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บทคัดยอ  
 

การศึกษาครั้งน้ีมีวัตถุประสงคเพื่อ 1) ศึกษาแนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวของกับที่มาของผูบริหารองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นในรูปแบบพิเศษของประเทศไทย 2) ศึกษากฎหมายที่เกี่ยวของกับที่มาของผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นใน

รูปแบบพิเศษในตางประเทศ และประเทศไทย 3) เสนอแนะแนวทางในการแกไขปญหาที่มาของผูบริหารองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นในรูปแบบพิเศษของประเทศไทย โดยการศึกษาครั้งนี้เปนการศึกษาเชิงคุณภาพ ซึ่งศึกษาจากเอกสารเปนสำคัญ โดยนำ

ขอมูลที่ไดจากการศึกษามาวิเคราะห และเรียบเรียงในรูปแบบพรรณนาความ เพื่อใหไดมาซึ่งแนวทางแกไขปญหาที่มาของ

ผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบพิเศษของประเทศไทย 

ผลการศึกษาพบวา 1) ที่มาของผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษของประเทศเสรีประชาธิปไตยสวนใหญ

มาจาก 3 วิธีการ คือ การเลือกตั้งจากประชาชน การแตงตั้ง และการวาจางผูมีความเปนมืออาชีพเขามาบริหาร 2) 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา 

พ.ศ. 2542 กำหนดใหประเทศไทยมีองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษ อยูดวยกัน 2 แหง คือ กรุงเทพมหานคร และ

เมืองพัทยา โดยผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษทั้งสองแหงนีม้าจาก การเลือกตั้งของประชาชน การทีม่าตรา 

252 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 บัญญัติวา “...ผูบริหารทองถิ่นใหมาจากการเลือกตั้งหรือมา

จากความเห็นชอบของสภาทองถิ่น หรือในกรณีองคกรปกครอง สวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษ จะใหมาโดยวิธีอื่นก็ได แตตอง

คำนึงถึงการมีสวนรวมของประชาชนดวย ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ...” จึงอาจถูกใชเปนเครื่องมือเพื่อแสวงหาประโยชนในทาง

ทุจริตของกลุมคนบางกลุมโดยเฉพาะกลุมผูมีอำนาจปกครองรัฐ อันเปนความไมชอบธรรมทางประชาธิปไตยผานตัวบทกฎหมาย 

ซึ่งเปนปญหาที่เกิดจากการตรากฎหมายขัดแยงกับทฤษฎีนิติศาสตรเชิงสังคมวิทยาที่มุงหมายใหการตรากฎหมายนั้นเปนไปเพื่อ

ประโยชนของประชาชนสวนรวม 3) แนวทางในการแกไขปญหา คือ เห็นควรใหมีการแกไขมาตรา 252 จากเดิมที่กำหนดให 

“ใหมาโดยวิธีการอื่นได” เปลี่ยนมาเปน “ใหมาจากการเลือกตั้งเพียงอยางเดียว” และขยายความ “รัฐเดี่ยว” ที่ปรากฏในมาตรา 1 

แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ใหมีความเปนเปนรัฐเดี่ยวที่เอื้อตอการปกครองตนเอง มุงเนนการ

กระจายอำนาจ อีกทั้งควรเพิ่มบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญที่รับรองใหประชาชนสามารถลงประชามติกำหนดรูปแบบโครงสราง

การบริหารทองถ่ินของตนได 

 

คำสำคัญ : ที่มาผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษ องคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษ ทฤษฎี 

นิติศาสตรเชิงสังคมวิทยา หลักความชอบธรรมทางประชาธิปไตย 
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ABSTRACT 

The objectives of this study were 1) to explore the concepts and theories regarding the source of 

the administrators in Thailand’s special form of local government administration, 2) to review the laws 

regarding the source of the administrators in the special form of local government administration in other 

countries and Thailand, and 3)  to suggest solutions to solve problems regarding the source of the 

administrators in Thailand’s special form of local government administration.  This is a qualitative study that 

relies mainly on documentary research. The data collected were analyzed and compiled using descriptive 

analysis techniques in order to derive solutions aimed at addressing the source of the administrators in 

Thailand’s special form of local government administration. 

It is found that 1)  the source of the administrators in the special form of local government 

administration in liberal democracy countries mainly comes from three methods which are the people’s 

election, the appointment, and the employment of professional administrators.  2)  The Bangkok 

Metropolitan Administration Act, B.E. 2528 and the Pattaya City Administration Act, B.E. 2542 mandate that 

Thailand have special form of local administration in two cities, Bangkok and Pattaya, in which their 

administrators come from the election of the people. The Section 252 in the Constitution of the Kingdom 

of Thailand, B.E. 2560, states that “Members of a local assembly shall be elected. Local administrators 

shall be elected or installed by the approval of a local assembly, or in the case of the special form of 

local government administration, it may be by any other means provided that due regard shall also be 

had to public participation, as provided by law…”. This statement may be exploited by certain groups of 

people to seek illegal benefits, especially those who have state government power. Such case is considered 

democratic illegitimacy through the piece of law resulting from promulgation of the law which is against 

sociological jurisprudence’s notion that aims to enact laws for the benefits of the people. Lastly, 3) the 

solutions to the problems are that Section 252 should be revised by changing from “… , may be by any 

other means,…” to “shall be elected only”. The phrase “…one and indivisible Kingdom” that appears in 

Section 1 in the Constitution of the Kingdom of Thailand, B.E. 2560 should also be elaborated that the 

one and indivisible Kingdom supports self-government and encourages decentralization. In addition, an 

article should be added into the Constitution, stating that people have their rights to hold a referendum 

on designing their own local administration structure. 

 

Keywords : Source of Administrator in the Special form of Local Government Administration, Special form 

of Local Government Administration, Sociological Jurisprudence, Democratic Legitimacy 

 

ความสำคัญของปญหา 

การปกครองสวนทองถิ่น คือ การบริหารราชการแผนดินตามหลักการกระจายอำนาจ ซึ่งเปนหลักการสำคัญของ

ประเทศทีป่กครองในระบอบประชาธิปไตย ที่มีจุดมุงหมายในการจำกัดอำนาจรัฐ ลดการรวมศูนยอำนาจ ปฏิรูปความสัมพันธ

ระหวางรัฐกับประชาชนใหมีลักษณะที่รัฐเปนผูใหบริการประชาชน แทนที่จะเปนผูปกครองประชาชน โดยใหความสำคัญกับ

การมีสวนรวมของประชาชน สรางความเขมแข็งใหประชาชนสามารถปกครองตนเองได รัฐกระจายอำนาจใหองคกรปกครอง
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สวนทองถิ่นซึ่งเปนตัวแทนของประชาชนบริหารจัดการทองถิ่นของตนเอง ใหประชาชนไดรับบริการสาธารณะอยางท่ัวถึง และ

ตรงตามความตองการมากที่สุด สรางรากฐานในการพัฒนาประเทศที่มั่นคง 

ประเทศไทยเริ่มมีการบัญญัติเรื่องการปกครองสวนทองถ่ินลงในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ซึ่งเปนกฎหมาย

สูงสุดของประเทศในฉบับปพุทธศักราช 2517 เปนฉบับแรก เพือ่สงเสริมการปกครองสวนทองถิ่น นับแตนั้นมาไดมีการบัญญัติ

รับรองเรื่องนี้ไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยทุกฉบับ โดยจุดเริ่มตนที่สำคญัของการปฏริูปการปกครองสวนทองถิ่นของ

ประเทศไทย เกิดขึ้นในชวงที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ประกาศใช โดยเปนรัฐธรรมนูญที่ไดมีการ

บัญญัติเรื่องการปกครองสวนทองถิ่นจากแนวคิดที่มีความกาวหนา ทันสมัยเปนสากล และสอดคลองกับหลักการกระจาย

อำนาจมากที่สุด สรางพลังในการเปลี่ยนแปลง กอใหเกิดการปฏิรูปการปกครองทองถิ่นขนานใหญเปนการปฏิรูปในรอบดาน 

และตอเนื่องหลังจากนั้นรัฐธรรมนูญที่ไดมีการประกาศใชตอมา ไดมีการนำเอาแนวคิดเรื่องการปกครองสวนทองถิ่นจาก

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาบัญญัติรับรองไวเรื่อยมา 

โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษของประเทศไทยนั้น เปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่จัดตั้งขึ้นเพราะ

ทองถ่ินนั้นเปนทองถิ่นท่ีมีลักษณะเฉพาะที่มีความพิเศษ แตกตางจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบทั่วไป ยกตัวอยางเชน 

เมืองพัทยาที่มีความเปนเมืองทองเที่ยว ซึ่งมีอัตราการเจริญเติบโตที่รวดเร็ว มีชาวตางชาติเดินทางเขามาพำนักอาศัย และ

ทองเที่ยวแตละปจำนวนมาก ปญหาและความตองการของประชาชน มีความซับซอน หรือในสวนของกรุงเทพมหานครทีเ่ปน

เมืองหลวง ซึ่งเปนศูนยรวมความเจริญ อีกทั้งเปนที่ตั้งของหนวยงานราชการระดับชาติ และระดับระหวางประเทศ มีความคับ

คั่งดานเศรษฐกิจ อีกทั้งมีประชากรที่อยูอาศัย และเดินทางเขามาทำงานเปนจำนวนมาก สรางปญหาและความตองการที่

ซับซอนแตกตางจากทองถิ่นท่ัวไป 

จากปญหาที่เกิดขึ้นนั้น ตอมาประเทศไทยไดมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2540 ซึ่งถือไดวาเปนการปฏิรูปการปกครองทองถิ่นของประเทศไทยเสียใหม ทำใหเกิดการพัฒนาการปกครอง

ทองถิ่นของไทยใหเปนไปในทางท่ีถูกตอง เกิดเปนยุคทองของการปกครองทองถ่ินของไทยทีส่ามารถพัฒนาขึ้นไดอยางรวดเร็ว 

แตทวาในป พ.ศ. 2549 เกิดการรัฐประหารขึ้น ทำใหการปกครองสวนทองถิ่นของไทยที่กำลังพัฒนาตองหยุดชะงัก การ

กระจายอำนาจรัฐ และการใหอิสระแกทองถิน่ สรางความเขมแข็งใหตนเองไมสามารถทำไดอยางเตม็ที ่สงผลใหประเทศพัฒนา

เชื่องชาตามไปดวย 

จากปญหาที่กลาวมาขางตน จึงมีความจำเปนอยางยิ่งที่ตองมีการศึกษาคนควา จากแนวคิดทฤษฎีที่เกี่ยวของ และ

ตัวอยางจากประเทศที่มีความเจริญกาวหนาในการปกครองทองถ่ินรูปแบบพิเศษ ดั่งเชน ประเทศฝรั่งเศส ประเทศญี่ปุน และ

สหรัฐอเมริกา เพื่อเปรียบเทยีบและหาแนวทางแกไข เปลี่ยนแปลง และพัฒนากฎหมายในการกำหนดทีม่าของผูบริหารทองถิ่น

ในรูปแบบพิเศษของประเทศไทย เพื่อใหไดแนวทางกำหนดกฎหมายที่เหมาะสม ไมขัดกับหลักการของประชาธิปไตย อันจัก

สงผลใหไดวิธีการที่ดีที่สุดในการกำหนดที่มาของผูบริหารทองถิ่นในรูปแบบพิเศษ ที่สามารถตอบสนองความตองการของ

ประชาชนในทองถิ่น และสามารถผลักดันใหทองถิ่นนั้นเจริญกาวหนาไปไดอยางเขมแข็ง อันจะกอใหเกิดประโยชนตอการ

พัฒนาประเทศไทยตอไป 

 

วัตถุประสงคการวิจัย 

1. เพื่อศึกษาแนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวของกับที่มาของผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบพิเศษของ

ประเทศไทย 

2. เพื่อศึกษากฎหมายที่เกี่ยวของ กับท่ีมาของผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบพิเศษของประเทศไทย 

3. เสนอแนะแนวทางในการแกไขปญหาที่มาของผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบพิเศษของประเทศ

ไทย 
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สมมติฐานการวิจัย 

ผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบพิเศษ ตองเปนผูที่มีความเขาใจในสภาพและบริบทของพื้นที่ของ

องคการปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษ ซึ่งเปนพื้นที่ที่มีลักษณะเฉพาะเปนพิเศษแตกตางจากองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

รูปแบบทั่วไป สามารถตอบสนองความตองการที่แทจริงของประชาชนในทองถิ่นไดอยางแทจริง และสามารถผลักดันใหเกิด

การพัฒนาทองถิ่นนั้นใหมีความเจริญรุงเรือง ดังนั้นที่มาของผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบพิเศษจึงตอง

ออกแบบใหมีความสอดคลองกับทองถิ่นนั้นๆ ซึ่งอาจมีหลากหลายวิธีนอกจากการเลือกตั้งจากประชาชนดั่งเชนที่มาของ

ผูบริหารทองถิ่นในรูปแบบทั่วไป แตทั้งนี้การไดมาซึ่งผูบริหารทองถิ่นในรูปแบบพิเศษดวยทางอื่นๆ นั้น ตองเกิดจากการมีสวน

รวมของประชาชนในทองถ่ินนั้นอยางแทจริง อันปราศจากการแทรกแซงของผูที่มุงหวังแสวงหาผลประโยชนโดยมิชอบ ดังนั้น

การบัญญัติกฎหมายในเรื่องที่มาของผูบริหารองคกรปกครองทองถิ่นรูปแบบพิเศษจึงตองสอดคลองกับบริบทการเมืองการ

ปกครองของประเทศ และเปนไปตามเจตจำนงของหลักการประชาธิปไตย 

 

ขอบเขตการวิจัย 

การศึกษาในครั้งนี้มุงศึกษาการวิเคราะหแนวคิด ทฤษฎี ตลอดถึงขอกฎหมายที่เกี่ยวกับที่มาของผูบริหารองคปกครองสวน

ทองถิ่นในรูปแบบพิเศษ โดยมีขอบเขตการศึกษา ดังนี้ ศึกษาคนควาแนวคิด ทฤษฎี ตลอดจนกฎหมายของประเทศไทย 

รัฐธรรมนูญไทย, พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534, พระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการ

กระจายอำนาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 จนถึงปจจุบันและศึกษาเปรียบเทียบการปกครองทองถิ่นของ

ประเทศไทยกับการปกครองทองถ่ินในตางประเทศ ซึ่งประกอบดวยสาธารณรัฐฝรั่งเศส ประเทศญี่ปุน และสหรัฐอเมริกา 

 

วิธีการดำเนินการวิจัย 

การศึกษาในครั้งนี ้เปนการศึกษาเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยการศึกษาจากเอกสาร (Documentary 

Research) เปนสำคัญ รวมถึงเอกสาร ตำรา บทความวิชาการ เปนตน โดยนำขอมูลที่ไดจากการศึกษานั้นมาเรียบเรียงใน

รูปแบบพรรณนาความฃ 

 

ผลการวิจัยและอภิปรายผล 

จากการศึกษาเกี่ยวกับการวิเคราะหปญหาที่มาของผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษ ปรากฏผล

การศึกษาและมีการอภิปรายผลในประเด็นตาง ๆ ดังตอไปนี ้

ผลการวิจัย 

1. วิเคราะห แนวคิด ทฤษฎี ที่เกี่ยวของกับที่มาของผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบพิเศษของ

ประเทศไทย 

ปญหาเชิงกฎหมายที่ศึกษาในครั้งนี้ เปนกรณีของที่มาของผูบริหารทองถิ่นขององคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบ

พิเศษ ซึ่งบัญญัติไวในมาตรา 252 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2560 ทีบ่ญัญัติวา “สมาชิกสภาทองถิ่น

ตองมาจากการเลือกตั้ง ผูบริหารทองถิ่นใหมาจากการเลือกตั้งหรือมาจากความเห็นชอบของสภาทองถิ่น หรือในกรณีองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษ จะใหมาโดยวิธีอื่นก็ได แตตองคำนึงถึงการมีสวนรวมของประชาชนดวย ทั้งนี้ตามที่

กฎหมายบญัญัติ...” 

จากการศึกษาคนควาทำใหทราบวา รูปแบบของรัฐนั้นมีผลสัมพันธกับในเรือ่งรูปแบบการปกครอง อันเปนสิ่งที่แสดง

ถึงความสัมพันธระหวางรัฐบาลกลางและองคกรปกครองสวนทองถิ่น กลาวคือประเทศมีรูปแบบเปนรัฐเดี่ยว ก็มักจะมีรูปแบบ
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การปกครองใน 2 รูปแบบคือ การปกครองแบบรวมอำนาจ และการปกครองแบบกระจายอำนาจ โดยการปกครองแบบรวม

อำนาจจะเปนรูปแบบการปกครองที่แสดงใหเห็นความสัมพันธของรัฐบาลกลางกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นวา รัฐบาลกลาง

นั้นมีฐานะอยูในระดับผูบังคับบัญชาขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เพราะอำนาจในการปกครองทั้งหมดถูกรวมศูนยไปอยูที่

รัฐบาลกลาง ภารกิจหนาที่ตางๆ รัฐบาลกลางเปนผูกำหนดองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนเพียงผูที่ตองปฏิบัติตาม จะขัดแยง

หรือฝาฝนไมปฏิบัติไมได เพราะดวยอำนาจที่รวมศูนย ยอมทำใหผูมีอำนาจปกครองรัฐ มีอำนาจลนเหลือในการจัดการกับผูที่

ฝาฝนไดเปนอยางดี กลับกันกับการปกครองแบบกระจายอำนาจ ที่รัฐบาลกลางถายโอนอำนาจไปสูประชาชนในทองถ่ิน ใหมี

อิสระที่จะกำหนดรูปแบบการบริหารทองถิ่นของตน รวมไปถึงการจัดการใหมีองคกรปกครองสวนทองถิ่นของตนที่จะ

ดำเนินการในดานตางๆ ไมวาจะเปนการจัดทำบริการสาธารณะ การจัดการบุคลากรในองคกรปกครองสวนทองถิ่น และการ

จัดการดานการคลังของทองถ่ิน เพื่อตอบสนองความตองการของประชาชนในทองถิ่นใหตรงเปาหมาย เปนการทีร่ัฐบาลกลาง

สรางความเขมแข็งใหกับทองถิ่นสามารถปกครองตนเองได เพื่อสรางรากฐานในการพัฒนาประเทศ ดังนั้นรัฐบาลกลางจึงมี

ความสัมพันธกับทองถิ่นในแงที่เปนผูคอยกำกับ ดูแลใหทองถิ่นดำเนินการตางๆ ใหเปนไปตามกรอบกฎหมาย แทนที่จะเปน

ผูบังคับบัญชาเหมือนการปกครองแบบรวมศูนยอำนาจ 

ซึ่งในประเด็นของท่ีมาโดยทางอ่ืนของผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ินในรูปแบบพิเศษ นอกจากการเลือกตั้งของ

ประชาชนนั้น จากการศึกษาพบวาในอดีตที่ผานมาประเทศไทยเคยมีการใชวิธีอื่นในการไดมาซึ่งผูบริหารองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นในรูปแบบพิเศษเพียงวิธีเดียวนั้นคือ การไดมาซึ่งผูบริหารในรูปแบบผูจัดการเมือง (City manager) ที่นำมาจาก

สหรัฐอเมริกา และนำมาใชกับเมืองพัทยา และประสบผลลมเหลวดั่งท่ีไดยกขึ้นกลาวแลวขางตน สาเหตุของความลมเหลวใน

การใชวิธีการนี้เปนเพราะดวยความแตกตางของรูปแบบรัฐระหวางสหรัฐอเมริกาและประเทศไทยทีส่หรัฐอเมริกาเปนรัฐรวม มี

รัฐบาลใน 2 ระดับนั้นคือ รัฐบาลในระดับสหพันธรัฐหรือรัฐบาลกลางกับรัฐบาลในระดบัมลรัฐ ที่สมาชิกมาจากการเลือกตั้งทั้งคู 

ทั้งนี้ในสวนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นน้ัน จะเปนภารกิจของรัฐบาลมลรัฐ องคกรสวนทองถิ่นจึงไมมีความสัมพันธใดๆ กับ

รัฐบาลกลาง จึงมีความเปนอิสระสูง สามารถท่ีจะสรรหาวิธีการในการบริหารจัดการทองถิ่นของตนเองไดอยางหลากหลาย ซึ่ง

รูปแบบผูจัดการเมือง (City manager) เปนรูปแบบที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่จัดตั้งขึ้นใหมนิยมใช แตกตางกับประเทศ

ไทยที่เปนรัฐเดี่ยว รัฐบาลกลางยังคงมีความสัมพันธอยางใกลชิดกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น ปญหาการแทรกแซงอำนาจ

การปกครองทองถิ่นจึงมักเกิดขึ้น ทำใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นยังไมมีความเปนอิสระเทาที่ควร การนำรูปแบบผูจัดการ

เมือง (City manager) ที่มีวิธีการไดมาซึ่งผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบพิเศษในทางอื่น นอกจากการเลือกตั้ง

ของประชาชนมาใช จึงไมเหมาะสมกับประเทศไทย 

ทั้งนี้จากการศึกษาการปกครองทองถิ่นของสาธารณรัฐฝรั่งเศส และประเทศญี่ปุน ซึ่งมีรูปแบบรัฐเปนรัฐเดี่ยว

เชนเดียวกับประเทศไทย พบวา ที่มาของผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมวาจะเปนรูปแบบทั่วไป หรือในรูปแบบพิเศษ 

กฎหมายของประเทศดังกลาวลวนแลวแตกำหนดวาใหมาจากการเลือกตั้งของประชาชน ทำใหวิเคราะหไดวา ที่มาของ

ผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบพิเศษที่เหมาะสม และสอดคลองกับความเปนเสรีประชาธิปไตยมากที่สุดนั้นคือ

มาจากการเลือกตั้งของประชาชน 

วิเคราะหกฎหมายที่เกี่ยวของกับที่มาของผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบพิเศษสาธารณรัฐฝรั่งเศส 

สาธารณรัฐฝรั่งเศส 

สาธารณรัฐฝรั่งเศสมีการพัฒนาระบบการปกครองทองถิ่นมาโดยตลอด ซึ่งในชวงแรกของการพัฒนานั้นไดประสบ

ปญหาเชนเดียวกับประเทศไทยที่กำลังประสบอยูในปจจุบัน กลาวคือความเปนอิสระของทองถิ่นนั้นถูกจำกัดจากการที่รัฐบาล

กลางเขามาแทรกแซง และมีเพียงรูปแบบเดียวกนัทั่วทั้งประเทศ นั้นคือ รูปแบบ “คอมมูน” (Commune) หรือเทศบาล ซึ่งมา

จากแนวคิดที่วา “เพื่อความเปนแบบแผนอันเดียวกันและความเสมอภาค” ตอมาไดมีการปฏิรูปการปกครองทองถิ่น จนใน

ปจจุบันการบริหารราชการสวนทองถิ่นของสาธารณรัฐฝรั่งเศสนั้น ประกอบไปดวยภาค (Region) จังหวัด (Department) 
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และเทศบาล (Commune) และนอกเหนือจากองคกรปกครองทองถิ่นทั้งสามรูปแบบขางตนแลว ยังไดมีการจัดตั้งหนวยการ

ปกครองทองถ่ินรูปแบบพิเศษเพื่อทำหนาที่ในเขตเมืองใหญ ที่มีจำนวนประชากรหนาแนนและมีความเปนเมืองสูง ซึ่งประกอบ

ไปดวย การปกครองสวนทองถิ่นในนครปารีส (Paris) และการปกครองทองถิ่นในเขตเมืองใหญอีกสองแหง คือ เมืองลียง 

(Lyon) และเมืองมารกเซย (Marseille) ซึ่งมีความแตกตางจากรูปแบบการปกครองสวนทองถิ่นของประเทศไทยที่มีการ

แบงเปน 2 รูปแบบ คือ แบบทั่วไป และแบบพิเศษ โดยรูปแบบทั่วไป คือ องคการบริหารสวนจังหวัด หรือ อบจ., เทศบาล 

และองคการบริหารสวนตำบล หรือ อบต. ในสวนรูปแบบพิเศษ มี 2 แหง คือ กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา 

จากการศึกษาพบวาสาธารณรฐัฝรั่งเศสมีความคลายคลึงกันกับประเทศไทย ทั้งในเรื่องรูปแบบรัฐที่เปนรัฐเดี่ยว และ

ที่มาของผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบทั่วไปของสาธารณะรัฐฝรั่งเศสมาจากการเลือกตั้งเชนเดียวกัน ตางกัน

ในสวนของท่ีมาของผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษของประเทศไทย ที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2560 บัญญัติใหมาทางอ่ืนได 

ประเทศญี่ปุน 

หลังสงครามโลกครั้งที ่2 ประเทศญี่ปุนตกเปนผูแพสงคราม ทำใหสหรัฐอเมริกาซึ่งอยูฝายชนะสงครามเขามาบริหาร

การปกครองประเทศญี่ปุน ตอมาประเทศญี่ปุนไดยอมรับปฏิญญา Potsdam จากนั้นมาจึงไดเกิดการปฏิรูปการปกครองสวน

ทองถิ่นข้ึนในประเทศญี่ปุน สรางความเปลี่ยนแปลงมากมาย กลาวคือ 

 (1) การปฏิรูปทำให มีการเพิ่มเติมขอบัญญัติเกี่ยวกับการปกครองตนเองของทองถ่ินขึ้นใหมในรัฐธรรมนูญแหง

ประเทศญี่ปุน 

 (2) มีการเปลี่ยนแปลงระบบการแตงตั้งผูวาราชการจังหวัด ไปเปนระบบการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน 

และไดบัญญัติหลักการนี้ไวในรัฐธรรมนูญแหงประเทศญีปุ่น 

 

 (3) เปลี่ยนแปลงสถานภาพของจังหวัดจากเดิมที่เปนหนวยงานในสังกัดรัฐบาลกลางที่ประจำอยูในทองถิ่น 

กลายเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่น ที่มีอิสระในการปฏิบัติงาน และบัญญัติเปนกฎหมายรับรองไวในรัฐธรรมนูญแหงประเทศญี่ปุน 

 (4) เปลี่ยนแปลงสถานภาพของขาราชการในจังหวัด จากเดิมที่สังกัดสวนกลางใหไปสังกัดทองถิ่น 

 (5) ปรับเปลี่ยนการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีจากเดิมที่เปนการเลือกตั้งโดยทางออม ที่เปนการเลือกตั้งโดย

สมาชิกสภาเทศบาล ใหเปนการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน รวมทั้งยกเลิกหรือลดอำนาจกำกับดูแลของผูวาราชการจังหวัด

ที่มตีอเทศบาล 

 (6) ปรับเปลี่ยนการรวมกำลังตำรวจเขาสูสวนกลาง เปนใหตำรวจเปนกิจการของทองถิ่น และยังมีการ

ปรับเปลี่ยนในดานอื่นๆ อีกหลายดาน เชน การปฏิรูประบบการศึกษาใหประชาชนเขาใจ และมีความเปนประชาธิปไตย และ

สงเสริมการกระจายอำนาจใหมีมากขึ้น เปนตน 

หลังมีการปฏิรูปในครั้งนั้นพบวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นในประเทศญี่ปุนยังคงประสบปญหาจากการปกครอง

แบบรวมศูนยอำนาจ จากนั้นตอมาไดมีความพยายามปฏิรูปการปกครองทองถิ่นในญี่ปุนอีกหลายครั้ง จนกระทั่งในป พ.ศ. 

2538 ไดมีการจัดตั้งคณะกรรมการสงเสริมการกระจายอำนาจสูทองถิ่น ซึ่งไดมีการศึกษาวิจัยถึงความจำเปนที่จะตองมีการ

กระจายอำนาจไปสูทองถิ่นและทำขอเสนอแนะไปยังรัฐบาลกลาง จนในป พ.ศ. 2542 ประเทศญี่ปุนจึงไดมีการประกาศใช

ประมวลกฎหมายการกระจายอำนาจสูทองถิ่น ยกระดับความเปนเอกเทศขององคกรปกครองสวนทองถิ่นครั้งใหญ ซึ่งทำให

เกิดการเปลี่ยนแปลง ดังตอไปนี้ 

 (1) มีการยกเลิกระบบการมอบหมายภารกิจ 

 (2) มีการพิจารณาใหมีการควบคุมการแทรกแซงอำนาจของรัฐบาลกลางในการบริหารงานขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน 
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 (3) มีการแบงภารกิจหนาที่ระหวางรัฐบาลกลางและองคกรปกครองสวนทองถ่ินอยางชัดเจน 

 (4) มีการถายโอนอำนาจของรัฐบาลกลางไปสูรัฐบาลทองถ่ิน 

 (5) มีการพิจารณาในเรื่องการบังคับใหทองถิ่นจัดตั้งหนวยงานทีร่ัฐบาลกลางกำหนด 

 (6) มีการปรับปรุงหรือจัดตั้งระบบการปกครองใหมั่นคง 

จากการเปลี่ยนแปลงอันเกิดมาจากการประกาศใชประมวลกฎหมายการกระจายอำนาจสูทองถ่ิน แมจะมีทิศทางไป

ในทางท่ีดีขึ้น แตยังคงพบวาการปกครองทองถ่ินของญี่ปุนยังคงประสบปญหาในดานการคลัง ที่รัฐบาลกลางยังคงควบคุม และ

ไมไดถายโอนใหทองถิ่นบริหารจัดการ ทำใหการเงินการคลังของทองถิ่นยังไมมีความเปนเอกเทศอยางเต็มที่ ซึ่งปจจุบัน

ประเทศญี่ปุนไดมีความพยายามในการปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวของในการกระจายอำนาจสูทองถิ่นเรื่อยมา และยังคงยึดถือ

และสงเสริมหลกัการกระจายอำนาจเปนสำคัญในพัฒนาการปกครองสวนทองถิ่น 

จากการศึกษาพบวาประเทศญี่ปุนมีความคลายคลึงกันกับประเทศไทย ทั้งในเรื่องรูปแบบรัฐที่เปนรัฐเดี่ยว และที่มา

ของผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ินในรูปแบบทั่วไปของประเทศญี่ปุนมาจากการเลือกตั้งเชนเดียวกัน ตางกันในสวนของ

ที่มาของผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษของประเทศไทยที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2560 บัญญัติใหมาทางอื่นได 

สหรัฐอเมริกา 

สหรัฐอเมริกามีรูปแบบรัฐเปนแบบรัฐรวม หรือสหพันธรัฐ แตกตางจากประเทศไทยที่เปนรัฐเดี่ยว สหรัฐอเมริกามี

การจัดระบบการบริหารราชการแผนดินใน 3 ระดับ คือ ระดับสหพันธ(Federal Government) ระดับมลรัฐ (State 

Government) และระดับทองถิ่น (Local Government) ไมมีการบริหารราชการสวนภูมิภาค 

โดยระดับสหพันธ แบงอำนาจอธิปไตยเปน 3 อำนาจ คืออำนาจบริหาร อำนาจนิติบัญญัติ และอำนาจตุลาการ ฝาย

บริหารมีรัฐบาลกลาง ที่มีประธานาธิบดีซึ่งมาจากการเลือกตัง้ของประชาชน 

เปนผูนำสูงสุด ฝายนิติบัญญัติมีรัฐสภาที่ประกอบดวยวฒุิสภาและสภาผูแทนราษฎรที่ทัง้สองสภามีสมาชิกมาจากการ

เลือกตั้ง และฝายตุลาการที่ เรียกวาศาลสูงซึ่งมาจากการเสนอชื่อของประธานาธิบดีและใหวุฒิสภารับรอง ซึ่งมีหนาที่และ

อำนาจท่ีในจัดทำบริการสาธารณะในเรื่องใหญ และสำคัญเชน การผลิตธนบัตร การจัดเตรียมกำลังทหาร การประกาศสงคราม 

เปนตน 

ประเด็นหนึ่งของการปกครองทองถิ่นสหรัฐอเมริกาที่มีความคลายคลึงกับประเทศไทย คือ องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นในสหรัฐอเมริกามีโครงสรางเปนระบบสองช้ันเชนเดียวกับประเทศไทย โดยมีองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญที่

เรียกวาเคานตี้ (County) อยูชั้นบน ซึ่งเปรียบเสมือนองคการบริหารสวนจังหวัดของประเทศไทย มีพื้นที่คลอบคลุมองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นขนาดเล็กที่เรียกวา ซิตี้(City) ที่อาจเทียบไดกับเทศบาลของประเทศไทย ทาวน (Town) หรือทาวนชิพ 

(Township) ทีอ่ยูชั้นลาง ซึ่งทั้งหมดจะไมอยูภายใตการควบคุมของรัฐ แตจะถูกควบคุมในทางจารีตประเพณี ดวยการที่มลรัฐ

จะตรากฎหมายใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นปฏิบัติตามสหรัฐอเมริกานั้นมีองคกรปกครองสวนทองถิ่นอีกประเภทหนึ่ง

ดวยกัน คือ องคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบพิเศษ ซึ่งประกอบไปดวยองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 2 ประเภทดังน้ี 

 (1) องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มี 2 สถานะ (consolidate city-county) ที่มีสถานะเปนทัง้ซิตี้ และ เคานตี้ 

ในขณะเดียวกัน มีองคกรที่ทำหนาท่ีสภาทองถ่ินและฝายบริหารทองถ่ินรวมกัน 

 (2) องคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งจดัทำบริการสาธารณะเพียงเรื่องใดเรื่องหนึ่ง โดยแบงไดเปน 2 ประเภท คือ 

เขตโรงเรียน (school districts) ที่มีหนาที่จัดทำบริการสาธารณะเรือ่งการศกึษาและเขตพิเศษท่ีจัดทำบริการสาธารณะอื่นเปน

การเฉพาะอยาง (special districts) เชน ปองกันอัคคีภัย จัดหาน้ำ เปนตน 

จากการศึกษาพบวาสหรัฐอเมริกามีความแตกตางกันกบัประเทศไทย ในเรื่องรูปแบบรัฐที่สหรัฐอเมริกามีรูปแบบรัฐ

เปนรัฐรวม ที่มีรัฐบาลทั้งในระดับสหพันธรัฐ และรัฐบาลระดับมลรัฐ ซึ่งการปกครองสวนทองถ่ินของสหรัฐอเมริกานั้นจะเปน
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ภารกิจของรัฐบาลมลรัฐ ที่ไมมีความสัมพันธกับรัฐบาลสหพันธรัฐ ทำใหที่มาของผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นจึง

สามารถมาไดหลากหลายวิธี ไมมีปญหาการแทรกแซงการเมืองทองถิ่นจากรัฐบาลกลาง สวนประเทศไทยนั้นดวยมีรูปแบบเปน

รัฐเดี่ยว ความสัมพันธระหวางรัฐบาลกลางกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นยังมีความใกลชิดกัน ทำใหเกิดปญหาที่มาของ

ผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มาจากการแทรกแซงอำนาจจากรัฐบาลกลางเกิดขึ้นบอยครั้ง 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

จากการศึกษาพบวา ดวยสภาพปญหาของประเทศไทยที่มีการปกครองในรูปแบบรวมศูนยอำนาจการบริหาร

บานเมืองไวท่ีสวนกลาง การแกปญหาของพื้นที่หางไกลตองมาตัดสินใจแกไขกันที่เมืองหลวง ดวยเหตุนี้รัฐธรรมนูญฉบับนี ้จึงมี

การบัญญัติในเรื่องการกระจายอำนาจการบริหารออกไปยังองคกรปกครองสวนทองถ่ิน บุคคล และชุมชนทองถิ่น เพื่อใหทุก

ฝายมีสวนรวมในการบริหารประเทศ 

โดยในดานการปกครองสวนทองถ่ินนั้น รัฐธรรมนญูฉบับนี้ไดกำหนดใหเปนการปกครองทองถ่ินโดยประชาชนอยาง

แทจริง ซึ่งไมไปกระทบความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันของราชอาณาจักรไทย และไดมีการนำหลักการกระจายอำนาจเขามา

แกไขปญหาของประเทศ นำมาซึ่งมีการกระจายอำนาจไปยังทองถิ่น เพื่อใหทองถิ่นมีความอิสระ สามารถปกครองตนเองได 

โดยมีการบัญญัติรับรองไวใน มาตรา 78 ซึ่งมีใจความวา 

“รัฐจะตองกระจายอำนาจใหทองถิ่นพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการทองถิ่นได พัฒนาเศรษฐกิจ และระบบ

สาธารณูปโภค และสาธารณูปการ ตลอดทั้งโครงสรางพื้นฐานสารสนเทศในทองถิ่นใหทั่วถึงและเทาเทียมกันทั่วประเทศ 

รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่มีความพรอมใหเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญ โดยคำนึงถึงเจตนารมณของประชาชนใน

จังหวัดนั้น” 

รฐัธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันนี้ ไดบัญญัติเรื่องการปกครองทองถิ่นเอาไวในหมวด 14 การปกครองทองถิ่น ซึ่งอยูใน

มาตรา 249-254 รวมจำนวน 6 มาตรา โดยมีความมุงหมายวา ภายใตหลักการของการเปนรัฐเดี่ยวตามที่บัญญัติไวในมาตรา 1 

ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวดการปกครองสวนทองถิ่นนี้บัญญัติขึ้นเพื่อใหสามารถจัดการ

ปกครองสวนทองถิ่นได โดยกำหนดใหการปกครองทองถิ่นตองเปนไปตามหลักแหงการปกครองตนเอง มีความโปรงใส และ

เปนไปตามเจตนารมณของประชาชนในทองถิ่น และใหประชาชนในทองถ่ินมีสวนรวมในการไดมาซึ่งสมาชิกสภาทองถิ่นและ

ผูบริหารทองถิ่น กำหนดกลไกใหประชาชนเสนอความตองการและตรวจสอบการทำงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นได 

พรอมทั้งกำหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีหนาที่และอำนาจในการใหบริการประชาชนและจัดกจิกรรมสาธารณะตาง ๆ 

มีรายไดเปนของตนเอง และมีอิสระในการบริหารงานตางๆ โดยจะตองรายงานผลการดำเนินงานใหประชาชนทราบ พรอมทั้ง

กำหนดให การบริหารงานบุคคลในองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนไปตามระบบคุณธรรม 

พระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น พ.ศ. 2562 

กฎหมายนี้มีจุดมุงหมายเพื่อใหไดมาซึ่งสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่นที่เปนไปตามหลักธรรมาภิบาล 

ปองกันและปราบปรามการทุจริต และเพื่อใหสอดคลองกับเงื่อนไขที่บัญญัติไวในมาตรา 26 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

โดย “ผูบริหารทองถิ่น” ตามความในมาตรา 4 ของกฎหมายนี้นั้น หมายความวา นายกองคการบริหารสวนจังหวัด 

นายกเทศมนตรี นายกองคการบริหารสวนตำบล ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร นายกเมืองพัทยา และผูบริหารทองถิ่น และ            

ผูมีสิทธิเลือกตั้ง หมายความวา ผูมีสิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหารทองถิ่น 

ทั้งนี้ มาตรา 10 กำหนดให ผูมีสิทธิเลือกตั้ง มีสิทธิออกเสียงลงคะแนนเลือกตั้งผูสมัครไดไมเกินจำนวนสมาชิกสภา

ทองถ่ินหรือผูบรหิารทองถิ่นท่ีจะพึงมีในเขตเลือกตั้ง และการเลือกตั้งใหใชวิธีออกเสียงลงคะแนนโดยตรงและลับ 

กฎหมายนี้มีการกำหนดสาระสำคัญในเรื่อง หนาที่และอำนาจการจัดการเลือกตั้ง กำหนดระยะเวลาการจัดการ

เลือกตั้ง การประกาศใหมีการเลือกตั้ง การดำเนินการเลือกตั้ง การตรวจสอบการเลือกตั้งและการฟองคดี และบทกำหนดโทษ
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ในการกระทำความผิดเกี่ยวกับการเลือกตั้งทองถ่ิน อาทิเชน กรณีผูบังคับบัญชาหรือนายจางขัดขวาง หนวงเหนี่ยวไมใหความ

สะดวกโดยไมมีเหตุผลอันสมควร ในการไปใชสิทธิเลือกตั้งของผูใตบังคบับัญชาหรือลูกจาง มีความผิดฐานขัดขวางหนวงเหนี่ยว 

ไมใหความสะดวกในการไปใชสิทธิเลอืกตั้ง เปนตน 

โดยในสวนของการดำเนินการเลือกตั้งนั้น ไดมีการกำหนดขั้นตอนและรายละเอียดครอบคลุมตั้งแตในเรื่อง 

ผูดำเนินการเลือกตั้ง คณะกรรมการทีเ่กี่ยวของและเจาหนาทีร่ักษาความปลอดภัย เขตเลือกตั้ง หนวยเลือกตั้ง และที่เลือกตั้ง 

การรับสมัครเลือกตั้ง การจัดทำบัญชีรายชื่อผูมีสิทธิเลือกตั้ง คุณสมบัติและลักษณะตองหามของผูสมัครรับเลือกตั้ง คาใชจาย

ในการเลือกตั้งของผูสมัครรับเลือกตั้ง การออกคะแนนเสียง คาใชจายในการเลือกตั้ง ระยะเวลาการออกเสียงลงคะแนนและ

การไปลงคะแนน การเสียสิทธเินื่องจากการไมไปใชสิทธิเลือกตั้งและมิไดแจงเหตุไมอาจไปใชสิทธิเลือกตั้ง ตลอดไปจนถึงการ

นับคะแนนเลือกตั้งและการประกาศผลการเลือกตั้ง เปนการกำหนดกฎเกณฑใหการเลือกตั้งผูบริหารทองถ่ิน และสมาชิกสภา

ทองถ่ิน เปนไปดวยความถูกตองเปนธรรม และยึดถือหลักการมีสวนรวมของประชาชน ตามหลักประชาธิปไตย 

อภิปรายผล 

จากการศึกษาเกี่ยวกับปญหาในการศึกษาครั้งนี้ สรุปไดวาปญหาที่มาของผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นใน

รูปแบบพิเศษที่บัญญัติไวใน มาตรา 252 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 วา “สมาชิกสภาทองถิ่น

ตองมาจากการเลือกตั้ง ผูบริหารทองถิ่นใหมาจากการเลือกตั้งหรือมาจากความเห็นชอบของสภาทองถิ่น หรือในกรณีองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษ จะใหมาโดยวิธีอื่นก็ได แตตองคำนึงถึงการมีสวนรวมของประชาชนดวย ทั้งนี้ตามที่

กฎหมายบัญญัติ...” นั้น อาจเปนชองทางที่เปดโอกาสใหผูมีอำนาจรัฐ หรือผูหวังประโยชนโดยมิชอบใชเปนวิธใีนการแสวงหา

ประโยชนในทางทุจริตได อันเปนการตรากฎหมายที่เอื้อประโยชนใหผูใดผูหนึ่งมากกวาประชาชนในทองถิ่น ขัดกับทฤษฎี

นิติศาสตรเชิงสังคมวิทยา ที่มุงหมายใหการตรากฎหมายนั้น เปนไปเพื่อประโยชนของประชาชนสวนรวม อันอาจกลาวไดวา 

เปนการสรางความไมชอบธรรมทางประชาธิปไตยผานตัวบทกฎมาย 

ดวยประวัติศาสตรการเมืองการปกครองของไทยที่ผานมา ไดแสดงใหเห็นชัดวาในแตละสมัย ผูมีอำนาจปกครอง

ประเทศสวนใหญ มักจะเขามาแทรกแซงการปกครองทองถิ่น ประกอบกับประเทศไทยมีความเปนรัฐเดี่ยว ที่รัฐบาลกลางยังคง

มีความสัมพันธใกลชิดกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น จึงเปนการยากที่จะปองกันการแทรกแซงจากผูมีอำนาจรัฐได ดังนั้นแม

จะมีการบัญญัติใหผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบพิเศษมาโดยวิธีอื่นได แตตองคำนึงถึงการมีสวนรวมของ

ประชาชนดวย ทั้งนี้ตามทีก่ฎหมายบัญญัตินั้น ก็ไมอาจเปนหลักประกันไดวา จะไมมีการแทรกแซงจากผูมีอำนาจรัฐอีก 

สวนที่มาโดยทางอื่นของผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบพิเศษนอกจากการเลือกตั้งของประชาชนนั้น 

พบวาในอดีตที่ผานมาประเทศไทยเคยมีการใชวิธีอื่นในการไดมาซึ่งผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบพิเศษมาแลว 

นั้นคือ การไดมาซึ่งผูบริหารในรูปแบบผูจัดการเมือง (City manager) ที่นำตนแบบมาจากสหรัฐอเมริกา มาใชกับเมืองพัทยา 

ซึ่งประสบผลลมเหลว สาเหตุของความลมเหลวในการใชวิธีการนี้เปนเพราะ ดวยความแตกตางของรูปแบบรัฐระหวาง

สหรัฐอเมริกาและประเทศไทย ที่สหรัฐอเมริกาเปนรัฐรวม มีรัฐบาลใน 2 ระดับนั้นคือ รัฐบาลในระดับสหพันธรัฐหรือรัฐบาล

กลางกับรัฐบาลในระดับมลรัฐ ที่สมาชิกมาจากการเลือกตั้งท้ังคู ทั้งน้ีในสวนขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น จะเปนภารกิจ

ของรัฐบาลมลรัฐ องคกรสวนทองถิ่นจึงไมมีความสัมพันธใดๆ กับรัฐบาลกลาง จึงมีความเปนอิสระสูง สามารถที่จะสรรหา

วิธีการในการบริหารจัดการทองถิ่นของตนเองไดอยางหลากหลาย ซึ่งรูปแบบผูจัดการเมือง (City manager) นั้นเปนรูปแบบที่

องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่จัดตั้งขึ้นใหมสวนใหญนิยมใช แตกตางกับประเทศไทยที่เปนรัฐเดี่ยว ซึ่งรัฐบาลกลางยังคงมี

ความสัมพันธอยางใกลชิดกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น ทำใหปญหาการแทรกแซงอำนาจการปกครองทองถิ่นจึงมักเกิดขึ้น 

สงผลใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นยังไมมีความเปนอิสระเทาที่ควร การนำรูปแบบผูจัดการเมือง (City manager) ที่มีวิธีการ

ไดมาซึ่งผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบพิเศษในทางอื่น นอกจากการเลือกตั้งของประชาชนมาใช จึงไม

เหมาะสมกับประเทศไทย 
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ทั้งนี้จากการศึกษาการปกครองทองถิ่นของสาธารณรัฐฝรั่งเศส และประเทศญี่ปุน ซึ่งมีรูปแบบรัฐเปนรัฐเดี่ยว

เชนเดียวกับประเทศไทย พบวา ที่มาของผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมวาจะเปนรูปแบบทั่วไป หรือในรูปแบบพิเศษ 

กฎหมายของประเทศดังกลาวลวนแลวแตกำหนดวาใหมาจากการเลือกตั้งของประชาชน ทำใหวิเคราะหไดวา ที่มาของ

ผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ินในรูปแบบพิเศษท่ีเหมาะสม และสอดคลองกับความเปนเสรีประชาธิปไตยมากที่สุด นั้นคือ

มาจากการเลือกตั้งของประชาชน 

กฎหมายที่เกี่ยวของกับการปกครองทองถิ่น โดยเฉพาะรัฐธรรมนูญซึ่งเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศตั้งแต

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เรื่อยมาจนถึงปจจุบัน ไดมีการบัญญัติรับรองเรื่องการปกครองสวน

ทองถ่ิน ที่เปนไปความจุดมุงหมายในการสรางองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เขมแขง็เปนองคกรสวนทองถิ่นของประชาชน เพื่อ

ประชาชน ตามหลักการกระจายอำนาจ ซึ่งเปนหลักการสำคัญของความเปนประชาธิปไตย สงผลใหการตรากฎหมายในลำดับ

ตอมา เปนไปในทิศทางเดียวกัน โดยเฉพาะ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 แกไขเพิ่มเติม 

ถึงฉบับที่ 6 พ.ศ. 2562 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 แกไขเพิ่มเติมถึงฉบับที่ 3 พ.ศ. 2562 

ที่มีการบัญญัติใหที่มาของผูบริหารทองถิ่นทั้งสอง ซึ่งเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษ มาจากการเลือกตั้งของ

ประชาชน อีกทั้ง พระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น พ.ศ. 2562 ยังเปนกฎหมายที่ตราขึ้น

เพื่อใชเปนกฎเกณฑในการทำใหการเลือกตั้งผูบริหารทองถิ่น เปนวิธีที่มีความถูกตอง เปนธรรม และสงเสริมการมีสวนรวมของ

ประชาชน ตามหลักประชาธิปไตย ในขณะที่วิธีอื่นในการไดมาซึ่งผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบพิเศษใน

ปจจุบันยังมีความไมแนนอน และยังไมมีหลักประกันใดที่จะปองกันปญหาการแทรกแซงอำนาจการปกครองทองถิ่นจากผูมี

อำนาจรัฐ หรือผูหวังประโยชนในทางมิชอบได 

จึงทำใหเห็นไดวาวิธีการเลือกตั้งโดยประชาชน เปนวิธีที่มีความเหมาะสม และสอดคลองกับหลักประชาธิปไตยมาก

ที่สุด ในการไดมาซึ่งผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบพิเศษในปจจุบนั 

 

สรุปผลการวิจัยและขอเสนอแนะ 

บทสรุป 

จากหัวขอปญหาในการศึกษาครั้งน้ี สรุปไดวาปญหาที่มาของผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบพิเศษที่

บัญญัติไวใน มาตรา 252 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 วา “สมาชิกสภาทองถิ่นตองมาจากการ

เลือกตั้ง ผูบริหารทองถิ่นใหมาจากการเลือกตั้งหรือมาจากความเห็นชอบของสภาทองถิ่น หรือในกรณีองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นรูปแบบพิเศษ จะใหมาโดยวิธีอื่นก็ได แตตองคำนึงถึงการมีสวนรวมของประชาชนดวย ทัง้นี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ...” 

นัน้ อาจเปนชองทางที่เปดโอกาสใหผูมีอำนาจรัฐ หรือผูหวังประโยชนโดยมิชอบใชเปนวิธีในการแสวงหาประโยชนในทางทุจริต

ได อันเปนการตรากฎหมายที่เอื้อประโยชนใหผูใดผูหนึ่งมากกวาประชาชนในทองถิน่ ขัดกับทฤษฎีนิติศาสตรเชิงสังคมวิทยา ที่

มุงหมายใหการตรากฎหมายนั้น เปนไปเพื่อประโยชนของประชาชนสวนรวม อันอาจกลาวไดวา เปนการสรางความไมชอบ

ธรรมทางประชาธิปไตยผานตัวบทกฎมาย 

ดวยประวัติศาสตรการเมืองการปกครองของไทยที่ผานมา ไดแสดงใหเห็นชัดวาในแตละสมัย ผูมีอำนาจปกครอง

ประเทศสวนใหญ มักจะเขามาแทรกแซงการปกครองทองถิ่น ประกอบกับประเทศไทยมีความเปนรัฐเดี่ยว ที่รัฐบาลกลางยังคง

มีความสัมพันธใกลชิดกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น จึงเปนการยากที่จะปองกันการแทรกแซงจากผูมีอำนาจรัฐได ดังนั้นแม

จะมีการบัญญัติใหผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบพิเศษมาโดยวิธีอื่นได แตตองคำนึงถึงการมีสวนรวมของ

ประชาชนดวย ทั้งนี้ตามทีก่ฎหมายบัญญัตินั้น ก็ไมอาจเปนหลักประกันไดวา จะไมมีการแทรกแซงจากผูมีอำนาจรัฐอีก 

สวนที่มาโดยทางอื่นของผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบพิเศษนอกจากการเลือกตั้งของประชาชนนั้น 

พบวาในอดีตที่ผานมาประเทศไทยเคยมีการใชวิธีอื่นในการไดมาซึ่งผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบพิเศษมาแลว 

SRU Intellectual Repository บทความ, การคน้ควา้อสิระนติศิาสตรมหาบณัฑติ

10 



นั้นคือ การไดมาซึ่งผูบริหารในรูปแบบผูจัดการเมือง (City manager) ที่นำตนแบบมาจากสหรัฐอเมริกา มาใชกับเมืองพัทยา 

ซึ่งประสบผลลมเหลว สาเหตุของความลมเหลวในการใชวิธีการนี้เปนเพราะ ดวยความแตกตางของรูปแบบรัฐระหวาง

สหรัฐอเมริกาและประเทศไทย ที่สหรัฐอเมริกาเปนรัฐรวม มีรัฐบาลใน 2 ระดับนั้นคือ รัฐบาลในระดับสหพันธรัฐหรือรัฐบาล

กลางกับรัฐบาลในระดับมลรัฐ ที่สมาชิกมาจากการเลือกตั้งท้ังคู ทั้งน้ีในสวนขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น จะเปนภารกิจ

ของรัฐบาลมลรัฐ องคกรสวนทองถิ่นจึงไมมีความสัมพันธใดๆ กับรัฐบาลกลาง จึงมีความเปนอิสระสูง สามารถที่จะสรรหา

วิธีการในการบริหารจัดการทองถิ่นของตนเองไดอยางหลากหลาย ซึ่งรูปแบบผูจัดการเมือง (City manager) นั้นเปนรูปแบบที่

องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่จัดตั้งขึ้นใหมสวนใหญนิยมใช แตกตางกับประเทศไทยที่เปน รัฐเดี่ยว ซึ่งรัฐบาลกลางยังคงมี

ความสัมพันธอยางใกลชิดกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น ทำใหปญหาการแทรกแซงอำนาจการปกครองทองถิ่นจึงมักเกิดขึ้น 

สงผลใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นยังไมมีความเปนอิสระเทาที่ควร การนำรูปแบบผูจัดการเมือง (City manager) ที่มีวิธีการ

ไดมาซึ่งผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบพิเศษในทางอื่น นอกจากการเลือกตั้งของประชาชนมาใช จึงไม

เหมาะสมกับประเทศไทย 

ทั้งนี้จากการศึกษาการปกครองทองถิ่นของสาธารณรัฐฝรั่งเศส และประเทศญี่ปุน ซึ่งมีรูปแบบรัฐเปนรัฐเดี่ยว

เชนเดียวกับประเทศไทย พบวา ที่มาของผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมวาจะเปนรูปแบบทั่วไป หรือในรูปแบบพิเศษ 

กฎหมายของประเทศดังกลาวลวนแลวแตกำหนดวาใหมาจากการเลือกตั้งของประชาชน ทำใหวิเคราะหไดวา ที่มาของ

ผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ินในรูปแบบพิเศษท่ีเหมาะสม และสอดคลองกับความเปนเสรีประชาธิปไตยมากที่สุด นั้นคือ

มาจากการเลือกตั้งของประชาชน 

กฎหมายรัฐธรรมนูญซึ่งเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศตั้งแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

เรื่อยมาจนถึงปจจุบัน ไดมีการบัญญัติรับรองเรื่องการปกครองสวนทองถิ่น ที่เปนไปความจุดมุงหมายในการสรางองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นที่เขมแข็งเปนองคกรสวนทองถิ่นของประชาชน เพื่อประชาชน ตามหลักการกระจายอำนาจ ซึ่งเปน

หลักการสำคัญของความเปนประชาธิปไตย สงผลใหการตรากฎหมายในลำดับตอมา เปนไปในทิศทางเดียวกัน โดยเฉพาะ 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 แกไขเพิ่มเติม ถึงฉบับที่ 6 พ.ศ. 2562 พระราชบัญญัติ

ระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 แกไขเพิ่มเติมถึงฉบับที่ 3 พ.ศ. 2562 ที่มีการบัญญัติใหที่มาของผูบริหาร

ทองถิ่นทั้งสอง ซึ่งเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษ มาจากการเลือกตั้งของประชาชน อีกทั้ง พระราชบัญญัติการ

เลือกตั้งสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น พ.ศ. 2562 ยังเปนกฎหมายที่ตราขึ้นเพื่อใชเปนกฎเกณฑในการทำใหการ

เลือกตั้งผูบริหารทองถิ่น เปนวิธีที่มีความถูกตอง เปนธรรม และสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชน ตามหลักประชาธิปไตย 

ในขณะที่วิธอีื่นในการไดมาซึ่งผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ินในรูปแบบพิเศษในปจจุบันยังมีความไมแนนอน และยังไมมี

หลักประกันใดที่จะปองกนัปญหาการแทรกแซงอำนาจการปกครองทองถิ่นจากผูมีอำนาจรัฐ หรือผูหวังประโยชนในทางมิชอบได 

จึงทำใหเห็นไดวาวิธีการเลือกตั้งโดยประชาชน เปนวิธทีีม่ีความเหมาะสม และสอดคลองกับหลักประชาธิปไตยมากที่สุด ใน

การไดมาซึ่งผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบพเิศษในปจจุบัน 

ขอเสนอแนะ 

จากที่ผูศึกษาไดคนพบถึงปญหาที่มาของผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบพิเศษที่บัญญัติไวใน มาตรา 252 

ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ผูศึกษาเห็นวาควรมีการแกไข โดยมีเหตุผลเปนขอสนับสนุน ดังนี ้

ดานกฎหมาย 

 1. เห็นควรใหมีการแกไขมาตรา 252 ในสวนของที่มาของผูบริหารทองถิ่นในสวนของทองถิ่นรูปแบบพิเศษ 

จากเดิมที่อาจมาจากวิธีการอื่นได ใหมาจากการเลือกตั้งเพียงอยางเดียว และอาจมีการวางหลักการทั่วไปเพื่อสงเสริมอำนาจ

ของทองถิน่ เชน หามรัฐบาลแทรกแซงการทำงานของทองถิ่น 
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 2. ใหมีการบัญญัติขยายความ ความเปนรัฐเดี่ยวที่ปรากฏในมาตรา 1 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2560 ใหมีความเปนเปนรัฐเดี่ยว ที่มุงเนนการกระจายอำนาจ และใหความสำคัญกับการปกครองตนเอง โดยนำ

การกระจายอำนาจของสาธารณรัฐฝรั่งเศส และประเทศญี่ปุน มาเปนแนวทางในการพัฒนา ที่ไมขัดแยงกับเจตนารมณตาม

ความในมาตรา 1 

 3. ควรใหมีการบัญญัติในรัฐธรรมนูญ รับรองใหประชาชนสามารถลงประชามติกำหนดรูปแบบโครงสรางการ

บริหารทองถิน่ของตนได ตามหลักประชาธิปไตย 

 4. เห็นควรสนับสนุนใหกฎหมายกระจายอำนาจมีสถานะเปนกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ ซึ่งจัดทำใน

ลักษณะของประมว ลกฎหมายที่รวบรวมกฎหมายที่เกี่ยวของกับการปกครองสวนทองถิ่นทั้งหมดไวในที่เดียวกัน เพื่อให

ประชาชนสามารถเขาถึงกฎหมายไดงาย อันจะทำใหประชาชนเกิดความรูความเขาใจในกฎหมายเกี่ยวกับการกระจายอำนาจ

มากขึน้ และรูจักที่จะรักษาสิทธิและหนาที่ของตน 

ดานเชิงนโยบาย 

 1. เห็นควรใหประชาชนมีสวนรวมในการดำเนินการของคณะกรรมการกระจายอำนาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น ทีจ่ัดตั้งข้ึนตามพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 

2542 ซึ่งเปนกฎหมายทีท่ำใหการกระจายอำนาจมีความเปนรูปธรรม เพื่อใหสามารถขับเคลื่อนการกระจายอำนาจไปสูองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นไดอยางเหมาะสมกับทองถิน่แตละแหง 

 2. ในการวิจัยครั้งตอไป เห็นควรใหมีการศึกษาในเรื่องการเลือกตัง้ผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิน่รูปแบบ

พิเศษ ซึ่งสอดคลองกับพระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น พ.ศ. 2562 เพื่อพัฒนาความรู 

ความคิด และความกาวหนาของการปกครองสวนทองถิ่นของประเทศไทยตอไป 
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