
บทที่ 1 
 

ขอความคิดเกี่ยวกับการใชอํานาจในตําแหนงหนาที่ฝายนิติบัญญัติ 
กับการขัดกนัแหงผลประโยชน 

 
 การขัดกันแหงผลประโยชน (conflict of interest) เปนลักษณะของการกระทําที่เปน

ปญหาความขัดแยงระหวางประโยชนสวนตนและประโยชนสาธารณะ ซึ่งการไดหรือการเสีย

ประโยชนฝายหนึ่งยอมไดแกการเสียหรือการไดประโยชนอีกฝายหนึ่ง จึงกอใหเกิดสถานการณขาด

จริยธรรมยากตอการตัดสินใจ ทําใหตองเลือกอยางใดอยางหนึ่งระหวางประโยชนสวนตนกับ

ประโยชนสาธารณะ เมื่อผูดํารงตําแหนงคํานึงถึงประโยชนสวนตัวของตนมากกวาประโยชน

สาธารณะ การขัดกันระหวางผลประโยชนสวนตนกับการใชอํานาจในตําแหนงหนาที่จึงขัดกันใน

ลักษณะที่ผลประโยชนสวนตนไดมาจากการเสียไปซึ่งประโยชนสาธารณะ1  

 ดังนั้น เพื่อใหเขาใจในขอความคิดเกี่ยวกับการใชอํานาจในตําแหนงหนาที่ฝายนิติ

บัญญัติกับการขัดกันแหงผลประโยชน ผูเขียนจึงเร่ิมตนเขียนโดยลําดับความดวยการกลาวถึง    

วาดวยเร่ืองรัฐและการใชอํานาจรัฐ และรัฐสภาในฐานะผูใชอํานาจนิติบัญญัติกับการขัดกันแหง

ผลประโยชน ดังนี้ 
 

1.1 รัฐและการใชอํานาจรัฐ 
 

 คําวา “รัฐ”2 มาจากคําในภาษาลาตินที่วา “Status” ซึ่งหมายถึง ส่ิงที่ยืนอยูหรือต้ังอยู 

เพื่อหมายถึงหนวยที่ใชเปนกรอบและฐานรองรับอํานาจทางการเมือง ซึ่งความหมายสมัยใหมของ

คําวา “รัฐ” จะปรากฏชัดเจนข้ึน เมื่อสามารถแยกแยะไดระหวางอํานาจกับตัวบุคคลซึ่งเปนผูใช

อํานาจ ดังเชนคํากลาวที่วา “กษัตริยส้ินพระชนมแลว ขอพระองคทรงพระเจริญ” (Le roi est mort. 

Vive le roi!) ซึ่งหมายความวา เมื่อกษัตริยซึ่งครองราชยอยูส้ินพระชนมลงแลว รัฐยังคงอยูและ    

                                                  

  1สภารางรัฐธรรมนูญ, เจตนารมณรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2550, (กรุงเทพมหานคร: สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2550), น. 256-257. 
2ชาญชัย   แสวงศักด์ิ ,  กฎหมายรัฐธรรมนูญ : แนวคิดและประสบการณของ

ตางประเทศ, (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพวิญูชน, 2552), น. 33-34. 
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ผูซึ่งใชอํานาจรัฐสืบเนื่องจากกษัตริยพระองคเดิม ก็คือ กษัตริยองคใหม ซึ่งสืบทอดตําแหนงจาก

กษัตริยพระองคเดิม ดังนั้น รัฐจึงตองมีอยูอยางถาวรและตอเนื่อง 

 
1.1.1 รัฐในฐานะรากฐานแหงอํานาจทีแ่ทจริง 
 
 การเปน “รัฐ” จึงเปนการบงบอกถึงสถานภาพอยางใดอยางหนึ่ง3 ซึ่งไดแสดงถึง

บทบาทในตัวเอง ไมวาในทางการเมืองหรือในแงที่เปนสัญลักษณแหงความถูกตอง การทําใหรัฐ

เปรียบเสมือนส่ิงศักด์ิสิทธิ์แสดงใหเห็นถึงข้ัวของความรวมมือกันระหวางระบบการเมืองและระบบ

กฎหมาย4 เมื่อพิจารณาถึงขอความคิดวาดวยรัฐนั้น จะเห็นไดวาถูกสังเคราะหจากความคิด         

ที่ขัดแยงกัน ซึ่งถือวาเปนรากฐานของการกอกําเนิดรัฐและเนนใหเห็นสถานการณทางกฎหมายให

เดนชัดข้ึน กลาวคือ ความคิดหนึ่งเห็นวา รัฐเปนปรากฏการณที่เปนจริงในทางสังคมและการเมือง

หรือนัยหนึ่งรัฐมีสภาพที่เปนรูปธรรม คือ เปนส่ิงที่มีสภาพตัวตนจริงๆ มิใชเปนส่ิงที่เปนตัวตน

ในทางความคิด และอีกความคิดหนึ่งเขาใจวา รัฐเปนปรากฏการณในทางความคิดหรือรูปแบบ

ทางกฎหมายเทานั้น ไมไดมตัีวตนในทางเปนจริงหรือรูปธรรมแตอยางใด5 

 เมื่อพิจารณาถึงสังคมที่เรียกวา “รัฐ” นั้น จะเห็นไดวาเปนสังคมมนุษยที่ถูกจัดต้ังข้ึน

เปนองคการ (organization) เหนืออาณาเขตแหงใดแหงหนึ่ง ถาพิจารณาในทางกฎหมาย องคการ

นี้มีฐานะเปนหนวยในทางกฎหมายคือ มีสภาพเปนนิติบุคคล มีการกระทําของตนเองโดยผาน

องคกร (organ) และมีเจตนาของตนเอง ซึ่งแยกออกตางหากจากเจตนาของราษฎรแตละคนที่เปน

สมาชิกของรัฐ ดังนั้นในดานหนึ่งรัฐเปนนิติบุคคลซึ่งมีลักษณะเปนหนวยหรือเปนส่ิงหนึ่งที่เกิดข้ึน

เนื่องจากคนจํานวนมากมารวมกัน แตรัฐก็มิใชเปนเพียงส่ิงที่เปนตัวตนในทางความคิดหรือในทาง

กฎหมายเทานั้น ส่ิงที่เราเรียกวา “รัฐ” นี้ ยังมีการกระทําที่เปนปรากฏการณในทางขอเท็จจริงหรือ

ในทางสังคมและในทางการเมืองอีกดวย 

                                                  

  3บุญศรี  มีวงศอุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, พิมพคร้ังที่ 3 (กรุงเทพมหานคร: 

โครงการตําราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2552),   

น. 255. 
4เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน, หลักการพื้นฐานกฎหมายมหาชนวาดวย รัฐ รัฐธรรมนูญ 

และกฎหมาย, พิมพคร้ังที่ 4 (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพวิญูชน, 2552), น. 19. 
5สมยศ  เชื้อไทย, หลักกฎหมายมหาชนเบื้องตน, พิมพคร้ังที่ 5 (กรุงเทพมหานคร: 

สํานักพิมพวิญูชน, 2552), น. 111. 
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 ดวยเหตุนี้ ไมวาเราจะพิจารณารัฐในทางกฎหมายซึ่งเปนการมองในแงรูปแบบทาง

ความคิดก็ดี หรือพิจารณาในสภาพความเปนจริงซึ่งเปนการมองในแงสังคมและการเมืองก็ดี ส่ิงที่

เราเรียกวา “รัฐ” จะตองเปนปรากฏการณของอํานาจปกครองเหนือกลุมคนในอาณาเขตแหงใด

แหงหนึ่ง เพราะฉะน้ัน ณ ที่ใดที่ส่ิงตอไปนี้ คือ ชุมชน ดินแดน และอํานาจปกครองรวมกันเปน

เอกภาพ ณ ที่นั้น เราเรียกวา “รัฐ” ดังนั้น รัฐจึงเปนหนวยของการปกครองหรือสังคมการเมือง 

(political community) ที่มีองคประกอบกันเปนสาระสําคัญของรัฐ 3 ประการ คือ ราษฎร หรือกลุม

ของคนที่เปนสมาชิกของรัฐ ดินแดนหรืออาณาเขตของรัฐ และอํานาจปกครองหรืออํานาจรัฐ6 

 อยางไรก็ตาม การที่รัฐจะดําเนินการตอไปไดนั้นจะตองมีอํานาจที่เรียกวา “อํานาจ

รัฐ” โดยแยกอํานาจรัฐออกจากตัวบุคคล จึงทําใหอํานาจรัฐกลายมาเปนของรัฐ ซึ่งในความเปน

จริงแลวรากฐานแหงอํานาจที่แทจริงนั้นเปนของรัฐ แตผูใชอํานาจนั้นเปนตัวแทนของรัฐ ซึ่งเปน

ความพยายามที่จะแยกอํานาจรัฐออกจากตัวบุคคลไปใหสถาบัน โดยต้ังสมมติฐานวา อํานาจรัฐ

นั้นเปนของสถาบันที่เรียกวา “รัฐ” เปนการกระทําที่เปนการจัดต้ังสถาบันใหอํานาจรัฐ ทาํใหอํานาจ

รัฐเปนสถาบันอิสระออกมาจากตัวบุคคลและเปนนิติบุคคล ซ่ึงปจจัยที่แสดงวามีการแยกอํานาจ

ออกจากตัวบุคคลมายังรัฐนั้น ไดแก การเขาสูตําแหนงอาศัยความชอบธรรมแหงกฎหมาย มิได

อาศัยความเกงกาจ ความกลาหาญหรือคุณสมบัติเฉพาะตัวตอไป และความตอเนื่องของอํานาจ

รัฐที่จะตองมีความตอเนื่องเพื่อแสดงถึงความคงอยูของตัวมันเอง รวมทั้งความมีเหตุผลของรัฐ    

ซึ่งผูปกครองรัฐจะทําการใดไปนั้นตองทําไปเพ่ือสวนรวมอันจะทําใหทุกคนในประชาคมนั้นเห็นวา

ทําไปเพื่อสวนรวม ไมใชทําไปเพื่อตนเอง7 นั่นยอมแสดงใหเห็นวา การแยกภาระหนาที่ออกจาก   

ตัวบุคคลเปนรากฐานสําคัญที่สุดของรัฐสมัยใหมมาจนถึงปจจุบันที่แยก “สวนตัว”  ออกจาก  

“ตําแหนงหนาที่”8 

 
 

                                                  
6เพิ่งอาง, น. 113-114. 
7เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน, อางแลว เชิงอรรถที่ 4, น. 44-48. 

 8บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม 1 วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะ

ของกฎหมายมหาชนยุคตางๆ, พิมพคร้ังที่ 9 (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัย, 2550) น. 40. 

 



   12 

 
1.1.2 การใชอํานาจรัฐกับการดํารงตําแหนงของบุคคลในแตละองคกรผูใชอํานาจตาม
หลักการแบงแยกอํานาจ 
  
 เมื่อพิจารณาถึงขอความคิดจากที่กลาวมาขางตน จะเห็นไดวา การที่รัฐจะดําเนินการ

ตอไปไดนั้น รัฐจะตองมีอํานาจในการดําเนินการเพื่อใหบรรลุตามกฎเกณฑหรือมาตรการที่กําหนด

ข้ึน ดังนั้น ในฐานะที่รัฐเปนนิติบุคคล รัฐจึงไมสามารถกระทําการใดๆ ดวยตนเองได การกระทํา

ทั้งหลายของรัฐจึงตองกระทําการโดยผานบุคคลธรรมดาทั้งหลายที่ดํารงตําแหนงเปนบุคคลของรัฐ

ทั้งส้ิน เพียงแตกฎหมายใหถือวาการกระทําของบุคคลธรรมดาเหลานั้น หากไดกระทําภายใน

ขอบเขตและเงื่อนไขหรือวิธีที่กฎหมายกําหนดแลว ใหถือวาการกระทํานั้นเปนการกระทําของรัฐ  

ซึ่งหมายความวา หากการกระทํานั้นกอใหเกิดสิทธิใดๆ สิทธิดังกลาวนั้นยอมตกไดแกรัฐ และใน

ขณะเดียวกันหากการกระทํานั้นกอใหเกิดหนาที่บางประการ หนาที่ดังกลาวนั้นก็ตกเปนหนาที่ของ

รัฐมิใชหนาที่เปนการสวนตัวของบุคคลผูกระทําการแทนรัฐ  

 การกระทําที่จะถือวาเปนการกระทําของรัฐมีลักษณะสําคัญ9 คือ ประการที่หนึ่ง      

การกระทําของรัฐตองเปนการกระทําของบุคคลธรรมดาซ่ึงไดรับแตงต้ังใหดํารงตําแหนงเปนองคกร

ของรัฐ ประการที่สอง ตองเปนการกระทําของบุคคลธรรมดาซ่ึงดํารงตําแหนงหนาที่เปนองคกรของ

รัฐอันไดทําลงในฐานะท่ีเปนองคกรของรัฐ กลาวคือ เปนการกระทําที่เกี่ยวเนื่องกับตําแหนงหนาที่

ที่ตนดํารงอยู และประการที่สาม การกระทําที่เกี่ยวเนื่องกับหนาที่นั้นจะตองกระทําลงเพื่อรักษาไว

ซึ่งประโยชนสวนรวม โดยที่การกระทําของรัฐหรือการใชอํานาจของรัฐเปนการใชอํานาจมหาชน

โดยผานบุคคลธรรมดา  

 ดวยเหตุนี้ การใชอํานาจรัฐดังกลาวจึงอาจมิไดกระทําการอยูภายในขอบเขต เงื่อนไข 

หรือวิธีการตามที่กฎหมายกําหนดไว หรือการใชอํานาจรัฐโดยผานบุคคลธรรมดานั้น อาจจะ

กระทําโดยมีเจตนาที่จะทุจริตตอหนาที่หรือมีมูลเหตุจูงใจในการกระทําที่ ไมเปนไปตาม

วัตถุประสงคของกฎหมายหรือพยายามบิดเบือนการใชอํานาจรัฐเพื่อตนเองหรือกลุมของตนเอง 

ซึ่งการใชอํานาจรัฐในลักษณะดังกลาวลวนแตเปนการกระทําที่มีความบกพรองทั้งส้ิน ดวยเหตุนี้ 

จึงจําเปนที่ตองมีการควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจรัฐในแงหนึ่งเพื่อควบคุมใหการใชอํานาจ

รัฐดําเนินไปเพื่อบรรลุภารกิจของรัฐทั้งหลาย ในอีกแงหนึ่งก็เพื่อปองกันการใชอํานาจอยาง

                                                  

 9บรรเจิด  สิงคะเนติ. “การควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ,” รวมบทความ

กฎหมายมหาชนจากเว็บไซต www.pub-law.net, (กรุงเทพมหานคร: สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ, 

2545), น. 341-342. 
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บิดเบือนการใชอํานาจตามอําเภอใจ ทั้งนี้ ก็เพื่อเปนการคุมครองสิทธิของประชาชนที่เกี่ยวของกับ

การใชอํานาจรัฐดังกลาว  

 เมื่อพิจารณาถึงแนวความคิดเกี่ยวกับการแบงแยกอํานาจ10 ซึ่งเปนหลักการพื้นฐาน 

ที่สําคัญของหลักนิติรัฐ จะเห็นไดวาหลักการนิติรัฐไมสามารถจะสถาปนาขึ้นมาไดในระบบ       

การปกครองท่ีไมมีการแบงแยกอํานาจ ไมมีการควบคุมตรวจสอบซึ่งกันและกันระหวางอํานาจ

ภายใตหลักการแบงแยกอํานาจฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหาร และฝายตุลาการ โดยหลักการแลว

ตองสามารถควบคุม ตรวจสอบและยับยั้งซึ่งกันและกันได ทั้งนี้ เพราะอํานาจทั้งสามมิไดแบงแยก

ออกจากกันโดยเด็ดขาด หากแตมีการถวงดุล (check and balance) เพื่อใหสิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชนไดรับความคุมครอง ดวยเหตุนี้ จะตองไมมีอํานาจใดอํานาจหนึ่งมีอํานาจเหนืออีก

อํานาจหนึ่งอยางเด็ดขาด หรือจะตองไมมีอํานาจใดอํานาจหนึ่งที่รับภาระหนาที่ของรัฐทั้งหมดและ

ดําเนินการเพื่อใหบรรลุภารกิจดังกลาวแตเพียงฝายเดียว ดังนั้น หลักการแบงแยกอํานาจจึงเปน

หลักที่แสดงใหเห็นถึงการอยูรวมกันของการแบงแยกอํานาจ การตรวจสอบอํานาจ และการถวงดุล

อํานาจ11 นอกจากนี้ หลักการแบงแยกอํานาจยังไดเรียกรองใหมีการจัดการแบงอํานาจและแยกตัว

บุคคลผูใชอํานาจเปนคนละคนอีกดวย ซึ่งเปนไปตามหลักการขัดกันแหงผลประโยชน12 ที่หาม

บุคคลเดียวกันดํารงตําแหนงในองคกรซ่ึงเปนผูใชอํานาจอธิปไตยในขณะเดียวกัน เนื่องจากอาจ

เกิดกรณีที่ผลประโยชนขัดกันจากการใชอํานาจระหวางองคกรได13 

                                                  

  10นักวิชาการบางทานใชคําวา “หลักการแยกอํานาจ” (Separation of Power)         

โดยหลักการนี้มีเปาหมายสําคัญ คือ เพื่อการบรรลุซึ่งภารกิจตามหลักนิติรัฐ เพื่อการบรรลุซึ่ง

ภารกิจตามหลักประชาธิปไตย และเพื่อใหบรรลุซึ่งภารกิจทั้งหลายของรัฐอยางมีประสิทธิภาพ     

ดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน บุญศรี  มีวงศอุโฆษ, อางแลว เชิงอรรถที่ 3, น. 429-438. 
11บรรเจิด  สิงคะเนติ, อางแลว เชงิอรรถที่ 9, น. 343. 

 12ในกฎหมายเยอรมัน มีหลักกฎหมายที่ใกลเคียงกับหลักการขัดกันแหงผลประโยชน 

(Conflict of Interests) อยูหลักหนึ่ง คือ Inkompatibilitätsprinzip ที่อาจแปลเปนภาษาอังกฤษ  

ได ว า  Incompatible Principle หรือแปลเปนภาษาไทยวา  “หลักการ ขัดกันของหนาที่ ”                  

ดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน คณิต ณ นคร, “การสวมหมวกสองใบ” ในเอกสารประกอบการสัมมนา

เร่ือง “การครองตนของนักกฎหมาย: การขัดกันแหงผลประโยชน,” งานวิชาการรําลึกศาสตราจารย

จิตติ  ติงศภัทิย คร้ังที่ 15, คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ทาพระจันทร, มีนาคม 2553. 

 13เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน, อางแลว เชิงอรรถที่ 4, น. 255. 



   14 

 
 ดังนั้น รัฐจึงตองมีการกระทําของรัฐเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงค โดยผานทางองคกรของ

รัฐตามโครงสรางและภารกิจตางๆ อันไดแก ภารกิจอันแนนอนตายตัว และอํานาจในการกําหนด

กฎเกณฑ เชน อํานาจในการออกกฎหมายของรัฐสภา อํานาจและภารกิจเหลานี้ก็จะถูกดําเนินไป

โดยผูดํารงตําแหนงที่จะทําการแทนนิติบุคคลและการกระทําเหลานี้ก็จะถือวาเปนการกระทําของ

นิติบุคคล ซึ่งอํานาจหนาที่โดยพื้นฐาน14 ไดแก ประการที่หนึ่ง เปนการแบงอํานาจหนาที่ตาม

แนวนอนซ่ึงสอดคลองกับภารกิจหลักของรัฐในการที่จะกําหนดกฎเกณฑเอากับประชาชน โดย

แบงเปนงานนิติบัญญัติ งานบริหาร และงานตุลาการ และประการที่สอง เปนการแบงอํานาจหนาที่

ตามแนวด่ิงหรือตางระดับ ซึ่งเปนเร่ืองของฝายปกครองที่จะนํานโยบายของฝายบริหารออกไป

ปฏิบัติ การแบงเชนนี้ก็เพื่อเปนการกําหนดขอบเขตของแตละอํานาจหนาที่และเพื่อใหมีการ

ควบคุมการใชอํานาจ ซึ่งจะเปนผลใหหลักการตามหลักนิติรัฐเปนจริงในทางปฏิบัติข้ึนมาได  

 
1.2 รัฐสภาในฐานะผูใชอํานาจนิติบัญญัติกับการขดักันแหงผลประโยชน 

 

เมื่อพิจารณาถึงขอความคิดจากที่กลาวมาขางตน จะเห็นไดวา การใชอํานาจรัฐเปน

การกระทําของรัฐประการหนึ่ง ซึ่งการใชอํานาจนิติบัญญัติเปนการกระทําทางนิติบัญญัติหรือ   

การใชอํานาจตรากฎหมายบังคับประชาชน รัฐสภา15 ในฐานะที่เปนองคกรในการบัญญัติกฎหมาย 

ซึ่งเปนองคกรนิติบัญญัติตามหลักการแบงแยกอํานาจ โดยรัฐสภาจะตรากฎหมายเปนลายลักษณ

อักษรในลักษณะกําหนดสิทธิและหนาที่ใหแกประชาชนตามกระบวนการนิติบัญญัติ อันไดแก   

                                                  

 14บุญศรี มีวงศอุโฆษ, เอกสารประกอบคําอธิบายวิชากฎหมายมหาชนเบ้ืองตน,   

(อัดสําเนา), น. 45.  

 15การปกครองในระบบรัฐสภานั้นแตกตางจากการปกครองที่มีรัฐสภา กลาวคือ       

ทุกประเทศที่มีรูปแบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตยโดยทางผูแทนนั้น จะมีองคกรที่เรียกวา 

“รัฐสภา” (Parliament) แตทุกประเทศที่มีรัฐสภามิใชวาจะใชรูปแบบการปกครองระบบรัฐสภา 

(Parliamentary System)  เสมอไป  เชน  ประเทศสหรัฐอเมริกามีการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยโดยทางผูแทนและมีองคกรรัฐสภาหรือที่เรียกวา “สภาคองเกรส” (Congress) แต

สหรัฐอเมริกาก็ไมไดใชระบบรัฐสภา สหรัฐอเมริกาใชรูปแบบการปกครองระบบประธานาธิบดี 

(Presidential System) 

 



   15 

 
การเสนอรางกฎหมาย การพิจารณาลงมติใหเปนกฎหมาย การลงนามประกาศใชกฎหมายและ

การโฆษณาการบังคับใชกฎหมาย16 นอกจากนี้ รัฐสภายังมีอํานาจในการตรวจสอบการบริหารงาน

ของรัฐ เชน การพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจายในการดําเนินการบริหาร การใหความเหน็ชอบ

ในการแตงต้ังเจาหนาที่ระดับสูง การต้ังกระทูถามในรัฐสภา ตลอดจนการมีมติใหรัฐบาลพนจาก

ตําแหน ง ในกรณีที่ ไมพอใจผลงานในการบ ริหารประเทศหรือในกรณีทํ า ผิดร ายแรง 

(impeachment) ในระบบประธานาธิบดี แตในขณะเดียวกันประธานาธิบดีก็มีอํานาจที่จะใชสิทธิ

โตแยง (veto) ไมยอมลงนามในรางกฎหมายของฝายนิติบัญญัติได17 ซึ่งฝายนิติบัญญัติในระบบ

ประธานาธิบดี18 รัฐสภาจะมีอํานาจหนาที่ในการออกกฎหมายเปนสําคัญ แตไมมีอํานาจควบคุม

ฝายบริหารโดยการลงมติไมไววางใจอยางระบบรัฐสภา แตรัฐสภามีอํานาจอ่ืนนอกเหนือจาก

อํานาจนิติบัญญัติซึ่งถือไดวาเปนสวนหนึ่งของการตรวจสอบและถวงดุลไมใหสถาบันอ่ืนๆ           

มีอํานาจมากเกินไป ไดแก อํานาจในการแกไขรัฐธรรมนูญ อํานาจในการถอดถอนประธานาธิบดี 

ในกรณีที่มีการกระทําความผิดที่สําคัญ การใหความเห็นชอบในการแตงต้ังขาราชการโดย

ประธานาธิบดี อํานาจในการสอบสวนเพื่อแสวงหาขอเท็จจริงอันจําเปนในการออกกฎหมายเร่ือง

ตางๆ การควบคุมนโยบายตางประเทศ และอํานาจในการอนุมัติงบประมาณ รวมทั้งการใหความ

ชวยเหลือแกตางประเทศและการเก็บภาษีอากร เปนตน สวนฝายนิติบัญญัติในระบบรัฐสภา19 

รัฐสภาจะทําหนาที่ทางนิติบัญญัติและในขณะเดียวกันจะทําหนาที่ควบคุมการทํางานของ       

                                                  
16สมยศ  เชื้อไทย, อางแลว เชงิอรรถที่ 5, น. 215-217. 
17เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน, อางแลว เชิงอรรถที่ 4, น. 257. 

 18ระบบประธานาธิบดี เปนระบอบรัฐบาลซึ่งมีการแบงแยกองคกรผูใชอํานาจ

อธิปไตยกระทําการทางนิติบัญญัติและบริหารออกจากกันอยางเด็ดขาด  

 19ในระบบรัฐสภาจึงมีการแบงแยกองคกรผูใชอํานาจอธิปไตยเปนการกระทําทางนิติ

บัญญัติและบริหารเชนเดียวกันกับในระบบประธานาธิบดี แตแตกตางจากระบบประธานาธิบดี  

ในขอที่วา การแบงแยกอํานาจไมมีลักษณะเครงครัดเทา รัฐธรรมนูญมอบหมายใหรัฐสภาเปน

องคกรหลักในการใชอํานาจอธิปไตยกระทําการทางนิติบัญญัติ และมอบหมายใหคณะรัฐมนตรี

เปนองคกรหลักในการใชอํานาจอธิปไตยกระทําการทางบริหาร ทั้งรัฐสภาและคณะรัฐมนตรี        

มีความสัมพันธในลักษณะถวงดุลอํานาจซึ่งกันและกัน (check and balance) ดูรายละเอียด

เพิ่ม เ ติมใน  โภคิน   พลกุล  และชาญชัย  แสวงศัก ด์ิ ,  หลักกฎหมายมหาชนเ บ้ืองตน , 

(กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพนิติธรรม, 2551), น. 147. 
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ฝายบริหารดวย ไดแก การใหอํานาจแกรัฐสภาที่จะลงมติไมไววางใจรัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรี 

อํานาจในการควบคุมทางการเงินและอํานาจในการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ เปนตน20 
   
1.2.1 ลักษณะการใชอํานาจของรัฐสภา 
 
 โดยหลักการทั่วไป รัฐสภาในรัฐเสรีประชาธิปไตยซึ่งเปนองคกรที่ใชอํานาจนิติบัญญัติ

จะมีการแบงอํานาจหนาที่ของฝายนิติบัญญัติออกเปน 3 ประการ21 กลาวคือ ประการที่หนึ่ง 

อํานาจหนาที่ในการตรากฎหมาย ซึ่งเปนงานของฝายนิติบัญญัติโดยตรงและเปนงานหลัก ไดแก 

การริเร่ิมในการเสนอรางพระราชบัญญัติ การพิจารณารางพระราชบัญญัติ การอนุมัติใชกฎหมาย

และการยกเลิกกฎหมาย ประการที่สอง อํานาจหนาที่ในการควบคุมฝายบริหาร ซึ่งเปนการ

ควบคุมดูแลและตรวจสอบการบริหารราชการของฝายบริหาร ซึ่งแยกออกเปนการควบคุมดาน

นโยบาย การควบคุมตัวบุคคล การควบคุมการใชจายเงินของรัฐบาล และการควบคุมการ

บริหารงานโดยทั่วๆ ไปของรัฐบาล และประการที่สาม อํานาจหนาที่ใหความเห็นชอบและอํานาจ

หนาที่อ่ืนๆ ไดแก การสอบสวนหรือศึกษากิจการเร่ืองราวใดๆ ที่อยูในอํานาจหนาที่ของสภา รวมทัง้

การใหความเห็นชอบในกิจการที่สําคัญ เชน การใหความเห็นชอบในการสืบราชสมบัติ การให

ความเห็นชอบในการประกาศสงคราม และการใหความเห็นชอบแกหนังสือสัญญาและ

สนธิสัญญา เปนตน  
 1.2.1.1 การตรากฎหมาย  
 อํานาจในการตรากฎหมายเปนหนาที่ของรัฐสภา22 ซึ่งเปนองคกรนิติบัญญัติตาม

หลักการแบงแยกอํานาจ โดยกระบวนการนิติบัญญัติมีข้ันตอนแยกได 3 ข้ันตอน23 ไดแก  

                                                  

 20จุฑารัตน  บางยี่ขัน และสนธิ์  บางย่ีขัน, กระบวนการนิติบัญญัติ, พิมพคร้ังที่ 2 

(กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2549), น. 28-32. 
21มนตรี  รูปสุวรรณ, กฎหมายรัฐสภา, พิมพคร้ังที่ 6 (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพ

มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2543), น. 49. 
22มีขอสังเกตวา ตามหลักการแบงแยกอํานาจการบัญญัติกฎหมายเปนอํานาจหนาที ่

ขององคกรนิติบัญญัติ แตรัฐธรรมนูญของหลายประเทศก็ยินยอมใหฝายบริหารออกกฎหมายไดใน

กรณีที่มีเหตุจาํเปน ซึ่งถือวาเปนกรณียกเวนเทานัน้ 
23สมยศ  เชื้อไทย, อางแลว เชงิอรรถที่ 5, น. 215-216.  
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 1. การเสนอรางกฎหมาย กลาวคือ ผูมีสิทธิเสนอรางกฎหมายตามรัฐธรรมนูญจะ

กําหนดใหสิทธิแกสมาชิกสภานิติบัญญัติซึ่งอาจจะกําหนดใหสมาชิกแตละคนเสนอหรือเสนอเปน

กลุมก็ได รวมทั้งอาจใหผูมีสิทธิเลือกต้ังมีสิทธิในการเสนอรางกฎหมายไดดวย 

 2. การพิจารณาลงมติใหเปนกฎหมาย กลาวคือ ข้ันตอนนี้ดําเนินการโดยสมาชิกของ

องคกรนิติบัญญัติเทานั้น โดยปกติจะแบงการพิจารณาออกเปน 3 ข้ันตอน คือ ข้ันตอนที่ 1 หรือ

วาระที่ 1 จะพิจารณาในแงหลักการและเหตุผลที่จะออกกฎหมาย ข้ันตอนที่ 2 หรือวาระที่ 2 จะ

พิจารณารายละเอียดของกฎหมาย โดยปกติจะต้ังสมาชิกกลุมหนึ่งซึ่งเรียกวาคณะกรรมาธิการของ

สภานิติบัญญัติเปนผูพิจารณารายละเอียดกอนนําเขาพิจารณาในที่ประชุมใหญของสภา 

คณะกรรมาธิการนี้อาจมีผูทรงคุณวุฒิภายนอกเขารวมดวยก็ได ทั้งนี้ เพื่อใหการพิจารณาราง

กฎหมายเปนไปอยางรอบคอบ สวนข้ันตอนที่ 3 หรือวาระที่ 3 เปนข้ันตอนของการลงมติใหความ

เห็นชอบ ปกติจะพิจารณาในที่ประชุมใหญ ในวาระนี้จะไมมีการอภิปรายแสดงความเห็นเกี่ยวกับ

รางกฎหมายฉบับนั้นอีกแลว แตจะใหมีการลงคะแนนเสียงอยางเดียว 

 3. การตราและการโฆษณาประกาศใช กลาวคือ ข้ันตอนนี้ในบางประเทศแยกเปน 2 

ข้ันตอน คือ การตรา หมายถึง การลงนามเปนคําส่ังประกาศใชบังคับแกประชาชน โดยปกติจะ

กระทําโดยประมุขแหงรัฐซึ่งเปนฝายบริหารและข้ันตอนที่สอง คือการนําไปโฆษณาใหประชาชนได

ทราบซ่ึงจะมีผลเปนกฎหมายที่สมบูรณใชบังคับประชาชนได 
 1.2.1.2 การควบคุมฝายบริหาร 
 ตามแนวคิดการปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา ฝายบริหารจะถูก

ควบคุม ตรวจสอบ และถวงดุลจากฝายบริหาร ทั้งนี้ เพื่อปองกันมิใหฝายบริหารใชอํานาจในทาง

บริหารเปนไปเพื่อประโยชนกับกลุมตนเองหรือใชอํานาจกล่ันแกลงคูตอสูทางการเมือง เพื่อใหกลุม

ตนไดเปรียบ ในสวนของการควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหารโดยฝายนิติบัญญัตินั้น เพื่อเอ้ือ

ใหฝายบริหารสามารถปฏิบัติหนาที่ไดอยางคลองตัว ซึ่งจะทําใหฝายบริหารมีโอกาสไดปฏิบัติ

หนาที่ไดอยางมีประสิทธิภาพ การควบคุมฝายบริหารโดยฝายนิติบัญญัติจึงมีกลไกและวิธีการ

ดําเนินการดังตอไปนี้24 

 
 

                                                  
24มนตรี  รูปสุวรรณ และคณะ, รายงานวิจัยชุดโครงการวิจัยการติดตามและ

ประเมินผลบังคับใชรัฐธรรมนูญ เร่ือง ความสัมพันธระหวางฝายนิติบัญญัติกับฝายบริหารและ

เสถียรภาพของรัฐบาล, (กรุงเทพมหานคร: สถาบันพระปกเกลา,2546), น. 8-23. 
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   (1) การต้ังกระทูถาม 
   การต้ังกระทูถามเปนการควบคุมฝายบริหารโดยฝายนิติบัญญัติทางหนึ่ง

ที่ตองการจะถวงดุลอํานาจและตรวจสอบการใชอํานาจของฝายบริหารวาเปนไปตามนโยบายที่

แถลงไวตอสภาหรือไม การต้ังกระทูถามรัฐมนตรีเกี่ยวกับเร่ืองงานในหนาที่ถือวาเปนกลไกและ

วิธีการการควบคุมการบริหารราชการแผนดินอยางออนที่สุดของสภา และเปนกระบวนการหนึ่งที่

ทําใหฝายนิติบัญญัติและฝายบริหารมีการติดตอและเช่ือมโยงกันอยูตลอดเวลาในฐานะผูถามและ

ผูตอบ ทั้งนี้ เพราะการต้ังกระทูถามสมาชิกสภาสามารถกระทําไดตลอดระยะเวลาที่มีการเปดสมัย

ประชุมรัฐสภา ทําใหสามารถไดรับรูไดวาฝายบริหารไดบริหารราชการแผนดินไปในทิศทางใด      

มีความกาวหนาและเกิดผลดีตอประเทสอยางไร และมีการบริหารราชการแผนดินไปในทางมิชอบ

กอใหเกิดประโยชนแกกลุมหรือพวกพองตนเองหรือไม การต้ังกระทูถามจึงไดรับความนิยมอยาง

กวางขวางในการปกครองในระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา 
   (2) การเสนอญัตติขอเปดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไมไววางใจ 
   การเสนอญัตติขอเปดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไมไววางใจฝายบริหารนั้น

ถือเปนกลไกหรือมาตรการควบคุมและตรวจสอบของฝายนิติบัญญัติที่รุนแรงและเขมขนที่สุดใน

กระบวนการควบคุมและตรวจสอบการบริหารราชการแผนดินของฝายบริหาร และเปนวิธีการ

ควบคุมและตรวจสอบที่ฝายบริหารคอนขางจะใหความสําคัญ ทั้งนี้ เพราะกลไกการควบคุมและ

ตรวจสอบการใชอํานาจของฝายบริหารในสวนนี้สามารถสงผลกระทบตอเสถียรภาพของรัฐบาลได 
   (3) การต้ังคณะกรรมาธิการ 
   การตั้งคณะกรรมาธิการ25เปนภารกิจของสภาอีกประการหนึ่งที่มี

เจตนารมณเพื่อที่จะตองควบคุมและติดตามตรวจสอบการบริหารราชการแผนดินของฝายบริหาร

วาเปนไปตามนโยบายท่ีแถลงไวตอสภาหรือไม อยางไรก็ตาม การควบคุมการบริหารราชการ

แผนดินโดยผานกลไกระบบคณะกรรมาธิการของสภาดังกลาวนี้ ถือวาเปนการควบคุมการบริหาร

ราชการแผนดินโดยออม และผลของการควบคุมไมไดสงผลกระทบตอเสถียรภาพของฝายบริหาร

หรือสรางความกังวลใจใหกับฝายบริหารมากนัก โดยหลักการแลวเปนการพิจารณาสอบสวนหรือ

ศึกษาญัตติหรือประเด็นปญหาใดๆ เกี่ยวกับฝายบริหารควบคูไปกับการปฏิบัติหนาที่ของฝาย

                                                  
25คณะกรรมาธิการของสภามีที่มาจากรัฐธรรมนูญและขอบังคับการประชุมของสภา 

โดยคํานึงถึงหลักการแบงงานกันทําหรือเมื่อตองการความชํานาญในเร่ืองเฉพาะดาน ตามหลักการ

ดังกลาวจึงเปนอํานาจของสภาที่เลือกใชกรรมาธิการตามความเหมาะสม โดยอาศัยรัฐธรรมนูญ

และขอบังคับที่ไดใหอํานาจไว 



   19 

 
บริหาร ซึ่งเปนการสะทอนและเสนอแนวทางในการแกไขปญหา การต้ังคณะกรรมาธิการเพื่อ

กระทํากิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใดๆ อันอยูในอํานาจหนาที่ของสภานั้น ยอม

เปนไปตามเจตนารมณของสภาที่ตองการจะใหพิจารณาศึกษาในรายละเอียดเพื่อใหเกิดความ

ถูกตองและสมบูรณกอนที่จะนําผลการพิจารณาสรุปเปนรายงานการพิจารณาศึกษา โดยมติความ

เห็นชอบของสภาผานไปยังคณะรัฐมนตรีตอไป คณะกรรมาธิการถือวาเปนกลไกหลักในการทาํงาน

ของระบบสภาและมีบทบาทสําคัญอยางยิ่งที่ทําใหประเด็นหรือผลการพิจารณาของสภาในแตละ

เร่ืองเปนไปอยางสมบูรณและรอบคอบ ระบบคณะกรรมาธิการปจจุบันไดรับความนิยมและ

กลาวถึงอยางกวางขวาง ในระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยในประเทศตางๆ ทั่วโลก        

ทั้งประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา ประธานาธิบดี หรือแมแตกึ่งประธานาธิบดี ในฐานะที่เปนกลไก

หรือเคร่ืองมือที่กะทัดรัดและคลองตัวในการยอยปญหาของสภา  
   (4) การควบคุมการใชจายเงิน 
   การควบคุมการใชจายเงิน26 เปนอีกวิธีหนึ่งที่จะควบคุมและตรวจสอบ

การใชจายเงินงบประมาณของรัฐหรือฝายบริหาร ซึ่งมาจากภาษีอากรของประชาชนใหเปนไป

อยางถูกตองและโปรงใสสามารถตรวจสอบได ซึ่งการปกครองในระบอบประชาธิปไตยถือวาการ

                                                  
26หลักการพื้นฐานที่สําคัญประการหนึ่งในการปกครองระบอบประชาธิปไตย คือ 

หลักการควบคุมการคลังแผนดินโดยฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภา ลักษณะหนึ่งของหลักการดังกลาว 

คือ ใหสภาผูแทนราษฎรมีอํานาจพิจารณาใหความเห็นชอบการกําหนดรายจายแผนดินของ

รัฐบาล อยางไรก็ตาม แมจะใหอํานาจแกสภาผูแทนราษฎรในการพิจารณาใหความเห็นชอบ

งบประมาณรายจายแผนดิน แตก็มิไดหมายความรวมถึง ใหสภาผูแทนราษฎรมีอํานาจริเร่ิมการ

กําหนดรายจายแผนดินไดเอง เพราะสมาชิกสภาผูแทนราษฎรนั้นไมอยูในสถานะที่เหมาะสมที่จะ

ทําการริเร่ิมกําหนดรายจายแผนดิน อํานาจหนาที่ริเร่ิมกําหนดรายจายแผนดินนั้น โดยหลักการ

แลวควรเปนของฝายบริหารหรือรัฐบาล เพราะรัฐบาลซ่ึงมีหนาที่บริหารประเทศนั้น เปนองคกรที่

สามารถทราบถึงความจําเปนวาจะตองจายเงินแผนดินเพื่อการใด และรายจายในการใดควรเปน

เงินเทาไร และดวยเหตุเดียวกันนี้เองจึงเปนที่มาของหลักการหามฝายนิติบัญญัติริเร่ิมกําหนด

รายจายแผนดิน ดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน นิพนธ  โลหะกุลวิช, “หลักการหามฝายนิติบัญญัติริเร่ิม

กําหนดรายจายแผนดิน,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 

2539), น.75-78. 
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ควบคุมและตรวจสอบการใชจายเงินงบประมาณของรัฐบาลเปนเร่ืองที่คอนขางจะมีความสําคัญ

มาก โดยเฉพาะอยางยิ่งระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยสมัยใหม อาทิ สหราชอาณาจักร 

สหรัฐอเมริกา และฝร่ังเศส จะเขมงวดไมใหผูปกครองหรือฝายบริหารนํางบประมาณซ่ึงเก็บมาจาก

ภาษีอากรของประชาชนไปใชในทางที่ไมถูกตอง ดังนั้น จึงมีองคกรหรือกลไกตางๆ ที่เปนอิสระใน

การควบคุมและตรวจสอบทุกข้ันตอน โดยเฉพาะอยางยิ่งการควบคุมการใชจายเงินผาน

กระบวนการพิจารณาของสภา ก็คือ การพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย

ประจําปงบประมาณ รางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติม และรางพระราชบัญญัติ

โอนงบประมาณรายจาย ซึ่งหมายความวา งบประมาณรายจายประจําปใดๆ ของฝายบริหาร

กอนที่จะนําออกไปใชบังคับนั้น จะตองไดรับการพิจารณาอนุมัติจากสภากอน อยางไรก็ตาม การ

ควบคุมในฐานะเปนผูพิจารณาอนุมัติของสภานี้ หากพิจารณาถึงผลของการควบคุมแลวคอนขาง

จะไดผลในระดับหนึ่งและเปนการควบคุมโดยทางออม ทั้งนี้ เพราะสภามิไดลงไปควบคุมดูแลถงึใน

ระดับปฏิบัติ จึงถือวากลไกการควบคุมการใชจายเงินในสวนนี้ยังไมเพียงพอที่จะทําใหการใช

จายเงินเปนไปอยางถูกตองและเปนประโยชนกับประชาชนเทาที่ควร นอกจากการควบคุมการใช

จายเงินผานกระบวนการพิจารณาของสภา ยังมีการควบคุมการใชจายผานองคกรอิสระ อาทิ โดย

ผานกลไกของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน เปนตน 
 1.2.1.3 การใหความเห็นชอบ และอํานาจหนาที่อ่ืนๆ 
 การใหความเห็นชอบ และอํานาจหนาที่อ่ืนๆ สวนใหญจะเปนอํานาจหนาที่ในการให

ความเห็นชอบในกิจการสําคัญอ่ืนๆ27 เชน การใหความเห็นชอบในการสืบราชสมบัติ การใหความ

เห็นชอบในการประกาศกฎอัยการศึก การใหความเห็นชอบในการประกาศสงคราม และการให

ความเห็นชอบแกหนังสือสัญญาและสนธิสัญญา เปนตน 
 
1.2.2 ลักษณะของการขัดกันแหงผลประโยชนกับการใชอํานาจของรัฐสภา 
 
 ในโลกของการเมืองการปกครองภายใตระบอบประชาธิปไตยสมัยใหมนั้น ผูดํารง

ตําแหนงทางการเมืองจําตองทํางานเพื่อผลประโยชนสาธารณะอยางแทจริงโดยไมเกี่ยวของกับ

ผลประโยชนสวนตน นอกจากนี้ บุคคลผูดํารงตําแหนงเชนวานี้ ยังตองอยูภายใตแนวคิดและกลไก

ที่มุงแยกผลประโยชนสาธารณะออกจากผลประโยชนสวนตน อันไดแก ครอบครัว ญาติพี่นอง 

                                                  

 27ชัยอนันต   สมุทวณิช ,  การพัฒนาสมรรถนะขององคกรฝายนิ ติ บัญญัติ ,

(กรุงเทพมหานคร: มูลนิธิคอนราด อเด็นเนาว, 2529), น. 1-6-1-7. 
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บริษัท หางราน หรือองคกรใหไดโดยเด็ดขาดอีกดวย โดยหลักการของการเมืองการปกครอง

สมัยใหม ผูดํารงตําแหนงทางการเมืองไมควรที่จะดํารงสถานะอันมีสวนไดเสียหรือสถานะอ่ืนใด 

อันอาจกอใหเกิดการขัดกันแหงผลประโยชนสาธารณะได28  

 การขัดกันแหงผลประโยชนจึงเปนกรณีที่เกี่ยวของกับผูดํารงตําแหนงทางการเมือง   

ที่ไดรับมอบอํานาจมีความสัมพันธกับผลประโยชนสวนตนหรือการไดมาซึ่งผลประโยชนนั้น ซึ่งเปน

สถานการณที่บุคคลขาดการตัดสินใจอันเที่ยงธรรมเนื่องจากการมีหรือไดรับผลประโยชน หรือเปน

สถานการณที่มีบางส่ิงสงผลดีตอบุคคลใดบุคคลหนึ่งแตเปนผลเสียตอผูอ่ืนจึงทําใหเกิดความไม

สอดคลองกันระหวางประโยชนสวนบุคคลกับประโยชนสวนรวมหรือเปนสถานการณที่ผูดํารง

ตําแหนงสาธารณะมีผลประโยชนสวนตัวอันเนื่องจากการปฏิบัติหนาที่หรือการใชอิทธิพลทาง

การเมือง นอกจากน้ี การขัดกันแหงผลประโยชนยังเปนสถานการณที่เกี่ยวของกับการปฏิบัติงาน

ตามหนาที่กับผลประโยชนสวนตัว โดยมีสวนไดเสียหรือผลประโยชนเกี่ยวของเปนการเฉพาะตัว 

ซึ่งจะมีผลกระทบตอการปฏิบัติหนาที่หรือความรับผิดชอบในทางที่ไมเหมาะสม อยางไรก็ตาม การ

เกิดข้ึนของการขัดกันแหงผลประโยชนนั้นเปนการเกิดข้ึนของผลประโยชนเฉพาะตัวมิใชเปน

ผลลัพธจากการขัดกันแหงผลประโยชนอยางเดียวเทานั้น แตผลลัพธนั้นอาจจะรวมถึงการเกิดผล

ในทางแทรกแซงกาวกายฐานะหรือสถานะอยางเปนทางการของเจาหนาที่รัฐผูนั้นในลักษณะที่ทํา

ใหความเปนกลางหรือความไมฝกใฝฝายใดฝายหนึ่งตองเสียไปดวย29 โดยเฉพาะอยางยิ่งผูดํารง

ตําแหนงสาธารณะที่ตองเผชิญกับส่ิงลอใจมากมายและหลากหลาย ซึ่งส่ิงลอใจตางๆ เหลานี้ลวน

                                                  

 28นครินทร  เมฆไตรรัตน, “ผูดํารงตําแหนงทางการเมืองกับการกระทําที่เปนการ

ขัดกันแหงผลประโยชน,” บทสัมภาษณความเห็นทางวิชาการ สํานักกฎหมาย สํานักงานเลขาธกิาร

วุฒิสภา วารสารจุลนิติ, ปที่ 6, ฉบับที่ 5, (กันยายน-ตุลาคม 2552), น. 17. 
29เมธี ครองแกว, “ผลประโยชนสวนตนจากความสูญเสียสวนรวม: การรับมือกับการ 

ทุจริตจากผลประโยชนทับซอนในประเทศไทย,” วารสารวิชาการ ป.ป.ช. ปที่ 1, ฉบับที่ 1, 

(มกราคม 2551), น. 36. 
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แลวแตมีอิทธิพลจูงใจเหนือกวาแรงจูงใจในการทํางานในหนาที่ใหกับรัฐหรือหนวยงานของรัฐ30 

หรือปลอยใหสถานะทางการเงินเขามามีอิทธิพลตอหนาที่ และความรับผิดชอบตอสาธารณะ31 

 ดังนั้น การขัดกันแหงผลประโยชน จึงเปนลักษณะของการกระทําที่เปนปญหาความ

ขัดแยงระหวางประโยชนสวนตนและประโยชนสาธารณะ ซึ่งการไดหรือการเสียประโยชนฝายหนึ่ง

ยอมไดแกการเสียหรือการไดประโยชนอีกฝายหนึ่ง จึงกอใหเกิดสถานการณขาดจริยธรรมยากตอ

การตัดสินใจ ทําใหตองเลือกอยางใดอยางหนึ่งระหวางประโยชนสวนตนกับประโยชนสาธารณะ 

เมื่อผูดํารงตําแหนงคํานึงถึงประโยชนสวนตัวของตนมากกวาประโยชนสาธารณะ การขัดกัน

ระหวางผลประโยชนสวนตนกับการใชอํานาจในตําแหนงหนาที่จึงขัดกันในลักษณะที่ผลประโยชน

สวนตนไดมาจากการเสียไปซึ่งประโยชนสาธารณะ32 ซึ่งวัตถุประสงคในการปองกันที่สําคัญก็เพื่อ

ควบคุมและลดความเส่ียงของอิทธิพลหรือแรงจูงใจ โดยเฉพาะอยางยิ่งในทางเศรษฐกิจ           

เพื่อปองกันความเสียหายที่จะเกิดข้ึนในกระบวนการตัดสินใจของผูพิจารณาทําใหการตัดสินใจ

หรือการใชดุลยพินิจในเร่ืองตางๆ มีความเปนอิสระและเปนธรรมมากที่สุด แมวาจะเปนเร่ืองยากที่

จะแบงแยกผลประโยชนสวนบุคคลออกจากผลประโยชนสวนรวมอยางเด็ดขาดได ก็เนื่องมาจาก

ผลประโยชนเหลานี้มีความเหล่ือมลํ้ากันและไมอาจแยกออกจากกันไดก็ตาม33 จะเห็นไดวา 

หลักการสําคัญของกลไกการปองกันมิใหเกิดปญหาการขัดกันแหงผลประโยชนก็คือ การพยายาม

ลดขนาดของอิทธิพลหรือแรงจูงใจอันเกิดจากผลประโยชนรอง (secondary interest) ไมใหมี

ผลกระทบตอการใชดุลยพินิจในการพิจารณาส่ิงตางๆ ที่เกี่ยวของกับผลประโยชนหลัก (primary 

interest) ที่ผูดํารงตําแหนงสาธารณะตองคํานึงถึงในฐานะผูปฏิบัติหนาที่ในตําแหนงที่ไดรับ

มอบหมายจากรัฐ กลไกเหลานี้ก็ปรากฏเปนเคร่ืองมือของนานาประเทศในการปองกันปญหาความ

ขัดแยงในผลประโยชนสวนตัวและผลประโยชนสวนรวม แตประเด็นสําคัญก็คือวาเมื่อมีขอกําหนด

                                                  
30Kenneth F. Warren, Administrative Law, (St. Paul: West Publishing, 1988), 

pp. 228-235. 
31Sandra William,  Conflict of Interest: The Ethics Dilemma in Politics 

(Vermont: Gower Publishing Company, 1985), p. 114. 

 32สภารางรัฐธรรมนูญ, อางแลว เชิงอรรถที่ 1, น. 256-257. 
33Terry L. Corpoer, The Responsible Administrator: An Approach to Ethics 

for the Administrative Role, (San Francisco: Jossey-Bass, 1990), pp. 107-118. 
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หรือหลักเกณฑตางๆ ที่ถือเปนกลไกในการปองกันปญหาความขัดแยงในผลประโยชนสวนตัวและ

ผลประโยชนสวนรวมแลว กลไกเหลานั้นจะมีสัมฤทธ์ิผลเพียงใดซ่ึงเปนส่ิงที่สําคัญที่สุด 

 อยางไรก็ตาม การใดๆ จะถือไดวาเปนการกระทําที่เปนการขัดกันแหงผลประโยชน

อยางแทจริงได จะตองมีปจจัยสําคัญคือ ผลประโยชนที่ไดรับนั้นๆ  มีอิทธิพลมากจนกระทั่งทําให

ผูรับผลประโยชนดังกลาวไดตัดสินใจที่จะกระทําการ หรืองดเวนกระทําการใดๆ ในหนาที่การงาน

ของตนเองไปเพื่อเอ้ือประโยชนตอตัวผูใหประโยชน34 ตัวอยางเชน นาย ก. ดํารงตําแหนง

รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคมและในขณะเดียวกันก็เปนเจาของบริษัท ข. ซึ่งดําเนินกิจการ

ประกอบรถโดยสารขนาดใหญ นาย ก. ไดมีการกําหนดนโยบายในการเพิ่มรถโดยสารในเขตหนึ่ง

ของจังหวัด ค. จํานวน 1,000 คัน ซึ่งจะตองใชงบประมาณไปทั้งส้ิน 23 ลานบาท โดยใหเหตุผลวา

เพื่อแกไขปญหาการคมนาคมที่ไมทั่วถึง ดังนั้น นาย ก. จึงไดส่ังการใหบริษัท ข. ประกอบรถ

โดยสารขนาดใหญข้ึนมาจํานวน 1,000 คัน เพื่อใชในนโยบายของตนเอง กรณีดังกลาวจึงเปนการ

ชัดเจนวา การกระทําของนาย ก. นั้นถือเปนการกระทําที่เปนการขัดกันแหงผลประโยชน เนื่องจาก

ผลประโยชนที่นาย ก. ไดรับมีอิทธิพลมากเพียงพอที่ทําใหตัดสินใจกําหนดนโยบาย ซึ่งอยูใน

ตําแหนงหนาที่ของตนเองข้ึนเพื่อเอ้ือผลประโยชนสวนตัวอันเปนการกระทบตอการปฏิบัติหนาที่

อยางตรงไปตรงมานั่นเอง  

 สวนหลักการที่ใชในการตรวจสอบวาในสถานการณใดจะถือไดวาบุคคลนั้นๆ ไดมี

การกระทําอันถือไดวาเปนการขัดกันแหงผลประโยชนหรือไม กลาวคือ การที่จะตรวจสอบวาการที่

บุคคลใดๆ ซึ่งไดรับผลประโยชนมาจากบุคคลภายนอกนั้นเปนกรณีของการกระทําที่เปนการขัดกัน

แหงผลประโยชนอยางแทจริงหรือไม  ใหพิจารณาวาการที่บุคคลนั้นๆ ไดรับผลประโยชนใดๆ มา 

สงผลตอความนาเช่ือถือในการตัดสินใจใดๆ ไปในตําแหนงหนาที่การงานของบุคคลดังกลาว

หรือไม หากพิจารณาแลวเห็นวาการรับประโยชนใดๆ ของบุคคลนั้นๆ สงผลใหภาพลักษณของเขา

ไมไดรับความนาเช่ือถือในการตัดสินใจในตําแหนงหนาที่การงาน ก็อาจสรุปไดกรณีนี้กําลังอยูใน

ภาวะของการกระทําที่เปนการขัดกันแหงผลประโยชนอยางแทจริง35 ตัวอยางเชน นาย ง. ดํารง

                                                  
34พรสันต  เล้ียงบุญเลิศชัย, “ผาคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 12 -13/2551 (กรณีการ

จัดรายการโทรทัศนของนายสมัคร สุนทรเวช),” รวมบทความกฎหมายมหาชนจากเว็บไซต 

www.pub-law.net (กรุงเทพมหานคร: สมาคมกฎหมายมหาชนแหงประเทศไทย, 2552), น. 266-

267. 

 35เพิ่งอาง, น. 267-268. 
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ตําแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงอุตสาหกรรม ไดรับเงินบริจาคจาก นาย. ฉ. เจาของธุรกิจอาหาร

แชแข็งรายใหญ เพื่อใหนําไปใชสําหรับการบริหารราชการแผนดินอยางมีประสิทธิภาพ กรณี

ดังกลาว มิพักตองไปพิจารณาวานาย ง. จะไดนําเอาเงินบริจาคไปใชในการบริหารราชการแผนดิน

จริงหรือไมอยางไร เพียงแคการรับเงินบริจาคดังกลาวมาสงผลกระทบตอภาพลักษณความ

นาเช่ือถือของนาย ง. ในการที่จะตัดสินใจใดๆ ไปในตําแหนงหนาที่การงานของตนเอง ดังนั้น กรณี

ดังกลาวจึงถือไดวานาย ง. อยูในสถานการณของการกระทําที่เปนการขัดกันแหงผลประโยชนที่

แทจริงอยางประจักษชัด 

 ดังนั้น จึงอาจกลาวไดวาปญหาความขัดแยงกันระหวางประโยชนสวนตนและ

ประโยชนสาธารณะจึงเกิดจากองคประกอบหลัก 3 ประการรวมกัน36 กลาวคือ 

 1. มีผลประโยชนสวนตัว ซึ่งอาจเปนผลประโยชนที่เปนตัวเงินหรือไมเปนตัวเงินก็ได 

เปนจองตนเองหรือของคนหรือกลุมบุคคลอ่ืนๆ ที่มีความสัมพันธใกลชิด เชน บุคคลในครอบครัว 

และเพื่อนรวมวิชาชีพ หรือรวมรุนสถาบันการศึกษา ซึ่งความจริงการแสวงหาผลประโยชนสวนตัว 

หรือชวยเหลือบุตรใหไดงานทํา หรือชวยธุรกิจครอบครัวไมผิด แตปญหาก็คือ ประโยชนสวนตน

ดังกลาวมีความขัดแยงกับการทับซอนของประโยชน นั่นคือ ตําแหนงหนาที่ 

 2. มีหนาที่และความรับผิดชอบทางการตามตําแหนงราชการหรือสาธารณะ ผูที่ดํารง

ตําแหนงสาธารณะ หนาที่ และบทบาทที่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางวิชาชีพหรือมาตรฐานการ

ปฏิบัติงาน ซึ่งตองมีความเปนกลาง โดยยึดผลประโยชนสาธารณะเปนสําคัญเหนือกวา

ผลประโยชนสวนตน 

 3. มีการเขามาแทรกแซงการใชดุลยพินิจอยางเปนกลาง หมายถึง สภาพของความ

ขัดแยงดังกลาวไดเขามามีบทบาทหรือแทรกแซงการใชดุลยพินิจที่เปนกลางของผูดํารงตําแหนงจน

ทําใหการตัดสินใจดังกลาวเบ่ียงเบนออกจากมาตรฐานทางวิชาชีพหรือมาตรฐานการปฏิบัติงาน 

 นอกจากนี้ ยังมีประเด็นในเร่ืองของผลประโยชนสวนบุคคล การใชดุลพินิจในการ

ปฏิบัติหนาที่ และการปฏิบัติหนาที่โดยใชสถานะและขอบเขตอํานาจของเจาหนาที่หรือพนักงาน

ของรัฐ ซึ่งรวมถึงการขาดจริยธรรมในการปฏิบัติหนาที่ดวย ความขัดแยงกันระหวางผลประโยชน

สวนตนและผลประโยชนสวนรวมจึงเปนการคอรรัปชั่นประเภทหนึ่ง เนื่องจากเปนการแสวงหา

                                                  

 36สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน ,  การประชุมสัมมนาเผยแพร

ผลการวิจัย เร่ือง ความขัดแยงกันระหวางผลประโยชนสวนตนและผลประโยชนสวนรวม (Conflict 

of Interest, 2546), น. 61-62. 
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ผลประโยชนสวนบุคคล ซึ่งเปนการละเมิดตอกฎหมาย และละเมิดจริยธรรม ในสถานการณที่มี

ผลประโยชนสวนบุคคลที่ทับซอนเขามา สงผลใหมีการใชอํานาจไปแทรกแซงการใชดุลยพินิจใน

กระบวนการตัดสินใจ และทําใหละทิ้งคุณธรรมในการปฏิบัติหนาที่สาธารณะ ขาดความเปนอิสระ 

ความเปนกลาง และความเปนธรรม สงผลกระทบตอประโยชนสาธารณะ ทําใหผลประโยชนหลัก

ขององคกร หนวยงาน สถาบัน และสังคมตองเสียไป ซึ่งผลประโยชนที่เสียไปอาจเปนประโยชนทาง

การเงิน คุณภาพ การบริการ ความเปนธรรมในสังคม ตลอดจนคุณคาอ่ืนๆ ที่ดีงาม รวมถึงโอกาส

ในอนาคต37 

 เมื่อพิจารณาจากการใชอํานาจของรัฐสภาตามที่กลาวมาจะเห็นไดวายอมมีโอกาสท่ี

จะกอใหเกิดการขัดกันแหงผลประโยชนในลักษณะตางๆ อาทิเชน การเขาไปแทรกแซงการจัดทํา

งบประมาณ เพื่อผลประโยชนแอบแฝงอ่ืนที่ไมใชประโยชนสาธารณะ ซึ่งเหตุผลสําคัญที่ทําให

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเขาไปแทรกแซงการจัดทํางบประมาณ38 ไดแก 

 ประการที่หนึ่ง ตําแหนงกรรมาธิการงบประมาณชวยใหไดมาซ่ึงสารสนเทศเกี่ยวกับ

งบประมาณ สารสนเทศเก่ียวกับพฤติกรรมทางการคลังของหนวยราชการตางๆ และสารสนเทศ

ดานเศรษฐกิจอ่ืนๆ  สารสนเทศเหลานี้ชวยเพิ่มพูนประสิทธิภาพในการทํางานตําแหนง

สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สารสนเทศเกี่ยวกับงบประมาณชวยใหทราบแผนการใชจายดานตางๆ 

ของรัฐบาล และโดยเฉพาะอยางยิ่งชวยใหทราบวามีแผนการใชจายอะไรบางที่เปนประโยชนแก

ประชาชนในเขตการเลือกต้ังของตน สารสนเทศเกี่ยวกับพฤติกรรมทางการคลังของหนวยงาน

ราชการตางๆ ชวยเก้ือกูลใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรควบคุมและกํากับการใชจายของหนวย

ราชการตางๆ ใหมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน ในบางกรณีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรอาจใชสารสนเทศ

ดังกลาวนี้ในการตอรองทางการเมืองได สาสารสนเทศดานเศรษฐกิจอ่ืนๆ มีประโยชนในการ

เพิ่มพูนความรูความเขาใจของตัวสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเอง 

 ประการที่สอง ตําแหนงกรรมาธิการงบประมาณมีประโยชนในการสรางเครือขาย

ความสัมพันธสวนบุคคลกับขาราชการช้ันผูนํา ในยุคสมัยที่การเมืองการปกครองอยูในระบอบ

ประชาธิปไตยขาราชการชั้นผูนําอาจตองวิ่งเตนเขาหากรรมาธิการงบประมาณเพื่อขอความ

สนับสนุนในการผลักดันงบประมาณรายจายบางโครงการหรือบางรายใหผานการพิจารณา ในอีก

                                                  

 37เพิ่งอาง, น. 15.  
38รังสรรค  ธนะพรพันธุ, อนิจลักษณะของการเมืองไทย: เศรษฐศาสตรวิเคราะหวา

ดวยการเมือง, (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพผูจัดการ, 2536), น. 145-149. 
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ดานหนึ่งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่เปนกรรมาธิการงบประมารอาจตองการความชวยเหลือหรือ

การอํานวยความสะดวกของหนวยราชการบางหนวยในการจัดสรรบริการสาธารณะบางประเภท

ในเขตการเลือกต้ังของตน ความสัมพันธระหวางกรรมาธิการงบประมาณกับขาราชการชั้นผูนําจึง

คอยๆ พัฒนาไปสูความสัมพันธในลักษณะที่มีผลประโยชนตางตอบแทนและอาจพัฒนาไปสู

ความสัมพันธในรูปแบบอ่ืนในอนาคตได 

 ประการที่สาม สมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่เปนกรรมาธิการงบประมาณไมเพียงแตจะ

มีสารสนเทศเก่ียวกับงบประมาณสมบูรณกวาสมาชิกสภาผูแทนราษฎรอ่ืนๆ เทานั้น หากยังอยูใน

ฐานะที่ใชอํานาจหนาที่ในการผลักดันใหโครงการใชจายบางโครงการลงสูเขตการเลือกต้ังของตน

อีกดวย ขาราชการชั้นผูนําจะเกรงอกเกรงใจกรรมาธิการงบประมาณ เพราะไมเพียงแตจะทราบดี

วาสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่เปนกรรมาธิการงบประมาณเปนผูนําสมาชิกสภาผูแทนราษฎร

เหลานี้จะยังคงดํารงตําแหนงกรรมาธิการงบประมาณในอนาคตตอไปอีกหรือไม ดังนั้น การโอน

ออนตามคํารองขอของกรรมาธิการงบประมาณจึงปรากฏอยูเนืองๆ ตราบเทาที่ไมผิดระเบียบ

ราชการ สมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่เปนกรรมาธิการงบประมาณจึงอยูในฐานะที่จะสรางผลงานใน

เขตการเลือกต้ังของตนไดโดยงาย ซึ่งมีผลเสมือนหนึ่งการสรางคะแนนนิยมทางการเมืองอันมีผล

ตอการเลือกต้ังในสมัยตอไป 

 นอกจากนี้ ยังมีกรณีที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรนําเร่ืองตางๆ ที่เกิดข้ึนเกี่ยวกับงานใน

หนาที่ของรัฐบาลไปอภิปรายในรัฐสภาเพื่อควบคุมการทํางานของรัฐบาล เร่ืองที่จะนําไปอภิปราย

จะตองเปนความจริง ไมมีอํานาจหนาที่นําความอันเปนเท็จไปอภิปราย การที่สมาชิกสภาผูแทน

ราษฎรเรียกรับทรัพยสินจากผูอ่ืน เพื่อแลกกับการจะไมนําเร่ืองการรับสินบนซ่ึงไมเปนความจริงไป

อภิปรายในรัฐสภา จึงไมใชเปนการเรียกรับทรัพยสินเพื่อไมกระทําการในหนาที่ แตเปนความผิด

ฐานกรรโชก39 กลาวคือ ขณะเกิดเหตุจําเลยเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ซึ่งถือวาเปนสมาชิกสภา

นิติบัญญัติแหงรัฐ มีหนาที่ควบคุมการบริหารราชการแผนดินของรัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรี โดย

การอภิปรายและต้ังกระทูถามรัฐมนตรีในเร่ืองตางๆ เกี่ยวกับงานในหนาที่ของรัฐมนตรีนั้นๆ ตาม

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 ซึ่งใชบังคับในชวงเกิดเหตุในวันที่รัฐบาล

แถลงนโยบายตอรัฐสภา จําเลยมีสิทธิที่จะนําเร่ืองที่มีขาวในหนังสือพิมพในทํานองวา ผูบริหาร

บริษัท ท. ติดสินบนรัฐมนตรีวาการกระทรวงอุตสาหกรรมไปอภิปรายในรัฐสภา โดยอภิปรายถึง

การกระทําของรัฐมนตรีวาการกระทรวงอุตสาหกรรม ซึ่งการอภิปรายจะตองเชื่อมโยงไปถึง

                                                  
39คําพิพากษาฎีกาที ่1280/2543 (ศาลยุติธรรม) น. 74-75. 
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ผูบริหารบริษัท ท.  แตเร่ืองที่จําเลยจะนําไปอภิปรายจะตองเปนความจริงหรือจําเลยเชื่อวาเปน

ความจริง จําเลยไมมีอํานาจหนาที่นําความอันเปนเท็จไปอภิปรายในรัฐสภาได การที่โจทกและ

โจทกรวมอางวาการที่จําเลยพูดขูเข็ญโจทกรวมเกี่ยวกับเร่ืองผูบริหารของบริษัท ท. ติดสินบน

รัฐมนตรีวาการกระทรวงอุตสาหกรรมนั้น เปนเร่ืองที่จําเลยแกลงกลาวหาเพื่อใชเปนขออางในการ

ขมขืนใจโจทกรวมใหยอมใหเงินและรถยนตแกจําเลย เพื่อแลกกับการที่จําเลยจะไมนําเร่ือง

ดังกลาวไปอภิปรายในสภา  กรณีตามคําฟองไมใช เปนกรณีที่จําเลยซ่ึงมี ตําแหนงเปน

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรอันเปนสมาชิกสภานิติบัญญัติแหงรัฐไดพบเห็นหรือรูเห็นความผิดของ

รัฐมนตรีวาการกระทรวงอุตสาหกรรมที่รับสินบนจากผูบริหารของบริษัท ท. ซึ่งเปนเร่ืองที่ไดเกิดข้ึน

จริง แลวจําเลยใชเหตุผลดังกลาวมาเปนขอตอรองเรียกรับทรัพยสินจากโจทกรวมโดยมิชอบ     

เพื่อแลกกับการที่จําเลยจะไมนําเร่ืองดังกลาวไปอภิปรายในรัฐสภาตามตําแหนงหนาที่ของ

สมาชิกสภาผูแทนราษฎร 

 ในกรณีของตางประเทศ40 ไดมีกรณีที่สมาชิกรัฐสภาที่ประพฤติมิชอบ เชน ในประเทศ

สหรัฐอเมริกา คณะกรรมาธิการจริยธรรมสภาผูแทนราษฎรดําเนินการกับสมาชิกผูหนึ่งซึ่งเปน

สมาชิกรัฐสภา พรรคเดโมแครทที่ถูกฟองในขอหานําเงินสําหรับการรณรงคหาเสียงไปใชในเรื่อง

สวนตัว  รวมทั้ งคดี เกี่ ยวกับสินบน  ขม ขู  กรรโชกทรัพย  หลีกเ ล่ียงภาษี  หรือในกรณีที่

สมาชิกสภาผูแทนราษฎร พรรคเดโมแครท ถูกฟองในขอหาเกี่ยวกับสินบน ขมขูกรรโชกทรัพย  

ฟอกเงิน ฉอฉลผานทางอิเล็กทรอนิกส ขัดขวางความยุติธรรม รวมกันกระทําความผิด เปนตน 

 ในเมื่อการขัดกันแหงผลประโยชนเปนปญหาความขัดแยงระหวางประโยชนสวนตน

และประโยชนสาธารณะ ซึ่งการไดหรือการเสียประโยชนฝายหนึ่งยอมไดแกการเสียหรือการได

ประโยชนอีกฝายหนึ่ง จึงกอใหเกิดสถานการณขาดจริยธรรมยากตอการตัดสินใจ ทําใหตองเลือก

อยางใดอยางหนึ่งระหวางประโยชนสวนตนกับประโยชนสาธารณะ ดังนั้น วิธีที่จะรับมือหรือแกไข

ปญหาการขัดกันของการขัดกันแหงผลประโยชน41 มีดังนี้ 

 1. การขจัดตนตอของการขัดกันของผลประโยชนออกใหหมด กลาวคือ การกําจัดหรือ

ขจัดตนตอของผลประโยชนดังกลาวใหพนจากการทํางานของเจาหนาที่ของรัฐโดยส้ินเชิง เชน 

ไมใหรัฐมนตรีที่ดูแลกระทรวงทางดานธุรกิจมีหุน หุนสวน หรือผลประโยชนทางดานธุรกิจดังกลาว

                                                  
40นิยม  รัฐอมฤต  และคณะ ,จรรยาบรรณสําหรับสมาชิกรัฐสภา  การศึกษา

เปรียบเทียบ, พิมพคร้ังที่ 1 (กรุงเทพมหานคร: สถาบันพระปกเกลา, 2552), น. 142-144.  

 41เมธี ครองแกว, อางแลว เชิงอรรถที่ 29, น. 38-39. 



   28 

 
ใดๆ ทั้งส้ิน รวมทั้งไมใหคูสมรส ทายาท หรือญาติพี่นองที่ใกลชิด หรือมีความสัมพันธกันอยางมี

นัยสําคัญเกี่ยวของดวยเชนเดียวกัน 

 2. เปดเผยความเกี่ยวของตางๆ ใหครบถวน กลาวคือ ในกรณีที่ไมอาจจะขจัดตนตอ

ของผลประโยชนทับซอนใหหมดโดยส้ินเชิง เจาหนาที่ของรัฐอาจจะแสดงความจริงใจในการหลีก

ผลประโยชนทับซอน โดยการเปดเผยหรือแจง (disclose) ความเกี่ยวของตางๆ ที่อาจจะสงผลตอ

งานในตําแหนงหนาที่ของตนใหครบถวน 

 3. ถอนตัวจากการมีสวนรวมในการตัดสินวินิจฉัย กลาวคือ ในการทํางานตาม

ตําแหนงหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐ มีโอกาสเปนไปไดที่เจาหนาที่ของรัฐผูนั้นจะตองตัดสิน หรือ

วินิจฉัยในลักษณะที่ใหคุณใหโทษแกบุคคลใดบุคคลหนึ่ง หรือเร่ืองใดเร่ืองหนึ่ง ซึ่งเจาหนาที่ผูนั้นมี

ความเกี่ยวของเปนการสวนตัว ถาหากความเกี่ยวของดังกลาว จะมีผลตอการตัดสินหรือวินิจฉัย

อยางใดอยางหนึ่งในทางบวกก็ดีหรือในทางลบก็ดี ดวยเหตุของความเกี่ยวของใกลชิดดังกลาว 

เจาหนาที่ผูนั้นพึงถอนตัวจาการมีสวนรวมในการตัดสินหรือวินิจฉัย เพื่อปองกันการถูกกลาวหาวา

ตัดสินหรือวินิจฉัยโดยมีผลประโยชนทับซอน 

 4. ใหบุคคลที่สามเปนผูประเมินหรือตัดสิน กลาวคือ ในบางคร้ังความสัมพันธ

ระหวางเจาหนาที่ของรัฐกับบุคคลอ่ืน หรือเร่ืองอ่ืนซึ่งอยูในระหวางการพิจารณามีความ

สลับซับซอนยากตอการวินิจฉัยวาจะเกิดผลประโยชนทับซอนหรือไม ในกรณีนี้ อาจจะใหบุคคลที่

สามหรือหนวยงานอิสระภายนอกชวยประเมินหรือวินิจฉัยวา ความสัมพันธดังกลาวขางตนจะ

นํามาซ่ึงความเสียหายจากผลประโยชนทับซอนหรือไม 

 5. การปฏิบัติตนตามประมวลจริยธรรม กลาวคือ เพื่อชวยใหเจาหนาที่ของรัฐทํางาน

อยางตรงไปตรงมา และไมมีปญหาเร่ืองผลประโยชนทับซอน หนวยงานหรือองคกรของรัฐแตละ

แหงอาจจะกําหนดคูมือการปฏิบัติตนในหนาที่การงานที่มีความโปรงใส ถูกตองตามหลักจริยธรรม 

หรือเปนที่รูจักในคําวาประมวลจริยธรรม ซึ่งมีบทกําหนดโทษไวดวยหากไมปฏิบัติตามก็ยอมจะ

ชวยใหเจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติตนอยางเหมาะสมและไมมีการขัดกันระหวางผลประโยชนสวนตน

และผลประโยชนสวนรวม 

 6. การแจงบัญชีทรัพยสินและหนี้สินที่ครบถวนสมบูรณ กลาวคือ ในการแสดงฐานะ

ของเจาหนาที่ของรัฐอยางโปรงใสและตรงไปตรงมา เพื่อแสดงถึงความบริสุทธิ์ของรายไดและ

ทรัพยสินของตน เจาหนาที่ของรัฐผูนั้นอาจจะตองแสดงอาชีพ และความเกี่ยวของในทางธรุกจิอ่ืนๆ 

ที่นอกเหนือจากอาชีพหรืองานในหนาที่หลักดวย เจาหนาที่ของรัฐที่มีรายไดและทรัพยสินโดย
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สุจริต และไมมีผลประโยชนซอนเรน สามารถแจงแหลงรายได แหลงลงทุน และความเก่ียวของที่

เปนผลประโยชนสวนตนใหทางการทราบไดทั้งหมด 

 สําหรับกลไกการแกไขปญหาความขัดแยงระหวางผลประโยชนสวนตัวและ

ผลประโยชนสวนรวมนั้น เคร่ืองมือที่ใชในการจัดการกับปญหาดังกลาว ก็คือ การทําใหโอกาสเกิด

ปญหามีนอยที่สุด โดยเคร่ืองมือประเภทตางๆ จะถูกใชกับลักษณะปญหาในรูปแบบที่แตกตางกัน 

รวมถึงมีการจําแนกวิธีการปองกันปญหาการขัดผลประโยชนสวนตัวกับสวนรวมในรูปแบบที่

แตกตางกัน รวมถึงมีการจําแนกวิธีการปองกันปญหาตามชวงเวลาและวาระที่แตกตางกัน42 ดังนี้ 

 1. การกําหนดคุณสมบัติที่พึงประสงคหรือคุณสมบัติตองหาม เปนเคร่ืองมือที่ใชใน

การปองกันเบ้ืองตนมิใหมีโอกาสเกิดปญหาความขัดแยงกันระหวางผลประโยชนสวนตัวและ

ผลประโยชนสาธารณะ ในกรณีของนักการเมือง คุณสมบัติตองหามที่นานาประเทศมักกําหนดกัน 

ไดแก สมาชิสภาผูแทนราษฎรตองไมดํารงตําแหนงทางราชการ เพราะนอกจากจะเกิดปญหาใน

การปฏิบัติหนาที่ทั้งสองหนาที่ในเวลาเดียวกันใหมีประสิทธิภาพแลว ยังอาจเกิดความขัดแยงใน

ผลประโยชน หรือตองไมเปนผูมีสวนไดเสียกับสัมปทานหรือสัญญาตางๆ กับรัฐ 

 2. การเปดเผยขอมูลเกี่ยวกับทรัพยสิน หนี้สิน และธุรกิจของครอบครัวใหสาธารณะ

ทราบ เชน การแจงถึงจํานวนหุนสวนหรือธุรกิจสวนตัววามีอะไรบาง ซึ่งแบงออกไดเปน 2 ประเภท 

ไดแก ประเภทที่หนึ่ง คือ การแจงทรัพยสินหรือความตองการสวนบุคคลเมื่อมีขอขัดแยงเกิดข้ึน 

และประเภทที่สอง คือ การแจงทรัพยสินกอนจะมาดํารงตําแหนง แมวิธีการเหลานี้ จะไมใช

เคร่ืองมือที่แกปญหาความขัดแยงกันระหวางประโยชนสวนตัวและประโยชนสวนรวมไดโดยตรง 

แตอยางนอยการเปดเผยขอมูลสวนตัวก็ชวยใหสาธารณชนสามารถวิเคราะหหรือมองเห็นชองทาง

ที่อาจจะกอใหเกิดปญหาไดงายข้ึน 

 3. การกําหนดขอพึงปฏิบัติ (Code of conduct) เปนการสรางกรอบเพื่อบอกถึงส่ิงที่

ควรและไมควรกระทํา เพื่อใหถือเปนจรรยาบรรณในการทํางาน ถาไมปฏิบัติตาม ไมถือวาเปน

ความผิดตามกฎหมาย แตสามารถทําลายความเช่ือมั่นที่สังคมจะมีตอนักการเมืองผูนั้น และ

สามารถเปนบอเกิดแหงความเส่ือมศรัทธาที่ประชาชนจะมีตอระบบการเมืองการปกครอง ไดแก 

                                                  

 42เพิ่งอาง, น. 38-39. 
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  3.1 การรับของตอบแทน (Payments and rewards to members) จะใชกฎขอนี้

ก็ตอเมื่อการรับส่ิงของ ไมวาจะเปนเงินหรือการสรางช่ือเสียง มีผลกระทบตอผลประโยชนสวนรวม

หรือเมื่อไดนําอํานาจราชการมาใชในทางที่ไมถูกตองเพื่อกอใหเกิดผลประโยชนตอตนเอง 

  3.2 การตัดสินใจในหนาที่ที่เกี่ยวของกับการเมืองและมีเงินมาเก่ียวของ (Voting 

with a pecuniary interest) ในกรณีที่นักการเมืองจะตองลงคะแนน (vote) ในเร่ืองที่มี

ผลประโยชนเกี่ยวของกับผลประโยชนสวนรวม เชน การออกกฎหมาย หรือการตัดสินใจอ่ืนๆ ที่มี

ผลกระทบตอคนหมูมาก หากนักการเมืองผูใดมีผลประโยชนสวนตัวเกี่ยวของหรือจะไดรับ

ผลกระทบจากการตัดสินใจดังกลาว ก็ตองงดสิทธิในการลงคะแนนเสียง 

 4. ขอกําหนดเกี่ยวกับการทํางานหลังพนจากตําแหนงในหนาที่ราชการ (Post-Office 

Employment Restriction) เปนขอกําหนดที่มีวัตถุประสงคเพื่อปองกันมิใหผูที่ดํารงตําแหนงทาง

ราชการนําขอมูลลับ (confidential information) ภายในหนวยราชการที่ผูนั้นทราบ แลวนําไปใช

ประโยชนหลังจากออกตําแหนงดังกลาวไปแลว รวมถึงการปองกันการใชสิทธิพิเศษในการติดตอ

กับหนวยงานราชการในฐานะที่เคยดํารงตําแหนงสําคัญในหนวยงานราชการมาแลว 

  
1.2.3 ความสัมพันธระหวางการขัดกันแหงผลประโยชนกับการคอรรัปชั่น 
 

 เมื่อพิจารณาจากที่กลาวมาขางตน  การขัดกันแหงผลประโยชนนับวาเปน

ปรากฏการณในรูปแบบใหมของการคอรรัปชั่น43 ซึ่งปรากฏใหเห็นมากข้ึนในยุคที่รัฐเขาไปมี

บทบาทในการพัฒนาเศรษฐกิจเพิ่มข้ึน ประกอบกับรูปแบบในการแสวงหาประโยชนจากธุรกิจใน

โลกสมัยใหมมีความสลับซับซอนเพิ่มมากข้ึน การขัดกันแหงผลประโยชนจึงมีลักษณะแตกตางจาก

การคอรรัปชั่นในรูปแบบเดิม กลาวคือ มีลักษณะหรือรูปแบบที่หากพิจารณาในแงของตัวบท

                                                  

 43การคอรรัปชั่น (corruption) เปนการใชอํานาจหนาที่ในตําแหนงหนาที่โดยมิชอบ 

เพื่อประโยชนสวนตัว (misuse of public power for private profit) ซึ่งการขัดกันแหงผลประโยชน

โดยตัวของมันเองจึงไมใชการคอรรัปชั่น หากแตเปนเงื่อนไขเบ้ืองตนของการกระทําที่ไมสมควรตอ

ตําแหนงหนาที่หรือการคอรรัปชั่น ดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน เฉลิมพล  นาคสุวรรณ, “การขัดกันแหง

ผลประโยชนสวนตัวกับการใชอํานาจในตําแหนงหนาที่สาธารณะ : ศึกษาเฉพาะกรณีตําแหนง

หนาที่สาธารณะ”, (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2547),   

น. 9-11.     
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กฎหมายแลวอาจจะไมสามารถเอาผิดไดหรือกฎหมายอาจจะยังมีความลาสมัยไมครอบคลุม จน

ทําใหเกิดชองวางในการแสวงหาผลประโยชนที่ไมควรได ทั้งนี้ กรณีการแสวงหาผลประโยชน

ดังกลาวนี้ในนานาอารยะประเทศ44 สวนใหญถือวาเปนเร่ืองที่ผิดตอจริยธรรมขัดตอหลักความเปน

ธรรมและระบบการบริหารจัดการที่ดี (good governance) และถือเปนอีกรูปแบบหนึ่งของการ

คอรรัปชั่น อันเปนมะเร็งรายที่บอนทําลายความเจริญทางเศรษฐกิจและผลประโยชนของประเทศ 

เนื่องจากผลประโยชนทับซอนเปนสาเหตุที่ทําใหผูมีอํานาจทางการเมืองเรงรัดการใชทรัพยากรของ

ชาติเพื่อมุงแสวงหากําไร โดยไมคํานึงถึงตนทุนและผลตอบแทนทางสังคมหรือผลกระทบตอ

ประชาชนสวนรวมอันนํามาสูปญหาความยากจนและปญหาสังคมที่เพิ่มข้ึน ตลอดจนเศรษฐกิจข้ัน

พื้นฐานของประเทศมีความออนแอ มีโอกาสนําไปสูวิกฤตเศรษฐกิจและสังคมที่รุนแรงยิ่งข้ึนใน

อนาคต 

   
1.2.4 การขัดกันแหงผลประโยชนมีความสัมพันธกันอยางแนบแนนกับจริยธรรม  
  

 จากที่กลาวมาขางตน จะเห็นไดวา การขัดกันแหงผลประโยชนนอกจากจะเปน

พื้นฐานของการนําพาไปสูการคอรรัปชั่นแลว ยังมีความสัมพันธกันอยางแนบแนนกับจริยธรรม45 

ดวย กลาวคือ ในสมัยกรีกโบราณมีแนวคิดทางดานจริยธรรมที่เปนพื้นฐานทางสังคมวา “อะไรที่ดี

สําหรับตัวเอง ยอมจะตองดีสําหรับสังคมดวย” ดังนั้น ส่ิงที่เปนประโยชนสําหรับบุคคลกับส่ิงที่เปน

                                                  
44 ผลการจัดอันดับดรรชนีชี้วัดภาพลักษณปญหาคอรรัปชั่นของประเทศตางๆ ทั่วโลก  

ประจําป พ.ศ. 2552 (Corruption Perception Index 2009) โดยองคกรเพื่อความโปรงใส

นานาชาติ (Transparency International) แสดงใหเห็นวา ประเทศที่มีการพัฒนาทางเศรษฐกิจใน

ระดับสูงมักจะมีอันดับที่ดีกวาประเทศที่มีระดับการพัฒนาที่นอยกวา  
45 จริยธรรมนั้น สามารถแบงออกไดเปน 2 ประเภท ไดแก จริยธรรมสวนบุคคล และ

จริยธรรมสาธารณะ ซึ่งจริยธรรมทั้งสองประเภทนี้ ข้ึนอยูกับพื้นฐานวาใครเปนผูครอบงํา           

หากครอบงําโดยปจเจกบุคคลเพียงเพ่ือกระทําการเปนตัวแทนผลประโยชนของตนเองยอมเปน

จริยธรรมสวนบุคคล ตรงกันขามหากครอบงําโดยประชาคม ยอมเปนจริยธรรมสาธารณะ            

ดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน วุฒิพงษ  พาณิชยสวย, “การขัดกันระหวางผลประโยชนสวนตัวกับการ

ดํารงตําแหนงสาธารณะ,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 

2542), น. 11-14.    
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ประโยชนสําหรับสังคม จึงควรมีความสอดคลองตองกัน พฤติกรรมหรือการกระทําใดๆ ที่จะเปน

ประโยชนตอตนเองควรจะมีการประสานกลมกลืนไปกับประโยชนตอสังคมดวย  นั่นคือ             

การรูจักความพอดีหรือความพอเพียงระหวางตนเองกับสังคม และการมองสังคมเปนศูนยกลาง

มากกวาการมองตัวเองเปนศูนยกลาง46 

 การขัดกันแหงผลประโยชนจึงถือวาเปนจริยธรรมข้ันพื้นฐานของผูดํารงตําแหนง

สาธารณะ ซึ่งการกระทําผิดในเร่ืองดังกลาวอาจมีความรุนแรงเพียงพอที่สามารถทําใหผูดํารง

ตําแหนงสาธารณะที่ทําผิดตองพนจากตําแหนงไป อยางไรก็ตาม การขัดกันแหงผลประโยชนโดย

ตัวเองแลวอาจจะไมไดเปนเร่ืองที่มีความเลวรายมากนักหากผูดํารงตําแหนงสาธารณะเปนผูที่มี

จริยธรรมสูงเพียงพอ สามารถแยกแยะไดวาตนเองอยูในฐานะหรือตําแหนงใด อะไรเปนส่ิงที่

สมควรหรือไมสมควร อะไรคือผลประโยชนสวนตัวหรือผลประโยชนสวนรวม และประการสําคัญ

คือจะตองกลายืนหยัดในส่ิงที่ถูกตอง สามารถที่จะควบคุมไมใหผูที่มีสายสัมพันธหรือพวกพองของ

ตนเองนําเอาความสัมพันธดังกลาวไปแสวงหาผลประโยชนที่มิควรได  

 ดังนั้น จะเห็นไดวา ความขัดแยงระหวางผลประโยชนสวนตนและผลประโยชน

สวนรวมนับวาเปนปญหาทางจริยธรรมและเกี่ยวของกับคานิยมของคนในสังคม สวนในการ

ประเมินคุณคาความประพฤติของบุคคลในแตละสังคมอาจใหคุณคาที่แตกตางกัน ซึ่งบางสังคม

อาจไมเห็นวาเปนการทุจริตหรือเปนการทุจริตที่ไมรุนแรง แตในขณะที่สังคมที่มีอารยะ (civilized 

society) ยอมรับไมไดกับพฤติกรรมที่เปนการละเมิดทางจริยธรรม47 ซึ่งผูมอบหมายความเชื่อถือ

และไววางใจจากบุคคลอ่ืน นอกจากจะตองยึดมั่นตอหลักศีลธรรมวาดวยความซ่ือสัตยแลว 

จะตองคํานึงถึงรายละเอียดและความลึกซ้ึงของความประพฤติแหงความซ่ือสัตย กลาวคือ 

มาตรฐานแหงความประพฤติดวย (standard of behaviour) ดวย48 

                                                  
46 ธีรภัทร  เสรีรังสรรค, “แนวคิดวาดวยผลประโยชนทับซอน (Conflict of Interests),  

เอกสารประกอบการพิจารณารางพระราชบัญญัติวาดวยความผิดเกี่ยวกับการขัดกันระหวาง

ประโยชนสวนบุคคลและประโยชนสวนรวม พ.ศ. .... (คณะรัฐมนตรี เปนผูเสนอ),” สํานักกฎหมาย 

สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ปฏิบัติหนาที่สํานักงานเลขาธิการสภานิติบัญญัติแหงชาติ มิถุนายน, 

2550, น. 29. 

 47สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน, อางแลว เชิงอรรถที่ 36 น.15.  
48Robert  Braucher, “Conflict of Interest in Massachusettes”, in Roscoe 

Pound, editor, “Prospectives of Laws”, (Boston: Little & Brown, 1964) p. 3. 
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1.2.5 การขัดกันแหงผลประโยชนเปนเรื่องเดียวกับหลักการขัดกันของหนาที่ 
 

 “หลักการขัดกันของหนาที่” (incompatible principle) เปนหลักการของรัฐธรรมนูญ 

โดยเปนหลักที่มาจากหลักการแบงแยกอํานาจ กลาวคือ อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และ

อํานาจตุลาการนั้น ตองแยกใชโดยสถาบันที่ตางหากจากกัน โดยมีการถวงดุลซึ่งกันและกันตาม

หลักการแบงแยกอํานาจอธิปไตย “หลักการขัดกันของหนาที่” จึงไมไดเปนเร่ืองที่เกี่ยวกับองคกร

หรือสถาบันเทานั้น แตเกี่ยวของกับตัวบุคคลดวย กลาวคือ การดํารงตําแหนงหนาที่ของบุคคลใน

ขณะเดียวกัน หรือ “การสวมหมวกหลายใบ” ของบุคคลในขณะเดียวกัน ซึ่งหนาที่นั้นเปนหนาที่ที่

อยูในอํานาจอธิปไตยตางกัน ยอมเปนการไมสอดคลองตองกัน โดยเฉพาะอยางยิ่งการเปนสมาชิก

รัฐสภาซ่ึงใชอํานาจนิติบัญญัติและขณะเดียวกันก็เปนขาราชการซึ่งใชอํานาจบริหารหรือเปน       

ผูพิพากษาซ่ึงใชอํานาจตุลาการยอมกระทํามิได ซึ่งเมื่อพิจารณาถึง “หลักการขัดกนัของหนาที”่ กบั 

“การขัดกันแหงผลประโยชน” แลว มีขอพิจารณา49 ดังนี้ 

 1. “หลักการขัดกันของหนาที่” มีความหมายที่กวางไกลกวา “การขัดกันแหง

ผลประโยชน” เพราะกรณีอาจไมเกี่ยวกับ “ประโยชนในทางทรัพยสิน” ใดๆ ก็ได 

 2. การดํารงตําแหนงในอํานาจอธิปไตยที่ตางกัน ในขณะเดียวกันก็เปนเร่ืองทีเ่กีย่วกบั 

“หลักการขัดกันของหนาที่” และเปนเร่ืองที่ไมเกี่ยวกับ “ประโยชนในทางทรัพยสินใดๆ” 

 3. การทําหนาที่ของบุคคลหลายหลายหนาที่ยอมเปนเร่ือง “หลักการขัดกันของ

หนาที่” และเปนกรณีที่ไมเกี่ยวของกับ “ประโยชนในทางทรัพยสิน” แตประการใดเชนเดียวกัน 

 4. “หลักการขัดกันของหนาที่” ไมใชเปนเพียงปญหาในทางจริยธรรม แตเปนปญหา

ในทางหลักกฎหมายที่ไมอาจฝาฝนได 

 5. “หลักการขัดกันของหนาที่” เปนปญหาทั้งในทางการเมืองและในวงการของ

ราชการประจํา 

 6. การใชอํานาจรัฐตองสรางความเชื่อถือศรัทธาใหแกประชาชน 

 อยางไรก็ตาม  เมื่อพิจารณา  “หลักการขัดกันของหนาที่” แลว  จะเห็นไดวา             

แมหลักการดังกลาวจะมีความหมายที่กวางกวา “การขัดกันแหงผลประโยชน” แตถาพิจารณา 

“การขัดกันแหงผลประโยชน” ใหกวางข้ึนโดยยึดถือความเช่ือถือศรัทธาของประชาชนเปนหลักแลว 

                                                  

 49คณิต ณ นคร, อางแลว เชิงอรรถที่ 12, น. 2-3. 
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“หลักการขัดกันของหนาที่” หรือ “การสวมหมวกหลายใบ” หรือ “การขัดกันแหงผลประโยชน”   

ยอมเปนเร่ืองเดียวกัน 


