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บทคัดย่อ 

บทความนี้วิเคราะห์ประเด็นทางกฎหมายเกี่ยวกับการแต่งตั้งและถอดถอนรองผู้บริหาร
หรือผู้ช่วยผู้บริหารของผู้บริหารท้องถิ่น ว่าเป็นการใช้อ านาจทางปกครองหรืออ านาจทางการเมือง 
โดยน าเสนอแนวคิดและค าวินิจฉัยของศาลปกครองที่แตกต่างกันสองแนวทาง คือ แนวทางแรกมอง
ว่าการแต่งตั้งและถอดถอนดังกล่าวเป็น ค าสั่งทางปกครอง ที่มีผลกระทบต่อสถานภาพบุคคล จึง
ต้องปฏิบัติตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ในเรื่องการแจ้งข้อเท็จจริง 
การให้โอกาสโต้แย้ง รวมถึงต้องมีเหตุผลประกอบค าสั่ง และเป็นอ านาจดุลพินิจในการเลือกผู้ที่
ไว้วางใจ และเม่ือหมดความไว้วางใจจึงไม่จ าเป็นต้องมีเหตุผล และไม่ถือเป็นการลงโทษ ส่วนแนวทาง
ที่สองเห็นว่า การแต่งตั้งและถอดถอนเป็นไปตามกฎหมายที่ให้อ านาจแก่ผู้บริหารท้องถิ่นที่ซึ่งจาก
การเลือกตั้ง ในการแต่งตั้งถอดถอนรองผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหารพ้นจากต าแหน่งตามดุลพินิจ ซ่ึง
เป็นอ านาจทางการเมืองท้องถิ่นโดยแท้ เนื่องจากผู้บริหารต้องรับผิดชอบต่อประชาชนและสภา
ท้องถิ่น แนวทางนี้จึงมองว่าไม่ใช่คดีพิพาททางปกครองที่ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณา ผู้เขียน
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บทความเห็นด้วยกับแนวทางที่สอง โดยเห็นว่ากระบวนการการแต่งตั้งและถอดถอนรองผู้บริหาร
หรือผู้ช่วยผู้บริหาร มิใช่กระบวนการทางปกครองตามกฎหมายบริหารงานบุคคล และไม่ถือว่าเป็น
การลงโทษทางวินัย อีกทั้ง การแต่งตั้งถอดถอนไม่ได้เกี่ยวข้องกับการจัดท าบริการสาธารณะโดยตรง
แต่เป็นการใช้ดุลพินิจทางการเมือง ซึ ่งสอดคล้องกับการบริหารระดับประเทศในการแต่งตั้ง
คณะรัฐมนตรี และค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ระบุว่าผู้บริหารท้องถิ่น รองผู้บริหาร และผู้ช่วย
ผู้บริหารเป็น "ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง" ซ่ึงสนับสนุนแนวคิดว่าการแต่งตั้งและถอดถอนเป็นเรื่อง
ของการใช้อ านาจทางการเมือง  

 ค าส าคัญ: รองผู้บริหารท้องถิ่น, ผู้ช่วยผู้บริหารท้องถิ่น, อ านาจทางปกครอง, อ านาจทาง
การเมืองท้องถิ่น 

 

Abstract 
The appointment and removal of deputy executives or assistant local 

administrators is a complex issue with two main legal approaches. The first approach 
views such actions as "administrative orders" that must comply with the criteria of the 
Administrative Procedure Act B.E. 2539  (1996 ), in which the person being removed 
must be given an opportunity to argue and present evidence, including having reasons 
for the order. However, the second approach views the appointment and removal as 
purely "local political power", which is the discretion of the local administrators who 
are directly elected by the people. Local administrators must be responsible to the 
people and the local council, so they have the power to select trusted people to help 
manage the work and can remove them when they lose their trust, without having to 
follow the criteria of the administrative order. This article presents an analysis of the 
two approaches by comparing them with national administrative principles and the 
Constitutional Court's rulings to see the differences and debates on this issue, including 
the impact on the administration of local administrative organizations and the rights of 
politicians at the local level. 

Keyword: Deputy Local Executive, Assistant Local Executive, Administrative 
Power, Local Political Power 
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1. บทน า 

การปกครองท้องถิ่นมีความส าคัญอย่างยิ่งในการพัฒนาประเทศโดยเฉพาะประเทศที่
ปกครองด้วยระบอบประชาธิปไตย เนื่องจากการปกครองท้องถิ่นเป็นการให้สิทธิแก่ประชาชนในการ
เลือกตั้งตัวแทน เพื่อเข้าไปท าหน้าที่ในการบริหารงานและตรวจสอบการบริหารงานในหน่วยการ
ปกครองท้องถิ่น ถือเป็นการปกครองโดยประชาชนในท้องถิ่นและเพื่อประชาชนในท้องถิ่นเอง ซ่ึง
สอดคล้องกับหลักในการปกครองระบอบประชาธิปไตย ดังนั้น การจัดระเบียบการปกครองท้องถิ่น
จึงเป็นเรื่องจ าเป็นที่แต่ละประเทศจะต้องด าเนินการเพื่อประโยชน์ในการบริหารประเทศ ดังนี้ 1) 
การปกครองท้องถิ่นเป็นรากฐานส าคัญในการปกครองระบอบประชาธิปไตย เนื่องจากการเลือกตั้งใน
ระดับท้องถิ่น ประชาชนจะได้เลือกตัวแทนจากบุคคลที่ตนรู ้จัก คุ ้นเคย มากกว่าการเลือกตั้ง
ระดับประเทศ ท าให้ประชาชนสามารถตรวจสอบการท าหน้าที่ของตัวแทนได้ง่าย หากตนมีความ
เดือดร้อนก็มักจะไปพึ่งพาตัวแทนที่ตนเลือก และคนที่ได้รับการเลือกตั้งในระดับท้องถิ่นก็มักจะ
เข้าใจและสนใจในปัญหาของประชาชนในท้องถิ่นดีกว่าผู้แทนในระดับประเทศ เมื่อประชาชนใน
ท้องถิ่นที่เป็นทั้งผู้เลือกและผู้ได้รับเลือก ต่างเข้าใจบทบาทหน้าที่ของตนที่ได้รับจากการเลือกตั้ง ก็
จะท าให้น าไปสู่การเลื่อมใสศรัทธาในระบอบประชาธิปไตยเกิดความคุ้นเคยกับการใช้สิทธิและพัฒนา
ไปสู้หน้าที่ของความเป็นพลเมืองของประเทศในที่สุด 2) การปกครองท้องถิ่นท าให้ประชาชนใน
ท้องถิ่นรู้จักปกครองตนเองรู้จักสนใจในการแก้ไขปัญหาของตนเองและคนรอบข้าง รู้จักการมีส่วน
ร่วมในระดับชุมชน ท าให้รู้และเข้าใจถึงสภาพของปัญหาและอุปสรรคต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นกับตนเองและ
ชุมชน เกิดความเห็นอกเห็นใจซึ่งกันและกัน จนน าไปสู่ความส านึกในบทบาทหน้าที่ของแต่ละคนที่
อยู่ในท้องถิ่นเดียวกัน 3) การปกครองท้องถิ่นสามารถสนองตอบความต้องการของประชาชนใน
ท้องถิ่นได้ตรงตามเป้าหมาย และมีประสิทธิภาพประสิทธิผลดีกว่าการแก้ไขปัญหาโดยรัฐบาลกลาง
ซึ่งมีภาระหน้าที่หลายด้านในหลายพื้นที่ทั่วประเทศ 4) การปกครองท้องถิ่นท าให้ประชาชนรู้จัก
ประเมินตนเอง รู้จักใช้ทรัพยากรที่มีอยู่ในท้องถิ่นให้เกิดคุณค่าสูงสุด จึงน าไปสู่การรู้จักพึ่งพาตนเอง 
5) เมื่อการปกครองท้องถิ่นได้พัฒนาไปพร้อม ๆ  กับการพัฒนาคุณภาพของประชาชนในท้องถิ่น จะ
ท าให้เกิดการแข่งขันและคัดเลือกบุคคลที่มีคุณภาพที่ดีที่สุดในสนามการเลือกตั้งระดับท้องถิ่น 
น าไปสู่การสร้างผู้น าทางการเมืองในระดับท้องถิ่นเพื่อก้าวไปสู้การสร้างผู้น าระดับประเทศต่อไป 6) 
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การปกครองท้องถิ่นเป็นการแบ่งเบาภาระของรัฐบาล ท าให้รัฐบาลมีเวลากับการแก้ไขปัญหาที่
เกี่ยวกับความม่ันคงของรัฐ การต่างประเทศ และการแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจของประเทศในภาพรวม1  

 

2. โครงสร้างการบริหารท้องถ่ิน 

เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ถือว่าเป็นองค์กรที่มีฐานะเป็นนิติบุคคลที่จัดตั้งขึ้น
โดยมีกฎหมายที่ระบุขอบเขตที่แน่นอน เป็นองค์การที่สามารถใช้อ านาจบริหารงานได้อย่างอิสระ 
รวมถึงมีงบประมาณและรายได้ที่เป็นของตนเองเพื่อน ารายได้มาพัฒนาท้องถิ่นหรือชุมชนนั ้นๆ 
ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐและบทบัญญัติของกฎหมาย ปัจจุบันประเทศไทยมีการปกครองส่วน
ท้องถิ่น 2 รูปแบบ คือ 1) รูปแบบการปกครองส่วนท้องถิ่นทั่วไป มี 3 รูปแบบ ได้แก่ 1.1) องค์การ
บริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) 1.2) เทศบาล แบ่งออกเป็น 3 ประเภท ได้แก่เทศบาลนคร (ทน.) เทศบาล
เมือง (ทม.) และ เทศบาลต าบล (ทต.) 1.3) องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) 2) รูปแบบการปกครอง
ส่วนท้องถิ่น รูปแบบพิเศษ มี 2 รูปแบบคือ 2.1) กรุงเทพมหานคร 2.2) เมืองพัทยา2   

โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้ง 2 รูปแบบ มีโครงสร้างการบริหารโดยแบ่งออกเป็น 2 
ฝ่าย  

1. ฝ่ายสภาท้องถิ่น ประกอบด้วยสมาชิกที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน มี
หน้าที่ส าคัญ คือ 1) ออกข้อบัญญัติท้องถิ่น (ที่ไม่ขัดต่อกฎหมาย) 2) ตรวจสอบและควบคุมการ
ท างานของฝ่ายบริหาร 3) ให้ความเห็นชอบแผนพัฒนาท้องถิ่นประจ าปี  4) ให้ความเห็นชอบ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี  

2. ฝ่ายผู้บริหารท้องถิ่น มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน มีหน้าที่ส าคัญดังนี้ 1) 
บริหารกิจการของท้องถิ่นให้เป็นไปตามข้อบัญญัติและแผนพัฒนาท้องถิ่น 2) จัดท าแผนพัฒนา

 
1 โกวิทย์ พวงงาม, การปกครองท้องถิ่นไทย หลักการและมิติใหม่ในอนาคต, (กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 2555), 

31-32. 
2 สมคิด เลิศไพฑูรย์,กฎหมายการปกครองท้องถิ่น, พิมพ์ครั้งที่ 2, (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์คณะรัฐมนตรีและ

ราชกิจจานุเบกษา, 2549),: 17 – 18. 
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ท้องถิ่น และงบประมาณรายจ่ายประจ าปีและงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมเสนอสภาท้องถิ่น เพื่อให้
ความเห็นชอบ 3) รายงานผลการปฏิบัติงานและการใช้จ่ายเงินต่อสภาท้องถิ่น 

นอกจากฝ่ายบริหารท้องถิ่น ยังพบว่าในการปฏิบัติงานของผู้บริหารท้องถิ่น ย่อมต้องมี
ผู ้ช ่วยในการบริหารตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั ้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นแต่ละแห่ง 
ประกอบด้วยรองผู้บริหาร(รองนายก) หรือผู้ช่วยผู้บริหารของผู้บริหารส่วนท้องถิ่น (เลขานุการนายก 
และที่ปรึกษานายก) ซ่ึงได้รับการแต่งตั้งจากผู้บริหารท้องถิ่น    

 

3. การได้มาซึ่งรองนายกของราชการส่วนท้องถ่ินของไทย 

ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวด 143 เรื่องการปกครอง
ส่วนท้องถิ่นได้กล่าวถึงโครงสร้างการบริหารงานของราชการส่วนท้องถิ่นที่ประกอบไปด้วยสภา
ท้องถิ่น และฝ่ายบริหารท้องถิ่นซึ่งโดยก าหนดให้สมาชิกสภาท้องถิ่นต้องมาจากการเลือกตั้ง ส่วน
ผู้บริหารท้องถิ่นให้มาจากการเลือกตั้งหรือมาจากความเห็นชอบของสภาท้องถิ่น หรือในกรณีองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษจะให้มาโดยวิธีอื ่นก็ได้แต่ต้องค านึงถึงการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนด้วย ส าหรับการได้มาซึ่งรองผู้บริหาร(รองนายก) หรือผู้ช่วยผู้บริหารของผู้บริหารส่วน
ท้องถิ่น (เลขานุการนายก และที่ปรึกษานายก) นั้น ได้มีกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในแต่ละรูปแบบทั้งรูปแบบทั่วไปและรูปแบบพิเศษได้บัญญัติไว้เป็นการเฉพาะไว้แล้ว 
ดังเช่น  

1. พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 25374  

มาตรา 59 (3) บัญญัติให้อ านาจนายกองค์การบริหารส่วนต าบลมีอ านาจหน้าที่แต่งตั้งและ
ถอดถอนรองนายกองค์การบริหารส่วนต าบลและเลขานุการนายกองค์การบริหารส่วนต าบล 

  

 
3 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวด 14 
4 พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 59 
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2. พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.24965  

มาตรา 48 อัฏฐ บัญญัติให้นายกเทศมนตรีอาจแต่งตั้งรองนายกเทศมนตรีซ่ึงมิใชสมาชิก
สภาเทศบาลเป็นผู้ช่วยเหลือในการบริหารราชการของเทศบาลตามที่นายกเทศมนตรีมอบหมายได้
ตามเกณฑดังตอไปนี้  

(1) เทศบาลต าบล ใหแต่งตั้งรองนายกเทศมนตรีได้ไม่เกินสองคน  
(2) เทศบาลเมือง ให้แต่งตั้งรองนายกเทศมนตรีได้ไม่เกินสามคน  
(3) เทศบาลนคร ใหแต่งตั้งรองนายกเทศมนตรีได้ไม่เกินสี่คน  

และวรรคสองบัญญัติว่านายกเทศมนตรีอาจแต่งตั ้งที ่ปรึกษานายกเทศมนตรี และ
เลขานุการนายกเทศมนตรีซึ่งมิใชสมาชิกสภาเทศบาลได้ โดยในกรณีเทศบาลต าบลใหแต่งตั ้งได้
จ านวนรวมกันไม่เกินสองคน ในกรณีเทศบาลเมืองใหแต่งตั้งได้จ านวนรวมกันไม่เกินสามคน และใน
กรณีเทศบาลนครใหแต่งตั้งได้จ านวนรวมกันไม่เกินหาคน 

3. พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 25406  

    มาตรา 95/3 บัญญัติให้นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดอาจแต่งตั้งรองนายกองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดซึ่งมิใช่สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นผู้ช่วยเหลือในการบริหาร
ราชการขององค์การบริหารส่วนจังหวัดตามที่นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดมอบหมายได้ตาม
เกณฑ์ ดังต่อไปนี้ 

    (1) ในกรณีที่สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดมีสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดสี่
สิบแปดคน ให้แต่งตั้งรองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดได้ไม่เกินสี่คน 

    (2) ในกรณีที่สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดมีสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด
สามสิบหกคนหรือสี่สิบสองคน ให้แต่งตั้งรองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดได้ไม่เกินสามคน 

    (3) ในกรณีที่สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดมีสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด
ย่ีสิบสี่คนหรือสามสิบคน ให้แต่งตั้งรองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดได้ไม่เกินสองคน 

 
5 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 มาตรา 48 อัฏฐ 
6 พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา 95/3 
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    นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดอาจแต่งตั ้งเลขานุการนายกองค์การบริหารส่วน
จังหวัด และที่ปรึกษานายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดซ่ึงมิใช่สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด
ได้จ านวนรวมกันไม่เกินห้าคน รองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดต้องมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะ
ต้องห้ามตามกฎหมาย 

4. พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 25287  

   มาตรา 45 บัญญัติว่า ผู้วาราชการกรุงเทพมหานครมีอ านาจหนาที่ดังตอไปนี้  

   (3) แต่งตั ้งและถอดถอนรองผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร เลขานุการผู้วาราชการ
กรุงเทพมหานคร ผู ้ช่วยเลขานุการผู ้วาราชการกรุงเทพมหานคร และแต่งตั ้งและถอดถอนผู้
ทรงคุณวุฒิเป็นประธานที่ปรึกษา ที่ปรึกษา หรือคณะที่ปรึกษาของผู้วาราชการกรุงเทพมหานครหรือ
เป็นคณะกรรมการเพื่อปฏิบัติราชการใด ๆ  

5. พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 25428 

    มาตรา 48 นายกเมืองพัทยามีอ านาจหน้าที่ ดังต่อไปนี้ 

    (3) แต ่งต ั ้ งและถอดถอนรองนายกเม ืองพัทยา เลขาน ุการนายกเม ืองพ ัทยา 
ผู้ช่วยเลขานุการนายกเมืองพัทยา ประธานที่ปรึกษา ที่ปรึกษาหรือคณะที่ปรึกษา 

      โดยกฎหมายให้เป็นอ านาจอิสระของนายกองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นในการเป็นผู้
พิจารณาเลือกผู้ที่จะมาด ารงค์ต าแหน่งรองผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหารของผู้บริหารส่วนท้องถิ่น ซ่ึง
ผู้ที่ได้รับการพิจรณาเลือกนั้นจะต้องไม่มีลักษณะต้องห้ามตามที่พระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิก
สภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 25629 ที่ก าหนดไว้ตามหมวดที่ 5 เรื่องผู้สมัครรับเลือกตั้ง นั้น
คือ บุคคลผู้มีลักษณะดังต่อไปนี้ เป็นบุคคลต้องห้ามมิให้ใช้สิทธิสมัครรับเลือกตั้ง ตามมาตรา  50 คือ 
ติดยาเสพติดให้โทษ เป็นบุคคลล้มละลายหรือเคยเป็นบุคคลล้มละลายทุจริต เป็นเจ้าของหรือผู้ถือ
หุ้นใน กิจการหนังสือพิมพ์หรือสื่อมวลชนใด ๆ เป็นบุคคลผู้มีลักษณะต้องห้ามมิให้ใช้สิทธิเลือกตั้ง
ตาม มาตรา 39 (1) (2) หรือ (4) หรืออยู่ระหว่างถูกระงับการใช้สิทธิสมัครรับเลือกตั้งเป็นการชั่วคราว 

 
7 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528  มาตรา 45. 
8 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 มาตรา 48. 
9 พระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2562 หมวดที่ 5. 
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หรือถูกเพิกถอนสิทธิสมัครรับเลือกตั้ง ต้องค าพิพากษาให้จ าคุกและถูกคุมขังอยู่โดยหมายของศาล 
รวมถึงเคยได้รับโทษจ าคุกโดยได้พ้นโทษมายังไม่ถึงห้าปีนับถึงวันเลือกตั้ง (วันแต่งตั้ง) เว้นแต่ใน
ความผิดอันได้กระท าโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ ต้องไม่เป็นผู้ที่เคยถูกสั่งให้พ้นจากราชการ 
หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจเพราะทุจริตต่อหน้าที่หรือถือว่ากระท าการทุจริตหรือประพฤติมิ
ชอบในวงราชการ เคยต้องค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลอันถึงที่สุดให้ทรัพย์สินตกเป็นของแผ่นดิน
เพราะร ่ารวยผิดปกติ หรือเคยต้องค าพิพากษาอันถึงที่สุดให้ลงโทษจ าคุกเพราะกระท าความผิดตาม
กฎหมายว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต เคยต้องค าพิพากษาอันถึงที่สุดว่ากระท า
ความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ราชการหรือต่อต าแหน่งหน้าที่ในการยุติธรรม หรือกระท าความผิดตาม
กฎหมายว่าด้วยความผิดของพนักงานในองค์การหรือ หน่วยงานของรัฐ หรือความผิดเกี่ยวกับทรัพย์
ที่กระท าโดยทุจริตตามประมวลกฎหมายอาญา ความผิดตามกฎหมายว่าด้วยการกู้ยืมเงินที่เป็นการ
ฉ้อโกงประชาชน กฎหมายว่าด้วยยาเสพติดในความผิดฐาน เป็นผู้ผลิต น าเข้า ส่งออก หรือผู้ค้า 
กฎหมายว่าด้วยการพนันในความผิดฐานเป็นเจ้ามือ หรือเจ้าส านักกฎหมายว่าด้วยการป้องกันและ
ปราบปรามการค้ามนุษย์ หรือกฎหมายว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการฟอกเงินในความผิด
ฐานฟอกเงิน ต้องเป็นผู้ไม่เคยต้องค าพิพากษาอันถึงที่สุดว่ากระท าการอันเป็นการทุจริตในการ
เลือกตั้ง ห้ามเป็นข้าราชการซ่ึงมีต าแหน่งหรือเงินเดือนประจ า เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิก
วุฒิสภา สมาชิก สภาท้องถิ่น หรือผู้บริหารท้องถิ่น เป็นพนักงานหรือลูกจ้างของหน่วยราชการ 
หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น หรือเป็นเจ้าหน้าที่อื่นของรัฐ เป็นตุลาการ
ศาลรัฐธรรมนูญ หรือผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระอยู่ในระหว่างต้องห้ามมิให้ด ารงต าแหน่งทาง
การเมือง เคยพ้นจากต าแหน่งเพราะศาลฎีกาหรือศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทาง
การเมืองมีค าพิพากษาว่าเป็นผู้มีพฤติการณ์ร ่ารวยผิดปกติ หรือกระท าความผิดฐานทุจริตต่อหนา้ที่
หรือจงใจปฏิบัติหน้าที่หรือใช้อ านาจขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย หรือฝ่าฝืน
หรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง หรือต้องค าพิพากษาถึงที่สุดว่ากระท า
ความผิดตามพระราชบัญญัตินี้ ไม่ว่าจะได้รับโทษหรือไม่ โดยได้พ้นโทษหรือต้องค าพิพากษามายังไม่
ถึงห้าปีนับถึงวันเลือกตั้ง (วันแต่งตั้ง) แล้วแต่กรณี  

อีกทั้ง เคยเป็นผู้ถูกถอดถอนออกจากต าแหน่งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา 
สมาชิกสภาท้องถิ่น หรือผู้บริหารท้องถิ่น ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
หรือกฎหมายว่าด้วยการลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่น หรือผู้บริหารท้องถิ่น
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แล้วแต่กรณีมายังไม่ถึงห้าปีนับถึงวันเลือกตั้ง หรืออยู่ในระหว่างถูกจ ากัดสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเป็น
สมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นตามมาตรา 4210 หรือตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่า
ด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร เคยถูกเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งและยังไม่พ้นห้าปีนับแต่วันที่
พ้นจากการถูกเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งจนถึงวันเลือกตั้ง (วันแต่งตั ้ง) เป็นผู้สมัครรับเลือกตั้งเป็น
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือรับเลือกเป็นสมาชิกวุฒิสภา หรือเป็นผู้สมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิก
สภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเดียวกัน หรือองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นอื่น เคยพ้นจากต าแหน่งใด ๆ ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพราะเหตุมีส่วนได้เสียไม่ว่าโดย
ทางตรงหรือทางอ้อมในสัญญาหรือกิจการที่กระท าหรือจะกระทำ  กับหรือให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นนั้น หรือมีส่วนได้เสียไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อมในสัญญาหรือกิจการที่กระทำ  กับหรือ
จะกระทำ  กับหรือให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่น โดยมีพฤติการณ์แสดงให้เห็นว่าเป็นการต่าง
ตอบแทนหรือเอื้อประโยชน์ส่วนตนระหว่างกัน และยังไม่พ้นห้าปีนับแต่วันที่พ้นจากตำ  แหน่งจนถึง
วันเลือกตั้ง (วันแต่งตั้ง) เคยถูกสั่งให้พ้นจากตำ  แหน่งใด ๆ  ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพราะจง
ใจไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ ระเบียบของทางราชการ หรือมติคณะรัฐมนตรี อันเป็นเหตุให้เสียหาย
แก่ราชการอย่างร้ายแรง และยังไม่พ้นห้าปีนับ แต่วันที่พ้นจากต าแหน่งจนถึงวันเลือกตั้ง (วันแต่งตั้ง) 
เคยถูกสั่งให้พ้นจากต าแหน่งใด ๆ ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพราะทอดทิ้งหรือละเลยไม่
ปฏิบัติการตามหน้าที่และอ านาจหรือปฏิบัติการไม่ชอบด้วยหน้าที่และอ านาจหรือประพฤติตนฝ่าฝืน
ต่อความสงบเรียบร้อยหรือสวัสดิภาพของประชาชน หรือมีความประพฤติในทางที่จะน ามาซึ่งความ
เสื่อมเสียแก่ศักดิ์ต าแหน่ง หรือแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือแก่ราชการ และยังไม่พ้นห้าปีนับ
แต่วันที่พ้นจากต าแหน่งจนถึงวันเลือกตั้ง (วันแต่งตั้ง) และลักษณะอื่นตามที่กฎหมายว่าด้วยการ
จัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก าหนด 

 

4. ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง 

ผู้ด ารงต าแหน่งการเมือง รวมทั้งถ้อยค าอื ่นในลักษณะเดียวกันนั้น หมายถึง ผู ้ด ารง
ต าแหน่งที่มีหน้าที่อ านวยการบริหารประเทศ หรือควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน ซ่ึงเป็นถ้อยค า
ที่มีความหมายกว้างกว่าค าว่า "ข้าราชการการเมือง" โดยรวมถึงบรรดาผู้ที ่รับผิดชอบงานด้าน

 
10 พระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2562 หมวดที่ 5.  



รัฐธรรมนูญ in book รัฐธรรมนญู in action  

 

 
185 

การเมืองทั้งทั้งหมด โดยงานการเมืองนั้นจะเป็นงานที่เกี่ยวกับการก าหนดนโยบาย (policy) เพื่อให้
ฝ่ายปกครองที่มีหน้าที่ปฏิบัติงานประจ ารับไปบริหาร (administration) ให้เป็นไปตามนโยบายที่
ก าหนด11 โดยผู้ด ารงต าแหน่งต่างๆ ตามที่มีกฎหมายก าหนดไว้ให้เป็นข้าราชการฝ่ายการเมือง ซ่ึง
อาจจะเป็นผู้ด ารงต าแหน่งข้าราชการการเมืองฝ่ายบริหาร เช่น นายกรัฐนตรี หรือรัฐมนตรีตาม
มาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการการเมือง พ.ศ. 2535 หรืออาจจะเป็นผู้ด ารง
ต าแหน่งข้าราชการการเมืองฝ่ายนิติบัญญัติ เช่น ที่ปรึกษาประจ ารัฐสภา หรือเลขานุการประธาน
รัฐสภาตามมาตรา 61 แห่งบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายรัฐสภา พ.ศ. 2518 เป็นต้น  

ที่ประชุมใหญ่คณะกรรมการกฤษฎีกา12 ได้ตอบข้อหารือส านักงานคณะกรรมการ
การศึกษาขั้นพื้นฐานเกี่ยวกับความหมายของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง โดยเห็นว่า ตามที่ที่
ประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมายได้เคยให้ความเห็นเกี่ยวกับความหมายของค าว่า “ผู้ด ารงต าแหน่ง
ทางการเมือง” ไว้ในบันทึกเรื่องการด ารงต าแหน่งทางการเมืองของกรรมการและผู้บริหารรัฐวิสาหกิจ
ว่า13 หมายถึง ผู้ด ารงต าแหน่งที่มีหน้าที่อ านวยการบริหารประเทศหรือควบคุมการบริหารราชการ
แผ่นดิน และบรรดาผู้ที ่รับผิดชอบงานด้านการเมืองทั้งหมด โดยงานการเมืองนั้นจะเป็นงานที่
เกี่ยวกับการก าหนดนโยบายเพื่อให้ฝ่ายปกครองที่มีหน้าที่ปฏิบัติงานประจ ารับไปบริหารให้เป็นไป
ตามนโยบายที่ก าหนดนั้น ในการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน ย่อมจะต้องประกอบไปด้วยการ
บริหารราชการส่วนกลาง การบริหารราชการส่วนภูมิภาค และการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ตาม
นัยมาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 โดยเมื่อการบริหาร
ราชการส่วนท้องถิ่นอยู่ในความหมายของการบริหารราชการแผ่นดินด้วยแล้ว ผู้ซ่ึงด ารงต าแหน่งที่มี
หน้าที่อ านวยการบริหารหรือควบคุมการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น อันได้แก่ ผู้บริหารท้องถิ่นและ
สมาชิกสภาท้องถิ่น จึงอยู่ในความหมายของค าว่า “ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง” ด้วย ดังจะเห็นได้

 
11 ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, “การด ารงต าแหน่งทางการเมืองของกรรมการและผู้บริหารรัฐวิสาหกิจ,” 

เรื่องเสร็จที่ 481/2535 (กรุงเทพมหานคร: ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ส านักนายกรัฐมนตรี,2535), สืบค้นเม่ือวันที่ 3 
มีนาคม 2568, https://comment.ocs.go.th/main/download/dlf/pdf/20481-2535. 

12 ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, “ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง, ” เรื่องเสร็จที่ 621/2549 ธันวาคม 2549. 
(กรุงเทพมหานคร: ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ส านักนายกรัฐมนตรี,2549), สืบค้นเม่ือวันที่ 3 มีนาคม 2568, 
https://comment.ocs.go.th/main/download/dlf/pdf/0621_2549.  

13 ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, เรื่องเสร็จที่ 481/2535.  
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จากการที่มาตรา 291 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 บัญญัติไว้ว่า
ผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิกสภาท้องถิ่นเป็นผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองประเภทหนึ่ง ซ่ึงจะต้องถูก
ตรวจสอบบัญชีทรัพย์สินเช่นเดียวกับผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองอื่น ทั้งนี้ เพื่อมิให้อาศัยต าแหน่ง
หน้าที่ของตนในการหาประโยชน์ให้แก่ตนเองหรือผู้อื่นไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อมโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย  ส าหรับประเด็นที่ว่าเมื่อผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิกสภาท้องถิ่นอยู่ในความหมายของค า
ว่า “ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง” แล้ว บรรดาผู้ด ารงต าแหน่งอื่นที่มีหน้าที่ช่วยผู้บริหารท้องถิ่น 
อันได้แก่ รองผู้บริหารท้องถิ่น เลขานุการผู้บริหารท้องถิ่น ประธานที่ปรึกษาผู้บริหารท้องถิ่น และที่
ปรึกษาผู้บริหารท้องถิ่น จะอยู่ในความหมายของค าว่า “ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง” ด้วยหรอืไม่ 
นั้น เมื่อพิจารณาถึงอ านาจหน้าที่ การเข้าสู่ต าแหน่งและการพ้นจากต าแหน่งของผู้ด ารงต าแหน่ง
ดังกล่าวตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมายเกี่ยวกับการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่าง ๆ ตามที่ได้
กล่าวไว้ในหัวข้อการได้มาซึ่งรองผู้บริหารท้องถิ่นของราชการส่วนท้องถิ่นของไทยข้างต้น จะเห็นได้
ว่าผู้ด ารงต าแหน่งดังกล่าวมีอ านาจหน้าที่ในการช่วยเหลือการปฏิบัติงานของผู้บริหารท้องถิ่นใน การ
อ านวยการบริหารหรือควบคุมการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ตามที่ผู้บริหารท้องถิ่นมอบหมาย โดย
ผู้บริหารท้องถิ่นจะเป็นผู้แต่งตั้งบุคคลให้ด ารงต าแหน่ง และเมื่อผู้บริหารท้องถิ่นพ้นจากต าแหน่ง 
บุคคลซึ่งด ารงต าแหน่งนั้น ๆ  ก็ต้องพ้นจากต าแหน่งด้วย และเมื่อเทียบเคียงกับข้าราชการการเมือง
ในต าแหน่งรองนายกรัฐมนตรี ที ่ปรึกษานายกรัฐมนตรี และเลขาธิการนายกรัฐมนตรี ซึ ่งเป็น
ข้าราชการการเมืองตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติข้าราชการการเมือง พ.ศ. 2535 ซึ่งมีอ านาจ
หน้าที่ การเข้าสู่ต าแหน่งและการพ้นจากต าแหน่งในลักษณะท านองเดียวกัน และถือเป็นผู้ด ารง
ต าแหน่งทางการเมืองด้วยเช่นกันแล้ว บรรดาผู้ด ารงต าแหน่งรองผู้บริหารท้องถิ่น เลขานุการ
ผู้บริหารท้องถิ่น ประธานที่ปรึกษาผู ้บริหารท้องถิ ่น และที่ปรึกษาผู้บริหารท้องถิ่น จึงอยู ่ใน
ความหมายของค าว่า “ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง”  

คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ14 ได้มีประกาศเรื ่อง เรื ่อง 
ก าหนดต าแหน่งของผู้บริหารท้องถิ่น รองผู้บริหารท้องถิ่น ผู้ช่วยผู้บริหารท้องถิ่น และสมาชิกสภา

 
14 ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ, “ก าหนดต าแหน่งของผู้บริหารท้องถิ่น รอง

บริหารท้องถิ่น ผู้ช่วยผู้บริหารท้องถิ่น และสมาชิกสภาท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่ต้องยื่นบัญชีทรัพย์ สินและ
หน้ีสินตามมาตรา 102 ( 9) พ.ศ.2561,” (กรุงเทพมหานคร: ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ, 
2562). สืบค้นเม่ือวันที่ 3 มีนาคม 2568, 
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ท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ต้องย่ืนบัญชีทรัพย์สินและหนี้สินตามมาตรา 102 ( 9) แห่ง
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2561 ประกาศ ณ วันที่ 21 
กันยายน พ.ศ.2561 โดยระบุว่า ตามที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 
234 (3) บัญญัติให้ คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ มีหน้าที่และอ านาจ
ก าหนดให้ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ ผู้ว่า
การตรวจเงินแผ่นดิน และเจ้าหน้าที่ของรัฐยื่นบัญชีทรัพย์สินและหนี้สินของตน คู่สมรส และบุตรที่
ยังไม่บรรลุนิติภาวะ รวมทั้งตรวจสอบและเปิดเผยผลการตรวจสอบทรัพย์สินและหนี้สินของบุคคล
ดังกล่าว ทั้งนี้ ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต 
โดยในข้อที่ 4 แห่งประกาศดังกล่าว ก าหนดให้ผู้ด ารงต าแหน่งผู้บริหารท้องถิ่น รองผู้บริหารท้องถิ่น 
ผู้ช่วยผู้บริหารท้องถิ่น และสมาชิกสภาท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังต่อไปนี้ ยื่นบัญชี
ทรัพย์สินและหนี้สินของตน คู่สมรส และบุตรที่ ยังไม่บรรลุนิติภาวะ ต่อคณะกรรมการ ป.ป.ช. 

นอกจากนี้ ยังมีค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ที่ 2/2554 วันที่ 11 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2554 
โดยได้วินิจฉัยว่า15 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 มิได้มีบทนิยามศัพท์ ค าว่า 
“ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง” ไว้โดยเฉพาะ แต่เมื ่อพิเคราะห์จากบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ 
ประกอบกฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดินที่มีอยู่ในขณะนี้แล้ว เห็นได้ว่า ต าแหน่งทาง
การเมืองหมายถึง ต าแหน่งที่มีอ านาจหน้าที่ในการก าหนดนโยบายและก ากับทิศทาง การบริหาร
ราชการแผ่นดิน ไม่ว่าจะเป็นการบริหารราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค หรือส่วนท้องถิ่น ซึ่งรวมถึง
เทศบาลด้วย ต าแหน่งนายกเทศมนตรีต าบลเป็นต าแหน่งที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน ในเขต
เทศบาลต าบลนั้น มีอ านาจหน้าที่ในระดับนโยบายและก ากับทิศทางการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น
ในเขตเทศบาลต าบลดังกล่าว ดังนั้น จึงเป็นต าแหน่งทางการเมืองประเภทหนึ่ง ทั้งเมื่อพิเคราะห์
บทบัญญัติรัฐธรรมนูญ มาตรา 115 ทั้งมาตราแล้วจะเห็นได้อีกทางหนึ่งว่า ต าแหน่งผู้บริหารท้องถิ่น 
และสมาชิกสภาท้องถิ่น รวมทั้งผู้บริหารเทศบาลต าบลด้วยนั้น อยู่ในความหมายของผู้ด ารงต าแหน่ง
ทางการเมืองด้วย ดังมาตรา 115 (9) ได้บัญญัติถึงลักษณะต้องห้ามของผู้ที่จะด ารงต าแหน่งสมาชิก
วุฒิสภาไว้อีกข้อหนึ่งว่า จะต้องไม่เป็นรัฐมนตรีหรือผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองอื่น ซึ่งมิใช่สมาชิก

 
https://www.nacc.go.th/files/article/attachments/187575c13c49eabb9bb6be19fb8488502fd19.pdf?csrt=126124
02398464897144 

15 ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 2/2554.  
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สภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น หรือเคยเป็นแต่พ้นจากต าแหน่งดังกล่าวมาแล้วยังไม่เกินห้าปี ซ่ึง
แสดงว่าผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิกสภาท้องถิ่นนั้นเป็นผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองประเภทหนึ่ง 
แต่ไม่ประสงค์จะให้เป็นลักษณะต้องห้ามตามมาตรา 115 (9) นี้จึงต้องเขียนยกเว้นไว้ดังนั้น ผู้ด ารง
ต าแหน่งนายกเทศมนตรีต าบลจึงเข้าลักษณะเป็นผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองตามรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 115 (5) ซ่ึงมิได้ มีข้อความยกเว้นไว้เหมือนดังในกรณีมาตรา 115 (9) 

 

5. การพิจารณาออกค าส่ังทางปกครอง 

 ในการท าค าสั่งทางปกครองของเจ้าหน้าที่จะต้องด าเนินการตามขั้นตอนที่กฎหมายก าหนด 
(มีวิธีพิจารณาตามที่กฎหมายก าหนด) ค าสั่งทางปกครองบางกรณีจะมีขั้นตอนสั้นเพราะต้องการ
ความฉับไว แต่ค าสั ่งทางปกครองบางกรณีจะมีขั ้นตอนในรายละเอียดมากโดยขึ้นอยู่กับความ
สลับซับซ้อนของสิทธิต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง โดยวิธีพิจารณาที่ก าหนดขึ้นเป็นไปเพื่อรักษาสิทธิของเอกชน
ให้ได้รับการพิจารณาโดยถี่ถ้วนและ รักษาประสิทธิภาพของการปฏิบัติราชการควบคู่กันไปด้วย 
ค าสั่งทางปกครองจะต้องกระท าหรือออกโดยเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจหน้าที่ในเรื่องนั้น (competance) 
หากผู้ไม่มีอ านาจหน้าที่กระท าก็จะเกิดความไม่ชอบด้วยกฎหมายตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 1216 ทั้งนี้ เจ้าหน้าที่ หมายถึง ผู้มีหน้าที่ (authority) เช่น 
ข้าราชการ คณะกรรมการต่างๆ หรือหน่วยงานของรัฐก็ได้ โดยทั่วไป เจ้าหน้าที่จะเป็นองค์กรทาง
ปกครอง  

การพิจารณาทางปกครองและค าสั่งทางปกครองมีความแตกต่างกันในทางปฏิบัติของ
เจ้าหน้าที่ เนื่องจากการพิจารณาทางปกครอง เจ้าหน้าที่จะต้องมีความเป็นกลางและไม่มีสภาพ
ร้ายแรงตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 13 และมาตรา 16 
จะต้องใช้หลักกฎหมายที่เกี่ยวข้องในการพิจารณาเพื่อคุ้มครองรับรองสิทธิของคู่กรณี เช่น สิทธิใน
การมีทนายความหรือที่ปรึกษาตามมาตรา 23 สิทธิในการแต่งตั้งผู้ท าการแทนตามมาตรา 24 และ
มาตรา 25 สิทธิในการได้รับค าแนะน าและได้รับแจ้งสิทธิในกระบวนพิจารณา ตามมาตรา 27 สิทธิใน
การได้รับแจ้งผลกระทบต่อสิทธิตามมาตรา 30 สิทธิในการตรวจดูเอกสารของเจ้าหน้าที่ ตามมาตรา 
31 และมาตรา 32 สิทธิในการได้รับทราบเหตุผลของค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 37 สิทธิในการ

 
16 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539. 
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ได้รับแจ้งสิทธิอุทธรณ์หรือโต้แย้งค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 40 เป็นต้น แล้วจึงด าเนินการออก
ค าสั ่งทางปกครองต่อไป โดยหลักในการตรวจสอบความชอบของค าสั ่งทางปกครองจึงต้อง
ประกอบด้วย (1) อ านาจของเจ้าหน้าที่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ (2) ขั้นตอนและวิธีการอันเป็น
สาระส าคัญในการออกค าสั่งทางปกครองชอบหรือไม่ และ (3) ดุลพินิจในการออกค าสั่งทางปกครอง
ชอบหรือไม่ 

กระบวนการพิจารณาในการออกค าสั่งทางปกครอง ในกรณีที่เป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับสิทธิ
ของคู่กรณี เจ้าหน้าที่ต้องให้คู่กรณีมีโอกาสที่จะได้ทราบข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอและมีโอกาสได้
โต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานของตน อันเป็นไปตามหลักการฟังความทุกฝ่ายและหลักสิทธิป้องกัน
ตนเอง ซ่ึงเป็นหลักประกันความเป็นธรรมของคู่กรณี ซ่ึงเป็นหลักเกณฑ์ที่ส าคัญประการหนึ่งของการ
พิจารณาในการออกค าสั่งทางปกครองพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึง
ได้บัญญัติในมาตรา 27 ให้เจ้าหน้าที่แจ้งสิทธิและหน้าที่ในกระบวนการพิจารณาทางปกครองแก่
คู่กรณี เพื่อที่คู่กรณีจะได้ทราบถึงหลักเกณฑ์และขั้นตอนการด าเนินกระบวนการพิจารณาทาง
ปกครอง ซ่ึงจะท าให้เกิดความโปร่งใสในการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ และเป็นหลักประกันความเป็น
ธรรมแก่คู ่กรณีที ่จะใช้สิทธิต่าง ๆ ตามที ่กฎหมายบัญญัติให้ไว้อย่างเต็มที่ ซึ ่งสิทธิส าคัญใน
กระบวนการพิจารณาทางปกครองที่เจ้าหน้าที่สมควรแจ้งให้คู่กรณีทราบ เช่น สิทธิน าทนายความ
หรือที่ปรึกษาเข้ามาในการพิจารณาทางปกครองตามมาตรา 23 สิทธิได้รับทราบข้อเท็จจริงและชี้แจง
โต้แย้งแสดงพยานหลักฐานก่อนการออกค าสั่งทางปกครองที่กระทบสิทธิของตนตามมาตรา 30 สิทธิ
ขอตรวจดูเอกสารที่จ าเป็นแก่การป้องกันสิทธิตามมาตรา 31และ มาตรา 27 จึงเป็นบทบัญญัติที่มี
ความส าคัญต่อคู่กรณีในกระบวนการพิจารณาทางปกครองอย่างมาก เว้นแต่เป็นกรณีที่เข้าข้อยกเว้น
ตามมาตรา 30 วรรคสองและวรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน เช่น มีความจ าเป็นเร่งด่วน 
หากปล่อยให้เนิ่นช้าอาจเกิดผลเสียหายอย่างร้ายแรงต่อบุคคลหรือประโยชน์สาธารณะ หรือกรณีที่
กฎหมายในเรื่องนั้นๆ ได้ก าหนดวิธีการหรือขั้นตอนการพิจารณาทางปกครองเอาไว้เป็นการเฉพาะ 
และมีมาตรฐานไม่ต ากว่าพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ก็ให้ถือปฏิบัติ
ตามกฎหมายเฉพาะในเรื่องนั้น และหากปรากฏว่า การพิจารณาในการออกค าสั่งทางปกครองไม่ได้
ให้โอกาสคู่กรณีโต้แย้งแสดงพยานหลักฐานโดยก าหนดเวลาให้เหมาะสม การออกค าสั่งทางปกครอง
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ดังกล่าวจะเป็นการกระท าโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่
กฎหมายก าหนดไว้ส าหรับการกระท านั้น จึงเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย17  

 

6. การแต่งตั้งและถอดถอนรองผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหารของผู้บริหารส่วนท้องถ่ิน 

 การแต่งตั้งและถอดถอนรองผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหารของผู้บริหารส่วนท้องถิ่น เป็นการ
ใช้อ านาจทางปกครองหรือใช้อ านาจทางการเมือง ในประเด็นนี้ มีแนวความคิดตลอดจนแนวค า
วินิจฉัยของศาลปกครองแยกออกเป็น 2 แนวทาง  

 แนวความคิดแรก เห็นว่าค าสั ่งแต่งตั ้งและถอดถอนรองผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้ช่วย
ผู้บริหารท้องถิ่น เป็นการใช้อ านาจที่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล อันเป็น
ค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่ง พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ซ่ึง
ตามมาตรา 30 และมาตรา 37 บัญญัติให้เจ้าหน้าที่ต้องให้คู่กรณีมีไอกาสที่จะได้ทราบข้อเท็จจริง
อย่างเพียงพอและมีโอกาสได้โต้แย้งแสดงพยานหลักฐานของตนและต้องจัดให้มีเหตุผลไว้ในค าสั่งดัง
ดังกล่าวด้วย แต่การบริหารรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นจะมีผู้บริหารท้องถิ่นคนหนึ่ง
มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของราษฎรผู้มีสิทธิเลือกตั้งในเขตรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นนั้น โดยกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ จะก าหนดให้ผู้บริหารท้องถิ่นมีหน้าที่
รับผิดชอบทั้งในทางการบริหารและในทางการเมืองท้องถิ่นต่อประชาชนโดยตรง และให้อ านาจใช้
ดุลพินิจที่จะแต่งตั้งบุคคลหนึ่งบุคคลใดที่เห็นว่ามีความหมาะสมและเป็นผู้ที่คนให้ความไว้วางใจว่า
จะสามารถปฏิบัติหน้าที่ร่วมกันได้อย่างมีประสิทธิภาพให้มาด ารงต าแหน่งรองผู้บริหารหรือผู้ช่วย
ผู้บริหาร เพื่อมาท าหน้าที่ช่วยเหลือในการบริหารงานของของผู้บริหารส่วนท้องถิ่น ดังนั้น การใช้
อ านาจแต่งตั้งหรือถอดถอนรองผู้บริหารและผู้ช่วยผู้บริหารมาเป็นผู้ช่วยเหลือในการจัดท าบริการ
สาธารณะแก่ท้องถิ่นจึงเป็นอ านาจดุลพินิจโดยแท้ของผู้บริหารท้องถิ่น ซ่ึงจะสอดคล้องกับสภาพการ
ปฏิบัติงานโดยทั่วไปของผู้บริหารท้องถิ่นที่ต้องรับผิดชอบโดยตรงต่อประชาชนที่เลือกตั้งตนเข้ามา
เพื่อท าหน้าที่บริหารงาน และหากจะให้รองผู้บริหารและผู้ช่วยผู้บริหารปฏิบัติหน้าที่ต่อไปทั้งที่ไม่ได้
รับความไว้วางใจจากผู้บริหารท้องถิ่นแล้ว อาจส่งผลเสียหายต่อองค์กรมากกว่าประโยชน์ที่จะพึง
ได้รับ ซึ่งการที่ผู้บริหารท้องถิ่นใช้ดุลพินิจออกค าสั่งให้รองผู้บริหารและผู้ช่วยผู้บริหารพ้นจาก

 
17 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดคดีหมายเลขแดงที่ อ.155/2558. 
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ต าแหน่ง เนื่องจากหมดความไว้วางใจในตัวรองผู้บริหารและผู้ช่วยผู้บริหาร ก็ไม่อาจถือได้ว่าเป็นการ
ลงโทษรองผู้บริหารและผู้ช่วยผู้บริหารผู้นั้น อีกทั้ง การกระท าหรือพฤติการณ์ของรองผู้บริหารและ
ผู้ช่วยผู้บริหารที่เป็นเหตุให้ผู้บริหารท้องถิ่นเสื่อมหรือหมดความไว้วางใจลง ก็ไม่จ าเป็นต้องเป็นการ
กระท าหรือพฤติการณ์ในเรื ่องใดเรื ่องหนึ ่งหรือหลายเจาะจง แต่อาจจะเป็นการกระท าหรือ
พฤติการณ์ของรองผู้บริหารและผู้ช่วยผู้บริหารที่มีผลกระทบต่อผู้บริหารท้องถิ่นผู้นั้นโดยรวมก็ได้ 
และแม้ผู้ด ารงต าแหน่งรองผู้บริหารและผู้ช่วยผู้บริหารเดิมไม่มีความผิดหรือไม่ได้ปฏิบัติหน้าที่
บกพร่อง ผู้บริหารท้องถิ่นก็มีอ านาจในการปรับเปลี่ยนได้ตามที่คนเองเห็นว่าเหมาะสมโดยอาศัย
อ านาจตามกฎหมายท้องถิ่นนั้น ๆ 

 ดังนั้น การที่ผู้บริหารท้องถิ่นใช้ดุลพินิจมีค าสั่งถอดถอนรองผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหาร
ผู้ใดพ้นจากต าแหน่งเนื่องจากหมดความไว้วางใจในตัวของบุคคลผู้นั้น โดยสถาพจึงไม่อยู่ในบังคับ
ของมาตรา 30 และมาตรา 37 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อีกทั้ง
การที่ผู้บริหารท้องถิ่นมีค าสั่งถอดถอนรองผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหารพ้นจากต าแหน่ง โดยไม่ได้ให้
โอกาสโต้แย้งและไม่ได้แสดงเหตุผลไว้ในค าสั่ง และมิได้รับฟังคู่กรณีในกระบวนการออกค าสั่งก่อน 
ซ่ึงประกอบด้วยข้อเท็จจริงอันเป็นสาระส าคัญ ข้อกฎหมายที่อ้างอิง ข้อพิจารณาและข้อสนับสนุนใน
การใช้ดุลพินิจไจไว้ในค าสั่ง ก็ไม่ถือว่าเป็นการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย อันเนื่องมาจากไม่
เป็นไปตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่ก าหนดไว้ส าหรับการกระท านั้น18  

 แนวความคิดที่สอง เห็นว่าการแต่งตั้งและถอดถอนรองผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหารของ
ผู้บริหารท้องถิ่นเป็นไปตามบทบัญญัติของกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ ที่ได้
ก าหนดให้ผู ้บริหารท้องถิ่นที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน ซึ่งผู้บริหารท้องถิ่นต้อง
รับผิดชอบต่อประชาชนที่เลือกตั้งให้ตนมาเป็นผู้บริหารมิฉะนั้นอาจจะถูกถอดถอนโดยประชาชน 
และยังต้องรับผิดชอบต่อสภาองค์การบริหารส่วนท้องถิ่น โดยอาจถูกตรวจสอบจากสภาองค์การ
บริหารส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ โดยการเปิดอภิปรายทั่วไปรวมถึงต้องแถลงนโยบายต่อสภาองค์การบริหาร
ส่วนท้องถิ่นก่อนเข้าปฏิบัติหน้าที่ และต้องจัดท ารายงายงานประจ าปีเสนอต่อสภาองค์การบริหาร
ส่วนต าบลทุกปี ซึ่งในการปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าว มีบทบัญญัติของกฎหมายขององค์กรปกครองส่วน

 
18 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดในคดีหมายเลขแดงที่ อ.296/2555, อ. 542/2555, อ.721/2555, อ.452/2559 

และอ.152/2563. 
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ท้องถิ่นให้อ านาจแก่ผู้บริหารส่วนท้องถิ่นในการแต่งตั้งรองผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหารเพื่อใหเ้ป็นผู้
ช่วยเหลือ ในการปฏิบัติหน้าที่ตามที่ผู้บริหารท้องถิ่นมอบหมาย และก าหนดให้รองผู้บริหารหรือ
ผู้ช่วยผู้บริหารต้องพ้นจากต าแหน่งเมื่อผู้บริหารท้องถิ่นมีค าสั่งให้พ้นจากต าแหน่งนั้น เป็นกรณีที่
เห็นได้ว่ากฎหมายได้ให้อ านาจแก่ผู้บริหารท้องถิ่นในการใช้ดุลพินิจแต่งตั้งบุคคลที่มีลักษณะตามที่
กฎหมายก าหนด เพื่อมาเป็นผู้ช่วยเหลือในการปฏิบัติหน้าที่โดยอิสระ โดยค านึงถึงความรับผิดชอบที่
ผู้บริหารท้องถิ่นมีต่อประชาชนเป็นหลัก ดังนั้น การที่ผู้บริหารท้องถิ่นจะแต่งตั้งหรือถอดถอนรอง
ผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหารเม่ือใด ย่อมเป็นอ านาจดุลพินิจโดยอิสระที่กฎหมายให้อ านาจไว้ ซ่ึงอาจ
ถือได้ว่าเป็นอ านาจทางการเมืองท้องถิ่นโดยแท้ กรณีไม่ใช่คดีที่พิพาททางปกครองที่อยู่ในอ านาจ
ของศาลปกครองตาม มาตรา 9 ของพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ.2542 ตามความเห็นทางคดีปกครองของศาลปกครองชั้นต้น19 (ศาลปกครองขอนแก่น) 

 จึงเห็นได้ว่า ทั้งสองแนวความคิดดังกล่าวมีความคิดเห็นและหลักการที่แตกต่างกันอยู่ที่ว่า 
ค าสั่งถอดถอนรองผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหารพ้นจากต าแหน่งของผู้บริหารท้องถิ่น อันมีผลกระทบ
ต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที ่และต าแหน่งของบุคคลนั ้น เป็นค าสั ่งทางปกครองตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 หรือไม่ โดยในแนวความคิดแรกเห็นว่าเป็น
ค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แต่โดยสถาพไม่อยู่ในบังคับของมาตรา 30 และมาตรา 37 แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไม่ถือว่าเป็นการกระท าที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมาย อันเนื่องมาจากไม่เป็นไปตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่ก าหนดไว้
ส าหรับการกระท านั้น ส่วนในแนวคิดที่สองเห็นว่า ค าสั่งถอดถอนรองผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหาร
ของผู้บริหารท้องถิ่นย่อมเป็นอ านาจดุลพินิจโดยอิสระที่กฎหมายให้อ านาจไว้ ซึ่งอาจถือได้ว่าเป็น
อ านาจทางการเมืองท้องถิ่นโดยแท้ จึงมิใช่ค าสั่งทางปกครองที่จะท าให้กรณีพิพาทดังกล่าวจึงอยู่ใน
อ านาจของศาลปกครองตามมาตรา 9 ของพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ.2542 ดังนั้น กรณีทั้งสองแนวคิดนี้ สุดท้ายแล้วก็จะไปสู่ที่สุดแห่งจุดหมายเดียวกัน คือ 
ศาลปกครองต้องพิพากษายกฟ้องผู้ฟ้องคดี ในกรณีที่ถูกผู้บริหารท้องถิ่นให้อ านาจถอดถอนรอง
ผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหารพ้นจากต าแหน่ง   

 
19 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 820/2548. 
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 แนวความคิดของผู้เขียน ผู้เขียนเห็นด้วยกับแนวความคิดที่สอง ด้วยหลักการและเหตุผล
ประกอบแนวคิดในการสนับสนุน ดังนี้ โดยกระบวนการการเข้าสู่ต าแหน่งรองผู้บริหารหรือผู้ช่วย
ผู้บริหาร ซึ่งมิใช่กระบวนการเข้าสู่ต าแหน่งตามกฎหมายว่าด้วยการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น 
การเข้าสู่ต าแหน่งของฝ่ายการเมืองดังกล่าวในทุกต าแหน่ง ไม่มีขั้นตอนและกระบวนการพิจารณาใน
ลักษณะที่เป็นการด าเนินงานทางปกครองและไม่มีรูปแบบในการปฏิบัติที่ชัดเจนรองรับไว้ ส่วนการ
ใช้อ านาจถอดถอนรองผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหารท้องถิ่นอยู่ในส่วนของบทบัญญัติที่เกี่ยวกับการ
จัดตั้งองค์การภายในของคณะผู้บริหารท้องถิ่นเท่านั้น ซ่ึงมิได้มีผลออกไปสู่ภายนอกของฝ่ายปกครอง 
และมิใช่ค าสั่งลงโทษทางวินัยเพราะมิได้มีลักษณะที่เป็นการด าเนินงานทางปกครองเช่นเดียวกับการ
เข้าสู่ต าแหน่ง20 แม้ค าสั่งนั้นจะมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่และต าแหน่งของบุคคล 
อีกทั้งโดยเนื้อหาของเรื่องการแต่งตั้งและถอดถอนรองผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหารท้องถิ่นแล้ว แต่
มิได้เกี ่ยวข้องกับการจัดท าบริการสาธารณะตามอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
โดยตรง จึงเห็นว่า การใช้อ านาจในการแต่งตั้งหรือถอดถอนรองผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหารของ
ผู้บริหารท้องถิ่นย่อมเป็นอ านาจดุลพินิจโดยอิสระของผู้บริหารท้องถิ่นที่กฎหมายให้อ านาจไว้ ซ่ึง
อาจถือได้ว่าเป็นอ านาจทางการเมืองท้องถิ ่นโดยแท้ โดยสามารถเทียบเคียงได้กับการบริหาร
ระดบัประเทศที่การเข้าสู่ต าแหน่งของนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี และคณะรัฐมนตรี ที่มีคุณสมบัติและ
มีที่มาในการเข้าสู่ต าแหน่งตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย โดยนายกรัฐมนตรี
ต้องเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรตามบัญชีรายชื่อของพรรคการเมืองที่ได้รับการคัดเลือกตามมติของ
สภาผู้แทนราษฎร โดยได้รับคะแนนเสียงมากกว่ากึ ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกเท่าที่มีอยู่ของสภา
ผู ้แทนราษฎร และเมื ่อได้รับพระบรมราชโองการแต่งตั ้งให้ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรีแล้ว 
นายกรัฐมนตรีก็จะน ารายชื่อบุคคลที่ตนเห็นว่าสมควรจะให้ด ารงต าแหน่งเป็นรัฐมนตรี เพื่อให้
พระมหากษัตริย์ได้มีพระบรมราชโองการแต่งตั้งได้ไม่เกินสามสิบห้าคน เม่ือรวมนายกรัฐมนตรี และ
รัฐมนตรี ประกอบเข้าด้วยกันจะเรียกว่า “คณะรัฐมนตรี ” โดยคณะรัฐมนตรีจะมีหน้าที่ในการ
บริหารราชการแผนดินตามหลักความรับผิดชอบร่วมกัน ในท านองเดียวกันกับการเข้าสู่ต าแหน่งของ
ผู้บริหารท้องถิ่นที่มาจากการได้รับเลือกตั้งโดยตรงมาจากประชาชนในท้องถิ่น เม่ือเข้าสู่ต าแหน่งแล้ว

 
20 สุกิจ ยะค า, “การใช้อ านาจของผู้บริหารท้องถิ่นในการออกค าสั่งให้รองผู้บริหารท้องถิ่นพ้นจากต าแหน่งใน

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป,” (การค้นคว้าอิสระนิติศาสตรมหาบัณฑิต, สาขานิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2556), 142. 
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ผู้บริหารท้องถิ่นมีฐานะเป็นหัวหน้าฝ่ายบริหารในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ ผู้บริหารท้องถิ่น
มีอ านาจหน้าที่ในการบริหารงานให้เป็นไปตามนโยบายและตามที่กฎหมายก าหนดไว้ ผู้บริหาร
ท้องถิ่นต้องรับผิดชอบในการบริหารงานต่อสภาท้องถิ่นและประชาชนในท้องถิ่น ด้วยอ านาจหน้าท่ี
และความรับผิดชอบที่มีอยู่นี้กฎหมายได้ก าหนดให้ผู ้บริหารท้องถิ่นมีอ านาจในการจัดตั้งคณะ
ผู้บริหารท้องถิ่น ซึ่งประกอบด้วยต าแหน่งรองผู้บริหารท้องถิ่นและผู้ช่วยผู้บริหารท้องถิ่น ไม่เกิน
จ านวนต าแหน่งก าหนดไว้ตามกฎหมาย เพื่อให้ผู้ที่ได้รับการแต่งตั้งในคณะผู้บริหารท้องถิ่นและเป็น
ผู้ช่วยเหลือในการบริหารงานของผู้บริหารท้องถิ่น และกฎหมายก็ให้อ านาจแก่ผู้บริหารท้องถิ่นใน
การแต่งตั้งและถอดถอนบุคคลที่ตนแต่งตั้งในคณะผู้บริหารท้องถิ่นออกจากต าแหน่งได้ด้วย โดยการ
แต่งตั้งและถอดถอนรองผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหารเป็นการใช้อ านาจดุลพินิจโดยแท้ของผู้บริหาร
ท้องถิ่นที่จะแต่งตั้งบุคคที่ตนไว้วางใจและมีคุณสมบัติที่ไม่ต้องห้ามตามกฎหมาย ดังนั้น ในทาง
ปฏิบัติการแต่งตั้งมักจะเป็นระบบการเมืองท้องถิ่นที่มีความสัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์ในกลุ่มครอบครัว
และเครือญาต2ิ1  

 อีกทั้ง ในกรณีดังกล่าวข้างต้นได้มีค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ที่ 2/2554 วันที่ 11 
กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2554 โดยได้วินิจฉัยว่า22  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 
มิได้มีบทนิยามศัพท์ ค าว่า “ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง” ไว้โดยเฉพาะ แต่เมื่อพิเคราะห์จาก
บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญประกอบกฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดินที่มีอยู่ในขณะนี้แล้ว 
เห็นได้ว่า ต าแหน่งทางการเมืองหมายถึงต าแหน่งที่มีอ านาจหน้าที่ในการก าหนดนโยบายและก ากับ
ทิศทางการบริหารราชการแผ่นดิน ไม่ว่าจะเป็นการบริหารราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค หรือส่วน
ท้องถิ่น ที่มีอ านาจหน้าที่ในระดับนโยบายและก ากับทิศทางการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ดังนั้น 
จึงเป็นต าแหน่งทางการเมืองประเภทหนึ่ง เมื่อพิเคราะห์บทบัญญัติรัฐธรรมนูญ มาตรา 11523 ทั้ง
มาตราแล้วจะเห็นได้อีกทางหนึ่งว่า ต าแหน่งผู ้บริหารท้องถิ่น และสมาชิกสภาท้องถิ่น อยู่ใน
ความหมายของ “ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง”  

 
21 พรรณปพร บงเจรญิ, “ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับอ านาจและกระบวนการได้มาซึง่รองนายกของราชการส่วน

ท้องถิ่น,” (การค้นคว้าอสิระนิตศิาสตรมหาบณัฑิต, สาขานิติศาสตร ์คณะนิตศิาสตร์ มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2564), 90. 
22 ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ วันที่ 11 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2554. 
23 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 มาตรา 115 
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นอกจากนี้ จากการตีความถึงความหมายของค าว่า “ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง” ตาม
ค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญและผลของค าวินิจฉัยผูกพันทุกองค์กรของรัฐที่จะต้องยึดถือและ
น าไปปฏิบัติ ตามที่บัญญัติไว้ในกฎหมายรัฐธรรมนูญอันเป็นกฎหมายสูงสุด ดังนั้น คณะกรรมการ
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  จึงได้มีประกาศเรื่อง เรื่อง ก าหนดต าแหน่งของผู้บริหาร
ท้องถิ่น รองผู้บริหารท้องถิ่น ผู้ช่วยผู้บริหารท้องถิ่น และสมาชิกสภาท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นที่ต้องยื่นบัญชีทรัพย์สินและหนี้สินตามมาตรา 102 ( 9) แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.256124 ประกาศ ณ วันที่ 21 กันยายน 
พ . ศ. 2561 โดยระบุว่าตามที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 256025 มาตรา 234 
(3) บัญญัติให้ คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ มีหน้าที่และอ านาจ
ก าหนดให้ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ ผู้ว่า
การตรวจเงินแผ่นดิน และเจ้าหน้าที่ของรัฐยื่นบัญชีทรัพย์สินและหนี้สินของตน คู่สมรส และบุตรที่
ยังไม่บรรลุนิติภาวะ รวมทั้งตรวจสอบและเปิดเผยผลการตรวจสอบทรัพย์สินและหนี้สินของบุคคล
ดังกล่าว ทั้งนี้ ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต 
โดยในข้อที่ 4 แห่งประกาศดังกล่าว ก าหนดให้ ผู้ด ารงต าแหน่งผู้บริหารท้องถิ่น รองผู้บริหารท้องถิ่น 
ผู้ช่วยผู้บริหารท้องถิ่น และสมาชิกสภาท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังกล่าวข้างต้น ย่ืน
บัญชีทรัพย์สินและหนี้สินของตน คู่สมรส และบุตรที่ยังไม่บรรลุนิติภาวะต่อคณะกรรมการ ป.ป.ช. 

 ดังนั้น ด้วยหลักการและเหตุผลประกอบแนวคิด ผู้เขียนจึงเห็นด้วยตามค าวินิจฉัยของศาล
ปกครองชั้นต้น (ศาลปกครองขอนแก่น) ที่เห็นว่าการที่ผู้บริหารท้องถิ่นจะแต่งตั้งหรือถอดถอนรอง
ผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหารเม่ือใด ย่อมเป็นอ านาจดุลพินิจโดยอิสระที่กฎหมายให้อ านาจไว้ ซ่ึงอาจ
ถือได้ว่าเป็นอ านาจทางการเมืองท้องถิ่นโดยแท้ น่าจะเป็นแนวทางความคิดเห็นที่ถูกต้องและ
เหมาะสม อีกทั้งสอดคล้องกับค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ได้ให้ความหมายของค าว่า “ผู้ด ารง
ต าแหน่งทางการเมือง” ซึ่งรัฐธรรมนูญก็ได้บัญญัติไว้ให้ผูกพันทุกองค์กรของรัฐจะต้องยึดถือและ
ปฏิบัติให้เป็นไปตามค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ  

 

 
24 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2561 มาตรา 102 ( 9) 
25 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 234 (3) 
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7. องค์ความรู้ใหม่ 

 จากแนวความคิดเห็นในการถอดถอนรองผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหาร ทั้งสองแนวความคิด
เป็นการมองมิติทางการเมืองและทางปกครองอาจแตกต่างกัน โดยในแนวความคิดเห็นแรกเห็นว่า
ค าสั่งแต่งตั้งและถอดถอนรองผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหารของผู้บริหารท้องถิ่นเป็นค าสั่งที่ท าให้ผู้รับ
ค าสั ่งขาดสิทธิประโยชน์อันพึงมีพึงได้จากการด ารงต าแหน่งนั้น ซี ่งถือเป็นการใช้อ านาจตาม
กฎหมายที่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล อันเป็นค าสั่งทางปกครองตาม
มาตรา 5 แห่ง พ.ร.บ.วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 แต่ไม่อยู่ในบังคับของมาตรา 30 และ
มาตรา 37 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดังนั้น การมีค าสั่งดังกล่าว
ของผู้บริหารท้องถิ่น ไม่ถือว่าเป็นการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ส่วนในแนวความคิดเห็นที่สอง
เห็นว่าการแต่งตั้งและถอดถอนรองผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหารของผู้บริหารท้องถิ่นเป็นการใช้
อ านาจและดุลพินิจโดยอิสระที่กฎหมายท้องถิ่นที่ให้อ านาจไว้ ซึ ่งอาจถือได้ว่าเป็นอ านาจทาง
การเมืองท้องถิ่นโดยแท้ อีกทั้ง การเข้าสู่ต าแหน่งของฝ่ายการเมืองดังกล่าวในทุกต าแหน่ง ไม่มี
ขั้นตอนและกระบวนการพิจารณาในลักษณะที่เป็นการด าเนินงานทางปกครองและไม่มีรูปแบบใน
การปฏิบัติที่ชัดเจนรองรับไว้ ส่วนการใช้อ านาจถอดถอนรองผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหารท้องถิ่นเป็น
การด าเนินการอยู่ในส่วนของบทบัญญัติที่เกี่ยวกับการจัดตั้งองค์การภายในของคณะผู้บริหารท้องถิ่น
เท่านั้น ซึ่งมิได้มีผลออกไปสู่ภายนอกของฝ่ายปกครอง และมิใช่ค าสั่งลงโทษทางวินัยเพราะมิใช่
ลักษณะที่เป็นการด าเนินงานทางปกครองเช่นเดียวกับการเข้าสู่ต าแหน่ง และแม้ค าสั่งนั้นจะท าให้
รองผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหารขาดสิทธิประโยชน์อันพึงมีพึงได้จากการด ารงต าแหน่งก็ตามก็มิใช่
เป็นการกระท าทางปกครอง เห็นได้ว่าทั้งสองแนวคิดดังกล่าวเป็นการยืนยันถึงการที่กฎหมายบัญญัติ
ให้อ านาจและการใช้ดุลพินิจแก่ผู้บริหารท้องถิ่นในการออกค าสั่งแต่งตั้งและถอดถอนรองผู้บริหาร
หรือผู้ช่วยผู้บริหารโดยอิสระ 

 

8. บทสรุป 

การแต่งตั้งและถอดถอนรองผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เป็นประเด็นที่ถกเถียงกันว่าเป็นการใช้อ านาจทางปกครองหรืออ านาจทางการเมือง ซ่ึงมีแนวคิดและ
ค าวินิจฉัยของศาลปกครอง 2 แนวทาง แนวทางแรกมองว่าการแต่งตั้งและถอดถอนมีผลกระทบต่อ
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สิทธิและหน้าที่ของบุคคล จึงเป็นค าสั่งทางปกครองตาม พ.ร.บ. วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 แต่เนื่องจากรองผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหารไม่ได้มาจากการเลือกตั้ง และขึ้นอยู่กับความ
ไว้วางใจของผู้บริหารท้องถิ่น การถอดถอนจึงเป็นดุลพินิจของผู้บริหาร และไม่อยู่ภายใต้บังคับของ
มาตรา 30 และ 37 แห่ง พ.ร.บ. วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แนวทางที่สองมองว่าการ
แต่งตั้งและถอดถอนเป็นไปตามกฎหมายท้องถิ่นที่ให้อ านาจผู้บริหารท้องถิ่น ซึ่งมาจากการเลือกตั้ง
ของประชาชน ผู้บริหารท้องถิ่นมีอ านาจดุลพินิจอิสระในการแต่งตั้งหรือถอดถอน เพื่อให้ผู้ที่ไว้วางใจ
มาช่วยบริหารงาน จึงเป็นอ านาจทางการเมืองท้องถิ่นโดยแท้ ไม่ใช่คดีพิพาททางปกครองที่อยู่ใน
อ านาจศาลปกครอง (ความเห็นศาลปกครองชั้นต้น) และสอดคล้องกับค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ
ที่ ผู้บริหารท้องถิ่น รองผู้บริหารท้องถิ่น ผู้ช่วยผู้บริหารท้องถิ่น และสมาชิกสภาท้องถิ่นขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง 
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