
 

 

เรื่องเสร็จที่ ๓๖๓/๒๕๔๔ 

 

บนัทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

เรื่อง  ค าสัง่ประธานสภาเทศบาลเกีย่วกบัการพิจารณาอนุญาต 

ใหส้มาชิกสภาเทศบาลลาประชุม 

   

 
กระทรวงมหาดไทยได้มีหนังสือ ที่ มท ๐๓๑๓.๑/๒๓๘๔ ลงวันที่ ๕ มีนาคม 

๒๕๔๔ ถึงส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ขอหารือปัญหาข้อกฎหมายเกี่ยวกับอ านาจในการ
พิจารณาอุทธรณ์ค าวินิจฉัยตามพระราชบัญญัติวิธปีฏบิัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ความ
ว่า นายประเสริฐ ว่องอรุณ สมาชิกสภาเทศบาลนครสมุทรปราการขาดประชุมสภาเทศบาลนคร
สมุทรปราการ สมัยวิสามัญ สมัยที่ ๑ คร้ังที่ ๑ ประจ าปี ๒๕๔๓ เมื่อวันที่ ๑๘ มกราคม ๒๕๔๓ 
สมัยที่ ๑ คร้ังที่ ๒ เมื่อวันที่ ๒๘ มกราคม ๒๕๔๓ และการประชุมสมัยสามัญ สมัยที่ ๑ คร้ังที่ ๑ 
ประจ าปี ๒๕๔๓ เมื่อวันที่  ๔ กุมภาพันธ์ ๒๕๔๓ โดยการลาสองคร้ังแรกได้ย่ืนใบลากิจต่อ
ประธานสภาเทศบาลนครสมุทรปราการเมื่อวันที่ ๒๘ มกราคม ๒๕๔๓ และการลาคร้ังที่สามย่ืน
ใบลากิจเมื่อวันที่ ๕ กุมภาพันธ์ ๒๕๔๓  กรณีดังกล่าวประธานสภาเทศบาลนครสมุทรปราการ
วินิจฉัยแล้วไม่อนุญาตให้นายประเสริฐ ลากิจ โดยอ้างว่าเหตุแห่งความจ าเป็นประกอบการลามิใช่
เหตุผลอันสมควรเพื่อที่จะพิจารณาอนุญาต  นายประเสริฐจึงท าหนังสือขออุทธรณ์ค าวินิจฉัย
ดังกล่าวต่อประธานสภาเทศบาลนครสมุทรปราการ เมื่อประธานสภาเทศบาลนครสมุทรปราการ
พิจารณาค าอุทธรณ์ของนายประเสริฐแล้วเห็นว่า เหตุผลแห่งความจ าเป็นประกอบการลาเป็นการ
กล่าวอ้างที่เล่ือนลอยขาดความน่าเชื่อถือ ไม่มีหลักฐาน จึงยืนยันค าสั่งพิจารณาไม่อนุญาตเช่นเดิม 
และได้รายงานความเห็นพร้อมเหตุผลต่อผู้ ว่าราชการจังหวัดสมุทรปราการเพื่อพิจารณา ต่อมา
นายประเสริฐได้ท าหนังสือถึงผู้ ว่าราชการจังหวัดสมุทรปราการขอให้ผู้ ว่าราชการจังหวัดซึ่งเป็นผู้
ก ากับดูแลเทศบาล ใช้อ านาจพิจารณาค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของประธานสภาเทศบาลตามมาตรา ๔๕ 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ซึ่งผู้ ว่าราชการจังหวัดพิจารณา
แล้วเห็นว่า พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ และข้อบังคับกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการ
จ่ายเงินค่าป่วยการของประธานสภา รองประธานสภา สมาชิกสภาเทศบาล กับเบี้ ยประชุม
กรรมการของสภาเทศบาล พ.ศ. ๒๕๑๘ มิได้มีบทบัญญัติว่าด้วยการอุทธรณ์ค าวินิจฉัยแต่อย่างใด 
จึงต้องถือปฏบิัติตามมาตรา ๕ วรรคสาม และมาตรา ๔๕ วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏบิัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ซึ่งจังหวัดสมุทรปราการเห็นว่าเมื่อพิจารณาตามมาตรา ๗๑ 
มาตรา ๗๒ และมาตรา ๗๓ แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ ผู้ ว่าราชการจังหวัดมี
อ านาจควบคุมดูแลเทศบาลเฉพาะส่วนของผู้ บริหารหรือคณะผู้บริหารเท่านั้น มิได้มีอ านาจ
ควบคุมก้าวล่วงไปถึงการปฏบิัติหน้าที่ของประธานสภาหรือสมาชิกสภาเทศบาลคนใดคนหนึ่งเป็น
การเฉพาะตัวแต่อย่างใด  จึงเกิดปัญหาว่าผู้ ว่าราชการจังหวัดจะมีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ตามข้อ 
๒ (๑๔) ของกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔ (พ.ศ. ๒๕๔๐) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ที่ก าหนดให้ผู้บังคับบัญชา ผู้ก ากับดูแลหรือผู้ควบคุมชั้นเหนือ



 

 

๒ 

ขึ้นไปอีกชั้นหนึ่ง แล้วแต่กรณี เป็นผู้พิจารณาอุทธรณ์ในกรณีผู้ท าค าสั่งทางปกครองเป็นเจ้าหน้าที่
อื่นได้หรือไม่  นอกจากนี้  ยังมีประเด็นด้วยว่า ปัญหานี้ กระทบถึงการวินิจฉัยของผู้ ว่าราชการ
จังหวัดตามมาตรา ๑๙ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ ในประเดน็ที่ว่าผู้ ว่า
ราชการจังหวัดก้าวล่วงไปถึงการใช้ดุลพินิจของประธานสภาเทศบาล ที่สั่งไม่อนุญาตให้ลาประชุม
เพราะไม่มีเหตุอนัสมควรได้หรือไม่ด้วย จังหวัดฯจึงขอหารือมายังกระทรวงมหาดไทย 

กระทรวงมหาดไทยพิจารณาแล้วเห็นว่าในเร่ืองนี้ มีประเดน็ที่จะต้องพิจารณา ๒ 
ประเดน็ และมีความเหน็ในแต่ละประเดน็ ดังนี้  

๑. กรณีประธานสภาเทศบาลนครสมุทรปราการวินิจฉัยไม่อนุญาตให้นาย
ประเสริฐ ว่องอรุณ สมาชิกสภาเทศบาลลากิจนั้น ถือเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา ๕ (๑) 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ หรือไม่ โดยเห็นว่าจาก
ข้อเทจ็จริง ประธานสภาเทศบาลใช้อ านาจหน้าที่ตามกฎหมายวินิจฉัยไม่อนุญาตให้สมาชิกสภา
เทศบาลลากิจ ซึ่งจะมีผลต่อสมาชิกภาพของสมาชิกสภาเทศบาลของนายประเสริฐ เนื่องจากหาก
ขาดประชุมสภาเทศบาลสามคร้ังติดต่อกันอาจเป็นผลให้สมาชิกภาพของสมาชิกสภาเทศบาลผู้นั้น
สิ้ นสุดลงเมื่อผู้ ว่าราชการจังหวัดสอบสวนและวินิจฉัยแล้วตามมาตรา ๑๙ วรรคสอง แห่ง
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ ๑๐) 
พ.ศ. ๒๕๔๒  ดังนั้น การที่ประธานสภาเทศบาลวินิจฉัยไม่อนุญาตให้ลากิจดังกล่าวนั้น จึงน่าจะ
เป็น “ค าสั่งทางปกครอง” เพราะเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมาย และมีผลกระทบต่อสถานภาพ
ของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลตามนัยมาตรา ๕ (๑) แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 

๒. ผู้ ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจควบคุมดูแลประธานสภาเทศบาล หรือสมาชิก
สภ าเทศบาลให้ปฏิ บั ติ ก ารต ามอ าน าจห น้ าที่ โด ยถู ก ต้ อ งต ามกฎหมายห รือ ไม่  ซึ่ ง
กระทรวงมหาดไทยเห็นว่า ตามมาตรา ๗๑ แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ ก าหนดให้
ผู้ ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจหน้าที่ในการควบคุมดูแลเทศบาลให้ปฏิบัติการตามอ านาจหน้าที่โดย
ถูกต้องตามกฎหมาย โดยก าหนดให้ผู้ ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจหน้าที่ที่จะชี้ แจง แนะน า หรือ
ตักเตือนเทศบาล รวมทั้งมีอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบกิจการ เรียกรายงานและเอกสารหรือ
สถิติใด ๆ จากเทศบาลมาตรวจ ตลอดจนเรียกสมาชิกสภาเทศบาลหรือพนักงานเทศบาลมาชี้แจง
หรือสอบสวนกไ็ด้ และในมาตรา ๑๔ ก าหนดให้ “องค์การเทศบาล”  ประกอบด้วยสภาเทศบาล
และคณะเทศมนตรีหรือนายกเทศมนตรี แล้วแต่กรณี  รวมทั้ งในมาตรา ๒๐ ก าหนดให้
ประธานสภาเทศบาลและรองประธานสภาเทศบาลได้แก่ สมาชิกสภาเทศบาลคนหนึ่งซึ่งผู้ ว่า
ราชการจังหวัดเป็นผู้แต่งตั้งขึ้ นตามมติของสภาเทศบาล จึงเห็นว่าผู้ ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจ
หน้าที่โดยถูกต้องตามกฎหมาย และใช้อ านาจหน้าที่เป็นผู้ก ากับดูแล ในกรณีที่ผู้ท าค าสั่งทาง
ปกครองเป็นเจ้าหน้าที่อื่น ตามนัยกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔ (พ.ศ. ๒๕๔๐) ออกตามความใน
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ข้อ ๒ (๑๔)  ดังนั้น ผู้ ว่าราชการ
จังหวัดจึงมีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองได้ตามความในพระราชบัญญัติและ
กฎกระทรวงดังกล่าวข้างต้น 



 

 

๓ 

แต่เนื่ องจากปัญหาดังกล่าวเป็นปัญหาข้อกฎหมายที่ควรจะพิจารณาอย่าง
รอบคอบ กระทรวงมหาดไทยจึงขอหารือมายังส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได้รับฟังค าชี้ แจงของผู้ แทน
กระทรวงมหาดไทยประกอบการพิจารณาแล้วเห็นว่า มีประเดน็ที่จะต้องพิจารณา ๒ ประเดน็ โดย
มีความเหน็ในแต่ละประเดน็ ดังนี้  

ประเด็นที่หนึ่ ง  ค าสั่งของประธานสภาเทศบาลที่ไม่อนุญาตให้สมาชิกสภา
เทศบาลลาประชุมถือเป็นค าสั่งทางปกครองหรือไม่นั้น เห็นว่า เนื่องจากในการสั่งไม่อนุญาตให้
สมาชิกสภาเทศบาลลาประชุม ประธานสภาเทศบาลได้ใช้อ านาจตามที่ก าหนดไว้ในข้อ ๒๒๑ของ
ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการลาของคณะผู้ บริหารท้องถิ่นหรือผู้ บริหารท้องถิ่น 
ประธานสภา รองประธานสภาและสมาชิกสภาท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ และข้อ ๖ วรรคหนึ่ง๒ ของ
ข้อบังคับกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการจ่ายเงินค่าป่วยการของประธานสภา รองประธานสภา 
สมาชิกสภาเทศบาล กบัเบี้ยประชุมกรรมการของสภาเทศบาล พ.ศ. ๒๕๑๘ ซึ่งมีผลให้สมาชิกสภา
เทศบาลผู้นั้นต้องเสียสิทธิในการรับเงินค่าป่วยการประจ าเดือน ตามข้อ ๘ (ก) ๓ ของข้อบังคับ
ดังกล่าว และอาจต้องขาดสมาชิกภาพตามมาตรา ๑๙๔ แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ 

 
๑ ข้อ ๒๒  ฯลฯ    ฯลฯ 

การลาของรองประธานสภาและสมาชิกสภาท้องถ่ิน ให้ยื่นใบลาต่อประธานสภาท้องถ่ินเป็นผู้
พิจารณาอนุญาต  

ฯลฯ    ฯลฯ 

๒ ข้อ ๖  สมาชิกสภาเทศบาลผู้ ใดไม่สามารถมาประชุมตามก าหนดได้ ให้เสนอใบลาต่อ
ประธานสภาฯ ประธานสภาฯมีอ านาจอนุญาตให้ลาได้ในสมัยหนึ่ง ๆ ไม่เกิน ๓ วัน ถ้าเกินกว่านี้  ผู้ ว่าราชการ
จังหวัดเป็นผู้อนุญาต 

ฯลฯ    ฯลฯ 

๓ ข้อ ๘ (ก) สมาชิกสภาเทศบาลผู้ใดไม่มาประชุมโดยมิได้รับอนุญาตให้ลา ให้งดจ่ายเงินค่า
ป่วยการในเดือนแห่งสมัยประชุมนั้นเสยีทั้งสิ้น 

๔ มาตรา ๑๙  สมาชิกภาพของสมาชิกสภาเทศบาลย่อมสิ้นสดุลงเม่ือ  
(๑) ถึงคราวออกตามวาระ หรือมีการยุบสภาเทศบาล 

(๒) ตาย 

(๓) ลาออกโดยยื่นหนังสอืลาออกต่อผู้ ว่าราชการจังหวัด 

(๔) ขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้ามส าหรับผู้สมัครรับเลือกตั้งตามที่ บัญญัติไว้ใน
กฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาล 

(๕) ขาดประชุมสภาเทศบาลสามคร้ังติดต่อกนัโดยไม่มีเหตุอนัสมควร 

(๖) กระท าการอนัต้องห้ามตามมาตรา ๑๘ ทวิ 
(๗) สภาเทศบาลมีมติให้ออกจากต าแหน่ง โดยเห็นว่ามีความประพฤติในทางที่จะน ามาซึ่ง

ความเสื่อมเสียหรือก่อความไม่สงบเรียบร้อยแก่เทศบาลหรือกระท าการอันเสื่อมเสยีประโยชน์ของสภาเทศบาล 
มติให้สมาชิกสภาเทศบาลออกจากต าแหน่งต้องมีคะแนนเสยีงไม่น้อยกว่าสามในสี่ของจ านวนสมาชิกที่มีอยู่ 

(๘) ราษฎรผู้ มีสิทธิเลือกตั้งในเขตเทศบาลได้ลงคะแนนเสียงให้พ้นจากต าแหน่งตาม



 

 

๔ 

เนื่องจากการไม่ได้รับอนุญาตให้ลาจะมีผลท าให้สมาชิกสภาเทศบาลผู้นั้นเป็นผู้ที่ขาดประชุมโดย
ไม่มีเหตุผลอันสมควร ซึ่งหากขาดประชุมสามคร้ังติดต่อกัน ผู้ ว่าราชการจังหวัดอาจพิจารณา
วินิจฉัยให้สมาชิกภาพของสมาชิกสภาเทศบาลผู้นั้นสิ้นสุดลงได้  ดังนั้น ค าสั่งของประธานสภา
เทศบาลที่ไม่อนุญาตให้สมาชิกสภาเทศบาลลาประชุม ซึ่งเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของ
เจ้าหน้าที่ที่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิของบุคคล จึงเป็นค าสั่งทางปกครองตามบทนิยาม
ค าว่า “ค าสั่งทางปกครอง” ในมาตรา ๕๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธปีฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
๒๕๓๙ 

ประเด็นที่สอง  ผู้ ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งของ
ประธานสภาเทศบาลเกี่ยวกับการอนุญาตให้สมาชิกสภาเทศบาลลาประชุมหรือไม่ นั้น เห็นว่าตาม
มาตรา ๗๑๖ แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ ได้ก าหนดให้ผู้ ว่าราชการจังหวัดมีหน้าที่
ควบคุมดูแลเทศบาลให้ปฏิบัติตามอ านาจหน้าที่โดยถูกต้องตามกฎหมาย ซึ่งมาตรา ๑๔๗บัญญัติ
ว่าองค์การเทศบาลประกอบด้วยสภาเทศบาล และคณะเทศมนตรีหรือนายกเทศมนตรี  ดังนั้น 
ผู้ ว่าราชการจังหวัดจึงมีอ านาจหน้าที่ในการควบคุมดูแลประธานสภาในฐานะที่เป็นส่วนหนึ่งของ
องค์การสภาเทศบาล (ซึ่งเป็นองค์ประกอบของเทศบาล) ให้ปฏิบัติตามอ านาจหน้าที่โดยถูกต้อง
ตามกฎหมาย และเมื่อได้พิจารณาถึงอ านาจของผู้ ว่าราชการจังหวัดในการอนุญาตให้สมาชิกสภา

 
กฎหมายเกี่ยวกบัการลงคะแนนเสยีงให้สมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ินพ้นจากต าแหน่ง 

เม่ือมีกรณีสงสยัว่าสมาชิกภาพของสมาชิกสภาเทศบาลผู้ใดสิ้นสดุลงตาม (๔) (๕) หรือ (๖) 
ให้ผู้ ว่าราชการจังหวัดสอบสวนและวินิจฉัยโดยเรว็ 

ในกรณีสมาชิกภาพของสมาชิกสภาเทศบาลสิ้นสุดลงตาม (๘) พร้อมกันทั้งหมด ให้ถือว่า
เป็นการยุบสภาเทศบาล 

๕ มาตรา ๕  ในพระราชบัญญัตินี้  
ฯลฯ    ฯลฯ 

“ค าสั่งทางปกครอง” หมายความว่า 
(๑) การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่าง

บุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของ
บุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ์ การ
รับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ 

(๒) การอื่นที่ก าหนดในกฎกระทรวง 

ฯลฯ    ฯลฯ 

๖ มาตรา ๗๑  ให้ผู้ ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจหน้าที่ควบคุมดูแลเทศบาลในจังหวัดนั้นให้
ปฏิบัติการตามอ านาจหน้าที่โดยถูกต้องตามกฎหมาย  ในการนี้ ให้มีอ านาจหน้าที่ ชี้ แจง แนะน า ตักเตือน
เทศบาล และตรวจสอบกิจการ เรียกรายงานและเอกสารหรือสถิติใด ๆ จากเทศบาลมาตรวจ ตลอดจนเรียก
สมาชิกสภาเทศบาลหรือพนักงานเทศบาลมาชี้แจงหรือสอบสวนกไ็ด้ 

ฯลฯ    ฯลฯ 

๗ มาตรา ๑๔  องค์การเทศบาลประกอบด้วยสภาเทศบาล และคณะเทศมนตรีหรือ
นายกเทศมนตรี แล้วแต่กรณี 

ฯลฯ    ฯลฯ 



 

 

๕ 

เทศบาลลาประชุมเกินกว่า ๓ วันตามที่ก าหนดไว้ในข้อ ๖ ของข้อบังคับกระทรวงมหาดไทย ว่า
ด้วยการจ่ายเงินค่าป่วยการของประธานสภา รองประธานสภา สมาชิกสภาเทศบาล กับเบี้ยประชุม
กรรมการของสภาเทศบาล พ.ศ. ๒๕๑๘ ด้วยแล้ว เห็นว่า  ผู้ ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้ มีอ านาจ
พิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งของประธานสภาเทศบาล ในฐานะที่ เป็นผู้ ก ากับดูแลหรือควบคุม
ประธานสภาเทศบาลตามนัยข้อ ๒ (๑๔) ๘ ของกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔ (พ.ศ. ๒๕๔๐) ออกตาม
ความในพระราชบัญญัติวิธปีฏบิัติราชการทางปกครองฯ 

 

 

(ลงชื่อ)   ชัยวัฒน์  วงศ์วัฒนศานต์ 
(นายชัยวัฒน์  วงศ์วัฒนศานต์) 
เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

 

 

ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
กรกฎาคม  ๒๕๔๔ 

 
๘ ข้อ ๒  การพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในกรณีที่เจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งไม่เห็นด้วยกับ

ค าอุทธรณ์ ให้เป็นอ านาจของเจ้าหน้าที่ ดังต่อไปนี้  
ฯลฯ    ฯลฯ 

(๑๔) ผู้ บังคับบัญชา ผู้ก ากบัดูแล หรือผู้ควบคุมชั้นเหนือขึ้นไปชั้นหนึ่งแล้วแต่กรณี ในกรณี
ที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครองเป็นเจ้าหน้าที่อื่นนอกจากที่ก าหนดไว้ข้างต้น 

ฯลฯ    ฯลฯ 
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บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
เรื่อง คําสังประธานสภาเทศบาลเกี่ยวกับการพิจารณาอนุญาต

ให้สมาชิกสภาเทศบาลลาประชุม

กระทรวงมหาดไทยได้มีหนังสือ ที่ มท ๐๓๑๓.๑/๒๓๕๕ ลงวันที่ ๕ มีนาคม
๒๕๕๕ ถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ขอหารือปัญหาข้อกฎหมายเกี่ยวกับอํานาจในการ
พิจารณาอุทธรณ์คําวินิจฉัยตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๓ ANY
ว่า นายประเสริฐ ว่องอรุณ สมาชิกสภาเทศบาลนครสมุทรปราการขาดประชุมสภาเทศบาลนคร
สมุทรปราการ สมัยวิสามัญ สมัยที่ ๑ ครั้งที่ ๑ ประจํ
             าปี ๒๕๕๓ เมื่อวันที่ ๑๕ มกราคม ๒๕๕๓
สมัยที่ ๑ ครั้งที่ ๒ เมื่อวันที่ ๒๕ มกราคม ๒๕๕๓ และการประชุมสมัยสามัญ สมัยที่ ๑ ครั้งที่ ๑
ประจําปี ๒๕๕๓ เมื่อวันที่ ๕ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๓ โดยการลาสองครั้งแรกได้ยื่นใบลากิจต่อ
ประธานสภาเทศบาลนครสมุทรปราการเมื่อวันที่ log มกราคม ๒๕๕๓ และการลาครั้งที่สามยื่น
ใบลากิจเมื่อวันที่ ๕ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๓ กรณีดังกล่าวประธานสภาเทศบาลนครสมุทรปราการ
วินิจฉัยแล้วไม่อนุญาตให้นายประเสริฐ ลากิจ โดยอ้างว่าเหตุแห่งความจําเป็นประกอบการลามิใช่
เหตุผลอันสมควรเพื่อที่จะพิจารณาอนุญาต นายประ
             เสริฐจึงทําหนังสือขออุทธรณ์คําวินิจฉัย
ดังกล่าวต่อประธานสภาเทศบาลนครสมุทรปราการ เมื่อประธานสภาเทศบาลนครสมุทรปราการ
พิจารณาคําอุทธรณ์ของนายประเสริฐแล้วเห็นว่า เหตุผลแห่งความจําเป็นประกอบการลาเป็นการ
กล่าวอ้างที่เลื่อนลอยขาดความน่าเชื่อถือ ไม่มีหลักฐาน จึงยืนยันคําสั่งพิจารณาไม่อนุญาตเช่นเดิม
และได้รายงานความเห็นพร้อมเหตุผลต่อผู้ว่าราชการจังหวัดสมุทรปราการเพื่อพิจารณา ต่อมา
นายประเสริฐได้ทําหนังสือถึงผู้ว่าราชการจังหวัดสมุทรปราการขอให้ผู้ว่าราชการจังหวัดซึ่งเป็นผู้
กํากับดูแลเทศบาล ใช้อํานาจพิจารณ
             าคําวินิจฉัยอุทธรณ์ของประธานสภาเทศบาลตามมาตรา ๕๕
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๕ ซึ่งผู้ว่าราชการจังหวัดพิจารณา
แล้วเห็นว่า พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๕๕๒ และข้อบังคับกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการ
จ่ายเงินค่าป่วยการของประธานสภา รองประธานสภา สมาชิกสภาเทศบาล กับเบี้ยประชุม
กรรมการของสภาเทศบาล พ.ศ. ๒๕๑๕ มิได้มีบทบัญญัติว่าด้วยการอุทธรณ์คําวินิจฉัยแต่อย่างใด
จึงต้องถือปฏิบัติตามมาตรา ๕ วรรคสาม และมาตรา ๕๕ วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๕ ซึ่งจังหวัดสมุท
             รปราการเห็นว่าเมื่อพิจารณาตามมาตรา Or)
มาตรา ๑๒ และมาตรา ๐๓ แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๕๕๐ ผู้ว่าราชการจังหวัดมี
อํานาจควบคุมดูแลเทศบาลเฉพาะส่วนของผู้บริหารหรือคณะผู้บริหารเท่านั้น มิได้มีอํานาจ
ควบคุมก้าวล่วงไปถึงการปฏิบัติหน้าที่ของประธานสภาหรือสมาชิกสภาเทศบาลคนใดคนหนึ่งเป็น
การเฉพาะตัวแต่อย่างใด จึงเกิดปัญหาว่าผู้ว่าราชการจังหวัดจะมีอํานาจพิจารณาอุทธรณ์ตามข้อ

า๒ (๑๕) ของกฎกระทรวง ฉบับที่ ๕ (พ.ศ. ๒๕๕๐) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
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ขึ้นไปอีกชั้นหนึ่ง แล้วแต่กรณี เป็นผู้พิจารณาอุทธรณ์ในกรณีผู้ทําคําสั่งทางปกครองเป็นเจ้าหน้าที่
อื่นได้หรือไม่ นอกจากนี้ ยังมีประเด็นด้วยว่า บัญหานี้กระทบถึงการวินิจฉัยของผู้ว่าราชการ
จังหวัดตามมาตรา oc วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๕๓๕๒ ในประเด็นที่ว่าผู้ว่า
ราชการจังหวัดก้าวล่วงไปถึงการใช้ดุลพินิจของประธานสภาเทศบาล ที่สั่งไม่อนุญาตให้ลาประชุม
เพราะไม่มีเหตุอันสมควรได้หรือไม่ด้วย จังหวัดฯจึงขอหารือมายังกระทรวงมหาดไทย

กระทรวงมหาดไทยพิจารณาแล้วเห็นว่าในเรื่องนี้มีประเด็นที่จะต้องพิจา
             รณา ๒
ประเด็น และมีความเห็นในแต่ละประเด็น ดังนี้

๑. กรณีประธานสภาเทศบาลนครสมุทรปราการวินิจฉัยไม่อนุญาตให้นาย
ประเสริฐ ว่องอรุณ สมาชิกสภาเทศบาลลากิจนั้น ถือเป็นคําสั่งทางปกครองตามมาตรา ๕ (๑)
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๓ หรือไม่ โดยเห็นว่าจาก
ข้อเท็จจริง ประธานสภาเทศบาลใช้อํานาจหน้าที่ตามกฎหมายวินิจฉัยไม่อนุญาตให้สมาชิกสภา
เทศบาลลากิจ ซึ่งจะมีผลต่อสมาชิกภาพของสมาชิกสภาเทศบาลของนายประเสริฐ เนื่องจากหาก
ขาดประชุมสภา เทศบาลสามครั้งติดต่อกันอาจเป็นผลให้สมาชิกภาพของสมาชิกสภาเท
             ศบาลผู้นั้น
สิ้นสุดลงเมื่อผู้ว่าราชการจังหวัดสอบสวนและวินิจฉัยแล้วตามมาตรา ๑๓ วรรคสอง แห่ง
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๕๓๑๐ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ ๑๐)
พ.ศ. ๒๕๕๒ ดังนั้น การที่ประธานสภาเทศบาลวินิจฉัยไม่อนุญาตให้ลากิจดังกล่าวนั้น จึงน่าจะ

เป็น “คําสังทางปกครอง” เพราะเป็นการใช้อํานาจตามกฎหมาย และมีผลกระทบต่อสถานภาพ

ของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลตามนัยมาตรา ๕ (๑) แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๕

๒. ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอํานาจควบคุมดูแลประธานสภาเทศบาล หร
             ือสมาชิก
สภาเทศบาลให้ปฏิบัติการตามอํานาจหน้าที่โดยถูกต้องตามกฎหมายหรือไม่ ซึ่ง
กระทรวงมหาดไทยเห็นว่า ตามมาตรา ๓๑ แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๕๓๒ กําหนดให้
ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอํานาจหน้าที่ในการควบคุมดูแลเทศบาลให้ปฏิบัติการตามอํานาจหน้าที่โดย
ถูกต้องตามกฎหมาย โดยกําหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอํานาจหน้าที่ที่จะชี้แจง แนะนํา หรือ
ตักเตือนเทศบาล รวมทั้งมีอํานาจหน้าที่ในการตรวจสอบกิจการ เรียกรายงานและเอกสารหรือ
สถิติใด ๆ จากเทศบาลมาตรวจ ตลอดจนเรียกสมาชิกสภาเทศบาลหรือพนักงานเทศบาลมาชี้แจง
หรือสอบสว
             นก็ได้ และในมาตรา ๑๕ กําหนดให้ “องค์การเทศบาล” ประกอบด้วยสภาเทศบาล
และคณะเทศมนตรีหรือนายกเทศมนตรี แล้วแต่กรณี รวมทั้งในมาตรา ๒๐ กําหนดให้
ประธานสภาเทศบาลและรองประธานสภาเทศบาลได้แก่ สมาชิกสภาเทศบาลคนหนึ่งซึ่งผู้ว่า
ราชการจังหวัดเป็นผู้แต่งตั้งขึ้นตามมติของสภาเทศบาล จึงเห็นว่าผู้ว่าราชการจังหวัดมีอํานาจ
หน้าที่โดยถูกต้องตามกฎหมาย และใช้อํานาจหน้าที่เป็นผู้กํากับดูแล ในกรณีที่ผู้ทําคําสั่งทาง
ปกครองเป็นเจ้าหน้าที่อื่น ตามนัยกฎกระทรวง ฉบับที่ ๕ (พ.ศ. ๒๕๕๐) ออกตามความใน
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
             ทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๓ ข้อ ๒ (๑๕)  ดังนั้น ผู้ว่าราชการ
จังหวัดจึงมีอํานาจพิจารณาอุทธรณ์คําสั่งทางปกครองได้ตามความในพระราชบัญญัติและ

กฎกระทรวงดังกล่าวข้างต้น
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             แต่เนื่องจากปัญหาดังกล่าวเป็นปัญหาข้อกฎหมายที่ควรจะพิจารณาอย่าง
รอบคอบ กระทรวงมหาดไทยจึงขอหารือมายังสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได้รับฟังคําชี้แจงของผู้แทน
กระทรวงมหาดไทยประกอบการพิจารณาแล้วเห็นว่า มีประเด็นที่จะต้องพิจารณา ๒ ประเด็น โดย
มีความเห็นในแต่ละประเด็น ดังนี้

ประเด็นที่หนึ่ง คําสั่งของประธานสภาเทศบาลที่ไม่อนุญาตให้สมาชิกสภา
เทศบาลลาประชุมถือเป็นคําสั่งทางปกครองหรือไม่นั้น เห็นว่า เนื่องจากในการสั่งไม่อนุญาตให้
สมาชิกสภาเทศบาลลาประชุม ประธานสภาเทศบาล
             ได้ใช้อํานาจตามที่กําหนดไว้ในข้อ ๒๒*ของ
ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการลาของคณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น
ประธานสภา รองประธานสภาและสมาชิกสภาท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๕๒ และข้อ ๒ วรรคหนึ่ง" ของ
ข้อบังคับกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการจ่ายเงินค่าป่วยการของประธานสภา รองประธานสภา
สมาชิกสภาเทศบาล กับเบี้ยประชุมกรรมการของสภาเทศบาล พ.ศ. ๒๕๑๕ ซึ่งมีผลให้สมาชิกสภา
เทศบาลผู้นั้นต้องเสียสิทธิในการรับเงินค่าป่วยการประจําเดือน ตามข้อ ๕ (ก) ” ของข้อบังคับ
ดังกล่าว และอาจต้องขาดสมาชิกภาพตามมาตรา ๑๕“ แห่งพระราชบัญ
             ญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๕๕๓๒

๑ข้อ ๒๒ ฯลฯ                          ฯลฯ

การลาของรองประธานสภาและสมาชิกสภาท้องถิ่น ให้ยื่นใบลาต่อประธานสภาท้องถิ่นเป็นผู้

พพิจารณาอนุญาต
ฯลฯ                      ฯลฯ

๒ข้อ ๒ สมาชิกสภาเทศบาลผู้ใดไม่สามารถมาประชุมตามกําหนดได้ ให้เสนอใบลาต่อ
ประธานสภาฯ ประธานสภาฯมีอํานาจอนุญาตให้ลาได้ในสมัยหนึ่ง ๆ ไม่เกิน ๓ วัน ถ้าเกินกว่านี้ ผู้ว่าราชการ
จังหวัดเป็นผู้อนุญาต

ฯลฯ                      ฯลฯ

๓ ข้อ ๕ (ก) สมาชิกสภาเทศบาลผู้ใดไม่มาประชุมโดยมิได้รับอนุญาตให้ลา ให้งดจ่ายเงินค่า
ป่ว
             ยการในเดือนแห่งสมัยประชุมนั้นเสียทั้งสิ้น

* มาตรา ๑๓ สมาชิกภาพของสมาชิกสภาเทศบาลย่อมสิ้นสุดลงเมื่อ

(๑) ถึงคราวออกตามวาระ หรือมีการยุบสภาเทศบาล

(๒) ตาย

(๓) ลาออกโดยยื่นหนังสือลาออกต่อผู้ว่าราชการจังหวัด

(๓) ขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้ามสําหรับผู้สมัครรับเลือกตั้งตามที่บัญญัติไว้ใน
กฎหมาอว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาล

(2) ขาดประชุมสภาเทศบาลสามครั้งติดต่อกันโดยไม่มีเหตุอันสมควร

(๒) กระทําการอันต้องห้ามตามมาตรา ๑๕ ทวิ

(๓) สภาเทศบาลมีมติให้ออกจากตําแหน่ง โดยเห็นว่ามีความประพฤติในทางที่
             จะนํามาซึ่ง
ความเสื่อมเสียหรือก่อความไม่สงบเรียบร้อยแก่เทศบาลหรือกระทําการอันเสื่อมเสียประโยชน์ของสภาเทศบาล
มติให้สมาชิกสภาเทศบาลออกจากตําแหน่งต้องมีคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าสามในสี่ของจํานวนสมาชิกที่มีอยู่

(๓) ราษฎรผู้มีสิทธิเลือกตั้งในเขตเทศบาลได้ลงคะแนนเสียงให้พันจากตําแหน่งตาม
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             ๕

เนื่องจากการไม่ได้รับอนุญาตให้ลาจะมีผลทําให้สมาชิกสภาเทศบาลผู้นั้นเป็นผู้ที่ขาด ประชุมโดย
ไม่มีเหตุผลอันสมควร ซึ่งหากขาดประชุมสามครั้งติดต่อกัน ผู้ว่าราชการจังหวัดอาจพิจารณา
วินิจฉัยให้สมาชิกภาพของสมาชิกสภาเทศบาลผู้นั้นสิ้นสุดลงได้ ดังนั้น คําสั่งของประธาน สภา
เทศบาลที่ไม่อนุญาตให้สมาชิกสภาเทศบาลลาประชุม ซึ่งเป็นการใช้อํานาจตามกฎหมายของ
เจ้าหน้าที่ที่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิของบุคคล จึงเป็นคําสั่งทางปกครองตามบทนิยาม
คําว่า “คําสั่งทางปกครอง” ในมาตรา ๕* แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
             ปกครอง พ.ศ.
๒๕๓๓

ประเด็นที่สอง ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้มีอํานาจพิจารณาอุทธรณ์คําสั่งของ
ประธานสภาเทศบาลเกี่ยวกับการอนุญาตให้สมาชิกสภาเทศบาลลาประชุมหรือไม่ นั้น เห็นว่าตาม
มาตรา ๓๑” แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๕๕๒ ได้กําหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัดมีหน้าที่
ควบคุมดูแลเทศบาลให้ปฏิบัติตามอํานาจหน้าที่โดยถูกต้องตามกฎหมาย ซึ่งมาตรา ๑๕”บัญญัติ
ว่าองค์การเทศบาลประกอบด้วยสภาเทศบาล และคณะเทศมนตรีหรือนายกเทศมนตรี ดังนั้น
ผู้ว่าราชการจังหวัดจึงมีอํานาจหน้าที่ในการควบคุมดูแลประธานสภาในฐานะที่เป็นส่วนหนึ่ง
             ของ
องค์การสภาเทศบาล (ซึ่งเป็นองค์ประกอบของเทศบาล) ให้ปฏิบัติตามอํานาจหน้าที่โดยถูกต้อง
ตามกฎหมาย และเมื่อได้พิจารณาถึงอํานาจของผู้ว่าราชการจังหวัดในการอนุญาตให้สมาชิกสภา

กฎหมายเกี่ยวกับการลงคะแนนเสียงให้สมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นพ้นจากตําแหน่ง
เมื่อมีกรณีสงสัยว่าสมาชิกภาพของสมาชิกสภาเทศบาลผู้ใดสิ้นสุดลงตาม (๕) (๕) หรือ (๒)
ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดสอบสวนและวินิจฉัยโดยเร็ว
ในกรณีสมาชิกภาพของสมาชิกสภาเทศบาลสิ้นสุดลงตาม (๕) พร้อมกันทั้งหมด ให้ถือว่า
เป็นการยุบสภาเทศบาล
* มาตรา ๕ ในพระราช
             บัญญัตินี้
ฯลฯ                      ฯลฯ
“ดําสั่งทางปกดรอง” หมายความว่า
(๑) การใช้อํานาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่าง
บุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระจงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของ
บุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ์ การ
รับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ
(๒) การอื่นที่กําหนดในกฎกระทรวง
ฯลฯ                      ฯลฯ
» มาตรา ๓๑ ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอํานา
             จหน้าที่ควบคุมดูแลเทศบาลในจังหวัดนั้นให้
ปฏิบัติการตามอํานาจหน้าที่โดยถูกต้องตามกฎหมาย ในการนี้ให้มีอํานาจหน้าที่ชี้แจง แนะนํา ตักเดือน
เทศบาล และตรวจสอบกิจการ เรียกรายงานและเอกสารหรือสถิติใด ๆ จากเทศบาลมาตรวจ ตลอดจนเรียก
สมาชิกสภาเทศบาลหรือพนักงานเทศบาลมาชี้แจงหรือสอบสวนก็ได้
ฯลฯ                      ฯลฯ
9 มาตรา ๑๕ องค์การเทศบาลประกอบด้วยสภาเทศบาล และคณะเทศมนตรีหรือ
นายกเทศมนตรี แล้วแต่กรณี

ฯลฯ                           ฯลฯ
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             ๕

เทศบาลลาประชุมเกินกว่า ๓ วันตามที่กําหนดไว้ในข้อ ๒ ของข้อบังคับกระทรวงมหาดไทย ว่า
ด้วยการจ่ายเงินค่าป่วยการของประธานสภา รองประธานสภา สมาชิกสภาเทศบาล กับเบี้ยประชุม
กรรมการของสภาเทศบาล พ.ศ. ๒๕๑๕ ด้วยแล้ว เห็นว่า ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้มีอํานาจ
พิจารณาอุทธรณ์คําสั่งของประธานสภาเทศบาล ในฐานะที่เป็นผู้กํากับดูแลหรือควบคุม
ประธานสภาเทศบาลตามนัยข้อ ๒ (od) * ของกฎกระทรวง ฉบับที่ ๕ (พ.ศ. ๒๕๕๐) ออกตาม

ความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ

(ลงชื่อ) ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์
(นายชัยวัฒน์ วงศ์
             วัฒนศานต์)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
กรกฎาคม ๒๕๕๕

«ข้อ ๒ การพิจารณาอุทธรณ์คําสังทางปกครองในกรณีที่เจ้าหน้าที่ผู้ทําคําสังไม่เห็นด้วยกับ

ดําอุทธรณ์ ให้เป็นอํานาจของเจ้าหน้าที่ ดังต่อไปนี่
ฯลฯ                      ฯลฯ

เฉ ร   เซง    เนอ  ad   ut  aT    a
(og) ผู้บังคับบัญชา ผู้กํากับดูแล หรือผู้ควบคุมชันเหนือขึ้นไปชันหนึ่งแล้วแต่กรณี ในกรณี

ที่ผู้ทําคําสังทางปกครองเป็นเจ้าหน้าที่อื่นนอกจากที่กําหนดไว้ข้างต้น
ฯลฯ                      ฯลฯ
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