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เรือง เทศมนตรีเมืองอุทัยธานี (นายเฉลิมชัย พัฒนาภรณ์) ลาออกจากตําแหน่ง

กรมการปกครองได้มีหนังสือ ด่วนมาก ที่ มท ๐๕๑๓/๓๕๕๓๒ ลงวันที่ ๑๐
เมษายน ๒๕๓๒ ถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า จังหวัดอุทัยธานีได้รายงานไปยัง
กระทรวงมหาดไทยว่า

๑. นายวุฒิไกร เหลืองบริบูรณ์ นายกเทศมนตรีเมืองอุทัยธานี ได้นําใบลาออก
จากตําแหน่งเทศมนตรีของนายเฉลิมชัย พัฒนาภรณ์ ไปยื่นต่อผู้ว่าราชการจังหวัดเมื่อวันที่ ๑๕
มีนาคม ๒๕๓๒ โดยนําใบลาออกไปลงรับที่งานสารบรรณของจังหวัดฯ แล้ว แต่ปรากฏว
             ่าไม่ได้ลง
วันเดือนปีของใบลาออกและไม่ได้ระบุวันที่ลาออกไว้แต่อย่างใด

๒. จังหวัดฯ เห็นว่า นายเฉลิมชัยฯ มิได้เป็นผู้นําใบลาออกไปยื่นด้วยตนเองและ
ไม่มีหนังสือนําส่งของเทศบาลเมืองอุทัยธานีด้วย จังหวัดฯ จึงได้เชิญนายเฉลิมชัยฯ ไปตรวจสอบ
ใบลาออกดังกล่าว นายเฉลิมชัยฯ ยืนขันว่าเป็นใบลาออกของตนที่ได้ฝากไว้กับนายกเทศมนตรี
ตั้งแต่ปี ๒๕๒๕ ภายหลังจากที่ได้รับแต่งตั้งเป็นเทศมนตรีแล้ว และนายเฉลิมชัยฯ ได้กรอก
รายการในใบลาออกเพิ่มเติมเป็นหนังสือลงวันที่ ๑๕ มีนาคม ๒๕๓๒ และขอลาออกจากตําแหน่ง
ตั้งแต่วันที่ ๒๕ กรกฎา
             คม ๒๕๓๓ เป็นต้นไป

๓ . จังหวัดฯ ได้แจ้งให้เทศบาลฯ พิจารณาทบทวนใบลาออกของนายเฉลิมชัยฯ
ใหม่ โดยให้มีหนังสือนําส่งของเทศบาลฯเป็นลายลักษณ์อักษรด้วย และเทศบาลฯ ได้รายงานว่า
การที่นายวุฒิไกรฯ นําใบลาออกของนายเฉลิมชัยฯ ที่ไม่ได้ลงวันเดือนปีไปยื่นต่อจังหวัดฯนั้นถือได้
ว่าใบลาออกมีผลสมบูรณ์ เป็นผลให้นายเฉลิมชัยฯ ต้องพ้นจากตําแหน่งเทศมนตรี แม้ว่าต่อมา
ภายหลังนายเฉลิมชัยฯ จะได้กรอกวันเดือนปีที่ลาออกเพิ่มเติม แต่ก็เป็นการเพิ่มเติมหลังจากที่ได้
ลงรับใบลาออกในทะเบียนรับส่งหนังสือของจังหวัดฯ แล้ว โดยมีความประส
             งค์ที่จะให้ใบลาออก
ไม่มีผลใช้บังคับ

๕. จังหวัดฯ ได้แจ้งให้ทราบถึงความเป็นมาของเรื่องดังกล่าวว่า คณะเทศมนตรี
เมืองอุทัยธานีซึ่งประกอบด้วย นายวุฒิไกร เหลืองบริบูรณ์ เป็นนายกเทศมนตรี นายรังษี
อุทยานนท์ และนายเฉลิมชัย พัฒนาภรณ์ เป็นเทศมนตรี เริ่มรับหน้าที่เมื่อวันที่ ๑๕ สิงหาคม
๒๕๒๕ ตลอดมาจนถึงปัจจุบัน ในปลายปี ๒๕๒๕ เทศมนตรีทั้งสองนายได้ทําใบลาออกโดยไม่ได้
ลงวันเดือนปีและวันที่ลาออกมอบให้นายวุฒิไกรฯ เก็บรักษาไว้และให้ นายวุฒิไกรฯ มีอํานาจยื่น
ใบลาออกนี้ต่อผู้ว่าราชการจังหวัด เมื่อใดก็ได้

จังหวัดฯ 
             เห็นว่าเรื่องดังกล่าวเป็นปัญหาข้อกฎหมาย จึงหารือไปยังกรมการ
ปกครองว่า ใบลาออกของนายเฉลิมชัยฯ จะมีผลสมบูรณ์ตามกฎหมายตั้งแต่เมื่อใด

กรมการปกครองพิจารณาแล้วเห็นว่า

๑. นายเฉลิมชัยฯ ยอมรับว่าได้ทําใบลาออกจากตําแหน่งเทศมนตรีฝากไว้กับนาย
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วุฒิไกรฯ และใบลาออกดังกล่าวได้แสดงเจตนาลาออกจากตําแหน่งเทศมนตรีต่อผู้ว่าราชการ
จังหวัดอย่างชัดเจนแล้ว แม้ว่าจะไม่ได้ลงวันเดือนปีของใบลาออกและไม่ได้ระบุวันที่ลาออกไว้ก็
ตาม เมื่อนายวุฒิไกรฯ ได้นําใบลาออกดังกล่าวไปยื่นต่อจังหวัดฯ โดยเจ้าหน้าที่ของจังหวัดฯได้ลง
รับในทะเบียนรับส่งหนังสือของจังหวัดฯตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยงานสารบรรณฯ
เมื่อวันที่ ๑๕ มีนาคม ๒๕๓๒ แล้ว การแสดงเจตนานั้นย่อมมีผลสมบูรณ์ นายเฉลิมชัยฯ จึงต้อง
พ้นจากตําแหน่งเทศมนตรีตั้งแต่วันที่จังหวัดฯ ได้รับใบลาออกนั้น ทั้งนี้
              ตามมาตรา ๕๒ (๒)”
แห่งพระราชบัญญัติเทศบาลฯและมาตรา emo” แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เรื่อง
ทํานองเดียวกันนี้คณะกรรมการกฤษฎีกาเคยวินิจฉัยกรณีสมาชิกสภาจังหวัดยื่นใบลาออกโดย
ไม่ได้ระบุในใบลาออกว่าจะลาออกตั้งแต่เมื่อใด ตามหนังสือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
ด่วนที่สุด ที่ นร ๐๕๐๑/๑๒๓๐ ลงวันที่ ๒๓ กรกฎาคม ๒๕๒๓ ซึ่งอาจนํามาเทียบเคียงกับเรื่อง
หารือของจังหวัดอุทัยธานีได้

๒. เมื่อนายเฉลิมชัยฯ ต้องพันจากตําแหน่งเทศมนตรีตามข้อ ๑ แล้ว การที่นาย
เฉลิมชัยฯ ได้กรอกรายการระบุวันลาออกเป็นวันที่ ๒๕ กรกฎาคม ๒๕๓
             ๓ ภายหลังจากที่จังหวัดฯ
ได้รับใบลาออกนั้นแล้ว ย่อมไม่ทําให้นายเฉลิมชัยฯ กลับมาเป็นเทศมนตรีอีก

โดยที่เรื่องนี้เป็นปัญหาข้อกฎหมาย ถ้าหากวินิจฉัยผิดพลาดก็อาจทําให้เกิดความ
เสียหายขึ้นได้ ดังนั้น กรมการปกครองจึงขอให้คณะกรรมการกฤษฎีกาวินิจฉัยข้อหารือดังกล่าว

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ >) ได้พิจารณา
ปัญหาตามข้อหารือดังกล่าวโดยได้รับฟังคําชี้แจงจากผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (กรมการ
ปกครองและจังหวัดอุทัยธานี) แล้ว มีความเห็นแตกต่างกันเป็นสองฝ่าย ดังนี้

กรรมการฝ่ายข้างมากเห็นว่า การลาออกจาก
             ตําแหน่งเทศมนตรีตามมาตรา ๕๒

จพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.๒๕๓๒ แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่
๓) พ.ศ.๒๕๕๕

มาตรา ๕๐ นอกจากที่ได้บัญญัติไว้ในมาตรา ๕๕ แล้ว ความเป็นเทศมนตรีจะสิ้นสุดลง
เฉพาะตัวเมื่อ

(๑) สมาชิกภาพแห่งสภาเทศบาลสิ้นสุดลงตามมาตรา oo

(๒) ลาออก โดยยื่นใบลาออกต่อผู้ว่าราชการจังหวัด

(๓) รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยได้สอบสวนแล้วสั่งให้ออกโดยเห็นว่าเป็นผู้มีส่วนได้
เสียในสัญญากับเทศบาลหรือในกิจการที่กระทําให้แก่เทศบาลทั้งนี้ไม่ว่าโดยตรงหรือโดยทางอ้อม หรือ

(@) รัฐมนตรีว่าการกระ
             ทรวงมหาดไทยสั่งให้ออกตามมาตรา ๓๕ หรือมาตรา ๑๓

๒ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์

มาตรา ๑๓๐ การแสดงเจตนาทําให้แก่บุคคลผู้อยู่ท่างโดยระยะทางย่อมมีผลนับแต่เวลาที่
ไปถึงคู่กรณีอีกฝ่ายหนึ่งนั้นเป็นต้นไป แต่ถ้าบอกถอนไปอถึงผู้นั้นก่อนแล้วหรือพร้อมกันไซร้ แสดงเจตนานั้นก็ย่อ
มตกเป็นอันไร้ผล

ails เมื่อเจตนาได้ส่งไปแล้ว ถึงแม้ว่าในภายหลังผู้แสดงเจตนาจะตายหรือตกเป็นคนไว้

fae                จิกใจว,                    1                      เซ
ดวามสามารถก็ตาม ท่านว่าหาเป็นเหตุทําให้ความสมบูรณ์แห่งการแสดงเจตนานัน
             เสื่อมเสียไปไม่
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             (๒)”  แห่งพระราชบัญญัติเทศบาลฯนั้น กฎหมายถือเจตนาของเทศมนตรีผู้ประสงค์จะลาออก
เป็นประการสําคัญ โดยไม่จําเป็นต้องได้รับอนุมัติจากผู้ว่าราชการจังหวัดเสียก่อน และไม่
จําเป็นต้องยื่นต่อผู้ว่าราชการจังหวัดโดยตรง โดยหากได้ยื่นต่อเจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบและมีการลง
รับใบลาออกนั้นโดยถูกต้องตามระเบียบปฏิบัติของทางราชการ การลาออกก็ย่อมมีผลสมบูรณ์
ตามกฎหมาย เพราะได้มีหลักฐานแสดงการรับเจตนาจากทางราชการไว้โดยแน่ชัดแล้ว และหาก
ใบลาออกนั้นมิได้ระบุวันที่ที่จะขอลาออกไว้ ก็ย่อมต้องถือว่าผู้นั้นมีเจตนาให้การลาออกมี
             ผล
นับตั้งแต่วันที่ได้อื่นใบลาออกโดยถูกต้องเป็นต้นไป เนื่องจากถ้าไม่ประสงค์เช่นนั้นก็คงจะต้องระบุ
เจตนาไว้โดยชัดแจ้งในใบลาออกด้วย

เมื่อข้อเท็จจริงในเรื่องนี้ปรากฏจากคําชี้แจงของผู้แทนจังหวัดอุทัยธานีว่า นาย
เฉลิมชัย พัฒนาภรณ์ เทศมนตรี เป็นผู้มอบใบลาออกของตนให้ไว้กับนายวุฒิไกร เหลืองบริบูรณ์
นายกเทศมนตรี โดยตกลงยินยอมให้นายวุฒิไกรฯ มีอํานาจนําใบลาออกนี้ไปยื่นต่อผู้ว่าราชการ
จังหวัดอุทัยธานีต่อไปได้ เช่นนี้ ย่อมแสดงว่านายเฉลิมชัยฯ ได้แสดงเจตนาการลาออกของตนไว้
โดยเปิดเผยแล้ว และมอบหมายให้นายวุฒิไก
             รฯ เป็นผู้นําใบลาออกนั้นไปยื่นต่อผู้ว่าราชการ
จังหวัดให้ถูกต้องตามกฎหมาย ส่วนการที่นายเฉลิมชัยฯ มิได้ระบุวันที่ขอลาออกไว้อย่างแน่ชัด
โดยในใบลาออกได้เว้นข้อความเกี่ยวกับวันที่จะขอลาออกว่างไว้ มิได้กรอกข้อความให้ครบถ้วน
นั้น ก็ย่อมเป็นการแสดงให้เห็นถึงเจตนาของนายเฉลิมชัยฯ โดยชัดแจ้งว่าตนยินยอมให้นายวุฒิ
ไกรฯ สามารถนําใบลาอลกนี้ไปยื่นต่อผู้ว่าราชการจังหวัด เมื่อใดก็ได้ สุดแต่นายวุฒิไกรฯ จะ
พิจารณาดําเนินการ ฉะนั้น การที่นายวุฒิไกรฯ ได้นําใบลาออกนี้ไปยื่นต่อผู้ว่าราชการจังหวัดโดย
มีการลงรับใบลาออกโด
             ยถูกต้องตามระเบียบของทางราชการเมื่อวันที่ ๑๕ มีนาคม ๒๕๓๒ จึง
เป็นการกระทําตามที่ได้รับมอบหมายจากนายเฉลิมชัยฯ การแสดงเจตนาลาออกของนายเฉลิมชัย
4 จึงมีผลสมบูรณ์ตามกฎหมายในวันที่มีการลงรับใบลาออกตามระเบียบของทางราชการดังกล่าว
และนายเฉลิมชัยฯ ย่อมพันจากตําแหน่งเทศมนตรีไปตั้งแต่ในขณะนั้น

ด้วยเหตุนี้ แม้ว่าในภายหลังนายเฉลิมชัยฯ จะมาดําเนินการกรอกข้อความระบุ
วันที่ขอลาออกเพิ่มเติมขึ้นว่า ตนจะขอลาออกตั้งแต่วันที่ ๒๕ กรกฎาคม ๒๕๓๓ เป็นต้นไปก็ตาม
ก็ไม่บังเกิดผลเปลี่ยนแปลงความสมบูรณ์ของการแสดงเจตนาลาออกที่ม
             ีการดําเนินการถูกต้อง
ตามขั้นตอนของกฎหมายไปแล้วได้ เพราะการถอนคืนการแสดงเจตนานั้นจะต้องกระทําก่อนหรือ
พร้อมกันกับเวลาที่การแสดงเจตนาไปถึงผู้รับ เท่านั้น

กรรมการฝ่ายข้างน้อยเห็นว่า   ความเป็นเทศมนตรีที่สินสุดลงเฉพาะตัว Wa

เทศมนตรีผู้นั้นลาออกโดยยืนใบลาออกต่อผู้ว่าราชการจังหวัดตามมาตรา ๕๒ (๒)“แห่ง
พระราชบัญญัติเทศบาลฯ Wu ย่อมหมายถึงการที่ผู้ดํารงตําแหน่งเทศมนตรีซึ่งได้ปฏิบัติหน้าทีเป็น
เทศมนตรีในคณะเทศมนตรีนั้นมาแล้ว ต่อมาไม่ประสงค์จะอยู่ปฏิบัติหน้าที่นั้นอีกต่อไปและได้

แสดงเจตนาลาออกเพื่อให้ตน
             พันจากการปฏิบัติหน้าที่นั้นโดยทําเป็นหนังสือยืนต่อผู้ว่าราชการ

ๆโปรดดูเชิงอรรถที่ (๑)
“โปรดดูเชิงอรรถที่ (๑)
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             จังหวัด

ข้อเท็จจริงในกรณีที่หารือปรากฏว่า นายเฉลิมชัย พัฒนาภรณ์ ซึ่งเป็นเทศมนตรี
ได้จัดทําเอกสารขึ้นฉบับหนึ่ง ซึ่งตามข้อเท็จจริงปรากฏว่าได้จัดทําขึ้นตั้งแต่ช่วงระยะเวลาเริ่มต้น
ของวาระการดํารงตําแหน่ง คือในปี พ.ศ.๒๕๒๕ (ข้อเท็จจริงในประเด็นนี้ยังไม่อาจชี้ชัดว่าการ
จัดทําเอกสารนี้ได้กระทําขึ้นเมื่อใดแน่ กรณีอาจเป็นว่า ได้กระทําขึ้นก่อนการเข้าดํารงตําแหน่งเป็น
เทศมนตรีของนายเฉลิมชัยฯ Ala) โดยระบุว่าตนมีกิจธุระส่วนตัวไม่สามารถจะปฏิบัติงานใน
ตําแหน่งได้ จึงขอลาออกจากตําแหน่งเทศมนตรี และในเอกสารที่ได
             ้จัดทําขึ้นนั้นได้เว้นข้อความ
เกี่ยวกับวันที่ขอลาออกว่างไว้ด้วย  แล้วมอบให้นายวุฒิไกร เหลืองบริบูรณ์ ซึ่งเป็นนายกเทศมนตรี
ยืดถือไว้ นอกจากนั้นยังปรากฏข้อเท็จจริงว่า หลังจากที่ได้มีการจัดทําเอกสารกันขึ้นแล้ว นาย
เฉลิมชัยฯ ยังคงปฏิบัติหน้าที่ในตําแหน่งเทศมนตรีอย่างต่อเนื่องตลอดมาจนถึงปัจจุบัน
พฤติการณ์ที่ปรากฏจากข้อเท็จจริงดังกล่าวย่อมแสดงให้เห็นว่า ทั้งในขณะที่ได้มีการจัดทําเอกสาร
กันขึ้น หรือแม้ต่อมาในขณะที่นายวุฒิไกรฯ ได้นําเอกสารซึ่งอ้างว่าเป็นใบลาออกของนายเฉลิมชัย
ฯยื่นต่อผู้ว่าราชการจังหวัดน
             ั้น นายเฉลิมชัยฯ มิได้มีเจตนาที่แท้จริงที่จะลาออกจากการเป็น
เทศมนตรีแต่อย่างใด ข้อเท็จจริงที่อ้างในเอกสารที่จัดทําขึ้นว่าตนมีกิจธุระส่วนตัวไม่สามารถจะ
ปฏิบัติงานในตําแหน่งได้ กับข้อเท็จจริงที่เป็นอยู่ในขณะที่ทําเอกสารขึ้นก็ดี หรือแม๊ในขณะที่นาย
วุฒิไกรฯ นํายื่นต่อผู้ว่าราชการจังหวัดก็ดี แสดงให้เห็นว่าขัดแย้งต่อความเป็นจริงโดยสิ้นเชิง
เพราะไม่ปรากฏข้อเท็จจริงที่จะแสดงให้เห็นทั้งในขณะที่ได้มีการจัดทําเอกสารนั้นขึ้นหรือในขณะที่
นายวุฒิไกรฯ นําเอกสารนั้นยื่นต่อผู้ว่าราชการจังหวัดว่า นายเฉลิมชัยฯ มีเ
             จตนาจะลาออกเพราะ
เหตุผลที่ว่ามีกิจธุระส่วนตัวไม่สามารถปฏิบัติงานในตําแหน่งเทศมนตรีได้แต่อย่างใด

จากการดําเนินการในลักษณะเช่นนี้อาจพิจารณาได้ว่า เอกสารดังกล่าวได้จัดทํา

ขึ้นเพียงเพื่อใช้เป็นเครื่องต่อรองที่จะทําให้นายเฉลิมชัยฯ ได้เป็นเทศมนตรีก็ได้โดยที่เมื่อใด
นายกเทศมนตรีต้องการจะให้นายเฉลิมชัยฯ พ้นจากตําแหน่งก็จะสามารถกระทําได้โดยนําเอกสาร
นั้นมาลงวันที่ในข้อความที่ว่างไว้ยื่นต่อผู้ว่าราชการจังหวัดซึ่งจากข้อเท็จจริงที่ปรากฏนี้บุคคลทั่วไป
ย่อมเห็นได้ว่า การกระทําในลักษณะเช่นนี้ไม่อาจเรียกได้ว่
             าเป็นเจตนาที่แท้จริงของนายเฉลิมชัยฯ
ที่ขอลาออกจากการเป็นเทศมนตรีการที่จะอาศัยถ้อยคําในเอกสารที่ทําขึ้นแต่ประการเดียวโดยไม่
คํานึงถึงเจตนาที่แท้จริงของผู้แสดงเจตนาเช่นนี้น่าจะขัดต่อเจตนารมณ์ของกฎหมายที่ประสงค์จะ
ให้การลาออกของเทศมนตรีนั้นขึ้นอยู่กับการตัดสินใจโดยอิสระของเทศมนตรี นอกจากนี้
พฤติการณ์ที่มีการจัดทําเอกสารในลักษณะเช่นนี้ย่อมเห็นได้ว่า เป็นการกระทําเพื่อหลีกเลี่ยง
บทบัญญัติของกฎหมายโดยตรง ซึ่งหากยอมรับว่าการดําเนินการด้วยวิธีให้จัดทําเอกสารขึ้นไว้
ล่วงหน้าเพื่อนําไปใช้เป็นใบลาออกเช่นนี
             ้ เป็นสิ่งที่กระทําได้โดยถูกต้องและมีผลถือว่าเป็นการ
แสดงเจตนาของผู้ทําเอกสารโดยไม่คํานึงถึงเจตนาที่แท้จริงแล้ว ผลจะเท่ากับว่า นายกเทศมนตรี
สามารถจะใช้เอกสารนี้เป็นเครื่องมือที่จะให้เทศมนตรีที่เป็นผู้ทําเอกสารนี้ไว้ต้องปฏิบัติอยู่ภายใน
ความต้องการของตนได้ตลอดเวลา เพราะหากไม่ยินยอมปฏิบัติตามเมื่อใด นายกเทศมนตรีซึ่ง
เป็นผู้ยึดถือเอกสารนั้นไว้ก็สามารถดําเนินการให้ผู้นั้นพันจากตําแหน่งไปได้ทั้ง ๆ ที่เป็นการฝืน

ความต้องการที่แท้จริงของเทศมนตรีผู้นั้น และวิธีการเช่นนีย่อมมีผลกระทบต่อระบบบริหาร
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             ราชการแผ่นดินเป็นอย่างยิ่งด้วย

โดยเหตุผลดังกล่าว การที่นายวุฒิไกรฯ นําเอกสารของนายเฉลิมชัยฯ ดังกล่าว
ข้างต้นไปยื่นต่อผู้ว่าราชการจังหวัดโดยขัดต่อความประสงค์ของนายเฉลิมชัยฯ จึงไม่มีผลทําให้
เป็นการลาออกที่สมบูรณ์ตามกฎหมายขึ้นได้ และจะถือว่านายเฉลิมชัยฯ พ้นจากตําแหน่ง
เทศมนตรีเพราะการลาออกได้ต่อเมื่อนายเฉลิมชัยฯ แสดงเจตนาขอลาออกจากตําแหน่งอย่าง
แท้จริงต่อผู้ว่าราชการจังหวัดตามนัยมาตรา ๕๐ (๒) แห่งพระราชบัญญัติเทศบาลฯ

อนึ่ง ข้อเท็จจริงในเรื่องนี้แตกต่างจากข้อเท็จจริงในเรื่องที่คณะกรรมการ
กฤษฎีกาได
             ้เคยให้ความเห็นไว้* ตามหนังสือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ด่วนที่สุดที่ นร
๐๕๐๑/๑๒๓๐ ลงวันที่ ๒๓ กรกฎาคม ๒๕๒๕ ดังที่กรมการปกครลงนํามาอ้าง ซึ่งกรณีดังกล่าว
เป็นเรื่องที่ผู้ประสงค์จะลาออกได้แสดงเจตนาจะลาออกด้วยตนเองโดยชัดแจ้ง จึงไม่อาจนํา
ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาดังกล่าวมาเทียบเคียงกับเรื่องที่หารีอมานี้ได้

โดยที่คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๒) ได้มีความเห็น
แตกต่างกันเป็นสองฝ่าย และเรื่องนี้เป็นปัญหาสําคัญที่ควรวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ เลขาธิการ
คณะกรรมการกฤษฎีกาจึงได้จัดให้มีก
             ารประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมายเพื่อพิจารณาปัญหา
ดังกล่าว ตามนัยข้อ ๑๕ (๓)” แห่งระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกาว่าด้วยการประชุมของ
กรรมการร่างกฎหมาย พ.ศ.๒๕๒๒

คณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่ประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมาย) ได้พิจารณา
บปัญหาดังกล่าวโดยได้รับฟังคําชีแจงข้อเท็จจริงจากผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (กรรมการปกครอง

«บันทึกความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย ดณะที่ ๕ และคณะที่
๕) เรื่อง การลาออกจากตําแหน่งของสมาชิกสภาจังหวัดโดยมีเงื่อนไข (ดีความมาตรา ๑๒ Cm) แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวั
             ด พ.ศ.๒๕๓๕) ส่งพร้อมหนังสือสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ด่วนที่สุด ที่ นร ๐๕๐๑/๑๒๓๐ ลงวันที่ ๒๓ กรกฎาคม ๒๕๒๓ ถึงกรมการปกครอง (เรื่องพิจารณา
เสร็จที่ ๒๒๐/๒๕๒๓)

"ระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกาว่าด้วยการประชุมของกรรมการร่างกฎหมาย พ.ศ.๒๕๒๒

ข้อ ๑๕ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาอาจพิจารณาจัดให้มีการประชุมใหญ่กรรมการร่าง
กฎหมายได้ในกรณีดังต่อไปนี้

(๑) ความเห็นของกรรมการร่างกฎหมายคณะใดคณะหนึ่งแตกต่างไปจากความเห็นของ
กรรมการร่างกฎหมายคณะอื่น หรือคําวินิจฉัยของกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ที่เคยมีมาแล้ว

(๒) เมื่อส่วน
             ราชการหรือรัฐวิสาหกิจขอให้ทบทวนปัญหาที่กรรมการร่างกฎหมายคณะใด
ดณะหนึ่งได้วินิจฉัยไปแล้ว

(๓) ความเห็นของกรรมการร่างกฎหมายในคณะแตกต่างกันในสาระสําคัญแต่กรรมการร่าง
กฎหมายมิได้ขอให้มีการประชุมใหญ่ตามข้อ ๑๓ (๒)

(@) เมื่อเห็นว่าเป็นปัญหาข้อกฎหมายที่สําคัญ หรือผลของการวินิจฉัยอาจกระทบกระเทือน
ต่อวิถีทางปฏิบัติราชการอันอาจก่อให้เกิดผลเสียหายแก่ประโยชน์สาธารณะหรือระบบบริหารราชการเป็น
ส่วนรวม
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             และจังหวัดอุทัยธานี) แล้ว มีความเห็นว่า เจตนารมณ์ของมาตรา ๕๒ (๓)”แห่งพระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ.๒๕๕๒ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ ๓) พ.ศ.๒๕๓๓ ที่
บัญญัติให้ความเป็นเทศมนตรีสิ้นสุดลงเฉพาะตัวเมื่อลาออกโดยยื่นใบลาออกต่อผู้ว่าราชการ
จังหวัดนั้น มีความมุ่งหมายว่า สิทธิในการลาออกของเทศมนตรีเป็นสิทธิเฉพาะตัวของเทศมนตรี
ที่จะกระทําได้ เมื่อเทศมนตรีผู้ประสงค์จะลาออกนั้นไม่ต้องการปฏิบัติหน้าที่ในการบริหารกิจการ
เทศบาลกับคณะเทศมนตรีอีกต่อไป ทั้งนี้ โดยต้องแสดงเจตนาของตนเองให้ปรากฏชัดเจนเ
             ป็น
หลักฐานเพียงพอที่จะเชื่อถือได้ว่าต้องการพ้นจากตําแหน่งเทศมนตรีอย่างแท้จริง ด้วยการยื่น
ใบลาออกต่อผู้ว่าราชการจังหวัด ฉะนั้น ใบลาออกที่จะถือว่ามีผลตามกฎหมายย่อมต้องเป็นใบลา
ออกที่มีความสมบูรณ์แสดงให้เห็นเจตนาของเทศมนตรีผู้นั้นโดยปราศจากข้อสงสัยว่า ตนตั้งใจจะ
พ้นจากตําแหน่งไปในเวลาใดเวลาหนึ่งอย่างเด่นชัด การจัดทําใบลาออกขึ้นโดยมีพฤติการณ์ที่
แสดงให้เห็นว่าผู้นั้นยังไม่ตั้งใจจะให้ตนต้องพันจากตําแหน่ง จึงไม่อาจบังเกิดผลเป็นการแสดง
เจตนาลาออกที่แท้จริงได้

สําหรับกรณีตามปัญหาในเรื่องนี้ข้อเท็จจริ
             งปรากฏว่า แม้ว่านายเฉลิมชัยพัฒนา
ภรณ์ เทศมนตรี จะได้เคยจัดทําเอกสารขึ้นฉบับหนึ่งมีข้อความระบุว่าตนมีกิจธุระ ส่วนตัวไม่
สามารถจะปฏิบัติงานในตําแหน่งได้ จึงขอลาออกจากตําแหน่งเทศมนตรีก็ตาม แต่นายเฉลิมชัยฯ
ก็ได้เว้นข้อความวันที่ขอลาออกจากตําแหน่งว่างไว้ ยังมิได้กรอกข้อความให้ครบถ้วน แล้วยังได้
ปฏิบัติงานในตําแหน่งเทศมนตรีต่อเนื่องตลอดมามิได้แสดงให้เห็นว่าไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ได้
เพรา ะมีกิจธุระส่วนตัวดังที่ระบุในเอกสารนั้น ในขณะเดียวกันเมื่อนายเฉลิมชัยฯ ได้ทราบว่านาย
วุฒิไกร เหลืองบริบูรณ์ นายกเทศมนต
             รีนําใบลาออกของตนไปยื่นต่อผู้ว่าราชการจังหวัดเมื่อวันที่
๑๕ มีนาคม ๒๕๓๒ นายเฉลิมชัยฯ ก็ได้ไปชี้แจงคัดค้านการดําเนินการของนายวุฒิไกรฯ ต่อผู้ว่า
ราชการจังหวัดภายในวันเดียวกันนั้นว่า ตนมิได้ประสงค์จะลาออกจากตําแหน่งเทศมนตรีใน
ขณะนั้น และได้กรอกข้อความที่เว้นว่างไว้ให้ครบถ้วนว่าจะขอลาออกตั้งแต่วันที่ ๒๕ กรกฎาคม
๒๕๓๓ เป็นต้นไป จากข้อเท็จจริงดังกล่าวจึงเป็นข้อยืนยันให้เห็นว่า นายเฉลิมชัยฯ ยังมิได้เคยมี
ความตั้งใจอย่างแท้จริงที่จะลาออกจากตําแหน่งเทศมนตรีเนื่องจากไม่ต้องการปฏิบัติหน้าที่อีก
ต่อไปแล้วแต่
             อย่างใด หากแต่ตามข้อเท็จจริงกลับปรากฏว่านายเฉลิมชัยฯ ยังคงประสงค์จะดํารง
ตําแหน่งนี้ตลอดมา เจตนาการลาออกของนายเฉลิมชัยฯ จึงยังมิได้เกิดมีขึ้น และในกรณีเช่นนี้
เอกสารที่ได้จัดทําขึ้นนั้นจึงยังไม่มีผลสมบูรณ์ที่จะถือว่า เป็นหลักฐานยืนยันการแสดงเจตนาของ
นายเฉลิมชัยฯ ว่าประสงค์จะใช้สิทธิขอลาออกจากตําแหน่งให้บังเกิดผลตามกฎหมาย การที่จะนํา
เอกสารนี้มากล่าวอ้างว่านายเฉลิมชัยฯ ขอลาออกจากตําแหน่งแล้ว จึงเป็นการกระทําที่ฝ่าฝืนความ
ประสงค์ที่แท้จริงของนายเฉลิมชัยฯ และเป็นการขัดต่อบทบัญญัติมาตรา ๕๒ (๒) แห่ง

             พระราชบัญญัติเทศบาลฯที่ต้องการให้การลาออกเป็นสิทธิเฉพาะตัวของเทศมนตรีผู้นั้น

ส่วนกรณีของเอกสารที่ได้มีการจัดทํากันขึ้นนี้ แม้ว่าจะมีข้อเท็จจริงที่ว่านายเฉลิม

ชัยฯ ได้มอบให้นายวุฒิไกรฯ ซึงเป็นนายกเทศมนตรีเป็นผู้เก็บรักษาไว้ และมีการกล่าวอ้างว่าได้มี

=โปรดดูเชิงอรรถที่ (๑)
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ข้อตกลงให้นายวุฒิไกรฯ มีอํานาจนําเอกสารนี้ไปยื่นต่อผู้ว่าราชการจังหวัดเมื่อใดก็ได้ด้วยนั้น
เมื่อได้พิจารณาจากพฤติการณ์เกี่ยวกับการจัดทําเอกสารนี้โดยตลอดแล้วเห็นได้ว่า ในการจัดทํา
เอกสารนี้ขึ้นมีลักษณะเป็นการบังคับให้จัดทําใบลาออกล่วงหน้า โดยมิได้มีเหตุที่จะลาออกอย่าง
แท้จริงในขณะดําเนินการจัดทําเอกสารนี้ หากแต่เป็นเอกสารที่จะให้เป็นหลักประกันการดํารง
ตําแหน่งของเทศมนตรีผู้นี้ที่จะต้องปฏิบัติอยู่ภายในกรอบที่นายกเทศมนตรีประสงค์เสมอ เพราะ
นายกเทศมนตรีสามารถนําเอกสารนี้ไปใช้เพื่อให้เทศมนตรีพันจาก
             ตําแหน่งไปเมื่อใด ก็ได้สุด
แล้วแต่ความประสงค์ของนายกเทศมนตรี แม้ว่าจะเป็นการฝ่าฝืนความประสงค์ของเทศมนตรีก็
ตาม กรณีเช่นนี้ นอกจากจะเป็นการขัดต่อเจตนารมณ์ของมาตรา ๕๐ (๒) แห่งพระราชบัญญัติ
เทศบาลฯแล้ว ยังจะมีผลทําให้นายกเทศมนตรีสามารถดําเนินการบังคับให้เทศมนตรีผู้หนึ่งผู้ใด
พ้นจากตําแหน่งไปได้ตามอําเภอใจของนายกเทศมนตรีอีกด้วย ทั้งๆ ที่พระราชบัญญัติเทศบาลฯ
มิได้มีบทบัญญัติใดให้อํานาจนายกเทศมนตรีที่จะถอดถอนเทศมนตรีได้โดยลําพังแต่อย่างใด
วิธีการจัดทําใบลาออกไว้ล่วงหน้าในลักษณะนี้จึงเป็นการกระทําขึ้นเ
             พื่อหลีกเลี่ยงบทกฎหมาย
โดยตรง  ฉะนั้นการที่นายวุฒิไกรฯ ซึ่งเป็นนายกเทศมนตรีจะนําใบลาออกของนายเฉลิมชัยฯ ที่ตน
ยืดถือไว้ไปยื่นต่อผู้ว่าราชการจังหวัด โดยนายเฉลิมชัยฯ มิได้สมัครใจจะลาออกอย่างแท้จริงจึงไม่
เป็นเหตุที่จะนํามาผูกมัดนายเฉลิมชัยฯ ให้ต้องรับผลการลาออกจากตําแหน่งไปโดยที่ตนมิได้
ประสงค์จะให้บังเกิดผลเช่นนั้นได้

โดยเหตุนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่ประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมาย) จึง
เห็นพ้องกับความเห็นของกรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๒ ฝ่ายข้างน้อยว่า เมื่อการลาออกเป็น
สิทธิเฉพาะตัวของเทศมนตรีผู้ประสง
             ค์จะลาออกเท่านั้น บุคคลอื่นใด ย่อมไม่อาจแสดงเจตนาแทน
โดยขัดต่อความประสงค์อันแท้จริงของเทศมนตรีผู้นั้นได้ การที่นายวุฒิไกรฯ นําเอกสารของนาย
เฉลิมชัยฯ ไปยื่นต่อผู้ว่าราชการจังหวัดเพื่อเป็นการแสดงว่านายเฉลิมชัยฯ ขอลาออกแล้ว จึงไม่มี
ผลตามกฎหมายแต่อย่างใด นายเฉลิมชัยฯ จึงยังมิได้พ้นจากตําแหน่งเทศมนตรีเพราะการ
ลาออกไปเมื่อนายวุฒิไกรฯ ดําเนินการจะลาออกจากตําแหน่งตั้งแต่วันที่ ๒๕ กรกฎาคม ๒๕๓๓
ย่อมถือได้ว่า นายเฉลิมชัยฯ ได้แสดงเจตนาเป็นหลักฐานโดยชัดแจ้งต่อผู้ว่าราชการจังหวัดว่าตน
ประสงค์จะลาออกจากตําแหน
             ่งในวันที่ได้ระบุไว้นั้น

(asta) วัฒนา รัตนวิจิตร
(นายวัฒนา รัตนวิจิตร)
รองเลขาธิการฯ
ปฏิบัติราชการแทน เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
พฤศจิกายน ๒๕๓๒
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