
บทที ่1
บทนํา

1.1 ที่มาและความสําคัญ
เทศบาล (Municipality) เปนหนวยการปกครองทองถ่ินในเขตเมืองท่ีสําคญัและเกาแกของไทย

โดยเทศบาลเริ่มตนเม่ือป พ.ศ. 2476 และมีวิวัฒนาการสืบตอกันมาจนถึงปจจุบัน นอกจากนีเ้ทศบาล
ยงัเปนสถานท่ีฝกหัดและปูพ้ืนฐานทางการเมือง การปกครอง การบรหิาร และการจดัการของประชาชน
รวมท้ังยังเปดโอกาสใหประชาชนไดเรียนรูในการปกครองตนเอง

การปกครองเทศบาลท่ีผานมาในตางประเทศ ตัง้แตอดตีจนถึงปจจบัุนมีรปูแบบท่ีแตกตางกนั
ไดแก รูปแบบสภา-นายกเทศมนตรีท่ีไดรับความนิยมในยุโรป, รูปแบบผูจัดการเมืองและ     รูปแบบ
เลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงท่ีเกิดขึ้นไลเล่ียกนั โดยมีพ้ืนฐานและไดรบัอิทธิพลสําคญัจากปรชัญา
การเมืองของอเมริกา ซ่ึงนิยมใชอยางแพรหลายในสหรัฐอเมริกา โดยในแตละรูปแบบ  ก็มีหลักการ
และโครงสรางท่ีแตกตางกัน   (ธเนศวร เจริญเมือง, 2542: 22-23)

รูปแบบสภา-นายกเทศมนตร ี(The Council–Mayor Form) เกิดขึ้นในยุโรปซ่ึงสอดคลองกับ
หลักการปกครองแบบรัฐสภา (Parliamentary System) อํานาจการปกครองอยูท่ีสภานิติบัญญัติท่ีมา
จากการเลือกตั้งของประชาชน ฝายบริหารมาจากการคัดเลือกของสภา สภามีอํานาจในการควบคุม
การทํางานของฝายบริหารและมีอํานาจในการถอดถอนฝายบริหาร ในประเทศไทยไดนําเอารูปแบบ
ดังกลาวมาใชในการบริหารงานเทศบาล สวนรูปแบบผูจัดการเมือง (The Manager Form) เกิดขึ้น
จากแนวคิดท่ีเนนประสิทธิภาพ โดยการมอบอํานาจในการบริหารใหแกนักบริหารมืออาชีพซ่ึงสภา
ท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชนเปนผูจาง ดังนั้นในรูปแบบผูจัดการเมือง อํานาจโดยสวนใหญจะ
อยูท่ีฝายสภา รูปแบบนี้ไดรับความนิยมอยางมากในสหรัฐอเมริกาและมีแนวโนมเพ่ิมมากขึ้นเรื่อย ๆ

รูปแบบนายกเทศมนตรีโดยตรง (The Strong Executive form) เปนรูปแบบองคกรปกครอง
ทองถ่ินในสหรัฐท่ีเริ่มเกิดขึ้นตั้งแตทศวรรษท่ี 1880 ภายหลังการขยายตัวของเขตเมือง โดยท่ีนายก
เทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน นายกเทศมนตรีมีอํานาจในการบริหารและ
ตัดสินใจ และแบงแยกหนาท่ีระหวางสภากับฝายบริหารออกจากกันอยางเด็ดขาด สงผลให
นายกเทศมนตรีมีเสถียรภาพและอิสระรวมท้ังอํานาจในการบริหารงานไดอยางเต็มท่ี ตอมาภายหลัง
รูปแบบดังกลาวยังไดรับความนิยมขยายตัวออกไปในหลายประเทศ เชนประเทศญี่ปุนท่ีนํามาใชใน
องคกรปกครองทองถ่ินทุกรูปแบบท่ัวประเทศตั้งแตหลังสงครามโลกครั้งท่ี 2 และเยอรมันนีก็ได
กําหนดใชรูปแบบนายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงขึ้นในป พ.ศ. 2541 แทนรูปแบบสภา-
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นายกเทศมนตรีท่ีใชกันมาตั้งแตอดีต ในปจจบัุนรปูแบบนายกเทศมนตรโีดยตรงไดนาํมาใชกบั
ประเทศตาง ๆ เพ่ิมมากขึน้เปนลําดบั แมแตประเทศในยโุรปซ่ึงแตเดมิไดใชรปูสภา-นายกเทศมนตรี
หรือระบบผูบริหารโดยออมก็เปล่ียนมาใชรูปแบบนายกเทศมนตรีโดยตรงในหลายประเทศ ไมวาจะ
เปน เยอรมัน อิตาลี เสปนหรืออังกฤษ นาจะแสดงใหเห็นวารูปแบบนายกเทศมนตรีโดยตรงมี
ประโยชนและเหมาะสมตอการบริหารในระดับทองถ่ิน

ในประเทศไทยไดนําเอารูปแบบนายกเทศมนตรีโดยตรงมาใชเชนกัน แตมีเพียงเมืองเดียว
คือ กรุงเทพมหานคร สวนองคกรปกครองทองถ่ินรูปแบบอ่ืน ๆ ไดใชรูปแบบสภา-นายกเทศมนตรี
ในการปกครอง ดังนั้นจะเห็นไดวาตลอดระยะเวลากวา 60 ปท่ีผานมา เทศบาลไทยไดใชรูปแบบ
สภา-นายกเทศมนตรี ซ่ึงเปนเพียงรูปแบบเดียวท่ีใชในการบริหารงานเทศบาลตั้งแตเริ่มการจัดตั้ง
เทศบาลในป พ.ศ. 2476  ภายใตการบริหารงานเทศบาลรูปแบบสภา-นายกเทศมนตรี เทศบาลโดย
สวนใหญยังมีปญหาเรื่องการขาดประสิทธิภาพในการบริหาร ขาดการมีสวนรวมของประชาชน
อยางท่ีควรจะเปน อีกท้ังรูปแบบดังกลาวยังกอใหเกิดปญหา และขอจํากัดในการดําเนินการบริหาร
ในงานศึกษาวิจัยและความคิดเห็นของนักวิชาการสวนใหญไดแสดงถึงปญหาของรูปแบบ        
โครงสรางสภา-นายกเทศมนตรีท่ีเกิดขึ้นโดยแบงออกเปน 4 ดานสําคัญ ไดแก

1. ปญหาการบริหารงานเทศบาล
2. ปญหาการกระจายอํานาจและบทบาทในการควบคุมเทศบาล
3. ปญหาการเมืองและความขัดแยงในองคกรเทศบาล
4. ปญหาการมีสวนรวมของประชาชน
 (กฤช เพ่ิมทันจิตต, 2540:139)

โดยปญหาดังกลาวเปนผลมาจากโครงสรางการบริหารงานเทศบาลในรูปแบบสภา-
นายกเทศมนตรี เนื่องจากการบริหารงานเทศบาลในรูปแบบสภา-นายกเทศมนตร ีจะแบงออกเปน 2
ฝาย คือ ฝายสภาและฝายบรหิาร โดยสภาทําหนาท่ีดานนติบัิญญตัแิละมาจากการเลือกตัง้ของประชาชน
สวนฝายบริหารทําหนาท่ีบริหารงานเทศบาลและคัดเลือกโดยสภา คณะเทศมนตรีจึงมาจากการเลือก
ตั้งของประชาชนโดยออม แมตามหลักการรูปแบบสภา-นายกเทศมนตรีจะมีขอดีหลายประการ เชน
เปนการจําลองรูปแบบการปกครองแบบประชาธิปไตยระดับชาติและสงผลตอการเรียนรูของ 
ประชาชน,เปนการถวงดุลและตรวจสอบอํานาจระหวางสภาและคณะเทศมนตรีเปนตน  แตในทาง
ปฏิบัติ สภามีบทบาทและอํานาจในการวินิจฉัย   รวมท้ังควบคุมหนวยงานของเทศบาลตาง ๆโดยตรง
ฝายนายกเทศมนตรีแมมีอํานาจก็จําตองไดรับความเห็นชอบจากสภา   หรือมีอํานาจควบคุมการ
บริหารหนวยงานตาง ๆ  นอยมาก   รวมท้ังการแกงแยงตําแหนงและผลประโยชนของนักการเมือง
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ทองถ่ิน ท้ังระหวางกลุมการเมืองและภายในกลุมเดียวกัน นํามาซ่ึงการขาดเสถียรภาพและกอใหเกิด
ความขัดแยงระหวางสภาและฝายบริหาร     นอกจากนี้การท่ีสมาชิกสภามาจากกลุมเดียวกันทําใหไมมี
การตรวจสอบจากฝายคานอันสงผลสําคัญตอการขาดประสิทธิภาพในการบริหาร  และสงผลในทาง
ลบตอทัศนคติและการมีสวนรวมของประชาชนในทองถ่ินอยางตอเนื่องดวยเชนกัน

จากสาเหตุดังกลาวขางตน จึงไดมีการเรียกรองใหปรับปรุงประสิทธิภาพการบริหารงาน
เทศบาลใหดีขึ้น โดยการเคล่ือนไหวของเหลานักวิชาการและนักปฏิบัติการดานการปกครองทองถ่ิน
เชน ประหยัด หงษทองคํา, ถวิล ไพรสณฑ, อัษฎางค ปาณิกบุตร, ธเนศวร เจริญเมือง รวมท้ัง
สันนิบาตเทศบาลแหงประเทศไทยตางมีความเห็นรวมกันวา การเปล่ียนแปลงรูปแบบโครงสราง
ของเทศบาลจะนํามาซ่ึงประสิทธิภาพในการบริหารและแกไขปญหาในระบบเดิม ๆ ได ซ่ึงรูปแบบ
ท่ีไดรับความสนใจและเห็นวาเหมาะสมในการปกครองเทศบาล คือ รูปแบบนายกเทศมนตรีมาจาก
การเลือกตั้งโดยตรง (The Directly elected Mayor Form) โดยเช่ือวาการบริหารรูปแบบดังกลาว
จะเอ้ือประโยชนตอการปรับปรุงสมรรถนะและศักยภาพของเทศบาลใหดียิ่งขึ้นกวาเดิม สามารถแก
ปญหาเดิมท่ีมีอยู ไมวาจะเปนความดอยประสิทธิภาพทางการบริหาร ความขัดแยงทางการเมืองใน
เทศบาล การพัฒนาทางนโยบาย รวมท้ังคาดหวงัวาความตืน่ตวัของประชาชนตอการมีสวนรวมใน
ระดบัทองถ่ินนาจะเพ่ิมสูงขึน้ตามไปดวย  เนือ่งจากรปูแบบใหม ตวันายกเทศมนตรมีาจากการเลือกตัง้
โดยตรงมีการระบุตัวผูสมัครอยางชัดเจน     ประชาชนจงึตองสนใจและใหความสําคญัตอตวัผูสมัคร
นอกจากนี้ประชาชนยังมีสวนรวมในการตรวจสอบและควบคุมการบริหารงานของนายกเทศมนตร ี
หากนายกเทศมนตรีไมรักษาสัญญาท่ีใหไวหรือขาดความสามารถในการบริหาร หรือทุจริตและขาด
ความโปรงใสในการทํางาน  ภายใตรูปแบบนายกเทศมนตรีโดยตรงประชาชนมีอํานาจในการตรวจ
สอบและผลักดันใหนายกเทศมนตรีลาออกได

ในดานประสิทธิภาพในการบริหาร การเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงจะเปนการสราง
เสถียรภาพและความม่ันคงในการบริหารงาน เนื่องจากจะมีการแบงแยกหนาท่ีระหวางสภาและฝาย
บริหารอยางชัดเจน คือ สภาทําหนาท่ีในดานนิติบัญญัติและตรวจสอบฝายบริหารเทานั้น ไมมี
อํานาจในการแทรกแซงฝายบริหาร สงผลใหฝายบริหารทําหนาท่ีไดอยางเต็มท่ีและมีอิสระไมตอง
พะวงกับปญหาการเมืองท่ีเกิดขึ้น นอกจากนี้การแบงแยกระหวางสภาและฝายบริหารยังเปนการลด
ความขัดแยงและการชวงชิงตําแหนงในสภาดังเชนรูปแบบเดิม

โดยสรุป รปูแบบนายกเทศมนตรไีดรบัการเลือกตัง้จากประชาชนโดยตรง จะทําใหฝายบรหิาร
มีความม่ันคง สามารถบรหิารงานเทศบาลสนองความตองการของประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพ
โดยไมถูกแทรกแซงจากฝายคานโดยเหตุผลทางการเมืองทองถ่ิน และจะทําใหประชาชนเกิดความ
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ศรัทธาตอเทศบาล อันจะนํามาซ่ึงความรวมมือตอการปฏิบัติหนาท่ีของเทศบาลมากยิ่งขึ้น (ปญหา
และแนวทางปรับปรุงประสิทธิภาพของการบริหารเทศบาลไทย, 2529: 88-89)

ผลจากการผลักดันและเรียกรองดังกลาว จึงไดมีการแกไขและจัดทําพระราชบัญญัติเทศบาล
พ.ศ. 2496 แกไขเพ่ิมเตมิ (ฉบับท่ี 11) พ.ศ. 2543  โดยมีสาระสําคญั คอื กาํหนดใหมีการแกไขโครงสราง
เทศบาลโดยจัดใหมีการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง (The Directly elected Mayor Form) และ
เทศบาลท่ีหมดวาระไปแลวตองจัดใหมีการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง และหนึ่งในเทศบาลท่ี
ไดนํารูปแบบนายกเทศมนตรีโดยตรงมาใชในการบริหารงานเปนเทศบาลแรก ๆ คือ เทศบาลเมือง
พะเยา โดยเริม่ใชตัง้แตวนัท่ี5 พฤศจกิายน พ.ศ. 2543 และถือไดวาเปนเทศบาลแหงแรกในประวตัศิาสตร
ของภาคเหนือ อีกท้ังในชวงตนป พ.ศ. 2547 ซ่ึงเปนชวงครบกําหนดวาระของเทศบาลกวา 60 แหง
ท่ัวประเทศ ตองทําการเปล่ียนแปลงรปูแบบการบรหิารเทศบาลมาเปนรปูแบบนายกเทศมนตรโีดยตรง
ซ่ึงถือไดวาเปนปรากฏการณท่ีนาสนใจยิง่ในทางการปกครองทองถ่ินไทย

จะเห็นไดวารูปแบบนายกเทศมนตรีโดยตรง ไดใชมาเปนระยะเวลากวา 4 ปแลว แตมีงาน
ศึกษาวิจัยเกี่ยวกับการบริหารงานเทศบาลภายใตรูปแบบนายกเทศมนตรีโดยตรงอยูจํานวนนอย และ
สวนใหญเปนงานศึกษากอนการเปล่ียนแปลงรูปแบบนายกเทศมนตรีโดยตรง ท่ีมุงเนนในการผลักดัน
ใหมีการเปล่ียนแปลงและปรับปรุงรูปแบบการบริหารงานของเทศบาลโดยเฉพาะการเสนอให
เปล่ียนรูปแบบเทศบาลจากเดิมมาสูรูปแบบนายกเทศมนตรีโดยตรง สวนงานศึกษาวิจัยภายหลังการ
เปล่ียนแปลงรูปแบบนายกเทศมนตรีโดยตรงก็มักจะศึกษาถึง ความรูความเขาใจ, การมีสวนรวม,
ความพรอมของประชาชนตอการเลือกตัง้นายกเทศมนตรโีดยตรง มากกวาการศึกษาวเิคราะหโครงสราง
ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล ผลกระทบหรอืผลดผีลเสีย ของเทศบาลภายใตรปูแบบนายกเทศมนตรโีดยตรง

ดวยระยะเวลาและสาเหตดุงักลาว ผูศึกษาจงึสนใจและเห็นสมควรศึกษา โครงสรางการบรหิาร
งานเทศบาลรูปแบบนายกเทศมนตรีโดยตรง ในประเด็นท่ีวาเปนรูปแบบท่ีสามารถแกไขปญหา
ของเทศบาลในระบบเดมิไดหรอืไม นํามาซ่ึงประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการบริหาร, กอใหเกิด
กระบวนการทางการเมืองท่ีด,ี สงเสรมิการมีสวนรวมและสามารถตอบสนองความตองการของประชาชน
ไดมากนอยเพียงไร เหมือนหรือแตกตางจากรูปแบบการบริหารเดิม ท้ังนี้เพ่ือช้ีใหเห็นวารูปแบบ
นายกเทศมนตรีโดยตรง เปนระบบท่ีเหมาะสมหรอืไมสําหรบัการบรหิารงานเทศบาล รวมท้ังแสวงหา
แนวทางในการปรบัปรงุแกไขเพ่ือพัฒนาและหาแนวทางท่ีเหมาะสมตอการพัฒนาเทศบาลใหดขีึน้ตอไป

ในการศึกษาวิจัยครั้งนี้ ผูศึกษาไดกําหนดพ้ืนท่ีในการศึกษาไวท่ีเทศบาลเมืองพะเยาเนื่องจาก
เทศบาลเมืองพะเยาเปนเทศบาลแหงแรกในประวัติศาสตรภาคเหนือ ท่ีไดเปล่ียนแปลงรูปแบบการ
บริหารงาน เทศบาลจากรปูแบบสภา-นายกเทศมนตร ีมาเปนรปูแบบนายกเทศมนตรท่ีีมาจากการเลือกตัง้
โดยตรงเนือ่งจากครบวาระ และใชในการบรหิารงานเทศบาลผานมาเปนระยะเวลากวา 7 ป คอื ตัง้แต
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วนัท่ี 5 พฤศจกิายน พ.ศ. 2543  ซ่ึงถือวาเปนระยะเวลาท่ีเหมาะสมสําหรบัการศึกษาวจิยั เพราะสามารถ
เห็นถึงความเปล่ียนแปลงในดานประสิทธิภาพของการบริหารไมวาจะเปน การพัฒนาโครงการ
นโยบายในการบริหารหรือโครงสรางพ้ืนฐานวาเปนผลมาจากโครงสรางการบริหารงานเทศบาล
รปูแบบนายกเทศมนตรโีดยตรงหรอืเกดิจากปจจยัอ่ืน เชน ปจจยัทางดานการเมืองระดบัชาต ิ นโยบาย
หรอืแผนยทุธศาสตรจงัหวดั อีกท้ังยงัเห็นถึงความเปล่ียนแปลงของประชาชนในประเดน็การมีสวนรวม
ทางการเมือง เชน การใชสิทธิในการเลือกตัง้ ความสนใจทางการเมือง การตรวจสอบการทํางานโดย
ประชาชน หรือการแสดงประชามติและประชาพิจารณเปนตน    นอกจากนีก้ารศึกษาเทศบาลเมือง
พะเยาท่ีไดผานการบรหิารงานเทศบาลภายใตรปูแบบนายกเทศมนตรโีดยตรงยงัเปนตวัอยางและแนวทาง
ท่ีด ีตอการบรหิารงานของเทศบาลและหนวยการ   ปกครองทองถ่ิน อ่ืน ๆ ท่ีจะเขาสูระบบการเลือกตัง้
นายกเทศมนตรโีดยตรง เพ่ือหาแนวทางในการแกไขและปรบัปรงุประสิทธิภาพการบรหิารงาน

1.2 วัตถุประสงคของการศึกษา
1.เพ่ือศึกษาลักษณะของกลุมทางการเมืองและความสัมพันธเชิงอํานาจระหวางกลุมตาง ๆ

ภายใตรูปแบบนายกเทศมนตรี มาจากการเลือกตั้งโดยตรง
2.เพ่ือศึกษาโครงสรางและประสิทธิภาพในการบริหารงานเทศบาล รูปแบบนายกเทศมนตรี

มาจากการเลือกตั้งโดยตรง
3.เพ่ือศึกษาการมีสวนรวมของประชาชนตอรปูแบบนายกเทศมนตรมีาจากการเลือกตัง้ โดยตรง
4.เพ่ือศึกษาเทศบาลรูปแบบนายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยตรง วาเปนรูปแบบหรือ

ระบบท่ีสามารถแกไขปญหาท่ีเกิดขึ้นในรูปแบบสภา-นายกเทศมนตรีไดหรือไม รวมท้ังแสวงหา
แนวทางในการปรับปรุงแกไข

1.3 สมมติฐาน
เทศบาล รูปแบบนายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยตรง กอใหเกิดกระบวนการทาง

การเมืองและการบริหารท่ีเปนประโยชนตอทองถ่ินมากกวารูปแบบสภา - นายกเทศมนตรี

1.4 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับจากการศึกษา
1.ทราบถึงลักษณะทางการเมือง โครงสรางและประสิทธิภาพในการบริหารงานเทศบาล

รูปแบบนายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยตรง ในเทศบาลเมืองพะเยา
2.เพ่ือนาํบทวเิคราะห บทเรยีนและขอเสนอแนะจากการศึกษา มาเปนแนวทางในการปรบัปรงุ

แกไขเทศบาล
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