
บทที่ 4 
 

บทวิเคราะหคําวินิจฉัยของศาลปกครองเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมาย 
ของการกํากบัดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 

4.1 ความเปนผูเสียหายในการฟองคดี 
 

   หลักเกณฑการพิจารณาความเปนผูเสียหายในคดีปกครองของไทยใชหลักเกณฑ

เดียวกับระบบการพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝรั่งเศส การฟองคดีตอศาลปกครองไมไดเปน

เปนตามหลักที่ประชาชนทุกคนฟองได (L'action populaire)1 แตจะใชหลักการความเปน

ผูเสียหายจากการมีสวนไดเสียของผูฟองคดีเปนหลัก2  ซึ่งกฎหมายวาดวยการจัดต้ังศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครองไดกําหนดเงื่อนไขการฟองคดีตอศาลปกครองเกี่ยวกับผูมีสิทธิฟองคดี

ไววาจะตองเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจ

หลีกเล่ียงไดอันเนื่องจากการกระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐ ผูฟองคดีจึงตองแสดงใหเห็นวาสิทธิของตนไดรับผลกระทบหรือเปนผูมีสวนไดเสีย 

ปญหามีอยูวา “ผูมีสวนไดเสีย” นั้นมีความหมายกวางหรือแคบเพียงใด ซึ่งความหมายของ 

“ผูเสียหาย” ในคดีเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองและในคดีเกี่ยวกับ

ความรับผิดทางละเมิดหรือสัญญาทางปกครองจะแตกตางกัน กลาวคือ คดีละเมิดหรือสัญญาทาง

ปกครองใชหลักผูเสียหายอยางแคบ แตสําหรับในผูเสียหายในคดีเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมาย

ของการกระทําทางปกครองจะใชหลักผูเสียหายอยางกวาง โดยควรมีความหมายเพียงวา 

“ประโยชนที่เกี่ยวของ” ของเขาถูกกระทบเทานั้น3  ในกรณีที่ผูฟองคดีเปนคูกรณีในคําส่ังทาง

ปกครองยอมเปนผูมีประโยชนเกี่ยวของหรือมีสถานภาพทางกฎหมายถูกกระทบกระเทือนจากผล

                                                  
1 ประสาท  พงษสุวรรณ และสุรีย  เผาสุขถาวร, “หลักกฎหมายทัว่ไปวาดวยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง,” วารสารวิชาการศาลปกครอง, ฉบับที่ 2, ปที่ 2 , น. 134 (พฤษภาคม - 

สิงหาคม 2545).  
2 สมชาย  พฤกษชัยกุล, “ผูเสียหายในคดีปกครอง,” ดุลพาห, เลม 2,ปที ่52 , น. 59 - 

60 (พฤษภาคม - สิงหาคม 2548). 
3 โภคิน  พลกุล, “สาระสําคัญของกฎหมายวาดวยศาลปกครองและวิธพีิจารณาคดี

ปกครอง,” วารสารวิชาการศาลปกครอง เลมที่ 1,ปที ่1, น.111 (มกราคม – เมษายน 2544). 
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ของคําส่ังโดยตรงอยูแลว แตในกรณีที่ผูฟองคดีมิใชคูกรณีในคําส่ังทางปกครอง ศาลปกครอง

ฝร่ังเศสก็ระมัดระวัง ไมขยายความคําวา “ผูมีสวนไดเสีย” ไปจนถึงขนาดที่วาบุคคลใดก็มาฟองคดี

ปกครองได4 สําหรับคดีที่เกี่ยวกับการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งเปนการฟองขอให

เพิกถอนคําส่ังทางปกครองแทบทั้งส้ิน ศาลวินิจฉัยความเปนผูเสียหายที่อาจเปนประเด็นปญหา เชน 

 

4.1.1 ปญหาเกี่ยวกับเกณฑการพิจารณาความเปนผูมีสวนไดเสีย 

 

   คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 521/2549 ผูฟองคดีสมัครรับเลือกต้ังเปนนายกองคการ

บริหารสวนจังหวัดแตไดคะแนนเปนอันดับสอง ขอใหผูถูกฟองคดีสอบสวนและมีคําส่ังวานาง ม. 

ซึ่งไดรับเลือกต้ังเปนนายกองคการบริหารสวนจังหวัดเปนผูขาดคุณสมบัติและมีลักษณะตองหาม

ตามกฎหมายวาดวยการเลือกต้ังสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น เนื่องจากเปนผูมีสวนได

เสียในสัญญาหรือกิจการที่กระทํากับองคการบริหารสวนจังหวัด ผูถูกฟองคดีสอบสวนแลววินิจฉัย

วานาง ม. มิไดเปนผูมีสวนไดเสียในสัญญา จึงมีผลใหนาง ม. ยังคงดํารงตําแหนงนายกองคการ

บริหารสวนจังหวัดอยูตอไป 

   ศาลปกครองชั้นตนวินิจฉัยวาขออางที่ผูฟองคดีอางวาเปนผูเดือดรอนเสียหายจาก

การที่ผูถูกฟองคดีวินิจฉัยวานาง ม. มิไดเปนผูมีสวนไดเสียในสัญญากับองคการบริหารสวนจังหวัด 

ในฐานะที่เปนราษฎรที่มีภูมิลําเนาอยูในเขตจังหวัดและเปนผูเสียภาษีใหแกราชการและทองถิ่น

เปนประจําทุกปนั้น ยังไกลเกินไปที่จะถือวาผูฟองคดีเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย  สวน

ขออางที่ผูฟองคดีอางวาหากนาง ม. เปนผูขาดคุณสมบัติที่จะดํารงตําแหนงนายกองคการบริหาร

สวนจังหวัดและตองมีการจัดการเลือกต้ังใหม ผูฟองคดียอมมีโอกาสจะไดรับการเลือกต้ัง 

เนื่องจากในการเลือกต้ังที่ผานมาผูฟองคดีไดคะแนนเปนอันดับสองนั้น  แมจะมีการเลือกต้ังก็ไม

แนวาผูฟองคดีจะไดรับการเลือกต้ัง และการที่ ผูฟองคดีมีคะแนนเปนอันดับสองหาใชเปน

หลักประกันวาผูฟองคดีจะไดรับการเลือกต้ัง แตเปนการคาดเดาของผูฟองคดีเอง ผูฟองคดีจึงมิใช

ผูไดรับความเดือดรอนเสียหายจากกรณีดังกลาว ผูฟองคดีจึงมิใชผูมีสิทธิฟองคดี 

   อยางไรก็ตาม ในที่สุดศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยคดีนี้วา การที่ผูฟองคดีเปนผูสมัคร

รับการเลือกต้ังเปนนายกองคการบริหารสวนจังหวัดในคราวเดียวกับนาง ม. และเปนผูมีสิทธิสมัคร

                                                  
4 เพิง่อาง น. 112. 



 

 

146

รับเลือกต้ังเปนนายกองคการบริหารสวนจังหวัด หากไดจัดใหมีการเลือกต้ังใหม ผูฟองคดีจึงเปนผู

ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจากคําวินิจฉัยของผูถูกฟองคดี 

   คําวินิจฉัยคดีนี้ เห็นไดวาศาลปกครองช้ันตนวินิจฉัยโดยพิจารณาความเดือดรอน

หรือเสียหายจากขออางของผูฟองคดีเปนสําคัญ คือ ขออางที่วาผูฟองคดีเปนราษฎรและเปนผูเสีย

ภาษี และขออางที่วาหากมีการเลือกต้ังใหม ผูฟองคดียอมมีโอกาสจะไดรับการเลือกต้ัง ในขณะที่

ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาจากการเปนผูมีสิทธิสมัครรับเลือกต้ัง หากมีการเลือกต้ังใหม 

   ในขณะที่คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 655/2549 ผูฟองคดีซึ่งเปนผูสมัครรับเลือกต้ังแต

ไมไดรับเลือกต้ัง ขอใหผูวาราชการจังหวัดวินิจฉัยวาสมาชิกภาพของสมาชิกสภาองคการบริหาร

สวนจังหวัดจํานวน 3 รายส้ินสุดลง ศาลปกครองช้ันตนเห็นวา คําวินิจฉัยมิไดมีผลกระทบโดยตรง

ตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของผูฟองคดี จึงถือไมไดวาผูฟองคดีไดรับความเดือดรอนหรือ

เสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดจากการกระทําของผูถูกฟองคดี  

แตคดีนี้ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา ประชาชนในพื้นที่องคการบริหารสวนจังหวัดเปนผูมีสวนได

เสียกับการปฏิบัติหนาที่ของของสมาชิกสภาองคการบริหารสวนจังหวัด ดังนั้น การที่ผูฟองคดีเปน

ผูมีสิทธิเลือกต้ัง เปนผูเสียภาษีและอาศัยอยูในจังหวัด ถือไดวาเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือ

เสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหาย 

   นอกจากนี้ ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยในคําส่ังที่ 8/2550 วาผูฟองมีภูมิลําเนาอยูใน

เขตเทศบาล จึงเปนผูเสียหายจากคําวินิจฉัยที่มีผลใหสมาชิกสภาเทศบาลและรองนายกเทศมนตรี

ยังคงดํารงตําแหนงตอไป 

   เมื่อพิจารณาคําวินิจฉัยของศาลใน 3 คดีดังกลาวขางตนแลว ผูฟองคดีไมใชผูยื่นคํา

ขอหรือผูคัดคานคําขอ ผูอยูในบังคับหรือจะอยูในบังคับของคําส่ังทางปกครอง หรือผูซึ่งไดเขามา

ในกระบวนการพิจารณาทางปกครองเนื่องจากสิทธิของเขาจะถูกกระทบกระเทือนจากผลของ

คําส่ังทางปกครอง จึงไมใช “คูกรณี” ในคําส่ังทางปกครองที่จะเปนผูเสียหายโดยตรงจากผลของ

คําส่ัง ปญหาประการแรก ถาเปนกรณีที่ผูฟองคดีเปนราษฎรที่อาศัยอยูในเขตองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น ผูเสียภาษี หรือผูมีสิทธิเลือกต้ังอยางใดอยางหนึ่งเพียงอยางเดียว จะถือไดหรือไมวาผูฟอง

คดีเปนผูเสียหายจากคําวินิจฉัยเกี่ยวกับการพนจากตําแหนงของสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหาร

ทองถิ่น  ปญหาประการตอมา เนื่องจากการเปนราษฎรท่ีอาศัยอยูในเขตองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น เปนผูเสียภาษี หรือเปนผูมีสิทธิเลือกต้ัง ยอมมีสวนไดเสียหรือไดรับผลกระทบจากการ

ปฏิบัติหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งสงผลกระทบตอการมีสวนไดเสียในคําวินิจฉัย

เกี่ยวกับการพนจากตําแหนงของสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่นในระดับที่แตกตางกัน 
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ศาลจะใชเกณฑใดระหวางการเปนราษฎรที่อาศัยอยูในเขตองคกรปกครองสวนทองถิ่น ผูเสียภาษี 

หรือผูมีสิทธิเลือกต้ังในการกําหนดระดับของสวนไดเสียหรือผลกระทบตอประโยชนที่เกี่ยวของ ที่

จะถือวาเปนผูเสียหายในการฟองคดี ทั้งนี้  

 

4.1.2 ปญหาการวินิจฉัยความเปนผูมีสวนไดเสีย  
 
   คําสั่งศาลปกครองนครราชสีมา 235/2545 ศาลวินิจฉัยวา ประธานสภาองคการ

บริหารสวนตําบลฟองขอใหศาลเพิกถอนคําส่ังแตงต้ังบุคคลเปนคณะกรรมการบริหารองคการ

บริหารสวนตําบล ศาลเห็นวาการที่บุคคลใดจะมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองได บุคคลนั้นจะตอง

เปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายจากคําส่ังหรือการกระทํา

ทางปกครองใด ๆ ของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ แตโดยที่เหตุแหงการฟองคดีนี้

ในขอหานี้ คือ การที่ผูถูกฟองคดีที่ 1 มีคําส่ังแตงต้ังบุคคลเปนคณะกรรมการบริหารองคการบริหาร

สวนตําบลตามมติของที่ประชุมสภาองคการบริหารสวนตําบลซึ่งคําส่ังดังกลาวมิไดมีผลเปนการ

กระทบตอสิทธิหรือกอใหเกิดความเดือดรอนหรือเสียหายแกผูฟองคดีแตอยางใด ผูฟองคดีจึงไมใช

ผูมีสิทธิฟองคดีปกครองตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

   คดีนี้ ศาลวินิจฉัยวาคําส่ังแตงต้ังบุคคลเปนคณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวน

ตําบลมิไดมีผลเปนการกระทบตอสิทธิหรือกอใหเกิดความเดือดรอนหรือเสียหายแกผูฟองคดีซึ่ง

เปนประธานสภาองคการบริหารสวนตําบล ปญหาจึงมีวา เมื่อประธานสภาองคการบริหารสวน

ตําบลเปนสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลซึ่งกฎหมายกําหนดคุณสมบัติดานความผูกพันกับ

ทองถิ่นวาตองมีภูมิลําเนาโดยตองมีชื่ออยูในทะเบียนบานเปนเวลาติดตอกันไมนอยกวาหนึ่งป 

หรือไดเสียภาษีตามกฎหมายวาดวยภาษีโรงเรือนและที่ดินหรือกฎหมายวาดวยภาษีบํารุงทองที่

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นเปนเวลาติดตอกันสามป เมื่อประธานสภาองคการบริหารสวน

ตําบลซึ่งเปนทั้งราษฎรที่อาศัยอยูในเขตองคกรปกครองสวนทองถิ่นและผูปฎิบัติหนาที่ในองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นในฐานะสมาชิกสภาขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ไมเปนผูเสียหายในการ

ฟองคดี และคดีนี้มิใชคดีเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดหรือสัญญาทางปกครอง แตเปนคดีขอให

เพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง คําวินิจฉัยในคดีนี้นาจะไมสอดคลองกับหลักความเปนผูเสียหายใน

คดีปกครอง มิฉะนั้นแลว นอกจากผูที่ไดรับการแตงต้ังซึ่งเปนคูกรณีในคําส่ังทางปกครองแลว ก็คง

ไมมีผูใดเปนผูเสียหายที่จะฟองคดีขอใหเพิกถอนคําส่ังในลักษณะนี้ได  
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4.2 เนื้อหาของคําวินิจฉัย 

 

4.2.1 การตรวจสอบการใชดุลพินิจของผูกํากับดูแล 

   ศาลปกครองมีข้ึนเพื่อเปนองคกรหลักองคกรหนึ่งในการตรวจสอบการใชอํานาจของ

ทางราชการ เพื่อคุมครองปกปองสิทธิของประชาชนและเพื่อสรางบรรทัดฐานในการปฏิบัติ

ราชการ5 ตามมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542 ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ังในเร่ืองการใชดุลพินิจโดยมิชอบ 

ดุลพินิจของฝายปกครองนั้น อาจแบงออกไดเปนดุลพินิจวินิจฉัยและดุลพินิจตัดสินใจ 

   การใชดุลพินิจตัดสินใจดูจะไมมีปญหามากนัก เพราะโดยปกติศาลจะไมกาวลวงเขา

ไปควบคุมตรวจสอบการใชดุลพินิจดังกลาว และจากการศึกษาก็ไมพบวาไดศาลกาวลวงเขาไป

ควบคุมตรวจสอบการใชดุลพินิจตัดสินใจ เชน  

   คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.104/2547 ศาลเห็นวาผูวาราชการจังหวัดจะมี

คําส่ังยุบสภาหรือไม เปนอํานาจของฝายบริหาร ศาลไมอาจออกคําบังคับได  

   คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.170/2550 ศาลชั้นตนวินิจฉัยวา การที่ผูฟอง

คดีไดจัดทําขอบังคับงบประมาณรายจายประจําปในขณะที่ยังไมไดจัดทําแผนพัฒนาตําบล

ประจําปใหแลวเสร็จซึ่งเปนการขัดตอระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการวางแผนพัฒนาของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2541 ไมไดกอใหเกิดความเสียหายตอการพัฒนาทองถิ่น ความ

รายแรงแหงกรณีไมถึงขนาดที่ตองส่ังใหผูฟองคดีพนจากตําแหนง ดังนั้น การใชดุลพินิจของผูถูก

ฟองคดีส่ังใหผูฟองคดีพนจากตําแหนงจึงเปนการใชดุลพินิจที่ไมชอบ ซึ่งหากพิจารณามาตรา 92 

แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดย

พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2542 หากปรากฏวา

คณะกรรมการบริหารละเลยไมปฏิบัติตามหรือปฏิบัติการไมชอบดวยอํานาจหนาที่ ผูวาราชการ

จังหวัดอาจส่ังใหพนจากตําแหนงได จึงเห็นไดวาศาลช้ันตนในคดีนี้ไดตรวจสอบการใชดุลพินิจ

ตัดสินใจของฝายปกครอง แตอยางไรก็ตาม ในที่สุดศาลปกครองสูงสุดก็วินิจฉัยวาการกระทําของ

ผูฟองคดีกอใหเกิดความเสียหายตอประชาชนและราชการโดยสวนรวม ถือไดวาเปนการละเลยไม

                                                  
5 โภคิน  พลกุล, “ศาลปกครอง,” วารสารขาราชการ,ฉบับที่ 4,ปที่ 46, น.13 

(กรกฎาคม – สิงหาคม 2544). 
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ปฏิบัติตามหรือปฏิบัติการไมชอบดวยอํานาจหนาที่ การที่ผูถูกฟองคดีมีคําส่ังใหผูฟองคดีพนจาก

ตําแหนงประธานกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบลตามคําแนะนําของนายอําเภอ จึงเปน

การกระทําที่ชอบดวยกฎหมาย กรณีจึงเห็นไดวาศาลจะไมเขาไปตรวจสอบดุลพินิจตัดสินใจ 

   สําหรับดุลพินิจวินิจฉัยซ่ึงเปนการใหลักษณะทางกฎหมายแกขอเท็จจริงอันเปน

องคประกอบสวนเหตุในกรณีที่กฎหมายใชถอยคําที่มีความหมายไมเฉพาะเจาะจง ซึ่งเปนที่

ยอมรับกันวาศาลสามารถเขาไปตรวจสอบดุลพินิจในสวนนี้ได  ในกรณีที่ผูกํากับดูแลวินิจฉัยวา

สมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลมีความประพฤติในทางท่ีจะนํามาซึ่งความเส่ือมเสีย

ประโยชนขององคการบริหารสวนตําบล ปฏิบัติการฝาฝนตอความสงบเรียบรอยหรือสวัสดิภาพ

ของประชาชน เปนผูมีสวนไดเสียไมวาโดยทางตรงหรือทางออมในสัญญาหรือกิจการที่กระทํากับ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น มีพฤติกรรมในทางทุจริตหรือเส่ือมเสียทางศีลธรรม แนวคําพิพากษา

ของศาลมีความแตกตางกันไปตามขอเท็จจริงในแตละคดี ดังที่ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยไวในคํา

พิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.127-128/2552 วาในการวินิจฉัยความเปนผูมีสวนไดเสียใน

สัญญาหรือกิจการที่กระทํากับองคการบริหารสวนจังหวัด “จําตองพิจารณาจากขอเท็จจริงและ

พฤติการณเปนกรณี ๆ ไป โดยพึงจะตองพิจารณาจากเจตนาของผูกระทําเปนหลัก”  ผูศึกษาเห็น

วา แมอาจถือไดวา “โดยพึงจะตองพิจารณาจากเจตนาของผูกระทําเปนหลัก” เปนหลักเกณฑที่

ศาลสรางข้ึน แตปญหามีวา ในคดีอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวกับความเปนผูมีสวนไดเสียกับองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น ศาลจะสรางหลักเกณฑในการพิจารณาเร่ืองดังกลาว หรือจะปลอยใหเปนไปตาม

ขอเท็จจริงและพฤติการณเปนกรณี ๆ ไป เพราะหากไมมีหลักเกณฑในการพิจารณาซ่ึงจะใชเปน

บรรทัดฐานในการวินิจฉัยสําหรับฝายปกครองแลว คดีประเภทนี้จะยังข้ึนสูศาลปกครองเปน

จํานวนมากและตลอดไป 

 

4.2.2 การใชระเบียบและระเบียบภายในฝายปกครองเปนเกณฑในการตรวจสอบความชอบดวย

กฎหมาย 

 

  (1) ปญหาการตรวจสอบการมีผลบังคับใชของระเบียบ 

   การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะกระทําไดก็ตอเมื่อมีกฎหมายใหอํานาจ

ตองกระทําตามที่กฎหมายบัญญัติ และจะกระทํานอกเหนือจากที่กฎหมายบัญญัติมิได ตามหลัก 

“ไมมีการกํากับดูแลถาไมมีกฎหมาย” ซึ่งในบางกรณีกฎหมายจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่ง

เปนกฎหมายที่กอต้ังอํานาจในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีบทบัญญัติมอบอํานาจ
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ใหอํานาจแกฝายบริหารซึ่งไดแกกระทรวงมหาดไทยในการออกกฎหมายลําดับรองอีกช้ันหนึ่ง เพื่อ

กําหนดหลักเกณฑ เงื่อนไข วิธีการ หรือรายละเอียดอ่ืน ๆ เกี่ยวกับการออกคําส่ังทางปกครองเร่ือง

ใดเร่ืองหนึ่ง ฝายบริหารจะตรากฎหมายลําดับรองไดก็ตอเมื่อมีกฎหมายแมบทใหอํานาจโดยชัด

แจงหรือโดยปริยาย กฎหมายลําดับรองจึงอาจใชเปนเกณฑในการตรวจสอบความชอบดวย

กฎหมายของการกํากับดูแลได  

   กฎหมายที่ใหอํานาจแกฝายบริหารในการออกกฎหมายลําดับรองมีการบัญญัติใน 2 

ลักษณะ กลาวคือ ลักษณะแรก บัญญัติไวเปนการทั่วไปในมาตราท่ีวาดวยการรักษาการตาม

กฎหมาย โดยใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยมีอํานาจออกกฎกระทรวงหรือระเบียบ

ขอบังคับ เพื่อปฏิบัติการตามกฎหมาย และอีกลักษณะหนึ่งเปนบทบัญญัติที่กระจัดกระจายอยู

ทั่วไปในมาตราตาง ๆ ที่ฝายนิติบัญญัติเห็นวาเร่ืองใดควรใหฝายบริหารไปออกกฎกระทรวง 

ระเบียบ หรือขอบังคับเพื่อกําหนดรายละเอียดเพ่ิมเติมในเร่ืองนั้น ๆ ระเบียบที่กระทรวงมหาดไทย

ออกมาเพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นถือปฏิบัติจํานวนมาก จึงแบงตามอํานาจในการออก

ระเบียบไดเปน 2 กลุม คือ 

   กลุมแรก เปนระเบียบที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติเฉพาะที่บัญญัติให

กระทรวงมหาดไทยมีอํานาจออกระเบียบเรื่องใด ระเบียบกลุมนี้ยอมไมมีประเด็นปญหาในการ

พิจารณาถึงความชอบดวยกฎหมายเกี่ยวกับฐานอํานาจในการออกระเบียบ 

   กลุมที่สอง เปนระเบียบที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติทั่วไปที่กําหนดอํานาจ

หนาที่ของรัฐมนตรีรักษาการใหมีอํานาจออกระเบียบเพื่อปฏิบัติการตามกฎหมาย ซึ่ง

คณะกรรมการกฤษฎีกาเคยมีความเห็นกรณีปญหาวารัฐมนตรีจะมีอํานาจออกระเบียบโดยอาศัย

อํานาจตามบทบัญญัติรักษาการโดยไมมีบทบัญญัติในมาตราใดใหออกระเบียบเกี่ยวกับเร่ืองนั้น

อีกช้ันหนึ่งไดหรือไม วามาตรารักษาการเปนเพียงบทบัญญัติที่กําหนดตัวผูมีอํานาจออกระเบียบ

เทานั้น เมื่อไมมีบทบัญญัติมาตราใดกําหนดไวโดยชัดแจง ใหอํานาจกระทรวงมหาดไทยออก

ระเบียบเร่ืองใดได รัฐมนตรีก็ไมอาจอางบทบัญญัติรักษาการออกระเบียบในเร่ืองนั้นได6  

    ระเบียบที่จะถือไดวาเปนกฎหมายลําดับรองนั้นจะตองออกโดยอาศัยอํานาจตาม

บทบัญญัติเฉพาะท่ีบัญญัติใหฝายบริหารมีอํานาจออกระเบียบในเร่ืองนั้น ๆ  ระเบียบที่ออกโดย

อาศัยอํานาจตามบทบัญญัติทั่วไปที่กําหนดอํานาจหนาที่ของรัฐมนตรีรักษาการใหมีอํานาจออก

ระเบียบเพื่อปฏิบัติการตามกฎหมาย เชน การเดินทางไปราชการนอกเขตจังหวัดของผูบริหาร

                                                  
6 เร่ือง เสร็จที่ 52/2523 
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ทองถิ่น ประธานสภาทองถิ่น และสมาชิกสภาทองถิ่นผูอนุมัติจากผูวาราชการจังหวัดตามระเบียบ

กระทรวงมหาดไทย วาดวยคาใชจายในการเดินทางไปราชการของเจาหนาที่ทองถิ่น พ.ศ. 2526 

และฉบับที่แกไขเพิ่มเติม อาจมีปญหาวาจะใชเปนเกณฑในการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย

ของการกํากับดูแลไดหรือไม และในกรณีที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นไมปฏิบัติตามระเบียบ

ดังกลาว จะถือไดหรือไมวาเปนการละเลยไมปฏิบัติตามหรือปฏิบัติการไมชอบดวยอํานาจหนาที่  

   จากการศึกษาพบวาศาลปกครองไดนําระเบียบตาง ๆ มาเปนเคร่ืองมือในการวินิจฉัย

คดีวาการกระทําของผูกํากับดูแลชอบดวยกฎหมายหรือไม โดยไมมีการวินิจฉัยปญหาขอกฎหมาย

เบื้องตนเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของระเบียบเหลานั้นวา ระเบียบเหลานี้มีผลผูกพันองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นที่จะตองปฏิบัติตามหรือไม เพียงใด และศาลจะนําระเบียบเหลานั้นมาเปน

เกณฑในการวินิจฉัยความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองไดหรือไม ทั้งนี้ เนื่องจากศาล

อาจมองวาผูฟองคดีมิไดยกประเด็นดังกลาวข้ึนเปนขอตอสู เชน คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 

อ.170/2550 ศาลวินิจฉัยวา การที่องคการบริหารสวนตําบลไมปฏิบัติระเบียบกระทรวงมหาดไทย 

วาดวยการวางแผนพัฒนาขององคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2541 ในการจัดทํารางขอบังคับ

งบประมาณรายจายประจําป เปนการละเลยไมปฏิบัติตามหรือปฏิบัติการไมชอบดวยอํานาจหนาที่ 

ซึ่งจากการศึกษาพบวาระเบียบดังกลาวกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองจัดทํา

แผนพัฒนาประจําปและแผนพัฒนาหาปเพื่อใหการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

เปนไปอยางมีประสิทธิภาพและสอดคลองกับแผนพัฒนาประเทศ เปนระเบียบที่มิไดอางอํานาจ

ตามบทบัญญัติตามมาตราใดที่ใหอํานาจกระทรวงมหาดไทยในการออกระเบียบเร่ืองดังกลาว 

เพียงแตอางบทบัญญัติที่วาดวยอํานาจทั่วไปของรัฐมนตรีรักษาการที่มีอํานาจออกกฎกระทรวง 

ระเบียบ ขอบังคับ และกฎหมายอ่ืนเทานั้น7 

 

 

                                                  
7 ตอมาระเบียบถูกยกเลิกนี้ และใชระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการจัดทาํและ

ประสานแผนพัฒนาขององคกรปกครองสวนทองถิน่ พ.ศ. 2546 และระเบียบกระทรวงมหาดไทย วา

ดวยการจัดทําแผนพัฒนาขององคกรปกครองสวนทองถิน่ พ.ศ. 2548 ตามลําดับ และมีการ

ประกาศใชพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2550 โดยเพิ่มความ

มาตรา 53/1 ใหการจัดทําแผนพัฒนาทองถิน่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตองสอดคลองกับ

แผนพัฒนาจังหวัด ปญหาดังกลาวจึงนาจะหมดไป 
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  (2) การตรวจสอบการใชหนังสือเวียนในการกํากับดูแล 

   การออกหนังสือเวียนเปนเพียงคําส่ังภายในซ่ึงไมมีผลไปสูภายนอก หนังสือเวียนจึง

ไมมีสถานะเปนกฎหมาย และฝายปกครองจะใชหนังสือเวียนที่มีเนื้อความขัดตอกฎหมายไมได แต

โดยทั่วไปแลวเจาหนาที่ของรัฐตองปฏิบัติตาม มิฉะนั้นแลว อาจตองรับผิดทางวินัยหรือรับผิดอยาง

อ่ืน อยางไรก็ตาม ฝายปกครองไมอาจใชหนังสือเวียนบังคับแกประชาชนไดเพราะเปนกรณีที่ไมได

รับมอบอํานาจจากฝายนิติบัญญัติ คําส่ังทางปกครองที่ถือตามหนังสือเวียนที่ขัดตอกฎหมายไมมี

ผลบังคับ การที่ประชาชนไมปฏิบัติตามก็อาจไมทําใหการกระทํานั้นเสียไป8  

   ดังที่ไดกลาวแลวในหัวขอ (1) หากระเบียบที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติ

รักษาการโดยไมมีบทบัญญัติในมาตราใดใหออกระเบียบเกี่ยวกับเร่ืองนั้นอีกช้ันหนึ่ง ระเบียบนั้น

ยอมมีสถานะทางกฎหมายไมตางจากระเบียบภายในฝายปกครองหรือหนังสือเวียน ระเบียบ

ภายในฝายปกครองนั้นอาจแบงออกได 4 ประเภท ไดแก ระเบียบภายในฝายปกครองที่เกี่ยวกับ

การจัดองคกรและการดําเนินการขององคกร ระเบียบภายในฝายปกครองที่วางแนวทางในการ

ตีความกฎหมาย ระเบียบภายในฝายปกครองที่วางแนวทางในการใชดุลพินิจ และระเบียบภายใน

ฝายปกครองที่กําหนดแนวทางในการปฏิบัติงานของเจาหนาที่9 ดังนั้น หนังสือเวียนก็ยอมแบงออก

ไดในลักษณะเดียวกัน10 และการใชหนังสือเวียนส่ังการใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นปฏิบัติตาม

แนวทางที่กําหนดควรจะเปนเร่ืองของการบังคับบัญชาในหนวยงานเทานั้น11  

   จากการศึกษาคําพิพากษาศาลปกครองเกี่ยวกับการใชหนังสือเวียนในการกํากับดูแล 

แมจะไมมีประเด็นในการพิจารณาที่มีผลตอความชอบดวยกฎหมายของการกํากับดูแลโดยตรง แต

ศาลปกครองไดวินิจฉัยไวในคดีที่เกี่ยวของกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นวาหนังสือเวียนไมมี

สภาพเปนกฎ เชน คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 333/2548 หนังสือกระทรวงมหาดไทย เร่ือง ซักซอม

                                                  
8 ยงยุทธ  อนุกลู, “สถานะและผลทางกฎหมายของหนังสือเวียน แนวปฏิบัติและ 

มาตรการภายในของฝายปกครอง,” (วทิยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนติิศาสตร 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2533), น. 205 - 254. 
9 บรรเจิด สิงคะเนติ, รวมบทวิเคราะหคําวนิิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญและคําส่ังศาล

ปกครอง, (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพวญิูชน, 2547), น.185. 
10 ยงยุทธ  อนุกลู, อางแลว เชงิอรรถที่ 229, น. (1). 
11 สมคิด  เลิศไพฑูรย, “การควบคุมกํากับเหนือองคการปกครองทองถิน่ในประเทศ

ไทย,” กฎหมายปกครอง, เลม 10, ตอน 1, น. 35 (เมษายน 2533), น. 35. 
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แนวทางปฏิบัติตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุขององคการบริหารสวนตําบล 

พ.ศ. 2538 นั้น ไมมีสถานะทางกฎหมาย หากแตเปนเพียงคําแนะนําภายในเพื่อใหเจาหนาที่และ

หนวยงานในสังกัดถือเปนแนวทางปฏิบัติเทานั้น คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 387/2552 ก็ไดยืนยัน

วา การสั่งการของกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่นตามบันทึกวิทยุส่ือสารเปนเพียงระเบียบภายใน

ที่วางแนวทางปฏิบัติเพื่อใหการปฏิบัติงานเปนไปอยางตอเนื่องและเปนประโยชนแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น ไมไดมีสภาพเปนกฎ 

 
4.3 การใหเหตุผลในคําพพิากษา 

 

   เหตุผลประการหนึ่งที่ทําใหการควบคุมการกระทําของฝายปกครองโดยองคกรตุลาการ

หรือศาลเปนหลักประกันใหแกประชาชนดีกวาการควบคุมในระบบอ่ืนคือ การที่ศาลตองใหเหตุผล

ประกอบคําพิพากษา ซึ่งศาลตองแสดงขอเท็จจริงและขอกฎหมายที่ทําใหตองวินิจฉัยไปในทางใด

ทางหนึ่ง ใหปรากฏแกคูความและสาธารณชนโดยทั่วไป เพื่อเปนหลักประกันวาศาลไมไดพิพากษา

คดีตามอําเภอใจ นอกจากนี้ ศาลตองใหเหตุผลอยางละเอียดและชัดเจนที่สุด เพราะตาม

รัฐธรรมนูญ ผูพิพากษาหรือตุลาการมีความเปนอิสระในการพิจารณาคดี ซึ่งหมายความวาการ

กระทําของผูพิพากษาหรือตุลาการตองมีความเปนภาวะวิสัย (Objective) ที่สามารถตรวจสอบได12 

   อยางไรก็ตาม จากการศึกษาพบวา การใหเหตุผลในคําพิพากษาบางคําพิพากษายัง

ไมมีความเปนภาวะวิสัยเทาที่ควรจะเปน เชน  

   คําพิพากษาศาลปกครองกลางที่ 612/246 ศาลอธิบายแตเพียงวา การที่

หนวยงานของรัฐมีหนาที่จัดทําการบริการสาธารณะและจัดการบริหารราชการแผนดินใหแก

ประชาชนโดยทั่วไป ดังนั้น การที่สมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลในนามของกลุมเล้ียงไกเนื้อ

คนหนึ่งและในนามของกลุมศูนยสาธิตการตลาดอีกคนหนึ่งเขาเปนคูสัญญากับองคการบริหาร

สวนตําบล ไมถือวาเปนผูมีสวนไดเสียในสัญญากับองคการบริหารสวนตําบล โดยศาลไมได

อธิบายเหตุผลใหเห็นเปนที่ประจักษวา การกระทําของสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลใน

ฐานะตัวแทนของกลุมที่จัดต้ังข้ึนเพื่อจัดทําบริการสาธารณะ ไมถือวาเปนผูมีสวนไดเสียในสัญญา

กับองคการบริหารสวนตําบลอยางไร 

                                                  
12 คณิต  ณ นคร, “ขอกฎหมายเบ้ืองตนในคดียุบพรรค,”ใน หักดิบกฎหมาย, 

(กรุงเทพมหานคร: สํานกัพมิพวิญูชน, 2550), น. 101. 
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   คําสั่งศาลปกครองนครราชสีมา 235/2545 ผูฟองคดีเปนประธานสภาองคการ

บริหารสวนตําบล ขอใหศาลเพิกถอนคําส่ังแตงต้ังบุคคลเปนคณะกรรมการบริหารองคการบริหาร

สวนตําบล ศาลวินิจฉัยแตเพียงวา โดยที่เหตุแหงการฟองคดีนี้ในขอหานี้ คือ การที่ผูถูกฟองคดีที่ 1 

มีคําสั่งแตงต้ังบุคคลเปนคณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบลตามมติของที่ประชุมสภา

องคการบริหารสวนตําบลซ่ึงคําส่ังดังกลาวมิไดมีผลเปนการกระทบตอสิทธิหรือกอใหเกิดความ

เดือดรอนหรือเสียหายแกผูฟองคดีแตอยางใด ผูฟองคดีจึงไมใชผูมีสิทธิฟองคดีปกครอง โดยศาล

ไมไดอธิบายเหตุผลวาคําส่ังดังกลาวมิไดมีผลเปนการกระทบตอสิทธิหรือกอใหเกิดความเดือดรอน

หรือเสียหายแกผูฟองคดีอยางไร 

 

 

 

 

 


