
ปัญหาเกีย่วกบัการจ ากดัวาระการสมัครของผู้บริหารท้องถิ่นสองวาระติดต่อกนัและกรณี

การลาออกของผู้บริหารท้องถิ่นกบัสภาท้องถิ่น1 

         ชิติพนัธ์ุ มาศรี2 

 

การปกครองในระบอบประชาธิปไตยของประเทศไทยนั้นมีรากฐานส าคญัอยูท่ี่การมี

ส่วนร่วมของประชาชน ทั้งในระดบัชาติและระดบัทอ้งถ่ิน โดยเฉพาะอยา่งยิ่งการบริหารงานใน

ระดบัทอ้งถ่ินท่ีใกลชิ้ดกบัประชาชนมากท่ีสุด การเลือกตั้งทอ้งถ่ินจึงถือเป็นกลไกส าคญัในการ

กระจายอ านาจจากส่วนกลางสู่ทอ้งถ่ิน เพื่อส่งเสริมประสิทธิภาพในการบริหารราชการ การ

พฒันาทอ้งถ่ินท่ีเหมาะสมกบัสภาพปัญหาและความตอ้งการของประชาชนในพื้นท่ี รวมถึงการ

ใหป้ระชาชนสามารถตรวจสอบและประเมินผลการบริหารงานของหน่วยงานทอ้งถ่ินได้

โดยตรง อยา่งไรก็ตาม การเลือกตั้งและธรรมาภิบาลทอ้งถ่ินในประเทศไทยยงัคงเผชิญกบัปัญหา

ทางกฎหมายหลายประการท่ีส่งผลกระทบต่อความเป็นธรรม ประสิทธิภาพ และความยัง่ยนืของ

การปกครองส่วนทอ้งถ่ิน บทความวิชาการน้ีจึงมีวตัถุประสงคเ์พื่อวิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมาย

ท่ีส าคญัเก่ียวกบัการเลือกตั้งและการด ารงต าแหน่งของผูบ้ริหารและสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน รวมถึง

ปัญหาท่ีเก่ียวขอ้งกบัค่าใชจ่้ายในการเลือกตั้งและการลาออกก่อนครบวาระ โดยจะน าเสนอ

แนวคิดและทฤษฎีประชาธิปไตยและการกระจายอ านาจมาเป็นกรอบในการวิเคราะห์  

ซ่ึงความเป็นมาและพฒันาการของการเลือกตั้งทอ้งถ่ินในประเทศไทย การปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินในประเทศไทยมีวิวฒันาการมาอยา่งต่อเน่ืองยาวนานกวา่ 80 ปี โดยเร่ิมจากกจดัตั้ง

สุขาภิบาลในช่วงปลายสมยัรัชกาลท่ี 5 เพื่อตอบสนองการบริหารงานในเขตเมือง หลงัจากการ

เปล่ียนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475 ประเทศไทยไดเ้ขา้สู่ระบอบประชาธิปไตยแบบ

รัฐสภา ซ่ึงน าไปสู่การจดัตั้งเทศบาลในปี พ.ศ. 2476 ภายใตพ้ระราชบญัญติัจดัระเบียบเทศบาล 

 
1 บทความน้ีเรียบเรียงจากการคน้ควา้อิสระ เร่ืองปัญหาเก่ียวกบัการจ ากดัวาระการสมคัรของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินสองวาระ
ติดต่อกนัและกรณีการลาออกของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินกบัสภาทอ้งถ่ิน โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษา คือ รองศาสตราจารย ์ดร. กลัยา 
ตณัศิริ และคณะกรรมการสอบ คอื รองศาสตราจารย ์ประเสริฐ ตณัศิริ และรองศาสตราจารยสุ์ธินี รัตนราห 
2 นกัศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต มหาวิทยาลยัรามค าแหง สาขาวิทยบริการเฉลิมพระเกิยรติ จงัหวดั
อุทยัธานี 
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พ.ศ. 2476 ซ่ึงถือเป็นกฎหมายทอ้งถ่ินฉบบัแรกต่อมามีการจดัตั้งสภาจงัหวดัในปี พ.ศ. 2476 เพื่อ

ท าหนา้ท่ีใหค้ าปรึกษาแก่หวัหนา้จงัหวดั 

หลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 2 ไดมี้การขยายรูปแบบการปกครองทอ้งถ่ินมากข้ึน โดยมีการ

ตราพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2498 เพื่อจดัตั้งองคก์ารบริหาร

ส่วนจงัหวดั (อบจ.) ข้ึนเป็นองคก์รทอ้งถ่ินระดบัจงัหวดั และในช่วงทศวรรษ 2530-2540 ไดมี้

การประกาศใชพ้ระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ซ่ึงเป็น

รากฐานส าคญัของระบบการปกครองทอ้งถ่ินสมยัใหม่ และรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ได้

ก าหนดใหก้ารกระจายอ านาจเป็นหนา้ท่ีของรัฐ น าไปสู่การพฒันาองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ในรูปแบบต่าง ๆ เช่น อบจ. เทศบาล องคก์ารบริหารส่วนต าบล (อบต.) และกรุงเทพมหานคร 

ระบบการเลือกตั้งทอ้งถ่ินในปัจจุบนัก าหนดใหส้มาชิกสภาทอ้งถ่ินและผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน

มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน มีวาระการด ารงต าแหน่งคราวละ 4 ปี อยา่งไรก็ตาม 

สมาชิกสภาทอ้งถ่ินสามารถลงสมคัรเลือกตั้งใหม่ไดโ้ดยไม่จ ากดัจ านวนคร้ัง ขณะท่ีผูบ้ริหาร

ทอ้งถ่ินถูกจ ากดัใหด้ ารงต าแหน่งติดต่อกนัเกินสองวาระไม่ได ้และจะกลบัมาด ารงต าแหน่งได้

อีกคร้ังเม่ือพน้จากต าแหน่งไปแลว้ 4 ปี นบัแต่วนัท่ีพน้จากต าแหน่ง 

แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัระบอบประชาธิปไตย3 ประชาธิปไตยเป็นการปกครองท่ีเปิด

โอกาสใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองตนเอง โดยมีหลกัการส าคญัท่ีวา่ "การปกครอง

ของประชาชน โดยประชาชน และเพื่อประชาชน หลกัการพื้นฐานของประชาธิปไตย
ประกอบดว้ย 

อ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชน ประชาชนเป็นเจา้ของอ านาจสูงสุดในรัฐ 

ความเสมอภาคและสิทธิเสรีภาพ ประชาชนทุกคนมีความเท่าเทียมกนัตามกฎหมายและมี

สิทธิเสรีภาพในขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนด 

 
3 บุญธรรม เลิศสุขีเกษม, เอกสารเผยแพร่ความรู้ทางการปกครองทอ้งถ่ิน,กรุงเทพมหานคร;มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 2543, 
หนา้ 22-23. 
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การยดึถือเสียงขา้งมาก การด าเนินการของรัฐยดึมติเสียงขา้งมากเป็นเคร่ืองตดัสิน แต่

ตอ้งคุม้ครองสิทธิของเสียงส่วนนอ้ย 

กระบวนการประชาธิปไตย มีวิธีการเลือกตั้ง การอภิปราย การออกเสียงประชามติ และ

การเสนอร่างกฎหมายของประชาชน เพื่อประโยชน์สูงสุดของประชาชน 

รัฐบาลอยูภ่ายใตก้ารควบคุมของประชาชน ประชาชนมีสิทธิคดัคา้นหรือเปล่ียนแปลง

รัฐบาลหากไม่สามารถตอบสนองความตอ้งการได ้

แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัการกระจายอ านาจการปกครอง การกระจายอ านาจคือการท่ีรัฐ

มอบอ านาจในการปกครองบางส่วนจากส่วนกลางใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อให้

สามารถบริหารจดัการตนเองไดต้ามความเหมาะสม. หลกัการน้ีช่วยส่งเสริมการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนและเพิ่มประสิทธิภาพในการตอบสนองความตอ้งการของทอ้งถ่ินนั้นๆ ลกัษณะ

ส าคญัของการกระจายอ านาจปกครองประกอบดว้ย4 

1. การแยกหน่วยการปกครอง องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นนิติบุคคลแยกต่างหากจาก

ส่วนกลาง มีความเป็นอิสระในการจดัท าบริการสาธารณะ มีงบประมาณและเจา้หนา้ท่ี

เป็นของตนเอง 

2. การเลือกตั้งหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน เจา้หนา้ท่ีและผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมาจากการเลือกตั้ง

โดยประชาชนในทอ้งถ่ิน ซ่ึงถือเป็นหวัใจส าคญัของการกระจายอ านาจ 

3. ความเป็นอิสระในการด าเนินงาน ส่วนกลางไม่สามารถใชอ้ านาจควบคุมบงัคบับญัชา 

แต่มีอ านาจเพียงก ากบัดูแลใหก้ารด าเนินงานเป็นไปตามกฎหมายเท่านั้น 

4. การก าหนดเขตแดนและจ านวนประชากร: มีพื้นท่ีและจ านวนประชากรท่ีเหมาะสม

เพื่อใหส้ามารถจดัท าบริการสาธารณะไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 

5. การก าหนดกิจการใหด้ าเนินการ: กิจการท่ีด าเนินการตอ้งเก่ียวขอ้งกบัชีวิตประจ าวนัและ

เป็นประโยชน์โดยตรงของประชาชนในทอ้งถ่ิน 

 

 
4 ประยรู กาญจนดุล, ค าบรรยายกฎหมายปกครอง, กรุงเทพมหานคร; จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2548, หนา้ 180. 
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ปัญหาเก่ียวกบัการจ ากดัวาระการสมคัรของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินสองวาระติดต่อกนัและกรณี

การลาออกของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินกบัสภาทอ้งถ่ิน 

1. ปัญหาการส้ินเปลืองงบประมาณในการเลือกตั้ง 

การเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินท่ีครบวาระและการเลือกตั้งผูบ้ริหารทอ้งถ่ินก่อนครบ

วาระ มกัส่งผลใหเ้กิดการใชง้บประมาณจ านวนมาก เน่ืองจากไม่สามารถจดัการเลือกตั้งพร้อม

กนัไดท้ าใหมี้การเลือกตั้งหลายคร้ังส้ินเปลืองงบประมาณ 

ในกรณีการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินแทนต าแหน่งท่ีวา่ง ผูไ้ดรั้บเลือกตั้งจะอยูใ่น

ต าแหน่งเพียงเท่าอายขุองสภาท่ีเหลืออยู ่ซ่ึงก่อใหเ้กิดความส้ินเปลืองงบประมาณในการจดัการ
เลือกอีกคร้ัง 

2. ปัญหาเก่ียวกบัระยะเวลาในการสมคัรและการใชสิ้ทธิทางการเมืองท่ีไม่สุจริต: 

การท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินลาออกก่อนครบวาระ ท าใหคู้่แข่งทางการเมืองไม่สามารถเตรียม

ความพร้อมดา้นก าลงัคนและการหาเสียงไดเ้ท่าเทียมกบักลุ่มท่ีวางแผนการลาออก ซ่ึงอาจ
น าไปสู่การใชสิ้ทธิทางการเมืองท่ีไม่สุจริตและบัน่ทอนความยติุธรรมในการเลือกตั้งได ้

3. ปัญหาเก่ียวกบัระยะเวลาและค่าใชจ่้ายในการหาเสียงใหม่ 

ตามพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2562 

มาตรา 60 และ 61 ก าหนดใหผู้อ้  านวยการการเลือกตั้งประจ าจงัหวดัประกาศจ านวนเงิน
ค่าใชจ่้ายในการเลือกตั้งของผูส้มคัร 

กรณีการเลือกตั้งอนัเน่ืองมาจากการครบวาระ จะค านวณค่าใชจ่้ายท่ีใชไ้ปตั้งแต่ 180 วนั

ก่อนครบวาระจนถึงวนัเลือกตั้ง แต่หากเป็นการเลือกตั้งแทนต าแหน่งท่ีวา่ง จะค านวณค่าใชจ่้าย

ท่ีใชไ้ปตั้งแต่วนัท่ีต าแหน่งวา่งลงจนถึงวนัเลือกตั้ง 

ประเด็นปัญหาคือ การท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินลาออกก่อนครบวาระ ท าใหไ้ม่ตอ้งยืน่ค่าใชจ่้าย 

180 วนั และผูส้มคัรท่านอ่ืนก็ไม่ยืน่บญัชีค่าใชจ่้ายเช่นเดียวกนั ซ่ึงท าให้การลาออกก่อนครบ
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วาระมีการยืน่การค านวณค่าใชจ่้ายท่ีใชไ้ปตั้งแต่วนัท่ีต าแหน่งวา่งลงจนถึงวนัเลือกตั้ง ท าใหเ้ป็น

ช่องทางในการหลบเล่ียงการยืน่บญัชีค่าใชจ่้ายได ้

4. ปัญหาการจ ากดัวาระการด ารงต าแหน่งของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 

ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีวาระการด ารงต าแหน่ง 4 ปี และสามารถด ารงต าแหน่งติดต่อกนัเกิน

สองวาระไม่ได ้โดยจะกลบัมาด ารงต าแหน่งไดอี้กคร้ังเม่ือพน้ระยะเวลา 4 ปีนบัแต่วนัท่ีพน้จาก

ต าแหน่ง แมจ้ะด ารงต าแหน่งไม่ครบ 4 ปี ก็นบัเป็น 1 วาระ 

ในทางกลบักนั สมาชิกสภาทอ้งถ่ินไม่จ ากดัจ านวนคร้ังในการด ารงต าแหน่ง การจ ากดั

สิทธิเฉพาะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินน้ีก่อใหเ้กิดค าถามถึงเหตุผลและความเป็นธรรม หากประชาชนพึง

พอใจในผลงานของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน การจ ากดัวาระอาจขดัต่อหลกัการประชาธิปไตยท่ีให้

อ านาจประชาชนในการเลือกผูแ้ทนของตน และอาจท าใหเ้สียโอกาสในการพฒันาทอ้งถ่ินอยา่ง

ต่อเน่ือง 

สรุปและขอ้เสนอแนะ ปัญหาเก่ียวกบัการจ ากดัวาระการสมคัรของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินสอง

วาระติดต่อกนัและกรณีการลาออกของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินกบัสภาทอ้งถ่ิน ในประเด็นเร่ือง

งบประมาณ การลาออกก่อนครบวาระ และการจ ากดัวาระของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน สะทอ้นใหเ้ห็น

ช่องวา่งของกฎหมายท่ีสามารถมีการใชเ้พื่อประโยชน์เพื่อท่ีจะเล่ียงกฎหมายได ้

เพื่อแกไ้ขปัญหาเหล่าน้ี ควรพิจารณาปรับปรุงกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง  

การแกไ้ขปัญหาการจ ากดัวาระ ควรพิจารณายกเลิกการจ ากดัวาระการด ารงต าแหน่งของ

ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน เพื่อใหส้อดคลอ้งกบัหลกัการประชาธิปไตยท่ีประชาชนมีสิทธิเลือกผูแ้ทนท่ีตน

ไวว้างใจ โดยเฉพาะหากผูบ้ริหารมีผลงานเป็นท่ีประจกัษ ์

การแกไ้ขปัญหาการลาออกก่อนครบวาระ ควรมีการก าหนดเหตุผลของการลาออกก่อนครบ

วาระในพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2562 มาตรา 

49 และ 50 และอาจพิจารณาหา้มผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีลาออกก่อนครบวาระลงสมคัรใหม่ในคร้ัง

ถดัไป เพื่อป้องกนัการใชสิ้ทธิโดยไม่สุจริตและลดปัญหาการส้ินเปลืองงบประมาณในการ

เลือกตั้งซ่อม 



6 
 

การทบทวนค่าใชจ่้ายในการหาเสียง ควรมีการทบทวนและก าหนดหลกัเกณฑท่ี์ชดัเจนและ

เป็นธรรมเก่ียวกบัค่าใชจ่้ายในการหาเสียงเลือกตั้ง โดยเฉพาะในกรณีการลาออกก่อนครบวาระ 
เพื่อใหเ้กิดความเท่าเทียมกนัในการแข่งขนัทางการเมือง 

การปรับปรุงกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งเหล่าน้ี หากด าเนินการอยา่งรอบคอบและค านึงถึงหลกัการ

ประชาธิปไตยและการกระจายอ านาจ จะก่อใหเ้กิดประโยชน์ต่อการใชง้บประมาณของแผน่ดิน

และความเป็นธรรมแก่ทุกฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้งในกระบวนการเลือกตั้งทอ้งถ่ิน 
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