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บทคัดย่อ 
 

 การใช้อำนาจทางปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่เป็นการใช้อำนาจที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายในรูปแบบต่าง ๆ ได้แก่ การออกกฎ การออกคำสั่งทางปกครอง การกระทำทางปกครอง 
และสัญญาทางปกครอง แม้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะได้รับการกระจายอำนาจ เพ่ือให้บริหารจัดการ
กิจการสาธารณะได้อย่างคล่องตัวและตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนในพื้นที่ แต่การใช้
อำนาจดังกล่าวยังคงต้องอยู่ภายใต้กรอบของกฎหมาย และไม่ มีอำนาจโดยอำเภอใจ หากการใช้
อำนาจเกินขอบเขต ไม่ปฏิบัติตามข้ันตอน หรือกระทบสิทธิของประชาชนเกินสมควร ย่อมถือเป็นการ
ใช้อำนาจทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
 ผลการวิจัยพบว่า การใช้อำนาจทางปกครอง หลักอำนาจตามกฎหมาย ซึ่งฝ่ายปกครองต้องมี
อำนาจตามทีก่ฎหมายกำหนด หลักความได้สัดส่วน ต้องเหมาะสมและไม่เกินความจำเป็น หลักความเสมอภาค
ทีไ่มเ่ลือกปฏิบัติ หลักความเป็นธรรมตามกระบวนการที่คุ้มครองสิทธิของผู้ได้รับผลกระทบให้รับทราบ
และโต้แย้งได้ โดยหลักสุจริต ซึ่งกำหนดให้รัฐใช้อำนาจเพื่อประโยชน์สาธารณะและไม่แสวงหา
ประโยชน์ส่วนตน ทั้งนี้ศาลปกครองมิได้ตรวจสอบเฉพาะรูปแบบของการใช้อำนาจ แต่ยังตรวจสอบถึง
วัตถุประสงค์ ขั้นตอน ความสมเหตุสมผล และผลกระทบที่เกิดขึ้นต่อสิทธิของประชาชนด้วย 
 จากการวิจัย องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรพัฒนาระบบการใช้อำนาจทางปกครองให้
สอดคล้องกับหลักกฎหมายมหาชนมากยิ่งขึ้น โดยส่งเสริมความรู้ด้านกฎหมายแก่ผู้ปฏิบัติงาน จัดให้มี
กลไกตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายก่อนออกกฎ หรือคำสั่งทางปกกครอง เพื่อป้องกันการใช้อำนาจ
โดยมิชอบ ลดข้อพิพาททางปกครอง และสร้างความเชื่อมั่นของประชาชนต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
 
คำสำคัญ: กฎ, คำสั่งทางปกครอง, การกระทำทางปกครอง, สัญญาทางปกครอง 
 

Abstract 
 

 The exercise of administrative power by local government organizations may 
become unlawful when such power is exercised in various forms, including the 
issuance of regulations, administrative orders, administrative actions, and administrative 
contracts. Although local government organizations have been granted decentralized 
authority to enable more efficient public administration and to better respond to the 
needs of people within their local areas, the 



 

 exercise of such authority must remain within the framework of the law and must not 
be exercised arbitrarily. Where the exercise of authority exceeds legal limits, fails to 
comply with prescribed procedures, or disproportionately affects the rights of citizens, 
such actions shall be regarded as an unlawful exercise of administrative power. 
 The research findings indicate that the exercise of administrative power must 
comply with several fundamental principles of administrative law. These include the 
principle of legality, which requires administrative authorities to act only within powers 
conferred by law; the principle of proportionality, which requires measures to be 
appropriate and not exceed what is necessary; the principle of equality, which prohibits 
discriminatory treatment; the principle of procedural fairness, which protects affected 
individuals by ensuring their right to be informed and to present objections; and the 
principle of good faith, which requires the state to exercise authority for public benefit 
and not for personal gain. In this regard, the Administrative Court does not examine 
merely the formal aspects of the exercise of power, but also reviews its objectives, 
procedures, reasonableness, and the impact on citizens’ rights. 
 Based on the research findings, local administrative organizations should 
improve their administrative power framework to better align with the principles of 
public law. This may be achieved by promoting legal knowledge among practitioners 
and establishing mechanisms to review the legality of regulations and administrative 
orders before issuance. Such measures would help prevent abuse of authority, reduce 
administrative disputes, and strengthen public confidence in local administrative 
organizations. 
 
Keywords: Rules, Administrative Orders, Administrative Actions, Administrative Contracts 
 
1. บทนำ 
 1.1 ความเป็นมาและความสำคัญของปัญหา 
  การบริหารราชการแผ่นดินของไทยเป็นไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและกฎหมาย   
ประเทศไทยเป็นราชอาณาจักรอันหนึ่งอันเดียวจะแบ่งแยกมิได้6 แต่รัฐธรรมนูญอนุญาตให้มีการปกครอง

 
6 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย. มาตรา 1. ราชกิจจานุเบกษา ฉบับกฤษฎีกา เล่มที่ 134 ตอนที่ 40 ก  

(6 เมษายน 2560): 3. 



 

ส่วนท้องถิ่นตามหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น7 โดยการจัดตั้ง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นร ูปแบบใดให้คำนึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ ่นและ
ความสามารถในการปกครองตนเองในด้านรายได้ จำนวนและความหนาแน่นของประชากรและพื้นที่
ที่ต้องรับผิดชอบประกอบการ ซึ่งตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ได้แบ่ง
การบริหารราชการแผ่นดินออกเป็น 3 ส่วน คือ การบริหารราชการส่วนกลาง การบริหารราชการ
ส่วนภูมิภาค และการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น  
  1. หน่วยงานในการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ได้แก่  
   1) องค์การบริหารส่วนตำบล เกิดขึ้นและมีหน้าที่และอำนาจตามพระราชบัญญัติสภา
ตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล พ.ศ. 2537 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม  
   2) เทศบาล เกิดขึ้นและมีอำนาจหน้าที่ตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 และที่
แก้ไขเพ่ิมเติม 
   3) องค์การบริหารส่วนจังหวัด เกิดข้ึนและมีหน้าที่และอำนาจตามพระราชบัญญัติองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม 
   4) กรุงเทพมหานคร เกิดขึ้นและมีหน้าที่และอำนาจตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม   
   5) เมืองพัทยา เกิดขึ้นและมีหน้าที่และอำนาจตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
เมืองพัทยา พ.ศ. 2542 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม 
  2. กฎหมายที่ให้อำนาจหน้าที่และหลักเกณฑ์แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและเจ้าหน้าที่
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
   เมื ่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นเกิดขึ ้นมีฐานะเป็นนิติบุคคลและเป็นหน่วยงานทาง
ปกครองมีหน้าที่และอำนาจตามที่กฎหมายบัญญัติแต่กฎหมายที่เข้ามาเกี่ยวข้องกับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นทุกองค์กรมิใช่มีเพียงกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นเท่านั้น ยังมีกฎหมาย
อ่ืนที่เข้ามาให้ทั้งอำนาจหน้าที่และหลักเกณฑ์ต่าง ๆ อีกจำนวนมาก เช่น พระราชบัญญัติกำหนดแผน
และขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 พระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2542
พระราชบัญญัติว่าด้วยความผิดเกี่ยวกับการเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ฉบับปรับปรุง พ.ศ. 2558 พระราชบัญญัติผังเมือง พ.ศ. 2562 ฯลฯ ซึ่ง
กฎหมายต่าง ๆ เหล่านี้ ได้บัญญัติเกี ่ยวข้องกับอำนาจหน้าที่และหลักเกณฑ์ในการใช้อำนาจของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ด้วย นอกจากกฎหมายอ่ืน ๆ ที่เข้ามาเกี่ยวข้องดังกล่าวแล้ว ยังมี “กฎ” 
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ที่กำหนดหลักเกณฑ์ให้หน่วยงานทางปกครองต้องนำไปใช้ประกอบการตัดสินใจในการใช้อำนาจ
ปกครองด้วย เช่น พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการบริหารบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 เป็นหลักเกณฑ์ที่
หน่วยงานทางปกครองและเจ้าหน้าที่ จะต้องนำไปใช้ในการประกอบการตัดสินใจใช้อำนาจปกครองด้วย 
  3. องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย 
   กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้ง 5 องค์กร บัญญัติให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
มีฐานะเป็นนิติบุคคล ซึ่งมีทั ้งอำนาจและหน้าที่ตามที่กฎหมายบัญญัติโดยมีเจ้าหน้าที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นและเจ้าหน้าที่อื ่นที่เกี ่ยวข้อง เป็นผู้ใช้อำนาจแทนในฐานะเจ้าหน้าที่ตามที่
กฎหมายบัญญัติ ดังนั้นหน่วยงานในการปกครองส่วนท้องถิ่น จึงมีหน้าที่เป็นผู้ใช้อำนาจปกครอง
เพ่ือให้หน่วยงานปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละองค์กรดำเนินการตามอำนาจหน้าที่ที่กฎหมายบัญญัติให้บรรลุ
ตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย เช่น ในตำบลหนึ่งใหมีสภาตำบลสภาหนึ่งมีอำนาจหนาที่ตามพระราชบัญญตันิี้ 
ใหสภาตำบลมีฐานะเป็นนิติบุคคล8 เมื่อท้องถิ่นใดมีสภาพอันสมควรยกฐานะเป็นเทศบาล ให้จัดตั้ง
ท้องถิ่นนั้น ๆ เป็นเทศบาลตำบล เทศบาลเมือง หรือเทศบาลนคร ตามพระราชบัญญัตินี้ให้เทศบาล
เป็นทบวงการเมือง มีอำนาจหน้าที่ตามพระราชบัญญัตินี้และกฎหมายอ่ืน9 ให้องค์การบริหารส่วนจังหวัด
เป็นนิติบุคคลและเป็นราชการส่วนท้องถิ่นเขตขององค์การบริหารส่วนจังหวัดได้แก่เขตจังหวัด10 ให้
กรุงเทพมหานครมีฐานะเป็นนิติบุคคลและเป็นราชการบริหารส่วนท้องถิ่น มีระเบียบการบริหารตาม
พระราชบัญญัตินี้ และมีอาณาเขตท้องที่ตามที่กรุงเทพมหานครมีอยู่ในวันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ11 
ให้จัดตั้งเมืองพัทยาเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอาณาเขตตามเขต  เมืองพัทยาที่มีอยู่ในวันก่อน
วันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ ให้เมืองพัทยามีฐานะเป็นนิติบุคคล12  
  4. หลักเกณฑ์ในการใช้อำนาจปกครอง 
   การใช้อำนาจปกครองของหน่วยงานทางปกครองและเจ้าหน้าที่ เพื่อให้บรรลุผลตาม
เจตนารมณ์ของกฎหมายนั้น ไม่สามารถกระทำได้อย่างอิสระโดยไม่มีหลักเกณฑ์ซึ่งการใช้อำนาจ
ปกครองของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่นั้นจะต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ ขั้นตอน วิธีการที่
กฎหมายและกฎบัญญัติไว้ เพื่อให้บรรลุผลตามอำนาจหน้าที่ที่กฎหมายบัญญัติ เช่น ต้องดำเนินการ

 
8 พระราชบัญญัตสิภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล พ.ศ. 2537. มาตรา 6. ราชกิจจานเุบกษา เล่มที่ 111 

ตอนท่ี 53 (2 ธันวาคม 2537): 2. 
9 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496. มาตรา 7. ราชกิจจานุเบกษา เล่มที่ 70 ตอนที่ 14 (17 กุมภาพันธ์ 2496): 2. 
10 พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540. มาตรา 8. ราชกิจจานุเบกษา เล่มที่ 114 ตอนที่ 62 ก  

(31 ตุลาคม 2540): 3. 
11 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528. มาตรา 6. ราชกิจจานเุบกษา เล่มที่ 102

ตอนท่ี 115 ฉบับพิเศษ ก (31 สิงหาคม 2528): 2. 
12 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542. มาตรา 7. ราชกิจจานุเบกษา เล่มที่ 116 ตอนท่ี 

120 ก (29 พฤศจิกายน 2542): 2. 



 

ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือการประมูลการจัดซื้อจัดจ้างต้อง
เป็นไปตามพระราชบัญญัติว่าด้วยความผิดเกี่ยวกับการเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ พ.ศ. 2542 
หรือการร่วมลงทุนจะต้องให้ถูกต้องตามพระราชบัญญัติการร่วมลงทุนภาครัฐการก่อสร้าง จะต้อง
เป็นไปตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ฉบับปรับปรุง 2558 นอกจากการใช้อำนาจของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จะต้องดำเนินการให้ถูกต้องตาม “กฎหมาย” ที่เก่ียวข้องแล้วยังจะต้องให้
ถูกต้องตาม “กฎ” ที่เกี่ยวข้องด้วย เช่น จะต้องคำนึงถึงความคุ้มค่าตามหลักการที่กำหนดไว้ในพระราช
กฤษฎีกาว่าด้วยการบริหารบ้านเมืองที ่ดี พ.ศ. 2546 ด้วย อีกทั ้งต้องตั ้งอยู ่บนความสุจริตและ
ประโยชน์สาธารณะด้วย  
  5. อำนาจปกครอง 
   การบริหารราชการแผ่นดิน ทั้งการบริหารราชการส่วนกลาง การบริหารราชการส่วนภูมิภาค 
และการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นต่างจะต้องใช้อำนาจปกครอง ซึ่งอำนาจปกครองที่หน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ใช้อำนาจปกครองเพื่อให้หน้าที่ตามกฎหมายบัญญัติบรรลุผลตามที่กฎหมาย
บัญญัตินั้น คือ “กฎ” “คำสั่งทางปกครอง” “การกระทำทางปกครอง” และ “สัญญาทางปกครอง”13  
   1) “กฎ” หมายความว่า พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ข้อบัญญัติ
ท้องถิ่น ระเบียบ ข้อบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคับเป็นการทั่วไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับ
แก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ14  
   2) “คำสั่งทางปกครอง” หมายความว่า  
    (1) การใช้อำนาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที ่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้น
ระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวนระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิ
หรือหน้าที่ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ  
การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรองและการรับจดทะเบียน แต่ไม่รวมถึงการออกกฎ   
    (2) การอ่ืนที่กำหนดไว้ในกฎกระทรวง15  
   3) “การกระทำทางปกครอง” เช่นเดียวกับ “กฎ” และ “คำสั่งทางปกครอง” คือ จะต้องมี
กฎหมายบัญญัติให้อำนาจแก่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ รวมทั้งหลักเกณฑ์ที่จะต้องปฏิบัติ 
เพื่อดำเนินการทางปกครองให้บรรลุหน้าที่ที่กฎหมายบัญญัติไว้ แต่การกระทำทางปกครอง กฎหมาย
มิได้บัญญัติไว้ชัดเจน เช่น กฎ และคำสั่งทางปกครอง กล่าวคือ “กฎ” หมายความว่า พระราชกฤษฎีกา 

 
13 กิจบดี ก้องเบญจภุช. “หลักกฎหมายมหาชน”. สำนักพิมพ์มหาวิทยาลัยรามคำแหง, 2561. 
14 พระราชบัญญัติจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542. มาตรา 3 วรรคสิบ. ราชกจิจานุเบกษา 

เล่มที่ 116 ตอนท่ี 94 ก (10 ตุลาคม 2542): 2. 
15 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539. มาตรา 5 วรรคสาม. ราชกิจจานุเบกษา เล่มที่ 113 

ตอนท่ี 60 ก (14 พฤศจิกายน 2539): 2. 



 

กฎกระทรวงประกาศกระทรวง ข้อบัญญัติท้องถิ่นระเบียบข้อบังคับ หรือบทบัญญัติอื่นที่มีผลบังคับ
เป็นการทั่วไป โดยไม่มุ่งหมายบังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใดโดยเฉพาะส่วน “คำสั่งทางปกครอง” 
หมายความว่า การใช้อำนาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่าง
บุคคลในอันที่จะก่อเปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ที่
ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ์
การรับรอง และการรับจดทะเบียน รวมทั้งการอื่นที่กำหนดในกฎกระทรวงแต่การกระทำทางปกครอง 
กฎหมายมิได้บัญญัติไว้ชัดเจนดัง “กฎ” และ “คำสั่งทางปกครอง” ดังที่กล่าวมาแต่ “การกระทำทาง
ปกครอง” จะไปเกี่ยวข้องกับหน้าที่ของหน่วยงานหรือของเจ้าหน้าที่16 
  4) “สัญญาทางปกครอง" หมายความรวมถึง สัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อย  ฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง
เป็นหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลที่ทำหน้าที่แทนรัฐและ มีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญา
ที่จัดให้ทำบริการสาธารณะหรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากร17 หาก
ปราศจากอำนาจปกครองดังกล่าวหน้าที่ของหน่วยงานในการปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถจะ
บรรลุผลตามกฎหมายบัญญัติ 
  6. หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
   องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่ตามกฎหมายบัญญัติในการจัดการบริการสาธารณะ
เพื่อประโยชน์สุขของประชาชนในท้องถิ่นโดยให้ประชาชนในแต่ละท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการบริหาร
จัดการบ้านเมืองของตนเองเพื่อให้การบริการสาธารณะเป็นไปตามความต้องการของประชาชน เช่น
การศึกษา การคมนาคม การสาธารณูปโภค และการบริการสาธารณะอื ่น  ๆ ยกตัวอย่างจาก
พระราชบัญญัติด้วย 
   ปัญหาการใช้อำนาจปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เนื่องจากการบริหารราชการ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จะต้องเป็นการดำเนินการตามกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
และเจ้าหน้าที่ด้วยการใช้อำนาจปกครองให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ ขั้นตอนที่ “กฎหมาย” และ “กฎ” 
บัญญัติไว้ให้บรรลุตามหน้าที่ตามบทบัญญัติของกฎหมาย แต่ปัญหาการใช้อำนาจปกครองขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ก็อาจจะเกิดขึ้นได้หลายกรณี ถึงแม้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะอยู่ภายใต้
การกำกับดูแลของหน่วยงานในการบริหารราชการส่วนกลาง และการบริหารราชการส่วนภูมิภาค ซึ่งปัญหา
การใช้อำนาจปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

 
16 กิจบดี ก้องเบญจภุช. “หลักกฎหมายมหาชน”. สำนักพิมพ์มหาวิทยาลัยรามคำแหง, 2561. 
17 พระราชบญัญัตจิัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542. มาตรา 3 วรรคสิบเอด็. ราชกิจจา

นุเบกษา เล่มที่ 116 ตอนท่ี 94 ก (10 ตุลาคม 2542): 2. 
 



 

   1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระทำการโดยไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ คำสั่งหรือการกระทำอ่ืนใดเนื่องจากกระทำโดยไม่มีอำนาจหรือ
นอกเหนืออำนาจหน้าที่หรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบขั้นตอนหรือวิธีการ
อันเป็นสาระสำคัญที่กำหนดไว้สำหรับการกระทำนั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติ
ที่ไม่เป็นธรรม หรือมีลักษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จำเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกับประชาชน
เกินสมควร หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ 
   2) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่
ตามท่ีกฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 
   3) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทำละเมิดหรือความรับผิดอย่างอื่นของหน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อำนาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คำสั่งทางปกครองหรือคำสั่ง
อื่น หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้า
เกินสมควร 
   4) คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง 
   5) คดีที่มีกฎหมายกำหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฟ้องคดีต่อศาล
เพ่ือบังคับให้บุคคลต้องกระทำหรือละเว้นกระทำอย่างหนึ่งอย่างใด 
   6) คดีพิพาทเกี ่ยวกับเรื ่องที ่มีกฎหมายกำหนดให้อยู ่ในเขตอำนาจศาลปกครอง 18

(พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 9 วรรคหนึ่ง) 
   ศาลปกครองมีแนวคำพิพากษาหลายกรณีที ่สะท้อนปัญหาการใช้อำนาจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ตัวอย่าง เช่น 
   คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 1073/2568 ในกรณีนี้เกี่ยวข้องกับเทศบาลตำบลที่ตกลง
ว่าจ้างผู้รับเหมาที ่มีปัญหาในการดำเนินโครงการก่อสร้างสาธารณะ ซึ่ งศาลวินิจฉัยลักษณะการ
ดำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่เป็นไปตามระเบียบที่กำหนด19  
   คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อบ.272/2567 กรณีลงโทษไล่ออกเจ้าหน้าที่ท้องถิ่น 
(เช่น นายกเทศมนตรี/ปลัด) ตามการชี้มูลของ ป.ป.ช. ศาลปกครองวินิจฉัยว่าการใช้อำนาจดังกล่าว
โดยไม่มีการปฏิบัติตามกฎ/ระเบียบที่เกี่ยวข้อง ถือเป็น การใช้อำนาจโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย และศาล
ได้วินิจฉัยในส่วนประเด็นวินัยผู้อยู่ใต้บังคับบัญชา/กรอบอำนาจหน้าที่ชัดเจนเรียบร้อยแล้ว20  

 
18 พระราชบญัญัตจิัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542. มาตรา 9. ราชกิจจานุเบกษา เล่มที่ 

116 ตอนท่ี 94 ก (10 ตุลาคม 2542): 4. 
19 คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 1073/2568. https://www.facebook.com/groups/345686783051389/ 

posts/1901163950836990/. สืบค้นเมื่อ 10 พฤศจิกายน 2568. 
20 คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ที ่อ.2312/2565. https://aclib.admincourt.go.th/storage/articles/ 

https://www.facebook.com/groups/345686783051389/posts/1901163950836990/
https://aclib.admincourt.go.th/storage/articles/


 

   คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อร.49/2565 เป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่ของเทศบาลออกคำสั่ง
ปิดสถานประกอบการโดยอ้างเหตุผลด้านความปลอดภัย แต่ไม่มีหลักฐานรับรองความจำเป็นเรง่ด่วน 
ศาลจึงวินิจฉัยว่าการออกคำสั่งดังกล่าวไม่เป็นไปตามหลักความจำเป็น (necessity) และละเมิดสิทธิ
ในการประกอบอาชีพของเอกชน21  
   คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.558/2562 เทศบาลดำเนินการจัดซื้อจัดจ้างโดยไม่
ปฏิบัติตามระเบียบพัสดุ ส่งผลให้การอนุมัติผลการจัดซื้อจัดจ้างไม่ชอบด้วยกฎหมาย22  
   คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.825/2558 เป็นกรณีที่องค์การบริหารส่วนตำบลออก
คำสั่งให้รื้อถอนสิ่งปลูกสร้างโดยอ้างว่าผู้ฟ้องคดีบุกรุกทางสาธารณะ แต่ไม่มีหลักฐานแสดงเขตทาง
สาธารณะอย่างชัดเจน ศาลวินิจฉัยว่าคำสั่งดังกล่าวเป็นคำสั่งที่ออกโดยไม่อาศัยพยานหลักฐาน
เพียงพอ จึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย23 (คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.825/2558, ม.ป.ป.) 
   แนวคำพิพากษาข้างต้นสะท้อนให้เห็นว่า ปัญหาการใช้อำนาจทางปกครองขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเกิดขึ้นในหลายมิติ ทั้งการออกคำสั่งที่ไม่ชอบ การละเมิดขั้นตอนทางกฎหมาย 
และการทำสัญญาทางปกครองโดยไม่ปฏิบัติตามหลักกฎหมายที่กำหนดไว้ ซึ่งนำไปสู่ข้อพิพาททาง
ปกครองและเป็นสาเหตุสำคัญท่ีศาลต้องเข้ามาวินิจฉัยเพ่ือคุ้มครองสิทธิของประชาชน  
 1.2 วัตถุประสงค์ของการวิจัย 
  1.2.1 เพ่ือศึกษาปัญหาการใช้อำนาจปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  1.2.2 เพ่ือศึกษาแนวทางแก้ปัญหาการใช้อำนาจปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  1.2.3 เพื่อจัดทำข้อเสนอแนะเชิงนโยบายสำหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการปรับปรุง
การใช้อำนาจทางปกครองให้สอดคล้องกับหลักนิติธรรมและหลักธรรมาภิบาล 
 1.3 ขอบเขตของการวิจัย 
  การวิจัยนี้มุ่งศึกษาการใช้อำนาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน 4 ประเด็นหลัก ได้แก่ การ
ออกกฎ การกระทำทางปกครอง สัญญาทางปกครอง และคำสั่งทางปกครอง โดยมุ่งเน้นศึกษาคำพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดในช่วงปี พ.ศ. 2552-2568 ซึ่งเป็นช่วงที่มีการเปลี่ยนแปลงทางกฎหมายและ
นโยบายด้านการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นอย่างมาก รวมทั้งมีแนวคำพิพากษาที่สะท้อนปัญหาการใช้

 

 4739/682befc74abee.pdf. สืบค้นเมื่อ 10 พฤศจิกายน 2568.   
21 คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อร.49/2565. https://multi.dopa.go.th/omd3/official_letter/view123. 

สืบค้นเมื่อ 10 พฤศจิกายน 2568.   
22 คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อร.558/2562. https://www.komchadluek.net/scoop/398940.  

สืบค้นเมื่อ 10 พฤศจิกายน 2568.     
23 คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 825/2558. https://multi.dopa.go.th/omd3/official_letter/view100. 

สืบค้นเมื่อ 10 พฤศจิกายน 2568.   
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อำนาจในมิติต่าง ๆ อย่างชัดเจน โดยศึกษาครอบคลุมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกประเภท องค์การ
บริหารส่วนตำบล (อบต.) เทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.)  กรุงเทพมหานคร และเมือง
พัทยา โดยใช้ข้อมูลเอกสารและคำพิพากษาที่เปิดเผยต่อสาธารณะ 
 1.4 วิธีการดำเนินการวิจัย  
  งานวิจัยฉบับนี้ เป็นวิจัยเชิงคุณภาพโดยการศึกษาจากคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 
งานวิจัย หนังสือ และเอกสารที่เกี่ยวข้อง 
 1.5 ประโยชน์ของการวิจัย 
  1.5.1 ทราบปัญหาการใช้อำนาจปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  1.5.2 ทราบแนวทางแก้ปัญหาการใช้อำนาจปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  1.5.3 เสนอแนะให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนำไปใช้แก้ปัญหาในการใช้อำนาจปกครองใน
การบริหารราชการ 
 
2. ผลงานวิจัย 
 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละรูปแบบจำเป็นต้องเข้าใจเสียก่อนว่า “องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” 
เป็นกลไกสำคัญของการบริหารราชการแผ่นดินที่มุ่งกระจายอำนาจจากส่วนกลางไปสู่ท้องถิ่น เพื่อให้
ประชาชนในพื้นที่มีส่วนร่วมในการปกครองตนเองได้มากขึ้น ทั้งในด้านการจัดบริการสาธารณะ 
การพัฒนาท้องถิ่น และการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นในชุมชนของตนอย่างเหมาะสมกับบริบทพ้ืนที่ องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจึงมีอำนาจหน้าที่ตามที่กฎหมายกำหนดไว้โดยเฉพาะ ซึ่งแบ่งออกตามประเภท
ขององค์กร องค์การบริหารส่วนตำบล เทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด กรุงเทพมหานคร และ
เมืองพัทยา โดยแต่ละประเภทจะมีขอบเขตอำนาจหน้าที่ที่แตกต่างกันตามระดับความเจริญของพื้นที่
และลักษณะการบริหารจัดการ ดังนั้นเพื่อให้เห็นภาพที่ชัดเจนเกี่ยวกับการใช้อำนาจทางปกครองของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนี้ 
 2.1 การออกกฎหรือข้อบัญญัติขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  การออกกฎหรือข้อบัญญัติขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ถือเป็นรูปแบบหนึ่งของ
การใช้อำนาจทางปกครองที่มีลักษณะเป็น “การออกกฎ” ซึ่งแตกต่างจากคำสั่งทางปกครอง เนื่องจาก
กฎหรือข้อบัญญัติมีผลใช้บังคับเป็นการทั่วไป ไม่ได้มุ ่งต่อบุคคลเฉพาะราย แต่มีผลต่อประช าชน
จำนวนมากภายในเขตพื้นที่ขององค์กรนั้น ดังนั้นแม้รัฐจะกระจายอำนาจให้ อปท. มีความเป็นอิสระ
ในการบริหารจัดการท้องถิ่น แต่การใช้อำนาจดังกล่าวยังคงอยู่ภายใต้หลักนิติรัฐ (Rule of Law) หลัก
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครอง (Principle of Legality) และอยู่ภายใต้การตรวจสอบ
ของศาลปกครอง24 ความไม่ชอบด้วยกฎหมายของการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นไม่ได้จำกัดเฉพาะกรณีที่ 

 
24 ชาญชัย แสวงศักดิ์. “คำอธิบายกฎหมายปกครอง” พิมพ์ครั้งท่ี 31. สำนักพิมพว์ิญญูชน, 2565. 



 

“ข้อบัญญัติขัดต่อกฎหมาย” เท่านั้น แต่ครอบคลุมถึงความบกพร่องในทุกมิติของการใช้อำนาจ ตั้งแต่
ที่มาของอำนาจ กระบวนการออกกฎ เนื้อหาของกฎ ความเหมาะสมของมาตรการ ตลอดจนเหตุผล
และวัตถุประสงค์ของการใช้อำนาจ 
  1. พบความไม่ชอบด้วยกฎหมายจากการไม่มีฐานอำนาจตามกฎหมาย (Defect in Legal 
Authority) หลักพื้นฐานที่สุดของกฎหมายปกครอง คือ ฝ่ายปกครองจะใช้อำนาจได้เฉพาะเท่าที่
กฎหมายให้อำนาจไว้เท่านั้น หลักดังกล่าวเป็นสาระสำคัญของหลักนิติรัฐ ซึ่งมีเป้าหมายเพื่อควบคมุมิ
ให้องค์กรของรัฐใช้อำนาจโดยพลการ สำหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แม้จะมีฐานะเป็นนิติบุคคล
มหาชนและได้รับการกระจายอำนาจ แต่ไม่ได้หมายความว่าจะสามารถออกข้อบัญญัติได้ทุกเรื่อง หาก
ต้องพิจารณาก่อนเสมอว่า มีกฎหมายให้อำนาจออกข้อบัญญัติหรือไม่ เรื่องที่ออกอยู่ในภารกิจของ
องค์กรหรือไม่ เนื้อหาที่กำหนดอยู่ภายในขอบเขตของกฎหมายแม่บทหรือไม่ มีการกำหนดข้อจำกัด
หรือภาระเกินกว่าที่กฎหมายให้อำนาจหรือไม่ หากข้อบัญญัติกำหนดสิทธิ หน้าที่ หรือข้อจำกัดใหม่ที่
กฎหมายไม่ได้อนุญาต แม้มีวัตถุประสงค์ที่ดี ก็ยังถือว่าไม่ชอบด้วยกฎหมาย เช่น อปท. ออกข้อบัญญัติ
กำหนดค่าธรรมเนียมเพ่ิมเติมจากที่กฎหมายกำหนด หรือจำกัดการใช้ทรัพย์สินของประชาชนโดยไม่มี
ฐานอำนาจรองรับ แม้มาตรการดังกล่าวจะมีเป้าหมายเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อย แต่ถือเป็นการ
ขยายอำนาจของตนเอง ซึ่งขัดต่อหลักความชอบด้วยกฎหมาย ในความเหมาะสมทางนโยบายไม่อาจ
ทดแทนความชอบธรรมทางกฎหมายได้25 
  2. พบความไม่ชอบด้วยกฎหมายจากการละเมิดหลักความได้ส ัดส่วน (Violation of 
Proportionality) แม้ข้อบัญญัติจะออกโดยอาศัยอำนาจตามกฎหมาย แต่หากมาตรการที่กำหนดมีผล
จำกดัสิทธิของประชาชนเกินความจำเป็น ก็ยังอาจเป็นข้อบัญญัติที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย หลักความได้
สัดส่วนเป็นหลักที่ใช้ควบคุมการใช้อำนาจรัฐในเชิงเนื ้อหา โดยมีสาระสำคัญว่า รัฐต้องเลือกใช้
มาตรการที่กระทบต่อสิทธิของประชาชนน้อยที่สุดเท่าที่จำเป็น ศาลปกครองมักตรวจสอบผ่าน 3 
ระดับ ได้แก่  
   (1) ความเหมาะสม (Suitability) มาตรการนั ้นสามารถบรรลุเป้าหมายตามที่องค์กร
กำหนดไว้ได้จริงหรือไม่ ตัวอย่าง หากออกข้อบัญญัติห้ามใช้พ้ืนที่สาธารณะทั้งหมดเพ่ือแก้ปัญหาความ
สะอาด แต่ข้อเท็จจริงพบว่าปัญหาเกิดเพียงบางพ้ืนที่ มาตรการดังกล่าวอาจไม่เหมาะสม 
   (2) ความจำเป็น (Necessity) มีมาตรการอื่นที่บรรลุวัตถุประสงค์เดียวกันแต่กระทบสิทธิ
น้อยกว่าหรือไม่ เช่น แทนที่จะห้ามประกอบกิจการทั้งหมด อาจกำหนดมาตรฐานหรือเงื่อนไขควบคุมก่อน 
   (3) ความสมดุล (Balancing) ผลประโยชน์สาธารณะที่ได้รับคุ้มค่ากับสิทธิที่ประชาชน
สูญเสียหรือไม่ เช่น การกำหนดค่าธรรมเนียมสูงจนประชาชนไม่สามารถเข้าถึงบริการสาธารณะ แม้จะ

 
25 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. “กฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป”. สำนักพิมพ์นิตริาษฎร์, 2554. 



 

เพ่ิมรายได้แก่ท้องถิ่น แต่ผลกระทบต่อประชาชนอาจรุนแรงเกินสมควร แม้ข้อบัญญัติจะมีฐานอำนาจ 
แต่หากสร้างภาระเกินจำเป็นก็ยังอาจถูกเพิกถอนได้26 
  3. พบความไม่ชอบด้วยกฎหมายจากการขาดความสมเหตุสมผล (Unreasonableness) หลัก
ความสมเหตุสมผลใช้ตรวจสอบว่า การตัดสินใจของฝ่ายปกครองตั้งอยู่บนเหตุผลที่ตรวจสอบได้หรือไม่ 
ข้อบัญญัติที่ชอบด้วยกฎหมายต้องสามารถอธิบายได้ว่า ปัญหาที่ต้องแก้ไขคืออะไร เหตุใดจึงเลือก
มาตรการดังกล่าว มีข้อมูลรองรับเพียงพอหรือไม่ มาตรการสัมพันธ์กับวัตถุประสงค์หรือไม่ ในกรณี
ข้อบัญญัติถูกกำหนดขึ้นโดยอาศัยเพียงความเชื่อ ความเห็นส่วนบุคคล หรือแรงกดดันทางการเมือง 
โดยไม่มีข้อมูลสนับสนุน ย่อมเสี่ยงต่อการถูกวินิจฉัยว่าเป็นการใช้อำนาจโดยอำเภอใจ เช่น การจำกัด
เวลาประกอบกิจการบางประเภทโดยไม่มีข้อมูลว่าก่อผลกระทบจริง ย่อมขาดเหตุผลรองรับ 
  4. พบความไม่ชอบด้วยกฎหมายจากการกำหนดมาตรการกระทบสิทธิประชาชนเกินสมควร 
ข้อบัญญัติท้องถิ่นมีลักษณะเป็นกฎหมายระดับรองที่ใช้กับบุคคลจำนวนมาก จึงต้องระมัดระวังเป็น
พิเศษต่อการจำกัดสิทธิและเสรีภาพ การออกข้อบัญญัติอาจไม่ชอบด้วยกฎหมาย หากมีลักษณะ
ดังต่อไปนี้ จำกัดเสรีภาพในการประกอบอาชีพเกินจำเป็น สร้างภาระทางเศรษฐกิจโดยไม่มีเหตุผล 
เลือกปฏิบัติต่อประชาชนบางกลุ่ม กำหนดมาตรการไม่เท่าเทียมกัน แม้วัตถุประสงค์จะเป็นประโยชน์
สาธารณะ แต่การจำกัดสิทธิต้องมีเหตุผลและอยู่ในขอบเขตท่ีจำเป็น 
  5. บทบาทของศาลปกครองในการควบคุมการออกข้อบัญญัติท้องถิ่น พบว่า ศาลปกครอง
ไม่ได้ตรวจสอบเฉพาะ “มีอำนาจหรือไม่” แต่ตรวจสอบถึง “ความชอบธรรมของการใช้อำนาจ” โดย
พิจารณาฐานอำนาจตามกฎหมาย ความสอดคล้องกับกฎหมายระดับสูงกว่า ความได้สัดส่วนของ
มาตรการ ความสมเหตุสมผลของเหตุผลรองรับ ผลกระทบต่อสิทธิของประชาชน หากพบว่า
ข้อบัญญัติขัดต่อหลักดังกล่าว ศาลอาจเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วน และทำให้ข้อบัญญัตินั้นสิ้นผลใช้
บังคับ  
  การออกกฎหรือข้อบัญญัติขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย ไม่ได้
พิจารณาเพียงว่ามีกฎหมายให้อำนาจหรือไม่ แต่ต้องตรวจสอบร่วมกันทั้งฐานอำนาจ ความได้สัดส่วน 
และความสมเหตุสมผลของการใช้อำนาจ ดังนั้นหากข้อบัญญัติไม่มีฐานกฎหมายรองรับ กำหนด
มาตรการเกินความจำเป็น หรือขาดเหตุผลรองรับ ย่อมทำให้ข้อบัญญัตินั้นสูญเสียความชอบธรรมและ
อาจถูกเพิกถอนโดยศาลปกครองซึ่งสะท้อนว่า การกระจายอำนาจต้องดำเนินควบคู่กับการควบคุม
โดยกฎหมายและการคุ้มครองสิทธิของประชาชนเสมอ 
 
 

 
26 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ. “กฎหมายมหาชน เล่ม 4 : หลักกฎหมายปกครองและคดีปกครอง”. สำนักพิมพ์นิติธรรม, 

2559.  



 

 2.2 การออกคำสั่งทางปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  การออกคำสั่งทางปกครองเป็นกลไกสำคัญที่รัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใช้ในการ
บริหารราชการแผ่นดิน เนื่องจากเป็นเครื่องมือที่ทำให้ฝ่ายปกครองสามารถกำหนดสิทธิ หน้าที่ หรือ
สร้างผลทางกฎหมายแก่ประชาชนได้โดยตรง เช่น การอนุญาต การเพิกถอน การสั่งระงับ การสั่งรื้อถอน 
หรือการกำหนดมาตรการควบคุมต่าง ๆ อย่างไรก็ตาม เนื่องจากคำสั่งทางปกครองเป็นการใช้อำนาจ
รัฐซึ่งมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของบุคคล กฎหมายจึงกำหนดหลักควบคุมการใช้อำนาจไว้เพ่ือ
ป้องกันการใช้อำนาจโดยพลการ ดังนั้นหากคำสั่งทางปกครองถูกออกโดยขัดต่อหลักนิติธรรม หลัก
ความชอบด้วยกฎหมาย หรือหลักกฎหมายปกครอง คำสั่งดังกล่าวย่อมถือเป็น “คำสั่งทางปกครองที่
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย” แม้ผลลัพธ์ของคำสั่งนั้นจะมุ่งประโยชน์สาธารณะหรือมีเหตุผลในทางบริหาร27 
ในการออกคำสั่งทางปกครอง พบความไม่ชอบด้วยกฎหมายได้อย่างละเอียดดังนี้ 
  1. ความไม่ชอบด้วยกฎหมายจากการใช้อำนาจโดยไม่มีฐานอำนาจทางกฎหมายรองรับ 
(Defect in Authority) คือ ความชอบด้วยกฎหมายด้านอำนาจในระบบกฎหมายปกครอง หลักพื้นฐาน 
คือ “องค์กรของรัฐจะใช้อำนาจได้เฉพาะในขอบเขตที่กฎหมายให้อำนาจไว้เท่านั้น”หลักดังกล่าว
สะท้อนแนวคิดว่าการใช้อำนาจรัฐต้องอยู่ภายใต้การควบคุมของกฎหมาย มิใช่ขึ้นอยู่กับความเห็น
ส่วนตัวของเจ้าหน้าที่ ดังนั้นก่อนออกคำสั่งต้องตรวจสอบอย่างเคร่งครัดว่า มีกฎหมายให้อำนาจ
หรือไม่ เป็นอำนาจของหน่วยงานใด ผู้ลงนามเป็นผู้มีอำนาจหรือไม่ มีการมอบอำนาจถูกต้องหรือไม่ 
การใช้อำนาจอยู่ภายในขอบเขตที่กฎหมายกำหนดหรือไม่พบว่า หากองค์การปกครองส่วนท้องถิ่น
ออกคำสั่งโดยบุคคลที่ไม่มีอำนาจ เช่น กฎหมายกำหนดให้นายกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้มี
อำนาจเพิกถอนใบอนุญาต แต่กลับมีเจ้าหน้าที่อื่นลงนามแทนโดยไม่มีการมอบอำนาจ คำสั่งดังกล่าว
ย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย การมีเหตุผลที่ดี ไม่สามารถทดแทนการไม่มีอำนาจตามกฎหมายได้ กล่าวคือ 
แม้ประชาชนจะกระทำผิดจริง หากผู้สั่งไม่มีอำนาจ คำสั่งก็ยังไม่ชอบด้วยกฎหมาย ผลทางกฎหมาย คือ 
คำสั่งอาจถูกเพิกถอน และถือว่าเป็นคำสั่งที่ขาดความชอบธรรมตั้งแต่ต้น 
  2. ความไม่ชอบด้วยกฎหมายจากการละเมิดขั ้นตอนและกระบวนการทางปกครอง 
(Procedural Defect) การมีอำนาจเพียงอย่างเดียวไม่เพียงพอ เพราะกฎหมายยังควบคุม “วิธีใช้
อำนาจ” คือ การใช้อำนาจรัฐต้องเป็นไปตามกระบวนการที่เป็นธรรม จุดมุ่งหมายของหลักนี้  คือ
ป้องกันการใช้อำนาจโดยพลการ และเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมก่อนถูกกระทบสิทธิพบว่า 
ขั้นตอนที่จำเป็นก่อนออกคำสั่ง ได้แก่  

 
27 ชาญชัย แสวงศักดิ์. “คำอธิบายกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง”. พิมพ์ครั้งท่ี 15. สำนักพิมพ์วิญญูชน, 

2564. 
 



 

   (1) การแจ้งข้อเท็จจริงและข้อกล่าวหา ประชาชนต้องทราบว่า ถูกกล่าวหาเรื ่องใด 
หน่วยงานจะดำเนินการอย่างไร มีข้อกฎหมายใดรองรับ หากไม่แจ้ง ย่อมทำให้ประชาชนไม่สามารถ
ป้องกันสิทธิของตนได ้
   (2) การเปิดโอกาสให้แสดงพยานหลักฐาน ประชาชนต้องมีสิทธิ อธิบายข้อเท็จจริง โต้แย้ง
ข้อมูล เสนอเอกสารเพ่ิมเติม หากฝ่ายปกครองตัดสินใจล่วงหน้าโดยไม่เปิดโอกาสชี้แจง ถือว่าไม่เป็นธรรม 
   (3) การพิจารณาอย่างเป็นกลาง เจ้าหน้าที่ต้องไม่มีผลประโยชน์ทับซ้อน เช่น มีความขัดแย้ง
ส่วนตัว มีส่วนได้เสียในผลของคำสั่ง เคยแสดงความเห็นล่วงหน้า 
   (4) การแสดงเหตุผลของคำสั่ง คำสั่งต้องอธิบายว่า อาศัยกฎหมายใด พิจารณาข้อเท็จจริงใด 
เหตุใดจึงเลือกมาตรการนั้น เช่น การรื้อถอนอาคารโดยไม่แจ้ งเจ้าของ แม้อาคารจะผิดกฎหมายจริง 
แต่กระบวนการละเมิดสิทธิในการรับฟัง จึงทำให้คำสั่งไม่ชอบด้วยกฎหมาย สะท้อนหลักว่าความถูกต้อง
ของผลไม่ทำให้กระบวนการที่ไม่ชอบกลับมาชอบได้ 
  3. ความไม่ชอบด้วยกฎหมายจากการรับฟังข้อเท็จจริงไม่ครบถ้วน (Defect in Fact Finding) 
คำสั่งทางปกครองต้องมีพื้นฐานอยู่บนข้อเท็จจริงที่ถูกต้อง เพราะการใช้อำนาจที่อาศัยข้อเท็จจริงผิด 
ย่อมทำให้ผลของคำสั่งผิดไปด้วย พบลักษณะปัญหา เช่น เชื่อข้อมูลเพียงด้านเดียว ไม่ตรวจสอบ
เอกสาร ตีความข้อเท็จจริงผิด ใช้ฐานข้อมูลคลาดเคลื่อน ตัวอย่างเรียกคืนเงินอุดหนุนเพราะเข้าใจว่า
รับซ้ำ แต่ภายหลังพบว่าระบบผิดพลาด กรณีนี้สะท้อนว่าฝ่ายปกครองไม่มีข้อเท็จจริงเพียงพอในการใช้
อำนาจ ผลคือ คำสั่งขาดความชอบธรรม 
  4. ความไม่ชอบด้วยกฎหมายจากการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ (Abuse of Discretion) ดุลพินิจ
คือ เสรีภาพในการเลือกภายใต้กฎหมาย แต่ดุลพินิจไม่ได้หมายถึงอำนาจไร้ขอบเขต จากข้อมูลพบการใช้
ดุลพินิจที่ไม่ชอบ เช่น ใช้มาตรฐานต่างกัน เลือกปฏิบัติ ตัดสินใจตามความรู้สึก ไม่มีเหตุผลสนับสนุน 
ตัวอย่างไม่อนุญาตก่อสร้างเฉพาะบางราย ทั้งที่คุณสมบัติเท่ากัน กรณีนี้ขัดต่อ หลักเสมอภาค หลัก
เหตุผล หลักความโปร่งใส  
  5. ความไม่ชอบด้วยกฎหมายจากการใช้อำนาจผิดวัตถุประสงค์ (Misuse of Purpose) ทุกอำนาจ
ทางปกครองถูกสร้างขึ้นเพื่อเป้าหมายเฉพาะ หากนำอำนาจไปใช้เพื่อวัตถุประสงค์อื ่น แม้ขั้นตอน
ถูกต้อง ก็ยังผิดกฎหมาย จากข้อมูล ตัวอย่างการย้ายพนักงานโดยอ้างประโยชน์ราชการ แต่แท้จริง
เป็นการลงโทษส่วนตัว ลักษณะนี้เรียกว่า การใช้อำนาจโดยเบี่ยงเบนวัตถุประสงค์ สาระสำคัญ คือ 
ศาลไม่ได้ดูเฉพาะข้อความในคำสั่ง แต่ตรวจสอบเจตนาที่แท้จริงของการใช้อำนาจด้วย 
  6. ความไม่ชอบด้วยกฎหมายจากการละเมิดหลักความได้สัดส่วน (Proportionality) แม้ทุก
อย่างถูกต้อง แต่หากมาตรการรุนแรงเกินจำเป็น คำสั่งก็ยังไม่ชอบ ศาลตรวจสอบ ความเหมาะสม 
มาตรการช่วยบรรลุเป้าหมายจริงหรือไม่ ความจำเป็น มีมาตรการที่กระทบน้อยกว่านี้หรือไม่ ความสมดุล 
ผลประโยชน์สาธารณะคุ้มค่ากับสิทธิที่ถูกจำกัดหรือไม่ เช่น ร้านไม่มีใบอนุญาต แต่สั่งปิดกิจการถาวร



 

ทันที ศาลอาจเห็นว่าควรให้โอกาสแก้ไขก่อน สะท้อนว่าพบคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
เมื่อพบข้อบกพร่องดังกล่าว อาจเกิดผล คือศาลเพิกถอนคำสั่งย้อนหลัง ศาลเพิกถอนเฉพาะอนาคต 
หน่วยงานต้องออกคำสั่งใหม่ ประชาชนเรียกค่าเสียหายได้ เจ้าหน้าที่อาจต้องรับผิดทางวินัยหรือทาง
ละเมิด  
  การออกคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย มิได้เกิดเฉพาะกรณีที่คำสั่งมีเนื้อหาผิด แต่
รวมถึงข้อบกพร่องทุกขั้นตอนของการใช้อำนาจ ตั้งแต่การมีอำนาจตามกฎหมาย วิธีดำเนินการ  
การตรวจสอบข้อเท็จจริง การใช้ดุลพินิจ วัตถุประสงค์ และความได้สัดส่วนของมาตรการ ดังนั้นการควบคุม
การใช้อำนาจทางปกครองจึงมีความสำคัญอย่างยิ่ง เพราะเป็นกลไกที่ทำให้การบริหารราชการดำเนิน
ไปอย่างชอบธรรม โปร่งใส และคุ้มครองสิทธิของประชาชนภายใต้หลักนิติธรรมอย่างแท้จริง 
 2.3 การกระทำทางปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  การกระทำทางปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีลักษณะต่างจากการกระทำของ
เอกชน เนื่องจากเป็นการใช้อำนาจรัฐเพ่ือประโยชน์สาธารณะ การใช้อำนาจดังกล่าวจึงต้องอยู่ภายใต้
หลักควบคุมทางกฎหมายอย่างเคร่งครัด เพราะทุกการกระทำขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
สามารถส่งผลโดยตรงต่อสิทธิ เสรีภาพ ทรัพย์สิน และสถานะทางกฎหมายของประชาชน การพิจารณาว่า
การกระทำทางปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ จึงไม่ได้พิจารณา
เฉพาะผลลัพธ์ของการดำเนินการ แต่ต้องพิจารณาความถูกต้องของกระบวนการใช้อำนาจทั้งหมด 
ตั้งแต่ต้นทางจนถึงผลของการกระทำ 
  1. การกระทำทางปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เพราะไม่มี
อำนาจตามกฎหมาย (Lack of Legal Authority) เป็นพื้นฐานที่สุดของกฎหมายปกครอง คือ องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะดำเนินการใดได้ ต้องมีฐานอำนาจรองรับจากกฎหมาย แม้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
จะเป็นองค์กรที่ได้รับการกระจายอำนาจจากรัฐ แต่ไม่ได้หมายความว่าจะดำเนินกิจการใดก็ได้ตาม
ดุลพินิจของตนเอง การใช้อำนาจต้องอยู่ในขอบเขตหน้าที่ที่กฎหมายจัดตั้งและกฎหมายเฉพาะกำหนดไว้ 
ดังนั้นหากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดำเนินการนอกเหนืออำนาจหน้าที่ ใช้อำนาจเกินขอบเขต 
แทรกแซงอำนาจของหน่วยงานอ่ืน ดำเนินกิจกรรมที่กฎหมายไม่ให้อำนาจ การกระทำนั้นย่อมไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย ตัวอย่างเช่น หากเทศบาลมีคำสั่งปิดกิจการบางประเภททั้งที่กฎหมายให้อำนาจเฉพาะ
การตรวจสอบสุขลักษณะ แต่ไม่ได้ให้อำนาจสั่งปิดกิจการ แม้เจตนาจะเพื่อประโยชน์สาธารณะ การ
กระทำนั้นยังไม่ชอบด้วยกฎหมาย เพราะไม่มีฐานอำนาจรองรับ หลักสำคัญคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ไม่มีอำนาจโดยสภาพ แต่มีอำนาจเท่าที่กฎหมายกำหนด 
  2. การกระทำทางปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเพราะไม่ปฏิบัติ
ตามขั้นตอน (Procedural Impropriety) การใช้อำนาจทางปกครองต้องไม่เพียงแต่มีอำนาจ แต่ต้อง
ใช้อำนาจตามขั้นตอนที่กฎหมายกำหนด เนื่องจากขั้นตอนเป็นหลักประกันสิทธิของประชาชน การ



 

กระทำขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อาจไม่ชอบด้วยกฎหมายได้ หากไม่แจ้งเหตุผล ไม่รับฟัง
ข้อเท็จจริง ไม่เปิดโอกาสให้ชี้แจง ดำเนินการโดยเร่งรัดเกินสมควร ไม่จัดให้มีการมีส่วนร่วมตามที่
กฎหมายกำหนด ตัวอย่างเช่น กรณีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดเก็บภาษีท้องถิ่นและแจ้งประเมิน
ภาษีทันทีโดยไม่เปิดโอกาสให้ประชาชนโต้แย้ง แม้ยอดภาษีถูกต้องแต่ขั้นตอนขัดต่อหลักความเป็นธรรม
ทางปกครอง การกระทำดังกล่าวจึงมีความไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
  3. การกระทำทางปกครองของ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเพราะ
ข้อเท็จจริงไม่ถูกต้อง (Defect of Facts) การใช้อำนาจทุกประเภทต้องตั้งอยู่บนข้อเท็จจริงที่เพียงพอ
และตรวจสอบได้จากลักษณะภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น การจัดเก็บภาษี การอนุญาต
ก่อสร้าง การจัดซื้อจัดจ้าง การจัดการสิ่งแวดล้อม ล้วนต้องใช้ข้อมูลและข้อเท็จจริงประกอบการตัดสินใจ 
หากเกิดกรณีตรวจสอบข้อมูลไม่ครบ ประเมินสถานการณ์ผิด รับฟังข้อมูลด้านเดียว ใช้ข้อมูลคลาดเคลื่อน 
การกระทำนั้นอาจไม่ชอบด้วยกฎหมาย ในกรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสั่งรื้อถอนสิ่งปลูกสร้าง
โดยเข้าใจว่ารุกล้ำที่สาธารณะ แต่ภายหลังพิสูจน์ได้ว่าแนวเขตที่ใช้วัดผิดพลาด แม้เจตนาเพื่อรักษา
ประโยชน์สาธารณะ แต่เมื่อข้อเท็จจริงผิด การกระทำก็ขาดความชอบธรรม 
  4. การกระทำทางปกครองของ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายจากการใช้
ดุลพินิจโดยมิชอบ (Abuse of Administrative Discretion) การบริหารราชการส่วนท้องถิ่นจำนวนมาก
ต้องอาศัยดุลพินิจ เช่น อนุมัติโครงการ จัดลำดับความสำคัญของงบประมาณ อนุญาตประกอบกิจการ 
การบริการสาธารณะ แต่ดุลพินิจไม่ได้หมายถึงเสรีภาพไร้ขอบเขต การใช้ดุลพินิจจะไม่ชอบด้วย
กฎหมายเมื่อเลือกปฏิบัติ ไม่มีเหตุผลรองรับ กลั่นแกล้ง ใช้ปัจจัยนอกกฎหมาย เช่น อนุมัติงบประมาณ
เฉพาะพื้นที่ที่มีความสัมพันธ์ทางการเมือง แต่ละเลยพื้นที่อื่นที่มีสภาพปัญหาเท่ากัน แม้เป็นเรื่อง
นโยบาย แต่หากไม่มีเหตุผลเชิงสาธารณะรองรับ ก็อาจเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ 
  5. การกระทำทางปกครองของ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเพราะขัดต่อ
วัตถุประสงค์ของกฎหมาย (Misuse of Power) การกระทำทางปกครองทุกประเภทต้องดำเนินไป
ตามเป้าหมายที่กฎหมายมุ่งหมาย การใช้อำนาจเพื่อเป้าหมายอ่ืน แม้อยู่ในขอบเขตอำนาจยังผิด
กฎหมาย ตัวอย่าง การจัดซื้อจัดจ้างอ้างเพ่ือประโยชน์สาธารณะ แต่แท้จริงเพื่อเอ้ือประโยชน์แก่บุคคล
เฉพาะกลุ่ม หรือจัดทำโครงการสาธารณูปโภคโดยมีเป้าหมายทางการเมืองมากกว่าประโยชน์ของ
ประชาชน กรณีดังกล่าวถือว่าใช้ดุลพินิจเบี่ยงเบนจากวัตถุประสงค์ของกฎหมาย 
  6. การกระทำทางปกครองของ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเพราะ
ละเมิดหลักความได้สัดส่วน (Principle of Proportionality) การดำเนินการของ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ต้องไม่สร้างภาระหรือจำกัดสิทธิประชาชนเกินกว่าที ่จำเป็น หลักนี ้ตรวจสอบว่า  (1) มาตรการ
เหมาะสมหรือไม่ สามารถแก้ปัญหาได้จริงหรือไม่ (2) จำเป็นหรือไม่ มีมาตรการที่กระทบน้อยกว่า
หรือไม่ (3) สมดุลหรือไม่ ผลประโยชน์สาธารณะคุ้มค่ากับผลกระทบหรือไม่ เช่น สั่งปิดตลาดทั้งหมด



 

เพราะผู้ค้าบางรายฝ่าฝืนสุขลักษณะ แม้มุ่งคุ้มครองประชาชน แต่ผลกระทบต่อผู้ค้ารายอ่ืนอาจรุนแรง
เกินจำเป็น จึงอาจถือเป็นการกระทำที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ผลทางกฎหมายของการกระทำทาง
ปกครองของ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เมื่อพบว่าการกระทำทางปกครองไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย การกระทำทางปกครองนั้น อาจจะถูกเพิกถอนหรือยกเลิก หน่วยงานต้องกลับคืนสู่
สภาพเดิม ผู้เสียหายเรียกค่าเสียหายได้ เจ้าหน้าที่อาจรับผิดทางวินัยหรือทางละเมิด อาจมีการแก้ไข
หรือออกมาตรการใหม่แทน 
  การกระทำทางปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะไม่ชอบด้วยกฎหมายเมื่อการใช้
อำนาจขาดฐานกฎหมาย ไม่ปฏิบัติตามขั้นตอน ข้อเท็จจริงไม่ถูกต้อง ใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ เบี่ยงเบน
วัตถุประสงค์ หรือจำกัดสิทธิของประชาชนเกินความจำเป็น ซึ่งสะท้อนว่าแม้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จะได้รับการกระจายอำนาจจากรัฐ แต่การใช้อำนาจดังกล่าวยังคงอยู่ภายใต้การควบคุมของหลักนิติธรรม
และการคุ้มครองสิทธิของประชาชนเสมอ28 
 2.4 สัญญาทางปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  สัญญาทางปกครองมีลักษณะแตกต่างจากสัญญาเอกชนทั่วไป เพราะแม้จะเกิดจากความตก
ลงของคู ่สัญญา แต่รัฐหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นยังคงมีฐานะเป็นผู ้ใช้อำนาจมหาชนเพ่ือ
ประโยชน์สาธารณะ จึงทำให้สัญญาประเภทนี้ไม่ได้อยู่ภายใต้หลักเสรีภาพในการทำสัญญาอย่าง
สมบูรณ์29 แต่ต้องอยู่ภายใต้หลักกฎหมายมหาชนและการควบคุมโดยศาลปกครอง ดังนั้นการพิจารณาว่า
สัญญาทางปกครองของ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ จะไม่ได้พิจารณา
เฉพาะข้อความในสัญญา แต่ต้องตรวจสอบตั้งแต่การมีอำนาจทำสัญญา กระบวนการจัดทำสัญญา 
วัตถุประสงค์ เนื้อหาของสัญญา และการใช้อำนาจตามสัญญา30 
  1. สัญญาทางปกครองของ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่น ไม่ชอบด้วยกฎหมายเพราะไม่มี
อำนาจเข้าทำสัญญา หลักพื้นฐานของสัญญาทางปกครอง คือ หน่วยงานของรัฐจะทำสัญญาได้เฉพาะ
ในเรื่องที่กฎหมายให้อำนาจ แม้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีฐานะเป็นนิติบุคคลและสามารถ
ทำนิติกรรมได้ แต่การทำสัญญาจะต้องเกี่ยวข้องกับภารกิจสาธารณะและอยู่ในขอบเขตหน้าที่ตาม
กฎหมาย ดังนั้นหากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทำสัญญาเกินอำนาจหน้าที่ ทำสัญญาในเรื่องที่
กฎหมายไม่ได้ให้อำนาจ ผู้ลงนามไม่มีอำนาจ ไม่มีการอนุมัติตามขั้นตอนที่กฎหมายกำหนด สัญญานั้น
อาจไม่ชอบด้วยกฎหมาย เช่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทำสัญญาให้เอกชนบริหารกิจการที่กฎหมาย

 
28 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ. “กฎหมายมหาชน เล่ม 3 : ที่มาและนิติวิธี”. สำนักพิมพ์นิติธรรม, 2558. 
29 ชาญชัย แสวงศักดิ์. “คำอธิบายกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง”. พิมพ์ครั้งท่ี 15. สำนักพิมพ์วิญญูชน, 

2564. 
30 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ. กฎหมายมหาชน เล่ม 4 : หลักกฎหมายปกครองและคดีปกครอง. สำนักพิมพ์นติิธรรม, 

2559. 



 

ไม่ได้ให้อำนาจถ่ายโอน แม้คู่สัญญาจะยินยอม แต่เมื่อไม่มีฐานอำนาจ สัญญาย่อมไม่มีความสมบูรณ์
ทางกฎหมาย คือความยินยอมของคู่สัญญาไม่สามารถสร้างอำนาจให้รัฐได้ 
  2. สัญญาทางปกครองของ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่น ไม่ชอบด้วยกฎหมายเพราะ
กระบวนการจัดทำสัญญาไม่ถูกต้อง แม้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จะมีอำนาจ แต่ต้องดำเนินการ
ตามขั้นตอนที่กฎหมายกำหนด เนื่องจากการทำสัญญาทางปกครองเกี่ยวข้องกับทรัพยากรสาธารณะ 
งบประมาณ และผลประโยชน์ของประชาชน กรณีการอนุมัติโครงการ การจัดซื้อจัดจ้าง การประกาศ
แข่งขันอย่างโปร่งใส การพิจารณาคุณสมบัติคู่สัญญา การตรวจสอบงบประมาณ หากมีการละเลย
ขั้นตอนดังกล่าว สัญญาอาจไม่ชอบด้วยกฎหมาย องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นว่าจ้างเอกชนก่อสร้าง
ระบบประปาโดยไม่ดำเนินกระบวนการคัดเลือกตามกฎหมาย แม้ผู้รับจ้างจะดำเนินงานครบถ้วน แต่
การเกิดขึ้นของสัญญาขัดต่อหลักความโปร่งใสและการแข่งขันที่เป็นธรรม จึงอาจทำให้สัญญาไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย 
  3. สัญญาทางปกครองของ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่น ไม่ชอบด้วยกฎหมายเพราะมี
วัตถุประสงค์ขัดต่อประโยชน์สาธารณะ หัวใจของสัญญาทางปกครอง คือ การจัดทำบริการสาธารณะ 
ดังนั้นทุกสัญญาต้องมีเป้าหมายเพื่อประโยชน์ของประชาชน ไม่ใช่ประโยชน์เฉพาะบุคคล หากพบว่า 
ทำสัญญาเพ่ือเอ้ือประโยชน์แก่เอกชนบางราย กำหนดเงื่อนไขเอ้ือประโยชน์เฉพาะกลุ่ม ใช้งบประมาณ
เพ่ือเป้าหมายที่ไม่เกี่ยวกับภารกิจสาธารณะ สัญญาอาจไม่ชอบด้วยกฎหมาย เช่น องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ทำสัญญาให้เอกชนบริหารพื ้นที ่สาธารณะโดยให้สิทธิพิเศษเกินสมควรและไม่เกิด
ประโยชน์แก่ประชาชน แม้รูปแบบภายนอกจะเป็นสัญญาที่ถูกต้อง แต่สาระแท้จริงไม่สอดคล้องกับ
ประโยชน์สาธารณะ 
  4. สัญญาทางปกครองของ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ไม่ชอบด้วยกฎหมายเพราะมีข้อสัญญา
ขัดต่อกฎหมายหรือหลักความเสมอภาค แม้คู่สัญญาจะตกลงกันได้ แต่สัญญาทางปกครองไม่สามารถ
กำหนดเงื่อนไขที่ขัดต่อกฎหมาย ได้แก่ ตัดสิทธิประชาชนเกินจำเป็น ให้เอกชนใช้อำนาจรัฐแทนโดยไม่มี
ฐานกฎหมาย จำกัดการแข่งขันโดยไม่มีเหตุผล ยกเว้นความรับผิดของหน่วยงานโดยสิ้นเชิง เช่น 
กำหนดในสัญญาให้เอกชนมีสิทธิใช้ทรัพย์สินสาธารณะแต่เพียงผู้เดียวโดยไม่จำกัดระยะเวลา แม้
คู่สัญญาจะยอมรับ แต่เงื่อนไขดังกล่าวอาจกระทบหลักความเสมอภาคและประโยชน์สาธารณะ 
  5. สัญญาทางปกครองของ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ไม่ชอบด้วยกฎหมายจากการใช้อำนาจ
มหาชนเกินขอบเขตของสัญญา สัญญาทางปกครองมีลักษณะพิเศษ คือ ฝ่ายปกครองมีอำนาจพิเศษ
บางประการ กรณีแก้ไขสัญญาเพื่อประโยชน์สาธารณะ ควบคุมการดำเนินงาน บอกเลิกสัญญา แต่
อำนาจเหล่านี้ไม่ใช่อำนาจเด็ดขาด หาก องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แก้ไขสัญญาโดยไม่มีเหตุสาธารณะ 
เปลี่ยนเงื่อนไขฝ่ายเดียวเกินจำเป็น บอกเลิกสัญญาโดยไม่มีเหตุผล ย่อมถือเป็นการใช้อำนาจมหาชน



 

โดยมิชอบ เช่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ยกเลิกสัญญาจ้างก่อนกำหนดโดยไม่มีเหตุด้านบริการ
สาธารณะ แต่เพื่อเปลี่ยนคู่สัญญา กรณีนี้อาจถือเป็นการใช้อำนาจเกินขอบเขต 
  6. สัญญาทางปกครองของ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ไม่ชอบด้วยกฎหมายเพราะขัดต่อหลัก
ความได้สัดส่วน แม้มีอำนาจและขั้นตอนถูกต้อง แต่การกำหนดภาระในสัญญาต้องไม่เกินความจำเป็น 
ต้องพิจารณา มาตรการเหมาะสมหรือไม่ มีทางเลือกที่กระทบน้อยกว่าหรือไม่ ประโยชน์สาธารณะคุ้มกับ
ภาระของคู่สัญญาหรือไม่ เช่น กำหนดค่าปรับสูงเกินสมควรจนคู่สัญญาไม่สามารถดำเนินงานได้แม้
เพื่อคุ้มครองรัฐ แต่หากเกินสมควร อาจขัดต่อหลักความได้สัดส่วน ผลทางกฎหมายของสัญญาทาง
ปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เมื่อพบว่าสัญญาทางปกครองของ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย อาจทำให้สัญญาถูกเพิกถอนหรือสิ ้นผล บอกเลิกสัญญา แก้ไขข้อสัญญาที่ไม่ชอบ 
คู่สัญญาเรียกค่าเสียหายได้ เจ้าหน้าที่อาจรับผิดทางวินัยหรือทางละเมิด  
  สัญญาทางปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นจะไม่ชอบด้วยกฎหมายเมื ่อเกิด
ข้อบกพร่องตั้งแต่ต้นทางของการใช้อำนาจ ได้แก่ การไม่มีอำนาจทำสัญญา การไม่ปฏิบัติตามขั้นตอน 
การกำหนดวัตถุประสงค์ที่ไม่มุ่งประโยชน์สาธารณะ การกำหนดเงื่อนไขที่ขัดต่อกฎหมาย การใช้
อำนาจพิเศษเกินขอบเขต และการกำหนดภาระที่ไม่สมดุล ทั้งนี้เพราะแม้สัญญาทางปกครองจะมี
ลักษณะเป็นความตกลง แต่แก่นแท้ยังคงเป็นการใช้อำนาจมหาชนที่ต้องอยู่ภายใต้หลักนิติธรรมและ
การควบคุมโดยกฎหมายเสมอ 
 
3. สรุป อภิปรายผล ข้อเสนอแนะ 
 3.1 สรุป 
  จากการศึกษาการออกกฎ คำสั ่งทางปกครอง การกระทำทางปกครอง และสัญญาทาง
ปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น) ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายพบว่า 
แม้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะได้รับการกระจายอำนาจจากรัฐเพ่ือให้สามารถบริหารจัดการกิจการ
สาธารณะและตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนในพื้นที่ได้อย่ างมีประสิทธิภาพ แต่การใช้
อำนาจดังกล่าวยังคงต้องอยู่ภายใต้กรอบของกฎหมาย หลักนิติธรรม และหลักความชอบด้วยกฎหมาย
ของการกระทำทางปกครองเสมอ ผลการวิจัยพบว่า ปัญหาความไม่ชอบด้วยกฎหมายของการใช้
อำนาจทางปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ไม่ได้เกิดเฉพาะในขั้นตอนปลายทางหรือผลของ
การดำเนินการเท่านั้น แต่เกิดขึ้นได้ตั้งแต่ต้นกระบวนการใช้อำนาจ ได้แก่ การไม่มีฐานอำนาจทาง
กฎหมาย การใช้อำนาจเกินขอบเขต การไม่ปฏิบัติตามข้ันตอนที่กฎหมายกำหนด การรับฟังข้อเท็จจริง
ไม่ครบถ้วน การใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ การเบี่ยงเบนวัตถุประสงค์ของกฎหมาย และการจำกัดสิทธิของ
ประชาชนเกินสมควรแก่เหตุ 



 

  การออกกฎที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายพบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น บางกรณีออกข้อบัญญัติ
หรือกฎเกณฑ์โดยเกินขอบเขตอำนาจที่กฎหมายให้อำนาจไว้ หรือกำหนดเนื้อหาที่กระทบสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนเกินสมควร ซึ่งสะท้อนปัญหาการตีความอำนาจทางกฎหมายอย่างกว้างเกินไป 
และการขาดความเข้าใจเกี่ยวกับลำดับศักดิ์ของกฎหมาย ส่งผลให้กฎที่ออกมาขัดต่อกฎหมายระดับสูงกว่า
และอาจถูกศาลปกครองเพิกถอนได้ 
  การออกคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายพบว่า ปัญหาสำคัญอยู่ที่การใช้อำนาจโดยไม่
ปฏิบัติตามหลักกระบวนการที่เป็นธรรม เช่น การไม่แจ้งข้อกล่าวหา การไม่เปิดโอกาสให้ผู ้ได้รับ
ผลกระทบชี้แจงข้อเท็จจริง หรือการใช้ดุลพินิจโดยไม่มีเหตุผลรองรับเพียงพอ ซึ่งสะท้อนให้เห็นว่าแม้
คำสั่งนั้นจะมีวัตถุประสงค์เพ่ือประโยชน์สาธารณะ แต่หากละเมิดสิทธิขั้นพ้ืนฐานของประชาชน คำสั่ง
ดังกล่าวขาดความชอบธรรมทางกฎหมาย การกระทำทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายพบว่า 
ปัญหาส่วนใหญ่เกิดจากการดำเนินกิจกรรมทางปกครองโดยขาดความรอบคอบในการตรวจสอบ
ข้อเท็จจริง หรือใช้อำนาจเกินกว่าที่จำเป็น เช่น การรื้อถอนสิ่งปลูกสร้าง การจัดเก็บภาษี หรือการดำเนิน
มาตรการด้านสิ่งแวดล้อมโดยไม่พิจารณาผลกระทบต่อประชาชนอย่างเพียงพอ ส่งผลให้การกระทำ
ดังกล่าวขัดต่อหลักความได้สัดส่วนและหลักคุ้มครองสิทธิของประชาชน และสัญญาทางปกครองที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย สะท้อนปัญหาเชิงโครงสร้างในการบริหารจัดการของ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
โดยเฉพาะเรื่องการจัดซื้อจัดจ้าง การให้สัมปทาน และการดำเนินโครงการสาธารณะ ซึ่งบางกรณีมี
การดำเนินการโดยไม่ปฏิบัติตามขั้นตอนที่กฎหมายกำหนด หรือกำหนดเงื่อนไขสัญญาที่เอ้ือประโยชน์
แก่เอกชนบางรายมากเกินไป จนกระทบต่อหลักความโปร่ งใส ความเสมอภาค และประโยชน์
สาธารณะ 
  นอกจากนี้ยังพบว่าปัญหาความไม่ชอบด้วยกฎหมายของการใช้อำนาจทางปกครองของ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีสาเหตุสำคัญจากหลายปัจจัย ได้แก่ การขาดความรู้ความเข้าใจด้าน
กฎหมายปกครองของเจ้าหน้าที่ท้องถิ่น การตีความอำนาจทางกฎหมายคลาดเคลื่อน การใช้อำนาจ
โดยยึดเป้าหมายทางบริหารมากกว่าหลักคุ้มครองสิทธิประชาชน การขาดระบบตรวจสอบภายในที่มี
ประสิทธิภาพ อิทธิพลทางการเมืองหรือผลประโยชน์เฉพาะกลุ่มในระดับท้องถิ่น ผลกระทบของการใช้
อำนาจที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายดังกล่าว ไม่เพียงทำให้การกระทำหรือคำสั่งของ องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ถูกเพิกถอนหรือแก้ไขโดยศาลปกครองเท่านั้น แต่ยังส่งผลต่อความเชื่อมั่นของประชาชน
ต่อระบบการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ก่อให้เกิดข้อพิพาททางปกครอง เพิ่มภาระงบประมาณของ
รัฐจากการชดใช้ค่าเสียหาย และกระทบต่อประสิทธิภาพในการจัดทำบริการสาธารณะโดยรวม 
 3.2 สรุป 
  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นกลไกสำคัญของการกระจายอำนาจและการบริหารราชการ
ในระดับพ้ืนที่ โดยมีอำนาจในการออกกฎ ออกคำสั่งทางปกครอง ดำเนินการทางปกครอง และทำสัญญา



 

ทางปกครองเพื่อจัดทำบริการสาธารณะและตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน อย่างไรก็ตาม 
การใช้อำนาจดังกล่าวต้องอยู่ภายใต้หลักนิติธรรม หลักความชอบด้วยกฎหมาย และหลักคุ้มครองสิทธิ
ของประชาชน จากการวิจัยพบว่า การออกกฎ คำสั่งทางปกครอง การกระทำทางปกครอง และสัญญา
ทางปกครองของ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อาจไม่ชอบด้วยกฎหมายได้ หากมีข้อบกพร่องเกี่ยวกับ
อำนาจ ขั้นตอน ข้อเท็จจริง ดุลพินิจ วัตถุประสงค์ หรือความได้สัดส่วนของมาตรการ แม้การดำเนินการนั้น
จะมีเป้าหมายเพื่อประโยชน์สาธารณะก็ตาม 
  สาระสำคัญที่พบ คือ การใช้อำนาจของ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ไม่สามารถอาศัยเพียง
เหตุผลด้านการบริหารหรือความจำเป็นทางปฏิบัติเป็นหลัก แต่ต้องคำนึงถึงหลักกฎหมายปกครอง
และสิทธิของประชาชนควบคู่กันไปเสมอ เพราะหากการใช้อำนาจขาดความชอบธรรมทางกฎหมาย 
ย่อมทำให้การดำเนินงานของ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สูญเสียความน่าเชื่อถือ และอาจนำไปสู่
ความรับผิดทางกฎหมายในภายหลัง ดังนั ้น การควบคุมการใช้อำนาจทางปกครองของ องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น จึงมีความสำคัญอย่างยิ่งต่อการรักษาหลักนิติธรรม การคุ้มครองสิทธิของ
ประชาชน และการสร้างความโปร่งใสในการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น 
 3.3 ข้อเสนอแนะ 
  1. ควรพัฒนาความรู้ด้านกฎหมายปกครองให้แก่เจ้าหน้าที่ท้องถิ่น เจ้าหน้าที่และผู้บริหารของ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ควรได้รับการอบรมเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง หลักนิติธรรม และ
แนวคำวินิจฉัยของศาลปกครองอย่างต่อเนื่อง เพ่ือให้สามารถใช้อำนาจได้อย่างถูกต้องและลดความเสี่ยง
ในการกระทำท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
  2. ควรจัดให้มีระบบตรวจสอบทางกฎหมายก่อนใช้อำนาจ ก่อนการออกกฎ คำสั่ง การดำเนินการ
ทางปกครอง หรือการทำสัญญาทางปกครอง ควรมีการตรวจสอบโดยฝ่ายกฎหมายหรือผู้เชี่ยวชาญ 
เพ่ือประเมินความชอบด้วยกฎหมายของการดำเนินการ 
  3. ควรส่งเสริมหลักความโปร่งใสและการมีส่วนร่วมของประชาชน การเปิดเผยข้อมูล การรับฟัง
ความคิดเห็น และการเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตัดสินใจของ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
จะช่วยลดข้อพิพาทและสร้างความชอบธรรมในการใช้อำนาจทางปกครอง 
  4. ควรปรับปรุงระบบการใช้ดุลพินิจของ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ควรกำหนดหลักเกณฑ์
และมาตรฐานในการใช้ดุลพินิจให้ชัดเจน เพื่อลดปัญหาการเลือกปฏิบัติ การใช้อำนาจโดยอคติ หรือ
การใช้อำนาจเพื่อประโยชน์ส่วนตัว 
  5. ควรเพิ่มประสิทธิภาพของระบบตรวจสอบภายในและภายนอก หน่วยงานตรวจสอบ เช่น 
สำนักงานตรวจเงินแผ่นดิน หน่วยงานกำกับดูแล และศาลปกครอง ควรมีบทบาทในการติดตาม 
ตรวจสอบ และป้องกันการใช้อำนาจที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายของ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อย่าง
ต่อเนื่อง 



 

  6. ควรปลูกฝังวัฒนธรรมการบริหารงานตามหลักนิติธรรม องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรยึด
หลักความรับผิดชอบ ความโปร่งใส ความเสมอภาค และการเคารพสิทธิของประชาชนเป็นพื้นฐาน
สำคัญในการบริหารราชการ เพื่อให้การกระจายอำนาจเกิดประโยชน์สูงสุดแก่ประชาชนและสังคม
โดยรวม 
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