือกรณีสภาทนายความไดรั้บมอบหมายใหมี้อ านาจในการออกใบอนุญาต  

                                                        
30 ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ  (2554)  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง  กรุงเทพมหานคร  วญิญูชน            

พิมพค์ร้ังท่ี 17  หนา้ 283 
31 วรเจตน์  ภาคีรัตน์ (2548) ชุดการเรียนหลกัสูตรการเรียนรู้กฎหมายมหาชนด้วยตนเอง หมวดท่ี 2 

การกระท าทางปกครอง  ชุดท่ี 2  ค าส่ังทางปกครองและวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง นนทบุรี สถาบนัพฒันา
ขา้ราชการพลเรือน ส านกังาน ก.พ. หนา้ 18    
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ให้แก่ผูป้ระกอบอาชีพทนายความ การอนุญาตหรือไม่อนุญาตของสภาทนายความดังกล่าวน้ี          
ก็ถือเป็นค าสั่งทางปกครองเช่นกนั 

2) องคป์ระกอบในแง่ของการใชอ้  านาจรัฐ หรือ อ านาจทางปกครอง 
ค าสั่งทางปกครองตอ้งเป็นมาตรการอนัเกิดจากการใชอ้  านาจรัฐ และตอ้ง

เป็นอ านาจรัฐอนัเป็นอ านาจมหาชนประเภทท่ีเป็นอ านาจปกครอง องคป์ระกอบขอ้น้ีท าให้ทราบวา่ 
การกระท าอ่ืนใดของเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีไม่ถือว่าเป็นค าสั่งทางปกครอง เช่น การแสดงเจตนาบอก
เลิกสัญญาเช่าอาคาร เป็นการแสดงเจตนาทางแพ่ง ไม่ใช่เร่ืองการใช้อ านาจมหาชนแต่เป็นการใช้
สิทธิอยา่งเอกชนทัว่ไป 

3) องคป์ระกอบในแง่วตัถุประสงค ์หรือ กฎเกณฑนิ์ติสัมพนัธ์ 
จากความหมายของค าสั่ งทางปกครอง ท่ีว่า  “มีผล เป็นการสร้าง                  

นิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งบุคคลในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อ
สถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคล  ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว” ดงักล่าว ค าสั่ง       
ทางปกครอง จึงเป็นการกระท าท่ีมุ่งให้เกิดผลในทางกฎหมายท่ีมีลกัษณะเป็นการก าหนดกฎเกณฑ ์
หรือ เป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ระหว่างบุคคล โดยการก าหนดกฎเกณฑ์หรือนิติสัมพนัธ์ท่ีมีความ      
มุ่งหมายเช่นน้ี  ท าใหค้  าสั่งทางปกครองมีลกัษณะเป็นการแสดงเจตนาในทางกฎหมาย และดว้ยเหตุ
น้ีเองท่ีท าให้ค  าสั่งทางปกครองมีความแตกต่างจากการกระท าทางปกครองรูปแบบอ่ืน โดยเฉพาะ
แตกต่างจาก “ปฏิบติัการทางปกครอง”   

4)  องคป์ระกอบในแง่ผูรั้บค าสั่ง / ผลเฉพาะกรณี 
องค์ประกอบขอ้น้ีมีความส าคญัท่ีเป็นเคร่ืองแบ่งแยกค าสั่งทางปกครอง  

ออกจาก “กฎ” เพราะในขณะท่ี “กฎ” เช่น กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง เป็นการสร้างกฎเกณฑ์
หรือนิติสัมพันธ์ ข้ึนในลักษณะท่ีมีผลบังคับกับบุคคลทั่วไปโดยไม่จ  ากัดจ านวนและไม่
เฉพาะเจาะจง แต่ค าสั่งทางปกครองเป็นการสร้างกฎเกณฑ์หรือนิติสัมพนัธ์ข้ึนในลกัษณะท่ีมีผล
บงัคบักบับุคคลใด  บุคคลหน่ึงเป็นการเฉพาะราย สามารถระบุตวับุคคลได ้เช่น ค าสั่งให้ นายก ร้ือ
ถอนอาคารท่ีก่อสร้างไม่เป็นไปตามแบบแปลนท่ีไดรั้บอนุญาต ค าสั่งลงโทษทางวินยัแก่นาย ข ฐาน
ทุจริตต่อหนา้ท่ี เป็นตน้  

5) องค์ประกอบในแง่การเกิดผลในทางกฎหมายท่ีต้องเป็นผลท่ีเกิด 
โดยตรงไปยงัภายนอกฝ่ายปกครอง    

องคป์ระกอบขอ้น้ีไม่ไดต้ราไวใ้นตวับทกฎหมาย แต่ถือเป็นองคป์ระกอบ
ท่ีมีความส าคญัท่ีแสดงให้เห็นถึงคุณลกัษณะท่ีแทจ้ริงของค าสั่งทางปกครอง  และเป็นเคร่ืองบ่งช้ี          
ให้เห็นวา่ค าสั่งภายในอ่ืนๆของฝ่ายปกครอง เช่น ค าสั่งของผูบ้งัคบับญัชาท่ีสั่งให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา



37 
 
ปฏิบติังานอย่างใดอย่างหน่ึงไม่ใช่ค าสั่งทางปกครอง กล่าวคือ ค าสั่งทางปกครองตอ้งเป็นการใช้
อ านาจตามกฎหมายของเจา้หน้าท่ี  เพื่อก าหนดกฎเกณฑ์หรือก่อนิติสัมพนัธ์ข้ึนโดยให้มีผลไปยงั
ภายนอกฝ่ายปกครองเท่านั้น   

อยา่งไรก็ตาม การมีผลไปยงัภายนอกฝ่ายปกครองน้ี ไม่ไดห้มายความว่า 
ตอ้งเป็นกรณีการออกค าสั่งไปยงัประชาชนทัว่ไปท่ีอยูภ่ายนอกฝ่ายปกครองเท่านั้น แต่อาจเป็นกรณี
ท่ีผูบ้งัคบับญัชาออกค าสั่งไปยงัผูใ้ตบ้งัคบับญัชาก็ได ้ โดยพิจารณาท่ีลกัษณะของค าสั่งเป็นส าคญั  
ถา้เป็นกรณีการออกค าสั่งในฐานะผูใ้ตบ้งัคบับญัชาเป็นส่วนหน่ึงขององคก์ร ค าสั่งนั้นไม่ใช่ค าสั่ง
ทางปกครอง แต่เป็นค าสั่งภายในฝ่ายปกครอง แต่หากเป็นกรณีท่ีองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ี
เป็นผูบ้งัคบับญัชาออกค าสั่งกบัผูใ้ตบ้งัคบับญัชา และค าสั่งนั้นกระทบต่อสถานะส่วนตวัหรือ สิทธิ
หน้าท่ีส่วนบุคคลของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาท่ีไม่ถือว่าเป็นส่วนหน่ึงขององค์กร และไม่เก่ียวกบัการ
ปฏิบติัหน้าท่ีโดยตรงแลว้ ค าสั่งนั้นย่อมเป็นค าสั่งทางปกครอง เช่น ค าสั่งลงโทษทางวินยั ค  าสั่ง   
ไม่เล่ือนขั้นเงินเดือน ค าสั่งไม่อนุญาตใหล้าพกัร้อน เป็นตน้   

3.2.2 ประเภทของค าส่ังทางปกครอง  
การแบ่งประเภทของค าสั่งทางปกครองมีเกณฑก์ารแบ่งหลายเกณฑ ์ ดงัน้ี 
1) การแบ่งค าสั่งทางปกครองในแง่ของการก าหนดสิทธิหน้าท่ี สามารถ 

แบ่งได ้3 ประเภท  ดงัน้ี 
(ก) ค  าสั่งทางปกครองท่ีแปรบทกฎหมายท่ีเก่ียวกบัสิทธิหน้าท่ีให้เป็น

รูปธรรม เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีพิจารณาจากเน้ือหาของค าสั่ง โดยเป็นเร่ืองท่ีองค์กรเจา้หน้าท่ี  
ฝ่ายปกครองได้น าเอาสิทธิหน้าท่ีท่ีปรากฏในกฎหมายซ่ึงมีลกัษณะทัว่ไปและเป็นนามธรรมให้มี
ความชดัเจนเป็นรูปธรรมมากยิง่ข้ึน เช่น ค าสั่งเรียกเก็บภาษี    

(ข) ค  าสั่งทางปกครองท่ีเป็นการก่อตั้งสิทธิ  เป็นค าสั่งทางปกครองท่ี
องคก์รเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองก่อตั้งสิทธิในทางมหาชนให้แก่ผูท่ี้ไดรั้บค าสั่ง เช่น ค าสั่งอนุญาตให้
กระท าการต่างๆ ซ่ึงอาจออกมาในรูปใบอนุญาต  ค าสั่งอนุมติั  การให้สัมปทาน  ค าสั่งทางปกครอง
เหล่าน้ีโดยปกติแลว้เป็นเร่ืองท่ีบุคคลทัว่ไปตอ้งหา้มมิใหป้ฏิบติั ต่อเม่ือไดรั้บค าสั่งแลว้จึงปฏิบติัได ้

(ค) ค  าสั่งทางปกครองท่ีเป็นการยืนยนัสิทธิ เป็นค าสั่งทางปกครองท่ี
องค์กรเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไดย้ืนยนันิติสัมพนัธ์ในทางปกครอง ซ่ึงมีการโตแ้ยง้กนัอยูว่่ามีสิทธิ
ดงักล่าว มีอยูห่รือไม่หรือมีอยูใ่นลกัษณะใดเพื่อใหไ้ดผ้ลเป็นท่ียุติ  เกิดความแน่นอนชดัเจนเก่ียวกบั
สิทธิหรือสถานะของบุคคล เช่น ค าสั่งยืนยนัว่าบุคคลผูไ้ดรั้บค าสั่งเป็นบุคคลสัญชาติไทย  ค  าสั่ง 
ทางปกครองท่ีเป็นการยืนยนัสิทธิเป็นค าสั่งท่ีมีผลในทางกฎหมายทนัที ไม่มีความจ าเป็นต้อง
ปฏิบติัการหรือบงัคบัการใหเ้ป็นไปตามค าสั่งแต่อยา่งใดอีก 
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2) หากพิจารณาแบ่งค าส่ังทางปกครองในแง่ของการให้ประโยชน์หรือ
การสร้างภาระ สามารถแบ่งได้ 3 ประเภท  ดังนี ้

(ก) ค  าสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์  เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีมีผล
ในทางท่ีเป็นคุณแก่ผูรั้บค าสั่ง ทั้งน้ีอาจเป็นการก่อตั้งสิทธิหรือยืนยนัสิทธิให้แก่ผูรั้บค าสั่งก็ได ้ เช่น  
ค  าสั่งเล่ือนขั้นเงินเดือน ค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่ง  ค  าสั่งอนุมติัปริญญาบตัร  ค  าสั่งใหทุ้นการศึกษา    

(ข) ค  าสั่งทางปกครองท่ีเป็นการสร้างภาระ เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีมี
ผลกระทบต่อสถานะในทางกฎหมายของบุคคลผูไ้ด้รับค าสั่งในทางท่ีเป็นผลร้าย หรือ เป็นลบ  
ค าสั่งทางปกครองประเภทน้ีมกัมีลกัษณะเป็นการก้าวล่วงสิทธิของบุคคลผูไ้ดรั้บค าสั่งในทางใด 
ทางหน่ึง หรือมีลกัษณะท่ีเป็นการจ ากดัเสรีภาพในการกระท า เช่น ค าสั่งยึดใบอนุญาตต่างๆ ค าสั่ง
ลงโทษทางวนิยั ค  าสั่งเรียกเก็บภาษีเพิ่มเติม ค าสั่งปฏิเสธการขออนุญาตต่างๆ  ค  าสั่งประเภทน้ียอ่มมี
การยกเลิกหรือเพิกถอนไดง่้ายกวา่ค าสั่งทางปกครองท่ีใหป้ระโยชน์  

(ค) ค  าสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์และเป็นการสร้างภาระ อาจ
เรียกว่า เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลสองทาง  กล่าวคือ  เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีส่งผลต่อบุคคล
สองคนในลกัษณะท่ีเป็นคุณแก่บุคคลหน่ึง แต่เป็นผลร้ายแก่อีกบุคคลหน่ึง โดยอาจเป็นคุณแก่ผูรั้บ
ค าสั่งแต่เป็นผลร้ายแก่บุคคลท่ีสาม หรือ เป็นผลร้ายแก่ผูไ้ดรั้บค าสั่งแต่เป็นคุณแก่บุคคลท่ีสาม  เช่น 
ค าสั่งอนุญาตให้ประกอบกิจการโรงงาน ย่อมมีผลท่ีเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูไ้ด้รับค าสั่ง แต่มี
ผลร้ายแก่ผูอ้าศยัอยูข่า้งเคียง   

3) หากพิจารณาแบ่งค าส่ังทางปกครองในแง่ของกระบวนการ ขั้นตอน 
และรูปแบบ สามารถแบ่งได้ 3 ประเภท  ดังนี ้

(ก) ค  าสั่งทางปกครองท่ีตอ้งมีการร้องขอ โดยปกติค าสั่งทางปกครองจะ
มีการริเร่ิมโดยฝ่ายปกครอง โดยไม่จ  าตอ้งมีการร้องขอ แต่เป็นการริเร่ิมเพื่อการบริการสาธารณะ
หรือการแกไ้ขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชน  อยา่งไรก็ตามมีหลายกรณีท่ีค าสั่งทางปกครอง
จะสามารถมีข้ึนไดก้็ต่อมามีการร้องขอจากคู่กรณี เช่น การออกใบอนุญาตต่างๆ ค าสั่งทางปกครอง
ประเภทน้ีมกัเป็นค าสั่งท่ีให้คุณประโยชน์แก่ผูท่ี้ได้รับค าสั่ง เหตุผลท่ีต้องมีค าสั่งทางปกครอง
ลกัษณะน้ีก็คือ รัฐไม่มีหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งไปคอยดูแลวา่เอกชนรายใดจะไดรั้บประโยชน์จากรัฐ แต่รัฐมี
หนา้ท่ีดูแลเร่ืองท่ีเป็นประโยชน์ต่อสาธารณะชน  

(ข) ค  าสั่งทางปกครองท่ีต้องการความยินยอม โดยปกติแล้วความ
ยินยอมของบุคคลผูรั้บค าสั่ง ย่อมไม่เป็นสาระส าคญัในการออกค าสั่งทางปกครอง อย่างไรก็ตาม
ค าสั่ง  ทางปกครองประเภทน้ีเป็นขอ้ยกเวน้ของหลกัการทัว่ไป เน่ืองจากโดยสภาพของค าสั่งทาง
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ปกครองประเภทน้ี หากผูไ้ด้รับค าสั่งไม่ให้ความยินยอมค าสั่งทางปกครองนั้นย่อมไม่ชอบด้วย
กฎหมาย   เช่น ค าสั่งบรรจุบุคคลเขา้รับราชการ   

(ค) ค  าสั่งทางปกครองท่ีตอ้งท าตามแบบ โดยปกติค าสั่งทางปกครองไม่
มีแบบ กล่าวคือ องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองผูท้รงอ านาจอาจออกค าสั่งเป็นลายลกัษณ์อกัษร โดย
วาจา หรือ โดยวิธีการส่ือความหมายอ่ืนใดก็ได ้ แต่เม่ือใดมีกฎหมายก าหนดแบบในการออกค าสั่ง
ทางปกครองไวโ้ดยเฉพาะ  เม่ือนั้นองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งออกค าสั่งทางปกครองตาม
แบบท่ีกฎหมายก าหนด เพราะหากมิไดก้ระท าตามแบบท่ีก าหนดไว ้โดยหลกัแลว้ค าสั่งทางปกครอง
นั้นยอ่มจะตกเป็นโมฆะ  

3.2.3 ความส าคัญของค าส่ังทางปกครอง     
ค าสั่งทางปกครอง มีความส าคญัมากท่ีสุดในการด าเนินการทางปกครอง

เน่ืองจากเป็นรูปแบบของการกระท าของเจา้หนา้ท่ีไดน้ ามาใชม้ากท่ีสุด ทั้งน้ี เพื่อจะให้มีการบงัคบั
การใหเ้ป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ในทางปฏิบติัค าสั่งทางปกครองจะมีความส าคญัอยา่งนอ้ย 
3 ประการ คือ                                                  

(1)  ค  าสั่งทางปกครองจะท าให้สิทธิหนา้ท่ีของบุคคลท่ีไดรั้บการบญัญติั
ไวใ้นกฎหมายซ่ึงค่อนขา้งมีลกัษณะเป็นนามธรรม กลายเป็นส่ิงท่ีเป็นรูปธรรมมากยิ่งข้ึน กล่าวคือ           
มีความชดัเจน แน่นอน ส าหรับผูรั้บค าสั่ง   

(2)  ค  าสั่งทางปกครองย่อมมีผลผูกพนัให้บุคคลผูไ้ด้รับค าสั่งให้ต้อง
ปฏิบติัตาม แมผู้ไ้ดรั้บค าสั่งจะเห็นวา่ค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็ตาม อยา่งไรก็ตาม
กฎหมาย  ก็ก าหนดขั้นตอนในการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองนั้นไวด้ว้ย       

(3) ค  าสั่งทางปกครองท่ีจะตอ้งมีการบงัคบั เช่น ให้ร้ือถอนอาคาร  ค  าสั่ง       
ให้ช าระเงิน หากผูไ้ดรั้บค าสั่งฝ่าฝืนไม่ปฏิบติัตาม เจา้หนา้ท่ีสามารถด าเนินการบงัคบัทางปกครอง
ไดเ้อง โดยไม่ตอ้งฟ้องคดีต่อศาลอีก เรียกวา่ การใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองของฝ่ายปกครอง    

 
3.3 แนวคิดและทฤษฎเีกีย่วกบัการควบคุมการกระท าทางปกครอง     

การด าเนินการของฝ่ายปกครองเป็นการกระท าเพื่อผลประโยชน์ของ
สาธารณะ ซ่ึงโดยหลกัการแลว้ผลประโยชน์ของสาธารณะยอ่มขดัแยง้กบัผลประโยชน์ของเอกชน 
ดังนั้น จึงมีความจ าเป็นท่ีรัฐหรือฝ่ายปกครองจะต้องมีอ านาจมหาชน ท่ีจะใช้บังคบัให้เอกชน
ยอมรับหรือปฏิบัติตาม ทั้ งน้ี เพื่อจะรักษาไว้ซ่ึงผลประโยชน์ของส่วนรวม หรือ ประโยชน์
สาธารณะดงักล่าว  ยิ่งในปัจจุบนัท่ีสภาพสังคมมีการบริโภคนิยมค่อนข้างสูง ท าให้ภารกิจของ
รัฐสมยัใหม่ท่ีตอ้งเขา้ไปเก่ียวขอ้งในการจดัท าบริการสาธารณะต่างๆ  ในสังคม มีจ านวนและมี
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ปริมาณท่ีเพิ่มมากข้ึนทุกขณะ  ส่งผลท าให้รัฐหรือฝ่ายปกครองจ าเป็นตอ้งมีอ านาจมหาชนมากข้ึน
ตามภารกิจ  และยิ่งฝ่ายปกครองมีอ านาจมหาชนมากข้ึนเพียงใด  ก็จะยิ่งมีผลกระทบต่อสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนมากข้ึนเพียงนั้น  ด้วยเหตุน้ีจึงมีความจ าเป็นท่ีตอ้งมีหลกัการส าหรับการ
ควบคุมการกระท าของฝ่ายปกครอง  โดยมีเหตุผลทางกฎหมายท่ีมีแนวคิดพื้นฐานมาจากหลกันิติรัฐ 
(Rechtsstaatsprinzip) ไดแ้ก่  หลกัการแบ่งแยกอ านาจ  ,หลกัการกระท าทางปกครองตอ้งชอบดว้ย
กฎหมาย และ หลกัประกนัในการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน32  ดงัมีรายละเอียด
ต่อไปน้ี  

3.3.1 หลักการแบ่งแยกอ านาจ   
หลกัการแบ่งแยกอ านาจเป็นพื้นฐานส าคญัของหลกันิติรัฐ เพราะนิติรัฐไม่

อาจจะสถาปนาข้ึนมาไดภ้ายใตร้ะบอบการปกครองท่ีไม่มีการแบ่งแยกอ านาจ กล่าวคือ ไม่มีการ
ควบคุมตรวจสอบระหว่างกันในระหว่างอ านาจนิติบญัญติั อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ          
แต่ในประเทศท่ีมีการปกครองท่ียึดถือหลกันิติรัฐ อ านาจทั้งสามสามารถควบคุม ตรวจสอบ และ
ยบัย ั้งซ่ึงกนัและกนัได้ ทั้ งน้ี เพื่อให้เกิดการถ่วงดุลอ านาจระหว่างกนั หลักการแบ่งแยกอ านาจ            
เป็นข้อเรียกร้องให้มีการควบคุมตรวจสอบอ านาจของฝ่ายบริหารซ่ึงรวมถึงฝ่ายปกครองด้วย        
ขอ้เรียกร้องน้ีเป็นการเรียกร้องให้มีการตรวจสอบฝ่ายปกครองโดยองค์กรภายนอก ซ่ึงอาจเป็น
องคก์รนิติบญัญติั  หรือ  องคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญ  หรือ  องคก์รตุลาการก็ได ้ หลกัการแบ่งแยก
อ านาจมิได้เรียกร้องให้มีการควบคุมตรวจสอบอ านาจของฝ่ายปกครอง โดยองค์กรภายในของ          
ฝ่ายปกครองเอง ดังนั้น การควบคุมทางปกครองจากภายในฝ่ายปกครองด้วยกันเอง เป็นการ
เรียกร้องจากหลกัการอ่ืนมิใช่หลกัการแบ่งแยกอ านาจ    

 เม่ือฝ่ายปกครองซ่ึงเป็นส่วนหน่ึงของฝ่ายบริหารและเป็นฝ่ายท่ีมีอ านาจ
บงัคบัใช้กฎหมาย เฉพาะในส่วนของฝ่ายปกครองจึงอาจถูกตรวจสอบได้จากองค์กรทุกประเภท         
ไม่ว่าจะเป็นฝ่ายบริหารเอง หรือฝ่ายนิติบญัญติั หรือฝ่ายตุลาการ แต่ดว้ยหลกัการแบ่งแยกอ านาจ        
ท าใหฝ่้ายบริหารซ่ึงปกติจะเป็นผูบ้งัคบับญัชาของฝ่ายปกครองไม่อาจจะตรวจสอบฝ่ายปกครองได้
อยา่งมีประสิทธิภาพ ส่วนฝ่ายนิติบญัญติันั้นปกติก็จะมีอ านาจหนา้ท่ีตรวจสอบเฉพาะการด าเนินการ
ทางการเมือง ฝ่ายนิติบญัญติัจะตรวจสอบฝ่ายปกครองจะตอ้งตรวจสอบผ่านฝ่ายบริหาร ดงันั้น                
การตรวจสอบตามหลกัการแบ่งแยกอ านาจน้ี องค์กรท่ีจะท าหน้าท่ีตรวจสอบ หรือ ควบคุมการ

                                                        
32

 บรรเจิด  สิงคะเนติ  (2554)  หลกักฎหมายเก่ียวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง  กรุงเทพมหานคร  
วญิญูชน หนา้   19-21 
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กระท าทางปกครอง หรือเรียกว่า การควบคุมฝ่ายปกครองได้ดีท่ีสุด คือ องค์กรนิติบญัญติั ซ่ึง
ปัจจุบนัน้ีก็คือศาลปกครอง 

3.3.2 หลักการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย   
หลักการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย หรือท่ีเรียกว่า  

หลกัการผกูพนัต่อกฎหมายของฝ่ายปกครอง  หลกัการน้ีเป็นหลกัยอ่ยของหลกันิติรัฐ  โดยถือวา่การ
ใชอ้  านาจตามของฝ่ายปกครองจะตอ้งผกูพนัต่อบทบญัญติัของกฎหมายท่ีออกโดยองคก์รนิติบญัญติั 
ซ่ึง เป็นองค์กรพื้นฐานท่ีมาจากตัวแทนของประชาชนตามหลักการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย   เม่ือฝ่ายปกครองบงัคบัใชก้ฎหมายเป็นไปอยา่งชอบธรรม  ยอ่มถือวา่เป็นการจ ากดั
สิทธิเสรีภาพของประชาชนตามท่ีองค์กรนิติบญัญติัได้อนุมติัเห็นชอบแล้ว ซ่ึงถือว่าผ่านความ
เห็นชอบจากประชาชนเช่นกนั  แต่การกระท าของฝ่ายปกครองจะชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ อยา่งไร
นั้น สามารถตรวจสอบได้โดยองค์กรอ่ืน ซ่ึงอย่างน้อยท่ีสุดต้องตรวจสอบโดยองค์กรท่ีมีความ    
เป็นกลางซ่ึงก็คือองคก์รตุลาการ     

3.3.3 หลักประกนัในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน   
หลกัประกนัในการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เป็นหลัก

ย่อยท่ีเป็นพื้นฐานส าคญัของหลกันิติรัฐอีกหลกัหน่ึง  ในรัฐเสรีนิยมประชาธิปไตยการให้ความ
คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนถือเป็นเร่ืองส าคญั  การท่ีรัฐจะแทรกแซงสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน จะต้องตรากฎหมายให้อ านาจในการกระท าโดยผ่านความเห็นชอบจากตวัแทนของ
ประชาชน นอกจากนั้ นเม่ือได้ตรากฎหมายและมีการใช้อ านาจตามกฎหมายแล้ว เพื่อเป็น
หลักประกันในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนดังกล่าวอีกชั้ นหน่ึง  จะต้องให้
ประชาชนท่ีถูกละเมิดจากฝ่ายปกครองซ่ึงอา้งวา่เป็นการบงัคบัใชก้ฎหมาย  ไดมี้สิทธิในการยื่นเร่ือง
ขอให้องค์กรท่ีมีความเป็นอิสระและเป็นกลาง ได้เขา้มาตรวจสอบการบงัคบัใช้กฎหมายนั้นได ้ 
ทั้งน้ี  เพื่อเป็นการถ่วงดุลอ านาจเหนือฝ่ายปกครองท่ีมีอ านาจเหนือปัจเจกบุคคล  และเพื่อตรวจสอบ
ความชอบดว้ยกฎหมายภายหลงัจากมีการบงัคบัใชก้ฎหมายของฝ่ายปกครองแลว้      

 
 3.4 หลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 

3.4.1 แนวคิดพืน้ฐานของหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทาง

ปกครอง 
 การกระท าทางปกครองทุกประเภทของฝ่ายปกครองจะต้องอยู่
ภายใตห้ลกัความชอบดว้ยกฎหมาย  กล่าวคือ การกระท าทางปกครองนั้นจะตอ้งมีกฎหมายบญัญติั
ไวเ้ป็นรากฐานท่ีมาของอ านาจ  และกฎหมายนั้นจะเป็นส่ิงท่ีก าหนดขอบเขตในการใชอ้ านาจของ
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ฝ่ายปกครองดว้ย  ซ่ึงฝ่ายปกครองจะมีอ านาจกระท าทางปกครองในเร่ืองใดไดม้ากหรือนอ้ยเพียงใด  
ข้ึนอยู่กบัวตัถุประสงค์ของกฎหมายในเร่ืองนั้นๆว่า  ตอ้งการจะให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองได้ใช้
อ านาจในลกัษณะเป็นอ านาจผกูพนัหรืออ านาจดุลพินิจ  การกระท าของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีได้
กระท าทางปกครองไปกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนโดยไม่มีกฎหมายก าหนดให้อ านาจไว ้ 
ยอ่มถือเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  และอาจถือวา่เป็นการกระท าละเมิดท่ีหน่วยงานของ
รัฐฝ่ายปกครองและหรือเจ้าหน้าท่ีจะต้องรับผิดชอบต่อผลเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการกระท าท่ี         
ไม่ชอบนั้น 
 หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง  มีลกัษณะท่ี
เป็นข้อจ ากัดในการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง  และในขณะเดียวกนัก็เป็นหลักประกันในการ
คุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนไปพร้อมกนัดว้ย33หลกัการน้ีสอดคลอ้งกบัหลกัการในกฎหมาย
มหาชนทัว่ไปท่ีว่า “เม่ือไม่มีกฎหมายให้อ านาจไว ้รัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐจะกระท าการใดให้
กระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนมิได้”  ซ่ึงหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท า       
ทางปกครองท่ีเป็นขอ้จ ากดัการใชอ้  านาจของฝ่ายปกครอง  หมายความวา่  ฝ่ายปกครองจะกระท า
ทางปกครองท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อ านาจไว ้ และ
การกระท าทางปกครองนั้นตอ้งสอดคลอ้งและไม่ขดัแยง้กบักฎหมาย  ในส่วนของหลกัความชอบ
ด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองท่ีเป็นหลักประกันในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน หมายความวา่  หากฝ่ายปกครองกระท าทางปกครองโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ประชาชน
ย่อมมีสิทธิท่ีจะท าให้การกระท าทางปกครองนั้นหมดส้ินไป เช่น  การร้องขอให้ยกเลิกหรือเพิก
ถอนการกระท าทางปกครองนั้น ไม่ว่าจะเป็นโดยวิธีการอุทธรณ์ การขอให้พิจารณาทางปกครอง
ใหม่ การฟ้องใหเ้พิกถอน เป็นตน้ 
 3.4.2 เน้ือหาของหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 
 ค าวา่ “กฎหมาย” ในหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง
จะมีความหมายกวา้งขวางเพียงใดนั้น  เป็นประเด็นส าคญัท่ีตอ้งพิจารณาเน่ืองจากกฎหมายนั้นมี
หลายประเภทและแต่ละประเภทมีหลายรูปแบบ รองศาสตราจารยม์านิตย ์ จุมปา ไดแ้ยกวิเคราะห์
ประเด็นน้ีออกเป็น 2 กรณี  ดงัน้ี34 

                                                        
33 ประยรู  กาญจนดุล อา้งใน มานิตย ์ จุมปา  (2554) ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 3 ว่าด้วยการ

กระท าทางปกครองและการควบคุมการกระท าทางปกครอง ตอนท่ี 1 (พิมพ์คร้ังท่ี 3)   กรุงเทพมหานคร  
ส านกัพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์ มหาวทิยาลยั  หนา้  457   

34 มานิตย ์ จุมปา  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 3 ว่าด้วยการกระท าทางปกครองและการ
ควบคุมการกระท า ทางปกครอง ตอนท่ี 1 พิมพค์ร้ังท่ี 3  หนา้ 457-461    
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1) กฎหมายท่ีเป็นรากฐานท่ีมาของอ านาจฝ่ายปกครองในการกระท า               
ทางปกครอง 
 กฎหมายท่ีเป็นรากฐานท่ีมาของอ านาจฝ่ายปกครองในการกระท า     
ทางปกครอง หรือกฎหมายท่ีจะให้อ านาจฝ่ายปกครองในการกระท าทางปกครองท่ีมีผลกระทบต่อ 
สิทธิเสรีภาพของประชาชน จะตอ้งเป็นกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยองคก์รท่ีเป็นตวัแทนของปวงชน  ซ่ึง
ในหลกัการปกครองระบอบประชาธิปไตยท่ีใช้หลกัการแบ่งแยกอ านาจ  องคก์รท่ีเป็นตวัแทนของ  
ปวงชนก็คือฝ่ายนิติบญัญติั  ส่วนกฎหมายใดบา้งท่ีฝ่ายนิติบญัญติัตราข้ึนยอ่มเป็นไปตามบทบญัญติั
ในรัฐธรรมนูญ  หากพิจารณาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2550 แล้ว        
จะเห็นได้ว่า  ฝ่ายนิติบญัญติัของไทยมีอ านาจออกกฎหมายได้ในรูปแบบของการตราข้ึนเป็น
พระราชบัญญัติและพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ และในรูปแบบของการอนุมัติให ้       
พระราชก าหนดท่ีฝ่ายบริหารประกาศใช้ชั่วคราวมีผลบังคับใช้ต่อไปในฐานะเป็นกฎหมายท่ี
เทียบเท่ากับพระราชบัญญัติ  ดังนั้ น โดยสรุปก็คือ กฎหมายท่ีเป็นรากฐานท่ีมาของอ านาจ            
ฝ่ายปกครองในการกระท าทางปกครอง  ตอ้งเป็นกฎหมายในระดบัพระราชบญัญติัและกฎหมายท่ีมี
ผลบงัคบัใชเ้ช่นเดียวกบัพระราชบญัญติั  
 2) กฎหมายท่ีเป็นขอบเขตของอ านาจฝ่ายปกครองในการกระท า              
ทางปกครอง 
 โดยเน้ือหาของหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทาง
ปกครอง นอกจากหมายถึง  กฎหมายท่ีเป็นรากฐานท่ีมาของอ านาจฝ่ายปกครองในการกระท าทาง
ปกครองแลว้ ยงัหมายถึง กฎเกณฑแ์ห่งกฎหมายอ่ืนๆท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองสามารถออกใชบ้งัคบั
ไดเ้อง ซ่ึงในท่ีน้ีจะขอยกตวัอย่างของค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ีแสดงให้เห็นถึงความชอบ
ดว้ยกฎหมายในการออกกฎทั้งในดา้นท่ีมาแห่งอ านาจและขอบเขตของอ านาจในการออกกฎนั้น       
เช่น ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ.16/2546 “กฎใดจะชอบดว้ยกฎหมาย ตอ้งมีกฎหมายให ้ 
อ านาจในการออกกฎไวอ้ย่างชดัเจน กระบวนการออกกฎตอ้งเป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนด และ
ขอบอ านาจของกฎตอ้งไม่เกินขอบเขตวตัถุประสงคข์องกฎหมายท่ีใหอ้ านาจไว”้ 
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 3.4.3 ขอบเขตของหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 

โดยท่ีหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครองมีข้ึนเพื่อ
การควบคุมการใชอ้ านาจของฝ่ายปกครอง  และความจ าเป็นท่ีตอ้งมีการควบคุมการกระท าของฝ่าย
ปกครองน้ีมีเหตุผลทางกฎหมายท่ีมีแนวคิดพื้นฐานมาจากหลกันิติรัฐ การจะพิจารณาถึงขอบเขต
ของหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง  จึงตอ้งพิจารณาจากขอบเขตอ านาจ
ของฝ่ายปกครองท่ีมีอยูต่ามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ ซ่ึงในทางทฤษฎีแลว้กฎหมายไดใ้ห้อ านาจแก่ฝ่าย
ปกครองโดยสามารถจดัแบ่งได ้2 ประเภท ดงัน้ี  

1) การกระท าทางปกครองท่ีเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจผูกพนั
อ านาจผกูพนั (Mandatory power) หมายถึง อ านาจท่ีกฎหมายใหแ้ก่  ฝ่ายปกครอง โดยบญัญติับงัคบั
ไวเ้ป็นการล่วงหน้าว่า เม่ือมีขอ้เท็จจริงอย่างใดอย่างหน่ึงเกิดข้ึนตามท่ีก าหนดไว ้ ฝ่ายปกครอง
จะตอ้งกระท าทางปกครองตามเน้ือความท่ีกฎหมายก าหนดไว ้โดยไม่มีสิทธิหรือเสรีภาพท่ีจะเลือก
ปฏิบติัเป็นอยา่งอ่ืนไปได ้เช่น ในกรณีท่ีกฎหมายให้อ านาจ แก่ ฝ่ายปกครองในการรับจดทะเบียน
จดัตั้งนิติบุคคล หรือ กฎหมายให้อ านาจฝ่ายปกครองในการออกใบอนุญาตต่างๆ  ซ่ึงในการรับจด
ทะเบียนหรือการออกใบอนุญาตน้ี กฎหมายจะก าหนดเง่ือนไขและล าดบัขั้นตอนในการปฏิบติัไว ้ 
หากผูย้ื่นค าขอรับจดทะเบียนหรือรับใบอนุญาตไดป้ฏิบติัตามเง่ือนไขและขั้นตอนท่ีก าหนดแล้ว 
ฝ่ายปกครองจะต้องรับจดทะเบียนหรือออกใบอนุญาตให้กับผูย้ื่นค าขอ จะอ้างเหตุใดๆท่ีไม่มี
กฎหมายก าหนดไวม้าปฏิเสธไม่รับจดทะเบียนหรือไม่ออกใบอนุญาตไม่ได ้ 
 การกระท าทางปกครองท่ีเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจผูกพันน้ี            
ฝ่ายปกครองเปรียบเสมือนเป็นเคร่ืองมือในการท างานท่ีเป็นอตัโนมติัให้แก่ฝ่ายนิติบญัญติัซ่ึงได ้
ตรากฎหมายข้ึนบงัคบัใช้เท่านั้น  กรณีจึงถือไดว้่าการกระท าทางปกครองในขอบเขตของอ านาจ
ผกูพนัน้ีตกอยูภ่ายใตห้ลกัความชอบดว้ยกฎหมายอยา่งสมบูรณ์  
 2) การกระท าทางปกครองท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจดุลพินิจ  
 อ านาจดุลพินิจ (Discretionary Power) หมายถึง อ านาจท่ีกฎหมาย
ใหแ้ก่ฝ่ายปกครอง โดยเปิดช่องทางให้ฝ่ายปกครองไดมี้โอกาสในการตดัสินใจเลือกไดอ้ยา่งอิสระ
ว่า  เม่ือมีขอ้เท็จจริงอย่างใดอย่างหน่ึงเกิดข้ึนตามท่ีกฎหมายก าหนดแลว้ ฝ่ายปกครองนั้นสมควร  
จะกระท าการทางปกครองหรือไม่ และสมควรท่ีจะกระท าการทางปกครองโดยมีเน้ือหาอยา่งไร  
 การกระท าทางปกครองท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจดุลพินิจน้ี  
แมฝ่้ายปกครองจะมีอิสระในการเลือกตัดสินใจ  แต่ก็มิใช่วา่ฝ่ายปกครองจะใชอ้ านาจดุลพินิจน้ีได้
อยา่ง  ไม่มีขอบเขตหรือใชอ้ านาจตามอ าเภอใจได ้ เน่ืองจากในการใชอ้ านาจดุลพินิจน้ีฝ่ายปกครอง
ยงัคงตกอยู่ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมาย  กล่าวคือ  ต้องใช้อ านาจภายใต้ขอบเขตและ
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วตัถุประสงคท่ี์กฎหมายไดก้ าหนดให้อ านาจไว ้และจะใชอ้ านาจดุลพินิจเกินกวา่ท่ีกฎหมายก าหนด
ไวมิ้ได้ นอกจากนั้น  การใช้อ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองยงัต้องปฏิบติัให้ถูกต้องตามหลัก
กฎหมายในเร่ืองต่างๆ  ท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ  เช่น ตอ้งอยู่ภายใตห้ลกัความเสมอภาค หลกั
ความพอสมควรแก่เหตุ  และหลกัความไดส้ัดส่วน  เป็นตน้  
 3.4.4 เหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง  
 เหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง อาจแบ่งออก
ได้เป็น 2 เหตุ คือ ความไม่ชอบด้วยกฎหมายในทางวิธีสบญัญติั และความไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ในทางสารบญัญติั โดยทั้งสองเหตุก็สามารถแยกประเภทเหตุยอ่ยๆ ไดอี้ก ดงัน้ี 
 1) ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายในทางวธีิสบญัญติั ไดแ้ก่  
 (ก) ความไม่ชอบด้วยกฎหมายเกิดจากการกระท าทางปกครองท่ีได้
กระท าไปโดยปราศจากอ านาจ เกิดข้ึนได้ในกรณีท่ีฝ่ายปกครองท่ีกระท าการทางปกครองเป็นผู ้       
ไม่มีอ านาจท่ีจะกระท าการทางปกครองนั้น  ซ่ึงการเป็นผูไ้ม่มีอ านาจของฝ่ายปกครองน้ีอาจรวมถึง
การท่ีฝ่ายปกครองได้กระท าเกินขอบเขตอ านาจหน้าท่ีของตนด้วย ซ่ึงอาจเรียกอีกอย่างว่า                     
การกระท าโดยไม่มีอ านาจโดยเน้ือหา 

(ข) ความไม่ชอบด้วยกฎหมายเกิดจากการกระท าทางปกครองท่ีได้
กระท าไปโดยไม่ถูกต้องตามขั้นตอนวิธีการ  การกระท าทางปกครองท่ีไม่ถูกต้องตามขั้นตอน
วิธีการน้ี  เป็นเร่ืองของการไม่ท าตามกระบวนการท่ีกฎหมายก าหนด ซ่ึงหากเป็นขั้นตอนวิธีการท่ี
เป็นเพียงรายละเอียดปลีกยอ่ย  ฝ่ายปกครองก็อาจจะท าการแกไ้ข เฉพาะส่วนท่ีไม่ชอบนั้นใหถู้กตอ้ง
เสียในภายหลงัได ้ แต่หากเป็นขั้นตอนวิธีการท่ีเป็นสาระส าคญัฝ่ายปกครองย่อมไม่อาจจะแกไ้ข
ใดๆในภายหลงัได้อีก โดยฝ่ายปกครองจะตอ้งยอ้นกลบัไปเร่ิมด าเนินการตามขั้นตอนวิธีการท่ี
กฎหมายก าหนดเสียใหม่ทั้งหมด         
 (ค) ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายเกิดจากการกระท าทางปกครองท่ีไดก้ระท า
ไปโดยไม่ถูกตอ้งตามแบบ  เป็นเร่ืองของการไม่ท าตามรูปแบบภายนอกท่ีกฎหมายก าหนดไว ้  

2) ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายในทางสารบญัญติั ไดแ้ก่  
(ก) การกระท าทางปกครองท่ีท าโดยมีเน้ือหาไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  หรือ

อาจเรียกวา่ การกระท าทางปกครองท่ีออกโดยฝ่าฝืนกฎหมายโดยตรง หรือ การกระท าทางปกครอง
ท่ีมีเน้ือหาไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย เพราะโดยหลกัแลว้ฝ่ายปกครองตอ้งกระท าการทางปกครองโดย
มีเน้ือความตามท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ท่านั้น ฝ่ายปกครองจึงไม่อาจท่ีจะเลือกก าหนดเน้ือความของ
การกระท าทางปกครองไดต้ามใจชอบ 
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(ข) การกระท าทางปกครองท่ีท าโดยมีมูลเหตุจูงใจท่ีไม่ชอบด้วย
กฎหมาย  เป็นการกระท าทางปกครองท่ีหากยอ้นพิจารณาไปถึงมูลเหตุในการกระท าแลว้ จะพบวา่
เป็นกรณี  ท่ีไดมี้การกระท าทางปกครองไปโดยความส าคญัผิดในขอ้เท็จจริงหรือส าคญัผิดในขอ้
กฎหมาย  ซ่ึงการส าคญัผดิน้ีอาจเป็นการส าคญัผิดวา่ขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายนั้นมีอยู ่ทั้งๆท่ีไม่มี
ขอ้เทจ็จริงหรือขอ้กฎหมายนั้นอยูจ่ริง หรืออาจเป็นการส าคญัผดิในขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายอยา่ง
หน่ึงวา่เป็นขอ้เทจ็จริงหรือขอ้กฎหมายอีกอยา่งหน่ึง  
 (ค) การกระท าทางปกครองท่ีท าโดยวตัถุประสงคไ์ม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
บางคร้ังอาจเรียกว่า การกระท าทางปกครองท่ีท าโดยบิดเบือนอ านาจ หรือมีวตัถุประสงค์อ่ืนท่ี      
ไม่ชอบด้วยกฎหมายแอบแฝงอยู่ ซ่ึงหมายถึง การท่ีฝ่ายปกครองได้ใช้อ  านาจกระท าการทาง
ปกครองโดยจงใจให้เป็นไปตามวตัถุประสงคอ่ื์นนอกเหนือไปจากวตัถุประสงคข์องกฎหมายท่ีให้
อ านาจไว ้ 
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บทที่  3 

กฎหมายและแนวค าพพิากษาที่เกีย่วข้องกบัการใช้อ านาจของ 
ผู้บริหารท้องถิ่นในการออกค าส่ังให้รองผู้บริหารท้องถิ่นพ้นต าแหน่ง 

 
 

1. รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช 2550 
 
 ปัจจุบันหลักการในเร่ืองการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน               
ได้กลายเป็นส่วนประกอบขั้นพื้นฐานในการปกครองของรัฐสมยัใหม่ โดยมีการบญัญติัรับรอง
หลักการน้ีไวใ้นรัฐธรรมนูญของนานาอารยประเทศ  แม้บทบญัญติัของรัฐธรรมนูญในส่วนท่ี
เก่ียวกับการปกครองท้องถ่ินของแต่ละประเทศ จะมีความแตกต่างกันไปตามพื้นฐานทาง
ประวติัศาสตร์  แต่หลักการท่ีเป็นท่ียอมรับร่วมกันคือบทบัญญัติใดๆของกฎหมายท่ีเก่ียวกับ         
การปกครองทอ้งถ่ินตอ้งสอดคลอ้งไม่ขดัหรือแยง้กบัรัฐธรรมนูญ เพราะรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมาย 
สูงสุดท่ีมีค่าบงัคบัเหนือกฎหมายทั้งปวง35  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550         
ไดบ้ญัญติัรองรับใหมี้การจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไวใ้นมาตรา 281 วา่  
 “ภายใตบ้งัคบัมาตรา 1 รัฐตอ้งให้ความเป็นอิสระแก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตาม
หลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถ่ิน และส่งเสริมให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นหน่วยงานหลักในการจดัท าบริการสาธารณะ และมีส่วนร่วมในการ
ตดัสินใจแกไ้ขปัญหาในพื้นท่ี 
 ทอ้งถ่ินใดมีลกัษณะท่ีจะปกครองตนเองได ้ยอ่มมีสิทธิจดัตั้งเป็นองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน ทั้งน้ีตามท่ีกฎหมายบญัญติั” 
 นอกจากจะมีบทบญัญติัรองรับให้มีการจดัตั้ งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน โดย
ก าหนดใหรั้ฐตอ้งใหค้วามเป็นอิสระและส่งเสริมใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นหน่วยงานหลกั
ในการจดัท าบริการสาธารณะดงักล่าวแลว้ รัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัของไทยยงัไดบ้ญัญติัรับรอง
หลกัการส าคญัอ่ืนๆท่ีเก่ียวกบัการปกครองทอ้งถ่ินอีก  ดงัน้ี  
 
 

                                                        
35
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1.1 หลกัการก ากบัดูแล 
หลักการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญ     

มาตรา 282  ท่ีก าหนดให้การก ากบัดูแลตอ้งกระท าเท่าท่ีจ  าเป็น  และให้มีหลกัเกณฑ์ วิธีการ และ
เง่ือนไขท่ีชัดเจนสอดคล้องและเหมาะสมกับรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตามท่ี
กฎหมายบญัญติัไว  ้ โดยตอ้งเป็นไปเพื่อการคุม้ครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ินหรือ
ประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม และจะกระทบถึงสาระส าคญัแห่งหลกัการปกครองตนเองตาม
เจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถ่ิน หรือนอกเหนือจากท่ีกฎหมายบญัญติัไวมิ้ได้  ซ่ึงการก ากบั
ดูแลน้ีจะตอ้งมีการก าหนดมาตรฐานกลาง เพื่อเป็นแนวทางให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเลือกไป
ปฏิบัติได้เอง  โดยค านึงถึงความเหมาะสมและความแตกต่างในระดับของการพฒันาและ
ประสิทธิภาพในการบริหารขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในแต่ละรูปแบบ โดยไม่กระทบต่อ
ความสามารถในการตดัสินใจด าเนินงานตามความตอ้งการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรวมทั้ง
จดัใหมี้กลไก  การตรวจสอบการด าเนินงานโดยประชาชนเป็นหลกั 

หลักการก ากับดูแลตามท่ี รัฐธรรมนูญก าหนดไว้ดังกล่าว  เ ป็นเ ร่ืองของ
ความสัมพนัธ์ระหว่างส่วนกลางกบัส่วนทอ้งถ่ิน  ท่ีมีลกัษณะแตกต่างไปจากการบงัคบับญัชาซ่ึง
เป็นความสัมพนัธ์ระหวา่งส่วนกลางกบัส่วนภูมิภาค  การก ากบัดูแลเป็นการก าหนดอ านาจในการ
ควบคุมไวอ้ยา่งมีขอบเขต  เพื่อมิให้รัฐเขา้ไปแทรกแซงองคก์รกระจายอ านาจ จนท าให้องค์กรนั้น
ขาดความเป็นอิสระในการใชอ้ านาจตามท่ีรัฐไดก้ระจายออกไป   

 
1.2 หลกัความเป็นอสิระด้านการคลงัและการบริหารงานบุคคล 

หลักการในเร่ืองความเป็นอิสระด้านการคลังและการบริหารงานบุคคลเป็น
หลกัการท่ีส าคญัท่ีสะทอ้นให้เห็นถึงความเป็นนิติบุคคลมหาชนขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
หลกัการน้ีปรากฏอยูใ่นรัฐธรรมนูญ มาตรา  283 ท่ีก าหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจ
หน้าท่ีทัว่ไปในการดูแลและจดัท าบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน  โดย 
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะมีความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบาย การบริหาร การจดัท า
บริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลงั และมีอ านาจหน้าท่ีของตนเอง
โดยเฉพาะ โดยตอ้งค านึงถึงความสอดคลอ้งกบัการพฒันาของจงัหวดัและประเทศเป็นส่วนรวมดว้ย  

เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีความเป็นอิสระทางด้านการคลังมากข้ึน
รัฐธรรมนูญมาตรา 283 วรรคส่ี จึงก าหนดให้มีกฎหมายรายได้ของท้องถ่ิน เพื่อก าหนดให ้     
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจหนา้ท่ีในการจดัเก็บภาษีและรายไดอ่ื้นๆ โดยมีหลกัเกณฑ์ท่ี
เหมาะสมตามลกัษณะของภาษีแต่ละชนิด การจดัสรรทรัพยากรในภาครัฐ การมีรายไดท่ี้เพียงพอกบั
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รายจ่ายตามอ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ทั้ งน้ี โดยการค านึงถึงระดับขั้น                 
การพฒันาทางเศรษฐกิจของทอ้งถ่ิน สถานะทางการคลงัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และความ
ย ัง่ยนืทางการคลงัของรัฐดว้ย 

ในส่วนของการบริหารงานบุคคลนั้นรัฐธรรมนูญ มาตรา 288 ก าหนดให้การ
แต่งตั้ งและการให้ข้าราชการและลูกจ้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินพ้นจากต าแหน่ง                
ตอ้งเป็นไปตามความเหมาะสมและความจ าเป็นของแต่ละทอ้งถ่ิน  การบริหารงานบุคคลขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งมีมาตรฐานสอดคลอ้งกนั และอาจไดรั้บการพฒันาร่วมกนัหรือให้มีการ
สับเปล่ียนบุคลากรระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัได ้โดยการไดรั้บความเห็นชอบจาก
คณะกรรมการขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นองคก์รกลางบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินก่อน ทั้งน้ี 
ตามท่ีกฎหมายบญัญติั  คณะกรรมการขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งประกอบดว้ยผูแ้ทนของหน่วย
ราชการท่ีเก่ียวขอ้ง ผูแ้ทนขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ผูแ้ทนขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินและ
ผูท้รงคุณวุฒิ โดยมีจ านวนเท่ากนั ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั ในการบริหารงานบุคคลขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งมีองคก์รพิทกัษ์ระบบคุณธรรมของขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อสร้าง
ระบบคุม้ครองคุณธรรมและจริยธรรมในการบริหารงานบุคคล ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั  

 
1.3 หลักการมีส่วนร่วมของประชาชน 

ดว้ยการจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีหลกัการส าคญัเพื่อให้ประชาชนได้
มีความเป็นอิสระในการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน  การมีส่วนร่วม
ของประชาชนถือเป็นองค์ประกอบท่ีส าคญัของการปกครองท้องถ่ิน ดังนั้น รัฐธรรมนูญฉบบั
ปัจจุบนั จึงไดบ้ญัญติัใหป้ระชาชนมีสิทธิท่ีจะมีส่วนร่วมในการปกครองทอ้งถ่ินใน 2 ดา้น คือ  
 1.3.1 การมีส่วนร่วมทางการเมือง 

การมีส่วนร่วมทางการเมืองในระดบัทอ้งถ่ินท่ีส าคญัของประชาชนคือ การ
ไดมี้สิทธิออกเสียงเลือกตั้งเพื่อคดัเลือกตวัแทนเขา้ไปท าหนา้ท่ีในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแทน
ตนเอง รัฐธรรมนูญมาตรา 284 ไดก้ าหนดให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งมีสภาทอ้งถ่ินและ
คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน โดยสมาชิกสภาทอ้งถ่ินจะตอ้งมีท่ีมาจากการเลือกตั้ง
ของประชาชน ส่วนคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินอาจมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ
ประชาชนหรือมาจากความเห็นชอบของสภาทอ้งถ่ินก็ได ้อย่างไรก็ตามในปัจจุบนักฎหมายจดัตั้ง
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีอยู่ทุกฉบบั ได้ก าหนดให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมาจาก  การเลือกตั้ง
โดยตรงของประชาชน จากนั้นจึงให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไปคดัเลือกบุคคลเขา้มาด ารงต าแหน่งในคณะ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเอง ซ่ึงจะไดก้ล่าวรายละเอียดในหวัขอ้ถดัไป 
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นอกจากการมีสิทธิในการเลือกตั้งดงักล่าวแลว้ รัฐธรรมนูญ มาตรา 285 ยงั
ก าหนดให้ประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้ งในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน มีสิทธิลงคะแนนเสียง           
ถอดถอนสมาชิกสภาท้องถ่ิน คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารท้องถ่ิน ท่ีประชาชนเห็นว่า             
ไม่สมควรจะด ารงต าแหน่งต่อไปไดด้ว้ย ตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีกฎหมายบญัญติั และมาตรา 
286 ไดก้ าหนดให้ประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีสิทธิเขา้ช่ือร้องขอ     
ต่อประธานสภาทอ้งถ่ินเพื่อให้สภาทอ้งถ่ินพิจารณาออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินได ้ตามหลกัเกณฑ์และ
วธีิการท่ีกฎหมายบญัญติั 
 1.3.2 การมีส่วนร่วมในการบริหารกจิการของท้องถิ่น 

รัฐธรรมนูญมาตรา 287 ก าหนดใหป้ระชาชนในทอ้งถ่ินมีสิทธิมีส่วนร่วมใน
การบริหารกิจการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งจดัให้มี
วธีิการท่ีใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมดงักล่าว ในกรณีท่ีการกระท าขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะมี
ผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนในท้องถ่ินในสาระส าคญั จะต้องแจ้งข้อมูล
รายละเอียดให้ประชาชนทราบก่อนกระท าการเป็นเวลาพอสมควร และในกรณีท่ีเห็นสมควรหรือ
ไดรั้บการร้องขอจากประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้งในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะตอ้งจดัให้มีการ
รับฟังความคิดเห็นก่อนการกระท านั้น หรืออาจจดัให้ประชาชนออกเสียงประชามติเพื่อตดัสินใจ        
ก็ได ้ทั้งน้ี ตามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีกฎหมายบญัญติั 

เพื่อให้ประชาชนได้ใช้สิทธิในการมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการของ
ทอ้งถ่ินอย่างมีประสิทธิภาพ  รัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งจดัท า
รายงานการด าเนินงานในเร่ืองการจดัท างบประมาณ การใช้จ่าย และผลการด าเนินงานในรอบปี 
ประกาศใหป้ระชาชนไดรั้บทราบหรือตรวจสอบ 

 

2. กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทัว่ไปในประเทศไทย 
                        
 ปัจจุบนัประเทศไทยมีกฎหมายแม่บทท่ีบญัญติัให้มีการจดัตั้งองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินรวม 5 ฉบบั ประกอบดว้ยกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไป 3 ฉบบั 
คือ พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ.2540 ,พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ.2496 และ
พระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 และกฎหมายจดัตั้งองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษอีก 2 ฉบับ คือ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 และพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ.2542 ซ่ึง 
ในท่ีน้ีจะขอยกอา้งและอธิบายเฉพาะกฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไป     
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ทั้งสามฉบบัดงักล่าว  เพื่อให้เห็นถึงโครงสร้างของกฎหมายแต่ละฉบบั การจดัหมวดหมู่  และ
บทบญัญติัของกฎหมายซ่ึงวา่ดว้ยท่ีมาของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน อ านาจหนา้ท่ีของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน และ
การบริหารงานในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไป  ดงัน้ี  
 
 2.1  พระราชบัญญตัิองค์การบริหารส่วนจังหวดั พ.ศ.2540  
 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั  พ.ศ.2540 และท่ีมีการแกไ้ขเพิ่มเติม
ถึง (ฉบบัท่ี 4 ) พ.ศ.2552  ไดจ้ดัแบ่งโครงสร้างของกฎหมายออกเป็น 6 หมวด ดงัน้ี   
 2.1.1 หมวด 1 บททัว่ไป 
 บททัว่ไปมีเพียง 2 มาตรา คือ มาตรา 7 และมาตรา 8  มีเน้ือหาก าหนดให้ใน
จงัหวดัหน่ึงๆมีองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัมีฐานะเป็นนิติบุคคลและเป็นราชการ  ส่วนทอ้งถ่ิน โดย
ใชเ้ขตจงัหวดัเป็นเขตขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั  
 2.1.2 หมวด 2  บทบัญญติัว่าด้วยสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
    หมวดน้ีเร่ิมตั้งแต่มาตรา 9 ถึงมาตรา 34  เป็นบทบญัญติัท่ีมีเน้ือหาเก่ียวกับ
จ านวนและท่ีมาของสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดั  คุณสมบติัและลกัษณะตอ้งห้ามของ
บุคคลท่ีจะเขา้มาเป็นสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั  หนา้ท่ีของสมาชิกสภาองคก์ารบริหาร
ส่วนจงัหวดั  การเลือกประธานและรองประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั  การประชุมสภา
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั  การพน้จากต าแหน่งของสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และ
การพน้จากต าแหน่งของประธานและรองประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั             
 2.1.3 หมวด 3  บทบัญญติัว่าด้วยนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
 หมวดน้ีเร่ิมตั้งแต่มาตรา 35 ถึงมาตรา 44/3  เป็นบทบญัญติัท่ีมีเน้ือหาเก่ียวกบั
ท่ีมาของนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั  คุณสมบติัและลกัษณะตอ้งห้ามของบุคคลท่ีจะเขา้มา
เป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั  อ านาจหนา้ท่ีของนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั   และการ
พ้นจากต าแหน่งของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวดั  ซ่ึงจะยกอธิบายบทบัญญัติในส่วนท่ี
เก่ียวขอ้งกบัหวัขอ้เร่ืองท่ีศึกษาวจิยั ดงัน้ี 
 1) บทบญัญติัเก่ียวกบัท่ีมา คุณสมบติั และการพน้จากต าแหน่งของนายก
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั มีรายละเอียดดงัน้ี 

มาตรา 35 ก าหนดให้องค์การบริหารส่วนจงัหวดัมีนายกองค์การบริหาร
ส่วนจงัหวดัคนหน่ึง ซ่ึงมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนตามกฎหมายว่าดว้ยการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  
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มาตรา 35/1 ก าหนดคุณสมบติัและลกัษณะตอ้งห้ามของผูมี้สิทธิสมคัรรับ
เลือกตั้งเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัไว ้โดยตอ้งมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งห้ามตาม
กฎหมายวา่ดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  และตอ้งมีคุณสมบติัและไม่มี
ลกัษณะตอ้งหา้ม  ดงัต่อไปน้ี  

(1) มีอายไุม่ต  ่ากวา่สามสิบปีบริบูรณ์ในวนัเลือกตั้ง 
(2) ส าเร็จการศึกษาไม่ต ่ากว่าปริญญาตรีหรือเทียบเท่า หรือเคยเป็น

สมาชิกสภาจงัหวดั สมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หรือสมาชิกรัฐสภา 
(3)ไม่เป็นผูท่ี้พน้จากต าแหน่งสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน

หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน เลขานุการหรือท่ีปรึกษาผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน เพราะเหตุมี
ส่วนไดเ้สียไม่วา่ทางตรงหรือทางออ้มในสัญญาหรือกิจการท่ีกระท ากบัองค์กรปกครอง        ส่วน
ทอ้งถ่ิน ยงัไม่ถึงหา้ปีนบัถึงวนัสมคัรรับเลือกตั้ง  

มาตรา 35/2 ก าหนดให้นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัด ารงต าแหน่ง
นบัตั้งแต่วนัเลือกตั้งและมีระยะการด ารงต าแหน่งคราวละส่ีปีนบัแต่วนัเลือกตั้ง  

มาตรา 37  ก าหนดให้นายกองค์การบริหารส่วนจังหวดัต้องพ้นจาก
ต าแหน่งเม่ือมีเหตุอยา่งใดเหตุอยา่งหน่ึง  ดงัน้ี 

(1) ถึงคราวออกตามวาระ 
(2) ตาย 
(3) ลาออก โดยยืน่หนงัสือลาออกต่อผูว้า่ราชการจงัหวดั 
(4) ขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งหา้มตามมาตรา 35/1 
(5) กระท าการฝ่าฝืนมาตรา 44/3 (1) หรือ (2) 
(6) รัฐมนตรีสั่งให้พน้จากต าแหน่งตามมาตรา 44/3 (3) มาตรา 55  วรรค

หา้ หรือมาตรา 79 
(7) ถูกจ าคุกโดยค าพิพากษาถึงท่ีสุดใหจ้ าคุก 
(8) ราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งในเขตองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัมีจ านวนไม่

นอ้ยกวา่สามในส่ีของจ านวนผูมี้สิทธิเลือกตั้งท่ีมาลงคะแนนเสียงเห็นวา่นายกองคก์ารบริหารส่วน
จงัหวดัไม่สมควรด ารงต าแหน่งต่อไปตามกฎหมายวา่ดว้ยการลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอนสมาชิก
สภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 

ในกรณีท่ีมีขอ้สงสัยเก่ียวกบัความเป็นนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั
ส้ินสุดลงตาม (4) หรือ (5) ให้ผูว้า่ราชการจงัหวดัสอบสวนและวินิจฉยัโดยเร็ว ค าวินิจฉยัของผูว้า่
ราชการจงัหวดัใหเ้ป็นท่ีสุด  
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2) บทบญัญติัเก่ียวกบัอ านาจหนา้ท่ีของนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
ดงัน้ี     

มาตรา 35/3 ก าหนดใหอ้ านาจแก่นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัในการ
ท่ีจะแต่งตั้งรองนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัซ่ึงมิใช่สมาชิกสภาองค์การบริหาร           ส่วน
จงัหวดั ตามจ านวนต าแหน่งท่ีก าหนดไว ้ เพื่อให้เป็นผูช่้วยเหลือในการบริหารราชการขององคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดัตามท่ีนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัมอบหมายได ้ โดยรองนายกองค์การ
บริหารส่วนจงัหวดัท่ีไดรั้บแต่งตั้งตอ้งมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งหา้มตามมาตรา 35/1 ซ่ึงเป็น
คุณสมบติัเดียวกับนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั นอกจากนั้นบทบญัญติัมาตรา 35/3 ยงัให้
อ านาจแก่นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัในการแต่งตั้งเลขานุการนายกองคก์ารบริหาร        ส่วน
จงัหวดั และท่ีปรึกษานายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัซ่ึงมิใช่สมาชิกสภาองคก์ารบริหาร        ส่วน
จงัหวดัไดจ้  านวนรวมกนัไม่เกินหา้คน  

มาตรา 35/4  ก าหนดให้นายกองค์การบริหารส่วนจังหวดัต้องแถลง
นโยบายต่อสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัโดยไม่มีการลงมติ ก่อนท่ีจะเขา้รับหน้าท่ี ทั้งน้ี ตอ้ง
แถลงนโยบายภายในสามสิบวนันบัแต่วนัประกาศผลการเลือกตั้งนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั  

และก าหนดให้นายกองค์การบริหารส่วนจังหวดัต้องจัดท ารายงาน
แสดงผลการปฏิบติังานตามนโยบายท่ีไดแ้ถลงไวต่้อสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัเป็นประจ าทุก
ปี  ค าแถลงนโยบายของนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัและรายงานแสดงผลการปฏิบติังานตาม
นโยบาย ตอ้งจดัท าเป็นประกาศไวโ้ดยเปิดเผย ณ ท่ีท  าการองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัดว้ย 

มาตรา 35/5  ก าหนดให้นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัมี           อ  านาจ
หนา้ท่ีไวอ้ยา่งกวา้งๆ ดงัน้ี 

(1) ก าหนดนโยบายโดยไม่ขดัต่อกฎหมาย และรับผิดชอบในการบริหาร
ราชการขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั ขอ้บญัญติั และ
นโยบาย 

(2) สั่ง อนุญาต และอนุมติัเก่ียวกบัราชการขององคก์ารบริหาร      ส่วน
จงัหวดั 

(3) แต่งตั้งและถอดถอนรองนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เลขานุการ
นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และท่ีปรึกษานายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 

(4) วางระเบียบเพื่อให้งานขององค์การบริหารส่วนจงัหวดัเป็นไปดว้ย
ความเรียบร้อย 

(5) รักษาการใหเ้ป็นไปตามขอ้บญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
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(6) ปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัน้ีและกฎหมายอ่ืน  
มาตรา 39 ก าหนดให้นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัมีหน้าท่ีในการ

ควบคุมและรับผดิชอบในการบริหารราชการขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัตามกฎหมาย  และเป็น
ผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการและลูกจา้งองค์การบริหารส่วนจงัหวดั โดยก าหนดให้มีปลดัองค์การ
บริหารส่วนจงัหวดัคนหน่ึง เป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการและลูกจา้งองค์การบริหารส่วนจงัหวดั 
รองจากนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั และเป็นผูรั้บผิดชอบควบคุมดูแลราชการประจ าของ
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัให้เป็นไปตามนโยบาย และมีอ านาจหนา้ท่ีอ่ืนตามท่ีมีกฎหมายก าหนด
หรือตามท่ีนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัมอบหมาย โดยก าหนดให้การบริหารงานบุคคลของ
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ใหเ้ป็นไปตามกฎหมายวา่ดว้ยการการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน  

มาตรา 39/1 ก าหนดให้รองนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัมีอ านาจ
หน้าท่ีในการสั่งหรือการปฏิบติัราชการขององค์การบริหารส่วนจังหวดั โดยให้เป็นไปตามท่ี    
นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัมอบหมาย  และในกรณีท่ีนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัไม่อาจ
ปฏิบัติหน้าท่ีได้ ให้รองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวดัตามล าดับท่ีนายกองค์การบริหาร            
ส่วนจงัหวดัจดัไวเ้ป็นผูรั้กษาราชการแทน ถ้าไม่มีรองนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัหรือมี           
แต่ไม่อาจปฏิบติัหนา้ท่ีไดใ้หป้ลดัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัเป็นผูรั้กษาราชการแทน 

3) บทบัญญัติเก่ียวกับการพ้นจากต าแหน่งของผู้ ท่ีนายกองค์การบริหาร
ส่วนจังหวดัแต่งตั้งให้เป็นผู้ช่วยเหลือในการบริหารงาน  ดังนี ้

มาตรา 37 ก าหนดเหตุท่ีจะท าให้รองนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั
ตอ้งพน้จากต าแหน่ง โดยมีเหตุท่ีส าคญั คือ เม่ือนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัพน้จากต าแหน่ง ,
เม่ือนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัมีค าสั่งให้พน้จากต าแหน่ง นอกจากนั้นก็มีเหตุอ่ืนๆท่ี
คลา้ยคลึงกบัการพน้จากต าแหน่งของนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั  

มาตรา 37/1 ก าหนดเหตุท่ีจะท าให้เลขานุการนายกองค์การบริหารส่วน
จงัหวดั และท่ีปรึกษานายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ตอ้งพน้จากต าแหน่งในลกัษณะเช่นเดียวกบั
การพน้จากต าแหน่งของรองนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั   

2.1.4 หมวด 4  บทบัญญติัว่าด้วยอ านาจหน้าทีอ่งค์การบริหารส่วนจังหวัด 
หมวดน้ีเร่ิมตั้งแต่มาตรา 45 ถึงมาตรา 57 เป็นบทบญัญติัท่ีมีเน้ือหาเก่ียวกบั

ขอบเขตอ านาจหนา้ท่ี  ในการด าเนินกิจการหรือการจดัท าบริการสาธารณะขององคก์ารบริหารส่วน
จงัหวดั   การด าเนินกิจการในลกัษณะท่ีเป็นการพาณิชย ์และการตราขอ้บญัญติัขององคก์ารบริหาร
ส่วนจงัหวดั    
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2.1.5 หมวด 5  บทบัญญัติว่าด้วยการงบประมาณและการคลังขององค์การบริหาร

ส่วนจังหวัด 
 หมวดน้ีเร่ิมตั้งแต่มาตรา 58 ถึงมาตรา 76  เป็นบทบญัญติัท่ีมีเน้ือหาเก่ียวกบั
ท่ีมาของรายไดแ้ละประเภทของรายจ่าย  การคลงั  การงบประมาณ  การรักษาและการหาประโยชน์
ในทรัพยสิ์นขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั         

2.1.6  หมวด 6  บทบัญญติัว่าด้วยก ากบัดูแลองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
หมวดน้ีเร่ิมตั้งแต่มาตรา 77 ถึงมาตรา 80 เป็นบทบญัญติัท่ีมีเน้ือหาในการ

ก าหนดใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัเป็นผูมี้อ  านาจในการก ากบัดูแลการปฏิบติัราชการขององคก์ารบริหาร
ส่วนจงัหวดัให้เป็นไปตามกฎหมาย กฎ และระเบียบขอ้บงัคบัของทางราชการ ตลอดจนการ
ก าหนดให้อ านาจในควบคุมดูแลองค์การบริหารส่วนจงัหวดับางประการของรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย   
 

2.2  พระราชบัญญตัิเทศบาล พ.ศ.2496 
 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ.2496 และท่ีได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมถึง (ฉบบัท่ี 13 ) 
พ.ศ.2552  จดัแบ่งโครงสร้างของกฎหมายออกเป็น 7 ส่วน ดงัน้ี   
 2.2.1 ส่วนที ่1 ว่าด้วยการจัดตั้งเทศบาล 
   บทบญัญติัในส่วนน้ีเร่ิมตั้งแต่มาตรา 7 ถึงมาตรา 13 มีเน้ือหาเก่ียวกบัการ
จดัตั้งทอ้งถ่ินให้มีฐานะเป็นเทศบาล  การก าหนดให้เทศบาลมีฐานะเป็นทบวงการเมือง         การ
จดัแบ่งเทศบาลออกเป็น 3 ประเภท คือ เทศบาลต าบล เทศบาลเมือง และเทศบาลนคร  
 2.2.2  ส่วนที ่2 ว่าด้วยองค์การเทศบาล 
    บทบญัญติัในส่วนน้ีเร่ิมตั้งแต่มาตรา 14 ถึงมาตรา 48 ปัญจวีสติ มีเน้ือหา 
ก าหนดให้องคก์ารเทศบาลประกอบดว้ย 2 ส่วน คือ สภาเทศบาลและนายกเทศมนตรี โดยในส่วน
ของสภาเทศบาลจะประกอบไปดว้ยสมาชิกสภาเทศบาลท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน 
มีจ านวนตามประเภทของเทศบาลนั้นๆ หนา้ท่ีของสมาชิกสภาเทศบาล การเลือกประธานและรอง
ประธานสภาเทศบาล การประชุมสภาเทศบาล การพน้จากต าแหน่งของสมาชิกสภาเทศบาล  และ
การพน้จากต าแหน่งประธานและรองประธานสภาเทศบาล ส าหรับในส่วนของนายกเทศมนตรีซ่ึง
เป็นฝ่ายบริหารจะขออธิบายบทบญัญติัท่ีเก่ียวขอ้งกบัหวัขอ้เร่ืองท่ีศึกษาวจิยั ดงัน้ี 
 1) บทบญัญัติเก่ียวกับท่ีมา  คุณสมบัติ  และการพ้นจากต าแหน่งของ
นายกเทศมนตรี มีรายละเอียดดงัน้ี  
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มาตรา 48 ทวิ ก าหนดให้เทศบาลมีนายกเทศมนตรีคนหน่ึงซ่ึงมาจากการ
เลือกตั้งโดยตรงของประชาชนตามกฎหมายว่าดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน  

มาตรา 48 เบญจ ก าหนดคุณสมบติัและลกัษณะตอ้งห้ามของบุคคลท่ีมี
สิทธิสมคัรรับเลือกตั้งเป็นนายกเทศมนตรี โดยต้องมีคุณสมบติัและไม่มีลักษณะต้องห้ามตาม
กฎหมายวา่ดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน และตอ้งมีคุณสมบติัและไม่มี
ลกัษณะตอ้งหา้ม ดงัน้ี   

(1) มีอายไุม่ต  ่ากวา่สามสิบปีบริบูรณ์ในวนัเลือกตั้ง 
(2) ส าเร็จการศึกษาไม่ต ่ากว่าปริญญาตรีหรือเทียบเท่า หรือเคยเป็น

สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หรือสมาชิกรัฐสภา 
(3) ไม่เป็นผูท่ี้พน้จากต าแหน่งสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน คณะผูบ้ริหาร

ทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน รองผูบ้ริหารท้องถ่ิน หรือท่ีปรึกษาหรือเลขานุการของผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน เพราะเหตุมีส่วนไดเ้สียไม่วา่ทางตรงหรือทางออ้มในสัญญาท่ีกระท ากบัองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ยงัไม่ถึงหา้ปีนบัถึงวนัรับสมคัรเลือกตั้ง 

(4) เคยเป็นสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ซ่ึงถูกให้พน้จาก
ต าแหน่งเน่ืองจากกระท าการทุจริตหรือประพฤติมิชอบ 

มาตรา 48 สัตต ก าหนดให้นายกเทศมนตรีด ารงต าแหน่งนับตั้งแต่วนั
เลือกตั้ง และมีระยะการด ารงต าแหน่งคราวละส่ีปีนบัแต่วนัเลือกตั้ง  

มาตรา 48 ปัญจทศ ก าหนดให้นายกเทศมนตรีตอ้งพน้จากต าแหน่งเม่ือมี
เหตุอยา่งใดเหตุอยา่งหน่ึง ดงัน้ี 

(1) ถึงคราวออกตามวาระ 
(2) ตาย 
(3) ลาออก โดยยืน่หนงัสือลาออกต่อผูว้า่ราชการจงัหวดั 
(4) ขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งหา้มตามมาตรา 48 เบญจ 
(5) กระท าการฝ่าฝืนมาตรา 48 จตุทศ 
(6) รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยสั่งให้พน้จากต าแหน่งตาม

มาตรา 62 ตรี วรรคหา้หรือมาตรา 73 
(7) ถูกจ าคุกโดยค าพิพากษาถึงท่ีสุดใหจ้ าคุก 
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(8) ราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งในเขตเทศบาลมีจ านวนไม่นอ้ยกวา่สามใน
ส่ีของจ านวนผูมี้สิทธิเลือกตั้งท่ีมาลงคะแนนเสียง เห็นวา่นายกเทศมนตรีไม่สมควรด ารงต าแหน่ง
ต่อไปตามกฎหมายวา่ดว้ยการลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอนสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 

2) บทบญัญติัเก่ียวกบัอ านาจหนา้ท่ีของนายกเทศมนตรี ดงัน้ี 
มาตรา 48 อฏัฐ ก าหนดให้นายกเทศมนตรีมีอ านาจในการแต่งตั้ง   รอง

นายกเทศมนตรีซ่ึงมิใช่ผูเ้ป็นสมาชิกสภาเทศบาล และมีคุณสมบติัเช่นเดียวกบันายกเทศมนตรี เพื่อ
เป็นผูช่้วยเหลือในการบริหารราชการของเทศบาลตามท่ีนายกเทศมนตรีมอบหมายได้ และ
นายกเทศมนตรีอาจแต่งตั้งท่ีปรึกษานายกเทศมนตรีและเลขานุการนายกเทศมนตรีซ่ึงมิใช่สมาชิก
สภาเทศบาลไดอี้กดว้ย ทั้งน้ี ตามจ านวนต าแหน่งตามขนาดของเทศบาล 

มาตรา 48 ทศ ก าหนดให้นายกเทศมนตรีมีหนา้ท่ีตอ้งแถลงนโยบาย  ต่อ
สภาเทศบาลโดยไม่มีการลงมติก่อนการเขา้รับหนา้ท่ี  ภายในสามสิบวนันบัแต่วนัประกาศผลการ
เลือกตั้งนายกเทศมนตรี และตอ้งจดัท ารายงานแสดงผลการปฏิบติังานตามนโยบายท่ีไดแ้ถลงไวต่้อ
สภาเทศบาลเป็นประจ าทุกปี โดยค าแถลงนโยบายของนายกเทศมนตรีและรายงานแสดงผล   การ
ปฏิบติังานตามนโยบายนั้น ตอ้งใหป้ระกาศไวโ้ดยเปิดเผยท่ีส านกังานเทศบาลดว้ย  

มาตรา 48 เตรส  ก าหนดอ านาจหนา้ท่ีของนายกเทศมนตรีไวก้วา้งๆ  ดงัน้ี 
(1) ก าหนดนโยบายโดยไม่ขดัต่อกฎหมาย และรับผิดชอบในการ

บริหารราชการของเทศบาลใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั เทศบญัญติั และนโยบาย 
(2) สั่ง อนุญาต และอนุมติัเก่ียวกบัราชการของเทศบาล 
(3 )  แ ต่ ง ตั้ ง แ ล ะ ถ อดถอนรองน า ย ก เท ศมนต รี  ท่ี ป รึ ก ษ า

นายกเทศมนตรี และเลขานุการนายกเทศมนตรี 
(4) วางระเบียบเพื่อใหง้านของเทศบาลเป็นไปดว้ยความเรียบร้อย 
(5) รักษาการใหเ้ป็นไปตามเทศบญัญติั 
(6) ปฏิบติัหน้าท่ีอ่ืนตามท่ีกฎหมายบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัน้ี

และกฎหมายอ่ืน 
มาตรา 48 สัตตรส ก าหนดให้นายกเทศมนตรีมีหน้าท่ีในการควบคุมและ

รับผิดชอบในการบริหารกิจการของเทศบาลและเป็นผูบ้งัคบับญัชาพนกังานเทศบาลและลูกจา้ง
เทศบาล 

มาตรา 48 วีสติ ก าหนดให้รองนายกเทศมนตรีมีอ านาจหน้าท่ี ในการสั่ง
หรือการปฏิบติัราชการใหเ้ป็นไปตามท่ีนายกเทศมนตรีมอบหมาย และในกรณีท่ีนายกเทศมนตรีไม่
อาจปฏิบติัราชการได้ ให้รองนายกเทศมนตรีตามล าดบัท่ีนายกเทศมนตรีจดัไวเ้ป็นผูรั้กษาราชการ
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แทน ถ้าไม่มีรองนายกเทศมนตรีหรือมีแต่ไม่อาจปฏิบติัราชการได้ให้ปลดัเทศบาลเป็นผูรั้กษา
ราชการแทน โดยการปฏิบติัราชการแทนนายกเทศมนตรีนั้นจะตอ้งกระท าภายใตก้ารก ากบัดูแล
และกรอบนโยบายท่ีนายกเทศมนตรีก าหนดไว ้  

3) บทบัญญัติเก่ียวกับการพ้นจากต าแหน่งของผู้ ท่ีนายกเทศมนตรีแต่งตั้ง
ให้เป็นผู้ช่วยเหลือในการบริหารงาน ดังนี ้  

มาตรา 48 โสฬส ก าหนดใหร้องนายกเทศมนตรี ท่ีปรึกษานายกเทศมนตรี 
และเลขานุการนายกเทศมนตรี ตอ้งพน้จากต าแหน่งเม่ือนายกเทศมนตรีพน้จากต าแหน่ง หรือเม่ือ
นายกเทศมนตรีมีค าสั่งใหพ้น้จากต าแหน่ง หรือดว้ยเหตุอ่ืนๆ 

2.2.3  ส่วนที ่3 ว่าด้วยหน้าทีข่องเทศบาล 
บทบญัญติัในส่วนน้ีเร่ิมตั้งแต่มาตรา 50 ถึงมาตรา 59 มีเน้ือหาเก่ียวกบัการ

ก าหนดอ านาจหน้าท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะต่างๆของเทศบาลต าบล เทศบาลเมือง  และ
เทศบาลนคร การท ากิจการนอกเขตและการท าการร่วมกบับุคคลอ่ืนของเทศบาล และ การมีกิจการ
ในรูปแบบของสหการ 
  2.2.4  ส่วนที ่4 ว่าด้วยเทศบัญญติั 

บทบัญญัติในส่วนน้ีเร่ิมตั้ งแต่มาตรา 60 ถึงมาตรา 64 มีเน้ือหาเก่ียวกับ
อ านาจในการตราเทศบญัญติัของเทศบาล  ตั้งแต่ขอบเขตของอ านาจในการตราเทศบญัญติั ขั้นตอน
ในการเสนอร่างเทศบญัญติั การพิจารณา และการอนุมติัใหต้ราเป็นเทศบญัญติั   

2.2.5  ส่วนที ่5 ว่าด้วยการคลังและทรัพย์สินของเทศบาล 
บทบญัญติัในส่วนน้ีเร่ิมตั้งแต่มาตรา 65 ถึงมาตรา 70 มีเน้ือหาเก่ียวกบัท่ีมา

ของรายไดแ้ละประเภทของรายจ่ายของเทศบาล  การคลงั การงบประมาณ  การจดัหาพสัดุ   การจา้ง
เหมา  การรักษาและการหาประโยชน์ในทรัพยสิ์นของเทศบาล         
  2.2.6  ส่วนที ่6 ว่าด้วยการควบคุมเทศบาล 

บทบญัญติัในส่วนน้ีเร่ิมตั้งแต่มาตรา 71 ถึงมาตรา 75 เป็นบทบญัญติัท่ีมี
เน้ือหาในการก าหนดให้ผูว้า่ราชการจงัหวดัเป็นผูมี้อ  านาจในการควบคุมดูแลเทศบาลให้ปฏิบติัการ
ตามอ านาจหน้าท่ีโดยถูกต้องตามกฎหมาย   และก าหนดให้นายอ าเภอมีอ านาจหน้าท่ีช่วย            
ผูว้า่ราชการจงัหวดัควบคุมดูแลเทศบาลต าบลท่ีอยูใ่นเขตอ าเภอนั้นให้ปฏิบติัการตามอ านาจหนา้ท่ี
โดยถูกตอ้งตามกฎหมาย  ตลอดจนการก าหนดให้อ านาจในควบคุมดูแลเทศบาลบางประการของ
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย   
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  2.2.7  ส่วนที ่7 ว่าด้วยคณะกรรมการทีป่รึกษาการเทศบาล 
    บทบญัญติัในส่วนน้ีเร่ิมตั้งแต่มาตรา 75 ทว ิถึงมาตรา 75 ฉ เป็นบทบญัญติัท่ี
ก าหนดคณะกรรมการท่ีปรึกษาการเทศบาล  องคป์ระกอบของคณะกรรมการท่ีปรึกษาการเทศบาล 
และก าหนดให้คณะกรรมการท่ีปรึกษาการเทศบาลมีหน้าท่ีให้ค  าปรึกษาและเสนอขอ้แนะน าแก่
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยเก่ียวกบักิจการเทศบาลโดยทัว่ไป   
 
 2.3  พระราชบัญญตัิสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537   
 พระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537  และท่ีมี การ
แกไ้ขเพิ่มเติมถึง (ฉบบัท่ี 6 ) พ.ศ.2552 ไดจ้ดัแบ่งโครงสร้างของกฎหมายออกเป็น 2 หมวด หมวด 1 
เป็นบทบญัญติัท่ีเก่ียวกบัสภาต าบล แต่ปัจจุบนัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในรูปแบบของสภา
ต าบลไม่มีการจดัตั้งแลว้จึงไม่ขออธิบายเน้ือหาในส่วนน้ี  โดยจะขออธิบายถึงโครงสร้างในหมวด 2 
ซ่ึงเป็นบทบญัญติัท่ีก าหนดหลักเกณฑ์ในการจดัตั้ งองค์การบริหารส่วนต าบล  การก าหนดให้
องค์การบริหารส่วนต าบลมีฐานะเป็นนิติบุคคลและเป็นราชการบริหารส่วนท้องถ่ิน  โดย
ประกอบดว้ยสภาองค์การบริหารส่วนต าบลและนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล ซ่ึงบทบญัญติัใน
หมวด 2 น้ี มีการจดัแบ่งเน้ือหาเป็นส่วนยอ่ย  5 ส่วน ดงัน้ี   
  2.3.1 ส่วนที ่1 ว่าด้วยสภาองค์การบริหารส่วนต าบล 
    บทบญัญติัในส่วนน้ีเร่ิมตั้งแต่มาตรา 45  ถึงมาตรา 57  เป็นบทบญัญติัท่ีมี
เน้ือหาเก่ียวกบัจ านวนและท่ีมาของสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล   คุณสมบติัและลกัษณะ
ตอ้งห้ามของบุคคลท่ีจะเขา้มาเป็นสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบล  อ านาจหน้าท่ีของสภา
องค์การบริหารส่วนต าบล   การเลือกประธานและรองประธานสภาองค์การบริหารส่วนต าบล    
การประชุมสภาองค์การบริหารส่วนต าบล  การพน้จากต าแหน่งของสมาชิกสภาองค์การบริหาร
ส่วนต าบล และการพน้จากต าแหน่งของประธานและรองประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล             
  2.3.2  ส่วนที ่2 ว่าด้วยนายกองค์การบริหารส่วนต าบล 
    บทบญัญติัในส่วนน้ีเร่ิมตั้งแต่มาตรา 58 ถึงมาตรา 65 เป็นบทบญัญติัท่ีมี
เน้ือหาเก่ียวกับจ านวนและท่ีมาของนายกองค์การบริหารส่วนต าบล  คุณสมบัติและลักษณะ
ตอ้งหา้มของบุคคลท่ีจะเขา้มาเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล  อ านาจหนา้ท่ีของนายกองคก์าร
บริหารส่วนต าบล   และการพน้จากต าแหน่งของนายกองค์การบริหารส่วนต าบล  ซ่ึงจะขออธิบาย
บทบญัญติัในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัหวัขอ้เร่ืองท่ีศึกษาวจิยั ดงัน้ี 
    1) บทบญัญติัเก่ียวกบัท่ีมา  คุณสมบติั  และการพน้จากต าแหน่งของนายก
องคก์ารบริหารส่วนต าบล  ดงัน้ี  



60 
 
    มาตรา 58 ก าหนดให้องคก์ารบริหารส่วนต าบลมีนายกองคก์ารบริหารส่วน
ต าบลคนหน่ึง ซ่ึงมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนตามกฎหมายวา่ดว้ยการเลือกตั้งสมาชิก
สภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  

มาตรา 58/1 ก าหนดคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามของบุคคลผูมี้สิทธิ
สมัครรับเลือกตั้ งเป็นนายกองค์การบริหารส่วนต าบล โดยต้องมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะ
ตอ้งห้ามตามกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารท้องถ่ิน และตอ้งมี
คุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งหา้ม ดงัน้ี  

(1) มีอายไุม่ต  ่ากวา่สามสิบปีบริบูรณ์ในวนัเลือกตั้ง 
(2) ส าเร็จการศึกษาไม่ต ่ากวา่มธัยมศึกษาตอนปลายหรือเทียบเท่า หรือเคย

เป็นสมาชิกสภาต าบล สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หรือสมาชิกรัฐสภา 
(3) ไม่เป็นผูมี้พฤติกรรมในทางทุจริตหรือพน้จากต าแหน่งสมาชิกสภา

ต าบล สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือ
เลขานุการหรือท่ีปรึกษาของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน เพราะเหตุท่ีมีส่วนได้เสียไม่ว่าโดยทางตรงหรือ
ทางออ้มในสัญญาหรือกิจการท่ีกระท ากบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัไม่ถึงห้าปีนบัถึงวนัรับ
สมคัรเลือกตั้ง  

มาตรา 58/2  ก าหนดให้นายกองค์การบริหารส่วนต าบลด ารงต าแหน่ง
นบัตั้งแต่วนัเลือกตั้งและมีระยะการด ารงต าแหน่งคราวละส่ีปีนบัแต่วนัเลือกตั้ง  

มาตรา 64 ก าหนดให้นายกองค์การบริหารส่วนต าบลพน้ตอ้งจากต าแหน่ง
เม่ือมีเหตุอยา่งใดเหตุอยา่งหน่ึง ดงัน้ี 

(1) ถึงคราวออกตามวาระ 
(2) ตาย 
(3) ลาออก โดยยืน่หนงัสือลาออกต่อนายอ าเภอ 
(4) ขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งหา้มตามมาตรา 58/1 
(5) กระท าการฝ่าฝืนมาตรา 64/2 
(6) ผูว้่าราชการจงัหวดัสั่งให้พน้จากต าแหน่งตามมาตรา 87/1 วรรคห้า 

หรือมาตรา 92 
(7) ถูกจ าคุกโดยค าพิพากษาถึงท่ีสุดใหจ้ าคุก 
(8) ราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งในเขตองค์การบริหารส่วนต าบลมีจ านวนไม่

นอ้ยกวา่สามในส่ีของจ านวนผูมี้สิทธิเลือกตั้งท่ีมาลงคะแนนเสียงเห็นวา่นายกองคก์ารบริหารส่วน
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ต าบลไม่สมควรด ารงต าแหน่งต่อไปตามกฎหมายว่าดว้ยการลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอนสมาชิก
สภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 

เม่ือมีขอ้สงสัยเก่ียวกบัความเป็นนายกองค์การบริหารส่วนต าบลส้ินสุดลง
ตาม (4) หรือ (5) ให้นายอ าเภอสอบสวนและวินิจฉยัโดยเร็ว  ค าวินิจฉยัของนายอ าเภอให้เป็นท่ีสุด
ในระหวา่งท่ีไม่มีนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล ให้ปลดัองคก์ารบริหารส่วนต าบลปฏิบติัหนา้ท่ี
ของนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลเท่าท่ีจ  าเป็นไดเ้ป็นการชัว่คราวจนถึงวนัประกาศผลการเลือกตั้ง
นายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล 

2) บทบญัญติัเก่ียวกับอ านาจหน้าท่ีของนายกองค์การบริหารส่วนต าบล 
ดงัน้ี 

มาตรา 58/3  ก าหนดให้อ านาจแก่นายกองค์การบริหารส่วนต าบล   ท่ีจะ
แต่งตั้งรองนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล จากบุคคลท่ีมิใช่สมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล
เพื่อเป็นผูช่้วยเหลือในการบริหารราชการขององคก์ารบริหารส่วนต าบลตามท่ีนายกองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบลมอบหมายไดไ้ม่เกินสองคน และอาจแต่งตั้งเลขานุการนายกองค์การบริหาร      ส่วน
ต าบลคนหน่ึงซ่ึงมิไดเ้ป็นสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐได ้ 

มาตรา 58/4 ก าหนดให้รองนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลตอ้งมีคุณสมบติั
และไม่มีลกัษณะตอ้งห้ามตามมาตรา 58/1 ซ่ึงแสดงวา่ รองนายกองค์การบริหารส่วนต าบลตอ้งมี
คุณสมบติัเช่นเดียวกบันายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล 

มาตรา 58/5  ก าหนดให้นายกองค์การบริหารส่วนต าบลตอ้งแถลงนโยบาย
ต่อสภาองค์การบริหารส่วนต าบลโดยไม่มีการลงมติก่อนท่ีจะเขา้รับหน้าท่ี ทั้งน้ี ให้ด าเนินการ
ภายในสามสิบวนันบัแต่วนัประกาศผลการเลือกตั้งนายกองค์การบริหารส่วนต าบล และให้นายก
องค์การบริหารส่วนต าบลจดัท ารายงานแสดงผลการปฏิบติังานตามนโยบายท่ีไดแ้ถลงไวต่้อสภา
องค์การบริหารส่วนต าบลเป็นประจ าทุกปี  โดยค าแถลงนโยบายของนายกองคก์ารบริหารส่วน
ต าบลและรายงานแสดงผลการปฏิบติังานตามนโยบายดงักล่าว ให้ประกาศไวโ้ดยเปิดเผย ณ ท่ีท า
การองคก์ารบริหารส่วนต าบลดว้ย  

มาตรา 59 ก าหนดอ านาจหน้าท่ีของนายกองค์การบริหารส่วนต าบลไว้
กวา้งๆ ดงัน้ี 

(1) ก าหนดนโยบายโดยไม่ขดัต่อกฎหมาย และรับผิดชอบในการบริหาร
ราชการขององคก์ารบริหารส่วนต าบลให้เป็นไปตามกฎหมาย นโยบาย แผนพฒันาองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบล ขอ้บญัญติั ระเบียบ และขอ้บงัคบัของทางราชการ 

(2) สั่ง อนุญาต และอนุมติัเก่ียวกบัราชการขององคก์ารบริหารส่วนต าบล 



62 
 

(3) แต่งตั้ งและถอดถอนรองนายกองค์การบริหารส่วนต าบลและ
เลขานุการนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล 

(4) วางระเบียบเพื่อใหง้านขององคก์ารบริหารส่วนต าบลเป็นไปดว้ยความ
เรียบร้อย 

(5) รักษาการใหเ้ป็นไปตามขอ้บญัญติัองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
(6) ปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัน้ีและกฎหมายอ่ืน  

มาตรา 60 ก าหนดใหน้ายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลมีหนา้ท่ีในการควบคุม
และรับผิดชอบในการบริหารราชการขององค์การบริหารส่วนต าบลตามกฎหมาย และเป็น
ผูบ้งัคบับญัชาของพนกังานส่วนต าบลและลูกจา้งขององค์การบริหารส่วนต าบล และก าหนดให ้            
รองนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลมีอ านาจหนา้ท่ีในการสั่งหรือการปฏิบติัราชการให้เป็นไปตามท่ี
นายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลมอบหมาย  ในกรณีท่ีนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลไม่อาจปฏิบติั
หนา้ท่ีได ้ใหร้องนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลตามล าดบัท่ีนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลแต่งตั้ง
ไวเ้ป็นผูรั้กษาราชการแทน ถา้ไม่มีรองนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลหรือมีแต่ไม่อาจปฏิบติัหนา้ท่ี
ได ้ ให้ปลดัองค์การบริหารส่วนต าบลเป็นผูรั้กษาราชการแทน โดยการปฏิบติัราชการแทนนายก
องคก์ารบริหารส่วนต าบลนั้น ตอ้งกระท าภายใตก้ารก ากบัดูแลและกรอบนโยบายท่ีนายกองคก์าร
บริหารส่วนต าบลก าหนดไว ้ 

3) บทบญัญติัเก่ียวกบัการพน้จากต าแหน่งของผูท่ี้นายกองคก์ารบริหารส่วน
ต าบลแต่งตั้งใหเ้ป็นผูช่้วยเหลือในการบริหารงาน ดงัน้ี 

มาตรา 64 ก าหนดให้รองนายกองค์การบริหารส่วนต าบลและ เลขานุการ
นายกองค์การบริหารส่วนต าบลตอ้งพน้จากต าแหน่ง เม่ือนายกองค์การบริหารส่วนต าบลพน้จาก
ต าแหน่ง หรือเม่ือนายกองค์การบริหารส่วนต าบลมีค าสั่งให้พน้จากต าแหน่ง หรือเหตุอ่ืนๆ ท่ี
คลา้ยคลึงกบัการพน้จากต าแหน่งของนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
  2.3.3  ส่วนที ่3 ว่าด้วยอ านาจหน้าทีข่ององค์การบริหารส่วนต าบล 

หมวดน้ีเร่ิมตั้งแต่มาตรา 66 ถึงมาตรา 73 เป็นบทบญัญติัท่ีมีเน้ือหาเก่ียวกบั
ขอบเขตอ านาจหนา้ท่ีในการด าเนินกิจการหรือการจดัท าบริการสาธารณะขององคก์ารบริหารส่วน
ต าบล  การตราขอ้บญัญติัขององค์การบริหารส่วนต าบลการท ากิจการนอกเขตและ   การท าการ
ร่วมกบัหน่วยบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนขององคก์ารบริหารส่วนต าบล   
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  2.3.4  ส่วนที ่4 ว่าด้วยรายได้และรายจ่ายขององค์การบริหารส่วนต าบล 

หมวดน้ีเร่ิมตั้งแต่มาตรา 74 ถึงมาตรา 89 เป็นบทบญัญติัท่ีมีเน้ือหาเก่ียวกบั
ท่ีมาของรายไดแ้ละประเภทของรายจ่าย  การคลงั การงบประมาณ  การรักษาและการหาประโยชน์
ในทรัพยสิ์นขององคก์ารบริหารส่วนต าบล        
  2.3.5  ส่วนที ่5 ว่าด้วยการก ากบัดูแลองค์การบริหารส่วนต าบล 
    หมวดน้ีเร่ิมตั้ งแต่มาตรา 90 ถึงมาตรา 92 เป็นบทบัญญัติท่ีมี เน้ือหา
ก าหนดให้นายอ าเภอเป็นผูมี้อ  านาจในการก ากบัดูแลการปฏิบติัหน้าท่ีขององค์การบริหารส่วน
ต าบลให้เป็นไปตามกฎหมาย และระเบียบขอ้บงัคบัของทางราชการ  ตลอดจนก าหนดอ านาจใน
ก ากบัดูแลองคก์ารบริหารส่วนต าบลของผูว้า่ราชการจงัหวดั 
 
 2.4 สรุปโครงสร้างกฎหมายจัดตั้ งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป             
ในภาพรวม  

จากการศึกษาโครงสร้างของพระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ.2540 
,พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ.2496 และพระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล 
พ.ศ.2537 ซ่ึงไดมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมคร้ังหลงัสุดในคราวเดียวกนัเม่ือปี พ.ศ.2552 จะพบว่ากฎหมาย
ทั้งสามฉบบัมีโครงสร้างคลา้ยคลึงกนั โดยต่างก าหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีจดัตั้งข้ึนมี
ส่วนประกอบภายในองค์กร และมีวิธีการในการบริหารจดัการภายในองค์กรท่ีคล้ายคลึงกนั ซ่ึง 
สามารถจะสรุปโครงสร้างในภาพรวมของกฎหมายทั้งสามฉบบัแยกออกเป็น  5 ส่วน  ดงัน้ี     

2.4.1  ส่วนทีเ่ป็นบทบัญญติัทัว่ไป  
บทบญัญติัทัว่ไปไดก้ าหนดถึงหลกัเกณฑแ์ละวธีิการในการจดัตั้งองคก์ร 

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นๆ เม่ือมีการจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแลว้กฎหมายทั้งสามฉบบั
ต่างไดก้ าหนดให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไปทั้งสามรูปแบบ  คือ องค์การบริหาร
ส่วนจงัหวดั  ,เทศบาล  และองค์การบริหารส่วนต าบล มีฐานะเป็นนิติบุคคล ทั้งน้ี เพื่อให้สามารถ
ด าเนินกิจการต่างๆตามอ านาจหนา้ท่ีท่ีกฎหมายก าหนดไวไ้ดด้ว้ยตนเอง 

2.4.2 ส่วนทีเ่ป็นบทบัญญติัเกี่ยวกบัการจัดตั้งองค์การภายในขององค์กร   
บทบญัญติัของกฎหมายทั้งสามฉบบัในส่วนน้ีจะก าหนดใหมี้องคก์ารหรือ    

ส่วนประกอบภายในของเจ้าหน้าท่ีท่ีเป็นผูใ้ช้อ  านาจหรือเป็นผูด้  าเนินกิจการต่างๆในองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นๆ โดยจดัแบ่งออกเป็น 3 ภาคส่วน ซ่ึงทุกภาคส่วนต่างมีท่ีมาและมีอ านาจ
หนา้ท่ีในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นๆเหมือนกนัทุกองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ดงัน้ี 
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1) ส่วนของสภาทอ้งถ่ิน   
เจา้หนา้ท่ีในส่วนน้ีจะประกอบไปดว้ยสมาชิกสภาทอ้งถ่ินในจ านวนตามท่ี 

ก าหนด  มีท่ีมาจากการได้รับการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนในท้องถ่ิน  มีวาระการด ารง
ต าแหน่งส่ีปี  มีอ านาจหน้าท่ีเป็นตัวแทนของประชาชนในการตรวจสอบและควบคุมการ
บริหารงานในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นๆ โดยการให้ความเห็นชอบในการตราขอ้บงัคบัหรือ
ขอ้บญัญติัท่ีเก่ียวกบัการงบประมาณ และท่ีเก่ียวขอ้งกบักิจการอ่ืนๆตามอ านาจหน้าท่ีขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นๆ 

2) ส่วนของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  
ในองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ,เทศบาล  และองค์การบริหารส่วนต าบล  

จะมีผูด้  ารงต าแหน่งเป็นหวัหนา้ฝ่ายบริหารท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนในทอ้งถ่ิน  
จ  านวน 1 คน  มีช่ือเรียกต่างกนัออกไป ดงัน้ี  ในองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั  เรียกวา่ “นายกองคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดั”  ในเทศบาลเรียกว่า “นายกเทศมนตรี”  และในองค์การบริหารส่วนต าบล
เรียกว่า “นายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล” โดยหวัหน้าฝ่ายบริหารหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะมีวาระ
การด ารงต าแหน่งส่ีปี  มีอ านาจหนา้ท่ีในการก าหนดนโยบาย  ควบคุมการบริหารงานในกิจการตาม
อ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นๆ และเป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดของขา้ราชการ
ประจ าและลูกจา้งในองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นๆดว้ย  ในการบริหารงานในองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินดงักล่าวน้ีหวัหนา้ฝ่ายบริหารหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีอ านาจท่ีจะแต่งตั้งบุคคลอ่ืน ให้เขา้
มาด ารงต าแหน่งเป็นรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  เลขานุการผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  และท่ีปรึกษาผูบ้ริหาร
ท้องถ่ิน  เพื่อให้ท าหน้าท่ีเป็นผูช่้วยเหลือในการบริหารงานได้ ทั้ งน้ี ตามจ านวนไม่เกินกว่าท่ี
กฎหมายก าหนด และใหมี้อ านาจถอดถอนบุคคลท่ีแต่งตั้งไวอ้อกจากต าแหน่งดว้ย 

3) ส่วนของฝ่ายข้าราชการหรือเจ้าหน้าท่ีประจ า 
ในองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั  ,เทศบาล  และองคก์ารบริหารส่วนต าบล  

จะมีขา้ราชการหรือเจา้หน้าท่ีซ่ึงมีท่ีมาจากการสอบคดัเลือกตามกฎหมายว่าด้วยการบริหารงาน
บุคคลส่วนทอ้งถ่ินปฏิบติังานประจ าอยู่ โดยมีปลดัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นๆเป็นผูค้วบคุม
บงัคบับญัชาขา้ราชการหรือเจา้หนา้ท่ีเหล่านั้นรองมาจากผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน และในกรณีเป็นห้วงเวลา
ท่ีไม่มีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินปลดัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะเป็นผูป้ฏิบติัหนา้ท่ีแทนผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน
ไดเ้ท่าท่ีจ  าเป็น เพื่อใหกิ้จการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นๆสามารถด าเนินไปได ้
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2.4.3  ส่วนทีเ่ป็นบทบัญญติัเกีย่วกบัอ านาจหน้าทีข่ององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่

น้ันๆ   
บทบัญญัติส่วนน้ีจะก าหนดขอบเขตอ านาจหน้าท่ีในการจัดท าบริการ

สาธารณะต่างๆ ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้งสามรูปแบบไว ้โดยจะก าหนดประเภทกิจการท่ี
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งจดัท าบริการสาธารณะ และประเภทกิจการท่ีสามารถจะเลือกจดัท า
บริการสาธารณะไว ้พร้อมกบัมีบทบญัญติักวา้งๆให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้งสามรูปแบบมี
หนา้ท่ีจดัท าบริการสาธารณะตามท่ีมีกฎหมายอ่ืนๆบญัญติัไวด้ว้ย    

2.4.4 ส่วนทีเ่ป็นบทบัญญติัเกี่ยวกบัการคลังและงบประมาณขององค์กร  
บทบญัญติัส่วนน้ีจะก าหนดท่ีมาของรายไดแ้ละประเภทของรายจ่ายของ  

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้งสามรูปแบบ และก าหนดถึงวิธีการทางการคลงั การงบประมาณ 
และการหาประโยชน์จากทรัพยสิ์นขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  

2.4.5 ส่วนทีเ่ป็นบทบัญญติัเกี่ยวกบัการก ากบัดูแลหรือการควบคุม   
บทบญัญติัส่วนน้ีจะก าหนดใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัและนายอ าเภอเป็นผูมี้  

อ านาจในการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  และก าหนดให้อ านาจสูงสุดในการก ากบัดูแล
เป็นของกระทรวงมหาดไทย 
 

2.5  สรุปโครงสร้างอ านาจหน้าทีข่องผู้บริหารท้องถิ่นทีป่รากฏตามกฎหมายจัดตั้ง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทัว่ไป  

จากการศึกษาโครงสร้างของกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไป
ของไทยในปัจจุบนัพบว่า  ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีได้รับการเลือกตั้งมาจากประชาชนโดยตรง  ทั้งใน
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ,เทศบาล  และองค์การบริหารส่วนต าบล  ต่างมีอ านาจหนา้ท่ี  ในการ
บริหารงานในท้องถ่ินของตนตามภารกิจตามอ านาจหน้าท่ีท่ีมีอยู่อย่างหลากหลาย ซ่ึงสามารถ
จดัแบ่งอ านาจหนา้ท่ีของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินออกเป็นกลุ่มๆได ้ 4 กลุ่ม  ดงัน้ี 

2.5.1 อ านาจหน้าทีใ่นการก าหนดนโยบาย  
กฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบทัว่ไป ได้ก าหนดให้

ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตอ้งจดัท านโยบายท่ีจะใช้ในการบริหารงาน  และน านโยบายท่ีจดัท าข้ึนนั้นไป
แถลงต่อสภาทอ้งถ่ินพร้อมกบัประกาศให้สาธารณชนรับทราบ  ก่อนท่ีจะเขา้รับต าแหน่งหนา้ท่ีใน
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นๆ และในรอบการบริหารงานเม่ือครบทุกๆหน่ึงปี ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน
จะตอ้งจดัท ารายงานแสดงผลการปฏิบติังานตามนโยบายท่ีแถลงไว ้ เพื่อน าไปแถลงต่อสภาทอ้งถ่ิน
และประกาศให้สาธารณชนรับทราบเป็นประจ าทุกปี เราจะเห็นไดว้่าอ านาจหน้าท่ีในส่วนน้ีมีข้ึน
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เพื่อการก าหนดทิศทางในการบริหารงานของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  เพราะองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
แต่ละแห่งจะมีปัญหาท่ีตอ้งการการแกไ้ขหรือพฒันาแตกต่างกนัออกไป  การก าหนดนโยบายของ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะช่วยท าให้ทราบว่า  ผูบ้ริหารท้องถ่ินให้ความส าคญักับนโยบายด้านใดบ้าง      
ท าใหป้ระชาชนและสภาทอ้งถ่ินสามารถติดตามตรวจสอบการบริหารงานวา่เป็นไปตามนโยบายท่ี
ก าหนดไวห้รือไม่  และเม่ือไดมี้การน านโยบายไปสู่การปฏิบติัแลว้จะปรากฏเป็นผลงานท่ีจะแสดง
ใหเ้ห็นวา่  ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินคนนั้นมีความสามารถในการบริหารงานในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
นั้นๆมากน้อยเพียงใด  อนัจะเป็นส่ิงท่ีช่วยในการตดัสินใจของประชาชนในการใช้สิทธิเลือกตั้ง
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในคร้ังต่อไป  หากผูบ้ริหารทอ้งถ่ินคนใดก าหนดนโยบายท่ีสามารถสนองความ
ตอ้งการของประชาชน และสามารถบริหารงานตามนโยบายนั้นไดส้ าเร็จ  ก็ยอ่มจะไดรั้บเลือกตั้ง 
ใหก้ลบัเขา้มาท าหนา้ท่ีบริหารงานในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นอีกคร้ังหน่ึง  

2.5.2  อ านาจในการแต่งต้ังและถอดถอนบุคคลในคณะผู้บริหารท้องถิน่  
                                        ตามโครงสร้างของกฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบ
ทัว่ไป บทบญัญติัท่ีถดัจากบทบญัญติัเก่ียวกบัท่ีมาและคุณสมบติัของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน คือบทบญัญติั
ท่ีให้อ านาจแก่ผูบ้ริหารท้องถ่ินในการท่ีจะแต่งตั้งบุคคลให้ด ารงต าแหน่งรองผูบ้ริหารท้องถ่ิน 
เลขานุการผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน และท่ีปรึกษาผูบ้ริหารท้องถ่ิน เพื่อให้ผูท่ี้ได้รับแต่งตั้งเข้ามาเป็นผู ้
ช่วยเหลือในการบริหารงานในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยจะแต่งตั้งไดไ้ม่เกินจ านวนต าแหน่ง
ท่ีกฎหมายก าหนดไวต้ามขนาดขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  ถ้าเราพิจารณาจากถ้อยค าใน
กฎหมายท่ีบญัญติัให้อ านาจแก่ผูบ้ริหารท้องถ่ินดังกล่าวน้ีไวโ้ดยระบุว่า “ผูบ้ริหารท้องถ่ินอาจ
แต่งตั้ง...” จะเห็นไดว้า่ตามถอ้ยค าท่ีระบุน้ี  กฎหมายไดใ้ห้อ านาจแก่ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในการแต่งตั้ง
บุคคลเพื่อให้มาเป็นผูช่้วยเหลือในการบริหารงานในลักษณะท่ีเป็นสิทธิไม่ใช่หน้าท่ี ดังนั้ น  
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจึงอาจจะเลือกใช้อ านาจน้ีหรือไม่เพียงใดก็ได้ตามกรอบท่ีกฎหมายให้อ านาจไว ้
โดยผูบ้ริหารท้องถ่ินอาจจะแต่งตั้งบุคคลเข้าร่วมในคณะผูบ้ริหารในบางต าแหน่งไม่ครบตาม
จ านวนท่ีกฎหมายก าหนด หรืออาจจะไม่แต่งตั้ งในทุกต าแหน่งเลยก็ได้  ทั้ ง น้ี  แล้วแต่ว่า           
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะตอ้งการใหมี้ผูเ้ขา้มาช่วยเหลือในการบริหารงานมากนอ้ยเพียงใด  

นอกจากจะให้อ านาจในการแต่งตั้ งบุคคลให้มาเป็นผูช่้วยเหลือในการ
บริหารงานดงักล่าวแล้ว  กฎหมายยงับญัญติัให้อ านาจแก่ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในการท่ีจะถอดถอน
บุคคลท่ีตนไดแ้ต่งตั้งไวแ้ลว้ออกจากต าแหน่งไดด้ว้ย  พร้อมกนัน้ีกฎหมายก็ไดบ้ญัญติัให้สถานภาพ
ในการด ารงต าแหน่งของผูท่ี้ไดรั้บแต่งตั้งนั้นผูกติดอยู่กบัการด ารงต าแหน่งของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
กล่าวคือ การด ารงต าแหน่งของผูท่ี้ได้รับแต่งตั้งจะส้ินสุดลงเม่ือผูบ้ริหารท้องถ่ินสั่งให้พน้จาก
ต าแหน่ง และหากผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่งผูท่ี้ไดรั้บการแต่งตั้งก็ตอ้งพน้จากต าแหน่งตาม
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ไปดว้ย สถานภาพของผูท่ี้ไดรั้บแต่งตั้งจึงคลา้ยคลึงกบัสถานภาพการเป็นตวัแทนของตวัการตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ เน่ืองจากการเป็นตวัแทนนั้นย่อมส้ินสุดลงเม่ือตวัการไดถ้อน
การเป็นตวัแทน และเม่ือตวัการตายหรือตกเป็นคนไร้ความสามารถหรือลม้ละลายการเป็นตวัแทน 
ก็จะส้ินสุดลง  

อ านาจในการแต่งตั้ งและถอดถอนบุคคลในคณะผู้บริหารท้องถ่ินน้ี            
กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน กระทรวงมหาดไทยได้เคยให้ความเห็นในการตอบข้อหารือ
เก่ียวกบัอ านาจหน้าท่ีของนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัแจง้ไปยงัผูว้่าราชการจงัหวดัยะลาไว ้
ตามหนงัสือ ด่วนท่ีสุด ท่ี มท 0804.3/4606 ลงวนัท่ี  7 มิถุนายน 2547 โดยสรุปวา่ “กรณีการแต่งตั้ง 
การถอดถอนรองนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั เลขานุการนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั 
และท่ีปรึกษานายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ไม่ถือวา่เก่ียวขอ้งกบัการบริหารราชการขององคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดั นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัจึงสามารถแต่งตั้งรองนายกองค์การบริหาร
ส่วนจงัหวดัก่อนการแถลงนโยบายต่อสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัได”้  แนวทางปฏิบติัท่ีไดจ้าก
การตอบขอ้หารือดงักล่าวน้ี สอดคลอ้งกบัหลกัการตามโครงสร้างในกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไป จึงสามารถน าไปใช้กบัการใช้อ านาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในเทศบาล 
และองค์การบริหารส่วนต าบลได้ด้วย  และแนวทางดังกล่าวน้ีได้แสดงให้เห็นอย่างชัดเจนว่า  
อ านาจในการแต่งตั้งและถอดถอนบุคคลในคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  มีลกัษณะเป็นสิทธิท่ีผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินสามารถเลือกใชไ้ดต้ามท่ีตนเห็นสมควร ไม่ใช่หน้าท่ีซ่ึงกฎหมายบงัคบัให้ตอ้งด าเนินการ   
เน่ืองจากตามกฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไปผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะเขา้รับ
หนา้ท่ีไดเ้ม่ือไดจ้ดัท านโยบายการบริหารงานแถลงต่อสภาทอ้งถ่ินแลว้  

2.5.3  อ านาจหน้าทีใ่นการบริหารราชการประจ าในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
กฎหมายจดัตั้ งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบทัว่ไปได้บญัญติัให้

ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน เป็นผูมี้อ  านาจหนา้ท่ีในการควบคุมและรับผิดชอบการบริหารราชการขององคก์ร
ปกครองส่วนท้องถ่ินให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั  ข้อบญัญติัของทอ้งถ่ิน และ
นโยบาย  นอกจากนั้นผูบ้ริหารทอ้งถ่ินยงัมีอ านาจหน้าท่ีในการเป็นผูบ้งัคบับญัชาของขา้ราชการ
และลูกจา้งขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ย  การบริหารราชการประจ าในองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไปเกิดข้ึนได ้ 2 ประการ ดงัน้ี 

1)  การบริหารราชการประจ าท่ีเกิดข้ึนจากอ านาจหน้าท่ีปกติขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นๆ 

ตามหลกัการปกครองทอ้งถ่ินท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พุทธศกัราช 2550  ไดก้  าหนดให้รัฐตอ้งส่งเสริมให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นหน่วยงาน
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หลกัในการจดัท าบริการสาธารณะ และมีส่วนร่วมในการตดัสินใจแกไ้ขปัญหาในทอ้งถ่ิน เพื่อให้
สอดคล้องกบัหลกัการดงักล่าว   กฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไปจึงได้
ก าหนดอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นๆไวอ้ยา่งกวา้งๆ โดยอ านาจหนา้ท่ีในการ
จดัท าบริการสาธารณะบางอยา่งอาจเป็นทั้งขององค์การบริหารส่วนจงัหวดั  เทศบาล และองคก์าร
บริหารส่วนต าบล เช่น อ านาจหนา้ท่ีในการบ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน และ
วฒันธรรมทอ้งถ่ิน  และอ านาจหน้าท่ีบางอย่างอาจเป็นเฉพาะขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินใด  
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินหน่ึง ซ่ึงอ านาจหน้าท่ีต่างๆขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบ
ทัว่ไปน้ี  อาจจะซ ้ าซ้อนกบัอ านาจหน้าท่ีของส่วนกลางและส่วนภูมิภาคอีกดว้ย ทั้งน้ี ตอ้งพิจารณา
จากพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
พ.ศ.2542 และกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งประกอบดว้ย  

2) การบริหารราชการประจ าท่ีเกิดข้ึนจากนโยบายของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเอง  
หรือเกิดข้ึนจากนโยบายท่ีรัฐบาลมอบหมายใหด้ าเนินการ 

ในปัจจุบนัแมก้ฎหมายจะไดก้ าหนดให้รัฐบาลตอ้งถ่ายโอนภารกิจหน้าท่ี
ต่างๆของรัฐ ไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด าเนินการอย่างกวา้งขวางกว่าในอดีต แต่เรา        
จะพบว่าในประเทศไทยยงัประสบปัญหาเก่ียวกับการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง        
ส่วนทอ้งถ่ินอยู่มากมายเช่นกนั  ซ่ึงสาเหตุของปัญหาท่ีเกิดข้ึนอาจจะมาจากการท่ีรัฐบาลจดัสรร
งบประมาณใหไ้ม่เพียงพอ หรือหน่วยงานของรัฐบาลไม่ส่งเสริมการกระจายอ านาจให้เป็นไปตามท่ี
กฎหมายก าหนดไว ้ ภายใต้ปัญหาซ่ึงเป็นขอ้จ ากัดเหล่าน้ี ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจึงต้องเลือกหรือให้
ความส าคญักบัการจดัท าบริการสาธารณะตามท่ีจะเห็นว่ามีความจ าเป็นเร่งด่วนเสียก่อน โดยการ
จดัท านโยบายให้เหมาะสมกบัสภาพปัญหาท่ีเกิดข้ึนในทอ้งถ่ินของตนเอง  เม่ือนโยบายเร่ืองใด    
ถูกหยิบยกข้ึนมาสู่การปฏิบติั  ย่อมจะเกิดเป็นงานประจ าขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น ซ่ึง
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะตอ้งควบคุมและรับผิดชอบ  เพื่อให้การบริหารงานในเร่ืองดงักล่าวไดเ้ป็นไป
ตามท่ีกฎหมายและระเบียบท่ีเก่ียวข้องก าหนดไว ้ นอกจากนั้นงานประจ าขององค์กรปกครอง    
ส่วนทอ้งถ่ินอาจเกิดข้ึนจากนโยบายบางเร่ืองท่ีรัฐบาลกลางไดม้อบหมายให้ด าเนินการ ซ่ึงบางคร้ัง
งานลกัษณะเช่นน้ีอาจจะขดักบัหลกัการกระจายอ านาจอยู่บา้ง แต่ดว้ยสภาพการปกครองทอ้งถ่ิน
ของไทยทุกวนัน้ี ท าใหป้ฏิเสธไม่ไดว้า่งานประจ าส่วนหน่ึงขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเกิดข้ึน
จากงานลกัษณะดงักล่าวน้ีดว้ยเช่นกนั  

2.5.4  อ านาจหน้าทีต่ามทีม่ีกฎหมายอ่ืนๆ ก าหนดไว้ 
ตามกฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไปไดบ้ญัญติัให้

ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีตามท่ีมีกฎหมายอ่ืนก าหนดไว ้ นอกจากนั้นยงับญัญติัให้องคก์ร
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ปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไปตอ้งมีหน้าท่ีตามกฎหมายอ่ืนดว้ยเช่นกนั ซ่ึงในประเด็นหลงัน้ี
อาจเขา้ลกัษณะเป็นการบริหารราชการประจ าท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตอ้งรับผิดชอบตามขอ้ 5.3 อยูแ่ลว้      
ในส่วนของอ านาจหน้าท่ีท่ีกฎหมายอ่ืนก าหนดให้ผูบ้ริหารท้องถ่ินต้องปฏิบติัในปัจจุบันมีอยู ่  
หลายฉบบั เช่น พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ.2535 ก าหนดให้นายกองค์การบริหารส่วน
จังหวัด นายกเทศมนตรี และนายกองค์การบริหารส่วนต าบล เป็นเจ้าพนักงานท้องถ่ิน,
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 ก าหนดให้นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด  
นายกเทศมนตรี และนายกองค์การบริหารส่วนต าบล เป็นเจา้พนักงานทอ้งถ่ิน ,พระราชบญัญติั
ส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.2535 ก าหนดให้นายกเทศมนตรีเป็น              
เจ้าพนักงานท้องถ่ิน  ,พระราชบญัญติัรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของ
บา้นเมือง พ.ศ.2535 ก าหนดใหน้ายกเทศมนตรีเป็นเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน  เป็นตน้   
 

3. พระราชบัญญัติวธิีปฏบิัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  
 

3.1 ทีม่าของพระราชบัญญตัิวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539                            
ก่อนการประกาศบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  

หลักเกณฑ์และขั้นตอนต่างๆท่ีใช้ในการด าเนินงานทางปกครองของไทยไม่มีความชัดเจน  
หลกัเกณฑ์และขั้นตอนดงักล่าวท่ีมีก็กระจดักระจายกนัอยูต่ามกฎหมายต่างๆ ท าให้การด าเนินงาน
ทางปกครองของแต่ละหน่วยงานมีวิธีการ ขั้นตอน และมาตรฐานท่ีแตกต่างกนั  จึงมีความพยายาม 
ท่ีจะตรากฎหมายเก่ียวกับหลักเกณฑ์และขั้นตอนในการด าเนินงานทางปกครองให้เป็นระบบ
ระเบียบ  เพื่อให้ฝ่ายปกครองสามารถน าไปใชใ้นการด าเนินงานทางปกครองโดยมีวิธีการ ขั้นตอน 
และมาตรฐานท่ีเป็นไปในทิศทางเดียวกนั  พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 
เป็นกฎหมายท่ีวางหลกัเกณฑ์ทัว่ไปในการปฏิบติัราชการของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งในการออกค าสั่งทางปกครองว่าจะตอ้งเตรียมการและด าเนินการตามขั้นตอนอย่างไรบา้ง   
เพื่อให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไดใ้ช้เป็นหลกัในการปฏิบติัราชการให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ 
และในขณะเดียวกนัก็วางหลักเกณฑ์ต่างๆเพื่อให้การคุ้มครองสิทธิของประชาชนในกระบวน     
การพิจารณาทางปกครองดว้ย ซ่ึงเป็นการยอมรับสถานะของประชาชนวา่เป็นผูท้รงสิทธิ (Subject ) 
ภายใตข้อบเขตของกฎหมายมหาชน และท าให้สถานะของประชาชนไม่ใช่ผูอ้ยูภ่ายใตก้ารปกครอง
โดยไร้สิทธิ (Oubject) อีกต่อไป  อนัถือเป็นการพฒันากฎหมายให้สอดคลอ้งกบัหลกัการในการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยภายใตห้ลกันิติรัฐ ท่ีเรียกร้องให้รัฐหรือฝ่ายปกครองตอ้งกระท า
การโดยชอบด้วยกฎหมาย  มีความถูกต้องเหมาะสมในแต่ละกรณี  และต้องไม่กระท าการใน
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ลกัษณะเป็นการใชอ้ านาจอย่างไร้เหตุผลหรือเกินขอบเขตอนัสมควร  ส่ิงเหล่าน้ีไดป้รากฏให้เห็น
ตามเหตุผลในทา้ยพระราชบญัญติัฉบบัน้ีท่ีระบุวา่  “เหตุผลในการประกาศใชพ้ระราชบญัญติัฉบบัน้ี 
คือ โดยท่ีการด าเนินงานทางปกครองในปัจจุบนัยงัไม่มีหลักเกณฑ์และขั้นตอนท่ีเหมาะสม           
จึงสมควรก าหนดหลกัเกณฑ์และขั้นตอนต่างๆ ส าหรับการด าเนินงานทางปกครองข้ึนเพื่อให้การ
ด าเนินงานเป็นไปโดยถูกตอ้งตามกฎหมาย   มีประสิทธิภาพในการใช้บงัคบักฎหมาย ให้สามารถ
รักษาประโยชน์สาธารณะได้ และอ านวยความเป็นธรรมแก่ประชาชน อีกทั้งยงัเป็นการป้องกนั  
การทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ จึงจ าเป็นตอ้งตราพระราชบญัญติัน้ี” 

ในการจดัท าพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ไดมี้การรับ
เอากฎเกณฑ์ท่ีปรากฏอยู่ในรัฐบญัญติัว่าดว้ยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ.1976 
(Verwaltungsverfahrensgesetz 1976) ของประเทศเยอรมนี ซ่ึงนับว่าเป็นกฎหมายท่ีก าหนด
กฎเกณฑ์ในการพิจารณาเร่ืองทางปกครองท่ีเป็นระบบและกา้วหน้ามากท่ีสุดฉบบัหน่ึง หากเรา
พิจารณาจากโครงสร้างของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ตลอดจน
กฎเกณฑ์ท่ีปรากฏอยูใ่นพระราชบญัญติัดงักล่าวแลว้ จะเห็นวา่มีความคลา้ยคลึงกบัโครงสร้างและ
กฎเกณฑ์ท่ีปรากฏอยูใ่นรัฐบญัญติัว่าดว้ยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ.1976 เป็น
อย่างยิ่ง36  ในระบบกฎหมายของประเทศเยอรมนี กฎหมายวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองหรือวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง (Verwaltungsverfahrensrecht ; law on administrative proceedings) 
เป็นกฎหมายท่ีมีลักษณะพิเศษ คือ มีทั้ งส่วนท่ีเป็นวิธีสบญัญติัและส่วนท่ีเป็นสารบญัญติั โดย    
ส่วนท่ีเป็นวิธีสบญัญติั ไดแ้ก่  กฎเกณฑ์ท่ีว่าดว้ยกระบวนการและขั้นตอนในการด าเนินการออก
ค าสั่งทางปกครอง ส่วนน้ีมีลกัษณะเช่นเดียวกบักฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองของไทย 
ส าหรับส่วนท่ีเป็นสารบัญญัตินั้ น ได้แก่ กฎเกณฑ์ท่ีเ ก่ียวกับผลของกระบวนพิจารณาเร่ือง           
ทางปกครอง ในระบบกฎหมายเยอรมนั คือ ค าสั่งทางปกครองและสัญญาทางปกครอง  จะแตกต่าง
จากกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของไทยท่ีมี เพียงบทบัญญัติเฉพาะเร่ืองค าสั่ ง             
ทางปกครองเท่านั้น ส่วนเร่ืองเก่ียวกับสัญญาทางปกครองจะไปปรากฏอยู่ในกฎหมายว่าด้วย      
การจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง ซ่ึงก็คือพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542  กฎหมายท่ีมีการตราข้ึนภายหลงัเม่ือมีการประกาศบงัคบัใช้
กฎหมายวธีิพิจารณาทางปกครองของไทยแลว้ 

 

                                                        
36

 วรเจตน์  ภาคีรัตน์  (2549) วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมนั  
กรุงเทพมหานคร  วญิญูชน  หนา้  13 
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3.2  ขอบเขตการบังคับใช้พระราชบัญญตัิวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539   

3.2.1 ขอบเขตการบังคับใช้ในฐานะเป็นกฎหมายทีก่ าหนดมาตรฐานกลาง 
ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  มีบทบญัญติั        

มาตรา 3 ก าหนดให้วิธีปฏิบติัราชการทางปกครองตามกฎหมายต่างๆ ตอ้งปฏิบติัให้เป็นไปตาม
หลกัเกณฑท่ี์ก าหนดในพระราชบญัญติัฉบบัน้ี เวน้แต่ในกรณีท่ีมีกฎหมายก าหนดวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครองไวโ้ดยเฉพาะและมีหลกัเกณฑ์ท่ีประกนัความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบติั           
ราชการไม่ต ่ากวา่ท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539   
  บทบัญญัติมาตรา 3 น้ีเป็นการแสดงเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีจะให้
หลกัเกณฑ์การปฏิบติัราชการตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง  พ.ศ.2539        
เป็นมาตรฐานกลางท่ีจะน าไปใช้บังคับกับการใช้อ านาจปกครองของเจ้าหน้า ท่ี รัฐตาม
พระราชบญัญติัต่างๆทุกฉบบั  ไม่วา่จะมีกฎหมายรองรับอ านาจทางปกครองของเจา้หนา้ท่ีของรัฐไว้
อยา่งไรก็ตาม แต่ในการใชอ้ านาจนั้นเจา้หนา้ท่ีของรัฐจะตอ้งถือปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์และวิธีการใน
การใชอ้ านาจตามท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัน้ีดว้ยเสมอ โดยลกัษณะของบทบญัญติัมาตรา 3 น้ี 
จึงเป็นวธีิการบญัญติักฎหมายท่ีจะใหมี้ผลเป็นการปรับปรุงกระบวนการใชอ้ านาจตามกฎหมายอ่ืนๆ 
ทั้งหมด โดยไม่จ  าตอ้งมีการแกไ้ขเพิ่มเติมกฎหมายเหล่านั้นเป็นรายฉบบัอีก37 ดงันั้น จึงถือได้ว่า
พระราชบญัญติัฉบบัน้ีเป็นกฎหมายกลางท่ีต้องน าไปใช้กับวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองตาม
กฎหมายฉบบัต่าง ๆ ทั้งน้ี โดยมีขอ้ยกเวน้อยู ่4 กรณี38  ดงัน้ี      

1) กรณีกฎหมายเฉพาะไดก้ าหนดหลกัเกณฑ์ท่ีประกนัความเป็นธรรมไว ้ 
ไม่ต  ่ากวา่หลกัเกณฑต์ามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539      
  การก าหนดหลกัเกณฑ์ท่ีประกนัความเป็นธรรมไวไ้ม่ต  ่ากวา่ท่ีก าหนดไวใ้น
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  น้ี หากจะพิจารณาตามเน้ือหาสาระของ
เร่ืองแลว้ ยอ่มเห็นไดช้ดัวา่จะตอ้งเป็นกรณีท่ีมี “คู่กรณี”  และการมีคู่กรณีนั้นโดยสภาพก็จะมีเพียง
ในเร่ืองการออก “ค าสั่งทางปกครอง”  เพราะค าสั่งทางปกครองมีผลใช้บงัคบัแก่บุคคลเป็นการ
เฉพาะราย ส่วน “กฎ” นั้น โดยสภาพเม่ือประกาศใชย้่อมมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป  ไม่มุ่งหมายให้
ใช้บงัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะราย  จึงไม่อาจจะมีคู่กรณีข้ึนในขณะประกาศใช้
บงัคบักฎได ้      
                                                        

37 สุรพล  นิติไกรพจน์  (2554) อา้งใน ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ  ค าอธิบายกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง  พิมพค์ร้ังท่ี 8  กรุงเทพมหานคร  วญิญูชน หนา้ 24 

38 ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ  ค าอธิบายกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พิมพค์ร้ังท่ี 8    
หนา้  68 
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 กฎหมายใดจะก าหนดหลกัเกณฑ์ท่ีเป็นหลกัประกนัความเป็นธรรมให้แก่ 
คู่กรณีมากนอ้ยเพียงใดนั้น พิจารณาไดจ้ากหลกัเกณฑ์ท่ีใชด้ าเนินการใน 2 ประการ คือ การก าหนด 
คุณสมบติัของเจา้หนา้ท่ีท่ีจะออกค าสั่งทางปกครองวา่จะตอ้งมีความเป็นกลาง ไม่มีประโยชน์หรือ
ส่วนได้เสียในเร่ืองนั้น  ประการหน่ึง  และการก าหนดวิธีพิจารณาในการออกค าสั่งท่ีมีการเปิด
โอกาสให้มีการโตแ้ยง้แสดงพยานหลกัฐานเพื่อปกป้องสิทธิของคู่กรณีในค าสั่งทางปกครองได ้  
อีกประการหน่ึง  ทั้งสองหลกัเกณฑไ์ดป้รากฏอยูใ่นตวับทบญัญติัในพระราชบญัญติัฉบบัน้ี ดงัน้ี      

ก. ความเป็นกลางของเจา้หนา้ท่ีท่ีมีอ านาจท าค าสั่งทางปกครอง                      
ในเร่ืองความเป็นกลาง หรือ การไม่มีประโยชน์หรือส่วนได้เสียของ

เจา้หนา้ท่ีน้ี สามารถพิจารณาไดจ้ากเน้ือความในบทบญัญติัมาตรา 13 ของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  ท่ีบญัญติัวา่   

“ มาตรา 13 เจา้หนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี จะท าการพิจารณาทางปกครองไม่ได ้ 
(1) เป็นคู่กรณีเอง  
(2) เป็นคู่หมั้นหรือคู่สมรสของคู่กรณี  
(3) เป็นญาติของคู่กรณี  คือ  เป็นบุพการีหรือผูสื้บสันดานไม่วา่ชั้นใด ๆ  
หรือเป็นพี่น้องหรือลูกพี่ลูกน้องนับได้เพียงภายในสามชั้น หรือเป็น

ญาติเก่ียวพนัทางแต่งงานนบัไดเ้พียงสองชั้น  
(4) เป็นหรือเคยเป็นผูแ้ทนโดยชอบธรรมหรือผูพ้ิทกัษ์หรือผูแ้ทนหรือ

ตวัแทนของคู่กรณี  
(5) เป็นเจา้หน้ีหรือลูกหน้ี หรือเป็นนายจา้งของคู่กรณี  
(6) กรณีอ่ืนตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง ”  

จากถ้อยค าในบทบัญญัติตามมาตรา 13  น้ี ได้มีการก าหนดลักษณะ
ตอ้งห้ามในเร่ืองการเป็นผูมี้ส่วนได้เสียของเจา้หน้าท่ีท่ีมีอ านาจออกค าสั่งทางปกครองไวอ้ย่าง
กวา้งขวาง  จึงเป็นการยากท่ีกฎหมายอ่ืนจะก าหนดมาตรฐานในเร่ืองความเป็นกลางของเจา้หนา้ท่ีไว้
สูงกว่า  จนเป็นเหตุให้ตอ้งยกเวน้มิให้น าพระราชบญัญติัน้ีไปใชบ้งัคบัได ้ ซ่ึงตามถอ้ยค าท่ีบญัญติั
ไวด้งักล่าวมุ่งจะห้ามมิให้เจา้หน้าท่ีผูท่ี้มีส่วนเก่ียวขอ้งในเร่ืองท่ีจะมีการพิจารณาทางปกครองใน
ฐานะเป็นคู่กรณีหรือมีฐานะเก่ียวขอ้งกบัคู่กรณี ไม่ให้เขา้มาสู่กระบวนการพิจารณา  ค  าวา่ “คู่กรณี”  
มีค  าจ  ากดัความตามพระราชบญัญติัฉบบัน้ีอยู่ในมาตรา 5  ซ่ึงให้หมายความว่า  “ผูย้ื่นค าขอหรือ      
ผูค้ดัคา้นค าขอ ผูอ้ยู่ในบงัคบัหรือจะอยู่ในบงัคบัของค าสั่งทางปกครอง และผูซ่ึ้งได้เขา้มาใน
กระบวนการพิจารณาทางปกครองเน่ืองจากสิทธิของผูน้ั้นจะถูกกระทบกระเทือนจากผลของค าสั่ง
ทางปกครอง”  เม่ือพิจารณาตามค าจ ากดัความดงักล่าวแลว้ จะพบวา่  การก าหนดตวัคู่กรณีกฎหมาย
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ถือเอาเร่ือง “การมีส่วนไดเ้สียหรือมีประโยชน์เก่ียวขอ้ง” ของตวับุคคลเป็นเกณฑ์ส าคญั  ถา้จะกล่าว
อยา่งรวมๆ แลว้ จะเห็นไดว้า่ กฎหมายฉบบัน้ีไดย้อมรับให้บุคคลเขา้เป็นคู่กรณีไดอ้ยา่งกวา้งขวาง 
โดยถือวา่ ทุกคนท่ีมีส่วนเก่ียวขอ้งกบัเร่ืองท่ีพิจารณายอ่มเป็นคู่กรณีไดท้ั้งส้ิน39  

สภาพความไม่เป็นกลางของเจา้หน้าท่ีท่ีมีอ านาจออกค าสั่งทางปกครอง      
ท่ีก าหนดไวต้ามมาตรา 13 ดงักล่าวน้ี  เป็นสภาพความไม่เป็นกลางท่ีเกิดข้ึนจากสภาพภายนอก     
ของตวัเจา้หนา้ท่ี   มีลกัษณะเป็นเร่ืองความสัมพนัธ์ส่วนตวัของเจา้หนา้ท่ีกบับุคคลท่ีเป็นคู่กรณี ซ่ึง
นอกจากเหตุตามมาตรา 13 น้ีแล้ว  ยงัมีเหตุอ่ืนๆท่ีจะท าให้การพิจารณาทางปกครองเกิดความ       
ไม่เป็นกลางจากสภาพภายในของตวัเจา้หน้าท่ีเองไดอี้ก  ซ่ึงสามารถพิจารณาไดต้ามบทบญัญติัใน
มาตรา 16 วรรคหน่ึง  ของพระราชบญัญติัฉบบัน้ี ท่ีบญัญติัว่า  “ในกรณีมีเหตุอ่ืนใดนอกจากท่ี
บญัญติัไวใ้นมาตรา 13 เก่ียวกับเจา้หน้าท่ีหรือกรรมการในคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณา       
ทางปกครองซ่ึงมีสภาพร้ายแรง  อนัอาจท าให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง  เจา้หน้าท่ี  
หรือกรรมการผูน้ั้นจะท าการพิจารณาทางปกครองในเร่ืองนั้นไม่ได.้..”  

สภาพความไม่เป็นกลางท่ีเป็นสภาพภายในของตวัเจา้หน้าท่ีตามมาตรา 
16 น้ี  ไม่ไดมี้การก าหนดใหเ้ป็นลกัษณะท่ีชดัเจนดงัเช่นท่ีก าหนดไวต้ามมาตรา 13 ได ้ ซ่ึงเหตุอ่ืนใด
ท่ีจะถือว่ามีสภาพร้ายแรงอนัอาจท าให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลางเก่ียวกบัตวัเจา้หน้าท่ี
ตามมาตรา 16 น้ี จะตอ้งพิจารณาจากขอ้เท็จจริงเป็นรายกรณีไป  และเราอาจเรียกว่า ความไม่เป็น
กลางทางอตัตะวสิัย ซ่ึงหมายถึง ความไม่เป็นกลางท่ีมีเหตุมาจากสภาพภายในความคิดจิตใจของตวั
เจา้หน้าท่ี  ซ่ึงจะแตกต่างกบัสภาพความไม่เป็นกลางตามมาตรา 13 ท่ีมีลกัษณะเป็นสภาพความ    
ไม่เป็นกลางท่ีเกิดจากสถานภาพหรือฐานะของตวัเจา้หน้าท่ี หรือเรียกว่า ความไม่เป็นกลางทาง
ภาวะวสิัย40 

ข.  การก าหนดวิธีพิจารณาในการออกค าสั่งท่ีตอ้งมีการเปิดโอกาสให้มี
การโตแ้ยง้แสดงพยานหลกัฐานเพื่อปกป้องสิทธิของคู่กรณี  

ประเด็นเร่ืองการก าหนดวิธีพิจารณาในการออกค าสั่งท่ีต้องมีการเปิด
โอกาสให้มีการโต้แยง้แสดงพยานหลักฐานเพื่อปกป้องสิทธิของคู่กรณีในค าสั่งทางปกครอง      

                                                        
39 ชัยวฒัน์  วงศ์วฒันศานต์  อา้งใน  บุญอนันต์  วรรณพานิชย ์  หลักกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง  พิมพค์ร้ังท่ี 3  กรุงเทพมหานคร  สวสัดิการส านกังานศาลปกครอง  2550  หนา้  11 
40

 บุญอนนัต ์ วรรณพานิชย ์ หลกักฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พิมพ์คร้ังท่ี 3  
หนา้  20-21 
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เป็นการยอมรับสถานะของประชาชนวา่เป็นผูท้รงสิทธิ (Subject ) ไม่ใช่ผูไ้ร้สิทธิ (Oubject) โดยมี
บทบญัญติัมาตรา 30 ของพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 รองรับไว ้ดงัน้ี 

“ มาตรา 30 ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคู่กรณี
เจา้หน้าท่ีตอ้งให้คู่กรณีมีโอกาสท่ีจะไดท้ราบขอ้เท็จจริงอยา่งเพียงพอและมีโอกาสไดโ้ตแ้ยง้และ
แสดงพยานหลกัฐานของตน  

ความในวรรคหน่ึงมิให้น ามาใช้บงัคบัในกรณีดงัต่อไปน้ี  เวน้แต่
เจา้หนา้ท่ี จะเห็นสมควรปฏิบติัเป็นอยา่งอ่ืน  

(1) เม่ือมีความจ าเป็นรีบด่วนหากปล่อยให้เน่ินช้าไปจะก่อให้เกิด
ความเสียหายอยา่งร้ายแรงแก่ผูห้น่ึงผูใ้ดหรือจะกระทบต่อประโยชน์สาธารณะ  

(2) เม่ือจะมีผลท าใหร้ะยะเวลาท่ีกฎหมายหรือกฎก าหนดไวใ้นการท า
ค าสั่ง  ทางปกครองตอ้งล่าชา้ออกไป  

(3) เม่ือเป็นขอ้เท็จจริงท่ีคู่กรณีนั้นเองได้ให้ไวใ้นค าขอ ค าให้การ 
หรือ ค าแถลง  

(4) เม่ือโดยสภาพเห็นไดช้ดัในตวัว่าการให้โอกาสดงักล่าวไม่อาจ
กระท าได ้ 

(5) เม่ือเป็นมาตรการบงัคบัทางปกครอง  
(6) กรณีอ่ืนตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง  

หา้มมิใหเ้จา้หนา้ท่ีใหโ้อกาสตามวรรคหน่ึง ถา้จะก่อใหเ้กิดผลเสียหาย
อยา่งร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะ”  

บทบญัญติัดงักล่าวเป็นการก าหนดให้คู่กรณีในค าสั่งทางปกครองได้มี
สิทธิในการโตแ้ยง้แสดงพยานหลกัฐานเพื่อปกป้องสิทธิของตน ก่อนมีการออกค าสั่งทางปกครอง  
มาตรฐานในเร่ืองน้ีแมจ้ะดูค่อนขา้งสูงเม่ือเทียบกบัหลกัเกณฑ์ท่ีมีอยู่ในพระราชบญัญติัฉบบัต่างๆ
โดยทั่วไป แต่ก็ยงัมีกฎหมายบางฉบับก าหนดมาตรฐานไว้สูงกว่า เช่น ตามพระราชบัญญัติ
ขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2535 ไดก้ าหนดวิธีการพิจารณาก่อนออกค าสั่งทางปกครองในเร่ืองการ
ลงโทษทางวินยัแก่ขา้ราชการไวอ้ย่างละเอียด รัดกุม และมีมาตรฐานท่ีประกนัความเป็นธรรมได้
ดีกว่าหลกัเกณฑ์ท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัฉบบัน้ี จึงเขา้ขอ้ยกเวน้ไม่ตอ้งน ากฎหมายดงักล่าว
ไปใช้บังคับ และในเร่ืองการด าเนินการทางวินัยแก่ข้าราชการประเภทต่างๆ ล้วนแล้วแต่มี
หลกัเกณฑ์ท่ีก าหนดไวใ้นท านองเดียวกบักฎหมายวา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการพลเรือนทั้งส้ิน ดงันั้น 
จึงเห็นว่า  ในกระบวนการด า เ นินการทางวินัยแก่ข้าราชการนั้ นโดยปกติย่อมไม่ต้องน า
พระราชบญัญติัฉบบัน้ีไปใชบ้งัคบั 
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 2) กรณีกฎหมายเฉพาะไดก้ าหนดมาตรฐานในการปฏิบติัราชการไวไ้ม่ต ่า
กวา่หลกัเกณฑท่ี์ก าหนดในพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

มาตรฐานในการปฏิบติัราชการ น่าจะหมายถึงการก าหนดเก่ียวกบัขั้นตอนท่ี
แสดงถึงประสิทธิภาพการปฏิบติังานท่ีสูงกว่าท่ีเป็นอยู่โดยปกติในระบบราชการโดยทัว่ไป เช่น  
การก าหนดให้ฝ่ายปกครองตอ้งให้เหตุผลประกอบการออกค าสั่ง หรือการก าหนดรูปแบบของการ
ใชอ้ านาจไวโ้ดยเฉพาะ เช่น ก าหนดให้การสั่งการบางกรณีตอ้งประกาศไวโ้ดยเปิดเผย ณ ท่ีท าการ
ของฝ่ายปกครองในเวลาท่ีก าหนด จึงจะมีผลใช้บงัคบัได้ เป็นตน้ กรณีเช่นน้ีก็จะเป็นเหตุท าให ้   
ฝ่ายปกครองไดรั้บการยกเวน้การปฏิบติัตามพระราชบญัญติัดงักล่าวในเร่ืองนั้นๆได ้    

3) กรณีกฎหมายเฉพาะไดก้ าหนดขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์โตแ้ยง้ไว้
แตกต่างจากท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539   

ขอ้ยกเวน้น้ี  ผูร่้างกฎหมายมีความประสงค์จะให้เร่ืองการก าหนดขั้นตอน
และระยะเวลาอุทธรณ์โตแ้ยง้ ท่ีมีอยู่ในกฎหมายเฉพาะในแต่ละเร่ืองสามารถมีผลใชบ้งัคบัได ้โดย
ไม่จ  าเป็นตอ้งมีมาตรฐานสูงกว่าพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  ทั้งน้ี  
เพราะเจตนารมณ์ของผูร่้างกฎหมายเฉพาะ ในแต่ละฉบบัในเร่ืองการก าหนดวิธีการเยียวยาความ
เสียหายโดยกระบวนการอุทธรณ์ในขั้นตอนต่างๆ และการก าหนดระยะเวลาส าหรับการโตแ้ยง้นั้น
อาจมีอยูแ่ตกต่างกนัออกไป  จึงมีขอ้ยกเวน้น้ีปรากฏอยูใ่นมาตรา 3 วรรคสอง ของกฎหมายฉบบัน้ี
ว่า “ความในวรรคหน่ึงมิให้ใช้บงัคบักบัขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ท่ีก าหนดใน
กฎหมาย”  

4) กรณีเป็นเร่ืองมาตรการบงัคบัทางปกครองตามกฎหมายเฉพาะ  
ข้อยกเว้นท่ีไม่ต้องน าพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง       

พ.ศ.2539  ไปใช้บงัคบัสามประการดังกล่าวข้างต้นเป็นขอ้ยกเวน้ตามมาตรา 3 ส่วนขอ้ยกเวน้
ประการน้ีเป็นขอ้ยกเวน้ตามมาตรา 63 ท่ีบญัญติัวา่  “ถา้บทกฎหมายใดก าหนดมาตรการบงัคบัทาง
ปกครองไวโ้ดยเฉพาะแลว้ แต่เจา้หนา้ท่ีเห็นวา่ มาตรการบงัคบันั้นมีลกัษณะท่ีจะเกิดผลนอ้ยกว่า
มาตรการบงัคบัตามหมวดน้ี เจา้หนา้ท่ีจะใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองตามหมวดน้ีแทนก็ได”้ 

ขอ้ยกเวน้น้ีมีหลกัการว่าเจา้หน้าท่ีตอ้งใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองตาม
กฎหมายเฉพาะในเร่ืองนั้นๆก่อน แมว้่ามาตรฐานความเป็นธรรมและมาตรฐานการปฏิบติัอาจจะ  
ต ่ากวา่ท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัฉบบัน้ีก็ตาม อยา่งไรก็ตาม ก็ให้เป็นดุลพินิจของเจา้หนา้ท่ีว่า
จะน ามาตรการบงัคบัทางปกครองตามพระราชบญัญติัฉบบัน้ีไปใชก้็ได ้หากเห็นวา่ มาตรการบงัคบั
ทางปกครองตามกฎหมายเฉพาะจะเกิดผลนอ้ยกวา่การใชม้าตรการตามพระราชบญัญติัฉบบัน้ี  
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3.2.2 ขอบเขตในการก าหนด “วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง” เพื่อน าไปใช้บังคับ

กบัการปฏิบัติราชการทางปกครองตามกฎหมายต่างๆ 
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง  พ.ศ.2539  เป็นกฎหมายท่ี

วางหลกัเกณฑท์ัว่ไปในการปฏิบติัราชการของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองโดยเฉพาะอยา่งยิ่งในการออก
ค าสั่งทางปกครอง  ซ่ึงค าวา่ “วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง”  ท่ีปรากฏเป็นช่ือของกฎหมายฉบบัน้ี     
ไดมี้การให้ค  าจ  ากดัความไวใ้นบทบญัญติัมาตรา 5 โดยให้หมายความว่า “การเตรียมการและการ
ด าเนินการของเจา้หน้าท่ีเพื่อจดัให้มีค  าสั่งทางปกครองหรือกฎ และรวมถึงการด าเนินการใด ๆ 
ในทางปกครองตามพระราชบญัญติัน้ี”  

แมค้  าจ  ากดัความดงักล่าวจะใหค้วามหมายวา่ วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
เป็นการเตรียมการและการด าเนินการของเจา้หนา้ท่ีเพื่อจดัให้มีค  าสั่งทางปกครองหรือกฎ รวมถึง
การด าเนินการใด ๆในทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  
แต่หากพิจารณาตามเน้ือหาของกฎหมายฉบบัน้ีท่ีมีบทบญัญติัทั้งหมด 87 มาตรา แบ่งเป็น 6 หมวด    
จะพบว่า  เน้ือหาสาระส าคญัเกือบทั้งหมดเป็นเร่ืองเก่ียวกบัค าสั่งทางปกครอง  ส่วนกฎนั้นมีเพียง
การให้ค  าจ  ากดัความไวเ้ท่านั้น นอกจากน้ีแล้วก็ไม่มีบทบญัญติัใดท่ีกล่าวถึงเร่ืองการออกกฎเลย   
แต่เหตุท่ีกฎหมายฉบบัน้ีไดใ้ห้ค  าจ  ากดัความของกฎไว ้ ก็เพื่อจะแยกให้เห็นถึงขอ้แตกต่างระหวา่ง
ค าสั่งทางปกครองกบักฎ ขอ้สังเกตท่ีเห็นไดช้ดัเจนอีกประการหน่ึงวา่  กฎหมายฉบบัน้ีเป็นกฎหมาย
ท่ีวางหลักเกณฑ์ทั่วไปในการปฏิบัติราชการเพื่อออกค าสั่งทางปกครอง จะสังเกตได้จาก
กระบวนการในการพิจารณาทางปกครองซ่ึงถือวา่เป็นส่วนหน่ึงของวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
น้ี ในมาตรา 5 ได้ให้ค  าจ  ากดัความว่าเป็นการมีไวเ้พื่อการจดัให้มีค  าสั่งทางปกครองเท่านั้น ตาม     
ค  าจ  ากดัความ ดงัน้ี 

“การพิจารณาทางปกครอง” หมายความวา่ การเตรียมการและการ
ด าเนินการของเจา้หนา้ท่ีเพื่อจดัใหมี้ค าสั่งทางปกครอง ”  

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครองท่ีเป็นการเตรียมการและการด าเนินการของ
เจา้หนา้ท่ีเพื่อจดัใหมี้ค าสั่งทางปกครอง  และการด าเนินการท่ีเก่ียวเน่ืองภายหลงัจากไดจ้ดัให้มีค  าสั่ง
ทางปกครอง  ปรากฏอยูใ่นเน้ือหาของกฎหมายฉบบัน้ีในหมวดท่ี 2 วา่ดว้ย “ค าสั่งทางปกครอง” ซ่ึง
เป็นหมวดท่ีมีเน้ือหามากท่ีสุด โดยไดแ้ยกรายละเอียดปลีกยอ่ยในหมวดน้ีไวถึ้ง 8 ส่วน ดว้ยกนั และ
เราสามารถจดัแบ่งวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองออกเป็นขั้นตอนใหญ่ๆได ้3 ขั้นตอน ดงัน้ี  

1) ขั้นตอนการเตรียมการและการด าเนินการก่อนออกค าสั่งทางปกครอง  
ในขั้นตอนน้ีจะมีหลกัเกณฑ์และวิธีการปฏิบติัปรากฏอยูใ่นบทบญัญติัท่ีเร่ิม

ตั้งแต่ในส่วนท่ี 1  ตั้งแต่มาตรา 12 ถึง มาตรา 20  ซ่ึงเป็นบทบญัญติัเก่ียวกบัตวัเจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจ
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ออกค าสั่งทางปกครองว่า จะตอ้งมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะต้องห้ามอย่างไรบา้ง โดยเร่ืองท่ี
ส าคญัท่ีสุดในส่วนท่ี 1 น้ี คือเร่ืองความเป็นกลางของเจา้หนา้ท่ีซ่ึงปรากฏอยูใ่นมาตรา 13 และมาตรา 
16 ตามท่ีไดก้ล่าวไวแ้ลว้ขา้งตน้แลว้ ล าดบัต่อมาเป็นเน้ือหาในส่วนท่ี 2 ตั้งแต่มาตรา 21 ถึง มาตรา 
25 เป็นบทบญัญติัเก่ียวกบัตวับุคคลท่ีจะเขา้มาเป็น  “คู่กรณี” ในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง 
และล าดบัสุดทา้ยเป็นเน้ือหาในส่วนท่ี 3 ตั้งแต่มาตรา 26 ถึง มาตรา 33 เป็นบทบญัญติัขั้นตอนใน
การพิจารณาทางปกครองว่า  เจา้หน้าท่ีจะตอ้งด าเนินการพิจารณาทางปกครองโดยมีการแสวงหา
ขอ้เทจ็จริงอยา่งไร และตอ้งมีการปฏิบติัต่อคู่กรณีอยา่งไร  

2) ขั้นตอนการออกค าสั่งทางปกครอง  
ในขั้นตอนน้ีจะเป็นการด าเนินการทางปกครองเม่ือได้ผ่านขั้นตอนการ

เตรียมการและการด าเนินการก่อนออกค าสั่งทางปกครองมาแลว้  มีหลกัเกณฑ์  วิธีการ และรูปแบบ 
ท่ีตอ้งด าเนินการปรากฏอยู่ในเน้ือหาของกฎหมายน้ีในส่วนท่ี 4  ตั้งแต่มาตรา 34 ถึง มาตรา 43      
ซ่ึงเป็นส่วนท่ีว่าดว้ยรูปแบบและผลของค าสั่งทางปกครอง โดยมีมาตรา 37 ก าหนดรูปแบบของ
ค าสั่งทางปกครองท่ีส าคญัใหค้  าสั่งทางปกครองท่ีท าเป็นหนงัสือ และการยืนยนั  ค  าสั่งทางปกครอง
เป็นหนงัสือตอ้งจดัใหมี้เหตุผลไวด้ว้ย และเหตุผลนั้นอยา่งนอ้ยตอ้งประกอบดว้ย   

(1) ขอ้เทจ็จริงอนัเป็นสาระส าคญั  
(2) ขอ้กฎหมายท่ีอา้งอิง  
(3) ขอ้พิจารณาและขอ้สนบัสนุนในการใชดุ้ลพินิจ  

รูปแบบของค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 37 น้ี ได้รับการยกเวน้ไม่ใช้
บงัคบักบักรณีดงัต่อไปน้ี  

(1) เป็นกรณีท่ีมีผลตรงตามค าขอและไม่กระทบสิทธิและหนา้ท่ีของ  
บุคคลอ่ืน  

(2) เหตุผลนั้นเป็นท่ีรู้กนัอยูแ่ลว้โดยไม่จ  าตอ้งระบุอีก  
(3) เป็นกรณีท่ีตอ้งรักษาไวเ้ป็นความลบัตามมาตรา 32  
(4) เป็นการออกค าสั่งทางปกครองดว้ยวาจาหรือเป็นกรณีเร่งด่วน แต่

ตอ้งใหเ้หตุผลเป็นลายลกัษณ์อกัษรในเวลาอนัควรหากผูอ้ยูใ่นบงัคบัของค าสั่งนั้นร้องขอ 
(5) ค าสั่งทางปกครองท่ีก าหนดในกฎกระทรวง  ตามหลกัเกณฑ์

วธีิการ  และเง่ือนไขท่ีก าหนดในกฎกระทรวง (ตามขอ้ยกเวน้ในมาตรา 38) 
ค าสั่งทางปกครองท่ีเขา้เง่ือนไขตอ้งจดัให้มีเหตุผลตามมาตรา 37 น้ี หากมี  

การฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์ท่ีก าหนดไว  ้  แต่ต่อมาภายหลงัไดมี้การจดัให้มีเหตุผล
ครบถ้วนตามหลกัเกณฑ์ก่อนส้ินสุดกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ หรือก่อนมีการน าค าสั่งทาง



78 
 
ปกครองไปสู่การพิจารณาของผูมี้อ  านาจพิจารณาวินิจฉัยความถูกตอ้งของค าสั่งทางปกครองใน
กรณีท่ีไม่ตอ้งมีการอุทธรณ์ ค าสั่งทางปกครองนั้นก็มีผลสมบูรณ์ตามกฎหมายในภายหลงัได ้(ตาม
เง่ือนไขในมาตรา 41)   

ในส่วนของผลของค าสั่งทางปกครองนั้น ตามมาตรา 42 ก าหนดให้ค  าสั่ง    
ทางปกครองมีผลใชย้นัต่อบุคคลตั้งแต่ขณะท่ีผูน้ั้นไดรั้บแจง้เป็นตน้ไป และค าสั่งทางปกครองยอ่ม
มีผลตราบเท่าท่ียงัไม่มีการเพิกถอนหรือส้ินผลลงโดยเง่ือนเวลาหรือโดยเหตุอ่ืน  

3) ขั้นตอนการด าเนินการภายหลงัการออกค าสั่งทางปกครอง 
ขั้นตอนน้ีแยกเป็นส่วนย่อยได้ 4 ส่วน คือ ส่วนท่ี 5 การอุทธรณ์ค าสั่ง        

ทางปกครอง ,ส่วนท่ี 6 การเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง, ส่วนท่ี 7 การขอให้พิจารณาใหม่ และส่วนท่ี 
8 การบงัคบัทางปกครอง ในขั้นตอนการด าเนินการภายหลงัการออกค าสั่งทางปกครองน้ีส่วนท่ี 5   
ถือว่าเป็นส่วนท่ีมีความส าคญั เพราะจะเป็นขั้นตอนท่ีน าไปสู่การทบทวนการปฏิบติัราชการทาง
ปกครองในสองขั้นตอนแรกท่ีฝ่ายปกครองไดด้ าเนินการไปแลว้  และการด าเนินการในส่วนน้ียงั
เป็นเง่ือนไขในการน าเร่ืองไปยื่นฟ้องต่อศาลปกครองดว้ย  ในท่ีน้ีจะขออธิบายเน้ือหาในมาตราท่ี
เก่ียวขอ้งกบัหัวขอ้เร่ืองท่ีศึกษาวิจยัคร้ังน้ี  คือ มาตรา 44  ถึง มาตรา 46  ซ่ึงพอจะสรุปขั้นตอนได ้
ดงัน้ี 

ตามมาตรา 44 ก าหนดให้ค  าสั่งทางปกครองท่ีไม่ไดอ้อกโดยรัฐมนตรี และ   
ไม่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ ให้คู่กรณีอุทธรณ์ค าสั่ง    
ทางปกครองนั้นโดยยื่นต่อเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองภายในสิบห้าวนันับแต่วนัท่ีตนไดรั้บ
แจง้ค าสั่งดงักล่าว โดยค าอุทธรณ์ตอ้งท าเป็นหนงัสือโดยระบุขอ้โตแ้ยง้ และขอ้เทจ็จริง หรือขอ้ 
กฎหมายท่ีอา้งอิงประกอบดว้ย  

มาตรา 45 ก าหนดระยะเวลาให้เจ้าหน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองต้อง
พิจารณาค าอุทธรณ์และแจง้ผูอุ้ทธรณ์โดยไม่ชกัช้า  โดยตอ้งไม่ให้เกินสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บ
อุทธรณ์  ในกรณีท่ีเห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์ไม่ว่าทั้งหมดหรือบางส่วนก็ให้ด าเนินการเปล่ียนแปลง
ค าสั่ง ทางปกครองตามความเห็นของตนภายในก าหนดเวลาดงักล่าว แต่ถา้ไม่เห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์
ไม่ว่าทั้ งหมดหรือบางส่วนก็ให้เร่งรายงานความเห็นพร้อมเหตุผลไปยงัผูมี้อ  านาจพิจารณาค า
อุทธรณ์ภายในก าหนดเวลาดังกล่าว เพื่อให้ผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์พิจารณาให้แล้วเสร็จ
ภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีตนไดรั้บรายงาน  ถา้มีเหตุจ าเป็นไม่อาจพิจารณาให้แลว้เสร็จ ภายใน
ระยะเวลาดงักล่าว ก็ให้ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์มีหนังสือแจ้งให้ผูอุ้ทธรณ์ทราบก่อนครบ
ก าหนดเวลาดงักล่าว  ในการน้ีให้ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ขยายระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์
ออกไปไดอี้กไม่เกินสามสิบวนั  ส าหรับเจา้หนา้ท่ีผูใ้ดจะเป็นผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ใหเ้ป็นไป 
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ตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง41  หลกัเกณฑ์และระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณ์ตามบทบญัญติั
มาตรา 45 น้ี ไม่ใชก้บักรณีท่ีมีกฎหมายเฉพาะก าหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน  

มาตรา 46 ก าหนดวธีิการในการพิจารณาอุทธรณ์ โดยใหเ้จา้หนา้ท่ีพิจารณา  
ทบทวนค าสั่งทางปกครองได ้ไม่วา่จะเป็นปัญหาขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมาย หรือความเหมาะสมของ
การท าค าสั่งทางปกครอง และอาจมีค าสั่งเพิกถอนค าสั่งทางปกครองเดิม หรือเปล่ียนแปลงค าสั่งนั้น
ไปในทางใด ไม่วา่จะเป็นการเพิ่มภาระหรือลดภาระหรือใชดุ้ลพินิจแทนในเร่ืองความเหมาะสมของ
การท าค าสั่งทางปกครองหรือมีขอ้ก าหนดเป็นเง่ือนไขอยา่งไรก็ได ้ 

 
3.3 การยกเว้นมิให้น าพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ.2539 ไปใช้

บังคับกบับางกจิการหรือบางหน่วยงาน    
นอกจากมีขอ้ยกเวน้ท่ีไม่ตอ้งน าวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองตามพระราชบญัญติั

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  ไปใชบ้งัคบัในฐานะเป็นกฎหมายกลางซ่ึงมีอยู ่4 กรณี 
ตามท่ีไดก้ล่าวไวข้า้งตน้แลว้  ยงัมีขอ้ยกเวน้ทัว่ไปท่ีมิให้มีการน าเอาวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง
ตามพระราชบญัญติัฉบบัน้ีไปบงัคบัใช้กบัหน่วยงานและกิจการของรัฐอีก 9 กรณี พร้อมกบัให้
อ านาจรัฐบาลในตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดหน่วยงานหรือกิจการของรัฐเพิ่มข้ึนจาก 9 กรณี             
ท่ีมีอยูไ่ดอี้ก ซ่ึงรายละเอียดขอ้ยกเวน้ดงักล่าวปรากฏตามเน้ือความในมาตรา 4 ท่ีบญัญติัห้ามมิให้น า
พระราชบญัญติัน้ีไปใชบ้งัคบัแก่บางกิจการหรือบางหน่วยงาน  ดงัน้ี  

(1) รัฐสภาและคณะรัฐมนตรี  
(2) องคก์รท่ีใชอ้  านาจตามรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ  
(3) การพิจารณาของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีในงานทางนโยบายโดยตรง  
(4) การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลและการด าเนินงานของเจา้หน้าท่ีใน

กระบวนการพิจารณาคดี การบงัคบั คดี และการวางทรัพย ์ 
(5) การพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองร้องทุกข์และการสั่งการตามกฎหมายว่าด้วย

คณะกรรมการกฤษฎีกา  
(6) การด าเนินงานเก่ียวกบันโยบายการต่างประเทศ  

                                                        
41 กฎกระทรวงฉบับท่ี 4 (พ.ศ.2540)  ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ.2539   ก าหนดให้ผู้ ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้ มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครองท่ีออกโดย
ผู้บริหารท้องถ่ิน   



80 
 

(7) การด าเนินงานเก่ียวกบัราชการทหารหรือเจา้หนา้ท่ีซ่ึงปฏิบติัหน้าท่ีทาง
ยุทธการร่วมกบัทหารในการป้องกนั และรักษาความมัน่คงของราชอาณาจกัรจากภยัคุกคามทั้ง
ภายนอกและภายในประเทศ  

(8) การด าเนินงานตามกระบวนการยติุธรรมทางอาญา  
(9) การด าเนินกิจการขององคก์ารทางศาสนา  
(10)  การยกเวน้ไม่ให้น าบทบญัญติัแห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ  

ทางปกครอง  พ.ศ.2539 ไปใชบ้งัคบัแก่การด าเนินกิจการใดหรือกบัหน่วยงานใด นอกจากท่ีก าหนด
ไวใ้นขอ้ (1) – (9) โดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกาตามขอ้เสนอของคณะกรรมการวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง  
 

4. พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวธิีพจิารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 
 

4.1 ทีม่าของพระราชบัญญตัิจัดตั้งศาลปกครองและวธีิพจิารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542  
ตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได้

ก าหนดให้มีการจัดตั้ งศาลปกครองข้ึน โดยให้มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ีมีข้อพิพาททาง
กฎหมายปกครอง ระหวา่งเอกชนกบัหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ หรือระหวา่งหน่วยงาน
ของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐด้วยกัน ในคดีท่ีเก่ียวกบัการกระท าหรือการละเวน้การกระท าท่ี
หน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐตอ้งปฏิบติัตามกฎหมาย หรือเน่ืองจากการกระท าหรือการละ
เวน้การกระท าท่ีหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐตอ้งรับผิดชอบในการท่ีไดป้ฏิบติัหนา้ท่ีตาม
กฎหมาย ซ่ึงตามอ านาจหนา้ท่ีของศาลปกครองดงักล่าวจะเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัการออกกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครอง การกระท าละเมิดในทางปกครอง หรือการท าสัญญาทางปกครองอนัเป็นเร่ือง
ทางกฎหมายมหาชน จึงไดมี้การตราพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ.2542 เพื่อจดัตั้งศาลปกครองข้ึนในประเทศไทย โดยใชร้ะบบการพิจารณาและพิพากษาคดีท่ีมี
กระบวนการเป็นพิเศษต่างจากคดีปกติทัว่ๆไป  คือ ใชร้ะบบไต่สวนเพื่อแสวงหาขอ้เท็จจริงท่ีพิพาท
กันในคดี และใช้ตุลาการท่ีมีความเช่ียวชาญเป็นการเฉพาะเป็นองค์คณะ ตามมาตรา 9 ของ
พระราชบญัญติัฉบบัน้ี ได้ก าหนดขอบเขตอ านาจในการพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งของศาล
ปกครองในเร่ือง ดงัต่อไปน้ี 

(1) คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ
กระท าการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายไม่วา่จะเป็นการออกกฎ ค าสั่งหรือการกระท าอ่ืนใดเน่ืองจาก
กระท าโดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนืออ านาจหนา้ท่ีหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้ง
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ตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้น หรือโดยไม่
สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่
จ  าเป็นหรือสร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ 

(2) คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐละเลย
ต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดใหต้อ้งปฏิบติั หรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 

(3) คดีพิพาทเก่ียวกบัการกระท าละเมิดหรือความรับผดิอยา่งอ่ืนของหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทาง
ปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดใหต้อ้งปฏิบติัหรือปฏิบติั
หนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 

(4) คดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง 
(5) คดีท่ีมีกฎหมายก าหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ

ฟ้องคดีต่อศาลเพื่อบงัคบัใหบุ้คคลตอ้งกระท าหรือละเวน้กระท าอยา่งหน่ึงอยา่งใด 
(6) คดีพิพาทเก่ียวกบัเร่ืองท่ีมีกฎหมายก าหนดใหอ้ยูใ่นเขตอ านาจศาลปกครอง

และไดก้ าหนดใหเ้ร่ืองดงัต่อไปน้ีไม่ใหอ้ยูใ่นอ านาจของศาลปกครอง ไดแ้ก่ 
(1) การด าเนินการเก่ียวกบัวนิยัทหาร 
(2) การด าเนินการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบ

ขา้ราชการฝ่ายตุลาการ 
(3) คดีท่ีอยู่ในอ านาจของศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษี

อากร ศาลทรัพยสิ์นทางปัญญาและการคา้ระหวา่งประเทศ ศาลลม้ละลาย หรือศาลช านญัพิเศษอ่ืน” 
 

4.2  เงื่อนไขในการยืน่ฟ้องคดีต่อศาลปกครอง  
การยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองนั้นต้องเป็นไปตามเง่ือนไขในมาตรา 42  ของ

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542  ท่ีบญัญติัไวว้า่ 
ผูใ้ดไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย  หรืออาจจะเดือดร้อน หรือเสียหายโดยมิ

อาจหลีกเล่ียงไดอ้นัเน่ืองจากการกระท า หรือการงดเวน้การกระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐ หรือมีขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอ่ืนใดท่ีอยูใ่นเขตอ านาจศาล
ปกครอง ตามมาตรา 9 และการแกไ้ขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหาย หรือยุติขอ้
โตแ้ยง้นั้นตอ้งมีค าบงัคบัตามท่ีก าหนดใน มาตรา 72 ผูน้ั้นมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 

ในกรณีท่ีมีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแกไ้ขความเดือดร้อน
หรือเสียหายในเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะ การฟ้องคดีปกครองในเร่ืองนั้นจะกระท าได้ต่อเม่ือมีการ

http://www.kodmhai.com/m4/m4-4/H4/m7-11.html#9
http://www.kodmhai.com/m4/m4-4/H4/m67-75.html#72
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ด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการดงักล่าว และไดมี้การสั่งการตามกฎหมายนั้น หรือมิได้มีการ    
สั่งการภายในเวลาอนัสมควร หรือภายในเวลาท่ีกฎหมายนั้นก าหนด” 

จากเน้ือความตามบทบญัญติัในมาตรา 42 น้ี การท่ีบุคคลใดจะยื่นฟ้องคดีต่อศาล
ปกครองได ้ตอ้งเป็นกรณีท่ีเขา้เง่ือนไขใน 3 ประการ ดงัต่อไปน้ี 

4.2.1  ตัวบุคคลทีย่ืน่ฟ้องต้องเป็นผู้เสียหายหรือเป็นผู้มีเหตุทีจ่ะอ้างในการฟ้อง 
ตวับุคคลท่ีจะยืน่ฟ้องคดีต่อศาลปกครองอาจเป็นบุคคลธรรมดาหรือ เป็นนิติ

บุคคลก็ได ้โดยบุคคลนั้นจะตอ้งมีเหตุเดือนร้อนหรือมีขอ้โตแ้ยง้อยา่งใดอยา่งหน่ึงท่ีจะยกข้ึนอา้งใน
การยืน่ฟ้อง  ดงัน้ี 

1)  เป็นบุคคลท่ีอา้งวา่ตนไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย  หรืออาจจะ
เดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได ้ อนัเน่ืองจากการกระท า หรือการงดเวน้การกระท า
ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 

2) เป็นบุคคลท่ีอา้งวา่ตนมีขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง 
3) เป็นบุคคลท่ีอา้งว่าตนมีเหตุอ่ืนใดซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีอยู่ในเขตอ านาจของ 

ศาลปกครองตามท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 9  
4.2.2  เร่ืองทีย่ืน่ฟ้องต้องมีความจ าเป็นทีจ่ะให้ศาลปกครองมีค าบังคับ 

เร่ืองท่ีบุคคลจะยกข้ึนอา้งในการยื่นฟ้องตามขอ้ 4.2.1 จะตอ้งเป็นเร่ืองท่ีมี
ความจ าเป็นตอ้งใหศ้าลปกครองมีค าบงัคบัอยา่งใดอยา่งหน่ึง ตามท่ีไดก้ าหนดไวใ้นมาตรา 72  ของ
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ดงัต่อไปน้ี 

          1) สั่งใหเ้พิกถอนกฎหรือค าสั่งหรือสั่งห้ามการกระท าทั้งหมดหรือบางส่วน 
ในกรณีท่ีมีการฟ้องว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) 

          2) สั่งให้หัวหน้าหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีเก่ียวขอ้ง
ปฏิบติัตามหนา้ท่ีภายในเวลาท่ีศาลปกครองก าหนด ในกรณีท่ีมีการฟ้องวา่หน่วยงานทางปกครอง 
หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐละเลยต่อหนา้ท่ีหรือปฏิบติัหนา้ท่ีล่าชา้เกินสมควร 

           3) สั่งให้ใช้เงินหรือให้ส่งมอบทรัพยสิ์นหรือให้กระท าการหรืองดเวน้
กระท าการโดยจะก าหนดระยะเวลาและเง่ือนไขอ่ืน ๆ ไวด้ว้ยก็ได ้ในกรณีท่ีมีการฟ้องเก่ียวกบัการ
กระท าละเมิดหรือความรับผดิของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือการฟ้องเก่ียวกบั
สัญญาทางปกครอง 

          4) สั่งให้ถือปฏิบติัต่อสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคลท่ีเก่ียวขอ้ง ในกรณีท่ีมีการ
ฟ้องใหศ้าลมีค าพิพากษาแสดงความเป็นอยูข่องสิทธิหรือหนา้ท่ีนั้น 

http://www.kodmhai.com/m4/m4-4/H4/m7-11.html#9
http://www.kodmhai.com/m4/m4-4/H4/m67-75.html#72
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           5) สั่งให้บุคคลกระท าหรือละเวน้กระท าอยา่งหน่ึงอย่างใดเพื่อให้เป็นไป
ตามกฎหมาย 

4.2.3  กรณีเร่ืองที่จะยื่นค าฟ้องมีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการ

แก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายเร่ืองใดไว้โดยเฉพาะ ต้องอยู่ในเง่ือนไขตามมาตรา 42  วรรคสอง  
หากเหตุหรือเร่ืองท่ีจะยืน่ฟ้องซ่ึงเขา้หลกัเกณฑต์ามเง่ือนไขในขอ้ 4.2.1 และ

ขอ้ 4.2.2 แลว้  เป็นกรณีท่ีมีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแกไ้ขความเดือดร้อน
หรือเสียหายไวเ้ป็นการเฉพาะ การจะฟ้องคดีในเร่ืองนั้นไดก้็ต่อเม่ือมีการด าเนินการตามขั้นตอน
และวธีิการดงักล่าวแลว้  และไดมี้การสั่งการตามกฎหมายนั้น หรือมิไดมี้การสั่งการภายในเวลาอนั
สมควร หรือภายในเวลาท่ีกฎหมายนั้นก าหนดไว ้ ซ่ึงก็หมายความวา่  หากเหตุหรือเร่ืองท่ีบุคคลจะ
น าไปยื่นฟ้องนั้น  เป็นกรณีท่ีตอ้งด าเนินการภายในฝ่ายปกครองตามขั้นตอนท่ีกฎหมายก าหนดไว้
เสียก่อน  ผูฟ้้องคดีจะตอ้งรอให้มีการด าเนินการดงักล่าวให้เสร็จส้ินเสียก่อนจึงจะมีสิทธิยื่นฟ้องได ้
เวน้แต่  ในกรณีดงักล่าวนั้นฝ่ายปกครองมิได้ด าเนินการภายในเวลาอนัควร หรือภายในเวลาท่ี
กฎหมายก าหนด  ผูฟ้้องคดีก็ไม่จ  าตอ้งรอให้มีการด าเนินการดงักล่าว  แต่สามารถอา้งเหตุท่ีมิไดมี้
การด าเนินการของฝ่ายปกครองนั้นเป็นเหตุในการยืน่ฟ้องได ้ 
 

5. แนวค าพพิากษาของศาลปกครอง 
 

ปัญหาการใช้อ านาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในการออกค าสั่งให้รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้
จากต าแหน่ง  ปรากฏข้ึนภายหลงัจากมีการแกไ้ขเพิ่มเติมกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
รูปแบบทัว่ไป คือ พระราชบญัญติัองค์การบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ.2540 ,พระราชบญัญติัเทศบาล 
พ.ศ.2496 และพระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 ในปี พ.ศ.2546 
โดยก าหนดใหผู้บ้ริหารทอ้งถ่ินในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไปทั้งสามรูปแบบมาจาก
การเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน พร้อมกบัก าหนดให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีอ านาจแต่งตั้งและถอด
ถอนหรือสั่งใหร้องผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่งได ้ ซ่ึงปัญหาไดเ้กิดข้ึนเม่ือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินได้
ใชอ้  านาจถอดถอนหรือออกค าสั่งใหร้องผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่งแลว้  รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน
ท่ีพน้จากต าแหน่งเห็นวา่ ตนไม่ไดรั้บความเป็นธรรมจากการใชอ้ านาจหรือ เห็นวา่การใชอ้  านาจนั้น
ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  จึงไดน้ าเร่ืองไปยื่นฟ้องต่อศาลปกครอง ซ่ึงทั้งศาลปกครองชั้นตน้และศาล
ปกครองสูงสุดก็ไดมี้ค าสั่งและค าพิพากษาในปัญหาเร่ืองน้ีไวห้ลายคดี ในท่ีน้ีจะขอสรุปเน้ือหาใน
บางคดีท่ีมีประเด็นขอ้พิพาทและค าวนิิจฉยัท่ีเก่ียวขอ้งกบัประเด็นปัญหาตามหวัขอ้ท่ีศึกษาวิจยัคร้ังน้ี 
จ  านวน 6 คดี  ดงัน้ี 
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5.1 ค าส่ังศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดง ที ่820/2548  
คดีน้ีศาลปกครองชั้นตน้(ศาลปกครองขอนแก่น) ไดมี้ค าสั่งไม่รับค าฟ้องท่ีมีการ

ยืน่ฟ้องขอใหเ้พิกถอนค าสั่งของนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลท่ีสั่งให้ถอดถอนรองนายกองคก์าร
บริหารส่วนต าบลออกจากต าแหน่งไวพ้ิจารณา โดยศาลปกครองชั้นตน้ไดว้ิเคราะห์ตาม บทบญัญติั
ของพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ.2546 ท่ีไดก้ าหนดให้
นายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน ซ่ึงนายกองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบลตอ้งรับผดิชอบต่อประชาชนท่ีเลือกตั้งให้ตนมาเป็นผูบ้ริหาร มิฉะนั้นอาจจะถูกถอดถอน
โดยประชาชนตามมาตรา 64 (8) และยงัตอ้งรับผิดชอบต่อสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล โดยอาจ
ถูกตรวจสอบจากสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลโดยการเปิดอภิปรายทัว่ไปตามมาตรา 58/7  รวมถึง
ตอ้งแถลงนโยบายต่อสภาองค์การบริหารส่วนต าบลก่อนเขา้ปฏิบติัหน้าท่ี และตอ้งจดัท ารายงาน
ประจ าปีเสนอต่อสภาองค์การบริหารส่วนต าบลทุกปีตามมาตรา 58/5  ซ่ึงในการปฏิบติัหน้าท่ี
ดังกล่าวมีมาตรา 58/5 ให้อ านาจแก่นายกองค์การบริหารส่วนต าบลในการแต่งตั้ง  รองนายก
องค์การบริหารส่วนต าบล  เพื่อให้เป็นผูช่้วยเหลือในการปฏิบติัหน้าท่ีตามท่ีนายกองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบลมอบหมาย และมาตรา 59 (3) ประกอบกบัมีมาตรา 64/1 (2) ก าหนดให้รองนายกองคก์าร
บริหารส่วนต าบลต้องพน้จากต าแหน่งเม่ือนายกองค์การบริหารส่วนต าบลมีค าสั่งให้พ้นจาก
ต าแหน่งนั้น  เป็นกรณีท่ีเห็นไดว้า่กฎหมายไดใ้ห้อ านาจแก่นายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลในการ
ใช้ดุลพินิจแต่งตั้งบุคคลท่ีมีลกัษณะตามท่ีกฎหมายก าหนด เพื่อมาเป็นผูช่้วยเหลือในการปฏิบติั
หนา้ท่ีโดยอิสระ โดยค านึงถึงความรับผิดชอบท่ีนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลมีต่อประชาชนเป็น
หลกั ดงันั้น  การท่ีนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลจะแต่งตั้งหรือถอดถอนรองนายกองคก์ารบริหาร  
ส่วนต าบลเม่ือใด ย่อมเป็นอ านาจดุลพินิจโดยอิสระท่ีกฎหมายให้อ านาจไว ้ซ่ึงอาจถือได้ว่าเป็น
อ านาจทางการเมืองท้องถ่ินโดยแท้  กรณีไม่ใช่คดีท่ีพิพาททางปกครองท่ีอยู่ในอ านาจของ          
ศาลปกครองตาม มาตรา 9 ของพระราชบญัญติัจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง    
พ.ศ.2542 จึงมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณาและให้จ  าหน่ายคดีออกจากสารบบความ  ผูฟ้้องคดี       
(รองนายกองค์การบริหารส่วนต าบล) ไดย้ื่นอุทธรณ์ค าสั่งศาลปกครองชั้นตน้  ศาลปกครองสูงสุด
วินิจฉยักลบัค าสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ โดยเห็นวา่ การท่ีผูฟ้้องคดีฟ้องว่าค าสั่งของผูถู้กฟ้องคดี
(นายกองค์การบริหารส่วนต าบล) ท่ีให้ถอดถอนผูฟ้้องคดีจากต าแหน่งรองนายกองค์การบริหาร
ส่วนต าบล ซ่ึงออกโดยอาศยัอ านาจตามมาตรา 59 (3) ของพระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การ
บริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 ไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยยกข้อต่อสู้เป็นประเด็นว่า ค  าสั่งของ             
ผูถู้กฟ้องคดีไม่ถูกต้องตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับ    
การกระท านั้น และเป็นการใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงเป็นคดีท่ีอยู่ในอ านาจการ
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พิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) ของพระราชบญัญติัจดัตั้ งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.2542  ส าหรับประเด็นท่ีศาลปกครองชั้นตน้เห็นวา่การมี
ค าสั่งของผูถู้กฟ้องคดีถือไดว้า่เป็นการใชอ้  านาจทางการเมืองทอ้งถ่ินโดยแทน้ั้น ศาลปกครองสูงสุด 
เห็นวา่ การท่ีกฎหมายบญัญติัให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐมีดุลพินิจในการออก
ค าสั่งหรือกระท าการใดๆ ก็เพื่อให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐสามารถท่ีจะ
พิจารณาสั่งการหรือกระท าการหรือไม่กระท าการหรือใชม้าตรการใดๆ  ให้เหมาะสมกบัขอ้เท็จจริง
และสภาวการณ์ในแต่ละกรณี ซ่ึงหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐนั้น จะตอ้งพิจารณา
สั่งการหรือด าเนินการภายในกรอบท่ีกฎหมายก าหนด ค าสั่งหรือการกระท าดงักล่าวจึงอยู่ภายใต้
หลกัความชอบดว้ยกฎหมายหาใช่เป็นการกระท าทางการเมืองแต่อยา่งใดไม่  ประกอบกบัค าสั่งของ
ผูถู้กฟ้องคดีเป็นการใชอ้  านาจตามกฎหมายท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ในอนัท่ีมีผลกระทบต่อ
สิทธิหรือหนา้ท่ีของผูฟ้้องคดี ท าให้ผูฟ้้องคดีตอ้งพน้จากต าแหน่งและหมดสิทธิไดรั้บค่าตอบแทน 
จึงเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 ของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 
เม่ือผูฟ้้องคดีไดย้ื่นอุทธรณ์ค าสั่งและไดรั้บแจง้ผลการพิจารณาจากผูถู้กฟ้องคดีว่ายืนยนัค าสั่งเดิม        
ค  าฟ้องคดีน้ีจึงเป็นไปตามเง่ือนไขในการฟ้องคดีตามมาตรา 42 และมาตรา 49 ของพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542  ซ่ึงศาลรับไวพ้ิจารณาได ้จึงมีค าสั่งกลบั
ค าสั่งของศาลปกครองชั้นตน้เป็นใหรั้บค าฟ้องเร่ืองดงักล่าวน้ีไวพ้ิจารณาต่อไป   
 

5.2 ค าพิพากษาศาลปกครองช้ันต้น(ศาลปกครองขอนแก่น)  คดีหมายเลขแดง ที ่
321/2552  

คดีน้ีผูฟ้้องคดีอา้งว่า  ผูฟ้้องคดีไดรั้บแต่งตั้งให้เป็นรองนายกเทศมนตรีและไดรั้บ
มอบหมายให้ก ากบัดูแลงานในกองช่าง ผูฟ้้องคดีปฏิบติัหน้าท่ีอย่างไม่มีขอ้บกพร่อง  ตลอดมา      
แต่ ต่อมาผู ้ถูกฟ้องคดี ท่ี  1  (นายกเทศมนตรี)  กลับมีค าสั่ ง ให้ผู ้ฟ้องคดีพ้นจากต าแหน่ง                         
รองนายกเทศมนตรี โดยไม่ระบุเหตุผลวา่ผูฟ้้องคดีมีความผิดประการใด ผูฟ้้องคดีไดอุ้ทธรณ์ค าสั่ง
ดงักล่าวแลว้ แต่ผูถู้กฟ้องคดีไดย้ืนยนัค าสั่งโดยไม่ระบุเหตุผลในการออกค าสั่งเช่นเดิม พร้อมกบั
แจง้วา่ค าสั่งดงักล่าวไม่ใช่ค าสั่งทางปกครอง  ผูฟ้้องคดีเห็นวา่ ค  าสั่งท่ีให้ผูฟ้้องคดีพน้จากต าแหน่ง
เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีตอ้งจดัให้มีเหตุผลไวต้ามมาตรา 37 วรรคหน่ึง ของพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  แต่ผูถู้กฟ้องคดีท่ีไม่จดัให้มีเหตุผลไว ้ค าสั่งดงักล่าวจึงไม่
ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้น และ
เป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ ส่งผลให้เป็นค าสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  ขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่ง
ถอดถอนรองนายกเทศมนตรีและขอให้ผูฟ้้องคดีกลบัเขา้รับต าแหน่งรองนายกเทศมนตรี พร้อมกบั
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คืนสิทธิท่ีพึงไดรั้บนบัจากวนัพน้จากต าแหน่งจนถึงวนักลบัเขา้รับต าแหน่งใหม่  ในกรณีท่ีผูฟ้้องคดี
ไม่อาจกลับเขา้รับต าแหน่งได้ให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 (เทศบาล) ร่วมกันหรือ    
แทนกันชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเป็นค่าตอบแทนต าแหน่งรองนายกเทศมนตรีตั้งแต่วนัถัดจาก  
วนัท่ีถูกสั่งใหพ้น้จากต าแหน่งจนถึงวนัครบวาระการด ารงต าแหน่งใหแ้ก่ผูฟ้้องคดี 

ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองใหก้ารวา่  ค  าสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ออกโดยอาศยัอ านาจตาม
มาตรา 48 เตรส (3) ของพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ.2496 ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัเทศบาล 
(ฉบับท่ี 12) พ.ศ.2546 ท่ีบัญญัติให้อ านาจนายกเทศมนตรีมีอ านาจแต่งตั้ งและถอดถอนรอง
นายกเทศมนตรี อีกทั้งมาตรา 48 อฏัฐ (1) ของพระราชบญัญัติฉบับเดียวกันบญัญติัให้อ านาจ
นายกเทศมนตรีอาจแต่งตั้งรองนายกเทศมนตรีเป็นผูช่้วยเหลือในการบริหารราชการของเทศบาล
ตามท่ีนายกเทศมนตรีมอบหมาย  การท่ีบุคคลหน่ึงบุคคลใดจะไดรั้บแต่งตั้งเป็นรองนายกเทศมนตรี 
จึงยอ่มข้ึนอยูก่บัการตดัสินใจของนายกเทศมนตรี ในกรณีเดียวกนัการถอดถอนรองนายกเทศมนตรี
กฎหมายก็ก าหนดให้เป็นอ านาจของนายกเทศมนตรี การท่ีผูไ้ดรั้บแต่งตั้งเป็นรองนายกเทศมนตรี 
จะอยู่ปฏิบติัหน้าท่ีในต าแหน่งในระยะเวลาเท่าใดหรือจะถูกถอดถอนเม่ือใด จึงเป็นอ านาจของ
นายกเทศมนตรีซ่ึงเป็นผูพ้ิจารณาคดัเลือกบุคคลเขา้มาด ารงต าแหน่งดังกล่าว ทั้งกฎหมายมิได้
ก าหนดเง่ือนไขในการถอนถอดรองนายกเทศมนตรีไว ้กรณียอ่มอยูใ่นดุลพินิจของนายกเทศมนตรี
ท่ีจะถอดถอนรองนายกเทศมนตรีเม่ือใดก็ได ้แมจ้ะไดอ้า้งเหตุอยา่งหน่ึงอยา่งใดหรือมิไดอ้า้งเหตุผล
อยา่งหน่ึงอยา่งใดในค าสั่งแต่งตั้งหรือค าสั่งถอดถอน  ค าสั่งดงักล่าวยอ่มมีผลในทางกฎหมาย  การ
ออกค าสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จึงชอบดว้ยกฎหมาย  

ศาลปกครองชั้ นต้น(ศาลปกครองขอนแก่น) พิจารณาแล้ว เห็นว่า แม้ตาม
บทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติเทศบาลดังกล่าว จะก าหนดให้การแต่งตั้ งและถอดถอนรอง
นายกเทศมนตรีเป็นอ านาจของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 แต่การใช้อ านาจกรณีน้ีเป็นการใช้อ านาจตาม
พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ.2496 ซ่ึงเป็นกฎหมายเก่ียวกบัการจดัตั้งเทศบาล ความสัมพนัธ์ระหวา่ง
เทศบาลกบัประชาชน และวิธีการในการด าเนินงานของเทศบาลในการจดัท าบริการสาธารณะตาม
อ านาจหนา้ท่ี  พระราชบญัญติัเทศบาลดงักล่าวจึงเป็นส่วนหน่ึงของระบบกฎหมายปกครอง ฉะนั้น
การใช้อ านาจหรือการด าเนินกิจการทางปกครองตามกฎหมายท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิหน้าท่ีของ
ประชาชนหรือผูอ้ยูภ่ายใตอ้  านาจย่อมตอ้งอยู่ในหลกัการของการกระท าทางปกครองตอ้งชอบดว้ย
กฎหมาย แมก้ฎหมายจะให้อ านาจแก่นายกเทศมนตรีในลกัษณะเป็นอ านาจดุลพินิจท่ีจะเลือกและ
ตดัสินใจในการแต่งและถอดถอนรองนายกเทศมนตรีดว้ยตนเอง แต่ตอ้งด าเนินการให้ถูกตอ้งตาม
รูปแบบขั้นตอนหรือภายในขอบเขตของกฎหมาย หากการตดัสินใจในการด าเนินการดงักล่าวชอบ
ด้วยกฎหมายแล้วย่อมสามารถกระท าได้ ศาลปกครองหรือองค์กรท่ีมีหน้าท่ีในการตรวจสอบ
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ความชอบดว้ยกฎหมายยอ่มไม่อาจกา้วล่วงไปตรวจสอบความเหมาะสมของการใชดุ้ลพินิจดงักล่าว
ในทางใดทางหน่ึงได ้หาใช่หมายความวา่ การใช้อ านาจดงักล่าวของนายกเทศมนตรีจะกระท าได้
โดยอิสระตามอ าเภอใจโดยไร้ขอบเขตหรือโดยปราศจากหลกัเกณฑ์แต่อย่างใด ส าหรับกรณีน้ี    
เม่ือค าสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ท าให้ผูฟ้้องคดีขาดสิทธิประโยชน์อนัพึงมีพึงได้จากการด ารง
ต าแหน่งรองนายกเทศมนตรี จึงเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายท่ีมีผลกระทบต่อสถานภาพของ  
สิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคลอนัเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 ของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ซ่ึงพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ.2496 มิไดบ้ญัญติัหลกัเกณฑ์และ
วิธีการในการถอดถอนรองนายกเทศมนตรีไวเ้ป็นการเฉพาะ จึงต้องน าหลักเกณฑ์และวิธีการ     
ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง  พ.ศ.2539 ซ่ึงเป็นกฎหมายกลางส าหรับ          
การด าเนินงานทางปกครองมาบงัคบัใช้  มีผลท าให้ค  าสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ตอ้งด าเนินการให้
เป็นไปตามหลกัเกณฑ์ของมาตรา 37 วรรคหน่ึง ของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ.2539 กล่าวคือ ตอ้งระบุเหตุผลในการออกค าสั่งซ่ึงอยา่งนอ้ยตอ้งประกอบดว้ย (1) ขอ้เท็จจริง
อนัเป็นสาระส าคญั (2) ขอ้กฎหมายท่ีอา้งอิง และ(3) ขอ้พิจารณาและขอ้สนบัสนุนในการใชดุ้ลพินิจ  
แต่ข้อเท็จจริงปรากฏว่าค าสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ท่ีให้ผูฟ้้องคดีพน้จากต าแหน่ง ได้ระบุเพียง
กฎหมายท่ีให้อ านาจแต่งตั้งและถอดถอนเท่านั้น มิได้ระบุขอ้เท็จจริงอนัเป็นสาระส าคญั รวมทั้ง
ขอ้พิจารณาและขอ้สนบัสนุนในการใชดุ้ลพินิจ  แมผู้ฟ้้องคดีจะอุทธรณ์ค าสั่งโดยขอให้ผูถู้กฟ้องคดี
ท่ี 1 แสดงเหตุผลประกอบค าสั่ง  แต่ก็ได้รับการปฏิเสธ  จึงถือว่าค าสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 เป็น 
ค าสั่งทางปกครองท่ีมิไดร้ะบุเหตุผลไว ้อนัเป็นผลให้ค  าสั่งดงักล่าวไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบอนัเป็น
สาระส าคญัท่ีกฎหมายก าหนดไว ้เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยฝ่าฝืนหลกัเกณฑ์ตามท่ีกฎหมาย
ก าหนด  จึงเป็นค าสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  พิพากษาใหเ้พิกถอนค าสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 โดยให้
มีผลยอ้นหลงัไปถึงวนัท่ีมีค  าสั่งดงักล่าว และให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 จ่ายเงินเดือน ค่าตอบแทน และ
ประโยชน์ตอบแทนอยา่งอ่ืนท่ีผูฟ้้องคดีพึงไดรั้บในฐานะรองนายกเทศมนตรีใหแ้ก่ผูฟ้้องคดี  
 

5.3  ค าพพิากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที ่อ. 296/2555 
คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดก าหนดประเด็นท่ีต้องวินิจฉัยว่า การท่ีผู ้ถูกฟ้องคดี           

ท่ี 1 (นายกองค์การบริหารส่วนต าบล) มีค าสั่งให้ผูฟ้้องคดี (รองนายกองค์การบริหารส่วนต าบล)           
พน้จากต าแหน่งเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่  ซ่ึงศาลปกครองสูงสุด เห็นว่า        
แมค้  าสั่งของผูฟ้้องคดีท่ี 1 จะเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 ของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  และเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีกระทบสิทธิของผูฟ้้องคดี  ทั้งยงัเป็น
ค าสั่งทางปกครองท่ีท าเป็นหนงัสือ และแมม้าตรา 30 ของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
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ปกครอง พ.ศ.2539  จะไดบ้ญัญติัให้เจา้หน้าท่ีตอ้งให้คู่กรณีมีโอกาสท่ีจะไดท้ราบขอ้เท็จจริงอยา่ง
เพียงพอและมีโอกาสโตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐานของตน และมาตรา 37 ของพระราชบญัญติั
เดียวกนับญัญติัใหค้  าสั่งทางปกครองท่ีท าเป็นหนงัสือและการยืนยนั ค าสั่งทางปกครองเป็นหนงัสือ 
ตอ้งจดัให้มีเหตุผลซ่ึงอย่างน้อยตอ้งประกอบด้วยข้อเท็จจริงอนัเป็นสาระส าคญั ข้อกฎหมายท่ี
อา้งอิง และขอ้พิจารณาและขอ้สนับสนุนในการใช้ดุลพินิจไวใ้นค าสั่งด้วย แต่เม่ือได้พิเคราะห์
มาตรา 58/3 ของพระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบลพ.ศ.2537 เพิ่มเติมโดย
พระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ.2546 ท่ีบญัญติัให้นายก
องค์การบริหารส่วนต าบลอาจแต่งตั้งรองนายกองค์การบริหารส่วนต าบลเป็นผูช่้วยเหลือในการ
บริหารราชการขององค์การบริหารส่วนต าบลตามท่ีนายกองค์การบริหารส่วนต าบลมอบหมายได ้ 
ประกอบกบัมาตรา 59 (3) แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนัไดบ้ญัญติัวา่นายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล
มีอ านาจหน้าท่ีในการแต่งตั้งและถอดถอนรองนายกองค์การบริหารส่วนต าบลและเลขานุการ  
นายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล  และมาตรา 64/1 (2) บญัญติัให้ความเป็นรองนายกองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบลพน้จากต าแหน่งเม่ือนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลสั่งให้พน้จากต าแหน่ง แลว้ เห็นได้
วา่ บทบญัญติัแห่งกฎหมายดงักล่าวบญัญติัใหน้ายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลซ่ึงมาจากการเลือกตั้ง
โดยตรงของประชาชน และตอ้งรับผิดชอบในการบริหารราชการขององค์การบริหารส่วนต าบล     
มีดุลพินิจท่ีจะแต่งตั้งบุคคลท่ีมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งหา้มและท่ีตนไวว้างใจ เป็นรองนายก
องค์การบริหารส่วนต าบลเพื่อให้เป็นผูช่้วยเหลือในการบริหารราชการขององค์การบริหารส่วน
ต าบล และถอดถอนหรือสั่งให้รองนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลพน้จากต าแหน่งไดเ้ม่ือตนหมด
ความไวว้างใจแลว้ โดยสภาพแลว้การท่ีนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลใชดุ้ลพินิจมีค าสั่งถอดถอน
หรือใหร้องนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลผูใ้ดพน้จากต าแหน่งเน่ืองจากนายกองคก์ารบริหารส่วน
ต าบลหมดความไวว้างใจในตวัรองนายกองค์การบริหารส่วนต าบลผูน้ั้น ไม่อาจถือว่าเป็นการ
ลงโทษรองนายกองค์การบริหารส่วนต าบลผูน้ั้น ทั้ งการกระท าหรือพฤติการณ์ของรองนายก
องค์การบริหารส่วนต าบลท่ีเป็นเหตุให้นายกองค์การบริหารส่วนต าบลเส่ือมหรือหมดความ
ไวว้างใจลง ก็ไม่จ  าเป็นตอ้งเป็นการกระท าหรือพฤติการณ์ในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงหรือหลายเร่ืองโดย
เฉพาะเจาะจง  แต่อาจเป็นการกระท าหรือพฤติการณ์ของรองนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลผูน้ั้น
โดยภาพรวมก็ได ้ดงันั้น กรณีจึงเห็นไดช้ดัว่าโดยเหตุผลของเร่ืองแลว้  เป็นกรณีท่ีไม่อยู่ในบงัคบั
ของมาตรา 30 และมาตรา 37 ของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 การท่ี    
ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 มีค  าสั่งให้ผูฟ้้องคดีพน้จากต าแหน่งรองนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล โดยมิได้
รับฟังผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นคู่กรณีในกระบวนการออกค าสั่งก่อนท่ีจะออกค าสั่งดงักล่าว และมิไดจ้ดัให้มี
เหตุผลซ่ึงประกอบดว้ยขอ้เท็จจริงอนัเป็นสาระส าคญั  ขอ้กฎหมายท่ีอา้งอิง และขอ้พิจารณาและ
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ขอ้สนบัสนุนในการใช้ดุลพินิจไวใ้นค าสั่งดงักล่าว จึงไม่อาจถือไดว้่าเป็นการกระท าโดยไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายเน่ืองจากไม่เป็นไปตามรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไว้
ส าหรับการกระท าดงักล่าวแต่อย่างใด นอกจากนั้นเม่ือกฎหมายบญัญติัให้นายกองค์การบริหาร 
ส่วนต าบลมีดุลพินิจท่ีจะแต่งตั้งบุคคลใดท่ีตนไวว้างใจ  เป็นรองนายกองค์การบริหารส่วนต าบล
เพื่อให้เป็นผูช่้วยเหลือในการบริหารราชการ  และให้บุคคลนั้นอยู่ในต าแหน่งไดน้านเพียงตราบ
เท่าท่ีตนยงัคงไวว้างใจในตวับุคคลนั้นอยูเ่ท่านั้น การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 มีค  าสั่งให้ผูฟ้้องคดีพน้จาก
ต าแหน่งรองนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล เน่ืองจากเห็นวา่ ผูฟ้้องคดีไม่ปฏิบติัหนา้ท่ีตามนโยบาย
และไม่สนองนโยบายของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน และสร้างความแตกแยกให้กบัคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ซ่ึง
หมายความว่า ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 หมดความไวว้างใจผูฟ้้องคดีแล้วโดยส้ินเชิง จึงไม่อาจถือได้ว่า    
เป็นการใชดุ้ลพินิจโดยไม่สุจริตหรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบแต่อยา่งใด การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 
มีค  าสั่งดงักล่าวจึงไม่ใช่การกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายและไม่เป็นการกระท าละเมิดต่อผูฟ้้องคดี 
พิพากษายนืใหย้กฟ้องตามค าพิพากษาศาลปกครองชั้นตน้ 

5.4 ค าพพิากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที ่ อ. 542/2555   
คดีน้ีศาลปกครองสูงสุด วินิจฉยัวา่ แมค้  าสั่งท่ีพิพาทจะมีผลท าให้ผูฟ้้องคดีพน้จาก

ต าแหน่งรองนายกเทศมนตรี  จะเป็นค าสั่งทางปกครองตามนัยมาตรา  5  ของพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  และเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีกระทบถึงสิทธิของผูฟ้้องคดี ทั้งยงัเป็น
ค าสั่งทางปกครองท่ีท าเป็นหนังสือ และแม้มาตรา  30  ของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 บญัญติัใหก้รณีท่ีค าสั่งทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคู่กรณี  เจา้หนา้ท่ีตอ้งให้
คู่กรณีมีโอกาสท่ีจะไดท้ราบขอ้เท็จจริงอย่างเพียงพอและมีโอกาสไดโ้ตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐาน
ของตน  และมาตรา  37 ของพระราชบญัญติัเดียวกนับญัญติัให้ค  าสั่งทางปกครองท่ีท าเป็นหนงัสือและ
การยืนยนัค าสั่งทางปกครองเป็นหนังสือตอ้งจดัให้มีเหตุผลไวด้้วย และเหตุผลนั้นอย่างน้อยตอ้ง
ประกอบด้วย (1) ข้อเท็จจริงอันเป็นสาระส าคัญ (2) ข้อกฎหมายท่ีอ้างอิง (3) ข้อพิจารณาและ
ขอ้สนบัสนุนในการใชดุ้ลพินิจก็ตาม  แต่เม่ือไดพ้ิเคราะห์มาตรา 48 อฏัฐ ของพระราชบญัญติัเทศบาล 
พ.ศ. 2496 ซ่ึงแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับท่ี 12) พ.ศ. 2546  ซ่ึงบัญญัติให้
นายกเทศมนตรีอาจแต่งตั้งบุคคลท่ีมีคุณสมบติัเป็นรองนายกเทศมนตรี  เพื่อเป็นผูช่้วยเหลือในการบริหาร
ราชการของเทศบาลตามท่ีนายกเทศมนตรีมอบหมายได ้ และมาตรา 48 โสฬส  (2) ของพระราชบญัญติั
เดียวกนั ได้บญัญติัให้รองนายกเทศมนตรีพน้จากต าแหน่งเม่ือนายกเทศมนตรีมีค าสั่งให้พน้จาก
ต าแหน่ง โดยตลอดแลว้เห็นไดว้า่  บทบญัญติัแห่งกฎหมายดงักล่าวบญัญติัให้นายกเทศมนตรีซ่ึงมา
จากการเลือกตั้ งโดยตรงของประชาชนตามกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือ  
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน และตอ้งรับผิดชอบในการบริหารราชการของเทศบาลให้เป็นไปตามกฎหมาย 
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ระเบียบ ขอ้บงัคบั เทศบญัญติั และนโยบายต่อสภาเทศบาลและราษฎรในเขตเทศบาล  มีดุลพินิจท่ี
จะแต่งตั้งบุคคลซ่ึงท่ีมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งห้ามและท่ีตนไวว้างใจ เป็นรองนายกเทศมนตรี 
เพื่อใหเ้ป็นผูช่้วยเหลือในการบริหารราชการของเทศบาล  และถอดถอนรองนายกเทศมนตรีหรือสั่งให ้            
รองนายกเทศมนตรีพ้นจากต าแหน่งเม่ือตนหมดความไวว้างใจแล้ว โดยสภาพการแล้วการท่ี
นายกเทศมนตรีใช้ดุลพินิจมีค าสั่งถอดถอนรองนายกเทศมนตรีหรือให้รองนายกเทศมนตรีผูใ้ด             
พน้จากต าแหน่ง เน่ืองจากนายกเทศมนตรีหมดความไวว้างใจในตัวรองนายกเทศมนตรีผูน้ั้ น         
ไม่อาจจะถือได้ว่าเป็นการลงโทษรองนายกเทศมนตรีผูน้ั้น ทั้ งการกระท าหรือพฤติการณ์ของ                     
รองนายกเทศมนตรีท่ีเป็นเหตุให้นายกเทศมนตรีเส่ือมหรือหมดความไวว้างใจลง ก็ไม่จ  าเป็นตอ้ง
เป็นการกระท าหรือพฤติการณ์ในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงหรือหลายเร่ืองโดยเฉพาะเจาะจง แต่อาจจะเป็น
การกระท าหรือพฤติการณ์ของรองนายกเทศมนตรีผูน้ั้นโดยรวมก็ได ้ดงันั้น กรณีจึงเห็นไดช้ดัว่า
โดยเหตุผลของเร่ืองแล้ว  การท่ีนายกเทศมนตรีใช้ดุลพินิจมีค าสั่งถอดถอนรองนายกเทศมนตรีหรือ     
ให้รองนายกเทศมนตรีผู ้ใดพ้นจากต าแหน่งไม่อยู่ในบังคับของมาตรา  30 และมาตรา 37 ของ
พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  การท่ีผูถู้กฟ้องคดีมีค าสั่งท่ีมีผลท าให้ผูฟ้้องคดี
พน้จากต าแหน่งรองนายกเทศมนตรี โดยมิได้รับฟังผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นคู่กรณีในกระบวนการออก
ค าสั่งดังกล่าวก่อนท่ีจะออกค าสั่งและมิได้จัดให้มีเหตุผล ซ่ึงประกอบด้วยข้อเท็จจริงอันเป็น
สาระส าคญั ขอ้กฎหมายท่ีอา้งอิง  และขอ้พิจารณาและขอ้สนบัสนุนในการใชดุ้ลพินิจไวใ้นค าสั่งดงักล่าว 
หรือในเอกสารแนบท้ายค าสั่งดังกล่าวโดยละเอียด จึงไม่อาจถือได้ว่าเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบด้วย
กฎหมาย  เน่ืองจากไม่เป็นไปตามรูปแบบขั้นตอนหรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไว้
ส าหรับการกระท าดงักล่าวแต่อย่างใด นอกจากนั้น เม่ือตามกฎหมายนายกเทศมนตรีมีดุลพินิจท่ีจะ
แต่งตั้งบุคคลท่ีมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งห้าม และท่ีตนไวว้างใจเป็นรองนายกเทศมนตรี และมี
ดุลพินิจใหบุ้คคลเช่นวา่นั้นอยูใ่นต าแหน่งรองนายกเทศมนตรีไดน้านเพียงตราบเท่าท่ีตนยงัคงไวว้างใจ
ในตวับุคคลนั้นอยู่เท่านั้น การท่ีผูถู้กฟ้องคดี(นายกเทศมนตรี)มีค าสั่งท่ีมีผลท าให้ผูฟ้้องคดีพน้จาก
ต าแหน่งรองนายกเทศมนตรี โดยเห็นว่า  หน้าท่ีรองนายกเทศมนตรีคือช่วยเหลืองานของ
นายกเทศมนตรีตามท่ีนายกเทศมนตรีมอบหมาย เม่ือผูถู้กฟ้องคดีมอบหมายให้ผูฟ้้องคดีท าหน้าท่ี
รองนายกเทศมนตรีในดา้นต่างๆตามงานท่ีไดรั้บมอบหมาย  แต่ผูฟ้้องคดีไม่ไดท้  างานตอบสนองให้
เป็นไปตามนโยบายท่ีผูถู้กฟ้องคดีไดม้อบหมายไว ้ผูถู้กฟ้องคดีจึงยกเลิกค าสั่งแต่งตั้งผูฟ้้องคดีให้
ด ารงต าแหน่งรองนายกเทศมนตรี ซ่ึงหมายความว่าผูถู้กฟ้องคดีหมดความไวว้างใจผูฟ้้องคดีแลว้
โดยส้ินเชิง   จึงไม่อาจถือได้ว่าเป็นการใช้ดุลพินิจโดยไม่สุจริตหรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ     
แต่อยา่งใด พิพากษายนืใหย้กฟ้องตามค าพิพากษาศาลปกครองชั้นตน้ 

 



91 
 

5.5 ค าพพิากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที ่ อ. 688/2555   
คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดก าหนดประเด็นท่ีจะตอ้งวินิจฉยัวา่  การท่ีนายกเทศมนตรี

มีค าสั่งใหผู้ฟ้้องคดีพน้จากต าแหน่งรองนายกเทศมนตรี  เป็นการกระท าท่ีชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ โดย
ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า  มาตรา 48 ทวิ ของพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 บญัญติัให้เทศบาลมี
นายก เทศมนตรีคนหน่ึงซ่ึงมาจากการเลือกตั้งโดยตรง โดยให้นายกเทศมนตรีเป็นผูก้  าหนดนโยบายและ
รับผดิชอบในการบริหารราชการของเทศบาลให้เป็นไปตามมาตรา 48 เตรส แห่ง พระราชบญัญติัเดียวกนั 
ในการบริหารราชการของเทศบาลนั้น นายกเทศมนตรีอาจแต่งตั้งรองนายกเทศมนตรีจ านวนหน่ึงให้เป็น
ผูช่้วยเหลือในการบริหารราชการของเทศบาลตามท่ีนายกเทศมนตรีมอบหมายได ้โดยกฎหมายก าหนด
คุณสมบติัและลกัษณะตอ้งหา้มของบุคคลท่ีจะไดรั้บการแต่งตั้ง  ให้เป็นรองนายกเทศมนตรีไวเ้ช่นเดียวกบั
คุณสมบติัและลกัษณะตอ้งหา้มของนายกเทศมนตรีตามมาตรา  48 นว  แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั โดย
มีลกัษณะตอ้งห้ามเพิ่มเติม คือ จะตอ้งมิใช่สมาชิกสภาเทศบาล ซ่ึงจะเห็นไดว้่ากฎหมายบญัญติัให้เป็น
อ านาจดุลพินิจของนายกเทศมนตรีท่ีจะพิจารณาคัดเลือก  รองนายกเทศมนตรีจากบุคคลใดก็ได้ท่ี
นายกเทศมนตรีใหค้วามไวว้างใจและเห็นวา่มีความเหมาะสมท่ีจะมาร่วมท างานเป็นทีมงานเดียวกนั โดย
นายกเทศมนตรีมีอ านาจดุลพินิจท่ีจะมอบหมายให้   รองนายกเทศมนตรีช่วยเหลืองานดา้นหน่ึงดา้นใด
ตามท่ีนายกเทศมนตรีเห็นสมควร ซ่ึงการพน้จากต าแหน่งของรองนายกเทศมนตรี นั้น มาตรา 48 โสฬส 
ของพระราชบญัญติัเดียวกนัขา้งตน้ บญัญติัให้กรณีท่ีรองนายกเทศมนตรีจะตอ้งพน้จากต าแหน่งไว้
รวม 8 กรณี ซ่ึงพอแบ่งไดเ้ป็น 3 กลุ่ม คือ  กลุ่มท่ีหน่ึง เป็นการพน้จากต าแหน่งตามธรรมชาติ คือ โดย
การตาย หรือโดยความสมคัรใจของรองนายกเทศมนตรีเอง คือ การยื่นหนงัสือลาออกต่อนายกเทศมนตรี 
กลุ่มท่ีสอง เป็นการพน้จากต าแหน่งเพราะขาดคุณสมบติัหรือมีลักษณะต้องห้ามหรือเพราะความ
ประพฤติของรองนายกเทศมนตรี  และกลุ่มท่ีสาม เป็นการพน้จากต าแหน่งพร้อมกบันายกเทศมนตรี 
หรือเพราะนายกเทศมนตรีมีค าสั่ง   ให้พน้จากต าแหน่ง ซ่ึงจะเห็นได้ว่า  กรณีการพน้จากต าแหน่งของรอง
นายกเทศมนตรีในกลุ่มท่ีสามนั้น ข้ึนอยู่กบัตวันายกเทศมนตรีเป็นส าคญั  เม่ือนายกเทศมนตรีได้แต่งตั้ง
บุคคลใดให้มาช่วยเหลืองานในต าแหน่ง   รองนายกเทศมนตรีแลว้ หากต่อมานายกเทศมนตรีเห็นว่า ผูซ่ึ้ง
ไดรั้บการแต่งตั้งให้เป็นรองนายกเทศมนตรีรายใดยงัไม่อาจปฏิบติัหนา้ท่ีให้เป็นไปตามความคาดหมาย
ของนายกเทศมนตรี หรือนายกเทศมนตรีเห็นควรปรับเปล่ียนผูด้  ารงต าแหน่งรองนายกเทศมนตรีเสีย
ใหม่เพื่อแกไ้ขปัญหาในการปฏิบติังานหรือเพื่อปรับปรุงการปฏิบติังานร่วมกนัให้มีเอกภาพมากยิ่งข้ึน 
นายกเทศมนตรีก็มีอ านาจตามมาตรา  48 โสฬส วรรคหน่ึง  (1) ท่ีจะมีค าสั่งให้รองนายกเทศมนตรีพน้
จากต าแหน่งได้  เม่ือข้อเท็จจริงปรากฏว่า ผูฟ้้องคดีได้รับแต่งตั้งจากนายกเทศมนตรีให้ด ารง
ต าแหน่งรองนายกเทศมนตรี  ต่อมานายกเทศมนตรีอาศยัอ านาจตามความในมาตรา 48 เตรส (3) 
ของพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ.2496 ซ่ึงแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติั เทศบาล (ฉบบัท่ี 11)   
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พ.ศ.2543 มีค าสั่งถอดถอนผูฟ้้องคดีให้พน้จากต าแหน่งรองนายกเทศมนตรี  โดยระบุไวใ้นค าสั่ง
ดงักล่าวว่า  เพื่อให้การบริหารงานของเทศบาลเกิดความคล่องตวัและเป็นไปตามหลกัการบริหาร
กิจการบา้นเมืองท่ีดี เกิดประโยชน์สูงสุดกบัประชาชนในทอ้งถ่ิน กรณีจึงไม่อาจถือไดว้า่การถอด
ถอนผูฟ้้องคดีของนายกเทศมนตรีดงักล่าวเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยไม่สุจริตหรือเป็นการใชดุ้ลพินิจ
โดยมิชอบดว้ยกฎหมายแต่อยา่งใด  ท่ีผูฟ้้องคดีอุทธรณ์วา่ นายกเทศมนตรีไม่มีอ านาจดุลพินิจท่ีจะ
สั่งใหผู้ฟ้้องคดีพน้จากต าแหน่ง หรือใชดุ้ลพินิจไม่ถูกตอ้งเหมาะสม ใชสิ้ทธิโดยไม่สุจริต มีลกัษณะ
เลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม  ใชดุ้ลพินิจอนัเกิดจากความไม่พอใจผูฟ้้องคดีเป็นการส่วนตวัท่ีคดัคา้น
การซ้ือท่ีดินเพื่อก่อสร้างส านกังานเทศบาลแห่งใหม่ จึงฟังไม่ข้ึน ท่ีศาลปกครองชั้นตน้พิพากษายก
ฟ้องนั้น ศาลปกครองสูงสุดเห็นพอ้งดว้ย พิพากษายนื 

5.6 ค าพพิากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที ่ อ.721/2555  
 คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดก าหนดประเด็นท่ีจะต้องวินิจฉัยพร้อมด้วยเหตุผล           
ในการวินิจฉัยรวม  2  ประเด็น  ประเด็นท่ีหน่ึง การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 มีค  าสั่งให้ผูฟ้้องคดีพน้จาก
ต าแหน่งรองนายกเทศมนตรีเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ ซ่ึงศาลปกครองสูงสุด
เห็นว่า  แม้ค  าสั่งเทศบาลท่ีสั่งให้ผู ้ฟ้องคดีพ้นจากต าแหน่งรองนายกเทศมนตรีจะเป็นค าสั่ง            
ทางปกครองตามนยั มาตรา  5 ของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และเป็น
ค าสั่งทางปกครองท่ีกระทบถึงสิทธิของผูฟ้้องคดี ทั้งยงัเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีท าเป็นหนงัสือ และแม้
มาตรา 30  ของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บัญญติัให้กรณีท่ีค าสั่ง         
ทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคู่กรณี เจา้หน้าท่ีตอ้งให้คู่กรณีมีโอกาสท่ีจะได้ทราบขอ้เท็จจริง
อย่างเพียงพอ และมีโอกาสได้โต้แย ้งและแสดงพยานหลักฐานของตน และมาตรา 37 ของ
พระราชบญัญติัเดียวกนับญัญติัใหค้  าสั่งทางปกครองท่ีท าเป็นหนงัสือและการยืนยนัค าสั่งทางปกครอง
เป็นหนังสือตอ้งจดัให้มีเหตุผลไวด้้วย และเหตุผลนั้นอย่างน้อยตอ้งประกอบด้วย (1) ขอ้เท็จจริง    
อนัเป็นสาระส าคญั (2) ขอ้กฎหมายท่ีอา้งอิง (3) ขอ้พิจารณาและขอ้สนบัสนุนในการใชดุ้ลพินิจ ก็ตาม 
แต่เม่ือได้พิเคราะห์มาตรา 48 อฏัฐ ของพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 ซ่ึงแก้ไขเพิ่มเติมโดย
พระราชบญัญติัเทศบาล (ฉบบัท่ี 12) พ.ศ. 2546  ซ่ึงบญัญติัให้นายกเทศมนตรีอาจแต่งตั้งรอง
นายกเทศมนตรีเป็นผูช่้วยเหลือในการบริหารราชการของเทศบาลตามท่ีนายกเทศมนตรีมอบหมาย
ได ้ มาตรา 48 เตรส (3) ของพระราชบญัญติัดงักล่าว ซ่ึงบญัญติัให้นายกเทศมนตรีมีอ านาจหนา้ท่ีใน
การแต่งตั้งและถอดถอนรองนายกเทศมนตรี  และมาตรา 48 โสฬส  (2)  ของพระราชบญัญติัเดียวกนัซ่ึง
บญัญติัไวว้่า  รองนายกเทศมนตรีพน้จากต าแหน่งเม่ือนายกเทศมนตรีมีค าสั่งให้พน้จากต าแหน่ง 
โดยตลอดแล้วเห็นได้ว่า  บทบญัญติัแห่งกฎหมายดงักล่าวบญัญติัให้นายกเทศมนตรีซ่ึงมาจากการ
เลือกตั้งโดยตรงของประชาชนตามกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 

 

/ทีก่ระทบ... 
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และตอ้งรับผิดชอบในการบริหารราชการของเทศบาลให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั 
เทศบญัญติั และนโยบายต่อสภาเทศบาลและราษฎรในเขตเทศบาล  มีดุลพินิจท่ีจะแต่งตั้งบุคคลท่ีมี
คุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งห้ามและท่ีตนไวว้างใจ  เป็นรองนายกเทศมนตรีเพื่อให้เป็นผูช่้วยเหลือ       
ในการบริหารราชการของเทศบาล  และถอดถอนรองนายกเทศมนตรี หรือสั่งให้รองนายกเทศมนตรี
พน้จากต าแหน่งเม่ือตนหมดความไวว้างใจแลว้ โดยสภาพแลว้การท่ีนายกเทศมนตรีใชดุ้ลพินิจมีค าสั่ง
ถอดถอนรองนายกเทศมนตรีหรือให้รองนายกเทศมนตรีผูใ้ดพน้จากต าแหน่ง  เน่ืองจากนายกเทศมนตรี
หมดความไวว้างใจในตวั รองนายกเทศมนตรีผูน้ั้น ไม่อาจจะถือวา่เป็นการลงโทษรองนายกเทศมนตรี  
ผูน้ั้น  ทั้งการกระท าหรือพฤติการณ์ของรองนายกเทศมนตรีท่ีเป็นเหตุให้นายกเทศมนตรีเส่ือมหรือ
หมดความไวว้างใจลง ก็ไม่จ  าเป็นต้องเป็นการกระท าหรือพฤติการณ์ในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงหรือ  
หลายเร่ืองโดยเฉพาะเจาะจง  แต่อาจจะเป็นการกระท าหรือพฤติการณ์ของรองนายกเทศมนตรีผูน้ั้น
โดยรวมก็ได ้ดงันั้น กรณีจึงเห็นไดช้ดัวา่ โดยเหตุผลของเร่ืองแลว้ การท่ีนายกเทศมนตรีใชดุ้ลพินิจมี
ค าสั่งถอดถอนรองนายกเทศมนตรีหรือให้รองนายกเทศมนตรีผูใ้ดพน้จากต าแหน่ง ไม่อยู่ในบงัคบั
ของมาตรา 30 และมาตรา 37 ของพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 การท่ีผูถู้กฟ้อง
คดีท่ี 1 มีค  าสั่งใหผู้ฟ้้องคดีพน้จากต าแหน่งรองนายกเทศมนตรี โดยมิไดรั้บฟังผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นคู่กรณี  
ในกระบวนการออกค าสั่งก่อนท่ีจะออกค าสั่งดงักล่าว   และมิไดจ้ดัให้มีเหตุผล ซ่ึงประกอบดว้ยขอ้เท็จจริงอนัเป็น
สาระส าคญั ขอ้กฎหมายท่ีอา้งอิง  และขอ้พิจารณาและขอ้สนบัสนุนในการใชดุ้ลพินิจไวใ้นค าสั่งดงักล่าว 
หรือในเอกสารแนบท้ายค าสั่งดังกล่าวโดยละเอียด จึงไม่อาจถือได้ว่าเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบด้วย
กฎหมาย เน่ืองจากไม่เป็นไปตามรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไว้
ส าหรับการส าหรับการกระท าดังกล่าวแต่อย่างใด  นอกจากนั้ น เ ม่ือตามกฎหมายแล้ว
นายกเทศมนตรีมีดุลพินิจท่ีจะแต่งตั้ งบุคคลท่ีมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้ามและท่ีตน
ไวว้างใจเป็นรองนายกเทศมนตรี และใหบุ้คคลเช่นวา่นั้นอยูใ่นต าแหน่งรองนายกเทศมนตรีไดน้าน
เพียงตราบเท่าท่ีตนยงัคงไวว้างใจในตวับุคคลนั้นอยู่เท่านั้น การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 มีค  าสั่งสั่งให้ผู ้
ฟ้องคดีพน้จากต าแหน่ง  รองนายกเทศมนตรี โดยระบุในค าสั่งว่า  บดัน้ี ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2  (เทศบาล) ไดมี้การ
เปล่ียนแปลงผูช่้วยผูบ้ริหาร  เพื่อให้การบริหารงานของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2  เป็นไปอยา่งต่อเน่ือง เหมาะสม ให้
เป็นไปตามนโยบายของผูบ้ริหาร และให้การด าเนินงานตามอ านาจหน้าท่ีเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ 
ซ่ึงหมายความวา่  ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 หมดความไวว้างใจผูฟ้้องคดีแลว้โดยส้ินเชิง  จึงไม่อาจถือไดว้า่เป็นการใช้
ดุลพินิจโดยไม่สุจริตหรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบแต่อยา่งใด 
  ประเด็นท่ีสอง ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ได้กระท าละเมิดผูฟ้้องคดีในการปฏิบติัหน้าท่ี
หรือไม่ และหากผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 กระท าละเมิดผูฟ้้องคดีในการปฏิบติัหนา้ท่ี ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ซ่ึงเป็น
หน่วยงานของรัฐท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 อยู่ในสังกัดจะต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่            
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ผูฟ้้องคดีเพียงใด  ซ่ึงศาลปกครองสูงสุด  เห็นวา่  เม่ือการท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 มีค  าสั่ง สั่งให้ผูฟ้้องคดีพน้
จากต าแหน่งรองนายกเทศมนตรี  ไม่ใช่การกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายดงัท่ีไดว้ินิจฉยัมาแลว้ขา้งตน้      
การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 มีค  าสั่งดงักล่าว จึงไม่อาจถือไดว้า่เป็นการกระท าละเมิดต่อผูฟ้้องคดีในการปฏิบติั
หน้าท่ีท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ซ่ึงเป็นหน่วยงานของรัฐท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 อยู่ในสังกดัจะตอ้งรับผิดชดใช ้      
ค่าสินไหมทดแทนใหแ้ต่อยา่งใด  เม่ือการกระท าของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1  ไม่ใช่การกระท าท่ีไม่ชอบดว้ย
กฎหมายและไม่เป็นการกระท าละเมิดผูฟ้้องคดี ท่ีศาลปกครองชั้นตน้มีค าพิพากษายกฟ้องนั้นชอบ
แลว้ อุทธรณ์ของผูฟ้้องคดีฟังไม่ข้ึน ศาลปกครองสูงสุดพิพากษายนื 

จากเน้ือหาตามประเด็นขอ้พิพาทและค าวินิจฉยัท่ีปรากฏในค าสั่งและค าพิพากษา
ของศาลปกครองท่ีไดย้กข้ึนเป็นตวัอยา่งดงักล่าวขา้งตน้ ท าให้เกิดประเด็นปัญหาถกเถียงกนัในทาง
วิชาการท่ีมีผลกระทบต่อการบริหารงานในองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในหลายประเด็น ได้แก่  
ปัญหาวา่  การออกค าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นการใชอ้ านาจของฝ่ายปกครอง หรือเป็น
การใช้อ านาจในทางการเมืองระดับท้องถ่ิน ,หากยึดถือตามแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองว่า   
ค  าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นค าสั่งทางปกครอง จะตอ้งมีกระบวนการตรวจสอบหรือ 
การควบคุมทางปกครองอย่างไร หรือไม่  และการท่ีศาลปกครองไดว้ินิจฉยัให้ค  าสั่งถอดถอนรอง
ผู ้บริหารท้องถ่ินเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่อยู่ภายใต้บังคับมาตรา 30 และมาตรา 37 ของ
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แต่โดยท่ีมาตรา 30 เป็นบทบญัญติัท่ีจะให้
โอกาสแก่คู่กรณีในการได้ทราบขอ้เท็จจริงและมีโอกาสได้โตแ้ยง้แสดงพยานหลกัฐานของตน 
อยา่งเพียงพอก่อนการออกค าสั่ง  และมาตรา 37 เป็นบทบญัญติัเก่ียวกบัรูปแบบของค าสั่งท่ีจะท าให้
คู่กรณีไดท้ราบเหตุผลท่ีมาของค าสั่งเพื่อประโยชน์ในการใชสิ้ทธิโตแ้ยง้หรืออุทธรณ์ค าสั่งภายหลงั
การไดรั้บทราบค าสั่ง เช่นน้ีแลว้ในกระบวนการออกค าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะตอ้ง       
ให้สิทธิแก่คู่กรณีในการได้รับโอกาสโต้แยง้แสดงหลักฐาน และการได้รับทราบข้อเท็จจริง                
ขอ้กฎหมาย และเหตุผล เพื่อการใชสิ้ทธิโตแ้ยง้หรืออุทธรณ์ค าสั่งอยา่งไรบา้ง ซ่ึงจะไดท้  าการศึกษา
วิเคราะห์เพื่อหาค าตอบท่ีจะน ามาอธิบายถึงเหตุและผลท่ีเกิดข้ึนตามประเด็นปัญหาท่ีศึกษาในบท
ต่อไป 
 

 

 



95 
 

บทที ่4 

การศึกษาเปรียบเทียบและผลการวเิคราะห์ปัญหา 
 
 

จากสภาพปัญหาการใช้อ านาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในการออกค าสั่งให้รองผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่ง ท่ีได้ปรากฏข้ึนภายหลังจากมีการแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายจดัตั้ งองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบทัว่ไปในปี พ.ศ.2546 ซ่ึงศาลปกครองมีค าสั่งและค าพิพากษาวาง      
แนวทางการวินิจฉัยคดีท่ีพิพาทเก่ียวกบัปัญหาดงักล่าวตามท่ีกล่าวไวแ้ลว้ในบทท่ี 3 ไดใ้ห้น าไปสู่
การวิพากษ์วิจารณ์ในวงวิชาการและในแวดวงของผูป้ฏิบติังานในส่วนราชการท่ีเก่ียวข้องกับ            
การปกครองทอ้งถ่ินของไทยว่า แท้ท่ีจริงแล้ว การท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินออกค าสั่งให้รองผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่งเป็นค าสั่งทางปกครอง หรือไม่ อย่างไร และการถือว่าค าสั่งดงักล่าวเป็น
ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่อยู่ในบงัคบัตามมาตรา 30 และมาตรา 37 ของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  ตามแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด จะส่งผลกระทบต่อ
หลักการต่างๆท่ีเก่ียวข้อง ทั้ งหลักการเร่ืองการกระจายอ านาจ หลักการปกครองท้องถ่ิน และ
หลกัการตรวจสอบหรือการควบคุมทางปกครอง หรือไม่ อยา่งไร ในบทน้ีจะไดศึ้กษาเปรียบเทียบ
เก่ียวกบัท่ีมาของคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน การใช้อ านาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน การเขา้สู่ต าแหน่งและ 
การพน้จากต าแหน่งของบุคคลในคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน เพื่อจะไดน้ าไปวิเคราะห์ปัญหาวา่แทท่ี้จริง
แล้ว การใช้อ านาจออกค าสั่งให้รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่งเป็นค าสั่งทางปกครองของ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นการใชอ้  านาจทางปกครองหรือเป็นการใชอ้ านาจทางการเมือง   
 

1. การศึกษาเปรียบเทยีบในเร่ืองทีเ่กีย่วข้องกบัผู้บริหารท้องถิ่นในองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นรูปแบบทัว่ไป 
 

1.1 เปรียบเทยีบทีม่าของคณะผู้บริหารท้องถิ่น ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบ
ทัว่ไปก่อนและหลงัปี พ.ศ.2546 

แต่เดิมก่อนท่ีจะมีการแก้ไขกฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบ
ทัว่ไปท่ีก าหนดให้ผูบ้ริหารท้องถ่ินมีท่ีมาจากการเลือกตั้งในปี พ.ศ.2546 ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือ  
คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไปอาจจะมีท่ีมาจากแต่งตั้งหรือมี
ท่ีมาจากเลือกตั้งทางออ้ม กล่าวคือผูบ้ริหารหรือคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะไดรั้บการคดัเลือกจากท่ี
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ประชุมของสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน ซ่ึงสมาชิกสภาทอ้งถ่ินน้ีปกติจะมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ
ประชาชนในทอ้งถ่ิน ในท่ีน้ีจึงขอเปรียบเทียบให้เห็นถึงท่ีมาตลอดจนถึงการพน้จากต าแหน่งของ
บุคคลในคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทัว่ไปทั้งสามรูปแบบ ดงัน้ี  

1.1.1  ทีม่าของคณะผู้บริหารท้องถิน่ในองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
การจดัตั้ งองค์การบริหารส่วนจงัหวดัคร้ังแรกมีข้ึนตามพระราชบัญญัติ

องค์การบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ.2498 โดยไดก้ าหนดโครงสร้างขององค์การบริหารส่วนจงัหวดั
ออกเป็น 2 ฝ่าย คือ (1) ฝ่ายบริหารจะประกอบไปด้วยขา้ราชการส่วนภูมิภาค โดยมีผูว้่าราชการ
จงัหวดัท าหน้าท่ีหัวหนา้ฝ่ายบริหาร มีรองผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นผูช่้วยหัวหน้าฝ่ายบริหาร มีปลดั
จงัหวดัเป็นปลดัองค์การบริหารส่วนจงัหวดั และเจา้หน้าท่ีอ่ืนๆซ่ึงเป็นขา้ราชการส่วนภูมิภาคท า
หนา้ท่ีต่างๆในฝ่ายบริหาร และ (2) ฝ่ายสภาจงัหวดัซ่ึงประกอบไปดว้ยสมาชิกสภาจงัหวดัท่ีมาจาก
การเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน  กฎหมายจดัตั้ งองค์การบริหารส่วนจังหวดัฉบับแรกน้ีใช้
ยาวนานมาถึงปี พ.ศ.2540 จึงได้มีการตราพระราชบญัญติัองค์การบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ.2540    
ข้ึนใช้บงัคบัแทน โดยก าหนดโครงสร้างขององค์การบริหารส่วนจงัหวดัออกเป็น 2 ฝ่าย เช่นเดิม        
โดยในส่วนของหัวหน้าฝ่ายบริหารจะมาจากการคดัเลือกสมาชิกสภาองค์การบริหารจงัหวดัของ
สภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั (สภาจงัหวดัตามกฎหมายฉบบัแรก) และเรียกวา่หวัหนา้ฝ่ายบริหาร
ว่า  “นายกองค์การบริหารส่วนจังหวดั” จากนั้นให้นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัมีอ านาจ         
แต่งตั้งรองนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัไดต้ามจ านวนท่ีกฎหมายก าหนด ส่วนฝ่ายสภาองคก์าร
บริหารส่วนจังหวดัจะประกอบไปด้วยสมาชิกท่ีมาจากการเลือกตั้ งโดยตรงของประชาชน
เช่นเดียวกบักฎหมายฉบบัแรก  

ต่อมาในปี  พ.ศ .2546  ได้มีการตราพระราชบัญญัติแก้ไข เพิ่ม เ ติม
พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ.2540 (ฉบบัท่ี 3) ก าหนดให้นายกองค์การบริหาร
ส่วนจังหวดัมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน มีวาระการด ารงต าแหน่ง 4 ปี  ในการ
บริหารงานนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัมีอ านาจในการแต่งตั้งคณะผูบ้ริหารเพื่อเป็นผูช่้วย
ด าเนินงาน ซ่ึงประกอบไปด้วยรองนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั เลขานุการนายกองค์การ
บริหารส่วนจงัหวดั และท่ีปรึกษานายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั โดยบุคคลท่ีไดรั้บแต่งตั้งให้เขา้
ร่วมในคณะผูบ้ริหารขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั จะมีหนา้ท่ีเป็นผูช่้วยเหลือในการบริหารงาน
ของนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั  บุคคลเหล่าน้ีจะอยู่ในต าแหน่งไดเ้พียงเท่าท่ีนายกองค์การ
บริหารส่วนจังหวดัไวว้างใจให้อยู่ในต าแหน่ง และบุคคลเหล่าน้ีจะต้องพ้นจากต าแหน่งเม่ือ
สถานภาพความเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัไดส้ิ้นสุดลงไม่วา่ดว้ยเหตุใดๆก็ตาม 
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จากท่ีกล่าวมาข้างตน้จะเห็นได้ว่า เร่ิมแรกการจดัตั้งองค์การบริหารส่วน
จงัหวดัจะมีคณะผูบ้ริหารท่ีมาจากขา้ราชการประจ า โดยมีผูว้า่ราชการจงัหวดัท าหน้าท่ีหวัหนา้ฝ่าย
บริหาร การส้ินสุดการด ารงต าแหน่งของบุคคลในคณะผูบ้ริหารจึงส้ินสุดลงเม่ือบุคคลนั้นพน้จาก
ต าแหน่งขา้ราชการประจ า ต่อมาจึงมีการคดัเลือกนายกองคก์รบริหารส่วนจงัหวดัจากสมาชิกสภา
องค์การบริหารจงัหวดัท าหน้าท่ีหัวหน้าฝ่ายบริหาร ท าให้องค์การบริหารจงัหวดัมีหัวหน้ าฝ่าย
บริหารซ่ึงถือวา่มีท่ีมาจากตวัแทนของประชาชนหรือมาจากนกัการเมืองในระดบัทอ้งถ่ิน ซ่ึงถือว่า
เป็นการได้ฝ่ายบริหารมาจากการเลือกตั้งทางอ้อม จนกระทั่งในปี พ.ศ.2546 จึงมีการเลือกตั้ ง          
นายกองคก์รบริหารส่วนจงัหวดัโดยตรงจากประชาชน ซ่ึงเกิดจากแนวคิดท่ีตอ้งการพฒันาผูบ้ริหาร
ท่ีมาจากนกัการเมืองในระดบัทอ้งถ่ินให้ก้าวข้ึนไปสู่การเป็นผูบ้ริหารระดบัชาติ และตอ้งการให้
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินได้มีอิสระในการบริหารงานอย่างเต็มท่ี โดยไม่ตอ้งกงัวลกบัเสียงของฝ่ายสภา
อย่างเช่นผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีมาจากการคดัเลือกของฝ่ายสภา ดว้ยแนวคิดดงักล่าวน้ีกฎหมายจึงให้
อ านาจนายกองคก์รบริหารส่วนจงัหวดัในการแต่งตั้งบุคคลในคณะผูบ้ริหารไดอ้ยา่งอิสระ   

1.1.2  ทีม่าของคณะผู้บริหารท้องถิน่ในเทศบาล 
การจัดตั้งเทศบาลคร้ังแรกมีข้ึนตามพระราชบญัญติัจดัระเบียบเทศบาล         

พ.ศ.2476  โดยมีการก าหนดโครงสร้างออกเป็น 2 ฝ่าย คือ  (1) สภาเทศบาลมีท่ีมาจากการเลือกตั้ง
ของประชาชน และ  (2) คณะเทศมนตรีมีท่ีมาจากสมาชิกสภาเทศบาลท าหน้าท่ีเป็นฝ่ายบริหาร         
ในระยะเร่ิมแรกของการจดัตั้งเทศบาลในประเทศไทยมีการใชบ้ทเฉพาะกาลก าหนดให้สมาชิกสภา
เทศบาลมี 2 ประเภท คือสมาชิกท่ีมาจากการเลือกตั้งและสมาชิกท่ีมาจากการแต่งตั้งของรัฐบาล ซ่ึง
การปกครองทอ้งถ่ินในรูปแบบเทศบาลไม่ประสบความส าเร็จเท่าท่ีควร ท าให้มีการตรากฎหมาย
เก่ียวกับเทศบาลฉบับใหม่ ข้ึนในเวลาต่อมา ได้แก่  พระราชบัญญัติ เทศบาล พ.ศ.2481 ,
พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ.2486  และพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ.2496 ซ่ึงใช้บงัคบัมาจนถึง
ปัจจุบนั แต่ก็ไดมี้การตราพระราชบญัญติัแกไ้ขเพิ่มเติมในเวลาต่อมาอีกหลายฉบบั 

โครงส ร้า งของ เทศบาลตามพระราชบัญญัติ เทศบาล  พ .ศ .2496  
ประกอบด้วยสภาเทศบาลท าหน้าท่ีฝ่ายนิติบญัญติั และคณะเทศมนตรีท าหน้าท่ีฝ่ายบริหาร โดย
คณะเทศมนตรีจะได้รับการคดัเลือกมาจากสภาเทศบาล ประกอบไปด้วยนายกเทศมนตรีและ
เทศมนตรีอีก 2-4 คน ตามขนาดของเทศบาล การบริหารงานเทศบาลในรูปแบบคณะเทศมนตรีน้ี 
การด ารงต าแหน่งทั้งของนายกเทศมนตรีและเทศมนตรีจะข้ึนอยู่กับวาระของสภาเทศบาลและ
ข้ึนอยูก่บัสถานภาพการด ารงต าแหน่งสมาชิกสภาเทศบาลของบุคคลนั้น การบริหารงานรูปแบบน้ี
จะถูกควบคุมการบริหารโดยสภาเทศบาลเป็นหลกั ท าให้นายกเทศมนตรีขาดความเป็นอิสระใน
คณะผูบ้ริหารอยา่งมาก   
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ต่อมาในปี  พ.ศ .2546  ได้มีการตราพระราชบัญญัติแก้ไข เพิ่ม เ ติม
พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ.2496 (ฉบบัท่ี 12) ก าหนดให้นายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้ง
โดยตรงของประชาชน โดยนายกเทศมนตรีมีอ านาจแต่งตั้งคณะผูบ้ริหารเพื่อเป็นผูช่้วยด าเนินงาน 
ประกอบดว้ยรองนายกเทศมนตรี เลขานุการนายกเทศมนตรี และท่ีปรึกษานายกเทศมนตรี  การ
ด ารงต าแหน่งของนายกเทศมนตรีและบุคคลในคณะผูบ้ริหารของเทศบาลจึงมีลกัษณะเช่นเดียวกบั
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัท่ีมีนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัมาจากการเลือกตั้งโดยตรงดงักล่าว
ขา้งตน้ 

1.1.3  ทีม่าของคณะผู้บริหารท้องถิน่ในองค์การบริหารส่วนต าบล 
องค์การบริหารส่วนต าบลจัดตั้ งข้ึนตามพระราชบัญญัติสภาต าบลและ

องค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 เร่ิมแรกจดัตั้งมีโครงสร้างแยกเป็น 2 ฝ่าย คือ (1) ฝ่ายสภา
องคก์ารบริหารส่วนต าบลจะมีสมาชิกโดยต าแหน่งไดแ้ก่ ก านนั ผูใ้หญ่บา้น และแพทยป์ระจ าต าบล 
และสมาชิกท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชน และ (2) ฝ่ายบริหาร เรียกวา่ คณะกรรมการบริหาร
ส่วนต าบล ไดรั้บการแต่งตั้งจากนายอ าเภอตามมติของสภาองค์การบริหารส่วนต าบลโดยคดัเลือก
จากสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลโดยต าแหน่งไม่เกิน 2 คน และสมาชิกท่ีมาจากการ
เลือกตั้ ง ไม่เกิน 4 คน  คณะกรรมการบริหารจะเลือกกรรมการบริหารหน่ึงคนเป็นประธาน
กรรมการบริหารและเลือกกรรมการบริหารอีกหน่ึงคนเป็นเลขานุการกรรมการบริหาร ต่อมาในปี 
พ.ศ.2542 ไดมี้การแกไ้ขพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 (ฉบบัท่ี 
3) โดยก าหนดให้สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลมาจากการเลือกตั้งทั้งหมด แต่โครงสร้าง
ของฝ่ายบริหารยงัคงเป็นคณะกรรมการบริหารส่วนต าบลซ่ึงมีท่ีมาจากการคดัเลือกของสภาองคก์าร
บริหารส่วนต าบล  การบริหารงานรูปแบบคณะกรรมการบริหารน้ีมีลักษณะเช่นเดียวกับการ
บริหารงานเทศบาลในรูปแบบคณะเทศมนตรี เน่ืองจากประธานกรรมการบริหารซ่ึงเป็นหวัหนา้ฝ่าย
บริหารไม่มีความเป็นอิสระจากสภาองค์การบริหารส่วนต าบล  ต่อมาในปี พ.ศ.2546 จึงไดมี้การ
แกไ้ขพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 (ฉบบัท่ี 4) โดยก าหนดให้
องค์การบริหารส่วนต าบลมีนายกองค์การบริหารส่วนต าบลท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ
ประชาชน และไดก้ าหนดให้นายกองค์การบริหารส่วนต าบลมีอ านาจแต่งตั้งคณะผูบ้ริหารเพื่อเป็น
ผูช่้วยด าเนินงาน ประกอบดว้ยรองนายกองค์การบริหารส่วนต าบล และเลขานุการนายกองค์การ
บริหารส่วนต าบล  ท าให้ตั้งแต่ปี พ.ศ.2546 การด ารงต าแหน่งของนายกองค์การบริหารส่วนต าบล
และบุคคลในคณะผูบ้ริหารของนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล จึงมีลกัษณะเช่นเดียวกบัในองคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดัและเทศบาลท่ีมีหัวหน้าฝ่ายบริหารมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน
ดงักล่าวขา้งตน้  
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จากผลการศึกษาท่ีมาของคณะผูบ้ริหารท้องถ่ินในองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไปขา้งตน้ จะเห็นไดว้า่ ก่อนปี พ.ศ.2546 หวัหนา้ฝ่ายบริหารไม่มีความเป็นอิสระ
ในการบริหารจดัการในคณะผูบ้ริหารท้องถ่ิน เน่ืองจากตนเองมีท่ีมาจากการคดัเลือกของสภา
ทอ้งถ่ิน    การด ารงต าแหน่งของบุคคลในคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินก็ผกูพนัอยูก่บัวาระการด ารงอยูข่อง
สภาท้องถ่ิน แต่หลังจากท่ีมีการแก้ไขกฎหมายให้มีการเลือกตั้งผูบ้ริหารท้องถ่ินโดยตรงในปี      
พ.ศ.2546 ท าใหห้วัหนา้ฝ่ายบริหารในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไป มีความเป็นอิสระ
ในการบริหารจดัการในคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินอย่างมาก โดยผูบ้ริหารทอ้งถ่ินอาจแต่งตั้งหรือสั่งให้
บุคคลในคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่งได้ โดยไม่ตอ้งขอความเห็นชอบจากบุคคลหรือ
องคก์รใดๆ 
 

1.2  เปรียบเทยีบทีม่าและการใช้อ านาจของนายกรัฐมนตรีกบัผู้บริหารท้องถิ่น 
สถานภาพตามกฎหมายของนายกรัฐมนตรีและผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีความเหมือนกนั

ประการหน่ึง คือ การเป็นส่วนหน่ึงของฝ่ายปกครองซ่ึงในอดีต “ฝ่ายปกครอง” หมายถึง “หน่วยงาน
ของรัฐฝ่ายบริหาร” และ “องคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง” หรือ “เจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่ายปกครอง”  เท่านั้น  
แต่ในปัจจุบนั ค าวา่ “ฝ่ายปกครอง” ยงัหมายความรวมถึง “องคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระ”  “หน่วยงาน
อิสระของรัฐ” และองคก์รหรือเจา้หนา้ท่ีในสังกดัของหน่วยงานดงักล่าวน้ีดว้ย      

ส าหรับค าว่า “องคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง” หรือ “เจา้หน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครอง”  
มีความหมายอยา่งเดียวกนักบั “องคก์รของรัฐฝ่ายบริหาร” หรือ “เจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่ายบริหาร” ซ่ึง
ประกอบดว้ยบุคคลหรือคณะบุคคล ดงัน้ี (ก) พระมหากษตัริย ์(ข) คณะรัฐมนตรี (ค) นายกรัฐมนตรี 
และรัฐมนตรีแต่ละคน (ง) บรรดาองค์กรหรือเจา้หน้าท่ีต่างๆท่ีอยู่ในบงัคบับญัชา หรือในก ากบั 
หรือควบคุมดูแลโดยตรงหรือโดยอ้อมของนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีคนใดคนหน่ึง เช่น 
ปลัดกระทรวง อธิบดี ผูว้่าราชการจงัหวดั นายอ าเภอ สภาท้องถ่ิน ผูบ้ริหารท้องถ่ิน กรรมการ
รัฐวสิาหกิจ ผูบ้ริหารรัฐวสิาหกิจ เป็นตน้   

จากความหมายดงักล่าวขา้งตน้เป็นการแสดงใหเ้ห็นถึงโครงสร้างของฝ่ายปกครอง
เพื่อใหง่้ายต่อการเขา้ใจวา่ “ฝ่ายปกครอง” มีขอบเขตอยา่งไรบา้งเท่านั้น แต่ในบางคร้ังการใชอ้  านาจ
ของบุคคล คณะบุคคล หรือองค์กร เหล่าน้ี อาจจะไม่ไดก้ระท าในฐานะท่ีเป็นฝ่ายปกครองเพียง
อย่างเดียวก็ได้ เช่น นายกรัฐมนตรีใช้อ านาจตามบทบญัญติัในรัฐธรรมนูญเป็นการใช้อ านาจใน
ฐานะเป็นหัวหน้ารัฐบาล (Government ) ไม่ใช่ในฐานะเป็นองค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง หรือ 
เจ้าหน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครอง (Administrative Organs) หรือในบางคร้ังสถานภาพของบุคคล      
คณะบุคคล หรือองค์กรในฝ่ายปกครอง อาจจะมีลกัษณะท่ีพิเศษแตกต่างจากกรณีปกติทัว่ไป เช่น 
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ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน ไม่ไดม้าจากการแต่งตั้งเช่นเจา้หนา้ท่ี
ฝ่ายปกครองทัว่ๆไป จากเหตุผลดงักล่าวน้ี จึงขอเปรียบเทียบท่ีมาในการเขา้สู่ต าแหน่งและการใช้
อ านาจของนายกรัฐมนตรีกบัผูบ้ริหารทอ้งถ่ินวา่ มีส่วนท่ีเหมือนและแตกต่างกนัอยา่งไรบา้ง ดงัน้ี  

1.2.1 การเข้าสู่ต าแหน่งของนายกรัฐมนตรีกบัผู้บริหารท้องถิ่น 
1) การเขา้สู่ต าแหน่งของนายกรัฐมนตรี 

 นายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี และรัฐมนตรี มีคุณสมบติัและท่ีมาในการ  
เข้าสู่ต าแหน่งตามบทบญัญติัในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 2550 หมวด 9       
ว่าด้วย “คณะรัฐมนตรี” ตั้งแต่มาตรา 171 ถึงมาตรา 182 โดยนายกรัฐมนตรีตอ้งเป็นสมาชิกสภา 
ผูแ้ทนราษฎรท่ีได้รับการคดัเลือกตามมติของสภาผูแ้ทนราษฎร โดยไดรั้บคะแนนเสียงมากกว่า     
ก่ึงหน่ึงของจ านวนสมาชิกเท่าท่ีมีอยูข่องสภาผูแ้ทนราษฎร เม่ือไดรั้บพระบรมราชโองการแต่งตั้งให้
ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรีแลว้ นายกรัฐมนตรีจะถวายช่ือบุคคลท่ีตนเห็นว่าสมควรจะให้ด ารง
ต าแหน่งเป็นรัฐมนตรี เพื่อใหพ้ระมหากษตัริยไ์ดมี้พระบรมราชโองการแต่งตั้งไดไ้ม่เกินสามสิบห้า
คน เม่ือรวมนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีประกอบเข้าด้วยกันจะเรียกว่า “คณะรัฐมนตรี” โดย
คณะรัฐมนตรีจะมีหนา้ท่ีในการบริหารราชการแผน่ดินตามหลกัความรับผิดชอบร่วมกนั ซ่ึงเราอาจ
เรียกคณะรัฐมนตรีอีกอยา่งหน่ึงวา่ “คณะรัฐบาล”       
 นายกรัฐมนตรีมีฐานะเป็นผูน้ าสูงสุดในการใชอ้ านาจต่างๆของรัฐใน  ฝ่าย
บริหาร โดยนายกรัฐมนตรีจะท าหน้าท่ีเป็นหัวหน้าคณะรัฐบาล และเป็นประธานในท่ีประชุม
คณะรัฐมนตรี เพื่อด าเนินการบริหารราชการแผ่นดินตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ส่วนรัฐมนตรีแต่ละ
คนจะรับผดิชอบในการบริหารราชการแผน่ดินในกระทรวงต่างๆตามท่ีไดรั้บการแต่งตั้ง หรือไดรั้บ
มอบหมายจากนายกรัฐมนตรีหรือจากคณะรัฐมนตรี สถานภาพในการเขา้สู่ต าแหน่งและการพน้จาก
ต าแหน่งของรัฐมนตรีแต่ละคน จะข้ึนอยูก่บัตวันายกรัฐมนตรี กล่าวคือ หากนายกรัฐมนตรีพน้จาก
ต าแหน่งรัฐมนตรีอ่ืนๆในคณะรัฐมนตรีเป็นอนัต้องพน้จากต าแหน่งไปด้วยทั้ งคณะ หรือหาก
นายกรัฐมนตรีเห็นว่าสมควรจะให้รัฐมนตรีคนใดพ้นจากต าแหน่งก่อนการครบวาระของ
คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรีก็มีอ านาจท่ีจะถวายค าแนะน าเพื่อให้พระมหากษัตริย์ได้ทรงมี             
พระบรมราชโองการให้รัฐมนตรีนั้นพน้จากต าแหน่งและแต่งตั้งบุคคลอ่ืนด ารงต าแหน่งแทนได ้ 
หรือท่ีเรียกกนัทัว่ไปวา่ การปรับคณะรัฐมนตรี  

1) การเขา้สู่ต าแหน่งของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน                     
 ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไปมีท่ีมาจาก
การได้รับเลือกตั้งโดยตรงมาจากประชาชนในทอ้งถ่ิน เม่ือเขา้สู่ต าแหน่งแล้วผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมี
ฐานะเป็นหวัหน้าฝ่ายบริหารในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นๆ  ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีอ านาจหนา้ท่ี
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ในการบริหารงานให้เป็นไปตามนโยบายและตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ผูบ้ริหารท้องถ่ินต้อง
รับผดิชอบ ในการบริหารงานต่อสภาทอ้งถ่ินและประชาชนในทอ้งถ่ิน  ดว้ยอ านาจหนา้ท่ีและความ
รับผิดชอบท่ีมีอยู่น้ีกฎหมายได้ก าหนดให้ผูบ้ริหารท้องถ่ินมีอ านาจในการจดัตั้ งคณะผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน ซ่ึงประกอบดว้ยต าแหน่งรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ,เลขาผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน และท่ีปรึกษาผูบ้ริหาร
ท้องถ่ิน  ไม่เกินจ านวนต าแหน่งท่ีก าหนดไวต้ามประเภทและขนาดขององค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินนั้นๆ ทั้งน้ี  เพื่อให้ผูท่ี้ได้รับการแต่งตั้งในคณะผูบ้ริหารท้องถ่ินเป็นผูช่้วยเหลือในการ
บริหารงานของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  และกฎหมายก็ให้อ านาจแก่ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในการถอดถอน
บุคคลท่ีตนแต่งตั้งในคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินออกจากต าแหน่งไดด้ว้ย    
 จากความหมายของฝ่ายปกครองดงักล่าวขา้งตน้ จะเห็นไดว้า่  แมผู้บ้ริหาร
ท้องถ่ินจะถูกจดัให้อยู่ในฐานะเป็น “องค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง” หรือ “เจ้าหน้าท่ีของรัฐฝ่าย
ปกครอง”  ประเภทองคก์รหรือเจา้หนา้ท่ีท่ีอยูใ่นการในบงัคบับญัชา หรือในก ากบั หรือควบคุมดูแล
โดยตรงหรือโดยอ้อมของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีเช่นเดียวกับปลัดกระทรวง อธิบดี              
ผูว้า่ราชการจงัหวดั นายอ าเภอ กรรมการรัฐวสิาหกิจ ผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจ  แต่ในฐานะทางกฎหมาย
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินกลบัมีท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน ไม่ไดม้าจากการแต่งตั้งอยา่งเช่น
เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองอ่ืนๆทั่วไป และผูบ้ริหารท้องถ่ินไม่ได้อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของ
นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี แต่จะอยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแลตามท่ีกฎหมายก าหนด ลกัษณะเช่นน้ีเอง
จึงท าให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินรวมถึงสมาชิกสภาทอ้งถ่ินมีท่ีมาแตกต่างจากองคก์รหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ          
ฝ่ายปกครองอ่ืนๆ แต่กลบัมีท่ีมาคลา้ยคลึงกบัคุณสมบติัเบ้ืองตน้ของผูเ้ป็นนายกรัฐมนตรีท่ีตอ้งเป็น
สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรซ่ึงมาจากการเลือกตั้งจากประชาชน อย่างไรก็ตาม บรรดาองค์กรหรือ
เจา้หนา้ท่ีในต าแหน่งเหล่าน้ีลว้นแลว้แต่มีท่ีมาตามบทบญัญติัของกฎหมายในระดบัพระราชบญัญติั 
ซ่ึงจะต่างกบันายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีอ่ืนท่ีมีท่ีมาตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ 
 1.2.2  การใช้อ านาจตามกฎหมายของนายกรัฐมนตรีกบัผู้บริหารท้องถิ่น  

1) การใชอ้ านาจตามกฎหมายของนายกรัฐมนตรี  
สถานภาพตามกฎหมายของนายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี และรัฐมนตรี   

ถือเป็น “องค์กรของรัฐฝ่ายบริหาร” ท่ีมีอ านาจหนา้ท่ีกระท าการอยู ่ 2 ฐานะ คือ (1) ฐานะการเป็น
รัฐบาล ( Government ) และ (2) ฐานะการเป็นองคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง หรือ เจา้หน้าท่ีของรัฐ 
ฝ่ายปกครอง (Administrative Organs ) จากสถานภาพดงักล่าว หากจะพิจารณาการกระท าการใดๆ
ของนายกรัฐมนตรีจะอยูใ่นฐานะใดเราสามารถแยกพิจารณาได ้ดงัน้ี 

(1) กรณีพิจารณาจากลกัษณะของการกระท า โดยหากเป็นการกระท า
ทางการเมืองหรือการกระท าทางนโยบายถือไดว้า่เป็นการกระท าในฐานะเป็นหวัหนา้รัฐบาล แต่ถา้
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กระท าในลกัษณะเป็นงานประจ า ถือวา่เป็นการกระท าในฐานะเป็นองคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง หรือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่ายปกครอง 

(2) กรณีพิจารณาจากกฎหมายซ่ึงเป็นท่ีมาของการใช้อ านาจ หากเป็น
การกระท าท่ีอาศยัอ านาจตามรัฐธรรมนูญ ใหถื้อวา่เป็นการกระท าในฐานะเป็นรัฐบาล  แต่ถา้กระท า
โดยอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญติัหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีผลใชด้งัเช่นพระราชบญัญติั ให้ถือวา่เป็น           
การกระท าในฐานะเป็นองคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง หรือ เจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่ายปกครอง 

2) การใชอ้  านาจตามกฎหมายของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
สถานภาพตามกฎหมายของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีเพียงฐานะเดียว คือ   ฐานะ

การเป็นองค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง หรือ เจา้หน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครอง (Administrative Organs) 
และการใชอ้ านาจตามกฎหมายของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินก็มีเพียงการใชอ้  านาจโดยอาศยักฎหมายระดบั
พระราชบญัญติัหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีผลบงัคบัใช้ดังเช่นพระราชบญัญติัลงมา ซ่ึงรวมถึงการใช้
อ านาจถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตามประเด็นท่ีศึกษาวิจยัคร้ังน้ีก็เป็นอ านาจท่ีถูกสถาปนาข้ึน
โดยกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นกฎหมายระดบัพระราชบญัญติัเช่นกนั จาก
สถานภาพตามกฎหมายและฐานท่ีมาในการใช้อ านาจตามกฎหมายของผูบ้ริหารท้องถ่ินท่ีมีอยู่
ดงักล่าวน้ี  จึงเป็นท่ีเขา้ใจกนัวา่ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นเจา้หน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครอง การกระท าหรือ
การใช้อ านาจตามกฎหมายใดๆของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินย่อมเป็นการกระท าทางปกครองเสียทั้งหมด  
ไม่อาจจะเป็นกระท าการหรือการใชอ้  านาจในฐานะอ่ืนไดอ้ยา่งเช่นนายกรัฐมนตรี  

 
1.3 เปรียบเทยีบการจัดตั้งคณะรัฐมนตรีกบัการจัดตั้งคณะผู้บริหารท้องถิ่น                                              

ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550  มาตรา 171 ก าหนดให้
มีนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีอ่ืนไม่เกินสามสิบห้าคน ประกอบกนัเป็นคณะรัฐมนตรี มีหน้าท่ี 
บริหารราชการแผ่นดินตามหลักความรับผิดชอบร่วมกัน โดยนายกรัฐมนตรีต้องเ ป็น
สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรท่ีสภาผูแ้ทนราษฎรไดมี้มติเห็นชอบให้แต่งตั้งดว้ยคะแนนเสียงมากกว่า 
ก่ึงหน่ึงของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าท่ีมีอยู่ของสภาผูแ้ทนราษฎร ส่วนรัฐมนตรีอ่ืนๆ  นั้นจะมี   
ได้รับพระบรมราชโองการแต่งตั้ งจากบุคคลท่ีนายกรัฐมนตรียื่นถวายรายช่ือ ในกรณีท่ีจะมี               
การปรับเปล่ียนตวัรัฐมนตรีอ่ืนๆท่ีเรียกกนัวา่การปรับคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรีก็จะเป็นผูถ้วาย
ค าแนะน าต่อพระมหากษัตริย์เพื่อมีพระบรมราชโองการในการปรับคณะรัฐมนตรีเช่นกัน                  
การจดัตั้งคณะรัฐมนตรีเป็นส่ิงท่ีนายกรัฐมนตรีตอ้งกระท า เน่ืองจากก่อนท่ีนายกรัฐมนตรีจะเขา้
บริหารราชการแผ่นดินนายกรัฐมนตรีจะตอ้งน าคณะรัฐมนตรีแถลงนโยบายต่อรัฐสภาโดยไม่มี         
การลงมติเสียก่อน ส่วนคณะผูบ้ริหารท้องถ่ินนั้นกฎหมายจัดตั้ งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
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ก าหนดให้เป็นอ านาจหรือสิทธิของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีจะจดัตั้งข้ึนหรือไม่ก็ได ้ เน่ืองจากการจดัตั้ง
คณะผู ้บริหารท้องถ่ินมีวตัถุประสงค์เพื่อให้ผูบ้ริหารท้องถ่ินมีผู ้ช่วยเหลือในการบริหารงาน        
โดยท่ีอ านาจหน้าท่ีและความรับผิดชอบในการบริหารงานในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทุกอยา่ง
ยงัคงเป็นของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน แต่ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินอาจมอบหมายอ านาจหน้าท่ีบางอย่างให้กับ          
รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินรวมถึงผูท่ี้ไดรั้บแต่งตั้งต าแหน่งอ่ืนๆเป็นผูด้  าเนินการแทนได ้ อย่างไรก็ตาม  
การจดัตั้งและการปรับเปล่ียนตวับุคคลในคณะรัฐมนตรีกบัการจดัตั้งและการปรับเปล่ียนตวับุคคล
ในคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน มีทั้งลกัษณะท่ีคลา้ยคลึงกนัและแตกต่างกนั  ดงัน้ี         
 1.3.1  ลักษณะที่คล้ายคลึงกันในการจัดต้ังคณะรัฐมนตรีกับการจัดต้ังคณะ

ผู้บริหารท้องถิน่ มีดังน้ี  
 1) การเข้าสู่ต าแหน่งของผูเ้ป็นหัวหน้าคณะรัฐมนตรีกับผู ้เป็นหัวหน้า            
คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
   นายกรัฐมนตรีผู ้เป็นหัวหน้าคณะรัฐมนตรีกับผูบ้ริหารท้องถ่ินผูเ้ป็น
หวัหน้าคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ต่างมีท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชนดว้ยกนั แมน้ายกรัฐมนตรี
เดิมจะไดรั้บการเลือกตั้งในต าแหน่งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร และไดรั้บการคดัเลือกตามมติของ
เสียงขา้งมากในสภาผูแ้ทนราษฎรให้ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรีภายหลงัซ่ึงเรียกว่า การเลือกตั้ง
ทางอ้อม ส่วนผูบ้ริหารท้องถ่ินนั้นได้รับการเลือกตั้ งโดยตรงมาจากประชาชน ซ่ึงเรียกว่า                       
การเลือกตั้งทางตรงก็ตาม  แต่ทั้งนายกรัฐมนตรีและผูบ้ริหารทอ้งถ่ินก็อยูใ่นฐานะการเป็นตวัแทนท่ี
จะเขา้มาท าหน้าท่ีในการบริหารงานแทนประชาชนทั้งส้ิน เน่ืองจากกระบวนการเลือกตั้งถือเป็น
วธีิการคดัเลือก “ผูป้กครอง” ท่ีเป็นประชาธิปไตย และเป็นท่ีแพร่หลายมากท่ีสุดในปัจจุบนั 
  2) การคดัเลือกบุคคลเพื่อแต่งตั้งในคณะรัฐมนตรีกบัคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
   สิทธิหรืออ านาจในการคัดเลือกบุคคลท่ีจะได้รับการแต่งตั้ งให้ด ารง
ต าแหน่งรัฐมนตรีในการจดัตั้งคณะรัฐมนตรี เป็นสิทธิหรืออ านาจเด็ดขาดของนายกรัฐมนตรีแต่
เพียงผูเ้ดียว และสิทธิหรืออ านาจในการคดัเลือกบุคคลท่ีจะไดรั้บการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งต่างๆ
ในคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินก็เป็นสิทธิหรืออ านาจเด็ดขาดของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินแต่เพียงผูเ้ดียวเช่นกนั 
การคดัเลือกบุคคลเพื่อแต่งตั้งในคณะรัฐมนตรีและในคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจึงมีความเหมือนกนั
ตรงท่ีผูเ้ป็นหวัหนา้คณะมีอ านาจเด็ดขาดในการคดัเลือก    
  3) การให้บุคคลพน้จากต าแหน่งในคณะรัฐมนตรีกบัคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน
เป็นรายบุคคล 
   อ านาจในการใหรั้ฐมนตรีพน้จากต าแหน่งเป็นอ านาจของนายกรัฐมนตรีท่ี
จะถวายค าแนะน าต่อพระมหากษตัริยเ์พื่อให้มีพระบรมราชโองการ ส่วนอ านาจในการถอดถอน
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บุคคลท่ีได้รับการแต่งตั้งในคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นอ านาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน จึงเห็นได้ว่า          
การปรับเปล่ียนตวับุคคลต าแหน่งในคณะรัฐมนตรีและการปรับเปล่ียนตวับุคคลในคณะผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน  ต่างก็เป็นอ านาจของผูท่ี้เป็นหวัหนา้คณะหรือผูท่ี้มีอ านาจสูงสุดในคณะเหมือนกนั 
  4)  ความรับผิดชอบทางการบริหารท่ี เ กิดจากการบริหารงานของ
คณะรัฐมนตรีกบัคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
   แมก้ารจดัตั้งคณะรัฐมนตรีจะมีข้ึนเพื่อให้มีการบริหารราชการแผ่นดิน
ตามหลกัความรับผิดชอบร่วมกนั โดยคณะรัฐมนตรีมีหน้าท่ีตอ้งแถลงนโยบายต่อรัฐสภาร่วมกนั             
แต่วตัถุประสงคสุ์ดทา้ยในการจดัตั้งคณะรัฐมนตรีก็เพื่อให้การบริหารงานของรัฐบาลภายใตก้ารน า
ของนายกรัฐมนตรีไดป้ระสบผลส าเร็จ  หากการบริหารงานของคณะรัฐมนตรีเกิดความผิดพลาด
หรือล้มเหลว ย่อมอยู่ในความรับผิดชอบในทางบริหารของนายกรัฐมนตรีผูเ้ป็นหัวหน้ารัฐบาล 
ลกัษณะเช่นน้ีคล้ายคลึงกบัการจดัตั้งคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีมีข้ึนเพื่อให้การบริหารงานท่ีอยู่ใน
ความรับผดิชอบของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินทั้งหมดประสบผลส าเร็จ ถา้การบริหารงานในองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินเกิดการล้มเหลว ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะตอ้งรับผิดชอบต่อประชาชนในทอ้งถ่ิน ดงันั้น          
จะเห็นไดว้า่ ความรับผิดชอบท่ีเกิดจากการบริหารงานของคณะรัฐมนตรีและคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
ในบั้ นปลายต่างตกอยู่ในความรับผิดชอบของผู ้ท่ี เ ป็นหัวหน้าคณะรัฐมนตรีและหัวหน้า                   
คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเหมือนกนั    
  5) การพน้จากต าแหน่งของบุคคลในคณะรัฐมนตรีกบัคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
ทั้งคณะ 
   สถานภาพในการด ารงต าแหน่งของบุคคลทุกต าแหน่งในคณะรัฐมนตรี
และในคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ต่างผูกติดอยู่กับสถานภาพของนายกรัฐมนตรีและสถานภาพของ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตามล าดบั กล่าวคือ เม่ือนายกรัฐมนตรีหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตอ้งพน้จากต าแหน่ง
เพราะเหตุใดๆก็ตาม การด ารงต าแหน่งต่างๆของบุคคลอ่ืนในคณะรัฐมนตรีหรือในคณะผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินเป็นอนัส้ินสุดลงทั้งคณะเช่นกนั 
 1.3.2  ลักษณะที่แตกต่างกันในการจัดต้ังคณะรัฐมนตรีกับคณะผู้บริหารท้องถิ่น     
มี ดังน้ี  
 1) กฎหมายท่ีให้อ านาจในการจัดตั้ งคณะรัฐมนตรีกับการจัดตั้ งคณะ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
 การจดัตั้งคณะรัฐมนตรี การให้รัฐมนตรีพน้จากต าแหน่งเป็นรายบุคคล 
หรือ การให้รัฐมนตรีพ้นจากต าแหน่งทั้ งคณะถูกก าหนดข้ึนตามรัฐธรรมนูญ ปัจจุบันก็คือ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ส่วนการจดัตั้งคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน การพน้



105 
 
จากต าแหน่งของบุคคลในคณะผูบ้ริหารท้องถ่ินเป็นรายบุคคลหรือทั้งคณะถูกก าหนดข้ึนตาม
กฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นกฎหมายระดบัพระราชบญัญติั ดงันั้น จึงเห็นได้
ว่า อ านาจในการจดัตั้ งและการปรับเปล่ียนตวับุคคลในคณะรัฐมนตรีกับคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน       
ไดถู้กสถาปนาข้ึนโดยกฎหมายท่ีมีล าดบัศกัด์ิแตกต่างกนั 
  2)  ลกัษณะของอ านาจในการจดัตั้งคณะรัฐมนตรีกบัการจดัตั้งคณะผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน 
  การจดัตั้งคณะรัฐมนตรีและการให้รัฐมนตรีพน้จากต าแหน่งเป็นอ านาจท่ี
ถูกก าหนดขั้นโดยรัฐธรรมนูญ จึงถือเป็นอ านาจทางการเมืองอยา่งแทจ้ริง ส่วนอ านาจในการจดัตั้ง
คณะผูบ้ริหารท้องถ่ินและการให้บุคคลในคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินซ่ึงรวมถึงรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน    
พน้จากต าแหน่ง ถูกก าหนดข้ึนโดยกฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นกฎหมาย
ระดบัพระราชบญัญติั แต่โดยท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นผูใ้ช้อ  านาจมีท่ีมาจากการเลือกตั้ง จึงท าให้
เกิดแนวคิดท่ีแตกต่างกนั 2 แนวทาง โดยมีทั้งฝ่ายท่ีเห็นวา่อ านาจในการจดัตั้งคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน
เป็นอ านาจทางปกครอง และฝ่ายท่ีเห็นวา่เป็นอ านาจทางการเมือง ซ่ึงจะไดอ้ธิบายในหัวขอ้ผลของ
การวเิคราะห์ปัญหาในล าดบัต่อไป     
 3)  ขอบเขตอ านาจหน้าท่ีของผูด้  ารงต าแหน่งในคณะรัฐมนตรีกับคณะ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
  รัฐมนตรีแต่ละคนนั้ นนอกจากจะมีอ านาจหน้า ท่ี ท่ีต้องรับผิดชอบ                
การบริหารงานในกระทรวงของตนแลว้ ยงัมีฐานะท่ีเป็นองค์ประกอบของคณะรัฐมนตรีท่ีจะตอ้ง
ร่วมรับผิดชอบในการบริหารงานท่ีกฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าท่ีของคณะรัฐมนตรีด้วย  
ส่วนผูด้  ารงต าแหน่งในคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะมีหนา้ท่ีเพียงเป็นผูช่้วยเหลือการบริหารงานตามท่ี
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมอบหมาย โดยงานทุกอย่างท่ีได้รับมอบหมายยงัคงอยู่ในความรับผิดชอบของ
ผู ้บริหารท้องถ่ิน ดังนั้ น ขอบเขตอ านาจหน้าท่ีและความรับผิดชอบของผู ้ด ารงต าแหน่งใน
คณะรัฐมนตรีกบัคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจึงมีความแตกต่างกนั โดยผูด้  ารงต าแหน่งในคณะรัฐมนตรีมี
ขอบเขตอ านาจท่ีกวา้งขวางกวา่     
 

1.4  เปรียบเทยีบการเข้าสู่ต าแหน่งและการพ้นจากต าแหน่งของบุคคลในคณะผู้บริหาร
ท้องถิ่นกบัการเข้าสู่ต าแหน่งและการพ้นจากต าแหน่งของข้าราชการส่วนท้องถิ่น    

บุคลากรผูป้ฏิบติังานในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบทัว่ไปในปัจจุบนั 
สามารถแบ่งออกเป็น 2 ฝ่าย คือ (1) ฝ่ายการเมืองซ่ึงเป็นบุคคลท่ีไดรั้บการเลือกตั้งมาจากประชาชน
ในทอ้งถ่ิน ในฝ่ายการเมืองน้ียงัแบ่งย่อยเป็นฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญติัหรือฝ่ายสภาทอ้งถ่ิน    
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(2) ฝ่ายขา้ราชการประจ าประกอบไปดว้ยขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินและลูกจา้งขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินนั้นๆ ต าแหน่งสูงสุดของฝ่ายขา้ราชการประจ าคือปลดัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน           
ในท่ีน้ีจะขอเปรียบเทียบถึงกระบวนการเข้าสู่ต าแหน่งและการพน้จากต าแหน่งของเจ้าหน้าท่ี         
ทั้งสองฝ่าย ดงัน้ี 

1.4.1 กระบวนการเข้าสู่ต าแหน่งของเจ้าหน้าทีใ่นองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่  
เ จ้าหน้ า ท่ี ขององค์กรปกครอง ส่วนท้อง ถ่ิน รูปแบบทั่วไป ท่ี เ ป็น                    

ฝ่ายการเมือง ในส่วนของฝ่ายนิติบญัญติัหรือฝ่ายสภาทอ้งถ่ินนั้น สมาชิกสภาทอ้งถ่ินทุกคนจะไดรั้บ
การเลือกตั้งโดยตรงมาจากประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น  ส่วนเจา้หน้าท่ีฝ่ายบริหารนั้นเฉพาะตวัผูเ้ป็น
หวัหน้าฝ่ายบริหารหรือท่ีเรียกวา่ “ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน” ซ่ึงไดแ้ก่ นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั ,
นายกเทศมนตรี และนายกองค์การบริหารส่วนต าบล เท่านั้น ท่ีไดรั้บการเลือกตั้งโดยตรงมาจาก
ประชาชน ส าหรับตวัเจา้หน้าท่ีอ่ืน ได้แก่ รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ,เลขานุการผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน และ       
ท่ีปรึกษาผูบ้ริหารท้องถ่ิน ต่างเข้าสู่ต าแหน่งโดยการได้รับการแต่งตั้งมาจากผูบ้ริหารท้องถ่ิน         
โดยเจ้าหน้าท่ีในฝ่ายการเมืองท่ีได้รับการเลือกตั้ งโดยตรงจากประชาชน จะต้องเป็นไปตาม
บทบัญญัติในกฎหมายจัดตั้ งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้ นๆ ประกอบกับกฎหมายว่าด้วย               
การเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินและผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ซ่ึงปัจจุบนัคือพระราชบญัญติัการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาทอ้งถ่ินและผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  พ.ศ.2545  ส่วนเจา้หน้าท่ีท่ีได้รับแต่งตั้งจากผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินให้ร่วมในคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินนั้น จะเป็นไปตามบทบญัญติัของกฎหมายจดัตั้งองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นๆเท่านั้น  แมก้ารเขา้สู่ต าแหน่งของฝ่ายการเมืองน้ีจะมีท่ีมาแตกต่างกนัคือ 
มีทั้งจากการเลือกตั้งและการแต่งตั้ง แต่กระบวนการเขา้สู่ต าแหน่งของฝ่ายการเมืองทุกต าแหน่งเป็น
กระบวนการท่ีมีลกัษณะเป็นกรณีพิเศษ ซ่ึงไม่ใช่กระบวนการเขา้สู่ต าแหน่งตามกฎหมายว่าด้วย  
การบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน จากการศึกษาวิเคราะห์ตามบทบญัญติัในกฎหมายจดัตั้งองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะพบว่า การเขา้สู่ต าแหน่งของฝ่ายการเมืองดงักล่าวในทุกต าแหน่ง ไม่มี
ขั้นตอนการด าเนินการในลกัษณะท่ีเป็นการด าเนินงานทางปกครอง แต่มีขั้นตอนการด าเนินการใน
ลกัษณะเป็นการด าเนินงานทางการเมืองในระดบัทอ้งถ่ิน  

ส าหรับเจา้หน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไปท่ีเป็นฝ่าย
ประจ านั้น ในส่วนของข้าราชการส่วนทอ้งถ่ินทุกต าแหน่งจะมีกระบวนการเขา้สู่ต าแหน่งตาม
หลักเกณฑ์ท่ีบัญญัติไวใ้นกฎหมายว่าด้วยการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน ซ่ึงปัจจุบันคือ
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542  โดยพระราชบญัญติัฉบบัน้ีจะ
บญัญติัหลกัการกวา้งๆให้อ านาจแก่คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน     
ในการท่ีจะก าหนดมาตรฐานกลางการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน เพื่อให้คณะกรรมการ
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ขา้ราชการขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นๆ ได้น าไปก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีด าเนินการ
เก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นๆ ปกติกระบวนการสรรหาบุคคล
เขา้สู่ต าแหน่งของข้าราชการส่วนทอ้งถ่ินจะมี 2 วิธี คือ วิธีการสอบแข่งขนัและวิธีการคดัเลือก      
โดยประกาศคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน เร่ือง ก าหนดมาตรฐานการ
บริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน ลงวนัท่ี 25 มิถุนายน 2544 ขอ้ 8 ก าหนดวา่ “การสรรหาบุคคลเขา้รับ
ราชการในองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ให้ใชว้ิธีการสอบแข่งขนัหรือการคดัเลือก โดยด าเนินการ
ในรูปคณะกรรมการและค านึงถึงความเป็นธรรมและความเสมอภาคให้โอกาสแก่บุคคลท่ีมีสิทธิ
อยา่งเท่าเทียมกนั เพื่อใหไ้ดผู้ท่ี้มีความรู้เหมาะสมกบัต าแหน่งตามวตัถุประสงคข์ององคก์รปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน”  ซ่ึงจะเห็นได้ว่าในกระบวนการสรรหาบุคคลเพื่อให้เข้ามาด ารงต าแหน่งเป็น
ข้าราชการส่วนท้องถ่ินนั้น จะมีประกาศหรือระเบียบซ่ึงเป็นข้อปฏิบติัอ่ืนๆท่ีก าหนดขั้นตอน          
การปฏิบติัในลกัษณะท่ีเป็นกระบวนการด าเนินงานทางปกครองไวอ้ย่างชดัเจน  หากมีการปฏิบติั
ผิดหลักเกณฑ์และขั้ นตอนท่ีกฎหมายและประกาศหรือระเบียบก าหนดไว้ ย่อมจะท าให้
กระบวนการนั้นไม่ชอบและอาจถูกเพิกถอนไดต้ามกระบวนการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง  

1.4.2 การพ้นจากต าแหน่งของเจ้าหน้าทีใ่นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
โดยปกติเจา้หนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไปท่ีเป็น ฝ่าย

การเมือง ในส่วนของสมาชิกสภาทอ้งถ่ินและผูบ้ริหารทอ้งถ่ินซ่ึงมีท่ีมาจากการเลือกตั้ง จะพน้จาก
ต าแหน่งตามวาระท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ซ่ึงปัจจุบนัคือวาระการด ารงต าแหน่ง 4 ปี นอกจากน้ี   ก็จะ
มีเหตุท่ีตอ้งพน้จากต าแหน่งในกรณีอ่ืนๆอีก เช่น ถึงแก่ความตาย ลาออก ถูกถอดถอนออกจาก
ต าแหน่งเพราะเหตุกระท าผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ี เป็นต้น ในส่วนของรองผู ้บริหารท้องถ่ิน ,
เลขานุการผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน และท่ีปรึกษาผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน นั้น มีเหตุท่ีตอ้งพน้จากต าแหน่งเม่ือ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นผูแ้ต่งตั้งไดพ้น้จากต าแหน่งไม่ว่าดว้ยเหตุใดๆ หรือเม่ือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมี
ค าสั่งให้พ้นจากต าแหน่งท่ีแต่งตั้ งไว้ นอกจากน้ีก็มีเหตุท่ีต้องพ้นจากต าแหน่งในกรณีอ่ืนๆ
เช่นเดียวกบัผูบ้ริหารทอ้งถ่ินดว้ย            

ส าหรับเจ้าหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบทั่วไปท่ีเป็น        
ฝ่ายประจ านั้น การพน้จากต าแหน่งจะเรียกว่า “การออกจากราชการ” หากเป็นกรณีนอกจาก           
การตาย การลาออก และการเป็นผูข้าดคุณสมบติัทัว่ไปหรือมีลักษณะต้องห้ามแล้ว ขา้ราชการ                
ส่วนทอ้งถ่ินจะพน้จากต าแหน่งไดด้ว้ยเหตุ การพน้จากราชการตามกฎหมายวา่ดว้ยบ าเหน็จบ านาญ  
การถูกสั่งให้ออกจากราชการ และการถูกสั่งลงโทษปลดออกหรือไล่ออก ซ่ึงจะตอ้งเป็นไปตาม
หลกัเกณฑ์ในมาตรฐานทัว่ไปท่ีคณะกรรมการกลางขา้ราชการขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
นั้นๆก าหนดไว ้โดยมาตรฐานทัว่ไปดงักล่าวน้ีก็ถูกก าหนดข้ึนตามกฎหมายว่าดว้ยการบริหารงาน
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บุคคลส่วนทอ้งถ่ิน เช่นเดียวกบัหลกัเกณฑ์ในการเขา้สู่ต าแหน่งของขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินตามท่ี 
ไดก้ล่าวไวข้า้งตน้ ซ่ึงหมายความว่า การพน้จากต าแหน่งของขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินน้ีหากมีการ
ปฏิบติัผิดหลักเกณฑ์และขั้นตอนท่ีกฎหมายและประกาศหรือระเบียบก าหนดไว ้ย่อมจะท าให้
กระบวนการในการออกจากราชการหรือการพน้จากต าแหน่งนั้นไม่ชอบและอาจถูกเพิกถอนไดต้าม
กระบวนการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองเช่นกนั  
  

2. ผลการวเิคราะห์ปัญหาการใช้อ านาจของผู้บริหารท้องถิ่นในการออกค าส่ังให้     
รองผู้บริหารท้องถิ่นพ้นจากต าแหน่ง                     
  

จากสภาพของปัญหาท่ีเกิดข้ึนตามแนวค าวินิจฉัยในค าสั่งและค าพิพากษาของ     ศาล
ปกครองท่ีไดย้กตวัอย่างไวด้งักล่าวขา้งตน้  ผูศึ้กษาไดน้ าสภาพของปัญหามาศึกษาวิเคราะห์ แลว้
ปรากฏผลท่ีไดจ้ากการศึกษาตามประเด็นปัญหา ดงัต่อไปน้ี 
   2.1 ปัญหาว่า การใช้อ านาจของผู้บริหารท้องถิ่นในการถอดถอนหรือการออกค าส่ังให้
รองผู้บริหารท้องถิ่นพ้นจากต าแหน่งเป็นค าส่ังทางปกครอง หรือไม่  

จากประเด็นท่ีมีการยกข้ึนกล่าวอา้งในการต่อสู้คดี และจากแนวค าวินิจฉยัของศาล
ปกครองท่ีปรากฏอยู่ในปัจจุบนั ไดก่้อให้เกิดแนวคิดเก่ียวกบัการใช้อ านาจถอดถอน รองผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินแยกออกเป็น  2 แนวทาง คือ แนวคิดแรกเห็นวา่ ค  าสั่งให้ถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็น
ค าสั่งทางปกครอง และอีกแนวคิดหน่ึงเห็นวา่ ค  าสั่งใหถ้อดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไม่ใช่ค าสั่งทาง
ปกครอง ซ่ึงแต่ละแนวคิดต่างก็มีเหตุผลอา้งสนบัสนุน  ดงัน้ี  
  2.1.1 แนวคิดทีเ่ห็นว่าค าส่ังถอดถอนรองผู้บริหารท้องถิน่เป็นค าส่ังทางปกครอง 

แนวคิดน้ีมีเหตุผลท่ีอา้งสนบัสนุนแยกพิจารณาได ้2 ประการ คือ  
1) เหตุผลประการแรกอา้งว่า  การใช้อ านาจถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน

เป็นการใชอ้  านาจตามกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีก าหนดเก่ียวกบั
การจดัตั้งองค์กรท่ีใช้อ านาจการปกครองระดบัทอ้งถ่ิน ก าหนดเร่ืองความสัมพนัธ์ระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินกับประชาชน  และก าหนดวิธีการในการด าเนินงานขององค์กรปกครอง    
ส่วนทอ้งถ่ินในการจดัท าบริการสาธารณะตามอ านาจหนา้ท่ี จึงถือวา่กฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครอง
ส่วนท้องถ่ินดังกล่าวเป็นส่วนหน่ึงของระบบกฎหมายปกครอง ดังนั้น การใช้อ านาจหรือการ  
ด าเนินกิจการทางปกครองตามกฎหมายดงักล่าวท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิหนา้ท่ีของประชาชนผูอ้ยูใ่ต้
อ  านาจปกครอง ยอ่มตอ้งตกอยูภ่ายใตห้ลกัการของการกระท าทางปกครองท่ีตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย  
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เหตุผลประการน้ีอา้งว่า กฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ 
พระราชบญัญติัองค์การบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ.2540 ,พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ.2496 และ
พระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537  เป็นส่วนหน่ึงของระบบ
กฎหมายปกครอง เป็นการอา้งเพื่อเช่ือมโยงให้เห็นวา่ การใช้อ านาจของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ี
เกิดข้ึนตามกฎหมายดงักล่าวน้ีเป็นการใชอ้  านาจของฝ่ายปกครอง ซ่ึงจะตอ้งอยูบ่นพื้นฐานของหลกั
ความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง  หากน าเอาแนวคิดท่ีใหแ้บ่งแยกการกระท าของ
องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารออกเป็น 2 ประเภท คือ การกระท าในฐานะรัฐบาล (Government)  กบั 
การกระท าในฐานะองค์กรของรัฐฝ่ายปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครอง (Administrative 
Organs ) มาสนบัสนุนเหตุผลดงักล่าวน้ี  ก็จะท าให้เห็นไดอ้ยา่งชดัเจนวา่ การออกค าสั่งถอดถอน         
รองผูบ้ริหารท้องถ่ินโดยอาศยัอ านาจตามกฎหมายจดัตั้ งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เป็นการ
กระท าของเจา้หน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครองไม่ใช่การกระท าของรัฐบาล  ซ่ึงจะท าให้เหตุผลประการ
ดงักล่าวน้ีมีน ้าหนกัมากยิง่ข้ึน  แต่หากพิจารณาจากโครงสร้างในภาพรวมของกฎหมายจดัตั้งองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะพบวา่ การใชอ้  านาจถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินอยูใ่นส่วนของบทบญัญติั
ท่ีเก่ียวกับการจดัตั้งองค์การภายในขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยเน้ือหาของเร่ืองไม่ได้
เก่ียวขอ้งกบัการจดัท าบริการสาธารณะตามอ านาจหน้าท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยตรง  
และตามโครงสร้างของกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะมีบทบญัญติัท่ีเก่ียวขอ้งกบัการ
จดัท าบริการสาธารณะตามอ านาจหนา้ท่ีอยูอี่กส่วนหน่ึงต่างหาก ประกอบกบับทบญัญติัท่ีให้อ านาจ
แก่ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ไม่ใช่บทบญัญติัท่ีก าหนดในเร่ืองความสัมพนัธ์
ระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกบัประชาชนทัว่ไป แต่เป็นเร่ืองความสัมพนัธ์ระหวา่งผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินกบัผูท่ี้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินแต่งตั้งให้มาเป็นผูช่้วยเหลือในการบริหารงาน จากขอ้พิจารณาน้ี    
ท าใหเ้ห็นไดว้า่ การใชอ้  านาจถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีลกัษณะเป็นการด าเนินการภายในของ
คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือภายในฝ่ายปกครองซ่ึงมิไดมี้ผลออกไปสู่ภายนอกฝ่ายปกครอง         

2) เหตุผลประการท่ีสองอา้งว่า  ค  าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท าให้
รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินขาดสิทธิประโยชน์ โดยท าให้หมดสิทธิไดรั้บเงินค่าตอบแทนจากการด ารง
ต าแหน่ง จึงเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายท่ีมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของ
บุคคล เขา้ลกัษณะเป็นค าสั่งทางปกครองตามค าจ ากดัความในมาตรา 5 ของพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

เหตุผลประการน้ีเป็นการพิจารณาจากผลท่ีเกิดข้ึนในบั้นปลายจากการ
ออกค าสั่งเป็นส าคญั ซ่ึงแน่นอนวา่ผลในบั้นปลายของการออกค าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
คือท าให้รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตอ้งพน้จากต าแหน่งและหมดสิทธิในการไดรั้บเงินค่าตอบแทนท่ีเคย
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ไดรั้บจากการด ารงต าแหน่ง ดว้ยผลของค าสั่งเช่นน้ีจึงเขา้ลกัษณะของการออกค าสั่งท่ีเป็นการใช้
อ านาจตามกฎหมายของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งบุคคลในอนัท่ี
จะก่อ เปล่ียนแปลง ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคล ซ่ึงเป็น
ลกัษณะของค าสั่งทางปกครองตามค าจ ากดัความในมาตรา 5 ของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ.2539 จากเหตุผลท่ีพิจารณาจากผลของค าสั่งเช่นน้ีอาจจะไม่มีขอ้โตแ้ยง้ใดๆ แต่
ในทางทฤษฎีแล้วการพิจารณาว่าค าสั่งใดเป็นค าสั่งทางปกครองหรือไม่ มิได้พิจารณาแต่เฉพาะ
ลกัษณะของค าสั่งตามค านิยามดงักล่าวน้ีเท่านั้น โดยตอ้งพิจารณาถึงกระบวนการในการเตรียมการ
และการด าเนินการก่อนการออกค าสั่ง และตอ้งพิจารณาถึงองค์ประกอบของค าสั่งประกอบด้วย    
ซ่ึงในกรณีการออกค าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีขอ้ท่ีตอ้งพิจารณา ดงัน้ี 

(1) ในขั้นตอนการเตรียมการและการด าเนินการก่อนออกค าสั่ง พบว่า 
การเตรียมการเพื่อออกค าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารท้องถ่ิน มีความแตกต่างจากการออกค าสั่ง      
ทางปกครองทัว่ไปท่ีใช้ในการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  เน่ืองจากโดยปกติ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะใช้อ านาจออกค าสั่งทางปกครองใดๆตามภารกิจในอ านาจหน้าท่ีขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือในอ านาจหน้าท่ีของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน จะมีเจา้หน้าท่ีผูรั้บผิดชอบซ่ึงเป็น
ข้าราชการประจ าเป็นผู ้ตรวจสอบแสวงหาข้อเท็จจริงในเร่ืองท่ีจะออกค าสั่ง เม่ือเจ้าหน้าท่ี
ผูรั้บผิดชอบได้แสวงหาข้อเท็จจริงเป็นท่ียุติแล้ว จะเข้าสู่กระบวนการพิจารณาทางปกครองคือ    
การปรับขอ้เท็จจริงเขา้กบัขอ้กฎหมาย  แล้วรวบรวมเร่ืองราวทั้งหมดพร้อมขอ้พิจารณาเสนอให ้          
ผูบ้ริหารท้องถ่ินได้ใช้อ  านาจในการพิจารณาและใช้ดุลพินิจเพื่อออกค าสั่ง เช่น การออกค าสั่ง 
เก่ียวกบัการจดัซ้ือจดัจา้ง การแต่งตั้งและการสั่งให้ขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่ง การออก
ค าสั่งตามกฎหมายว่าด้วยการสาธารณสุข การออกค าสั่งตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร    
เป็นตน้ ซ่ึงการออกค าสั่งในภารกิจตามท่ีได้ยกเป็นตวัอย่างน้ี จะมีกฎหมายและระเบียบก าหนด
รายละเอียดในขั้นตอนการเตรียมการเพื่อการออกค าสั่งไวเ้ป็นเร่ืองๆ แต่การออกค าสั่งถอดถอน  
รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นกรณีท่ีไม่มีกฎหมายหรือระเบียบก าหนดใหข้า้ราชการประจ าหรือเจา้หนา้ท่ี
อ่ืนเป็นผูรั้บผิดชอบในขั้นตอนน้ีให้แก่ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ดงันั้น ในขั้นตอนการเตรียมการและการ
ด าเนินการก่อนออกค าสั่ง หรือการแสวงหาขอ้เท็จจริงใดๆ เพื่อเตรียมการในการออกค าสั่งของ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินดงักล่าวน้ี ในทางปฏิบติัจึงไม่มีเจา้หนา้ท่ีอ่ืนรับผิดชอบด าเนินการให้ อีกทั้งไม่มี
หลกัเกณฑต์ามกฎหมายหรือระเบียบใดก าหนดถึงวธีิการท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะด าเนินการดว้ยตนเอง 
จึงเห็นได้ว่าค  าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นค าสั่งท่ีไม่อาจจะมีขั้นตอนในการจดัเตรียม
ค าสั่งหรือมีกระบวนการพิจารณาทางปกครองอย่างค าสั่งทางปกครองทัว่ๆไป และหากพิจารณา  
ในเร่ืองความเป็นกลางหรือการไม่มีประโยชน์หรือส่วนได้ส่วนเสียของเจ้าหน้าท่ีผูพ้ิจารณา        
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ทางปกครอง จะเห็นไดว้่า การท่ีกฎหมายก าหนดให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นผูมี้อ  านาจในการแต่งตั้ง
และถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  ก็เพื่อประโยชน์ในการบริหารงานท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะตอ้งเป็น
ผูรั้บผิดชอบต่อประชาชนในท้องถ่ิน โดยรองผูบ้ริหารท้องถ่ินเป็นเพียงผูช่้วยเหลืองานตามท่ี
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมอบหมาย ลกัษณะเช่นน้ีจึงถือไดว้่าผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นเจา้หน้าท่ีผูมี้ประโยชน์
เก่ียวขอ้งในเร่ืองท่ีจะมีการพิจารณาเพื่อออกค าสั่งทางปกครองในฐานะเป็นคู่กรณี ซ่ึงปกติจะเป็น   
ผูท่ี้กฎหมายห้ามมิให้เป็นผูเ้ก่ียวขอ้งในกระบวนการเตรียมการหรือการพิจารณาเพื่อออกค าสั่ง    
ทางปกครอง         

(2) การพิจารณาถึงองคป์ระกอบของค าสั่งทางปกครองในเร่ืองการเกิดผล
ของค าสั่ง คือ การมีผลไปยงัภายนอกฝ่ายปกครองโดยตรง ซ่ึงแมเ้ป็นองคป์ระกอบท่ีไม่ไดต้ราไวใ้น
ตวับทกฎหมาย แต่ถือเป็นองคป์ระกอบท่ีมีความส าคญัท่ีแสดงให้เห็นถึงคุณลกัษณะท่ีแทจ้ริงของ
ค าสั่งทางปกครอง กล่าวคือ ค าสั่งทางปกครองตอ้งเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจา้หน้าท่ี  
เพื่อก าหนดกฎเกณฑห์รือก่อนิติสัมพนัธ์ข้ึนโดยใหมี้ผลไปยงัภายนอกฝ่ายปกครอง  และแมก้ารมีผล
ไปยงัภายนอกฝ่ายปกครองน้ีจะไม่ไดห้มายความวา่  ตอ้งเป็นกรณีการออกค าสั่งไปยงัประชาชนท่ี
อยูภ่ายนอกฝ่ายปกครองเท่านั้น แต่อาจเป็นกรณีท่ีผูบ้งัคบับญัชาออกค าสั่งไปยงัผูใ้ตบ้งัคบับญัชาก็
ได้  โดยพิจารณา ท่ีลักษณะของค าสั่ ง เ ป็นส าคัญ  หากเป็นกรณีการออกค าสั่ ง ในฐานะ
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาเป็นส่วนหน่ึงขององคก์รค าสั่งนั้นไม่ใช่ค าสั่งทางปกครองแต่เป็นค าสั่งภายในฝ่าย
ปกครอง แต่หากเป็นกรณีท่ีองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีเป็นผู ้บังคับบัญชาออกค าสั่งกับ
ผู ้ใต้บังคับบัญชา และค าสั่ งนั้ นกระทบต่อสถานะส่วนตัวหรือสิทธิหน้าท่ีส่วนบุคคลของ
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาท่ีไม่ถือว่าเป็นส่วนหน่ึงขององค์กรและไม่เก่ียวกบัการปฏิบติัหนา้ท่ีโดยตรงแลว้ 
ค าสั่งนั้นยอ่มเป็นค าสั่งทางปกครอง เช่น ค าสั่งลงโทษทางวินยั  ค  าสั่งไม่เล่ือนขั้นเงินเดือน เป็นตน้ 
จะเห็นวา่ การด ารงต าแหน่งของรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเกิดจากการไดรั้บแต่งตั้งจากผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
เพื่อให้เป็นผูช่้วยเหลือในการบริหารงาน  มิไดเ้กิดข้ึนจากกระบวนการสรรหาบุคคลเพื่อเขา้ปฏิบติั
หน้าท่ีในหน่วยงานของรัฐตามปกติท่ีประชาชนภายนอกฝ่ายปกครองทัว่ไปจะพึงมีสิทธิเข้าสู่
กระบวนการสรรหาได้ และโดยสถานภาพแล้วรองผูบ้ริหารท้องถ่ินเป็นผูป้ฏิบัติหน้าท่ีแทน
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในงานบางเร่ืองท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมอบหมาย  ซ่ึงรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมิไดมี้ฐานะ
เป็นผูใ้ตบ้งัคบับญัชาของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจึงไม่มีอ านาจในการให้คุณให้โทษแก่     
รองผูบ้ริหารท้องถ่ินตามกฎหมายว่าด้วยการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน แต่กฎหมายจดัตั้ ง
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินได้ให้อ านาจผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในการถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  
ออกจากต าแหน่งไวเ้ท่านั้น จากผลการพิจารณาองค์ประกอบของค าสั่งทางปกครองในแง่ของ     
การเกิดผลดงักล่าวน้ีท าใหเ้ห็นไดว้า่ การใชอ้  านาจถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไม่ใช่การใชอ้  านาจ
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ของฝ่ายปกครองท่ีมีผลไปกระทบต่อสิทธิหน้าท่ีของประชาชนท่ีอยูภ่ายนอกฝ่ายปกครองโดยตรง 
และไม่ใช่กรณีการใชอ้  านาจของผูบ้งัคบับญัชาท่ีมีผลไปกระทบต่อสถานะส่วนตวัหรือสิทธิหนา้ท่ี   
ส่วนบุคคลของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา อนัเป็นขอ้ยกเวน้ขององคป์ระกอบค าสั่งทางปกครองดงักล่าวน้ี  

2.1.2 แนวคิดทีเ่ห็นว่าค าส่ังถอดถอนรองผู้บริหารท้องถิน่ไม่ใช่ค าส่ังทางปกครอง 

แนวคิดน้ี เ ห็นว่า  ค  าสั่ งถอดถอนรองผู ้บ ริหารท้อง ถ่ินไม่ ใ ช่ค าสั่ ง              
ทางปกครอง  แต่เป็นการใชอ้  านาจทางการเมืองทอ้งถ่ิน  โดยอา้งเหตุผลสนบัสนุนแนวคิดวา่  การท่ี
กฎหมายก าหนดใหผู้บ้ริหารทอ้งถ่ินมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน  ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตอ้ง
รับผิดชอบในการบริหารงานต่อประชาชนและสภาท้องถ่ิน รวมถึงต้องแถลงนโยบายต่อ            
สภาท้องถ่ินก่อนเข้าปฏิบัติหน้าท่ี และต้องจัดท ารายงานประจ าปีเสนอต่อสภาท้องถ่ินทุกปี           
ซ่ึงในการปฏิบัติหน้าท่ีดังกล่าวกฎหมายก าหนดให้ผู ้บริหารท้องถ่ินมีอ านาจในการแต่งตั้ ง          
รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเพื่อเป็นผูช่้วยเหลือในการปฏิบติัหน้าท่ีตามท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมอบหมายได ้
และกฎหมายยงัก าหนดให้รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตอ้งพน้จากต าแหน่งเม่ือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีค าสั่ง   
ให้พน้จากต าแหน่ง เป็นกรณีท่ีกฎหมายไดใ้ห้อ านาจแก่ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในการใช้ดุลพินิจแต่งตั้ง
บุคคลเพื่อมาเป็นผูช่้วยเหลือในการปฏิบติัหน้าท่ี โดยค านึงถึงความรับผิดชอบท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมี
ต่อประชาชนเป็นหลกั  การท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะแต่งตั้งหรือถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเม่ือใด
ยอ่มเป็นดุลพินิจโดยอิสระท่ีกฎหมายใหอ้ านาจไว ้ซ่ึงอาจถือไดว้า่เป็นการใชอ้  านาจทางการเมืองใน
ระดบัทอ้งถ่ิน จากเหตุผลท่ียกข้ึนอา้งสนบัสนุนแนวคิดน้ีไดมี้ค าถามเกิดข้ึนว่า การใช้อ านาจทาง
การเมืองในระดบัทอ้งถ่ินจะเกิดข้ึนได้หรือไม่  จากการศึกษาเพื่อหาค าตอบมาอธิบายค าถามใน
ประเด็นน้ีพบวา่ มีการใหค้วามหมายและความเห็นท่ีเก่ียวขอ้งกบัเร่ือง “การเมือง”  ดงัน้ี  

1) ตามพจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตสถาน ฉบบัปี พ.ศ.2554  ไดใ้ห ้ 
ความหมายของค าวา่ “การเมือง” ไวใ้นความหมาย  3 ประการ ดงัต่อไปน้ี 

(1) หมายถึง งานท่ีเก่ียวกบัรัฐหรือแผน่ดิน เช่น วชิาการเมือง   
ไดแ้ก่ วชิาวา่ดว้ยรัฐ การจดัส่วนแห่งรัฐ และการด าเนินการแห่งรัฐ 

(2) หมายถึง การบริหารประเทศเฉพาะท่ีเก่ียวกบันโยบายในการ  
บริหารประเทศ เช่น การเมืองระหวา่งประเทศ ไดแ้ก่ การด าเนินนโยบายระหวา่งประเทศ 

(3) หมายถึง  กิจการอ านวยหรือควบคุมการบริหารราชการ 
แผ่นดิน เช่น ต าแหน่งทางการเมือง ได้แก่  ต าแหน่งซ่ึงมีหน้าท่ีอ านวย (รัฐมนตรี) หรือควบคุม 
(สภาผูแ้ทนราษฎร) การบริหารราชการแผน่ดิน 
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2) ความหมายท่ีปรากฏอยู่ในผลการศึกษาของคณะกรรมการปฏิรูป 
(คปร.) ในหวัขอ้ทรัพยากรทางการเมืองไดใ้ห้ความหมายวา่  “การเมือง”  คือ การจดัสรรอ านาจเพื่อ
แบ่งปันทรัพยากรวา่จะใหใ้ครใช ้ ใชอ้ยา่งไร และใชใ้นคราวใด หรือในเง่ือนไขอะไร42     

3) ความเห็นทางวชิาการท่ีส่ือเก่ียวกบัเร่ืองการเมืองมีตวัอยา่ง ดงัน้ี 
(1) คณะกรรมการปฏิรูป(คปร.) ได้สรุปข้อเสนอเก่ียวกบัอ านาจ

หนา้ท่ีของทอ้งถ่ินประกอบดว้ย 4 มิติ  คือ 1. การจดัสรรทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 2. การ
จดัการดา้นเศรษฐกิจ 3. การจดัการสังคม และ 4. การจดัการทางการเมือง คือ การท่ีทอ้งถ่ินมีอ านาจ 
ในการตดัสินใจและวางแผนพฒันาทอ้งถ่ินรวมทั้งมีอ านาจต ารวจ (policing power) ระดบัหน่ึงใน
การดูแลรักษาความสงบพื้นฐานในพื้นท่ี ตลอดจนมีกลไกท่ีจะระงบัหรือไกล่เกล่ียขอ้พิพาท43 

(2) รองศาสตราจารย์ ดร.เกรียงไกร  เจริญธนาวฒัน์  ได้อธิบาย
ความเห็นในเร่ืองรัฐ รัฐธรรมนูญ และเร่ืองการกระจายอ านาจท่ีเก่ียวขอ้งกบัเร่ืองการเมือง ดงัน้ี 

“รัฐธรรมนูญท าให้อ านาจทางการเมืองเป็นอ านาจสูงสุด          
ส้ินสภาพจากการเป็นของบุคคลหรือของผูป้กครองมาเป็นของรัฐ ซ่ึงเป็นสถาบนัท่ีมีสถานะเป็น  
นิติบุคคลทางกฎหมาย และในรัฐก็จะมีผูป้กครองเป็นตวัแทนของรัฐในการใช้อ านาจการเมืองซ่ึง
เป็นอ านาจสูงสุดของรัฐ”44 

“รัฐเป็นรูปแบบหน่ึงของการแสดงออกของอ านาจการเมือง 
อ านาจการเมืองเกิดข้ึนเพราะสังคมใหก้ารยอมรับผูใ้ชอ้  านาจในการน าสังคมไปสู่ความสงบสุข”45 

“รัฐมีภาระหน้าท่ีท่ีจะต้องกระท าและจดัระเบียบสังคมให้เกิด
ความสงบสุขโดยใชอ้ านาจทางการเมืองแสดงออกผา่นกลไกของรัฐธรรมนูญ”46 

“รัฐเป็นผูแ้สดงออกอ านาจการเมืองอย่างเป็นนามธรรม โดยมี
ทฤษฎีการแยกอ านาจจากตวับุคคลมาให้กบัรัฐ ทฤษฎีดงักล่าว ท าให้อ านาจการเมืองซ่ึงเป็นอ านาจ
สูงสุดส้ินสภาพจากการเป็นของบุคคลหรือของผูป้กครองมาเป็นของรัฐซ่ึงเป็นสถาบนัท่ีมีสถานะ

                                                        
42 คณะกรรมการปฏิรูป (คปร.) (2554) แนวทางการปฏิรูปประเทศไทย ข้อเสนอต่อพรรคการเมือง

และผู้มีสิทธิเลือกตั้ง  นนทบุรี ส านกังานปฏิรูป (สปร.) หนา้ 92  
43 เร่ืองเดียวกนั  หนา้ 96     
44 เกรียงไกร  เจริญธนาวฒัน์  (2555)  หลกัพืน้ฐานกฎหมายมหาชน  กรุงเทพมหานคร  วญิญูชน 

หนา้ 179 
45 เกรียงไกร  เจริญธนาวฒัน์ (2555) หลกัพืน้ฐานกฎหมายมหาชนว่าด้วย รัฐ รัฐธรรมนูญ และ

กฎหมาย กรุงเทพมหานคร วญิญูชน  พิมพค์ร้ังท่ี 6  หนา้ 143 
46 เร่ืองเดียวกนั  หนา้ 144 
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ทางกฎหมาย และในรัฐก็จะมีผูป้กครองเป็นตวัแทนของรัฐในการใช้อ านาจการเมืองท่ีเป็นอ านาจ
สูงสุดของรัฐ”47 

“การกระจายอ านาจเป็นการท่ีรัฐมอบอ านาจปกครองจากองคก์ร
ส่วนกลางไปยงัองคก์รส่วนทอ้งถ่ิน โดยใหอ้งคก์รส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจอิสระในการจดัการปกครอง
ทอ้งถ่ินของตนเอง การกระจายอ านาจเป็นการกระจายอ านาจทางปกครองเท่านั้น ดงันั้น องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินจึงมีอ านาจในการตดัสินใจทางปกครองของทอ้งถ่ิน”48 

(3) รองศาสตราจารย์ ดร.โกวิทย์  พวงงาม  ได้อธิบายความเห็น     
ในเร่ืองการกระจายอ านาจท่ีเก่ียวขอ้งกบัเร่ืองการเมือง ว่า “หลกัของการกระจายอ านาจปกครอง 
(Decentralization) หมายถึง หลกัการท่ีรัฐมอบอ านาจปกครองบางส่วนให้แก่องค์การอ่ืนท่ีไม่ได้
เป็นส่วนหน่ึงของหน่วยการบริหารราชการส่วนกลาง เพื่อให้ไปจดัท าบริการสาธารณะบางอย่าง
โดยอิสระตามสมควร เป็นการมอบอ านาจทั้งด้านการเมืองและการบริหาร เป็นเร่ืองท่ีทอ้งถ่ินมี
อ านาจท่ีจะก าหนดนโยบายและควบคุมการปฏิบติัใหเ้ป็นไปตามนโยบายทอ้งถ่ินของตนเองได”้49 

(4) รองศาสตราจารยส์มยศ  เช้ือไทย ไดแ้บ่งการกระท าของรัฐท่ีเป็น
การกระท าทางบริหารออกเป็น 2 ลกัษณะ คือ 1. การกระท าทางรัฐบาล (Act of  Government) เป็น
การกระท าท่ีใช้อ านาจทางการเมือง (Political Power) เพื่อการด ารงอยู่ของรัฐหรือความปลอดภยั 
ความมัน่คงและความเจริญกา้วหนา้ของรัฐ เช่น การประกาศสงคราม การท าสัญญาสันติภาพ การ
ท าสนธิสัญญากบัต่างประเทศ การริเร่ิมนโยบายการพฒันาประเทศดา้นต่างๆ เป็นตน้ และ 2. การ
กระท าทางปกครอง (Act of  Administrative) เป็นอ านาจหน้าท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะ 
(Public service)  เพื่อสนองความตอ้งการส่วนรวมของประชาชน ซ่ึงเป็นภารกิจของรัฐโดยทัว่ไป50 

จากความหมายและความเห็นท่ีเก่ียวขอ้งกับเร่ือง  “การเมือง” 
ดงักล่าวขา้งตน้ หากพิจารณาความหมายตามพจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตสถาน พ.ศ.2554 ท่ีให้
ความหมายว่า การเมืองเป็นเร่ืองของงานหรือเร่ืองการบริหารและการควบคุมการบริหารในระดบั
ของรัฐหรือระดบัประเทศ  ซ่ึงสอดคลอ้งกบัความเห็นของรองศาสตราจารย ์ดร.เกรียงไกร  เจริญธ
นาวฒัน์ ท่ีไดอ้ธิบายในเร่ืองเก่ียวกบัเร่ืองรัฐ รัฐธรรมนูญ และการกระจายอ านาจ วา่ รัฐเป็นรูปแบบ
หน่ึงของ  การแสดงออกของอ านาจการเมือง อ านาจการเมืองเกิดข้ึนเพราะสังคมให้การยอมรับผูใ้ช้
อ  านาจการเมืองเพื่อน าสังคมไปสู่ความสงบสุข อ านาจทางการเมืองเกิดจากรัฐธรรมนูญและเป็น

                                                        
47 เร่ืองเดียวกนั  หนา้ 145 
48 เร่ืองเดียวกนั  หนา้ 76    
49 โกวทิย ์ พว่งงาม  การปกครองท้องถ่ินไทย หลกัการและมิติใหม่ในอนาคต  หนา้ 36 
50 สมยศ  เช้ือไทย  กฎหมายมหาชนเบือ้งต้น  หนา้ 221-225 
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อ านาจสูงสุดของรัฐ รัฐมีภาระหน้าท่ีจดัระเบียบสังคมให้เกิดความสงบสุขโดยใช้อ านาจทาง
การเมืองแสดงออกผ่านกลไกของรัฐธรรมนูญ การท่ีรัฐกระจายอ านาจให้มีการปกครองระดับ
ท้องถ่ินเป็นการกระจายอ านาจทางปกครองเท่านั้ น  และสอดคล้องกับความเห็นของรอง
ศาสตราจารยส์มยศ  เช้ือไทย ท่ีแบ่งการกระท าของรัฐในทางบริหารออกเป็น 2 ลกัษณะ คือ การ
กระท าทางรัฐบาลและการกระท าทางปกครอง โดยเห็นวา่การกระท าทางรัฐบาลเป็นการใชอ้  านาจ
ทางการเมืองเพื่อการด ารงอยูข่องรัฐหรือความปลอดภยั ความมัน่คงและความเจริญกา้วหนา้ของรัฐ  
และการกระท า   ทางปกครองเป็นการใชอ้  านาจหนา้ท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะตามภารกิจของ
รัฐโดยทัว่ไปเพื่อสนองความตอ้งการส่วนรวมของประชาชน จากขอ้พิจารณาน้ีท าให้เห็นได้ว่า 
“การเมือง” เป็นอ านาจสูงสุดของรัฐท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไวโ้ดยมีรัฐบาลเป็นผูใ้ชอ้  านาจ การท่ีรัฐ
กระจายอ านาจโดยให้มีการปกครองระดบัทอ้งถ่ินเป็นการกระจายอ านาจทางปกครอง เพื่อให้
องคก์รปกครอง ส่วนทอ้งถ่ินไดมี้อ านาจในการจดัท าบริการสาธารณะเท่านั้น  จากความหมายและ
ความเห็นทางวิชาการเก่ียวกบัเร่ือง “การเมือง” ดงักล่าวน้ี  ท าให้ไดค้  าตอบว่า  การใช้อ านาจทาง
การเมืองในระดบัทอ้งถ่ินไม่อาจจะเกิดข้ึนได ้ และท าให้ เหตุผลท่ีอา้งวา่ การใชอ้ านาจของผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินในการแต่งตั้งหรือถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นการใช้อ านาจทางการเมืองในระดบั
ทอ้งถ่ินไม่อาจจะรับฟังได ้ แต่หากพิจารณาจากความหมายของ “การเมือง” ท่ีคณะกรรมการปฏิรูป 
(คปร.) ระบุให้หมายถึง การจดัสรรอ านาจเพื่อแบ่งปันทรัพยากรว่าจะให้ใครใช้ ใช้อย่างไร 
ประกอบกบัการสรุปขอ้เสนอเก่ียวกบัอ านาจหนา้ท่ีของทอ้งถ่ินท่ีก าหนดให้ทอ้งถ่ินมีอ านาจในการ
จดัการทางการเมือง  โดยการตดัสินใจและวางแผนพฒันาทอ้งถ่ิน รวมทั้งมีอ านาจต ารวจ (policing 
power) ระดบัหน่ึง  ซ่ึงสอดคลอ้งกบัความเห็นของรองศาสตราจารย ์ดร.โกวิทย ์ พวงงาม ท่ีเห็นว่า 
การกระจายอ านาจปกครองเป็นหลกัการท่ีรัฐมอบอ านาจปกครองบางส่วนให้แก่องคก์ารอ่ืนท่ีไม่ได้
เป็นส่วนหน่ึงของหน่วยการบริหารราชการส่วนกลาง เพื่อให้ไปจดัท าบริการสาธารณะบางอย่าง
โดยอิสระตามสมควร เป็นการมอบอ านาจทั้งดา้นการเมืองและการบริหาร แลว้ จะท าให้ไดค้  าตอบ
วา่ การใช้อ านาจทางการเมืองในระดบัทอ้งถ่ินก็อาจจะเกิดข้ึนได ้ ซ่ึงท าให้ เหตุผลท่ีอา้งว่า การใช้
อ านาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในการแต่งตั้งหรือถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นการใชอ้ านาจทาง
การเมืองในระดบัทอ้งถ่ินพอจะมีน ้าหนกัท่ีรับฟังได ้  

จากผลการวเิคราะห์ความหมายและความเห็นในเร่ือง “การเมือง” 
ดงักล่าวขา้งตน้ ผูศึ้กษาเห็นวา่ อ านาจทางการเมือง (Political Power) ในระยะเร่ิมแรกเป็นอ านาจ
สูงสุดของรัฐท่ีมีฝ่ายบริหารคือรัฐบาลและฝ่ายตรวจสอบควบคุมคือรัฐสภาเป็นผูใ้ชอ้  านาจโดยความ
ยนิยอมของประชาชนในรัฐนั้น โดยในส่วนของอ านาจทางการเมืองท่ีเป็นของรัฐบาลนั้น หากรัฐใด
มีกฎหมายท่ีก าหนดให้มีการจดัตั้งหน่วยการบริหารงานท่ีไม่ใช่ส่วนหน่ึงของหน่วยการบริหาร
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ราชการส่วนกลาง และมีความเป็นอิสระพอสมควรจากรัฐบาลกลาง โดยหน่วยการบริหารงานนั้น
ใช้หลกัพื้นฐานในการแบ่งแยกอ านาจหน้าท่ีภายในองค์กรออกเป็น 2 ระดบั  คือ 1. ระดบัอ านาจ
หน้าท่ีในการก าหนดนโยบายและก ากบันโยบายในระดบัสูงสุดซ่ึงเรียกว่า “ฝ่ายบริหาร”  และ 2. 
ระดบัท่ีมีอ านาจหน้าท่ีในการตระเตรียมการและปฏิบติัการให้เป็นไปตามนโยบายท่ีฝ่ายบริหาร
ก าหนดไวซ่ึ้งเรียกว่า  “ฝ่ายปกครอง” แล้ว ย่อมแสดงว่ารัฐนั้นมีระบบการกระจายอ านาจทาง
การเมืองท่ีเป็นของรัฐบาลกลางบางส่วนไปให้องค์กรบริหารงานตามท่ีกฎหมายจดัตั้งข้ึน ในกรณี
ของประเทศไทยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ก าหนดให้รัฐตอ้งให้ความ
เป็นอิสระแก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามหลกัแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของ
ประชาชนในทอ้งถ่ิน โดยท้องถ่ินใดมีลกัษณะท่ีปกครองตนเองได้ย่อมมีสิทธิจดัตั้งเป็นองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามท่ีกฎหมายบญัญติั และตามโครงสร้างของกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครอง         
ส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไป ไดก้  าหนดใหอ้งคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั  ,เทศบาล  และองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบล  มีการแบ่งแยกอ านาจหนา้ท่ีภายในองคก์รออกเป็น 2 ระดบั โดยมีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีมา
จากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนมีอ านาจหนา้ท่ีในการก าหนดนโยบาย และมีเจา้หนา้ท่ีประจ า
มีอ านาจหน้าท่ีในการตระเตรียมการและปฏิบติัการให้เป็นไปตามนโยบายภายใตก้ารควบคุมของ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินและสภาทอ้งถ่ิน ดว้ยเหตุผลดงักล่าวน้ีผูศึ้กษาจึงเห็นวา่  การใชอ้  านาจทางการเมือง 
ในระดบัทอ้งถ่ินยอ่มเกิดข้ึนไดใ้นระบบการกระจายอ านาจของไทย ซ่ึงแมแ้ต่ศาลรัฐธรรมนูญก็ได้
เคยมีค าวินิจฉัย ท่ี 2/2554  วินิจฉยัให้ ผูด้  ารงต าแหน่งหนา้ท่ีในการอ านวยการบริหารหรือควบคุม
การบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน ซ่ึงได้แก่ ผู ้บริหารท้องถ่ินและสมาชิกสภาท้องถ่ิน อยู่ใน
ความหมายของค าว่า  “ผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง” ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2550 มาตรา 115 ดว้ย โดยให้เหตุผลว่า  “เม่ือพิเคราะห์จากบทบญัญติัในรัฐธรรมนูญ
ประกอบกบักฎหมายท่ีเก่ียวกบัการบริหารราชการแผน่ดินท่ีมีอยูแ่ลว้ เห็นวา่ ต าแหน่งทางการเมือง 
หมายถึง ต าแหน่งท่ีมีอ านาจหน้าท่ีในการก าหนดนโยบายและก ากบัทิศทางการบริหารราชการ
แผ่นดิน ไม่ว่าจะเป็นการบริหารราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค หรือส่วนท้องถ่ิน ต าแหน่ง  
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  (นายกเทศมนตรี) เป็นต าแหน่งท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชนในทอ้งถ่ินมี
อ านาจหนา้ท่ีในระดบันโยบายและก ากบัทิศทางการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินในเขตทอ้งถ่ินนั้น 
จึงเป็นต าแหน่งทางการเมืองประเภทหน่ึง ทั้งเม่ือพิเคราะห์ตามบทบญัญติัในรัฐธรรมนูญ มาตรา 
115 ทั้งมาตราแลว้ จะเห็นไดว้า่ ต าแหน่งผูบ้ริหารทอ้งถ่ินและสมาชิกสภาทอ้งถ่ินอยูใ่นความหมาย
ของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองด้วย” จากแนวค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญดังกล่าวน้ี เม่ือ
พิจารณาประกอบกบัความหมายเก่ียวกบัการเลือกตั้งท่ีศาสตราจารย ์ดร. สมคิด  เลิศไพฑูรย ์ไดใ้ห้
ไวว้่า “การเลือกตั้งเป็นกิจกรรมทางการเมืองท่ีประชาชนได้มีส่วนร่วมทางการเมือง (Political 
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Participation) อนัเป็นกลไกท่ีแสดงออกซ่ึงเจตจ านงของประชาชนท่ีจะเรียกร้องหรือสนบัสนุนให้มี
การกระท าอย่างใดอย่างหน่ึงในทางการเมืองหรือการตัดสินใจในนโยบายสาธารณะท่ีจะมี
ผลกระทบต่อประชาชน ประชาชนจะเลือกผูแ้ทนหรือพรรคการเมืองท่ีมีอุดมการณ์และนโยบายท่ี
สอดคล้องกับตน โดยมุ่งหวงัว่า ผูแ้ทนหรือพรรคการเมืองนั้นจะน าอุดมการณ์และนโยบายไป
ปฏิบติัต่อไป”51  ซ่ึงตามกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไปก็ไดก้  าหนดให้มี
การเลือกตั้ งผูบ้ริหารท้องถ่ินและสมาชิกสภาท้องถ่ินโดยตรงไว ้ ย่อมแสดงว่า ในระบบการ
ปกครองทอ้งถ่ินของไทยกฎหมายไดก้ าหนดใหมี้กิจกรรมทางการเมืองเพื่อให้ประชาชนมีส่วนร่วม
ดว้ย ดงันั้น จึงเห็นไดว้่า การท่ีศาลปกครองชั้นตน้เคยไดว้ินิจฉัยว่า  ค  าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินไม่ใช่ค าสั่งทางปกครอง แต่เป็นการใช้อ านาจทางการเมืองระดบัทอ้งถ่ิน ตามท่ีปรากฏใน
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 820/2548 ไม่ใช่การวนิิจฉยัท่ีเกินเลยจากสภาพความเป็นจริงท่ีปรากฏอยู่
ในระบบการบริหารงานในระบบการกระจายอ านาจปกครองของไทยเลย     

 
  2.2  ปัญหาที่เกิดจากแนวทางการวินิจฉัยให้ค าส่ังให้รองผู้บริหารท้องถิ่นพ้นจาก
ต าแหน่งเป็นค าส่ังทางปกครอง 

แมจ้ะมีความเห็นเก่ียวกบัค าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน แยกเป็น 2 ฝ่าย โดย
ฝ่ายหน่ึงเห็นวา่เป็นค าสั่งทางปกครอง และอีกฝ่ายเห็นว่าไม่ใช่ค าสั่งทางปกครอง แต่ในปัจจุบนัมี
การยึดถือตามทางแนวการวินิจฉยัของศาลปกครองสูงสุดท่ีวินิจฉยัให้ค  าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหาร
ท้องถ่ินเป็นค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงตามผลของการวินิจฉัยดังกล่าว  ย่อมท าให้กระบวนการท่ี
เก่ียวขอ้งกบัการออกค าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินทั้งหมด ควรจะตอ้งอยู่ภายใตบ้งัคบัของ
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  เน่ืองจากกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไปทั้งสามฉบบั  เพียงแต่ก าหนดให้อ านาจแก่ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในการแต่งตั้ง
รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นผูช่้วยเหลือในการบริหารงาน และก าหนดให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีอ านาจ 
ถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไดเ้ท่านั้น โดยมิได้ก าหนดหลกัเกณฑ์หรือวิธีการในการใช้อ านาจ
ดงักล่าวไว ้ซ่ึงตามบทบญัญติัมาตรา 3 ของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 
ก าหนดให้หลกัเกณฑ์และขั้นตอนในการด าเนินงานทางปกครองตามพระราชบญัญติัฉบบัน้ี เป็น
หลกัเกณฑ์ทัว่ไปหรือหลกัเกณฑ์กลางในการปฏิบติัราชการของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองโดยเฉพาะ
อย่างยิ่งในการออกค าสั่งทางปกครอง แต่ปรากฏว่า ศาลปกครองกลบัวินิจฉัยให้ค  าสั่งถอดถอน  
รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นค าสั่งทางปกครอง โดยมิไดเ้คร่งครัดเก่ียวกบักระบวนการตรวจสอบหรือ

                                                        
51 สมคิด  เลิศไพฑูรย ์ กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน  หนา้ 31 
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การควบคุมทางปกครอง และมิไดเ้คร่งครัดในขั้นตอนการเตรียมการและการด าเนินก่อนการออก
ค าสั่งในเร่ืองการพิจารณาทางปกครอง ตลอดจนมิไดเ้คร่งครัดในขั้นตอนการออกค าสั่งท่ีเก่ียวขอ้ง
กบัรูปแบบของค าสั่ง ตามท่ีพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ก าหนดไว ้    
ซ่ึงจะขอแยกวเิคราะห์ใน 2 ประเด็น ดงัน้ี   

2.2.1 ปัญหาเกีย่วกบักระบวนการตรวจสอบหรือการควบคุมทางปกครอง 
หากยึดถือตามแนวความเห็น ท่ีให้ค  าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็น

ค าสั่งทางปกครอง การออกค าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะตอ้งเขา้สู่กระบวนการตรวจสอบ
หรือการควบคุมทางปกครอง ทั้งจากกระบวนการภายในฝ่ายปกครองเอง เช่น การทบทวนค าสั่ง 
การอุทธรณ์ค าสั่ง เป็นตน้ และจากกระบวนการภายนอกฝ่ายปกครองตามหลกัการแบ่งแยกอ านาจ 
คือ การตรวจสอบหรือการควบคุมทางปกครองโดยฝ่ายตุลาการ ซ่ึงในปัจจุบนัก็คือการยื่นฟ้องคดี
เพื่อใหศ้าลปกครองไดพ้ิจารณาพิพากษา 

ในส่วนของกระบวนการตรวจสอบหรือการควบคุมทางปกครองโดยวิธีการ
ยื่นอุทธรณ์ค าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินนั้น กฎหมายจดัตั้ งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
รูปแบบทัว่ไป มิไดก้ าหนดวธีิการและขั้นตอนในการอุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าวไวเ้ป็นการเฉพาะ ดงันั้น 
กระบวนการในการอุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าวจึงตอ้งเป็นไปตามขั้นตอนการด าเนินการภายหลงัการ
ออกค าสั่งทางปกครอง ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ในหมวด 2 
ส่วนท่ี 5 ว่าด้วยการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ตั้งแต่มาตรา 44 ถึงมาตรา 46 และกฎกระทรวง   
ฉบบัท่ี 4  (พ.ศ.2540) ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  
ข้อ 2 (10) ซ่ึงก าหนดให้ผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ในกรณีท่ีผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองไม่เห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์  และโดยท่ีกระบวนการ
พิจารณาอุทธรณ์ตามพระราชบญัญติัฉบบัน้ีในมาตรา 46  ก าหนดให้ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์มี
อ านาจในการทบทวนค าสั่งไดท้ั้งในปัญหาขอ้เทจ็จริง ขอ้กฎหมาย หรือทบทวนความเหมาะสมของ
การท าค าสั่ง โดยอาจมีค าสั่งเพิกถอนค าสั่งทางปกครองเดิม หรือเปล่ียนแปลงค าสั่งนั้นไปในทางท่ี
จะเป็นการเพิ่มภาระหรือลดภาระหรือใชดุ้ลพินิจแทนในเร่ืองความเหมาะสมของการท าค าสั่งทาง
ปกครอง หรือมีขอ้ก าหนดเป็นเง่ือนไขอยา่งไรก็ได ้ ไดท้  าใหเ้กิดการตีความวา่  การท่ีกฎหมายไดใ้ห้
อ านาจแก่ผูว้า่ราชการจงัหวดัในการพิจารณาอุทธรณ์มากถึงขนาดท่ีสามารถควบคุม ทบทวน หรือ
เปล่ียนแปลงการใช้ดุลพินิจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไดน้ี้  มีลกัษณะเป็นการให้อ านาจบงัคบับญัชา  เพราะ
ผูว้า่ราชการจงัหวดัมีอ านาจท่ีจะพิจารณาอุทธรณ์ไดท้ั้งเร่ืองความชอบดว้ยกฎหมายและความเหมาะสม 
ซ่ึงขดักบัหลกัการท่ีรัฐไม่อาจใช้อ านาจการก ากบัดูแลเพื่อควบคุมความเหมาะสมของการกระท าของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินได ้ ในประเด็นขอ้สงสัยน้ี  ศาสตราจารย ์ดร. สมคิด  เลิศไพฑูรย  ์ ไดใ้ห้
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ความเห็นไวว้า่ การตีความดงักล่าวจะท าให้มาตรา 46 ของพระราชบญัญติัฉบบัน้ีไม่มีผลใชบ้งัคบั
เน่ืองจากขดัหรือแยง้กบัรัฐธรรมนูญ แนวทางท่ีน่าจะถูกตอ้งมากกวา่ คือ ตอ้งตีความให้ผูว้า่ราชการ
จงัหวดัใชอ้  านาจตามมาตรา 46 ในกรณีน้ีไดโ้ดยตอ้งอยูภ่ายใตห้ลกัการก ากบัดูแล52  ซ่ึงผูศึ้กษาเห็น
ว่า  เป็นการตีความเพื่อให้กฎหมายสามารถมีผลใช้บงัคบัไดต้ามหลกัวิชาการเท่านั้น แต่น าไปใช้
ในทางปฏิบติัจริงไดย้าก เน่ืองจากสภาพความเป็นจริงในปัจจุบนัผูก้  ากบัดูแลมกัจะใชอ้ านาจในการ
ก ากบัดูแลเกินเลยกวา่ท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้สมอ   กรณีน้ีเม่ือกฎหมายให้อ านาจผูว้า่ราชการจงัหวดั
กวา้งขวางเช่นนั้น จึงส่งผลกระทบต่อความเป็นอิสระในการใช้อ านาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินอย่าง
หลีกเล่ียงไม่ได ้

อย่างไรก็ตามท่ีผ่านมา ปัญหาเก่ียวกับกระบวนการตรวจสอบหรือการ
ควบคุมทางปกครอง จากการรับวินิจฉัยคดีเร่ืองการใช้อ านาจถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินของ 
ศาลปกครอง กลบัพบว่า ไม่เคยมีขอ้โตแ้ยง้ในประเด็นเก่ียวกบัการใชอ้  านาจการพิจารณาอุทธรณ์
ตามมาตรา 46 ของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 เกิดข้ึนเลย และ              
ศาลปกครองทั้งศาลปกครองชั้นตน้และศาลปกครองสูงสุด ต่างก็เคยยอมรับขอ้พิพาทเก่ียวกบัเร่ือง
การใชอ้  านาจถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไวพ้ิจารณาวนิิจฉยั โดยไม่พิจารณาวา่ขอ้พิพาทนั้นจะได้
ผ่านขั้นตอนการพิจารณาอุทธรณ์ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539      
ในหมวด 2 ส่วนท่ี 5 มาแลว้หรือไม่  ซ่ึงผูศึ้กษาเห็นวา่  หากพิจารณาตามความในมาตรา 42  วรรค
สองของพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542  ท่ีก  าหนดให้กรณี
ท่ีมีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเร่ืองใดไว้
โดยเฉพาะ  การฟ้องคดีปกครองในเร่ืองนั้นจะกระท าไดเ้ม่ือมีการด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการ
ดงักล่าวและไดมี้การสั่งการตามกฎหมายในเร่ืองนั้นแลว้  ยกเวน้กรณีท่ีมิไดมี้การสั่งการภายในเวลา  
อนัสมควรหรือภายในเวลาท่ีกฎหมายนั้นก าหนด แลว้ จะเห็นไดว้า่ เม่ือกรณีการใชอ้  านาจถอดถอน
รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นการใชอ้  านาจออกค าสั่งทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ.2539  และการออกค าสั่งทางปกครองน้ีมีบทบัญญัติในหมวด 2 ส่วนท่ี 5 
ก าหนดให้สิทธิแก่คู่กรณีท่ีจะอุทธรณ์ค าสั่งได้  จึงเป็นกรณีท่ีมีขั้นตอนส าหรับการแก้ไขความ
เดือดร้อนหรือเสียหายในเร่ืองน้ีไวใ้นฝ่ายปกครองโดยเฉพาะ ซ่ึงหากศาลปกครองจะรับคดี             
เร่ืองน้ีไวพ้ิจารณาพิพากษา ศาลควรจะตรวจสอบวา่ไดมี้การด าเนินการเก่ียวกบัการอุทธรณ์ภายใน
ฝ่ายปกครองตามในเง่ือนไขในมาตรา 42 วรรคสอง ของพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 แลว้ หรือไม่ เสียก่อน     

                                                        
52 เร่ืองเดียวกนั  หนา้ 498 
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2.2.2  ปัญหาเกี่ยวกับข้ันตอนการเตรียมการก่อนการออกค าส่ังและรูปแบบของ

ค าส่ัง    
การท่ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัให้ค  าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็น

ค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 ของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง  พ.ศ.2539  
พร้อมกบัอา้งความเห็นว่า  “บทบญัญติัของกฎหมายจดัตั้ งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบ
ทั่วไปได้ให้อ านาจแก่ผู ้บริหารท้องถ่ินในการแต่งตั้ งรองผู ้บริหารท้องถ่ินเป็นผู ้ช่วยเหลือ              
ในการบริหารงาน และมีบทบญัญติัให้รองผูบ้ริหารท้องถ่ินต้องพน้จากต าแหน่งเม่ือผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินมีค าสั่งใหพ้น้จากต าแหน่ง  เป็นกรณีท่ีกฎหมายใหอ้ านาจแก่ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีจะใชดุ้ลพินิจ
ในการแต่งตั้งบุคคลซ่ึงตนไวว้างใจเป็นรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน และต่อมาหากผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีค าสั่ง      
ถอดถอนรองผูบ้ริหารท้องถ่ินท่ีแต่งตั้ งไว ้ถือว่าผูบ้ริหารท้องถ่ินได้หมดความไวว้างใจในตัว       
รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินนั้นแล้ว การใช้อ านาจถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีแต่งตั้งไวเ้พราะหมด
ความไวว้างใจไม่อาจถือวา่เป็นการใชดุ้ลพินิจโดยไม่สุจริต หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยไม่ชอบดว้ย
กฎหมาย”  มาเป็นเหตุผลในการวินิจฉัยว่า ค  าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารท้องถ่ินเป็นค าสั่งทาง
ปกครองท่ีไม่อยู่ภายใตบ้งัคบัมาตรา 30 และมาตรา 37 ของพระราชบญัญติัน้ี แต่โดยท่ีมาตรา 30  
เป็นบทบญัญติัท่ีจะให้โอกาสแก่คู่กรณีในการได้ทราบขอ้เท็จจริงและได้มีโอกาสโตแ้ยง้แสดง
พยานหลกัฐานของตนอย่างเพียงพอก่อนการออกค าสั่ง  และมาตรา 37 เป็นบทบญัญติัเก่ียวกบั
รูปแบบของค าสั่งท่ีจะท าให้คู่กรณีไดท้ราบถึงเหตุผลท่ีมาของค าสั่ง เพื่อประโยชน์ในการใช้สิทธิ
โต้แยง้หรืออุทธรณ์ค าสั่งภายหลังการได้รับทราบค าสั่ง จึงท าให้มีประเด็นสงสัยว่า เหตุผลท่ี           
ศาลปกครองสูงสุดยกข้ึนวินิจฉัยนั้นมีน ้ าหนักเพียงพอหรือไม่ และในกระบวนการออกค าสั่ง       
ถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะตอ้งให้สิทธิแก่คู่กรณีในการไดรั้บโอกาสโตแ้ยง้แสดงหลกัฐาน 
และการไดรั้บทราบขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมาย และเหตุผล เพื่อการใช้สิทธิโตแ้ยง้หรืออุทธรณ์ค าสั่ง
อยา่งไรบา้ง ซ่ึงผูศึ้กษาจะแยกวเิคราะห์รายประเด็น ดงัน้ี   
     1) กรณีการวินิจฉัยให้ค  าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไม่อยู่ภายใต้
บงัคบัมาตรา 30 ซ่ึงเป็นบทบญัญติัท่ีให้โอกาสแก่คู่กรณีในการไดท้ราบขอ้เท็จจริงและมีโอกาสได้
โตแ้ยง้แสดงพยานหลกัฐานของตนอยา่งเพียงพอก่อนการออกค าสั่ง ดว้ยเหตุผลท่ีไม่ใช่ขอ้ยกเวน้ใน
การบงัคบัใช้มาตรา 30 วรรคหน่ึง ของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง  พ.ศ.2539 
ตามท่ีได้ก าหนดไวใ้นวรรคสองของมาตรา 30 น้ี  เช่น  ข้อยกเวน้เม่ือมีความจ าเป็นรีบด่วน  
ขอ้ยกเวน้เม่ือเป็นขอ้เทจ็จริงท่ีคู่กรณีนั้นเองไดใ้หไ้วใ้นค าขอ ค าให้การ หรือค าแถลง หรือขอ้ยกเวน้
เม่ือเป็นมาตรการบงัคบัทางปกครอง เป็นตน้  และศาลปกครองสูงสุดก็มิไดอ้า้งว่าค าสั่งถอดถอน
รองผูบ้ริหารท้องถ่ินเป็นกรณีเข้าข้อยกเวน้ท่ีก าหนดไวใ้นกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 2 (พ.ศ.2540)        
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ซ่ึงออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ในขอ้ 1 ท่ีก าหนดให ้ 
การบรรจุ  การแต่งตั้ง  การสั่งพกังาน หรือการให้พน้จากต าแหน่ง  เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีเขา้เหตุ
ยกเวน้ในการบงัคบัใช้มาตรา 30 วรรคหน่ึง จึงท าให้มีประเด็นสงสัยว่า นอกจากเหตุยกเวน้ตาม
วรรคสองของมาตรา 30 น้ี  และเหตุยกเวน้ตามกฎกระทรวงดงักล่าวน้ีแลว้  ศาลปกครองมีอ านาจท่ี
จะก าหนดเหตุอ่ืนๆข้ึนมายกเวน้มิให้น าหลกัเกณฑ์ตามบทบญัญติัมาตรา 30 ไปใช้บงัคบักบัค าสั่ง   
ทางปกครองไดอี้ก หรือไม่  ซ่ึงผูศึ้กษาเห็นวา่ ศาลปกครองไม่น่าจะมีอ านาจกวา้งขวางไดข้นาดนั้น 
และอ านาจของศาลปกครองในการอา้งเหตุยกเวน้การบงัคบัใชม้าตรา 30 วรรคหน่ึง  ควรจะจ ากดั
อยู่แต่เฉพาะเหตุตามท่ีมาตรา 30 วรรคสอง บญัญติัไว ้หรือเหตุอ่ืนๆตามท่ีฝ่ายบริหารได้ออก
กฎกระทรวงไวแ้ลว้เท่านั้น  
     2) กรณีการวินิจฉัยให้ค  าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไม่อยู่ภายใต้
บงัคบัมาตรา 37 ซ่ึงเป็นบทบญัญติัก าหนดรูปแบบให้ค  าสั่งทางปกครองท่ีท าเป็นหนังสือตอ้งมี
เหตุผลท่ีประกอบด้วยข้อเท็จจริงอันเป็นสาระส าคัญ ข้อกฎหมายท่ีอ้างอิง และข้อพิจารณา
สนบัสนุนในการใชดุ้ลพินิจ  ดว้ยเหตุผลท่ีไม่ใช่ขอ้ยกเวน้ในการบงัคบัใชม้าตรา 37 วรรคหน่ึง  ของ
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ตามท่ีได้ก าหนดไวใ้นวรรคสามของ
มาตรา 37 น้ี เช่น ขอ้ยกเวน้กรณีท่ีมีผลตรงตามค าขอและไม่กระทบสิทธิและหน้าท่ีของบุคคลอ่ืน  
ขอ้ยกเวน้กรณีเป็นเหตุผลท่ีรู้กนัอยูแ่ลว้โดยไม่จ  าตอ้งระบุอีก ขอ้ยกเวน้ในกรณีท่ีตอ้งรักษาไวเ้ป็น
ความลบั เป็นตน้  และไม่ใช่ขอ้ยกเวน้ในการบงัคบัใช้มาตรา 37 วรรคหน่ึง ตามท่ีก าหนดไวใ้น
กฎกระทรวงซ่ึงออกตามความในมาตรา 38 ของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.
2539 เน่ืองจากปัจจุบนัยงัไม่มีการออกกฎกระทรวงตามมาตรา 38 น้ี จึงท าให้มีประเด็นสงสัยว่า 
นอกจากเหตุยกเวน้ตามวรรคสามของมาตรา 37 น้ี และเหตุยกเวน้ตามกฎกระทรวงท่ีมาตรา 38 ให้
อ านาจออกแลว้ ศาลปกครองมีอ านาจท่ีจะก าหนดเหตุอ่ืนข้ึนมายกเวน้การบงัคบัใชห้ลกัเกณฑ์ตาม
บทบญัญติัมาตรา 37 วรรคหน่ึง ในกระบวนการออกค าสั่งทางปกครองไดอี้ก หรือไม่ ซ่ึงผูศึ้กษา
เห็นว่า ศาลปกครองไม่น่าจะมีอ านาจกวา้งขวางได้ขนาดนั้น อ านาจในการอา้งเหตุยกเวน้ในการ
บงัคบัใชม้าตรา 37 วรรคหน่ึง ของศาลปกครองควรจะจ ากดัอยูเ่ฉพาะเหตุตามท่ีมาตรา 37 วรรคสาม 
บญัญติัไว ้และเหตุอ่ืนๆตามท่ีฝ่ายบริหารจะไดอ้อกกฎกระทรวงไว ้เท่านั้น   
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2.3  ผลกระทบจากแนวทางการวินิจฉัยของศาลปกครองในเร่ืองการใช้อ านาจ  ออก
ค าส่ังให้รองผู้บริหารท้องถิ่นพ้นจากต าแหน่ง  
  จากแนวทางการวินิจฉยัของศาลปกครองในเร่ืองการใชอ้ านาจถอดถอน หรือการ
สั่งให้รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่ง  ซ่ึงเป็นท่ีมาของแนวความคิดเห็นท่ีแตกต่างกนัและ
ประเด็นปัญหาท่ีเกิดข้ึนดงักล่าวขา้งตน้ ผูศึ้กษาเห็นวา่ ไดส่้งผลกระทบต่อการปกครองทอ้งถ่ินของ
ไทย และมีผลกระทบต่อหลกัการของกฎหมายปกครอง ดงัน้ี    

2.3.1  ผลกระทบต่อการปกครองท้องถิน่ของไทย ได้แก่ 
1) ผลกระทบต่อหลกัความเป็นอิสระในการปกครองทอ้งถ่ินและแนวคิด

การมีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรง 
ผลกระทบในเร่ืองความเป็นอิสระตามหลักการปกครองตนเองของ

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไปท่ีเกิดจากปัญหาการใช้อ านาจถอดถอนรองผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน  เป็นผลกระทบท่ีเกิดข้ึนจากกระบวนการในขั้นตอนการอุทธรณ์ค าสั่ง  เน่ืองจากตาม
กฎกระทรวงฉบบัท่ี 4 (พ.ศ.2540) ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ.2539 ขอ้ 2 (10) ก าหนดให้ผูว้า่ราชการจงัหวดัเป็นผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ ในกรณีท่ีค าสั่ง
ทางปกครองออกโดยผูบ้ริหารทอ้งถ่ินและผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไม่เห็นด้วยกบัค าอุทธรณ์ของคู่กรณี    
ซ่ึงอ านาจในการพิจารณาอุทธรณ์ของผูว้่าราชการจงัหวดัมีอยู่อย่างกวา้งขวางตามมาตรา 46 ของ
พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ในลกัษณะเป็นอ านาจของผูบ้งัคบับญัชาท่ี
มีต่อผูใ้ตบ้งัคบับญัชา  แมจ้ะมีความเห็นให้ตีความมาตรา 46 น้ี โดยให้ผูว้า่ราชการจงัหวดัมีอ านาจ
พิจารณาอุทธรณ์ภายใตห้ลกัการก ากบัดูแลก็ตาม แต่ในทางปฏิบติัขั้นตอนการอุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าว 
ยอ่มส่งผลกระทบต่อหลกัความเป็นอิสระตามหลกัการปกครองตนเองของทอ้งถ่ินอย่างหลีกเล่ียง
ไม่ได ้ ทั้งๆท่ีตามหลกัการท่ีกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินก าหนดให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน
มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน ก็เพื่อให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีอิสระในการบริหารงานโดย
ปราศจากการรบกวนจากฝ่ายสภาหรือองคก์รอ่ืนใดในองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมากจนเกินไป 
แต่ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะตอ้งถูกควบคุมตรวจสอบทั้งจากผูก้  ากบัดูแลและองค์กรตุลาการ แมก้ระทัง่
ในเร่ืองการถอดถอนบุคคลท่ีตนแต่งตั้งมาเป็นผูช่้วยเหลือในการบริหารงาน ซ่ึงไม่ใช่เร่ืองการใช้
อ านาจของฝ่ายปกครองในการจดัท าบริการสาธารณะโดยตรง  

2) ผลกระทบต่อแนวทางปฏิบติัในการใชอ้ านาจออกค าสั่งใหร้องผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไปพน้จากต าแหน่ง    

ตามโครงสร้างอ านาจหน้าท่ีของผูบ้ริหารท้องถ่ินท่ีมีอยู่ตามกฎหมาย
จดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไป ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะมีอ านาจหนา้ท่ีแบ่งเป็น 4  กลุ่ม 



123 
 
คือ 1. อ านาจหน้าท่ีในการก าหนดนโยบาย  2.อ านาจในการแต่งตั้งและถอดถอนบุคคลในคณะ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  3. อ านาจหนา้ท่ีในการบริหารราชการประจ าในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  และ 
4. อ านาจหน้าท่ีตามท่ีมีกฎหมายอ่ืนๆก าหนดไว ้ จะเห็นไดว้่าอ านาจในการถอดถอนรองผูบ้ริหาร
ท้องถ่ิน อยู่ในโครงสร้างอ านาจหน้าท่ีในกลุ่มท่ี 2 ซ่ึงศาลปกครองเคยได้วิเคราะห์วินิจฉัยถึง   
อ านาจหนา้ท่ีของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในกลุ่มท่ี 2 น้ีไว ้โดยสรุปวา่  “ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นผูท่ี้มาจากการ
เลือกตั้งโดยตรงของประชาชน  ตอ้งเป็นผูรั้บผิดชอบในการบริหารราชการขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั และนโยบาย ซ่ึงเป็นความรับผิดชอบท่ีมีต่อ
สภาทอ้งถ่ินและราษฎรในเขตทอ้งถ่ิน  กฎหมายจึงใหผู้บ้ริหารทอ้งถ่ินมีอ านาจท่ีจะแต่งตั้งบุคคลซ่ึง
ท่ีมีคุณสมบติัและท่ีตนไวว้างใจเป็นรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  เพื่อให้เป็นผูช่้วยเหลือในการบริหารราชการ  
ในทอ้งถ่ิน  และใหมี้อ านาจถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือสั่งใหผู้บ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่ง
เม่ือตนหมดความไวว้างใจได”้   

ตามแนวการวินิจฉัยดังกล่าวน้ีจะเห็นได้ว่า  อ านาจในการแต่งตั้ งรอง
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีลกัษณะเป็นอ านาจในเชิงการบริหารจดัการภายในองคก์รก่อนท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน
จะเขา้บริหารงานตามอ านาจหน้าท่ี  และอ านาจในการถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินก็มีลกัษณะ
อยา่งเดียวกนั  เพียงแต่เป็นการบริหารจดัการภายในองคก์รในห้วงเวลาท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไดเ้ขา้มา
บริหารงานตามอ านาจหน้าท่ีแลว้  และหากพิจารณาจากการวินิจฉัยท่ีเห็นว่า การใชอ้  านาจแต่งตั้ง
รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมาจากความไวว้างใจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  และการใช้อ านาจถอดถอนรอง
ผูบ้ริหารท้องถ่ินมาจากการหมดความไวว้างใจในตวัรองผูบ้ริหารท้องถ่ินของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
ประกอบแลว้  เสมือนเป็นการยอมรับวา่อ านาจทั้งสองดงักล่าวท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีอยู่เป็นอ านาจท่ี 
สามารถใช้อย่างอิสระ เน่ืองจากโดยสภาพการณ์แลว้ความไวว้างใจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีจะมีใน
การแต่งตั้งหรือการหมดความไวว้างใจท่ีจะใช้อา้งในการถอดถอนดงักล่าว ไม่มีหลกัเกณฑ์หรือ
ขอบเขตท่ีก าหนดไวซ่ึ้งท าให้ยากต่อการควบคุมตรวจสอบ  และเม่ือน ามาพิจารณาประกอบกบั 
แนวการวินิจฉยัของศาลปกครองท่ีให้การถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นค าสั่งทางปกครอง โดย
ไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบัมาตรา 30  และมาตรา 37  ของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.
2539 แลว้ ยิ่งท าให้เกิดปัญหาในทางปฏิบติัว่า  หากผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะใชอ้ านาจออกค าสั่งถอดถอน
รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะตอ้งด าเนินการตามขั้นตอนการออกค าสั่งและใชรู้ปแบบค าสั่ง อยา่งไร                 
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2.3.2  ผลกระทบต่อหลักการของกฎหมายปกครอง ได้แก่  
1) ผลกระทบต่อหลกัการตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ.2539  
หลกัการของกฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองคือเป็นกฎหมายท่ีวาง

หลกัเกณฑท์ัว่ไปในการปฏิบติัราชการทางปกครองโดยเฉพาะอยา่งยิง่ในการออกค าสั่งทางปกครอง
ต่างๆ พร้อมกับมีหลักเกณฑ์เพื่อคุ้มครองสิทธิของประชาชน อนัเป็นการยอมรับสถานะของ
ประชาชนวา่เป็นผูท้รงสิทธิในขอบเขตของกฎหมายมหาชน  เป็นการพฒันากฎหมายให้สอดคลอ้ง
กับการปกครองในระบอบประชาธิปไตยภายใต้หลักนิติรัฐ โดยหลักเกณฑ์ทัว่ไปในกฎหมาย
ดงักล่าวน้ีจะเป็นมาตรการส าคญัท่ีป้องกนัมิให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐใช้อ านาจตามอ าเภอใจ   อนัส่งผล
ท าให้ค  าสั่งทางปกครองต่างๆ มีความเป็นภาวะวิสัยมากท่ีสุด53  ซ่ึงหลกัการเหล่าน้ีปรากฏอยู่ตาม
เหตุผลความจ าเป็นในการประกาศใช้พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ว่า  
“โดยท่ีการด าเนินงานทางปกครองในปัจจุบนัยงัไม่มีหลกัเกณฑ์และขั้นตอนท่ีเหมาะสม จึงสมควร
ก าหนดหลกัเกณฑ์และขั้นตอนต่างๆ ส าหรับการด าเนินงานทางปกครองข้ึนเพื่อให้การด าเนินงาน
เป็นไปโดยถูกต้องตามกฎหมาย  มีประสิทธิภาพในการใช้บงัคับกฎหมายให้สามารถรักษา
ประโยชน์สาธารณะได้ และอ านวยความเป็นธรรมแก่ประชาชน อีกทั้งยงัเป็นการป้องกนั  การ
ทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ” จากหลกัการและเหตุผลในการประกาศใช้กฎหมาย
ดงักล่าวน้ี  พอท่ีจะสรุปปรัชญาของพระราชบญัญติัฉบบัน้ีไดว้่า “เป็นกฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อความ
มุ่งหมายในการประกนัสิทธิของประชาชนในเชิงป้องกนั และสร้างความสมบูรณ์ในระบบการ
ควบคุมตรวจสอบการกระท าทางปกครองของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง เพื่อให้เกิดดุลยภาพระหว่าง
สิทธิของประชาชนและประโยชน์ส่วนรวม”54  

จากเหตุผลและปรัชญาของกฎหมายดงักล่าวขา้งตน้  หากน ามาพิจารณา
ถึงแนวการวินิจฉยัของศาลปกครองสูงสุดท่ีก าหนดให้การใช้อ านาจถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน
เป็นค าสั่งทางปกครอง  พร้อมยกอา้งเหตุผลว่า ตามโครงสร้างกฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินท่ีให้อ านาจแก่ผูบ้ริหารท้องถ่ินถอดถอนรองผูบ้ริหารท้องถ่ิน  เป็นเร่ืองการใช้อ านาจ

                                                        
53 กมลชยั  รัตนสกาววงศ์ (2539) สาระส าคัญและหลักกฎหมายพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครอง พ.ศ.2539 กรุงเทพมหานคร วญิญูชน หนา้ 7-8 
54 ปิยศิษฎ ์ เจย้แกว้ (2548) “ปรัชญา แนวความคิดและพฒันาการของกฎหมายปกครองในประเทศ

ไทย ศึกษาจาก  พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  และพระราชบัญญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542”  วทิยานิพนธ์ปริญญามหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัรามค าแหง    
หนา้ 61 
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เน่ืองจากการหมดความไวว้างใจในตวัรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  มายกเวน้ให้เป็นค าสั่งทางปกครองท่ี  
ไม่อยู่ภายใตบ้งัคบัมาตรา 30  และมาตรา 37  ของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง      
พ.ศ.2539  ซ่ึงมีผลท าใหค้  าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ไดใ้ห้โอกาส
แก่คู่กรณีในการจะไดรั้บทราบขอ้เท็จจริงและมีโอกาสไดโ้ตแ้ยง้แสดงพยานหลกัฐานของตนอยา่ง
เพียงพอก่อนการออกค าสั่ง  และเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่มีรูปแบบท่ีจะท าให้คู่กรณีไดท้ราบเหตุผล
ท่ีมาของค าสั่งเพื่อประโยชน์ในการใช้สิทธิโต้แยง้หรืออุทธรณ์ค าสั่ง  โดยท่ีการอ้างข้อยกเวน้
ดงักล่าวไม่ใช่ขอ้ยกเวน้ตามท่ีพระราชบญัญติัน้ีหรือกฎกระทรวงก าหนดไว ้ และมีลกัษณะเป็นการ
อา้งบทบญัญติัของกฎหมายเฉพาะมายกเวน้บทบญัญติัของกฎหมายทัว่ไป ทั้งๆท่ีกฎหมายเฉพาะ
ไม่ไดก้  าหนดมาตรฐานในเร่ืองท่ียกเวน้น้ีไวสู้งกวา่ท่ีกฎหมายทัว่ไปก าหนดไว ้ในกรณีเช่นน้ีผูศึ้กษา
เห็นว่าแนวการวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดดงักล่าวกระทบต่อหลกัการท่ีเป็นสาระส าคญัของ
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 อีกทั้งศาลปกครองก็มิไดอ้า้งหรือแสดง
เหตุผลใหเ้ห็นวา่ การยกเวน้ดงักล่าวมีความจ าเป็นในการท่ีจะรักษาผลประโยชน์สาธารณะอยา่งไร 
ยอ่มท าใหไ้ม่อาจจะตรวจสอบดุลยภาพระหวา่งสิทธิของประชาชนและประโยชน์ส่วนรวมได ้  

2) ผลกระทบต่อหลักการตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542  

ด้วยการตราพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ.2542 ข้ึนนั้น  มีปรัชญาเพื่อให้มีองค์กรท่ีเป็นกลาง มีวิธีพิจารณาคดีท่ีเหมาะสมกบั  
ขอ้พิพาททางปกครอง มีอิสระ เพื่อท าหนา้ท่ีในการพิจารณาพิพากษาขอ้พิพาททางปกครอง เพื่อให้
เกิดดุลยภาพระหว่างการด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองและการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของ
เอกชนจากการใช้อ านาจปกครอง55 แต่เม่ือพิจารณาหลักการของกฎหมายฉบบัน้ีในลักษณะ
เช่นเดียวกนักบัผลกระทบท่ีมีต่อหลกัการท่ีเป็นสาระส าคญัของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ.2539 ดงักล่าวขา้งตน้ หากภายหลงัมีขอ้พิพาทจากการใช้อ านาจถอดถอนรอง
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมาสู่การพิจารณาของศาลปกครองอีก และศาลปกครองยงัคงเลือกท่ีจะใชแ้นวทาง 
การวินิจฉยัวา่ ค  าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบัมาตรา 
30  และมาตรา 37 ดงักล่าวน้ี  เป็นแนวทางในการพิจารณาพิพากษาคดี  นอกจากศาลปกครองจะไม่
สามารถตรวจสอบดุลยภาพระหวา่งสิทธิของประชาชนและประโยชน์ส่วนรวมไดแ้ลว้  การท่ีศาล
ปกครองจะเขา้ไปตรวจสอบเก่ียวกบัการหมดความไวว้างใจท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีต่อรอง ผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน ในทางปฏิบติัเป็นเร่ืองท่ียากล าบากเพราะไม่มีหลกัเกณฑ์ทางกฎหมายใดมาใช้อา้งอิง 

                                                        
55 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 61 
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เน่ืองจากโดยเน้ือหาสาระของเร่ือง “ความไวว้างใจ” ท่ีจะอา้งใช้ในการถอดถอนบุคคลออกจาก
ต าแหน่ง ปกติจะอา้งในการใชอ้ านาจทางการเมือง หรือหากจะมีการใชก้นัอยูใ่นการใช้อ านาจของ
ฝ่ายปกครองก็มกัจะเป็นกรณีท่ีมีการใชค้  าในลกัษณะท านองวา่ “เพื่อความเหมาะสม” ซ่ึงเป็นเร่ือง
ของการใช้อ านาจดุลพินิจ ซ่ึงปกติก็ไม่อยู่ในขอบเขตอ านาจของศาลปกครองท่ีจะกา้วล่วงเขา้ไป
ตรวจสอบได้เช่นกนั เวน้แต่ จะเป็นการตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองท่ีเป็นการใช ้
อ านาจตามอ าเภอใจหรือเกินขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนด ด้วยเหตุผลดงักล่าวน้ีผูศึ้กษาจึงเห็นว่า   
แนวการวินิจฉัยให้ค  าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่อยู่ภายใตบ้งัคบั
มาตรา 30  และมาตรา 37  ของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มีผลกระทบ
ต่อหลกัการท่ีเป็นสาระส าคญัในพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.
2542 ด้วย เน่ืองจากเป็นแนวทางท่ีไม่สามารถอธิบายถึงการตรวจสอบหาดุลยภาพระหว่างการ
ด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครอง และหลกัการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของเอกชนจากการใช้อ านาจ
ทางปกครองไดอ้ยา่งแทจ้ริง อีกทั้งเห็นวา่ หากพิจารณาตามหลกัการท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินซ่ึงมาจากการ
เลือกตั้งโดยตรงของประชาชน ประกอบกบัหลกัการในเร่ืองความรับผิดชอบของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ี
มีต่อประชาชนในทอ้งถ่ิน ซ่ึงปรากฏอยูใ่นโครงสร้างกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครอง     ส่วนทอ้งถ่ิน
รูปแบบทัว่ไปทั้งสามฉบบัแล้ว จะพบว่าไม่มีเหตุผลหรือความจ าเป็นใดๆท่ีผูก้  ากับดูแลในฝ่าย
บริหารหรือศาลปกครองซ่ึงเป็นฝ่ายตุลาการจะตอ้งเขา้ไปตรวจสอบหรือควบคุมการใชอ้ านาจของ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในการแต่งตั้งและถอดถอนบุคคลในคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  

 
2.4  ผลสรุปที่ได้จากการศึกษาวิเคราะห์ปัญหาการใช้อ านาจของผู้บริหารท้องถิ่นใน

การถอดถอนหรือออกค าส่ังให้รองผู้บริหารท้องถิ่น  
จากผลการศึกษาวเิคราะห์ตามแนวความคิดเห็นเก่ียวกบัการใชอ้  านาจของผูบ้ริหาร

ทอ้งถ่ินในการออกค าสั่งใหร้องผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่ง ปัญหาและผลกระทบท่ีเกิดข้ึนจาก
แนวทางการวินิจฉัยคดีของศาลปกครองท่ีเกิดข้ึนดงักล่าวขา้งตน้ ผูศึ้กษาเห็นวา่ โดยฐานท่ีมาของ
อ านาจในการออกค าสั่งตามกฎหมายและลกัษณะของการใช้อ านาจในการออกค าสั่งตามสภาพ
ความเป็นจริงในทางปฏิบติั ค  าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารท้องถ่ินไม่เข้าลักษณะเป็นค าสั่งทาง
ปกครองตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  เน่ืองจากเหตุผลส าคญั         
3 ประการ ดงัน้ี 
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2.4.1 ฐานที่มาของอ านาจในการออกค าส่ังแตกต่างจากการออกค าส่ังให้เจ้าหน้าที่

ของรัฐทีไ่ด้รับการแต่งต้ังตามกฎหมายว่าด้วยการบริหารงานบุคคลพ้นจากต าแหน่ง  
เหตุผลประการน้ีจะเห็นได้ว่า ตามโครงสร้างของกฎหมายจดัตั้ งองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน ได้บัญญัติให้ผูบ้ริหารท้องถ่ินมีอ านาจในการแต่งตั้ งและถอดถอนรอง
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน แยกอยู่คนละส่วนกบับทบญัญติัท่ีให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีอ านาจในการบริหารงาน
บุคคลตามกฎหมายว่าด้วยการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน ซ่ึงปัจจุบนัคือการใช้อ านาจตาม
กฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินประกอบกบัพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคล
ส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542  ทั้งน้ี ในส่วนของบทบญัญติัท่ีให้อ านาจในการแต่งตั้งและถอดถอนรอง
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน กฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพียงแต่บญัญติัให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมี
อ านาจแต่งตั้งบุคคลท่ีมีคุณสมบติัเช่นเดียวกบัตนเขา้มาด ารงต าแหน่งรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน เพื่อท า
หนา้ท่ีช่วยเหลือในการบริหารงานของตน โดยมิไดบ้ญัญติัถึงหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขในการแต่งตั้ง
ไว ้และไดบ้ญัญติัให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีอ านาจในการถอดถอนบุคคลท่ีตนแต่งตั้งเป็นรองผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินออกจากต าแหน่งได ้โดยมิไดบ้ญัญติัถึงหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขในการถอดถอนไวเ้ช่นกนั 
เหตุท่ีเป็นเช่นน้ีก็สืบเน่ืองมาจากเจตนารมณ์ของกฎหมายตอ้งการให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีมาจากการ
เลือกตั้งโดยตรงของประชาชนและเป็นผูรั้บผิดชอบในการบริหารงานต่อประชาชนในท้องถ่ิน     
ไดมี้อ านาจโดยอิสระในการท่ีจะบริหารจดัการในคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินของตน ซ่ึงอ านาจโดยอิสระ
น้ีมีลกัษณะท่ีเป็นการใช้อ านาจทางการเมืองระดบัทอ้งถ่ิน เน่ืองจากโดยปกติแลว้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน
จะตดัสินใจเลือกบุคคลท่ีมีอุดมการณ์ทางการเมืองเดียวกนักบัตนและเป็นบุคคลท่ีตนไวว้างใจให้
เขา้มาร่วมในคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน กรณีน้ีจึงเห็นไดว้่า การเขา้สู่ต าแหน่งของรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน
มิได้เขา้มาตามระบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐโดยปกติ หากแต่เป็นการเขา้มาสู่ต าแหน่งดว้ย
เหตุผลในทางการเมือง ซ่ึงจะแตกต่างกับการใช้อ านาจในการสั่งบรรจุแต่งตั้ งและการสั่งให้
เจา้หนา้ท่ีประจ าในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่ง ท่ีนอกจากผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะตอ้ง
ปฏิบัติตามกฎหมายจัดตั้ งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินประกอบกับพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542 แล้ว ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินยงัจะตอ้งปฏิบติัตามระเบียบหรือ
หลกัเกณฑ์ต่างๆท่ีกฎหมายให้อ านาจก าหนดข้ึนในกระบวนการสรรหา การบรรจุแต่งตั้ง และการ
ให้เจา้หน้าท่ีประจ าน้ีพน้จากต าแหน่งด้วย นอกจากน้ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินยงัถูกห้ามมิให้ใช้อ  านาจ
หน้าท่ีของตนเข้าไปก้าวก่ายในกระบวนการบริหารงานบุคคลในองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ยกเวน้เฉพาะในกรณีท่ีกฎหมายบญัญติัใหเ้ป็นอ านาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินโดยตรง  

จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้จะเห็นไดว้า่ กระบวนการในการออกค าสั่งแต่งตั้งและ
ถอดถอนหรือสั่งให้รองผู ้บริหารท้องถ่ินพ้นจากต าแหน่งมีล าดับขั้ นตอนการปฏิบัติท่ีไม่
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สลบัซบัซ้อน ซ่ึงจะแตกต่างกบักระบวนการในการสั่งบรรจุแต่งตั้งและการสั่งให้เจา้หนา้ท่ีประจ า
ในองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่งท่ีจะมีความยุ่งยากและซับซ้อนมากกว่า และการ
แต่งตั้งและถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินกฎหมายก าหนดให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีสิทธิเลือกท่ีจะใช้
อ านาจน้ีหรือไม่ก็ได ้ส่วนการสั่งบรรจุแต่งตั้งและการสั่งให้เจา้หนา้ท่ีประจ าองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่งนั้น กฎหมายมิไดใ้ห้ก าหนดให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีสิทธิในการเลือกวา่จะให้
อ านาจหรือไม่ เพราะเม่ือกระบวนการในการด าเนินการของเจ้าหน้าท่ีในฝ่ายปกครองเป็นไป
ตามล าดบัขั้นตอนท่ีกฎหมายและระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งก าหนดแลว้ ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะตอ้งใชอ้  านาจน้ี
โดยไม่มีสิทธิปฏิเสธการใชอ้ านาจได ้  

2.4.2  ค า ส่ังให้รองผู้ บริหารท้องถิ่นพ้นจากต าแหน่งขาดลักษณะอันเป็น

องค์ประกอบทีเ่ป็นสาระส าคัญของค าส่ังทางปกครอง 
ในทางทฤษฏีแลว้องคป์ระกอบท่ีส าคญัของค าสั่งทางปกครองในแง่ของการ

เกิดผลในทางกฎหมาย ค าสั่งทางปกครองต้องเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าท่ี         
เพื่อก าหนดกฎเกณฑ์หรือก่อนิติสัมพนัธ์ข้ึนโดยให้มีผลไปยงัภายนอกฝ่ายปกครองเท่านั้น แม้
องค์ประกอบน้ีจะไม่ไดต้ราไวใ้นตวับทกฎหมาย แต่ก็ถือเป็นองคป์ระกอบท่ีส าคญัท่ีแสดงให้เห็น
ถึงคุณลกัษณะท่ีแทจ้ริงของค าสั่งทางปกครอง  และเป็นเคร่ืองบ่งช้ีให้เห็นวา่ค าสั่งภายในอ่ืนๆของ
ฝ่ายปกครอง เช่น ค าสั่งของผูบ้งัคบับญัชาท่ีสั่งให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาปฏิบติังานอย่างใดอย่างหน่ึง 
ไม่ใช่ค าสั่งทางปกครอง  แมอ้งคป์ระกอบขอ้น้ีจะมีขอ้ยกเวน้โดยไม่ไดห้มายความวา่ ตอ้งเป็นกรณี
การออกค าสั่งไปย ังประชาชนทั่วไปท่ีอยู่ภายนอกฝ่ายปกครองเท่านั้ น แต่อาจเป็นกรณีท่ี
ผูบ้งัคบับญัชาออกค าสั่งไปยงัผูใ้ตบ้งัคบับญัชาก็ได ้ ในกรณีท่ีองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีเป็น
ผูบ้งัคบับญัชาออกค าสั่งกับผูใ้ต้บงัคบับญัชา และค าสั่งนั้นกระทบต่อสถานะส่วนตวัหรือสิทธิ
หน้าท่ีส่วนบุคคลของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาท่ีไม่ถือว่าเป็นส่วนหน่ึงขององค์กร และไม่เก่ียวกบัการ
ปฏิบติัหน้าท่ีโดยตรงแลว้ ค าสั่งนั้นย่อมเป็นค าสั่งทางปกครอง เช่น ค าสั่งลงโทษทางวินยั  ค  าสั่ง  
ไม่เล่ือนขั้นเงินเดือน เป็นตน้   

เม่ือน าองค์ประกอบน้ีมาพิจารณาในกรณีการออกค าสั่งถอดถอนหรือให้
รองผูบ้ริหารท้องถ่ินพ้นจากต าแหน่ง จะเห็นได้ว่า ค  าสั่งน้ีไม่มีลักษณะเป็นการใช้อ านาจตาม
กฎหมายของเจา้หนา้ท่ีท่ีมีผลไปออกสู่ภายนอกฝ่ายปกครอง เน่ืองจากผลของค าสั่งน้ีเกิดข้ึนเฉพาะ
ภายในคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเท่านั้น นอกจากน้ีการออกค าสั่งน้ีไม่ไดมี้ผลกระทบโดยตรงต่อการ
บริหารงานประจ าภายในขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ย ส าหรับผลของค าสั่งท่ีท าให้สิทธิใน
การด ารงต าแหน่งและการไดรั้บค่าตอบแทนของรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินส้ินสุดลง ก็ไม่เขา้ขอ้ยกเวน้ท่ี
จะถือเป็นกรณีผูบ้งัคบับญัชาออกค าสั่งไปยงัผูใ้ตบ้งัคบับญัชาแลว้มีผลกระทบต่อสถานะส่วนตวั
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หรือสิทธิหนา้ท่ีส่วนบุคคลของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา เน่ืองจากรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมิใช่ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา
ของผูบ้ริหารท้องถ่ิน หากแต่เป็นบุคคลท่ีผูบ้ริหารท้องถ่ินแต่งตั้งให้มาเป็นผูช่้วยเหลือในการ
บริหารงานเท่านั้น นอกจากน้ีสถานะส่วนตวัหรือสิทธิหนา้ท่ีของรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีถูกกระทบ 
มิใช่สถานะหรือสิทธิหน้าท่ีท่ีรองผูบ้ริหารท้องถ่ินได้รับมาตามกฎหมายว่าด้วยการบริหารงาน
บุคคลภาครัฐอย่างเช่นเจา้หน้าท่ีของรัฐอ่ืนๆ แต่เป็นสถานะหรือสิทธิหน้าท่ีท่ีไดรั้บมาจากการใช้
สิทธิในการออกค าสั่งแต่งตั้งรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน   

2.4.3 ผู้บริหารท้องถิ่นเป็นผู้ที่เกี่ยวข้องหรือมีประโยชน์หรือมีส่วนได้เสียจากการ
ออกค าส่ังให้รองผู้บริหารท้องถิน่พ้นจากต าแหน่งโดยตรง  

จากการท่ีกฎหมายจดัตั้ งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินบญัญติัให้สิทธิแก่
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในการท่ีจะใชอ้  านาจออกค าสั่งแต่งตั้งรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือไม่ก็ได ้และในกรณี
ท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตดัสินใจเลือกท่ีจะใชอ้  านาจแต่งตั้งรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน กฎหมายไดก้ าหนดให้
อ านาจแก่ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในการท่ีจะถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีตนแต่งตั้งไวอ้อกจากต าแหน่ง
ไดด้ว้ย ซ่ึงโดยเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีให้อ านาจแก่ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไวเ้ช่นน้ี ก็เพื่อให้ผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินไดมี้โอกาสเลือกบุคคลเขา้มาท าหน้าท่ีเป็นผูช่้วยเหลือการบริหารงานในองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน  เน่ืองจากกฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินก าหนดให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็น         
ผู ้มีหน้าท่ีรับผิดชอบในการบริหารงานในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต่อสภาท้องถ่ินและ
ประชาชนในท้องถ่ิน ซ่ึงในทางปฏิบติัจริงแล้วการบริหารงานดังกล่าวของผูบ้ริหารท้องถ่ินจะ
ประสบผลส าเร็จหรือเป็นท่ียอมรับของประชาชนในทอ้งถ่ินไดม้ากนอ้ยเพียงใดนั้น ผูศึ้กษาเห็นว่า 
ยอ่มมีผลมาจากเหตุปัจจยัส าคญั 2 ประการ คือ  (1) ความสามารถในการบริหารงานของตวัผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินเอง และ  (2) การไดรั้บความช่วยเหลือจากบุคคลท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินแต่งตั้งให้เขา้ร่วมใน
คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินโดยเฉพาะผูท่ี้ไดรั้บแต่งตั้งในต าแหน่งรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  จากท่ีกล่าวมาน้ี
จะเห็นได้ว่า อ านาจในการแต่งตั้งและถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน กฎหมายได้ก าหนดไวเ้พื่อ
ประโยชน์ส าหรับการบริหารงานของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินโดยตรง และผลจากการแต่งตั้งหรือถอดถอน
รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะเกิดประโยชน์ต่อการบริหารงานของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมากน้อยเพียงใดนั้น  
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะตอ้งเป็นผูรั้บผิดชอบในผลท่ีเกิดจากการใช้อ านาจดงักล่าวน้ีเอง กรณีเช่นน้ีจึง
เห็นไดอ้ยา่งชดัเจนวา่ ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นผูท่ี้มีสถานะเก่ียวขอ้งหรือมีประโยชน์หรือมีส่วนไดเ้สีย
จากการใช้อ านาจในการออกค าสั่งแต่งตั้งและถอดถอนรองผูบ้ริหารท้องถ่ินโดยตรง และด้วย
สถานะเช่นน้ียอ่มจะท าใหผู้บ้ริหารทอ้งถ่ินตกอยูใ่นฐานะเป็นเจา้หนา้ท่ีท่ีขาดความเป็นกลางในการ
พิจารณาและในการออกค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงหลกัในเร่ืองความเป็นกลาง หรือการไม่มีประโยชน์
หรือส่วนได้เสียของเจ้าหน้าท่ีในการพิจารณาทางปกครองและการออกค าสั่งทางปกครองน้ีมี
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ความส าคญัอยา่งยิง่ เน่ืองจากเป็นหลกัท่ีจะรับประกนัความเป็นธรรมในการด าเนินงานทางปกครอง
ของฝ่ายปกครอง วา่เจา้หนา้ท่ีผูพ้ิจารณาทางปกครองและผูอ้อกค าสั่งทางปกครองจะด าเนินการไป
ตามขอ้เทจ็จริง ขอ้กฎหมาย และใชเ้หตุผลในการด าเนินการอยา่งถูกตอ้งเหมาะสมกบักรณี       

จากสถานะของผูบ้ริหารท้องถ่ินเป็นผูท่ี้มีส่วนเก่ียวขอ้งหรือมีประโยชน์
หรือมีส่วนไดเ้สียจากการใช้อ านาจออกค าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินดงักล่าว ประกอบกบั
การใช้อ านาจดงักล่าวน้ีเป็นอ านาจในการบริหารจดัการในคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีมีลกัษณะเป็น
อ านาจในทางการเมือง  เน่ืองจากเดิมผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไดใ้ชอ้  านาจแต่งตั้งรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินโดย
คดัเลือกแต่งตั้งจากบุคคลท่ีมีอุดมการณ์ทางการเมืองเดียวกนัและเป็นบุคคลท่ีตนไวว้างใจ ต่อมา
ภายหลงัเม่ือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะใชอ้ านาจถอดถอนบุคคลท่ีตนแต่งตั้งไว ้การจะให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน
ยกขอ้เท็จจริงและเหตุผลท่ีแทจ้ริงข้ึนกล่าวอา้งประกอบการใช้อ านาจอย่างเช่นการพิจารณาทาง
ปกครองหรือการออกค าสั่งทางปกครองทัว่ๆไป เพื่อจะให้การใชอ้  านาจนั้นไดเ้ป็นไปอยา่งถูกตอ้ง
และเหมาะสมแก่กรณี ตามหลกัการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมายย่อมจะเป็น
เร่ืองท่ีเป็นไปไดย้ากยิง่ในทางปฏิบติั    
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บทที ่ 5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
 
 

1. บทสรุป  
 
 ประเทศไทยจดัรูปแบบการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไปโดยแบ่งออกเป็น  
3 รูปแบบ คือ องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั  ,เทศบาล  และองคก์ารบริหารส่วนต าบล  ในปี พ.ศ.2546 
ได้มีการแก้ไข เพิ่ม เ ติมกฎหมายจัดตั้ งองค์กรปกครองส่วนท้อง ถ่ินทั้ งสามรูปแบบ คือ
พระราชบญัญติัองค์การบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ.2540 ,พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ.2496 และ
พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537  โดยมีผลท าให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน
ตอ้งมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน ซ่ึงหลักกฎหมายท่ีแก้ไขใหม่ดังกล่าวมีท่ีมาจาก
แนวคิดวา่ดว้ยฝ่ายบริหารเขม้แข็ง (Strong Executive) ท่ีตอ้งการให้ฝ่ายบริหารขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินสามารถบริหารงานไดอ้ยา่งราบร่ืน ปราศจากการรบกวนจากฝ่ายสภาหรือองคก์รอ่ืนใด 
ท่ีจะเป็นเหตุให้การบริหารงานเป็นไปด้วยความยากล าบาก ซ่ึงอาจจะส่งผลท าให้เกิดความล่าช้า   
ในการแก้ไขปัญหาให้กับประชาชนในท้องถ่ิน  เพื่อให้ผูบ้ริหารท้องถ่ินได้บริหารงานให้เป็น         
ไปตามแนวคิดดงักล่าว กฎหมายไดก้ าหนดให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นผูรั้บผิดชอบในการบริหารงาน
ต่อสภาทอ้งถ่ินและประชาชนในทอ้งถ่ิน และโดยหน้าท่ีความรับผิดชอบดงักล่าวน้ีกฎหมายได้
ก าหนดให้อ านาจแก่ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในการท่ีจะแต่งตั้งบุคคลเขา้มาเป็นผูช่้วยเหลือการบริหารงาน
ของตนได ้ เพื่อใหก้ารบริหารงานมีลกัษณะการท างานร่วมกนัเป็นทีมหรือท่ีเรียกวา่ “คณะผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน”  และกฎหมายได้ให้อ านาจแก่ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในการถอดถอนหรือสั่งให้บุคคลท่ีตน
แต่งตั้งไวพ้น้จากต าแหน่งในคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไดด้ว้ย ทั้งน้ี เพื่อให้การบริหารงานเป็นไปตาม
นโยบายท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไดแ้ถลงไวต่้อสภาทอ้งถ่ินและประกาศให้ประชาชนในทอ้งถ่ินไดรั้บ
ทราบก่อนท่ีจะเข้ารับหน้าท่ี ในวาระการด ารงต าแหน่ง 4 ปี ผู ้บริหารท้องถ่ินจะต้องแสดง
ความสามารถในการบริหารงานให้เป็นท่ียอมรับของประชาชนในทอ้งถ่ิน  ซ่ึงจะเป็นส่ิงท่ีตดัสินวา่
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินคนนั้นจะไดรั้บความไวว้างใจให้กลบัเขา้มาท าหน้าท่ีเม่ือมีการเลือกตั้งคร้ังต่อไป
อีกหรือไม่  
 การใช้อ านาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในการแต่งตั้งบุคคลในคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน    ไม่
พบปัญหาในทางปฏิบติั  แต่ได้มีปัญหาเกิดข้ึนเม่ือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินใช้อ านาจถอดถอนหรือออก
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ค าสั่งให้บุคคลในคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่ง โดยเฉพาะการใชอ้  านาจออกค าสั่งให้รอง
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่งมีการน าไปเป็นเหตุยื่นฟ้องต่อศาลปกครองหลายคดี ซ่ึงในระยะ
เร่ิมแรกศาลปกครองชั้นตน้เคยวินิจฉัยว่า  การท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีค าสั่งถอดถอนหรือสั่งให้รอง
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่งเป็นการใชอ้  านาจทางการเมืองระดบัทอ้งถ่ินจึงมีค าสั่งไม่รับคดีไว้
พิจารณาพิพากษา แต่ศาลปกครองสูงสุดไม่เห็นดว้ยโดยไดว้นิิจฉยักลบัใหศ้าลปกครองชั้นตน้รับคดี
ไวพ้ิจารณาพิพากษา เน่ืองจากเห็นว่า ค  าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินทอ้งถ่ินเป็นค าสั่งทาง
ปกครองตามมาตรา 5 ของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  ดงัตวัอย่างท่ี
ปรากฏตามค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 820/2548  ซ่ึงในเวลาต่อมาท าให้เกิดการยอมรับตามผลการ
วินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดดังกล่าวว่า ค  าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารท้องถ่ินเป็นค าสั่งทาง
ปกครองท่ีตอ้งปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์ในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง  พ.ศ.2539 
โดยเฉพาะหลกัเกณฑ์ตามมาตรา 37 วรรคหน่ึง ท่ีก าหนดให้ค  าสั่งทางปกครองซ่ึงท าเป็นหนงัสือ
ตอ้งระบุเหตุผลในการออกค าสั่ง ซ่ึงอยา่งนอ้ยตอ้งประกอบดว้ย (1) ขอ้เท็จจริงอนัเป็นสาระส าคญั 
(2) ข้อกฎหมายท่ีอา้งอิง และ (3) ขอ้พิจารณาและข้อสนับสนุนในการใช้ดุลพินิจ  ดังตวัอย่างท่ี
ปรากฏตามค าพิพากษาศาลปกครองชั้นตน้(ศาลปกครองขอนแก่น) คดีหมายเลขแดง ท่ี 321/2552  
แต่ในปัจจุบนัคดีพิพาทในเร่ืองน้ีศาลปกครองสูงสุดไดว้างแนวทางการวินิจฉยัว่า ค  าสั่งถอดถอน
รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่อยู่ภายใตบ้งัคบัมาตรา 30 และมาตรา 37 ของ
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  ดงัตวัอยา่งท่ีปรากฏตามค าพิพากษาศาล
ปกครองสูงสุดในคดีหมายเลขแดงท่ี อ. 296/2555 ,อ. 542/2555 และ อ. 721/2555 
 จากการศึกษาวิเคราะห์ขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมาย  และเหตุผลท่ีปรากฏในค าสั่งและ      
ค  าพิพากษาทั้งของศาลปกครองชั้นตน้และศาลปกครองสูงสุดท่ีไดเ้คยวินิจฉัยในปัญหาท่ีพิพาท        
จากการใช้อ านาจออกค าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารท้องถ่ินตั้ งแต่ปี พ.ศ.2548  จนถึงปัจจุบัน          
โดยน ามาวิเคราะห์กบัหลกัการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง หลกัการกระจายอ านาจการปกครอง 
หลกัการก ากบัดูแลการปกครองทอ้งถ่ิน ท่ีมาของอ านาจการถอดถอนรองผูบ้ริหารท้องถ่ินตาม
โครงสร้างของกฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไป ตลอดจนหลกักฎหมาย  
แนวคิด และทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้ง พบวา่  ผลจากการมีแนวค าวินิจฉยัของศาลปกครองในเร่ืองน้ีท่ีผา่น
มาท าใหเ้กิดแนวความคิดเห็นท่ีแตกต่างกนัออกไป แต่ละแนวคิดต่างก็มีเหตุผลสนบัสนุนจนไม่อาจ
หาขอ้สรุป ท่ีสามารถน าไปใช้เป็นแนวทางปฏิบติัส าหรับผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไดอ้ย่างชดัเจน ปัญหา
ดงักล่าวน้ีไดส่้งผลกระทบต่อการปกครองทอ้งถ่ินและเกิดขอ้ถกเถียงในทางวิชาการ ทั้งน้ี อาจสืบ
เน่ืองมาจากค าสั่งใหร้องผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่งมีลกัษณะพิเศษแตกต่างจากการค าสั่งทาง
ปกครองอ่ืนๆนัน่เอง ในบทน้ีจึงขอสรุปประเด็นเก่ียวกบัท่ีมาและลกัษณะของค าสั่ง ,แนวคิดและ
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ผลกระทบท่ีเกิดข้ึนจากผลการวินิจฉัยของศาลปกครอง และสรุปผลการวิเคราะห์ปัญหาท่ีไดจ้าก
ศึกษาคร้ังน้ี ดงัรายละเอียดต่อไปน้ี   
 
 1.1 ที่มาและลักษณะของค าส่ังถอดถอนหรือค าส่ังให้รองผู้บริหารท้องถิ่นพ้นจาก
ต าแหน่ง        
 แมส้ภาพของผลท่ีปรากฏจากการออกค าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน จะเห็น
ไดอ้ยา่งชดัเจนวา่  เป็นค าสั่งท่ีเกิดจากการใชอ้ านาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้าง
นิติสัมพันธ์ข้ึนระหว่างบุคคล และมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคล 
กล่าวคือ เป็นการใชอ้  านาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตามกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมี
ผลท าใหร้องผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้ตอ้งจากต าแหน่งและหมดสิทธิไดรั้บค่าตอบแทน เขา้ลกัษณะเป็น
ค าสั่งทางปกครองตามค าจ ากดัความในมาตรา 5 ของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ.2539  แต่ค าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีลกัษณะพิเศษบางประการท่ีแตกต่างจากค าสั่ง
ทางปกครองทัว่ไป ดงัน้ี 

1.1.1 ฐานทีม่าของอ านาจในการออกค าส่ัง  
อ านาจในการออกค าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีท่ีมาจากกฎหมาย

จดัตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน คือ พระราชบญัญติัองค์การบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ.2540 ,
พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ.2496 และพระราชบญัญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล 
พ.ศ.2537 ท่ีมีการแกไ้ขเพิ่มเติมในปี พ.ศ.2546  ซ่ึงตามโครงสร้างของกฎหมายทั้งสามฉบบัน้ีไดใ้ห้
อ านาจแก่ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในการท่ีจะแต่งตั้งรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไวใ้นลกัษณะท่ีเป็นสิทธิไม่ใช่
หนา้ท่ี กล่าวคือ ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินอาจจะเลือกใชอ้ านาจน้ีหรือไม่เพียงใดก็ไดต้ามกรอบท่ีกฎหมายให้
อ านาจไว ้โดยอาจจะแต่งตั้งรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไม่ครบตามจ านวนท่ีกฎหมายก าหนด หรืออาจจะ
ไม่แต่งตั้ งเลยก็ได้  ทั้ งน้ีแล้วแต่ว่าผูบ้ริหารท้องถ่ินต้องการจะให้มีผูเ้ข้ามาช่วยเหลือในการ
บริหารงานมากน้อยเพียงใด  ในกรณีท่ีมีการแต่งตั้งรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไว ้กฎหมายก็บญัญติัให ้
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีอ านาจในการท่ีจะถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีตนแต่งตั้งไวอ้อกจากต าแหน่ง
ได ้ แต่ไม่ไดก้  าหนดถึงเหตุหรือวิธีการขั้นตอนในการถอดถอนดงักล่าวไว ้ เพียงแต่ไดบ้ญัญติัให้
สถานภาพในการด ารงต าแหน่งของรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินผกูติดอยูก่บัการด ารงต าแหน่งของผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน โดยการด ารงต าแหน่งของรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะส้ินสุดลงเม่ือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินสั่งให้พน้
หรือสั่งใหถ้อดถอนออกจากต าแหน่ง และหากผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่งไปไม่วา่ดว้ยเหตุใด 
รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีไดรั้บการแต่งตั้งไวก้็ตอ้งพน้จากต าแหน่งตามไปดว้ย      
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จากฐานท่ีมาของอ านาจในการออกค าสั่งดงักล่าว จะเห็นไดว้า่การใชอ้  านาจ
ออกค าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไม่จ  าตอ้งผา่นกระบวนการหรือขั้นตอนทางปกครองอ่ืนใด 
และไม่มีรูปแบบในการปฏิบติัท่ีชดัเจนรองรับไว ้ ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจึงสามารถออกค าสั่งไดท้นัทีท่ี
เห็นว่ามีความจ าเป็น ซ่ึงจะแตกต่างกบัการใช้อ านาจสั่งให้เจา้หน้าท่ีพน้จากต าแหน่งในกรณีอ่ืนๆ 
เช่น การออกค าสั่งให้ขา้ราชการประจ าออกจากราชการ ,การออกค าสั่งให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือ
สมาชิกสภาทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่งของผูมี้อ  านาจก ากบัดูแล  ก่อนการออกค าสั่งเหล่าน้ีจะตอ้งผา่น
กระบวนการ ขั้นตอน และรูปแบบการปฏิบติัท่ีชัดเจน ตามท่ีกฎหมายและระเบียบก าหนดไว้
เสียก่อน เช่น กระบวนการสอบสวน  การให้โอกาสแก่ผูถู้กกล่าวหาในการคดัค้านผูท้  าหน้าท่ี
สอบสวน  การแจง้ขอ้กล่าวหา  การใหโ้อกาสแก่ผูถู้กกล่าวหาในการโตแ้ยง้แสดงหลกัฐาน  เป็นตน้ 

1.1.2 วัตถุประสงค์ในการใช้อ านาจออกค าส่ัง  
ตามโครงสร้างของกฎหมายจดัตั้ งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบ

ทัว่ไป ท่ีมีบทบญัญติัให้อ านาจแก่ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินแต่งตั้งรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไว ้ก็เพื่อให้ผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินไดมี้ผูช่้วยเหลือในการบริหารงาน อนัจะท าให้การบริหารงานตามอ านาจหน้าท่ีรับผิดชอบ
ของผู ้บริหารท้องถ่ินได้บรรลุผลส าเร็จตามนโยบายท่ีก าหนดไว้  ซ่ึงในทางปฏิบัติแล้วการ
ปฏิบติังานใดๆท่ีรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไดก้ระท าแทนผูบ้ริหารทอ้งถ่ินย่อมมีผลผูกพนัต่อผูบ้ริหาร
ท้อง ถ่ิน กล่าวคือ ผู ้บ ริหารท้อง ถ่ินต้องรับผิดชอบในผลของการปฏิบัติงานนั้ น เว ้นแต่                        
รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินกระท าเกินขอบอ านาจหนา้ท่ี  ลกัษณะเช่นน้ีจึงคลา้ยกบัตวัการท่ีตอ้งรับผิดชอบ
ในการกระท าของตวัแทนของตน ดงันั้น ก่อนท่ีจะแต่งตั้งรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจึง
ตอ้งมีความไวเ้น้ือเช่ือใจในตวัผูไ้ดรั้บแต่งตั้งในระดบัหน่ึง  เพราะหากแต่งตั้งบุคคลท่ีตนขาดความ
ไวเ้น้ือเช่ือใจหรือแต่งตั้งบุคคลท่ีมีแนวทางการบริหารงานท่ีขดัแยง้กบัตน การบริหารงานของ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะตอ้งพบกบัอุปสรรคอยา่งหลีกเล่ียงไม่ได ้ ดว้ยเหตุน้ีเองกฎหมายจึงให้อ านาจแก่
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในการแต่งตั้งรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพร้อมกบัให้อ านาจในการถอดถอนออกจาก
ต าแหน่งดว้ย ดว้ยขอ้กฎหมายและเหตุผลดงักล่าวน้ี ย่อมแสดงให้เห็นว่า วตัถุประสงค์ของการใช้
อ านาจออกค าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีข้ึนเพื่อให้การบริหารงานของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน
สามารถด าเนินไปได้ตามเป้าหมาย ตามนโยบายท่ีผู ้บริหารท้องถ่ินเป็นผู ้ก  าหนดและเป็น
ผูรั้บผดิชอบ ซ่ึงจะแตกต่างกบัวตัถุประสงคใ์นการสั่งใหเ้จา้หนา้ท่ีพน้จากต าแหน่งในกรณีอ่ืนๆ เช่น 
การออกค าสั่งไล่ขา้ราชการท่ีกระท าผิดวินัยออกจากต าแหน่งมีวตัถุประสงค์เพื่อเป็นการรักษา
มาตรฐานความประพฤติของขา้ราชการ  การออกค าสั่งของผูมี้อ  านาจก ากบัดูแลให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน
หรือสมาชิกสภาทอ้งถ่ินออกจากต าแหน่ง  มีวตัถุประสงค์เพื่อควบคุมการบริหารงานในองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินใหเ้ป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมาย  
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1.1.3 ความเป็นกลางของผู้มีอ านาจออกค าส่ัง  
หลกัในเร่ืองความเป็นกลาง หรือการไม่มีประโยชน์หรือส่วนได้เสียของ

เจ้าหน้าท่ีในการพิจารณาทางปกครองและการออกค าสั่งทางปกครองมีความส าคัญอย่างยิ่ง 
เน่ืองจากเป็นหลักท่ีจะรับประกันความเป็นธรรมในการด าเนินงานทางปกครอง  หลักเร่ืองน้ี 
ปรากฏอยู่ในบทบญัญติัมาตรา 13 ของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539      
ท่ีก าหนดลักษณะต้องห้ามในเร่ืองการเป็นผูมี้ส่วนได้เสียของเจ้าหน้าท่ีท่ีมีอ านาจออกค าสั่ง         
ทางปกครองไวอ้ย่างกวา้งขวาง ซ่ึงขอ้ห้ามตามมาตรา 13 น้ี เป็นสภาพความไม่เป็นกลางท่ีเกิดข้ึน
จากสภาพภายนอกตวัเจา้หนา้ท่ี โดยมีลกัษณะเป็นเร่ืองความสัมพนัธ์ส่วนตวัของเจา้หนา้ท่ีกบับุคคล
ท่ีเป็นคู่กรณี หรือเรียกว่าความไม่เป็นกลางทางภาวะวิสัย นอกจากเหตุตามมาตรา 13 น้ีแลว้  ยงัมี
เหตุอ่ืนๆท่ีจะท าให้การพิจารณาทางปกครองเกิดความไม่เป็นกลางจากสภาพภายในตัวของ
เจา้หนา้ท่ีเองไดอี้ก  ซ่ึงเรียกวา่ความไม่เป็นกลางทางอตัตะวิสัย โดยบทบญัญติัมาตรา 16 วรรคหน่ึง  
ของพระราชบญัญติัฉบบัเดียวกนัน้ี ไดก้  าหนดเหตุอ่ืนๆท่ีกวา้งขวางออกไปนอกเหนือจากเหตุตาม
มาตรา 13 มีลกัษณะเป็นเหตุท่ีมีสภาพร้ายแรงอนัอาจท าให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง  
หากเหตุน้ีเกิดข้ึนกบัเจา้หนา้ท่ีผูใ้ดในเร่ืองใด  เจา้หนา้ท่ีผูน้ั้นจะด าเนินงานทางปกครองในเร่ืองนั้น
ไม่ได ้ เม่ือพิจารณาตามเหตุท่ีเป็นขอ้ห้ามท่ีจะท าให้เกิดความไม่เป็นกลางของเจา้หนา้ท่ีตามมาตรา 
13 และมาตรา 16 วรรคหน่ึง ดงักล่าวแลว้ จะเห็นวา่ ผูท่ี้มีส่วนเก่ียวขอ้ง หรือผูท่ี้มีประโยชน์หรือมี
ส่วนได้ส่วนเสียในเร่ืองใด  ผูน้ั้นย่อมจะถูกตอ้งห้ามในกระบวนการพิจารณาทางปกครองและ    
การออกค าสั่งทางปกครองในเร่ืองนั้น เน่ืองจากผูน้ั้นมีลกัษณะเป็นผูท่ี้ขาดความเป็นกลางซ่ึงอาจ
ส่งผลกระทบโดยท าใหห้ลกัการรับประกนัความเป็นธรรมในการด าเนินงานทางปกครองลดนอ้ยลง     

หลักเร่ืองความเป็นกลางน้ี หากพิจารณาถึงการใช้อ านาจถอดถอนรอง
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีศาลปกครองวินิจฉยัให้เป็นค าสั่งทางปกครอง จะพบวา่ เม่ือมีการใชอ้  านาจออก
ค าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารท้องถ่ินแล้ว โดยผลของค าสั่งท่ีท าให้รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จาก
ต าแหน่ง  จะมีผลท าให้เกิดการเปล่ียนแปลงในคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน โดยผูบ้ริหารทอ้งถ่ินสามารถ 
เลือกตดัสินใจด าเนินการอยา่งใดอย่างหน่ึง คือ ใชอ้  านาจแต่งตั้งบุคคลอ่ืนให้มาด ารงต าแหน่งแทน
รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีถูกถอดถอนไป หรือ บริหารงานต่อไปโดยมีบุคคลในคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน
เพียงเท่าท่ีเหลืออยู่ภายหลังการถอดถอนรองผูบ้ริหารท้องถ่ินนั้นแล้ว  ทั้ งน้ีย่อมข้ึนอยู่กับการ
ประเมินศักยภาพของตนเองและบุคคลท่ีร่วมอยู่ในคณะผูบ้ริหารท้องถ่ินในขณะนั้น ซ่ึงการ
ตดัสินใจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินน้ีจะส่งผลกระทบต่อการบริหารงานในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
อยา่งไรนั้น  เป็นเร่ืองท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะตอ้งรับผิดชอบต่อสภาทอ้งถ่ินและประชาชนในทอ้งถ่ิน  
ตามเจตนารมณ์ของกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  ซ่ึงหากพิจารณาตามโครงสร้างของ
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กฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีก าหนดให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมาจากการเลือกตั้งโดยตรง
ของประชาชน  ,ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีอ านาจในการแต่งตั้งและถอดถอนบุคคลในคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  
และผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตอ้งรับผดิชอบในการบริหารงานต่อสภาทอ้งถ่ินและประชาชนในทอ้งถ่ินแลว้ 
จะเห็นได้ว่า การท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะประสบผลส าเร็จในการบริหารงานตามอ านาจหน้าท่ีและ
ความรับผิดชอบ หรือไม่ ย่อมข้ึนอยู่กับปัจจัยส าคญั 2 ประการ คือ (1) ความสามารถของตัว
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเอง  และ (2) การได้รับความช่วยเหลือในการบริหารงานจากบุคคลท่ีผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินแต่งตั้งเขา้ร่วมคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน โดยปัจจยัในเร่ืองการไดรั้บความช่วยเหลือน้ี ย่อมมี
ท่ีมาจากการใช้อ านาจแต่งตั้งและถอดถอนบุคคลในคณะผูบ้ริหารท้องถ่ินของผูบ้ริหารท้องถ่ิน
นั้นเอง ซ่ึงอ านาจท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินใชใ้นการแต่งตั้งและถอดถอนบุคคลดงักล่าวน้ี กฎหมายไม่ได้
ก าหนดหลักเกณฑ์หรือเง่ือนไขใดๆ ไว ้ เพียงแต่ก าหนดจ านวนอตัราของแต่ละต าแหน่งท่ีอาจ
แต่งตั้งไดไ้ม่เกินจ านวนท่ีกฎหมายก าหนดเท่านั้น  ส่วนการถอดถอนออกจากต าแหน่งนั้นนอกจาก
ไม่มีหลกัเกณฑห์รือเง่ือนไขใดๆแลว้ ยงัก าหนดให้การถอดถอนเป็นเง่ือนไขให้ผูท่ี้ไดรั้บแต่งตั้งพน้
จากต าแหน่งด้วย  จากข้อพิจารณาดังกล่าวข้างต้นน้ี จะเห็นได้ว่า การออกค าสั่งถอดถอนรอง
ผูบ้ริหารท้องถ่ินย่อมเป็นไปเพื่อประโยชน์ต่อการบริหารจัดการในคณะผูบ้ริหารท้องถ่ินของ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในขณะนั้น ซ่ึงผลเช่นน้ีผูศึ้กษาเห็นว่า ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินย่อมอยู่ในฐานะเป็นผูท่ี้มี
ส่วนเก่ียวขอ้งหรือมีประโยชน์หรือมีส่วนไดเ้สียในการออกค าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน
โดยตรง ดว้ยสภาพการณ์เช่นน้ีย่อมท าให้การพิจารณาในเร่ืองความเป็นกลางทั้งในทางภาวะวิสัย
และทางอตัตะวิสัยของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินกระท าไดย้าก และผูบ้ริหารทอ้งถ่ินก็ไม่อาจจะหลีกเล่ียง 
การใช้อ านาจน้ีโดยมอบหมายให้บุคคลอ่ืนออกค าสั่งแทนได้เน่ืองจากกฎหมายก าหนดให้เป็น
อ านาจเฉพาะตวั         

1.1.4 กระบวนการในการพจิารณาทางปกครองก่อนการออกค าส่ัง  
โดยปกติกระบวนการในการพิจารณาทางปกครองถือเป็นส่วนหน่ึงของวิธี

ปฏิบติัราชการทางปกครอง ตามมาตรา 5 ของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง       
พ.ศ.2539 ไดใ้หจ้  ากดัความหมายของค าวา่  “การพิจารณาทางปกครอง” ไวห้มายถึง การเตรียมการ
และการด าเนินการของเจา้หนา้ท่ีเพื่อจดัให้มีค  าสั่งทางปกครอง ดงันั้น ปกติก่อนท่ีจะออกค าสั่งทาง
ปกครองจะตอ้งเขา้สู่กระบวนพิจารณาทางปกครอง โดยมีการแสวงหาขอ้เท็จจริงของเจา้หน้าท่ี 
จากนั้นจึงน าขอ้เท็จจริงท่ีไดม้าปรับเขา้กบัขอ้กฎหมาย เพื่อประกอบการตดัสินใจว่าจะใช้อ านาจ
ออกค าสั่งทางปกครองให้มีเน้ือหาไปในทางใด ซ่ึงโดยทั่วไปกฎหมายท่ีบัญญัติให้อ านาจแก่
เจา้หนา้ท่ีในการออกค าสั่งทางปกครองในแต่ละเร่ือง จะก าหนดวิธีการพิจารณาทางปกครองไวเ้ป็น
ล าดับขั้นตอนหรือเป็นเง่ือนไขให้เจ้าหน้าท่ีได้ใช้ในการพิจารณาทางปกครอง ว่าจะตอ้งมีการ
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แสวงหาขอ้เท็จจริงอยา่งไรบา้ง  เม่ือไดข้อ้เท็จจริงเป็นท่ียุติอยา่งไรแลว้เจา้หนา้ท่ีสามารถใชอ้ านาจ
ไดอ้ยา่งไรบา้ง เช่น ตามกฎหมายควบคุมอาคารก าหนดให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน
มีอ านาจสั่งร้ือถอนอาคารท่ีก่อสร้างไม่เป็นไปตามเง่ือนไขในใบอนุญาตก่อสร้างได้  โดยจะตอ้ง
ผ่านขั้นตอนการตรวจสอบของเจา้หน้าท่ีในขั้นต้นเสียก่อน และอาจจะตอ้งมีการแจง้เตือนให้ผู ้
ก่อสร้างแก้ไขให้ถูกตอ้งเสียก่อน เม่ือไม่มีการแกไ้ขจึงจะออกค าสั่งให้ร้ือถอนได ้นอกจากน้ีการ
ออกค าสั่งใดๆของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตามกฎหมายวา่ดว้ยการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน กฎหมาย
ว่าดว้ยการสาธารณสุข หรือการสั่งอนุญาต อนุมติัใดๆเก่ียวกบัราชการตามกฎหมายจดัตั้งองค์กร
ปกครอง  ส่วนท้องถ่ิน โดยปกติผู ้บริหารท้องถ่ินจะใช้อ านาจออกค าสั่งได้ก็ต่อเม่ือได้ผ่าน
กระบวนการพิจารณาทางปกครองโดยเจา้หน้าท่ีผูรั้บผิดชอบซ่ึงเป็นขา้ราชการประจ าเสียก่อน      
ซ่ึงจะแตกต่างจากกระบวนการพิจารณาทางปกครองเพื่อออกค าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ท่ี
กฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินบญัญติัใหเ้ป็นอ านาจเฉพาะตวัของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน โดย
ไม่ไดบ้ญัญติัรายละเอียดเก่ียวกบัขั้นตอนหรือเง่ือนไขท่ีจะใชใ้นการพิจารณาทางปกครองก่อนการ
ออกค าสั่งไว ้ จึงมีผลท าใหผู้บ้ริหารทอ้งถ่ินสามารถออกค าสั่งน้ีไดโ้ดยไม่ตอ้งผา่นการพิจารณาทาง
ปกครองโดยเจ้าหน้าท่ีคนอ่ืนเสียก่อน  ส่วนตวัผูบ้ริหารท้องถ่ินผูอ้อกค าสั่งจะด าเนินการตาม
หลกัเกณฑ์ทัว่ไปเก่ียวกบัการพิจารณาทางปกครองหรือไม่นั้น  ในทางปฏิบติัเป็นเร่ืองท่ีตรวจสอบ
ได้ยาก ดังนั้น ในการออกค าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหากผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเพียงแต่อา้ง
ขอ้เทจ็จริงหรือเหตุผลในลกัษณะวา่ รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไม่ช่วยเหลือการบริหารงานหรือไม่สนอง
นโยบายของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ประกอบกบัอา้งขอ้กฎหมายท่ีให้อ านาจผูบ้ริหารในการแต่งตั้งและ
ถอดถอน  รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ก็สามารถจะออกค าสั่งดงักล่าวไดท้นัที  ส่วนประเด็นวา่ ค  าสั่งนั้น
จะชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่อยา่งไรนั้น ก็ข้ึนอยูก่บัการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองในกรณีท่ี
มีการยืน่ ฟ้องคดี 

จากลกัษณะของการพิจารณาทางปกครองก่อนการออกค าสั่งถอดถอน รอง
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ท่ีกฎหมายไม่ไดก้  าหนดขั้นตอนหรือเง่ือนไขใดๆไวเ้ลย ผูศึ้กษาเห็นว่า ท าให้  มี
ผลกระทบต่อการตรวจสอบหรือการควบคุมทางปกครองในชั้นการพิจารณาทางปกครองของ
เจา้หนา้ท่ี  โดยท าใหเ้กิดความยากล าบากในการตรวจสอบถึงเหตุผลซ่ึงเป็นท่ีมาของการใชดุ้ลพินิจ
ในการออกค าสั่ง เพราะหากเป็นการออกค าสั่งทางปกครองกรณีทัว่ไป จะสามารถตรวจสอบเหตุผล
ในการใช้ดุลพินิจออกค าสั่งได้จากข้อเท็จจริงต่างๆท่ีเจ้าหน้าท่ีได้มาจากขั้นตอนการพิจารณา             
ทางปกครอง  ซ่ึงปัญหาดงักล่าวน้ีเองน่าจะเป็นเหตุให้ศาลปกครองวางแนวการวินิจฉยัในลกัษณะ
วา่ “กฎหมายใหอ้ านาจผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีดุลพินิจท่ีจะแต่งตั้งบุคคลซ่ึงตนไวว้างใจเป็นรองผูบ้ริหาร
ท้องถ่ิน ต่อมาหากผูบ้ริหารท้องถ่ินมีค าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารท้องถ่ิน ย่อมหมายความว่า 
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ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไดห้มดความไวว้างใจในตวัรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีแต่งตั้งไวแ้ลว้ กรณีไม่อาจถือวา่
เป็นการใชดุ้ลพินิจโดยไม่สุจริตหรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย” ซ่ึงการวินิจฉัย
เช่นน้ีเสมือนประหน่ึงวา่ศาลปกครองยกเอาเร่ืองความไวว้างใจมาเป็นขอ้เท็จจริงท่ีไดจ้ากขั้นตอน
การพิจารณาทางปกครองของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  ซ่ึงผูศึ้กษาเห็นวา่  เร่ืองความไวว้างใจท่ีบุคคลหน่ึงมี
ต่ออีกบุคคลหน่ึงเป็นเร่ืองของความสัมพนัธ์ระหวา่งบุคคลซ่ึงยากท่ีจะหาหลกัเกณฑ์หรือมาตรฐาน
ใดๆมาตรวจสอบได ้ จึงไม่น่าจะน ามาใชอ้า้งเป็นเหตุผลในการใชอ้ านาจทางปกครองของเจา้หนา้ท่ี
ในฝ่ายปกครองได้ เพราะการตรวจสอบการใช้อ านาจทางปกครองจะต้องตรวจสอบทั้งความ
สมเหตุสมผลและความไดส้ัดส่วนของการใช้อ านาจกบัผลกระทบท่ีเกิดข้ึนต่อสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน และเห็นว่า  เร่ืองของความไวว้างใจน้ีน่าจะเป็นเร่ืองในทางการเมืองมากกว่าเป็นเร่ือง
การด าเนินงานของฝ่ายปกครอง เช่น การเปิดอภิปรายไม่ไวว้างใจคณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีเป็น
รายบุคคลของสภาผูแ้ทนราษฎรตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดให้เป็นการตรวจสอบทางการเมือง   

1.1.5 การมีผลไปยงัภายนอกฝ่ายปกครองของค าส่ัง  
โดยปกติค าสั่งทางปกครองจะตอ้งเป็นการใช้อ านาจของเจา้หน้าท่ีท่ีมีผล

โดยตรงออกไปยงัภายนอกฝ่ายปกครอง กล่าวคือ มีผลเป็นการก่อตั้ง เปล่ียนแปลง หรือยกเลิก   
สิทธิหน้าท่ีของบุคคลท่ีมีสถานะอยู่ภายนอกฝ่ายปกครอง ซ่ึงลกัษณะเช่นน้ีถือเป็นองคป์ระกอบท่ี
ส าคญัแมจ้ะไม่มีการตราไวใ้นตวับทกฎหมาย แต่ถือเป็นคุณลกัษณะท่ีแทจ้ริงของค าสั่งทางปกครอง 
ซ่ึงการมีผลไปยงัภายนอกฝ่ายปกครองน้ีไม่ไดห้มายความว่า  จะตอ้งเป็นกรณีการออกค าสั่งไปยงั
ประชาชนท่ีอยู่ภายนอกฝ่ายปกครองเท่านั้ น แต่อาจเป็นกรณีท่ีผูบ้ ังคบับัญชาออกค าสั่งไปยงั
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาก็ไดโ้ดยพิจารณาจากลกัษณะของค าสั่งเป็นส าคญั หากเป็นการออกค าสั่งในฐานะ
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาเป็นส่วนหน่ึงของฝ่ายปกครอง ค าสั่งนั้นไม่ใช่ค าสั่งทางปกครอง แต่เป็นค าสั่ง
ภายในฝ่ายปกครอง แต่หากเป็นกรณีท่ีองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีเป็นผูบ้งัคบับญัชาออกค าสั่ง
กับผูใ้ต้บังคับบัญชา และค าสั่งนั้ นกระทบต่อสถานะส่วนตัวหรือสิทธิหน้าท่ีส่วนบุคคลของ
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาท่ีไม่ถือวา่เป็นส่วนหน่ึงของฝ่ายปกครอง และไม่เก่ียวกบัการปฏิบติัหนา้ท่ีโดยตรง
แล้ว ค าสั่งนั้นย่อมเป็นค าสั่งทางปกครอง เช่น ค าสั่งลงโทษทางวินยั ค  าสั่งไม่เล่ือนขั้นเงินเดือน  
เป็นตน้ ลกัษณะดงักล่าวน้ีเม่ือน ามาพิจารณากบักรณีของค าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินแลว้ 
จะเห็นไดว้า่ แมผ้ลของค าสั่งจะกระทบต่อสถานะหรือสิทธิหนา้ท่ีส่วนตวัของรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน
ท่ีไม่ถือเป็นส่วนหน่ึงของฝ่ายปกครอง และไม่เก่ียวกับการปฏิบติัหน้าท่ีโดยตรง แต่ด้วยเหตุท่ี     
รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมิได้มีฐานะเป็นผูใ้ต้บงัคบับญัชาของผูบ้ริหารท้องถ่ิน  อีกทั้งสถานะหรือ        
สิทธิหน้าท่ีท่ีถูกกระทบน้ีไม่ใช่สถานะหรือสิทธิหน้าท่ีท่ีประชาชนโดยทั่วไปจะพึงมีได้ตาม
กฎหมาย  แต่เป็นสถานะหรือสิทธิหน้าท่ีท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินได้ให้ไวเ้ม่ือคร้ังท่ีออกค าสั่งแต่งตั้ ง        
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รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ดว้ยเหตุดงักล่าวน้ี หากจะให้ถือว่าค าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็น
ค าสั่งทางปกครองเน่ืองจากเป็นค าสั่งท่ีมีผลไปยงัภายนอกฝ่ายปกครอง ก็ดูจะไม่ค่อยชัดเจน
เหมือนกบัค าสั่งทางปกครองท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินใชอ้ านาจออกตามกฎหมายว่าดว้ยการบริหารงาน
บุคคลส่วนทอ้งถ่ินส าหรับการแต่งตั้งและการสั่งใหข้า้ราชการส่วนทอ้งถ่ินออกจากราชการ  

 
1.2 แนวคิดเกีย่วกบัค าส่ังถอดถอนหรือค าส่ังให้รองผู้บริหารท้องถิ่นพ้นจากต าแหน่งที่

เกดิจากแนวค าวนิิจฉัยของศาลปกครอง 
จากการศึกษาวิเคราะห์ค าสั่งและค าพิพากษาของศาลปกครองท่ีไดว้ินิจฉยัในเร่ือง

ค าสั่ งถอดถอนหรือค าสั่ งให้รองผู ้บริหารท้องถ่ินพ้นจากต าแหน่งในคร้ังน้ีพบว่า  ได้เ กิด
แนวความคิดในเร่ืองน้ีแยกออกเป็น  2 แนวทาง คือ    

1.2.1  แนวคิดที่เห็นว่าค าส่ังถอดถอนหรือค าส่ังให้รองผู้บริหารท้องถิ่นพ้นจาก

ต าแหน่งเป็นค าส่ังทางปกครอง 
แนวคิดน้ี  เป็นแนวคิดท่ีศาลปกครองใช้เป็นแนวการทางวินิจฉยั มากท่ีสุด 

โดยมีเหตุผลท่ียกข้ึนอา้งสนบัสนุนหลกั 2 ประการ คือ  
1) เหตุผลประการแรกอา้งว่า การใช้อ านาจถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน

เป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายจดัตั้ งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินซ่ึงเป็นส่วนหน่ึงของระบบ
กฎหมายปกครอง  การใช้อ านาจหรือการด าเนินกิจการทางปกครองตามกฎหมายดงักล่าวจะมี
ผลกระทบต่อสิทธิหน้าท่ีของประชาชนหรือผูอ้ยู่ภายใตอ้  านาจ  ท าให้ตอ้งอยู่ในหลกัการของการ
กระท าทางปกครองท่ีตอ้งชอบด้วยกฎหมาย ขอ้อา้งน้ีมีน ้ าหนกัตามแนวคิดท่ีแบ่งแยกการกระท า
ขององคก์รของรัฐฝ่ายบริหารออกเป็น 2 ประเภท คือ การกระท าในฐานะรัฐบาล (Government)  กบั
การกระท าในฐานะองค์กรของรัฐฝ่ายปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครอง (Administrative 
Organs) แต่หากพิจารณาโครงสร้างของกฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยภาพรวม
กลบัพบว่า การใช้อ านาจถอดถอนรองผูบ้ริหารท้องถ่ินอยู่ในส่วนของบทบญัญติัท่ีเก่ียวกบัการ
จดัตั้งองค์การภายในขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยเน้ือหาของเร่ืองไม่ไดเ้ก่ียวขอ้งกบัการ
จดัท าบริการสาธารณะตามอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยตรง ซ่ึงตามโครงสร้าง
ของกฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็จะมีบทบญัญติัท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัท าบริการ
สาธารณะตามอ านาจหน้าท่ีอยู่อีกส่วนหน่ึงต่างหาก  และลกัษณะของบทบญัญติัท่ีให้อ านาจแก่
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ไม่ใช่บทบญัญติัท่ีก าหนดเร่ืองความสัมพนัธ์ระหวา่ง
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินกบัประชาชน แต่เป็นเร่ืองความสัมพนัธ์ระหว่างผูบ้ริหารทอ้งถ่ินกบั     
ผูท่ี้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินแต่งตั้งใหม้าเป็นผูช่้วยเหลือในการบริหารงาน       
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2)  เหตุผลประการท่ีสองอา้งวา่ ค  าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีท าให้
รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตอ้งพน้จากต าแหน่งและหมดสิทธิท่ีจะไดรั้บค่าตอบแทน จึงเป็นการใชอ้  านาจ
ตามกฎหมายท่ีมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคล เขา้ลกัษณะเป็นค าสั่งทาง
ปกครองตามค าจ ากดัความในมาตรา 5 ของพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 
ซ่ึงเป็นการพิจารณาจากผลท่ีเกิดข้ึนในบั้นปลายจากการออกค าสั่งเป็นส าคญั  เหตุผลประการน้ีโดย
ล าพงัไม่มีขอ้โตแ้ยง้ใดๆ แนวคิดท่ีเห็นวา่ค าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นค าสั่งทางปกครอง
น้ี แมจ้ะเป็นแนวคิดท่ีศาลปกครองใชเ้ป็นแนวทางในการวินิจฉัยมากท่ีสุด แต่ในรายละเอียดไดมี้
แนวทางวินิจฉยัแบ่งย่อยออกเป็นอีก 2 แนวทาง คือ แนวทางท่ีเห็นว่า ค  าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีตอ้งปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์ในมาตรา 37 ของพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 และอีกแนวทางหน่ึงเห็นว่า ค  าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบัของมาตรา 37 ดงักล่าวน้ี  

1.2.2 แนวคิดที่เห็นว่าค าส่ังถอดถอนหรือค าส่ังให้รองผู้บริหารท้องถิ่นพ้นจาก

ต าแหน่งไม่ใช่ค าส่ังทางปกครอง 

แนวคิดน้ีเห็นว่า ค  าสั่งถอดถอนรองผู ้บริหารท้องถ่ินไม่ใช่ค าสั่งทาง
ปกครอง   แต่เป็นการใช้อ านาจทางการเมืองระดับท้องถ่ิน  โดยอ้างเหตุผลว่า การท่ีกฎหมาย
ก าหนดใหผู้บ้ริหารทอ้งถ่ินตอ้งมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน และผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตอ้ง
รับผิดชอบในการบริหารงานต่อประชาชนและสภาทอ้งถ่ิน โดยตอ้งแถลงนโยบายก่อนเขา้ปฏิบติั
หน้าท่ีและต้องจดัท ารายงานผลการปฏิบติังานเป็นประจ าทุกปี เพื่อเสนอต่อสภาท้องถ่ินและ
ประกาศให้ประชาชนไดรั้บทราบดว้ย ซ่ึงในการปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวกฎหมายก าหนดให้ผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินมีอ านาจในการแต่งตั้งรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเพื่อเป็นผูช่้วยเหลืองานไดต้ามท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน
มอบหมาย และกฎหมายยงัก าหนดใหร้องผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตอ้งพน้จากต าแหน่งเม่ือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน
มีค าสั่งให้พน้จากต าแหน่ง เป็นกรณีท่ีกฎหมายไดใ้ห้อ านาจแก่ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในการใช้ดุลพินิจ
แต่งตั้งบุคคลเพื่อมาเป็นผูช่้วยเหลือในการปฏิบติัหน้าท่ี โดยค านึงถึงความรับผิดชอบท่ีผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินมีต่อประชาชนเป็นหลกั การท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะแต่งตั้งหรือถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน
เม่ือใดย่อมเป็นดุลพินิจโดยอิสระท่ีกฎหมายให้อ านาจไว้ ซ่ึงอาจถือได้ว่าเป็นการใช้อ านาจ          
ทางการเมืองในระดบัทอ้งถ่ิน 

แนวคิดท่ีเห็นวา่ค าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นการใชอ้  านาจ ทาง
การเมืองระดบัทอ้งถ่ินน้ี ปรากฏอยู่ในค าวินิจฉัยของศาลปกครองชั้นตน้ในระยะเร่ิมแรกเท่านั้น   
ซ่ึงในทางวิชาการส่วนใหญ่จะให้ความหมายและความเห็นเก่ียวกบัเร่ือง “การเมือง” ว่าเป็นเร่ือง 
ของงานหรือเร่ืองการบริหารและการควบคุมการบริหารในระดบัของรัฐหรือระดบัประเทศ อ านาจ
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ทางการเมืองเกิดจากรัฐธรรมนูญและเป็นอ านาจสูงสุดของรัฐ รัฐมีภาระหนา้ท่ีจดัระเบียบสังคมให้
เกิดความสงบสุขโดยใชอ้ านาจทางการเมืองแสดงออกผา่นกลไกของรัฐธรรมนูญ การท่ีรัฐกระจาย
อ านาจใหมี้การปกครองระดบัทอ้งถ่ินเป็นการกระจายอ านาจทางปกครองเท่านั้น แต่ก็มีนกัวิชาการ
บางส่วนเห็นวา่ กฎหมายไดก้ าหนดใหท้อ้งถ่ินมีอ านาจในการจดัการทางการเมือง โดยการตดัสินใจ
และวางแผนพฒันาทอ้งถ่ินรวมทั้งมีอ านาจต ารวจ (policing power) ระดบัหน่ึง  การกระจายอ านาจ
ปกครองจึงเป็นหลกัการท่ีรัฐมอบอ านาจปกครองบางส่วนให้แก่องค์การอ่ืนท่ีไม่ไดเ้ป็นส่วนหน่ึง
ของหน่วยการบริหารราชการส่วนกลาง เพื่อให้ไปจดัท าบริการสาธารณะบางอย่างโดยอิสระตาม
สมควรเป็นการมอบอ านาจทั้งด้านการเมืองและการบริหาร จากการส่ือความหมายและการให้
ความเห็นท่ีแตกต่างกนัน้ีจึงยงัไม่เป็นท่ียุติว่า แทท่ี้จริงแลว้อ านาจทางการเมืองระดบัทอ้งถ่ินน้ีจะ
เกิดข้ึนไดห้รือไม่ อย่างไรก็ตามในทางปฏิบติัแลว้การท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีตวัแทนท่ีมา
จากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนทั้งฝ่ายสภาและฝ่ายบริหาร ซ่ึงการเลือกตั้งน้ียอ่มเป็นท่ีเขา้ใจ
ของประชาชนวา่เป็นเร่ืองทางการเมืองระดบัทอ้งถ่ิน แมแ้ต่ศาลรัฐธรรมนูญก็ไดเ้คยมี ค าวินิจฉยัวา่ 
ผูด้  ารงต าแหน่งหน้าท่ีในการอ านวยการบริหารหรือควบคุมการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึง
ไดแ้ก่ ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินและสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน อยู่ในความหมายของค าว่า  “ผูด้  ารงต าแหน่งทาง
การเมือง” ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 115 ดงันั้น แนวคิด
เก่ียวกบัการใชอ้  านาจทางการเมืองในระดบัทอ้งถ่ินจึงมีอยูจ่ริงในทางปฏิบติั  

 
1.3 ปัญหาและผลกระทบทีเ่กดิจากแนวทางการวนิิจฉัยให้ค าส่ังให้รองผู้บริหารท้องถิ่น

พ้นจากต าแหน่งเป็นค าส่ังทางปกครอง 
จากผลการศึกษาวิเคราะห์และเปรียบเทียบโครงสร้างในระบบกฎหมายปกครอง 

โครงสร้างกฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไป ซ่ึงเป็นฐานท่ีมาของการใช้
อ านาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในการบริหารจดัการในคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน พบวา่ การท่ีศาลปกครอง
ได้วางแนวทางการวินิจฉัยให้ค  าสั่งถอดถอนหรือค าสั่งให้รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่ง        
เป็นค าสั่งทางปกครอง ท าให้เกิดปัญหาและผลกระทบต่อการใช้อ านาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินใน
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไป ดงัน้ี 

1.3.1 ปัญหาเกี่ยวกับกระบวนการตรวจสอบหรือการควบคุมทางปกครองที่ส่งผล

กระทบต่อความเป็นอิสระในการใช้อ านาจของผู้บริหารท้องถิน่ 
ปัญหาน้ีเกิดข้ึนในกระบวนการยื่นอุทธรณ์ค าสั่ง เน่ืองจากตามกฎหมาย

จดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไป มิได้ก าหนดวิธีการและขั้นตอนในการอุทธรณ์
ค าสั่งถอดถอนหรือค าสั่งให้รองผู ้บริหารท้องถ่ินพ้นจากต าแหน่งไว้เป็นการเฉพาะ ดังนั้ น 
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กระบวนการในการอุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าวจึงตอ้งเป็นไปตามขั้นตอนการด าเนินการภายหลงัการ
ออกค าสั่งทางปกครอง ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ในหมวด 2 
ส่วนท่ี 5 วา่ดว้ยการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ตั้งแต่มาตรา 44 ถึงมาตรา 46 และกฎกระทรวง ฉบบั
ท่ี 4  (พ.ศ.2540) ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ขอ้ 2 
(10) ซ่ึงก าหนดให้ผูว้า่ราชการจงัหวดัเป็นผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ในกรณีท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินซ่ึง
เป็นเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองไม่เห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์  และโดยท่ีกระบวนการพิจารณา
อุทธรณ์ตามพระราชบญัญติัฉบบัน้ีในมาตรา 46  ก าหนดให้ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์มีอ านาจใน
การทบทวนค าสั่งไดท้ั้งในปัญหาขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมาย หรือทบทวนความเหมาะสมของการท า
ค าสั่ง โดยอาจมีค าสั่งเพิกถอนค าสั่งทางปกครองเดิม หรือเปล่ียนแปลงค าสั่งนั้นไปในทางท่ีจะเป็น
การเพิ่มภาระหรือลดภาระหรือใชดุ้ลพินิจแทนในเร่ืองความเหมาะสมของการท าค าสั่งทางปกครอง 
หรือมีขอ้ก าหนดเป็นเง่ือนไขอยา่งไรก็ได ้ ซ่ึงโดยลกัษณะของระบบการตรวจสอบเช่นน้ีไดส่้งผล
กระทบต่อความเป็นอิสระในการใชอ้ านาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินอยา่งหลีกเล่ียงไม่ได ้ 

1.3.2  ปัญหาเกี่ยวกับข้ันตอนการเตรียมการก่อนการออกค าส่ังและรูปแบบของ
ค าส่ัง    
 ด้วยเหตุท่ีกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบทั่วไปได้
ก าหนดให้อ านาจแก่ผูบ้ริหารท้องถ่ินในการแต่งตั้งรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นผูช่้วยเหลือในการ
บริหารงาน และมีบทบญัญติัให้รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตอ้งพน้จากต าแหน่งเม่ือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมี
ค าสั่งใหพ้น้จากต าแหน่ง โดยมิไดก้ าหนดขั้นตอนการเตรียมการหรือการพิจารณาทางปกครองก่อน
การออกค าสั่งไว ้และโดยสภาพของการใชอ้ านาจตามเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีมีลกัษณะเป็นการ
ให้อ านาจท่ีเป็นเอกสิทธ์ิแก่ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีจะด าเนินการไดเ้องโดยอิสระ แต่ศาลปกครองกลบั
วินิจฉยัให้การใชอ้  านาจดงักล่าวน้ีเป็นค าสั่งทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ.2539 โดยยดึถือตามผลของค าสั่งท่ีเกิดข้ึนในบั้นปลาย แต่มิไดค้  านึงวา่ในขั้นตอนการ
เตรียมการก่อนการออกค าสั่งจะตอ้งด าเนินการตามหลกัเกณฑ์ในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ.2539 อยา่งไร ยอ่มส่งผลกระทบต่อผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในการตดัสินใจใช้อ านาจ
ดงักล่าวน้ีวา่จะตอ้งมีขั้นตอนในการเตรียมการก่อนการออกค าสั่งอยา่งไร     
 ส าหรับผลกระทบต่อรูปแบบของค าสั่งเป็นผลมาจากการท่ีศาลปกครอง     
วนิิจฉยัใหค้  าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบัมาตรา 37 
แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 แต่โดยท่ีบทบญัญติัมาตรา 37 ได้
ก าหนดรูปแบบของค าสั่งทางปกครองท่ีท าเป็นหนังสือต้องมีเหตุผลท่ีประกอบด้วยขอ้เท็จจริง     
อันเป็นสาระส าคัญ ข้อกฎหมายท่ีอ้างอิง และข้อพิจารณาสนับสนุนในการใ ช้ดุลพินิจไว ้             
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เม่ือบทบญัญติัของมาตรา 37 ถูกยกเวน้มิให้น ามาบงัคบัใช้กบัการออกค าสั่งดงักล่าวน้ี จึงท าให ้
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไม่แน่ใจหรือขาดรูปแบบท่ีน ามาใชใ้นการออกค าสั่งดงักล่าว    

1.3.3  ผลกระทบต่อหลักการในการปกครองท้องถิน่ของไทย    
หลักการในการปกครองท้องถ่ินของไทยได้รับพฒันามาอย่างต่อเน่ือง 

ภายหลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญในปี พ.ศ.2540 จนกระทัง่มีการก าหนดให้มีการเลือกตั้ ง
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินโดยตรงในปี พ.ศ.2546 ดว้ยความมุ่งหมายท่ีจะให้การปกครองทอ้งถ่ินของไทยมี
ความเขม้แข็งและมีความเป็นอิสระในการบริหารงานอยา่งแทจ้ริง แต่การท่ีศาลปกครองไดว้ินิจฉยั
ให้การใช้อ านาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในการออกค าสั่งให้รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่ง     
ซ่ึงเป็นการใชอ้  านาจส่วนหน่ึงในการบริหารจดัการในคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นการใชอ้  านาจออก
ค าสั่งทางปกครอง ได้มีผลท าให้การใช้อ านาจน้ีตอ้งตกอยู่ภายใต้ขั้นตอนการอุทธรณ์ค าสั่งท่ีมี                    
ผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นผูว้ินิจฉยัช้ีขาดค าอุทธรณ์ ซ่ึงมีผลท าให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะตอ้งถูกควบคุม
ตรวจสอบทั้งจากผูก้  ากบัดูแลและจากองค์กรตุลาการ แมก้ระทัง่ในเร่ืองการบริหารจดัการในคณะ
ผู้บริหารท้องถ่ินซ่ึงเป็นการใช้อ านาจท่ีไม่เก่ียวข้องกับการจัดท าบริการสาธารณะโดยตรง           
ย่อมจะส่งผลกระทบต่อหลักการการปกครองท้องถ่ินของไทยท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญและ
กฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  

1.3.4  ผลกระทบต่อหลักการของกฎหมายปกครอง   
หลักการของกฎหมายปกครองท่ีส าคัญพิจารณาได้จากหลักการใน

พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีวางหลกัเกณฑ์ทัว่ไป   
ในการปฏิบติัราชการทางปกครองโดยเฉพาะอยา่งยิ่งในการออกค าสั่งทางปกครองต่างๆ พร้อมกบั
หลกัเกณฑ์เพื่อการคุม้ครองสิทธิของประชาชน โดยกฎหมายน้ีมุ่งหมายท่ีจะให้มีการประกนัสิทธิ
ของประชาชนในเชิงป้องกนั และสร้างความสมบูรณ์ในระบบการควบคุมตรวจสอบการกระท า 
ทางปกครองของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง เพื่อให้เกิดดุลยภาพระหว่างสิทธิของประชาชนและ
ประโยชน์ส่วนรวม และพิจารณาได้จากหลกัการในพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542  ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อให้มีองคก์รท่ีเป็นกลาง มีวิธีพิจารณา
คดีท่ีเหมาะสมกบัขอ้พิพาททางปกครอง มีอิสระ เพื่อท าหน้าท่ีในการพิจารณาพิพากษาขอ้พิพาท
ทางปกครอง เพื่อใหเ้กิดดุลยภาพระหวา่งการด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองและการคุม้ครองสิทธิ
และเสรีภาพของเอกชนจากการใชอ้ านาจปกครอง     

จากหลักการของกฎหมายทั้งสองฉบบัดังกล่าว จะเห็นได้ว่า การท่ีศาล
ปกครองรับคดีท่ีพิพาทเก่ียวกับการใช้อ านาจของผู ้บริหารท้องถ่ินท่ีให้ถอดถอนหรือสั่งให ้          
รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่งไวพ้ิจารณาพิพากษา โดยเห็นวา่เป็นการใช้อ านาจออกค าสั่ง
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ทางปกครอง  และบางคดีไดว้นิิจฉยัวา่ไปถึงขั้นวา่เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบัมาตรา 37 
แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  ซ่ึงเป็นแนวทางวนิิจฉยัท่ีท าให้องคก์ร
ตรวจสอบทางปกครองไม่สามารถจะตรวจสอบดุลยภาพระหวา่งสิทธิของประชาชนและประโยชน์
ส่วนรวมได ้ อีกทั้ง หากพิจารณาตามโครงสร้างกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบ
ทัว่ไปแลว้ จะพบวา่ไม่มีเหตุผลหรือความจ าเป็นใดๆท่ีผูก้  ากบัดูแลในฝ่ายปกครองหรือศาลปกครอง
ซ่ึงเป็นฝ่ายตุลาการจะตอ้งเขา้มาตรวจสอบหรือควบคุมการใช้อ านาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในการ
แต่งตั้งและถอดถอนบุคคลในคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน เพราะเป็นการใช้อ านาจท่ีไม่ได้เก่ียวขอ้งกบั
ประชาชนหรือไม่เก่ียวขอ้งกบัการใชอ้  านาจตามภารหนา้ท่ีท่ีฝ่ายปกครองมีอยูใ่นกรณีปกติทัว่ไป 
 

1.4  ผลสรุปทีไ่ด้จากการศึกษาวเิคราะห์ปัญหา   
ผลจากการศึกษาวิเคราะห์ปัญหาจากข้อมูลท่ีได้ในคร้ังน้ีพอสรุปได้ว่า การใช้

อ านาจออกค าสั่งถอดถอนหรือค าสั่งให้รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่งของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน
ไม่เขา้ลกัษณะเป็นค าสั่งทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  
เน่ืองจากเหตุผลส าคญั 3 ประการ ดงัน้ี 

(1) ฐานท่ีมาของอ านาจในการออกค าสั่งแตกต่างจากการออกค าสั่งให้
เจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีไดรั้บการแต่งตั้งตามกฎหมายวา่ดว้ยการบริหารงานบุคคลพน้จากต าแหน่ง  

(2) ค  าสั่งดงักล่าวขาดลกัษณะท่ีเป็นองคป์ระกอบอนัเป็นสาระส าคญัของค าสั่ง
ทางปกครองในเร่ืองการมีผลของค าสั่งท่ีจะตอ้งมีผลไปสู่ภายนอกฝ่ายปกครอง 

(3) ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นผูท่ี้เก่ียวขอ้งหรือมีประโยชน์หรือมีส่วนไดเ้สียในการ
ออกค าสั่งโดยตรง ซ่ึงถือวา่มีผลกระทบต่อความเป็นกลางในการออกค าสั่ง  

นอกจากการใช้อ านาจออกค าสั่งถอดถอนหรือค าสั่งให้รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน พน้
จากต าแหน่งของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะไม่เขา้ลกัษณะเป็นค าสั่งทางปกครองดว้ยเหตุผลดงักล่าวแลว้ 
การใช้อ านาจดงักล่าวยงัมีลกัษณะเป็นเร่ืองทางการเมืองในระดบัทอ้งถ่ิน  เน่ืองจากเป็นการ ใช้
อ านาจท่ีมีลกัษณะเดียวกนักบัการใชอ้  านาจปรับคณะรัฐมนตรีซ่ึงเป็นเร่ืองทางการเมืองระดบัชาติ  
และแมก้ารใชอ้ านาจปรับคณะรัฐมนตรีจะเป็นการใชอ้ านาจตามรัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นกฎหมายสูงสุด
ของประเทศ ซ่ึงถือเป็นการใชอ้  านาจทางการเมืองท่ีแทจ้ริง ส่วนการใชอ้ านาจถอดถอนหรือสั่งให้
รองผูบ้ริหารท้องถ่ินพน้จากต าแหน่งของผูบ้ริหารท้องถ่ินเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายจดัตั้ ง
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงส่วนหน่ึงของระบบกฎหมายปกครอง แต่การปกครองประเทศ     
ในปัจจุบนัท่ีการปกครองทอ้งถ่ินไดรั้บพฒันาไปอย่างมาก  ท าให้ไม่อาจปฏิเสธไดว้่ารัฐธรรมนูญ 
ไดบ้ญัญติัใหมี้การกระจายอ านาจทางการเมืองซ่ึงเป็นอ านาจของประชาชนออกไปสู่ทอ้งถ่ินดว้ย 
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2. ข้อเสนอแนะ 
 

ผลจากการศึกษาวเิคราะห์แนวทางในการวินิจฉยัคดีของศาลปกครอง ประกอบกบัการ
พิจารณาตามโครงสร้างกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไป กฎหมายเก่ียวกบั
การควบคุมทางปกครอง ตลอดจนหลกัการและทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้ง ซ่ึงพบว่า การท่ีศาลปกครอง
วินิจฉัยให้ค  าสั่งถอดถอนหรือค าสั่งให้รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่งของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
เป็นค าสั่งทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ได้ส่งผล
กระทบต่อหลกัการ แนวคิด และหลกักฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการด าเนินงานของฝ่ายปกครองและ
การปกครองทอ้งถ่ินดังท่ีได้กล่าวไวแ้ล้วขา้งตน้  เพื่อให้การแก้ไขปัญหาในเร่ืองน้ีเป็นไปอย่าง
ถูกตอ้งตามหลักการ แนวคิด และหลกักฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง ตลอดจนให้มีแนวทางท่ีจะสามารถ
แก้ไขปัญหาให้สอดคล้องกบัสภาพความเป็นจริงท่ีเกิดข้ึนในทางปฏิบติัของการบริหารงานใน
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบทัว่ไปมากท่ีสุด อนัจะเป็นการส่งเสริมและสนับสนุนให ้     
การปกครองทอ้งถ่ินของไทยไดพ้ฒันาไปโดยสอดคลอ้งกบัหลกัการกระจายอ านาจและเจตนารมณ์
ของการปกครองทอ้งถ่ิน ตามท่ีรัฐธรรมนูญและกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินก าหนด
ไว ้ ผูศึ้กษาจึงขอเสนอแนะแนวทางท่ีจะใช้ในการวินิจฉยัคดีของศาลปกครองและแนวทางท่ีจะใช้
เป็นการปรับปรุงกฎหมาย ดงัน้ี       

 
2.1 แนวทางการวินิจฉัยคดีของศาลปกครองในอนาคต 

ในอนาคตศาลปกครองควรเลือกใช้แนวทางการวินิจฉยัคดีเก่ียวกบัการใชอ้  านาจ 
ในการถอดถอนหรือการออกค าสั่งให้รองผูบ้ริหารท้องถ่ินพ้นจากต าแหน่งเป็นการใช้อ านาจ      
ทางการเมืองระดบัทอ้งถ่ิน  เน่ืองจากตามผลการศึกษาวิเคราะห์ได้ปรากฏชัดแล้วว่า  แม้ค  าสั่ง         
ดงักล่าวน้ีจะเขา้ลกัษณะเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 ของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539  แต่ค าสั่งดงักล่าวมีลกัษณะพิเศษแตกต่างจากค าสั่งทางปกครองในกรณีอ่ืนๆ 
ทั้งประเด็นเก่ียวกบัฐานท่ีมาของอ านาจในการออกค าสั่ง ,วตัถุประสงคใ์นการใชอ้ านาจออกค าสั่ง ,
ความเป็นกลางในการออกค าสั่ง ,กระบวนการในการพิจารณาทางปกครองก่อนการออกค าสั่ง   
และการมีผลไปยงัภายนอกฝ่ายปกครองของค าสั่ง นอกจากน้ียงัพบวา่ แนวทางการวินิจฉยัให้ค  าสั่ง
ถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบัมาตรา 30 และมาตรา 37   
ไดส่้งผลกระทบต่อแนวคิดในเร่ืองความจ าเป็นในการควบคุมฝ่ายปกครองท่ีมีพื้นฐานมาจากหลกั
นิติรัฐเป็นอย่างมาก  เพราะตามแนวการวินิจฉัยดงักล่าวย่อมท าให้เขา้ใจไดว้่า การออกค าสั่งทาง
ปกครองในกรณีน้ี ผูอ้อกค าสั่งไม่ตอ้งค านึงถึงสิทธิของคู่กรณีท่ีจะมีโอกาสไดมี้ส่วนเขา้ร่วมในการ
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พิจารณาทางปกครองหรือไม่  และท่ีร้ายแรงท่ีสุดก็คือมีผลท าให้การออกค าสั่งกรณีน้ีผูอ้อกค าสั่ง           
ไม่ตอ้งระบุขอ้เท็จจริง ข้อกฎหมาย และขอ้พิจารณาท่ีใช้สนับสนุนการใช้ดุลพินิจให้ผูรั้บค าสั่ง 
ไดรั้บทราบ ซ่ึงส่งผลท าใหผู้รั้บค าสั่งไม่อาจเขา้ใจถึงขอ้เทจ็จริง ขอ้กฎหมาย และเหตุผลท่ีมาในการ
ออกค าสั่งท่ีจะใช้เพื่อประโยชน์ในการยอมรับหรือการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งได ้และยงัส่งผลท าให้
องค์กรตรวจสอบทั้งภายในฝ่ายปกครองเองและภายนอกฝ่ายปกครองคือศาลปกครอง ไม่อาจจะ
ตรวจสอบหลกัการกระท าทางปกครองท่ีตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย และหลกัประกนัในการคุม้ครอง
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนส าหรับกรณีการออกค าสั่งน้ีได ้ ซ่ึงล าพงัตามเหตุผลท่ีศาลปกครอง
ยกข้ึนอา้งประกอบการวินิจฉัยว่า  กฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีบญัญติัให้อ านาจ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในการแต่งตั้งรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นผูช่้วยเหลือในการบริหารงาน  เป็นเร่ืองของ
ความไวว้างใจท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีต่อบุคคลผูท่ี้ไดรั้บแต่งตั้ง  และท่ีบญัญติัให้รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน
ตอ้งพน้จากต าแหน่งเม่ือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีค าสั่งถอดถอน เป็นเร่ืองของการหมดความไวว้างใจใน
ตวัของผูท่ี้แต่งตั้งแลว้ นั้น ไม่อาจจะอธิบายถึงแนวคิดหรือหลกัการเก่ียวกบัการตรวจสอบความ
สมดุลระหว่างสิทธิของประชาชนและการรักษาผลประโยชน์ของส่วนรวม ตามหลักการของ
กฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองไดเ้ลย  อีกทั้ง เร่ืองความไวว้างใจท่ีศาลปกครองยกข้ึนอา้งน้ี 
เป็นการส่ือออกไปในลกัษณะท่ีเป็นเร่ืองทางการเมืองมากกวา่เป็นเร่ืองการใช้อ านาจทางปกครอง
ของฝ่ายปกครอง      
 จากท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ขา้งตน้ ประกอบกบัปัญหาท่ีอาจพบไดใ้นทางปฏิบติัจากการ
เลือกใช้แนวทางการวินิจฉัยให้การใช้อ านาจถอดถอนรองผูบ้ ริหารทอ้งถ่ินเป็นค าสั่งทางปกครอง 
เช่น ปัญหาจากการใช้อ านาจของผูว้่าราชการจงัหวดัในการใช้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์ท่ีอาจขดัต่อ
หลกัการก ากบัดูแล  และปัญหาท่ีศาลปกครองจะตอ้งตรวจสอบรูปแบบของค าสั่งตามหลกัการให้
เหตุผลประกอบค าวินิจฉยัสั่งการตามมาตรา 37 วรรคหน่ึง ของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539  แต่ตรวจสอบไดเ้ฉพาะรูปแบบของค าสั่งเท่านั้น โดยไม่อาจตรวจสอบถึงความ
สมเหตุสมผลของขอ้เท็จจริงท่ีระบุไวก้บัการใช้ดุลพินิจเพื่อออกค าสั่งได ้เป็นตน้ ดงันั้น หากศาล
ปกครองจะไดเ้ลือกใชแ้นวทางการวนิิจฉยัให้การใชอ้ านาจถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นการใช้
อ านาจทางการเมืองระดบัทอ้งถ่ิน ก็จะสามารถแกไ้ขปัญหาท่ีเกิดข้ึนดงักล่าวไปได ้โดยมีเหตุผลท่ี
ศาลปกครองสามารถจะใชป้ระกอบการวนิิจฉยัตามแนวทางดงักล่าวน้ี ไดแ้ก่  

1) การท่ีกฎหมายจัดตั้ งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินบัญญัติให้อ านาจแก่
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในการแต่งตั้งรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  ก็เพื่อให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไดมี้อ านาจหรือมีสิทธิ
ในการแต่งตั้งบุคคลท่ีตนมีความไวว้างใจให้เขา้มาเป็นผูช่้วยเหลือในการบริหารงาน และท่ีบญัญติั
ให้ความเป็นรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินส้ินสุดลงเม่ือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีค าสั่งให้พน้จากต าแหน่ง ก็เพื่อให้
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ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไดมี้อ านาจหรือมีสิทธิในการถอดถอนบุคคลท่ีแต่งตั้งไวอ้อกจากต าแหน่ง เม่ือตน
หมดความไวว้างใจในตวัของบุคคลนั้นแล้ว ซ่ึงเร่ืองความไวว้างใจหรือการหมดความไว้วางใจ
ดังกล่าวมีท่ีมาจากความสัมพันธ์ในทางการเมืองระดับท้องถ่ินระหว่างผู ้บริหารท้องถ่ินกับ                 
รองผู ้บริหารท้องถ่ินท่ีมีต่อกัน ในลักษณะเดียวกันกับความสัมพันธ์ระหว่างรัฐมนตรีใน
คณะรัฐมนตรีกบันายกรัฐมนตรี ซ่ึงเป็นความสัมพนัธ์ในทางการเมืองระดบัชาติ 

2) แมผ้ลจากการออกค าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะกระทบต่อสิทธิ
หน้าท่ีของบุคคล ซ่ึงเข้าลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครองตามค าจ ากัดความในมาตรา 5 ของ
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แต่ผลนั้ นไม่ได้ออกไปสู่ภายนอก                  
ฝ่ายปกครองในลกัษณะท่ีเป็นการจดัท าบริการสาธารณะตามอ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครอง           
ส่วนท้องถ่ินโดยตรง และค าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีลกัษณะพิเศษแตกต่างจากค าสั่ง           
ทางปกครองในกรณีทัว่ไปทั้งประเด็นเก่ียวกบัฐานท่ีมาของอ านาจในการออกค าสั่ง ,วตัถุประสงค์
ของการใชอ้ านาจออกค าสั่ง ,ความเป็นกลางในการออกค าสั่ง และกระบวนการในการพิจารณาทาง
ปกครองก่อนการออกค าสั่ง ประกอบกบัสิทธิของรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีถูกกระทบน้ีไม่ใช่สิทธิท่ี
กฎหมายสถาปนาให้แก่ประชาชนทัว่ไปอยา่งเสมอภาคกนั หากแต่เป็นสิทธิท่ีเกิดจากการใชอ้  านาจ
เฉพาะตวัในลกัษณะท่ีเป็นเอกสิทธ์ิของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเอง   
 แมก้ารเลือกใช้แนวทางการวินิจฉยัให้การใช้อ านาจถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน
เป็นการใช้อ านาจทางการเมืองระดบัทอ้งถ่ินน้ี อาจถูกโตแ้ยง้จากฝ่ายท่ีเห็นว่า การบริหารราชการ
ส่วนทอ้งถ่ินนั้นเป็นเพียงการด าเนินงานส่วนหน่ึงของฝ่ายปกครองท่ีไดรั้บการกระจายอ านาจมาจาก
ส่วนกลาง ซ่ึงแนวคิดน้ีถือว่า องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน สภาทอ้งถ่ิน รวมถึง
พนกังานและลูกจา้งขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน คือ ส่วนหน่ึงของฝ่ายปกครอง อ านาจหรือการ
กระท าท่ีบุคคลเหล่าน้ีกระท าออกไปจะเป็นการกระท าของฝ่ายปกครองทั้งหมด การกระท าทาง
การเมืองหรือการใช้อ านาจทางการเมืองนั้นไม่มีอยู่ในการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยจะมีอยู่แต่
เฉพาะการใชอ้  านาจตามรัฐธรรมนูญของคณะรัฐมนตรีหรือรัฐบาลกลางเท่านั้น ประเด็นขอ้โตแ้ยง้น้ี
อาจอธิบายได้ว่า ในปัจจุบนัรัฐธรรมนูญและกฎหมายได้จดัโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินรูปแบบทั่วไป  ให้มีการแบ่งแยกอ านาจหน้าท่ีภายในองค์กรออกเป็น 2 ระดับ คือ                
ในระดบับนมีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนมีอ านาจหน้าท่ีในการ
ก าหนดนโยบาย และในระดบัล่างมีเจา้หน้าท่ีประจ าซ่ึงมีอ านาจหน้าท่ีในการตระเตรียมการและ
ปฏิบติัการให้เป็นไปตามนโยบายท่ีก าหนดไวภ้ายใต้การควบคุมของผูบ้ริหารท้องถ่ินและสภา
ทอ้งถ่ิน โดยในระดบับนนั้นผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีอ านาจโดยอิสระท่ีจะก าหนดนโยบายภายใตก้รอบ
ของกฎหมาย องค์กรตรวจสอบทั้งภายในฝ่ายปกครองและภายนอกฝ่ายปกครอง ไม่อาจจะเขา้ไป
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ตรวจสอบหรือควบคุมการก าหนดนโยบายน้ีได ้เวน้แต่ จะตรวจสอบวา่นโยบายนั้นอยูใ่นกรอบของ
กฎหมายหรือไม่เท่านั้น ส่วนในระดบัล่างซ่ึงเป็นการน านโยบายไปปฏิบติันั้น จะตอ้งถูกตรวจสอบ
จากองคก์รทั้งภายในฝ่ายปกครองและภายนอกฝ่ายปกครอง เพื่อให้การน านโยบายไปปฏิบติัเป็นไป
ตามหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของฝ่ายปกครอง ท าให้เห็นไดว้า่ หากผูบ้ริหารทอ้งถ่ินใชอ้ านาจใน
ระดับบนซ่ึงรวมถึงการใช้อ านาจถอดถอนรองผูบ้ริหารท้องถ่ินด้วย จะถือเป็นการใช้อ านาจ         
ทางการเมืองท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตอ้งรับผิดชอบต่อประชาชนในทอ้งถ่ินเป็นส าคญั แต่หากผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินใชอ้ านาจอนุมติั อนุญาต หรือสั่งการใดๆ เพื่อให้การใชอ้  านาจในระดบัล่างซ่ึงส่วนใหญ่เป็น
การจดัท าบริการสาธารณะตามอ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ท่ีมีผลกระทบต่อ
ประชาชนซ่ึงอยู่ภายนอกฝ่ายปกครอง จะถือเป็นการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน
จะตอ้งรับผดิชอบตามหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง   

ส าหรับประเด็นท่ีศาลปกครองเคยวินิจฉัยว่า  กฎหมายจัดตั้ งองค์กรปกครอง   
ส่วนทอ้งถ่ินถือเป็นส่วนหน่ึงของระบบกฎหมายปกครอง  การใช้อ านาจหรือการด าเนินกิจการ   
ทางปกครองตามกฎหมายท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิหน้าท่ีของประชาชน หรือผูอ้ยูภ่ายใตอ้  านาจย่อม
ต้องอยู่ในหลักการของการกระท าทางปกครองต้องชอบกฎหมาย นั้ น สามารถอธิบายได้ว่า              
แมก้ฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะเป็นส่วนหน่ึงของระบบกฎหมายปกครอง  แต่ตาม
โครงสร้างของกฎหมายดังกล่าวได้แบ่งอ านาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินออกเป็น 4 เร่ืองใหญ่ๆ คือ              
1.อ านาจหนา้ท่ีในการก าหนดนโยบาย 2. อ านาจในการแต่งตั้งและถอดถอนบุคคลในคณะผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน 3.อ านาจหนา้ท่ีในการบริหารราชการประจ าซ่ึงมีท่ีมาจากอ านาจหนา้ท่ีโดยปกติขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ,มาจากนโยบายของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน และมาจากนโยบายท่ีรัฐบาลมอบหมาย
มาเฉพาะเร่ือง และ 4. อ านาจหนา้ท่ีตามท่ีมีกฎหมายอ่ืนๆก าหนดไว ้โดยอ านาจหนา้ท่ีเร่ืองท่ี 1 และ
เร่ืองท่ี 2 ไม่ใช่การใช้อ านาจเพื่อจดัท าบริการสาธารณะท่ีจะมีผลไปสู่ประชาชนท่ีอยู่ภายนอก        
ฝ่ายปกครองโดยตรง แต่เป็นอ านาจหนา้ท่ีท่ีส้ินสุดกระบวนการอยูภ่ายในคณะผูบ้ริหารขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเอง 

จากท่ีกล่าวมาข้างต้นจะเห็นได้ว่า แนวคิดท่ีเห็นว่า การใช้อ านาจถอดถอน        
รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นการใชอ้  านาจทางการเมืองระดบัทอ้งถ่ิน แมจ้ะไม่สอดคลอ้งกบัเร่ืองอ านาจ
ทางการเมือง (Political Power) ตามแนวคิดเก่ียวกบัเร่ืองการก าเนิดของรัฐและเร่ืองอ านาจสูงสุด
ของรัฐ แต่ก็สามารถส่ือสะทอ้นไดต้รงกบัสภาพความเป็นจริงท่ีเกิดข้ึนในปัจจุบนัท่ีรัฐธรรมนูญของ
ไทยก าหนดใหมี้การปกครองประเทศแบ่งออกเป็น 2 ระดบั คือ ระดบัรัฐบาลกลางกบัระดบัทอ้งถ่ิน 
ส่วนราชการส่วนภูมิภาคนั้นแทท่ี้จริงเป็นเพียงส่วนหน่ึงของการใชอ้  านาจปกครองของรัฐบาลกลาง
ตามหลกัของการรวมอ านาจ อีกทั้ง รัฐธรรมนูญยงัก าหนดให้มีการเลือกตั้งซ่ึงเป็นกิจกรรมท่ีจะท า
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ให้ประชาชนไดมี้สิทธิมีส่วนร่วมในทางการเมือง โดยก าหนดให้มีการเลือกตั้งผูแ้ทนใน 2 ระดบั 
คือ ระดบัชาติและระดบัทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นส่ิงท่ีแสดงให้เห็นวา่อ านาจทางการเมืองระดบัทอ้งถ่ินนั้นมี       
อยูจ่ริง  

 
 2.2 แนวทางการปรับปรุงกฎหมาย  

 จากสภาพปัญหาการใช้อ านาจถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ินรูปแบบทั่วไป ท่ีปรากฏจากการน าเร่ืองไปยื่นฟ้องเป็นคดีต่อศาลปกครอง และ            
ศาลปกครองไดมี้ค าสั่งและค าพิพากษาวินิจฉัยปัญหาเร่ืองน้ีไวห้ลายแนวทาง ซ่ึงตามผลการศึกษา
ดงักล่าวขา้งตน้จะเห็นไดว้า่ แมแ้ต่ละแนวทางท่ีศาลปกครองวินิจฉยัต่างก็มีเหตุผลอา้งอิงสนบัสนุน
ทั้งส้ิน  แต่ทุกแนวทางการวินิจฉัยต่างก็มีประเด็นท่ีถูกโตแ้ยง้เช่นกนั  และดว้ยเหตุท่ีลกัษณะของ
การใชอ้ านาจออกค าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีความแตกต่างจากค าสั่งทางปกครองทัว่ไป
ในหลายประเด็น ท าใหแ้นวทางการวินิจฉยัของศาลปกครองท่ีมีอยูไ่ม่อาจจะช่วยให้เกิดหลกัเกณฑ์
และวิธีการในการออกค าสั่ง ท่ีเป็นท่ียอมรับจนสามารถน าไปใช้เป็นแนวทางในการปฏิบติัได ้      
จนส่งผลกระทบต่อผูบ้ริหารท้องถ่ินท่ีขาดแนวทางปฏิบติัท่ีชัดเจนในการใช้อ านาจดังกล่าวน้ี            
สะทอ้นใหเ้ห็นวา่ปัญหาท่ีเกิดข้ึนในทางปฏิบติัไดส่้งผลให้การน าบทบญัญติัของกฎหมายไปบงัคบั
ใชใ้นอนาคตเป็นไปอยา่งไร้ทิศทาง   
 ด้วยสภาพของปัญหาดังกล่าวน้ี หากน าหลักความจ าเป็นในการควบคุมฝ่าย
ปกครองซ่ึงมีพื้นฐานมาจากหลกันิติรัฐโดยให้ยึดมัน่ในหลกัการแบ่งแยกอ านาจ หลกัการกระท า
ทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย และหลักประกันในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน  และปรัชญาตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ซ่ึงมีความ    
มุ่งหมายท่ีจะใชเ้ป็นหลกัประกนัสิทธิของประชาชนในเชิงป้องกนั และสร้างความสมบูรณ์ในระบบ
การควบคุมตรวจสอบการกระท าทางปกครองของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง เพื่อให้เกิดดุลยภาพ
ระหวา่งสิทธิของประชาชนและประโยชน์ส่วนรวม  มาพิจารณาประกอบกบัหลกัการท่ีรัฐธรรมนูญ
ฉบบัปัจจุบนัไดก้ าหนดให้รัฐตอ้งให้ความเป็นอิสระแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  ตามหลกัแห่ง
การปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน  และตอ้งส่งเสริมให้องค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินเป็นหน่วยงานหลกัในการจดัท าบริการสาธารณะ  และโครงสร้างของกฎหมายจดัตั้ง
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในปัจจุบนั ท่ีมีหลกัการก าหนดให้ผูบ้ริหารท้องถ่ินต้องมาจากการ
เลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน ซ่ึงผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตอ้งรับผิดชอบในการบริหารงานต่อสภาทอ้งถ่ิน
และประชาชนในท้องถ่ิน โดยในการบริหารงานนั้นผูบ้ริหารท้องถ่ินอาจแต่งตั้งรองผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินเป็นผูช่้วยเหลือในการบริหารงานได ้และให้มีอ านาจถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีได้
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แต่งตั้งไวไ้ด้ด้วย แล้ว จะเห็นได้ว่า ไม่มีความจ าเป็นใดๆท่ีองค์กรตรวจสอบการใช้อ านาจ           
ทางปกครอง จะตอ้งเขา้ไปตรวจสอบการใช้อ านาจถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน เพราะการใช้
อ านาจดงักล่าวโดยสภาพแลว้ไม่ไดก้ระทบต่อหลกัประกนัในการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนทัว่ไป เน่ืองจากท่ีมาของรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเกิดจากการใช้อ านาจหรือการใชสิ้ทธิของ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ อีกทั้งกฎหมายยงับญัญติัในลกัษณะท่ีจะให้ผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินสามารถเปล่ียนแปลงการใชอ้ านาจหรือสิทธินั้นไดด้ว้ย หากการพิจารณาตามแนวทางการ
วินิจฉยัคดีของศาลปกครองท่ีก าหนดให้ค  าสั่งถอดถอนรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นค าสั่งทางปกครอง
ท่ีผ่านมา ผูศึ้กษาเห็นว่า ไม่มีผลในทางท่ีจะก่อให้เกิดแนวทางในการตรวจสอบการใชอ้ านาจของ
ฝ่ายปกครอง ท่ีจะสามารถสร้างดุลยภาพระหว่างการประกนัสิทธิเสรีภาพของประชาชนและการ
รักษาผลประโยชน์ของส่วนรวมไดเ้ลย ในทางตรงกนัขา้มกลบัท าให้เกิดผลกระทบโดยท าให้เกิด
ความไม่แน่นอนในการน ากฎหมายไปบงัคบัใชใ้นอนาคตดงัท่ีกล่าวไวแ้ลว้  

ดังนั้ น เพื่อให้การแก้ไขปัญหาดังกล่าวน้ีมีความชัดเจน ซ่ึงจะท าให้ผูบ้ริหาร
ท้องถ่ินเกิดความมั่นใจในการใช้อ านาจให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย ผูศึ้กษาจึงมี
ขอ้เสนอแนะใหค้ณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองไดเ้สนอความเห็นไปยงัคณะรัฐมนตรี  
เพื่อด าเนินการตราพระราชกฤษฎีกาซ่ึงออกตามความในมาตรา 4 วรรคสอง ของพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 โดยก าหนดให้การใช้อ านาจออกค าสั่งแต่งตั้งและค าสั่ง   
ถอดถอนหรือค าสั่งให้รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่ง รวมถึงการแต่งตั้งและการถอดถอน
หรือการสั่งให้บุคคลในคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่งตามกฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินรูปแบบทั่วไป เป็นการด าเนินการท่ีได้รับการยกเว้นไม่ให้น าบทบัญญัติของ
พระราชบัญญติัวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ.2539 ไปบังคับใช้ ซ่ึงจะมีผลท าให้ทั้ ง                 
ค  าสั่งแต่งตั้งและค าสั่งถอดถอนหรือค าสั่งใหบุ้คคลในคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่งไม่ตอ้ง
เข้าสู่กระบวนการตรวจสอบทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง       
พ.ศ.2539  
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กรุงเทพมหานคร  สวสัดิการส านกังานศาลปกครอง     
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ปิยศิษฎ์  เจย้แกว้ (2548)  “ปรัชญา แนวความคิด  และพฒันาการของกฎหมายปกครองในประเทศ 
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