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 การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีมีวตัถุประสงคเ์พ่ือศึกษาความเป็นมาและความสาํคญัของปัญหาแนวคิด

ทฤษฎี และหลกัการเก่ียวกบัการกระจายอาํนาจทางปกครองและความเป็นอิสระขององคป์กครองส่วนทอ้งถ่ิน 

การกาํกบัดูแลองคป์กครองส่วนทอ้งถ่ิน เพ่ือศึกษาแนวคิดทฤษฎีและหลกักฎหมายเก่ียวกบัการอุทธรณ์คาํสั่งทาง

ปกครองขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินและการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในประเทศไทยและ

ต่างประเทศ  เพ่ือวิเคราะห์ปัญหาการพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดย

ศึกษาเปรียบเทียบกฎหมายไทยและกฎหมายต่างประเทศ และเพ่ือเสนอแนะแนวทางในการแก้ไขกฎหมาย

เก่ียวกบัการพิจารณาอุทธรณ์คาํสัง่ทางปกครองขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใหมี้ความเหมาะสม 

 การคน้ควา้อิสระน้ีเป็นการศึกษาเชิงคุณภาพ โดยการศึกษาจากเอกสารตาํราหรือเอกสารวิชาการ  

งานวจิยั  วทิยานิพนธ์  บทความและเอกสารท่ีเก่ียวกบัความเป็นอิสระองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  การกาํกบัดูแล

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองและสัมภาษณ์ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินและเจา้หนา้ท่ีของรัฐ

ซ่ึงรับผิดชอบเร่ืองการพิจารณาอุทธรณ์คาํสัง่ทางปกครองขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
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เหมาะสมและการใช้ดุลพินิจของผูบ้ริหารท้องถ่ิน  ทาํให้ขดัแยง้กับหลกัการกาํกับดูแลองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน ท่ีมีอาํนาจควบคุมเฉพาะความชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น   ดงันั้น  จึงควรแกไ้ขการพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่ง

ทางปกครองท่ีออกตามอาํนาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยแท ้ โดยกาํหนดใหผู้ก้าํกบัดูแลมีอาํนาจ

พิจารณาอุทธรณ์เฉพาะความชอบดว้ยกฎหมายและหากเห็นวา่คาํสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายให้มี

อาํนาจฟ้องต่อศาลปกครองเพ่ือเพิกถอนคาํสัง่ทางปกครองเท่านั้น  แต่ในกรณีท่ีเป็นการอุทธรณ์คาํสัง่ทางปกครอง

ในเร่ืองอ่ืนๆท่ีไม่เก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมาย ควรกาํหนดให้ยื่นคาํอุทธรณ์ต่อผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเม่ือผูบ้ริหาร

ทอ้งถ่ินพิจารณาอุทธรณ์แลว้ใหเ้ป็นท่ีสุด  
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Abstract 
 

The objectives of this Independent Study are to study the background, principle 
and theory of administrative decentralization, study the autonomy and supervision of local 
governments and the consideration of appeal against administrative orders of local 
governments, and to analyze problems on consideration of appeal against administrative 
orders of local governments by comparing Thai and foreign legal principle to provide 
recommendation for improvement.  

This study is a qualitative, documentary study with collection and analysis of 
related legal textbooks, research, thesis, articles and documents on judicial autonomy of 
local government administrative organization and principle of appeal against administrative 
orders. Interview of local administrators and administrative officials who are responsible 
for consideration of appeal against administrative orders was also conducted. 

It is found that in case of an appeal against an administrative order that has 
been truly issued by authority of local governments according to their autonomy, the 
governor of each province who supervises the consideration is authorized to consider 
the justification of the appeal as well as to overrule the decision of local administrators. This 
conflicts with the principle of local autonomy by which a governor is authorized to appeal 
only in case of legitimacy of an administrative order. It is therefore recommended to amend 
the principle of appeal against an administrative order that has been truly issued by 
authority of local governments according to their autonomy to authorize the supervisor to 
consider an appeal only in case of legitimacy of an order; whereas, in the case where the 
supervisor considers that an order is illegitimate, he is authorized to submit the case to the 
administrative court to withdraw such order. For other appeals that are not related to the 
legitimacy of administrative order, it is recommended to be submitted for local 
administrator’s consideration whose judgment is deemed final.   
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บทที ่ 1 

บทนํา 

 

 

1. ความเป็นมาและความสําคญัของปัญหา 

 

การปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 

กาํหนดให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอาํนาจหนา้ท่ีดูแลและจดัทาํบริการสาธารณะและกิจการ

สาธารณะประโยชน์รวมถึงการส่งเสริมและสนบัสนุนการจดัการศึกษา  โดยตอ้งใหอ้งคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินมีความเป็นอิสระในการบริหาร การจดัทาํบริการสาธารณะ การส่งเสริมและสนบัสนุน

การจดัการศึกษา การเงินและการคลงั ภายใตก้ารกาํกบัดูแลเท่าท่ีจาํเป็นเพื่อคุ้มครองประโยชน์                       

ของประชาชนและประเทศเป็นส่วนรวม 1  ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน                   

จึงเป็นหลักการสําคัญในการปกครองส่วนท้องถ่ิน ในการใช้ดุลพินิจพิจารณาดําเนินภารกิจ                     

ตามอาํนาจหน้าท่ีโดยไม่ตอ้งขอความเห็นชอบหรือขออนุมติัและไม่อยูภ่ายใตอ้าํนาจบงัคบับญัชา

ของราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค เพียงแต่อยู่ในการกํากับดูแลของราชการ                          

ส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคเท่าท่ีจาํเป็นเท่านั้น ทั้ งน้ีเพราะองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน                     

เป็นองค์กรท่ีจดัตั้งข้ึนโดยกฎหมายจึงเป็นหน่วยงานท่ีต้องปฏิบติัตามอาํนาจหน้าท่ีขององค์กร

ภายในกรอบนโยบายของรัฐบาลเพราะรัฐบาลมีหน้าท่ีต้องรับผิดชอบประชาชนและประเทศ

โดยรวม 

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นราชการส่วนท้องถ่ินตามพระราชบัญญัติระเบียบ

บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534  เช่น องค์การบริหารส่วนจังหวดัจัดตั้ งโดยพระราชบัญญัติ

องค์การบริหารส่วนจังหวดั พ.ศ.2540  เทศบาลจัดตั้ งโดยพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2475 

องค์การบริหารส่วนตาํบลจดัตั้งโดยพระราชบัญญัติสภาตาํบลและองค์การบริหารส่วนตาํบล           

พ.ศ.2537มีอาํนาจหนา้ท่ีจดัทาํบริการสาธารณะใหก้บัประชาชนในเขตพื้นท่ีโดยอยูภ่ายใตก้ารกาํกบั

ดูแลของข้าราชการส่วนภูมิภาคซ่ึงเป็นตัวแทนของราชการส่วนกลาง เช่น  การกํากับดูแล                  

องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัให้อาํนาจผูว้า่ราชการจงัหวดั มีอาํนาจกาํกบัดูแลการปฏิบติัราชการของ

องค์การบริหารส่วนจงัหวดัให้เป็นไปตามกฎหมายกฎและระเบียบขอ้บังคบัของทางราชการ 2                     

1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช  2560,  มาตรา 250   
2  พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั  พ.ศ. 2540,  มาตรา 77 

                                                           



2 

การกาํกบัดูแลองค์การบริหารส่วนตาํบลให้อาํนาจนายอาํเภอมีอาํนาจกาํกบัดูแลการปฏิบติัหน้าท่ี

ขององค์การบริหารส่วนตาํบลให้เป็นไปตามกฎหมายและระเบียบข้อบังคบัของทางราชการ 3                   

และการกาํกับดูแลเทศบาลให้อาํนาจผูว้่าราชการจงัหวดัมีอาํนาจหน้าท่ีควบคุมดูแลให้เทศบาล

ปฏิบติัหนา้ท่ีตามอาํนาจหนา้ท่ีโดยชอบดว้ยกฎหมายโดยมีนายอาํเภอเป็นผูช่้วยควบคุมเทศบาล4 

การจัดทําบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีลักษณะของการ 

ใชอ้าํนาจรัฐตามกฎหมายจดัตั้งในฐานะหน่วยงานทางปกครองหรือโดยเจา้หนา้ท่ีของรัฐให้กระทาํ

การทางปกครอง เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมติั การวนิิจฉยัอุทธรณ์การรับรองและการจด

ทะเบียนท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพและเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ตามอาํนาจหน้าท่ีท่ีกฎหมาย

กาํหนดไวเ้ท่านั้ น และการใช้อาํนาจนั้ นย่อมมีผลกระทบโดยตรงกับประชาชนสามารถสร้าง

ประโยชน์และก่อให้เกิดโทษต่อประชาชนได ้ หากไม่มีการตรวจสอบการใชอ้าํนาจของหน่วยงาน

ทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ  

การตรวจสอบการใชอ้าํนาจหน่วยงานทางปกครองและเจา้หนา้ท่ีของรัฐ สามารถทาํได ้ 

2 องคก์ร คือ การตรวจสอบโดยองคก์รภายในของหน่วยงานทางปกครองท่ีมีกฎหมายกาํหนดให้มี

อาํนาจในการพิจารณาตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงเรียกว่าการพิจารณาอุทธรณ์และ                      

การตรวจสอบโดยองค์กรภายนอกท่ีใช้อํานาจตุลาการหรือศาลซ่ึงมีอํานาจในการพิจารณา                          

ถึงความชอบดว้ยกฎหมายดว้ยเช่นกนั5   

การตรวจสอบโดยองค์กรภายในของหน่วยงานทางปกครองนั้ น  ในกรณี ท่ี มี                     

กฎหมายเฉพาะบญัญติัให้มีขั้นตอนวิธีการและระยะเวลาไวก้็ให้ดาํเนินการตามกฎหมายเฉพาะ   

เช่น การอุทธรณ์คาํสั่งของเจ้าพนักงานท้องถ่ิน ตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522                      

ไดก้าํหนดให้ผูไ้ดรั้บคาํสั่งจากเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน มีสิทธิอุทธรณ์คาํสั่งต่อคณะกรรมการพิจารณา

อุทธรณ์ไดภ้ายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บทราบคาํสั่ง ดงันั้นการอุทธรณ์คาํสั่งของเจา้พนกังาน

ทอ้งถ่ินท่ีออกโดยอาศยัอาํนาจตามพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ.2522  จึงตอ้งปฏิบติัตามท่ี

กฎหมายเฉพาะฉบบันั้นๆได้กาํหนดไว ้ แต่ในกรณีท่ีไม่มีกฎหมายเฉพาะบญัญติัไวก้ารอุทธรณ์

คาํสั่งทางปกครองจะตอ้งดาํเนินการตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  

โดยยื่นคาํอุทธรณ์ต่อเจา้หนา้ท่ีของรัฐผูท้าํคาํสั่งทางปกครอง เพื่อพิจารณาคาํอุทธรณ์ หากเจา้หนา้ท่ี

ของรัฐผูท้าํคาํสั่งทางปกครองเห็นดว้ยกบัคาํอุทธรณ์ไม่ว่าทั้งหมดหรือแต่บางส่วน ให้เจา้หน้าท่ี       

3 พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ.2537  มาตรา 90 
4 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ.2496,  มาตรา 71 
5 เชวงศิลป์ สุวรรณจินดา, คดีขอให้เพิกถอนคาํส่ังทางปกครองท่ีวินิจฉัยอุทธรณ์เม่ือพ้นกาํหนด

ระยะเวลา,การศึกษาคน้ควา้อิสระปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต, มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2555,  หนา้ 1 
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ของรัฐผูท้าํคาํสั่งทางปกครองแก้ไขเปล่ียนแปลงคาํสั่งทางปกครองนั้นในกรณีเจา้หน้าท่ีของรัฐ           

ผูท้าํคาํสั่งทางปกครอง ไม่เห็นดว้ยกบัคาํอุทธรณ์ไม่วา่ทั้งหมดหรือบางส่วน ให้รายงานความเห็น               

พร้อมเหตุผลให้ผูมี้อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์พิจารณาคาํอุทธรณ์6  โดยผูมี้อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์

สามารถทบทวนคาํสั่งทางปกครองไดท้ั้งปัญหาขอ้เท็จจริงปัญหาขอ้กฎหมายหรือความเหมาะสม

ของคาํสั่งทางปกครองโดยมีอาํนาจเพิกถอนหรือเปล่ียนแปลงคาํสั่งไม่วา่จะทาํให้เป็นการเพิ่มภาระ

หรือลดภาระหรือกาํหนดเง่ือนไขใดๆหรือใชดุ้ลพินิจในเร่ืองความเหมาะสมของคาํสั่งทางปกครอง7    

ในบางกรณีท่ีเขา้ลกัษณะของคาํสั่งทางปกครองขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีสืบ

เน่ืองมาจากหลกัการกระจายอาํนาจทางปกครอง  ผูว้า่ราชการจงัหวดัเป็นผูมี้อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์

ในกรณีท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นผูท้าํคาํสั่งทางปกครองไม่เห็นดว้ยกบัคาํอุทธรณ์8 เม่ือเป็นเช่นน้ีการ

ใช้อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์ของผูว้่าราชการจงัหวดั ย่อมขดักบัหลกัความเป็นอิสระในการบริหารงาน

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเพราะการใช้อํานาจพิจารณาอุทธรณ์ คําสั่ งทางปกครองของ 

ผูว้า่ราชการจงัหวดั เป็นการใชอ้าํนาจบงัคบับญัชาการบริหารงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

และขดักบัหลกัการกาํกบัดูแลทางปกครอง เพื่อใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินปฏิบติัหนา้ท่ีราชการ

ตามกฎหมาย กฎและระเบียบขอ้บงัคบัของทางราชการและไม่ตรงตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ

ในเร่ืองความเป็นอิสระและการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน   

อยา่งไรก็ดีในเร่ืองคาํสั่งทางปกครองบางประเภท  เช่น คาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดไว้

ในพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  ในกรณีคาํสั่งไม่ต่อสัญญาจา้งพนกังาน

ท่ีปฏิบัติหน้าท่ีภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ซ่ึงประเด็นน้ีเลขาคณะกรรมการกฤษฎีกา                       

ได้กล่าวในการเปิดการสัมมนา 9 เร่ืองปัญหาการกํากับดูแลและการพิจารณาอุทธรณ์คําสั่ ง 

ทางปกครองของรัฐวิสาหกิจและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยยกตัวอย่างกรณีข้อหารือ

คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง คือ นายกเทศมนตรีมีคาํสั่งไม่อนุญาตให้ต่ออาย ุ   

สัญญาจา้งพนกังาน  และคู่สัญญาไดอุ้ทธรณ์คาํสั่งดงักล่าวตามกฎหมายวา่ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการทาง

ปกครอง มาตรา 44 และมาตรา 45   ผูว้่าราชการจงัหวดัมีคาํวินิจฉัยอุตามมาตรา 46 ให้ต่ออายุ

6 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 , มาตรา 45 
7 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 , มาตรา 46 
8 กฎกระทรวง(ฉบบัท่ี 4) ออกตามความในพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 , 

 ขอ้ 2 (10) 
9 บรรเจิด สิงคะเนติ และอนุชา  ฮุนสวสัดิกลุ, “ปัญหาการพิจารณาอุทธรณ์ขององคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน”, เครือข่ายกฎหมายมหาชน,  คน้คืนวนัท่ี 14 พฤษภาคม 2561, จาก http://public-

law.net/publaw/view.aspx?id=247 
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สัญญาจ้างพนักงานได้ ซ่ึงในกรณีน้ีคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมีความเห็น

เบ้ืองตน้วา่ คาํสั่งไม่ต่ออายุสัญญาจา้งพนกังานของนายกเทศมนตรีถือเป็นคาํสั่งทางปกครอง และ

สามารถอุทธรณ์คําสั่งได้ และผู ้ว่าราชการจังหวดัก็สามารถมีคาํวินิจฉัยให้ต่ออายุสัญญาจ้าง

พนักงานได้ตามมาตรา 46  แต่มีประเด็นขอ้สังเกตว่าผูว้่าราชการจงัหวดัซ่ึงเป็นผูก้าํกบัดูแลและ                   

มิไดเ้ป็นผูต้อ้งรับผดิชอบในการคืนเงินหรือการบริหารงานของเทศบาลโดยตรงไดเ้ขา้ไปพิจารณา

วินิจฉัยถึงดุลพินิจและความเหมาะสมของการออกคาํสั่งทางปกครองนั้นมีความเหมาะสมแค่ไหน

เพียงใด 

 ดังนั้ นจึงเห็นควรศึกษาถึงปัญหาการพิจารณาอุทธรณ์คําสั่ งทางปกครองของ                    

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539                         

ในกรณีผูว้า่ราชการจงัหวดัมีอาํนาจพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองในเร่ืองของความเหมาะสม

และใชดุ้ลพินิจแทนในการพิจารณาคาํสั่งทางปกครองออกโดยผูบ้ริหารทอ้งถ่ินวา่มีความเหมาะสม

หรือไม่อยา่งไร 

 

2. วตัถุประสงค์การศึกษา 

 

2.1 เพื่อศึกษาความเป็นมาและความสําคญัของปัญหา แนวคิด ทฤษฎี และหลกัการ

เก่ียวกับการกระจายอํานาจ ความเป็นอิสระขององค์ปกครองส่วนท้องถ่ิน  การกํากับดูแล                         

องคป์กครองส่วนทอ้งถ่ินและการพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองขององคป์กครองส่วนทอ้งถ่ิน 

2.2 เพื่อศึกษาเปรียบเทียบทฤษฎีและหลักการกฎหมายเก่ียวกับการอุทธรณ์คาํสั่ง                    

ทางปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและการกํากับดูแลองค์ปกครองส่วนท้องถ่ิน                        

ในประเทศไทยและต่างประเทศ 

2.3 เพื่อวิเคราะห์เปรียบเทียบกฎหมายไทยและกฎหมายต่างประเทศ ถึงปัญหาการ

พิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

2.4 เพื่อเสนอแนะแนวทางในการแกไ้ขปรับปรุงกฎหมายเก่ียวกบัการพิจารณาอุทธรณ์

คําสั่งทางปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ                        

ทางปกครอง พ.ศ.2539  ใหมี้ความเหมาะสม 
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3. ขอบเขตของการศึกษา 

 

 ผูศึ้กษาจะศึกษาการพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองขององค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไป ไดแ้ก่ องค์การบริหารส่วนจงัหวดั  เทศบาล และองค์การบริหารส่วนตาํบล                      

เท่านั้ นในประเด็นของผู ้ว่าราชการจังหวดั ซ่ึงเป็นผู ้ก ํากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน                   

ตามกฎหมาย มีอํานาจพิจารณาอุทธรณ์คําสั่งทางปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน                 

ในเร่ืองของความเหมาะสมของคาํสั่งทางปกครอง โดยมีอาํนาจเพิกถอนหรือเปล่ียนแปลงหรือ                  

ใช้ดุลพิ นิจในเร่ืองความเหมาะสมของคําสั่ งทางปกครองท่ีออกโดยผู ้บ ริหารท้องถ่ินนั้ น                            

เป็นอํานาจท่ีเหมาะสมหรือไม่ ตรงตามเจตนารมณ์หลักความเป็นอิสระและการกํากับดูแล                        

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือไม่ อยา่งไร 

 

4. วธีิการศึกษา 

 

 การคน้ควา้อิสระน้ีเป็นการศึกษาเชิงคุณภาพโดยการศึกษาจากเอกสาร(Documentary 

research) และศึกษาเชิงวิเคราะห์ทางนิติศาสตร์ จากกฎหมาย เอกสารตาํราหรือเอกสารวิชาการ 

งานวิจยั  วิทยานิพนธ์ บทความและเอกสารอ่ืนๆท่ีเก่ียวกบัความเป็นอิสระ การกาํกบัดูแลองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองและขอ้มูลจากการสัมภาษณ์ผูเ้ก่ียวขอ้ง 

  

5. ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 

 

5.1 ทาํให้ทราบและเข้าใจถึงความเป็นมาและความสําคญัของปัญหาแนวความคิด 

ทฤษฎี และหลกัการเก่ียวกับการกระจายอาํนาจ  ความเป็นอิสระขององค์ปกครองส่วนท้องถ่ิน                   

การกาํกบัดูแลองค์ปกครองส่วนท้องถ่ินและการพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

5.2 ทาํใหท้ราบและเขา้ใจถึงแนวคิดเก่ียวกบัการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองขององคก์ร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน และการกํากับดูแลองค์ปกครองส่วนท้องถ่ิน ของประเทศไทยและ

ต่างประเทศ 

5.3 ทาํใหท้ราบและเขา้ใจถึงปัญหาการพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองขององคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 
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5.4 ทาํให้ทราบแนวทางแก้ไขปรับปรุงกฎหมายในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการพิจารณา

อุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ

ทางปกครอง พ.ศ.2539  ใหมี้ความเหมาะสม 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 



บทที ่2 

แนวคดิทฤษฎเีกีย่วกับการกระจายอาํนาจ ความเป็นอสิระขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น การกาํกบัดูแลทางปกครอง 

และการอุทธรณ์คาํส่ังทางปกครอง 

 

 

1. แนวคดิเกีย่วกบัหลกัการกระจายอาํนาจ 

 

1.1 หลกัการกระจายอาํนาจและความหมายของการกระจายอาํนาจ 

   หลักการกระจายอาํนาจปกครอง เป็นวิธีการท่ีรัฐมอบอาํนาจปกครองบางส่วน

ให้แก่องค์กรอ่ืนนอกจากราชการส่วนกลาง จดัทาํบริการสาธารณะบางอยา่งโดยมีความเป็นอิสระ

ตามสมควร ไม่ตอ้งข้ึนอยูใ่นความบงัคบับญัชาของราชการส่วนกลาง เพียงแต่ข้ึนอยูใ่นความกาํกบั

ดูแลเท่านั้น 10  

ความหมายของการกระจายอาํนาจ  การกระจายอาํนาจ (Decentralization) 

เป็นหลกัการและคาํในภาษาฝร่ังเศส ท่ีมีความหมายเฉพาะซ่ึงมีความหมายตามหลกัภาษา คือ การเอา

อาํนาจออกจากศูนยก์ลาง ซ่ึงความหมายท่ีแทจ้ริงนั้น มิไดเ้น้นไปท่ีเร่ืองของอาํนาจแต่อยา่งใด แต่เน้น

ไปที่เร่ืองของสภาวะความเป็นศูนยก์ลางและสภาวะของการกระจายอาํนาจมากกวา่ หากกล่าวถึง

เร่ืองอาํนาจ ก็จะหมายถึง “อาํนาจการตดัสินใจ” ไม่ใช่เร่ือง “อาํนาจอธิปไตย” แต่อยา่งใด “Decentralization” 

จึงควรหมายถึง11 การกระจายอาํนาจในการตดัสินใจ ไม่ใช่การแบ่งอาํนาจอธิปไตยของชาติ การกระจาย

อาํนาจสู่ภูมิภาคและทอ้งถ่ิน ไม่ใช่การสร้างอาํนาจอธิปไตย แต่เป็นการให้สิทธิการปกครองตนเอง

ของชุมชนและภูมิภาค ภายใตอ้าํนาจอธิปไตยของชาติร่วมกนั” ดงันั้น การกระจายอาํนาจ จึงเป็น

เร่ืองของสภาวะที่ใช้อธิบายถึงลกัษณะการกระจายตวั การจดัสรร การแบ่งปันอาํนาจของรัฐ 

ในการตดัสินใจเก่ียวกบัการดาํเนินกิจกรรมสาธารณะของรัฐส่วนกลางไปยงัหน่วยงานหรือองคก์รอ่ืนๆ 

10 ประยูร  กาญจนกุล, คาํบรรยายกฎหมายปกครอง, กรุงเทพมหานคร คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์

มหาวทิยาลยั หนา้ 183 
11 จรัส  สุวรรณมาลา. (2542). รัฐบาล-ท้องถ่ิน ใครควรจัดบริการสาธารณะ. กรุงเทพมหานคร: 

สาํนกังานกองทุนสนบัสนุนการวจิยั (สกว.) 
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  1.1.1   รูปแบบของการกระจายอํานาจ อาจแบ่งได ้5 ลกัษณะ12 ไดแ้ก่ 

1) การกระจายอาํนาจโดยจาํเป็นหรือโดยปริยาย(Decentralization by default) 

การกระจายอาํนาจในลกัษณะน้ี เกิดจากสภาวะการณ์ท่ีสถาบนัหรือองค์กร

ของรัฐบาลเกิดความลม้เหลวในการดาํเนินกิจกรรมต่างๆ มิอาจสามารถจะเขา้ไปใช้อาํนาจหรือ

มีอิทธิพลในดินแดนท่ีตนปกครองอยูไ่ด ้และจากสภาวะท่ีประชาชนในระดบัรากหญา้เกิดความไม่เช่ือใจ

ในรัฐบาล เหล่าน้ี จึงเป็นผลใหป้ระเทศท่ีมีภาคประชาสังคมมีความต่ืนตวัและเขม้แขง็ เช่น สมาคมต่างๆ 

องคก์รอาสาสมคัรและองคก์รพฒันาเอกชน เหล่าน้ี จาํเป็นตอ้งลุกข้ึนมาดาํเนินกิจกรรมต่างๆ เพื่อชุมชน

ของตนดว้ยตวัเอง โดยท่ีรัฐบาลเองก็มิไดต้ั้งใจให้เกิดข้ึน เช่น การจดัให้มีโรงเรียนการจดัระบบสหกรณ์

หรือธนาคารชุมชน และการจดัทาํโครงการพฒันาในรูปแบบต่างๆ เป็นตน้ 

2) การแปรรูปกิจการของภาครัฐ (Privatization) 

การแปรรูปกิจการของรัฐ ไดแ้ก่ การโยกโอน (handover) กิจการบางอย่าง

ท่ีเคยจดัทาํโดยหน่วยงานของรัฐไปใหภ้าคเอกชนเป็นผูจ้ดัทาํแทน เช่น กิจการขนส่งมวลชน กิจการ

โทรคมนาคม การไฟฟ้า และการประปา เป็นตน้ นัน่ย่อมหมายความว่า กิจการสาธารณะที่เคย

เป็นของรัฐไดถู้กทาํให้กลายเป็นสินคา้ หรือบริการท่ีภาคเอกชนสามารถเขา้มาแข่งขนั จดัทาํสินคา้

หรือบริการเหล่าน้ีไดเ้อง การกระจายอาํนาจในรูปแบบน้ี เกิดจากแรงผลกัของความคิดท่ีวา่กิจการ

บางอยา่งนั้น เอกชนสามารถจดัทาํไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพและสามารถให้บริการต่อสังคมโดยรวม

ไดดี้กวา่การจดัทาํโดยภาครัฐ โดยให้กลไกทางการตลาด (market mechanism) เขา้มามีบทบาทมากกวา่

ท่ีจะถูกผกูขาดโดยรัฐ ซ่ึงมกัจะก่อใหเ้กิดความไร้ประสิทธิภาพและการบริการท่ีมีคุณภาพตํ่า 

3) การกระจายอาํนาจภายใต้หลักการแบ่งอาํนาจ (Deconcentration) 

การกระจายอาํนาจในลกัษณะน้ี จะหมายถึง การแบ่งอาํนาจของรัฐบาลกลาง

ไปยงัองคก์รในระดบัรองท่ีออกไปทาํงานในพื้นท่ีนอกศูนยก์ลางหรือทอ้งถ่ิน โดยท่ีองคก์รภายใต้

หลกัการแบ่งอาํนาจน้ีจะมีอิสระตามสมควรในการตดัสินใจต่างๆ ภายในพื้นท่ีท่ีตนดูแล แต่ทั้งน้ี อาํนาจ

การตดัสินใจและการกาํหนดนโยบายต่างๆ ยงัคงอยู่ที่ส่วนกลางเพราะตวัองค์กรและบุคลากร

ตามหลกัการแบ่งอาํนาจยงัคงถือวา่เป็นของส่วนกลาง ซ่ึงการกระจายอาํนาจในลกัษณะน้ี มกัเกิดข้ึน

ภายในระบบราชการ โดยการแบ่งเอาภารกิจและอาํนาจหนา้ท่ีออกไปยงัองคก์รท่ีทาํงานอยูใ่นพื้นท่ี

ทอ้งถ่ิน เพื่อจดัทาํบริการและปกครองพื้นท่ีนั้นๆ อยา่งมีเอกภาพภายใตอ้งคก์รเดียว บางคร้ัง จึงเรียก

การกระจายอาํนาจในลกัษณะน้ีวา่ “การกระจายอาํนาจทางการบริหาร” 

 

12 นครินทร์  เมฆไตรรัตน์ และคณะ, สารานุกรมการปกครองท้องถ่ินไทย เร่ือง การกระจายอาํนาจ

กับการปกครองตนเองในระดับท้องถ่ิน, กรุงเทพมหานคร, 2547, หนา้ 15-22 
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4) การกระจายอาํนาจภายใต้หลักการมอบอาํนาจ (Delegation) 

 การกระจายอาํนาจภายใตห้ลกัการมอบอาํนาจน้ี จะมีระดบัของการกระจาย

อาํนาจท่ีใหอิ้สระสูงกวา่การแบ่งอาํนาจ อีกทั้ง การกระจายอาํนาจจะเนน้ในเชิงของ “ภารกิจหนา้ท่ี” 

มากกวา่การย ํ้าเนน้ในเร่ืองของ “พื้นท่ี” ดงัเช่น การแบ่งอาํนาจ กล่าวคือ การมอบอาํนาจเป็นการกระจาย

อาํนาจท่ีรัฐส่วนกลางอาจมอบอาํนาจให้กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน องค์กรก่ึงอิสระ องค์การ

มหาชน หรือองคก์รท่ีจดัทาํโครงการเฉพาะกิจต่างๆ ท่ีรัฐบาลไดจ้ดัตั้งข้ึน โดยมีการกาํหนดภารกิจเฉพาะ 

ท่ีชดัเจน ให้องคก์รเหล่านั้นสามารถท่ีจะตดัสินใจและใช้อาํนาจหน้าท่ีภายในขอบเขตของตนได้

โดยอิสระ แต่รัฐส่วนกลางก็ยงัคงมีอาํนาจอยู่เหนือองคก์รเหล่าน้ี โดยอาศยัมาตรการทางกฎหมาย

เป็นกรอบในการควบคุมและกาํกบับทบาทองคก์ร ภายใตห้ลกัการมอบอาํนาจ รวมถึงอาํนาจในการจดัตั้ง

และยบุเลิกองคก์รภายใตห้ลกัการมอบอาํนาจ 

5) การกระจายอาํนาจภายใต้หลักการโอนอาํนาจ (Devolution) 

  การกระจายอาํนาจภายใตแ้นวคิดเร่ืองการโอนอาํนาจ ถือได้ว่าเป็น

การกระจายอาํนาจท่ีสะท้อนให้เห็นถึงระดบัของการกระจายอาํนาจท่ีกวา้งขวางมากท่ีสุด ทั้งน้ี

เพราะการกระจายอาํนาจในรูปแบบน้ี จะถูกใช้เพื่ออธิบายถึงสภาวะท่ีรัฐส่วนกลางมีการถ่ายโอน

หรือยกอาํนาจการตดัสินใจในเร่ืองต่างๆ ไปยงัองค์กรตวัแทนของพื้นท่ี ชุมชน หรือทอ้งถ่ินต่างๆ 

อยา่งกวา้งขวาง และองคก์รท่ีรับการโอนอาํนาจน้ี จะมีตวัแทนท่ีประชาชนภายในพื้นท่ีนั้นๆ เลือกเขา้มา

เพื่อทาํหนา้ท่ีตดัสินใจ และกาํหนดนโยบายต่างๆ ไดด้ว้ยตนเอง รวมถึงอาํนาจในการตรากฎหมาย

และออกระเบียบต่างๆ เพื่อบงัคบัใช้ภายในพื้นท่ีหรือชุมชนของตนไดโ้ดยอิสระ โดยท่ีส่วนกลาง

จะไม่เขา้มามีบทบาทหรือแทรกแซงการทาํงานขององคก์ร ภายใตห้ลกัการโอนอาํนาจหรือการแทรกแซง

จะเกิดข้ึน ก็ตอ้งเป็นไปอย่างจาํกดัมาก ซ่ึงโดยมากก็มกัจะเป็นเร่ืองท่ีมีความสําคญัต่อความมัน่คง

ของประเทศเท่านั้น ดงันั้น จึงมีการเรียกการกระจายอาํนาจในลกัษณะน้ีว่า “การกระจายอาํนาจ

ในทางการเมือง” หรือ “การกระจายอาํนาจท่ีเนน้ความเป็นประชาธิปไตย” (Political or Democratic 

Decentralization) ทั้งน้ี การโอนอาํนาจเท่าท่ีปรากฏจะมีอยูด่ว้ยกนั 2 ระดบั ไดแ้ก่ 

(1) การโอนอาํนาจในทางการปกครอง (Administrative Devolution)  

 การโอนอาํนาจในลกัษณะน้ี จะสอดคลอ้งกบัการจดัรูปการปกครอง

ท้องถ่ินตามหลัก “การปกครองตนเอง” (Local-self Government) กล่าวคือ จะเป็นหลักการ

ที่เปิดโอกาสให้ชุมชนทอ้งถ่ินมีการจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเป็นของตนเอง โดยตนเอง 

และเพื ่อตนเอง โดยที่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นจะมีอิสระเป็นอย่างสูงในการดูแลชีวิต

ความเป็นอยูแ่ละสามารถจดัทาํกิจการต่างๆ เพื่อตอบสนองต่อปัญหา และความจาํเป็นภายในชุมชน
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ของตนได้อย่างกวา้งขวาง อีกทั้งยงัมีความเป็นอิสระทั้งในทางการคลงัและบุคลากร กล่าวคือ 

มีทรัพยากรเป็นของตนเอง ท่ีจะใชเ้พื่อจดัทาํกิจการต่างๆไดอ้ยา่งอิสระ 

(2) การโอนอาํนาจในทางนิติบัญญัติ (Legislative Devolution)  

การโอนอาํนาจในลกัษณะน้ี ถือไดว้า่เป็นรูปแบบของการกระจายอาํนาจ

ขั้นสูงสุด ท่ีเป็นไปภายใตก้ารจดัรูปแบบการปกครองในระบบรัฐเด่ียว (unitary system) จนมีลกัษณะ

เขา้ใกลก้บัระบบสหพนัธรัฐ (federal system) กล่าวคือ เป็นการถ่ายโอนอาํนาจจากส่วนกลางไปยงัพื้นท่ี

หรือทอ้งถ่ินหน่ึงๆ โดยเปิดโอกาสใหชุ้มชนท่ีไดรั้บการโอนอาํนาจ สามารถท่ีจะกาํหนดชะตากรรม

ในทางการเมืองไดด้ว้ยตนเอง (Home Rule) ผ่านการจดัตั้งสถาบนัทางการเมืองในรูปแบบ “สภา” 

(assembly) ท่ีเป็นของตนเอง เพื่อทาํหน้าท่ีออกกฎหมายและกาํหนดนโยบายต่างๆ เพื่อบงัคบัใช้

ภายในพื้นท่ีของตน แต่ทั้งน้ี สภาท่ีไดรั้บการโอนอาํนาจน้ี ก็ยงัถือวา่เป็นส่วนหน่ึงของรัฐและไม่มีสิทธิ

ในการใชอ้าํนาจอธิปไตยร่วมกบัรัฐบาล ดงัเช่นในระบบสหพนัธรัฐ 

1.1.2 ลักษณะของการกระจายอํานาจปกครอง13 
1) มีการแยกหน่วยงานออกไปเป็นองค์กรนิติบุคคลอิสระจากองค์กรของ

ราชการส่วนกลาง มีฐานะเป็นนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนมีงบประมาณและเจา้หน้าท่ีของตนเอง

กบัมีความอิสระในการบริการการสาธารณะท่ีไดรั้บมอบหมาย โดยไม่ตอ้งรอคาํสั่งจากราชการส่วนกลาง

ราชการส่วนกลางเพียงแต่คอยควบคุมดูแลให้ปฏิบติัหนา้ท่ีโดยถูกตอ้งเท่านั้น โดยมิไดเ้ขา้มาบงัคบับญัชา

สั่งการ 
2) มีการเลือกตั้ ง โดยเฉพาะอย่างยิ่งการกระจายอาํนาจปกครองให้แก่

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ย่อมประกอบด้วย เจา้หน้าท่ีซ่ึงไดรั้บเลือกตั้งจากราษฎรในทอ้งถ่ิน

ทั้งหมดหรือบางส่วน โดยเฉพาะองคก์รสาํหรับท่ีประชุมปรึกษากิจการ เช่น สภาทอ้งถ่ินท่ีประกอบ

ไปดว้ยสมาชิกท่ีราษฎรเลือกตั้ง ทั้งน้ี เพื่อให้ราษฎรในทอ้งถ่ินไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในการปกครอง

ทอ้งถ่ิน ถา้ไม่มีการเลือกตั้งเลย ก็ไม่นบัวา่เป็นการกระจายอาํนาจปกครองใหแ้ก่ทอ้งถ่ินอยา่งแทจ้ริง

การเลือกตั้ง จึงถือเป็นสาระสําคญัของหลกัการกระจายอาํนาจทางปกครองทางพื้นท่ี ส่วนการกระจาย

อาํนาจตามภารกิจให้แก่องคก์รนั้น การเลือกตั้ง ไม่ถือวา่เป็นสาระสําคญัเหมือนการกระจายอาํนาจ

ใหแ้ก่ทอ้งถ่ิน 
3) องค์กรตามหลกัการกระจายอาํนาจปกครอง มีความเป็นอิสระท่ีจะดาํเนิน

กิจการตามอาํนาจหน้าที่ไดเ้อง โดยไม่ตอ้งไดรั้บคาํสั่งหรืออยู่ภายใตบ้งัคบับญัชาตามลาํดบัชั้น

ของราชการบริหารส่วนกลาง มีอาํนาจวินิจฉัยสั่งการและดาํเนินการได  ้โดยงบประมาณและ

ด้วยเจา้หน้าที่ของตนเอง ซ่ึงไม่ใช่เจา้หน้าที่ของราชการบริหารส่วนกลาง ถ้าองค์กรใดไม่มี

13 ประยรู  กาญจนกลุ, คาํบรรยายกฎหมายปกครอง, กรุงเทพมหานคร: จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, หนา้ 185  

                                                           



11 

 

ความเป็นอิสระเช่นวา่น้ี หรือมีแต่เพียงหนา้ท่ีเสนอขอ้แนะนาํ และให้คาํปรึกษาแก่ราชการบริหาร

ส่วนกลางหรือราชการบริหารส่วนภูมิภาคเท่านั้น ก็ไม่ถือว่าเป็นการกระจายอาํนาจปกครอง

อย่างแทจ้ริง 

  1.1.3   ข้อดีของการกระจายอํานาจปกครอง 14   

   1)  ประการท่ีหน่ึง มีการสนองตอบต่อความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ิน

ดีข้ึน การจดัทาํบริการสาธารณะท่ีทอ้งถ่ินมีส่วนไดส่้วนเสียด้วย ถา้มอบให้องค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถิ่นจดัทาํ ก็จะเป็นผลดีกว่าที่ราชการส่วนกลางเขา้มาทาํเองทั้งหมด เพราะคนในทอ้งถิ่น

ย่อมทราบถึงความตอ้งการของตนเองดีท่ีสุด นอกจากน้ี สภาพความจาํเป็นของแต่ละทอ้งถ่ินและ

สภาพภูมิประเทศก็ยอ่มมีความแตกต่างกนั จะวางระเบียบปฏิบติัใหเ้หมือนกนัทั้งหมดไม่ได ้  

2) เป็นการแบ่งเบาภาระของราชการส่วนกลาง ในกิจการท่ีเก่ียวกบัทอ้งถ่ิน

โดยเฉพาะ และราชการส่วนกลางไม่อาจจะจดัทาํบริการสาธารณะพร้อมๆกนัใหท้ัว่ถึงได ้เม่ือมีการ

กระจายอาํนาจการปกครองและมอบกิจการบางอย่างให้องค์กรปกครองส่วน ท้องถ่ินรับไป

ดาํเนินการ จึงช่วยแบ่งเบาภาระของราชการส่วนกลางไดม้าก    

3) การเลือกตั้ งเจ้าหน้าท่ีจากราษฎรในท้องถ่ินเอง ทําให้ผูท่ี้ได้รับเลือก                    

มีความสนใจในการปกครองตนเองและเรียนรู้วธีิการปกครองไดดี้ข้ึน การกระจายอาํนาจเป็นการกระจาย

อาํนาจใหค้นในทอ้งถ่ินปกครองตนเอง ทาํใหร้าษฎรเกิดความรับผดิชอบต่อทอ้งถ่ินมากข้ึน 

1.1.4 ข้อเสียของการกระจายอํานาจปกครอง15   

1) ด้านการเมือง การกระจายอาํนาจอาจจะนาํไปสู่ภาวะของความไร้เอกภาพ

และเสถียรภาพในทางการเมืองได ้ดงัเช่น กรณีของรัฐเด่ียว การกระจายอาํนาจท่ีเกิดข้ึน อาจจะเป็น

แรงผลกัเคล่ือนไปสู่ความเป็นสหพนัธรัฐ ส่วนประเทศท่ีเป็นสหพนัธรัฐอยูแ่ลว้ ความเป็นเอกภาพ

ก็อาจจะน้อยลงไปอีก นอกจากน้ี ในกลุ่มประเทศท่ีความเป็นเอกภาพมีตํ่าอยู่แลว้ เช่น ประกอบไปดว้ย

กลุ่มชาติพนัธ์ุ กลุ่มทางศาสนาท่ีมีความแตกต่างกนัและขดัแยง้กนัอยูแ่ลว้ การกระจายอาํนาจอาจทาํให้

เกิดความไร้เอกภาพในทางการเมืองได ้

2) ด้านการคลัง การกระจายอาํนาจท่ีมากเกินไป อาจนาํไปสู่ความไร้เสถียรภาพ

ในทางการคลงัของประเทศได ้เน่ืองจากเม่ือสัดส่วนทางการคลงัในภาคสาธารณะส่วนใหญ่อยูใ่น

ระดบัทอ้งถ่ิน ก็เป็นการยากท่ีรัฐบาลกลางจะกาํหนดทิศทางและควบคุมระบบการคลงัของประเทศ

14 สมคิด  เลิศไพฑูรย,์  กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน, กรุงเทพมหานคร; คณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา  

2549, หนา้ 20 
15 นครินทร์  เมฆไตรรัตน์และคณะ, “การกระจายอาํนาจกับการปกครองตนเองในระดับท้องถ่ิน”, 

สารานุกรมการปกครองทอ้งถ่ินไทย,  2547, หนา้ 15-22 
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โดยรวมได้ และหากการใช้จ่ายของทอ้งถ่ินต่างๆ ปราศจากวินัยทางการคลงั เช่น การใช้จ่าย

อย่างเกินตวั ขณะท่ีความสามารถในการจดัเก็บรายได้มีตํ่าดงัท่ีเคยเกิดข้ึนในประเทศแถบละติน

อเมริกา ก็จะสร้างปัญหาและเกิดภาวะความไร้เสถียรภาพต่อระบบการคลงัของประเทศเป็นอยา่งมาก 

3) ด้านความเสมอภาค การกระจายอาํนาจยิ่งมากเท่าไหร่ จะนําไปสู่

ความแตกต่างและความไม่เท่าเทียมกนัระหวา่งพื้นท่ีหรือทอ้งถ่ินต่างๆ ไดง่้าย ทั้งในทางเศรษฐกิจ 

การคลงั คุณภาพชีวิต การบริการสาธารณะ เป็นตน้ เน่ืองจากอาํนาจในทางการเมืองและการจดัทาํ

บริการสาธารณะ ตลอดจนทรัพยากรทางการบริหาร ข้ึนอยู่กบัศกัยภาพของทอ้งถ่ินแต่ละแห่ง

ความแตกต่างและไม่เท่าเทียมกนัระหวา่งทอ้งถ่ินจึงเกิดข้ึน 

4) ด้านปัญหาการใช้ทรัพยากร เม่ือแต่ละชุมชนต่างก็มีความเป็นอิสระ               

ในกรอบของตน การใชท้รัพยากรภายในประเทศ อาจมีแนวโน้มท่ีจะเป็นไปอยา่งไร้ประสิทธิภาพ 

เพราะพื้นท่ีแต่ละแห่งต่างก็ใช้ทรัพยากรไปตามความตอ้งการและความจาํเป็นของตน อนัจะนาํไปสู่

สภาวะต่างคนต่างทาํ ทรัพยากรจึงถูกใชอ้ยา่งกระจดักระจายและไร้ทิศทาง การจะระดมทรัพยากร

จากส่วนต่างๆ ของประเทศ เพื่อเป้าหมายร่วมกนั เช่น การสร้างความเติบโตให้กบัระบบเศรษฐกิจ

ภายในประเทศก็จะเกิดข้ึนไดย้าก 

  1.1.5 ประเภทของการกระจายอํานาจปกครอง   

    การจดัการปกครองตามหลกัการกระจายอาํนาจ อาจทาํได ้2 ลกัษณะ16 คือ

การกระจายอาํนาจทางพื้นท่ีและการกระจายอาํนาจทางบริการ   

1) การกระจายอาํนาจทางพืน้ท่ี หรือท่ีเรียกว่า การกระจายอาํนาจทางเขตแดน 

(Decentralization territorial) คือ การท่ีรัฐมอบอาํนาจในการจดัทาํบริการสาธารณะให้แก่ องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (Collectivites locales) โดยให้มีการจดัตั้งองค์กรข้ึนมาแยกต่างหากจากส่วนกลาง

และให้มีสภาพเป็นนิติบุคคล แลว้ส่วนกลางก็จะมอบอาํนาจให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นไป

ดาํเนินจดัทาํกิจการบริการสาธารณะท่ีไดรั้บมอบหมายตามอาํนาจหน้าท่ีที่กฎหมายไดก้าํหนดไว้

ไปจดัทาํ โดยเจา้หน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นเอง และด้วยงบประมาณขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น เพื่อสนองความตอ้งการส่วนรวมของประชาชนในทอ้งถ่ินนั้นๆ โดยจะมี

การกาํหนดขอบเขตหรือพื้นท่ีไวอ้ยา่งชดัเจน ซ่ึงโดยหลกัทัว่ไปองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น ก็จะไป

จดัทาํกิจการนอกเขตหรือนอกพื้นท่ีท่ีกาํหนดไวไ้ม่ได้ นอกจากจะมีกฎหมายบัญญติัยกเวน้ไว้

โดยเฉพาะ ตวัอยา่ง การกระจายอาํนาจปกครองให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ องค์การ

บริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล องคก์ารบริหารส่วนตาํบล กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา ซ่ึงองคก์ร

เหล่าน้ี มีฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญติัท่ีมาจากการเลือกตั้ง และสามารถดาํเนินการบริการสาธารณะได้

16 ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ, คาํอธิบายกฎหมายปกครอง, กรุงเทพมหานคร: วญิ�ูชน, 2549, หนา้ 98 - 99  
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โดยอิสระ ไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบับญัชา แต่อยูภ่ายใตอ้าํนาจกาํกบัดูแลของส่วนกลาง การจดัระเบียบราชการ

บริหาร ลกัษณะน้ี เรียกวา่ “การบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน”17    

2) การกระจายอาํนาจทางบริการ หรืออาจเรียกว่า การกระจายอาํนาจทาง

เทคนิค (Decentralization par service ou technique) คือ การท่ีรัฐมอบอาํนาจในการจดัทาํบริการ

สาธารณะ ในบางเรืองบางอย่างให้แก่องค์กรของรัฐ (State Organs) ท่ีจดัตั้งข้ึนโดยเฉพาะ เป็นผูจ้ดัทาํ

การกระจายอาํนาจทางบริการน้ี มิใช่เป็นการกระจายอาํนาจปกครอง แต่เป็นการ “มอบ” ให้องคก์ร

ของรัฐไปจดัทาํบริการสาธารณะ โดยแยกออกมาเป็นนิติบุคคลต่างหากจากรัฐ มีทรัพยสิ์น

ของตนเองและมีผูบ้ริหารของตนเอง โดยนิติบุคคลกระจายอาํนาจน้ี จะตอ้งอยูภ่ายใตก้ารกาํกบัดูแล

ของรัฐเช่นกนั ซ่ึงมีอยูส่องรูปแบบ คือ รัฐวสิาหกิจและองคก์รมหาชน18 เช่น การมอบอาํนาจในการจดัทาํ

บริการสาธารณะในดา้นการให้บริการไฟฟ้าหรือการประปาให้แก่ การไฟฟ้าส่วนภูมิภาคหรือการประปา 

ส่วนภูมิภาค เพื่อใหบ้ริการดา้นการไฟฟ้าหรือการประปาแก่ประชาชนในส่วนภูมิภาค 

1.1.6 ความแตกต่างระหว่างองค์กรกระจายอํานาจทางพื้นที่กับองค์กรกระจายอํานาจ

ทางบริการ  

การกระจายอาํนาจทางบริการส่วนกลาง จะมอบให้องค์การต่างๆ มีอาํนาจ

หนา้ท่ีไปจดัทาํบริการสาธารณะเพียงอยา่งใดอยา่งหน่ึงตามกฎหมายกาํหนดไวเ้ท่านั้น และโดยหลกั

จะไม่มีการกาํหนดอาณาเขตหรือพื้นท่ีไว ้ซ่ึงจะมีพื้นท่ีดาํเนินการครอบคลุมทัว่ทั้งประเทศและ                

ไม่มีการเลือกตั้งผูบ้ริหารองคก์าร ส่วนขององคก์รกระจายอาํนาจทางพื้นท่ีนั้น ส่วนกลางจะมอบอาํนาจ

ในการจดัทาํบริการสาธารณะหลายๆ อย่าง ให้ตามท่ีกฎหมายกาํหนด จะมีพื้นที่รับผิดชอบใน

การดาํเนินงานท่ีจาํกดัชดัเจน แน่นอน และมีผูบ้ริหารตอ้งมาจากการเลือกตั้งเท่านั้น 

1.2  การกระจายอาํนาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เกิดจากหลกัการกระจายอาํนาจทางพื้นท่ี (Décentralisation 

territoriale) หรือ การกระจายอาํนาจทางปกครอง (Décentralisation administrative)  

มีหน้าท่ี จดัทาํบริการสาธารณะบางอยา่งตามท่ีกาํหนดไวใ้นกฎหมาย เพื่อตอบสนอง

ความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ิน โดยมีองค์ประกอบพื้นฐานท่ีสําคญัสองประการ คือ19 องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตอ้งมีความเป็นอิสระในการปกครองตนเอง (la libre administration) มีอาํนาจ

ดาํเนินการกิจการต่างๆ ไดด้ว้ยตนเอง โดยไม่ตอ้งรอคาํสั่งจากราชการส่วนกลาง ซ่ึงเป็นองคป์ระกอบ

ภายใน และองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งมีความสัมพนัธ์กบัรัฐในลกัษณะถูกกาํกบัดูแล (la tutelle) 

17 สมคิด  เลิศไพฑูรย,์ กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน, หนา้ 18 
18 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 19 
19 สมคิด  เลิศไพฑูรย,์ กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน, หนา้ 23 
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โดยราชการส่วนกลาง มีหน้าท่ี กาํกบัดูแลให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ปฏิบติัหน้าท่ีให้เป็นไป

ตามกฎหมายเท่านั้น อนัถือวา่เป็นองคป์ระกอบภายนอก ซ่ึงองคป์ระกอบทั้งสองประการน้ี จะขาด

อนัใดอนัหน่ึงไปเสียมิได ้โดยเฉพาะอยา่งยิง่ ความเป็นอิสระขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  

  1.2.1 ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (la libre administrative) 

ไม่ปรากฏความหมายอยา่งแน่ชดัในบทบญัญติัแห่งกฎหมาย แมก้ระทัง่ในบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ

ก็มิได้มีการให้นิยามหรือความหมายของถ้อยคาํดงักล่าวเอาไวแ้ต่อย่างใด อย่างไรก็ตาม หากพิจารณา

จากเจตนารมณ์ในการเกิดข้ึนขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ประกอบกบับทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ

และกฎหมายอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง อาจนิยามไดว้่า “ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน คือ 

การท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีสถานะทางกฎหมายเป็นบุคคลแยกต่างหากออกจากรัฐส่วนกลาง 

มีพื้นท่ีมีอาํนาจหน้าท่ีเป็นของตวัเองในเร่ืองต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นทางด้านการบริหารงาน การคลงั  

การบริหารงานบุคคล รวมถึงมีความสามารถในอนัท่ีจะให้ประชาชนในทอ้งถ่ินสามารถกาํหนด

เจตจาํนงค์ในการปกครองตนเองได ้ผา่นทางการเลือกตั้งตวัแทนเขา้บริหารงานในองคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน”20   

หลกัการน้ี มีนยัยะสาํคญัตามแนวคิดของฝร่ังเศสอยู ่2 ประการ คือ  

1) ความมีอิสระในการปกครองตนเองของรัฐ หมายถึง ทอ้งถิ่นมีอิสระ

ในการดาํเนินกิจการต่างๆ ซ่ึงเป็นผลประโยชน์ร่วมกนัของทอ้งถ่ินนั้นๆ การมีบุคลากร เคร่ืองมือ 

และการคลงัเป็นของตนเอง นอกจากน้ี ยงัหมายถึง การท่ีทอ้งถ่ินสามารถออกนิติกรรมทางปกครอง 

และทาํสัญญาไดด้ว้ยตนเอง 

2) เม่ือเปรียบเทียบความมีอิสระกบัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืนหรือ

องค์การมหาชนอิสระทั้งหลายแลว้ หากมีกฎหมายบญัญติัให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินใด มีอาํนาจ

หน้าท่ีอย่างใดอย่างหน่ึงแลว้ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนจะเขา้ไปทาํกิจการนั้นไม่ได ้เวน้แต่ 

มีกฎหมายบญัญติัไวโ้ดยชัดแจง้ว่าให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนหรือองค์การมหาชนอิสระ

ร่วมจดัทาํกิจการนั้น องค์ประกอบพื้นฐานของความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ตามท่ีจะไดก้ล่าวในหวัขอ้ต่อไป 

 

 

 

20 กฤษณ์  วงศ์วิเศษธร, “ความเป็นอิสระในการปกครองตนเองขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน”, 

สถาบนัพระปกเกลา้, คน้คืน 14 พฤษภาคม 2561, จากสถาบนัพระปกเกลา้ http://wiki.kpi.ac.th/index. 
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  1.2.2 องค์ประกอบความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

   องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งมีความอิสระ ซ่ึงตอ้งมีองค์ประกอบ คือ                     

การมีสถานะเป็นนิติบุคคล การมีเขตพื้นท่ีรับผดิชอบท่ีชดัเจน การมีองคก์รเจา้หนา้ท่ีเป็นของตนเอง  

การมีอาํนาจหนา้ท่ีบริหารกิจการทอ้งถ่ินและการมีคลงัเป็นของตนเอง 

1) องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องมีสถานะเป็นนิติบุคคล 

  นิติบุคคล หมายถึง  กลุ่มบุคคล องค์กรหรือทรัพย ์สินที่จดัสรรไว้

เป็นกองทุนเพื่อดาํเนินกิจการอนัใดอนัหน่ึง ซ่ึงกฎหมายบญัญติัให้เป็นบุคคลอีกประเภทหน่ึง ท่ีมิใช่

บุคคลธรรมดา นิติบุคคลจะมีข้ึนไดก้็แต่ดว้ยอาศยัอาํนาจแห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์

หรือกฎหมายอ่ืน นิติบุคคลย่อมมีสิทธิและหน้าท่ีตามบทบญัญติัแห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ

พาณิชยห์รือกฎหมายอ่ืน ภายในขอบแห่งอาํนาจหน้าท่ีหรือวตัถุประสงคด์งัไดบ้ญัญติัหรือกาํหนดไว้

ในกฎหมายขอ้บงัคบัหรือตราสารจดัตั้ง นอกจากนั้น นิติบุคคลย่อมมีสิทธิและหน้าท่ีเช่นเดียวกบั

บุคคลธรรมดา เวน้แต่สิทธิและหนา้ท่ีซ่ึงโดยสภาพ จะพึงมีพึงเป็นไดเ้ฉพาะแก่บุคคลธรรมดาเท่านั้น 21 

นิติบุคคล อาจแบ่งออกเป็น 2 ประเภท22 คือ นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน

และนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน การแบ่งนิติบุคคลออกเป็น 2 ลกัษณะดงักล่าวนั้น หากเป็นนิติบุคคล

ตามกฎหมายมหาชนแลว้ จะมีกิจกรรมเป็นการบริการสาธารณะและมีการใช้อาํนาจปกครอง 

ส่วนนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน จะดาํเนินกิจการเพื่อผลประโยชน์ของเอกชน ไม่มีการใช้อาํนาจ

มหาชน 

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เป็นนิติบุคคลมหาชนเน่ืองจากจดัตั้ งข้ึน                

ตามกฎหมายมหาชนอนัไดแ้ก่พระราชบญัญติัต่างๆและมีกิจการหรือวตัถุประสงคห์ลกัในการจดัทาํ

บริการสาธารณะทางปกครอง ตลอดจนมีการใชอ้าํนาจในทางมหาชนท่ีอาจกระทบกระเทือนสิทธิ

หน้าที่ของบุคคล ดงันั้น องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจึงจดัเป็นนิติบุคคลมหาชน โดยมีสถานะ

ความเป็นนิติบุคคลอนัเน่ืองมาจากผลของกฎหมายระดบัพระราชบญัญติั ไดแ้ก่ พระราชบญัญติั

เทศบาล พ.ศ. 2496 พระราชบัญญัติสภาตาํบลและองค์การบริหารส่วนตาํบล พ.ศ.2537 และ

พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ.2540 การท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีสถานะ

ความเป็นบุคคลแยกต่างหากออกจากรัฐส่วนกลาง ยอ่มมีความสําคญัในแง่ที่วา่องคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน ยอ่มทรงสิทธิหนา้ท่ีและเสรีภาพเป็นของตนเอง ภายใตก้รอบของกฎหมายในอนัท่ีจะบริหาร

21 ประยรู  กาญจนกลุ, คาํบรรยายกฎหมายปกครอง,  หนา้ 127  
22 สมคิด  เลิศไพฑูรย,์ รายงานการวจิยั เร่ือง แนวความคิดและระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทย

โครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ, กรุงเทพมหานคร, 

คณะกรรมการพฒันากฎหมาย คณะกรรมการกฤษฎีกา, 2547, หนา้ 17 

                                                           



16 

 

และจดัทาํบริการสาธารณะเพื่อตอบสนองความตอ้งการของราษฎรในแต่ละพื้นท่ี โดยไม่ตอ้ง

รอการวินิจฉัยสั่งการจากรัฐส่วนกลาง ในทางตรงกนัขา้ม หากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่ไดมี้

ฐานะเป็นนิติบุคคลแยกต่างหากจากรัฐส่วนกลาง องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะมีฐานะเป็นเพียง

หน่วยราชการหน่ึงในรัฐส่วนกลางเท่านั้น ซ่ึงจะขาดความเป็นอิสระในการบริหารจดัการไม่อาจใช้

อาํนาจหนา้ท่ีไดด้ว้ยตนเอง ตอ้งปฏิบติัตามคาํสั่งของราชการบริหารส่วนกลาง ซ่ึงเท่ากบัวา่หากเป็น

เช่นนั้น ความเป็นอิสระตามเจตนารมณ์ของกฎหมายยอ่มไม่อาจเกิดข้ึนไดเ้ลย 

2) องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องมีพืน้ท่ีรับผิดชอบอย่างชัดเจน 

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นเกิดข้ึนตามแนวคิดการกระจายอาํนาจ

ทางพื้นท่ี ซ่ึงหมายถึง การท่ีราชการส่วนกลางแบ่งพื้นท่ียอ่ยๆ และมอบอาํนาจหนา้ท่ีหลายประการ

ให้กบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อให้ดูแลรับผิดชอบในเขตพื้นท่ีนั้นๆ โดยองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน สามารถดาํเนินการต่างๆ ตามอาํนาจหน้าท่ีของตนไดเ้ฉพาะภายในเขตพื้นท่ีรับผิดชอบ

เท่านั้น หากมีการดาํเนินการนอกเขตพื้นท่ีของตนโดยหลกัแลว้ เท่ากบัว่าเป็นการดาํเนินการท่ีไม่ชอบ

ด้วยกฎหมาย แต่ในบางกรณี เพื่อให้การดาํเนินการตามอาํนาจหน้าท่ีเป็นไปอย่างต่อเน่ืองและ

ประสบความสําเร็จจะตอ้งดาํเนินการนอกเขตหรือล่วงลํ้ าเขา้ไปในเขตขององค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนๆ จึงมีการเปิดขอ้ยกเวน้ให้สามารถดาํเนินการได ้โดยกาํหนดเง่ือนไขไว ้3 ประการ23 

ไดแ้ก่ 

(1) การดาํเนินการนั้นจาํเป็น และเป็นการดาํเนินการตามอาํนาจหน้าท่ี

ในพื้นท่ีของตน เช่น เป็นการดาํเนินการเก่ียวกบัสาธารณูปโภคท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น

กระทาํในพื้นที่ และมีความจาํเป็นต้องกระทาํในพื้นที่ต่อเน่ืองในเขตขององค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 

(2) ตอ้งไดรั้บอนุญาตจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเก่ียวขอ้ง 

(3) คือการไดรั้บอนุญาตจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเจา้ของพื้นท่ี 

(4) ตอ้งไดรั้บอนุมติัจากผูก้าํกบัดูแล 

3) องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องมีเจ้าหน้าท่ีเป็นของตนเอง 

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งมีเจา้หนา้ท่ีของตนเอง โดยมีองคก์รภายใน

แบ่งออกเป็น 2 องคก์ร24 ไดแ้ก่ 

23 สมคิด  เลิศไพฑูรย,์ กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน, หนา้ 30 
24 บุญรงค์  นิลวงค์, การปกครองท้องถ่ินเปรียบเทียบ, กรุงเทพมหานคร:  เจริญวิทยก์ารพิมพ์, 2522,  

หนา้ 31-32 
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(1) สภาท้องถ่ิน โดยปกติสมาชิกสภาทอ้งถ่ินจะตอ้งมาจากการเลือกตั้ง

โดยตรงจากประชาชนในเขตพื้นท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นๆ ซ่ึงสภาทอ้งถ่ินจะทาํหนา้ท่ี

ในการกาํหนดนโยบายและออกขอ้บงัคบัหรือกฎหมายท่ีนาํมาบงัคบัใชใ้นทอ้งถ่ินนั้นๆ โดยสมาชิก

สภาทอ้งถ่ินจะตอ้งรับผิดชอบต่อประชาชน เพื่อตอบสนองความตอ้งการและอาํนวยประโยชน์สุข

ใหก้บัประชาชนไดโ้ดยทัว่ถึง  

(2) ฝ่ายบริหารท้องถ่ิน มีอาํนาจหน้าที่ในการบริหารงานให้เป็นไป

ตามนโยบายของสภาทอ้งถ่ินและมีภาระหนา้ท่ีอนัจะตอ้งประสานกิจการต่างๆ ขององคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน ให้สามารถดาํเนินการตามวตัถุประสงคเ์ป้าหมายท่ีสภาทอ้งถ่ินไดว้างไวเ้พื่อประโยชน์สุข

ของประชาชนในเขตพื้นท่ีทอ้งถ่ินนั้นๆ สําหรับฝ่ายบริหารทอ้งถ่ินอาจมาจากการเลือกตั้งโดยตรง

ของประชาชนหรืออาจมาจากการเลือกกนัเอง ระหวา่งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรืออาจมาจากบุคคลภายนอก

ท่ีสภาทอ้งถ่ินใหค้วามเห็นชอบก็ได ้ 

4) องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องมีอาํนาจหน้าท่ีในการบริหารกิจการ

ท้องถ่ิน 

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งมีขอบเขตอาํนาจหน้าท่ีของตนเอง

แยกต่างหากจากราชการส่วนกลาง และควรเป็นอาํนาจหน้าท่ีคนละประเภทกบัราชการส่วนกลางดว้ย

เพื่อไม่ใหเ้กิดความซํ้ าซอ้นในการปฏิบติัหนา้ท่ี การใชอ้าํนาจหนา้ท่ีในการบริหารกิจการขององคก์ร 

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อบริการสาธารณะโดยหลกัแลว้ จะตอ้งจดัทาํบริการสาธารณะดงักล่าว

ดว้ยตนเอง เวน้แต่กิจกรรมบางอย่างการจดัทาํโดยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพียงองค์กรเดียว 

อาจไม่คุม้ค่ากบัการลงทุนหรือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัไม่มีความพร้อมในการดาํเนินการ

กฎหมายจึงไดก้าํหนดให้มีทางเลือกวิธีการในการจดัทาํการบริการสาธารณะขององค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน โดยแบ่งออกได ้3 วธีิ25 ไดแ้ก่ 

(1) องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินดาํเนินการเอง ได้แก่ กรณีท่ีองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัทาํบริการสาธารณะโดยใช้บุคลากรและงบประมาณขององค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินนั้นๆ เอง 

(2) องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินร่วมกับบุคคลหรือนิติบุคคลอ่ืน

ดาํเนินการ ไดแ้ก่ กรณีท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินร่วมกบับุคคลอ่ืนจดัตั้งนิติบุคคลข้ึน เพื่อจดัทาํ

บริการสาธารณะ ซ่ึงอาจจะมีสาเหตุมาจากการขาดความพร้อมในการจดัทาํกิจกรรมดงักล่าวหรือ

บางกรณีอาจเป็นกิจกรรมท่ีจะต้องใช้งบประมาณในการลงทุนสูงการร่วมมือกันจดัทาํจะเป็น

ประโยชน์มากกวา่ ซ่ึงอาจจดัตั้งเป็นรูปแบบบริษทัจาํกดัหรือรูปแบบสหการก็ได ้

25 สมคิด  เลิศไพฑูรย,์ กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน, หนา้ 42 
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(3) องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมอบให้เอกชนเป็นผู้ดาํเนินการแทน

ไดแ้ก่ การมอบให้เอกชนซ่ึงอาจเป็นบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลเป็นผูรั้บผิดชอบในการจดัทาํบริการ

สาธารณะ  

5) องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องมีการคลังเป็นของตนเอง 

การกระจายอาํนาจทางปกครองโดยมีวตัถุประสงค์ให้ประชาชนในทอ้งถ่ิน

ไดป้กครองตนเองโดยสามารถบริหารงานให้สําเร็จลุล่วงไปดว้ยดีไดน้ั้น จาํเป็นจะตอ้งมีระบบการคลงั

ของตนเองกล่าว คือ องคก์รการท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีการคลงัและระบบ การจดัหารายได้

และใชจ่้ายรายไดน้ั้นเป็นของตนเอง26 ยอ่มทาํใหมี้ความเป็นอิสระในการกาํหนด การใชจ่้ายของตน

สามารถดาํเนินงานและริเร่ิมงานอ่ืนๆ ได ้ตามความเห็นท่ีตนเห็นวา่เป็นความตอ้งการของประชาชน

เพื่อจดัทาํบริการสาธารณะตามความตอ้งการของประชาชนในพื้นท่ีไดอ้ยา่งเตม็ท่ีและรวดเร็ว 

กล่าวโดยสรุป คือ การปกครองทอ้งถ่ินตามหลกัการกระจายอาํนาจ ก็คือ

การท่ีรัฐมอบอาํนาจปกครองบางส่วน ซ่ึงมิใช่อาํนาจในทางนิติบญัญติัและไม่ใช่อาํนาจในทางตุลาการ 

แต่เป็นอาํนาจในทางบริหารหรือการจดัทาํบริการสาธารณะต่างๆ ซ่ึงท่ีไม่เก่ียวขอ้งกบักองกาํลงั

ในการรักษาความมัน่คงปลอดภยัของรัฐ โดยจดัตั้ งองค์การนิติบุคคลท่ีมีเจา้หน้าท่ีทั้ งหมดหรือ

ส่วนมาก มาจากการเลือกตั้งของประชาชนในทอ้งถ่ิน เป็นผูด้าํเนินการบริหารอยา่งอิสระตามแนวทาง 

การปกครองตนเอง โดยไม่อยู่ภายใตก้ารบงัคบับญัชาของราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค 

แต่อยูใ่นการกาํกบัดูแลเท่านั้น 

1.3 แนวคิดเกีย่วกบัการกาํกบัดูแลทางปกครอง 

   การปกครองทอ้งถ่ินตามหลกัการกระจายอาํนาจการปกครองนั้น องคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน มีความเป็นอิสระในการบริหารงาน แต่ตอ้งอยู่ภายใตก้ารกาํกบัดูแลโดยรัฐบาลหรือ

ราชการส่วนกลาง เพื่อให้การบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นไปตามระเบียบ

กฎหมายและขอ้บงัคบัต่างๆ ท่ีรัฐกาํหนด ตลอดจนต้องสอดคล้องกบัแนวนโยบายและทิศทาง                  

การพฒันาประเทศอีกดว้ย ซ่ึงหากไม่มีการกาํกบัดูแลแลว้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน อาจบริหารงาน

หรือดาํเนินการไปในทิศทางท่ีมิชอบหรือขดัต่อผลประโยชน์ของประเทศหรือประชาชนในทอ้งถ่ินได ้

ดงันั้ น จึงมีความจาํเป็นต้องกาํกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ในระดับท่ีเหมาะสม เน่ืองจาก 

หากมีการกํากับดูแลท่ีมีลักษณะเป็นการควบคุมหรือบังคับบัญชาการบริหารงานขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะเป็นการเขา้ไปแทรกแซงหรือครอบงาํการบริหารงานอนัจะทาํให้องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินขาดความเป็นอิสระในการบริหารงาน  

 

26 โกวทิย ์ พวงงาม, การเลือกตั้งผู้บริหารท้องถ่ินโดยตรง, กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน, 2547, หนา้ 40 
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1.3.1  ระบบการควบคุมองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

ระบบการควบคุมองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในปัจจุบนัมีอยู่ 3 ระบบ 27 

ไดแ้ก่  

1) ระบบท่ีรัฐออกกฎหมายและกฎเกณฑ์ให้ท้องถ่ินปฏิบัติโดยไม่มีเจ้าหน้าท่ี

ของรัฐควบคุมท้องถ่ินโดยตรง 

 ระบบน้ี เป็นระบบท่ีใช้มากในประเทศรัฐเด่ียวท่ีไม่มีราชการส่วนภูมิภาค

หรือประเทศท่ีเป็นสหพนัธรัฐ เช่น ประเทศองักฤษและสหรัฐอเมริกา โดยรัฐจะตรากฎหมายหรือ

ออกกฎเกณฑ์ให้ท้องถ่ินปฏิบติัในกรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไม่ปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์

ดงักล่าวขา้งตน้แลว้ จะมีผลกระทบต่อประชาชน ประชาชนก็จะดาํเนินการฟ้องร้ององคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินต่อศาลยติุธรรมระบบการควบคุมแบบน้ี จึงวางนํ้าหนกัอยูท่ี่ประชาชนเป็นสาํคญั ซ่ึงจะ

ประสบความสาํเร็จไดก้็ต่อเม่ือประชาชนมีความต่ืนตวัในทางการเมืองและการปกครอง 

2) ระบบท่ีรัฐออกกฎหมายและกฎเกณฑ์ให้ท้องถ่ินปฏิบัติ โดยมีเจา้หน้าท่ี

ของรัฐทาํหนา้ท่ีควบคุมทอ้งถ่ินร่วมกบัศาลปกครอง 

ระบบน้ี เป็นระบบท่ีประเทศฝร่ังเศสใช้เม่ือหลงัปีค.ศ.1982 โดยเป็นระบบ

ท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐ โดยเฉพาะในระบบราชการส่วนภูมิภาค (ผูว้่าราชการจงัหวดัหรือนายอาํเภอ) 

จะทาํหน้าท่ีในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในกรณีท่ีพบความไม่ชอบดว้ยกฎหมายผูว้่าราชการจงัหวดัหรือนายอาํเภอ

ไม่มีอาํนาจในการยกเลิกหรือเพิกถอนการกระทาํทางปกครองต่างๆ ดว้ยตนเอง แต่จะตอ้งส่งเร่ือง

ไปยงัศาลปกครอง เพื่อใหศ้าลปกครองมีคาํพพิากษา 

3) ระบบท่ีรัฐออกกฎหมายและกฎเกณฑ์ให้ท้องถ่ินปฏิบัติโดยมีเจ้าหน้าท่ี

ของรัฐทาํหน้าท่ีควบคุมท้องถ่ินอย่างใกล้ชิด 

ระบบน้ี เป็นระบบท่ีเราเรียกว่า “กาํกบัดูแล” นั่นเอง โดยเจา้หน้าท่ีของรัฐ

ซ่ึงอาจจะเป็นรัฐมนตรี ผูว้า่ราชการจงัหวดัหรือนายอาํเภอ จะมีอาํนาจอนุมติัหรืออนุญาตใหท้อ้งถ่ิน

กระทาํการหรือไม่กระทาํการในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง รวมตลอดถึงการยกเลิกหรือเพิกถอนการกระทาํ

ทางปกครองขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ย ระบบการกาํกบัดูแลน้ี จึงวางนํ้ าหนกัการควบคุม

อยู่ท่ีราชการส่วนกลางหรือราชการส่วนภูมิภาคเป็นผูค้วบคุมท้องถ่ินโดยตรง ไม่ใช่ประชาชน

เหมือนอยา่งระบบแรก 

 

 

27 สมคิด  เลิศไพฑูรย,์ กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน, หนา้ 45 
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1.3.2 ความหมายการกาํกบัดูแล 

   Roland MASPEITOL และ Pierre LAROQUE ไดใ้ห้นิยามซ่ึงได้รับการยอมรับ

และยึดถือกนัทัว่ไปวา่ “การกาํกบัดูแล” ก็คือ อาํนาจควบคุมท่ีมีอยู่อย่างจาํกดัตามพระราชบญัญติั

ขององค์กรท่ีสูงกว่าเหนือองค์กรและเหนือการกระทาํขององค์กรกระจายอาํนาจ โดยมีเป้าหมาย

อยู่ท่ีการปกป้องผลประโยชน์ทัว่ไป (L’ interet general)28 และการกาํกบัดูแลทางปกครอง จะกระทาํได้

ก็ต่อเม่ือมีบทบญัญติัแห่งกฎหมายกาํหนดไว ้ 

  Ernst FORSTHOFF ศาสตราจารยก์ฎหมายแห่งมหาวิทยาลยัไฮเดนเบอรก 

ประเทศเยอรมนี กล่าวว่า การกาํกบัดูแล ก็คือ อาํนาจของรัฐมนตรีตามพระราชบญัญติัท่ีจะตรวจสอบ

ดูแลอยา่งเป็นพิเศษ (une surveillance particulie‛re) มากกว่าการตรวจสอบองคก์รเอกชน ธรรมดา

เหนือองคก์รกระจายอาํนาจ (Mittebare staatsvetwattung)29 

   Marcel WALINE อดีตศาสตราจารยท่ี์มีช่ือเสียงมากในทางกฎหมายมหาชน

ประจาํมหาวทิยาลยัปารีส ซ่ึงเป็นอดีตกรรมการตุลาการและอดีตตุลาการรัฐธรรมนูญ ใหค้าํนิยามวา่ 

การกาํกบัดูแล คือ การควบคุมทั้งหมดท่ีมีต่อองค์กรกระจายอาํนาจ และในกรณียกเวน้ยงัรวมถึง   

การกาํกบัเหนือตวับุคคลตามกฎหมายแพง่ดว้ย30 

   Françis - Paul BENOIT ผูเ้ช่ียวชาญกฎหมายเก่ียวกบัองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน ประจาํมหาวิทยาลยัปารีส II ให้นิยามว่า ตวับทกฎหมายทั้งหมดท่ีเก่ียวขอ้งกบัการควบคุม 

ท่ีรัดกุม (Constant) และสําคญั (important) ของอาํนาจส่วนกลางเหนือการดาํเนินงานขององค์กร

ปกครองส่วนทองถ่ินนั้น เรียกวา่ การกาํกบัดูแลทางปกครอง (Tutelle administrative)31 

   Jean RIVERO ศาสตราจารยก์ฎหมายท่ีมีช่ือเสียงประจาํมหาวิทยาลยัปารีส II 

ประเทศฝร่ังเศส กล่าวว่า การกาํกบัดูแล (Le Contrôle de tutelle) คือ การควบคุมของรัฐเหนือองค์การ

กระจายอาํนาจ ภายใตเ้ง่ือนไขท่ีกาํหนดโดยพระราชบญัญติั32 

28 Roland MASPEITOL et Pierre LAROQUE. LaTutelle Administrative. Paris, RecueilSirey , 1930 p. 

10 อา้งในวสนัต ์เหลืองประภสัร์ , “ความเป็นอิสระการกาํกบัดูแลและการตรวจสอบองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน” 

สารานุกรมการปกครองทอ้งถ่ินไทย, หนา้ 9 
29 Ernst FORSTHOFF, Lehrbuch des Verwaltungsrechts (Traité de Droit Administratif Allemand) 

Traduit de l’Allemand par Michel FORSTHOFF, (Bruxelles: Emile Bruyant, 1969), p. 704. อ้างใน สมคิด  เลิศไพฑูรย์, 

กฎหมายการปกครองทอ้งถ่ิน, หนา้ 47  
30 Jean-Louis de CORAIL Documents d’études n৹ 2.02, Droit Administratif: L’administration 

Territoriale. La Documentation Française, juin 1983. pp.26-29 อา้งใน สมคิด   เลิศไพฑูรย,์ เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 47 
31 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 47 
32 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 47 
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   อาจารยป์รีดี  พนมยงค์ ได้ใช้คาํว่า ดูแลควบคุมดงัที่ท่านเคยกล่าวว่า 

“...รัฐบาลกลางอาจดูแลควบคุมโดยบญัญติัให้การปกครองทอ้งถ่ินไดป้รึกษาหารือในกิจการบางชนิด

และดูแลมิใหก้ารปกครองทอ้งถ่ินทาํ นอกเหนือจากบทบญัญติักฎหมายและในบางประเทศรัฐบาลกลาง

อาจมีอํานาจสั่งให้ เพิกถอนกิจการซ่ึงการปกครองท้องถ่ินได้กระทําไป อันเป็นการไม่ชอบด้วย

กฎหมาย” 33 

   ทวี ตะเวทิกุล ให้ความหมายวา่ “การควบคุมดูแลทางปกครอง” (La Tutelle 

administrative) เป็นวิธีการท่ีรัฐใช้ควบคุมองค์การทอ้งถ่ิน โดยควบคุมการกระทาํอย่างหน่ึงและ

โดยควบคุมบุคคลผูด้าํเนินงานหรือองคก์ารอีกอยางหน่ึง การควบคุมการกระทาํแสดงออกโดยการยบัย ั้ง

หรือการทาํให้การกระทาํนั้ น ๆ ไม่มีผลในทางกฎหมาย เช่น การบอกล้าง หรือการอนุมติัส่ิงท่ี

องค์การทอ้งถ่ินกระทาํไป เป็นตน้ ส่วนการควบคุมบุคคลผูด้าํเนินงานหรือองคก์ารนั้น แสดงออก

โดยการแต่งตั้งโยกยา้ย ถอดถอนตวับุคคลผูด้าํเนินงาน หรือยุบองค์การ หรือถอนสภาพองค์การ 

เป็นตน้34 

   โภคิน พลกุล อธิบายว่า การควบคุมองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นมิใช่ 

เป็นการควบคุมตามสายการบงัคบับญัชา หากเป็นการควบคุมการกระทาํขององค์กรหน่ึง โดยอีก

องคก์รหน่ึงอนัเป็นการควบคุมตวับทกฎหมายท่ีให้อาํนาจและฝ่ายควบคุมไม่มีอาํนาจจะเพิกถอนคาํสั่ง 

หรือการกระทาํขององค์กรและอาํนาจเหล่าน้ี เม่ือเห็นสมควรเอง เช่น การควบคุมตามสายการบงัคบั

บญัชาทัว่ๆ ไป35 

 สุรพล นิติไกรพจน์ อธิบายว่า “tutelle” มีทั้ งการกาํกับดูแลทางปกครอง 

(tutelle Administrative) และการกาํกบัดูแลเหนือรัฐวิสาหกิจ (tutelle économique) การกาํกบัดูแล

ทางปกครอง เป็นกระบวนการท่ีรัฐกาํหนดข้ึนเพื่อแลกเปล่ียนกบัการให้ความเป็นอิสระในเชิงการเมือง

แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่างๆ ซ่ึงมีความตอ้งการพิเศษของตนแตกต่างกนัไปในแต่ละพื้นท่ี

และแลกเปล่ียนกับการยอมให้มีความเป็นอิสระในการจัดองค์การแยกไปจากฝ่ายปกครอง

ส่วนกลางแก่องคก์ารปกครองทอ้งถ่ินเหล่าน้ี36 

33 ปรีดี   พนมยงค์, ประชุมกฎหมายมหาชนและเอกชนของปรีดี พนมยงค์, กรุงเทพมหานคร, 

มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2556, หนา้ 229 - 230 
34 ทว ี  ตะเวทิกลุ, กฎหมายปกครอง, กรุงเทพมหานคร, มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2483 หนา้147. 
35 โภคิน พลกลุ, “รูปแบบและวธีิการควบคุมฝ่ายปกครอง” วารสารนิติศาสตร์, 12, 2524, หนา้ 51 - 52 
36 สุรพล  ล้ีนิติไกรพจน์ “ขอความคิดบางประการเก่ียวกับการกาํกับดูแล (Tutelle), วารสารนิติศาสตร์, 19, 

2532, หนา้ 82 
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   จากคาํนิยามต่างๆ สรุปได้ว่า การกาํกบัดูแลก็คือ อาํนาจควบคุมที่มีอยู่

อยา่งจาํกดัตามกฎหมายขององคก์ารปกครองท่ีสูงกวา่เหนือบุคคลและเหนือการกระทาํขององคก์าร

กระจายอาํนาจ โดยมีเป้าหมายอยู่ท่ีการปกป้องผลประโยชน์ทัว่ไป การกาํกบัดูแล จึงเป็นการใช้

อาํนาจของราชการบริหารส่วนกลางและราชการบริหารส่วนภูมิภาคในฐานะตวัแทนของราชการ

ส่วนกลางไดใ้ช้อาํนาจกาํกบัดูแลนั้นกบัองค์กรปกครองกระจายอาํนาจ ซ่ึงมาจากการเลือกตั้งของ

ประชาชนในทอ้งถ่ิน อาํนาจกาํกบัดูแลเป็นอาํนาจท่ีเกิดข้ึนโดยกฎหมายท่ีให้อาํนาจไวอ้ยา่งชดัแจง้

และสามารถใชอ้าํนาจกาํกบัดูแลไดเ้ท่าท่ีกฎหมายกาํหนดไวเ้ท่านั้น อาํนาจกาํกบัดูแล จึงเป็นอาํนาจ

ท่ีมีเง่ือนไขเจา้หน้าท่ีผูใ้ช้อาํนาจกาํกับดูแล เพียงแต่ควบคุมว่ามีการปฏิบติัตามกฎหมายหรือไม่

เท่านั้นไม่มีอาํนาจออกคาํสั่งเพิ่มเติมนอกเหนือจากท่ีกฎหมายกาํหนด  
1.3.3  องค์ประกอบของการกาํกบัดูแล 

การกาํกบัดูแล สามารถแบ่งองคป์ระกอบออกได ้5 ประการ37 ไดแ้ก่ 

1) การกาํกับดูแลเป็นอาํนาจควบคุมอย่างหน่ึง 

  อาํนาจควบคุม  หรือการควบคุมมีความหมายอยู่ 2 นัยยะ กล่าวคือ 

การควบคุมตามความหมายอย่างแคบ คือ การกาํกบัตรวจสอบว่านิติกรรมอย่างใดอย่างหน่ึงนั้น 

ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ โดยไม่รวมถึงการตรวจสอบอ่ืนๆ ส่วนการควบคุมตามความหมายอยา่งกวา้ง 

หมายถึง การควบคุมการกระทาํทุกอย่าง ไม่ว่าการกระทาํนั้นจะมีผลในทางกฎหมายหรือไม่ 

หรือเป็นการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํใดๆ นอกเหนือจากนิติกรรม

ตามความหมายอย่างแคบ ดงันั้น การกาํกบัดูแล จึงเป็นการควบคุมประเภทหน่ึง ซ่ึงอยู่ก่ึงกลาง

ของการควบคุมตามความหมายอย่างแคบกบัความหมายอย่างกวา้ง กล่าวคือ การตรวจสอบ

จะกระทาํไดข้ึ้นอยูก่บัเง่ือนไขท่ีกฎหมายกาํหนดไวเ้ท่านั้น 

2) การกาํกับดูแลเป็นอาํนาจท่ีมีอยู่จาํกัดตามกฎหมาย 

การกาํกบัดูแล มีหลกัการท่ีสําคญัก็คือ องคก์รกาํกบัดูแล จะตอ้งไม่เขา้ไป

แทรกแซงองคก์รกระจายอาํนาจมากเกินไป จนทาํให้องคก์รกระจายอาํนาจนั้นขาดความเป็นอิสระ 

จึงทาํให้ใช้อาํนาจกาํกบัดูแลแตกต่างจากการใช้อาํนาจบงัคบับญัชา เน่ืองจากอาํนาจบงัคบับญัชา

เป็นอาํนาจท่ีไม่มีขอบเขตจาํกดั แมจ้ะมีกรณีท่ีกฎหมายไม่ไดบ้ญัญติัไวอ้าํนาจบงัคบับญัชา ก็สามารถ

มีได ้ในขณะท่ีอาํนาจกาํกบัดูแล จะมีไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายบญัญติัไวโ้ดยชดัแจง้เท่านั้น 

3) การกาํกับดูแลต้องโดยฝ่ายปกครองท่ีมีฐานะเหนือกว่า 

การกํากับดูแลโดยฝ่ายปกครองท่ีมีฐานะสูงกว่า หมายถึงรัฐเท่านั้ น               

ซ่ึงจะทาํผา่นเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ไม่ใช่การควบคุมโดยองคก์รนิติบญัญติัหรือองคก์รตุลาการ  

37 สมคิด  เลิศไพฑูรย,์  กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน,  หนา้ 48 
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4) การกาํกับดูแลเป็นการกระทาํเหนือองค์กรและเหนือการกระทาํของ 

องค์กรกระจายอาํนาจ 

การกาํกบัดูแลเหนือองคก์รท่ีสําคญั ไดแ้ก่ หน้าท่ีราชการบริหารส่วนกลาง 

ในบางกรณีท่ีสั่งพกัราชการหรือถอดถอนผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือยบุสภาทอ้งถ่ิน เป็นตน้ 

ส่วนการกาํกบัดูแลเหนือการกระทาํท่ีสําคญั ไดแ้ก่ การสั่งยกเลิกการกระทาํ

ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย การใหค้วามเห็นชอบและการทาํคาํสั่งแทน 

5) การกาํกับดูแลมีขึน้เพ่ือผลประโยชน์ท่ัวไปของรัฐ 

การกาํกบัดูแล มีข้ึนเพื่อปกป้องผลประโยชน์ของประชาชนจากการกระทาํ

ของผูบ้ริหารองคก์ารกระจายอาํนาจ เพราะผูบ้ริหารองคก์ารกระจายอาํนาจอาจจะละเลยหรือกระทาํ

ละเมิดกฎหมาย ซ่ึงอาจมีผลกระทบต่อประโยชน์ของประชาชนหรือเป็นผลเสียสําหรับองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

1.3.4 ลักษณะของการกาํกบัดูแล 

1) การกาํกับดูแลเป็นคาํส่ังทางปกครองฝ่ายเดียว  

ศาสตราจารย ์Francis - Paul BENOIT ไดใ้ห้คาํนิยามคาํสั่งทางปกครอง

ฝ่ายเดียวไวว้า่ “คาํสั่งทางปกครองฝ่ายเดียว ก็คือ นิติกรรมท่ีเกิดจากเจตนาฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครอง

และถูกควบคุมโดยศาลปกครอง”38 สามารถแยกพิจารณาได ้2 ประการ ดงัน้ี 

(1) เป็นนิติกรรมฝ่ายเดียวท่ีเรียกว่าคาํสั่ง การกาํกบัดูแลเป็นนิติกรรม

อยา่งหน่ึง ที่ไม่ใช่สัญญาทั้งน้ีเพราะนิติกรรมฝ่ายเดียวนั้น เป็นการตดัสินใจฝ่ายเดียวที่ก่อให้เกิด

นิติสัมพนัธ์ข้ึนโดยไม่จาํตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากผูรั้บนิติกรรมอีกฝ่ายหน่ึง39ยิ่งกวา่นั้น นิติกรรม

ทางปกครองบางกรณีไม่จาํเป็นตอ้งมีผูรั้บนิติกรรม เช่น การกาํหนดหรือไม่กาํหนดให้ผืนดินผืนใด

เป็นทางสาธารณะนั้น อนัมีผลกระทบต่อบุคคลหลายคน ทั้งเจา้หน้าท่ีท่ีจะตอ้งก่อสร้างและดูแล 

ทางสาธารณะ ตาํรวจทางหลวงตลอดจนถึงเจา้ของท่ีดินจึงไม่ถือวา่มีผูรั้บนิติกรรมในกรณีน้ี40 แต่ผูไ้ดรั้บ

ความเสียหายโดยตรงจากนิติกรรมทางปกครองน้ี มีสิทธิฟ้องเพิกถอนนิติกรรมน้ีได ้ในส่วนของรัฐ

38 Francis -  Paul  BENOIT, Le Droit Administratif  Francais (Paris: Dalloz), p. 522 อา้งใน สมคิด  เลิศไพฑูรย,์ 

กฎหมายการปกครองทอ้งถ่ิน, หนา้  52 
39Georges DUPUIS, “Définition de l’acte unilatéral” in Recueil d’études en hommage à Charles 

EISENMANN Cujas. 1977, p.205 อา้งใน เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 53 
40 Ernst FORSTHOFF, Lehrbuch des Verwaltungsrechts (Traité de Droit Administratif Allemand) 

Traduit de l’Allemand par Michel FORSTHOFF, (Bruxelles : Emile Bruyant, 1969), p.322, อ้ าง ใน  เร่ื อ ง เดี ย วกั น ,   

หนา้ 53 
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และองคก์ารกระจายอาํนาจ การกาํกบัดูแลมิใช่นิติกรรมฝ่ายเดียว อาจก่อให้เกิดสิทธ์ิหรือการเปล่ียนแปลง

หรือการไม่เปล่ียนแปลงต่อองคก์ารกระจายอาํนาจ แต่องค์การกาํกบัดูแล จะกาํหนดให้องคก์ารกระจาย

อาํนาจกระทาํการหรือไม่กระทาํการตามท่ีรัฐตอ้งการได ้ทั้งน้ี เพราะการกระทาํการหรือไม่กระทาํ

การนั้น เป็นอาํนาจโดยตรงขององคก์ารกระจายอาํนาจ องคก์ารกาํกบัดูแล มีอาํนาจเพียงกาํกบัดูแล

โดยการให้ความเห็นชอบหรือสั่งยกเลิกการกระทาํใดๆ ท่ีส่งผลทางออ้ม ให้องคก์ารกระจายอาํนาจ

กระทาํการหรือไม่กระทาํการได ้ เช่น องคก์รกาํกบัดูแลไม่มีอาํนาจสั่งให้เทศบาลจดัทาํสถานธนานุบาล

แทนการจดัทาํโรงแรม ในกรณีท่ีการจดัทาํทั้งสองกิจการประเภทน้ีอยูใ่นขอบข่ายของอาํนาจเทศบาล41  

(2) การกาํกบัดูแลเป็นคาํสั่งทางปกครองประเภทหน่ึง คาํสั่งทางปกครอง

กบันิติกรรมทางแพ่ง มีความแตกต่างกนั คือ คาํสั่งทางปกครองเป็นนิติกรรมของฝ่ายปกครอง42 

การกาํกบัดูแล ซ่ึงเป็นการควบคุมของฝ่ายปกครองมิใช่การควบคุมของเอกชนและคาํสั่งทางปกครอง

เป็นนิติกรรมท่ีไม่สามารถสั่งให้งดผลของการกระทาํไวก่้อนได้ เวน้แต่จะมีกฎหมายบญัญติัไว้

อย่างชัดเจน ซ่ึงต่างจากนิติกรรมทางแพ่ง ซ่ึงศาลมีอาํนาจสั่งงดผลของการกระทาํไวก่้อนได้43 

นอกจากนั้น ในบางกรณีคาํสั่งทางปกครองยงัเป็นนิติกรรมท่ีสามารถบงัคบัไดท้นัที โดยไม่จาํเป็นตอ้งมี

คาํสั่งศาลก่อน 

2) การกาํกับดูแลเป็นคาํส่ังทางปกครองไม่ใช่กฎ 

(1) ความแตกต่างระหว่างคาํส่ังทางปกครองกับกฎ เพราะกฎนั้นเป็น

นิติกรรมท่ีสร้างกฎเกณฑ์ก่อให้เกิดผลทางกฎหมายท่ีถาวร เช่น การออกเทศบัญญัติเก่ียวกับ

การจราจรในเขตเทศบาล ถือเป็นนิติกรรมท่ีวางกฎเกณฑ์ทัว่ไปข้ึนเก่ียวกบัการจราจรและมีผลใช้

บงัคบัจนกวา่จะมีกฎหมายฉบบัอ่ืนมายกเลิกหรือแกไ้ข กฎ จึงมีลกัษณะทัว่ไป ไม่เฉพาะเจาะจงกบั

บุคคลใดบุคคลหน่ึง ส่วนคาํสั่งทางปกครอง มีผลเฉพาะเร่ืองราวนั้นๆ เพราะเป็นนิติกรรมท่ีไม่ได้

วางกฎเกณฑ์ข้ึน และหมดไปภายหลงัจากมีนิติกรรมนั้นแล้ว จึงเป็นนิติกรรมท่ีเฉพาะเจาะจงกบั

บุคคลใดบุคคลหน่ึงหรือหลายคนหรือเฉพาะเจาะจงกบับุคคลหลายคนเป็นรายๆไป ในเร่ืองเดียวกัน

หรือเฉพาะเจาะจงในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงของกลุ่มบุคคลใดกลุ่มหน่ึง44 

41 Serge REGOURD, L’acte de Tutelle en Droit Administratif  Français (Paris: LG.D.J.,1982), p.413 

อา้งใน เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 54 
42 Ernst FORSTHOFF, Lehrbuch des Verwaltungsrechts (Traité de Droit Administratif Allemand) 

Traduit de l’Allemand par Michel FORSTHOFF, (Bruxelles:  Emile Bruyant, 1969), p. 312 อา้งใน เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 54 
43 Georges VEDEL et Pierre DELVOLVE, Droit Administratif, (Paris : PUF. 1984) p. 283, อ้างใน

เร่ืองเดียวกนั, หนา้  55 
44 Georges VEDEL et Pierre DELVOLVE, Droit Administratif, (Paris : PUF. 1984), p. 283 อ้างใน 

เร่ืองเดียวกนั,  หนา้  55 
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(2) เหตุผลท่ีการกาํกับดูแลเป็นคาํส่ังทางปกครอง เพราะการกาํกบัดูแล                 

ก็คือ การควบคุมเหนือการกระทาํใดการกระทาํหน่ึงขององค์กรท่ีถูกควบคุมเท่านั้น เป็นการตดัสินใจ

เป็นคร้ังเป็นคราวไป ไม่วา่เป็นการกระทาํท่ีถูกควบคุมจะมีลกัษณะเป็นคาํสั่งทางปกครองหรือกฎ 

การกาํกบัดูแล ก็เป็นการกาํกบัดูแลเฉพาะเร่ืองหรือเป็นคาํสั่งทางปกครองเสมอ เน่ืองจากการกาํกบัดูแล

ก่อให้เกิดนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่างผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแลและผูก้าํกบัดูแลในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงโดยเฉพาะ 

ตวัอย่าง เช่น การออกเทศบญัญตัิของเทศบาลเพื ่อวางระเบียบเกี่ยวกบัการจราจร ถือเป็นกฎ 

เพราะไม่มีลกัษณะเฉพาะเจาะจงกบับุคคลใดหรือกลุ่มบุคคลใด และถา้การกาํกบัดูแลเป็นกฎการเคารพ

ความคิดริเร่ิม สร้างสรรคข์ององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็จะหมดไป45 เพราะเท่ากบัวา่เป็นการวาง

กฎเกณฑใ์นอนาคตใหก้บัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งปฏิบติัตามนัน่เอง 

  1.3.5 วิธีการกาํกบัดูแล 

การกาํกบัดูแล หมายถึง ความสัมพนัธ์ระหวา่งองคก์รท่ีทาํหน้าท่ีกาํกบัดูแล

และองคก์รท่ีอยู ่ภายใตก้ารกาํกบัดูแล ดงันั้น องคก์รกาํกบัดูแลจะใชอ้าํนาจในการกาํกบัดูแล จึงตอ้ง 

มีเง่ือนไข กล่าวคือ องค์กรท่ีมีอาํนาจหน้าท่ีกาํกบัดูแลจะใช้อาํนาจนั้นได้ก็ต่อ เม่ือมีกฎหมายให้

อาํนาจไวโ้ดยไม่มีอาํนาจสั่งการให้องค์กรท่ีอยู่ภายใตก้ารกาํกบัดูแลปฏิบติัตามท่ีตนเห็นสมควร

องค์กรท่ีทาํหนา้ท่ีกาํกบัดูแล ทาํไดเ้พียงกาํกบัให้องคก์รท่ีอยูใ่ตก้าํกบัดูแลปฏิบติัใหถู้กตอ้ง ตามกฎหมาย

เท่านั้น วิธีการกาํกบัดูแลสามารถแยกไดเ้ป็น 2 กรณี ไดแ้ก่ การกาํกบัดูแลโดยตรงและการกาํกบัดูแล

โดยออ้ม46 

1) การกาํกับดูแลโดยตรง47 ไดแ้ก่ การกาํกบัดูแลตวับุคคลหรือองคก์รและ

การกาํกบัดูแลเหนือการกระทาํ 

(1) การกาํกับดูแลตัวบุคคลหรือองค์กร 

ก. การกาํกับดูแลตัวบุคคล 

องค์กรกาํกบัดูแล จะมีอาํนาจแต่งตั้งตวับุคคลหรือองค์กรหรือ

ถอดถอนบุคคลขององคก์รท่ีถูกกาํกบัดูแลได ้อาจกล่าวไดว้า่ อาํนาจท่ีกฎหมายให้องคก์รกาํกบัดูแล 

ใช้กาํกบัดูแลตวับุคคลผูด้าํรงตาํแหน่งเป็นองค์กรหรือสมาชิกขององค์กรขององค์การปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินหรือองค์การมหาชน เป็นอาํนาจควบคุมความประพฤติของบุคคลเหล่าน้ีให้อยู่ในระเบียบ

กฎหมายอาํนาจดงักล่าว ประกอบดว้ย อาํนาจสั่งพกัราชการและอาํนาจถอดถอนจากตาํแหน่ง  

45 Serge REGOURD, L’acte de Tutelle en Droit Administratif  Français (Paris: LG.D.J.,1982), p.420  

อา้งในเร่ืองเดียวกนั, หนา้  57 
46 สมคิด  เลิศไพฑูรย,์ กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน, หนา้ 59 
47 “เร่ืองเดียวกนั” , หนา้  59 - 62 
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ข. การกาํกับดูแลองค์กร 

องค์กรกาํกบัดูแล มีอาํนาจในการยุบสภาทอ้งถ่ิน เพื่อให้ประชาชน

เลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินข้ึนใหม่ได ้อยา่งไรก็ตาม องค์กรกาํกบัดูแล ไม่อาจใช้อาํนาจเหล่าน้ีได้

ตามความพอใจ โดยปกติกฎหมายจะบญัญติัระบุกรณีท่ีจะใช้อาํนาจเหล่าน้ีไว ้เช่น บุคคลท่ีดาํรง

ตาํแหน่งเป็นองค์การหรือเป็นสมาชิกองค์กรขององค์การปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีความประพฤติ

ในทางท่ีนํามาเสียหายต่อเกียรติศกัดิหรือเสียหายต่อองค์การปกครองส่วนท้องถ่ินหรือองค์การ

มหาชน ฝ่าฝืนต่อความสงบเรียบร้อยหรือสวสัดิภาพของประชาชนหรือละเลยไม่ปฏิบติัตามหน้าท่ี 

หรือปฏิบติัไม่ชอบตามอาํนาจหน้าท่ี เป็นตน้ เม่ือมีเหตุอนัควรสงสัยว่าบุคคลผูด้าํรงตาํแหน่งเป็น

องค์กรหรือสมาชิกขององค์กรขององค์การปกครองส่วนท้องถ่ินหรือองค์การมหาชน มีความ

ประพฤติไม่เป็นไปตามท่ีกฎหมายระบุไว ้ องคก์รกาํกบัดูแลจะดาํเนินการสอบสวนและหากเห็นวา่

การให้บุคคลนั้นอยู่ในตาํแหน่งระหว่างการสอบสวนจะเป็นท่ีเสียหายต่อองค์การปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินหรือองค์การมหาชน  องคก์รกาํกบัดูแล จะใชอ้าํนาจสั่งให้พกัราชการจนกว่าจะสอบสวน

แล้วเสร็จ เม่ือมีการสอบสวนแล้วเสร็จ ถ้าปรากฏว่าบุคคลนั้ นมีความประพฤติเป็นไปตามท่ี

กฎ หม ายระบุ ไว้  องค์กรกํากับ ดูแลก็จะสั่ งถอดถอนออกจากตําแหน่ งเป็ นลําดับ ต่อม า                      

แต่ทั้งน้ีมิได้หมายความว่า องค์กรกาํกับดูแล จะต้องดาํเนินการตามขั้นตอนดงักล่าวน้ีเสมอไป 

อาจจะสั่งใหถ้อดถอนบุคคลดงักล่าวออกจากตาํแหน่งทนัทีก็ได ้

(2) การกาํกับดูแลเหนือการกระทาํ 

การกาํกับเหนือการกระทาํ เป็นอาํนาจท่ีกฎหมายให้องค์กรหรือ

เจา้หน้าท่ีของรัฐหรือองค์กรกาํกบัดูแล ใช้กาํกบัดูแลตรวจสอบการกระทาํขององค์การปกครอง

ส่วนท้องถ่ินหรือองค์การมหาชน ได้แก่ อาํนาจให้ความเห็นชอบหรืออนุมติัการกระทาํ อาํนาจ

ยบัย ั้งและเพิกถอนการกระทาํ และอาํนาจเขา้กระทาํการแทน  

ก. การให้ความเห็นชอบหรืออนุมติั   

 เป็นอาํนาจท่ีกฎหมายให้องคก์รหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือองคก์ร

กาํกบัดูแล  ควบคุมการคิดริเร่ิมขององค์การปกครองส่วนทอ้งถิ่นหรือองค์การมหาชน ทั้งน้ี 

โดยกฎหมายบญัญติับงัคบัให้องค์กรขององคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือองค์การมหาชนท่ีประสงค์

จะกระทาํการบางอย่าง ตอ้งเสนอโครงการให้องค์กรหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐหรือองค์กรกาํกบัดูแล 

พิจารณาให้ความเห็นชอบหรืออนุมติัก่อน องค์กรขององค์การปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือองค์การ

มหาชน จึงจะกระทาํการตามโครงการได ้มิฉะนั้น การกระทาํนั้นๆ จะไม่มีผลในทางกฎหมาย 
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ข. ยบัยัง้หรือเพิกถอนการกระทาํ   

  เป็นอาํนาจท่ีกฎหมายให้องค์กรหรือเจา้หน้าท่ีรัฐ หรือองค์กร

กาํกบัดูแลควบคุมคาํวินิจฉยัสั่งการต่าง  ๆขององคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือองคก์ารมหาชนท่ีไดอ้อก

และมีผลบงัคบัใชแ้ลว้วา่อยูใ่นขอบวตัถุประสงคข์ององคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือองคก์ารมหาชน

หรือไม่ และหรือชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ ในกรณีท่ีมีเหตุอนัควรสงสัยว่า คาํวินิจฉัยสั่งการเหล่านั้น 

อยูน่อกขอบวตัถุประสงคข์ององคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือองคก์ารมหาชน และหรือไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมาย องค์กรหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐขององค์กรกาํกบัดูแล ก็จะสั่งให้มีการตรวจสอบและ

ระงบัการวินิจฉยัสั่งการนั้นๆ จนกวา่การตรวจสอบจะแลว้เสร็จ และถา้ผลการตรวจสอบปรากฏวา่ 

คาํวินิจฉัยสั่งการเหล่านั้น อยู่นอกขอบวตัถุประสงค์ และหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย องค์กรหรือ

เจา้หนา้ท่ีขององคก์รขององคก์รกาํกบัดูแล ก็จะมีคาํสั่งเพกิถอนคาํวนิิจฉยัสั่งการเหล่านั้น 

ค. อาํนาจเข้ากระทาํการแทน 

  เป็นอาํนาจท่ีกฎหมายให้องค์กรหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ หรือองค์กร

กาํกบัดูแลสามารถเขา้ไปกระทาํการในอาํนาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือองคก์าร

มหาชน เม่ือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือองคก์ารมหาชนละเลย ไม่กระทาํการและการละเลย

น่าจะก่อให้เกิดความเสียหายอยา่งร้ายแก่บริการสาธารณะ ท่ีอยูใ่นขอบวตัถุประสงคข์ององคก์ารปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินหรือองคก์ารมหาชน แต่โดยปกติกฎหมายจะไม่อนุญาตใหอ้งคก์รหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ

หรือองคก์รกาํกบัดูแลสอดเขา้ไปกระทาํการแทนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือองคก์ารมหาชน

ทนัที แต่จะบงัคบัให้เตือนให้ปฏิบติัหน้าท่ีเสียก่อน ต่อเม่ือให้คาํเตือนแลว้ องคก์ารปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินหรือองคก์ารมหาชนยงัเพิกเฉย องคก์รหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือองคก์รกาํกบัดูแล จึงจะสอดเขา้

กระทาํการแทนได ้

2) การกาํกับดูแลโดยอ้อม48 ไดแ้ก่ การใชเ้งินอุดหนุนเป็นมาตรการในการกาํกบั

ดูแล และการใชส้ัญญามาตรฐานเป็นมาตรการในการกาํกบัดูแล 

(1) การใช้เงินอุดหนุนเป็นมาตรการในการกาํกับดูแล 

ทุกปีงบประมาณ ราชการบริหารส่วนกลางจะอุดหนุนเงินให้กับ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอยู ่2 ประเภท คือ เงินอุดหนุนทัว่ไปกบัเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ49 

48 “เร่ืองเดียวกนั”,  หนา้   62 - 63  
49 โภคิน  พลกุล และคณะ,  รายงานการวิจัยเร่ืองแนวทางการพัฒนากฎหมายเก่ียวกับการกระจายอาํนาจ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน, คณะกรรมการพฒันากฎหมาย ,สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2538, หนา้ 134 
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ก. เงินอุดหนุนท่ัวไป  หมายถึง เงินท่ีราชการบริหารส่วนกลาง

อุดหนุนให้กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้สามารถนาํเงินนั้นไปใช้ไดโ้ดยอิสระในภารกิจท่ีองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เห็นวา่มีความเหมาะสมและเป็นไปตามกฎหมาย 

ข. เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ หมายถึง เงินท่ีราชการบริหารส่วนกลาง

อุดหนุนให้กบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนาํไปใช้จ่ายในโครงการเฉพาะตามท่ีราชการบริหาร

ส่วนกลางไดก้าํหนดไว ้โดยจะถูกควบคุมตรวจสอบอยา่งใกลชิ้ดทุกขั้นตอน ดงัน้ี 

1) การขอรับเงิน จะต้องเสนอโครงการผ่านองค์กรกาํกับดูแล

เพื่อพิจารณาลกัษณะความเหมาะสมของโครงการตลอดจนราคาค่าใชจ่้าย 

2) การใช้จ่ายเงิน จะตอ้งเป็นไปตามโครงการงบประมาณท่ีได้รับ

อนุมติัทุกประการ 

3) การเปล่ียนแปลงรายการ จะตอ้งได้รับอนุมติัจากองค์กรท่ีมี

หนา้ท่ีกาํกบัดูแลก่อน 

4) การเบิกจ่ายเงิน จะกระทาํไดเ้ม่ือถึงงวดการเงินตามสัญญา 

5) การกนัเงิน จะตอ้งไดรั้บอนุญาตจากองคก์รกาํกบัดูแล 

  แมใ้นทางทฤษฎีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะมีอิสระท่ีจะขอรับ

เงินอุดหนุนเฉพาะกิจหรือไม่ก็ได ้ซ่ึงก็หมายความว่า ถา้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่ขอรับเงิน

อุดหนุนเฉพาะกิจ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็ไม่ตอ้งอยูภ่ายใตก้ารควบคุมจากส่วนกลาง แต่ถา้

ขอรับเงินอุดหนุนเฉพาะกิจน้ี ก็ตอ้งอยู่ภายใตก้ารควบคุมในทางปฏิบติั พบวา่ไม่มีองคก์รปกครอง

ส่วนท้องถ่ินใดท่ีไม่ขอรับเงินอุดหนุนเฉพาะกิจน้ี เงินอุดหนุน จึงเป็นมาตรการในการกาํกบัดูแล

ทางออ้มประเภทหน่ึง ซ่ึงจาํกดัเสรีภาพการคลงัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นอยา่งมาก 

3) การใช้สัญญามาตรฐานเป็นมาตรการในการกาํกับดูแล 

สัญญามาตรฐาน คือ สัญญาท่ีนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชนกระทาํข้ึน

โดยบุคคลท่ีสาม ซ่ึงไม่ใช่คู่สัญญาเป็นผูร่้างแบบสัญญาให้กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนาํไปใช้

จึงเท่ากบัว่าสัญญานั้นๆ ถูกจาํกดัอาํนาจ และการริเร่ิมสร้างสรรค์ในการกาํหนดรายละเอียด

ในสัญญาต่างๆ และการใช้แบบร่างสัญญามาตรฐาน ถือเป็นการกาํกบัดูแลโดยออ้ม ซ่ึงมีการใช้

อยา่งแพร่หลายในระบบกฎหมายไทย เช่น ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยการจดัหาประโยชน์

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2543 กาํหนดว่าองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งนาํร่างสัญญา 

ตามแบบท่ีกาํหนดไวม้าใช้เท่านั้น การแกไ้ขหรือเปล่ียนแปลงขอ้ความในแบบร่างสัญญาตอ้งนาํเสนอ

อยัการจงัหวดั หรือสาํนกังานอยัการสูงสุดใหค้วามเห็นชอบเสียก่อน 
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1.3.6 อํานาจกาํกบัดูแลกบับทบัญญติัรัฐธรรมนูญ 

การกระจายอาํนาจของรัฐเด่ียวให้กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะตอ้งมี

ขอบเขตท่ีเหมาะสม มิฉะนั้น อาจเป็นอนัตรายต่อเอกภาพของรัฐ ขอบเขตดงักล่าว คือ การกระจาย

อาํนาจทางปกครองเท่านั้ น ไม่รวมถึงการกระจายอาํนาจทางการเมืองหรือการกระจายอาํนาจ                    

ทางตุลาการ       

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 2560 บัญญัติให้องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีอิสระในการบริหารการจดัทาํบริการสาธารณะการส่งเสริมและสนบัสนุน

การจดัการศึกษาการเงินและการคลงั และการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งทาํเพียง

เท่าท่ีจาํเป็น เพื่อคุม้ครองประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน หรือประโยชน์ของประเทศโดยรวม

การป้องกนัทุจริตและการใช้จ่ายเงินอย่างมีประสิทธิภาพ โดยคาํนึงถึงความเหมาะสมและ

ความแตกต่างขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบ และตอ้งมีบทบญัญติัเก่ียวกบัการป้องกนั

การขดักนัแห่งผลประโยชน์ และการป้องกนัการกา้วก่ายการปฏิบติัหน้าที่ของขา้ราชการส่วน

ทอ้งถิ่นด้วย  ดงันั้น การที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 2560  มาตรา 250 

ได้บญัญติัชัดเจนเช่นน้ี ก็เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีความเป็นอิสระในการบริหารงาน 

โดยรัฐตอ้งกาํกบัดูแลเพียงเท่าท่ีจาํเป็น เพื่อคุม้ครองประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินหรือประโยชน์

ของประเทศโดยรวมเท่านั้น สรุปได ้ดงัน้ี 

   1)  ตอ้งกาํกบัดูแลเพียงเท่าที่จาํเป็นเท่านั้น  ทั้งน้ี  เพื ่อเป็นหลกัประกนั

ความเป็นอิสระที่จะปกครองตนเองของทอ้งถ่ิน และและสามารถบริหารจดัการงานต่างๆ ได้ 

ตามอาํนาจหนา้ท่ี 

   2) การกาํกบัดูแลมีข้ึนเพื่อคุม้ครองประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินหรือ

ประโยชน์ของประเทศโดยรวม กล่าวคือ เป็นการใชอ้าํนาจในการกาํกบัดูแลการปฏิบติัหน้าท่ีของ

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นไม่ให้มีความเป็นอิสระมากเกินไป จนอาจดาํเนินการที่ไม่ชอบ

ด้วยกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น และเป็นอนัตรายต่อประโยชน์ของประชาชน

ในทอ้งถ่ินหรือของประเทศโดยรวมของประเทศ 

  1.3.7 แนวคิดเกีย่วกบัการบังคับบัญชา 

การควบคุมบงัคบับญัชา เป็นอาํนาจท่ีราชการบริหารส่วนกลางใชก้บัเจา้หนา้ท่ี

ของตน ทั้งในส่วนกลางและส่วนภูมิภาค เป็นการกาํหนดนิติสัมพนัธ์ภายในองค์กรระหว่างผูมี้

อาํนาจบงัคบับญัชาระดบัสูง ในหน่วยงานท่ีมีอาํนาจอยูเ่หนือเจา้หน้าท่ีทุกคนตามหลกัการบริหาร

ราชการแผ่นดินแบบรวมอาํนาจ ท่ีผูบ้งัคบับญัชาควบคุมผูใ้ตบ้งัคบับญัชาให้ปฏิบติัตามท่ีตนตดัสินใจ 

อาํนาจบงัคบับญัชา มีลกัษณะเป็นอาํนาจท่ีผูบ้งัคบับญัชาสามารถสั่งการใดๆ ก็ได ้ตามท่ีเห็นว่า
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ถูกต้องหรือเหมาะสม รวมทั้ งสามารถแก้ไขยกเลิกหรือเพิกถอนคาํสั่งหรือกระทาํท่ีไม่ถูกต้อง

หรือไม่เหมาะสมของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาได้และผูบ้งัคบับญัชาย่อมมีอาํนาจบงัคบับญัชาเหนือผูใ้ต ้

บงัคบับญัชาในการลงโทษทางวินยั หรือมีอาํนาจให้บาํเหน็จความดีความชอบแก่ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาได ้

อาํนาจบงัคบับญัชามีอยู ่2 ประเภท คือ อาํนาจเหนือการกระทาํและอาํนาจเหนือตวับุคคล50 

1) อาํนาจบังคับบัญชาเหนือการกระทาํ  

 เป็นการใช้อาํนาจวินิจฉยัและสั่งการเจา้หน้าท่ีท่ีอยูใ่ตบ้งัคบับญัชา ทั้งท่ี

ประจาํในเมืองหลวงหรือภูมิภาคทัว่ประเทศได้ทั้ งก่อนและหลงัวินิจฉัยสั่งการ อาํนาจท่ีผูบ้งัคบั 

บญัชาใช้ควบคุมการใช้อาํนาจวินิจฉัยสั่งการ ก่อนท่ีเจา้หน้าท่ีเหล่านั้น จะออกคาํวินิจฉัยสั่งการ

เรียกว่า อาํนาจแนะนํา และสั่งการ โดยอาํนาจดังกล่าว ผู ้บังคับบัญชาอาจสั่งหรือแนะนําให้

เจา้หน้าท่ีท่ีอยู่ใต้บังคบับญัชาใช้อาํนาจออกคาํวินิจฉัยสั่งการไปในทางใดทางหน่ึง คาํสั่ง หรือ

คาํแนะนาํเช่นว่าน้ี อาจเป็นคาํสั่งหรือคาํแนะนาํให้เจา้หนา้ท่ีใชอ้าํนาจหน้าท่ีออกคาํวินิจฉยัสั่งการ  

ในกรณีเฉพาะกรณีใดกรณีหน่ึงไปในทางใดทางหน่ึงก็ได ้หรืออาจเป็นคาํสั่งหรือคาํแนะนาํให้

เจ้าหน้าท่ีออกคาํวินิจฉัยสั่งการไปในทางใดทางหน่ึงเป็นการทั่วไป เรียกว่า แนวปฏิบัติหรือ 

หนงัสือเวียนก็ได ้ ดงันั้น อาํนาจเหนือการกระทาํ จึงเป็นอาํนาจท่ีเรียกไดว้า่ “อาํนาจแนะนาํและสั่งการ” 

ซ่ึงสามารถสั่งไดท้ั้งก่อนและหลงัวินิจฉัยสั่งการ หรือสั่งการไดว้า่ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่เหมาะสม

ก่อนวินิจฉัยสั่งการ คือ การบงัคบับญัชาในการแนะนาํหรือสั่งการก่อนผูใ้ตบ้งัคบับญัชาออกคาํสั่ง

และหลงัผูใ้ตบ้งัคบับญัชาวินิจฉยัสั่งการ คือ การใชอ้าํนาจบงัคบับญัชาสั่งเพิกถอนคาํวนิิจฉยัสั่งการ

ของผูใ้ต ้บงัคบับญัชาที่สั ่งการไปแล้วว่าคาํสั่งนั้น  ไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่เหมาะสม 

โดยผูใ้ตบ้งัคบับญัชา จะตอ้งปฏิบติัตามคาํสั่งของผูบ้งัคบับญัชา มีอยู ่3 ลกัษณะ ไดแ้ก่ 

(1) การกระทาํตามคาํสั่งโดยชอบดว้ยกฎหมายของผูบ้งัคบับญัชา 

(2) การกระทาํท่ีผูใ้ตบ้งัคบับญัชา มีอาํนาจหนา้ท่ีตามกฎหมายหรือระเบียบ

ข้อบงัคบั โดยใช้ดุลพินิจกระทาํการภายในกรอบวตัถุประสงค์ของกฎหมายที่ให้อาํนาจไว  ้

ซ่ึงผูใ้ตบ้งัคบับญัชาอยูใ่นตาํแหน่งท่ีตอ้งกระทาํและผูบ้งัคบับญัชา มีหน้าท่ี รับผิดชอบโดยตรงต่อผล

ของการกระทาํนั้นดว้ย  

(3) การกระทาํดงักล่าวขา้งตน้ หมายถึง การงดเวน้กระทาํหรือห้ามมิให้

กระทาํดว้ย 

 

 

50 กิตติวฒัน์  รัตนดิลก ณ ภูเก็ต, กฎหมายเก่ียวกับการบริหารราชการแผ่นดิน, กรุงเทพมหานคร:  เสมา

ธรรม, 2551, หนา้  24-26 
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2) อาํนาจบังคับบัญชาเหนือตัวบคุคล   

เป็นการใช้อาํนาจบงัคบับญัชาของผูมี้ท่ีจะจดับุคคลให้ทาํงานตามท่ีตน

เห็นสมควรอาํนาจเล่ือนตาํแหน่งเล่ือนขั้นเงินเดือน รวมทั้งแนวทางในการทาํงานของบุคคลในแต่ละ

ตาํแหน่ง รวมถึงมีอาํนาจในการลงโทษผูใ้ตบ้งัคบับญัชาท่ีฝ่าฝืนคาํสั่งหรือกฎหมาย ด้วยอาํนาจ

บังคบับัญชา จึงเป็นอาํนาจทั่วไปท่ีเกิดจากการจดัระเบียบภายในหน่วยงานของรัฐแต่ละแห่ง

ความสัมพนัธ์ของบุคลากรจะเป็นความสัมพนัธ์เชิงพีระมิด ดงันั้น การควบคุมผูใ้ตบ้งัคบับญัชา

โดยผูบ้งัคบับญัชา จึงไม่จาํเป็นตอ้งมีกฎหมายกาํหนดให้อาํนาจอย่างชดัเจนและผูใ้ตบ้งัคบับญัชา 

จะปฏิเสธไม่ตรวจสอบคาํวนิิจฉยัสั่งการของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา โดยอา้งวา่ไม่มีกฎหมายให้อาํนาจไว้

ก็ไม่ได้อาํนาจบงัคบับญัชาเปิดโอกาสให้ผูบ้งัคบับญัชาสามารถตรวจสอบการกระทาํต่างๆ ของ

ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาได ้ทั้งในแง่ความชอบดว้ยกฎหมายและความเหมาะสม แต่ก็กฎหมายเปิดช่องให้

ผูบ้งัคบับญัชาใชดุ้ลพินิจไดอ้ยา่งกวา้งขวาง สามารถใชอิ้ทธิพลกดดนัให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาตดัสินใจ

ใชอ้าํนาจวนิิจฉยัสั่งการไปตามเจตจาํนงของผูบ้งัคบับญัชาท่ีออกมาในรูปของคาํสั่งและคาํแนะนาํ 

1.3.8 ความแตกต่างระหว่างอํานาจกาํกบัดูแลกบัอํานาจบังคับบัญชา 

   อาํนาจกาํกบัดูแลกบัอาํนาจบงัคบับญัชา จะเป็นส่ิงท่ีลาํบากแต่ก็เป็นส่ิงสําคญั

เพราะทาํให้เราเขา้ใจระบบการกระจายอาํนาจ เมื่อเปรียบเทียบกบัระบบการแบ่งอาํนาจให้กบั

ส่วนภูมิภาค ซ่ึงสามารถแบ่งความแตกต่างระหว่างอาํนาจบงัคบับญัชาและอาํนาจกาํกบัดูแลได้ 

4 ประการ51 ดงัน้ี 

1) ในแง่จาํนวนองค์กร  

อาํนาจกาํกบัดูแล เป็นนิติสัมพนัธ์ระหวา่งองคก์รหรือระหวา่งนิติบุคคล 

2 นิติบุคคล ส่วนอาํนาจบงัคบับญัชาเป็นนิติสัมพนัธ์ภายในองคก์รเดียวหรือนิติบุคคลเดียว 

2) ในแง่ท่ีมาอาํนาจ 

 อาํนาจกาํกบัดูแล เป็นอาํนาจท่ีเกิดข้ึนโดยกฎหมายกล่าวคือ รัฐองค์กร

ส่วนกลาง จะกาํกบัดูแลการปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือองคก์ารมหาชน ไดต่้อเม่ือกฎหมายให้อาํนาจไว้

อย่างชดัแจง้ และเพียงเท่าที่กฎหมายกาํหนดไวเ้ท่านั้น “ไม่มีการกาํกบัดูแลโดยปราศจากอาํนาจ

ตามกฎหมาย และไม่มีการกาํกบัดูแลเกินขอบเขตท่ีกฎหมายกาํหนดไว”้ ส่วนอาํนาจบงัคบับญัชา  

เป็นอาํนาจทัว่ไปท่ีเกิดจากการจดัระเบียบภายในของรัฐภายในหน่วยงานของรัฐแต่ละแห่งความสัมพนัธ์

ของบุคลากร จะเป็นความสัมพนัธ์ตามลาํดบัชั้นในรูปปิรามิด เจา้หน้าท่ีแต่ละคน ซ่ึงอยูท่ี่ฐานปิรามิด 

จะข้ึนตรงต่อเจา้หนา้ท่ีคนหน่ึง และตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีตามคาํสั่งหรือคาํบงัคบับญัชาของเจา้หนา้ท่ีผูน้ี้

โดยเคร่งครัด และเจา้หนา้ท่ีผูน้ี้เอง ก็จะข้ึนตรงต่อเจา้หนา้ท่ีเหนือตนข้ึนไปและตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีของตน

51 สมคิด  เลิศไพฑูรย,์ กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน, หนา้ 57-59 
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ตามคาํสั่งคาํบญัชาของเจา้หน้าท่ีเหนือตนข้ึนไป เป็นเช่นน้ีตลอดสาย จนถึงหัวหน้าหน่วยงานของรัฐ

แห่งนั้น ซ่ึงอยู่ที่ยอดปิรามิด และจะเป็นผูร้ับผิดชอบงานทั้งหมดของหน่วยงาน ดว้ยเหตุน้ีเอง 

การการควบคุมผูใ้ตบ้งัคบับญัชา โดยผูบ้งัคบับญัชาจึงไม่จาํเป็นตอ้งมีกฎหมายใหอ้าํนาจไวอ้ยา่งชดัแจง้

และผูบ้งัคบับญัชาจะปฏิเสธไม่ตรวจสอบคาํวนิิจฉยัสั่งการของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา โดยอา้งวา่ไม่มีกฎหมาย

ใหอ้าํนาจไวไ้ม่ได ้

3) ในแง่ขอบเขตอาํนาจ 

อาํนาจกาํกบัดูแล โดยปกติกฎหมายจะใหอ้าํนาจรัฐหรือองคก์ารปกครอง

ส่วนกลางกาํกบัดูแล มิให้องคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือองคก์ารมหาชนจดัทาํบริการสาธารณะ

นอกขอบวตัถุประสงค์การจดัตั้งองค์การเหล่าน้ี และมิให้องค์การปกครองท้องถ่ินหรือองค์การ

มหาชนจดัทาํบริการสาธารณะขดัแยง้กฎหมายเท่านั้น ทั้งน้ี เพื่อรักษาความเป็นอิสระขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินและองคก์ารมหาชนอนัเป็นหลกัการกระจายอาํนาจไว ้ดงันั้น รัฐ หรือองคก์าร

ปกครองส่วนกลาง จึงมิอาจกล่าวล่วงดุลพินิจขององค์การปกครองส่วนท้องถ่ินหรือองค์การ

มหาชนได ้ส่วนอาํนาจบงัคบับญัชา เป็นอาํนาจที่เปิดโอกาสให้ผูบ้งัคบับญัชาสามารถควบคุม

การปฏิบติัหนา้ท่ีของผูบ้งัคบับญัชา สามารถควบคุมการปฏิบติัหนา้ท่ีของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาของตน

ไดอ้ย่างส้ินเชิง คือ สามารถตรวจสอบการกระทาํต่างๆ ของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาของตนได ้ทั้งในแง่

ความชอบดว้ยกฎหมายและความเหมาะสม  

4) ในแง่ลักษณะผลของออกคาํส่ังการ 

อาํนาจกาํกบัดูแล คาํสั่งของผูก้าํกบัดูแลท่ีสั่งการไปยงัองคก์รหรือบุคคล

ท่ีถูกกาํกบัดูแลจะเป็นคาํสั่งทางปกครองทุกกรณี ส่วนอาํนาจบงัคบับญัชาโดยหลกัการมีคาํสั่งใดๆ 

ตามอาํนาจบงัคบับญัชาถือวา่เป็นคาํสั่งภายในของฝ่ายบริหาร ไม่ใช่คาํสั่งทางปกครอง ยกเวน้กรณี

แต่งตั้งหรือโยกยา้ย  

  1.3.9  อํานาจดุลพนิิจของฝ่ายปกครองโดยแท้ 

   อาํนาจดุลพินิจ (Discretionary Power) อาํนาจตัดสินใจในการออกคาํสั่ง                     

ซ่ึงสามารถออกไดห้ลายอยา่งเพราะกฎหมายเปิดช่องวา่งให้ออกได ้เพื่อให้บรรลุตามความมุ่งหมาย

และเจตนารมณ์ของกฎหมาย หรือกล่าวอีกนยัหน่ึง อาํนาจดุลพินิจ คือ อาํนาจท่ีกฎหมายเปิดช่องให้

เจ้าหน้าท่ีของรัฐตัดสินใจได้อย่างอิสระว่าเม่ือมีข้อเท็จจริงเกิดข้ึนตามท่ีกฎหมายกําหนดไว ้
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เจา้หน้าท่ีนั้น จะออกคาํสั่งหรือไม่และสมควรจะออกคาํสั่งโดยมีเน้ือความอย่างไร52โดยสามารถ

กระทาํได ้ดว้ยการตดัสินใจตามความคิดเห็นของตนในคดีเฉพาะราย53 

   อาํนาจดุลพินิจของเจา้หนา้ท่ี จึงตอ้งอยูใ่นขอบเขตท่ีกฎหมายกาํหนดและอยู่

ในหลกัการความชอบดว้ยกฎหมาย  เจา้หนา้ท่ีจะใชอ้าํนาจเกินกวา่ขอบเขตท่ีกฎหมายกาํหนดไม่ได ้

ดงันั้น เม่ือเกิดขอ้เท็จจริงข้ึน เจา้หนา้ท่ีมีหนา้ท่ีจะตอ้งออกคาํสั่งโดยการตดัสินใจอยา่งอิสระ วา่ควร

ออกคาํสั่งอย่างไร ในบรรดาคาํสั่งต่างๆ ท่ีกฎหมายเปิดโอกาสให้สามารถเลือกกระทาํได ้ซ่ึงเป็น

การใชอ้าํนาจดุลพินิจและเม่ือเจา้หนา้ท่ีไดใ้ชดุ้ลพินิจแลว้ ศาลก็จะไม่กา้วล่วงเขา้ไปใชดุ้ลพินิจแทน

เจา้หน้าท่ี เพราะเป็นการใชอ้าํนาจดุลพินิจโดยแทข้องเจา้หน้าท่ี แต่ถา้เจา้หน้าท่ีใชดุ้ลพินิจเกินกว่า

ขอบเขตท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้องค์กรท่ีมีอาํนาจควบคุมการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครองก็จะเขา้มา

ตรวจสอบได ้

   ดงันั้น จะเห็นไดว้่าดุลพินิจของเจา้หน้าที่จะเกิดข้ึนได ้ต่อเมื่อมีกฎหมาย

ใหอ้าํนาจไว ้และเม่ือเจา้หนา้ท่ีไดมี้การวนิิจฉยัแลว้อาํนาจเช่นวา่น้ี เรียกวา่ "อาํนาจดุลพินิจ" แต่เป็น

กรณีท่ีศาลสามารถเขา้ไปตรวจสอบไดน้ั้น จะไม่เรียกวา่ ดุลพินิจ แต่ถือวา่เป็นอาํนาจตดัสินสั่งการ

ซ่ึงอาจไม่ใช่ดุลพินิจก็ได ้

   1) ประเภทของดุลพินิจ  

(1)  ดุลพินิจตัดสินใจ คือ ความสามารถในอนัท่ีจะตดัสินใจออกคาํสั่ง

อย่างใดอย่างหน่ึงในบรรดาคาํสั่งหลาย ๆ อย่าง ซ่ึงกฎหมายเปิดช่องให้ออกได้เพื่อดาํเนินการให้

บรรลุเจตนารมณ์ หรือความมุ่งหมายของกฎหมาย หรืออีกนยัหน่ึงอาํนาจดุลพินิจ คือ อาํนาจท่ีกฎหมาย

ให้แก่องค์กรของรัฐฝ่ายปกครององค์กรใดองค์กรหน่ึง โดยบญัญติัเปิดช่องให้องค์กรของรัฐฝ่าย

ปกครององค์กรนั้น ตดัสินใจไดอ้ย่างอิสระว่า เม่ือมีขอ้เท็จจริงอย่างใดอยา่งหน่ึงตามท่ีกาํหนดไว้

เกิดข้ึนตามสมควรจะออกคาํสั่งหรือไม่ และสมควรจะออกคาํสั่งโดยมีเน้ือความอยา่งไร  

(2) ดุลพินิจวินิจฉัย คือ กรณีท่ีการใช้ถ้อยคําของกฎหมายท่ีไม่อาจ

กาํหนดความหมายได้แน่นอนตายตวั โดยเฉพาะอย่างยิ่งถอ้ยคาํท่ีแสดงออกซ่ึงความคิดเก่ียวกบั

คุณค่าของบุคคลและสรรพส่ิงพรรณนาขอ้เท็จจริง อนัเป็นเง่ือนไขของการใช้อาํนาจออกคาํสั่ง

ทางปกครอง เป็นเคร่ืองแสดงให้เห็นไดโ้ดยปริยายวา่ กฎหมายมีเจตนารมณ์จะปล่อยใหก้ารวนิิจฉยั

52 วรพจน์  วิศรุตพิชญ์, การควบคุมการใช้ดุลพินิจการกระทําทางปกครองโดยองค์กรตุลาการ, 

สาํนกังานศาลยติุธรรม, 2534, หนา้ 53 
53  กมลชัย  รัตนสกาววงค์, ความคิดพื้นฐานเก่ียวกับดุลพินิจฝ่ายปกครองของประเทศสหพันธรัฐ

เยอรมนั, สาํนกังานศาลยติุธรรม, 2534, หนา้ 53 
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ปัญหาว่าขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึน ในกรณีเฉพาะเร่ืองเป็นหรือไม่เป็นขอ้เท็จจริงประเภทเดียวกันกับ

ขอ้เทจ็จริง อนัเป็นเง่ือนไขของการใชอ้าํนาจอยูใ่นดุลพินิจขององคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง 

    2) การควบคุมการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง 

(1)  การควบคุมการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองภายในฝ่ายปกครอง   

การควบคุมการใช้ดุลพินิจของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองภายในฝ่าย

ปกครองนั้น สามารถควบคุมไดต้ามสายงานระบบการบงัคบับญัชาโดยมีอาํนาจควบคุมได ้ทั้งเร่ือง

ความเหมาะสมของการใหอ้าํนาจดุลพินิจและเร่ืองความชอบดว้ยกฎหมายของการใชดุ้ลพินิจ   

     (2)  การควบคุมการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองโดยศาล 

      โดยหลักแล้ว หากกฎหมายให้เจ้าหน้าท่ี ฝ่ายปกครองมีอํานาจ

ดุลพินิจ ศาลจะตรวจสอบการใช้อาํนาจของเจ้าหน้าท่ีเฉพาะความชอบด้วยกฎหมายในการใช้

ดุลพินิจเท่านั้น กล่าวคือ ศาลจะตรวจสอบวา่มีการใชดุ้ลพินิจเกินกว่าท่ีกฎหมายกาํหนดไวห้รือไม่ 

ถา้หากเกินกว่าท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้ ศาลจะสั่งเพิกถอนการใช้อาํนาจดุลพินิจดงักล่าว แต่ถา้เป็น

การใชดุ้ลพินิจท่ีไม่เกินกฎหมายกาํหนดหรือเป็นการใช้ดุลพินิจท่ีไม่เหมาะสม ศาลไม่มีอาํนาจเขา้ไป

พิจารณาเร่ืองความเหมาะสมในการใชดุ้ลพินิจดงักล่าวได ้เพราะถา้ศาลมีอาํนาจเขา้ไปพิจารณา  

ในเร่ืองความเหมาะสมด้วยแล้ว ศาลก็จะกลายเป็นผูบ้งัคบับญัชา

ของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไป แต่มีขอ้ยกเวน้ในกรณีท่ีฝ่ายปกครองใช้อาํนาจดุลพินิจไม่เหมาะสม

จนถึงขนาดอนัเป็นการขดัต่อหลกัการใช้ดุลพินิจ ศาลอาจถือว่าเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ

ด้วยกฎหมายและอาจสั่งเพิกถอนการกระทาํท่ีใชดุ้ลพินิจนั้นได ้โดยศาลจะใชเ้คร่ืองมือในการตรวจสอบ

ความเหมาะสมของการใช้ดุลพินิจ ได้แก่ หลกัความเป็นสัดส่วน ประกอบด้วย หลกัการย่อย

สามหลกัการ คือ หลกัแห่งความเหมาะสม หลกัแห่งความจาํเป็นและหลกัแห่งความไดส้ัดส่วน

ในความหมายอยา่งแคบ ซ่ึงหากการใชดุ้ลพินิจขดักบัหลกัความเป็นสัดส่วน การใช้อาํนาจดุลพินิจนั้น

ยอ่มเป็นการใชอ้าํนาจท่ีมิชอบ ศาลสามารถเขา้ไปตรวจสอบได ้ 

 

2.  แนวคดิเกีย่วกบัการอทุธรณ์คาํส่ังทางปกครอง 

   

2.1  ความหมายของคําส่ังทางปกครอง   

 คาํสั่งทางปกครอง มีพื้นฐานมาจากการวิวฒันาการของการยกระดบัสถานะของ

ประชาชนจากเดิมท่ีเป็นวตัถุของเร่ือง (object) มาเป็นประธานของเร่ือง (subject) ถูกกาํหนดข้ึนมา

เพื่อเป็นหลกัประกันสิทธิและเสรีภาพแก่ประชาชน เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งคาํนึงถึงหาก
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เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองกระทาํทางปกครองโดยมิชอบยอมถูกควบคุมตรวจสอบได้54 นอกจากคาํว่า 

คาํสั่งทางปกครองแลว้ ในวงการวิชาการกฎหมายไทยยงัมีการใชถ้อ้ยคาํท่ีมีความหมายใกลเ้คียงกบั

คาํวา่ “คาํสั่งทางปกครอง” นัน่ก็คือ คาํวา่ “นิติกรรมทางปกครอง” ซ่ึงการใชค้าํว่านิติกรรมทางปกครอง 

ก็มีการใชใ้นความหมายท่ีต่างกนั ดงัน้ี55  

2.1.1 นิติกรรมทางปกครองในความหมายอย่างกว้าง เป็นการใช้คาํว่านิติกรรม

ทางปกครองในความหมายท่ีมุ่งถึงการกระทาํขององค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง ท่ีมุ่งต่อผลทาง

กฎหมายในแดนของกฎหมายปกครองและเป็นการกระทาํที่ก่อให้เกิดนิติสัมพนัธ์ภายนอก 

ฝ่ายปกครอง ไม่ว่าจะเป็นการทัว่ไปหรือเฉพาะราย ทั้งน้ี โดยไม่คาํนึงว่าการก่อตั้งนิติสัมพนัธ์

ดงักล่าว เป็นการใชอ้าํนาจฝ่ายเดียวหรือเป็นการตกลงกบัปัจเจกชนดว้ยเหตุน้ี นิติกรรมทางปกครอง

ตามความเขา้ใจของนกักฎหมายกลุ่มน้ี จึงหมายถึง กฎ  คาํสั่งทางปกครอง และสัญญาทางปกครอง 

2.1.2 นิติกรรมทางปกครองในความหมายอย่างกลาง เป็นการใช้คาํว่านิติกรรม 

ทางปกครองที่หมายถึง การกระทาํขององค์กรเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองที่มุ่งต่อผลในทางกฎหมาย

ในแดนแห่งกฎหมายปกครอง และเป็นการกระทาํท่ีก่อตั้งนิติสัมพนัธ์ภายนอกฝ่ายปกครองไม่วา่จะ

เป็นการทัว่ไปหรือเฉพาะราย แต่การก่อตั้งนิติสัมพนัธ์ดงักล่าว จะตอ้งกระทาํในลกัษณะท่ีองค์กร

เจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองใช้อาํนาจฝ่ายเดียว ด้วยเหตุน้ี นิติกรรมทางปกครองตามความเห็นของ

นักกฎหมายกลุ่มน้ี ซ่ึงดูเหมือนจะมีจาํนวนมากกวา่กลุ่มอ่ืน จึงหมายถึง กฎ และคาํสั่งทางปกครอง 

ตวัอยา่งเช่น ในประเทศฝร่ังเศส โปรตุเกส 

2.1.3 นิติกรรมทางปกครองในความหมายอย่างแคบ เป็นการใช้คาํว่านิติกรรม

ทางปกครองใน ความหมายท่ีว่าเป็นการกระทาํขององค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีมุ่งต่อผลทาง

กฎหมายในแดนของกฎหมายปกครอง และเป็นการก่อนิติสัมพนัธ์ภายนอกฝ่ายปกครองเป็น

การเฉพาะรายและการก่อตั้งนิติสัมพนัธ์ดงักล่าว เป็นการกระทาํโดยใช้อาํนาจฝ่ายเดียว นิติกรรม

ทางปกครองตามความเขา้ใจของนกักฎหมายกลุ่มน้ี จึงหมายถึง คาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงประเทศท่ีใช ้                

นิติกรรมทางปกครองในความหมายอย่างแคบ ได้แก่ ประเทศเยอรมนั ลักเซมเบิร์ก ซ่ึงรวมถึง

ประเทศไทย  

    ประเทศไทยใช้คาํว่า “คาํสั่งทางปกครอง” แทนคาํว่า “นิติกรรมทางปกครอง” 

เน่ืองมาจากคณะกรรมการยกร่างกฎหมายประสงค  ์จะหลีกเลี่ยงมิให้เกิดความสับสนกบัคาํว่า 

54 กมลชยั  รัตนสกาววงศ,์ กฎหมายปกครองช้ันสูง, มหาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2557, หนา้ 15 
55 วรเจตน์  ภาคีรัตน์, หลักการพืน้ฐานของกฎหมายปกครองและการกระทาํทางปกครอง, กรุงเทพมหานคร, 

วญิ�ูชน, 2549, หนา้ 91 
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“นิติกรรม” ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์56 ซ่ึงเป็นการแปลมาจากคาํวา่ “Verwaltungsakt” 

ของเยอรมัน หากจะแปลตรงตัวตามศพัท์แล้ว Verwaltungsakt ก็คือ การกระทาํทางปกครอง 57 

ดงันั้น เน่ืองจากการแปล Verwaltungsakt ว่าคาํสั่งทางปกครอง จะทาํให้ตรงความหมายท่ีแทจ้ริง 

ของ Verwaltungsakt มากกวา่ จึงมีการแปล Verwaltungsakt วา่ “คาํสั่งทางปกครอง” 

2.2 ประเภทของคําส่ังทางปกครอง 

คาํสั่งทางปกครอง  สามารถแบ่งได้หลายประเภท  แต่ในที่ น้ี  จะแบ่งเป็น

สามประเภท ดังน้ี คาํสั่งทางปกครองพิจารณาในแง่การกาํหนดสิทธิหน้าท่ีคาํสั่งทางปกครอง

พิจารณาในแง่การให้ประโยชนและการสร้างภาระและคาํสั่งทางปกครองในแง่กระบวน การขั้นตอน

และรูปแบบ 

2.2.1 คําส่ังทางปกครองพิจารณาในแง่การกําหนดสิทธิหน้าที่ คําส่ังทางปกครอง

พจิารณาในแง่ของการกาํหนดสิทธิหน้าที่แล้วสามารถแบ่งได้เป็นสามประเภท คือ คําส่ังทางปกครอง

ที่แปรบทกฎหมายเกี่ยวกับสิทธิหน้าที่ให้เป็นรูปธรรม คําส่ังทางปกครองที่ก่อตั้งสิทธิและคําส่ัง

ทางปกครองทีย่นืยนัสิทธิ58 

1) คาํสั่งทางปกครองท่ีแปรบทกฎหมายเก่ียวกบัสิทธิหนา้ท่ีให้เป็นรูปธรรมน้ี 

เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองสามารถกาํหนดคาํสั่งให้เป็นรูปธรรมเป็นคาํสั่งท่ีชัดเจนได ้เช่น คาํสั่งเรียกเก็บ

ภาษีอากร ซ่ึงระบุจาํนวนภาษีอากรอย่างชดัเจนว่า ผูรั้บคาํสั่ง มีหน้าที่ ตอ้งชาํระเงินค่าภาษีอากร

เป็นจาํนวนเท่าใด 

2)  คาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้ งสิทธิ คาํสั่งประเภทน้ี เป็นคาํสั่งท่ีกําหนด                         

ใหสิ้ทธิต่างๆ แก่ผูรั้บคาํสั่งซ่ึงอาจเรียกช่ือไดห้ลายแบบและมีผลโดยตรงต่อผูรั้บคาํสั่ง เช่น การออก

ใบอนุญาตต่างๆ สภาพการณ์ของการออกคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว มีลกัษณะเหมือนกนัไม่ว่า

จะเรียกคาํสั่งทางปกครองน้ีวา่อยา่งไร (ใบอนุญาต คาํสั่งอนุมติั สัมปทานบตัร ฯลฯ)59  

3) คาํสั่งทางปกครองท่ียืนยนัสิทธิ คาํสั่งประเภทน้ี เป็นคาํสั่งท่ียืนยนัสิทธิ

ของผูรั้บคาํสั่งท่ีมีผลทางกฎหมายเก่ียวกบัสิทธิหรือสถานะของบุคคล เช่น คาํสั่งยืนยนัว่าบุคคล                 

ท่ีไดรั้บคาํสั่งเป็นบุคคลสัญชาติไทย เป็นตน้60 

56 กมลชยั  รัตนสกาววงศ,์ กฎหมายปกครองช้ันสูง, หนา้ 8 
57 บุญศรี  มีวงศอุ์โฆษ, กฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจเยอรมนั, กรุงเทพ ฯ, นิติธรรม, 2538, หนา้ 22 
58 วรเจตน์  ภาคีรัตน์, หลกัการพืน้ฐานของกฎหมายปกครองและการกระทาํทางปกครอง, หนา้ 113 - 114 
59  “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 114 
60  “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 114 
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2.2.2  คําส่ังทางปกครองพิจารณาในแง่การให้ประโยชน์และการสร้างภาระ คําส่ัง

ประเภทน้ี สามารถแบ่งออกได้สามประเภท คือ คําส่ังทางปกครองที่ให้ประโยชน์คําส่ังทางปกครอง

ทีเ่พิม่ภาระและคําส่ังทางปกครองทีผ่ลสองทาง 

1)  คาํส่ังทางปกครองท่ีให้ประโยชน์ คาํสั่งประเภทน้ี เป็นคาํสั่งท่ีเป็นคุณแก่

ผูรั้บคาํสั่ง ทั้งเป็นการยืนยนัสิทธิได้ในตวัด้วย เช่น คาํสั่งเล่ือนขั้นเงินเดือนประจาํปี คาํสั่งอนุมติั

ปริญญาบตัร คาํสั่งใหทุ้นการศึกษา คาํสั่งอนุมติัเงินอุดหนุนเกษตรกร คาํสั่งวา่ยืนยนับุคคลรับ คาํสั่ง

เป็นผูมี้สัญชาติไทย ฯลฯ61  

2)  คาํส่ังทางปกครองท่ีสร้างภาระ คาํสั่งทางปกครองประเภทน้ี เป็นคาํสั่ง                

ท่ีละเมิดสิทธิเสรีภาพของบุคคลอยา่งหน่ึงอยา่งใด เช่น คาํสั่งยึดใบอนุญาตขบัข่ีรถยนตส์วนบุคคล 

คาํสั่งลงโทษทางวินัย คาํสั่งเรียกเก็บภาษีอากรเพิ่มเติม คาํสั่งปฏิเสธการออกใบอนุญาตก่อสร้าง

อาคารท่ีเป็นการสรางภาระใหแ้กบุคคลผูไ้ดรั้บคาํสั่ง62 

3)  คาํส่ังทางปกครองท่ีมีผลสองทาง คาํสั่งประเภทน้ี เป็นคาํสั่งท่ีออกคาํสั่ง

คร้ังเดียว แต่มีผลเป็นสองทาง คือเป็นคุณต่อผูรั้บคาํสั่ง แต่เป็นผลเสียต่อบุคคลภายนอกลกัษณะหน่ึง

หรือเป็นผลรายต่อผูรั้บคาํสั่งเป็นคุณแก่บุคคลภายนอก เช่น คาํสั่งอนุญาตให้ก่อสร้างอาคาร ยอ่มมีผล

ในทางท่ีเป็นประโยชน์แก่บุคคลผูรั้บคาํสั่ง แต่เป็นผลร้ายแก่เจา้ของอาคารหรือเจา้ของท่ีดินท่ีอยู่

ใกลเ้คียง63 

2.2.3 คําส่ังทางปกครองพิจารณาในแง่กระบวนการข้ันตอนและรูปแบบคําส่ังทาง

ปกครองประเภทน้ีสามารถแยกได้ 3 ลักษณะ คือ คําส่ังทางปกครองที่ต้องมีการร้องขอคําส่ังทาง

ปกครองทีต้่องการความยนิยอมของผู้รับคําส่ัง และคําส่ังทางปกครองทีต้่องทาํตามแบบ  

1)  คาํส่ังทางปกครองท่ีต้องมีการร้องขอ คาํสั่งทางปกครองประเภทน้ี 

เป็นคาํสั่งท่ีเป็นคุณหรือเป็นประโยชน์แก่ผู ้รับคาํสั่ง ซ่ึงผูรั้บคําสั่งมีหน้าท่ีรองต่อรัฐเอง เช่น 

ใบอนุญาตต่าง ๆ64 

 

 

 

61 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 116 
62 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 116 
63 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 116 - 117 
64 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 118 
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2)  คาํส่ังทางปกครองท่ีต้องการความยินยอม คาํสั่งทางปกครองประเภทน้ี 

ถือว่าเป็นขอยกเวน้ของคาํสั่งทางปกครองโดยทัว่ไป ซ่ึงโดยปกติคาํสั่งทางปกครองซ่ึงออกโดย เจา้หนา้ท่ี

ฝ่ายปกครองไม่จาํตอ้งขอความยินยอมจากผูรั้บคาํสั่ง แต่มีคาํสั่งบางประเภทท่ีตอ้งขอความยินยอม

ผูรั้บคาํสั่ง เช่น คาํสั่งบรรจุเขา้รับราชการ โดยท่ีบุคคลซ่ึงไดรั้บการบรรจุไม่ยนิยอม 65 

3) คาํส่ังทางปกครองท่ีต้องทาํตามแบบ โดยทัว่ไปคาํสั่งทางปกครองไม่มี

แบบกาํหนดไว ้ดงันั้น องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง จึงออกคาํสั่งทางปกครองเป็นลายลกัษณ์อกัษร

หรือโดยวาจาหรือโดยวิธีการส่ือความหมายอ่ืนใดก็ได้ แต่หากมีกรณีท่ีกฎหมายกาํหนดแบบไว ้

องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งออกคาํสั่งทางปกครองตามแบบท่ีกฎหมายกาํหนดไวเ้ท่านั้น 

2.3 แนวคิดพืน้ฐานเกีย่วกบัการอุทธรณ์คําส่ังทางปกครอง 

การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง คือ การกลบัมาพิจารณาทบทวนคาํสั่งทางปกครอง

ท่ีไดอ้อกไปแลว้อีกคร้ังหน่ึงโดยเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกคาํสั่งทางปกครองนัน่เอง เพื่อให้มีผลเป็นการเพิกถอน

หรือเปล่ียนแปลงแกไ้ขคาํสั่งทางปกครองนั้น66การให้สิทธิกบัประชาชนในการอุทธรณ์คาํสั่งทาง

ปกครองต่อฝ่ายปกครองเป็นแนวคิดหลกัการปกครอง โดยกฎหมายซ่ึงมีสาระสําคญัวา่รัฐตอ้งใชอ้าํนาจ

ตามกฎหมายหรืออยูภ่ายใตเ้ง่ือนไขของกฎหมายรัฐ จะใชอ้าํนาจไปตามอาํเภอใจโดยไม่มีขอบเขต

ไม่ได้67 จึงมีแนวคิดอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองข้ึนเพื่อเจตนารมณ์หลายประการ เช่น ประการแรก

ในแง่ของประชาชนผูไ้ดรั้บผลกระทบจากคาํสั่งทางปกครอง การอุทธรณ์คาํสั่งนั้น เป็นมาตรการ

เยียวยาอย่างหน่ึงท่ีมีข้ึน เพื่อให้ประชาชนในกรณีท่ีไม่พอใจต่อคาํสั่งทางปกครองจะได้โตแ้ยง้

เพื่อใหเ้พิกถอนเปล่ียนแปลงหรือแกไ้ขคาํสั่งทางปกครองนั้น การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง จึงเป็น

มาตรการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ประการท่ีสอง ในแง่ของฝ่ายปกครองเปิดโอกาส

ให้ ทบทวนคาํสั่งทางปกครองเพื่อให้ฝ่ายปกครองมีโอกาสไดรั้บรู้และแกไ้ขการสั่งการท่ีผิดพลาด

หรือความไม่ชอบด้วยกฎหมายดว้ยตนเอง68 โดยไม่ตอ้งรอให้มีการร้องขอให้มีการทบทวนคาํสั่ง

ทางปกครองหรือรอให้ผ่านกระบวนการพิจารณาของศาลเสียก่อน ดงันั้นจะเห็นว่าการอุทธรณ์

คาํสั่งทางปกครองเป็นมาตรการในการตรวจสอบแก้ไขความบกพร่องหรือผิดพลาดของฝ่ายปกครอง

65 “เร่ืองเดียวกนั”,  หนา้  120 
66 บุญศรี  มีวงศอุ์โฆษ, “การทบทวนและการส้ินสุดของคาํสัง่ทางปกครอง” ในรวมบทความทางวิชาการ

เน่ืองในโอกาสครบรอบ 72  ปี ศาสตราจารย์  ดร.ปรีดี  เกษมทรัพย์,  กรุงเทพมหานคร, โรงพิมพ์เดือนตุลา, 2543, 

หนา้ 235 
67 ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต,์ กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หนา้367 
68 ฤทยั  หงส์สิริ “การทบทวนคาํสั่งทางปกครอง”  ใน รวมบทความวชิาการปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ.2539, กรุงเทพมหานคร: วญิ�ูชน, 2541, หนา้ 109 
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เพื่อให้การบริหารงานของรัฐ มีประสิทธิภาพ ประการท่ีสามในแง่ของการดาํเนินคดีในศาล การเปิด

โอกาสให้มีการทบทวนคาํสั่งทางปกครองนั้นเพื่อให้คดีท่ีข้ึนสู่องคก์รวินิจฉยัคดีปกครองมีลกัษณะ

ของขอ้พิพาทที่เด่นชดัเจนข้ึนและมีผลเป็นการลดจาํนวนคดีที่จะข้ึนสู่ศาล เน่ืองจากขอ้พิพาท

บางเร่ืองอาจระงบัลงในขั้นตอนของการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงเป็นมาตรการอย่างหน่ึง

การบริหารงานยติุธรรมทางปกครองท่ีดี69  

2.4 วตัถุประสงค์ของการอุทธรณ์คําส่ังการปกครอง 

 การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองมีความมุ่งหมายท่ีสาํคญั 3 ประการ70 ไดแ้ก่ 

2.4.1  ให้ความคุ้มครองทางกฎหมายแก่ประชาชน การอุทธรณ์มีวตัถุประสงค์

เพื่อเยีย่วยาผลกระทบท่ีเกิดข้ึนแก่ผูไ้ดรั้บคาํสั่งทางปกครอง ไดมี้โอกาสโตแ้ยง้คาํสั่งใหผู้ท้าํคาํสั่งได้

ทบทวนและเปล่ียนแปลงหรือแกไ้ขหรือเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้น ดงันั้น การอุทธรณ์จึงเป็น

กระบวนการท่ีคุม้ครองสิทธ์ิของประชาชนและเป็นวิธีการท่ีช่วยแกไ้ขความเดือดร้อนหรือความเสียหาย

ของคู่กรณีได้ดีกว่ากระบวนการทางศาล เพราะการทบทวนภายในฝ่ายปกครองมีขั้นตอน

การพิจารณาที่เรียบง่าย รวดเร็ว กว่าวิธีพิจารณาของศาล นอกจากน้ี ในการพิจารณาอุทธรณ์

ฝ่ายปกครองยงัสามารถทบทวนคาํสั่งในแนวทางที่ยืดหยุ่น และให้ความเป็นธรรมแก่ผูเ้ก่ียวขอ้ง

ในแต่ละกรณีไดอ้ยา่งเหมาะสม ผิดกบัสารท่ีตอ้งวนิิจฉยัคดีพิพาทไปตามตวับทกฎหมายและยึดถือ

แนวคาํพิพากษาเป็นสําคญั ยากท่ีจะพิพากษาเป็นรายกรณีเป็นรายกรณีไป โดยคาํนึงถึงความเป็นธรรม

เฉพาะกรณีเพราะจะทาํ ใหแ้นวคาํพิพากษาไม่มีเอกภาพ 

2.4.2  ส่งเสริมการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครอง โดยท่ีการออกคาํสั่งทาง

ปกครองในแต่ละเร่ืองมีความยุ่งยากซับซ้อนอีกคร้ัง เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองอาจมีภารกิจหน้าท่ี

จาํนวนมากและตอ้งปฏิบติั งานให้แลว้เสร็จโดยเร็วๆ บางกรณี จึงอาจมีการออกคาํสั่งทางปกครอง 

ท่ีผิดพลาดได ้ไม่วา่จะเป็นในขอ้เท็จจริงขอ้กฎหมายหรือเร่ืองความเหมาะสม ดงันั้น การอุทธรณ์

คาํสั่งทางปกครองจึงเป็นโอกาสท่ีฝ่ายปกครองจะไดต้รวจสอบการใชอ้าํนาจของตน ซ่ึงหากเห็นวา่

คาํสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่เหมาะสมแลว้ ก็อาจเปล่ียนแปลงหรือแกไ้ขหรือ

เพิกถอนคาํสั่งนั้นได ้ซ่ึงการทบทวนคาํสั่งทางปกครองอาจจะทาํไดโ้ดยเจา้หนา้ท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครอง

นั้นเอง หรือโดยเจา้หนา้ท่ีชั้นเหนือข้ึนไปท่ีควบคุมการปฏิบติัหนา้ท่ีของผูท่ี้ทาํคาํสั่งนั้นก็ได ้  

69 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 109 - 110 
70 PRÉVÉDOUROU (E.), Les recours administratifs obligatoires - Étude comparée des droits allemand et 

français, (Paris: L.G.D.J. 1996),  p.154 et s. อา้งใน  ศุภวฒัน์  สิงห์สุวงษ,์ การอุทธรณ์คาํสัง่ทางปกครอง, คน้เม่ือ

วนัท่ี 30 พฤษภาคม 2561, จาก www.krisdika.go.th/ 
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2.4.3  แบ่งเบาภาระในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาล การอุทธรณ์ภายใน 

ฝ่ายปกครอง ช่วยกลัน่กรองขอ้พิพาทและลดจาํนวนคดีพิพาทท่ีจะข้ึนสู่ศาลเน่ืองจากขอ้พิพาทอาจ

ระงบัลงในชั้นอุทธรณ์โดยฝ่ายปกครองพิจารณาแลว้ เห็นชอบดว้ยกบัคาํอุทธรณ์และเปล่ียนแปลง

หรือแก้ไขหรือเพิกถอนคาํสั่งตามคาํขอของคู่กรณีหรือคู่กรณีอาจพิจารณาเหตุผลของคาํวินิจฉัย

อุทธรณ์แลว้ยอมรับวา่คาํสั่งที่ฝ่ายปกครองทาํข้ึนชอบดว้ยกฎหมายและเหมาะสมแลว้ จึงไม่ติดใจ

ท่ีจะโตแ้ยง้คาํสั่งต่อไปในชั้นศาลอีกต่อไป 

2.5 ประเภทของระบบการอุทธรณ์คําส่ังทางปกครอง 

 การกําหนดหน้าท่ีให้คู่กรณี อุทธรณ์คําสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครองต่อ

ผูบ้งัคบับญัชาตามสายงานของผูอ้อกคาํสั่งทางปกครอง หรืออุทธรณ์ต่อผูก้าํกบัดูแลหรืออุทธรณ์

ต่อคณะกรรมการในฝ่ายปกครองตามที่กฎหมายกาํหนดไว ้เป็นการสร้างระบบอุทธรณ์โตแ้ยง้

การใช้อาํนาจฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครองในการออกคาํสั่งทางปกครองตามกฎหมายต่างๆ 

เพื่อพยายามระงบัขอ้พิพาทในเบ้ืองตน้ หากขอ้พิพาทไม่สามารถระงบัไปได ้การอุทธรณ์ภายใน

ฝ่ายปกครองจะเป็นเคร่ืองมือท่ีใชร้วบรวมขอ้เทจ็จริงและผูเ้สียหาย รวมทั้งช่วยกนักรองขอ้เท็จจริง

และข้อกฎหมายในเบ้ืองตน้ให้แก่องค์กรวินิจฉัยคดีปกครองหรือศาล ซ่ึงการอุทธรณ์คาํสั่งทาง

ปกครอง สามารถจาํแนกออกไดห้ลายลกัษณะ ดงัน้ี 

2.5.1  พิจารณาจากกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการอุทธรณ์คําส่ังทางปกครองระบบ

การอุทธรณ์คําส่ังทางปกครองอาจแบ่งออกได้ ดังนี ้

1)  การอุทธรณ์คาํส่ังทางปกครองตามกฎหมายเฉพาะ เป็นการอุทธรณ์คาํสั่ง

ทางปกครองในกรณีท่ีกฎหมายไดก้าํหนดการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ ซ่ึงอาจ

กาํหนดใหเ้ป็นกรณีการบงัคบัอุทธรณ์หรือไม่บงัคบัอุทธรณ์ก็ได ้ 

2)  การอุทธรณ์คาํส่ังทางปกครองตามหลักกฎหมายท่ัวไป เป็นการอุทธรณ์

คาํสั่งทางปกครอง ในกรณีที่ไม่มีกฎหมายเฉพาะกาํหนดเร่ืองการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองไว้

โดยหลกักฎหมายทัว่ไป สามารถท่ีจะให้ผูอ้อกคาํสั่งทางปกครองพิจารณาตรวจสอบทบทวนและ

เปล่ียนแปลงแกไ้ขคาํสั่งทางปกครองใหถู้กตอ้งตามกฎหมายไดเ้สมอ การอุทธรณ์ประเภทน้ี จึงไม่มี

รูปแบบกระบวนการพิจารณาไม่ตอ้งมีส่วนไดเ้สียก็อุทธรณ์ได ้และไม่มีอายุความโดยจะอุทธรณ์

เม่ือใดก็ได ้ส่วนการจะรับไวพ้จิารณาหรือไม่อยูใ่นดุลพินิจของเจา้หนา้ท่ี 
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2.5.2  พจิารณาจากองค์กรผู้มีอํานาจพิจารณาอุทธรณ์คําส่ังทางปกครองอาจแบ่งได้

ดังนี ้
1)  การอุทธรณ์ต่อเจา้หนา้ท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองนั้นเอง 
2)  การอุทธรณ์ต่อผูบ้งัคบับญัชาชั้นเหนือข้ึนไปของเจา้หน้าที่ผูท้าํคาํสั่ง

ทางปกครอง 
3) การอุทธรณ์ต่อผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแลเจา้หนา้ท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครอง 

4)  การอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการภายในตามท่ีกฎหมายกาํหนด 

5)  การอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการวนิิจฉยัขอ้พิพาทตามท่ีกฎหมายกาํหนด 

2.5.3 พิจารณาจากผลบังคับต่อผู้ ใช้สิทธิอุทธรณ์ในการนําคดีไปสู่การวินิจฉัย

ขององค์กรวินิจฉัยคดีปกครองหรือศาล 

อาจแบ่งไดส้องระบบ ไดแ้ก่ ระบบอุทธรณ์เผื่อเลือกและระบบอุทธรณ์บงัคบั 

ซ่ึงมีรายละเอียด ดงัน้ี 71 

1) ระบบอุทธรณ์เผ่ือเลือก 

 ระบบอุทธรณ์เผื่อเลือก เป็นกรณีท่ีกฎหมายกาํหนดขั้นตอนการอุทธรณ์

ภายในฝ่ายปกครองไว ้แต่คู่กรณีหรือบุคคลท่ีไดรั้บคาํสั่งทางปกครองจะใชสิ้ทธ์ิอุทธรณ์หรือไม่ก็ได ้ 

กล่าวคือ คู่กรณีหรือบุคคลท่ีได้รับคาํสั่งทางปกครองสามารถท่ีจะดาํเนินการอุทธรณ์คาํสั่งทาง

ปกครองภายในฝ่ายปกครองก่อน หรือจะนาํคาํสั่งดงักล่าวไปยื่นต่อองค์กรวินิจฉัยขอ้พิพาททาง

ปกครองได  ้โดยไม่ตอ้งยื่นอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองนั้น การไม่ยื่นอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง

ไม่ตดัสิทธ์ิคู่กรณี หรือบุคคลผูไ้ดรั้บคาํสั่งทางปกครองท่ีจะนาํเร่ืองไปสู่องคก์รวนิิจฉยัขอ้พิพาททาง

ปกครองแต่อยา่งใด การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองในระบบน้ี เป็นสิทธิของบุคคลหรือผูไ้ดรั้บคาํสั่ง

ทางปกครองจะเลือกอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองหรือไม่อุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองก็ได ้

2) ระบบอุทธรณ์บังคับ 

 ระบบอุทธรณ์บงัคบั เป็นหลกัการดาํเนินการเยยีวยาทางปกครองใหค้รบ

ขั้นตอนก่อนการฟ้องคดี โดยมีสาระสําคญัว่าคู่กรณีหรือบุคคลท่ีได้รับคาํสั่งทางปกครองจะตอ้ง

ดาํเนินการยืน่อุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองก่อน เพื่อใหฝ่้ายปกครองไดด้าํเนินการ

ตรวจสอบพิจารณาทบทวนและแก้ไขข้อบกพร่องภายในฝ่ายปกครองก่อน โดยถือว่าขั้นตอน

ดงักล่าว เป็นขั้นตอนหรือเง่ือนไขท่ีเป็นสาระสําคญัและเป็นการบงัคบัให้คู่กรณีหรือบุคคลท่ีไดรั้บ

คาํสั่งทางปกครอง จะตอ้งยื่นอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองก่อนเสมอ เสมือนเป็น

หน้าท่ีของคู่กรณีหรือผูไ้ด้รับคาํสั่งทางปกครอง จะตอ้งปฏิบติัเพราะหากคู่กรณีหรือผูไ้ดรั้บคาํสั่ง

71 ชยัวฒัน ์ วงศว์ฒันศานต,์ กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หนา้ 368-372 
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ทางปกครองไม่ปฏิบัติตามขั้นตอนดังกล่าว แต่นําเร่ืองไปยื่นต่อองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาททาง

ปกครองโดยตรงองคก์รวนิิจฉยัขอ้พิพาทนั้น จะไม่อาจรับเร่ืองดงักล่าวไวพ้ิจารณาวนิิจฉยัได ้

จากระบบอุทธรณ์บังคบัและระบบอุทธรณ์ไม่บังคบัดังกล่าวข้างต้น 

ในทางปฏิบติัแลว้ ในกรณีท่ีกฎหมายเปิดโอกาสให้มีการดาํเนินการไดส้องทาง กล่าวคือ ทั้งการอุทธรณ์

ภายในฝ่ายปกครองและการฟ้องคดีต่อองคก์รวินิจฉัยคดีปกครองหรือศาล ก็จะนาํไปสู่คาํถามท่ีว่า

ประชาชนจะเลือกหนทางใด จึงจะเป็นประโยชน์ในแง่มุมน้ี มีขอ้สังเกตว่า 72การอุทธรณ์ภายใน

ฝ่ายปกครองมีขอ้ดี คือ แมจ้ะครบกาํหนดอายคุวามในการฟ้องคดีปกครองต่อศาลแลว้ ก็ยงัสามารถ

ร้องขอให้มีการเยียวยาภายในฝ่ายปกครองไดอ้ยู่ และผูร้้องสามารถยกสาเหตุแห่งการโตแ้ยง้

ไดม้ากกวา่การฟ้องคดีปกครองต่อศาล ซ่ึงมีขอ้จาํกดัในเร่ืองมูลเหตุฟ้องร้องอยู่นอกจากนั้น ผูร้้อง

ขอให้มีการเยียวยาภายในฝ่ายปกครอง อาจได้รับผลของการเยียวยาเป็นที่น่าพอใจมากกว่า 

แต่การฟ้องคดีต่อศาลนั้น ก็มีขอ้ดีอยู่คือผูฟ้้องคดีแน่ใจไดว้่าศาลจะตอ้งพิจารณาและพิพากษาคาํฟ้อง

ของตนขอ้ดีอีกประการหน่ึง คือ ผูฟ้้องคดีแน่ใจไดว้่าศาลจะตอ้งพิจารณาคาํฟ้องของตน โดยปราศจาก

ความลาํเอียง ซ่ึงในทางตรงกนัขา้มฝ่ายปกครอง ย่อมมีแนวโน้มที่จะยืนยนัว่าคาํสั่งทางปกครอง

ที่ตนออกไปตั้งแต่แรกนั้นถูกตอ้งแลว้ และโอกาสท่ีผูไ้ดรั้บคาํสั่งทางปกครองจะไดรั้บความสําเร็จ

ในการร้องขอใหฝ่้ายปกครองเยยีวยา ก็ยอ่มลดนอ้ยลง 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

72 ซอง   ริเวโรและซอง  วาริน, แปลจากหลกักฎหมายปกครองฝร่ังเศส โดย สุรพล  นิติไกรพจน์ และ

คณะ,  กรุงเทพมหานคร: สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2545,  หนา้ 198  

 

                                                           



 

 

บทที ่3 

การอุทธรณ์คาํส่ังทางปกครองและการกาํกบัดูแลองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยและต่างประเทศ 

 

 

1. การอทุธรณ์คาํส่ังทางปกครอง 

 

 1.1  การอุทธรณ์คําส่ังทางปกครองในประเทศไทย 

1.1.1 ประเภทคําส่ังทางปกครองทีอ่อกโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่  

1)   คาํส่ังทางปกครองท่ีเป็นอาํนาจหน้าท่ีของรัฐแต่มอบให้องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินดาํเนินการแทนรัฐ 

     องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน อาจได้รับมอบหมายจากรัฐให้เป็นผูใ้ช้

อาํนาจของรัฐในการจดัทาํภารกิจต่างๆ ของรัฐ ในพื้นท่ีของตนได ้อาํนาจหนา้ท่ีประเภทน้ี เป็นอาํนาจ

ที่กฎหมายบญัญติัไวใ้นกฎหมายเฉพาะเป็นเร่ืองๆ โดยให้อาํนาจผูบ้ริหารทอ้งถิ่นมีฐานะเป็น

เจา้พนักงานทอ้งถ่ินตามกฎหมาย มีอาํนาจหน้าท่ีออกใบอนุญาตต่างๆ ซ่ึงมีสภาพเป็นคาํสั่งทาง

ปกครองและในกรณีท่ีอาํนาจหน้าท่ีเป็นของรัฐ แต่มอบหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ดาํเนินการแทนรัฐนั้น ความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะอยู่ในรูปแบบ

ของการบงัคบับญัชา73 ตวัอยา่งเช่น  

(1) คาํส่ังทางปกครองท่ีออกตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522    

 ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน มีอาํนาจหนา้ท่ี เป็นเจา้พนกังานทอ้งถ่ินตามพระราช 

บญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 โดยอาจมีคาํสั่งทางปกครอง ดงัน้ี 

ก. คาํสั่งให้เจา้ของหรือผูค้รอบครอง ผูค้วบคุม ผูด้าํเนินการ ลูกจา้ง 

หรือบริวาลของบุคคลดงักล่าว ระงบัการก่อสร้าง ดดัแปลง หรือเคล่ือนยา้ยอาคาร74 

ข. คาํสั่งหา้มไม่ใหใ้ชอ้าคารหรือเขา้ไปในบริเวณอาคาร75 

ค. คาํสั่งให้ยื่นขออนุญาตหรือแจ้งการก่อสร้าง ดัดแปลง หรือ

ร้ือถอนอาคาร76 

73 สมคิด  เลิศไพฑูรย,์ กฎหมายการปกครองทอ้งถ่ิน, หนา้ 41 
74 พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 มาตรา 40 (1) 
75 พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 มาตรา 40 (2) 
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ง. คาํสั่งใหร้ื้อถอนอาคาร77 

(2) พระราชบญัญติัขดุดินและถมดิน พ.ศ.2543   

ผู ้บริหารท้องถ่ินมีอํานาจหน้าท่ี เป็นเจ้าพนักงานท้องถ่ิน ตาม

พระราชบญัญติัขดุดินและถมดิน พ.ศ.2543 โดยอาจมีคาํสั่งทางปกครอง ดงัน้ี 

ก. คาํสั่งให้ผูข้ ุดดินผูถ้มดินหรือเจา้ของที่ดินหยุดทาํการขุดดิน

หรือถมดินหรือจดัหาการป้องกนัความเสียหายท่ีอาจเกิดข้ึน หรือจดัการแกไ้ขการขุดดินหรือถมดินนั้น

ไดต้ามความเหมาะสม78 

ข. คาํสั่งเพื่อป้องกนัหรือระงบัความเสียหาย จากการขุดดินหรือถมดิน

ท่ีเกิด หรืออาจก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่ผูท้รัพยสิ์นของผูอ่ื้น79 

ค. คาํสั่งเห็นชอบ คาํสั่งท่ีพนกังานเจา้หนา้ท่ีไดอ้อกไปในกรณีฉุกเฉิน

ให้ผูขุ้ดดินผูถ้มดินหรือเจา้ของท่ีดินหยุดทาํการขุดดินหรือถมดินหรือจดัหาการป้องกนัความเสียหายท่ี

อาจเกิดข้ึนหรือจดัการแกไ้ขการขดุดินหรือถมดิน80 

(3) พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ.2535   

ผู ้บริหารท้องถ่ิน  มีอํานาจหน้าท่ี  เป็นเจ้าพนักงานท้องถ่ินตาม

พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ.2535 โดยอาจมีคาํสั่งทางปกครอง ดงัน้ี 

ก. คาํสั่งให้เจา้ของหรือผูค้รอบครองอาคารหรือส่วนของอาคาร

หรือส่ิงหน่ึงส่ิงใดซ่ึงต่อเน่ืองกบัอาคารท่ีมีสภาพชาํรุดทรุดโทรม หรือปล่อยให้มีสภาพรกรุงรัง 

จนอาจเป็นอนัตรายต่อสุภาพของผูอ้ยู่อาศยั หรือมีลกัษณะไม่ถูกตอ้งของสุขลกัษณะของการเป็นท่ีอยู่

อาศยั ดาํเนินการแกไ้ข เปล่ียนแปลง ร้ือถอนอาคาร หรือส่ิงหน่ึงส่ิงใด ซ่ึงต่อเน่ืองกบัอาคารทั้งหมด

หรือแต่บางส่วนหรือจดัการอยา่งอ่ืนตามความจาํเป็น เพื่อไม่ให้เป็นอนัตรายต่อสุขภาพหรือให้ถูกตอ้ง

ดว้ยสุขลกัษณะ ภายในเวลาซ่ึงกาํหนดใหต้ามความเหมาะสม81 

76 พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ.2522  มาตรา 40 (3 )และมาตรา 41 
77 พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ.2522  มาตรา 40 (3 )และมาตรา 41 
78 พระราชบญัญติัขดุดินและถมดิน พ.ศ.2543 มาตรา 29 วรรคสอง 
79 พระราชบญัญติัขดุดินและถมดิน พ.ศ.2543 มาตรา 31 วรรคหน่ึง 
80 พระราชบญัญติัขดุดินและถมดิน พ.ศ.2543 มาตรา 31 วรรคสอง 
81 พระราชบญัญติัการสาธารณสุข  พ.ศ.2535  มาตรา 21 
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ข. คาํสั่งให้เจา้ของหรือผูค้รอบครองอาคารยา้ยสินคา้ เคร่ืองเรือน

หรือสัมภาระออกจากอาคารหรือจดัส่ิงของเหล่านั้นใหม่ เพื่อไม่ให้เป็นอนัตรายต่อสุขภาพหรือ

ให้ถูกตอ้งสุขลกัษณะหรือกาํจดัสัตว ์ซ่ึงเป็นพาหะของโรค82 

ค. คาํสั ่งระงับเหตุรําคาญที่เกิดข้ึน  หรืออาจเกิดข้ึนในที่หรือ

ทางสาธารณะ83 

ง. คาํสั่งระงบัเหตุรําคาญท่ีเกิดข้ึนในสถานท่ีเอกชน 84หรือคาํสั่ง

ระงบัเหตุรําคาญท่ีเกิดข้ึนในสถานท่ีเอกชนท่ีอาจเกิดอนัตรายร้ายแรงต่อสุขภาพ85 

จ. คาํสั่งให้ผูด้าํเนินกิจการตามกฎหมายการสาธารณสุข กฎกระทรวง 

ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน หรือประกาศท่ีออกตามกฎหมายการสาธารณสุข ดาํเนินการแกไ้ขหรือปรับปรุง

หรืออาํนาจสั่งใหห้ยดุดาํเนินกิจการ86 

ฉ. คาํสั่งออกหนงัสือรับรองการแจง้87  

ช. คาํสั่งให้หยดุดาํเนินกิจการ เน่ืองจากไม่แจง้เจา้พนกังานทอ้งถ่ิน88

หรือคาํสั่งใหห้ยดุดาํเนินกิจการ เน่ืองจากไม่ชาํระค่าธรรมเนียม89 

ซ. คาํสั่งไม่ออกใบอนุญาตหรือคาํสั่งไม่ต่อใบอนุญาต90 หรือคาํสั่ง

เพิกถอนใบอนุญาต91 

2)   คาํส่ังทางปกครองท่ีเป็นอาํนาจหน้าท่ีตามพระราชบัญญัติกาํหนดแผน

และขัน้ตอนการกระจายอาํนาจให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ.2542 

     ตามพระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้กบั

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542 ไดก้าํหนดให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีอาํนาจหน้าท่ี

ในการจดัทาํบริการสาธารณะให้เป็นไปตามท่ีได้รับมอบหมาย โดยให้ส่วนราชการโอนภารกิจ

หน้าที่ให้กบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินและกาํหนดให้รัฐบาลเป็นผูจ้ดัสรรเงินอุดหนุนและ

82 พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ.2535 มาตรา 22 
83 พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ.2535 มาตรา 27 วรรคหน่ึง 
84 พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ.2535 มาตรา 28 วรรคหน่ึง 
85 พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ.2535 มาตรา 28 วรรคสาม 
86 พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ.2535 มาตรา 45 
87 พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ.2535 มาตรา 48 วรรคหา้ 
88 พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ.2535 มาตรา 52 
89 พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ.2535 มาตรา 65 วรรคสอง 
90 พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ.2535 มาตรา 56 
91 พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ.2535 มาตรา 60 
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เงินจากการจดัสรรภาษีและอากรเพื่อให้การดาํเนินการดา้นบริการสาธารณะเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ 

โดยการใชอ้าํนาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน เป็นการใชอ้าํนาจแทนส่วนราชการเจา้ของภารกิจนั้นๆ และ

การใช้อาํนาจนั้น มีสภาพเป็นคาํสั่งทางปกครอง ดงันั้น ในกรณีท่ีอาํนาจหน้าท่ี เป็นของส่วนราชการ 

ซ่ึงได้ถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส่วนราชการนั้น  ยงัคงมีหน้าที่ให้

ความช่วยเหลือ สนบัสนุน คาํแนะนาํ และคาํปรึกษาทางเทคนิควิชาการให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

สามารถปฏิบติัภารกิจไดอ้ย่างมีคุณภาพมาตรฐานและมีประสิทธิภาพ โดยความสัมพนัธ์ระหว่าง

ส่วนราชการกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะอยู่ในรูปแบบเหมือนกบักรณีที่รัฐแต่มอบหมาย

ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินดาํเนินการแทนรัฐ กล่าวคือ อยู่ในรูปแบบของการบงัคบับญัชา 

ตวัอยา่งเช่น 

(1) พระราชบัญญติัการเดินเรือในน่านนํา้ไทย พุทธศกัราช 2456 

  ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไดรั้บมอบหมายหน้าท่ีตามภารกิจถ่ายโอนอาํนาจ

ของอธิบดีกรมเจา้ท่ามอบอาํนาจ “เจา้ท่า” โดยอาจมีคาํสั่งทางปกครอง ดงัน้ี92 

ก. คาํสั่งอนุญาตใหป้ลูกสร้างส่ิงล่วงนํ้าลาํนํ้า 

ข. คาํสั่งอนุญาตขดุลองร่องนํ้าทางเรือเดิน   

(2) พระราชบัญญติัความคุมนํา้มนัเช่ือเพลิง พ.ศ.2542 

       ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ไดรั้บมอบหมายหนา้ท่ีตามภารกิจถ่ายโอนอาํนาจ

ของอธิบดีกรมธุรกิจพลงังาน โดยอาจมีคาํสั่งทางปกครอง ดงัน้ี 

ก. คาํสั่งอนุญาตการประกอบกิจการควบคุมนํ้ ามนัเช้ือเพลิงให้กบั

ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน มีอาํนาจอนุญาตประกอบกิจการและการตรวจตราสถานประกอบกิจการควบคุม

ประเภทท่ี 393   

3)   คาํส่ังทางปกครองท่ีเป็นอาํนาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

โดยแท้ 

     อาํนาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินประเภทน้ี จะเป็นอาํนาจ

หนา้ท่ีตามกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินประเภทต่างๆ ซ่ึงมีผลเป็นคาํสั่งทางปกครอง

และความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะอยูใ่นรูปแบบของการกาํกบัดูแล94

92 คาํสั่งกรมการขนส่งทางนํ้ าและพาณิชยนาวี ท่ี 498/2546 ลงวนัท่ี 9 กนัยายน 2546 , ท่ี 442/2547 ลง

วนัท่ี 29 กรกฎาคม 2547, ท่ี 185/2548 ลงวนัท่ี 25 เมษายน 2548, ท่ี 186/2548 ลงวนัท่ี 25 เมษายน 2548 
93 ประกาศกรมธุรกิจพลงังาน เร่ือง การถ่ายโอนภารกิจงานควบคุมนํ้ ามนัเช้ือเพลิงตามพระราชบญัญติั

กาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542,  ลงวนัท่ี  5  พฤศจิกายน 2553 
94 สมคิด  เลิศไพฑูรย,์  กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน, หนา้ 41 
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ยกตวัอยา่งเช่น คาํสั่งในการบริหารงานบุคคล ซ่ึงเป็นอาํนาจหนา้ท่ีเป็นขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

โดยแท ้ ดงัน้ี 

(1) คาํสั่งเล่ือนขั้นเงินเดือนขา้ราชการองค์การบริหารส่วนจงัหวดั พนกังาน

เทศบาล และพนกังานส่วนตาํบล    

(2) คาํสั่งไม่ต่อสัญญาจา้งพนกังาน 

(3) คาํสั่งเล่ือนค่าตอบแทน(ค่าจา้ง)พนกังาน  

  1.1.2  คําส่ังทางปกครองตามพระราชบัญญติัวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

  พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 ได้บญัญติั

ความหมายของคาํวา่ “คาํสั่งทางปกครอง” ไวว้า่ 

1)  การใชอ้าํนาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ี ท่ีมีผลเป็นสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึน

ระหวา่งบุคคลในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิ

หรือมีหน้าที่บุคคลไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมติั

การวนิิจฉยัอุทธรณ์ การรับรองและการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความถึงการออกกฎ 

2)  การอ่ืนท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง 

  ปัจจุบนั มีการกาํหนดกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 12 (พ.ศ.2543) ออกตามความ

ในพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 กาํหนดให้การดาํเนินการของเจา้หนา้ท่ี

ดงัต่อไปน้ี เป็นคาํสั่งทางปกครอง 

(1) การสั่งรับ หรือไม่รับคาํเสนอขาย รับจา้ง แลกเปล่ียน ให้เช่า ซ้ือ เช่า

หรือใหสิ้ทธิประโยชน์ 

(2) การอนุมติัสั่งซ้ือ จา้ง แลกเปล่ียน เช่า ขาย ใหเ้ช่า หรือใหสิ้ทธิประโยชน์ 

(3) การสั่งยกเลิกกระบวนการพิจารณาคาํเสนอ หรือการดาํเนินการอ่ืนใด

ในลกัษณะเดียวกนั 

(4) การสั่งเป็นผูทิ้้งงาน 

(5) การใหห้รือไม่ใหทุ้นการศึกษา 

     ดงันั้น ในระบบกฎหมายปกครองไทยคาํสั่งทางปกครอง จึงมีสองความหมาย 

คือ ความหมายตามท่ีองคก์รฝ่ายปกครองไดบ้ญัญติัเป็นกรณีไปในกฎกระทรวงประการท่ีหน่ึง และ

ความหมายโดยแทจ้ริงอีกประการหน่ึง เหตุท่ีพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

การมอบอาํนาจให้ฝ่ายปกครองสามารถกาํหนดว่าการใด หรือคาํสั่งลักษณะใด เป็นคาํสั่งทาง

ปกครองได ้เน่ืองจากในบางกรณีอาจมีขอ้โตเ้ถียงกนัไดว้า่คาํสั่งใดคาํสั่งหน่ึงเป็นคาํสั่งทางปกครอง

หรือไม่ องค์กรฝ่ายปกครองมีอาํนาจกาํหนดว่าการใดเป็นคาํสั่งทางปกครองได้เอง ย่อมช่วยขจดั
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ความไม่ชัดเจนแน่นอน และทาํให้บุคคลผูไ้ดรั้บคาํสั่งทราบถึงสิทธิหน้าท่ีของตนว่าตนจะตอ้ง

ดาํเนินการอยา่งไรต่อไป  แต่อยา่งไรก็ตาม องคก์รฝ่ายปกครอง จึงใชอ้าํนาจน้ีดว้ยความระมดัระวงั

และควรพิจารณาความหมายโดยแทข้องคาํสั่งทางปกครองประกอบ ตลอดจนผลท่ีจะเกิดข้ึนตามมา

จากการกาํหนดใหก้ารใดการหน่ึงเป็นคาํสั่งทางปกครองดว้ยเสมอ95 

 จึงสามารถสรุปคาํสั่งทางปกครองได ้ดงัน้ี คาํสั่งทางปกครอง หมายความวา่

การใช้อาํนาจตามกฎหมายของเจา้หน้าท่ีท่ีมีเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่างบุคคลในอนัท่ีจะก่อ 

เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล 

แต่ไม่หมายรวมถึงกฎ และการอ่ืนๆท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง โดยอาจแยกองค์ประกอบของ

ออกเป็น 5 ประการ ดงัน้ี 

1) คาํสั่งทางปกครองจะตอ้งกระทาํโดยเจา้หนา้ท่ี คาํวา่ “เจา้หน้าท่ี” มาตรา 5 

ของพระราชบญัญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้ให้คาํนิยามไว ้หมายความว่า 

บุคคล คณะบุคคล หรือนิติบุคคล ซ่ึงใช้อาํนาจหรือไดรั้บมอบให้ใช้อาํนาจทาง ปกครองของรัฐ

ในการดําเนินการอย่างหน่ึงอย่างใดตามกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการจดัตั้ งข้ึนในระบบราชการ 

รัฐวิสาหกิจ หรือกิจการอ่ืนของรัฐหรือไม่ก็ตาม และนอกจากนั้น ยงัมีการให้ความหมายไวว้่า 96 

คาํวา่ “เจา้หนา้ท่ี” เป็นผูซ่ึ้งไดรั้บมอบหมายให้ใชอ้าํนาจทางปกครองของรัฐการกระทาํการอยา่งใด

อยา่งหน่ึงตามกฎหมาย อาํนาจทางปกครองของรัฐ คือ ส่วนหน่ึงของอาํนาจบริหารไม่รวมถึงอาํนาจ

นิติบญัญติัและอาํนาจตุลาการ จากคาํนิยามและคาํอธิบายดงักล่าวขา้งตน้จะเห็น ได้ว่าคาํสั่งทาง

ปกครอง จะตอ้งออกโดยเจา้หนา้ท่ีซ่ึงอาจแบ่งออกเป็น 4 ประเภท ดงัน้ี 

(1) เจา้หน้าท่ี ซ่ึงเป็นบุคคลธรรมดาคนเดียวท่ีดาํรงตาํแหน่ง เป็นบุคลากร

ภาครัฐ ซ่ึงใชอ้าํนาจหรือไดรั้บมอบหมายอาํนาจทางปกครองของรัฐในการดาํเนินการอยา่งใดอยา่งหน่ึง

ตามกฎหมายไม่ว่าจะมีสภาพเป็นขา้ราชการ พนักงานของรัฐ พนักงานราชการพนักงานส่วนทอ้งถ่ิน 

พนักงานรัฐวิสาหกิจ เจ้าหน้าท่ีองค์การมหาชน ลูกจ้างประจาํ ลูกจา้งชั่วคราว ตลอดจนบุคคล

ธรรมดาคนเดียว ซ่ึงได้รับการแต่งตั้งเป็นเจา้พนักงาน พนักงานเจา้หน้าที่หรือนายทะเบียน

ตามกฎหมายต่างๆ เช่น ผูว้า่ราชการจงัหวดั นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดันายกเทศมนตรีนายก

องคก์ารบริหารส่วนตาํบล เป็นตน้ 

95 วรเจตน์   ภาคีรัตน์, ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกับกฎหมายปกครอง หลกัการพืน้ฐานของกฎหมายปกครอง

และการกระทาํทางปกครอง, กรุงเทพมหานคร, วญิ�ูชน, 2549, หนา้ 100 
96 วรพจน์  วิศรุตพิชญ์, “เจ้าหน้าท่ีซ่ึงมีอาํนาจทําการพิจารณาทางปกครอง” ใน พนม เอ่ียมประยูร 

บรรณาธิการ รวมบทความทางวิชาการกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, หน้า 39, 

กรุงเทพมหานคร; วญิ�ูชน, 2541, หนา้ 39 
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(2) เจา้หน้าท่ี ซ่ึงเป็นคณะบุคคลของภาครัฐทุกประเภทหรือทุกรูปแบบ

ซ่ึงใช้อาํนาจหรือได้รับมอบให้ใช้อาํนาจทางปกครองของรัฐในการดาํเนินการอย่างหน่ึงอย่างใด

ตามกฎหมาย เช่น คณะกรรมการขา้ราชการ สภาทอ้งถ่ิน คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ สภามหาวิทยาลยั

ของรัฐ คณะกรรมการต่างๆ ของรัฐ เป็นตน้ 

(3) เจา้หน้าท่ี ซ่ึงเป็นหน่วยงานของรัฐท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคลทุกรูปแบบ 

ซ่ึงใช้อาํนาจหรือได้รับมอบให้ใช้อาํนาจทางปกครองของรัฐในการดาํเนินการอย่างหน่ึงอย่างใด

ตามกฎหมาย เช่น ส่วนราชการท่ีเป็นกระทรวง ทบวง กรม องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรัฐวสิาหกิจ  

องคก์ารมหาชน มหาวทิยาลยัของรัฐ หน่วยงานอ่ืนของรัฐ เป็นตน้ 

(4) เจา้หนา้ท่ี ซ่ึงเป็นเอกชนไม่วา่จะเป็นบุคคลธรรมดาคณะบุคคลหรือ

นิติบุคคลซ่ึงใชอ้าํนาจหรือไดรั้บมอบให้ใช้อาํนาจทางปกครองของรัฐในการดาํเนินการอยา่งหน่ึง

อย่างใดตามกฎหมาย เช่น สภาวิชาชีพต่างๆ อธิการบดีมหาวิทยาลยัของเอกชน สภามหาวิทยาลยั

ของเอกชนหรือมหาวทิยาลยัของเอกชนในกรณีท่ีใชอ้าํนาจทางปกครองตามกฎหมาย 

2) คาํสั่งทางปกครอง จะต้องเป็นมาตรการอันเกิดจากการใช้อาํนาจรัฐ

องค์ประกอบของคาํสั่งทางปกครองข้อน้ี ช้ีให้เห็นว่ามาตรการหรือการกระทาํใดๆ ขององค์กร

เจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองที่ เพราะคาํสั่งทางปกครองเป็นการใช้อาํนาจฝ่ายเดียวโดยไม่ตอ้งได้รับ

ความยินยอมในกรณีท่ีไม่มีการใช้อาํนาจรัฐ เช่น การตกลงทาํสัญญาหรือการบอกเลิกสัญญาทางแพ่ง 

กบัเอกชน ยอ่มจะถือเป็นคาํสั่งทางปกครองไม่ได ้ 

3) คาํสั่งทางปกครองต้องเป็นการกําหนดกฎเกณฑ์อนัมุ่งต่อผลในทาง

กฎหมาย โดยมีผลเป็นการก่อตั้งนิติสัมพนัธ์ทางปกครองข้ึน และก่อให้เกิดผลผูกพนัในทางกฎหมาย 

กล่าวคือ อาจมีผลเป็นการก่อตั้ง เปล่ียนแปลงหรือระงบัซ่ึงสิทธิหนา้ท่ีของบุคคลอยา่งใดอยา่งหน่ึง  

เช่น ออกคาํสั่งอนุญาตใหต้ั้งโรงงานหรือออกคาํสั่งใหร้ื้อถอนอาคาร เป็นตน้ 

4) คาํสั่งทางปกครองต้องเป็นการกระทาํท่ีเกิดผลเฉพาะโดยมุ่งกาํหนด

สภาพทางกฎหมายที่เป็นอยู่ในกรณีหน่ึงหรือบุคคลหน่ึงบุคคลใดโดยตรงเป็นการเฉพาะ เช่น 

การออกใบอนุญาตให้ก่อสร้างอาคาร หรือออกคาํสั่งให้บุคคลออกจากพื้นท่ีท่ีรุกลํ้าทางสาธารณะ 

เป็นตน้ 

5) คาํสั่งทางปกครองตอ้งมีผลบงัคบัโดยตรงออกไปภายนอกฝ่ายปกครอง

และจะตอ้งไปกระทบกบัสิทธิหน้าท่ีของบุคคลภายนอกฝ่ายปกครอง ดงันั้น การตระเตรียมการ

เพื่อออกคาํสั่งทางปกครอง หรือคาํสั่งของผูบ้งัคบับญัชาท่ีสั่งให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาออกคาํสั่งทางปกครอง 

ยอ่มไม่ถือเป็นคาํสั่งทางปกครอง เช่น ผูบ้งัคบับญัชาสั่งให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไปดาํเนินการออกคาํสั่ง

ร้ือถอน กรณีน้ี เป็นเร่ืองภายในองคก์รของหน่วยงานนั้น จึงยงัไม่ถือวา่เป็นคาํสั่งทางปกครอง 
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อน่ึง คาํสั่งทางปกครองยอ่มแตกต่างจากคาํสั่งภายในฝ่ายปกครอง คือ คาํสั่ง

ภายในฝ่ายปกครอง เป็นการสั่งของผูบ้งัคบับญัชาในสายงานหรือในการปฏิบติัหน้าท่ีตามอาํนาจ

หนา้ท่ี ส่วนคาํสั่งทางปกครองนั้น ไม่ใช่การสั่งในสายงาน เช่น คาํสั่งลงโทษทางวินยั ถือเป็นคาํสั่ง

ทางปกครอง แต่คาํสั่งให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาทาํความเห็นทางกฎหมายเสนอ เป็นคาํสั่งภายในฝ่ายปกครอง 

เป็นตน้ 

1.1.3 การอุทธรณ์คําส่ังทางปกครองก่อนพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ.2539 มีผลใช้บังคับ 

 ก่อนจะประกาศใช้บงัคบัพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 ประเทศไทยมีระบบการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองคล้ายกบัฝร่ังเศส97 ซ่ึงเป็นระบบ

อุทธรณ์แบบเผื่อเลือก ซ่ึงมีทั้งการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองตามปกติและการอุทธรณ์คาํสั่งทาง

ปกครองท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัทางปกครองอนัเป็นกฎหมายเฉพาะ มีรายละเอียด ดงัน้ี 

1) การอุทธรณ์ตามปกติ 

การอุทธรณ์ตามปกติ เป็นระบบการอุทธรณ์แบบเผื่อเลือก ซ่ึงมาตรการ

ควบคุมภายในฝ่ายปกครองตามการบงัคบับญัชาของการจดัระบบบริหารราชการแผ่นดินทางปกครอง

ซ่ึงการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองในฝ่ายปกครองกรณีน้ี จะไม่มีหลกัเกณฑ์รายละเอียดกาํหนดไว้

อยา่งชดัเจนแน่นอนแต่อยา่งใด คู่กรณีหรือบุคคลท่ีไดรั้บผลกระทบจากคาํสั่งทางปกครองสามารถ

ยื่นอุทธรณ์คาํสั่งต่อเจา้หน้าท่ีผูอ้อกคาํสั่งทางปกครองนั้น หรือจะยื่นอุทธรณ์ต่อผูบ้งัคบับญัชา

ตามสายงานของเจา้หน้าท่ีผูอ้อกคาํสั่งก็ได้ รูปแบบของคาํอุทธรณ์จะยื่นอุทธรณ์โดยวาจาหรือ

เป็นลายลกัษณ์อกัษรก็ได้98 การอุทธรณ์ในกรณีน้ี ไม่มีกาํหนดระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์คาํสั่งทาง

ปกครองไว ้ ดงันั้น ผูไ้ดรั้บคาํสั่งทางปกครองจะยื่นอุทธรณ์เม่ือใดก็ได ้และไม่ถือวา่เป็นหนา้ท่ีของ

เจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองในการรับอุทธรณ์ไดพ้ิจารณา เพราะการรับเร่ืองอุทธรณ์เป็นเพียงดุลพินิจ

ของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองเท่านั้นท่ีจะรับอุทธรณ์ไวพ้ิจารณาหรือไม่ 99 แต่ถ้าหากเจา้หน้าท่ีฝ่าย

ปกครองรับการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองไวพ้ิจารณาแลว้  จะถือวา่จะเป็นหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีฝ่าย

ปกครองท่ีจะตอ้งไดด้าํเนินการตรวจสอบคาํสั่งทางปกครองท่ีมีการอุทธรณ์นั้น และหากพบวา่คาํสั่ง

97 ฤทยั   หงส์สิริ, “การทบทวนคาํสั่งทางปกครอง”  ในพนม  เอ่ียมประยรู บรรณาธิการ รวมบทความ

ทางวชิาการกฎหมายวา่ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, กรุงเทพมหานคร; วญิ�ูชน, 2541, หนา้  111 
98 ขวญัชยั  สนัตสวา่ง, กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ, กรุงเทพฯ, มหาวทิยาลยัรามคาํแหง, 2539, หนา้ 31 
99 บรรเจิด  สิงหเนติ, อาํนาจฟ้องคดีปกครองในระบบกฎหมายไทย, วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบณัฑิต, 

มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2534, หนา้ 124 
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ทางปกครองท่ีออกไปเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง

มีหนา้ท่ีจะตอ้งดาํเนินการเพิกถอนหรือแกไ้ขคาํสั่งท่ีมิชอบกฎหมายดงักล่าว 

2) การอุทธรณ์ตามกฎหมายเฉพาะ 

การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองตามพระราชบญัญติัทางปกครองต่างๆ 

ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีบญัญติัขั้นตอนและกระบวนการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ

ก่อนพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  มีผลใชบ้งัคบันั้น มีอยูจ่าํนวนหลายฉบบั 

พอท่ีจะสรุปการอุทธรณ์ตามกฎหมายเฉพาะไดส้องระบบ ดงัน้ี 

(1) ระบบอุทธรณ์บังคับ 

 ระบบอุทธรณ์บงัคบั เป็นกรณีท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งดาํเนินการ

อุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองก่อน มิฉะนั้น จะนาํคดีไปสู่การวินิจฉัยขององค์กร

วินิจฉัยคดีปกครองมิได ้โดยเง่ือนไขดงักล่าวจะตอ้งเป็นการกระทาํโดยชอบดว้ยกฎหมาย ระดบั

พระราชบญัญติัหรือพระราชกาํหนดเท่านั้น จะกาํหนดในกฎหมายลาํดบัรองหรือระเบียบ ขอ้บงัคบัไม่ได ้

พระราชบญัญติัทางปกครองอนัเป็นกฎหมายเฉพาะไดก้าํหนขั้นตอนการอุทธรณ์ทางปกครองไว้

แตกต่างกนั พอสรุปรายละเอียดได ้ดงัน้ี 

ก. ยื่นอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองต่อบุคคลเพียงคนเดียว เป็นกรณี

กฎหมายกาํหนดให้ผูไ้ดรั้บคาํสั่งทางปกครองตอ้งการยื่นอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองต่อเจา้พนกังาน

หรือเจา้หน้าที่หรือเจา้พนักงานทอ้งถ่ินหรือนายทะเบียนหรือผูอ้นุญาตหรือพนักงานเจา้หน้าท่ี

หรืออธิบดี เป็นตน้ ทั้งน้ี แลว้แต่กรณีของกฎหมายจะบญัญติัไว ้   

ข. ยืน่อุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองต่อบุคคลหลายคนหรือคณะกรรมการ

ซ่ึงจะเป็นผูใ้ช้อาํนาจทางปกครองตามกฎหมายเฉพาะไดก้าํหนดไว ้และมิไดอ้ยู่ในระบบสายงาน

บงัคบับญัชาตามปกติ  ซ่ึงขั้นตอนการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองตามพระราชบญัญติัทางปกครอง

จะใชบ้งัคบักบัคาํสั่งทางปกครองของคณะกรรมการ ซ่ึงเป็นกรณีท่ีกฎหมายไดก้าํหนดขั้นตอนการ

อุทธรณ์ไวโ้ดยเฉพาะ ซ่ึงต่างกบัการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองตามปกติ 

ดงันั้น การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองตามท่ีกาํหนดไวใ้นพระราชบญัญติั

ทางปกครองอนัเป็นกฎหมายเฉพาะในแต่ละฉบบั จะมีรายละเอียดท่ีแตกต่างกนั ไม่เป็นไปในแนวทาง

เดียวกนั สําหรับผูย้ื่นอุทธรณ์ปกติจะไดแ้ก่บุคคลท่ีไดรั้บผลกระทบจากคาํสั่งทางปกครองนั้น โดยผูมี้

หนา้ท่ีรับอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง จะไดแ้ก่ เจา้หนา้ท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองนัน่เองหรือผูบ้งัคบับญัชา

ของเจา้หนา้ท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองในระดบัเหนือข้ึนไป หรือคณะกรรมการช้ีขาดท่ีมีความเช่ียวชาญ

เฉพาะดา้นต่างๆ100 กรณีดงักล่าว จะต่างกบัการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธี

100 ขวญัชยั  สนัตสวา่ง, กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ, หนา้ 33 
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ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงกาํหนดให้ผูรั้บอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง ไดแ้ก่  เจา้หน้าท่ี

ผูท้าํคาํสั่งทางปกครอง ส่วนในเร่ืองรูปแบบของคาํอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองพระราชบญัญติัทาง

ปกครองบางฉบบั ไดบ้ญัญติัให้ตอ้งทาํเป็นหนงัสือ และบางฉบบัก็มิไดก้าํหนดไวว้า่จะตอ้งทาํเป็น

อย่างไร สําหรับระยะเวลาในการยื่นคาํอุทธรณ์ก็เช่นกัน มีกาํหนดระยะเวลายื่นคาํอุทธรณ์ไว้

หลากหลาย เช่น จะตอ้งยืน่อุทธรณ์ภายใน 7 วนั หรือภายใน 15 วนั หรือภายใน 30 วนั หรือภายใน 

60 วนั เป็นตน้ แต่พระราชบญัญติัทางปกครองส่วนใหญ่จะกาํหนดให้ยื่นอุทธรณ์ภายใน 30 วนั  

สาํหรับขั้นตอนการพิจารณาอุทธรณ์ตามพระราชบญัญติัทางปกครองต่างๆ จะเป็นแบบชั้นเดียว คือ 

ไม่ว่าผูพ้ิจารณาอุทธรณ์จะเห็นดว้ยกบัคาํอุทธรณ์หรือไม่ก็ตาม ไม่ตอ้งส่งเร่ืองไปให้ผูใ้ดพิจารณา

คาํอุทธรณ์นั้นอีก ซ่ึงกรณีดงักล่าวต่างกบัขั้นตอนการพิจารณาอุทธรณ์ตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 คือ ในกรณีท่ีผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ ไม่เห็นดว้ยกบัคาํอุทธรณ์ จะตอ้งส่ง

เร่ืองดงักล่าวไปยงัผูม้ีอาํนาจพิจารณาอุทธรณ์เพื่อพิจารณาวินิจฉัยต่อไป ซ่ึงเป็นการพิจารณา

แบบสองชั้น ในส่วนของการกาํหนดเวลาการพิจารณาอุทธรณ์พระราชบญัญติัทางปกครองบางฉบบั 

มีกาํหนดไวช้ดัเจน แต่บางฉบบัมิไดก้าํหนดไวแ้ต่อยา่งใด แต่อย่างไรก็ตาม ผลในทางปฏิบติัในแง่ของ

ความสมบูรณ์ของคาํวินิจฉัยอุทธรณ์นั้ น มกัจะไม่ตรงกัน เพราะแม้จะวินิจฉัยอุทธรณ์ไม่เสร็จ

ภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายกาํหนดคาํวินิจฉัยอุทธรณ์นั้นก็ไม่เสียไป เน่ืองจากระยะเวลาดงักล่าว

มกัเป็นระยะเวลาในการเร่งรัดการปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้หน้าท่ีเท่านั้น สําหรับขอบเขตการพิจารณา

โดยปกติการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองตามพระราชบญัญติัทางปกครองต่างๆ จะเป็นการพิจารณา

อุทธรณ์โดยผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หนา้ท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองในระดบัเหนือข้ึนไป ซ่ึงจะสามารถ

พิจารณาทบทวนได ้ทั้งในปัญหาขอ้เทจ็จริงปัญหาขอ้กฎหมายหรือปัญหาความเหมาะสมของคาํสั่ง

ทางปกครอง และในดา้นกระบวนการก็เช่นเดียวกนั พระราชบญัญติัทางปกครองต่างๆ ส่วนมาก

จะมิไดก้าํหนดไว ้   

(2) ระบบอุทธรณ์ไม่บังคับ 

ระบบอุทธรณ์ไม่บงัคบั เป็นกรณีท่ีกฎหมายกาํหนดขั้นตอนการอุทธรณ์

ภายในฝ่ายปกครองไว ้ แต่คู่กรณีหรือบุคคลท่ีไดรั้บคาํสั่งทางปกครองจะใชสิ้ทธิอุทธรณ์คาํสั่งทาง

ปกครองหรือไม่ก็ได ้เป็นสิทธิของคู่กรณีท่ีจะเลือก กล่าวคือ คู่กรณีหรือบุคคลท่ีได้รับคาํสั่งทาง

ปกครองสามารถท่ีจะดาํเนินการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง ภายในฝ่ายปกครองก่อนหรือจะนาํคาํสั่ง

ทางปกครองดงักล่าวไปยืน่ต่อองคก์รวนิิจฉยัขอ้พิพาททางปกครองได ้โดยไม่ตอ้งยื่นอุทธรณ์คาํสั่ง

ทางปกครองภายในฝ่ายปกครองนั้น การไม่ยื่นอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองจะไม่ตดัสิทธิของคู่กรณี

หรือบุคคลผูไ้ดรั้บคาํสั่งทางปกครองท่ีจะนาํเร่ืองไปสู่องคก์รวินิจฉยัขอ้พิพาททางปกครองแต่อยา่งใด 
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การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองในระบบน้ี จึงเป็นสิทธิของบุคคลหรือผูไ้ดรั้บคาํสั่งทางปกครอง 

จะเลือกอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองหรือไม่อุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองก็ได ้

1.1.4 การอุทธรณ์คําส่ังทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ.2539 

หลงัจากพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539ใช้บงัคบั

ซ่ึงมีลกัษณะเป็นกฎหมายกลางหรือกฎหมายทัว่ไป ท่ีกาํหนดกฎเกณฑเ์ก่ียวกบัการปฏิบติัหนา้ท่ีของ

เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง โดยเฉพาะอย่างยิ่งการใช้อาํนาจหน้าท่ีทางปกครองของเจา้หน้าท่ีของรัฐ

เก่ียวกบักระบวนการการออกคาํสั่งทางปกครองและขั้นตอนการปฏิบติัหลงัจากมีการออกคาํสั่งทาง

ปกครอง  ดงันั้น การมีลกัษณะเป็นกฎหมายกลางหรือกฎหมายทัว่ไป ย่อมหมายความว่า หากมี

กฎหมายเฉพาะกาํหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการการปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองในการออกคาํสั่ง

ปกครองไวอ้ย่างไร เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองก็จะตอ้งปฏิบติัตามกฎหมายเฉพาะนั้น ยกเวน้แต่กรณี

ไม่มีกฎหมายเฉพาะหรือมีกฎหมายเฉพาะ แต่หลกัเกณฑ์และวิธีการปฏิบติังานมีลกัษณะท่ีประกนั

ความเป็นธรรมไดต้ํ่ากวา่หลกัเกณฑ์ท่ีกาํหนดไวใ้นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ.2539 หรือกฎหมายเฉพาะกาํหนดมาตรฐานในการปฏิบติัราชการไว ้ตํ่ากว่ามาตรฐานการปฏิบติั

ราชการในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะใช้

กฎหมายเฉพาะฉบบันั้นไม่ได ้ตอ้งใช้พระราชบญัญตัิวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

มาใชบ้งัคบัแก่กรณี แต่ก็ยกเวน้ในกรณีของขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ท่ีกาํหนดไว้

ในกฎหมายเฉพาะนั้นให้เจา้หน้าท่ีบงัคบัตามกฎหมายเฉพาะฉบบันั้น โดยไม่ตอ้งคาํนึงวา่ขั้นตอน

และระยะเวลาการอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ จะมีหลกัประกนัความเป็นธรรมหรือมาตรฐานในการปฏิบติั

ราชการตํ่ากว่าหลกัเกณฑ์ท่ีกาํหนดไวใ้นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

หรือไม่ 101 

ในส่วนของการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดบ้ญัญติัให้มีระบบการอุทธรณ์ทัว่ไป ซ่ึงน้ี การอุทธรณ์บงัคบัโดยกาํหนดให้

คู่กรณีตอ้งอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองก่อน และหากยงัไม่พอใจในคาํวินิจฉัย

อุทธรณ์ดงักล่าว จึงอาจฟ้องต่อศาลได ้แต่ในกรณีท่ีมีกฎหมายฉบบัใด กาํหนดขั้นตอนการอุทธรณ์

ภายในฝ่ายปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะอยูแ่ลว้ จะนาํระบบอุทธรณ์ทัว่ไปตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาใช้บงัคบัมิได  ้โดยอาจสรุปหลกัเกณฑ์และวิธีการอุทธรณ์

ตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได ้ดงัน้ี 

101 วรเจตน์  ภาคีรัตน์,  ใน เอกสารประกอบการบรรยายสรุปประเด็นสําคัญของกฎหมายวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครองไทยและกฎหมายวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองเยอรมนั, มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, หนา้ 3-4 
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1) คาํส่ังทางปกครองท่ีไม่อาจอุทธรณ์ได้ 

     พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดบ้ญัญติัให้

คู่กรณีตอ้งดาํเนินการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองต่อเจา้หนา้ท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครอง แต่ก็มีขอ้ยกเวน้

ใหไ้ม่ตอ้งอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองในกรณีท่ีคาํสั่งทางปกครอง มีลกัษณะดงัน้ี 

(1) คาํส่ังทางปกครองท่ีออกโดยรัฐมนตรี  

     ในกรณีท่ีเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดยรัฐมนตรี ไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบั

ใหต้อ้งอุทธรณ์ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เน่ืองจากรัฐมนตรีเป็น

ผูรั้กษาการตามกฎหมายเฉพาะฉบบัใดก็เป็นองค์กรสูงสุดตามกฎหมายฉบบันั้น จึงไม่มีผูบ้งัคบับญัชา

สูงกวา่ท่ีจะพิจารณาคาํอุทธรณ์ได ้คู่กรณีจึงตอ้งโตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครองนั้นต่อองค์กรวินิจฉัยคดี

ปกครองโดยตรง 

(2) คาํส่ังทางปกครองของคณะกรรมการ  

ในกรณีที่เป็นคาํสั่งทางปกครองที่ออกโดยคณะกรรมการต่างๆ 

ไม่วา่จะเป็นการจดัตั้งข้ึนตามกฎหมายหรือไม่ คาํสั่งทางปกครองดงักล่าว ไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบัใหต้อ้ง

อุทธรณ์ตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ ศ.2539 เน่ืองจากคณะกรรมการต่างๆ นั้น 

เป็นองค์กรท่ีใช้อาํนาจทางปกครองโดยเฉพาะ ไม่อยู่ในระบบสายการบงัคบับญัชา คาํสั่งทางปกครอง

ของคณะกรรมการนั้น จึงเป็นท่ีสุดไม่มีองค์กรใดท่ีจะสูงกวา่ท่ีจะพิจารณาคาํอุทธรณ์นั้นได ้คู่กรณี

จึงตอ้งโตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครองนั้นต่อองคก์รวนิิจฉยัคดีปกครองโดยตรง 

(3) คาํส่ังทางปกครองท่ีมีกฎหมายเฉพาะกาํหนดขัน้ตอนและระยะเวลา  

การอุทธรณ์หรือโต้แย้งไว้โดยเฉพาะแล้ว   

     ในกรณี น้ี  จะตอ้งถือปฏิบตัิตามกฎหมายเฉพาะที ่กําหนดไว ้

เพราะการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองท่ีมีกฎหมายบญัญติัเฉพาะแต่ละฉบบันั้น เป็นเร่ืองความละเอียดอ่อน 

จึงมีลกัษณะท่ีแตกต่างกนัไปในกฎหมายแต่ละเร่ือง การกาํหนดให้ใช้หลกัเกณฑ์กลางเพื่อมาใช้บงัคบั

กบักฎหมายเฉพาะทุกฉบบั จึงไม่เหมาะสม  

 ทั้งน้ี ในกรณีท่ีคาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดยรัฐมนตรีและคาํสั่งทาง

ปกครองท่ีออกโดยคณะกรรมการต่างๆ ทั้งสองกรณีน้ี คู่กรณีสามารถนาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองได้

โดยตรงตามมาตรา 42 วรรคแรก แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 ในส่วนของกรณีคาํสั่งทางปกครองอ่ืนๆ ผูป้ระสงค์จะฟ้องคดีต่อศาลปกครองจะตอ้ง

อุทธรณ์คาํสั่งนั้นเสียก่อนมิฉะนั้น ศาลก็จะไม่รับคาํฟ้องและให้จาํหน่ายคดีออกจากสารบบความ 

ตามมาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองปกครอง 

พ.ศ. 2542   
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2) รูปแบบของคาํอุทธรณ์ 

 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ ศ.2539 มาตรา 44 วรรคสอง 

บญัญติัให้การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองตอ้งทาํเป็นหนังสือ โดยระบุขอ้โตแ้ยง้ว่าไม่เห็นดว้ยกบั

คาํสั่งทางปกครองนั้นอย่างชัดเจน และคาํอุทธรณ์นั้น ตอ้งมีขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายท่ีอา้งอิง

ประกอบดว้ย แต่อย่างไรก็ตาม ขอ้ความดงักล่าวเป็นเพียงแสดงให้เขา้ใจวา่ประสงค์จะโตแ้ยง้ส่วนใด

หรือโตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครองนั้นทั้งหมดก็เพียงพอแลว้ จึงสามารถแบ่งองค์ประกอบของรูปแบบ

ของคาํอุทธรณ์ได ้ดงัน้ี 

(1) อุทธรณ์ตอ้งทาํเป็นหนงัสือ   

(2) คาํอุทธรณ์ตอ้งมีขอ้โตแ้ยง้ว่าไม่เห็นด้วยกบัคาํสั่งทางปกครองนั้น

อยา่งชดัเจน 

(3) คาํอุทธรณ์ตอ้งมีขอ้เท็จจริง หรือขอ้กฎหมายท่ีอา้งอิงประกอบดว้ย 

แต่อย่างไรก็ตาม ขอ้ความดงักล่าว ก็เป็นแต่เพียงแสดงให้เกิดความเขา้ใจว่าประสงคจ์ะโตแ้ยง้ส่วนใด

หรือโตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครองทั้งหมด 

ดงันั้น การอุทธรณ์ดว้ยวาจาจึงไม่ใช่การอุทธรณ์ตามเง่ือนไขท่ีกฎหมาย

กาํหนด102 หรือการสอบถามเจา้หน้าท่ี103 หรือติดต่อสอบถามทางโทรศพัท์104ก็ไม่ถือเป็นการอุทธรณ์

เช่นกนั ส่วนการระบุขอ้โตแ้ยง้และขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายที่อา้งอิงดว้ยนั้น การมีหนงัสือ

ร้องขอความเป็นธรรมต่อเจา้หน้าท่ี โดยมิไดร้ะบุขอ้โตแ้ยง้หรือร้องขอให้ดาํเนินการใด ๆ ก็ไม่ถือเป็น

การอุทธรณ์ 105 หรือคาํอุทธรณ์ท่ีมีข้อความว่า “ขออุทธรณ์คาํสั่งดังกล่าวและหวงัว่าคงไม่เลือก

ปฏิบติั” โดยมิไดแ้สดงขอ้เท็จจริงและเหตุผลว่าคาํสั่งไม่ถูกตอ้งหรือไม่เป็นธรรมอย่างไร ก็เป็น

คาํอุทธรณ์ท่ีไม่ถูกตอ้งตามหลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมายกาํหนด106 คาํอุทธรณ์ท่ีมีขอ้ความว่า “ประสงค์

ขออุทธรณ์คาํสั่งลงโทษ... รายละเอียดจดัส่งมาภายหลงัฉบบัหน่ึง” โดยไม่ไดแ้สดงขอ้เท็จจริงและ

เหตุผลวา่ถูกลงโทษโดยไม่ถูกตอ้งหรือไม่เป็นธรรมอยา่งไรก็เป็นคาํอุทธรณ์ท่ีไม่ชอบ107 ทั้งน้ี กรณี

ท่ีคาํอุทธรณ์มีรูปแบบไม่ถูกตอ้ง เช่น ไม่ได้ระบุขอ้เท็จจริงและเหตุผลในการโตแ้ยง้คาํสั่ง คู่กรณี

102 คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุด ท่ี 236/2546 และคาํสัง่ศาลปกครองสูงสุด ท่ี 382/2555 
103 คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุด ท่ี 230/2554 
104 คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุด ท่ี 437/2551 
105 คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุด ท่ี 118/2549 
106 คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุด ท่ี 637/2550 
107 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ. 87/2550 
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อาจยื่นอุทธรณ์เพิ่มเติมท่ีแสดงขอ้อา้ง พร้อมเหตุผลโตแ้ยง้คาํสั่งในภายหลงัได ้แต่ “คาํอุทธรณ์เพิ่มเติม” 

จะตอ้งยืน่ภายในระยะเวลาอุทธรณ์ดว้ย จึงจะถือเป็นการอุทธรณ์ท่ีถูกตอ้งตามกฎหมาย108 

3) ผู้ ย่ืนอุทธรณ์และผู้รับอุทธรณ์ 

 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ ศ.2539 มาตรา 44 วรรคหน่ึง 

บญัญติัให้ผูท่ี้มีสิทธิอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง คือ คู่กรณี ซ่ึงไดแ้ก่ ผูท่ี้เขา้มาในการพิจารณาทางปกครอง 

บุคคลซ่ึงไดแ้ก่ ผูท่ี้ยื่นคาํขอผูค้ดัคา้นคาํขอผูอ้ยูใ่นบงัคบัหรือจะอยูใ่นบงัคบัของคาํสั่งทางปกครอง

และผูท่ี้เขา้มาในกระบวนการพิจารณาทางปกครองอ่ืนๆ แต่สําหรับบุคคลภายนอกท่ีไม่ไดเ้ก่ียวขอ้ง

กบักระบวนการพิจารณาทางปกครองนั้น จะอุทธรณ์ไม่ไดจ้ะตอ้งโตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครองนั้นต่อองคก์ร

วินิจฉยัคดีปกครองโดยตรง ผูท่ี้จะรับอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง ตอ้งเป็นเจา้หน้าท่ีผูอ้อกคาํสั่งทาง

ปกครองท่ีระบุช่ือและตาํแหน่งในคาํสั่งทางปกครองนั้น เพราะบุคคลดงักล่าว เป็นผูท่ี้ทราบเร่ือง

และอยูใ่นฐานะท่ีจะทบทวนคาํสั่งทางปกครองของตนเองไดดี้ท่ีสุด  

4) กาํหนดเวลาอุทธรณ์คาํส่ังทางปกครอง 

พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ ศ.2539 มาตรา 44 วรรคหน่ึง

บญัญติัให้คู่กรณีตอ้งยื่นคาํสั่งทางปกครอง ภายใน 15 วนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้คาํสั่งทางปกครอง

ดงักล่าว ซ่ึงเป็นระยะเวลาท่ีสั้ นมาก เพราะตอ้งการมุ่งหมายให้เกิดความแน่นอนและความมัน่คง

แห่งสิทธิ ประกอบมาตรา 40 ไดบ้ญัญติัให้เจา้หนา้ท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครอง ตอ้งระบุกรณีท่ีอาจอุทธรณ์

หรือโตแ้ยง้การยื่นอุทธรณ์หรือคาํโตแ้ยง้และระยะเวลาสําหรับการอุทธรณ์ หรือการโตแ้ยง้ไว้

ในคาํสั่งทางปกครองดว้ย หากเจา้หน้าท่ีฝ่าฝืนไม่แจง้สิทธิให้คู่กรณีไดรั้บทราบในคาํสั่งทางปกครอง 

และได้รับแจง้หลกัเกณฑ์ดงักล่าวภายหลงัออกคาํสั่งทางปกครอง ระยะเวลาสําหรับการอุทธรณ์

หรือโตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครอง จะเร่ิมนับใหม่ตั้งแต่วนัท่ีได้แจง้หลกัเกณฑ์นั้น แต่ในกรณีท่ีไม่มี

การแจง้หลกัเกณฑ์ใดๆ เลย ให้ขยายระยะเวลาสําหรับการอุทธรณ์ หรือโตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครอง

เป็นหน่ึงปี นบัแต่วนัท่ีไดรั้บทราบคาํสั่งทางปกครอง 

5) ผู้มีอาํนาจพิจารณาอุทธรณ์ 

 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ ศ.2539 มาตรา 45 วรรคหน่ึง 

ไดบ้ญัญติัให้เจา้หน้าท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครอง มีอาํนาจพิจารณาคาํอุทธรณ์โดยไม่ชกัชา้และตอ้งไม่เกิน 

30 วนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บอุทธรณ์ ในกรณีท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองเห็นดว้ยกบัคาํอุทธรณ์ ไม่วา่ทั้งหมด

หรือแต่บางส่วนก็ให้เปล่ียนแปลงคาํสั่งทางปกครองตามความเห็นของตน ภายในกาํหนด  30 วนั  

แต่ในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองไม่เห็นดว้ยกบัคาํอุทธรณ์ ไม่ว่าทั้งหมดหรือแต่บางส่วน 

ให้ผูท้าํคาํสั่งทางปกครองรายงานความเห็นพร้อมเหตุผลไปยงัผูม้ีอาํนาจพิจารณาอุทธรณ์

108 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ. 87/2550 
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ตามกฎหมาย ภายใน 30 วนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง พร้อมทั้งแจง้ใหผู้อุ้ทธรณ์

ทราบทุกกรณี และในกรณีท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองไดร้ายงานความเห็นพร้อมเหตุผลท่ีไม่เห็นดว้ย

กบัอุทธรณ์ไปให้ผูมี้อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์อีกชั้นหน่ึงแลว้ ให้ผูมี้อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์พิจารณา

ให้แลว้เสร็จ ภายใน 30 วนั นบัแต่วนัท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองไดร้ายงาน ให้มีอาํนาจพิจารณาอุทธรณ์

อีกชั้นหน่ึงทราบ ในกรณีมีความจาํเป็นไม่อาจพิจารณาให้เสร็จไดภ้ายในระยะเวลาท่ีกาํหนด ให้ผูมี้

อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์มีหนงัสือแจง้ไปยงัผูอุ้ทธรณ์คาํสั่งทางปกครองทราบ ก่อนครบกาํหนดเวลา 

30 วนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บรายงาน และให้ขยายระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ออกไปอีก 30 วนั นับแต่

วนัท่ีครบกาํหนด 30 วนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บรายงานตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ 

ศ.2539 มาตรา 45 วรรคสอง 

ในส่วนของผูมี้อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์นั้ น พระราชบญัญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ ศ.2539 มาตรา 45 วรรคสาม ได้บญัญติัให้เจา้หน้าท่ีผูมี้อาํนาจพิจารณา

อุทธรณ์ในกรณีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองไม่เห็นด้วยกบัคาํอุทธรณ์ ไม่ว่าทั้งหมดหรือแต่บางส่วน 

ให้เป็นไปตามท่ีกาํหนดไวใ้นกฎกระทรวง ปัจจุบนัไดมี้การตรากฎกระทรวง ฉบบัท่ี 4 (พ.ศ.2540) 

ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 กาํหนดผูมี้อาํนาจพิจารณา

อุทธรณ์ กรณีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองไม่เห็นดว้ยกบัคาํอุทธรณ์ไว ้ดงัน้ี 

(1) หวัหนา้ส่วนราชการประจาํจงัหวดั ในกรณีท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครอง

เป็นเจา้หนา้ท่ีในสังกดัของส่วนราชการประจาํจงัหวดั หรือส่วนราชการประจาํอาํเภอของกระทรวง 

ทบวง กรม เดียวกนั 

(2) เลขานุการรัฐมนตรี เลขานุการกรม หัวหนา้ส่วนราชการระดบักอง

หรือเทียบเท่า หัวหน้าส่วนราชการตามมาตรา 31 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหาร

ราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 หรือหัวหน้าส่วนราชการประจาํเขต แล้วแต่กรณี ในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ี  

ผูท้าํคาํสั่งทางปกครองเป็นเจา้หนา้ท่ีในสังกดัของส่วนราชการนั้น 

(3) อธิบดี หรือหัวหน้าส่วนราชการท่ีมีฐานะเป็นกรม แล้วแต่กรณี                  

ในกรณีท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองเป็นเลขานุการกรม หัวหน้าส่วนราชการระดบักองหรือส่วนราชการ

ตามมาตรา 31 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 หรือหัวหน้า

ส่วนราชการประจาํเขตหรือผูอ้ยูใ่ต ้บงัคบับญัชาของอธิบดี หรือหัวหน้าส่วนราชการท่ีมีฐานะเป็นกรม

ซ่ึงดาํรงตาํแหน่งสูงกวา่นั้น 

(4) ปลัดกระทรวงหรือปลัดทบวง แล้วแต่กรณี ในกรณีท่ีผูท้าํคาํสั่ง                        

ทางปกครองเป็นผูด้าํรงตาํแหน่งอธิบดี หรือเทียบเท่า 
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(5) นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี แล้วแต่กรณี ในกรณีที่ผูท้าํคาํสั่ง

ทางปกครองเป็นหัวหน้าส่วนราชการท่ีข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี หรือเป็นผูด้าํรง

ตาํแหน่งปลดักระทรวง หรือปลดัทบวง 

(6) ประธานวุฒิสภา ในกรณีท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองเป็นผูด้าํรงตาํแหน่ง

เลขาธิการวฒิุสภา 

(7) ประธานสภาผูแ้ทนราษฎร ในกรณีที่ผูท้าํคาํสั่งทางปกครองเป็น

ผูด้าํรงตาํแหน่งเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร 

(8) ผูว้่าราชการจงัหวดั ในกรณีท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองเป็นหัวหน้า

ส่วนราชการประจาํจงัหวดั นายอาํเภอ เจา้หนา้ท่ีของส่วนราชการของจงัหวดั เจา้หนา้ท่ีของส่วนราชการ

ของอาํเภอ หรือเจา้หนา้ท่ีของสภาตาํบล เวน้แต่กรณีท่ีกาํหนดไวแ้ลว้ ใน (1) หรือ (3) 

(9) ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หรือคณะผูบ้ริหารท้องถ่ิน แล้วแต่กรณี ในกรณี               

ท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองเป็นเจา้หนา้ท่ีขององคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ิน 

(10) ผูว้่าราชการจงัหวดั ในกรณีท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองเป็นผูบ้ริหาร

ทอ้งถ่ินหรือคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 

(11) รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ในกรณีท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครอง

เป็นผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร หรือผูว้า่ราชการจงัหวดัในฐานะผูบ้ริหารองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 

หรือในฐานะราชการส่วนภูมิภาค 

(12) ผูแ้ทนรัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ แล้วแต่กรณี ในกรณี

ท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐวสิาหกิจหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ 

(13) เจา้หน้าท่ีผูมี้อาํนาจสั่งการ หรือมอบหมายให้เอกชนปฏิบติัหน้าท่ี

ตามท่ีกฎหมายกําหนด ในกรณีท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองเป็นเอกชนซ่ึงได้รับคาํสั่งหรือได้รับ

มอบหมายจากเจา้หนา้ท่ีดงักล่าว 

(14) ผูบ้งัคบับญัชา ผูก้าํกับดูแล หรือผูค้วบคุมชั้นเหนือข้ึนไปชั้นหน่ึง 

แลว้แต่กรณีในกรณีท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองเป็นเจา้หนา้ท่ีอ่ืนนอกจากท่ีกาํหนดไวข้า้งตน้ 

(15) เจ้าหน้าท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองนั้ นเอง ในกรณีท่ีผูท้าํคาํสั่งทาง

ปกครองเป็นผูซ่ึ้งไม่มีผูบ้งัคบับญัชา ผูก้าํกบัดูแล หรือผูค้วบคุม 

ดงันั้น ในส่วนขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ผูมี้อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์

กรณีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองเป็นผูบ้ริหารองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไม่เห็นด้วยกบัคาํอุทธรณ์

ตามกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 4 (พ.ศ.2540) ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ.2539 ไดแ้ก่ ผูว้า่ราชการจงัหวดั 
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6) ขอบเขตการพิจารณาอุทธรณ์ 

 พระราชบญัญตัิวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 46 

ไดบ้ญัญติัให้เจา้หน้าท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองและผูมี้อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์แลว้แต่กรณี สามารถ

พิจารณาอุทธรณ์ทบทวนคาํสั่งปกครอง ไม่ว่าจะเป็นปัญหาขอ้เท็จจริง ปัญหาขอ้กฎหมายหรือ

ความเหมาะสมของการทาํคาํสั่งทางปกครอง และอาจมีคาํสั่งเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองเดิม

เปล่ียนแปลงคาํสั่งทางปกครองนั้นไปในทิศทางใดก็ได ้ไม่วา่จะเป็นการเพิ่มภาระหรือลดภาระการใช้

ดุลพินิจแทน ในเร่ืองความเหมาะสมของการทาํคาํสั่งทางปกครองหรือมีขอ้กาํหนดเง่ือนไขอยา่งอ่ืนก็ได ้

 ดงันั้น ในกรณีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ผูบ้ริหารองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นผูอ้อกคาํสั่งทางปกครองและเป็นผูรั้บคาํอุทธรณ์ มีอาํนาจพิจารณาทบทวนคาํสั่ง

ทางปกครองของตนเองไดท้ั้งปัญหาขอ้เท็จจริง ปัญหาขอ้กฎหมาย หรือความเหมาะสมของการทาํคาํสั่ง

ทางปกครอง โดยเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง เปล่ียนแปลงคาํสั่งทางปกครองไปในทิศทางใดก็ได ้ 

แต่ในกรณีที่ผูบ้ริหารองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่เห็นด้วยกบัคาํอุทธรณ์ ไม่ว่าทั้งหมดหรือ

แต่บางส่วน และไดร้ายงานความเห็นพร้อมเหตุผลไปยงัผูมี้อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์ กรณีน้ี ผูว้า่ราชการ

จงัหวดั ซ่ึงเป็นผูมี้อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์ ก็จะมีอาํนาจในการพิจารณาอุทธรณ์ไดท้ั้งปัญหาขอ้เท็จจริง 

ปัญหาขอ้กฎหมายหรือความเหมาะสมของการทาํคาํสั่งทางปกครอง โดยเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง 

เปล่ียนแปลงคาํสั่งทางปกครองไปในทิศทางใดเช่นกนั 

7) การอุทธรณ์ท่ีย่ืนเกินระยะเวลาตามกฎหมายกาํหนด 

 ในกรณีท่ีคู่กรณียื่นอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองเกินระยะเวลาตามท่ีกฎหมาย

กาํหนดและเจา้หน้าท่ีไม่รับอุทธรณ์ไวพ้ิจารณา คู่กรณีย่อมเป็นอนัเสียสิทธิท่ีจะฟ้องคดีต่อศาล

ปกครองได ้เพราะถือวา่ไม่ไดด้าํเนินการตามขั้นตอนแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายก่อนฟ้องคดี109

ประกอบกบัคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองไดใ้ห้ความเห็นวางหลกัไวว้า่ ระยะเวลา

อุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดในกฎหมาย มีวตัถุประสงคเ์พื่อมิให้คาํสั่งทางปกครองอาจถูก

โตแ้ยง้โดยไม่มีท่ีส้ินสุด อนัจะทาํให้เกิดความไม่มัน่คงแน่นอนทางกฎหมาย จึงเป็นระยะเวลาท่ีมีผล

บงัคบั ทั้งต่อคู่กรณีผูมี้สิทธิอุทธรณ์และต่อเจา้หน้าท่ีผูมี้อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์ กรณีท่ีมีการยื่นอุทธรณ์

เม่ือล่วงพน้ระยะเวลาอุทธรณ์แลว้ คู่กรณียอ่มเสียสิทธิท่ีจะไดรั้บการพิจารณาอุทธรณ์และเจา้หนา้ท่ี

ก็ไม่มีอาํนาจท่ีจะรับคาํอุทธรณ์ไวพ้ิจารณาวินิจฉยัอุทธรณ์เช่นกนั ยกเวน้มีบทบญัญติักฎหมายกาํหนด 

ให้อาํนาจไวเ้ท่านั้น เช่น กรณีของมาตรา 66 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ.2539 เจา้หนา้ท่ีผูรั้บอุทธรณ์อาจขยายระยะเวลาก็ได ้ดงันั้น โดยหลกัแลว้ หากเจา้หนา้ท่ีรับอุทธรณ์

ท่ียื่นเกินระยะเวลาไวว้ินิจฉยัอุทธรณ์ ยอ่มเป็นการกระทาํโดยปราศจากอาํนาจและไม่ชอบดว้ยกฎหมาย

109 คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุด ท่ี 497/2551 และคาํสัง่ศาลปกครองสูงสุด ท่ี 355/2552 
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และไม่มีผลให้อุทธรณ์ชอบดว้ยกฎหมายข้ึนมาได้110 แต่อย่างไรก็ดี มีขอ้สังเกตว่าศาลปกครองสูงสุด

เคยวินิจฉัยว่า การท่ีเจา้หน้าท่ีผูท้าํคาํสั่งได้รับอุทธรณ์ท่ียื่นเกินระยะเวลาไวพ้ิจารณาและรายงาน

ความเห็นไปยงัผูมี้อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์ แมท้า้ยท่ีสุดผูมี้อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์จะมีคาํสั่งไม่รับ

อุทธรณ์ ก็ถือวา่ผูฟ้้องคดีไดอุ้ทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแลว้ จึงมีคาํสั่งให้รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณา111 

แต่ศาลฎีกา เคยวินิจฉยัวา่แมเ้จา้หนา้ท่ีจะรับอุทธรณ์ท่ียืน่เกินระยะเวลาไวว้นิิจฉยัอุทธรณ์ ก็หามีผล

ใหอุ้ทธรณ์ชอบข้ึนมาไม่ เท่ากบัผูอุ้ทธรณ์ไม่ไดย้ืน่อุทธรณ์ จึงไม่มีสิทธินาํคดีมาฟ้องต่อศาล112 ทั้งน้ี

กรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีมีคาํสั่งไม่รับอุทธรณ์ไวพ้ิจารณา เน่ืองจากยื่นเกินระยะเวลาคาํสั่งไม่รับอุทธรณ์ไว้

พิจารณาถือเป็นคาํสั่งทางปกครอง อยา่งหน่ึงเพราะเป็นการปฏิเสธสิทธิของคู่กรณีท่ีจะไดรั้บการทบทวน

คาํสั่ง ดงันั้น คู่กรณีจึงมีสิทธิอุทธรณ์คาํสั่งไม่รับอุทธรณ์ไวพ้ิจารณาต่อเจา้หน้าท่ีผูท้าํคาํสั่งได้113 

แต่ถา้คู่กรณียงัอุทธรณ์คาํสั่งไม่รับอุทธรณ์ไว ้พิจารณาเกินระยะเวลาอีกเจา้หน้าท่ีชอบท่ีจะมีคาํสั่ง

ไม่รับอุทธรณ์ไวพ้ิจารณาเป็นคร้ังท่ีสอง โดยไม่จาํตอ้งจดแจง้สิทธิอุทธรณ์ไวใ้นคาํสั่งนั้นอีก แต่ให้

จดแจง้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองต่อไป114 

8) ผลทางกฎหมายของการอุทธรณ์ 

 การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539  มีผลทางกฎหมาย ดงัน้ี 

(1) เม่ือมีการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แลว้ อายคุวามจะสะดุดหยดุอยู ่ไม่นบัในระหวา่งท่ีไดอุ้ทธรณ์คาํสั่ง

ทางปกครองจนกวา่การพิจารณาจะถึงท่ีสุดหรือเสร็จไปโดยประการอ่ืน แต่ถา้เสร็จไปโดยการถอน 

อุทธรณ์ คาํสั่งทางปกครองให้ถือวา่อายุความเรียกร้องของผูย้ื่นอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองไม่เคยมี

การสะดุดหยดุอยูเ่ลย 

(2) การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง ก่อให้เกิดหน้าท่ีแก่เจา้หน้าท่ี ผูท้าํ

คาํสั่งทางปกครองท่ีจะตอ้งรับคาํอุทธรณ์และพิจารณาคาํอุทธรณ์ตลอดจนถึงตอ้งแจง้ผล การพิจารณา

ให้ผูอุ้ทธรณ์ทราบ และในกรณีท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองไม่เห็นดว้ยกบัคาํอุทธรณ์ ก็จะก่อให้เกิดหนา้ท่ี

แก่ผูมี้อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์ท่ีจะตอ้งพิจารณาคาํอุทธรณ์ และแจง้ผลการพิจารณาให้ผูอุ้ทธรณ์ทราบ

อีกดว้ย 

110 ความเห็นคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ืองเสร็จ ท่ี 223/2550 
111 คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุด ท่ี 322/2547 
112 คาํพิพากษาฎีกา ท่ี 498/2517 
113 ความเห็นคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ืองเสร็จ ท่ี 844/2547 
114 ความเห็นคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ืองเสร็จ ท่ี 1296/2555 
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(3) การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบงัคบัคดีตามคาํสั่งทางปกครอง เวน้แต่จะมีการสั่งให้

ทุเลาการบงัคบัคดีโดยผูท้าํคาํสั่งทางปกครอง หรือผูมี้อาํนาจพิจารณาคาํอุทธรณ์ หรือผูมี้อาํนาจ

พิจารณาวนิิจฉยัความถูกตอ้งของคาํสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 44 วรรคสามและมาตรา 56 วรรคหน่ึง 

(4) การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง เป็นการสงวนสิทธ์ิสําหรับผูอุ้ทธรณ์ 

ท่ีจะฟ้องคดีต่อองคก์รวนิิจฉยัคดีปกครองหรือต่อศาลไดต่้อไป 

9) การถอนอุทธรณ์ 

 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไม่มีบทบญัญติั 

ท่ีกาํหนดเก่ียวกบัการถอนอุทธรณ์ไว ้แต่คณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองไดใ้ห้ความเห็นไว้

วา่ เม่ือการอุทธรณ์เป็นสิทธิของคู่กรณีในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง คู่กรณีย่อมสละสิทธิ

ดงักล่าวไดโ้ดยขอถอนอุทธรณ์ท่ียื่นไปแลว้ แต่ตอ้งถอนอุทธรณ์ในระหวา่งท่ียงัอยูใ่นการพิจารณา

ของผูมี้อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์ ซ่ึงจะมีผลให้การพิจารณาอุทธรณ์เป็นอนัระงบั แต่ถ้าผูมี้อาํนาจ

พิจารณาอุทธรณ์ไดมี้คาํวินิจฉัยอุทธรณ์แลว้ กระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ย่อมเป็นอนัเสร็จส้ินลง 

และล่วงพ้นขั้นตอนท่ีจะถอนอุทธรณ์ได้ เจ้าหน้าท่ีต้องสั่งไม่รับคาํขอถอนอุทธรณ์ 115 สําหรับ

รูปแบบของคาํขอถอนอุทธรณ์เม่ือคาํอุทธรณ์ตอ้งทาํเป็นหนงัสือคาํขอถอนอุทธรณ์ ก็ย่อมตอ้งทาํ

เป็นหนงัสือเช่นกนั ส่วนประเด็นระยะเวลาอุทธรณ์ยงัไม่ส้ินสุด สิทธิอุทธรณ์ท่ีมีอยูต่ามกฎหมายไม่ได้

ระงบัไป คู่กรณียอ่มใชสิ้ทธิยืน่อุทธรณ์ใหม่ไดแ้ต่จะตอ้งเป็นการอุทธรณ์ในประเด็นอ่ืน มิใช่ประเด็นเดิม

ท่ีเคยอา้งในอุทธรณ์ท่ีถอนไป มิฉะนั้น ยอ่มเป็นการอุทธรณ์ซํ้ า ซ่ึงไม่น่าจะกระทาํได ้อาจเป็นเพราะ

ไม่ติดใจท่ีจะโตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครองอีกหรือไม่ อยากเส่ียงต่อการท่ีเจา้หน้าท่ีจะพิจารณาอุทธรณ์

ในทางท่ีเป็นผลร้ายยิ่งข้ึน อย่างไรก็ดี คู่กรณีควรคิดให้รอบคอบก่อนถอนอุทธรณ์เพราะการถอน

อุทธรณ์ ยอ่มทาํใหร้ะงบัไปซ่ึงสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง เพราะถือวา่มิไดอุ้ทธรณ์ก่อนฟ้องคดี116 

10) การอุทธรณ์คาํส่ังทางปกครองของบรรดาคณะกรรมการต่างๆ 

 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 48

บญัญติัให้คาํสั่งทางปกครองของบรรดาคณะกรรมการต่างๆไม่วา่จะจดัตั้งข้ึนตามกฎหมาย หรือไม่ให้

คู่กรณีมีสิทธิโตแ้ยง้ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ตามกฎหมายว่าดว้ยคณะกรรมการกฤษฎีกา ได้

ทั้งในปัญหาขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมาย ภายใน 90 วนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้คาํสั่งนั้น และในกรณี

เป็นคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาท การอุทธรณ์และกาํหนดเวลาอุทธรณ์ให้เป็นไปตามท่ีบญัญติั

ในกฎหมายวา่ดว้ยคณะกรรมการกฤษฎีกามาใชบ้งัคบั แต่มาตรา 87 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั

115 ความเห็นคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ืองเสร็จ ท่ี 319/2551 
116 คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุด ท่ี 205/2550 และคาํสัง่ศาลปกครองสูงสุด ท่ี 603/2550 
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ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บญัญติัว่าเม่ือไดมี้การจดัตั้งศาลปกครองข้ึนแลว้ บทบญัญติัมาตรา 48 

ให้เป็นอนัยกเลิก เน่ืองจากคณะกรรมการต่างๆเป็นองคก์รท่ีใชอ้าํนาจทางปกครองโดยเฉพาะและ

ไม่อยูใ่นระบบสายการบงัคบับญัชาคาํสั่งทางปกครองของคณะกรรมการจึงเป็นท่ีสุดไม่มีองคก์รใด

ท่ีสูงกวา่ท่ีจะพิจารณาคาํอุทธรณ์ได ้ดงันั้น ปัจจุบนั มีการจดัตั้งศาลปกครองข้ึนมาแลว้ จึงไม่ตอ้ง

อุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองของคณะกรรมการทัว่ไปหรือคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาท โดยให้

คู่กรณีมีสิทธินาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองไดโ้ดยตรงภายในเก้าสิบวนั ตามมาตรา 49 พระราชบญัญติั

จดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

11) การอุทธรณ์เป็นเง่ือนไขของศาลปกครอง 

มาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ.2542 กาํหนดให้ในกรณีท่ีมีกฎหมายกาํหนดขั้นตอนหรือวิธีการสาํหรับการแกไ้ข

ความเดือดร้อนหรือเสียหายในเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะ การฟ้องคดีปกครองในเร่ืองนั้น จะกระทาํได้

ต่อเม่ือมีการดาํเนินการตามขั้นตอนและวิธีการสําหรับการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเร่ืองใด

ไวโ้ดยเฉพาะเสียก่อน และได้มีการสั่งการตามกฎหมายนั้น หรือมิได้มีการสั่งการภายในเวลา

อนัสมควรหรือภายในเวลาท่ีกฎหมายนั้นกาํหนด ดงันั้น ในกรณีท่ีคาํสั่งทางปกครองไม่ได้ออก

โดยรัฐมนตรี หรือในกรณีท่ีกฎหมายไม่ไดก้าํหนดเร่ืองการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ 

การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง จึงตอ้งเป็นไปตามมาตรา 44 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ

ทางปกครอง พ.ศ.2539 ซ่ึงเป็นกฎหมายกลางซ่ึงเป็นการอุทธรณ์บงัคบัท่ีคู่กรณีหรือผูเ้สียหายจะตอ้ง

ดาํเนินการตามขั้นตอนดงักล่าว ก่อนจึงจะเขา้เง่ือนไขการฟ้องคดีปกครองไดแ้ละในท่ีประชุมใหญ่

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดได ้มีมติ 44117 วางแนวทางปฏิบติั กรณีท่ีหน่วยงานของรัฐออกคาํสั่ง

ทางปกครองตามมาตรา 12 แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิด พ.ศ.2539 เรียกให้เจา้หนา้ท่ีชดใช้

เงินแก่ที่หน่วยงานของรัฐได้ชดใช้ให้แก่ผูเ้สียหาย เพื่อการละเมิดของเจา้หน้าที่ตามมาตรา 8 

หรือในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีไดก้ระทาํละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐตามมาตรา 10 ประกอบกบัมาตรา 8 

จึงเป็นคาํสั่งทางปกครองกาํหนดให้ชาํระเงินตามมาตรา 57 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ

ทางปกครอง พ.ศ.2539 หากเจา้หน้าท่ีเห็นว่าเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายจะตอ้ง

อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเสียก่อน ตามมาตรา 44 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ.2539   

 

117 มติที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด คร้ังที่ 22/2546 วนัพุธ ที่ 24 กันยายน 2546 

เร่ือง ปัญหาเก่ียวกบัการอุทธรณ์คาํสั่งให้ชดใชค้่าสินไหมทดแทนแก่หน่วยงานของรัฐตามพระราชบญัญติั

ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 
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1.2 การอุทธรณ์คําส่ังทางปกครองในต่างประเทศ 

การทบทวนและตรวจสอบคาํสั่งทางปกครองของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองในต่างประเทศ

เป็นกระบวนการในการคุม้ครองสิทธิหรือการเยียวยาสิทธิของฝ่ายปกครองต่อ ผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง

อีกวิธีหน่ึง ซ่ึงในแต่ละประเทศก็มีกระบวนการ เง่ือนไข เน้ือหาในการทบทวนและตรวจสอบคาํสั่ง

ทางปกครองท่ีแตกต่างกนั อย่างไรก็ตาม ถึงแมว้่าจะมีเน้ือหา กระบวนการท่ีแตกต่างกนั แต่ส่ิงท่ี

เหมือนกนัก็คือ เพื่อมุ่งรักษาไวซ่ึ้งสิทธิเสรีภาพของประชาชนและประสิทธิภาพของการดาํเนินการ

ของฝ่ายปกครองไวอ้ยา่งสมดุลกนั 

1.2.1  การอุทธรณ์คําส่ังทางปกครองของประเทศฝร่ังเศส 

การทบทวนและตรวจสอบคาํสั่งทางปกครองของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง 

ในประเทศฝร่ังเศส ก็คือ การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองใชร้ะบบอุทธรณ์แบบเผื่อเลือก เวน้แต่จะมี

กฎหมายกาํหนดไวเ้ป็นอย่างอ่ืน118 ในระบบกฎหมายปกครองฝร่ังเศสโดยหลกัแลว้ ถือวา่ การอุทธรณ์

ภายในฝ่ายปกครองเป็นเร่ืองท่ีแยกออกต่างหากจากการฟ้องศาล (recours juridictionnel) ผูเ้ดือดร้อน

จากการกระทาํทางปกครอง สามารถเลือกไดว้า่ตนจะใชว้ิธีการใด และถา้ใชว้ิธีการอุทธรณ์ภายใน

ฝ่ายปกครอง ก็ไม่เป็นการตดัสิทธิท่ีจะฟ้องศาลไปพร้อมๆกนั ถา้ฝ่ายปกครองไดว้ินิจฉยัเสร็จก่อน

ศาลคาํวินิจฉัยนั้น ไม่มีผลใดๆ ต่อคดีท่ีอยู่ในระหว่างการพิจารณาของศาล แต่ถ้าคาํวินิจฉัยของ

ฝ่ายปกครองเพิกถอนการกระทาํทางปกครองท่ีถูกอุทธรณ์วา่ไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้น ก็สมประโยชน์

ผูอุ้ทธรณ์ ศาลจะพิพากษายกฟ้องคดีที่อยู่ในระหว่างการพิจารณานั้น แต่ถ้าหากเป็นกรณีท่ีศาล

มีคาํพิพากษาก่อนคาํวินิจฉยัของฝ่ายปกครอง ก็ยงัมีสิทธิพิจารณาต่อไป ทั้งน้ี คาํวินิจฉัยท่ีออกมา

ภายหลงั จะตอ้งไม่ขดัหรือแยง้กบัคาํพิพากษาถึงท่ีสุดแลว้119 

ระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองของประเทศฝร่ังเศส เป็นการขอให้

พิจารณาทบทวนนิติกรรมทางปกครอง (คาํสั่งทางปกครองและกฎ) ทั้งในเร่ืองความไม่ชอบดว้ย

กฎหมาย (I’illégalité) และความไม่เหมาะสม (l’inopportunité)120 โดยจะใชใ้นกรณีท่ีมีนิติกรรมทาง

ปกครองข้ึนแลว้เท่านั้น แต่จะไม่ใชบ้งัคบักบันิติกรรมทางตุลาการ (acte juridictionnel) การกระทาํ

ทางกายภาพละเมิดและสัญญาทางปกครอง การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองของประเทศฝร่ังเศส

มีการแยกเป็น 2 ระบบ คือ ระบบอุทธรณ์ปกติและระบบอุทธรณ์พิเศษ 

118 ฤทยั  หงส์สิริ, การทบทวนคาํส่ังทางปกครอง, หนา้ 111 
119 โภคิน  พลกุล, ใน  เอกสารคาํบรรยายวิชาปัญหาช้ันสูงทางกฎหมายมหาชน 2 คดีปกครองฝร่ังเศส,  

กรุงเทพฯ: มปท, 2528, หนา้ 24 
120 บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ, “วิธีพิจารณาคดีปกครองในฝร่ังเศส”, วารสารกฎหมายปกครอง, มกราคม, 2531, 

หนา้ 713 
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1) ระบบอุทธรณ์ปกติ (recours adminstratif ordinaire)  

  ระบบน้ีเป็นระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง121 ท่ีเป็นหลกัทัว่ไป

ในการปกครองโดยอุทธรณ์ดว้ยวาจา หรือเป็นหนงัสือก็ไดต่้อเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกคาํสั่งหรืออุทธรณ์ต่อ

ผูบ้งัคบับญัชาชั้นเหนือข้ึนไปของเจ้าหน้าที่ผูอ้อกคาํสั่ง โดยผูย้ื่นอุทธรณ์จะเป็นคู่กรณีหรือ

เป็นบุคคลภายนอก ซ่ึงไม่มีส่วนไดเ้สียในคาํสั่งทางปกครองก็สามารถท่ีจะยืน่อุทธรณ์ไดส่้วนการจะรับ

พิจารณาหรือไม่นั้น ไม่ถือเป็นหนา้ท่ีของฝ่ายปกครอง จึงเป็นการใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ี และไม่มี

กระบวนการพิจารณาท่ีชดัเจน จึงสามารถทบทวนคาํสั่งทางปกครองนั้นได ้ทั้งความชอบดว้ยกฎหมาย

หรือความเหมาะสมของการใชดุ้ลพินิจ122 การอุทธรณ์ประเภทน้ี จึงไม่มีรูปแบบกระบวนพิจารณา

และไม่มีอายุความจะยื่นอุทธรณ์เม่ือใดก็ได้ แต่ในทางปฏิบัติเน่ืองจาก การเสนอคดีต่อองค์กร

วนิิจฉยัคดีปกครองจะมีอายุความกาํหนดให้ตอ้งกระทาํภายในสองเดือน นบัแต่ไดรั้บแจง้คาํสั่งทาง

ปกครอง ดงันั้น จึงมีผลโดยปริยายวา่คู่กรณีตอ้งอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองภายในอายุความสองเดือน 

และอายคุวามจะเร่ิมตน้นบัใหม่ ตั้งแต่มีคาํสั่งทางปกครองคร้ังใหม่ แต่ในกรณีฝ่ายปกครองเพิกเฉย

ไม่พิจารณาเป็นเวลาส่ีเดือน นับแต่วนัท่ียื่นคาํอุทธรณ์ ให้ถือว่าฝ่ายปกครองปฏิเสธ โดยการนํา

หลักการปฏิเสธโดยปริยายมาใช้ ในกรณีเช่นน้ี คู่กรณีสามารถนําคดีเสนอต่อองค์กรวินิจฉัยคดี

ปกครองได ้โดยมีระยะเวลาอีกสองเดือนในการนาํคดีข้ึนต่อศาลปกครอง123   

ปัญหาเร่ืองการน่ิงเฉยของฝ่ายปกครองเม่ือรับคาํร้องเรียนแลว้ (lesilence 

de I’adminstration) หลักท่ีจะต้องมีคาํสั่งทางปกครองก่อนท่ีจะมาฟ้องศาล (decision préalable)  

อาจเส่ียงต่อการท่ีจะทาํให้ไม่อาจมีการฟ้องคดีได ้เน่ืองจากฝ่ายปกครองรับคาํร้องเรียนแลว้เพิกเฉย

ทาํให้เอกชนฟ้องคดีไม่ไดเ้พราะยงัไม่มีคาํสั่งทางปกครอง นอกจากน้ี ปัญหาดงักล่าวเกิดข้ึนกบั  

กรณีของคาํร้องขอของประชาชน (มิใช่คาํร้องเรียน) ท่ียงัไม่ได้รับคาํตอบจากฝ่ายปกครองทาํให้

ประชาชนไม่สามารถฟ้องคดีต่อศาลได้ ด้วยเหตุน้ี รัฐบญัญติั ลงวนัที่ 17 กรกฎาคม ค.ศ. 1900 

จึงบญัญติัให้ถือวา่การเพิกเฉยของฝ่ายปกครองเป็นเวลาส่ีเดือนติดต่อกนั นบัแต่วนัรับ คาํร้องเรียน

หรือคาํร้องขอของเอกชนเท่ากับเป็นการปฏิเสธคาํร้องโดยปริยาย (decision implicite de rejet) เอกชน

สามารถนาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองได ้และศาลรัฐธรรมนูญไดถื้อว่าหลกัเกณฑ์การเพิกเฉยของ

ฝ่ายปกครองเป็นเวลาส่ีเดือนติดต่อกนั ถือเป็นการปฏิเสธคาํร้องโดยปริยายน้ี ถือเป็นหลกักฎหมาย

ทัว่ไปด้วย แต่ในขณะท่ีสภาแห่งรัฐ ไม่ยอมรับว่าหลกัการเพิกเฉยของฝ่ายปกครองเป็นหลกักฎหมาย

121 ขวญัชยั  สนัตสวา่ง, กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ, หนา้ 24 
122 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 26 
123 ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต,์ กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, กรุงเทพมหานคร:  จิรรัชการพิมพ,์ 

2540, หนา้ 369 - 370  
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ทัว่ไป อย่างไรก็ตาม ไม่ว่าจะเกิดความไม่ลงรอยกันของคาํพิพากษาดังกล่าว แต่สําหรับผูร้้อง

เพียงแต่พิสูจน์ว่าไดส่้งคาํร้องขอของตนไปยงัฝ่ายปกครองแล้ว เช่น เพียงนาํใบตอบรับของไปรษณีย์

ตอบรับ (récépissé de la poste) มาแสดงต่อศาลวา่ไดส่้งคาํขอไปแลว้ แต่ฝ่ายปกครองเพิกเฉยเกินส่ีเดือน

ก็สามารถนาํมาฟ้องเป็นคดีต่อศาลปกครองได ้

 การอุทธรณ์ในระบบน้ี โดยหลกัจะเป็นระบบการอุทธรณ์ไม่บงัคบัหรือ

ระบบการอุทธรณ์เผื่อเลือก ท่ีคู่กรณีจะอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนหรือไม่ก็ได้ เวน้แต่จะมี

กฎหมายเฉพาะกาํหนดวา่เป็นกรณีบงัคบัโดยตรง124 และการท่ีไม่ไดย้ื่นอุทธรณ์ในระบบปกติก่อน 

ก็ไม่ตดัสิทธิของคู่กรณีท่ีจะนาํคดีไปยืน่ฟ้องต่อศาลปกครองแต่อยา่งใด 

2) ระบบอุทธรณ์พิเศษ (recours spéciaux)  

ระบบน้ี เป็นระบบท่ีกฎหมายหรือกฎทางปกครองจะกาํหนดไวเ้ฉพาะ

ใหมี้การอุทธรณ์นิติกรรมทางปกครองภายในฝ่ายปกครองท่ีเก่ียวขอ้งไดโ้ดยตรง และกาํหนดวธีิการ

เฉพาะไว ้เช่น การกาํหนดให้อุทธรณ์ต่อผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแลเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกคาํสั่งได ้(recours de tutelle) 

หรือการให้อุทธรณ์ต่อองค์กรเฉพาะในฝ่ายปกครองที่มีอาํนาจแก้ไขเปล่ียนแปลงคาํสั่งนั้นได้ 

ซ่ึงบางคร้ัง อาจเป็นเจา้หน้าที่ผูอ้อกคาํสั่งนั้นเอง หรือผูบ้งัคบับญัชาของผูอ้อกคาํสั่งนั้น หรือ

เป็นคณะกรรมการ125 ซ่ึงมีหนา้ท่ีพิจารณาวินิจฉยัคาํอุทธรณ์ท่ีเกิดข้ึนเป็นการทัว่ไปหรือของหน่วยงาน

ใดหน่วยงานหน่ึงโดยเฉพาะ สําหรับรูปแบบคาํอุทธรณ์ ระยะเวลาการยืน่อุทธรณ์และกระบวนการ

พิจารณาอุทธรณ์ จะเป็นไปตามท่ีกฎหมายเฉพาะฉบบันั้นๆ ไดบ้ญัญติักาํหนดไว้126 โดยหลกัแลว้

การระบบอุทธรณ์พิเศษ คู่กรณีจะใช้ระบบอุทธรณ์พิเศษน้ี หรือไม่ก็ได ้(la faculté) แต่จะมีหลาย

กรณีท่ีเป็นการบังคับ (l’obligation) ว่าต้องอุทธรณ์ก่อนจะนําคดีไปสู่การพิจารณาขององค์กร

วินิจฉัยคดีปกครองหรือศาล โดยเป็นเง่ือนไขอย่างหน่ึง หากไม่ดาํเนินการตามขั้นตอนบงัคบัน้ี

ก่อนองคก์รวนิิจฉยัคดีปกครองหรือศาลจะไม่รับพิจารณา 

3) ผลของการอุทธรณ์ 

เม่ือมีการยื่นอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง ระยะเวลาท่ีใช้ในการพิจารณา

วินิจฉัยอุทธรณ์จะไม่นบัรวมเขา้ไปในกาํหนดเวลาท่ีผูอุ้ทธรณ์จะใช้สิทธิในการยื่นฟ้องคดี ซ่ึงจะมี

กาํหนดระยะเวลาสองเดือน นับแต่มีคาํปฏิเสธไม่เห็นด้วยกบัคาํอุทธรณ์หรือมีคาํวินิจฉัยยืนยนั

124 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 370 
125 Didier  Truchet, “Recours  administratif,” Repertoire de contentieux administratif, Tome 2, nos. 

70-73, 80 et 125, อา้งในเร่ืองเดียวกนั, หนา้ 372                              
126 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 372 
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ตามคาํสั่งทางปกครองเดิม127 และการยื่นอุทธรณ์คาํสั่งโดยหลกัจะไม่มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัคดี

เวน้แต่จะมีกฎหมายบญัญติักาํหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน 

ในประเทศฝร่ังเศส การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง เป็นหลกัการท่ีศาล

ปกครองใช้วางแนวทาง เก่ียวกบัการจดักระบวนยุติธรรมทางปกครองในการตรวจสอบทบทวนคาํสั่ง

ทางปกครอง โดยมีวตัถุประสงค์ท่ีจะพิจารณารับรองสภาพบงัคบัของขั้นตอนการอุทธรณ์ภายใน

ฝ่ายปกครอง เพื่อสร้างระบบตรวจสอบท่ียดืหยุน่และเหมาะสมกบัคาํสั่งทางปกครองแต่ละประเภท 

รวมทั้งเพื่อช่วยลดคดีท่ีจะข้ึนสู่ศาลปกครองดว้ย   

โดยในระยะแรกนั้ น  ศาลปกครองฝร่ังเศสได้วางแนวทางบังคับใช้

ขั้นตอนการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเป็นแบบไม่บงัคบัหรือเผื่อเลือก กล่าวคือ ในกรณีทัว่ไป

คู่กรณีหรือผูเ้สียหายอาจอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครอง ภายในฝ่ายปกครองก่อนฟ้องคดีปกครอง

หรือไม่ก็ได ้หรือจะอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองและฟ้องศาลไปดว้ยพร้อมๆ กนัก็ได ้เพราะการอุทธรณ์

คาํสั่งทางปกครองไม่เป็นเง่ือนไขของการฟ้องคดีปกครอง ดงันั้น ไม่ว่าจะมีการอุทธรณ์ภายใน

ฝ่ายปกครองหรือไม่ ศาลปกครองฝร่ังเศสก็สามารถรับเร่ืองไวพ้ิจารณาได ้เวน้แต่ตอ้งห้ามมิให้รับไว้

พิจารณาด้วยเหตุอ่ืน กล่าวคือ มีกฎหมายเฉพาะเร่ืองบงัคบัให้มีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง

ก่อนท่ีจะฟ้องคดีต่อศาล ซ่ึงเป็นการบงัคบัใชข้ั้นตอนการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนฟ้องคดี

คู่กรณีหรือผูเ้สียหายจะตอ้งอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครองต่อองคก์รฝ่ายปกครองใหเ้สร็จส้ิน

ครบขั้นตอนตามท่ีกฎหมายกาํหนดไวเ้สียก่อน มิฉะนั้น ศาลปกครองฝร่ังเศสจะไม่รับไวพ้ิจารณา128 

   การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองและการฟ้องคดีต่อศาล ต่างก็มีข้อดี                   

อยู่ในตวัของมนัเอง ดงันั้น ประชาชนจะไดรั้บประโยชน์มากกว่าหากเลือกท่ีจะใช้วิธีการดงักล่าว 

ทั้งสองทาง ด้านฝ่ายปกครองเองก็จะไดรั้บประโยชน์ตรงท่ีสามารถแกไ้ขขอ้ผิดพลาดของตนเอง

แทนท่ีจะตอ้งถูกตรวจสอบโดยศาล และการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองยงัเป็นการช่วยแบ่งเบาภาระ

ให้กบัศาลอีกด้วย ฝร่ังเศสจึงทาํให้เกิดบทบญัญติัต่างๆ ของรัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 31 ธันวาคม ค.ศ.1987 

โดยมาตรา 3 ได้กาํหนดให้มีการตรารัฐกฤษฎีกาเพื่อบงัคบัให้ตอ้งมีการอุทธรณ์หรือร้องเรียนภายใน

ฝ่ายปกครองก่อนการฟ้องคดีต่อศาล ในส่วนท่ีเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองและความรับผิดทางละเมิด

ของฝ่ายปกครอง ซ่ึงจะสามารถทาํให้ง่ายต่อการประนีประนอมและหลีกเล่ียงการเป็นคดีความกนั 

แต่ขณะน้ี ก็ยงัมิได้มีการตรารัฐกฤษฎีกาดงักล่าว การอุทธรณ์ตามท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้มิได้เป็น

เง่ือนไขในการรับฟ้อง   

127 Rivero, Droit Administrtif, Paris, Dalloz, 14e edition, 1992 p.186 อา้งในฤทยั  หงส์สิริ, การทบทวน

คาํสัง่ทางปกครอง, หนา้ 121 
128  โภคิน  พลกลุ, “รูปแบบและวธีิการควบคุมฝ่ายปกครอง”, วารสารนิติศาสตร์, มกราคม, 2524, หนา้ 53 
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  ในปัจจุบนั ประเทศฝร่ังเศสได้บงัคบัใช้ขั้นตอนการอุทธรณ์ภายใน

ฝ่ายปกครองก่อนฟ้องคดีมากข้ึน โดยศาลจะพิจารณาถอ้ยคาํท่ีใชใ้นบทบญัญติักฎหมายเฉพาะเร่ือง 

ซ่ึงหากถอ้ยคาํดงักล่าวไม่ชดัเจนวา่เป็นขั้นตอนการอุทธรณ์ ภายในฝ่ายปกครองท่ีมีลกัษณะบงัคบั 

ศาลจะพิจารณาจากการจดัระบบอุทธรณ์ที่กฎหมายกาํหนดข้ึนว่ามีลกัษณะที่เป็นหลกัประกนั 

ในการควบคุมการออกคาํสั่งทางปกครองนั้นอย่างจริงจงัหรือไม่ กล่าวคือ พิจารณาองค์กรท่ีมีอาํนาจ

วินิจฉยัอุทธรณ์ว่าประกอบไปดว้ยคณะผูแ้ทนของกลุ่มผลประโยชน์ดงักล่าว หรือไม่จะตอ้งพิจารณา

อุทธรณ์ภายในกาํหนดเวลาหรือไม่ และในการวินิจฉัยอุทธรณ์ตอ้งให้เหตุผลประกอบคาํวินิจฉัย

หรือไม่ หากขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองมีลกัษณะดงักล่าวขา้งตน้ ศาลมีแนวโนม้ท่ีจะตีความวา่

เป็นระบบอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองท่ีมีลกัษณะบงัคบัก่อนฟ้องคดี ซ่ึงคู่กรณีหรือผูเ้สียหายจะตอ้ง

อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนท่ีจะฟ้องคดีต่อศาล นอกจากนั้น ฝร่ังเศสไดมี้นโยบายใช้ขั้นตอน

การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองท่ีมีลกัษณะบงัคบัมากข้ึน เพื่อท่ีจะลดคดีท่ีจะข้ึนสู่ศาลปกครอง

โดยไดอ้อกรัฐบญัญติั (loi) ลงวนัท่ี 30 ธนัวาคม ค.ศ. 1987 เก่ียวกบัการปรับปรุงการดาํเนินคดีในศาล

ปกครอง โดยให้อาํนาจออกรัฐกฤษฎีกา (décret) กาํหนดเง่ือนไขในการฟ้องคดีหรือการเสนอเร่ือง

ต่ออนุญาโตตุลาการวา่ตอ้งอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง หรือผา่นกระบวนการไกล่เกล่ียก่อน129 

1.2.2 การอุทธรณ์คําส่ังทางปกครองของประเทศเยอรมนี 

ประเทศเยอรมนี ไดก้าํหนดกระบวนการตรวจสอบคาํสั่งทางปกครองของ

เจา้หน้าที่ ในกรณีที่คาํสั่งทางปกครองมีผลบงัคบัยงัไม่ถึงที่สุดหรือโตแ้ยง้ได้หรือการอุทธรณ์ 

ซ่ึงโดยปกติการอุทธรณ์ในระบบกฎหมายเยอรมนี มีระบบเดียวเป็นระบบอุทธรณ์บงัคบั130 ยกเวน้ 

จะมีกฎหมายกาํหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน  

1) ระบบปกติ (ไม่เป็นการอุทธรณ์) 

ระบบปกติ เป็นระบบการเยยีวยาภายในฝ่ายปกครอง ซ่ึงไม่ใช่เป็นการอุทธรณ์

ภายในฝ่ายปกครอง เป็นตามแนวคิดท่ีวา่โดยหลกัทัว่ไปฝ่ายปกครองตอ้งรับผดิชอบตรวจสอบการกระทาํ

ของตน ในกรณีมีคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ฝ่ายปกครอง มีหน้าท่ีจะตอ้งเพิกถอน

คาํสั่งทางปกครอง เวน้แต่คาํสั่งทางปกครองนั้นจะกระทบกระเทือนประโยชน์ของผูสุ้จริต ซ่ึงการเพิกถอน

คาํสั่งทางปกครองจะกระทาํเจา้หน้าที่ผูอ้อกคาํสั่ง และผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หน้าที่ผูอ้อกคาํสั่ง 

ก็ย่อมมีอาํนาจดูแลตรวจสอบให้มีการเพิกถอนไดต้ามระบบปกติของสายการบงัคบับญัชา ดงันั้น 

หากมีการอุทธรณ์โดยทางปฏิบติั ไม่วา่เม่ือใดเจา้หนา้ท่ี ก็ยอ่มนาํมาพิจารณาได ้เพียงแต่ไม่ถือเป็นหนา้ท่ี

129 R.  chapus,  Droit  du  contentieux  administratif.  Domat  Droit  Public, Paris, Montchrestien, 6 ed. 

1996, pp.338-344  อา้งใน เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 112 
130 ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต,์ กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หนา้  375 
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ท่ีจะตอ้งกระทาํแต่เป็นดุลพินิจว่าจะกระทาํหรือไม่ ก็ได้ ตามหลกักฎหมายในเร่ืองการเพิกถอน

คาํสั่งทางปกครองไม่มีกาํหนดระยะเวลา ดงันั้น ไม่ตอ้งสงสัยว่าเม่ือพน้กาํหนดระยะเวลาอุทธรณ์

บงัคบัแล้ว ก็ย่อมจะขอให้เจา้หน้าท่ีพิจารณาทบทวนใหม่ได้อีก131หรือแมแ้ต่การจะพิจารณาใหม่

ในทางเพิ่มภาระ ก็สามารถกระทาํไดต้ามหลกัเกณฑใ์นเร่ืองการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง132 

2) ระบบบังคับ 

ระบบการอุทธรณ์โตแ้ยง้คดัคา้นคาํสั่งทางปกครองในกฎหมายปกครอง

เยอรมนี เป็นระบบอุทธรณ์สองชั้นและเป็นระบบอุทธรณ์บงัคบั โดยบญัญติัเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป

ในกฎหมายวิธีพิจารณาความศาลปกครอง ค.ศ.1960 (VwGO) มาตรา 68 กาํหนดหลกัการเก่ียวกบั

การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองไวว้า่ ในกรณีท่ีผูท่ี้ถูกกระทบสิทธิจากคาํสั่งทางปกครอง จะนาํขอ้โตแ้ยง้

มาสู่การพิจารณาต่อศาลปกครอง สําหรับคดีประเภทโตแ้ยง้สิทธิให้เพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง 

(Anfechtungsklage) หรือขอให้บงัคบัให้ออกคาํสั่งทางปกครอง (Verpflichtungsklage) ในกรณีท่ี

เจา้หน้าท่ีปฏิเสธการออกคาํสั่งทางปกครอง การอุทธรณ์โตแ้ยง้คดัคา้นภายในฝ่ายปกครอง (Wide 

spruchoderVorverfahren) คู่กรณี จะตอ้งอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองคาํอุทธรณ์

จะตอ้งทาํเป็นหนงัสือ หรือจะขอให้เจา้หนา้ท่ีผูอ้อกคาํสั่งทางปกครองจดบนัทึกคาํอุทธรณ์ให้ก็ได้

โดยเน้ือหาจะตอ้งแสดงใหเ้ห็นวา่ผูอุ้ทธรณ์ไม่เห็นดว้ยกบัคาํสั่งทางปกครอง และตอ้งการให้ยกเลิก

หรือเพิกถอนหรือแกไ้ขเปล่ียนแปลงคาํสั่งทางปกครองนั้น133 โดยยื่นต่อเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกคาํสั่งทาง

ปกครองนั้นเอง หรือจะยื่นอุทธรณ์ต่อผูมี้อาํนาจวินิจฉัยอุทธรณ์ ภายในกาํหนดหน่ึงเดือน นับแต่

ไดรั้บแจง้คาํสั่งทางปกครอง แต่ในกรณีที่คาํสั่งทางปกครองไม่ได้แจง้สิทธิอุทธรณ์โตแ้ยง้ไว ้

ก็จะสามารถอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองนั้นไดภ้ายในเวลาหน่ึงปีนบัแต่ไดรั้บแจง้คาํสั่งทางปกครอง134 

ทั้งน้ี เพราะการแจง้คาํสั่งทางปกครองใหท้ราบนั้น เป็นเง่ือนไขความชอบดว้ยกฎหมาย และเง่ือนไข

การมีอยูข่องคาํสั่งทางปกครอง ดงันั้น การแจง้คาํสั่งทางปกครองให้ทราบ เป็นการแสดงการมีอยู่

ทางกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองนั้ น เม่ือเจ้าหน้าท่ีผูท้ ําคาํสั่งทางปกครองได้รับคาํสั่งทาง

ปกครองไวแ้ลว้ จะตอ้งพิจารณาตรวจสอบคาํสั่งทางปกครองดว้ยตนเอง ถา้เจา้หน้าท่ีผูอ้อกคาํสั่ง

ทางปกครองเห็นด้วยกบัคาํอุทธรณ์ ก็จะเพิกถอนแก้ไขหรือเปล่ียนแปลงคาํสั่งทางปกครองนั้น 

131 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 375 
132 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 375 
133 มานิตย ์ วงศเ์สรี, “การเตรียมการรองรับกฎหมายวา่ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองประสบการณ์

ของเยอรมัน” กฎหมายว่าด้วยการบังคับทางปกครองของประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน, กรุงเทพฯ: 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2539, หนา้ 111-112 
134 ชยัวฒัน ์ วงศว์ฒันศานต,์ กฎหมายวิธีพิจารณาทางปกครอง, หนา้ 376 - 377 
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ให้ถูกตอ้ง แต่ถา้เจา้หนา้ท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองไม่เห็นดว้ยกบัคาํอุทธรณ์ก็จะส่งคาํอุทธรณ์ไปให้

เจา้หนา้ท่ีระดบัผูบ้งัคบับญัชาเป็นผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ แต่กฎหมายบางฉบบักาํหนดให้เจา้หน้าท่ีอ่ืน

เป็นผูพ้ิจารณา และกรณีเป็นคาํสั่งทางปกครองของเจา้หน้าท่ีระดบัสูงสุดในมลรัฐ หรือสหพนัธ์

หรือเป็นองค์กรปกครองตนเอง เช่น มหาวิทยาลยั  คาํอุทธรณ์ตอ้งมีการวินิจฉัยโดยเจา้หนา้ท่ี หรือ

องค์กรปกครองตนเอง ซ่ึงในการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์จะต้องพิจารณาทบทวน ทั้ งในเร่ือง

ความชอบดว้ยกฎหมายและความชอบ ดว้ยวตัถุประสงค์ของคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงหากปรากฏต่อ

เจา้หนา้ท่ีระดบัผูบ้งัคบับญัชาผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ เห็นวา่คาํสั่งทางปกครองของเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกคาํสั่ง

ทางปกครอง มีข้อผิดพลาดก็จะแก้ไขเปล่ียนแปลงคาํสั่งทางปกครองนั้ น แต่ถ้าเจา้หน้าท่ีระดับ

ผูบ้งัคบับญัชาผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ เห็นว่าคาํสั่งทางปกครองออกโดยชอบด้วยกฎหมายแลว้ ก็จะมี

คาํสั่งยกอุทธรณ์ นอกจากนั้น คาํวินิจฉัยอุทธรณ์จะตอ้งระบุเหตุผลและตอ้งแจง้สิทธิให้ผูอุ้ทธรณ์

ทราบด้วย เช่น การอุทธรณ์หรือการฟ้องคดีต่อศาลปกครองเม่ือผูอุ้ทธรณ์ได้รับทราบคาํวินิจฉัย

อุทธรณ์ ก็จะมีระยะเวลาหน่ึงเดือนนบัแต่ไดรั้บแจง้คาํวินิจฉัยอุทธรณ์ ในการนาํคดีไปสู่ศาลปกครอง 

แต่ในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีระดบัผูบ้งัคบับญัชา ผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ 

น่ิงเฉยไม่วินิจฉัยอุทธรณ์ หรือไม่พิจารณาคาํอุทธรณ์ เม่ือเวลาล่วงพน้ไปไม่น้อยกว่าสามเดือน 

นับแต่วนัยื่นคาํอุทธรณ์ ถือว่าการท่ีเจา้หน้าท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีระดบัผูบ้งัคบั 

บญัชาผูพ้ิจารณาอุทธรณ์น่ิงเฉยเกินสามเดือน เป็นการล่าชา้เกินสมควร ผูอุ้ทธรณ์สามารถนาํคดีมาฟ้อง

ต่อศาลปกครองไดท้นัที  

    สําหรับผูอุ้ทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง ก็ยงัมีทางแก้ไขเยียวยาได้โดยการยื่น

ฟ้องต่อศาลปกครอง ขอให้วินิจฉัยว่าคาํสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย ขอให้บอกลา้งคาํสั่ง

ทางปกครองดงักล่าวได ้ซ่ึงตามมาตรา 68 แห่งประมวลกฎหมายวา่ดว้ยวธีิพิจารณาความในศาลปกครอง 

ค.ศ.1960 เป็นบทบญัญติัเก่ียวกบัหลกัเกณฑ์การอุทธรณ์ หรือการพิจารณาทบทวนคาํสั่งทางปกครองได้

กาํหนดไวอ้ยา่งชดัเจนวา่ ก่อนการยื่นคาํฟ้องต่อศาลปกครองเพื่อขอให้เพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง

ผูฟ้้องคดีจะตอ้งดาํเนินการแกไ้ขความเดือดร้อนเสียหาย โดยให้มีการอุทธรณ์อนัเป็นกระบวนการ

ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายกบัความชอบ ดว้ยวตัถุประสงค์ของคาํสั่งทางปกครองในฝ่าย

ปกครองกบัทั้งผลของการอุทธรณ์เสร็จส้ิน โดยรับฟังไม่ไดต้ามท่ีร้องขอเสียก่อน ดงันั้น จะเห็นไดว้า่

การอุทธรณ์ในระบบบงัคบันั้น ก่อนฟ้องคดีจะตอ้งมีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนเสมอ

มิฉะนั้น ศาลจะไม่รับฟ้อง ทั้งน้ี ระบบอุทธรณ์บงัคบัก่อนฟ้องคดีจะไม่ใชก้บักรณีดงัต่อไปน้ี 
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(1) กรณีที่มีกฎหมาย (ของสหพนัธรัฐหรือมลรัฐ) ได้บญัญติัยกเวน้

ไม่ตอ้งดาํเนินการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ 

(2) กรณีท่ีคาํสั่งทางปกครองนั้น ออกโดยเจา้หนา้ท่ีระดบัสูงสุดของมลรัฐ

หรือสหพนัธรัฐตามมาตรา 68 วรรคหน่ึง (1) (VwGo) เน่ืองจากคาํวินิจฉยัหรือการตดัสินใจดงักล่าว

ไม่มีเจ้าหน้าท่ีระดับสูงกว่ามาควบคุมตรวจสอบได้อีกแล้ว เช่น คาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดย

ประธานาธิบดี นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรี 

(3) กรณีท่ีบุคคลท่ีสาม ซ่ึงไดรั้บผลกระทบจากคาํวินิจฉัยอุทธรณ์คาํสั่ง      

ทางปกครองตามมาตรา 68 วรรคหน่ึง (1) (VwGo) เน่ืองจากไดมี้การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 

มาคร้ังหน่ึงแลว้ในเร่ืองนั้น จึงสมควรใหฟ้้องคดีไดโ้ดยตรง135 

3) ผลของการอุทธรณ์ 

(1) เม่ือบุคคลผูไ้ด้รับผลกระทบจากคาํสั่งทางปกครองได้ยื่นอุทธรณ์

ภายในระยะเวลาท่ีกาํหนดไวต้ามกฎหมายเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง จะมีหน้าท่ีตอ้งพิจารณาวินิจฉัย

คาํอุทธรณ์ดงักล่าว 

(2) การอุทธรณ์โตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครอง มีผลทาํให้เป็นการทุเลาการบงัคบั

ตามคาํสั่งทางปกครอง เวน้แต่กฎหมายจะไดก้าํหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน136  

(3) การยื่นอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองมีผลต่ออายุความในการฟ้องคดี 

โดยระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์การพิจารณาอุทธรณ์ จนกระทัง่มีคาํวินิจฉัยอุทธรณ์จะไม่นาํไปนบัรวม

กบักาํหนดเวลาการยื่นฟ้องคดี โดยจะมีกาํหนดเวลาในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองภายในหน่ึงเดือน

นบัแต่ไดรั้บคาํวนิิจฉยัอุทธรณ์137 

ในกรณีท่ีมีการยืน่อุทธรณ์พน้กาํหนดระยะเวลาการอุทธรณ์ เป็นดุลพินิจ

ของผูมี้อาํนาจพิจารณาคาํอุทธรณ์ท่ีจะปฏิเสธไม่รับคาํอุทธรณ์ไวพ้ิจารณา หรือหากผูมี้อาํนาจพิจารณา

อุทธรณ์ประสงค์จะวินิจฉัยในเน้ือหาของเร่ือง ก็ตอ้งปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์การวินิจฉัยอุทธรณ์

135 มานิตย ์ วงศเ์สรี, “การเตรียมการรองรับกฎหมายวา่ดว้ยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองประสบการณ์

ของเยอรมัน” กฎหมายว่าด้วยการบังคับทางปกครองของประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน, กรุงเทพฯ,  

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2539, หนา้ 114 
136 กมลชยั  รัตนสกาววงศ์,  หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน, กรุงเทพมหานคร:  จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั,  

2544, หนา้ 193 
137 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 20 
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และก็สามารถฟ้องให้ตรวจสอบโดยศาลปกครองไดต่้อไป138 ดงันั้น คาํสั่งทางปกครองท่ีมิไดมี้การอุทธรณ์

ภายในกาํหนดระยะเวลาตามกฎหมาย หรือไม่ไดมี้การเยียวยาสิทธิวิธีอ่ืนให้สามารถกระทาํไดอี้ก

หรือการเยยีวยาสิทธินั้นเป็นท่ีสุดแลว้วา่ไม่มีเหตุผลรับฟังได ้ทาํให้คาํสั่งทางปกครองนั้น มีผลเป็นท่ีสุด 

กล่าวคือ ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองนั้น ไม่อาจร้องขอใหเ้พิกถอนคาํสั่งไดอี้กต่อไป139 

1.2.3  การอุทธรณ์คําส่ังทางปกครองของประเทศอังกฤษ 

ประเทศอังกฤษ เป็นระบบศาลเด่ียวท่ีให้ศาลยุติธรรมมีอาํนาจพิจารณา

วินิจฉัยคดีทุกประเภท ไม่ว่าจะเป็นคดีแพ่ง คดีอาญาหรือคดีปกครอง ในกระบวนการยุติธรรมทาง

ปกครองของระบบกฎหมายองักฤษนั้น ประกอบดว้ย การอุทธรณ์ (Appeal) อนัเป็นทางเยียวยา (remedy) 

ตามกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร (Statute) และการพิจารณาทบทวนโดยศาล (Judicial Review) 

ซ่ึงเป็นทางเยียวยาตามกฎหมายคอมมอนลอว ์(Common Law) คู่กรณี หรือประชาชนผูไ้ดร้ับ

ความเสียหายอนัเน่ืองมาจากการกระทาํทางปกครอง ท่ีไม่พอใจผลการวินิจฉัยของคณะกรรมการ

วนิิจฉยัขอ้พิพาท ก็อาจขอใหอ้งคก์รพิจารณาอุทธรณ์ (Appellate Bodies) ทาํการทบทวนตรวจสอบ

ความเหมาะสม (Merit) ตลอดจนความชอบด้วยกฎหมาย (Legality) ของคาํวินิจฉัยดงักล่าว 

ผ่านกระบวนการอุทธรณ์ได ้นอกจากนั้น ประชาชนผูเ้สียหายยงัสามารถฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม

ขอให้ศาลเขา้ควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของคาํวินิจฉยัดงักล่าว โดยการฟ้องคดีขอให้

ศาลพิจารณาทบทวน (Application for Judicial Review) ไดอี้กทางหน่ึงดว้ย140 

การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองของประเทศองักฤษ ตอ้งอุทธรณ์คาํสั่ง

ทางปกครองต่อองค์กรท่ีกฎหมายกาํหนดเท่านั้น การอุทธรณ์น้ี เกิดจากกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร

กาํหนดขั้นตอนวิธีการอุทธรณ์ไวว้า่ ตอ้งอุทธรณ์ในเร่ืองใดและตอ้งอุทธรณ์ต่อองคก์รใด ซ่ึงองคก์ร

ท่ีมีอาํนาจหน้าท่ีในการพิจารณาอุทธรณ์มีตั้งแต่รัฐมนตรี คณะกรรมการวินิจฉยัขอ้พิพาทระดบัสูง

และศาลยุติธรรม ในการพิจารณาอุทธรณ์องคก์รผูมี้อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์จะตรวจสอบคาํสั่งทาง

ปกครองได้ ทั้งเร่ืองความเหมาะสมกับข้อเท็จจริง ความเหมาะสมสอดคล้องตามนโยบายและ

ความชอบดว้ยกฎหมาย โดยมีอาํนาจแกไ้ขเปล่ียนแปลงคาํสั่งทางปกครองท่ีถูกอุทธรณ์ ตลอดจน

ออกคาํวินิจฉัยเพื่อแทนท่ีคาํสั่งทางปกครองได้อีกดว้ย ในกรณีท่ีอุทธรณ์ต่อศาลยุติธรรมไม่ถือว่า

138 เพญ็ศรี  วงศเ์สรี, “หลกัสาํคญัของกระบวนการวธีิพิจารณาความในศาลปกครองเยอรมนั (Grundzuge 

des deutschen Verwaitungsgericht  sprozsses)”, บทความนําเสนอในการสัมมนาวิชาการ เร่ือง Admistrative 

Court and Administrative Court Procedure, (สิงหาคม 2540) หนา้ 43 
139 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 44 
140 ณรงคเ์ดช   สุรโฆษิต, การควบคุมตรวจสอบการกระทาํทางปกครองในประเทศอังกฤษ, กรุงเทพฯ, 

วญิ�ูชน, 2553, หนา้ 99 
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เป็นการฟ้องคดีต่อศาล เพราะศาลจะทาํหน้าท่ีเสมือนเป็นองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีทาํหนา้ท่ี

วนิิจฉยัอุทธรณ์และตรวจสอบไดท้ั้งความเหมาะสม และความชอบดว้ยกฎหมาย 

1) การอุทธรณ์ตามกฎหมายลายลักษณ์อักษร141 

โดยปกติ การอุทธรณ์ เป็นกระบวนการท่ีประชาชนร้องขอให้องคก์รผูมี้

อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์ทาํการตรวจสอบคาํสั่งทางปกครอง หรือคาํวนิิจฉยัขององคก์รฝ่ายปกครอง

วา่ถูกตอ้งเหมาะสมกบัขอ้เทจ็จริงหรือไม่ หรือเป็นไปตามหลกักฎหมาย ตลอดจนนโยบายมากนอ้ย

เพียงใดดงันั้น องคก์รผูม้ีอาํนาจพิจารณาอุทธรณ์ จึงมีอาํนาจมากถึงขนาดเขา้ไปทาํคาํที่ใช้แทน

คาํวินิจฉยัขององคก์รฝ่ายปกครองชั้นตน้ได ้สิทธิในการอุทธรณ์ (Right of Appeal) นั้น จะก่อตั้งข้ึนได้

ก็แต่โดยกฎหมายลายลักษณ์อักษรท่ีตราข้ึนโดยรัฐสภาเท่านั้ น บุคคลผูมี้ส่วนได้เสีย (Locus 

Standi/Standing) ซ่ึงไดแ้ก่ คู่กรณีและผูเ้สียหาย (any person aggrieved) ยอ่มมีสิทธิท่ีจะอุทธรณ์ขอ้พิพาท

ต่อองคก์รพิจารณาอุทธรณ์ (Appellate Bodies) ตามท่ีกฎหมายกาํหนดไวไ้ดแ้ต่ในบางกรณีกฎหมาย

อาจกาํหนดเง่ือนไขในการอุทธรณ์ไวว้า่ คู่กรณีหรือผูเ้สียหาย จะอุทธรณ์ คาํวินิจฉยัของคณะกรรมการ

วินิจฉัยขอ้พิพาทต่อองค์กรพิจารณาอุทธรณ์ได ้ก็ต่อเม่ือบุคคลผูน้ั้นได้รับใบอนุญาตให้อุทธรณ์

(Leave to appeal) จากคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทดงักล่าว หรือจากองคก์รพิจารณาอุทธรณ์นั้นแลว้

เท่านั้น หากองค์กรท่ีมีอาํนาจออกหมายอนุญาตให้อุทธรณ์ปฏิเสธท่ีจะออกหมายดงักล่าว คาํสั่ง

ปฏิเสธนั้นถือเป็นท่ีสุด ไม่สามารถอุทธรณ์คาํสั่งต่อองคก์รวนิิจฉยัขอ้พิพาทท่ีมีลาํดบัศกัด์ิสูงกวา่ได ้

และคาํสั่งปฏิเสธไม่ขยายกาํหนดเวลา อุทธรณ์ก็ไม่สามารถอุทธรณ์ต่อองคก์รใดๆ ไดเ้ช่นเดียวกนั   

แต่ถา้การพิจารณาออกคาํสั่งดงักล่าวเป็นไปโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย ผูเ้สียหายก็อาจนาํคาํสั่งดงักล่าว

ไปฟ้องเป็นคดีขอให้ศาลพิจารณาทบทวน(Judicial Review) ตามหลกักฎหมายคอมมอนลอว ์(Common 

Law) ได้ ในส่วนของระยะเวลาอุทธรณ์คาํสั่งหรือคาํวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาท

ชั้นตน้ จะแตกต่างกนัออกไปตามท่ีพระราชบญัญติักาํหนดไว ้แต่โดยมากแลว้ จะมีกาํหนดเวลา 

6 สัปดาห์ นับตั้ งแต่วนัท่ีมีการลงนาม และลงวนัท่ีในคาํสั่ง อย่างไรก็ตาม แม้พ้นกาํหนดเวลา

อุทธรณ์แลว้ ผูเ้สียหายก็ยงัอาจฟ้องคดีขอให้ศาลพิจารณาทบทวนตามหลกักฎหมายคอมมอนลอว ์

(Common Law) ไดอี้กเช่นกนั 

(1) องค์กรพิจารณาอุทธรณ์ (Appellate Bodies) 

โดยทัว่ไป  การอุทธรณ์เป็นกระบวนการที่ประชาชนผูเ้สียหาย

ร้องขอให้องค์กรผูมี้อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์เขา้ทาํการตรวจสอบวา่ คาํวินิจฉัยขององค์กรวินิจฉัย 

ขอ้พิพาทดงักล่าว ถูกตอ้ง เหมาะสมกบัขอ้เท็จจริงในกรณีนั้น หรือไม่ เป็นไปตามหลกักฎหมาย

141 สถาบันพระปกเกล้า,คดีปกครองเก่ียวกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท,  

กรุงเทพมหานคร, สวสัดิการสาํนกังานศาลปกครอง, 2546, หนา้ 104-108 
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ตลอดจนนโยบายมากน้อยแค่ไหนเพียงไร องค์กรผูม้ีอาํนาจพิจารณาอุทธรณ์ จึงมีอาํนาจมาก 

ถึงขนาดท่ีสามารถทาํคาํวินิจฉัยของตนแทนท่ีคาํวินิจฉยัของคณะกรรมการวินิจฉยัขอ้พิพาทชั้นตน้ได ้

องคก์รพิจารณาอุทธรณ์คาํวนิิจฉยัของคณะกรรมการวนิิจฉยัขอ้พิพาทในระบบกฎหมายองักฤษนั้น

มีอยู ่3 ลกัษณะองคก์รดว้ยกนั คือ142 

ก. รัฐมนตรี 

การท่ี รัฐมนตรี  ทําหน้าท่ี พิ จารณ าอุท ธรณ์ คําวิ นิจฉัยของ

คณะกรรมการวินิจฉยัขอ้พิพาทนั้น ถือวา่รัฐมนตรีเป็นองคก์รวินิจฉยัขอ้พิพาทองคก์รหน่ึง ซ่ึงตอ้ง

ผกูพนัต่อหลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติโดยเคร่งครัด อน่ึง กรณีท่ีกฎหมายกาํหนดให้ผูเ้สียหาย

สามารถอุทธรณ์คาํวนิิจฉยัขององคก์รวนิิจฉยัขอ้พิพาทต่อรัฐมนตรีไดน้ั้น ไดแ้ก่ 

ก) คาํวนิิจฉยัของคณะผูต้รวจการการจราจร (Traffic Commissioners) 

ข) คาํวนิิจฉยัขององคก์ารการสาธารณสุข (Health Authorities) 

ค) คาํวินิจฉยัของอธิบดีกรมการคา้ (Director General of Fair Traing) 

ตามกฎหมายตวัแทนการซ้ือขายทรัพยสิ์น (The Estate Agent Act 1979) 

ง) คาํวินิจฉัยของอธิบดีกรมการคา้ตามกฎหมายเครดิตผูบ้ริโภค  

(The Consumer Credit Act 1974) 

จ) คาํวนิิจฉยัขององคก์ารการบินพลเรือน (Civil Aviation Authority) 

ข. คณะกรรมการวินิจฉัยข้อผิดพลาดท่ีมีลาํดับศักด์ิสูงกว่า เช่น 

ก) คาํวินิจฉัยของผูต้รวจการการคุม้ครองขอ้มูลส่วนบุคคล 

(The Data Protection Commissioner) นั้น อาจอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการคุม้ครองขอ้มูลส่วนบุคคล 

(Date Protection Tribunal) ได ้หรือ 

ข) คาํวินิจฉัยของคณะผูว้ินิจฉัยการเข้าเมือง (The lmmigration 

Adjudicators) นั้น ให้อุทธรณ์ต่อคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์การเขา้เมือง (The lmmigration Appeal 

Tribunal) เป็นตน้ 

ค. ศาลยติุธรรม  

กรณีน้ี เป็นการท่ีศาลยุติธรรมทาํหน้าท่ีพิจารณาอุทธรณ์ Appellate 

Function) ตามท่ีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรกาํหนดไว ้มิใช่การพิจารณาทบทวนโดยศาล (Judicial Review) 

อนัเป็นอาํนาจดั้งเดิมตามกฎหมายคอมมอนลอว ์ ศาลยติุธรรมจึงมีอาํนาจวินิจฉยัช้ีขาดเช่นเดียวกบัองคก์ร

พิจารณาอุทธรณ์อ่ืน ดงันั้น ศาลยติุธรรมสามารถทาํคาํวินิจฉัยแทนท่ีคาํวินิจฉัยท่ีถูกโตแ้ยง้นั้นได ้   

142 ณรงคเ์ดช   สุรโฆษิต, การควบคุมตรวจสอบการกระทาํทางปกครองในประเทศอังกฤษ, หนา้ 99-106 
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แต่ทั้งน้ี เป็นไปตามท่ีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรไดก้าํหนดไว ้การอุทธรณ์คาํวินิจฉัยของคณะกรรมการ

วนิิจฉยัขอ้พิพาทต่อศาลยติุธรรมนั้น อาจแบ่งออกเป็นกรณียอ่ยๆ ได ้ดงัน้ี 

ก) การอุทธรณ์ต่อศาลไฮน์คอร์ท (High Court) เช่น การอุทธรณ์

คาํวินิจฉัยของคณะกรรมการท่ีดินเพื่อการเกษตรกรรม (Agricultural Lands Tribunal) คณะกรรมการ

คุม้ครองสวสัดิภาพเด็ก (Protection & Children Tribunal) คณะกรรมการคุม้ครองขอ้มูลส่วนบุคคล 

(Data Protection Tribunal) ฯลฯ โดยปกติ ศาลดิวิชั่นนอลคอร์ท (Divisional Court) ของศาลไฮน์คอร์ท 

จะเป็นผูพ้ิจารณาคดีอุทธรณ์ดงักล่าว ยกเวน้ ศาลอุทธรณ์คาํวินิจฉัยของอธิบดีกรมการสิทธิบตัร

แบบผลิตภณัฑ์ และเคร่ืองหมายการคา้ (Comptroller-General of Patents Designs and Trademarks)  

จะข้ึนต่อศาลสิทธิบัตร (Patents Court) ซ่ึงเป็นสารในสังกัดของแผนกแซนเชอร่ี(Chancery Division) 

ของศาลไฮน์คอร์ท 

ข) การอุทธรณ์ต่อศาลเคาน์ตี ้(County Court) ไดแ้ก่ การอุทธรณ์

คาํวนิิจฉยัของคณะผูว้นิิจฉยัตามกฎหมาย Agricultural Holding Act 1986  

ค) การอุทธรณ์ต่อศาลอุทธรณ์ (Court of Appeal) เช่น การอุทธรณ์ 

คาํวินิจฉัยของคณะผูต้รวจการสวสัดิการเด็ก (Child Support Commissioners) คณะกรรมการพิจารณา

อุทธรณ์คาํวนิิจฉยัของคณะกรรมาธิการการแข่งขนัทางการคา้ (Competition Commission Appeal Tribunals) 

คณะผูต้รวจการการประกนัสังคม (Social Security Commissioners)  ฯลฯ 

(2) คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท 

โดยหลักการปกติแล้ว  เมื่อเจ้าหน้าที่ได้ทาํคาํสั่งทางปกครอง 

มีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนบุคคลผูน้ั้น ก็ยอ่มมีสิทธ์ิท่ีจะอุทธรณ์คาํสั่งดงักล่าว

ต่อเจา้หนา้ท่ีในระดบัท่ีสูงกวา่ได ้ตามหลกัสายการบงัคบับญัชาปรากฏอยูใ่นกฎหมายคอมมอนลอว ์

(Common Law) แต่ในกรณีท่ีมีกฎหมายเฉพาะอาจกาํหนดให้ประชาชนผูไ้ดรั้บผลกระทบจากคาํสั่ง

ทางปกครองอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาท ซ่ึงเป็นองค์กรภายนอกแยกออกจาก

การควบคุมตรวจสอบภายในตามสายการบงัคบับญัชาของฝ่ายบริหารและมีความเป็นอิสระ การจดัตั้ง

คณะกรรมการวินิจฉัยขอ้ผิดพลาดนั้น มกัจะเกิดข้ึนในกรณีที่รัฐตอ้งการให้ประชาชนยอมรับ

ความเปล่ียนแปลงในสิทธิตามกฎหมายโดยเฉพาะในทางเส่ือมสิทธิ143หรือในกรณีต้องการลด

ผลกระทบทางการเมืองต่อเจา้หน้าท่ีระดบัสูงหรือรัฐมนตรี รัฐบาลจะตรากฎหมายจดัตั้งคณะกรรมการ

วนิิจฉยัขอ้พิพาทอนัเป็นองคก์รอิสระนอกสายการบงัคบับญัชาของรัฐมนตรี ทาํหนา้ท่ีวินิจฉยัขอ้พิพาท

ในเร่ืองท่ีอยู่ในความสนใจของประชาชน และเร่ืองท่ีเส่ียงต่อการถูกวิพากษ์วิจารณ์สูง ซ่ึงอาจ

143 Cane, An Introduetive Law, (Oxford: Clarendon Press,3rd ed.,1997), p.335 อา้งในเร่ืองเดียวกนั,  หนา้ 70 
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กระทบต่อคะแนนนิยมท่ีมีต่อรัฐมนตรีหรือพรรคการเมืองที่ผูน้ั้นสังกดั144และนอกจากน้ี รัฐสภา

ยงัตรากฎหมายจดัตั้งคณะกรรมการวินิจฉยัขอ้พิพาทข้ึน เพื่อรับการพิจารณาอุทธรณ์ (Appeal) จาก

ประชาชนแทนการฟ้องร้องโดยตรงต่อศาลยุติธรรม ดว้ยเหตุผลหลายประการ ไม่ว่าจะเป็นช่วงยุคตน้

ของรัฐสวสัดิการท่ีชนชั้นแรงงานไม่ไวว้างใจศาลยุติธรรม ในการวินิจฉยัสิทธิประโยชน์ของตน 

เพื่อลดความขดัแยง้รัฐสภาในยุคนั้น จึงตรากฎหมายจดัตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทข้ึน 

เพื่อวนิิจฉยัสิทธิประโยชน์ตามกฎหมายสวสัดิการสังคม145 หลีกเล่ียงการท่ีตอ้งอุทธรณ์หรือฟ้องคดี

ขอให้ศาลพิจารณาทบทวนต่อศาลยุติธรรม หรือเพราะความแตกต่างระหว่างปัญหาเชิงนโยบาย

อนัเป็นงานของฝ่ายบริหารและปัญหาเชิงกฎหมายอนัเป็นหน้าท่ีของฝ่ายตุลาการ จึงเป็นท่ีมาของ

การตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทข้ึนในฝ่ายบริหาร ทาํหน้าท่ีหลกัในการควบคุมความเหมาะสม 

ส่วนศาลยติุธรรม มีหนา้ท่ี เฉพาะการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งเท่านั้น ศาลไม่สมควร

ที่จะก้าวล่วงเข้าไปควบคุมความเหมาะสมของคาํสั่ง เพราะเท่าก ับว่าเป็นการใช้อาํนาจของ

ฝ่ายบริหารเสียเอง146 จึงมีความจาํเป็นตอ้งจดัตั้งคณะกรรมการวินิจฉยัขอ้พิพาทข้ึนมาดูแลควบคุม

ความเหมาะสมของคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงจะมีความเช่ียวชาญพิเศษเฉพาะเร่ือง และประชาชน

สามารถเข้าถึงได้ง่ายกว่ากระบวนการทางการศาลยุติธรรม มีความรวดเร็วกว่า และส้ินเปลือง

ค่าใชจ่้ายนอ้ยกวา่ 

ตามหลกักฎหมายคอมมอนลอว ์(Common Law) สิทธิการอุทธรณ์นั้น

จะเกิดข้ึนได ้ก็แต่โดยพระราชบญัญติัของรัฐสภา147 เม่ือกฎหมายจดัตั้งองคก์รวินิจฉยัขอ้พิพาทมิได้

กาํหนดองค์กรพิจารณาอุทธรณ์และสิทธิในการอุทธรณ์ (Right  of  Appeal) ไว ้ก็ย่อมถือว่าผูเ้สียหาย

ไม่มีสิทธิในการอุทธรณ์คาํวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทดงักล่าว แต่ผูเ้สียหาย

อาจโตแ้ยง้คาํวนิิจฉยัขององคก์รดงักล่าวได ้โดยการฟ้องคดีขอใหศ้าลพิจารณาทบทวน ซ่ึงมีผลทาง

กฎหมายแตกต่างจากการอุทธรณ์ (Appeal) แต่ในกรณีท่ีองค์กรวินิจฉัยขอ้พิพาท ท่ีกฎหมายจดัตั้ง

กาํหนดสิทธิอุทธรณ์และองคก์รท่ีมีอาํนาจพิจารณาอุทธรณ์ไว ้เช่น องคก์รท่ีตอ้งอุทธรณ์ต่อองคก์ร

วินิจฉัยขอ้พิพาทอ่ืนในระดบัท่ีสูงกว่า องค์กรท่ีตอ้งอุทธรณ์ต่อรัฐมนตรี องค์กรท่ีตอ้งอุทธรณ์ต่อ

ศาลไฮน์คอร์ท (High Court) หรือองค์กรท่ีตอ้งอุทธรณ์ต่อศาลอุทธรณ์ (Court of Appeal) ตวัอย่างเช่น

144 Cane, An Introduetive Law, (Oxford: Clarendon Press,3rd ed.,1997), p.335 อา้งในเร่ืองเดียวกนั,  หนา้ 70 
145 Genn, “Tribunal Review of Administrative Decision-Making”, in Richardson and Genn (eds.), 

Administrative Law and Government Action, (Oxford: Clarendon Press, 1994), p.252-253 อา้งในเร่ืองเดียวกนั,  หนา้ 71 
146 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 71 
147 Wade & Forsyth, Administrative Law, (Oxford: Oxford University Press,8th ed.,2000), p.894 อ้ า ง ใ น 

เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 74 
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การอุทธรณ์คาํวินิจฉยัของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์การประกนัสังคมนั้น ให้ข้ึนต่อคณะกรรมาธิการ

ประกนัสังคมและยงัอาจอุทธรณ์ในปัญหาขอ้กฎหมายต่อไปยงัศาลอุทธรณ์ได้148 โดยปกติบุคคล

ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองหรือคู่กรณีแห่งขอ้พิพาทมีสิทธิท่ีจะยื่นฟ้องร้องหรือร้องเรียนต่อองค์กร

วนิิจฉยัขอ้พิพาทได ้โดยการทาํเป็นหนงัสือภาษาองักฤษและตอ้งระบุขอ้อา้งเหตุผลในการฟ้องร้อง

หรือร้องเรียนที่ชัดเจนพอสมควร ยื่นต่อองค์กรวินิจฉัยขอ้พิพาทที่มีอาํนาจพิจารณาเร่ืองนั้น

ตามกฎหมายภายในระยะเวลาท่ีกาํหนด จากนั้น เจา้หนา้ท่ีจะแจง้ไปยงับุคคลหรือหน่วยงาน ซ่ึงเป็น

คู่กรณีให้รับทราบและเปิดโอกาสให้เสนอคาํโตแ้ยง้ภายในเวลาท่ีกฎหมายกาํหนด องคก์รวินิจฉัย

ขอ้พิพาทในระบบกฎหมายองักฤษนั้น อาจแบ่งแยกได ้3 รูปแบบดว้ยกนั ดงัน้ี149 

ก. การจัดโครงสร้างองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาทเพียงระดับเดียว 

องค์กรวินิจฉัยขอ้พิพาทลกัษณะน้ี เม่ือมีคาํวินิจฉัยออกมาเป็น

ประการใดแลว้ ผูเ้สียหายก็มิอาจที่จะอุทธรณ์คาํวินิจฉัยขององค์กรดงักล่าวไปยงัองค์กรวินิจฉัย

ขอ้พิพาทอ่ืนใดได้อีก ทั้งน้ี เน่ืองจากกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร ซ่ึงจดัตั้งองค์กรวินิจฉัยขอ้พิพาท

ดงักล่าวมิไดก้าํหนดสิทธิอุทธรณ์ไว ้แต่ผูเ้สียหายก็อาจเอาคาํวินิจฉัยดงักล่าวไปฟ้องร้องต่อศาล

ยุติธรรม เพื่อให้ศาลพิจารณาทบทวนคาํวินิจฉัยนั้ น อนัเป็นการเยียวยาตามกฎหมายคอมมอนลอว์

(Common Law) 

ข. การจัดโครงสร้างองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาทสองระดับ 

 ในกรณีท่ีผูเ้สียหายไดเ้สมอขอ้พิพาทต่อองค์กรวินิจฉยัขอ้พิพาท

ชั้นตน้ (First Instance body) เม่ือองคก์รดงักล่าววินิจฉยัเป็นประการใดแลว้ ผูเ้สียหายก็ยงัสามารถ

ท่ีจะอุทธรณ์คาํวินิจฉยันั้นต่อองคก์รวนิิจฉยัขอ้พิพาทในระดบัท่ีสูงกวา่ได ้ทั้งน้ี อาจจะเป็นคณะกรรมการ

วินิจฉัยขอ้พิพาทที่มีระดบัสูงกว่าศาลยุติธรรมหรือรัฐมนตรีก็ได้ เช่น คาํวินิจฉัยขององค์การ

การสาธารณสุขนั้น ใหอุ้ทธรณ์ต่อรัฐมนตรีวา่การกระทรวงสาธารณสุข เป็นตน้ 

ค. การจัดโครงสร้างองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาทสามระดับ 

ในกรณีน้ี ผูเ้สียหายสามารถอุทธรณ์คาํวนิิจฉยัขององคก์รวนิิจฉยั 

ขอ้พิพาทชั้นกลางต่อศาลยุติธรรม ซ่ึงทาํหนา้ท่ีเป็นองคก์รพิจารณาอุทธรณ์ (Appellate body) ชั้นสูงได ้

เช่น คาํวนิิจฉยัของผูต้รวจการการคุม้ครองขอ้มูลส่วนบุคคล ผูเ้สียหายอาจอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการ

คุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลและยงัอาจอุทธรณ์ไปยงัศาลไฮน์คอร์ทได้ หรือกรณีคาํวินิจฉัยของ

148 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 74 
149 “เร่ืองเดียวกนั”,  หนา้ 75-77 
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คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์การประกนัสังคม ผูเ้สียหายอาจอุทธรณ์ต่อคณะผูต้รวจการณ์

การประกนัสังคม และยงัอาจอุทธรณ์ต่อไปยงัศาลอุทธรณ์ได ้

 

2) การพิจารณาทบทวนโดยศาล (Application for Judicial Review) ตามกฎหมาย

คอมมอนลอว์ (Common Law) 

 อาํนาจพิจารณาทบทวน เป็นอาํนาจดั้งเดิมของศาลไฮน์คอร์ท (High Court) 

ตามกฎหมายคอมมอนลอว ์(Common Law) ซ่ึงไม่ใช่อาํนาจท่ีศาลได้รับมาจากกฎหมายลกัษณ์อกัษร

ดงัเช่น การพิจารณาอุทธรณ์และอาํนาจพิจารณาทบทวนนั้น จาํกดัเฉพาะการควบคุมตรวจสอบ

ความชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น ไม่สามารถควบคุมความเหมาะสม และไม่อาจทาํคาํวินิจฉัยแทน

องคก์รฝ่ายปกครองได ้จะมีอาํนาจทาํไดเ้พียงเพิกถอนคาํวินิจฉัยเดิมหรือออกหมายสั่งให้องค์กร

ฝ่ายปกครองทาํคาํวินิจฉัยเร่ืองนั้นใหม่ให้ชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น โดยผูฟ้้องคดีจะตอ้งยื่นคาํขอ

ฝ่ายเดียวเพื่อขอให้ศาลออกหมายอนุญาตให้ฟ้องคดีโดยพลนั แต่ตอ้งไม่เกินสามเดือนนบัแต่วนัท่ี

เกิดเหตุ อนัอาจฟ้องร้องขอใหศ้าลพิจารณาทบทวนได ้ 
 

2. การกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 

2.1 การกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย 

การกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในประเทศไทย มีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 2560 และพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 

รวมไปถึงกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน สามารถสรุปได ้ดงัน้ี  

  2.1.1 การกาํกบัดูแลตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช2560 ไดบ้ญัญติัหลกัเกณฑ์

เก่ียวกับการกาํกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไวใ้นมาตรา 250 วรรคหกไวว้่า ต้องให้องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีความเป็นอิสระในการบริหารการจดัทาํบริการสาธารณะ การส่งเสริมและ

สนบัสนุนการจดัการศึกษาการเงินและการคลงั โดยการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

ซ่ึงตอ้งทาํเพียงเท่าท่ีจาํเป็นเพื่อการคุม้ครองประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินหรือประโยชน์ของ

ประเทศเป็นส่วนรวม การป้องกนัการทุจริตและการใช้จ่ายเงินอย่างมีประสิทธิภาพ โดยคาํนึงถึง

ความเหมาะสมและความแตกต่างขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละประเภท และต้องมี

บทบญัญติัเก่ียวกบัการป้องกนัการขดักนัแห่งผลประโยชน์ และการกา้วก่ายการปฏิบติัหน้าท่ีของ

ขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินดว้ย จะเห็นได้ว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 2560 
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ไดก้าํหนดหลกัการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไว ้“เพียงเท่าท่ีจาํเป็น” เพื่อใหอ้งคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน มีความเป็นอิสระในการบริหารตามหลกัแห่งการปกครองตนเอง ตามเจตนารมณ์ของ

ประชาชนในทอ้งถ่ิน การกาํกบัดูแลตอ้งกระทาํเพื่อคุม้ครองประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน

และประโยชน์ของประเทศโดยรวม  หรือเพื่อป้องกันการทุจริตและการใช้จ่ายเงินอย่างมี

ประสิทธิภาพเท่านั้น ดงันั้น การกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จึงตอ้งกาํกบัดูแลเพียงเท่าท่ี

จาํเป็น ทั้งน้ี เพื่อเป็นหลักประกันความเป็นอิสระท่ีจะปกครองตนเองของท้องถ่ินและสามารถ

บริหารจดัการงานต่างๆ ได ้ตามอาํนาจหนา้ท่ี 

2.1.2 การกํากับดูแลตามพระราชบัญญัติว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน

พ.ศ.2542 

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ.2534 ไดก้าํหนดอาํนาจ

หนา้ท่ีผูก้าํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไวด้งัต่อไปน้ี 
1) นายกรัฐมนตรี ในฐานะหวัหนา้รัฐบาล มีอาํนาจ กาํกบัโดยทัว่ไปซ่ึงการบริหาร

ราชการแผ่นดิน เพื่อการน้ีจะสั่งให้ส่วนราชการที่มีหน้าที่ควบคุมราชการส่วนทอ้งถิ่นช้ีแจง

แสดงความเห็น ทาํรายงานเก่ียวกบัการปฏิบติัราชการในกรณีจาํเป็น จะยบัย ั้งการปฏิบติัราชการใดๆ

ท่ีขดัต่อนโยบาย หรือมติคณะรัฐมนตรีก็ได ้และมีอาํนาจสอบสวนขอ้เท็จจริงเก่ียวกบัการปฏิบติั

ราชการของราชการส่วนทอ้งถ่ิน150 
2) ผูว้า่ราชการจงัหวดั มีอาํนาจหนา้ท่ี กาํกบัดูแลการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน

ตามกฎหมาย151  
3) นายอาํเภอ มีอาํนาจหนา้ท่ี ควบคุมดูแลการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน 

ในอาํเภอตามกฎหมาย152 
ดงันั้น จึงสรุปไดว้่า ผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแลและควบคุมดูแลองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินภายในจงัหวดั คือ ผูว้่าราชการจงัหวดั เป็นอาํนาจกาํกบัดูแลและนายอาํเภอเป็นผูค้วบคุม 

ดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินภายในอาํเภอ โดยการกาํกบัดูแลและควบคุมดูแลองคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินตอ้งเป็นไปตามกฎหมาย ซ่ึงอาจเป็นกฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือ

กฎหมายอ่ืน นอกจากนั้น ยงัให้อาํนาจนายกรัฐมนตรีมีอาํนาจกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

โดยผา่นส่วนราชการท่ีมีหนา้ท่ีควบคุมราชการส่วนทอ้งถ่ิน โดยมีอาํนาจยบัย ั้งการปฏิบติัราชการท่ีขดั

150 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 11 (1) 
151 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 มาตรา  57 (7) 
152 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 65 (4) 
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ต่อนโยบายหรือมติของคณะรัฐมนตรี และมีอาํนาจสอบสวนขอ้เท็จจริงเก่ียวกบัการปฏิบติัหน้าท่ี

ราชการของราชการส่วนทอ้งถ่ินดว้ย 

2.1.3  การกาํกบัดูแลตามพระราชบัญญติัเทศบาล พ.ศ.2496 

1) การกาํกับดูแลตัวบุคคลและการกาํกับดูแลองค์กร 
(1) การกาํกับดูแลตัวบุคคล 

ก. อาํนาจสั่งใหน้ายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี ออกจากตาํแหน่ง153 
เม่ือผูว้่าราชการจงัหวดัไดรั้บคาํร้องวา่นายกเทศมนตรีปฏิบติัการฝ่าฝืนต่อความสงบเรียบร้อยและ

สวสัดิการของประชาชนหรือละเลยไม่ปฏิบติัตาม หรือปฏิบติัการไม่ชอบตามอาํนาจหน้าท่ี หรือ

มีพฤติกรรมอนัจะนาํมาซ่ึงความเส่ือมเสียแก่สักตาํแหน่งหรือแก่เทศบาลหรือแก่ราชการ จะดาํเนินการ

สอบสวนและเสนอความเป็นไปยงัรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย พร้อมด้วยหลกัฐาน 

โดยรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยอาจใชดุ้ลพินิจสั่งใหน้ายกเทศมนตรีออกจากตาํแหน่งก็ได ้
     ข.  อาํนาจสอบสวนและวนิิจฉยั หากมีกรณีสงสัยวา่สมาชิกภาพของ

สมาชิกสภาเทศบาลผูใ้ดส้ินสุดลง โดยผูว้า่ราชการจงัหวดัมีอาํนาจสอบสวนและวินิจฉยั154 เหตุขาด

คุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งห้ามสําหรับผูรั้บสมคัรรับเลือกตั้ง ตามท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายวา่ดว้ย

การเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาล 155 หรือขาดประชุมสภาเทศบาล 3 คร้ังติดต่อกนั โดยไม่มีเหตุ

อนัสมควร156หรือกระทาํการอนัเป็นการตอ้งห้าม คือ สมาชิกสภาเทศบาลตอ้งไม่เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย

ไม่ว่าทางตรงหรือทางออ้มในสัญญาท่ีเทศบาลเป็นคู่สัญญา หรือในกิจการท่ีกระทาํแก่เทศบาลนั้น

หรือท่ีเทศบาลนั้นจะกระทาํ157 
    (2) การกาํกับดูแลองค์กร 

อาํนาจในการกาํกบัดูแลองค์กรเทศบาลนั้น ไดแ้ก่ อาํนาจท่ีราชการ

บริหารส่วนกลางและราชการบริหารส่วนภูมิภาคใชอ้าํนาจในการยุบสภาทอ้งถ่ิน เม่ือมีเหตุตามท่ีกฎหมาย

กาํหนด กล่าวคือ การยุบสภาเทศบาลนั้น เป็นไปเพื่อคุม้ครองประโยชน์ของประชาชนในเขตเทศบาล

หรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม โดยผูว้า่ราชการจงัหวดัจะเป็นผูมี้อาํนาจเสนอรายงานความเห็น

153 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ.2496 มาตรา 73 
154 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ.2496 มาตรา 19 วรรคสอง 
155 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ.2496 มาตรา 15 วรรคสอง 
156 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ.2496 มาตรา มาตรา 19 (5) 
157 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ.2496 มาตรา 18 ทว ิ

                                                           



80 

 

ต่อรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย และรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย จะเป็นผูม้ีอาํนาจ

สั่งยบุสภาได ้ทั้งน้ี ตอ้งมีการแสดงเหตุผลไวใ้นคาํสั่งดว้ย158 
2) การกาํกับดูแลการกระทาํ 

การกาํกบัดูแลการกระทาํ เป็นมาตรการท่ีราชการบริหารส่วนกลาง เขา้มา

กาํกบัดูแลการกระทาํของเทศบาลใน 2 ลกัษณะ ไดแ้ก่ 

(1) อาํนาจในการให้ความเห็นชอบ 

อาํนาจในการให้ความเห็นชอบ มีลกัษณะเป็นการควบคุมการกระทาํ

เพื่อตรวจสอบและให้ความเห็นชอบก่อนท่ีจะมีการกระทํานั้ นๆเกิดข้ึน ซ่ึงการกระทําในท่ีน้ี

หมายความถึง การออกกฎระเบียบและการทาํนิติกรรมใดๆ ของเทศบาล เป็นอาํนาจท่ีราชการ

ส่วนภูมิภาค คือ นายอาํเภอและผูว้า่ราชการจงัหวดั มีอาํนาจในการพิจารณาร่างเทศบญัญติัท่ีสภาเทศบาล

มีมติเห็นชอบแลว้ ซ่ึงเท่ากบัว่าร่างเทศบญัญติันั้น ยงัไม่มีผลใชบ้งัคบัไดโ้ดยทนัที จะตอ้งส่งไปให ้

ผูว้า่ราชการจงัหวดัพิจารณา และผลการพิจารณามีได ้2 แนวทาง คือ159 

ก. ผูว้า่ราชการจงัหวดัให้ความเห็นชอบกบัร่างเทศบญัญติัดงักล่าว

และส่งคืนให้นายกเทศมนตรีลงนามเพื่อบงัคบัใช้ แต่ก็มีขอ้ยกเวน้ ในกรณีท่ีผูว้่าราชการจงัหวดั

ไม่พิจารณาเสร็จภายในกาํหนด ก็ใหถื้อวา่ผูว้า่ราชการจงัหวดัไดใ้หค้วามเห็นชอบดว้ย 

ข. ผูว้่าราชการจงัหวดัไม่ให้ความเห็นชอบกบัร่างเทศบญัญติัดงักล่าว

และส่งร่างเทศบญัญติัพร้อมกบัเหตุผลคืนให้กบัสภาเทศบาล เพื่อพิจารณาทบทวนใหม่อีกคร้ัง 

แต่ถา้สภาเทศบาลยงัคงยืนยนัตามร่างเทศบญัญติัฉบบัเดิม ดว้ยคะแนนเสียงไม่นอ้ยกวา่สองในสาม

ของสมาชิกเท่าที่มีอยู่ร่างเทศบญัญตัินั้น ก็มีผลใช้บงัคบัได้ โดยนายกเทศมนตรีเป็นผูล้งนาม

แล้วแจง้ใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัทราบต่อไป 

(2) อาํนาจเพิกถอนหรือระงับการกระทาํ 

ตามพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ.2496160 ไดใ้ห้อาํนาจแก่นายอาํเภอ

หรือผูว้่าราชการจงัหวดั มีอาํนาจ สั่งเพิกถอนหรือระงบัการปฏิบติัหน้าท่ีของนายกเทศมนตรีหรือ

รองนายกเทศมนตรี หากพบวา่การปฏิบติัหนา้ท่ีนั้น มีลกัษณะท่ีจะเสียหายแก่เทศบาลหรือเสียหาย

แก่ราชการ แต่การสั่งเพิกถอนหรือระงบัการกระทาํดงักล่าวไม่อาจทาํไดท้นัที จะตอ้งมีการแนะนาํ

ตกัเตือนก่อนเทศบาล แต่หากไม่ปฏิบติัตามนายอาํเภอหรือผูว้า่ราชการจงัหวดั จึงจะมีอาํนาจสั่งเพิกถอน

หรือระงบัการกระทาํนั้นไวก่้อน แลว้ให้รายงานรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย เพื่อพิจารณาสั่งการ 

158 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ.2496 มาตรา 74 
159 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ.2496 มาตรา 62 
160 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ.2496 มาตรา 72 
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ซ่ึงแสดงให้เห็นวา่ราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคก็มากาํกบัดูแลการปฏิบติัหน้าท่ีของ

ฝ่ายบริหารเทศบาลได ้หากเห็นวา่การปฏิบติัหนา้ท่ีนั้น อาจจะเป็นเสียหายแก่เทศบาลหรือราชการ 

3) การควบคุมทางการคลัง 

(1)  อาํนาจออกกฎระเบียบให้เทศบาลปฏิบัติ 

 ราชการบริหารส่วนกลางได้แก่กระทรวงมหาดไทย มีอาํนาจออก

ระเบียบขอ้บงัคบัเก่ียวกบัการคลงัการงบประมาณของเทศบาลได้161 ซ่ึงเท่ากบัว่าเทศบาลไม่มี

ความเป็นอิสระในการออกกฎเกณฑ์เก่ียวกบัการคลงัของตนเอง จะตอ้งปฏิบติัตามกฎระเบียบท่ีราชการ

ส่วนกลางเป็นผูก้าํหนดข้ึนเท่านั้น 

(2)  อาํนาจตรวจสอบความถกูต้อง 

 การตรวจสอบความถูกตอ้งเป็นการอาํนาจการตรวจสอบภายหลงั

การกระทาํทางการเงินการคลงัของเทศบาล โดยรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยเขา้ตรวจสอบได ้3 ดา้น

คือ162 

ก. ตรวจสอบการคลงั เช่น การตรวจสอบการใชง้บประมาณรายจ่าย

ประจาํปีของเทศบาล ตรวจสอบการบญัชี เช่น การตรวจสอบบญัชีรายรับและบญัชีรายจ่ายของเทศบาล 

ข. ตรวจสอบการเงินอ่ืนๆ ของเทศบาล 

2.1.4 การกาํกบัดูแลตามพระราชบัญญติัองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 

การกาํกบัดูแลองค์การบริหารส่วนจงัหวดั ตามพระราชบญัญติัองคก์ารบริหาร

ส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 แบ่งการกํากับดูแลออกเป็นการกํากับดูแลตวับุคคลหรือองค์กร ได้แก่

สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดัและนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั และการกาํกบัดูแล

การกระทาํต่างๆ โดยมีบทบาทในการควบคุมทางการคลงัดว้ย 

1) การกาํกับดูแลตัวบุคคลหรือองค์กร 

(1) การกาํกบัดูแลตวับุคคล ซ่ึงบุคคลท่ีตอ้งถูกกาํกบัดูแลตามพระราชบญัญติั

องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ. ศ. 2540 ไดแ้ก่ 

ก. สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวดั 

การกาํกบัดูแลสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดันั้น ราชการ

บริหารส่วนภูมิภาค ไดแ้ก่ ผูว้่าราชการจงัหวดั มีอาํนาจในการสอบสวนและวินิจฉัยสั่งให้สมาชิก

สภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดัออกจากตาํแหน่งได ้ใน 3 กรณี163 คือ หากพบว่าสมาชิกสภาองค์การ

161 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496  มาตรา  69 
162 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496  มาตรา 70 
163 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ.2540  มาตรา 11 วรรคสอง 
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บริหารส่วนจงัหวดั ขาดประชุมสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดั 3 คร้ังติดต่อกนั โดยไม่มีเหตุ

อนัสมควร164หรือกรณีที่พบว่าเป็นผูท่ี้ขาดคุณสมบติั หรือมีลกัษณะตอ้งห้ามตามกฎหมายว่าดว้ย

การเลือกตั้งสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดั165 และในกรณีท่ีพบว่าสมาชิกสภาองค์การ

บริหารส่วนจงัหวดั เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในวา่ทางตรงหรือทางออ้มในสัญญาสัมปทานท่ีทาํกบัองคก์าร

บริหารส่วนจงัหวดันั้น166 โดยคาํวนิิจฉยัของผูว้า่ราชการจงัหวดั ใหเ้ป็นท่ีสุด 

ข. นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด รองนายกองค์การบริหาร

ส่วนจังหวดั ประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด และรองประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด 

การกํากับดูแลนายกองค์การบริหารส่วนจังหวดั  รองนายก

องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และรองประธานสภาองคก์าร

บริหารส่วนจงัหวดั กรณีท่ีมีพฤติกรรมละเลยการปฏิบติัการตามอาํนาจหน้าท่ี หรือปฏิบติัการไม่ชอบ

ดว้ยอาํนาจหน้าท่ี หรือประพฤติตนกว่าฝืนความสงบเรียบร้อยของประชาชน ผูว้่าราชการจงัหวดั

มีอาํนาจ ดาํเนินการสอบสวนเสนอความเห็นไปยงัรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย สั่งให้นายก

องค์การบริหารส่วนจงัหวดั รองนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั ประธานสภาองค์การบริหาร

ส่วนจงัหวดั และรองประธานสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดัพน้จากตาํแหน่งได ้โดยคาํสั่งของ

รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยนั้น เป็นท่ีสุด167 

(2) การกาํกับดูแลองค์กร 

อํานาจกํากับดูแลองค์กร เป็ นอํานาจของราชการส่ วนกลางโดย

รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย มีอาํนาจสั่งยุบสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัได ้ตามท่ีผูว้า่ราชการ

จงัหวดั รายงานเสนอความเห็นให้พิจารณา หากเห็นว่าการยุบสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดันั้น

เป็นไปเพื่อคุม้ครองประโยชน์ของประชาชนในเขตองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั หรือเพื่อประโยชน์

ของประเทศส่วนรวม168 

2)  การกาํกับดูแลการกระทาํ 

การกาํกบัดูแลการกระทาํ เป็นมาตรการท่ีราชการบริหารส่วนกลางเขา้มา

กาํกบัดูแลการกระทาํขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัใน 2 ลกัษณะ ไดแ้ก่ 

 

164 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ.2540 มาตรา 11 (4) 
165 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ.2540 มาตรา 11 (6) 
166 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ.2540 มาตรา 11 (5) 
167 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ.2540 มาตรา 79 
168 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ.2540 มาตรา 80 
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(1) อาํนาจในการให้ความเห็นชอบ 

ตามพระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ.2540169 กาํหนดใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดั มีอาํนาจใน

การพิจารณาขอ้บญัญติัขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั โดยผูว้า่ราชการจงัหวดั มีอาํนาจพิจารณาได ้

2 แนวทาง คือ  

ก. ผูว้่าราชการจงัหวดัให้ความเห็นชอบกบัร่างขอ้บญัญติัองค์การ

บริหารส่วนจงัหวดั และส่งคืนให้ประธานสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดั ภายใน 15 วนั นบัแต่

วนัท่ีไดรั้บร่างขอ้บญัญติั แต่ในกรณีไม่ส่งคืนภายในระยะเวลาท่ีกาํหนด ให้ถือวา่ผูว้า่ราชการจงัหวดั

เห็นชอบ 

ข. ผูว้า่ราชการจงัหวดัไม่ให้ความเห็นชอบกบัร่างขอ้บญัญติัองคก์าร

บริหารส่วนจงัหวดัดงักล่าว และส่งร่างขอ้บญัญตัิองค์การบริหารส่วนจงัหวดั พร้อมกบัเหตุผล

คืนให้กบัสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดั เพื่อพิจารณาทบทวนใหม่อีกคร้ังแต่ถ้าสภาองค์การบริหาร

ส่วนจงัหวดัยงัคงยืนยนัตามร่างขอ้บญัญติัองค์การบริหารส่วนจงัหวดัฉบบัเดิม ดว้ยคะแนนเสียง

ไม่นอ้ยกวา่สองในสามของสมาชิกเท่าท่ีมีอยู ่ร่างขอ้บญัญติัองค์การบริหารส่วนจงัหวดันั้น ก็มีผล

ใชบ้งัคบัได ้โดยนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัเป็นผูล้งนามแลว้แจง้ให้ผูว้า่ราชการจงัหวดัทราบ

ต่อไป   

ค. อาํนาจเพิกถอนหรือระงบัการกระทาํ 

ง. ตามพระราชบญัญติัองค์การบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ.2540 ให้อาํนาจ

ผูว้่าราชการจงัหวดั มีอาํนาจยบัย ั้งการปฏิบติัการของนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัหรือรองนายก

องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัไวเ้ป็นการชัว่คราว ในกรณีท่ีเห็นวา่จะนาํมาซ่ึงความเสียหายแก่องคก์าร

บริหารส่วนจงัหวดัหรือกระทาํการฝ่าฝืนกฎหมาย กฎ หรือระเบียบขอ้บงัคบัของทางราชการ 

โดยผูว้่าราชการจงัหวดั มีอาํนาจสั่งสอบสวนขอ้เท็จจริงหรือสั่งให้องค์การบริหารส่วนจงัหวดั ช้ีแจง

เก่ียวกบัการปฏิบติัการดงักล่าว และหากผูว้า่ราชการจงัหวดัพิจารณาแลว้เห็นวา่ควรยบัย ั้งการปฏิบติัการ

ดงักล่าว ก็ให้รายงานรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยทราบ ภายใน 15 วนั เพื่อพิจารณาคาํสั่ง

ของรัฐมนตรีใหถื้อเป็นท่ีสุด170 

จ. ตามพระราชบญัญติัองค์การบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ.2540 ให้อาํนาจ

ผูว้่าราชการจงัหวดั มีอาํนาจเพิกถอนมติของสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เม่ือปรากฏว่ามติดงักล่าว

ฝ่าฝืนกฎหมาย กฎ หรือระเบียบขอ้บงัคบัของทางราชการ หรือเป็นมติท่ีนอกเหนืออาํนาจหนา้ท่ีของ

องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั โดยผูว้า่ราชการจงัหวดัตอ้งมีคาํสั่งเพิกถอนมตินั้น ภายใน 30 วนั นบัแต่

169 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ.2540 มาตรา 53 
170 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ.2540 มาตรา 77 
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วนัท่ีสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดัไดมี้มติและตอ้งแสดงเหตุผลประกอบคาํสั่งนั้น ในกรณีดงักล่าว 

แต่หากสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดัไม่เห็นดว้ย ก็สามารถยืนยนัมติไดด้ว้ยคะแนนเสียงไม่นอ้ยกว่า

สองในสามของจาํนวนสมาชิกเท่าท่ีมีอยู ่ในกรณีน้ี ผูว้า่ราชการจงัหวดัจะตอ้งรีบรายงานการยืนยนั

มติของสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และเหตุผลท่ีผูว้า่ราชการจงัหวดัเพิกถอนไปยงัรัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงมหาดไทย ภายใน 15 วนั นบัแต่วนัท่ีสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดัยืนยนัมติเดิม ในการน้ี 

รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยจะตอ้งเป็นผูว้ินิจฉยัสั่งการ ภายใน 30 วนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บรายงาน

จากผูว้า่ราชการจงัหวดั171 

3) การควบคุมทางการคลัง 

(1) อาํนาจออกกฎระเบียบให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดต้องปฏิบัติตาม 

ตามพระราชบญัญติัองค์การบริหารส่วนจงัหวดั พ. ศ. 2540 มาตรา 76 

ได้บญัญติัว่า “การคลงัการงบประมาณการรักษาทรัพยสิ์นการจดัหาผลประโยชน์จากทรัพยสิ์น 

การดาํเนินกิจการการพาณิชยข์ององค์การบริหารส่วนจงัหวดั และการจดัหาพสัดุและการจดัจา้ง

และการให้ไดรั้บสวสัดิการของขา้ราชการองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ให้เป็นไปตามระเบียบท่ีกระทรวง 

มหาดไทยกาํหนด ในการออกระเบียบตามวรรคหน่ึง ให้คาํนึงถึงความเป็นอิสระความคล่องตวั 

และความมีประสิทธิภาพในการปฏิบติังานขององค์การบริหารส่วนจงัหวดัดว้ย” จากบทกฎหมาย

ดงักล่าว จะเห็นไดว้า่ กระทรวงมหาดไทยมีบทบาทในการควบคุมดา้นการคลงัขององคก์ารบริหาร

ส่วนจงัหวดั โดยจะตอ้งอยู่ภายใตร้ะเบียบของกระทรวงมหาดไทย เม่ือพิจารณาจากกฎหมายแลว้ 

องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีสภาพเป็นนิติบุคคล มีอิสระในการ

บริหารงานตามอาํนาจหน้าท่ีของตน แต่กฎหมายให้อาํนาจกระทรวงมหาดไทยในการออกระเบียบ 

เพื่อใชบ้งัคบักบัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัโดยเฉพาะอยา่งยิ่งในเร่ืองเก่ียวกบัการเงินการคลงัเป็น

เร่ืองสําคญั ในการดาํเนินการองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นควรจะมีอิสระในการบริหารจดัการ 

ได ้ภายในกรอบของกฎหมาย มิใช่อยู่ภายใตก้ารควบคุมโดยราชการส่วนกลาง 

(2) อาํนาจตรวจสอบความถกูต้อง 

ตามพระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ.2540 ไม่ได้

กาํหนดให้องค์กรหรือหน่วยงานใดในส่วนราชการส่วนกลางหรือราชการส่วนภูมิภาค ทาํหน้าท่ี

ตรวจสอบความถูกตอ้งทางการคลงัขององค์การบริหารส่วนจงัหวดั แต่ตามพระราชบญัญติัประกอบ

รัฐธรรมนูญว่าดว้ยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 มาตรา 4 ไดก้าํหนดความหมายของหน่วยรับตรวจ

ไวว้่าหมายความถึงหน่วยงานของราชการส่วนทอ้งถ่ินอนัได้แก่ องค์การบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล 

องคก์ารบริหารส่วนตาํบล กรุงเทพมหานคร เมืองพทัยา และองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนท่ีมี

171 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ.2540 มาตรา 78 
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กฎหมายจดัตั้งข้ึน ดงันั้น การตรวจสอบความถูกตอ้งทางการคลงัขององค์การบริหารส่วนจงัหวดั 

จึงเป็นการตรวจสอบโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ซ่ึงเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 

มิใช่อยูใ่นราชการส่วนกลางหรือราชการส่วนภูมิภาคแต่อยา่งใด 

2.1.5  การกาํกับดูแลตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองค์การบริหารส่วนตําบล

พ.ศ. 2537 

1) การกาํกับดูแลตัวบุคคลและองค์กร 

(1) การกาํกับดูแลตัวบุคคล 

ตามพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 

กาํหนดให้ราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค ใชอ้าํนาจกาํกบัดูแลตวับุคคลในองค์การบริหาร

ส่วนตาํบล ดงัน้ี 

ก. สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตาํบล 

การกาํกบัดูแลสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ราชการบริหาร

ส่วนภูมิภาค ไดแ้ก่ นายอาํเภอ เป็นผูมี้อาํนาจสอบสวนและวินิจฉัยเป็นกรณีสงสัยว่าสมาชิกภาพ

ของสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลจะส้ินสุดลง ดงัต่อไปน้ีหรือไม่172 ดว้ยเหตุดงัน้ี 

ก) สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตาํบลเป็นผูม้ีส่วนได้เสีย

ไม่วา่ทางตรงหรือทางออ้ม ในสัญญากบัองคก์ารบริหารส่วนตาํบลท่ีตนดาํรงตาํแหน่งหรือในกิจการท่ี

กระทาํใหแ้ก่ องคก์ารบริหารส่วนตาํบลนั้น173 

ข)  สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตาํบลเป็นผูข้าดคุณสมบติั

หรือมีลกัษณะตอ้งหา้ม ตามมาตรา 47 ทวิ174 

ค)  สมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลมิไดอ้ยูป่ระจาํในหมู่บา้น

ท่ีไดรั้บเลือกตั้งเป็นระยะเวลาติดต่อกนัเกิน 6 เดือน175 

ง)  สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตาํบลขาดประชุมสภาองค์การ

บริหารส่วนตาํบล 3 คร้ังติดต่อกนั โดยไม่มีเหตุอนัสมควร176 

จ) สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตาํบล พน้จากตาํแหน่งโดยมติ

สภาองค์การบริหารส่วนตาํบล โดยเห็นวา่มีความประพฤติในทางท่ีจะนาํมาซ่ึงความเส่ือมเสียหรือ

172 พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ.2537 มาตรา 47 ตรี วรรคสอง 
173 พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ.2537 มาตรา 47 ตรี (6) 
174 พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ.2537 มาตรา 47 ตรี (7) 
175 พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ.2537 มาตรา 47 ตรี (5) 
176 พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ.2537 มาตรา 47 ตรี (4) 
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ก่อความไม่สงบเรียบร้อยแก่องค์การบริหารส่วนตาํบล หรือกระทาํการอนัเส่ือมเสียประโยชน์ 

ซ่ึงไดอุ้ทธรณ์หรือโตแ้ยง้มติของสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ภายใน 15 วนั นบัแต่วนัท่ีไดท้ราบ

มติดงักล่าว โดยระบุขอ้โตแ้ยง้และขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมาย ประกอบดว้ย หากมีการยื่นอุทธรณ์

เช่นน้ี ยงัไม่ตอ้งจดัใหมี้การเลือกตั้งสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลข้ึนใหม่ จนกวา่นายอาํเภอ

จะมีคาํวินิจฉัยหากนายอาํเภอเห็นชอบดว้ยกบัมติของสภาองค์การบริหารส่วนตาํบลสมาชิกภาพ

ของสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลผูน้ั้นยอ่มส้ินสุดลง คาํวนิิจฉยัของนายอาํเภอใหเ้ป็นท่ีสุด177 

ข. นายกองค์การบริหารส่วนตาํบล รองนายกองค์การบริหารส่วนตาํบล 

ประธานสภาองค์การบริหารส่วนตาํบล หรือรองประธานสภาองค์การบริหารส่วนตาํบล 

ตามพระราชบัญญัติพระราชบัญญัติสภาตําบลและองค์การ

บริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 ใหอ้าํนาจผูว้า่ราชการจงัหวดัมีอาํนาจสั่งให้นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

รองนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล หรือรองประธานสภา

องคก์ารบริหารส่วนตาํบล พน้จากตาํแหน่งตามคาํเสนอแนะของนายอาํเภอ หากปรากฏวา่การบริหารงาน

ของนายกองค์การบริหารส่วนตาํบล รองนายกองค์การบริหารส่วนตาํบล ประธานสภาองค์การ

บริหารส่วนตาํบล หรือรองประธานสภาองค์การบริหารส่วนตาํบล มีลกัษณะเป็นการฝ่าฝืนต่อ

ความสงบเรียบร้อยหรือสวสัดิภาพของประชาชนหรือละเลย ไม่ปฏิบติัตามหรือปฏิบติัการไม่ชอบ

ดว้ยอาํนาจหนา้ท่ี คาํสั่งของผูว้า่ราชการจงัหวดัใหเ้ป็นท่ีสุด 

(2) การกาํกับดูแลองค์กร 

   อาํนาจกํากับดูแลองค์กรท่ีราชการส่วนกลางมีอยู่เหนือองค์การ

บริหารส่วนตาํบลก็คือ อาํนาจทางยุบสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล โดยนายอาํเภอจะเป็นผูเ้สนอ

ความเห็นต่อผูว้า่ราชการจงัหวดั เพื่อใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัมีคาํสั่งยบุสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล

โดยอาศัยเหตุว่าเพื่อคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในเขตองค์การบริหารส่วนตําบลหรือ

ประโยชน์ของประเทศโดยรวม คาํสั่งของผูว้่าราชการจงัหวดัในการสั่งยุบสภาองค์การบริหาร

ส่วนตาํบลนั้น ตอ้งแสดงเหตุผลประกอบด้วย และให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาองค์การบริหาร

ส่วนตาํบลข้ึนใหม่ ภายใน 45 วนั  

2) การกาํกับดูแลการกระทาํ 

การกาํกับดูแลการกระทาํ เป็นอาํนาจท่ีราชการส่วนกลางใช้กับองค์การ

บริหารส่วนตาํบลอยู ่2 ลกัษณะ คือ 

 

 

177 พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ.2537 มาตรา 47 ตรี (8) 
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(1) อาํนาจในการให้ความเห็นชอบ  

ตามพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 

กาํหนดให้นายอาํเภอ มีอาํนาจในการอนุมติัหรือเห็นชอบร่างขอ้บญัญติัองค์การบริหารส่วนตาํบล

เสียก่อน จึงจะประกาศใช้บงัคบัได ้และในกรณีท่ีนายอาํเภอไม่ให้ความอนุมติัหรือเห็นชอบกลบั

ร่างขอ้บญัญติัองค์การบริหารส่วนตาํบลดงักล่าว จะตอ้งส่งคืนให้สภาองค์การบริหารส่วนตาํบล

ทบทวนภายในระยะเวลาท่ีกาํหนด ไม่เช่นนั้น จะถือว่านายอาํเภอไดอ้นุมติัหรือให้ความเห็นชอบ

ส่วนในกรณีท่ีนายอาํเภอ ส่งคืนร่างขอ้บญัญติัองคก์ารบริหารส่วนตาํบลให้กบัสภาองคก์ารบริหาร

ส่วนตาํบลใน 15 วนั ให้สภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลพิจารณาทบทวน ซ่ึงหากสภาองคก์ารบริหาร

ส่วนตาํบล มีมติดว้ยคะแนนเสียงไม่น้อยกวา่สองในสามของจาํนวนสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วน

ตาํบลทั้งหมดเท่าท่ีมีอยู่ ก็ให้นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลลงช่ือ และประกาศใชเ้ป็นขอ้บญัญติั

องคก์ารบริหารส่วนตาํบลได ้โดยไม่ตอ้งไดรั้บอนุมติัหรือเห็นชอบจากนายอาํเภอ แต่ในกรณีท่ีสภา

องคก์ารบริหารส่วนตาํบลไม่ยืนยนัร่างขอ้บญัญติัองคก์ารบริหารส่วนตาํบลนั้น ภายใน 30 วนั นบัแต่

วนัท่ีได้รับร่างขอ้บญัญติัองค์การบริหารส่วนตาํบลคืนจากในอาํเภอ หรือยืนยนัดว้ยคะแนนเสียง

น้อยกวา่สองในสามของจาํนวนสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตาํบลทั้งหมดเท่าท่ีมีอยู่ จะทาํให้

ร่างขอ้บญัญติัองคก์ารบริหารส่วนตาํบลนั้นตกไป178 

(2) อาํนาจส่ังเพิกถอนหรือระงับการกระทาํ 

ก. ตามพระราชบญัญัติสภาตาํบลและองค์การบริหารส่วนตาํบล

พ.ศ. 2537 มาตรา 90 ให้อาํนาจนายอาํเภอออกคาํสั่งระงบัการราชการของนายกองค์การบริหาร

ส่วนตาํบล ในกรณีท่ีเห็นว่าการปฏิบติัราชการอาจเป็นการเสียหายและรายงานให้ผูว้่าราชการจงัหวดั

วนิิจฉยัสั่งการ 

ข. อาํนาจในการตรวจสอบความถูกตอ้งไดก้าํหนดไวใ้นมาตรา 89 

ของพระราชบัญญัติสภาตาํบลและองค์การบริหารส่วนตาํบล พ.ศ.2537 ไวว้่าให้นําบทบัญญัติ

มาตรา 37 มาใชบ้งัคบักบัการตรวจสอบการคลงัการบญัชีและการเงินหรืออ่ืนๆ ขององคก์ารบริหาร

ส่วนตาํบลโดยอนุโลม ซ่ึงมาตรา 37 บญัญติัไวว้า่ ให้กระทรวงมหาดไทยจดัให้มีการตรวจสอบการคลงั

การบญัชี และการเงินอ่ืนๆ ของสภาตาํบล   

จากบทกฎหมายดังกล่าว จึงหมายความว่า กระทรวงมหาดไทย

มีอาํนาจเขา้ไปตรวจสอบความถูกตอ้งขององคก์ารบริหารส่วนตาํบลอยู ่3 ดา้น คือ 

 

 

178 พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ.2537, มาตรา 87 
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1) การตรวจสอบดา้นการคลงั 

2) การตรวจสอบการบญัชี 

3) การตรวจสอบเงินอ่ืนๆ 

2.2 การกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในต่างประเทศ 

2.2.1 การกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในประเทศฝร่ังเศส 

ประเทศฝร่ังเศส เป็นรัฐเด่ียวและจดัการปกครองในลกัษณะที่เน้นหนัก

การรวมศูนยอ์าํนาจการปกครองท่ีคลา้ยคลึงกบัประเทศไทย การจดัระเบียบราชการบริหารของประเทศ

ฝร่ังเศส แบ่งออกเป็นสามส่วน คือ ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถ่ิน ดงันั้น การกระจายอาํนาจ

ใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะตอ้งอยูใ่นขอบเขตท่ีเหมาะสมมิฉะนั้น อาจกระทบต่อเอกภาพ

ของรัฐ ขอบเขตดงักล่าว คือ การกระจายอาํนาจในรัฐเด่ียว และจะมีเฉพาะการกระจายอาํนาจทาง

ปกครองเท่านั้ น จะไม่มีการกระจายอาํนาจทางการเมืองและทางศาล เหมือนกับประเทศใน

สหพนัธรัฐ179 องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จึงถือวา่เป็นหน่วยงานทางปกครองท่ีอยู่ในกาํกบัดูแล

ของรัฐ เพราะรัฐเป็นผูม้อบอาํนาจในการบริหารจดัการบางอย่างให้ไปดาํเนินการแทนรัฐเท่านั้น 

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจึงตอ้งอยู่ภายในกาํกบัดูแลของรัฐ180 การกาํกบัดูแลองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินในฝร่ังเศส มีวิวฒันาการมาโดยตลอด จนถึงปัจจุบนัรัฐธรรมนูญฝร่ังเศส ค.ศ. 1958 

ไดบ้ญัญติัถึงการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไวอ้ย่างชัดเจนในมาตรา 72 วรรคสามว่า 

“ในจงัหวดัและดินแดนทั้งหลาย ให้มีตวัแทนรัฐบาลท่ีมีอาํนาจหนา้ท่ีในการรักษาผลประโยชน์ของชาติ

การกาํกบัดูแลทางปกครองและการบงัคบัการให้มีการเคารพกฎหมาย” จากบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ

ทาํให้ตุลาการฝร่ังเศส สามารถควบคุมกฎหมายท่ีออกมาในลักษณะท่ีให้อาํนาจส่วนกลางเกิน

ขอบเขตของการกระจายอาํนาจ และในขณะเดียวกนัศาลปกครองก็ใชบ้ทบญัญติัน้ี ในการเพิกถอน

การกํากับดูแลทางปกครองท่ีไม่ชอบได้181 บทบัญญัติดังกล่าว มีความสําคญัอีกประการหน่ึง

นอกเหนือไปจากหลักอิสระในการปกครองตนเองในท้องถ่ินที่เป็นหลักประกันสําคญัของ

179 สมคิด   เลิศไพฑูรย,์ “รัฐธรรมนูญกบับทบญัญติัเร่ืองการกระจายอาํนาจ” วารสารกฎหมายสุโขทยั

ธรรมาธิราช, หนา้ 120 
180 R.M. Jackson, The machinery of local govemment (New York: St. Mattin s Press, 1965), pp.233-235 

อา้งใน อาทิตย ์ เกียรติศิริโรจน์  ปัญหารัฐธรรมนูญเรืองการปกครองทอ้งถ่ินในประเทศไทย, วทิยานิพนธ์ปริญญา

นิติศาสตรมหาบณัฑิต, จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, หนา้ 68 
181 สมคิด  เลิศไพฑูรย,์ “การควบคุมกาํกบัเหนือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในประเทศไทย”, วารสาร

กฎหมายปกครอง, (เมษายน 2534), หนา้ 34 
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การปกครองทอ้งถ่ินในประเทศฝร่ังเศส ซ่ึงลกัษณะการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น

ในประเทศฝร่ังเศส อธิบายได ้ดงัน้ี 

1) การควบคุมองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ก่อนปี ค.ศ. 1982 

ก่อนปี ค.ศ. 1982 ฝร่ังเศสมีการควบคุมองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

โดยให้อาํนาจผูว้า่ราชการจงัหวดั มีหน้าท่ีในการควบคุมกาํกบั หรือการกาํกบัดูแลองคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินทั้งหลาย แบ่งออกเป็น 

(1) การควบคุมโดยตรง  

ก. วิธีการควบคุมกาํกบัเหนือตัวบุคคลหรือองค์กร 

วิธีการกาํกบัดูแลท่ีสําคญั คือ การท่ีส่วนกลางมีอาํนาจแต่งตั้งตวั

บุคคลหรือองคก์ร หรือถอดถอนหวัหนา้ฝ่ายบริหารขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน การใชอ้าํนาจ

ลงโทษทางวินยั (Un pouvoir disciplinaire) เหนือบุคคลฝ่ายบริหารทอ้งถ่ินของผูว้่าราชการจงัหวดั 

ถือเป็นวิธีการกาํกบัดูแลอีกชนิดหน่ึง โดยผูว้า่ราชการจงัหวดัหรือรัฐมนตรี มีอาํนาจ สั่งพกัราชการ 

(Suspendu) หรือใหอ้อกจากตาํแหน่งนายกเทศมนตรีได ้เน่ืองจากกระทาํการท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย

หรือละเลยไม่ปฏิบติังานของเทศบาล แต่ในกรณีที่ตอ้งการให้ออกจากตาํแหน่งจะตอ้งออกเป็น

รัฐกฤษฎีกา ในการใช้อาํนาจลงโทษทางวินยัผูว้า่ราชการจงัหวดัหรือรัฐมนตรี สามารถสั่งลงโทษ

ฝ่ายบริหารทอ้งถ่ินไดข้อบเขตเท่านั้น และกรณีนายกเทศมนตรีอาจถูกสั่งพกัราชการหรือใหอ้อกได้

แต่จะไม่ถูกสั่งพกัหรือใหอ้อก เพราะปฏิเสธท่ีจะปฏิบติัตามคาํสั่งของรัฐมนตรี 

ข. การควบคุมกาํกับเหนือการกระทาํ   

เจา้หน้าที่ผูม้ีอาํนาจกาํกบัดูแล  จะควบคุมนิติกรรม  (Actes) 

ของฝ่ายบริหารเพื่อตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมนั้น และในขณะเดียวกนัก็ตรวจสอบ

ถึงดุลพินิจดว้ยซ่ึงในกรณีหลงันั้นจะตอ้งอยู่ภายใตเ้ง่ือนไขบางประการ โดยผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแล

มีอาํนาจฟ้องฝ่ายปกครองว่า การกระทาํขององค์การท่ีถูกกาํกบัดูแลไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงตาม

คาํวินิจฉัยของศาลปกครองแล้ว ผูมี้อาํนาจในการกาํกบัดูแลจะฟ้องศาลปกครอง เพื่อสั่งยกเลิก

การกระทาํใดๆ ได ้ก็ต่อเม่ือไม่สามารถดาํเนินการดว้ยวิธีอ่ืนไดแ้ลว้วิธีการท่ีมากกวา่นั้นก็คือ ผูก้าํกบั

ดูแล มีอาํนาจสั่งยกเลิกนิติกรรมท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายไดด้ว้ยตนเอง นอกจากนั้น ยงัมีการกาํกบัดูแล

ในรูปแบบ “การใหค้วามเห็นชอบ” เช่น การกระทาํของทอ้งถ่ินท่ีสําคญับางอยา่งก่อนท่ีจะประกาศใชไ้ด้

จะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากผูก้าํกบัดูแลเสียก่อน ในบางกรณี กฎหมายอาจจะเพียงกาํหนดว่า

การเงียบ ถือวา่เป็นการให้ความเห็นชอบ เพียงแต่ระยะเวลาท่ีระบุไวน้บัแต่องค์กรทอ้งถ่ินส่งเร่ือง

มาให้องคก์รกาํกบัดูแลผา่นไปโดยไม่มีการแสดงความเห็นชอบ ก็ถือวา่มีการใหค้วามเห็นชอบแลว้

อาํนาจน้ี จึงเทียบไดก้บัการใชสิ้ทธิคดัคา้นในทางตรงกนัขา้มพระราชบญัญติั อาจจะบญัญติัใหมี้การ
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ให้ความเห็นชอบอย่างแจง้ชัด การกระทาํขององค์กรทอ้งถ่ินจะชอบดว้ยกฎหมาย ก็ต่อเม่ือมีการให้

ความเห็นชอบอยา่งเป็นทางการ จากผูมี้อาํนาจในการกาํกบัดูแล 
การกํากับดูแลในรูปแบบ “การให้ความเห็นชอบ” ในบางกรณี

กฎหมายอาจจะเพียงกาํหนดวา่ การเงียบถือวา่เป็นการให้ความเห็นชอบ เพียงแต่ระยะเวลาท่ีระบุไว้

นับตั้งแต่องค์การกระจายอาํนาจส่งเร่ืองมาให้องค์กรกาํกบัดูแลผ่านไป  โดยไม่มีการแสดง

ความเห็นชอบ ก็ถือว่ามีการให้ความเห็นชอบแล้ว อาํนาจน้ี จึงเทียบได้กับการใช้สิทธิคดัค้าน 

(Droit de veto)ในทางตรงกนัขา้ม พระราชบญัญติัอาจจะบญัญติัให้มีความเห็นชอบอย่างแจง้ชัด 

การกระทาํขององค์การท่ีถูกกาํกบัดูแลจะชอบด้วยกฎหมายได  ้ก็ต่อเม่ือมีการให้ความเห็นชอบ

อย่างเป็นทางการจากผูมี้อาํนาจในการกาํกบัดูแล แต่ในกรณีท่ีกฎหมายกาํหนดให้การกระทาํใดๆ

จะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากรัฐมนตรีจาํนวนหลายคน การปฏิเสธของรัฐมนตรีคนใดคนหน่ึง 

ถือวา่เป็นการปฏิเสธการให้ความเห็นชอบแลว้ การให้ความเห็นชอบน้ี ก่อให้เกิดความสัมพนัธ์ข้ึน

ระหว่างผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแลกบัผูถู้กกาํกบัดูแล ดงันั้น การให้ความเห็นชอบ จึงเป็นการกระทาํเฉพาะ

เร่ืองเฉพาะราว (Un acte individual) แมว้า่การกระทาํจะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบนั้น เป็นการกระทาํ

ท่ีวางกฎเกณฑ์ทัว่ไปก็ตาม (Un caractere reglementaire) นอกจากน้ี อาจจะมีการกาํกบัดูแลในรูปแบบ

ที่ผูม้ีอาํนาจกาํกบัดูแลทาํคาํสั่งแทน (Substitution d” office) องคก์รที่ถูกควบคุมในกรณีที่องคก์ร

ที่ถูกควบคุม ไม่ดาํเนินการตามท่ีกฎหมายกาํหนด182แต่การควบคุมชนิดน้ี ควรมีขอบเขตจาํกดัอยา่งมาก

มิฉะนั้นแลว้ การกระจายอาํนาจก็จะไม่สามารถดาํเนินการได ้ซ่ึงตามกฎหมายอาํนาจในการจะออก

คาํสั่งแทนนั้น จะทาํไดใ้ตเ้ง่ือนไข เช่น องคก์รท่ีถูกกาํกบัดูแลปฏิเสธที่จะมีคาํสั่งอยา่งใดอยา่งหน่ึง

ที่กฎหมายกาํหนดไวภ้ายหลงัจากท่ีไดมี้คาํสั่งเตือน (Mise en demeure) ให้ออกคาํสั่งจากองคก์รผูมี้

อาํนาจกาํกบัดูแลแลว้ สภาแห่งรัฐก็ยอมรับ เช่นเดียวกนัวา่การทาํคาํสั่งแทนนั้น จะตอ้งมีขอบเขต

จาํกดัมาก ตวัอย่างเช่น ผูว้่าราชการจงัหวดัไม่มีอาํนาจทาํคาํสั่งแทนนายกเทศมนตรีให้พนักงาน

เทศบาลจ่ายเงินคืนแก่เทศบาลในช่วงเวลาของการประทว้ง นัดหยุดงานของพนักงานเทศบาล

เหล่านั้น หรือผูว้่าราชการจงัหวดัไม่มีอาํนาจทาํคาํสั่งแทนนายกเทศมนตรีในการบรรจุพนักงาน

เทศบาลเขา้ทาํงานใหม่ ภายหลงัจากท่ีศาลปกครองมีคาํพิพากษายกเลิกคาํสั่งให้พนกังานเทศบาลผูน้ั้น

ออกจากงานแลว้ 

 

 

182 C.H. VIGNES. (1960). Le pouvoir de substitution. p. 753 อ้างใน  สมคิด  เลิศไพฑูรย  ์และคณะ, 

รายงานวิจัยโครงการศึกษาวิจัยรูปแบบและแนวทางกาํกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน กรณีศึกษาเปรียบเทียบ

แนวทางของต่างประเทศ, 2551, หนา้ 110 
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ค. การควบคุมกาํกับในทางการคลัง 

รัฐ มีการควบคุมกาํกบัทอ้งถ่ินในดา้นการคลงั โดยวิธีงบประมาณ

โดยการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องอนุมัติงบประมาณ  ก่อนวนัท่ี  13 สิงหาคมของ

ปีงบประมาณนั้นๆ ในกรณีท่ีทอ้งถ่ินไม่สามารถดาํเนินการได ้สิทธิในการอนุมติังบประมาณของ

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ผูว้่าราชการจงัหวดัหรือภาค จะมีอาํนาจเขา้มาแทรกแซงการอนุมติั

งบประมาณโดยมีอาํนาจฟ้องต่อศาลบญัชีระดบัภาค และเม่ือศาลรับเร่ืองแลว้ จะมีการเสนอแนะ

ไปยงัผูว้่าราชการจงัหวดัหรือภาค ซ่ึงจะมีอาํนาจในการจดัทาํงบประมาณและอนุมติังบประมาณ

ประจาํปีได ้ในกรณีท่ีงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมิไดมี้การจดัทาํไวใ้ห้มีความสมดุล

อย่างแทจ้ริง โดยรายรับและรายจ่ายเพื่อดาํเนินการหรือเพื่อการลงทุนจะตอ้งเท่ากนัหรือในกรณี

ท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่ไดบ้รรจุรายจ่ายท่ีจาํเป็นทั้งหมดลงไวใ้นงบประมาณ ผูว้า่ราชการ

จงัหวดัหรือภาคมีอาํนาจฟ้องให้ศาลบญัชีระดบัภาค ให้ตรวจสอบและเปล่ียนแปลงงบประมาณได้

แต่อย่างไรก็ตาม ผูว้่าราชการจงัหวดัหรือภาค คือ ผูมี้อาํนาจเปล่ียนแปลงแกไ้ขความไม่สมดุลนั้น 

ในขั้นตอนสุดทา้ย 

(2) การควบคุมโดยอ้อม 

ก. การควบคุมโดยวิธีการเงินอุดหนุนของรัฐบาล   

เงินอุดหนุนจากรัฐบาล นบัเป็นการควบคุมโดยออ้มของประเทศ

ฝร่ังเศสท่ีสาํคญัอีกทางหน่ึงโดยสามารถแยกเงินอุดหนุนออกไดส้ามประเภท183 คือ 

ก) เงินอุดหนุนเพ่ือดาํเนินงาน เป็นเงินอุดหนุนท่ีรัฐใหแ้ก่ องคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อเป็นค่าใช้จ่ายในส่วนท่ีเก่ียวกบัการจา้งพนักงาน การดูแลรักษาอาคาร ถนน 

ค่าใชจ่้ายเก่ียวกบัการประกนัสังคม ฯลฯ เงินอุดหนุนจาํนวนน้ี รัฐจะเป็นผูก้าํหนดใหเ้ป็นเปอร์เซ็นต์

ของภาษีมูลค่าเพิ่มของรัฐในแต่ละปี เช่น ปี ค.ศ.1988 เงินอุดหนุนเพื่อการดาํเนินงานในอตัรา 16.21 

เปอร์เซ็นตข์องภาษีมูลค่าเพิ่ม ซ่ึงเท่ากบัราว 73,000 ลา้นฟรังต ์

ข) เงินอุดหนุนเพ่ือการลงทุน เป็นเงินอุดหนุนท่ีรัฐจ่ายให้แก่

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อใช้จ่ายเก่ียวกบัการลงทุน เช่น การท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ตอ้งก่อสร้างอาคาร ตอ้งซ้ือท่ีดินเพื่อสร้างถนน เป็นตน้ เงินอุดหนุนชนิดน้ี แบ่งออกเป็นสองส่วนส่วนแรก

เป็นส่วนที่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอิสระเต็มที่ในการตดัสินใจนาํไปใช้จ่ายในด้านต่างๆ 

แต่อีกส่วนหน่ึง จะเป็นเงินอุดหนุนท่ีรัฐกาํหนดเป็นการเฉพาะเจาะจงว่าองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

จะตอ้งนาํไปจ่ายเพื่อการใด โดยมีรัฐเป็นผูก้าํหนดอตัราส่วนของเงินอุดหนุนชนิดน้ี 

183Jean  Cathelineau, La Fiscalite des Collectivites Locales, Paris: Librairie Armand Colin, 1970, 

pp. 12-26 อา้งใน สมคิด  เลิศไพฑูรย,์ กฎหมายการปกครองทอ้งถ่ิน, หนา้ 200-201 
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ค) เงินอุดหนุนเพื่อการกระจายอาํนาจ เป็นเงินอุดหนุนที่รัฐ

จ่ายให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อทดแทนกบัอาํนาจหน้าท่ีท่ีรัฐได้โอนไปให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และทาํให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีภาระค่าใชจ่้ายเพิ่มข้ึน เงินอุดหนุน

ชนิดน้ี จะตอ้งถูกกาํหนดรวมอยูใ่นงบประมาณของรัฐ และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอิสระท่ีจะนาํไป 

ใชจ่้ายในดา้นใดๆ ก็ได ้

ข. การควบคุมโดยสัญญามาตรฐาน   

การควบคุมโดยสัญญามาตรฐาน เป็นมาตรการท่ีสําคญัประการหน่ึง

ของฝร่ังเศส โดยการกาํหนดรูปแบบของสัญญาไวล่้วงหน้าให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้ง

ดาํเนินการตามแบบสัญญานั้นๆ และหากองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งการเปล่ียนแปลงหรือ

แกไ้ขเพิ่มเติม นอกเหนือไปจากท่ีกาํหนดไว ้จะตอ้งรับอนุญาตจากตวัแทนของรัฐก่อน 

ค. การควบคุมเงินกู้ 

ในกรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินใด ตอ้งการจะกู้เงินจาก

ธนาคารหรือหน่วยงานท่ีให้กู้เงินได้จะต้องได้รับอนุมัติจากส่วนกลางเสียก่อน จึงจะสามารถ

ดาํเนินการไดซ่ึ้งถือวา่เป็นการควบคุมทางออ้มท่ีทาํให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขาดความเป็นอิสระ 

ในการดาํเนินการตามอาํนาจหนา้ท่ี 

2) การควบคุมองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หลังปี ค.ศ. 1982 

ต่อมาในปี ค.ศ. 1982 ได้มีกฎหมายกลางเก่ียวกบัการกระจายอาํนาจ 

ลงวนัท่ี 2 มีนาคม ค.ศ.1982 ยกเลิกการกาํกบัดูแลของผูว้่าราชการจงัหวดั ไม่ว่าจะเป็นการกาํกบัดูแล

เหนือการกระทาํหรือเหนือองค์กรหรือกาํกบัดูแลในทางการคลงัก็ตาม ให้การกระทาํต่างๆ ของ

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอยูภ่ายใตก้ารควบคุมของศาลปกครอง ดงันั้น อาํนาจของผูว้า่ราชการ

จงัหวดั ซ่ึงแต่เดิมกาํหนดให้มีอาํนาจหน้าที่ให้ความเห็นชอบ สั่งยกเลิก เพิกถอน หรือระงับ

การกระทาํใดๆ ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไม่สามารถใชอ้าํนาจนั้นไดอี้กต่อไป ผูว้า่ราชการ

จงัหวดั มีอาํนาจเพียงนาํการกระทาํที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ไปฟ้องร้องต่อศาลปกครองเท่านั้น เพื่อให้ศาลปกครองมีคาํสั่งเพิกถอนการกระทาํต่างๆ ท่ีไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมาย และศาลปกครองมีอาํนาจเพียงเพิกถอนการกระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น ไม่มี

อาํนาจเปล่ียนแปลง แกไ้ขหรือออกคาํสั่งแทนฝ่ายปกครอง นอกจากนั้น ในส่วนการกาํกบัดูแล

ในทางการคลงัไดมี้การจดัตั้งศาลบญัชีระดบัภาคข้ึน เพื่อทาํหน้าท่ีเป็นผูค้วบคุมดา้นการคลงัของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและมีอาํนาจหนา้ท่ีสามประการ184 คือ 

184 นันทวฒัน์  บรมานันท์, การปกครองท้องถ่ินฝร่ังเศส,  กรุงเทพฯ: สถาบันนโยบายศึกษา, 2544, 

หนา้ 121-124 
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(1) การควบคุมงบประมาณ 

การควบคุมงบประมาณ จะทาํหนา้ท่ีควบคุมงบประมาณขององคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงโดยปกติงบประมาณขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีผลใชบ้งัคบัทนัที

เม่ือมีการประกาศใช้และส่งไปยงัตวัแทนของรัฐ ภายใน 15 วนั นับแต่วนัท่ีลงมติอนุมัติให้ใช้

งบประมาณโดยสภาองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน การควบคุมงบประมาณขององค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน จะทาํโดยตวัแทนของรัฐร่วมกบัศาล เช่น หากเกิดการลงมติงบประมาณ ไม่ทนัเวลา

โดยงบประมาณมิได้ผ่านกระบวนการพิจารณาจากสภาองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น ภายใน

วนัที่ 31 มีนาคม ตวัแทนของรัฐจะตอ้งฟ้องศาล ซ่ึงศาลจะตอ้งเสนอระบบงบประมาณใหม่ ภายใน 

1 เดือน ต่อตวัแทนของรัฐเพื่อนาํไปจดัทาํงบประมาณต่อไป 

(2) การควบคุมบัญชี 

การควบคุมบญัชี จะทาํหน้าท่ีพิพากษาบญัชีขององค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินในเขตท่ีรับผิดชอบ ซ่ึงหน้าท่ีดงักล่าว กฎหมายกาํหนดทาํหน้าท่ีควบคุมตรวจสอบบญัชี

รายรับรายจ่ายทุกชนิดขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไม่วา่เป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ 

(3) การควบคุมการบริหารงาน 

การควบคุมด้านการบริหาร มีหน้าท่ี ในการตรวจสอบดา้นการบริหาร

โดยสามารถให้คาํแนะนาํเก่ียวกบัการบริหารงบประมาณแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีอยูใ่นเขต

พื้นท่ีรับผดิชอบ 

  2.2.2 การกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในประเทศเยอรมนี 

ประเทศเยอรมนี เป็นประเทศในระบบสหพนัธรัฐ มีการจดัระเบียบราชการ

บริหารของประเทศแบ่งออกเป็น 3 ระดบั ไดแ้ก่ ราชการบริหารส่วนกลางหรือราชการบริหารระดบั

สหพนัธรัฐ ราชการบริหารในระดบัมลรัฐ และราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน นบัเป็นหน่วยการปกครองในระดบัล่างสุด และมีจาํนวนหน่วยและความหลากหลาย

มากที่สุด ซ่ึงรัฐธรรมนูญของประเทศเยอรมนีได้บญัญตัิถึงเร่ืองการปกครองส่วนทอ้งถ่ินไว้

อย่างชดัเจน โดยบญัญตัิรองรับให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นตอ้งมีผูแ้ทนมาจากการเลือกตั้ง

และผูมี้สัญชาติใดๆ ของสมาชิกประชาคมยุโรปสามารถมีสิทธิเลือกตั้งได้ นอกจากน้ียงับญัญติั

รับรองให้เทศบาลมีอาํนาจในการตดัสินใจในกิจกรรมต่างๆ ของตนเอง รวมทั้งมีความอิสระ

ในทางการคลงั185 

185 Klaus Konig et Heinrich Siedentopf (Eds.), Public Administration in Germany, (Baden - Baden: 

Nomos Verlagsgesellschaft,2001), pp. 172 – 174 อา้งใน สมคิด  เลิศไพฑูรย,์ กฎหมายการปกครองทอ้งถ่ิน, หนา้ 120 

                                                           



94 

 

กฎหมายพื้นฐานของประเทศเยอรมนี กาํหนดให้มลรัฐมีอาํนาจในการตรา

กฎหมายปกครองทอ้งถ่ิน หมายความว่า มลรัฐมีอาํนาจในการกาํหนดรูปแบบองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน ความรับผิดชอบ สิทธิ และหน้าท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยมลรัฐจะออก

กฎหมายรับรองไว ้โดยเฉพาะอย่างยิ่งการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายในการปฏิบติังานของ

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามกระบวนการท่ีเรียกวา่การกาํกบัดูแล ดงันั้น แมว้า่องคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินจะสามารถปฏิบติัหน้าท่ีดว้ยความรับผิดชอบของตนเอง ซ่ึงเท่ากบัว่าองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินมิไดมี้หนา้ท่ีท่ีจะตอ้งคอยฟังคาํสั่งหรือคาํบงัคบับญัชาของส่วนกลาง แต่อยา่งไรก็ตาม

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็มีหน้าท่ีท่ีจะตอ้งปฏิบติัการให้เป็นไปตามกฎหมาย กล่าวคือ ตอ้งอยู่

ภายในกรอบของกฎหมาย ดงันั้น จึงทาํให้กลายเป็นหน้าท่ีของรัฐ คือ ส่วนกลางตอ้งดูแลองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินให้มีการปฏิบติัตามท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้และหากจาํเป็นก็สามารถบงัคบั

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้ปฏิบติัตามกฎหมาย หรือตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายหรือ

มาตรการต่างๆ ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงรวมไปถึงความเหมาะสมของการดาํเนินการ

ตามมาตรการต่างๆ ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดอี้กดว้ย186 

มาตรการในการกาํกบัดูแลท่ีรัฐ สามารถใช้กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

จะตอ้งกาํหนดไวโ้ดยกฎหมายและส่วนกลางจะใช้ได้เฉพาะมาตรการต่างๆ เท่าที่มีกาํหนดไว้

ในกฎหมายเท่านั้น สําหรับกฎหมายของเยอรมนี สามารถแบ่งมาตรการตามกฎหมายออกเป็น 

3 ประการ187ไดแ้ก่ 

1) มาตรการเก่ียวกับข้อมลู 

หน่วยราชการท่ีมีหน้าท่ีกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีสิทธิ

และความชอบธรรมท่ีจะไดรั้บขอ้มูลทั้งหลาย เก่ียวกบักิจการท่ีจะตอ้งอยูใ่นการกาํกบัดูแล ดงันั้น 

จึงเป็นเง่ือนไขสาํหรับการใชม้าตรการกาํกบัดูแลอ่ืนๆ ซ่ึงการไดม้าซ่ึงขอ้มูลต่างๆ ยงัเป็นการเปิดโอกาส

ใหมี้การใหค้าํปรึกษา และใหข้อ้เสนอแนะต่อไปไดด้ว้ย 

2) มาตรการกาํกับดูแลเชิงปราบปราม 

ในกรณีท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกระทาํการฝ่าฝืนต่อกฎหมายราชการ

ส่วนกลาง ยอ่มมีอาํนาจท่ีจะใช้มาตรการเชิงปราบปรามเพื่อเป็นการยุติการกระทาํท่ีเป็นการฝ่าฝืน

กฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้ น โดยกฎหมายเยอรมนีเปิดช่องว่างให้ส่วนกลาง

สามารถนาํมาใชบ้งัคบักบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินได ้4 มาตรการ ดงัน้ี 

186 บุญศรี  มีวงศ์อุโฆษ, “การกาํกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน” บทความรวมทางวิชาการ

เน่ืองในโอกาสครบรอบ 72 ปี ศาสตราจารย ์ดร.อมร จนัทรสมบูรณ์, โรงพิมพเ์ดือนตุลา, 2545, หนา้ 254 - 256 
187 สมคิด  เลิศไพฑูรย,์ กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน, หนา้ 130 - 134 
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(1) การตาํหนิ 

ในกรณี ท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้กระทําขัดต่อกฎหมาย 

องคก์รท่ีทาํหน้าท่ีกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน อาจเพิกถอนการกระทาํหรือมติท่ีขดัต่อ

กฎหมายนั้นได ้หรือจะเรียกร้องใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดาํเนินการเพิกถอนการกระทาํหรือ

มติท่ีขดัต่อกฎหมายก็ได ้

(2) การส่ังการ 

ในกรณีท่ีกฎหมายกาํหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีหน้าท่ี

จะตอ้งกระทาํการอยา่งใดอย่างหน่ึงแต่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นไม่ดาํเนินการตามหน้าท่ีท่ี

กฎหมายไดก้าํหนดไวอ้งคก์รท่ีทาํหนา้ท่ีกาํกบัดูแล มีอาํนาจสั่งการให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

นั้นกระทาํการตามหน้าท่ีท่ีกฎหมายกาํหนดไวโ้ดยกาํหนดระยะเวลาท่ีจะตอ้งปฏิบติัไดต้ามความ

เหมาะสม 

(3) การเข้าดาํเนินการแทน 

ในกรณีท่ีกฎหมายกาํหนดหน้าท่ีให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

จะตอ้งดาํเนินการอย่างใดอย่างหน่ึง แต่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น ไม่ดาํเนินการตามหน้าท่ี

ที่กฎหมายกาํหนด และหน่วยงานท่ีทาํหน้าท่ีกาํกบัดูแลไดส้ั่งการให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ดาํเนินการตามอาํนาจหน้าท่ีแล้ว องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัไม่ดาํเนินการตามคาํสั่งการของ

หน่วยงานท่ีทาํหน้าท่ีกาํกบัดูแลในกรณีดงักล่าว หน่วยงานท่ีทาํหน้าท่ีกาํกบัดูแลองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินอาจเขา้ไปดาํเนินการภารกิจนั้นๆ แทนองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยตนเองหรือ

โดยบุคคลท่ีสามก็ได ้ในกรณีดงักล่าว ใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูอ้อกค่าใชจ่้ายท่ีตอ้งเสียไป

ในการดาํเนินการภารกิจนั้นๆ 

(4) การแต่งต้ังผู้รักษาการ 

การแต่งตั้งผูรั้กษาการแทน ถือเป็นมาตรการขั้นสุดทา้ยท่ีหน่วยงาน

ท่ีทาํหน้าท่ีกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน สามารถดาํเนินการได้เพื่อให้เขา้ไปทาํหน้าท่ี

บางประการหรือหน้าท่ีทั้งหมดขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

เป็นผูอ้อกค่าใชจ่้าย 

3) มาตรการกาํกับดูแลเชิงป้องกนั 

มาตรการการกาํกบัดูแลเชิงป้องกนั เป็นการกาํหนดมาตรการไวล่้วงหนา้

เพื่อเป็นการป้องกนัมิให้เกิดการกระทาํท่ีขดัต่อกฎหมายข้ึนได ้เช่น การกาํหนดให้มีการขออนุญาต

หรือเปิดโอกาสให้ดาํเนินการควบคุมไดอ้ยา่งทนัที เช่น การกาํหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ตอ้งรายงานใหส่้วนกลางทราบ เป็นตน้ 
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(1) การกาํหนดให้มีการขออนุญาต 

 การกําหนดให้มีการขออนุญาต เป็นกรณีท่ีกฎหมายกําหนดให้

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีหน้าท่ีตอ้งขออนุญาตและเม่ือไดรั้บอนุมติัจากองคก์รของรัฐท่ีทาํหน้าท่ี

กาํกบัดูแลแลว้ มติต่างๆ ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจึงจะมีผลใชบ้งัคบัได ้เช่น กรณีท่ีองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินประสงคจ์ะกูเ้งินจากธนาคารหรือสถาบนัการเงิน องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ตอ้งขออนุญาตจากองค์กรผูท้าํหน้าท่ีกาํกบัดูแลเสียก่อน เม่ือไดรั้บอนุมติัจากองค์กรผูท้าํหน้าท่ีกาํกบั

ดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จึงจะสามารถดาํเนินการได ้เป็นตน้ 

(2) การกาํหนดให้แจ้งต่อส่วนกลางทราบ 

การกําหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน มีหน้าท่ี ต้องแจ้งให้

องค์กรของรัฐท่ีทาํหน้าท่ีกาํกบัดูแลทราบ ในกรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีมติหรือมีโครงการ

อยา่งใดอยา่งหน่ึงตามท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้ทั้งน้ี เพื่อเปิดโอกาสให้องคก์รของรัฐท่ีทาํหนา้ท่ีกาํกบั

ดูแล สามารถเขา้ไปใช้มาตรการปราบปรามได้ทนัท่วงที กรณีท่ีมีการดาํเนินการขดัต่อกฎหมาย

เกิดข้ึน 

2.2.3 การกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในประเทศอังกฤษ 

ประเทศองักฤษ เป็นรัฐเด่ียวท่ีมีระบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตย

และมีพระมหากษตัริยเ์ป็นประมุข มีระบบราชการแบบสองชั้น ไดแ้ก่ ระบบราชการส่วนกลางและ

ราชการส่วนทอ้งถ่ิน โดยไม่มีราชการส่วนภูมิภาค ทาํหนา้ท่ี กาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

เหมือนเช่นประเทศไทย การกาํกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน จึงเป็นหน้าท่ีของราชการ

ส่วนกลางท่ีจะมีความสัมพนัธ์ทางกฎหมายโดยตรงกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน188 ในการกาํกบัดูแล

ทัว่ไป การกาํกบัดูแลดา้นการบริหาร การกาํกบัดูแลดา้นการคลงั  

การกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินขององักฤษนั้น ราชการส่วนกลาง 

จะมีบทบาทมาก แมอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะมีความเป็นอิสระในการบริหารงานในทอ้งถ่ินนั้นๆ 

ก็ตาม ราชการบริหารส่วนกลางก็สามารถเขา้ไปกาํกบัดูแลไดด้ว้ย ทั้งน้ี เพื่อเป็นการป้องกนัไม่ให้

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินกระทาํการเกินขอบเขตของอาํนาจหน้าท่ี และเพื่อให้เป็นไปตามกฎหมาย 

กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรืออยู่ในมาตรฐานท่ีกาํหนด ในการบริการประชาชนไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ

เกิดประโยชน์และตรวจสอบได ้องค์กรท่ีทาํหนา้ท่ีกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขององักฤษ

มี 3 ลกัษณะ คือ องค์กรกาํกบัดูแลทัว่ไป มีอาํนาจหน้าท่ี กาํกบัดูแลการบริหารงานในเร่ืองหรือกาํกบั

188 โภคิน  พลกุลและคณะ, รายงานการวิจัยเร่ืองแนวทางการพัฒนากฎหมายเก่ียวกับการกระจายอาํนาจ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเสนอต่อสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, กรุงเทพมหานคร:  มหาวิทยาลยั

รามคาํแหง, 2538, หนา้ 238 - 240 
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ดูแลการจดัการทัว่ไปของทอ้งถ่ิน องคก์รกาํกบัดูแลเฉพาะ เร่ืองมีอาํนาจหนา้ท่ีกาํกบัดูแลการบริการ

เฉพาะเร่ือง เช่น การกาํกบัดูแลการบริการดา้นการศึกษา เป็นตน้ และองคก์รกาํกบัดูแลการรับจ่ายเงิน มี

อาํนาจตรวจสอบการรับเงินและจ่ายเงินของทอ้งถ่ิน 

1) วิธีการกาํกับดูแล 

การกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินของประเทศองักฤษ ผูมี้อาํนาจ

กาํกบัดูแล จะกระทาํต่อผูอ้ยูภ่ายใตก้ารกาํกบัดูแล ไดแ้ก่  

(1) การกาํกับดูแลโดยกระบวนการรัฐสภาหรือการนิติบัญญัติ มาเป็น

เคร่ืองมือในการควบคุมองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เช่น โดยการออกกฎหมายกาํหนดรูปแบบ

ขนาดประเภท โครงสร้าง ขอ้จาํกดัต่างๆ ในการใช้อาํนาจหน้าท่ีและความรับผิดชอบขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน ตลอดจนการจดัตั้ งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและการยุบเลิกองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถิ่นไวใ้นกฎหมายว่าดว้ยการปกครองส่วนทอ้งถิ่น (Local Govermment Act) 

แต่บทบญัญติัของกฎหมายวา่ดว้ยการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (Local Govermment Act) ไม่ไดบ้ญัญติั

ถึงการควบคุมดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจากราชการส่วนกลางไวโ้ดยตรง แต่การควบคุม 

ดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในองักฤษ จะปรากฏอยู่ในกฎหมายเฉพาะต่างๆ โดยให้อาํนาจ

รัฐมนตรีในการออกกฎ ระเบียบหรือแนวทางในการปฏิบติั เพิ่มเติมจากกฎหมายแม่บทได ้อนัมีผล

ผกูพนัให้ฝ่ายบริหารองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งปฏิบติัตามในกิจการบางอยา่ง คือ หน่วยงาน

ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตอ้งปฏิบติัตามนโยบายของรัฐบาลนั้นเอง189 

(2) การกาํกับดูแลทางการบริหาร หมายถึง การท่ีองคก์รกาํกบัดูแลเขา้ไป

ดาํเนินการตรวจสอบการบริการท่ีอยูอ่งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัใหแ้ก่ราษฎร เพื่อให้การบริการ

เหล่านั้นเป็นไปตามกฎหมาย กฎ ระเบียบขอ้บงัคบัหรืออยู่ในมาตรฐานท่ีกาํหนด คือ การบริการ

ประชาชนใหมี้คุณภาพ 

ก. องค์กรกํากับดูแลท่ัวไป ราชการส่วนกลางซ่ึงมีอาํนาจหน้าท่ี

กาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการจดัทาํบริการทัว่ไป ไดแ้ก่ กระทรวงส่ิงแวดลอ้มในองักฤษ 

สํานักงานคณะรัฐมนตรีในเวลส์ กระทรวงส่ิงแวดล้อมในสกอตแลนด์ กระทรวงส่ิงแวดลอ้ม

ในไอร์แลนดเ์หนือ   

ข. องค์กรกาํกับดูแลเฉพาะเร่ือง ราชการส่วนกลางท่ีมีอาํนาจกาํกบั

ดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการจดัทาํบริการเฉพาะเร่ืองในทอ้งถ่ินขององักฤษ และเวลส์

มีกระทรวงศึกษาธิการกาํกบัดูแลการจดัการศึกษา กระทรวงมรดกของชาติ กาํกบัดูแลการกีฬาและ

การอนุรักษ์ กระทรวงสาธารณสุขกาํกบัดูแลการบริการดา้นสังคม กระทรวงการขนส่ง กาํกบัดูแล

189 ปรัชญา  เวสารัชช,์ การปกครองท้องถ่ินของประเทศอังกฤษ,  กรุงเทพฯ:  อกัษร, 2543, หนา้ 38 
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การจดัการขนส่ง กระทรวงมหาดไทย กาํกบัดูแลการตาํรวจและการดบัเพลิง กองตรวจสอบมลภาวะ

ของสมเด็จพระราชินีองักฤษวางกฎขอ้บงัคบั เก่ียวกับบริการด้านส่ิงแวดล้อมในความรับผิดชอบของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน   

(3) การกาํกับดูแลทางการคลัง หมายถึง การตรวจสอบเพื่อป้องกนัไม่ให้

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ดาํเนินการดา้นการคลงัเกินขอบเขตอาํนาจหนา้ท่ีของตนเพื่อใหเ้ป็นไป

ตามมาตรฐานการคลงั คือ การใช้จ่ายเงินอย่างรัดกุมและมีประสิทธิภาพ ไม่มีการทุจริต ซ่ึงเป็น

ความรับผดิชอบขององคก์รกาํกบัดูแลการรับจ่ายเงิน และรัฐบาล 

ก. การกาํกบัดูแลโดยองค์กรที่มีอาํนาจหน้าที่ในการตรวจสอบ

การรับจ่ายเงินในประเทศองักฤษและเวลส์ มีคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินเป็นองค์กรอิสระ มีอาํนาจ

หนา้ท่ีตรวจสอบการจ่ายเงินขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและหน่วยงานอ่ืนๆ ของรัฐ ในสกอตแลนด์

มีคณะกรรมการตรวจบญัชีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ส่วนในไอร์แลนด์เหนือ มีผูต้รวจเงินองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูรั้บผดิชอบ 

ข. การกาํกบัดูแลโดยรัฐบาลในองักฤษและเวลส์ รัฐบาลจะเขา้ไป

กาํกบัดูแลการคลงัขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เฉพาะในกรณีท่ีมีเหตุวา่การดาํเนินงานท่ีกระทบ

ต่อผลประโยชน์ของราษฎรเป็นส่วนรวม ซ่ึงรัฐบาลจะเขา้มาตรวจสอบเวลาใดก็ได ้

(4) การควบคุมโดยเงินอุดหนุนจากรัฐบาล190 

เงินอุดหนุน ถือเป็นแหล่งรายรับท่ีสําคญัและมีบทบาทอย่างสูงต่อ

การบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และเงินอุดหนุนน้ีเป็นการควบคุมการใช้งบประมาณ

ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอีกรูปแบบหน่ึง ในการประกนัมาตรฐานการบริการและเพื่อให้

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินปฏิบติัให้เป็นไปตามนโยบายของรัฐบาล  เงินอุดหนุนจากรัฐบาลนั้น

แยกออกเป็น 2 ประเภท ไดแ้ก่ เงินอุดหนุนทัว่ไปและเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ 

ก. เงินอุดหนุนท่ัวไป   

รัฐบาลองักฤษจะอุดหนุนเงินทัว่ไป หรือท่ีเรียกว่า เงินอุดหนุน

รายไดท้ัว่ไป ซ่ึงมีสัดส่วนประมาณหน่ึงในส่ีของรายรับทั้งหมด โดยอาศยัการคาํนวณจากดชันีช้ีวดัต่างๆ 

เช่น จาํนวนผูอ้ยูอ่าศยั จาํนวนผูสู้งอาย ุจาํนวนโรงเรียน เป็นตน้ จากนั้น ก็จะนาํจาํนวนเงินท่ีคาํนวณได ้

มาหักออกจากรายได้ท่ีทอ้งถ่ินคาดว่าจะได้รับสองส่วน คือ จาํนวนภาษีทอ้งถ่ินท่ีจาํเป็นตอ้งใช้

ตามค่ามาตรฐานของรัฐบาล และภาษีธุรกิจมาตรฐานท่ีจะไดรั้บการจดัสรรจากรัฐบาลเงินส่วนท่ีเหลือ 

ก็คือ เงินอุดหนุนรายไดท้ัว่ไปท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะไดรั้บ 

190  สมคิด  เลิศไพฑูรย,์ กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน, หนา้ 157-158 
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ข. เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ 

เงินอุดหนุนเฉพาะกิจการ ไดแ้ก่ เงินอุดหนุนท่ีรัฐบาลจดัสรรให้

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อใชจ่้ายในกิจการเฉพาะดา้น เช่น เงินอุดหนุนกิจการตาํรวจ ซ่ึงจะมี

หลักการคาํนวณวงเงินเป็นการเฉพาะหรือเป็นเงินอุดหนุนในกิจกรรมต่างๆ ที่รัฐบาลให้

ความสนบัสนุนผา่นกระทรวงต่างๆ เช่น การศึกษา การเคหะ  การบริการสังคม เป็นตน้ 

เงินอุดหนุนพิเศษและเงินทดแทน เงินอุดหนุนส่วนน้ี โดยมากจะใช้

เพื่อผลงานด้านนโยบายคลังและเพื่อสร้างความเป็นธรรมในสังคม เช่น เงินอุดหนุนค่าบริการ

ภายในชุมชนโดยกระทรวงการคลงั เพื่อลดความจาํเป็นในการข้ึนค่าบริการขององค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินที่เรียกเก็บจากประชาชน นอกจากน้ี ยงัมีเงินอุดหนุนในลกัษณะของเงินทดแทน

จากรัฐบาลเพื่อลดค่าใช้จ่ายบางส่วนให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินบางแห่ง โดยเฉพาะ

ในด้านสวสัดิการสังคมเพือ่ใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่จาํเป็นท่ีจะตอ้งข้ึนภาษี 

(5) ศาล 

ในระบบศาลของอังกฤษ ศาลยุติธรรมจะทําหน้าท่ีพิจารณาคดี

ปกครอง เน่ืองจากองักฤษไม่มีระบบศาลปกครองเพื่อทาํหน้าท่ีพิจารณาคดีปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ

ศาลยติุธรรม จึงเป็นกลไกหน่ึงในการพิจารณาขอ้กฎหมายในกรณีมีความขดัแยง้ในการบริหารงาน

ระหวา่งราชการส่วนกลางกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และยงัเป็นหน่วยงานสําหรับประชาชน

ให้ยื่นฟ้องร้องต่อศาลยุติธรรม ในกรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินปฏิบติัหน้าท่ีไม่เหมาะสม 

เกินขอบเขตอาํนาจหรือล่วงละเมิดสิทธิจนไดรั้บความเดือดร้อน                      

 



บทที ่ 4 

วเิคราะห์ปัญหาการอุทธรณ์คาํส่ังทางปกครองขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น ตามพระราชบัญญัตวิธีิปฏิบัตริาชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

 

 

 การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองเป็นวธีิการท่ีบุคคลผูท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย

หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายจากคาํสั่งหรือการกระทาํของเจา้หน้าท่ีหรือหน่วยงานของรัฐ 

ใช้สําหรับยื่นข้อโต้แยง้หรือข้อเรียกร้องต่อเจ้าหน้าท่ีหรือหน่วยงานของรัฐเพื่อให้เจ้าหน้าท่ี 

หรือหน่วยงานของรัฐดาํเนินการยกเลิกเพิกถอนระงบัยบัย ั้งหรือแกไ้ขคาํสั่งหรือการกระทาํของ

เจา้หนา้ท่ีหรือหน่วยงานของรัฐดงักล่าว1 การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองจึงเป็นกระบวนการควบคุม

ภายในฝ่ายปกครองประเภทหน่ึงท่ีอาจแก้ไขบรรดาข้อพิพาทระหว่างหน่วยงานของรัฐกับ

ประชาชนให้หมดส้ินไป2  สําหรับประเทศไทยนั้นเดิมมีการนาํระบบอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง 

มาใชเ้ฉพาะในบางเร่ืองบางกรณีโดยไดบ้ญัญติัไวใ้นกฎหมายเฉพาะบางฉบบั  เช่น พระราชบญัญติั

เคร่ืองหมายการค้า พ.ศ.2534  พระราชบญัญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522  พระราชบัญญัติสุสาน

และฌาปนสถาน พ.ศ.2528 และพระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ.2535 เป็นตน้ โดยการอุทธรณ์

คาํสั่งทางปกครองตามกฎหมายเฉพาะดงักล่าวจะมีรายละเอียดหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขแตกต่างกนั

ไปในกฎหมายแต่ละฉบับ  ซ่ึงต่อมาได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ.2539 โดยมีผลใช้บังคับตั้ งแต่วนัท่ี 14 พฤษภาคม พ.ศ.2540  ซ่ึงพระราชบัญญัติ

ดงักล่าวไดก้าํหนดหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง ไวใ้นหมวดท่ี 5  มาตรา 44          

ถึงมาตรา 48 ซ่ึงเป็นหลกัเกณฑ์การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองท่ีมีผลใช้บงัคบักบัของหน่วยงาน

ต่างๆรัฐด้วย   เน่ืองจากพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  มีลกัษณะเป็น

กฎหมายกลางหรือกฎหมายทัว่ไปสําหรับการใชอ้าํนาจในทางปกครองขององคก์รเจา้หนา้ท่ีของรัฐ

หรือหน่วยงานของรัฐในการออกคาํสั่งทางปกครอง   

 การอุทธรณ์คาํสั่งปกครองจึงอาจเป็นกระบวนการระงบัขอ้พิพาททางเลือกไดป้ระเภท

หน่ึงท่ีสามารถยุติขอ้พิพาททางปกครองได ้โดยไม่ตอ้งใชก้ระบวนการระงบัขอ้พิพาทโดยองค์กร

ศาลซ่ึงเป็นกระบวนการระงบัขอ้พิพาทหลกัและปัจจุบนัไดก้าํหนดให้มีการระงบัขอ้พิพาทโดยการ

1 อภิญญา เกษตรเอ่ียม, “ปัญหาเก่ียวกบัการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองของไทย”, วารสารวิชาการศาล

ปกครอง, 2558,  หนา้ 29  
2 บรรเจิด  สิงคะเนติ, หลกักฎหมายเก่ียวกบัการควบคุมฝ่ายปกครอง, หนา้ 96 
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อุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองเป็นแนวทางระงบัขอ้พิพาทในชั้นตน้ กล่าวคือ ในการฟ้องคดีต่อศาล

ปกครองกฎหมายกาํหนดเง่ือนไขสําคญัประการหน่ึงไวคื้อผูฟ้้องคดีจะตอ้งดาํเนินการแกไ้ขความ

เดือดร้อนเสียหายตามขั้นตอนและวิธีการท่ีกฎหมายกาํหนดไวใ้นเร่ืองนั้นๆเสียก่อนจึงจะสามารถ

นาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองได้3  ดงันั้นการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองจึงเป็นขั้นตอนหรือวิธีการ

สําคัญของการแก้ไขความเดือดร้อนหรือความเสียหายก่อนท่ีจะมีการฟ้องศาลปกครอง                 

เพื่อโตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครองนั้น   

 จากการศึกษาพบวา่คาํสั่งทางปกครองขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถออกได้

โดยกฎหมายซ่ึงอาจแบ่งไดส้ามประเภท   ประเภทแรกคือคาํสั่งทางปกครองตามกฎหมายท่ีเป็น

อาํนาจหน้าท่ีของรัฐแต่ได้มอบหมายให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินดาํเนินการแทนรัฐบาล เช่น 

คาํสั่งทางปกครองท่ีออกตามพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 และคาํสั่งทางปกครองท่ีออก

ตามพระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ.2535  ประเภทท่ีสองเป็นคาํสั่งทางปกครองตามกฎหมาย      

ท่ีเป็นอํานาจหน้าท่ีของราชการส่วนกลางแต่ถ่ายโอนภารกิจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน                   

ตามพระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน   

พ.ศ.2542   เช่น คาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดยอาํนาจของอธิบดีกรมเจ้าท่ามอบอาํนาจ “เจา้ท่า”                 

ตามพระราชบญัญติัการเดินเรือในน่านนํ้ าไทย พุทธศกัราช 2456 ให้กบัผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีอาํนาจ

อนุญาตให้ปลูกสร้างส่ิงล่วงนํ้ าลํานํ้ าและอาํนาจอนุญาตขุดลองร่องนํ้ าทางเรือเดินหรืออาํนาจ 

ของอธิบดีกรมธุรกิจพลังงาน ท่ีมอบหมายการเป็นผูอ้นุญาตการประกอบกิจการควบคุมนํ้ ามนั

เช้ือเพลิงให้กบัผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน มีอาํนาจอนุญาตประกอบกิจการและการตรวจตราสถานประกอบ

กิจการควบคุมประเภทท่ี 3  โดยในกรณีท่ีอาํนาจหนา้ท่ีเป็นของรัฐแต่มอบหมายให้องคก์รปกครอง

ส่วนท้องถ่ินดาํเนินการแทนรัฐและกรณีท่ีเป็นอาํนาจหน้าท่ีของราชการส่วนกลางแต่ถ่ายโอน

ภารกิจให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามพระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย

อาํนาจให้กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542  ความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐและส่วนราชการกบั

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะอยู่ในรูปแบบของการบงัคบับญัชา ประการท่ีสามเป็นคาํสั่งทาง

ปกครองตามกฎหมายท่ีเป็นอาํนาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยแท้ซ่ึงเป็นอาํนาจ

หน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตามกฎหมายจดัตั้ง เช่น คาํสั่งอาํนาจในการบริหารงาน

บุคคล  ได้แก่  คาํสั่งไม่ต่อสัญญาจา้งพนักงาน  คาํสั่งเล่ือนค่าตอบแทนพนักงาน คาํสั่งเล่ือนขั้น

เงินเดือนขา้ราชการ  เป็นตน้ ในกรณีท่ีอาํนาจหน้าท่ีเป็นขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยแท ้ 

ความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะอยูใ่นรูปแบบของการกาํกบัดูแลเท่านั้น  

 

3 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542,  มาตรา 42, วรรคสอง 

                                                           



102 

 

 ในส่วนการของกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พบวา่การกาํกบัดูแลเป็นการใช้

อาํนาจควบคุมท่ีมีขอบเขตอยูอ่ยา่งจาํกดัและควบคุมไดเ้ฉพาะความชอบดว้ยกฎหมายและสามารถ

ใชอ้าํนาจกาํกบัดูแลไดเ้ท่าท่ีกฎหมายกาํหนดไวเ้ท่านั้นไม่มีอาํนาจควบคุมตรวจสอบเร่ืองของความ

เหมาะสมของการกระทําทางปกครอง ตามหลัก “ไม่มีการกํากับดูแลโดยปราศจากอํานาจ 

ตามกฎหมายและไม่มีการกาํกบัดูแลเกินขอบเขตท่ีกฎหมายกาํหนด”4  

 ในส่วนการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง แบ่งออกได้ 2 ระบบ 5 ได้แก่ ระบบอุทธรณ์ 

เผื่อเลือกและระบบอุทธรณ์บงัคบั  ระบบอุทธรณ์เผื่อเลือก เป็นกรณีท่ีกฎหมายกาํหนดขั้นตอนการ

อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไวแ้ต่คู่กรณีหรือบุคคลท่ีได้รับคาํสั่งทางปกครองจะใช้สิทธ์ิอุทธรณ์

หรือไม่ก็ไดห้รือจะนาํคาํสั่งดงักล่าวไปยื่นต่อองคก์รวินิจฉัย ขอ้พิพาททางปกครองไดโ้ดยไม่ตอ้ง

ยื่นคาํอุทธรณ์ก็ได ้การอุทธรณ์ระบบน้ีเป็นสิทธิของบุคคลหรือผูไ้ดรั้บคาํสั่งทางปกครองจะเลือก

อุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองหรือไม่อุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองก็ได้  ส่วนระบบอุทธรณ์บังคับ                  

เป็นกรณีท่ีคู่กรณีหรือบุคคลท่ีไดรั้บคาํสั่งทางปกครองจะตอ้งยื่นอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองภายใน

ฝ่ายปกครองก่อนเพื่อให้ ฝ่ายปกครองได้ดําเนินการตรวจสอบพิจารณาทบทวนและแก้ไข

ขอ้บกพร่องก่อน หากคู่กรณีหรือผูไ้ดรั้บคาํสั่งทางปกครองไม่ปฏิบติัตามขั้นตอนดงักล่าวแต่นาํเร่ือง

ไปยื่นต่อองค์กรวินิจฉัยขอ้พิพาททางปกครองโดยตรง องค์กรวินิจฉัยขอ้พิพาทนั้นจะไม่รับเร่ือง

ดงักล่าวไวพ้ิจารณาวนิิจฉยั 

 ในส่วนประเทศไทยพบว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2560  

บญัญติัรับรองให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีความเป็นอิสระในการบริหาร  การจดัทาํบริการ

สาธารณะ โดยอยู่ในการกํากับดูแลเพียงเท่าท่ีจ ําเป็นเพื่อคุ้มครองประโยชน์ของประชาชน 

ในทอ้งถ่ินหรือประโยชน์ของประเทศโดยรวมหรือเพื่อป้องกนัการทุจริต และตามพระราชบญัญติั

เทศบาล พ.ศ.2496  พระราชบญัญติัองค์การบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ.2540  ให้อาํนาจผูว้่าราชการ

จงัหวดั มีอาํนาจกาํกบัดูแล ในส่วนองค์การบริหารส่วนตาํบล ให้อาํนาจนายอาํเภอมีอาํนาจกาํกบั

ดูแล ทั้งน้ีเพื่อให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินการปฏิบติัราชการให้เป็นไปตามกฎหมายระเบียบ

ข้อบังคบัของทางราชการ โดยสามารถกํากับดูแลตวับุคคล เช่น อาํนาจสั่งให้ผูบ้ริหารท้องถ่ิน               

ออกจากตาํแหน่ง การกาํกบัดูแลองคก์ร เช่น อาํนาจในการยบุสภาทอ้งถ่ิน การกาํกบัดูแลการกระทาํ

เช่น อาํนาจให้ความเห็นชอบร่างขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินและอาํนาจเพิกถอนหรือระงบัการกระทาํท่ีเห็น

วา่จะก่อให้เกิดความเสียหายแก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือเสียหายแก่ราชการ จึงสรุปไดว้่า

การกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในประเทศไทย มีการกาํกบัดูแลโดยผูว้า่ราชการจงัหวดั

4 สมคิด  เลิศไพฑูรย,์  กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน,  หนา้ 23-62 
5 ชยัวฒัน ์ วงศว์ฒันศานต,์  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หนา้ 368-372 
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และนายอาํเภอซ่ึงเป็นหน่วยการบริหารราชการส่วนภูมิภาค เป็นผูใ้ช้อาํนาจในการกํากับดูแล

องคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ิน   

 ส่วนในเร่ืองการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองพบว่าประเทศไทยมีการอุทธรณ์ตาม

กฎหมายเฉพาะและการอุทธรณ์ตามกฎหมายทัว่ไป6 การอุทธรณ์ตามกฎหมายเฉพาะมีสองระบบ

ไดแ้ก่  ระบบอุทธรณ์บงัคบัเป็นกรณีท่ีกฎหมายกาํหนดใหต้อ้งดาํเนินการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง

ภายในฝ่ายปกครองก่อนมิฉะนั้นจะนาํคดีไปสู่การวินิจฉัยขององคก์รวินิจฉัยคดีปกครองมิไดแ้ละ

ระบบอุทธรณ์ไม่บงัคบัเป็นกรณีท่ีกฎหมายกาํหนดขั้นตอนการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไว ้                 

แต่คู่กรณีหรือบุคคลท่ีได้รับคาํสั่งทางปกครองจะใช้สิทธิอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองหรือไม่ก็ได ้                  

ส่วนการอุทธรณ์ตามกฎหมายทัว่ไปเป็นไปตามพระราชบญัญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง               

พ.ศ.2539 ซ่ึงมีลักษณะเป็นกฎหมายกลางหรือกฎหมายทั่วไปท่ีกําหนดกฎเกณฑ์ เก่ียวกับ                      

การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองไว ้ ดังนั้ น การมีลักษณะเป็นกฎหมายกลางหรือกฎหมายทั่วไป                   

ยอ่มหมายความวา่หากมีกฎหมายเฉพาะกาํหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองไว้

อย่างไรก็ให้เจา้หน้าท่ีบงัคบัตามกฎหมายเฉพาะฉบบันั้นๆ  ดงันั้น ในกรณีท่ีไม่มีกฎหมายบญัญติั 

ถึงขั้นตอนการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองไวก้ารอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองถึงอยูใ่นบงัคบัของตาม

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.25397 ซ่ึงได้กําหนดให้การอุทธรณ์คาํสั่ง                 

ทางปกครองเป็นการอุทธรณ์แบบสองชั้น โดยการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองชั้นแรกกาํหนดให ้                

ยื่นคําอุทธรณ์ต่อเจ้าหน้าท่ีผูท้ ําค ําสั่งทางปกครอง ในกรณีท่ีผู ้ท ําค ําสั่งทางปกครองเห็นด้วย                   

กับคาํอุทธรณ์ไม่ว่าทั้ งหมดหรือบางส่วนก็ให้ดําเนินการเปล่ียนแปลงคาํสั่งทางปกครอง นั้ น                      

แต่ถ้าไม่เห็นด้วยกับคาํอุทธรณ์ไม่ว่าทั้ งหมดหรือบางส่วนให้รายงานความเห็นพร้อมเหตุผล                     

ไปยงัผูมี้อาํนาจพิจารณาคาํอุทธรณ์อีกชั้นหน่ึงเป็นผูพ้ิจารณาชั้นท่ีสอง โดยผูมี้อาํนาจพิจารณา

อุทธรณ์ชั้ น ท่ีสองนั้ นได้กําหนดไว้ในกฎกระทรวงฉบับท่ี  4 (พ.ศ.2540) ออกตามความใน

พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 แบ่งตามลกัษณะการใชอ้าํนาจได ้2 กลุ่ม คือ 

 1)  กลุ่มผูใ้ชอ้าํนาจพิจารณาอุทธรณ์ซ่ึงมีอาํนาจบงัคบับญัชาตามสายงาน 

  (1) หัวหน้าส่วนราชการประจําจังหวดัในกรณีท่ีผู ้ท ําค ําสั่งทางปกครองเป็น

เจา้หน้าท่ี  ในสังกดัของส่วนราชการประจาํจงัหวดัหรือส่วนราชการประจาํอาํเภอของกระทรวง

ทบวงกรมเดียวกนั 

6 บุบผา อคัรพิมาน, “การควบคุมการกระทาํทางปกครองโดยระบบการควบคุมภายในฝ่ายปกครอง”, 

วารสารวิชาการศาลปกครอง, 2549,  หนา้ 63 
7 ชยัวฒัน ์ วงศว์ฒันศานต,์  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง,  หนา้ 157 
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   (2)  เลขานุการรัฐมนตรีเลขานุการกรมหวัหนา้ส่วนราชการระดบักองหรือเทียบเท่า

หัวหน้าส่วนราชการตามมาตรา 31 วรรคสองแห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 

พ.ศ.2534 หรือหัวหนา้ส่วนราชการประจาํเขตแลว้แต่กรณี  ในกรณีท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองเป็น

เจา้หนา้ท่ีในสังกดัของส่วนราชการนั้น 

  (3)  อธิบดีหรือหวัหนา้ส่วนราชการท่ีมีฐานะเป็นกรมแลว้แต่กรณีในกรณีท่ีผูท้าํคาํสั่ง

ทางปกครองเป็นเลขานุการกรม  หวัหนา้ส่วนราชการระดบักองหรือหวัหนา้ส่วนราชการตามมาตรา 

31 วรรคสองแห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 หรือหัวหน้าส่วนราชการ

ประจําเขตหรือผู ้อยู่ใต้บังคับบัญชาของอธิบดีหรือหัวหน้าส่วนราชการท่ีมีฐานะเป็นกรม 

ซ่ึงดาํรงตาํแหน่งสูงกวา่นั้น 

  (4)   ปลดักระทรวงหรือปลดัทบวงแลว้แต่กรณี ในกรณีท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครอง

เป็นผูด้าํรงตาํแหน่งอธิบดีหรือเทียบเท่า  

  (5)  นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีแลว้แต่กรณีในกรณีท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองเป็น            

หัวหน้าส่วนราชการท่ีข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีหรือเป็นผูด้าํรงตาํแหน่งปลดักระทรวง

หรือปลดัทบวง 

  (6)   ผูว้่าราชการจงัหวดัในกรณีท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองเป็นหัวหน้าส่วนราชการ

ประจาํจงัหวดันายอาํเภอเจา้หนา้ท่ีของส่วนราชการของจงัหวดัเจา้หนา้ท่ีของส่วนราชการของอาํเภอ 

  (7)   ผูบ้ริหารท้องถ่ินในกรณีท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองเป็นเจา้หน้าท่ีขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินทอ้งถ่ิน 

 2)  กลุ่มผูมี้อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์ซ่ึงมีอาํนาจกาํกบัดูแล 

  (1)  ผูว้่าราชการจงัหวดัในกรณีท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองเป็นผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือ                     

คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 

  (2) รัฐมนตรีว่าการกระท รวงมหาดไทยในกรณี ท่ีผู ้ท ําค ําสั่ งทางปกครอง 

เป็นผูว้า่ราชการจงัหวดักรุงเทพมหานครหรือผูว้่าราชการจงัหวดัในฐานะผูบ้ริหารองค์การบริหาร             

ส่วนจงัหวดั 

 โดยมาตรา 46 แห่งพระราชบญัญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ได้กาํหนด

ขอบเขตในการพิจารณาอุทธรณ์ไว ้ ดงัน้ี 

 1)  อาํนาจในการพิจารณาอุทธรณ์ไดบ้ญัญติัให้เจา้หน้าท่ีผูมี้อาํนาจพิจารณาทบทวนคาํสั่ง

ทางปกครองไดท้ั้งปัญหาขอ้เท็จจริง  ปัญหาขอ้กฎหมายหรือความเหมาะสมของการทาํคาํสั่งทางปกครอง

ซ่ึงเป็นส่วนของดุลพินิจดว้ย 
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 2)  อาํนาจในการออกคาํสั่งทางปกครองใหม่ (คาํวินิจฉัยอุทธรณ์) ไดบ้ญัญติัให้เจา้หน้าท่ีมี

อาํนาจเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองเดิมหรือเปล่ียนแปลงคาํสั่งทางปกครองเดิมนั้นไปในทิศทางใดก็ได ้            

ทั้ งน้ีไม่ว่าจะเป็นการเพิ่มภาระหรือลดภาระหรือใช้ดุลพินิจแทนในเร่ืองความเหมาะสมของการทํา                   

คาํสั่งทางปกครองหรือมีขอ้กาํหนดเป็นเง่ือนไขอยา่งไรก็ได ้

 จากการศึกษ ากฎ หมายต่างป ระเท ศพ บ ว่าป ระเท ศฝร่ังเศส ใช้ระบ บ อุท ธรณ์                         

แบบเผื่อเลือก 8 การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเป็นเร่ืองท่ีแยกออกต่างหากจากการฟ้องศาล                     

ผูเ้ดือดร้อนจากการกระทาํทางปกครองสามารถเลือกไดว้า่จะใชว้ิธีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง

หรือฟ้องศาลไปพร้อมๆกนัก็ไดแ้ละการไม่ยื่นอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองก่อนมิไดมี้ผลเป็นการตดั

สิทธิของคู่กรณีหรือบุคคลในมีท่ีจะนาํเร่ืองไปยื่นฟ้องคดีต่อศาลแต่อยา่งใด9 ส่วนประเทศเยอรมนีมี

ระบบการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองแตกต่างจากประเทศฝร่ังเศสแต่เหมือนกบัประเทศไทย โดย

กาํหนดให้เป็นการอุทธรณ์แบบบงัคบัสองชั้น10 ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองจะตอ้งดาํเนินการอุทธรณ์

ภายในฝ่ายปกครองก่อนเสมอ จะไปยืน่ฟ้องต่อศาลโดยตรงเหมือนกบัประเทศฝร่ังเศสไม่ได ้เวน้แต่

จะมีกฎหมายเฉพาะกาํหนดไวเ้ป็นอย่างอ่ืน11 ระบบอุทธรณ์บงัคบัก่อนฟ้องคดีน้ีจะไม่ใช้กบักรณี                

ท่ีมีกฎหมายของสหพนัธรัฐหรือมลรัฐไดบ้ญัญติัยกเวน้ไม่ตอ้งดาํเนินการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง

ไวเ้ป็นการเฉพาะหรือกรณีท่ีคาํสั่งทางปกครองนั้นออกโดยเจา้หน้าท่ีระดบัสูงสุดของมลรัฐหรือ

สหพนัธรัฐตามมาตรา 68 วรรคหน่ึง (1) (VwGo) เน่ืองจากคาํวินิจฉยัหรือการตดัสินใจดงักล่าวไม่มี

เจ้าหน้าท่ีระดับสูงกว่ามาควบคุมตรวจสอบได้อีกแล้ว  เช่น คําสั่ งทางปกครองท่ีออกโดย

ประธานาธิบดี   นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีหรือกรณีท่ีบุคคลท่ีสามซ่ึงได้รับผลกระทบจากคาํ

วนิิจฉยัอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 68 วรรคหน่ึง (1) (VwGo) เน่ืองจากไดมี้การอุทธรณ์

ภายในฝ่ายปกครองมาคร้ังหน่ึงแลว้ในเร่ืองนั้นจึงสมควรให้ฟ้องคดีไดโ้ดยตรงได้12  ส่วนประเทศ

องักฤษพบว่าการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง มีความแตกต่างจากประเทศฝร่ังเศส ประเทศเยอรมนี

และประเทศไทย อยา่งเห็นไดช้ดัเน่ืองจากระบบกฎหมายองักฤษไม่ยอมรับวา่มีศาลระบบกฎหมาย

มหาชนแยกออกจากศาลระบบกฎหมายเอกชนและไม่มีระบบกฎหมายปกครองท่ีแยกออกจาก

ระบบกฎหมายเอกชน  ในประเทศองักฤษประชาชนไม่มีสิทธิอุทธรณ์คาํสั่งหรือคาํวินิจฉัยของ

8  ฤทยั หงส์สิริ,  การทบทวนคาํส่ังทางปกครอง,  หนา้ 111 
9 โภคิน  พลกลุ,   ใน เอกสารคาํบรรยายวิชาปัญหาช้ันสูงทางกฎหมายมหาชน 2  คดีปกครองฝร่ังเศส,  หนา้ 24 
10 มานิตย ์ วงศเ์สรี,  การเตรียมการรองรับกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองประสบการณ์

ของเยอรมนั,  หนา้ 111-112 
11 ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต,์  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง,  หนา้   375 
12 “เร่ืองเดียวกนั” , หนา้ 114 
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องค์กรฝ่ายปกครอง เวน้แต่จะมีกฎหมายกาํหนดสิทธิเก่ียวกบัการอุทธรณ์และองค์กรผูมี้อาํนาจ

พิจารณาอุทธรณ์ไวเ้ป็นการเฉพาะ ดงันั้นการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองจะทาํไดต่้อเม่ือมีกฎหมาย

ลายลกัษณ์อกัษรท่ีตราข้ึนโดยรัฐสภาเท่านั้น ในกรณีท่ีไม่มีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรกาํหนดการ

อุทธรณ์ไว ้ คู่กรณีหรือประชาชนผูไ้ดรั้บความเสียหาย อนัเน่ืองมาจากคาํสั่งทางปกครองยงัสามารถ

ฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรมขอให้ศาลพิจารณาทบทวน (Application for Judicial Review) ได้โดยการ

พิจารณาทบทวนนั้นศาลมีอาํนาจเพียงตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งดงักล่าวเท่านั้น  

ดงันั้น การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองของประเทศองักฤษ จึงไม่อยูใ่นฐานะบงัคบัเพราะกรณีท่ีไม่มี

บทกฎหมายกาํหนดให้มีการอุทธรณ์ไวก้็ยงัคงสามารถฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรมขอให้ศาลพิจารณา

ทบทวน (Application for Judicial Review)ได ้13   

 ในส่วนของการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในต่างประเทศพบวา่ประเทศ

ฝร่ังเศส ภายหลงัจากประกาศใช้กฎหมายรัฐบญัญติัลงวนัท่ี 2 มีนาคม ค.ศ.1982 ได้ยกเลิกอาํนาจ

กาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของผูว้่าราชการจงัหวดั มาเป็นการควบคุมโดยฝ่ายตุลาการ 

ปัจจุบันผูว้่าราชการจงัหวดัมีอาํนาจเพียงตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายในการกระทาํของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเท่านั้นและหากพบว่าการกระทาํขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน             

เป็นการกระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  ผูว้า่ราชการจงัหวดัมีอาํนาจเพียงฟ้องต่อศาลปกครอง เพื่อให้

ศาลปกครองมีคาํสั่งเพิกถอนการกระทาํต่างๆขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเท่านั้น สรุปคือ                

ผูว้า่ราชการจงัหวดัซ่ึงเป็นผูก้าํกบัดูแลไม่มีอาํนาจท่ีจะยกเลิกเพิกถอนหรือแกไ้ขเปล่ียนแปลงคาํสั่ง

ทางปกครองขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินได ้ไม่ว่าการกระทาํนั้นจะเป็นการกระทาํท่ีไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมายหรือเป็นการกระทาํท่ีผูว้่าราชการจงัหวดัมีดุลยพินิจวา่เป็นการกระทาํท่ีไม่เหมาะสม             

ก็ตาม  ผูว้่าราชการจงัหวดัจะตอ้งนาํคดีฟ้องต่อศาลปกครองเพื่อขอให้ศาลพิจารณาเพิกถอนคาํสั่ง

ทางปกครองเท่านั้น  ในส่วนประเทศเยอรมนี การกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นอาํนาจ

ของมลรัฐ  ซ่ึงโดยหลกัแลว้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถปฏิบติัหนา้ท่ีดว้ยความรับผิดชอบ

ของตนโดยไม่ตอ้งคอยฟังคาํสั่งหรือคาํบงัคบับญัชาของส่วนกลาง แต่ก็มีการใช้อาํนาจกาํกบัดูแล

ควบคุมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ปฏิบติัตามกฎหมายกาํหนดหรือตรวจสอบความชอบ               

ด้วยกฎหมายหรือมาตรการต่างๆขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินซ่ึงรวมไปถึงความเหมาะสม            

ของการดําเนินการตามมาตรการนั้ นๆได้อีกด้วย 14  ในส่วนประเทศอังกฤษพบว่าไม่มีระบบ                  

การกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยราชการส่วนกลางและกฎหมายวา่ดว้ยการปกครอง 

ทอ้งถ่ิน(Local Government Act) ก็ไม่ไดบ้ญัญติัถึงอาํนาจของผูใ้ดในการกาํกบัดูแลองคก์รปกครอง

13 สถาบนัพระปกเกลา้,  คดีปกครองเก่ียวกับคาํวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท,  หนา้ 104-108 
14 บุญศรี  มีวงศอุ์โฆษ,  การกาํกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน, หนา้ 254 - 256 
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ส่วนท้องถ่ินไวโ้ดยตรง15 แต่รัฐบาลก็มีบทบาทในการควบคุมโดยใช้กระบวนการรัฐสภาหรือ               

การนิติบญัญติัเป็นการควบคุมดูแลโดยการออกกฎหมายมากาํหนดรูปแบบโครงสร้างรายละเอียด

ต่างๆ การควบคุมดูแลจึงมกัปรากฏอยู่ในกฎหมายเฉพาะต่างๆออกเป็นกฎระเบียบการปกครอง             

การกาํหนดแนวทางให้ปฏิบติัโดยมีวตัถุประสงค์เพื่อป้องกันมิให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

กระทาํเกินขอบเขตอาํนาจหน้าท่ีและเพื่อให้เป็นไปตามระเบียบข้อบังคบัหรืออยู่ในมาตรฐาน                   

ท่ีกาํหนดไวเ้พื่อให้การดาํเนินการต่างๆเป็นไปโดยมีประสิทธิภาพ นอกจากนั้นยงัมีการควบคุมเชิง

นโยบายซ่ึงมีผลให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งปฏิบติัตามนโยบายของรัฐบาล โดยหน่วยงาน

ของฝ่ายบริหารรัฐบาล จึงทาํหนา้ท่ีกาํกบัดูแลอยูส่ามลกัษณะไดแ้ก่องคก์รท่ีทาํหนา้ท่ีกาํกบัดูแลการ

บริหารจดัการทัว่ไปขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน องค์กรท่ีทาํหน้าท่ีกาํกบัดูแลการบริหารเฉพาะ

เร่ือง เช่นด้านการศึกษาและองค์กรท่ีกาํกบัดูแลดา้นการรับจ่ายเงินและยงัมีการควบคุมโดยผูต้รวจการ

อิสระด้านการเงินแต่มีอาํนาจเพียงตรวจสอบและแจง้เป็นหนังสือไปยงัสภาเทศบาลเพื่อป้องกนัการ

กระทาํท่ีอาจก่อใหเ้กิดความเสียหายเท่านั้น นอกจากนั้นหากประชาชนหรือนิติบุคคลใดไดรั้บความ

เสียหายจากการบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินก็อาจนําเร่ืองร้องเรียนต่อรัฐบาล 

เพื่อสอบสวนหรือดาํเนินการฟ้องร้องศาลต่อไป 

 จากการศึกษาแนวคิดทฤษฎีเก่ียวขอ้งกบัหลกัการกระจายอาํนาจ ความเป็นอิสระขององคก์ร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน  การกาํกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและ การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง   

ตลอดจนกฎหมายท่ีเก่ียวข้องของประเทศไทยและกฎหมายต่างประเทศรวมไปถึงการสัมภาษณ์               

ความคิดเห็นผูท่ี้เก่ียวขอ้งในประเด็นท่ีศึกษาวจิยัมาแลว้นั้น ผูศึ้กษาจึงวเิคราะห์ประเด็นปัญหาการพิจารณา

อุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยเปรียบเทียบกฎหมายของประเทศไทยกบั

แนวคิดทฤษฎีและกฎหมายต่างประเทศดงัต่อไปน้ี 

 

1. ประเด็นการพิจารณาอุทธรณ์คําส่ังทางปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขัดกับหลักการ

กาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือไม่ 

 

 คาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน อาจออกได้โดยกฎหมาย

หลายฉบับท่ีอยู่ในอาํนาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน แต่อาํนาจหน้าท่ีดังกล่าวนั้ น              

มีทั้ งอาํนาจหน้าท่ีของรัฐซ่ึงมอบหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินดําเนินการแทนรัฐ เช่น

15 โภคิน  พลกลุและคณะ, รายงานการวิจัยเร่ืองแนวทางการพัฒนากฎหมายเก่ียวกับการกระจายอาํนาจ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเสนอต่อสาํนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา,  หนา้ 238 - 240 
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พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ.2522  พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ.2535 และอาํนาจ

หนา้ท่ีของส่วนราชการต่างๆซ่ึงเป็นราชการส่วนกลางไดถ่้ายโอนภารกิจนั้นให้องคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินตามพระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้กบัองคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542 เช่น   อาํนาจของอธิบดีกรมเจา้ท่ามอบอาํนาจ “เจา้ท่า”  ตามพระราชบญัญติัการ

เดินเรือในน่านนํ้ าไทย พุทธศกัราช 2456 ให้กับผูบ้ริหารท้องถ่ินมีอาํนาจอนุญาตให้ปลูกสร้าง                 

ส่ิงล่วงนํ้ าลํานํ้ าและอาํนาจอนุญาตขุดลองร่องนํ้ าทางเรือเดินหรืออาํนาจของอธิบดีกรมธุรกิจ

พลงังาน ท่ีมอบหมายการเป็นผูอ้นุญาตการประกอบกิจการควบคุมนํ้ ามนัเช้ือเพลิงให้กบัผูบ้ริหาร

ทอ้งถ่ิน มีอาํนาจอนุญาตประกอบกิจการและการตรวจตราสถานประกอบกิจการควบคุมประเภทท่ี 3  

เป็นต้น  ซ่ึงโดยหลกัความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐและส่วนราชการกับองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน                 

จะอยูใ่นรูปแบบการบงัคบับญัชา ดงันั้นการพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองในภารกิจหนา้ท่ีของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของทั้งสองประเภทน้ี จึงอาจอยูใ่นบงัคบัของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ได้เน่ืองจากภารกิจหน้าท่ีนั้นเป็นภารกิจหน้าท่ีหลักของรัฐและ            

ของส่วนราชการท่ีฝากหรือมอบหมายให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไปดาํเนินการแทนในพื้นท่ี

ดงันั้นการพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองท่ีเก่ียวขอ้งน้ีควรให้ผูก้าํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน มีอาํนาจในการพิจารณาอุทธรณ์ไดท้ั้งปัญหาขอ้เท็จจริง ปัญหาขอ้กฎหมายและปัญหาเร่ือง

ความเหมาะสมของการทําคําสั่ งทางปกครองของผู ้บริหารท้องถ่ิน ได้ตามมาตรา 46 แห่ง

พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

 แต่ในส่วนของการออกคาํสั่งทางปกครองตามอาํนาจหนา้ท่ีซ่ึงเป็นขององคก์รปกครอง

ส่วนท้องถ่ินโดยแท้ตามกฎหมายจดัตั้ งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  เช่น คาํสั่งอาํนาจในการ

บริหารงานบุคคล  ได้แก่  คาํสั่งไม่ต่อสัญญาจ้างพนักงาน  คาํสั่งเล่ือนขั้นเงินเดือนข้าราชการ                 

คาํสั่งให้พนักงานปฏิบัติหน้าท่ีราชการต่างๆ เป็นต้น  ในกรณีท่ีอาํนาจหน้าท่ีเป็นขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินโดยแท้  ความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะอยู ่

ในรูปแบบของการกาํกบัดูแลเท่านั้น ดงันั้นการพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองท่ีเก่ียวขอ้งกบั

ภารกิจท่ีเป็นอาํนาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยแท ้ จึงไม่ควรอยูใ่นอาํนาจพิจารณา

อุทธรณ์ของผูก้าํกบัดูแล ซ่ึงมีอาํนาจพิจารณากา้วลว้งไปถึงความเหมาะสมและใชดุ้ลพินิจแทนใน

เร่ืองความเหมาะสมของการออกคาํสั่งทางปกครองของผูบ้ริหารท้องถ่ิน ตามมาตรา 46 แห่ง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 เพราะจะทาํให้ผูก้าํกับดูแลกลายเป็น

ผูบ้งัคบับญัชาผูบ้ริหารทอ้งถ่ินและใช้อาํนาจบงัคบับญัชามาพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์แทนท่ีของ

อาํนาจกาํกบัดูแล 
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 จากการศึกษาแนวคิดทฤษฎีการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีลกัษณะของ

อาํนาจกาํกบัดูแลเป็นนิติสัมพนัธ์ระหว่างองค์กรหรือระหว่างนิติบุคคลสองนิติบุคคลเป็นอาํนาจ 

ท่ีเกิดข้ึนโดยกฎหมายและเป็นคาํสั่งทางปกครอง กล่าวคือ รัฐองค์กรส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาค  

จะกาํกบัดูแลการปกครองส่วนทอ้งถ่ินได้ต่อเม่ือกฎหมายให้อาํนาจไวอ้ย่างชดัแจง้และเพียงเท่าท่ี

กฎหมายกาํหนดไวเ้ท่านั้น ตามหลกั “ไม่มีการกาํกบัดูแลโดยปราศจากอาํนาจตามกฎหมายและไม่มี

การกาํกบัดูแลเกินขอบเขตท่ีกฎหมายกาํหนดไว”้ ซ่ึงโดยปกติกฎหมายจะให้อาํนาจกาํกบัดูแลเพื่อ

ไม่ให้องคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัทาํบริการสาธารณะนอกขอบวตัถุประสงคก์ารจดัตั้งองคก์าร

เหล่าน้ีและมิให้องค์การปกครองท้องถ่ินจัดทาํบริการสาธารณะขัดแยง้กฎหมายเท่านั้ น ทั้ งน้ี 

เพื่อรักษาความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอนัเป็นหลกัการกระจายอาํนาจ ดงันั้น  

รัฐหรือราชการส่วนกลางหรือราชการส่วนภูมิภาค จึงมิอาจกล่าวล่วงดุลพินิจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินได ้ 

ซ่ึงมีความแตกต่างจากอาํนาจบงัคบับญัชาเน่ืองจากอาํนาจบงัคบับญัชามีลกัษณะเป็นนิติสัมพนัธ์

ภายในองค์กรเดียวหรือนิติบุคคลเดียว เป็นการใช้อาํนาจทั่วไปท่ีเกิดจากการจดัระเบียบภายใน

หน่วยงานของรัฐแต่ละแห่ง ความสัมพนัธ์ของบุคลากรจะเป็นความสัมพนัธ์ตามลาํดบัชั้นในรูปปิรา

มิด เจา้หนา้ท่ีแต่ละคนซ่ึงอยูท่ี่ฐานปิรามิดจะข้ึนตรงต่อเจา้หนา้ท่ีคนหน่ึงและตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีตาม

คาํสั่งหรือคําบังคับบัญชาของเจ้าหน้าท่ีผู ้น้ีโดยเคร่งครัดและเจ้าหน้าท่ีผูน้ี้ เองก็จะข้ึนตรงต่อ

เจา้หนา้ท่ีเหนือตนข้ึนไป และตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีของตนตามคาํสั่งคาํบญัชาของเจา้หนา้ท่ีเหนือตนข้ึน

ไปเป็นเช่นน้ีตลอดสายจนถึงหัวหนา้หน่วยงานแห่งนั้นซ่ึงอยูท่ี่ยอดปิรามิดและจะเป็นผูรั้บผิดชอบ

งานทั้งหมดของหน่วยงาน ด้วยเหตุน้ีเองการควบคุมผูใ้ต้บงัคบับญัชา โดยผูบ้ ังคบับญัชาจึงไม่

จาํเป็นตอ้งมีกฎหมายให้อาํนาจไวอ้ยา่งชดัแจง้ และผูบ้งัคบับญัชาจะปฏิเสธไม่ตรวจสอบคาํวนิิจฉยั

สั่งการของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา โดยอา้งว่าไม่มีกฎหมายให้อาํนาจไวไ้ม่ได ้ อาํนาจบงัคบับญัชาจึงเป็น

อาํนาจท่ีเปิดโอกาสให้ผูบ้งัคบับญัชาสามารถควบคุมการปฏิบติัหน้าท่ีของผูบ้งัคบับญัชาสามารถ

ควบคุมการปฏิบติัหน้าท่ีของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาของตนได้อย่างส้ินเชิง คือ สามารถตรวจสอบการ

กระทาํของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไดท้ั้งในแง่ความชอบดว้ยกฎหมายและความเหมาะสม 

ดงันั้น  เม่ือพิจารณาถึงขอบเขตการพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 46                    

แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  แล้วจะเห็นว่าผูว้่าราชการจงัหวดั            

เป็นผู ้มีอ ํานาจพิจารณาอุทธรณ์คําสั่งทางปกครอง ในกรณีท่ีผู ้บริหารท้องถ่ินเป็นผู ้ท ําคําสั่ง                     

ทางปกครองโดยมีอาํนาจพิจารณาทบทวนคาํสั่งทางปกครองได้ทั้ งปัญหาข้อเท็จจริง ปัญหา                    

ขอ้กฎหมายหรือความเหมาะสมของการทาํคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นส่วนของการใช้ดุลพินิจของ

ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินและมีอาํนาจเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองเดิมหรือเปล่ียนแปลงคาํสั่งทางปกครอง

เดิมไปในทิศทางใดก็ได ้ไม่ว่าจะเป็นการเพิ่มภาระหรือลดภาระหรือใชดุ้ลพินิจแทนในเร่ืองความ
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เหมาะสมของการทาํคาํสั่งทางปกครองหรือมีข้อกาํหนดเป็นเง่ือนไขอย่างไรก็ได้  จึงมีประเด็น                 

ท่ีต้องพิจารณาว่ากรณีผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นผูก้าํกับดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอาํนาจ

พิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองของผูบ้ริหารท้องถ่ินซ่ึงเป็นอาํนาจหน้าท่ีโดยแทข้ององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินขดักบัหลกัการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือไม่ 

จากการสัมภาษณ์เจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีเก่ียวข้องกับการอุทธรณ์คําสั่งทางปกครอง                       

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน จาํนวน 2 กลุ่ม16 ทั้งหมด 4 ราย กลุ่มแรกเป็นผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 

จาํนวน 2 ราย  โดยรายท่ี 117และรายท่ี 218 ซ่ึงเป็นผูบ้ริหารท้องถ่ินให้ความเห็นไปในแนวทาง

เดียวกันว่าผูว้่าราชการจงัหวดัไม่ควรมีอาํนาจพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองในเร่ืองความ

เหมาะสมและใช้ดุลพินิจแทนผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเพราะองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่อยู่ในอาํนาจ

บังคับบัญชาการกําหนดอํานาจพิจารณาอุทธรณ์ดังกล่าวจึงขัดแย้งกับหลักการกํากับดูแล                      

องค์ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  ส่วนอีกหน่ึงกลุ่มเป็นเจา้หน้าท่ีผูรั้บผิดชอบเร่ืองการพิจารณาอุทธรณ์

คาํสั่งทางปกครองขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยรายท่ี119 ไม่ให้ความเห็นวา่อาํนาจพิจารณา

อุทธรณ์ขดัแยง้กบัหลกัการกาํกบัดูแลหรือไม่แต่ให้ความเห็นวา่ควรกาํหนดอาํนาจของผูว้า่ราชการ

จงัหวดัให้ชัดเจนในเร่ืองการพิจารณาอุทธรณ์ ส่วนรายท่ี 220 ให้ความเห็นว่าผูก้าํกับดูแลควรมี

อาํนาจตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายเท่านั้ นในส่วนของดุลยพินิจควรให้เป็นอาํนาจของ

ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพิจารณาไดโ้ดยตรง 

 

 

 

 

 

 

 

16 กลุ่มแรกเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐดาํรงตาํแหน่งผูบ้ริหารทอ้งถ่ินและกลุ่มท่ีสองเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐดาํรง

ตาํแหน่งนิติกร รับผดิชอบเร่ืองการพิจารณาอุทธรณ์คาํสัง่ทางปกครองขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
17 นายธีรศกัด์ิ  พานิชวทิย,์  ตาํแหน่งนายกองคก์ารบริการส่วนตาํบลบา้นหมอ้ อาํเภอเมือง จงัหวดั

เพชรบุรี และเคยดาํรงตาํแหน่งสมาชิกสภาปฏิรูปแห่งชาติ(สปช.) ดา้นการปกครองทอ้งถ่ิน 
18 นายสมชาย  พรพิจิตรทรัพย,์  ตาํแหน่งนายกองคก์ารบริการส่วนตาํบลวงัจนัทร์ อาํเภอแก่งกระจาน 

จงัหวดัเพชรบุรี 
19 นายฐิติศกัด์ิ  วฒันายน, ตาํแหน่งนิติกร สาํนกังานส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ินจงัหวดัเพชรบุรี 
20 นางสาวสุรัสวดี  โสภาการ,  ตาํแหน่งนิติกร สาํนกังานส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ินจงัหวดัเพชรบุรี 
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ตารางท่ี  4.1  การเปรียบเทียบความแตกต่างอาํนาจกาํกบัดูแลกบัอาํนาจบงัคบับญัชา 

 

ความแตกต่าง อาํนาจกาํกบัดูแล อาํนาจบังคบับญัชา 

1. จาํนวนองคก์ร เป็นนิติสัมพนัธ์ระหว่างองค์กรหรือระหว่าง

นิติบุคคลสองนิติบุคคล 

เป็นนิติสมัพนัธ์ภายในองคก์รเดียวหรือ

นิติบุคคลเดียว 

2. ลกัษณะการกระทาํ เป็นคาํสัง่ทางปกครอง เป็นคาํสั่งทั่วไปของฝ่ายบริหารภายใน

องคก์ร และไม่ใช่คาํสัง่ทางปกครอง 

3.ขอบเขตอาํนาจ เป็นอํานาจท่ี มีอยู่อย่างจํากัด  เฉพาะการ

ควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น 

อํานาจบังคับบัญชาเป็ นอํานาจท่ี มี

กว้างขวาง  ผู ้บังคับบัญชาสามารถ

ควบคุมได้ทั้ งความชอบด้วยกฎหมาย

และความเหมาะสมในการตดัสินใจของ

ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา 

4.ท่ีมาของอาํนาจ การกาํกับดูแลจะมีไดก็้แต่โดยกฎหมายและ

กาํกบัดูแลไดเ้ท่าท่ีกฎหมายกาํหนดเท่านั้น 

อํานาจบังคับบัญชาไม่จําเป็นต้องมี

กฎหมายบญัญติัไวโ้ดยชดัแจง้ 

 

 ผูศึ้กษามีความเห็นวา่ความสัมพนัธ์ระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกบัองค์กรกาํกบั

ดูแล มีความแตกต่างจากสายการบงัคบับญัชา เน่ืองจากความสัมพนัธ์ระหวา่งองคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินกบัองค์กรกาํกบัดูแลเป็นการเก่ียวขอ้งกนัระหว่างองค์กรนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน 

ในกรณีท่ีผูบ้ริหารท้องถ่ินใช้อาํนาจออกคาํสั่งทางปกครองไปตามกฎหมาย หากผูรั้บคาํสั่งทาง

ปกครองไม่พอใจคาํสั่งทางปกครองสามารถอุทธรณ์ต่อผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หากผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเห็น

ดว้ยกบัคาํอุทธรณ์ก็จะดาํเนินการยกเลิกเพิกถอนหรือแก้ไขคาํสั่งทางปกครองนั้น แต่หากไม่เห็น

ด้วยกบัคาํอุทธรณ์จะส่งเร่ืองไปยงัผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ตามขอ้ 2(10) ของ

กฎกระทรวงฉบบัท่ี 4(พ.ศ.2540)ออกตามความในพระราชบญัญติั วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ.2539  โดยผูว้า่ราชการจงัหวดัมีอาํนาจพิจารณาอุทธรณ์ทบทวนคาํสั่งทางปกครองไดท้ั้งปัญหา

ขอ้เท็จจริง  ปัญหาขอ้กฎหมายหรือความเหมาะสมของการทาํคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงเป็นส่วนของ

ดุลพินิจและมีอาํนาจเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองเดิมหรือเปล่ียนแปลงคาํสั่งทางปกครองเดิมนั้นไป

ในทิศทางใดก็ไดไ้ม่วา่จะเป็นการเพิ่มภาระหรือลดภาระหรือใชดุ้ลพินิจแทนในเร่ืองความเหมาะสม

ของการทําคําสั่งทางปกครองหรือมีข้อกําหนดเป็นเง่ือนไขอย่างไรก็ได้ตามมาตรา 46 ของ

พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  ซ่ึงแนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัการกาํกบั

ดูแลประการหน่ึง คือ อาํนาจกาํกบัดูแลเป็นอาํนาจท่ีมีอยูอ่ยา่งจาํกดัเฉพาะการควบคุมความชอบดว้ย

กฎหมายเท่านั้น ดงันั้น`เม่ือผูว้า่ราชการจงัหวดัเป็นผูก้าํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จึงไม่มี
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อาํนาจบงัคบับญัชาผูบ้ริหารทอ้งถ่ินและไม่ใชผู้บ้งัคบับญัชาของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน จึงมีอาํนาจเพียง

ควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น การท่ีผูว้า่ราชการจงัหวดัมีอาํนาจพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทาง

ปกครองท่ีออกโดยผูบ้ริหารท้องถ่ินในเร่ืองความเหมาะสมซ่ึงเป็นการใช้ดุลพินิจของผูบ้ริหาร

ทอ้งถ่ิน จึงไม่ใช่การควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายและขดัหลกัการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน 

 

2.  ประเด็นผู้กาํกบัดูแลควรมขีอบเขตในการพจิารณาอทุธรณ์คาํส่ังทางปกครองเพยีงใด 

 

ในปัจจุบนัการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดยอาํนาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครอง

ส่วนท้องถ่ินโดยแท้ ในกรณีท่ีไม่มีกฎหมายบัญญัติถึงขั้นตอนการอุทธรณ์ไวเ้ป็นการเฉพาะ            

จะตอ้งดาํเนินการตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ซ่ึงเป็นการอุทธรณ์

ระบบบังคบัและการอุทธรณ์สองชั้น ในกรณีท่ีไม่อุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองตามท่ีกาํหนดไวเ้ป็น

เง่ือนไขสําคญัจะไม่สามารถนาํไปฟ้องร้องต่อศาลปกครองได ้ ตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง

และวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.254221  เม่ือพิจารณาถึงการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง                  

ท่ีกาํหนดใหย้ื่นคาํอุทธรณ์ต่อเจา้หนา้ท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองในขั้นแรกก่อนแลว้จึงจะมีการพิจารณา

อุทธรณ์โดยผูบ้ ังคับบัญชาของเจ้าหน้าท่ีผูท้ ําคาํสั่งทางปกครองนั้ นเป็นขั้นท่ีสอง  ซ่ึงการกําหนด                     

การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองสองขั้นตอนน้ี  เป็นการกาํหนดสําหรับการจดัระบบการปกครอง                 

ท่ีมีลกัษณะของอาํนาจบงัคบับญัชาตามสายงานซ่ึงผูบ้งัคบับญัชาตอ้งรับผิดชอบงานในการกระทาํ

ของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา  ดงันั้น การท่ีผูบ้งัคบับญัชาไดมี้โอกาสมาพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง

อีกคร้ังย่อมสอดคลอ้งกบัหลกัของอาํนาจบงัคบับญัชา  แต่สําหรับการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง

ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีหลกัสําคญัอยู่หน่ึงประการก็คือความเป็นอิสระในการบริหาร  

การจดัทาํบริการสาธารณะ ในขณะเดียวกนัการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งทาํเพียง

เท่าท่ีจาํเป็นเพื่อการคุม้ครองประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินหรือประโยชน์ของประเทศเป็น

ส่วนรวมภายใต้ความชอบด้วยกฎหมาย ตามหลักกฎหมายนั้ นก็คือ“ไม่มีการกํากับดูแลโดย

ปราศจากอาํนาจตามกฎหมายและไม่มีการกาํกบัดูแลเกินขอบเขตท่ีกฎหมายกาํหนดไว”้ ซ่ึงหมายถึง

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไม่มีความสัมพนัธ์กับราชการส่วนกลางหรือราชการส่วนภูมิภาค                 

ในเชิงสายงานการบงัคบับญัชา  ดงันั้น เม่ือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีคาํสั่งทางปกครองตาม

อาํนาจหน้าท่ีซ่ึงเป็นภารกิจโดยแท้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้น ราชการส่วนกลางหรือ

21 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 , มาตรา 42, วรรคสอง 
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ราชการส่วนภูมิภาค ย่อมไม่มีอาํนาจท่ีจะทบทวนคาํสั่งทางปกครองในเร่ืองความเหมาะสมหรือ

ดุลพินิจในการออกคาํสั่งทางปกครองของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินนั้นได ้ เวน้แต่กฎหมายกาํหนดไวอ้ยา่ง

ชัดแจง้ว่ามีอาํนาจในการทบทวนคาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได ้                   

ซ่ึงในประเด็นน้ี  คณะกรรมการกฤษฎีกาไดเ้คยมีความเห็นเก่ียวกบัความอิสระขององคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินไวส้อดคลอ้งกนัวา่การกาํกบัดูแลจะตอ้งมีกฎหมายกาํหนดไวโ้ดยชดัแจง้ดว้ย เน่ืองจาก

ไม่ใช่กรณีของการบงัคบับญัชา22 และเม่ือพิจารณากฎกระทรวงฉบบัท่ี 4(พ.ศ.2540)ออกตามความ

ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  ข้อ 2(10) จะเห็นว่าการพิจารณา

อุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในกรณีท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นผูท้าํคาํสั่ง

ทางปกครอง ผูว้า่ราชการจงัหวดั ซ่ึงเป็นผูก้าํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะเป็นผูมี้อาํนาจ

ในการพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองซ่ึงโดยหลักแล้วการกาํกับดูแลองค์กรปกครองส่วน

ท้องถ่ินจะต้องสอดคล้องกับความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้วย  มิฉะนั้ น                        

การกํากับดูแลจะทาํลายความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในประเด็นปัญหาน้ี 

มีความเห็นท างวิชาการสองแนวท าง คือ  แนวท างแรกเห็นว่า บท บัญ ญัติตามมาตรา  46                               

แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  ประกอบกบักฎกระทรวง ฉบบัท่ี 4 

(พ.ศ.2540)ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มีผล 

ให้ผูว้่าราชการจงัหวดั ซ่ึงเป็นผูก้าํกับดูแลมีอาํนาจพิจารณาอุทธรณ์ทบทวนคาํสั่งทางปกครอง 

ในเร่ืองความเหมาะสม(ดุลพินิจ)นอกเหนือจากในเร่ืองความชอบดว้ยกฎหมายได ้ ดงันั้น จึงทาํให้มี

ประเด็นขอ้พิจารณาในเร่ืองขอบเขตการพิจารณาอุทธรณ์กบัหลกัความสัมพนัธ์ระหว่างองค์กร

ราชการส่วนกลางหรือองค์กรราชการส่วนภูมิภาคกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงจะเป็นไปใน

ลกัษณะการกาํกบัดูแลไม่ใช่การบงัคบับญัชากล่าวคือการกาํกบัดูแลเป็นเร่ืองของนิติบุคคลสอง              

นิติบุคคล ซ่ึงผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแลไม่ไดมี้อาํนาจเหนือองคก์รท่ีถูกกาํกบัดูแลอยา่งเช่นผูบ้งัคบับญัชา

มีอยูเ่หนือผูบ้งัคบับญัชา  ซ่ึงโดยหลกัการแลว้ผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแลไม่มีอาํนาจท่ีจะสั่งเปล่ียนแปลง

แก้ไขหรือยกเลิกคาํสั่งของผูอ้ยู่ภายใตก้ารกาํกบัดูแลได้  ยกเวน้มีกฎหมายบญัญติัไว ้โดยชัดแจง้  

การกาํกับดูแลจึงอยู่ในขอบเขตโดยพิจารณาแต่เพียงว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้กระทาํ 

ในขอบเขตอาํนาจหรือไม่ละเมิดต่อกฎหมายหรือไม่ เท่านั้น  ซ่ึงจะเห็นได้ว่าการกาํกับดูแลต่าง 

กบัการบงัคบับญัชา เพราะเป็นเร่ืองการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ซ่ึงมี

หลกัเกณฑ์ท่ีสําคญัคือการฝึกให้ประชาชนในทอ้งถ่ินไดต้ดัสินใจดว้ยตนเอง มีการปกครองตนเอง 

และมีความเป็นอิสระในการดาํเนินงาน  ดังนั้น การท่ีผูก้าํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

22 คาํวนิิจฉยัทางปกครองเร่ืองอาํนาจหนา้ท่ีของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยในการกาํกบัดูแลการ

ปฏิบติัราชการของกรุงเทพมหานคร , วารสารกฎหมายปกครอง, 8, 2532,  หนา้ 70 

                                                           



114 

 

มีอาํนาจในการพิจารณาอุทธรณ์ในเร่ืองความเหมาะสม (ดุลพินิจ) อาจทาํให้ขดักบัหลกัความเป็น

อิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินซ่ึงเป็นการปกครองตามหลกัการกระจายอาํนาจ    ส่วน

แนวทางท่ีสองเห็นวา่ บทบญัญติัตามมาตรา 46 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ.2539 ประกอบกบักฎกระทรวงฉบบัท่ี 4 (พ.ศ.2540) ออกตามความในพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  ไม่มีผลทาํให้ผูว้่าราชการจงัหวดัผูก้าํกบัดูแลซ่ึงเป็นผูพ้ิจารณา

อุทธรณ์มีอาํนาจบงัคบับัญชาและสามารถพิจารณาอุทธรณ์ในเร่ืองความเหมาะสม(ดุลยพินิจ)

นอกเหนือไปจากเร่ืองความชอบด้วยกฎหมายได ้ เพราะอาํนาจกาํกบัดูแลเป็นอาํนาจเฉพาะเร่ือง

และเฉพาะพื้นท่ีตามพระราชบญัญติัเฉพาะเร่ืองนั้นๆ  ส่วนขอบเขตอาํนาจตามมาตรา 46 เป็นเร่ือง

ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ท่ีมีลกัษณะเป็นอาํนาจตามกฎหมาย

ทัว่ไป   การกาํหนดให้ผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแลมีอาํนาจตรวจสอบดุลพินิจในลักษณะการใช้อาํนาจ

บงัคบับญัชาในการทบทวนการบริหารขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จึงเป็นการนาํหลกักฎหมาย

ทัว่ไป มายกเวน้หลกักฎหมายเฉพาะและเป็นการทาํให้ผูก้าํกบัดูแลเป็นผูบ้งัคบับญัชาในทางความ

เป็นจริง ซ่ึงเป็นการขดัต่อหลกักฎหมายในเร่ืองการปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามทฤษฎีการกระจาย

อาํนาจและไม่มีผลในทางกฎหมาย  ดงันั้นผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแลจึงไม่มีอาํนาจตามมาตรา 46 ในการ

พิจารณาอุทธรณ์ แต่คงมีขอบเขตอาํนาจในการท่ีพิจารณาอุทธรณ์ต่างๆตามพระราชบญัญติัเฉพาะเร่ือง

กาํหนดไว ้

นอกจากนั้นยงัมีการกล่าวถึงประเด็นน้ีในการสัมมนา เร่ืองปัญหาการกาํกบัดูแลและ

การพิจารณาอุทธรณ์ คําสั่ งทางปกครองของรัฐวิสาหกิจและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน                          

โดยยกตัวอย่างการหารือกรณีท่ีนายกเทศมนตรีมีคําสั่งไม่อนุญาตให้ต่อสัญญาจ้างพนักงาน                    

โดยคู่สัญญาได้อุทธรณ์คาํสั่งดงักล่าวต่อผูว้่าราชการจงัหวดัและผูว้่าราชการจงัหวดัมีคาํวินิจฉัย                 

ใหต่้อสัญญาจา้งพนกังานได ้ ซ่ึงในกรณีน้ีคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง มีความเห็น

เบ้ืองตน้วา่คาํสั่งไม่ต่อสัญญาจา้งพนกังานของนายกเทศมนตรีถือเป็นคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงสามารถ

อุทธรณ์คําสั่งนั้ นต่อผูว้่าราชการจังหวดัได้และผู ้ว่าราชการจงัหวดั ก็สามารถมีคําวินิจฉัยให ้

ต่อสัญญาจา้งพนักงานได้  แต่มีประเด็นขอ้สังเกตว่าผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นผูก้าํกบัดูแลและมิได้

เป็นผูต้อ้งรับผิดชอบในการคืนเงินหรือการบริหารงานของเทศบาลโดยตรงเขา้ไปพิจารณาวินิจฉัย                   

ถึงความเหมาะสมของการออกคาํสั่งทางปกครองเช่นน้ีมีความเหมาะสมหรือไม่เพียงใดและในการ

สัมมนาคร้ังนั้นได้มีความเห็นแยกออกเป็น 2 ฝ่ายเช่นกัน คือ ฝ่ายแรก เห็นว่ากรณีการพิจารณา

อุทธรณ์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง                  

พ.ศ.2539  ได้ให้อาํนาจผูพ้ิจารณาอุทธรณ์สามารถยกเลิกเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองโดยอาศยั

เหตุผลจากความชอบดว้ยวตัถุประสงค์ไดท้าํให้มีผลกระทบต่อหลกัพื้นฐานของความเป็นอิสระ 
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ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจึงมีความเห็นว่าควรยกเลิกอาํนาจในการพิจารณาอุทธรณ์ของ                    

ผู ้ก ํากับ ดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่อีกฝ่ายหน่ึงมีความเห็นว่าการยกเลิกอํานาจ                                

ในการพิจารณาอุทธรณ์ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้งหมด กล่าวคือ ยกเลิกทั้งอาํนาจในการ

ควบคุมความชอบด้วยกฎหมายและการควบคุมความชอบด้วยว ัตถุประสงค์ อาจขัดแย้ง 

กบับทบญัญติัของกฎหมายท่ีเก่ียวกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นๆได ้เช่น ตามพระราชบญัญติั

เทศบาล พ.ศ.2496  มาตรา 70 บญัญติัให้ผูว้า่ราชการจงัหวดัมีอาํนาจในการควบคุมดูแลเทศบาลใน

จงัหวดันั้ นให้ปฏิบัติการตามอาํนาจหน้าท่ีโดยถูกต้องตามกฎหมายหรือตามพระราชบัญญัติ              

สภาตาํบลและองค์การบริหารส่วนตาํบล พ.ศ.2537 มาตรา 90 บญัญติัให้นายอาํเภอมีอาํนาจกาํกบั

ดูแลการปฏิบติัหน้าท่ีขององคก์ารบริหารส่วนตาํบลให้เป็นไปตามกฎหมายและระเบียบขอ้บงัคบั

ของทางราชการ  ดงันั้น  ถึงแมจ้ะตดัอาํนาจในการพิจารณาอุทธรณ์ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครอง  พ.ศ.2539 แลว้ก็ตามผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแล ก็ยงัคงมีอาํนาจในการกาํกบัดูแล                    

ให้เป็นไปตามกฎหมายระเบียบและขอ้บงัคบัของทางราชการได ้ หากมีการอุทธรณ์เร่ืองดงักล่าว   

ไปยงัผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแลซ่ึงมิใช่เป็นการอุทธรณ์ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ.2539   แต่เป็นการอุทธรณ์ทัว่ไปในกรณีน้ีหากคาํสั่งทางปกครองขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถ่ินยงัไม่ส้ินผลและหากคาํสั่งนั้ นไม่ชอบด้วยกฎหมายผูมี้อาํนาจกํากับดูแลย่อมมีอาํนาจ

ควบคุมดูแลให้ปฏิบติัตามอาํนาจหน้าท่ีโดยถูกตอ้งตามกฎหมายได ้ ดงันั้นการเสนอให้ตดัอาํนาจ

ในการพิจารณาอุทธรณ์และการกาํกบัดูแลทอ้งถ่ินก็ไม่มีผลเป็นการลบลา้งอาํนาจในการกาํกบัดูแล

ท่ีมีอยูต่ามกฎหมายขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นๆ23    

จากการศึกษากฎหมายประเทศฝร่ังเศส พบว่าผู ้ว่าราชการจังหวดั มีอํานาจเพียง

ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเท่านั้ นและในกรณีพบว่า                

เป็นการกระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  ผูว้่าราชการจงัหวดัมีอาํนาจเพียงฟ้องร้องต่อศาลปกครอง 

เพื่อให้ศาลปกครองมีคาํสั่งเพิกถอนการกระทาํขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น ผูว้่าราชการ

จงัหวดั ไม่อาํนาจตรวจสอบในเร่ืองความเหมาะสมหรือดุลยพินิจในการกระทาํขององคก์รปกครอง

ส่วนท้องถ่ินและศาลปกครองมีอาํนาจเพียงเพิกถอนการกระทาํท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายเท่านั้ น                    

ไม่มีอาํนาจเปล่ียนแปลงแก้ไขหรือออกคาํสั่งแทนฝ่ายปกครอง24  ส่วนประเทศเยอรมนีพบว่า                    

มลรัฐ มีอาํนาจเป็นผูใ้ช้อาํนาจกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้ปฏิบติัตามกฎหมายและ                 

23  บรรเจิด สิงคะเนติและอนุชา  ฮุนสวสัดิกลุ, “ปัญหาการพิจารณาอุทธรณ์ขององคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน”,  เครือข่ายกฎหมายมหาชน,  คน้คืนวนัท่ี  14 พฤษภาคม 2561, จาก http://public-

law.net/publaw/view.aspx?id=247 
24 สมคิด  เลิศไพฑูรย,์  การกาํกับดูแลทางปกครอง, หนา้ 205-208 
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มีอาํนาจตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายหรือมาตรการต่างๆขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน                

ซ่ึงรวมไปถึงความเหมาะสมของการดาํเนินการตามมาตรการต่างๆขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

อีกดว้ย25  ส่วนประเทศองักฤษพบว่าไม่มีการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยราชการ

ส่วนกลางและกฎหมายว่าด้วยการปกครอง ท้องถ่ิน(Local Government Act) ก็ไม่ได้บัญญัติ 

ถึงอาํนาจของผูใ้ดในการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไวโ้ดยตรง แต่รัฐบาลมีบทบาท 

ในการควบคุมโดยใชก้ระบวนการรัฐสภาหรือการนิติบญัญติัโดยการออกกฎหมายกาํหนดรูปแบบ

โครงสร้างรายละเอียดต่างๆโดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อป้องกนัมิให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกระทาํ

เกินขอบเขตอาํนาจหน้าท่ีและเพื่อให้เป็นไปตามระเบียบขอ้บงัคบัหรืออยูใ่นมาตรฐานท่ีกาํหนดไว้

เพื่อใหก้ารดาํเนินการต่างๆเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพเท่านั้น  ดงันั้น หากประชาชนหรือนิติบุคคล

ไดรั้บความเสียหายจากการบริหารขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็อาจนาํเร่ืองร้องเรียนต่อรัฐบาล

เพื่อสอบสวนหรือดาํเนินการฟ้องร้องศาลยติุธรรมต่อไป 

จากการสัมภาษณ์เจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีเก่ียวข้องกับการอุทธรณ์คําสั่งทางปกครอง                       

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท้องถ่ิน จาํนวน 2 กลุ่มทั้ งหมด 4 ราย กลุ่มแรกเป็นผูบ้ริหาร

ท้องถ่ิน จํานวน 2 ราย  โดยรายท่ี  126และรายท่ี  227 ซ่ึงเป็นผู ้บริหารท้องถ่ินให้ความเห็นไป                            

ในแนวทางเดียวกันว่าผูก้ ํากับดูแลไม่ควรมีอาํนาจในการพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง              

ขององค์ปกครองส่วนท้องถ่ินทุกกรณี (ทั้ งความชอบด้วยกฎหมายและความเหมาะสม)                       

เพราะองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นหน่วยงานราชการท่ีมีความเป็นอิสระในการบริหารงาน                   

ท่ีไม่อยู่ในสายการบังคับบัญชาแต่อยู่ภายใต้การกํากับดูแลเท่านั้ น แต่คงไวซ่ึ้งการตรวจสอบ

ความชอบด้วยกฎหมายหากเห็นว่าการกระทาํใดๆของผูบ้ริหารไม่ถูกต้อง ผูว้่าราชการจงัหวดั                      

มีอาํนาจส่งเร่ืองให้ผูบ้ริหารท้องถ่ินทบทวนการกระทาํดงักล่าวไดแ้ต่ไม่ผูกพนัผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 

ท่ีต้องยกเลิกเพิกถอนหรือแก้ไขเปล่ียนแปลงการกระทํานั้ น ส่วนอีกหน่ึงกลุ่มเป็นเจ้าหน้าท่ี

ผู ้รับผิดชอบเร่ืองการพิจารณาอุทธรณ์คําสั่งทางปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน                          

โดยรายท่ี 128และรายท่ี 229ให้ความเห็นไปในแนวทางเดียวกนัวา่ ผูว้่าราชการจงัหวดัควรมีอาํนาจ                 

25 บุญศรี  มีวงศอุ์โฆษ,   การกาํกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน,  หนา้ 254 – 256 
26 นายธีรศกัด์ิ  พานิชวทิย ์ ตาํแหน่งนายกองคก์ารบริการส่วนตาํบลบา้นหมอ้ อาํเภอเมือง จงัหวดั

เพชรบุรี และเคยดาํรงตาํแหน่งสมาชิกสภาปฏิรูปแห่งชาติ (สปช.) ดา้นการปกครองทอ้งถ่ิน 
27 นายสมชาย  พรพิจิตรทรัพย,์  ตาํแหน่งนายกองคก์ารบริการส่วนตาํบลวงัจนัทร์ อาํเภอแก่งกระจาน 

จงัหวดัเพชรบุรี 
28 นายฐิติศกัด์ิ  วฒันายน, ตาํแหน่งนิติกร สาํนกังานส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ินจงัหวดัเพชรบุรี 
29 นางสาวสุรัสวดี  โสภาการ,  ตาํแหน่งนิติกร สาํนกังานส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ินจงัหวดัเพชรบุรี 
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ในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายเท่านั้นส่วนในเร่ืองดุลยพินิจการทาํคาํสั่งทางปกครอง                  

ของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินควรให้เป็นอาํนาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในการพิจารณาโดยผูว้า่ราชการจงัหวดั

ตอ้งไม่เขา้ไปกา้วก่ายดุลพินิจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 

 

ตารางท่ี  4.2  ตารางเปรียบเทียบอาํนาจของผูก้าํกบัดูแลในการเร่ืองพิจารณาความชอบดว้ยกฎหมาย

 และในเร่ืองความเหมาะสม(ดุลยพินิจ)การกระทาํขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

 

เร่ือง 
ประเทศ

ฝร่ังเศส 

ประเทศ

องักฤษ 

ประเทศ

เยอรมน ี

ประเทศ

ไทย 

อาํนาจของผูก้าํกบัดูแลในการพิจารณาเร่ืองความชอบดว้ย

กฎหมายการกระทาํของ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
มี ไม่มี มี มี 

อาํนาจของผูก้าํกบัดูแลในการพิจารณาเร่ืองความเหมาะสม

(ดุลยพินิจ)การกระทาํของ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ไม่มี ไม่มี มี มี 

 

ผูศึ้กษามีความเห็นวา่การพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดยอาํนาจหน้าท่ี

ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยแทใ้นปัจจุบนับญัญติัให้ผูว้่าราชการจงัหวดั ซ่ึงเป็นผูก้าํกบั

ดูแลมีอาํนาจพิจารณาอุทธรณ์ไดท้ั้งปัญหาความชอบดว้ยกฎหมายและปัญหาความเหมาะสม(ดุลย

พินิจ) การกระทาํขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเหมือนประเทศเยอรมนีแต่แตกต่างจากประเทศ

ฝร่ังเศสท่ีผูก้าํกบัดูแล มีอาํนาจเพียงพิจารณาเร่ืองความชอบดว้ยกฎหมายในการกระทาํขององคก์ร

ปกครองส่วนท้องถ่ินเท่านั้ นไม่มีอาํนาจพิจารณาเร่ืองความเหมาะสม (ดุลยพินิจ)แต่อย่างใด   

ส่วนประเทศองักฤษพบว่าไม่มีการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยราชการส่วนกลาง

และกฎหมายว่าด้วยการปกครอง ทอ้งถ่ิน (Local Government Act) ก็ไม่ได้บญัญติัถึงอาํนาจของ

ผูใ้ดในการกํากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไวโ้ดยตรงแต่รัฐบาลมีการควบคุม โดยใช้

กระบวนการรัฐสภาหรือการนิติบญัญติัโดยการออกกฎหมายกาํหนดรูปแบบโครงสร้างรายละเอียด

ต่างๆโดยมีวตัถุประสงค์ เพื่อป้องกนัมิให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินกระทาํเกินขอบเขตอาํนาจ

หน้าท่ีและเพื่อให้เป็นไปตามระเบียบข้อบังคับหรืออยู่ในมาตรฐานท่ีกาํหนดไวแ้ต่อย่างไรก็ดี

สําหรับประเทศไทยนั้นไม่สามารถนาํแนวคิดของต่างประเทศมาใช้แทนไดท้ั้งหมดเพราะบริบท

ทางการปกครองนั้นมีความแตกต่างกนั จึงสามารถนาํมาปรับใช้ได้ตามความเหมาะสมในบริบท

ของประเทศไทย  ดงันั้น การพิจารณาว่าผูว้่าราชการจงัหวดั ซ่ึงเป็นผูก้าํกับดูแล ควรมีขอบเขต

พิจารณาอุทธรณ์เพียงใดนั้น ควรพิจารณาก่อนวา่ภารกิจหนา้ท่ีในการทาํคาํสั่งทางปกครองนั้นเป็น

ภารกิจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยแทห้รือไม่ ซ่ึงหากเป็นภารกิจหนา้ท่ีขององคก์ร
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ปกครองส่วนท้องถ่ินโดยแท้ ควรให้ผูว้่าราชการจงัหวดัมีอาํนาจพิจารณาอุทธรณ์ตามหลักการ

กาํกบัดูแลโดยมีอาํนาจเพียงตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายเท่านั้นไม่อาจควบคุมตรวจสอบ

ความเหมาะสมในการกระทาํขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยแทไ้ด ้เพราะเป็นการขดัแยง้ต่อ

หลกัการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีเป็นอาํนาจท่ีมีอยู่อย่างจาํกดัเฉพาะการควบคุม

ความชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น  

  

3. ประเดน็การกาํหนดให้การอทุธรณ์คาํส่ังทางปกครองเป็นการอทุธรณ์สองช้ัน 

 

การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองของประเทศไทย ไดก้าํหนดให้การอุทธรณ์คาํสั่งทาง

ปกครองเป็นการอุทธรณ์แบบสองชั้น  ดงันั้นในกรณีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นผูท้าํคาํสั่งทางปกครอง 

การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองในชั้นแรกต้องยื่นคาํอุทธรณ์ต่อผูบ้ริหารท้องถ่ิน หากผูบ้ริหาร

ท้องถ่ินไม่เห็นด้วยกับคาํอุทธรณ์จะต้องส่งคาํอุทธรณ์ไปยงัผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นผูพ้ิจารณา

อุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองเป็นชั้ นท่ีสอง ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง                   

พ .ศ .2539  ม าตรา 44 ป ระก อบ กับ ก ฎ ก ระท รวงฉ บับ ท่ี  4 (พ .ศ .2540) ออก ตาม ค วาม ใน

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  ข้อ 2 (10) เป็นกรณีผูก้าํกับดูแลเป็น                   

ผูมี้อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  ซ่ึงประเด็นขอบเขต

การพิจารณาอุทธรณ์ของผู ้ก ํากับดูแล ผู ้ศึกษาได้วิเคราะห์ปัญหาไว้แล้วในหัวข้อท่ีผ่านมา                           

จึงมีประเด็นท่ีต้องพิจารณาถึงปัญหาการกาํหนดให้มีการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นการอุทธรณ์แบบสองชั้น มีความเหมาะสมหรือไม่ขดัแยง้กบัหลกัแนวคิด

หรือทฤษฎีหรือไม่อยา่งไร 

จากการศึกษาพบวา่การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองนั้นไม่ใชบ้งัคบัในกรณีท่ีมีกฎหมาย

เฉพาะไดก้าํหนดขั้นตอน และวิธีการอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้เป็นการเฉพาะไวอ้ยู่แล้ว ในกรณีเช่นน้ี

คู่กรณีจะต้องปฏิบัติตามขั้นตอนและระยะเวลาของกฎหมายเฉพาะฉบับนั้ นๆ ตามมาตรา 3                  

วรรคสองพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  หรือในกรณีท่ีคําสั่งทาง

ปกครองนั้นออกโดยรัฐมนตรีเพราะคาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดยรัฐมนตรีเป็นคาํสั่งทางปกครอง                

ท่ีไม่มีผูบ้งัคบับญัชาท่ีสูงกว่าท่ีจะพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองได้ ดงันั้นคู่กรณีจึงโต้แยง้         

คาํสั่งทางปกครองของรัฐมนตรีต่อองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองไดโ้ดยตรงตามมาตรา 44 วรรคหน่ึง 

หรือในกรณีท่ีคาํสั่งทางปกครองออกโดยคณะกรรมการ เน่ืองจากคณะกรรมการต่างๆเป็นองค์กร               

ท่ีใช้อ ํานาจทางปกครองโดยเฉพาะและไม่อยู่ในระบบสายการบังคับบัญชาของผู ้ใดคําสั่ ง 

ทางปกครองคณะกรรมการจึงเป็นท่ีสุดและไม่มีองค์กรใดสูงกวา่ท่ีจะพิจารณาคาํอุทธรณ์ดงักล่าว 
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ได้คู่กรณีจึงโตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครองนั้นต่อองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองโดยตรง ตามมาตรา 48                    

ของกฎหมายเดียวกนั   

จากการศึกษากฎหมายต่างประเทศพบว่าประเทศฝร่ังเศสโดยทัว่ไปแลว้การอุทธรณ์

คาํสั่งทางปกครองมีลกัษณะเป็นการอุทธรณ์แบบเผื่อเลือก กล่าวคือการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง

กับการฟ้องคดีต่อศาลปกครองเป็นกระบวนการท่ีแยกต่างหากจากกันไม่เก่ียวเน่ืองกัน ดังนั้ น               

การฟ้องคดีปกครองเพื่อขอให้ศาลสั่งยกเลิกเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองผูฟ้้องคดีไม่จาํต้องยื่น

อุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองต่อเจา้หน้าท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองแต่อย่างใด หากบุคคลผูไ้ดรั้บคาํสั่ง

ทางปกครองพิจารณาแลว้เห็นวา่คาํสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายและอาจก่อให้เกิดความ

เสียหายหรือความเดือดร้อนบุคคลนั้ นสามารถยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อโต้แยง้คําสั่ ง                       

ศาลปกครองไดท้นัทีเม่ือได้รับคาํสั่งทางปกครองนั้นแมจ้ะไม่ไดย้ื่นอุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครองก่อน

ศาลปกครองสามารถรับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาได ้    ส่วนประเทศเยอรมนีพบวา่การอุทธรณ์คาํสั่งทาง

ปกครอง มีลกัษณะเป็นการอุทธรณ์บงัคบั กล่าวคือ ในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อขอให้ศาล

ยกเลิกเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองหรือขอให้ศาลพิจารณาสั่งการให้มีการออกคาํสั่งทางปกครอง                 

ผูฟ้้องคดีจะตอ้งยื่นอุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครองมาก่อนหากผูฟ้้องคดียื่นฟ้องคดีต่อศาล โดยยงัไม่ได ้             

ยื่นอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองมาก่อนศาลปกครองก็จะไม่รับพิจารณาพิพากษาหรือมีคาํสั่งตาม                 

คาํขอให้แต่อย่างใด ซ่ึงระบบอุทธรณ์บังคบัดังกล่าวมีลักษณะคล้ายคลึงกับระบบอุทธรณ์ของ

ประเทศไทย  แต่คาํสั่งคาํสั่งทางปกครองซ่ึงออกโดยพนกังานฝ่ายปกครองชั้นสูงของสหพนัธ์หรือ

ของมลรัฐ เน่ืองจากคาํวินิจฉยัหรือคาํตดัสินดงักล่าวไม่มีเจา้หนา้ท่ีระดบัท่ีสูงกวา่มาควบคุมตวัสอบ

ได้อีกแล้ว เช่น คาํสั่งท่ีออกโดยนายกรัฐมนตรีประธานาธิบดีหรือรัฐมนตรีไม่ต้องดําเนินการ

อุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองก่อนฟ้องต่อศาลปกครองแต่อย่างใดในส่วนของประเทศองักฤษพบว่า

ประชาชนไม่มีสิทธิอุทธรณ์คาํสั่งหรือคาํวินิจฉัยขององค์กรฝ่ายปกครอง เวน้แต่จะมีกฎหมาย

กาํหนดสิทธิเก่ียวกบัการอุทธรณ์และองค์กรผูมี้อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์ไวเ้ป็นการเฉพาะ ดงันั้น                          

การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองจะทาํได้ต่อเม่ือมีกฎหมายลายลักษณ์อกัษรท่ีตราข้ึนโดยรัฐสภา

เท่านั้ น ในกรณีท่ีไม่มีกฎหมายลายลักษณ์อักษรกําหนดการอุทธรณ์ไว  ้คู่กรณีหรือประชาชน                       

ผูไ้ด้รับความเสียหายอนัเน่ืองมาจากคาํสั่งทางปกครองยงัสามารถฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรมขอให ้            

ศาล พิ จารณ าท บ ท วน  (Application for Judicial Review) ได้  โดยก ารพิ จารณ าท บ ท วน นั้ น                     

ศาลมีอาํนาจเพยีงตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งดงักล่าวเท่านั้น   
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จากการสัมภาษณ์เจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีเก่ียวข้องกับการอุทธรณ์คําสั่งทางปกครอง                       

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน จาํนวน 2 กลุ่มทั้ งหมด 4 ราย กลุ่มแรกเป็นผูบ้ริหารท้องถ่ิน 

จาํนวน 2 ราย  โดยรายท่ี 130และรายท่ี 231 ซ่ึงเป็นผูบ้ริหารท้องถ่ินให้ความเห็นไปในแนวทาง

เดียวกนัว่าการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองนั้นต่อผูบ้ริหารทอ้งถ่ินโดยตรงและเม่ือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน

พิจารณาอุทธรณ์แลว้ให้ถือวา่เป็นท่ีสุดไม่สามารถอุทธรณ์ต่อไปยงัหน่วยงานอ่ืนของรัฐได ้หากผู ้

อุทธรณ์ไม่เห็นดว้ยกบัคาํพิจารณาอุทธรณ์ก็สามารถนาํเร่ืองไปฟ้องร้องต่อศาลปกครองไดต่้อไป      

ส่วนอีกหน่ึงกลุ่มเป็นเจา้หนา้ท่ีผูรั้บผิดชอบเร่ืองการพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองขององคก์ร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยรายท่ี132และรายท่ี 233ให้ความเห็นไปในแนวทางเดียวกันว่าในกรณี 

เป็นเร่ืองความชอบดว้ยกฎหมายผูว้่าราชการจงัหวดัยงัควรมีอาํนาจพิจารณาอุทธรณ์ส่วนในเร่ือง

ดุลยพินิจควรใหเ้ป็นอาํนาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 

 

ตารางท่ี 4.3  ตารางเปรียบเทียบระบบการอุทธรณ์แบบบังคบักับแบบไม่บังคบั และระบบการ

 อุทธรณ์แบบชั้นเดียวกบัแบบสองชั้น 

 

เร่ือง 
ประเทศ

ฝร่ังเศส 

ประเทศ

องักฤษ 

ประเทศ

เยอรมน ี

ประเทศ

ไทย 

ระบบการอุทธรณ์แบบบงัคบัหรือแบบไม่บงัคบั ไม่บงัคบั (ไม่มี) บงัคบั บงัคบั 

ระบบการอุทธรณ์แบบชั้นเดียวหรือแบบสองชั้น ชั้นเดียว (ไม่มี) สองชั้น สองชั้น 

 

ผู ้ศึกษามีความเห็นว่าการท่ีไม่ต้องอุทธรณ์สั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัติ             

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 เพราะมีกฎหมายเฉพาะไดก้าํหนดขั้นตอนและวิธีการ

อุทธรณ์หรือโต้แย ้งเป็นการเฉพาะไว้อยู่แล้วก็ดี  หรือในกรณี ท่ีคําสั่ งทางปกครองนั้ นออก 

30 นายธีรศักด์ิ  พานิชวิทย,์  ตาํแหน่งนายกองค์การบริการส่วนตาํบลบ้านหม้อ อาํเภอเมือง จังหวดั

เพชรบุรี และเคยดาํรงตาํแหน่งสมาชิกสภาปฏิรูปแห่งชาติ(สปช.)ดา้นการปกครองทอ้งถ่ิน 
31 นายสมชาย  พรพิจิตรทรัพย,์ ตาํแหน่งนายกองค์การบริการส่วนตาํบลวงัจนัทร์ อาํเภอแก่งกระจาน 

จงัหวดัเพชรบุรี 
32 นายฐิติศกัด์ิ  วฒันายน, ตาํแหน่งนิติกร สาํนกังานส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ินจงัหวดัเพชรบุรี 
33 นางสาวสุรัสวดี  โสภาการ,  ตาํแหน่งนิติกร สาํนกังานส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ินจงัหวดัเพชรบุรี 

 

                                                           



121 

 

โดยรัฐมนตรีเพราะคาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดยรัฐมนตรีเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่มีผูบ้งัคบับญัชา 

ท่ีสูงกว่าท่ีจะพิจารณาอุทธรณ์คําสั่ งทางปกครองได้ก็ดี  หรือในกรณีท่ีคําสั่ งทางปกครองออก 

โดยคณะกรรมการเน่ืองจากคณะกรรมการต่างๆนั้นเป็นองคก์รท่ีใชอ้าํนาจทางปกครองโดยเฉพาะ

และไม่อยูใ่นระบบสายการบงัคบับญัชาของผูใ้ดคาํสั่งทางปกครองคณะกรรมการจึงเป็นท่ีสุดและ

ไม่มีองค์กรใดสูงกว่าท่ีจะพิจารณาคาํอุทธรณ์ดงักล่าวได้ก็ดี ล้วนเป็นขอ้ยกเวน้ท่ีมีหลกัการและ

เหตุผลเพื่อแกไ้ขปัญหาขอ้บกพร่องหรือช่องวา่งของกฎหมาย โดยประเทศไทยและประเทศเยอรมนี

ไดก้าํหนดระบบการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองไวเ้ป็นแบบบงัคบัและอุทธรณ์สองชั้น ส่วนประเทศ

ฝร่ังเศสเป็นการอุทธรณ์แบบเผื่อเลือก(ไม่บงัคบั)และอุทธรณ์ชั้นเดียว แต่อยา่งไรก็ดีสาํหรับประเทศ

ไทยนั้นไม่สามารถนาํแนวคิดของต่างประเทศมาใชแ้ทนไดท้ั้งหมดเพราะบริบททางการปกครอง

นั้นมีความแตกต่างกนั จึงสามารถนาํมาปรับใช้ไดต้ามความเหมาะสมในบริบทของประเทศไทย  

ดงันั้น ในกรณีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นหน่วยงานของรัฐและมีสภาพเป็นนิติบุคคล

ตามกฎหมายมหาชน  มีอาํนาจหนา้ท่ีตามกฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นๆ มีความ

เป็นอิสระในการบริหารงาน  การจดัทาํบริการสาธารณะต่างๆ โดยไม่อยู่ภายใตก้ารบงัคบับญัชา

ของกระทรวง ทบวง กรมใดเพียงแต่อยูใ่นการกาํกบัดูแลของราชการส่วนกลาง หรือราชการส่วน

ภูมิภาค เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินปฏิบติัตามกฎหมายเท่านั้นและผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็น

ผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดเพราะไม่มีผูบ้งัคบับญัชาในลาํดบัท่ีสูงกวา่ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินอีกแลว้  หากไม่มี

กฎหมายกาํหนดขั้นตอนการอุทธรณ์ไวเ้ป็นการเฉพาะ ก็ควรกาํหนดใหก้ารอุทธรณ์                    ใน

ปัญหาความเหมาะสมของคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นอาํนาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

โดยแท ้เป็นการอุทธรณ์แบบชั้นเดียว โดยยื่นคาํอุทธรณ์ต่อผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเม่ือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินได้

พิจารณาอุทธรณ์นั้นแล้ว ให้ถือว่าการเป็นท่ีสุด แต่ผูอุ้ทธรณ์สามารถนาํไปฟ้องต่อศาลปกครอง

เพื่อให้เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองได้ แต่หากเป็นการอุทธรณ์ในปัญหาความชอบด้วยกฎหมาย  

ของคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นอาํนาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยแท ้ควรให้มีการ

อุทธรณ์แบบสองชั้ นโดยยื่นคาํอุทธรณ์ต่อผูบ้ริหารท้องถ่ินหากผูบ้ริหารท้องถ่ินไม่เห็นด้วย 

กับคาํอุทธรณ์ให้ส่งคาํอุทธรณ์ไปให้ผูก้ ํากับดูแลเป็นผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ หากผูก้ ํากับดูแลเห็น 

วา่คาํสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็ให้ฟ้องต่อศาลขอให้ศาลปกครองมีคาํสั่งเพิกถอน

คาํสั่งนั้ น แต่ถ้าผูก้าํกับดูแลไม่เห็นด้วยกับคาํอุทธรณ์ให้ถือว่าถึงท่ีสุด ผูอุ้ทธรณ์มีสิทธิฟ้องคดี 

ต่อศาลปกครองเพื่อเพิกถอนคาํสั่งนั้นไดอี้กเช่นกนั 

  

 

  



 
 

 

บทที ่ 5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 

 

1. บทสรุป 

 

 การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง มีวตัถุประสงค์เพื่อให้ประชาชนท่ีได้รับผลกระทบ              

จากคาํสั่งทางปกครองและไม่พอใจต่อคาํสั่งทางปกครองสามารถท่ีจะโตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครอง                

นั้นได้ เพื่อให้ฝ่ายปกครองได้พิจารณาทบทวนคาํสั่งทางปกครองนั้นและสามารถเปล่ียนแปลง

แกไ้ขคาํสั่งทางปกครองในทางกบักนัก็เป็นการเปิดโอกาสใหฝ่้ายปกครองไดรั้บรู้และสามารถแกไ้ข

ข้อผิดพลาดหรือการใดท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายได้ด้วยตนเองและยงัส่งผลไปยงัการดาํเนินคดี 

ในศาลเพราะการอุทธรณ์ช่วยทาํให้คดีข้ึนสู่ศาลปกครองลดน้อยลง เน่ืองจากขอ้พิพาทบางเร่ือง                  

อาจระงบัลงในขั้นตอนของการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง  

 หลกัเกณฑ์พื้นฐานของการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองในกฎหมายของแต่ละประเทศ 

จะแตกต่างกนัไปอยู่ท่ีการจดัระบบการอุทธรณ์ของประเทศนั้นๆ เช่น ประเทศองักฤษ โดยปกติ                

ไม่มีการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง เวน้แต่จะมีกฎหมายกาํหนดสิทธิเก่ียวกบัการอุทธรณ์และองคก์ร

ผูมี้อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์ไวเ้ป็นการเฉพาะประเทศฝร่ังเศสใชร้ะบบการอุทธรณ์ไม่บงัคบั เวน้แต่

จะมีกฎหมายกาํหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองอาจพิจารณา โดยเจา้หนา้ท่ีเพียง

ชั้นเดียวซ่ึงอาจเป็นเจา้หน้าท่ีท่ีสั่งการหรือผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หน้าท่ีผูน้ั้นก็ไดข้ณะท่ีประเทศ

เยอรมนีใช้ระบบอุทธรณ์บงัคบั  การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองพิจารณาอุทธรณ์ โดยเจ้าหน้าท่ี 

สองขั้นตอนหรือสองระดับ คือกรณีอุทธรณ์ต่อเจ้าหน้าท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองและในกรณี

เจา้หนา้ท่ีไม่เห็นดว้ยกบัคาํอุทธรณ์จะส่งเร่ืองไปใหผู้บ้งัคบับญัชาของผูน้ั้น  จึงอาจจาํแนกระบบการ

อุทธรณ์ไดส้องลกัษณะซ่ึงมีผลตามกฎหมายแตกต่างกนั คือ 

1) การอุทธรณ์บงัคบัเป็นกรณีท่ีกฎหมายกาํหนดขั้นตอนการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองไว ้

และบังคับให้ต้องดําเนินการตามขั้นตอนนั้ นๆ หากไม่ดําเนินการตามท่ีได้กําหนดขั้ นตอน 

การอุทธรณ์ไว ้จะไม่สามารถนาํคดีข้ึนสู่การพิจารณาของศาลได ้ซ่ึงจะเห็นไดว้า่การอุทธรณ์บงัคบั

จะมีผลไปในทางจาํกดัการใชสิ้ทธิตามปกติท่ีจะนาํคดีไปสู่การพิจารณาของศาล   
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2) การอุทธรณ์ไม่บังคับเป็นกรณีท่ีไม่บังคบัว่าจะต้องอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง

ภายในฝ่ายปกครองก่อนจึงจะสามารถฟ้องคดีต่อศาล  ผูไ้ดรั้บคาํสั่งทางปกครองจะอุทธรณ์หรือไม่

อุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองนั้นก็ไดแ้ลว้แต่จะเลือก หรือจะนาํคดีข้ึนสู่การพิจารณาของศาลโดยตรงก็ได ้ 

 การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองของประเทศไทยในกรณีท่ีไม่มีกฎหมายกาํหนด

ขั้นตอนการอุทธรณ์ไวเ้ป็นการเฉพาะการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองจะตอ้งปฏิบติัตามพระราชบญัญติั

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยบญัญติัเร่ืองการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองไวใ้นระบบ

บงัคบัและเป็นการอุทธรณ์แบบสองชั้น ตามแนวทางการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองของประเทศ

เยอรมนี ซ่ึงกาํหนดหลกัการสําคญัให้ตอ้งมีการเยียวยาทางปกครองภายในฝ่ายปกครองก่อนการ

ฟ้องคดี โดยมีข้อยกเวน้ไม่นําการอุทธรณ์มาบังคบัใช้ในกรณีท่ีมีกฎหมายกาํหนดขั้นตอนการ

อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ ปัจจุบนัประเทศไทย จึงมีการอุทธรณ์คาํสั่งทาง

ปกครองตามท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายอยูส่อง ลกัษณะไดแ้ก่ การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองท่ีบญัญติั

ไวเ้ป็นการเฉพาะในพระราชบญัญติัทางปกครองต่าง ๆ และการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองท่ีบญัญติั

ไวใ้นพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

  แต่ในส่วนการจดัทําคําสั่งทางปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้ น                    

อาจแบ่งออกไดห้ลายลกัษณะเน่ืองจากภารกิจหน้าท่ีอนัหลากหลายและกฎหมายหลายฉบบั ซ่ึงอยู่

ในความรับผิดชอบขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไม่ว่าจะเป็นคาํสั่งทางปกครองตามกฎหมาย               

ท่ีเป็นอาํนาจหน้าท่ีของรัฐแต่ไดม้อบหมายให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินดาํเนินการแทนรัฐ เช่น 

คาํสั่งทางปกครองท่ีออกตามพระราชบญัญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 และคาํสั่งทางปกครอง            

ท่ีออกตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ.2535 เป็นต้นหรือเป็นคําสั่ งทางปกครอง                     

ตามกฎหมายท่ีเป็นอาํนาจหน้าท่ีของราชการส่วนกลางแต่ถ่ายโอนภารกิจให้องค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินตามพระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้กบัองคก์รปกครองส่วน

ท้องถ่ิน พ.ศ.2542 เช่น คาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดยอาํนาจของอธิบดีกรมเจ้าท่ามอบอาํนาจ                   

“เจา้ท่า” ตามพระราชบญัญติัการเดินเรือในน่านนํ้ าไทย พุทธศกัราช 2456 ให้กบัผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน             

มีอาํนาจอนุญาตให้ปลูกสร้างส่ิงล่วงนํ้ าลาํนํ้ าและอาํนาจอนุญาตขุดลองร่องนํ้ าทางเรือเดิน หรือ

อาํนาจของอธิบดีกรมธุรกิจพลงังาน ท่ีมอบหมายการเป็นผูอ้นุญาตการประกอบกิจการควบคุม

นํ้ ามันเช้ือเพลิงให้กับผูบ้ริหารท้องถ่ินมีอาํนาจอนุญาตประกอบกิจการและการตรวจตราสถาน

ประกอบกิจการควบคุมประเภทท่ี 3 เป็นต้น ซ่ึงเป็นภารกิจของรัฐและของส่วนราชการโดยแท ้

ดงันั้นการพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองในภารกิจท่ีเป็นอาํนาจหนา้ท่ีของรัฐแต่ไดม้อบหมาย

ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินดําเนินการแทนรัฐและภารกิจท่ีเป็นอาํนาจหน้าท่ีของราชการ

ส่วนกลางแต่ถ่ายโอนภารกิจให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามพระราชบญัญติักาํหนดแผนและ
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ขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542 อาจใช้ระบบการอุทธรณ์

คาํสั่งทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 `มาใช้บงัคบัได ้    

แต่ในส่วนภารกิจท่ีเป็นอาํนาจหน้าท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยแทซ่ึ้งเป็นอาํนาจหน้าท่ี

ของตามกฎหมายจดัตั้ง เช่น คาํสั่งอาํนาจในการบริหารงานบุคคล ได้แก่ คาํสั่งไม่ต่อสัญญาจา้ง

พนกังาน คาํสั่งเล่ือนขั้นเงินเดือนขา้ราชการ คาํสั่งให้พนกังานปฏิบติัหน้าท่ีราชการต่างๆ ผูศึ้กษา 

มีความเห็นวา่ไม่สามารถนาํพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาใชบ้งัคบักบั

องคก์รครองส่วนทอ้งถ่ินได ้และจากการท่ีไดศึ้กษาวิเคราะห์เก่ียวกบัปัญหาการพิจารณาอุทธรณ์

คาํสั่งทางปกครองขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พอสรุปสาระสาํคญัของการศึกษาไดด้งัน้ี 

1.1  ประเด็นการพิจารณาอุทธรณ์คําส่ังทางปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ขัดกบัหลกัการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือไม่ 

  การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองท่ีออกตามอาํนาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินโดยแทต้ามกฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น โดยหลกัแล้วองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินยอ่มมีความเป็นอิสระความสัมพนัธ์ระหวา่งราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค

กบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจึงมีลกัษณะการกาํกบัดูแลให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินปฏิบติั

หน้าท่ีตามกฎหมายเท่านั้น ไม่มีอาํนาจบงัคบับญัชาองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและโดยหลกัแลว้

ราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคในฐานะผูก้าํกบัดูแล ไม่มีอาํนาจท่ีจะสั่งเปล่ียนแปลง

แกไ้ขยกเลิกหรือเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเป็นอาํนาจหน้าท่ี

โดยแทไ้ด ้  เวน้แต่จะมีกฎหมายกาํหนดไวอ้ยา่งชดัแจง้ ตามหลกั “ไม่มีการกาํกบัดูแลโดยปราศจาก

อาํนาจตามกฎหมายและไม่มีการกาํกบัดูแลเกินขอบเขตท่ีกฎหมายกาํหนด” ปัญหาท่ีเกิดข้ึนก็คือการ

พิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีออกโดยอาํนาจหน้าท่ีของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินโดยแท้นั้ นกําหนดให้ผูว้่าราชการจงัหวดั เป็นผูมี้อาํนาจพิจารณา

อุทธรณ์ในส่วนของความเหมาะสมของคาํสั่งทางปกครองโดยมีอาํนาจใชดุ้ลพินิจแทนในเร่ืองความ

เหมาะสมของการทาํคาํสั่งทางปกครองตามมาตรา 46 ของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง

ปกครอง พ.ศ.2539 ประกอบกบัขอ้ 2(10)ของกฎกระทรวงฉบบัท่ี 4 (พ.ศ.2540)ออกตามความใน

พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 แต่เม่ือพิจารณาถึงอาํนาจท่ีผูว้่าราชการ

จังหวดัในการพิจารณาอุทธรณ์แล้วจะเห็นว่าการพิจารณาในประเด็นความเหมาะสมและ                   

การใช้ดุลพินิจแทนในเร่ืองความเหมาะสมนั้ นเป็นเร่ืองการพิจารณาอุทธรณ์  โดยใช้อํานาจ                

บงัคบับญัชา ตามสายการบงัคบับญัชาซ่ึงไม่สามารถนาํมาใชก้บัเร่ืองการกาํกบัดูแลองคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินได ้เพราะอาจทาํให้ผูก้าํกบัดูแลกลายเป็นผูบ้งัคบับญัชาไปโดยปริยาย ดงันั้นในกรณี

ของผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นผูก้าํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จึงไม่มีอาํนาจบงัคบับญัชา
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ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินและไม่ใชผู้บ้งัคบับญัชาของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน จึงมีอาํนาจเพียงควบคุมความชอบ

ดว้ยกฎหมายเท่านั้น  การท่ีผูว้่าราชการจงัหวดัมีอาํนาจพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองท่ีออก

โดยผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในเร่ืองความเหมาะสมของการทาํคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการใชดุ้ลพนิิจของ

ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  จึงไม่ใช่การควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายและขดักบัหลกัการกาํกบัดูแลองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  

1.2 ประเด็นผู้กํากับดูแลควรมีขอบเขตในการพิจารณาอุทธรณ์คําส่ังทางปกครอง

เพยีงใด 

ในปัจจุบันการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดยอาํนาจหน้าท่ีขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินโดยแท้นั้ นในกรณีท่ีไม่มีกฎหมายบัญญัติถึงขั้นตอนการอุทธรณ์ไวเ้ป็น             

การเฉพาะจะตอ้งดาํเนินการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง

ปกครอง  พ.ศ.2539 ซ่ึงเป็นการอุทธรณ์เป็นระบบบงัคบัและสองชั้น การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง 

ในขั้นแรกกาํหนดให้ยื่นคาํอุทธรณ์ต่อผูบ้ริหารทอ้งถ่ินก่อน ในกรณีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไม่เห็นดว้ย               

จึงจะมีการพิจารณาอุทธรณ์ขั้นท่ีสองโดยกฎหมายไดบ้ญัญติัให้ผูว้า่ราชการจงัหวดั ซ่ึงเป็นผูก้าํกบั

ดูแล มีอาํนาจพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้ทั้ งปัญหา

ความชอบดว้ยกฎหมายและปัญหาความเหมาะสม (ดุลยพินิจ)ของการออกคาํสั่งทางปกครองตาม

อาํนาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยแท ้   

ดังนั้ น การจะพิจารณาว่าผูว้่าราชการจงัหวดัซ่ึงเป็นผูก้าํกับดูแลควรมีขอบเขต

พิจารณาอุทธรณ์เพียงใดควรพิจารณาก่อนว่าภารกิจหน้าท่ีในการทาํคาํสั่งทางปกครองนั้ นเป็น

ภารกิจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยแทห้รือไม่  ซ่ึงหากเป็นภารกิจหนา้ท่ีขององคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยแทค้วรใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดั มีอาํนาจพิจารณาอุทธรณ์ตามหลกัการกาํกบั

ดูแลโดยมีอาํนาจเพียงตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น ไม่อาจควบคุมตรวจสอบความ

เหมาะสมในการกระทาํขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินโดยแท้ได้  เพราะเป็นการขดัแยง้กับ

หลกัการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีเป็นอาํนาจท่ีมีอยู่อย่างจาํกดัเฉพาะการควบคุม

ความชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น  หากผูก้าํกบัดูแลเห็นวา่คาํสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย   

ก็ให้ฟ้องต่อศาลขอให้ศาลปกครองมีคาํสั่งเพิกถอนคาํสั่งนั้ น แต่ถ้าผูก้ ํากับดูแลไม่เห็นด้วยกับ                   

คาํอุทธรณ์ให้ถือว่าถึงท่ีสุด ผูอุ้ทธรณ์มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อเพิกถอนคาํสั่งนั้ นได ้               

อีกเช่นกนั 
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1.3 ประเด็นการกําหนดให้การอุทธรณ์คําส่ังทางปกครองขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นเป็นการอุทธรณ์สองช้ัน 

 การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ.2539 ไม่ใชบ้งัคบัในกรณีท่ีมีกฎหมายเฉพาะไดก้าํหนดขั้นตอนและวิธีการอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้

เป็นการเฉพาะไวอ้ยู่แล้ว หรือในกรณีท่ีคาํสั่งทางปกครองนั้นออกโดยรัฐมนตรีเพราะคาํสั่งทาง

ปกครองท่ีออกโดยรัฐมนตรีเป็นคาํสั่งทางปกครอง ท่ีไม่มีผูบ้งัคบับญัชาท่ีสูงกว่าท่ีจะพิจารณา

อุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองไดห้รือในกรณีท่ีคาํสั่งทางปกครองออกโดยคณะกรรมการเน่ืองจาก

คณะกรรมการต่างๆเป็นองค์กรท่ีใช้อาํนาจทางปกครองโดยเฉพาะและไม่อยู่ในระบบสายการ 

บงัคบับญัชาของผูใ้ดคาํสั่งทางปกครองคณะกรรมการจึงเป็นท่ีสุดและไม่มีองค์กรใดสูงกว่าท่ีจะ

พิจารณาคาํอุทธรณ์ดงักล่าวได ้ 

ดงันั้น เม่ือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่อยูภ่ายใตก้ารบงัคบับญัชาของกระทรวง 

ทบวง กรม เพียงแต่อยูใ่นการกาํกบัดูแลของราชการส่วนกลางหรือราชการส่วนภูมิภาคเท่านั้นและ

ผู ้บ ริหารท้องถ่ินจึงเป็นผู ้บังคับบัญชาสูงสุดขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเพราะไม่ มี

ผู ้บังคับบัญชาในลําดับท่ีสูงกว่าผู ้บริหารท้องถ่ินอีกแล้ว หากไม่มีกฎหมายกําหนดขั้นตอน 

การอุทธรณ์ไวเ้ป็นการเฉพาะ ควรกาํหนดให้การอุทธรณ์ในปัญหาความเหมาะสมของคาํสั่งทาง

ปกครอง เป็นการอุทธรณ์แบบชั้นเดียว โดยยื่นคาํอุทธรณ์ต่อผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเม่ือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน

ไดพ้ิจารณาอุทธรณ์นั้นแลว้ ให้ถือวา่การเป็นท่ีสุด แต่ผูอุ้ทธรณ์สามารถนาํไปฟ้องต่อศาลปกครอง

เพื่อให้เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองได ้แต่หากเป็นการอุทธรณ์ในปัญหาความชอบด้วยกฎหมาย  

ควรให้มีการอุทธรณ์แบบสองชั้ นโดยยื่นคาํอุทธรณ์ต่อผูบ้ริหารท้องถ่ินหากผูบ้ริหารท้องถ่ิน                  

ไม่เห็นดว้ยกบัคาํอุทธรณ์ให้ส่งคาํอุทธรณ์ไปให้ผูก้าํกบัดูแลเป็นผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ หากผูก้าํกบัดูแล

เห็นว่าคาํสั่งทางปกครองนั้ นไม่ชอบด้วยกฎหมายก็ให้ฟ้องต่อศาลขอให้ศาลปกครองมีคาํสั่ง             

เพิกถอนคาํสั่งนั้น แต่ถา้ผูก้าํกบัดูแลไม่เห็นดว้ยกบัคาํอุทธรณ์ให้ถือวา่ถึงท่ีสุด ผูอุ้ทธรณ์มีสิทธิฟ้อง

คดีต่อศาลปกครองเพื่อเพิกถอนคาํสั่งนั้นไดอี้กเช่นกนั  

 

2 ข้อเสนอแนะ 

  

 จากการศึกษาปัญหาท่ีเกิดเก่ียวกับการพิจารณาอุทธรณ์คําสั่งทางปกครองของ                      

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ในประเด็นต่างๆท่ีกล่าวมาแล้วในเบ้ืองต้น ผูศึ้กษามีความเห็นว่า

เพื่อให้สอดคลอ้งกบัหลกัความเป็นอิสระขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและหลกัการกาํกบัดูแล
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องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ควรแก้ไขปัญหาการพิจารณาอุทธรณ์ของผูว้่าราชการจงัหวดัซ่ึงอยู ่

ในฐานะผูก้าํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ดงัน้ี  

2.1 ประเด็นอาํนาจพจิารณาอุทธรณ์คําส่ังทางปกครองของผู้กํากบัดูแลขัดกบัหลกัการ

กาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ควรมีการพิจารณาแก้ไขปรับปรุงพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง                 

พ.ศ. 2539 ส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง โดยขอเสนอแนะไวใ้นเชิง

หลกัการวา่  “ในประเด็นการพิจารณาอุทธรณ์หากคาํสั่งทางปกครองนั้นมีลกัษณะเป็นคาํสั่งท่ีออก

โดยภารกิจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยแทต้ามหลกัการกระจายอาํนาจแลว้ ให้ผูก้าํกบัดูแล

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอาํนาจพิจารณาอุทธรณ์ทบทวนคาํสั่งทางปกครองไดเ้ฉพาะปัญหา

ความชอบดว้ยกฎหมาย  โดยจะไม่มีอาํนาจพิจารณาในเร่ืองของความเหมาะสมของการทาํคาํสั่งทาง

ปกครองหรือใช้ดุลพินิจแทนในเร่ืองความเหมาะสมของการทาํคาํสั่งทางปกครองของผูบ้ริหาร

ทอ้งถ่ิน” ซ่ึงจะทาํให้การใช้อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์ของผูก้าํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

ไม่ขดักบัหลกัการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีขอบเขตการใช้อาํนาจอยู่อย่างจาํกดั

เฉพาะการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น ซ่ึงอาจมีการแกไ้ขกฎหมายในรายละเอียดท่ีเก่ียวขอ้ง

ต่อไป 

2.2 ประเด็นขอบเขตในการพจิารณาอุทธรณ์คําส่ังทางปกครองของผู้กาํกบัดูแล 

ควรมีการพิจารณาแก้ไขปรับปรุงพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง                 

พ.ศ. 2539 ส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง โดยขอเสนอแนะไวใ้นเชิง

หลกัการวา่  “ในประเด็นการพิจารณาอุทธรณ์หากคาํสั่งทางปกครองนั้นมีลกัษณะเป็นคาํสั่งท่ีออก

โดยภารกิจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยแทต้ามหลกัการกระจายอาํนาจแลว้ให้ผูก้าํกบัดูแล

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอาํนาจพิจารณาอุทธรณ์เฉพาะความชอบดว้ยกฎหมายและหากเห็นวา่

คาํสั่งนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย จะไม่มีอาํนาจยกเลิก เพิกถอน แก้ไขหรือเปล่ียนแปลงคาํสั่งนั้ น                  

ผูก้าํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะมีอาํนาจเพียงฟ้องต่อศาลให้มีคาํสั่งเพิกถอนไดเ้ท่านั้น”   

ซ่ึงจะทาํให้การใช้อาํนาจของผูก้าํกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอยู่ในกรอบของควบคุม

ความชอบดว้ยกฎหมาย โดยอาจมีการแกไ้ขกฎหมายในรายละเอียดท่ีเก่ียวขอ้งต่อไป 

2.3 ประเด็นการอุทธรณ์คําส่ังทางปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นการ

อุทธรณ์สองช้ัน 

ควรมีการพิจารณาแก้ไขปรับปรุงพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง                 

พ.ศ. 2539 ส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง โดยขอเสนอแนะไวใ้นเชิง

หลกัการวา่ “ในประเด็นการพิจารณาอุทธรณ์หากคาํสั่งทางปกครองนั้นมีลกัษณะเป็นคาํสั่งท่ีออก
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โดยภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินโดยแท้ตามหลกัการกระจายอาํนาจแล้ว หากมีการ

อุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองในปัญหาความเหมาะสมของคาํสั่งทางปกครองควรกาํหนดเป็นการ

อุทธรณ์ชั้นเดียวเม่ือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพิจารณาอุทธรณ์แลว้ให้เป็นท่ีสุด ส่วนการอุทธรณ์ในปัญหา

ความชอบด้วยกฎหมาย ควรกาํหนดการอุทธรณ์ไวส้องชั้นโดยดาํเนินการผูก้าํกบัดูแล มีอาํนาจ

พิจารณาว่าเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ หากเห็นว่าเป็นคาํสั่งท่ีไม่ชอบดว้ย

กฎหมายควรกาํหนดให้ผูก้าํกบัดูแลส่งเร่ืองไปให้ศาลปกครองมีคาํสั่งเพิกถอนเท่านั้น” ซ่ึงจะทาํให้

การอุทธรณ์ในเร่ืองอ่ืนๆท่ีไม่เก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายเป็นการพิจารณาอุทธรณ์แบบชั้นเดียว

โดยผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน เพื่อไม่ให้มีการใชอ้าํนาจในการพิจารณาอุทธรณ์ขดักบัการกาํกบัดูแลองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยอาจมีการแกไ้ขกฎหมายในรายละเอียดท่ีเก่ียวขอ้งต่อไป 

 

 

 

 

 

 

 

 

ภาพท่ี  5.1  แผนภูมิแสดงแนวทางอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองในการเร่ืองพิจารณาความชอบ

 ดว้ยกฎหมายและในเร่ืองอ่ืนๆขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

 

ดังนั้ น จึงสรุปได้ว่าเพื่อแก้ไขปัญหาการพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองของ                    

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไม่ให้ขดัแยง้ต่อหลกัการกระจายอาํนาจทางปกครองความเป็นอิสระ

และการกํากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ควรแก้ไขพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ตามหลกัการท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ ขา้งตน้  
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ปกครอง กรุงเทพมหานคร  จิรรัชการพิมพ,์  2540, หนา้   372 
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Ernst FORSTHOFF, Lehrbuch des Verwaltungsrechts (Traité de Droit Administratif Allemand) 

Traduit de l’Allemand par Michel FORSTHOFF, (Bruxelles : Emile Bruyant,  1969), 

p.322  อา้งใน สมคิด   เลิศไพฑูรย ์ กฎหมายการปกครองทอ้งถ่ิน กรุงเทพมหานคร 

พิมพค์ร้ังท่ี 2  คณะรัฐมนตรี และราชกิจจานุเบกษา  2549 

Francis -  Paul  BENOIT , Le Droit Administratif  Francais (Paris : Dalloz) , p. 522 อา้งใน สมคิด  

เลิศไพฑูรย ์ กฎหมายการปกครองทอ้งถ่ิน กรุงเทพมหานคร พิมพค์ร้ังท่ี 2  

คณะรัฐมนตรี และราชกิจจานุเบกษา  2549 หนา้  52 

Georges DUPUIS, “Définition de l’acte unilatéral” in Recueil d’études en hommage à Charles 

EISENMANN Cujas. 1977, p.205  อา้งในสมคิด  เลิศไพฑูรย ์ กฎหมายการปกครอง

ทอ้งถ่ิน กรุงเทพมหานคร พิมพค์ร้ังท่ี 2  คณะรัฐมนตรี และราชกิจจานุเบกษา  2549 

หนา้  53 

  Georges VEDEL et Pierre DELVOLVE, Droit Administratif, (Paris : PUF. 1984) p. 283 อา้งใน 

สมคิด  เลิศไพฑูรย ์ กฎหมายการปกครองทอ้งถ่ิน กรุงเทพมหานคร พิมพค์ร้ังท่ี 2  

คณะรัฐมนตรี และราชกิจจานุเบกษา  2549 หนา้  55 

  Genn, “Tribunal Review of Administrative Decision-Making”, in Richardson and Genn (eds.), 

Administrative Law and Government Action, (Oxford : Clarendon Press, 1994), 

p.252-253  อา้งในณรงคเ์ดช   สุรโฆษิต  เร่ืองเดียวกนั  หนา้ ๗๑ 

  Serge REGOURD, L’acte de Tutelle en Droit Administratif  Français (Paris : LG.D.J.,1982), 

p.413 อา้งใน สมคิด  เลิศไพฑูรย ์ กฎหมายการปกครองทอ้งถ่ิน กรุงเทพมหานคร 

พิมพค์ร้ังท่ี 2  คณะรัฐมนตรี และราชกิจจานุเบกษา  2549 หนา้  54 

  Jean-Louis de CORAIL Documents d’études n৹ 2.02, Droit  Administratif : L’administration 

Territoriale. La Documentation Française, juin 1983. pp.26– 29 อา้งใน สมคิด   

 เลิศไพฑูรย ์   เร่ืองเดิม  หนา้ 47 

Jean  Cathelineau, La Fiscalite des Collectivites Locales, (Paris : Librairie Armand Colin,1970), 

pp. 12-26 อา้งใน สมคิด  เลิศไพฑูรย ์ กฎหมายการปกครองทอ้งถ่ิน กรุงเทพมหานคร 

พิมพค์ร้ังท่ี 2  คณะรัฐมนตรี และราชกิจจานุเบกษา  2549  หนา้ 200-201 

  Klaus Konig et Heinrich Siedentopf (Eds.), Public Administration in Germany, (Baden - Baden: 

Nomos Verlagsgesellschaft,2001),  pp. 172 – 174  อา้งใน สมคิด  เลิศไพฑูรย ์ 

กฎหมายการปกครองทอ้งถ่ิน กรุงเทพมหานคร พิมพค์ร้ังท่ี 2  คณะรัฐมนตรี และราช

กิจจานุเบกษา  2549 หนา้ 120 
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PRÉVÉDOUROU (E.), Les recours administratifs obligatoires - Étude comparée des droits 

allemand et français, (Paris : L.G.D.J. 1996), p.154 et s. อา้งในศุภวฒัน์ สิงห์สุวงษ ์ 

การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง คน้เม่ือวนัท่ี  30  พฤษภาคม 2561 จาก 

www.krisdika.go.th/ 

  Roland MASPEITOL et Pierre LAROQUE. LaTutelle Administrative. Paris, RecueilSirey , 

1930 p. 10 อา้งใน  วสันต ์ เหลืองประภสัร์ สารานุกรมการปกครองทอ้งถ่ินไทย ลาํดบั

ท่ี  5  เร่ือง  ความเป็นอิสระ การกาํกบัดูแลและการตรวจสอบองคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน หนา้ 9. 

  Rivero, Droit Administrtif, Paris, Dalloz, 14e edition, 1992 p.186 อา้งในฤทยั หงส์สิริ                            

การทบทวนคาํสั่งทางปกครอง  รวมบทความทางวชิาการกฎหมายวา่ดว้ยวธีิปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539    2541  กรุงเทพฯ  สาํนกัพิมพว์ญิ�ูชน  หนา้ 121 

  R.  chapus,  Droit  du  contentieux  administratif.  Domat  Droit  Public, Paris, Montchrestien,                 

6 ed. 1996, pp.338-344 อา้งในฤทยั หงส์สิริ  การทบทวนคาํสั่งทางปกครอง                     

รวมบทความทางวชิาการกฎหมายวา่ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539    

2541  กรุงเทพฯ สาํนกัพิมพว์ิญ�ูชน  หนา้ 112 

  R.M. Jackson, The machinery of local govemment (New York : St. Mattin s Press, 1965), 

pp.233-235  อา้งในอาทิตย ์  เกียรติศิริโรจน์  “ปัญหารัฐธรรมนูญเรืองการปกครอง

ทอ้งถ่ินในประเทศไทย”  วทิยานิพนธ์ปริญญา นิติศาสตรมหาบณัฑิต จุฬาลงกรณ์

มหาวทิยาลยั  หนา้ 68 

  Wade & Forsyth, Administrative Law, (Oxford : Oxford University Press,8th ed.,2000), p.894               

อา้งใน ณรงคเ์ดช   สุรโฆษิต   เร่ืองเดียวกนั  หนา้ 74   
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แบบสัมภาษณ์ 

 

 นายธีรศักดิ์    พานิชวิทย์  ตาํแหน่ง นายกองค์การบริการส่วนตาํบลบา้นหมอ้ , ประธาน

ชมรมองค์การบริหารส่วนตาํบลจงัหวดัเพชรบุรี , เคยดาํรงตาํแหน่งเลขาธิการสมาคมองค์การ

บริหารส่วนตาํบลแห่งประเทศไทยและ เคยดาํรงตาํแหน่งสมาชิกสภาปฏิรูปแห่งชาติ(สปช.)ดา้น

การปกครองทอ้งถ่ิน 

 

วนัท่ี  26  กนัยายน  2561 

1. ประเด็นผูว้่าราชการจงัหวดั ซ่ึงเป็นผูก้าํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอาํนาจ

พิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองในเร่ืองความเหมาะสมและใช้ดุลพินิจแทนผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน               

ในเร่ืองความเหมาะสมของการทาํคาํสั่งทางปกครอง มีความเห็นว่าอาํนาจของผูก้าํกบัดูแลขดัแยง้

กบัหลกัการกาํกบัดูแลองคป์กครองส่วนทอ้งถ่ินหรือไม่อยา่งไร 

 มีความเห็นวา่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีความเป็นอิสระในการบริหารงานและการ

จดัทาํบริการสาธารณะต่างๆตามอาํนาจหน้าท่ีโดยอยูใ่นการกาํกบัดูแลเท่าท่ีจาํเป็นเท่านั้น ตามท่ีได้

บญัญัติรองรับไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 2560 องค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน เป็นหน่วยงานของรัฐมีฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนมีความเป็นอิสระ โดยไม่อยู่

ภายใตก้ารบังคบับญัชาของราชการส่วนกลาง(กระทรวง ทบวง กรม)และราชการส่วนภูมิภาค

(จงัหวดัและอาํเภอ)ซ่ึงหมายถึงราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคไม่ใช่ผูบ้งัคบับญัชาของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและเม่ือไม่ใช่ผูบ้งัคบับญัชาจึงไม่มีอาํนาจบงัคบับญัชาสั่งการองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินอีกดว้ย  ราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค จึงมีอาํนาจเพียงกาํกบัดูแล

ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินปฏิบัติหน้าท่ีให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายกาํหนดไวเ้ท่านั้น การท่ี                     

ผูว้า่ราชการจงัหวดัซ่ึงเป็นผูก้าํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอาํนาจในการพิจารณาอุทธรณ์

คาํสั่งทางปกครองของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน โดยสามารถยกเลิกเพิกถอนหรือแกไ้ขเปล่ียนแปลงคาํสั่ง

ทางปกครองของผูบ้ริหารท้องถ่ิน จึงเป็นการใช้อาํนาจบงัคบับญัชา ซ่ึงโดยหลักการกาํกับดูแล

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแล้ว ผูก้าํกับดูแลจะไม่มีอาํนาจในการบังคบับัญชาสั่งการองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินได ้ อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์ดงักล่าวจึงเป็นอาํนาจท่ีเกินขอบเขตตามหลกัการ

กาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดงันั้นผูว้า่ราชการจงัหวดัจึงไม่ควรมีอาํนาจพิจารณาอุทธรณ์

คาํสั่งทางปกครองในเร่ืองความเหมาะสมและใชดุ้ลพินิจแทนผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเพราะอาํนาจพิจารณา

อุทธรณ์ขดัแยง้กบัหลกัการกาํกบัดูแลองคป์กครองส่วนทอ้งถ่ิน 
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2. มีความเห็นอย่างไรเก่ียวกบัขอบเขตการพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองของผูว้่า

ราชการจงัหวดั ซ่ึงเป็นผูก้าํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถพิจารณาอุทธรณ์ ได้ทั้ ง

ความชอบดว้ยกฎหมายและความเหมาะสมของคาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดยผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 

 มีความเห็นวา่การพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง โดยหลกัแลว้เจา้หนา้ท่ี ผูท้าํคาํสั่งทาง

ปกครองจะตอ้งเป็นผูพ้ิจารณากรณีมีการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง หากไม่เห็นดว้ยกบัคาํอุทธรณ์

ตอ้งส่งให้ผูมี้อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์ ซ่ึงผูมี้อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์มีอาํนาจยกเลิกเพิกถอนหรือ

แกไ้ขเปล่ียนแปลงคาํสั่งทางปกครองไดต้ามดุลพินิจของผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ ซ่ึงจะเห็นไดว้า่การใช้

อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์นั้น เป็นการใช้อาํนาจบงัคบับญัชาท่ีผูบ้งัคบับญัชา มีอยู่เหนือการกระทาํ

ของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา มีอาํนาจยกเลิกเพิกถอนหรือแกไ้ขเปล่ียนแปลง การกระทาํของผูบ้งัคบับญัชา

ได้เสมอ  แต่ในส่วนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะเห็นได้ว่าผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นผูบ้ริหาร

สูงสุดขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแห่งนั้นๆ ไม่มีผูบ้งัคบับญัชาท่ีสูงกว่าผูบ้ริหารทอ้งถ่ินอีก

แลว้ ดงันั้นจึงควรตดัอาํนาจการพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งของผูว้า่ราชการจงัหวดัทุกกรณี  แต่คงไวซ่ึ้ง

การตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายหากเห็นว่าการกระทาํใดๆ ของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไม่ถูกตอ้ง 

ผูว้า่ราชการจงัหวดัมีอาํนาจส่งเร่ืองให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินทบทวน การกระทาํดงักล่าวไดแ้ต่ไม่ผกูพนั

ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีตอ้งยกเลิกเพิกถอนหรือแกไ้ขเปล่ียนแปลง การกระทาํนั้น 

3. มีความเห็นอย่างไรเก่ียวกับการกําหนดให้การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นการอุทธรณ์สองชั้น (ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินและผูก้าํกบัดูแล) 

 มีความเห็นวา่การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองในกรณีท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นผูท้าํคาํสั่งทาง

ปกครอง ควรอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองนั้ นต่อผูบ้ริหารท้องถ่ินโดยตรงและเม่ือผูบ้ริหารท้องถ่ิน

พิจารณาอุทธรณ์แล้วให้ถือว่าเป็นท่ีสุดไม่สามารถอุทธรณ์ต่อไปยงัหน่วยงานอ่ืนของรัฐได้ หาก 

ผูอุ้ทธรณ์ไม่เห็นดว้ยกบัคาํพิจารณาอุทธรณ์ก็สามารถนาํเร่ืองไปฟ้องร้องต่อศาลปกครองไดต่้อไป 

4. มีความเห็นอยา่งไรเก่ียวกบัการแกไ้ขอาํนาจพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

 การพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในกรณีท่ีผูบ้ริหาร

ทอ้งถ่ินเป็นผูท้าํคาํสั่งทางปกครอง ควรมีคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ข้ึนมาพิจารณาเป็นการ

เฉพาะ โดยมีอาํนาจทาํความเห็นเสนอให้ผูบ้ริหารท้องถ่ินประกอบการพิจารณาอุทธรณ์ และ

ความเห็นดังกล่าวไม่ผูกพนัท่ีผูบ้ริหารท้องถ่ินจะตอ้งดาํเนินการตาม ทั้งน้ีเพื่อเป็นการคุ้มครอง 

ความเป็นอิสระในการบริหารงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
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 นายสมชาย    พรพจิิตรทรัพย์  ตาํแหน่ง นายกองคก์ารบริการส่วนตาํบลวงัจนัทร์ 

 

วนัท่ี  26  กนัยายน  2561 

1. ประเด็นผูว้่าราชการจงัหวดั ซ่ึงเป็นผูก้าํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอาํนาจ

พิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองในเร่ืองความเหมาะสมและใช้ดุลพินิจแทนผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน               

ในเร่ืองความเหมาะสมของการทาํคาํสั่งทางปกครอง มีความเห็นว่าอาํนาจของผูก้าํกบัดูแลขดัแยง้

กบัหลกัการกาํกบัดูแลองคป์กครองส่วนทอ้งถ่ินหรือไม่อยา่งไร 

 มีความเห็นว่าการกาํกับดูแลคือการท่ีราชการส่วนกลาง(กรมส่งเสริมการปกครอง

ท้องถ่ิน กระทรวงมหาดไทย)และราชการส่วนภูมิภาค(สํานักงานส่งเสริมการปกครองท้องถ่ิน

จงัหวดัและอาํเภอ) เป็นผูก้าํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใหป้ฏิบติัหนา้ท่ีต่างๆตามกฎหมาย

จดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นๆ ดงันั้นการกาํกบัดูแลจึงเป็นการควบคุมองคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินทาํหน้าท่ีภายในขอบเขตของกฎหมาย  ในกรณีท่ีผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นผูอ้าํนาจพิจารณา

อุทธรณ์ในเร่ืองความเหมาะสมและใช้ดุลพินิจแทนในเร่ืองความเหมาะสมของการทาํคาํสั่งทาง

ปกครองท่ีออกโดยผูบ้ริหารทอ้งถ่ินนั้น มีความเห็นว่าอาํนาจกาํกบัดูแลเป็นอาํนาจท่ีควบคุมความ

ดว้ยกฎหมายในการออกคาํสั่งทางปกครองไม่น่าจะรวมไปถึงประเด็นความเหมาะสมของการออก

คาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นดุลยพินิจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไดด้ว้ย 

2. มีความเห็นอย่างไรเก่ียวกบัขอบเขตการพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองของผูว้่า

ราชการจงัหวดั ซ่ึงเป็นผูก้าํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถพิจารณาอุทธรณ์ ได้ทั้ ง

ความชอบดว้ยกฎหมายและความเหมาะสมของคาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดยผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 

 มีความเห็นว่าผูว้่าราชการจงัหวดัควรมีอาํนาจกาํกบัดูแลตามพระราชบญัญติัจดัตั้งองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินเท่านั้น ไม่ควรมีอาํนาจในการพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองขององค์

ปกครองส่วนท้องถ่ินทุกกรณี(ทั้ งความชอบด้วยกฎหมายและความเหมาะสม) เพราะองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นหน่วยงานราชการท่ีมีความเป็นอิสระในการบริหารงานอยู่ภายใตก้าร

กาํกบัดูแลเท่านั้นไม่อยูใ่นสายการบงัคบับญัชา    

3. มีความเห็นอย่างไรเก่ียวกบัการกาํหนดให้การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นการอุทธรณ์สองชั้น (ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินและผูก้าํกบัดูแล) 

 คาํสั่งทางปกครองขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีผูบ้ริหารท้องถ่ินเป็นผูท้าํคาํสั่งทาง

ปกครอง  ก็ควรอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองนั้นต่อผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน เม่ือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพิจารณาอุทธรณ์
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แลว้ควรให้คาํสั่งนั้นเป็นท่ีสุด ไม่ควรอุทธรณ์ต่อหน่วยงานใดไดอี้กเพราะไม่มีผูใ้ดเป็นผูบ้งัคบับญัชา

ของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินอีกแลว้ 

4. มีความเห็นอยา่งไรเก่ียวกบัการแกไ้ขอาํนาจพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

 ควรแกไ้ขกฎหมายเก่ียวกบัการพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองไม่ให้ขดัต่อการกาํกบั

ดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยตดัอาํนาจพิจารณาอุทธรณ์ของผูว้่าราชการจงัหวดัให้เลือก

เพียงอาํนาจพิจารณาของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเท่านั้น 
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 นายฐิติศักดิ์   วัฒนายน  ตาํแหน่ง นิติกร  สํานักงานส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ินจงัหวดั

เพชรบุรี 

 

วนัท่ี  26  กนัยายน  2561 

 

1. ประเด็นผูว้่าราชการจงัหวดั ซ่ึงเป็นผูก้าํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอาํนาจ

พิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองในเร่ืองความเหมาะสมและใช้ดุลพินิจแทนผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน               

ในเร่ืองความเหมาะสมของการทาํคาํสั่งทางปกครอง มีความเห็นว่าอาํนาจของผูก้าํกบัดูแลขดัแยง้

กบัหลกัการกาํกบัดูแลองคป์กครองส่วนทอ้งถ่ินหรือไม่อยา่งไร 

 มีความเห็นวา่ผูว้า่ราชการจงัหวดัในฐานะผูก้าํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินควร

ทราบการดาํเนินการต่างๆขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทุกเร่ือง แต่ในเร่ืองการพิจารณาอุทธรณ์

ควรมีอาํนาจเฉพาะกรณีท่ีกฎหมายระบุไวโ้ดยชดัแจง้วา่เป็นอาํนาจของผูว้่าราชการจงัหวดัในการ

ร่วมกนัตรวจสอบคาํสั่งทางปกครองของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 

2. มีความเห็นอย่างไรเก่ียวกบัขอบเขตการพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองของผูว้่า

ราชการจงัหวดั ซ่ึงเป็นผูก้าํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถพิจารณาอุทธรณ์ ได้ทั้ ง

ความชอบดว้ยกฎหมายและความเหมาะสมของคาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดยผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 

 มีความเห็นว่าผูว้่าราชการจงัหวดัควรมีอาํนาจในการตรวจตอบกระบวนการทางกฎหมาย 

ซ่ึงเป็นสาระสําคญัของการออกคาํสั่งทางปกครองวา่ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไดด้าํเนินการถูกตอ้งตามขั้นตอน

ท่ีกฎหมายกาํหนดไวห้รือไม่เท่านั้น   ส่วนในเร่ืองดุลยพินิจการทาํคาํสั่งทางปกครองของผูบ้ริหาร

ทอ้งถ่ินควรให้เป็นอาํนาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในการพิจารณาโดย ผูว้า่ราชการจงัหวดัจะไม่เขา้ไป

กา้วก่ายดุลพินิจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินนั้น 

3. มีความเห็นอย่างไรเก่ียวกบัการกาํหนดให้การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นการอุทธรณ์สองชั้น (ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินและผูก้าํกบัดูแล) 

 การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ควรใหผู้บ้ริหารทอ้งถ่ิน

ใช้อาํนาจพิจารณาทบทวนการทาํคาํสั่งทางปกครองของตนเองในส่วนของผูก้าํกบัดูแลมีอาํนาจ

พิจารณาตรวจสอบกระบวนการความชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น 

4. มีความเห็นอย่างไรเก่ียวกบัการแก้ไขอาํนาจพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

 ควรแก้ไขกฎหมายเก่ียวกับการพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองให้มีความชัดเจน

ยิง่ข้ึน โดยการกาํหนดให้ผูก้าํกบัดูแลมีอาํนาจพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองในเร่ืองความชอบ
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ดว้ยกฎหมาย ในส่วนเร่ืองดุลยพินิจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีไดด้าํเนินตามขั้นตอนท่ีกฎหมายกาํหนด

ไวแ้ลว้ใหเ้ป็นอาํนาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นผูพ้ิจารณาเท่านั้น 

 

 นางสาวสุรัสวดี  โสภาการ  ตาํแหน่ง นิติกร  สํานกังานส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ินจงัหวดั

เพชรบุรี 

 

วนัท่ี  26  กนัยายน  2561 

 

1.  ประเด็นผูว้่าราชการจงัหวดั ซ่ึงเป็นผูก้าํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอาํนาจ

พิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองในเร่ืองความเหมาะสมและใชดุ้ลพินิจแทนผูบ้ริหารทอ้งถ่ินใน

เร่ืองความเหมาะสมของการทาํคาํสั่งทางปกครอง มีความเห็นวา่อาํนาจของผูก้าํกบัดูแลขดัแยง้กบั

หลกัการกาํกบัดูแลองคป์กครองส่วนทอ้งถ่ินหรือไม่อยา่งไร 

 มีความเห็นวา่ผูว้า่ราชการจงัหวดัในฐานะผูก้าํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินควรมี

อาํนาจควบคุมเฉพาะขั้นตอนกระบวนตามต่างๆตามท่ีกฎหมายไดก้าํหนดขั้นตอนไวว้่าครบถ้วน

ถูกตอ้งหรือไม่และมีอาํนาจพิจารณาดุลพินิจท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายแต่ในส่วนของดุลยพินิจท่ีได้

กระทาํถูกตอ้งตามกฎหมายแลว้ควรให้เป็นอาํนาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพิจารณาไดโ้ดยตรงและมี

ความเห็นว่าในบางเร่ืองกฎหมายให้อาํนาจผูก้ ํากับดูแลขัดแยง้กับหลักการกํากับดูแลองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

2.  มีความเห็นอย่างไรเก่ียวกับขอบเขตการพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองของผูว้่า

ราชการจงัหวดั ซ่ึงเป็นผูก้าํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถพิจารณาอุทธรณ์ ได้ทั้ ง

ความชอบดว้ยกฎหมายและความเหมาะสมของคาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดยผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 

 มีความเห็นว่าผู ้ว่าราชการจังหวดัควรมีอํานาจตรวจตอบว่าผู ้บ ริหารท้องถ่ินได้

ดาํเนินการถูกตอ้งท่ีกฎหมายกาํหนดไวห้รือไม่เท่านั้น   ส่วนในเร่ืองดุลยพินิจของการทาํคาํสั่งทาง

ปกครองของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินควรใหเ้ป็นอาํนาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในการพิจารณา                    

3.  มีความเห็นอย่างไรเก่ียวกบัการกาํหนดให้การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นการอุทธรณ์สองชั้น (ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินและผูก้าํกบัดูแล) 

 ในเร่ืองการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายควรกาํหนดแบบสองชั้น โดยให้อาํนาจ

ผูว้า่ราชการจงัหวดัมีอาํนาจตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย ส่วนในเร่ืองการใชดุ้ลพินิจทัว่ไปทาง

ปกครองควรกาํหนดแบบชั้นเดียวโดยใหเ้ป็นอาํนาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
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4.  มีความเห็นอย่างไรเก่ียวกบัการแก้ไขอาํนาจพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

 ควรแกไ้ขกฎหมายเก่ียวกบัการพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองโดยกาํหนดใหช้ดัเจน

วา่อาํนาจในการพิจารณาอุทธรณ์ในเร่ืองใดบา้งท่ีควรมีการอุทธรณ์แบบสองชั้น คือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน

และผูก้าํกบัดูแล และในเร่ืองดุลยพินิจเม่ือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพิจารณาแลว้ควรกาํหนดให้ดาํเนินการ

ทางศาลไดเ้ลยแต่ทุกเร่ืองตอ้งรายงานผูก้าํกบัดูแลเพื่อตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย 
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ประวตัิผู้ศึกษา 
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สถานทีเ่กดิ อาํเภอเมืองเพชรบุรี  จงัหวดัเพชรบุรี 

ประวตัิการศึกษา นิติศาสตรบณัฑิต  มหาวทิยาลยัรามคาํแหง   

สถานทีท่าํงาน องคก์ารบริหารส่วนตาํบลวงัจนัทร์  จงัหวดัเพชรบุรี 

ตําแหน่ง ปลดัองคก์ารบริหารส่วนตาํบล (นกับริหารงานทอ้งถ่ิน) 
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