
เรื่องเสร็จที่ ๗๗๒/๒๕๔๑ 

 

บนัทึก 

เรื่อง  การเลือกตั้งนายกองคก์ารบริหารส่วนจังหวดัตามมาตรา ๘๒ 

แห่งพระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจังหวดั พ.ศ.๒๕๔๐ 

   

 

กระทรวงมหาดไทยได้มีหนังสือ ด่วนที่สุด ที่ มท ๐๓๑๓.๑/๑๕๖๓๘ลงวันที่ ๕ 
พฤศจิกายน ๒๕๔๑ ถึงส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า ด้วยศาลฎีกาได้มีค าพิพากษา 
ที่ ๔๗๑๘-๔๗๑๙/๒๕๔๑ วินิจฉัยว่า ประธานสภาจังหวัดบุรีรัมย์และรองประธานสภาจังหวัด
บุรีรัมย์ ยังคงเป็นประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดและรองประธานสภาองค์การบริหารส่วน
จังหวัดบุรีรัมย์ ตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ มาตรา ๘๒ ประกอบ
กับมาตรา ๘๕การที่ผู้ ว่าราชการจังหวัดบุรีรัมย์ประกาศเรียกประชุมสภาองค์การบริหารส่วน
จังหวัดบุรีรัมย์ โดยมีระเบียบวาระการประชุมเกี่ยวกับการเลือกประธานสภาชั่วคราวการเลือก
ประธานและรองประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดบุรีรัมย์จึงไม่ชอบและการด าเนินการ
ประชุมดังกล่าวประธานสภาจังหวัดบุรีรัมย์ไม่ได้ด าเนินการประชุม ทั้งที่อยู่ในที่ประชุม จึงไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย ยังผลให้ผู้ที่ได้รับเลือกให้ด ารงต าแหน่งต่าง ๆ ไม่ว่าต าแหน่งใดในการประชุมคร้ัง
นั้นจึงไม่ชอบไปด้วย 

กระทรวงมหาดไทยพิจารณาแล้ว เห็นว่า เพื่ อให้ เกิดความชัดเจนและเป็น
แนวทางในการปฏบิัติต่อไป จึงขอหารือส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาว่า 

๑. ค าพิพากษาศาลฎีกามีผลผูกพันเฉพาะคู่ความในคดีขององค์การบริหารส่วน
จังหวัดบุรีรัมย์ถูกต้องหรือไม่ 

๒. หากค าพิพากษาของศาลฎีกาผูกพันเฉพาะกรณีองค์การบริหารส่วนจังหวัด
บุรีรัมย์ แต่โดยที่ค าวินิจฉัยของศาลฎีกามีการวินิจฉัยในปัญหาข้อกฎหมายด้วย ฉะนั้น จะถือว่าค า
วินิจฉัยของศาลฎีกามีผลบังคับกับการด าเนินการเลือกประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
รองประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดและนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดอื่นอย่างไร 
หรือไม่ 

๓. หากค าพิพากษาศาลฎีกาดังกล่าวมีผลให้การเลือกประธานสภาองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด รองประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด และนายกองค์การบริหารส่วน
จังหวัดอื่นเป็นไปโดยมิชอบแล้ว มีปัญหาข้อกฎหมายว่าการด าเนินการเพิกถอนการปฏิบัติที่ไม่
ชอบด้วยกฎหมาย หรือสั่งการให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดด าเนินการเลือกใหม่ หรือด าเนินการ
อื่นใดให้ถูกต้องตามกฎหมายเป็นอ านาจของผู้ ใด เนื่องจากกฎหมายที่เกี่ยวข้องไม่ได้ก าหนด
อ านาจในส่วนของการเพิกถอนไว้อย่างชัดเจน เช่น 

(๑) พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ มาตรา ๗๘ 
บัญญัติให้ผู้ ว่าราชการจังหวัดอาจสั่งเพิกถอนมติของสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดที่ฝ่าฝืน
กฎหมาย แต่ผู้ ว่าราชการจังหวัดต้องด าเนินการเพิกถอนภายในสามสบิวันนับแต่วันที่สภาองค์การ



 ๒ 

บริหารส่วนจังหวัดมีมติ แต่ขณะนี้  เวลาได้ล่วงเลยมาเกินสามสิบวันแล้ว ผู้ ว่าราชการจังหวัดจึงไม่
อาจสั่งเพิกถอนตามมาตรา ๗๘ ได้ และกฎหมายกไ็ม่ได้ก าหนดให้ผู้ใดมีอ านาจหน้าที่ด าเนินการ 

(๒) พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.๒๕๓๙มาตรา ๔๙ 
บัญญัติให้เจ้าหน้าที่หรือผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่อาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองได้ ตาม
หลักเกณฑ์ในมาตรา ๕๑ มาตรา ๕๒ และมาตรา ๕๓ ไม่ว่าจะพ้นขั้นตอนการก าหนดให้อุทธรณ์
หรือให้โต้แย้งตามกฎหมายนี้ หรือกฎหมายอื่นมาแล้วหรือไม่ บทบัญญัติดังกล่าวมีปัญหาว่าจะ
น ามาใช้บังคับกับกรณีขององค์การบริหารส่วนจังหวัดดังกล่าวได้หรือไม่ ถ้าน ามาใช้บังคับได้ ผู้
ด ารงต าแหน่งใดจะมีอ านาจสั่งเพิกถอนการปฏบิัติที่มิชอบด้วยกฎหมายได้ 

 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๕) ได้พิจารณา
ปัญหาตามข้อหารือดังกล่าวโดยมีผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (ส านักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย
และกรมการปกครอง) เป็นผู้ชี้ แจงข้อเทจ็จริงแล้ว ได้ความว่า เนื่องจากพระราชบัญญัติองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ ได้บัญญัติให้ยกเลิกพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วน
จังหวัด พ.ศ.๒๔๙๘ อย่างไรกต็าม มาตรา ๘๒๑แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
พ.ศ.๒๕๔๐ ได้บัญญัติรองรับให้สภาจังหวัดที่มีอยู่เดิมยังคงเป็นสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด
ตามพระราชบัญญัติดังกล่าวต่อไป และให้ด าเนินการเลือกนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดขี้
นภายใน ๙๐ วันนับแต่วันที่พระราชบัญญัติดังกล่าวใช้บังคับ ซ่ึงในการด าเนินการตามบทบัญญัติ
ดังกล่าวกระทรวงมหาดไทยได้ก าหนดแนวทางปฏิบัติให้สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดทุกแห่ง
เลือกประธานสภาและรองประธานสภาขึ้ นก่อน เพื่อท าหน้าที่ด าเนินการประชุมคัดเลือกนายก
องค์การบริหารส่วนจังหวัดต่อไป  ส าหรับจังหวัดบุรีรัมย์ได้มีการประชุมสภาองค์การบริหารส่วน
จังหวัดเพื่อคัดเลือกนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดเมื่อวันที่ ๑๖ ธันวาคม ๒๕๔๐ โดยได้มีการ
เลือกประธานสภาและรองประธานสภาคนใหม่ตามแนวทางดังกล่าว และด าเนินการคัดเลือกนายก
องค์การบริหารส่วนจังหวัดแต่ปรากฏว่าได้มีการร้องเรียนว่าการลงมติเลือกนายกองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดดังกล่าวเป็นไปโดยไม่ชอบ เพราะเป็นการลงมติที่ไม่ครบองค์ประชุม ผู้ ว่าราชการ
จังหวัดบุรีรัมย์จึงสั่งให้การประชุมใหม่เมื่อวันที่ ๓๐ ธันวาคม ๒๕๔๐ ในการประชุมดังกล่าวได้มี
การลงมติเลือกนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดขึ้นใหม่ ท าให้บุคคลที่ได้รับการเลือกในคร้ังแรก

 
๑ มาตรา ๘๒  ให้สภาจังหวัดที่มีอยู่ในวันที่พระราชบัญญัตินี้ ประกาศในราชกิจจานุเบกษา

เป็นสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดตามพระราชบัญญัตินี้  
ให้สมาชิกสภาจังหวัดซึ่งด ารงต าแหน่งอยู่ในวันที่พระราชบัญญัตินี้ ใช้บังคับเป็นสมาชิกสภา

องค์การบริหารส่วนจังหวัดตามพระราชบัญญัตินี้ จนกว่าจะครบวาระตามที่ก าหนดในพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการส่วนจังหวัดพ.ศ.๒๔๙๘ 

ภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่พระราชบัญญัตินี้ ใช้บังคับ ให้ผู้ ว่าราชการจังหวัดจัดให้สภา
องค์การบริหารส่วนจังหวัดตามวรรคหนึ่งด าเนินการเลือกสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดคนหนึ่งเป็น
นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด 

ในระหว่างที่ยังไม่มีนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดตามวรรคสามให้ผู้ ว่าราชการจังหวัดท า
หน้าที่นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดไปพลางก่อน 



 ๓ 

ฟ้องต่อศาล เพื่อขอให้เพิกถอนการประชุมในคร้ังที่สองและต่อมาศาลฎีกาได้พิพากษาว่า ตาม
มาตรา ๘๒ แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ มิได้บัญญัติให้มีการ
เลือกประธานสภาและรองประธานสภาขึ้นใหม่ คงให้เลือกเฉพาะนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด
เท่านั้น ด้วยเหตุนี้ ประธานสภาและรองประธานสภาคนเดิมจึงยังคงเป็นประธานสภาและรอง
ประธานสภาต่อไป  ฉะนั้น เมื่อปรากฏว่าในการประชุมสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดบุรีรัมย์ได้มี
การเลือกประธานสภาและรองประธานสภาขึ้นใหม่แทนคนเดิม และด าเนินการประชุมเลือกนายก
องค์การบริหารส่วนจังหวัด โดยประธานสภาคนเดิมอยู่ในที่ประชุมแต่มิได้เป็นผู้ด าเนินการประชุม 
ท าให้การประชุมดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมาย และผู้ ได้รับเลือกให้ด ารงต าแหน่งต่าง ๆ ในการ
ประชุมจึงไม่ชอบไปด้วย 

จากผลของค าพิพากษาศาลฎีกาในคดีดังกล่าว กระทรวงมหาดไทยจึงมีปัญหา
เกี่ยวกับการปฏิบัติตามค าพิพากษาในประเดน็ต่าง ๆ ที่ได้หารือมาดังกล่าวข้างต้น ซ่ึงในประเดน็
ดังกล่าวคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมายคณะที่ ๕) มีความเหน็ดังนี้  

ประเด็นที่หนึ่ง  ที่หารือว่า ค าพิพากษาฎีกาที่ ๔๗๑๘-๔๗๑๙/๒๕๔๑ผูกพัน
เฉพาะคู่ความในคดีขององค์การบริหารส่วนจังหวัดบุรีรัมย์ถูกต้องหรือไม่ นั้นคณะกรรมการ
กฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๕) เห็นว่า ค าพิพากษาของศาลฎีกาในคดีดังกล่าวเป็น
การวินิจฉัยในเร่ืองที่มีการฟ้องเป็นคดีโดยมีประเด็นเกี่ยวกับการคัดค้านการประชุมเลือก
ประธานสภา รองประธานสภา และนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด ที่ได้มีการด าเนินการในการ
ประชุมของสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดบุรีรัมย์  ฉะนั้น ผลของค าพิพากษาฎีกาดังกล่าวจึงต้อง
เป็นไปตามมาตรา ๑๔๕๒(๒) แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ซึ่งได้บัญญัติวางหลัก
ไว้ว่าค าพิพากษาย่อมผูกพันเฉพาะคู่ความโดยไม่ผูกพันบุคคลภายนอก ค าพิพากษาฎีกานี้ จึงมีผล
เฉพาะการด าเนินการประชุมของสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดบุรีรัมย์  อย่างไรก็ตามในค า
พิพากษาดังกล่าวได้ยืนยันฐานะของประธานสภาและรองประธานสภาคนเดิมว่ายังคงด ารง
ต าแหน่งประธานสภาและรองประธานสภาต่อไป ซึ่งการอ้างเช่นว่านั้นย่อมเข้าข้อยกเว้นตามมาตรา 
๑๔๕ (๑)๓ กล่าวคือ บุคคลภายนอกย่อมมีสิทธิจะยกขึ้นอ้างอิงหรือจะใช้ยันแก่บุคคลภายนอกได้ 

 
๒ มาตรา ๑๔๕  ภายใต้บังคับบทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมายนี้ ว่าด้วยการอุทธรณ์ฎีกา และ

การพิจารณาใหม่ ค าพิพากษาหรือค าสั่งใด ๆ ให้ถือว่าผูกพันคู่ความในกระบวนพิจารณาของศาลที่พิพากษา
หรือมีค าสั่ง นับตั้งแต่วันที่ได้พิพากษาหรือมีค าสั่งจนถึงวันที่ค าพิพากษาหรือค าสั่งนั้นได้ถูกเปลี่ยนแปลง แก้ไข 
กลับหรืองดเสยี ถ้าหากมี 

ถึงแม้ศาลจะได้กล่าวไว้โดยทั่วไปว่าให้ใช้ค าพิพากษาบังคับแก่บุคคลภายนอก ซึ่งมิได้เป็น
คู่ความในกระบวนพิจารณาของศาลด้วยกด็ี ค าพิพากษาหรือค าสั่งนั้นย่อมไม่ผูกพันบุคคลภายนอก เว้นแต่ที่
บัญญัติไว้ในมาตรา ๑๔๒ (๑), ๒๔๕และ ๒๗๔ และในข้อต่อไปนี้  

(๑) ค าพิพากษาเกี่ยวด้วยฐานะหรือความสามารถของบุคคล หรือค าพิพากษาสั่งให้เลิกนิติ
บุคคล หรือค าสั่งเรื่องล้มละลายเหล่านี้  บุคคลภายนอกจะยกขึ้นอ้างองิหรือจะใช้ยันแก่บุคคลภายนอกกไ็ด้ 

(๒) ค าพิพากษาที่วินิจฉัยถึงกรรมสิทธิ์แห่งทรัพย์สินใด ๆ เป็นคุณแก่คู่ความฝ่ายใดฝ่าย
หนึ่งอาจใช้ยันแก่บุคคลภายนอกได้ เว้นแต่บุคคลภายนอกนั้นจะพิสจูน์ได้ว่าตนมีสทิธดิีกว่า 

๓ โปรดดูเชิงอรรถที่ (๒) ข้างต้น 



 ๔ 

แต่แม้กระนั้น การที่บุคคลภายนอกจะยกขึ้ นอ้างอิงหรือจะใช้ ยันบุคคลภายนอกได้กแ็ต่เฉพาะ
ฐานะของประธานสภาและรองประธานสภาจังหวัดบุรีรัมย์เท่านั้น หาได้ท าให้มีผลประทบถึงฐานะ
ของประธานสภาหรือรองประธานสภาจังหวัดอื่นไปด้วยไม่� 

ประเดน็ที่สองและประเดน็ที่สาม ที่หารือว่า โดยที่ค าพิพากษาของศาลฎีกามีการ
วินิจฉัยในปัญหาข้อกฎหมายด้วย  ฉะนั้น จะถือว่าค าวินิจฉัยของศาลฎีกามีผลบังคับกับการ
ด าเนินการเลือกประธานสภา รองประธานสภาและนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดอื่นอย่างไร
หรือไม่  และถ้ามีผลท าให้การด าเนินการในจังหวัดอื่นเป็นไปโดยไม่ชอบแล้ว การด าเนินการเพิก
ถอนการปฏิบัติที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือการสั่งการให้เลือกใหม่หรือด าเนินการอื่นใดให้ถูกต้อง
ตามกฎหมายจะเป็นอ านาจของผู้ใดนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ 
๕) เห็นว่า เมื่อได้วินิจฉัยในประเด็นที่หนึ่งแล้วว่า ผลของค าพิพากษาฎีกาที่ ๔๗๑๘-๔๗๑๙/
๒๕๔๑ ใช้บังคับเฉพาะการประชุมขององค์การบริหารส่วนจังหวัดบุรีรัมย์จึงไม่มีผลกระทบ
โดยตรงถึงการด าเนินการเลือกประธานสภา รองประธานสภาและนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด
ของจังหวัดอื่นที่จะถือว่าเป็นการด าเนินการโดยไม่ชอบไปด้วย  ทั้งนี้  เพราะเหตุว่า นอกจากหลัก
กฎหมายตามมาตรา ๑๔๕ แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งที่บัญญัติให้ค าพิพิพากษา
ผูกพันเฉพาะคู่ความดังกล่าวข้างต้นแล้ว ยังปรากฏข้อเท็จจริงจากการชี้ แจงของผู้ แทน
กระทรวงมหาดไทยว่า การด าเนินการขององค์การบริหารส่วนจังหวัดในแต่ละจังหวัดอาจจะมี
ข้อเทจ็จริงแตกต่างกัน เช่น ในการประชุมขององค์การบริหารส่วนจังหวัดบางจังหวัด แม้ว่าจะมี
การเลือกประธานสภาขึ้นใหม่ แต่ผลปรากฏว่า ประธานสภาคนเดิมเป็นผู้ได้รับเลือกให้ท าหน้าที่
ต่อไป และประธานสภาคนเดิมนั้นเป็นผู้ด าเนินการประชุมเลือกนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด
ของจังหวัดนั้น หรือในการประชุมสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด ประธานสภาคนเดิมไม่อยู่ในที่
ประชุมท าให้ต้องลือกสมาชิกสภาคนอื่นท าหน้าที่ประธานสภาในขณะนั้น ซึ่งจากข้อเทจ็จริงที่
แตกต่างกังดังกล่าวอาจท าให้การวินิจฉัยข้อกฎหมายในการประชุมสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด
แต่ละแห่งอาจแตกต่างกันไปด้วย  ฉะนั้นผลของค าพิพากษาฎีกาฉบับนี้ จึงยังไม่ท าให้การประชุม
เลือกประธานสภา รองประธานสภาและนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดของจังหวัดอื่น ๆ ต้อง
เสยีไปทนัทแีต่อย่างใด 

อย่างไรกต็าม โดยที่ค าพิพากษาฎีกาที่ ๔๗๑๘-๔๗๑๙/๒๕๔๑ ได้วินิจฉัยข้อ
กฎหมายเกี่ยวกับการด าเนินการประชุมของสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดตามพระราชบัญญัติ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ ไว้ด้วย ซึ่งแม้ว่าผลของค าพิพากษาฎีกาฉบับนี้ จะไม่
สามารถน าไปบังคับกับการด าเนินการของสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดในจังหวัดอื่น
นอกเหนือจากจังหวัดบุรีรัมย์ได้ก็ตาม แต่การที่ได้มีค าพิพากษาของศาลฎีกาวางแนวทางการ
วินิจฉัยในเร่ืองนี้ ไว้ ย่อมมีผลท าให้เป็นบรรทดัฐานที่หน่วยงานที่รับผิดชอบจะต้องตระหนักว่า ใน
กรณีที่มีข้อเท็จจริงเป็นอย่างเดียวกันกับค าพิพากษานี้  เมื่อมีการฟ้องร้องต่อศาล ผลของค า
พิพากษาอาจเป็นไปในแนวทางเดียวกัน ซึ่งหากปล่อยให้แต่ละจังหวัดที่มีปัญหาท านองเดียวกัน
ด าเนินการฟ้องร้องต่อศาลกันเองย่อมจะท าให้เกิดความสับสนในการบริหารราชการแผ่นดินที่จะ
ท าให้ไม่แน่ใจว่าในขณะนี้สมควรปฏิบัติงานกนัอย่างไร ฉะนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการ



 ๕ 

ร่างกฎหมาย คณะที่ ๕) จึงเห็นว่า แม้ว่าในส่วนของการปฏิบัติงานในหน้าที่ความรับผิดชอบของ
นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดก่อนที่จะมีค าพิพากษาฎีกาฉบับนี้ที่ได้กระท าไปโดยสุจริตและยัง
มิได้มีการวินิจฉัยเกี่ยวกับความชอบของการด ารงต าแหน่ง จะต้องถือว่าเป็นการปฏิบัติหน้าที่โดย
ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งได้มีการบัญญัติรองรับหลักดังกล่าวไว้ในมาตรา ๑๙๔ แห่งพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.๒๕๓๙ แล้วกต็าม แต่หลังจากที่ได้มีค าพิพากษาฎีกาฉบับ
ดังกล่าวอาจมีผลท าให้ไม่อาจกล่าวอ้างถึงหลักการปฏิบัติหน้าที่โดยสุจริตอีกต่อไป  ด้วยเหตุนี้
หน่วยงานที่มีหน้าที่ รับผิดชอบในเร่ืองนี้ จึงสมควรต้องหาทางแก้ไขปัญหาที่ เกิดขึ้ น ส าหรับ
ข้อเท็จจริงท านองเดียวกับข้อเทจ็จริงที่ปรากฏในค าพิพากษาดังกล่าว ซึ่งอาจกระท าโดยทาง
บริหาร เช่น การแจ้งให้สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดจัดการประชุมเพื่อมีมติเพิกถอนมติเดิม
และประชุมเลือกนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดใหม่ให้เป็นไปตามแนวค าพิพากษาฎีกาดังกล่าว 
ซึ่งในกรณีเช่นนี้  หากสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดใดไม่ปฏิบัติตามย่อมจะต้องเสี่ยงต่อความ
รับผิดชอบในการปฏิบัติหน้าที่ในระยะต่อไปเองหรือหากเห็นว่าเป็นปัญหาที่มีผลกระทบต่อการ
ด าเนินการขององค์การบริหารส่วนจังหวัดทั่วประเทศ ฝ่ายบริหารอาจต้องแก้ไขกฎหมายในเรื่องนี้
ให้ชัดเจนย่ิงขึ้น  อย่างไรกต็าม เนื่องจากข้อเทจ็จริงเกี่ยวกับการประชุมขององค์การบริหารส่วน
จังหวัดแต่ละจังหวัดมีข้อแตกต่างกัน คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๕) 
จึงไม่อาจให้ความเห็นเพื่อเป็นข้อยุติส าหรับการด าเนินการขององค์การบริหารส่วนจังหวัดทุก
จังหวัดได้ การแก้ไขปัญหาในเร่ืองนี้  จึงเป็นเร่ืองที่หน่วยงานที่รับผิดชอบจะต้องพิจารณาแก้ไข
ตามข้อเทจ็จริงเป็นแต่ละกรณี ซ่ึงอาจแก้ไขปัญหาโดยการด าเนินการในทางบริหารหรือในทางนิติ
บัญญัติได้ตามที่จะเหน็สมควรต่อไป 

 

 

(ลงชื่อ)   อกัขราทร จุฬารัตน 

(นายอกัขราทร จุฬารัตน) 
เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

 

 

ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
พฤศจิกายน ๒๕๔๑ 

 
๔มาตรา ๑๙  ถ้าปรากฏภายหลังว่าเจ้าหน้าที่หรือกรรมการในคณะกรรมการที่มีอ านาจ

พิจารณาทางปกครองใดขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้ามหรือการแต่งตั้งไม่ชอบด้วยกฎหมายอันเป็นเหตุ
ให้ผู้นั้นต้องพ้นจากต าแหน่ง การพ้นจากต าแหน่งเช่นว่านี้ ไม่กระทบกระเทือนถึงการใดที่ผู้นั้นได้ปฏิบัติไปตาม
อ านาจหน้าที่ 
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กระทรวงมหาดไทยได้มีหนังสือ ด่วนที่สุด ที่ มท ๐๓๑๓.๑/๑๕๖๓๘ลงวันที่ ๕ พฤศจิกายน ๒๕๔๑ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า ด้วยศาลฎีกาได้มีคำพิพากษา ที่ ๔๗๑๘-๔๗๑๙/๒๕๔๑ วินิจฉัยว่า ประธานสภาจังหวัดบุรีรัมย์และรองประธานส
             ภาจังหวัดบุรีรัมย์ ยังคงเป็นประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดและรองประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดบุรีรัมย์ ตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ มาตรา ๘๒ ประกอบกับมาตรา ๘๕การที่ผู้ว่าราชการจังหวัดบุรีรัมย์ประกาศเรียกประชุมสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดบุรีรัมย์ โดยมีระเบียบวาระการประชุมเกี่ยวกับการเลือกประธานสภาชั่วคราวการเลือกประธานและรองประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดบุรีรัมย์จึงไม่ชอบและการดำเนินการประชุมดังกล่าวประธานสภาจังหวัดบุรีรัมย์ไม่ได้ดำเนินการประชุม ทั้งที่อยู่ในที่ประช
             ุม จึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย ยังผลให้ผู้ที่ได้รับเลือกให้ดำรงตำแหน่งต่าง ๆ ไม่ว่าตำแหน่งใดในการประชุมครั้งนั้นจึงไม่ชอบไปด้วย
กระทรวงมหาดไทยพิจารณาแล้ว เห็นว่า เพื่อให้เกิดความชัดเจนและเป็นแนวทางในการปฏิบัติต่อไป จึงขอหารือสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาว่า
๑. คำพิพากษาศาลฎีกามีผลผูกพันเฉพาะคู่ความในคดีขององค์การบริหารส่วนจังหวัดบุรีรัมย์ถูกต้องหรือไม่
๒. หากคำพิพากษาของศาลฎีกาผูกพันเฉพาะกรณีองค์การบริหารส่วนจังหวัดบุรีรัมย์ แต่โดยที่คำวินิจฉัยของศาลฎีกามีการวินิจฉัยในปัญหาข้อกฎหมายด้วย ฉะนั้น จะถือว่าคำ
             วินิจฉัยของศาลฎีกามีผลบังคับกับการดำเนินการเลือกประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด รองประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดและนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดอื่นอย่างไร หรือไม่
๓. หากคำพิพากษาศาลฎีกาดังกล่าวมีผลให้การเลือกประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด รองประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด และนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดอื่นเป็นไปโดยมิชอบแล้ว มีปัญหาข้อกฎหมายว่าการดำเนินการเพิกถอนการปฏิบัติที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือสั่งการให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดดำเนินการเลือกใหม่ หรือดำเนินการอื่นใดให้ถูกต้องตามกฎห
             มายเป็นอำนาจของผู้ใด เนื่องจากกฎหมายที่เกี่ยวข้องไม่ได้กำหนดอำนาจในส่วนของการเพิกถอนไว้อย่างชัดเจน เช่น
(๑) พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ มาตรา ๗๘ บัญญัติให้ผู้ว่าราชการจังหวัดอาจสั่งเพิกถอนมติของสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดที่ฝ่าฝืนกฎหมาย แต่ผู้ว่าราชการจังหวัดต้องดำเนินการเพิกถอนภายในสามสิบวันนับแต่วันที่สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดมีมติ แต่ขณะนี้ เวลาได้ล่วงเลยมาเกินสามสิบวันแล้ว ผู้ว่าราชการจังหวัดจึงไม่อาจสั่งเพิกถอนตามมาตรา ๗๘ ได้ และกฎหมายก็ไม่ได้กำหนดให้ผู้ใดมีอำนาจหน้าที
             ่ดำเนินการ
(๒) พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.๒๕๓๙มาตรา ๔๙ บัญญัติให้เจ้าหน้าที่หรือผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่อาจเพิกถอนคำสั่งทางปกครองได้ ตามหลักเกณฑ์ในมาตรา ๕๑ มาตรา ๕๒ และมาตรา ๕๓ ไม่ว่าจะพ้นขั้นตอนการกำหนดให้อุทธรณ์หรือให้โต้แย้งตามกฎหมายนี้หรือกฎหมายอื่นมาแล้วหรือไม่ บทบัญญัติดังกล่าวมีปัญหาว่าจะนำมาใช้บังคับกับกรณีขององค์การบริหารส่วนจังหวัดดังกล่าวได้หรือไม่ ถ้านำมาใช้บังคับได้ ผู้ดำรงตำแหน่งใดจะมีอำนาจสั่งเพิกถอนการปฏิบัติที่มิชอบด้วยกฎหมายได้

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมกา
             รร่างกฎหมาย คณะที่ ๕) ได้พิจารณาปัญหาตามข้อหารือดังกล่าวโดยมีผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (สำนักงานปลัดกระทรวงมหาดไทยและกรมการปกครอง) เป็นผู้ชี้แจงข้อเท็จจริงแล้ว ได้ความว่า เนื่องจากพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ ได้บัญญัติให้ยกเลิกพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๔๙๘ อย่างไรก็ตาม มาตรา ๘๒ แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ ได้บัญญัติรองรับให้สภาจังหวัดที่มีอยู่เดิมยังคงเป็นสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดตามพระราชบัญญัติดังกล่าวต่อไป และให้ดำเนินการเลือกนายกอ
             งค์การบริหารส่วนจังหวัดขี้นภายใน ๙๐ วันนับแต่วันที่พระราชบัญญัติดังกล่าวใช้บังคับ ซึ่งในการดำเนินการตามบทบัญญัติดังกล่าวกระทรวงมหาดไทยได้กำหนดแนวทางปฏิบัติให้สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดทุกแห่งเลือกประธานสภาและรองประธานสภาขึ้นก่อน เพื่อทำหน้าที่ดำเนินการประชุมคัดเลือกนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดต่อไป  สำหรับจังหวัดบุรีรัมย์ได้มีการประชุมสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดเพื่อคัดเลือกนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดเมื่อวันที่ ๑๖ ธันวาคม ๒๕๔๐ โดยได้มีการเลือกประธานสภาและรองประธานสภาคนใหม่ตามแนวทางดังกล่าว แล
             ะดำเนินการคัดเลือกนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดแต่ปรากฏว่าได้มีการร้องเรียนว่าการลงมติเลือกนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดดังกล่าวเป็นไปโดยไม่ชอบ เพราะเป็นการลงมติที่ไม่ครบองค์ประชุม ผู้ว่าราชการจังหวัดบุรีรัมย์จึงสั่งให้การประชุมใหม่เมื่อวันที่ ๓๐ ธันวาคม ๒๕๔๐ ในการประชุมดังกล่าวได้มีการลงมติเลือกนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดขึ้นใหม่ ทำให้บุคคลที่ได้รับการเลือกในครั้งแรกฟ้องต่อศาล เพื่อขอให้เพิกถอนการประชุมในครั้งที่สองและต่อมาศาลฎีกาได้พิพากษาว่า ตามมาตรา ๘๒ แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวั
             ด พ.ศ.๒๕๔๐ มิได้บัญญัติให้มีการเลือกประธานสภาและรองประธานสภาขึ้นใหม่ คงให้เลือกเฉพาะนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดเท่านั้น ด้วยเหตุนี้ประธานสภาและรองประธานสภาคนเดิมจึงยังคงเป็นประธานสภาและรองประธานสภาต่อไป  ฉะนั้น เมื่อปรากฏว่าในการประชุมสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดบุรีรัมย์ได้มีการเลือกประธานสภาและรองประธานสภาขึ้นใหม่แทนคนเดิม และดำเนินการประชุมเลือกนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด โดยประธานสภาคนเดิมอยู่ในที่ประชุมแต่มิได้เป็นผู้ดำเนินการประชุม ทำให้การประชุมดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมาย และผู้ได้รับเลือกใ
             ห้ดำรงตำแหน่งต่าง ๆ ในการประชุมจึงไม่ชอบไปด้วย
จากผลของคำพิพากษาศาลฎีกาในคดีดังกล่าว กระทรวงมหาดไทยจึงมีปัญหาเกี่ยวกับการปฏิบัติตามคำพิพากษาในประเด็นต่าง ๆ ที่ได้หารือมาดังกล่าวข้างต้น ซึ่งในประเด็นดังกล่าวคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมายคณะที่ ๕) มีความเห็นดังนี้
ประเด็นที่หนึ่ง  ที่หารือว่า คำพิพากษาฎีกาที่ ๔๗๑๘-๔๗๑๙/๒๕๔๑ผูกพันเฉพาะคู่ความในคดีขององค์การบริหารส่วนจังหวัดบุรีรัมย์ถูกต้องหรือไม่ นั้นคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๕) เห็นว่า คำพิพากษาของศาลฎีกาในคดีดังกล่าวเป็น
             การวินิจฉัยในเรื่องที่มีการฟ้องเป็นคดีโดยมีประเด็นเกี่ยวกับการคัดค้านการประชุมเลือกประธานสภา รองประธานสภา และนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด ที่ได้มีการดำเนินการในการประชุมของสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดบุรีรัมย์  ฉะนั้น ผลของคำพิพากษาฎีกาดังกล่าวจึงต้องเป็นไปตามมาตรา ๑๔๕ (๒) แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ซึ่งได้บัญญัติวางหลักไว้ว่าคำพิพากษาย่อมผูกพันเฉพาะคู่ความโดยไม่ผูกพันบุคคลภายนอก คำพิพากษาฎีกานี้จึงมีผลเฉพาะการดำเนินการประชุมของสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดบุรีรัมย์  อย่างไรก็ตามในคำพิพากษ
             าดังกล่าวได้ยืนยันฐานะของประธานสภาและรองประธานสภาคนเดิมว่ายังคงดำรงตำแหน่งประธานสภาและรองประธานสภาต่อไป ซึ่งการอ้างเช่นว่านั้นย่อมเข้าข้อยกเว้นตามมาตรา ๑๔๕ (๑)  กล่าวคือ บุคคลภายนอกย่อมมีสิทธิจะยกขึ้นอ้างอิงหรือจะใช้ยันแก่บุคคลภายนอกได้ แต่แม้กระนั้น การที่บุคคลภายนอกจะยกขึ้นอ้างอิงหรือจะใช้ยันบุคคลภายนอกได้ก็แต่เฉพาะฐานะของประธานสภาและรองประธานสภาจังหวัดบุรีรัมย์เท่านั้น หาได้ทำให้มีผลประทบถึงฐานะของประธานสภาหรือรองประธานสภาจังหวัดอื่นไปด้วยไม่�
ประเด็นที่สองและประเด็นที่สาม ที่หารือว่า โดยที่
             คำพิพากษาของศาลฎีกามีการวินิจฉัยในปัญหาข้อกฎหมายด้วย  ฉะนั้น จะถือว่าคำวินิจฉัยของศาลฎีกามีผลบังคับกับการดำเนินการเลือกประธานสภา รองประธานสภาและนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดอื่นอย่างไรหรือไม่  และถ้ามีผลทำให้การดำเนินการในจังหวัดอื่นเป็นไปโดยไม่ชอบแล้ว การดำเนินการเพิกถอนการปฏิบัติที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือการสั่งการให้เลือกใหม่หรือดำเนินการอื่นใดให้ถูกต้องตามกฎหมายจะเป็นอำนาจของผู้ใดนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๕) เห็นว่า เมื่อได้วินิจฉัยในประเด็นที่หนึ่งแล้วว่า ผลของคำพิพากษาฎี
             กาที่ ๔๗๑๘-๔๗๑๙/๒๕๔๑ ใช้บังคับเฉพาะการประชุมขององค์การบริหารส่วนจังหวัดบุรีรัมย์จึงไม่มีผลกระทบโดยตรงถึงการดำเนินการเลือกประธานสภา รองประธานสภาและนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดของจังหวัดอื่นที่จะถือว่าเป็นการดำเนินการโดยไม่ชอบไปด้วย  ทั้งนี้ เพราะเหตุว่า นอกจากหลักกฎหมายตามมาตรา ๑๔๕ แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งที่บัญญัติให้คำพิพิพากษาผูกพันเฉพาะคู่ความดังกล่าวข้างต้นแล้ว ยังปรากฏข้อเท็จจริงจากการชี้แจงของผู้แทนกระทรวงมหาดไทยว่า การดำเนินการขององค์การบริหารส่วนจังหวัดในแต่ละจังหวัดอาจจะมีข้อ
             เท็จจริงแตกต่างกัน เช่น ในการประชุมขององค์การบริหารส่วนจังหวัดบางจังหวัด แม้ว่าจะมีการเลือกประธานสภาขึ้นใหม่ แต่ผลปรากฏว่า ประธานสภาคนเดิมเป็นผู้ได้รับเลือกให้ทำหน้าที่ต่อไป และประธานสภาคนเดิมนั้นเป็นผู้ดำเนินการประชุมเลือกนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดของจังหวัดนั้น หรือในการประชุมสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด ประธานสภาคนเดิมไม่อยู่ในที่ประชุมทำให้ต้องลือกสมาชิกสภาคนอื่นทำหน้าที่ประธานสภาในขณะนั้น ซึ่งจากข้อเท็จจริงที่แตกต่างกังดังกล่าวอาจทำให้การวินิจฉัยข้อกฎหมายในการประชุมสภาองค์การบริหารส่วนจังห
             วัดแต่ละแห่งอาจแตกต่างกันไปด้วย  ฉะนั้นผลของคำพิพากษาฎีกาฉบับนี้จึงยังไม่ทำให้การประชุมเลือกประธานสภา รองประธานสภาและนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดของจังหวัดอื่น ๆ ต้องเสียไปทันทีแต่อย่างใด
อย่างไรก็ตาม โดยที่คำพิพากษาฎีกาที่ ๔๗๑๘-๔๗๑๙/๒๕๔๑ ได้วินิจฉัยข้อกฎหมายเกี่ยวกับการดำเนินการประชุมของสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ ไว้ด้วย ซึ่งแม้ว่าผลของคำพิพากษาฎีกาฉบับนี้จะไม่สามารถนำไปบังคับกับการดำเนินการของสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดในจังหวัดอื่นนอกเหนือจาก
             จังหวัดบุรีรัมย์ได้ก็ตาม แต่การที่ได้มีคำพิพากษาของศาลฎีกาวางแนวทางการวินิจฉัยในเรื่องนี้ไว้ ย่อมมีผลทำให้เป็นบรรทัดฐานที่หน่วยงานที่รับผิดชอบจะต้องตระหนักว่า ในกรณีที่มีข้อเท็จจริงเป็นอย่างเดียวกันกับคำพิพากษานี้ เมื่อมีการฟ้องร้องต่อศาล ผลของคำพิพากษาอาจเป็นไปในแนวทางเดียวกัน ซึ่งหากปล่อยให้แต่ละจังหวัดที่มีปัญหาทำนองเดียวกันดำเนินการฟ้องร้องต่อศาลกันเองย่อมจะทำให้เกิดความสับสนในการบริหารราชการแผ่นดินที่จะทำให้ไม่แน่ใจว่าในขณะนี้สมควรปฏิบัติงานกันอย่างไร ฉะนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎ
             หมาย คณะที่ ๕) จึงเห็นว่า แม้ว่าในส่วนของการปฏิบัติงานในหน้าที่ความรับผิดชอบของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดก่อนที่จะมีคำพิพากษาฎีกาฉบับนี้ที่ได้กระทำไปโดยสุจริตและยังมิได้มีการวินิจฉัยเกี่ยวกับความชอบของการดำรงตำแหน่ง จะต้องถือว่าเป็นการปฏิบัติหน้าที่โดยชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งได้มีการบัญญัติรองรับหลักดังกล่าวไว้ในมาตรา ๑๙  แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.๒๕๓๙ แล้วก็ตาม แต่หลังจากที่ได้มีคำพิพากษาฎีกาฉบับดังกล่าวอาจมีผลทำให้ไม่อาจกล่าวอ้างถึงหลักการปฏิบัติหน้าที่โดยสุจริตอีกต่อไป  ด้วย
             เหตุนี้หน่วยงานที่มีหน้าที่รับผิดชอบในเรื่องนี้จึงสมควรต้องหาทางแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นสำหรับข้อเท็จจริงทำนองเดียวกับข้อเท็จจริงที่ปรากฏในคำพิพากษาดังกล่าว ซึ่งอาจกระทำโดยทางบริหาร เช่น การแจ้งให้สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดจัดการประชุมเพื่อมีมติเพิกถอนมติเดิมและประชุมเลือกนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดใหม่ให้เป็นไปตามแนวคำพิพากษาฎีกาดังกล่าว ซึ่งในกรณีเช่นนี้ หากสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดใดไม่ปฏิบัติตามย่อมจะต้องเสี่ยงต่อความรับผิดชอบในการปฏิบัติหน้าที่ในระยะต่อไปเองหรือหากเห็นว่าเป็นปัญหาที่มีผลกร
             ะทบต่อการดำเนินการขององค์การบริหารส่วนจังหวัดทั่วประเทศ ฝ่ายบริหารอาจต้องแก้ไขกฎหมายในเรื่องนี้ให้ชัดเจนยิ่งขึ้น  อย่างไรก็ตาม เนื่องจากข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการประชุมขององค์การบริหารส่วนจังหวัดแต่ละจังหวัดมีข้อแตกต่างกัน คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๕) จึงไม่อาจให้ความเห็นเพื่อเป็นข้อยุติสำหรับการดำเนินการขององค์การบริหารส่วนจังหวัดทุกจังหวัดได้ การแก้ไขปัญหาในเรื่องนี้ จึงเป็นเรื่องที่หน่วยงานที่รับผิดชอบจะต้องพิจารณาแก้ไขตามข้อเท็จจริงเป็นแต่ละกรณี ซึ่งอาจแก้ไขปัญหาโดยการดำเนินกา
             รในทางบริหารหรือในทางนิติบัญญัติได้ตามที่จะเห็นสมควรต่อไป


(ลงชื่อ)   อักขราทร จุฬารัตน
(นายอักขราทร จุฬารัตน)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา



สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
พฤศจิกายน ๒๕๔๑
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