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บทคดัย่อ 

ผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิกสภาท้องถิ่นเป็นผู้ใช้อาํนาจในการจัดทาํบริการสาธารณะ

เพ่ือตอบสนองความต้องการและแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชนในท้องถิ่น การปฏบิัติ

หน้าที่ของผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิกสภาท้องถิ่นมีการกระทาํเพ่ือประโยชน์ที่มีความสมัพันธ์กนั

ระหว่างประโยชน์ส่วนตัวของปัจเจกบุคคลและประโยชน์ส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะ ดังน้ัน 

เพ่ือเป็นการป้องกันมิให้ผู้บริหารท้องถิ่นหรือสมาชิกสภาท้องถิ่นกระทาํการใดๆ อันมีลักษณะ 

เป็นการเข้าไปมีส่วนได้เสียที่อาจกระทบต่อตาํแหน่งหน้าที่ในการบริหารราชการ ไม่ใช้อาํนาจ

หน้าที่สร้างประโยชน์หรือแสวงหาประโยชน์ส่วนตนโดยเบียดเบียนหรือคุกคามประโยชน์ส่วนรวม

หรือประโยชน์สาธารณะ จึงมีการกาํหนดมาตรการทางกฎหมายในการควบคุมการกระทาํของ

ผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิกสภาท้องถิ่น แต่ทว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่เกี่ยวข้องยังมีปัญหา 

และข้อบกพร่องหลายประการ การศึกษาน้ีจึงได้ศึกษามาตรการทางกฎหมายที่เหมาะสมในการ

ป้องกันมิให้ผู้ดาํรงตาํแหน่งผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิกสภาท้องถิ่นกระทาํการในลักษณะที่เป็น

การขัดกันระหว่างผลประโยชน์ของรัฐหรือประโยชน์สาธารณะกับประโยชน์ของผู้บริหารท้องถิ่น

หรือสมาชิกสภาท้องถิ่น เพ่ือปรับปรงุแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายที่เกี่ยวข้องให้มีมาตรการที่เหมาะสม 

 

1.  บทนาํ  

มาตรการทางกฎหมายในการป้องกนัมิให้ผู้ดาํรงตาํแหน่งผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิก

สภาท้องถิ่นกระทาํการในลักษณะที่เป็นการขัดกันระหว่างผลประโยชน์ของรัฐหรือประโยชน์

สาธารณะกับประโยชน์ของผู้บริหารท้องถิ่นหรือสมาชิกสภาท้องถิ่นมีการบัญญัติรับรองไว้ใน

กฎหมายหลายฉบับ ได้แก่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 พระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 แก้ไขเพ่ิมเติม 

                                                           

 นักศึกษาหลักสตูรนิติศาสตรมหาบัณฑติ คณะนิติศาสตร์  ปรีดี พนมยงค์ มหาวิทยาลัยธุรกจิบัณฑติย์ 


 ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ ์
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(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2554 และกฎหมายว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่ทว่าบทบัญญัติใน

กฎหมายฉบับต่างๆ มีการใช้ถ้อยคาํที่แตกต่างกนั ได้แก่ คาํว่า “การขัดกนัแห่งผลประโยชน์” และ 

“ส่วนได้เสีย” ประกอบกับกฎหมายไม่ได้กาํหนดหลักเกณฑ์แนวทางไว้อย่างชัดเจน จึงส่งผลให้

องค์กรที่มีอาํนาจในการพิจารณาวินิจฉัยใช้หลักกฎหมายในการพิจารณาวินิจฉัยที่แตกต่างกัน  

โดยในบางกรณีพิจารณาวินิจฉัยตามหลักการขัดกันแห่งผลประโยชน์ แต่ในบางกรณีพิจารณา

วินิจฉัยตามหลักไม่มีส่วนได้เสยี นอกจากน้ีบทบัญญัติแห่งกฎหมายดังกล่าวยังมีผลเป็นการจาํกดั

สิทธิและเสรีภาพของประชาชนเกินกว่าความจาํเป็นตามหลักความได้สัดส่วนและไม่เป็นไปตาม

หลักเกณฑใ์นการตรากฎหมายจาํกดัสทิธแิละเสรีภาพของประชาชน ดังน้ัน จึงต้องศึกษามาตรการ

ทางกฎหมายที่เหมาะสมในการป้องกันมิให้ผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิกสภาท้องถิ่นกระทาํการ    

ในลักษณะที่เป็นการขัดกันระหว่างผลประโยชน์ของรัฐหรือประโยชน์สาธารณะกับประโยชน์ของ

ผู้บริหารท้องถิ่นหรือสมาชิกสภาท้องถิ่น โดยการศึกษากฎหมายว่าด้วยการขดักนัแห่งผลประโยชน์

และการไม่มีส่วนได้เสียในระบบกฎหมายของต่างประเทศและระบบกฎหมายไทย เพ่ือเสนอแนวทาง 

การแก้ไขปัญหาและการปรับปรุงแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายที่เกี่ยวข้องให้มีมาตรการทางกฎหมาย     

ที่เหมาะสมสอดคล้องกบัเจตนารมณแ์ห่งกฎหมาย 

 

2.  แนวคิดของหลกัการว่าดว้ยการกระทําที่เป็นการขดักนัแห่งผลประโยชนแ์ละ

หลกัการไม่มีส่วนไดเ้สีย 

มาตรการที่เกี่ยวข้องกับการห้ามมิให้ผู้ดาํรงตาํแหน่งสาธารณะหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ        

ในระดับต่างๆ อาศัยตําแหน่งหน้าที่ในการแสวงหาประโยชน์ส่วนตนโดยมิชอบด้วยกฎหมาย         

มีหลักกฎหมายที่สาํคัญเกี่ยวข้องอยู่สองประการ ได้แก่ หลักการขัดกันแห่งผลประโยชน์ และ

หลักการไม่มีส่วนได้เสยี ซ่ึงมีความเป็นมา แนวคิด ความหมายและองค์ประกอบ ดังน้ี 

“หลักการขดักนัแห่งผลประโยชน์” เป็นกฎเกณฑส์าํคัญประการหน่ึงในการป้องกนัมิให้

ผู้ดาํรงตาํแหน่งหน้าที่สาธารณะหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐมีผลประโยชน์ที่เป็นการขัดแย้งกบัผลประโยชน์

สาธารณะในการปฏบิัติหน้าที่ โดยมีสาระสาํคัญว่าผู้ดาํรงตาํแหน่งสาธารณะต้องแยกผลประโยชน์

ส่วนตัวออกจากผลประโยชน์สาธารณะ ต้องไม่มีผลประโยชน์ส่วนตัวในการใช้อาํนาจหน้าที่แทนรัฐ 

ทั้งน้ี เพ่ือให้ผู้ดาํรงตาํแหน่งสาธารณะคาํนึงถงึความสาํคัญของการเป็นตัวแทนของรัฐที่จะดาํเนินการ

ต่างๆ เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์สงูสดุของรัฐ และเพ่ือเป็นหลักประกนัความเช่ือถือและความไว้วางใจ

จากสาธารณชน โดยมีองค์ประกอบที่สาํคัญ 3 ประการ คือ (1) มีหน้าที่และความรับผิดชอบทางการ

ตามตาํแหน่งหน้าที่ราชการหรือดาํรงตาํแหน่งหน้าที่สาธารณะ (2) มีผลประโยชน์ส่วนตัวซ่ึงอาจเป็น

ประโยชน์ที่เป็นตัวเงินหรือมิใช่ตัวเงินกไ็ด้ เป็นของตนเองหรือของคนอื่นหรือกลุ่มบุคคลอื่นๆ ที่มี

ความเกี่ยวพันใกล้ชิดกนั (3) มีการเข้ามาแทรกแซงในการใช้ดุลพินิจอย่างเป็นกลาง โดยสภาพของ

ความขัดแย้งดังกล่าวได้เข้ามามีบทบาทหรือแทรกแซงการใช้ดุลพินิจที่เป็นกลางของผู้ดาํรงตาํแหน่ง

จนทาํให้การตัดสนิใจดังกล่าวเบี่ยงเบนออกจากมาตรฐานทางวิชาชีพหรือมาตรฐานการปฏบิัติงาน 
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สาํหรับ “หลักการไม่มีส่วนได้เสยี” เป็นหลักประกนัสทิธิทางกฎหมายวิธพิีจารณาความ

ของศาล ที่เรียกร้องให้ผู้มีอาํนาจพิจารณาวินิจฉัยต้องมีความเป็นกลาง ปราศจากอคติลาํเอยีง โดยมี

วัตถุประสงค์เพ่ือให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองใช้อาํนาจที่มีผลกระทบต่อสิทธิและประโยชน์ของ

ประชาชนอย่างยุติธรรมและรอบคอบ ซ่ึงได้มีการบัญญัติไว้เป็นตัวบทกฎหมายเป็นคร้ังแรกใน

กฎหมายว่าด้วยวิธพิีจารณาทั่วไปในช้ันเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองของประเทศออสเตรีย เม่ือปี 1925 

และเป็นแรงกระตุ้นให้เกิดความคิดในเร่ืองวิธีพิจารณาในช้ันเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองของประเทศ

เยอรมัน โดยประเทศไทยได้นาํรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองหรือวิธีปฏบิัติรัฐการ

ทางปกครองของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีมาเป็นแนวทางในการตราพระราชบัญญัติวิธีปฏบิัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และได้บัญญัติรับรองหลักการไม่มีส่วนได้เสียและหลักความ

เป็นกลางของเจ้าหน้าที่ไว้ เพ่ือเป็นหลักประกันความยุติธรรมแก่คู่กรณี โดยมีหลักการสาํคัญว่า

เจ้าหน้าที่ของรัฐที่มีผลประโยชน์เกี่ยวข้องหรือมีความสมัพันธใ์นทางเครือญาติ เป็นนายจ้าง ลูกจ้าง 

ผู้บังคับบัญชา หรือผู้ใต้บังคับบัญชากบัคู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงย่อมถือได้ว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้น้ันเป็น

ผู้มีส่วนได้เสียอันอาจส่งผลให้การพิจารณาในเร่ืองน้ันๆ โดยไม่เป็นกลาง มีอคติลาํเอียง จึงไม่

สามารถพิจารณาวินิจฉัยในเร่ืองที่ตนมีส่วนได้เสยีได้  

ซ่ึงเห็นได้ว่า “หลักการขัดกันแห่งผลประโยชน์” และ “หลักการไม่มีส่วนได้เสีย”          

มีเจตนารมณแ์ละมีองค์ประกอบที่แตกต่างกนั การตีความตามหลักการไม่มีส่วนได้เสยีมีลักษณะที่

เคร่งครัดกว่าหลักการขัดกันแห่งผลประโยชน์ กล่าวคือ หากตีความตามหลักการไม่มีส่วนได้เสีย

เจ้าหน้าที่ของรัฐที่มีความสมัพันธ์กบัคู่กรณีย่อมไม่อาจเป็นผู้พิจารณาในเร่ืองที่ตนมีส่วนเกี่ยวข้อง

ได้เลยเพราะอาจส่งผลต่อความเป็นกลางในการพิจารณา ส่วนหลักการขัดกันแห่งผลประโยชน์น้ัน

ต้องปรากฏพฤติการณ์แทรกแซงการใช้ดุลพินิจที่เป็นกลางของผู้ดาํรงตาํแหน่งจนส่งผลให้การ

ตัดสนิใจเบี่ยงเบนออกจากมาตรฐานทางวิชาชีพหรือมาตรฐานการปฏบิัติงาน อนัอาจส่งผลให้การ

ใช้ดุลพินิจขาดความเป็นกลาง  

 

3.  มาตรการทางกฎหมายว่าดว้ยการขดักนัแห่งผลประโยชนแ์ละการไม่มีส่วนไดเ้สีย 

ในต่างประเทศและประเทศไทย 

หลักการขัดกันแห่งผลประโยชน์และหลักการไม่มีส่วนได้เสียในต่างประเทศและ

ประเทศไทยมีมาตรการทางกฎหมายแตกต่างกนั โดยมีรายละเอยีดดังน้ี 

  3.1 มาตรการทางกฎหมายว่าดว้ยการขดักนัแห่งผลประโยชน ์

ประเทศสหรัฐอเมริกามีกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการกระทาํที่เป็นการขัดกันระหว่าง

ผลประโยชน์ส่วนบุคคลและผลประโยชน์ส่วนรวมอยู่ในรูปของกฎหมายจริยธรรมในภาครัฐ ค.ศ. 1978 

และกฎหมายปฏิรูปจริยธรรมในภาครัฐ ค.ศ. 1989 โดยมีรายละเอียดเกี่ยวกับเร่ืองการเปิดเผย

ฐานะทางการเงิน บทบังคับภายหลังการเกษียณอายุทางราชการ บทลงโทษทั้งทางแพ่งและทางอาญา 

นอกจากน้ียังมีกฎหมายอาญาสหรัฐกาํหนดกิจกรรมที่ต้องห้ามมิให้เจ้าหน้าที่ของรัฐกระทาํการ  
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เพ่ือป้องกนัการขัดกนัระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคลและผลประโยชน์ส่วนรวม ส่วนประเทศองักฤษ 

มีการออกข้อบังคับเกี่ยวกบัมาตรฐานการประพฤติของรัฐมนตรี ประมวลจรรยาบรรณสาํหรับสมาชิก

รัฐสภา กฎหมายข้าราชการพลเรือน และกฎหมายองค์กรปกครองท้องถิ่น ค.ศ.1972 สาํหรับประเทศ

แคนาดากฎหมายที่เกี่ยวข้องกบัการขัดกนัระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคลและผลประโยชน์ส่วนรวม

ของผู้ดาํรงตาํแหน่งสาธารณะจะวางอยู่บนกฎเกณฑ์พ้ืนฐาน 3 ประการคือ เกียรติยศส่วนบุคคล  

การหลีกเล่ียงความขดัแย้งโดยการบังคับใช้มาตรการป้องกนัที่หลากหลาย และการเปิดเผยผลประโยชน์

ส่วนตัวต่อสาธารณะ กฎเกณฑ์ดังกล่าวในบางรัฐจะเน้นใช้วิธีการเปิดเผยผลประโยชน์ส่วนตัวต่อ

สาธารณะและกาํหนดให้มีการถอนตัวจากการตัดสนิใจเท่าที่จาํเป็น หรือในบางรัฐจะเน้นมาตรการ

ป้องกนั โดยบัญญัติไว้ในประมวลว่าด้วยการขดักนัระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคลและผลประโยชน์

ส่วนรวมของผู้ดาํรงตาํแหน่งสาธารณะ และพระราชบัญญัติว่าด้วยการขัดกนัแห่งผลประโยชน์ของ

สมาชิกสภา ค.ศ. 1988 สาํหรับประเทศไทยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

ได้บัญญัติเกี่ยวกบัการกระทาํที่เป็นการขัดกนัแห่งผลประโยชน์ของสมาชิกสภาผู้แทนและสมาชิก

วุฒิสภาไว้ และให้นาํมาใช้บังคับกบัองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยอนุโลม และพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 แก้ไขเพ่ิมเติม 

(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2554 กไ็ด้บัญญัติห้ามมิให้ผู้บริหารท้องถิ่นและรองผู้บริหารท้องถิ่นดาํเนิน

กจิการอนัมีลักษณะเป็นคู่สญัญาหรือมีส่วนได้เสยีในสญัญา เป็นหุ้นส่วนหรือผู้ถือหุ้นในห้างหุ้นส่วน

หรือบริษัท รับสัมปทานหรือหรือเข้าเป็นคู่สญัญากับรัฐ หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ 

หรือราชการส่วนท้องถิ่นอันมีลักษณะเป็นการผูกขาดตัดตอนไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อม 

นอกจากน้ี กฎหมายว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้แก่ พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วน

จังหวัด พ.ศ. 2540 แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2552 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 

แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 13) พ.ศ. 2552 พระราชบัญญัติสภาตาํบลและองค์การบริหารส่วนตาํบล 

พ.ศ. 2537 แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 6) พ.ศ. 2552 กไ็ด้บัญญัติห้ามมิให้ผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิก

สภาท้องถิ่นกระทาํการใดๆ อนัมีลักษณะเป็นการเข้าไปมีส่วนได้เสยีไม่ว่าในทางตรงหรือทางอ้อม

ในสญัญาที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นคู่สญัญาหรือในกจิการที่กระทาํให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นหรือที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะกระทาํ 

3.2 มาตรการทางกฎหมายว่าดว้ยการไม่มีส่วนไดเ้สีย 

แนวความคิดเกี่ยวกับหลักความไม่มีส่วนได้เสียในช้ันเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองในแต่ละ

ระบบกฎหมายมีวิวัฒนาการความเป็นมาที่แตกต่างกนั กล่าวคือ ประเทศองักฤษหลักไม่มีส่วนได้เสยี

เป็นหลักการหน่ึงในหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ โดยเหน็ว่าผู้มีส่วนได้เสยีมีสทิธิที่จะขอให้คดี

ของเขาได้รับการพิจารณาโดยผู้พิพากษาที่มีความเป็นธรรม หลักไม่มีส่วนได้เสียอาศัยอาํนาจการ

ควบคุมของศาล High court ที่มีเหนือศาลช้ันต้น ปัจจุบันได้นาํหลักดังกล่าวมาใช้กบัเจ้าหน้าที่ที่ทาํ

หน้าที่ทางตุลาการด้วย ส่วนในสาธารณรัฐเยอรมนีรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครอง

แห่งสหพันธ์ ค.ศ. 1976 ได้บัญญัติหลักเกณฑ์ห้ามมิให้เจ้าหน้าที่ที่มีส่วนได้เสียหรือมีเหตุแห่ง
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ความไม่เป็นกลางทาํการพิจารณาเร่ืองทางปกครองของหน่วยงานได้ สาํหรับประเทศฝร่ังเศสหลักการ

ไม่มีส่วนได้เสียในการออกคาํสั่งทางปกครองมีวิวัฒนาการมาจากคาํพิพากษาของศาลปกครอง 

ต่อมาได้มีการบัญญัติเป็นกฎหมายลาํดับรองซ่ึงออกโดยฝ่ายบริหาร โดยได้บัญญัติเกี่ยวกบัผู้มีส่วน

เกี่ยวข้องในการวินิจฉัยหรือทาํคาํสั่งทางปกครองว่าจะต้องไม่มีส่วนได้เสยีในการกระทาํหรือออกคาํสั่ง

ทางปกครองน้ันๆ สาํหรับประเทศไทยได้บัญญัติรับรองไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏบิัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงเป็นกฎหมายที่กาํหนดกฎเกณฑท์ั่วไปเกี่ยวกบัการปฏบิัติหน้าที่ขององค์กร

เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่กาํหนดขั้นตอนและวิธีการปฏิบัติงานขององค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง           

ซ่ึงได้วางหลักการไม่มีส่วนได้เสยีและหลักความเป็นกลางของเจ้าหน้าที่ไว้ 

 

4.  ปัญหาการขดักนัแห่งผลประโยชนห์รือการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียของผูบ้ริหารทอ้งถิ่นและ

สมาชิกสภาทอ้งถิน่และแนวทางการแกไ้ข 

แม้ว่าจะมีการกาํหนดมาตรการทางกฎหมายในการควบคุมการกระทาํของผู้บริหาร

ท้องถิ่นและสมาชิกสภาท้องถิ่น แต่ทว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่เกี่ยวข้องยังมีปัญหาและ

ข้อบกพร่องหลายประการดังน้ี   

4.1  ปัญหาความไม่ชดัเจนของบทบญัญติัแห่งกฎหมาย  

บทบัญญัติแห่งกฎหมายที่เกี่ยวข้องมีการใช้ถ้อยคาํที่แตกต่างกัน กล่าวคือ รัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ใช้คาํว่า “การกระทาํที่เป็นการขัดกนัแห่งผลประโยชน์” 

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 

แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2554 ใช้คาํว่า “การขดักนัระหว่างประโยชน์ส่วนบุคคลและประโยชน์

ส่วนรวม” และคาํว่า “มีส่วนได้เสีย” และกฎหมายว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้แก่ 

พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2552 

พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 13) พ.ศ. 2552 พระราชบัญญัติ

สภาตาํบลและองค์การบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 6) พ.ศ. 2552 ใช้คาํว่า 

“มีส่วนได้เสีย” ซ่ึงหลักการขัดกนัแห่งผลประโยชน์และหลักการไม่มีส่วนได้เสียมีเจตนารมณ์และ

วัตถุประสงค์ที่แตกต่างกนัจึงก่อให้เกดิปัญหาความมั่นคงแห่งนิติฐานะของผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิก

สภาท้องถิ่น นอกจากน้ียังก่อให้เกิดปัญหาแก่องค์กรที่มีอาํนาจในการพิจารณาวินิจฉัยในการใช้

การตีความกฎหมาย และส่งผลให้การพิจารณาวินิจฉัยขาดความเป็นเอกภาพ ไม่มีความชัดเจน แน่นอน  

4.2  ปัญหาการวินจิฉยัตามหลกั “การขดักนัแห่งผลประโยชน”์ และ “หลกัไม่มีส่วนไดเ้สีย” 

องค์กรที่มีอาํนาจในการพิจารณาวินิจฉัยใช้หลักกฎหมายในการพิจารณาวินิจฉัยที่

แตกต่าง โดยในข้อเทจ็จริงและพฤติการณ์เดียวกันแต่องค์กรที่มีอาํนาจในการพิจารณาวินิจฉัย

กลับใช้หลักกฎหมายในการพิจารณาวินิจฉัยที่แตกต่างกนั กล่าวคือ ในข้อเทจ็จริงและพฤติการณ์

เดียวกันองค์กรหน่ึงใช้หลักกฎหมายในการพิจารณาวินิจฉัยอย่างหน่ึง แต่เม่ือมีการอุทธรณ์หรือ

โต้แย้งไปยังองค์กรที่มีอาํนาจในการพิจารณาทบทวนหรือองค์กรตุลาการกลับมีการใช้หลักกฎหมาย
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ในการพิจารณาวินิจฉัยที่แตกต่างกนั ส่งผลให้การวินิจฉัยหรือมีคาํสั่งให้ผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิก

สภาท้องถิ่นพ้นจากตาํแหน่งเน่ืองจากเป็นผู้มีส่วนได้เสยีในสญัญาหรือในกจิการขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นยังไม่มีหลักเกณฑแ์นวทางที่ชัดเจน  

4.3  ปัญหากรณีทีก่ฎหมายไม่ไดก้ําหนดหลกัเกณฑแ์นวทางไวอ้ย่างชดัเจน  

เน่ืองจากกฎหมายไม่ได้กาํหนดหลักเกณฑแ์นวทางไว้อย่างชัดเจน ส่งผลให้การพิจารณา

วินิจฉัยยังมีแนวทางการตีความและการพิจารณาวินิจฉัยที่แตกต่างกัน ไม่มีขอบเขตหรือแนวทาง     

ที่ชัดเจนในกรณต่ีางๆ ได้แก่  

4.3.1  ดา้นคุณสมบติัของผูด้ํารงตําแหน่ง  

การพิจารณาวินิจฉัยยังมีแนวทางการตีความและการพิจารณาวินิจฉัยที่แตกต่างกนัว่า

กรณีที่มีการลงนามทาํสัญญาไว้ก่อนดาํรงตาํแหน่งผู้บริหารท้องถิ่นหรือสมาชิกสภาท้องถิ่นน้ันจะ

ถือว่าเป็นผู้มีส่วนได้เสียในสัญญาที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ันเป็นคู่สัญญา หรือในกิจการ         

ที่กระทาํให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ันหรือที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะกระทาํหรือไม่  

4.3.2  ดา้นความผูกพนัตามสญัญา  

กรณกีารลงนามทาํสญัญาก่อนเข้าดาํรงตาํแหน่งและได้ดาํเนินการตามสญัญาเสรจ็แล้ว 

แต่ในระหว่างที่มีความผูกพันในการรับประกันความชาํรุดบกพร่องตามสัญญาได้รับเลือกตั้งให้

ดาํรงตาํแหน่งจะถอืว่าผู้บริหารท้องถิ่นหรือสมาชิกสภาท้องถิ่นเป็นผู้มีส่วนได้เสยีในสญัญาที่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นน้ันเป็นคู่สัญญาหรือไม่ และกรณีผู้บริหารท้องถิ่นหรือสมาชิกสภาท้องถิ่น        

เข้าย่ืนซองสอบราคากับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ตนดาํรงตาํแหน่งอยู่ หรือกรณีที่ผู้บริหาร

ท้องถิ่นหรือสมาชิกสภาท้องถิ่นเข้าย่ืนซองสอบราคาแต่มิได้รับการพิจารณาให้เป็นผู้เข้าทาํสัญญา 

กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะถือว่าผู้บริหารท้องถิ่นหรือสมาชิกสภาท้องถิ่นเป็นผู้มีส่วนได้เสีย 

ไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อมในสญัญาที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ันเป็นคู่สญัญาหรือไม่  

4.3.3  ดา้นความสมัพนัธร์ะหว่างบุคคล 

บทบัญญัติแห่งกฎหมายไม่ได้กาํหนดหลักเกณฑแ์นวทางไว้อย่างชัดเจนว่าจะต้องเป็น

บุคคลที่มีความสัมพันธ์กับผู้บริหารท้องถิ่นหรือสมาชิกสภาท้องถิ่นในระดับใด ความสัมพันธ์

ระหว่างบิดามารดากบับุตรจะต้องเป็นบุตรที่ยังไม่บรรลุนิติภาวะซ่ึงบิดามารดามีหน้าที่ต้องอุปการะ

เล้ียงดู หรือหมายความรวมถึงบุตรที่บรรลุนิติภาวะหรือมีครอบครัวแล้ว และคู่สมรสของบุตร 

ได้แก่ บุตรเขย บุตรสะใภ้ด้วยหรือไม่ นอกจากน้ียังมีประเด็นในการพิจารณาว่าในกรณีที่มี

ความสัมพันธ์ระหว่างสามีภริยาหรือความสัมพันธ์ระหว่างบิดามารดากับบุตรหรือความสัมพันธ ์

ในระหว่างบุคคลในด้านอื่นๆ แล้วบุคคลที่มีความสัมพันธ์กับผู้บริหารท้องถิ่นหรือสมาชิกสภา

ท้องถิ่นซ่ึงเข้าเป็นคู่สัญญากับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องเป็นผู้มีอาํนาจในการบริหาร

จัดการหรือกระทาํการที่มีผลผูกพันห้างหุ้นส่วนหรือบริษัทด้วยหรือไม่ อย่างไร  
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4.4  ปัญหาการจํากดัสิทธิและเสรีภาพเกินกว่าความจําเป็น 

นอกจากกฎหมายจะห้ามมิให้ผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิกสภาท้องถิ่นกระทาํการ       

ในลักษณะที่เป็นการขัดกันระหว่างผลประโยชน์ของรัฐหรือประโยชน์สาธารณะกับประโยชน์       

ของผู้บริหารท้องถิ่นหรือสมาชิกสภาท้องถิ่น หรือมีส่วนได้เสยีไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อมในสญัญา

หรือกจิการที่กระทาํกบัองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้วยังหมายความรวมถงึบุคคลที่มีความสมัพันธ์

กบัผู้บริหารท้องถิ่นหรือสมาชิกสภาท้องถิ่น ไม่ว่าจะเป็นความสมัพันธใ์นเชิงบริหาร ความสมัพันธ ์  

ในเชิงทุน หรือความสัมพันธ์ในระหว่างบุคคลกับผู้บริหารท้องถิ่นหรือสมาชิกสภาท้องถิ่นด้วย   

อันส่งผลให้บุคคลดังกล่าวไม่สามารถประกอบกิจการหรือเข้าเป็นคู่สัญญาในสัญญาที่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นคู่สญัญาหรือในกจิการที่กระทาํให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้เลย 

ซ่ึงเป็นการจาํกดัสทิธิและเสรีภาพในการประกอบกจิการหรือประกอบอาชีพและการแข่งขันโดยเสรี

อย่างเป็นธรรมตามที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้ให้การรับรองและ

คุ้มครองสทิธแิละเสรีภาพในการประกอบอาชีพไว้เกนิกว่าความจาํเป็นตามหลักความได้สดัส่วน 

 

5.  บทสรุปและขอ้เสนอแนะ 

จากการศึกษา วิเคราะห์ปัญหาการวินิจฉัยหรือมีคาํสั่งให้ผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิก

สภาท้องถิ่นพ้นจากตําแหน่งเน่ืองจากเป็นผู้มีส่วนได้เสียในสัญญาหรือในกิจการขององค์กร

ปกครองส่วน ประกอบกับการศึกษาแนวคิด ทฤษฎีทางกฎหมายว่าด้วยหลักการขัดกันแห่ง

ผลประโยชน์และหลักการไม่มีส่วนได้เสยีในกฎหมายต่างประเทศแล้วน้ัน ผู้ศึกษาขอเสนอมาตรการ

ทางกฎหมายที่เหมาะสมและแนวทางการแก้ไขเกี่ยวกับการกาํหนดหลักเกณฑ์การมีส่วนได้เสีย 

ของผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิกสภาท้องถิ่น ดังน้ี 

5.1  ความไม่ชดัเจนของบทบญัญติัแห่งกฎหมาย 

หน่วยงานผู้รักษาการตามกฎหมายที่เกี่ยวข้องควรมีการแก้ไขบทบัญญัติแห่งกฎหมาย

ให้มีความเป็นเอกภาพ มีความชัดเจน แน่นอนและตรงตามเจตนารมณ์แห่งกฎหมายโดยใช้คาํว่า 

“การขดักนัระหวา่งผลประโยชนส์ว่นตนและผลประโยชนส์าธารณะ”  

5.2  การวินจิฉยัตาม “หลกัการขดักนัแห่งผลประโยชน”์  

ควรปรับปรุงแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายที่เกี่ยวข้องให้มีมาตรการที่เหมาะสม โดยการแก้ไข

บทบัญญัติจากคาํว่า “ส่วนได้เสยี” เป็น “การขดักนัแห่งผลประโยชน์” โดยมีองค์ประกอบ ดังน้ี 

1.  เป็นผู้บริหารท้องถิ่น สมาชิกผู้บริหารท้องถิ่นหรือตาํแหน่งอื่นตามที่กฎหมายกาํหนด  

2.  มีผลประโยชน์ส่วนตัวที่มีความเกี่ยวพันใกล้ชิดกนัขัดหรือแย้งกบัผลประโยชน์ของรัฐ

หรือประโยชน์ส่วนรวมในสญัญาที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ันเป็นคู่สญัญา หรือในกจิการที่กระทาํ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ัน  
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3.  มีการเข้ามาแทรกแซงในการใช้ดุลพินิจอย่างเป็นกลางของผู้ดาํรงตาํแหน่งจนทาํให้

การตัดสนิใจเบี่ยงเบนออกจากมาตรฐานทางวิชาชีพหรือมาตรฐานการปฏบิัติงาน  

5.3  การกําหนดหลกัเกณฑแ์นวทางไวอ้ย่างชดัเจน  

ควรมีการปรับปรุงแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายที่เกี่ยวข้องให้มีความชัดเจนและแน่นอน 

เพ่ือเป็นการคุ้มครองความเช่ือถือและไว้วางใจที่บุคคลมีต่อกฎหมาย โดยกาํหนดหลักเกณฑ ์

แนวทางในการพิจารณาวินิจฉัยให้มีความชัดเจน ดังน้ี 

5.3.1  ดา้นคุณสมบติัของผูด้ํารงตําแหน่ง 

1. การพิจารณาสถานะและความดาํรงอยู่ของบุคคลในขณะที่เข้าทาํสัญญา 

กล่าวคือบุคคลน้ันต้องได้รับการเลือกตั้งให้เป็นผู้บริหารท้องถิ่นหรือสมาชิกสภาท้องถิ่นแล้ว  

ในขณะที่เข้าเป็นคู่สัญญาในสัญญาที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ันเป็นคู่สัญญา หรือในกิจการ         

ที่กระทาํให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ันหรือที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ันจะกระทาํ 

2. การพิจารณาเง่ือนไขเกี่ยวกบัอาํนาจหน้าที่ของผู้บริหารท้องถิ่นหรือสมาชิก

สภาท้องถิ่น กล่าวคือ ผู้บริหารท้องถิ่นหรือสมาชิกสภาท้องถิ่นต้องเป็นเจ้าหน้าที่ที่มีอาํนาจหน้าที่

ออกคาํสั่งทางปกครองในเร่ืองน้ัน  

3. การพิจารณาถึงข้อเท็จจริงหรือพฤติการณ์ที่แสดงให้เห็นว่าผู้บริหาร

ท้องถิ่นและสมาชิกสภาท้องถิ่นได้ใช้โอกาสในฐานะที่ตนเป็นผู้ดาํรงตาํแหน่งสร้างประโยชน์แก่ตน           

โดยเบียดเบียนหรือคุกคามประโยชน์ส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะด้วย  

5.3.2  ดา้นความมีผลผูกพนัตามสญัญา 

1. กรณมีีความผูกพันในการรับประกนัความชาํรดุบกพร่องตามสญัญา 

ควรบัญญัติไว้ในบทบัญญัติแห่งกฎหมายอย่างชัดเจนว่ากรณีที่จะถือว่าผู้บริหารท้องถิ่น

และสมาชิกสภาท้องถิ่นใช้อาํนาจหน้าที่เข้ามาแทรกแซงการใช้ดุลพินิจในการตัดสนิใจอนัจะถือว่า

เป็นการกระทาํที่เป็นการขัดกนัแห่งผลประโยชน์ได้น้ันต้องเป็นสญัญาที่กระทาํขึ้นในภายหลังจากที่

เข้าดาํรงตาํแหน่งผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิกสภาท้องถิ่นแล้วเท่าน้ัน ไม่หมายความรวมถึงกรณ ี  

ที่มีการผูกนิติสมัพันธห์รือมีการทาํสญัญาไว้ก่อนเข้าดาํรงตาํแหน่งผู้บริหารท้องถิ่นหรือสมาชิกสภา

ท้องถิ่นและได้มีการปฏบิัติตามสัญญาน้ันเสรจ็สมบูรณ์แล้ว แม้ว่าจะอยู่ในระหว่างระยะเวลาการ

รับประกนัความชาํรดุบกพร่องตามสญัญา  

2. กรณผู้ีบริหารท้องถิ่นหรือสมาชิกสภาท้องถิ่นเข้าย่ืนซองสอบราคา 

ควรกาํหนดหลักเกณฑ์แนวทางไว้อย่างชัดเจนว่าข้อห้ามในการกระทาํการดังกล่าว

หมายความเฉพาะกรณีของการดาํเนินการจัดซ้ือจัดจ้างที่ต้องมีการดาํเนินการตามระเบียบสาํนัก

นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุอันได้แก่ การตกลงราคา การสอบราคา การประกวดราคา วิธีพิเศษ 

วิธีกรณีพิเศษ และการประมูลด้วยระบบอิเลก็ทรอนิกส ์เท่าน้ัน ไม่หมายความรวมถึงการซ้ือขาย

สนิค้าโดยปกติทั่วไป นอกจากน้ี ในกรณีที่มีเหตุผลความจาํเป็น หรือเพ่ือปกป้องคุ้มครองประโยชน์

สาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรกาํหนดข้อยกเว้นให้สามารถยกเป็นเหตุผลประกอบ 
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การพิจารณาได้ โดยการกาํหนดมาตรการให้มีการขอความเหน็ชอบจากสภาท้องถิ่นหรือผู้กาํกบัดูแล

หรือหน่วยงานที่เหน็สมควร และควรนาํมาตรการในระบบกฎหมายต่างประเทศมาใช้บังคับ เช่น 

การดาํเนินการเกี่ยวกบัทรัพย์สนิหรือกจิการซ่ึงมีอยู่ก่อนการเข้าดาํรงตาํแหน่งโดยการถอนตัวจาก

การพิจารณา การถอนตัวจากการลงทุน การสละตาํแหน่งงานภายนอก  

5.3.3  ดา้นความสมัพนัธร์ะหว่างบุคคล 

ควรมีการกาํหนดให้ชัดเจนว่าบุคคลที่มีความเกี่ยวพันกบัผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิก

สภาท้องถิ่นในลาํดับใดบ้างที่ไม่สามารถเข้าเป็นคู่สญัญาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ นอกจากน้ี 

ยังต้องปรากฏข้อเท็จจริงหรือพฤติการณ์ที่แสดงว่าผู้บริหารท้องถิ่นหรือสมาชิกสภาท้องถิ่น            

มีผลประโยชน์ร่วมกนัหรือได้รับประโยชน์จากการที่บุคคลที่มีความเกี่ยวพันใกล้ชิดได้รับประโยชน์

จากสญัญาที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ันเป็นคู่สญัญาประกอบด้วย 

5.4  การจํากดัสิทธิและเสรีภาพตามหลกัความไดส้ดัส่วน 

เน่ืองจากมาตรการดังกล่าวส่งผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพในการประกอบกิจการ

อาชีพของบุคคล การจาํกดัสทิธแิละเสรีภาพจึงต้องกระทาํตามที่รัฐธรรมนูญให้อาํนาจไว้ และเท่าที่

จาํเป็น และไม่กระทบกระเทอืนสาระสาํคัญแห่งสทิธแิละเสรีภาพในการประกอบกจิการหรือประกอบ

อาชีพและการแข่งขันโดยเสรีอย่างเป็นธรรมของผู้บริหารท้องถิ่น สมาชิกสภาท้องถิ่น ตลอดจนบุคคล 

คณะบุคคลที่มีความสมัพันธก์บัผู้บริหารท้องถิ่น สมาชิกสภาท้องถิ่น  

ทั้งน้ี ผู้ศึกษาเหน็ควรมีการปรับปรุงแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการขัดกัน

แห่งผลประโยชน์ของผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิกสภาท้องถิ่น ดังน้ี 

“ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินและสมาชิกสภาทอ้งถ่ินตอ้งตั้งอยู่บนพ้ืนฐานของการคํานึงถึง

ผลประโยชน์สาธารณะ หลีกเลีย่งการขดักนัระหวา่งผลประโยชน์ส่วนตนและผลประโยชน์สาธารณะ

ไม่วา่ทางตรงหรือทางออ้มในสญัญาทีอ่งค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนัน้เป็นคู่สญัญาหรือในกิจการ   

ทีก่ระทาํใหแ้ก่องค์กรปกครองสว่นทอ้งถ่ินนัน้ หรือทีอ่งค์กรปกครองสว่นทอ้งถ่ินนัน้จะกระทาํ 

การเป็นคู่สญัญากบัองค์กรปกครองสว่นทอ้งถ่ินอยู่ก่อนเขา้ดํารงตําแหน่งหรือสืบเนือ่ง

จากสญัญาทีมี่อยู่ก่อนเขา้ดํารงตําแหน่งดงักล่าว และสญัญานัน้เกีย่วกบักิจการทีอ่งค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินทํากบัประชาชนทั่วไปเป็นปกติ โดยไม่มีลกัษณะผูกขาดตัดตอนหรือใชโ้อกาสในฐานะ            

ทีต่นเป็นผูด้ํารงตําแหน่งสรา้งประโยชนแ์ก่ตน โดยเบียดเบียนหรือคกุคามประโยชนส์่วนรวมหรือ

ประโยชน์สาธารณะมิใหถื้อวา่เป็นการขดักนัระหวา่งผลประโยชน์ส่วนตนและผลประโยชน์สาธารณะ

ไม่วา่ทางตรงหรือทางออ้ม 

ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือสมาชิกสภาทอ้งถ่ินทีเ่ป็นคู่สญัญากบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

อยู่ก่อนเขา้ดาํรงตําแหน่งหรือสืบเนือ่งจากสญัญาทีมี่อยู่ก่อนเขา้ดํารงตําแหน่งดงักล่าวตอ้งดําเนินการ

เกีย่วกบัทรพัยสิ์น ตลอดจนเหตุดงักล่าวใหห้มดส้ิน โดยการถอนตวัจากการพิจารณา การถอนตัว

จากการลงทนุ การสละตําแหน่งงานภายนอก ไปภายใน 90 วนันบัแต่วนัทีด่าํรงตําแหน่ง” 
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