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             0382/2552 - บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การเป็นผู้มีส่วนได้เสียในสัญญาหรือในกิจการที่กระทำให้แก่เทศบาล

เรื่องเสร็จที่ ๓๘๒/๒๕๕๒

บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
เรื่อง  การเป็นผู้มีส่วนได้เสียในสัญญาหรือในกิจการที่กระทำให้แก่เทศบาล฀
		

กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นได้มีหนังสือ ที่ มท ๐๘๐๔.๓/๓๐๖๓ ลงวันที่ ๑๘ มีนาคม ๒๕๕๒ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า จังหวัดอุตรดิตถ์ได้หารือกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นเกี่ยวกับการเป็นผู้มีส่วนได้เสียในสัญญาหรือในกิจการที่กระทำให้แก่เทศบาล เ
             นื่องจากมีผู้ร้องเรียนกล่าวโทษนายสมชาย  จงศิริการค้า นายกเทศมนตรีเมืองอุตรดิตถ์ นายสวัสดิ์  มั่นเข็มทอง นายยงยุทธ์  ชัยเสม และนายประเสริฐ  ปานอินทร์ สมาชิกสภาเทศบาลเมืองอุตรดิตถ์ (เขต ๑ เขต ๒ และเขต ๓ ตามลำดับ) เป็นผู้มีส่วนได้เสียในสัญญาที่เทศบาลเป็นคู่สัญญาหรือในกิจการที่กระทำให้แก่เทศบาลเกี่ยวกับการเสนอโครงการสมาชิกสภาเทศบาลรวมพลัง ร่วมใจต้านภัยไข้เลือดออก ประจำปี ๒๕๕๑ โดยนายสมชายฯ ในฐานะนายกเทศมนตรีเมืองอุตรดิตถ์ได้ลงนามในข้อตกลงโครงการกับนายสวัสดิ์ฯ นายยงยุทธ์ฯ และนายประเสริฐฯ ในฐานะสมาชิกส
             ภาเทศบาลเมืองอุตรดิตถ์ จึงขอให้ผู้ว่าราชการจังหวัดอุตรดิตถ์ดำเนินการกับบุคคลดังกล่าว ตามมาตรา ๑๘ ทวิ มาตรา ๑๙ มาตรา ๔๘ จตุทศ และมาตรา ๔๘ ปัญจทศ แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖
พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๕ ได้กำหนดให้คณะกรรมการหลักประกันสุขภาพแห่งชาติสนับสนุนและประสานงานกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กำหนดหลักเกณฑ์เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ดำเนินงานและบริหารจัดการระบบหลักประกันสุขภาพระดับท้องถิ่นโดยให้ได้รับค่าใช้จ่ายจากกองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ ซึ่งสำนักงานหล
             ักประกันสุขภาพแห่งชาติได้โอนเงินให้เทศบาลเมืองอุตรดิตถ์เพื่อดำเนินการ โดยคิดตามจำนวนประชากร จำนวน ๑,๓๓๑,๑๗๕ บาท และเทศบาลเมืองอุตรดิตถ์ได้จัดสรรเงินสมทบเข้าบัญชีเพื่อจัดตั้งกองทุนระบบหลักประกันสุขภาพระดับท้องถิ่นอีกร้อยละ ๕๐ ของจำนวนเงินที่ได้รับจากกองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ เป็นเงินจำนวน ๗๑๐,๑๐๐ บาท ตามเทศบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๑ และเทศบาลเมืองอุตรดิตถ์ได้มีคำสั่ง ที่ ๔๐๕/๒๕๕๑ เรื่อง แต่งตั้งผู้มีอำนาจลงชื่อถอนเงิน/สั่งจ่ายเงินจากบัญชี ประกอบด้วย ๑. นายสมชาย  จงศิริกา
             รค้า นายกเทศมนตรีเมืองอุตรดิตถ์ เป็นประธานกรรมการ ๒. นายประเมิน  มากมี รองนายกเทศมนตรีเมืองอุตรดิตถ์ เป็นกรรมการ ๓. นายสุกิจ  อานุภาพ ปลัดเทศบาลเมืองอุตรดิตถ์ เป็นกรรมการ และ ๔. นายวิจัย  บูชาเกียรติ ผู้อำนวยการกองสาธารณสุขเป็นกรรมการ โดยมีเงื่อนไขการสั่งจ่ายเงินต้องลงลายมือชื่อร่วมกัน ๒ ใน ๔ คน โดยให้นายสมชายฯ หรือนายประเมินฯ ลงลายมือชื่อเป็นหลัก  ทั้งนี้ ตามแผนงานโครงการกองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติของเทศบาลเมืองอุตรดิตถ์ ประจำปี พ.ศ. ๒๕๕๑ ในโครงการสมาชิกสภาเทศบาลรวมพลัง ร่วมใจต้านภัยไข้เลือด
             ออก กำหนดงบประมาณไว้ โครงการละ ๑๐,๐๐๐ บาท สำหรับเป็นค่าตอบแทนอาสาสมัครพ่นหมอกควัน ใส่ทรายกำจัดยุงลาย วันละ ๑๕๐ บาท เป็นเงิน ๙,๐๐๐ บาท และค่าสื่อประชาสัมพันธ์และล้างอัดรูป ๑,๐๐๐ บาท ต่อมาได้นำเสนอโครงการสมาชิกสภาเทศบาล (เขต ๑ เขต ๒ และเขต ๓) รวมพลัง ร่วมใจต้านภัยไข้เลือดออก ประจำปี ๒๕๕๑  ให้คณะกรรมการบริหารกองทุนหลักประกันสุขภาพเทศบาลเมืองอุตรดิตถ์ เพื่อพิจารณาและลงนามในโครงการโดยนายสวัสดิ์ฯ นายยงยุทธ์ฯ และนายประเสริฐฯ สมาชิกสภาเทศบาลเมืองอุตรดิตถ์ (เขต ๑ เขต ๒ และเขต ๓) เป็นผู้ลงนามในฐานะผู้เสนอ
             โครงการ  นายสุกิจฯ ปลัดเทศบาลเมืองอุตรดิตถ์ ลงนามในฐานะผู้เห็นชอบโครงการ และนายสมชายฯ ลงนามในฐานะนายกเทศมนตรีเมืองอุตรดิตถ์ และเมื่อวันที่ ๑๐ กรกฎาคม ๒๕๕๑ นายสวัสดิ์ฯ นายยงยุทธ์ฯ และนายประเสริฐฯ สมาชิกสภาเทศบาลเมืองอุตรดิตถ์ (เขต ๑ เขต ๒ และเขต ๓) ได้ลงนามในข้อตกลงการดำเนินงานและบริหารจัดการระบบหลักประกันสุขภาพในระดับท้องถิ่นหรือพื้นที่ ระบบกองทุนหลักประกันสุขภาพเทศบาลเมืองอุตรดิตถ์กับนายสมชายฯ ประธานกรรมการบริหารกองทุนหลักประกันสุขภาพเทศบาลเมืองอุตรดิตถ์ โดยมีสาระสำคัญ สรุปได้ ดังนี้
๑. กองทุน
             ตกลงให้เงินสนับสนุนและสมาชิกสภาเทศบาลเมืองอุตรดิตถ์ (เขต ๑ เขต ๒ และเขต ๓) ตกลงรับเงินสนับสนุน คนละ ๑๐,๐๐๐ บาท ซึ่งได้รวมภาษีมูลค่าเพิ่มตลอดจนภาษีอื่นๆ และค่าใช้จ่ายทั้งปวงไว้ด้วย
๒. ผู้ดำเนินงานจะต้องเริ่มดำเนินงานและข้อตกลงมีผลผูกพันตั้งแต่วันที่ ๑๕ กรกฎาคม ๒๕๕๑ และสิ้นสุดในวันที่ ๑๕ กันยายน ๒๕๕๑
๓. ในกรณีที่กองทุนหรือผู้ดำเนินงานเห็นว่าโครงการซึ่งได้ดำเนินงานเสร็จสิ้นครบถ้วนตาม ๒. แล้ว ภายในวันที่กำหนดหรือไม่เกิน ๑ เดือนนับแต่วันสิ้นสุดข้อตกลง สมควรดำเนินงานพัฒนาอย่างใดอย่างหนึ่งต่อไปเพิ่มเ
             ติมจากโครงการเดิม ซึ่งการดำเนินงานเพิ่มเติมดังกล่าวจะก่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดหรือสมบูรณ์ยิ่งขึ้น กองทุนหรือผู้ดำเนินงานมีสิทธิยื่นข้อเสนอเพิ่มเติมให้อีกฝ่ายหนึ่งเพื่อดำเนินโครงการเพิ่มเติมให้เป็นไปอย่างต่อเนื่องตามที่ทั้งสองฝ่ายจะได้ตกลงกัน  ทั้งนี้ โดยทำเป็นข้อตกลงเพิ่มเติมแนบท้าย
๔. ในกรณีที่ผู้ดำเนินงานผิดข้อตกลงหรือละเลยหรือละเว้นไม่ปฏิบัติตามข้อตกลงข้อหนึ่งข้อใด เป็นสาเหตุให้เกิดความล่าช้า ความเสียหายขึ้นไม่ว่ากรณีใดๆ กองทุนมีสิทธิบอกเลิกข้อตกลงได้ทันที และผู้ดำเนินงานที่ละเลยหรือละเว้นดัง
             กล่าวจะต้องรับผิดชอบในบรรดาความเสียหายที่เกิดขึ้นอันเนื่องมาจากการไม่ปฏิบัติตามข้อตกลง ค่าเสียหายที่เกิดขึ้นจากผู้ดำเนินงานตามข้อตกลงผู้ดำเนินงานยินยอมให้กองทุนหักออกจากจำนวนเงินสนับสนุนที่ค้างจ่าย และระงับการจ่ายเงินสนับสนุนทั้งหมดหรือบางส่วนตามที่กองทุนเห็นสมควรได้โดยไม่ต้องบอกล่วงหน้า และมีสิทธิเรียกรับเงินสนับสนุนดังกล่าวคืนได้ตามที่เห็นสมควร
๕. การเผยแพร่ข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับผลงานหรือกิจกรรมของโครงการในสิ่งพิมพ์หรือสื่อใดๆ ก็ตามในแต่ละครั้ง ผู้ดำเนินงานต้องประกาศหรือระบุเป็นลายลักษณ์อักษร
             ว่า ได้รับการสนับสนุนจากกองทุนระบบหลักประกันสุขภาพเทศบาลเมืองอุตรดิตถ์เป็นภาษาไทยหรือภาษาอังกฤษแล้วแต่กรณี พร้อมทั้งแสดงตราสัญลักษณ์ของกองทุนในบริเวณที่จัดกิจกรรมหรือในวัสดุหรือเอกสารเผยแพร่ของโครงการทุกชิ้น
จังหวัดอุตรดิตถ์พิจารณาแล้วเห็นว่า เมื่อนายสมชายฯ ในฐานะนายกเทศมนตรีได้ลงนามอนุมัติโครงการและข้อตกลงให้สมาชิกสภาเทศบาลทั้งสามคนรับเงินจากกองทุนหลักประกันสุขภาพของเทศบาลเมืองอุตรดิตถ์ไปดำเนินงานตามโครงการ จึงเป็นการที่นายกเทศมนตรีเมืองอุตรดิตถ์และสมาชิกสภาเทศบาลเมืองอุตรดิตถ์ทั้งสามคนมีพฤติก
             ารณ์ร่วมกันกระทำการฝ่าฝืนมาตรา ๑๘ ทวิ และมาตรา ๔๘ จตุทศ แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ โดยเป็นผู้มีส่วนได้เสียไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อมในสัญญาที่เทศบาลนั้นเป็นคู่สัญญาหรือในกิจการที่กระทำให้แก่เทศบาลนั้น
กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นเห็นว่า การที่นายสวัสดิ์ฯ นายยงยุทธ์ฯ และนายประเสริฐฯ สมาชิกสภาเทศบาลเมืองอุตรดิตถ์ (เขต ๑ เขต ๒ และเขต ๓) ได้จัดทำและเสนอโครงการจนได้รับอนุมัติโครงการเป็นการทำให้เกิดประโยชน์แก่ตนเองหรือผู้อื่น จึงเป็นผู้มีส่วนได้เสียในสัญญาหรือในกิจการที่กระทำให้แก่เทศบาลเมืองอุตร
             ดิตถ์ ตามมาตรา ๑๘ ทวิ แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖  สำหรับนายสมชายฯ นายกเทศมนตรีเมืองอุตรดิตถ์นั้น ได้ลงนามในบันทึกข้อตกลงกับสมาชิกสภาเทศบาลเมืองอุตรดิตถ์ในฐานะประธานกรรมการกองทุนหลักประกันสุขภาพระดับท้องถิ่น เทศบาลเมืองอุตรดิตถ์ ตามอำนาจหน้าที่ เมื่อนายสมชายฯ มิได้เป็นผู้เสนอหรือรับผิดชอบที่จะต้องดำเนินการใดตามโครงการ หรือปรากฏพฤติการณ์ว่าได้รับหรือเสียประโยชน์ใดๆ จากโครงการ หรือกระทำการใดอันเป็นการใช้อำนาจหน้าที่ของตนโดยมิชอบ เพื่อให้สมาชิกสภาเทศบาลเมืองอุตรดิตถ์ทั้งสามคนได้รับประโยชน์ตาม
             โครงการแล้ว จึงยังไม่อาจถือได้ว่านายสมชายฯ นายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองอุตรดิตถ์ เป็นผู้มีส่วนได้เสียในสัญญาหรือในกิจการที่กระทำให้แก่เทศบาลเมืองอุตรดิตถ์ ตามมาตรา ๔๘ จตุทศ (๓) แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖
กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นจึงขอหารือว่าความเห็นของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นเป็นไปโดยถูกต้องหรือไม่ หรือมีแนวทางปฏิบัติในเรื่องนี้อย่างไร

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) ได้รับฟังคำชี้แจงจากผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นและผู้แทนจังหวัดอุตรดิตถ์) แล้ว ปรากฏข้อเท็จจริงเ
             พิ่มเติมตามคำชี้แจงของผู้แทนฯ ว่า ในขณะนั้น เทศบาลเมืองอุตรดิตถ์ประสบปัญหาไข้เลือดออกระบาด จึงมีความจำเป็นที่จะต้องเร่งดำเนินการป้องกันไข้เลือดออก สมาชิกสภาเทศบาลทั้งสามคนจึงได้จัดทำและเสนอโครงการสมาชิกสภาเทศบาลรวมพลังร่วมใจต้านภัยไข้เลือดออก ประจำปี ๒๕๕๑ และได้รับอนุมัติโครงการจากนายกเทศมนตรีเมืองอุตรดิตถ์ โดยผู้แทนจังหวัดอุตรดิตถ์ยืนยันว่าสมาชิกสภาเทศบาลทั้งสามคนได้มีหลักฐานการรับ-จ่ายเงินในการจัดทำโครงการโดยครบถ้วนและชัดเจนตามที่กำหนดไว้ในหนังสือเสนอโครงการและไม่ปรากฏว่าได้รับประโยชน์เป็นการส
             ่วนตัวหรือมีการทุจริตแต่อย่างใด
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) พิจารณาข้อหารือของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นประกอบกับคำชี้แจงของผู้แทนหน่วยงานที่เกี่ยวข้องแล้ว เห็นว่า มาตรา ๑๘ ทวิ  และมาตรา ๔๘ จตุทศ (๓)  แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ นั้น มีความมุ่งหมายที่จะให้สมาชิกสภาเทศบาลปฏิบัติหน้าที่ในขณะดำรงตำแหน่งด้วยความซื่อสัตย์สุจริตและรักษาประโยชน์ของเทศบาลเป็นสำคัญ โดยสมาชิกสภาเทศบาลต้องไม่มีส่วนได้เสียในสัญญาที่ทำกับเทศบาลไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อมในสัญญาที่เทศบาลเป็นคู่สัญญาหรือในกิจการที่กระทำ 
              ฉะนั้น หากมีข้อเท็จจริงใดๆ ก็ตามที่พิจารณาได้ว่าสมาชิกสภาเทศบาลมีความสัมพันธ์ในเชิงผลประโยชน์จากสัญญาของเทศบาล หรือกระทำกับเทศบาลไม่ว่าในทางใดๆ ก็ย่อมถือว่าเป็นการต้องห้ามตามบทบัญญัติดังกล่าว  ดังนั้น ปัญหาเบื้องต้นของข้อหารือนี้ จึงต้องพิจารณาว่าข้อตกลงการดำเนินงานและบริหารจัดการระบบหลักประกันสุขภาพในระดับท้องถิ่นหรือพื้นที่ระหว่างกองทุนหลักประกันสุขภาพเทศบาลเมืองอุตรดิตถ์ จังหวัดอุตรดิตถ์ กับสมาชิกสภาเทศบาลทั้งสามคนนั้น มีลักษณะเป็นสัญญาจ้างหรือเป็นการทำงานให้แก่เทศบาลโดยมีวัตถุประสงค์เพื่อหา
             ประโยชน์จากเทศบาลเมืองอุตรดิตถ์หรือไม่ เมื่อปรากฏข้อเท็จจริงจากคำชี้แจงของผู้แทนจังหวัดอุตรดิตถ์ว่า การกระทำของสมาชิกสภาเทศบาลเมืองอุตรดิตถ์ทั้งสามคนนั้น เป็นการกระทำในกรณีที่มีความจำเป็นเร่งด่วนเพื่อดำเนินการป้องกันไข้เลือดออกที่แพร่ระบาดในชุมชน โดยได้นำเงินที่ได้รับจากกองทุนไปบริหารจัดการตามที่กำหนดไว้ในหนังสือเสนอโครงการและมีหลักฐานการรับ-จ่ายเงินโดยครบถ้วนและชัดเจน  ดังนั้น การทำข้อตกลงระหว่างสมาชิกสภาเทศบาลทั้งสามคนกับเทศบาลเมืองอุตรดิตถ์ จึงเป็นการเข้าไปทำหน้าที่แทนเทศบาลเพื่อผลักดันให้งาน
             ของเทศบาลสามารถดำเนินการไปได้ และมิใช่เป็นการดำเนินการในลักษณะสัญญาจ้างหรือเป็นการทำงานให้แก่เทศบาลโดยมีวัตถุประสงค์เพื่อหาประโยชน์จากเทศบาลเมืองอุตรดิตถ์  นอกจากนี้ การที่ข้อตกลงกำหนดให้สมาชิกสภาเทศบาลทั้งสามคนจะต้องรับผิดชอบในความเสียหายที่จะมีขึ้นหากผิดข้อตกลงหรือละเลยหรือละเว้นไม่ปฏิบัติตามข้อตกลงนั้น ย่อมเป็นเรื่องปกติทั่วไปในทางปฏิบัติ ซึ่งหน่วยงานผู้รับผิดชอบดูแลการใช้จ่ายต้องกำหนดมาตรการควบคุมการเบิกจ่ายเงิน พร้อมกับกำหนดความรับผิดชอบแก่ผู้ที่นำเงินของกองทุนหรือหน่วยงานใดๆ ไปใช้จ่าย จึงไ
             ม่อาจถือได้ว่าสมาชิกสภาเทศบาลทั้งสามคนมีส่วนได้เสียในสัญญาที่ทำกับเทศบาลไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อม ในสัญญาที่เทศบาลเป็นคู่สัญญาหรือในกิจการที่กระทำกับเทศบาลตามมาตรา ๑๘ ทวิ แห่งพระราชบัญญัติเทศบาลฯ
สำหรับกรณีนายกเทศมนตรีเมืองอุตรดิตถ์ ซึ่งเป็นผู้ลงนามในบันทึกข้อตกลงกับสมาชิกสภาเทศบาลเมืองอุตรดิตถ์ทั้งสามคน ในฐานะประธานกรรมการกองทุนหลักประกันสุขภาพในระดับท้องถิ่น เทศบาลเมืองอุตรดิตถ์ นั้น เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่านายกเทศมนตรีมิได้มีพฤติการณ์ว่าได้รับประโยชน์ใดๆ จากโครงการ หรือได้กระทำการใดอันเป็นการใ
             ช้อำนาจหน้าที่ของตนโดยมิชอบแล้ว จึงไม่อาจถือได้ว่านายกเทศมนตรีเมืองอุตรดิตถ์ เป็นผู้มีส่วนได้เสียในสัญญาหรือในกิจการที่กระทำให้แก่เทศบาลเมืองอุตรดิตถ์ ตามมาตรา ๔๘ จตุทศ (๓) แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖
อย่างไรก็ดี คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) มีข้อสังเกตว่า การที่สมาชิกสภาเทศบาลเข้าไปดำเนินการแทนในงานซึ่งเป็นงานในหน้าที่ของเทศบาลในลักษณะเดียวกันกับข้อหารือนี้อาจเข้าข่ายเป็นกรณีการเข้าไปก้าวก่ายหรือแทรกแซงงานของรัฐฯ อันเป็นการต้องห้ามตามมาตรา ๒๘๔  ประกอบกับมาตรา ๒๖๖  ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณ
             าจักรไทย ได้ จึงสมควรระมัดระวังเป็นอย่างยิ่ง


(ลงชื่อ) พรทิพย์  จาละ
(คุณพรทิพย์  จาละ)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา


สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
มิถุนายน ๒๕๕๒
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