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บทคัดย่อ 
 

การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีมีวตัถุประสงค์ (1) เพื่อศึกษาแนวคิดและทฤษฎีที่เก่ียวกบัระบอบ
ประชาธิปไตย การกระจายอ านาจการปกครอง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และการเลือกตั้งทอ้งถิ่น        
(2) เพื่อศึกษากฎหมายเก่ียวกบัการเลือกตั้งองคก์ารบริหารส่วนต าบล (3) เพื่อวิเคราะห์เปรียบเทียบปัญหา
ความไม่สุจริตในการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบลระหว่างพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภา
ทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2545 ฉบบัเก่ากบัฉบบัใหม่ พ.ศ. 2562 และ (4) เพื่อเสนอขอ้เสนอแนะ
จากการศึกษาดงักล่าว 

การศึกษาค้นควา้อิสระน้ีเป็นการวิจัยเชิงคุณภาพด้วยวิธีการวิจัยทางเอกสารจากตัวบท
กฎหมาย หนงัสือ เอกสารทางวิชาการ วิทยานิพนธ์ สารนิพนธ์ วารสาร และขอ้มูลอิเล็กทรอนิกส์  

ผลการศึกษาพบว่า (1) ปัญหาความไม่สุจริตในการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบล อาทิ 
การให้เงิน หรือส่ิงของ หรือรูปแบบอื่น ๆ ท าให้การเลือกตั้งดังกล่าวไม่ได้เป็นไปตามเจตจ านงของ
ประชาชน และหลกัการกระจายอ านาจการปกครองอย่างแท้จริง (2) กฎหมายการเลือกตั้งสมาชิกสภา
ทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่นของไทย พ.ศ. 2545 ฉบบัเก่า มีปัญหาหลายประการ รวมถึงประเด็นระยะเวลา
เก่ียวกบัการอนุมตัิโครงการหรือกิจกรรมใหม่ตามมาตรา 57 วรรคสอง จนน ามาซ่ึงการแก้ไขและออก
กฎหมายการเลือกตั้งดงักล่าวฉบบัใหม่ พ.ศ. 2562 (3) จากกรณีดงักล่าวน ามาซ่ึงการวิเคราะห์เปรียบเทียบ
ระหว่างกฎหมายการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่นฉบบัเก่ากบัฉบบัใหม่ โดยไดมี้การ
ปรับแก้ไขจากระยะเวลาหกสิบวนั เป็นระยะเวลาภายในเก้าสิบวนัก่อนวนัครบวาระการด ารงต าแหน่ง
สมาชิกสภาหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่นตามมาตรา 65 วรรคสอง แห่งกฎหมายการเลือกตั้งฉบบัใหม่ อนัเป็นการ
ก าหนดระยะเวลาพอสมควรที่ส่งผลต่อการอนุมัติโครงการหรือกิจกรรมใหม่ตามแผน ซ่ึงน่าจะแก้ไข
ปัญหาดงักล่าวในระดบัหน่ึง อยา่งไรก็ตาม อาจจะปรากฏปัญหาอื่น ๆ ที่ตอ้งรอการประเมินในการเลือกตั้ง
สมยัหน้า (4) ขอ้เสนอแนะต่อปัญหาอื่น ๆ  คือเจา้หน้าที่ของรัฐบางประเภทในทอ้งที่ที่กระท าความผิดใน
การเลือกตั้งควรถือเป็นความผิดวินัยทัว่ไปตามมาตรา 69 พยานควรไดร้ับการดูแลคุม้ครอง และองค์กร
ภาคประชาสังคมควรมีบทบาทในการให้ความรู้ความเข้าใจแก่ประชาชน เพื่อแก้ไขปัญหาการเลือกตั้ง
ทอ้งถิ่นให้มีความสุจริตต่อไป 

 

ค าส าคัญ ความไม่สุจริต การเลือกตั้ง องคก์ารบริหารส่วนต าบล 
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Abstracts 

 
The objectives of this independent study are (1) to study the concepts and theories related to 

democracy, decentralization, local government organizations and local elections; (2) to study the law 
relating to the election of Tambon administration organizations; (3) to analyze problem of dishonesty in 
the election of Tambon administration organizations by comparing between the old election Act of local 
councilors or administrators B.E. 2002 and the new version of B.E. 2019; and (4) to propose suggestions 
from the said study. 

This independent study is a qualitative research using document research methods from laws, 
books, academic documents, theses, dissertations, journals, and electronic data. 

The study found that the problem of dishonesty in the election of Tambon administration 
organizations, such as the giving of money or things or other forms, etc. has distorted the people's will 
and principle of decentralization. (2)The previous law on election of the local councilors or administrators 
of Thailand B.E. 2002 had problems in many matters including the period on approving new projects or 
activities under paragraph 2 of section 57 which led to the amendment and issuance of the new election 
law of B.E. 2019. (3) From the above case brings a comparative analysis between the previous election 
laws of the local councilors or administrators and the new version that the period of sixty days for 
approving new projects or activities has been changed to the period within ninety days before the 
expiration of the terms of the local councilors or administrators under paragraph 2 of section 65 which 
specifies a reasonable period that affects the approval of a new project or activity under the plan. However, 
there may be other problems that need to be evaluated in the next election. (4) Suggestions for other 
problems are that certain provincial government officials committing crimes in elections should be 
considered a general disciplinary offense under section 69, witnesses concerned should be protected and 
civil society organizations should play a role in providing knowledge and understanding to the people in 
order to solve the local election problems to be more fair and honest.  
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บทที่ 1 

บทน ำ 
 

 

 1.  ควำมเป็นมำและควำมส ำคัญของปัญหำ 
 

การปกครองระบอบประชาธิปไตยถือไดว่้าเป็นตน้ก าเนิดให้มีการเลือกตั้งขึ้น1 และตอ้ง
นบัว่าประเทศองักฤษเป็นผูน้ าวิธีการน้ีมาก่อนประเทศอื่น ส าหรับประเทศไทยเมื่อมีการประกาศใช้
รัฐธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว พ.ศ. 2475 นั้น ในธรรมนูญการปกครองไดบ้ญัญตัิ
ให้มีวิธีการเลือกตั้งผูแ้ทนราษฎรไว ้จึงถือว่าเป็นกฎหมายเลือกตั้งไปในตวั และอาจถือไดว่้าเป็น
กฎหมายเลือกตั้ งฉบับแรกของประเทศไทย จากการพัฒนาการเมืองการปกครองนับตั้ งแต่               
ปี พ.ศ. 2475 เป็นตน้ มาจนถึงปัจจุบนัในปี พ.ศ. 2563 ซ่ึงเป็นระยะเวลากว่า 88 ปี ที่ประเทศไทยได้
มีการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยม์าเป็นการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยแบบรัฐสภา โดยมีพระราชบัญญัติธรรมนูญปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว                
ปี พ.ศ. 2475 ซ่ึงเป็นรัฐธรรมนูญฉบบัแรกที่เป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ  โดยมีการ
พฒันาการเมืองการปกครองเร่ือยมา เพื่อที่จะให้มีความทดัเทียมกับนานาอารยประเทศ ที่ผ่านมา
ประเทศไทยได้มีรัฐธรรมนูญมาแล้ว 19 ฉบับ ท าให้การพัฒนาการเมืองการปกครองของไทย
บางคร้ังมีความไม่เหมาะสม ถึงแมว่้าประเทศไทยจะไดช่ื้อว่าเป็นประเทศที่มีการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยแบบรัฐสภาแลว้ก็ตาม แต่ก็ปรากฏว่ายงัมีสาเหตุและปัจจยัอีกมากมายที่เป็นอุปสรรค
ไม่ให้การปกครองบา้นเมืองด าเนินไปดว้ยความราบร่ืน ตลอดจนการเกิดเหตุการณ์บา้นเมืองไม่สงบ
หลายอย่างที่เกิดขึ้นอยูต่ลอดที่ผ่านมา จะเห็นไดว่้าการพฒันาประชาธิปไตยของประเทศไทยไดเ้ร่ิม
พฒันามาเป็นล าดับขั้น โดยอาศัยรัฐธรรมนูญแต่ละฉบบัเป็นหลักในการพฒันาทั้งทางเศรษฐกิจ 
การเมืองและสังคม  จนกระทั่งรัฐธรรมนูญฉบับที่  17 พ .ศ. 2540 และรัฐธรรมนูญฉบับที่  18          
พ.ศ. 2550 ไวว้างหลกัการพฒันาในดา้นต่าง ๆ อย่างครบถว้น เพื่อให้บรรลุเป้าหมายของการพฒันา
ประเทศ แต่ยงัคงด าเนินไปอย่างล้มลุกคลุกคลาน  จะเห็นได้จากการที่มีเหตุการณ์ปฏิวติัเกิดขึ้ น
บ่อยคร้ัง มีการเปลี่ยนรัฐบาลบ่อย ท าให้ลักษณะการเมืองการปกครองตามระบอบประชาธิปไตย
แบบรัฐสภานั้นค่อนขา้งไร้เสถียรภาพเท่าที่ควร รัฐสภาอ่อนแอ พรรคการเมืองไม่พฒันา ส่งผลให้

 
1 ประหยดั หงส์ทองค า, “การเมืองการปกครองไทย”, ใน เอกสารการสอนวิชารัฐศาสตร์, หน่วยท่ี 4, นนทบุรี;            
สาขาวิชารัฐศาสตร์, มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2547, หนา้ 255 
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การเข้าร่วมทางการเมืองของประชาชนขาดการพัฒนาที่ต่อเน่ือง  แม้ว่าการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยแบบรัฐสภาจะเป็นการปกครองที่เปิดโอกาสให้ประชาชนไดเ้ขา้มีส่วนร่วมในฐานะ
เจา้ของประเทศก็ตาม แต่ถา้ประชาชนไม่เห็นความส าคญัการเมืองในระบอบประชาธิปไตยแบบ
รัฐสภาก็อาจจะไม่พฒันากา้วหนา้ ดงันั้น ในการที่จะเลือกผูท้ี่มาบริหารทั้งระดบัชาติและทอ้งถิ่นนั้น 
จ าเป็นอย่างย่ิงที่จะต้องคิดพิจารณาอย่างรอบคอบเลือกตัวบุคคลที่มีความรู้ความสามารถและมี
ความคิดกา้วไกลเหมาะสมที่จะเขา้มาพฒันาทั้งระดบัชาติและทอ้งถิ่น จึงไดก้ าหนดโครงสร้างและ
ระบบการใช้อ านาจเสียใหม่ในรูปของกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ คือรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยฉบับที่ 20 ปัจจุบัน โดยให้ประชาชนมีสิทธิ ควบคุมและตรวจสอบได้อย่าง
แทจ้ริง อันเป็นการป้องกนัมิให้มีการใช้อ  านาจการปกครองทั้งระดับชาติและทอ้งถิ่นมาแสวงหา
ผลประโยชน์แก่ตนเองและพรรคพวกในทางมิชอบ จึงมีแนวคิดพัฒนาระบบการเลือกตั้งตามที่
บญัญตัิไวใ้นรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 ปัจจุบนัตอ้งการให้ก าหนดมาตรการในการป้องกนัและแกไ้ข
ปัญหาความไม่เป็นธรรมทั้งในระดบัชาติและทอ้งถิ่น 

การเลือกตั้งเป็นปัจจยัพ้ืนฐานที่ส าคญัที่สุดของการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบ
รัฐสภาที่ประชาชนใช้อ านาจอธิปไตย โดยการเลือกตั้งผูท้ี่จะมาท าหน้าที่ทางการเมืองการปกครอง
แทนตนทั้งในระดบัชาติและทอ้งถิ่น ซ่ึงเป็นกลไกที่ส าคญัที่จะท าให้ไดม้าซ่ึงตวัแทนของประชาชน
มาบริหาร หรือไปควบคุมการบริหารทั้งระดบัชาติและทอ้งถิ่นใชอ้  านาจตามที่กฎหมายก าหนดแทน
ประชาชน2 การเลือกตั้งจึงเป็นกิจกรรมที่ส าคญัอย่างย่ิงในกระบวนการทางการเมืองที่จะขาดไม่ได ้
และมีความจ าเป็นที่ตอ้งจดัให้มีการเลือกตั้งดว้ยกนั ฉะนั้น ไม่ว่าจะเป็นการเลือกตั้งที่ใดหรือแบบใด
โดยมีจุดร่วมส าคัญของการเลือกตั้ งทั้ งระดับชาติและท้องถิ่น  คือระดมมติมหาชน  เพื่อสร้าง
ความชอบธรรมในการปกครอง3 การเลือกตั้งจึงเป็นเง่ือนไขที่ส าคญัที่สุดเพราะเป็นการแสดงออก
ซ่ึงเจตนารมณ์ของประชาชนที่จะมอบความไวว้างใจให้ตวัแทนไปใช้อ านาจในการปกครองแทน
ตน นอกจากนั้นแลว้ ยงัเป็นแนวทางส าคญัในการเลือกสรรผูป้กครอง แนวนโยบายที่ใช้ให้เรียนรู้
ทางการเมืองในระดบัชาติและทอ้งถิ่น เป็นตน้ ด้วยเหตุน้ีการเลือกตั้งทั้งระดบัชาติและทอ้งถิ่นจึง
เปรียบเสมือนหัวใจของกระบวนการทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตย  เพราะได้ให้
หลกัประกนัในเร่ืองการปกครองโดยความยินยอมของประชาชน ซ่ึงเป็นการสร้างความชอบธรรม

 
2 สุจิต บุญบงการ และพรศกัดิ์  ผ่องแผว้, พฤติกรรมการลงคะแนนเสียงเลือกตั้งของคนไทย, กรุงเทพมหานคร;  
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2549, หนา้ 16 
3 ส านกังานกองทุนสนบัสนุนการวิจยั และสถาบนัพระปกเกลา้, บทบาทการปฏิบัติ หน้าท่ีของคณะกรรมการการ
เลือกตั้ง พรรคการเมือง ผู้สมัครรับเลอืกตั้งและประชาชนในการเลือกตั้งระบบใหม่ตามเจตนารมณ์รัฐธรรมนูญ, 
กรุงเทพมหานคร;  ส านกังานกองทุนสนบัสนุนการวิจยัและสถาบนัพระปกเกลา้, 2548, หนา้ 3 
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ให้แก่ผูป้กครอง รวมทั้งเป็นวิถีทางหน่ึงที่เช่ือมโยงทัศนคติของประชาชนเข้ากับนโยบายของ
ผูป้กครอง เพื่อน าไปสู่การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองทั้งระดบัชาติและทอ้งถิ่นตลอดจนแกไ้ขความ
ขดัแยง้ของกลุ่มทางสังคมโดยสันติวิธี4 

การปกครองทอ้งถิ่นของประเทศไทยมีการพฒันามาเป็นล าดบัขั้นตอน หลงัจากการได้
มีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 และ 2550 ซ่ึงให้ความส าคญักบัการกระจายอ านาจ
การปกครองไปสู่ทอ้งถิ่น ต่อมาไดก้ าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 ฉบบั
ปัจจุบัน บัญญัติว่า ให้รัฐต้องกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นพ่ึงตนเอง และตัดสินใจในกิจการของ
ทอ้งถิ่นไดเ้อง โดยค านึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถิ่น ซ่ึงเป็นผลให้องค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถิ่นมีอิสระในการก าหนดนโยบายการปกครอง การบริหาร การเงิน การคลงั และมีอ านาจของ
ตนเป็นการเฉพาะ โดยรัฐบาลจะเป็นผูก้  ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่าที่จ าเป็นภายใต้
กรอบของกฎหมาย5 การเลือกตั้ งท้องถิ่นนับเป็นหัวใจส าคัญของการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยในระดบัรากหญา้ จะมีคุณค่าสมควรแก่การยอมรับว่าไดด้ าเนินไปตามครรลองของ
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยก็ต่อเมื่อมีการบริหารจดัการที่ดีเป็นไปดว้ยความสุจริตเที่ยง
ธรรม และการบริหารจดัการเลือกตั้งในทางปฏิบติัจะตอ้งมองในภาพรวม โดยเฉพาะมีการวางแผน
ทุกขั้นตอน มีการจดัเตรียมโครงสร้างองค์กร และระบบการท างานให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด จาก
การจดัการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบล จ านวน 5,334 แห่ง ทั่วประเทศไทย ซ่ึงเป็นองค์กร
หน่ึงขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นที่ผ่านมา6 แมจ้ะไดรั้บความร่วมมือจากหลาย ๆ ฝ่ายก็ตาม แต่
ก็ยงัประสบปัญหาการซ้ือสิทธิขายเสียงในการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบลพอสมควร อัน
เน่ืองเกิดจากปัญหาทางกฎหมาย และมาตรการทางกฎหมายที่ใชใ้นการป้องกนัและปราบปรามเพื่อ
ควบคุมการการเลือกตั้งดงักล่าว คือมีบางมาตราที่เป็นช่องโหว่ที่ท าให้เกิดปัญหาความไม่สุจริตใน
การซ้ือสิทธิขายเสียงของประชาชนในการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบล ในมาตรา 57 และ
มาตรา 60 แห่งพระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผูบ้ริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2545 
ฉบบัเก่า และอาจเป็นปัญหาในพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น 

 
4 สุจิต บุญบงการ และพรศกัดิ์  ผ่องแผว้, พฤติกรรมการลงคะแนนเสียงเลือกตั้งของคนไทย, กรุงเทพมหานคร;  
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2549, หนา้ 16 
5 กฎหมายว่าดว้ยรัฐธรรมนูญ, “รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560”, คน้คืน 5 มีนาคม 2561,                 
จาก https://th.wikisource.org/wiki/ 
6 คณะกรรมการการเลือกตั้ง, รายงานการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น, กรุงเทพมหานคร;                         
ส านกังานคณะกรรมการการเลอืกตั้ง, 2556, หนา้ 22-25 
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พ.ศ. 2562 ฉบบัปัจจุบนั ที่จะมีการบงัคบัใช้ในการเลือกตั้งทอ้งถิ่นที่จะมีขึ้นในคราวหน้าได ้ไดแ้ก่ 
มาตรา 65 และมาตรา 69  
 มาตรา 65 ห้ามมิให้ผูส้มคัรหรือผูใ้ดกระท าการอย่างหน่ึงอย่างใดเพื่อจูงใจให้ผูม้ีสิทธิ
เลือกตั้งลงคะแนนให้แก่ตนเองหรือผูส้มัครอื่น ให้งดเวน้การลงคะแนนให้แก่ผูส้มัคร หรือการ
ชักชวนให้ไปลงคะแนนไม่เลือกผูใ้ดเป็นสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผูบ้ริหารท้องถิ่น ด้วยวิธีการ 
ดงัต่อไปน้ี 
 (1) จัดท า  ให้  เสนอให้  สัญญาว่าจะให้  หรือจัดเตรียม เพื่อจะให้ทรัพย์สิน  หรือ
ผลประโยชน์อื่นใดอนัอาจค านวณเป็นเงินไดแ้ก่ผูใ้ด 
 (2) ให้ เสนอให้ หรือสัญญาว่าจะให้เงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์อื่นใดไม่ว่าจะ
โดยตรง หรือโดยอ้อมแก่ชุมชน สมาคม มูลนิธิ วัดหรือศาสนสถานอื่น สถานศึกษา สถาน
สงเคราะห์ หรือสถาบนัอื่นใด 
 (3) ท าการโฆษณาหาเสียงดว้ยการจดัให้มีมหรสพหรือการร่ืนเริงต่าง ๆ 
 (4) เลี้ยงหรือรับจะจดัเลี้ยงผูใ้ด 
 (5) หลอกลวง บงัคบั ขู่เข็ญ ใช้อิทธิพลคุกคาม ใส่ร้ายดว้ยความเท็จ หรือจูงใจให้เขา้ใจ
ผิดในคะแนนนิยมของผูส้มคัรใด 
 ห้ามมิให้สมาชิกสภาทอ้งถิ่นและผูบ้ริหารทอ้งถิ่นผูใ้ดกระท าการตามวรรคหน่ึง เวน้แต่
เป็นการกระท าตามหน้าที่และอ านาจที่มีกฎหมายบญัญติัไว ้ในกรณีที่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น 
ผูบ้ริหารท้องถิ่น หรือปลัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อนุมัติโครงการหรือกิจกรรมใหม่ที่มี
ลกัษณะตามวรรคหน่ึงภายในเก้าสิบวนัก่อนวนัครบวาระการด ารงต าแหน่ง หรือก่อนการลาออก
จากต าแหน่งของผู้บริหารท้องถิ่น แล้วแต่กรณี ให้ถือว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ผูบ้ริหาร
ทอ้งถิ่น หรือปลัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นกระท าการอันเป็นการฝ่าฝืนขอ้ห้ามตามวรรค
หน่ึง เวน้แต่โครงการหรือกิจกรรมดงักล่าวมีลกัษณะเป็นการบรรเทาทุกข์จากภยัธรรมชาติ หรือภยั
พิบตัิสาธารณะ หรือเป็นโครงการหรือกิจกรรมต่อเน่ืองที่กระท าเป็นปกติอยูแ่ลว้ หรือเป็นโครงการ
ที่ด าเนินการตามมติคณะรัฐมนตรี 
 การประกาศนโยบายหรือการด าเนินการตามแนวทางในการแกไ้ขปัญหาตามหนา้ที่และ
อ านาจขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นดว้ยวิธีการใช้จ่ายจากเงินงบประมาณขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถิ่นมิให้ถือว่าเป็นกรณีตาม (1) หรือ (2) เวน้แต่เป็นการโฆษณาหาเสียงเก่ียวกบันโยบายที่
ไม่สอดคลอ้งกบัหนา้ที่และอ านาจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น 
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 ในกรณีที่คณะกรรมการการเลือกตั้งมีเหตุอนัควรสงสัยว่าองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น
ใดด าเนินการใดอนัมีลกัษณะตอ้งห้ามตามวรรคหน่ึงหรือวรรคสอง ให้คณะกรรมการการเลือกตั้ง
พิจารณาและวินิจฉัย  เมื่อคณะกรรมการการเลือกตั้งวินิจฉัยว่าการด าเนินการนั้นมีลกัษณะเป็นการ
ตอ้งห้ามดงักล่าวให้คณะกรรมการการเลือกตั้งส่ังให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นนั้นด าเนินการตาม
ควรแก่กรณีต่อไป 
 ความผิดตาม (1) หรือ (2) ให้ถือว่าเป็นความผิดมูลฐานตามกฎหมายว่าดว้ยการป้องกนั
และปราบปรามการฟอกเงิน และให้คณะกรรมการการเลือกตั้งมีอ  านาจส่งเร่ืองให้ส านกังานป้องกนั
และ ปราบปรามการฟอกเงินด าเนินการตามหนา้ที่และอ านาจได้7 

หลกัการของมาตราดงักล่าวเป็นบทบญัญติัที่มุ่งหมายจะใช้บงัคบัแก่ผูท้ี่กระท าอย่างใด
อยา่งหน่ึง เพ่ือจะจูงใจให้ผูม้ีสิทธิเลือกตั้งลงคะแนนเลือกตั้ง หรือเรียกอีกนยัหน่ึงว่าเป็นปัญหาความ
ไม่สุจริตในการเลือกตั้งองคก์ารบริหารส่วนต าบล  และเป็นบทบญัญตัิที่เปิดช่องโหว่ทางกฎหมาย
ให้เกิดปัญหา คือในช่วงเวลาภายในเกา้สิบวนั8 ก่อนวนัครบวาระการด ารงต าแหน่งของสมาชิกสภา 
นายก หรือผูบ้ริหารองค์การบริหารที่จะมีการรับสมคัรการเลือกตั้งองคก์ารบริหารส่วนต าบลอาศยั
ช่องว่างทางกฎหมายดงักล่าวในการซ้ือสิทธิขายเสียงจากประชาชนโดยมีลกัษณะต่าง ๆ ไดแ้ก่ การ
ให้เงิน ส่ิงของ หรือสัญญาว่าจะให้เงิน หรือส่ิงของ หรือในรูปแบบอื่น ๆ เป็นต้น ให้แก่ผูม้ีสิทธิ
เลือกตั้ง และองค์กรที่มีสมาชิกมากพอสมควรในการจูงใจให้ลงคะแนนเสียงเพื่อตนเองหรือพรรค
พวกในการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบล ในช่วงเวลาภายในเกา้สิบวนัก่อนวนัครบวาระการ
ด ารงต าแหน่ง หรือการลาออกจากต าแหน่งของสมาชิกสภา นายก หรือผูบ้ริหารองค์การบริหาร  
จนถึงวนัเลือกตั้งองคก์ารบริหารส่วนต าบล ใชต้ าแหน่งหนา้ที่และระยะเวลาดงักล่าวกระท าการเพื่อ
ประโยชน์ของตน ซ่ึงไม่สามารถด าเนินการเอาผิดตามพระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภา
ทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2545 ฉบบัเก่า และอาจเป็นปัญหาในพระราชบญัญติัการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2562 ฉบบัปัจจุบัน ที่มีการบงัคบัใช้ในการเลือกตั้ง

 
7 กฎหมายว่าดว้ยการเลือกตั้งทอ้งถิ่น, “พระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น             
พ.ศ. 2562”,  คน้คืน 20 เมษายน 2562, จาก http://www.ratchakitcha.soc.go.th/  DATA/PDF/2562 /A/050/T_ 
0258.PDF.  
8 ค  าร้องผูค้ดัคา้นและค าวินิจฉัยของคณะกรรมการการเลอืกตั้ง ท่ี 995/2552 วนัท่ี 7 เมษายน 2552, ท่ี 1613/2552 
วนัท่ี 4 สิงหาคม 2552, ท่ี 1844/2552 วนัท่ี 10 พฤศจิกายน 2552, ท่ี 2042/2552 วนัท่ี 10 ธนัวาคม 2552 และท่ี 
2079/2552 วนัท่ี 29 ธนัวาคม 2552, อา้งถึงใน สุทธิดา คงเดชา, ปัญหาการบังคับใช้พระราชบัญญัติการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2545 : ศึกษากรณีการทุจริตการเลอืกตั้ง, วิทยานิพนธ์ปริญญา           
นิติศาสตรมหาบณัฑิต, สาขาวิชานิติศาสตร์, มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2554, หนา้ 48-53 
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องค์การบริหารส่วนต าบล หรือท้องถิ่นที่จะมีขึ้นในคราวหน้าได้ เช่น การใช้งบประมาณของ
องค์การบริหารส่วนต าบล จดัโครงการศึกษาดูงานนอกพ้ืนที่ให้แก่กลุ่มแม่บา้นและกลุ่มต่าง ๆใน
หมู่บา้นและต าบล การให้เงินบริจาคเพ่ิมเติมมสัยิด สร้างลานประชุมของหมู่บา้นแต่ละหมู่บา้น และ
ซ้ืออุปกรณ์เด็กเล่นให้แก่หมู่บา้น เป็นตน้   

มาตรา 69 ห้ามมิให้เจา้หน้าที่ของรัฐใช้ต าแหน่งหน้าที่กระท าการใด ๆ อนัเป็นคุณหรือ
เป็นโทษแก่ผูส้มคัร เวน้แต่เป็นการกระท าตามหนา้ที่และอ านาจ 

ในกรณีมีหลักฐานอันควรเช่ือได้ว่ามีการฝ่าฝืนบทบัญญัติตามวรรคหน่ึง ให้
คณะกรรมการการเลือกตั้งมีอ  านาจส่ังให้เจ้าหน้าที่ของรัฐยุติ ระงบั หรือเปลี่ยนแปลงแก้ไขการ
กระท าดงักล่าว ในกรณีจ าเป็นให้คณะกรรมการการเลือกตั้งแจง้ให้ผูบ้งัคบับญัชาส่ังให้เจา้หน้าที่
ของรัฐผู้นั้นพ้นจากหน้าที่เป็นการชั่วคราว หรือส่ังให้ประจ ากระทรวง ทบวง กรม ศาลากลาง
จงัหวดั หรือที่ว่าการอ าเภอ หรือห้ามเขา้เขตเลือกตั้งจนกว่าจะมีการประกาศผลการนบัคะแนนได้9 

หลกัการของมาตราดงักล่าวเป็นบทบญัญตัิที่เปิดช่องโหว่ทางกฎหมายให้เกิดปัญหาคือ
ก านัน และผูใ้หญ่บ้าน10 ซ่ึงเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐส่วนภูมิภาค และท้องถิ่นในระดับหมู่บ้านและ
ต าบลที่มีพ้ืนที่ทบัซ้อนกบัพ้ืนที่ขององค์การบริหารส่วนต าบล อนัเป็นหน่วยงานปกครองของรัฐที่
เล็กที่สุดและเป็นอิสระจากราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค แต่ยงัถูกก ากบัจากราชการ
ส่วนภูมิภาค ซ่ึงปรากฏว่าก านนั และผูใ้หญ่บา้น จะเป็นหัวคะแนนในลกัษณะการให้สนบัสนุน และ
ความช่วยเหลือแก่ผูส้มัครรับการเลือกตั้งสมาชิกสภา นายกหรือผูบ้ริหารในการเลือกตั้งองค์การ
บริหารส่วนต าบล   
  มาตราดงักล่าวที่น าเสนอมาเป็นการเปิดช่องโหว่ทางกฎหมายที่น าไปสู่ปัญหาความไม่
สุจริตในการเลือกตั้งที่นับว่าจะทวีความรุนแรงมากขึ้นในการเลือกตั้งองคก์ารบริหารส่วนต าบล จน
อาจกล่าวไดว่้าก าลงัจะกลายเป็นวฒันธรรม หรือค่านิยมทางการเมืองและมีค ากล่าวที่ว่า “เงินไม่มา 
กาไม่เป็น” นับแต่มีพระราชบัญญัติเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผูบ้ริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2545 
ฉบบัเก่า จนถึงฉบบัปัจจุบนั ที่มีการบงัคบัใชใ้นการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบล หรือทอ้งถิ่น

 
9 กฎหมายว่าดว้ยการเลือกตั้งทอ้งถิ่น, “พระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น      
พ.ศ. 2562”, คน้คืน 20 เมษายน 2562, จาก http://www.ratchakitcha.soc.go.th/DATA/PDF/2562/ A/050/T_ 
0258.PDF.           
10 จรุณ ก าว,ี การควบคุมการทุจริตการเลอืกตั้งองค์การบริหารส่วนจังหวัดตามระบบกฎหมายของไทย, 
วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต, สาขาวิชานิติศาสตร์, มหาวิทยาลยัแม่ฟ้าหลวง, 2552, หนา้ 106
และณัชชานุช พิชิตธนารัตน, “การทุจริตเลือกตั้งทอ้งถิน่ในจงัหวดัเพชรบุร”, วารสารสหวิทยาการวิจัย:           
ฉบับบัณฑิตศึกษา 7, 1, (มกราคม-มิถุนายน 2561) : 72-81, หนา้ 74  

http://www.ratchakitcha.soc.go.th/DATA/PDF/2562/
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ที่จะมีขึ้นในคราวหนา้ ภายใตก้ารควบคุมการเลือกตั้งโดยคณะกรรมการการเลือกตั้ง ซ่ึงปัญหาและ
พฤติกรรมดงักล่าวก็ยงัคงปรากฏให้เห็น และประชาชนในทอ้งถิ่นรับรู้ว่ามีปัญหาความไม่สุจริตใน
การเลือกตั้งดังกล่าว ด้วยวิธีการต่าง ๆ ที่หลากหลาย อาทิ การให้เงิน ส่ิงของ หรือรูปแบบอื่น ๆ   
เป็นตน้ ปัญหาเหล่านั้นควรไดรั้บการแกปั้ญหาดว้ยแนวทางหน่ึงจากหลากหลายแนวทางที่จะท าให้
การเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบลให้มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล และอาจจะควรมีการ
ปรับปรุงแกไ้ขและเพ่ิมเติมพระราชบญัญัติเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 
2562 หากพบปัญหาจากการจัดการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบล หรือท้องถิ่นที่จะมีขึ้นใน
อนาคต และจากปัญหาและความส าคญัดงักล่าว เป็นเหตุผลส าคญัที่ผูศ้ึกษาวิจยัสนใจศึกษาวิจยัเร่ือง
ดงักล่าวอนัจะน ามาซ่ึงขอ้เสนอแนะต่อผูท้ี่มีบทบาทและอ านาจหนา้ที่ในการจดัการเลือกตั้งองคก์าร
บริหารส่วนต าบล หรือทอ้งถิ่น เพ่ือน าไปใช้ในการจดัการปัญหาดงักล่าวต่อไปให้เป็นไปดว้ยความ
เรียบร้อย สุจริต เที่ยงธรรม และยตุิธรรมทุกฝ่าย 
 

2. วัตถุประสงค์ของกำรวิจัย 
 
 ผูศ้ึกษาวิจยัไดก้  าหนดวตัถุประสงคข์องการวิจยัในเร่ืองดงักล่าวเพื่อเป็นแนวทางในการ
คน้หาค าตอบของการศึกษาวิจยัดงัน้ี 
 2.1  เพื่อศึกษาแนวคิดและทฤษฎีที่เก่ียวกบัระบอบประชาธิปไตย การกระจายอ านาจ
การปกครอง องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น การเลอืกตั้งองคก์ารบริหารส่วนต าบล และองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถิ่น 
 2.2  เพื่อศึกษาปัญหาการบงัคบัใชก้ฎหมายในการเลือกตั้งองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
 2.3  เพื่อวิเคราะห์เปรียบเทียบปัญหาความไม่สุจริตในการเลือกตั้งองคก์ารบริหารส่วน
ต าบลระหว่างพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2545               
ฉบบัเก่า กบัพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2562                     
ฉบบัใหม่ 
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3.  กรอบแนวควำมคิดของกำรวิจัย 
 

จากการศึกษาแนวความคิดและทฤษฎีที่เก่ียวกับระบอบประชาธิปไตย การกระจาย
อ านาจการปกครอง และการปกครองส่วนทอ้งถิ่น ไดใ้ห้ความส าคญักบัการเลือกตั้งองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบล ซ่ึงเป็นหน่ึงของการเลือกตั้งท้องถิ่นนับเป็นหัวใจส าคญัของการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยในระดบัรากหญา้ โดยให้ความส าคญักบัการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน
ในต าบล  เพื่อให้ไดม้าซ่ึงสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น ซ่ึงเป็นผูป้กครององคก์ารบริหาร
ส่วนต าบลเขา้ไปใช้อ านาจปกครองขององค์การบริหารส่วนต าบลแทนประชาชนในต าบลที่ได้
ด าเนินไปตามพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2562 ฉบบั
ใหม่ โดยผ่านการบริหารจัดการเลือกตั้ งองค์การบริหารส่วนต าบลที่ดีเป็นไปด้วยความสุจริต 
ยตุิธรรม ประสิทธิภาพและประสิทธิผล  

 

4.  ขอบเขตกำรวิจัย 
 

ผูศ้ึกษาวิจยัเร่ืองปัญหาความไม่สุจริตในการเลือกตั้งองคก์ารบริหารส่วนต าบล เป็นการ
วิจัยเชิงคุณภาพโดยใช้วิธีการวิจัยเอกสารทางกฎหมายจากตัวบทกฎหมาย หนังสือ เอกสารทาง
วิชาการ วิทยานิพนธ์ สารนิพนธ์ วารสาร และข้อมูลจากอิเล็กทรอนิกส์ ซ่ึงศึกษาเปรียบเทียบ
ระหว่างพระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2545 ฉบบัเก่า 
กบัพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2562 ฉบบัปัจจุบนั ซ่ึง
ในบางมาตราที่เป็นปัญหาความไม่สุจริตในการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบล  เพื่อเป็นแนว
ทางแกไ้ขปัญหาความไม่สุจริตในการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบล และองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถิ่นลกัษณะอื่น ๆ ให้มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลที่เป็นไปดว้ยความสุจริต เที่ยงธรรมและ
ยตุิธรรม 
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5.  ประโยชน์ที่คำดว่ำจะได้รับ 
 

5.1  ท าให้ทราบถึงแนวคิดและทฤษฎีที่เก่ียวกับระบอบประชาธิปไตย การกระจาย
อ านาจการปกครอง การปกครองส่วนท้องถิ่น การเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบล และองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถิ่น 
  5.2  ท าให้ทราบถึงปัญหาการบงัคบัใชก้ฎหมายในการป้องกนัและแกไ้ข เพื่อควบคุม
ปัญหาความไม่สุจริตในการเลือกตั้งองคก์ารบริหารส่วนบริหารต าบล และองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถิ่นในรูปแบบอื่น ๆ 

5.3  น าขอ้เสนอแนะแนวทางแกไ้ขกฎหมายที่เก่ียวกบัความไม่สุจริตในการเลือกตั้ง 
องคก์ารบริหารส่วนบริหารต าบล และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นในรูปแบบอื่น ๆ เพื่อปรับปรุง
แกไ้ข และเพ่ิมเติมพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่นให้มี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

5.4  สามารถเป็นแนวทางแกไ้ขปัญหาของผูท้ี่เก่ียวขอ้งที่มีบทบาทในการจดัการและ
แกไ้ขความไม่สุจริตในการเลือกตั้งองคก์ารบริหารส่วนต าบลและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นใน
รูปแบอื่น ๆ ตามพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2562  
ให้มีประสิทธิภาพ สุจริตและเที่ยงตรง 

5.5  ไดท้ราบผลของการเปรียบเทียบปัญหาความไม่สุจริตในการเลือกตั้งองคก์าร
บริหารส่วนต าบลระหว่างพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิน่หรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น  
พ.ศ. 2545 ฉบบัเก่า กบัพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น                   
พ.ศ. 2562 ฉบบัใหม่ 



บทที่ 2 

วรรณกรรมที่เกี่ยวข้อง 
 
 

 การศึกษาวิจยัเร่ืองปัญหาความไม่สุจริตในการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบลตาม
พระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2562 คร้ังน้ี ผูศ้ึกษาวิจยั
ขอน าเสนอแนวความคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัการปกครองส่วนทอ้งถิ่นและงานวิจยัที่เก่ียวขอ้งดงัน้ี 

1.  แนวความคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัระบอบประชาธิปไตย 
2. แนวความคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัการกระจายอ านาจการปกครอง 
3.  แนวความคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัการปกครองส่วนทอ้งถิ่น 
4.  แนวความคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัการเลือกตั้ง 
5.  แนวความคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัการเลือกตั้งทอ้งถิ่น 
6.  งานวิจยัที่เก่ียวขอ้ง 

 

1.  แนวความคิดและทฤษฎีเก่ียวกับระบอบประชาธิปไตย 
 

ประเทศทั้งหลายในโลกได้คิดคน้ขึ้นมาควบคุมพฤติกรรมของมนุษย์คือรูปแบบการ
ปกครองที่เรียกว่าระบบการเมือง ระบบการเมืองแบบประชาธิปไตยเป็นระบบการเมืองที่เห็นว่าเป็น
ระบอบการปกครองที่ดีที่สุดระบอบหน่ึง เพราะว่าเป็นการปกครองที่เปิดโอกาสให้ประชาชนครอง
กันเอง ซ่ึงเรียกว่าเป็นการปกครองของประชาชนโดยประชาชนและเพื่อประชาชนซ่ึงที่มาของ
ประชาธิปไตย ซ่ึงผูศ้ึกษาวิจยัขอน าเสนอแนวความคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัระบอบประชาธิปไตยกบั
การกระจายอ านาจการปกครองดงัน้ี 
 1.1  ความหมายของประชาธิปไตย 

การที่โลกมนุษยอ์าศยัอยูร่่วมกนัหลายเผ่าพนัธ์ุและหลากหลายวฒันธรรมเช่นน้ี ท า
ให้เกิดความแตกต่างในเร่ืองของความคิดความเช่ือ ตลอดจนวิธีการจดัระเบียบทางสังคมเพื่อที่จะท า
ให้ทุกคนในสังคมอยูร่่วมกนัอยา่งมีความสุข โดยธรรมชาตินั้นการอยูร่่วมกนัของสังคมมนุษยส่ิ์งที่
หลีกเลี่ยงไม่ไดน้ั่นคือความไม่เขา้ใจกนั การขดัแยง้โตเ้ถียงกนัตามความคิดการกระทบกระทัง่กนั 
การขดัแยง้โตเ้ถียงกนัตามความคิดเห็นของแต่คนที่เช่ือว่าตนถูกตอ้ง ความขดัแยง้การโตเ้ถียงและ
การหาข้อยุติต่าง ๆ ระหว่างมนุษย์เป็นเร่ืองละเอียดอ่อนในระยะแรกก่อนที่ สังคมจะมีความ
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สลบัซับซ้อนมากย่ิงขึ้นเช่น ปัจจุบนัน้ีการจัดระเบียบทางสังคมเกิดจากค าส่ังสอนของศาสดาจาก
ศาสนาเป็นส่วนใหญ่  เมื่อสังคมมนุษยเ์ร่ิมมีจ านวนมากขึ้นปัญหาความขดัแยง้ต่าง ๆ เร่ิมปรากฏใน
หลาย ๆ ลักษณะบางคร้ังค าสอนทางศาสนาก็ไม่สามารถควบคุมพฤติกรรมของมนุษย์ได้ทุกคน 
ดงันั้น จึงเร่ิมสร้างกฎเกณฑ์ภายนอกจิตใจขึ้นมาควบคุมมนุษยด์ว้ยกันเอง ทั้งน้ี ก็เพื่อให้มนุษยอ์ยู่
ร่วมกันด้วยความสงบเรียบร้อยและมีสันติสุข ระบบที่ประเทศทั้งหลายในโลกได้คิดค้นขึ้ นมา
ควบคุมพฤติกรรมของมนุษย์เช่นน้ีก็คือรูปแบบการปกครองที่เรียกว่าระบบการเมือง11 ระบบ
การเมืองแบบประชาธิปไตยเป็นระบบการเมืองที่เสนอรูปแบบในการปกครองที่หลายประเทศใน
โลกเห็นว่าเป็นระบอบการปกครองที่ดีที่สุดระบอบหน่ึง เพราะว่าเป็นการปกครองที่เปิดโอกาสให้
ประชาชนครองกนัเอง ซ่ึงเรียกว่าเป็นการปกครองของประชาชนโดยประชาชนและเพื่อประชาชน
ซ่ึงที่มาของประชาธิปไตยนั้นมีผูศึ้กษาและน าเสนอไวค้ือ 

บุญธรรม  เลิศสุขีเกษม กล่าวว่า “ประชาธิปไตย” มาจากคาว่า “ประชา” และ 
“อธิปไตย” เมื่อรวมกนัแลว้หมายถึง อ านาจของประชาชน คือประชาชนเป็นอ านาจของคนหมู่มาก 
ดังค ากล่าวของประธานาธิบดีสหรัฐอเมริกา อับราฮัม ลินคอล์น ที่ว่า การปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยเป็นการปกครองของประชาชน โดยประชาชน และเพื่อประชาชน ดงันั้น จึงเก่ียวขอ้ง
กบัประชาชนในลกัษณะต่าง ๆ ดงัน้ี คือ12   

1)  หลักการของประชาธิปไตย ถือว่าการปกครองเป็นของประชาชน จึงถือว่า
ประชาชนเป็นส่วนหน่ึงของระบบและผูกพนัต่อระบอบการปกครองและมีหนา้ที่ตอ้งรักษา
ประชาธิปไตยให้ยืนยาว  

2)  เปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วม ในกระบวนการทางการเมือง การ
ปกครองตามหลกัการที่ว่าเป็นการปกครองโดยประชาชน  

3)  ตามหลักเพ่ือประชาชน จึงถือว่าเป้าหมาย หรือนโยบายในการบริหารประเทศ
จะตอ้งมุ่งประโยชน์แก่คนส่วนมาก 

4)  เสียงข้างมากของประชาชน คือหลกัในการตดัสินปัญหาและการปกครอง
ประเทศ  

5)  ประชาชนมีความเท่าเทียมกัน และมีสิทธิเสรีภาพ ทุกอยา่งตามกฎหมาย  
6)  รัฐบาลอยู่ภายใต้การควบคุม ของประชาชนทั้งในทางตรง ไดแ้ก่ การลงเสียง

ประชามติและทางออ้มโดยผ่านสภาผูแ้ทนราษฎร  

 
11 กรมวิชาการ, เอกสารแนะน าหลักสูตรฉบับปรับปรุง, กรุงเทพมหานคร; การศาสนา, 2542, หนา้ 1-2 
12 บุญธรรม เลิศสุขีเกษม, เอกสารเผยแพร่ความรู้ทางการปกครองท้องถิ่น, กรุงเทพมหานคร; 
มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 2543, หนา้ 22-23 
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อมร รักษาสัตย์ ได้อธิบายว่าค าว่า  “ประชาธิปไตย”มาจากค าว่า“ประชา  + 
อธิปไตย”ตรงกับค าภาษาอังกฤษว่า “Democracy” ซ่ึงมาจากภาษากรีก Demokratia ที่มาจากค าว่า 
demos (ประชาชน) และ cratos (การปกครอง) ความหมายตามฉบับเดิมที่อริสโตเต้ิลให้ไว ้คือ13

สภาวะที่คนเป็นอิสระและคนยากจนซ่ึงมีจ านวนขา้งมากในสังคมไดรั้บมอบหมายให้ก าอ านาจไว้
ในมือประชาธิปไตยที่บริสุทธ์ิที่สุดไดรั้บการเรียกเช่นนั้นไดก้็เพราะมีสภาพแห่งความเสมอภาค
ปรากฏอยู่ในที่นั้นและกฎหมายของรัฐมุ่งรับรองความเสมอภาคนั้นและเพราะว่าคนยากจนจะไม่
ตอ้งอยู่ใตบ้งัคบัของกฎหมายต ่าตอ้ยกว่าร ่ารวยหรือว่าอ านาจสูงสุดจะไม่ตอ้งอยูใ่นก ามือของฝ่ายใด 
แต่ทั้งสองฝ่ายจะมีส่วนใช้อ  านาจนั้นดว้ยกันถ้าตามที่คนส่วนใหญ่เห็นว่าเสรีภาพและความเสมอ
ภาคจะมีอยูใ่นประชาธิปไตยแลว้ทุกแผนการของรัฐบาลก็จะตอ้งเปิดประตูให้แก่ทุกคน ดงันั้น ที่ใด
ที่ประชาชนเป็นฝ่ายขา้งมากและส่ิงที่พวกเขาลงคะแนนจะเป็นกฎหมายจึงเป็นขอ้พิสูจน์ไดว่้าใน
สภาวะเช่นนั้นก็ควรจะเรียกไดว่้าเป็นประชาธิปไตย ความเช่ือแบบประชาธิปไตยมีรากฐานมาจาก
ปัจเจกชนนิยม  (Individual) ซ่ึงปัจเจกชนนิยมมีความเป็นอิสรเสรีภาพของบุคคลและมอง
ความสัมพนัธ์ระหว่างคนกับรัฐว่ารัฐมีอยู่เพื่อเป็นเคร่ืองมือช่วยให้บุคคลในสังคมมีชีวิตที่มั่นคง
ปลอดภยัและสมบูรณ์มากกว่าที่จะถือว่ารัฐเป็นส่ิงที่มีความส าคญัเหนือบุคคล 

กรมวิชาการ กระทรวงศึกษาธิการ ได้กล่าวไว้ว่าการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยเป็นการปกครองที่เปิดโอกาสให้ทุกคนที่มีความรู้ความสามารถและได้รับความ
ไวว้างใจจากประชาชนให้เป็นตวัแทนเขา้ไปบริหารประเทศ การปกครองในระบอบประชาธิปไตย
มีจุดเด่นที่สอดคลอ้งกบัความตอ้งการของมนุษยส่์วนใหญ่ โดยการยึดหลกัการพ้ืนฐานส าคญัในการ
ปกครองดว้ยหลกัที่ว่า14 

1)  มนุษย์มีความเท่าเทียมกัน 
2)  มนุษย์เป็นผู้มีเหตุผล สามารถที่จะปกครองตนเองได ้
3)  มนุษย์มีสิทธิเสรีภาพและต้องการมีหลักประกันในการใชสิ้ทธิเสรีภาพของตน

โดยสมบูรณ์ นอกจากน้ีประเทศที่จะเป็นประชาธิปไตยอยา่งสมบูรณ์ประชาชนตอ้งมีลกัษณะ คอื
การพฒันาตนเองรู้จกัใชสิ้ทธิเสรีภาพในเชิงสร้างสรรค ์มีความรับผิดชอบ มีวินยัในตนเอง เสียสละ
เพื่อประโยชน์ส่วนรวม การใชส้ติปัญญาและเหตุผล และการปกครองโดยเสียงของคนส่วนมากโดย
ค านึงถึงสิทธิของคนส่วนนอ้ย 

 
13 อมร รักษาสัตยแ์ละคณะ, ประชาธิปไตย–อุดมการณ์หลกัการและแบบอย่างการปกครองหลายประเทศ, 
กรุงเทพมหานคร; จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2542, หนา้ 13 
14 กรมวิชาการ,กระทรวงศึกษาธิการ, เอกสารแนะน าหลักสูตรฉบับปรับปรุง, 2542, หนา้ 13-14 
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โกวิท วงศ์สุรวฒัน์ ได้ให้ความหมายประชาธิปไตยในแง่คุณลกัษณะส าคญัของ
ความเป็นประชาธิปไตย 4 ประการซ่ึงประกอบดว้ยหน่ึงประชาชนเป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตย คือ
ประชาชนมีอ านาจสูงสุดในรัฐ ประการที่สองประชาชนทุกคนในรัฐมีความเสมอภาคเท่าเทียมกนั
ตามกฎหมายตลอดจนมีสิทธิเสรีภาพในขอบเขตของกฎหมายเท่าเทียมกัน ประการที่สามการ
ด าเนินการต่าง ๆ ของรัฐนั้นถือเอามติเสียงขา้งมากเป็นเคร่ืองตดัสิน แต่ในเวลาเดียวกนัเสียงส่วน
นอ้ยหรือคนส่วนนอ้ยในรัฐจะไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมายที่ป้องกนัมิให้ประชาชนส่วนใหญ่
กดขี่ขมเหงอย่างผิดท านองคลองธรรม ประการที่ ส่ีกระบวนการของประชาธิปไตยคือวิธีการ
เลือกตั้ง การอภิปราย การออกเสียงประชามติ และการเสนอร่างกฎหมายของประชาชน เป็นตน้15 

ธงชัย วงศ์ชัยสุวรรณได้อธิบายไว้ว่านักวิชาการโดยทั่วไปนั้ นยงันิยมจ าแนก
ประชาธิปไตยออกเป็น  3 ลักษณะใหญ่ๆ คือหน่ึงประชาธิปไตยในฐานะที่เป็นอุดมการณ์ทาง
การเมืองสองประชาธิปไตยในฐานะของรูปแบบรัฐบาลหรือระบอบการปกครองและสาม
ประชาธิปไตยในฐานะที่เป็นวิถีชีวิตหรือเป็นวฒันธรรมทางการเมือง16 

จากความหมายประชาธิปไตยดงักล่าวขา้งตน้ สามารถสรุปไดว่้าประชาธิปไตยมี
ความหมายเป็น  3 นัย คือนัยแรก หมายถึงรูปแบบการปกครองซ่ึงให้สิทธิแก่ประชาชนอย่าง
กวา้งขวางในการมีส่วนร่วมกบักิจกรรมทางการเมืองการปกครองของประเทศ นัยที่สอง หมายถึง
ประชาชนยอมรับคุณค่าของประชาธิปไตยในขอบเขตแห่งกฎหมาย เสรีภาพ ความเสมอภาคและ
ภราดรภาพ นัยที่สาม หมายถึงวิถีชีวิตของมนุษยใ์นสังคมซ่ึงยึดถืออุดมคติและหลกัการบางประการ
เป็นเคร่ืองก าหนดแบบแผนพฤติกรรมระหว่างกนัในการด าเนินการทางการเมืองเศรษฐกิจ สังคม
และวฒันธรรมเพื่อสร้างความผาสุกร่วมกนั 

 
 1.2  หลักการแห่งประชาธิปไตย 
 ระบอบประชาธิปไตยสมัยใหม่นับได้ว่ามีพัฒนาการส าคัญมาจากระบอบการ
ปกครองที่ประชาชนเขา้มีสิทธิเสียงในการตดัสินใจโดยตรงนับตั้งแต่สมยันครรัฐเอเธนส์แห่งกรีก
โบราณยอ้นหลงัไปราว 3,000 ปีก่อนหน้า และได้รับการพฒันามาอย่างต่อเน่ืองในฐานะหน่ึงใน
ระบอบหรือรูปแบบการปกครองที่สอดคลอ้งกบัความเปลี่ยนแปลงของสังคมการเมืองมนุษยใ์นแต่
ละช่วงสมยัผ่านการประสมประสานแนวความคิดตามทัศนะของนักปรัชญาทางการเมืองในยุค    
ต่าง ๆ โดยเฉพาะแนวความคิดหรืออุดมการณ์ว่าด้วยอ านาจอธิปไตยที่เป็นอ านาจการปกครอง

 
15 โกวิท วงศสุ์รวฒัน์, พืน้ฐานรัฐศาสตร์กับการเมืองศตวรรษท่ี 21, กรุงเทพมหานคร; คณะสังคมศาสตร์,                                                    
มหาวิทยาลยัเกษตรศาสตร์, 2543, หนา้ 69 
16 ธงชยั วงศช์ยัสุวรรณ, ท้องถิ่นอภิวัฒน์, กรุงเทพมหานคร; สถาบนัวิถีทรรศน์ มูลนิธิวิถีทรรศน์, 2550, หนา้ 4 
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สูงสุดแห่งรัฐเป็นของประชาชน อนัไดแ้ก่ อุดมการณ์เสรีนิยมสมยัใหม่ที่มุ่งเนน้การให้สิทธิเสรีภาพ
แก่ปัจเจกบุคคลซ่ึงเฟ่ืองฟูเป็นที่นิยมมาตั้งแต่ยุคหลงัสมัยกลาง  จากความหมายและลักษณะของ
ประชาธิปไตยจะเห็นว่าประชาธิปไตยเป็นทั้งทฤษฎีและการปฏิบติั ไม่ว่าประชาธิปไตยจะมีฐานะ
เป็นรูปแบบการปกครองอุดมการณ์หรือวิถีชีวิตก็ตามอยู่บนรากฐานอนัเดียวกนัที่เรียกว่าหลกัการ
ประชาธิปไตย นักรัฐศาสตร์หลายท่านไดเ้สนอหลกัการขั้นพ้ืนฐานของประชาธิปไตยไวแ้ตกต่าง
กนัไปไดด้งัน้ี 

จิรโชค วีระสัย สุรพล ราชภัณฑารักษ์และวรพันธ์ ทับสุวรรณ์  ได้ให้หลักการ
เก่ียวกบัประชาธิปไตยที่เรียกว่าทศบญัญติัหรือหลกัสิบประการดงัน้ี17 

1)  อ านาจสูงสุด (อธิปไตย) มาจากราษฎร 
2)  ขั้นตอนการเลือกผู้น าเป็นไปอย่างเสรี 
3)  ผู้น ามีความรับผิดชอบ 
4)  ระบอบความเสมอภาค (ของราษฎรโดยกฎหมาย) ยอมรับ 
5)  สนับสนุนพรรคการเมืองที่มีมากกว่าหน่ึง 
6)  พึงเห็นความหลากหลายในชีวิตประจ าวัน 
7)  ไม่กีดกันกลุ่มส าคัญ ๆ จากการมีส่วนร่วมในการบริหาร 
8)  เน้นการมีทัศนคติแบบประชาธิปไตย 
9)  ให้ส านึกเป็นพลเมืองดี 
10)  มีศรัทธาในมนุษย์ทุกคนหรือมีสุทัศนีย์ต่อโลก  
กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถิ่น ได้กล่าวว่าหลกัการพ้ืนฐานของประชาธิปไตย 

โดยยึดมัน่หลกัการขั้นพ้ืนฐาน ดงัน้ี18 
1)  การยอมรับว่าคนทุกคนมีสติปัญญามีเหตุผล 
2)  ยอมรับว่าทุกคนมีอิสระและเสรีภาพ 
3)  การยอมรับว่าทุกคนมีความเท่าเทียมกัน 
4)  อ านาจสูงสุดในการปกครองเป็นของประชาชน 

 
17 จิรโชค วีระสัย สุรพล ราชภณัฑารกัษแ์ละวรพนัธ์ ทบัสุวรรณ์, รัฐศาสตร์ท่ัวไป, กรุงเทพมหานคร;                        
มหาวิทยาลยัรามค าแหง, 2542, หนา้ 288 
18 กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถิ่น, คู่ มือวิทยากรการเสริมสร้างความรู้เกี่ยวกับประชาธิปไตยและการมีส่วนร่วม
ของประชาชนในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น , กรุงเทพมหานคร; ส านักพฒันาระบบ รูปแบบ และโครงสร้าง 
2551, หนา้ 18 
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5)  อ านาจปกครองของรัฐบาล เกิดขึ้นจากความยินยอมของประชาชนผูถู้ก
ปกครอง โดยมีวิธีการแสดงความยินยอมต่าง ๆ ที่ส าคญั คือการใชสิ้ทธิเลือกตั้ง 

6)  ประชาชนมีสิทธิในการคัดค้าน หรือเปลี่ยนแปลงรัฐบาล ตามวิธีการที่กฎหมาย
ก าหนด หากว่ารัฐบาลไม่สามารถตอบสนองความตอ้งการของประชาชนได ้เช่น การเปลี่ยนไป
ลงคะแนนเสียงให้พรรคฝ่ายคา้นเมื่อมีการเลือกตั้ง การเขา้ช่ือถอดถอนนายกรัฐมนตรี เป็นตน้ 

กรมสามัญศึกษา ได้สรุปหลักการขั้นพ้ืนฐานของประชาธิปไตยในโรงเรียน
มธัยมศึกษาไว ้5 หลกัดงัน้ีคือ19 

1)  หลักเสรีภาพ หมายถึงสิทธิตามธรรมชาติที่ติดตวัมาพร้อมกบัการเป็นมนุษยท์ั้ง
ในความคิด การพูด การท าโดยอยูภ่ายในขอบเขตแห่งระเบียบและความเรียบร้อยของสังคม แต่การ
ใชเ้สรีภาพนั้นทุกคนตอ้งตระหนกัถึงสิทธิหนา้ที่ของตนเองและของผูอ้ื่นดว้ย 

2)  หลักความเสมอภาค ถอืว่ามนุษยม์ีความเท่าเทยีมกนัโดยกฎหมายแมจ้ะต่างกนั
ในเร่ืองเพศผิวพรรณ ชนชั้น ถิ่นที่อยู ่ศาสนาหรืออุดมการณ์ทางการเมือง แต่อาจถูกจ ากดัสิทธิดว้ย
เหตุผลหรือเงื่อนไขบางประการ 

3)  หลักการยึดถือเสียงข้างมาก เป็นหลกัการที่ส าคญัย่ิงของระบอบประชาธิปไตย
ไดแ้ก่ การปกครองโดยเสียงขา้งมาก ทั้งน้ี ตอ้งไม่ใชเ้สียงขา้งมากในทางเอารัดเอาเปรียบ กดขี่หรือ
ละเมิดสิทธิของคนส่วนนอ้ย 

4)  หลักเหตุผล หมายถึงการมีความเช่ือมัน่ในเหตุผลให้ความส าคญัแก่
กระบวนการหรือวิธีการคน้หาค าตอบที่ถูกตอ้งหรือเหมาะสมซ่ึงเป็นหลกัเชิงวิทยาศาสตร์ 

5)  หลักภราดรภาพ หมายถึงการที่มนุษยป์ฏิบตัิต่อกนัดว้ยความเห็นอกเห็นใจ
เอื้อเฟ้ือเผ่ือแผ่ไม่เอารัดเอาเปรียบและมีความรู้สึกต่อกนัฉันทพ่ี์นอ้งโดยไม่แบ่งเช้ือชาติ เพศ 
ผิวพรรณ หรือลทัธิความเช่ือ 

6)  มีสิทธิเสรีภาพ เพราะเสรีภาพเป็นเคร่ืองมือเพื่อจะสร้างและใชโ้อกาส คนที่มี
โอกาสคือคนทีไ่มถู่กปิดกั้นเสรีภาพเป็นตวัช่วยเปิดโอกาสให้ศกัยภาพของเรามีช่องทางออกไปเป็น
ประโยชน์ไดจ้ริง 

7)  มีความเสมอภาค เพราะความเสมอภาคเป็นขอบเขตและเป็นเคร่ืองสมานการที่
จะใชเ้สรีภาพตอ้งมีขอบเขต คือความเสมอภาคทีจ่ะไม่ล่วงล ้าก ้าเกินไม่ละเมิดต่อผูอ้ื่นและมีโอกาส
ที่จะใชเ้สรีภาพอยา่งเท่าเทียมกนั 

 
19 กรมสามญัศึกษา, คู่มือนิเทศการจัดกิจกรรมเพ่ือพัฒนาประชาธิปไตยในสถานศึกษา, กรุงเทพมหานคร;                     
การศาสนา, 2536, หนา้ 17-19 
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จากหลกัการของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยดงักล่าวสามารถสรุปไดว่้า
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยยึดหลักการที่ว่าประชาชนเป็นเจา้ของอ านาจสูงสุดในการ
ปกครองประเทศและจะต้องประกอบไปด้วยหลักส าคัญ  5 ประการคือหลักการเสรีภาพหรือ 
เสรีภาพทางการเมืองหรือประสิทธิผลในการควบคุมโดยประชาชน หลกัของความเสมอภาค และ
หลกัภราดรภาพ หลกัเหตุผล และหลกัแห่งเสียงส่วนมาก ซ่ึงสามารถน าหลกัการดงักล่าวไปปรับใช้
ในชีวิตประจ าวนัไดแ้ละยงัช่วยส่งเสริมประชาธิปไตยอีกดว้ย 

 

2.  แนวความคิดและทฤษฎีเก่ียวกับการกระจายอ านาจการปกครอง 
 

ก่อนอื่นมาท าความเข้าใจเบื้องต้นเก่ียวกับแนวคิดเก่ียวกับหลักการกระจายอ านาจ
ปกครอง (Decentralization) ผูศ้ึกษาวิจยัจะขอน าเสนอพอสังเขปดงัน้ี 

2.1  ความหมายของหลักการกระจายอ านาจปกครอง 
นักวิชาการหลายท่านได้ให้ความหมายของหลักการกระจายอ านาจปกครอง 

ดงัต่อไปน้ี     
ประยรู กาญจนดุลให้ความหมายว่า หลกัการกระจายอ านาจปกครอง หมายถึง การ

ที่รัฐมอบอ านาจในการปกครองบางส่วนให้หน่วยการปกครองอื่น (ราชการบริหารส่วนทอ้งถิ่น) ที่
ไม่ใช่ราชการบริหารส่วนกลางเป็นผูจ้ดัท าบริการสาธารณะบางอยา่ง โดยมีความอิสระตามสมควร 
โดยหน่วยการปกครองอื่นนั้นไม่อยูภ่ายใตก้าร “ควบคุมบงัคบับญัชา” ของราชการส่วนกลาง แต่อยู่
ในการ “ก ากับดูแล” ของราชการส่วนกลางแทน โดยราชการส่วนกลางกากับดูแลไม่ให้ราชการ
บริหารส่วนทอ้งถิ่นกระท าการเกินกว่าขอบเขตที่กฎหมายก าหนดอ านาจในการควบคุมบงัคบับญัชา 
หมายถึงอ านาจหน้าที่ที่หัวหน้าหน่วยปกครองใช้ปกครองผูใ้ตบ้งัคบับญัชา โดยมีอ านาจทั้งในแง่
ความเหมาะสมของการด าเนินงาน และในแง่ของการควบคุมให้การท างานเป็นไปอย่างถูกต้อง
ตามที่กฎหมายก าหนดอ านาจในการก ากับดูแล (บางคร้ังเรียกว่า อ านาจควบคุมก ากับ) หมายถึง
อ านาจที่องคก์รที่มีหน้าที่ในการก ากบัดูแลองคก์รอื่นใชใ้นการก ากบัให้องค์กรนั้น ๆ ท างานภายใต ้
กรอบของกฎหมาย20 

 
 

 
20 ประยูร กาญจนดลุ, ค าบรรยายกฎหมายปกครอง, กรุงเทพมหานคร; จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2548, หนา้ 180  
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สุภาพ สารีพิมพ์ อธิบายว่า หลักการกระจายอ านาจปกครอง (Decentralization) 
เป็นวิธีการที่ รัฐมอบอ านาจปกครองบางส่วนให้องค์กรอื่น นอกจากองค์กรราชการบริหาร
ส่วนกลางจดัท าบริการสาธารณะบางอยา่งโดยมีความอิสระตามสมควรไม่ตอ้งขึ้นอยูใ่นความบงัคบั
บญัชาของราชการบริหารส่วนกลาง เพียงแต่ขึ้นอยูใ่นความควบคุมเท่านั้น กล่าวอีกนยัหน่ึงก็ คือรัฐ
มอบอ านาจหนา้ที่บางอยา่งในการจดัท าบริการสาธารณะ ซ่ึงเจา้หน้าที่ของราชการบริหารส่วนกลาง
เป็นผูด้  าเนินงานอยู่ในท้องถิ่นให้ท้องถิ่น หรือองค์การอนุมัติได้เป็นส่วนหน่ึงขององค์การแห่ง
ราชการบริหารส่วนกลาง ไปด าเนินการดว้ยงบประมาณ และเจา้หน้าที่ของทอ้งถิ่นหรือองค์การ
นั้นเอง โดยราชการบริหารส่วนกลางเพียงแต่ควบคุมเท่านั้นไม่ไดเ้ขา้ไปบงัคบับญัชาส่ังการ21     

ชูวงค์ ฉายะบุตร เขียนไวว่้า หลักการกระจายอ านาจปกครอง หรือเรียกว่า “มัธย
วิภาค” หมายถึง การกระจายอ านาจในทางปกครองประเทศจากส่วนกลางบางอย่างโอนไปให้
ประชาชนในทอ้งถิ่นฝึกหัดจดัท า  ซ่ึงถือว่า เป็นการปกครองทอ้งถิ่นของตนเอง22      

ชาญชัย  แสวงศัก ด์ิ  ให้ความหมายไว้ว่า การปกครองแบบกระจายอ านาจ 
(Decentralization) เป็นวิธีการที่รัฐมอบอ านาจปกครองบางส่วนให้องคก์รอื่นนอกจากองค์กรของ 
ส่วนกลาง เพื่อจดัท า บริการสาธารณะบางอยา่ง โดยมีความอิสระตามสมควร ไม่ตอ้งขึ้นอยูใ่นความ
บงัคบับญัชาของส่วนกลาง เพียงแต่ขึ้นอยูใ่นความควบคุมก ากบัเท่านั้น23    

 จากความหมายของหลกัการกระจายอ านาจปกครองของนักวิชาการที่ไดก้ล่าวไป
แล้วข้างต้นสามารถสรุปได้ว่า หลักการกระจายอ านาจปกครอง หมายถึงการที่ รัฐมอบอ านาจ
ปกครองบางส่วนให้หน่วยการปกครองอื่นที่มิใช่ราชการบริหารส่วนกลาง เป็น ผูจ้ัดท าบริการ
สาธารณะบางอย่างและเพื่อให้ประชาชนในท้องถิ่นปกครองตนเอง โดยอิสระตามความสมควร 
และไม่อยูภ่ายใตก้ารควบคุมบงัคบับญัชาของราชการบริหารส่วนกลาง    

  
 
 
 

 
21 สุภาพ สารีพิมพ,์ กฎหมายเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดิน, กรุงเทพมหานคร; มหาวิทยาลยัรามค าแหง                         
2543, หนา้ 36 
22 ชูวงค ์ฉายะบุตร, แนวความคิดของนักวิชาการและนักปกครองท่ีเกี่ยวกับการปกครองส่วนท้องถิ่น, 
กรุงเทพมหานคร; พิฆเนศพร้ินต้ิงเซ็นเตอร์, 2539, หนา้ 21  
23 ชายชยั แสวงศกัดิ์ , กฎหมายรัฐธรรมนูญ แนวคิดและประสบการณ์ของต่างประเทศ, กรุงเทพมหานคร; วิญญูชน    
2552, หนา้ 57 
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2.2  ลักษณะส าคัญของหลักการกระจายอ านาจปกครอง    
ประยรู  กาญจนดุล เห็นว่า หลกัการกระจายอ านาจปกครองมีลกัษณะส าคญั ดงัน้ี24     
1)  มีการแยกหน่วยการปกครอง เป็นนิติบุคคลต่างหากจากหน่วยการปกครองของ

ราชการบริหารส่วนกลาง โดยหน่วยการปกครองที่เป็นนิติบุคคลนั้นมีความเป็นอิสระในการจดัท า
บริการสาธารณะ มีงบประมาณของตนเอง และมีเจา้หนา้ที่เป็นของตนเอง เป็นตน้     

2)  มีการเลือกตั้งหน่วยการปกครองท้องถ่ิน (องค์กรปกครองทอ้งถิ่น) มีเจา้หน้าที่
ในหน่วยงานการปกครองที่มาจากการเลือกตั้งของคนในหน่วยการปกครองทอ้งถิ่นนั้น โดยถือว่า
เจา้หนา้ที่ในหน่วยการปกครองทอ้งถิ่นเป็นผูแ้ทนของคนในทอ้งถิ่นนั้นที่จะเขา้ไปท าหนา้ที่ในการ
เป็นผูบ้ริหารทอ้งถิ่น การเลือกตั้งน้ีเป็นหัวใจที่ส าคญัของหลกัการน้ี จนอาจกล่าวไดว่้า “ถา้ไม่มีการ
เลือกตั้งก็ไม่ถือว่ามีการกระจายอ านาจให้แก่ทอ้งถิ่นอยา่งแทจ้ริง”      

3)  หน่วยการปกครองท้องถ่ินมีความเป็นอิสระ  ในการด าเนินงาน โดยราชการ
บริหารส่วนกลางไม่อาจใชอ้  านาจควบคุมบงัคบับญัชาส่ังการหน่วยการปกครองทอ้งถิ่นให้ท าตาม
ความประสงค์ของตนได ้แมก้ารด าเนินงานของหน่วยการปกครองท้องถิ่นนั้นไม่เหมาะสมก็ตาม 
ราชการบริหารส่วนกลางจะกา้วล่วงเขา้ไปดูราชการบริหารส่วนทอ้งถิ่นไดก้็เฉพาะ แต่ในประเด็น
ที่ว่าการด าเนินงานของราชการบริหารส่วนทอ้งถิ่นนั้นเป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ หรืออีก
นยัหน่ึง ราชการบริหารส่วนกลางมีอ านาจเพียงก ากบัไม่ให้ราชการบริหารส่วนทอ้งถิ่นกระท าการ
ใดที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น ไม่มีอ  านาจก้าวล่วงเข้าไปควบคุมถึงความเหมาะสมในการ
ด าเนินงาน    

สุภาพ  สารีพิมพ์ อธิบายว่า ลักษณะส าคญัของหลักการกระจายอ านาจปกครอง
ประกอบดว้ยมาตรการส าคญั 3 ประการ คือ25     

1)  การก าหนดเขตแดนและจ านวนประชากร การปกครองท้องถิ่นเป็นเร่ืองของ
การให้บริการที่จ าเป็นเก่ียวกับชีวิตประจ าวนัของราษฎร ต้องมีพ้ืนที่ไม่กวา้งขวางเกินไป และ
จ านวนราษฎรอยู่กันหนาแน่นพอสมควร จึงจะสามารถจัดท าบริการสาธารณะได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ   

2)  การก าหนดกิจการให้ด าเนินการ เป็นกิจการที่เก่ียวข้องกบัชีวิตประจ าวนัเป็น
ผลประโยชน์โดยตรงของราษฎร และเป็นกิจการที่ต้องควบคุมอย่างใกล้ชิด จึงจะสามารถ
ด าเนินการไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ หากส่วนกลางด าเนินการเองจะไม่ได้ผลดีเท่าที่ควร เพราะไม่
สามารถควบคุมโดยใกล้ชิด นอกจากน้ี ยงัเป็นกิจการที่สามารถแยกออกไปด าเนินการได้ โดย

 
24 ประยูร กาญจนดลุ, ค าอธิบายกฎหมายปกครอง, 2548, หนา้ 183-184   
25สุภาพ สารีพิมพ,์ กฎหมายเกี่ยวกับระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน, 2543, หนา้ 37-41  
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เอกเทศ บางกิจการมีลกัษณะแตกต่างกนัไปในแต่ละทอ้งถิ่น และทอ้งถิ่นสามารถให้บริการไดท้ัว่ถึง
ตรงกบัความตอ้งการของราษฎรในทอ้งถิ่นนั้น เป็นการแบ่งเบาภาระความรับผิดชอบของส่วนกลาง     

3)  ความเป็นอิสระ (Autonomy) หมายถึง ความเป็นอิสระภายใต้มาตรการ 5 
ประการ  ซ่ึงสัมพนัธ์กนัคือ      

(1)  มีบุคลากรของตนเอง หมายถึงมีผูบ้ริหารและสมาชิกสภาทอ้งถิ่นมาจาก
การเลือกตั้งเป็นหลกั และมีพนกังานหรือขา้ราชการประจ าเอง ไม่อยูภ่ายใตก้ารบงัคบับญัชาของ
ส่วนกลาง     

(2)  มีรายได้ของตนเอง มีแหล่งรายไดใ้นทอ้งถิ่น มีงบประมาณของตนเองแยก
จากส่วนกลาง      

(3)  มีฐานะเป็นนิติบุคคล เพื่อสนบัสนุนความเป็นอิสระและความคลอ่งตวัใน
การจดัท ากิจการ      

(4)  อยู่ภายใต้การก ากับดูแลของส่วนกลาง ซ่ึงเป็นมาตรการควบคุมลกัษณะ
หน่ึง  ซ่ึงจะกระท าไดเ้มื่อมีบทบญัญตัิตอ้งกฎหมายให้อ านาจไวอ้ยา่งชดัเจน     

(5)  การควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย ของการก ากบัดูแล หากผูม้อี  านาจ
ก ากบัดูและใชอ้  านาจอนัมิชอบดว้ยกฎหมายในการก ากบัดูแลทอ้งถิ่นมีสิทธิฟ้องศาลได ้    

วิรัช  ถิรพนัธ์ุเมธี  เห็นว่า การกระจายอ านาจมีลกัษณะเด่น ๆ ดงัน้ี26      
1)  เป็นองค์กรที่มีฐานะนิติบุคคล ตอ้งตั้งองค์กรขึ้นมาด าเนินงานโดยมีเจา้หน้าที่ 

งบประมาณ และทรัพยสิ์นเป็นของตนเองต่างหากจากส่วนกลาง     
2)  มีสภาและผู้บริหารท้องถ่ิน การกระจายอ านาจเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชน

ในท้องถิ่นได้เข้าไปมีส่วนร่วมในการปกครองตนเอง ต้องมีสภาท้องถิ่นท าหน้าที่เป็นองค์การ
ตวัแทนประชาชน ซ่ึงอาจเป็นผูเ้ลือกคณะผูบ้ริหาร หรือให้ประชาชนเลือกตั้งโดยตรงก็ได ้    

3)  มีอิสระในการปกครองตนเอง (Autonomy) มีอิสระในการบริหารงาน หรือ
จดัท ากิจการ แต่ตอ้งอยูภ่ายในขอบเขตที่กฎหมายก าหนด ซ่ึงจะมากหรือเท่ากบัส่วนกลางไม่ได ้                                                    

4)  มีงบประมาณและรายได้เป็นของตนเอง นอกจากส่วนกลาง โดยมีรายได้จาก
การจดัเก็บภาษีอากร ค่าธรรมเนียมต่าง ๆ และทรัพยสิ์นตลอดจนเงินอุดหนุน     

5)  มีเจ้าหน้าที่ปฏิบัติงานนของตนเอง เป็นส่วนใหญ่หรือทั้งหมด โดยมิไดอ้ยู่ใน
สังกดักระทรวง ทบวง กรม ในส่วนกลาง     

 
26 วิรัช ถิรพนัธุ์เมธี, กฎหมายปกครอง, กรุงเทพมหานคร; ดวงแกว้, 2537, หนา้ 38-39  
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จากความเห็นของนักวิชาการดังกล่าวข้างต้น สามารถสรุปลักษณะส าคัญของ
หลกัการกระจายอ านาจปกครองได ้ดงัน้ี     

1)  มีการแยกหน่วยการปกครอง เป็นนิติบุคคล มีความเป็นอิสระ มีงบประมาณ 
เจา้หนา้ที่ และทรัพยสิ์น เป็นของตนเอง และไม่อยูภ่ายใตก้ารควบคุมของราชการบริหารส่วนกลาง     

2)  มีสภาและผู้บริหารท้องถ่ิน มาจากการเลือกตั้งของประชาชนในทอ้งถิ่นนั้น    
3)  การก าหนดพืน้ที่ และจ านวนประชากร ตอ้งไม่มากจนเกินไป     
4)  กิจการ ที่ด  าเนินการต้องเก่ียวข้องใกล้ชิดและตรงกับความต้องการของ 

ประชาชนในทอ้งถิ่น 
 

2.3  ประเภทของการกระจายอ านาจปกครอง    
การจัดการปกครองตามหลักการกระจายอ านาจอาจท าได้ 2 ลักษณะ27 คือการ 

กระจายอ านาจทางพ้ืนทีและการกระจายอ านาจทางบริการดงัน้ี    
1) การกระจายอ านาจทางพื้นที หรือทีเรียกว่า การกระจายอ านาจทางเขตแดน 

(Decentralization territorial) คือการที่ รัฐมอบอ านาจในการจัดท าบริการสาธารณะให้แก่องค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่น (Collectivities locales) จัดท า ทั้ งน้ีการจัดท าบริการสาธารณะที่ได้รับ 
มอบหมายจะถูกจ ากดัขอบเขตโดยพ้ืนทีหรืออาณาเขตขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ เพื่อ 
ตอบสนองความตอ้งการของประชาชนในท้องถิ่นนั้น ๆ การจดรัะเบียบราชการบริหารลักษณะน้ี 
เรียกว่า “การบริหารราชการส่วนทอ้งถิน่”28    

2) การกระจายอ านาจทางบริการ หรืออาจเรียกว่าการกระจายอ านาจทางเทคนิค 
(Decentralization par service ou technique) คือ การที่รัฐมอบอ านาจในการจดทั าบริการสาธารณะ 
ในบางเร่ืองบางอย่างให้แก่องค์กรของรัฐ (State Organs) ที่จัดตั้ งขึ้ นโดยเฉพาะเป็นผู้จัดท า          
การกระจายอ านาจทางบริการ น้ีมิใช่เป็นการกระจายอ านาจปกครองแต่เป็นการ “มอบ” ให้องค์กร
ของรัฐไปจัดัท าบริการสาธารณะโดยแยกออกมาเป็นนิติบุคคลต่างหากจากรัฐ มีทรัพย์สินของ
ตนเองและมี ผูบ้ริหารของตนเองโดยนิติบุคคลกระจายอ านาจน้ีจะตอ้งอยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแลของ
รัฐเช่นกัน ซ่ึงมีอยู่สองรูปแบบ คือรัฐวิสาหกิจและองค์กรมหาชน 29 เช่น การมอบอ านาจในการ
จดัท าบริการ สาธารณะในดา้นการให้บริการไฟฟ้า หรือการประปาให้แก่การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค

 
27 ชาญชยั  แสวงศกัดิ์ , ค าอธิบายกฎหมายปกครอง, กรุงเทพมหานคร; วิญญูชน, 2549, หนา้ 98-99 
28 สมคิด  เลิศไพฑูรย,์ กฎหมายการปกครองท้องถิ่น, กรุงเทพมหานคร; คณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา, 
2547, หนา้ 18 
29 เร่ืองเดียวกนั, 2549, หนา้ 19 
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หรือการประปาส่วนภูมิภาคเพื่อให้บริการด้านการไฟฟ้า หรือการประปาแก่ประชาชนในส่วน
ภูมิภาค 

 
2.4  ข้อดีข้อเสียของหลักการกระจายอ านาจปกครอง     

จากการศึกษาข้อมูลหลักการกระจายอ านาจปกครองข้างต้น ผูวิ้จัยสามารถสรุป
ขอ้ดีและขอ้เสียของหลกัการกระจายอ านาจปกครอง มีดงัต่อไปน้ี  

1)  ข้อดีของหลักการกระจายอ านาจปกครอง 
(1)  สนองความต้องการเฉพาะท้องถ่ินได้ดขีึน้ เพราะผูบ้ริหารมาจากการ

เลือกตั้งโดยตรงของประชาชน จึงรู้ปัญหาและความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถิ่นดี     
(2)  เป็นการแบ่งเบาภาระของราชการบริหารส่วนกลาง ในกิจการอนัเก่ียวกบั

ทอ้งถิ่นโดยเฉพาะ เพราะส่วนกลางมีภารกิจมากหากไม่แบ่งให้ทอ้งถิ่น จะท าให้ไม่อาจด าเนินการ
ไดท้ัว่ถึงและไดผ้ลดี     

(3)  กระตุ้นให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมทางการเมือง มีความสนใจและได ้
เรียนรู้วิธีการปกครองที่ดีขึ้น   

2)  ข้อเสียของหลักการกระจายอ านาจปกครอง 
(1)  อาจเป็นอันตรายต่อเอกภาพในการปกครองประเทศ หากกระจายอ านาจ 

ให้ทอ้งถิ่นมากเกินไป อาจท าลายเอกภาพและความมัน่คงปลอดภยัของรัฐทั้งยงัอาจเกิดการแข่งขนั 
มุ่งรักษาผลประโยชน์ของตน โดยไม่ค านึงถึงความเสียหายที่เกิดแก่ทอ้งถิ่นอื่น    

(2)  ท าให้ราษฎรในท้องถ่ินเห็นประโยชน์ ของทอ้งถิ่นของตนส าคญักว่า
ประโยชน์ส่วนรวมของประเทศ     

(3)  เจ้าหน้าที่ที่ได้รับการเลือกตั้ง อาจใชอ้  านาจหนา้ที่โดยไม่เหมาะสม ถือ
พรรคถือพวก ใชอ้  านาจบงัคบักดขี่ฝ่ายตรงขา้ม หรือราษฎรที่อยูต่รงขา้มท าให้เกิดความไม่สงบ 
ราบร่ืน และสร้างความเดือดร้อนและความไม่พอใจแก่ราษฎร ย่ิงกว่าการปกครองโดยเจา้หนา้ที่
ส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาคเสียอีก     

(4)  ท าให้เกิดความส้ินเปลือง เพราะตอ้งแบ่งแยกงบประมาณเป็นส่วน ๆ ทั้ง
ตอ้งมีเจา้หนา้ที่ และเคร่ืองมือเคร่ืองใชข้องตนไมอ่าจหมุนเวียนสับเปลี่ยนโยกยา้ยไปใช้ในทอ้งถิ่น
อื่น รวมทั้งอาจมีการใชจ่้ายโดยไม่ประหยดั และควบคุมการเงินไม่ดีพอ    
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3.  แนวความคิดและทฤษฎีเก่ียวกับการปกครองส่วนท้องถิ่น 
 

การปกครองทอ้งถิ่นในรูปแบบของการปกครองตนเอง (Local Self Government) เป็น
เร่ืองที่มีความสัมพนัธ์กนัอยา่งมากกบัแนวคิดและทฤษฎีการกระจายอ านาจ โดยมีนกัวิชาการหลาย
ท่าน ไดใ้ห้ความหมายของการปกครองทอ้งถิ่นไวด้งัน้ี 

3.1   ความหมายของการปกครองท้องถิ่น 
อุทัย หิรัญโต ให้นิยามว่า การปกครองท้องถิ่น คือการปกครองที่รัฐบาลมอบ

อ านาจให้ประชาชนในท้องถิ่นใดท้องถิ่นหน่ึงจัดการปกครองและด าเนินการบางอย่าง โดย
ด าเนินการกนัเอง เพื่อบ าบดัความตอ้งการของตน การบริหารงานของทอ้งถิ่นมีการจดัเป็นองคก์ารมี
เจ้าหน้าที่  ซ่ึงประชาชนเลือกตั้ งขึ้ นมาทั้ งหมด  หรือบางส่วน  ทั้ งน้ี  มีความเป็นอิสระในการ
บริหารงาน แต่รัฐบาลต้องควบคุมดว้ยวิธีการต่าง ๆ ตามความเหมาะสมจะปราศจากการควบคุม
ของรัฐหาไดไ้ม่ เพราะการปกครองทอ้งถิ่นเป็นส่ิงที่รัฐท าให้เกิดขึ้น30 

อเนก เหล่าธรรมทศัน์ ให้นิยามว่า คือการปกครองทอ้งถิ่น คือเคร่ืองจกัรที่รัฐบาล
จดัให้แก่ประชาชน เพ่ือให้ประชาชนในทอ้งถิ่นต่าง ๆ มีอ านาจหนา้ที่มีทรัพยากร มีกฎหมายเพียง
พอที่จะสร้างบา้นสร้างเมืองของตนเองดว้ยตนเองไดม้ากขึ้น31  

สมคิด เลิศไพฑูรย ์ ไดใ้ห้นิยามการปกครองส่วนทอ้งถิ่นไวว่้า เป็นการให้คนใน
ทอ้งถิ่นมอีิสระในการปกครองกนัเองหรือกล่าวอีกนยัหน่ึง คือการปกครองตนเองโดยประชาชนใน
ทอ้งถิ่น32 

จากความหมายการปกครองทอ้งถิ่นขา้งตน้ สามารถสรุปการปกครองส่วนทอ้งถิ่น
ไวว่้า ส่วนใหญ่มีหลกัการที่ส าคญัคลา้ยคลึงกนัไดด้งัน้ี 

1)  การปกครองของชุมชนหน่ึง ซ่ึงชุมชนเหล่านั้นอาจมีความแตกต่างกนัในดา้น
ความเจริญ จ านวนประชากรหรือขนาดของพ้ืนที่ เช่น หน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่นของไทย
จดัเป็นกรุงเทพมหานคร เทศบาล องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั องคก์ารบริหาร ส่วนต าบล และเมือง
พทัยาตามเหตุผลดงักล่าว 

 

 
30 อุทยั หิรญัโต, การกระจายอ านาจการปกครองของไทย, กรุงเทพมหานคร; บริษทั เอส.อาร์.                                                      
พร้ินต้ิงแมสโปรดกัส์ จ ากดั, 2549, หนา้ 2 
31 อเนก เหล่าธรรมทศัน์, ประชาธิปไตยท้องถิ่น, กรุงเทพมหานคร; ส านกัพิมพมิ์ติใหม่, 2543, หนา้ 12 
32 สมคิด เลิศไพฑูรย,์ กฎหมายการปกครองท้องถิ่น, 2547, หนา้ 7 
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2)  หน่วยการปกครองท้องถ่ินจะต้องมีอ านาจอิสระ  (Autonomy) ในการปฏิบัติ
หน้าที่ตามความเหมาะสม กล่าวคืออ านาจของหน่วยการปกครองทอ้งถิ่นจะตอ้งมีขอบเขตพอควร 
เพ่ือให้เกิดประโยชน์ต่อการปฏิบติัหน้าที่ของหน่วยการปกครองทอ้งถิ่นอย่างแทจ้ริง หากมีอ านาจ
มากเกินไปไม่มีขอบเขต หน่วยการปกครองท้องถิ่นนั้นก็จะกลายสภาพเป็นรัฐอธิปไตยเอง เป็น
ผลเสียต่อความมัน่คงของรัฐบาล อ านาจของทอ้งถิ่นน้ีมีขอบเขตที่แตกต่างกนัออกไปตามลกัษณะ
ความเจริญและความสามารถของประชาชนในทอ้งถิ่นนั้นเป็นส าคญั รวมทั้งนโยบายของรัฐบาลใน
การพิจารณาการกระจายอ านาจให้หน่วยการปกครองทอ้งถิ่นระดบัใดจึงจะเหมาะสม 

3)  หน่วยการปกครองท้องถ่ินจะต้องมีสิทธิตามกฎหมาย  (Legal Rights) ที่จะ
ด าเนินการ ปกครองตนเอง สิทธิตามกฎหมายแบ่งไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ 

(1)  หน่วยการปกครองท้องถ่ิน มีสิทธิที่จะตรากฎหมายหรือระเบียบขอ้บงัคบั
ต่าง ๆ ขององคก์ารปกครองทอ้งถิ่น เพื่อประโยชน์ในการบริหารตามหนา้ที่และ เพื่อใชบ้งัคบั
ประชาชนในทอ้งถิ่นนั้น ๆ เช่น เทศบญัญตัิ ขอ้บงัคบั และสุขาภิบาล เป็นตน้ 

(2)  สิทธิที่เป็นหลัก ในการด าเนินการบริหารทอ้งถิ่น คืออ านาจในการก าหนด
งบประมาณ เพื่อบริหารกิจการตามอ านาจหนา้ทีข่องหน่วยการปกครองทอ้งถิ่นนั้น ๆ 

4)  มีองค์กรที่จ าเป็น ในการบริหารและการปกครองตนเอง องค์กรที่จ าเป็นของ
ทอ้งถิ่น จดัแบ่งเป็นสองฝ่าย คือองค์การฝ่ายบริหารและองค์การฝ่ายนิติบัญญัติ เช่น การปกครอง 
ทอ้งถิ่นแบบเทศบาลจะมีคณะเทศมนตรีเป็นฝ่ายบริหาร และสภาเทศบาลเป็นฝ่ายนิติบญัญตัิ หรือ
ในแบบมหานคร คือกรุงเทพมหานครจะมีผู ้ว่าราชการกรุงเทพมหานครเป็นฝ่ายบริหาร สภา
กรุงเทพมหานครจะเป็นฝ่ายนิติบญัญตัิ เป็นตน้ 
 

3.2  วัตถุประสงค์ของการปกครองส่วนท้องถิ่น 
ชูวงศ ์ฉายะบุตร ไดจ้ าแนกวตัถุประสงคข์องการปกครองทอ้งถิ่นไวด้งัน้ี33 
1)  ช่วยแบ่งเบาภาระของรัฐบาล  เป็นส่ิงที่เห็นได้ชัดว่าในการบริหารประเทศ

จะต้องอาศัยเงินงบประมาณเป็นหลัก  หากเงินงบประมาณจ ากัด ภารกิจที่จะต้องบริการ ให้กับ
ชุมชนต่าง ๆ อาจไม่เพียงพอ ดังนั้น หากจดัให้มีการปกครองทอ้งถิ่น หน่วยการปกครองท้องถิ่น  
นั้น ๆ ก็สามารถมีรายได ้มีเงินงบประมาณของตนเองเพียงพอที่จะด าเนินการสร้างสรรคค์วามเจริญ
ให้กบัทอ้งถิ่นได ้ จึงเป็นการแบ่งเบาภาระของรัฐบาลไดเ้ป็นอย่างมาก การแบ่งเบาน้ีเป็นการแบ่ง
เบาทั้งในดา้นการเงิน ตวับุคคล ตลอดจนเวลาที่ใชใ้นการด าเนินการ 

 
33 ชูวงศ ์ฉายะบุตร, แนวความคิดของนักวิชาการและนักปกครองท่ีเกี่ยวกับการปกครองส่วนท้องถิ่น, 2549,                   
หนา้ 26 
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2)  เพ่ือสนองตอบต่อความต้องการของประชาชนในท้องถ่ินอย่างแท้จริง เน่ืองจาก
ประเทศมีขนาดกวา้งใหญ่ ความตอ้งการของประชาชนในแต่ละทอ้งที่ ย่อมมีความแตกต่างกนั การ
รอรับการบริการจากรัฐบาลแต่อยา่งเดียว อาจไม่ตรงตามความตอ้งการที่แทจ้ริงและล่าชา้ หน่วยการ
ปกครองท้องถิ่นที่มีประชาชนในท้องถิ่นเป็นผูบ้ริหารเท่านั้น จึงจะสามารถตอบสนองความ
ตอ้งการนั้นได ้

3)  เพ่ือความประหยัด โดยที่ท้องถิ่นแต่ละแห่งมีความแตกต่างกันสภาพความ
เป็นอยู่ของ ประชาชนก็ต่างไปด้วย การจัดตั้งหน่วยปกครองท้องถิ่นขึ้นจึงมีความจ าเป็น โดยให้
อ านาจหน่วยการปกครองท้องถิ่นจัดเก็บภาษีอากร ซ่ึงเป็นวิธีการหารายได้ให้กับท้องถิ่นเพ่ือ
น าไปใช้ในการบริหารกิจการของทอ้งถิ่น ท าให้ประหยดัเงินงบประมาณของรัฐบาลที่จะตอ้งจ่าย
ให้กบัทอ้งถิ่นทัว่ประเทศเป็นอนัมาก และแมจ้ะมีการจดัสรรเงินงบประมาณจากรัฐบาลไปให้บา้ง
แต่ก็มีเงื่อนไขที่ก  าหนดไวอ้ยา่งรอบคอบ 

4)  เพ่ือให้หน่วยการปกครองท้องถ่ินเป็นสถาบันที่ให้การศึกษาการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตย แก่ประชาชน จากการที่การปกครองทอ้งถิ่น เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วน
ร่วมในการปกครองตนเอง ไม่ว่าจะโดยการสมคัรรับเลือกตั้งเพ่ือให้ประชาชนในทอ้งถิ่นเลือกเขา้
ไปท าหน้าที่ฝ่ายบริหาร หรือฝ่ายนิติบญัญติัของหน่วยการปกครองทอ้งถิ่นก็ตามการปฏิบติัหน้าที่ที่
แตกต่างกันน้ีมีส่วนในการส่งเสริมการเรียนรู้ถึงกระบวนการปกครองระบอบประชาธิปไตยใน
ระดบัชาติไดเ้ป็นอยา่งดี 
 

3.3  ความส าคัญของการปกครองส่วนท้องถิ่น 
การปกครองทอ้งถิ่นถือไดว่้าเป็นการปกครองตามระบอบประชาธิปไตย34 โดยใช้

หลักการกระจายอ านาจในการบริหารจดัการประชาชนอย่างอิสระ  ความส าคญัของการปกครอง
ทอ้งถิ่นสามารถสรุปไดด้งัน้ี35 

1)  การปกครองท้องถ่ิน คือรากฐานของการปกครองระบอบประชาธิปไตย (Basic 
Democracy) เพราะการปกครองท้องถิ่นจะเป็นสถาบันฝึกสอนการเมืองการปกครองให้แก่
ประชาชน ให้ประชาชนรู้สึกว่าตนมีความเก่ียวพนักบัส่วนไดส่้วนเสียในการปกครอง การบริหาร
ท้องถิ่น เกิดความรับผิดชอบ และหวงแหนต่อประโยชน์อนัพึงมีต่อท้องถิ่นที่ตนอยู่อาศยัอันจะ

 
34 โกวิทย ์พวงงาม, การปกครองท้องถิ่นไทย : หลักการและมิติใหม่ในอนาคต, พิมพค์รั้ งท่ี 3, กรุงเทพมหานคร;            
วิญญูชน, 2544, หนา้ 26 - 36 
35 อนนัต ์อนนัตกูล, การกระจายอ านาจการปกครองของไทย, กรุงเทพมหานคร; มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์                             
2548, หนา้ 6-7 
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น ามาซ่ึงความศรัทธาเลื่อมใสในระบอบการปกครองประชาธิปไตยในที่สุด36 โดยประชาชนจะมี
โอกาสเลือกตั้งฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร การเลือกตั้งจะเป็นการฝึกฝนให้ประชาชนใช้ดุลพินิจ
เลือกผูแ้ทนที่เหมาะสม ส าหรับผูท้ี่ไดรั้บเลือกตั้งเขา้ไปบริหารกิจการของทอ้งถิ่น นบัไดว่้าเป็นผูน้ า
ในทอ้งถิ่นจะไดใ้ช้ความรู้ความสามารถบริหารงานทอ้งถิ่นเกิดความคุน้เคยมีความช านิช านาญใน
การใชสิ้ทธิและหนา้ที่ของพลเมือง ซ่ึงจะน าไปสู่การมีส่วนร่วมทางการเมืองในระดบัชาติต่อไป 

2)  การปกครองท้องถ่ินท าให้ประชาชนในท้องถ่ินรู้จักการปกครองตนเอง (Self 
Government) หัวใจของการปกครองระบอบประชาธิปไตย ประการหน่ึงก็คือ การปกครองตนเอง
มิใช่เป็นการปกครองอนัเกิดจากค าส่ังเบื้องบน การปกครองตนเองคือ การที่ประชาชนมีส่วนร่วม
ในการปกครอง ซ่ึงผูบ้ริหารทอ้งถิ่นนอกจากจะไดรั้บเลือกตั้งมาเพ่ือรับผิดชอบบริหารทอ้งถิ่นโดย
อาศยัความร่วมมือ ร่วมใจจากประชาชนแลว้ ผูบ้ริหารทอ้งถิ่นจะตอ้งฟังเสียงประชาชนดว้ยวิถีทาง
ประชาธิปไตยต่าง ๆ เช่น เปิดโอกาสให้ประชาชนออกเสียงประชามติ (Referendum) ให้ประชาชน
มีอ านาจถอดถอน (Recall) ซ่ึงจะท าให้ประชาชนเกิดความส านึกในความส าคญัของตนต่อทอ้งถิ่น 
ประชาชนจะมีส่วนรับรู้ถึงอุปสรรคปัญหาและช่วยกนัแกไ้ขปัญหาของทอ้งถิ่นของตน นอกจากน้ี 
การปกครองตนเองในรูปของการปกครองทอ้งถิ่นอยา่งแทจ้ริง หรือการกระจายอ านาจไปในระดบั
ต ่าสุด คือรากหญ้า (Grass Roots) ซ่ึงเป็นฐานเสริมส าคัญย่ิงของการพัฒนาระบบการเมืองการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตย ความลม้เหลวของระบอบประชาธิปไตยมีหลายองค์ประกอบ แต่
องค์ประกอบส าคัญย่ิงยวดอนัหน่ึง ก็คือการขาดรากฐานในท้องถิ่น37 เน่ืองจากความจ าเป็นบาง
ประการ ดงัน้ี 38 

(1)  การปกครองท้องถ่ินเป็นการแบ่งเบาภาระของรัฐบาล  ซ่ึงเป็นหลักการ
ส าคญัของ การกระจายอ านาจ การปกครองทอ้งถิ่นมีขึ้นเพ่ือวตัถุประสงค์ในการแบ่งเบาภาระของ
รัฐบาล  

(2)  ภารกิจของรัฐบาลมีอยู่อย่างกว้างขวางนับวันจะขยายเพ่ิมขึน้ ซ่ึงจะเห็นได้
จากงบประมาณที่เพ่ิมขึ้นในแต่ละปีตามความเจริญเติบโตของบา้นเมือง 

 
36 ชูศกัดิ์  เท่ียงตรง, การบริหารหารปกครองส่วนท้องถิ่น, กรุงเทพมหานคร; มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์,                      
2548, หนา้ 6-7 
37 ลิขิต ธีรเวคิน, การพัฒนาระบบการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย, กรุงเทพมหานคร; นิติธรรม           
2546, หนา้ 3 
38 ชูวงศ ์ฉายะบุตร, แนวความคิดของนักวิชาการและนักปกครองท่ีเกี่ยวกับการปกครองส่วนท้องถิ่น,                                 
2539, หนา้ 28-29 
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(3)  รัฐบาลมิอาจจะด าเนินการ ในการสนองความตอ้งการของประชาชนใน
ท้องถิ่นได้อย่างทั่วถึง เพราะแต่ละท้องถิ่นย่อมมีปัญหา และความต้องการที่แตกต่างกัน การ
แก้ปัญหาหรือจัดบริการโครงการในท้องถิ่นโดยรูปแบบที่เหมือนกัน  ย่อมไม่บังเกิดผลสูงสุด 
ทอ้งถิ่นยอ่มรู้ปัญหาและเขา้ใจปัญหาไดดี้กว่า ผูซ่ึ้งไม่อยูใ่นทอ้งถิ่นนั้น ประชาชนในทอ้งถิ่นจึงเป็น
ผูท้ี่เหมาะสมที่จะแกไ้ขปัญหาที่เกิดขึ้นในทอ้งถิ่นนั้นมากที่สุด 

(4)  กิจการบางอย่างเป็นเร่ืองเฉพาะท้องถ่ินนั้น ไม่เก่ียวพนักบัทอ้งถิ่นอื่น และ
ไม่มีส่วนได้ส่วนเสียต่อประเทศโดยส่วนรวม  จึงเป็นการสมควรที่จะให้ประชาชนในท้องถิ่น
ด าเนินการดังกล่าวเอง ดังนั้น หากไม่มีหน่วยการปกครองท้องถิ่นแล้ว รัฐบาลจะต้องรับภาระ
ด าเนินการทุกอย่าง และไม่แน่ว่าจะสนองความต้องการของทอ้งถิ่นทุกจุดหรือไม่ รวมทั้งจะตอ้ง
ด าเนินการเฉพาะทอ้งถิ่นนั้น ๆ ไม่เก่ียวพนักบัทอ้งถิ่นอื่น หากไดจ้ดัให้มีการปกครองทอ้งถิ่น เพื่อ
ด าเนินการเองแลว้ภาระของรัฐบาลก็จะผ่อนคลายไป รัฐบาลจะมีหน้าที่เพียงแต่ควบคุมดูแลเท่าที่
จ าเป็นเท่านั้นเพ่ือให้ทอ้งถิ่นมีมาตรฐานในการด าเนินงานย่ิงขึ้นการแบ่งเบาภาระท าให้รัฐบาลมีเวลา
ที่จะด าเนินการในเร่ืองที่ส าคญั หรือกิจการใหญ่ ๆ ระดบัชาติอนัเป็นประโยชน์ต่อประเทศชาติโดย
ส่วนรวม ความคบัคัง่ของภาระหน้าที่ต่าง ๆ ที่รวมอยู่ส่วนกลางจะลดน้อยลง ความคล่องตวัในการ
ด าเนินงานของส่วนกลางจะมีมากขึ้น การปกครองทอ้งถิ่นสามารถสนองความตอ้งการของทอ้งถิ่น
ตรงเป้าหมาย และมีประสิทธิภาพเน่ืองจากท้องถิ่นมีความแตกต่างกนัไม่ว่าทางสภาพภูมิศาสตร์ 
ทรัพยากร ประชาชน ความตอ้งการและปัญหายอ่มต่างกนัออกไป ผูท้ี่ให้บริการหรือแกไ้ขปัญหาให้
ถูกจุด และสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของประชาชนก็ตอ้งเป็นผูท้ี่รู้ถึงปัญหาและความตอ้งการของ
ประชาชนเป็นอยา่งดี การบริหารงานจึงจะเป็นไปอยา่งรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ ไม่ตอ้งเสียเวลา
เสนอเร่ืองขออนุมัติไปยงัส่วนเหนือขึ้ นไป ท้องถิ่นจะบริหารงานให้เสร็จส้ินลงภายในท้องถิ่น
นัน่เอง ไม่ตอ้งส้ินเปลืองเวลาและค่าใชจ่้ายโดยไม่จ าเป็น 

(5)  การปกครองท้องถ่ินจะเป็นแหล่งสร้างผู้น าทางการเมืองการบริหารของ
ประเทศในอนาคต ผูน้ าหน่วยการปกครองทอ้งถิ่นยอ่มเรียนรู้ประสบการณ์ทางการเมือง การไดรั้บ
เลือกตั้ง การสนบัสนุนจากประชาชนในทอ้งถิ่นย่อมเป็นพ้ืนฐานที่ดีต่ออนาคตทางการเมืองของตน
และยงัฝึกฝนทักษะทางการบริหารงานในท้องถิ่นอีกด้วย ในประเทศไทยผูน้ าทางการเมืองที่มี
ช่ือเสียง เช่น นายทองหยด จิตตะวีระ และนายสุรินทร์ เทพกาญจนา เป็นตน้ ลว้นแต่มีผลงานจาก 
การเป็นนายกเทศมนตรี  หรือผู้บริหารท้องถิ่นมาก่อน  จนสามารถประสบความส าเร็จเป็น
นกัการเมืองที่มีช่ือเสียงในระดบัชาติ 

 



27 
 

(6)  การปกครองท้องถ่ินสอดคล้องกับแนวความคิดในการพัฒนาชนบทแบบ
พ่ึงตนเอง การปกครองท้องถิ่นโดยยึดหลักการกระจายอ านาจ ท าให้เกิดการพัฒนาชนบทแบบ
พ่ึงตนเองทั้งทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม การด าเนินงานพฒันาชนบท ที่ผ่านมายงัมีอุปสรรค
ส าคญัประการหน่ึง คือการมีส่วนร่วมจากประชาชนในท้องถิ่นอย่างเต็มที่ ซ่ึงการพฒันาชนบทที่
สัมฤทธ์ิผลนั้นจะตอ้งมาจากการริเร่ิมช่วยตนเองของทอ้งถิ่น ท าให้เกิดความร่วมมือร่วมแรงกนั โดย
อาศยัโครงสร้างความเป็นอิสระในการปกครองตนเอง ซ่ึงตอ้งมาจากการกระจายอ านาจอยา่งแทจ้ริง 
มิเช่นนั้นแลว้ การพฒันาชนบทจะเป็นลกัษณะเดิม ๆ 

ปธาน  สุวรรณมงคล  ได้ให้ทัศนะว่าในประเทศที่มี ระบอบการเมืองแบบ
ประชาธิปไตย การปกครองท้องถิ่นนับว่ามีความส าคัญต่อการด ารงอยู่และการพัฒนาการทาง
การเมืองที่มัน่คงมีเสถียรภาพ ดงัน้ี 39 

1)  การปกครองท้องถ่ินเป็นรากฐานส าคัญ  ของการเมืองการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย ซ่ึงให้ความส าคัญกับสิทธิในการปกครองตนเองของประชาชนดังปรากฏใน
รัฐธรรมนูญของประเทศที่มีระบอบการเมืองการปกครองแบบประชาธิปไตยทั้งหลายที่ให้การรับ
รอบสิทธิดังกล่าวของประชาชน  ประเทศที่การเมืองการปกครองระดบัทอ้งถิ่นเขม้แข็งจะมีส่วน
ส าคัญที่ท าให้ระบอบการเมืองการปกครองแบบประชาธิปไตยของประเทศโดยส่วนรวมมี
เสถียรภาพและความมัน่คง  

2)  การปกครองท้องถ่ินเป็นสถาบันทางการเมือง ที่ให้ความรู้ทางการเมืองใน
ระบอบประชาธิปไตยแต่ประชาชน และเป็นสถาบนัทางการเมืองสาหรับบุคลากรทางการเมืองที่
ตอ้งการเขา้มามีส่วนร่วมในการด าเนินกิจกรรมทางการเมืองในระดบัทอ้งถิ่นและระดบัชาติต่อไป  

3)  การปกครองท้องถ่ินเป็นรูปแบบการปกครอง ที่มีขึ้นเพ่ือช่วยแบ่งเบาภาระของ
รัฐบาลกลางในการบริหารประเทศ ทั้งน้ี เพราะภารกิจของรัฐสมยัใหม่มีความหลากหลายมากขึ้น
ตามการเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดลอ้มทางเศรษฐกิจ สังคม การเมืองและเทคโนโลยี ประกอบกนั  
รัฐมีขอ้จ ากดัทางดา้นทรัพยากรงบประมาณ ก าลงัคนของรัฐท าให้รัฐมีขีดความสามารถที่จ ากดัใน
การให้บริการไดท้ัว่ถึงทั้งประเทศและรวดเร็ว สอดคลอ้งกบัความตอ้งการของแต่ละทอ้งถิ่น การมี
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกระจายอยู่ทั่วไปจะช่วยท าให้การดูแลทุกข์สุขของประชาชนท าได้
ใกลชิ้ด รวดเร็วและตรงกบัความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถิ่นมากขึ้น  

 

 
39 ปธาน สุวรรณมงคล, การปกครองท้องถิ่นไทยในบริบทของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย                        
พุทธศักราช 2550, นนทบุรี; มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2547, หนา้ 5-7 
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4)  การปกครองท้องถ่ินเป็นสัญลักษณ์ของการพัฒนาการเมือง  ในระบอบ
ประชาธิปไตย ประเทศที่มีระบอบการเมืองแบบประชาธิปไตย และเปิดโอกาสให้ประชาชนใน
ระดบัล่างไดป้กครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถิ่นนั้น ๆ มากเท่าใด ก็ย่ิงแสดงถึง
ระดับของการพัฒนาการทางการเมืองมากเท่านั้น หรือกล่าวอีกนัยหน่ึง นอกจากการปกครอง
ทอ้งถิ่นจะเป็นสัญลกัษณ์ของความเป็นประชาธิปไตยแลว้ การปกครองทอ้งถิ่นยงัเป็นการแสดงถึง
การต่อตา้นการรวมอ านาจสู่ศูนยก์ลางของผูม้ีอ  านาจรัฐอีกดว้ย 
 

3.4   ลักษณะส าคัญของการปกครองท้องถิ่น  
ปธาน สุวรรณมงคล และสมคิด เลิศไพฑูรย ์ ไดป้ระมวลและสรุปว่าการปกครอง

ทอ้งถิ่นมีลกัษณะส าคญัหลายประการดงัน้ี40  
3.4.1 เป็นนิติบุคคล กล่าวคือเป็นส่ิงที่เกิดขึ้ นโดยอ านาจของกฎหมาย การเป็น     

นิติบุคคลจึงเป็นการแสดงถึงฐานะทางกฎหมาย ส าหรับการปกครองทอ้งถิ่นถือเป็นนิติบุคคลใน
กฎหมายมหาชน โดยมีกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นขึ้นมาเพี่อท าหนา้ที่ตามที่ระบุไว้
ในกฎหมายนั้น ๆ และสามารถก่อพนัธะทางกฎหมาย เช่น ท าสัญญา และการก่อหน้ี เป็นตน้  

3.4.2  มีอ ำนำจหน้ำที่เฉพำะ โดยจะมีการด าเนินกิจการตามที่มีกฎหมายบญัญตัิไว้
เป็นการเฉพาะให้เป็นหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นรูปแบบนั้น ๆ ซ่ึงอาจจะเป็นการระบุ
หน้าที่ไวโ้ดยชัดเจน หรืออาจเป็นการระบุให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถเร่ิมท ากิจการ     
ใด ๆ ที่ไม่มีกฎหมายบญัญตัิห้ามไว ้ทั้งน้ี ขึ้นอยูก่บักฎหมายของแต่ละประเทศ  

3.4.3  มีผู้บริหำรมำจำกกำรเลือกต้ัง  กล่าวคือโดยทัว่ไป สมาชิกสภาทอ้งถิ่น และ
ผูบ้ริหารหรือคณะผูบ้ริหารทอ้งถิ่นจะมาจากการเลือกตั้งจากประชาชน โดยสมาชิกสภาทอ้งถิ่นจะ
มาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน ส่วนผูบ้ริหารหรือคณะผูบ้ริหารท้องถิ่นอาจมาจากการ
เลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน หรืออาจมาจากการเลือกตั้งทางอ้อมโดยสภาเป็นผูเ้ลือกผูบ้ริหาร
หรือคณะบริหารทอ้งถิ่นก็ไดต้ามที่กฎหมายก าหนด  

 
 

 
40 สมคิด เลิศไพฑูรย,์ รายงานการวิจัยแนวความคิดและระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทย, โครงการศึกษา
ความเป็นไปไดใ้นการลดสภาพความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ (กนัยายน 2539), กรุงเทพมหานคร;                             
หนา้ 16-17 และปธาน สุวรรณมงคล, การปกครองท้องถิ่นไทยในบริบทของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย                      
พุทธศักราช 2550,  2547, หนา้ 4-5 
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3.4.4  ประชำชนมีส่วนร่วมในกำรปกครองตนเอง การมีส่วนร่วมของประชาชนใน
การปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นเป็นเร่ืองที่ส าคัญ ทั้งน้ี ประชาชน
สามารถมีส่วนร่วมทางการเมืองทั้งโดยตรงและโดยออ้ม เช่น การไปใชสิ้ทธิลงคะแนนเสียงเลือกตั้ง 
การสมัครรับเลือกตั้ง การริเร่ิมกฎหมายการถอดถอนสมาชิกสภาทอ้งถิ่น หรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่นที่
ประพฤติไม่เหมาะสมที่จะด ารงต าแหน่งต่อไป การให้ขอ้คิดเห็นขอ้เสนอแนะต่อผูบ้ริหารหรือคณะ
ผูบ้ริหาร หรือสมาชิกสภาทอ้งถิ่น ทอ้งถิ่นใดที่ประชาชนมีส่วนร่วมทางการเมืองอย่างเขม้แข็งจะท า
ให้การบริหารงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นนั้นเป็นไปเพ่ือประโยชน์ของส่วนรวมมากและมี
ความโปร่งใสในการท างาน ตลอดจนไดรั้บการสนบัสนุนจากประชาชนอยา่งเข็มแข็ง  

3.4.5  มีควำมเป็นอิสระในกำรบริหำรงำนอย่ำงเพียงพอ สาระส าคญัประการหน่ึง
ของการปกครองทอ้งถิ่นคือ ตอ้งมีความเป็นอิสระในการบริหารงานอย่างเพียงพอ เพื่อให้สามารถ
ด าเนินงานในขอบเขตหน้าที่ที่ก  าหนดไวใ้นกฎหมายอย่างมีประสิทธิภาพ  บรรลุตามนโยบายและ
เป้าหมายที่ก  าหนด ความเป็นอิสระในการบริหารงานในที่น้ีหมายถึง อ านาจในการตัดสินใน
ด าเนินการในหนา้ที่ที่ไดรั้บมอบหมายตามกฎหมาย โดยที่รัฐบาลกลางควรมีหน้าที่เพียงสนับสนุน 
ส่งเสริมและก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นมากกว่าการควบคุมอยา่งใกลชิ้ด  

3.4.6  มีอ ำนำจในกำรจัดหำรำยได้และใช้จ่ำยรำยได้อย่ำงอิสระตำมสมควร การ
ปกครองท้องถิ่นที่จะบงัเกิดผลดีต่อทอ้งถิ่นโดยส่วนรวม ตอ้งมีอ านาจในการจัดหารายไดภ้ายใน
ทอ้งถิ่นของตนอยา่งเพียงพอต่อการบริหารงานกล่าวคือมีแหล่งรายไดท้ี่ทอ้งถิ่นสามารถจดัเก็บเอง
ได้นอกเหนือจากรายได้ที่ได้รับการจัดสรรจากรัฐบาลกลาง  และมีอิสระตามสมควรในการใช้
จ่ายเงินรายไดข้องทอ้งถิ่น เพื่อแกไ้ขปัญหาและสนองความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถิ่น  

3.4.7  มีกำรก ำกับดูแลจำกรัฐ การปกครองทอ้งถิ่นถือเป็นส่วนยอ่ยส่วนหน่ึงของรัฐ
และจดัตั้งโดยรัฐมีกฎหมายรองรับมิใช่องค์กรที่เป็นอิสระเด็ดขาดจากรัฐดงันั้น การก ากบั ดูแลจึง
เป็นรูปแบบความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นที่จ าเป็น เพื่อให้การใชอ้  านาจ
ของคณะผูบ้ริหารทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น เป็นไปเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถิ่นและ
ประเทศชาติโดยรวมอย่างแทจ้ริง ทั้งน้ี การก ากบั ดูแลรัฐตอ้งกระท าเท่าที่จาเป็นและตอ้งไม่ขดักบั
หลกัความเป็นอิสระในการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชน 
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3.5   องค์ประกอบ รูปแบบ และภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
3.5.1  องค์ประกอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

บูฆอรี ยีหมะ ประมวลและสรุปว่าองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นทุกรูปแบบ
ประกอบไปดว้ยกลุ่มบุคคล 3 กลุ่มหลกัที่ท าหน้าที่ตามภารกิจหรือขอบเขตอ านาจของตนที่ถูกระบุ
ไวเ้พื่อให้การด าเนินงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพดงัน้ี41   

1)  ฝ่ายนิติบัญญัติ คือกลุ่มบุคคลที่ท าหน้าที่เก่ียวข้องกับการบัญญัติและ
แกไ้ขกฎหมายของท้องถิ่น นอกจากนั้น ยงัท าหน้าที่ในการพิจารณาให้ความเห็นชอบหรืออนุมัติ
งบประมาณขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น ซ่ึงเสนอโดยฝ่ายบริหารก่อนที่ฝ่ายบริหารจะสามารถ
น างบประมาณไปใช้ในการพฒันาท้องถิ่นดา้นต่าง ๆ ตลอดจนควบคุมดูแลการปฏิบัติหน้าที่ของ
ฝ่ายบริหาร เพื่อให้การบริหารงานเป็นไปตามเป้าหมายที่ไดว้างไวแ้ละสอดคลอ้งกบัความตอ้งการ
ของประชาชนในทอ้งถิ่น  

ฝ่ายนิติบัญญัติขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยทั่วไปคือ  สภา
ท้องถิ่นซ่ึงสมาชิกสภามาจากการเลือกตั้งของประชาชนในท้องถิ่นโดยทางตรงหรือทางอ้อม มี
สถานะเป็นข้าราชการการเมือง มีวาระในการด ารงต าแหน่ง ซ่ึงอาจจะแตกต่างกันไปในแต่ละ
ประเทศขึ้นอยู่กบักฎหมายที่ก  าหนดไว ้เช่น ไทย อังกฤษ สมาชิกสภาทอ้งถิ่นมีวาระในการด ารง
ต าแหน่ง 4 ปี แตกต่างจากฝร่ังเศสที่สมาชิกสภาท้องถิ่นมีวาระในการดารงต าแหน่ง 6 ปี แต่หาก
สมาชิกสภาทอ้งถิ่นปฏิบติังานผิดพลาด บกพร่องต่อหน้าที่ หรือทุจริตประพฤติมิชอบ สร้างความ
ไม่พอใจแก่ประชาชนในทอ้งถิ่นก็อาจจะถูกด าเนินการถอดถอนออกจากต าแหน่งก่อนครบวาระได ้ 

2)  ฝ่ายบริหาร คือ บุคคลหรือกลุ่มบุคคลที่ท าหน้าที่ในการบริหารงานของ
ท้องถิ่นในรูปของการก าหนดนโยบาย การก าหนดแผนงาน  การคิดค้นโครงการ การจัดท า
งบประมาณ ตลอดจนควบคุมดูแลฝ่ายปฏิบตัิงาน ซ่ึงเป็นเจา้หนา้ที่ประจ าหรือขา้ราชการทอ้งถิ่นให้
ปฏิบัติงานเป็นไปตามนโยบายแผนงาน  หรือโครงการที่ ฝ่ายบริหารคิดค้นและน าเสนอให้กับ
ประชาชนได้รับทราบมาแลว้ โดยเฉพาะในช่วงหาเสียงเลือกตั้ง ให้ภารกิจต่าง ๆ บรรลุผลส าเร็จ
ตามเป้าหมายที่ไดว้างเอาไวเ้พ่ือการพฒันาและแกไ้ขปัญหาของท้องถิ่นเป็นอย่างมีประสิทธิภาพ
และประสิทธิผล  

ฝ่ายบริหารที่เป็นบุคคลหรือผูบ้ริหาร ไดแ้ก่ นายกองค์การบริหารส่วน
จังหวัด  (อบจ .) นายกองค์ก ารบ ริหารส่วนต าบล  (อบต .) นายก เทศมนตรี  ผู ้ว่ าราชการ
กรุงเทพมหานคร และนายกเมืองพทัยา คณะบุคคลหรือคณะผูบ้ริหาร ไดแ้ก่ คณะเทศมนตรี ถือเป็น
ขา้ราชการการเมืองเช่นเดียวกับสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือฝ่ายนิติบัญญัติ และมีวาระในการด ารง

 
41 บูฆอรี ยีหมะ, การปกครองท้องถิ่นไทย, กรุงเทพมหานคร; จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2550, หนา้ 18 –19 
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ต าแหน่ง โดยอาจมาจากการเลือกตั้งโดยต่างจากประชาชนหรือเลือกตั้งโดยทางอ้อมขึ้ นอยู่กับ
กฎหมายที่ระบุไว ้ ซ่ึงอาจแตกต่างกนัไปในแต่ละประเทศ  

3)  ฝ่ายปฏิบัติงาน คือกลุ่มบุคคลที่ท าหน้าที่ปฏิบตัิงานขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถิ่นในดา้นต่าง ๆ ในลกัษณะที่เป็นงานประจ าในแต่ละวนั มีหน้าที่ปฏิบตัิงานตามนโยบาย 
แผนงาน โครงการต่าง ๆ ตามที่ไดรั้บมอบหมายจากฝ่ายบริหารในฐานะที่เป็นผูบ้งัคบับัญชา กลุ่ม
บุคคลฝ่ายปฏิบตัิงานถือเป็นขา้ราชการประจ าของทอ้งถิ่นมาจากการสอบคดัเลือกบุคคลที่มีความรู้
ความสามารถเหมาะสมสอดคลอ้งกบัต าแหน่งหนา้ที่ ไม่ไดม้าจากการเลือกตั้งเหมือนกบั 2 ฝ่ายแรก 
ที่ส าคญัก็คือ ฝ่ายปฏิบติังานควรเป็นคนที่อยู่ในทอ้งถิ่นเพ่ือให้สอดคลอ้งกบัหลกัการหรือแนวคิดว่า
ดว้ยการปกครองทอ้งถิ่นที่ว่า “คนในทอ้งถิ่นยอ่มเขา้ใจทอ้งถิ่นดีกว่าคนภายนอก”42  

3.5.2  รูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศโลกตะวนัตกที่การปกครองใน

ระบอบประชาธิปไตยมีความเจริญกา้วหน้าและพฒันามาอย่างยาวนานแลว้  ไม่เพียงประเภทของ
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นจะมีความแตกต่างหลากหลายตามขนาดของพ้ืนที่ ความหนาแน่นของ
ประชากร และความเจริญก้าวหน้าของสภาพเศรษฐกิจแล้ว รูปแบบขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น  (Forms of Government) ยงัมีหลายรูปแบบ  แต่ละรูปแบบก็มีความสัมพันธ์กับปัจจัย
ดงักล่าวขา้งตน้ ซ่ึงขึ้นอยูก่บัแต่ละพ้ืนที่ว่าจะเลือกนาเอารูปแบบใดมาใช ้รายละเอียดมีดงัน้ี  

1)  รูปแบบที่ประชุมเมืองขนาดเล็ก (Town and Township Meeting) รูปแบบ
น้ีมกัถูกน ามาใช้ในทอ้งถิ่นของสหรัฐอเมริกาที่มีประชากรต ่ากว่า 10,000 คน ซ่ึงปัจจุบนัความนิยม
ในรูปแบบน้ีลดน้อยลงไปเร่ือย ๆ โดยจะมีการเรียกประชุมชาวชุมชนปีละคร้ังหรือ 2 คร้ังเพื่อเลือก
ตวัแทน 3–5 คน เป็นคณะกรรมการ (Board) ที่เรียกว่า Select Men หรือ Councilmen มาท าหนา้ที่ใน
การพิจารณาและตดัสินใจในนโยบาย แผนงานและมาตรการต่าง ๆ ในบางกรณีคณะกรรมการอาจมี
การว่าจ้างผู้บริหารแห่งสภาที่ประชุมเมือง  (Township Council Administrators) หรือผู้จัดการ 
(Managers) ซ่ึงถือเป็นมืออาชีพมาช่วยปฏิบตัิงานภายใตค้วามรับผิดชอบของคณะกรรมการ  

2)  รูปแบบคณะกรรมการ (Board of Commission Form) รูปแบบน้ีคิดค้น
ใช้เป็นคร้ังแรกที่เมืองกลัเวสตนั (Galveston) รัฐเท็กซัส สหรัฐอเมริกาหลงัจากที่เกิดพายุเฮอริเคน
ในเมืองแห่งน้ี การบูรณปฏิสังขรณ์เมืองแห่งน้ีขึ้นมาใหม่ด าเนินการโดยคณะกรรมการที่ไดรั้บการ
แต่งตั้งโดยผูว่้าการรัฐ ซ่ึงสามารถทางานบรรลุผลส าเร็จอย่างรวดเร็วโดยไม่มีการแบ่งฝักแบ่งฝ่าย มี
ผลท าให้น าไปสู่การปฏิรูปแบบของการปกครองทอ้งถิ่นเสียใหม่โดยน ารูปแบบน้ีไปใช ้ 

 
42 บูฆอรี ยีหมะ, การปกครองท้องถิ่นไทย, 2550, หนา้ 19 
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รูปแบบน้ีมีลักษณะที่ส าคัญคือ  การบริหารงานท้องถิ่นในรูปของ
คณะกรรมการ ซ่ึงมาจากการเลือกตั้งของประชาชนจ านวน 3–7 คน โดยเลือกกนัเองให้คนใดคน
หน่ึงเป็นประธานคณะกรรมการท าหนา้ที่  ทั้งฝ่ายนิติบญัญติัและฝ่ายบริหาร ตลอดจนสอดส่องดูแล
การท างานของแผนกต่าง  ๆ  อีกทั้ งย ังมีอ  านาจแต่งตั้ งเจ้าหน้าที่ เข้ามาช่วยเหลืองานของ
คณะกรรมการอีกดว้ย คณะกรรมการยงัเขา้ร่วมรับผิดชอบงานกบัเจา้หนา้ที่ที่มาจากการเลือกตั้งของ
ประชาชน ซ่ึงแยกเป็นอิสระต่างหากจากคณะกรรมการ เช่น เสมียน ผูป้ระเมินทรัพยสิ์นหรืออตัรา
ภาษ ีเหรัญญิก อยัการ และเจา้หนา้ที่ชนัสูตรศพ เป็นตน้ อยา่งไรก็ตาม ในเวลาต่อมาปัญหาที่เกิดขึ้น
ตามมาเก่ียวขอ้งกบัความร่วมมือในการบริหารงาน เพราะไม่มีกลไกที่จะท าให้เกิดความร่วมมือกนั
ในการท างานในหมู่คณะกรรมการในฐานะที่ตอ้งเป็นผูบ้ริหารหรือหัวหนา้ฝ่ายต่าง ๆ ดว้ย  

3)  รูปแบบสภา–นายกเทศมนตรี (The Council–Mayor Form) รูปแบบน้ี
จ าลองรูปแบบความสัมพนัธ์ระหว่างฝ่ายนิติบญัญตัิกบัฝ่ายบริหารในระบบรัฐสภา  (Parliamentary 
System) ของการเมืองในระดบัชาติ ซ่ึงองักฤษถือเป็นแม่แบบ โดยที่ความสัมพนัธ์ระหว่าง 2 ฝ่าย
เป็นไปตามหลกัความเช่ือมโยงแห่งอ านาจ (Fusion of Power) เน่ืองจากฝ่ายบริหารที่มีมาจากการ
คดัเลือกของสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร หรือประชาชนเลือกฝ่ายบริหารโดยทางออ้มนัน่เอง  

การปกครองทอ้งถิ่น รูปแบบน้ีจะแบ่งออกเป็น 2 ฝ่าย คือ ฝ่ายนิติบญัญตัิ
และฝ่ายบริหาร ประชาชนเลือกตั้งสมาชิกสภาโดยตรงเพ่ือท าหน้าที่ฝ่ายนิติบญัญติั เช่น เทศบญัญตัิ
ส่วนฝ่ายบริหารหรือนายกเทศมนตรีมาจากผูน้ าเสียงขา้งมากของสมาชิกสภานัน่เอง หรือมาจากการ
เลือกตั้งโดยทางอ้อม ฝ่ายบริหารหรือนายกเทศมนตรีจะถูกตรวจสอบและถ่วงดุลการท างานจาก
สภาดว้ยมาตรการต่าง ๆ เช่น การพิจารณาให้ความเห็นชอบร่างพระราชบญัญติังบประมาณการตั้ง
กระทูถ้าม และการย่ืนญัตติเปิดอภิปรายไม่ไวว้างใจ เป็นตน้ ในอดีตองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น
ของไทยบางประเภทใชรู้ปแบบน้ีก่อนที่จะมีการเปลี่ยนแปลงไปใชรู้ปแบบนายกเทศมนตรีเขม้แข็ง 
เช่น องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และเทศบาล เป็นตน้ 

4)  รูปแบบนายกเทศมนตรีอ่อนแอ (The Weak Mayor Form) รูปแบบน้ีนา
หลักการแบ่งแยกอ านาจ (Separation of Power) ในระบบประธานาธิบดีมาใช้ ท าให้ประชาชนใช้
สิทธิเลือกตั้งโดยตรง  ทั้งสมาชิกสภาหรือฝ่ายนิติบญัญติัและฝ่ายบริหาร ซ่ึงไม่เพียงผูน้ าฝ่ายบริหาร
หรือนายกเทศมนตรีเท่านั้น แต่ยงัรวมถึงหัวหน้าฝ่ายต่าง ๆ เช่น เสมียน ผูป้ระเมินทรัพยสิ์นหรือ
อตัราภาษี เหรัญญิก และอยัการ เป็นตน้ โดยมีเป้าหมายเพื่อให้เกิดการตรวจสอบและถ่วงดุลซ่ึงกนั
และกนั ป้องกนัการทุจริตคอรัปชั่นและแกไ้ขปัญหาประสิทธิภาพในการท างาน อยา่งไรก็ตาม ใน
เวลาต่อมาพบว่า รูปแบบน้ีก่อให้เกิดปัญหาในการท างานเป็นอยา่งมากเพราะนายกเทศมนตรีขาด
อ านาจในการบริหารงานเพราะไม่สามารถบัญชาการฝ่ายต่าง ๆ ที่หัวหน้าฝ่ายมาจากการเลือกตั้ง
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ของประชาชนเช่นเดียวกนั อีกทั้งยงัพบว่ารูปแบบน้ีสมาชิกสภาเขา้มายุง่เก่ียวหรือแสดงบทบาทใน
การบริหารงาน การจดัการ และการจดัทานโยบายค่อนขา้งมาก  

5)  รูปแบบนายกเทศมนตรีเข้มแข็ง (The Strong Mayor Form) ปัญหาการ
ขาดอ านาจในการบริหารงานของนายกเทศมนตรีตามที่ปรากฏในรูปแบบนายกเทศมนตรีอ่อนแอ  
น าไปสู่การแก้ไขปัญหาด้วยการเพ่ิมอ านาจให้กับนายกเทศมนตรี เพื่อให้เป็นไปตามหลักการ
แบ่งแยกอ านาจอยา่งแทจ้ริง โดยให้อ านาจนายกเทศมนตรีในการแต่งตั้งและถอดถอนหัวหน้าฝ่าย
ต่าง ๆ ไม่ใช่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนอีกต่อไป ตลอดจนมีอ านาจในการก าหนดนโยบาย 
เสนองบประมาณและตัดสินใจในเร่ืองต่าง ๆ ในขณะที่ฝ่ายนิติบัญญัติมีหน้าที่ในด้านการออก
กฎหมาย ขอ้บงัคบัต่าง ๆ ตลอดจนการสอดส่องดูแลการท างานของฝ่ายต่าง ๆ ในการบริหารงาน  

6)   รู ป แบบสภ า–ผู้ จั ดก าร  (The Council–Manager Form) รูป แบบ น้ี
ประชาชนเลือกตั้ งสมาชิกสภาจานวน 5-9 คน โดยคัดเลือกกันเองให้ใครคนใดคนหน่ึงด ารง
ต าแหน่งนายกเทศมนตรี  แต่ไม่มีอ  านาจในการบริหารงานมีหนา้ที่เพียงดา้นพิธีการเท่านั้นเน่ืองจาก
สภาจะว่าจา้งนักบริหารมืออาชีพที่มีประสบการณ์ในการบริหารงานจากภาคธุรกิจหรือภาคเอกชน
มาก่อนมาเป็นผูจ้ดัการ หรือผูจ้ดัการเมือง (City Manager) รูปแบบน้ีจึงถือว่าผูจ้ดัการเมืองรับมอบ
อ านาจจากสภาและตอ้งปฏิบัติงานภายใต้ความพึงพอใจของสภา  เพราะมีโอกาสที่จะถูกปลดพน้
จากต าแหน่งเมื่อใดก็ได ้หากปฏิบตัิงานไม่เป็นไปตามที่ก  าหนดไว ้หรือบกพร่องต่อหนา้ที่  รูปแบบ
น้ี ผูจ้ดัการเมืองมีอ  านาจเต็มในการบริหารงานของทอ้งถิ่น ไดแ้ก่ การบริหารงานประจ าวนั การ
ว่าจา้งและปลดหัวหน้าฝ่ายต่าง ๆ ตลอดจนเจา้หน้าที่ต าแหน่งส าคญัอื่น ๆ จดัเตรียมและเสนอร่าง
งบประมาณ ให้ค าแนะน าแก่สภาในประเด็นปัญหาต่าง ๆ ตลอดจนเป็นผูดู้แลและบงัคบัใชข้อ้บงัคบั 
หรือกฎของทอ้งถิ่น  

3.5.3   ภำรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
รสคนธ์ รัตนเสริมพงษ์กล่าวว่าในแต่ละประเทศหรือแต่ละมลรัฐ จ าเป็น

อย่างย่ิงที่จะต้องจัดสรรและก าหนดให้ชัดเจนว่ารัฐบาลหรือรัฐบาลมลรัฐจะกระจายอ านาจให้
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นมีอ  านาจหนา้ที่ในเร่ืองใดบา้ง ทั้งน้ี โดยแต่ละประเทศหรือแต่ละมลรัฐ
อาจกระจายอ านาจ ให้ทอ้งถิ่นมากนอ้ยแตกต่างกนัไปแลว้ แต่เง่ือนไขดงักล่าวขา้งตน้ และยงัอาจมี
ปัจจยัสภาพแวดลอ้ม อื่น ๆ ประกอบดว้ยแลว้แต่กรณี ท าให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นในประเทศ
ต่าง ๆ หรือแมก้ระทัง่ในประเทศเดียวกนั แต่ต่างมลรัฐอาจมีอ านาจหนา้ที่ที่แตกต่างกนั อยา่งไรก็ดี 
พอจะรวบรวมลกัษณะอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นต่าง ๆ และสรุปอยา่งกวา้ง ๆ 
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ได้ว่า อ านาจหน้าที่ที่สมควรจัดสรรและก าหนดเป็นความรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถิ่น ไดแ้ก่ 43 

1)  การจัดบริการสาธารณะ ที่ เป็นการสนองความจ าเป็นพ้ืนฐานในการ
ด ารงชีวิตของประชาชน การจดับริการสาธารณะในลกัษณะน้ี ถือว่าเป็นภารกิจหลกัที่ส าคญัที่สุด
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่จะประกอบด้วยการบริการในด้านใดบ้างต้องแล้วแต่ความ
ตอ้งการจ าเป็นของประชาชนและสภาพแวดล้อมดา้นต่าง ๆ ของทอ้งถิ่น เช่น ในเขตที่อากาศหนาว
จัด อาจจ าเป็นต้องจัดบริการเดินท่อก๊าซไปทั่วเมือง เพื่อใช้ในการท าประโยชน์ต่าง ๆ เป็นต้น 
โดยทัว่ไป บริการสาธารณะประเภทน้ี ไดแ้ก่ การสาธารณูปการต่าง ๆ น ้ าประปา ไฟฟ้า ก๊าซ ถนน 
สะพาน ฌาปนสถาน การก าจดัขยะและส่ิงปฏิกูล การรักษาพยาบาล การจดัการศึกษา เป็นต้น ซ่ึง
การบริการสาธารณะเหล่าน้ีเป็นความจ าเป็นในการด าเนินชีวิตของคนในทอ้งถิ่น องคก์รปกครอง
ทอ้งถิ่นย่อมเขา้ใจดีว่าคนในท้องถิ่นมีความจ าเป็นในเร่ืองใดและสามารถสนองความตอ้งการได้
อยา่งถูกตอ้งเหมาะสม รวดเร็วทนัเหตุการณ์ และทัว่ถึง ดีกว่าที่จะรอรับบริการจากรัฐบาล  

2)  การรักษาความสงบเรียบร้อยและความมั่นคนปลอดภัย การด าเนินงาน
ดา้นน้ีเป็นความจ าเป็นอีกประการหน่ึงในการด ารงชีวิตของผูค้น ในขณะเดียวกนัก็เป็นความจ าเป็น
ในการด ารงอยู่ของชุมชนในส่วนรวมดว้ย กิจกรรมในการรักษาความสงบเรียบร้อยในชุมชนและ
การรักษาความปลอดภยัในชีวิตและทรัพยสิ์นของประชาชน ควรเป็นอ านาจหน้าที่ความรับผิดชอบ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  ซ่ึงเป็นองค์กรของประชาชนอยู่ในพ้ืนที่ มีความใกล้ชิดกับ
ประชาชน เขา้ใจสถานการณ์ต่าง ๆ และสามารถแกไ้ข หรือป้องกนัเหตุร้ายต่าง ๆ ไดอ้ยา่งทนัท่วงที 
กิจกรรมในด้านน้ี ได้แก่ การจัดระเบียบสังคม  การรักษาความสงบ  การรักษาความปลอดภัย         
การคุม้ครองผูบ้ริโภค การป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั การดบัเพลิง และการกูภ้ยั เป็นตน้  

3)  การจัดสวัสดิการสังคมและการประชาสงเคราะห์ ในแต่ละสังคมย่อมมี
บุคคลที่ด้อยโอกาส ยากไร้ประสบปัญหา พึ่งพาตนเองไม่ได้ จึงเป็นหน้าที่ของผูท้ี่อยู่ร่วมกนัใน
สังคมที่จะช่วยเหลือเก้ือกูลให้บุคคลเหล่าน้ีสามารถมีโอกาสที่จะมีชีวิตที่ดีเช่นเดียวกับบุคคลอื่น 
เช่น การจดัสวสัดิการดา้นอาหาร การรักษาพยาบาลอาคารสงเคราะห์ สาหรับบุคคลที่มีรายไดน้้อย 
สถานธนานุเคราะห์ การสงเคราะห์คนพิการ เด็กกาพร้า คนชรา เป็นตน้ ซ่ึงการจะดูแลให้มีการจดั
สวสัดิการและการสงเคราะห์อย่างทั่วถึงและพอเพียงนั้น รัฐบาลในส่วนกลางย่อมท าได้ล าบาก 
เน่ืองจากมีพ้ืนที่รับผิดชอบกวา้งขวาง ยากที่จะด าเนินการได้ทั่วถึง จึงควรเป็นอ านาจหน้าที่ของ

 
43 รสคนธ ์รัตนเสริมพงษ,์ “แนวคิดและหลกัการบริหารทอ้งถิ่น”, ใน เอกสารการสอนวิชาการบริหารท้องถิ่น,                    
หน่วยท่ี 1-7, พิมพค์รั้ งท่ี 8, นนทบุรี; มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2551, หนา้ 53 –54 
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ทอ้งถิ่นที่จะรับผิดชอบด าเนินภารกิจน้ี อย่างไรก็ดี เน่ืองจากกิจกรรมดา้นน้ีมีค่าใชจ่้ายสูง รัฐบาลจึง
ควรเขา้มาร่วมรับผิดชอบดา้นงบประมาณดว้ย44 

4)  การจัดการและการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและสภาพแวดล้อม 
ประชาชนในท้องถิ่นย่อมมีสิทธิในถิ่นที่อยู่อาศัยของตน  และมีประสิทธิที่จะมี ชีวิตอยู่ใน
สภาพแวดลอ้มที่ดี นอกจากนั้น ประชาชนในทอ้งถิ่นย่อมมีความรัก ผูกพนั และหวงแหนทอ้งถิ่น
ของตนเอง ดงันั้น องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นจึงควรมีอ านาจหน้าที่ในการจดัการและการอนุรักษ์
ทรัพยากร ธรรมชาติและสภาพแวดลอ้มในทอ้งถิ่นของตนเอง อนัไดแ้ก ่การน าทรัพยากรธรรมชาติ
ในท้องถิ่นมาใช้ประโยชน์  การคุ้มครองดูแลและการบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและ
สภาพแวดลอ้มการแกไ้ขปัญหามลภาวะในท้องถิ่น อาทิ ปัญหาอากาศเสีย น ้ าเสีย เสียงดงัรบกวน 
และทศันอุจาด เป็นต้น ตลอดจนการจดัการให้ท้องถิ่นมีสภาพแวดลอ้มที่ดี เป็นระเบียบเรียบร้อย 
สวยงาม สะอาดร่มร่ืน และน่าอยูอ่าศยั  

5)  การส่งเสริมและอนุรักษ์ศิลปะ วัฒนธรรม ประเพณี  และภูมิปัญญา
ท้องถ่ิน แนวทางการด าเนินชีวิตของผูค้นในแต่ละท้องถิ่นอาจแตกต่างกันไปตามประวติัความ
เป็นมา วฒันธรรมและประเพณีของทอ้งถิ่นนั้น ประชาชนในทอ้งถิ่นย่อมมีสิทธิที่จะสืบทอดวิถีทาง
การด าเนินชีวิตตามแบบอย่างของบรรพบุรุษตน ส่งเสริมและอนุรักษ์ศิลปะ วฒันธรรม ประเพณี
และภูมิปัญญาอนัเป็นมรดกท้องถิ่นของตน ทั้งน้ี รวมถึงโบราณสถานและโบราณวตัถุในทอ้งถิ่น 
ซ่ึงนับว่าเป็นมกดกของท้องถิ่นที่ประชาชนในท้องถิ่นย่อมมีความผูกพนัหวงแหนด้วย องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถิ่นจึงควรมีอ านาจหน้าที่ในการส่งเสริมและเผยแพร่ ศิลปะ วฒันธรรม ประเพณี
และภูมิปัญญาทอ้งถิ่นอนุรักษ์โบราณสถานและโบราณวตัถุในท้องถิ่น จดัตั้งพิพิธภัณฑ์ทอ้งถิ่น    
หอศิลป์ หรือศูนยว์ฒันธรรมทอ้งถิ่น เป็นตน้  

6)  การอ านวยความสะดวกและบริการประชาชน  นอกจากความจ าเป็น
พ้ืนฐานในการด ารงชีวิต ประชาชนยงัมีความตอ้งการที่จะมีชีวิตที่ดี สะดวกและสุขสบายกว่าเดิม 
ซ่ึงเป็นลักษณะตามธรรมชาติของมนุษย์ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่ที่จะจดับริการเพ่ือ
สนองความตอ้งการของประชาชนในแต่ละทอ้งถิ่น ทั้งน้ี อาจแตกต่างกนัไปในรายละเอียด ตวัอยา่ง
ของการจดับริการเพื่ออ านวยความสะดวกและบริการประชาชน ไดแ้ก่ ทางด่วน การขนส่งมวลชน 
สะพานข้ามถนน  ทางจักรยาน  โทรทัศน์สาธารณะ  สุขาสาธารณะห้องสมุด  สนามเด็กเล่น
สวนสาธารณะ สนามกีฬา รวมทั้งกิจกรรมสันทนาการ เช่น การจดัแสดงดนตรี และการจดัการ
แข่งขนักีฬา45 เป็นตน้  

 
44 รสคนธ ์รัตนเสริมพงษ,์ แนวคิดและหลกัการบริหารท้องถิ่น, 2551, หนา้ 53  
45 เร่ืองเดียวกนั, 2551, หนา้ 54 
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7)  การพัฒนาท้องถ่ิน  การพัฒนาท้องถิ่นให้เจริญก้าวหน้าเป็นภารกิจ
โดยตรงของทอ้งถิ่น องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นมีอ  านาจหน้าที่ที่จะพฒันาทอ้งถิ่นและชุมชนให้
เติบโตไปในแนวทางที่สอดคลอ้งกบัวิสัยทศัน์หรือเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น กล่าวคือ 
ผูค้นในทอ้งถิ่นเป็นผูก้  าหนดอนาคตของทอ้งถิ่น เช่น จะพฒันาไปสู่การเป็นแหล่งท่องเที่ยว พฒันา
ไปสู่การเป็นเมืองอุตสาหกรรม เป็นตน้ และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นมีหนา้ที่ที่จะพฒันาทอ้งถิ่น
ไปสู่เป้าหมายนั้น อ านาจหน้าที่ของท้องถิ่นในด้านน้ี ได้แก่ การจดัระบบผงัเมือง การปรับปรุง
แหล่งเส่ือมโทรม  ชุมชนแออัด การส่งเสริมการศึกษา การพัฒนาและส่งเสริมอาชีพ  การน า
เทคโนโลยีที่ทันสมยัเขา้มาใช้ประโยชน์ในทอ้งถิ่น ตลอดจนการประกอบกจิกรรมต่าง ๆ เพื่อหา
รายไดเ้ขา้สู่ทอ้งถิ่น 

 
3.6  การจัดระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถิ่น  

ตามพระราชบญัญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน46 ทอ้งถิ่นใดที่เห็นสมควรจดั
ให้ราษฎรมีส่วนในการปกครองทอ้งถิ่น ให้จดัระเบียบการปกครองเป็นราชการส่วนทอ้งถิ่น โดยให้
จดัระเบียบบริหารราชการส่วนทอ้งถิ่น คือองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล องคก์ารบริหารส่วน
ต าบล และราชการส่วนทอ้งถิ่นอื่นตามที่กฎหมายก าหนด  47  

โดยการจดัระเบียบการปกครององค์การบริหารส่วนจงัหวดั  เทศบาล สุขาภิบาล
และราชการส่วนท้องถิ่นอื่นตามที่กฎหมายก าหนด ให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยการนั้น48 ใน
ปัจจุบนั จึงจดัระเบียบบริหารราชการส่วนทอ้งถิ่น ได ้2 รูปแบบคือ  

3.6.1  รูปแบบทั่วไป  
รูปแบบทั่วไป เป็นโครงสร้างราชการส่วนท้องถิ่นที่หากท้องถิ่นใดเข้า

เงื่อนไข ก็สามารถจัดตั้งได้ คือ องค์การบริหารส่วนจังหวดั  เทศบาล  และองค์การบริหารส่วน
ต าบล  

สาหรับสุขาภิบาลไดม้ีการยกเลิกแลว้ตามพระราชบญัญตัิเปลี่ยนแปลงฐานะ
ของสุขาภิบาลเป็นเทศบาล  พ.ศ. 2542 ทั้ งน้ีเพราะโครงสร้างของสุขาภิบาลไม่สอดคล้องกับ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540  

 
46 กฎหมายว่าดว้ยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน, “พระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2535”,  
มาตรา 69 และมาตรา 70, คน้คืน 5 มีนาคม 2561, จาก http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title  
47 วิศิษฐ์ ทวีเศรษฐ, การเมืองและการปกครองไทย, กรุงเทพมหานคร; มหาวิทยาลยัรามค าแหง, 2549, หนา้ 409  
48 กฎหมายว่าดว้ยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน, “พระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2535”,  
มาตรา 77, คน้คืน 5 มีนาคม 2561, จาก http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title  
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3.6.2  รูปแบบพิเศษ   
รูปแบบพิเศษ คือ กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา ผู ้ศึกษาวิจัยจะขอ

น าเสนอรายละเอียดของแต่ละองคก์รอนัเป็นโครงสร้างราชการส่วนทอ้งถิ่น พอสังเขปมาดงัน้ี  
1)  องค์การบริหารส่วนจังหวัด  

องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัมี49การจดัตั้งขึ้นทุกจงัหวดั มีพ้ืนที่ครอบคลุม
ทั้งจังหวดั มีพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวดั  พ.ศ. 2540 เป็นกฎหมายหลัก องค์การ
บริหารส่วนจงัหวดั จดัตั้งขึ้นจงัหวดัละ 1 แห่ง มีโครงสร้างประกอบดว้ย  

(1)  นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด เป็นฝ่ายบริหารมาจากการเลือกตั้ง
โดยตรงของราษฎรตามกฎหมายว่าดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นและผูบ้ริหารทอ้งถิ่น มีวาระ
การดารงต าแหน่ง 4 ปี โดยมีรองนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัเป็นผูช่้วยเหลือ  

(2)  สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด ประกอบดว้ยสมาชิกจ านวน 24-48 
คน มาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากราษฎรเช่นเดียวกบันายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั50 มีวาระ     
4 ปี   

ส่วนองค์การบริหารส่วนจงัหวดัมีอ  านาจหน้าที่ คือ51การตราขอ้บญัญัติ
โดยไม่ขัดหรือแยง้ต่อกฎหมาย  จัดท าแผนพฒันาองค์การบริหารส่วนจังหวดั และประสานการ
จดัท าแผนพฒันาจงัหวดัตามระเบียบที่คณะรัฐมนตรีก าหนด สนบัสนุนสภาต าบลและราชการส่วน
ทอ้งถิ่นในการพฒันาทอ้งถิ่น ประสานและให้ความร่วมมือในการปฏิบตัิหน้าที่ของสภาต าบล และ
ราชการส่วนท้องถิ่น แบ่งสรรเงินซ่ึงตามกฎหมายจะต้องแบ่งให้แก่สภาต าบลและราชการส่วน
ท้องถิ่นอื่น อ านาจหน้าที่ของจังหวดัตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัด      
พ.ศ. 2498 เฉพาะภายในเขตสภาต าบล ไดแ้ก่ อ านาจหน้าที่ในการรักษาความสงบเรียบร้อย การ
ป้องกนัโรค การกาจดัขยะมูลฝอย การบ ารุงและส่งเสริมการทามาหากินของราษฎร การจดัให้มีน ้ า
สะอาด โรงฆ่าสัตว ์ตลาด ไฟฟ้า แสงสว่าง รวมทั้งการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย เป็นต้น 
คุม้ครอง ดูแล และบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม บ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี 
ภูมิปัญญาทอ้งถิ่น และวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถิ่น และจดัท ากิจการใด ๆ อนัเป็นอ านาจหนา้ที่ของ
ราชการส่วนท้องถิ่นอื่นที่อยู่ในเขตองค์การบริหารส่วนจงัหวดั และกิจการนั้นเป็นการสมควรให้

 
49 กฎหมายว่าดว้ยองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั, “พระราชบญัญตัิองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540”,                  
มาตรา 35 มาตรา 35/2 และมาตรา 35/3, คน้คืน 5 มีนาคม 2561, จาก http://hydrolaw.thaiwater.net/web/  
50 เร่ืองเดียวกนั, พระราชบญัญตัิองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540, มาตรา 9  และมาตรา 10 
51 เร่ืองเดียวกนั, พระราชบญัญตัิองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540, มาตรา 45 
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ราชการส่วนท้องถิ่นที่อยู่ในเขตองค์การบริหารส่วนจังหวัดจัดทา ทั้ งน้ี  ตามที่ก  าหนดใน
กฎกระทรวง  

2)  เทศบาล  
เทศบาลปัจจุบันด าเนินการตามกฎหมายหลักคือ  พระราชบัญญัติ

เทศบาล (ฉบบัที่ 12) พ.ศ. 2546 แบ่งเป็น 3 ระดบั ตามขนาดเล็กจนถึงขนาดใหญ่ คือ เทศบาลต าบล 
เทศบาลเมือง และเทศบาลนคร โดยทั้ง 3 ประเภท มีโครงสร้าง ดงัน้ี52  

(1)  นายกเทศมนตรี53 เป็นหัวหนา้ฝ่ายบริหารมาจากการเลือกตั้ง 
โดยตรงของราษฎรในเขตเทศบาล โดยมีรองนายกเทศมนตรี ซ่ึงนายกเทศมนตรีแต่งตั้งจานวน                   
2–4 คน เป็นผูช่้วยเหลือ มีวาระ 4 ปี  

(2)  สภาเทศบาล54 ประกอบดว้ยสมาชิกที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรง
ของราษฎรเช่นเดียวกบันายกเทศมนตรี มีวาระ 4 ปี  

ส่วนอ านาจหนา้ที่ของเทศบาล พระราชบญัญตัิเทศบาลไดก้ าหนดอ านาจ
หนา้ที่ของเทศบาลไว ้ แยกตามประเภทของเทศบาล ดงัน้ี 

ก.  เทศบาลต าบล 
ก)  มีหน้าที่ต้องท า ในเขตเทศบาลคือ55 รักษาความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชน ให้มีและบ ารุงทางบกและทางน้า  รักษาความสะอาดของถนน  หรือทางเดินและที่
สาธารณะ รวมทั้งการก าจดัมูลฝอยและส่ิงปฏิกูล ป้องกนัและระงบัโรคติดต่อ ให้มีเคร่ืองใช้ในการ
ดบัเพลิง ให้ราษฎรไดรั้บการศึกษาอบรม ส่งเสริมการพฒันาสตรี เด็ก เยาวชน ผูสู้งอาย ุและผูพ้ิการ 
บ ารุงศิลปะจารีตประเพณีภูมิปัญญาทอ้งถิ่น และวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถิ่น  

ข)  หน้าที่อ่ืน ตามที่กฎหมายบญัญัติให้เป็นหน้าที่ของเทศบาลตอ้ง
เป็นไปเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน โดยใชวิ้ธีการบริหารกิจการบา้นเมืองที่ดี เพื่อประโยชน์สุข
ของประชาชน  โดยใช้วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ ดีและให้ค านึงถึงการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการจัดการท าแผนพัฒนาเทศบาล  การจัดท างบประมาณ  การจัดซ้ือจัดจ้าง การ

 
52 กฎหมายว่าดว้ยเทศบาล, “พระราชบญัญตัิเทศบาล (ฉบบัท่ี 12) พ.ศ. 2546”, มาตรา 14, คน้คืน 5 มีนาคม 2561, 
จาก http://udoncity.dungbhumi.com/public4/content/  
53 เร่ืองเดียวกนั, พระราชบญัญตัิเทศบาล (ฉบบัท่ี 12) พ.ศ. 2546, มาตรา 48 ทวิ มาตรา 48 อฏัฐ                                     
และมาตรา 48 สัตต 
54 เร่ืองเดียวกนั, พระราชบญัญตัิเทศบาล (ฉบบัท่ี 12) พ.ศ. 2546, มาตรา 15 และมาตรา 16  
55 เร่ืองเดียวกนั, พระราชบญัญตัิเทศบาล (ฉบบัท่ี 12) พ.ศ. 2546, มาตรา 50  
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ตรวจสอบ การประเมินผลการปฏิบตัิและการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสาร ทั้งน้ี ตอ้งเป็นไปตามกฎหมาย 
ระเบียบ และขอ้บงัคบัว่าดว้ยการนั้นและหลกัเกณฑ ์และวิธีการที่กระทรวงมหาดไทยก าหนด  

ค)  นอกจากนี ้ ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายเทศบาลต าบลอาจจัดท า
กิจการใด ๆ ในเขตเทศบาลคือ56 ให้มีน ้าสะอาดหรือการประปา ให้มีโรงฆ่าสัตว ์ให้มีตลาด ท่าเทียบ
เรือและท่าขา้ม ให้มีสุสานและฌาปนสถาน บ ารุงและส่งเสริมการทามาหากินของราษฎร ให้มีและ
บ ารุงสถานที่ทาการพิทกัษ์รักษาคนเจ็บไข้ ให้มีและบ ารุงการไฟฟ้าหรือแสงสว่างโดยวิธีอื่น ให้มี
และบ ารุงทางระบายนา้ และเทศพาณิชย ์ 

ข.  เทศบาลเมือง มีหนา้ที่ตอ้งท าในเขตเทศบาลดงัต่อไปน้ี57  
ก)  มีหน้าที่ต้องท า ในเขตเทศบาลคือ กิจการเช่นเดียวกบัหน้าที่ของ

เทศบาลต าบล ให้มีน ้ าสะอาดหรือการประปา โรงฆ่าสัตว ์บ ารุงสถานที่ทาการพิทกัษ์และรักษาคน
เจ็บไข ้บ ารุงทางระบายน ้ า บ ารุงส้วมสาธารณะ บ ารุงรักษาการไฟฟ้าหรือแสงสว่างโดยวิธีอื่น และ
ให้มีการด าเนินการกิจการโรงรับจานาหรือสถานสินเช่ือทอ้งถิ่น  

ข)  นอกจากนี ้ ภายใต้บังคับแห่งกฎหมาย เทศบาลเมืองอาจจัดท า
กิจการใด ๆ ในเขตเทศบาลคือ58 ให้มีตลาด ท่าเทียบเรือและท่าขา้ม สุสานและฌาปนสถาน ส่งเสริม
การท ามาหากินของราษฎร การสงเคราะห์มารดาและเด็ก โรงพยาบาล การสาธารณสุข จดัท ากิจการ
ซ่ึงจ าเป็นเพื่อการสาธารณสุข จดัตั้งโรงเรียนอาชีวศึกษา สถานที่ส าหรับการกีฬาและพลศึกษา บ ารุง
สวนสาธารณะ สวนสัตวแ์ละสถานที่พกัผ่อนหย่อนใจ ปรับปรุงแหล่งเส่ือมโทรมและรักษาความ
สะอาดเรียบร้อยของทอ้งถิ่น และเทศพาณิชย ์ 

ค.  เทศบาลนคร  
ก)  มีหน้าที่ต้องท า ในเขตเทศบาลคือ59 กิจการเช่นเดียวกบัหนา้ที่ของ

เทศบาลเมือง การสงเคราะห์มารดาและเด็ก กิจการอย่างอื่นซ่ึงจ าเป็นเพื่อการสาธารณสุข การ
ควบคุมสุขลกัษณะและอนามยัในร้านจาหน่ายอาหาร โรงมหรสพและสถานบริการอื่น เก่ียวกบัที่
อยูอ่าศยัและการปรับปรุงแหล่งเส่ือมโทรม จดัให้มีและควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าขา้มและที่จอด
รถ การวางผงัเมืองและการควบคุมอาคารก่อสร้าง และการส่งเสริมกิจการท่องเที่ยว  

 
56 กฎหมายว่าดว้ยเทศบาล, “พระราชบญัญตัิเทศบาล (ฉบบัท่ี 12) พ.ศ. 2546, มาตรา 51,                                                  
คน้คืน 5 มีนาคม 2561, จาก http://udoncity.dungbhumi.com/public4/content/ 
57 เร่ืองเดียวกนั, พระราชบญัญตัิเทศบาล (ฉบบัท่ี 12) พ.ศ. 2546, มาตรา 53  
58 เร่ืองเดียวกนั, พระราชบญัญตัิเทศบาล (ฉบบัท่ี 12) พ.ศ. 2546, มาตรา 54  
59 เร่ืองเดียวกนั, พระราชบญัญตัิเทศบาล (ฉบบัท่ี 12) พ.ศ. 2546, มาตรา 56  
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ข)  นอกจากนี ้ ภายใต้บังคับแห่งกฎหมาย เทศบาลนครอาจจัดท า
กิจการใด ๆ ในเขตเทศบาลไดเ้ช่นเดียวกบัเทศบาลเมือง60  

3)  องค์การบริหารส่วนต าบล  
องค์การบริหารส่วนต าบล61 ก าเนิดขึ้นตามพระราชบัญญัติสภาต าบล

และองค์การบริหารส่วนต าบล  พ.ศ. 2537 มีพ้ืนที่รับผิดชอบนอกเขตเทศบาลในต าบลนั้น โดยมี
โครงสร้าง ประกอบดว้ยสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลและนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล ดงัน้ี  

(1)  นายกองค์การบริหารส่วนต าบล62 เป็นหัวหนา้ฝ่ายบริหารมาจากการ
เลือกตั้งโดยตรงจากราษฎรในเขตองคก์ารบริหารส่วนต าบล มีวาระ 4 ปี โดยมีรองนายกองคก์าร
บริหารส่วนต าบล ซ่ึงนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลแต่งตั้งไม่เกิน 2 คนเป็นผูช่้วยเหลือ  

(2)  สภาองค์การบริหารส่วนต าบล มีสมาชิกมาจากการเลือกตั้งของแต่
ละหมู่บา้นๆ ละ 2 คน มีวาระ 4 ปี63  

ส่วนอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนต าบล  องค์การบริหารส่วน
ต าบลมีอ านาจหน้าที่ในการพฒันาต าบลทั้งในด้านเศรษฐกิจ สังคม และวฒันธรรม  และภายใต้
บงัคบัแห่งกฎหมาย องคก์ารบริหารส่วนต าบลดงัน้ี 

ก.  มีหน้าที่ต้องท า ในเขตองค์การบริหารส่วนต าบคือ64 จัดให้มีและ
บ ารุงรักษาทางน ้าและทางบก รักษาความสะอาดของถนน ทางน ้ า ทางเดิน และที่สาธารณะ รวมทั้ง
ก าจัดมูลฝอยและส่ิงปฏิกูล ป้องกันโรคและระงับโรคติดต่อ  ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 
ส่งเสริมการศึกษา ศาสนา และวฒันธรรม ส่งเสริมการพฒันาสตรี เด็ก เยาวชน ผูสู้งอาย ุและผูพ้ิการ  
คุม้ครอง ดูแล และบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม บ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี 
ภูมิปัญญาท้องถิ่น และวัฒนธรรมอันดี  ของท้องถิ่น  และปฏิบัติหน้าที่อื่นตามที่ทางราชการ
มอบหมาย โดยจดัสรรงบประมาณ หรือบุคลากรให้ตามสมควร  

 
60 กฎหมายว่าดว้ยเทศบาล, “พระราชบญัญตัิเทศบาล (ฉบบัท่ี 12) พ.ศ. 2546, มาตรา 57,                                                  
คน้คืน 5 มีนาคม 2561, จาก http://udoncity.dungbhumi.com/public4/content/ 
61 กฎหมายว่าดว้ยสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล, “พระราชบญัญตัิสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วน
ต าบล พ.ศ. 2537”, มาตรา 44, คน้คืน 5 มีนาคม 2561, จาก http://hydrolaw.thaiwater.net/  
62 เร่ืองเดียวกนั, พระราชบญัญตัิสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537, มาตรา 58 มาตรา 58/2  และ
มาตรา 58/3 
63 เร่ืองเดียวกนั, พระราชบญัญตัิสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537, มาตรา 45 
64 เร่ืองเดียวกนั, พระราชบญัญตัิสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537, มาตรา 67 
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ข.  นอกจากนี ้ภายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมาย องคก์ารบริหารส่วนต าบลอาจ
จดัท ากิจการในเขตองคก์ารบริหารส่วนต าบลคือ65 ให้มีน ้าเพื่อการอุปโภค บริโภค และการเกษตร มี
น ้าและบ ารุงการไฟฟ้าหรือแสงสว่างโดยวิธีอื่น บ ารุงรักษาทางระบายนา้ มีและบ ารุงสถานที่ประชุม 
การกีฬา การผกัผ่อนหย่อนใจ และ สวนสาธารณะ ส่งเสริมกลุ่มเกษตรกรและกิจการสหกรณ์ 
ส่งเสริมให้มีอุตสาหกรรมในครอบครัว บ ารุงและส่งเสริมการประกอบอาชีพของราษฎร การ
คุม้ครองดูแลและรักษาทรัพยสิ์นอนัเป็นสาธารณสมบตัิของแผ่นดิน หาผลประโยชน์จากทรัพยสิ์น
ขององค์การบริหารส่วนต าบล  มีตลาด ท่าเทียบเรือ และท่าข้าม กิจการเก่ียวกับการพาณิชย์การ
ท่องเที่ยวและการผงัเมือง  

4)  เมืองพัทยา  
เมืองพทัยา เป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นรูปแบบพิเศษจดัตั้งขึ้นโดย

พระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 เมืองพทัยามีโครงสร้าง ประกอบดว้ย
นายกเมืองพทัยาและสภาเมืองพทัยา66 ดงัน้ี  

(1)  นายกเมืองพัทยา67 มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของราษฎรในเขต 
เมืองพทัยามีวาระ 4 ปี  

(2)  สภาเมืองพัทยา ประกอบดว้ยสมาชิก 24 คน มาจากการเลือกตั้งโดย
ราษฎรในเขตเมืองพทัยา68 มีวาระ 4 ปี69 

ส าหรับอ านาจหน้าที่ของเมืองพทัยา  มีอ านาจหน้าที่ด าเนินการในเขต
เมืองพทัยาในเร่ืองคือ70การรักษาความสงบเรียบร้อย ส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมและ
ทรัพยากรธรรมชาติ คุม้ครองและดูแลรักษาทรัพย์สินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  วางผงั
เมืองและการควบคุมการก่อสร้าง จดัการเก่ียวกบัที่อยู่อาศยัและปรับปรุงแหล่งเส่ือมโทรม จดัการ
จราจร รักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง ก าจดัมูลฝอยและส่ิงปฏิกูล 
และการบ าบดัน ้าเสีย จดัให้มีนา้สะอาดหรือน ้าประปา จดัให้มีการควบคุมท่าเทียบเรือ และที่จอดรถ  

 
65 กฎหมายว่าดว้ยสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล, “พระราชบญัญตัิสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วน
ต าบล พ.ศ. 2537”, มาตรา 68, คน้คืน 5 มีนาคม 2561, จาก http://hydrolaw.thaiwater.net/ 
66 กฎหมายว่าดว้ยระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา, “พระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา           
พ.ศ. 2542”, มาตรา 8,  คน้คืน 5 มีนาคม 2561, จาก http://www.ratchakitcha.soc.go.th/DATA/PDF 
/2562/A/050/T_0120.PDF,  
67 เร่ืองเดียวกนั, พระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542, มาตรา 41 และมาตรา 45 
68 เร่ืองเดียวกนั, พระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542, มาตรา 9 
69 เร่ืองเดียวกนั, พระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542, มาตรา 15 
70 เร่ืองเดียวกนั, พระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542, มาตรา 62 

http://www.ratchakitcha.soc.go.th/DATA/PDF
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จดัให้มีการควบคุมอนามยัและความปลอดภยัในร้านจ าหน่ายอาหาร โรงมหรสพ และสถานบริการ
อื่น ควบคุมและการส่งเสริมการท่องเที่ยว บ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถิ่น และ
วฒันธรรมอนัดีของท้องถิ่น และอ านาจหน้าที่อื่นตามที่กฎหมายก าหนดให้เป็นของเทศบาลนคร
หรือของเมืองพทัยา  

5)  กรุงเทพมหานคร  
กรุงเทพมหานคร เป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นรูปแบบพิเศษ จดัตั้ง

ขึ้นโดยพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ซ่ึงกรุงเทพมหานคร มี
โครงสร้าง ดงัน้ี71  

(1)  ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ
ราษฎร72 มีวาระ 4 ปี73 มีรองผูว่้าราชการกรุงเทพมหานคร ซ่ึงผูว่้าราชการแต่งตั้ง ไม่เกิน 4 คน74   
เป็นผูช่้วยเหลือ  

(2)  สภากรุงเทพมหานคร ประกอบดว้ยสมาชิกสภาเขต ๆ ละ 1 คน75     
มีวาระ 4 ปี76  

ส าหรับอ านาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร ภายในบงัคบัแห่งกฎหมาย
อื่น กรุงเทพมหานครมีอ  านาจหนา้ที่ด  าเนินกิจการในเขตกรุงเทพมหานครในเร่ืองดงัต่อไปน้ี77   

ก.  การรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน ทั้งน้ี ตามข้อบัญญัติ
กรุงเทพมหานคร และตามกฎหมายอื่นตามที่ก  าหนดให้เป็นอ านาจหนา้ที่ของกรุงเทพมหานครคือ 
การทะเบียนตามที่กฎหมายก าหนด ป้องกนัและบรรเทาสาธารณภัย รักษาความสะอาดและความ
เป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง การผงัเมือง จดัให้มีและบ ารุงรักษาทางบก  ทางน ้ า และทาง
ระบายน ้ า การวิศวกรรมจราจร การขนส่ง จดัให้มีและควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าขา้มและที่จอด
รถ ดูแลรักษาที่สาธารณะ ควบคุมอาคาร ปรับปรุงแหล่งชุมชนแออดัและจดัการเก่ียวกบัที่อยูอ่าศยั  

 
71 กฎหมายว่าดว้ยระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร, “พระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528”, มาตรา 9, คน้คืน 5 มีนาคม 2561, จาก http:// www.local.moi.go.th/ 
sub_law_61.htm  
72 เร่ืองเดียวกนั, พระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528, มาตรา 44 
73 เร่ืองเดียวกนั, พระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528, มาตรา 47 
74 เร่ืองเดียวกนั, พระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528, มาตรา 55 
75 เร่ืองเดียวกนั, พระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528, มาตรา 11 
76 เร่ืองเดียวกนั, พระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528, มาตรา 17 
77 เร่ืองเดียวกนั, พระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528, มาตรา 89 

http://www.local.moi.go.th/
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จดัให้มีและบ ารุงรักษาสถานที่พกัผ่อนหย่อนใจ พฒันาและอนุรักษ์ส่ิงแวดลอ้ม บ ารุงรักษาศิลปะ 
จารีตประเพณี  ภูมิปัญญาท้องถิ่น  และวัฒนธรรม  อันดีของท้องถิ่น  การสาธารณูปโภค  การ
สาธารณสุข การอนามัยครอบครัว และการรักษาพยาบาล จดัให้มีและควบคุมสุสานและฌาปน
สถาน ควบคุมการเลี้ ยงสัตว์ จัดให้มีและควบคุมการฆ่าสัตว์ ควบคุมความปลอดภัย ความเป็น
ระเบียบเรียบร้อย  และการอนามัยในโรงมหรสพและสาธารณสถานอื่น  ๆ  จัดการศึกษา 
สาธารณูปการ สังคมสงเคราะห์ ส่งเสริมการประกอบอาชีพ  ส่งเสริมการกีฬา การพาณิชย์ของ
กรุงเทพมหานคร และหน้าที่อื่น ๆ ตามที่กฎหมายระบุให้เป็นอ านาจหน้าที่ของผูว่้าราชการจงัหวดั 
นายอ าเภอ  หรือตามที่คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย
มอบหมาย หรือที่กฎหมายระบุเป็นหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร นอกจากน้ีบรรดาอ านาจหน้าที่ใด
ซ่ึงเป็นของส่วนราชการกลาง หรือราชการส่วนภูมิภาคจะมอบให้กรุงเทพมหานครปฏิบตัิก็ได้ โดย
ให้ท าเป็นพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวงขอ้บงัคบั หรือประกาศแลว้แต่กรณี 
 

4.  แนวความคิดและทฤษฎีเก่ียวกับการเลือกตั้ง 
 

ในสังคมสมยัใหม่ ประชาธิปไตยในฐานะระบอบการปกครองที่ยอมรับในอ านาจของ
ประชาชนต่อระบบและกระบวนการทางการเมือง อาจจ าแนกรูปแบบออกได้ของประชาธิปไตย
ออกได้เป็น 2 ประเภทดว้ยกนัคือประชาธิปไตยทางตรง (Direct Democracy) ซ่ึงเป็นการลกัษณะ
ของการปกครองที่ประชาชนสามารถเขา้ไปมีส่วนมีเสียงในการปกครองโดยตรงในกระบวนการ
ก าหนดนโยบายเพื่อบริหารประเทศไดโ้ดยตรงในรูปของการรวมกลุ่มกนัชุมนุมแลกเปลี่ยนความ
คิดเห็นและตดัสินใจเร่ืองการเมือง แต่ดว้ยข้อจ ากดัของสังคมสมยัใหม่ ทั้งในเชิงโครงสร้างความ
สลบัซบัซ้อนของสังคมและปริมาณคนในสังคมที่มากขึ้น ประชาชนทุกคนจึงไม่อาจสามารถเขา้ไป
มีส่วนในการปกครองตนเองได้ทั้งหมด ทั้งยงัเป็นการยากล าบากในทางปฏิบัติที่จะสร้างกลไก
รองรับการแสดงส่วนร่วมทางการเมืองโดยตรงของประชาชนทั้งหมดในสังคมไดอ้ยา่งรัดกุม จึงได้
เกิดรูปแบบของประชาธิปไตยอีกประเภทหน่ึงคือประชาธิปไตยโดยการใช้อ านาจทางออ้มของ
ประชาชนผ่านผูแ้ทน (Representative Democracy) เพื่อใช้อ  านาจทางการบริหารปกครองไม่ว่าจะ
ผ่านระบบรัฐสภาหรือไม่ก็ตาม ในบรรดากระบวนการเพื่อให้ไดม้าซ่ึงตวัแทนในการใชอ้  านาจทาง
การเมืองแทนประชาชนนั้นเป็นที่ยอมรับว่าการเลือกตั้ง (election) เป็นรูปแบบพ้ืนฐานที่เหมาะสม
ที่สุดภายใต้รูปแบบอนัหลากหลายของการให้ไดม้าซ่ึงผูแ้ทนของประชาชน  การเลือกตั้งถือไดว่้า
เป็นกิจกรรมที่สะทอ้นแสดงออกซ่ึงเจตจ านง และการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนในการ
ส่งบุคคลหรือคณะบุคคลเชิงกลุ่มการเมืองที่มีอุดมการณ์และแนวนโยบายในการใช้อ านาจอัน
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สอดคลอ้งกับความต้องการของตนเข้าไปปฏิบตัิหน้าที่  หรือละเวน้การกระท าอย่างหน่ึงอย่างใด 
รวมตลอดจนถึงการตดัสินใจในนโยบายสาธารณะเพ่ือให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนเป็นองคร์วม
และท้ายที่สุดคือการสร้างความกินดีอยู่ดีให้แก่ตนในฐานะที่เป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตย การ
เลือกตั้งจึงเป็นเคร่ืองมืออนัส าคญัและเป็นช่องทางให้ประชาชนสามารถแสวงหาทางเลือกในการ
ปกครองและสนองความต้องการของเขาเอง พิจารณาในทางทฤษฎีการเลือกตั้งถือเป็นกิจกรรมที่
ส าคญัอย่างย่ิงในกระบวนการทางการเมืองที่เป็นพ้ืนฐานของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
ซ่ึงเป็นตวับ่งช้ีส าคญัอนัหน่ึงว่าในช่วงเวลาหน่ึง คณะบุคคลใดจะไดท้ าหนา้ที่ในการบริหารประเทศ 
และประเทศจะเป็นไปในแนวทางใดก็ดว้ยความเห็นชอบหรือฉันทานุมตัิของประชาชนส่วนใหญ่
จากกระบวนการเลือกตั้ ง ซ่ึงอาจจะมีเหตุผลหรือปัจจัยที่ น่าฟังรองรับหรือเป็นไปโดยอาศัย
ความรู้สึกบางประการผ่านนโยบายของผูส้มคัรและพรรคการเมืองที่ผูส้มคัรสังกดันัน่เอง 

4.1   ความหมายของการเลือกต้ัง 
การเลือกตั้ง (Election) เป็นเงื่อนไขที่ส าคญัที่สุดประการหน่ึงของการปกครองใน

ระบอบประชาธิปไตย เพราะการเลือกตั้งเป็นการแสดงออกซ่ึงเจตนารมณ์ของประชาชนผูเ้ป็น
เจา้ของประเทศในอนัที่จะมอบความไวว้างใจในตวัแทนของปวงชนไปใช้อ านาจแทนตน การออก
เสียงเลือกตั้งเป็นสิทธิขั้นมูลฐานของมนุษย ์โดยเฉพาะในสังคมประชาธิปไตยอนัจะเห็นไดเ้ด่นชัด
จากบทบญัญตัิขอ้ 2178 แห่งปฏิญญาสากลว่าดว้ยสิทธิมนุษยชน (Universal Declaration of Human 
Rights) สรุปใจความส าคญัไดว่้า “เจตจ านงของประชาชนย่อมเป็นมูลฐานแห่งอ านาจของรัฐบาล
ผูป้กครอง  เจตจ านงดงักล่าวต้องแสดงออกโดยการเลือกตั้งอนัสุจริต ซ่ึงจดัขึ้นเป็นคร้ังคราวตาม
ก าหนดเวลาด้วยการลงคะแนนเสียงของชายหญิง โดยถือหลกัคนละหน่ึงเสียงเท่ากนั และกระท า
เป็นการลบัดว้ยวิธีการอื่นใดที่จะรับประกนัในการลงคะแนนเสียงเลือกตั้ง เป็นไปโดยเสรี”79 

วิสุทธ์ิ โพธิแท่น ให้ความหมาย การเลือกตั้งว่า การที่บุคคลได้เลือกบุคคลหน่ึง
หรือบุคคลจ านวนหน่ึงจากหลาย ๆ คน หรือเลือกจากบญัชีรายช่ือผูเ้ขา้สมคัรรับเลือกตั้งบญัชีหน่ึง 
หรือบญัชีจ านวนหน่ึงจากบญัชีรายช่ือหลายๆ บญัชีเพื่อให้ไปกระท าการอนัหน่ึงอนัใดแทนตน80 

 

 
78 ประหยดั หงษท์องค า, “การเมืองการปกครองไทย”, ใน เอกสารการสอนวิชารัฐศาสตร์, หน่วยท่ี 4 นนทบุรี;                   
สาขาวิชารัฐศาสตร์, มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2547, หนา้ 255 
79 สุขุม นวลสกุล, การเมืองและการปกครองไทย, กรุงเทพมหานคร; มหาวิทยาลยัรามคาแหง, 2542, หนา้ 303   
80 วิสุทธ์ิ โพธิแท่น, ผู้ปกครองท่ีพึงประสงค์กับการเมืองการปกครองของไทย, กรุงเทพมหานคร; บรรณกิจ,                             
2548, หนา้ 11 
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จุมพล หนิมพานิช  ให้ความหมายของ “การเลือกตั้ง” (Election) หมายถึงการที่
ประชาชนผูม้ีสิทธ์ิลงคะแนนเสียงเลือกตั้งเลือกผูส้มคัรรับเลือกตั้ง จากบัญชีรายช่ือผูส้มัครบญัชี
หน่ึง หรือบญัชีจ านวนหน่ึง เพื่อให้ไปกระท าหนา้ที่แทนตน หรือหมายถึงกระบวนการเลือกตวัแทน
โดยสันติวิธีตามความเห็นของประชาชนส่วนใหญ่ เพื่อให้ตวัแทนที่ไดรั้บเลือกไปท าหนา้ที่แทนตน
ทางนิติบญัญตัิ ขณะเดียวกนัสามารถแสดงเจตนารมณ์แทนตนดว้ย81 

พิมลจรรย ์ นามวฒัน์  ให้ความหมายการเลือกตั้งว่า การที่ประชาชนมีส่วนร่วม
ทางการเมือง โดยการออกเสียงลงคะแนนตามความเห็นของตนเอง โดยอิสระว่าจะเลือกใครเป็น
ตวัแทนของตนเขา้ไปใช้อ านาจอธิปไตยบริหารกิจการของประเทศ ผูท้ี่จะไดรั้บเลือกตั้งนั้นจะเป็น
ผูส้มคัรใจเสนอตวัเขา้มาให้ประชาชนเลือกและผูท้ี่ไดรั้บเลือกดว้ยคะแนนเสียงส่วนใหญ่จะเป็นผูท้ี่
ไดรั้บการยอมรับว่าเป็นผูแ้ทนของประเทศมีสิทธิตามที่ไดรั้บมอบหมายจากประชาชนให้เขา้ร่วม
เป็นคณะบุคคลด าเนินการบริหารและปกครอง82 

วชัรา ไชยสาร  ให้ทศันะว่า การเลือกตั้งเป็นกิจกรรมทางการเมืองที่ประชาชนผู้
เป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตยไดม้ีส่วนร่วมทางการเมือง (Participation) อนัเป็นกลไกที่แสดงออกซ่ึง
เจตจ านงของประชาชนที่เรียกร้อง หรือสนบัสนุนให้มีการกระท าหรือการละเวน้การกระท าอยา่งใด
อยา่งหน่ึงในทางการเมือง หรือตดัสินใจในนโยบายสาธารณะที่จะมีผลกระทบต่อประชาชน โดย
ประชาชนทัว่ไปเลือกผูแ้ทน หรือพรรคการเมืองที่มีอุดมการณ์นโยบายและวิสัยทศัน์ที่สอดคลอ้ง
กบัตนดว้ยความวาดหวงัว่าผูแ้ทน หรือพรรคการเมืองที่ตนเลือกให้ไปใช้อ านาจอธิปไตยแทนตน
นั้นจะน าอุดมการณ์ และนโยบายในการบริหารประเทศและท าหน้าที่พิทักษ์ผลประโยชน์ของ
ตนเอง การเลือกตั้งจึงเป็นกระบวนการแสวงหาทางเลือกในการเมืองปกครองของประชาชน 
นัน่เอง83 

จากความหมายของการเลือกตั้ งดังกล่าวข้างต้นสามารถสรุปค านิยามของการ
เลือกตั้งไดว่้าหมายถึง กระบวนการและกิจกรรมทางการเมืองที่แสดงออกถึงการมีส่วนร่วมทางการ
เมืองของ ประชาชนผูเ้ป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตย ทั้งบทบาทในแง่การก าหนดตวัผูบ้ริหารประเทศ 
และการแสดงบทบาทตามเจตนารมณ์ในการส่งเสริมสนับสนุนการบริหารประเทศของผูม้ีอ  านาจ
ปกครองดว้ยการไปออกเสียงเลือกตั้งผูแ้ทนของตนเพ่ือท าหนา้ที่ในรัฐสภาและในรัฐบาล หรือเป็น

 
81 จุมพล หนิมพาณิช, กลุ่มผลประโยชน์กับการเมืองไทย, ส านกัวิชาการ, มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช,                       
2545, หนา้ 30 
82 พิมลจรรย ์นามวฒัน,์ “การเลือกตั้ง”, ใน เอกสารการสอนชุดวิชาสถาบันและกระบวนการทางการเมือง,                        
นนทบุรี; มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2534, หนา้ 716 
83 วชัรา ไชยสาร, ระบบการเลือกตั้งกับการเมืองไทยยุคใหม่, กรุงเทพมหานคร; นิติธรรม, 2541, หนา้ 8-9 
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การที่ประชาชนไดแ้สดงออกซ่ึงมีส่วนร่วมทางการเมือง (Political Participation) โดยการออกเสียง 
(Voting) ลงคะแนนเลือกตวัแทนของเขาตามความเห็นโดยอิสระว่าจะเลือกผูใ้ดเป็นตวัแทนของตน
ไปใชอ้ านาจอธิปไตย ทั้งในทางนิติบญัญติัและการบริหารกิจการของประเทศผูท้ี่ไดรั้บการเลือกตั้ง
นั้นจะเป็นผูท้ี่สมคัรใจเสนอตวัเขา้มาให้ประชาชนเลือก และผูท้ี่ไดรั้บการเลือกดว้ยคะแนนเสียง
ส่วนใหญ่จะเป็นผู้ที่ได้รับการยอมรับว่าเป็นผู้แทนของประชาชนทั้ งหมดมีสิทธิตามที่ได้รับ
มอบหมายจากประชาชน 
 

4.2   คุณค่าของการเลือกต้ัง 
การเลือกตั้งนั้น ไดรั้บการกล่าวถึงว่า เป็นวิธีการที่อาจมีขอ้เสียน้อยที่สุดในการที่

จะให้คนส่วนใหญ่ไดม้ีส่วนร่วม หรือมีบทบาทในการปกครองประเทศตามระบอบประชาธิปไตยที่
ถือว่าอ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชน โดยการเลือกตั้งเป็นกระบวนการสรรหาผูป้กครองหรือ
รัฐบาลโดยสันติวิธีที่มีคุณค่าหรือคุณประโยชน์ส าคญัใน 2 ประการ เป็นอยา่งนอ้ย กล่าวคือ 

ประการแรก การเลือกตั้งเป็นการสร้างความชอบธรรม (Legitimacy) ให้กบัอ านาจ
รัฐบาลหรือผู้ปกครองที่มาจากการเลือกตั้ง เน่ืองจากการเลือกตั้งนั้นเป็นเร่ืองที่เก่ียวกับการให้
ประชาชนผูม้ีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งไดม้ีโอกาสคดัเลือกตวัแทนไปเป็นรัฐบาลบริหารประเทศ และ
เมื่อรัฐบาลเขา้มาบริหารประเทศโดยผ่านการเลือกตั้งที่เป็นการแสดงเจตจ านงในการปกครองของ
ประชาชนแลว้นโยบายสาธารณะซ่ึงพิจารณาไดง้่าย ๆ ว่าคือส่ิงที่รัฐบาลเลือกที่จะท าหรือไม่ท าผูใ้ช้
อ  านาจการเมืองการปกครองซ่ึงไดรั้บอาณัติจากประชาชนย่อมสามารถกระท าการต่าง ๆ ในนาม
ประชาชนไดอ้ยา่งเต็มที่ เพราะไดรั้บอ านาจโดยความนิยมจากประชาชนนัน่เอง 

ประการที่สอง การเลือกตั้ง เป็นกลไกแห่งการสืบทอดอ านาจโดยสันติ การเลือก
ตั้งแต่ละคร้ังอาจท าให้มีการเปลี่ยนแปลงนายกรัฐมนตรี หรือเปลี่ยนกลุ่มการเมืองที่เขา้ท าหนา้ที่เป็น
รัฐบาล แต่การเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นจากผลของการเลือกตั้งย่อมเป็นการเปลี่ยนตามครรลองและ
กระบวนการที่รัฐธรรมนูญก าหนดเป็นปรากฏการณ์ธรรมดาที่เกิดโดยสันติวิธี ไม่ท าให้มีปัญหา
หรือวิกฤติการณ์ใด ๆ เกิดขึ้น เวน้ไวแ้ต่การเลือกตั้งที่ท าให้ได้มาซ่ึงผูแ้ทนประชาชนที่ฉ้อฉล อัน
ส่งผลให้หลายกรณีการเลือกตั้ง มีฐานะเป็นกลไกสืบทอดอ านาจ และเป็นกระบวนการที่ส่งผลให้
เกิดความเสียหายต่อพฒันาการทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตย84  
 
 
 

 
84 สุขุม นวลสกุล, การเมืองและการปกครองไทย, 2542, หนา้ 251 
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4.3   ความส าคัญของการเลือกต้ัง 
คณะกรรมการการเลือกตั้ง ไดก้ล่าวความส าคญัของการเลือกตั้งว่าประชาชนเป็นผู้

มีอ  านาจในการปกครองประเทศ แต่ในสภาพสังคมปัจจุบนั ยอ่มเป็นไปไม่ไดท้ี่ประชาชนทุกคนจะ
ท าหนา้ที่ปกครองประเทศพร้อม ๆ กนั จึงมีความจ าเป็นตอ้งเลือกผูแ้ทนของตนเขา้ไปท าหนา้ที่แทน
ตน และประชาชนสามารถเปลี่ยนผูแ้ทนซ่ึงใช้อ  านาจแทนตนไดโ้ดยเลือกผูท้ี่ตนเห็นว่าประโยชน์
แก่ส่วนรวมตามแนวทางที่ตนต้องการ โดยพิจารณาจากนโยบายของผู้สมัครหรือพรรคของ
ผูส้มคัร85 

การเลือกตั้งเป็นหลักการส าคัญของระบบการปกครองแบบประชาธิปไตยโดย
เร่ิมแรก ซ่ึงก็คือ การให้พลเมืองจ านวนมากที่สุดใชอ้  านาจอธิปไตยในการปกครอง ซ่ึงก็มิอาจท าได้
ในทางปฏิบตัิเน่ืองจากพลเมืองมีจ านวนมาก สุดวิสัยที่จะจดัการปกครองตนเอง นอกจากน้ีพลเมือง
บางคนยงัขาดความรู้ความเขา้ใจทางการเมืองการปกครองที่เพียงพอ  ในขณะที่ประชาชนบางส่วน
ตอ้งมีภาระหน้าที่ในการประกอบอาชีพเพ่ือหาเลี้ ยงครอบครัว การปกครองแบบประชาธิปไตย
โดยตรงจึงไดถู้กเปลี่ยนมาเป็นการให้ประชาชนได้ใช้อ  านาจอธิปไตย (Sovereignty Power) ผ่าน
ทางผูแ้ทน กล่าวคือ ให้ประชาชนใชสิ้ทธิเลือกตั้งบุคคลจ านวนหน่ึงไปท าหนา้ที่เป็นผูแ้ทนที่เขาเห็น
ว่าเป็นผูม้ีความรู้ความสามารถให้ไปท าหนา้ที่ในการอ านาจรัฐแทนเขา 

ธโสธร ตูท้องค า  ไดจ้ าแนกความส าคญัของการเลือกตั้งไว ้2 ลกัษณะดงัน้ี86 
1)  ความส าคัญของการเลือกตั้งในทางทฤษฎี 

ในทางทฤษฎีกล่าวได้ว่า ทฤษฎีการแบ่งอ านาจอธิปไตยออกเป็นสามส่วนคือ
อ านาจนิติบัญญัติ อ านาจบริหารและอ านาจตุลาการ  มีความเช่ือมโยงกับปรัชญาการเลือกตั้ ง 
กล่าวคือการเลือกตั้ งจะเป็นที่มาของกลไกผู้ใช้อ  านาจอธิปไตยในประเทศประชาธิปไตย ใน
ความหมายน้ีการเลือกตั้ง87 จึงมีความส าคญัในฐานะที่เป็นการยอมรับในอ านาจของประชาชนใน
การเป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตย ซ่ึงได้มีการมอบอ านาจให้กับตัวแทนไปปฏิบัติการแทนตาม
กระบวนการและขั้นตอนที่ก  าหนดไว ้การเลือกตั้งจึงเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนผูล้งคะแนน
เสียงไดม้ีส่วนร่วมทางการเมืองในการเป็นผูใ้ชอ้  านาจอธิปไตย ดว้ยการเลือกตวัแทนเขา้ไปท าหนา้ที่

 
85 ส านกังานคณะกรรมการการเลือกตั้ง, รวมกฎหมาย ระเบียบ ข้อก าหนด ประกาศ และค าส่ังคณะกรรมการการ
เลือกตั้งเกี่ยวกับการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือ ผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2545, กรุงเทพมหานคร;                         
บริษทัศิริวฒันาอินเตอร์พร้ินท ์จ ากดั, 2550, หนา้ 25 
86 ธโสธร ตูท้องค า, “กระบวนการการเลือกตั้ง”, ใน เอกสารการสอนชุดวิชาสถาบันและกระบวนการทางการ
เมืองไทย, หน่วยท่ี 8, นนทบุรี; สาขาวิชารัฐศาสตร์, มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2545 หนา้, 538-539 
87 จกัษ ์พนัธ์ชูเพชร, รัฐศาสตร์, กรุงเทพมหานคร; มายด์พบัลิซซ่ิง, 2555, หนา้ 129   
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ในทางนิติบญัญตัิ และมีความสัมพนัธ์กบัอ านาจทางฝ่ายบริหาร ความส าคญัของการเลือกตั้งในทาง
ทฤษฎีที่เป็นไปตามนัยแห่งทฤษฎีประชาธิปไตยแบบคลาสสิค  (Classical Democratic Theory) น้ี 
บ่งช้ีให้เห็นว่า การเลือกตั้งเป็นการเลือกรัฐบาลที่จะเขา้มาปกครองประเทศ88  

2)  ความส าคัญของการเลือกตั้งในทางปฏิบัติ 
การเลือกตั้งในทางปฏิบติันั้นมีความส าคญัในฐานะที่เป็นสิทธิขั้นมูลฐานของ

มนุษยโ์ดยเฉพาะในสังคมประชาธิปไตย อนัเห็นไดเ้ด่นชัดจากบทบญัญตัิเชิงบงัคบัขอ้ 21 (1) แห่ง
ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน  (Universal Declaration of Human Rights) ซ่ึงสรุปใจความ
ส าคญัไวว่้า “เจตจ านงของประชาชนย่อมเป็นมูลฐานแห่งอ านาจการปกครองของรัฐบาล  เจตจ านง
ดังกล่าวต้องแสดงโดยการเลือกตั้ งอันสุจริต ซ่ึงจัดขึ้ นเป็นคร้ังคราวตามก าหนดเวลา ด้วยการ
ลงคะแนนเสียงของชายหญิง โดยถือหลกัคนละหน่ึงเสียงเท่ากนั และกระท าเป็นการลบั ดว้ยวิธีการ
อื่นใดที่รับประกนัไดว่้าการลงคะแนนเสียงเลือกตั้งจะเป็นไปโดยเสรี”ในแง่น้ี การเลือกตั้งจะเป็น
กระบวนการทางปฏิบตัิ หรือขั้นตอนที่ส าคญัของประเทศที่ปกครองดว้ยระบอบเสรีประชาธิปไตย 
(Liberal Democracy) และในทางปฏิบัติน้ี อาจจัดแบ่งความส าคัญของการเลือกตั้งออกได้เป็น 6 
ประการ ประกอบดว้ย 

ประการแรก การเลือกตั้งเป็นกระบวนการทางการเมืองที่เป็นการแสดงออกซ่ึง
เจตจ านงหรือความตอ้งการของประชาชนในการเขา้มีส่วนร่วมทางการเมือง การเลือกตั้งจึงเป็น
ส่วนส าคญัในการสร้างความชอบธรรมให้เกิดขึ้นกบัระบบการเมือง 

ประการที่สอง การเลือกตั้งเป็นกระบวนการทางการเมืองที่มีผลต่อการจดัตั้ง
รัฐบาลและการเปลี่ยนแปลงรัฐบาล  โดยเป็นเคร่ืองมือส าคญัในการสร้างความเปลี่ยนแปลงทาง
การเมืองโดยสันติวิธี ก่อให้เกิดการหมุนเวียนเปลี่ยนผ่านอ านาจ ตอ้งการผูกขาดอ านาจและการฉ้อ
ราษฎร์บงัหลวง ในแง่น้ี การเลือกตั้งเป็นการตดัสินใจของผูม้ีสิทธิออกเสียง หรือประชาชนในรัฐใน
อนัที่จะก าหนดรัฐบาลนัน่เอง 

ประการที่สาม การเลือกตั้ งเป็นกลไกส าคัญที่เช่ือมโยงระหว่างสถาบันทาง
การเมืองกับประชาชน  หรือกล่าวอีกนัยหน่ึงได้ว่าเป็นกลไกที่สร้างความเช่ือมโยงระหว่าง
โครงสร้างส่วนบน  (Super Structure) อันประกอบด้วยรัฐสภา รัฐบาลและศาล  กับโครงสร้าง
ส่วนล่าง (Infra Structure) ซ่ึงก็คือประชาชน  โดยผ่านการมีส่วนร่วมทางการเมือง ดังนั้น การ
เลือกตั้งจึงเป็นส่ิงที่สะทอ้นถึงความคิดความเช่ือ และทศันคติของประชาชนที่มีต่อการบริหารงาน
ของรัฐบาลและเป็นพนัธะสัญญาที่รัฐบาลจ าต้องปฏิบัติตามนโยบายที่ให้ไว้ นโยบายของรัฐน้ี

 
88 พรศกัดิ์  ผ่องแผว้, การเลือกตั้งกับการพัฒนาทางการเมือง, 2548, หนา้ 217 
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นบัเป็นสัญญาประชาคม (Social Contract) ที่เป็นผลมาจากการเลือกตั้งทัว่ไปอนัเป็นส่วนส าคญัต่อ
การตดัสินใจของผูม้ีสิทธิออกเสียงเลือกตั้ง 

ประการที่ส่ี การเลือกตั้งเป็นกระบวนการ กลไก และขั้นตอนที่แสดงถึงความ
เป็นประชาธิปไตย หรือเป็นสัญลักษณ์ของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย  ซ่ึงท าให้การ
เลือกตั้งเป็นเคร่ืองมือส าคญัในการป้องกนัการใช้ความรุนแรงทางการเมือง การปฏิวตัิ รัฐประหาร 
เมื่อการเมืองเกิดวิกฤตการณ์  การเลือกตั้งในแง่น้ีจึงเป็นเคร่ืองมือประการหน่ึงที่จะใช้ลดความ
ขดัแยง้ลงได ้

ประการที่ห้า การเลือกตั้งก่อให้เกิดบูรณาการทางสังคม (Societal Integration) 
และความรู้สึกในทางปฏิบตัิที่ต่างตอ้งมีสิทธิ หรือหนา้ที่ในการลงคะแนนเสียงเลือกตั้ง การเลือกตั้ง
เป็นกลไกส าคญัทั้งในทางการเมืองและสังคม ในการสร้างความรู้สึกร่วมกนัในการเป็นเจ้าของ
อ านาจอธิปไตย และการเป็นเจา้ของประเทศของประชาชนผูม้ีสิทธิออกเสียงเลือกตั้ง หรือเป็นกิจ
ของพลเมือง (Civic Duty) ที่พลเมืองในประชาคมการเมืองจะตอ้งปฏิบตัิ 

ประการที่หก การเลือกตั้ งก่อให้เกิดการกล่อมเกลาทางการเมือง (Political 
Socialization) ทั้ งน้ี  เพราะมีกิจกรรมทางการเมืองหลายประการที่ เก่ียวข้องกับการเลือกตั้ ง 
โดยเฉพาะการรณรงค์หาเสียง (Vote-gaining Campaign) ซ่ึงก่อให้เกิดการเรียนรู้ เกิดการส่ือสาร
ถ่ายทอดความตอ้งการของผูม้ีส่วนไดส่้วนเสีย และสร้างเสริมการเรียนรู้ระหว่างกนัจนน าไปสู่การ
สร้างวฒันธรรมทางการเมือง (Political Culture) ร่วมกนัในที่สุด 

จากความส าคญัของการเลือกตั้งกล่าว สามารถสรุปความส าคญัของการเลือกตั้ง
เป็นเงื่อนไขที่ส าคญัที่สุดประการหน่ึงและเป็นกระบวนการทางการเมืองที่มิอาจขาดไปไดข้องการ
ปกครองแบบประชาธิปไตย เน่ืองจากเป็นส่ิงที่สะท้อนถึงการแสดงออกซ่ึงเจตนารมณ์ของ
ประชาชนผูเ้ป็นเจา้ของประเทศในอนัที่จะมอบความไวว้างใจให้ตวัแทนของปวงชนไดใ้ช้อ  านาจ
แทนตน 
 

4.4   หลักเกณฑ์พื้นฐานของการเลือกต้ัง 
การเลือกตั้งจะมีความหมายและถือว่าเป็นที่มาของความชอบธรรมในอ านาจของ

รัฐบาลและผูป้กครองนั้น มีหลักเกณฑ์ที่ส าคัญซ่ึงมักถูกก าหนดไวแ้ล้วในกฎหมายรัฐธรรมนูญ 
หรือกฎหมายที่มีฐานะเป็นบทบญัญตัิสูงสุดแห่งรัฐ โดยมีสถานะเป็นบทรับรองสิทธิขั้นพ้ืนฐานของ
ประชาชนและใช้บังคบักับการลงคะแนนเสียงเลือกตั้ง หรือลงมติทางการเมืองแทบทุกประเภท  
หลกัเกณฑพ้ื์นฐานของการเลือกตั้งสามารถจ าแนกไดใ้นประการส าคญั89 ดงัน้ี  

 
89 พรศกัดิ์  ผ่องแผว้, การเลือกตั้งกับการพัฒนาทางการเมือง, 2548, หนา้ 203 
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4.4.1  หลักควำมอิสระแห่งกำรเลือกต้ัง (Freedom of Election) 
ขอ้น้ีหมายถึง การจดัการด าเนินงานเลือกตั้งนั้นตอ้งให้เกิดอิสรเสรีแก่ผูม้ี

สิทธิออกเสียงในการเลือกตั้งอย่างเต็มที่ กล่าวคือทุกคนย่อมใช้สิทธิของตนไดโ้ดยอิสระปราศจาก
การบงัคบั ความกดดนัทางจิตใจ หรือการกระท าใด ๆ รวมทั้งการหาทางป้องกนัมิให้มีการกระท า
ดงักล่าว อนัจะมีผลต่อการตดัสินใจออกเสียงเลือกตั้งและเป็นเหตุให้การเลือกตั้งถูกบิดเบือนไปจาก
เจตจ านงที่แท้จริงของผูอ้อกเสียงเลือกตั้ง และยงัรวมไปถึงความเป็นอิสระการไม่ไปออกเสียง
เลือกตั้งด้วย ซ่ึงหมายความว่า หากผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งไม่ประสงค์จะไปใช้สิทธิของตน 
รัฐบาลก็ไม่อาจที่จะน ามาตรการใด ๆ มาบังคบัให้ตอ้งไปเลือกตั้งได ้หลกัความเป็นอิสระของผูม้ี
สิทธิออกเสียงเลือกตั้งน้ี ในบางประเทศเช่น สหพนัธรัฐเยอรมนั ยงัครอบคลุมไปถึงการตระเตรียม
การเลือกตั้ง โดยเฉพาะอย่างย่ิงการหาเสียงเลือกตั้งดว้ย เวน้แต่ รัฐธรรมนูญของรัฐซ่ึงเป็นกฎหมาย
สูงสุดในการปกครองประเทศจะมีบทบัญญัติระบุให้การไปออกเสียงเลือกตั้ งเป็นหน้าที่ของ
ประชาชน เช่น รัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัของประเทศไทย90 

4.4.2  หลักกำรเลือกต้ังตำมก ำหนดระยะเวลำ (Periodic Election) 
หมายถึง การเลือกตั้งจะต้องก าหนดให้มีเวลาที่แน่นอน เช่น ก าหนดการ

เลือกตั้งให้มีการเลือกตั้งโดยปกติทุก 4 ปี หรือ 6 ปี ดว้ยเหตุที่ตอ้งการให้ผูใ้ชอ้  านาจทางการเมืองที่
ไดรั้บมอบหมายจากประชาชนมีความรับผิดชอบมากขึ้น ลดอ านาจการผูกขาดและเปิดโอกาสให้
บุคคลอื่นไดม้ีโอกาสเขา้สู่การใชอ้  านาจการเมืองเพื่อประโยชน์ของส่วนรวมดว้ย 

4.4.3  หลักกำรเลือกต้ังอย่ำงแท้จริงหรือกำรเลือก ต้ังที่ ยุ ติธรรม  (Genuine 
Election) 

กล่าวคือ รัฐบาลมีหน้าที่ส าคัญที่จะต้องด าเนินการให้การเลือกตั้งเป็นไป
โดยบริสุทธ์ิตามกฎหมายและเป็นการสะท้องการแสดงออกซ่ึงเจตจ านงที่แท้จริงของประชาชน  
ดว้ยเหตุดังกล่าวจึงตอ้งจัดให้ราษฎรมีส่วนร่วมในการด าเนินการเลือกตั้งของตนให้ไดม้ากที่สุด 
รวมทั้งเปิดโอกาสให้มีการคดัคา้นการเลือกตั้งไดเ้มื่อเห็นว่าการเลือกตั้งนั้นไม่เป็นไปโดยบริสุทธ์ิ
อยา่งแทจ้ริง 

4.4.4  หลักกำรออกเสียงทั่วไป (Universal Suffrage) 
เป็นการเปิดโอกาสให้มีการออกเสียงเลือกตั้งอยา่งทัว่ถึง โดยไม่มีการกีดกนั

หรือจ ากดัสิทธิของบุคคลหน่ึงบุคคลใดเป็นพิเศษ โดยอาศยัขอ้พิจารณาทางการเมือง เศรษฐกิจหรือ
สังคม ไม่ว่าจะเป็นเพศ เผ่าพนัธ์ุ ชาติพนัธ์ุ ศาสนา ฐานะทางเศรษฐกิจ รายได ้จ านวนภาษีที่จ่าย การ

 
90 อุสาห ์ โกมลปาณิก, “ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน”, ใน เอกสารการสอนชุดวิชากฎหมายมหาชน เล่ม 2,                       
หน่วยท่ี 11, นนทบุรี; สาขาวิชานิติศาสตร์, มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2545, หนา้ 198   
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ถือสิทธิ สถานะทางการศึกษาหรืออาชีพ ความคิดเห็นทางการเมือง หรือการเป็นสมาชิกพรรค
การเมืองเพ่ือน ามาเป็นเกณฑ์ในการตดัสินบุคคลหน่ึงบุคคลใดว่ามีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งหรือไม่ 
เวน้แต่บุคคลที่มีขอ้จ ากดัอนัเป็นที่ยอมรับทัว่ไปหรือที่เป็นไปตามบทบญัญติัของกฎหมายเฉพาะที่
ก  าหนดไว ้เช่น ไม่ให้สิทธิเลือกตั้งแก่เด็ก และบุคคลที่จิตบกพร่องผูต้อ้งขงั91 เป็นตน้ 

4.4.5  หลักกำรเลือกต้ังอย่ำงเสมอภำค (Equal Suffrage) 
หลกัการเลือกตั้งอยา่งเสมอภาค เป็นหลกัการที่ส าคญัอย่างหน่ึงซ่ึงยอมรับ

ในคุณค่าความเท่าเทียวกนัของมนุษยท์ี่อาจกล่าวไดว่้าเป็นการปรับหลกัการความเสมอภาคไปใชใ้น
บริบทของการเลือกตั้ง หลักการน้ีมีสาระส าคญัอยู่ว่า บุคคลมีความเสมอภาคกนัที่จะไดรั้บความ
คุม้ครองไดรั้บการปฏิบัติจากรัฐอย่างเท่าเทียมกนัในสาระส าคัญ มิใช่เลือกปฏิบตัิเพราะเหตุความ
แตกต่างเร่ืองเหล่าก าเนิดเพศ การนับถือศาสนา เป็นตน้ หลกัการเลือกตั้งอย่างเสมอภาคนั้น นับเป็น
หลกัการขั้นพ้ืนฐานของการเลือกตั้งที่มีความส าคญัในทางปฏิบัติมากที่สุด โดยมีวตัถุประสงค์ที่
สอดคล้องกบัหลกัทั่วไปของการเลือกตั้งและท าให้การเลือกตั้งมีความสมบูรณ์มากขึ้นในแง่ของ
การท าให้คะแนนเสียงแต่ละคะแนนของผูม้ีสิทธิออกเสียงได้มีโอกาสส่งผลในการเลือกตั้งอย่าง
เต็มที่ ซ่ึงหมายความง่าย ๆ ว่า บุคคลที่มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้ง มีสิทธิคนละหน่ึงเสียงและคะแนน
เสียงทุกคะแนนมีน ้ าหนักเท่ากัน92 และก าหนดออกมาเป็นหลักการที่เรียกกันว่า “One Man One 
Vote” เช่น การเลือกตั้ งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาตามกฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาของประเทศไทยใน
ปัจจุบนั นอกจากน้ี หลกัการเลือกตั้งมิไดใ้ช้บงัคบัเฉพาะในการลงคะแนนเสียงเลือกตั้งเท่านั้น จะ
พบว่า การเลือกตั้งโดยเสมอภาคยงักินความไปถึงการเลือกตั้งในทุกขั้นตอนรวมทั้งการสมคัรรับ
เลือกตั้ง การเตรียมการเลือกตั้งทั้งหมด การหาเสียง และการนบัคะแนน93 เป็นตน้ 

4.4.6  หลักกำรลงคะแนนลับ (Secret Election) 
หลกัการน้ี เป็นสาระส าคญัหน่ึงของการเลือกตั้งในระบอบประชาธิปไตย

และเป็นตวัคุม้กนัหลกัความเป็นเสรีของการเลือกตั้ง เน่ืองเพราะหากการเลือกตั้งไม่เป็นไปโดยทาง
ลบัแลว้ การเลือกตั้งก็จะไม่อาจเป็นไปโดยเสรีได ้ในเชิงหลกัการ หลกัการลงคะแนนลบัหมายถึง 
การให้สิทธิเสรีภาพที่จะลงคะแนน โดยไม่จ าเป็นตอ้งไปบอกผูอ้ื่นหรือผูอ้ื่นไดท้ราบว่าเลือกใคร 
ทั้งน้ี เพ่ือให้การเลือกตั้งเป็นไปโดยบริสุทธ์ิป้องกนัการใชอ้ิทธิพลข่มขู่ หรือการให้สินจา้งรางวลัแก่
ผูล้งคะแนนเสียง 

 
91 พรศกัดิ์  ผ่องแผว้, การเลือกตั้งกับการพัฒนาทางการเมือง, 2548, หนา้ 203 
92 วชัรา ไชยสาร, ระบบการเลือกตั้งกับการเมืองไทยยุคใหม่, 2541, หนา้ 10-11 
93 พรศกัดิ์  ผ่องแผว้, การเลือกตั้งกับการพัฒนาทางการเมือง, 2548, หนา้ 203 
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จากหลักเกณฑ์ในการเลือกตั้งไวด้งักล่าว สามารถสรุปอย่างเขา้ใจได้ง่ายว่า การ
เลือกตั้งนั้น ไม่ว่าระดับใดหรือที่ใด ถ้าอยู่ภายใต้การปกครองในระบอบประชาธิปไตยแล้วนั้น
จะตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎเกณฑด์งัน้ี 

1)  มีบุคคลหลายคน หรือบัญชีรายช่ือผู้สมัครรับเลือกตั้งหลายบัญชี  ในกรณีที่ให้
ราษฎรเลือกตั้งตามบญัชีรายช่ือให้เลือก ถา้มีเพียงบุคคลเดียว หรือมีบญัชีรายช่ือผูรั้บสมคัรเลือกตั้ง
เพียงบญัชีเดียวจะไม่ถือว่าเป็นการเลือกตั้ง 

2)  จะต้องให้เสรีภาพแก่ราษฎรที่จะเลือกหรือไม่เลือกกไ็ด้ โดยไม่มีการบงัคบัขู่
เข็ญจากผูส้มคัรคนใดคนหน่ึง หรือบญัชีใดบญัชีหน่ึง ดว้ยวิธีการใด ๆ ทั้งส้ิน ไม่ว่าจะโดยตรงหรือ
โดยออ้ม 

3)  ราษฎรที่มีสิทธิเลือกตั้ง จะตอ้งมีโอกาสที่จะไดรั้บทราบขอ้คิดเห็น หรือ
นโยบายต่าง ๆ จากผูส้มคัรรับเลือกตั้ง ไม่ว่าจะดว้ยวิธีการใดก็ตาม ทั้งน้ี เพื่อที่จะให้ตวัแทนตาม
ตอ้งการ 

4)  ราษฎรที่มีสิทธิเลือกตั้ง ตอ้งมีสิทธิและเสรีภาพที่จะแลกเปลี่ยนความคิดเห็นกบั
ผูส้มคัรรับเลือกตั้งได ้
 

5.  แนวความคิดและทฤษฎีเก่ียวกับการเลือกตั้งท้องถิ่น 
 

การเลือกตั้งทอ้งถิ่น เป็นกระบวนการที่กฎหมายก าหนดให้ประชาชนไดม้ีโอกาส
เลือกผูแ้ทนของตนเข้าไปบริหารและปกครองท้องถิ่นของตนตามหลักการในเร่ืองการกระจาย
อ านาจ  ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2540 และ2550  และรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 ฉับบปัจจุบนั ได้ให้ความส าคญักบัการกระจายอ านาจการปกครอง
ไปสู่ทอ้งถิ่น โดยก าหนดไวเ้ก่ียวกบัแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ก าหนดให้รัฐตอ้งกระจายอ านาจ
ให้ทอ้งถิ่นพ่ึงตนเอง และตดัสินใจในกิจการของทอ้งถิ่นไดเ้อง พฒันาเศรษฐกิจทอ้งถิ่นและระบบ
สาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ตลอดทั้งโครงสร้างพ้ืนฐานสารสนเทศในทอ้งถิ่นให้ทัว่ถึง และ
เท่าเทียมกนัทัว่ประเทศ รวมทั้งพฒันาจงัหวดัที่มีความพร้อมให้เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ขนาดใหญ่ โดยค านึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนในจงัหวดันั้น94 

 

 
94 โกวิท พวงงาม, คู่มือการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับมิติใหม่การเลือกตั้งท้องถิ่น,                       
2546, หนา้ 3   
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5.1  ความหมายและความส าคัญของการเลือกต้ังท้องถิ่น  
การเลือกตั้ งท้องถิ่น  หมายถึง การที่ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้ งได้ออกเสียง

ลงคะแนนเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผูบ้ริหารท้องถิ่นในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึง
ไดแ้ก่ การเลือกนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั การ
เลือกตั้งนายกเมืองพทัยาและสมาชิกสภาเมืองพทัยา การเลือกตั้งผูว่้าราชการกรุงเทพมหานคร และ
สมาชิกสภากรุงเทพมหานคร การเลือกตั้งนายกเทศมนตรีและสมาชิกสภาเทศบาล นายกองค์การ
บริหารส่วนต าบล  และสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบล  ทั้ งน้ี  เป็นการเลือกตั้ งตาม
พระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผูบ้ริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2545 ฉบับเก่า และ
พระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2562 ฉบบัใหม่ปัจจุบนัที่
จะใชบ้งัคบัในการเลือกตั้งองคก์ารบริหารส่วนต าบล หรือทอ้งถิ่นในคราวหนา้ 

การเมืองทอ้งถิ่น เป็นประชาธิปไตยระดบัทอ้งถิ่น ที่มีความแตกต่างจากการเมือง
ระดบัชาติที่เลือกผูแ้ทนเขา้ไปเลือกผูบ้ริหารประเทศ อนัเป็นการเลือกผูน้ าการปกครองประเทศโดย
ทางออ้ม แต่การเมืองระดบัทอ้งถิ่นประชาชนมีสิทธิและหน้าที่ในการเลือกผูป้กครองทอ้งถิ่นของ
ตนโดยตรง ซ่ึงการเมืองระดับท้องถิ่น เน้นการมีส่วนร่วมของประชาชนโดยตรง  คือเน้นการที่
ประชาชนปกครองตนเอง95  

การเลือกตั้งทอ้งถิ่น เป็นกระบวนการในการสร้างความชอบธรรม และเลือกสรร
ผูป้กครองท้องถิ่นให้เขา้ไปใช้อ  านาจปกครองท้องถิ่นแทนตนในการป้องกันสิทธิเสรีภาพให้กับ
ประชาชนในท้องถิ่น รวมทั้งการพฒันาเศรษฐกิจ และระบบสาธารณูปโภค และสาธารณูปการ 
ตลอดทั้งโครงสร้างพ้ืนฐานสารสนเทศในท้องถิ่นให้ทัว่ถึง และเท่าเทียมกัน หากประชาชนเลือก
ผูบ้ริหารท้องถิ่นที่เป็นคนดี มีความรู้ความสามารถ มีจิตสานึกและมีคุณธรรม มีความตั้งใจ และ
มุ่งมัน่ในการปฏิบติัหน้าที่ในการแกไ้ขปัญหาและพฒันาทอ้งถิ่น ก็จะท าให้ประชาชนในทอ้งถิ่น
ไดรั้บผลการพฒันาโดยตรง มีสถานะและความเป็นอยู่ที่ดีขึ้น มีความเสมอภาคเท่าเทียมกนั และท า
ให้ประชาชนในทอ้งถิ่นไดรั้บบริการจากภาครัฐทั้งดา้น เศรษฐกิจ สังคม การเมือง การศึกษา และ
สาธารณสุขอย่างทั่วถึง แต่ในทางตรงข้าม หากประชาชนเลือกผูบ้ริหารท้องถิ่นที่ไม่มีความรู้
ความสามารถ ขาดคุณธรรมเข้าไปบริหารท้องถิ่น ผูบ้ริหารท้องถิ่นเหล่าน้ีก็จะท าทุกวิถีทางเพื่อ
ตนเองและพวกพอ้งแสวงหาประโยชน์จากต าแหน่งหน้าที่ ไม่พยายามที่จะจดัให้มีบริการพ้ืนฐาน
ให้กบัประชาชนในทอ้งถิ่น หรือจดับริการที่ไม่มีคุณภาพ ซ่ึงผูท้ี่ไดรั้บผลกระทบโดยตรงจากการ
บริหารทอ้งถิ่นก็คือ ประชาชนผูท้ี่เลือกผูบ้ริหารทอ้งถิ่นดงักล่าวเขา้ไปปกครองทอ้งถิ่น ไม่ว่าจะดว้ย
เหตุผลใดก็ตาม  

 
95 อเนก เหล่าธรรมทศัน์, ประชาธิปไตยท้องถิ่น, 2545, หนา้ 25-28  
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การเลือกตั้งทอ้งถิ่นจึงมีความส าคญัเป็นอย่างย่ิง เพราะกระทบต่อวิถีการด ารงชีวิต
ของประชาชนโดยตรง เป็นการสร้างรากฐานดา้นการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย
ให้กบัประชาชน หากระบบการเลือกตั้งทอ้งถิ่นมีความเขม้แข็ง ประชาชนมีความรู้ความเขา้ใจการ
เลือกตั้งท้องถิ่น และแสดงออกโดยการมีส่วนร่วมการเลือกตั้งท้องถิ่น ก็จะส่งผลดีต่อการเมือง
ระดบัชาติ ในการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรที่จะเขา้ไปเลือกผูบ้ริหารประเทศดว้ยนโยบาย
และอุดมการณ์  ปกป้องผลประโยชน์ของประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศ  ท าให้มีความ
เจริญกา้วหนา้ ทั้งดา้นเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง และคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนอยา่ง
แทจ้ริง  

 
5.2   ระบบการเลือกต้ังท้องถิ่น  

ระบบการเลือกตั้งทอ้งถิ่น แบ่งเป็นสองส่วน คือระบบการเลือกตั้งผูบ้ริหารทอ้งถิ่น 
ไดแ้ก่ การเลือกตั้งนายกองค์การบริหารจงัหวดั นายกเทศมนตรี นายกองค์การบริหารส่วนต าบล 
ผูว่้าราชการกรุงเทพมหานคร และการเลือกตั้งนายกเมืองพทัยา ซ่ึงการเลือกตั้งผูบ้ริหารท้องถิ่น
ดงักล่าว ใช้เขตขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นเป็นเขตเลือกตั้ง ส าหรับการเลือกตั้งสมาชิกสภา
ทอ้งถิ่น ใชห้ลกัเกณฑ ์ดงัน้ี  

1)  การเลือกตั้งสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด ใช้เขตอ าเภอเป็นเขต
เลือกตั้ง ในกรณีอ าเภอใดมีสมาชิกไดเ้กินกว่าหน่ึงคนต้องแบ่งเขตอ าเภอเป็นเขตเลือกตั้งเท่ากับ
จ านวนสมาชิกที่จะมีไดใ้นอ าเภอนั้น  

2)  การเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลเมือง ตอ้งแบ่งเขตเลือกตั้งเป็นสามเขตเลือกตั้ง 
การเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลนคร ตอ้งแบ่งเขตเทศบาลเป็นส่ีเขตเลือกตั้ง  

3)  การเลือกตั้งสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบล  ใช้เขตหมู่บ้านเป็นเขต
เลือกตั้ง  

4)  การเลือกตั้งสมาชิกสภากรุงเทพมหานคร ใชเ้ขตของกรุงเทพมหานครเป็นเขต
เลือกตั้ง ถา้เขตใดมีจ านวนราษฎรตามหลกัฐานการทะเบียนราษฎรที่ประกาศในปีสุดทา้ยก่อนปีที่มี
การเลือกตั้งเกินหน่ึงแสนคน ให้แบ่งเขตนั้นออกเป็นเขตเลือกตั้ง โดยถือเกณฑ์จ านวนราษฎรหน่ึง
แสนคน เศษของหน่ึงแสนคนถา้เกินห้าหมื่นคน ให้เพ่ิมเขตเลือกตั้งในเขตนั้นไดอ้ีกหน่ึงเขตเลือกตั้ง  

5)  การเลือกตั้งสภาเมืองพัทยา ตอ้งแบ่งเขตเมืองพทัยาเป็นส่ีเขตเลือกตั้ง และตอ้ง
มีสมาชิกสภาเมืองพทัยาเท่ากนัทุกเขตเลือกตั้ง  
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การแบ่งเขตเลือกตั้ง ต้องพยายามจัดให้มีจ านวนราษฎรในแต่ละเขตเลือกตั้ง
ใกล้เคียงกันมากที่สุด และต้องแบ่งพ้ืนที่ของแต่ละเขตเลือกตั้งให้ติดต่อกันในเขตเทศบาลหรือ
ชุมชนหนาแน่น อาจก าหนดให้ใชแ้นวถนน ตรอกหรือซอย คลอง หรือแม่น้า เป็นแนวเขตของเขต
เลือกตั้งได ้ส าหรับการเลือกตั้งสมาชิกสภากรุงเทพมหานคร ไม่ให้น าพ้ืนที่เพียงบางส่วนของเขต
หน่ึงไปรวมกบัเขตอื่น  

 
5.3   การเลือกต้ังระดับท้องถิ่นในปัจจุบัน 

เดิมนั้นองค์การปกครองท้องถิ่นซ่ึงได้แก่องค์การบริหารส่วนจังหวดั (อบจ.) 
เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล  (อบต .) กรุงเทพมหานคร (กทม.) และเมืองพัทยาต่างก็มี
กฎหมายที่ใช้ในการเลือกตั้งเป็นของตนเองหรือบางท้องถิ่น เช่น องค์การบริหารส่วนต าบล ได้
น าเอากฎหมายเลือกตั้งของเทศบาลมาใชบ้งัคบัอนุโลม ซ่ึงกฎหมายว่าดว้ยการเลือกตั้งขององค์กร
ปกครองท้องถิ่นดังกล่าวได้บัญญัติให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย มีหน้าที่รักษาการให้
เป็นไปตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการเลือกตั้ง และให้มีอ  านาจออกกฎกระทรวงวางระเบียบการ
ลงคะแนนและกิจการอื่น ๆ และผูม้ีบทบาทอ านาจให้หน้าที่ในการด าเนินการเลือกตั้งขององคก์าร
ปกครองส่วนท้องถิ่นตามกฎหมายการเลือกตั้งเดิมคือ กระทรวงมหาดไทย จังหวดั อ าเภอ และ
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นที่มีการเลือกตั้ง96 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 และ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 ฉบบัปัจจุบัน97 บัญญัติคณะกรรมการการเลือกตั้ง 
(กกต.) เป็นผูค้วบคุมและด าเนินการจดัหรือจดัให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นและผูบ้ริหาร
ทอ้งถิ่น ไดเ้ร่งรัดการเข้าควบคุมของคณะกรรมการการเลือกตั้งให้รวดเร็วย่ิงขึ้น โดยก าหนดให้
คณะกรรมการการเลือกตั้งเขา้ควบคุม และด าเนินการจดัให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือ
ผูบ้ริหารท้องถิ่น จากสาเหตุดังกล่าวจึงส่งผลท าให้คณะกรรมการเลือกตั้ งต้องรับผิดชอบการ
เลือกตั้งทอ้งถิ่น ส่งผลให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นที่ครบวาระการด ารงต าแหน่งของสมาชิกสภา
ท้องถิ่นหรือผูบ้ริหารท้องถิ่น หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ถูกยุบสภาจะต้องมีการจดัการ
เลือกตั้งตามกฎหมายเดิม โดยมีคณะกรรมการการเลือกตั้งประจ าองคก์ารปกครองส่วนทอ้งถิ่นเป็น
ผูรั้บผิดชอบในการเสนอแนะและให้ความเห็นชอบในการบริหารจดัการเลือกตั้ง และให้หัวหน้า
พนกังานส่วนทอ้งถิ่น ไดแ้ก่ ปลดัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นเขา้มามามีบทบาทในการเลือกตั้งมาก

 
96 คณะกรรมการการเลือกตั้ง, คู่มือการเลอืกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น, กรุงเทพมหานคร;                            
2546, หนา้ 1-17 
97 กฎหมายว่าดว้ยรัฐธรรมนูญ, “รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550”, มาตรา 144 และมาตรา 327 (9), 
คน้คืน 5 มีนาคม 2561, จาก https://th.wikisource.org/wiki/  
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ย่ิงขึ้น คือให้หัวหน้าพนักงานส่วนท้องถิ่นมีบทบาทในฐานะเป็นผูอ้  านวยการการเลือกตั้งประจ า
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น และมีบทบาทในฐานะเป็นเลขานุการในคณะกรรมการการเลือกตั้ง
ประจ าองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นซ่ึงเป็นกรรมการโดยต าแหน่ง 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในปัจจุบัน มี 5 รูปแบบ คือ องค์การบริหารส่วน
จังหวดั เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล  กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา ซ่ึงแต่ละองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นดังกล่าว มีบทบาท  หน้าที่และมีการจัดการเลือกตั้ ง ซ่ึงผู ้วิจัยจะน าเสนอ
รายละเอียดของการเลือกตั้งขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นทั้ง 5 รูปแบบ 

 

6.  งานวิจัยที่เก่ียวข้อง 
 

ผูศึ้กษาวิจัยได้ศึกษาและค้นควา้สภาพปัญหาทั่วไปของการซ้ือสิทธ์ิขายเสียงในการ
เลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบล จากหนังสือ ต ารา วารสาร วิทยานิพนธ์ ขอ้มูลทที่เก่ียวขอ้งทาง
กฎหมายที่น่าเช่ือถือทางวิชาการ และเอกสารต่าง ๆ ทั้งภายในประเทศและต่างประเทศที่เก่ียวขอ้ง 
ซ่ึงเป็นขอ้มูลทุติยภูมิ (Secondary Data)  พบงานวิจยัที่เก่ียวขอ้งกบัเร่ืองวิจยัที่ศึกษาสามารถสรุปพอ
สังเขปมาตามล าดบัดงัน้ี 

พิชาย  รัตนดิลก ณ ภูเก็ต ไดศึ้กษาถึงระบบทุจริตเลือกตั้ง สรุปไดว่้าการเลือกตั้งในแต่
ละคร้ังมกัมีเสียงสะทอ้นมาเสมอว่ามีการซ้ือขายเสียง โดยเฉพาะการเลือกตั้งเมื่อ 22 มีนาคม 2535  
เป็นที่รับรู้ในแวดวงสาธารณชนว่าเป็นการเลือกตั้งทีม่ีการซ้ือขายเสียงมากที่สุด จนท าให้การซ้ือขาย
เสียงถูกสถาปนาขึ้นเป็นสถาบนัและวฒันธรรมทางการเมืองประเภทหน่ึงไปแลว้ ความเป็นสถาบนั 
หมายถึงลกัษณะนามธรรมและรูปธรรมของสรรพส่ิงใด ๆ ซ่ึงมีโครงสร้างที่ชัดเจน มีความเป็น
ระบบสูง มีความมัง่คงถาวร มีความเก่ียวขอ้งกบับุคคลเป็นจ านวนมาก  และถูกยอมรับให้เป็นแบบ
แผนทางสังคมผนวกกบัความเป็นวฒันธรรมเขา้ไปดว้ยแลว้ นัน่ก็หมายความว่าการซ้ือขายเสียงได้
เป็นปรากฏการณ์ทางสังคมการเมืองที่ไดรั้บการยอมรับผนึกแน่นอยู่ในวิธีคิด (Way of  Thinking) 
และวิถีชีวิต (Way of  life) ของคนในสังคมไทย  ดงันั้น เมื่อพูดถึงการเลือกตั้งก็มกัจะคิดถึงการซ้ือ
ขายเสียงควบคู่กนัไปเสมอ อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาอย่างเป็นระบบรอบดา้นแลว้ การซ้ือขาย
เสียงเป็นเพียงดา้นหน่ึงของระบบการทุจริตเลือกตั้ง ซ่ึงประกอบดว้ยการทุจริตหาเสียง การทุจริตซ้ือ
ขายเสียงและการทุจริตลงคะแนนเสียง ทั้งสามประเภทมีแนวทางที่แตกต่าง การท าระบบความ
เข้าใจระบบทุจริตเลือกตั้งจ าเป็นต้องใช้แนวคิดทฤษฎีระบบเป็นเคร่ืองมือ เพ่ือแสดงให้เห็นถึง
องคป์ระกอบหรือมิติต่าง ๆ ที่เป็นบ่อเกิดแห่งพฤติกรรมทุจริตนั้น ๆ ค าถามหลกัของพฤติกรรมน้ีคือ 
ใครทุจริต มีพ้ืนเพพ้ืนฐานอย่างไร ตอ้งการทุจริตท าไม ร่วมมือกบัใคร จะท าการทุจริตที่ไหน เมื่อใด 
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ด้วยกลไกลและกรรมวิธีอย่างไร ภายใต้ค าถามเหล่าน้ี จึงจ าแนกองค์ประกอบของระบบทุจริต
ออกเป็น 4 มิติ คือ 1) มิติด้านผูส้มัคร ประกอบด้วยสถานภาพ บทบาท และความคาดหวงัของ
ผูส้มัครรับเลือกตั้ ง ซ่ึงช่วยให้ได้ค าตอบว่า ผู ้สมัครที่ลงสมัครชิงต าแหน่งทางการเมืองนั้ น มี
ความหวงัและมีความต้องการอย่างไร เป็นคนพ้ืนเพแบบไหน และมีพ้ืนฐานในการด ารงชีวิต
อย่างไร ซ่ึงท าให้สามารถประเมินไดว่้าผูส้มคัรจะประพฤติ หรือไม่ประพฤติทุจริตในเร่ืองการซ้ือ
เสียงเลือกตั้ ง 2) มิติด้านประชาชน เหตุที่น ามาเก่ียวข้องเน่ืองจากประชาชนผูม้ีสิทธิเลือกตั้งคือ 
ประชาชน หรือหวงัคะแนนที่ร่วมมือทุจริตกับผูส้มัครในการซ้ือเสียงโดยวิธีการใช้สิทธิของตน 
ดังนั้น ส่วนที่ว่าด้วยโครงสร้างชุมชน อ านาจการเป็นผู้น าและพฤติกรรมการใช้สิทธิออกเสียง
เลือกตั้งของประชาชน จึงกลายเป็นองคป์ระกอบหน่ึงของระบบทุจริตซ้ือเสียงเลือกตั้งที่จะช่วยตอบ
ค าถามว่า ชุมชนแบบไหน ผูน้ าอยา่งไร และชาวบา้นลกัษณะใด จึงเขา้มามีส่วนร่วมในระบบทุจริต
เลือกตั้ง 3) มิติดา้นการรณรงค์  การรณรงค์หาเสียงเพื่อให้เกิดการคิดและตัดสินใจว่าควรจะเลือก
ใครเป็นองคป์ระกอบที่ส าคญัอยา่งหน่ึงของระบบการปกครองโดยตวัแทน และผูท้ีป่ระสงค ์จะเป็น
ตวัแทน หรือผูส้มคัรรับเลือกตั้งก็มกัจะตอ้งมีการวางแผนมีความรู้พอสมควร ในส่วนเป้าหมายใน
การเอาชนะการเลือกตั้ง ห้วงฤดูการหาเสียง ตลอดจนยทุธศาสตร์ ยทุธวิธีของการปฏิบตัิการรณรงค์
ให้สอดคลอ้งกบัห้วงเวลาหาเสียง และการก าหนดยทุธศาสตร์ ยทุธวิธีที่ชาญฉลาด เพื่อกา้วสู่ชยัชนะ
ของผูส้มคัรรับเลือกตั้งทั้งหลาย ยอ่มช่วยตอบค าถามบางอยา่งว่าท าไมผูส้มคัรรับเลือกตั้งแต่ละคน
จึงเน้นแนวทางการหาเสียงต่างกนั  ท าไมบางคนเดินหรือพยายามเดินแนวทางสุจริตน ้ าดีเป็นหลกั 
และท าไมผูส้มคัรหลายคนจึงเดินดา้นแนวทางทุจริตเป็นการเมืองน ้ าเน่าเป็นหลกั  เป็นตน้ 4)  มิติ
ดา้นแนวทางทุจริต แมจ้ะทราบโดยกวา้ง ๆ ว่า พรรคการเมืองและนักการเมืองส่วนใหญ่มกัจะมี
แนวทางทุจริตกนัอย่างไร  แต่ยากที่จะทราบถึงกรรมวิธีต่าง ๆ ในรายละเอียด เพราะเร่ืองน้ีมีความ
ซบัซ้อน ซ่อนเร้นและลึกซ้ึง ดงันั้น จึงตอ้งมีการใช้กรอบการวิเคราะห์อย่างเป็นระบบ โดยจ าแนก
แนวทางการทุจริตออกเป็น 3 แนวทาง คือการทุจริตหาเสียง การทุจริตซ้ือขายเสียง และการทุจริต
ลงคะแนนเสียง ในมิติน้ีจะตอบค าถามที่ว่า ผูส้มัครท าการทุจริตในสามแนวทางน้ี ณ ขั้นตอนใด 
โดยใช้ วิธีการอย่างไร และมีกลุ่มบุคคลใดเป็นกลไกช่วยเหลือให้เกิดการทุจริต นอกจาก
องค์ประกอบทั้ง 4 ด้านแล้ว การท าความเข้าใจระบบทุจริตเลือกตั้งให้ลึกซ้ึงย่ิงขึ้นละเลยไม่ได้ที่
จะตอ้งน าเอาบริบททางวฒันธรรมการเมืองในภาพรวมเขา้มาเก่ียวขอ้ง เพราะเงื่อนไขดงักล่าวเป็น
ปัจจยัที่เก้ือหนุนส่งเสริมให้การทุจริตเลือกตั้งด ารงอยู ่และขยายตวัวฒันธรรมการเมืองดงักล่าว คือ
วฒันธรรมแบบอุปถมัภ์เชิงอ านาจนิยม  ซ่ึงกล่าวไดว่้าเป็นวฒันธรรมทางการเมืองหลกัที่ครอบง า
ระบบการเมืองไทยมาเป็นยาวนาน98 

 
98พิชาย  รัตนดิลก ณ ภูเก็ต, ระบบทุจริตการเลือกตั้ง, วิทยานิพนธ์ปริญญารัฐศาสตรมหาบณัฑิต,                              
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นิศารัตน์  วชัรีวงศ ์ณ อยธุยา ไดศ้ึกษาวิจยัเร่ือง การรณรงคต่์อตา้นการซ้ือสิทธ์ิขายเสียง
เลือกตั้งในการเลือกตั้ง เมื่อวนัที่ 22 มีนาคม 2535 : ศึกษาเฉพาะกรณีของเทศบาลนครเชียงใหม่ ผล
การศึกษาพบว่า 1) การปฏิบติังานเพ่ือการรณรงค์ต่อตา้นการซ้ือสิทธ์ิขายเสียงเลือกตั้งมีลกัษณะเป็น
การ ส่ั งการจาก เบื้ อ งบนลงม า รูปแบบและ วิธีก ารด า เนิ น งานตามโครงการดังกล่ าว 
กระทรวงมหาดไทยเป็นผู้ก  าหนดเพื่อเป็นแนวทางให้ผู้รับผิดชอบ และชุดปฏิบัติการเผยแพร่
ประชาธิปไตยระดบัหมู่บา้นด าเนินการตามที่ไดรั้บมอบหมาย ในกรณีเทศบาลนครเชียงใหม่ จึงขาด
ความเป็นอิสระในการก าหนดรูปแบบและวิธีการด าเนินงาน ซ่ึงขดัแยง้อยา่งส้ินเชิงในการปกครอง
ทอ้งถิ่นที่ตอ้งการกระจายอ านาจให้กบัเทศบาล 2) การท างานซ ้ าซ้อนกบัอ าเภอเมืองเชียงใหม่ และ
นอกเหนือความรับผิดชอบของเทศบาลนครเชียงใหม่ เพราะการด าเนินงานเก่ียวกบัการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรเป็นอ านาจหน้าที่และความรับผิดชอบของจังหวดัเชียงใหม่ โดยอ าเภอ
เมืองเชียงใหม่เป็นผูรั้บผิดชอบการด าเนินงานในเขตพ้ืนที่ของอ าเภอเมือง ซ่ึงรวมถึงพ้ืนที่เขต
เทศบาล แต่การเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร เมื่อวนัที่ 22 มีนาคม 2535 เทศบาลนครเชียงใหม่
ตอ้งเขา้ไปด าเนินการตามโครงการเผยแพร่ประชาธิปไตยระดบัหมู่บา้น ซ่ึงถือว่าอยูน่อกเหนือความ
รับผิดชอบของเทศบาลนครเชียงใหม่ และคงเป็นปัญหาเดียวกนักบัเทศบาลเมืองอื่น ๆ เป็นตน้99 

สุทธิดา  คงเดชา ได้ศึกษาวิจัยเร่ือง  ปัญหาการบังคับใช้พระราชบัญญัติการเลือกตั้ ง
สมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2545 : ศึกษากรณีการทุจริตการเลือกตั้ง ซ่ึงผูเ้ขียนใน
ฐานะที่ท างานอยู่ในองค์กรที่เก่ียวขอ้งกบัการเลือกตั้งโดยเฉพาะไดม้ีโอกาสสัมผสักบัการเลือกตั้ง 
ทั้งในระดบัประเทศและในระดบัทอ้งถิ่นในหลาย ๆ คราว ไดพ้บทั้งส่ิงที่เป็นขอ้เท็จจริงที่เกิดจาก
การจงใจ  หรือการหลีกเลี่ยงกระท าการ หรือละเวน้กระท าการที่ถือเป็นการทุจริตหรือก่อให้เกิด
ความไม่เที่ยงธรรมเกิดขึ้น อาทิ ในเร่ืองของการซ้ือสิทธิขายเสียง การใช้อิทธิพลคุกคาม ข่มขู่ ใน
หลายรูปแบบ ซ่ึงมีทั้งการจูงใจ ล่อลวง ขู่เข็ญ  เป็นตน้ อนัน าไปสู่ปัญหาขอ้กฎหมายทั้งหลายที่กล่าว
แลว้นั้น และก่อให้เกิดความเสียหายต่อระบบเศรษฐกิจ สังคม การเมือง และพฒันาการทางการเมือง
ทั้งในระดบัชาติ และระดบัทอ้งถิ่น ปัญหาการเลือกตั้งของสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น 
เพราะถือเป็นปัจจยัพ้ืนฐานต่อการพฒันาระบบการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยของ
ประเทศในที่สุด กล่าวคือหากการเมืองในระดบัทอ้งถิ่นเขม้แข็งมีกลไกการตรวจสอบที่สมบูรณ์
เพียงพอ ยอ่มหวงัไดว่้าการเมืองในระดบัประเทศยอ่มบรรลุถึงความเจริญในระบอบประชาธิปไตย

 

สาขาวิชารัฐศาสตร์, มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2549, หนา้ 59-64   
99 นิศารัตน์  วชัรีวงศ ์ ณ อยุธยา, การรณรงค์ต่อต้านการซือ้สิทธ์ิขายเสียงเลือกต้ังในการเลือกต้ังเม่ือวันท่ี 22 
มีนาคม 2535 : ศึกษาเฉพาะกรณีของเทศบาลนครเชียงใหม่, วิทยานิพนธ์ปริญญารัฐศาสตรมหาบณัฑิต,                   
สาขาวิชารัฐศาสตร์, มหาวิทยาลยัเชียงใหม่,  2535, หนา้ บทคดัย่อ 
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ของประเทศ ผู้เขียนจึงได้ค้นคว้าศึกษาบรรดากฎหมาย และระเบียบต่าง ๆ ที่ เก่ียวข้องกับ
กระบวนการเลือกตั้ง และศึกษาขอ้เท็จจริงที่เกิดขึ้น อนัน าไปสู่ปัญหาในการเลือกตั้งที่ไม่สุจริตและ
เที่ยงธรรม  และขอ้เท็จจริงที่เกิดการฝ่าฝืนกฎหมาย และระเบียบต่าง ๆ ทั้งน้ี ผูเ้ขียนไดพ้ยายามเสนอ
กรอบของปัญหา เพื่อใช้เป็นกรอบเบื้องตน้ และเป็นกรอบแนวคิดในการศึกษาวิจัยของรายงานน้ี 
โดยได้น าแนวความคิดและทฤษฎีที่เก่ียวกบัมาตรการทางกฎหมายในการควบคุมการทุจริตการ
เลือกตั้งทอ้งถิ่นเป็นหลกัในการศึกษาวิเคราะห์ขอ้กฎหมาย  และขอ้เท็จจริงที่ไดจ้ากค าร้อง วิเคราะห์
ประเด็นปัญหาจากค าร้อง และมติคณะกรรมการการเลือกตั้ ง ตลอดจนค าวินิจฉัยส่ังการของ
คณะกรรมการการเลือกตั้ ง รวมไปถึงค าพิพากษาของศาลที่เก่ียวข้อง และได้วิเคราะห์ในเชิง
เปรียบเทียบกบัปัญหาการเลือกตั้งบางประการของบางประเทศ  เพ่ือความสมบูรณ์ของรายงานน้ี 100  

อ านาจ อุ่นทอง ไดศ้ึกษาวิจยัเร่ือง บทบาทของผูน้ าชุมชนในการป้องกนัการซ้ือสิทธ์ิขาย
เสียง กรณีศึกษาอ าเภอวดัสิงห์ จงัหวดัชัยนาท ผลการวิจยัพบว่า 1) บทบาทของผูน้ าชุมชนในการ
ป้องกนัการซ้ือสิทธ์ิขายเสียง มีบทบาทในการร่วมมือหรือกิจกรรมทางการเมืองโดยการรณรงคก์าร
ประชาสัมพนัธ์หรือการส่งเสริมความรู้ บทบาทในการควบคุมและคดัคา้นการเลือกตั้ง และบทบาท
ในการรักษาความสมานฉันทแ์ละความปรองดองของคนในสังคม 2) ปัญหาอุปสรรคในการป้องกนั
ซ้ือสิทธ์ิขายเสียง ไดแ้ก่ ปัญหาหลกั คือปัญหาเก่ียวกบัการกระท าความผิดของผูม้ีอิทธิพลในทอ้งถิ่น 
และขณะเดียวกันอ านาจรัฐอ่อนแอ รองลงไปได้แก่ บทลงโทษไม่รุ่นแรง ขาดพยานหลักฐาน 
เศรษฐกิจตกต ่ า และการใช้ระบบอุปถัมภ์ 3) ข้อเสนอแนะได้แก่  การร่วมมือกันสามฝ่าย
ประกอบดว้ย คณะกรรมการการเลือกตั้ง องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น และสภาองค์กรชุมชนน า 
“แผนป้องกันการซ้ือสิทธ์ิขายเสียงระดับต าบล ชุมชน” ไปปรับใช้ให้สอดคล้องกับสภาองค์กร
ชุมชน ตามพระราชบญัญตัิสภาองคก์รชุมชน พ.ศ. 2551101  

 
 
   

 
100 สุทธิดา คงเดชา, ปัญหาการบังคับใช้พระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น          
พ.ศ. 2545 : ศึกษากรณีการทุจริตการเลือกตั้ง, วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต, สาขาวิชานิติศาสตร์,                               
มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2554, บทคดัย่อ 
101 อ  านาจ อุ่นทอง, บทบาทของผู้น าชุมชนในการป้องกันการซื้อสิทธ์ิขายเสียง : กรณีศึกษา อ าเภอวัดสิงห์                            
จังหวัดชัยนาท, วิทยานิพนธ์ปริญญารัฐศาสตรมหาบณัฑิต, สาขาวิชารัฐศาสตร์, มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมธิราช       
2554, บทคดัย่อ 
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อิทธิ พินิจพรดิลก ได้ศึกษาวิจัยเร่ือง พฤติกรรมการซ้ือสิทธ์ิขายเสียงในการเลือกตั้ ง
ระดับท้องถิ่นในเขตกรุงเทพมหานคร : กรณีศึกษาเขตบางนา เมื่อวันที่ 16 มิถุนายน 2545 มี
วตัถุประสงคเ์พ่ือทราบถึงรูปแบบการซ้ือสิทธิขายเสียงการเลือกตั้งทอ้งถิ่น เพ่ือทราบมูลเหตุที่ตอ้ง
ขายสิทธิของตนเองในการเลือกตั้ง และเพ่ือรวบรวมข้อเสนอแนะแนวการป้องกนัขายสิทธิของ
ประชาชนในการเลือกตั้ง เน่ืองจากในแต่ละคร้ังปัญหาที่แกไ้ขไม่ไดใ้นการเลือกตั้งก็คือการซ้ือสิทธิ
ขายเสียง จนดูเหมือนเป็นประโยคค าพูดที่ผูเ้ก่ียวขอ้งมกัอบัอายเมื่อได้ยินได้ฟัง แต่ยุคน้ีกลับเป็น
เร่ืองธรรมดาและดูเหมือนเห็นดีเห็นงามกับพฤติกรรมน้ี  ดังนั้ น งานวิจัยน้ี จึงได้รวบรวม
ขอ้เสนอแนะแก่พรรคการเมืองในการคดัเลือกตวัผูส้มคัร โดยเสนอแนะที่เนน้ดา้นของการศึกษาที่ดี 
อาชีพสุจริตที่สังคมยอมรับ พร้อมทั้งขอ้เสนอแนะให้รัฐบาลน าแนวทางไปแกไ้ขในเร่ืองพฤติกรรม
ของผูส้มคัรรับเลือกตั้ง พฤติกรรมของหัวคะแนน พฤติกรรมการลงทะเบียนเสียง ที่มาที่ไปการเอื้อ
ประโยชน์โดยหวงัผลทางการเมืองกนัมากเกินไป เพื่อให้ไดผู้แ้ทนปวงชนชาวไทยที่ดี102 

 
102 อิทธิ พินิจพรดิลก, พฤติกรรมการซือ้สิทธ์ิขายเสียงในการเลือกต้ังระดับท้องถิ่นในเขตกรุงเทพมหานคร : 
กรณีศึกษาเขตบางนา, วิทยานิพนธ์ปริญญารัฐประศาสนศาสตรมหาบณัฑิต, สาขาวิชาการบริหารทัว่ไป,                
มหาวิทยาลยับูรพา, 2546, บทคดัย่อ 



บทที่ 3 

ระบบการเลือกตั้งท้องถิ่นไทย และรูปแบบการปกครองท้องถิ่น 
กับระบบการเลือกตั้งท้องถิ่นในต่างประเทศ 

 
 

การเลือกตั้งท้องถิ่นเป็นกระบวนการสร้างความชอบธรรม และเลือกสรรผูป้กครอง
ทอ้งถิ่น ให้เขา้ไปใชอ้  านาจปกครองทอ้งถิ่นแทนตนในการป้องกนัสิทธิเสรีภาพให้กบัประชาชนใน
ท้องถิ่น  รวมทั้ งการพัฒนาเศรษฐกิจ และระบบสาธารณูปโภค  และสาธารณูปการ ตลอดทั้ ง
โครงสร้างพ้ืนฐานสารสนเทศในทอ้งถิ่นให้ทั่วถึง และเท่าเทียมกนั หากประชาชนเลือกผูบ้ริหาร
ทอ้งถิ่นที่เป็นคนดี มคีวามรู้ความสามารถ มีจิตสานึกและมีคุณธรรม มีความตั้งใจ และมุ่งมัน่ในการ
ปฏิบัติหน้าที่ในการแก้ไขปัญหาและพัฒนาท้องถิ่น ก็จะท าให้ประชาชนได้รับผลการพัฒนา
โดยตรง มีสถานะและความเป็นอยู่ที่ดีขึ้น มีความเสมอภาคเท่าเทียมกนั และท าให้ประชาชนไดรั้บ
บริการจากภาครัฐทั้ งด้าน เศรษฐกิจ สังคม การเมือง การศึกษา และสาธารณสุขอย่างทั่วถึง แต่
ในทางตรงขา้ม หากประชาชนเลือกผูบ้ริหารทอ้งถิ่นที่ไม่มีความรู้ความสามารถ และขาดคุณธรรม
เขา้ไปบริหารท้องถิ่น ผูบ้ริหารทอ้งถิ่นเหล่าน้ีก็จะท าทุกวิถีทางเพื่อตนเองและพวกพอ้ง แสวงหา
ประโยชน์จากต าแหน่งหน้าที่ไม่พยายามที่จะจดัให้มีบริการพ้ืนฐานให้กบัประชาชนหรือจดับริการ
ที่ไม่มีคุณภาพ ซ่ึงผูท้ี่ได้รับผลกระทบโดยตรงจากการบริหารท้องถิ่นก็คือ ประชาชนผูท้ี่ เลือก
ผูบ้ริหารทอ้งถิ่นดงักล่าวเขา้ไปปกครองทอ้งถิ่น ไม่ว่าจะดว้ยเหตุผลใดก็ตาม ผูศ้ึกษาวิจยัขอน าเสนอ
ถึงระบบการเลือกตั้งทอ้งถิ่นของไทยตามล าดบัดงัน้ี 

 

1.  ระบบการเลือกตั้งท้องถิ่นและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย 
การเลือกตั้ งท้องถิ่น เป็นกระบวนการในการสร้างความชอบธรรม  และเลือกสรร

ผูป้กครองท้องถิ่นให้เขา้ไปใช้อ  านาจปกครองท้องถิ่นแทนตนในการป้องกันสิทธิเสรีภาพให้กับ
ประชาชนในท้องถิ่น รวมทั้งการพฒันาเศรษฐกิจ และระบบสาธารณูปโภค และสาธารณูปการ 
ตลอดทั้งโครงสร้างพ้ืนฐานสารสนเทศในท้องถิ่นให้ทัว่ถึง และเท่าเทียมกัน หากประชาชนเลือก
ผูบ้ริหารท้องถิ่นที่เป็นคนดี มีความรู้ความสามารถ มีจิตสานึกและมีคุณธรรม มีความตั้งใจ และ
มุ่งมัน่ในการปฏิบติัหน้าที่ในการแกไ้ขปัญหาและพฒันาทอ้งถิ่น ก็จะท าให้ประชาชนในทอ้งถิ่น
ไดรั้บผลการพฒันาโดยตรง มีสถานะและความเป็นอยู่ที่ดีขึ้น มีความเสมอภาคเท่าเทียมกนั และท า
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ให้ประชาชนในทอ้งถิ่นไดรั้บบริการจากภาครัฐทั้งดา้น เศรษฐกิจ สังคม การเมือง การศึกษา และ
สาธารณสุขอยา่งทัว่ถึง ผูศึ้กษาวิจยัขอน าเสนอถึงระบบการเลือกตั้งทอ้งถิ่นของไทยตามล าดบัดงัน้ี 

1.1  ระบบการเลือกต้ังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ระบบการเลือกตั้งทอ้งถิ่น แบ่งเป็นสองส่วน คือระบบการเลือกตั้งผูบ้ริหารทอ้งถิ่น 

ไดแ้ก่ การเลือกตั้งนายกองค์การบริหารจงัหวดั นายกเทศมนตรี นายกองค์การบริหารส่วนต าบล 
ผูว่้าราชการกรุงเทพมหานคร และการเลือกตั้งนายกเมืองพทัยา ซ่ึงการเลือกตั้งผูบ้ริหารท้องถิ่น
ดงักล่าว ใช้เขตขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นเป็นเขตเลือกตั้ง ส าหรับการเลือกตั้งสมาชิกสภา
ทอ้งถิ่นใชห้ลกัเกณฑด์งัน้ี  

1.1.1  การเลือกต้ังสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด  ใช้เขตอ าเภอเป็นเขต
เลือกตั้ง ในกรณีอ าเภอใดมีสมาชิกได้เกินกว่าหน่ึงคน  ต้องแบ่งเขตอ าเภอเป็นเขตเลือกตั้ง เท่ากับ
จานวนสมาชิกที่จะมีไดใ้นอ าเภอนั้น  

1.1.2  การเลือกต้ังสมาชิกสภาเทศบาลเมือง  ต้องแบ่งเขตเลือกตั้ งเป็นสามเขต
เลือกตั้ง การเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลนคร ตอ้งแบ่งเขตเทศบาลเป็นส่ีเขตเลือกตั้ง  

1.1.3  การเลือกต้ังสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบล  ใช้เขตหมู่บ้านเป็นเขต
เลือกตั้ง  

1.1.4  การเลือกต้ังสมาชิกสภากรุงเทพมหานคร ใช้เขตของกรุงเทพมหานครเป็น
เขตเลือกตั้ง ถา้เขตใดมีจานวนราษฎรตามหลกัฐานการทะเบียนราษฎรที่ประกาศในปีสุดทา้ยก่อนปี
ที่มีการเลือกตั้ง เกินหน่ึงแสนคน ให้แบ่งเขตนั้นออกเป็นเขตเลือกตั้ง โดยถือเกณฑ์จานวนราษฎร
หน่ึงแสนคน เศษของหน่ึงแสนคนถา้เกินห้าหมื่นคนให้เพ่ิมเขตเลือกตั้งในเขตนั้นได้อีกหน่ึงเขต
เลือกตั้ง  

1.1.5  การเลือกต้ังสภาเมืองพัทยา ตอ้งแบ่งเขตเมืองพทัยาเป็นส่ีเขตเลือกตั้ง และ
ตอ้งมีสมาชิกสภาเมืองพทัยาเท่ากนัทุกเขตเลือกตั้ง  

การแบ่งเขตเลือกตั้ ง ต้องพยายามจัดให้มีจานวนราษฎรในแต่ละเขตเลือกตั้ ง
ใกล้เคียงกันมากที่สุด และต้องแบ่งพ้ืนที่ของแต่ละเขตเลือกตั้งให้ติดต่อกันในเขตเทศบาลหรือ
ชุมชนหนาแน่น อาจก าหนดให้ใชแ้นวถนน ตรอกหรือซอย คลอง หรือแม่น ้ า เป็นแนวเขตของเขต
เลือกตั้งได้ ส าหรับการเลือกตั้งสมาชิกสภากรุงเทพมหานครไม่ให้น าพ้ืนที่เพียงบางส่วนของเขต
หน่ึงไปรวมกบัเขตอื่น  
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1.2   ความส าคัญและการเลือกต้ังองค์การบริหารส่วนต าบล 
องคก์ารบริหารส่วนต าบล เป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นที่มีขนาดเล็กที่สุด และ

อยูใ่กลชิ้ดประชาชนมากที่สุด จดัตั้งขึ้นมาจากสภาต าบลที่มีรายไดต้ามเกณฑท์ี่ก  าหนดไว ้แลว้ไดรั้บ
การยกฐานะเป็นองค์การบริหารส่วนต าบล องค์การบริหารส่วนต าบล มีวตัถุประสงค์ในการจดัตั้ง 
คือดูแลทุกขสุ์ขและให้บริการประชาชนในต าบล และหมู่บา้นแทนรัฐบาลส่วนกลาง ที่ไม่สามารถ
ดูแลได้ทั่วถึง โดยมีหน้าที่ในการให้บริการที่ส าคัญ  ได้แก่ จัดให้มีน้าด่ืมและน้าใช้ จดัให้มีและ
บ ารุงรักษาทางบก ทางน ้ า จดัให้มีทางระบายน ้ า รักษาความสะอาดถนน ทางน ้ า ทางเดินและที่
สาธารณะ ก าจดัขยะมูลฝอยและส่ิงปฏิกูล ส่งเสริมการประกอบอาชีพของราษฎร พฒันาเด็ก สตรี 
เยาวชน ผูสู้งอายุและผูพ้ิการ รวมทั้งจัดให้มีบริการสวนสาธารณะ สถานที่พกัผ่อน จัดเก็บขยะ 
สงเคราะห์เด็ก ส่งเสริมอาชีพ บ ารุงรักษาส่ิงแวดลอ้ม และภูมิปัญญาทอ้งถิ่น เป็นตน้103  

ส าหรับการเลือกตั้งสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบล ใช้หมู่บ้านเป็นเขต
เลือกตั้ง ผูม้ีสิทธิเลือกตั้งเลือกลงคะแนนให้ผูส้มคัรรับเลือกตั้ง ไดเ้ท่าจ านวนสมาชิกสภาองค์การ
บริหารส่วนต าบลที่จะพึงมีในเขตเลือกตั้ง กล่าวคือองค์การบริหารส่วนต าบลที่มีหมู่บา้นเดียว เลือก
ผูส้มัครสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลได้ 6 คน องค์การบริหารส่วนต าบลที่มี 2 หมู่บ้าน 
เลือกผูส้มคัรสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลได้ 3 คน องค์การบริหารส่วนต าบลที่มีมากกว่า 
2 หมู่บ้าน เลือกผูส้มคัรสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลได้ 2 คน ส าหรับการเลือกตั้งนายก
องค์การบริหารส่วนต าบล ใช้เขตองค์การบริหารส่วนต าบลเป็นเขตเลือกตั้ง ผูม้ีสิทธิเลือกตั้งเลือก
ผูส้มคัรนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลได ้1 คน104 
 

2.  รูปแบบการปกครองท้องถิ่นและระบบเลือกตั้งท้องถิ่นในต่างประเทศ 
 

การปกครองทอ้งถิ่น คือการปกครองที่รัฐบาลมอบอ านาจให้ประชาชนในทอ้งถิ่นใด
ทอ้งถิ่นหน่ึงจดัการปกครองและด าเนินการบางอย่าง โดยด าเนินการกนัเอง เพื่อบ าบดัความตอ้งการ
ของตน การบริหารงานของท้องถิ่นมีการจดัเป็นองค์การมีเจ้าหน้าที่ ซ่ึงประชาชนเลือกตั้งขึ้นมา
ทั้งหมด หรือบางส่วน มีความเป็นอิสระในการบริหารงาน แต่รัฐบาลตอ้งควบคุมดว้ยวิธีการต่าง ๆ 
ตามความเหมาะสมจะปราศจากการควบคุมของรัฐหาไดไ้ม่  เพราะการปกครองทอ้งถิ่นเป็นส่ิงที่รัฐ
ท าให้เกิดขึ้น ผูศ้ึกษาวิจัยขอน าเสนอรูปแบบการปกครองท้องถิ่นและระบบเลือกตั้งท้องถิ่นใน

 
103 ส านกังานคณะกรรมการการเลือกตั้ง, คู่มือการรับสมัครเลือกตั้ง, 2548, หนา้ 112-113   
104 เร่ืองเดียวกนั, คู่มือการรับสมัครเลอืกตั้ง, 2548, หนา้ 121   
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ต่างประเทศ คือ ญี่ปุ่ น อังกฤษ อเมริกา และฝร่ังเศส ซ่ึงเป็นประเทศที่ปกครองโดยระบอบ
ประชาธิปไตยที่ท าให้ประเทศดงักล่าวมีความเจริญกา้วหน้ากว่าประเทศอื่น ๆ ในทวีปยโูรป ทวีป
อเมริกาเหนือ และเอเชีย ทั้งทางดา้นสังคม การเมืองการปกครอง เศรษฐกิจ เทคโนโลยี และทางดา้น
อื่น ๆ ที่หลายประเทศในโลกน ามาเป็นตน้แบบของรูปแบบการปกครองทอ้งถิ่นและระบบเลือกตั้ง
ทอ้งถิ่นในประเทศ เพื่อสร้างความเจริญกา้วหนา้ในประเทศของตน ทั้งทางดา้นสังคม การเมืองการ
ปกครอง เศรษฐกิจ เทคโนโลยี และทางดา้นอื่น ๆ เช่นกนั ดงัน้ี 

2.1  รูปแบบการปกครองท้องถิ่นและระบบเลือกต้ังท้องถิ่นในประเทศญี่ปุ่ น 
  ญี่ปุ่ นเป็นประเทศที่อยู่ในทวีปเอเชีย มีรูปแบบของรัฐเป็นรัฐเด่ียว และปกครอง
ด้วยระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา มีองค์พระจักรพรรดิทรงเป็นพระประมุข โดยมี
นายกรัฐมนตรีเป็นผูน้ าในการบริหารประเทศ เช่นเดียวกบัประเทศไทย 

 ญี่ปุ่ นเป็นประเทศที่มีหมู่เกาะเป็นจ านวนมากเกือบ 4,000 เกาะ โดยมีเกาะใหญ่ที่มี
ประชากรอาศยัอยู่เป็นจ านวนมาก 4 เกาะ คือ เกาะฮอนชู ซ่ึงมีขนาดใหญ่ที่สุด เกาะฮอกไกโด เกาะ
กิวชิว และเกาะชิโกกุ มีประชากรประมาณ 130 ล้านคน นับว่ามีจ านวนประชากรมากที่สุดเป็น
อันดับที่ 10 ของโลก ประชากรประมาณ 2 ใน 3 ของประเทศอาศัยอยู่ที่ เกาะฮอนชู และเกือบ
คร่ึงหน่ึงของประชากรที่อาศยัอยู่ที่เกาะฮอนชู กระจุกตวัอาศยัอยู่ในแถบ 3 มหานคร ส่วนภาพรวม
ทั้งประเทศพบว่า ชาวญี่ปุ่ นประมาณ 80% อาศยัอยูใ่นพ้ืนที่ที่มีความเป็นเมือง ส่งผลท าให้เกิดความ
ตะหนกัและใส่ใจต่อการพฒันาเมืองเป็นอยา่งย่ิง ท าให้ที่ดินในประเทศมีราคาสูงมาก 
 ญี่ปุ่ นจัดโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินออกเป็น 2 ส่วน คือ การบริหาร
ราชการส่วนกลาง และการบริหารราชการส่วนทอ้งถิ่น ซ่ึงแตกต่างจากฝร่ังเศสและไทย ที่มีการ
บริหารราชการส่วนภูมิภาครวมอยู่ดว้ย105 รายละเอียดของรูปแบบการปกครองทอ้งถิ่นและระบบ
เลือกตั้งทอ้งถิ่นของประเทศญี่ปุ่ นมีดงัน้ี 

2.1.1  รูปแบบการปกครองท้องถิ่นและระบบเลือกต้ังท้องถิ่นของประเทศญี่ปุ่ น 
 การปกครองท้องถิ่นของญี่ปุ่ นไดรั้บการบญัญัติไวใ้นรัฐธรรมนูญ ฉบับปี 
ค.ศ. 1947 ซ่ึงเป็นรัฐธรรมนูญที่ร่างขึ้นโดยคณะผูยึ้ดครองของสหรัฐอเมริกา ที่เขา้มาจดัระเบียบทาง
การเมือง การบริหาร และระบบเศรษฐกิจ หลงัจากญี่ปุ่ นพ่ายแพใ้นสงครามโลกคร้ังที่ 2 ให้กบัฝ่าย
สัมพนัธมิตร 
 

 
105 ชูศกัดิ์  เท่ียงตรง, การบริหารหารปกครองส่วนท้องถิ่น, กรุงเทพมหานคร; มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์,                              
2548, หนา้ 190 
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 รัฐธรรมนูญฉบับน้ีให้ความส าคัญกับการกระจายอ านาจ บัญญัติให้การ
ปกครองทอ้งถิ่นเป็นส่วนหน่ึงที่ส าคญัของระบบการปกครองของรัฐ และยงัมีการออกกฎหมายที่
เก่ียวข้องกับท้องถิ่นเป็นการเฉพาะอีกด้วยคือ กฎหมายปกครองตนเองของท้องถิ่น (Local 
Autonomy Law) ซ่ึงประกาศใชใ้นปีเดียวกบัรัฐธรรมนูญ 
 รูปแบบการปกครองทอ้งถิ่นของญี่ปุ่ นแบ่งออกเป็น 2 ประเภทคือ รูปแบบ
ทัว่ไป และรูปแบบพิเศษ ปรากฏตามภาพที่ 3.1 และมีรายละเอียดดงัน้ี  
 
 

 
 

  
 

1)  รูปแบบทั่วไป  
 กฎหมายปกครองตนเองส่วนทอ้งถิ่น จดัระดบัชั้นการปกครองทอ้งถิ่น

ของญี่ปุ่ นออกเป็น 2 ชั้น (Two-Teir System) คือ ระดบับน (Upper Tier) ไดแ้ก่ จงัหวดั (Prefecture) 
และ ระดับล่าง (Lower Tier) ได้แก่  เทศบาล (Municipal) จึงมีผลท าให้จังหวัดมี พ้ืนที่ในการ
ด าเนินงานครอบคลุมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับเทศบาลทั้ งหมดที่ขึ้ นตรงต่อจังหวัด 

 

รูปแบบทั่วไป 

จังวัด 

เทศบาล 

รูปแบบ

พเิศษ 

บรรษัทร่วม
พัฒนา

ทอ้งถิน่ 

องค์กรร่วมหรือ
สหภาพ 

เขต

ทรพัยส์ ิ

น 

เขตพิเศษ 

การบริหารราชการส่วนกลาง 

การบริหารราชการส่วนท้องถิ่น 

 

ภาพที่ 3.1  โครงสร้างกรปกครองทอ้งถิ่นของประเทศญี่ปุ่ น 
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อย่างไรก็ตาม จงัหวดัและเทศบาลมีสถานะเป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นที่เท่าเทียมกนั ไม่ได้
หมายความว่าเทศบาลเป็นองคก์รปกครองส่วนท้องถิ่นที่อยูภ่ายใตสั้งกดัจงัหวดั  ดงันั้น จงัหวดัจึงมี
อ  านาจเพียงให้ค าแนะน าและแนวทางแก่เทศบาลเท่านั้น ไม่สามารถใช้อ  านาจส่ังการเทศบาลได ้
รายละเอียดของจงัหวดัและเทศบาลมีดงัน้ี 
 ก.  จังหวัด  

จงัหวดัเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นระดบับน ซ่ึงมีจ านวนทั้งส้ิน 
47 แห่ง แต่มีช่ือเรียกที่แตกต่างกนัถึง 4 ช่ือคือ 

 ก)  โทะ (To)  
  มีเพียงจังหวัดเดียวคือ กรุงโตเกียว และด้วยความที่ เป็นเมือง
หลวงจึงถูกเรียกขานในอีกช่ือหน่ึงว่า มหานครโตเกียว (Tokyo Metropolis) อีกทั้งยงัมีโครงสร้างที่
แตกต่างจากจงัหวดัอื่น ๆ คือภายในมหานครโตเกียวยงัมีการจดัตั้งหน่วยการปกครองท้องถิ่นที่
เรียกว่า เขตพิเศษ (Special Ward) จ านวน 23 แห่ง ดงัน้ี 

 ข)  โด (Do)  
   มี 1 จงัหวดั คือ ฮอกไกโด ซ่ึงอยูเ่หนือสุดของประเทศและพฒันา
นอ้ยที่สุดในบรรดาจงัหวดัทั้งหมด 

 ค)  ฟุ (Fu)  
  เป็นจังหวดัที่มีความเป็นเมืองสูง มี 2 จังหวดั คือเกียวโต และ         

โอซากา 
 ง)  เคง (Ken)  

เป็นจังหวดัซ่ึงมีสภาพเป็นพ้ืนที่ชนบทส่วนใหญ่ มีทั้ งหมด 43 
จงัหวดั อย่างไรก็ตาม ทุกจงัหวดั ยกเวน้ โตเกียว ซ่ึงเป็นเมืองหลวง ต่างก็มีสถานะทางกฎหมาย 
โครงสร้าง และอ านาจหนา้ที่ไม่ต่างกนัซ่ึงมีรายละเอียดดงัน้ี 

(ก)  ฝ่ายนิติบัญญัติ 
  ฝ่ายนิติบัญญัติหรือสภาจังหวัดมาจากการเลือกตั้ งของ

ประชาชนในเขตพ้ืนที่ ด ารงต าแหน่งคราวละ 4 ปี จ านวนสมาชิกสภาในแต่ละจังหวดัขึ้นอยู่กับ
ขนาดของประชากรอยูร่ะหว่าง 40-120 คน สมาชิกสภาร่วมกนัคดัเลือกสมาชิกดว้ยกนัเองเพื่อด ารง
ต าแหน่งประธานสภาจงัหวดัและรองประธานสภาจงัหวดั มีสมยัประชุมปีละ 4 สมยั  
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(ข)  ฝ่ายบริหาร 
 หัวหน้าฝ่ายบริหารคือ ผูว่้าราชการจงัหวดั (Governor) มาจาก

การเลือกตั้งของประชาชน มีวาระในการด ารงต าแหน่งคราวละ 4 ปี สามารถแต่งตั้งรองผูว่้าราชการ
จงัหวดัเพ่ือช่วยเหลือในการปฏิบติังานได ้โดยตอ้งให้สภาจงัหวดัให้การรับรองก่อนเขา้รับต าแหน่ง  

ข.  เทศบาล  
เทศบาล เป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นในระดบัล่าง มีจ านวนกว่า 

3,200 แห่ง แบ่งออกเป็น 3 ประเภทคือ เทศบาลนคร (City/Shi) เทศบาลเมือง (Town/Machi or Cho) 
และเทศบาลหมู่บา้น (Village/Mura or Son) 

เทศบาลนคร ตอ้งมีประชากรไม่ต ากว่า 50,000 คน มีที่พกัอาศยัอยูใ่น
ใจกลางเมืองไม่ต ่ากว่า 60% ประกอบอาชีพเก่ียวกับการค้า การพาณิชย์ การอุตสาหกรรม และ
กิจกรรมอื่น ๆ ที่เก่ียวขอ้งกบัเมือง ส่วนพ้ืนที่ใดมีประชากรต ่ากว่า 50,000 คน ให้จดัตั้งเป็นเทศบาล
เมืองและเทศบาลหมู่บา้น หากเทศบาลนครใดมีประชากรมากกว่า 50,000 คนขึ้นไป จะไดรั้บการ
ยกฐานะให้ เป็น เทศบาลนครพิ เศษ  ห รือ เทศบาลมหานคร (Designate City) ตามมติของ
คณะรัฐมนตรีซ่ึงจะมีสถานะพิเศษเหนือกว่าเทศบาลนครทัว่ไป โดยจะมีอ านาจหนา้ที่ในการด าเนิน
กิจการต่าง ๆ อยา่งกวา้งขวางไม่ต่างจากจงัหวดั 

เทศบาลนครพิเศษน้ีมีทั้งหมด 12 แห่ง ไดแ้ก่ โอซากา (Osaka) นาโง
ย่า (Nagoya) เกียวโต (Kyoto) โยโกฮามา (Yokahama) โกเบ (Kobe) กิตายูชู (Kitayushu) ซับโปโร 
(Supporo) คาวาซากิ (Kawasaki) ฟูกูโอกะ (Fukuoka) ฮิโรชิมา (Hirochima) เซนได (Sendai) และชิ
บา (chiba) โครงสร้างของเทศบาล แบ่งออกเป็น 2 ฝ่ายคือ นิติบญัญติัและบริหารรายละเอียดมีดงัน้ี 

ก)  ฝ่ายนิติบัญญัติ 
ฝ่ายนิติบญัญติัหรือสภาเทศบาล มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ

ประชาชน อยูใ่นต าแหน่งคราวละ 4 ปี จ านวนสมาชิกสภาเทศบาลแตกต่างตามระดบัและขนาดของ
ประชากร โดยเทศบาลนครจะมีจ านวนสมาชิกอยูร่ะหว่าง 30-100 คน เทศบาลเมืองและหมู่บา้นจะ
มีจ านวนสมาชิกอยูร่ะหว่าง 12-30 คน 

ข)  ฝ่ายบริหาร 
ฝ่ายบริหาร มีนายกเทศมนตรี (Mayor) เป็นหัวหน้ามาจากการ

เลือกตั้งโดยตรงของประชาชนเช่นเดียวกนักบัสมาชิกสภาเทศบาล มีวาระในการด ารงต าแหน่ง
คราว  ละ 4 ปี 
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2)  รูปแบบพิเศษ 
นอกจากจงัหวดัและเทศบาลแลว้ ญี่ปุ่ นยงัมีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น

รูปแบบพิเศษอีก 4 ประเภท ดงัน้ี 
ก.  เขตพิเศษ (Special Ward)  

การปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบน้ีมี เฉพาะในโตเกียวเท่านั้ น 
เน่ืองจากเป็นจงัหวดัซ่ึงเป็นที่ตั้งของเมืองหลวง  จึงมีความจ าเป็นจะตอ้งจดัตั้งองคก์รปกครองส่วน
ท้องถิ่นรูปแบบพิเศษที่มีลักษณะคล้ายกับเทศบาล จ านวน 23 แห่ง โดยมีนายกเทศมนตรีและ
สมาชิกสภามาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน 

ข.  เขตทรัพย์สิน (Property Ward)  
เขตทรัพยสิ์นจดัตั้งขึ้นเพ่ือดูแลทรัพยสิ์นร่วมที่เกิดจากการรวมตวักนั

ขององคก์รปกครองทอ้งถิ่นหลายแห่ง 
ค.  องค์กรร่วมหรือสหภาพ (Joint Local Development Corporation)  

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลายแห่งร่วมกันจัดตั้ งสหภาพขึ้ น
เพ่ือให้ด าเนินกิจการสาธารณะบางอย่างที่ทอ้งถิ่นขนาดเล็กทั้งหลายไม่สามารถจดัท าไดด้ว้ยตนเอง 
เช่น กิจการเก่ียวกบัการก าจดัขยะ กิจการเก่ียวกบัอคัคีภยั และกิจการเก่ียวกบัการศึกษาภาคบงัคบั 

ง.  บรรษัทร่วมพัฒนาท้องถ่ิน (Joint Local Development Corporation) 
องคก์รน้ีจดัตั้งขึ้นโดยความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น

ตั้งแต่ 2 แห่งขึ้นไป เพ่ือด าเนินการพฒันาต่าง ๆ ที่ก  าหนดไวใ้นแผนพฒันาเมือง  
2.1.2  ระบบการเลือกต้ังและแนวทางแก้ไขความไม่สุจริตในการเลอืกต้ังใน   

ประเทศญี่ปุ่ น  
1)  กฎหมายการเลือกตั้งของประเทศญี่ปุ่ น  

ระบบการเลือกตั้งในประเทศญี่ปุ่ น คณะกรรมการการเลือกตั้งจดัตั้งขึ้น
ตามอ านาจตามกฎหมายการเลือกตั้ง (Public Office Election Law) มาตราที่ 5 คือ รัฐธรรมนูญของ
ประเทศญี่ปุ่ นได้รับหลักการเก่ียวกับระบบประชาธิปไตย  แบบผูแ้ทนและรับประกันหลักการ
เก่ียวกับสิทธิเลือกตั้งสากลไวเ้ป็นหลักการพ้ืนฐานของระบบการเลือกตั้ง หลกัการเหล่าน้ีจะถูก
ก าหนดไวใ้นบทที่ว่าด้วยสิทธิ และหน้าที่ของพลเมือง ซ่ึงใช้บังคับการเลือกตั้ งสมาชิกรัฐสภา
แห่งชาติ รวมถึงการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นและผูน้ าขององคก์รทอ้งถิ่น  
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องค์กรที่ มีหน้ าที่ จัดการเลื อกตั้ ง  คื อ  Electoral Management Body 
(EMB) สภาการจัดการเลือกตั้ งกลาง (Central Election Management Council CEMC) ในสังกัด
กระทรวง  MPHPT Ministry of Public Management Home Affair Posts and Telecommunication 
ปฏิบตัิงานอยา่งเป็นอิสระตามกฎหมายก าหนด  

ส่วนโครงสร้างองคก์รจดัการเลือกตั้งจะด าเนินการดงัมีองคป์ระกอบ คือ 
สภาการจดัการเลือกตั้งกลาง (CEMC) คณะกรรมการจัดการเลือกตั้งประจาจงัหวดั สภาจังหวดั 
ผูป้กครองทอ้งถิ่น และคณะกรรมการจดัการเลือกตั้งในเขตเทศบาล 

ส่วนที่มาขององค์กรจัดการเลือกตั้ งมี 3 ระดับ  คือ  ระดับประเทศมี
สมาชิก 5 คน แต่งตั้งโดยนายกรัฐมนตรี โดยการนาเสนอช่ือจากสมาชิกสภา (Diet) และต้องไม่
สังกดัพรรคการเมืองหรือองค์กรทางการเมืองเดียวกนั เกิน 3 คน มวีาระ 3 ปี เลือกประธานเอง ส่วน
ระดบัจงัหวดัมีสมาชิก 4 คน คดัเลือกจากผูท้รงคุณวุฒิในทอ้งที่โดยสภาระดบัทอ้งถิ่น หรือเทศบาล
มีวาระ 4 ปี  

ประเภทความรับผิดชอบและองคป์ระกอบขององคก์รที่ท าหนา้ที่บริหาร
จดัการเลือกตั้ง คือส่วนอ านาจหน้าที่ขององค์กรจัดการเลือกตั้งมีการแบ่งออกเป็น 3 ระดับ คือ 
ระดบัประเทศ ท าหนา้ที่ควบคุมดูแลการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาแบบ
สัดส่วน ระดับจังหวัดท าหน้าที่ควบคุมดูแลการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิก
วุฒิสภาแบบแบ่งเขต ควบคุมดูแลการเลือกตั้งผูว่้าราชการจังหวดั และควบคุมดูแลการเลือกตั้ ง
สมาชิกสภาจงัหวดั ส่วนระดบัทอ้งถิ่น ท าหน้าที่ควบคุมบริหารจดัการเลือกตั้งระดบัทอ้งถิ่น ไดแ้ก่ 
การเลือกตั้งหัวหนา้ระดบัเทศบาล และการเลือกตั้งสมาชิกสภาระดบัเทศบาล  

2)  แนวทางแก้ไขความไม่สุจริตในการเลือกตั้งด้วยการคัดค้านการเลือกตั้ง  
การฟ้องร้องคดีเก่ียวกบัการเลือกตั้ง แบ่งเป็น 2 ประเภท คือการฟ้องร้อง

คดีที่เก่ียวกบัความชอบธรรมของการเลือกตั้ง และเก่ียวกบัการตดัสินของบุคคลที่ไดรั้บเลือกตั้ง  
ก.  การฟ้องร้องคดีที่เกี่ยวกับความชอบว่าด้วยความถูกต้องของการ

เลือกตั้ง  
วตัถุประสงค์ของการฟ้องร้องคดีประเภทน้ีเป็นเร่ืองความถูกต้อง

ของการเลือกตั้งในทั้งหมดหรือบางส่วน ผูฟ้้องร้องเป็นผูส้มัครรับเลือกตั้งหรือผูม้ีสิทธิออกเสียง
เลือกตั้ง 
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ก)  การฟ้องร้องคดีในระดับเทศบาล (มาตรา 202)  
 เมื่อมีความไม่ชัดเจนปรากฏขึ้นที่เก่ียวกบัความถูกต้องของการ

เลือกตั้ง ที่จดัขึ้นในเขตเทศบาล การคดัคา้นตอ้งย่ืนต่อคณะกรรมการการจดัการเลือกตั้งเทศบาลโดย
ผูม้ีสิทธิออกเสียงหรือผู้สมัครเลือกตั้ งที่ เก่ียวข้อง การประยุกต์ใช้ในการกลั่นกรองกระท าต่อ
คณะกรรมการการจดัการเลือกตั้งจงัหวดั ถา้มีผูฟ้้องร้องไม่พอใจในการตดัสินของคณะกรรมการ
เทศบาล ถา้ไม่พอใจในผลของการกลัน่กรองแลว้การฟ้องร้องสามารถไปย่ืนต่อศาลสูงได ้

ข)  การฟ้องร้องคดีในระดับจังหวัด (มาตรา 203)  
 ผูส้มัครรับเลือกตั้งหรือผูม้ีสิทธิออกเสียงอาจย่ืนข้อคัดค้านต่อ

คณะกรรมการจัดการเลือกตั้งจังหวดั และผลนั้นน าไปย่ืนต่อศาลสูงได้ถ้ากรณีไม่พอใจกับการ
ตดัสินของคณะกรรมการจงัหวดั  

ค)  การฟ้องร้องคดีในระดับชาติ (มาตรา 204)  
 ผูส้มัครรับเลือกตั้ง รวมถึงพรรคการเมืองที่ส่งผูส้มัครในการ

เลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรแบบแบ่งเขต สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรระบบสัดส่วน  พรรค
การเมืองที่ส่งผูส้มัครในระบบบญัชีรายช่ือ การเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาในระบบสัดส่วน หรือผูม้ี
สิทธิออกเสียงเลือกตั้ง เมื่อมีขอ้คดัคา้นที่เก่ียวกบัความไม่ชอบธรรมของการเลือกตั้งอาจย่ืนคดีได้
โดยตรงต่อศาลสูง  

ข.  การฟ้องร้องคดีเกี่ยวกับการตัดสินบุคคลที่ได้รับเลือกตั้ง  
การฟ้องร้องคดีน้ี ความชอบธรรมของการตัดสินใจของบุคคลที่

ไดรั้บเลือกตั้ง เป็นประเด็นที่ตั้งอยูใ่นสมมติฐานว่าการเลือกตั้งโดยตามกฎหมายแลว้เป็นที่ชอบดว้ย
กฎหมาย  

ส าหรับการเลือกตั้งระดับท้องถิ่น หากมีกรณีการฟ้องร้องเก่ียวกับ
ความชอบธรรมของการเลือกตั้ง ผูส้มคัรหรือผูม้ีสิทธิออกเสียงอาจย่ืนขอ้คดัคา้นในการพิสูจน์และ
ด าเนินการย่ืนฟ้องต่อศาลสูง อยา่งไรก็ตาม ในกรณีของการเลือกตั้งทั้ง 2 สภา ผูฟ้้องร้องหรือผูถู้ก
กล่าวหาจ ากดัว่าบุคคลเหล่านั้นเป็นบุคคลซ่ึงมิไดรั้บเลือกในการเลือกตั้งนั้น พรรคการเมืองที่ส่ง
ผูส้มคัร หรือพรรคการเมืองที่ส่งผูส้มคัรในระบบบญัชีรายช่ือ (ไม่รวมถึงบุคคลที่ลงสมคัรสมาชิก
วุฒิสภาทอ้งถิ่น)106  

 
106 สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , รายงานการวิจัยการศึกษาพัฒนาการของหลัก
กฎหมายเลือกตั้งของประเทศไทยและต่างประเทศ , กรุงเทพมหานคร ; สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่ง
มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 2551, หนา้ 5-31 45 
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ค.  ข้อจ ากัดในการบริจาคเงิน  
 เพ่ือให้การเลือกตั้ งเป็นไปอย่างบริสุทธ์ิยุติธรรม กฎหมายจึงได้

ก าหนดขอ้จ ากดัในการบริจาคเงินเพ่ือการเลือกตั้งหรือการท ากิจกรรมอื่น ๆ ของพรรคการเมืองไว้
มากมาย ดงัน้ี 

ก)  ห้ามการบริจาคโดยบุคคล ที่มีความเก่ียวขอ้งอยา่งใกลชิ้ดกบั
เจา้หนา้ที่ระดบัชาติและระดบัทอ้งถิ่น ห้ามบริจาคโดยบุคคลที่เก่ียวขอ้งกบัการเลือกตั้งหรือกิจกรรม
ทางการเมืองอื่น ๆ ดงัน้ี  

(ก)  ห้ามการบริจาคโดยบุคคล ซ่ึงมีความสัมพันธ์พิเศษกับ
รัฐบาลกลางหรือรัฐบาลท้องถิ่น ได้แก่ บุคคลที่เก่ียวข้องกับสัญญาบริการสาธารณะ  บริษทัหรือ
องคก์รที่ไดรั้บเงินช่วยเหลือจากรัฐบาลกลางหรือรัฐบาลทอ้งถิ่น (มาตรา 199 ส่วนที่ 1)  

(ข)  บริษัทหรือบรรษัท ที่รับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลกลางหรือ
รัฐบาลทอ้งถิ่น (มาตรา 22-3 ส่วนที่ 1-4 ของกฎหมายควบคุมเงินทุนทางการเมือง)  

(ค)  บริษัทหรือบรรษัทที่รับเงินทุนหรือเงินบริจาค จากรัฐบาล
กลางหรือรัฐบาลท้องถิ่น (มาตรา 22-3 ส่วนที่ 2 และ 4 ของกฎหมายการควบคุมเงินทุนทางการ
เมือง)  

(ง)  บริษัทหรือบรรษัทที่จัดให้มีเงินกู้  หรือเป็นผู้ให้กู้  ที่รับเงิน
อุดหนุนจากดอกเบี้ย ที่เก่ียวขอ้งกบัการกูจ้ากรัฐบาลกลางหรือรัฐบาลทอ้งถิ่น (มาตรา 199 ส่วนที่ 2 
ของกฎหมายการเลือกตั้ง)  

ข)  ห้ามการบริจาคเงินโดยผู้สมัครรับเลือกตั้ง  
 ผูส้มคัรหรือผูท้ี่เตรียมตวัลงสมคัรรับเลือกตั้งจะตอ้งไม่บริจาค

เงินแก่องคก์ร หรือประชาชนที่อาศยัอยูใ่นเขตเลือกตั้งที่ตนไดล้งสมคัรไว ้รวมถึงห้ามท าการบริจาค
เงินในนามของผูส้มคัรหรือในนามของผูท้ี่จะเตรียมลงสมคัรรับเลือกตั้ง (มาตรา 199-2)  

ค)  ข้อจ ากัดในการบริจาคประเภทอ่ืน  
 ห้ามบริษทัหรือบรรษทัอื่น ๆ ซ่ึงบุคคลเหล่านั้นเป็นเจา้หน้าที่

บริหารการบริจาคให้แก่บุคคลหรือองค์กรที่ผูส้มคัร หรือผูท้ี่เตรียมลงสมคัรรับเลือกตั้งอาศยัอยู่ใน
พ้ืนที่เขตนั้น  
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ง)  ห้ามรับบริจาคเงินจากต่างชาติ  
การรับเงินบริจาคเพ่ือใช้ในการเลือกตั้ งหรือกิจกรรมทาง

การเมืองอื่นจากบริษทัหรือองค์กรต่างชาติ  ถือเป็นกรณีตอ้งห้ามตามกฎหมาย (มาตรา 22-5 ของ
กฎหมายควบคุมเงินลงทุนทางการเมือง)  

จ)  ห้ามบริจาคโดยไม่ปรากฏช่ือ  
 ห้ามบริจาคเงินหรือรับเงินโดยไม่ปรากฏช่ือที่เก่ียวกับการ

เลือกตั้ งหรือกิจกรรมทางการเมืองอื่น ๆ (มาตรา 22-6 กฎหมายการควบคุมเงินลงทุนทางการ
เมือง)107 
 

2.2  รูปแบบการปกครองท้องถิ่นและระบบเลือกต้ังท้องถิ่นในประเทศสหรัฐอเมริกา 
สหรัฐอเมริกาเป็นประเทศที่มี รูปแบบของรัฐเป็นรัฐรวม (Compound State) 

ประกอบด้วย 50 มลรัฐ มารวมตัวเป็นประเทศเดียวกันในรูปแบบของสหพันธรัฐ (Federation) 
แตกต่างจากฝร่ังเศสและองักฤษ ซ่ึงมีรูปแบบของรัฐเป็นรัฐเดียว แมว่้าสหรัฐอเมริกาไดน้ าพ้ืนฐาน
ของการปกครองส่วนท้องถิ่นในระบบของแองโกล-แซกซอน ขององักฤษมาใช้ อันเป็นไปตาม
หลักการปกครองตน เองของท้องถิ่น  (Local Self Government) ที่ท าให้แต่ละท้องถิ่นของ
สหรัฐอเมริกามีความเป็นอิสระ มีลักษณะเฉพาะของตนเอง และมีความเป็นตวัของตัวเอง แต่ก็มี
ลกัษณะและรายละเอียดต่าง ๆ ที่มีความแตกต่างกบัองักฤษค่อนขา้งมากเลยทีเดียว 

การจัดระบบการปกครองหรือระบบบริหารราชการแผ่นดินของสหรัฐอเมริกา
จ าแนกไดเ้ป็น 3 ระดบั หรือแบ่งโครงสร้างออกเป็น 3 ส่วน (Three-Tier System) คือ ระดบัชาติหรือ
ระดบัสหพนัธรัฐหรือระบบบริหารราชการส่วนกลาง ระดบัมลรัฐ ซ่ึงอยูก่ึ่งกลางระหว่างระดบัชาติ
กบัระดบัทอ้งถิ่น แต่ไม่ใช่ระบบบริหารราชการส่วนภูมิภาคอยา่งที่ใช้อยูใ่นรัฐเดียวกนัแบบฝร่ังเศส 
เพราะสหรัฐอเมริกามีการแบ่งแยกระหว่างระบบบริหารราชการส่วนกลางกับส่วนท้องถิ่นอย่าง
ชดัเจน ไม่มีความสัมพนัธ์กนัโดยตรง และระดบัล่างสุดคือ ระดบัทอ้งถิ่นหรือระบบบริหารราชการ
ส่วนทอ้งถิ่นดงัที่ปรากฏตามภาพที่ 3.2 ซ่ึงมีรายละเอียดของระดบัทอ้งถิ่นหรือระบบบริหารราชการ
ส่วนทอ้งถิ่นดงัน้ี  

 
 

 
107 สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , รายงานการวิจัยการศึกษาพัฒนาการของหลัก
กฎหมายเลือกตั้งของประเทศไทยและต่างประเทศ, 2551, หนา้ 5-31   
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2.2.1  รูปแบบการบริหารการปกครองส่วนท้องถิ่นแลระบบการเลือกต้ังท้องถิ่น 

การบริหารราชการส่วนทอ้งถิ่นหรือการปกครองทอ้งถิ่นของสหรัฐอเมริกา
มีรูปแบบที่แตกต่างหลากหลายมากเมื่อเทียบกบัการปกครองทอ้งถิ่นในประเทศแถบยุโรป ปัจจยั
ส าคญัประการหน่ึงมาจากการที่สหรัฐอเมริกาเป็นรัฐรวมหรือสหพนัธรัฐ ที่รัฐต่าง ๆ ทั้งหมด 50 รัฐ
มารวมตวักนั แต่การมารวมตวักนันั้น แต่ละรัฐยงัคงมีความเป็นอิสระ มีความเป็นตวัของตวัเองของ
ชุมชนทอ้งถิ่นดั้งเดิมของตน มีผลท าให้ในแต่ละรัฐมีรูปแบบของการปกครองทอ้งถิ่นที่แตกต่างจาก
รัฐอื่น ๆ จนกล่าวได้ว่า การปกครองท้องถิ่นของสหรัฐอเมริกาเป็นผลผลิตของรัฐบาลมลรัฐ 
กฎหมายต่าง ๆ ที่เก่ียวขอ้งกบัการปกครองทอ้งถิ่นขึ้นอยูก่บัแต่ละมลรัฐว่าเป็นอยา่งไร ท าให้มลรัฐ
มีอ านาจในการก าหนดรูปแบบ ขอบเขตของอ านาจหน้าที่ ตลอดจนการยบุเลิกองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถิ่น ผูศ้ึกษาวิจยัขอน าเสนอรายละเอียดของการปกครองทอ้งถิ่นของสหรัฐอเมริกาดงัน้ี 
 

การบริหารราชการส่วนกลาง 

การบริหารราชการระดับมลรัฐ 

การบริหารราชการส่วน
ท้องถิ่น 

เคาน์ตี้ 

มิวนิซิปอล 

ทาวน์และทาวน์ชิพ 

สคูล ดิสทริคท์ 

เขตพิเศษ 

 

ภาพที่ 3.2  โครงสร้างการปกครองส่วนทอ้งถิ่นของประเทศสหรัฐอเมริกา 
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1)  เคาน์ตี ้(County) 
หน่วยการปกครองท้องถิ่นในระดับเคาน์ต้ี มีเกือบทุกมลรัฐ ยกเว้น

หลุยส์ เซียนา (Louisiana) ที่ เรียกว่า แพริช (Parrish) และอลาสก้า (Alaska) ที่ใช้ค าว่า เบอโร 
(Borough) เดิมทีเคาน์ต้ีถูกจดัตั้งขึ้นเป็นแขนขา หรือหน่วยงานที่สนับสนุนการท างานของมลรัฐ แต่
ในเวลาต่อมาไดเ้ปลี่ยนบทบาทกลายเป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นเพ่ือให้บริการดา้นต่าง ๆ แก่
ทอ้งถิ่น การจดัตั้งเคาน์ต้ีจึงมาจากการริเร่ิมและความตอ้งการของมลรัฐ มากกว่าการเรียกร้องหรือ
ความตอ้งการของประชาชน ขอบเขตอ านาจหน้าที่และการด ารงอยู่หรือยุบเลิกจึงขึ้นอยู่กบัความ
ต้องการของมลรัฐ อย่างไรก็ตาม ด้วยภารกิจที่มีเพ่ิมมากขึ้ นจาการถ่ายโอนมาจากมิวนิซิปอล 
(Municipal) ซ่ึงมีขนาดพ้ืนที่เล็กกว่า ตอ้งการให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นขนาดใหญ่อยา่งเคาน์ต้ี
รับผิดชอบงานที่มีขอบเขตกวา้งขวาง จึงมีผลท าให้เคาน์ต้ีมีความส าคัญมาก ๆ ย่ิงขึ้น ในปัจจุบัน
สหรัฐอเมริกามีจ านวนเคาน์ต้ีทั้งหมด 3,077 แห่ง โดยเฉลี่ยมีเคา้น์ต้ีในแต่ละมลรัฐ 66 แห่ง รัฐที่มี
เคาน์ต้ีน้อยที่สุดคือ เดลาแวร์ (Delaware) มีเพียง 3 แห่ง ส่วนรัฐที่มีเคาน์ต้ีมากที่สุดคือ เท็กซัส 
(Texas) มีทั้งหมด 254 แห่ง ในแต่ละเคาน์ต้ีจะมีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นในระดบัรองลงมาคือ 
มิวนิซิปอล (Municipal) และทาวน์ และทาวน์ชิพ (Town and Township)  

ขนาดของแต่ละเคาน์ต้ีมีความแตกต่างกนัมาก เคาน์ต้ีที่มีพ้ืนที่ขนาดใหญ่
ที่สุดมีเน้ือที่กว่า 245,000 ตารางกิโลเมตร นอร์ท สโลป เบอโร (North Slope Borough) มลรัฐอ
ลาสก้า ส่วนเค้าน์ต้ีที่มีพ้ืนที่ที่เล็ที่สุดมีเน้ือที่เพียง 34 ตารางกิโลเมตร คาลาวาว เคาน์ต้ี (Kalawao 
County) ในมลรัฐฮาวายอิ (Hawaii)  อ  านาจหน้าที่ของแต่ละเคาน์ต้ีแตกต่างกันไปในแต่ละมลรัฐ 
ขึ้นอยูก่บักฎหมายของแต่ละมลรัฐว่าเป็นอยา่งไร แต่โดยหลกัแลว้ หนา้ที่ของเคาน์ต้ี ไดแ้ก่ งานดา้น
ตุลาการ การรักษาความปลอดภัย การจัดการเลือกตั้ ง การก าจัดขยะมูลฝอย การสาธารณสุข 
ห้องสมุด การจดัวิทยาลยัชุมชน และการปกป้องและคุม้ครองสภาวะแวดลอ้ม เป็นตน้ 

การจดัการองค์กรหรือรูปแบบการบริหารของเคาน์ต้ีนั้น ปัจจุบนัเกือบ 
80% ของเคาน์ ต้ีทั้ งหมดใช้รูปแบบคณะกรรมการ (Board of Commission) ซ่ึงใช้กันมาอย่าง
ยาวนาน รูปแบบน้ีประชาชนจะเลือกตั้งคณะกรรมการ ซ่ึงมีตั้งแต่ 2 คน จนถึง 100 คน ขึ้นอยู่กับ
ขนาดของเคา้น์ต้ี คณะกรรมการน้ีท าหน้าที่ทั้งฝ่ายนิติบญัญัติและฝ่ายบริหาร เป็นผูพ้ิจารณาออก
กฎหมาย อนุมตัิงบประมาณรายจ่ายประจ าปี บริหารงานภายในเขตเคาน์ต้ี ตรวจสอบและควบคุม
การท างานของแผนกต่าง ๆ ตลอดจนมีอ านาจในการแต่งตั้งเจ้าหน้าที่ท้องถิ่นเพื่อประจ าแผนก     
ต่าง ๆ ของเคาน์ต้ี ส่วนเคาน์ต้ีที่เหลือใช้รูปแบบการบริหารหลายรูปแบบ ซ่ึงมาจากการพัฒนา
ปรับปรุงรูปแบบดั้งเดิมดงัน้ี 
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(1)  รูปแบบเคาน์ตี-้ผู้จัดการ (County-Manager Model)  
รูปแบบน้ีคณะกรรมการคัดเลือกและแต่งตั้งผูจ้ดัการมืออาชีพให้

ปฏิบติังานตามข้อก าหนดที่คณะกรรมการระบุไว ้ผูจ้ดัการมีหน้าที่เตรียมร่างงบประมาณแต่งตั้ง
หัวหน้าแผนกเตรียมและน าเสนอนโยบายและโครงการ และบริหารงานประจ าวนั รูปแบบน้ีใช้
เคาน์ต้ีที่มีประชากรสูงถึง 1.7 ลา้นคน เช่น แดด เคาน์ต้ี (Dad County) มลรัฐฟลอริดา้ (Florida)  

(2)  รูปแบบเค้าน์ตี-้ผู้บริหาร (County-Administrator Model) 
รูปแบบน้ีใช้ในเคาน์ต้ีหลายแห่งมากกว่ารูปแบบแรก และมีความ

คลา้ยคลึงรูปแบบแรก เวน้แต่ผูบ้ริหารไม่มีอ  านาจแต่งตั้งและตรวจสอบหัวหนา้แผนก 
(3)  รูปแบบสภา-ผู้บริหารที่มาจากการเลือกตั้ง (Council-Elected 

Executive Model)  
รูปแบบน้ีประชาชนเลือกตั้งทั้งสมาชิกสภาเคาน์ต้ีและผูบ้ริหารของ

เคาน์ต้ีแยกออกจากกนั ท าให้มีการแยกอ านาจระหว่างฝ่ายนิติบญัญติักบัอ านาจบริหารออกจากกนั
เหมือนกบัโครงสร้างของรัฐบาลและรัฐบาลกลาง   

2)  มิวนิซิปอล (Municipal) 
มิวนิซิปอลในแต่ละแห่งมีโครงสร้าง หรือรูปแบบที่แตกต่างกนั สามารถ

แบ่งออกเป็น 5 รูปแบบดว้ยกนั ซ่ึงมีรายละเอียดดงัน้ี  
(1)  รูปแบบนายกเทศมนตรีเข้มแขง็ (The Strong Mayor Form) 

รูปแบบน้ีจดัโครงสร้างเหมืนกบัรัฐบาลกลาง โดยแบ่งแยกอ านาจ
ชดัเจนระหว่างฝ่ายนิติบญัญติักบัฝ่ายบริหาร ซ่ึงมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนทั้ง 2 ฝ่าย 
ผูน้ าฝ่ายบริหารคือ นายกเทศมนตรี (Mayor) มีอ  านาจมากทั้งในการแต่งตั้งและถอดถอนหัวหน้า
แผนกต่าง ๆ เสนอแผนงบประมาณ นโยบายและแผนงาน ตลอดจนการตดัสินใจด าเนินงานต่าง ๆ 
โดยฝ่ายสภามีหน้าที่ในการพิจารณากฎหมาย ตรวจสอบและสอบสวนการท างานของแผนกต่าง ๆ 
ตลอดจนการด าเนินงานของฝ่ายบริหาร 

(2)  รูปแบบนายกรัฐมนตรีเข้มแข็งร่วมกับประธานเจ้าหน้าที่บริหาร 
(The Strong Mayor with Chief Administrative or Chief Executive Office)  

รูปแบบน้ีนายกเทศมนตรีไดรั้บความสนับสนุนและช่วยเหลือจาก
ประธานเจา้หน้าที่บริหาร (Chief Executive Office : CEO) ซ่ึงมีอ  านาจในการตรวจสอบการท างาน
ของหัวหน้าแผนกต่าง ๆ อย่างกวา้งขวาง มีอ  านาจหน้าที่ในการจดัเตรียมร่างงบประมาณ และการ
บริหารงานบุคคล เป็นตน้ 
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(3)  รูปแบบนายกเทศมนตรีอ่อนแอ (The Weak Mayor Form)  
รู ป แบ บ น้ี ป ระ ช าชน ไม่ เพี ย ง เลื อ ก ตั้ ง ส ม า ชิ ก ส ภ าแล ะ

นายกเทศมนตรีเท่านั้น แต่ยงัเลือกตั้งเจา้หนา้ที่ทอ้งถิ่นในต าแหน่งหรือแผนกต่าง ๆ อีกดว้ย ดว้ยเหตุ
น้ี ท าให้นายกเทศมนตรีขาดอ านาจในการบริหารงาน ส่ังการและควบคุมการท างานของเจา้หน้าที่
ฝ่ายต่าง ๆ เน่ืองจากถือว่ามีศักด์ิศรีไม่แตกต่างกันเพราะมาจากการเลือกตั้งเหมือนกัน รูปแบบน้ี
คิดค้นขึ้นเพ่ือแกไ้ขปัญหาการคอรัปชั่นและปัญหาประสิทธิภาพในการท างาน โดยให้อ านาจแก่
สมาชิกสภามีบทบาทหน้าที่ในการบริหารงาน การจดัการและการก าหนดนโยบายมากกว่ารูปแบบ
อื่น ๆ เมื่อเทียบกบั 2 รูปแบบ ที่กล่าวมาขา้งตน้  

(4)  รูปแบบคณะกรรมการ (The Commission Form)  
 รูปแบบน้ีเกิดขึ้นราว ปี ค.ศ. 1900 ประชาชนเลือกตั้งคณะกรรมการ 
จ านวนตั้งแต่ 3 คน จนถึง 7 คน แลว้แต่ขนาดของมิวนิซิปอล โดยหน่ึงในนั้นจะไดรั้บการคดัเลือก
จากสมาชิกให้ด ารงต าแหน่งนายกเทศมนตรี (Mayor) คณะกรรมการจะท าหน้าที่ทั้งดา้นนิติบญัญติั
และบริหาร โดยกรรมการแต่ละคนจะแบ่งหน้าที่รับผิดชอบไปดูแลแผนกหรือฝ่ายต่าง ๆ  อยา่งไรก็
ตาม รูปแบบน้ีเส่ือมความนิยมลงนบัตั้งแต่ปี ค.ศ. 1930 เมื่อถึงช่วงทศวรรษ ปี 1980 มีมิวนิซิปอลที่มี
ประชากร 2,500 คนขึ้นไปเพียง 3% เท่านั้น ที่ใชรู้ปแบบน้ี 

(5)  รูปแบบสภา-ผู้จัดการ (The Council-Manager Form) 
 รูปแบบน้ี สภาซ่ึงมาจากการเลือกตั้งของประชาชนตั้งแต่ 5 คน ถึง 
9 คน เป็นผูค้ดัเลือกและแต่งตั้งผูจ้ดัการให้ปฏิบติังานตามขอ้ก าหนดและความประสงค์ของสภาที่
ไดว้างไว ้ผูจ้ดัการมีอ  านาจเต็มในการบริหารงานของเมือง ทั้งทรัพยากร การแต่งตั้งและถอดถอน
หัวหน้าแผนกและเจ้าหน้าที่ต าแหน่งส าคัญอื่น ๆ นอกจากน้ี ผูจ้ัดการยงัเป็นคนตระเตรียมและ
น าเสนอร่างงบประมาณนโยบายและโครงการในการบริหารเมืองแก่สภา ตลอดจนรับผิดชอบใน
การบังคับใช้กฎหมายที่ออกโดยสภาภายในเขตมิวนิซิปอล ทั้งน้ี เป็นที่คาดหมายว่าผูจ้ัดการจะมี
ความเป็นกลางทางการเมือง ไม่ฝักใฝ่ฝ่ายใด (Non – Partisan) มีความรู้ ความเช่ียวชาญ และเป็นมือ
อาชีพในการบริหารงานไม่ต่างจากนกับริหารในวงธุรกิจ 

3)  ทาวน์ และทาวน์ชิพ (Town and Township) 
ทาวน์ คือ บางแห่งเรียกว่า ทาวน์ชิพ เป็นหน่วยการปกครองท้องถิ่น

ส่วนย่อยในเขตเคาน์ต้ี ใช้ในมลรัฐ 6 แห่ง แถบนิวอิงแลนด ์New England โดยทัว่ไปมีประชากรต ่า
กว่า 100,000 คน แมว่้าจะมีบางแห่งที่มีประชากรสูงถึง 250,000 คน  หน่วยการปกครองทอ้งถิ่นน้ีมี
รูปแบบการบริหารจัดการในรูปของการประชุมเมือง (Town Meeting) ซ่ึงเป็นลักษณะของ
ประชาธิปไตยโดยตรง (Direct Democracy) ที่ เปิดโอกาสให้ประชาชนทุกคนเข้า ร่วมประชุม
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ประจ าปี เพ่ือเลือกท าความตกลงในเร่ืองต่าง ๆ และเพ่ือเลือกตั้งผูบ้ริหารและเจา้หนา้ที่บางต าแหน่ง 
ส่วนในทาวน์ หรือทาวน์ชิพที่ไม่มีทาวน์มีทต้ิง ผูบ้ริหารและเจ้าหน้าที่จะมาจากการเลือกตั้งของ
ประชาชนในทอ้งถิ่นแทนการบริหารงานของทาวน์ หรือทาวน์ชิพด าเนินการโดยคณะกรรมการ
ทาวน์ชิพ (Township Board) มาจากการเลือกตั้งของประชาชน 3–7 คน โดยทัว่ไปจะมีอ านาจหนา้ที่
รับผิดชอบการจดับริการสาธารณะพ้ืนที่ดา้นต่าง ๆ ดูแลถนน สะพาน การดบัเพลิง และการกูภ้ัย  
เป็นตน้ 

4)  สคูล ดิสทริคท์ (School District) 
สคูล ดิสทริคท์ เป็นรูปแบบหน่ึงของหน่วยการปกครองท้องถิ่นที่มี

วัตถุประสงค์เฉพาะ (Special Purpose) เพื่อท าหน้าที่ในการจัดบริการด้านการศึกษาในระดับ
ประถมศึกษาและมธัยมศึกษาในโรงเรียนที่เป็นของรัฐ โดยมีคณะกรรมการที่มาจากการเลือกตั้ง
โดยตรงของประชาชนหรือมาจากการเลือกตั้งโดยทางออ้ม ดว้ยการเสนอช่ือขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นอื่น  บางแห่งเรียก ช่ือ ว่า คณะกรรมการโรงเรียน  (School Board หรือ  School 
Committee) บางแห่งเรียกช่ือว่า คณะกรรมการจัดการทรัพย์สิน (Board of Trustees) ท าหน้าที่
ก  าหนดนโยบายด้านต่าง ๆ เพื่อใช้ในเขตโรงเรียน เช่น การก าหนดค่าเล่าเรียน หลักสูตร ต ารา 
จ านวนครู และอตัราเงินเดือนของครู เป็นตน้ 

คณะกรรมการโรงเรียนน้ีจะแต่งตั้งผูอ้  านวยการ (Superintendent) จาก
มืออาชีพที่เคยมีประสบการณ์ในการบริหารงานโรงเรียนมาก่อนเพ่ือท าหน้าที่เป็นหัวหน้าฝ่าย
บริหาร (Chief Executive of District) ในการบริหารงานประจ าวันและน านโยบายที่ได้รับจาก
คณะกรรมการโรงเรียนไปปฏิบตัิ อยา่งไรก็ตาม โรงเรียนในบางมลรัฐไม่มีคณะกรรมการโรงเรียน
ดงัที่กล่าวมา แต่อยูภ่ายใตก้ารด าเนินงานของเคาน์ต้ีหรือมิวนิซิปอล 

5)  เขตพิเศษ (Special District) 
เขตพิเศษนับเป็นหน่วยการปกครองท้องถิ่นที่มีวัตุประสงค์เฉพาะ 

(Special Purpose) อีกหน่วยงาน นอกเหนือจากสคูล ดิสทริคท์ ถูกจดัตั้งขึ้นมาให้ท าหน้าที่อย่างใด
อย่างหน่ึงหรือเพียงสองสามหน้าที่  โดยเฉพาะเขตพิเศษบริหารงานโดยคณะกรรมการ (District 
Board) ซ่ึงมีที่มาจากหลายทาง เช่น มาจาการแต่งตั้งของเคาน์ต้ี มิวนิซิปอล หรือมลรัฐ แต่โดยส่วน
ใหญ่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน มีขนาดประมาณ 3-7 คน เขตพิเศษมีบทบาทหน้าที่เช่น การ
ป้องกนัอคัคีภยั การก าจดัส่ิงปฏิกูล และการจดัการทรัพยากรน ้า เป็นตน้ 
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2.2.2  ความไม่สุจริตและแนวทางแก้ไขความไม่สุจริตในการเลือกต้ังท้องถิ่น 
กรณีการเกิดการทุจริตในการเลือกตั้งท้องถิ่นบางมลรัฐในสหรัฐอเมริกา 

หน่ึงในตน้แบบประชาธิปไตย  รัฐบาลทอ้งถิ่นในมลรัฐนอร์ทแคโรไลน่าของสหรัฐอเมริกาจบักุม
และตั้งขอ้หาผูเ้ก่ียวขอ้งในขบวนการปลอมแปลงบัตรลงคะแนนเลือกตั้งทางไปรษณีย ์ทุจริตการ
เลือกตั้งกลางเทอม ซ่ึงจดัขึ้นทัว่สหรัฐอเมริการที่ผ่านมา 

ผู ้ถูกตั้ งข้อหาคือ  ผู ้จัดการโครงการหาเสียงของ ผู ้สมัครชิงต าแหน่ง
สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฏร สังกดัพรรครีพบัลิกัน ซ่ึงตอนแรกมีคะแนนน า ผูส้มคัรจากพรรคเดโม
แครต แต่มีผูต้ั้งขอ้สังเกตเร่ืองคะแนนที่ไดจ้ากบตัรเลือกตั้งทางไปรษณีย ์พบว่ามีความผิดปกติดา้น
ตวัเลข จึงมีผูร้้องเรียนให้คณะกรรมการการเลือกตั้งตรวจสอบข้อเท็จจริง กรณีบัตรเลือกตั้งทาง
ไปรษณียจ์าก 2 พ้ืนที่ในเขต 9 ของมลรัฐนอร์ทแคโรไลนา มีการลงคะแนนให้ผูส้มัครรับเลือกตั้ง
มากกว่าเขตอื่น ๆ ผลการตรวจสอบขอ้มูลพบว่า มีการปลอมแปลงลายเซ็นของผูม้ีสิทธิลงคะแนน 
เพื่อแอบอา้งลงคะแนนให้แก่ผูส้มคัรรับเลือกตั้งดงักล่าว ท าให้นายแฮริสมีคะแนนเสียงมากกว่านาย
ผูส้มคัรรับเลือกตั้งรายอื่น จ านวน 905 คะแนน แต่หลงัจากตรวจสอบได้ว่าคะแนนบางส่วนของ
ผูส้มคัรรับเลือกตั้งดงักล่าวเกิดจากการปลอมแปลง ทางการสหรัฐอเมริกา ก็ประกาศให้จดัเลือกตั้ง
ซ่อมในเขตดงักล่าว 

การทุจริตเลือกตั้งในสหรัฐอเมริกา คร้ังน้ี ถูกกล่าวถึงในฐานะการโกงที่ใช้
วิธีแบบดั้งเดิม คือการจา้งคนไปตามเก็บบตัรลงคะแนนทางไปรษณียท์ี่ส่งไปตามบา้นของผูม้ีสิทธิ
เลือกตั้ ง ซ่ึงคนจ านวนมากไม่สนใจลงคะแนน ท าให้ผู ้จัดการโครงการหาเสียงของผูส้มัครรับ
เลือกตั้งดังกล่าวพรรครีพบัลิกัน ว่าจ้างให้คนไปลักลอบเก็บบัตรที่ไม่มีใครลงคะแนนมาปลอม
แปลงลายเซ็นพยาน และกาบตัรเพ่ิมคะแนนเสียงให้แก่ผูส้มคัรรับเลือกตั้งดงักล่าวก่อนจะส่งกลบั
ไปยงัส านักงานกรรมการเลือกตั้ง โดยผูส้มรู้ร่วมคิดที่ถูกว่าจา้ง 2 ราย ให้การสารภาพในชั้นศาลแต่
โดยดี  กรณีดงักล่าวที่เกิดขึ้นในสหรัฐอเมริกา บ่งช้ีว่ากระบวนการทุจริตเลือกตั้งถูกด าเนินการอยา่ง
เป็นระบบ และต้องเผชิญกับการทุจริตในการเลือกตั้งตามระบอบประชาธิปไตยไม่ต่างกนั และ
วิธีการที่นกัการเมืองหรือนกัล็อบบีพยายามต่อสู้ให้ไดช้ัยชนะ อาจไม่ใช่วิธีการซบัซ้อน แต่เป็นการ
ใชวิ้ธีการแบบดั้งเดิมโกงการเลือกตั้งดงักล่าว108 

 
 

 
108 การเลอืกตั้งทอ้งถิ่นในประเทศสหรัฐอเมริกา “ความไม่สุจริตและแนวทางแกไ้ขความไม่สุจริตในการเลือกตั้ง
ทอ้งถิ่น”, คน้คืน 25 เมษายน 2562, จาก https://voicetv.co.th/read/cLUgkb9en 
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2.3  รูปแบบการปกครองท้องถิ่นและระบบเลือกต้ังท้องถิ่นในประเทศอังกฤษ 
อังกฤษเป็นประเทศที่อยู่ในทวีปยุโรป มีรูปแบบเป็นรัฐเด่ียว (Unitary State) 

เช่นเดียวกบัฝร่ังเศส แต่มีความแตกต่างจากฝร่ังเศส องักฤษจดัระบบบริหารราชการเพียง 2 ระดับ
เท่านั้น คือ การบริหารราชการส่วนกลาง และการบริหารราชการส่วนทอ้งถิ่น โดยไม่มีการบริหาร
ราชการส่วนภูมิภาค ตามหลกัการปกครองทอ้งถิ่นในระบบแองโกล–แซกซอน ซ่ึงถือว่าองักฤษเป็น
ตน้แบบของระบบน้ี109 ผูวิ้จยัขอน าเสนอเพียงรายละเอียดของการบริหารราชการส่วนทอ้งถิ่นมีดงัน้ี  

2.3.1  รูปแบบการบริหารการปกครองส่วนท้องถิ่นแลระบบการเลือกต้ังท้องถิ่น 
การปกครองท้องถิ่นของอังกฤษมีพัฒนาการที่ยาวนานและปรับเปลี่ยน 

โครงสร้างและรายละเอียดหลายคร้ัง สร้างความยากล าบากต่อผูส้นใจติดตามการปกครองทอ้งถิ่น
ในดินแดนแห่งน้ีมากพอสมควร อย่างไรก็ตาม จนถึงปัจจุบนั (ค.ศ.2009) โครงสร้างการปกครอง
ทอ้งถิ่นขององักฤษปรากฏตามภาพที่ 3.3 ซ่ึงมีรายละเอียดดงัน้ี   

 
109 สีมา สีมานนัท,์ “การปกครองส่วนทอ้งถิ่นขององักฤษ”, นิตยสารท้องถิ่น 39, 9, (กนัยายน 2542) : 34-46, 
  หนา้ 36-46 



80 
 

   
  ภาพที่ 3.3 โครงสร้างการปกครองทอ้งถิ่นขององักฤษ  
 

1)  ระดับภาค (Regional Level) 
ภาคไม่ถือว่าเป็นเขตการปกครองหรือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น และ

ในอดีตอนัยาวนานที่ผ่านมา ไม่ปรากฏเขตการปกครองหรือองค์กรการปกครองน้ี แต่เพ่ิงถูกจดัตั้ง
ขึ้นในยุคอดีตนายกรัฐมนตรีจอห์น เมเจอร์ ผูน้ าพรรคอนุรักษ์นิยม เมื่อปี ค.ศ. 1994 เพ่ือจัดตั้ ง
ส านักงานส่วนภูมิภาคของรัฐบาล (Government Offices for the Regions) หรือการบริหารราชการ
ส่วนกลาง เพ่ือท าหน้าที่พฒันาเศรษฐกิจวางแผนและประสานงานภายในพ้ืนที่ระดบัน้ี โดยแบ่ง
องักฤษทั้งหมดออกเป็น 9 ภาค อยา่งไรก็ตาม เขตการปกครองหรือองคก์รปกครองที่เรียกว่า ภาคน้ีก็
ไม่ถือว่าเป็นของหน่วยงานของการบริหารราชการส่วนภูมิภาคเช่นเดียวกนั เพราะโครงสร้างการ
บริหารราชการขององักฤษมีเพียง 2 ระดบัเท่านั้น คือ การบริหารราชการส่วนกลาง และการบริหาร
ราชการส่วนทอ้งถิ่น ส่วนกลางจดัตั้งส านักงานในระดบัภาคขึ้นมาเพ่ือให้ท าหน้าที่ประสานงานซ่ึง
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กันและกันระหว่างหน่วยงานของกระทรวงต่าง ๆ  ที่ กระจายตัวอยู่ในพ้ืนที่ ต่าง ๆ อีกทั้ ง
วตัถุประสงคอ์ีกประการหน่ึงของการก าหนดเขตการปกครองระดบัน้ีขึ้นมาก็เพ่ือใชส้ าหรับคดัเลือก
ตัวแทนของคณะกรรมาธิการภาคแห่งสหภาพยุโรป (Committee of the Regions of the European 
Union) ภายในสนธิสัญญามาสทริซต์ (Maastricht Treaty) จุดเร่ิมต้นของการจัดตั้งภาคมีการแบ่ง
พ้ืนที่ของอังกฤษออกเป็นทั้งหมด 10 ภาค ต่อมาในปี ค.ศ. 1998 มีการจัดแบ่งพ้ืนที่ใหม่ให้เหลือ
เพียง 9 ภาค และมีองค์กรที่เรียกว่า สภาภาค (Regional Assembly) ซ่ึงสมาชิกสภาภาค มากจากการ
คัดเลือกของรัฐบาลกลาง โดยคัดเลือกจากสมาชิกในระดับท้องถิ่นที่มาจากการเลือกตั้ งของ
ประชาชนภายในภาค สมาชิกสภาภาคจึงไม่ไดม้าจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน แต่มาจาก
การเลือกตั้งโดยทางออ้ม อยา่งไรก็ตาม เมื่อมาถึงปี ค.ศ. 2007 นายกรัฐมนตรีคนใหม่ที่มาจากพรรค
แรงงาน คือ กอร์ดอน บราวน์ ได้เน้นให้ความส าคัญต่อการมีอ านาจที่เพ่ิมมากขึ้นขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถิ่น จึงประกาศให้สภาภาคจะตอ้งยติุบทบาททั้งหมดและถอนตวัออกไปภายในปี 
ค.ศ. 2010 

2)  ระดับเขต  (County Level) 
เขตหรือเคาน์ต้ีนับเป็นพ้ืนที่ของการปกครองท้องถิ่นอยู่ในระดับบน 

(Upper Tier) โดยแบ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นออกเป็น 4 ประเภท คือ  เขตมหานคร 
(Metropolitan County) เขตนอกมหานคร (Non-Metropolitan County) หรือไซร์ เคาน์ ต้ี  (Shire 
County) องคก์ารเอกเทศ (Unitary Authority) และมหานครลอนดอน (Greater London) รายละเอียด
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นแต่ละประเภท มีดงัน้ี 

ก.  เขตมหานคร (Metropolitan Country)  
อ งค์ ก รป กค รอ งส่ วน ท้ อ งถิ่ น ป ระ เภ ท น้ี จัด ตั้ งขึ้ น ภ ายใต้

พระราชบญัญติัการปกครองทอ้งถิ่น ค.ศ. 1972 (The Local Government Act 1972) เมื่อปี ค.ศ. 1974 
โดยมีวตัถุประสงคเ์พ่ือรองรับการขยายตวัของความเป็นเมืองที่มีมาอยา่งต่อเน่ือง ตั้งอยูใ่นเขตพ้ืนที่
มหานครที่มีประชากรอยูร่ะหว่าง 1.2-2.8 ลา้นคน ในพ้ืนที่ที่เป็นจุดศูนยก์ลางดา้นอุตสาหกรรมและ
การพาณิชยโ์ดยไม่นับรวมพ้ืนที่ทั้งหมดขององักฤษ ปัจจุบนัมีประชากรที่อาศยัอยู่ในเขตมหานคร
ราว 22% ของจ านวนประชากรทั้งหมดขององักฤษ เขตมหานครมีจ านวนทั้งหมด 6 แห่ง ไดแ้ก่ มหา
นครแมนเซสเตอร์ (Greater Manchester) เมอ ร์ซีไซด์  (Merseyside) เซ็ าท์  ยอ ร์คไชร์ (South 
Yorkshire) ไทน์ แอนด์ แวร์ (Tyne and Wear) เวสต์ มิดแลนด์ (West midlands) และเวสต์ ยอร์ก
ไชร์ (West yorkshire) 
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เขตมหานครเป็นองค์กรปกครองสวนท้องถิ่นถูกจัดตั้ งขึ้นภายใต้
โครงสร้างการปกครองท้องถิ่นที่มี  2 ระดับ (Two-Tier Structure) โดยเขตมหานครจัดอยู่ใน
โครงสร้างระดับบน (Upper Tier) ส่วนโครงสร้างระดับล่าง (Lower Tier) แบ่งเขตมหานคร
ออกเป็นแขวงมหานคร (Metropolitan District)ในช่วงเร่ิมแรกของการจัดตั้ งเขตมหานคร
บริหารงานโดยสภาเขตมหานคร (Metropolitan County Council) ซ่ึงสมาชิกสภามาจากการเลือกตั้ง
โดยตรงของประชาชนในพ้ืนที่ อยู่ในต าแหน่งวาระละ 4 ปี แต่ต่อมาในปี ค.ศ. 1986 ไดม้ีกฎหมาย
ยกเลิกสภาเขตมหานคร เป็นผลท าให้การด าเนินงานในพ้ืนที่ปรากฏออกมาในรูปของการจดัตั้ง
คณะกรรมการร่วม (Joint Board) กับพ้ืนที่ หรือหน่วยการปกครองในระดับล่าง เช่น ด้านการ
ป้องกนัและบรรเทาอคัคีภยั ต ารวจ และการขนส่งมวลชน เป็นตน้ 

ข.  เขตนอกมหานคร (Non-Metropolitan County) 
เขตนอกมหานคร หรือไชร์ เคาน์ต้ี เป็นเขตพ้ืนที่ที่มีช่ือลงท้ายด้วย 

Shire ทั้งหมด เช่น เบดฟอร์ดไชร์ (Bedford shire) บักกิงแฮมไชร์ (Buckingham shire) ถึงแม้ว่า มี
หลายแห่งที่ไม่มีค าว่า Shire ลงทา้ยก็ตาม แต่ในอดีตเคยมีแลว้ถูกตดัออกไปภายหลัง เช่น เดวอน 
(Devon) ในอดีต คือ เดวอนไชร์ (Devon shire) เขตนอกมหานครเป็นพ้ืนที่ที่มีประชากรอยู่ระหว่าง 
300,000 คน จนถึง 1.4 ลา้นคน เป็นองค์ปกครองส่วนทอ้งถิ่นที่ถูกจดัตั้งขึ้นภายใต้โครงสร้างการ
ปกครองทอ้งถิ่นที่มี 2 ระดบั (Two-Tier Structure) เช่นเดียวกบัเขตมหานคร โดยเขตนอกมหานคร
จดัอยู่ในโครงสร้างระดับบน (Upper Tier) ส่วนโครงสร้างระดับล่าง (Lower Tier) แบ่งเขตนอก
มหานครออกเป็นแขวงนอกมหานคร (Non-Metropolitan District) อ านาจหน้าที่ของเขตนอกมหา
นครรับผิดชอบดา้นการศึกษา การบริการสังคม การขนส่งและถนนไฮเวย ์การป้องกนัและบรรเทา
อัคคีภัย งานก าจัดขยะมูลฝอย และการร่วมมือกับองค์ปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นในรูปของ
คณะกรรมการร่วมในดา้นการบริหารงานต ารวจ 

ค.  องค์การเอกเทศ (Unitary Authority) 
องคก์ารเอกเทศเป็นรูปแบบขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นที่มีเพียง

ระดบัเดียว (Single Tier) จึงครอบคลุมพ้ืนที่ทั้งในส่วนของระดบัเขตและระดบัแขวง มีอ  านาจหนา้ที่
รับผิดชอบครอบคลุมพ้ืนที่ในเขตเมืองที่มีขนาดใหญ่ในทุก ๆ ด้านที่ไม่มีองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถิ่นในระดบัล่างโดยจดัตั้งขึ้นภายใตพ้ระราชบญัญติัการปกครองทอ้งถิ่น ค.ศ.1992 (The Local 
Government Act 1992) องคก์ารเอกเทศปัจจุบนัมีทั้งหมด 41 แห่ง  
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ง.  มหานครลอนดอน (Greater London) 
มหานครลอนดอนเป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นระดบับน หรือ

ระดบัเขต (County) ของกรุงลอนดอน จัดตั้งขึ้นในปี ค.ศ. 1965 และถูกแบ่งย่อยไปยงัพ้ืนที่ระดับ
แขวง (District) ออกเป็นลอนดอน เบอโร จ านวน 32 แห่ง ซ่ึงแต่ละแห่งด าเนินการโดยสภา
ลอนดอน เบอโร (London Borough Council) และนครลอนดอน (City of London) จ านวน 1 แห่ง 
บริหารงานโดยสหการแห่งนครลอนดอน (City of Corporation)  มหานครลอนดอนบริหารงานโดย
ส านกับริหารมหานครลอนดอน (Greater London Authority-GLA)  

ผู ้บริหารประกอบด้วยนายกเทศมนตรี หรือแมร์แห่งลอนดอน 
(Mayor of London) และสมาชิกสภาลอนดอน (London Assembly) จ านวน 25 คน  ส่วนส านัก
บริหารมหานครลอนดอนถูกจัดขึ้นภายใต้พระราชบญัญัติส านักบริหารมหานครลอนดอน 1999 
(The Greater London Authority Act 1999) แทนที่สภามหานครลอนดอน (The Greater London 
Council) ที่ถูกยกเลิกไปเมื่อปี 1896  เน่ืองจากสภาลอนดอน เบอโร (London Bough Council) ซ่ึง
กระจายตวัอยู่รอบนอกของมหานครลอนดอนเห็นว่า ภารกิจของสภามหานครลอนดอนเป็นส่ิงที่
สภาลอนดอน เบอโร ก็สามารถท าไดไ้ม่แพก้นั การจดัตั้งส านกับริหารมหานครลอนดอนขึ้นแทนที่
จะถูกก าหนดให้ส านักงานแห่งน้ีท างานในลกัษณะของการประสานงานระหว่างลอนดอน เบอโร 
ทั้ง จ านวน 32 แห่ง กบัแมร์แห่งลอนดอน ที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรง โดยให้บทบาทที่ส าคญัใน
การเป็นตวัแทนเพียงหน่ึงเดียวของมหานครลอนดอนเป็นแมร์แห่งลอนดอนโดยมีสภาลอนดอน ท า
หนา้ที่ในการตรวจสอบถ่วงดุลการท างานของแมร์แห่งลอนดอน ส านกับริหารมหานครลอนดอนมี
หน้าที่รับผิดชอบในด้านการขนส่ง กิจการต ารวจ การป้องกันและบรรเทาอัคคีภัย การวางแผน
ยทุธศาสตร์และการพฒันา อยา่งไรก็ตาม ส านักบริหารมหานครลอนดอนไม่ไดท้ าหน้าที่ดงักล่าว
ดว้ยตนเองโดยตรง แต่มีหน่วยงานในสังกดัรับผิดชอบในดา้นต่าง ๆ จ านวน 4 แห่ง ดว้ยกนั ภายใต้
นโยบายที่ รับมาจากแมร์แห่งลอนดอนและการรับรองของสภาลอนดอน คือการขนส่งแห่ง
ลอนดอน (Transport for London) ส านักบริหารกิจการต ารวจแห่งมหานคร (The Metropolitan 
Police Authority) ส านักบริหารแผนอัคคีภัยและภาวะฉุกเฉิน (The London Fire and Emergency 
Planning) และส านกัพฒันาลอนดอน (London Development Agency) 

3)  ระดับแขวง (District Level) 
แขวงหรือ (District) นับเป็นหน่วยการปกคอรงท้องถิ่นในระดับล่าง 

(Lower Tier) โดยแบ่งออกเป็นแขวงมหานคร (Metropolitan District) แขวงนอกมหานคร (Non – 
Metropolitan District) หรือ ไชร์ ดิสทริคท์ (Shire District) ลอนดอนเบอโร (London Borough) 
และนครลอนดอน (City of London) รายละเอียดแต่ประเภทมีดงัน้ี 
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ก.  แขวงมหานคร (Metropolitan District)  
แขวงมหานครเป็นเขตพ้ืนที่ที่มีประชากรราว จ านวน 150,000 คนขึ้น

ไป จนถึง จ านวน 1 ลา้นคน ปัจจุบันมีแขวงมหานครรวมทั้งส้ินจ านวน 36 แห่ง เมื่อสภาเขตมหา
นครถูกยบุเลิกในปี ค.ศ. 1986 อ านาจหนา้ที่ทั้งหมดที่สภาเขตมหานครเคยรับผิดชอบก็ถูกโอนไปยงั
สภาแขวงมหานคร (Metropolitan District Council) เว้นแต่งานบางอย่างที่ อ  านาจหน้าที่ ถูก
ด าเนินการโดยการจัดตั้งคณะกรรมการร่วม (Joint Board) เช่น การป้องกันและบรรเทาอัคคีภัย 
ต ารวจ การจดัเก็บขยะมูลฝอย เป็นตน้  

ข.  แขวงนอกมหานคร (Non-Metropolitan District)  
แขวงนอกมหานคร หรือที่รู้จกักนัโดยทัว่ไปว่า ไชร์ ดิสทริคท ์(Shire 

District) เป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นระดับล่าง หรือระดบัย่อยของเขตนอกมหานคร (Non - 
Metropolitan county) หรือ (Shire County) เป็นเขตพ้ืนที่ที่มีประชากรราว จ านวน 25,000 คน จนถึง 
จ านวน 200,000 คน ปัจจุบนัมีแขวงนอกมหานครรวมทั้งส้ิน จ านวน 284 แห่ง แขวงนอกมหานคร
มีสภาแขวง (District Council) เป็นองคก์รรับผิดชอบในการให้บริการประชาชนและทอ้งถิ่นในดา้น
ต่าง ๆ ไดแ้ก่ การวางแผนงานทอ้งถิ่น การควบคุมการก่อสร้าง การเคหะ การดูแล และบ ารุงรักษา
ถนน สภาพแวดลอ้ม ตลาด การจดัเก็บขยะ สุสาน และฌาปนกิจสถาน สวนสาธารณะ การพกัผ่อน 
และการท่องเที่ยว  เป็นตน้ 

ค.  ลอนดอน เบอโร (London Borough)  
ตามที่ได้กล่าวมาแล้วข้างต้นว่า มหานครลอนดอนเป็นเขตการ

ปกครองทอ้งถิ่นในระดบับนหรือเขต ประกอบดว้ยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นในระดบัแขวง คือ
ลอนดอน เบอโร จ านวน 32 แห่ง และนครลอนดอนจ านวน 1 แห่ง โดยลอนดอนเบอโร จ านวน 12 
แห่ง อยู่ในใจกลางของมหานครลอนดอน ส่วนที่เหลืออยู่ในพ้ืนที่รอบนอกของมหานครลอนดอน 
ลอนดอน เบอโร แต่ละแห่ง บริหารงานโดยสภาลอนดอน เบอโร (London Borough Council) ซ่ึง
สมาชิกสภามาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน อยูใ่นต าแหน่งวาระละ 4 ปี รับผิดชอบภารกิจ
ในการให้บริการทอ้งถิ่นในดา้นต่าง ๆ เช่น โรงเรียน การบริการสังคม การจดัเก็บขยะมูลฝอย และ
การดูแลรักษาถนน เป็นตน้ 

ค.  นครลอนดอน (City of London)  
นครลอนดอนตั้งอยูใ่นพ้ืนที่มหานครลอนดอน (Greater London) ถือ

เป็นพ้ืนที่ที่อยู่ใจกลางลอนดอนมาตั้งแต่อดีต เน้ือที่มีขนนาดเล็กเพียง จ านวน 1 ตารางไมลเ์ท่านั้น 
และมีความคงที่ไม่เคยเปลี่ยน นับตั้ งแต่ยุคกลาง (Middle Ages) เป็นต้นมา นครลอนดอนเป็น
ศูนย์กลางทางธุรกิจการค้า และเป็นศูนย์กลางทางการเงินชั้นน าของโลกเทียบเคียงได้กับนคร
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นิวยอร์ค (New York City) ของสหรัฐอเมริกา เพราะมีหน่วยงานที่ส าคัญ ๆ ตั้ งอยู่ เช่น ตลาด
หลักทรัพย์ลอนดอน (London Stock Exchange) ธนาคารกลางแห่งอังกฤษ (Bank of England) 
ธนาคารพาณิชยช์ั้นน าของโลกหลายแห่ง เช่น ธนาคารบาร์เคลย ์(Barclays Bank) ธนาคารเอสบีซี 
(HSBC Bank) มีประชากรอาศยัอยู่ไม่ถึง จ านวน 10,000 คน แต่ในช่วงเวลาท างานตอนกลางวนัมี
ประชาชนเขา้มาในนครลอนดอนสูงถึง จ านวน 450,000 คน นครลอนดอนบริหารงานโดยสหการ
แห่งนครลอนดอนของอังกฤษจะมี  2 ระดับ แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งต่างก็มี
สถานะทางกฎหมายเท่าเทียมกนั องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับแขวงไม่ถูกควบคุม และ
ตรวจสอบจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับเขต แต่มีกฎหมายให้องค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถิ่นแต่ละแห่ง หรือต่างระดบัสามารถร่วมมือกนัโดยการจดัตั้งคณะกรรมการร่วม Joint Board 
เพื่อแกไ้ขปัญหาหรือบริหารงานร่วมกนั เช่น งานต ารวจ งานห้องกนัและบรรเทาอคัคีภยั และงาน
ป้องกนัฝ่ายพลเรือน เป็นตน้  
 

2.4  รูปแบบการปกครองท้องถิ่นและระบบเลือกต้ังท้องถิ่นในประเทศฝร่ังเศส   
ประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสมีการปกครองทั้งสาธารณรัฐครอบคลุมพ้ืนที่ 4 เขต คือ 

ฝร่ังเศส เกาะ จงัหวดัโพน้ทะเล และดินแดนโพน้ทะเล เฉพาะภายในฝร่ังเศส (Metropolitan France) 
มีพ้ืนที่ทั้ งหมด จ านวน 549,000 ตารางกิโลเมตร ฝร่ังเศสเป็นรัฐเด่ียว (unitary state) และมีการ
จดัระบบบริหารราชการแผ่นดินแบ่งออกเป็น 3 ระดบั ประกอบดว้ย การบริหารราชการส่วนกลาง 
การบริหารราชการส่วนภูมิภาค และการบริหารราชการส่วนทอ้งถิ่น ผูศ้ึกษาวิจยัขอน าเสนอเพียงใน
รายละเอียดของการบริหารการปกครองส่วนทอ้งถิ่น110ดงัน้ี 

2.4.1  รูปแบบการปกครองส่วนท้องถิ่นและระบบการเลือกต้ังท้องถิ่นปัจจุบัน 
รัฐธรรมนูญของฝร่ังเศสไดบ้ญัญติัไวว่้า  “  .... องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น

มีอ  านาจที่จะบริหารงานตนเองได้อย่างอิสระ โดยมีสภาทอ้งถิ่นที่มาจากการเลือกตั้ง และภายใต้
เงื่อนไขที่กฎหมายก าหนด...” มีการยอมรับการมีอยูข่ององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น โดยการเป็น
นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน  ซ่ึงนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนของฝร่ังเศส มีอยู่ 2 ประเภทคือ  
รัฐ และนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนอื่น ฝร่ังเศสมีการปกครองทอ้งถิ่น 3 รูปแบบ คือ 

 
 

 
110 จรุณ  ก าวี, การควบคุมการทุจริตการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนจังหวัดตามระบบกฎหมายของไทย, 
วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต, สาขาวิชานิติศาสตร์, มหาวิทยาลยัแม่ฟ้าหลวง, 2552, หนา้ 67-73 
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1)  เทศบาล (Commune)  
เทศบาล (Communes) เป็นหน่วยการบริหารท้องถิ่นของฝร่ังเศสที่เล็ก

ที่สุด ปัจจุบันมีประมาณ จ านวน 38,000 แห่ง แบ่งเป็นขนาดเล็ก ขนาดกลาง และขนาดใหญ่ 
เทศบาลของฝร่ังเศส เป็นแบบนายกเทศมนตรีกับสภาเทศบาล ประชาชนผูม้ีสิทธิเลือกตั้งเลือก
สมาชิกสภาเทศบาล จ านวนประมาณ  9 -36 คน  มี วาระ 6 ปี  สมาชิกสภาเทศบาล เลือก
นายกเทศมนตรีเป็นการเลือกตั้งฝ่ายบริหารโดยออ้ม 

องค์การบริหารเทศบาลของฝร่ังเศสเรียกว่า Counsel Municipal ได้รับ
การเลือกตั้งโดยตรง ทุก 6 ปี และคณะกรรมการเทศบาลจะเลือกสมาชิกของคณะกรรมการ จ านวน 
1 คนท าหน้าที่นายกเทศมนตรี (Maire) นายกเทศมนตรีมีอ  านาจในการบริหารภายในเทศบาล 
รวมทั้งเป็นตวัแทนของรัฐในการจดัท านิติกรรมของรัฐ จดทะเบียนต่าง ๆ รักษาความสงบ จดัการ
เลือกตั้งภายใน รวมทั้งจดัท าประกาศต่าง ๆ ของรัฐ นอกจากนั้น นายกเทศมนตรียงัท าหน้าที่ในการ
บริหารงบประมาณของเทศบาล และงานในความรับผิดชอบของเทศบาลนั้น ๆ อาทิ โรงเรียน รถ
รับ-ส่งนักเรียน การก าจัดขยะสาธารณูปโภค ถนนหนทางภายในเทศบาล และการวางผังเมือง      
เป็นตน้ 

2)  จังหวัด (Department) 
จงัหวดัจดัตั้งขึ้น โดยถือหลกัว่า การเดินทางโดยใช้ม้าเป็นพาหนะ จาก

จุดใด ๆ ก็ตามในแต่ละจังหวดัไปยงัศาลากลางจังหวดัต้องสามารถไป -กลับได้ภายในช่วงพระ
อาทิตยข์ึ้นและตก  ฝร่ังเศสเป็นประเทศที่มีการปกครองแบบรวมศูนยอ์  านาจเข้าสู่ส่วนกลางมาก 
ดงันั้น รัฐบาลฝร่ังเศสโดยกระทรวงมหาดไทยโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี จึงได้มีการ
แต่งตั้ งผูว่้าราชการจังหวดั (Pré fet) ไปท าหน้าที่บริหารงานในส่วนความรับผิดชอบของรัฐใน
จงัหวดันั้น ๆ อาทิ การรักษาความสงบภายใน การจดัการเลือกตั้ง การให้ความช่วยเหลือในกรณีเกิด
ภยัพิบตัิ รวมทั้งท าหน้าที่ในการประสานงานระหว่างรัฐบาลกลางกบัองค์การบริหารส่วนจงัหวดั 
จงัหวดัของฝร่ังเศสเป็นการบริหารราชการส่วนภูมิภาค มีผูว่้าราชการจงัหวดั (prefet)  เป็นหัวหน้า
ฝ่ายบริหาร รับมอบอ านาจจากส่วนกลางหรือรัฐบาล ไปปฏิบตัิหนา้ที่ในส่วนภูมิภาค อยู่ภายใตก้าร
ควบคุมของรัฐบาลผ่านรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ถูกสับเปลี่ยน โยกยา้ยไปปฏิบตัิงานตาม
จงัหวดัต่าง ๆ ได ้ และหัวหนา้ฝ่ายบริหารของทอ้งถิ่นตามรัฐบญัญติั ก าหนดให้ประธานสภาจงัหวดั
ท าหนา้ที่เป็นฝ่ายบริหารของจงัหวดั 
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องค์การบริหารจังหวัดเรียกว่า Counsel General เช่นเดียวกันมีการ
เลือกตั้งโดยตรงทุก 6 ปี และองค์การบริหารส่วนจงัหวดัน้ี จะเลือกประธานเพื่อท าหน้าที่บริหาร 
โดยจะต้องเป็นผู้เตรียมการ  และด าเนินการประชุมขององค์การบริหารส่วนจังหวัด บริหาร
งบประมาณ และบุคลากร หน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจงัหวดัที่ส าคญั ๆ ไดแ้ก่ การด าเนินการ
ของวิทยาลยัจงัหวดั การจดัการขนส่งภายในการจดัการทอ้งถิ่น เป็นตน้111 
 3)  ภาคหรือมณฑล (Region)  

ภาคหรือมณฑลเป็นการปกครองส่วนท้องถิ่นที่ เกิดขึ้ นล่าสุดตาม
นโยบายกระจายอ านาจเป็นการรวมหลายจงัหวดัเขา้ดว้ยกนั โดยให้จงัหวดัที่ใหญ่ที่สุดเป็นที่ตั้งของ
ภาค และผูว่้าราชการในจงัหวดันั้นเป็นผูว่้าราชการการภาคดว้ย ปัจจุบนัฝร่ังเศสมี 26 ภาค องคก์าร
บริหารภาคเรียกว่า Counsel Regional เช่นเดียวกันมีการเลือกตั้ งโดยตรงทุก 6 ปี และองค์การ
บริหารภาคน้ี จะเลือกประธานเพื่อท าหน้าที่บริหาร โดยจะต้องเป็นผูเ้ตรียมการ  และด าเนินการ
ประชุมขององคก์ารบริหารภาตลอดจนบริหารงบประมาณและบุคลากรภายในภาค 

2.4.2  ภารกิจและอ านาจหน้าที ่
ขอบข่ายภารกิจและอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นฝร่ังเศส

ในการด าเนินกิจการต่าง ๆ นั้น มีลกัษณะเป็นไปตามแนวคิดที่เรียกว่า "หลกัความสามารถทัว่ไป" 
(general competence) หรือการบริหารปกครองโดยอิสระ  (free administration) ซ่ึ งเป็นกรอบ
แนวคิดทางกฎหมายที่ให้อ านาจกับท้องถิ่นในการกระท าการหรือจัดท า/จัดหาบริการสาธารณะ    
ใด ๆ ก็ได ้ เพ่ือตอบสนองต่อความตอ้งการของชุมชนทอ้งถิ่นของตนตราบเท่าที่ไม่ไปกา้วล่วง หรือ
กระทบต่ออ านาจหน้าที่ของหน่วยการปกครองอื่น ๆ นอกจากน้ี โดยเหตุที่หน่วยการปกครอง
ทอ้งถิ่นในฝร่ังเศสไดถู้กก าหนดให้มีสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน ดงันั้น หน่วยการ
ปกครองทอ้งถิ่นจึงมีสิทธิตามรัฐธรรมนูญในการบริหารปกครองตนเองโดยอิสระตามแนวคิดเร่ือง
เสรีภาพสาธารณะ ดงันั้น การปกครองทอ้งถิ่นในฝร่ังเศสจึงวางน ้ าหนักไปที่ชุมชนที่จะตอ้งมีการ
บริหารจดัการ มิใช่ภารกิจ หรือบริการสาธารณะที่จะตอ้งจดัท า ดงันั้น การปกครองทอ้งถิ่นจึงมิใช่
การจดัท าภารกิจที่มีอยูห่ากแต่หมายถึงการจดัท าบริการสาธารณะที่อาจจะมีขึ้นในอนาคตตามความ
จ าเป็นของชุมชนทอ้งถิ่นดว้ย 

 
 

 
111 จรุณ  ก าวี, การควบคุมการทุจริตการเลือกตั้งองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัตามระบบกฎหมายของไทย, 2552, 
หนา้ 73-74 
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ด้วยเหตุน้ี  อ านาจหน้าที่ของหน่วยการปกครองท้องถิ่นจึงมีอยู่อย่าง
กวา้งขวางและไม่ถูกจ ากดัโดยบทบญัญตัิทางกฎหมาย แมว่้าภายหลงัการปฏิรูปในปี ค.ศ. 1982 เป็น
ตน้มา จะไดม้ีการออกกฎหมายต่าง ๆ เพื่อสร้างความชดัเจนในอ านาจหนา้ที่ของหน่วยการปกครอง
ทอ้งถิ่น แต่ในทางปฏิบตัิแลว้ หน่วยการปกครองทอ้งถิ่นยงัคงสามารถริเร่ิมจดัท าบริการต่าง ๆ ได้
โดยอิสระ โดยเฉพาะอย่างย่ิงเทศบาลและจังหวดั ส่วนภาคนั้นจะไม่มีบทบาทในฐานะผู้จัดท า
บริการ หากแต่จะเป็นหน่วยงานวางแผนและสนับสนุนการท างานของหน่วยการปกครองทอ้งถิ่น 
หรือองค์กรอื่น ๆ อยา่งไรก็ดี แมท้อ้งถิ่นจะมีอ านาจหนา้ที่อย่างกวา้งขวาง แต่ในทางปฏิบตัิแลว้ก็มี
ขอ้จ ากดัอยูห่ลายประการ โดยเฉพาะอยา่งย่ิงหน่วยการปกครองทอ้งถิ่นในรูปแบบเทศบาลที่มีขนาด
เล็กมาก ๆ ท าให้มีศกัยภาพทางการบริหารและทรัพยากรค่อนขา้งจ ากดั ท าให้รัฐส่วนกลางตอ้งเขา้
ไปช่วยเหลือและแทรกแซงโดยการจดัตั้งศูนยก์ารบริหารในระดบัทอ้งถิ่น เพื่อระดมทรัพยากรจาก
ทอ้งถิ่นเล็ก ๆ เหล่าน้ีเขา้ไวด้ว้ยกนัในการร่วมกนัจดัท าบริการภายใตก้รอบที่ก  าหนดโดยรัฐ  

ส าหรับกรณีของเทศบาลจะมีอ านาจหน้าที่เพ่ิมเติมซ่ึงต่างจากหน่วยการ
ปกครองทอ้งถิ่นอื่น  เน่ืองจากกฎหมายก าหนดไวว่้า นายกเทศมนตรีของเทศบาลนอกจากจะเป็น
ผูบ้ริหารของท้องถิ่นในระดับเทศบาล (repré sentant de la commune) แลว้ ยงัมีฐานะเป็นตัวแทน
ของรัฐ (agent de l'Etat) อีกดว้ย กล่าวคือมีหน้าที่ดูแลให้มีการเคารพต่อกฎหมายทั้งในดา้นของการ
กระท าและกฎเกณฑ์ต่าง ๆ ที่ออกโดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นเพ่ือเป็นการดูแลรักษาประโยชน์
ของประเทศชาติ และมีภารกิจหน้าที่ผูกพนัที่ตอ้งจดัท า (compulsory functions) อยู่หลายประการ
ดว้ยกนั กล่าวคือมีหน้าที่ประกาศให้ประชาชนในทอ้งถิ่นตนทราบถึงกฎหมายและระเบียบต่าง ๆ 
จดัท าบญัชีรายช่ือผูม้ีสิทธิออกเสียงเลือกตั้ง เป็นนายทะเบียนของเทศบาลมีหนา้ที่ในการรักษาความ
สงบเรียบร้อยและท าหน้าที่เป็นต ารวจยตุิธรรม (police judiciare) ดงันั้น ภารกิจดงักล่าวจึงถือไดว่้า
เป็นภารกิจของเทศบาลที่ถูกก าหนดให้จดัท า 

2.4.3  ปัญหาความไม่สุจริตและแนวทางแก้ไขความไม่สุจริตในการเลือกต้ังท้องถิ่น 
ศาลปกครองสาธารณรัฐฝร่ังเศส มีเขตอ านาจในการพิจารณาการเลือกตั้ง

ระดบัจงัหวดั และระดบัแควน้ โดยเร่ิมตน้พิจารณาที่ศาลปกครองชั้นตน้ ชั้นอุทธรณ์และชั้นสูงสุด
หรือเรียกว่าสภาที่ปรึกษา แห่งรัฐ ตามล าดบั ส่วนการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรในสภายโูรป
ให้ฟ้องต่อศาลปกครองสูงสุด การตรวจสอบของศาลปกครองจะเนน้การตรวจภายหลงัการประกาศ
ผลเลือกตั้ง รวมถึงการฟ้องคดีเลือกตั้งต่อศาลปกครองในระหว่างผลยงัไม่ประกาศ  ศาลปกครองจะ
ตดัสินต่อเมื่อมีการประกาศผลการเลือกตั้งแลว้  ส่ิงที่ศาลปกครองตรวจสอบก่อนการเลือกตั้งไม่ได ้
เช่น เอกสารของผูส้มคัร เอกสารหาเสียง เอกสารดงักล่าวยงัตดัสินไม่ไดจ้นกว่าการเลือกตั้งจะเสร็จ
ส้ิน การตรวจสอบขอ้โตแยง้เก่ียวกับการเลือกตั้งของฝร่ังเศสอยู่ในอ านาจการตรวจสอบของศาล 
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เพียงแต่ปัญหาเร่ืองเขตอ านาจศาลในคดีเลือกตั้งว่าจะย่ืนฟ้องคดีที่ศาลใดมีหลายศาลเขา้มาเก่ียวขอ้ง
ค่อนข้างซับซ้อน ท าให้ผูส้มัคร ผูม้ีสิทธิเลือกตั้งเกิดความสับสนว่าจะย่ืนที่ศาลใด กฎหมายของ
ฝร่ังเศสจึงพยายามหาทางแกไ้ขปั้ญหาดงกัล่าว 

ปัญหาความไม่สุจริตในการเลือกตั้งทอ้งถิ่นแมจ้ะพบปัญหาดงักล่าว แต่ศาลจะ
เพิกถอนการเลือกตั้งท้องถิ่นไม่บ่อยนัก เพราะศาลจะเพิกถอนการเลือกตั้งนั้นหรือไม่นั้น  ศาลจะดูว่า 
ผลกระทบถึงการเลือกตั้งหรือไม่ เหตุรุนแรงที่ถึงขนาดให้เพิกถอนการเลือกตั้ง เช่น การแจกใบปลิวโจมตี
ผูส้มัครอย่างรุนแรงจ านวนหลายแผ่น หรือแจกใบปลิวหน้าคูหา การแจกใบปลิวในมุมมองของศาล
รัฐธรรมนูญและศาลปกครองแตกต่างกัน ศาลรัฐธรรมนูญ มองว่า ผูส้มคัรอีกฝ่ายมีโอกาสโตแยง้หรือไม่  
ถา้มีโอกาสตอบโตศ้าลรัฐธรรมนูญจะไม่เพิกถอนการเลือกตั้ง ถา้ปิดป้ายหาเสียงทบัป้ายอีกฝ่ายหน่ึง ศาล
จะเพิกถอนการเลือกตั้ง แต่ถา้ต่างกระท าทั้งสองฝ่าย ศาลจะไม่เพิกถอนการเลือกตั้ง ส่วนการสัญญาว่า จะ
ให้ทรัพยสิ์น และการงาน ก็ถือเป็นการทุจริต เป็นตน้ 

ในปี ค.ศ.1959 ศาลรัฐธรรมนูญยกเลิกการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา 9 คร้ัง
ยกเลิกการเลือกตั้ งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และคร้ังปี ค.ศ.2002 มีการร้องเรียนการเลือกตั้ ง
สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร จ านวน 106 คดี ศาลรัฐธรรมนูญเพิกถอนการเลือกตั้ง เพียง 5 คดี ศาล
รัฐธรรมนูญมีอ านาจตดัสินคดีเลือกตั้ง ซ่ึงใช้ดุลยพินิจเหมือนศาลปกครอง โดยดูความร้ายแรงและ
ความเป็นจริงว่า มีผลต่อการเลือกตั้งหรือไม่  เน่ืองจากศาลเคารพในการตดัสินใจของประชาชน 
การลงโทษคดีเลือกตั้งในสาธารณรัฐฝร่ังเศสยงัไม่เพียงพอ บางคดีศาลไม่ตดัสิทธิการเลือกตั้ง  จึงมี
ขอ้เสนอแนะ ว่า ควรตดัสิทธิโดยอตัโนมติัและให้มีการตดัสิทธิมากกว่าน้ีจะท าให้ผูส้มัครไม่กล้า
ทุจริต ทั้งน้ี ตามกฎหมายฝร่ังเศสตดัสิทธิได ้3 ปีเท่านั้น112 

 
112 การเลอืกตั้งทอ้งถิ่นในประเทศฝรั่งเศส, “ปัญหาความไม่สุจริตและแนวทางแกไ้ขความไม่สุจริตในการเลือกตั้ง
ทอ้งถิ่น”, คน้คืน 20 เมษายน 2562, จาก https://oia.coj.go.th/th/file/get/file/20180925e3fc9e693065ce59 
fa54286938a76b94194911.pdf 

https://oia.coj.go.th/th/file/get/file/20180925e3fc9e693065ce59%20fa54286938
https://oia.coj.go.th/th/file/get/file/20180925e3fc9e693065ce59%20fa54286938


บทที่ 4 

การวิเคราะห์ปัญหาความไม่สุจริตในการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบล 
ตามพระราชบัญญัติเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น     

พ.ศ. 2545 ฉบับเก่า และพ.ศ. 2562 ฉบับใหม่ 
 
 

การเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบล มีความส าคัญเพราะกระทบต่อวิถีการด ารงชีวิตของ
ประชาชนโดยตรง เป็นการสร้างรากฐานด้านการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยให้กับ
ประชาชนระดบัรากหญา้ หากระบบการเลือกตั้งดงักล่าวมีความเขม้แข็ง ประชาชนมีความรู้ความเขา้ใจ
และแสดงออกโดยการมีส่วนร่วมในการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบล จะส่งผลดีต่อการเมือง
ระดบัชาติ เพื่อปกป้องผลประโยชน์ของประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศ ท าให้มีความเจริญกา้วหน้า 
ทั้งดา้นเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง และคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนอย่างแทจ้ริง ผูศ้ึกษาวิจยั
ขอน าเสนอการวิเคราะห์การเปรียบเทียบปัญหาความสุจริตในการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบล
ระหว่างพระราชบญัญติัเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2545 ฉบบัเก่า กบัฉบบั
ใหม่ พ.ศ. 2562 ตามล าดบัดงัน้ี 

 

1.  ปัญหาความไม่สุจริตในการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบล  
  
 ผูศ้ึกษาวิจยัขอน าเสนอปัญหาของความไม่สุจริตในการเลือกตั้งองคก์ารบริหารส่วนต าบล
นบัตั้งแต่มีพระราชบญัญติัเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2545 ฉบบัเก่า จนถึง
มีฉบับใหม่คือพระราชบญัญติัเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2562 ที่ไดม้ีการ
แกไ้ขเพ่ิมเติมจากฉบบัเก่าตามล าดบัดงัน้ี 

1.1  พัฒนาการของปัญหาความไม่สุจริตในการเลือกต้ังองค์การบริหารส่วนต าบล 
 การเลือกตั้ งสมาชิกสภา นายก หรือผูบ้ริหารองค์การบริหารส่วนต าบลที่ผ่านมา 
ปรากฏปรากฏการณ์ด้วยกลโกงทุกรูปแบบซ่ึงก็ถูกพัฒนามาเร่ือย ๆ ตามล าดับทั้ งพฤติกรรมการ
เบี่ยงเบนในการหาเสียงเลือกตั้ง โดยเฉพาะการซ้ือสิทธิขายเสียง และลกัษณะอื่น ๆ อีกนานัปการดว้ย 
โดยสามารถแยกออกได ้3 สมยั เพื่อความสะดวกในการท าความเขา้ใจเร่ืองดงักล่าวดงัน้ี 
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 สมยัแรก จะเป็นการเร่ิมตน้ของการซ้ือสิทธิขายเสียงแต่เป็นการกระท าโดยออ้มด้วย
การใช้เงินงบประมาณแผ่นดินขององค์การบริหารส่วนต าบลมาก่อสร้างสาธารณะประโยชน์และ
สาธารณะสถานในพ้ืนที่พร้อมกบัติดป้ายช่ือตนเองราวกบัว่าตอ้งการจะบอกว่าสาธารณะสถานเหล่านั้น
เป็นของผูใ้ด แม้จะไม่ใช่เงินของตวัเองก็ตาม และที่เห็นไดช้ัดก็คือ ยุคน้ีจะมีการใช้เงินเขา้มาซ้ือสิทธิ
ขายเสียงเลือกตั้งผ่านการจดังานมหรสพ และงานร่ืนเริง แต่การจ่ายเงินให้กบัผูม้ีสิทธิเลือกตั้งโดยตรง
ยงัไม่ปรากฏให้เห็นเหมือนในยคุสมยัน้ี 
 สมยัที่สอง เร่ิมปรากฏเร่ืองการซ้ือสิทธิขายเสียงดว้ยเงินอย่างโจ่งแจง้มากย่ิงขึ้น การ
กระท าการซ้ือสิทธิขายเสียงกระท ากนัในรูปแบบทั้งทางดา้นตรงและทางออ้ม และในยุคน้ีบุคคลที่มี
บทบาทมากที่สุด ก็คือหัวคะแนน ซ่ึงส่วนใหญ่จะเป็นบุคคลที่มีอิทธิพลในพ้ืนที่ ไม่ว่าจะเป็นก านัน
ผูใ้หญ่บา้น และเจา้หน้าที่ของรัฐอื่น ๆ ที่ต่างพฒันาตนเองขึ้นมาเป็นมืออาชีพที่มีค่าตวัเรือนแสน เพราะ
เป็นบุคคลในพ้ืนที่รู้ต่ืนลึกหนาบาง หรือลกัษณะพิเศษของคนในชุมชนและรู้จกัวางแผนเพื่อเอาชนะ
คู่แข่ง โดยเฉพาะอยา่งย่ิงรู้จงัหวะเวลาที่เหมาะสมในการแจกในช่วงการเลือกตั้ง อีกทั้งไดม้ีการพฒันา
วิธีการซ้ือสิทธิขายเสียงให้มีความแนบเนียนมากที่สุด 
 สมัยปัจจุบัน คือการใช้เงินซ้ือสิทธิขายเสียงในยุคน้ีจะเร่ิมมีความสลบัซับซ้อนมาก
ย่ิงขึ้นเพราะหากมองอยา่งผิวเผินแลว้แทบจะไม่เห็นการใชเ้งินซ้ือสิทธิขายเสียงเลย  เพราะวิธีการใหม่ที่
นกัเลือกตั้งองคก์ารบริหารส่วนต าบลหรือทอ้งถิ่นและหัวคะแนนมาใชก้็คือค ามัน่สัญญาของผูส้มคัรรับ
เลือกตั้ง หรือหัวคะแนนกบัการรอคอยของผูม้ีสิทธิเลือกตั้ง ซ่ึงอาจจะกล่าวไดว่้าพฒันาการของการซ้ือ
สิทธิขายเสียงไดค้วบคู่มากบัการก าหนดมาตรการป้องกนัการซ้ือสิทธิขายเสียงเลยทีเดียว การหาเสียง
เลือกตั้งของผูส้มคัรรับเลือกตั้งนั้น ก็เพ่ือสร้างแรงจูงใจ (Motive) ให้ผูม้ีสิทธิเลือกตั้งไปลงคะแนนเสียง
เลือกตนในวนัเลือกตั้ง ซ่ึงมีวิธีการสร้างแรงจูงใจที่ถือเป็นยอดนิยมของผูส้มคัรรับเลือกตั้งจ านวนมากที่
ไดผ้ลเป็นอนัดบัแรก ก็คือ การแจกเงิน รองลงมาคือ การจดัเลี้ยง และแจกของ ตามมาล าดบัดว้ยการ
ก่อสร้างถาวรวตัถุ หรือส่ิงสาธารณะ วดั หรือมัสยิด จดัรถรับส่ง ให้สินบนกรรมการการเลือกตั้งจัด
มหรสพ ขายสินค้าอุปโภค บริโภคในราคาต ่ากว่าปกติ และการซ้ือผลิตผลการเกษตรในราคาสูงกว่า
ปกติ เป็นตน้  
 

1.2  รูปแบบปัญหาความไม่สุจริตในการเลือกต้ังองค์การบริหารส่วนต าบล 
ปัญหาการซ้ือสิทธิขายเสียงในการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบล เป็นปัญหาที่จะ

ทวีความรุนแรงมากขึ้นในระบบการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบลจนอาจกล่าวได้ว่าก าลังจะ
กลายเป็นวฒันธรรม หรือค่านิยมทางการเมืองทอ้งถิ่น จนมีค ากล่าวที่ว่า “เงินไม่มา กาไม่เป็น” นบัแต่มี
การเลือกตั้งองคก์ารบริหารส่วนต าบลหรือทอ้งถิ่นตามพระราชบญัญติัเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือ
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ผูบ้ริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2545 จนถึงมีพระราชบญัญติัเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น 
พ.ศ. 2562 ฉบับใหม่ปัจจุบัน ภายใต้การควบคุมการเลือกตั้งโดยคณะกรรมการการเลือกตั้งซ่ึงเป็น
องค์กรอิสระที่จดัการและดูแลการเลือกตั้งดงักล่าว ลกัษณะและพฤติกรรมเก่ียวกบัความไม่สุจริตใน
การเลือกตั้งองคก์ารบริหารส่วนต าบลยงัคงปรากฏให้เห็นในองคก์ารบริหารส่วนต าบลที่มีการจดัการ
เลือกตั้งดงักล่าว ซ่ึงประชาชนรับรู้และรับทราบว่ามีการซ้ือสิทธิขายเสียงการเลือกตั้งในหมู่บา้นและ
ต าบล ด้วยวิธีการต่าง ๆ และมีเร่ืองร้องเรียน และคัดค้านการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบลเป็น
จ านวนมาก  ซ่ึงการซ้ือสิทธิขายเสียงจากประชาชนในการเลือกตั้ งดังกล่าวมีลักษณะกระท าที่
หลากหลายตามล าดบัความส าคญัที่เกิดขึ้นในปัจจุบนัพอสรุปมาดงัน้ี      

1.2.1  การซ้ือสิทธิขายเสียงด้วยการให้เงิน หรือส่ิงของ  
ผูม้ีสิทธิเลือกตั้งเป็นบุคคลที่มีความส าคญัที่สุดในการเลือกตั้งองค์การบริหาร

ส่วนต าบล เพราะเป็นผูม้อบอ านาจการปกครององค์การบริหารส่วนต าบล หรือทอ้งถิ่นให้ผูส้มคัรรับ
เลือกตั้ งเข้าไปใช้อ  านาจปกครององค์การบริหารส่วนต าบลหรือท้องถิ่นแทนตนด้วยการเลือกตั้ ง
องค์การบริหารส่วนต าบล หากผูม้ีสิทธิเลือกตั้งเลือกผูส้มคัรรับเลือกตั้งที่มีความรู้ความสามารถ และมี
ความซ่ือสัตยสุ์จริตเขา้ไปปกครององค์การบริหารส่วนต าบล ก็จะท าให้ท้องถิ่นมีความเจริญกา้วหน้า
ตามหลกัในการปกครองตนเอง แต่ปรากฏว่าการเลือกตั้งองค์กรการบริหารส่วนต าบลแต่ละคร้ังที่ผ่าน
มานั้น ผูม้ีสิทธิเลือกตั้งยอมตนให้เกิดการซ้ือสิทธิขายเสียงในการเลือกตั้งดงักล่าว ทั้งที่รู้และไม่รู้ว่าเป็น
การกระท าที่เป็นการฝ่าฝืนตามพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารท้องถิ่น 
พ.ศ. 2545 ฉบับเก่า และพระราชบัญญัติการเลือกตั้ งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น           
พ.ศ. 2562 ฉบบัใหม่ที่จะใชบ้งัคบัในการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบล หรือทอ้งถิ่นในคราวหน้า
โดยมีลกัษณะการกระท าคือ 

1)  การขายสิทธิซ้ือเสียงในการเลือกตั้ง เป็นเร่ืองกรณีที่ผูม้ีสิทธิเลือกตั้ งไป
ลงคะแนนเสียงเลือกตั้ งองค์การบริหารส่วนต าบล โดยได้รับส่ิงตอบแทนเป็นเงินจากผูส้มัครรับ
เลือกตั้ง หรือนายทุนอยู่เบื้องหลงัผ่านหัวคะแนน หากไม่มีการให้เงินแก่ผูม้ีสิทธิเลือกตั้งดงักล่าวคงจะ
ลงคะแนนเสียงให้กับผู้สมัครรับเลือกตั้ งที่ เป็นคนดีและมีความรู้ความสามารถ แต่กลับใจเปลี่ยน
ลงคะแนนให้ผูส้มคัรรับเลือกตั้งที่ให้เงินแทนที่จะลงคะแนนเสียงเลือกตั้งให้แก่ผูส้มคัรรับเลือกตั้งราย
อื่นที่คิดว่าจะลงคะแนนเสียงให้ตั้งแต่ตน้ ทั้งที่เป็นผูส้มัครรับเลือกตั้งเป็นคุณธรรมและมีความรู้เพื่อ
พฒันาสังคมในระดบัต าบลได ้

2)  การเรียก รับ หรือยอมจะรับทรัพยสิ์น หรือประโยชน์อื่นใดส าหรับตนเอง
หรือผูอ้ื่น เป็นเร่ืองกรณีที่ผูม้ีสิทธิเลือกตั้งลงคะแนนเสียงเลือกตั้ง โดยเรียก รับ หรือยอมจะรับการแลก
กบัทรัพยสิ์น หรือประโยชน์อื่นใด เพียงแต่เปลี่ยนจากเงินเป็นทรัพย์สินหรือประโยชน์อย่างอื่นแทน 
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เช่น เมื่อใกล้ถึงคราวจะหมดวาระของผู้ด ารงต าแหน่งก่อนเก้าสิบวันก่อนวนัครบวาระการด ารง
ต าแหน่ง หรือจะมีการเลือกตั้งหลงัจากจะหมดวาระของผูต้  ารงต าแหน่งสมาชิกสภา นายกหรือผูบ้ริหาร
ขององค์การบริหารส่วนต าบล โดยผูท้ี่จะสมคัรรับเลือกตั้งหรือผูส้มคัรรับเลือกตั้งก็จะน าทรัพยสิ์นไป
แจก หรือจดัหน่วยบริการ เช่น การแจกเส้ือกีฬาให้กบันกักีฬา เส้ือเช้ิตแขนส้ัน แจกเส้ือแจ็คเก็ตแขนยาว 
น าขา้วกล่องมาเลี้ยงผูเ้ขา้ร่วมประชุมประชาคมหมู่บา้น และส่ิงอื่น ๆ เป็นตน้ ส่วนการให้ประโยชน์แก่
ชุมชน เช่น จดัสร้างทางเดินเทา้ หรือติดตั้งไฟส่องสว่างทางสาธารณะในชุมชน เป็นตน้ 

1.2.2  การซ้ือสิทธิขายเสียงด้วยการสัญญาว่าจะให้เงิน หรือส่ิงของ  
การที่ผูส้มคัรรับเลือกตั้งซ้ือสิทธิซ้ือเสียงจากประชาชนในหมู่บา้นและต าบลใน

การเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบล โดยการสัญญาจากผูส้มคัรรับเลือกตั้งที่มีนายทุนที่อยูเ่บื้องหลงั
อาจจะผ่านหรือไม่ผ่านหัวคะแนนว่าจะให้เงิน หรือส่ิงของแลกกบัการลงคะแนนเสียงเลือกตั้งของผูม้ี
สิทธิเลือกตั้งดงักล่าว ซ่ึงจ านวนเงินหรือส่ิงของที่ใช้ในการซ้ือสิทธิขายเสียงของผูม้ีสิทธิเลือกตั้ง หรือ
ประชาชนจะเพ่ิมขึ้นตามสภาวะทางเศรษฐกิจและสังคม เพ่ือเป็นหลกัประกนัเก่ียวกบัจ านวนคะแนน
เสียงที่จะไดรั้บจากผูม้ีสิทธิเลือกตั้งหรือประชาชนในพ้ืนที่ในการเลือกตั้งองคก์ารบริหารส่วนต าบล 

1.2.3  การซ้ือสิทธิขายเสียงด้วยการซ้ือบัตรประจ าตัวประชาชน  
ในการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบลซ่ึงผูส้มคัรรับเลือกตั้งที่มีนายทุนอยู่

เบื้องหลงัยอมลงทุนซ้ือบตัรประจ าตวัประชาชนของผูม้ีสิทธิเลือกตั้งในหมู่บา้นและต าบลเพื่อหวงัชัย
ชนะในการเลือกตั้ งดังกล่าว อันเป็นวิธีการในการท าลายฐานคะแนนเสียงเลือกตั้งของผูส้มัครรับ
เลือกตั้งคู่แข่งรายอื่น ๆ จึงส่งผลกระทบและท าให้ผูม้ีสิทธิเลือกตั้งไม่สามารถไปใช้สิทธิลงคะแนน
เสียงของตนในการเลือกตั้งดงักล่าวได ้เน่ืองจากไม่มีบัตรประจ าตวัประชาชนไปแสดงตนในการใช้
สิทธิอนัชอบธรรมลงคะแนนเสียงเลือกตั้งดงักล่าว  อีกทั้งบตัรประจ าตวัประชาชนของผูม้ีสิทธิเลือกตั้ง
นั้นอาจถูกน าไปใชใ้นการทุจริตเก่ียวกบัการเวียนเทียนลงคะแนนเลือกตั้งไดต้่อไป 

1.2.4  การซ้ือสิทธิขายเสียงด้วยรูปแบบอื่น ๆ  
ผูส้มัครรับเลือกตั้งจะใช้รูปแบบต่าง ๆ ที่มีการซ้ือสิทธิขายเสียงจากผูม้ีสิทธิ

เลือกตั้งในการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบลดว้ยวิธีการที่หลากหลายไม่ว่าจะเป็นการจดัเลี้ยง จดั
มหรสพ จดังานบนัเทิง พาไปเที่ยว จดัโครงการดูงานนอกสถานที่ การช่วยเหลือ หรือลกัษณะในการ
แสดงบทบาทของผูส้มคัรรับเลือกตั้งที่มีนายทุนที่อยูเ่บื้องหลงัในสังคมดา้นการกุศลดว้ยการบริจาคเงิน
หรือทรัพยสิ์นอย่างอื่นเพ่ือก่อสร้างวดั มสัยิด หรือวตัถุสถานอยา่งอื่น รวมทั้งการสร้างสาธารณูปโภค
ในหมู่บา้นและต าบล เป็นตน้ นอกจากน้ี อาจจะปรากฏรูปแบบอื่นในลกัษณะดงัน้ี 
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1) การเวียนเทียน หมายถึง การรับจา้งที่ได้รับค่าจา้ง หรือผลประโยชน์อื่นใด
เพ่ือให้ไปใช้สิทธิเลือกตั้งของตนเอง และผูอ้ื่น โดยไม่ถูกตอ้งตามพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิก
สภาท้องถิ่นหรือผูบ้ริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2545 ฉบับเก่า และพระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภา
ทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2562 ฉบบัใหม่ ที่จะใช้บังคบัในการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วน
ต าบล หรือทอ้งถิ่นในคราวหน้าหลาย ๆ คร้ัง โดยอาจใช้หลกัฐานในการแสดงตวัเป็นผูม้ีสิทธิเลือกตั้ง
ปลอม เพ่ือประโยชน์อันมิชอบของผูส้มัครรับเลือกตั้งคนใดคนหน่ึงโดยเฉพาะการเลือกตั้งองค์การ
บริหารส่วนต าบลด้วยวิธีการเวียนเทียนจะมีขึ้นได้หรือไม่ ขึ้นอยู่กับความสนใจในการตรวจสอบ
หลกัฐานของผูม้าใช้สิทธิเลือกตั้ง และไม่มีผูแ้ทนผูส้มคัรหรืออาสาสมคัรช่วยสอดส่อง และดูแล ซ่ึง
ในทางปฏิบัติคร้ังแรกในการไปใช้สิทธิเลือกตั้ ง หัวคะแนนของผู้สมัครรับเลือกตั้ งที่คุ ้นเคยกับ
คณะกรรมการตรวจนบัคะแนนจะพาประชาชนไปลงคะแนนในนามของผูม้ีสิทธิเลือกตั้งคนอื่นคนละ
หลาย ๆ คร้ัง ซ่ึงหัวคะแนนจะตรวจสอบล่วงหน้าว่าเจา้ของนามจะมาใช้สิทธิเลือกตั้งหรือไม่ บางคร้ัง
หัวคะแนนและผูท้ี่มาลงคะแนนเสียงจะใช้วิธีแสดงบตัรประจ าตวัประชาชนทางดา้นหลังของบตัร ซ่ึง
ไม่มี ช่ือและรูประบุอยู่ เพ่ือประโยชน์ในการอ้างช่ือของผู้อื่นในการใช้สิทธิเลือกตั้ งดังกล่าว 
นอกจากนั้น การใช้บตัรเหลืองแทนบตัรประจ าตัวประชาชนก็เป็นอีกวิธีหน่ึงที่นิยมมาก  เพราะบัตร
เหลืองจะไม่มีรูปถ่าย หรือหลกัฐานอื่นใดที่แสดงว่าผูท้ี่มาใช้สิทธิเลือกตั้งนั้นจะเป็นคนเดียวกบัเจา้ของ
บตัรเหลืองหรือไม่113  

2)  บัตรผี หมายถึงบตัรเลือกตั้งที่ผูส้มคัรรับเลือกตั้งหรือผูอ้ื่นสามารถน าออก
จากหน่วยเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบลไดก้่อน หรือระหว่างเวลาลงคะแนนเสียงเลือกตั้งดงักล่าว 
เพ่ือท าการซ้ือเสียง โดยอาจจะจา้งบุคคลอื่นให้กระท าการปลอมแปลงบัตรเลือกตั้งที่กรรมการนับ
คะแนนร่วมรู้เห็นเป็นใจดว้ย ซ่ึงอาจจะปลอมแปลงบตัรเป็นจ านวนมากแลว้กระจายให้ผูม้ีสิทธิเลือกตั้ง
ออกเสียงเลือกตั้งเป็นจ านวนมาก โดยมีค่าตอบแทนแลกเปลี่ยนจากผูส้มคัรรับเลือกตั้งที่มีนายทุนอยู่
เบื้องหลงัอาจผ่านหรือไม่ผ่านหัวคะแนน ซ่ึงให้กากบาทหมายเลขของผูส้มคัรรับเลือกตั้งอนัเป็นคู่แข่ง
คนส าคญั ๆ ไวทุ้ก ๆ คน ให้มากเท่าที่จะกระท าได้ ภายหลังจากนั้นให้น าติดตัวไปยงัหน่วยเลือกตั้ง  
เมื่อมาแสดงตนและรับบัตรเลือกตั้งจริงจากเจ้าหน้าที่ประจ าหน่วยเลือกตั้งแล้ว บุคคลเหล่าน้ีก็จะ
สับเปลี่ยนกบับตัรผีดงักล่าวที่ไดก้ระท าไวแ้ลว้ โดยเอาบตัรเลือกตั้งจริงออกมาและน าเอาบตัรผีกลบัมา
ส่งให้เจา้หน้าที่เพ่ือหยอ่นใส่หีบบตัรเลือกตั้งแลว้บุคคลเหล่านั้น ก็จะน าเอาบตัรเลือกตั้งจริงออกมาขา้ง
นอก โดยกากกบาทหมายเลขของผูส้มคัรรับเลือกตั้งที่มีอิทธิพลของตนเองไวท้ั้งหมดแลว้หมุนเวียนให้
ผูม้ีสิทธิเลือกตั้งออกเสียงเลือกตั้งคนอื่น ๆ ที่ถูกซ้ือตวั โดยกระท าเช่นเดียวกนัน้ีเร่ือย ๆ จนหมดเวลา

 
113 วชัรา ไชยสาร, ระบบการเลือกตั้งกับการเมืองไทยยุคใหม่, 2541, หนา้ 58-59  
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การลงคะแนนเสียงเลือกตั้งดงักล่าว นอกจากนั้นยงัมีบตัรผีจริง ซ่ึงเกิดจากความบกพร่องของทะเบียน
ราษฎร์ โดยเมื่อส ารวจรายช่ือผูม้ีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งพบว่า บางคนเสียชีวิตไปแล้ว ก็จะน าบัตร
ประจ าตวัประชาชนของบุคคลเหล่านั้นมาให้คนอื่นสวมตวัไปใชสิ้ทธิเลือกตั้งแทน 114 

 

2.  ปัญหาการบังคับใช้กฎหมายในการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบล และการวิเคราะห์
เปรียบเทียบระหว่างพระราชบัญญัติการเลือกตั้ งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหาร                
ท้องถิ่น พ.ศ. 2545 ฉบับเก่า กับ พ.ศ. 2562 ฉบับใหม่            
 
 ในทางปฏิบัติบทบญัญติัในพระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหาร
ทอ้งถิ่น พ.ศ. 2545 ฉบบัเก่า มีบางมาตรายงัเป็นปัญหาหลายประการที่จะป้องกนัและแกไ้ขปัญหาความ
ไม่ สุจริตในการเลือกตั้ งองค์การบริหารส่วนต าบล และอาจจะเป็นปัญหาท านองเดียวกันใน
พระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2562 ฉบบัใหม่ ที่จะบงัคบั
ใชใ้นการเลือกตั้งองคก์ารบริหารส่วนต าบล หรือทอ้งถิ่นคราวหนา้ต่อไป โดยเปรียบเทียบระหว่างฉบบั
เก่ากบัฉบบัใหม่ดงักล่าวดงัน้ี 

2.1  ปัญหาความไม่สุจริตของการกระท าในการเลือกต้ังองค์การบริหารส่วนต าบล          
ตามมาตรา 65 แห่งพระราชบัญญัติการเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถิน่หรือผู้บริหารท้องถิ่น                        
พ.ศ. 2562 ฉบับใหม่           

ในพระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผูบ้ริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2545 
ฉบบัเก่า ไดบ้ญัญติัไวด้งัน้ี 

มาตรา 57 เมื่อมีการประกาศให้มีการเลือกตั้ง ในกรณีอื่นนอกจากถึงคราวออกตาม
วาระการด ารงต าแหน่ง ของสมาชิกสภาทอ้งถิ่น หรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น ห้ามมิให้ผูส้มคัรหรือ ผูใ้ดกระท า
การ เพ่ือจูงใจผูม้ีสิทธิเลือกตั้งให้ลงคะแนนเลือกตั้งให้แก่ตนเอง หรือผูส้มคัรอื่น หรือให้งดเวน้การ
ลงคะแนนเลือกตั้ง ให้แก่ผูส้มคัรใดดว้ยวิธีการดงัน้ี 

(1) จัดท า ให้ เสนอให้ สัญญาว่าจะให้  หรือจัดเตรียมเพื่อจะให้ทรัพย์สิน  หรือ
ประโยชน์อื่นใดอนัอาจค านวณเป็นเงินไดแ้ก่ผูใ้ด 

(2) ให้ เสนอให้ หรือสัญญาว่าจะให้เงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์อื่นใดไม่ว่าโดย
ทางตรง หรือทางออ้มแก่ชุมชน สมาคม มูลนิธิ วดั สถาบนัการศึกษา สถานสงเคราะห์ หรือสถาบนัอื่น
ใดที่คณะกรรมการการเลือกตั้งประกาศก าหนดในราชกิจจานุเบกษา 

 
114 วชัรา ไชยสาร, ระบบการเลือกตั้งกับการเมืองไทยยุคใหม่, 2541, หนา้ 60 
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(3) ท าการโฆษณาหาเสียงเลือกตั้งดว้ยการจดัให้มีมหรสพหรือการร่ืนเริงต่าง ๆ 
(4) เลี้ยงหรือรับจะจดัเลี้ยงผูใ้ด 
(5) หลอกลวง บงัคบั ขู่เข็ญ ใช้อิทธิพลคุกคาม ใส่ร้าย หรือจูงใจให้เขา้ใจผิดในเร่ืองใด

อนัเก่ียวกบัผูส้มคัรใด  
 กรณีตามวรรคหน่ึง หากเป็นการเลือกตั้ งอันเน่ืองมาจากการครบวาระการด ารง
ต าแหน่งของสมาชิกสภาทอ้งถิ่น หรือผูบ้ริหารท้องถิ่นห้ามมิให้กระท าภายในหกสิบวนัก่อนวนัครบ
วาระการด ารงต าแหน่งจนถึงวนัเลือกตั้ง 

การประกาศนโยบาย หรือการด าเนินการตามแนวทางในการแกไ้ขปัญหาตามอ านาจ
หนา้ที่ของทอ้งถิ่น ดว้ยวิธีการใชจ่้ายจากเงินงบประมาณขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นมิให้ถือว่าเป็น
กรณีตาม (1) หรือ (2) 

เพื่อให้การหาเสียงเลือกตั้งเป็นไปดว้ยความเรียบร้อย ให้คณะกรรมการการเลือกตั้ง
ประกาศ เพื่อแนะน าวิธีการหรือลักษณะ  ต้องห้ามในการหาเสียงเลือกตั้ งของผู้สมัครในราชกิจ            
จานุเบกษา 

ส่วนในพระราชบัญญัติการเลือกตั้ งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น          
พ.ศ. 2562 ฉบบัใหม่ ไดบ้ญัญติัไวด้งัน้ี 

มาตรา 65 ห้ามมิให้ผูส้มคัรหรือผูใ้ดกระท าการอย่างหน่ึงอยา่งใดเพื่อจูงใจให้ผูม้ีสิทธิ
เลือกตั้งลงคะแนนให้แก่ตนเองหรือผูส้มคัรอื่น ให้งดเวน้การลงคะแนนให้แก่ผูส้มคัร หรือการชกัชวน
ให้ไปลงคะแนน ไม่เลือกผูใ้ดเป็นสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่นดว้ยวิธีการ ดงัต่อไปน้ี 

(1) จัดท าให้ เสนอให้ สัญญาว่าจะให้ หรือจัดเตรียมเพื่อจะให้ ทรัพย์สิน  หรือ
ผลประโยชน์อื่นใดอนัอาจค านวณเป็นเงินไดแ้ก่ผูใ้ด 

(2) ให้ เสนอให้ หรือสัญญาว่าจะให้เงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์อื่นใดไม่ว่าจะ
โดยตรงหรือโดยออ้มแก่ชุมชน สมาคม มูลนิธิ วดัหรือศาสนสถานอื่น สถานศึกษา สถานสงเคราะห์ 
หรือสถาบนัอื่นใด 

(3) ท าการโฆษณาหาเสียงดว้ยการจดัให้มีมหรสพ หรือการร่ืนเริงต่าง ๆ 
(4) เลี้ยงหรือรับจะจดัเลี้ยงผูใ้ด 
(5) หลอกลวง บงัคบั ขู่เข็ญ ใช้อิทธิพลคุกคาม ใส่ร้ายดว้ยความเท็จ หรือจูงใจให้เขา้ใจ

ผิดในคะแนนนิยมของผูส้มคัรใด 
 ห้ามมิให้สมาชิกสภาทอ้งถิ่นและผูบ้ริหารทอ้งถิ่นผูใ้ดกระท าการตามวรรคหน่ึง เวน้
แต่เป็นการกระท าตามหน้าที่และอ านาจที่มีกฎหมายบญัญติัไว ้ในกรณีที่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น 
ผูบ้ริหารทอ้งถิ่น หรือปลดัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น อนุมติัโครงการหรือกิจกรรมใหม่ที่มีลกัษณะ
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ตามวรรคหน่ึงภายในเกา้สิบวนัก่อนวนัครบวาระการด ารงต าแหน่ง หรือก่อนการลาออกจากต าแหน่ง
ของผูบ้ริหารท้องถิ่น แลว้แต่กรณี ให้ถือว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ผูบ้ริหารท้องถิ่น หรือปลัด
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นกระท าการอนัเป็นการฝ่าฝืนข้อห้ามตามวรรคหน่ึง เวน้แต่โครงการ
หรือกิจกรรมดงักล่าวมีลกัษณะเป็นการบรรเทาทุกข์จากภยัธรรมชาติ หรือภยัพิบตัิสาธารณะ หรือเป็น
โครงการหรือกิจกรรมต่อเน่ืองที่กระท าเป็นปกติอยู่แล้ว หรือเป็นโครงการที่ด าเนินการตามมติ
คณะรัฐมนตรี 
 การประกาศนโยบายหรือการด าเนินการตามแนวทางในการแกไ้ขปัญหาตามหน้าที่
และอ านาจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นดว้ยวิธีการใช้จ่ายจากเงินงบประมาณขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถิ่นมิให้ถือว่าเป็นกรณีตาม (1) หรือ (2) เวน้แต่เป็นการโฆษณาหาเสียงเก่ียวกบันโยบายที่ไม่
สอดคลอ้งกบัหนา้ที่และอ านาจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น 
 ในกรณีที่คณะกรรมการการเลือกตั้ งมีเหตุอันควรสงสัยว่าองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นใดด าเนินการใดอันมีลักษณะต้องห้ามตามวรรคหน่ึงหรือวรรคสอง ให้คณะกรรมการการ
เลือกตั้งพิจารณาและวินิจฉัย  เมื่อคณะกรรมการการเลือกตั้งวินิจฉัยว่าการด าเนินการนั้นมีลกัษณะเป็น
การตอ้งห้ามดังกล่าวให้คณะกรรมการการเลือกตั้งส่ังให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นนั้นด าเนินการ
ตามควรแก่กรณีต่อไป 

ความผิดตาม (1) หรือ (2) ให้ถือว่าเป็นความผิดมูลฐานตามกฎหมายว่าด้วยการ
ป้องกนัและปราบปรามการฟอกเงิน และให้คณะกรรมการการเลือกตั้งมีอ  านาจส่งเร่ืองให้ส านักงาน
ป้องกนัและ ปราบปรามการฟอกเงินด าเนินการตามหนา้ที่และอ านาจได้115  

จากมาตรา 57 ของพระราชบัญญัติเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น 
พ.ศ. 2545 ฉบับเก่า และมาตรา 65 ของพระราชบัญญัติเลือกตั้ งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผูบ้ริหาร
ท้องถิ่น พ.ศ. 2562 ฉบับใหม่ ซ่ึงการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผูบ้ริหารท้องถิ่นขององค์การ
บริหารส่วนต าบล  ห้ามผูส้มคัรรับเลือกตั้ง หรือผูใ้ดก็ตามกระท าการอยา่งหน่ึงอยา่งใด ดงัน้ี 

 2.1.1  จัดท า ให้ เสนอให้  สัญญาว่าจะให้  หรือจัดเตรียมเพื่อจะให้ทรัพย์สินหรือ
ประโยชน์อื่นใด  อันอาจค านวณเป็นเงินได้แก่ ผู ้ใด  ซ่ึ งในค าว่า  “จัดท า” ในมาตรา 57 ของ
พระราชบัญญติัเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2545 ฉบับเก่า และมาตรา 65 
ของพระราชบัญญัติเลือกตั้ งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น  พ.ศ. 2562 มิได้บัญญัติ
ความหมายไว ้จึงต้องพิจารณาความหมายที่เป็นสามัญธรรมดา ซ่ึงหมายความว่าด าเนินการตกแต่ง 

 
115 กฎหมายว่าดว้ยการเลือกตั้งทอ้งถิ่น, “พระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น         
พ.ศ. 2562”, คน้คืน 20 เมษายน 2562, จาก http://www.ratchakitcha.soc.go.th/DATA/PDF/2562/A/050/T_0258.PDF. 
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ประกอบ ผลิต สร้าง หรือก่อส่ิงใด ๆ ขึ้น โดยเป็นการกระท าต่อส่ิงใดที่มีอยู่ให้เป็นของใหม่ขึ้น เปลี่ยน
รูปไป หรือเพ่ิมค่าขึ้น การจดัทรัพยสิ์นตามความหมายน้ี จึงเป็นการกระท าต่อทรัพยสิ์นที่ไม่อาจหยิบ
ย่ืน ส่งมอบให้แก่กนัไดอ้ยา่งส่ิงของทัว่ไป เพราะหากทรัพยสิ์นนั้นสามารถหยิบย่ืนส่งมอบให้แก่กนัได้
อย่างส่ิงของทัว่ไปแลว้กรณีก็จะเขา้ลกัษณะ “ให้” ดงัที่มาตรา 57 อนุมาตรา (1) ของพระราชบัญญัติ
เลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2545 ฉบบัเก่า และมาตรา 65 อนุมาตรา (1) ของ
พระราชบัญญัติเลือกตั้ งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผูบ้ริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2562 ซ่ึงได้บัญญัติแยกการ
กระท าไวเ้ป็นอีกกรณีหน่ึง และในพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น 
พ.ศ. 2545 ฉบับเก่า มาตรา 57 กับฉบับใหม่ พ.ศ. 2562 มาตรา 65 อนุมาตรา (1) บญัญตัิความเร่ืองใน
เร่ือง “การให้” ไวถ้ึง 3 ประการดว้ยกนั คือ จดัท าให้ เสนอให้ และสัญญาว่าจะให้” แสดงว่าการกระท า
อยา่งหน่ึงอยา่งใดทั้ง 3 ประการน้ี การกระท าที่กระท าต่อความบริสุทธ์ิยติุธรรมของการเลือกตั้งองคก์าร
บริหารส่วนต าบลอนัเป็นส่ิงที่กฎหมายประสงค์จะคุม้ครองแลว้ แมเ้พียงแต่เสนอให้ หรือสัญญาว่าจะ
ให้โดยที่ทรัพยสิ์นหรือผลประโยชน์อื่นใดอนัอาจค านวณเป็นเงินไดน้ั้น ผูก้ระท าเองอาจจะตอ้งไม่มีอยู่
เลย หรือยงัไม่ได้จัดเตรียมไว ้ทั้ งที่ผู ้ที่หน่ึงผู้ใดยงัไม่ได้รับเลยก็เป็นความผิดส าเร็จตามมาตรา 57 
อนุมาตรา (1) พ.ศ. 2545 ฉบับเก่า กับฉบับใหม่ พ.ศ. 2562 มาตรา 65 อนุมาตรา (1) น้ีได้ เพราะการ
กระท าดงักล่าวเป็นการกระท าที่กระทบต่อส่ิงที่กฎหมายประสงค์จะคุม้ครอง คือความบริสุทธ์ิยติุธรรม
ของการเลือกตั้งแลว้ 

2.1.2  ให้ เสนอ หรือสัญญาว่าจะให้เงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์อื่นใดไม่ว่าโดยตรง
หรือทางอ้อมแก่ชุมชน สมาคม มูลนิธิ วดั สถาบันการศึกษา สถานสงเคราะห์ หรือสถานอื่นใดที่
คณะกรรมการการเลือกตั้ งประกาศก าหนดในราชกิจจานุเบกษา ซ่ึงตามมาตรา 57 อนุมาตรา (2)        
พ.ศ. 2545 ฉบับเก่า กับฉบับใหม่ พ.ศ. 2562 มาตรา 65 อนุมาตรา (2) น้ีในการบัญญัติกฎหมายมี
วตัถุประสงค์เพื่อป้องกนัมิให้มีการตอบแทนจากสมาคมมูลนิธิ วดั สถาบนัการศึกษาสถานสงเคราะห์
โดยมีการให้สมาชิกของสถาบนัดงักล่าวมาลงคะแนนเสียงเลือกตั้งให้แก่ผูใ้ห้ประโยชน์  

2.1.3  ท าการโฆษณาหาเสียงเลือกตั้งดว้ยการจดัให้มีมหรสพ หรือการร่ืนเริงต่าง ๆ ใน
มาตรา 57 อนุมาตรา (3) พ.ศ. 2545 ฉบบัเก่า กบัฉบบัใหม่ พ.ศ. 2562 มาตรา 65 อนุมาตรา (3) น้ีบญัญติั
ไวเ้พื่อมิให้การกระท าดงักล่าวเป็นการกระท า  เพื่อให้ไดม้าซ่ึงคะแนนเสียงโดยบญัญตัิไวเ้พื่อเป็น
มาตรการป้องกนั  

2.1.4 เลี้ยงหรือรับจะจดัเลี้ยงผูใ้ด มาตรา 57 อนุมาตรา (4) พ.ศ. 2545 ฉบบัเก่า กบัฉบบั
ใหม่ พ.ศ. 2562 มาตรา 65 อนุมาตรา (4) น้ี ควรสังเกตค าว่า “รับจะเลี้ยง”ในที่น้ีเพียงแต่เสนอโดยยงั
มิไดก้ระท าก็ถือว่าเขา้องคป์ระกอบของความผิดน้ีแลว้ 
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2.1.5 หลอกหลวง บังคับ ขู่เข็ญ ใช้อิทธิพลคุกคาม ใส่ร้าย หรือจูงใจให้เข้าใจผิดใน
เร่ืองใดอนัเก่ียวกบัผูส้มคัรใด 

จากหลกับทบญัญตัิดงักล่าวตามทั้งฉบบัเก่า พ.ศ. 2545 กบัฉบบัใหม่ พ.ศ. 2562 เห็นว่า
กฎหมายจะเอาผิดหรือลงโทษผูก้ระท าความผิดในการซ้ือสิทธิขายเสียงจากผูม้ีสิทธิเลือกตั้ ง หรือ
ประชาชาชนได้ในกรณีจัดท า ให้ เสนอให้ สัญญาว่าจะให้ หรือจัดเตรียมเพื่อจะให้ทรัพย์สินหรือ
ประโยชน์อื่นใด อนัอาจค านวณเป็นเงินไดแ้ก่ผูใ้ด และให้ เสนอให้ หรือสัญญาว่าจะให้เงิน ทรัพยสิ์น 
หรือประโยชน์อื่นใดไม่ว่าจะโดยตรงหรือโดยอ้อมแก่ชุมชน สมาคม มูลนิธิ วดัหรือศาสนสถานอื่น 
สถานศึกษา สถานสงเคราะห์ หรือสถาบนัอื่นใด ซ่ึงกรณีที่จะถือว่าเป็นความผิดไดก้็ต่อเมื่อผูส้มคัรรับ
เลือกตั้งไดล้งมือกระท าการตามที่กฎหมายไดก้ าหนดไวด้งักล่าวครบถว้นแลว้เท่านั้น   

ปัญหาความไม่สุจริตของการกระท าในการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบล พบว่ามี
การซ้ือสิทธิขายเสียงกนัอยู่ทัว่ไปปรากฏว่า มีลกัษณะหรือรูปแบบที่ซ้ือสิทธิขายเสียงจากประชาชนมี
ดว้ยกนัหลายรูปแบบ เช่น การใช้เงินดว้ยการมอบให้หัวคะแนนของผูส้มคัรรับเลือกตั้งองค์การบริหาร
ส่วนต าบลในแต่ละพ้ืนที่ออกไปซ้ือเสียงจากผูม้ีสิทธิเลือกตั้งเป็นแผนจดัตั้งคะแนนเสียงอยา่งเป็นกลุ่ม
กอ้น โดยผูส้มคัรรับเลือกตั้งจะให้หัวคะแนนน าเงินไปแจกจ่าย หรือบริจาคให้ประชาชนในช่วงเวลา
เกา้สิบวนัก่อนวนัครบวาระการด ารงต าแหน่ง หรือลาออกจากต าแหน่งดงักล่าว ซ่ึงราคาค่าหัวขึ้นอยูก่บั
พ้ืนที่และขนาดขององคก์ร เช่น การเลือกตั้งองคก์ารบริหารส่วนต าบลขนาดเล็ก ผูส้มคัรรับเลือกตั้งอาจ
จ่ายหัวละ 100-500 บาท ส่วนขนาดใหญ่อาจมีราคาค่าหัวสูงถึง 1,000 หรือ 2,000 บาท และรายกลุ่มนั้น
จะจ่ายกลุ่มละ 20,000-30,000 บาท ซ่ึงบุคคลในกลุ่มอาจจะเป็นกลุ่มแม่บา้น กลุ่มอาชีพ กลุ่มเยาวชน 
และกลุ่มต่าง ๆ เป็นตน้ หัวคะแนนแต่ละคนจะรับผิดชอบจ่ายเงินให้ผูม้ีสิทธิเลือกตั้งที่รู้จกัคุน้เคยและ
ไวใ้จได้ ประมาณ  20 ถึง 30 คน เป็นการจ่ายเงินเฉพาะกลุ่มแบบหวงัผลว่า หมู่บ้านน้ีคะแนนของ
ผูส้มคัรรับเลือกตั้งจะออกมาอย่างหนาแน่น โดยประชาชน และสมาชิกขององค์กรในพ้ืนที่จะเป็นที่
ทราบว่าผูใ้ดเป็นบุคคลเอาปัจจยัมาสนับสนุนซ่ึงจะไดรั้บความช่ืนชมจากประชาชนและสมาชิกของ
องค์กรที่ส่งผลต่อคะแนนเสียงเลือกตั้งผูส้มคัรรับเลือกตั้งในเขตหมู่บา้นและต าบล การกระท าดงักล่าว
เป็นการฝ่าฝืนข้อห้ ามของกฎหมายการเลือกตั้ งท้องถิ่นตามมาตรา 65 วรรค 1 และ  2 แห่ง
พระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2562  และตาม 57 วรรค 1 
แต่ไม่เข้าข่ายการกระท าความผิด วรรค 2 แห่งพระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือ
ผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2545 ฉบบัเก่า 
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การกระท าดังกล่าวของสมาชิกสภา นายก หรือผูบ้ริหารองค์การบริหารส่วนต าบล
ก่อนวนัครบวาระการด ารงต าแหน่ง หรือลาออกจากต าแหน่งดงักล่าว ที่จะเป็นผูส้มคัรรับเลือกตั้งภาย
หน้าอีกประมาณ 3 เดือน ที่ไม่ไดเ้ป็นการกระท าตามหน้าที่และอ านาจที่มีกฎหมายบญัญัติไว้ อนุมัติ
โครงการหรือกิจกรรมใหม่ที่มีลักษณะซ้ือสิทธิขายเสียงจากประชาชนในพ้ืนที่ของตนนั้น จึงถือว่า
สมาชิกสภา นายก หรือผูบ้ริหารองค์การบริหารส่วนต าบลก่อนเก้าสิบก่อนวนัครบวาระการด ารง
ต าแหน่งหรือลาออกจากต าแหน่งดงักล่าว ที่จะเป็นผูส้มคัรรับเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบลภาย
หนา้อีกประมาณ 3  เดือนนั้น กระท าการอนัเป็นการฝ่าฝืนขอ้ห้ามของกฎหมายการเลือกตั้งทอ้งถิ่นตาม
มาตรา 65 อนุมาตรา (1) และ อนุมาตรา (2) แห่งพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือ
ผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2562 อนุมาตรา (1) คือการจดัท า ให้ เสนอให้ สัญญาว่าจะให้ หรือจดัเตรียมเพื่อ
จะให้ทรัพยสิ์น หรือผลประโยชน์อื่นใดอันอาจค านวณเป็นเงินได้แก่ผูใ้ด และอนุมาตรา (2) คือให้ 
เสนอให้ หรือสัญญาว่าจะให้เงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์อื่นใดไม่ว่าจะโดยตรงหรือโดยอ้อมแก่
ชุมชน สมาคม มูลนิธิ วดัหรือศาสนสถานอื่น สถานศึกษา สถานสงเคราะห์ หรือสถาบันอื่นใด และ
เป็นความผิดตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรและ
การไดม้าซ่ึงสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2550 มาตรา 53 อนุมาตรา (1) และ(2) และที่ส าคญัถือเป็นการกระท า
ที่เป็นความผิดมูลฐาน116 พระราชบัญญัติป้องกนัและปราบปรามการฟอกเงิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2558 
มาตรา 7 อนุมาตรา (1) บัญญตัิว่า “ เงินหรือทรัพยสิ์นที่ไดม้าจากการกระท าซ่ึงเป็นความผิดมูลฐาน
หรือความผิดฐานฟอกเงิน หรือจากการสนับสนุนหรือช่วยเหลือการกระท าซ่ึงเป็นความผิดมูลฐาน 
หรือความผิดฐานฟอกเงิน และให้รวมถึงเงินหรือทรัพยสิ์นที่ไดใ้ช ้หรือมีไวเ้พื่อใช้หรือสนบัสนุนการ
กระท าความผิดมูลฐานหรือความผิดฐานฟอกเงิน” 117 ดังนั้น ผูศ้ึกษาวิจยัเห็นดว้ยกบับทบัญญัติของ
มาตรา 65 วรรคท้าย แห่งพระราชบัญญัติการเลือกตั้ งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น          
พ.ศ. 2562 ซ่ึงถือว่าเป็นความผิดมูลฐานตามกฎหมายว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการฟอกเงินที่
คณะกรรมการการเลือกตั้งมีอ  านาจส่งเร่ืองให้ส านกังานป้องกนัและปราบปรามการฟอกเงินด าเนินการ
ตามอ านาจหนา้ที่ได้  เน่ืองจากเป็นการกระท าที่เป็นการไม่สุจริตของสมาชิกสภา นายก หรือผูบ้ริหาร
องคก์ารบริหารส่วนในการเลือกตั้งองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
 

 
116 กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ, “พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการเลอืกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร
และการไดม้าซ่ึงสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2550”, คน้คืน 5 สิงหาคม 2562, จาก http://web.krisdika.go.th/ipads/data/con 
004memHouRepVot50.pdf 
117 ขอ้มูลความผิดมูลฐาน, “พระราชบญัญตัิป้องกนัและปราบปรามการฟอกเงิน (ฉบบัท่ี 5)  พ.ศ. 2558”, คน้คืน 5 
สิงหาคม 2562, จาก https://library2.parliament.go.th/giventake/content_nla2557/law98-081058-1.pdf 
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2.2  ปัญหาระยะเวลาของความไม่สุจริตในการเลอืกต้ังองค์การบริหารส่วนต าบล                       
ตามมาตรา 65 แห่งพระราชบัญญัติการเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถิน่หรือผู้บริหารท้องถิ่น                        
พ.ศ. 2562 ฉบับใหม่ 

 หลกัการในวรรคสองของมาตราในกฎหมายดงักล่าวเป็นบทบญัญตัิที่เปิดช่องโหว่ทาง
กฎหมายให้เกิดปัญหาคือ ในช่วงเวลาภายในเกา้สิบวนัก่อนวนัครบวาระการด ารงต าแหน่ง  หรือก่อน
ลาออกจากต าแหน่งของสมาชิกสภา นายกหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่นในองค์การบริหารส่วนต าบล อนัเป็น
ระยะเวลาที่ก  าหนดใหม่ตามมาตรา 65 แห่งพระราชบัญญัติการเลือกตั้ งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือ
ผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2562  ที่ห้ามในการจดัท า ให้ เสนอให้ สัญญาว่าจะให้ หรือจดัเตรียมเพื่อจะให้
ทรัพยสิ์น หรือผลประโยชน์อื่นใด อนัอาจค านวณเป็นเงินไดแ้ก่ประชาชน ซ่ึงเป็นการเอาเปรียบคู่แข่ง
ทางการเมืองในการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบล ถือว่าผูส้มคัรที่ด ารงต าแหน่งที่จะครบวาระการ
ด ารงต าแหน่ง หรือลาออกจากต าแหน่งของสมาชิกสภา นายกหรือผูบ้ริหารองค์การบริหารส่วนต าบล
อาศยัช่องว่างของกฎหมายดงักล่าวในการซ้ือสิทธิขายเสียงจากประชาชน โดยมีลกัษณะต่าง ๆ ไดแ้ก่ 
การให้เงิน ส่ิงของ หรือสัญญาว่าจะให้เงิน หรือส่ิงของ หรือในรูปแบบอื่น ๆ เป็นตน้ ให้แก่ประชาชชน 
หรือผูม้ีสิทธิเลือกตั้ง โดยใช้ต าแหน่งหน้าที่และระยะเวลาดังกล่าวกระท าการเพ่ือประโยชน์ของตน 
และหลีกเลี่ยงการที่ตอ้งรับโทษซ่ึงไม่สามารถด าเนินการเอาผิดตามพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิก
สภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2562 ได ้แต่ไม่เขา้ข่ายการกระท าความผิดตาม 57 วรรค 2 แห่ง
พระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2545 ฉบบัเก่าแต่อยา่งใด 

 ในช่วงเวลาภายในเกา้สิบวนัก่อนวนัครบวาระการด ารงต าแหน่ง118 หรือก่อนลาออก
จากต าแหน่งของสมาชิกสภา นายกหรือผูบ้ริหารองคก์ารบริหารส่วนต าบล โดยใชช่้วงเวลาในต าแหน่ง
ดังกล่าวโดยมีวิธีการไม่สุจริตในรูปแบบอื่น ๆ เช่น การจัดเลี้ ยงและให้เงินแก่สมาชิกสภาองค์การ
บริหารส่วนต าบล แจกเส้ือกีฬาให้กบันกักีฬา เส้ือเช้ิตแขนส้ัน แจกเส้ือแจ็คเก็ตแขนยาว น าขา้วกล่องมา
เลี้ยงผูเ้ขา้ร่วมประชุมประชาคมหมู่บ้าน ให้เงินแก่ผูสู้งอายุคนละ 200 บาท ในงานรดน ้ าด าหัวผูสู้งอายุ
บริจาคไม้สักเพื่อสร้างศาลา และซุ้มประตู119 หรือจ่ายเงินให้แก่ผูน้ าหมู่บ้าน และต าบล (หัวคะแนน)      
ผูซ่ึ้งมีบทบาทในพ้ืนที่ดงักล่าว เช่น ก านัน และผูใ้หญ่บา้น หรือเจา้หนา้ที่ของรัฐอื่น ๆ ในทอ้งถิ่น โดย

 
118 ค าร้องผูค้ดัคา้นและค าวินิจฉัยของคณะกรรมการการเลอืกตั้ง ท่ี 995/2552 วนัท่ี 7 เมษายน 2552, ท่ี 1613/2552 
วนัท่ี 4 สิงหาคม 2552 และ ท่ี 1844/2552 วนัท่ี 10 พฤศจิกายน 2552, อา้งถึงใน สุทธิดา คงเดชา, ปัญหาการบังคบัใช้
พระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2545 : ศึกษากรณีการทุจริตการเลือกตั้ง, 
วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต, สาขาวิชานิติศาสตร์, มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2554, หนา้ 48-53 
119 ค าร้องผูค้ดัคา้นและค าวินิจฉัยของคณะกรรมการการเลอืกตั้ง ท่ี 2042/2552 วนัท่ี 10 ธนัวาคม 2552 และท่ี 
2079/2552 วนัท่ี 29 ธนัวาคม 2552, อา้งถึงในเดียวกนั, 2554, หนา้ 50-53 
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ให้ค่าใชจ่้ายเป็นกอ้นเพ่ือเป็นฐานเสียง นอกจากน้ี สมาชิกสภา นายก หรือผูบ้ริหารองคก์ารบริหารส่วน
ต าบล ภายในเกา้สิบวนัก่อนวนัครบวาระการด ารงต าแหน่ง หรือลาออกจากต าแหน่งดงักล่าว ที่จะเป็น
ผูส้มคัรรับเลือกตั้งภายหน้าอีกประมาณ 3 เดือน ที่ใกลจ้ะมีการรับสมคัรเลือกตั้งองค์การบริหารส่วน
ต าบล ที่ไม่ไดเ้ป็นการกระท าตามหนา้ที่และอ านาจที่มีกฎหมายบญัญตัิไว ้อนุมตัิโครงการหรือกิจกรรม
ใหม่ที่มีลกัษณะซ้ือสิทธิขายเสียงจากประชาชนในพ้ืนที่ ในช่วงเวลาภายในเกา้สิบวนัก่อนวนัครบวาระ
การด ารงต าแหน่ง หรือลาออกจากต าแหน่งดงักล่าว จึงถือว่าสมาชิกสภา นายกหรือผูบ้ริหารองค์การ
บริหารส่วนต าบล กระท าการภายในเก้าสิบวนัก่อนวนัครบวาระการด ารงต าแหน่งหรือลาออกจาก
ต าแหน่งดงักล่าว ที่จะเป็นผูส้มคัรรับเลือกตั้งภายหน้าอีกประมาณ 3 เดือนที่ใกลจ้ะมาถึงนั้น อนัเป็น
การฝ่าฝืนข้อห้ามของกฎหมายการเลือกตั้งท้องถิ่นตามมาตรา 65 วรรค 2 แห่งพระราชบัญญัติการ
เลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2562 ฉบบัใหม่ ที่จะมีการบงัคบัใชก้ฎหมายการ
เลือกตั้งทอ้งถิ่นดงักล่าวในการเลือกตั้งสมาชิกสภา นายก หรือผูบ้ริหารองค์การบริหารส่วนต าบลใน
คราวหน้า เช่น การให้เงินจัดโครงการศึกษาดูงานนอกพ้ืนที่ให้แก่กลุ่มแม่บ้าน กลุ่มเยาวชน กลุ่ม
ประธานชุมชน และกลุ่มต่าง ๆ เป็นตน้ ในหมู่บา้นและต าบล การให้หรือบริจาคเงินเพื่อเพ่ิมเติมมสัยิด 
และวดั สร้างลานประชุมของหมู่บา้นแต่ละหมู่บา้น ซ้ืออุปกรณ์เด็กเล่น และสร้างสถานที่พกัผ่อนของ
หมู่บา้นในต าบล เป็นตน้ ในช่วงเวลาภายในเกา้สิบวนัก่อนวนัครบวาระการด ารงต าแหน่งดงักล่าว ไม่
เขา้ข่ายการกระท าความผิดตาม 57 วรรค 2 แห่งพระราชบญัญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือ
ผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2545 ฉบบัเก่าแต่อย่างใด ซ่ึงหากเป็นช่วงเวลาก่อนเกา้สิบวนัก่อนวนัครบวาระ
การด ารงต าแหน่งดังกล่าวตามพระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น 
พ.ศ. 2562 คณะกรรมการการเลือกตั้งไม่มีอ  านาจด าเนินนการใด ๆ ได ้และไม่เขา้หลกักฎหมายดงักล่าว 
จึงถือเพียงสังเกตการณ์เท่านั้น คณะกรรมการการเลือกตั้งจึงไม่เส่ียงต่อการกระท าความผิดเสียเอง 
เพราะเกรงต่อการฟ้องร้องที่อาจเกิดขึ้นจากบุคคลที่เก่ียวขอ้งในภายหลงัได ้จึงท าให้ผูส้มคัรรับเลือกตั้ง 
หัวคะแนน ที่มีนายทุนอยู่เบื้องหลังดังกล่าวทุ่มเงินและแจกส่ิงของ หรือการให้ต่าง ๆ ดังกล่าวนั้น 
เพื่อที่จะสร้างความผูกพนัธ์ หรือความสัมพนัธ์อนัดีกบัประชาชนในทางการเมืองในเขตองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบล หรือทอ้งถิ่นในพ้ืนที่เขตการปกครองของตน เน่ืองจากพ้ืนฐานของประชาชนในสังคมระดบั
หมู่บา้นและต าบล เมื่อประชาชนในเขตดงักล่าวไดรั้บเงิน ส่ิงของ หรือแจกส่ิงของ และการให้ต่าง ๆ 
จากสมาชิกสภา นายก หรือผูบ้ริหารองค์การบริหารส่วนต าบลในช่วงเวลาก่อนหรือภายในเกา้สิบวนั
ก่อนวนัครบวาระการด ารงต าแหน่ง หรือลาออกจากต าแหน่งดงักล่าว ซ่ึงจะเป็นผูส้มคัรรับเลือกตั้งใน
การเลือกตั้งองคก์ารบริหารส่วนต าบลในคราวหนา้ ประชาชนในพ้ืนที่ดงักล่าวยอ่มจะตอบแทนบุญคุณ
ให้สมาชิกสภา นายก หรือผูบ้ริหารองคก์ารบริหารส่วนต าบลในการเลือกตั้งคราวหนา้ จึงท าให้บรรดา
ผูส้มคัรรับเลือกตั้งไม่ว่าจะเป็นสมาชิกสภา นายก หรือผูบ้ริหารในองคก์ารบริหารส่วนต าบลดงักล่าวมี
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โอกาสมากพอสมควรที่จะไดรั้บชัยชนะการเลือกตั้งดงักล่าวได ้หากการกระท าดงักล่าวกระท าภายใน
เก้าสิบวนัก่อนวนัครบวาระการด ารงต าแหน่ง หรือลาออกจากต าแหน่งดังกล่าว จึงเข้าข่ายในการ
กระท าความผิดการซ้ือสิทธิขายเสียงตามกฎหมายการเลือกตั้งท้องถิ่นตามมาตรา 65 วรรค 2 แห่ง
พระราชบัญญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2562 ฉบบัใหม่ ที่จะมีการ
บงัคบัใช้กฎหมายการเลือกตั้งทอ้งถิ่นดงักล่าวในการเลือกตั้งสมาชิกสภา นายก หรือผูบ้ริหารองคก์าร
บริหารส่วนต าบลในคราวหนา้ 

ดว้ยเหตุผลดงักล่าว ผูศ้ึกษาวิจยัเห็นดว้ยกบัช่วงเวลาภายในเกา้สิบวนัก่อนวนัครบวาระการ
ด ารงต าแหน่งของสมาชิกหรือผูบ้ริหารในองคก์ารบริหารส่วนต าบลตามมาตรา 65 แห่งพระราชบญัญตัิ
การเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2562 ฉบบัใหม่ เน่ืองจากพระราชบญัญตัิการ
เลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2562 ฉบับใหม่นั้น จะปรับใช้กบัการเลือกตั้ง
สมาชิกสภา นายก หรือผูบ้ริหารองค์การบริหารส่วนต าบลที่จะมีขึ้นในคราวหน้า ซ่ึงยงัไม่พบปัญหา 
หรือข้อเท็จจริงของความไม่สุจริตในการเลือกตั้งดงักล่าวในเร่ืองระยะเวลาภายในเกา้สิบวนัก่อนวนั
ครบวาระการด ารงต าแหน่งของสมาชิก หรือผูบ้ริหารในองค์การบริหารส่วนต าบลแต่ประการใด หาก
ขยายระยะเวลาจากภายในเกา้สิบวนัก่อนวนัครบวาระการด ารงต าแหน่งดงักล่าวเป็นระยะเวลาอื่น หรือ
มากกว่าเกา้สิบวนัดงักล่าวแล้ว อาจจะมีผลกระทบต่อนโยบายสาธารณะที่มีต่อประชาชนที่จะไดรั้บ
ประโยชน์ในพ้ืนที่ในการอนุมตัิโครงการหรือกิจกรรมใหม่ ไม่ว่าจะเป็นโครงการหรือกิจกรรมดงักล่าว
ทัว่ไป หรือมีลกัษณะเป็นการบรรเทาทุกข์จากภยัธรรมชาติ หรือภยัพิบตัิสาธารณะ หรือเป็นโครงการ
หรือกิจกรรมต่อเน่ืองที่กระท าเป็นปกติอยู่แลว้ หรือเป็นโครงการที่ด าเนินการตามมติคณะรัฐมนตรี จึง
เห็นว่า ช่วงเวลาภายในเก้าสิบวนัก่อนวนัครบวาระการด ารงต าแหน่งของสมาชิกหรือผู้บริหารใน
องค์การบริหารส่วนต าบล ตามมาตรา 65 แห่งพระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือ
ผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2562 ฉบับใหม่ เป็นช่วงเวลาที่หมาะสมแล้ว ซ่ึงปรากฏรายละเอียดการ
เปรียบเทียบระหว่างพระราชบัญญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2545 
ฉบบัเก่า กบัพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2562 ฉบบัใหม่ 
ตามตารางดา้นล่างดงัน้ี   
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4.1  การเปรียบเทียบระหว่างพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหาร
ทอ้งถิ่น พ.ศ. 2545 ฉบบัเก่า มาตรา 57 กบัพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหาร
ทอ้งถิ่น พ.ศ. 2562 ฉบบัใหม่ มาตรา 65 ดงัน้ี 

 
พระราชบัญญัติการเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถิ่น

หรือผู้บริหารท้องถิน่ พ.ศ. 2545 ฉบับเก่า 
พระราชบัญญัติการเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถิ่น
หรือผู้บริหารท้องถิน่ พ.ศ. 2562 ฉบับใหม่ 

มาตรา 57 เมื่อมีการประกาศให้มีการเลือกตั้ ง 
ในกรณีอื่นนอกจากถึงคราวออกตามวาระการ
ด ารงต าแหน่งของสมาชิกสภาท้องถิ่น หรือ
ผู้บริหารท้องถิ่น ห้ามมิให้ผู ้สมัครหรือ ผู ้ใด
กระท าก าร  เพ่ื อ จู งใจผู้มี สิ ท ธิ เลื อ กตั้ งให้
ลงคะแนนเลือกตั้งให้แก่ตนเอง หรือผูส้มคัรอื่น 
หรือให้งดเว้นการลงคะแนนเลือกตั้ ง ให้แก่
ผูส้มคัรใดดว้ยวิธีการดงัน้ี 
         (1) จัดท า ให้ เสนอให้ สัญญาว่าจะให้ 
ห รือ จัด เต รียม เพื่ อ จะ ให้ ท รัพ ย์ สิ น  ห รือ
ประโยชน์อื่นใดอันอาจค านวณเป็นเงินได้แก่
ผูใ้ด 
        (2) ให้ เสนอให้ หรือสัญญาว่าจะให้เงิน 
ทรัพย์สิน  ห รือประโยชน์อื่น ใดไม่ ว่าโดย
ทางตรง หรือทางออ้มแก่ชุมชน สมาคม มูลนิธิ 
วดั สถาบันการศึกษา สถานสงเคราะห์ หรือ
สถาบันอื่นใดที่คณะกรรมการการเลือกตั้ ง
ประกาศก าหนดในราชกิจจานุเบกษา 
         (3) ท าการโฆษณาหาเสียงเลือกตั้งดว้ยการ
จดัให้มีมหรสพหรือการร่ืนเริงต่าง ๆ 
         (4) เลี้ยงหรือรับจะจดัเลี้ยงผูใ้ด 
         (5) หลอกลวง บังคับ ขู่ เข็ญ ใช้อิทธิพล
คุกคาม ใส่ร้าย หรือจูงใจให้เขา้ใจผิดในเร่ืองใด
อนัเก่ียวกบัผูส้มคัรใด  

มาตรา 65 ห้ามมิให้ผูส้มัครหรือผูใ้ดกระท าการ
อย่างหน่ึงอย่างใดเพ่ือจูงใจให้ผู้มีสิทธิเลือกตั้ ง
ลงคะแนนให้แก่ตนเองหรือผูส้มคัรอื่น ให้งดเวน้
การลงคะแนนให้แก่ผูส้มคัร หรือการชักชวนให้
ไปลงคะแนนไม่เลือกผูใ้ดเป็นสมาชิกสภาทอ้งถิ่น
หรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น ดว้ยวิธีการ ดงัต่อไปน้ี 
        (1) จดัท า ให้ เสนอให้ สัญญาว่าจะให้ หรือ
จดัเตรียมเพื่อจะให้ทรัพยสิ์น หรือผลประโยชน์
อื่นใดอนัอาจค านวณเป็นเงินไดแ้ก่ผูใ้ด 
        (2) ให้  เสนอให้  หรือสัญญาว่าจะให้ เงิน 
ทรัพย์สิน หรือประโยชน์อื่นใดไม่ว่าจะโดยตรง
หรือโดยอ้อมแก่ชุมชน สมาคม มูลนิธิ วดัหรือ  
ศาสนสถานอื่น สถานศึกษา สถานสงเคราะห์ 
หรือสถาบนัอื่นใด 
         (3) ท าการโฆษณาหาเสียงด้วยการจัดให้มี
มหรสพหรือการร่ืนเริงต่าง ๆ 
        (4) เลี้ยงหรือรับจะจดัเลี้ยงผูใ้ด 
        (5) หลอกลวง บังคับ  ขู่ เข็ญ  ใช้อิท ธิพล
คุกคาม ใส่ร้ายด้วยความเท็จ หรือจูงใจให้เข้าใจ
ผิดในคะแนนนิยมของผูส้มคัรใด 
       ห้ามมิให้สมาชิกสภาท้องถิ่นและผู้บริหาร
ทอ้งถิ่นผูใ้ดกระท าการตามวรรคหน่ึง เวน้แต่เป็น
การกระท าตามหน้าที่และอ านาจที่มีกฎหมาย
บญัญตัิไว ้ในกรณีที่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น
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           กรณีตามวรรคหน่ึง หากเป็นการเลือกตั้ง
อนัเน่ืองมาจากการครบวาระ การด ารงต าแหน่ง
ของสมาชิกสภาท้องถิ่น หรือผูบ้ริหารท้องถิ่น
ห้ามมิให้กระท าภายในหกสิบวนัก่อน วนัครบ
วาระการด ารงต าแหน่งจนถึงวนัเลือกตั้ง 
            ก า ร ป ร ะ ก าศ น โยบ า ย  ห รื อ ก า ร
ด าเนินการตามแนวทางในการแกไ้ขปัญหาตาม
อ านาจหน้าที่ของทอ้งถิ่นดว้ยวิธีการใช้จ่ายจาก
เงินงบประมาณขององค์กรปกครองส่วน
ท้ อ ง ถิ่ น  มิ ใ ห้ ถื อ ว่ า เป็ น ก ร ณี ต าม  ( 1 )                   
หรือ (2) 
             เพ่ือให้การหาเสียงเลือกตั้งเป็นไปด้วย
ความเรียบร้อย ให้คณะกรรมการการเลือกตั้ ง
ประกาศ เพื่ อแนะน าวิ ธีก ารหรือลักษณะ 
ตอ้งห้ามในการหาเสียงเลือกตั้งของผูส้มัครใน
ราชกิจจานุเบกษา 

ผูบ้ริหารท้องถิ่น หรือปลัดองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น อนุมัติโครงการหรือกิจกรรมใหม่ที่มี
ลกัษณะตามวรรคหน่ึงภายในเก้าสิบวนัก่อนวนั
ครบวาระการด ารงต าแหน่งหรือก่อนการลาออก
จากต าแหน่งของผูบ้ริหารทอ้งถิ่น แลว้แต่กรณี ให้
ถือ ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  ผู ้บริหาร
ทอ้งถิ่น หรือปลดัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นนั้น
กระท าการอันเป็นการฝ่าฝืนข้อห้ามตามวรรค
หน่ึง เว้นแต่โครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวมี
ลักษณะเป็นการบรรเทาทุกข์จากภัยธรรมชาติ 
หรือภัยพิบัติสาธารณะ หรือเป็นโครงการหรือ
กิจกรรมต่อเน่ืองที่กระท าเป็นปกติอยู่แล้ว หรือ
เป็นโครงการที่ด าเนินการตามมติคณะรัฐมนตรี 
         การประกาศนโยบายหรือการด าเนินการ
ตามแนวทางในการแก้ไขปัญหาตามหน้าที่และ
อ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย
วิธีการใช้จ่ายจากเงินงบประมาณขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถิ่นมิให้ถือว่าเป็นกรณีตาม (1) 
หรือ (2) เวน้แต่เป็นการโฆษณาหาเสียงเก่ียวกับ
นโยบายที่ไม่สอดคลอ้งกบัหน้าที่และอ านาจของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น 
           ในกรณีที่คณะกรรมการการเลือกตั้งมีเหตุ
อันควรสงสัยว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใด
ด าเนินการใดอนัมีลกัษณะตอ้งห้ามตามวรรคหน่ึง
หรือวรรคสอง ให้คณะกรรมการการเลือกตั้ ง
พิจารณาและวินิจฉัย เมื่ อคณะกรรมการการ
เลือกตั้งวินิจฉัยว่าการด าเนินการนั้นมีลกัษณะเป็น
การต้องห้ามดังกล่าวให้คณะกรรมการการ
เลือกตั้ งส่ังให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้ น
ด าเนินการตามควรแก่กรณีต่อไป 



106 
 

            ความผิดตาม (1) หรือ (2) ให้ถือว่าเป็น
ความผิดมูลฐานตามกฎหมายว่าด้วยการป้องกัน
แ ล ะ ป ร าบ ป ร า ม ก า ร ฟ อ ก เงิ น  แ ล ะ ใ ห้
คณะกรรมการการเลือกตั้ งมีอ  านาจส่งเร่ืองให้
ส านักงานป้องกันและ ปราบปรามการฟอกเงิน
ด าเนินการตามหนา้ที่และอ านาจได ้

 
 ที่มา: พระราชบัญญัติการเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2545 
ฉบับเก่า กับพระราชบัญญัติการเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2562 ฉบับใหม่ 
(2562) 
 

2.3  ปัญหาการมีส่วนร่วมของก านัน และผู้ใหญ่บ้านต่อความไม่สุจริตในการเลือกต้ัง
องค์การบริหารส่วนต าบลมาตรา 69 พระราชบัญญัติการเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหาร
ท้องถิ่น พ.ศ. 2562 ฉบับใหม่ 

ในพระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผูบ้ริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2545 
ฉบบัเก่า ไดบ้ญัญติัไวด้งัน้ี 

มาตรา 60 ห้ามมิให้เจ้าหน้าที่ของรัฐใช้ต าแหน่งหน้าที่กระท าการใด ๆ อันเป็นคุณ
หรือเป็นโทษแก่ผูส้มคัร เวน้แต่เป็นการกระท าตามอ านาจหน้าที่ ในกรณีมีหลกัฐานอนัควรเช่ือไดว่้า มี
การฝ่าฝืนบทบญัญัติตามวรรคหน่ึง ให้คณะกรรมการการเลือกตั้ง มีอ  านาจส่ังให้เจา้หน้าที่ของรัฐยุติ 
ระงบั หรือเปลี่ยนแปลงแกไ้ขการกระท าดงักล่าว ในกรณีจ าเป็นให้คณะกรรมการการเลือกตั้ง แจง้ให้
ผูบ้งัคบับญัชาส่ังให้เจา้หน้าที่ของรัฐผูน้ั้นพน้จากหน้าที่เป็นการชั่วคราว หรือส่ังให้ประจ ากระทรวง 
ทบวง กรม ศาลากลางจงัหวดั หรือที่ว่าการอ าเภอ หรือห้ามเขา้เขตเลือกตั้งจนกว่าจะมีการประกาศผล
การนบัคะแนนได ้

เพื่อประโยชน์และความสะดวกรวดเร็ว ในการปฏิบัติงานของคณะกรรมการการ
เลือกตั้ง ตามวรรคสอง คณะกรรมการการเลือกตั้ ง อาจมอบอ านาจให้ คณะกรรมการการเลือกตั้ ง
ประจ าจงัหวดัด าเนินการแทนได ้โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
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ในพระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผูบ้ริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2562 
ฉบบัใหม่ไดบ้ญัญติัไวด้งัน้ี 

มาตรา 69 ห้ามมิให้เจ้าหน้าที่ของรัฐใช้ต าแหน่งหน้าที่กระท าการใด ๆ อันเป็นคุณ
หรือเป็นโทษแก่ผูส้มคัร เวน้แต่เป็นการกระท าตามหนา้ที่และอ านาจ 

ในกรณีมีหลักฐานอันควรเช่ือได้ว่ามีการฝ่าฝืนบทบัญญัติตามวรรคหน่ึง ให้
คณะกรรมการการเลือกตั้งมีอ  านาจส่ังให้เจา้หน้าที่ของรัฐยติุ ระงบั หรือเปลี่ยนแปลงแกไ้ขการกระท า
ดงักล่าว ในกรณีจ าเป็นให้คณะกรรมการการเลือกตั้งแจง้ให้ผูบ้งัคบับญัชาส่ังให้เจา้หน้าที่ของรัฐผูน้ั้น
พน้จากหน้าที่เป็นการชัว่คราว หรือส่ังให้ประจ ากระทรวง ทบวง กรม ศาลากลางจงัหวดั หรือที่ว่าการ
อ าเภอ หรือห้ามเขา้เขตเลือกตั้งจนกว่าจะมีการประกาศผลการนบัคะแนนได้120 

หลกัการของมาตราดงักล่าวเป็นบทบญัญตัิที่เปิดช่องโหว่ทางกฎหมายให้เกิดปัญหา
ในการเลือกตั้ งองค์การบริหารส่วนต าบล  คือก านัน และผูใ้หญ่บ้านซ่ึงเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐส่วน
ภูมิภาค และท้องถิ่นในระดับหมู่บ้านและต าบลที่มีพ้ืนที่ทับซ้อนกับพ้ืนที่ขององค์การบริหารส่วน
ต าบล อนัเป็นหน่วยงานปกครองของรัฐที่มีขานดเล็กที่สุดและเป็นอิสระจากราชการส่วนกลางและ
ราชการส่วนภูมิภาค แต่ยงัถูกก ากบัจากราชการส่วนภูมิภาค ในการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบล
นั้น ซ่ึงปรากฏว่าก านัน และผูใ้หญ่บ้าน จะเป็นหัวคะแนนในลักษณะการให้สนับสนุน และความ
ช่วยเหลือ121 แก่ผูส้มคัรรับการเลือกตั้งสมาชิกสภา นายกหรือผูบ้ริหารในการเลือกตั้งองค์การบริหาร
ส่วนต าบล 

ตามพระราชบญัญัติลกัษณะปกครองทอ้งที่ พ.ศ. 2457 และแกไ้ขเพ่ิมเติม พ.ศ . 2551 
พอสรุปมาอยา่งสังเขปในมาตรา 27 มาตรา 34 และมาตรา 34 ทวิ เก่ียวกบัอ านาจหนา้ที่ของก านนัและ
ผูใ้หญ่บ้านท าหน้าที่ช่วยเหลือนายอ าเภอในการปฏิบัติหน้าที่และเป็นหัวหน้าราษฎรในต าบลและ
หมู่บ้านของตน ได้แก่ อ  านวยความเป็นธรรมและดูแลรักษาความสงบเรียบร้อยและความปลอดภัย
ให้แก่ราษฎรในหมู่บา้น สร้างความสมานฉันท์และความสามคัคีให้เกิดขึ้นในหมู่บา้น รวมทั้งส่งเสริม
วฒันธรรมและประเพณีในทอ้งที่ ประสานหรืออ านวยความสะดวกแก่ราษฎรในหมู่บา้นในการติดต่อ
หรือรับบริการกบัส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น รับฟังปัญหาและน า

 
120 กฎหมายว่าดว้ยการเลือกตั้งทอ้งถิ่น, “พระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น          
พ.ศ. 2562”, คน้คืน 20 เมษายน 2562, จาก http://www.ratchakitcha.soc.go.th/DATA/PDF/2562/A/050/T_0258.PDF. 
121 จรุณ ก าว,ี การควบคุมการทุจริตการเลอืกตั้งองค์การบริหารส่วนจังหวัดตามระบบกฎหมายของไทย, วิทยานิพนธ์
ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต, สาขาวิชานิติศาสตร์, มหาวิทยาลยัแม่ฟ้าหลวง, 2552, หนา้ 106 และณัชชานุช  พิชิตธ
นารัตน, “การทุจริตเลือกตั้งทอ้งถิ่นในจงัหวดัเพชรบุร”, วารสารสหวิทยาการวิจัย: ฉบับบัณฑิตศึกษา 7, 1, (มกราคม-
มิถุนายน 2561) : 72-81, หนา้ 74  
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ความเดือดร้อน ทุกข์สุขและความต้องการที่จ าเป็นของราษฎรในหมู่บ้าน  แจ้งต่อส่วนราชการ 
หน่วยงานของรัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือองค์กรอื่นที่เก่ียวข้อง เพื่อให้การแก้ไขหรือ
ช่วยเหลือให้การสนับสนุน ส่งเสริม และอ านวยความสะดวกในการปฏิบตัิหน้าที่ หรือการให้บริการ
ของส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น ควบคุมดูแลราษฎรในหมู่บา้นให้
ปฏิบตัิให้เป็นไปตามกฎหมายหรือระเบียบแบบแผนของทางราชการ โดยกระท าตนให้เป็นตวัอยา่งแก่
ราษฎรตามที่ทางราชการได้แนะน า อบรมหรือช้ีแจงให้ราษฎรมีความรู้ความเข้าใจในข้อราชการ 
กฎหมาย หรือระเบียบแบบแผนของทางราชการ  

ในการน้ีสามารถเรียกราษฎรมาประชุมได้ตามสมควร แจ้งให้ราษฎรให้ความ
ช่วยเหลือในกิจการสาธารณประโยชน์เพื่อบ าบดัปัดป้องภยนัตรายสาธารณะอนัมีมาโดยฉุกเฉิน รวม
ตลอดทั้งการช่วยเหลือบรรเทาทุกข์แก่ผู ้ประสบภัย จัดให้มีการประชุมราษฎรและคณะกรรมการ
หมู่บา้นเป็นประจ าอยา่งนอ้ยเดือนละหน่ึงคร้ัง ปฏิบติัตามค าส่ังของราชการและรายงานเหตุการณ์ที่ไม่
ปกติซ่ึงเกิดขึ้นในหมู่บา้นและต าบล ต่อนายอ าเภอ และปฏิบตัิตามภารกิจหรืองานอื่นตามกฎหมายหรือ
ระเบียบแบบแผนของทางราชการหรือตามที่กระทรวง ทบวง กรม หน่วยงานอื่นของรัฐ ผูว่้าราชการ
จงัหวดั หรือนายอ าเภอมอบหมาย เป็นตน้122 

อ านาจและหน้าที่ของก านัน และผูใ้หญ่บ้านดงักล่าว เอื้อต่อการเป็นหัวคะแนนใน
ลักษณะการให้สนับสนุน และความช่วยเหลือ แก่ผู ้สมัครรับการเลือกตั้ งสมาชิกสภา นายกหรือ
ผูบ้ริหารในการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบล โดยมีส่วนร่วมที่จะเกิดปัญหาความไม่สุจริตของใน
การเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบลตามมาตรา 60 แห่งพระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภา
ท้องถิ่นหรือผูบ้ริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ฉบับเก่า และมาตรา 69 แห่งพระราชบัญญัติการเลือกตั้ ง
สมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผูบ้ริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2562 ฉบับใหม่ ที่จะมีการบังคับใช้ในการเลือกตั้ ง
องค์การบริหารส่วนต าบล หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นรูปแบบอื่น ๆในคราวหน้าในประเด็นการ
ซ้ือสิทธิขายเสียงเลือกตั้งจากประชาชนในหมู่บา้นและต าบลให้กบัผูรั้บสมคัรเลือกตั้งอาจมีหรือไม่มี
นายทุนที่อยู่เบื้องหลังในการเลือกตั้ งองค์การบริหารส่วนต าบลได้ โดยที่ก  านัน และผู้ใหญ่บ้าน 
สามารถซ้ือสิทธิและเสียงจากประชาชนซ่ึงเป็นผูม้ีสิทธิเลือกตั้งไดใ้นพ้ืนที่ที่เป็นเขตการปกครองของ
ตนอนัเป็นพ้ืนที่ทบัซ้อนกับการปกครองขององค์การบริหารส่วนต าบลที่เป็นการปกครองอิสระที่มี
ขนาดเล็กแต่อยูใ่นการก ากบัของราชการส่วนภูมิภาค การกระท าของก านันและผูใ้หญ่ดงักล่าวซ่ึงเป็น
การสนับสนุนและช่วยเหลือแก่ผูรั้บสมคัรเลือกตั้งอาจมีหรือไม่มีนายทุนอยู่เบื้องหลงัในการเลือกตั้ง

 
122 กฎหมายว่าดว้ยลกัษณะปกครองทอ้งท่ี, “พระราชบญัญตัิลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 และแกไ้ขเพ่ิมเติม    
พ.ศ. 2551”, มาตรา 27 มาตรา 34 และมาตรา 34 ทวิ, คน้คืน 1 สิงหาคม 2562, จาก http://web.krisdika.go.th/data /law/ 
law2/%C503/%C503-20-9999-update.htm#_ftnref32 

http://web.krisdika.go.th/data/law/
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องค์การบริหารส่วนต าบลนั้น จึงเป็นการมีส่วนร่วม หรือการกระท าที่ก่อเกิดปัญหาความไม่สุจริตต่อ
การเลือกตั้งดังกล่าวอันเป็นการเข้าข่ายการกระท าความผิดตามมาตรา 82 (9) แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ที่ให้ขา้ราชการพลเรือนสามญัตอ้งกระท าการอนัเป็นขอ้ปฏิบตัิ
คือ123

 ต้องวางตนเป็นกลางทางการเมืองในการปฏิบัติหน้าที่ราชการและในการปฏิบัติการอื่นที่
เก่ียวข้องกบัประชาชน กับต้องปฏิบัติตามระเบียบของทางราชการว่าด้วยมารยาททางการเมืองของ
ข้าราชการ ซ่ึงเป็นการผิดวินัยของก านัน  และผู้ใหญ่บ้านในท้องถิ่นตามมาตรา 61 ทวิ ของ
พระราชบญัญัติลกัษณะปกครองทอ้งที่ พ.ศ. 2457 และแกไ้ขเพ่ิมเติม พ.ศ . 2551124 บญัญัติว่า ก านัน 
และผูใ้หญ่บา้นตอ้งรักษาวินยัโดยเคร่งครัดอยูเ่สมอ การกระท าดงักล่าวถือว่ากระท าผิดวินัยของก านัน 
และผูใ้หญ่บา้น ดงันั้น วินัยและโทษผิดวินัยของก านัน และผูใ้หญ่บา้น ให้ใช้กฎหมายว่าดว้ยระเบียบ
ขา้ราชการพลเรือนตามพระราชบญัญตัิระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 โดยอ านาจการลงโทษคือ 
ก านนัมีอ  านาจลงโทษภาคทณัฑผู์ใ้หญ่บา้น ส่วนนายอ าเภอมีอ านาจลงโทษก านนั และผูใ้หญ่บา้นไดแ้ก่ 
ลดอันดับเงินเดือนไม่เกินหน่ึงอนัดบั ตัดเงินเดือน โดยเทียบในฐานะเป็นผูบ้ังคับบัญชาชั้นหัวหน้า
แผนกกบัผูก้ระท าผิดชั้นเสมียนพนกังานตามที่ก  าหนดไวใ้นกฎหมายว่าดว้ยระเบียบขา้ราชการพลเรือน 
และลงโทษภาคทณัฑ์ และหากเมื่อก านันและผูใ้หญ่บา้นคนใดถูกฟ้องในคดีอาญา เวน้แต่คดีความผิด
ในลกัษณะฐานลหุโทษ หรือความผิดอนัไดก้ระท าโดยประมาท หรือมีกรณีที่ตอ้งหาว่าท าผิดวินยัอยา่ง
ร้ายแรง ตอ้งถูกสอบสวนเพื่อไล่ออกหรือปลดออก ถา้นายอ าเภอเห็นว่าจะคงให้อยูใ่นต าแหน่งจะเป็น
การเสียหายแก่ราชการจะส่ังให้พกัหนา้ที่ก็ได ้แลว้รายงานให้ผูว่้าราชการจงัหวดัทราบ  การส่ังให้กลบั
เขา้รับหน้าที่ตลอดถึงการวินิจฉัยว่าจะควรจ่ายเงินเดือนระหว่างพกัให้เพียงใดหรือไม่  ให้ผูว่้าราชการ
จงัหวดัเป็นผูพิ้จารณาส่ัง ตามกฎหมายว่าดว้ยระเบียบขา้ราชการพลเรือนตามพระราชบัญญตัิระเบียบ
ขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 

 
 
 
 

 
123 ขอ้มูลวินยัขา้ราชการพลเรือน, “พระราชบญัญตัิระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551”, มาตรา82 (9),                                 
คน้คืน 1 สิงหาคม 2562, จาก http://www.bangkok.go.th/upload/user/00000089/KM/6_KM/4_pokkong/5.pdf ; 
124กฎหมายว่าดว้ยลกัษณะปกครองทอ้งท่ี, “พระราชบญัญตัิลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 และแกไ้ขเพ่ิมเติม    
พ.ศ. 2551”, มาตรา 61 ทวิ, คน้คืน 1 สิงหาคม 2562, จาก http://web.krisdika.go.th/data/law/ law2/%C503/% C503-
20-9999-update.htm#_ftnref32 
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ผูวิ้จยัเห็นว่า การมีส่วนร่วมของก านนั ผูใ้หญ่บา้น ที่มีต่อความไม่สุจริตในการเลือกตั้ง
องค์การบริหารส่วนต าบลมาตรา 60 แห่งพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหาร
ทอ้งถิ่น พ.ศ. 2542 ฉบับเก่า และมาตรา 69 แห่งพระราชบญัญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือ
ผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2562 ฉบบัใหม่ที่จะมีการบงัคบัใชใ้นการเลือกตั้งองคก์ารบริหารส่วนต าบล หรือ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบอื่น ๆในคราวหน้า ซ่ึงการใช้อ านาจหน้าที่ของก านัน และ
ผูใ้หญ่บา้นของตนดงักล่าวในลกัษณะเป็นหัวคะแนนให้ความช่วยเหลือ และสนับสนุนให้กบัผูส้มคัร
รับเลือกตั้งไม่ว่าจะเป็นสมาชิกสภา หรือนายกองค์การบริหารส่วนต าบลในการซ้ือสิทธิขายเสียง
เลือกตั้งจากประชาชนในหมู่บ้านและต าบลให้กับผูส้มัครรับเลือกตั้งที่อาจมี หรือไม่มีนายทุนอยู่
เบื้องหลงั ก านันและผูใ้หญ่บา้นในฐานะเป็นเจา้หน้าที่ของรัฐส่วนภูมิภาคในระดบัต าบลที่เป็นแขนขา
ของรัฐบาลส่วนกลางเป็นฐานเสียงของผู้สมัครรับเลือกตั้ งที่อาจมี หรือไม่มีนายทุนอยู่เบื้ องหลัง
สามารถได้เปรียบกว่าผูส้มคัรรับเลือกตั้งรายอื่น ๆ เพราะการให้ความช่วยเหลือและสนับสนุนของ
ก านันและผูใ้หญ่บา้นที่เป็นเจา้หน้าที่ของรัฐดงักล่าวนั้น ถือว่าเป็นผูท้ี่มีอ  านาจ อิทธิพล และมีช่ือเสียง
ในหมู่บ้านและต าบล ซ่ึงประชาชนส่วนใหญ่ที่อยู่ในการปกครองท้องที่ในพ้ืนที่ดงักล่าวจะให้ความ
เคารพนับถือและเกรงอ านาจอิทธิพลของบรรดาบุคคลดงักล่าว จึงเป็นประเด็นที่จะส่ือให้ประชาชน 
หรือผูม้ีสิทธิเลือกตั้งรู้ว่าผูส้มคัรรับเลือกตั้งที่ไดรั้บการช่วยเหลือและสนับสนุนนั้นเป็นคนดี มีความรู้
ความสามารถ มีคุณธรรมและช่วยเหลือประชาชนในพ้ืนที่ได้ ซ่ึงอาจเป็นปัญหาในการบังคับใช้
กฎหมายตามมาตรา 69 แห่งพระราชบัญญัติเลือกตั้ งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น           
พ.ศ. 2562 ฉบบัใหม่ ในการเลือกตั้งที่จะมีการบงัคบัใชก้ฎหมายดงักล่าวในการเลือกตั้งองค์การบริหาร
ส่วนต าบล หรือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นรูปแบบอื่น ๆในคราวหน้า ที่ไม่สามารถเอาผิดไดเ้ช่นกนั
ตามมาตรา 60 แห่งพระราชบัญญัติเลือกตั้ งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2545       
ฉบบัเก่า ซ่ึงปรากฏรายละเอียดการเปรียบเทียบระหว่างพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่น
หรือผูบ้ริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2545 ฉบับเก่า กับพระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือ
ผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2562 ฉบบัใหม่ ตามตารางดา้นล่างดงัน้ี 
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4.2  การเปรียบเทียบระหว่างพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหาร
ทอ้งถิ่น พ.ศ. 2545 ฉบบัเก่า มาตรา 60 กบัพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหาร
ทอ้งถิ่น พ.ศ. 2562 ฉบบัใหม่ มาตรา 69 ดงัน้ี 

 
พระราชบัญญัติการเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถิ่น

หรือผู้บริหารท้องถิน่ พ.ศ. 2545 ฉบับเก่า 
พระราชบัญญัติการเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถิ่น
หรือผู้บริหารท้องถิน่ พ.ศ. 2562 ฉบับใหม่ 

มาตรา 60 ห้ามมิให้เจา้หน้าที่ของรัฐใช้ต าแหน่ง
หน้าที่กระท าการใด ๆ อนัเป็นคุณหรือเป็นโทษ
แก่ผู ้สมัคร เว้นแต่เป็นการกระท าตามอ านาจ
หน้าที่ ในกรณีมีหลกัฐานอนัควรเช่ือไดว่้า มีการ
ฝ่าฝืนบทบญัญตัิตามวรรคหน่ึง ให้คณะกรรมการ
การเลือกตั้ ง มีอ  านาจส่ังให้เจ้าหน้าที่ของรัฐยุติ 
ระงบั หรือเปลี่ยนแปลงแกไ้ขการกระท าดงักล่าว 
ในกรณีจ าเป็นให้คณะกรรมการการเลือกตั้ง แจง้
ให้ผูบ้ังคบับัญชาส่ังให้เจา้หน้าที่ของรัฐผูน้ั้นพน้
จากหน้าที่ เป็นการชั่วคราว หรือส่ังให้ประจ า
กระทรวง ทบวง กรม ศาลากลางจงัหวดั หรือที่ว่า
การอ าเภอ หรือห้ามเข้าเขตเลือกตั้ งจนกว่าจะมี
การประกาศผลการนบัคะแนนได ้
        เพื่อประโยชน์และความสะดวกรวดเร็ว ใน
การปฏิบัติงานของคณะกรรมการการเลือกตั้ ง 
ตามวรรคสอง คณะกรรมการการเลือกตั้ ง อาจ
มอบอ านาจให้ คณะกรรมการการเลือกตั้งประจ า
จังหวัดด าเนินการแทนได้ โดยประกาศในราช
กิจจานุเบกษา 

มาตรา 69 ห้ามมิให้เจ้าหน้าที่ของรัฐใช้ต าแหน่ง
หน้าที่กระท าการใด ๆ อนัเป็นคุณหรือเป็นโทษ
แก่ผูส้มคัร เวน้แต่เป็นการกระท าตามหน้าที่และ
อ านาจในกรณีมีหลกัฐานอนัควรเช่ือไดว่้ามีการฝ่า
ฝืนบทบัญญัติตามวรรคหน่ึง ให้คณะกรรมการ
การเลือกตั้ งมีอ  านาจส่ังให้เจ้าหน้าที่ของรัฐยุติ 
ระงบั หรือเปลี่ยนแปลงแกไ้ขการกระท าดงักล่าว 
        ในกรณีจ าเป็นให้คณะกรรมการการเลือกตั้ง
แจง้ให้ผูบ้ังคบับัญชาส่ังให้เจา้หน้าที่ของรัฐผูน้ั้น
พน้จากหน้าที่เป็นการชั่วคราว หรือส่ังให้ประจ า
กระทรวง ทบวง กรม ศาลากลางจงัหวดั หรือที่ว่า
การอ าเภอ หรือห้ามเข้าเขตเลือกตั้ งจนกว่าจะมี
การประกาศผลการนบัคะแนนได ้

 
ที่มา: พระราชบัญญัติการเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น  พ.ศ. 2545 

ฉบับเก่า กับพระราชบัญญัติการเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2562 ฉบับใหม่
(2562) 
 



บทที่ 5 

บทสรุป และข้อเสนอแนะ 
 
 

องค์การบริหารส่วนต าบลเป็นหน่ึงขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นที่มีขนาดเล็กที่สุด 
และอยูใ่กลชิ้ดประชาชนมากที่สุด การเลือกผูน้ าขององคก์ารดงักล่าวไม่ว่าจะเป็นสมาชิกสภา นายก
หรือผูบ้ริหารองค์การบริหารส่วนต าบล ต้องได้มาจากการเลือกตั้งของประชาชนหรือผู้มีสิทธิ
เลือกตั้ งโดยตรง ซ่ึงยงัปรากฏปัญหาความไม่สุจริตในการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบล             
ผูศ้ึกษาวิจยัขอน าบทสรุป และขอ้เสนอแนะตามล าดบัดงัน้ี 

 

1. บทสรุป 
 

ผูศ้ึกษาวิจยัขอน าเสนอบทสรุปปัญหาความสุจริตในการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วน
ต าบลจากประเด็นปัญหาดงักล่าวตามล าดบัดงัน้ี 

1.1  ปัญหาความไม่สุจริตในการเลอืกต้ังองค์การบริหารส่วนต าบล 
การเลือกตั้งสมาชิกสภา นายกหรือผูบ้ริหารองค์การบริหารส่วนต าบลที่ผ่านมา 

พบว่า ยงัมีช่องโหว่ทางกฎหมายในการซ้ือสิทธิขายเสียงการเลือกตั้งจากประชาชนในพ้ืนที่ดว้ยการ
ให้เงิน หรือส่ิงของ สัญญาว่าจะให้เงินหรือส่ิงของ และการซ้ือบตัรประจ าตวัประชาชนที่ผูส้มคัรรับ
เลือกตั้ง ซ่ึงมีหรือไม่มีนายทุนอยู่เบื้องหลัง ผ่านหรือไม่ผ่านหัวคะแนนที่น ามาใช้ในการเลือกตั้ ง
องคก์ารบริหารส่วนต าบล ทั้งที่รู้และไม่รู้ว่าเป็นการกระท าที่เป็นการฝ่าฝืนตามพระราชบญัญัติการ
เลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผูบ้ริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2545 ฉบับเก่า และพระราชบัญญัติการ
เลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2562 ฉบบัใหม่ ที่จะใชบ้งัคบัในการเลือกตั้ง
องค์การบริหารส่วนต าบล หรือทอ้งถิ่นในคราวหน้า โดยมีพฤติกรรมและการกระท า คือการขาย
สิทธิซ้ือเสียง การเรียก รับ หรือยอมจะรับทรัพยสิ์น หรือประโยชน์อื่นใดส าหรับตนเองหรือผูอ้ื่น 
การขายสิทธิซ้ือเสียงดว้ยการสัญญาว่าจะให้เงิน หรือส่ิงของ หรือรูปแบบอื่น ๆ และการซ้ือสิทธิขาย
เสียงดว้ยการซ้ือบตัรประจ าตวัประชาชน  
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ผูศ้ึกษาวิจยัเห็นว่า ปรากฏการณ์ในการเลือกตั้งดงักล่าวเต็มไปดว้ยความไม่สุจริต
ในการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบลอนัเป็นพฤติกรรมที่แปลกแยกไปจากครรลองที่ควรเป็น
ตามกฎหมาย การกระท าดังกล่าวเป็นการอาศัยช่องโหว่ของบทบัญญัติของพระราชบัญญตัิการ
เลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2545 ฉบบัเก่า ในมาตรา 57 และมาตรา 60 
และพระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผูบ้ริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2562 ฉบับใหม่
มาตรา 65 และมาตรา 69 ที่จะใช้บงัคบัในการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบล หรือทอ้งถิ่นใน
คราวหน้า ถือเป็นการกระท าที่ผิดทั้ งตามพระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือ
ผูบ้ริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2545 ฉบับเก่า และพระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือ
ผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2562 ฉบับใหม่  นอกจากน้ี ผู ้มีสิทธิเลือกตั้ งเองก็อาจจะเป็นคนเร่ิม
กระบวนการขายสิทธิขายเสียงของตนในการเลือกตั้งดังกล่าวเสียเอง ด้วยการเรียกร้องรับเงิน 
ส่ิงของ ทรัพยสิ์นและผลประโยชน์อย่างอื่นจากผูส้มคัรรับเลือกตั้งอาจจะผ่านหัวคะแนนหรือไม่  
โดยวิธีการเจรจาต่อรองในเร่ืองราคาที่ผูส้มคัรรับเลือกตั้งจะให้ แจก หรือสัญญาว่าจะให้ลงในพ้ืนที่
หมู่บ้านและต าบลในการเลือกตั้ งองค์การบริหารส่วนต าบล เน่ืองจากผู้มีสิทธิเลือกตั้ ง หรือ
ประชาชนอาจขาดความรู้และส านึกการมีส่วนร่วมในทางการเมืองระดบัต าบล หรือท้องถิ่น ใน
ขณะเดียวกันบทบาทของสมาชิกสภา นายก หรือผู้บริหารองค์การบริหารส่วนต าบล หรือ
นักการเมืองระดบัต าบลดงักล่าวที่มีส่วนอย่างส าคญัในการกระตุน้และปลุกจิตส านึกแก่ประชาชน
ในทางการเมืองอยูใ่นระดบัค่อนขา้งต ่า ซ่ึงประชาชนในหมู่บา้นและต าบลควรจะไดรั้บข่าวสารทาง
การเมืองจากบุคคลดงักล่าวในช่วงก่อนที่จะมีการเลือกตั้งสมาชิกสภา นายก หรือผูบ้ริหารองคก์าร
บริหารส่วนต าบลอยา่งนอ้ยโดยประมาณกว่า 4 เดือน เป็นตน้ 
 

1.2  ปัญหาการบังคับใช้กฎหมายในการเลอืกต้ังองค์การบริหารส่วนต าบล                                  
และการวิเคราะห์เปรียบเทียบระหว่างพระราชบัญญัติการเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถิ่น                               
หรือผู้บริหารท้องถิน่ พ.ศ. 2545  ฉบับเก่า กับ พ.ศ. 2562 ฉบับใหม่           

 ในทางปฏิบตัิบทบญัญัติในพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือ
ผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2545 ฉบับเก่า ตามมาตรา 57ไม่สามารถที่จะใช้บังคับอย่างแท้จริงได้ 
เน่ืองจากยงัมีปัญหาหลายประการที่จะป้องกันและแก้ไขปัญหาความไม่สุจริตในการเลือกตั้ ง
องค์การบริหารส่วนต าบล  และอาจจะเป็นปัญหาท านองเดียวกนัในพระราชบญัญัติการเลือกตั้ ง
สมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2562 ฉบบัใหม่ ในมาตรา 65 ที่จะบงัคบัใช้ในการ
เลือกตั้งองคก์ารบริหารส่วนต าบล หรือทอ้งถิ่นคราวหนา้ต่อไป ซ่ึงผูศ้ึกษาวิจยัไดก้ล่าวไวใ้นบทที่ 4 
แล้ว คือปัญหาความไม่สุจริตของการกระท าในการเลือกตั้ งองค์การบริหารส่วนต าบล เห็นว่า
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พระราชบญัญติัเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2545 ฉบบัเก่า ในการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผูบ้ริหารท้องถิ่นขององค์การบริหารส่วนต าบลที่ผ่านมานั้น เอาผิดกับ
ผูก้ระท าความผิดซ่ึงเป็นผูส้มคัรรับเลือกตั้งไม่ว่าจะเป็นสมาชิกสภา นายกหรือผูบ้ริหารขององค์การ
บริหารส่วนต าบล อาจมีหรือไม่มีนายทุนอยูเ่บื้องหลงัซ่ึงอาจผ่าน หรือไม่ผ่านหัวคะแนนในพ้ืนที่ใน
การซ้ือสิทธิขายเสียงจากผูม้ีสิทธิเลือกตั้ง หรือประชาชนไดใ้นกรณีจดัท า ให้ เสนอให้ สัญญาว่าจะ
ให้ หรือจดัเตรียมเพ่ือจะให้ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์อื่นใด อนัอาจค านวณเป็นเงินไดแ้ก่ผูใ้ด และให้ 
เสนอให้ หรือสัญญาว่าจะให้เงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์อื่นใดไม่ว่าจะโดยตรงหรือโดยออ้มแก่
ชุมชน สมาคม มูลนิธิ วดั หรือศาสนสถานอื่น สถานศึกษา สถานสงเคราะห์ หรือสถาบนัอื่นใด 
รวมถึงการกระท าที่เป็นการโฆษณาหาเสียงเลือกตั้งดว้ยการจดัให้มีมหรสพ หรือการร่ืนเริงต่าง ๆ 
การเลี้ยงหรือรับจะจดัเลี้ยงผูใ้ด และหลอกหลวง บงัคบั ขู่เข็ญ ใช้อิทธิพลคุกคาม ใส่ร้าย หรือจูงใจ
ให้เขา้ใจผิดในเร่ืองใดอนัเก่ียวกบัผูส้มคัรใดดังที่ผูศ้ึกษาวิจยัไดอ้ธิบายอนุมาตรา (1) และ (2) ใน
รายงานบทที่ 4 ไวแ้ลว้ จากการกระท าดงักล่าวของผูส้มคัรรับเลือกตั้ง ถือว่าเป็นความผิดไดก้็ต่อเมื่อ
บุคคลดงักล่าวไดล้งมือกระท าการตามที่กฎหมายไดก้ าหนดไวด้งักล่าวครบถว้นแล้ว นอกจากน้ี  
สอดคล้องกับการศึกษากฎหมายของประเทศญี่ปุ่ นที่ได้น าเสนอไวใ้นรายงานบทที่ 3 ในกรณีที่
คล้ายกันพบว่า มีการก าหนดห้ามมิให้ผูส้มัครรับเลือกตั้ง หรือผูท้ี่เตรียมตัวลงสมัครรับเลือกตั้ง
บริจาคเงินแก่องค์กรหรือประชาชนที่อาศยัอยู่ในเขตเลือกตั้งที่ตนไดล้งสมคัรรับเลือกตั้ง อนัเป็น
การป้องปรามและป้องกนัการกระท าความผิดในการเลือกตั้งทอ้งถิ่น โดยมิไดม้ีการก าหนดห้วง
ระยะเวลาในการห้ามการกระท าดงักล่าวดงัปรากฏการบญัญตัิในประเทศไทย ถือเป็นแนวทางหน่ึง
จากหลากหลายแนวทางในการแกไ้ขปัญหาความไม่สุจริตในการเลือกตั้งองคก์ารบริหารส่วนต าบล
ในประเทศไทยได ้ และในประเทศไทยพบว่า พระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือ
ผูบ้ริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2545 ฉบับเก่า มีปัญหาความไม่สุจริตในการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วน
ต าบลคราวหนา้ ส่งผลให้เจตจ านงของประชาชนในการที่จะไดผู้แ้ทนในระดบัต าบลหรือทอ้งถิ่นที่
เป็นคนดี มีคุณธรรมจรยธรรม และมีความรู้ความสามาถ เป็นตน้ ไม่ว่าจะเป็นทั้งสมาชิกสภา นายก 
หรือ ผูบ้ริหารองค์การบริหารส่วนต าบลตามพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือ
ผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2545 ฉบบัเก่า อยู่ในระดบัน้อยไม่ไดเ้ป็นไปตามระบอบประชาธิปไตยแบบ
ตวัแทน และหลกัการกระจายอ านาจการปกครอง ดงันั้นการที่มีพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิก
สภาท้องถิ่นหรือผูบ้ริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2562 ฉบับใหม่ เพื่อแก้ไขปัญหาความไม่สุจริตในการ
เลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบลคราวหน้า จะตอบสนองเจตจ านงของประชาชนในการที่จะได้
ผูแ้ทนในระดบัต าบลหรือทอ้งถิ่นที่เป็นคนดี มีคุณธรรมจรยธรรม และมีความรู้ความสามาถ เป็นตน้ 
ไม่ว่าจะเป็นทั้งสมาชิกสภา นายก หรือ ผูบ้ริหารองคก์ารบริหารส่วนต าบลตามพระราชบญัญตัิการ
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เลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2545 ฉบบัเก่า ที่จะมีการบงัคบัใช้กฎหมาย
การเลือกตั้งทอ้งถิ่นดังกล่าวในการเลือกตั้งสมาชิกสภา นายก หรือผูบ้ริหารองค์การบริหารส่วน
ต าบลที่จะมีขึ้นในคราวหนา้ ซ่ึงเป็นไปตามระบอบประชาธิปไตยแบบตวัแทน และเจตนารมณ์ของ
หลกัการกระจายอ านาจการปกครองอย่างแท้จริง เพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชนใน
ต าบล หรือทอ้งถิ่นอยา่งส าคญั 

ปัญหาระยะเวลาของความไม่สุจริตในการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบลใน
การเลือกตั้งองคก์ารบริหารส่วนต าบล หรือทอ้งถิ่นคราวหนา้ จะพบว่าในช่วงเวลาภายในเกา้สิบวนั
ก่อนวนัครบวาระการด ารงต าแหน่ง หรือก่อนลาออกจากต าแหน่งของสมาชิกสภา นายกหรือ
ผูบ้ริหารทอ้งถิ่นในองคก์ารบริหารส่วนต าบล โดยผูส้มคัรรับเลือกตั้งจะให้ผ่านหัวคะแนน หรือไม่
น าเงินไปแจกจ่ายให้ในลกัษณะการบริจาคหรือรูปแบบอื่น ๆ ให้กบัประชาชนเป็นรายบุคคลและ
รายกลุ่ม ซ่ึงบุคคลในกลุ่มอาจจะเป็นกลุ่มแม่บา้น กลุ่มอาชีพ และกลุ่มเยาวชน เป็นตน้ หัวคะแนน
แต่ละคนจะรับผิดชอบจ่ายเงินให้ผูม้ีสิทธิเลือกตั้งที่รู้จกัคุน้เคยและไวใ้จได ้ประมาณ 20 ถึง 30 คน 
เป็นการจ่ายเงินในลักษณะดังกล่าวเฉพาะกลุ่มแบบหวงัผลว่า หมู่บ้านน้ีคะแนนของผูส้มคัรรับ
เลือกตั้งจะออกมาอย่างหนาแน่น ดังนั้น ในช่วงเวลาภายในเก้าสิบวันก่อนครบวาระการด ารง
ต าแหน่งดงักล่าว ซ่ึงสมาชิกสภา หรือผูบ้ริหารองค์การบริหารส่วนต าบล จะใช้ช่วงเวลาดงักล่าว
โดยมีวิธีการซ้ือสิทธิขายเสียงในรูปแบบอื่น ๆ ดังได้กล่าวในรายงานบทที่ 4 แล้ว การกระท า
ดังกล่าวของสมาชิกสภา หรือผู้บริหารองค์การบริหารส่วนต าบลก่อนวันครบวาระการด ารง
ต าแหน่งไม่ได้เป็นการกระท าตามหน้าที่และอ านาจที่มีกฎหมายบัญญตัิไว้ อนุมัติโครงการหรือ
กิจกรรมใหม่ที่มีลกัษณะซ้ือสิทธิขายเสียงจากประชาชนในพ้ืนที่ภายในช่วงเวลาภายในเกา้สิบวนั
ก่อนครบวาระการด ารงต าแหน่งดังกล่าว จึงไม่ถือว่ากระท าการอันเป็นการฝ่าฝืนข้อห้ามของ
กฎหมายการเลือกตั้งทอ้งถิ่นตามมาตรา 57 วรรคสอง ในพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภา
ท้องถิ่นหรือผูบ้ริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2545 ฉบับเก่า แต่จะเข้าข่ายในการกระท าความผิดเลือกตั้ ง
องคก์ารบริหารส่วนต าบลตามมาตรา 65 วรรคหน่ึง และวรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2562 ฉบบัใหม่ ที่จะมีการบงัคบัใช้ในกรเลือกตั้ ง
องค์การบริหารส่วนต าบล และทอ้งถิ่นอื่น ๆ ในคราวหน้า และเป็นความผิดตามพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรและการไดม้าซ่ึงสมาชิกวุฒิสภา 
พ.ศ. 2550 ในมาตรา 53 อนุมาตรา (1) และ(2) และที่ส าคญัถือเป็นการกระท าที่เป็นความผิดมูลฐาน
ตามพระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. 2542 ฉบับที่ 5 แก้ไขเพ่ิมเติม           
พ.ศ. 2558 ในมาตรา 7 อนุมาตรา (1)  ดว้ย ดว้ยเหตุผลดงักล่าว ผูศ้ึกษาวิจัยเห็นด้วยกับช่วงเวลา
ภายในเกา้สิบวนัก่อนวนัครบวาระการด ารงต าแหน่งของสมาชิกหรือผูบ้ริหารในองค์การบริหาร
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ส่วนต าบล ตามมาตรา 65 แห่งพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น 
พ.ศ. 2562 ฉบบัใหม่ เน่ืองจากพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น 
พ.ศ. 2562 ฉบบัใหม่นั้น จะปรับใช้กบัการเลือกตั้งสมาชิกสภา นายก หรือผูบ้ริหารองค์การบริหาร
ส่วนต าบลที่จะมีขึ้นในคราวหน้า ซ่ึงยงัไม่ไดพ้บปัญหา หรือขอ้เท็จจริงในการเลือกตั้งดงักล่าวใน
เร่ืองเวลาภายในเกา้สิบวนัก่อนวนัครบวาระการด ารงต าแหน่งของสมาชิกหรือผูบ้ริหารในองคก์าร
บริหารส่วนต าบลแต่ประการใด หากขยายระยะเวลาจากภายในเกา้สิบวนัก่อนวนัครบวาระการด ารง
ต าแหน่งดังกล่าวเป็นระยะเวลาอื่น หรือมากกว่าเก้าสิบวนัดังกล่าวแล้ว อาจจะมีผลกระทบต่อ
นโยบายที่มีต่อประชาชนที่จะไดรั้บประโยชน์ในพ้ืนที่ในการอนุมตัิโครงการหรือกิจกรรมใหม่ ไม่
ว่าจะเป็นโครงการหรือกิจกรรมดงักล่าวทัว่ไป หรือมีลกัษณะเป็นการบรรเทาทุกขจ์ากภยัธรรมชาติ 
หรือภยัพิบตัิสาธารณะ หรือเป็นโครงการหรือกิจกรรมต่อเน่ืองที่กระท าเป็นปกติอยู่แลว้ หรือเป็น
โครงการที่ด าเนินการตามมติคณะรัฐมนตรี จึงเห็นว่า ช่วงเวลาภายในเกา้สิบวนัก่อนวนัครบวาระ
การด ารงต าแหน่งของสมาชิกหรือผู้บริหารในองค์การบริหารส่วนต าบลตามมาตรา 65 แห่ง
พระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2562 ฉบับใหม่ เป็น
ช่วงเวลาที่หมาะสมแลว้ 

ส่วนปัญหาการมีส่วนร่วมของก านันและผู้ใหญ่บ้านต่อความไม่สุจริตในการ
เลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบลนั้น ตามพระราชบญัญตัิลกัษณะปกครองทอ้งที่ พ.ศ. 2457 และ
แกไ้ขเพ่ิมเติม พ.ศ. 2551 สรุปมาอย่างสังเขปในมาตรา 27 มาตรา 34 และมาตรา 34 ทวิ เก่ียวกับ
อ านาจหน้าที่ของก านันและผูใ้หญ่บา้นท าหน้าที่ช่วยเหลือนายอ าเภอในการปฏิบตัิหน้าที่และเป็น
หัวหน้าราษฎรในต าบลและหมู่บา้นของตนดังไดก้ล่าวไวใ้นรายงานบทที่ 4 แลว้นั้น อ านาจและ
หน้าที่ของก านัน และผูใ้หญ่บา้นดงักล่าว เอื้อต่อการเป็นหัวคะแนนในลกัษณะการให้สนับสนุน 
และความช่วยเหลือการให้กับผู้สมัครรับเลือกตั้ งไม่ว่าจะเป็นสมาชิกสภา นายกหรือผูบ้ริหาร
องค์การบริหารส่วนต าบลที่มีส่วนร่วมต่อความไม่สุจริตของการกระท าในการเลือกตั้งองค์การ
บริหารส่วนต าบลตามมาตรา 60 แห่งพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหาร
ทอ้งถิ่น พ.ศ. 2545 ฉบบัเก่า และอาจเป็นปัญหาในท านองเดียวในการบงัคบัใช้ตามมาตรา 69 แห่ง
พระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2562 ฉบบัใหม่ที่จะมีการ
บงัคบัใช้ในการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบล หรือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นรูปแบบอื่น ๆ
ในคราวหนา้ ในประเด็นการซ้ือสิทธิขายเสียงเลือกตั้งจากประชาชนในหมู่บา้นและต าบล ซ่ึงก านนั 
และผูใ้หญ่บา้น ใชอ้  านาจหนา้ที่ของตนดงักล่าวในทอ้งถิ่น ในการให้ความช่วยเหลือ และสนบัสนุน
ในลกัษณะที่เป็นหัวคะแนนให้กบัผูส้มคัรรับเลือกตั้ง ไม่ว่าจะเป็นสมาชิกสภา หรือผูบ้ริหารองคก์าร
บริหารส่วนต าบลในเร่ืองการซ้ือสิทธิขายเสียงเลือกตั้งจากประชาชนในหมู่บ้านและต าบล ซ่ึง
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ไดเ้ปรียบกว่าผูส้มคัรรับเลือกตั้งรายอื่น ๆ นอกจากน้ี การให้ช่วยเหลือ และสนับสนุนของก านัน 
และผูใ้หญ่บ้านดังกล่าว ถือว่าเป็นผูท้ี่มีอ  านาจ อิทธิพล และมีช่ือเสียงในหมู่บ้านและต าบล ซ่ึง
ประชาชนส่วนใหญ่ที่อยู่ในเขตการปกครองทอ้งที่ในพ้ืนที่ดงักล่าวจะให้ความเคารพนบัถือและย า
เกรงอ านาจอิทธิพลของบรรดาบุคคลดงักล่าว จึงเป็นประเด็นที่จะส่ือให้ประชาชน หรือผูม้ีสิทธิ
เลือกตั้ งรู้ว่าผู ้สมัครรับเลือกตั้ งที่ได้รับการช่วยเหลือและสนับสนุนนั้ นเป็นคนดี มีความรู้
ความสามารถ และช่วยเหลือประชาชนได ้  ซ่ึงเป็นปัญหาตามมาตรา 60 ในพระราชบญัญติัเลือกตั้ง
สมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2545 ฉบบัเก่า ที่ไม่สามารถเอาผิดได ้และอาจจะเป็น
ปัญหาหรือไม่ในมาตรา 69 แห่งพระราชบัญญัติการเลือกตั้ งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหาร
ทอ้งถิ่น พ.ศ. 2562 ฉบบัใหม่ ที่จะบงัคบัใช้ในการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น
ในคราวหนา้ต่อไป 

ด้วยเหตุผลดังกล่าวการกระท าของก านันและผูใ้หญ่ดงักล่าวเป็นการสนับสนุน
และช่วยเหลือแก่ผูรั้บสมคัรเลือกตั้งในการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบล จึงเป็นการเขา้มามี
ส่วนร่วมในการกระท าที่ก่อเกิดความไม่สุจริตต่อการเลือกตั้งดงักล่าวอนัเป็นการเขา้ข่ายการกระท า
ความผิดตามมาตรา 82 (9) แห่งพระราชบญัญตัิระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 และเป็นการ
ผิดวินัยของก านันและผูใ้หญ่บ้าน ตามมาตรา 61 ทวิ ของพระราชบญัญตัิลกัษณะปกครองท้องที่ 
พ.ศ. 2457 และแก้ไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 2551 ดังปรากฏรายละเอียดในรายงานบทที่ 4 แล้ว ดังนั้น               
ผูศ้ึกษาวิจยัเห็นควรเสนอแนวทางว่า ควรมีมาตรการทางวินยัทัว่ไปทางกฎหมาย เพ่ือมาควบคุมการ
มีส่วนร่วมของก านนัและผูใ้หญ่บา้น หรือเจา้หนา้ที่ของรัฐอื่น ๆ ในองคก์ารบริหารส่วนต าบล หรือ
ทอ้งถิ่นที่มีต่อการแกไ้ขปัญหาความไม่สุจริตในการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบลตามมาตรา 
60 แห่งพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2545 ฉบบัเก่า  
และมาตรา 69 แห่งพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2562 
ฉบบัใหม่ที่จะใชบ้งัคบัการเลือกตั้งองคก์ารบริหารส่วนต าบลในคราวหนา้  
 

2.  ข้อเสนอแนะ 
 

จากการศึกษาวิจยัปัญหาความไม่สุจริตในการเลือกตั้งขององค์การบริหารส่วนต าบล
ตามพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2562 ที่จะใช้บงัคบั
ในการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบล หรือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นในรูปแบบอื่น ๆ ใน
คราวหน้านั้น ผูศ้ึกษาวิจยัมีขอ้เสนอแนะในการน าผลการวิจยัดงักล่าวไปใช้ในการปรับปรุงแกไ้ข
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เพ่ิมเติมพระราชบญัญติัดงักล่าวหากปรากฏปัญหาท านองเดียวกนักบัพระราชบญัญติัการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2545 ฉบบัเก่า ดงัน้ี 

2.1  ข้อเสนอแนะในการปรับปรุงแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติการเลือกต้ังสมาชิกสภา
ท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2562 

2.1.1  มาตรา 65 วรรคสอง ในพระราชบัญญัติการเลือกต้ังดังกล่าว  ในเร่ือง
ระยะเวลา “ภายในเก้าสิบวันวันก่อนวนัครบวาระการด ารงต าแหน่งหรือก่อนการลาออกจาก
ต าแหน่งของสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น” ยงัคงเหมือนเดิม  เน่ืองจากพระราชบญัญตัิ
การเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2562 ฉบบัใหม่นั้น จะปรับใช้กับการ
เลือกตั้งสมาชิกสภา นายก หรือผูบ้ริหารองค์การบริหารส่วนต าบลที่จะมีขึ้นในคราวหน้า ซ่ึงยงั
ไม่ไดพ้บปัญหา หรือขอ้เท็จจริงของความไม่สุจริตในการเลือกตั้งดงักล่าว อนัเป็นการทดลองใช้ใน
การเลือกตั้งองคก์ารบริหารส่วนต าบล หรือทอ้งถิ่นคราวหนา้ ทั้งน้ี เพื่อลดการจูงใจของผูส้มคัรรับ
เลือกตั้งดงักล่าวที่มีต่อประชาชนที่มีสิทธิเลือกตั้งในการซ้ือสิทธิขายเสียง หรือปัญหาความไม่สุจริต
ในการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบลหรือทอ้งถิ่น ถา้หากขยายระยะเวลาจากภายในเกา้สิบวนั
ก่อนวนัครบวาระการด ารงต าแหน่งดงักล่าวเป็นระยะเวลาอื่น หรือมากกว่าเกา้สิบวนัแลว้ อาจจะมี
ผลกระทบต่อนโยบายสาธารณะที่มีต่อประชาชนที่จะได้รับประโยชน์ในพ้ืนที่ในการอนุมัติ
โครงการหรือกิจกรรมใหม่ ไม่ว่าจะเป็นโครงการหรือกิจกรรมสาธารณะดงักล่าวทั่วไป หรือมี
ลักษณะเป็นการบรรเทาทุกข์จากภัยธรรมชาติ หรือภัยพิบัติสาธารณะ หรือเป็นโครงการหรือ
กิจกรรมต่อเน่ืองที่กระท าเป็นปกติอยู่แลว้ จึงเห็นว่าช่วงเวลาภายในเกา้สิบวนัก่อนวนัครบวาระการ
ด ารงต าแหน่งของสมาชิกหรือผูบ้ริหารในการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบลตาม มาตรา 65 
วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผูบ้ริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2562 
ฉบบัใหม่ เป็นช่วงเวลาที่หมาะสมแลว้  

2.1.2  หากพบว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐในต าบล หรือท้องถิ่น โดยใช้ต าแหน่งหน้าที่
กระท าการให้ความช่วยเหลือและสนบัสนุนในลกัษณะเป็นหัวคะแนนให้กบัผูส้มคัรรับเลือกตั้ง ถือ
ว่าเป็นการกระท าผิดตามพระราชบัญญัติการเลือกตั้ งดังกล่าว และมีความผิดวินัยทั่วไปตาม
พระราชบญัญตัิระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 และกฎหมายเก่ียวกบัเจา้หน้าที่ของรัฐนั้น  
ซ่ึงควรแกไ้ขเพ่ิมเติมมาตรา 69 วรรคสอง บญัญตัิว่า “เมื่อเจา้หนา้ที่ของรัฐใชต้ าแหน่งหนา้ที่กระท า
การใด ๆ อันเป็นการสนับสนุนแก่ผู ้สมัครรับเลือกตั้ ง  ให้คณะกรรมการเลือกตั้ งแจ้งให้
ผูบ้งัคบับญัชาตั้งคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริง หากมีมูลให้ผูบ้งัคบับญัชาให้สอบสวนวินยัไวก้่อน” 
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2.1.3  พยานหลักฐาน ที่จะท าให้กลไกการตรวจสอบการเลือกตั้งมีประสิทธิภาพ
และประสิทธิผลย่ิงขึ้น ไม่ว่าจะเป็นพยานเอกสาร และพยานวตัถุ โดยเฉพาะพยานบุคคลที่ให้ขอ้มูล
การซ้ือสิทธิขายเสียงแก่คณะกรรมการการเลือกตั้ง พยานนั้นควรไดรั้บการดูแลคุม้ครองพยานตาม
กฎหมาย ซ่ึงควรจะมีการศึกษาวิจยัในเร่ืองดงักล่าวในระดบัเชิงลึกต่อไป 

 
  2.2  ข้อเสนอแนะทั่วไปที่เป็นแนวทางแก้ไขปัญหาการซ้ือสิทธิขายเสียงในการเลือกต้ัง
องค์การบริหารส่วนต าบล 

หากเกิดปัญหาความสุจริตในการเลือกตั้ งองค์การบริหารส่วนต าบลตาม
พระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น พ.ศ. 2562 ฉบบัใหม่ ที่จะใช้
บงัคบัการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบล หรือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นในรูปแบบอื่น ๆ  ใน
คราวหน้าดงัที่ไดก้ล่าวมาขา้งตน้ ผูศ้ึกษาวิจยัขอน าเสนอแนวทางแกไ้ขทัว่ไป หรือกลไกที่สมารถ
แกไ้ขปัญหาความสุจริตในการเลือกตั้งองคก์ารบริหารส่วนต าบลตามล าดบัดงัน้ี 

2.2.1  การให้ความรู้ความเข้าใจแก่ประชาชนในการเลือกต้ังองค์การบริหาร                    
ส่วนต าบล หรือท้องถิ่น 

การให้ความรู้ความเขา้ใจแก่ประชาชนในการเลือกตั้งองคก์ารบริหารส่วน
ต าบล ซ่ึงถือได้ว่าเป็นกลไก หรือกิจกรรมที่สะท้อนแสดงออกซ่ึงเจตจ านง และการมีส่วนร่วม
ทางการเมืองของประชาชนในการส่งบุคคลหรือคณะบุคคลเชิงกลุ่มการเมืองที่มีอุดมการณ์และ
แนวนโยบายระดบัต าบลในการใช้อ านาจที่สอดคลอ้งกบัความตอ้งการของตนเขา้ไปปฏิบตัิหนา้ที่ 
หรือละเวน้การกระท าอยา่งหน่ึงอยา่งใด รวมตลอดจนถึงการตดัสินใจนโยบายสาธารณะเพื่อให้เกิด
ประโยชน์แก่ประชาชนในหมู่บา้นและต าบลเป็นองค์รวมและทา้ยที่สุด คือการสร้างความกินดีอยู่ดี
ให้แก่ประชาชนในฐานะที่เป็นเจา้ของอ านาจ การเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบล หรือองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น จึงเป็นเคร่ืองมืออนัส าคัญและเป็นช่องทางให้ประชาชนสามารถแสวงหา
ทางเลือกในการปกครองทอ้งถิ่นในรูปองค์การบริหารส่วนต าบล และสนองความตอ้งการของเขา
เอง พิจารณาในทางทฤษฎีการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบลและองค์กรปกครองทอ้งถิ่นใน
รูปแบบอื่น ๆ ในระบอบประชาธิปไตย ซ่ึงเป็นตวับ่งช้ีส าคญัอนัหน่ึงว่าในช่วงเวลาหน่ึง ซ่ึงคณะ
บุคคลใดจะได้ท าหน้าที่ในการบริหารองค์การบริหารส่วนต าบลในระดับต าบล ให้เป็นไปใน
แนวทางใดก็ดว้ยความเห็นชอบหรือฉันทานุมตัิของประชาชนส่วนใหญ่จากกระบวนการเลือกตั้ง
องค์การบริหารส่วนต าบลในต าบล ซ่ึงอาจจะมีเหตุผลหรือปัจจัยที่น่าฟังรองรับหรือเป็นไปโดย
อาศยัความรู้สึกบางประการผ่านนโยบายของผูส้มคัรรับเลือกตั้ง ทั้งน้ี ให้ตระหนกัถึงผลกระทบและ
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ผลเสียของการซ้ือสิทธิขายเสียงที่จะสร้างปัญหาทางสังคม และเศรษฐกิจ และการพฒันาดา้นต่าง ๆ 
ที่จะเกิดขึ้นในอนาคตต่อไ 

2.2.2  การสนับสนุนองค์การเอกชนให้มีบทบาทในการตรวจสอบการเลือกต้ัง
องค์การบริหารส่วนต าบล หรือท้องถิ่น 

การสนับสนุนองค์การเอกชนให้มีบทบาทในการตรวจสอบการเลือกตั้ง
องค์การบริหารส่วนต าบลที่เป็นอิสระอย่างแทจ้ริง ควรตอ้งประสานภารกิจร่วมกนัระหว่างองคก์ร
อิสระของรัฐ กบัองคเ์อกชนเครือข่ายประชาธิปไตยต่าง ๆ เพื่อวางรากฐานของประชาชนให้มีความ
ตระหนกัในสิทธิและหนา้ที่ของตนตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 ปัจจุบนั ตลอดจนส่งเสริมการมีส่วน
ร่วมทางการเมืองทั้งระดบัทอ้งถิ่นรากหญา้ และระดบัชาติ รวมทั้งสร้างเครือข่ายเช่ือมโยงการเมือง
ภาคประชาชนให้มีความเข้มแข็งสามารถด าเนินกิจกรรมทางการเมืองได้อย่างต่อเน่ืองมี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

2.2.3  การเน้นประชาสัมพันธ์เชิงปฏิบัติในองค์การบริหารส่วนต าบล หรือ
ท้องถิ่น 

การเน้นประชาสัมพนัธ์เชิงปฏิบตัิคือ การเขา้หาประชนในพ้ืนที่หมู่บ้าน
และต าบล ซ่ึงเป็นระดบัรากหญา้ให้เขา้ใจสิทธิลงคะแนนเสียงเลือกตั้งระดบัทอ้งถิ่น ประกอบกบั
การช่วยกนัตรวจสอบพฤติกรรมของผูส้มคัรรับเลือกตั้งไม่ให้ตกอยูภ่ายใตแ้รงจูงใจจากการซ้ือสิทธิ
ขายเสียงการเลือกตั้ง นอกจากน้ี ควรตอ้งพยายามประชาสัมพนัธ์ท าความใจให้ผูส้มคัรรับเลือกตั้ง
องค์การบริหารส่วนต าบลได้เข้าใจในส่ิงที่ถูกต้อง เช่น กระบวนการสืบสวนและสอบสวนว่า 
คณะกรรมการการเลือกตั้งไดด้ าเนินการอย่างยุติธรรม และกระบวนการลงคะแนนไดด้ าเนินการ
อยา่งรัดกุมและชดัเจนเช่นกนั  

2.2.4  การสร้างค่านิยมในการท างานในหน่วยงานเลือกต้ังท้องถิ่น 
การสร้างค่านิยมในการท างานของหน่วยงานเลือกตั้งองคก์ารบริหารส่วน

ต าบลและองค์กรปกครองท้องถิ่นในรูปแบบอื่น ๆ และหน่วยงานที่เก่ียวข้องร่วมกัน โดยใช้
หลักการด าเนินงานที่เน้นความร่วมมือในการปฏิบัติงานร่วมกันระหว่างหน่วยงานดังกล่าวทั้ ง
ภาครัฐกับภาคเอกชน ตลอดจนประชาชนทุกสาขาอาชีพ อีกทั้งควรต้องมีการพฒันาระบบการ
ท างานร่วมกันในลักษณะเป็นทีม นอกจากน้ี ควรสร้างระบบการให้ความรู้ และความเข้าใจแก่
บุคลากรที่มาช่วยจดัการเลือกตั้งองคก์ารบริหารส่วนต าบลและองค์กรปกครองทอ้งถิ่นในรูปแบบ
อื่น ๆ ให้มีประสิทธิภาพและต่อเน่ืองด้วยการซักซ้อมการปฏิบัติ จดัท าคู่มือการปฏิบตัิงานที่เป็น
มาตรฐานเดียวกนั รวมทั้งมีการควบคุมก ากบั และนิเทศการปฏิบติังานอย่างใกลชิ้ดและสม ่าเสมอ 
เป็นตน้ 
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2.2.5  องค์กรภาคประชาสังคมที่มีอยู่ทุกพื้นที่ในสังคมไทย  
องค์กรภาคประชาสังคมตอ้งเดินแผนเชิงรุกที่ถือเป็นวาระส าคญัของทุก

องคก์รภาคประชาสังคมทุกภาค จงัหวดั อ าเภอ ต าบล และหมู่บา้น ในการให้ความรู้ความเขา้ใจแก่
ประชาชนในพ้ืนที่ของตนที่มีการเลือกตั้งองคก์ารบริหารส่วนต าบล และองคก์รปกครองทอ้งถิ่นใน
รูปแบบอื่น ๆ  และการเลือกตั้งในระดบัชาติ ในประเด็นไม่ขายสิทธิขายเสียงจากประชาชนแก่ผูซ้ื้อ
สิทธิและเสียง ในฐานะผูส้มคัรรับเลือกตั้งไม่ว่าจะเป็นสมาชิกสภา หรือนายก หรือผูบ้ริหารของ
องค์การบริหารส่วนต าบล และองค์กรปกครองทอ้งถิ่นในรูปแบบอื่น ๆ  ซ่ึงอาจมีหรือไม่มีนายทุน
อยูเ่บื้องหลงัอาศยัช่องทางหรือช่องโหว่ทางกฎหมายในการซ้ือสิทธิขายเสียงเลือกตั้งดว้ยการให้เงิน 
หรือส่ิงของ หรือสัญญาว่าจะให้เงินหรือส่ิงของ หรือรูปแบบอื่น ๆ อาจจะผ่านหรือไม่ผ่าน
หัวคะแนนเสียงก็ได ้และร่วมกนัรณรงคไ์ม่ขายสิทธิขายเสียงของประชาชน เพื่อให้ประชาชนไดม้ี
ความเขา้ใจและตระหนักถึงปัญหาการซ้ือสิทธิขายเสียงในระดบัทอ้งถิ่น คือการเลือกตั้งองค์การ
บริหารส่วนต าบล และองค์กรปกครองทอ้งถิ่นในรูปแบบอื่น ๆ  ถือเป็นปัญหาและเป็นอุปสรรค
ส าคญัต่อการพฒันาประชาธิปไตยแบบตวัแทน และเจตนารมณ์ของหลกัการกระจายการปกครอง
ทั้งในระดบัหมู่บา้น ชุมชนและประเทศชาติ ทั้งน้ี โดยเร่ิมมีการเปิดหมู่บา้นและต าบลไม่ขายสิทธิ
ขายเสียงของประชาชน และจดักิจกรรมเดินรณรงคป์ระชาสัมพนัธ์ในหมู่บา้นและต าบลไม่ขายสิทธิ
ขายเสียงของประชาชน เพื่อให้เป็นหมู่บ้านและต าบลเป็นตน้แบบ (Model) อีกทั้งยงัร่วมกันกบั
ประชาชนเดินขบวนแห่รณรงค์การของประชาชน ไปรอบ ๆ หมู่บ้านและต าบล ทั้งน้ี เพื่อให้    
ประชาชนในหมู่บ้านและต าบล เข้าใจและตระหนักว่าว่าการซ้ือสิทธิขายเสียงในการเลือกตั้ ง
องค์การบริหารส่วนต าบล และองค์กรปกครองท้องถิ่นในรูปแบบอื่น ๆ และการเลือกตั้ งใน
ระดบัชาติดงักล่าว ถือเป็นตน้เหตุของปัญหาทางการเมืองในดา้นอื่น ๆ เช่น ปัญหาการทุจริต ปัญหา
ความชอบธรรมในการเลือกตั้ ง และปัญหาจริยธรรมของประชาชน นอกจากน้ี เป็นการสร้าง
จิตส านึกการเป็นพลเมืองดีวิถีประชาธิปไตย เพื่อให้มีการเลือกตั้งที่จะเกิดขึ้นในอนาคตให้เป็นการ
เลือกตั้งที่มีคุณภาพที่ไม่มีการทุจริตต่อไป 
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