
“มีสวนไดเสยีในทางตรงและในทางออมในสัญญา” 
พฤติการณทีส่มาชิกสภาเทศบาลหรือนายกเทศมนตรีตองพนจากตําแหนง 

 
โดย ปรานี สุขศรี  

พนักงานคดีปกครองชํานาญการ 
สํานักวิจัยและวิชาการ สํานักงานศาลปกครอง 

 
หนึ่งในคุณสมบัติตองหามสําหรับสมาชิกสภาเทศบาลและนายกเทศมนตรี คือ 
“การเปนผูมีสวนไดเสียไมวาโดยทางตรงหรือทางออมในสัญญาที่เทศบาลนั้น 

 เปนคูสัญญาหรือในกิจการที่กระทําใหแกเทศบาลนั้นหรือที่เทศบาลนั้นจะกระทํา”  
ซ่ึงการกระทําในลักษณะดังกลาวจะมีผลทําใหสมาชิกสภาเทศบาลหรือนายกเทศมนตรี 

ตองพนจากตําแหนงโดยผลของกฎหมายนับแตวันที่มีการกระทําในลักษณะดังกลาว (มาตรา ๑๘ ทวิ 
มาตรา ๑๙ วรรคหนึ่ง (๖) มาตรา ๔๘ จตุทศ วรรคหนึ่ง (๓) และมาตรา ๔๘ ปญจทศ วรรคหนึ่ง (๕) 
แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.๒๔๙๖) และยังมีผลตอเน่ืองไปถึงการสิ้นสิทธิที่จะสมัครรับเลือกตั้ง
เปนสมาชิกสภาเทศบาลหรือนายกเทศมนตรีภายในเวลาหาปนับถึงวันเลือกตั้งอีกดวย (มาตรา ๑๕ 
วรรคสอง มาตรา ๔๘ เบญจ วรรคหนึ่ง (๓))  

การที่กฎหมายกําหนดหามการกระทําก็เพราะสมาชิกสภาเทศบาลเปนผูแทน 
ของประชาชนในเขตเทศบาลนั้น ตองปฏิบัติหนาที่โดยบริสุทธิ์ใจหรือทําหนาที่บริการสาธารณะ 
ตามกฎหมายอยางเที่ยงธรรม ไมใชฐานะที่เปนเจาหนาที่ของรัฐ สรางประโยชนหรือแสวงหาประโยชน
สวนตนโดยเบียดเบียนหรือคุกคามประโยชนสวนรวมหรือประโยชนของรัฐ  

แตกระน้ันก็ยังพบวา มีการรองเรียนเก่ียวกับการกระทําในลักษณะดังกลาว เพ่ือให
ผูวาราชการจังหวัดสอบสวนและวินิจฉัย (มาตรา ๑๙ วรรคสอง มาตรา ๔๘ ปญจทศ วรรคสาม)  กระทั่ง
ที่สุดกลายเปนขอพิพาทเขาสูการพิจารณาของศาลปกครองหลายคดี อันเน่ืองมาจากกฎหมายมิได
บัญญัติความหมายของการกระทําในลักษณะ “มีสวนไดเสียในทางตรงและในทางออม” ไวเปน 
การเฉพาะ การวินิจฉัยถึงการกระทําหรือพฤติการณที่แสดงถึงความเปนผูมีสวนไดเสีย จึงแตกตางกัน
ตามความคิดเห็นของแตละคน แตละฝายและไมอาจกําหนดเกณฑที่แนนอนตายตัวได และโดยที่ 
ในชวงเวลาที่ผานมา ศาลปกครองสูงสุดไดมีคําพิพากษาเกี่ยวกับการเปนผูมีสวนไดเสียไมวาโดยทางตรง
หรือทางออมในสัญญาที่เทศบาลนั้นเปนคูสัญญาไวหลายกรณี  

 บทความนี้ จึงเปนการเก็บสาระสําคัญที่แสดงใหเห็นถึงพฤติการณหรือการกระทํา 
ในลักษณะดังกลาว เพ่ือประโยชน...  

 สําหรับผูมีอํานาจสอบสวนและวินิจฉัย (ผูวาราชการจังหวัด) ขอเท็จจริงที่จะไดศึกษา
เทียบเคียงเพ่ือใหไดขอยุติวาสมาชิกสภาเทศบาลหรือนายกเทศมนตรีผูน้ันไดกระทําการที่มีลักษณะ
เปนผูมีสวนไดเสียในทางตรงและในทางออมในสัญญาหรือไม   
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 สําหรับสมาชิกสภาเทศบาลหรือนายกเทศมนตรีที่จะระมัดระวังมิใหตนเขาไป 
เกี่ยวของและตระหนักถึงผลของการกระทําจากการเขาไปมีสวนไดเสียทั้งในทางตรงและในทางออม
ในสัญญา  

สําหรับประชาชนทั่วไปที่จะสอดสอง ปดปองมิใหสมาชิกสภาเทศบาลหรือนายกเทศมนตรี 
อาศัยอํานาจหนาที่กระทําการสรางประโยชนใหตนเองโดยการเขาไปมีสวนไดเสียในทางตรงหรือใน
ทางออมในสัญญา เพ่ือรักษาผลประโยชนสวนรวม  

คดีแรก  ในระหวางที่นาย ก. และนาย ข. (ผูฟองคดี) เปนสมาชิกสภาเทศบาล  
บุตรชายของผูฟองคดีทั้งสองไดเขาไปเปนคูสัญญาซื้อขายและรับจางกับเทศบาล ภายหลังจาก 
การสอบสวน ผูวาราชการจังหวัด (ผูถูกฟองคดี) ไดวินิจฉัยวาสมาชิกภาพของสมาชิกสภาเทศบาล
ของผูฟองคดีทั้งสองสิ้นสุดลงเพราะเปนผูมีสวนไดเสียในทางออมในสัญญาที่ทํากับเทศบาลเนื่องจาก
ความสัมพันธระหวางบิดากับบุตร  

ผูฟองคดีทั้งสองจึงฟองขอใหศาลปกครองมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งดังกลาว 
ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา การที่กฎหมายบัญญัติหามมิใหสมาชิกสภาเทศบาล

เขาไปมีสวนไดเสียกับเทศบาลไมวาในทางตรงหรือในทางออม ไมไดคํานึงวาจะไดประโยชนจาก 
การเขาทําสัญญาหรือเขาทํากิจการใดกับเทศบาลหรือไมและไมไดกําหนดขอยกเวนและไมไดกําหนด
ถึงมูลเหตุจูงใจในการเขาไปมีสวนไดเสียในการกระทําดังกลาวกับเทศบาลที่ตนเปนสมาชกิอยูแตอยางใด 
หากปรากฏขอเท็จจริงวา ผูกระทําดํารงตําแหนงสมาชิกสภาเทศบาลเขาทําสัญญาหรือเขาทํากิจการ
ใดกับเทศบาลและเปนผูมีสวนไดเสียในทางตรงหรือในทางออมในสัญญาที่เทศบาลนั้นเปนคูสัญญา
หรือในกิจการที่ทําใหเทศบาลก็ครบองคประกอบตามกฎหมายที่สมาชิกผูน้ันจะตองพนจากสมาชิกภาพ 
การพิจารณาวาผูน้ันกระทําผิดหรือไม จําตองพิจารณาจากขอเท็จจริงและพฤติการณเปนกรณีๆ  
โดยพิจารณาจากเจตนาของผูกระทําเปนหลัก  

กรณีนาย ก. เม่ือปรากฏวา เทศบาลไดเคยนํารถยนตเขามาใชบริการซอมแซม
เปลี่ยนถายน้ํามันเครื่องและอ่ืนๆ ในสถานประกอบกิจการของนาย ก. อยูเร่ือยๆ ตั้งแตที่นาย ก.  
เปนผูบริหารกิจการและกอนที่นาย ก. จะดํารงตําแหนงสมาชิกสภาเทศบาลก็ไดใหนาย ด. บุตรชาย
ประกอบกิจการแทน โดยนาย ก. และบุตรชาย ยังคงพักอาศัยในบานและมีชื่ออยูในทะเบียนบาน 
เดียวกัน จึงฟงไดวา นาย ก. มีสวนรวมรูเห็นในสัญญาที่บุตรชายทําสัญญากับเทศบาล สวนกรณี 
นาย ข. ซ่ึงบุตรชายเขาทําสัญญาเปนผูจัดทําโคมไฟแขวนประดับเพ่ือใชจัดงานประเพณีลอยกระทง
ของเทศบาล โดยมีนางกัลยาหัวหนาฝายพัฒนารายไดใหถอยคําวา นายกเทศมนตรีฯ ไดกําชับ 
ใหดําเนินการจางบุตรชายของนาย ข. แตเพียงผูเดียว อีกทั้งนาย ข. ยังไดรับเงินคาจางแทนบุตรชาย
กอนที่จะเขาทําสัญญากับเทศบาลและยังพักอาศัยในบานเดียวกัน จึงฟงไดวา นาย ข. มีสวนรวม 
รูเห็นในสัญญาที่บุตรชายทําสัญญากับเทศบาล  

ทั้งนาย ก. และนาย ข. จึงเปนผูมีสวนไดเสียทางออมในสัญญาที่บุตรชายเขาเปน 
คูสัญญากับเทศบาล (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๒๗-๑๒๘/๒๕๕๒)  



 ๓ 

คดีที่สอง ผูฟองคดีเปนสมาชิกสภาเทศบาลและเปนเจาของรานชัยพาณิชย หลังจาก
พนจากตําแหนงตามวาระ ไดรับเลือกตั้งเปนนายกเทศมนตรีในสมัยตอมา แตมีผูรองเรียนวา  
ในระหวางดํารงตําแหนงสมาชิกสภาเทศบาล รานชัยพาณิชยไดขายวัสดุกอสรางเปนเงิน ๗๕๑ บาท
ใหกับเทศบาล ภายหลังจากสอบสวน ผูวาราชการจังหวัดไดวินิจฉัยวาสมาชิกภาพของสมาชิก 
สภาเทศบาลของผูฟองคดีสิ้นสุดลงเพราะเปนผูมีประโยชนไดเสียในกิจการของเทศบาล ทําให 
ผูฟองคดีถูกถอนชื่อจากการไดรับเลือกเปนนายกเทศมนตรี  

ผูฟองคดีจึงฟองขอใหศาลปกครองมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งดังกลาว 
ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา เอกสารหลักฐานใบสงของชั่วคราวและใบเสร็จรับเงิน

ออกโดยรานชัยพาณิชยในฐานะผูขาย ออกใหแกเทศบาลในฐานะผู ซ้ือโดยมีผูลงนามรับของ 
คือเจาหนาที่ของเทศบาลและนายกเทศมนตรีไดอนุมัติใหเบิกเงินเพ่ือเปนคาใชจายดังกลาว กรณี 
ถือไดวาผูฟองคดีเปนผูมีสวนไดเสียโดยตรงตามสัญญาซื้อขายที่เทศบาลเปนคูสัญญา (คําพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๙๘/๒๕๕๑)   

คดีที่สาม  เม่ือเดือนกันยายน ๒๕๔๔ ในขณะที่ผูฟองคดีเปนหุนสวนผูจัดการ 
หางหุนสวนจํากัด ว. ไดลงนามในสัญญาจางกับเทศบาล และวันที่ ๑๔ ตุลาคม ๒๕๔๔ ไดขอลาออก
จากการเปนหุนสวนผูจัดการและขายหุนใหผูอ่ืน โดยบิดายังคงเปนหุนสวน ตอมาวันที่ ๑๐ พฤศจิกายน 
๒๕๔๔ ไดรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาเทศบาล และวันที่ ๑๔ ธันวาคม ๒๕๔๔ นายทะเบียน 
ไดจดทะเบียนเปลี่ยนแปลงความเปนหุนสวนและหุนสวนผูจัดการของผูฟองคดี และภายหลังจาก 
การสอบสวน ผูวาราชการจังหวัดไดวินิจฉัยวาผูฟองคดีพนจากสมาชิกภาพเพราะเปนผูมีสวนไดเสีย
ในทางตรงในสัญญาที่ทํากับเทศบาล  

ผูฟองคดีจึงฟองขอใหศาลปกครองมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งดังกลาว 
ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา เม่ือนายทะเบียนไดจดทะเบียนเปลี่ยนแปลง 

ความเปนหุนสวนและหุนสวนผูจัดการของผูฟองคดี เม่ือวันที่ ๑๔ ธันวาคม ๒๕๔๔ ผูฟองคดีจึงยังคง 
มีฐานะเปนหุนสวนผูจัดการอยูในขณะที่เปนสมาชิกสภาเทศบาลและเปนผูมีสวนไดเสียในสัญญา 
ที่เทศบาลเปนคูสัญญา (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๐๐/๒๕๔๙)   

คดีที่สี่  ผูฟองคดีเคยเปนสมาชิกสภาเทศบาลและไดรับเลือกเปนนายกเทศมนตรี
และเมื่อพนจากตําแหนงตามวาระแลวไดรับเลือกเปนนายกเทศมนตรีอีกครั้ง แตมีผูรองเรียนวา  
ขณะดํารงตําแหนงสมัยที่ผานมา ไดทําสัญญาซื้อขายนมกับบริษัทที่บุตรสาวเปนกรรมการผูจัดการ 
ภายหลังจากการสอบสวน ผูวาราชการจังหวัด (ผูถูกฟองคดี) ไดวินิจฉัยวา เปนผูมีสวนไดเสยีในทางตรง
หรือทางออมในสัญญาที่เทศบาลเปนคูสัญญา ผูฟองคดีเห็นวา เปนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย 
เพราะผูวาราชการจังหวัดจะมีอํานาจสอบสวนและวินิจฉัยไดเฉพาะกรณีที่สมาชิกภาพของสมาชิก 
สภาเทศบาลผูน้ันยังคงมีอยู แตผูฟองคดีไดพนจากตําแหนงตามวาระแลว  

ผูฟองคดีจึงฟองขอใหศาลปกครองมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งดังกลาว 
 
 



 ๔ 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา คําวินิจฉัยของผูวาราชการจังหวัดโดยอาศัยอํานาจ
ตามมาตรา ๑๙ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ มีผลทําใหสมาชิกภาพของ
สมาชิกสภาเทศบาลสิ้นสุดลงโดยผลของกฎหมายนับแตวันที่มีเหตุดังกลาว จึงเปนคําสั่งทางปกครอง
ตามมาตรา ๕ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ และเม่ือเหตุที่จะตอง
สอบสวนและวินิจฉัยเกี่ยวกับการกระทําที่เกิดขึ้นในขณะที่ผูฟองคดียังคงดํารงตําแหนงสมาชิก 
สภาเทศบาลตามนัยมาตรา ๑๙ วรรคหนึ่งแหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ แกไขเพ่ิมเติม 
(ฉบับที่ ๑๐) พ.ศ. ๒๕๔๒ ผูวาราชการจังหวัดจึงยังคงมีอํานาจหนาที่ดําเนินการสอบสวนและวินิจฉัยได
ตามนัยมาตรา ๑๙ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน  

อยางไรก็ตาม  เม่ือขณะทําสัญญาผูฟองคดีมีอํานาจหนาที่ควบคุมและรับผิดชอบ 
ในการบริหารงานของเทศบาลและการทําสัญญาสืบเน่ืองมาจากโครงการถายโอนงบประมาณ 
กิจกรรมการจัดซื้ออาหารกลางวันและอาหารเสริม (นม) ปงบประมาณ ๒๕๔๔ ที่ใหจัดซื้อนมพรอมด่ืม
ตามที่กรมปศุสัตวกําหนดตามบัญชีรายชื่อผูประกอบการตามหนังสือของกรมการปกครอง ซ่ึงผูวาราชการ
จังหวัดไดแจงใหทุกสวนราชการในจังหวัดดําเนินการตามหลักเกณฑและแนวทางที่กําหนดและใหทัน
ในวันเปดภาคเรียนและไมปรากฏขอเท็จจริงหรือพฤติการณสวนใดที่แสดงใหเห็นวาผูฟองคดี 
ไดใชโอกาสในฐานะที่ตนเปนผูดํารงตําแหนงสรางประโยชนแกตนโดยเบียดเบียนหรือคุกคาม
ประโยชนสวนรวมหรือประโยชนของรัฐอันมีลักษณะเปนผูมีสวนไดเสีย  อีกทั้ง ผูฟองคดีมีสถานที่อยู
เปนแหลงสําคัญตามความเปนจริงแหงอ่ืนมาตั้งแตเกิด การมีชื่อในทะเบียนบานเลขที่เดียวกับบุตร 
ก็เพ่ือการขอใชไฟฟา แตยังไมไดยายชื่อกลับ ยังฟงไมไดวาการที่บุคคลมีภูมิลําเนารวมกันสืบเน่ือง
จากการเปนบิดามารดากับบุตรและใชสถานที่ประกอบธุรกิจเปนกรณีตามปกติและไมใชเหตุสําคัญ 
ที่จะแสดงวาจะตองเปนผูมีสวนไดเสียหรือไม  ดังนั้น จึงถือไมไดวาผูฟองคดีกระทําการเปนผูมี 
สวนไดเสียไมวาในทางตรงหรือในทางออมในสัญญาที่เทศบาลเปนคูสัญญา (คําพิพากษาศาลปกครอง
สูงสูงที่ อ. ๓๒๗/๒๕๕๐)  

จากตัวอยางคดีขางตน พอจะสรุปเกณฑการพิจารณาที่สําคัญเกี่ยวกับลักษณะ 
การ “มีสวนไดเสียในทางตรงและในทางออมในสัญญา” อยางนอย ๔ ประการ  

(๑) การเปนผูมีสวนไดเสียไมวาโดยทางตรงหรือทางออมในสัญญาที่เทศบาลนั้น 
เปนคูสัญญา ไมไดคํานึงวาสมาชิกสภาเทศบาลหรือนายกเทศมนตรีผูน้ันจะไดรับประโยชนจาก 
การกระทํานั้นหรือไม หรือไดรับประโยชนมากนอยเพียงใด 

(๒) ถึงแมสมาชิกสภาเทศบาลหรือนายกเทศมนตรีจะพนจากตําแหนงไปแลว แตหาก
ในระหวางที่ดํารงตําแหนงไดมีการกระทําที่มีลักษณะเปนผูมีสวนไดเสียในทางตรงหรือทางออม 
ในสัญญาที่เทศบาลนั้นเปนคูสัญญา ผูวาราชการจังหวัดยอมมีอํานาจที่จะสอบสวนและวินิจฉัย 
ใหสมาชิกภาพของผูน้ันสิ้นสุดลงได 

 (๓) การที่สมาชิกสภาเทศบาลอาศัยอยูรวมบานเดียวกันหรือมีทะเบียนบานรวมกัน 
ในฐานะบิดา บุตรหรือสามีหรือภรรยาและใชสถานที่ประกอบธุรกิจตามปกติ จะถือวาเปนผูมีสวน 
รูเห็นในกิจการที่บิดาหรือบุตรหรือสามีหรือภรรยาทํากับเทศบาล ในลักษณะที่มีสวนไดเสียในทางตรง



 ๕ 

และในทางออมในสัญญาหรือไม จะตองพิจารณาขอเท็จจริงหรือพฤติการณอ่ืนๆ ที่แสดงใหเห็นถึง 
การเขาไปมีสวนไดเสียประกอบดวย  

แตการที่มีชื่อในทะเบียนบานเดียวกันเพียงเพ่ือประโยชนในบางกรณี แตสมาชิก 
สภาเทศบาลผูน้ันมีสถานที่อยูเปนแหลงสําคัญที่ อ่ืนและไมปรากฏขอเท็จจริงหรือพฤติการณใด 
ที่แสดงใหเห็นถึงการเขาไปมีสวนไดเสีย ถือไมไดวาเปนผูไมมีสวนไดเสียในทางตรงและในทางออม 
ในสัญญาที่ทํากับเทศบาล  

(๔) การที่สมาชิกสภาเทศบาลไดลงนามในสัญญากับเทศบาลในฐานะหุนสวน 
ผูจัดการ กอนดํารงตําแหนงและยังคงมีฐานะเปนหุนสวนผูจัดการอยูในขณะที่ไดรับแตงตั้งเปนสมาชิก
สภาเทศบาล ถือเปนผูมีสวนไดเสียในสัญญาที่เทศบาลเปนคูสัญญา 

 การเปน “สมาชิกสภาเทศบาลหรือนายกเทศมนตรี” ถือเปน “ตัวแทนของ
ประชาชนในทองถิ่น” ตองปฏิบัติหนาที่ดวยความซื่อสัตยสุจริตและเปนไปเพื่อประโยชนของทองถิ่น
น้ันๆ การที่สมาชิกสภาเทศบาลหรือนายกเทศมนตรีเขาไปมีสวนไดเสียในทางตรงหรือในทางออม 
ในกิจการของเทศบาล ดวยการใชฐานะที่เปนเจาหนาที่ของรัฐสรางประโยชนสวนตนโดยเบียดเบียน
หรือคุกคามประโยชนสวนรวมหรือประโยชนของรัฐ ไมเพียงแตจะทําใหผูกระทําพนจากตําแหนง 
และสงผลกระทบรุนแรงตอประโยชนสุขของประชาชนในทองถิ่นเทานั้น พฤติการณดังกลาวยังนับเปน
บอนทําลาย “หลักการกระจายอํานาจ” ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพ่ือใหราษฎรไดมีสวนรวม
ในการปกครองตนเองตามเจตนารมณในทองถิ่นของตนอยางหลีกเลี่ยงไมได เพราะ... 

เม่ือไหรก็ตาม ที่ประชาชนรูสึกผิดหวัง สิ้นหวังหรือเอือมระอา 
ตอการทําหนาที่ของ “ผูแทนปวงชน” ที่เขาใชสิทธิเลือกใหทําหนาที่แทน ก็จะไมมี

ประชาชนคนใดอยากใชสิทธิน้ันอีกเปนแน... 
 

     
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 


