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บทที ่1 

 

บทนาํ 

 

ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

   

ประเทศไทยน้ันมีการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยเปนประมุข 

โดยมีการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดินในประเทศไทยซ่ึงปจจุบันประกอบดวยการบริหาร

ราชการสวนกลาง มีรัฐบาลและคณะรัฐมนตรีทําหนาที่ในการบริหาร สวนภูมิภาคมีผูวาราชการ

จังหวัด นายอําเภอ และขาราชการทําหนาที่ในการบริหารงานแตละจังหวัด อําเภอ ตําบลและ

หมูบาน  และสวนทองถิ่นจะมีนักการเมืองทองถิ่นและขาราชการทองถิ่นทําหนาที่ในการบริหาร

ทองถิ่นของตนเอง  

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เปนรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน ไดมกีาร

เพิ่มสิทธิ เสรีภาพ ความเสมอภาคใหประชาชน การทําใหสิทธิเสรีภาพเกิดข้ึนในทางปฏิบัติและให

ประชาชนไดเขามามีสวนรวมในการบริหารประเทศ โดยเฉพาะในทางการเมืองการปกครองเพิ่ม

มากข้ึน  จะเห็นไดวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เปนรัฐธรรมนูญที่ถือวาเปนจุด

เปล่ียนสําคัญของการปกครองทองถิ่น โดยใหความสําคัญกับการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นในการดําเนินการปกครองตนเอง ใหอิสระปกครองตนเอง แตอยูภายใตการ

กํากับดูแลของภาครัฐ  โดยมีบทบัญญัติที่สะทอนถึงเจตนารมณของความเปนประชาธิปไตยดัง

ปรากฏอยูในหมวด 5 แนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐมาตรา 78 และหมวด 9 การปกครองสวน

ทองถิ่น ซึ่งประกอบดวย 10 มาตรา ต้ังแตมาตรา 282 -290 กําหนดใหรัฐตองใหความเปนอิสระแก

ทองถิ่นตามหลักการปกครองตนเองและเปนไปตามเจตนารมณของประชาชน โดยทองถิ่นมีอิสระ

ในการกําหนดนโยบายการปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง โดย

รัฐบาลเปนผูกํากับดูแลเทาที่จําเปนภายในกรอบของกฎหมาย   

จากนั้นประเทศไทยเกิดการเปลี่ยนแปลงครั้งประวัติศาสตรโดยการปฏิวัติของคณะ

ปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข (คปค.) ยึดอํานาจ

การปกครองจากรัฐบาล สมัยนายกรัฐมนตรี พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร มีผลสืบเนื่องใหเกิดการ

เปล่ียนแปลงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 สูการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหง 

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ที่ใชในปจจุบันนี้ ในสวนของหมวดที่วาดวยเร่ืองการปกครองสวน

ทองถิ่นยังคงยึดตามหลักแนวคิดตามเดิมจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 



 2 

เพียงแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 หมวดการปกครองทองถิ่น บัญญัติใน

หมวด 14 ต้ังแตมาตรา 281-290 ใจความสําคัญของแตละมาตรายังคงเดิม ดังนั้นถึงแมวาจะเกิด

การเปล่ียนแปลงทางการปกครองอยางไร แตในหมวดของการปกครองทองถิ่นยังคงอยูเสมอ 

ดังนั้นการปกครองสวนทองถิ่นของไทยจึงมีความสําคัญ เพราะการปกครองสวน

ทองถิ่นเปนรากฐานของการปกครองระบอบประชาธิปไตย เปนสถาบันที่ทําหนาที่ในการฝกฝน ให

การศึกษาเกี่ยวกับการเมืองแกประชาชน โดยใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการปกครองตนเอง 

เกิดสํานึกและเห็นความสําคัญ คุนเคยกับการใชสิทธิทางการเมือง หนาที่พลเมือง อันจะนําไปสู

ความศรัทธาและความเล่ือมใสในระบอบประชาธิปไตย 

การบริหารราชการสวนทองถิ่นในปจจุบันไดแบงการปกครองสวนทองถิ่นออกเปน  

5 รูปแบบ คือ องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล กรุงเทพมหานคร 

และเมืองพัทยา  ซึ่งอาจกลาววาองคกรปกครองทองถิ่นรูปแบบเทศบาล เปนการปกครองทองถิ่น

รูปแบบหนึ่งที่มีความสําคัญหลายประการ ทั้งเปนหนวยการบริหารทองถิ่นที่ เกาแกที่ สุด  

มีวิวัฒนาการสืบตอกันมาชานานมากที่สุด และพัฒนาการมาจนถึงปจจุบันนี้  

การจัดต้ังทองถิ่นใดข้ึนเปนเทศบาลจะมีหลักเกณฑในการพิจารณาไว 3 ประการ ไดแก 

การพิจารณาจํานวนและความหนาแนนของประชากรในทองถิ่น ความเจริญทางเศรษฐกิจของ

ทองถิ่นและความสําคัญทางการเมือง โดยพิจารณาถึงศักยภาพของทองถิ่นนั้นวาจะสามารถ

พัฒนาความเจริญไดรวดเร็วมากนอย ในปจจุบันกฎหมายไดกําหนดใหจัดต้ังเทศบาลขึ้นได  

3 ประเภท คือ เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร โดยพิจารณาตามหลักเกณฑในแตละ

ประเภท 

การบริหารเทศบาลในปจจุบันนั้น จะมีผูบริหารทองถิ่นที่มาจากการเลือกต้ังโดยตรง 

จากประชาชนในทองถิ่น มีวาระ 4 ป และดํารงตําแหนงติดตอกันเกิน 2 วาระไมได (โกวิทย  พวงงาม, 

2548, น. 208)  ผูบริหารจะมีทีมบริหารที่นายกเทศมนตรีแตงตั้งขึ้นมาเอง ประกอบดวย 

รองนายกเทศมนตรี ที่ปรึกษาและเลขานุการนายกเทศมนตรี เพื่อเขามาชวยกันในการบริหาร

พัฒนาทองถิ่นของตนเอง และดูแลรักษาทรัพยากรในทองถิ่นของตนเองและใชใหเกิดประโยชน

สูงสุดแกสวนรวม รวมทั้งเปดโอกาสในประชาชนไดเขามามีสวนรวมในการบริหารพัฒนาทองถิ่น

ของตนเองดวยความรูสึกที่มีความเปนชุมชนรวมกัน 

ในการบริหารทองถิ่นในปจจุบันซึ่งอยูภายใตกระแสความเปล่ียนแปลงของโลก และ

ความเปนทองถิ่นที่มีลักษณะแตกตางจากการบริหารองคกรรูปแบบอ่ืน คือ องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นเปนองคกรแบบกึ่งราชการ กฎระเบียบตองมีความยืดหยุนในการปฏิบัติ ใหความเปนอิสระ
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ในการบริหารงานของตนเอง และที่สําคัญตองมีการเขามามีสวนรวมของประชาชนในทองถิ่น และ

หนวยงานภายนอกที่เกี่ยวของ เพื่อทําใหการบริหารงานมีประสิทธิภาพมากข้ึน  

ดังนั้นความเปนผูนําของผูบริหารทองถิ่นจึงมีความสําคัญอยางยิ่ง ผูบริหารทองถิ่นตอง

มีความเขาใจถึงบริบทใหมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในยุคปจจุบัน ผูบริหารทองถิ่นตอง

ตระหนักวาธรรมชาติและลักษณะการใหบริการประชาชนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตกตาง

จากสวนราชการ โดยทั่วไปมักเขาใจการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเหมือนสวน

ราชการ ซึ่งในทางกฎหมายก็ถือวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนสวนหนึ่งของระบบบริหาร

ราชการ หากแตในหลักการการกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีหนาที่จัดบริการสาธารณะ

บางประเภทท่ีเปนเร่ืองเฉพาะทองถิ่น ผูบริหารจะตองยึดบทบาทดวยการเปนผูบริหารที่มีความคิด

สรางสรรค ทํางานเชิงรุก เพิ่มบทบาทเพื่อใหสอดรับกับสภาพแวดลอมใหม เชน การเปนผูสราง

ขอตกลงรวมกัน เปนผูนําการเปล่ียนแปลง เปนผูประสานความขัดแยง เปนผูใหการศึกษาแกชุมชน  

เปนผูสรางทีมงานและเปนผูสงเสริมใหประชาชนเปนพลเมืองที่มีความต่ืนตัวและมีสวนรวม 

ในการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ความสําคัญของผูบริหารทองถิ่นที่จะสามารถบริหารงานทั้งภายในองคกร หรือการ

ทํางานกับประชาชนในทองถิ่นไดประสบความสําเร็จมากแคไหนนั้น การที่มีผูนําที่มีคุณลักษณะ

โดดเดนเฉพาะตัว และมีวิธีการทํางานที่สามารถเปนที่ยอมรับจากประชาชนในทองถิ่นจนนําไปสู

ความสําเร็จในการบริหารกิจการบานเมืองที่ดีได เปนส่ิงที่นาศึกษาคนควาเปนอยางมาก ผูศึกษา

จึงมีความสนใจที่จะศึกษาผูนําองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบเทศบาล เพื่อที่จะคนหา

คุณลักษณะที่ผูนําองคกรปกครองสวนทองถิ่น และวิธีการทํางานที่นําไปสูการประสบความสําเร็จ

ในการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี 

 

วัตถุประสงคของการศึกษา 

 

1. เพื่อศึกษาภูมิหลัง ความเปนมา ประสบการณ และวิธีการทํางานของผูนําเทศบาล

ที่ประสบความสําเร็จในการบริหารจัดการบานเมืองที่ดี 

2. เพื่อศึกษาคุณลักษณะของผูนําเทศบาลที่ประสบความสําเร็จในการบริหารจัดการ
บานเมืองที่ดี 
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ขอบเขตในการศึกษา 

 

1.  ขอบเขตดานเนื้อหา 

 

ในการศึกษาคร้ังนี้เปนการศึกษาคุณลักษณะของผูนําเทศบาลท่ีมีวิธีการทํางานที่

นําพาเทศบาลประสบความสําเร็จในการบริหารจัดการบานเมืองที่ดีของเทศบาลท้ังการบริหารงาน

ในระดับองคกร และการบริหารงานในระดับชุมชน ซึ่งอยูในสวนของภาคประชาชนและหนวยงาน

อ่ืนที่มีสวนเกี่ยวของกับการดําเนินงานของเทศบาล นั้นหมายถึงคุณลักษณะผูนําในสวนที่ทําให

เห็นถึงการเปล่ียนแปลงของทองถิ่นไปในทางที่ดีข้ึนเกิดการพัฒนาอยางตอเนื่องมาจนถึงปจจุบัน 

อีกทั้งยังมีการศึกษาถึงภูมิหลัง ความเปนมา และประสบการณของผูนําเทศบาลในอดีตที่สามารถ

เปนรากฐานทางความคิดและการกระทําใหบังเกิดข้ึนเปนแนวทางในการพัฒนาทองถิ่นของตนเอง

ใหสามารถบริหารจัดการตนเองและประสบความสําเร็จในการบริหารจัดการบานเมืองที่ดีในที่สุด 

 

2.  ขอบเขตดานพื้นที่   

  

การศึกษาคร้ังนี้เปนการศึกษาเฉพาะกรณี (Case study) โดยมุงศึกษาองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นรูปแบบเทศบาล ซึ่งเทศบาลนั้นเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีวิวัฒนาการในเร่ือง

ของการปกครองสวนทองถิ่นมายาวนาน เกณฑในการจัดต้ังเทศบาลมีความชัดเจน อาจถือไดวา

เปนทองถิ่นรูปแบบหนึ่งที่สามารถพัฒนาชุมชนใหเจริญรุงเรืองได  ในการศึกษาคร้ังนี้ไดเลือก

เทศบาลจากประเภทของเทศบาลที่มีการแบงเปน 3 ประเภท คือ เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง 

เทศบาลนคร ที่มีความชัดเจนของผูนําเทศบาลในการพัฒนาทองถิ่นทั้งในดานของความโปรงใส

และการมีสวนรวมของภาคประชาชนในการเขามาพัฒนาทองถิ่นของตนเองรวมกัน อันไดแก 

เทศบาลตําบลอุโมงค อําเภอเมือง จังหวัดลําพูน เทศบาลเมืองทาขาม อําเภอพุนพิน จังหวัด 

สุราษฎรธานี และเทศบาลนครพิษณุโลก อําเภอเมือง จังหวัดพิษณุโลก  

 

3.  ขอบเขตดานกลุมตัวอยาง  

 

เปนการศึกษานายกเทศมนตรีที่ไดรับการเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชนในเขตเทศบาล

และมีความตอเนื่องในการดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรีโดยตลอด 
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ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 
 
 จากการที่ไดศึกษาในเร่ือง “คุณลักษณะของผูนําเทศบาลท่ีประสบความสําเร็จในการ
บริหารจัดการบานเมืองที่ดี” เปนงานวิจัยเชิงคุณภาพที่ผูศึกษาจะตองลงไปเก็บขอมูลในพื้นที่เปน
ระยะเวลาพอสมควร เพื่อที่จะไดขอมูลที่เปนไปตามวัตถุประสงคในการศึกษาคร้ังนี้ ดังนั้น
ประโยชนที่คาดวาจะไดรับจากการศึกษาในคร้ังมากมายมหาศาลอยางยิ่ง ในสวนตัวของผูศึกษา
เองที่เปนผูที่ตองลงไปเก็บขอมูลในพื้นที่เอง เปนการฝกทักษะและนําความรูที่ไดเรียนมาตลอด
ระยะเวลาที่ทําการศึกษาในสาขาพัฒนาชุมชนมหาบัณฑิต ทําใหเกิดความชํานาญและสามารถ
เรียนรูจากพื้นที่จริงไดมากข้ึน ในสวนของเนื้อหาที่ไดจากการศึกษาในคร้ังนี้ เปนการทีผู่ศึกษาไดไป
ศึกษาคุณลักษณะของผูนําเทศบาลที่ประสบความสําเร็จในการบริหารจัดการบานเมืองที่ดี ทําให
ไดมีโอกาสในการศึกษาคุณลักษณะของผูนําเทศบาลที่มีความเฉพาะเจาะจงในตัวบุคคลที่มีความ
โดดเดนในการบริหารงานในทองถิ่น และไดศึกษาถึงวิธีการทํางานที่เปนเลิศในการบริหารจัดการ
บานเมืองที่ดีที่สามารถนําพาองคกรปกครองสวนทองถิ่นไปสูการปกครองตนเองอยางแทจริงและ
การพึ่งตนเองอยางยั่งยืน และผูศึกษาเองมีความคาดหวังวาผลของการศึกษาในคร้ังนี้จะเปน
ประโยชนและแนวทางใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดศึกษาเรียนรูและนําไปประยุกตใช
สําหรับการที่จะเปนผูนําเทศบาลท่ีประสบความสําเร็จในการบริหารจัดการที่ดีในองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นของตนเองไดตอไปในอนาคต 

 
นิยามศัพทเฉพาะที่ใชในการศึกษา 

 
1. ผูนําเทศบาล หมายถึง นายกเทศมนตรีที่ไดรับการเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชน

ในเขตเทศบาล และมีความตอเนื่องในการดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรี 
2. ภูมิหลัง ความเปนมา และประสบการณของผูนําเทศบาล หมายถึง ขอมูลที่

เกี่ยวกับเร่ืองทั่วไป การศึกษา การดําเนินชีวิต พื้นฐานของครอบครัว รวมไปถึงเสนทางการเมือง
ของผูนําเทศบาล 

3. คุณลักษณะของผูนําเทศบาล หมายถึง ลักษณะของผูนําที่มีความเฉพาะเจาะจงที่
มีความโดดเดนเฉพาะตัวของผูนําองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่นาจะเปนสวนหนึ่งทําใหประสบ
ความสําเร็จในการบริหารจัดการบานเมืองที่ดี 

4. วิธีการทํางาน  หมายถึง การบริหารงานของผูนําเทศบาลทั้งการบริหารงานภายใน
องคกร เปนลักษณะการทํางานรวมกับขาราชการ พนักงานเทศบาล สภาเทศบาล และ 
การบริหารงานภายนอกองคกร เปนลักษณะการทํางานรวมกับภาคประชาชน หนวยงานภายนอก
ทั้งภาครัฐและเอกชน  
 


