
บทที่ 1
บทนํา

1.1 ท่ีมาและความสําคัญของปญหา

เทศบาล ( Municipality) เปนหนวยการปกครองทองถิ่นในเขตเมืองที่สําคัญและเกาแก
ของไทย โดยมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบการบริหารราชการแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2476
และไดกําหนดใหเทศบาลเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนรูปแบบหน่ึงของราชการบริหาร
สวนทองถิ่น มีการตราพระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 ขึ้น ซึ่งถือวาเปนกฎหมายวา
ดวยการจัดระเบียบบริหารปกครองตนเองของเทศบาลฉบับแรก 1

พัฒนาการของเทศบาลนับต้ังแตพระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาลฉบับแรก พ.ศ. 2476
ไดมีการปรับปรุงแกไขอยูเปนระยะ ไดแก พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2481 พระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ. 2486 และพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ซึ่งยังคงใชมาถึงปจจุบัน โดยไดแกไข
เพิ่มเติมเพื่อใหสอดคลองกับเหตุการณปจจุบัน กระทั่งไดมีการปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ. 2496 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 13) พ.ศ. 2552 เปนฉบับลาสุด จนกระทั่งถึงปจจุบัน

จากประวัติศาสตรของเทศบาลจะเห็นไดวา การปกครองทองถิ่นรูปแบบเทศบาลเติบโต
มาพรอมๆ กับสถาบันการเมืองระดับชาติอยางเชน รัฐสภา พัฒนาการของรูปแบบโครงสรางการ
ปกครองทองถิ่นเทศบาลเร่ิมจากพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 แกไขเพิ่มเติมถึง (ฉบับที่ 10)
พ.ศ. 2542 เปนรูปแบบที่มีนายกเทศมนตรีมาจากการเลือกต้ังทางออมหรือที่เรียกวาแบบสภา -
นายกเทศมนตรี (The Mayor–Council Form) ซึ่งรูปแบบน้ีมีขอเสียคือ ถาฝายบริหารกับฝายสภาเปน
คนละกลุมการเมืองกัน อาจทําใหเกิดปญหาในการบริหารงานทองถิ่นได เชน ฝายสภาไมยอมผาน
รางงบประมาณรายจายประจําปเปนเหตุใหฝายบริหารไมสามารถบริหารงานทองถิ่นได หรือกรณี
ฝายบริหารกับฝายสภาเปนกลุมการเมืองเดียวกัน ก็จะไมทําใหเกิดการตรวจสอบและถวงดุลกัน จน
อาจเปนอันตรายกับทองถิ่นได 2 และจากการศึกษาของ ธเนศวร เจริญเมือง พบวา “การเลือกต้ัง

1 ชูวงศ ฉายะบุตร. การปกครองทองถิ่นไทย. พิมพครั้งที่ 2. กรุงเทพฯ: สมาคมนิสิตเการัฐศาสตร
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2539.

2 มรุต วันทนากร. “ผลกระทบและความเปล่ียนแปลงของเทศบาลภายหลังการเลือกตั้งนายกเทศมนตรี
ในประเทศไทย”.วิทยานิพนธรัฐศาสตรมหาบัณฑิต สาขาวิชาการเมืองและการปกครอง บัณฑิตวิทยาลัย
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2548.



2

ทางออม อาศัยการลงสมัครเปนทีมซึ่งมีจํานวน 12-14 คน งายที่จะเกิดการเลนพรรคเลนพวก ความ
คิดเห็นและผลประโยชนที่ขัดกัน นําไปสูการใชเงินจํานวนมากเพื่อสรางพรรคพวกและการเปน
นายกเทศมนตรีใหนานที่สุด เมื่อตองใชเงินจํานวนมากหรือเกิดความมั่นคงในการบริหารทําใหคน
ที่ต้ังใจทํางานไมตองการอยูในระบบน้ี การเลือกต้ังนายกเทศมนตรีโดยออมจึงทําใหคนที่มีความรู
ความสามารถหมดโอกาสการทํางานใหแกสังคม และอีกประการหน่ึงคือ ระบบแตงต้ังและการ
เลือกนายกเทศมนตรีโดยออม จะทําใหผูไดรับเลือกต้ังไมเปนที่รูจักของประชาชน มีความสัมพันธ
จํากัดกับประชาชน เอ้ือใหเกิดการฉอฉลอํานาจ การแสวงหาประโยชนใสตัวและพรรคพวก โดยที่
ประชาชนสวนใหญไมทราบ”3

หลังจากน้ันไดมีพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 11) พ.ศ.2543
โดยมีสาระสําคัญคือ กําหนดใหมีการแกไขโครงสรางเทศบาลโดยการจัดใหมีการเลือกต้ังโดยตรง
(The Directly elected Mayor Form) เปนผลใหเกิดการเปลี่ยนแปลงรูปแบบโครงสรางการปกครอง
ทองถิ่นเทศบาลที่สําคัญคือ ในเทศบาลเมืองและเทศบาลนคร หากมีการเลือกต้ังทั่วไป เพราะมีเหตุ
ยุบสภาหรือถึงคราวออกตามวาระ จะตองดําเนินการเลือกต้ังสมาชิกสภาเทศบาลและเลือกต้ัง
นายกเทศมนตรีในคราวเดียวกัน สวนในเทศบาลตําบลยังคงใชรูปแบบนายกเทศมนตรีมาจาก
ทางออมหรือแบบสภา – นายกเทศมนตรี

อยางไรก็ตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 12) พ.ศ.2546
กําหนดใหเทศบาลทุกแหงในประเทศไทย ตองมีนายกเทศมนตรีที่มาจากการเลือกต้ังโดยตรงของ
ประชาชน ตามกฎหมายวาดวยการเลือกต้ังสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น จากบทบัญญัติ
ของกฎหมายดังกลาว มีผลใหเทศบาลที่ครบวาระการดํารงตําแหนงต้ังแตวันที่ 23 ธันวาคม พ.ศ.
2546 เปนตนไป ตองจัดใหมีการเลือกต้ังนายกเทศมนตรีโดยตรง และใชรูปแบบการบริหารการ
ปกครองทองถิ่นแบบสภาเทศบาลและนายกเทศมนตรี ดังน้ันในระบบการเลือกต้ังนายกเทศมนตรี
โดยตรง ตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 12) พ.ศ.2546 ที่เปดโอกาส
ใหประชาชนในทองถิ่นสามารถเลือกผูบริหารทองถิ่นโดยตรงไดเปนคร้ังแรกน้ัน สงผลให
นายกเทศมนตรีจะมีอํานาจเพิ่มมากขึ้นตามกฎหมายที่กําหนดไว คือ

1. อํานาจของนายกเทศมนตรี โดยเฉพาะอํานาจ ในการบริหารงานภายในเทศบาลที่แต
เดิมเปนของคณะเทศมนตรีไดตกมาเปนของนายกเทศมนตรีเพียงคนเดียว เชน กรณีการลงนามใน
หนังสือหรือคําสั่งตางๆ ที่แตเดิม (เทศบาลรูปแบบคณะเทศมนตรี) ตองใหคณะเทศมนตรีลงนาม
อยางนอย 2 ใน 3 แตเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงเทศบาลมาใชรูปแบบนายกเทศมนตรีที่มาจากการ

3 ธเนศวร เจริญเมือง.เทศบาลในทศวรรษหนา เลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง.โครงการ
ศึกษาการปกครองถ่ิน คณะสังคมศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม, 2542. น.12.
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เลือกต้ังโดยตรง สงผลใหนายกเทศมนตรีกลายเปนบุคคลที่มีอํานาจแตเพียงผูเดียว โดยที่ไมตองขอ
ความเห็นจากรองนายกเทศมนตรี หรือบุคคลอ่ืนใด

2. อํานาจในการบริหารงานบุคคล (Appointment Power) ในเทศบาลระบบเดิมที่ใช
รูปแบบคณะเทศมนตรี อํานาจของนายกเทศมนตรีที่มีตอเทศมนตรี เปนความสัมพันธในลักษณะ
แนวราบมากกวาแนวด่ิง เพราะนายกเทศมนตรีกับเทศมนตรีสามารถใชอํานาจในการบังคับบัญชา
ไดอยางจํากัด เน่ืองจากมีฐานะไมตางกันนัก เพราะทั้งคูตางก็เปนสมาชิกเทศบาลเชนเดียวกัน แต
ในทางตรงกันขาม การบริหารงานบุคคลของนายกเทศมนตรีที่มีตอรองนายกเทศมนตรีกลับเปน
ความสัมพันธในลักษณะแนวด่ิงมากกวาแนวราบ เพราะนายกเทศมนตรีมาจากการเลือกต้ังโดยตรง
ในขณะที่รองนายกเทศมนตรีมาจากการแตงต้ังของนายกเทศมนตรี อีกทั้งรองนายกเทศมนตรียัง
ขาดฐานสนับสนุนจากประชาชน เพราะไมไดเปนทั้งสมาชิกสภาเทศบาลและไมไดมาจากการ
เลือกต้ัง จึงสงผลใหรองนายกเทศมนตรีมีสถานะดอยกวานายกเทศมนตรีคอนขางมาก

3. อํานาจในการจัดทํางบประมาณ เทศบาลของไทยอํานาจในการจัดทํางบประมาณ
ขึ้นอยูกับฝายบริหาร ฝายสภามีอํานาจแคเพียงอนุมัติงบประมาณเทาน้ัน ซึ่งอาจจะแกไขรายละเอียด
รางงบประมาณประจําปไดเพียงเล็กนอยเทาน้ัน เมื่อฝายบริหารของเทศบาลจัดทํารางเทศบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําปเสร็จสิ้นแลวจะมีการนําเสนอเขาสูสภาเทศบาล ซึ่งแตเดิมผูมีอํานาจใน
การลงนามเพื่อเสนอญัตติเขาสูสภาคือ คณะเทศมนตรี ซึ่งหมายถึง นายกเทศมนตรี และเทศมนตรี
อยางนอย 2 ใน 3 แตผลของ พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ.2546 มาตรา 48
ปญจวีสติ ทําใหผูที่มีอํานาจในการเสนอรางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป เปลี่ยนไปเปน
นายกเทศมนตรีเปนผูมีอํานาจในการลงนามแตเพียงผูเดียว 4

จะเห็นไดวารูปแบบนายกเทศมนตรีโดยตรง ไดใชมาเปนระยะเวลากวา 8 ปแลว แตมี
งานศึกษาวิจัยเกี่ยวกับการบริหารงานเทศบาลภายใตรูปแบบนายกเทศมนตรีโดยตรงอยู จํานวนนอย
และสวนใหญเปนงานศึกษากอนการเปลี่ยนแปลงรูปแบบนายกเทศมนตรีโดยตรง ที่มุ งเนนในการ
ผลักดันใหมีการเปลี่ยนแปลงและปรับปรุงรูปแบบการบริหารงานของเทศบาลโดยเฉพาะการเสนอ
ใหเปลี่ยนรูปแบบเทศบาลจากเดิมมาสู รูปแบบนายกเทศมนตรีโดยตรง สวนงานศึกษาวิจัยภายหลัง
การเปลี่ยนแปลงรูปแบบนายกเทศมนตรีโดยตรงก็มักจะศึกษาถึงความรู ความเขาใจการมีสวนรวม
และความพรอมของประชาชนตอการเลือกต้ังนายกเทศมนตรีโดยตรงมากกวาการศึกษาวิเคราะห 

4 เรื่องเดียวกัน. น 166.ดูรายละเอียดเพ่ิมเติมใน “ผลกระทบและความเปล่ียนแปลงของเทศบาลภายหลัง
การเลือกตั้งนายก เทศมนตรีในประเทศไทย”.วิทยานิพนธรัฐศาสตรมหาบัณฑิต สาขาวิชาการเมืองและการ
ปกครอง บัณฑิตวิทยาลัย มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2548.
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โครงสรางประสิทธิภาพ ประสิทธิผล ผลกระทบหรือผลดีผลเสีย ของเทศบาลภายใตรูปแบบ
นายกเทศมนตรีที่มาจากการเลือกต้ังโดยตรง ถึงแมวาจะมีการศึกษาการบริหารงานรูปแบบ
นายกเทศมนตรีที่มาจากการเลือกต้ังโดยตรงไมมากนัก แตก็ยังมีผูที่สนใจศึกษาในประเด็นน้ี อาทิ
มรุต วันทนากร ศึกษาเร่ืองผลกระทบและความเปลี่ยนแปลงของเทศบาลภายหลังการเลือกต้ังนายก
เทศมนตรีในประเทศไทย (2548), สมคิด เลิศไพฑูรย และ มรุต วันทนากร แนวคิดวาดวยฝาย
บริหารเขมแข็งกับการเลือกต้ังนายกเทศมนตรีโดยตรงในประเทศไทย (2546), ณัฐพงศ รักงาม
ศึกษาเร่ืองรูปแบบนายกเทศมนตรีมาจากการเลือกต้ังโดยตรง: กรณีศึกษาเทศบาลเมืองพะเยา
(2549), โอฬาร ถิ่นบางเตียว ศึกษาเร่ืองการเมืองของการนํารูปแบบการเลือกต้ังโดยตรงมาใชในการ
ปกครองทองถิ่นเทศบาล กรณีศึกษาเทศบาลเมืองมาบตาพุต จังหวัดระยอง (2546) ซึ่งลวนมีขอสรุป
ไปในทิศทางเดียวกันวาการบริหารเทศบาลรูปแบบนายกเทศมนตรีที่มาจากการเลือกต้ังโดยตรง
เปนระบบที่เหมาะสมในการที่จะนํามาบริหารเทศบาลในประเทศไทย

จากขอสงสัยที่ เกิดขึ้นทําใหผูศึกษาเกิดความสนใจที่จะศึกษาถึง โครงสรางการ
บริหารงานเทศบาลรูปแบบนายกเทศมนตรีที่มาจากการเลือกต้ังโดยตรง ในประเด็นที่วาเปน
รูปแบบที่เหมาะสมและสามารถแกปญหาของเทศบาลไดหรือไม และมีความเหมือนหรือแตกตาง
จากผูที่เคยศึกษาที่กลาวมาขางตนอยางไร อันจะนํามาซึ่งประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการ
บริหาร กอใหเกิดกระบวนการทางการเมืองที่ดี สงเสริมการมีสวนรวมและสามารถตอบสนองความ
ตองการของประชาชนไดมากนอยเพียงใด ทั้งน้ีเพื่อชี้ใหเห็นวารูปแบบนายกเทศมนตรีที่มาจากการ
เลือกต้ังโดยตรง เปนระบบที่เหมาะสมหรือไมสําหรับการบริหารงานเทศบาล รวมทั้งแสวงหา
แนวทางในการแกปญหาเทศบาล เพื่อนําผลการเปลี่ยนแปลงที่ไดจากการศึกษาไปสูการพัฒนา
องคกรปกครองสวนทองถิ่นตอไปในอนาคต

1.2 วัตถุประสงคของการศึกษา

1. เพื่อศึกษาลักษณะของการบริหารเทศบาลภายใตรูปแบบนายกเทศมนตรีที่มาจากการ
เลือกต้ังโดยตรงและเปรียบเทียบกับรูปแบบนายกเทศมนตรีที่มาจากการเลือกต้ังทางออม

2. เพื่อวิเคราะหจุดแข็ง จุดออน อุปสรรค ในการบริหารเทศบาลภายใตนายกเทศมนตรี
ที่มาจากการเลือกต้ังโดยตรง

3. เพื่อแสวงหาแนวทางแกไขปรับปรุง การบริหารงานเทศบาลภายใตรูปแบบ
นายกเทศมนตรีที่มาจากการเลือกต้ังโดยตรง
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1.3 สมมุติฐานของการศึกษา

การบริหารงานเทศบาล รูปแบบนายกเทศมนตรีที่มาจากการเลือกต้ังโดยตรง กอใหเกิด
กระบวนการบริหารงานที่มีประสิทธิภาพและเปนประโยชนตอทองถิ่นมากกวารูปแบบสภา–
นายกเทศมนตรี

1.4 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ

1. ทําใหทราบถึงลักษณะทางการเมือง โครงสรางและประสิทธิภาพในการบริหารงาน
เทศบาลในรูปแบบนายกเทศมนตรีที่มาจากการเลือกต้ังโดยตรง

2. เพื่อนําบทวิเคราะห บทเรียนและขอเสนอแนะจากการศึกษา มาเปนแนวทางในการ
แกไขปรับปรุงเทศบาล

3. เพื่อนําผลการศึกษาไปใชเปนแนวทางสําหรับผูที่สนใจศึกษาและวิจัยที่เกี่ยวของกับ
การบริหารงานเทศบาลภายใตรูปแบบนายกเทศมนตรีที่มาจากการเลือกต้ังโดยตรง

1.5 ขอบเขตการวิจัย

การศึกษาวิจัยคร้ังน้ีผูวิจัยมุงศึกษาในเร่ืองลักษณะการบริหารงานเทศบาลภายใตรูปแบบ
นายกเทศมนตรีที่มาจากการเลือกต้ังโดยตรง โดยเลือกพื้นที่เทศบาลตําบลสันกําแพง อําเภอสันกําแพง
เปนกรณีศึกษา

1.6 นิยามศัพท

การบริหารงานเทศบาล หมายถึง การดําเนินงาน หรือการปฏิบัติงานใดๆ ของหนวยงาน
ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ที่เกี่ยวของกับคน สิ่งของและหนวยงานน้ันๆ

การเลือกตั้ง หมายถึง การเลือกต้ังสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น
การเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง คือ ระบบการปกครองทองถิ่นที่เปดโอกาสให

ประชาชนในทองถิ่นน้ันๆ สามารถเลือกต้ังนายกเทศมนตรีไดโดยตรง โดยไมผานการเลือกต้ังของ
ตัวแทนประชาชนหรือสมาชิกสภาเทศบาล

องคกรปกครองสวนทองถิ่น หมายถึง องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล องคการ
บริหารสวนตําบล กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา และองคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืนที่มีกฎหมาย
จัดต้ัง
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การปกครองสวนทองถิ่น หมายถึง การปกครองในรูปลักษณะการกระจายอํานาจ
บางอยางซึ่งรัฐไดมอบใหทองถิ่นทํากันเองเพื่อใหประชาชนในทองถิ่นมีโอกาสปกครองและ
บริหารงานทองถิ่นดวยตนเอง   เพื่อสนองความตองการสวนรวมของประชาชนในทองถิ่นน้ันให
งานดําเนินไปอยางมีประสิทธิภาพ และมีประสิทธิผลตรงกับความประสงคของประชาชน  โดยมี
งบประมาณของตนเอง  และมีอิสระในการบริหารงานภายใตกรอบของกฎหมาย

เทศบาล หมายถึง หนวยงานบริหารราชการสวนทองถิ่นที่จัดต้ังขึ้นตามพระราชบัญญัติ
เทศบาล  พ.ศ.2496 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 11) พ.ศ.2543 และแกไขเพิ่มเติมจนถึง (ฉบับที่ 12) พ.ศ.
2546 เมื่อทองถิ่นมีสภาพอันควรยกฐานะเปนเทศบาล  โดยแบงเทศบาลได 3 ประเภท คือ เทศบาล
ตําบล  เทศบาลเมือง  และเทศบาลนคร

นายกเทศมนตรี หมายถึง บุคคลที่ประชาชนเลือกต้ังโดยตรง เพื่อเปนตัวแทนของ
เทศบาลในการบริหารงานของเทศบาล

ผูบริหารทองถิ่น หมายถึง นายกองคการบริหารสวนจังหวัด นายกเทศมนตรี และนายก
องคการบริหารสวนตําบล รองนายกองคการบริหารสวนจังหวัด รองนายกเทศมนตรี และรองนายก
องคการบริหารสวนตําบล รวมตลอดถึงเลขานุการนายกองคกรปกครองสวนทองถิ่นและที่ปรึกษา
นายกองคกรปกครองสวนทองถิ่นน้ัน

สมาชิกสภาเทศบาล หมายถึง สมาชิกสภาซึ่งไดรับเลือกต้ังจากราษฎรในเขตเทศบาลน้ัน


