
“มีสวนไดเสยีในทางตรงและในทางออมในสัญญา” 
พฤติการณทีส่มาชิกสภาเทศบาลหรือนายกเทศมนตรีตองพนจากตําแหนง 

 
โดย ปรานี สุขศรี  

พนักงานคดีปกครองชํานาญการ 
สํานักวิจัยและวิชาการ สํานักงานศาลปกครอง 

 
หนึ่งในคุณสมบัติตองหามสําหรับสมาชิกสภาเทศบาลและนายกเทศมนตรี คือ 
“การเปนผูมีสวนไดเสียไมวาโดยทางตรงหรือทางออมในสัญญาที่เทศบาลนั้น 

 เปนคูสัญญาหรือในกิจการที่กระทําใหแกเทศบาลนั้นหรือที่เทศบาลนั้นจะกระทํา”  
ซ่ึงการกระทําในลักษณะดังกลาวจะมีผลทําใหสมาชิกสภาเทศบาลหรือนายกเทศมนตรี 

ตองพนจากตําแหนงโดยผลของกฎหมายนับแตวันที่มีการกระทําในลักษณะดังกลาว (มาตรา ๑๘ ทวิ 
มาตรา ๑๙ วรรคหนึ่ง (๖) มาตรา ๔๘ จตุทศ วรรคหนึ่ง (๓) และมาตรา ๔๘ ปญจทศ วรรคหนึ่ง (๕) 
แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.๒๔๙๖) และยังมีผลตอเน่ืองไปถึงการสิ้นสิทธิที่จะสมัครรับเลือกตั้ง
เปนสมาชิกสภาเทศบาลหรือนายกเทศมนตรีภายในเวลาหาปนับถึงวันเลือกตั้งอีกดวย (มาตรา ๑๕ 
วรรคสอง มาตรา ๔๘ เบญจ วรรคหนึ่ง (๓))  

การที่กฎหมายกําหนดหามการกระทําก็เพราะสมาชิกสภาเทศบาลเปนผูแทน 
ของประชาชนในเขตเทศบาลนั้น ตองปฏิบัติหนาที่โดยบริสุทธิ์ใจหรือทําหนาที่บริการสาธารณะ 
ตามกฎหมายอยางเที่ยงธรรม ไมใชฐานะที่เปนเจาหนาที่ของรัฐ สรางประโยชนหรือแสวงหาประโยชน
สวนตนโดยเบียดเบียนหรือคุกคามประโยชนสวนรวมหรือประโยชนของรัฐ  

แตกระน้ันก็ยังพบวา มีการรองเรียนเก่ียวกับการกระทําในลักษณะดังกลาว เพ่ือให
ผูวาราชการจังหวัดสอบสวนและวินิจฉัย (มาตรา ๑๙ วรรคสอง มาตรา ๔๘ ปญจทศ วรรคสาม)  กระทั่ง
ที่สุดกลายเปนขอพิพาทเขาสูการพิจารณาของศาลปกครองหลายคดี อันเน่ืองมาจากกฎหมายมิได
บัญญัติความหมายของการกระทําในลักษณะ “มีสวนไดเสียในทางตรงและในทางออม” ไวเปน 
การเฉพาะ การวินิจฉัยถึงการกระทําหรือพฤติการณที่แสดงถึงความเปนผูมีสวนไดเสีย จึงแตกตางกัน
ตามความคิดเห็นของแตละคน แตละฝายและไมอาจกําหนดเกณฑที่แนนอนตายตัวได และโดยที่ 
ในชวงเวลาที่ผานมา ศาลปกครองสูงสุดไดมีคําพิพากษาเกี่ยวกับการเปนผูมีสวนไดเสียไมวาโดยทางตรง
หรือทางออมในสัญญาที่เทศบาลนั้นเปนคูสัญญาไวหลายกรณี  

 บทความนี้ จึงเปนการเก็บสาระสําคัญที่แสดงใหเห็นถึงพฤติการณหรือการกระทํา 
ในลักษณะดังกลาว เพ่ือประโยชน...  

 สําหรับผูมีอํานาจสอบสวนและวินิจฉัย (ผูวาราชการจังหวัด) ขอเท็จจริงที่จะไดศึกษา
เทียบเคียงเพ่ือใหไดขอยุติวาสมาชิกสภาเทศบาลหรือนายกเทศมนตรีผูน้ันไดกระทําการที่มีลักษณะ
เปนผูมีสวนไดเสียในทางตรงและในทางออมในสัญญาหรือไม   
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 สําหรับสมาชิกสภาเทศบาลหรือนายกเทศมนตรีที่จะระมัดระวังมิใหตนเขาไป 
เกี่ยวของและตระหนักถึงผลของการกระทําจากการเขาไปมีสวนไดเสียทั้งในทางตรงและในทางออม
ในสัญญา  

สําหรับประชาชนทั่วไปที่จะสอดสอง ปดปองมิใหสมาชิกสภาเทศบาลหรือนายกเทศมนตรี 
อาศัยอํานาจหนาที่กระทําการสรางประโยชนใหตนเองโดยการเขาไปมีสวนไดเสียในทางตรงหรือใน
ทางออมในสัญญา เพ่ือรักษาผลประโยชนสวนรวม  

คดีแรก  ในระหวางที่นาย ก. และนาย ข. (ผูฟองคดี) เปนสมาชิกสภาเทศบาล  
บุตรชายของผูฟองคดีทั้งสองไดเขาไปเปนคูสัญญาซื้อขายและรับจางกับเทศบาล ภายหลังจาก 
การสอบสวน ผูวาราชการจังหวัด (ผูถูกฟองคดี) ไดวินิจฉัยวาสมาชิกภาพของสมาชิกสภาเทศบาล
ของผูฟองคดีทั้งสองสิ้นสุดลงเพราะเปนผูมีสวนไดเสียในทางออมในสัญญาที่ทํากับเทศบาลเนื่องจาก
ความสัมพันธระหวางบิดากับบุตร  

ผูฟองคดีทั้งสองจึงฟองขอใหศาลปกครองมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งดังกลาว 
ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา การที่กฎหมายบัญญัติหามมิใหสมาชิกสภาเทศบาล

เขาไปมีสวนไดเสียกับเทศบาลไมวาในทางตรงหรือในทางออม ไมไดคํานึงวาจะไดประโยชนจาก 
การเขาทําสัญญาหรือเขาทํากิจการใดกับเทศบาลหรือไมและไมไดกําหนดขอยกเวนและไมไดกําหนด
ถึงมูลเหตุจูงใจในการเขาไปมีสวนไดเสียในการกระทําดังกลาวกับเทศบาลที่ตนเปนสมาชกิอยูแตอยางใด 
หากปรากฏขอเท็จจริงวา ผูกระทําดํารงตําแหนงสมาชิกสภาเทศบาลเขาทําสัญญาหรือเขาทํากิจการ
ใดกับเทศบาลและเปนผูมีสวนไดเสียในทางตรงหรือในทางออมในสัญญาที่เทศบาลนั้นเปนคูสัญญา
หรือในกิจการที่ทําใหเทศบาลก็ครบองคประกอบตามกฎหมายที่สมาชิกผูน้ันจะตองพนจากสมาชิกภาพ 
การพิจารณาวาผูน้ันกระทําผิดหรือไม จําตองพิจารณาจากขอเท็จจริงและพฤติการณเปนกรณีๆ  
โดยพิจารณาจากเจตนาของผูกระทําเปนหลัก  

กรณีนาย ก. เม่ือปรากฏวา เทศบาลไดเคยนํารถยนตเขามาใชบริการซอมแซม
เปลี่ยนถายน้ํามันเครื่องและอ่ืนๆ ในสถานประกอบกิจการของนาย ก. อยูเร่ือยๆ ตั้งแตที่นาย ก.  
เปนผูบริหารกิจการและกอนที่นาย ก. จะดํารงตําแหนงสมาชิกสภาเทศบาลก็ไดใหนาย ด. บุตรชาย
ประกอบกิจการแทน โดยนาย ก. และบุตรชาย ยังคงพักอาศัยในบานและมีชื่ออยูในทะเบียนบาน 
เดียวกัน จึงฟงไดวา นาย ก. มีสวนรวมรูเห็นในสัญญาที่บุตรชายทําสัญญากับเทศบาล สวนกรณี 
นาย ข. ซ่ึงบุตรชายเขาทําสัญญาเปนผูจัดทําโคมไฟแขวนประดับเพ่ือใชจัดงานประเพณีลอยกระทง
ของเทศบาล โดยมีนางกัลยาหัวหนาฝายพัฒนารายไดใหถอยคําวา นายกเทศมนตรีฯ ไดกําชับ 
ใหดําเนินการจางบุตรชายของนาย ข. แตเพียงผูเดียว อีกทั้งนาย ข. ยังไดรับเงินคาจางแทนบุตรชาย
กอนที่จะเขาทําสัญญากับเทศบาลและยังพักอาศัยในบานเดียวกัน จึงฟงไดวา นาย ข. มีสวนรวม 
รูเห็นในสัญญาที่บุตรชายทําสัญญากับเทศบาล  

ทั้งนาย ก. และนาย ข. จึงเปนผูมีสวนไดเสียทางออมในสัญญาที่บุตรชายเขาเปน 
คูสัญญากับเทศบาล (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๒๗-๑๒๘/๒๕๕๒)  
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คดีที่สอง ผูฟองคดีเปนสมาชิกสภาเทศบาลและเปนเจาของรานชัยพาณิชย หลังจาก
พนจากตําแหนงตามวาระ ไดรับเลือกตั้งเปนนายกเทศมนตรีในสมัยตอมา แตมีผูรองเรียนวา  
ในระหวางดํารงตําแหนงสมาชิกสภาเทศบาล รานชัยพาณิชยไดขายวัสดุกอสรางเปนเงิน ๗๕๑ บาท
ใหกับเทศบาล ภายหลังจากสอบสวน ผูวาราชการจังหวัดไดวินิจฉัยวาสมาชิกภาพของสมาชิก 
สภาเทศบาลของผูฟองคดีสิ้นสุดลงเพราะเปนผูมีประโยชนไดเสียในกิจการของเทศบาล ทําให 
ผูฟองคดีถูกถอนชื่อจากการไดรับเลือกเปนนายกเทศมนตรี  

ผูฟองคดีจึงฟองขอใหศาลปกครองมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งดังกลาว 
ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา เอกสารหลักฐานใบสงของชั่วคราวและใบเสร็จรับเงิน

ออกโดยรานชัยพาณิชยในฐานะผูขาย ออกใหแกเทศบาลในฐานะผู ซ้ือโดยมีผูลงนามรับของ 
คือเจาหนาที่ของเทศบาลและนายกเทศมนตรีไดอนุมัติใหเบิกเงินเพ่ือเปนคาใชจายดังกลาว กรณี 
ถือไดวาผูฟองคดีเปนผูมีสวนไดเสียโดยตรงตามสัญญาซื้อขายที่เทศบาลเปนคูสัญญา (คําพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๙๘/๒๕๕๑)   

คดีที่สาม  เม่ือเดือนกันยายน ๒๕๔๔ ในขณะที่ผูฟองคดีเปนหุนสวนผูจัดการ 
หางหุนสวนจํากัด ว. ไดลงนามในสัญญาจางกับเทศบาล และวันที่ ๑๔ ตุลาคม ๒๕๔๔ ไดขอลาออก
จากการเปนหุนสวนผูจัดการและขายหุนใหผูอ่ืน โดยบิดายังคงเปนหุนสวน ตอมาวันที่ ๑๐ พฤศจิกายน 
๒๕๔๔ ไดรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาเทศบาล และวันที่ ๑๔ ธันวาคม ๒๕๔๔ นายทะเบียน 
ไดจดทะเบียนเปลี่ยนแปลงความเปนหุนสวนและหุนสวนผูจัดการของผูฟองคดี และภายหลังจาก 
การสอบสวน ผูวาราชการจังหวัดไดวินิจฉัยวาผูฟองคดีพนจากสมาชิกภาพเพราะเปนผูมีสวนไดเสีย
ในทางตรงในสัญญาที่ทํากับเทศบาล  

ผูฟองคดีจึงฟองขอใหศาลปกครองมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งดังกลาว 
ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา เม่ือนายทะเบียนไดจดทะเบียนเปลี่ยนแปลง 

ความเปนหุนสวนและหุนสวนผูจัดการของผูฟองคดี เม่ือวันที่ ๑๔ ธันวาคม ๒๕๔๔ ผูฟองคดีจึงยังคง 
มีฐานะเปนหุนสวนผูจัดการอยูในขณะที่เปนสมาชิกสภาเทศบาลและเปนผูมีสวนไดเสียในสัญญา 
ที่เทศบาลเปนคูสัญญา (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๐๐/๒๕๔๙)   

คดีที่สี่  ผูฟองคดีเคยเปนสมาชิกสภาเทศบาลและไดรับเลือกเปนนายกเทศมนตรี
และเมื่อพนจากตําแหนงตามวาระแลวไดรับเลือกเปนนายกเทศมนตรีอีกครั้ง แตมีผูรองเรียนวา  
ขณะดํารงตําแหนงสมัยที่ผานมา ไดทําสัญญาซื้อขายนมกับบริษัทที่บุตรสาวเปนกรรมการผูจัดการ 
ภายหลังจากการสอบสวน ผูวาราชการจังหวัด (ผูถูกฟองคดี) ไดวินิจฉัยวา เปนผูมีสวนไดเสยีในทางตรง
หรือทางออมในสัญญาที่เทศบาลเปนคูสัญญา ผูฟองคดีเห็นวา เปนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย 
เพราะผูวาราชการจังหวัดจะมีอํานาจสอบสวนและวินิจฉัยไดเฉพาะกรณีที่สมาชิกภาพของสมาชิก 
สภาเทศบาลผูน้ันยังคงมีอยู แตผูฟองคดีไดพนจากตําแหนงตามวาระแลว  

ผูฟองคดีจึงฟองขอใหศาลปกครองมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งดังกลาว 
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ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา คําวินิจฉัยของผูวาราชการจังหวัดโดยอาศัยอํานาจ
ตามมาตรา ๑๙ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ มีผลทําใหสมาชิกภาพของ
สมาชิกสภาเทศบาลสิ้นสุดลงโดยผลของกฎหมายนับแตวันที่มีเหตุดังกลาว จึงเปนคําสั่งทางปกครอง
ตามมาตรา ๕ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ และเม่ือเหตุที่จะตอง
สอบสวนและวินิจฉัยเกี่ยวกับการกระทําที่เกิดขึ้นในขณะที่ผูฟองคดียังคงดํารงตําแหนงสมาชิก 
สภาเทศบาลตามนัยมาตรา ๑๙ วรรคหนึ่งแหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ แกไขเพ่ิมเติม 
(ฉบับที่ ๑๐) พ.ศ. ๒๕๔๒ ผูวาราชการจังหวัดจึงยังคงมีอํานาจหนาที่ดําเนินการสอบสวนและวินิจฉัยได
ตามนัยมาตรา ๑๙ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน  

อยางไรก็ตาม  เม่ือขณะทําสัญญาผูฟองคดีมีอํานาจหนาที่ควบคุมและรับผิดชอบ 
ในการบริหารงานของเทศบาลและการทําสัญญาสืบเน่ืองมาจากโครงการถายโอนงบประมาณ 
กิจกรรมการจัดซื้ออาหารกลางวันและอาหารเสริม (นม) ปงบประมาณ ๒๕๔๔ ที่ใหจัดซื้อนมพรอมด่ืม
ตามที่กรมปศุสัตวกําหนดตามบัญชีรายชื่อผูประกอบการตามหนังสือของกรมการปกครอง ซ่ึงผูวาราชการ
จังหวัดไดแจงใหทุกสวนราชการในจังหวัดดําเนินการตามหลักเกณฑและแนวทางที่กําหนดและใหทัน
ในวันเปดภาคเรียนและไมปรากฏขอเท็จจริงหรือพฤติการณสวนใดที่แสดงใหเห็นวาผูฟองคดี 
ไดใชโอกาสในฐานะที่ตนเปนผูดํารงตําแหนงสรางประโยชนแกตนโดยเบียดเบียนหรือคุกคาม
ประโยชนสวนรวมหรือประโยชนของรัฐอันมีลักษณะเปนผูมีสวนไดเสีย  อีกทั้ง ผูฟองคดีมีสถานที่อยู
เปนแหลงสําคัญตามความเปนจริงแหงอ่ืนมาตั้งแตเกิด การมีชื่อในทะเบียนบานเลขที่เดียวกับบุตร 
ก็เพ่ือการขอใชไฟฟา แตยังไมไดยายชื่อกลับ ยังฟงไมไดวาการที่บุคคลมีภูมิลําเนารวมกันสืบเน่ือง
จากการเปนบิดามารดากับบุตรและใชสถานที่ประกอบธุรกิจเปนกรณีตามปกติและไมใชเหตุสําคัญ 
ที่จะแสดงวาจะตองเปนผูมีสวนไดเสียหรือไม  ดังนั้น จึงถือไมไดวาผูฟองคดีกระทําการเปนผูมี 
สวนไดเสียไมวาในทางตรงหรือในทางออมในสัญญาที่เทศบาลเปนคูสัญญา (คําพิพากษาศาลปกครอง
สูงสูงที่ อ. ๓๒๗/๒๕๕๐)  

จากตัวอยางคดีขางตน พอจะสรุปเกณฑการพิจารณาที่สําคัญเกี่ยวกับลักษณะ 
การ “มีสวนไดเสียในทางตรงและในทางออมในสัญญา” อยางนอย ๔ ประการ  

(๑) การเปนผูมีสวนไดเสียไมวาโดยทางตรงหรือทางออมในสัญญาที่เทศบาลนั้น 
เปนคูสัญญา ไมไดคํานึงวาสมาชิกสภาเทศบาลหรือนายกเทศมนตรีผูน้ันจะไดรับประโยชนจาก 
การกระทํานั้นหรือไม หรือไดรับประโยชนมากนอยเพียงใด 

(๒) ถึงแมสมาชิกสภาเทศบาลหรือนายกเทศมนตรีจะพนจากตําแหนงไปแลว แตหาก
ในระหวางที่ดํารงตําแหนงไดมีการกระทําที่มีลักษณะเปนผูมีสวนไดเสียในทางตรงหรือทางออม 
ในสัญญาที่เทศบาลนั้นเปนคูสัญญา ผูวาราชการจังหวัดยอมมีอํานาจที่จะสอบสวนและวินิจฉัย 
ใหสมาชิกภาพของผูน้ันสิ้นสุดลงได 

 (๓) การที่สมาชิกสภาเทศบาลอาศัยอยูรวมบานเดียวกันหรือมีทะเบียนบานรวมกัน 
ในฐานะบิดา บุตรหรือสามีหรือภรรยาและใชสถานที่ประกอบธุรกิจตามปกติ จะถือวาเปนผูมีสวน 
รูเห็นในกิจการที่บิดาหรือบุตรหรือสามีหรือภรรยาทํากับเทศบาล ในลักษณะที่มีสวนไดเสียในทางตรง



 ๕ 

และในทางออมในสัญญาหรือไม จะตองพิจารณาขอเท็จจริงหรือพฤติการณอ่ืนๆ ที่แสดงใหเห็นถึง 
การเขาไปมีสวนไดเสียประกอบดวย  

แตการที่มีชื่อในทะเบียนบานเดียวกันเพียงเพ่ือประโยชนในบางกรณี แตสมาชิก 
สภาเทศบาลผูน้ันมีสถานที่อยูเปนแหลงสําคัญที่ อ่ืนและไมปรากฏขอเท็จจริงหรือพฤติการณใด 
ที่แสดงใหเห็นถึงการเขาไปมีสวนไดเสีย ถือไมไดวาเปนผูไมมีสวนไดเสียในทางตรงและในทางออม 
ในสัญญาที่ทํากับเทศบาล  

(๔) การที่สมาชิกสภาเทศบาลไดลงนามในสัญญากับเทศบาลในฐานะหุนสวน 
ผูจัดการ กอนดํารงตําแหนงและยังคงมีฐานะเปนหุนสวนผูจัดการอยูในขณะที่ไดรับแตงตั้งเปนสมาชิก
สภาเทศบาล ถือเปนผูมีสวนไดเสียในสัญญาที่เทศบาลเปนคูสัญญา 

 การเปน “สมาชิกสภาเทศบาลหรือนายกเทศมนตรี” ถือเปน “ตัวแทนของ
ประชาชนในทองถิ่น” ตองปฏิบัติหนาที่ดวยความซื่อสัตยสุจริตและเปนไปเพื่อประโยชนของทองถิ่น
น้ันๆ การที่สมาชิกสภาเทศบาลหรือนายกเทศมนตรีเขาไปมีสวนไดเสียในทางตรงหรือในทางออม 
ในกิจการของเทศบาล ดวยการใชฐานะที่เปนเจาหนาที่ของรัฐสรางประโยชนสวนตนโดยเบียดเบียน
หรือคุกคามประโยชนสวนรวมหรือประโยชนของรัฐ ไมเพียงแตจะทําใหผูกระทําพนจากตําแหนง 
และสงผลกระทบรุนแรงตอประโยชนสุขของประชาชนในทองถิ่นเทานั้น พฤติการณดังกลาวยังนับเปน
บอนทําลาย “หลักการกระจายอํานาจ” ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพ่ือใหราษฎรไดมีสวนรวม
ในการปกครองตนเองตามเจตนารมณในทองถิ่นของตนอยางหลีกเลี่ยงไมได เพราะ... 

เม่ือไหรก็ตาม ที่ประชาชนรูสึกผิดหวัง สิ้นหวังหรือเอือมระอา 
ตอการทําหนาที่ของ “ผูแทนปวงชน” ที่เขาใชสิทธิเลือกใหทําหนาที่แทน ก็จะไมมี

ประชาชนคนใดอยากใชสิทธิน้ันอีกเปนแน... 
 

     
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 


