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สาํนกัวจิยัและวิชาการ  สาํนกังานศาลปกครอง 
 
  ตามหลกักฎหมายกรณีคาํสั่งทางปกครองตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๓๙ โดยเฉพาะคาํสั่งทางปกครองท่ีกระทบถึงสิทธิและหน้าท่ีของคู่กรณีจะมีรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการ 
ในการออกคาํสั่งตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา ๓๐ โดยต้องให้คู่กรณีหรือผูอ้ยูภ่ายใตบ้งัคบัของคาํสั่งทางปกครองมีโอกาส
ได้ทราบข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอและมีโอกาสได้โต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานของตน และในกรณีท่ีคาํสั่ง 
ทางปกครองนั้นไดท้าํเป็นหนงัสือจะต้องจัดให้มีเหตุผลไวด้ว้ยตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา ๓๗ โดยเหตุผลนั้นอยา่งนอ้ย
ตอ้งประกอบดว้ย ขอ้เท็จจริงอนัเป็นสาระสาํคญั ขอ้กฎหมายท่ีอา้งอิง ขอ้พิจารณาและขอ้สนบัสนุนในการใชดุ้ลพินิจ 
หากคาํสั่งทางปกครองใดออกโดยมิไดป้ฏิบติัให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์ขา้งตน้ จะส่งผลถึงความชอบดว้ยกฎหมาย 
ของคาํสั่งทางปกครองนั้นได ้
  แต่ถ้าเป็นกรณีท่ีผูบ้ริหารท้องถ่ินมีคาํสั่งถอดถอนผูใ้ต้บังคับบัญชาของตนซ่ึงดาํรงตาํแหน่ง 
รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ท่ีปรึกษาผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หรือเลขานุการของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน อนัถือเป็นการใช้อาํนาจตาม
กฎหมายท่ีมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของผูถู้กถอดถอนให้พน้จากตาํแหน่ง การออกคาํสั่งนั้น
จะตอ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบัของมาตรา ๓๐ และมาตรา ๓๗ แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
ท่ีจะตอ้งให้โอกาสโตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐานของตน และการให้เหตุผลในคาํสั่งทางปกครองหรือไม่ เน่ืองจาก
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ มาตรา ๔๘ เตรส (๓) บญัญติัให้อาํนาจนายกเทศมนตรีแต่งตั้งและถอดถอน 
รองนายกเทศมนตรี ท่ีปรึกษานายกเทศมนตรี และเลขานุการนายกเทศมนตรี และมาตรา ๔๘ โสฬส บญัญติัให ้
รองนายกเทศมนตรี ท่ีปรึกษานายกเทศมนตรี และเลขานุการนายกเทศมนตรีต้องพ้นจากตําแหน่งเมื่อนายกเทศมนตรี
พน้จากตาํแหน่ง หรือนายกเทศมนตรีมคีาํส่ังให้พ้นจากตาํแหน่ง 
  คอลัมน์ระเบียบกฎหมายฉบับน้ีมีแนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครองเก่ียวกับกรณีข้างต้นไวใ้น 
คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. ๔๕๒/๒๕๕๙ ซ่ึงมูลเหตุของคดีน้ีเกิดจากการท่ีผูฟ้้องคดีดาํรงตาํแหน่งเลขานุการ
นายกเทศมนตรี และผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ (นายกเทศมนตรี) ได้มีคําส่ังถอดถอนผู้ฟ้องคดีออกจากตําแหน่งโดยอา้งวา่ผูฟ้้องคดี
ไม่สามารถปฏิบติังานในหน้าท่ีท่ีไดรั้บมอบหมาย ไม่รับผิดชอบในการบริหารราชการของเทศบาลให้เป็นไปตาม
กฎหมายและนโยบาย และอาศยัตาํแหน่งหาประโยชน์ส่วนตน 
  แต่ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าคาํสั่งถอดถอนออกจากตาํแหน่งไม่ได้ระบุข้อเท็จจริงอันเป็นสาระสําคัญ 
อย่างเพียงพอในการท่ีจะให้โต้แย้งแสดงพยานหลักฐาน รวมทั้ งไม่ได้ระบุระยะเวลาในการอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ไว ้ 
จึงเป็นการออกคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัท่ีกาํหนดไวต้าม
มาตรา ๓๐ มาตรา ๓๗ และมาตรา ๔๐ แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ คาํสั่งดงักล่าว
จึงไม่ชอบด้วยกฎหมายและทาํใหต้นไดรั้บความเดือดร้อนเสียหายจากการขาดรายไดท่ี้ไม่ไดรั้บค่าตอบแทนรายเดือน 
 
 

(คอลมัน์ระเบียบกฎหมาย วารสารกาํนนัผูใ้หญ่บา้น ฉบบัเดือนพฤษภาคม ๒๕๖๐) 



๒ 

  ผูฟ้้องคดีอุทธรณ์คาํสั่ง แต่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๑ ยืนยนัคาํสั่งเดิม ผูฟ้้องคดีจึงนาํคดีมาฟ้องเพ่ือขอให ้
ศาลปกครองมีคาํพิพากษาเพิกถอนคาํสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๑ และให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๒ (เทศบาลตาํบล) ชดใชค้่าสินไหม
ทดแทนเป็นเงินเดือนในอตัราเลขานุการนายกเทศมนตรีจนครบวาระการดาํรงตาํแหน่ง 
  ประเดน็ท่ีต้องวินิจฉัยเบือ้งต้น คือ การมีคาํส่ังถอดถอนผู้ฟ้องคดีออกจากตาํแหน่งของผู้ถกูฟ้องคดีท่ี ๑ 
ได้ดาํเนินการโดยถกูต้องตามรูปแบบ ขัน้ตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระสาํคัญตามท่ีกฎหมายกาํหนดไว้หรือไม่ ? 
  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า แมค้าํสั่งให้ผูฟ้้องคดีพน้จากตาํแหน่งเลขานุการนายกเทศมนตรี 
จะเป็นคาํสั่งทางปกครองตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ซ่ึงมาตรา ๓๐ 
และมาตรา ๓๗ บญัญติัใหเ้จา้หนา้ท่ีตอ้งใหคู้่กรณีมีโอกาสท่ีจะไดท้ราบขอ้เทจ็จริงอยา่งเพียงพอและมีโอกาสไดโ้ตแ้ยง้
แสดงพยานหลกัฐานของตนและตอ้งจดัให้มีเหตุผลไวใ้นคาํสั่งดงักล่าวดว้ย แต่การบริหารรูปแบบของเทศบาลนั้น 
จะมีนายกเทศมนตรีคนหน่ึงมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งในเขตเทศบาล นายกเทศมนตรี 
จึงมีหน้าที่รับผิดชอบทั้งในทางการบริหารและในทางการเมืองท้องถิ่นต่อประชาชนโดยตรง โดยกฎหมายให้อํานาจ
ดุลพนิิจทีจ่ะแต่งตั้งบุคคลหน่ึงบุคคลใดทีเ่ห็นว่ามคีวามเหมาะสมและเป็นผู้ทีต่นให้ความไว้วางใจวา่จะสามารถปฏิบติัหนา้ท่ี
ร่วมกนัไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพใหม้าดาํรงตาํแหน่งเลขานุการนายกเทศมนตรี เช่นเดียวกบัการแต่งตั้งบุคคลใหด้าํรงตาํแหน่ง
รองนายกเทศมนตรีหรือท่ีปรึกษานายกเทศมนตรี เพื่อมาทําหน้าที่ช่วยเหลือในการบริหารงานของเทศบาล และยังให้
อํานาจถอดถอนออกจากตําแหน่งอีกดว้ย เน่ืองจากตาํแหน่งเลขานุการนายกเทศมนตรีไม่ไดมี้ท่ีมาจากการเลือกตั้ง 
ของประชาชนและไม่ใช่ผูท่ี้สภาท้องถ่ินให้ความเห็นชอบ อีกทั้ งสถานภาพการดาํรงอยู่ของตาํแหน่งเลขานุการ
นายกเทศมนตรีย ังมีความไม่แน่นอน  เพราะต้องข้ึนอยู่กับการดํารงตําแหน่งของนายกเทศมนตรี  กล่าวคือ  
หากนายกเทศมนตรีพน้จากตาํแหน่งไม่ว่ากรณีใด ๆ เลขานุการนายกเทศมนตรีก็ตอ้งพน้จากตาํแหน่งไปดว้ยเช่นกนั
ตามมาตรา ๔๘ โสฬส แห่งพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ 
  เลขานุการนายกเทศมนตรีจึงเป็นเพียงผู ้ช่วยของนายกเทศมนตรีซ่ึงจะต้องทํางานตามท่ี
นายกเทศมนตรีมอบหมายเท่านั้น อาํนาจในการแต่งตั้งและถอดถอนเลขานุการนายกเทศมนตรีจึงเป็นอาํนาจดุลพินิจ
โดยแท้ของนายกเทศมนตรี หากนายกเทศมนตรีหมดความไวว้างใจหรือเห็นว่ามีบุคคลอ่ืนท่ีสามารถปฏิบติัหน้าท่ี
ช่วยเหลือตนไดดี้กวา่ แม้ผู้ดํารงตําแหน่งเดิมไม่มีความผิดหรือไม่ไดป้ฏิบติัหนา้ท่ีบกพร่อง นายกเทศมนตรีก็สามารถ
ปรับเปลีย่นได้ตามทีต่นเองเห็นว่าเหมาะสมโดยอาศยัอาํนาจตามมาตรา ๔๘ เตรส (๓) แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั 
  การท่ีนายกเทศมนตรีใชดุ้ลพินิจมีคาํสั่งถอดถอนเลขานุการนายกเทศมนตรีผูใ้ดพน้จากตาํแหน่ง 
เน่ืองจากหมดความไวว้างใจในตวัของบุคคลผูน้ั้น จึงไม่อยู่ในบังคับของมาตรา ๓๐ และมาตรา ๓๗ แห่งพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙  ดังนั้ น การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๑ มีคาํสั่งให้ผูฟ้้องคดีพน้จากตาํแหน่ง
เลขานุการนายกเทศมนตรีโดยมิไดรั้บฟังผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นคู่กรณีในกระบวนการออกคาํสั่งก่อน และมิไดจ้ดัให้มีเหตุผลซ่ึง
ประกอบดว้ยขอ้เทจ็จริงอนัเป็นสาระสาํคญั ขอ้กฎหมายท่ีอา้งอิง และขอ้พิจารณาและขอ้สนบัสนุนในการใชดุ้ลพินิจไวใ้น
คาํสั่งดงักล่าว จึงไม่ถือว่าเป็นการกระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เน่ืองจากไม่เป็นไปตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการ
อนัเป็นสาระสาํคญัท่ีกาํหนดไวส้าํหรับการกระทาํนั้น 
  เม่ือคาํสั่งให้ผูฟ้้องคดีพน้จากตาํแหน่งเป็นคาํสั่งท่ีชอบด้วยกฎหมายแล้ว จึงไม่อาจถือได้ว่า 
ผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๑ กระทาํละเมิดต่อผูฟ้้องคดีในการปฏิบติัหนา้ท่ีท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๒ ซ่ึงเป็นหน่วยงานของรัฐตน้สังกดั
จะตอ้งรับผดิชดใชค้่าสินไหมทดแทนใหผู้ฟ้้องคดีแต่อยา่งใด พิพากษายกฟ้อง 
 



๓ 

  คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดในคดีน้ีจึงเป็นบรรทัดฐานการปฏิบัติราชการท่ีดีในกรณีท่ี
นายกเทศมนตรีมีคาํสั่งให้เลขานุการนายกเทศมนตรี รวมไปถึงผูด้าํรงตาํแหน่งรองนายกเทศมนตรีและท่ีปรึกษา
นายกเทศมนตรีดว้ยว่า หากผู้ดํารงตําแหน่งดังกล่าวไม่ปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปตามกฎหมายหรือแนวนโยบายของ
นายกเทศมนตรี หรือนายกเทศมนตรีหมดความไวว้างใจในตวัของผูด้าํรงตาํแหน่งไม่วา่ดว้ยเหตุใดก็ตาม หรือเห็นว่า 
มีบุคคลอ่ืนท่ีเหมาะสมซ่ึงจะมาทาํหนา้ท่ีในการช่วยบริหารงานของทอ้งถ่ินไดดี้กวา่แลว้ นายกเทศมนตรีกม็ีอาํนาจถอดถอน
ให้พ้นจากตําแหน่งได้โดยไม่จําต้องให้โอกาสในการโต้แย้งและแสดงพยานหลักฐาน และไม่จําต้องให้เหตุผล
ประกอบการมีคาํสั่งนั้นตามมาตรา ๓๐ และมาตรา ๓๗ แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
แมว้่าคาํสั่งดงักล่าวจะมีสถานะทางกฎหมายเป็น “คาํสั่งทางปกครอง” ท่ีกระทบถึงสิทธิและหน้าท่ีของคู่กรณี  ทั้งน้ี 
เน่ืองจากโดยสภาพของการเขา้สู่ตาํแหน่งเป็นการแต่งตั้งจากนายกเทศมนตรีซ่ึงมีความไวว้างใจให้ดาํรงตาํแหน่ง  
และหากต่อมาไม่มีความไวว้างใจหรือหมดความไวว้างใจแลว้ ยอ่มเป็นอาํนาจโดยเฉพาะของนายกเทศมนตรีนั้นเอง 
การท่ีนายกเทศมนตรีมีคําสั่ งถอดถอนผู้ด ํารงตําแหน่งรองนายกเทศมนตรี  หรือท่ีปรึกษานายกเทศมนตรี  
หรือเลขานุการนายกเทศมนตรี โดยมิไดด้าํเนินการตามท่ีพระราชบญัญติัขา้งตน้กาํหนดไว ้จึงไม่ถือเป็นการกระทํา 
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายท่ีผูอ้ยู่ภายใต้บังคับของคาํสั่งจะนําคดีมาฟ้องเพ่ือขอให้ศาลปกครองเพิกถอนคาํสั่งให ้
พน้จากตาํแหน่งได ้
 

     

(กาํนนั) ถอดถอนนายกเทศมนตรีฯ / F: จารุณี 


