
บทที่  2 
เอกสารและงานวิจัยท่ีเกี่ยวของ 

 
 การวิจัยเร่ืองการศึกษาความคิดเห็นของสมาชิกสภาเทศบาลตําบลตอการบริหารเทศบาล
ที่นายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยตรง ผูวิจัยใชแนวคิดและทฤษฎีตอไปนี้ เปนแนวและกรอบ
ในการศึกษา 
 1. แนวคิดเกี่ยวกับความคิดเห็น 
 2. แนวคิดเกี่ยวกับการกระจายอํานาจ 
 3. การปกครองทองถ่ินรูปแบบเทศบาล 

4.   งานวิจัยที่เกี่ยวของ 
 
1.   แนวคิดเกี่ยวกับความคิดเห็น 

1.1 ความหมายของความคิดเห็น  (Opinion) 
 พจนานุกรมของเว็บสเตอร  (Webster.  1967 : 385)  ใหความหมายวา ความ
คิดเห็นเปนการแสดงออกของการตัดสินใจ  หรือการลงความเห็นเกี่ยวกับบุคคลหรือส่ิงใด เปนการ
ประเมินสถานการณ   หรือประเมินคาตามความเชื่อถือ  หรือความรูสึก  โดยความเชื่อถือ มี
น้ําหนักมากกวาความประทับใจ  แตนอยกวาความรูอันแทจริง  
 พจนานุกรมศัพทสังคมวิทยา ฉบับราชบัณฑิตยสถาน (ราชบัณฑิตยสถาน.  2524 : 
246) ไดใหความหมายความคิดเห็นวา เปนขอพิจารณาเห็นวาเปนจริงจากการใชปญญาและความคิด
ประกอบ ถึงแมวาจะไมไดอาศัยหลักฐานพิสูจนยืนยันไดเสมอไปก็ตาม 
 จําเรียง  ภาวิจิตร (2526 : 248-249) กลาวถึง ความคิดเห็นในวงกวางซึ่งเปน
แนวความคิดเห็นสาธารณะหรือมติมหาชน (Public opinion) วาเปนทรรศนะความรูสึก 
และความคิดเห็นของประชาชนกลุมตาง ๆ เฉพาะกลุมเกี่ยวกับประเด็นความสนใจหรือปญหา
ประเด็นใดประเด็นหนึ่งในชั่วระยะเวลาหนึ่ง ซ่ึงสาธารณมติประเด็นใด ๆ ก็ตามไมไดหมายความ
วาจะตองเปนมติ หรือ     ความคิดเห็นของประชาชนทั้งหมดในประเทศแตเปนความคิดเห็นของ
ประชาชนสวนใหญ ซ่ึงเปนผลมาจากสิ่งที่ยังตกลงไมได  จําเปนตองมีการถกเถียงหาเหตุผลมา
อภิปรายกันใหเห็นขอดี ขอเสียจนในที่สุดเกิดการตัดสินใจรวมกันเปนมติออกมา 
 โคเล็สนิค  (Kolesnik.  1970 : 320) ไดนิยามความคิดเห็นวา  ความคิดเห็น
เปนการแสดงออก   ซ่ึงการตัดสินใจจากการประเมินคา (Evaluation judgment)หรือ



  
9

ทัศนะ (Point of view)  เกี่ยวกับ เร่ืองใดเรื่องหนึ่งโดยเฉพาะและความคิดเห็นหรือทัศนะนี้
ยอมไดรับอิทธิพลจากทัศนคติ  
 ประภาเพ็ญ  สุวรรณ  (2526 : 3)  กลาวไววา  ทัศนคติเปนความคิดเห็นซึ่งมี
อารมณเปนสวนประกอบ เปนสวนที่พรอมที่จะมีปฏิกิริยาเฉพาะอยางตอสถานการณภายนอก และ
ทัศนคติยังเปนความรูสึกของบุคคลที่ไดจากการเรียนรูจากประสบการณแลวแสดงภาวะรางกาย 
และจิตใจในดานความพรอมที่จะสนองตอบุคคล หรือส่ิงตาง ๆ ในลักษณะใดลักษณะหนึ่ง ใน
ส อ ง ลั ก ษ ณ ะ  
คือ แสดงความพรอมที่จะเขาไปหาที่เกิดความรูสึกชอบ  เรียกวา  ทัศนคติหรือความคิดเห็นที่ดี
หรือทางบวก   หรือแสดงความพรอมที่จะหลีกหนีเนื่องจากความรูสึกไมชอบ เรียกวา ทัศนคติ
หรือความคิดเห็นที่ไมดีหรือทางลบ 
 วสันต  ทองสุข   (2541 : 6)   ไดใหความหมายของทัศนคติหรือความคิดเหน็ไว
วา คือ     การตอบสนองทางดานความรูสึกที่บุคคลมีตอสรรพสิ่งตาง ๆ   ซ่ึงความรูสึกเหลานี้
เกี่ยวพันกับความคิดและความเขาใจของบคุคลนั้น  

1.2 การวัดความคิดเห็น 
 การวัดความคิดเห็น  หรือในบางครั้งอาจเรียกการสํารวจความคิดเห็น  เปนการศึกษา
เพื่อจะรูถึงความรูสึกของบุคคล   หรือกลุมคนที่มีความสนใจตอส่ิงใดสิ่งหนึ่ง  ซ่ึงแตละบุคคลจะ
แสดงออกดานความเชื่อ  ความรูสึก หรือความรูใด ๆ จากประสบการณเดิมและสภาพแวดลอม
ขณะนั้นออกมาเปนคําพูดหรือการเขียน                                                                                 
 จอหน  (John.  1977 : 77)  ไดเสนอแนะวาวธีิที่งายที่สุดที่จะบอกถึงความ
คิดเห็นก็คือ    การแสดงใหเห็นถึงรอยละของคําตอบในแตละขอ   เพราะจะทําใหเห็นวา   ความ
คิดเห็นจะออกมาในลกัษณะใดและจะไดทําตามขอคดิเห็นเหลานั้นได     
 จากแนวคิดดังกลาวขางตน จึงสรุปไดวา ความคิดเห็น หมายถึง การแสดงออกของ
บุคคลที่มีตอส่ิงหนึ่งสิ่งใด  ซ่ึงอาจถูกตองหรือไมถูกตองก็ไดตรงกับผูอ่ืนหรือไมก็ไดความคิดเห็น
นี้เปนผลมาจากความเชื่อ ทัศนคติ  ซ่ึงมีพื้นความรู ประสบการณ  พฤติกรรมระหวางบุคคลเปน
สวนชวยในการแสดงความคิดเห็น  การแสดงออกในดานความคิดเห็นเปนเรื่องของแตละบุคคลที่
มีตอส่ิงใดสิ่งหนึ่ง  หรือส่ิงเดียวกันซึ่งไมจําเปนตองเหมือนกันเสมอไป  อาจแตกตางกันออกไป  
ทั้งนี้  ขึ้นอยูกับปจจัยพื้นฐานของแตละบุคคลที่ไดรับมา จนมีอิทธิพลตอการแสดงออกของความ
คิดเห็นในสิ่งนั้น  ๆ และการวัดความคิดเห็นของบุคคลวิธีที่สะดวกที่สุด  คือ   การแสดงรอยละ
ของคําตอบเพื่อใหเห็นวาความคิดเห็นอยูในระดับใด    แลวทําตามความคิดเห็นนั้น 
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2.    แนวคิดเกี่ยวกับการกระจายอํานาจ 
 2.1 ความหมายของการกระจายอํานาจ  (Decentralization)  
 การกระจายอํานาจ  หมายถึง  การมอบหมายอํานาจหนาที่ที่กระทําโดยผูบริหาร
ระดับสูง ไปสูผูบริหารระดับตาง ๆ  ภายในองคการในกรณีที่ผูบริหารระดับสูง  มอบหมายอํานาจ
หนาที่ในการตัดสินใจลงมายังผูบริหารระดับต่ํากวาอยางเปนระบบในองคการ ผลก็คือองคการนั้น
จะมีการกระจายอํานาจ  ในทางกลับกันหากผูบริหารระดับสูงสงวนอํานาจการตัดสินใจไวใน
สวนกลาง     ในระดับสูง  ยอมแสดงวาองคการนั้นมีการรวมอํานาจไวมาก  ดังนั้นการจะ
พิจารณาถึงลักษณะการกระจายอํานาจหรือรวมอํานาจในองคการ จึงพิจารณาไดจากขนาดความ
มากนอยของอํานาจที่ถูกมอบหมายไป หรืออีกนัยหนึ่งก็คือ จํานวนและชนิดของการตัดสินใจที่มีการ
มอบหมายใหกับผูบริหารระดับที่อยูต่ําลงไปเปนสําคัญ  เมื่อใดที่จํานวนของการตัดสินใจของ
ผูบริหารระดับต่ํามีมาก  และเปนเรื่องที่สําคัญก็แสดงวา ขนาดของการกระจายอํานาจก็มีอยูสูงดวย 
(ธงชัย  สันติวงษ.  2536 : 91) 
 ความหมายของการกระจายอํานาจที่นักวิชาการทานอื่น  อาทิ  ประทาน คงฤทธิศึกษา
กร  ประหยัด  หงษทองคํา  และศาสตราจารยบอนนารด  ไดใหความหมายไว  สรุปไดดังนี้  
(สถาบันดํารงราชานุภาพ.  2539 : 12 - 14)   
 1.  การกระจายอํานาจตามอาณาเขต (Size and boundary) หมายถึง  การ
มอบอํานาจไปใหทองถ่ิน จัดทํากิจการหรือบริการสาธารณะ ภายในเขตทองถ่ินแตละทองถ่ิน มี
อิสระบางประการในการปกครองตนเอง เชน องคการบริหารสวนจังหวัด  เทศบาล  สุขาภิบาล  
เปนตน 
 2.  การกระจายอํานาจตามกิจการ (Functional) หมายถึง  การมอบอํานาจให
องคการ สาธารณะจัดทํากิจการประเภทใดประเภทหนึ่ง เพื่อใหมีอิสระในการดําเนินงานให
เหมาะสมกับเทคนิคของงานนั้น  เชน  การไฟฟา  การประปา  และการโทรศัพท  เปนตน 
 โดยทั่วไปการกระจายอํานาจ  หมายถึง  การกระจายอํานาจการปกครองทองถ่ิน  คือ   
การที่รัฐมอบอํานาจการปกครองบางสวน ใหองคกรอื่นจัดทําบริการสาธารณะบางอยาง โดยมีอิสระ
ตามสมควรไมตองขึ้นอยูกับความบังคับบัญชาของราชการบริหารสวนกลาง  เพียงแตอยูในความ
ควบคุมกํากับดูแลเทานั้น 
 2.2 หลักการของการกระจายอํานาจ 
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 ประยูร  กาญจนดุล (2535 : 171) ไดใหความหมายหลักการกระจายอํานาจไววา 
เปนวิธีการที่รัฐมอบอํานาจบางสวนใหแกองคกรอื่น ๆ  เพื่อจัดทําบริการสาธารณะ  โดยมีความ
เปนอิสระตามสมควร  ไมตองขึ้นอยูในบังคับบัญชาของราชการสวนกลาง  กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ
รัฐมอบอํานาจหนาที่บางอยางในการปกครอง ซ่ึงเจาหนาที่ของราชการสวนกลางเปนผูดําเนินการ
อยูในองคกร  อันมิไดเปนสวนหนึ่งของราชการบริหารสวนกลางรับไปดําเนินการเอง 
 ชูวงศ  ฉายะบุตร (2539 : 21) กลาววา ลักษณะสําคัญของหลักการกระจายอํานาจ
มีดังนี้  
 1.  มีการจัดตั้งองคกรขึ้นเปนนิติบุคคลเพื่อขึ้นจากสวนกลาง หนวยการปกครองทองถ่ิน
เหลานี้มีหนาที่ งบประมาณและทรัพยสินเปนของตนเองตางหาก  และไมขึ้นตรงตอหนวยการ
บริหารราชการสวนกลาง สวนกลางเพียงแตควบคุมดูแลใหปฏิบัติหนาที่เปนไปตามกฎหมาย
เทานั้น 
 2.  มีการเลือกตั้งสภาทองถ่ินและผูบริหารทองถ่ินทั้งหมดหรือบางสวน  เพื่อเปด
โอกาสใหประชาชนในทองถ่ินนั้นไดเขาไปมีสวนรวมในการปกครองตนเองอยางใกลชิด ถาไมมีการ
เลือกตั้งคณะผูปกครองทองถ่ินเลย  ก็ไมนับวาเปนการกระจายอํานาจปกครองใหแกทองถ่ินอยาง
แทจริง 
  3.  มีอํานาจอิสระในการปกครองตนเองตามสมควร การกระจายอํานาจการปกครองนั้น  
ตองกําหนดใหหนวยงานการปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจอิสระในการบริหารงานหรือจัดทํากิจการ
ที่ไดรับมอบหมายไดเองพอสมควร คือมีอํานาจวินิจฉัยและดําเนินการไดเองดวยงบประมาณและ
เจาหนาที่ของตน 
 4.  มีงบประมาณและรายไดเปนของทองถ่ิน  ตามหลักการกระจายอํานาจการปกครอง 
นั้น หนวยการปกครองทองถ่ินจะตองมีงบประมาณของตนเอง  ซ่ึงแยกตางหากจากสวนกลาง โดย
มีรายไดจากการเก็บภาษีอากร  คาธรรมเนียมตาง ๆ  และทรัพยสิน   ตลอดจนเงินอุดหนุน (ถามี)  
เพื่อเปนคาใชจายในการดําเนินกิจการตาง ๆ  
 5.  มีเจาหนาที่ปฏิบัติงานที่เปนของทองถ่ินเอง   นอกจากจะมีงบประมาณแยกออก 
เปนสัดสวนของตนเองแลว   การกระจายอํานาจการปกครองนั้นจะตองมีเจาหนาที่อันเปน
พนักงานของตนเองเปนสวนใหญหรือทั้งหมด   เจาหนาที่เหลานี้มิไดขึ้นในสังกัดกระทรวง  
ทบวงในสวนกลางโดยตรง   แตเปนเจาหนาที่ของทองถ่ินแตละแหงนั้นเอง 
 จากองคประกอบทั้ง 5 ประการ  ของหลักการกระจายอํานาจตามที่กลาวมานี้หาก
องคกรปกครองทองถ่ินหรือหนวยงานสวนทองถ่ิน  มีองคประกอบครบทั้ง 5 ประการและสามารถ
ปฏิบัติงานโดยปราศจากการถูกควบคุมหรือแทรกแซงจากหนวยงานในระดับสูงกวา ไมวาจะเปน
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สวนกลางหรือสวนภูมิภาคแลว ยอมจะเปนองคกรปกครองทองถ่ินหรือหนวยงานสวนทองถ่ินที่มี
ความสมบูรณและพรอมที่จะปฏิบัติงานเพื่อทองถ่ินของตนเองอยางมีประสิทธิภาพ แตทั้งนี้ก็
ยอมขึ้นอยูกับ     สวนประกอบอื่น ๆ  อีกดวย 
 2.3 จุดแข็งของหลักการกระจายอํานาจการปกครอง 
 ชูวงศ   ฉายะบุตร (2539 : 22) กลาววา การกระจายอํานาจปกครอง  มีจุดแข็งหรือมีขอดี    
มีประโยชนที่สําคัญ  3 ประการ คือ      
 1. ทําใหมีการสนองความตองการของแตละทองถ่ินใหดีขึ้น บริการสาธารณะ 
บางอยางที่เกี่ยวของกับประโยชนสวนไดเสียเฉพาะทองถ่ินถาไดมอบอํานาจใหผูบริหารงานของ
ทองถ่ินซึ่งเลือกตั้งขึ้นจากราษฎรในทองถ่ินเปนผูจัดทําก็ยอมจะไดผลตรงกับความตองการในทองถ่ิน
มากขึ้น   เพราะรูปญหาความตองการของทองถ่ินของตนเองดี 
 2.  เปนการแบงภาระของหนวยงานบริหารราชการสวนกลางไดบาง  ในปจจุบันนี้หนวย
การบริหารราชการสวนกลางมีภารกิจหลักอยูมากเกี่ยวกับการจัดทํากิจการอันเกี่ยวกับประโยชน
สวนรวมของประเทศ หากไดตัดภาระเกี่ยวกับกิจการเฉพาะทองถ่ินที่ไมอาจดําเนินการไดทั่วถึง
ออกไปเสียบาง   ก็จะทําใหเกิดผลดีสมกับความตองการของราษฎรในทองถ่ินได 
 3.  ทําใหราษฎรมีความสนใจรูจักรับผิดชอบในการปกครองทองถ่ินของตนเองมากขึ้น   
การกระจายอํานาจใหแกทองถ่ินเปนการมอบอํานาจใหทองถ่ินปกครองตนเอง ทําใหราษฎรรูจัก  
รับผิดชอบ คิดถึงประโยชนสวนรวมของทองถ่ิน ทําใหอํานาจการอํานวยบริการแกประชาชนเปนไป
ดวยความสะดวก รวดเร็ว  เปนการสงเสริมและพัฒนาการเมืองในระดับทองถ่ินตามระบอบ
ประชาธิปไตยมากขึ้น 
 2.4  จุดออนของการกระจายอํานาจการปกครอง 
 ชูวงศ   ฉายะบุตร  (2539 : 23)   กลาววา   การกระจายอํานาจมีจุดออนหรือ
ขอเสียอยู              4 ประการ คือ  
 1.  อาจเปนภัยตอเอกภาพการปกครองและความมั่นคงของประเทศ  เพราะหากเปนการ
กระจายอํานาจมากเกินไป  อาจเปนการทําลายเอกภาพในการปกครองและความมั่นคงปลอดภัยของรัฐ
ไดทั้งยังอาจใหเกิดการแกงแยงแขงขันระหวางทองถ่ิน นอกจากนี้ อาจเกิดชองวางระหวางทองถ่ิน
ที่มีเงินงบประมาณมากกับทองถ่ินที่มีเงินงบประมาณนอย   
 2.  ทําใหราษฎรเพงเล็งเห็นประโยชนของทองถ่ินตนเองสําคัญมากกวาสวนรวม  เมื่อ
ราษฎรมีสวนรวมในการปกครองทองถ่ินมากขึ้น   ก็มุงที่จะทําประโยชนใหแกทองถ่ินของตนเอง
ฝายเดียว   จนกระทั่งลืมนึกถึงผลประโยชนสวนรวมของประเทศ 
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 3.  เจาหนาที่ไดรับเลือกตั้งอาจใชอํานาจหนาที่ไมเหมาะสมดวยการถือพรรคถือพวก  
อาจใชอํานาจหนาที่บังคับกดขี่พรรคฝายตรงขามหรือราษฎรที่ไมอยูในพรรคของตนเอง   ซ่ึงทําให
เกิดความไมสงบราบรื่นได ยอมจะทําใหเกิดความเดือนรอนและความไมพอใจแกราษฎรยิ่งกวา 
ถูกปกครองโดยเจาหนาที่สวนกลางหรือสวนภูมิภาคเสียอีก 
 4.  ทําใหเกิดความสิ้นเปลืองและมีตนทุนสูง   เพราะตองการมีการแยกงบประมาณเปน
สวน ๆ  ทั้งตองมีเจาหนาที่และเครื่องมือเครื่องใชของตนเอง   ซ่ึงไมอาจหมุนเวียนสับเปลี่ยน
โยกยายไปใชในทองถ่ินตาง ๆ เหมือนกับหนวยการบริหารราชการสวนกลาง   รวมทั้งอาจมีการ
ใชจายอยางไมประหยัด  หากควบคุมการเงินไมดีพอหรือไมมีประสิทธิภาพ 
 การกระจายอํานาจการปกครองมีความจําเปนอยางยิ่งในรัฐปจจุบันที่ประชาชนมีการตื่นตัว
ทางการเมือง  แตจะกระจายอํานาจใหเหมาะสมอยางไรขึ้นอยูกับขนบธรรมเนียมประเพณี และ
ขอบเขตของการกระจายอํานาจ  หากไมมีความเหมาะสมอาจกอใหเกิดปญหาอื่น ๆ ตามมาได 
 2.5 ผลของการกระจายอํานาจการปกครองในประเทศไทย 
 นับตั้งแตป พ.ศ. 2535 เปนตนมา กระแสเรียกรองการกระจายอํานาจเปนสิ่งที่ไดรับ
การพูดถึงเปนอยางมากในประเทศไทย เร่ิมตั้งแตการเรียกรองใหมีการเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัด  
และในชวงตอมามีกระแสการเรียกรองปฏิรูปการเมืองในป พ.ศ. 2539  จนมีการปฏิรูปการเมือง
ประสบผลสําเร็จ  มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการปกครองทองถ่ินไวในรัฐธรรมนูญ  ทําใหมีผลกระทบ
ตอการ  ปกครองทองถ่ินในรูปแบบตาง ๆ ที่มีอยู เชน เมืองพัทยา องคการบริหารสวนจังหวัด 
สุขาภิบาล และเทศบาล ซ่ึงขัดตอกฎหมายรัฐธรรมนูญ  (มรุต  วันทนากร.  2549 : 2)  
 ในสวนของเทศบาลมีการปรับปรุงแกไข  โดยแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติเทศบาล   
พ.ศ. 2496 (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2546  มีผลทําใหเทศบาลทุกแหงตองมีการเลือกตั้ง
นายกเทศมนตรีโดยตรงจากประชาชน (มาตรา 48 ทวิ  พ.ร.บ.เทศบาล  พ.ศ. 2496 แกไข
เพิ่มเติม (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2546) 
  2.6 แนวคิดเกี่ยวกับการปกครองทองถิ่น    
  2.6.1 ความหมายของการปกครองทองถ่ิน 
 การปกครองทองถ่ิน คือ การปกครองตนเอง (Local self government) เปน
เร่ืองที่มี  ความสัมพันธกันอยางมากกับแนวความคิดในการกระจายอํานาจ 
(Decentralization) ไดมีนักวิชาการผูทรงคุณวุฒิหลายทานไดใหความหมายไวดังนี้ 
 ประทาน  คงฤทธิ์ศึกษากร  (2525 : 7)  ไดใหความหมายไววา  การปกครอง
ทองถ่ินเปนระบบการปกครองที่เปนผลสืบเนื่องมาจากการกระจายอํานาจทางการปกครองของรัฐ
และโดยนัยนี้จะเกิดการทําหนาที่ปกครองทองถ่ินโดยคนในทองถ่ินนั้น ๆ องคการนี้จะถูกจัดตั้ง
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และควบคุม   โดยรัฐบาล แตมีอํานาจในการกําหนดนโยบายและควบคุมใหมีการปฏิบัติใหเปนไป
ตามนโยบายของตนเอง 
 ประหยัด  หงษทองคํา  (2526 : 10)  ไดรวบรวมความหมายของการปกครอง
ทองถ่ินของนักวิชาการชาวตางประเทศไวดังนี้ 
  1.  การปกครองทองถ่ิน หมายถึง การปกครองสวนหนึ่งของประเทศ ซ่ึงมีอํานาจอิสระ 
(Autonomy) ในการปฏิบัติหนาที่ตามสมควร อํานาจอิสระในการปฏิบัติหนาที่จะตองไมมาก
จนมีผลกระทบกระเทือนตออํานาจอธิปไตยของรัฐ  เพราะองคกรปกครองทองถ่ินมิใชชุมชนที่มี
อํานาจอธิปไตย องคกรปกครองทองถ่ินมีสิทธิตามกฎหมาย (Legal rights) และมีองคการที่
จําเปน  (Necessary organization) เพื่อประโยชนในการปฏิบัติหนาที่ขององคการ
ปกครองทองถ่ินนั่นเอง 
 2.  การปกครองทองถ่ิน หมายถงึ  องคการที่มีอาณาเขตแนนอน  มีประชากรตาม            
หลักเกณฑที่กาํหนดไว   มีอํานาจปกครองตนเอง   มีการบริหารงานคลังของตนเอง   และมีสภา
ของทองถ่ินที่สมาชิกไดรับการเลือกตั้งจากประชาชน 
 3.  การปกครองทองถ่ิน  หมายถึง  การปกครองที่รัฐบาลกลางใหอํานาจ  หรือกระจาย
อํานาจไปใหหนวยการปกครองทองถ่ินเพื่อเปดโอกาสใหประชาชนในทองถ่ิน  ไดมีอํานาจในการ
ปกครองรวมกันรับผิดชอบทั้งหมดหรือเพียงบางสวนในการบริหารทองถ่ิน 
 ชูวงศ    ฉายะบุตร (2539 : 25)  ไดรวบรวมนยิามความหมายของการปกครองสวน
ทองถ่ิน จากนกัวิชาการทั้งตางประเทศและไทย  ไวดังนี้ 
 1. การปกครองของชุมชนหนึ่ง ๆ ซ่ึงชุมชนเหลานั้นอาจมีความแตกตางกันในดาน 
ความเจริญ  จํานวนประชากรหรือขนาดของพื้นที่   เชน หนวยการปกครองทองถ่ินของไทย
จัดเปนกรุงเทพมหานคร  เทศบาล  สุขาภิบาล  องคการบริหารสวนจังหวัด องคการบริหารสวน
ตําบล  และเมืองพัทยา   
 2.  หนวยการปกครองทองถ่ิน  จะตองมีอํานาจอิสระ  (Autonomy)  ในการ
ปฏิบัติหนาที่ตามความเหมาะสม  กลาวคือ  อํานาจของหนวยการปกครองทองถ่ินจะตองมี
ขอบเขตพอสมควร เพื่อใหเกิดประโยชนตอการปฏิบัติหนาที่ของหนวยการปกครองทองถ่ินอยาง
แทจริง  หากมีอํานาจมากเกินไปอยางไมมีขอบเขต หนวยการปกครองทองถ่ินนั้นก็จะกลายสภาพ
เปนรัฐอธิปไตยเอง  อันจะเปนผลเสียตอความมั่นคงของรัฐบาล   อํานาจของทองถ่ินมีขอบเขตที่
แตกตางกันออกไปตามลักษณะของความเจริญ  ตามความสามารถของประชาชนในทองถ่ินนั้น
เปนสําคัญ  รวมทั้งนโยบายการพิจารณาการกระจายอํานาจใหหนวยการปกครองทองถ่ินระดับใด
จึงจะเหมาะสม 
 3.  หนวยการปกครองทองถ่ินจะมีสิทธิตามกฎหมาย  (Legal rights)  ที่จะ
ดําเนินการ ปกครองตนเอง สิทธิตามกฎหมายแบงออกได  2  ประเภท  คือ 
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  3.1 หนวยการปกครองทองถ่ินมีสิทธิทั้งตามกฎหมายหรือระเบียบขอบังคับตาง ๆ 
ขององคกรปกครองทองถ่ิน  เพื่อประโยชนในการบริหารตามหนาที่และเพื่อใชบังคับประชาชนใน
ทองถ่ินนั้น ๆ  เชน   เทศบัญญัติ   ขอบังคับสุขาภิบาล   เปนตน 

3.2 สิทธิเปนหลักในการดาํเนนิการบริหารทองถ่ินคืออํานาจในการกําหนดงบประมาณ    
เพื่อบริหารกิจการตามอํานาจหนาที่ของหนวยการปกครองทองถ่ินนั้น ๆ  
 4.  มีองคกรที่จําเปนในการบริหารและปกครองตนเอง องคกรที่จําเปนของทองถ่ิน 
จัดแบงเปนสองฝาย คือ องคกรฝายบริหารและองคกรฝายนิติบัญญัติ  เชน  การปกครองทองถ่ิน
แบบเทศบาล มีคณะเทศมนตรี เปนฝายบริหาร และสภาเทศบาล เปนฝายนิติบัญญัติ หรือในแบบ
มหานคร คือกรุงเทพมหานคร จะมีผูวาราชการกรุงเทพมหานคร  เปนฝายบริหาร  สภากรุงเทพ- 
มหานครเปนฝายนิติบัญญัติ  เปนตน 
 
 5.  ประชาชนในทองถ่ินมีสวนรวมในการปกครองทองถ่ิน  จากแนวคิดที่วาประชาชน 
ในทองถ่ินเทานั้นที่จะรูปญหาและวิธีการแกไขปญหาของตนเองอยางแทจริง  หนวยการปกครอง
ทองถ่ิน  จึงจําเปนตองมีคนในทองถ่ินมาบริหารงาน เพื่อใหสมเจตนารมยและความตองการของ
ชุมชนเพราะอยูภายใตการควบคุมของประชาชนในทองถ่ิน  นอกจากนั้นยังเปนการฝกให
ประชาชนในทองถ่ินเขาใจระบบและกลไกของประชาธิปไตยอยางแทจริงอีกดวย 
 จากคําจํากัดความ  หรือความหมายของคําวา  การปกครองทองถ่ินขางตน  สรุปไดวา  
การปกครองทองถ่ินคือ  การปกครองที่รัฐบาลมอบอํานาจใหประชาชนปกครองตนเอง  โดยใหมี
หนวยงานองคกรปกครองทองถ่ินทําหนาที่บริหาร พัฒนา  และใหบริการแกประชาชนในเขตพื้นที่  
องคกรปกครองทองถ่ินดังกลาวสามารถกําหนดนโยบาย  ตัดสินใจและดําเนินกิจการภายใตขอบเขต
ของกฎหมายที่กําหนดภายในทองถ่ินของตนและองคกรปกครองทองถ่ินนี้ตองอยูในความควบคุม 
กํากับ ดูแลของรัฐบาล 
  2.6.2 องคประกอบของการปกครองทองถ่ิน 
 อุทัย หิรัญโต (2523 : 22) ใหความหมายวาองคกรปกครองทองถ่ินจะตองประกอบดวย
องคประกอบ  8  ประการ  คือ 
 1.  สถานะตามกฎหมาย (Legal  status) หมายความวา หากประเทศใดกําหนดเรื่อง การ
ปกครองทองถ่ินไวในรัฐธรรมนูญของประเทศ การปกครองทองถ่ินในประเทศนั้นจะมีความเขมแข็ง
กวาการปกครองทองถ่ินที่จัดตั้งโดยกฎหมายอื่น  เพราะขอความที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญนั้น  
เปนการแสดงใหเห็นวาประเทศนั้นมีนโยบายที่จะกระจายอํานาจอยางแทจริง 
 2.  พื้นที่และระดับ (Area and level)  ปจจัยที่มีความสําคัญตอการกําหนดพื้นที่ระดับ
ของหนวยการปกครองทองถ่ินมีหลายประการ เชน ปจจัยทางภูมิศาสตร  ประวัติศาสตร เชื้อชาติ   
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และความสํานึกในการปกครองตนเองของประชาชน  จึงไดมีกฎเกณฑที่จะกําหนดพื้นที่และระดับ
ของหนวยการปกครองทองถ่ินออกเปน 2 ระดับ คือ หนวยการปกครองทองถ่ินขนาดเล็กและขนาด
ใหญ  ซ่ึงหนวยการปกครองทองถ่ินที่สามารถใหบริการและบริหารงานอยางมีประสิทธิภาพได 
ควรมีประชากรประมาณ 50,000 คน  แตก็ยังมีปจจัยอ่ืนที่จะตองพิจารณาดวย  เชน  ประสิทธิภาพ
ในการบริหาร  รายได  และบุคลากร  เปนตน 
 3.  การกระจายอํานาจและหนาที่  การที่จะกําหนดใหทองถ่ินมีอํานาจหนาที่มากนอย
เพียงใด   ขึ้นอยูกับนโยบายทางการเมือง   และการปกครองของรัฐบาลเปนสําคัญ 
 4.  องคกรนิติบุคคลจัดตั้งขึ้นโดยผลแหงกฎหมาย  แยกจากรัฐบาลกลางหรือรัฐบาล 
แหงชาติ  มีขอบเขตของการปกครองที่แนนอน  มีอํานาจในการกําหนดนโยบาย  ออกกฎ  ขอบังคับ  
ควบคุมใหมีการปฏิบัติตามนโยบายนั้น ๆ  
 5.  การเลือกตั้งสมาชิกองคการหรือคณะผูบริหาร  จะตองไดรับเลือกจากประชาชนใน
ทองถ่ินนั้น ๆ  ทั้งหมดหรือบางสวน   เพื่อแสดงถึงการเขามีสวนรวมทางการเมืองการปกครองของ
ประชาชน  โดยเลือกผูบริหารทองถ่ินของตนเอง 
 6.  อิสระในการปกครองตนเอง    สามารถใชดุลยพินิจของตนเองในการปฏิบัติกิจการ
ภายในขอบเขตของกฎหมายโดยไมตองขออนุมัติจากรัฐบาลกลาง   และไมอยูในสายบังคับบัญชา
ของหนวยงานทางราชการ 
 7.  งบประมาณของตนเอง มีอํานาจในการจัดเก็บรายได จัดเก็บภาษีตามขอบเขตที่
กฎหมายใหอํานาจในการจัดเก็บ เพื่อใหทองถ่ินมีรายไดเพียงพอที่จะทํานุบํารุงทองถ่ินให
เจริญกาวหนาตอไป 
 8.  การควบคุมดูแลของรัฐ เมื่อไดรับการจัดตั้งขึ้นแลวยังคงอยูในการกํากับดูแลจากรัฐ
เพื่อประโยชนและความมั่นคงของรัฐบาลและประชาชนโดยสวนรวม โดยการมีอิสระในการ
ดําเนินงานของหนวยการปกครองทองถ่ินนั้น  ทั้งนี้  มิไดหมายความวามีอิสระเต็มที่ทีเดียวคง
หมายถึงเฉพาะอิสระในการดําเนินการเทานั้น   เพราะมิฉะนั้นแลวทองถ่ินจะกลายเปนรัฐอธิปไตย
ไป   รัฐจึงตองสงวนอํานาจในการควบคุมดูแลอยู 
  2.6.3 หนาที่รับผิดชอบขององคกรปกครองทองถ่ิน 
 เมื่อรัฐบาลไดกระจายอํานาจการปกครองใหทองถ่ินแลว  องคกรปกครองทองถ่ินจะมี
หนาที่รับผิดชอบในการใหบริการแกประชาชนในทองถ่ิน   การที่จะกําหนดวาหนาที่ใดควรใหองคกร
ปกครองทองถ่ินรับผิดชอบดําเนินการมีหลักควรคํานึง (ประทาน  คงฤทธิศึกษากร.  2534 : 35)  ดังนี้  
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 1.  การพิจารณาถึงกําลังเงินกําลังงบประมาณ เพราะในทองถ่ินหลายแหงยังประสบกับ
ปญหาการขาดแคลนงบประมาณไมสามารถดําเนินงานตามหนาที่รับผิดชอบที่กวางขวางเกินกําลัง
ของตนได 
 2.  การพิจารณาถึงกําลังคน กําลังความสามารถของอุปกรณ เครื่องมือ เครื่องใช  เพราะ
กําลังคนและเครื่องมือเปนปจจัยที่สําคัญในการดําเนินการบริหารทองถ่ินใหไดทั่วถึง  
 3.  หนาที่รับผิดชอบของทองถ่ินควรเปนเรื่องที่เปนประโยชนตอทองถ่ินอยางแทจริง 
หากกิจการนั้นเกินกวาภาระหรือเปนนโยบาย ซ่ึงรัฐบาลตองการความเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน ทั้ง
ประเทศก็ไมควรมอบใหทองถ่ินดําเนินการ เชน การตางประเทศ การปองกันประเทศ การรักษา
ความสงบเรียบรอยและความมั่นคงของชาติ   เปนตน 
 การกําหนดหนาที่ความรับผิดชอบใหองคกรปกครองทองถ่ินดําเนินการที่เปนอยูใน      
บางประเทศ   (ชูวงศ  ฉายะบุตร.  2539 : 32-33) มีขอพิจารณาดังนี ้
 1.  เปนงานที่เกี่ยวกับสภาพแวดลอมของทองถ่ิน และงานที่เกี่ยวกับการอํานวยความ
สะดวกในชีวิตความเปนอยูของชุมชน (Environment service and convenience or commune service) 
เชน พิพิธภัณฑทองถ่ิน โบราณสถานของทองถ่ิน  ตลอดจนทรัพยากรธรรมชาติ นอกจากนั้นใน
ดานการอํานวยความสะดวกในวิถีชีวิตความเปนอยูของคนในทองถ่ิน หนาที่ที่ตองรับผิดชอบ ไดแก   
การจัดทําถนน   สะพาน   สะพานคนเดินขาม  สวนสาธารณะ  การกําจัดขยะมูลฝอย  เปนตน     
งานเหลานี้เปนงานที่เกี่ยวพันกับการดําเนินชีวิตประจําวันของคนทองถ่ินที่จะมารับบริการ   จึงควร
เปนหนาที่ของหนวยการปกครองทองถ่ินดําเนินการ 
 2.  งานที่เกี่ยวกับการปองกันภัย รักษาความปลอดภัย (Protective  service) ไดแก  งาน
ตํารวจ    งานดับเพลิง   เปนตน 
 3.  งานที่เกี่ยวกับสวัสดิการสังคม (Social welfare service) เปนงานที่มีความสําคัญ 
สําหรับคนในทองถ่ินเปนอันมาก ดังนั้น จึงเปนหนาที่ขององคกรปกครองทองถ่ินที่ตองจัดใหมีขึ้น 
หรือตองรับผิดชอบรวมมือกับรัฐบาลเพื่อแกปญหา  เชน    การจัดใหมีหนวยบริการทางสาธารณสุข
ในทองถ่ินเพื่อการบริการประชาชน   การจัดใหมีศูนยเยาวชน  การจัดใหมีสถานสงเคราะหเด็กและ
คนชรา  คนพิการ  รวมทั้งงานที่ใหความบันเทิงกับประชาชนในชุมชน   เชน  การจัดสวนสาธารณะ 
สําหรับประชาชนหรือการจัดหองสมุดสําหรับประชาชนในทองถ่ิน เปนตน 
   4.  งานที่เกี่ยวกับการพาณิชยของทองถ่ิน (The trading or commercial service) งาน
ประเภทนี้ถือเปนกิจการที่บริการใหประชาชน  ซ่ึงหากปลอยใหเอกชนเขาดําเนินการอาจไมไดรับ
ผลดีเทาที่ควร  องคกรปกครองทองถ่ินจึงตองรับมาดําเนินการเอง   กิจการเหลานี้  ไดแก  การจัดตั้ง
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สถานธนานุบาลหรือโรงรับจํานํา การจัดตลาด การจัดบริการเดินรถ เปนตน และงานตาง ๆ ที่เปน
งานที่มีรายไดโดยสามารถเรียกคาบริการจากประชาชนได 
 ลักษณะการกําหนดหนาที่รับผิดชอบ  ใหหนวยการปกครองทองถ่ินรับไปดําเนินการนั้น  
กระทําไดใน  2  ลักษณะ  คือ 
 1.  บัญญัติไวในกฎหมายหรือพระราชบัญญัติอันเปนการทั่วไป ทั้งนี้ก็เพื่อตองการความ
เปนอันหนึ่งอันเดียวกันหรือความคลายคลึงกัน เชน การบัญญัติหนาที่ของเทศบาลในพระราชบัญญัติ
เทศบาลที่กําหนดใหเทศบาลทุกเทศบาลมีหนาที่ ซ่ึงแบงออกเปนหนาที่บังคับใหตองกระทําและ
หนาที่ใหเลือกกระทําได 
 2.  บัญญัติไวในกฎหมายเปนการเฉพาะเจาะจงแตละองคกรปกครองทองถ่ินในลักษณะนี้  
รัฐบาลจะตรากฎหมายหรือพระราชบัญญัติองคกรปกครองทองถ่ิน พรอมทั้งกําหนดหนาที่รับผิดชอบ
ขึ้นมาพรอมกับกฎหมายนั้น  เชน  การตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร  
พ.ศ. 2528  ก็ไดกําหนดหนาที่รับผิดชอบไวชัดเจน 
 การที่รัฐบาลจะกระจายอํานาจใหทองถ่ินรับผิดชอบแคไหนเพียงใดนั้น  ขึ้นอยูกับรัฐบาล
และความจําเปนดานงบประมาณ  บุคลากร  รายได  รวมทั้งความมั่นคงของประเทศโดยการ
กระจายอํานาจอาจกระจายใหเปนการทั่วไป โดยการออกกฎหมาบังคับใชในเขตตาง ๆ เชนเดียวกัน
ทุกทองถ่ินหรือเปนการเฉพาะก็ได 
  จากแนวคิดดังกลาวขางตน จึงสรุปไดวา  การกระจายอํานาจการปกครองเปนแนวคิด
เพื่อใหรัฐกระจายภารกิจของรัฐใหชุมชนมีอํานาจ  มีงบประมาณ  และภารกิจหนาที่ในการจัดทํา
บริการเพื่อชุมชนของตนเอง  โดยมีผูบริหารที่ประชาชนเลือกเขามาทําหนาที่ในการบริหาร  และมี
สภาที่ประชาชนเลือกเขามาทําหนาที่ในทางนิติบัญญัติ  ออกกฎหมายบังคับใชในเขตอํานาจ  และ
ควบคุมกํากับการปฏิบัติงานของฝายบริหาร  ทั้งนี้ก็เพื่อเปนการแบงเบาภารกิจของรัฐในการจัดบริการ
สาธารณะใหกับประชาชนในเขตอํานาจรัฐ แตองคกรที่เปนผลจากการกระจายอํานาจจะตองอยูภายใต
การกํากับดูแลของรัฐไมอาจมีฐานะเปนรัฐอิสระได 
 
3. การปกครองทองถิ่นในรูปแบบเทศบาล 
 ประทาน  คงฤทธิศึกษากร  (2534 : 71)  กลาววา  เทศบาลเปนหนวยการปกครองทองถ่ิน
ที่จัดตั้งขึ้นในชุมชนที่มีความเจริญหรือที่เรียกวาชุมชนเมือง ในประเทศตาง ๆ  โดยเฉพาะอยางยิ่ง
ประเทศที่พัฒนาแลวไดเล็งเห็นถึงความจําเปนของเทศบาล  (Municipality)  และไดใชเทศบาลเปน
เครื่องมือสําคัญในการปกครองทองถ่ินของประเทศอยางมีประสิทธิภาพ 
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 แตโดยเหตุที่การปกครองทองถ่ินรูปแบบเทศบาลของประเทศตาง ๆ มีความแตกตางกัน
ออกไปตามระบบการปกครองในระดับชาติ  หรือรูปแบบของรัฐบาล  เพราะรูปแบบของรัฐบาลนั้น  
จะเปนแมบทที่สําคัญของรูปแบบหนวยการปกครองทองถ่ิน  และจะสรางความเคยชินหรือการรับรู
บทบาท (Role  perception) ไดเปนอยางดี  ดังนั้น  กอนที่จะมีการกลาวถึงรูปแบบของเทศบาลก็ควร
ที่จะไดกลาวถึงรูปแบบของรัฐบาลเสียกอน ทั้งนี้ เพื่อชวยใหเห็นถึงการปกครองทองถ่ินรูปแบบ 
เทศบาลไดชัดเจนยิ่งขึ้น 
 รูปแบบของรัฐบาล   โดยทัว่ไปรูปแบบของรัฐบาล หากพิจารณาในแงความสัมพันธ
ระหวางอํานาจฝายนิติบัญญตัิและอํานาจฝายบริหารแลว   รัฐบาลที่เกิดขึ้นจะมีอยู  2  รูปแบบ  คือ 
 1. รัฐบาลโดยประธานาธิบดี  (Presidential  government)  เปนรูปแบบการแบงแยกอํานาจ  
(Separation of power) ระหวางฝายนิติบัญญัติและฝายบริหาร กลาวคือ ประธานาธิบดีจะเปนหัวหนา
รัฐบาลรับผิดชอบการบริหาร  และก็จะมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน  ในกรณีนี้จึงมิได
มีฐานะของการเปนรัฐบาลจากรัฐสภา   ตัวอยางการแบงแยกอํานาจดังกลาว  เชน  รัฐบาลของ
สหรัฐอเมริกา และในบางประเทศ  เชน  ฟลิปปนส  รูปแบบรัฐบาลโดยประธานาธิบดีนี้  ความจริง
ประธานาธิบดีก็หาไดมีอํานาจเด็ดขาดจนเกินไป  หากแตก็ยังอยูในการถวงอํานาจของรัฐสภา  
โดยเฉพาะอํานาจสอบสวนการกระทําของประธานาธิบดีที่เรียกวา Impeachment  เปนตน   กลาวได
วารูปแบบนี้ เปนไปตามระบบการเมืองของประเทศที่ เคยชินในการแบงแยกอํานาจ  เชน 
สหรัฐอเมริกา 
 2. รัฐบาลโดยรัฐสภา (Parliamentary  government)  เปนรูปแบบรัฐบาลที่ใชกันอยูใน
ประเทศตาง   ๆ  เชน  อังกฤษ  ญ่ีปุน  และของไทย  เปนตน  รัฐบาลโดยรัฐสภานั้นเปนดวยรัฐบาล
จะมาจากสภา เปนความสัมพันธระหวางฝายนิติบัญญัติและฝายบริหาร โดยจะมีการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรกอน  แลวสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่มีเสียงขางมาก  (Majority)  จะมี
โอกาสในการจัดตั้งรัฐบาล   นับวาเปนการหลอมกันซึ่งอํานาจ  (Fusion  of  power)  และเมื่อจัดตั้ง
รัฐบาลแลวสภาผูแทนราษฎรก็ยังมีอํานาจควบคุมรัฐบาลอยูดวยการตั้งกระทูถาม   การเปดการ
อภิปราย   และการเปนกรรมการสภา  อยางไรก็ตามรัฐบาลก็กลับมีอํานาจเหนือสภาผูแทนราษฎร
อยูดวยอํานาจการยุบสภา 
 3.1 รูปแบบของเทศบาลที่ใชอยูในตางประเทศ 
 รูปแบบของเทศบาลที่ใชกันอยูในประเทศตาง ๆ มีหลายรูปแบบ  สวนมากจะเปนการ
จําลองมาจากรูปแบบของรัฐบาลในประเทศนั้น ๆ  ที่สําคัญที่จะกลาวถึงในที่นี้มีอยู  4 รูปแบบ    
ดวยกัน   (วิรัช  วิรัชนิภาวรรณ.  2538 : 8-18)  ดังนี้ 
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  3.1.1 เทศบาลแบบนายกเทศมนตรีและสภาเทศบาล (The mayor-
council form) เปนรูปแบบที่คณะผูบริหาร  คือนายกเทศมนตรีและเทศมนตรีมาจากการ
เลือกตั้งทางออม (Indirect  election) กลาวคือ ประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งฝายนิติ
บัญญัติ คือ สมาชิกสภาเทศบาล  แลวสมาชิกสภาเทศบาลจึงเลือกฝายบริหาร ซ่ึงประกอบดวย
นายกเทศมนตรีและเทศมนตรีอีกทอด หนึ่ง อํานาจของฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติแยกจากกันไม
เด็ดขาดหรือไมเครงครัด ฝายนิติบัญญัติ หรือสภาเทศบาลสามารถควบคุม และตรวจสอบการ
บริหารงานของฝายบริหารไดหลายกรณี เชน การอนุมัติงบประมาณ   การลงมติไมไววางใจ  การ
แถลงนโยบายของฝายบริหาร  การตั้งกระทูถาม  การตรากฎหมายหรือระเบียบขอบังคับและการ
สอบสวน หรือศึกษากิจการเรื่องราวใด ๆ ที่อยูในอํานาจหนาที่ของฝายนิติบัญญัติ  เปนตน  
เทศบาลแบบนี้ยังแบงยอยเปน 
                    3.1.1.1 เทศบาลแบบนายกเทศมนตรีที่เขมแข็งและสภา
เทศบาล (The strong mayor-council form) เปนแบบที่คณะผูบริหารเทศบาล คือ 
นายกเทศมนตรีและเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งทางออม (Indirect election) กลาวคือ 
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งทําการเลือกสมาชิกเทศบาล   เขาไปปฏิบัติงานในสภาเทศบาล  จากนั้น
สมาชิกสภาเทศบาลก็จะเลือกนายกเทศมนตรีและเทศมนตรีจากสมาชิกสภาเทศบาลที่ไดรับการ
เลือกตั้งเขามา เพื่อไปทําหนาที่เปนฝายบริหารสิ่งสําคัญของ   เทศบาลแบบนี้ก็คือ  ตัว
นายกเทศมนตรีมีอํานาจ  มีความเขมแข็งและมั่นคง  อันจะสงผลใหการบริหารงานทองถ่ิน
คลองตัวมากขึ้น 
 สําหรับอํานาจของนายกเทศมนตรีนั้น  เปนอํานาจตามกฎหมายและอํานาจในทาง
ปฏิบัติที่สําคัญ เชน อํานาจในการยับยั้งเทศบัญญัติที่เสนอโดยสภาเทศบาล  นอกจากนี้
นายกเทศมนตรี   ยังเปนผูแนะนําหรือเสนอนโยบาย  มีอํานาจหนาที่ในการแตงตั้งและถอดถอน
เทศมนตรี  หัวหนากองงานตาง ๆ ไมวาจะเปนหัวหนาพนักงานดับเพลิง และพนักงานประเมิน
ภาษี  ในกรณีบริหารงานภายใตเทศบาลภายใตรูปแบบนี้  แมวาพนักงานเทศบาลในหลาย ๆ 
เทศบาลจะเปนสมาชิกของสหภาพแรงงานเทศบาล ซ่ึงมีระเบียบเกี่ยวกับการปกปองอายุการทํางาน  
(Tenure  protection)  แตในหลาย ๆ เทศบาล พนักงานเทศบาลไดตกอยูภายใตการ
อุปถัมภของนายกเทศมนตรี นอกเหนือไปจากนี้  นายกเทศมนตรียังทําหนาที่จัดเตรียมงบประมาณ  
และเปนผูกําหนดอัตรางบประมาณ รายจายและอัตราภาษีอีกดวย  ปจจุบันเทศบาลในเมืองใหญได
กอตั้งสํานักงบประมาณขึ้นเอง  โดยจําลองแบบจากสํานักงานบริหารและงบประมาณ  (The 
office of management and budget)  ของทําเนียบขาว  ประกอบกับลักษณะ
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สวนตัวของนายกเทศมนตรี  เชน  เปนผูมีบารมีและมีอิทธิพลในทองถ่ินก็มีสวนสําคัญที่ทําให
นายกเทศมนตรียิ่งมีอํานาจและเขมแข็งมากขึ้นดวย 
                    3.1.1.2 เทศบาลแบบนายกเทศมนตรีที่ไมเขมแข็งและสภาเทศบาล  (The weak  
mayor-council  form)  เปนแบบที่คณะผูบริหารเทศบาล  คือนายกเทศมนตรีและเทศมนตรีมาจาก
การเลือกตั้งทางออมเชนเดียวกัน  แตตัวนายกเทศมนตรีไมมีอํานาจมากในการบริหารงาน  ตองถูก
ควบคุมโดยตองไดรับเสียงสนับสนุนและฟงคําแนะนําจากสภาเทศบาล  อันเปนการปกครอง
ทองถ่ินแบบที่ตองประนีประนอมกับสภาเทศบาล  (The compromise type of government)  เมื่อเปน
เชนนี้จึ งมีสวนสําคัญที่ทํ าใหการบริหารงานของนายกเทศมนตรีไมคลองตัว   และตัว
นายกเทศมนตรีขาดความเขมแข็งและไมมั่นคง  เทศบาลแบบนี้มีหลักการสําคัญที่ตองการใหฝาย
บริหาร คือ คณะเทศมนตรีและฝายนิติบัญญัติ คือ  สภาเทศบาลรวมมือกันทํางาน  แตในทางปฏิบัติ
ปญหาที่เกิดขึ้น  ก็คือ นายกเทศมนตรี ไมอาจบริหารงานไดอยางคลองตัว  เพราะตองพะวงกับเสียง
สนับสนุนของสภาเทศบาลตลอดเวลา นอกจากนี้แลว หลักการสําคัญอีกประการหนึ่งของการ
ปกครองทองถ่ิน   รูปนี้ก็คือ นายกเทศมนตรีตองรับผิดชอบตอสภาเทศบาล โดยสภาเทศบาลตอง
ไปรับผิดชอบตอประชาชนที่เลือกตั้งอีกทอดหนึ่ง 
                3.1.2 เทศบาลแบบคณะกรรมการ  (The commission form) เทศบาลแบบนี้เคยไดรับ 
ความนิยมอยางมากหลังจากนั้นจึงไดเปลี่ยนมาใชแบบสภาเทศบาลและผูจัดการเทศบาล (The council-
manager form)  เทศบาลแบบคณะกรรมการเริ่มใชคร้ังแรกในป ค.ศ. 1900 ที่เมืองกัลเวสตัน มล
รัฐเท็กซัส ประเทศสหรัฐอเมริกา โดยเมืองกัลเวสตันซึ่งเปนเมืองอยูติดกับทะเลไดประสบอุทกภัย  
บานเรือนเสียหายและมีประชาชนเสียชีวิตเปนจํานวนมาก ในชวงเวลานั้น เมืองกัลเวสตันใชเทศบาล
แบบนายกเทศมนตรีกับสภาเทศบาล แตก็ไมอาจแกไขปญหาของเมืองได  ดังนั้น เพื่อแกปญหานี้
อยางรวดเร็ว   สภาผูแทนราษฎรมลรัฐเท็กซัสไดออกกฎหมายยกเลิกเทศบาลเดิม  และใหแตงตั้ง
บุคคลขึ้นคณะหนึ่งเปนคณะกรรมการ (Board of commissioners) มีจํานวน 5 คน ใหคณะกรรมการ
นี้ทําหนาที่บริหารใหเมืองกัลเวสตันกลับเขาสูสภาพเดิมความสําเร็จในการบริหารและซอมแซม
เมืองกัลเวสตัน   ทําใหเทศบาลแบบคณะกรรมการนี้ไดรับความนิยมแพรหลายในเวลาตอมาทั้งใน
สหรัฐอเมริกาและในประเทศตาง ๆ โดยอีก  10  ปตอมา  ในสหรัฐอเมริกามีเมืองที่ใชเทศบาลแบบ
นี้มากถึง 108 แหง   
 ปจจุบันเทศบาลแบบนี้ไมเปนที่นิยมมากนัก  กระนั้นก็ตามเทศบาลแบบคณะกรรมการ  
ก็มีลักษณะที่นาสนใจหลายประการเชน  มีลักษณะคลายการปกครองทองถ่ินของอังกฤษในปจจุบัน  
และเปนแบบที่มีการกระจายอํานาจมากกวาเทศบาลแบบนายกเทศมนตรีและสภาเทศบาล และแบบ
สภาเทศบาลและผูจัดการเทศบาล  คณะกรรมการของเทศบาลแบบนี้ไดรับการเลือกตั้งโดยตรงจาก
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ประชาชนในทองถ่ิน มีระยะเวลาในการดํารงตําแหนงและไดรับเงินเดือน คณะกรรมการโดยทั่วไป
จะมีจํานวน  3-7  คน  โดยทําหนาที่เปนประธาน  1  คน  ซ่ึงคลายกับนายกเทศมนตรี (The mayor) 
แตอํานาจในการบริหารอยูที่คณะกรรมการ 
 คณะกรรมการนอกจากมีอํานาจหนาที่ดานนิติบัญญัติ คือ  ตราเทศบัญญัติ  และกําหนด
นโยบายแลว  ยังมีอํานาจหนาที่บริหารอีกดวย  ในดานบริหารคณะกรรมการแตละคนทําหนาที่
บริหารงานประจําของหนวยงานตาง ๆ  ภายในเทศบาล  ดังนั้น  คณะกรรมการจึงเปนทั้งนักการเมือง
และนักบริหารในเวลาเดียวกัน  เทศบาลแบบนี้กลาวกันวาเปนเทศบาลแบบที่มีการกระจายอํานาจ  
โดยมีการแบงสวนหรือแบงอํานาจหนาที่และความรับผิดชอบใหคณะกรรมการแตละคน  กลาวได
วาเทศบาลแบบนี้ไดนําหรือเลียนแบบระบบการจัดองคการ  และวิธีการบริหารงานแบบธุรกิจ
เอกชนบางสวน  เชนเดียวกับเทศบาลแบบสภาเทศบาลและผูจัดการเทศบาล  จึงทําใหการ
บริหารงานเกิดความคลองตัว  รวดเร็ว  รวมทั้งประหยัดเพราะมีผูบริหารจํานวนนอยในเวลา
เดียวกัน  เทศบาลแบบคณะกรรมการ  ก็มีขอเสียบางประการ  เชน  การรวมอํานาจดานบริหารและ
นิติบัญญัติไวที่คณะกรรมการ  อาจเกิดการใชอํานาจในทางมิชอบไดงาย  เนื่องจากการไมมีการ
ถวงดุลอํานาจ      ไมเพียงแตเทานั้น  ยังไมมีหลักประกันวาผูไดรับเลือกตั้งเขามาเปนคณะกรรมการ
จะมีความสามารถในการปฏิบัติหนาที่ไดอยางแทจริง  ขอเสียอีกประการหนึ่ง ก็คือ  คณะกรรมการ
แตละคนมุงสนใจงานในสวนที่ตนเองมีหนาที่รับผิดชอบหลัก ทําใหขาดความสนใจปญหาสวนรวม
และเกิดความขัดแยงกันไดงาย  เนื่องจากแตละคนมาจากการเลือกตั้ง  เมื่อเกิดความขัดแยงกันก็
มักจะอางวาตัวเองไดรับมอบอํานาจมาจากประชาชน ตัวอยางเทศบาลนครที่ใชการ บริหารงาน
แบบคณะกรรมการนี้ ไดแก เทศบาลนครทัลชา มลรัฐโอคลาโฮมา เทศบาลนครเม็มฟล มลรัฐ
เทนเนสซี เทศบาลนครพอทแลนด   มลรัฐออริกอน   และเทศบาลนครเซนตปอล   มลรัฐมินนิโซตา   
เปนตน 
  3.1.3 เทศบาลแบบสภาเทศบาลและผูจัดการเทศบาล  (The council manager form)  
หรือในบางครั้งเรียกวา  เทศบาลแบบผูจัดการเทศบาล  (The city manager form)  เทศบาลแบบนี้ได
เกิดขึ้นในป ค.ศ. 1909  ที่เมืองสตอนตัน  มลรัฐเวอรจิเนีย  ในชวงกอนสงครามโลกครั้งที่หนึ่ง  
สาระสําคัญของเทศบาลแบบนี้ ก็คือมีการเลือกตั้งสมาชิกสภา (Council) หรือสภาเทศบาลกอน  
แลวสภาเทศบาลไปจัดหาและวาจางบุคคลที่มีความสามารถในการบริหารเมืองมาเปนผูจัดการเมือง 
(City  manager) หรือเรียกวา ผูจัดการเทศบาล โดยผูจัดการเทศบาลอยูในการควบคุมดูแลของสภา
เทศบาล   และเมื่อใดก็ตามที่ผูจัดการเทศบาลมิไดปฏิบัติงานใหเปนไปตามความตองการของสภา
เทศบาลแลว   สภาเทศบาลก็อาจจะลงมติถอดถอนหรือเลิกจางผูจัดการเทศบาลได สําหรับสภา
เทศบาลจะมีประธานสภาเทศบาลเปนหัวหนา  ซ่ึงเรียกวา  นายกเทศมนตรี (The mayor) โดยทํา
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หนาที่เปนประธานในการประชุมและในพิธีการตาง ๆ (Ceremonial  head)  แตไมมีอํานาจ
บริหารงานเทศบาล 
 เทศบาลแบบสภาเทศบาลและผูจัดการเทศบาลนี้  มีวัตถุประสงคเพื่อเนนประสิทธิภาพ
ในการบริหารงานเปนหลัก  และเนนวิธีบริหารงานแบบธุรกิจเอกชน  โดยวาจางผูบริหารที่มีความรู
ความเชี่ยวชาญหรือเปนมืออาชีพ (Professional) ที่เปนกลางมาบริหารงาน  โดยเฉพาะอยางยิ่งใน
ทองถ่ินที่มีความเจริญทางดานเศรษฐกิจและอุตสาหกรรม  ยิ่งไปกวานั้น  การนําเอาเทศบาลแบบ
สภาเทศบาลและผูจัดการมาใช  ยังมุงหวังที่จะขจัดบรรดาเจาหนาที่ที่อาศัยอิทธิพลทางการเมือง
หนุนหลังใหหมดไปจากเทศบาล  รวมถึงขจัดการเลนพรรคเลนพวกและขจัดความขัดแยงระหวาง
สวนตาง ๆ ในเทศบาลดวย อาจกลาวไดวาเทศบาลแบบนี้มีวิวัฒนาการมาจากเทศบาลแบบ
คณะกรรมการ  
  3.1.4 เทศบาลแบบผูบริหารหรือนายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ
ประชาชน (The direct election and strong executive form) เทศบาลแบบนี้มีหลักการสําคัญที่ตองการ    
ใหฝายบริหารมีความเขมแข็งในการบริหารงาน โดยใหประชาชนเปนผูเลือกผูบริหารหรือนายก 
เทศมนตรีโดยตรง เพื่อใหเขามาเปนฝายบริหารทําใหผูบริหารหรือนายกเทศมนตรีไมตองไดรับ
คะแนนเสียงสนับสนุนจากสภาเทศบาลหรือสมาชิกสภาเทศบาล และสภาเทศบาลก็ไมอาจลงมติ    
ไมไววางใจหรือใหนายกเทศมนตรีออกจากตําแหนงไดโดยงาย เพราะทั้งตัวนายกเทศมนตรีและ
สภาเทศบาลตางก็ถือวาตนไดรับการเลือกตั้งมาจากประชาชนโดยตรง จึงตองรับผิดชอบตอประชาชน
โดยตรงเทานั้น  นายกเทศมนตรีหรือฝายบริหาร ทําหนาที่บริหารทองถ่ินตามโครงการและ
งบประมาณที่สภาทองถ่ินไดอนุมัติ  สวนสภาทองถ่ินก็ทําหนาที่นิติบัญญัติ คือ ออกกฎหมาย 
ขอบังคับ และอนุมัติงบประมาณของทองถ่ิน 
 ส่ิงสําคัญของเทศบาลแบบนี้คือ  นายกเทศมนตรีจะตองมาจากการเลือกตั้งของประชาชน
โดยตรง  (Direct  election)  และนายกเทศมนตรี  มีอํานาจในการบริหารงานมากมีความเขมแข็ง 
(Strong  executive)  อํานาจของฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติแยกออกจากกันอยางเด็ดขาดหรือ
อยางเครงครัด  ฝายบริหารไมตองตอบกระทู  ไมมีการเสนอญัตติ  และไมมีอํานาจยุบสภาเทศบาล 
ในเวลาเดียวกันฝายนิติบัญญัติหรือสภาเทศบาลก็ไมมีอํานาจถอดถอนหัวหนาฝายบริหาร หรือ
นายกเทศมนตรีออกจากตําแหนงดวยการแสดงความไมไววางใจ เปนตน กลาวไดวาเทศบาลแบบนี้
ไดจําลองการปกครองระบบประธานาธิบดี (The presidential system) ซ่ึงใชอยูในประเทศ
สหรัฐอเมริกามาใช โดยฝายบริหารมาจากการเลือกตั้งโดยตรงและมีความเขมแขง  เทศบาลแบบนี้
ประเทศญี่ปุนไดนําไปใชในหนวยการปกครองทองถ่ินของตน  (ประหยัด  หงษทองคํา.  2526 : 60 - 
61) 
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 โดยสรุปรูปแบบการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง  คือ  รูปแบบเทศบาลแบบผูบริหาร 
หรือนายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงและสภาเทศบาล (The direct  election  and strong  
executive form) มีลักษณะคลายคลึงกับรูปแบบการปกครองประเทศรูปแบบประธานาธิบดี 
(Presidential  government)    
 ขอดีของการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง 
 วิรัช    วิรัชนิภาวรรณ  (2538 : 42-43)  ใหความเห็นเกี่ยวกับการเลือกตั้งนายกเทศมนตรี 
โดยตรงไววามีขอดี  ดังนี้ 
 1. ตองการใหหัวหนาฝายบริหารหรือนายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งของประชาชน
โดยตรง 
 2. ตองการใหหัวหนาฝายบริหารหรือนายกเทศมนตรีมีความเขมแข็งและมีความมั่นคง 
ในการบริหารงาน 
 3.  หัวหนาฝายบริหารหรือนายกเทศมนตรีไมตองรับผิดชอบตอสภาเทศบาล แตรับผิดชอบ
โดยตรงตอประชาชนที่เลือกตั้งตนเองเขามา 
 4.  ฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติแยกอํานาจกันอยางเด็ดขาดหรืออยางเครงครัด  
 ธเนศวร  เจริญเมือง (2543 : 7-18) ไดนําเสนอบทความเรื่อง เทศบาลในทศวรรษหนา
เลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง นําเสนอประโยชนของการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง จะทําให
สังคมไทยไดรับประโยชน  14  ขอ  ดังนี้ 
 1. ชวยกระตุนใหประชาชนในทองถ่ินเกิดความสนใจทางการเมืองเพิ่มขึ้นอยางมาก เพราะ
การเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยออมเทาที่ผานมาทําใหประชาชนไดแตเลือกสมาชิกสภาเทศบาล   
แตคนเลือกไมรูหรือไมแนใจเลยวาใครจะเปนนายกเทศมนตรี  ดวยเหตุนี้ความสนใจการเมืองทองถ่ิน
ของประชาชนจึงมีขอจํากัด  ความกระตือรือรนจึงมีนอยผิดกับการเลือกตั้งนายก เทศมนตรีโดยตรง 
 2. เปนการใหความรูทางการเมืองแกประชาชนเปนอยางดี การเลือกตั้งนายกเทศมนตรี
เปนโรงเรียนทางสังคมและการเมืองที่จะมีบทบาทสําคัญยิ่ง เพื่อใหประชาชนไดเรียนรูและพัฒนา
ความเปนพลเมืองที่ดี และเปนคนที่รอบดานกวาเดิมและยังจะชวยผลักดันใหสถานศึกษาหันไป
สํารวจจุดออนของตนเองและตองเรงปรับปรุงระบบการศึกษาโดยเร็ว 
 3. ประชาชนมีทางเลือกมากขึ้นในการหาคนทํางานเพื่อแกไขปญหาบานเมืองถาหากมี
การเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง ผูสมัครแตละคนจะถูกระบบการหาเสียงกดดันใหตองเสนอ
นโยบาย มาตรการ และคําสัญญาที่ชัดเจนกับประชาชนเพื่อจะไดรับการสนับสนุนจากประชาชน 
ผูมีสิทธิออกเสียง 
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 4. ประชาชนสามารถตรวจสอบและควบคุมการบริหารงานของนายกเทศมนตรีที่มา
จากการเลือกตั้งใหปญหาความทุกขยากของประชาชนไดรับการแกไขไดรวดเร็วกวาและผลักดันให
การทํางานเปนไปตามสัญญาที่ใหไวกับประชาชน 
 5. ประชาชนสามารถผลักดันใหระบบการบริหารโปรงใสและมีประสิทธิภาพ  
 6. ประชาชนสามารถผลักดันใหนายกเทศมนตรีลาออกเมื่อเห็นวาบุคคลผูนั้นขาดความ 
สามารถในการแกไขปญหาสําคัญ   ๆ   ของเมืองหรือไมรักษาสัญญาที่ใหไวกับประชาชน  ระบบ
การเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงจะสรางผูบริหารที่ดี และจะไดแตผูบริหารที่ดีเพราะถาไมดี      
ผูบริหารนั้นจะอยูในตําแหนงไมได 
 7. ทําใหประชาชนเขาไปมีสวนรวมทางการเมืองมากขึ้น  ประชาชนรูจักการมีบทบาท
ในการพัฒนาสังคม  รูวิธีการปกครองและพัฒนาบานเมืองของตนเอง (Local self government) 
เรียกวาสรางประชาสังคม (Civil society)  ใหมีความเขมแข็ง 
 8. นายกเทศมนตรีมีความมั่นคงในการบริหารงาน  การเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง
จะนําไปสูการระบบบริหารงานที่เรียกวาผูบริหารเขมแข็ง (Strong executive form) สมาชิกสภา  
เทศบาลจะมีบทบาทดานนิติบัญญัติและการตรวจสอบฝายบริหารเทานั้น  จะเปนฝายบริหารไมได    
จึงเกิดการแบงแยกระหวางฝายสภาเทศบาลและนายกเทศมนตรีชัดเจน และจะไมเกิดการแยงชิง
ตําแหนงกันดังเชนการเลือกตั้งผูบริหารโดยออม 
 9. เกิดการแขงขันเพื่อทําความดีแกชุมชน ผูบริหารที่ดอยประสิทธิภาพหรือหาประโยชน 
ใสตนจะอยูในตําแหนงไมได 
 10. ผูนําระดับทองถ่ินที่มีผลงานมีความสามารถโดดเดนสามารถกาวขึ้นสูผูบริหารระดับ 
ประเทศได 
 11. การเลือกตั้งหวัหนาผูบริหารเพียงคนเดยีว จะสงเสรมิใหมคีนมีความสามารถเสนอตวั
เขาทํางานมากขึ้น 
 12. เปนโอกาสใหประชาชนไดเรียนรูการจัดการทองถ่ินแบบใหมที่ผานมากวา 60 ป  
มีเพียงทางเลือกเดียวใหแกประชาชน เทศบาลที่ผานมาไมเคยศึกษาคนควาวาเหตุใดจึงประสบภาวะ 
หัวหนาออนแอ  เกิดการแยงชิงอํานาจบริหารไมรูจักจบสิ้น 
 13. ในระยะยาวการเลือกผูบริหารโดยตรงจะทาํใหทองถ่ินไดผูบริหารที่เขามาทํางาน
ดวยความโปรงใส  มีประชาชนทุกฝายตรวจสอบการทํางานไดตลอดเวลา 
 14. การปกครองทองถ่ินที่มีประสิทธิภาพ  จะเปนฐานอันแข็งแกรงของประชาธิปไตย
ระดับชาติ  ทําใหระบอบประชาธิปไตยไมหกลมและถูกแทรกแซงดวยระบบอํานาจนิยม 
 ขอเสียของการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง 
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 อาษา  เมฆสวรรค (2543 : 29-30) ไดใหความเห็นเกี่ยวกับขอเสียของการนําการเลือกตั้ง
นายกเทศมนตรีโดยตรงมาใชในเทศบาล ไววา 
 1.  การเปลี่ยนแปลงเชนนี้   ตองถือวาจะไมมีการสงเสริมการปกครอง  “ระบบรัฐสภา” 
ในระดับเทศบาลและทองถ่ินอื่น ๆ อีกตอไป  เพราะทองถ่ินรูปอื่นก็คงเปลี่ยนรูปแบบเปนเชน เดียวกับ
เทศบาลซึ่งจะไมมีส่ิงใดไปสกัดกั้นได    
 2.  นับแตนี้ตอไป ประชาชนในทองถ่ินทั่วประเทศจะไมไดสัมผัสกับระบบรัฐสภาอีก
ทั้งทางทฤษฎีและปฏิบัติ เพราะจะตองมีการปลูกฝงการปกครองระบบใหมแบบสาธารณรัฐ ที่เรียกวา 
“Republican democracy” ใหแกประชาชน ซ่ึงในทางกลับกันก็คือ การทําลายการปกครอง “ระบบ
สภา” ของทองถ่ินอันมีหลักการเชนเดียวกับรัฐบาลไมใหแพรหลายตอไป เนื่องจากประชาชนจะ 
ไมมีโอกาสไดปฏิบัติและดําเนินการปกครองเชนเดิมอีก โดยเฉพาะอยางยิ่งกระทรวงมหาดไทย 
ซ่ึงมีอํานาจหนาที่และความรับผิดชอบในการดูแลสงเสริมและพัฒนาการปกครองสวนภูมิภาค  และ
สวนทองถ่ินก็คงไมตองพูดถึง “ระบบรัฐสภา”  อีกเพราะยกเลิกไปแลว 
 3.  ตอไปในภายหนา  นักการเมือง  นักศึกษา  นักเรียน และประชาชนทั่วไปในทองถ่ิน 
จะไมรูจักการปกครองระบบรัฐสภาเหมือนอยางในปจจุบันและจะไมเขาใจถึงเหตุผลวา ทําไมระบบ
บริหารทองถ่ินที่ยึดถือปฏิบัติมาแตกอน  จึงเปลี่ยนเปนอีกระบบหนึ่งที่ไมสอดคลองกับระบบที่ใช
ปกครองประเทศและคงตองเขาใจวา “ระบบรัฐสภา” ไมดีหรือใชไมไดจึงเลิกใชและเปลี่ยนรูปแบบ
ใหมตามอยางระบบอเมริกันเชนนี้ 
 4.   เมื่อพิจารณาถึงวา   จากนี้ไป ประเทศไทยก็จะเหลือการปกครองระบบรัฐสภา
เฉพาะที่รัฐบาลกลางแตเพียงแหงเดียวแลวก็นาใจหายยิ่งกวานั้น โอกาสที่จะไดรับการพัฒนาให
เ จ ริ ญ 
งอกงามในองคกรปกครองตนเองของประชาชนก็ยอมไมมีอีกแลว เชนนี้ ก็นากังวลใจอยางยิ่งวา   
นาจะเปนอันตรายตอ “ระบบรัฐสภา”  ของเราในที่สุด 
 5.  ขอหวั่นวิตกอีกประการหนึ่งก็คือ  แมวาในระยะตน  อาจจะไมมีการเปลี่ยนแปลงใด 
ๆ ในระดับชาติหรือยังมองไมเห็นผลกระทบดังกลาว  แตคงตองกลาวย้ําวา  อยางนอยที่สุดตอไปนี้ 
คนไทยในทองถ่ินก็จะรูจักแตเฉพาะการปกครองที่ใชหลัก ”การแยกอํานาจ” ตามระบบ
ประธานาธิบดี แตจะไมรูจัก “ระบบรัฐสภา”  แตอยางใด  
 เมื่อเปนเชนนี้ในภายหนา เมื่อนักการเมืองจากทองถ่ินที่เคยปฏิบัติและเคยชินกับหลัก “การ
แยกอํานาจ”  ตามระบบของสหรัฐอเมริกา ไดรับเลือกตั้งเขาสูการปกครองระดับชาติและตองเขามา
ทํางานใน  “ระบบรัฐสภา”  ซ่ึงจะเปนระบบใหมที่จะตองเขาใจอดทนและยอมรับวิธีการมาตรการ
และระเบียบ กติกาของ “ระบบรัฐสภา” ของชาติเพียงใด  ดวยความที่ไมคุนเคยหรืออาจไมเขาใจ ดี
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พอ ทั้งไมมีโอกาสไดเรียนรูปฏิบัติมากอน เนื่องจากบรรพบุรุษไดยกเลิกไปเสียแลว  เปนการยกเลิก
ทั้ง ๆ ที่ตระหนักถึงความสําคัญของระบบที่มีตอการปกครองของประเทศ ซ่ึงไดประคับ ประคอง
รักษา  มาตั้งแตตน 
 โกวิท  พวงงาม (2546 : 144-146)   มีความเห็นวาเหตุที่ตองมีการเลือกผูบริหารทองถ่ิน
โดยตรง  เพราะมีความจําเปนหลายประการ เปนตนวา 
 1.   โครงสรางของเทศบาลไมเอื้ออํานวยตออํานาจการบริหาร  เพราะคณะผูบริหาร
(นายก เทศมนตรีและเทศมนตรี) ตองขึ้นอยูกับเสียงสนับสนุนของสมาชิกสภาเทศบาล 
 2. เปนการแกไขปญหาที่ทําใหการบริหารองคกรมีประสิทธิภาพเปนที่เชือ่ถือศรัทธา
ของประชาชนที่ตองไดรับการตอบสนองและแกไขปญหาความเดือดรอน 
 3. จะไมเปนเหมือนระบอบประธานาธิบดี  เพราะไมไดแยกความสัมพันธกับฝายสภา
โดยเด็ดขาด ยังมีความสัมพันธในลักษณะความรับผิดชอบรวมกันคลายกรุงเทพมหานคร เพราะ
หากเกิดความขัดแยงจะนําไปสูการยุบสภานายกเทศมนตรีตองออกจากตําแหนงดวย 
 ขอเสนอทางออกของการเสริมสรางองคกรปกครองทองถ่ินเขมแข็งสวนหนึ่งมองวาการ
เลือกตั้งผูบริหารโดยตรงจากประชาชนจะเปนเครื่องหมายของมิติใหมที่ประชาชนสามารถเขามามี
สวนรวมเลือกผูบริหารโดยตรงสามารถตรวจสอบ กํากับ ติดตามนโยบาย ความรับผิดชอบตอ
ประชาชน  และทองถ่ินมากขึ้น  ซ่ึงจะสามารถสรางความเปนประชาสังคม (Civil society)  
 สรุปวา การเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงของประชาชน จะทําใหประชาชนมีทางเลือก
ในการเลือกผูบริหารทองถ่ินของตนเอง มีสวนรวมในการปกครองทองถ่ินและควบคุมการบริหาร
เทศบาลไดใกลชิดยิ่งขึ้น นายกเทศมนตรีจะมีความคลองตัวในการบริหารสามารถจัดบริการสาธารณะ
ตามอํานาจหนาที่ไดอยางมีประสิทธิภาพ มีความมั่นคงในตําแหนงหนาที่ไมตองคอยพะวงกับเสียง
สนับสนุนในสภา รวมทั้งเปนการแบงแยกอํานาจฝายบริหารออกจากฝายนิติบัญญัติอยางชัดเจน จึง
ตางทําหนาที่ของแตละฝายไดเต็มที่ 
  3.2 การปกครองทองถิ่นในรูปแบบเทศบาลที่ใชอยูในประเทศไทย 
 ชูวงศ   ฉายะบุตร  (2539 : 121) กลาวไววา ในป  พ.ศ. 2473 พระบาทสมเด็จพระปกเกลา
เจาอยูหัว ทรงจัดการปกครองทองถ่ินในรูปแบบเทศบาลขึ้น โดยที่กระทรวงมหาดไทยไดทูลเกลา
ถวายแผนการโครงการพรอมดวยรางกฎหมายที่ทําสําเร็จเรียบรอยแลวเพื่อทรงพิจารณา พระองค ฯ 
ไดทรงนําเขาไปศึกษาในที่ประชุมเสนาบดีซ่ึงที่ประชุมไมเห็นดวยโดยใหเหตุผลวาระบบใหมนีเ้ปน
ของดี แตเมื่อพระราชทานไปยังราษฎรที่ยังไมเขาใจระบบดังกลาว  ผลดีก็จะไมเกิดขึ้นกลับกลายเปน
เร่ืองยุงยากควรที่จะใหการศึกษาแกผูรับใหเกิดความรูความเขาใจเสียกอน  จึงจะเกิดผลดีตามที่
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พระองคปรารถนา และอีกประการหนึ่ง การพระราชทานสิทธิแกประชาราษฎรเชนนี้เปนพระมหา
กรุณาธิคุณอยางประเสริฐ  แตการปฏิบัติเชนนี้ในทันทีทันใดทีเดียวยังไมเปนการเหมาะสม ควรแกไจ
ใหคอยเปนคอยไป อยางไรก็ตามพระองคทรงตระหนักวาการจัดการปกครองแบบเทศบาลจะเปน
การใหการศึกษาแกประชาชนในการที่จะกาวไปสูการปกครองแบบประชาธิปไตยตามพระราชบันทึก
ไดทรงย้ําถึงการนี้ตอนหนึ่งวา 
 

“มันเปนการดีกวาอยางแนนอนสําหรับประชาชนที่จะเริ่มตนดวยการควบคุมกิจการทองถิ่นกอนที่
พวกเขาพยายามที่จะควบคุมกิจการของรัฐโดยผานทางรัฐสภา ขาพเจาเชื่ออยางจริงใจวาถาการปฏิรูป
เหลานี้ไดเริ่มใชอยางคอยเปนคอยไปเชนวิธีนี้ การปกครองระบอบประชาธิปไตยสามารถจะถูกนํามาใช
ไดโดยไมมีผลเสียมากนัก แตกระบวนการนี้จะตองคอยเปนคอยไปและมีการกระทําอยางระมัดระวัง  
ถาการทดลองนี้ลมเหลวในทุกขั้นตอนเมื่อนั้นจึงจะเปนไปไดที่จะชักจูงใหประชาชนเชื่อวาประชาธิปไตย
เปนไปไมไดสําหรับประเทศสยาม อันตรายอยูที่ความไมอดทน” 

 
 อยางไรก็ตามหลังจากที่คณะราษฎรไดทําการปฏิวัติเปลี่ยนแปลงการปกครองแลวก็ไดมี
การประกาศใชพระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 และไดมีการจัดตั้งเทศบาลเปนครั้ง
แรกในป พ.ศ. 2478โดยไดยกฐานะสุขาภิบาลที่มีอยูเดิม 35 แหง  ซ่ึงเปนสุขาภิบาลเมืองเสีย 29 แหง 
และสุขาภิบาลทองที่ 6 แหง ขึ้นเปนเทศบาล และไดมีการแกไขกฎหมายที่เกี่ยวของกับเทศบาลถึง
ปจจุบันหลายครั้ง กลาวคือ  ไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2481 พ.ศ. 2486 และ
จนถึงป พ.ศ. 2496 ซ่ึงใชเปนหลักมาจนถึงปจจุบัน  (ชูวงศ   ฉายะบุตร.  2539 : 122) 
 จากบทบัญญัติของกฎหมายดังกลาวขางตน  ไดกําหนดหลักเกณฑในการพิจารณาจัดตั้ง
ทองถ่ินใดขึ้นเปนเทศบาลไว 3 ประการ คือ 
 1.  จํานวนและความหนาแนนของประชากรในทองถ่ินนั้น 
 2.  ความเจริญทางเศรษฐกิจของทองถ่ินโดยพิจารณาจากการจัดเก็บรายไดตามที่กฎหมาย
กําหนด  และงบประมาณรายจายในการดําเนินกิจการของทองถ่ิน    
 3.  ความสําคัญทางการเมืองของทองถ่ิน    โดยพิจารณาถึงศักยภาพของทองถ่ินนั้นวาจะ
สามารถพัฒนาความเจริญไดรวดเร็วมากนอยเพียงใด 
 จากหลักเกณฑดังกลาวขางตน   กฎหมายไดกําหนดใหจัดตั้งเทศบาลขึ้นได  3  ประเภท  
ซ่ึงกระทรวงมหาดไทยไดกําหนดหลักเกณฑการจัดตั้งเทศบาลตําบลไวอยางกวาง  ๆ  ดังนี้  (2539 : 
125) 
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 1.   เทศบาลตําบล  มีหลักเกณฑดังนี้  
  1.1  มีรายไดจริงโดยไมรวมเงินอุดหนนุในปงบประมาณที่ผานมา ตั้งแต 12,000,000 
บาทขึ้นไป 
  1.2  มีประชากรตั้งแต 7,000 คนขึ้นไป 
  1.3  ความหนาแนนของประชากรตั้งแต 1,500  คนตอหนึ่งตารางกิโลเมตรขึ้นไป 
  1.4  ไดรับความเหน็ชอบจากราษฎรในทองถ่ินนั้น 
 2. เทศบาลเมือง  มีหลักเกณฑการจัดตั้ง ดังนี้ 
  2.1 ทองที่ที่เปนที่ตั้งศาลากลางจังหวัดทุกแหง ใหยกฐานะเปนเทศบาลเมืองได  
โดยไมตองพิจารณาถึงหลักเกณฑอ่ืน ๆ ประกอบ 
  2.2 สวนทองที่ที่มใิชเปนที่ตั้งศาลากลางจังหวดัจะยกฐานะเปนเทศบาลเมือง            
ตอง ประกอบดวยหลักเกณฑ ดังนี้  
   2.2.1 เปนทองที่ที่มีพลเมืองตั้งแต 10,000 คนขึ้นไป 
   2.2.2   ราษฎรอยูกันหนาแนนไมต่ํากวา  3,000 คนตอหนึ่งตารางกิโลเมตร 
   2.2.3   มีรายไดพอแกการปฏิบัติหนาที่อันตองทําตามที่กฎหมายกําหนดไว 
   2.2.4   มีพระราชกฤษฎีกายกฐานะเปนเทศบาลเมือง 
 3. เทศบาลนคร มีหลักเกณฑการจัดตั้ง ดังนี้ 
  3.1  เปนทองที่ที่มีพลเมืองตั้งแต 50,000 คนขึ้นไป 
  3.2  ราษฎรอยูกันหนาแนนไมต่ํากวา  3,000 คนตอหนึ่งตารางกิโลเมตร 
  3.3  มีรายไดพอแกการปฏิบัติหนาที่อันตองทําตามที่กฎหมายกําหนดไว 
  3.4  มีพระราชกฤษฎีกายกฐานะเปนเทศบาลนคร 
  3.2.1 โครงสรางของเทศบาล  
 ตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ไดแบงโครงสรางของเทศบาลออกเปน  2 สวน 
คือ  สภาเทศบาล  และคณะเทศมนตรี สําหรับการปฏิบัติงานตามหนาที่ของเทศบาลแลวจะมี
โครงสรางเพิ่มขึ้นอีกหนึ่งสวน  คือ  พนักงานเทศบาล 
 1.  สภาเทศบาล  ประกอบดวยสมาชิก 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   ซ่ึงผูวาราชการ 
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จังหวัดแตงตั้งตามที่สมาชิกสภามีมติเลือก 
 2. คณะเทศมนตรีมีอํานาจในการบริหารเทศบาล ประกอบดวยนายกเทศมนตรี และ 
เทศมนตรี 2-4 คน ตามฐานะของเทศบาล  กลาวคือ 
  2.1 เทศบาลเมืองและเทศบาลตําบลมีเทศมนตรีได 2 คน  
  2.2 เทศบาลนครมีเทศมนตรีได 4 คน 
 3. พนักงานเทศบาล   
 พนักงานเปนเจาหนาที่ทองถ่ินของเทศบาลที่ปฏิบัติหนาที่อันเปนภารกิจประจําของ
สํานักงานซึ่งมีความเกี่ยวพันใกลชิดกับประชาชนเพราะหนาที่ของเทศบาลตองติดตอกับประชาชน
ตั้งแตเกิดจนตาย มีปลัดเทศบาลเปนหัวหนาปกครองบังคับบัญชาพนักงานเทศบาลรองจาก
นายกเทศมนตรี   ดังภาพประกอบ 2      
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ภาพประกอบ 2   โครงสรางและการแบงสวนราชการของเทศบาล 
ตามพระราชบญัญัติเทศบาล  พ.ศ. 2496 

 
ที่มา  :  ชูวงศ  ฉายะบุตร.  2539 : 123 – 124 
 
 
 
  3.2.2  อํานาจหนาที่ของเทศบาล 

เทศบาล 
 

สภาเทศบาล 
 

คณะเทศมนตรี 
 

รองปลัดเทศบาล 
 

ปลัดเทศบาล 
 

หนวยงานตรวจสอบภายใน 

 

กอง/ฝาย
คลัง 

 

กอง/ฝาย 
สาธารณสุข 

 

กอง/ฝาย
ชาง 

 

กอง/ฝาย
การประปา 

 

สํานัก
ปลัดเทศบาล 

กอง/ฝาย 
สวัสดิการ
สังคม 

กอง/ฝาย
วิชาการ
และ

 

กอง/ฝาย
การศึกษา 

 

 
แขวง 
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 ตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 กําหนดอํานาจหนาที่ของเทศบาลไว 2 ประเภท  
คือ  อํานาจหนาที่ตามกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองทองถ่ิน   และอํานาจหนาที่ตามกฎหมายอื่น ๆ 
กําหนด  กลาวคือ  (2539 : 123 - 124) 
   3.2.2.1 อํานาจหนาทีต่ามกฎหมายจัดตั้งเทศบาลกําหนด แบงออกเปน  2 สวน คือ 
 1) หนาที่บังคับหรือหนาที่ที่ตองปฏิบัติ (มาตรา  50  มาตรา  53  และมาตรา  56   พ.ร.บ. 
เทศบาล พ.ศ. 2496)  ดังปรากฏในตาราง  1 
 
ตาราง 1  หนาที่บังคับหรือหนาที่ที่ตองปฏิบัติ 
 

เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร 
   

1.  รักษาความสงบเรียบรอย 
ของประชาชน 

2.  ใหมีและบํารุงทางบกและ
ทางน้ํา   

3.  รักษาความสะอาดของถนน
หรือทางเดินและที่สาธารณะ
รวมทั้งการกําจัดขยะมูลฝอย 
สิ่งปฏิกูล 

4.  ปองกันและระงับโรคติดตอ 
5. ใหมีเครื่องใชในการดับเพลิง 
6.  ใหราษฎรไดรับการศึกษา   

อบรม 
7.  สงเสริมการพัฒนาสตรี เด็ก 

เยาวชน ผูสูงอายุและผูพิการ 
8.   บํารุงศิลปะ  จารีตประเพณี 

ภูมิปญญาทองถิ่นและ       
วัฒน ธรรมอันดีงาม                  
ของทองถิ่น 

9.   หนาที่อื่นตามที่กฎหมาย
บัญญัติใหเปนหนาที่            
ของเทศบาล 

 

มีหนาที่เชนเดียวกับเทศบาล
ตําบลและมีหนาที่เพิ่มเติมอีก  ดังนี้ 
1.  ใหมีน้ําสะอาดหรือการประปา 
2.  ใหมีโรงฆาสัตว 
3.  ใหมีและบํารุงสถานที่ทําการ

พิทักษและรักษาคนเจ็บไข 
4.  ใหมีและบํารุงทางระบายน้ํา 
5.  ใหมีและบํารุงสวมสาธารณะ 
6.   ใหมีและบํารุงการไฟฟาหรือ

แสงสวางโดยวิธีอื่น   
7.  ใหมีการดําเนินกิจการโรงรับ

จํานําหรือสถานสินเชื่อทองถิ่น 
 
 

มีหนาที่เชนเดียวกับเทศบาล
เมือง ตามขอ1 - 2 และมีหนาที่
เพิ่มอีกดังนี้  
1.  ใหมีและบํารุงการสงเคราะห 

มารดาและเด็ก    
2.  กิจการอยางอื่น  ซึ่งจําเปน

เพื่อการสาธารณสุข 
3.  การควบคุมสุขลักษณะและ

อนามัยในรานจําหนาย
อาหาร โรงมหรสพและ
สถานบริการอื่น 

4.  จัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัย 
และการปรับปรุงแหลง     
เสื่อมโทรม 

5.  จัดใหมีและควบคุมการตลาด 
ทาเทียบเรือ ทาขาม และ        
ที่จอดรถ 

6.   การวางผังเมืองและ                  
การควบคุมการกอสราง 

7.  การสงเสริมกิจการทองเที่ยว 
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 2) หนาที่ไมบังคบัหรือหนาที่ทีเ่ลือกปฏิบัติ (มาตรา  51  มาตรา 54  และมาตรา  57            
พ.ร.บ. เทศบาล พ.ศ. 2496)  ดังปรากฏในตาราง  2 
 
ตาราง 2  หนาที่ไมบังคับหรือหนาที่ที่เลือกปฏิบัติ 
 

เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร 
   

1.  ใหมีน้ําสะอาดหรือการ
ประปา 

2.  ใหมีโรงฆาสัตว 
3.  ใหมีตลาด ทาเทียบเรือและ 

ทาขาม 

1.  ใหมีตลาด ทาเทียบเรือและ 
ทาขาม 

2.  ใหมีสุสานและฌาปนสถาน 
3.  บํารุงและสงเสริมการ                

ทํามาหากินของราษฎร 

 มีหนาที่เชนเดยีวกันกับ
เทศบาลเมืองตามขอ 1 – 12 
 

4.  ใหมีสุสานและฌาปนสถาน 
5.  บํารุงและสงเสริมการ                

ทํามาหากินของราษฎร 
6.  ใหมีและบํารุงสถานที่ทําการ

พิทักษและรักษาคนเจ็บไข 
7.  ใหมีและบํารุงการไฟฟาและ

แสงสวางโดยวิธีอื่น 
8.  ใหมีและบํารุงทางระบายน้ํา 
9.  เทศพาณิชย 
 

4.  ใหมีและบํารุงการสงเคราะห
มารดาและเด็ก 

5.  ใหมีและบํารุงโรงพยาบาล 
6.  ใหมีการสาธารณูปการ 
7.  จัดทํากิจกรรม ซึ่งจําเปนเพื่อ

การสาธารณสุข 
8.  จัดตั้งและบํารุงโรงเรียน            

อาชีวศึกษา 
9.  ใหมีและบํารุงสถานที่สําหรับ

การกีฬาและพลศึกษา 
10.  ใหมีและบํารุงสวน สาธารณะ  

สวนสัตว  และสถานที่
พักผอนหยอนใจ 

11.  ปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรม
และรักษาความสะอาด          
เรียบรอยของทองถิ่น 

12.   เทศพาณิชย  
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   3.2.2.2 อํานาจหนาทีต่ามพระราชบญัญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  พ.ศ. 2542   
 เทศบาลมีอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะเพื่อประโยชนของ
ประชาชนในทองถ่ินของตนเอง ดังนี้ (มาตรา 16  พ.ร.บ. กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  พ.ศ. 2542)   

1) การจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ินของตนเอง 
2) การจัดใหมีและบํารุงรักษาทางบก ทางน้ําและทางระบายน้ํา 
3) การจัดใหมีและควบคุมตลาด  ทาเทียบเรอื  ทาขามและที่จอดรถ 
4) การสาธารณูปโภคและการกอสรางอื่น ๆ 
5) การสาธารณูปการ 
6) การสงเสริม  การฝก  และประกอบอาชพี  
7) การพาณิชย  และสงเสริมการลงทุน 
8) การสงเสริมการทองเที่ยว 
9) การจัดการศกึษา 

10) การสังคมสงเคราะห  และการพัฒนาคุณภาพชีวติเดก็   สตรี   คนชรา  และ                       
ผูดอยโอกาส 

11) การบาํรุงรักษาศิลปะ  จารตีประเพณ ี ภูมิปญญาทองถ่ินและวฒันธรรมอันดีงามของ
ทองถ่ิน 

12) การปรับปรุงแหลงชุมชนแออัดและการจัดการเกี่ยวกับทีอ่ยูอาศัย 
13) การจัดใหมีและบํารุงรักษาสถานที่พักผอนหยอนใจ 
14) การสงเสริมประชาธิปไตยความเสมอภาคและสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
15) สงเสริมการมีสวนรวมของราษฎรในการพฒันาทองถ่ิน 
16) การรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง 
17) การกําจัดมูลฝอย  ส่ิงปฏิกูลและน้ําเสีย 
18) การสาธารณสขุ  การอนามัยครอบครัวและการรักษาพยาบาล 
19) การจัดใหมีและควบคุมสุสานและฌาปนสถาน 
20) การควบคุมการเลี้ยงสัตว 
21) การจัดใหมีและควบคุมการฆาสัตว 
22) การรกัษาความปลอดภยั  ความเปนระเบยีบเรียบรอยและการอนามยั  โรงมหรสพ

และสาธารณสถานอื่น ๆ 
23) การจัดการ การบํารุงรักษา และการใชประโยชนจากปาไม ที่ดิน 

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 
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24) การผังเมือง 
25) การขนสงและการวิศวกรรมจราจร 
26) การดูแลรักษาที่สาธารณะ 
27) การควบคุมอาคาร 
28) การปองกันและบรรเทาสาธารณภยั 
29) การรักษาความสงบเรียบรอย  การสงเสริมและสนับสนนุการปองกัน  และรักษา

ความปลอดภยัในชวีิตและทรัพยสิน  
30) กิจการอื่นใดทีเ่ปนผลประโยชนของประชาชนในทองถ่ินตามที่คณะกรรมการ

ประกาศกําหนด 
   3.2.2.3 อํานาจหนาที่ตามที่กฎหมายเฉพาะอื่น ๆ  กําหนด 
 นอกจากอํานาจหนาที่ตามพระราชบัญญัติเทศบาล   พ.ศ. 2496   และอํานาจหนาที่ตาม
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
พ.ศ.2542  กําหนดไวแลวยังมีกฎหมายเฉพาะอื่น ๆ  กําหนดใหเทศบาลมีอํานาจหนาที่ดําเนินกิจการ 
ใหเปนไปตามกฎหมายนั้น  ๆ  อีกเปนจํานวนมาก    เชน 

1) พระราชบัญญัติปองกันภยันตรายอันเกดิแกการเลนมหรสพ พุทธศักราช 2464 
2) พระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดนิ  พุทธศักราช  2475 
3) พระราชบัญญัติควบคุมการใชอุจจาระทําปุย  พุทธศักราช  2490 
4) พระราชบัญญัติควบคุมการโฆษณาโดยใชเครื่องขยายเสียง  พ.ศ. 2493 
5) พระราชบัญญัติปองกันและระงับอัคคีภัย  พ.ศ. 2495 
6) พระราชบัญญัติปองกันโรคพิษสุนัขบา  พ.ศ.  2498 
7) พระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเปนระเบยีบเรียบรอยของบานเมือง  

พ.ศ. 2535   
8) พระราชบัญญัติควบคุมการฆาและจําหนายเนื้อสัตว  พ.ศ.  2502 
9) พระราชบัญญัติการผังเมือง  พ.ศ.  2518 
10) พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร  พ.ศ.  2522 
11) พระราชบัญญัติปองกันภยัฝายพลเรือน  พ.ศ.  2522 
12) พระราชบัญญัติโรคติดตอ  พ.ศ.  2523 
13) พระราชบัญญัติการทะเบยีนราษฎร  พ.ศ.  2534 
14) พระราชบัญญัติสาธารณสุข   พุทธศักราช  2535  

ฯลฯ 
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  3.2.3 อํานาจหนาที่ของสภาเทศบาล 
 สภาเทศบาลมีอํานาจหนาที่  ดังนี้   
         3.2.3.1 อํานาจในการตราเทศบัญญัติ (มาตรา 60  พ.ร.บ. เทศบาล 
พ.ศ. 2496) 
 1) เพื่อปฏิบัติการใหเปนไปตามหนาที่ของเทศบาลที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวย          
เทศบาล 
 2) เมื่อมีกฎหมายบัญญัติใหเทศบาลตราเทศบัญญัติ  หรือใหอํานาจตราเทศบัญญัติ   
เพื่อปฏิบัติการใหเปนไปตามกฎหมายฉบับนั้น ๆ 
   3.2.3.2 อํานาจในการควบคุมฝายบริหาร  
 สภาเทศบาลมีอํานาจตรวจสอบควบคุมการทํางานของนายกเทศมนตรีซ่ึงเปนฝายบริหาร
ใหปฏิบัติหนาที่ใหเปนไปตามระเบียบแบบแผนและนโยบายที่กําหนดไวโดยมีมาตรการควบคุม    
ที่สําคัญอยางนอย  3  ประการ  คือ 
 1) การตั้งกระทูถาม  (มาตรา 31  พ.ร.บ. เทศบาล พ.ศ. 2496) 
 สมาชิกสภาเทศบาลมีสิทธิที่จะตั้งกระทูถามนายกเทศมนตรีในขอความใด ๆ ที่เกี่ยวกับ
การงานในหนาที่ได  ถาหากสมาชิกสภาเทศบาลเกิดสงสัยหรือมีขอของใจเกี่ยวกับการปฏิบัติ
หนาที่ของนายกเทศมนตรี หรือเมื่อเล็งเห็นวาการกระทําใด ๆ ของฝายบริหารอาจกอใหเกิดความ
เสียหายตอทองถ่ิน หรือประชาชนในทองถ่ินนั้น  ทั้งนี้นายกเทศมนตรีจะตองตอบกระทูถามให
สมาชิกสภาหายของใจ แตฝายบริหารมีสิทธิที่จะไมตอบกระทูถามก็ได ถาเห็นวายังไมสามารถตอบ
เพราะถาหากตอบไปแลวจะเกิดความไมปลอดภัยหรือเสียประโยชนที่สําคัญของเทศบาล 
 2) การเปดอภิปราย  (มาตรา 34  พ.ร.บ. เทศบาล พ.ศ. 2496) 
 กฎหมายวาดวยเทศบาลไดใหสิทธิแกสมาชิกสภาเทศบาล  ขอเปด อภิปรายตอ
นายกเทศมนตรี  ซ่ึงตองเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการดําเนินการที่กําหนดไว 
 3) การอนุมัติงบประมาณประจําป  (มาตรา 62  พ.ร.บ. เทศบาล พ.ศ. 2496) 
 กอนที่จะมีการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ ในรอบปตอไป นายกเทศมนตรีจะตองเสนอ
งบประมาณประจําปเพื่อขออนุมัติตอสภาเทศบาลเสียกอน  และเมื่อสภาไดอนุมัติแลว  จึงจะดําเนิน
กิจกรรมตาง   ๆ  ได การที่กําหนดใหตองเสนอขออนุมัติงบประมาณกอนนั้น เพื่อที่สภาเทศบาล
ซ่ึงถือวาเปนตัวแทนของประชาชนในทองถ่ินนั้นสามารถควบคุมการจัดหารายไดและการใชจาย 
เงินของฝายบริหารใหเปนไปอยางถูกตอง   และตรงกับความตองการของทองถ่ิน 
   3.2.3.3 อํานาจในการแตงตั้งคณะกรรมการสภาเทศบาล (มาตรา 32 
พ.ร.บ.   เทศบาล พ.ศ. 2496) เพื่อที่จะใหการดําเนินงานตาง ๆ ของสภาเทศบาลเปนไปอยางมี
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ประสิทธิภาพและประสิทธิผล สภาเทศบาลมีอํานาจที่จะตั้งคณะกรรมการเพื่อใหปฏิบัติภารกิจที่
มอบหมายใหทํา คณะกรรมการที่สภาเทศบาลจะแตงตั้งแบงเปน  2  ประเภท คือ 
 1) คณะกรรมการสามัญ คือ คณะกรรมการที่ประกอบดวยสมาชิกสภาเทศบาล ซ่ึงไดรับ
เลือกจากสภาเทศบาล  และกระทรวงมหาดไทยไดออกระเบียบใหมีคณะกรรมการสามัญประจํา
สภาเทศบาลไดไมเกิน  2  คณะโดยเทศบาลนครใหมีกรรมการในคณะหนึ่ง ๆ ไมเกิน  5  คน   
สวนเทศบาลเมืองและเทศบาลตําบลใหมีกรรมการในคณะหนึ่ง ๆ ไมเกิน  3  คน 
 2) คณะกรรมการวิสามัญ  คือ  คณะกรรมการที่ประกอบดวยสมาชิกสภาเทศบาลหรือ   
ผูทรงคุณวุฒิจากภายนอกที่มิไดเปนสมาชิกซึ่งไดรับเลือกจากสภาเทศบาลรวมเปนคณะกรรมการ  
โดยอาจมีจํานวนและองคประกอบของคณะกรรมการไดเชนเดียวกับคณะกรรมการสามัญดังกลาว
มาแลวขางตน 
  3.2.4 การบริหารเทศบาล 
 ฝายบริหารกิจการของเทศบาลไดแก คณะเทศมนตรี ซ่ึงอํานาจในการบริหารงานอยูที่
คณะเทศมนตรีประกอบดวย นายกเทศมนตรีและเทศมนตรี 2-4 คน ตามฐานะของเทศบาล ไดแก  
1) กรณีเทศบาลเมืองและเทศบาลตําบล  ใหมีเทศมนตรีไดไมเกิน  2  คน  และ  2) กรณีเทศบาลนคร  
ใหมีเทศมนตรีไดไมเกิน 4  คน  สําหรับเทศบาลเมืองที่มีรายได จัดเก็บปละ 20 ลานขึ้นไป ใหมี     
เทศมนตรีเพิ่มขึ้นอีก 1 คน 
 นายกเทศมนตรีมีอํานาจหนาที่  ดังตอไปนี้ 

1. กําหนดนโยบายที่ไมขดัตอกฎหมายและรบัผิดชอบในการบริหารราชการของเทศบาล
ใหเปนไปตามกฎหมาย เทศบัญญัติ  และนโยบาย 

2. ส่ัง อนุญาต  และอนุมัติเกีย่วกับราชการของเทศบาล 
3. วางระเบยีบเพือ่ใหงานของเทศบาลเปนไปดวยความเรยีบรอย 
4. รักษาการใหเปนไปตามเทศบัญญัติ 
5. ปฏิบัติหนาที่อ่ืนตามที่กฎหมายบัญญัติไวในพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496       

พ.ศ. 2546 และกฎหมายอื่น 
6. ควบคุมและรบัผิดชอบในการบริหารกิจการของเทศบาลและเปนผูบังคับบัญชา                              

พนักงานเทศบาลและลูกจางเทศบาล 
7. มีอํานาจเปรียบเทียบคดีละเมิดเทศบัญญัติ   เมื่อรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย   

เห็นเปนการสมควรและประกาศในราชกจิจานุเบกษาแลว 
8. เปนเจาพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญาในการปฏิบัติหนาที ่
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9. มีอํานาจหนาที่อยางเดยีวกบัอํานาจหนาที่ของกํานัน ผูใหญบาน บรรดาที่บัญญัติไว
ในกฎหมายวาดวยลักษณะการปกครองทองที่ 
  3.2.5 การกํากับดูแลเทศบาล 
 เปนความสัมพันธระหวางเทศบาลกับรัฐบาลในการบริหารงานของเทศบาลโดยมี
นายอําเภอ  ผูวาราชการจังหวัด  รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย และองคกรกลางอื่น ๆ เชน  
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  เปนผูกํากับดูแล  ตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496  
กําหนดใหองคกรกลางใชมาตรการกํากับดูแลเทศบาลใน 3 ลักษณะดวยกัน คือ  การใชมาตรการ
ทั่วไป  การใชมาตรการดานกฎหมาย   ระเบียบ  ขอบังคับ  และประกาศ  และใชมาตรการ
ตรวจสอบการเงินและทรัพยสิน  (ชูวงศ  ฉายะบุตร.  2539 : 162)     
  3.3 ความเปนมาของเทศบาลตําบล 
 เทศบาลตําบลเกิดขึ้นโดยผลของพระราชบัญญัติเทศบาล  พ.ศ.  2496  ที่กําหนดให 
กระทรวงมหาดไทยประกาศยกทองถ่ินที่เขาหลักเกณฑในการจัดตั้งเปนเทศบาลขึ้นเปนเทศบาล 
(มาตรา 6 พ.ร.บ.เทศบาล พ.ศ. 2496) กระทรวงมหาดไทยไดกําหนดหลักเกณฑการจัดตั้งเทศบาล
ตําบลไวอยางกวาง  ๆ  ดังนี้  (2539 : 125) 
 1.  มีรายไดจริงโดยไมรวมเงนิอดุหนุนในปงบประมาณที่ผานมาตัง้แต 12,000,000- บาท 
ขึ้นไป 
 2.  มีประชากรตั้งแต  7,000 คนขึ้นไป 
 3.  มีความหนาแนนของประชากรตั้งแต  1,500 คนตอหนึ่งตารางกิโลเมตรขึ้นไป  

4. ไดรับความเห็นชอบจากราษฎรในทองถ่ินนั้น 
3.4 การปรับปรุงโครงสรางของเทศบาล 
มีการประกาศใชพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 12) 

พ.ศ. 2546  โดยมีเหตุผลในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับนี้คือ  เนื่องจากพระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ. 2496 กําหนดรูปแบบการบริหารเทศบาลเปนสองรูปแบบ คือ  รูปแบบคณะ
เทศมนตรีและรูปแบบนายกเทศมนตรี เพื่อใหการบริหารเทศบาลเปนไปในรูปแบบเดียวกันโดยให
นายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน และเพื่อใหสอดคลองกับกฎหมายวาดวย
การเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน ประกอบกับมีบทบัญญัติบางมาตราที่ยังไม
เหมาะสมกับการบริหารงานของเทศบาล  เพื่อใหการบริหารงานของเทศบาลเปนไปดวยความ
เรียบรอย  และมีประสิทธิภาพจึงจําเปนตองตราพระราชบัญญัตินี้  (เหตุผลทายพระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ. 2496 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2546 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
ฉบับกฤษฎีกา เลมที่ 120  ตอนที่ 124 ก. วันที่  22  ธันวาคม  2546) 
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 โครงสรางของเทศบาลตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 12)
พ.ศ. 2546 แบงออกเปน 2 สวน คือ สภาเทศบาลทําหนาที่นิติบัญญัติ  และนายกเทศมนตรีทําหนาที่
ฝายบริหาร ในการปฏิบัติงานตามหนาที่จะมีโครงสรางของพนักงานเทศบาลเพิ่มขึ้นอีกสวนหนึ่ง 
 สภาเทศบาล  ประกอบดวยสมาชิก ดังนี้ 
 1.   สภาเทศบาลตําบล     มีสมาชิก    12  คน 
 2.   สภาเทศบาลเมือง      มีสมาชิก     18  คน 
                  3. สภาเทศบาลนคร       มีสมาชิก     24  คน 
 นายกเทศมนตรีเปนผูบริหารที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน  เปนผูแตงตั้ง 
ถอดถอน รองนายกเทศมนตรี เลขานุการนายกเทศมนตรี และที่ปรึกษานายกเทศมนตรี การปฏิบัติ
ภารกิจประจําของเทศบาล มีปลัดเทศบาลเปนหัวหนาปกครองบังคับบัญชาพนักงานเทศบาลรองจาก
นายกเทศมนตรี 
 โครงสรางและการแบงสวนราชการตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 แกไขเพิ่มเติม 
(ฉบับที่ 12)  พ.ศ. 2546  ดังภาพประกอบ  3 
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ที่มา  :  “พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496  แกไขเพิ่มเติม…,”  2546 : ไมปรากฏเลข
หนา 
 
  3.5 เทศบาลตําบลในจังหวัดพระนครศรีอยุธยา 
 กรมสงเสริมการปกครองสวนทองถ่ิน (2550 : 120) ระบุไววา เทศบาลตําบลในเขต
จังหวัดพระนครศรีอยุธยามีจํานวน 24 เทศบาล ประกอบดวย เทศบาลตําบลทาเรือ เทศบาลตําบล

เทศบาล 
 

สภาเทศบาล 
 

นายกเทศมนตรี 
 

รองปลัดเทศบาล 
 

ปลัดเทศบาล 
 

หนวยงานตรวจสอบภายใน 
 

 

กอง/ฝาย
คลัง 

 

กอง/ฝาย 
สาธารณสุข 

 

กอง/ฝาย
ชาง 

 

กอง/ฝาย
การประปา 

 

สํานัก
ปลัดเทศบาล 

กอง/ฝาย 
สวัสดิการ
สังคม 

กอง/ฝาย
วิชาการและ
แผนงาน 

 

กอง/ฝาย
การศึกษา 

 

 
แขวง 

ภาพประกอบ 3 โครงสรางและการแบงสวนราชการของเทศบาลตามพระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ. 2496  แกไขเพิ่มเตมิ  (ฉบับที่ 12)  พ.ศ. 2546 
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ทาหลวง  เทศบาลตําบลนครหลวง  เทศบาลตําบลอรัญญิก  เทศบาลตําบลบางไทร  เทศบาล
ตําบลราชคราม  เทศบาลตําบลบางปะหัน  เทศบาลตําบลบางบาล  เทศบาลตําบลมหาพราหมณ  
เทศบาลตําบลผักไห เทศบาลตําบลลาดชะโด เทศบาลตําบลเจาเจ็ด เทศบาลตําบลหัวเวียง เทศบาล
ตําบลบางซาย เทศบาลตําบลอุทัย  เทศบาลตําบลมหาราช  เทศบาลตําบลโรงชาง เทศบาลตําบล
บานแพรก เทศบาลตําบลลําตาเสา เทศบาลตําบลลาดบัวหลวง เทศบาลตําบลภาชี เทศบาลตําบล
บานสราง เทศบาลตําบล บานเลน และเทศบาลตําบลพระอินทราชา ซ่ึงทุกเทศบาลมีการเลือกตั้ง
นายกเทศมนตรีโดยตรง  ของประชาชน ตามพระราชบัญญัติเทศบาล  พ.ศ. 2496 แกไข
เพิ่มเติม(ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2546  แลว  มีเทศบาลที่จะครบวาระของสภาเทศบาลและจะตองมี
การเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลรวมทั้งการเลือกนายกเทศมนตรีโดยตรงของประชาชน ในป พ.ศ. 
2550 จํานวน 2 เทศบาล คือ เทศบาลตําบลมหาพราหมณ และเทศบาลตําบลภาชี (ประกาศ
คณะกรรมการการเลือกตั้ง เร่ือง การเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถ่ินและผูบริหารทองถ่ินที่ครบวาระ
ในป  2550)  
 จากแนวคิดดังกลาวขางตน จึงสรุปไดวา การปกครองทองถ่ินรูปแบบเทศบาลไดถูก
นํามาใชในประเทศกวา  60  ป  และมีจํานวนมาก โดยใชรูปแบบการบริหารแบบรัฐสภาตอเนื่อง
มาและถือวาเปนองคกรปกครองทองถ่ินที่สมบูรณแบบที่สุด จนมีการแกไขปรับปรุงการบริหาร
เทศบาลใหม โดยใชแนวคิดผูบริหารเขมแข็งหรือระบบประธานิธิบดีมาใชในการบริหารเทศบาล  ผล
จากการแกไขดังกลาว ทําใหมีการปรับปรุงอํานาจหนาที่ของนายกเทศมนตรีในการบริหารเทศบาล 
และอํานาจหนาที่ของสภาเทศบาล ใหสอดคลองกับแนวคิดผูบริหารเขมแข็ง  ซ่ึงเปนการเปลี่ยนแปลง
คร้ังสําคัญยิ่งของเทศบาล 
 
4. งานวิจัยท่ีเก่ียวของ   
 บรรจงศักดิ์  วงศรัตนวรรณ  (2537 : บทคัดยอ)  ไดทําการศึกษาวิจัยเร่ือง  ทัศนคติของ     
ผูนําทองถ่ินตอการบริหารงานของเทศบาลนครเชียงใหม และการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง  
ศึกษาเฉพาะกรณีเทศบาลนครเชียงใหม  โดยมีวัตถุประสงคเพื่อศึกษาถึงทัศนคติของผูนําทองถ่ินตอ
การบริหารงานของเทศบาลนครเชียงใหม และการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง การเก็บรวบรวม
ขอมูลใชวิธีการสัมภาษณและสังเกตการณ ผลการวิจัยพบวา เทศบาลนครเชียงใหมกําลังประสบ
ปญหาเมืองเอกนคร ระบบบริหารปจจุบันไมประสบความสําเร็จในการจัดการปญหาตาง ๆ ที่
เกิดขึ้นและพบวาผูใหสัมภาษณเกือบทั้งหมดตางเห็นวาสวนกลางตองกระจายอํานาจมาสูทองถ่ิน
อยางแทจริง  และเชื่อวาการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงจะเปนทางออกในการแกปญหาตาง ๆ 
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ที่เกิดขึ้น   เนื่องจากเปนระบบที่ทําใหไดผูบริหารที่มีความสามารถและเกิดการมีสวนรวมในทาง
การเมืองและการบริหารของประชาชนในทองถ่ิน   
 ระวีวงศ  วงศปราชญ (2537 : บทคัดยอ)  ไดทําการศึกษาวิจัยเร่ือง  ทางเลือกของเมือง
เชียงใหมในอนาคต : ทัศนะของบุคคลชั้นนําเชียงใหม โดยมีวัตถุประสงคเพื่อทราบถึงทัศนะของบุคคล
ช้ันนําของเมืองเชียงใหมเกี่ยวกับทางเลือกในอนาคตของเมืองเชียงใหมวาเปนอยางไร ตลอดจน
ศึกษาวิเคราะหถึงผลกระทบทางสังคมและวัฒนธรรมที่จะเกิดขึ้นในอนาคต  การวิจัยคร้ังนี้เปนการ
วิจัยเชิงคุณภาพ ใชเครื่องมือคือ แบบสัมภาษณ  กลุมตัวอยางแบงออกเปน  5  กลุม  32  ราย  คือ 
กลุม    ขาราชการ  กลุมนักวิชาการ  กลุมนักการเมือง  กลุมนักธุรกิจ  บุคคลที่มีช่ือเสียงทั่วไป และกลุม
อนุรักษ  ผลการวิจัยพบวา ดานการเมืองการปกครองของเมืองเชียงใหมในอนาคตนั้น รูปแบบการ
ปกครอง     จะตองเปนแบบมหานครหรือรูปแบบการปกครองทองถ่ินรูปใดรูปหนึ่ง ที่มีการกระจาย
อํานาจใหทองถ่ินมากขึ้น ในอนาคตจะมีการเรียกรองใหมีการเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัดดวยเหตุผล
เร่ือง   ความคลองตัวในการบริการและอํานาจในการจัดเก็บภาษี  ตลอดจนการบริหารงบประมาณตาง 
ๆ มีการกําหนดแนวทางแกไขปญหาของเมืองไดเอง  เพราะประชาชนจะมีความตื่นตัวในการ
ปกครองตนเองมากขึ้นอยางแนนอน 
 อยางไรก็ตามอีก 20  ปขางหนา  รูปแบบการปกครองเมืองที่เหมาะสมกับเอกลักษณ   
วัฒนธรรมประเพณีของเมืองนั้น  คิดวาอาจมีการเลือกตัง้นายกเทศมนตรีโดยตรง 
 สมชาย  พิพัฒนกุลกิจ (2537 : บทคัดยอ) ไดทําการศึกษาวิจัยเร่ือง ความรู  ความเขาใจ  
ความคิดเห็น และการมีสวนรวมของประชาชนตอการปกครองทองถ่ินรูปแบบสุขาภิบาลศึกษา
เปรียบเทียบระหวางสุขาภิบาลที่มีประธานกรรมการมาจากการเลือกตั้งกับสุขาภิบาลที่มีประธาน
กรรมการโดยตําแหนง  โดยมีวัตถุประสงคเพื่อศึกษาความรู  ความเขาใจ  ความคิดเห็นและการมี
สวนรวมของประชาชนโดยพิจารณาถึงตัวแปรทางดานสถานะทางเศรษฐกิจและสังคม  ไดแก  เพศ  
อายุ รายได  อาชีพและการศึกษาของประชาชนวามีความสัมพันธกับความรู  ความเขาใจ  ความคิดเห็น
และการมีสวนรวมของประชาชนในการปกครองทองถ่ินรูปแบบสุขาภิบาลหรือไม  กลุมตัวอยาง 
ไดแก  ประธานกรรมการมาจากการเลือกตั้ง  จํานวน  175  คน  และสุขาภิบาลจันทนิมิต  จํานวน  
225 คน เก็บขอมูลโดยใชแบบสอบถาม สถิติที่ใชในการวิเคราะหขอมูลไดแก  คาความถี่  คารอยละ  
คาเฉลี่ย และคาไคสแควร  พบวา  ประชาชนในเขตสุขาภิบาลทั้งสองมีความคิดเห็นตอการปกครอง
ทองถ่ินระดับสูง และระดับความคิดเห็นไมแตกตางกันในสุขาภิบาลที่ประธานกรรมการโดย
ตําแหนง  ตัวแปร เพศ อายุ  รายได  อาชีพ  และการศึกษา ไมมีความสัมพันธกับความคิดเห็นของ
ประชาชนตอการปกครองทองถ่ินรูปแบบสุขาภิบาล สวนในสุขาภิบาลที่มีประธานกรรมการมาจาก
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การเลือกตั้ง  ตัวแปร เพศ และรายได ไมมีความสัมพันธกับความคิดเห็นของประชาชนตอการปกครอง
ทองถ่ินรูปแบบสุขาภิบาล    
 ศรีสมบูรณ  แยมกมล (2538 : บทคัดยอ)  ไดทําการศึกษาวิจัยเร่ือง  ความคิดเห็นของ      
ขาราชการตอการบริหารงานของสภาตําบลภายใตพระราชบัญญัติสภาตําบล พ.ศ. 2537 ศึกษาเฉพาะ
กรณีจังหวัดฉะเชิงเทรา  โดยมีวัตถุประสงคเพื่อศึกษาวาความคิดเห็นของขาราชการตอศักยภาพใน
การบริหารงานของสภาตําบลที่นิติบุคคลอยูในระดับใด  ศึกษาถึงศักยภาพในการบริหารงานของ
สภาตําบล  ศึกษาปจจัยที่มีผลตอความคิดเห็นของขาราชการตอศักยภาพในการบริหารงานของสภา
ตําบล  และศึกษาปญหาและขอเสนอแนะในการบริหารงานของสภาตําบลที่เปนนิติบุคคล  โดยทํา
การคัดเลือกกลุมตัวอยางจากขาราชการในเขตอําเภอเมืองฉะเชิงเทรา  และขาราชการในเขตอําเภอ
บานโพธิ์  จังหวัดฉะเชิงเทรา  จํานวน  144  เครื่องมือที่ใชในการศึกษาเปนแบบสอบถาม    สถิติที่
ใชในการวิเคราะหขอมูล ไดแก  คารอยละ  t-test  และ F-test ผลการวิจัยพบวา  ปจจัยสวนบุคคล 
ไดแก  เพศ  อายุ ระดับการศึกษา ตําแหนงระดับ  และปจจัยแวดลอม  ไดแก  หนวยงานที่สังกัด  
ประสบการณที่เกี่ยวของกับสภาตําบลไมมีความแตกตางกันในความคิดเห็น  เปนการปฏิเสธสมมุติฐาน 
ที่ตั้งไว  
 อัญชนี  แชมสาคร (2538 : บทคัดยอ) ไดศึกษาทัศนคติของประชาชนตอการบริหารงาน
และการดําเนินงานของคณะกรรมการสภาตําบล : ศึกษาเฉพาะกรณีจังหวัดฉะเชิงเทรา  โดยมี        
วัตถุประสงคเพื่อศึกษาทัศนคติของประชาชนตอการบริหารงานและการดําเนินงานของคณะกรรมการ
สภาตําบล และปจจัยที่คาดวาจะมีผลตอทัศนคติของประชาชนตอการบริหารงานและการดําเนินงาน
ของคณะกรรมการสภาตําบล  กลุมตัวอยางที่ศึกษา คือ  ประชาชนทั่วไป จํานวน 600 คน จาก 2 อําเภอ  
คือ  อําเภอเมือง  และอําเภอบานนาโพธิ์   เครื่องมือที่ใชเก็บรวบรวมขอมูล ไดแก  แบบสอบถาม      
ผลการวิจัยพบวา เพศ อายุ  อาชีพ ไมมีอิทธิพลตอการกําหนดทัศนคติของประชาชนตอการ
บริหารงานและการดําเนินงานของคณะกรรมการสภาตําบล  สวนระดับการศึกษา และประสบการณ
ในการทํางานเกี่ยวกับสภาตําบลมีอิทธิพลตอการกําหนดทัศนคติของประชาชนตอการบริหารงานและ
การดําเนินงานของคณะกรรมการสภาตําบล   
 กิติพงค  เวชมาลีนนท (2540 : บทคัดยอ) ไดทําการศึกษาวิจัยเร่ือง ความรู  ความเขาใจ  
และความคิดเห็นของประชาชนตอการปกครองทองถ่ินรูปสุขาภิบาล : ศึกษาเฉพาะกรณีสุขาภิบาล
ทุงคอก  อําเภอสองพี่นอง  จังหวัดสุพรรณบุรี  เพื่อวิเคราะหหาความสัมพันธระหวางตัวแปรดาน
เศรษฐกิจและสังคม อันไดแก  เพศ  อายุ  ระดับการศึกษา  อาชีพ  รายได  และการติดตามขาวสาร
การเมืองจากสื่อมวลชน (หนังสือพิมพ  วิทยุ และโทรทัศน) วามีความสัมพันธกับความรู  ความเขาใจ  
และความคิดเห็นของประชาชนตอการปกครองทองถ่ินรูปสุขาภิบาลหรือไมอยางไร โดยประชากร
ที่ใชในการศึกษาครั้งนี้ ไดแก ประชาชนที่อาศัยอยูในเขตสุขาภิบาลทุงคอก อําเภอสองพี่นอง  
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จังหวัดสุพรรณบุรี  จํานวน  199  คน  เปนกรณีศึกษา  โดยใชแบบสอบถามที่ผูวิจัยสรางขึ้นมาเพื่อ
เก็บขอมูล  สถิติที่ใชในการวิเคราะหขอมูล ไดแก  คาความถี่  รอยละ  คาเฉลี่ย  และคาไคสแคว             
ผลการศึกษาพบวา  ตัวแปร  ระดับการศึกษา  ไมมีความสัมพันธกับความคิดเห็นของประชาชนตอ
การปกครองทองถ่ินรูปสุขาภิบาล 
 คุณวุฒิ   ออสุวรรณ  (2545 : บทคัดยอ) ไดทําการศึกษาวิจัยเร่ือง การเลือกตั้ง
นายกเทศมนตรีโดยตรงจากประชาชน  ศึกษากรณีความคิดเห็นของกรรมการชุมชนยอย  เทศบาล
ตําบลหัวหิน  โดยมีวัตถุประสงคเพื่อศึกษาถึงความคิดเห็นของกรรมการชุมชนยอย  เทศบาลตําบลหัว
หินที่มีตอการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีเทศบาลตําบลหัวหินโดยตรง  กลุมตัวอยาง คือ  กรรมการชุมชน
ยอยเทศบาลตําบลหัวหิน  540  คน  การวิจัยใชแบบสอบถามที่สรางขึ้น  สถิติที่ใชในการวิเคราะห
ขอมูล ไดแก  คารอยละ  คาเฉลี่ย  คาเบี่ยงเบนมาตรฐาน  คา t-test, F-test  ผลการวิจัยพบวา  กรรมการ
ชุมชนยอยเทศบาลตําบลหัวหินมีความคิดเห็นตอการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงจากประชาชน
อยูในระดับสูง ถึงแมจะยังไมมีการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง เนื่องจากกรรมการชุมชนได
ทํางานใกลชิดกับเทศบาลตําบล หัวหินและนายกเทศมนตรี จึงทราบปญหาและเขาใจขอขัดของใน
การทําหนาที่ของนายก  เทศมนตรีรูปแบบคณะเทศมนตรีไดเปนอยางดี  และเห็นวาหากมีการ
เลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงจากประชาชนจะแกไขปญหาตาง ๆ ไดดี ปจจัยที่มีผลตอ    ความ
คิดเห็น  ไดแก  เพศ  การศึกษา  รายได   สวนปจจัยที่ไมมีผลตอความคิดเห็น ไดแก  อายุ  
  พชร  ถนอมทรัพย (2545 : บทคัดยอ) ไดทําการศึกษาวิจัยเร่ือง ภาพลักษณ
คณะกรรมการการเลือกตั้งตามทัศนะของสมาชิกสภาองคการบริหารสวนจังหวัด โดยมี
วัตถุประสงคเพื่อ 1)  ศึกษาทัศนะของสมาชิกสภาองคการบริหารสวนจังหวัดที่มีตอภาพลักษณของ
คณะกรรมการเลือกตั้ง 2) ศึกษาถึงปจจัยที่มีความสัมพันธกับภาพลักษณของคณะกรรมการการ
เลือกตั้ง กลุมตัวอยางที่ใชในการวิจัย คือ  สมาชิกสภาองคการบริหารสวนจังหวัด  ที่มีตําแหนงเปน
นายกองคการบริหารสวนจังหวัดและรองนายกองคการบริหารสวนจังหวัด  จํานวน  196  คน  
เครื่องมือที่ใชในการเก็บรวบรวมขอมูล     ไดแก  แบบสอบถาม  สถิติที่ใชในการวิเคราะหขอมูล  
คือ  คารอยละ  คาเฉลี่ย  คาเบี่ยงเบนมาตรฐาน ผลการวิจัยพบวา ทัศนะของสมาชิกสภา องคการ
บริหารสวนจังหวัดที่มีตอภาพลักษณของ        คณะกรรมการการเลือกตั้งอยูในเชิงบวก การ
ทดสอบสมมุติฐานพบวา เพศ  ระดับการศึกษา  อาชีพ  รายไดตอเดือน  ประสบการณที่เกี่ยวกับ  
การเลือกตั้ง  และความรูความเขาใจเกี่ยวกับบทบาทหนาที่ของคณะกรรมการการเลือกตั้งไมมีความ 
สัมพันธกับทัศนะของสมาชิกสภาองคการบริหารสวนจังหวัดที่มีตอภาพลักษณของคณะกรรมการ
การเลือกตั้ง 
 อรศรี  กิจจาพิพัฒน (2545 : บทคัดยอ) ไดทําการศึกษาวิจัยเร่ือง ความคิดเห็นของผู
มีสิทธิเลือกตั้งตอการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงศึกษาเฉพาะกรณีเทศบาลตําบลลําไทร อําเภอ 
ลําลูกกา จังหวัดปทุมธานี  โดยมีวัตถุประสงคเพื่อ  1)  ศึกษาระดับความคิดเห็นของผูมีสิทธิ
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เลือกตั้งตอการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง  2)  เพื่อศึกษาปจจัยที่คาดวาจะมีผลตอความคิดเห็น
ของผูมีสิทธิเลือกตั้งตอการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง  กลุมตัวอยาง ไดแก  ผูมีสิทธิเลือกตั้งใน
เขตเทศบาลตําบลลําไทร  อําเภอลูกกา  จังหวัดปทุมธานี  จํานวน  336  คน  เครื่องมือที่ใชในการ
วิจัย  ไดแก          แบบสอบถาม  สถิติที่ใชในการวิเคราะหขอมูล  คือ  รอยละ  คาเฉลี่ย  คา
เบี่ยงเบนมาตรฐาน  คา t-test  และ  คา  F-test  ผลการวิจัยพบวา ความคิดเห็นของผูมีสิทธิ
เลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงตอความรูความเขาใจเกี่ยวกับการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงอยู
ในระดับคอนขางสูง  ความรูความเขาใจ เกี่ยวกับการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงอยูในระดับ
ปานกลาง   ปจจัยดานเพศ   อายุ  ระดับ   การศึกษา  และประสบการณทางการเมือง  ไมมีผล
ตอความคิดเห็นตอการเลือกตั้งนายกเทศมนตรี 
 ผลจากการกระจายอํานาจการปกครองสูทองถ่ินที่ผานมา  และกระแสเรียกรองการ
เลือกตั้งผูบริหารทองถิ่นโดยตรงของประชาชน  จนมีการปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ. 2496  แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2546 ทําใหเทศบาลทุกแหงตองเลือกตั้ง
นายกเทศมนตรีโดยตรง  และเนื่องจากเทศบาลสวนใหญในประเทศไทยเปนเทศบาลตําบล 
โดยเฉพาะอยางยิ่งในจังหวัดพระนครศรีอยุธยามีเทศบาลทั้งสิ้น 27 เทศบาล เปนเทศบาลนคร 1 
แหง เทศบาลเมือง 2 แหง  ที่เหลือ 24 แหง  เปนเทศบาลตําบล  ผูวิจัยจึงสนใจศึกษาความ
คิดเห็นของสมาชิกสภาเทศบาลตําบลซึ่งเปนสมาชิกของสภาเทศบาลสวนใหญตอการบริหาร
เทศบาลที่นายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยตรง   
 จากการศึกษาคนควาเอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวของซึ่ง จิระวัฒน วงศสวัสดิวัฒน 
(2536 : 305-308)  ไดศึกษางานวิจัยเกี่ยวกับทัศนคติในประเทศไทย พบวา งานวิจัยสวนใหญเปน
การศึกษาหาความแตกตางของทัศนคติอันเนื่องมาจากปจจัยดานภูมิหลังของกลุมตัวอยาง เชน เพศ 
อายุ ระดับการศึกษา  สถานภาพการสมรส อาชีพ ตําแหนงในหนวยงาน ฯลฯ และปจจัยดานความรู  
และการวิจัยของ เจษฎา   พงศธรบริรักษ (2543 : บทคัดยอ)   ศิริพร   ทองทวี (2538 : บทคัดยอ)  และ 
อัญชนี  แชมสาคร (2538 : บทคัดยอ) ที่ไดศึกษาวิจัยเกี่ยวกับความคิดเห็น  ไดใชปจจัยสวนบุคคล 
ไดแก อายุ ระดับการศึกษา  รายได  อาชีพ  ระยะเวลาการดํารงตําแหนง  และปจจัยดานความรู  
ความเขาใจ  เปนปจจัยในการศึกษา ผูวิจัยจึงใชปจจัยดังกลาวเปนแนวทางในการศึกษาวิจัย โดย
กําหนดใหปจจัยที่ สัมพันธกับความคิดเห็นของสมาชิกสภาตําบลตอการบริหารเทศบาลที่
นายกเทศมนตรี มาจากการเลือกตั้งโดยตรง ประกอบดวย ปจจัยดานบุคคล ไดแก อายุ ระดับการศึกษา 
รายได อาชีพ  ระยะเวลาการดํารงตําแหนง และปจจัยดานความรูและความเขาใจการบริหารเทศบาลที่
นายกเทศมนตรีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงในการศึกษาวิจัย     
 


