
 

ความหมาย แนวคิดทฤษฎขีองการปกครองท้องถิ่น  
  

ความหมายของการปกครองท้องถิ่น 
   
 สำหรับความหมายของการปกครองท้องถิ่นนั้นมีนักวิชาการต่างประเทศได้ให้คำ
นิยามการปกครองท้องถิ่นไว้หลายท่าน  ได้แก่ 
 กริฟฟิธ (J.A.G. Griffith)1 ให้คำนิยามว่า การปกครองส่วนท้องถิ ่นเป็นการ
ปกครองท่ีต้องเป็นส่วนหนึ่งของรัฐบาลและรัฐธรรมนูญ ต้องมีพื้นท่ีเฉพาะระบุว่าเป็นของท้องถิ่น และ
ต้องมีเขตการปกครองท่ีไม่ใช่ท้ังหมดของประเทศ  
 วิลเลียม วี. ฮอลโลเวย์ (William V. Holloway)2 ให้คำนิยามว่า การปกครอง
ท้องถิ่น เป็นองค์การที่มีอาณาเขตแน่นอน มีประชากรตามหลักเกณฑ์ที่กำหนดไว้ มีอำนาจการ
ปกครองตนเอง มีการบริหารการคลังของตนเอง และมีสภาท้องถิ่นที่สมาชิกมาจากการเลือกตั้งจาก
ประชาชน 
 เดเนียล วิท (Daniel Wit)3 ให้คำนิยามว่า การปกครองท้องถิ่น หมายถึง การ
ปกครองที่รัฐบาลกลางให้อำนาจหรือกระจายอำนาจไปให้หน่วยการปกครองท้องถิ่น เพื่อเปิดโอกาส
ให้ประชาชนในท้องถิ่นได้มีอำนาจในการปกครองร่วมกันทั้งหมดหรือเพียงบางส่วนในการบริหาร
ท้องถิ่น ตามหลักการท่ีว่าถ้าอำนาจการปกครองมาจากประชาชนในท้องถิ่นแล้ว รัฐบาลของท้องถิ่นก็
ย่อมเป็นรัฐบาลของประชาชนโดยประชาชนและเพื่อประชาชน ดังนั้น การบริหารการปกครองท้องถิ่น
จึงจำเป็นต้องมีองค์กรของตนเอง อันเกิดจากการกระจายอำนาจของรัฐบาลกลาง โดยให้องค์กรอัน
มิได้เป็นส่วนหนึ่งของรัฐบาลกลางมีอำนาจในการตัดสินใจและบริหารงานภายในท้องถิ่นในเขตอำนาจ
ของตน  
 ไมเคิล บาร์เบอร์ (Michael P. Barber)4 ให้คำนิยามว่า การปกครองท้องถิ่น 
หมายถึง การมีองค์การตัดสินใจและบริหารภายในพื้นท่ีจำกัดและมีขนาดเล็กกว่ารัฐท้ังหมด 
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 แฮริส จี. มองตากู (Harris G. Mongtagu)5 ให้คำนิยามว่า การปกครองท้องถิ่น 
หมายถึง การปกครองซึ่งหน่วยการปกครองท้องถิ่นได้มีการเลือกตั้งโดยอิสระ เพื่อเลือกผู้ที่มีหน้าท่ี
บริหารการปกครองท้องถิ่น มีอำนาจอิสระ พร้อมความรับผิดชอบซึ่งตนสามารถที่จะใช้ได้โดย
ปราศจากการควบคุมของหน่วยการบริหารราชการส่วนกลางหรือภูมิภาค แต่ท้ังนี้หน่วยการปกครอง
ท้องถิ่นยังต้องอยู่ภายใต้บทบังคับว่าด้วยอำนาจสูงสุดของประเทศ ไม่ได้กลายเป็นรัฐอิสระใหม่แต่
อย่างใด 
 ไมเคิล โจนส์ (Michael Jones)6 อธิบายว่า ระบบการปกครองส่วนท้องถิ ่นท่ี
ประสบความสำเร็จจำเป็นต้องมีความเชื่อเกี่ยวกับคุณธรรมของประชาธิปไตยระดับรากหญ้า ความ
เช่ือนี้ควรสอดคล้องกับการออกแบบระบบการเมืองในรัฐธรรมนูญ และเป็นส่ิงท่ีสำคัญกว่าระบบการ
จัดการท่ีดีท่ีสุดหรือการปกครองท้องถิ่นที่มีประสิทธิภาพ 
 โทนี่ เบิร์น (Tony Bryne)7 อธิบายว่า คุณลักษณะท่ีทำให้การปกครองส่วนท้องถิ่น
เป็นรูปแบบการบริหารภาครัฐท่ีแตกต่างจากการบริหารอื่นมี 6 ประการ ได้แก่ (1) การปกครองส่วน
ท้องถิ่นมาจากการเลือกต้ัง (elected) แม้บางเขตอาจมีขนาดเล็กพอท่ีจะประชุมประชาชนได้ท้ังหมด 
แต่ส่วนใหญ่ประกอบด้วยตัวแทนที่มาจากการเลือก และก่อตั้งเป็นสภาท้องถิ่น จากนั้นจึงเลือก
เจ้าหน้าที่ประจำ (2) มีวัตถุประสงค์หลายอย่าง (multi-purpose) ทุกท้องถิ่นมีงานที่ต้องทำหลาย
อย่างและให้บริการหลายด้าน แต่ละแห่งอาจต้องรับผิดชอบต่อการบริการของโรงเรียน บ้านผู้สูงอายุ
และศูนย์ฝึกคนพิการ บริการดับเพลิง สร้างและบำรุงถนน จัดการจราจร ควบคุมสภาพแวดล้อมโดย
การควบคุมการก่อสร้างและพัฒนาที่ดิน (3) มีการปฏิบัติการในท้องถิ่น (local scale) การปกครอง
ส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งมีความรับผิดชอบเฉพาะในพื้นที่ของตน (4) การปกครองส่วนท้องถิ ่นมี
โครงสร้างท่ีกำหนดไว้ค่อนข้างชัดเจน (a quite clearly defined structure) ซึ่งอาจมีโครงสร้างการ
ปกครองชั้นเดียวหรือหลายชั้น (5) เป็นการปกครองลำดับรอง (subordinated) จากการปกครอง
ระดับชาติซึ่งมีรัฐสภาและเป็นผลมาจากพระราชบัญญัติที่ออกโดยรัฐสภาหรือรัฐธรรมนูญ ดังนั้น 
อำนาจหน้าท่ีท้ังหมดของการปกครองส่วนท้องถิ่นจึงขึ้นอยู่กับกฎหมาย หากการปกครองส่วนท้องถิ่น
กระทำนอกเหนือกฎหมายก็จะถูกลงโทษเหมือนวิธีที่เอกชนถูกกระทำ และ (6) มีระบบภาษีท้องถิ่น 
(local tax system) สามารถเก็บภาษีท้องถิ่นต่อผู้อยู่อาศัยหรือเก็บภาษีธุรกิจในท้องถิ่นได้ 
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 ไบรอัน ดอลเลอรี และ โจ วอลลิส (Brian E. Dollery and Joe L. Wallis)8 ให้
คำนิยามว่า การปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นการอธิบายถึงการปกครองท่ีมาจากการเลือกต้ังตามระบอบ
ประชาธิปไตยในระดับที่ต่ำกว่ารัฐบาลกลาง ซึ่งมีเขตการปกครองในพื้นที่ที่จำกัด รวมถึงการอธิบาย
การปกครองท่ีมีลำดับช้ันท้ังในรัฐเด่ียวและรัฐรวมอย่างอื่นท่ีมีลักษณะแตกต่างออกไป 
 
 นอกจากนักวิชาการต่างประเทศข้างต้นแล้ว มีนักวิชาการของประเทศไทยหลาย
ท่านท่ีได้ให้ความหมายการปกครองส่วนท้องถิ่นไว้เช่นกัน ได้แก่ 
 จรูญ สุภาพ9 ให้คำนิยามว่า การปกครองท้องถิ่น หมายถึง หน่วยการปกครองซึ่ง
ประชาชนมีส่วนร่วมดำเนินกิจการอันเป็นเรื่องที่เกี่ยวกับท้องถิ่นนั้น โดยเฉพาะมักมีวัตถุประสงค์ไป
ในทางท่ีจะเปิดโอกาสให้ประชาชนได้มีส่วนปกครองตนเอง สามารถมีองค์การในทางปกครองท่ีจะช่วย
สร้างความเจริญให้กับท้องถิ่น ตลอดจนบำบัดทุกข์บำรุงสุขให้แก่ประชาชนในเขตการปกครองนั้น ๆ 
ส่วนมากการปกครองท้องถิ่นมักจะเป็นนิติบุคคล อาจประกอบด้วย เจ้าหน้าท่ีท่ีราษฎรเลือกต้ังเข้ามา
เพื่อปฏิบัติตามกำหนดระยะเวลาโดยมีงบประมาณของตนเอง 
 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์10 ให้คำนิยามว่า การปกครองท้องถิ่น หมายถึง การปกครอง
ซึ่งราชการส่วนกลางได้มอบอำนาจในการปกครองและบริหารกิจการงานให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิน่ในขอบเขตอำนาจหน้าท่ีและพื้นท่ีของตนท่ีกำหนดไว้ตามกฎหมาย โดยมีความเป็นอิสระตาม
สมควร ไม่ต้องอยู่ในบังคับบัญชาของราชการส่วนกลาง ราชการส่วนกลางเป็นเพียงหน่วยคอยกำกับ
ดูแลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดำเนินกิจการไปด้วยความเรียบร้อย หรืออีกนัยหนึ่ง การปกครอง
ส่วนท้องถิ่น คือการกระจายอำนาจของราชการส่วนกลางเพื ่อให้ประชาชนในท้องถิ่นนั้น ๆ ได้
ปกครองตนเองตามระบอบประชาธิปไตย ซึ่งเป็นอิสระต่างหากจากการปกครองของราชการส่วนกลาง
ท่ีให้อำนาจแก่ประชาชนในท้องถิ่นได้ปกครองตนเอง 
 วุฒิสาร ตันไชย11 ให้คำนิยามว่า การปกครองท้องถิ่น คือ การปกครองที่รัฐกลาง
หรือส่วนกลางได้กระจายอำนาจไปให้หน่วยการปกครองท้องถิ่น ซึ่งเป็นองค์กรที่มีสิทธิตามกฎหมาย 
มีพื้นท่ีและประชากรเป็นของตนเอง ประการสำคัญองค์กรดังกล่าวจะต้องมีอำนาจอิสระในการปฏิบัติ
อย่างเหมาะสม การมอบอำนาจจากส่วนกลางมีวัตถุประสงค์เพื่อให้ประชาชนในท้องถิ่นได้เข้ามามี

 
8 Dollery, Brian E., and Wallis, Joe L., The Political economy of Local Government: Leadership, reform and 
market failure, (Massachusetts: Edward Elgar, 2001), p. 1-2. อ้างถึงใน เร่ืองเดียวกัน, หน้า 3. 
9 จรูญ สุภาพ, สารานุกรมรัฐศาสตร์, (กรุงเทพฯ: ไทยวัฒนาพานิช, 2531), หน้า 146-147. 
10 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, สารานุกรมการปกครองท้องถิ่นไทย. หมวดแนวคิดพ้ืนฐาน: รัฐกับการปกครองท้องถิ่น, (กรุงเทพฯ: 
ธรรมดาเพรส, 2547), หน้า 22. 
11 วุฒิสาร ตันไชย, การกระจายอำนาจและการปกครองท้องถิ่น : ความก้าวหน้าหลังรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540, (กรุงเทพฯ: คลัง
วิชา, 2547), หน้า 1. 



 

ส่วนร่วมในการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ไม่ว่าจะเป็น
การมีส่วนร่วมในการเสนอปัญหา การตัดสินใจ การตรวจสอบการทำงานและร่วมรับบริการสาธารณะ
ต่าง ๆ อย่างไรก็ตาม แม้ว่าการปกครองท้องถิ่นจะมีอิสระในการดำเนินงาน แต่ยังคงอยู่ภายใต้การ
กำกับดูแลของรัฐบาลกลาง 
 สมคิด เลิศไพฑูรย์12 อธิบายว่า การปกครองท้องถิ่นเป็นรูปแบบการปกครองท่ี
เกิดขึ้นจากหลักการกระจายอำนาจปกครองตามพื้นท่ี โดยท้องถิ่นจะจัดต้ังองค์กรปกครองขึ้นมาได้แก่ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อจัดทำบริการสาธารณะบางอย่างตามท่ีกฎหมายกำหนดให้เป็นไปตาม
ความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น โดยการดำเนินการดังกล่าวจะอยู่ภายใต้การกำกับดูแลของ
ส่วนกลาง 
 ธเนศวร์ เจริญเมือง13 อธิบายว่า การปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นระบบการบริหารและ
จัดการกิจการสาธารณะและทรัพยากรต่าง ๆ ของท้องถิ่นหนึ่งภายในรัฐหนึ่ง เป็นท้องท่ีอันมีขอบเขต
ชัดเจนภายในรัฐนั้น มีฐานะเป็นนิติบุคคล มีโครงสร้างด้านอำนาจและหน้าที่ที่กำหนดโดยกฎหมาย
ท่ัวไปและหรือกฎหมายพิเศษ 
 โกวิทย์ พวงงาม14 อธิบายว่า ท้องถิ่น หมายถึงเขตพื้นท่ีจำเพาะท่ีเป็นส่วนย่อยของ
ประเทศ ในแง่การปกครองท้องถิ่น คือ เขตการปกครองที่กฎหมายปกครองของประเทศนั้นกำหนด 
เช่น ในต่างประเทศแบ่งเขตการปกครองท้องถิ ่นเป็นเมือง (Town) นคร (City) และมหานคร 
(Metropolitan) เป็นต้น 
 จากท่ีได้นำเสนอคำนิยามและคำอธิบายต่าง ๆ ของนักวิชาการข้างต้น สามารถสรุป
ความหมายของ การปกครองท้องถ่ิน หมายถึง การจัดรูปแบบของการปกครองภายในรัฐซึ่งกำหนดให้
มีเขตพื้นท่ีขนาดเล็กต่าง ๆ ข้ึนเป็นอาณาเขตท่ีแน่นอนอันเป็นท่ีต้ังของแต่ละท้องถิ่น ซึ่งจะกำหนดจาก
ชุมชนชนบทหรือชุมชนอันเป็นเมืองก็ได้ โดยให้มีการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขึ ้นเป็น
หน่วยงานทางปกครองที่ดำเนินกิจการทางปกครองและจัดทำบริการสาธารณะต่าง ๆ รวมถึงกระทำ
การเพื่อสนองตอบความต้องการของประชาชนภายในเขตพื้นที่แต่ละท้องถิ่นนั้นโดยอิสระ และให้มี
อำนาจและหน้าที่ตามที่กฎหมายกำหนด การปกครองท้องถิ่นเกิดขึ้นจากหลักการกระจายอำนาจ
ปกครองจึงมีวัตถุประสงค์ให้เกิดการมีส่วนร่วมในการปกครองของประชาชนในท้องถิ่นนั้น ๆ องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นต่าง ๆ จะมีฐานะเป็นนิติบุคคล มีเจ้าหน้าท่ีเป็นของตนเอง มีความสามารถในการ
จัดเก็บภาษีและการคลังเพื่อเป็นรายได้ของแต่ละองค์กร มีสภาของท้องถิ่นทำหน้าท่ีในทางนิติบัญญัติ

 
12 สมคิด เลิศไพฑูรย์, กฎหมายการปกครองท้องถิ่น, (กรุงเทพฯ: เอ็กซเปอร์เน็ท, 2550), หน้า 35. 
13 ธเนศวร์ เจริญเมือง, การปกครองท้องถิ่นกับการบริหารจัดการท้องถิน่ อีกมิติหน่ึงของอารยธรรมโลก ภาคแรก: จากยุคกรีก
ถึงทุนนิยมตะวันตก, (กรุงเทพฯ: โครงการจัดพิมพ์คบไฟ, 2550), หน้า 27. 
14 โกวิทย์ พวงงาม, การจัดการตนเองของชุมชนและท้องถิ่น, (กรุงเทพฯ: บพิธการพิมพ์, 2553), หน้า 27. 



 

เพื่อออกข้อบัญญัติบังคับใช้ภายในเขตพื้นที่ของท้องถิ่นนั้น มีผู ้บริหารท้องถิ่นทำหน้าที่กำหนด
นโยบายในการบริหารและดำเนินการให้เป็นไปตามกฎหมายต่าง ๆ ที่ได้ให้อำนาจไว้ ตลอดจนมี
กระบวนการกำกับดูแลการกระทำขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายโดย
ราชการส่วนกลางหรือราชการส่วนภูมิภาคตามท่ีกฎหมายบัญญัติ  
 

แนวคิดทฤษฎีของการปกครองท้องถิ่น 
 
1. ส่วนประกอบพื้นฐานของการปกครองส่วนท้องถ่ิน 
 ส่วนประกอบพื้นฐานของการปกครองส่วนท้องถิ่น หมายถึง ส่วนประกอบท่ีท้องถิ่น
ทุกแห่งจำเป็นต้องมี ได้แก่15 
 1) เป็นระบบลำดับรอง (a subordinate system) การปกครองส่วนท้องถิ่นเป็น
ระบบท่ีอยู่ต่ำกว่ารัฐบาลกลาง แต่ไม่ได้เป็นตัวแทนกระทรวงของรัฐบาลกลาง ถึงกระนั้น การปกครอง
ส่วนท้องถิ่นก็อยู่ด้วยตนเองไม่ได้ เพราะต้องได้อำนาจมาจากรัฐบาลกลางและผู้เลือกตั้ง ฉะนั้น จึงต้อง
ถูกควบคุมและได้รับอิทธิพลจากรัฐบาลกลางและผู้เลือกตั้ง 
 2) ขนาดของท้องถิ่น (local scale) การปกครองส่วนท้องถิ่นทำหน้าที่แตกต่างกัน
ไปตามขนาดของท้องถิ่น แม้ว่าแบ่งหน้าที่เหมือนระดับชาติ เช่น ด้านการศึกษา นอกจากนี้คำว่า 
“ท้องถิ่น” ยังแตกต่างกันไปตามปรัชญาท่ีแต่ละแห่งยึดถือ 
 3) การเลือกตั้ง (election) การปกครองส่วนท้องถิ่นบริหารโดยผู้บริหารที่มาจาก
การเลือกตั้ง แตกต่างจากข้าราชการของส่วนกลางท่ีมาจากการแต่งต้ัง 
 4) การบริการชุมชน (community services) การปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องมวีธิี
ให้บริการที่เป็นประโยชน์ต่อชุมชน แม้ไม่มีความแตกต่างที่ชัดเจนระหว่างการบริการของท้องถิ่นกับ
ระดับชาติก็ตาม 
 
2. แนวความคิดเก่ียวกับการกระจายอำนาจ 
 การกระจายอำนาจปกครองเป็นหลักการของการปกครองส่วนท้องถิ่น มีนักวิชาการ
ได้ให้คำนิยามของการกระจายอำนาจไว้ดังนี้ ได้แก่ 

 
15 เรืองวิทย์ เกษสุวรรณ, อ้างแล้วในเชงิอรรถที่ (1), หน้า 5-6. 



 

 โรเบิร์ตสัน เวิร์ค (Robertson Work)16 มีความเห็นว่า การกระจายอำนาจเป็น
การเคล่ือนย้ายความรับผิดชอบในการวางแผนการจัดการ การจัดเก็บ และการจัดสรรทรัพยากรจาก
ส่วนกลางและหน่วยงานของรัฐไปสู่ระดับล่างของรัฐ 
 อเล็กซ์ บริลแลนติส (Alex Brillantes)17 พบว่า จากการศึกษาการกระจาย
อำนาจในหลาย ๆ ประเทศ ได้ข้อสรุปประการหนึ่งที่น่าสนใจเกี่ยวกับการกระจายอำนาจว่า “การ
กระจายอำนาจเป็นการมีส่วนร่วมในอำนาจ (share of power) ระหว่างรัฐกับท้องถิ่นนั่นเอง” 
 อลิสซาเบ็ท ยูเลียนี (Elizabeth Linda Yuliani)18 ได้รวบรวมความหมายของ
การกระจายอำนาจไว้ดังนี้ “การกระจายอำนาจมักหมายถึง การโอนย้ายอำนาจจากรัฐบาลกลางลง
ไปสู่ระดับล่างในแง่ของการเมือง-การบริหาร และพื้นท่ี” 
 ชาญชัย แสวงศักด์ิ19 ให้คำนิยามการกระจายอำนาจว่า คือ การท่ีรัฐถ่ายโอนอำนาจ
ทางปกครองบางส่วนให้นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนอื่นนอกจากรัฐ เพื่อจัดทำบริการสาธารณะ
บางอย่างได้เองโดยมีความอิสระทางปกครองและทางการคลัง ไม่ต้องอยู่ใต้บังคับบัญชาของรัฐบาล
ส่วนกลาง เพียงแต่อยู่ภายใต้การกำกับดูแลของรัฐบาลส่วนกลางเท่านั้น 
 นันทวัฒน์ บรมานันท์20 อธิบายว่า การกระจายอำนาจปกครองเป็นอีกวิธีการหนึ่ง
ในการจัดการปกครองประเทศที่รัฐมอบอำนาจการปกครองบางส่วนให้กับองค์กรอื่นนอกจากองคก์ร
ส่วนกลางเพื่อจัดทำบริการสาธารณะบางอย่างโดยให้มีความอิสระ (autonome) ในการดำเนินการ
และไม่อยู่ในการบังคับบัญชาของส่วนกลาง แต่จะอยู่ภายใต้การกำกับดูแล (tutelle) ของส่วนกลาง 
 
  เป้าหมายสำคัญของการกระจายอำนาจ ได้แก่21 
  ประการแรก การกระจายอำนาจมุ่งสร้างความเข้มแข็งให้กับระบอบประชาธิปไตย
ทั้งในระดับชาติและระดับท้องถิ่นด้วยการวางรากฐานทางการเมืองในระดับท้องถิ่น โดยการให้

 
16 Work, Robertson, Overview of Decentralization Worldwide: A Stepping Stone to Improved Governance 
and Human Development, 2nd International Conference on Decentralization Federalism: The Future of 
Decentralizing States? 25-27 July 2002, Manila, Philippines. อ้างถ ึงใน ปธาน สุวรรณมงคล, การกระจายอำนาจ : 
แนวคิดและประสบการณ์จากเอเชีย, (กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2554), หน้า 5. 
17 Brillantes, Alex, Decentralization Imperatives: Lessons from Some Asian Countries, Joural of International 
Cooperation Studies, Vol. 12 No. 1 (August, 2004). อ้างถึงใน เร่ืองเดียวกัน, หน้า 5. 
18 Yuliani, Linda Elizabeth, Decentralization, deconcentration and devolution: what do they mean? Paper 
presented at the Interlaken Workshop on Decentralization, 27-30 April 2004, Interlaken Switzerland. อ ้างถ ึงใน 
เร่ืองเดียวกัน, หน้า 5. 
19 ชาญชัย แสวงศักดิ์, คำอธิบายกฎหมายปกครอง, (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2560), หน้า 125. 
20 นันทวัฒน์ บรมานันท์, กฎหมายปกครอง, (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2553), หน้า 63. 
21 ปธาน สุวรรณมงคล, อ้างแล้วในเชิงอรรถที่ (17), หน้า 20-22. 



 

ประชาชนในท้องถิ่นได้มีส่วนร่วมทางการเมืองในฐานะเป็นเจ้าของอำนาจอธิปไตย เป็นไปตาม
หลักการท่ีว่า “ประชาธิปไตยเป็นของประชาชน โดยประชาชน และเพื่อประชาชน” 
  ประการท่ีสอง การกระจายอำนาจมุ่งให้ประชาชนได้ “ปกครองตนเอง” อย่างอิสระ 
โดยสามารถกำหนดเป้าหมาย วิถีชีวิตของคนในชุมชนท้องถิ่นนั้นเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนใน
ท้องถิ่น การปกครองตนเองจึงนับเป็นสาระสำคัญประการหนึ่งของการกระจายอำนาจทีเดียว 
  ประการที่สาม การกระจายอำนาจช่วยให้การบริการสาธารณะแก่ประชาชนเปน็ไป
อย่างรวดเร็ว ตรงตามปัญหาและความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น เพราะการกระจายอำนาจทำ
ให้การตัดสินใจตกไปอยู่ใกล้ชิดกับประชาชนในท้องถิ่นในการตัดสินใจว่า จะทำอะไร ทำอย่างไรและ
ใครควรได้รับประโยชน์ 
  ประการที่ส่ี การกระจายอำนาจมุ่งลดภาระของรัฐในส่วนกลางในการให้บริการแก่
ประชาชนในสังคมโดยทั่วถึง การกระจายอำนาจทำให้รัฐสามารถทำเฉพาะภารกิจที่จำเป็นต้องทำ 
เช่น การรักษาความมั่นคง การต่างประเทศ การยุติธรรม เป็นต้น ส่วนภารกิจอื่นก็ให้ภาคส่วนอื่นมี
ส่วนร่วม โดยเฉพาะท้องถิ่นสามารถช่วยดำเนินการในภารกิจที่เกี่ยวข้องใกล้ชิดกับวิถีชีวิตของคนใน
ท้องถิ่นนั้น ๆ  
  ประการที่ห้า การกระจายอำนาจมุ่งลดความเป็นราชการลง หรือกล่าวอีกนัยหนึ่ง 
เป็นการลดอำนาจของข้าราชการและไปเพิ่มอำนาจให้แก่ประชาชนและชุมชนแทนเพื่อให้มีบทบาทใน
การปกครองตนเองหรือกำหนดวิถีชีวิตของตน 
  ประการท่ีหก การกระจายอำนาจมุ่งทำให้ชุมชนมีความเข้มแข็ง โดยการเพิ่มอำนาจ 
(empowerment) การตัดสินใจ และการดูแลทรัพยากรธรรมชาติในชุมชน วัฒนธรรม ประเพณี
ชุมชนของตนเอง การเพิ่มอำนาจให้ชุมชนเป็นเป้าหมายสำคัญอีกประการหนึ่งของการกระจายอำนาจ 
เพื่อให้ชุมชนสามารถตัดสินใจดำเนินการและตอบสนองความต้องการของชุมชนเอง 
 
  อำนาจที่รัฐกระจายลงสู่ท้องถ่ิน มีดังต่อไปนี้ ได้แก่22 
  1) สิทธิในการปกครองตนเอง นับเป็นสาระสำคัญประการแรกของการกระจาย
อำนาจ เพราะเป้าประสงค์หลักลำดับแรกๆ ของการกระจายอำนาจ คือ การให้ประชาชนในท้องถิ่นได้
สิทธิในการปกครองตนเองอย่างอิสระตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นนั้น การปกครองตนเอง 
จึงหมายถึง การที่ประชาชนสามารถกำหนดวิถีชีวิตของตนเองตามความต้องการของประชาชนและ
สภาพปัญหาของท้องถิ่นอย่างอิสระ แต่ความเป็นอิสระ (autonomy) ในที่นี้ต้องเข้าใจด้วยว่าเป็น
ความอิสระท่ีอยู่ในขอบเขตแห่งกฎหมายของสังคมประเทศนั้น ๆ มิใช่ความเป็นอิสระอย่างสมบูรณ์แต่

 
22 เร่ืองเดยีวกัน, หน้า 25-28. 



 

ประการใด ซึ่งความมากน้อยของการปกครองตนเองก็จะแตกต่างกันไป ตามสภาพแวดล้อมทางการ
เมือง เศรษฐกิจ สังคมในแต่ละประเทศ 
  2) ภารกิจหน้าท่ี ในท่ีนี้หมายถึง ภารกิจหน้าที่ (functions) ของรัฐ เช่น การศึกษา 
สาธารณสุข โครงสร้างพื้นฐาน การดูแลทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดล้อม วัฒนธรรมประเพณี เป็นต้น 
ภารกิจหน้าท่ีเหล่านี้ในอดีต เป็นภารกิจหน้าท่ีของรัฐ/หน่วยงานของรัฐในส่วนกลางเป็นส่วนใหญ่ แต่
เมื ่อมีการกระจายอำนาจ รัฐก็ต้องกระจายหรือถ่ายโอนภารกิจดังกล่าวลงไปให้แก่ท้องถิ่นได้
ดำเนินการตามขีดความสามารถของท้องถิ่นและเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น การถ่ายโอน
ภารกิจหน้าท่ีนี้มิใช่ หมายความว่า เป็นภารกิจหน้าท่ีท่ีรัฐไม่ต้องทำอีกต่อไปแล้วเพียงอย่างเดียว แต่ยัง
เป็นภารกิจท่ีมีความใกล้ชิดกับชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนในท้องถิ่น โดยการแบ่งระดับของ
ภารกิจหน้าที่ระหว่างส่วนกลางกับส่วนท้องถิ่นต้องให้สอดคล้องกับขีดความสามารถของท้องถิ่นดว้ย 
ตัวอย่างเช่น ภารกิจหน้าท่ีด้านการจัดการศึกษา รัฐยังคงมีบทบาทสำคัญในเชิงนโยบายการศึกษา การ
กำหนดหลักสูตรกลาง การกำหนดมาตรฐานการศึกษา และการจัดการศึกษาในระดับอุดมศึกษาและ
การศึกษาในกลุ่มท่ีมีลักษณะพิเศษ ส่วนท้องถิ่นก็สามารถจัดการศึกษาในระดับอนุบาล ประถมศึกษา 
มัธยมศึกษา รวมถึงอุดมศึกษาได้ด้วยหากมีความพร้อม หรือการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
รับผิดชอบศูนย์เด็กเล็ก ผู ้สูงอายุ ผู ้พิการหรือรับผิดชอบสถานีอนามัย เป็นต้น หรือการให้ชุมชน
รับผิดชอบดูแลป่าชุมชน เป็นต้น จึงจำเป็นต้องมีการจัดแบ่งหน้าท่ีความรับผิดชอบระหว่างส่วนกลาง 
ส่วนท้องถิ่น และชุมชนให้มีความชัดเจน โดยยึดประโยชน์ของประเทศชาติและประโยชน์ของท้องถิ่น
เป็นตัวแบ่ง 
 3) อำนาจตัดสินใจ เมื่อรัฐถ่ายโอนภารกิจให้ท้องถิ่นแล้ว รัฐต้องกระจายอำนาจการ
ตัดสินใจในภารกิจเหล่านี้ให้กับท้องถิ่นเพื่อให้สามารถปฏิบัติภารกิจหน้าท่ีนั้นได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
เกิดผลดีแก่ประชาชนในท้องถิ่น เช่น มอบให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอำนาจหน้าที่ในการ
จัดบริการสาธารณะที ่จำเป็นแก่ประชาชนในท้องถิ ่น และมอบให้ชุมชนมีบทบาทในการดูแล
ทรัพยากรธรรมชาติในชุมชน เป็นต้น อำนาจการตัดสินใจท่ีรัฐมอบให้แก่ท้องถิ่นนั้น แม้จะมิใช่เป็นการ
มอบอย่างเด็ดขาดสมบูรณ์ก็ตาม แต่ก็เป็นการมอบอำนาจในระดับที่ทำให้ท้องถิ่นมีอิสระในการ
ตัดสินใจได้ด้วยตนเองในภารกิจที่รัฐมอบหมายให้ภายใต้การกำกับดูแลของรัฐเพื่อให้เป็นไปตาม
กฎหมาย 
 4) ทรัพยากรการบริหาร ในการดำเนินการให้เป็นไปตามภารกิจที่รัฐถ่ายโอนมาให้
ท้องถิ่น รัฐยังต้องแบ่งทรัพยากรการบริหารมาให้อีกด้วย เช่น ภาษีอากรในท้องถิ่น การจัดสรรเงิน
อุดหนุน บุคลากร เป็นต้น ท้ังนี้อำนาจทางการคลังท้องถิ่นก็เป็นเรื่องท่ีสำคัญสำหรับความเป็นอิสระใน
การปกครองตนเองของประชาชนผ่านองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มักจะพบว่าองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในประเทศทั้งหลาย ส่วนมากก็ยังต้องพึ่งรัฐบาลกลางในด้านเงินอุดหนุนอยู่ และรัฐต้อง



 

กระจายทรัพยากรให้ชุมชนนำไปใช้ให้เกิดประโยชน์ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในชุมชน เช่น 
กองทุนหมู่บ้าน โครงการชุมชนพอเพียง ในกรณีของประเทศไทย เป็นต้น หรือเปิดโอกาสให้ชุมชน
สามารถพัฒนาและหารายได้ของชุมชนซึ่งก็นับเป็นสิ่งที่ควรสนับสนุน ส่งเสริมเพื่อให้ชุมชนสามารถ
พึ่งตนเองได้ 
 5) การมีส่วนร่วม เป็นการกระจายโอกาสให้ประชาชนในชุมชนได้มีส่วนร่วมในการ
ปกครองตนเอง และการบริหารงานท้องถิ่นของตนเอง เช่น ร่วมในการวางแผนพัฒนาท้องถิ่น ร่วมใน
การตัดสินใจในเรื ่องสำคัญ ๆ ของท้องถิ่น ร่วมในการติดตาม ตรวจสอบการทำงานขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นต้น โดยเฉพาะการมีส่วนร่วมในการตัดสินใจและการกำกับตรวจสอบการ
ทำงานของประชาชนหรือองค์กรภาคตัวแทนในท้องถิ่น หรือ “องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” ถือเป็น
การมีส่วนร่วมที่มีนัยสำคัญมาก ดังนั้น จึงต้องมีการกำหนดให้ประชาชนในท้องถิ่นได้เข้ามามีส่วนร่วม
ในการตัดสินใจในการพัฒนา/แก้ไขปัญหาท้องถิ ่นโดยการให้มีการเวทีประชาคมเพื ่อพิจารณา
แผนพัฒนาท้องถิ่นก่อน และการให้ประชาชนมีสิทธิในการถอดถอน (recall) ผู้บริหารท้องถิ่น สมาชิก
สภาท้องถิ่นได้ การมีส่วนร่วมของประชาชนจึงนับเป็นเงื่อนไขท่ีสำคัญและจำเป็นสำหรับการกระจาย
อำนาจท่ีดีท่ีเกิดประโยชน์ต่อประชาชนอย่างแท้จริง 
 6) ภาระรับผิดชอบต่อสาธารณะ ท้ังนี้เมื่อรัฐกระจายอำนาจหน้าท่ีและทรัพยากรมา
ให้แล้ว ผู้บริหารท้องถิ่นจะต้องมีภาระรับผิดชอบ (accountability) ต่อสาธารณะและประชาชนท่ี
จะต้องดำเนินการให้เป็นไปตามกฎหมายและมาตรฐานการบริการที่รัฐกำหนด ในขณะเดียว กัน
ประชาชนในท้องถิ่นนั้นก็ต้องมีภาระรับผิดชอบร่วมกันในการตรวจสอบการใช้อำนาจและทรัพยากร
การบริหารที่รัฐมอบให้เพื่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนในท้องถิ่นอย่างแท้จริง ดังนั้น ภาระ
รับผิดชอบนี้จึงเป็นสิ่งที่ทั ้งภาครัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และประชาชนในท้องถิ่นต้ องร่วม
รับผิดชอบ 

 
3. ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับองค์กรที่ได้รับการกระจายอำนาจ 
 ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับองค์กรท่ีได้รับการกระจายอำนาจมิใช่ความสัมพันธ์กันใน
แง่ของการควบคุมบังคับบัญชา แต่เป็นความสัมพันธ์กันในแง่ของการกำกับดูแล ซึ่งการควบคุมท้ังสอง
ประเภทนี้มีความแตกต่างกัน ดังนี้23 
 1. อำนาจบังคับบัญชา คือ อำนาจท่ีหัวหน้าหน่วยงานใช้ปกครองผู้ใต้บังคับบัญชา 
เช่น การที่รัฐมนตรีใช้อำนาจบังคับบัญชาเหนือเจ้าหน้าที่ทั้งหลายในกระทรวง อำนาจบังคับบัญชา
เป็นอำนาจที่ผู ้บังคับบัญชาสามารถสั่งการใด ๆ ก็ได้ตามที่ตนเห็นว่าเหมาะสม สามารถกลับ แก้ 

 
23 ชาญชัย แสวงศักดิ์, อ้างแล้วในเชงิอรรถที่ (20), หน้า 126-127. 



 

ยกเลิก เพิกถอนคำสั่งหรือการกระทำของผู้ใต้บังคับบัญชาได้เสมอ เว้นแต่จะมีกฎหมายบัญญัติไว้
โดยเฉพาะเป็นประการอื่น อำนาจบังคับบัญชาเป็นความสัมพันธ์ระหว่างเจ้าหน้าที่ระดับสูงกับ
เจ้าหน้าท่ีระดับล่าง อย่างไรก็ตามการใช้อำนาจบังคับบัญชานั้นต้องชอบด้วยกฎหมาย ไม่ใช่ว่าจะใช้ไป
ในทางท่ีเหมาะสมแต่ขัดต่อกฎหมายได้ 
 2. อำนาจกำกับดูแล นั้นไม่ใช่เรื่องของความสัมพันธ์ระหว่างผู้บังคับบัญชากับผู้อยู่
ใต้บังคับบัญชา แต่เป็นความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรหรือบุคคลท่ีมีอำนาจกำกับ กับองค์กรท่ีอยู่ภายใต้
การกำกับดูแล โดยองค์กรหรือบุคคลที่มีอำนาจกำกับดูแลมีอำนาจ “ตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมาย” ของการกระทำขององค์กรท่ีอยู่ภายใต้การกำกับดูแลด้วยการให้ความเห็นชอบ ยับย้ัง หรือ
เพิกถอนการกระทำขององค์กรท่ีอยู่ภายใต้การกำกับดูแลหรือเข้าดำเนินการแทนในกรณีท่ีองค์กรท่ีอยู่
ภายใต้การกำกับดูแลไม่ดำเนินการตามอำนาจหน้าที่ ตลอดจนถอดถอนเจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบของ
องค์กรภายใต้การกำกับดูแล อำนาจกำกับดูแลจึงเป็นอำนาจที่มีเงื ่อนไข คือจะใช้ได้ก็ต่อเมื ่อมี
กฎหมายให้อำนาจและต้องเป็นไปตามรูปแบบท่ีกฎหมายกำหนดเท่านั้น 
 ในการกำกับดูแลนั้น องค์กรที่กำกับดูแลไม่มีอำนาจสั่งการให้องค์กรภายใต้การ
กำกับดูแลปฏิบัติตามที่ตนเห็นสมควร องค์กรภายใต้การกำกับดูแลย่อมมีความรับผิดชอบ (อำนาจ
หน้าท่ี) ตามกฎหมาย ดังนั้น องค์กรท่ีกำกับดูแลจึงเพียงแต่กำกับดูแลให้องค์กรภายใต้การกำกับดูแล
ปฏิบัติหน้าท่ีให้ถูกต้องตามกฎหมายเท่านั้น 
 ในบางกรณีกฎหมายให้อำนาจองค์กรกำกับดูแลท่ีจะยกเลิกเพิกถอนหรือเข้าส่ังการ
แทนองค์กรภายใต้การกำกับดูแล ซึ่งเป็นเรื่องของข้อยกเว้น โดยหลักแล้วองค์กรกำกับดูแลไม่มีอำนาจ
ท่ัวไปท่ีจะทำเช่นนี้ อันต่างกับอำนาจบังคับบัญชาท่ีถือว่าโดยท่ัวไปมีอำนาจทำได้ เว้นแต่จะมีกฎหมาย
ห้ามไม่ให้ทำ 
 โดยสรุป อำนาจบังคับบัญชาเป็นอำนาจในระบบการบริหารงานภายในของแต่ละนิติ
บุคคล ไม่ว่าจะเป็นการบริหารงานภายในรัฐหรือองค์กรที ่ได้รับการกระจายอำนาจต่าง ๆ เช่น 
เทศบาล และเป็นความสัมพันธ์ระหว่างผู้บังคับบัญชากับผู้ใต้บังคับบัญชา ส่วนอำนาจกำกับดูแลนั้น
เป็นเรื่องความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรกับองค์กร กล่าวคือ เป็นความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับองค์กรท่ี
ได้รับการกระจายอำนาจท้ังหลาย 
 ความสัมพันธ์ระหว่างราชการบริหารส่วนกลางและราชการบริหารส่วนภูมิภาคของ
ไทยนั้นจัดเป็นความสัมพันธ์ในลักษณะของการบังคับบัญชา ในขณะที่ความสัมพันธ์ระหว่างราชการ



 

บริหารส่วนกลาง (และราชการบริหารส่วนภูมิภาค) กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นนั ้น เป็น
ความสัมพันธ์ในลักษณะของการกำกับดูแล24 
 
4. แนวความคิดในการกำกับดูแลการปกครองท้องถ่ิน 
  
 วัตถุประสงค์หลักในการกำกับดูแล25 
 วัตถุประสงค์หลักในการกำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นอาจสรุปแยกได้
อย่างน้อย 3 ประการ ได้แก่ 1. เพื่อประโยชน์ส่วนรวม 2. เพื่อประโยชน์ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น และ 3. เพื่อประโยชน์ของเอกชน ดังต่อไปนี้ 
 1. การกำกับดูแลเป็นไปเพื่อประโยชน์ส่วนรวม แนวความคิดเรื่องประโยชน์ส่วนรวม
นี้เป็นแนวความคิดที่ค่อนข้างกว้าง หลากหลาย ขึ้นอยู่กับสภาพสังคมและการเมืองภายในรัฐใน
ช่วงเวลานั้น ๆ อย่างไรก็ดี หากพิจารณาในรายละเอียดจะเห็นได้ว่าแนวความคิดเกี่ยวกับประโยชน์
ส่วนรวมนี้เกี ่ยวพันกับหลักการพื้นฐานที่สำคัญซึ่งได้รับการยอมรับกันอย่างน้อย 2 ประการ คือ 
หลักการเคารพความชอบด้วยกฎหมาย กับหลักการรักษาผลประโยชน์ของชาติ 
 1.1 หลักการเคารพความชอบด้วยกฎหมาย การกำกับดูแลองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจะต้องมีวัตถุประสงค์เพื่อเป็นหลักประกันการเคารพความชอบด้วยกฎหมายขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยรัฐจะต้องคอยตรวจสอบกำกับดูแลให้การกระทำตามอำนาจหน้าที่ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายและระเบียบข้อบังคับท่ีเกี่ยวข้อง โดยรัฐหรือ
ตัวแทนรัฐผู้มีอำนาจหน้าท่ีกำกับดูแลควรท่ีจะต้องสามารถยกเลิกเพิกถอนระงับยับยั้งการกระทำของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
 1.2 หลักการรักษาผลประโยชน์ของชาติ อาจแยกพิจารณาออกเป็น 2 หลักการย่อย 
คือ หลักความเป็นหนึ่งเดียวของชาติกับหลักความเอื้ออาทรในชาติ ในกรณีของหลักความเป็นหนึ่ง
เดียวของชาตินั้น แม้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีความเป็นอิสระในการดำเนินการตามอำนาจ
หน้าท่ีก็ตาม แต่ก็จะต้องให้ความสำคัญและคำนึงถึงผลประโยชน์ส่วนรวมของชาติก่อนเป็นอันดับแรก 

 
24 การใช้อำนาจกำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบของประเทศไทยโดยราชการบริหารส่วนกลางหรือราชการ
บริหารส่วนภูมิภาคน้ัน ให้เป็นไปตามกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ันและกฎหมายอ่ืนที่เก่ียวข้อง ซ่ึงราชการบริหาร
ส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาคที ่ใช้อำนาจกำกับดูแลนั้นโดยทั่วไปจะเป็นเจ้าหน้าที ่ของรัฐฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองในสังกัด
กระทรวงมหาดไทย โดยมีกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นซึ่งเป็นราชการส่วนกลาง และสำนักงานส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น
จังหวัดซึ่งเป็นราชการส่วนภูมิภาคสังกัดกระทรวงมหาดไทยมีอำนาจหน้าที่สนับสนุน ส่ งเสริม และพัฒนาการดำเนินการของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่าง ๆ  รวมถึงส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนให้เข้ามามีบทบาทในการปกครองส่วนท้องถิ่นใน
พื้นที่ของตน 
25 เร่ืองเดยีวกัน, หน้า 28-31. 



 

โดยรัฐหรือตัวแทนรัฐผู้มีอำนาจหน้าที่กำกับดูแลควรที่จะต้องสามารถระงับยับยั้งการกระทำของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่อาจก่อให้เกิดความเสียหายหรือขัดต่อนโยบายของรัฐได้ การดำเนินการ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ขัดหรือแย้งไม่สอดคล้องกับประโยชน์ส่วนรวมของชาติถือว่าเป็นการ
กระทำท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย อย่างไรก็ดี ประโยชน์ส่วนรวมของชาติกับประโยชน์ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นอาจไม่ใช่ส่ิงเดียวกัน การคำนึงถึงประโยชน์ของชาติก่อนประโยชน์ของท้องถิ่นแต่ไม่ทำให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสูญเสียความเป็นอิสระในการดำเนินการไปจึงเป็นสิ่งสำคัญ ในส่วนของ
หลักความเอื้ออาทรในชาตินั้น ตามหลักการรักษาผลประโยชน์ของชาติแล้วการดำเนินการจัดทำ
บริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่าง ๆ ที่หลากหลายนั้นจะต้องประสาน สอดคล้อง 
เป็นไปในทิศทางเดียวกันกับกรอบนโยบายของรัฐ ตามหลักการนี้ วัตถุประสงค์ในการกำกับดูแลการ
กระทำขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็คือ การแก้ไข หลีกเล่ียงปัญหาท่ีอาจเกิดขึ้นจากความไม่เท่า
เทียมกันอย่างมากขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่าง ๆ ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นตามหลักการกระจายอำนาจไม่ควรเป็นไปจนถึงขนาดอาจก่อให้เกิดปัญหาความเหล่ือมล้ำหรือ
ความไม่เท่าเทียมกันจนเกินขนาดท่ีอาจเกิดขึ้นแก่ประชาชนท่ีอยู่ในแต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ที่แตกต่างกัน ดังนั้น การรักษาผลประโยชน์ของชาติจึงเป็นวัตถุประสงค์หลักสำคัญประการหนึ่งของ
การกำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 2. การกำกับดูแลเป็นไปเพื่อประโยชน์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กล่าวคือ การ
กำกับดูแลจะเป็นการป้องกันการดำเนินการหรือการใช้จ่ายเงินงบประมาณที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย
หรือไม่มีประสิทธิภาพที่เพียงพอขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ ่งจะก่อให้เกิดความรับผิดชอบ 
หนี้สินและภาระทางงบประมาณแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ เป็นอย่างมากในอนาคต ดังนั้น 
การก่อหนี้ การจัดการทรัพย์สินและการติดต่อสัมพันธ์กับบุคคลภายนอกขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นอันจะก่อให้เกิดภาระแก่งบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ   เป็นอย่างมากจึง
ควรต้องได้รับการกำกับดูแลตรวจสอบอย่างใกล้ชิดจากรัฐ ทั้งนี้ เพื่อประโยชน์ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นนั้นเอง 
 3. การกำกับดูแลเป็นไปเพื่อประโยชน์ของเอกชน การคุ้มครองประโยชน์ของเอกชน
คนใดคนหนึ่งเป็นวัตถุประสงค์ประการหนึ่งของการกำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยเป็น
กรณีท่ีเอกชนคนหนึ่งซึ่งได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย
จากการดำเนินการท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยอาจเป็นกรณีท่ีองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นปฏิเสธการชำระหนี้ที่จำเป็นต้องจ่ายให้แก่เอกชนหรือละเลยต่อหน้าที่ตามท่ี
กฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติ บุคคลนั้นก็มีสิทธิที่จะยื่นร้องขอต่อเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้มีหน้าที่ในการ
กำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ใช้อำนาจในการกำกับดูแลดำเนินการเยียวยาแก้ไขความ
เดือดร้อนเสียหายให้แก่ตนได้ และหากเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้มีหน้าที่กำกับดูแลสามารถใช้อำนาจแก้ไข



 

เยียวยาความเดือดร้อนเสียหายให้แก่บุคคลนั้นได้ ก็ไม่จำต้องนำข้อพิพาทมาฟ้องเป็นคดีต่อศาลแต่
อย่างใด 
 
 ประเภทของการกำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน26 
 อาจพิจารณาแบ่งแยกแนวทางการกำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นออกได้เป็น 
5 ประเภทด้วยกัน ดังต่อไปนี้ 
 1. การกำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายปกครอง
ซ่ึงอยู่ภายใต้การตรวจสอบของศาลปกครอง การกำกับดูแลประเภทนี้ เจ้าหน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครอง
จะเป็นผู้มีบทบาทหลักโดยจะเป็นผู้มีอำนาจสั่งยกเลิกเพิกถอนการกระทำขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นได้เอง เจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายปกครองผู้มีอำนาจอาจได้แก่เจ้าหน้าที่ของรัฐจากส่วนกลาง เช่น 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย หรืออาจได้แก่เจ้าหน้าท่ีของรัฐจากส่วนภูมิภาค เช่น ผู้ว่าราชการ
จังหวัด แต่การใช้อำนาจในการกำกับดูแลของเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายปกครองจะอยู ่ภายใต้การ
ตรวจสอบของศาลปกครอง การกำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเภทนี้ใช้อยู่ในประเทศ
ฝรั่งเศสเมื่อก่อนปี 1982 (พ.ศ. 2525) แต่ยังอยู่ในประเทศไทยและประเทศอื่น ๆ ส่วนใหญ่ในปัจจุบัน 
 2. การกำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายปกครอง
ร่วมกับศาลปกครอง ได้แก่ การเข้ามามีบทบาทของศาลปกครองในการกำกับดูแลองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น กล่าวคือ อำนาจในการกำกับดูแลการกระทำขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้มีการ
แบ่งแยกไปอยู่ในความรับผิดชอบของเจ้าหน้าท่ีของสององค์กร ซึ่งได้แก่ เจ้าหน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครอง
กับศาลปกครอง โดยแต่ละฝ่ายต่างก็มีอำนาจหน้าที่เฉพาะของตน กล่าวคือ เมื่อเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ผู้รับผิดชอบตรวจสอบเห็นว่าการกระทำขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ดำเนินการไปโดยไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้นั้นจะไม่มีอำนาจในการยกเลิกเพิกถอนหรือระงับยับยั้งด้วยตนเอง 
แต่เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้นั้นจะมีอำนาจแต่เพียงยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองเท่านั้น และศาลปกครองจะ
เป็นผู้ท่ีมีอำนาจส่ังยกเลิกเพิกถอนหรือระงับยับยั้งการกระทำขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายนั้น แต่ศาลปกครองก็จะไม่สามารถมีคำสั่งเกี่ยวกับการกระทำขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิน่ดังกล่าวได้โดยตนเอง ศาลปกครองต้องรอให้มีการฟ้องร้องเป็นคดีต่อศาลโดยเจ้าหน้าท่ีของรัฐ
ผู้รับผิดชอบหรือบุคคลผู้ได้รับความเสียหายเสียก่อนเท่านั้น การกำกับดูแลประเภทนี้มีการใช้อยู่ใน
ประเทศฝรั่งเศสต้ังแต่ปี 1982 (พ.ศ. 2525) เป็นต้นมา และในประเทศสเปน 
 3. การกำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอื่น 
เป็นกรณีที่อำนาจหน้าที่การกำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นขององค์กรปกครองส่วน

 
26 เร่ืองเดยีวกัน, หน้า 39-45. 



 

ท้องถิ่นอื่นที่เหนือกว่า เช่น กรณีองค์การบริหารส่วนจังหวัดได้รับมอบหมายให้มีอำนาจหน้าที่กำกับ
ดูแลการกระทำของเทศบาล โดยอาจพบการกำกับดูแลประเภทนี้ในบางส่วนของระบบการกำกับดูแล
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของบางประเทศ เช่น ประเทศเนเธอร์แลนด์ สำหรับประเทศไทยและ
ประเทศฝรั่งเศสไม่มีการกำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเภทนี้ 
 4. การกำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยองค์กรพิเศษ การกำกับดูแล
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเภทนี้จะเป็นอำนาจหน้าที่ขององค์กรพิเศษที่มีความเป็นอิสระได้รับ
การจัดตั้งขึ้นเพื่อให้มีอำนาจหน้าที่กำกับดูแลการกระทำขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยเฉพาะ 
เช่น กรณีของประเทศเดนมาร์ค คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ซึ่งมีความเป็นอิสระจากรัฐบาล จะ
เป็นผู้ที่มีอำนาจหน้าที่พิจารณายกเลิกเพิกถอนการกระทำขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กรณีของ
ประเทศกรีซ คณะกรรมการพิเศษจะเป็นผู้มีอำนาจหน้าที่ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และกรณีของประเทศอิตาลี การกำกับดูแลการกระทำของจังหวัดและ
เทศบาลอยู่ในอำนาจหน้าท่ีของคณะกรรมการระดับภาค  
 5. การกำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยศาล  การกำกับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นประเภทนี้ ศาลแต่เพียงผู้เดียวที่จะมีอำนาจหน้าท่ีในการกำกับดูแลตรวจสอบการ
กระทำขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยจะเป็นการกำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีรัฐจะ
ตรากฎหมายหรือออกกฎเกณฑ์กำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดำเนินการตามอำนาจหน้าท่ี ใน
กรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ดำเนินการตามกฎหมายหรือกฎเกณฑ์ดังกล่าวข้างต้นและ
ก่อให้เกิดความเสียหายหรือความเดือดร้อนต่อประชาชน ประชาชนก็จะเป็นผู้ดำเนินการฟ้องร้อง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่อศาลเอง การกำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเภทนี้ประชาชน
จึงมีบทบาทสำคัญและจะประสบความสำเร็จได้ก็ต่อเมื่อประชาชนมีความต่ืนตัวทางการเมืองและการ
ปกครอง ประเทศท่ีใช้การกำกับดูแลประเภทนี้ ได้แก่ ประเทศสวีเดนและฟินแลนด์ ในท้ังสองประเทศ
นี้เจ้าหน้าท่ีของรัฐจะไม่มีอำนาจในการยกเลิกเพิกถอนการกระทำขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีไม่
ชอบด้วยกฎหมายได้แต่อย่างใด   
 
5. หลักความชอบด้วยกฎหมายของการปกครองท้องถ่ิน 
 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกแห่งถือเป็นหน่วยงานของรัฐที่เป็นส่วนราชการท่ี
จัดต้ังขึ้นตามหลักการกระจายอำนาจปกครองจึงถือเป็นหน่วยงานทางปกครอง27 ท่ีจะต้องดำเนินการ

 
27 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 บัญญัติว่า “หน่วยงานทางปกครอง 
หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถิ่น 
รัฐวิสาหกิจท่ีตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ และให้หมายความรวมถึงหน่วยงานที่ได้รับ
มอบหมายให้ใช้อำนาจทางปกครองหรือให้ดำเนินกิจการทางปกครอง” 



 

ต่าง ๆ ให้เป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมาย กฎหมายจึงเปรียบเสมือนเป็นส่ิงท่ีกำหนดอำนาจและหน้าท่ีให้
ฝ่ายปกครองต้องยึดถือ ซึ่งโดยท่ัวไปกฎหมายย่อมจะต้องบัญญัติถึงอำนาจและหน้าท่ีของฝ่ายปกครอง
ไว้อย่างชัดแจ้ง หากฝ่ายปกครองไม่ได้ดำเนินการให้เป็นไปตามกฎหมายที่กำหนดอำนาจหน้าที่หรือ
หลักเกณฑ์ต่าง ๆ เอาไว้ ย่อมถือว่าการกระทำของฝ่ายปกครองนั้นมิได้เป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมาย 
ซึ่งจะส่งผลให้การกระทำของฝ่ายปกครองนั้นอาจถูกเพิกถอนได้ และในกรณีที่ได้ก่อให้เกิดความ
เสียหายใด ๆ ขึ้นจากการกระทำโดยมิชอบด้วยกฎหมายนั้น ฝ่ายปกครองก็อาจต้องรับผิดชอบใน
ค่าเสียหายหรือค่าสินไหมทดแทนเพื่อการนั้นได้เช่นกัน 
 คำวินิจฉัยชี้ขาดอำนาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 24/2545 เทศบาลนครเชียงใหม่เป็น
หน่วยงานทางปกครอง มีอำนาจหน้าที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะตามพระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ. 2496 และพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น พ.ศ. 2542 การที่เทศบาลนครเชียงใหม่ผู้ถูกฟ้องคดีดำเนินการตามโครงการพิพาทด้วยการ
ถมที่ดิน ตอกเสาเข็ม สร้างเขื่อนและสร้างทางเพื่อให้ประชาชนใช้เป็นสถานที่เดินออกกำลังกายและ
พักผ่อน ถือได้ว่าเป็นการใช้อำนาจตามกฎหมายในการจัดระบบบริการสาธารณะกำหนดขอบเขตพื้นท่ี
โครงการฯ ดังกล่าว ดังนั้น เมื่อก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้อื่น จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทำ
ละเมิดของหน่วยงานทางปกครองอันเกิดจากการใช้อำนาจตามกฎหมายอยู่ในเขตอำนาจศาลปกครอง 
 คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.145/2552 การที่หน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าท่ีของรัฐจะมีอำนาจออกคำส่ังทางปกครองท่ีมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของ
บุคคลจะต้องเป็นกรณีท่ีมีกฎหมายให้อำนาจหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐไว้โดยชัดแจ้ง 
ดังนั้น แม้ปรากฏข้อเท็จจริงว่า ผู้ฟ้องคดีได้วางท่อลำเลียงน้ำเสียจากกระบวนการผลิตของโรงงานแป้ง
มันสำปะหลังของผู้ฟ้องคดีผ่านทางสาธารณประโยชน์และลำห้วยในเขตตำบล ซึ่งเป็นท่ีสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดินที่ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกันโดยไม่ได้รับอนุญาตอันเป็นการฝ่าฝืนประมวลกฎหมาย
ที่ดิน และมีการรั่วซึมของน้ำเสียออกมาทำให้เกิดความเสียหายแก่ไร่นาของเกษตรกรและสาธารณ
สมบัติของแผ่นดิน และประชาคมตำบลและสภาองค์การบริหารส่วนตำบลมีมติไม่เห็นชอบให้ผู้ฟ้องคดี
ใช้ที่สาธารณะดังกล่าวก็ตาม องค์การบริหารส่วนตำบลก็ไม่มีอำนาจออกคำสั่งให้ผู้ฟ้องคดีรื้อถอน
ส่ิงก่อสร้างดังกล่าวโดยอาศัยเพียงอำนาจท่ัวไปตามมาตรา 68 (8) แห่งพระราชบัญญัติสภาตำบลและ
องค์การบริหารส่วนตำบล พ.ศ. 2537 ข้อ 5 (2) ของระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการดูแลรักษา
และป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน พ.ศ. 2544 และคำสั่งกระทรวงมหาดไทยท่ี 
12/2543 ลงวันที่ 18 มกราคม พ.ศ. 2543 ได้ คำสั่งให้ผู ้ฟ้องคดีรื ้อถอนสิ่งปลูกสร้างออกจากท่ี       
สาธารณสมบัติของแผ่นดินจึงเป็นคำส่ังท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย 



 

 หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครองขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ถือเป็นหลักนิติรัฐประการหนึ่งท่ีหน่วยงานทางปกครองทุกแห่งของรัฐรวมท้ังองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจะต้องผูกพันตนดำเนินการให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายได้กำหนดอำนาจหน้าท่ีไว้ 
  
 หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครองจะประกอบด้วยหลักการ
ย่อย 2 หลักการ ดังนี้28 
 1. หลัก “การกระทำทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย” หลักการนี้กำหนดให้
องค์กรฝ่ายปกครองต้องผูกพันตนต่อกฎหมายท่ีใช้บังคับอยู่จริงในบ้านเมือง การผูกพันตนต่อกฎหมาย
ขององค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองอาจมีได้ใน 2 ลักษณะ คือ กรณีท่ีกฎหมายกำหนดหน้าท่ีให้องค์กร
ฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติ องค์กรฝ่ายปกครองย่อมมีหน้าท่ีต้องปฏิบัติตามท่ีกฎหมายกำหนดไว้ แต่หาก
กฎหมายไม่ได้กำหนดหน้าที่ให้องค์กรฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติ กล่าวคือ เป็นกรณีที่องค์กรฝ่าย
ปกครองตัดสินใจดำเนินการตามแผนการปกครองเพื่อให้ชีวิตความเป็นอยู่ของราษฎรดีขึ้น เช่น การ
สร้างสวนสาธารณะ หรือการดำเนินการจัดกิจกรรมเพื่อส่งเสริมศิลปวัฒนธรรม ฯลฯ ฝ่ายปกครอง
ย่อมมีหน้าที่ต้องละเว้นไม่กระทำการดังกล่าวนั้นให้ขัดต่อกฎหมายบ้านเมืองที่ใช้บังคับอยู่ เหตุผล
พื้นฐานของการกำหนดให้การกระทำทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมายก็เนื่องมาจาก “หลักความ
เป็นเอกภาพของอำนาจรัฐและความเป็นเอกภาพในระบบกฎหมาย29” เพราะหากยอมให้องค์กร
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองกระทำการอันขัดต่อกฎหมายได้โดยไม่มีผลร้ายใด ๆ ตามมาแล้ว กฎหมายท่ี
ตราขึ้นเพื่อใช้บังคับในรัฐก็จะไม่มีความหมาย ด้วยเหตุนี้องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจึงไม่สามารถ
กำหนดมาตรการทางกฎหมายใด ๆ ให้ขัดต่อกฎหมายท่ีใช้บังคับอยู่ในบ้านเมืองได้ 
 

 
28 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกบักฎหมายปกครอง: หลักการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครองและการกระทำทาง
ปกครอง, (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2549), หน้า 17-25. 
29 หลักความเป็นเอกภาพในระบบกฎหมายนั้น Hans Kelsen เห็นว่ากฎเกณฑ์ทั้งหลายในระบบกฎหมายหนึ่ง ๆ  นั้นมีที่มาจาก
กฎเกณฑ์สูงสุด ซ่ึงการตรวจสอบความสมบูรณ์ของบรรดากฎเกณฑ์ทั้งหลายสามารถกระทำได้โดยย้อนกลับพิจารณาว่ากฎเกณฑ์
น้ัน ๆ มีที่มาจากกฎเกณฑ์ใด เรียกว่า “ทฤษฎีกฎหมายบริสุทธ์ิ” ซ่ึงกฎหมายสูงสุดได้ให้อำนาจในการออกกฎเกณฑ์ทั้งหลายเร่ือย
ลงมาตามลำดับชั้น รวมถึงได้จัดตั้งองค์กรของรัฐทั้งหลายขึ้นมาเพื่อให้มีอำนาจในการออกกฎเกณฑ์และใช้อำ นาจระหว่างกัน 
ก่อให้เกิดกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายย่อย ๆ  ขึ้นในระบบกฎหมายมากมาย ซึ่งกฎเกณฑ์ที่องค์กรของรัฐทั้งหลายสร้างขึ้นล้วนแต่เป็น
กฎเกณฑ์แห่งกฎหมายที่ได้รับอำนาจมาจากกฎเกณฑ์ที่มีลำดับชั้นสูงขึ้นไปทั้งสิ้น แม้ว่าในระบบกฎหมายจะมีความหลากหลาย
ของกฎเกณฑ์ แต่ระบบกฎหมายก็จะมีเอกภาพ (Unity) และไม่ขัดกันเองเป็นอันขาด ดังนั้น กฎที่ออกโดยอาศัยกฎเกณฑ์ทาง
กฎหมายที่เหนือกว่าย่อมที่จะไม่สามารถขัดหรือแย้งกับกฎเกณฑ์ดังกล่าวได้ อ้างถึงใน Hans Kelsen, Pure Theory of Law, 
trans. Max Knight, (Berkeley: University of California press, 1967), p. 194-195, p. 202-205. 



 

 2. หลัก “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอำนาจ” หลักการนี้กำหนดว่าองค์กรฝ่ายปกครองจะ
กระทำการใด ๆ ได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายมอบอำนาจให้แก่องค์กรฝ่ายปกครองในการกระทำนั้น ในขณะ
ที่หลักการกระทำทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมายเรียกร้องแต่เพียงให้องค์กรฝ่ายปกครองกระทำ
การอยู่ในกรอบของกฎหมายเท่านั้น หลัก “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอำนาจ” เรียกร้ององค์กรฝ่ายปกครอง
ยิ่งไปกว่านั้น กล่าวคือ การกระทำขององค์กรฝ่ายปกครองซึ่งแสดงออกโดยองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครองนั้นต้องมีฐานทางกฎหมายรองรับ เหตุผลเบื้องหลังของหลักการนี้อาจอธิบายได้โดยหลัก
ประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา หลักนิติรัฐ และหลักการประกันสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐาน โดยตามหลัก
ประชาธิปไตยต้องถือว่ารัฐสภาซึ่งสมาชิกได้รับการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนเป็นองค์กรที่มี
ความชอบธรรมมากที่สุดในการตัดสินใจเรื ่องราวต่าง ๆ ท่ีสำคัญอันกระทบต่อการอยู่ร่วมกันของ
ราษฎร ทั้งนี ้ภายในกรอบของรัฐธรรมนูญอันเป็นกติกาพื้นฐานแห่งรัฐ หากจะยอมให้องค์กรฝ่าย
ปกครองเป็นผู้กำหนดกฎเกณฑ์ดังกล่าวแล้ว ก็จะต้องมีการมอบอำนาจจากรัฐสภา จะยอมให้องคก์ร
ฝ่ายปกครองกำหนดกฎเกณฑ์ขึ้นใช้บังคับตามอำเภอใจโดยอำนาจของตนเองไม่ได้ สำหรับหลักนิติรัฐ
ได้เรียกร้องให้มีการกำหนดนิติสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับประชาชนในรูปของกฎหมายที่ใช้บังคับเป็นการ
ทั่วไป ทั้งนี้เพื่อให้ประชาชนจะได้คาดหมายได้ล่วงหน้าก่อนที่จะกระทำการใด ๆ ลงไปว่ากฎหมาย
ต้องการให้ตนประพฤติปฏิบัติอย่างไร การกำหนดกฎเกณฑ์ท่ีมีผลท่ัวไปดังกล่าว จะกำหนดโดยองค์กร
เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองไมได้ เว้นแต่ องค์กรฝ่ายปกครองจะได้รับมอบหมายอำนาจจากรัฐสภา และใน
ส่วนหลักประกันสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานได้เปิดโอกาสให้รัฐสภาตรากฎหมายมาจำกัดหรือล่วงล้ำสิทธิ
เสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้นั้นภายใต้เงื่อนไขท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ ดังนั้น องค์กรฝ่ายปกครองจึง
ไม่อาจกระทำการล่วงล้ำแดนแห่งสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้ หากรัฐสภาไม่ได้ตรากฎหมายมามอบ
อำนาจดังกล่าวไว้ให้ เมื่อหลักความชอบด้วยกฎหมายถูกสร้างขึ้นและนำมาใช้กับฝ่ายปกครอง จึงทำ
ให้ฝ่ายปกครองต้องดำเนินการต่าง ๆ ตามท่ีกฎหมายให้อำนาจ และในเมื่อไม่มีกฎหมายให้อำนาจฝ่าย
ปกครองก็ไม่สามารถดำเนินการใด ๆ ได้ ซึ ่งหลักดังกล่าวก็ได้ถูกนำมาใช้ในประเทศไทยมาเป็น
เวลานานแล้ว ดังเช่นที่ปรากฏอยู่ในคำพิพากษาคดีอาชญากรสงครามที่ 1/2489 ที่ศาลฎีกาได้วาง
หลักไว้ว่าไม่มีความผิดและไม่มีโทษโดยไม่มีกฎหมาย 
 
 การกระทำทางปกครองที่เข้าด้วยเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
 สำหรับเหตุที่ถือว่าเป็นการกระทำทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้น สามารถ
พิจารณาได้จากบทบัญญัติมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี



 

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งได้บัญญัติเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทาง
ปกครอง30 เอาไว้ดังต่อไปนี้ ได้แก่ 
 1. การกระทำที ่ไม่มีอำนาจหรือนอกเหนืออำนาจ  หมายถึง การออกกฎของ
หน่วยงานทางปกครอง การมีคำส่ังหรือคำบังคับโดยไม่มีกฎหมายให้อำนาจแก่หน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐไปปฏิบัติ  
 คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.66/2547 กรมสรรพสามิตกำหนดเงื่อนไขการ
อนุญาตให้มีการทำและขายแป้งข้าวหมัก โดยให้ผู้ท่ีได้รับอนุญาตทำสัญญาว่าจะทำและขายแป้งข้าว
หมักเฉพาะภายในสถานท่ีที่กำหนดไว้เท่านั้น โดยกล่าวอ้างว่าเพื่อให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และ
เงื่อนไขตามมาตรา 24 และมาตรา 26 แห่งพระราชบัญญัติสุราฯ ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นผู้ได้รับอนุญาตให้ทำ
และขายแป้งข้าวหมักเห็นว่ากรณีเป็นการจำกัดสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ จึงฟ้องขอให้ยกเลิก
ข้อกำหนดดังกล่าว ทั้งนี้ ปรากฏข้อเท็จจริงในเวลาต่อมาว่าศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยว่าบทบัญญัติ
มาตรา 24 และมาตรา 26 ข้างต้นในส่วนท่ีเกี่ยวกับการทำและขายแป้งข้าวหมักเป็นการจำกัดเสรีภาพ
ในการประกอบอาชีพของบุคคลซึ่งเป็นบทบัญญัติท่ีใช้บังคับไม่ได้ ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การมี
ข้อสัญญากำหนดให้ผู ้ได้รับอนุญาตจะต้องทำและขายแป้งข้าวหมักเฉพาะในสถานที่ที ่กำหนดใน
สัญญา เป็นการกระทำโดยไม่มีอำนาจหรือนอกเหนืออำนาจหน้าท่ีตามกฎหมาย สัญญาดังกล่าวย่อม
ไม่มีผลใช้บังคับให้ผู้ได้รับอนุญาตต้องปฏิบัติตาม 
 คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.58/2550 ระเบียบกระทรวงกลาโหม ว่าด้วยการ
บรรจุ การโอน และการบรรจุกลับเข้ารับราชการ พ.ศ. 2529 ข้อ 5.9 ได้กำหนดคุณสมบัติของผู้สมัคร
เข้ารับราชการทหารไว้ว่า ต้องไม่เป็นผู้ที ่เคยต้องโทษจำคุกตามคำพิพากษาของศาลในคดีอาญา 
ยกเว้นความผิดฐานประมาทหรือลหุโทษ และข้อ 15 ของระเบียบดังกล่าวกำหนดให้ส่วนราชการท่ีขึ้น
ตรงต่อกระทรวงกลาโหม กองทัพบก กองทัพเรือ และกองทัพอากาศมีอำนาจออกระเบียบปลีกย่อยได้
ตามความจำเป็น โดยไม่ขัดกับระเบียบข้างต้น เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่าผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 ได้อนุมัติให้ผู้
ถูกฟ้องคดีท่ี 1 ดำเนินการสอบคัดเลือกทหารกองหนุนเข้ารับราชการเป็นข้าราชการทหาร โดยกำหนด
หลักเกณฑ์และข้อกำหนดการบรรจุให้หลีกเลี ่ยงการบรรจุผู ้ม ีประวัติคดีอาญาเข้ารับราชการ
โดยเฉพาะข้อหายาเสพติดทุกประเภท และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ได้กำหนดคุณสมบัติของผู้สมัครตามข้อ 
2.5 ว่า ผู้สมัครต้องไม่เป็นผู้เคยมีประวัติคดีอาญาทุกประเภท และไม่อยู่ระหว่างเป็นผู้ต้องหาคดีอาญา 
ทั้งที่ ตามข้อ 5.9 ของระเบียบกระทรวงกลาโหมฯ ได้กำหนดห้ามเพียงผู้ที่เคยต้องโทษจำคุกตามคำ
พิพากษาของศาลในคดีอาญาเท่านั้น ดังนั้น การกำหนดคุณสมบัติของผู้สมัครของผู้ถูกฟ้องคดีท้ังสอง

 
30 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ได้กำหนดหลักเกณฑข์อง
การกระทำทางปกครองไว้ว่า เป็นการกระทำที่หมายความถึง การออกกฎ คำสั่งหรือการกระทำอ่ืนใดของหน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 



 

ข้างต้น จึงเป็นการออกระเบียบปลีกย่อยที่ไม่สอดคล้องและเกินกว่าระเบียบกระทรวงกลาโหมฯ อัน
เป็นกฎหมายหลัก อันเป็นการกำหนดที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เนื่องจากเป็นการกำหนดที่ไม่มีอำนาจ
ตามกฎหมาย ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 1 ไม่อาจอาศัยข้อกำหนดท่ีออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายดังกล่าวมาอ้าง
เพื่อเป็นเหตุไม่บรรจุผู้ฟ้องคดีซึ่งไม่เคยได้รับโทษจำคุกได้ เนื่องจากความผิดท่ีผู้ฟ้องคดีได้กระทำนั้นใน
ส่วนของโทษจำคุกศาลได้พิพากษาให้รอการลงโทษ 
 คำสั่งศาลปกครองกลางที่ 1251,1252/2545 ผู้อำนวยการศูนย์สารสนเทศและ
ติดตามประเมินผลสำนักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการฟอกเงิน (ป.ป.ง.) ไม่มีอำนาจ
ส่ังให้สถาบันการเงินส่งข้อมูลการทำธุรกรรมของผู้ฟ้องคดีให้แก่สำนักงาน ป.ป.ง. เนื่องจากไม่ปรากฏ
ว่าผู้ฟ้องคดีได้กระทำความผิดมูลฐานหรือฟอกเงิน และไม่มีการมอบหมายจากคณะกรรมการธุรกรรม
ให้ตรวจสอบข้อมูลดังกล่าว 
 
 2. การกระทำไม่ถูกต้องตามกฎหมาย หมายถึง การกระทำทางปกครองท่ีไม่ถูกต้อง
ตามหลักเกณฑ์ท่ีกฎหมายได้กำหนดไว้ 
 คำสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 19/2547 เจ้าหน้าที่ตำรวจจับกุมผู้ฟ้องคดีในข้อหามี
เครื่องเลื่อยโซ่ผิดกฎหมายไว้ในครอบครอง และยึดเครื่องเลื่อยโซ่ส่งมอบให้ด่านศุลกากรเป็นผู้เก็บ
รักษาไว้ ต่อมา พนักงานอัยการได้พิจารณามีคำสั่งเด็ดขาดไม่ฟ้องผู้ฟ้องคดีและให้คืนของกลาง แต่
ด่านศุลกากรปฏิเสธที่จะคืนของกลาง การที่พนักงานอัยการมีคำสั่งเด็ดขาดไม่ฟ้องคดีผู้ฟ้องคดีและ
ของกลางท่ียึดไว้ในคดีมิใช่ทรัพย์ท่ีมีไว้เป็นความผิด ด่านศุลกากรจึงมีหน้าท่ีต้องคืนของกลางดังกล่าว
ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา การที่ด่านศุลกากรไม่คืนของกลางย่อมเป็นการใช้
อำนาจโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
 
 3. การกระทำไม่ถูกต้องตามรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระสำคัญ 
หมายถึง การกระทำของหน่วยงานทางปกครองที่ไม่ได้เป็นไปตามข้อกำหนด รูปแบบ ขั้นตอนหรือ
วิธีการต่าง ๆ ท่ีกฎหมายได้บัญญัติเอาไว้สำหรับการกระทำนั้นโดยชัดแจ้ง 
 คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที ่ อ.103/2551 คณะรัฐมนตรีได้มีมติกำหนด
หลักเกณฑ์และวิธีปฏิบัติในระบบเปิดในการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนข้าราชการขึ้น เพื่อให้การ
พิจารณามีความเป็นธรรม โปร่งใส สามารถอธิบายและตรวจสอบได้ ดังนั้น หากผู้ถูกฟ้องคดีและ
ผู้อำนวยการโรงพยาบาลตะกั่วทุ่งที่เป็นผู้บังคับบัญชาชั้นต้นของผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นข้าราชการพลเรอืน
สามัญ ตำแหน่งเภสัชกร 6 ได้ทำการประเมินผลการปฏิบัติงานในครึ่งปีแรกของปีงบประมาณ 2544 
แล้วไม่เล่ือนขั้นเงินเดือนให้ผู้ฟ้องคดีโดยไม่ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และวิธีการในระบบเปิดดังกล่าว ย่อม



 

ถือว่าการพิจารณาเล่ือนขั้นเงินเดือนได้กระทำไม่ถูกต้องตามวิธีการอันเป็นสาระสำคัญ และมีผลทำให้
การพิจารณาเล่ือนขั้นเงินเดือนครั้งนี้ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
 คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.143/2547 การที่นายอำเภอมีคำสั่งให้สมาชิก
สภาองค์การบริหารส่วนตำบลส้ินสุดสมาชิกภาพ โดยไม่ได้มีการสอบสวนบุคคลหนึ่งบุคคลใดหรือไม่ได้
มีการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนขึ้น ถือว่าเป็นการไม่เปิดโอกาสให้สมาชิกสภาดังกล่าวได้ใช้สิทธิ
โต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานของตน เมื่อการเปิดโอกาสข้างต้นไม่น่าจะก่อให้เกิดผลเสียหายอย่าง
ร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะ ถือเป็นการไม่ปฏิบัติตามมาตรา 30 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึงเป็นการกระทำท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายอันเนื่องมาจากกระทำโดย
ไม่ถูกต้องตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระสำคัญท่ีกำหนดไว้สำหรับการกระทำนั้น 
 คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.591/2554 มติคณะกรรมการเนติบัณฑิตยสภาท่ี
ไม่รับผู้ฟ้องคดีเป็นสมาชิกวิสามัญ เนื่องจากมีประวัติถูกลงโทษทางวินัยให้ออกจากราชการนั้น เป็น
คำสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึง
ต้องให้ผู ้ฟ้องคดีมีโอกาสได้ร ับทราบข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอและมีโอกาสได้โต้แย้งและแสดง
พยานหลักฐานของตน ตามมาตรา 30 แห่งพระราชบัญญัติข้างต้น แต่การที่ผู้ฟ้องคดีได้ระบุประวติั
เกี่ยวกับการถูกลงโทษทางวินัยไว้ในใบสมัคร อันเป็นข้อเท็จจริงที่ผู้ฟ้องคดีได้ให้ไว้ในคำขอสมัครเป็น
สมาชิกแล้ว จึงเข้าข้อยกเว้นตามบทบัญญัติมาตรา 30 วรรคสอง (3) ที่เจ้าหน้าท่ีไม่จำต้องให้โอกาส
แก่คู่กรณี เมื่อคณะกรรมการเนติบัณฑิตยสภาไม่ได้ให้โอกาสผู้ฟ้องคดีได้ช้ีแจงก่อนมีมติไม่รับผู้ฟ้องคดี
เป็นสมาชิกวิสามัญ จึงมิใช่การกระทำท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
 คำสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 36/2544 แม้ผู้อำนวยการเขตมีอำนาจสั่งให้ผู้ฟ้องคดีซึ่ง
เป็นข้าราชการในสังกัดช่วยราชการได้ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ. 2528 ก็ตาม ผู้อำนวยการเขตก็ชอบที่จะสั่งโดยมีเหตุอันสมควร เช่น เพื่อรอผลการดำเนินการ
ทางวินัยหรือเพื่อแก้ไขปัญหาทางการบริหาร และเมื่อเหตุแห่งการสั่งให้ช่วยราชการสิ้นสุดลงแล้ว ก็
ควรสั่งให้ข้าราชการผู้นั้นไปปฏิบัติหน้าที่ให้ตรงตามตำแหน่ง การที่ผู้ฟ้องคดียังต้องอยู่ ช่วยราชการ
ต่อไปโดยไม่มีกำหนดระยะเวลาและไม่ได้มีการมอบหมายงานให้ทำด้วยนั้น อาจถือได้ว่าผู้อำนวยการ
เขตกระทำโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระสำคัญที่กำหนดไว้สำหรับการ
กระทำนั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติท่ีไม่เป็นธรรม ตามนัยมาตรา 9 วรรค
หนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ 
 
 4. การกระทำไม่สุจริต หมายถึง การบิดเบือนการใช้อำนาจของหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ โดยมีเจตนาหรือวัตถุประสงค์นอกเหนือไปจากท่ีกฎหมายให้อำนาจใน



 

เรื่องดังกล่าวไว้ โดยเจ้าหน้าท่ีรัฐอาจมีเจตนากล่ันแกล้งผู้อื่น หรือเจตนาทุจริตเพื่อแสวงหาประโยชน์
โดยมิชอบแก่ตนเองหรือผู้อื่น 
 คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.450/2544 ผู้ฟ้องคดีดำรงตำแหน่งพัฒนาการ
จังหวัดได้กระทำการทุจริตในการจัดซื้อชุดนักเรียนตามโครงการพัฒนาเด็กและครอบครัว ซี.ซี.เอฟ. 
ปีงบประมาณ 2540 เป็นเงิน 100,000 บาทโดยมีการเบิกเงินจำนวนดังกล่าวไปใช้ส่วนตัวโดยไม่ได้
จัดซื้อชุดนักเรียนจริง แต่หลังจากท่ีมีการร้องเรียนเกิดขึ้น ผู้ฟ้องคดีก็ได้จัดซื้อชุดนักเรียนไปมอบให้กับ
นักเรียนตามโครงการดังกล่าว และได้จัดทำเอกสารการจัดซื้อและใบตรวจรับพัสดุเท็จเพื่ อปกปิด
ความผิดของตน เมื่อผู้ฟ้องคดีเป็นข้าราชการจะต้องปฏิบัติหน้าที่ด้วยความซื่อสัตย์สุจริต ทั้งเป็น
หัวหน้าส่วนราชการจึงต้องประพฤติให้เป็นแบบอย่างท่ีดี และมีหน้าท่ีควบคุมดูแลการปฏิบัติงานของ
ผู้ใต้บังคับบัญชาให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบของทางราชการ แต่กลับอาศัยอำนาจหน้าท่ีราชการ
แสวงหาประโยชน์ท่ีมิควรได้ให้ตนเอง ย่อมเป็นการทุจริตต่อหน้าท่ีราชการและเป็นความผิดวินัยอย่าง
ร้ายแรง จึงถือเป็นการการใช้อำนาจในฐานะผู้บังคับบัญชาส่ังการโดยมิชอบด้วยกฎหมาย 
 
 5. การเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม หมายถึง การกระทำของหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ขัดต่อหลักความเสมอภาค โดยเกิดจากความลำเอียง อคติ หรือใช้
ความแตกต่างในเรื่องของถิ่นกำเนิด เชื้อชาติ ภาษา เพศ อายุ สุขภาพกาย สถานะของบุคคล ฐานะ
ทางเศรษฐกิจหรือสังคม ความเช่ือทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็นทางการเมืองมาเป็น
หลักเกณฑ์ในการปฏิบัติท่ีแตกต่างกันแก่บุคคล 
 คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.142/2547 แม้ผู้ฟ้องคดีจะมีรูปกายพิการแต่ไม่
ถึงขั้นจะเป็นอุปสรรคอย่างมากต่อการปฏิบัติหน้าที่ในลักษณะงานของอัยการ และโดยที่ความเห็น
ของคณะอนุกรรมการพิจารณาคุณสมบัติของผู้สมัครสอบฯ ซึ่งมีความเห็นว่าไม่ควรรับสมัครผู้ฟ้องคดี
เป็นเพียงความเห็นเบื ้องต้นเพื ่อประกอบการพิจารณาของพนักงานอัยการเท่าน ั ้น การท่ี
คณะกรรมการอัยการมีมติไม่รับสมัครผู้ฟ้องคดีโดยมิได้พิจารณาถึงความสามารถที่แท้จริงในการ
ปฏิบัติงาน จึงไม่มีเหตุผลท่ีหนักแน่นควรค่าแก่การรับฟัง เป็นการใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบด้วยมาตรา 33 
(11) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ พ.ศ. 2521 และถือว่าเป็นการเลือกปฏิบัติท่ี
ไม่เป็นธรรมแก่ผู้ฟ้องคดี ศาลพิพากษาให้เพิกถอนมติดังกล่าว 
 คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.251/2551 การเลือกปฏิบัติที่ถือว่าไม่เป็นธรรม
นั้น ต้องเป็นกรณีของการออกคำส่ังทางปกครองท่ีขัดต่อหลักความเสมอภาค และเป็นการเลือกปฏิบัติ
โดยไม่เป็นธรรมต่อบุคคลเพราะเหตุแห่งความแตกต่างในเรื ่องถิ่นกำเนิด เชื้อชาติ ภาษา เพศ อายุ 
สุขภาพกาย สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม ความเชื่อทางศาสนา การศึกษาอบรม 
หรือความคิดเห็นทางการเมือง การจะกล่าวอ้างว่าเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรมได้นั้น ต้องเป็น



 

กรณีท่ีผู้กล่าวอ้างมีสิทธิตามกฎหมายจะได้รับสิทธินั้น ๆ แต่ไม่ได้รับสิทธินั้นเพราะการเลือกปฏิบัติท่ีไม่
เป็นธรรม หาใช่เป็นกรณีท่ีผู้กระทำผิดด้วยกัน แต่ผู้กระทำผิดบางคนยังมิได้ถูกดำเนินคดี ฉะนั้น การท่ี
ผู้ฟ้องคดีจัดต้ังสุสานและทำการฝังศพในสถานท่ีท่ียังไม่ได้รับอนุญาต อันเป็นการกระทำผิดในทำนอง
เดียวกันกับเจ้าของสุสานรายอื่นท่ียังมิได้ถูกดำเนินคดี จึงมิใช่เป็นการเลือกปฏิบัติท่ีไม่เป็นธรรม  
 
 6. การสร้างขั้นตอนโดยไม่จำเป็น หรือสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร 
เป็นการใช้อำนาจของหน่วยงานทางปกครองท่ีกำหนดเพิ่มขั้นตอนหรือภาระอันยุ่งยากมากยิ่งขึ้นใน
การเข้าถึงการดำเนินการของหน่วยงานทางปกครอง ทั ้งที ่ขั ้นตอนหรือภาระอันยุ ่งยากนั้นไม่
จำเป็นต้องกำหนดขึ้นมาก็ถือได้ว่าการดำเนินการของหน่วยงานทางปกครองนั้นเป็นไปโดยชอบด้วย
กฎหมายแล้ว 
 คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.41/2552 ผู้ฟ้องคดีดำรงตำแหน่งนักบริหารงาน
เทศบาล 6 อันเป็นตำแหน่งและระดับเดียวกันกับตำแหน่งปลัดเทศบาล ซึ่งคณะกรรมการกลาง
พนักงานเทศบาลได้กำหนดมาตรฐานตำแหน่งดังกล่าวให้มีหน้าที่และความรับผิดชอบปฏิบัติงานใน
ฐานะรองปลัดเทศบาลหรือปลัดเทศบาลก็ได้ ดังนั้น การที่คณะกรรมการพนักงานเทศบาลจังหวัด ผู้
ถูกฟ้องคดี ได้มีมติกำหนดให้ผู้ฟ้องคดีซึ่งปฏิบัติงานฐานะรองปลัดเทศบาล (นักบริหารงานเทศบาล 6) 
ที่ขอเลื่อนและโอนไปดำรงตำแหน่งปลัดเทศบาล (นักบริหารเทศบาล 6) ที่ว่าง ต้องจัดทำวิสัยทัศน์
เสนอให้ผู้ถูกฟ้องคดีพิจารณาถึงความรู้ความสามารถเพื่อประกอบการพิจารณาก่อนให้ความเห็นชอบ 
อันไม่เป็นไปตามประกาศของผู้ถูกฟ้องคดีเรื่องหลักเกณฑ์เกี ่ยวกับการเลื่อนระดับและแต่งตั้งนัก
บริหารงานเทศบาล ฉบับลงวันท่ี 23 ธันวาคม พ.ศ. 2545 ท่ีมิได้กำหนดให้ต้องจัดทำวิสัยทัศน์การเข้า
สู่ตำแหน่ง มติของผู้ถูกฟ้องคดีนั้นจึงเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จำเป็น และเป็นการขัดต่อหลักการ
กระทำทางปกครองท่ีต้องชอบด้วยกฎหมาย 
 
 7. การใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ หมายถึง การที่ฝ่ายปกครองมีอำนาจตัดสินใจโดย
อิสระบนทางเลือกอันหลากหลายในการดำเนินการทางปกครอง ที่จะเลือกกระทำการหรือไม่กระทำ
การอย่างหนึ่งอย่างใด ซึ่งหากเลือกกระทำการหรือไม่กระทำการใดไปโดยปราศจากเหตุผลหรือ
ข้อเท็จจริงสนับสนุนตามสมควร หรือขาดการใช้วิจารณญาณในการพิจารณาส่ังการ หรือการตัดสินใจ
ตามอำเภอใจหรือโดยไม่มีขอบเขตแล้ว ก็ย่อมถือได้ว่าเป็นการใช้ดุลพินิจท่ีมิชอบ 
 คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที ่ อ.236/2554 กระทรวงมหาดไทยมีนโยบาย
เกี่ยวกับการจัดตั้งสถานบริการตามมาตรา 3 (1) แห่งพระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ. 2509 ว่าจะ
ไม่อนุญาตให้มีการจัดตั้งสถานบริการดังกล่าวขึ้นใหม่อีก เว้นแต่ของเดิมที่มีอยู่แล้วก็ให้คงมีอยู่ต่อไป 
แต่เพื่อเป็นการสนับสนุนนโยบายส่งเสริมการท่องเที่ยวกระทรวงมหาดไทยจึงได้พิจารณาผ่อนผัน



 

นโยบายให้จัดตั้งสถานบริการเฉพาะประเภทที่ไม่มีหญิงพาร์ตเนอร์บริการขึ้นในเขตท้องที่อ ันเป็น
แหล่งท่องเที่ยวตามที่คณะกรรมการส่งเสริมการลงทุน ตามพระราชบัญญัติส่งเสริมการลงทุน พ.ศ. 
2520 หรือในโรงแรมเพื่อการท่องเที่ยวตามที่กระทรวงมหาดไทยได้กำหนดมาตรฐานไว้ ผู้ฟ้องคดีซึ่ง
ประกอบกิจการสถานบริการประเภทท่ีไม่มีหญิงพาร์ตเนอร์บริการ และมีสถานบริการตั้งอยู่ในโรงแรม
ซึ่งเป็นโรงแรมท่ีได้รับการส่งเสริมการลงทุนจากคณะกรรมการส่งเสริมการลงทุนในกิจการโรงแรม จึง
ได้รับใบอนุญาตให้ต้ังสถานบริการและได้ทำการต่ออายุใบอนุญาตเรื่อยมาจนถึงปี พ.ศ. 2536 ผู้ฟ้อง
คดีก็มิได้ขอต่ออายุใบอนุญาตก่อนใบอนุญาตส้ินอายุเมื่อวันท่ี 31 ธันวาคม ใบอนุญาตจึงส้ินอายุลง ผู้
ฟ้องคดีจึงต้องยื่นขอใบอนุญาตใหม่ ซึ่งผู้ฟ้องคดีได้ยื่นคำขอใบอนุญาตใหม่ต่อพนักงานเจ้าหน้าท่ีแล้ว 
แต่ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 1 ในฐานะพนักงานเจ้าหน้าท่ีได้มีคำส่ังไม่อนุญาตให้ต้ังสถานบริการ การท่ีผู้ฟ้องคดี
เคยได้รับใบอนุญาตให้ต้ังสถานบริการ เมื่อเดือนตุลาคม พ.ศ. 2533 หลังจากท่ีกระทรวงมหาดไทยได้
มีนโยบายดังกล่าวแล้ว และไม่ปรากฏข้อเท็จจริงว่ากระทรวงมหาดไทยได้เปลี่ยนแปลงนโยบาย
เกี่ยวกับสถานบริการเป็นอื่น และคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ท่ีผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 แต่งต้ังยังได้ยึดถือ
แนวทางตามนโยบายดังกล่าว เมื ่อไม่ปรากฏว่ามีข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายใดเปลี่ยนแปลงใน
สาระสำคัญ จึงย่อมมีผลทำให้ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 1 ซึ่งได้เคยออกใบอนุญาตให้ผู้ฟ้องคดีจัดต้ังสถานบริการ 
จะใช้ดุลพินิจออกใบอนุญาตให้ผู้ฟ้องคดีตามคำขอใบอนุญาตใหม่แตกต่างเป็นอย่างอื่นออกไปไม่ได้ 
คำส่ังท่ีไม่อนุญาตให้ผู้ฟ้องคดีต้ังสถานบริการจึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย และมีผลทำให้คำวินิจฉัยอุทธรณ์
ไม่ชอบด้วยกฎหมายไปด้วย 
 คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.90/2547 แม้นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด
จะมีอำนาจท่ีจะส่ังให้ข้าราชการในสังกัดไปปฏิบัติหน้าท่ีในหน่วยงานซึ่งมิใช่ส่วนราชการได้ก็ตาม แต่
การออกคำส่ังดังกล่าวจะต้องเป็นการใช้ดุลพินิจโดยชอบด้วยกฎหมาย คือ ต้องสามารถดำเนินการให้
เจตนารมณ์หรือวัตถุประสงค์ตามกฎหมายสำเร็จลุล่วงไปได้ นอกจากนี้ ในการออกคำส่ังนั้นจะต้องมี
ความจำเป็นในการออกคำส่ังด้วย กล่าวคือ จะใช้อำนาจจำกัดสิทธิเสรีภาพของข้าราชการในสังกัดได้
เท่าที่จำเป็นแก่การดำเนินการให้เป็นไปตามเจตนารมณ์หรือวัตถุประสงค์ของกฎหมายเท่านั้น การ
จำกัดสิทธิหรือเสรีภาพของข้าราชการในสังกัดเกินขอบเขตแห่งความจำเป็นแก่การดำเนินการให้
เป็นไปตามเจตนารมณ์หรือวัตถุประสงค์ของกฎหมาย ย่อมเป็นคำสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเช่นกัน 
ดังนั้น แม้คำสั่งนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดที่ให้ผู้ฟ้องคดีไปปฏิบัติงานประจำ ณ ท่าเทียบเรือ
รัษฎา จะเป็นไปตามเจตนารมณ์หรือวัตถุประสงค์ตามกฎหมายที่จะทำให้การกำกับดูแลการดำเนิน
กิจการท่าเทียบเรือสำเร็จลุล่วงไปได้ก็ตาม แต่การกำกับดูแลดังกล่าวก็ไม่จำต้องให้ข้าราชการในสังกัด
ออกไปปฏิบัติงานเป็นการประจำท่ีท่าเทียบเรือก็ได้ เนื่องจากเอกชนเช่าท่าเทียบเรือไปดำเนินการแล้ว 
นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดจึงมีหน้าท่ีเพียงตรวจสอบการดำเนินการตามสัญญาของเอกชนเป็น
ครั้งคราวตามความจำเป็น ประกอบกับปัจจุบันการติดต่อส่ือสารสามารถกระทำได้โดยสะดวก อีกท้ัง



 

ส่วนอำนวยการท่ีผู้ฟ้องคดีสังกัดอยู่ก็มีเจ้าหน้าท่ีปฏิบัติงานเพียง 6 คนเท่านั้น ท้ังท่ีมีกรอบอัตราถึง 9 
ตำแหน่ง ย่อมทำให้ผู้ฟ้องคดีซึ่งมีหน้าที่รับผิดชอบและลักษณะงานที่ต้องปฏิบัติหลายด้านไม่อาจ
ปฏิบัติหน้าที่ของตนได้ อันทำให้การบริหารงานบุคคลไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของกฎหมาย คำส่ัง
ให้ผู้ฟ้องคดีไปปฏิบัติงานประจำ ณ ท่าเทียบเรือรัษฎานั้น จึงเป็นคำส่ังท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
 
 นอกจากการกระทำทางปกครองที่เข้าด้วยเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายแล้ว 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องพึงระวังมิให้การกระทำทางปกครองขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นได้ก่อให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลอื่นในกรณี 2 ประการดังต่อไปนี้ด้วย ได้แก่ 
 
 1. การละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติหรือการปฏิบัติหน้าที่
ล่าช้าเกินสมควร31 ความเสียหายอันอาจจะเกิดขึ้นได้สำหรับกรณีนี้นั้นสามารถแยกพิจารณาได้เป็น 2 
ประเด็น คือ 
 1.1 การละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติ หมายถึง การที่มี
บทบัญญัติแห่งกฎหมายกำหนดหน้าท่ีให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องปฏิบัติในเรื่องใดเรื่องหนึ่งไว้ 
แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกลับไม่ปฏิบัติตามหน้าท่ีซึ่งกฎหมายได้บัญญัติไว้ 
 คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที ่ อ.1948/2559 เทศบาลมีหน้าที ่โดยตรงตาม
กฎหมายในการระงับเหตุเพลิงไหม้ อันเป็นการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยเพื่อประโยชน์ของ
ประชาชนในเขตเทศบาล เทศบาลจึงมีหน้าท่ีต้องดูแลทางสาธารณะให้มีสภาพใช้สัญจรได้โดยสะดวก
ปลอดภัย เมื่อรถยนต์บรรทุกน้ำช่วยดับเพลิงไม่สามารถผ่านทางท่ีมีอยู่เข้าไปยังบ้านท่ีเกิดเพลิงไหม้ได้ 
เป็นเหตุให้ไฟลุกลามและเผาไหม้บ้านของผู้ฟ้องคดีทั้งหลัง กรณีย่อมถือเป็นการละเลยต่อหน้าที่ของ
เทศบาล 
 คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.86/2561 นายทะเบียนอาวุธปืนมีหน้าที่ต้อง

พิจารณาข้อเท็จจริงตามคำร้องขอและแจ้งให้ผู ้ยื่นคำขอทราบภายในเวลาอันสมควร เมื่อวันที่ 4 

กรกฎาคม พ.ศ. 2557 ถือเป็นวันท่ีนายทะเบียนควรต้องทราบข้อเท็จจริงเพื่อใช้ประกอบการพิจารณา

อย่างครบถ้วน แต่จากวันท่ี 4 กรกฎาคม พ.ศ. 2557 เป็นเวลากว่า 3 ปี นายทะเบียนอาวุธปืนก็ไม่ได้มี

 
31 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) บัญญัติไว้ว่า “ศาลปกครอง
มีอำนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคำสั่งในเร่ืองดังต่อไปน้ี 
... 
(2) คดีพิพาทเก่ียวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามท่ีกฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือ
ปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 

...” 



 

คำส่ังแจ้งให้ผู้ฟ้องคดีทราบผลการพิจารณา จึงเป็นการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกำหนดให้ต้อง
ปฏิบัติ ส่วนการใช้ดุลพินิจของนายทะเบียนอาวุธปืนในการพิจารณาเพื่อมีคำส่ังอนุญาตหรือไม่อนุญาต
ให้มีและใช้อาวุธปืนนั้น ต้องคำนึงถึงเหตุผลความจำเป็นของผู้ยื่นคำขอเป็นราย ๆ ไปว่าจำเป็นจะต้อง
มีและใช้อาวุธปืนสำหรับใช้ในการป้องกันตัวหรือทรัพย์สินหรือไม่ และมากน้อยเพียงใดเป็นสำคัญ 
หรือมีถิ่นท่ีอยู่ประจำในท้องท่ีหรือประกอบอาชีพด้านใดหรือขอมีอาวุธปืนเพื่อประโยชน์อย่างใด และ
การพิจารณาว่าบุคคลผู้ยื่นคำขอมีคุณสมบัติครบถ้วนตามกฎหมายหรือไม่ต้องพิจารณาข้อเท็จจริง
ขณะยื่นคำขอเป็นสำคัญ หากมีข้อเท็จจริงเปลี่ยนไปก็ชอบที่จะมีคำสั่งอย่างใดอย่างหนึ่งตามอำนาจ
หน้าท่ี ดังนั้น การท่ีผู้ฟ้องคดีย้ายทะเบียนบ้าน ผู้ถูกฟ้องคดีจึงไม่อาจอ้างเหตุดังกล่าวเพื่อปฏิเสธการมี
คำส่ังหรือไม่พิจารณาคำขอได้ 
 1.2 การปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร การกระทำทางปกครองที่ถือได้ว่าเป็นการ
ปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควรนั้น จะต้องพิจารณาเบื้องต้นว่ามีบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดกำหนด
อำนาจหน้าที่ให้แก่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่นั้นต้องปฏิบัติหรือไม่ หากมีบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายที่กำหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่มีหน้าที่ต้องปฏิบัติและได้มีการกำหนด
ระยะเวลาในการปฏิบัติดังกล่าวไว้โดยชัดแจ้งว่าจะต้องดำเนินการให้แล้วเสร็จภายในระยะเวลาเท่าไร 
หากหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่มิได้ดำเนินการปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวภายในระยะเวลาท่ี
กฎหมายกำหนดไว้โดยชัดแจ้งนั้น ย่อมถือได้ว่าเป็นการปฏิบัติหน้าท่ีล่าช้าเกินสมควรนั่นเอง 
 คำสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 260/2546  แม้ว่าไม่มีบทบัญญัติของกฎหมายกำหนด
ระยะเวลาบังคับให้ ก.ตร. ต้องพิจารณาอุทธรณ์คำส่ังลงโทษทางวินัยให้แล้วเสร็จเมื่อใด การท่ี ก.ตร. 
มิได้พิจารณาอุทธรณ์คำสั่งดังกล่าวให้แล้วเสร็จภายในเวลาอันสมควร ผู้อุทธรณ์ย่อมมีสิทธินำคดีมา
ฟ้องต่อศาลได้ตามมาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ ท้ังนี้ “ระยะเวลาอัน
สมควร” ได้แก่ ระยะเวลา 90 วัน นับแต่วันท่ี ก.ตร. ได้รับคำอุทธรณ์โดยเทียบเคียงจากระยะเวลาขั้น
สูงในการพิจารณาอุทธรณ์คำส่ังทางปกครองตามมาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ดังนั้น เมื่อพ้นกำหนดระยะเวลาดังกล่าวผู้อุทธรณ์ย่อมมีสิทธิยื่นคำฟ้องเป็นคดี
พิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ได้ภายในระยะเวลา 90 
วันนับแต่วันท่ีพ้นกำหนดข้างต้น ซึ่งถือเป็นวันท่ีผู้ฟ้องคดีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีตามมาตรา 
49 แห่งพระราชบัญญัติฉบับเดียวกัน 
  คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.73/2547 การพิจารณาสั่งจ่ายบำนาญตาม
โครงการเปลี่ยนเส้นทางชีวิต : เกษียณอายุก่อนกำหนด แม้ไม่มีกำหนดระยะเวลาไว้ สำนักงาน
คณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานก็ต้องดำเนินการพิจารณาสั่งจ่ายบำนาญตามโครงการดังกล่าว
ภายในระยะเวลาอันสมควร ทั้งนี้ ตามที่ศาลปกครองสูงสุดโดยที่ประชุมใหญ่ได้วางแนวคำวินิจฉยัไว้
ในคำส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 260/2546 กล่าวคือ ควรมีระยะเวลา 90 วัน นับแต่วันท่ีผู้มีสิทธิยื่นเรื่อง



 

ขอรับบำนาญ โดยเทียบเคียงจากระยะเวลาขั้นสูงในการพิจารณาอุทธรณ์คำสั่งทางปกครองตามท่ี
บัญญัติไว้ในมาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดังนั้น การท่ี
สำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานพิจารณาสั่งจ่ายบำนาญให้แก่ผู้ฟ้องคดีโดยใช้เวลาเกิน
กว่า 90 วันนับแต่วันท่ีผู้ฟ้องคดียื่นเรื่องขอรับบำนาญ จึงเป็นการปฏิบัติหน้าท่ีล่าช้าเกินสมควรทำให้ผู้
ฟ้องคดีได้รับความเสียหาย เป็นการกระทำละเมิดอันเกิดจากการปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมาย
กำหนดให้ต้องปฏิบัติล่าช้าเกินสมควรตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั ้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 
 2. การกระทำละเมิดหรือความรับผิดอย่างอื่นอันเกิดจากการใช้อำนาจตาม
กฎหมาย หรือจากกฎ คำสั่งทางปกครอง หรือคำสั่งอื่นใด หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่
กฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร32 การกระทำละเมิดของ
เจ้าหน้าที่ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 เนื่องจากกฎหมาย
ไม่ได้ให้คำนิยามของคำว่าละเมิดไว้ จึงได้นำเอาความหมายของการกระทำละเมิดตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 420 กล่าวคือ “ผู้ใดจงใจหรือประมาทเลินเล่อ ทำต่อบุคคลอื่นโดย
ผิดกฎหมายให้เขาเสียหายถึงแก่ชีวิตก็ดี แก่ร่างกายก็ดี อนามัยก็ดี เสรีภาพก็ดี ทรัพย์สินหรือสิทธิ
อย่างหนึ่งอย่างใดก็ดี ท่านว่าผู้นั้นทำละเมิดจำต้องใช้ค่าสินไหมทดแทนเพื่อการนั้น”  ประกอบกับ
มาตรา 425 คือ “นายจ้างต้องร่วมกันรับผิดกับลูกจ้างในผลแห่งละเมิด ซึ่งลูกจ้างได้กระทำไปใน
ทางการที ่จ ้างน ั ้น”  มาใช้บ ังคับกับการกระทำละเมิดของเจ้าหน้าที ่ โดยอนุโลม ด้วยเหตุนี้  
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 มาตรา 5 จึงบัญญัติให้หน่วยงานของ
รัฐต้องรับผิดต่อผู้เสียหายในผลแห่งละเมิดท่ีเจ้าหน้าท่ีของตนได้กระทำในการปฏิบัติหน้าท่ี ในกรณีนี้
ผู้เสียหายอาจฟ้องหน่วยงานของรัฐดังกล่าวได้โดยตรง แต่จะฟ้องเจ้าหน้าที่ไม่ได้ และถ้าหากการ
ละเมิดเกิดจากเจ้าหน้าที ่ซึ ่งไม่ได้สังกัดหน่วยงานของรัฐแห่งใดให้ถือว่ากระทรวงการคลังเป็น
หน่วยงานของรัฐท่ีต้องรับผิด ซึ่งเมื่อได้พิจารณาประกอบกับพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) ท่ีให้ศาลปกครองมีอำนาจพิจารณาพิพากษา
หรือมีคำส่ังในคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทำละเมิดทางปกครองแล้วจึงถือได้ว่าลักษณะของการกระทำ

 
32 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) บัญญัติไว้ว่า “ศาลปกครอง
มีอำนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคำสั่งในเร่ืองดังต่อไปน้ี 
... 
(3) คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทำละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้
อำนาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คำสั่งทางปกครอง หรือคำสั่งอื่น หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกำหนดให้ต้อง
ปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 

...” 



 

ที่เป็นการกระทำละเมิดของเจ้าหน้าที่ทางปกครองนั้น ต้องเป็นข้อพิพาทจากการปฏิบัติหน้าที่ของ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเนื่องมาจาก 1) การใช้อำนาจตามกฎหมาย 2) การ
ออกกฎ คำส่ังทางปกครองหรือคำส่ังอื่น 3) การละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติ 
และ 4) การปฏิบัติหน้าท่ีล่าช้าเกินสมควร จึงจะถือเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีความรับผิดทางละเมิดของ
เจ้าหน้าที่เพื่อเรียกร้องเอาค่าสินไหมทดแทนจากหน่วยงานของรัฐต่อศาลปกครองได้นั่นเอง ดังนั้น 
หากการละเมิดของเจ้าหน้าที่ไม่ได้เกิดมาจากการใช้อำนาจตามกฎหมายหรือการปฏิบัติหน้าที่ตาม
กฎหมายแล้ว ก็ย่อมถือว่าการละเมิดที่เกิดขึ้นนั้นเป็นความรับผิดเฉพาะตัวของเจ้าหน้าที่ดังกล่าว 
หน่วยงานของรัฐก็ไม่ต้องเข้าไปรับผิดแทนเจ้าหน้าที่ผู้กระทำละเมิด ซึ่งกรณีการกระทำละเมิดที่เป็น
ความรับผิดเฉพาะตัวของเจ้าหน้าท่ีนั้น ศาลยุติธรรมจะเป็นผู้มีอำนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคำส่ังใน
เรื่องนี้ 
 คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.214/2550 ปลัดอำเภอซึ่งรักษาราชการแทน
นายอำเภอได้จัดทำพินัยกรรมแบบเอกสารฝ่ายเมืองตามคำร้องของนาง อ. ซึ่งแจ้งความประสงค์ว่า
เมื่อตนเองถึงแก่ความตายไปแล้วจะขอมอบท่ีดินให้แก่ผู้ฟ้องคดีท้ังสอง ต่อมานาง อ. เสียชีวิต ผู้ฟ้อง
คดีท่ี 2 จึงได้ไปขอเปิดพินัยกรรมท่ีนาง อ. ทำไว้ ปรากฏว่าพินัยกรรมมิได้ลงลายมือช่ือผู้ทำพินัยกรรม  
เป็นเหตุให้ผู้ฟ้องคดีทั้งสองไม่ได้รับกรรมสิทธิ์ในที่ดิน การที่นายอำเภอซึ่งมีอำนาจหน้าที่ในการทำ
พินัยกรรมแบบเอกสารฝ่ายเมืองตามมาตรา 1658 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ประมาท
เลินเล่อไม่ได้ตรวจสอบและจัดการให้ผู้ทำพินัยกรรมลงลายมือชื่อในพินัยกรรมก่อนปิดผนึกซองเก็บ
พินัยกรรม เป็นเหตุให้พินัยกรรมตกเป็นโมฆะตามมาตรา 1705 ทำให้ผู้ฟ้องคดีทั้งสองไม่ได้รับที่ดิน
ตามที่ระบุไว้ในพินัยกรรมนั้น จึงเป็นการกระทำที่เป็นละเมิดจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมาย
กำหนดให้ต้องปฏิบัติตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.501/2558 นายกองค์การบริหารส่วนตำบลและ
ปลัดองค์การบริหารส่วนตำบลเป็นเจ้าหน้าที่ที่จะต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทนต่อองค์การบริหารส่วน
ตำบลตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 บุคคลทั้งสองจึงถือเป็น
คู่กรณีกับองค์การบริหารส่วนตำบลต้องห้ามมิให้ดำเนินกระบวนพิจารณาทางปกครองใด ๆ เกี่ยวกับ
การชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ดังนั้น การออกคำสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิด
ทางละเมิดและ/หรือทำหน้าที่คณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงจนกระทั่งการออกคำสั่งให้ใช้ค่าสินไหม
ทดแทน ตามมาตรา 13 (1) แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อีกท้ังการ
ดำรงตำแหน่งนายกองค์การบริหารส่วนตำบลและการดำรงตำแหน่งปลัดองค์การบริหารส่วนตำบล
ย่อมอยู่ในข่ายที่ต้องถูกสอบสวนหาผู้รับผิดทางละเมิด บุคคลทั้งสองจึงถือเป็นเจ้าหน้าที่ที่มีเหตุอื่น
นอกจากการเป็นคู่กรณีที ่มีสภาพร้ายแรงอันเป็นการต้องห้ามตามนัย มาตรา 16 วรรคหนึ่ง แห่ง



 

พระราชบัญญัติเดียวกัน ท่ีมิให้เป็นผู้ออกคำส่ังแต่งต้ังคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงและกระทำหน้าท่ี
กรรมการสอบสวนข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด ตลอดจนทำหน้าที่ออกคำสั่งให้มีการชดใช้ค่า
สินไหมทดแทนด้วย เนื่องจากอาจทำให้การสอบสวนและการออกคำส่ังนั้นไม่เป็นกลางได้  
 คำส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 401/2560 ผู้ถูกฟ้องคดีดำรงตำแหน่งรองนายกเทศมนตรี
ในฐานะทนายความผู้รับมอบอำนาจของนาง น. เป็นโจทก์ยื่นฟ้องผู้ฟ้องคดีเป็นจำเลยต่อศาลจังหวัด
จันทบุรี โดยในระหว่างพิจารณาคดีดังกล่าวผู้ฟ้องคดีเห็นว่าผู้ถูกฟ้องคดีได้นำพยานเอกสารบางสว่น
ออกไปจากสำนวนคดี เป็นเหตุให้ผู้ฟ้องคดีต้องเป็นฝ่ายแพ้คดี กรณีนี้ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า แม้
ในขณะเกิดเหตุพิพาทผู้ถูกฟ้องคดีจะดำรงตำแหน่งรองนายกเทศมนตรีเมืองจันทบุรีก็ตาม แต่การ
กระทำของผู้ถูกฟ้องคดีเป็นการกระทำในฐานะทนายความของนาง น. มิได้กระทำในฐานะรอง
นายกเทศมนตรีเมืองจันทบุรี การกระทำของผู้ถูกฟ้องคดีจึงมิใช่การกระทำในฐานะเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
และมิได้เกิดจากการใช้อำนาจหน้าที่ในตำแหน่งรองนายกเทศมนตรีเมืองจันทบุรีแต่อย่างใด คดีนี้จึง
มิใช่คดีพิพาทท่ีอยู่ในเขตอำนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 
 คำสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร.46/2560 เมื่อเจ้าหน้าที่ของกรมคุ้มครองสิทธิและ
เสรีภาพผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 เปิดเผยข้อมูลของผู้ฟ้องคดีต่อสาธารณะโดยระบบอินเตอร์เน็ตผ่านเว็ปไซต์ 
Google ซึ่งปรากฏคำนำหน้านาม นามสกุล และกรณีพิพาทไม่ถูกต้องตามความจริง ผู้ฟ้องคดีจึงขอให้
ศาลปกครองมีคำพิพากษาหรือคำสั่งให้แก้ไขข้อมูลที่เผยแพร่ให้ตรงตามความเป็นจริง และลงโทษ
เจ้าหน้าท่ีท่ีมีส่วนเกี่ยวข้องให้ลงข่าวขอโทษผู้ฟ้องคดีและให้ชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดีนั้น กรณีนี้
ศาลปกครองเห็นว่าการเผยแพร่กิจกรรมหรือผลงานของผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 เป็นการดำเนินการเกี่ยวกับ
การประชาสัมพันธ์และเผยแพร่กิจกรรมหรือผลงานของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ผ่านทางระบบอินเตอร์เน็ต 
อันเป็นการปฏิบัติหน้าที่โดยทั่วไป โดยไม่ได้มีลักษณะเป็นการใช้อำนาจของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ตาม
กฎหมายแต่อย่างใด กรณีนี้จึงมิได้เป็นการใช้อำนาจทางปกครองในทำนองเดียวกับการออกกฎ คำส่ัง
ทางปกครอง หรือคำส่ังอื่น และไม่ถือว่าเป็นการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติ
หรือปฏิบัติหน้าท่ีล่าช้าเกินสมควร ตามนัยของมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) และ (2) แห่งพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ดังนั้น ความเสียหายตามท่ีผู้ฟ้องคดีกล่าว
อ้างจึงมิใช่คดีพิพาทเกี่ยวกับการทำละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐอันเกิดจาก
การใช้อำนาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คำสั่งทางปกครอง หรือคำสั่งอื ่น หรือจากการละเลยต่อ
หน้าที่ตามที่กฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร ตามมาตรา 9 
วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ศาลปกครองจึงไม่มีอำนาจรับคำฟ้องของผู้ฟ้องคดีไว้
พิจารณา  
 หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครองเป็นหลักการสำคัญท่ี
หน่วยงานทางปกครองทุกประเภทจะต้องยึดถือปฏิบัติโดยเคร่งครัดเพื่อให้การใช้อำนาจของหน่วยงาน



 

ทางปกครองจะได้เป็นไปโดยถูกต้องตามที่กฎหมายกำหนด เมื่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถือได้ว่า
เป็นหน่วยงานทางปกครองของรัฐประเภทหนึ่งซึ่งมีอำนาจหน้าที่ตามที่กฎหมายกำหนด องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นทุกรูปแบบจึงต้องนำหลักความชอบด้วยกฎหมายมาเป็นแนวปฏิบัติในการ
ดำเนินการทางปกครองท่ีอยู่ในอำนาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หากองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นใดเพิกเฉยหรือละเลยต่อหลักการดังกล่าว ย่อมส่งผลทำให้การกระทำทางปกครองขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นต้องถูกยกเลิกหรือเพิกถอน และอาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่ทางราชการ
ขึ้นได้ กรณีเช่นนี้จึงไม่ก่อให้เกิดประโยชน์แก่การปกครองท้องถิ่นแต่อย่างใด 
 

 


