
บทที่  2 
เอกสารและงานวิจัยท่ีเกี่ยวของ 

 
 การวิจัยเร่ืองการศึกษาความคิดเห็นของสมาชิกสภาเทศบาลตําบลตอการบริหารเทศบาล
ที่นายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยตรง ผูวิจัยใชแนวคิดและทฤษฎีตอไปนี้ เปนแนวและกรอบ
ในการศึกษา 
 1. แนวคิดเกี่ยวกับความคิดเห็น 
 2. แนวคิดเกี่ยวกับการกระจายอํานาจ 
 3. การปกครองทองถ่ินรูปแบบเทศบาล 

4.   งานวิจัยที่เกี่ยวของ 
 
1.   แนวคิดเกี่ยวกับความคิดเห็น 

1.1 ความหมายของความคิดเห็น  (Opinion) 
 พจนานุกรมของเว็บสเตอร  (Webster.  1967 : 385)  ใหความหมายวา ความ
คิดเห็นเปนการแสดงออกของการตัดสินใจ  หรือการลงความเห็นเกี่ยวกับบุคคลหรือส่ิงใด เปนการ
ประเมินสถานการณ   หรือประเมินคาตามความเชื่อถือ  หรือความรูสึก  โดยความเชื่อถือ มี
น้ําหนักมากกวาความประทับใจ  แตนอยกวาความรูอันแทจริง  
 พจนานุกรมศัพทสังคมวิทยา ฉบับราชบัณฑิตยสถาน (ราชบัณฑิตยสถาน.  2524 : 
246) ไดใหความหมายความคิดเห็นวา เปนขอพิจารณาเห็นวาเปนจริงจากการใชปญญาและความคิด
ประกอบ ถึงแมวาจะไมไดอาศัยหลักฐานพิสูจนยืนยันไดเสมอไปก็ตาม 
 จําเรียง  ภาวิจิตร (2526 : 248-249) กลาวถึง ความคิดเห็นในวงกวางซึ่งเปน
แนวความคิดเห็นสาธารณะหรือมติมหาชน (Public opinion) วาเปนทรรศนะความรูสึก 
และความคิดเห็นของประชาชนกลุมตาง ๆ เฉพาะกลุมเกี่ยวกับประเด็นความสนใจหรือปญหา
ประเด็นใดประเด็นหนึ่งในชั่วระยะเวลาหนึ่ง ซ่ึงสาธารณมติประเด็นใด ๆ ก็ตามไมไดหมายความ
วาจะตองเปนมติ หรือ     ความคิดเห็นของประชาชนทั้งหมดในประเทศแตเปนความคิดเห็นของ
ประชาชนสวนใหญ ซ่ึงเปนผลมาจากสิ่งที่ยังตกลงไมได  จําเปนตองมีการถกเถียงหาเหตุผลมา
อภิปรายกันใหเห็นขอดี ขอเสียจนในที่สุดเกิดการตัดสินใจรวมกันเปนมติออกมา 
 โคเล็สนิค  (Kolesnik.  1970 : 320) ไดนิยามความคิดเห็นวา  ความคิดเห็น
เปนการแสดงออก   ซ่ึงการตัดสินใจจากการประเมินคา (Evaluation judgment)หรือ
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ทัศนะ (Point of view)  เกี่ยวกับ เร่ืองใดเรื่องหนึ่งโดยเฉพาะและความคิดเห็นหรือทัศนะนี้
ยอมไดรับอิทธิพลจากทัศนคติ  
 ประภาเพ็ญ  สุวรรณ  (2526 : 3)  กลาวไววา  ทัศนคติเปนความคิดเห็นซึ่งมี
อารมณเปนสวนประกอบ เปนสวนที่พรอมที่จะมีปฏิกิริยาเฉพาะอยางตอสถานการณภายนอก และ
ทัศนคติยังเปนความรูสึกของบุคคลที่ไดจากการเรียนรูจากประสบการณแลวแสดงภาวะรางกาย 
และจิตใจในดานความพรอมที่จะสนองตอบุคคล หรือส่ิงตาง ๆ ในลักษณะใดลักษณะหนึ่ง ใน
ส อ ง ลั ก ษ ณ ะ  
คือ แสดงความพรอมที่จะเขาไปหาที่เกิดความรูสึกชอบ  เรียกวา  ทัศนคติหรือความคิดเห็นที่ดี
หรือทางบวก   หรือแสดงความพรอมที่จะหลีกหนีเนื่องจากความรูสึกไมชอบ เรียกวา ทัศนคติ
หรือความคิดเห็นที่ไมดีหรือทางลบ 
 วสันต  ทองสุข   (2541 : 6)   ไดใหความหมายของทัศนคติหรือความคิดเหน็ไว
วา คือ     การตอบสนองทางดานความรูสึกที่บุคคลมีตอสรรพสิ่งตาง ๆ   ซ่ึงความรูสึกเหลานี้
เกี่ยวพันกับความคิดและความเขาใจของบคุคลนั้น  

1.2 การวัดความคิดเห็น 
 การวัดความคิดเห็น  หรือในบางครั้งอาจเรียกการสํารวจความคิดเห็น  เปนการศึกษา
เพื่อจะรูถึงความรูสึกของบุคคล   หรือกลุมคนที่มีความสนใจตอส่ิงใดสิ่งหนึ่ง  ซ่ึงแตละบุคคลจะ
แสดงออกดานความเชื่อ  ความรูสึก หรือความรูใด ๆ จากประสบการณเดิมและสภาพแวดลอม
ขณะนั้นออกมาเปนคําพูดหรือการเขียน                                                                                 
 จอหน  (John.  1977 : 77)  ไดเสนอแนะวาวธีิที่งายที่สุดที่จะบอกถึงความ
คิดเห็นก็คือ    การแสดงใหเห็นถึงรอยละของคําตอบในแตละขอ   เพราะจะทําใหเห็นวา   ความ
คิดเห็นจะออกมาในลกัษณะใดและจะไดทําตามขอคดิเห็นเหลานั้นได     
 จากแนวคิดดังกลาวขางตน จึงสรุปไดวา ความคิดเห็น หมายถึง การแสดงออกของ
บุคคลที่มีตอส่ิงหนึ่งสิ่งใด  ซ่ึงอาจถูกตองหรือไมถูกตองก็ไดตรงกับผูอ่ืนหรือไมก็ไดความคิดเห็น
นี้เปนผลมาจากความเชื่อ ทัศนคติ  ซ่ึงมีพื้นความรู ประสบการณ  พฤติกรรมระหวางบุคคลเปน
สวนชวยในการแสดงความคิดเห็น  การแสดงออกในดานความคิดเห็นเปนเรื่องของแตละบุคคลที่
มีตอส่ิงใดสิ่งหนึ่ง  หรือส่ิงเดียวกันซึ่งไมจําเปนตองเหมือนกันเสมอไป  อาจแตกตางกันออกไป  
ทั้งนี้  ขึ้นอยูกับปจจัยพื้นฐานของแตละบุคคลที่ไดรับมา จนมีอิทธิพลตอการแสดงออกของความ
คิดเห็นในสิ่งนั้น  ๆ และการวัดความคิดเห็นของบุคคลวิธีที่สะดวกที่สุด  คือ   การแสดงรอยละ
ของคําตอบเพื่อใหเห็นวาความคิดเห็นอยูในระดับใด    แลวทําตามความคิดเห็นนั้น 
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2.    แนวคิดเกี่ยวกับการกระจายอํานาจ 
 2.1 ความหมายของการกระจายอํานาจ  (Decentralization)  
 การกระจายอํานาจ  หมายถึง  การมอบหมายอํานาจหนาที่ที่กระทําโดยผูบริหาร
ระดับสูง ไปสูผูบริหารระดับตาง ๆ  ภายในองคการในกรณีที่ผูบริหารระดับสูง  มอบหมายอํานาจ
หนาที่ในการตัดสินใจลงมายังผูบริหารระดับต่ํากวาอยางเปนระบบในองคการ ผลก็คือองคการนั้น
จะมีการกระจายอํานาจ  ในทางกลับกันหากผูบริหารระดับสูงสงวนอํานาจการตัดสินใจไวใน
สวนกลาง     ในระดับสูง  ยอมแสดงวาองคการนั้นมีการรวมอํานาจไวมาก  ดังนั้นการจะ
พิจารณาถึงลักษณะการกระจายอํานาจหรือรวมอํานาจในองคการ จึงพิจารณาไดจากขนาดความ
มากนอยของอํานาจที่ถูกมอบหมายไป หรืออีกนัยหนึ่งก็คือ จํานวนและชนิดของการตัดสินใจที่มีการ
มอบหมายใหกับผูบริหารระดับที่อยูต่ําลงไปเปนสําคัญ  เมื่อใดที่จํานวนของการตัดสินใจของ
ผูบริหารระดับต่ํามีมาก  และเปนเรื่องที่สําคัญก็แสดงวา ขนาดของการกระจายอํานาจก็มีอยูสูงดวย 
(ธงชัย  สันติวงษ.  2536 : 91) 
 ความหมายของการกระจายอํานาจที่นักวิชาการทานอื่น  อาทิ  ประทาน คงฤทธิศึกษา
กร  ประหยัด  หงษทองคํา  และศาสตราจารยบอนนารด  ไดใหความหมายไว  สรุปไดดังนี้  
(สถาบันดํารงราชานุภาพ.  2539 : 12 - 14)   
 1.  การกระจายอํานาจตามอาณาเขต (Size and boundary) หมายถึง  การ
มอบอํานาจไปใหทองถ่ิน จัดทํากิจการหรือบริการสาธารณะ ภายในเขตทองถ่ินแตละทองถ่ิน มี
อิสระบางประการในการปกครองตนเอง เชน องคการบริหารสวนจังหวัด  เทศบาล  สุขาภิบาล  
เปนตน 
 2.  การกระจายอํานาจตามกิจการ (Functional) หมายถึง  การมอบอํานาจให
องคการ สาธารณะจัดทํากิจการประเภทใดประเภทหนึ่ง เพื่อใหมีอิสระในการดําเนินงานให
เหมาะสมกับเทคนิคของงานนั้น  เชน  การไฟฟา  การประปา  และการโทรศัพท  เปนตน 
 โดยทั่วไปการกระจายอํานาจ  หมายถึง  การกระจายอํานาจการปกครองทองถ่ิน  คือ   
การที่รัฐมอบอํานาจการปกครองบางสวน ใหองคกรอื่นจัดทําบริการสาธารณะบางอยาง โดยมีอิสระ
ตามสมควรไมตองขึ้นอยูกับความบังคับบัญชาของราชการบริหารสวนกลาง  เพียงแตอยูในความ
ควบคุมกํากับดูแลเทานั้น 
 2.2 หลักการของการกระจายอํานาจ 
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 ประยูร  กาญจนดุล (2535 : 171) ไดใหความหมายหลักการกระจายอํานาจไววา 
เปนวิธีการที่รัฐมอบอํานาจบางสวนใหแกองคกรอื่น ๆ  เพื่อจัดทําบริการสาธารณะ  โดยมีความ
เปนอิสระตามสมควร  ไมตองขึ้นอยูในบังคับบัญชาของราชการสวนกลาง  กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ
รัฐมอบอํานาจหนาที่บางอยางในการปกครอง ซ่ึงเจาหนาที่ของราชการสวนกลางเปนผูดําเนินการ
อยูในองคกร  อันมิไดเปนสวนหนึ่งของราชการบริหารสวนกลางรับไปดําเนินการเอง 
 ชูวงศ  ฉายะบุตร (2539 : 21) กลาววา ลักษณะสําคัญของหลักการกระจายอํานาจ
มีดังนี้  
 1.  มีการจัดตั้งองคกรขึ้นเปนนิติบุคคลเพื่อขึ้นจากสวนกลาง หนวยการปกครองทองถ่ิน
เหลานี้มีหนาที่ งบประมาณและทรัพยสินเปนของตนเองตางหาก  และไมขึ้นตรงตอหนวยการ
บริหารราชการสวนกลาง สวนกลางเพียงแตควบคุมดูแลใหปฏิบัติหนาที่เปนไปตามกฎหมาย
เทานั้น 
 2.  มีการเลือกตั้งสภาทองถ่ินและผูบริหารทองถ่ินทั้งหมดหรือบางสวน  เพื่อเปด
โอกาสใหประชาชนในทองถ่ินนั้นไดเขาไปมีสวนรวมในการปกครองตนเองอยางใกลชิด ถาไมมีการ
เลือกตั้งคณะผูปกครองทองถ่ินเลย  ก็ไมนับวาเปนการกระจายอํานาจปกครองใหแกทองถ่ินอยาง
แทจริง 
  3.  มีอํานาจอิสระในการปกครองตนเองตามสมควร การกระจายอํานาจการปกครองนั้น  
ตองกําหนดใหหนวยงานการปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจอิสระในการบริหารงานหรือจัดทํากิจการ
ที่ไดรับมอบหมายไดเองพอสมควร คือมีอํานาจวินิจฉัยและดําเนินการไดเองดวยงบประมาณและ
เจาหนาที่ของตน 
 4.  มีงบประมาณและรายไดเปนของทองถ่ิน  ตามหลักการกระจายอํานาจการปกครอง 
นั้น หนวยการปกครองทองถ่ินจะตองมีงบประมาณของตนเอง  ซ่ึงแยกตางหากจากสวนกลาง โดย
มีรายไดจากการเก็บภาษีอากร  คาธรรมเนียมตาง ๆ  และทรัพยสิน   ตลอดจนเงินอุดหนุน (ถามี)  
เพื่อเปนคาใชจายในการดําเนินกิจการตาง ๆ  
 5.  มีเจาหนาที่ปฏิบัติงานที่เปนของทองถ่ินเอง   นอกจากจะมีงบประมาณแยกออก 
เปนสัดสวนของตนเองแลว   การกระจายอํานาจการปกครองนั้นจะตองมีเจาหนาที่อันเปน
พนักงานของตนเองเปนสวนใหญหรือทั้งหมด   เจาหนาที่เหลานี้มิไดขึ้นในสังกัดกระทรวง  
ทบวงในสวนกลางโดยตรง   แตเปนเจาหนาที่ของทองถ่ินแตละแหงนั้นเอง 
 จากองคประกอบทั้ง 5 ประการ  ของหลักการกระจายอํานาจตามที่กลาวมานี้หาก
องคกรปกครองทองถ่ินหรือหนวยงานสวนทองถ่ิน  มีองคประกอบครบทั้ง 5 ประการและสามารถ
ปฏิบัติงานโดยปราศจากการถูกควบคุมหรือแทรกแซงจากหนวยงานในระดับสูงกวา ไมวาจะเปน
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สวนกลางหรือสวนภูมิภาคแลว ยอมจะเปนองคกรปกครองทองถ่ินหรือหนวยงานสวนทองถ่ินที่มี
ความสมบูรณและพรอมที่จะปฏิบัติงานเพื่อทองถ่ินของตนเองอยางมีประสิทธิภาพ แตทั้งนี้ก็
ยอมขึ้นอยูกับ     สวนประกอบอื่น ๆ  อีกดวย 
 2.3 จุดแข็งของหลักการกระจายอํานาจการปกครอง 
 ชูวงศ   ฉายะบุตร (2539 : 22) กลาววา การกระจายอํานาจปกครอง  มีจุดแข็งหรือมีขอดี    
มีประโยชนที่สําคัญ  3 ประการ คือ      
 1. ทําใหมีการสนองความตองการของแตละทองถ่ินใหดีขึ้น บริการสาธารณะ 
บางอยางที่เกี่ยวของกับประโยชนสวนไดเสียเฉพาะทองถ่ินถาไดมอบอํานาจใหผูบริหารงานของ
ทองถ่ินซึ่งเลือกตั้งขึ้นจากราษฎรในทองถ่ินเปนผูจัดทําก็ยอมจะไดผลตรงกับความตองการในทองถ่ิน
มากขึ้น   เพราะรูปญหาความตองการของทองถ่ินของตนเองดี 
 2.  เปนการแบงภาระของหนวยงานบริหารราชการสวนกลางไดบาง  ในปจจุบันนี้หนวย
การบริหารราชการสวนกลางมีภารกิจหลักอยูมากเกี่ยวกับการจัดทํากิจการอันเกี่ยวกับประโยชน
สวนรวมของประเทศ หากไดตัดภาระเกี่ยวกับกิจการเฉพาะทองถ่ินที่ไมอาจดําเนินการไดทั่วถึง
ออกไปเสียบาง   ก็จะทําใหเกิดผลดีสมกับความตองการของราษฎรในทองถ่ินได 
 3.  ทําใหราษฎรมีความสนใจรูจักรับผิดชอบในการปกครองทองถ่ินของตนเองมากขึ้น   
การกระจายอํานาจใหแกทองถ่ินเปนการมอบอํานาจใหทองถ่ินปกครองตนเอง ทําใหราษฎรรูจัก  
รับผิดชอบ คิดถึงประโยชนสวนรวมของทองถ่ิน ทําใหอํานาจการอํานวยบริการแกประชาชนเปนไป
ดวยความสะดวก รวดเร็ว  เปนการสงเสริมและพัฒนาการเมืองในระดับทองถ่ินตามระบอบ
ประชาธิปไตยมากขึ้น 
 2.4  จุดออนของการกระจายอํานาจการปกครอง 
 ชูวงศ   ฉายะบุตร  (2539 : 23)   กลาววา   การกระจายอํานาจมีจุดออนหรือ
ขอเสียอยู              4 ประการ คือ  
 1.  อาจเปนภัยตอเอกภาพการปกครองและความมั่นคงของประเทศ  เพราะหากเปนการ
กระจายอํานาจมากเกินไป  อาจเปนการทําลายเอกภาพในการปกครองและความมั่นคงปลอดภัยของรัฐ
ไดทั้งยังอาจใหเกิดการแกงแยงแขงขันระหวางทองถ่ิน นอกจากนี้ อาจเกิดชองวางระหวางทองถ่ิน
ที่มีเงินงบประมาณมากกับทองถ่ินที่มีเงินงบประมาณนอย   
 2.  ทําใหราษฎรเพงเล็งเห็นประโยชนของทองถ่ินตนเองสําคัญมากกวาสวนรวม  เมื่อ
ราษฎรมีสวนรวมในการปกครองทองถ่ินมากขึ้น   ก็มุงที่จะทําประโยชนใหแกทองถ่ินของตนเอง
ฝายเดียว   จนกระทั่งลืมนึกถึงผลประโยชนสวนรวมของประเทศ 
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 3.  เจาหนาที่ไดรับเลือกตั้งอาจใชอํานาจหนาที่ไมเหมาะสมดวยการถือพรรคถือพวก  
อาจใชอํานาจหนาที่บังคับกดขี่พรรคฝายตรงขามหรือราษฎรที่ไมอยูในพรรคของตนเอง   ซ่ึงทําให
เกิดความไมสงบราบรื่นได ยอมจะทําใหเกิดความเดือนรอนและความไมพอใจแกราษฎรยิ่งกวา 
ถูกปกครองโดยเจาหนาที่สวนกลางหรือสวนภูมิภาคเสียอีก 
 4.  ทําใหเกิดความสิ้นเปลืองและมีตนทุนสูง   เพราะตองการมีการแยกงบประมาณเปน
สวน ๆ  ทั้งตองมีเจาหนาที่และเครื่องมือเครื่องใชของตนเอง   ซ่ึงไมอาจหมุนเวียนสับเปลี่ยน
โยกยายไปใชในทองถ่ินตาง ๆ เหมือนกับหนวยการบริหารราชการสวนกลาง   รวมทั้งอาจมีการ
ใชจายอยางไมประหยัด  หากควบคุมการเงินไมดีพอหรือไมมีประสิทธิภาพ 
 การกระจายอํานาจการปกครองมีความจําเปนอยางยิ่งในรัฐปจจุบันที่ประชาชนมีการตื่นตัว
ทางการเมือง  แตจะกระจายอํานาจใหเหมาะสมอยางไรขึ้นอยูกับขนบธรรมเนียมประเพณี และ
ขอบเขตของการกระจายอํานาจ  หากไมมีความเหมาะสมอาจกอใหเกิดปญหาอื่น ๆ ตามมาได 
 2.5 ผลของการกระจายอํานาจการปกครองในประเทศไทย 
 นับตั้งแตป พ.ศ. 2535 เปนตนมา กระแสเรียกรองการกระจายอํานาจเปนสิ่งที่ไดรับ
การพูดถึงเปนอยางมากในประเทศไทย เร่ิมตั้งแตการเรียกรองใหมีการเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัด  
และในชวงตอมามีกระแสการเรียกรองปฏิรูปการเมืองในป พ.ศ. 2539  จนมีการปฏิรูปการเมือง
ประสบผลสําเร็จ  มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการปกครองทองถ่ินไวในรัฐธรรมนูญ  ทําใหมีผลกระทบ
ตอการ  ปกครองทองถ่ินในรูปแบบตาง ๆ ที่มีอยู เชน เมืองพัทยา องคการบริหารสวนจังหวัด 
สุขาภิบาล และเทศบาล ซ่ึงขัดตอกฎหมายรัฐธรรมนูญ  (มรุต  วันทนากร.  2549 : 2)  
 ในสวนของเทศบาลมีการปรับปรุงแกไข  โดยแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติเทศบาล   
พ.ศ. 2496 (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2546  มีผลทําใหเทศบาลทุกแหงตองมีการเลือกตั้ง
นายกเทศมนตรีโดยตรงจากประชาชน (มาตรา 48 ทวิ  พ.ร.บ.เทศบาล  พ.ศ. 2496 แกไข
เพิ่มเติม (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2546) 
  2.6 แนวคิดเกี่ยวกับการปกครองทองถิ่น    
  2.6.1 ความหมายของการปกครองทองถ่ิน 
 การปกครองทองถ่ิน คือ การปกครองตนเอง (Local self government) เปน
เร่ืองที่มี  ความสัมพันธกันอยางมากกับแนวความคิดในการกระจายอํานาจ 
(Decentralization) ไดมีนักวิชาการผูทรงคุณวุฒิหลายทานไดใหความหมายไวดังนี้ 
 ประทาน  คงฤทธิ์ศึกษากร  (2525 : 7)  ไดใหความหมายไววา  การปกครอง
ทองถ่ินเปนระบบการปกครองที่เปนผลสืบเนื่องมาจากการกระจายอํานาจทางการปกครองของรัฐ
และโดยนัยนี้จะเกิดการทําหนาที่ปกครองทองถ่ินโดยคนในทองถ่ินนั้น ๆ องคการนี้จะถูกจัดตั้ง
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และควบคุม   โดยรัฐบาล แตมีอํานาจในการกําหนดนโยบายและควบคุมใหมีการปฏิบัติใหเปนไป
ตามนโยบายของตนเอง 
 ประหยัด  หงษทองคํา  (2526 : 10)  ไดรวบรวมความหมายของการปกครอง
ทองถ่ินของนักวิชาการชาวตางประเทศไวดังนี้ 
  1.  การปกครองทองถ่ิน หมายถึง การปกครองสวนหนึ่งของประเทศ ซ่ึงมีอํานาจอิสระ 
(Autonomy) ในการปฏิบัติหนาที่ตามสมควร อํานาจอิสระในการปฏิบัติหนาที่จะตองไมมาก
จนมีผลกระทบกระเทือนตออํานาจอธิปไตยของรัฐ  เพราะองคกรปกครองทองถ่ินมิใชชุมชนที่มี
อํานาจอธิปไตย องคกรปกครองทองถ่ินมีสิทธิตามกฎหมาย (Legal rights) และมีองคการที่
จําเปน  (Necessary organization) เพื่อประโยชนในการปฏิบัติหนาที่ขององคการ
ปกครองทองถ่ินนั่นเอง 
 2.  การปกครองทองถ่ิน หมายถงึ  องคการที่มีอาณาเขตแนนอน  มีประชากรตาม            
หลักเกณฑที่กาํหนดไว   มีอํานาจปกครองตนเอง   มีการบริหารงานคลังของตนเอง   และมีสภา
ของทองถ่ินที่สมาชิกไดรับการเลือกตั้งจากประชาชน 
 3.  การปกครองทองถ่ิน  หมายถึง  การปกครองที่รัฐบาลกลางใหอํานาจ  หรือกระจาย
อํานาจไปใหหนวยการปกครองทองถ่ินเพื่อเปดโอกาสใหประชาชนในทองถ่ิน  ไดมีอํานาจในการ
ปกครองรวมกันรับผิดชอบทั้งหมดหรือเพียงบางสวนในการบริหารทองถ่ิน 
 ชูวงศ    ฉายะบุตร (2539 : 25)  ไดรวบรวมนยิามความหมายของการปกครองสวน
ทองถ่ิน จากนกัวิชาการทั้งตางประเทศและไทย  ไวดังนี้ 
 1. การปกครองของชุมชนหนึ่ง ๆ ซ่ึงชุมชนเหลานั้นอาจมีความแตกตางกันในดาน 
ความเจริญ  จํานวนประชากรหรือขนาดของพื้นที่   เชน หนวยการปกครองทองถ่ินของไทย
จัดเปนกรุงเทพมหานคร  เทศบาล  สุขาภิบาล  องคการบริหารสวนจังหวัด องคการบริหารสวน
ตําบล  และเมืองพัทยา   
 2.  หนวยการปกครองทองถ่ิน  จะตองมีอํานาจอิสระ  (Autonomy)  ในการ
ปฏิบัติหนาที่ตามความเหมาะสม  กลาวคือ  อํานาจของหนวยการปกครองทองถ่ินจะตองมี
ขอบเขตพอสมควร เพื่อใหเกิดประโยชนตอการปฏิบัติหนาที่ของหนวยการปกครองทองถ่ินอยาง
แทจริง  หากมีอํานาจมากเกินไปอยางไมมีขอบเขต หนวยการปกครองทองถ่ินนั้นก็จะกลายสภาพ
เปนรัฐอธิปไตยเอง  อันจะเปนผลเสียตอความมั่นคงของรัฐบาล   อํานาจของทองถ่ินมีขอบเขตที่
แตกตางกันออกไปตามลักษณะของความเจริญ  ตามความสามารถของประชาชนในทองถ่ินนั้น
เปนสําคัญ  รวมทั้งนโยบายการพิจารณาการกระจายอํานาจใหหนวยการปกครองทองถ่ินระดับใด
จึงจะเหมาะสม 
 3.  หนวยการปกครองทองถ่ินจะมีสิทธิตามกฎหมาย  (Legal rights)  ที่จะ
ดําเนินการ ปกครองตนเอง สิทธิตามกฎหมายแบงออกได  2  ประเภท  คือ 
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  3.1 หนวยการปกครองทองถ่ินมีสิทธิทั้งตามกฎหมายหรือระเบียบขอบังคับตาง ๆ 
ขององคกรปกครองทองถ่ิน  เพื่อประโยชนในการบริหารตามหนาที่และเพื่อใชบังคับประชาชนใน
ทองถ่ินนั้น ๆ  เชน   เทศบัญญัติ   ขอบังคับสุขาภิบาล   เปนตน 

3.2 สิทธิเปนหลักในการดาํเนนิการบริหารทองถ่ินคืออํานาจในการกําหนดงบประมาณ    
เพื่อบริหารกิจการตามอํานาจหนาที่ของหนวยการปกครองทองถ่ินนั้น ๆ  
 4.  มีองคกรที่จําเปนในการบริหารและปกครองตนเอง องคกรที่จําเปนของทองถ่ิน 
จัดแบงเปนสองฝาย คือ องคกรฝายบริหารและองคกรฝายนิติบัญญัติ  เชน  การปกครองทองถ่ิน
แบบเทศบาล มีคณะเทศมนตรี เปนฝายบริหาร และสภาเทศบาล เปนฝายนิติบัญญัติ หรือในแบบ
มหานคร คือกรุงเทพมหานคร จะมีผูวาราชการกรุงเทพมหานคร  เปนฝายบริหาร  สภากรุงเทพ- 
มหานครเปนฝายนิติบัญญัติ  เปนตน 
 
 5.  ประชาชนในทองถ่ินมีสวนรวมในการปกครองทองถ่ิน  จากแนวคิดที่วาประชาชน 
ในทองถ่ินเทานั้นที่จะรูปญหาและวิธีการแกไขปญหาของตนเองอยางแทจริง  หนวยการปกครอง
ทองถ่ิน  จึงจําเปนตองมีคนในทองถ่ินมาบริหารงาน เพื่อใหสมเจตนารมยและความตองการของ
ชุมชนเพราะอยูภายใตการควบคุมของประชาชนในทองถ่ิน  นอกจากนั้นยังเปนการฝกให
ประชาชนในทองถ่ินเขาใจระบบและกลไกของประชาธิปไตยอยางแทจริงอีกดวย 
 จากคําจํากัดความ  หรือความหมายของคําวา  การปกครองทองถ่ินขางตน  สรุปไดวา  
การปกครองทองถ่ินคือ  การปกครองที่รัฐบาลมอบอํานาจใหประชาชนปกครองตนเอง  โดยใหมี
หนวยงานองคกรปกครองทองถ่ินทําหนาที่บริหาร พัฒนา  และใหบริการแกประชาชนในเขตพื้นที่  
องคกรปกครองทองถ่ินดังกลาวสามารถกําหนดนโยบาย  ตัดสินใจและดําเนินกิจการภายใตขอบเขต
ของกฎหมายที่กําหนดภายในทองถ่ินของตนและองคกรปกครองทองถ่ินนี้ตองอยูในความควบคุม 
กํากับ ดูแลของรัฐบาล 
  2.6.2 องคประกอบของการปกครองทองถ่ิน 
 อุทัย หิรัญโต (2523 : 22) ใหความหมายวาองคกรปกครองทองถ่ินจะตองประกอบดวย
องคประกอบ  8  ประการ  คือ 
 1.  สถานะตามกฎหมาย (Legal  status) หมายความวา หากประเทศใดกําหนดเรื่อง การ
ปกครองทองถ่ินไวในรัฐธรรมนูญของประเทศ การปกครองทองถ่ินในประเทศนั้นจะมีความเขมแข็ง
กวาการปกครองทองถ่ินที่จัดตั้งโดยกฎหมายอื่น  เพราะขอความที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญนั้น  
เปนการแสดงใหเห็นวาประเทศนั้นมีนโยบายที่จะกระจายอํานาจอยางแทจริง 
 2.  พื้นที่และระดับ (Area and level)  ปจจัยที่มีความสําคัญตอการกําหนดพื้นที่ระดับ
ของหนวยการปกครองทองถ่ินมีหลายประการ เชน ปจจัยทางภูมิศาสตร  ประวัติศาสตร เชื้อชาติ   
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และความสํานึกในการปกครองตนเองของประชาชน  จึงไดมีกฎเกณฑที่จะกําหนดพื้นที่และระดับ
ของหนวยการปกครองทองถ่ินออกเปน 2 ระดับ คือ หนวยการปกครองทองถ่ินขนาดเล็กและขนาด
ใหญ  ซ่ึงหนวยการปกครองทองถ่ินที่สามารถใหบริการและบริหารงานอยางมีประสิทธิภาพได 
ควรมีประชากรประมาณ 50,000 คน  แตก็ยังมีปจจัยอ่ืนที่จะตองพิจารณาดวย  เชน  ประสิทธิภาพ
ในการบริหาร  รายได  และบุคลากร  เปนตน 
 3.  การกระจายอํานาจและหนาที่  การที่จะกําหนดใหทองถ่ินมีอํานาจหนาที่มากนอย
เพียงใด   ขึ้นอยูกับนโยบายทางการเมือง   และการปกครองของรัฐบาลเปนสําคัญ 
 4.  องคกรนิติบุคคลจัดตั้งขึ้นโดยผลแหงกฎหมาย  แยกจากรัฐบาลกลางหรือรัฐบาล 
แหงชาติ  มีขอบเขตของการปกครองที่แนนอน  มีอํานาจในการกําหนดนโยบาย  ออกกฎ  ขอบังคับ  
ควบคุมใหมีการปฏิบัติตามนโยบายนั้น ๆ  
 5.  การเลือกตั้งสมาชิกองคการหรือคณะผูบริหาร  จะตองไดรับเลือกจากประชาชนใน
ทองถ่ินนั้น ๆ  ทั้งหมดหรือบางสวน   เพื่อแสดงถึงการเขามีสวนรวมทางการเมืองการปกครองของ
ประชาชน  โดยเลือกผูบริหารทองถ่ินของตนเอง 
 6.  อิสระในการปกครองตนเอง    สามารถใชดุลยพินิจของตนเองในการปฏิบัติกิจการ
ภายในขอบเขตของกฎหมายโดยไมตองขออนุมัติจากรัฐบาลกลาง   และไมอยูในสายบังคับบัญชา
ของหนวยงานทางราชการ 
 7.  งบประมาณของตนเอง มีอํานาจในการจัดเก็บรายได จัดเก็บภาษีตามขอบเขตที่
กฎหมายใหอํานาจในการจัดเก็บ เพื่อใหทองถ่ินมีรายไดเพียงพอที่จะทํานุบํารุงทองถ่ินให
เจริญกาวหนาตอไป 
 8.  การควบคุมดูแลของรัฐ เมื่อไดรับการจัดตั้งขึ้นแลวยังคงอยูในการกํากับดูแลจากรัฐ
เพื่อประโยชนและความมั่นคงของรัฐบาลและประชาชนโดยสวนรวม โดยการมีอิสระในการ
ดําเนินงานของหนวยการปกครองทองถ่ินนั้น  ทั้งนี้  มิไดหมายความวามีอิสระเต็มที่ทีเดียวคง
หมายถึงเฉพาะอิสระในการดําเนินการเทานั้น   เพราะมิฉะนั้นแลวทองถ่ินจะกลายเปนรัฐอธิปไตย
ไป   รัฐจึงตองสงวนอํานาจในการควบคุมดูแลอยู 
  2.6.3 หนาที่รับผิดชอบขององคกรปกครองทองถ่ิน 
 เมื่อรัฐบาลไดกระจายอํานาจการปกครองใหทองถ่ินแลว  องคกรปกครองทองถ่ินจะมี
หนาที่รับผิดชอบในการใหบริการแกประชาชนในทองถ่ิน   การที่จะกําหนดวาหนาที่ใดควรใหองคกร
ปกครองทองถ่ินรับผิดชอบดําเนินการมีหลักควรคํานึง (ประทาน  คงฤทธิศึกษากร.  2534 : 35)  ดังนี้  
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 1.  การพิจารณาถึงกําลังเงินกําลังงบประมาณ เพราะในทองถ่ินหลายแหงยังประสบกับ
ปญหาการขาดแคลนงบประมาณไมสามารถดําเนินงานตามหนาที่รับผิดชอบที่กวางขวางเกินกําลัง
ของตนได 
 2.  การพิจารณาถึงกําลังคน กําลังความสามารถของอุปกรณ เครื่องมือ เครื่องใช  เพราะ
กําลังคนและเครื่องมือเปนปจจัยที่สําคัญในการดําเนินการบริหารทองถ่ินใหไดทั่วถึง  
 3.  หนาที่รับผิดชอบของทองถ่ินควรเปนเรื่องที่เปนประโยชนตอทองถ่ินอยางแทจริง 
หากกิจการนั้นเกินกวาภาระหรือเปนนโยบาย ซ่ึงรัฐบาลตองการความเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน ทั้ง
ประเทศก็ไมควรมอบใหทองถ่ินดําเนินการ เชน การตางประเทศ การปองกันประเทศ การรักษา
ความสงบเรียบรอยและความมั่นคงของชาติ   เปนตน 
 การกําหนดหนาที่ความรับผิดชอบใหองคกรปกครองทองถ่ินดําเนินการที่เปนอยูใน      
บางประเทศ   (ชูวงศ  ฉายะบุตร.  2539 : 32-33) มีขอพิจารณาดังนี ้
 1.  เปนงานที่เกี่ยวกับสภาพแวดลอมของทองถ่ิน และงานที่เกี่ยวกับการอํานวยความ
สะดวกในชีวิตความเปนอยูของชุมชน (Environment service and convenience or commune service) 
เชน พิพิธภัณฑทองถ่ิน โบราณสถานของทองถ่ิน  ตลอดจนทรัพยากรธรรมชาติ นอกจากนั้นใน
ดานการอํานวยความสะดวกในวิถีชีวิตความเปนอยูของคนในทองถ่ิน หนาที่ที่ตองรับผิดชอบ ไดแก   
การจัดทําถนน   สะพาน   สะพานคนเดินขาม  สวนสาธารณะ  การกําจัดขยะมูลฝอย  เปนตน     
งานเหลานี้เปนงานที่เกี่ยวพันกับการดําเนินชีวิตประจําวันของคนทองถ่ินที่จะมารับบริการ   จึงควร
เปนหนาที่ของหนวยการปกครองทองถ่ินดําเนินการ 
 2.  งานที่เกี่ยวกับการปองกันภัย รักษาความปลอดภัย (Protective  service) ไดแก  งาน
ตํารวจ    งานดับเพลิง   เปนตน 
 3.  งานที่เกี่ยวกับสวัสดิการสังคม (Social welfare service) เปนงานที่มีความสําคัญ 
สําหรับคนในทองถ่ินเปนอันมาก ดังนั้น จึงเปนหนาที่ขององคกรปกครองทองถ่ินที่ตองจัดใหมีขึ้น 
หรือตองรับผิดชอบรวมมือกับรัฐบาลเพื่อแกปญหา  เชน    การจัดใหมีหนวยบริการทางสาธารณสุข
ในทองถ่ินเพื่อการบริการประชาชน   การจัดใหมีศูนยเยาวชน  การจัดใหมีสถานสงเคราะหเด็กและ
คนชรา  คนพิการ  รวมทั้งงานที่ใหความบันเทิงกับประชาชนในชุมชน   เชน  การจัดสวนสาธารณะ 
สําหรับประชาชนหรือการจัดหองสมุดสําหรับประชาชนในทองถ่ิน เปนตน 
   4.  งานที่เกี่ยวกับการพาณิชยของทองถ่ิน (The trading or commercial service) งาน
ประเภทนี้ถือเปนกิจการที่บริการใหประชาชน  ซ่ึงหากปลอยใหเอกชนเขาดําเนินการอาจไมไดรับ
ผลดีเทาที่ควร  องคกรปกครองทองถ่ินจึงตองรับมาดําเนินการเอง   กิจการเหลานี้  ไดแก  การจัดตั้ง



  
18

สถานธนานุบาลหรือโรงรับจํานํา การจัดตลาด การจัดบริการเดินรถ เปนตน และงานตาง ๆ ที่เปน
งานที่มีรายไดโดยสามารถเรียกคาบริการจากประชาชนได 
 ลักษณะการกําหนดหนาที่รับผิดชอบ  ใหหนวยการปกครองทองถ่ินรับไปดําเนินการนั้น  
กระทําไดใน  2  ลักษณะ  คือ 
 1.  บัญญัติไวในกฎหมายหรือพระราชบัญญัติอันเปนการทั่วไป ทั้งนี้ก็เพื่อตองการความ
เปนอันหนึ่งอันเดียวกันหรือความคลายคลึงกัน เชน การบัญญัติหนาที่ของเทศบาลในพระราชบัญญัติ
เทศบาลที่กําหนดใหเทศบาลทุกเทศบาลมีหนาที่ ซ่ึงแบงออกเปนหนาที่บังคับใหตองกระทําและ
หนาที่ใหเลือกกระทําได 
 2.  บัญญัติไวในกฎหมายเปนการเฉพาะเจาะจงแตละองคกรปกครองทองถ่ินในลักษณะนี้  
รัฐบาลจะตรากฎหมายหรือพระราชบัญญัติองคกรปกครองทองถ่ิน พรอมทั้งกําหนดหนาที่รับผิดชอบ
ขึ้นมาพรอมกับกฎหมายนั้น  เชน  การตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร  
พ.ศ. 2528  ก็ไดกําหนดหนาที่รับผิดชอบไวชัดเจน 
 การที่รัฐบาลจะกระจายอํานาจใหทองถ่ินรับผิดชอบแคไหนเพียงใดนั้น  ขึ้นอยูกับรัฐบาล
และความจําเปนดานงบประมาณ  บุคลากร  รายได  รวมทั้งความมั่นคงของประเทศโดยการ
กระจายอํานาจอาจกระจายใหเปนการทั่วไป โดยการออกกฎหมาบังคับใชในเขตตาง ๆ เชนเดียวกัน
ทุกทองถ่ินหรือเปนการเฉพาะก็ได 
  จากแนวคิดดังกลาวขางตน จึงสรุปไดวา  การกระจายอํานาจการปกครองเปนแนวคิด
เพื่อใหรัฐกระจายภารกิจของรัฐใหชุมชนมีอํานาจ  มีงบประมาณ  และภารกิจหนาที่ในการจัดทํา
บริการเพื่อชุมชนของตนเอง  โดยมีผูบริหารที่ประชาชนเลือกเขามาทําหนาที่ในการบริหาร  และมี
สภาที่ประชาชนเลือกเขามาทําหนาที่ในทางนิติบัญญัติ  ออกกฎหมายบังคับใชในเขตอํานาจ  และ
ควบคุมกํากับการปฏิบัติงานของฝายบริหาร  ทั้งนี้ก็เพื่อเปนการแบงเบาภารกิจของรัฐในการจัดบริการ
สาธารณะใหกับประชาชนในเขตอํานาจรัฐ แตองคกรที่เปนผลจากการกระจายอํานาจจะตองอยูภายใต
การกํากับดูแลของรัฐไมอาจมีฐานะเปนรัฐอิสระได 
 
3. การปกครองทองถิ่นในรูปแบบเทศบาล 
 ประทาน  คงฤทธิศึกษากร  (2534 : 71)  กลาววา  เทศบาลเปนหนวยการปกครองทองถ่ิน
ที่จัดตั้งขึ้นในชุมชนที่มีความเจริญหรือที่เรียกวาชุมชนเมือง ในประเทศตาง ๆ  โดยเฉพาะอยางยิ่ง
ประเทศที่พัฒนาแลวไดเล็งเห็นถึงความจําเปนของเทศบาล  (Municipality)  และไดใชเทศบาลเปน
เครื่องมือสําคัญในการปกครองทองถ่ินของประเทศอยางมีประสิทธิภาพ 
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 แตโดยเหตุที่การปกครองทองถ่ินรูปแบบเทศบาลของประเทศตาง ๆ มีความแตกตางกัน
ออกไปตามระบบการปกครองในระดับชาติ  หรือรูปแบบของรัฐบาล  เพราะรูปแบบของรัฐบาลนั้น  
จะเปนแมบทที่สําคัญของรูปแบบหนวยการปกครองทองถ่ิน  และจะสรางความเคยชินหรือการรับรู
บทบาท (Role  perception) ไดเปนอยางดี  ดังนั้น  กอนที่จะมีการกลาวถึงรูปแบบของเทศบาลก็ควร
ที่จะไดกลาวถึงรูปแบบของรัฐบาลเสียกอน ทั้งนี้ เพื่อชวยใหเห็นถึงการปกครองทองถ่ินรูปแบบ 
เทศบาลไดชัดเจนยิ่งขึ้น 
 รูปแบบของรัฐบาล   โดยทัว่ไปรูปแบบของรัฐบาล หากพิจารณาในแงความสัมพันธ
ระหวางอํานาจฝายนิติบัญญตัิและอํานาจฝายบริหารแลว   รัฐบาลที่เกิดขึ้นจะมีอยู  2  รูปแบบ  คือ 
 1. รัฐบาลโดยประธานาธิบดี  (Presidential  government)  เปนรูปแบบการแบงแยกอํานาจ  
(Separation of power) ระหวางฝายนิติบัญญัติและฝายบริหาร กลาวคือ ประธานาธิบดีจะเปนหัวหนา
รัฐบาลรับผิดชอบการบริหาร  และก็จะมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน  ในกรณีนี้จึงมิได
มีฐานะของการเปนรัฐบาลจากรัฐสภา   ตัวอยางการแบงแยกอํานาจดังกลาว  เชน  รัฐบาลของ
สหรัฐอเมริกา และในบางประเทศ  เชน  ฟลิปปนส  รูปแบบรัฐบาลโดยประธานาธิบดีนี้  ความจริง
ประธานาธิบดีก็หาไดมีอํานาจเด็ดขาดจนเกินไป  หากแตก็ยังอยูในการถวงอํานาจของรัฐสภา  
โดยเฉพาะอํานาจสอบสวนการกระทําของประธานาธิบดีที่เรียกวา Impeachment  เปนตน   กลาวได
วารูปแบบนี้ เปนไปตามระบบการเมืองของประเทศที่ เคยชินในการแบงแยกอํานาจ  เชน 
สหรัฐอเมริกา 
 2. รัฐบาลโดยรัฐสภา (Parliamentary  government)  เปนรูปแบบรัฐบาลที่ใชกันอยูใน
ประเทศตาง   ๆ  เชน  อังกฤษ  ญ่ีปุน  และของไทย  เปนตน  รัฐบาลโดยรัฐสภานั้นเปนดวยรัฐบาล
จะมาจากสภา เปนความสัมพันธระหวางฝายนิติบัญญัติและฝายบริหาร โดยจะมีการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรกอน  แลวสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่มีเสียงขางมาก  (Majority)  จะมี
โอกาสในการจัดตั้งรัฐบาล   นับวาเปนการหลอมกันซึ่งอํานาจ  (Fusion  of  power)  และเมื่อจัดตั้ง
รัฐบาลแลวสภาผูแทนราษฎรก็ยังมีอํานาจควบคุมรัฐบาลอยูดวยการตั้งกระทูถาม   การเปดการ
อภิปราย   และการเปนกรรมการสภา  อยางไรก็ตามรัฐบาลก็กลับมีอํานาจเหนือสภาผูแทนราษฎร
อยูดวยอํานาจการยุบสภา 
 3.1 รูปแบบของเทศบาลที่ใชอยูในตางประเทศ 
 รูปแบบของเทศบาลที่ใชกันอยูในประเทศตาง ๆ มีหลายรูปแบบ  สวนมากจะเปนการ
จําลองมาจากรูปแบบของรัฐบาลในประเทศนั้น ๆ  ที่สําคัญที่จะกลาวถึงในที่นี้มีอยู  4 รูปแบบ    
ดวยกัน   (วิรัช  วิรัชนิภาวรรณ.  2538 : 8-18)  ดังนี้ 
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  3.1.1 เทศบาลแบบนายกเทศมนตรีและสภาเทศบาล (The mayor-
council form) เปนรูปแบบที่คณะผูบริหาร  คือนายกเทศมนตรีและเทศมนตรีมาจากการ
เลือกตั้งทางออม (Indirect  election) กลาวคือ ประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งฝายนิติ
บัญญัติ คือ สมาชิกสภาเทศบาล  แลวสมาชิกสภาเทศบาลจึงเลือกฝายบริหาร ซ่ึงประกอบดวย
นายกเทศมนตรีและเทศมนตรีอีกทอด หนึ่ง อํานาจของฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติแยกจากกันไม
เด็ดขาดหรือไมเครงครัด ฝายนิติบัญญัติ หรือสภาเทศบาลสามารถควบคุม และตรวจสอบการ
บริหารงานของฝายบริหารไดหลายกรณี เชน การอนุมัติงบประมาณ   การลงมติไมไววางใจ  การ
แถลงนโยบายของฝายบริหาร  การตั้งกระทูถาม  การตรากฎหมายหรือระเบียบขอบังคับและการ
สอบสวน หรือศึกษากิจการเรื่องราวใด ๆ ที่อยูในอํานาจหนาที่ของฝายนิติบัญญัติ  เปนตน  
เทศบาลแบบนี้ยังแบงยอยเปน 
                    3.1.1.1 เทศบาลแบบนายกเทศมนตรีที่เขมแข็งและสภา
เทศบาล (The strong mayor-council form) เปนแบบที่คณะผูบริหารเทศบาล คือ 
นายกเทศมนตรีและเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งทางออม (Indirect election) กลาวคือ 
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งทําการเลือกสมาชิกเทศบาล   เขาไปปฏิบัติงานในสภาเทศบาล  จากนั้น
สมาชิกสภาเทศบาลก็จะเลือกนายกเทศมนตรีและเทศมนตรีจากสมาชิกสภาเทศบาลที่ไดรับการ
เลือกตั้งเขามา เพื่อไปทําหนาที่เปนฝายบริหารสิ่งสําคัญของ   เทศบาลแบบนี้ก็คือ  ตัว
นายกเทศมนตรีมีอํานาจ  มีความเขมแข็งและมั่นคง  อันจะสงผลใหการบริหารงานทองถ่ิน
คลองตัวมากขึ้น 
 สําหรับอํานาจของนายกเทศมนตรีนั้น  เปนอํานาจตามกฎหมายและอํานาจในทาง
ปฏิบัติที่สําคัญ เชน อํานาจในการยับยั้งเทศบัญญัติที่เสนอโดยสภาเทศบาล  นอกจากนี้
นายกเทศมนตรี   ยังเปนผูแนะนําหรือเสนอนโยบาย  มีอํานาจหนาที่ในการแตงตั้งและถอดถอน
เทศมนตรี  หัวหนากองงานตาง ๆ ไมวาจะเปนหัวหนาพนักงานดับเพลิง และพนักงานประเมิน
ภาษี  ในกรณีบริหารงานภายใตเทศบาลภายใตรูปแบบนี้  แมวาพนักงานเทศบาลในหลาย ๆ 
เทศบาลจะเปนสมาชิกของสหภาพแรงงานเทศบาล ซ่ึงมีระเบียบเกี่ยวกับการปกปองอายุการทํางาน  
(Tenure  protection)  แตในหลาย ๆ เทศบาล พนักงานเทศบาลไดตกอยูภายใตการ
อุปถัมภของนายกเทศมนตรี นอกเหนือไปจากนี้  นายกเทศมนตรียังทําหนาที่จัดเตรียมงบประมาณ  
และเปนผูกําหนดอัตรางบประมาณ รายจายและอัตราภาษีอีกดวย  ปจจุบันเทศบาลในเมืองใหญได
กอตั้งสํานักงบประมาณขึ้นเอง  โดยจําลองแบบจากสํานักงานบริหารและงบประมาณ  (The 
office of management and budget)  ของทําเนียบขาว  ประกอบกับลักษณะ
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สวนตัวของนายกเทศมนตรี  เชน  เปนผูมีบารมีและมีอิทธิพลในทองถ่ินก็มีสวนสําคัญที่ทําให
นายกเทศมนตรียิ่งมีอํานาจและเขมแข็งมากขึ้นดวย 
                    3.1.1.2 เทศบาลแบบนายกเทศมนตรีที่ไมเขมแข็งและสภาเทศบาล  (The weak  
mayor-council  form)  เปนแบบที่คณะผูบริหารเทศบาล  คือนายกเทศมนตรีและเทศมนตรีมาจาก
การเลือกตั้งทางออมเชนเดียวกัน  แตตัวนายกเทศมนตรีไมมีอํานาจมากในการบริหารงาน  ตองถูก
ควบคุมโดยตองไดรับเสียงสนับสนุนและฟงคําแนะนําจากสภาเทศบาล  อันเปนการปกครอง
ทองถ่ินแบบที่ตองประนีประนอมกับสภาเทศบาล  (The compromise type of government)  เมื่อเปน
เชนนี้จึ งมีสวนสําคัญที่ทํ าใหการบริหารงานของนายกเทศมนตรีไมคลองตัว   และตัว
นายกเทศมนตรีขาดความเขมแข็งและไมมั่นคง  เทศบาลแบบนี้มีหลักการสําคัญที่ตองการใหฝาย
บริหาร คือ คณะเทศมนตรีและฝายนิติบัญญัติ คือ  สภาเทศบาลรวมมือกันทํางาน  แตในทางปฏิบัติ
ปญหาที่เกิดขึ้น  ก็คือ นายกเทศมนตรี ไมอาจบริหารงานไดอยางคลองตัว  เพราะตองพะวงกับเสียง
สนับสนุนของสภาเทศบาลตลอดเวลา นอกจากนี้แลว หลักการสําคัญอีกประการหนึ่งของการ
ปกครองทองถ่ิน   รูปนี้ก็คือ นายกเทศมนตรีตองรับผิดชอบตอสภาเทศบาล โดยสภาเทศบาลตอง
ไปรับผิดชอบตอประชาชนที่เลือกตั้งอีกทอดหนึ่ง 
                3.1.2 เทศบาลแบบคณะกรรมการ  (The commission form) เทศบาลแบบนี้เคยไดรับ 
ความนิยมอยางมากหลังจากนั้นจึงไดเปลี่ยนมาใชแบบสภาเทศบาลและผูจัดการเทศบาล (The council-
manager form)  เทศบาลแบบคณะกรรมการเริ่มใชคร้ังแรกในป ค.ศ. 1900 ที่เมืองกัลเวสตัน มล
รัฐเท็กซัส ประเทศสหรัฐอเมริกา โดยเมืองกัลเวสตันซึ่งเปนเมืองอยูติดกับทะเลไดประสบอุทกภัย  
บานเรือนเสียหายและมีประชาชนเสียชีวิตเปนจํานวนมาก ในชวงเวลานั้น เมืองกัลเวสตันใชเทศบาล
แบบนายกเทศมนตรีกับสภาเทศบาล แตก็ไมอาจแกไขปญหาของเมืองได  ดังนั้น เพื่อแกปญหานี้
อยางรวดเร็ว   สภาผูแทนราษฎรมลรัฐเท็กซัสไดออกกฎหมายยกเลิกเทศบาลเดิม  และใหแตงตั้ง
บุคคลขึ้นคณะหนึ่งเปนคณะกรรมการ (Board of commissioners) มีจํานวน 5 คน ใหคณะกรรมการ
นี้ทําหนาที่บริหารใหเมืองกัลเวสตันกลับเขาสูสภาพเดิมความสําเร็จในการบริหารและซอมแซม
เมืองกัลเวสตัน   ทําใหเทศบาลแบบคณะกรรมการนี้ไดรับความนิยมแพรหลายในเวลาตอมาทั้งใน
สหรัฐอเมริกาและในประเทศตาง ๆ โดยอีก  10  ปตอมา  ในสหรัฐอเมริกามีเมืองที่ใชเทศบาลแบบ
นี้มากถึง 108 แหง   
 ปจจุบันเทศบาลแบบนี้ไมเปนที่นิยมมากนัก  กระนั้นก็ตามเทศบาลแบบคณะกรรมการ  
ก็มีลักษณะที่นาสนใจหลายประการเชน  มีลักษณะคลายการปกครองทองถ่ินของอังกฤษในปจจุบัน  
และเปนแบบที่มีการกระจายอํานาจมากกวาเทศบาลแบบนายกเทศมนตรีและสภาเทศบาล และแบบ
สภาเทศบาลและผูจัดการเทศบาล  คณะกรรมการของเทศบาลแบบนี้ไดรับการเลือกตั้งโดยตรงจาก
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ประชาชนในทองถ่ิน มีระยะเวลาในการดํารงตําแหนงและไดรับเงินเดือน คณะกรรมการโดยทั่วไป
จะมีจํานวน  3-7  คน  โดยทําหนาที่เปนประธาน  1  คน  ซ่ึงคลายกับนายกเทศมนตรี (The mayor) 
แตอํานาจในการบริหารอยูที่คณะกรรมการ 
 คณะกรรมการนอกจากมีอํานาจหนาที่ดานนิติบัญญัติ คือ  ตราเทศบัญญัติ  และกําหนด
นโยบายแลว  ยังมีอํานาจหนาที่บริหารอีกดวย  ในดานบริหารคณะกรรมการแตละคนทําหนาที่
บริหารงานประจําของหนวยงานตาง ๆ  ภายในเทศบาล  ดังนั้น  คณะกรรมการจึงเปนทั้งนักการเมือง
และนักบริหารในเวลาเดียวกัน  เทศบาลแบบนี้กลาวกันวาเปนเทศบาลแบบที่มีการกระจายอํานาจ  
โดยมีการแบงสวนหรือแบงอํานาจหนาที่และความรับผิดชอบใหคณะกรรมการแตละคน  กลาวได
วาเทศบาลแบบนี้ไดนําหรือเลียนแบบระบบการจัดองคการ  และวิธีการบริหารงานแบบธุรกิจ
เอกชนบางสวน  เชนเดียวกับเทศบาลแบบสภาเทศบาลและผูจัดการเทศบาล  จึงทําใหการ
บริหารงานเกิดความคลองตัว  รวดเร็ว  รวมทั้งประหยัดเพราะมีผูบริหารจํานวนนอยในเวลา
เดียวกัน  เทศบาลแบบคณะกรรมการ  ก็มีขอเสียบางประการ  เชน  การรวมอํานาจดานบริหารและ
นิติบัญญัติไวที่คณะกรรมการ  อาจเกิดการใชอํานาจในทางมิชอบไดงาย  เนื่องจากการไมมีการ
ถวงดุลอํานาจ      ไมเพียงแตเทานั้น  ยังไมมีหลักประกันวาผูไดรับเลือกตั้งเขามาเปนคณะกรรมการ
จะมีความสามารถในการปฏิบัติหนาที่ไดอยางแทจริง  ขอเสียอีกประการหนึ่ง ก็คือ  คณะกรรมการ
แตละคนมุงสนใจงานในสวนที่ตนเองมีหนาที่รับผิดชอบหลัก ทําใหขาดความสนใจปญหาสวนรวม
และเกิดความขัดแยงกันไดงาย  เนื่องจากแตละคนมาจากการเลือกตั้ง  เมื่อเกิดความขัดแยงกันก็
มักจะอางวาตัวเองไดรับมอบอํานาจมาจากประชาชน ตัวอยางเทศบาลนครที่ใชการ บริหารงาน
แบบคณะกรรมการนี้ ไดแก เทศบาลนครทัลชา มลรัฐโอคลาโฮมา เทศบาลนครเม็มฟล มลรัฐ
เทนเนสซี เทศบาลนครพอทแลนด   มลรัฐออริกอน   และเทศบาลนครเซนตปอล   มลรัฐมินนิโซตา   
เปนตน 
  3.1.3 เทศบาลแบบสภาเทศบาลและผูจัดการเทศบาล  (The council manager form)  
หรือในบางครั้งเรียกวา  เทศบาลแบบผูจัดการเทศบาล  (The city manager form)  เทศบาลแบบนี้ได
เกิดขึ้นในป ค.ศ. 1909  ที่เมืองสตอนตัน  มลรัฐเวอรจิเนีย  ในชวงกอนสงครามโลกครั้งที่หนึ่ง  
สาระสําคัญของเทศบาลแบบนี้ ก็คือมีการเลือกตั้งสมาชิกสภา (Council) หรือสภาเทศบาลกอน  
แลวสภาเทศบาลไปจัดหาและวาจางบุคคลที่มีความสามารถในการบริหารเมืองมาเปนผูจัดการเมือง 
(City  manager) หรือเรียกวา ผูจัดการเทศบาล โดยผูจัดการเทศบาลอยูในการควบคุมดูแลของสภา
เทศบาล   และเมื่อใดก็ตามที่ผูจัดการเทศบาลมิไดปฏิบัติงานใหเปนไปตามความตองการของสภา
เทศบาลแลว   สภาเทศบาลก็อาจจะลงมติถอดถอนหรือเลิกจางผูจัดการเทศบาลได สําหรับสภา
เทศบาลจะมีประธานสภาเทศบาลเปนหัวหนา  ซ่ึงเรียกวา  นายกเทศมนตรี (The mayor) โดยทํา
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หนาที่เปนประธานในการประชุมและในพิธีการตาง ๆ (Ceremonial  head)  แตไมมีอํานาจ
บริหารงานเทศบาล 
 เทศบาลแบบสภาเทศบาลและผูจัดการเทศบาลนี้  มีวัตถุประสงคเพื่อเนนประสิทธิภาพ
ในการบริหารงานเปนหลัก  และเนนวิธีบริหารงานแบบธุรกิจเอกชน  โดยวาจางผูบริหารที่มีความรู
ความเชี่ยวชาญหรือเปนมืออาชีพ (Professional) ที่เปนกลางมาบริหารงาน  โดยเฉพาะอยางยิ่งใน
ทองถ่ินที่มีความเจริญทางดานเศรษฐกิจและอุตสาหกรรม  ยิ่งไปกวานั้น  การนําเอาเทศบาลแบบ
สภาเทศบาลและผูจัดการมาใช  ยังมุงหวังที่จะขจัดบรรดาเจาหนาที่ที่อาศัยอิทธิพลทางการเมือง
หนุนหลังใหหมดไปจากเทศบาล  รวมถึงขจัดการเลนพรรคเลนพวกและขจัดความขัดแยงระหวาง
สวนตาง ๆ ในเทศบาลดวย อาจกลาวไดวาเทศบาลแบบนี้มีวิวัฒนาการมาจากเทศบาลแบบ
คณะกรรมการ  
  3.1.4 เทศบาลแบบผูบริหารหรือนายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ
ประชาชน (The direct election and strong executive form) เทศบาลแบบนี้มีหลักการสําคัญที่ตองการ    
ใหฝายบริหารมีความเขมแข็งในการบริหารงาน โดยใหประชาชนเปนผูเลือกผูบริหารหรือนายก 
เทศมนตรีโดยตรง เพื่อใหเขามาเปนฝายบริหารทําใหผูบริหารหรือนายกเทศมนตรีไมตองไดรับ
คะแนนเสียงสนับสนุนจากสภาเทศบาลหรือสมาชิกสภาเทศบาล และสภาเทศบาลก็ไมอาจลงมติ    
ไมไววางใจหรือใหนายกเทศมนตรีออกจากตําแหนงไดโดยงาย เพราะทั้งตัวนายกเทศมนตรีและ
สภาเทศบาลตางก็ถือวาตนไดรับการเลือกตั้งมาจากประชาชนโดยตรง จึงตองรับผิดชอบตอประชาชน
โดยตรงเทานั้น  นายกเทศมนตรีหรือฝายบริหาร ทําหนาที่บริหารทองถ่ินตามโครงการและ
งบประมาณที่สภาทองถ่ินไดอนุมัติ  สวนสภาทองถ่ินก็ทําหนาที่นิติบัญญัติ คือ ออกกฎหมาย 
ขอบังคับ และอนุมัติงบประมาณของทองถ่ิน 
 ส่ิงสําคัญของเทศบาลแบบนี้คือ  นายกเทศมนตรีจะตองมาจากการเลือกตั้งของประชาชน
โดยตรง  (Direct  election)  และนายกเทศมนตรี  มีอํานาจในการบริหารงานมากมีความเขมแข็ง 
(Strong  executive)  อํานาจของฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติแยกออกจากกันอยางเด็ดขาดหรือ
อยางเครงครัด  ฝายบริหารไมตองตอบกระทู  ไมมีการเสนอญัตติ  และไมมีอํานาจยุบสภาเทศบาล 
ในเวลาเดียวกันฝายนิติบัญญัติหรือสภาเทศบาลก็ไมมีอํานาจถอดถอนหัวหนาฝายบริหาร หรือ
นายกเทศมนตรีออกจากตําแหนงดวยการแสดงความไมไววางใจ เปนตน กลาวไดวาเทศบาลแบบนี้
ไดจําลองการปกครองระบบประธานาธิบดี (The presidential system) ซ่ึงใชอยูในประเทศ
สหรัฐอเมริกามาใช โดยฝายบริหารมาจากการเลือกตั้งโดยตรงและมีความเขมแขง  เทศบาลแบบนี้
ประเทศญี่ปุนไดนําไปใชในหนวยการปกครองทองถ่ินของตน  (ประหยัด  หงษทองคํา.  2526 : 60 - 
61) 
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 โดยสรุปรูปแบบการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง  คือ  รูปแบบเทศบาลแบบผูบริหาร 
หรือนายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงและสภาเทศบาล (The direct  election  and strong  
executive form) มีลักษณะคลายคลึงกับรูปแบบการปกครองประเทศรูปแบบประธานาธิบดี 
(Presidential  government)    
 ขอดีของการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง 
 วิรัช    วิรัชนิภาวรรณ  (2538 : 42-43)  ใหความเห็นเกี่ยวกับการเลือกตั้งนายกเทศมนตรี 
โดยตรงไววามีขอดี  ดังนี้ 
 1. ตองการใหหัวหนาฝายบริหารหรือนายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งของประชาชน
โดยตรง 
 2. ตองการใหหัวหนาฝายบริหารหรือนายกเทศมนตรีมีความเขมแข็งและมีความมั่นคง 
ในการบริหารงาน 
 3.  หัวหนาฝายบริหารหรือนายกเทศมนตรีไมตองรับผิดชอบตอสภาเทศบาล แตรับผิดชอบ
โดยตรงตอประชาชนที่เลือกตั้งตนเองเขามา 
 4.  ฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติแยกอํานาจกันอยางเด็ดขาดหรืออยางเครงครัด  
 ธเนศวร  เจริญเมือง (2543 : 7-18) ไดนําเสนอบทความเรื่อง เทศบาลในทศวรรษหนา
เลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง นําเสนอประโยชนของการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง จะทําให
สังคมไทยไดรับประโยชน  14  ขอ  ดังนี้ 
 1. ชวยกระตุนใหประชาชนในทองถ่ินเกิดความสนใจทางการเมืองเพิ่มขึ้นอยางมาก เพราะ
การเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยออมเทาที่ผานมาทําใหประชาชนไดแตเลือกสมาชิกสภาเทศบาล   
แตคนเลือกไมรูหรือไมแนใจเลยวาใครจะเปนนายกเทศมนตรี  ดวยเหตุนี้ความสนใจการเมืองทองถ่ิน
ของประชาชนจึงมีขอจํากัด  ความกระตือรือรนจึงมีนอยผิดกับการเลือกตั้งนายก เทศมนตรีโดยตรง 
 2. เปนการใหความรูทางการเมืองแกประชาชนเปนอยางดี การเลือกตั้งนายกเทศมนตรี
เปนโรงเรียนทางสังคมและการเมืองที่จะมีบทบาทสําคัญยิ่ง เพื่อใหประชาชนไดเรียนรูและพัฒนา
ความเปนพลเมืองที่ดี และเปนคนที่รอบดานกวาเดิมและยังจะชวยผลักดันใหสถานศึกษาหันไป
สํารวจจุดออนของตนเองและตองเรงปรับปรุงระบบการศึกษาโดยเร็ว 
 3. ประชาชนมีทางเลือกมากขึ้นในการหาคนทํางานเพื่อแกไขปญหาบานเมืองถาหากมี
การเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง ผูสมัครแตละคนจะถูกระบบการหาเสียงกดดันใหตองเสนอ
นโยบาย มาตรการ และคําสัญญาที่ชัดเจนกับประชาชนเพื่อจะไดรับการสนับสนุนจากประชาชน 
ผูมีสิทธิออกเสียง 
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 4. ประชาชนสามารถตรวจสอบและควบคุมการบริหารงานของนายกเทศมนตรีที่มา
จากการเลือกตั้งใหปญหาความทุกขยากของประชาชนไดรับการแกไขไดรวดเร็วกวาและผลักดันให
การทํางานเปนไปตามสัญญาที่ใหไวกับประชาชน 
 5. ประชาชนสามารถผลักดันใหระบบการบริหารโปรงใสและมีประสิทธิภาพ  
 6. ประชาชนสามารถผลักดันใหนายกเทศมนตรีลาออกเมื่อเห็นวาบุคคลผูนั้นขาดความ 
สามารถในการแกไขปญหาสําคัญ   ๆ   ของเมืองหรือไมรักษาสัญญาที่ใหไวกับประชาชน  ระบบ
การเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงจะสรางผูบริหารที่ดี และจะไดแตผูบริหารที่ดีเพราะถาไมดี      
ผูบริหารนั้นจะอยูในตําแหนงไมได 
 7. ทําใหประชาชนเขาไปมีสวนรวมทางการเมืองมากขึ้น  ประชาชนรูจักการมีบทบาท
ในการพัฒนาสังคม  รูวิธีการปกครองและพัฒนาบานเมืองของตนเอง (Local self government) 
เรียกวาสรางประชาสังคม (Civil society)  ใหมีความเขมแข็ง 
 8. นายกเทศมนตรีมีความมั่นคงในการบริหารงาน  การเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง
จะนําไปสูการระบบบริหารงานที่เรียกวาผูบริหารเขมแข็ง (Strong executive form) สมาชิกสภา  
เทศบาลจะมีบทบาทดานนิติบัญญัติและการตรวจสอบฝายบริหารเทานั้น  จะเปนฝายบริหารไมได    
จึงเกิดการแบงแยกระหวางฝายสภาเทศบาลและนายกเทศมนตรีชัดเจน และจะไมเกิดการแยงชิง
ตําแหนงกันดังเชนการเลือกตั้งผูบริหารโดยออม 
 9. เกิดการแขงขันเพื่อทําความดีแกชุมชน ผูบริหารที่ดอยประสิทธิภาพหรือหาประโยชน 
ใสตนจะอยูในตําแหนงไมได 
 10. ผูนําระดับทองถ่ินที่มีผลงานมีความสามารถโดดเดนสามารถกาวขึ้นสูผูบริหารระดับ 
ประเทศได 
 11. การเลือกตั้งหวัหนาผูบริหารเพียงคนเดยีว จะสงเสรมิใหมคีนมีความสามารถเสนอตวั
เขาทํางานมากขึ้น 
 12. เปนโอกาสใหประชาชนไดเรียนรูการจัดการทองถ่ินแบบใหมที่ผานมากวา 60 ป  
มีเพียงทางเลือกเดียวใหแกประชาชน เทศบาลที่ผานมาไมเคยศึกษาคนควาวาเหตุใดจึงประสบภาวะ 
หัวหนาออนแอ  เกิดการแยงชิงอํานาจบริหารไมรูจักจบสิ้น 
 13. ในระยะยาวการเลือกผูบริหารโดยตรงจะทาํใหทองถ่ินไดผูบริหารที่เขามาทํางาน
ดวยความโปรงใส  มีประชาชนทุกฝายตรวจสอบการทํางานไดตลอดเวลา 
 14. การปกครองทองถ่ินที่มีประสิทธิภาพ  จะเปนฐานอันแข็งแกรงของประชาธิปไตย
ระดับชาติ  ทําใหระบอบประชาธิปไตยไมหกลมและถูกแทรกแซงดวยระบบอํานาจนิยม 
 ขอเสียของการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง 
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 อาษา  เมฆสวรรค (2543 : 29-30) ไดใหความเห็นเกี่ยวกับขอเสียของการนําการเลือกตั้ง
นายกเทศมนตรีโดยตรงมาใชในเทศบาล ไววา 
 1.  การเปลี่ยนแปลงเชนนี้   ตองถือวาจะไมมีการสงเสริมการปกครอง  “ระบบรัฐสภา” 
ในระดับเทศบาลและทองถ่ินอื่น ๆ อีกตอไป  เพราะทองถ่ินรูปอื่นก็คงเปลี่ยนรูปแบบเปนเชน เดียวกับ
เทศบาลซึ่งจะไมมีส่ิงใดไปสกัดกั้นได    
 2.  นับแตนี้ตอไป ประชาชนในทองถ่ินทั่วประเทศจะไมไดสัมผัสกับระบบรัฐสภาอีก
ทั้งทางทฤษฎีและปฏิบัติ เพราะจะตองมีการปลูกฝงการปกครองระบบใหมแบบสาธารณรัฐ ที่เรียกวา 
“Republican democracy” ใหแกประชาชน ซ่ึงในทางกลับกันก็คือ การทําลายการปกครอง “ระบบ
สภา” ของทองถ่ินอันมีหลักการเชนเดียวกับรัฐบาลไมใหแพรหลายตอไป เนื่องจากประชาชนจะ 
ไมมีโอกาสไดปฏิบัติและดําเนินการปกครองเชนเดิมอีก โดยเฉพาะอยางยิ่งกระทรวงมหาดไทย 
ซ่ึงมีอํานาจหนาที่และความรับผิดชอบในการดูแลสงเสริมและพัฒนาการปกครองสวนภูมิภาค  และ
สวนทองถ่ินก็คงไมตองพูดถึง “ระบบรัฐสภา”  อีกเพราะยกเลิกไปแลว 
 3.  ตอไปในภายหนา  นักการเมือง  นักศึกษา  นักเรียน และประชาชนทั่วไปในทองถ่ิน 
จะไมรูจักการปกครองระบบรัฐสภาเหมือนอยางในปจจุบันและจะไมเขาใจถึงเหตุผลวา ทําไมระบบ
บริหารทองถ่ินที่ยึดถือปฏิบัติมาแตกอน  จึงเปลี่ยนเปนอีกระบบหนึ่งที่ไมสอดคลองกับระบบที่ใช
ปกครองประเทศและคงตองเขาใจวา “ระบบรัฐสภา” ไมดีหรือใชไมไดจึงเลิกใชและเปลี่ยนรูปแบบ
ใหมตามอยางระบบอเมริกันเชนนี้ 
 4.   เมื่อพิจารณาถึงวา   จากนี้ไป ประเทศไทยก็จะเหลือการปกครองระบบรัฐสภา
เฉพาะที่รัฐบาลกลางแตเพียงแหงเดียวแลวก็นาใจหายยิ่งกวานั้น โอกาสที่จะไดรับการพัฒนาให
เ จ ริ ญ 
งอกงามในองคกรปกครองตนเองของประชาชนก็ยอมไมมีอีกแลว เชนนี้ ก็นากังวลใจอยางยิ่งวา   
นาจะเปนอันตรายตอ “ระบบรัฐสภา”  ของเราในที่สุด 
 5.  ขอหวั่นวิตกอีกประการหนึ่งก็คือ  แมวาในระยะตน  อาจจะไมมีการเปลี่ยนแปลงใด 
ๆ ในระดับชาติหรือยังมองไมเห็นผลกระทบดังกลาว  แตคงตองกลาวย้ําวา  อยางนอยที่สุดตอไปนี้ 
คนไทยในทองถ่ินก็จะรูจักแตเฉพาะการปกครองที่ใชหลัก ”การแยกอํานาจ” ตามระบบ
ประธานาธิบดี แตจะไมรูจัก “ระบบรัฐสภา”  แตอยางใด  
 เมื่อเปนเชนนี้ในภายหนา เมื่อนักการเมืองจากทองถ่ินที่เคยปฏิบัติและเคยชินกับหลัก “การ
แยกอํานาจ”  ตามระบบของสหรัฐอเมริกา ไดรับเลือกตั้งเขาสูการปกครองระดับชาติและตองเขามา
ทํางานใน  “ระบบรัฐสภา”  ซ่ึงจะเปนระบบใหมที่จะตองเขาใจอดทนและยอมรับวิธีการมาตรการ
และระเบียบ กติกาของ “ระบบรัฐสภา” ของชาติเพียงใด  ดวยความที่ไมคุนเคยหรืออาจไมเขาใจ ดี
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พอ ทั้งไมมีโอกาสไดเรียนรูปฏิบัติมากอน เนื่องจากบรรพบุรุษไดยกเลิกไปเสียแลว  เปนการยกเลิก
ทั้ง ๆ ที่ตระหนักถึงความสําคัญของระบบที่มีตอการปกครองของประเทศ ซ่ึงไดประคับ ประคอง
รักษา  มาตั้งแตตน 
 โกวิท  พวงงาม (2546 : 144-146)   มีความเห็นวาเหตุที่ตองมีการเลือกผูบริหารทองถ่ิน
โดยตรง  เพราะมีความจําเปนหลายประการ เปนตนวา 
 1.   โครงสรางของเทศบาลไมเอื้ออํานวยตออํานาจการบริหาร  เพราะคณะผูบริหาร
(นายก เทศมนตรีและเทศมนตรี) ตองขึ้นอยูกับเสียงสนับสนุนของสมาชิกสภาเทศบาล 
 2. เปนการแกไขปญหาที่ทําใหการบริหารองคกรมีประสิทธิภาพเปนที่เชือ่ถือศรัทธา
ของประชาชนที่ตองไดรับการตอบสนองและแกไขปญหาความเดือดรอน 
 3. จะไมเปนเหมือนระบอบประธานาธิบดี  เพราะไมไดแยกความสัมพันธกับฝายสภา
โดยเด็ดขาด ยังมีความสัมพันธในลักษณะความรับผิดชอบรวมกันคลายกรุงเทพมหานคร เพราะ
หากเกิดความขัดแยงจะนําไปสูการยุบสภานายกเทศมนตรีตองออกจากตําแหนงดวย 
 ขอเสนอทางออกของการเสริมสรางองคกรปกครองทองถ่ินเขมแข็งสวนหนึ่งมองวาการ
เลือกตั้งผูบริหารโดยตรงจากประชาชนจะเปนเครื่องหมายของมิติใหมที่ประชาชนสามารถเขามามี
สวนรวมเลือกผูบริหารโดยตรงสามารถตรวจสอบ กํากับ ติดตามนโยบาย ความรับผิดชอบตอ
ประชาชน  และทองถ่ินมากขึ้น  ซ่ึงจะสามารถสรางความเปนประชาสังคม (Civil society)  
 สรุปวา การเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงของประชาชน จะทําใหประชาชนมีทางเลือก
ในการเลือกผูบริหารทองถ่ินของตนเอง มีสวนรวมในการปกครองทองถ่ินและควบคุมการบริหาร
เทศบาลไดใกลชิดยิ่งขึ้น นายกเทศมนตรีจะมีความคลองตัวในการบริหารสามารถจัดบริการสาธารณะ
ตามอํานาจหนาที่ไดอยางมีประสิทธิภาพ มีความมั่นคงในตําแหนงหนาที่ไมตองคอยพะวงกับเสียง
สนับสนุนในสภา รวมทั้งเปนการแบงแยกอํานาจฝายบริหารออกจากฝายนิติบัญญัติอยางชัดเจน จึง
ตางทําหนาที่ของแตละฝายไดเต็มที่ 
  3.2 การปกครองทองถิ่นในรูปแบบเทศบาลที่ใชอยูในประเทศไทย 
 ชูวงศ   ฉายะบุตร  (2539 : 121) กลาวไววา ในป  พ.ศ. 2473 พระบาทสมเด็จพระปกเกลา
เจาอยูหัว ทรงจัดการปกครองทองถ่ินในรูปแบบเทศบาลขึ้น โดยที่กระทรวงมหาดไทยไดทูลเกลา
ถวายแผนการโครงการพรอมดวยรางกฎหมายที่ทําสําเร็จเรียบรอยแลวเพื่อทรงพิจารณา พระองค ฯ 
ไดทรงนําเขาไปศึกษาในที่ประชุมเสนาบดีซ่ึงที่ประชุมไมเห็นดวยโดยใหเหตุผลวาระบบใหมนีเ้ปน
ของดี แตเมื่อพระราชทานไปยังราษฎรที่ยังไมเขาใจระบบดังกลาว  ผลดีก็จะไมเกิดขึ้นกลับกลายเปน
เร่ืองยุงยากควรที่จะใหการศึกษาแกผูรับใหเกิดความรูความเขาใจเสียกอน  จึงจะเกิดผลดีตามที่
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พระองคปรารถนา และอีกประการหนึ่ง การพระราชทานสิทธิแกประชาราษฎรเชนนี้เปนพระมหา
กรุณาธิคุณอยางประเสริฐ  แตการปฏิบัติเชนนี้ในทันทีทันใดทีเดียวยังไมเปนการเหมาะสม ควรแกไจ
ใหคอยเปนคอยไป อยางไรก็ตามพระองคทรงตระหนักวาการจัดการปกครองแบบเทศบาลจะเปน
การใหการศึกษาแกประชาชนในการที่จะกาวไปสูการปกครองแบบประชาธิปไตยตามพระราชบันทึก
ไดทรงย้ําถึงการนี้ตอนหนึ่งวา 
 

“มันเปนการดีกวาอยางแนนอนสําหรับประชาชนที่จะเริ่มตนดวยการควบคุมกิจการทองถิ่นกอนที่
พวกเขาพยายามที่จะควบคุมกิจการของรัฐโดยผานทางรัฐสภา ขาพเจาเชื่ออยางจริงใจวาถาการปฏิรูป
เหลานี้ไดเริ่มใชอยางคอยเปนคอยไปเชนวิธีนี้ การปกครองระบอบประชาธิปไตยสามารถจะถูกนํามาใช
ไดโดยไมมีผลเสียมากนัก แตกระบวนการนี้จะตองคอยเปนคอยไปและมีการกระทําอยางระมัดระวัง  
ถาการทดลองนี้ลมเหลวในทุกขั้นตอนเมื่อนั้นจึงจะเปนไปไดที่จะชักจูงใหประชาชนเชื่อวาประชาธิปไตย
เปนไปไมไดสําหรับประเทศสยาม อันตรายอยูที่ความไมอดทน” 

 
 อยางไรก็ตามหลังจากที่คณะราษฎรไดทําการปฏิวัติเปลี่ยนแปลงการปกครองแลวก็ไดมี
การประกาศใชพระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 และไดมีการจัดตั้งเทศบาลเปนครั้ง
แรกในป พ.ศ. 2478โดยไดยกฐานะสุขาภิบาลที่มีอยูเดิม 35 แหง  ซ่ึงเปนสุขาภิบาลเมืองเสีย 29 แหง 
และสุขาภิบาลทองที่ 6 แหง ขึ้นเปนเทศบาล และไดมีการแกไขกฎหมายที่เกี่ยวของกับเทศบาลถึง
ปจจุบันหลายครั้ง กลาวคือ  ไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2481 พ.ศ. 2486 และ
จนถึงป พ.ศ. 2496 ซ่ึงใชเปนหลักมาจนถึงปจจุบัน  (ชูวงศ   ฉายะบุตร.  2539 : 122) 
 จากบทบัญญัติของกฎหมายดังกลาวขางตน  ไดกําหนดหลักเกณฑในการพิจารณาจัดตั้ง
ทองถ่ินใดขึ้นเปนเทศบาลไว 3 ประการ คือ 
 1.  จํานวนและความหนาแนนของประชากรในทองถ่ินนั้น 
 2.  ความเจริญทางเศรษฐกิจของทองถ่ินโดยพิจารณาจากการจัดเก็บรายไดตามที่กฎหมาย
กําหนด  และงบประมาณรายจายในการดําเนินกิจการของทองถ่ิน    
 3.  ความสําคัญทางการเมืองของทองถ่ิน    โดยพิจารณาถึงศักยภาพของทองถ่ินนั้นวาจะ
สามารถพัฒนาความเจริญไดรวดเร็วมากนอยเพียงใด 
 จากหลักเกณฑดังกลาวขางตน   กฎหมายไดกําหนดใหจัดตั้งเทศบาลขึ้นได  3  ประเภท  
ซ่ึงกระทรวงมหาดไทยไดกําหนดหลักเกณฑการจัดตั้งเทศบาลตําบลไวอยางกวาง  ๆ  ดังนี้  (2539 : 
125) 
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 1.   เทศบาลตําบล  มีหลักเกณฑดังนี้  
  1.1  มีรายไดจริงโดยไมรวมเงินอุดหนนุในปงบประมาณที่ผานมา ตั้งแต 12,000,000 
บาทขึ้นไป 
  1.2  มีประชากรตั้งแต 7,000 คนขึ้นไป 
  1.3  ความหนาแนนของประชากรตั้งแต 1,500  คนตอหนึ่งตารางกิโลเมตรขึ้นไป 
  1.4  ไดรับความเหน็ชอบจากราษฎรในทองถ่ินนั้น 
 2. เทศบาลเมือง  มีหลักเกณฑการจัดตั้ง ดังนี้ 
  2.1 ทองที่ที่เปนที่ตั้งศาลากลางจังหวัดทุกแหง ใหยกฐานะเปนเทศบาลเมืองได  
โดยไมตองพิจารณาถึงหลักเกณฑอ่ืน ๆ ประกอบ 
  2.2 สวนทองที่ที่มใิชเปนที่ตั้งศาลากลางจังหวดัจะยกฐานะเปนเทศบาลเมือง            
ตอง ประกอบดวยหลักเกณฑ ดังนี้  
   2.2.1 เปนทองที่ที่มีพลเมืองตั้งแต 10,000 คนขึ้นไป 
   2.2.2   ราษฎรอยูกันหนาแนนไมต่ํากวา  3,000 คนตอหนึ่งตารางกิโลเมตร 
   2.2.3   มีรายไดพอแกการปฏิบัติหนาที่อันตองทําตามที่กฎหมายกําหนดไว 
   2.2.4   มีพระราชกฤษฎีกายกฐานะเปนเทศบาลเมือง 
 3. เทศบาลนคร มีหลักเกณฑการจัดตั้ง ดังนี้ 
  3.1  เปนทองที่ที่มีพลเมืองตั้งแต 50,000 คนขึ้นไป 
  3.2  ราษฎรอยูกันหนาแนนไมต่ํากวา  3,000 คนตอหนึ่งตารางกิโลเมตร 
  3.3  มีรายไดพอแกการปฏิบัติหนาที่อันตองทําตามที่กฎหมายกําหนดไว 
  3.4  มีพระราชกฤษฎีกายกฐานะเปนเทศบาลนคร 
  3.2.1 โครงสรางของเทศบาล  
 ตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ไดแบงโครงสรางของเทศบาลออกเปน  2 สวน 
คือ  สภาเทศบาล  และคณะเทศมนตรี สําหรับการปฏิบัติงานตามหนาที่ของเทศบาลแลวจะมี
โครงสรางเพิ่มขึ้นอีกหนึ่งสวน  คือ  พนักงานเทศบาล 
 1.  สภาเทศบาล  ประกอบดวยสมาชิก ดังนี้ 
  1.1  สภาเทศบาลตําบล    มีสมาชิก   12  คน 
  1.2  สภาเทศบาลเมือง     มีสมาชิก    18  คน 
  1.3  สภาเทศบาลนคร      มีสมาชิก    24  คน 
 สภาเทศบาลมีประธานสภา  1  คน  และรองประธานสภาอีก  1  คน   ซ่ึงผูวาราชการ 
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จังหวัดแตงตั้งตามที่สมาชิกสภามีมติเลือก 
 2. คณะเทศมนตรีมีอํานาจในการบริหารเทศบาล ประกอบดวยนายกเทศมนตรี และ 
เทศมนตรี 2-4 คน ตามฐานะของเทศบาล  กลาวคือ 
  2.1 เทศบาลเมืองและเทศบาลตําบลมีเทศมนตรีได 2 คน  
  2.2 เทศบาลนครมีเทศมนตรีได 4 คน 
 3. พนักงานเทศบาล   
 พนักงานเปนเจาหนาที่ทองถ่ินของเทศบาลที่ปฏิบัติหนาที่อันเปนภารกิจประจําของ
สํานักงานซึ่งมีความเกี่ยวพันใกลชิดกับประชาชนเพราะหนาที่ของเทศบาลตองติดตอกับประชาชน
ตั้งแตเกิดจนตาย มีปลัดเทศบาลเปนหัวหนาปกครองบังคับบัญชาพนักงานเทศบาลรองจาก
นายกเทศมนตรี   ดังภาพประกอบ 2      
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ภาพประกอบ 2   โครงสรางและการแบงสวนราชการของเทศบาล 
ตามพระราชบญัญัติเทศบาล  พ.ศ. 2496 

 
ที่มา  :  ชูวงศ  ฉายะบุตร.  2539 : 123 – 124 
 
 
 
  3.2.2  อํานาจหนาที่ของเทศบาล 

เทศบาล 
 

สภาเทศบาล 
 

คณะเทศมนตรี 
 

รองปลัดเทศบาล 
 

ปลัดเทศบาล 
 

หนวยงานตรวจสอบภายใน 

 

กอง/ฝาย
คลัง 

 

กอง/ฝาย 
สาธารณสุข 

 

กอง/ฝาย
ชาง 

 

กอง/ฝาย
การประปา 

 

สํานัก
ปลัดเทศบาล 

กอง/ฝาย 
สวัสดิการ
สังคม 

กอง/ฝาย
วิชาการ
และ

 

กอง/ฝาย
การศึกษา 

 

 
แขวง 
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 ตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 กําหนดอํานาจหนาที่ของเทศบาลไว 2 ประเภท  
คือ  อํานาจหนาที่ตามกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองทองถ่ิน   และอํานาจหนาที่ตามกฎหมายอื่น ๆ 
กําหนด  กลาวคือ  (2539 : 123 - 124) 
   3.2.2.1 อํานาจหนาทีต่ามกฎหมายจัดตั้งเทศบาลกําหนด แบงออกเปน  2 สวน คือ 
 1) หนาที่บังคับหรือหนาที่ที่ตองปฏิบัติ (มาตรา  50  มาตรา  53  และมาตรา  56   พ.ร.บ. 
เทศบาล พ.ศ. 2496)  ดังปรากฏในตาราง  1 
 
ตาราง 1  หนาที่บังคับหรือหนาที่ที่ตองปฏิบัติ 
 

เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร 
   

1.  รักษาความสงบเรียบรอย 
ของประชาชน 

2.  ใหมีและบํารุงทางบกและ
ทางน้ํา   

3.  รักษาความสะอาดของถนน
หรือทางเดินและที่สาธารณะ
รวมทั้งการกําจัดขยะมูลฝอย 
สิ่งปฏิกูล 

4.  ปองกันและระงับโรคติดตอ 
5. ใหมีเครื่องใชในการดับเพลิง 
6.  ใหราษฎรไดรับการศึกษา   

อบรม 
7.  สงเสริมการพัฒนาสตรี เด็ก 

เยาวชน ผูสูงอายุและผูพิการ 
8.   บํารุงศิลปะ  จารีตประเพณี 

ภูมิปญญาทองถิ่นและ       
วัฒน ธรรมอันดีงาม                  
ของทองถิ่น 

9.   หนาที่อื่นตามที่กฎหมาย
บัญญัติใหเปนหนาที่            
ของเทศบาล 

 

มีหนาที่เชนเดียวกับเทศบาล
ตําบลและมีหนาที่เพิ่มเติมอีก  ดังนี้ 
1.  ใหมีน้ําสะอาดหรือการประปา 
2.  ใหมีโรงฆาสัตว 
3.  ใหมีและบํารุงสถานที่ทําการ

พิทักษและรักษาคนเจ็บไข 
4.  ใหมีและบํารุงทางระบายน้ํา 
5.  ใหมีและบํารุงสวมสาธารณะ 
6.   ใหมีและบํารุงการไฟฟาหรือ

แสงสวางโดยวิธีอื่น   
7.  ใหมีการดําเนินกิจการโรงรับ

จํานําหรือสถานสินเชื่อทองถิ่น 
 
 

มีหนาที่เชนเดียวกับเทศบาล
เมือง ตามขอ1 - 2 และมีหนาที่
เพิ่มอีกดังนี้  
1.  ใหมีและบํารุงการสงเคราะห 

มารดาและเด็ก    
2.  กิจการอยางอื่น  ซึ่งจําเปน

เพื่อการสาธารณสุข 
3.  การควบคุมสุขลักษณะและ

อนามัยในรานจําหนาย
อาหาร โรงมหรสพและ
สถานบริการอื่น 

4.  จัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัย 
และการปรับปรุงแหลง     
เสื่อมโทรม 

5.  จัดใหมีและควบคุมการตลาด 
ทาเทียบเรือ ทาขาม และ        
ที่จอดรถ 

6.   การวางผังเมืองและ                  
การควบคุมการกอสราง 

7.  การสงเสริมกิจการทองเที่ยว 
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 2) หนาที่ไมบังคบัหรือหนาที่ทีเ่ลือกปฏิบัติ (มาตรา  51  มาตรา 54  และมาตรา  57            
พ.ร.บ. เทศบาล พ.ศ. 2496)  ดังปรากฏในตาราง  2 
 
ตาราง 2  หนาที่ไมบังคับหรือหนาที่ที่เลือกปฏิบัติ 
 

เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร 
   

1.  ใหมีน้ําสะอาดหรือการ
ประปา 

2.  ใหมีโรงฆาสัตว 
3.  ใหมีตลาด ทาเทียบเรือและ 

ทาขาม 

1.  ใหมีตลาด ทาเทียบเรือและ 
ทาขาม 

2.  ใหมีสุสานและฌาปนสถาน 
3.  บํารุงและสงเสริมการ                

ทํามาหากินของราษฎร 

 มีหนาที่เชนเดยีวกันกับ
เทศบาลเมืองตามขอ 1 – 12 
 

4.  ใหมีสุสานและฌาปนสถาน 
5.  บํารุงและสงเสริมการ                

ทํามาหากินของราษฎร 
6.  ใหมีและบํารุงสถานที่ทําการ

พิทักษและรักษาคนเจ็บไข 
7.  ใหมีและบํารุงการไฟฟาและ

แสงสวางโดยวิธีอื่น 
8.  ใหมีและบํารุงทางระบายน้ํา 
9.  เทศพาณิชย 
 

4.  ใหมีและบํารุงการสงเคราะห
มารดาและเด็ก 

5.  ใหมีและบํารุงโรงพยาบาล 
6.  ใหมีการสาธารณูปการ 
7.  จัดทํากิจกรรม ซึ่งจําเปนเพื่อ

การสาธารณสุข 
8.  จัดตั้งและบํารุงโรงเรียน            

อาชีวศึกษา 
9.  ใหมีและบํารุงสถานที่สําหรับ

การกีฬาและพลศึกษา 
10.  ใหมีและบํารุงสวน สาธารณะ  

สวนสัตว  และสถานที่
พักผอนหยอนใจ 

11.  ปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรม
และรักษาความสะอาด          
เรียบรอยของทองถิ่น 

12.   เทศพาณิชย  
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   3.2.2.2 อํานาจหนาทีต่ามพระราชบญัญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  พ.ศ. 2542   
 เทศบาลมีอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะเพื่อประโยชนของ
ประชาชนในทองถ่ินของตนเอง ดังนี้ (มาตรา 16  พ.ร.บ. กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  พ.ศ. 2542)   

1) การจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ินของตนเอง 
2) การจัดใหมีและบํารุงรักษาทางบก ทางน้ําและทางระบายน้ํา 
3) การจัดใหมีและควบคุมตลาด  ทาเทียบเรอื  ทาขามและที่จอดรถ 
4) การสาธารณูปโภคและการกอสรางอื่น ๆ 
5) การสาธารณูปการ 
6) การสงเสริม  การฝก  และประกอบอาชพี  
7) การพาณิชย  และสงเสริมการลงทุน 
8) การสงเสริมการทองเที่ยว 
9) การจัดการศกึษา 

10) การสังคมสงเคราะห  และการพัฒนาคุณภาพชีวติเดก็   สตรี   คนชรา  และ                       
ผูดอยโอกาส 

11) การบาํรุงรักษาศิลปะ  จารตีประเพณ ี ภูมิปญญาทองถ่ินและวฒันธรรมอันดีงามของ
ทองถ่ิน 

12) การปรับปรุงแหลงชุมชนแออัดและการจัดการเกี่ยวกับทีอ่ยูอาศัย 
13) การจัดใหมีและบํารุงรักษาสถานที่พักผอนหยอนใจ 
14) การสงเสริมประชาธิปไตยความเสมอภาคและสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
15) สงเสริมการมีสวนรวมของราษฎรในการพฒันาทองถ่ิน 
16) การรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง 
17) การกําจัดมูลฝอย  ส่ิงปฏิกูลและน้ําเสีย 
18) การสาธารณสขุ  การอนามัยครอบครัวและการรักษาพยาบาล 
19) การจัดใหมีและควบคุมสุสานและฌาปนสถาน 
20) การควบคุมการเลี้ยงสัตว 
21) การจัดใหมีและควบคุมการฆาสัตว 
22) การรกัษาความปลอดภยั  ความเปนระเบยีบเรียบรอยและการอนามยั  โรงมหรสพ

และสาธารณสถานอื่น ๆ 
23) การจัดการ การบํารุงรักษา และการใชประโยชนจากปาไม ที่ดิน 

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 
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24) การผังเมือง 
25) การขนสงและการวิศวกรรมจราจร 
26) การดูแลรักษาที่สาธารณะ 
27) การควบคุมอาคาร 
28) การปองกันและบรรเทาสาธารณภยั 
29) การรักษาความสงบเรียบรอย  การสงเสริมและสนับสนนุการปองกัน  และรักษา

ความปลอดภยัในชวีิตและทรัพยสิน  
30) กิจการอื่นใดทีเ่ปนผลประโยชนของประชาชนในทองถ่ินตามที่คณะกรรมการ

ประกาศกําหนด 
   3.2.2.3 อํานาจหนาที่ตามที่กฎหมายเฉพาะอื่น ๆ  กําหนด 
 นอกจากอํานาจหนาที่ตามพระราชบัญญัติเทศบาล   พ.ศ. 2496   และอํานาจหนาที่ตาม
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
พ.ศ.2542  กําหนดไวแลวยังมีกฎหมายเฉพาะอื่น ๆ  กําหนดใหเทศบาลมีอํานาจหนาที่ดําเนินกิจการ 
ใหเปนไปตามกฎหมายนั้น  ๆ  อีกเปนจํานวนมาก    เชน 

1) พระราชบัญญัติปองกันภยันตรายอันเกดิแกการเลนมหรสพ พุทธศักราช 2464 
2) พระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดนิ  พุทธศักราช  2475 
3) พระราชบัญญัติควบคุมการใชอุจจาระทําปุย  พุทธศักราช  2490 
4) พระราชบัญญัติควบคุมการโฆษณาโดยใชเครื่องขยายเสียง  พ.ศ. 2493 
5) พระราชบัญญัติปองกันและระงับอัคคีภัย  พ.ศ. 2495 
6) พระราชบัญญัติปองกันโรคพิษสุนัขบา  พ.ศ.  2498 
7) พระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเปนระเบยีบเรียบรอยของบานเมือง  

พ.ศ. 2535   
8) พระราชบัญญัติควบคุมการฆาและจําหนายเนื้อสัตว  พ.ศ.  2502 
9) พระราชบัญญัติการผังเมือง  พ.ศ.  2518 
10) พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร  พ.ศ.  2522 
11) พระราชบัญญัติปองกันภยัฝายพลเรือน  พ.ศ.  2522 
12) พระราชบัญญัติโรคติดตอ  พ.ศ.  2523 
13) พระราชบัญญัติการทะเบยีนราษฎร  พ.ศ.  2534 
14) พระราชบัญญัติสาธารณสุข   พุทธศักราช  2535  

ฯลฯ 
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  3.2.3 อํานาจหนาที่ของสภาเทศบาล 
 สภาเทศบาลมีอํานาจหนาที่  ดังนี้   
         3.2.3.1 อํานาจในการตราเทศบัญญัติ (มาตรา 60  พ.ร.บ. เทศบาล 
พ.ศ. 2496) 
 1) เพื่อปฏิบัติการใหเปนไปตามหนาที่ของเทศบาลที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวย          
เทศบาล 
 2) เมื่อมีกฎหมายบัญญัติใหเทศบาลตราเทศบัญญัติ  หรือใหอํานาจตราเทศบัญญัติ   
เพื่อปฏิบัติการใหเปนไปตามกฎหมายฉบับนั้น ๆ 
   3.2.3.2 อํานาจในการควบคุมฝายบริหาร  
 สภาเทศบาลมีอํานาจตรวจสอบควบคุมการทํางานของนายกเทศมนตรีซ่ึงเปนฝายบริหาร
ใหปฏิบัติหนาที่ใหเปนไปตามระเบียบแบบแผนและนโยบายที่กําหนดไวโดยมีมาตรการควบคุม    
ที่สําคัญอยางนอย  3  ประการ  คือ 
 1) การตั้งกระทูถาม  (มาตรา 31  พ.ร.บ. เทศบาล พ.ศ. 2496) 
 สมาชิกสภาเทศบาลมีสิทธิที่จะตั้งกระทูถามนายกเทศมนตรีในขอความใด ๆ ที่เกี่ยวกับ
การงานในหนาที่ได  ถาหากสมาชิกสภาเทศบาลเกิดสงสัยหรือมีขอของใจเกี่ยวกับการปฏิบัติ
หนาที่ของนายกเทศมนตรี หรือเมื่อเล็งเห็นวาการกระทําใด ๆ ของฝายบริหารอาจกอใหเกิดความ
เสียหายตอทองถ่ิน หรือประชาชนในทองถ่ินนั้น  ทั้งนี้นายกเทศมนตรีจะตองตอบกระทูถามให
สมาชิกสภาหายของใจ แตฝายบริหารมีสิทธิที่จะไมตอบกระทูถามก็ได ถาเห็นวายังไมสามารถตอบ
เพราะถาหากตอบไปแลวจะเกิดความไมปลอดภัยหรือเสียประโยชนที่สําคัญของเทศบาล 
 2) การเปดอภิปราย  (มาตรา 34  พ.ร.บ. เทศบาล พ.ศ. 2496) 
 กฎหมายวาดวยเทศบาลไดใหสิทธิแกสมาชิกสภาเทศบาล  ขอเปด อภิปรายตอ
นายกเทศมนตรี  ซ่ึงตองเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการดําเนินการที่กําหนดไว 
 3) การอนุมัติงบประมาณประจําป  (มาตรา 62  พ.ร.บ. เทศบาล พ.ศ. 2496) 
 กอนที่จะมีการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ ในรอบปตอไป นายกเทศมนตรีจะตองเสนอ
งบประมาณประจําปเพื่อขออนุมัติตอสภาเทศบาลเสียกอน  และเมื่อสภาไดอนุมัติแลว  จึงจะดําเนิน
กิจกรรมตาง   ๆ  ได การที่กําหนดใหตองเสนอขออนุมัติงบประมาณกอนนั้น เพื่อที่สภาเทศบาล
ซ่ึงถือวาเปนตัวแทนของประชาชนในทองถ่ินนั้นสามารถควบคุมการจัดหารายไดและการใชจาย 
เงินของฝายบริหารใหเปนไปอยางถูกตอง   และตรงกับความตองการของทองถ่ิน 
   3.2.3.3 อํานาจในการแตงตั้งคณะกรรมการสภาเทศบาล (มาตรา 32 
พ.ร.บ.   เทศบาล พ.ศ. 2496) เพื่อที่จะใหการดําเนินงานตาง ๆ ของสภาเทศบาลเปนไปอยางมี
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ประสิทธิภาพและประสิทธิผล สภาเทศบาลมีอํานาจที่จะตั้งคณะกรรมการเพื่อใหปฏิบัติภารกิจที่
มอบหมายใหทํา คณะกรรมการที่สภาเทศบาลจะแตงตั้งแบงเปน  2  ประเภท คือ 
 1) คณะกรรมการสามัญ คือ คณะกรรมการที่ประกอบดวยสมาชิกสภาเทศบาล ซ่ึงไดรับ
เลือกจากสภาเทศบาล  และกระทรวงมหาดไทยไดออกระเบียบใหมีคณะกรรมการสามัญประจํา
สภาเทศบาลไดไมเกิน  2  คณะโดยเทศบาลนครใหมีกรรมการในคณะหนึ่ง ๆ ไมเกิน  5  คน   
สวนเทศบาลเมืองและเทศบาลตําบลใหมีกรรมการในคณะหนึ่ง ๆ ไมเกิน  3  คน 
 2) คณะกรรมการวิสามัญ  คือ  คณะกรรมการที่ประกอบดวยสมาชิกสภาเทศบาลหรือ   
ผูทรงคุณวุฒิจากภายนอกที่มิไดเปนสมาชิกซึ่งไดรับเลือกจากสภาเทศบาลรวมเปนคณะกรรมการ  
โดยอาจมีจํานวนและองคประกอบของคณะกรรมการไดเชนเดียวกับคณะกรรมการสามัญดังกลาว
มาแลวขางตน 
  3.2.4 การบริหารเทศบาล 
 ฝายบริหารกิจการของเทศบาลไดแก คณะเทศมนตรี ซ่ึงอํานาจในการบริหารงานอยูที่
คณะเทศมนตรีประกอบดวย นายกเทศมนตรีและเทศมนตรี 2-4 คน ตามฐานะของเทศบาล ไดแก  
1) กรณีเทศบาลเมืองและเทศบาลตําบล  ใหมีเทศมนตรีไดไมเกิน  2  คน  และ  2) กรณีเทศบาลนคร  
ใหมีเทศมนตรีไดไมเกิน 4  คน  สําหรับเทศบาลเมืองที่มีรายได จัดเก็บปละ 20 ลานขึ้นไป ใหมี     
เทศมนตรีเพิ่มขึ้นอีก 1 คน 
 นายกเทศมนตรีมีอํานาจหนาที่  ดังตอไปนี้ 

1. กําหนดนโยบายที่ไมขดัตอกฎหมายและรบัผิดชอบในการบริหารราชการของเทศบาล
ใหเปนไปตามกฎหมาย เทศบัญญัติ  และนโยบาย 

2. ส่ัง อนุญาต  และอนุมัติเกีย่วกับราชการของเทศบาล 
3. วางระเบยีบเพือ่ใหงานของเทศบาลเปนไปดวยความเรยีบรอย 
4. รักษาการใหเปนไปตามเทศบัญญัติ 
5. ปฏิบัติหนาที่อ่ืนตามที่กฎหมายบัญญัติไวในพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496       

พ.ศ. 2546 และกฎหมายอื่น 
6. ควบคุมและรบัผิดชอบในการบริหารกิจการของเทศบาลและเปนผูบังคับบัญชา                              

พนักงานเทศบาลและลูกจางเทศบาล 
7. มีอํานาจเปรียบเทียบคดีละเมิดเทศบัญญัติ   เมื่อรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย   

เห็นเปนการสมควรและประกาศในราชกจิจานุเบกษาแลว 
8. เปนเจาพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญาในการปฏิบัติหนาที ่
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9. มีอํานาจหนาที่อยางเดยีวกบัอํานาจหนาที่ของกํานัน ผูใหญบาน บรรดาที่บัญญัติไว
ในกฎหมายวาดวยลักษณะการปกครองทองที่ 
  3.2.5 การกํากับดูแลเทศบาล 
 เปนความสัมพันธระหวางเทศบาลกับรัฐบาลในการบริหารงานของเทศบาลโดยมี
นายอําเภอ  ผูวาราชการจังหวัด  รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย และองคกรกลางอื่น ๆ เชน  
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  เปนผูกํากับดูแล  ตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496  
กําหนดใหองคกรกลางใชมาตรการกํากับดูแลเทศบาลใน 3 ลักษณะดวยกัน คือ  การใชมาตรการ
ทั่วไป  การใชมาตรการดานกฎหมาย   ระเบียบ  ขอบังคับ  และประกาศ  และใชมาตรการ
ตรวจสอบการเงินและทรัพยสิน  (ชูวงศ  ฉายะบุตร.  2539 : 162)     
  3.3 ความเปนมาของเทศบาลตําบล 
 เทศบาลตําบลเกิดขึ้นโดยผลของพระราชบัญญัติเทศบาล  พ.ศ.  2496  ที่กําหนดให 
กระทรวงมหาดไทยประกาศยกทองถ่ินที่เขาหลักเกณฑในการจัดตั้งเปนเทศบาลขึ้นเปนเทศบาล 
(มาตรา 6 พ.ร.บ.เทศบาล พ.ศ. 2496) กระทรวงมหาดไทยไดกําหนดหลักเกณฑการจัดตั้งเทศบาล
ตําบลไวอยางกวาง  ๆ  ดังนี้  (2539 : 125) 
 1.  มีรายไดจริงโดยไมรวมเงนิอดุหนุนในปงบประมาณที่ผานมาตัง้แต 12,000,000- บาท 
ขึ้นไป 
 2.  มีประชากรตั้งแต  7,000 คนขึ้นไป 
 3.  มีความหนาแนนของประชากรตั้งแต  1,500 คนตอหนึ่งตารางกิโลเมตรขึ้นไป  

4. ไดรับความเห็นชอบจากราษฎรในทองถ่ินนั้น 
3.4 การปรับปรุงโครงสรางของเทศบาล 
มีการประกาศใชพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 12) 

พ.ศ. 2546  โดยมีเหตุผลในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับนี้คือ  เนื่องจากพระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ. 2496 กําหนดรูปแบบการบริหารเทศบาลเปนสองรูปแบบ คือ  รูปแบบคณะ
เทศมนตรีและรูปแบบนายกเทศมนตรี เพื่อใหการบริหารเทศบาลเปนไปในรูปแบบเดียวกันโดยให
นายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน และเพื่อใหสอดคลองกับกฎหมายวาดวย
การเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน ประกอบกับมีบทบัญญัติบางมาตราที่ยังไม
เหมาะสมกับการบริหารงานของเทศบาล  เพื่อใหการบริหารงานของเทศบาลเปนไปดวยความ
เรียบรอย  และมีประสิทธิภาพจึงจําเปนตองตราพระราชบัญญัตินี้  (เหตุผลทายพระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ. 2496 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2546 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
ฉบับกฤษฎีกา เลมที่ 120  ตอนที่ 124 ก. วันที่  22  ธันวาคม  2546) 
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 โครงสรางของเทศบาลตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 12)
พ.ศ. 2546 แบงออกเปน 2 สวน คือ สภาเทศบาลทําหนาที่นิติบัญญัติ  และนายกเทศมนตรีทําหนาที่
ฝายบริหาร ในการปฏิบัติงานตามหนาที่จะมีโครงสรางของพนักงานเทศบาลเพิ่มขึ้นอีกสวนหนึ่ง 
 สภาเทศบาล  ประกอบดวยสมาชิก ดังนี้ 
 1.   สภาเทศบาลตําบล     มีสมาชิก    12  คน 
 2.   สภาเทศบาลเมือง      มีสมาชิก     18  คน 
                  3. สภาเทศบาลนคร       มีสมาชิก     24  คน 
 นายกเทศมนตรีเปนผูบริหารที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน  เปนผูแตงตั้ง 
ถอดถอน รองนายกเทศมนตรี เลขานุการนายกเทศมนตรี และที่ปรึกษานายกเทศมนตรี การปฏิบัติ
ภารกิจประจําของเทศบาล มีปลัดเทศบาลเปนหัวหนาปกครองบังคับบัญชาพนักงานเทศบาลรองจาก
นายกเทศมนตรี 
 โครงสรางและการแบงสวนราชการตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 แกไขเพิ่มเติม 
(ฉบับที่ 12)  พ.ศ. 2546  ดังภาพประกอบ  3 
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ที่มา  :  “พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496  แกไขเพิ่มเติม…,”  2546 : ไมปรากฏเลข
หนา 
 
  3.5 เทศบาลตําบลในจังหวัดพระนครศรีอยุธยา 
 กรมสงเสริมการปกครองสวนทองถ่ิน (2550 : 120) ระบุไววา เทศบาลตําบลในเขต
จังหวัดพระนครศรีอยุธยามีจํานวน 24 เทศบาล ประกอบดวย เทศบาลตําบลทาเรือ เทศบาลตําบล

เทศบาล 
 

สภาเทศบาล 
 

นายกเทศมนตรี 
 

รองปลัดเทศบาล 
 

ปลัดเทศบาล 
 

หนวยงานตรวจสอบภายใน 
 

 

กอง/ฝาย
คลัง 

 

กอง/ฝาย 
สาธารณสุข 

 

กอง/ฝาย
ชาง 

 

กอง/ฝาย
การประปา 

 

สํานัก
ปลัดเทศบาล 

กอง/ฝาย 
สวัสดิการ
สังคม 

กอง/ฝาย
วิชาการและ
แผนงาน 

 

กอง/ฝาย
การศึกษา 

 

 
แขวง 

ภาพประกอบ 3 โครงสรางและการแบงสวนราชการของเทศบาลตามพระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ. 2496  แกไขเพิ่มเตมิ  (ฉบับที่ 12)  พ.ศ. 2546 
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ทาหลวง  เทศบาลตําบลนครหลวง  เทศบาลตําบลอรัญญิก  เทศบาลตําบลบางไทร  เทศบาล
ตําบลราชคราม  เทศบาลตําบลบางปะหัน  เทศบาลตําบลบางบาล  เทศบาลตําบลมหาพราหมณ  
เทศบาลตําบลผักไห เทศบาลตําบลลาดชะโด เทศบาลตําบลเจาเจ็ด เทศบาลตําบลหัวเวียง เทศบาล
ตําบลบางซาย เทศบาลตําบลอุทัย  เทศบาลตําบลมหาราช  เทศบาลตําบลโรงชาง เทศบาลตําบล
บานแพรก เทศบาลตําบลลําตาเสา เทศบาลตําบลลาดบัวหลวง เทศบาลตําบลภาชี เทศบาลตําบล
บานสราง เทศบาลตําบล บานเลน และเทศบาลตําบลพระอินทราชา ซ่ึงทุกเทศบาลมีการเลือกตั้ง
นายกเทศมนตรีโดยตรง  ของประชาชน ตามพระราชบัญญัติเทศบาล  พ.ศ. 2496 แกไข
เพิ่มเติม(ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2546  แลว  มีเทศบาลที่จะครบวาระของสภาเทศบาลและจะตองมี
การเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลรวมทั้งการเลือกนายกเทศมนตรีโดยตรงของประชาชน ในป พ.ศ. 
2550 จํานวน 2 เทศบาล คือ เทศบาลตําบลมหาพราหมณ และเทศบาลตําบลภาชี (ประกาศ
คณะกรรมการการเลือกตั้ง เร่ือง การเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถ่ินและผูบริหารทองถ่ินที่ครบวาระ
ในป  2550)  
 จากแนวคิดดังกลาวขางตน จึงสรุปไดวา การปกครองทองถ่ินรูปแบบเทศบาลไดถูก
นํามาใชในประเทศกวา  60  ป  และมีจํานวนมาก โดยใชรูปแบบการบริหารแบบรัฐสภาตอเนื่อง
มาและถือวาเปนองคกรปกครองทองถ่ินที่สมบูรณแบบที่สุด จนมีการแกไขปรับปรุงการบริหาร
เทศบาลใหม โดยใชแนวคิดผูบริหารเขมแข็งหรือระบบประธานิธิบดีมาใชในการบริหารเทศบาล  ผล
จากการแกไขดังกลาว ทําใหมีการปรับปรุงอํานาจหนาที่ของนายกเทศมนตรีในการบริหารเทศบาล 
และอํานาจหนาที่ของสภาเทศบาล ใหสอดคลองกับแนวคิดผูบริหารเขมแข็ง  ซ่ึงเปนการเปลี่ยนแปลง
คร้ังสําคัญยิ่งของเทศบาล 
 
4. งานวิจัยท่ีเก่ียวของ   
 บรรจงศักดิ์  วงศรัตนวรรณ  (2537 : บทคัดยอ)  ไดทําการศึกษาวิจัยเร่ือง  ทัศนคติของ     
ผูนําทองถ่ินตอการบริหารงานของเทศบาลนครเชียงใหม และการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง  
ศึกษาเฉพาะกรณีเทศบาลนครเชียงใหม  โดยมีวัตถุประสงคเพื่อศึกษาถึงทัศนคติของผูนําทองถ่ินตอ
การบริหารงานของเทศบาลนครเชียงใหม และการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง การเก็บรวบรวม
ขอมูลใชวิธีการสัมภาษณและสังเกตการณ ผลการวิจัยพบวา เทศบาลนครเชียงใหมกําลังประสบ
ปญหาเมืองเอกนคร ระบบบริหารปจจุบันไมประสบความสําเร็จในการจัดการปญหาตาง ๆ ที่
เกิดขึ้นและพบวาผูใหสัมภาษณเกือบทั้งหมดตางเห็นวาสวนกลางตองกระจายอํานาจมาสูทองถ่ิน
อยางแทจริง  และเชื่อวาการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงจะเปนทางออกในการแกปญหาตาง ๆ 
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ที่เกิดขึ้น   เนื่องจากเปนระบบที่ทําใหไดผูบริหารที่มีความสามารถและเกิดการมีสวนรวมในทาง
การเมืองและการบริหารของประชาชนในทองถ่ิน   
 ระวีวงศ  วงศปราชญ (2537 : บทคัดยอ)  ไดทําการศึกษาวิจัยเร่ือง  ทางเลือกของเมือง
เชียงใหมในอนาคต : ทัศนะของบุคคลชั้นนําเชียงใหม โดยมีวัตถุประสงคเพื่อทราบถึงทัศนะของบุคคล
ช้ันนําของเมืองเชียงใหมเกี่ยวกับทางเลือกในอนาคตของเมืองเชียงใหมวาเปนอยางไร ตลอดจน
ศึกษาวิเคราะหถึงผลกระทบทางสังคมและวัฒนธรรมที่จะเกิดขึ้นในอนาคต  การวิจัยคร้ังนี้เปนการ
วิจัยเชิงคุณภาพ ใชเครื่องมือคือ แบบสัมภาษณ  กลุมตัวอยางแบงออกเปน  5  กลุม  32  ราย  คือ 
กลุม    ขาราชการ  กลุมนักวิชาการ  กลุมนักการเมือง  กลุมนักธุรกิจ  บุคคลที่มีช่ือเสียงทั่วไป และกลุม
อนุรักษ  ผลการวิจัยพบวา ดานการเมืองการปกครองของเมืองเชียงใหมในอนาคตนั้น รูปแบบการ
ปกครอง     จะตองเปนแบบมหานครหรือรูปแบบการปกครองทองถ่ินรูปใดรูปหนึ่ง ที่มีการกระจาย
อํานาจใหทองถ่ินมากขึ้น ในอนาคตจะมีการเรียกรองใหมีการเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัดดวยเหตุผล
เร่ือง   ความคลองตัวในการบริการและอํานาจในการจัดเก็บภาษี  ตลอดจนการบริหารงบประมาณตาง 
ๆ มีการกําหนดแนวทางแกไขปญหาของเมืองไดเอง  เพราะประชาชนจะมีความตื่นตัวในการ
ปกครองตนเองมากขึ้นอยางแนนอน 
 อยางไรก็ตามอีก 20  ปขางหนา  รูปแบบการปกครองเมืองที่เหมาะสมกับเอกลักษณ   
วัฒนธรรมประเพณีของเมืองนั้น  คิดวาอาจมีการเลือกตัง้นายกเทศมนตรีโดยตรง 
 สมชาย  พิพัฒนกุลกิจ (2537 : บทคัดยอ) ไดทําการศึกษาวิจัยเร่ือง ความรู  ความเขาใจ  
ความคิดเห็น และการมีสวนรวมของประชาชนตอการปกครองทองถ่ินรูปแบบสุขาภิบาลศึกษา
เปรียบเทียบระหวางสุขาภิบาลที่มีประธานกรรมการมาจากการเลือกตั้งกับสุขาภิบาลที่มีประธาน
กรรมการโดยตําแหนง  โดยมีวัตถุประสงคเพื่อศึกษาความรู  ความเขาใจ  ความคิดเห็นและการมี
สวนรวมของประชาชนโดยพิจารณาถึงตัวแปรทางดานสถานะทางเศรษฐกิจและสังคม  ไดแก  เพศ  
อายุ รายได  อาชีพและการศึกษาของประชาชนวามีความสัมพันธกับความรู  ความเขาใจ  ความคิดเห็น
และการมีสวนรวมของประชาชนในการปกครองทองถ่ินรูปแบบสุขาภิบาลหรือไม  กลุมตัวอยาง 
ไดแก  ประธานกรรมการมาจากการเลือกตั้ง  จํานวน  175  คน  และสุขาภิบาลจันทนิมิต  จํานวน  
225 คน เก็บขอมูลโดยใชแบบสอบถาม สถิติที่ใชในการวิเคราะหขอมูลไดแก  คาความถี่  คารอยละ  
คาเฉลี่ย และคาไคสแควร  พบวา  ประชาชนในเขตสุขาภิบาลทั้งสองมีความคิดเห็นตอการปกครอง
ทองถ่ินระดับสูง และระดับความคิดเห็นไมแตกตางกันในสุขาภิบาลที่ประธานกรรมการโดย
ตําแหนง  ตัวแปร เพศ อายุ  รายได  อาชีพ  และการศึกษา ไมมีความสัมพันธกับความคิดเห็นของ
ประชาชนตอการปกครองทองถ่ินรูปแบบสุขาภิบาล สวนในสุขาภิบาลที่มีประธานกรรมการมาจาก
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การเลือกตั้ง  ตัวแปร เพศ และรายได ไมมีความสัมพันธกับความคิดเห็นของประชาชนตอการปกครอง
ทองถ่ินรูปแบบสุขาภิบาล    
 ศรีสมบูรณ  แยมกมล (2538 : บทคัดยอ)  ไดทําการศึกษาวิจัยเร่ือง  ความคิดเห็นของ      
ขาราชการตอการบริหารงานของสภาตําบลภายใตพระราชบัญญัติสภาตําบล พ.ศ. 2537 ศึกษาเฉพาะ
กรณีจังหวัดฉะเชิงเทรา  โดยมีวัตถุประสงคเพื่อศึกษาวาความคิดเห็นของขาราชการตอศักยภาพใน
การบริหารงานของสภาตําบลที่นิติบุคคลอยูในระดับใด  ศึกษาถึงศักยภาพในการบริหารงานของ
สภาตําบล  ศึกษาปจจัยที่มีผลตอความคิดเห็นของขาราชการตอศักยภาพในการบริหารงานของสภา
ตําบล  และศึกษาปญหาและขอเสนอแนะในการบริหารงานของสภาตําบลที่เปนนิติบุคคล  โดยทํา
การคัดเลือกกลุมตัวอยางจากขาราชการในเขตอําเภอเมืองฉะเชิงเทรา  และขาราชการในเขตอําเภอ
บานโพธิ์  จังหวัดฉะเชิงเทรา  จํานวน  144  เครื่องมือที่ใชในการศึกษาเปนแบบสอบถาม    สถิติที่
ใชในการวิเคราะหขอมูล ไดแก  คารอยละ  t-test  และ F-test ผลการวิจัยพบวา  ปจจัยสวนบุคคล 
ไดแก  เพศ  อายุ ระดับการศึกษา ตําแหนงระดับ  และปจจัยแวดลอม  ไดแก  หนวยงานที่สังกัด  
ประสบการณที่เกี่ยวของกับสภาตําบลไมมีความแตกตางกันในความคิดเห็น  เปนการปฏิเสธสมมุติฐาน 
ที่ตั้งไว  
 อัญชนี  แชมสาคร (2538 : บทคัดยอ) ไดศึกษาทัศนคติของประชาชนตอการบริหารงาน
และการดําเนินงานของคณะกรรมการสภาตําบล : ศึกษาเฉพาะกรณีจังหวัดฉะเชิงเทรา  โดยมี        
วัตถุประสงคเพื่อศึกษาทัศนคติของประชาชนตอการบริหารงานและการดําเนินงานของคณะกรรมการ
สภาตําบล และปจจัยที่คาดวาจะมีผลตอทัศนคติของประชาชนตอการบริหารงานและการดําเนินงาน
ของคณะกรรมการสภาตําบล  กลุมตัวอยางที่ศึกษา คือ  ประชาชนทั่วไป จํานวน 600 คน จาก 2 อําเภอ  
คือ  อําเภอเมือง  และอําเภอบานนาโพธิ์   เครื่องมือที่ใชเก็บรวบรวมขอมูล ไดแก  แบบสอบถาม      
ผลการวิจัยพบวา เพศ อายุ  อาชีพ ไมมีอิทธิพลตอการกําหนดทัศนคติของประชาชนตอการ
บริหารงานและการดําเนินงานของคณะกรรมการสภาตําบล  สวนระดับการศึกษา และประสบการณ
ในการทํางานเกี่ยวกับสภาตําบลมีอิทธิพลตอการกําหนดทัศนคติของประชาชนตอการบริหารงานและ
การดําเนินงานของคณะกรรมการสภาตําบล   
 กิติพงค  เวชมาลีนนท (2540 : บทคัดยอ) ไดทําการศึกษาวิจัยเร่ือง ความรู  ความเขาใจ  
และความคิดเห็นของประชาชนตอการปกครองทองถ่ินรูปสุขาภิบาล : ศึกษาเฉพาะกรณีสุขาภิบาล
ทุงคอก  อําเภอสองพี่นอง  จังหวัดสุพรรณบุรี  เพื่อวิเคราะหหาความสัมพันธระหวางตัวแปรดาน
เศรษฐกิจและสังคม อันไดแก  เพศ  อายุ  ระดับการศึกษา  อาชีพ  รายได  และการติดตามขาวสาร
การเมืองจากสื่อมวลชน (หนังสือพิมพ  วิทยุ และโทรทัศน) วามีความสัมพันธกับความรู  ความเขาใจ  
และความคิดเห็นของประชาชนตอการปกครองทองถ่ินรูปสุขาภิบาลหรือไมอยางไร โดยประชากร
ที่ใชในการศึกษาครั้งนี้ ไดแก ประชาชนที่อาศัยอยูในเขตสุขาภิบาลทุงคอก อําเภอสองพี่นอง  
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จังหวัดสุพรรณบุรี  จํานวน  199  คน  เปนกรณีศึกษา  โดยใชแบบสอบถามที่ผูวิจัยสรางขึ้นมาเพื่อ
เก็บขอมูล  สถิติที่ใชในการวิเคราะหขอมูล ไดแก  คาความถี่  รอยละ  คาเฉลี่ย  และคาไคสแคว             
ผลการศึกษาพบวา  ตัวแปร  ระดับการศึกษา  ไมมีความสัมพันธกับความคิดเห็นของประชาชนตอ
การปกครองทองถ่ินรูปสุขาภิบาล 
 คุณวุฒิ   ออสุวรรณ  (2545 : บทคัดยอ) ไดทําการศึกษาวิจัยเร่ือง การเลือกตั้ง
นายกเทศมนตรีโดยตรงจากประชาชน  ศึกษากรณีความคิดเห็นของกรรมการชุมชนยอย  เทศบาล
ตําบลหัวหิน  โดยมีวัตถุประสงคเพื่อศึกษาถึงความคิดเห็นของกรรมการชุมชนยอย  เทศบาลตําบลหัว
หินที่มีตอการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีเทศบาลตําบลหัวหินโดยตรง  กลุมตัวอยาง คือ  กรรมการชุมชน
ยอยเทศบาลตําบลหัวหิน  540  คน  การวิจัยใชแบบสอบถามที่สรางขึ้น  สถิติที่ใชในการวิเคราะห
ขอมูล ไดแก  คารอยละ  คาเฉลี่ย  คาเบี่ยงเบนมาตรฐาน  คา t-test, F-test  ผลการวิจัยพบวา  กรรมการ
ชุมชนยอยเทศบาลตําบลหัวหินมีความคิดเห็นตอการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงจากประชาชน
อยูในระดับสูง ถึงแมจะยังไมมีการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง เนื่องจากกรรมการชุมชนได
ทํางานใกลชิดกับเทศบาลตําบล หัวหินและนายกเทศมนตรี จึงทราบปญหาและเขาใจขอขัดของใน
การทําหนาที่ของนายก  เทศมนตรีรูปแบบคณะเทศมนตรีไดเปนอยางดี  และเห็นวาหากมีการ
เลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงจากประชาชนจะแกไขปญหาตาง ๆ ไดดี ปจจัยที่มีผลตอ    ความ
คิดเห็น  ไดแก  เพศ  การศึกษา  รายได   สวนปจจัยที่ไมมีผลตอความคิดเห็น ไดแก  อายุ  
  พชร  ถนอมทรัพย (2545 : บทคัดยอ) ไดทําการศึกษาวิจัยเร่ือง ภาพลักษณ
คณะกรรมการการเลือกตั้งตามทัศนะของสมาชิกสภาองคการบริหารสวนจังหวัด โดยมี
วัตถุประสงคเพื่อ 1)  ศึกษาทัศนะของสมาชิกสภาองคการบริหารสวนจังหวัดที่มีตอภาพลักษณของ
คณะกรรมการเลือกตั้ง 2) ศึกษาถึงปจจัยที่มีความสัมพันธกับภาพลักษณของคณะกรรมการการ
เลือกตั้ง กลุมตัวอยางที่ใชในการวิจัย คือ  สมาชิกสภาองคการบริหารสวนจังหวัด  ที่มีตําแหนงเปน
นายกองคการบริหารสวนจังหวัดและรองนายกองคการบริหารสวนจังหวัด  จํานวน  196  คน  
เครื่องมือที่ใชในการเก็บรวบรวมขอมูล     ไดแก  แบบสอบถาม  สถิติที่ใชในการวิเคราะหขอมูล  
คือ  คารอยละ  คาเฉลี่ย  คาเบี่ยงเบนมาตรฐาน ผลการวิจัยพบวา ทัศนะของสมาชิกสภา องคการ
บริหารสวนจังหวัดที่มีตอภาพลักษณของ        คณะกรรมการการเลือกตั้งอยูในเชิงบวก การ
ทดสอบสมมุติฐานพบวา เพศ  ระดับการศึกษา  อาชีพ  รายไดตอเดือน  ประสบการณที่เกี่ยวกับ  
การเลือกตั้ง  และความรูความเขาใจเกี่ยวกับบทบาทหนาที่ของคณะกรรมการการเลือกตั้งไมมีความ 
สัมพันธกับทัศนะของสมาชิกสภาองคการบริหารสวนจังหวัดที่มีตอภาพลักษณของคณะกรรมการ
การเลือกตั้ง 
 อรศรี  กิจจาพิพัฒน (2545 : บทคัดยอ) ไดทําการศึกษาวิจัยเร่ือง ความคิดเห็นของผู
มีสิทธิเลือกตั้งตอการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงศึกษาเฉพาะกรณีเทศบาลตําบลลําไทร อําเภอ 
ลําลูกกา จังหวัดปทุมธานี  โดยมีวัตถุประสงคเพื่อ  1)  ศึกษาระดับความคิดเห็นของผูมีสิทธิ
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เลือกตั้งตอการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง  2)  เพื่อศึกษาปจจัยที่คาดวาจะมีผลตอความคิดเห็น
ของผูมีสิทธิเลือกตั้งตอการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง  กลุมตัวอยาง ไดแก  ผูมีสิทธิเลือกตั้งใน
เขตเทศบาลตําบลลําไทร  อําเภอลูกกา  จังหวัดปทุมธานี  จํานวน  336  คน  เครื่องมือที่ใชในการ
วิจัย  ไดแก          แบบสอบถาม  สถิติที่ใชในการวิเคราะหขอมูล  คือ  รอยละ  คาเฉลี่ย  คา
เบี่ยงเบนมาตรฐาน  คา t-test  และ  คา  F-test  ผลการวิจัยพบวา ความคิดเห็นของผูมีสิทธิ
เลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงตอความรูความเขาใจเกี่ยวกับการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงอยู
ในระดับคอนขางสูง  ความรูความเขาใจ เกี่ยวกับการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงอยูในระดับ
ปานกลาง   ปจจัยดานเพศ   อายุ  ระดับ   การศึกษา  และประสบการณทางการเมือง  ไมมีผล
ตอความคิดเห็นตอการเลือกตั้งนายกเทศมนตรี 
 ผลจากการกระจายอํานาจการปกครองสูทองถ่ินที่ผานมา  และกระแสเรียกรองการ
เลือกตั้งผูบริหารทองถิ่นโดยตรงของประชาชน  จนมีการปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ. 2496  แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2546 ทําใหเทศบาลทุกแหงตองเลือกตั้ง
นายกเทศมนตรีโดยตรง  และเนื่องจากเทศบาลสวนใหญในประเทศไทยเปนเทศบาลตําบล 
โดยเฉพาะอยางยิ่งในจังหวัดพระนครศรีอยุธยามีเทศบาลทั้งสิ้น 27 เทศบาล เปนเทศบาลนคร 1 
แหง เทศบาลเมือง 2 แหง  ที่เหลือ 24 แหง  เปนเทศบาลตําบล  ผูวิจัยจึงสนใจศึกษาความ
คิดเห็นของสมาชิกสภาเทศบาลตําบลซึ่งเปนสมาชิกของสภาเทศบาลสวนใหญตอการบริหาร
เทศบาลที่นายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยตรง   
 จากการศึกษาคนควาเอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวของซึ่ง จิระวัฒน วงศสวัสดิวัฒน 
(2536 : 305-308)  ไดศึกษางานวิจัยเกี่ยวกับทัศนคติในประเทศไทย พบวา งานวิจัยสวนใหญเปน
การศึกษาหาความแตกตางของทัศนคติอันเนื่องมาจากปจจัยดานภูมิหลังของกลุมตัวอยาง เชน เพศ 
อายุ ระดับการศึกษา  สถานภาพการสมรส อาชีพ ตําแหนงในหนวยงาน ฯลฯ และปจจัยดานความรู  
และการวิจัยของ เจษฎา   พงศธรบริรักษ (2543 : บทคัดยอ)   ศิริพร   ทองทวี (2538 : บทคัดยอ)  และ 
อัญชนี  แชมสาคร (2538 : บทคัดยอ) ที่ไดศึกษาวิจัยเกี่ยวกับความคิดเห็น  ไดใชปจจัยสวนบุคคล 
ไดแก อายุ ระดับการศึกษา  รายได  อาชีพ  ระยะเวลาการดํารงตําแหนง  และปจจัยดานความรู  
ความเขาใจ  เปนปจจัยในการศึกษา ผูวิจัยจึงใชปจจัยดังกลาวเปนแนวทางในการศึกษาวิจัย โดย
กําหนดใหปจจัยที่ สัมพันธกับความคิดเห็นของสมาชิกสภาตําบลตอการบริหารเทศบาลที่
นายกเทศมนตรี มาจากการเลือกตั้งโดยตรง ประกอบดวย ปจจัยดานบุคคล ไดแก อายุ ระดับการศึกษา 
รายได อาชีพ  ระยะเวลาการดํารงตําแหนง และปจจัยดานความรูและความเขาใจการบริหารเทศบาลที่
นายกเทศมนตรีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงในการศึกษาวิจัย     
 


