
บทที ่2
แนวคิด ทฤษฎีและงานวิจัยที่เกี่ยวของ

ในการศึกษาเรื่อง “เทศบาลรูปแบบนายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยตรง: กรณีศึกษา
เทศบาลเมืองพะเยา” ผูศึกษาวิจัยไดรวบรวมเอกสารเกี่ยวกับแนวความคิด ทฤษฎี ตลอดจนผลงาน
วิจัยท่ีเกี่ยวของเพ่ือเปนแนวทางในการศึกษา ดังนี้

2.1 แนวคิดรูปแบบการปกครององคกรปกครองทองถิ่น
รูปแบบองคการปกครองทองถ่ินมีหลากหลายรูปแบบ ขึ้นอยูกับส่ิงแวดลอมและยุคสมัย

ท่ีแตกตางกันไปในแตละสังคม โดยสวนใหญการบริหารทองถ่ินในรูปแบบเทศบาลท่ีสําคัญมีอยู
6 รูปแบบ คือ

2.1.1. แบบที่ประชุมเมือง  (Town Meeting) หรือ ที่ประชุมเมืองที่เปนตัวแทน
(Representative Town Meeting)

ท่ีประชุมเมืองถือเปนรูปแบบการปกครองทองถ่ินท่ีเกาแกท่ีสุดของอเมริกาซ่ึงนํามา
จากประเพณีการบริหารทองถ่ินในอังกฤษกลาวไดอีกอยางหนึ่งวา เปนระบบการปกครอง
แบบประชาธิปไตยโดยตรง (Direct Democracy)หรือประชาธิปไตยท่ีประชาชนมีสวนรวม
(Participatory Democracy) เปนระบบการปกครองแบบประชาธิปไตยท่ีเกาแกท่ีสุดและนับวันจะมี
บทบาทนอยลงในยุคปจจุบัน คําวา Town คือเมืองเล็ก ๆ ซ่ึงก็หมายถึงเขตชนบทดวย เขตเหลานี้
โดยท่ัวไปมี   ประชากรต่ํากวา 20,000 คน ประชาชนทุกคนสามารถเขารวมไดและท่ีประชุมมี
อํานาจเต็มในดานนิติบัญญัติ คือออกกฎขอบังคับ การกําหนดอัตราภาษีและการจัดสรรเงิน ลักษณะ
พิเศษประการหนึ่งก็คือ มติเกา ๆ สามารถเปล่ียนแปลงไดหากมีการตัดสินใหม ดวยมาตรการท่ีเรยีก
วาการริเริ่มจากประชาชน (Citizen Initiative) และการลงประชามติ    (Referendum) ในการ
ประชุมดงักลาว นอกจากท่ีกลาวมา ท่ีประชุมกเ็ลือกคณะกรรมการชุดหนึง่เรยีกวา Board of Selectmen
จาํนวน 3 ถึง 5 คน ซ่ึงจะทําหนาท่ีบรหิารในระหวางท่ียงัไมมีการประชุม

แตในปจจุบันการขยายตัวของเมืองและประชากรทําใหรูปแบบดังกลาวไมเหมาะสมใน
การบริหารงาน ทําใหเปล่ียนรูปแบบการบริหารมาเปนรูปแบบอ่ืน ๆ เชน แบบผูจัดการเมือง
แบบสภา-นายกเทศมนตร ีเปนตน (ธเนศวร เจริญเมือง, 2539: 30)
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2.1.2   รูปแบบคณะกรรมการ  (Commission Form)
ลักษณะท่ีสําคญัของรปูแบบคณะกรรมการ คอือํานาจในการบรหิารงานอยูท่ีคณะกรรมการ

โดยตั้งอยูบนหลักการท่ีวา การออกกฎหมายและการบริหารงานไมจําเปนตองแยกจากกัน แตจะใช
คนชุดเดียวกันทํางานท้ังดานนิติบัญญัติและดานการบริหาร โดยคณะกรรมการจะแบงหนาท่ีกันทํา
เพ่ือบริหารงานดานตาง ๆ เชน คณะกรรมการดานสาธารณสุข ดานเกษตรกรรม และดานยุติธรรม

เหตุผลท่ีรูปแบบการบริหารเชนนี้ไดรับความนิยม ก็คือ ประสิทธิภาพท่ีนาจะเกิดจากการ
บริหารดังกลาว รวมท้ังการไมมีฝกฝาย ซ่ึงพวกตองการปฏิรูปการเมืองทองถ่ินกําลังมองหา อยางไร
ก็ตาม จดุออนของรปูแบบการบรหิารเชนนีก้ค็อืการขาดผูประสานงานกลางและกาํหนดความสําคญั
ของงานตาง ๆ การตอสูทางการเมืองจะเกิดขึ้นในรูปของการประนีประนอมกันเอง

ขอดี
1. การรวมเอาการกาํหนดนโยบายและการบรหิารมาไวในท่ีเดยีวกนั   ทําใหเกดิการสะดวก

รวดเร็ว ทันการณ
2.    ประหยัด เพราะมีผูบริหารนอย
ขอเสีย
1. การรวมอํานาจในการบริหารและนิติบัญญัติมาไวในท่ีเดียวกัน   ทําใหฝายคานทํางาน

ไดยากยิ่ง
2. ไมมีหลักประกันวาผูไดรับเลือกจะสามารถปฏิบัติหนาท่ีไดอยางแทจริง
3. กรรมการแตละคนตางสนใจงานของหนวยงานของตนเปนใหญ      ทําใหขาดความสนใจ

ในปญหาสวนรวม และเกดิความขดัแยงกนัไดงาย เนือ่งจากตางคนกม็าจากการเลือกตัง้
เม่ือขัดแยงกนก็มักจะถือวาตนไดรับมอบหมายอํานาจจากประชาชน

สําหรับประเทศไทย เทศบาลแบบคณะกรรมการนี้อาจเทียบเคียงไดกับการบริหารทองถ่ิน
รูปแบบสุขาภิบาล ตามพระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ. 2495 จนกระท่ังสุขาภิบาลถูกยกเลิกหรือ
เปล่ียนแปลงฐานะรูปแบบสุขาภิบาลไปเปนรูปแบบเทศบาลท้ังหมดในป พ.ศ. 2542  ตามพระราช
บัญญัติเปล่ียนแปลงฐานะของสุขาภิบาลเปนเทศบาล พ.ศ. 2542
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ภาพที่ 2.1 แผนภูมิแบบคณะกรรมการ
(The Commission Form)

2.1.3   รูปแบบผูจัดการเมือง  (The Manager Form)
รปูแบบการบริหารองคกรปกครองทองถ่ินแบบผูจดัการเกดิขึน้ดวยอิทธิพลของความคดิดาน

ประสิทธิภาพการบรหิารแบบธุรกจิเพราะรปูแบบนีเ้นนท้ังการรวมศูนยอํานาจในการบรหิารและความ
เปนมืออาชีพ  (Professionalism) รปูแบบนีเ้ริม่ตนในสหรฐัอเมรกิาและเรยีกกนัวา  แบบผูจดัการเมือง
(The City – Manager Form) สาระสําคัญของรูปแบบการบริหารนี้ก็คือ การมอบบทบาทดาน
บริหารใหแกผูจัดการมืออาชีพหรือนักบริหารซ่ึงสภาเปนผูจางและสภามีอํานาจไลออก เปนการ
รวมศูนยอํานาจการบริหาร ใหอํานาจแกนักบริหารในการแบกภาระรับผิดชอบการบริหารและดูแล
จัดการเมืองอยางสมบูรณ นกับรหิารหรอืผูจดัการเมืองยงัมีอํานาจในการแตงตัง้และถอดถอนหัวหนา
แผนกตาง ๆเปนผูรับผิดชอบงบประมาณท้ังกระบวน ตลอดจนการเสนอมาตรการตาง ๆ ในการแกไข
ปญหาเมือง จะเห็นไดวารูปแบบดังกลาวสอดรับพอดีกับโครงสรางการบริหารของบริษัทและกลุม
ธุรกิจตาง ๆ  ในสังคมอเมริกา  กลาวคือ   ประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งเปรียบเหมือนผูถือหุน
(Voters = Stockholders)   สภาเมืองก็เปรียบเหมือนคณะกรรมการบอรด  (City Council = Board of
Directors)  และผูจัดการหรือนักบริหารก็เปรียบเสมือนผูบริหารหมายเลข 1 (Manager = Chief
Executive)   โครงสรางการบริหารเชนนี้ไมมีการแบงเปนฝกฝายทางการเมืองซ่ึงกลุมปฏิรูปองคกร
ปกครองทองถ่ินถือวาเปนจุดบอดของเมือง (Partisan Politics = Bane of the Cities)    (อางใน เจษฎา
พงศธรบริรักษ, 2543: 18)

ประชาชนเลือกตั้งโดยตรงคณะกรรมการ

หนวยงาน หนวยงานหนวยงาน หนวยงาน
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ขอดี
1. ทําใหไดนักบริหารมืออาชีพท่ีมีความสามารถในการบริหารดีกวานักการเมือง
2. เกิดการทํางานเพ่ือผลประโยชนสวนรวมอยางแทจริง   เพราะไมมีผลประโยชนเกี่ยว

ของเหมือนนักการเมือง
3. เปนผลดตีอระบบบรหิาร กลาวคอื เกดิเอกภาพในการบังคบับัญชาโดยขึน้ตรงตอผูจดัการ

เทศบาล และเปนจุดรวมของการจัดระเบียบบริหารของเทศบาล
4. ทําใหเรื่องการเมืองหรือการแตกแยกในองคการบริหารมีนอยลง
ขอเสีย
1. ทําใหบทบาทนายกเทศมนตรีท่ีมาจากการเลือกตั้งจากประชาชนลดนอยลง โดยนายก

เทศมนตรีมีบทบาทในดานพิธีการเทานั้น ขัดเจตนารมยของระบอบประชาธิปไตย
2. เนื่องจากสภาของเทศบาลแบบผูจัดการนี้มีอํานาจและบทบาทคอนขางมาก กลาวคือ

มีอํานาจท้ังนิติบัญญัติและบริหาร โดยไมมีองคกรใดในระบบนีจ้ะถวงดลุอํานาจได
อยางเหมาะสม   จงึอาจมีผลกระทบตอการบรหิารและความม่ันคงในตาํแหนงของผูจดัการ
เทศบาลได

3. ขัดตอหลักการประชาธิปไตย ตาํแหนงผูจดัการเทศบาลมาจากการแตงตัง้จงึเปนการปด
โอกาสของประชาชนในการมีสวนรวมทางการเมืองอยางกวางขวาง ประกอบกบัผูจดัการ
เทศบาลไดรบัการพิจารณาแตงตัง้ และอยูภายใตการควบคุมการปฏิบัติงานโดยสภา
เทศบาลตามสัญญาวาจาง จึงทําใหผูจัดการเทศบาลปฏิบัติหนาท่ีโดยขาดความสํานึก
รับผิดชอบตอผลประโยชนของประชาชนในทองถ่ิน หากแตจะปฏิบัติหนาท่ีเปนการ
เอาใจสภาเทศบาลเปนสําคัญ ท้ังนี้เพ่ือความอยูรอดของตนเอง
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ภาพที่ 2.2 แผนภูมิแบบสภาและผูจัดการ
(The Manager Form)

2.1.4   แบบสภา – นายกเทศมนตรี  (The Council – Mayor Form)
องคกรปกครองทองถ่ินท่ีใชรูปแบบเชนนี้โดยท่ัวไปจะยึดหลักการปกครองแบบรัฐสภา    

(Parliamentary System) ซ่ึงเกิดขึ้นครั้งแรกในประเทศอังกฤษ อํานาจการปกครองของระบบนี้อยู
ท่ีสภานิติบัญญัติซ่ึงมาจากการเลือกตั้งของประชาชน ฝายบริหารก็ไปจากการคัดเลือกของสภา
คณะเทศมนตรีจึงมาจากการเลือกตั้งของประชาชนโดยทางออม องคกรปกครองทองถ่ินประเภท
นี้แบงออกเปน 2 ฝาย คือ ฝายสภา (Council) และฝายบริหาร (Executive)  ฝายสภาทําหนาท่ี
ดานนิติบัญญัติ คือ ออกกฎขอบังคับตาง ๆ เชน เทศบัญญัติท่ีออกโดยเทศบาล สภาประกอบดวย
สมาชิกท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชน สวนฝายบริหารประกอบดวยสมาชิกของสภาจํานวน
หนึ่งก็คือผูนําของกลุมท่ีกุมเสียงขางมากของสภานั่นเองในระบบนี้ ประชาชนเลือกตั้งฝายนิติบัญญัติ
โดยตรง แตเลือกตั้งฝายบริหารโดยออม

แตในรูปแบบนี้ทําใหนายกเทศมนตรีมีอํานาจจํากัด ไมมีอํานาจโดยตรงเหนือเจาหนาท่ีฝาย
บริหารคนอ่ืน ๆ เพราะคนเหลานั้นมาจากการเลือกตั้งโดยประชาชนเหมือนกัน ดังนั้นจึงไมจําเปน
ตองตอบสนองตอคําส่ังของนายกเทศมนตรี รูปแบบการปกครองทองถ่ินเชนนี้เนนการเปดโอกาส
ใหประชาชนเลือกตั้งผูบริหารไดมาก แตใหความสนใจแกประสิทธิภาพในการบริหารนอย   ปจจบัุน
รปูแบบนีจ้งึมีองคกรปกครองทองถ่ินใชไมมากนกัสวนใหญท่ีใชกค็อื  เมืองขนาดเล็กนีใ้นประเทศไทย

สภาเทศบาล ประชาชนเลือกตั้งโดยตรง

ผูจัดการเมือง

รองผูจัดการเมือง

ปลัดเทศบาล

สภาเทศบาลวาจาง

หนวยงาน หนวยงาน หนวยงาน หนวยงาน
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เทศบาลและองคการบริหารสวนจังหวัด เปนองคกรปกครองทองถ่ินท่ีนํารูปแบบสภา – นายก
เทศมนตรีมาใช

ขอดี
1. มีความเปนประชาธิปไตยพอควร เพราะประชาชนเลือกสมาชิกเทศบาลเขามาบริหาร
2. สะดวกในการบริหารงาน เพราะเลียนการปกครองของประเทศ
3. ประชาชนมีเขาใจในการปกครอง เนื่องจากใชมาเปนระยะเวลานาน
ขอเสีย
1. สภามีอํานาจมากเกินไป ทําใหฝายบริหารไมสามารถบริหารงานไดอยางเต็มท่ี
2. มีความขัดแยงภายในเทศบาล ระหวางสภากับฝายบริหาร หรือ สภาดวยกันเอง
3. ประชาชนขาดการมีสวนรวมเทาท่ีควรจะเปน
4. เปนรูปแบบท่ีลาสมัย ไมสามารถแกไขปญหาไดตามความเปล่ียนแปลงของสังคม

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

2.1.5   แบบนายกเทศมนตรีออนแอ   (The Weak Mayor Form)
องคการปกครองทองถ่ินท่ีใชรูปแบบนี้โดยท่ัวไปยึดหลักการปกครองระบบประธานาธิบด ี

(Presidential System)   ซ่ึงเกิดขึ้นครั้งแรกในประเทศสหรัฐอเมริกา   และไดรับอิทธิพลทางความคิด
อยางมากจากแนวคิดของมองเตสกิเออ (Montesquieu) นักคิดชาวฝรั่งเศส (ค.ศ. 1689 – 1755) คือ
หลักการแบงแยกอํานาจ (The Principle of Separation of Power) ซ่ึงมีจุดมุงหมายท่ีจะปองกันการ

คณะเทศมนตรี

ปลัดเทศบาล

หนวยงาน หนวยงานหนวยงาน หนวยงาน
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ฉอฉลอํานาจ โดยฝายนิติบัญญัติหรือฝายบริหาร แมแตฝายตุลาการ ผลของแนวคิดดังกลาวนําไปสู
การท่ีประชาชนมีสิทธิเลือกตั้งท้ังสมาชิกสภานิติบัญญัติและผูนําฝายบริหารเม่ือท้ังสองฝายมาจาก
การเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนเหมือนกัน จึงมีอํานาจและศักดิ์ทัดเทียมกันเกิดการถวงดุลอํานาจ
กัน  (System of Checks and Balance) ความคิดนี้ไดรับอิทธิพลของมอนเตสกิเออ โดยมีพ้ืนฐานคือ
1.  เห็นวาฝายบริหารควรมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน  2. ประชาชนควรมีสิทธิมีเสียง
ในการบริหารใหมากขึ้น ผลก็คือ นอกจากนายกเทศมนตรีจะมาจากการเลือกตั้งโดยประชาชน ยังมี
ตําแหนงผูบริหารอ่ืน ๆ เชน หัวหนากองคลัง หัวหนากองทะเบียน หัวหนากองตรวจสอบ  และ
ตําแหนงอ่ืน ๆ  ท่ีประชาชนเปนผูเลือกเชนกัน   นอกจากนี้ยังมีการกําหนดใหสภามีสมาชิกมาก ๆ
ยิง่ไปกวานัน้องคกรปกครองทองถ่ินบางแหงยงัมีสภาถึงสองสภา คอื สภาสูงและสภาลาง  ส่ิงท่ีเกดิขึน้
ก็คือ นายกเทศมนตรีมีอํานาจจํากัด  ไมมีอํานาจโดยตรงเหนือเจาหนาท่ีฝายบริหารคนอ่ืน ๆ   เพราะ
คนเหลานั้นมาจากการเลือกตั้งโดยประชาชนเหมือนกัน   ดังนั้นจึงไมจําเปนตองตอบสนองตอ
คําส่ังของนายกเทศมนตรี     รูปแบบการปกครองทองถ่ินเชนนี้เนนการเปดโอกาสใหประชาชน
เลือกตั้งผูบริหารไดมาก   แตใหความสนใจแกประสิทธิภาพในการบรหิารนอย   ปจจบัุนรปูแบบนีจ้งึ
มีองคกรปกครองทองถ่ินใชไมมากนักสวนใหญท่ีใชก็คือ  เมืองขนาดเล็ก

ขอดี
1.   กอใหเกิดลักษณะประชาธิปไตยโดยสมบูรณ เนื่องจากผูนําไดรับการเลือกตั้งโดยตรง
2.   ลดความขัดแยงระหวางสภากับฝายบริหาร อันกอใหเกิดเสถียรภาพในการบริหาร
3.   ทําใหนายกเทศมนตรีสามารถบริหารไดคลองตัว เพราะไมตองคอยเอาใจสภา
ขอเสีย
1. กอใหเกิดการบริหารในลักษณะเผด็จการไดงาย  เนื่องจากไมมีการถวงดุลระหวางสภา

กับฝายบริหาร
2. การบริหารโดยบุคคลเดียวยอมเกิดความผิดพลาดไดงาย   เพราะขาดการควบคุมตรวจ

สอบและการรวมคิดท่ีมีคุณคา
3.   ประชาชนยังไมเขาใจวิธีการดีพอ เนื่องจากแตกตางไปจากการปกครองระดับชาติ

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



13

ภาพที่ 2.4 แผนภูมิแบบนายกเทศมนตรีออนแอ
(The Weak Mayor Form)

2.1.6   รูปแบบนายกเทศมนตรีเขมแขง็หรือมาจากการ เลอืกตัง้โดยตรง   (The direct election
and Strong Mayor form)
      เปนรูปแบบการปกครองทองถ่ินในสหรัฐอเมริกาท่ีเริ่มเกิดขึ้นอยางเปนขบวนการตั้งแต
ทศวรรษท่ี 1800 เปนตนมา หลักการท่ีเมืองมีการเติบโตใหญมากขึ้น การพัฒนาอุตสาหกรรมขยาย
ตัวมากขึ้นในเขตเมือง และรูปแบบองคกรปกครองทองถ่ินแบบเดิมท่ีเรียกวา แบบนายกเทศมนตรี
ออนแอ ท่ีฝายบริหารหลายคนมาจากการเลือกตั้งโดยตรงเริ่มมีจุดออนมาก การบริหารงานขาด
ประสิทธิภาพ แบบนายกเทศมนตรเีขมแขง็จงึเปนทางเลือกใหมแทนท่ีแบบเกา องคกรปกครองทองถ่ิน
รปูแบบใหมนีห้ลายคนเรยีกวา แบบฝายบรหิารเขมแขง็ (The Strong Mayor Form)

ในการคิดหาทางแกไขแบบนายกเทศมนตรีออนแอรวมท้ังแบบสภา - นายกเทศมนตรี
มีจุดมุงหมายท่ีตองการแกไขคือ การเพ่ิมอํานาจใหแกฝายบริหารเพ่ือประสิทธิภาพในการทํางาน
โดยใหนายกเทศมนตรีมีอํานาจในการกําหนดนโยบายและการบริหาร นายกเทศมนตรีมาจากการ
เลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนและใหนายกเทศมนตรีเปนผูแตงตั้งหัวหนาฝายตาง ๆ และสามารถ

ประชาชนเลือกตั้งโดยตรงสภาเทศบาล

นายกเทศมนตรี ประชาชนเลือกตั้งโดยตรง

ประชาชนเลือกตั้งโดยตรง

คณะเทศมนตรี

ปลัดเทศบาล

หัวหนาหนวยงาน หัวหนาหนวยงาน หัวหนาหนวยงาน หัวหนาหนวยงาน
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ถอดถอนจากตําแหนงได รูปแบบนี้ฝายบริหารและฝายสภาแยกกันเด็ดขาด ตางฝายตางไดรับเลือก
มาจากประชาชนโดยตรง ฝายบริหารจึงมีอํานาจมาก สามารถริเริ่มนโยบายสําคัญตาง ๆ นอกจากนี้
ยังมีอํานาจยับยั้งมติของสภาและกําหนดและปรับปรุงงบประมาณได

ขอดี
1.   กอใหเกิดลักษณะประชาธิปไตยโดยสมบูรณ เนื่องจากผูนําไดรับการเลือกตั้งโดยตรง
2.   ลดความขัดแยงระหวางสภากับฝายบริหาร อันกอใหเกิดเสถียรภาพในการบริหาร
3. ทําใหนายกเทศมนตรีสามารถบริหารไดคลองตัว เพราะไมตองคอยเอาใจสภา
4. เพ่ิมอํานาจในแกนายกเทศมนตรีในการบริหารงาน ทดแทนรูปแบบนายกเทศมนตรี

ออนแอ
ขอเสีย
1. กอใหเกิดการบริหารในลักษณะเผด็จการไดงาย   เนื่องจากไมมีการถวงดุลระหวาง

สภากับฝายบริหาร
2. การบริหารโดยบุคคลเดียวยอมเกิดความผิดพลาดไดงาย   เพราะขาดการควบคุมตรวจ

สอบและการรวมคิดท่ีมีคุณคา
3.   ประชาชนยังไมเขาใจวิธีการดีพอ เนื่องจากแตกตางไปจากการปกครองระดับชาติ

ในประเทศไทย ในอดีตเมืองท่ีใชระบบนี้มีเพียงเมืองเดียว คือกรุงเทพมหานคร (กทม.)   ตาม
พระราชระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528  ตอมาในป พ.ศ. 2543  พระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ. 2496 (ฉบับท่ี 11) พ.ศ. 2543    ไดเปดโอกาสใหประชาชนมีสิทธิท่ีจะเลือกตั้ง
นายกเทศมนตรใีนเขตเทศบาลไดโดยตรง นอกจากนีต้ามพระราชบัญญตัแิกไขเพ่ิมเตมิฉบับดงักลาว
(มาตรา 21) ยังบัญญัติใหเทศบาลท่ีหมดวาระไปแลวตองจัดใหมีการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดย
ตรงอีกดวย ดังนั้นทําใหทุกวันนี้มีเทศบาลรูปแบบนายกเทศมนตรีท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงและ
สภาเทศบาลเกิดขึ้นแลวบางแหง และมีแนวโนมเพ่ิมมากขึ้น โดยนับตั้งแตป พ.ศ. 2543 ถึง วันท่ี 11
กันยายน พ.ศ. 2545  มีจํานวน 15 เทศบาล เชน เทศบาลคูคต อําเภอลําลูกกา จังหวัดปทุมธานี,
เทศบาลเมืองพะเยา อําเภอเมืองพะเยา จังหวัดพะเยา, เทศบาลเมืองแสนสุข อําเภอเมืองชลบุรี
จังหวัดชลบุรี,    เทศบาลเมืองบานพรุ อําเภอหาดใหญ จังหวัดสงขลา เปนตน  (การบริหารและการ
จัดการเทศบาลในยุคปฏิรูปการเมือง, 2546: 11)
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ภาพที่ 2.5 แผนภูมิแบบนายกเทศมนตรีเขมแข็ง
(The Strong Mayor form)

ธเนศวร เจรญิเมือง (2542) ไดแสดงถึงประโยชนของการเลือกตัง้นายกเทศมนตรโีดยตรง ดงันี้
1.ชวยกระตุนใหประชาชนในแตละทองถ่ินเกิดความสนใจทางการเมืองเพ่ิมขึ้นอยางมาก   

เพราะการเลือกตัง้นายกเทศมนตรโีดยออม ทําใหประชาชนไดแตเลือกสมาชิกสภาเทศบาลแตไมแนใจ
วาใครจะเปนนายกเทศมนตร ี  ดวยเหตนุีค้วามสนใจทางการเมืองทองถ่ินของประชาชนจงึมีขอจาํกดั

   ผิดกบัการเลือกตัง้นายกเทศมนตรโีดยตรงซ่ึงมีการระบุผูสมัครแตละคนอยางชัดเจน  ทําให
ผูมีสิทธิลงคะแนนตองสนใจและตองคิดวาจะเลือกใครไปเปนผูนําและนําไปสูการตั้งวงติดตาม 
สอบถาม ถกเถียง มีการอภิปรายและวิพากษวิจารณการเมืองทองถ่ิน

2.ใหความรูทางการเมืองแกประชาชนเปนอยางดีเนื่องจากมีความสนใจเพ่ิมขึ้น และมี
โอกาสท่ีจะไดฟงการหาเสียงหรอือานปายหาเสียง โดยเฉพาะในสภาพท่ีมีการหาเสียงเขมขน มีผูสมัคร
ท่ีนาสนใจหลายคน ประชาชนจะไดเรียนรูวาปญหาและทางเลือกท้ังแบบเกาและแบบใหมใน
การบรหิารทองถ่ิน

3.ประชาชนมีทางเลือกมากขึ้นในการหาคนมาทํางานเพ่ือแกไขปญหาบานเมือง ท่ีผานมา
การเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาล (ส.ท.)  เปนทีมเขาไปทํางาน แตเม่ือเขาไปทํางาน ก็ไมมีอะไร

สภาเทศบาล ประชาชนเลือกตั้งโดยตรง

นายกเทศมนตรี

คณะเทศมนตรี

ปลัดเทศบาล

ประชาชนเลือกตั้งโดยตรง

หนวยงาน หนวยงาน หนวยงาน หนวยงาน
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เปล่ียนแปลงมากนัก แตถาหากเรามีการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง ผูสมัครแตละคนจะถูก
ระบบการหาเสียงกดดันใหตองเสนอนโยบาย,มาตรการและคําสัญญากับประชาชนเพ่ือจะไดรับ
การสนับสนุนจากประชาชนผูมีสิทธิออกเสียง

4.ประชาชนสามารถตรวจสอบและควบคุมการบริหารงานของนายกเทศมนตรีท่ีมาจากการ
เลือกตั้งเพ่ือใหปญหาความทุกขยากเดือดรอนของประชาชนไดรับการแกไขไดรวดเร็วกวา เนื่องจาก
ผูบริหารทองถ่ินทํางานอยูในทองถ่ินเปนสวนใหญ ใกลชิดกับประชาชนมากกวา นําไปสูการผลักดัน
ใหผูบริหารแกไขปญหาตาง ๆ ของทองถ่ินไดมากกวา

5.ประชาชนสามารถผลักดันใหระบบการบริหารมีความโปรงใส มีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลมากขึ้น เชน การแตงตั้งเจาหนาท่ีมีความถูกตองเหมาะสมเพียงใด การใชจายงบประมาณ
ในแตละเรื่องถูกตองและเหมาะสมเพียงใด

6.ประชาชนสามารถผลักดันใหนายกเทศมนตรีลาออกเม่ือเห็นวาบุคคลผูนั้นขาด
ความสามารถในการแกไขปญหาสําคัญ ๆ ของเมือง หรือไมรักษาสัญญาท่ีใหไวกับประชาชน และ
พลังประชาชนจะเปนบรรทัดฐานสําคัญสําหรับนายกเทศมนตรีคนตอ ๆ ไปในแงท่ีวาถาคนอาสา
เขามาทํางานการเมือง แตทํางานไมไดผล ผูนั้นก็ควรพิจารณาตัวเองนํามาสูการสรางผูบริหารท่ีดี

7.สภาพการณท่ีเกดิขึน้ในขอ 6 จะกระตุนใหประชาชนเขาไปมีสวนรวมทางการเมืองมากขึน้
ทําใหประชาชนรูจักการมีบทบาทในการพัฒนาสังคม รูวิธีการปกครองและพัฒนาบานเมืองดวยตัว
ของเขาเอง  (Local Self Government) สรางส่ิงท่ีเรียกวาประชาสังคม (Civil Society) ท่ีเขมแข็ง

8.นายกเทศมนตรีมีความม่ันคงในการบริหารงานไมตองกังวลตอการตอสูชวงชิงอํานาจกัน
ในเทศบาลจนไมมีโอกาสไดทํางานเพ่ือแกไขปญหาของประชาชนและการพัฒนาทองถ่ิน เนื่องจาก
สภาเทศบาลจะมีบทบาทดานนิติบัญญัติและการตรวจสอบฝายบริหารเทานั้นเกิดการแบงงานระหวาง
สภาเทศบาลและนายกเทศมนตรีท่ีชัดเจน

9.เกิดการประกวดและแขงขันการบริหารงานของเทศบาลตาง ๆ กลายเปนการเรียนรู ขอดี
และบทเรียนในทองถ่ินอ่ืน ๆ แลวนํามาใชในทองถ่ินของตนเอง สงผลใหแตละชุมชนดีขึ้น

10.เม่ือทองถ่ินหลายแหงมีนายกเทศมนตรีท่ีมีความสามารถมีผลงานโดดเดน มีช่ือเสียง
ระดับชาติการปกครองทองถ่ินท่ีดีก็จะสรางผูนําระดับทองถ่ินใหกาวขึ้นไปสูเวทีการเมืองระดับชาติ
ทําใหประเทศมีผูนําท่ีมีคุณภาพเพ่ิมขึ้น เพ่ิมทางเลือกใหแกประเทศชาติ

11.การเลือกตั้งหัวหนาฝายบริหารเพียงคนเดียวจะสงเสริมใหคนมีความรูความสามารถ
ตัดสินใจเสนอตัวเขาทํางานเพ่ือสวนรวมมากขึ้น ท้ังนี ้ การเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลในแบบเดิม
จะตองอาศัยการสมัครเปนทีม งายท่ีจะเกิดการเลนพรรคเลนพวก และนําไปสูการใชเงินจํานวนมาก
เพ่ือสรางพรรคพวกและอยูในตําแหนงใหนานท่ีสุด จากสาเหตุดังกลาวจึงทําใหคนมีความรูความ
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สามารถหมดโอกาสในการทํางานใหแกสังคม แตการเลือกตั้งผูบริหารโดยตรงจะทําใหเทศบาล
แตละแหงไดคนดีมีฝมือจํานวนมากอาสาเขาไปทํางานใหแกทองถ่ินเพ่ิมมากขึ้น

12.จะเปนการสรางโอกาสใหมใหประชาชนและสังคมไดเรียนรูวิธีการจัดการทองถ่ิน
แบบใหม ท่ีผานมา ระบบการเลือกตั้งโดยออมของเทศบาลตลอด 60 กวาปเปนเพียงทางเลือกเดียว
ใหแกประชาชนเทศบาลสวนใหญท่ีสุดของประเทศไมเคยศึกษาคนควาวาเหตุใดตัวเองจึงประสบ
ภาวะหัวหนาออนแอ เกิดการแยงชิงตําแหนงฝายบริหารอยางไมรูจักหมดส้ิน

13.เปนการชวยกันเปดโปงการทุจริต การบริหารงานโดยเอาเปรียบประชาชนโดยท่ี
ประชาชนจํานวนมากไมทราบ เพราะการเลือกตั้งโดยออมท่ีผานมามีแตทําใหประชาชนไมใกล
ชิดกับผูบริหารเกิดความหางเหิน ทําใหผูบริหารมีโอกาสท่ีจะทุจริตมากขึ้น การเลือกตั้งโดยตรง
จะทําใหทองถ่ินไดผูบริหารท่ีเขามาทํางานดวยความโปรงใส มีประชาชนทุกฝายตรวจสอบการ
ทํางานไดตลอดเวลา

14.การปกครองทองถ่ินท่ีมีประสิทธิภาพจะเปนฐานอันแข็งแกรงของระบอบประชาธิปไตย
ในระดบัชาต ิทําใหรฐับาลกลางเขมแขง็มีเวลาคดิงานใหญและแกไขปญหาระดบัโครงสราง      ไมลวงลูก
ลงมาแกไขปญหาทองถ่ิน สังคมมีการกระจายอํานาจมาก ทองถ่ินเขมแข็ง  สามารถแกไขปญหาได
หลายดานในระดับลาง

ในการศึกษาวิจัยช้ินนี ้ ไดนําแนวคิดรูปแบบองคกรปกครองทองถ่ินมาใชในการศึกษา
โดยเฉพาะในรูปแบบนายกเทศมนตรีท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรง เนื่องจากในอดีตรูปแบบองคกร
ปกครองทองถ่ินท่ีใชในเทศบาลของไทยมีอยู 2 รูปแบบ นั่นคือ รูปแบบสภา – นายกเทศมนตรีและ
รูปแบบนายกเทศมนตรีโดยตรง โดยรูปแบบสภา – นายกเทศมนตรีไดนํามาใชกับเทศบาลท่ัว
ประเทศตั้งแตป พ.ศ. 2479  จนถึงป พ.ศ. 2543   สวนรูปแบบนายกเทศมนตรีโดยตรง ในอดีตมีเพียง
กรุงเทพมหานครเทานั้น ท่ีใชในการบริหาร

ภายใตรูปแบบสภา – นายกเทศมนตร ี ท่ีใชในการบริหารงานเทศบาลกวา 60 ป ปรากฏวา
รูปแบบดังกลาวมีปญหาในการสรางประสิทธิภาพในการบริหาร กอใหเกดิความขดัแยงทางการเมือง
ภายในเทศบาลและไมสงเสรมิการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน โดยมองวาปญหาดงักลาว
เปนผลมาจากรูปแบบและวิธีการดําเนินงานของรูปแบบสภา – นายกเทศมนตรี ท่ีมีหลักการ
คลายคลึงกบัระบบรฐัสภา คอื ประชาชนเปนผูเลือกตวัแทนเขามาเปนสมาชิกสภาเทศบาล สภาเทศบาล
เลือกตัวแทนจํานวนหนึ่งขึ้นเปนนายกเทศมนตรี และเทศมนตรีทําหนาท่ีบริหารงานของเทศบาล
โดยรับผิดชอบตอสภา   อํานาจในการกําหนดนโยบาย  การออกขอบังคับ  และการตรวจสอบการ
บริหารงานเปนของสภา   สวนคณะเทศมนตรรีบัผิดชอบการนาํนโยบายไปปฏิบัต ิ และกาํกบัดแูลการ

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



18

บรหิารงานของเทศบาล ท้ังนีต้องรบัฟงความคดิเห็นและปฏิบัตติามมตขิองสภา ภายใตหลักการดงักลาว
จะเห็นไดวาสภามีอํานาจในการกําหนดนโยบาย การกํากับดูแลการบริหารงานเทศบาล  สงผลให
ฝายบริหารขาดอิสระในการบริหารรวมท้ังยังตองทําตามความตองการของสภา นอกจากนี้การท่ี
สมาชิกสภาเทศบาลมาจากการเลือกตั้งทางออมยังนําไปสูความสัมพันธเชิงขัดแยงระหวางกลุมการ
เมืองภายในเทศบาล ท่ีตองการแยงชิงอํานาจและผลประโยชน  เชน การแทรกแซงการบริหาร การ
ลงมติไมไววางใจ การไมรับหลักการงบประมาณรายจาย เปนตน ทําใหฝายบริหารไมสามารถ
บริหารงานไดอยางเต็มท่ี เปนผลใหการบริหารงานเทศบาลขาดประสิทธิภาพ และสงผลลบตอทัศ
นคติของประชาชนในความสนใจและเขาไปมีสวนรวมทางการเมือง  วิธีแกไขปญหาภายใตแนวคิด
รูปแบบองคกรปกครองทองถ่ิน คือ ตองเพ่ิมอํานาจใหแกฝายบริหาร และตัวนายกเทศมนตรีมากยิ่ง
ขึ้นจึงจะนํามาซ่ึงประสิทธิภาพในการทํางาน ซ่ึงสอดคลองกบัรปูแบบนายกเทศมนตรโีดยตรง (The
Directly elected Mayor Form)

รูปแบบนายกเทศมนตรีโดยตรงหรือรูปแบบนายกเทศมนตรีเขมแข็ง มีหลักการท่ีสําคัญ คือ
ตัวนายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนและมีอํานาจในการแตงตั้งและ
ถอดถอนบุคลากรในฝายบริหารไดอยางอิสระ มีอํานาจในการบริหารงานไดเต็มท่ี นอกจากนี้
รูปแบบนายกเทศมนตรีโดยตรงไดแบงแยกอํานาจหนาท่ีระหวางสภาและฝายบริหารออกจากกัน
อยางชัดเจน ทําใหลดความขดัแยงทางการเมืองและเพ่ิมเสถียรภาพในการบรหิารงาน อีกท้ังประชาชน
ยังมีอํานาจในการตรวจสอบและควบคุมการบริหารงานของนายกเทศมนตรีพรอมท้ังผลักดันให
ลาออกหากทุจริตหรือขาดความสามารถในการบริหาร ภายใตรูปแบบและหลักการดังกลาวเช่ือวาจะ
ทําใหเกิดประสิทธิภาพในการบริหารงาน เพ่ิมการมีสวนรวมและสนองความตองการของประชาชน
ไดดียิ่งขึ้น รวมท้ังแกไขปญหาตาง ๆ ท่ีเกิดขึ้นจากโครงสรางแบบสภา-นายกเทศมนตรี

2.2 แนวคิดเกี่ยวกับอํานาจ
อํานาจเปนแนวคิดเกาแกไดรับความสนใจมาตั้งแตโบราณกาล นักรัฐศาสตรและสังคม

ศาสตรโดยท่ัวไปใหความสําคัญแกแนวคิดนี้เรื่อยมาจนถึงปจจุบันโดยถือวาอํานาจเปนกุญแจสําคัญ
ในการทําความเขาใจความสัมพันธทางการเมืองและสังคมมนุษย

นักสังคมศาสตรคนสําคัญ เชน คารล มารกซ (Karl Marx) แมกซ เวเบอร (Max Weber)
ทัลคอทท พารสันส (Talcott Parson) และคนอ่ืนๆตางใหความหมายของอํานาจวาเปน “สมรรถ
ภาพในความสัมพันธทางสังคมเปนสมรรถนะของบุคคลหรือกลุมบุคคลท่ีจะทําใหบุคคลอ่ืนหรือ
กลุมบุคคลอ่ืนทําตามท่ีตน(ผูครองอํานาจ) ตองการ” นอกจากนี้ คารล ดอช (Karl Deutsh) ไดช้ี
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ใหเห็นวา อํานาจมีลักษณะเปนสวนหนึ่งของอํานาจหนาท่ีและเปนการบังคับท่ีแฝงเรนลึกซ้ึงเหนือ
บุคลิกภาพของบุคคล และรูสึกวาปฏิเสธไดยาก ในขณะท่ีอิทธิพลเปนการบังคับเหนือความคิดและ
ความรูสึกท่ีดอยกวาอํานาจ และงายตอการปฏิเสธ (หลักและวิธีการศึกษาทางรัฐศาตร, 2528: 460)

อํานาจท่ีไดกลาวมาในขางตน อาจกลาวไดวาเปนความหมายกวาง ๆ ท่ีไดใชกันเปนคํา
ปกติสามัญท่ัวไป สวนในทางรัฐศาสตรและการเมืองถือวา อํานาจเปนแนวคิดหลักอยางหนึ่ง ท่ีมี
ความสําคัญตอการทําความเขาใจเรื่องของการเมือง ท้ังในแงของการเสนอมาตรการเพ่ือใหไดแนว
ปฏิบัติท่ีดีทางการเมืองหรือในแงของการทําความเขาใจปรากฏการณตามท่ีเกิดขึ้นจริงทางการเมือง

อํานาจทางการเมือง คือการรวบรวมพลังทางสังคม เปนอํานาจท่ีถูกกําหนดใหมีขึ้นเพ่ือ
ประสานกิจกรรมของมนุษยอยางยินยอมพรอมใจกันในการกอตั้งกฎ และกําหนดหลักการปฏิบัติ
ขึ้น และมีหนวยงานปฏิบัติดําเนินการภายใตกฎเหลานั้น มีสวนแตกตางจากอํานาจทางสังคมก็คือ
การมีองคกรปฏิบัติซ่ึงมีเหตุผลในการดําเนินงานท่ีเกี่ยวกันกับประชาชนในพ้ืนท่ีใดพ้ืนท่ีหนึ่ง
เฉพาะ และตองทําใหเกิดผลสําเร็จแกสังคมไปอยางไมขาดตอน ซ่ึงไมใชเพียงการแสดงความคิด
เห็นและแสดงออกถึงความตองการท่ีจะปฏิบัติอยางนั้นอยางนี ้แตปราศจากการกระทําใหเกิดผลใด ๆ
(ยุติศักดิ์ เอกอัคร, 2523: 73)

อํานาจทางการเมืองยังมีความหมายแยกยอยออกไปมากมายหลากหลาย ตามความเห็นท่ี
แตกตางกัน บางมีความเห็นวา อํานาจเปนอิทธิพลเหนือความคิดพฤติกรรม อํานาจเปนสวนผสม
ของสวนประกอบตาง ๆ ซ่ึงสามารถใชเพ่ือมี และทําใหอิทธิพลเหนือความคิดและพฤติกรรมของ
บุคคลอ่ืน อํานาจเปนการตอรอง เปนความสามารถทางตรงหรือทางออมในการมีสวนรวมท่ีจะมี
อิทธิพลทางความคิดและพฤติกรรมในระหวางกันท่ีจะสงผลตอการเกิดผลตาง ๆ และไมวาจะใชคํา
ใด ๆ อํานาจพาดพึงถึงความสัมพันธระหวางบุคคลในการท่ีจะพยายามชักชวนโนมนาวหรือบังคับให

1. คนอ่ืน ๆ กระทําในส่ิงซ่ึงปกติเขาจะไมทํา
2. ทําใหส่ิงซ่ึงปกติไมเกิดใหเกิดขึ้น
3. เปล่ียนแปลงหรือทําใหเกิดความเปนไปไดในการเกิดผลใด ๆ
จากทัศนะท่ีมีตออํานาจขางตนนั้น จะเห็นไดวาอํานาจครอบคลุมถึงส่ิงตาง ๆ มากมาย

นับตั้งแตทรัพยากรท่ีบุคคลตาง ๆ มีอยูในการท่ีจะกอใหเกิดอํานาจ และการใชอํานาจในรูปของ
ความสัมพันธเหนือคนอ่ืน ๆ และกระทําการใด ๆ ใหเกิดผลสําเร็จออกมา

แตในความรูสึกตออํานาจอันสําคัญอีกอันหนึ่งก็คือ ความเหนือกวาตอส่ิงตอตานใด ๆ
ดังความเห็นท่ีวา อํานาจมีความหมายสลับซับซอน ซ่ึงตองเกี่ยวของกับความสามารถของบุคคล
หรือสวนรวม ท่ีจะทําใหการกระทําสําเร็จอยางมีประสิทธิภาพในสถานการณใด ๆ ซ่ึงจุดมุงหมาย
ของพวกเขาถูกขวางทางหรือตอตาน โดยชนิดของการตอตานและเปนฝายตรงขามของมนุษย และ
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บางแนวคิดก็มีความเห็นไปในทางท่ีเปนลักษณะของความสามารถ มีความเห็นวาอํานาจแยกแยะ
ไปไดตามฐานะและความสามารถของบุคคลหรือกลุมบุคคล ท่ีจะเปล่ียนแปลง การดําเนินการหรือ
ประพฤตใิด ๆ ของคนอ่ืน ๆ หรอืกลุมอ่ืนในลักษณะตามท่ีเขาตองการ หรอือํานาจอาจถูกใหความเห็นวา
เปนความสามารถของคน ๆ หนึ่ง หรือกลุมท่ีจะมีอิทธิพลหรือควบคุมบางดานบางแงมุมของคนอ่ืน
หรือกลุมอ่ืน

ลักษณะของอํานาจ
1.   อํานาจท่ีหมายถึงความสัมพันธของมนษุย   เปนรปูแบบของความสัมพันธระหวางประชาชน

อํานาจคอื คณุลักษณะของความสัมพันธของมนษุยซ่ึงแปรไปตามเนือ้หาของความสัมพันธ อํานาจไม
ไดเปนส่ิงซ่ึงมีอยูเพียงช่ัวคราว แตเปนส่ิงท่ีมีอยูอยางม่ันคงชนิดหนึ่ง ซ่ึงบางคนสามารถใชตอตาน
คนอ่ืน ในรูปแบบของการใหและการรับในความสัมพันธระหวาง 2 คนขึ้นไป ซ่ึงอํานาจอาจแบงได
2 ชนิด คือ ซ่ึงมีอยูเปนตัวตน และในความสัมพันธ

อํานาจในฐานะความสัมพันธนี้ เปนลักษณะอํานาจท่ีเห็นไดท่ัวไปในความสัมพันธระหวาง
บุคคลและในสังคมเล็ก ๆ อยางในชุมชนหมูบาน อํานาจในฐานะความสัมพันธสามารถจะเห็นไดชัดเจน
ยิง่ขึน้

2.  อํานาจท่ีหมายถึงการตัดสินใจ   การตัดสินใจนั้นครอบคลุมความสัมพันธของกลุม
ชนช้ันท่ีใหญโตขึ้น และมีอํานาจเหนือกิจกรรมสาธารณะท้ังมวล ถาสามารถรูไดวาใครมีสวนรวม
ในการตัดสินใจ ผูนั้นก็มีอํานาจมาก และการดําเนินการใดมาจากการตัดสินใจของคนสวนไหน
จํานวนเทาใดของสังคมก็จะชวยในการอธิบายใหเห็นถึงลักษณะอํานาจในขอบเขตพ้ืนท่ีนั้นไดมาก
ยิ่งขึ้น และในรูปนี้อํานาจอาจแยกแยะในรูปของการมีสวนรวมในการตัดสินใจ ส่ิงท่ีจะแทรกแซง
อีกอยางหนึ่งในเรื่องนี้ก็คือ การเกิดความแตกตางระหวางส่ิงท่ีเปนจริง กับส่ิงท่ีแฝงเรนเปนศักยภาพ

3.   อํานาจท่ีหมายถึงความสามารถ หมายถึงอิทธิพลท่ีบุคคลหนึ่งมีตอคนอ่ืนนั้น มีลักษณะ
แตกตางอันขึ้นอยูกับความมากนอย ความทนทาน ความยืนยง ความรอบรู และความสามารถในการ
ส่ังลงโทษ อํานาจยังเปนความสามารถท่ีจะใชกําลังและการตอตานในรูปของระบบอํานาจ อาจแยก
เปนความสามารถท่ีจะทําใหผลประโยชนของระบบเปนจริง เพ่ือหลีกเล่ียงส่ิงท่ีไมพึงปรารถนาและ
ความสามารถแสวงหาความเคารพเพ่ือการมีอิทธิพลเหนือกระบวนการในระบบ

4.   อํานาจท่ีหมายถึงความมีอํานาจเหนือ อํานาจในลักษณะนี้เกิดจากอํานาจในทางกายภาพ
หมายถึงการใชอิทธิพลท่ีมีอยูเพ่ือบังคับควบคุมการใชประโยชนในส่ิงท่ีผูมีอํานาจและผูอยูถือวา
เปนส่ิงท่ีมีคุณคา การมีอํานาจเหนือ หรือการทําใหคนอ่ืนอยูใตอิทธิพลมีความจําเปนเพราะวา
เม่ือบุคคลสามารถท่ีจะควบคุมความสามารถของคนอ่ืน ท่ีจะเขาไปมีสวนรวมใหส่ิงท่ีมีคุณคาแลว
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เขาจงึจะมีความท่ีจะใชอํานาจเหนอืคนอ่ืน ซ่ึงในการควบคมุนัน้ อาจจะเปนการควบคมุท้ังดานรางกาย
ดานเศรษฐกิจ หรือทางดานจิตใจ

5. อํานาจท่ีหมายถึงความเปนเหตุเปนผล เปนส่ิงท่ีจะช้ีใหเห็นไดชัดท่ีสุดวาใครมีอํานาจ
อยางแทจริง แตการเขาถึงความเปนเหตุเปนผลในการใชอํานาจนั้น เปนส่ิงท่ียากลําบากมาก ความ
เปนเหตุเปนผลท่ีคนพบได จะทําใหรูถึงอํานาจท่ีแทจริงและอํานาจแฝงได (ยุติศักดิ์ เอกอัคร, 2523:
76-80)

ในงานศึกษาวิจัยเรื่องนี้ ไดนําแนวคิดเรื่องอํานาจมาใชในการศึกษา   โดยดคูวามสัมพันธ
เชิงอํานาจระหวางกลุมหรอืกลุมการเมืองวามีลักษณะเปนเชนไร แตกตางและมีพัฒนาการเปล่ียนแปลง
ไปหรือไม ภายหลังจากไดมีการเปล่ียนรูปแบบเทศบาลจากรูปแบบเดิม คือ รูปแบบสภา-นายก
เทศมนตรีมาเปนรูปแบบนายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยตรง

ภายใตโครงสรางการบริหารงานเทศบาลรูปแบบสภา-นายกเทศมนตรี ไดสงผลใหเกิด
ความขัดแยง, การแขงขันในการเมืองทองถ่ินท่ีคอนขางจะรุนแรง โดยเฉพาะในชวงเวลาท่ีมีการ
เลือกตั้ง กลุมการเมืองตาง ๆ ไดพยายามตอสูเพ่ือใหไดมาซ่ึงอํานาจในการบริหาร โดยใชวิธีการ
หลากหลายรูปแบบท้ังท่ีถูกกฎหมายและผิดกฎหมาย เชน การรณรงคหาเสียง, การซ้ือเสียง, การใช
อิทธิพลตาง ๆ ฯลฯ ซ่ึงวิธีการดังกลาวทําขึ้นเพ่ือใหกลุมของตนเองเขาไปมีบทบาทในทางการเมือง
ทําใหผูบริหารท่ีไดรับเลือกตัง้ไมใชกลุมบุคคลท่ีตัง้ใจเขามาบรหิารงานและพัฒนาทองถ่ินอยางแทจรงิ  
แตเปนกลุมการเมืองท่ีตองการเขามาเพ่ือแสวงหาอํานาจและผลประโยชน ซ่ึงสงผลตอการขาด
ประสิทธิภาพในการบริหารงานเทศบาลรวมท้ังขาดความศรัทธาและการมีสวนรวมจากประชาชน

ปญหาความสัมพันธเชิงอํานาจของกลุมการเมืองท่ีไดกลาวมาขางตน ถือไดวาเปนปญหา
หลักสําคัญของการปกครองทองถ่ินไทย และอาจกลาวไดวาสวนหนึ่งก็เปนผลมาจากโครงสราง
แบบสภา-นายกเทศมนตรีท่ีไดใชในการปกครองเทศบาลไทยมากวา 60 ป ดังนั้นหลังจากท่ีไดมีการ
แกไขกฎหมายและนํารูปแบบนายกเทศมนตรีท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงมาปรับใชกับการบริหาร
งานเทศบาลในป พ.ศ. 2543  ก็มีความหวังวาจะสามารถลดปญหาความขัดแยงและความสัมพันธ
เชิงอํานาจของกลุมการเมืองตาง ๆ ได เนื่องจากรูปแบบนายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยตรง
จะเปดโอกาสใหประชาชนสามารถเลือกตั้วนายกเทศมนตรีไดโดยตรง ทําใหผูสมัครเลือกตั้งตอง
เปนคนดีและมีนโยบายท่ีชัดเจนในการบริหาร ดังนั้นในการแขงขันของกลุมการเมืองก็จะอยูใน
รูปการแขงขันในตัวบุคคลและนโยบายในการบริหารมากกวาการแขงขันทางดานอํานาจ, อิทธิพล
ทําใหลดความขัดแยงระหวางกลุมการเมืองและสงผลตอวิธีการหาเสียงท่ีเปนไปในทางสรางสรรค
มากยิ่งขึ้นนอกจากนี้รูปแบบนายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยตรง ยังสงเสริมและเปดโอกาส
ใหกลุมหรือบุคคลท่ีมีความรูความสามารถตัดสินใจเสนอตัวเขามาทํางานเพ่ือสวนรวมมากขึ้น ทําให
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ประชาชนมีตัวเลือกกลุมบุคคลท่ีดีมาบริหารงานทองถ่ินไดมากขึ้นกวาเดิม ซ่ึงในอดตีมีอยูไมกีก่ลุม
และเปนกลุมการเมืองทองถ่ินท่ีมีอิทธิพลทําการแสวงหาอํานาจและผลประโยชนแตเพียงอยางเดียว  
จากเหตผุลท่ีไดกลาวมาขางตน จะสงผลใหประชาชนสนใจในการเมืองทองถ่ินเพ่ิมมากยิง่ขึน้ นาํมาซ่ึง
ประสิทธิภาพในการบรหิารงานและตอบสนองความตองการของทองถ่ิน รวมท้ังสรางความเขมแขง็ให
แกทองถ่ินไดอยางแทจรงิ

2.3 เอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวของ
ผูวิจัยไดแบงการทบทวนวรรณกรรม เอกสารและงานวิจัยท่ีเกี่ยวของออกเปน 3 สวน คือ

สวนท่ีหนึ่ง วรรณกรรมท่ีเกี่ยวกับการปรับปรุงประสิทธิภาพการบริหารงานเทศบาล
สวนท่ีสอง วรรณกรรมท่ีเกี่ยวกับการวิเคราะหโครงสรางเทศบาล
สวนท่ีสาม วรรณกรรมท่ีเกี่ยวกับความรูความเขาใจรวมท้ังการมีสวนรวมของประชาชนตอ

การเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง ซ่ึงมีเนื้อหาดังตอไปนี้

2.3.1 วรรณกรรมที่เกี่ยวกับการปรับปรุงประสิทธิภาพการบริหารงานเทศบาล
วรรณกรรมในกลุมนี้นําเสนอปญหาของเทศบาลโดยเฉพาะในเรื่องประสิทธิภาพในการ

บริหารงานรวมท้ังแนวทางในการแกไขปญหาดังกลาว

สันนิบาตเทศบาลแหงประเทศไทย  (2524) ไดรายงานผลการวิจัยเรื่องการปรับปรุง
ประสิทธิภาพการบริหารงานของเทศบาล โดยการสํารวจทัศนคติของนายกเทศมนตรี 105 คนและ
ปลัดเทศบาล103 คน ตอการบริหารงานเทศบาล ผลวิจัยพบวา

1. ทัศนะตอองคกรเทศบาล
1.1  นายกเทศมนตรีและปลัดเทศบาลสวนใหญมีความเห็นตรงกันวา    สวนกลางหรือ

รัฐบาลยังกระจายอํานาจใหนอยเกินไป สวนภาระท่ีตองจัดทําและอาจจัดทําขึ้นนั้น ครึ่งตอครึ่งเห็น
วาเหมาะสมแลวกับยังไมเหมาะสม

1.2   นายกเทศมนตรีและปลัดเทศบาลสวนใหญเห็นวารูปแบบสภาและคณะเทศมนตรี
ท่ีอยูในปจจุบันยังไมเหมาะสม

2.  ทัศนะตอการบริหารภายในเทศบาล จากการสอบถามถึงปญหาดานตาง ๆ ของการ
บริหารในเทศบาล ปรากฏวาผูตอบสวนใหญใหความเห็นวาเทศบาลมีปญหาเรื่องคน เงิน วัสดุและ
การวางแผนตามลําดับ มีสวนนอยท่ีเห็นวาเทศบาลมีปญหาดานการประสานงาน ควบคุมติดตาม
งานและมนุษยสัมพันธ
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ประหยัด หงษทองคํา และพรศักดิ์ ผองแผว  (2529) ทําการวจิยัเกีย่วกบัปญหาและแนวทาง
ปรบัปรงุประสิทธิภาพของการบรหิารเทศบาลไทย โดยการสํารวจความคดิเห็นของบุคลากรในเทศบาล
ผลการศึกษาพบวา ในดานโครงสรางและหนาท่ีบุคลากรสวนใหญตองการใหมีการเปล่ียนแปลง
โครงสรางจากเดิมเปนรูปแบบนายกเทศมนตรีโดยตรง ในดานการเมืองภายในเทศบาลยังมีฐานะ
ความเปนระบบการเมืองต่ํา ทําใหประชาชนขาดความสนใจและขาดศรัทธาตอเทศบาล ทําใหปจจัย
นําเขาอันไดแก การเรียกรองความตองการและการสนับสนุนนอยกวาเทาท่ีควร

บรรจงศักดิ ์วงศรัตนวรรณ  (2537) ศึกษาเรื่อง ทัศนะคตขิองผูนาํทองถ่ินตอการบรหิารงาน
ของเทศบาลนครเชียงใหมและการเลือกตัง้นายกเทศมนตรโีดยตรง จากการศึกษาพบวา การบรหิารงาน
ของเทศบาลในรูปแบบสภา-นายกเทศมนตร ี ไมประสบความสําเร็จในการจัดการปญหาท่ีเกิดขึ้น
ในเทศบาลนครเชียงใหม มีความขัดแยงระหวางคณะเทศมนตรีและสภาโดยตลอด ประชาชนใน
พ้ืนท่ีตองการใหมีการกระจายอํานาจมาสูทองถ่ินอยางแทจริง และมีความเห็นวาเทศบาลภายใต
รูปแบบนายกเทศมนตรีโดยตรงจะเปนทางออกในการแกไขปญหาตางๆได เนื่องจากผูบริหารมี
อํานาจในทางการเมืองและการบริหารเพ่ิมสูงขึ้นเพ่ือประโยชนในทางการบริหารตามแนวคิดระบบ
ฝายบริหารท่ีเขมแข็ง

ธเนศวร เจริญเมือง  (2539) เสนอบทความเรื่อง 100 ปการปกครองทองถ่ินไทย พ.ศ.
2440 – 2540 มีผลการศึกษาท่ีพบวา การท่ีประชาชนไมสนใจการเมือง ไมเห็นวาการบริหารงาน
ของเทศบาลมีความสําคัญ และมีบทบาททางการเมืองต่าํเกดิจากสาเหตสํุาคญั 3 ดาน คอื การครอบงํา
ของรฐับาลกลาง,โครงสรางเทศบาลแบบสภา – นายกเทศมนตรีและระบบการศึกษา การนํารูปแบบ
สภา – นายกเทศมนตรีมาใชในสังคมท่ีมีประชาชนมีความสนใจการเมืองไมมากนัก แทนท่ีจะทําให
ประชาชนมีความสนใจการเมืองมากขึ้น กลับทําใหประชาชนสนใจนอยลง และฝายเสียงขางมากใน
เทศบาลหาประโยชนจากการเตบิโตของธุรกจิตาง ๆ เพ่ิมมากขึน้ ดงันัน้ การนาํรปูแบบผูบรหิารเขมแขง็
คือ นายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนนาจะเปนทางออกท่ีดีกวา ในสภาพ
สังคมไทยปจจุบัน   เพราะจะทําใหประชาชนไดรูจักผูนําฝายบริหารมากขึ้น     เกิดการถกเถียง และ
กระตุนความสนใจทางการเมือง ความสัมพันธเชนนี้นอกจากจะทําใหฝายบริหารมีความรับผิดชอบ
ตอการทํางานมากขึ้นแลว   ยังทําใหเกิดการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนและบรรยากาศ
ทางการเมืองมากขึ้นกวาเดิม
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อัญชล ี สุวัฒนพิเศษ  (2543) ไดศึกษาเรื่อง ปญหาการบริหารงานในเทศบาลนครสวรรค
จากการศึกษาพบวา ปญหาการบริหารงานเทศบาลนครนครสวรรคเกิดจากปจจัยท่ีสําคัญภายนอก
อันไดแก การรวมศูนยอํานาจของรัฐบาลกลาง ไมวาจะเปนทางดานกฎหมาย,โครงสราง, อํานาจ
หนาท่ี, งบประมาณหรือบุคลากร นอกจากนี้งานวิจัยยังเสนอแนวทางในการแกไข คือ ควรจะมีการ
กระจายอํานาจใหแกทองถ่ินเพ่ิมมากขึ้น เชน การแกไขกฎหมายระดับทองถ่ิน  รวมท้ังการเปล่ียน
รูปแบบเทศบาลจากแบบสภา – นายกเทศมนตร ี ซ่ึงเปนระบบท่ีขาดประสิทธิภาพในการบริหาร
เทศบาล มาเปนรูปแบบผูบริหารท่ีเขมแข็ง ซ่ึงจะทําใหเกิดผลท่ีมีประสิทธิภาพมากกวารูปแบบเดิม

2.3.2 วรรณกรรมเกี่ยวกับการศึกษาวิเคราะหโครงสรางของเทศบาล
วรรณกรรมกลุมนี้ช้ีใหเห็นวาปจจัยสําคัญท่ีทําใหเทศบาลขาดประสิทธิภาพในการบริหาร 

คือ ปจจัยทางดานโครงสราง เนื่องจากรูปแบบการบริหารงานเทศบาลแบบสภา-นายกเทศมนตรี
โดยสวนใหญจะเปนการบริหารเพ่ือผลประโยชนแกพวกพอง รวมท้ังขาดอํานาจในการตรวจสอบ
จากประชาชน ในการแกไขปญหา วรรณกรรมกลุมนี้เสนอวา รูปแบบการบริหารงานแบบนายก
เทศมนตรีโดยตรงจะสามารถสรางประสิทธิภาพในการทํางานไดดกีวาแบบเดมิ

พรชัย เทพปญญา  (2526) ไดทําการสํารวจความคิดเห็นของนายกเทศมนตรีและปลัด
เทศบาลท่ีมีตอโครงสรางเทศบาลในปจุบัน ผลการวิจัยพบวา แมนายกเทศมนตรแีละปลัดเทศบาล
สวนใหญมีความเห็นวาโครงสรางของเทศบาลในปจจบัุนไมเปนปญหาและอุปสรรคในการบรหิารงาน   
แตอยางไรก็ตาม  ก็มีความเห็นสวนหนึ่งมองสภาพโครงสรางบางสวนของเทศบาลยังไมเหมาะสม
จําเปนตองพิจารณาแกไขในดานตาง ๆ  หนึ่งในปญหาสําคัญคือ โครงสราง  ในความเปนจริงแลว
รปูแบบการปกครองแหงหนึง่อาจเหมาะสมกบัชุมชนท่ีแตกตางกนัไป ตามสภาพเศรษฐกจิ สังคม และ
การเมือง  ในชุมชนขนาดใหญ เชน ชุมชนเมือง  ควรจะมีการจัดการปกครองในระบบนายกเทศ
มนตรีแบบมีอํานาจมาก เนนในการบริหารและรับผิดชอบทางการเมือง ดานท่ีมาของตัวนายก
เทศมนตรีท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน  สงผลใหนายกเทศมนตรีจําตองรับผิด
ชอบตอนโยบายและสนองความตองการของประชาชน

อรรถชา กัมปนาทแสนยากร  (2535) ไดศึกษาปญหารปูแบบการปกครองทองถ่ิน ในเทศบาล
นครเชียงใหม พบวา ประชาชนโดยสวนใหญมีความเห็นดวยกบัการเปล่ียนแปลงรปูแบบการปกครอง
ของเทศบาล เปนการแสดงใหเห็นวาการบริหารเทศบาลในรูปแบบสภา – นายกเทศมนตร ี อาจไม
เหมาะสมกับสภาพแวดลอมและสภาพปญหาท่ีเทศบาลประสบอยู
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ณรงค สินสวัสดิ์ และจักรพันธ วงษบูรณาวาทย  (2536) ไดศึกษาถึงโครงสรางท่ีเหมาะสม
ของเทศบาลไทย ตามความเห็นของนายกเทศมนตรีและปลัดเทศบาล พบวา นายกเทศมนตรีและ
ปลัดเทศบาลสวนมากมีความเห็นดวยกับการเลือกนายกเทศมนตรีโดยตรงจากประชาชน เนื่องจาก
เห็นวาการเลือกตั้งดังกลาวจะนํามาซ่ึง

1. เสถียรภาพของฝายบริหารเพ่ิมมากขึ้น    เนื่องจากระบบท่ีเปนอยูในปจจุบันฝายบริหาร
ไมมีอิสระเต็มท่ี สมาชิกสภาเทศบาลเขามากาวกายการบริหาร นํามาซ่ึงการขาดความคลองตัว
ในการตัดสินใจ

2.  บุคคลท่ีประชาชนตองการอยางแทจรงิ ในระบบปจจบัุนผูท่ีไดรบัคะแนนสูงสุดในการ
เลือกสมาชิกสภาเทศบาลแสดงวา เปนผูท่ีไดรับความนิยมจากประชาชนมากท่ีสุด แตเม่ือเลือกเขา
ไปแลวอาจไมไดคุมเสียงสวนใหญในสมาชิกสภา จึงไมไดเปนนายกเทศมนตรีหรือเทศมนตร ีดังนั้น
การเลือกนายกเทศมนตรีโดยตรงทําใหบุคคลท่ีประชาชนใหความนิยมสูงสุดไดเปนนายก
เทศมนตรีตามความตองการของประชาชน

3. มีความเปนประชาธิปไตยเพ่ิมมากขึ้น
4. ทราบและสนองความตองการของประชาชนไดดีกวา

ปยะวิทย พุมสถิตย (2542) ศึกษาเรื่อง ความพรอมในการปกครองตนเองของเมือง
เชียงใหม ผลการศึกษาพบวา ควรปรับปรุงโครงสรางอํานาจของการบริหารของเทศบาลนคร
เชียงใหมเปนรูปแบบนายกเทศมนตรีเขมแข็ง  (Strong Mayor) ซ่ึงจะเปนการแยกฝายบริหารจาก
ฝายนิติบัญญัติ นอกจากนี้ควรใหมีการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลแบบเขตเดียวเบอรเดียวและ
กําหนดจํานวนสมาชิกสภาเทศบาลตามจํานวนประชากรเพ่ือเปนตัวแทนของประชาชนเมือง
เชียงใหมไดอยางท่ัวถึงในสวนเทศบาลนครเชียงใหมควรมีการรวมหนวยการปกครองทองถ่ินภาย
ในเขตเมืองเชียงใหมเพ่ือความเปนเอกภาพในการแกไขปญหาเมืองเชียงใหม และยกฐานะขึน้เปน
หนวยปกครองทองถ่ินพิเศษเชนเดียวกับกรุงเทพมหานคร คือ มหานครเชียงใหมเพ่ือรองรับความ
เจริญเติบโตของเมืองเชียงใหมท้ังปจจุบันและอนาคต
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2.3.3 วรรณกรรมที่เกี่ยวกับความรูความเขาใจรวมทั้งการมีสวนรวมของประชาชน ตอการเลือกตั้ง
นายกเทศมนตรีโดยตรง

วรรณกรรมกลุมนี้ เห็นวา ความรูความเขาใจตลอดจนการมีสวนรวมของประชาชนตอการ
เลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงโดยสวนใหญแลวอยูในระดับท่ีดี แตในเรื่องรายละเอียดหรือความ
เขาใจในเชิงลึกของการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงยังมีอยูนอย ดังนั้นควรจะสงเสริมและให
ความรูความเขาใจแกประชาชนเพ่ิมมากขึ้น

เจษฎา พงศธรบริรักษ  (2543) ศึกษาเรื่อง ทัศนคติของประชาชนตอการเลือกตั้งนายก
เทศมนตรีนครเชียงใหม ผลการวิจัยพบวา โดยภาพรวมท้ังหมดในแตละประเด็นคําถาม โดยเฉล่ีย
ประชาชนเห็นดวยกับการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง ท้ังนี้นาจะเปนผลสืบเนื่องมาจากการท่ี
ประชาชนไดเห็นขอบกพรองของการไดมาซ่ึงนายกเทศมนตรีจากการเลือกตั้งโดยออม ซ่ึงเกิดความ
ลมเหลวในการบริหารงานอีกท้ังไมไดเปนตัวแทนของประชาชนทองถ่ินอยางแทจริง

 จิราภา ชินสรนันท   (2546) ศึกษาความพรอมของประชาชนในเขตเทศบาลเมืองลําพูนตอ
การเลือกตั้งโดยตรง พบวา ประชาชนมีความรูความเขาใจและความกระตือรือรนในการเขามามี
สวนรวมในการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง ในภาพรวมอยูในระดับปานกลาง แตเม่ือเทียบกับ
ระยะเวลาท่ีจะมีการเลือกตั้งท่ีเหลือไมถึง 1 ป ถือวาควรจะเพ่ิมมากกวานี ้ดังนั้นควรใหความสําคัญ
กับการสรางความรูความเขาใจแกประชาชน เพ่ือใหประชาชนเขามามีสวนรวมตลอดจนตระหนัก
ถึงผลท่ีเกิดขึ้นหากประชาชนขาดความสนใจในการเลือกตั้ง

สุนทร ยามศิริ  (2546) ทําการศึกษาเรื่องความรูและความเขาใจของประชาชนตอการเลือก
ตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง ศึกษากรณีเฉพาะเทศบาลนครเชียงใหม ผลการศึกษาพบวา ประชาชน
โดยสวนใหญมีความรูความเขาใจเกี่ยวกับการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงในระดับปานกลาง
แตมีความรูความเขาใจเกี่ยวกับเนื้อหาความรูในการเลือกตั้งระดับต่ํา ในดานความคิดเห็นในตัว
รูปแบบนายกเทศมนตรีโดยตรง ประชาชนสวนใหญเห็นดวยกับแนวทางขั้นตอน โดยมองวาการ
เลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงจะทําใหเกิดความม่ันคงในการบริหาร รวมท้ังเปนการสรางรากฐาน
ของการปกครองระบอบประชาธิปไตยตลอดจนทําใหผูสมัครรับเลือกตั้งจําตองปรับตัวและพัฒนา
ตนเองเพ่ิมมากขึ้น
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จากการทบทวนเอกสารและงานวิจัยท่ีเกี่ยวของแสดงใหเห็นวา เทศบาลโดยสวนใหญมี
ปญหาหลักคลายคลึงกัน คือ การขาดประสิทธิภาพในการบริหารงาน, ปญหาความขัดแยงภายใน
เทศบาล รวมท้ังการขาดการมีสวนรวมของประชาชน โดยมีสาเหตสํุาคญัมาจากโครงสรางของเทศบาล
คือ รูปแบบสภา-นายกเทศมนตร ีดังเชนสวนหนึ่งในงานวิจัยของ กฤช เพ่ิมทันจิตต ท่ีพบวา ปญหา
ดานการเมืองและความขัดแยงในองคการถือไดวาสําคัญและมีความสัมพันธกับโครงสรางองคกร
เทศบาลในรูปแบบสภา-นายกเทศมนตร ี และหากระดับความรุนแรงของปญหาเกิดขึ้นในเทศบาล
ใด ก็จะนํามาซ่ึงปญหาดานการบริหารและปญหาการมีสวนรวมของประชาชนตามมาเชนกัน  ในงาน
ของ เธนศวร  เจริญเมือง  ช้ีใหเห็นวา การท่ีประชาชนไมสนใจการเมืองทองถ่ินและมีบทบาททาง
การเมืองต่ําเกิดจากสาเหตุสําคัญ คือ โครงสรางเทศบาลแบบสภา-นายกเทศมนตรี   และระบบการ
ศึกษาท่ีนํารูปแบบสภา – นายกเทศมนตรีมาใชในสังคมท่ีประชาชนมีความสนใจการเมืองไมมาก
แทนท่ีประชาชนจะมีความสนใจการเมืองเพ่ิมขึ้น กลับทําใหสนใจนอยลง และฝายเสียงขางมากใน
เทศบาลหาประโยชนจากรูปแบบสภา-นายกเทศมนตร ี  งานวิจัยเหลานี้ช้ีแจงใหเห็นวาการบริหาร
งานเทศบาลภายใตโครงสรางเดิม คือ รูปแบบสภา-นายกเทศมนตร ีนอกจากจะไมเกิดประสิทธิภาพ
ในการบริหารงานแลวยังนําไปสูการเพ่ิมขึ้นของความขัดแยงภายในเทศบาล

ทางออกในการแกไขปญหา งานวิจัยสวนใหญตางเสนอใหทําการเปล่ียนโครงสรางการ
บริหารงานเทศบาล มาเปนรูปแบบนายกเทศมนตรีโดยตรง โดยมองวารูปแบบดังกลาวเหมาะสม
ตอสภาพสังคม ของทองถ่ินไทยในปจจุบัน และสามารถเพ่ิมประสิทธิภาพของเทศบาลในการแกไข
ปญหารวมท้ังสนองความตองการของประชาชนไดดียิ่งขึ้น เนื่องจากมีการแบงแยกหนาท่ีระหวาง
สภาและฝายบริหารอยางชัดเจน ทําใหมีอิสระในการทํางานรวมท้ังตัวนายกเทศมนตรีมีอํานาจเต็ม
ท่ีในการบริหารและจัดการ ไมตองขึ้นตอสภาดังเชนในระบบเดิม การท่ีตัวนายกมีอํานาจในการ
บริหารไดอยางเต็มท่ียอมนํามาสูความรวดเร็วในการแกไขปญหาและสนองความตองการของ
ประชาชน  อีกท้ังการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงทําใหประชาชนไดเลือกผูบริหารท่ีด ี ตาม
ความตองการของตนอยางแทจริง อันสงผลตอความสนใจและการเขามามีสวนรวมในทางการเมือง
เพ่ิมมากขึ้นตามลําดับ

ในเรื่องความรูความเขาใจตลอดจนความพรอมของประชาชนตอรูปแบบนายกเทศมนตร ี
งานของ จิราภา ชนิสรนนัท แสดงใหเห็นวาประชา ชนมีความรูความเขาใจ และพรอมในระดบัปานกลาง
ในงานของ สุนทร ยามศิริ ก็มีผลการศึกษาเชนเดียวกัน แตความรูในเชิงลึกเกี่ยวกับรูปแบบนายก
เทศมนตรีโดยตรง ยังอยูในระดับต่ําควรท่ีจะใหความสําคัญและสรางความรูความเขาใจแกประชาชน
เพ่ิมมากขึ้น
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จากวรรณกรรมท่ีเกีย่วของท้ังหมดแสดงใหเห็นวา รปูแบบนายกเทศมนตรโีดยตรงเปนรปูแบบ
ท่ีมีประสิทธิภาพและความเหมาะสม รวมท้ังประชาชนก็มีความรูความเขาใจและพรอมตอรูปแบบ
ดังกลาวไดเปนอยางด ี แตงานวิจัยดังกลาวสวนใหญเปนงานศึกษากอนการเปล่ียนรูปแบบนายก
เทศมนตรีโดยตรง ท่ีมุงเนนในการผลักดันใหเปล่ียนรูปแบบโครงสรางเดิมมาสูรูปแบบนายก
เทศมนตรีโดยตรง งานศึกษาภายหลังการบริหารงานเทศบาลภายใตรูปแบบนายกเทศมนตรี
โดยตรงยังมีอยูนอย โดยเฉพาะในภาคเหนือ ท้ังท่ีไดมีการนํารูปแบบนายกเทศมนตรีโดยตรงมาใช
ในการบริหารงานเทศบาลผานมากวา 4 ป  ดังนั้นผูศึกษาจึงสนใจเขาไปศึกษาถึงรูปแบบและวิธีการ
ดําเนินงานรวมท้ัง ประสิทธิภาพในการบริหารงานเทศบาลภายใตรูปแบบนายกเทศมนตรีโดยตรง     
วาเปนรูปแบบท่ีนํามาสูการบริหารงานอยางมีประสิทธิภาพ กอใหเกิดกระบวนการทางการเมือง
กระตุนการมีสวนรวมของประชาชน ตามแนวคิดและหลักการท่ีไดเสนอไวหรือไม มากนอยเพียงใด      
รวมท้ังศึกษาวารูปแบบนายกเทศมนตรีโดยตรงเปนรูปแบบท่ีเหมาะสมหรือไมสําหรับการปกครอง
และการบริหารงานเทศบาล
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