
บทที่ 2
แนวคิด ทฤษฎี และงานวิจัยที่เกี่ยวของ

การศึกษาคร้ังน้ีเปนการศึกษาวิจัยเร่ือง “การบริหารงานของเทศบาล ภายใตรูปแบบ
นายกเทศมนตรีที่มาจากการเลือกต้ังโดยตรง: ศึกษากรณีเทศบาลตําบลสันกําแพง จังหวัดเชียงใหม”
ซึ่งแนวคิด ทฤษฎี และงานวิจัยที่เกี่ยวของ มีดังน้ี

2.1 แนวคิดเกี่ยวกับการกระจายอํานาจสูองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ความหมายของการกระจายอํานาจ
การกระจายอํานาจ (Decentralization) โดยทั่วไป หมายถึง สภาวะที่หนวยงาน องคกร

หรือชุมชนระดับลางสุดมีอํานาจการตัดสินใจในแนวทางวิธีการดําเนินงานดําเนินกิจกรรมของ
ตนเองไดอยางกวางขวาง ภายใตเปาหมายที่เชื่อวา การกระจายอํานาจจะมีสวนสงเสริม
ประสิทธิภาพ ประสิทธิผลในการดําเนินกิจกรรมของหนวยงานองคกร ซึ่งจะทําใหหนวยงานระดับ
ลางมีความคลองตัว ปรับกลยุทธการดําเนินงานตอบสนองสภาวะแวดลอมที่เปลี่ยนแปลง มีความ
เปนอิสระในระดับการปฏิบัติและการจัดการทรัพยากรของตนใหเกิดประโยชนสูงสุด นอกจากน้ี
การกระจายอํานาจยังเปนเคร่ืองมือหรือมาตรการสนับสนุนการพัฒนาและสรางความเจริญใหกับ
ภูมิภาค ทองถิ่น และชุมชน ทําใหประชาชนในภูมิภาค ทองถิ่น ชุมชนมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น มีสิทธิ
เสรีภาพขั้นพื้นฐาน และมีโอกาสในการเขารวมตัดสินใจในเร่ืองที่เกี่ยวของกับนโยบายสาธารณะ
ของทองถิ่นชุมชนอยางกวางขวาง

หากพิจารณาความหมาย “การกระจายอํานาจ” ในหลักการความสัมพันธเชิงการบริหาร
การปกครองระหวางรัฐบาลและสวนทองถิ่น กลาวไดวา “การกระจายอํานาจ” หมายถึง การ
ปรับปรุงโครงสรางการปกครองของภาครัฐในแนวทางที่สนับสนุนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น
มีอํานาจหนาที่ ภารกิจใหการบริการแกประชากรเพิ่มขึ้น ลดการทํางานที่ซ้ําซอนระหวางสวนกลาง
ที่ดําเนินการในพื้นที่กับทองถิ่น ภายใตหลักการการใหบริการสาธารณะที่มีประสิทธิภาพ การ
สงเสริมประชาธิปไตยระดับพื้นฐาน การมีสวนรวมของประชาชนในทองถิ่น และหลักความเปน
ธรรมเปนสําคัญ
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นอกจากน้ีไดมีนักวิชาการและนักปกครอง ไดใหความสําคัญเกี่ยวกับการกระจายอํานาจ
เชน ลิขิต ธีรเวคิน กลาววาการกระจายอํานาจทางการปกครองมีความสําคัญในทางการเมือง
เศรษฐกิจและสังคม โดยสรุปได 2 ประเด็นใหญๆ ดังน้ี 1

1. การกระจายอํานาจเปนรากแกวของการปกครองระบอบประชาธิปไตย เน่ืองดวย
ประชาธิปไตยตองประกอบไปดวยโครงสรางสวนบน คือระดับชาติ และโครงสรางสวนลาง คือ
ระดับทองถิ่น การปกครองตนเองในรูปแบบของการปกครองในระดับทองถิ่นอยางแทจ ริงคือราก
แกว ซึ่งเปนฐานเสริมสําคัญยิ่งของการพัฒนาระบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตย

2. การกระจายอํานาจมีความสําคัญทางเศรษฐกิจและสังคมในดานการพัฒนาชนบท
โดยเฉพาะการมีสวนรวมของประชาชน ซึ่งลักษณะดังกลาวจะเกิดขึ้นไดตองอาศัยโครงสรางการ
ปกครองที่มีลักษณะความอิสระพอสมควร ซึ่งจะเกิดขึ้นไดตองมีการกระจายอํานาจอยางแทจริง

ธเนศวร เจริญเมือง ไดกลาววาประเทศตางๆ แทบทั่วโลกมีระบบการบริหารประเทศ
แบบกระจายอํานาจ โดยเฉพาะประเทศที่พัฒนาแลวใชระบบการกระจายอํานาจแทบทั้งสิ้น แมแต
ประเทศญ่ีปุนซึ่งมี จักรพรรดิมาเปนเวลานา นกระทั่งปจจุบัน ก็ยังมีระบบผูวาการรัฐและ
นายกเทศมนตรีที่มาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน และที่ผานมาก็ยังไมมีปญหาเกี่ยวกับ
การแยกออกไปต้ังรัฐอิสระ หรือความขัดแยงรุนแรงระหวางรัฐบาลกับหนวยงานปกครองสวน
ทองถิ่น 2

การกระจายอํานาจ หมายถึง การถายโอนอํานาจ (Transfer) จากรัฐบาลในระดับชาติไป
ยังหนวยการเมือง-การบริหารในระดับลางลงไปที่มีลักษณะสัมพันธกันตามลําดับชั้น การกระจาย
หรือถายโอนอํานาจดังกลาวน้ีสามารถเกิดได 2 รูปแบบ คือ

1. การกระจายอํานาจทางการเมือง (Political Decentralization) หรือการกระจายอํานาจ
แบบประชาธิปไตย (Democratic Decentralization) หมายถึง การมอบอํานาจแกผูกระทํา (Actors) ที่
เปนตัวแทน (Representative) ที่มีความรับผิดชอบ (Accountable) ตอประชาชนผูมีสิทธิออกเสียง
เลือกต้ังในระดับลาง เชน รัฐบาลทองถิ่นที่สมาชิกสภาทองถิ่นไดตําแหนงมาจากการเลือกต้ัง สวน
ฝายบริหารของทองถิ่นอาจจะมาจากความเห็นชอบของสภาฯ หรือไดรับการเลือกต้ังโดยตรงจาก
ประชาชน อันที่จริงแลวในประเทศตะวันตก เชนในประเทศอังกฤษไดมีประวัติของการปกครอง
ตนเองของประชาชนที่อยูรวมกันในทองถิ่นมาเปนเวลาประมาณ 1,000 ปมาแลว กอนการเกิดของ
รัฐประชาชาติหรือรัฐสมัยใหมเสียอีก

1 ลิขิต ธีรเวคิน. การเมืองการปกครองไทย. พิมพครั้งที่ 3. มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2539.
2 ธเนศวร เจริญเมือง.เทศบาลในทศวรรษหนา เลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง. เชียงใหม: โครงการ

ศึกษาการปกครองถ่ิน คณะสังคมศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม, 2542.
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2. การกระจายอํานาจทางการบริหาร (Administrative Decentralization) หรือการ
กระจายอํานาจทางระบบราชการ (Bureaucratic Decentralization) อาจเรียกอีกอยางหน่ึงวาการแบง
อํานาจ (Deconcentration) เปนการมอบอํานาจไปยังเจาหนาที่ของรัฐบาลกลางในระดับลางหรือผูมี
อํานาจหนาที่ในทองถิ่นที่ตองรับผิดชอบตอรัฐบาลที่อยูในระดับเหนือขึ้นมา  การกระจายอํานาจใน
การบริหารไมจําเปนตองมีการกระจายอํานาจในทางการเมืองดวยโดยอัตโนมัติ  ดังน้ันรัฐบาลเผด็จ
การที่มีการปกครองในระบอบเผด็จการก็สามารถจัดใหมีการกระจ ายอํานาจทางการบริหาร
บางอยางได  การมอบอํานาจทางการบริหารเปนการจัดต้ังหนวยในการปกครองในระดับภูมิภาค
ขึ้นมา โดยใหมีอํานาจในการตัดสินใจตามที่ไดรับมอบมาในลักษณะจํากัด หนวยการปกครอง
ดังกลาวน้ีมีลักษณะเหมือนสํานักงานตัวแทนของรัฐบาลระดับชาติในภูมิภาคหรือทองถิ่นมากกวา
การตัดสินใจใดๆที่หนวยการปกครองเหลาน้ีกระทําขึ้นตองไดรับความเห็นชอบจากหนวยงานของ
รัฐบาลในระดับชาติ3

รูปแบบการกระจายอํานาจ ประกอบดวย 3 รูปแบบ ไดแก
1. การถายโอนอํานาจ (Devolution) มีรูปแบบลักษณะเปนการสงผานถายโอนภารกิจ

จากหนวยงานแรกไปยังหนวยงานที่สอง และเมื่อถายโอนแลวเสร็จหนวยงานเดิมจะเลิกกระทํา
ภารกิจน้ันๆ ถือเปนการมอบอํานาจการตัดสินใจและการดําเนินกิจการจากสวนกลางไปใหทองถิ่น
เปนผูดําเนินการอยางเปนอิสระ ภายใตกรอบการตกลงรวมกันระหวางสวนกลางและสวนทองถิ่น
(ตัวอยางเชน การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามนัยของ พ.ร.บ. กําหนดแผน
ขั้นตอนการกระจายอํานาจฯ)

2. การมอบอํานาจ (Delegation) มีรูปแบบลักษณะที่หนวยงานสวนกลางมอบอํานาจให
สวนทองถิ่นดําเนินการ เพราะความไววางใจและเหตุผลเชิงประสิทธิภาพ แตหนวยงานสวนกลาง
ยังคงทําหนาที่กํากับดูแลและรับผิดชอบ โดยที่หนวยงานสวนกลางยังมีอํานาจที่จะถอนการมอบ
อํานาจน้ันกลับคืนมาไดหากเห็นวาสวนทองถิ่นดําเนินการไมไดผลดี (ตัวอยางเชน การมอบอํานาจ
ใหสวนภูมิภาค/ ผูวาฯ CEO การมอบอํานาจใหกํานัน / ผูใหญบาน)

3. การกระจายอํานาจบริหารหรือการลดการรวมศูนย อํานาจ (Deconcentration) มี
รูปแบบลักษณะที่หนวยงานสวนกลางเห็นวาระบบการทํางานรวมศูนยมากไป เปนการบริหาร
จัดการ ที่ไมมีประสิทธิภาพ ไมคลองตัวตอการตัดสินใจ การบริการลาชา จึงตองปรับระบบการ
ทํางานใหม โดยอนุญาตใหหนวยงานสาขายอยขององคกรน้ันๆ รับผิดชอบในงานมากขึ้น มีอํานาจ
การตัดสินใจ มากขึ้น ลดขั้นตอนการใชอํานาจจากสวนกลาง เปนการกระจายอํานาจภายในองคกร

3 ธงชัย วงศชัยสุวรรณ.การมีสวนรวมทางการเมืองของชนช้ันกลาง.กรุงเทพฯ : สํานักงานเลขาธิการสภา
ผูแทนราษฎร, พ.ศ. 2542.
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เดียวกันใหหนวยงานสาขาในพื้นที่ (ตัวอยางเชน กระทรวงศึกษาธิการกําหนดใหมีเขตพื้นที่
การศึกษา ทําหนาที่บริหารงบประมาณ กําลังคน และจัดการศึกษาโดยใหประชาชนมีสวนรวม แต
การกําหนดนโยบาย การจัดสรรงบประมาณ การลงทุนตางๆ คงอยูในความรับผิดชอบและอํานาจ
ของกระทรวงฯ)

แนวคิดการกระจายอํานาจใหแกองคการปกครองสวนทองถิ่นไดยึดหลักการและ
สาระสําคัญ 3 ดาน 4 คือ

1. ดานความเปนอิสระในการกําหนดนโยบายและการบริหารจัดการ องคการปกครอง
สวนทองถิ่นยอมมีอิสระในการกําหนดนโยบายการปกครอง  การบริหารจัดการ  การบริหารงาน
บุคคล  และการเงินการคลังของตนเอง  โดยยังรักษาความเปนรัฐเด่ียวและความมีเอกภาพของ
ประเทศ การมีสถาบันพระมหากษัตริยเปนประมุขและความมั่นคงของชาติเอาไวได  ตลอดจนการ
สงเสริมใหประชาชนมีสวนรวมในการเมืองการปกครองทองถิ่นภายใตระบอบประชาธิปไตย

2. ดานการบริหารราชการแผนดินและการบริหารราชการสวนทองถิ่น รัฐตองกระจาย
อํานาจให องคการปกครองสวนทองถิ่นพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการของตนเองไดมากขึ้น  โดย
ปรับบทบาทและภารกิจของราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาคและเพิ่ม
บทบาทใหสวนทองถิ่นเขาดําเนินการแทน เพื่อใหราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวน
ภูมิภาครับผิดชอบในภารกิจมหาภาคและภารกิจที่เกินขีดความสามารถขององคการปกครองสวน
ทองถิ่นจะดําเนินการไดโดยกํากับดูแลองคการปกครองสวนทองถิ่นในดานนโยบายและดาน
กฎหมายเทาที่ จําเปน  ใหการสนับสนุนสงเสริมดานเทคนิควิชาการและตรวจสอบติดตาม
ประเมินผล

3. ดานประสิทธิภาพการบริหารองคการปกครองสวนทองถิ่น   รัฐตองกระจายอํานาจ
ใหองคการปกครองสวนทองถิ่นเพื่อใหประชาชนไดรับบริการสาธารณะที่ดีขึ้นหรือไมตํ่ากวาเดิม มี
คุณภาพมาตรฐาน การบริหารจัดการของ องคการปกครองสวนทองถิ่นมีความโปรงใส มี
ประสิทธิภาพและรับผิดชอบตอผูใชบริการใหมากขึ้น รวมทั้งสงเสริมใหภาคประชาชน ภาคประชา
สังคม และชุมชนมีสวนรวมในการตัดสินใจ รวมดําเนินงานและติดตามตรวจสอบ

นอกจากการกระจายอํานาจทางดานการบริหารแลว กฎหมายยังไดกําหนดใหทองถิ่น
ตองมีการกระจายอํานาจดานการบริหารงบประมาณ ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยวิธีการ
งบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ.2541 และฉบับแกไขเพิ่มเติม ซึ่งกําหนดวิธีการ

4 เอนก เหลาธรรมทัศน. วิสัยทัศนการปกครองทองถิ่นและแผนการกระจายอํานาจ. กรุงเทพฯ: มิติใหม,
2543.
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และขั้นตอนในการจัดทํางบประมาณไวอยางละเอียด นอกจากน้ีหลักการจัดสรรงบประมาณ
โดยทั่วไปยึดหลักเหตุผล ความจําเปนในการแกไขปญหาและการพัฒนาทองถิ่นเปนหลัก แต
โดยทั่วไปรายไดของเทศบาลในแตละปมักไมเพียงพอที่จะจัดสรรเพื่อดําเนินการตามโครงการ แก
ไขปญหาและพัฒนาทองถิ่นไดทั่วถึงทุกโครงการ ดังน้ันผูบริหารซึ่งมีอํานาจหนาที่ในการจัดสรร
งบประมาณจึงตองคํานึงถึงความเรงดวนของปญหา และศักยภาพดานการคลังของเทศบาลควบคู 
กันดวย โดยมีการจัดเรียงลําดับความเรงดวนของปญหาแลวพิจารณาจัดสรรงบประมาณจากเงินราย
ไดของเทศบาลกอน หากรายไดไมเพียงพอก็พยายามสรรหางบประมาณจากแหลงอ่ืน เชน การกูเงิน
การขอเงินอุดหนุนจากรัฐบาล รัฐวิสาหกิจ หรือองคกรของรัฐ เปนตน เพื่อใหเพียงพอกับรายจาย
ของเทศบาล

งบประมาณเปนเร่ืองของการเมืองที่เกี่ยวกับการจัดสรรทรัพยากรและอํานาจใหแกกลุม
การเมืองตาง ๆ หากถือวาการเมืองคือการขัดแยงกันระหวางผูที่ตองการใหสิ่งที่ตนเองชอบปรากฏ
ในนโยบายแหงชาติ ผลของการขัดแยงหรือการตอสูกันน้ันก็จะปรากฏในงบประมาณ ดังน้ัน
งบประมาณจึงเปนหัวใจของกระบวนการทางการเมือง และนอกจากน้ีงบประมาณยังเปนสัญญา
ระหวางฝายนิติบัญญัติกับฝายบริหาร โดยฝายบริหารสัญญาที่จะจายงบประมาณภายใตเงื่อนไขบาง
ประการตามพันธสัญญาที่ตกลงกันไวทั้ง 2 ฝาย งบประมาณในฐานะเปนเร่ืองของการเมืองจึงเปน
กระบวนการทางการเมืองจะตองมีการตอสู ตอรอง หรือประนีประนอมของกลุมการเมืองตางๆ
เพื่อใหไดมาซึ่งงบประมาณตามที่กลุมตาง ๆ ตองการ

การกระจายอํานาจทางการเงินการคลังเปนวิธีที่สําคัญในการกระจายอํานาจสูการ
การเมืองปกครองสวนทองถิ่นเพราะการกระจายอํานาจการเงินการคลังทําใหเกิดประโยชนการ
พัฒนาทางดานเศรษฐกิจในทองถิ่นและของประเทศโดยรวม เปนการกระจายอํานาจและความเจริญ
ไปสูสวนตางๆ ของภูมิภาคและทองถิ่นเพื่อใหเกิดความเทาเทียมกัน ทั้งเปนการสงเสริมใหเกิดการ
พัฒนาประเทศเพื่อเกิดประสิทธิภาพ การพัฒนาการปกครองตนเองของทองถิ่นและภูมิภาคตางๆ
และไดเสนอหลักการในการกระจายอํานาจทางการเงินการคลังไปสูทองถิ่นดังน้ีคือ

1. การใหทองถิ่นจัดเก็บภาษีทองถิ่น (Local Taxes) บางประเภทไดเอง เพื่อการไดสวน
แบงรายไดจากการจัดเก็บภาษีบางประเภทที่รวมกันกับของรัฐบาลกลาง (Revenue Sharing Taxes)
ได

2. การใหมีเงินอุดหนุนในการพัฒนาทองถิ่นที่มีระบบฐานะการเงินการคลังดอยกวา
การคลังทองถิ่นใหญและมีความเจริญเติบโตทางการเงินการคลังที่มีรายไดที่เพียงพอเลี้ยงตัวเอง ให
เปนหลักประกันวาประชาชนทุกคนจะตองไดการบริการจากรัฐอยางเทาเทียมกันแบบเสมอภาคใน
ทุกทองถิ่นไมวาอยู ณ ที่ใดของประเทศ
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3. ใหสิทธิหนาที่ใหกับทองถิ่นในการกูยืมเงินเพื่อนําไปใชในการพัฒนาทองถิ่นของ
ตนเองโดยที่รัฐอาจจะเปนผูค้ําประกันเงินกูหรือหาสถาบันการเงินใหทองถิ่นในอัตราดอกเบี้ยที่ถูก
เพื่อใหทองถิ่นใชในการกูยืมเปนการลงทุนในโครงการและกิจกรรมทองถิ่นของตนเอง

กลาวไดวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดวางรากฐานและเปน
แรงผลักดันใหเกิดการปฎิรูประบบการเมืองการปกครองของไทยอยางมีนัยสําคัญ ทิศทางหน่ึงของ
การปฎิรูปไดแกความพยายามที่จะลดสภาวะการรวมศูนยอํานาจทางการบริหารปกครองของรัฐไทย
โดยอาศัยกระบวนการ การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น นับต้ังแตมีการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยเปนประมุขในป พ.ศ.2475 จนถึงปจจุบัน
รัฐธรรมนูญฉบับน้ีนับเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่ไดเนนย้ําถึงความสําคัญ และกลาวถึงการ
ปกครองทองถิ่นไวเปนการเฉพาะในหมวด 9 วาดวยการปกครองทองถิ่น โดยมีสาระสําคัญในการ
กําหนดหนาที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นให
เหมาะสมกับภารกิจที่ไดรับมอบหมาย โดยกําหนดใหมีคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหกับ
องคกรปกครองสวนทองถิ่น มีหนาที่จัดทําแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นและแผนปฏิบัติการ5

2.2 แนวคิดเกี่ยวกับการเลือกตั้งผูบริหารทองถิ่นโดยตรง

การเลือกต้ัง หมายถึง กระบวนการทางการเมืองรูปแบบหน่ึงที่พลเมืองไดเขามีสวนรวม
ดวยการแสดงเจตจํานงตามความตองการและการสนับสนุนโดยผานตัวแทนเขาไปทําหนาที่ในการ
ปกครองประเทศ ซึ่งระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยอันเปนอํานาจในการปกครองสู งสุด
เปนของประชาชน โดยประชาชนจะเปนผูมอบอํานาจอธิปไตยของตนใหกับตัวแทนในการทํา
หนาที่ใชอํานาจอธิปไตย กระบวนการในการคัดเลือกตัวแทนจึงถือไดวาเปนสิ่งสําคัญและจําเปน
และเปนที่มาของการเลือกต้ัง การเลือกต้ังจึงเปนกระบวนการทางการเมืองอันแสดงถึงการมีสวน
รวมทางการเมืองของประชาชน ซึ่งการเลือกต้ังมีดวยกันหลายระดับทั้งในระดับชาติ เชน การ
เลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา และการเลือกต้ังระดับทองถิ่น เชน การเลือกต้ัง
ผูบริหารทองถิ่น การเลือกต้ังสมาชิกสภาทองถิ่น เปนตน

ดังการศึกษาของ ธนัน อนุมานราชธน และ ภุทชงค กุณฑลบุตร ที่กลาววาการเลือกต้ัง
คือ สถาบันทางการเมืองที่ทําหนาที่เพื่อใหประชาชนผูเปนเจาของอํานาจอธิปไตย ไดแสดงออกถึง

5 วุฒิสาร ตันไชย. การกระจายอํานาจสูองคกรปกครองสวนทองถิ่น ( พิมพครั้งที่ 4 ). นนทบุร:ี สถาบัน
พระปกเกลา, 2546.
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เจตนารมณที่จะมอบหมายใหบุคคลอ่ืน ไปเปนผูใชอํานาจอธิปไตย การเลือกต้ังเปนกลไกการใช
อํานาจอธิปไตย หรือการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนผูเปนเจาของอํานาจอธิปไตย โดย
การไปใชสิทธิเลือกต้ังผูแทนที่มีนโยบายตรงกับความตองการของตนเองใหไปใชอํานาจอธิปไตย
แทนตนดวยความชอบธรรม เพื่อลดภาวะความตึงเครียด ขจัดปญหาความขัดแยง หรือการสืบตอ
อํานาจและเปนกลไกที่ควบคุมใหผูแทนที่ดํารงตําแหนงจากการเลือกต้ังตระหนักอยูเสมอวา ตองมี
ความรับผิดชอบตอประชาชน เพราะประชาชนเปนผูกําหนดอนาคตทางการเมืองของตนดวยการ
เลือกหรือไมเลือกตนมาทําหนาที่ผูแทนอีก ดังน้ันการเลือกต้ังจึงมีผลตอการพัฒนาทางการเมือง
โดยประชาชนจะสํานึกถึงความจําเปนในการปฏิบัติหนาที่ของพลเมือง ซึ่งตองการมีสวนรวมใน
การเลือกผูแทน เลือกรัฐบาล เลือกรูปแบบและวิธีการปกครอง เลือกนโยบายสาธารณะ เลือกระบบ
เศรษฐกิจ ซึ่งปจจัยเหลาน้ีจะเอ้ือตอการธํารงไวและบูรณาการทางการเมืองที่พึงปรารถนา และ
สงเสริมใหประชาชนมีสวนรวมทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตย 6

ดานสมคิด เลิศไพฑูรย และ มรุต วันทนากร กลาววาการเลือกต้ังผูบริหารทองถิ่น
โดยตรง คือ ระบบการปกครองทองถิ่นที่เปดโอกาสให ประชาชนในทองถิ่นน้ันๆ สามารถเลือกต้ัง
ผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นในเขตทองถิ่นของตนไดโดยตรง กรุงเทพมหานครเปน
องคกรปกครองสวนทองถิ่นแหงแรกที่นําระบบดังกลาวมาใช  อยางไรก็ตามกรุงเทพมหานครเปน
องคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษ ที่มีอยูเพียงแหงเดียวในประเทศไทย การเลือกต้ัง
ผูบริหารทองถิ่นโดยตรง จึงไมเปนที่คุนเคยนักสําหรับคนไทย ตอมาในป พ .ศ.2543 มีการ
ประกาศใชกฎหมายเทศบาลฉบับใหม ทําใหเทศบาลซึ่งเปนการปกครองทองถิ่นรูปแบบทั่วไปที่มี
อยูในทุกจังหวัด ไดเร่ิมทดลองใชระบบการเลือกต้ังผูบริหารทองถิ่นโดยตรง และมีการเลือกต้ัง
ผูบริหารทองถิ่นโดยตรงจริงเปนคร้ังแรกในป พ.ศ.2544 และเรียกระบบการเลือกต้ังผูบริหาร
ทองถิ่นโดยตรงในเทศบาลวา เทศบาลในรูปแบบนายกเทศมนตรี ในขณะที่เทศบาลในรูปแบบเดิม
เรียกวา เทศบาลในรูปแบบคณะเทศมนตรี ภายหลังตอมา มีการแกไขกฎหมายองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นอีกหลายฉบับ หลายรูปแบบ ในป พ.ศ.2546-2547 ทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น
ทั้งหมดของไทยใชระบบ การเลือกต้ังบริหารทองถิ่นโดยตรงทุกรูปแบบ ไมวาจะเปน เทศบาล
องคการบริหารสวนจังหวัด องคการบริหารสวนตําบล กรุงเทพมหานคร และ เมืองพัทยา ดังน้ัน

6 ธนัน อนุมานราชธน และ ภุทชงค กุณฑลบุตร. ความสัมพันธระหวางความไรอํานาจทางการเมืองกับ
ความหมายการเลือกตั้ง: กรณีศึกษาเขตเทศบาลนครเชียงใหม: มหาวิทยาลัยเชียงใหม, 2543.
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นับต้ังแตป พ.ศ.2547 เปนตนมา กฎหมายองคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกรูปแบบของไทย
กําหนดใหใชวิธีการเลือกต้ังผูบริหารทองถิ่นโดยตรงแลวทั้งสิ้น 7

นรนิติ เศรษฐบุตร (2544) ไดอธิบายถึงหลักการและเหตุผลของการเลือกต้ังผูบริหาร
ทองถิ่นโดยตรงไวดังน้ี การเลือกต้ังผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยตรงของประชาชน
ไมใชเร่ืองใหมของการปกครองทองถิ่นไทย ประเทศไทยไดมีการใชระบบใหผูบริหารองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นมาจากการเลือกต้ังคร้ังแรก เมื่อป พ.ศ.2518 ในการปกครองทองถิ่นรูปแบบ
กรุงเทพมหานคร กําหนดใหผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของ
ประชาชน เปนความพยายามที่สรางความเขมแข็งใหกับฝายบริหาร ซึ่งประเด็นน้ีไดมีการหยิบ
ยกขึ้นมาถกเถียงกันบางแลว ในป พ.ศ.2511-2522 แตก็เงียบหายไป และมีกระแสเรียกรองให
ผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชนกลับมามากขึ้นอีก
คร้ังหลังมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 8

ดาน ธเนศวร เจริญเมือง ไดกลาววา การนํารูปแบบผูบริหารเขมแข็ง คือ นายกเทศมนตรี
มาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน นาจะเปนทางออกที่ดีกวาในสภาพสังคมปจจุบัน เพราะ
จะทําใหประชาชนรูจักผูนําฝายบริหารมากขึ้น มีความใกลชิดมากขึ้น เร่ิมต้ังแตการสมัครรับ
เลือกต้ัง การหาเสียง การที่ผูสมัครแขงขันกันเสนอทางเลือกใหมๆ ใหแกชุมชน เกิดการถกเถียงและ
กระตุนความสนใจในทางปญหาทางการเมือง และการบริหารงานในชวงเวลา 4-5 ป ความสัมพันธ
กันที่ใกลชิดกันเชนน้ี นอกจากกระตุนใหผูบริหารมีความรับผิดชอบตอการทํางานมากขึ้น ทําให
การบริหารบานเมืองมีคุณภาพมากขึ้น  ยังทําใหการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน และ
บรรยากาศทางการเมืองคึกคักขึ้น ยิ่งกวารูปแบบสภานายกเทศมนตรีที่ผานมา และไดแสดงถึงประ
โยชนของการเลือกต้ังนายกเทศมนตรีโดยตรง ดังน้ี

1. ชวยกระตุนใหประชาชนในแตละทองถิ่นเกิดความสนใจทางการเมืองเพิ่มขึ้นอยาง
มากเพราะการเลือกต้ังนายกเทศมนตรีโดยออม ทําใหประชาชนไดแตเลือกสมาชิกสภาเทศบาลแต
ไมแนใจวาใครจะเปนนายกเทศมนตรีดวยเหตุน้ีความสนใจทางการเมืองทองถิ่นของประชาชนจึงมี
ขอจํากัด ผิดกับการเลือกต้ังนายกเทศมนตรีโดยตรงซึ่งมีการระบุผู สมัครแตละคนอยางชัดเจน ทําให

7 สมคิด เลิศไพฑูรย และ มรุต วันทนากร. แนวคิดวาดวยฝายบริหารเขมแข็งกับการเลือกตั้ง
นายกเทศมนตรีโดยตรงในประเทศไทย. กรุงเทพฯ: ศูนยศึกษาการพัฒนาประชาธิปไตย มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,
2546.

8 นรนิติ เศรษฐบุตร. การเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง. กรุงเทพมหานคร: ศูนยการศึกษาการพัฒนา
ประชาธิปไตย: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2544.
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ผูมีสิทธิลงคะแนนตองสนใจและตองคิดวาจะเลือกใครไปเปนผูนําและนําไปสูการต้ังวงติดตาม
สอบถาม ถกเถียง มีการอภิปรายและวิพากษวิจารณการเมืองทองถิ่น

2. ใหความรูทางการเมืองแกประชาชนเปนอยางดีเน่ืองจากมีความสนใจเพิ่มขึ้นและมี
โอกาสที่จะได ฟงการหาเสียงหรืออานปายหาเสียง โดยเฉพาะในสภาพที่มีการหาเสียงเขมขนมีผู
สมัครที่นาสนใจหลายคน ประชาชนจะไดเรียนรูวาปญหาและทางเลือกทั้งแบบเกาและแบบใหมใน
การบริหารทองถิ่น

3. ประชาชนมีทางเลือกมากขึ้นในการหาคนมาทํางานเพื่อแก ไขปญหาบานเมืองที่ผาน
มา การเลือกต้ังสมาชิกสภาเทศบาล (ส.ท.) เปนทีมเขาไปทํางานแตเมื่อเขาไปทํางานก็ไมมีอะไร
เปลี่ยนแปลงมากนักแตถาหากเรามีการเลือกต้ังนายกเทศมนตรีโดยตรงผู สมัครแตละคนจะถูก
ระบบการหาเสียงกดดันใหตองเสนอนโยบาย มาตรการและคําสัญญากับประชาชนเพื่อจะไดรับการ
สนับสนุนจากประชาชนผูมีสิทธิออกเสียง

4. ประชาชนสามารถตรวจสอบและควบคุมการบริหารงานของนายกเทศมนตรีที่มา
จากการเลือกต้ังเพื่อใหปญหาความทุกขยากเดือดรอนของประชาชนไดรับการแกไขไดรวดเร็วกวา
เน่ืองจากผูบริหารทองถิ่นทํางานอยูในทองถิ่นเปนสวนใหญ ใกลชิดกับประชาชนมากกวา นําไปสู
การผลักดันใหผูบริหารแกไขปญหาตางๆ ของทองถิ่นไดมากกวา

5. ประชาชนสามารถผลักดันใหระบบการบริหารมีความโปรงใส มีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลมากขึ้น เช น การแตงต้ังเจาหนาที่มีความถูกตองเหมาะสมเพียงใด การใช จายงบ
ประมาณในแตละเร่ืองถูกตองและเหมาะสมเพียงใด

6. ประชาชนสามารถผลักดันใหนายกเทศมนตรีลาออกเมื่อเห็นว าบุคคลผู น้ันขาด
ความสามารถในการแกไขปญหาสําคัญๆ ของเมือง หรือไมรักษาสัญญาที่ใหไวกับประชาชน และ
พลังประชาชนจะเปนบรรทัดฐานสําคัญสําหรับนายกเทศมนตรีคนตอๆ ไป ในแงที่วาถาคนอาสา
เขามาทํางานการเมือง แตทํางานไมไดผล ผูน้ันก็ควรพิจารณาตัวเองนํามาสูการสรางผูบริหารที่ดี

7. เปนการกระตุนใหประชาชนเขาไปมีสวนรวมทางการเมืองมากขึ้นทําใหประชาชนรู
จักการมีบทบาทในการพัฒนาสังคม รูวิธีการปกครองและพัฒนาบานเมืองดวยตัวของเขาเอง (Local
Self Government) สรางสิ่งที่เรียกวาประชาสังคม (Civil Society) ที่เขมแข็ง ประชาชนสามารถ
ผลักดันใหนายกเทศมนตรีลาออกเมื่อเห็นวาบุคคลผูน้ันขาดความสามารถในการแกไขปญหาสําคัญ
ๆ ของเมือง หรือไมรักษาสัญญาที่ใหไวกับประชาชน

8. นายกเทศมนตรีมีความมั่นคงในการบริหารงานไม ตองกังวลตอการตอสู ชวงชิง
อํานาจกันในเทศบาลจนไมมีโอกาสไดทํางานเพื่อแกไขปญหาของประชาชนและการพัฒนาทองถิ่น
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เน่ืองจากสภาเทศบาลจะมีบทบาทดานนิติบัญญัติและการตรวจสอบฝายบริหารเทาน้ัน จึงเกิดการ
แบงงานระหวางสภาเทศบาลและนายกเทศมนตรีที่ชัดเจน

9. เกิดการประกวดและแขงขันการบริหารงานของเทศบาลตาง ๆ กลายเปนการเรียนรู
ขอดีและบทเรียนในทองถิ่นอ่ืน ๆ แลวนํามาใชในทองถิ่นของตนเอง สงผลใหแตละชุมชนดีขึ้น

10. เมื่อทองถิ่นหลายแหงมีนายกเทศมนตรีที่มีความสามารถมีผลงานโดดเดน มีชื่อเสียง
ระดับชาติการปกครองทองถิ่นที่ดีก็จะสรางผูนําระดับทองถิ่นใหกาวขึ้นไปสูเวทีการเมืองระดับชาติ
ทําใหประเทศมีผูนําที่มีคุณภาพเพิ่มขึ้น เพิ่มทางเลือกใหแกประเทศชาติ

11. การเลือกต้ังหัวหนาฝายบริหารเพียงคนเดียวจะสงเสริมใหคนมีความรูความสามารถ
ตัดสินใจเสนอตัวเขาทํางานเพื่อสวนรวมมากขึ้น ทั้งน้ีการเลือกต้ังสมาชิกสภาเทศบาลในแบบเดิม
จะตองอาศัยการสมัครเปนทีม งายที่จะเกิดการเลนพรรคเลนพวก และนําไปสูการใชเงินจํานวนมาก
เพื่อสรางพรรคพวกและอยู ในตําแหนงใหนานที่สุดจากสาเหตุดังกล าวจึงทําใหคนมีความรู 
ความสามารถหมดโอกาสในการทํางานให แกสังคมแตการเลือกต้ังผู บริหารโดยตรงจะทําให
เทศบาลแตละแหงไดคนดีมีฝมือจํานวนมากอาสาเขาไปทํางานใหแกทองถิ่นเพิ่มมากขึ้น

12. จะเปนการสรางโอกาสใหมใหประชาชนและสังคมไดเรียนรูวิธีการจัดการทองถิ่น
แบบใหม ที่ผานมา ระบบการเลือกต้ังโดยออมของเทศบาลตลอด 60 กวาปเปนเพียงทางเลือกเดียว
ใหแกประชาชน เทศบาลสวนใหญของประเทศไมเคยศึกษาคนควาวา เหตุใดตัวเองจึงประสบภาวะ
หัวหนาออนแอ เกิดการแยงชิงตําแหนงฝายบริหารอยางไมรูจักหมดสิ้น

13. เปนการชวยกันเปดโปงการทุจริต การบริหารงานโดยเอาเปรียบประชาชนโดยที่
ประชาชนจํานวนมากไมทราบเพราะการเลือกต้ังโดยออมที่ผานมามีแตทําใหประชาชนไมใกลชิด
กับผูบริหารเกิดความหางเหินทําใหผูบริหารมีโอกาสที่จะทุจริตมากขึ้นการเลือกต้ังโดยตรงจะทําให
ทองถิ่นไดผูบริหารที่เขามาทํางานดวยความโปรงใสมีประชาชนทุกฝายตรวจสอบการทํางานได
ตลอดเวลา

14. การปกครองท องถิ่นที่มีประสิทธิภาพจะเป นฐานอันแข็งแกร งของระบอบ
ประชาธิปไตยในระดับชาติ ทําใหรัฐบาลกลางเขมแข็งมีเวลาคิดงานใหญและแกไขปญหาระดับ
โครงสรางไมลวงลูกลงมาแกไขปญหาทองถิ่น สังคมมีการกระจายอํานาจมาก ท องถิ่นเขมแข็ง
สามารถแกไขปญหาไดหลายดานในระดับลาง 9

9 ธเนศวร เจริญเมือง. ฉลอง 700 ปเลือกตั้งนายกเทศมนตรี. เชียงใหม: คณะสังคมศาสตร
มหาวิทยาลัยเชียงใหม, 2538.
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ดาน นครินทร เมฆไตรรัตน และ คณะ (2546: 15) ไดกลาวถึงขอดีของการเลือกต้ัง
โดยตรงไว เชนกัน ดังน้ี10

1. กอใหเกิดการแบงแยกอํานาจที่ชัดเจน ระหวางฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติ ซึ่งจะ
ทําใหผูบริหารมีอิสระในการบริหารงานมากขึ้น ไมตองพะวงกับคะแนนเสียงในสภาและยังใหเกิด
ภาวะผูนําแกผูบริหารอีกดวย

2. เปนการเพิ่มทางเลือกใหกับประชาชน ทั้งการเพิ่มเชิงปริมาณ เพราะมีผูสมัครเพิ่ม
มากขึ้น และเปนการเพิ่มเชิงคุณภาพเพราะแตละคนตองแขงขันกันนําเสนอนโยบายที่ชัดเจน เปน
รูปธรรมและเขาใจงายกับประชาชน

3. เปนการเพิ่มความรับผิดชอบใหกับผูบริหารทองถิ่น เพราะการเลือกต้ังโดยตรงทําให
ประชาชนทราบวาเลือกใคร ไปทําอะไร นโยบายใครเปนคนเสนอ ใครควรจะรับผิดชอบเร่ืองอะไร
กอใหเกิดผูรับผิดชอบที่ชัดเจนมากขึ้น เปนการกดดันใหผูบริหารตองรับผิดชอบการทํางาน ฉะน้ัน
โอกาสที่จะเกิดความเสียหายก็นอยลง

และยังไดกลาวถึงขอเสียที่เกิดขึ้นได เมื่อมีการเลือกต้ังผูบริหารองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นโดยตรง ไดแก

1. การเลือกต้ังผูบริหารทองถิ่นโดยตรงกอใหเกิดการเมืองแบบฝกฝาย รวมทั้งการแบง
พรรคแบงพวกแบบแยกกันเปนขั้วตรงขาม เน่ืองจากทั้งสภาทองถิ่นและผูบริหารทองถิ่นตางมาจาก
การเลือกต้ังโดยตรงทั้งคู กระบวนการประนีประนอมในระบบไมมี อาจนํามาซึ่งความขัดแยงได

2. การเลือกต้ังผูบริหารทองถิ่นโดยตรง มักกอใหเกิดการแตงต้ังและโยกยาย ขาราชการ
ประจําเปนจํานวนมาก เมื่อมีการเปลี่ยนตัวผูบริหารใหมแตละคร้ัง ผูบริหารมักจะเปลี่ยนแปลง
ตําแหนงขาราชการประจําเพื่อเอาคนของตนขึ้นแทนคนเกา

3. การเลือกต้ังผูบริหารทองถิ่นโดยตรง มักจะไดผูนําที่เปนนักการเมืองอาชีพมากกวา
เปนนักบริหาร

2.3 แนวคิดฝายบริหารเขมแข็ง

แนวคิดวาดวยฝายบริหารเขมแข็ง เปนแนวคิดที่ตองการใหฝายบริหารขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่นสามารถบริหารงานไดอยางราบร่ืน ปราศจากการรบกวนจากฝายสภาหรือ

10 นครินทร เมฆไตรรัตน และ คณะ.การเลือกตั้งนายกองคการบริหารสวนจังหวัดโดยตรง: ขอพิจารณา
เพ่ือการปฏิรูปโดยองครวม. กรุงเทพมหานคร: เอกสารเผยแพรศูนยการศึกษาเพ่ือพัฒนาประชาธิปไตย
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2546.
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องคกรอ่ืนใดในองคกรปกครองสวนทองถิ่นมากจนเกินไป จนเปนเหตุใหการบริหารงานเปนไป
ดวยความยากลําบาก ซึ่งอาจสงผลตอความลาชาในการแกไขปญหาใหกับประชาชนในทองถิ่นได

อาจกลาวไดวาแนวคิดวาดวยฝายบริหารเขมแข็ง เกิดขึ้นเปนคร้ังแรกของโลกเปนระบบ
ประธานาธิบดี (Presidential System) ในสหรัฐอเมริกา กลาวคือ ภายหลังจากที่อเมริกาประกาศ
อิสรภาพจากประเทศอังกฤษเมื่อป ค.ศ.1776 ที่ประชุมรวมกันของ 13 มลรัฐ หรือที่ในขณะน้ัน
เรียกวา Congress ไดปรึกษาหารือกันถึงระบบใหมที่จะใชในการอยูรวมกันของทั้ง 13 มลรัฐใน
ทวีปอเมริกา ในระยะแรกหลายฝายตางหวาดกลัววาหากปลอยใหฝายบริหารของประเทศ มีอํานาจ
มากเกินไปอาจทําใหฝายบริหารของประเทศอาจเปนทรราชได ดังน้ันจึงสงผลใหอํานาจระบบ
ประธานาธิบดีของอเมริกามีอํานาจนอยมาก นอยมากกวาอํานาจของแตละมลรัฐเสียอีก อํานาจของ
รัฐบาลกลาง ( Federal State) หรือ ทําเนียบขาวในขณะน้ันมีเจาหนาที่ปฏิบัติงานแคเพียง 30 คน
เทาน้ัน อีกรอยกวาปตอมา อํานาจของรัฐบาลกลางเพิ่มมากขึ้นเร่ือยๆ อํานาจของรัฐบาลมลรัฐถูกดึง
เขาสูอํานาจรัฐบาลกลาง จนในที่สุดอํานาจรัฐบาลกลางและประธานาธิบดีของสหรัฐอเมริกา
สามารถสถาปนาจนเปนสหพันธรัฐไดประสบผลสําเร็จ สภาพความเปนสมาพันธรัฐที่ดํารงอยู
มากกวารอยปจึงสิ้นสุดลง

ความเขมแข็งของฝายบริหารในสหรัฐอเมริกาไมเพียงแตปรากฏ อยูในแตระดับชาติเพียง
เทาน้ัน องคกรปกครองสวนทองถิ่นเองก็ไดรับอิทธิพลของการดึงอํานาจเขาสูฝายบริหารดวย
เชนกัน กลาวคือ องคกรปกครองสวนทองถิ่นสวนใหญในอเมริกาขณะน้ัน มีองคกรผูใชอํานาจแตก
กระจาย เชนเดียวกับการเมืองระดับชาติ แตเมื่อเห็นการเมืองระดับชาติใชระบบดึงอํานาจเขาสูฝาย
บริหารแลวประสบผลสําเร็จ หัวหนาฝายบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นในมลรัฐตางๆ  ทั่ว
อเมริกาจึงกระทําบาง บางแหงสามารถกระทําไดอยางสําเร็จรวดเร็ว บางแหงใชระยะเวลานานจึง
สําเร็จ และในบางแหงจนถึงปจจุบันน้ีก็ยังไมสามารถสรางฝายบริหารที่เขมแข็งไดเลย

อาจกลาวไดวา แนวคิดฝายบริหารเขมแข็งเปนที่นิยมอยางแพรหลายทั่วประเทศ
สหรัฐอเมริกา มีเหตุผลที่สําคัญๆ 2 ประการไดแก 11

1. ความสําเร็จของการปกครองในระดับชาติ ที่สถาบันประธานาธิบดีดึงเอาอํานาจการ
บริหารประเทศโดยสวนใหญเขาสูสวนกลางได และสามารถบริหารงานไดอยางคลองตัว โดยที่
ขอบเขตตางๆ จะถูกกําหนดโดยฝายสภา ซึ่งการถวงดุลอํานาจกันเชนน้ีทําใหสหรัฐอเมริกาประสบ
ผลสําเร็จในการพัฒนาดานเศรษฐกิจ การเมืองและการทหารไดอยางงายดาย

11 เวียงรัฐ เนติโพธ์ิ. “จักรกลการเมืองอเมริกา: บทเรียนเพ่ือความเขาใจอิทธิพลในการเมืองไทย.”
รัฐศาสตรสาร.21 (2542).
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2. ความลมเหลวขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตางๆ ทั่วสหรัฐอเมริกา ที่ในขณะน้ัน
ตางใชระบบฝายบริหารออนแอ แลวทําใหฝายบริหารขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ไมสามารถ
ทําตามนโยบายที่กําหนด ในขณะเดียวกันประชาชนก็เร่ิมเบื่อหนายกับนักการเมืองทองถิ่นที่ไม
สามารถกระทําไดตามที่หาเสียงไวได เน่ืองมาจากวาฝายบริหารทองถิ่นยังไมมีอํานาจเด็ดขาดใน
การจัดการองคกรปกครองสวนทองถิ่น แตตองใชอํานาจรวมกับหนวยงานอ่ืนๆ

ในสวนของสภาน้ัน ทําหนาที่เพียงกลั่นกรองการทํางานของฝายบริหารเทาน้ัน บาง
เทศบาลของสหรัฐอเมริกา ฝายสภาแทบจะไมมีโอกาสในการตรวจสอบการทํางานของฝายบริหาร
เทศบาลเลย เน่ืองจากหัวหนาฝายบริหารมีอํานาจมากเสียจนกระทั่งสามารถเขาไปกาวกายการ
ทํางานของฝายสภาได หรือในบางคร้ังหัวหนาฝายบริหารมีอํานาจในการออกขอบัญญัติทองถิ่น
และตุลาการทองถิ่นดวย ซึ่งเปนปรากฏการณที่ยังไมเคยเกิดขึ้นในประเทศไทย

รูปแบบฝายบริหารเขมแข็ง จึงเปนรูปแบบที่หัวหนาฝายบริหารมีอํานาจมาก โดยเฉพาะ
เมื่อเปรียบเทียบกับฝายสภาแลว อํานาจสวนใหญในการบริหารจัดการองคกรปกครองสวนทองถิ่น
เกือบทั้งหมดจะตกอยูที่หัวหนาฝายบริหาร หัวหนาฝายบริหารเปนผูพิจารณาหรือตัดสินใจเร่ือง
ตางๆ ในขั้นตอนสุดทาย ทั้งน้ีฝายบริหารขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีอํานาจมากหรือมี
ความเขมแข็ง ก็ควรมีอํานาจอยางนอย 3 ประการไดแก 12

1. หัวหนาฝายบริหารควรมีอํานาจในการบริหารงานบุคคล (Appointment Power)
2. หัวหนาฝายบริหารควรมีอํานาจในการจัดทํางบประมาณ (Budgetary Power)
3. หัวหนาฝายบริหารควรมีอํานาจในการยับยั้งกฎหมาย (Veto Power)

2.4 เอกสารและงานวิจัยท่ีเกี่ยวของ

วรรณกรรมที่เกี่ยวของกับการศึกษาถึงเทศบาลไทยที่ผานมาน้ัน มีคอนขางนอยเมื่อเทียบ
กับการศึกษาวิจัยทางดานการเมือง การปกครองในดานอ่ืน ๆ อยางไรก็ตามผูศึกษาไดพยายามหา
ผลงานวิจัยที่เกี่ยวของกับการศึกษาอยางเต็มความสามารถ โดยมุงเนนวรรณกรรมที่เกี่ยวของกับการ
เลือกต้ังผูบริหารทองถิ่นโดยตรง

สมคิด เลิศไพฑูรย และ มรุต วันทนากร (2546)ไดทําการวิจัยเร่ือง “แนวคิดวาดวยฝาย
บริหารเขมแข็งกับการเลือกต้ังนายกเทศมนตรีโดยตรงในประเทศไทย” พบวา ปญหาที่สําคัญใน
การบริหารงานของเทศบาลไทยน้ันมีอยู 3 ประการ คือ 1.ปญหาเชิงโครงสรางของเทศบาล โดย

12 วิรัช วิรัชนิภาวรรณ.การบริหารเมืองหลวงและการริหารทองถิ่นเปรียบเทียบ: อังกฤษ สหรัฐอเมริกา
ฝรั่งเศส ญี่ปุน และไทย. กรุงเทพมหานคร: โอ.เอส.พริ้น ติ้งเฮาส, 2541.
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ประการแรกน้ันสภามีอํานาจในการกําหนด ทิศทางของเทศบาลมากเกินไป ทําใหฝายบริหารไม
สามารถทํางานไดอยางเต็มที่ ประการที่สองคือ ความไรเสถียรภาพและความออนแอของฝาย
บริหารอันเปนผลสืบเน่ืองมาจากประการแรก กลาวคือ การดํารงอยูของฝายบริหารผูกติดอยูกับสภา
เทศบาล และประการสุดทาย คือ การขาดการตรวจสอบและถวงดุลภายในเทศบาลเอง เน่ืองจากฝาย
บริหารน้ันมาจากการเลือกของสภา 2. ปญหาที่เกิดจากนักการเมืองทองถิ่นในเทศบาล น่ันคือ
ปญหาการขาดคุณภาพของ นักการเมือง ขาดความรูความสามารถในการบริหารงาน และการเลน
พรรคเลนพวกในการบริหารงาน จนไมสามารถบริหารงานไดอยางมีประสิทธิภาพ 3. ปญหาของ
ระบบการเมืองและวัฒนธรรมทางการเมือง โดยแบงเปน 2 สวน คือ ประการแรกเกิดจากการที่
ประชาชนขาดความสนใจและการมีสวนรวมในการปกครองเทศบาล การขาดความรูความเขาใจใน
เร่ืองของการปกครองตนเอง ไมสนใจที่จะทําความเขาใจเน่ืองจากไมคิดวาเปนเร่ืองจําเปน ประการ
ที่สอง คือ นักการเมืองทองถิ่นขาดวัฒนธรรมการเมืองที่เปนประชาธิปไตย กลาวคือ นักการเมือง
ทองถิ่นไมรูถึงสิทธิ หนาที่ของตน และในบางคร้ังใชสิทธิตามกฎหมายจนเกิน ขอบเขตจนทําให
การดําเนินงานในกิจการเทศบาลไมเปนไปอยางตอเน่ือง

มรุต วันทนากร (2548) ศึกษาเร่ือง “ผลกระทบและความเปลี่ยนแปลงของเทศบาล
ภายหลังการเลือกต้ังนายกเทศมนตรีในประเทศไทย” พบวา ภายหลังการเลือกต้ังนายกเทศมนตรี
โดยตรง ไดเกิดการเปลี่ยนแปลงภายในที่เห็นไดชัด โดยเฉพาะอยางยิ่งเปนการสรางเสถียรภาพและ
ความเขมแข็งใหแกผูบริหารหรือนายกเทศมนตรี เน่ืองจากมีการแกไขเงื่อนไขทางกฎหมายหลาย
ประการที่มีผลโดยตรงทําใหฝายบริหารมีเสถียรภาพมากขึ้น เชน ที่มาของนายกเทศมนตรี หรือการ
สรางกลไกประนีประนอมระหวางฝายบริหารกับฝายสภาเทศบาล ในกรณีสภาเทศบาลไมผานราง
เทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป นอกจากน้ียังพบวาการเลือกต้ังนายกเทศมนตรีโดยตรง
ไมไดทําใหประชาชนต่ืนตัวทางการเมืองมากขึ้น และไมมีผลทําใหผูสมัครหนาใหมที่มีความรู
ความสามารถ ลงมาสมัครรับเลือกต้ังเพิ่มมากขึ้นแตอยางใด อยางไรก็ตามการเลือกต้ัง
นายกเทศมนตรีโดยตรง มีผลทําใหนายกเทศมนตรีตองตอบสนองความตองการของประชาชนใน
เทศบาลเพิ่มมากขึ้น ในขณะที่ระบบการตอบสนองดังกลาวเกิดขึ้นแตเฉพาะตัวนายกเทศมนตรี
เทาน้ัน ซึ่งไมพบการตอบสนองที่เพิ่มมากขึ้นตอระบบราชการของเทศบาล เชน เจาหนาที่ใน
เทศบาลยังปฏิบัติกับประชาชนเหมือนเดิมกอนมีการเลือกต้ังนายกเทศมนตรีโดยตรง และผล
การศึกษายังพบอีกวาการเลือกต้ังนายกเทศมนตรีโดยตรงทําใหผูสมัครรับเลือกต้ังตองจัดทํา
นโยบายที่เปนรูปธรรมมากขึ้น และประชาชนเห็นวาสามารถนําไปใชในการปฏิบัติไดจริงมากขึ้น
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ณัฐพงศ รักงาม (2549) ศึกษาเร่ือง “เทศบาลรูปแบบนายกเทศมนตรีมาจากการเลือกต้ัง
โดยตรง: กรณีศึกษาเทศบาลเมืองพะเยา” ผลการศึกษาพบวา 1. ลักษณะของกลุมการเมืองทองถิ่นมี
โครงสรางแบบหลวมๆไมมีแบบแผนในการบริหารงานอยางเปนทางการ อํานาจในการจัดการ
ของกลุมอยูที่ตัวผูนํากลุม การรวมกลุมการเมืองมีเปาหมายเพื่อลงสมัครรับเลือกต้ังเทศบาลและเมื่อ
สมาชิกของกลุมไมไดรับเลือกต้ังก็จะลมสลายไป    การแขงขันของกลุมการเมืองในการเลือกต้ัง
พบวา มีการแขงขันเพิ่มขึ้น ผลจากการเลือกต้ังใน 2 ระดับ คือ การเลือกต้ังนายกเทศมนตรีและ
สมาชิกสภาเทศบาล พบวายังคงมีการใชอํานาจและอิทธิพลในการเลือกต้ัง การแบงแยกอํานาจ
หนาที่ระหวางฝายสภาและฝายบริหาร เปนเหตุใหลดความขัดแยงระหวางฝายสภาและฝายบริหาร
ในดานความสัมพันธระหวางขาราชการการเมืองและขาราชการประจํา พบวา ยังมีการแทรกแซง
การทํางานของขาราชการประจําโดยฝายการเมืองอยูและการที่นายกเทศมนตรีมีอํานาจในการ
บริหารงานบุคคลเพิ่มขึ้น สงผลใหขาราชการประจําขาดอิสระในการทํางาน 2. รูปแบบ
นายกเทศมนตรีมาจากการเลือกต้ังโดยตรง    กอใหเกิดประสิทธิภาพในการบริหารงานโดยเปน ผล
จากโครงสรางที่แบงแยกอํานาจหนาที่ระหวางฝายสภาและฝายบริหารออกจากกันอยางชัดเจน
สงผลใหนายกเทศมนตรีสามารถบริหารงานไดอยางเปนอิสระลดการแทรกแซงจากฝายสภา สราง
เสถียรภาพในการบริหารงานและสามารถดําเนินงานตามนโยบายที่ไดใหไวแกประชาชนใน
ทองถิ่น 3. การมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนในรูปแบบนายกเทศมนตรีมาจากการเลือกต้ัง
โดยตรงพบวา ในประเด็นการไปใชสิทธิเลือกต้ังประชาชนมีสวนรวมคอนขางสูงเน่ืองจาก
ประชาชนสามารถเลือกนายกเทศมนตรีไดโดยตรงตามความตองการของตนเอง 4. รูปแบบ
นายกเทศมนตรีมาจากการเลือกต้ังโดยตรงมีความเหมาะสมในการบริหารงานเทศบาลเมืองพะเยา
กอใหเกิดประสิทธิภาพและเสถียรภาพในการบริหารงาน แตประเด็นเร่ือง ลักษณะของกลุมและการ
ตอสูของกลุมการเมืองทองถิ่นรวมทั้งบทบาทการมีสวนรวมของประชาชนยังพบวาไมไดมีการ
เปลี่ยนแปลงไปจากรูปแบบสภา –นายกเทศมนตรีเน่ืองจากขาดการสนับสนุนจากทางเทศบาล ทั้ง
กลุมการเมืองและผูบริหารบริหารยังคงเปนกลุมบุคคลเดิม

วิโรจน เฮประโคน (2551) ศึกษาเร่ือง “การเลือกต้ังนายกองคการบริหารสวนจังหวัด
โดยตรง: ศึกษากรณีองคการบริหารสวนจังหวัดนครราชสีมา” พบวา การเลือกต้ังนายกองคการ
บริหารสวนจังหวัดโดยตรง จะทําให 1.ทําใหทองถิ่นมีความเขมแข็ง สรางสรรคศักยภาพใหชุมชน
อยางเต็มที่ ไมตองคอยระวังที่จะถูกปลดเหมือนเลือกต้ังทางออม ทําใหประชาชนมีความเชื่อมั่น
ศรัทธาตอการเลือกต้ัง เมื่อเลือกนายกฯและนโยบายที่หาเสียงไว ไดนําไปสูการปฏิบัติจริง 2. เปน
การชวยพัฒนาองคกรปกครองทองถิ่น ใหมีการบริหารงานที่เขมแข็งมากขึ้น สามารถแยกหนาที่
ระหวางฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติอยางชัดเจน และนายกฯทางตรงสามารถตอบสนองความ
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ตองการของประชาชนไดดีกวานายกฯทางออม 3.การเลือกต้ังนายกองคการบริหารสวนจังหวัด
โดยตรง จะทําใหฝายบริหารมีความเขมแข็งขึ้น สามารถกําหนดนโยบายทองถิ่นไดอยางชัดเจน โดย
ไมตองหาเสียงสนับสนุนจากฝายนิติบัญญัติ

ภควัต อัมวรรณ (2552) ศึกษาเร่ือง “การวิเคราะหนโยบายการจํากัดวาระการดํารง
ตําแหนงนายกเทศมนตรีที่มาจากการเลือกต้ังโดยตรง: ศึกษากรณี เทศบาลเมืองคูคต เทศบาลเมือง
ชุมพร และเทศบาลเมืองพะเยา” พบวา รูปแบบนายกเทศมนตรีมาจากการเลือกต้ังโดยตรงมีความ
เปน ประชาธิปไตยมากกวารูปแบบคณะเทศมนตรีเพราะวาการเลือกต้ังโดยตรงน้ันมีอิสระในการ
เลือกคนที่ตนเองตองการไดโดยตรง ซึ่งมีความใกลเคียงกับการเปนประชาธิปไตยบริสุทธิ์ ในขณะ
ที่รูปแบบคณะเทศมนตรีน้ันเราไมอาจรูไดเลยวาใครที่จะไดรับเลือกจากเสียงขางมากในสภา
เทศบาลใหเปน นายกเทศมนตรี นอกจากน้ีนายกเทศมนตรีที่มาจากการเลือกต้ังโดยตรงน้ัน ยังมีการ
เปดโอกาสในการมีสวนรวมแกประชาชนคอนขางมาก ยกตัวอยางเชน เทศบาลเมืองคูคต
นายกเทศมนตรีจะมีการ จัดการประชุมรวมกันกับชุมชนตางๆ ในเขตเทศบาลทุก 2 เดือน เพื่อรับฟง
ปญหาและความตองการของประชาชน มีการเปดหองใหประชาชนเขาพบไดตลอดเวลา เปนตน ซึ่ง
ตางจากรูปแบบคณะเทศมนตรีที่มีการเปดโอกาสในการมีสวนรวมแกประชาชนคอนขางนอย อาจ
เน่ืองมาจากในระบบการแขงขันในการเลือกต้ังนายกเทศมนตรีโดยตรงเปนลักษณะการแขงขัน
แบบบุคคล ดังน้ัน การเปดโอกาสหรือการพบปะประชาชนก็จะสงผลถึงการสรางคะแนนเสียงหรือ
ความนิยมใหแกตนเองดวย รวมถึงความตอเน่ืองของฝายบริหารในการบริหารงานเทศบาล ที่ไมมี
การยุบสภาเกิดขึ้นเปนผลมาจากการกําหนดใหนายกเทศมนตรีมาจากการเลือกต้ังโดยตรง เน่ืองจาก
มีการปรับปรุงกฎหมายใหเกิดการยุบสภาไดยากขึ้นเพื่อปองกันการเลนเกมการเมืองในสภาเทศบาล
แตที่นาสังเกตประการหน่ึงคือ มีการตกลงผลประโยชนรวมกันภายในสภาเทศบาล ไมวาจะเปน
เร่ืองของการตอบกระทูตางๆ การเสนอโครงการหรือการเสนอรางงบประมาณก็ตามแต หากมีการ
ตกลงผลประโยชนกันไดก็จะไมคอยมีการตีรวนมากนัก


