
บทที ่2
แนวคิด ทฤษฎีและงานวิจัยที่เกี่ยวของ

ในการศึกษาเรื่อง “เทศบาลรูปแบบนายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยตรง: กรณีศึกษา
เทศบาลเมืองพะเยา” ผูศึกษาวิจัยไดรวบรวมเอกสารเกี่ยวกับแนวความคิด ทฤษฎี ตลอดจนผลงาน
วิจัยท่ีเกี่ยวของเพ่ือเปนแนวทางในการศึกษา ดังนี้

2.1 แนวคิดรูปแบบการปกครององคกรปกครองทองถิ่น
รูปแบบองคการปกครองทองถ่ินมีหลากหลายรูปแบบ ขึ้นอยูกับส่ิงแวดลอมและยุคสมัย

ท่ีแตกตางกันไปในแตละสังคม โดยสวนใหญการบริหารทองถ่ินในรูปแบบเทศบาลท่ีสําคัญมีอยู
6 รูปแบบ คือ

2.1.1. แบบที่ประชุมเมือง  (Town Meeting) หรือ ที่ประชุมเมืองที่เปนตัวแทน
(Representative Town Meeting)

ท่ีประชุมเมืองถือเปนรูปแบบการปกครองทองถ่ินท่ีเกาแกท่ีสุดของอเมริกาซ่ึงนํามา
จากประเพณีการบริหารทองถ่ินในอังกฤษกลาวไดอีกอยางหนึ่งวา เปนระบบการปกครอง
แบบประชาธิปไตยโดยตรง (Direct Democracy)หรือประชาธิปไตยท่ีประชาชนมีสวนรวม
(Participatory Democracy) เปนระบบการปกครองแบบประชาธิปไตยท่ีเกาแกท่ีสุดและนับวันจะมี
บทบาทนอยลงในยุคปจจุบัน คําวา Town คือเมืองเล็ก ๆ ซ่ึงก็หมายถึงเขตชนบทดวย เขตเหลานี้
โดยท่ัวไปมี   ประชากรต่ํากวา 20,000 คน ประชาชนทุกคนสามารถเขารวมไดและท่ีประชุมมี
อํานาจเต็มในดานนิติบัญญัติ คือออกกฎขอบังคับ การกําหนดอัตราภาษีและการจัดสรรเงิน ลักษณะ
พิเศษประการหนึ่งก็คือ มติเกา ๆ สามารถเปล่ียนแปลงไดหากมีการตัดสินใหม ดวยมาตรการท่ีเรยีก
วาการริเริ่มจากประชาชน (Citizen Initiative) และการลงประชามติ    (Referendum) ในการ
ประชุมดงักลาว นอกจากท่ีกลาวมา ท่ีประชุมกเ็ลือกคณะกรรมการชุดหนึง่เรยีกวา Board of Selectmen
จาํนวน 3 ถึง 5 คน ซ่ึงจะทําหนาท่ีบรหิารในระหวางท่ียงัไมมีการประชุม

แตในปจจุบันการขยายตัวของเมืองและประชากรทําใหรูปแบบดังกลาวไมเหมาะสมใน
การบริหารงาน ทําใหเปล่ียนรูปแบบการบริหารมาเปนรูปแบบอ่ืน ๆ เชน แบบผูจัดการเมือง
แบบสภา-นายกเทศมนตร ีเปนตน (ธเนศวร เจริญเมือง, 2539: 30)
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2.1.2   รูปแบบคณะกรรมการ  (Commission Form)
ลักษณะท่ีสําคญัของรปูแบบคณะกรรมการ คอือํานาจในการบรหิารงานอยูท่ีคณะกรรมการ

โดยตั้งอยูบนหลักการท่ีวา การออกกฎหมายและการบริหารงานไมจําเปนตองแยกจากกัน แตจะใช
คนชุดเดียวกันทํางานท้ังดานนิติบัญญัติและดานการบริหาร โดยคณะกรรมการจะแบงหนาท่ีกันทํา
เพ่ือบริหารงานดานตาง ๆ เชน คณะกรรมการดานสาธารณสุข ดานเกษตรกรรม และดานยุติธรรม

เหตุผลท่ีรูปแบบการบริหารเชนนี้ไดรับความนิยม ก็คือ ประสิทธิภาพท่ีนาจะเกิดจากการ
บริหารดังกลาว รวมท้ังการไมมีฝกฝาย ซ่ึงพวกตองการปฏิรูปการเมืองทองถ่ินกําลังมองหา อยางไร
ก็ตาม จดุออนของรปูแบบการบรหิารเชนนีก้ค็อืการขาดผูประสานงานกลางและกาํหนดความสําคญั
ของงานตาง ๆ การตอสูทางการเมืองจะเกิดขึ้นในรูปของการประนีประนอมกันเอง

ขอดี
1. การรวมเอาการกาํหนดนโยบายและการบรหิารมาไวในท่ีเดยีวกนั   ทําใหเกดิการสะดวก

รวดเร็ว ทันการณ
2.    ประหยัด เพราะมีผูบริหารนอย
ขอเสีย
1. การรวมอํานาจในการบริหารและนิติบัญญัติมาไวในท่ีเดียวกัน   ทําใหฝายคานทํางาน

ไดยากยิ่ง
2. ไมมีหลักประกันวาผูไดรับเลือกจะสามารถปฏิบัติหนาท่ีไดอยางแทจริง
3. กรรมการแตละคนตางสนใจงานของหนวยงานของตนเปนใหญ      ทําใหขาดความสนใจ

ในปญหาสวนรวม และเกดิความขดัแยงกนัไดงาย เนือ่งจากตางคนกม็าจากการเลือกตัง้
เม่ือขัดแยงกนก็มักจะถือวาตนไดรับมอบหมายอํานาจจากประชาชน

สําหรับประเทศไทย เทศบาลแบบคณะกรรมการนี้อาจเทียบเคียงไดกับการบริหารทองถ่ิน
รูปแบบสุขาภิบาล ตามพระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ. 2495 จนกระท่ังสุขาภิบาลถูกยกเลิกหรือ
เปล่ียนแปลงฐานะรูปแบบสุขาภิบาลไปเปนรูปแบบเทศบาลท้ังหมดในป พ.ศ. 2542  ตามพระราช
บัญญัติเปล่ียนแปลงฐานะของสุขาภิบาลเปนเทศบาล พ.ศ. 2542
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ภาพที่ 2.1 แผนภูมิแบบคณะกรรมการ
(The Commission Form)

2.1.3   รูปแบบผูจัดการเมือง  (The Manager Form)
รปูแบบการบริหารองคกรปกครองทองถ่ินแบบผูจดัการเกดิขึน้ดวยอิทธิพลของความคดิดาน

ประสิทธิภาพการบรหิารแบบธุรกจิเพราะรปูแบบนีเ้นนท้ังการรวมศูนยอํานาจในการบรหิารและความ
เปนมืออาชีพ  (Professionalism) รปูแบบนีเ้ริม่ตนในสหรฐัอเมรกิาและเรยีกกนัวา  แบบผูจดัการเมือง
(The City – Manager Form) สาระสําคัญของรูปแบบการบริหารนี้ก็คือ การมอบบทบาทดาน
บริหารใหแกผูจัดการมืออาชีพหรือนักบริหารซ่ึงสภาเปนผูจางและสภามีอํานาจไลออก เปนการ
รวมศูนยอํานาจการบริหาร ใหอํานาจแกนักบริหารในการแบกภาระรับผิดชอบการบริหารและดูแล
จัดการเมืองอยางสมบูรณ นกับรหิารหรอืผูจดัการเมืองยงัมีอํานาจในการแตงตัง้และถอดถอนหัวหนา
แผนกตาง ๆเปนผูรับผิดชอบงบประมาณท้ังกระบวน ตลอดจนการเสนอมาตรการตาง ๆ ในการแกไข
ปญหาเมือง จะเห็นไดวารูปแบบดังกลาวสอดรับพอดีกับโครงสรางการบริหารของบริษัทและกลุม
ธุรกิจตาง ๆ  ในสังคมอเมริกา  กลาวคือ   ประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งเปรียบเหมือนผูถือหุน
(Voters = Stockholders)   สภาเมืองก็เปรียบเหมือนคณะกรรมการบอรด  (City Council = Board of
Directors)  และผูจัดการหรือนักบริหารก็เปรียบเสมือนผูบริหารหมายเลข 1 (Manager = Chief
Executive)   โครงสรางการบริหารเชนนี้ไมมีการแบงเปนฝกฝายทางการเมืองซ่ึงกลุมปฏิรูปองคกร
ปกครองทองถ่ินถือวาเปนจุดบอดของเมือง (Partisan Politics = Bane of the Cities)    (อางใน เจษฎา
พงศธรบริรักษ, 2543: 18)

ประชาชนเลือกตั้งโดยตรงคณะกรรมการ

หนวยงาน หนวยงานหนวยงาน หนวยงาน
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ขอดี
1. ทําใหไดนักบริหารมืออาชีพท่ีมีความสามารถในการบริหารดีกวานักการเมือง
2. เกิดการทํางานเพ่ือผลประโยชนสวนรวมอยางแทจริง   เพราะไมมีผลประโยชนเกี่ยว

ของเหมือนนักการเมือง
3. เปนผลดตีอระบบบรหิาร กลาวคอื เกดิเอกภาพในการบังคบับัญชาโดยขึน้ตรงตอผูจดัการ

เทศบาล และเปนจุดรวมของการจัดระเบียบบริหารของเทศบาล
4. ทําใหเรื่องการเมืองหรือการแตกแยกในองคการบริหารมีนอยลง
ขอเสีย
1. ทําใหบทบาทนายกเทศมนตรีท่ีมาจากการเลือกตั้งจากประชาชนลดนอยลง โดยนายก

เทศมนตรีมีบทบาทในดานพิธีการเทานั้น ขัดเจตนารมยของระบอบประชาธิปไตย
2. เนื่องจากสภาของเทศบาลแบบผูจัดการนี้มีอํานาจและบทบาทคอนขางมาก กลาวคือ

มีอํานาจท้ังนิติบัญญัติและบริหาร โดยไมมีองคกรใดในระบบนีจ้ะถวงดลุอํานาจได
อยางเหมาะสม   จงึอาจมีผลกระทบตอการบรหิารและความม่ันคงในตาํแหนงของผูจดัการ
เทศบาลได

3. ขัดตอหลักการประชาธิปไตย ตาํแหนงผูจดัการเทศบาลมาจากการแตงตัง้จงึเปนการปด
โอกาสของประชาชนในการมีสวนรวมทางการเมืองอยางกวางขวาง ประกอบกบัผูจดัการ
เทศบาลไดรบัการพิจารณาแตงตัง้ และอยูภายใตการควบคุมการปฏิบัติงานโดยสภา
เทศบาลตามสัญญาวาจาง จึงทําใหผูจัดการเทศบาลปฏิบัติหนาท่ีโดยขาดความสํานึก
รับผิดชอบตอผลประโยชนของประชาชนในทองถ่ิน หากแตจะปฏิบัติหนาท่ีเปนการ
เอาใจสภาเทศบาลเปนสําคัญ ท้ังนี้เพ่ือความอยูรอดของตนเอง
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ภาพที่ 2.2 แผนภูมิแบบสภาและผูจัดการ
(The Manager Form)

2.1.4   แบบสภา – นายกเทศมนตรี  (The Council – Mayor Form)
องคกรปกครองทองถ่ินท่ีใชรูปแบบเชนนี้โดยท่ัวไปจะยึดหลักการปกครองแบบรัฐสภา    

(Parliamentary System) ซ่ึงเกิดขึ้นครั้งแรกในประเทศอังกฤษ อํานาจการปกครองของระบบนี้อยู
ท่ีสภานิติบัญญัติซ่ึงมาจากการเลือกตั้งของประชาชน ฝายบริหารก็ไปจากการคัดเลือกของสภา
คณะเทศมนตรีจึงมาจากการเลือกตั้งของประชาชนโดยทางออม องคกรปกครองทองถ่ินประเภท
นี้แบงออกเปน 2 ฝาย คือ ฝายสภา (Council) และฝายบริหาร (Executive)  ฝายสภาทําหนาท่ี
ดานนิติบัญญัติ คือ ออกกฎขอบังคับตาง ๆ เชน เทศบัญญัติท่ีออกโดยเทศบาล สภาประกอบดวย
สมาชิกท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชน สวนฝายบริหารประกอบดวยสมาชิกของสภาจํานวน
หนึ่งก็คือผูนําของกลุมท่ีกุมเสียงขางมากของสภานั่นเองในระบบนี้ ประชาชนเลือกตั้งฝายนิติบัญญัติ
โดยตรง แตเลือกตั้งฝายบริหารโดยออม

แตในรูปแบบนี้ทําใหนายกเทศมนตรีมีอํานาจจํากัด ไมมีอํานาจโดยตรงเหนือเจาหนาท่ีฝาย
บริหารคนอ่ืน ๆ เพราะคนเหลานั้นมาจากการเลือกตั้งโดยประชาชนเหมือนกัน ดังนั้นจึงไมจําเปน
ตองตอบสนองตอคําส่ังของนายกเทศมนตรี รูปแบบการปกครองทองถ่ินเชนนี้เนนการเปดโอกาส
ใหประชาชนเลือกตั้งผูบริหารไดมาก แตใหความสนใจแกประสิทธิภาพในการบริหารนอย   ปจจบัุน
รปูแบบนีจ้งึมีองคกรปกครองทองถ่ินใชไมมากนกัสวนใหญท่ีใชกค็อื  เมืองขนาดเล็กนีใ้นประเทศไทย

สภาเทศบาล ประชาชนเลือกตั้งโดยตรง

ผูจัดการเมือง

รองผูจัดการเมือง

ปลัดเทศบาล

สภาเทศบาลวาจาง

หนวยงาน หนวยงาน หนวยงาน หนวยงาน
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เทศบาลและองคการบริหารสวนจังหวัด เปนองคกรปกครองทองถ่ินท่ีนํารูปแบบสภา – นายก
เทศมนตรีมาใช

ขอดี
1. มีความเปนประชาธิปไตยพอควร เพราะประชาชนเลือกสมาชิกเทศบาลเขามาบริหาร
2. สะดวกในการบริหารงาน เพราะเลียนการปกครองของประเทศ
3. ประชาชนมีเขาใจในการปกครอง เนื่องจากใชมาเปนระยะเวลานาน
ขอเสีย
1. สภามีอํานาจมากเกินไป ทําใหฝายบริหารไมสามารถบริหารงานไดอยางเต็มท่ี
2. มีความขัดแยงภายในเทศบาล ระหวางสภากับฝายบริหาร หรือ สภาดวยกันเอง
3. ประชาชนขาดการมีสวนรวมเทาท่ีควรจะเปน
4. เปนรูปแบบท่ีลาสมัย ไมสามารถแกไขปญหาไดตามความเปล่ียนแปลงของสังคม

ภาพที่ 2.3 แผนภูมิแบบสภา – นายกเทศมนตรี
(The Council – Mayor Form)

2.1.5   แบบนายกเทศมนตรีออนแอ   (The Weak Mayor Form)
องคการปกครองทองถ่ินท่ีใชรูปแบบนี้โดยท่ัวไปยึดหลักการปกครองระบบประธานาธิบด ี

(Presidential System)   ซ่ึงเกิดขึ้นครั้งแรกในประเทศสหรัฐอเมริกา   และไดรับอิทธิพลทางความคิด
อยางมากจากแนวคิดของมองเตสกิเออ (Montesquieu) นักคิดชาวฝรั่งเศส (ค.ศ. 1689 – 1755) คือ
หลักการแบงแยกอํานาจ (The Principle of Separation of Power) ซ่ึงมีจุดมุงหมายท่ีจะปองกันการ

คณะเทศมนตรี

ปลัดเทศบาล

หนวยงาน หนวยงานหนวยงาน หนวยงาน
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ฉอฉลอํานาจ โดยฝายนิติบัญญัติหรือฝายบริหาร แมแตฝายตุลาการ ผลของแนวคิดดังกลาวนําไปสู
การท่ีประชาชนมีสิทธิเลือกตั้งท้ังสมาชิกสภานิติบัญญัติและผูนําฝายบริหารเม่ือท้ังสองฝายมาจาก
การเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนเหมือนกัน จึงมีอํานาจและศักดิ์ทัดเทียมกันเกิดการถวงดุลอํานาจ
กัน  (System of Checks and Balance) ความคิดนี้ไดรับอิทธิพลของมอนเตสกิเออ โดยมีพ้ืนฐานคือ
1.  เห็นวาฝายบริหารควรมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน  2. ประชาชนควรมีสิทธิมีเสียง
ในการบริหารใหมากขึ้น ผลก็คือ นอกจากนายกเทศมนตรีจะมาจากการเลือกตั้งโดยประชาชน ยังมี
ตําแหนงผูบริหารอ่ืน ๆ เชน หัวหนากองคลัง หัวหนากองทะเบียน หัวหนากองตรวจสอบ  และ
ตําแหนงอ่ืน ๆ  ท่ีประชาชนเปนผูเลือกเชนกัน   นอกจากนี้ยังมีการกําหนดใหสภามีสมาชิกมาก ๆ
ยิง่ไปกวานัน้องคกรปกครองทองถ่ินบางแหงยงัมีสภาถึงสองสภา คอื สภาสูงและสภาลาง  ส่ิงท่ีเกดิขึน้
ก็คือ นายกเทศมนตรีมีอํานาจจํากัด  ไมมีอํานาจโดยตรงเหนือเจาหนาท่ีฝายบริหารคนอ่ืน ๆ   เพราะ
คนเหลานั้นมาจากการเลือกตั้งโดยประชาชนเหมือนกัน   ดังนั้นจึงไมจําเปนตองตอบสนองตอ
คําส่ังของนายกเทศมนตรี     รูปแบบการปกครองทองถ่ินเชนนี้เนนการเปดโอกาสใหประชาชน
เลือกตั้งผูบริหารไดมาก   แตใหความสนใจแกประสิทธิภาพในการบรหิารนอย   ปจจบัุนรปูแบบนีจ้งึ
มีองคกรปกครองทองถ่ินใชไมมากนักสวนใหญท่ีใชก็คือ  เมืองขนาดเล็ก

ขอดี
1.   กอใหเกิดลักษณะประชาธิปไตยโดยสมบูรณ เนื่องจากผูนําไดรับการเลือกตั้งโดยตรง
2.   ลดความขัดแยงระหวางสภากับฝายบริหาร อันกอใหเกิดเสถียรภาพในการบริหาร
3.   ทําใหนายกเทศมนตรีสามารถบริหารไดคลองตัว เพราะไมตองคอยเอาใจสภา
ขอเสีย
1. กอใหเกิดการบริหารในลักษณะเผด็จการไดงาย  เนื่องจากไมมีการถวงดุลระหวางสภา

กับฝายบริหาร
2. การบริหารโดยบุคคลเดียวยอมเกิดความผิดพลาดไดงาย   เพราะขาดการควบคุมตรวจ

สอบและการรวมคิดท่ีมีคุณคา
3.   ประชาชนยังไมเขาใจวิธีการดีพอ เนื่องจากแตกตางไปจากการปกครองระดับชาติ
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ภาพที่ 2.4 แผนภูมิแบบนายกเทศมนตรีออนแอ
(The Weak Mayor Form)

2.1.6   รูปแบบนายกเทศมนตรีเขมแขง็หรือมาจากการ เลอืกตัง้โดยตรง   (The direct election
and Strong Mayor form)
      เปนรูปแบบการปกครองทองถ่ินในสหรัฐอเมริกาท่ีเริ่มเกิดขึ้นอยางเปนขบวนการตั้งแต
ทศวรรษท่ี 1800 เปนตนมา หลักการท่ีเมืองมีการเติบโตใหญมากขึ้น การพัฒนาอุตสาหกรรมขยาย
ตัวมากขึ้นในเขตเมือง และรูปแบบองคกรปกครองทองถ่ินแบบเดิมท่ีเรียกวา แบบนายกเทศมนตรี
ออนแอ ท่ีฝายบริหารหลายคนมาจากการเลือกตั้งโดยตรงเริ่มมีจุดออนมาก การบริหารงานขาด
ประสิทธิภาพ แบบนายกเทศมนตรเีขมแขง็จงึเปนทางเลือกใหมแทนท่ีแบบเกา องคกรปกครองทองถ่ิน
รปูแบบใหมนีห้ลายคนเรยีกวา แบบฝายบรหิารเขมแขง็ (The Strong Mayor Form)

ในการคิดหาทางแกไขแบบนายกเทศมนตรีออนแอรวมท้ังแบบสภา - นายกเทศมนตรี
มีจุดมุงหมายท่ีตองการแกไขคือ การเพ่ิมอํานาจใหแกฝายบริหารเพ่ือประสิทธิภาพในการทํางาน
โดยใหนายกเทศมนตรีมีอํานาจในการกําหนดนโยบายและการบริหาร นายกเทศมนตรีมาจากการ
เลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนและใหนายกเทศมนตรีเปนผูแตงตั้งหัวหนาฝายตาง ๆ และสามารถ

ประชาชนเลือกตั้งโดยตรงสภาเทศบาล

นายกเทศมนตรี ประชาชนเลือกตั้งโดยตรง

ประชาชนเลือกตั้งโดยตรง

คณะเทศมนตรี

ปลัดเทศบาล

หัวหนาหนวยงาน หัวหนาหนวยงาน หัวหนาหนวยงาน หัวหนาหนวยงาน
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ถอดถอนจากตําแหนงได รูปแบบนี้ฝายบริหารและฝายสภาแยกกันเด็ดขาด ตางฝายตางไดรับเลือก
มาจากประชาชนโดยตรง ฝายบริหารจึงมีอํานาจมาก สามารถริเริ่มนโยบายสําคัญตาง ๆ นอกจากนี้
ยังมีอํานาจยับยั้งมติของสภาและกําหนดและปรับปรุงงบประมาณได

ขอดี
1.   กอใหเกิดลักษณะประชาธิปไตยโดยสมบูรณ เนื่องจากผูนําไดรับการเลือกตั้งโดยตรง
2.   ลดความขัดแยงระหวางสภากับฝายบริหาร อันกอใหเกิดเสถียรภาพในการบริหาร
3. ทําใหนายกเทศมนตรีสามารถบริหารไดคลองตัว เพราะไมตองคอยเอาใจสภา
4. เพ่ิมอํานาจในแกนายกเทศมนตรีในการบริหารงาน ทดแทนรูปแบบนายกเทศมนตรี

ออนแอ
ขอเสีย
1. กอใหเกิดการบริหารในลักษณะเผด็จการไดงาย   เนื่องจากไมมีการถวงดุลระหวาง

สภากับฝายบริหาร
2. การบริหารโดยบุคคลเดียวยอมเกิดความผิดพลาดไดงาย   เพราะขาดการควบคุมตรวจ

สอบและการรวมคิดท่ีมีคุณคา
3.   ประชาชนยังไมเขาใจวิธีการดีพอ เนื่องจากแตกตางไปจากการปกครองระดับชาติ

ในประเทศไทย ในอดีตเมืองท่ีใชระบบนี้มีเพียงเมืองเดียว คือกรุงเทพมหานคร (กทม.)   ตาม
พระราชระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528  ตอมาในป พ.ศ. 2543  พระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ. 2496 (ฉบับท่ี 11) พ.ศ. 2543    ไดเปดโอกาสใหประชาชนมีสิทธิท่ีจะเลือกตั้ง
นายกเทศมนตรใีนเขตเทศบาลไดโดยตรง นอกจากนีต้ามพระราชบัญญตัแิกไขเพ่ิมเตมิฉบับดงักลาว
(มาตรา 21) ยังบัญญัติใหเทศบาลท่ีหมดวาระไปแลวตองจัดใหมีการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดย
ตรงอีกดวย ดังนั้นทําใหทุกวันนี้มีเทศบาลรูปแบบนายกเทศมนตรีท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงและ
สภาเทศบาลเกิดขึ้นแลวบางแหง และมีแนวโนมเพ่ิมมากขึ้น โดยนับตั้งแตป พ.ศ. 2543 ถึง วันท่ี 11
กันยายน พ.ศ. 2545  มีจํานวน 15 เทศบาล เชน เทศบาลคูคต อําเภอลําลูกกา จังหวัดปทุมธานี,
เทศบาลเมืองพะเยา อําเภอเมืองพะเยา จังหวัดพะเยา, เทศบาลเมืองแสนสุข อําเภอเมืองชลบุรี
จังหวัดชลบุรี,    เทศบาลเมืองบานพรุ อําเภอหาดใหญ จังหวัดสงขลา เปนตน  (การบริหารและการ
จัดการเทศบาลในยุคปฏิรูปการเมือง, 2546: 11)
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ภาพที่ 2.5 แผนภูมิแบบนายกเทศมนตรีเขมแข็ง
(The Strong Mayor form)

ธเนศวร เจรญิเมือง (2542) ไดแสดงถึงประโยชนของการเลือกตัง้นายกเทศมนตรโีดยตรง ดงันี้
1.ชวยกระตุนใหประชาชนในแตละทองถ่ินเกิดความสนใจทางการเมืองเพ่ิมขึ้นอยางมาก   

เพราะการเลือกตัง้นายกเทศมนตรโีดยออม ทําใหประชาชนไดแตเลือกสมาชิกสภาเทศบาลแตไมแนใจ
วาใครจะเปนนายกเทศมนตร ี  ดวยเหตนุีค้วามสนใจทางการเมืองทองถ่ินของประชาชนจงึมีขอจาํกดั

   ผิดกบัการเลือกตัง้นายกเทศมนตรโีดยตรงซ่ึงมีการระบุผูสมัครแตละคนอยางชัดเจน  ทําให
ผูมีสิทธิลงคะแนนตองสนใจและตองคิดวาจะเลือกใครไปเปนผูนําและนําไปสูการตั้งวงติดตาม 
สอบถาม ถกเถียง มีการอภิปรายและวิพากษวิจารณการเมืองทองถ่ิน

2.ใหความรูทางการเมืองแกประชาชนเปนอยางดีเนื่องจากมีความสนใจเพ่ิมขึ้น และมี
โอกาสท่ีจะไดฟงการหาเสียงหรอือานปายหาเสียง โดยเฉพาะในสภาพท่ีมีการหาเสียงเขมขน มีผูสมัคร
ท่ีนาสนใจหลายคน ประชาชนจะไดเรียนรูวาปญหาและทางเลือกท้ังแบบเกาและแบบใหมใน
การบรหิารทองถ่ิน

3.ประชาชนมีทางเลือกมากขึ้นในการหาคนมาทํางานเพ่ือแกไขปญหาบานเมือง ท่ีผานมา
การเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาล (ส.ท.)  เปนทีมเขาไปทํางาน แตเม่ือเขาไปทํางาน ก็ไมมีอะไร

สภาเทศบาล ประชาชนเลือกตั้งโดยตรง

นายกเทศมนตรี

คณะเทศมนตรี

ปลัดเทศบาล

ประชาชนเลือกตั้งโดยตรง

หนวยงาน หนวยงาน หนวยงาน หนวยงาน
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เปล่ียนแปลงมากนัก แตถาหากเรามีการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง ผูสมัครแตละคนจะถูก
ระบบการหาเสียงกดดันใหตองเสนอนโยบาย,มาตรการและคําสัญญากับประชาชนเพ่ือจะไดรับ
การสนับสนุนจากประชาชนผูมีสิทธิออกเสียง

4.ประชาชนสามารถตรวจสอบและควบคุมการบริหารงานของนายกเทศมนตรีท่ีมาจากการ
เลือกตั้งเพ่ือใหปญหาความทุกขยากเดือดรอนของประชาชนไดรับการแกไขไดรวดเร็วกวา เนื่องจาก
ผูบริหารทองถ่ินทํางานอยูในทองถ่ินเปนสวนใหญ ใกลชิดกับประชาชนมากกวา นําไปสูการผลักดัน
ใหผูบริหารแกไขปญหาตาง ๆ ของทองถ่ินไดมากกวา

5.ประชาชนสามารถผลักดันใหระบบการบริหารมีความโปรงใส มีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลมากขึ้น เชน การแตงตั้งเจาหนาท่ีมีความถูกตองเหมาะสมเพียงใด การใชจายงบประมาณ
ในแตละเรื่องถูกตองและเหมาะสมเพียงใด

6.ประชาชนสามารถผลักดันใหนายกเทศมนตรีลาออกเม่ือเห็นวาบุคคลผูนั้นขาด
ความสามารถในการแกไขปญหาสําคัญ ๆ ของเมือง หรือไมรักษาสัญญาท่ีใหไวกับประชาชน และ
พลังประชาชนจะเปนบรรทัดฐานสําคัญสําหรับนายกเทศมนตรีคนตอ ๆ ไปในแงท่ีวาถาคนอาสา
เขามาทํางานการเมือง แตทํางานไมไดผล ผูนั้นก็ควรพิจารณาตัวเองนํามาสูการสรางผูบริหารท่ีดี

7.สภาพการณท่ีเกดิขึน้ในขอ 6 จะกระตุนใหประชาชนเขาไปมีสวนรวมทางการเมืองมากขึน้
ทําใหประชาชนรูจักการมีบทบาทในการพัฒนาสังคม รูวิธีการปกครองและพัฒนาบานเมืองดวยตัว
ของเขาเอง  (Local Self Government) สรางส่ิงท่ีเรียกวาประชาสังคม (Civil Society) ท่ีเขมแข็ง

8.นายกเทศมนตรีมีความม่ันคงในการบริหารงานไมตองกังวลตอการตอสูชวงชิงอํานาจกัน
ในเทศบาลจนไมมีโอกาสไดทํางานเพ่ือแกไขปญหาของประชาชนและการพัฒนาทองถ่ิน เนื่องจาก
สภาเทศบาลจะมีบทบาทดานนิติบัญญัติและการตรวจสอบฝายบริหารเทานั้นเกิดการแบงงานระหวาง
สภาเทศบาลและนายกเทศมนตรีท่ีชัดเจน

9.เกิดการประกวดและแขงขันการบริหารงานของเทศบาลตาง ๆ กลายเปนการเรียนรู ขอดี
และบทเรียนในทองถ่ินอ่ืน ๆ แลวนํามาใชในทองถ่ินของตนเอง สงผลใหแตละชุมชนดีขึ้น

10.เม่ือทองถ่ินหลายแหงมีนายกเทศมนตรีท่ีมีความสามารถมีผลงานโดดเดน มีช่ือเสียง
ระดับชาติการปกครองทองถ่ินท่ีดีก็จะสรางผูนําระดับทองถ่ินใหกาวขึ้นไปสูเวทีการเมืองระดับชาติ
ทําใหประเทศมีผูนําท่ีมีคุณภาพเพ่ิมขึ้น เพ่ิมทางเลือกใหแกประเทศชาติ

11.การเลือกตั้งหัวหนาฝายบริหารเพียงคนเดียวจะสงเสริมใหคนมีความรูความสามารถ
ตัดสินใจเสนอตัวเขาทํางานเพ่ือสวนรวมมากขึ้น ท้ังนี ้ การเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลในแบบเดิม
จะตองอาศัยการสมัครเปนทีม งายท่ีจะเกิดการเลนพรรคเลนพวก และนําไปสูการใชเงินจํานวนมาก
เพ่ือสรางพรรคพวกและอยูในตําแหนงใหนานท่ีสุด จากสาเหตุดังกลาวจึงทําใหคนมีความรูความ
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สามารถหมดโอกาสในการทํางานใหแกสังคม แตการเลือกตั้งผูบริหารโดยตรงจะทําใหเทศบาล
แตละแหงไดคนดีมีฝมือจํานวนมากอาสาเขาไปทํางานใหแกทองถ่ินเพ่ิมมากขึ้น

12.จะเปนการสรางโอกาสใหมใหประชาชนและสังคมไดเรียนรูวิธีการจัดการทองถ่ิน
แบบใหม ท่ีผานมา ระบบการเลือกตั้งโดยออมของเทศบาลตลอด 60 กวาปเปนเพียงทางเลือกเดียว
ใหแกประชาชนเทศบาลสวนใหญท่ีสุดของประเทศไมเคยศึกษาคนควาวาเหตุใดตัวเองจึงประสบ
ภาวะหัวหนาออนแอ เกิดการแยงชิงตําแหนงฝายบริหารอยางไมรูจักหมดส้ิน

13.เปนการชวยกันเปดโปงการทุจริต การบริหารงานโดยเอาเปรียบประชาชนโดยท่ี
ประชาชนจํานวนมากไมทราบ เพราะการเลือกตั้งโดยออมท่ีผานมามีแตทําใหประชาชนไมใกล
ชิดกับผูบริหารเกิดความหางเหิน ทําใหผูบริหารมีโอกาสท่ีจะทุจริตมากขึ้น การเลือกตั้งโดยตรง
จะทําใหทองถ่ินไดผูบริหารท่ีเขามาทํางานดวยความโปรงใส มีประชาชนทุกฝายตรวจสอบการ
ทํางานไดตลอดเวลา

14.การปกครองทองถ่ินท่ีมีประสิทธิภาพจะเปนฐานอันแข็งแกรงของระบอบประชาธิปไตย
ในระดบัชาต ิทําใหรฐับาลกลางเขมแขง็มีเวลาคดิงานใหญและแกไขปญหาระดบัโครงสราง      ไมลวงลูก
ลงมาแกไขปญหาทองถ่ิน สังคมมีการกระจายอํานาจมาก ทองถ่ินเขมแข็ง  สามารถแกไขปญหาได
หลายดานในระดับลาง

ในการศึกษาวิจัยช้ินนี ้ ไดนําแนวคิดรูปแบบองคกรปกครองทองถ่ินมาใชในการศึกษา
โดยเฉพาะในรูปแบบนายกเทศมนตรีท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรง เนื่องจากในอดีตรูปแบบองคกร
ปกครองทองถ่ินท่ีใชในเทศบาลของไทยมีอยู 2 รูปแบบ นั่นคือ รูปแบบสภา – นายกเทศมนตรีและ
รูปแบบนายกเทศมนตรีโดยตรง โดยรูปแบบสภา – นายกเทศมนตรีไดนํามาใชกับเทศบาลท่ัว
ประเทศตั้งแตป พ.ศ. 2479  จนถึงป พ.ศ. 2543   สวนรูปแบบนายกเทศมนตรีโดยตรง ในอดีตมีเพียง
กรุงเทพมหานครเทานั้น ท่ีใชในการบริหาร

ภายใตรูปแบบสภา – นายกเทศมนตร ี ท่ีใชในการบริหารงานเทศบาลกวา 60 ป ปรากฏวา
รูปแบบดังกลาวมีปญหาในการสรางประสิทธิภาพในการบริหาร กอใหเกดิความขดัแยงทางการเมือง
ภายในเทศบาลและไมสงเสรมิการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน โดยมองวาปญหาดงักลาว
เปนผลมาจากรูปแบบและวิธีการดําเนินงานของรูปแบบสภา – นายกเทศมนตรี ท่ีมีหลักการ
คลายคลึงกบัระบบรฐัสภา คอื ประชาชนเปนผูเลือกตวัแทนเขามาเปนสมาชิกสภาเทศบาล สภาเทศบาล
เลือกตัวแทนจํานวนหนึ่งขึ้นเปนนายกเทศมนตรี และเทศมนตรีทําหนาท่ีบริหารงานของเทศบาล
โดยรับผิดชอบตอสภา   อํานาจในการกําหนดนโยบาย  การออกขอบังคับ  และการตรวจสอบการ
บริหารงานเปนของสภา   สวนคณะเทศมนตรรีบัผิดชอบการนาํนโยบายไปปฏิบัต ิ และกาํกบัดแูลการ
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บรหิารงานของเทศบาล ท้ังนีต้องรบัฟงความคดิเห็นและปฏิบัตติามมตขิองสภา ภายใตหลักการดงักลาว
จะเห็นไดวาสภามีอํานาจในการกําหนดนโยบาย การกํากับดูแลการบริหารงานเทศบาล  สงผลให
ฝายบริหารขาดอิสระในการบริหารรวมท้ังยังตองทําตามความตองการของสภา นอกจากนี้การท่ี
สมาชิกสภาเทศบาลมาจากการเลือกตั้งทางออมยังนําไปสูความสัมพันธเชิงขัดแยงระหวางกลุมการ
เมืองภายในเทศบาล ท่ีตองการแยงชิงอํานาจและผลประโยชน  เชน การแทรกแซงการบริหาร การ
ลงมติไมไววางใจ การไมรับหลักการงบประมาณรายจาย เปนตน ทําใหฝายบริหารไมสามารถ
บริหารงานไดอยางเต็มท่ี เปนผลใหการบริหารงานเทศบาลขาดประสิทธิภาพ และสงผลลบตอทัศ
นคติของประชาชนในความสนใจและเขาไปมีสวนรวมทางการเมือง  วิธีแกไขปญหาภายใตแนวคิด
รูปแบบองคกรปกครองทองถ่ิน คือ ตองเพ่ิมอํานาจใหแกฝายบริหาร และตัวนายกเทศมนตรีมากยิ่ง
ขึ้นจึงจะนํามาซ่ึงประสิทธิภาพในการทํางาน ซ่ึงสอดคลองกบัรปูแบบนายกเทศมนตรโีดยตรง (The
Directly elected Mayor Form)

รูปแบบนายกเทศมนตรีโดยตรงหรือรูปแบบนายกเทศมนตรีเขมแข็ง มีหลักการท่ีสําคัญ คือ
ตัวนายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนและมีอํานาจในการแตงตั้งและ
ถอดถอนบุคลากรในฝายบริหารไดอยางอิสระ มีอํานาจในการบริหารงานไดเต็มท่ี นอกจากนี้
รูปแบบนายกเทศมนตรีโดยตรงไดแบงแยกอํานาจหนาท่ีระหวางสภาและฝายบริหารออกจากกัน
อยางชัดเจน ทําใหลดความขดัแยงทางการเมืองและเพ่ิมเสถียรภาพในการบรหิารงาน อีกท้ังประชาชน
ยังมีอํานาจในการตรวจสอบและควบคุมการบริหารงานของนายกเทศมนตรีพรอมท้ังผลักดันให
ลาออกหากทุจริตหรือขาดความสามารถในการบริหาร ภายใตรูปแบบและหลักการดังกลาวเช่ือวาจะ
ทําใหเกิดประสิทธิภาพในการบริหารงาน เพ่ิมการมีสวนรวมและสนองความตองการของประชาชน
ไดดียิ่งขึ้น รวมท้ังแกไขปญหาตาง ๆ ท่ีเกิดขึ้นจากโครงสรางแบบสภา-นายกเทศมนตรี

2.2 แนวคิดเกี่ยวกับอํานาจ
อํานาจเปนแนวคิดเกาแกไดรับความสนใจมาตั้งแตโบราณกาล นักรัฐศาสตรและสังคม

ศาสตรโดยท่ัวไปใหความสําคัญแกแนวคิดนี้เรื่อยมาจนถึงปจจุบันโดยถือวาอํานาจเปนกุญแจสําคัญ
ในการทําความเขาใจความสัมพันธทางการเมืองและสังคมมนุษย

นักสังคมศาสตรคนสําคัญ เชน คารล มารกซ (Karl Marx) แมกซ เวเบอร (Max Weber)
ทัลคอทท พารสันส (Talcott Parson) และคนอ่ืนๆตางใหความหมายของอํานาจวาเปน “สมรรถ
ภาพในความสัมพันธทางสังคมเปนสมรรถนะของบุคคลหรือกลุมบุคคลท่ีจะทําใหบุคคลอ่ืนหรือ
กลุมบุคคลอ่ืนทําตามท่ีตน(ผูครองอํานาจ) ตองการ” นอกจากนี้ คารล ดอช (Karl Deutsh) ไดช้ี
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ใหเห็นวา อํานาจมีลักษณะเปนสวนหนึ่งของอํานาจหนาท่ีและเปนการบังคับท่ีแฝงเรนลึกซ้ึงเหนือ
บุคลิกภาพของบุคคล และรูสึกวาปฏิเสธไดยาก ในขณะท่ีอิทธิพลเปนการบังคับเหนือความคิดและ
ความรูสึกท่ีดอยกวาอํานาจ และงายตอการปฏิเสธ (หลักและวิธีการศึกษาทางรัฐศาตร, 2528: 460)

อํานาจท่ีไดกลาวมาในขางตน อาจกลาวไดวาเปนความหมายกวาง ๆ ท่ีไดใชกันเปนคํา
ปกติสามัญท่ัวไป สวนในทางรัฐศาสตรและการเมืองถือวา อํานาจเปนแนวคิดหลักอยางหนึ่ง ท่ีมี
ความสําคัญตอการทําความเขาใจเรื่องของการเมือง ท้ังในแงของการเสนอมาตรการเพ่ือใหไดแนว
ปฏิบัติท่ีดีทางการเมืองหรือในแงของการทําความเขาใจปรากฏการณตามท่ีเกิดขึ้นจริงทางการเมือง

อํานาจทางการเมือง คือการรวบรวมพลังทางสังคม เปนอํานาจท่ีถูกกําหนดใหมีขึ้นเพ่ือ
ประสานกิจกรรมของมนุษยอยางยินยอมพรอมใจกันในการกอตั้งกฎ และกําหนดหลักการปฏิบัติ
ขึ้น และมีหนวยงานปฏิบัติดําเนินการภายใตกฎเหลานั้น มีสวนแตกตางจากอํานาจทางสังคมก็คือ
การมีองคกรปฏิบัติซ่ึงมีเหตุผลในการดําเนินงานท่ีเกี่ยวกันกับประชาชนในพ้ืนท่ีใดพ้ืนท่ีหนึ่ง
เฉพาะ และตองทําใหเกิดผลสําเร็จแกสังคมไปอยางไมขาดตอน ซ่ึงไมใชเพียงการแสดงความคิด
เห็นและแสดงออกถึงความตองการท่ีจะปฏิบัติอยางนั้นอยางนี ้แตปราศจากการกระทําใหเกิดผลใด ๆ
(ยุติศักดิ์ เอกอัคร, 2523: 73)

อํานาจทางการเมืองยังมีความหมายแยกยอยออกไปมากมายหลากหลาย ตามความเห็นท่ี
แตกตางกัน บางมีความเห็นวา อํานาจเปนอิทธิพลเหนือความคิดพฤติกรรม อํานาจเปนสวนผสม
ของสวนประกอบตาง ๆ ซ่ึงสามารถใชเพ่ือมี และทําใหอิทธิพลเหนือความคิดและพฤติกรรมของ
บุคคลอ่ืน อํานาจเปนการตอรอง เปนความสามารถทางตรงหรือทางออมในการมีสวนรวมท่ีจะมี
อิทธิพลทางความคิดและพฤติกรรมในระหวางกันท่ีจะสงผลตอการเกิดผลตาง ๆ และไมวาจะใชคํา
ใด ๆ อํานาจพาดพึงถึงความสัมพันธระหวางบุคคลในการท่ีจะพยายามชักชวนโนมนาวหรือบังคับให

1. คนอ่ืน ๆ กระทําในส่ิงซ่ึงปกติเขาจะไมทํา
2. ทําใหส่ิงซ่ึงปกติไมเกิดใหเกิดขึ้น
3. เปล่ียนแปลงหรือทําใหเกิดความเปนไปไดในการเกิดผลใด ๆ
จากทัศนะท่ีมีตออํานาจขางตนนั้น จะเห็นไดวาอํานาจครอบคลุมถึงส่ิงตาง ๆ มากมาย

นับตั้งแตทรัพยากรท่ีบุคคลตาง ๆ มีอยูในการท่ีจะกอใหเกิดอํานาจ และการใชอํานาจในรูปของ
ความสัมพันธเหนือคนอ่ืน ๆ และกระทําการใด ๆ ใหเกิดผลสําเร็จออกมา

แตในความรูสึกตออํานาจอันสําคัญอีกอันหนึ่งก็คือ ความเหนือกวาตอส่ิงตอตานใด ๆ
ดังความเห็นท่ีวา อํานาจมีความหมายสลับซับซอน ซ่ึงตองเกี่ยวของกับความสามารถของบุคคล
หรือสวนรวม ท่ีจะทําใหการกระทําสําเร็จอยางมีประสิทธิภาพในสถานการณใด ๆ ซ่ึงจุดมุงหมาย
ของพวกเขาถูกขวางทางหรือตอตาน โดยชนิดของการตอตานและเปนฝายตรงขามของมนุษย และ
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บางแนวคิดก็มีความเห็นไปในทางท่ีเปนลักษณะของความสามารถ มีความเห็นวาอํานาจแยกแยะ
ไปไดตามฐานะและความสามารถของบุคคลหรือกลุมบุคคล ท่ีจะเปล่ียนแปลง การดําเนินการหรือ
ประพฤตใิด ๆ ของคนอ่ืน ๆ หรอืกลุมอ่ืนในลักษณะตามท่ีเขาตองการ หรอือํานาจอาจถูกใหความเห็นวา
เปนความสามารถของคน ๆ หนึ่ง หรือกลุมท่ีจะมีอิทธิพลหรือควบคุมบางดานบางแงมุมของคนอ่ืน
หรือกลุมอ่ืน

ลักษณะของอํานาจ
1.   อํานาจท่ีหมายถึงความสัมพันธของมนษุย   เปนรปูแบบของความสัมพันธระหวางประชาชน

อํานาจคอื คณุลักษณะของความสัมพันธของมนษุยซ่ึงแปรไปตามเนือ้หาของความสัมพันธ อํานาจไม
ไดเปนส่ิงซ่ึงมีอยูเพียงช่ัวคราว แตเปนส่ิงท่ีมีอยูอยางม่ันคงชนิดหนึ่ง ซ่ึงบางคนสามารถใชตอตาน
คนอ่ืน ในรูปแบบของการใหและการรับในความสัมพันธระหวาง 2 คนขึ้นไป ซ่ึงอํานาจอาจแบงได
2 ชนิด คือ ซ่ึงมีอยูเปนตัวตน และในความสัมพันธ

อํานาจในฐานะความสัมพันธนี้ เปนลักษณะอํานาจท่ีเห็นไดท่ัวไปในความสัมพันธระหวาง
บุคคลและในสังคมเล็ก ๆ อยางในชุมชนหมูบาน อํานาจในฐานะความสัมพันธสามารถจะเห็นไดชัดเจน
ยิง่ขึน้

2.  อํานาจท่ีหมายถึงการตัดสินใจ   การตัดสินใจนั้นครอบคลุมความสัมพันธของกลุม
ชนช้ันท่ีใหญโตขึ้น และมีอํานาจเหนือกิจกรรมสาธารณะท้ังมวล ถาสามารถรูไดวาใครมีสวนรวม
ในการตัดสินใจ ผูนั้นก็มีอํานาจมาก และการดําเนินการใดมาจากการตัดสินใจของคนสวนไหน
จํานวนเทาใดของสังคมก็จะชวยในการอธิบายใหเห็นถึงลักษณะอํานาจในขอบเขตพ้ืนท่ีนั้นไดมาก
ยิ่งขึ้น และในรูปนี้อํานาจอาจแยกแยะในรูปของการมีสวนรวมในการตัดสินใจ ส่ิงท่ีจะแทรกแซง
อีกอยางหนึ่งในเรื่องนี้ก็คือ การเกิดความแตกตางระหวางส่ิงท่ีเปนจริง กับส่ิงท่ีแฝงเรนเปนศักยภาพ

3.   อํานาจท่ีหมายถึงความสามารถ หมายถึงอิทธิพลท่ีบุคคลหนึ่งมีตอคนอ่ืนนั้น มีลักษณะ
แตกตางอันขึ้นอยูกับความมากนอย ความทนทาน ความยืนยง ความรอบรู และความสามารถในการ
ส่ังลงโทษ อํานาจยังเปนความสามารถท่ีจะใชกําลังและการตอตานในรูปของระบบอํานาจ อาจแยก
เปนความสามารถท่ีจะทําใหผลประโยชนของระบบเปนจริง เพ่ือหลีกเล่ียงส่ิงท่ีไมพึงปรารถนาและ
ความสามารถแสวงหาความเคารพเพ่ือการมีอิทธิพลเหนือกระบวนการในระบบ

4.   อํานาจท่ีหมายถึงความมีอํานาจเหนือ อํานาจในลักษณะนี้เกิดจากอํานาจในทางกายภาพ
หมายถึงการใชอิทธิพลท่ีมีอยูเพ่ือบังคับควบคุมการใชประโยชนในส่ิงท่ีผูมีอํานาจและผูอยูถือวา
เปนส่ิงท่ีมีคุณคา การมีอํานาจเหนือ หรือการทําใหคนอ่ืนอยูใตอิทธิพลมีความจําเปนเพราะวา
เม่ือบุคคลสามารถท่ีจะควบคุมความสามารถของคนอ่ืน ท่ีจะเขาไปมีสวนรวมใหส่ิงท่ีมีคุณคาแลว
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เขาจงึจะมีความท่ีจะใชอํานาจเหนอืคนอ่ืน ซ่ึงในการควบคมุนัน้ อาจจะเปนการควบคมุท้ังดานรางกาย
ดานเศรษฐกิจ หรือทางดานจิตใจ

5. อํานาจท่ีหมายถึงความเปนเหตุเปนผล เปนส่ิงท่ีจะช้ีใหเห็นไดชัดท่ีสุดวาใครมีอํานาจ
อยางแทจริง แตการเขาถึงความเปนเหตุเปนผลในการใชอํานาจนั้น เปนส่ิงท่ียากลําบากมาก ความ
เปนเหตุเปนผลท่ีคนพบได จะทําใหรูถึงอํานาจท่ีแทจริงและอํานาจแฝงได (ยุติศักดิ์ เอกอัคร, 2523:
76-80)

ในงานศึกษาวิจัยเรื่องนี้ ไดนําแนวคิดเรื่องอํานาจมาใชในการศึกษา   โดยดคูวามสัมพันธ
เชิงอํานาจระหวางกลุมหรอืกลุมการเมืองวามีลักษณะเปนเชนไร แตกตางและมีพัฒนาการเปล่ียนแปลง
ไปหรือไม ภายหลังจากไดมีการเปล่ียนรูปแบบเทศบาลจากรูปแบบเดิม คือ รูปแบบสภา-นายก
เทศมนตรีมาเปนรูปแบบนายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยตรง

ภายใตโครงสรางการบริหารงานเทศบาลรูปแบบสภา-นายกเทศมนตรี ไดสงผลใหเกิด
ความขัดแยง, การแขงขันในการเมืองทองถ่ินท่ีคอนขางจะรุนแรง โดยเฉพาะในชวงเวลาท่ีมีการ
เลือกตั้ง กลุมการเมืองตาง ๆ ไดพยายามตอสูเพ่ือใหไดมาซ่ึงอํานาจในการบริหาร โดยใชวิธีการ
หลากหลายรูปแบบท้ังท่ีถูกกฎหมายและผิดกฎหมาย เชน การรณรงคหาเสียง, การซ้ือเสียง, การใช
อิทธิพลตาง ๆ ฯลฯ ซ่ึงวิธีการดังกลาวทําขึ้นเพ่ือใหกลุมของตนเองเขาไปมีบทบาทในทางการเมือง
ทําใหผูบริหารท่ีไดรับเลือกตัง้ไมใชกลุมบุคคลท่ีตัง้ใจเขามาบรหิารงานและพัฒนาทองถ่ินอยางแทจรงิ  
แตเปนกลุมการเมืองท่ีตองการเขามาเพ่ือแสวงหาอํานาจและผลประโยชน ซ่ึงสงผลตอการขาด
ประสิทธิภาพในการบริหารงานเทศบาลรวมท้ังขาดความศรัทธาและการมีสวนรวมจากประชาชน

ปญหาความสัมพันธเชิงอํานาจของกลุมการเมืองท่ีไดกลาวมาขางตน ถือไดวาเปนปญหา
หลักสําคัญของการปกครองทองถ่ินไทย และอาจกลาวไดวาสวนหนึ่งก็เปนผลมาจากโครงสราง
แบบสภา-นายกเทศมนตรีท่ีไดใชในการปกครองเทศบาลไทยมากวา 60 ป ดังนั้นหลังจากท่ีไดมีการ
แกไขกฎหมายและนํารูปแบบนายกเทศมนตรีท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงมาปรับใชกับการบริหาร
งานเทศบาลในป พ.ศ. 2543  ก็มีความหวังวาจะสามารถลดปญหาความขัดแยงและความสัมพันธ
เชิงอํานาจของกลุมการเมืองตาง ๆ ได เนื่องจากรูปแบบนายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยตรง
จะเปดโอกาสใหประชาชนสามารถเลือกตั้วนายกเทศมนตรีไดโดยตรง ทําใหผูสมัครเลือกตั้งตอง
เปนคนดีและมีนโยบายท่ีชัดเจนในการบริหาร ดังนั้นในการแขงขันของกลุมการเมืองก็จะอยูใน
รูปการแขงขันในตัวบุคคลและนโยบายในการบริหารมากกวาการแขงขันทางดานอํานาจ, อิทธิพล
ทําใหลดความขัดแยงระหวางกลุมการเมืองและสงผลตอวิธีการหาเสียงท่ีเปนไปในทางสรางสรรค
มากยิ่งขึ้นนอกจากนี้รูปแบบนายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยตรง ยังสงเสริมและเปดโอกาส
ใหกลุมหรือบุคคลท่ีมีความรูความสามารถตัดสินใจเสนอตัวเขามาทํางานเพ่ือสวนรวมมากขึ้น ทําให
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ประชาชนมีตัวเลือกกลุมบุคคลท่ีดีมาบริหารงานทองถ่ินไดมากขึ้นกวาเดิม ซ่ึงในอดตีมีอยูไมกีก่ลุม
และเปนกลุมการเมืองทองถ่ินท่ีมีอิทธิพลทําการแสวงหาอํานาจและผลประโยชนแตเพียงอยางเดียว  
จากเหตผุลท่ีไดกลาวมาขางตน จะสงผลใหประชาชนสนใจในการเมืองทองถ่ินเพ่ิมมากยิง่ขึน้ นาํมาซ่ึง
ประสิทธิภาพในการบรหิารงานและตอบสนองความตองการของทองถ่ิน รวมท้ังสรางความเขมแขง็ให
แกทองถ่ินไดอยางแทจรงิ

2.3 เอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวของ
ผูวิจัยไดแบงการทบทวนวรรณกรรม เอกสารและงานวิจัยท่ีเกี่ยวของออกเปน 3 สวน คือ

สวนท่ีหนึ่ง วรรณกรรมท่ีเกี่ยวกับการปรับปรุงประสิทธิภาพการบริหารงานเทศบาล
สวนท่ีสอง วรรณกรรมท่ีเกี่ยวกับการวิเคราะหโครงสรางเทศบาล
สวนท่ีสาม วรรณกรรมท่ีเกี่ยวกับความรูความเขาใจรวมท้ังการมีสวนรวมของประชาชนตอ

การเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง ซ่ึงมีเนื้อหาดังตอไปนี้

2.3.1 วรรณกรรมที่เกี่ยวกับการปรับปรุงประสิทธิภาพการบริหารงานเทศบาล
วรรณกรรมในกลุมนี้นําเสนอปญหาของเทศบาลโดยเฉพาะในเรื่องประสิทธิภาพในการ

บริหารงานรวมท้ังแนวทางในการแกไขปญหาดังกลาว

สันนิบาตเทศบาลแหงประเทศไทย  (2524) ไดรายงานผลการวิจัยเรื่องการปรับปรุง
ประสิทธิภาพการบริหารงานของเทศบาล โดยการสํารวจทัศนคติของนายกเทศมนตรี 105 คนและ
ปลัดเทศบาล103 คน ตอการบริหารงานเทศบาล ผลวิจัยพบวา

1. ทัศนะตอองคกรเทศบาล
1.1  นายกเทศมนตรีและปลัดเทศบาลสวนใหญมีความเห็นตรงกันวา    สวนกลางหรือ

รัฐบาลยังกระจายอํานาจใหนอยเกินไป สวนภาระท่ีตองจัดทําและอาจจัดทําขึ้นนั้น ครึ่งตอครึ่งเห็น
วาเหมาะสมแลวกับยังไมเหมาะสม

1.2   นายกเทศมนตรีและปลัดเทศบาลสวนใหญเห็นวารูปแบบสภาและคณะเทศมนตรี
ท่ีอยูในปจจุบันยังไมเหมาะสม

2.  ทัศนะตอการบริหารภายในเทศบาล จากการสอบถามถึงปญหาดานตาง ๆ ของการ
บริหารในเทศบาล ปรากฏวาผูตอบสวนใหญใหความเห็นวาเทศบาลมีปญหาเรื่องคน เงิน วัสดุและ
การวางแผนตามลําดับ มีสวนนอยท่ีเห็นวาเทศบาลมีปญหาดานการประสานงาน ควบคุมติดตาม
งานและมนุษยสัมพันธ
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ประหยัด หงษทองคํา และพรศักดิ์ ผองแผว  (2529) ทําการวจิยัเกีย่วกบัปญหาและแนวทาง
ปรบัปรงุประสิทธิภาพของการบรหิารเทศบาลไทย โดยการสํารวจความคดิเห็นของบุคลากรในเทศบาล
ผลการศึกษาพบวา ในดานโครงสรางและหนาท่ีบุคลากรสวนใหญตองการใหมีการเปล่ียนแปลง
โครงสรางจากเดิมเปนรูปแบบนายกเทศมนตรีโดยตรง ในดานการเมืองภายในเทศบาลยังมีฐานะ
ความเปนระบบการเมืองต่ํา ทําใหประชาชนขาดความสนใจและขาดศรัทธาตอเทศบาล ทําใหปจจัย
นําเขาอันไดแก การเรียกรองความตองการและการสนับสนุนนอยกวาเทาท่ีควร

บรรจงศักดิ ์วงศรัตนวรรณ  (2537) ศึกษาเรื่อง ทัศนะคตขิองผูนาํทองถ่ินตอการบรหิารงาน
ของเทศบาลนครเชียงใหมและการเลือกตัง้นายกเทศมนตรโีดยตรง จากการศึกษาพบวา การบรหิารงาน
ของเทศบาลในรูปแบบสภา-นายกเทศมนตร ี ไมประสบความสําเร็จในการจัดการปญหาท่ีเกิดขึ้น
ในเทศบาลนครเชียงใหม มีความขัดแยงระหวางคณะเทศมนตรีและสภาโดยตลอด ประชาชนใน
พ้ืนท่ีตองการใหมีการกระจายอํานาจมาสูทองถ่ินอยางแทจริง และมีความเห็นวาเทศบาลภายใต
รูปแบบนายกเทศมนตรีโดยตรงจะเปนทางออกในการแกไขปญหาตางๆได เนื่องจากผูบริหารมี
อํานาจในทางการเมืองและการบริหารเพ่ิมสูงขึ้นเพ่ือประโยชนในทางการบริหารตามแนวคิดระบบ
ฝายบริหารท่ีเขมแข็ง

ธเนศวร เจริญเมือง  (2539) เสนอบทความเรื่อง 100 ปการปกครองทองถ่ินไทย พ.ศ.
2440 – 2540 มีผลการศึกษาท่ีพบวา การท่ีประชาชนไมสนใจการเมือง ไมเห็นวาการบริหารงาน
ของเทศบาลมีความสําคัญ และมีบทบาททางการเมืองต่าํเกดิจากสาเหตสํุาคญั 3 ดาน คอื การครอบงํา
ของรฐับาลกลาง,โครงสรางเทศบาลแบบสภา – นายกเทศมนตรีและระบบการศึกษา การนํารูปแบบ
สภา – นายกเทศมนตรีมาใชในสังคมท่ีมีประชาชนมีความสนใจการเมืองไมมากนัก แทนท่ีจะทําให
ประชาชนมีความสนใจการเมืองมากขึ้น กลับทําใหประชาชนสนใจนอยลง และฝายเสียงขางมากใน
เทศบาลหาประโยชนจากการเตบิโตของธุรกจิตาง ๆ เพ่ิมมากขึน้ ดงันัน้ การนาํรปูแบบผูบรหิารเขมแขง็
คือ นายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนนาจะเปนทางออกท่ีดีกวา ในสภาพ
สังคมไทยปจจุบัน   เพราะจะทําใหประชาชนไดรูจักผูนําฝายบริหารมากขึ้น     เกิดการถกเถียง และ
กระตุนความสนใจทางการเมือง ความสัมพันธเชนนี้นอกจากจะทําใหฝายบริหารมีความรับผิดชอบ
ตอการทํางานมากขึ้นแลว   ยังทําใหเกิดการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนและบรรยากาศ
ทางการเมืองมากขึ้นกวาเดิม
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อัญชล ี สุวัฒนพิเศษ  (2543) ไดศึกษาเรื่อง ปญหาการบริหารงานในเทศบาลนครสวรรค
จากการศึกษาพบวา ปญหาการบริหารงานเทศบาลนครนครสวรรคเกิดจากปจจัยท่ีสําคัญภายนอก
อันไดแก การรวมศูนยอํานาจของรัฐบาลกลาง ไมวาจะเปนทางดานกฎหมาย,โครงสราง, อํานาจ
หนาท่ี, งบประมาณหรือบุคลากร นอกจากนี้งานวิจัยยังเสนอแนวทางในการแกไข คือ ควรจะมีการ
กระจายอํานาจใหแกทองถ่ินเพ่ิมมากขึ้น เชน การแกไขกฎหมายระดับทองถ่ิน  รวมท้ังการเปล่ียน
รูปแบบเทศบาลจากแบบสภา – นายกเทศมนตร ี ซ่ึงเปนระบบท่ีขาดประสิทธิภาพในการบริหาร
เทศบาล มาเปนรูปแบบผูบริหารท่ีเขมแข็ง ซ่ึงจะทําใหเกิดผลท่ีมีประสิทธิภาพมากกวารูปแบบเดิม

2.3.2 วรรณกรรมเกี่ยวกับการศึกษาวิเคราะหโครงสรางของเทศบาล
วรรณกรรมกลุมนี้ช้ีใหเห็นวาปจจัยสําคัญท่ีทําใหเทศบาลขาดประสิทธิภาพในการบริหาร 

คือ ปจจัยทางดานโครงสราง เนื่องจากรูปแบบการบริหารงานเทศบาลแบบสภา-นายกเทศมนตรี
โดยสวนใหญจะเปนการบริหารเพ่ือผลประโยชนแกพวกพอง รวมท้ังขาดอํานาจในการตรวจสอบ
จากประชาชน ในการแกไขปญหา วรรณกรรมกลุมนี้เสนอวา รูปแบบการบริหารงานแบบนายก
เทศมนตรีโดยตรงจะสามารถสรางประสิทธิภาพในการทํางานไดดกีวาแบบเดมิ

พรชัย เทพปญญา  (2526) ไดทําการสํารวจความคิดเห็นของนายกเทศมนตรีและปลัด
เทศบาลท่ีมีตอโครงสรางเทศบาลในปจุบัน ผลการวิจัยพบวา แมนายกเทศมนตรแีละปลัดเทศบาล
สวนใหญมีความเห็นวาโครงสรางของเทศบาลในปจจบัุนไมเปนปญหาและอุปสรรคในการบรหิารงาน   
แตอยางไรก็ตาม  ก็มีความเห็นสวนหนึ่งมองสภาพโครงสรางบางสวนของเทศบาลยังไมเหมาะสม
จําเปนตองพิจารณาแกไขในดานตาง ๆ  หนึ่งในปญหาสําคัญคือ โครงสราง  ในความเปนจริงแลว
รปูแบบการปกครองแหงหนึง่อาจเหมาะสมกบัชุมชนท่ีแตกตางกนัไป ตามสภาพเศรษฐกจิ สังคม และ
การเมือง  ในชุมชนขนาดใหญ เชน ชุมชนเมือง  ควรจะมีการจัดการปกครองในระบบนายกเทศ
มนตรีแบบมีอํานาจมาก เนนในการบริหารและรับผิดชอบทางการเมือง ดานท่ีมาของตัวนายก
เทศมนตรีท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน  สงผลใหนายกเทศมนตรีจําตองรับผิด
ชอบตอนโยบายและสนองความตองการของประชาชน

อรรถชา กัมปนาทแสนยากร  (2535) ไดศึกษาปญหารปูแบบการปกครองทองถ่ิน ในเทศบาล
นครเชียงใหม พบวา ประชาชนโดยสวนใหญมีความเห็นดวยกบัการเปล่ียนแปลงรปูแบบการปกครอง
ของเทศบาล เปนการแสดงใหเห็นวาการบริหารเทศบาลในรูปแบบสภา – นายกเทศมนตร ี อาจไม
เหมาะสมกับสภาพแวดลอมและสภาพปญหาท่ีเทศบาลประสบอยู

ÅÔ¢ÊÔ·¸Ô ìÁËÒÇÔ·ÂÒÅÑÂàªÕÂ§ãËÁè
Copyright  by Chiang Mai University
A l l  r i g h t s  r e s e r v e d

ÅÔ¢ÊÔ·¸Ô ìÁËÒÇÔ·ÂÒÅÑÂàªÕÂ§ãËÁè
Copyright  by Chiang Mai University
A l l  r i g h t s  r e s e r v e d



25

ณรงค สินสวัสดิ์ และจักรพันธ วงษบูรณาวาทย  (2536) ไดศึกษาถึงโครงสรางท่ีเหมาะสม
ของเทศบาลไทย ตามความเห็นของนายกเทศมนตรีและปลัดเทศบาล พบวา นายกเทศมนตรีและ
ปลัดเทศบาลสวนมากมีความเห็นดวยกับการเลือกนายกเทศมนตรีโดยตรงจากประชาชน เนื่องจาก
เห็นวาการเลือกตั้งดังกลาวจะนํามาซ่ึง

1. เสถียรภาพของฝายบริหารเพ่ิมมากขึ้น    เนื่องจากระบบท่ีเปนอยูในปจจุบันฝายบริหาร
ไมมีอิสระเต็มท่ี สมาชิกสภาเทศบาลเขามากาวกายการบริหาร นํามาซ่ึงการขาดความคลองตัว
ในการตัดสินใจ

2.  บุคคลท่ีประชาชนตองการอยางแทจรงิ ในระบบปจจบัุนผูท่ีไดรบัคะแนนสูงสุดในการ
เลือกสมาชิกสภาเทศบาลแสดงวา เปนผูท่ีไดรับความนิยมจากประชาชนมากท่ีสุด แตเม่ือเลือกเขา
ไปแลวอาจไมไดคุมเสียงสวนใหญในสมาชิกสภา จึงไมไดเปนนายกเทศมนตรีหรือเทศมนตร ีดังนั้น
การเลือกนายกเทศมนตรีโดยตรงทําใหบุคคลท่ีประชาชนใหความนิยมสูงสุดไดเปนนายก
เทศมนตรีตามความตองการของประชาชน

3. มีความเปนประชาธิปไตยเพ่ิมมากขึ้น
4. ทราบและสนองความตองการของประชาชนไดดีกวา

ปยะวิทย พุมสถิตย (2542) ศึกษาเรื่อง ความพรอมในการปกครองตนเองของเมือง
เชียงใหม ผลการศึกษาพบวา ควรปรับปรุงโครงสรางอํานาจของการบริหารของเทศบาลนคร
เชียงใหมเปนรูปแบบนายกเทศมนตรีเขมแข็ง  (Strong Mayor) ซ่ึงจะเปนการแยกฝายบริหารจาก
ฝายนิติบัญญัติ นอกจากนี้ควรใหมีการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลแบบเขตเดียวเบอรเดียวและ
กําหนดจํานวนสมาชิกสภาเทศบาลตามจํานวนประชากรเพ่ือเปนตัวแทนของประชาชนเมือง
เชียงใหมไดอยางท่ัวถึงในสวนเทศบาลนครเชียงใหมควรมีการรวมหนวยการปกครองทองถ่ินภาย
ในเขตเมืองเชียงใหมเพ่ือความเปนเอกภาพในการแกไขปญหาเมืองเชียงใหม และยกฐานะขึน้เปน
หนวยปกครองทองถ่ินพิเศษเชนเดียวกับกรุงเทพมหานคร คือ มหานครเชียงใหมเพ่ือรองรับความ
เจริญเติบโตของเมืองเชียงใหมท้ังปจจุบันและอนาคต
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2.3.3 วรรณกรรมที่เกี่ยวกับความรูความเขาใจรวมทั้งการมีสวนรวมของประชาชน ตอการเลือกตั้ง
นายกเทศมนตรีโดยตรง

วรรณกรรมกลุมนี้ เห็นวา ความรูความเขาใจตลอดจนการมีสวนรวมของประชาชนตอการ
เลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงโดยสวนใหญแลวอยูในระดับท่ีดี แตในเรื่องรายละเอียดหรือความ
เขาใจในเชิงลึกของการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงยังมีอยูนอย ดังนั้นควรจะสงเสริมและให
ความรูความเขาใจแกประชาชนเพ่ิมมากขึ้น

เจษฎา พงศธรบริรักษ  (2543) ศึกษาเรื่อง ทัศนคติของประชาชนตอการเลือกตั้งนายก
เทศมนตรีนครเชียงใหม ผลการวิจัยพบวา โดยภาพรวมท้ังหมดในแตละประเด็นคําถาม โดยเฉล่ีย
ประชาชนเห็นดวยกับการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง ท้ังนี้นาจะเปนผลสืบเนื่องมาจากการท่ี
ประชาชนไดเห็นขอบกพรองของการไดมาซ่ึงนายกเทศมนตรีจากการเลือกตั้งโดยออม ซ่ึงเกิดความ
ลมเหลวในการบริหารงานอีกท้ังไมไดเปนตัวแทนของประชาชนทองถ่ินอยางแทจริง

 จิราภา ชินสรนันท   (2546) ศึกษาความพรอมของประชาชนในเขตเทศบาลเมืองลําพูนตอ
การเลือกตั้งโดยตรง พบวา ประชาชนมีความรูความเขาใจและความกระตือรือรนในการเขามามี
สวนรวมในการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง ในภาพรวมอยูในระดับปานกลาง แตเม่ือเทียบกับ
ระยะเวลาท่ีจะมีการเลือกตั้งท่ีเหลือไมถึง 1 ป ถือวาควรจะเพ่ิมมากกวานี ้ดังนั้นควรใหความสําคัญ
กับการสรางความรูความเขาใจแกประชาชน เพ่ือใหประชาชนเขามามีสวนรวมตลอดจนตระหนัก
ถึงผลท่ีเกิดขึ้นหากประชาชนขาดความสนใจในการเลือกตั้ง

สุนทร ยามศิริ  (2546) ทําการศึกษาเรื่องความรูและความเขาใจของประชาชนตอการเลือก
ตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง ศึกษากรณีเฉพาะเทศบาลนครเชียงใหม ผลการศึกษาพบวา ประชาชน
โดยสวนใหญมีความรูความเขาใจเกี่ยวกับการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงในระดับปานกลาง
แตมีความรูความเขาใจเกี่ยวกับเนื้อหาความรูในการเลือกตั้งระดับต่ํา ในดานความคิดเห็นในตัว
รูปแบบนายกเทศมนตรีโดยตรง ประชาชนสวนใหญเห็นดวยกับแนวทางขั้นตอน โดยมองวาการ
เลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงจะทําใหเกิดความม่ันคงในการบริหาร รวมท้ังเปนการสรางรากฐาน
ของการปกครองระบอบประชาธิปไตยตลอดจนทําใหผูสมัครรับเลือกตั้งจําตองปรับตัวและพัฒนา
ตนเองเพ่ิมมากขึ้น
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จากการทบทวนเอกสารและงานวิจัยท่ีเกี่ยวของแสดงใหเห็นวา เทศบาลโดยสวนใหญมี
ปญหาหลักคลายคลึงกัน คือ การขาดประสิทธิภาพในการบริหารงาน, ปญหาความขัดแยงภายใน
เทศบาล รวมท้ังการขาดการมีสวนรวมของประชาชน โดยมีสาเหตสํุาคญัมาจากโครงสรางของเทศบาล
คือ รูปแบบสภา-นายกเทศมนตร ีดังเชนสวนหนึ่งในงานวิจัยของ กฤช เพ่ิมทันจิตต ท่ีพบวา ปญหา
ดานการเมืองและความขัดแยงในองคการถือไดวาสําคัญและมีความสัมพันธกับโครงสรางองคกร
เทศบาลในรูปแบบสภา-นายกเทศมนตร ี และหากระดับความรุนแรงของปญหาเกิดขึ้นในเทศบาล
ใด ก็จะนํามาซ่ึงปญหาดานการบริหารและปญหาการมีสวนรวมของประชาชนตามมาเชนกัน  ในงาน
ของ เธนศวร  เจริญเมือง  ช้ีใหเห็นวา การท่ีประชาชนไมสนใจการเมืองทองถ่ินและมีบทบาททาง
การเมืองต่ําเกิดจากสาเหตุสําคัญ คือ โครงสรางเทศบาลแบบสภา-นายกเทศมนตรี   และระบบการ
ศึกษาท่ีนํารูปแบบสภา – นายกเทศมนตรีมาใชในสังคมท่ีประชาชนมีความสนใจการเมืองไมมาก
แทนท่ีประชาชนจะมีความสนใจการเมืองเพ่ิมขึ้น กลับทําใหสนใจนอยลง และฝายเสียงขางมากใน
เทศบาลหาประโยชนจากรูปแบบสภา-นายกเทศมนตร ี  งานวิจัยเหลานี้ช้ีแจงใหเห็นวาการบริหาร
งานเทศบาลภายใตโครงสรางเดิม คือ รูปแบบสภา-นายกเทศมนตร ีนอกจากจะไมเกิดประสิทธิภาพ
ในการบริหารงานแลวยังนําไปสูการเพ่ิมขึ้นของความขัดแยงภายในเทศบาล

ทางออกในการแกไขปญหา งานวิจัยสวนใหญตางเสนอใหทําการเปล่ียนโครงสรางการ
บริหารงานเทศบาล มาเปนรูปแบบนายกเทศมนตรีโดยตรง โดยมองวารูปแบบดังกลาวเหมาะสม
ตอสภาพสังคม ของทองถ่ินไทยในปจจุบัน และสามารถเพ่ิมประสิทธิภาพของเทศบาลในการแกไข
ปญหารวมท้ังสนองความตองการของประชาชนไดดียิ่งขึ้น เนื่องจากมีการแบงแยกหนาท่ีระหวาง
สภาและฝายบริหารอยางชัดเจน ทําใหมีอิสระในการทํางานรวมท้ังตัวนายกเทศมนตรีมีอํานาจเต็ม
ท่ีในการบริหารและจัดการ ไมตองขึ้นตอสภาดังเชนในระบบเดิม การท่ีตัวนายกมีอํานาจในการ
บริหารไดอยางเต็มท่ียอมนํามาสูความรวดเร็วในการแกไขปญหาและสนองความตองการของ
ประชาชน  อีกท้ังการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงทําใหประชาชนไดเลือกผูบริหารท่ีด ี ตาม
ความตองการของตนอยางแทจริง อันสงผลตอความสนใจและการเขามามีสวนรวมในทางการเมือง
เพ่ิมมากขึ้นตามลําดับ

ในเรื่องความรูความเขาใจตลอดจนความพรอมของประชาชนตอรูปแบบนายกเทศมนตร ี
งานของ จิราภา ชนิสรนนัท แสดงใหเห็นวาประชา ชนมีความรูความเขาใจ และพรอมในระดบัปานกลาง
ในงานของ สุนทร ยามศิริ ก็มีผลการศึกษาเชนเดียวกัน แตความรูในเชิงลึกเกี่ยวกับรูปแบบนายก
เทศมนตรีโดยตรง ยังอยูในระดับต่ําควรท่ีจะใหความสําคัญและสรางความรูความเขาใจแกประชาชน
เพ่ิมมากขึ้น
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จากวรรณกรรมท่ีเกีย่วของท้ังหมดแสดงใหเห็นวา รปูแบบนายกเทศมนตรโีดยตรงเปนรปูแบบ
ท่ีมีประสิทธิภาพและความเหมาะสม รวมท้ังประชาชนก็มีความรูความเขาใจและพรอมตอรูปแบบ
ดังกลาวไดเปนอยางด ี แตงานวิจัยดังกลาวสวนใหญเปนงานศึกษากอนการเปล่ียนรูปแบบนายก
เทศมนตรีโดยตรง ท่ีมุงเนนในการผลักดันใหเปล่ียนรูปแบบโครงสรางเดิมมาสูรูปแบบนายก
เทศมนตรีโดยตรง งานศึกษาภายหลังการบริหารงานเทศบาลภายใตรูปแบบนายกเทศมนตรี
โดยตรงยังมีอยูนอย โดยเฉพาะในภาคเหนือ ท้ังท่ีไดมีการนํารูปแบบนายกเทศมนตรีโดยตรงมาใช
ในการบริหารงานเทศบาลผานมากวา 4 ป  ดังนั้นผูศึกษาจึงสนใจเขาไปศึกษาถึงรูปแบบและวิธีการ
ดําเนินงานรวมท้ัง ประสิทธิภาพในการบริหารงานเทศบาลภายใตรูปแบบนายกเทศมนตรีโดยตรง     
วาเปนรูปแบบท่ีนํามาสูการบริหารงานอยางมีประสิทธิภาพ กอใหเกิดกระบวนการทางการเมือง
กระตุนการมีสวนรวมของประชาชน ตามแนวคิดและหลักการท่ีไดเสนอไวหรือไม มากนอยเพียงใด      
รวมท้ังศึกษาวารูปแบบนายกเทศมนตรีโดยตรงเปนรูปแบบท่ีเหมาะสมหรือไมสําหรับการปกครอง
และการบริหารงานเทศบาล
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