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                     บุคคลที่เกี่ยวข้อง
                
            
        
         
             เรื่องเสร็จที่ ๕๒๕/๒๕๕๑

บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
Gar การปฏิบัติตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดกรณีการเพิกถอน

ประกาศแต่งตั้งคณะเทศมนตรี

กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นได้มีหนังสือ ที่ มท ๐๕๐๕.๕/๑๐๓๕๕ ลง
วันที่ ๒๑ สิงหาคม ๒๕๕๐ ถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาขอหารือเกี่ยวกับการปฏิบัติตาม
คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด สรุปข้อเท็จจริงได้ ดังนี้

จังหวัดนครสวรรค์ได้มีหนังสือถึงกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นความว่า นาย
โสภณ วีระเศรษฐกุล กับพวกรวม ๓ คน ยื่นฟ้องผู้ว่าราชการจังหวัดนครสวรรค์ (ผู้ถูก
             ฟ้องคดีที่
๑) กับพวก รวม ๒ คน ต่อศาลปกครองพิษณุโลกว่า ผู้ลูกฟ้องคดีที่ ๑ แต่งตั้งคณะเทศมนตรีโดย
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เนื่องจากวันที่ ๑๓ พฤษภาคม weed ได้มีการประชุมสภาเทศบาลเมือง
ชุมแสง สมัยประชุมวิสามัญ สมัยที่ ๒ ประจําปี ๒๕๕๐ เพื่อเลือกตั้งคณะเทศมนตรีขึ้นใหม่แทน
คณะเทศมนตรีชุดเดิมที่พันจากตําแหน่ง ซึ่งในการประชุมมีสมาชิกสภาเทศบาลเข้าร่วมประชุม
๑๕ คน โดยมีสมาชิกสภาเทศบาล ๕ คน ที่ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าสมาชิกภาพสิ้นสุดลง เพราะกระทําการ
ต้องห้ามตามมาตรา ๑๕ ทวิ แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๕๓» ซึ่งแก้ไขเพิ่
             มเติมโดย
พระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ ๑๐) พ.ศ. ๒๕๕๒ เข้าร่วมประชุมด้วย การกระทําการต้องห้าม
ดังกล่าวเป็นผลทําให้สมาชิกภาพของผู้บริหารและสมาชิกสภาเทศบาลเมืองชุมแสงทั้ง ๕คน
สิ้นสุดลงตามนัยมาตรา ow (๒) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว แม้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ จะวินิจฉัยแจ้ง
การพ้นสมาชิกภาพหรือมีคําสั่งให้พันจากตําแหน่งหรือไม่ก็ตาม ความเป็นสมาชิกสภาเทศบาล
ของผู้บริหารเทศบาลเมืองชุมแสงแล ะสมาชิกสภาเทศบาลเมืองชุมแสงทั้ง ๕ คน ได้สิ้นสุดลงโดย
ผลของกฎหมายนับแต่กระทําการอันเป็นการต้องห้ามตามมาตรา ๑๕ ทวิ ประกอบกับมา
             ตรา ๑๕
(๒) แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๕๓๒ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติเทศบาล
(ฉบับที่ ๑๐) พ.ศ. ๒๕๕๒ แล้ว

ผู้ฟ้องคดีทั้ง ๓ คน และสมาชิกสภาเทศบาล ๑ คน รวม ๕ คน จึงได้อาศัยเหตุ

ดังกล่าวทําหนังสือคัดค้านการประชุมสภาต่อประธานสภาเทศบาลเมืองชุมแสง (ผู้ถูกฟ้องคดีที
๒) แต่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ ยืนยันจะดําเนินการประชุมต่อไป สมาชิกสภาเทศบาลทั้ง ๕ คน จึงเดิน
ออกจากห้องประชุมทําให้ที่ประชุมสภาเทศบาลเมืองชุมแสงมีสมาชิกสภาเทศบาลเหลืออยู่ในห้อง
ประชุมเพียง ๕ คน เพราะอีก ๕ คน เป็นอดีตสมาชิกสภาเทศบาลซึ่งส
             ิ้นสุดสมาชิกภาพตามนัย
มาตรา ow (Co) แห่งพระราชบัญญัติเทศบาลฯแล้ว จึงทําให้การประชุมสภาเทศบาลครั้งนี้มี
สมาชิกสภาเทศบาลไม่ครบองค์ประชุม แต่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒๒ ยังคงดําเนินการประชุมต่อไปโดยผิด
กฎหมาย ที่ประชุมมีมติเลือกผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๓ เป็นนายกเทศมนตรี ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๕ ที่ ๕ และที่
๒ เป็นเทศมนตรี ซึ่งเป็นการประชุมที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ตามนัยมาตรา we แห่ง
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๕๓» ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ ๑๑)
             [END PAGE 1]
             ๒

พ.ศ. ๒๕๕๓ เป็นผลให้การเลือกตั้งคณะเทศมนตรีในครั้งนี้ไม่ชอบด้วยกฎหมาย และทําให้
ประกาศจังหวัดนครสวรรค์ เรื่อง แต่งตั้งคณะเทศมนตรีเมืองชุมแสง ลงวันที่ ๑๕ พฤษภาคม
๒๕๕๐ ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ เป็นคําสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายไปด้วย จึงขอให้ศาลพิพากษาหรือมี
คําสั่งเพิกถอนคําสั่งแต่งตั้งคณะเทศมนตรีดังกล่าวเพราะไม่ชอบด้วยกฎหมาย

ศาลปกครองพิษณุโลกได้พิพากษาให้ยกฟ้องในคดีนี้ ผู้ถูกฟ้องคดีทั้ง ao คน จึง
ได้ยื่นอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุด และวันที่ ๑๒ สิงหาคม ๒๕๕๕ ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัย
โดยสรุปว่า เมื่อคว
             ามเป็นสมาชิกสภาเทศบาลของบุคคลทั้ง ๕คน ได้สิ้นสุดลงตั้งแต่ก่อนวัน
ประชุมสภาเทศบาลเมืองชุมแสง สมัยวิสามัญ สมัยที่ ๒ ประจําปี ๒๕๕๐ จึงทําให้การประชุมครั้ง
ดังกล่าวมีสมาชิกสภาเทศบาลเมืองชุมแสงเหลืออยู่ประชุมจํานวน ๕ คน ซึ่งไม่ครบองค์ประชุม
ตามมาตรา ๒๓ แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๕๕๒ เมื่อบุคคลทั้ง ๕ คนได้พันจากการ
เป็นสมาชิกสภาเทศบาลเมืองชุมแสงแล้ว แต่กลับเข้าร่วมประชุมสภาเทศบาลเมืองชุมแสงและได้
ลงมติด้วย การประชุมสภาเทศบาลเมืองชุมแสงซึ่งได้มีมติแต่งตั้งคณะเทศมนตรีขึ้นใหม่จึงเป็น
การประชุมที่ไม่ชอ
             บด้วยกฎหมาย ดังนั้น ประกาศแต่งตั้งคณะเทศมนตรี ลงวันที่ ๑๕ พฤษภาคม
๒๕๕๑ อันเป็นผลมาจากมติของการประชุมดังกล่าว ย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมายด้วย จึงพิพากษา
กลับคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้นเป็นให้เพิกถอนประกาศแต่งตั้งคณะเทศมนตรี ลงวันที่
๑๕ พฤษภาคม ๒๕๕๒ โดยให้มีผลย้อนหลังตั้งแต่วันที่มีประกาศแต่งตั้ง ซึ่งจังหวัดนครสวรรค์
เห็นว่า กรณีนี้ไม่มีแนวทางปฏิบัติมาก่อนจึงขอหารือว่า ในกรณีที่ศาลมีคําพิพากษาให้เพิกถอน
ประกาศแต่งตั้งคณะเทศมนตรีดังกล่าว จังหวัด นครสวรรค์และเทศบาลเมืองชุมแสงจะต้อง
ดําเนินการอย่างไรต่อไป
             

กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นพิจารณาข้อหารือของจังหวัดนครสวรรค์แล้วมี
ความเห็นดังต่อไปนี้

๑. ประกาศแต่งตั้งคณะเทศมนตรี ลงวันที่ ๑๕ พฤษภาคม ๒๕๕๒ เป็นการใช้
อํานาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ
เปลี่ยนแปลงหรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล เป็นคําสั่งทางปกครอง
ตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๕ ต่อมาเมื่อศาล
ปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยว่า ประกาศแต่งตั้งคณะเทศมนตรีไม่ชอบด้วยกฎหมาย พร้อมทั้งมีคํา
พิพากษา
             ให้เพิกถอนประกาศนั้นให้มีผลย้อนหลังตั้งแต่วันที่มีประกาศ ประกาศอันเป็นคําสั่งทาง
ปกครองนั้นย่อมสิ้นผลลงตามมาตรา ๕๒ แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน โดยไม่กระทบกระเทือนถึง
การใดที่ผู้นั้นได้ปฏิบัติไปตามอํานาจหน้าที่ตามมาตรา od แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ud
เนื่องจากศาลปกครองสูงสุดมิได้วินิจฉัยเกี่ยวกับการคืนเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์อื่นใดที่
บุคคลเหล่านั้นได้รับไปจากเทศบาลโดยผลของการแต่งตั้งให้เป็นนายกเทศมนตรีและเทศมนตรี
กรณีจึงมีปัญหาว่าเทศบาลเมืองชุมแสงจะเรียกร้องให้บุคคลเหล่านั้นคืนเงิน ทรัพย์สิน หร
             ือ
ประโยชน์อื่นใดที่ได้รับไปจากราชการได้หรือไม่

๒. โดยที่ประกาศแต่งตั้งคณะเทศมนตรีเป็นคําสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมายและเป็นการให้ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ ซึ่งถูกเพิกถอนโดยคําพิพากษาของศาล
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             ปกครองสูงสุดแล้ว กรณีย่อมต้องพิจารณาต่อไปตามมาตรา ๕๐ ประกอบมาตรา ๕๑ วรรคสี่ แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๕ ที่บัญญัติไว้ว่า กรณีที่มีการเพิกถอน
คําสั่งทางปกครองให้มีผลย้อนหลัง การคืนเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่ผู้รับคําสั่งทางปกครอง
ได้ไป ให้นําบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับโดย
อนุโลม โดยถ้าเมื่อใดผู้รับคําสั่งทางปกครองได้รู้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของคําสั่งทาง
ปกครองหรือควรได้รู้เช่นนั้น หากผู้นั้นมิได้ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงให้ถื
             อว่าผู้นั้นตกอยู่ใน
ฐานะไม่สุจริตตั้งแต่เวลานั้นเป็นต้นไป และในกรณีที่ผู้นั้นได้รู้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของ
คําสั่งทางปกครองในขณะได้รับคําสั่งทางปกครองหรือการไม่รู้นั้นเป็นไปโดยความประมาท
เลินเล่ออย่างร้ายแรงตามวรรคสาม (๓) ผู้นั้นต้องรับผิดในการคืนเงิน ทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่
ได้รับไปเต็มจํานวน

เนื่องจากคณะกรรมการการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) เคยมีความเห็นไว้ในเรื่องการ
ดําเนินกิจการของคณะเทศมนตรีภายหลังสมาชิกสภาเทศบาลลาออกจากตําแหน่งนายกเทศมนตรี
และการมีส่วนได้เสียของสมาชิกสภาเทศบาลและสมาชิกสภาองค์
             การบริหารส่วนตําบล (เรื่องเสร็จ
ที่ ๒๒อ๒/๒๕๕๓) โดยสรุปว่า กรณีการเรียกค่าตอบแทนในระหว่างดํารงตําแหน่งของสมาชิก
องค์การบริหารส่วนตําบลนั้น แม้สมาชิกผู้นั้นจะขาดคุณสมบัติสมัครรับเลือกตั้งตั้งแต่แรก แต่เมื่อ
ได้รับเลือกตั้งได้ปฏิบัติหน้าที่สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตําบลมาโดยตลอด ประกอบกับไม่มี
บทบัญญัติกฎหมายกําหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเรียกค่าตอบแทนคืนได้ องค์การบริหาร
ส่วนตําบลจึงไม่สามารถเรียกค่าตอบแทนดังกล่าวคืนได้

๓. ด้วยเหตุผลดังกล่าว กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น จึงขอหารือปัญหาข้อ
กฎห
             มายเพื่อเป็นบรรทัดฐานในการปฏิบัติราชการต่อไป ดังนี้

0.9 เทศบาลเมืองชุมแสงจะเรียกร้องให้บุคคลผู้ได้รับคําสั่งทางปกครอง คืน
เงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์อื่นใดที่ได้รับไปจากทางราชการตามมาตรา ๕๐ ประกอบกับมาตรา
๕๑ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๓ ได้หรือไม่ ตั้งแต่เมื่อใด
๓.๒ หากเทศบาลเมืองชุมแสงจะต้องเรียกให้บุคคลผู้ได้รับคําสั่งทาง

ปกครองคืนเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์อื่นใดที่ได้รับไปจากทางราชการโดยนําบทบัญญัติว่าด้วย
ลาภมิควรได้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับโดยอนุโลม
              เทศบาลจะต้องใช้สิทธิ
เรียกร้องโดยฟ้องคดีต่อศาล หรือโดยการออกคําสั่งทางปกครองให้บุคคลนั้นชําระเงินและ
เนื่องจากบุคคลดังกล่าวเป็นสมาชิกสภาเทศบาลซึ่งเป็น “เจ้าหน้าที่” ตามมาตรา ๕ แห่ง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๓๕ เทศบาลจะต้องดําเนินการตาม

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๕๓ ด้วยหรือไม่ ประการใด

คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได้พิจารณาปัญหาดังกล่าวโดยมี
ผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิน) เป็นผู้ชี่แจงรายละเอียดข้อเท็จจริง
แล
             ้ว เห็นว่า ประเด็นที่ต้องพิจารณามีเพียงประเด็นเดียว คือ เทศบาลเมืองชุมแสงจะเรียกให้คณะ

เทศมนตรีเมืองชุมแสงตามประกาศแต่งตั้งคณะเทศมนตรี ลงวันที่ ๑๕ พฤษภาคม ๒๕๕๐ คืนเงิน
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             ๕

ซ่ de    a         gat    ay ver                via   1       ava    vd   a
ทรัพย์สิน หรือประโยชน์อื่นใดที่ได้รับจากทางราชการได้หรือไม่ และจะเริมต้นเรียกได้ตั้งแต่
เมือใด โดยมีความเห็นว่าคําสังทางปกครองซึ่งเป็นการให้เงิน ให้ทรัพย์สิน หรือให้ประโยชน์ที่อาจ
แบ่งแยกได้ตามมาตรา co? แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๓ ต้อง
ร 9           ae       ve    ee   a         ea      o      a   woe   a
เป็นคําสังทางปกครองทีเป็นการให้เงิน ทรัพย์สินหรือประโยชน์อืนใดในลักษณะเดียวกับเงินหรือ
ท
             รัพย์สินโดยตรง เช่น คําสังจ่ายเงินทดแทนการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ หรือคําสังอนุมัติให้ได้รับ
ทุนการศึกษา สําหรับประกาศแต่งตั้งคณะเทศมนตรีมิได้เป็นคําสังในลักษณะที่เป็นการให้เงินหรือ
ทรัพย์สินแก่ผู้รับคําสังทางปกครองโดยตรงแต่เป็นคําสังที่ทําให้บุคคลที่ได้รับการแต่งตั้งเป็นคณะ
เทศมนตรีมีอํานาจหน้าที่ตามที่กฎหมายกําหนดส่วนการได้รับเงินเดือนและประโยชน์ตอบแทน
อย่างอื่นเป็นสิทธิตามกฎหมายที่จะได้รับเพื่อตอบแทนการทํางานให้แก่ทางราชการ ซึ่งการเรียก
คืนจะต้องมีกฎหมายบัญญัติไว้เช่นเดียวกัน ดังนั้น เมือประกาศ
             แต่งตั้งคณะเทศมนตรีไม่ใช่

ประเภทคําสังทางปกครองตามมาตรา ๕๑ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ
ประกอบกับไม่มีกฎหมายใดกําหนดไว้โดยเฉพาะ ให้เทศบาลเรียกเงินเดือนและประโยชน์ตอบ
แทนคืนได้ เทศบาลเมืองชุมแสงจึงไม่อาจเรียกให้คณะเทศมนตรีคืนเงินเดือนและประโยชน์ตอบ

แทนอื่นที่ได้รับไปแล้วคืนได้

(คุณพรทิพย์ จาละ)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
มิถุนายน ๒๕๕๑

*มาตรา ๕๑ การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้เงิน หรือ
ให้ทรัพย์สินหรือให้ประโยชน์ที่อาจแบ่ง
             แยกได้ ให้คํานึงถึงความเชื่อโดยสุจริตของผู้รับประโยชน์ในความคงอยู่
ของคําสั่งทางปกครองนั้นกับประโยชน์สาธารณะประกอบกัน

ฯลฯ                      ฯลฯ
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