
ผลประโยชน์ทับซ้อนในองค์การปกครองส่วนท้องถิ่น 
(Conflict of Interest in Local Government) 

 

 

โดย ดร.อรทัย  ก๊กผล 
บทน า 
  ผลประโยชน์ทบัซ้อน หรือ ความขดัแย้งระหว่างผลประโยชน์ส่วนตวัและส่วนรวม (Conflict of 
Interest)  เป็นปัญหาท่ีได้รับความสนใจมากขึน้ในแวดวงการเมืองการปกครองระดบัชาติ โดยมองว่า
อาจเป็นรูปแบบการคอรัปชัน่แนวใหมท่ี่แนบเนียนมากขึน้ หรือเรียกกนัว่า “คอรัปชัน่เชิงนโยบาย” อนัท่ี
จริงผลประโยชน์ทบัซ้อนเป็นปัญหาเช่นกนัในระดบัท้องถ่ิน แตย่งัไม่มีการสนใจศกึษากนัอย่างจริงจงั 
ในอดีตท่ีผ่านมาความสนใจเร่ืองกระจายอ านาจและการปกครองท้องถ่ินยงัมีอยู่จ ากัด สืบเน่ืองจาก
การเมืองการบริหารบ้านเมืองมีลกัษณะรวมศนูย์ องค์การปกครองท้องถ่ินมีบทบาทน้อย ประกอบกับ
ขาดความเป็นอิสระ งบประมาณมีอยู่อย่างจ ากัด รายได้ขององค์การปกครองท้องถ่ินรวมกันทัง้
ประเทศรวมกันยังไม่ถึง 10 %ของรายได้ทัง้ประเทศ ดงันัน้ประเด็นความสุจริตหรือจริยธรรมของ
ผู้ บริหารองค์การปกครองท้องถ่ินจึงไม่ใช่ปัญหาท่ีได้รับความสนใจจากทัง้แวดวงนักวิชาการ 
ส่ือมวลชนและสาธารณะมากนกั  

หากแต่สถานการณ์เร่ิมเปล่ียนแปลงไป ในช่วงระยะเวลาหนึ่งทศวรรษท่ีผ่านมาการกระจาย
อ านาจกลายเป็นประเด็นทางการเมือง องค์กรปกครองท้องถ่ินมีบทบาทและความส าคญัมากขึน้ 
โดยเฉพาะหลงัประกาศใช้รัฐธรรมนูญพ.ศ. 2540 ท่ีมีเจตนารมณ์ในการปฏิรูประบบการเมืองการ
บริหารของไทย ได้ก่อให้เกิดการปฏิรูปการปกครองท้องถ่ินอย่างขนานใหญ่ ท าให้องค์กรปกครอง
ปกครองท้องถ่ินมีบทบาทมากขึน้และขณะเดียวกันก็สะท้อนความจ าเป็นท่ีต้องให้ความสนใจในเร่ือง
ผลประโยชน์ทบัซ้อนในระดบัท้องถ่ินประกอบด้วย ประการแรก จ านวนหนว่ยการปกครองท้องถ่ิน  เดิม
ประเทศมีหน่วยการปกครองท้องถ่ินจ านวนน้อยประมาณ 1000 แห่ง หากแต่ในระยะเวลาอันสัน้ 
ตัง้แต่พ.ศ. 2537 ท่ีมีพ.ร.บ.สภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล จนถึงปัจจุบนั ประเทศไทยมี
หนว่ยการปกครองท้องถ่ินรวมกนัทกุประเภทมีจ านวนถึง 7950 แห่ง1 ทกุพืน้ท่ีอยู่ในเขตรับผิดชอบของ
                                                 

 อาจารย์ประจ าคณะรัฐศาสตร์  มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์  
1 จ านวนหนว่ยการปกครองท้องถ่ินทัง้หมด 7950 แหง่ แบง่ออกเป็น1) องค์การบริหารสว่นจงัหวดั 75 แหง่ 

2) เทศบาล 1129แหง่ 3) องค์การบริหารสว่นต าบล 6744 แหง่ 4) รูปแบบพิเศษ 2 แหง่ (กรุงเทพมหานคร และเมือง  
พทัยา) 
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องค์กรปกครองท้องถ่ิน การเกิดขึน้ขององค์กรปกครองท้องถ่ินท่ีต้องมีทัง้สภาท้องถ่ินและฝ่ายบริหาร
ท่ีมาจากการเลือกตัง้ ส่งผลให้เกิดนกัการเมืองท้องถ่ินจ านวนมาก ซึ่งในชุมชนขนาดเล็ก ประกอบกับ
คา่ตอบแทนท่ีไม่มากมายนกั นกัการเมืองซึ่งเป็นคนในท้องถ่ินมกัประกอบอาชีพอย่างอ่ืนอยู่แล้ว หรือ
ต้องประกอบอาชีพอ่ืนๆ ควบคูไ่ปกบัการบริหารท้องถ่ิน ท าให้โอกาสของการเกิดผลประโยชน์ทบัซ้อน
เป็นไปได้สงู   

ประการท่ีสอง อ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองท้องถ่ินขยายขอบเขตกว้างขวางขึน้ เดิม
องค์กรปกครองท้องถ่ินมีอ านาจหน้าท่ีและการบริการสาธารณะในท้องถ่ินตนเองน้อยมาก ภารกิจ
จ านวนมากไม่ว่าเล็กหรือใหญ่ด าเนินการโดยหน่วยงานของราชการส่วนกลางหรือภูมิภาค รวมทัง้
รัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานของรัฐในรูปอ่ืนๆ แม้แต่เป็นเร่ืองท่ีเก่ียวข้องกับองค์กรปกครองท้องถ่ิน
โดยตรง มักเป็นการตัดสินใจจากส่วนกลาง โดยท้องถ่ินเป็นแค่ผู้ ปฏิบัติ แต่ด้วยรัฐธรรมนูญฉบับ
ปัจจุบนั พ.ร.บ.ก าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 
2542 และแผนปฏิบตัิการก าหนดแผนขัน้ตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
ส่งผลให้องค์กรปกครองท้องถ่ินมีอ านาจหน้าท่ีรับผิดชอบมากขึน้ มีการก าหนดให้มีการถ่ายโอน
ภาระกิจของสว่นราชการให้องค์กรปกครองท้องถ่ิน รวม 245 เร่ือง มีส่วนราชการท่ีถ่ายโอน 50 กรม ใน 
11 กระทรวง2 ในเร่ืองการถ่ายโอนดงักลา่ว มิติท่ีส าคญัมิใช่เพียงหน้าท่ีท่ีครอบคลมุมากขึน้และกระทบ
ต่อประชาชนทุกด้าน หากยังหมายถึงอ านาจอิสระในการตัดสินใจของท้องถ่ินท่ีเพิ่มมากขึน้ 
(discretion) ในบทบาทท่ีหลากหลายเป็นทัง้ผู้ออกและบงัคบัใช้กฎหมาย ผู้จดับริการสาธารณะ และ
ผู้ ให้เงินอุดหนุน อาทิเช่นการออกข้อบญัญัติท้องถ่ิน การออกหรือต่อใบอนุญาต การก าหนดเขตผัง
เมือง และการตดัสินใจให้เงินอดุหนนุหรือท าโครงการ รวมทัง้การจดัซือ้จดัจ้าง จะเป็นอ านาจตดัสินใจ
ของผู้บริหารท้องถ่ิน ในสภาพเชน่นีโ้อกาสของการเกิดผลประโยชน์ทบัซ้อนย่อมสงู   

ประการท่ีสาม บทบาทและความส าคญัขององค์กรปกครองท้องถ่ินท่ีเห็นได้ชดัเจนท่ีสุดคือ 
เม็ดเงินท่ีเป็นรายได้ของท้องถ่ิน เดิมรายได้ขององค์กรปกครองท้องถ่ินคิดเป็นเพียง 6-9 % ของรายได้
ของรัฐบาล ซึ่งน้อยมาก พ.ร.บ.ก าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 มาตรา 30 (4) ก าหนดการจดัสรรภาษีและอากร เงินอดุหนนุและรายได้อ่ืนให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีรายได้เพิ่มขึน้คิดเป็นสดัส่วนตอ่รายได้ของรัฐบาลไม่น้อยกว่าร้อยละ 20 

                                                 
2 ส านกังานคณะกรรมการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองท้องถ่ิน ส านกังานปลดัส านกั

นายกรัฐมนตรี. คูม่ือประชาชน/องค์กรปกครองท้องถ่ินเก่ียวกบัการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองท้องถ่ิน 
เอกสารประกอบการสมัมนาวชิาการเร่ือง การกระจายอ านาจสูท้่องถ่ิน: ประชาชนได้อะไร วนัท่ี 18 ตลุาคม 2545 
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และในช่วงระยะเวลาไม่เกินพ.ศ.2549 เพิ่มขึน้เป็นร้อยละ 35 ผลปรากฏว่าในปี 2544-2546 รายได้
ของท้องถ่ินคิดเป็นร้อยละ 20.92, 21.88 และ 22.19 ของรายได้รัฐบาล ซึ่งในปี 2546 นีค้ิดเป็นจ านวน
เงินท่ีองค์กรปกครองท้องถ่ินบริหารจดัการสงูถึง 184,066.04 ล้านบาท3 ด้วยงบประมาณมากมาย ท า
ให้มีการมองว่าองค์กรปกครองท้องถ่ินอาจกลายเป็นแหล่งหาผลประโยชน์ และถ้าขาดการบริหาร
จดัการท่ีดียอ่มน ามาสูค่วามเสียหายตอ่ประเทศชาติ 

ทัง้สามประการข้างต้นคงสะท้อนบทบาทและความส าคญัขององค์กรปกครองท้องถ่ินได้เป็น
อย่างดี ขณะเดียวกนัสะท้อนความจ าเป็นเร่งดว่นท่ีต้องศกึษาท าความเข้าใจเก่ียวกบัผลประโยชน์ทบั
ซ้อนในองค์กรปกครองท้องถ่ิน บทความนีจ้ะศกึษาถึงรูปแบบผลประโยชน์ทบัซ้อนในองค์กรปกครอง
ท้องถ่ิน โดยเน้นไปท่ีฝ่ายการเมืองท่ีมาจากการเลือกตัง้ของประชาชน ทัง้ฝ่ายนิติบญัญัติและบริหาร  
ศึกษามาตรการในการจัดการกับปัญหาผลประโยชน์ทับซ้อน วิเคราะห์ปัญหาและข้อจ ากัด และ
เสนอแนะแนวทางจัดการปัญหาผลประโยชน์ทับซ้อน เพ่ือป้องกันมิให้ปัญหาดังกล่าวลุกลาม 
ก่อให้เกิดการทุจริต ความสูญเสียทัง้งบประมาณและความมัน่ใจของประชาชนต่อการปกครองส่วน
ท้องถ่ิน รวมทัง้ความไว้วางใจของประชาชนต่อองค์กรปกครองท้องถ่ิน ซึ่งจะน าไปสู่การขาดความ
เช่ือถือในหลกัการของการกระจายอ านาจและการปกครองตนเองในท่ีสดุ   
  
แนวคิด ความหมายและรูปแบบผลประโยชน์ทบัซ้อน 

ก่อนท่ีจะน าเสนอถึงรูปแบบผลประโยชน์ทบัซ้อนในองค์กรปกครองท้องถ่ินไทย ส่วนนีเ้ป็นการ
ท าความเข้าใจถึงความหมายและขอบเขตของผลประโยชน์ทบัซ้อน และประสบการณ์ของตา่งประเทศ  
 จากการทบทวนวรรณกรรม ผลประโยชน์ทบัซ้อน (Conflict of Interest) เป็นมิติหนึ่งของ
จริยธรรมในทางการเมืองการบริหารสาธารณะ (Ethics in Politics and Public Administration) โดย
หลกัการ สงัคมเช่ือว่าทุกคนมีเสรีภาพในการแสวงหาผลประโยชน์ส่วนตวั หากแต่ผู้ ท่ีด ารงต าแหน่ง
สาธารณะหรือผู้ ท่ีได้รับความไว้วางใจจากสาธารณะไม่ควรใช้อ านาจตามต าแหน่งหน้าท่ีพิจารณา
ตดัสินในประเดน็ท่ีตนเองมีผลประโยชน์ส่วนตวัมาเก่ียวข้อง เพราะจะมีผลกระทบตอ่ความเช่ือมัน่ของ
สาธารณะชนในเร่ืองความเป็นอิสระในการตดัสินใจ เอกสารในเร่ืองนีม้กัสะท้อนปัญหาความไม่ชดัเจน
ของความหมายและขอบเขตของผลประโยชน์ทับซ้อน และส่งผลให้มีลักษณะและมาตรการในการ

                                                 
3 ส านกังานคณะกรรมการการกระจายอ านาจ, ส านกังานปลดัส านกันายกรัฐมนตรี รายงานการประชมุ 
คณะอนกุรรมการด้านการเงิน การคลงั งบประมาณและบคุลากร ครัง้ที่ 4/2545, 25 มิถนุายน 2545 ณห้องประชมุ 
501 ตกึบญัชาการ ท าเนยีบรัฐบาล  
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จดัการปัญหาผลประโยชน์ทบัซ้อนแตกต่างกันไปตามลกัษณะการเมืองสงัคมของแต่ละประเทศ ใน
หลายประเทศ ผลประโยชน์ทับซ้อนมีความหมายท่ีกว้างขวาง รวมถึงการทุจริตคอรัปชัน่ ด้วยเหตุนี ้
เชน่ประเทศแคนาดาไมมี่กฎหมายโดยตรงท่ีเก่ียวข้องกบัการทจุริตคอรัปชัน่ หากแตพ่ดูถึงในฐานะเป็น
รูปแบบหนึง่ของผลประโยชน์ทบัซ้อน และมีกฎหมายวา่ด้วยผลประโยชน์ทบัซ้อนโดยตรง เช่น Conflict 
of Interest and Post-Employment Code for Public Office Holders, 1994 

ในทางวิชาการ Michael McDonald ให้ความหมายว่า ผลประโยชน์ทับซ้อน หมายถึง 
สถานการณ์ท่ีบคุคล (เช่น ผู้บริหารองค์กรปกครองท้องถ่ินและ ข้าราชการ หรือ ผู้ประกอบวิชาชีพ) มี
ผลประโยชน์ส่วนตวัในระดบัท่ีเพียงพอท่ีอาจจะหรือเข้ามามีอิทธิพลต่อการตดัสินใจตามต าแหน่ง
หน้าท่ี4 ซึ่งสามารถการแบ่งแยกความแตกต่างระหว่าง ผลประโยชน์ทับซ้อนท่ี เกิดขึน้จริงหรือ real 
conflict of interest และ โอกาสการเกิดผลประโยชน์ทบัซ้อน หรือ potential conflict of interest ใน
ลกัษณะแรก หมายถึงสถานการณ์ท่ีผู้ด ารงต าแหนง่สาธารณะมีผลประโยชน์สว่นตวัซึ่งเข้ามามีอิทธิพล
ต่อการปฏิบัติหน้าท่ีตามต าแหน่งและความรับผิดชอบ ในขณะท่ีลักษณะท่ีสองนัน้เกิดขึน้เม่ือผู้ มี
อ านาจตดัสินใจพบวา่ตนเองอยูใ่นสถานการณ์ท่ีผลประโยชน์สว่นตวัมีโอกาสหรือสามารถเข้ามามีอิทธ
พลต่อการปฏิบตัิหน้าท่ี ในลกัษณะนีบุ้คคลนัน้ยงัไม่ได้ตดัสินใจหรือด าเนินการตามหน้าท่ีรับผิดชอบ 
ซึ่งจาก potential conflict ไปสู่ real conflict ก็เม่ือผู้นัน้ตระหนักถึงความขัดแย้งแต่มิได้ละทิง้
ผลประโยชน์ส่วนตัวหรือถอนตัวออกจากสถานการณ์ดังกล่าว5 เราจ าเป็นต้องหาแนวทางในการ
หลีกเล่ียงสถานการณ์ทัง้ท่ีเกิดขึน้จริงและโอกาสท่ีจะเกิดขึน้ของการทบัซ้อนของผลประโยชน์ 

หลกัการหรือความคิดท่ีอยู่ภายใต้ประเด็นของผลประโยชน์ทบัซ้อนคือ ความเป็นกลางและ
ความสจุริต (Impartiality and integrity) โดยมีความเช่ือว่าผู้ตดัสินใจไม่สามารถได้รับการยอมรับว่า
เป็นกลางและสจุริตถ้าบคุคลนัน้มีผลประโยชน์ส่วนตวัเข้ามาเก่ียวข้อง แต่ในโลกของความเป็นจริงผู้
ด ารงต าแหนง่สาธารณะมกัมีบทบาทอ่ืนๆท่ีต้องแสดงเช่นเดียวกนั ส่งผลให้โอกาสการเกิดการทบัซ้อน
ของผลประโยชน์อย่างหลีกเล่ียงไม่ได้ เช่น ด ารงต าแหน่งสมาชิกสภาท้องถ่ิน ขณะเดียวกันก็เป็น
เจ้าของบ้าน เป็นประชาชน เป็นผู้ปกครอง เป็นชาวนา เป็นเจ้าของท่ีดิน เป็นผู้ประกอบธรกิจก่อสร้าง 
เป็นสมาชิกของกลุ่มหรือสมาคม ดงันัน้ในการจดัการกับการทบัซ้อนของผลประโยชน์ วิธีการเช่นกฎ
ต้องไมต่งึจนไมจ่งูใจให้บคุคลท่ีมีความรู้ความสามารถเข้ามาด ารงต าแหน่งสาธารณะ แตข่ณะเดียวกนั
                                                 

4 Michael McDonald, Ethic and Conflict of Interest, Center of Applied Ethics, 
http://www.ethics.ubc.ca/mcdonald/conflic.html 

5 Margaret Young, Conflict of Interest Rules for Federal Legislators, 
http://www.parl.gc.ca/information/library/PRBpubs/793-e.htm 
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ก็ควรเข็มแข็งพอท่ีจะป้องกันพฤติกรรมท่ีขาดจริยธรรมและสามารถธ ารงรักษาความเช่ือมั่นของ
สาธารณะชนได้ ด้วยเหตผุลนี ้แตล่ะสงัคมจงึมีการมองขอบเขตของผลประโยชน์ทบัซ้อนท่ีแตกตา่งกนั  

อย่างไรก็ตาม ไม่ว่าความหมายของผลประโยชน์ทบัซ้อนจะเป็นอย่างไร จะประกอบด้วย 3 
องค์ประกอบ คือ  

1) มีผลประโยชน์ส่วนตวั (private or personal interest) ซึ่งอาจเป็นผลประโยชน์ท่ีเป็นตวั
เงินหรือไมเ่ป็นตวัเงินก็ได้ เป็นของตนเองหรือ ของคนหรือกลุม่บคุคลอ่ืนๆท่ีมีความสมัพนัธ์ใกล้ชิด อาทิ 
เช่น บุคคลในครอบครัว และเพ่ือนร่วมวิชาชีพหรือร่วมรุ่นสถาบนัทางการศึกษา ซึ่งความจริงการ
แสวงหาผลประโยชน์สว่นตวั หรือ ชว่ยเหลือบตุรให้ได้งานท า หรือช่วยธุรกิจครอบครัวไม่ผิด แตปั่ญหา
ก็คือประโยชน์ส่วนตนดงักล่าวมีความขดัแย้งกบัองค์ประกอบท่ีสองของการทบัซ้อนของประโยชน์ นัน่
คือต าแหนง่หน้าท่ี 

2) มีหน้าที่และความรับผิดชอบทางการตามต าแหน่งราชการหรือสาธารณะ (public or 
official duty and responsibility) ผู้ ท่ีด ารงต าแหน่งสาธารณะหน้าท่ีและบทบาทท่ีปฏิบตัิตาม
มาตรฐานทางวิชาชีพหรือมาตราฐานการปฎิบตัิงาน ซึ่งต้องมีความเป็นกลาง โดยยึดผลประโยชน์
สาธารณะเป็นส าคญัเหนือกวา่ผลประโยชน์สว่นตน 

3) มีการเข้ามาแทรกแซงการใช้ดุลยพินิจอย่างเป็นกลาง  (interfering with objective 
judgment) หมายถึงสภาพของความขดัแย้งดงักล่าวได้เข้ามาบทบาทหรือแทรกแซงการใช้ดลุยพินิจท่ี
เป็นกลางของผู้ด ารงต าแหน่งจนท าให้การตดัสินใจดงักล่าวเบี่ยงเบนออกจากมาตราฐานทางวิชาชีพ
หรือมาตราฐานการปฏิบตังิาน   
 

รูปแบบของผลประโยชน์ทับซ้อน 
การทบทวนวรรณกรรมแสดงให้เห็นรูปแบบท่ีหลากหลายของผลประโยชน์ทบัซ้อน ซึ่งรูปแบบ

ท่ีพบเห็นเสมอคือ 
1) การทุจริต (Bribery) หรือการใช้ต าแหน่งหน้าท่ีเรียกร้องผลประโยชน์ รับสินบน หรือฉ้อโกง

ราชการ นับว่าเป็นรูปแบบท่ีมากท่ีสุดของการทับซ้อนของผลประโยชน์ ส าหรับการทับซ้อน
ของผลประโยชน์ในลกัษณะนีม้กัถือเป็นความผิดทางอาญา มีบทลงโทษชดัเจน 

2) การท าธุรกิจกบัตวัเอง (Self-dealing) หรือเป็นคู่สญัญา (Contracts) หมายถึงสถานการณ์ท่ีผู้
ด ารงต าแหนง่สาธารณะมีสว่นได้สว่นเสียในสญัญาท่ีท ากบัหน่วยงานท่ีตนสงักดั ตวัอย่างเช่น 
การใช้ต าแหนง่หน้าท่ีท าให้หนว่ยงานท าสญัญาซือ้สิน้ค้าจากบริษัทของตนเอง หรือจ้างบริษัท
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ของตนเป็นท่ีปรึกษา หรือ ซือ้ท่ีดินของตนเองในการจดัสร้างส านกังาน สถานการณ์เช่นนีเ้กิด
บทบาทท่ีขดัแย้งเชน่เป็นทัง้ผู้ ซือ้และผู้ขายในเวลาเดียวกนั 

3) การท างานหลงัจากออกจากต าแหน่งหน้าที่สาธารณะ หรือหลงัเกษียณ  (Post-employment) 
หมายถึงการท่ีบุคคลลาออกจากหน่วยงานของรัฐ และไปท างานในบริษัทเอกชนท่ีด าเนิน
ธุรกิจประเภทเดียวกัน เช่น เป็นผู้บริหารหรือเจ้าหน้าท่ีขององค์การอาหารและยาลาออกจาก
งานราชการและไปท างานในบริษัทผลิตหรือขายยา หรือผู้บริหารกระทรวงคมนาคมหลัง
เกษียณออกไปท างานเป็นผู้บริหารของบริษัทธุรกิจส่ือสาร 

4) การท างานพิเศษ (Outside employment or moonlighting) ในรูปแบบนีมี้ได้หลายลกัษณะ
เช่น ผู้ ด ารงต าแหน่งสาธารณะตัง้บริษัทด าเนินธุรกิจท่ีเป็นการแข่งขันกับหน่วยงานหรือ
องค์การสาธารณะท่ีตนสงักดั หรือ ในกรณีท่ีเป็นผู้ตรวจสอบบญัชีของกรมสรรพากร ก็รับงาน
พิเศษเป็นท่ีปรึกษาหรือเป็นผู้ท าบญัชีให้กบับริษัทท่ีต้องถกูตรวจสอบ  

5) การรู้ข้อมูลภายใน (Inside information) หมายถึงสถานการณ์ท่ีผู้ด ารงต าแหน่งสาธารณะใช้
ประโยชน์จากการรู้ข้อมูลภายในเพ่ือประโยชน์ของตนเอง เช่น ทราบว่าจะมีการตัดถนน
ตรงไหน ก็รีบไปซือ้ท่ีดนิ โดยใสช่ื่อของภรรยา หรือ ทราบวา่จะมีการจดัซือ้ท่ีดินเพ่ือท าโครงการ
ของรัฐ ก็รีบไปซือ้ท่ีดนิเพ่ือเก็งก าไรและขายให้กบัรัฐในราคาท่ีสงูขึน้ 

6) การรับของขวญัและเงินอุดหนุน (Gift and Honoraria) ตวัอย่างเช่น การรับของขวญัจาก
บริษัทธุรกิจ บริษัทขายยาหรืออุปกรณ์การแพทย์สนับสนุนค่าเดินทางให้ผู้ บริหารและ
เจ้าหน้าท่ีไปประชุมเร่ืองอาหารและยาท่ีต่างประเทศ หรือ หน่วยงานราชการรับเงินบริจาค
สร้างส านกังานจากธุรกิจท่ีเป็นลกูค้าของหนว่ยงาน  

7) การใช้ทรัพย์สินของสาธารณะเสมือนเป็นของตนเอง (Using public property for private 
advantage) เชน่ การใช้รถของทางราชการเพ่ือประโยชน์สว่นตวั 

8) การน าโครงการสาธารณะลงในเขตเลือกตัง้เพื่อประโยชน์ในทางการเมือง  (Pork-barrelling) 
เช่น การรัฐมนตรีอนุมัติโครงการไปลงในพืน้ท่ีหรือบ้านเกิดของตนเอง หรือ การใช้งบ
สาธารณะเพ่ือหาเสียง  

 
รูปแบบผลประโยชน์ทบัซ้อนในองค์กรปกครองท้องถิ่นไทย 

จากรูปแบบการทับซ้อนของผลประโยชน์ท่ีพบในต่างประเทศ ส่วนต่อไปนีเ้ป็นการศึกษา
รูปแบบและลกัษณะของการทบัซ้อนผลประโยชน์ท่ีพบในองค์กรปกครองท้องถ่ินไทย จากความรู้ความ
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เข้าใจนี ้จะท าให้การก าหนดมาตรป้องกันและสามารถหลีกเล่ียงสถานการณ์ผลประโยชน์ทบัซ้อนได้
อย่างมีประสิทธิผล ซึ่งการศึกษาจากข้อร้องเรียนท่ีกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย6 และข่าว
หนังสือพิมพ์พบว่ารูปแบบผลประโยชน์ทับซ้อนท่ีเป็นปัญหาส าคัญมากท่ีสุดขององค์กรปกครอง
ท้องถ่ินไทย คือการเข้ามาด าเนินธุรกิจหรือเป็นคู่สัญญากับองค์กรปกครองท้องถ่ิน ซึ่งพบว่ามี
หลากหลายลกัษณะ ซึง่จะน าเสนอด้วยกรณีศกึษา เพ่ือท าให้เกิดความชดัเจนขึน้ ส าหรับรูปแบบท่ีเป็น
ปัญหาล าดบัรองลงไปคือการจดัสรรงบประมาณเพือ่ประโยชน์ของตนเองและฐานเสียง ซึ่งพบว่าความ
ขดัแย้งเกิดขึน้เพราะสมาชิกสภาท้องถ่ินเป็นผู้ เสนอขอโครงการเอง อนุมตัิโครงการเอง และในหลาย
กรณีเป็นผู้ รับเหมาด าเนินโครงการนัน้เอง สว่นรูปแบบอ่ืนๆ อาทิ การรู้ข้อมลูภายใน มกัพบควบคูไ่ปกบั
รูปแบบอ่ืนๆ   
 

การเข้ามาด าเนินธุรกิจและเป็นคู่สัญญากับองค์กรปกครองท้องถิ่น 
รูปแบบผลประโยชน์ทับซ้อนท่ีพบมากท่ีสุดในองค์กรปกครองท้องถ่ินคือการท่ีสมาชิกสภา

ท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ินมาด าเนินธุรกิจกับองค์กรปกครองท้องถ่ินท่ีตนเองเป็นสมาชิก ซึ่งรวมทัง้
การเข้ามาเป็นคู่สญัญากับองค์กรปกครองท้องถ่ิน   ผลประโยชน์ทับซ้อนในรูปแบบนีพ้บในหลาย
ลกัษณะคือ 

1) การเป็นผู้ รับเหมาโครงการ 
2) การจดัซือ้ท่ีดนิของตนเอง 
3) การขายบริการหรือวสัดอุปุกรณ์ให้เทศบาล 

 
1. การเป็นผูรั้บเหมาก่อสร้างในโครงการขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
ลกัษณะนีอ้าจเห็นเป็นเร่ืองปกติส าหรับแวดวงองค์กรปกครองท้องถ่ิน ท่ีสมาชิกสภาท้องถ่ิน 

หรือผู้บริหารเป็นเจ้าของ หรือมีหุ้นส่วนในบริษัทรับเหมาก่อสร้างทัง้ทางตรง หมายถึงเป็นเจ้าของเอง 
หรือทางอ้อม หมายถึงมีความสมัพนัธ์เก่ียวข้องกัน บางกรณีด าเนินธุรกิจอยู่ก่อนแล้ว และในหลาย
กรณีเร่ิมมีธุรกิจเม่ือเข้ามาเป็นสมาชิกหรือผู้บริหารองค์กรปกครองท้องถ่ิน จนมักจะมีการพูดกันว่า 
สภาท้องถ่ิน เป็น’สภาผู้ รับเหมา’ จริงอยู่ว่าการเป็นเจ้าของหรือเป็นหุ้นส่วนในบริษัทรับเหมาก่อสร้าง
นัน้ไม่ใช่เร่ืองผิด หากแต่สถานการณ์ความขดัแย้งเกิดขึน้เม่ือสมาชิกสภาหรือผู้บริหาร ซึ่งได้รับความ
ไว้วางใจจากประชาชนเข้ามาดแูลเพ่ือประโยชน์สาธารณะ กลบัเข้ามารับเหมางานในองค์กรปกครอง
ท้องถ่ินเสียเอง ท าให้สมาชิกสภาและผู้บริหารมีบทบาทท่ีขดัแย้งกนั คือในบทบาทของผู้ว่าจ้างและใน

                                                 
6 ระหวา่งทีเ่ก็บข้อมลู ยงัมิได้แยกเป็นกรมสง่เสริมการปกครองสว่นท้องถ่ิน 
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บทบาทของผู้ รับจ้าง และจากกรณีศกึษาบทบาทท่ีขดัแย้งนีน้ าสู่ความไม่โปร่งใสในการบริหารงานและ
การทุจริตในรูปแบบต่างๆ อย่างไรก็ตามเน่ืองจากมีกฎหมายห้ามการเป็นผู้ มีส่วนได้เสียในสัญญา 
ดงันัน้จงึไม่พบว่ามีสมาชิกสภาท้องถ่ิน หรือ ผู้บริหารเป็นเจ้าของบริษัทรับเหมาโดยตรง แตมี่การหลบ
เล่ียงกฎหมายด้วยวิธีการตา่งๆ เชน่  

 กรณีคา่โง่ขดุลอกห้วยกระดกูเสือขององค์การบริหารสว่นจงัหวดัขอนแก่น7 
กรณีนีเ้กิดขึน้ในช่วงเดือนมกราคม 2545 โดยอบต.โนนทองได้ร้องเรียนว่าอบจ.ขอนแก่น

อนมุตัิโครงการซ า้ซ้อนและมีส.จ.แอบอ้างเบิกเงินโดยไม่ได้ท างานจริง ข้อเท็จจริงคืออบต.โนนทองได้
ท าโครงการขดุลอกล าห้วยกระดกูเสือโดยได้รับงบประมาณจากกรมการปกครอง ซึ่งได้ด าเนินโครงการ
ดงักล่าวตัง้แต ่26 พฤศจิกายน และเสร็จสิน้แล้วตัง้แตก่ลางเดือนธันวาคม 2544 พร้อมกบัปักป้ายช่ือ
โครงการ และเบิกจ่ายเรียบร้อยแล้ว ตอ่มาอบจ.ขอนแก่นได้อนุมตัิโครงการขดุลอกล าห้วยกระดกูเสือ 
ซึง่ อบจ.ขอนแก่นได้จดัจ้าง หจก.ต.เจริญทรัพย์หนองเรือ เป็นผู้ รับจ้าง ให้ขดุลอกคลองยาว 969 เมตร 
และได้ท าสญัญาจ้างลงวนัท่ี 25 ธันวาคม โดยหจก.ต.เจริญทรัพย์หนองเรือ เข้าด าเนินการวนัท่ี 27 
ธันวาคมและส่งมอบงานในวนัท่ี 3 มกราคม 2545 โดยน าเคร่ืองจกัรไปขดุลอกตอ่ท้ายโครงการท่ีขุด
ลอกฯของอบต.โนนทองท่ีท าเสร็จไปแล้วอีก 93 เมตร พร้อมทัง้ปักป้ายโครงการและถ่ายภาพป้าย
โครงการเป็นหลกัฐานประกอบการเบิกจ่ายจากอบจ.ขอนแก่น ซึ่งคณะกรรมการตรวจรับงานเม่ือวนัท่ี 
7 มกราคมและเบกิจา่ยงบประมาณให้ผู้ รับจ้างเมื่อวนัท่ี 8 มกราคม นอกจากหจก.ต.เจริญทรัพย์หนอง
เรือปักป้ายของอบจ.แล้ว และยงัท าลายป้ายโครงการเดิมของอบต.โนนทองทิง้ แต่ชาวบ้านไปพบเข้า
จงึน ามาให้อบต.เพ่ือด าเนินการร้องเรียน เร่ืองนีจ้งึปรากฏแก่สาธารณะ 
 กรณีนีเ้กิดผลประโยชน์ทบัซ้อน เพราะจากข้อเท็จจริงพบว่า กรรมการผู้ จดัการของ หจก. ต.
เจริญทรัพย์หนองเรือ เคยเป็นอดีตสมาชิกสภาจังหวัดขอนแก่น และเป็นสามีของสมาชิกสภาอบจ.
ขอนแก่น ซึ่งมีหุ้นอยู่ 4 ล้าน แตไ่ด้ถอนหุ้นออกก่อนท่ีจะมาเป็นส.จ.8 ดงันัน้ในฐานะภรรยา สจ.ท่านนี ้
ถือว่าเป็นผู้ มีประโยชน์จากธุรกิจของสามี และยงัพบข้อเท็จจริงจากค าชีแ้จงของนายกอบจ.ขอนแก่น
ว่า “ทางสภาอบจ.ขอนแก่น ได้อนมุตัิโครงการดงักล่าวตามท่ีสมาชิกสภาอบจ.ขอนแก่น เขต อ.หนอง
เรือ คือส.จ. (ท่ีเป็นภรรยาผู้ รับเหมา) ท่ีได้เสนอขอโครงการมา”9 ฉะนัน้สมาชิกสภาอบจ.อนุมัติ

                                                 
7 สรุปจากหนงัสอืพิมพ์สยามรัฐประจ าวนัท่ี 4, 14, 16, 19, 20, 21, 22, 23, และ 25กมุภาพนัธ์ 2545 
8 “จบัตาจดุจบคา่โง่ อบจ.ขอนแกน่บนความเจ็บปวดของพวกเดียวกนั”สยามรัฐ ปีที่ 52 ฉบบัท่ี 17836 วนัท่ี 

25 กมุภาพนัธ์ 2545 
9 “ชีป้มคา่โง่ขดุลอกห้วยกระดกูเสอื” สยามรัฐ ปีที่ 52 ฉบบัท่ี 17827 วนัท่ี 16 กมุภาพนัธ์ 2545 
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งบประมาณซึ่งรวมโครงการท่ีตนเองขอ นอกจากนัน้บริษัทของสามีเข้ามาเป็นผู้ รับเหมาในโครงการท่ี
ตนเองขอและอนุมตัิ เห็นชดัถึงความขดัแย้งในบทบาทต่างๆ และด้วยสาเหตนีุส้นันิฐานได้ว่าน าไปสู่
การบริหารงานท่ีไม่รอบคอบ อนุมตัิโครงการ รวมทัง้ท าการสญัญาโดยเร็ว มิได้ไปดสูถานท่ีจริง และ
การสมรู้ร่วมคิดของคณะกรรมการคมุงานและตรวจสอบท่ีรับงานท่ีไม่รายงานข้อเท็จจริง รวมทัง้การ
จดัซือ้จดัจ้างท่ีไม่โปร่งใส ท าให้รัฐเสียหาย ในกรณีนี ้อบจ.เรียกเงินคืนจาก หจก.ต.เจริญทรัพย์หนอง
เรือ และฟ้องร้องในฐานฉ้อโกง นอกจากนัน้มีการสอบสวนวินยักรรมการตรวจการจ้างและควบคมุงาน 
และมีค าสัง่ลงโทษลดขัน้เงินเดนิและตดัเงินเดือน รวม 4 คน  

 กรณีท่ีสมาชิกสภาและผู้บริหารองค์กรปกครองท้องถ่ินเป็นผู้ รับเหมาเองหรือเป็นหุ้นสว่น  
 การศึกษาพบว่ามีหลากหลายลักษณะของการท่ีสมาชิกสภาเทศบาลและผู้ บริหารเข้ามา
รับเหมางานของเทศบาล กรณีท่ีพบจะมีทัง้ท่ีเข้ามาโดยตรง ในฐานะของหุ้นส่วน เช่นกรณีของเทศบาล
ต าบลบ้านโตนด จ.สุโขทัย โดยเทศบาลได้ท าสัญญาว่าจ้างห้างหุ้ นส่วนจ ากัดคีรีมาศก่อสร้าง ให้
ก่อสร้างสะพานข้ามคลองน า้หกั ต าบลโตนด จ.สุโขทยั โดยมีหุ้นส่วนผู้จดัการของห้างฯเป็นผู้ลงนาม 
ซึ่งการก่อสร้างก าหนดแล้วเสร็จภายในวนัท่ี 6 สิงหาคม 2544 ต่อมาหุ้นส่วนผู้จัดการได้ลาออกจาก
การเป็นหุ้นสว่นของห้างฯและลงรับสมคัรเป็นสมาชิกสภา และได้รับเลือกเป็นสมาชิกสภาเม่ือวนัท่ี 10 
กรกฎาคม 2544 และได้ขอเปล่ียนให้บิดาเป็นหุ้ นส่วนผู้ จัดการห้างแทนตน ซึ่งในกรณีนีส้ านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาวินิฉัยว่าถึงแม้จะลาออกจากการเป็นหุ้นส่วนผู้ จดัการก่อนวนัเลือกตัง้ แตก็่ยงั
มีฐานะเป็นหุ้นสว่นของห้างตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย์ และการจดทะเบียนเปล่ียนแปลงผู้
ถือหุ้นและหุ้นส่วนผู้จดัการของห้างได้ท าหลงัจากวนัท่ีได้รับเลือกตัง้เข้ามา จึงถือว่าเป็นคู่สญัญากับ
เทศ ซึ่งต้องถูกถอดถอนสมาชิกภาพ10 แม้แต่เม่ือเปล่ียนให้บิดาเป็นหุ้นส่วนผู้จดัการก็ยงัถือว่าสมาชิก
สภาผู้ นีมี้ผลประโยชน์จากบริษัทคีรีมาศก่อสร้างอยู่ดี ซึ่งยงัเป็นคูส่ญัญากบัเทศบาล กรณีชีใ้ห้เห็นถึง
ปัญหาทางกฎหมาย โดยเฉพาะพระราชบัญญัติการเลือกตัง้เทศบาล มิได้มีข้อห้ามบุคคลท่ีเป็น
คูส่ญัญากบัเทศบาลลงสมคัรรับเลือกตัง้เป็นสมาชิกสภาเทศบาล จึงท าให้รัฐต้องสญูเสียงบประมาณ
ในการเลือกตัง้ซอ่ม 

กรณีของสมาชิกสภาเทศบาลต าบลบ้านม่วงก็เช่นกัน โดยสมาชิกสภาเทศบาลเป็นหุ้นส่วน
ผู้จดัการของห้างหุ้นส่วนจ ากัดบ้านม่วง แต่ยงัไม่ได้เป็นคู่สญัญากับเทศบาลบ้านม่วง ต่อมาสมาชิก
สภาเทศบาลในฐานะหุ้นส่วนผู้จดัการมาขอซือ้เอกสารในการสอบราคาโครงการจ้างเหมาก่อสร้างราง

                                                 
10 บนัทึกส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองการมีสว่นได้สว่นเสียของสมาชิกสภาเทศบาลที่เทศบาล

เป็นคูส่ญัญา หรือในกิจการท่ีกระท าให้แก่เทศบาลหรือที่เทศบาลจะกระท า เร่ืองเสร็จที่ 526/2545 
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ระบายน า้ของเทศบาล และได้ย่ืนเอกสารเสนอราคา ปรากฏว่าห้างฯของสมาชิกสภาเทศบาลไม่ได้รับ
การคดัเลือกในการสอบราคา ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาวินิจฉัยว่าถึงแม้ยงัไม่ได้เป็นคูส่ญัญา 
แตก่ารย่ืนซองประกวดราคา ก็ถือว่าสมาชิกสภาเข้ามามีส่วนได้ส่วนเสียในกิจการท่ีเทศบาลจะกระท า 
สมาชิกภาพในฐานะสมาชิกสภาเทศบาลได้สิน้สดุลง11 ในกรณีนีน้า่สนใจคือการกระท ายงัไม่เกิดขึน้แต่
สถานการณ์ผลประโยชน์ทบัซ้อนเกิดขึน้แล้วตัง้แตบ่คุคลนัน้ด ารงฐานะเป็นสมาชิกสภาเทศบาลและได้
ท าหน้าท่ีเป็นหุ้นสว่นผู้จดัการในการมาย่ืนเสนอราคาโครงการของเทศบาล 

อีกลักษณะของผู้บริหารเทศบาลเป็นผู้ รับเหมาเอง แต่ต้องการหลีกเล่ียงการเป็นผู้ มีส่วนได้
สว่นเสีย เชน่กรณีของเทศบาลต าบลนาหว้า ซึง่มีการร้องเรียนวา่นายกเทศมนตรีท าสญัญาผีปิดปังการ
เข้ารับเหมาของตนเอง กรณีนีเ้ป็นข่าวเม่ือมีการตรวจสอบว่าสญัญา 3 ฉบบั มีผู้ รับจ้างช่ือนายด ารง
ศกัดิ์ ลานุ้ ย หากแต่บุคคลนีไ้ม่มีตวัตนจริง สญัญาทัง้ 3 นีซ้ึ่งรวมเป็นเงิน 127,600 บาทพบว่าเป็น
สญัญาของนายกเทศมนตรีเทศบาลต าบลนาหว้าท่ีเป็นผู้ด าเนินการก่อสร้างทัง้หมด เพียงน าช่ือนาย
ด ารงศกัดิ์มาแอบอ้าง ในกรณีแสดงให้เห็นอีกลักษณะหนึ่งของการเข้ามาท าธรกิจกับเทศบาลโดย
พยายามปิดปัง และน ามาซึ่งการกระท าท่ีผิดกฎหมายรูปแบบอ่ืนๆ เช่น การสร้างหลกัฐานเท็จในการ
ท าสญัญา การเบกิจา่ยคา่ก่อสร้างอนัเป็นเท็จ12 

 กรณีท่ีภรรยา และญาตเิป็นผู้ รับเหมา 
จากการรวบรวมข้อมูลพบว่า หลายกรณีผู้บริหารและสมาชิกสภาท้องถ่ินไม่ได้เป็นเจ้าของ

กิจการเอง แตเ่ป็นกิจการของคูส่มรส มีทัง้จดทะเบียน ไม่จดทะเบียน หรือเดิมจดทะเบียนแล้วมาหย่า
ขาดกนัก่อนมาเป็นคูส่ญัญากบัองค์การปกครองสว่นท้องถ่ิน หรือเป็นของญาตสินิท บิดา มารดาและพ่ี
น้อง บตุร บางกรณีดเูหมือนเป็นความจงใจเล่ียงกฎหมาย ตวัอย่างเช่น กรณีประธานกรรมการบริหาร
อบต.ตะเคียน จ.นครราชสีมาถกูร้องเรียนทางส่ือมวลชนวา่มีส่วนได้ส่วนเสียกบัอบต.โดยให้ภรรยาเป็น
ผู้ด าเนินการเป็นคู่สญัญาก่อสร้างหลายโครงการทัง้ท าถนน และขุดสระน า้ ในนามของหจก.เงินหมู ่
และหจก.อศัวพลโยธา ซึ่งในข้อร้องเรียนกล่าวว่าน่ีเป็นเหตผุลให้การบริหารงานส่อไปในทางไม่เป็น
โปร่งใส และมีการฮัว้งานกนัทางอ้อม และท่ีผิดสงัเกตคือมีการซอยงานแบบถ่ียิบ โครงการละไม่เกิน 1 
แสนบาท ซึง่ประธานมีอ านาจตดัสินใจได้โดยไมต้่องขอความเห็นชอบตอ่นายอ าเภอ13  

                                                 
11 บนัทกึส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองการมีสว่นได้สว่นเสยีของสมาชิกสภาเทศบาลที่เทศบาล

เป็นคูส่ญัญา หรือในกิจการท่ีกระท าให้แก่เทศบาลหรือที่เทศบาลจะกระท า เร่ืองเสร็จที่ 526/2545 
12 สรุปจากสยามรัฐ วนัท่ี 11 ก.ค. 2545 
13 สยามรัฐ วนัท่ี 26 กนัยายน 2545 หน้า 21 
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อีกตัวอย่างหนึ่งท่ีให้ภรรยารับเหมาแทนแต่ไม่ได้จดทะเบียนสมรส คือ อบต.แห่งหนึ่งใน
จงัหวดัราชบรีุ ประธานกรรมการบริหารถกูร้องเรียนว่ามีส่วนได้ส่วนเสียในการจดัจ้างของอบต. โดยให้
ภรรยาเป็นผู้ประมูลงาน และยงัมีการเซ็นช่ือประธานเป็นผู้ รับเงินแทนผู้ รับเหมา เม่ือมีการสอบสวน
พบว่าผู้ รับเหมาเป็นภรรยาของประธานกรรมการบริหารจริง โดยอยู่กินกันมีบุตร 1 คน แต่ไม่ได้จด
ทะเบียนสมรส ในกรณีนีค้ณะกรรมการสอบสวนไม่เห็นว่าสมาชิกภาพของประธานกรรมการบริหาร
ต้องสิน้สุด โดยมองว่าไม่ได้ท าให้ราชการเสียหาย และความสมัพนัธ์ระหว่างผู้ รับเหมาและประธาน
กรรมการบริหารอาจท าให้มีสว่นได้สว่นเสียกนับ้างเป็นสว่นตวั แตไ่ม่อาจยืนยนัได้ ไม่มีหลกัฐานว่าเซ็น
รับเงินแทนผู้ รับเหมา ซึ่งเป็นประเด็นว่าการท่ีอยู่กินกนัโดยไม่จดทะเบียนจะถือว่ามีส่วนได้เสียร่วมกัน
หรือไม ่

 กรณีท่ีสมาชิกสภารับมอบอ านาจห้างหุ้นสว่นมาด าเนินการแทน 
ตวัอย่างเห็นได้ชดัเจนด้วยกรณีของเทศบาลต าบลห้างฉัตร ซึ่งมีสมาชิกสภาเทศบาลเข้าไปมี

ส่วนได้ส่วนเสียในฐานะผู้ รับมอบอ านาจ โดยสมาชิกสภาเทศบาลได้รับมอบอ านาจจากห้างหุ้นส่วน
จ ากัดวงศ์จิระ ให้มีอ านาจในการย่ืนสอบราคาค่าจ้างเหมาขยายเขตบริการใช้ประปา ในเขตเทศบาล
ต าบลห้างฉัตร ตอ่มาการท างานจ้างเหมาดงักล่าวมีปัญหาข้อโต้แย้งระหว่างคูส่ญัญา จึงมีการเจรจา
ตกลงกนัเพ่ือระงบัข้อพิพาท ปรากฏว่าบคุคลท่ีร่วมเจรจาในฐานะตวัแทนของห้างหุ้นส่วนจ ากดัวงศ์จิ
ระ ผู้ รับจ้างคือสมาชิกสภาเทศบาลคนเดิมและสมาชิกสภาเทศบาลต าบลห้างฉัตรอีก 2 คน และเม่ือมี
การส่งมอบงานทางเทศบาลพบว่าลายเซนต์ของผู้จดัการห้างแตกต่างจากลายมือท่ีลงไว้ในสัญญา
มาก นา่จะมีการปลอมแปลงเอกสารการสง่งาน นอกจากนัน้มีหลกัฐานท่ีน่าเช่ือได้ว่างานจ้างขยายเขต
บริการน า้ปะปาในเขตเทศบาลต าบลห้างฉตัรนัน้มีสมาชิกสภาเทศบาลเหลา่นัน้เป็นผู้ด าเนินการเอง 

ในกรณีนี ้ส านกังานคณะกรรมการกฤษฏีกามีค าวินิจฉัยว่าสมาชิกสภาเทศบาลท่ีมาย่ืนซอง
สอบราคาตอ่เทศบาลและท าหน้าท่ีเจรจาตกลงกบัเทศบาลด้วย มีหน้าท่ีต้องรับผิดชอบตอ่ตวัการตาม
มาตรา 807 ถึงมาตรา 814 แหง่ประมวลกฎ หมายแพง่และพาณิชย์ ในฐานะท่ีเป็นตวัแทนและมีหน้าท่ี
ดงักลา่ว และเป็นผู้ มีสว่นได้สว่นเสียในสญัญากบัเทศบาล นอกจากนัน้ในฐานะสมาชิกสภาเทศบาลซึ่ง
มีหน้าท่ีรักษาประโยชน์ของท้องถ่ินกระท าการเข้าเป็นตวัแทนเพ่ือย่ืนซองสอบราคาหรือเจรจากับ
เทศบาลในโครงการของเทศบาล สมาชิกเทศบาลย่อมมีประโยชน์ท่ีขดักนัอยู่ทัง้ประโยชน์ของเทศบาล
และประโยชน์ของห้างฯ14 

                                                 
14 หนงัสอืส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา ท่ี นร. 0601/0149 ลงวนัท่ี 5 กมุภาพนัธ์ 2544 ถึงอธิบดี

กรมการปกครอง 
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2. การจดัซ้ือทีดิ่นของตวัเอง 
เน่ืองจากท่ีผ่านมาองค์กรปกครองท้องถ่ินเข้าไปเก่ียวข้องกับโครงการก่อสร้างขนาดใหญ่ 

จ าเป็นต้องมีการจดัซือ้ท่ีดินเพ่ือท าโครงการ เช่น สถานท่ีท าการขององค์กรปกครองท้องถ่ิน โรงบ าบดั
น า้เสีย ท่ีดินส าหรับการก าจดัขยะ หรือสถานีน า้ประปา  และพบว่าหลายครัง้ไม่สามารถซือ้ท่ีดินตาม
ราคาท่ีได้รับงบประมาณ หรือรัฐเสียเงินมากขึน้เพราะราคาท่ีดินแพงเกินความเป็นจริง และมีข่าวการ
ทุจริต ควบคู่ไปกับการจัดซือ้ท่ีดินเสมอ ซึ่งสาเหตุหนึ่งของปัญหานีมี้ต้นตอจากการท่ีผู้ บริหารมี
ผลประโยชน์ทบัซ้อน โดยหาประโยชน์ส่วนตวั เก็งก าไรจากราคาท่ีดิน ทัง้ในรูปใช้ข้อมูลภายในเป็น
ประโยชน์ ไปซือ้ท่ีดินไว้ก่อน หรืออาจเป็นในรูปแบบท่ีก าหนดท่ีตัง้โครงการในพืน้ท่ีท่ีตนเองมีท่ีดินอยู ่
เพ่ือขายท่ีดนิของตนเองในราคาท่ีสงู ทัง้ท่ีตนเองเป็นบคุคลท่ีต้องรักษาประโยชน์ของสาธารณะ  

 กรณีท่ีนายกเทศมนตรีขายท่ีดนิของตนเอง 
การจดัซือ้ท่ีดนิบริเวณโรงสบูน า้ประปาแรงต ่าท่ี 2 จ านวน 29 โฉนด เนือ้ท่ีประมาณ 8 ไร่ ราคา 

18,500,000 บาท กรณีนีเ้ป็นการจดัซือ้ด้วยวิธีพิเศษ โดยนายกเทศมนตรีถูกกล่าวหาว่าทจุริตในการ
จดัซือ้ ท่ีดนิมีราคาแพงเกินความจริงท าให้รัฐเสียหาย ซึ่งปรากฏว่าในจ านวนท่ีดินท่ีจดัซือ้เป็นท่ีดินของ
นายกเทศมนตรีจ านวน 10 โฉนด ในกรณีนีน้ายกเทศมนตรีไม่ได้ท านิติกรรมเองทัง้ในฐานะ
นายกเทศมนตรีและเจ้าของท่ีดิน โดยมีผู้แทนรับมอบอ านาจในการย่ืนซอง เสนอราคาและเจรจา ทาง
ฝ่ายเทศบาล นิติกรเทศบาลเป็นผู้ท านิติกรรมสัญญาแทน กรณีนี ชี้มู้ลโดยคณะกรรมการตรวจเงิน
แผน่ดนิและอยูใ่นระหวา่งการด าเนินการสอบสวน 

  
3. การขายบริการหรือวสัดอุปุกรณ์หรือใหเ้ช่าทรัพย์สินกบัองค์กรปกครองท้องถ่ิน 
นอกจากการเข้าเป็นผู้ รับเหมาในโครงการก่อสร้างตา่งๆ ดงักล่าวไปแล้ว ยงัพบอีกว่าสมาชิก

สภาท้องถ่ินและผู้บริหารอยู่ในสถานการณ์ผลประโยชน์ทบัซ้อนได้ในกรณีท่ีด าเนินธุรกิจขายบริการ
และวสัดอุปุกรณ์กบัองค์ปกครองท้องถ่ินท่ีตนเองเป็นสมาชิก เพราะอาจถกูมองว่าหาผลประโยชน์จาก
เทศบาล ลกัษณะเชน่นีพ้บเห็นมาก  

 กรณีการซือ้ขายน า้มนัของเทศบาลต าบลแจ้หม่ จงัหวดัล าปาง 
เร่ืองของเทศบาลต าบลแจ้หม่เป็นกรณีท่ีท าให้มีการต่ืนตวัเก่ียวกบัปัญหาผลประโยชน์ทบัซ้อน 

เพราะจากกรณีนีมี้นายกเทศมนตรี และสมาชิกสภาเทศบาล 2 คน พ้นจากสมาชิกภาพตามค าวินิจฉัย
ของส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เหตเุพราะมีส่วนได้ส่วนเสียทัง้ทางตรงและอ้อมใน ห้างหุ้นส่วน
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จ ากดัชยัประสิทธิก่อสร้าง ซึ่งมีสญัญาขายน า้มนัเชือ้เพลิงให้กบัเทศบาลต าบลแจ้ห่ม โดยสมาชิกคน
หนึ่งเป็นหุ้นส่วน สมาชิกอีกคนหนึ่งเป็นสามีโดยชอบด้วยกฎหมายของหุ้นส่วนอีกคนของห้างฯ ส่วน
นายกเทศมนตรีเป็นพ่ีสาวร่วมบิดามารดาของหุ้นส่วนของห้างฯ ทัง้ท่ีในระยะบริเวณรัศมี 10 กิโลเมตร
ของส านกังานเทศบาลต าบลแจ้ห่ม สถานีบริการแห่งนีใ้กล้กบัส านกังานฯมากท่ีสดุ สถานีอ่ืนๆอยู่ห่าง
ไปถึง 8-15 ก.ม. ซึง่ส านกัคณะกรรมการกฤษฎีกาก็วินิจฉัยว่าเป็นผู้ มีส่วนได้ส่วนเสียและให้พ้นสมาชิก
ภาพ15 ในกรณีนีส้มาชิกสภาทัง้สองคนได้ลาออกจากก่อนการวินิจฉัย ส่วนนายกเทศมนตรี จังหวัด
พิษณโุลกมีข้อเท็จจริงวา่นายกเทศมนตรีไม่ได้เป็นหุ้นส่วน ซึ่งแม้เป็นพ่ีน้องกบัหุ้นส่วนของห้างฯก็ไม่ได้
รับผลประโยชน์ในกิจการของห้างฯแตอ่ย่างไร ผู้ว่าราชการจงัหวดัจึงวินิจฉัยว่ามิได้เป็นผู้ มีส่วนได้เสีย
ในสญัญาซือ้ขายน า้มนั16 

 การให้เชา่ท่ีดนิของสมาชิกเทศบาลเทศบาลต าบลประชาธิปัตย์ 
ส าหรับในกรณีของเทศบาลต าบลประชาธิปัตย์ จ.ปทุมธานี ไม่ใช่การท่ีสมาชิกสภาเทศบาล

ขายสินค้าและบริการของบริษัทตนให้เทศบาล หากเป็นเป็นเร่ืองของสมาชิกสภาให้เทศบาลเช่าท่ีดิน
เพ่ือเก็บพสัด ุและท่ีพกัคนงาน ในระยะแรกประมาณปี พ.ศ. 2537 เน่ืองจากเทศบาลไม่มีท่ี สมาชิก
สภาท่านนีอ้นญุาตให้เทศบาลใช้โดยไม่คิดมลูคา่ แตใ่นปี 2541 สมาชิกสภาได้แจ้งตอ่ทางเทศบาลว่า
ต้องการใช้ท่ีดิน แต่หากเทศบาลต้องการใช้ก็ให้เช่าเดือนละ 6000 บาท ซึ่งเทศบาลก็ท าสญัญาเช่า
ท่ีดินกบัสมาชิกท่านนีร้ะยะเวลา 3 ปี จาก 2541-2543 และได้ตอ่สญัญาอีก 3 ปีคือ 2544-2547 แต่
นายกเทศมนตรีคนใหม่ท่ีเพิ่งเข้าด ารงต าแหน่งได้ร้องเรียนเร่ืองนีข้ึน้ว่าสมาชิกสภามีส่วนได้เสียใน
สญัญาท่ีท ากบัเทศบาล สมาชิกสภาดงักลา่วจงึบอกเลิกสญัญาและคืนเงินคา่เช่า พร้อมทัง้ลาออกจาก
การเป็นสมาชิกสภาเทศบาล และลงสมคัรเลือกตัง้ ซึง่ก็ได้รับเลือกกลบัมาอีก   

 
การใช้งบประมาณหลวงเพื่อประโยชน์ส่วนตนและเพื่อหาเสียง 
รูปแบบการทบัซ้อนอีกลกัษณะหนึ่งท่ีสงัคมมกัวิพากย์วิจารณ์คือการจดัสรรงบประมาณหรือ

โครงการเข้าไปในพืน้ท่ีของตนเอง หรือใช้งบประมาณราชการท าโครงการ พร้อมทัง้เขียนป้ายและช่ือผู้
ของบประมาณประกาศให้ชาวบ้านทราบ เพ่ือเป็นการหาเสียง ประชาชนบางส่วนมองว่าไม่ถกูต้องแต่
ก็ไม่ผิดกฎหมาย หากแต่ชดัเจนว่าเป็นสถานการณ์ท่ีมีความขดัแย้งผลประโยชน์เกิดขึน้ ส่งผลให้การ

                                                 
15 บนัทกึส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองการเป็นผู้มีสว่นได้สว่นเสยีในสญัญาซือ้ขายน า้มนั

เชือ้เพลงิกบัเทศบาลต าบลแจ้หม่ 
16 หนงัสอืจงัหวดัล าปาง ถึงอธิบดกีรมการปกครอง ลงวนัท่ี 15 พฤศจิกายน 2545 
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ตดัสินใจไม่เป็นอิสระโดยให้น า้หนกักบัประโยชน์ส่วนตนท่ีจะได้รับเหนือผลประโยชน์สาธารณะ ไม่ว่า
ผลประโยชน์ส่วนตัวเป็นฐานคะแนนเสียง พรรคพวก หรือ ประโยชน์จากการท าโครงการนัน้ เช่น 
โครงการตดัถนนผ่านไปในท่ีของตนเอง รวมทัง้การจดัสรรโครงการตามค าขอของสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎร หรือท่ีเรียกกันว่า งบส.ส.ทีมีในอดีต ท่ีส.ส.มีเงินงบประมาณจ านวนหนึ่งและสามารถจดัสรร
ด าเนินโครงการพัฒนาท่ีตนเองต้องการ หรือตอบแทนหัวคะแนน ส่วนใหญ่ลงในพืน้ท่ีเลือกตัง้ของ
ตนเอง การทบัซ้อนของผลประโยชน์ในลกัษณะนีใ้นอดีต  เป็นสาเหตุของการไม่เท่าเทียมกันในการ
จัดสรรทรัพยากร และการใช้งบประมาณไม่คุ้มค่า บางจังหวัดท่ีมีส.ส.มีพลัง หรือ เป็นรัฐมนตรีก็
สามารถดงึโครงการเข้าจงัหวดั หรือพืน้ท่ีเลือกตัง้ได้มาก ซึง่รัฐธรรมนญู พ.ศ. 2540 พยายามแก้ปัญหา 
โดยมาตรา 180 (6) ระบุว่า ในการพิจารณางบประมาณประจ าปี ห้ามส.ส.และสว.เข้าไปมีส่วน
โดยตรงหรือโดยอ้อมในการใช้งบประมาณรายจ่าย ส่งผลให้ยกเลิกงบส.ส.หรืองบพฒันาตามค าขอ
ของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร  

ในระดับองค์กรปกครองท้องถ่ิน ยังไม่มีมาตรทางกฎหมายห้ามในเร่ืองนีแ้ละพบว่าเป็น
ลกัษณะท่ีท ากนัทัว่ไปท่ีสภาท้องถ่ินเข้ามามีส่วนในการใช้งบประมาณรายจ่าย หรือท่ีเรียกกนัว่า ‘หาร
งบ’ หมายถึงลักษณะท่ีผู้ บริหารมอบงบประมาณจ านวนหนึ่งกับสมาชิกสภาท้องถ่ิน เพ่ือใช้
งบประมาณไปด าเนินโครงการท่ีต้องการ การให้สมาชิสภาเข้ามีบทบาทในการจัดสรรและใช้
งบประมาณในลกัษณะนีท่ี้เดน่ชดัและเป็นระบบมากท่ีสดุคืองบแปรญัตติของกรุงเทพมหานคร ซึ่งเป็น
องค์กรปกครองท้องถ่ินรูปแบบพิเศษ 

 กรณีงบแปรญตัตขิองสมาชิกสภากรุงเทพมหานคร 
เหตุผลท่ียกกรณีศึกษานีข้ึน้มา เพ่ือชีใ้ห้เห็นการขัดแย้งบทบาท ซึ่งสมาชิกสภากทม.ซึ่งมี

บทบาทในการอนุมัติและตรวจสอบการใช้งบประมาณของฝ่ายบริหาร กลับไปมีส่วนในการใช้
งบประมาณเสียเอง ซึ่งส่งผลให้การท าหน้าท่ีในการตรวจสอบและใช้วิจารณญาณในการตดัสินใจ
อนมุตัิงบประมาณเอนเอียงจากความถกูต้องหรือเพ่ือผลประโยชน์สาธารณะ นอกจากนัน้เป็นกรณีท่ี
ประชาชนทัว่ไปทราบ มีส่ือมวลชนให้ความสนใจและวิพากย์วิจารณ์ถึงปัญหาของงบประมาณนีเ้ป็น
ประจ า ส านกังานตรวจเงินแผ่นดินมีการทกัท้วงการวิธีการจดัซือ้จดัจ้างงบประมาณประเภทนี ้ในการ
เลือกตัง้สมาชิกสภากรุงเทพมหานครท่ีผ่านมา พ.ศ. 2545 ประเด็นเร่ืองงบแปรญัตติเป็นเร่ืองหนึ่งท่ีมี
การพดูถึง บางพรรคการเมืองพดูหาเสียงวา่จะยกเลิกงบดงักล่าว แตท่ี่ผ่านมาตัง้แตก่รุงเทพมหานครมี
การเลือกตัง้ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร ก็มีงบแปรญัตติของสมาชิกสภากทม.มาตลอด ประกอบกบั
งบแปรญัตติในแตล่ะปีมีวงเงินท่ีสงูมาก โดยสมาชิกกทม.ได้วงเงินงบแปรญัตติประมาณคนละ 15-17 
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ล้านบาทตอ่คนตอ่ปี เชน่ในปีงบประมาณ 2541 งบแปรญัตติของสมาชิกสภา กทม.หนึ่งคนมีวงเงินคน
ละ 17,500,000 บาท รวม 962, 500,000 บาท โดยกรุงเทพมหานครมีงบประมาณรายจ่ายทัง้หมดใน
ปีงบประมาณ 2541 จ านวน 26, 400,000,000 บาท17  

งบแปรญัตติของสมาชิกสภากทม.คืออะไร  งบแปรญัตติเกิดมาจากกระบวนการในการ
พิจารณางบประมาณของสภากรุงเทพมหานคร เม่ือร่างข้อบญัญตังิบประมาณประจ าปีผา่นสภา กทม.
ในวาระแรก สภากทม.จะตัง้คณะกรรมการวิสามญัเพ่ือพิจารณาร่างข้อบญัญัติงบประมาณ ซึ่งต้อง
พิจารณาให้เสร็จภายใน 45 วนั ในกระบวนการพิจารณาของแตล่ะหนว่ยงาน ข้าราชการของหน่วยงาน
นัน้ต้องมาชีแ้จง และคณะกรรมการวิสามญัฯอาจเสนอให้มีการแปรญัตติตดัทอนงบประมาณและใน
ความเป็นจริงจะพยายามตัดงบประมาณให้มากท่ีสุด เพ่ือจะได้มีงบประมาณส าหรับแปรญัตติ
เปล่ียนแปลงรายการไปตัง้จ่ายตามท่ีตนปรารถนา ในขัน้ตอนนีเ้พ่ือให้เกิดการประสานประโยชน์
ระหว่างสมาชิกสภากทม.และฝ่ายบริหาร จึงเกิดการพฒันาระบบโควต้าของงบแปรญัตติขึน้ โดยฝ่าย
บริหารจะเจรจากับทางสมาชิกสภากทม.และตกลงกันว่าสมาชิกสภาแต่ละคนมีโควต้าหรือจ านวน
วงเงินในงบแปรญัตติคนละเท่าไร ด้วยข้อตกลงกันในลักษณะนีท้ าให้การพิจารณาอนุมัติร่าง
ข้อบญัญตังิบประมาณกรุงเทพมหานครไมมี่ปัญหาความขดัแย้ง 

ประเด็นปัญหาของงบแปรญัตติ นอกจากสะท้อนให้เห็นการขัดแย้งของบทบาทของสภา
กรุงเทพมหานคร กล่าวคือ บทบาทท่ีสภาเป็นผู้พิจารณาอนมุตัิงบประมาณ และบทบาทท่ีสภาจดัสรร
และใช้งบประมาณ นัน่คือ โควต้าหรือวงเงินงบแปรญัตติท่ีได้รับ การขดัแย้งของผลประโยชน์ยงัพบใน
ขัน้ของการตดัทอนงบประมาณ เพราะเป็นการตดัทอนงบประมาณเพ่ือประโยชน์ส่วนตนของสมาชิก
สภา นัน่คือมีจ านวนงบแปรญัตติมากขึน้ ปัญหาของงบแปรญัตติยงัเก่ียวข้องกบัพฤติกรรมการใช้จ่าย
งบแปรญัตติซึ่งมีความเป็นอิสระมาก สมาชิกสภากทม.สามารถใช้งบแปรไปในเร่ืองใดพืน้ท่ีใดก็ได้ ซึ่ง
ท าให้เกิดการซือ้ขายงบแปรญตัตขิองสมาชิกสภากทม. ปัญหาพฤตกิรรมการใช้งบแปรญตัติอ่ืนๆคือ 
1) การใช้งบแปรญัตติเพ่ือฐานเสียง น่ีเป็นประเด็นท่ีงบแปรญัตติถูกวิจารณ์มากว่าเป็นงบหาเสียง 

สมาชิกส่วนใหญ่ใช้งบแปรญัตติในพืน้ท่ีเลือกตัง้ของตน เช่นมีสมาชิกสภากทม.ใช้จ่ายเงินแปร
ญตัตใินการจดัสมัมนาประชาชนในเขตพืน้ท่ีเลือกตัง้ของตนจ านวน 30,000 คน บางท่านใช้จ่าย
งบแปรญัตติในการแจกทุนการศึกษาให้กับนกัเรียนทุกๆคนละ 500 บาท เป็นจ านวนเงินกว่า 

                                                 
17 วิลาส จนัทรพิทกัษ์ 2542 งบประมาณของกรุงเทพมหานคร: กรณีศีกษางบประมาณของสมาชิกสภา

กรุงเทพมหานคร, เอกสารสว่นบคุคล ตามหลกัสตูรการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ส าหรับนกับริหาร
ระดบัสงู สถาบนัพระปกเกล้า 
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1,500,000 บาท โดยเชิญผู้ปกครองของนกัเรียนมารับ รวมทัง้การจัดซือ้ถังขยะ ม้านั่ง เก้าอี ้
เต้นท์ และตู้ยาประจ าบ้านแจกชาวบ้าน ซึง่สิ่งของเหลา่นีม้กัจะมีช่ือของสมาชิกสภา 

2) การใช้งบแปรญัตติเ พ่ือประโยชน์ส่วนตน เช่นการใช้งบแปรญัตติเ พ่ือการศึกษาดูงาน
ตา่งประเทศ รวมทัง้การใช้งบแปรญตัตใินซือ้ส่ือประชาสมัพนัธ์ผลงานของตนเอง 

3) การใช้งบแปรญัตติท่ีไม่โปร่งใส มีการตัง้ข้อสังเกตการใช้จ่ายงบแปรญัตติจ านวนมากในการ
จดัซือ้ส่ือการเรียนการสอน เช่นสมาชิกสภาท่านหนึ่งใช้งบแปรญัตติจ านวน 4 ล้านในการซือ้ส่ือ
การสอน บางท่านได้ใช้งบแปรญัตติโดยไม่มีการก าหนดกรอบการใช้จ่ายงบประมาณท่ีชดัเจน 
และไมมี่แผนงานรองรับ  
ซึ่งผลจากการท่ีสมาชิกสภากทม.เป็นผู้ ใช้งบประมาณเอง และก็เป็นการใช้งบประมาณท่ี

โปร่งใส เพ่ือประโยชน์ส่วนตน ความน่าเช่ือถือในการท าหน้าท่ีในการตรวจสอบหมดไป และมีผลต่อ
ความอิสระในการท าหน้าท่ีตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณของฝ่ายบริหาร ซึ่งจะมีลกัษณะสมยอม
กนั  

  
มาตรการทางกฎหมายในการจัดการกับปัญหาผลประโยชน์ทบัซ้อน 

 จากรูปแบบการทบัซ้อนของผลประโยชน์ข้างต้น พบว่ามีความหลายหลายและในบางกรณี
แสดงถึงความพยายามในการหลีกเล่ียงกฏหมาย ในส่วนต่อไปจะเป็นการศึกษาถึงการจัดการหรือ
ป้องกนัการกระท าท่ีเป็นการขดัผลโยชน์ โดยเฉพาะมาตรการทางกฎหมายว่าเป็นอย่างไร เพียงพอและ
มีประสิทธิภาพหรือไม่เพียงใด โดยช่วงแรกเป็นการดูกฎหมายท่ีมีอยู่ ท่ี เ ก่ียวข้องกับการห้าม
ผลประโยชน์ขัดกันทัง้กฎหมายทั่วไปและกฏหมายเฉพาะองค์กรปกครองท้องถ่ิน และจะวิเคราะห์
ปัญหาของการบงัคบัใช้กฎหมาย เพราะเห็นได้ชดัเจนจากกรณีศกึษาตา่งๆวา่มีการฝ่าฝืนกฏหมาย 
 

รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 
สงัคมไทยอาจรู้สกึวา่เร่ืองผลประโยชน์ทบัเป็นเร่ืองใหม่ในสงัคมไทย เพราะเป็นครัง้แรกท่ีเร่ือง

ค านีป้รากฏในรัฐธรรมนูญ แท้จริงในกฎหมายหลายฉบับได้มีการบัญญัติเ ก่ียวกับการ ห้าม
ผลประโยชน์ทบัซ้อนไว้บ้าง หากแต่มิได้ใช้ค านี ้เช่น ประมวลกฎหมายอาญามาตรา 152 บญัญัติว่า
ผู้ใดเป็นเจ้าพนกังาน มีหน้าท่ีจดัการหรือดแูลกิจการใด เข้ามีสว่นได้เสียเพ่ือผลประโยชน์ส าหรับตนเอง 
หรือผู้ อ่ืนเน่ืองด้วยกิจการนัน้ ต้องระวางโทษจ าคุกตัง้แต่หนึ่งปีถึงสิบปี และปรับตัง้แต่ 2000 ถึง 
20,000 บาท หากแตก่ฎหมายดงักล่าวมีข้อจ ากดั ไม่พอเพียงกบัการจดัการปัญหา อาทิเช่น ขอบเขต
จ ากดัเฉพาะเจ้าพนกังานไมร่วมฝ่ายการเมือง และ ข้อความในกฏหมายขาดความชดัเจนว่าการมีส่วน
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ได้เสียเพ่ือผลประโยชน์เองนีห้มายถึงกรณีใดบ้าง จนไม่มีการตระหนักว่ามีการกระท าในลักษณะ
ผลประโยชน์ทบัซ้อนเกิดขึน้  

ด้วยปัญหาการป้องกันและการตรวจสอบการทุจริตนักการเมืองและข้าราชการไม่มี
ประสิทธิผล ท าให้ทัง้ระบบการเมืองและระบบราชการขาดความเช่ือถือ เจตนารมณ์หลักของ
รัฐธรรมนญู  พ.ศ. 2540 ประการหนึง่คือการท าให้ระบบการเมืองและระบบราชการมีความสจุริตและมี
ความชอบธรรมในการใช้อ านาจ ซึ่งมิติหนึ่งของการสร้างความสุจริตของระบบการเมืองและระบบ
ราชการ คือการห้ามการกระท าอนัเป็นการขดักนัระหว่างประโยชน์ส่วนตวัและส่วนรวม โดยมีประเด็น
ท่ีเก่ียวข้องคือ 

 การห้าม ส.ส., ส.ว. และรัฐมนตรี รับสมัปทานหรือสญัญาท่ีมีลกัษณะผกูขาดจากรัฐ (ม. 110, 
128, 208) และห้ามรัฐมนตรีถือหุ้นในห้างหุ้นส่วน บริษัทเกินจ านวนท่ีก าหนด หากเกินต้อง
โอนให้บริษัทจดัการทรัพย์เพ่ือผู้ อ่ืน (Blind trust) บริหารแทน (ม. 209) 

 การบงัคบัให้ในกฏหมายประกอบรัฐรรมนญูว่าด้วยการป้องกนัและปราบปรามการทจุริตต้อง
ก าหนดการห้ามการกระท าท่ีขดักันระหว่างผลประโยชน์ส่วนตวัและของต าแหน่งหน้าท่ี ทัง้
ในขณะด ารงต าแหน่งหรือพ้นต าแหน่ง และ ก าหนดการให้ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองและ
ข้าราชการประจ าระดบัสงูแสดงบญัชีทรัพย์และหนีส้ินก่อนเข้าสู่ต าแหน่งและหลงัพ้นต าแหน่ง 
(ม. 331) 

 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 

2542 
ด้วยเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญดังกล่าวข้างต้น พ.ร.บ.ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการ

ป้องกนัและปราบปรามการทจุริตก าหนดในหมวด 9 ตัง้แตม่าตรา 100-122 เป็นการห้ามการทบัซ้อน
หรือการขดัแย้งของผลประโยชน์สว่นตวัและสว่นรวม โดยมีสาระส าคญัคือ  

 การห้ามเจ้าหน้าท่ีของรัฐรวมทัง้คูส่มรสการท าการท่ีทบัซ้อนผลประโยชน์ในลกัษณะ 1) เป็น
คูส่ญัญาหรือมีส่วนได้ส่วนเสียในสญัญา 2) เป็นหุ้นส่วนหรือผู้ ถือหุ้นในบริษัทท่ีเป็นคูส่ญัญา 
3) รับสัมปทานหรือเป็นหุ้ นส่วนในบริษัทท่ีรับสัมปทานท่ีมีลักษณะผูกขาดตัดตอนกับ
หน่วยงานท่ีเจ้าหน้าท่ีของรัฐผู้นัน้ด ารงต าแหน่งหรือมีอ านาจก ากับ ควบคุมและตรวจสอบ 
รวมทัง้การห้ามเป็นกรรมการ ท่ีปรึกษา ตวัแทน หรือท างานให้บริษัทเอกชนอยู่ในอ านาจการ
ตรวจสอบของหนว่ยงานของรัฐท่ีด ารงต าแหนง่ตในระยะเวลาท่ีด ารงต าแหน่งและหลงัจากพ้น
จากต าแหนง่ไมเ่กิน 2 ปี (ม. 100, 101) 
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 ห้ามเจ้าหน้าท่ีของรัฐรับของขวัญ รางวัลหรือประโยชน์อ่ืนๆ ยกเว้นท่ีกฎหมายก าหนด (ม. 
103) 

 ก าหนดโทษผู้ ฝ่าฝืนให้มีโทษจ าคกุไม่เกิน 3 ปี หรือปรับไม่เกินหกหม่ืนบาท หรือทัง้จ าทัง้ปรับ 
(ม. 122) 

นอกจากนัน้มีมาตรการเสริมในพ.ร.บ.ฉบบันีคื้อการก าหนดให้ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองและ
เจ้าหน้าท่ีของรัฐ มีหน้าท่ีย่ืนบญัชีแสดงรายการทรัพย์สินและหนีส้ินของตนเอง รวมทัง้คู่สมรส และ
บตุรท่ียงัไม่บรรลนุิติภาวะ ทุกครัง้ท่ีเข้ารับต าแหน่ง เม่ือพ้นจากต าแหน่ง และเม่ือพ้นจากต าแหน่งมา
เป็นเวลา 1 ปี ซึ่งมาตรการนีเ้พ่ือตรวจสอบความเปล่ียนแปลงของทรัพย์สิน ขณะเดียวกนัก็สามารถ
เป็นข้อมูลว่าผู้ด ารงต าแหน่งนัน้เป็นผู้ ถือหุ้นหรือเป็นหุ้นส่วน หรือมีส่วนได้ส่วนเสียในกิจการประเภท
ใดบ้าง 
 

กฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
สว่นท่ีเก่ียวข้องกบัองค์กรปกครองท้องถ่ินโดยตรง พบว่ากฎหมายองค์การปกครองท้องถ่ินทกุ

ประเภทมีข้อบญัญตัท่ีิการห้ามการกระท าท่ีมีลกัษณะผลประโยชน์ทบัซ้อน ดงันีคื้อ 
1) พระราชบญัญตัเิทศบาล พ.ศ. 2496 รวมการแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญัติเทศบาล (ฉบบั

ท่ี 10) พ.ศ. 2542 มีข้อบญัญัติห้ามผลประโยชน์ขดักันของทัง้สมาชิกสภาเทศบาลและฝ่าย
บริหาร 18 

 ห้ามสมาชิกสภาเทศบาลเป็นผู้ มีส่วนเสียไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อมในสัญญาท่ี
เทศบาลเป็นคู่สญัญาหรือในกิจการท่ีกระท าให้แก่เทศบาลหรือท่ีเทศบาลจะกระท า 
(ม. 18 ทวิ) การฝ่าฝืนเป็นเหตใุห้สิน้สดุสมาชิกภาพ (ม.19) 

 ห้ามนายกเทศมนตรี รวมทัง้ท่ีปรึกษาและเลขานุการในการเข้าไปด ารงต าแหน่ง รับ
เงินหรือประโยชน์ใด หรือเป็นคู่สญัญาหรือเป็นผู้ มีส่วนได้ส่วนเสียไม่ว่าทางตรงหรือ
ทางอ้อมในสัญญาท่ีท ากับเทศบาล หรือการพาณิชย์ของเทศบาล หรือบริษัทท่ี
เทศบาลถือหุ้น (ม.48 จตทุศ) การฝ่าฝืนเป็นเหตใุนสิน้สุดสมาชิกภาพ (ม.48 ปัญจ
ทศ) 

 การก ากบัดแูละเป็นอ านาจหน้าท่ีของผู้วา่ราชการจงัหวดั 

                                                 
18 เนื่องจากเทศบาลบางแหง่มีการเลอืกนายกเทศมนตรีทางตรง จึงได้มีบทบญัญตัิการห้ามของสมาชิกสภา

และนายกเทศมนตรี หรือรองนายกเทศมนตรีแยกออกจากกนั 
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2) พระราชบญัญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 รวมการแก้ไขเพิ่มเติม
โดยพระราชบญัญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล (ฉบบัท่ี 3) 2542 มีข้อบญัญัติ
ห้ามการกระท าผลประโยชน์ทับซ้อน โดยก าหนดให้สมาชิกภาพของสมาชิกสภาองค์การ
บริหารส่วนต าบลสิน้สุดลงเม่ือเป็นผู้ มีส่วนได้เสียไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อมในในสญัญากับ
องค์การบริหารสว่นต าบลท่ีตนด ารงต าแหน่ง หรือในกิจการท่ีกระท าให้แก่องค์การบริหารส่วน
ต าบลนัน้ (ม.47 ตรี (4)) ซึ่งให้นายอ าเภอสอบสวนและวินิจฉัย และค าวินิจฉัยของนายอ าเภอ
ให้เป็นท่ีสดุ 

3) พระราชบญัญัติองค์การบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 มีข้อก าหนดให้มาตรา 11 (5) ว่า
สมาชิกภาพของสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดัสิส้ดุลงเม่ือรัฐมนตรีสัง่ให้ออกเม่ือผู้ว่า
ราชการจงัหวัดสั่งสอบสวนแล้ว ปรากฏว่าเป็นผู้ มีส่วนได้เสียไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อมใน
สัญญาสัมปทานท่ีท ากับองค์การบริหารส่วนจังหวัดนัน้ ต่อมามีการแก้ไขเพิ่มเติม พ.ร.บ.
องค์การบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2546 มาตรา 11 (5) ว่าสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วน
จังหวัดสิน้สุดลงเม่ือเป็นผู้ มีส่วนได้เสียไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อมในสัญญาท่ีองค์การ
บริหารสว่นจงัหวดันัน้เป็นคูส่ญัญา  

4) พระราชบญัญตัริะเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มีข้อบญัญตัใินเร่ืองนีคื้อ 

 ห้ามสมาชิกสภากรุงเทพมาหนครด ารงต าแหนง่หรือปฏิบตัหิน้าท่ีอ่ืนใดในส่วนราชการของ
รัฐ หรือกิจการพาณิชย์หรือบริษัทท่ีกรุงเทพมหานครถือหุ้น (ม.22) และสมาชิกภาพสิน้สดุ
ลงด้วยการกระท าดงักลา่ว (ม. 23) 

 ห้ามผู้ ว่าราชการกรุงเทพมหานครเข้าไปด ารงต าแหน่ง รับเงินหรือประโยชน์ใด หรือเป็น
คู่สัญญาหรือเป็นผู้ มีส่วนได้ส่วนเสียไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อมในสัญญาท่ีท ากับ
กรุงเทพมหานครหรือการพาณิชย์ของกรุงเทพมหานครหรือบริษัทซึ่งกรุงเทพมหานคร เว้น
แต่กรณีท่ีผู้ ว่าราชการกรุงเทพมหานครได้เป็นคู่สัญญาหรือเป็นผู้ มีส่วนได้ส่วนเสียใน
สญัญาอยู่ก่อนได้รับการเลือกตัง้ (ม.51) และการฝ่าฝืนเป็นเหตใุห้พ้นจากต าแหน่ง (ม.
52(5)) 

5) พระราชบญัญัติระเบียบการบริหารราชการเมืองพทัยา 2542 มีข้อบญัญัติห้ามในเร่ืองการ
ขดัแย้งระหวา่งผลประโยชน์ดงันี ้
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 ห้ามสมาชิกสภาเมืองพัทยาเป็นผู้ มีส่วนได้เสียไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อม ในสัญญาท่ี
เมืองพทัยาเป็นคู่สญัญาหรือในกิจการท่ีกระท าให้แก่เมืองพทัยาหรือท่ีเมืองพทัยากระท า
(ม. 18) และการฝ่าฝืนเป็นเหตใุห้สิน้สดุสมาชิกภาพ (ม.19) 

 ห้ามนายกเมืองพทัยาและรองนายกเมืองพทัยาในการด ารงต าแหน่งหรือปฏิบตัิหน้าท่ีอ่ืน
ในการพาณิชย์ของเมืองพทัยาหรือบริษัทท่ีเมืองพทัยาถือหุ้น ห้ามเป็นผู้ มีส่วนได้เสียไม่ว่า
ทางตรงหรือทางอ้อมในสญัญาท่ีท ากบัเมืองพทัยา หรือการพาณิชย์ของเมืองพทัยา หรือ
บริษัทท่ีเมืองพทัยาถือหุ้น ซึ่งการฝ่าฝืนมีผลให้พ้นต าแหนง่ (ม. 49) 

 ผู้วา่ราชการจงัหวดัเป็นผู้ มีอ านาจก ากบัดแูล 
 

ถึงแม้จะได้มีความพยายามในการก าหนดมาตรการทางกฎหมายในการห้ามเร่ืองผลประโยชน์
ทบัซ้อนไว้อย่างชัดเจน ดงัเห็นจากรัฐธรรมนูญ พ.ร.บ.ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและ
ปราบปรามการทจุริต จนถึงกฎหมายเฉพาะขององค์กรปกครองท้องถ่ิน หากแตก่ฎหมายท่ีมีผลกระทบ
ตอ่องค์กรปกครองท้องถ่ินจริงๆในเร่ืองการห้ามผลประโยชน์ทบัซ้อนมีเพียงกฏหมายองค์การปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน ซึ่งอยู่ในความรับผิดชอบของกระทรวงมหาดไทย ส่วนพ.ร.บ.ประกอบรัฐธรรมนญูว่าด้วย
การป้องกันและปราบปรามการทจุริตในทางปฏิบตัิซึ่งมีข้อบญัญัติในเร่ืองนีช้ดัเจนในหมวด 9 นัน้ยงั
ไม่ได้ครอบคลมุถึงองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน มาตรา 100 ท่ีห้ามมิให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐกระท าการใน
ลกัษณะท่ีก่อให้เกิดความขดัแย้งของผลประโยชน์ดงัท่ีกล่าวมาแล้ว ซึ่งมีบทลงโทษทัง้จ าทัง้ปรับนัน้  
คณะกรรมการปปช.ได้มีประกาศก าหนดวา่เจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีต้องห้ามมิให้กระท าการตามมาตรา 100 
คือ “นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี”19 โดยไม่ได้ก าหนดต าแหน่งสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ิน
แตอ่ยา่งไร  

นอกจากนัน้มาตรการเสริมในเร่ืองการเปิดเผยโดยการแจ้งบญัชีทรัพย์สินตามมาตรา 291 ท่ี
ก าหนดให้นกัการเมืองต้องเปิดเผยทรัพย์สิน ซึ่งรวมทัง้ผู้บริหารท้องถ่ินและสมาชิกท้องถ่ิน ผู้ฝาฝืนมี
บทลงโทษห้ามด ารงต าแหน่งทางการเมืองเป็นระยะเวลา 5 ปี หากแต่ในการบังคับใช้นัน้
คณะกรรมการป.ป.ช.ได้มีประกาศก าหนดเกณฑ์รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเพ่ือให้ผู้บริหาร

                                                 
19 ประกาศคณะกรรมการ ป.ป.ช. เร่ืองก าหนดต าแหนง่เจ่หน้าที่ของรัฐที่ต้องห้ามมใิห้ด าเนินกิการคาม

ความในมาตรา 100 ลงวนัท่ี 15 กมุภาพนัธ์ 2544 
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ท้องถ่ินและสมาชิกสภาท้องถ่ินขององค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินต้องแจ้งบญัชีทรัพย์สินของตน รวมทัง้คู่
สมรส และบตุรท่ียงัไมบ่รรลนุิตภิาวะดงันี ้คือ20 

1) องค์กรบริหารสว่นต าบลท่ีมีรายได้ไม่ต ่ากว่าห้าสิบล้านบาท 
2) องค์การบริหารสว่นจงัหวดัท่ีมีรายได้ไมต่ ่ากวา่หนึง่ร้อยล้าน 
3) เทศบาลต าบล และเทศบาลเมือง ท่ีมีรายได้ต ่ากวา่สองร้อยล้านบาท 
4) เมืองพทัยา ท่ีมีรายได้ไมต่ ากวา่สองร้อยล้าน 

ซึ่งจากเกณฑ์ดงักล่าวนีท้ าให้องค์กรปกครองท้องถ่ินส่วนใหญ่ไม่เข้าข่ายเป็นนักการเมือง
ท้องถ่ินท่ีต้องแจ้งบญัชีทรัพย์สินดงัแสดงในตารางท่ี 1 เทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบลส่วนใหญ่
ไม่เข้าข่ายท่ีสภาท้องถ่ิน และผู้บริหารท้องถ่ินต้องแจ้งบญัชีทรัพย์สิน ประเด็นท่ีต้องการตัง้ข้อสงัเกต
เก่ียวกบัเร่ืองนี ้มิใชต้่องการให้องค์กรปกครองท้องถ่ินทัง้หมดต้องแจ้งบญัชีทรัพย์สิน เพราะตระหนกัดี
ว่าคณะกรรมการ ป.ป.ช.มีข้อจ ากัดหลายประการ ประกอบกับตามกฎหมายต้องตรวจสอบการมีอยู่
จริงของทรัพย์สิน ซึ่งเป็นภาระทางการบริหารมาก หากสิ่งท่ีต้องการชี ้คือ การแจ้งบัญชีทรัพย์สิน 
หนีส้ิน แหล่งรายได้ การเป็นหุ้นส่วนหรือถือหุ้นในกิจการ หนีส้ินของนกัการเมืองท้องถ่ิน และคูส่มรส 
รวมทัง้บุตรท่ีไม่บรรลุนิติภาวะเท่ากับการเปิดเผยผลประโยชน์ส่วนตวั และนบัว่าเป็นมาตรการเสริม
การป้องกนัการกระท าการขดักนัของผลประโยชน์ได้ทางหนึ่ง ดงันัน้ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีไม่
ต้องแจ้งบญัชีทรัพย์สินเหล่านีเ้ท่ากับได้รับการยกเว้นจากมาตรการเสริมดงักล่าว ส่งผลให้มาตรการ
หลกัของการจดัการกบัปัญหาการทบัซ้อนของผลประโยชน์เน้นไปท่ีมาตรการห้ามตามกฏหมายองค์กร
ปกครองสว่นท้องถ่ินแตเ่พียงอยา่งเดียว 
 

ตารางท่ี 1 แสดงจ านวนองค์กรปกครองท้องถิ่นท่ียื่นบัญชีทรัพย์สินต่อป.ป.ช. (2546) 

ประเภทองค์กรปกครองท้องถิ่น 

(อปท.) 
อปท.ที่ยื่นบัญช ี อปท.ที่ไม่ต้องยื่น

บัญชี 
รวม 

กรุงเทพมหานคร 1 0 1 
เมืองพทัยา 1 0 1 
องค์การบริหารสว่นจงัหวดั 75 0 75 
เทศบาล 63 1,066 1,129 

                                                 
20 ประกาศคณะกรรมการ ป.ป.ช. เร่ือง ก าหนดเกณฑ์รายได้ขององค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินเพื่อให้

ผู้บริหารท้องถ่ินและสมาชิกสภาท้องถ่ิน เป็นผู้ด ารงต าแหนง่ทางการเมือง (ฉบบัท่ี2) พ.ศ. 2543 
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-เทศบาลนคร 
-เทศบาลเมือง 
-เทศบาลต าบล 

20 
31 
12 

องค์การบริหารสว่นต าบล 15 6,729 6,744 
รวม 155 7,795 7,950 
ที่มา:  ส านกัตรวจสอบทรัพย์สนิ 4  ปปช. 

 การวิเคราะห์ข้างต้นแสดงให้เห็นว่าทัง้กฎหมายรัฐธรรมนูญ และ กฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริตมีข้อบัญญัติเ ก่ียวกับการขัดกันของ
ผลประโยชน์ ซึ่งมีทัง้มาตรการห้ามกระท า และมาตรการเสริมในด้านการเปิดเผยทรัพย์สินและ
ประมวลจริยธรรม หากแตก่ารบงัคบัใช้ไมค่รอบคลมุองค์กรปกครองท้องถ่ินทัง้หมดในกรณีมาตรา 100 
และไมค่รอบคลมุองค์กรปกครองท้องถ่ินส่วนใหญ่ในกรณีของมาตรา 291 ดงันัน้การจดัการกบัปัญหา
ผลประโยชน์ทบัซ้อนในองค์กรปกครองท้องถ่ินต้องอาศยัมาตรการห้ามเข้าเป็นผู้ มีส่วนได้ส่วนเสียตาม
ข้อบญัญตัขิองกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเพียงอย่างเดียว อย่างไรเม่ือพิจารณาจากรูปแบบ
ผลประโยชน์ทบัซ้อนข้างต้น กับสาระของกฎหมายท่ีเก่ียวกับผลประโยชน์ทบัซ้อน พบว่ามีปัญหา 2 
ประเด็น คือ 1) กฎหมายท่ีมีอยู่เน้นผลประโยชน์ทับซ้อนในรูปแบบการท าธุรกิจกับตวัเอง หรือเป็น
คูส่ญัญา ไม่มีมาตราใดเก่ียวข้องกบัผลประโยชน์ทบัซ้อนในรูปแบบของการใช้งบประมาณสาธารณะ
เพ่ือประโยชน์ตนเองอย่างเช่น การห้ามสภาท้องถ่ินมีบทบาทในการใช้งบประมาณ 2) กรณีศึกษา
ข้างต้นแสดงให้เห็นว่ามาตรการทางกฎหมายในการห้ามเข้ามาเป็นผู้ มีส่วนได้เสียยงัไม่มีประสิทธิผล
ในการบงัคบัใช้ เพราะยงัพบมีการฝ่าฝืน และมีข้อร้องเรียนเก่ียวกบัผลประโยชน์ทบัซ้อนอยู่จ านวนมาก 
อะไรคือปัญหาของการบงัคบัใช้มาตรการทางกฎหมายดงักล่าว ซึ่งจากการศึกษาพบประเด็นปัญหา
ทัง้จากสาระและการบงัคบัใช้กฎหมายดงันี ้
1) ปัญหาความไม่เป็นมาตรฐานเดียวกนัของกฎหมาย เจตนารมย์ชดัเจนคือต้องการห้ามมิให้สมาชิก

สภาท้องถ่ินและผู้บริหารท้องถ่ินของทุกประเภทเข้าไปมีส่วนได้เสียในสญัญากับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน หากแต่เม่ือพิจารณาสาระของบทบญัญัติของกฎหมายองค์กรปกครองท้องถ่ินทุก
ฉบบัเห็นได้วา่การห้ามดงักลา่วในแตล่ะฉบบัมีความแตกตา่งกนัไม่เป็นมาตรฐานเดียวกนั ในขณะ
ท่ีองค์กรปกครองท้องถ่ินอ่ืนๆได้บญัญัติห้ามสมาชิกสภาท้องถ่ินและผู้บริหารเป็นผู้ มีส่วนได้เสียใน
สญัญากับองค์กรปกครองท้องถ่ินท่ีตนด ารงต าแหน่งทุกประเภทสัญญา พ.ร.บ.ระเบียบบริหาร
กรุงเทพมหานคร ห้ามเฉพาะผู้ ว่าราชการกรุงเทพมหานคร แต่ไม่ไ ด้ห้ามสมาชิก สภา
กรุงเทพมหานครและสมาชิกสภาเขตจากการเข้าเป็นผู้ มีสว่นได้เสียในสญัญาของกรุงเทพมหานคร   
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2) ปัญหามาตรฐานการวินิจฉัย นอกจากสองมาตรฐานในสาระของกฎหมาย ยังปัญหาในเร่ือง

มาตรฐานในการวินิจฉัยท่ีแตกต่างกนั โดยเฉพาะระหว่างเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบล 
นิยามของ”ผู้ มีส่วนได้เสีย ไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อม”นัน้คณะกรรมการกฤษฎีกาวางกรอบการ
พิจารณาวา่ 
”นอกจากจะพิจารณาว่าในการปฏิบตัิตามสญัญานัน้ สมาชิกผู้นัน้ได้รับประโยชน์โดยตรงหรือไม่แล้ว ยงัต้อง
พิจารณาวา่สมาชิกผู้นัน้มีความสมัพนัธ์กบัคู่สญัญา ในลกัษณะที่จะสง่ผลดีหรือผลเสียในทางอ้อม อนัจะได้ช่ือ
ว่ามีส่วนได้เสียในทางอ้อมหรือไม่ ซึ่งความสัมพันธ์ที่มีอยู่อาจจะเป็นความสมัพันธ์ในเชิงบริหาร โดยเป็น
ผู้จดัการ หุ้นสว่นผู้จัดการ กรรมการผู้จดัการ ตวัแทน ผู้บริหารหรือผู้มีอ านาจในการด าเนินงานในกิจการของ
บคุคลธรรมดาหรือของนิติบคุคลที่มีการกระท ากบัเทศบาล หรือความสมัพนัธ์ในเชิงทนุ โดยเป็นหุ้นสว่น ผู้ เป็น
หุ้นสว่นในห้างหุ้นสว่น หรือผู้ ถือหุ้นในบริษัทจ ากดัซึง่สามารถครอบง าการจดัการบริษัทได้ หรือความสมัพนัธ์ใน
ระหว่างบคุคล ซึ่งกฎหมายบญัญัติให้มีหน้าที่อปุการะเลีย้งดูต่อกัน เช่นความสมัพนัธ์ระหว่างสามีภริยาหรือ

ความสมัพนัธ์ระหวา่งบิดาและบตุร ตามประมวล ตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย์”21  
  หากแตใ่นการวินิจฉัยกรณีจริง มีการตีความกฎหมายท่ีตา่งกนัเก่ียวกบัการเป็นผู้ มีส่วนได้เสีย 

กรณีของสมาชิกสภาเทศบาลท่ีมีการหารือคณะกรรมการกฤษฎีกามักยึดหลักตามตัวบทว่า
กฎหมายต้องการห้ามสมาชิกเข้ามามีประโยชน์ได้เสียกับเทศบาลในขณะท่ีด ารงต าแหน่งอยู ่
เพ่ือให้สมาชิกท าหน้าท่ีรักษาประโยชน์ของเทศบาลอย่างเท่ียงธรรม ฉะนัน้การเข้ามาได้เสียกับ
สญัญาของเทศบาลโดยตรงหรืออ้อมก็ถือว่าฝ่าฝืนกฎหมายแล้ว โดยมิได้ค านึงว่าสมาชิกผู้นัน้มี
เจตนาต้องการผลประโยชน์จากเทศบาลหรือไม่ หรือเทศบาลมีความเสียหายหรือไม่ และด้วยเหตุ
นีค้ณะกรรมการกฤษฎีกาไมรั่บฟังวา่ข้อเท็จจริงอ่ืนๆ เช่น กรณีเทศบาลแจ้ห่มว่าสถานนีน า้มนัของ
สมาชิกสภาเทศบาลเป็นเพียงสถานีเดียวในบริเวณรัศมี 10 กิโลเมตร รวมทัง้เทศบาลใช้บริการ
จากสถานีบริการน า้มนัตัง้แตย่งัเป็นสขุาภิบาล   

ในขณะท่ีการตีความขององค์การบริหารส่วนต าบลยืดหยุ่นและดเูจตนาเป็นส าคญัดงัเห็นได้
จากหนงัสือกรมการปกครองท่ีมท.0318/ว 54 ลงวนัท่ี 11 พฤษภาคม 2544 ซึ่งวางกรอบการ
พิจารณาดงันี ้

                                                 
21 บนัทกึส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองการเป็นผู้มีสว่นได้เสยีของสมาชิกสภาเทศบาลในสญัญาที่

เทศบาลเป็นคูส่ญัญา (กรณีเทศบาลต าบลวงัสะพงุ) เร่ืองเสร็จที่ 605/2545 



 24 

“การจะพิจารณาว่าบุคคลใดเป็นผู้มีสว่นได้เสียไม่ว่าทางตรงหรืออ้อมในสญัญากบัองค์การบริหารส่วนต าบล
ขึน้อยู่กบัข้อเท็จจริงที่ปรากฎแล้วแต่กรณี โดยคณะกรรมการพิจารณาร่างกฎหมายของกระทรวงมหาดไทยมี
ข้อสงัเกตเก่ียวกบัในเร่ืองสว่นได้เสยีคือ 

1) หากข้อเท็จจริงปรากฏวา่การท าสญัญาของบคุคลนัน้เป็นกรณีทัว่ไป หรือเป็นการปฏิบตัิหน้าที่โดยปกติ ซึ่ งหาก
บคุคลดงักลา่วแม้ไมไ่ด้เป็นสมาชิกสภาองค์การบริหารสว่นต าบลนัน้ องค์การบริหารสว่นจงัหวดัก็จะท าสญัญา
ดงักลา่วอยูด่ี กรณีเช่นนีไ้มค่วรถือวา่เป็นผู้มีสว่นได้เสยีไมว่า่ทางตรงหรือทางอ้อมในสญัญา 

2) หากข้อเท็จจริงปรากฏวา่การท าสญัญาของบคุคลนัน้เป็นการใช้อ านาจหน้าที่เพื่อให้ตนได้ท าสญัญากบัองค์การ
บริหารสว่นต าบล กรณีเช่นนีค้วรถือวา่เป็นผู้มีสว่นได้เสยีไมว่า่ทางตรงหรือทางอ้อม”  

   นอกจากมีกรอบการวินิจฉัยซึ่งยืดหยุ่นและดูเจตนา ซึ่งหลักฐานพิสูจน์ได้ยาก ผู้ มีอ านาจ
วินิจฉัยแตกต่างกนั ในกรณีเทศบาลอยู่ในอ านาจผู้ว่าราชการจงัหวดัในการสอบสวนและวินิจฉัย 
และน่ีอาจเป็นเหตผุลของการมีข้อหารือกบัคณะกรรมการกฤษฎีกาเก่ียวกบักรณีผู้ มีส่วนได้เสียใน
สญัญาเทศบาลคอ่นข้างมาก เม่ือเปรียบเทียบกบักรณีขององค์การบริหารส่วนต าบล ซึ่งให้อ านาจ
นายอ าเภอวินิจฉัย และถือเป็นท่ีสดุ กรณีผู้ มีส่วนได้เสียในกรณีขององค์การบริหารส่วนต าบลมกั
วินิจฉยัวา่ไมมี่เจตนาหาผลประโยชน์จากองค์การบริหารสว่นจงัหวดั ทัง้ท่ีข้อเท็จจริงเป็นผู้ มีส่วนได้
เสีย เช่น กรณีประธานกรรมการบริหารอบต.ในจว.ราชบุรี ซึ่งจว.พิจารณาว่ามีส่วนได้เสียในการ
รับเหมางานของอบต. ผ่านทางภรรยาซึ่งไม่ได้จดทะเบียน แต่นายอ าเภอวินิจฉัยว่าพฤติการณ์
ดงักล่าวมิได้เกิดความเสียหายแก่ทางราชการ เห็นควรให้ยุติเร่ือง  หรือกรณีภรรยาโดยชอบด้วย
กฎหมายของประธานกรรมการบริหารเป็นคูส่ญัญากบัอบต.จดัซือ้สิ่งของใช้ในงาน ซึ่งข้อเท็จจริง
เป็นผู้ มีสว่นได้เสีย นายอ าเภอพิจารณาว่าการกระท าเป็นเพ่ือเกิดความสะดวกและรวดเร็ว ในการ
ปฏิบตังิาน ซึง่นายอ าเภอมองวา่เป็นผลดีตอ่การรักษาผลประโยชน์ของอบต. ซึ่งมีการตัง้ข้อสงัเกต
ว่านายอ าเภอมีแนวโน้มพิจารณาในเร่ืองนีไ้ม่เคร่งครัด เพราะอยู่ในพืน้ท่ีมีความใกล้ชิดสนิทสนม 
และพึ่งพาอาศยัซึ่งกนัและกนักับสมาชิกองค์การบริหารส่วนต าบลการอยู่เสมอ และจากระบบท่ี
เป็นอยูก็่ให้โอกาสนายอ าเภอในการช่วยเหลือสมาชิกสภาอบต.ในการวินิจฉัยได้ เพราะค าวินิจฉัย
ของนายอ าเภอถือเป็นท่ีสดุ กรณีวินิจฉยัวา่ไมมี่สว่นได้เสีย จะไม่มีการอทุธรณ์และบคุคลภายนอก
ไม่สามารถอุทธรณ์ค าวินิจฉัยได้ เพราะไม่ถือว่าเป็นคู่กรณี ตามมาตรา 5 แห่งพ.ร.บ.วิธีการ
ปกครอง พ.ศ. 2539  

   ประเด็นการตีความนีเ้ป็นเร่ืองควรต้องหาความชดัเจน เพราะในกรณีเทศบาลก็มีการมองว่า
การวินิจฉยัตงึเกินไป ถ้าวินิจฉยัด้วยหลกักฎหมายคงต้องเกิดปัญหา เพราะองค์กรปกครองท้องถ่ิน
พืน้ท่ีเล็ก ประชาชนจ านวนไมม่ากมีโอกาสสงูท่ีสมาชิกมีผลประโยชน์ทบัซ้อนในรูปแบบใดรูปแบบ
หนึง่ เชน่ สมาชิกสภาท้องถ่ินขายของหรือสินค้าให้กบัองค์กรปกครองท้องถ่ินอยู่แล้ว สถานีน า้มนั
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แห่งเดียวในพืน้ท่ีซึ่งอบต.ใช้บริการอยู่ เจ้าของไม่มีโอกาสเป็นสมาชิกสภาเลย เท่ากับเป็นการกีด
กันคนเหล่านีโ้ดยปริยาย ประกอบกับจะไม่ดึงดูดบุคคลท่ีมีความสามารถมาท างานให้ท้องถ่ิน 
เพราะต้องยกเลิกชีวิตส่วนตวัและธุรกิจเพ่ือมาสมคัรเป็นอบต.หรือส.ท. ซึ่งเงินเดือนก็ไม่สามารถ
เลีย้งชีพได้ สว่นในกรณีองค์การบริหารสว่นต าบลตีความด้วยเจตนาและพฤติกรรมว่ามีการกระท า
เพ่ือให้ได้สญัญาหรือไม ่ซึง่การหาหลกัฐานมาพิสจูน์ยากมาก เสมือนการท าผิด แล้วต้องมีใบเสร็จ 
ซึง่ผลก็คือไมมี่อะไรเปล่ียนแปลง การห้ามการทบัซ้อนผลประโยชน์ก็คงไมมี่ผลในทางปฏิบตั ิ  

3) กฎหมายมีช่องโหว่ให้เลี่ยงการถูกลงโทษ ปัญหาอีกประการของมาตรการกฎหมายการห้าม
ผลประโยชน์ทบัซ้อนในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน คือบทลงโทษและกระบวนการวินิจฉัยท่ีมีช่อง
โหวใ่ห้เล่ียงบทลงโทษได้ การฝ่าฝืนข้อห้ามในการเข้ามามีส่วนได้เสียในสญัญากบัองค์กรปกครอง
ท้องถ่ิน คือการสิน้สุดสมาชิกภาพสมาชิกสภาท้องถ่ิน หรือการพ้นต าแหน่งของผู้บริหารท้องถ่ิน 
และการเป็นผู้ มีส่วนได้เสียท าให้ขาดคณุสมบตัิของผู้ มีสิทธิสมคัรรับเลือกตัง้เป็นระยะเวลาห้าปี  
หากแต่การวินิจฉัยว่าเป็นผู้ มีส่วนได้เสียหรือไม่เป็นอ านาจของนายอ าเภอ (กรณีองค์การบริหาร
ส่วนต าบล) ของผู้ว่าราชการจงัหวดั (เทศบาล) รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย (ในกรณีของ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด) ซึ่งใช้เวลาในการสอบสวนและวินิจฉัย ซึ่งพบว่าในสถานกรณ์นี ้
สมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ินท่ีมีเร่ืองร้องเรียนมกัใช้การลาออกจากต าแหน่ง เพ่ือท าให้
ยุติการสอบสวน และถือว่าเป็นการลาออก ซึ่งเป็นสิทธิของสมาชิกท่ีจะลาออกได้ เม่ือมีการ
เลือกตัง้ซ่อมแทนต าแหน่งท่ีว่าง ก็ลงสมคัรใหม่ ซึ่งก็มีคณุสมบตัิเพราะไม่ได้ถูกวินิฉัยว่าเป็นผู้ มี
ส่วนได้เสียและเป็นเหตุให้พ้นต าแหน่ง ในหลายกรณีพบว่าผู้สมคัรได้รับการเลือกตัง้กลบัมาอีก 
ฉะนัน้จึงเห็นว่ามีช่องโหว่ของกฎหมายท่ีท าให้ผู้ ฝ่าฝืนสามารถเล่ียงการลงโทษได้ จึงไม่เป็น
แรงผลกัดนัให้ปฏิบตัิตามกฎหมาย ประกอบกบัโอกาสท่ีเป็นคูส่ญัญากบัองค์กรปกครองท้องถ่ินท่ี
ด ารงต าแหน่งอยู่โดยไม่ถูกตรวจพบมีสูงมาก ดังความจริงท่ีว่า กฎหมายจะถูกฝ่าฝืน ถ้า
ผลประโยชน์ท่ีได้จากการฝ่าฝืนสงู ขณะท่ีความเส่ียงในการถกูจบัได้และลงโทษน้อย   

4) กฎหมายกลายเป็นเคร่ืองมือของการต่อสู้ทางการเมือง จากการสมัภาษณ์แบบไม่เป็นทางการกับ
ผู้ รับผิดชอบเร่ืองร้องเรียนได้ข้อสรุปประการหนึง่คือการร้องเรียนเก่ียวกบัการเป็นผู้ มีส่วนได้เสียมกั
มาจากคนในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนัน้เอง อาทิเช่น สมาชิกฝ่ายค้านในสภาท้องถ่ิน หรือ 
สมาชิกฝ่ายท่ีต้องการเปล่ียนแปลงผู้ บริหารท้องถ่ิน หรือกลุ่มการเมืองเดียวกันแต่มีความขดัแย้ง
กัน หรือกรณีผู้บริหารท้องถ่ินไม่รักษาสัญญาในการสลับเปล่ียนต าแหน่งบริหาร หรือการแบ่ง
ผลประโยชน์ไมล่งตวั ดงัเห็นจากกรณีเทศบาลต าบลไทรงามท่ีสมาชิกสภาเทศบาลออกมาแฉการ
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มีสว่นได้เสียของคณะเทศมนตรีเพราะผิดสญัญาไมย่อมสลบัเก้าอีบ้ริหาร22  ในกรณีเทศบาลต าบล
ประชาธิปัตย์มาพร้อมกบัการเปล่ียนขัว้อ านาจในเทศบาล ส่วนการร้องเรียนจากประชาชนในเร่ือง
การมีส่วนได้เสียน้อยมาก และมกัเป็นข้อกล่าวหาท่ีไม่มีหลกัฐาน เม่ือสอบสวนมกัไม่มีมลู ขณะท่ี
การร้องเรียนจากแหลง่ภายในมกัมีหลกัฐานประกอบมาด้วย ฉะนัน้จงึเป็นท่ีเช่ือกนัว่าถ้าไม่มีความ
ขัดแย้งภายใน หรือมีการแบ่งผลประโยชน์กันลงตวั ข้อมูลการกระท าท่ีมีส่วนได้เสียกับองค์กร
ปกครองสว่นท้องถ่ินคงไมเ่ปิดเผยออกมาสู่สาธารณะ ในหลายกรณีเห็นลกัษณะของการแฉข้อมลู
ซึ่งกับและกัน จากลกัษณะดงักล่าวท าให้เห็นชดัเจนว่า กฎหมายห้ามการมีส่วนได้เสียถูกใช้เป็น
เคร่ืองมือในการท าลายคูต่อ่สู้ทางการเมือง ประเด็นส าคญัคือการตรวจพบกรณีการเป็นผู้ มีส่วนได้
เสียโดยผู้ มีอ านาจหน้าท่ีรักษากฎหมายนีน้้อยมาก ส่วนใหญ่เป็นการสอบสวนตามค าร้องเรียน 
และด้วยเหตนีุท้ าให้โอกาสท่ีผู้ท าผิดมีโอกาสถูกตรวจสอบได้น้อย จนมกักล่าวว่า “ใครถกูจบัได้ถือ
ว่าโง่” ดงันัน้ความสามารถของหน่วยงานตรวจสอบท่ีมีอ านาจรับผิดชอบตามกฎหมายเป็นสิ่งท่ี
ต้องพิจารณาในการใช้มาตรการทางกฎหมาย   

  
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 จากการศกึษาแสดงให้เห็นชดัเจนวา่มาตรการกฎหมายในการห้ามพฤตกิรรมผลประโยชน์ทบั
ซ้อนไม่พอเพียงในการป้องกันและปราบปรามปัญหา การมีจริยธรรมของผู้บริหารและสมาชิกสภา
ท้องถ่ิน หรือการมีจิตส านึกในเร่ืองผลประโยชน์ทับซ้อนเป็นสิ่งท่ีป้องกันปัญหาได้มีประสิทธิผล
มากกวา่ และการควบคมุตรวจสอบจากประชาชนในชมุชนมีประสิทธิผลมากกว่าการตรวจสอบด้วย
หนว่ยงานของรัฐ หากแตใ่นสภาพสงัคมมีขาดความส านึกหรือการตระหนกัในเร่ืองผลประโยชน์ทบั
ซ้อน ฉะนัน้การป้องกนัปัญหาโดยมุ่งเน้นการสร้างจิตส านึกนกัการเมือง และการการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนอย่างเดียวคงไม่พอเพียง ดังนัน้ในระยะแรกท่ีสังคมไทยต้องเรียนรู้เก่ียวกับปัญหา
ผลประโยชน์ทบัซ้อน มาตรการต่างๆต้องมีให้ควบวรจร ทัง้มาตรการทางกฎหมาย มาตรการด้าน
การส่งเสริมจิตส านึกและจริยธรรมของนักการเมืองท้องถ่ิน และมาตรการการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน ดังนัน้แนวทางในการปรับปรุงการจัดการกับปัญหาผลประโยชน์ทับซ้อนในองค์กร
ปกครองท้องถ่ิน ยึดหลักผสมผสานมาตรการต่างๆ เพ่ือให้มีความครอบคลุมมากขึน้ ซึ่งมี
ข้อเสนอแนะดงันี ้ 

                                                 
22 สยามรัฐ วนัเสาร์ที่ 11 พฤษภาคม 2545 
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มาตรการทางกฎหมาย  

กฎหมายการห้ามการกระท าในลกัษณะผลประโยชน์ทบัซ้อนยงัคงเป็นมาตรการส าคญั เพ่ือ
ท าให้เกิดความชดัเจนและท าให้เกิดการเรียนรู้ในสงัคมไทย โดยมีประเดน็ต้องปรับปรุงคือ 

1) ด้านกฎหมาย หลักการส าคญัคือให้กฎหมายมีมาตรฐานเดียวกันและ มีความชัดเจน  
โดย 

 แก้ไขกฎหมายองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินให้เป็นไปในทิศทางเดียวกนั  อาจพิจารณา
วา่สมควรมีกฎหมายวา่ด้วยการขดัแย้งของผลประโยชน์ส าหรับสมาชิกสภาท้องถ่ิน และผู้บริหาร
ท้องถ่ินโดยเฉพาะ เพ่ือก่อให้เกิดมาตรฐานเดียวกนั และความชดัเจนมากขึน้ 

 กฎหมายควรห้ามผู้บริหารและสมาชิกสภาท้องถ่ินเป็นผู้ มีสว่นได้เสียในสญัญาทกุ
ประเภทกบัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีตนสงักดัทัง้โดยตรงและโดยอ้อม โดยอาจพิจารณามี
ข้อยกเว้น 2 กรณี คือ 1 )  เป็นคูส่ญัญาอยา่งสจุริตก่อนท่ีเข้าด ารงต าแหนง่ในองค์กรปกครองสว่น
ท้องถ่ิน เชน่ ภรรยาเป็นลกูจ้างของเทศบาลอยูแ่ล้ว เม่ือสามีมาด ารงต าแหนง่สมาชิกสภาหรือ
ผู้บริหาร ไมถื่อว่าเป็นผู้ มีสว่นได้เสีย แตเ่ม่ือตอ่สญัญาสามีประกาศให้ทราบและต้องถอนตวัจากการ
พิจารณาและแจงเหตผุลการตอ่สญัญาตอ่สาธารณะ ซึง่ในปัจจบุนัพ.ร.บ.ระเบียบบริหาร
กรุงเทพมหานครมีข้อยกเว้นลกัษณะนีส้ าหรับผู้วา่กรุงเทพมหานครในกรณีเป็นคูส่ญัญาหรือมีสว่น
ได้เสียก่อนได้รับเลือกตัง้ 2 )  เป็นคูส่ญัญาได้ในกรณีจ าเป็นและท าให้องค์กรปกครองท้องถ่ินเสีย
ประโยชน์ เชน่ กรณีมีสถานีบริการน า้มนัแหง่เดียวในพืน้ท่ีซึง่เป็นของสมาชิกหรือผู้บริหาร ถ้าไม่
ยกเว้น รถขององค์กรปกครองท้องถ่ินต้องเสียเวลาและคา่ใช้จา่ยมากขึน้ ประกอบกบัราคาของสินค้า
มีราคามาตรฐานไมว่่าซือ้ท่ีไหนก็ตาม ซึง่ในกรณีนีต้้องขออนญุาตจากสภาท้องถ่ินหรือหน่วยงาน
ก ากบั ข้อยกเว้นดงักลา่วมีขึน้เพราะตระหนกัถึงชมุชนขนาดเล็กขององค์กรปกครองท้องถ่ินและไม่
สกดักัน้ผู้ มีความสามารถ ขณะเดียวกนัการยกเว้นดงักล่าวต้องมีกระบวนการแสดงเหตผุลและความ

จ าเป็นอยา่งชดัเจนก่อนด าเนินการ   
 ก าหนดแนวทางการวินิจฉยัให้ชดัเจนวา่ยดึถืออะไร ในการเป็นผู้ มีสว่นได้เสียโดยตรง

และอ้อมวา่มีความหมายแคไ่หน โดยเสนอว่าควรยึดหลกัข้อเท็จจริงวา่เข้าเป็นคูส่ญัญากบัองค์การ
ปกครองท้องถ่ินท่ีตนด ารงต าแหนง่ก็ถือวา่ผิดกฎหมาย โดยหลกัการทัว่ไปของผลประโยชน์ทบัซ้อน
เพียงแคเ่ป็นโอกาสของการเกิดผลประโยชน์ทบัซ้อน (Potential Conflict of Interest) เป็นเร่ืองท่ีต้อง
ป้องกนั ไมจ่ าเป็นวา่ต้องให้เกิดผลประโยชน์ทบัซ้อนจริงๆ หรือในกรณีมีความเสียหายตอ่องค์กร

ปกครองท้องถ่ิน 
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 ก าหนดให้ชดัเจนวา่ถึงแม้มีการลาออกก่อนการวินิจฉัย ขอให้การสอบสวนด าเนินจน
เสร็จสิน้และมีผลย้อนหลงั 

2) ด้านหน่วยงาน/องค์กรตรวจสอบ หลกัการหน่วยงานตรวจสอบต้องมีขีดความสามารถ 
ตรวจสอบอยา่งเป็นธรรมและจริงจงั   โดยมีข้อเสนอดงันี ้

 ให้เพิ่มขีดความสามารถขององค์กรตรวจสอบองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินของ
กระทรวงมหาดไทยซึง่มีอ านาจหน้าท่ีตามกฎหมาย นัน่คือกรมสง่เสริมการปกครองท้องถ่ิน ซึง่เป็น
กรมใหมจ่ากการปฏิรูประบบราชการ ในฐานะเป็นกรมใหมก่ารก าหนดภารกิจควรให้ความส าคญักบั
การตรวจสอบเร่ืองผลประโยชน์ทบัซ้อน สร้างจิตส านึกและความตระหนกัในพฤติกรรมดงักลา่วแก่
ข้าราชการท่ีเก่ียวข้องซึง่นอกจากหวัหน้ากลุม่สง่เสริมการปกครองสว่นท้องถ่ิน  ยงัรวมถึงนายอ าเภอ
และผู้วา่ราชการจงัหวดั ในฐานะผู้วินิจฉยัการมีสว่นได้เสียตามกฎหมาย   กรมสง่เสริมการปกครอง
ท้องถ่ินควรเร่งสร้างมาตรฐานการก ากบัและตรวจสอบให้เป็นในทิศทางเดียวกยัทกุจงัหวดัและทกุ
ประเภทองค์กรปกครองท้องถ่ิน การเพิ่มขีดความสามารถเน้นในเร่ืองบคุลากร ประสบการณ์
ตรวจสอบ ยงัต้องเน้นทกัษะ ความจริงจงัในการตรวจสอบ ประเดน็ท่ีต้องพิจารณาคือท าอยา่งไรให้
หนว่ยงานก ากบัตรวจสอบ อย่างนายอ าเภอและผู้วา่ราชการไมมี่สว่นได้เสียเพราะก ากบัองค์กร

ปกครองท้องถ่ินขณะเดียวกนัก็ต้องการเงินอดุหนนุจากองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินในการท า
กิจกรรม  

 
มาตรการด้านความโปร่งใสและส่งเสริมจริยธรรม 
ดงักล่าวแล้วการป้องกันพฤติกรรมผลประโยชน์ทบัซ้อนโดยกฎหมายอย่างเดียวไม่เพียงพอ 

เพราะมีการหลบเล่ียงและหาหลกัฐานความผิดได้ยาก ดงันัน้มาตรการทางกฎหมายต้องไปกบัการ
ท าให้กระบวนการบริหารมีความโปร่งใสและเปิดเผยต่อสาธารณะให้มากท่ีสุดและสร้างจิตส านึก
และจริยธรรมของนกัการเมือง โดยเสนอมาตรการดงันี ้

 การเปิดเผยทรัพย์สินของผู้ บริหารและสมาชิกสภาท้องถ่ินเป็นสิ่งท่ีต้องพิจารณา
เพิ่มเตมิ ไมจ่ าเป็นต้องเป็นการย่ืนบญัชีแสดงทรัพย์สินและหนีส้ินเหมือนเชน่ของคณะกรรมการปปช. 
เพราะการย่ืนดงักล่าวไม่ครอบคลุมและในความเป็นจริงข้อมูลทรัพย์สินและหนีส้ินท่ีย่ืนต่อปชช .
ไม่ได้เปิดเผยต่อสาธารณะ  ลักษณะดังกล่าวส่งผลให้ข้อมูลไม่เป็นประโยชน์ต่อการตรวจสอบ
โดยเฉพาะจากประชาชน จึงเสนอให้มีการเปิดเผยข้อมูลทรัพย์สินและหนีส้ินตอ่สาธารณะ เช่นปิด
ประกาศในท่ีสาธารณะ หรือหน้าสถานท่ีท าการขององค์กร หรือลงในอินเตอร์เน็ทเพ่ือให้ประชาชน
หรือผู้ ท่ีเก่ียวข้องตรวจสอบได้ง่าย 
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 สร้างระบบการจดัซือ้จดัจ้างและระบบการจดัท าและการบริหารงบประมาณให้โปร่งใส
ให้มากท่ีสดุ เปิดเผยข้อมลูท่ีเก่ียวข้อง เช่น ระบบประมูลงานทางอินเตอร์เน็ท เน้นให้ข้อมลูข่าวสาร
เร่ืองการเชิญชวนร่วมประมูลสู่สาธารณะให้กว้างขวาง เพราะการมีส่วนได้ส่วนเสียในสญัญาหรือ
การฮัว้ประมูลด ารงอยู่ได้ เพราะเก็บข้อมูลอยู่ในวงแคบ การเปิดเผยสัญญาขององค์กรปกครอง
ท้องถ่ิน และมีกลไกของการมีสว่นร่วมของประชาชนทกุขัน้ตอน  

 ส่งเสริมการจดัท าจรรยาบรรณนกัการเมืองท้องถ่ิน ซึ่งแนวทางการสร้างจิตส านึกท าได้
หลายแนวทาง การจัดท าจรรยาบรรณไม่ควรด าเนินการโดยส่วนกลาง ให้เป็นเร่ืองขององค์กร
ปกครองท้องถ่ินและประชาชน ซึ่งท าให้การปฏิบตัิตามเป็นไปได้สูง ดงันัน้เสนอ 2 แนวทาง คือ 1) 
รัฐบาลควรกระตุ้นให้สมาคมองค์กรปกครองท้องถ่ินทุกประเภทเห็นความจ าเป็นในการก าหนด
จรรยาบรรณของสมาชิกสภาท้องถ่ินและผู้บริหารท้องถ่ิน และสร้างคูมื่อสร้างความเข้าใจ และความ
จ าเป็นต้องห้ามผลประโยชน์ทบัซ้อน รวมทัง้ให้มีการตรวจสอบกนัเอง และ 2) กระตุ้นให้ประชาชน
หรือชุมชนตระหนกัถึงปัญหาผลประโยชน์ทับซ้อนและจดัท าข้อห้ามของท้องถ่ินหรือจรรยาบรรณ
นกัการเมืองในชมุชนเพ่ือก ากบัพฤตกิรรมของผู้บริหารและสมาชิกสภาท้องถ่ินในชมุชนของตน การท่ี
ชมุชนร่วมในจดัท าจรรยาบรรณนกัการเมือง ชมุชนจะมีบทบาทในการสอดส่องดแูลพฤติกรรมของ
นกัการเมือง ซึง่จะมีประสิทธิผลเพราะอยูใ่นพืน้ท่ีและใกล้แหลง่ข้อมลู 
 

มาตรการการมีส่วนร่วมของประชาชน 
การมีสว่นร่วมของประชาชนเป็นหวัใจของการเมืองและการบริหารองค์กรปกครองท้องถ่ิน แต่

ท่ีผ่านมาการมีส่วนร่วมของประชาชนอยู่ในระดับของการรับประโยชน์ เข้าไปมีส่วนร่วมใน
กระบวนการบริหารและตรวจสอบในระดบัท่ียงัไม่น่าพึ่งพอใจ  ผู้บริหารและสมาชิกสภาท้องถ่ินอาจ
หลบเล่ียงบทลงโทษทางกฎหมายได้ เพราะพิสจูน์ได้ยาก หากแตค่วามตระหนกัในเร่ืองผลประโยชน์
ทบัซ้อนและการต่ืนตวัของประชาชนในการเข้าไปร่วมตรวจสอบส่งผลให้ผู้บริหารและสมาชิกสภา
ท้องถ่ินได้รับบทลงโทษทางการเมือง  เช่น ไม่เลือกผู้สมคัรนัน้กลบัมาอีกในการเลือกตัง้ครัง้ต่อไป 
ดงันัน้นอกจากองค์กรปกครองท้องถ่ินเพิ่มกลไกการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหาร ภาค
ประชาชนควรได้รับการสง่เสริมให้เข้าไปมีสว่นร่วม  โดยมีข้อเสนอดงันี ้ 

 ส่งเสริมความเข้าใจแก่ประชาชนในเร่ืองการปกครองตนเองของท้องถ่ิน บทบาทของ
ประชาชนรวมทัง้ความรักท้องถ่ิน พฤตกิรรมผลประโยชน์ทบัซ้อน ให้ตระหนกัถึงปัญหานี ้ โดยเฉพาะ
การมีส่วนได้เสียหมายถึงอะไร โดยการประชาสัมพนัธ์ เผยแพร่ข้อมูลข่าวสาร รวมทัง้รู้กลไกการ
ร้องเรียน และสิทธิการมีสว่นร่วมในรูปแบบตา่งๆตามกฎหมาย 
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   มุ่งสร้างความเข็มแข็งของภาคประชาชน กระตุ้นให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการ
บริหารและตรวจสอบ เช่นการตรวจสอบบญัชีทรัพย์สินหนีส้ิน เข้าไปมีส่วนร่วมในการประชุมสภา
ท้องถ่ิน ในการจดัท าแผนพฒันาและงบประมาณ การจดัซือ้จดัจ้างและการประมลูงาน ชกัชวนให้
ชมุชนจดัท าข้อห้ามของท้องถ่ิน หรือ จรรยาบรรณนกัการเมืองท้องถ่ิน และผลกัดนัให้นกัการเมือง
ปฏิบตัิดงักล่าวข้างต้น รวมทัง้มีการให้ความรู้และทกัษะแก่ประชาชนในการเข้ามีส่วนร่วมอย่างมี
ความหมาย 
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