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 การศึกษานีมี้วตัถปุระสงค์เพื่อเพื่อศึกษาเปรียบเทียบการถ่วงดลุอ านาจตามโครงสร้างของ

เทศบาล และปัญหา อปุสรรคในการก ากบัดแูลตรวจสอบของสมาชิกสภาเทศบาลเสียงข้างมากและ

เสียงข้างน้อย 

 ผลการศกึษา พบว่า การถ่วงดลุอ านาจตามโครงสร้างของเทศบาลระหว่างเทศบาลท่ีฝ่าย

บริหารมีเสียงข้างมากในสภาและฝ่ายค้านเป็นเสียงข้างน้อยในสภา โดยข้อเท็จจริงแล้วมีวิธีการ

ปฎิบตัิการท่ีเหมือนกัน และปัญหาท่ีพบในการตรวจสอบถ่วงดลุก็ไม่แตกต่างกัน ซึ่งปัญหาท่ีพบ

มากท่ีสดุคือ นายกเทศมนตรีมีอ านาจมากเกินไปท าให้เกิดการผูกขาดทางการบริหาร เน่ืองจาก

สภาเป็นฝ่ายเดียวกบัฝ่ายบริหารทัง้หมด ท าให้ฝ่ายบริหารมีเสียงข้างมากในสภา เสียงสว่นน้อยจงึ

ไม่ค่อยมีผลกระทบต่อฝ่ายบริหารมากนัก และเน่ืองจากเป็นเสียงส่วนน้อยจึงท าให้เกิดความ

เกรงใจในการปฎิบตัิงานและต้องท าตามเสียงสว่นใหญ่ การแสดงความคิดเห็นท่ีแตกตา่งก็เป็นไป

ได้ยาก ถึงแม้จะมีสภาเทศบาลเป็นองค์ประกอบหลกัในการถ่วงดุลอ านาจตามโครงสร้างของ

เทศบาลก็ตาม แตใ่นทางปฏิบตัิแล้วสภาเทศบาลก็ไม่ได้ช่วยคานอ านาจของฝ่ายบริหารเลย ซ า้ยงั

มีแนวโน้มไปในทางเอือ้ผลประโยชน์ให้ฝ่ายบริหารอีกด้วย ดงันัน้ ควรท่ีจะเพิ่มความเข้มแข็งของ

สภาโดยการท าให้ฝ่ายสภาสามารถมีอ านาจในการตรวจสอบได้อยา่งแท้จริง และท่ีส าคญัฝ่ายสภา

ต้องไมเ่ป็นฝ่ายเดียวกบัฝ่ายบริหารเพ่ือให้กลไกการถ่วงดลุอ านาจสามารถท างานได้อยา่งเต็มท่ี 
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This study was aimed to explore and compare check and balance based on the 

structure of the municipalities, including issues as well as obstacles of monitoring and 

inspection among   the city council members of both majority and minority parties. 

 The findings revealed that check and balance based on the structures of the 

municipalities between the administrative parties with majority vote and the opposition 

parties with minority vote in the council actually had the same methods of practices. 

The issues found from the balance inspection were also not different. The most common 

issue found was that the mayor possessed too much power that administrative 

monopoly occurred, because the council was the same side of all the administrative 

parties.  The administrative parties, therefore, held majority vote; and minority vote (or 

the opposition parties) rarely had impacts on the them. Moreover, due to minority vote, 

the subject parties were considerate about operations and had to follow those with 

majority vote. Showing dissimilar opinions was hardly possible, too, despite having the 

municipal councils as the core elements of check and balance based on the structure of 

the municipalities. Practically, the municipal councils did not counterbalance the power 

of the administrative parties at all.  They even seemed to tend to subserve those parties. 

Thus, the council should be strengthened by acquiring genuine inspection authority. 

Above all, the council must not take sides with the administrative parties so that balance 

of power mechanism can work with its full efficiency. 
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บทที่ 1 

บทน า 

1.1  ที่มาและความส าคัญ 

ในการปกครองระบอบประชาธิปไตย รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสงูสุดในประเทศ หลาย
ประเทศตา่งก็ก าหนดให้รัฐธรรมนญูเป็นกฎหมายสงูสดุแห่งรัฐ นอกจากรัฐธรรมนญูจะถกูจดัท าขึน้
เพื่อเป็นกฎหมายท่ีใช้ในการก าหนดระเบียบในการปกครองประเทศแล้ว ยงัจัดท าขึน้เพื่อจ ากัด
อ านาจของผู้ปกครอง และคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของผู้อยู่ใต้ปกครองอีกด้วย กฎหมายรัฐธรรมนญู
วางกฎเกณฑ์ในการปกครองประเทศโดยมีหลกันิตรัิฐเป็นหลกัการปกครองโดยกฎหมายในระบอบ
ประชาธิปไตย หลกันิตรัิฐถือก าเนิดมาเพื่อปอ้งกนัและแก้ไขปัญหาการใช้อ านาจของผู้ปกครองโดย
ขาดความเป็นธรรม รัฐธรรมนญูแบ่งองค์กรการปกครองออกเป็นฝ่ายนิติบญัญตัิ ฝ่ายบริหาร และ
ตลุาการ ตามหลกัการแบง่แยกอ านาจ โดยอ านาจทัง้ 3 อ านาจนีค้วรท่ีจะแบง่แยกออกจากกนัเป็น
อิสระ การแบ่งแยกอ านาจอธิปไตยให้เป็นอิสระจากกันนัน้ยึดหลกัการท่ีว่า อ านาจเท่านัน้ท่ีจะ
หยดุยัง้อ านาจได้ ซึ่งสอดคล้องกบัแนวคิดหลกัการแห่งการให้อ านาจของอริสโตเติล คือ ต้องการ
ให้แต่ละฝ่ายท่ีมีอ านาจหรือใช้อ านาจนัน้ ๆ มีการตรวจสอบและถ่วงดลุซึ่งกนัและกนัทัง้สามฝ่าย 
เพื่อเป็นหลกัประกันถึงการใช้สิทธิเสรีภาพของประชาชนท่ีจะปราศจากการใช้อ านาจโดยมิชอบ
ขององค์กรภาครัฐท่ีอาจจะมีการใช้อ านาจหนึง่อ านาจใดในอนัท่ีอาจจะเป็นการละเมิดหรือลิดรอน
สิทธิเสรีภาพท่ีประชาชนพึงมีได้ แนวคิดของมองเตสกิเออนัน้ ก็ได้แบ่งอ านาจอธิปไตยออกตาม
องค์กรท่ีใช้อ านาจ 3 องค์กร คือ รัฐสภาเป็นผู้ ใช้อ านาจในการออกกฎหมายท่ีใช้บังคับกับ
ประชาชนผู้ เป็นเจ้าของอ านาจ ผู้บริหารหรือคณะรัฐมนตรีเป็นผู้ ใช้อ านาจท่ีจะจดัการหรือควบคมุ
ให้มีการปฏิบตัิตามกฎหมาย และศาลหรือองค์กรฝ่ายตลุาการเป็นผู้ ใช้อ านาจในการตดัสินและ
การพิพากษาอรรถคดี ประชาชนเป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตยซึ่งเป็นอ านาจสงูสดุในการปกครอง
ประเทศ แต่เน่ืองจากประชาชนมีจ านวนมากจึงท าให้เกิดข้อจ ากดัในการปกครองและเกิดระบบ
ตวัแทนขึน้ พร้อมกบัท่ีการเลือกตัง้ได้ถกูน ามาใช้เป็นกระบวนการทางการเมือง เพื่อแสดงออกถึง
เจตจ านงในการเลือกสรรผู้ปกครองของประชาชน เมื่อประชาชนได้มอบอ านาจให้แก่ตวัแทนเพื่อ



2 
 

ท าหน้าท่ีปกครองประเทศแทนตน การท่ีจะควบคุมไม่ให้ตัวแทนของประชาชนใช้อ านาจเกิน
ขอบเขตนัน้ รัฐธรรมนูญจึงต้องบญัญัติถึงการใช้อ านาจของตวัแทนไว้ เพื่อไม่ให้ผู้ ใช้อ านาจใช้
อ านาจจนท าให้ประชาชนเดือดร้อน ประชาธิปไตยท่ีมุง่เน้นการมีสว่นร่วมของประชาชนเป็นส าคญั 
เป็นรูปแบบหนึ่งเพื่อพยายามท าให้อ านาจอยู่ในมือประชาชนมากท่ีสดุ ประชาชนไมเ่พียงแตมี่สทิธิ
ในการเลือกตัง้ แตย่งัมีอ านาจในการตดัสินปัญหาและก าหนดนโยบายทางการเมืองได้โดยตรงอีก
ด้วย เช่น การท าประชามติ การริเร่ิมกฎหมาย และการถอดถอน การปกครองท้องถ่ิน คือการ
ปกครองท่ีรัฐบาลมอบอ านาจ หรือกระจายอ านาจแก่ประชาชนในท้องถ่ินหนึ่ง ๆ ให้มีอิสระในการ
บริหารจดัการตลอดจนด าเนินกิจการต่าง ๆ ได้เองเพื่อผลประโยชน์แห่งท้องถ่ินนัน้ ๆ น่ีคือกลไก
ส าคญัประการหนึง่ในการพฒันาการเมืองตามระบอบประชาธิปไตย  

การปกครองท้องถ่ินเป็นพืน้ฐานการปกครองในระบอบประชาธิปไตยท่ีส่งเสริม
กระบวนการมีส่วนร่วมในท้องถ่ิน เน่ืองจากรัฐบาลกลางมีภาระท่ีต้องดแูลประชาชนทัง้ประเทศจึง
ไม่สามารถท่ีจะดแูลประชาชนได้อย่างทัว่ถึง  จึงต้องกระจายอ านาจให้มีการบริหารจดัการตนเอง
เพิ่มขึน้ เพื่อช่วยแบง่เบาภาระของรัฐบาล และเพื่อให้ตอบสนองตอ่ความต้องการของประชาชนใน
ระดบัท้องถ่ิน ซึง่การกระจายอ านาจจะท าให้ท้องถ่ินมีความสามารถในการบริหารจดัการตนเองได้
อย่างมีความเป็นอิสระตามสมควร (โกวิทย์  พวงงาม, 2559) มีการยดึหลกัการกระจายอ านาจการ
บริหารจดัการองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยมีวตัถปุระสงค์เพื่อเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามี
ส่วนร่วมในการปกครองตนเอง เพื่อให้สามารถตอบสนองความต้องการของท้องถ่ินได้ตรงตาม
ความต้องการของประชาชนในท้องถ่ิน รวมไปถึงจะเป็นการแบง่เบาภาระของรัฐบาลไปด้วย 

หลกัการตรวจสอบและถ่วงดลุการใช้อ านาจ (Check and Balance) เป็นเร่ืองของการดลุ
และคานการใช้อ านาจ ซึ่งเป็นแนวคิดท่ีมาจากหลกัการแบ่งแยกอ านาจเพื่อท าให้อ านาจทัง้สาม
เกิดการถ่วงดลุอ านาจซึง่กนัและกนั และท าการหยดุยัง้เม่ือเห็นว่าอ านาจนัน้ไม่มีความชอบธรรม 
หลกัการตรวจสอบและถ่วงดลุเป็นกลไกในการควบคมุการใช้อ านาจของเจ้าหน้าท่ีให้อยู่ในกรอบท่ี
กฎหมายก าหนด ในการปฏิบตัิ หรือไม่ปฏิบตัิการใด ๆ ซึ่งการตรวจสอบถ่วงดุลจะท าให้การใช้
อ านาจรัฐเป็นไปด้วยความโปร่งใส แตห่ากไมมี่กระบวนการควบคมุและตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ
แล้ว ก็อาจจะเกิดการใช้อ านาจท่ีเกินขอบเขต ดงันัน้ หลกัการตรวจสอบถ่วงดุลจึงเป็นหลกัการ
ส าคญัในการปอ้งกนัและแก้ไขการใช้อ านาจของของฝ่ายปกครอง และคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนจากการใช้อ านาจรัฐไปในทางท่ีมิชอบ ดงันัน้เราจะต้องเสริมสร้างความเข้มแข็งให้ภาค
ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมในทางการเมืองอย่างเป็นรูปธรรมมากยิ่งขึน้ เพราะนอกจากการมี
ส่วนร่วมของประชาชนจะเป็นหลกัการของระบอบประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมแล้ว ยงัเป็นการ
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ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐอย่างมีประสิทธิภาพด้วย ระบบการเมืองในประเทศไทยเราจึงควรจะมี
การก าหนดโครงสร้างและระบบควบคุมการใช้อ านาจรัฐใหม่ เพื่อให้ประชาชนมีสิทธิท่ีจะเข้า
ตรวจสอบการท างานของภาครัฐได้อยา่งแท้จริง และเพื่อเป็นการปอ้งกนัมิให้เกิดการใช้อ านาจการ
ปกครองบ้านเมืองเพื่อแสวงหาประโยชน์ให้แก่ตนเองและพวกพ้อง  

ผู้วิจยัจึงสนใจศกึษากลไกการถ่วงดลุอ านาจตามโครงสร้างของเทศบาล 4 แห่งในจงัหวดั
ประจวบคีรีขนัธ์ วา่การถ่วงดลุอ านาจตามโครงสร้างของเทศบาล และปัญหา อปุสรรคในการก ากบั
ดแูลตรวจสอบของสมาชิกสภาเทศบาลเสียงข้างมากและเสียงข้างน้อยมีความแตกตา่งกนัอยา่งไร 
ซึง่ผลการศกึษานีจ้ะสามารถน าไปใช้ประโยชน์ในการพฒันาเป็นตวัแบบในการสนบัสนนุให้องค์กร
ปกครองสว่นท้องถ่ินมีรูปแบบการด าเนินงานท่ีมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึน้  
 

1.2  ค าถามในการวิจัย 

 

ปัญหา และอุปสรรคในการถ่วงดุลอ านาจตามโครงสร้างของเทศบาลในการก ากับดแูล
ตรวจสอบของสมาชิกสภาเทศบาลเสียงข้างมากและเสียงข้างน้อยมีความแตกตา่งกนัอยา่งไร และ
มีแนวทางไปสูก่ารแก้ไขอยา่งไร  
  
1.3  วัตถุประสงค์ในการวจิัย 

 

เพื่อศกึษาปัญหา อปุสรรคในการถ่วงดลุอ านาจตามโครงสร้างของเทศบาล ในการก ากบั
ดแูลตรวจสอบของสมาชิกสภาเทศบาลเสียงข้างมากและเสียงข้างน้อย และแนวทางไปสูก่ารแก้ไข 

 
1.4  ขอบเขตการศึกษา 

 

 ศกึษาหลกัการหลกัการตรวจสอบถ่วงดลุ หลกัการปกครองส่วนท้องถ่ิน เทศบาล อ านาจ
หน้าท่ีของนายกเทศมนตรี อ านาจหน้าท่ีของสภาเทศบญัญตัิ โดยวิเคราะห์เปรียบเทียบการถ่วงดลุ
อ านาจตามโครงสร้างของเทศบาล และปัญหา อุปสรรคในการก ากับดแูลตรวจสอบของสมาชิก
สภาเทศบาลเสียงข้างมากและเสียงข้างน้อย 
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1.5  วธีิด าเนินการ  
 

ในการวิจยัครัง้นีเ้ป็นการศึกษาวิจยัเชิงคณุภาพ โดยน าข้อมลูท่ีได้จากการสมัภาษณ์มา
เป็นค าตอบในการวิจัย ประกอบกับศึกษาค้นคว้า วิเคราะห์ข้อมูล จากหนังสือ ต ารา เอกสาร
วิชาการ งานวิชาการ งานวิจยัตา่ง ๆ  
 

 1.6 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

 

 ได้ทราบถึงสภาพกลไกการถ่วงดลุอ านาจตามโครงสร้างของเทศบาล และแนวทางในการ
พฒันากลไกการถ่วงดลุอ านาจตามโครงสร้างของเทศบาลให้ดียิ่งขึน้ เพื่อเพิ่มศกัยภาพ สร้างความ
โปร่งใสในการบริหารงานของเทศบาล และสามารถน าไปปรับใช้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืน ๆ 
ตอ่ไป  
 
1.7 นิยามศัพท์เฉพาะ 
 

“การถ่วงดลุอ านาจ” หมายถึง กลไกในการควบคมุการใช้อ านาจของเจ้าหน้าท่ีให้ปฏิบตัิ 
หรือไม่ปฏิบตัิการใด ๆ โดยให้อยู่ในกรอบท่ีกฎหมายก าหนด จึงจะท าให้การใช้อ านาจรัฐเป็นไป
ด้วยความโปร่งใส 

“โครงสร้างของเทศบาล” หมายถึง โครงสร้างของเทศบาลซึง่ประกอบด้วย ฝ่ายบริหาร ซึง่
ท าหน้าท่ีในการบริหารงาน มีนายกเทศมนตรีเป็นหวัหน้าฝ่ายบริหาร และฝ่ายสภาเทศบาล ซึง่ท า
หน้าท่ีด้านนิตบิญัญตัิ และตรวจสอบถ่วงดลุอ านาจของผู้บริหาร 

“สมาชิกสภาเทศบาล” หมายถึง ตวัแทนของประชาชนท่ีประชาชนเลือกเข้ามาเพื่อท า
หน้าท่ีในสภาเทศบาล 

“เสียงข้างมาก” (Majority) หมายถึง เสียงข้างมากในการประชมุสภาเทศบาล  
“เสียงข้างน้อย” (Minority) หมายถึง เสียงข้างน้อยในการประชมุสภาเทศบาล 



 

บทที่ 2 

เอกสารและงานวจิัยที่เก่ียวข้อง 

 การศึกษาวิจยัเร่ืองกลไกการถ่วงดลุอ านาจตามโครงสร้างของเทศบาล 4 แห่งในจงัหวดั
ประจวบคีรีขนัธ์ ประกอบไปด้วยแนวคิดและทฤษฎีตา่ง ๆ ดงันี ้
 
2.1  แนวคิดหลักการตรวจสอบถ่วงดุล 

2.1.1  หลักการตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจ 

การตรวจสอบ (Check) หมายถึง การตรวจเพื่อค้นหาข้อเท็จจริง (ราชบณัฑิตยสถาน, 

2556) หรือความสามารถขององค์กรท่ีจะตรวจสอบ (Monitor) การกระท าหรือการด าเนินการของ

องค์กรอ่ืน ส่วนการถ่วงดุล (Balance) หมายถึง การท าให้น า้หนักเท่ากัน (ราชบณัฑิตยสถาน, 

2556) หรือความสามารถขององค์กรท่ีจะใช้อ านาจตามกฎหมายในการยับยัง้ (Limit) การใช้

อ านาจขององค์กรอ่ืน ดังนัน้ การตรวจสอบถ่วงดุล จึงหมายถึง การท่ีองค์กรหนึ่งท่ีมีหน้าท่ี

รับผิดชอบ ในการตรวจสอบการใช้อ านาจของอีกองค์กรหนึ่ง รวมไปถึงการมีอ านาจในการยบัยัง้

หรือจ ากัดการใช้อ านาจนัน้ด้วย การตรวจสอบถ่วงดุลจึงเป็นหลักประกันการใช้อ า นาจของ

เจ้าหน้าท่ีให้เป็นไปตามภาวะวิสยั (Objective) คือ ให้มีความเป็นกลาง เป็นไปตามเหตแุละผลใน

แตล่ะกรณี (ธีระวฒัน์ เอือ้พอพล, 2551: 8) 

การตรวจสอบถ่วงดุล (Checks and Balances)  เป็นเร่ืองของการดุลและคานการใช้

อ านาจท่ีมีความส าคัญในหลักกฎหมายมหาชน เป็นกลไกในการควบคุมการใช้อ านาจของ

เจ้าหน้าท่ีให้ปฏิบตัิ หรือไม่ปฏิบตัิการใด ๆ โดยให้อยู่ในกรอบท่ีกฎหมายก าหนด จึงจะท าให้การใช้

อ านาจรัฐเป็นไปด้วยความโปร่งใส แตห่ากไมมี่กระบวนการควบคมุและตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ

แล้ว กฎหมายท่ีให้อ านาจดงักล่าวก็ขาดลกัษณะความเป็นกฎหมายมหาชน ถึงแม้ว่าจะมีการ

บญัญตัิเก่ียวกบัการให้อ านาจหน้าท่ีในการปกครองบริหารประเทศและการบริการสาธารณะก็ตาม

ที ทัง้นีเ้พราะหลกัการของกฎหมายมหาชนนัน้ ถือก าเนิดขึน้มาเพื่อปอ้งกนัและแก้ไขการใช้อ านาจ
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ของผู้ปกครอง และได้มีการพฒันามาจนถึงปัจจุบนัเพื่อมุ่งเน้นในการแก้ไขปัญหาการใช้อ านาจ

และหน้าท่ีของฝ่ายปกครองเป็นส าคญั หลกัการตรวจสอบถ่วงดุลจึงเป็นหลกัการส าคญัในการ

คุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนจากการใช้อ านาจรัฐไปในทางท่ีมิชอบ  

 ในทางวิชาการนัน้การตรวจสอบสามารถแบง่ออกเป็น 2 รูปแบบ คือ (ธีระวฒัน์ เอือ้พอพล, 

2551: 8) 

1) การตรวจสอบการใช้อ านาจโดยองค์กรภายใน คือ กระบวนการตรวจสอบท่ีด าเนินการ

โดยองค์กรนัน้ ๆ เอง ไม่มีองค์กรภายนอกอ่ืน ๆ เข้ามาเก่ียวข้อง และยังสามารถแบ่งออกตาม

ลกัษณะโครงสร้างการบริหารขององค์กรนัน้ได้อีก คือ การตรวจสอบโดยสายบงัคบับญัชาซึง่เป็น

การก าหนดความสมัพนัธ์ระหวา่งเจ้าหน้าท่ีภายในตามล าดบัชัน้บงัคบับญัชา (Bureaucracy) โดย

ให้ผู้บงัคบับญัชาใช้อ านาจของตนในการตรวจสอบการกระท าของผู้ ใต้บงัคบับญัชาตามหลกัการ

รวมอ านาจ แต่หากเกิดกรณีท่ีการกระท าของผู้ ใต้บงัคบับญัชาไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือชอบด้วย

กฎหมายแต่ไม่เหมาะสม ผู้บงัคบับญัชาก็สามารถสัง่การให้ผู้ ใต้บงัคบับญัชาด าเนินการ รวมถึง

การมีอ านาจเพิกถอน แก้ไขเปลี่ยนแปลง หรือใช้อ านาจแทนผู้บงัคบับญัชาได้ และการตรวจสอบ

โดยการก ากับดูแล เป็นการก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรภายในด้วยกันตามหลักการ

กระจายอ านาจ (บรรเจิด สิงคะเนติ, 2547: 32) โดยมีวตัถปุระสงค์เพื่อรักษาประโยชน์สว่นรวมใน

เร่ืองของความชอบด้วยกฎหมาย (ไพรัช โตสวสัดิ,์ 2547: 15-18)  

2) การตรวจสอบการใช้อ านาจโดยองค์กรภายนอก คือ กระบวนการตรวจสอบท่ี

ด าเนินการโดยองค์กรหนึ่งเพื่อตรวจดกูารด าเนินการหรือการใช้อ านาจของอีกองค์กรหนึ่ง ผลของ

การตรวจสอบโดยองค์กรภายนอกนีจ้ะมีผลต่อการด าเนินการตา่ง ๆ ซึง่จะเป็นกลไกให้องค์กรผู้ ใช้

อ านาจระมดัระวงัในการใช้อ านาจมากยิ่งขึน้ ยิ่งในกรณีท่ีองค์กรท่ีมีหน้าท่ีตรวจสอบนัน้มีอ านาจ

ในการยบัยัง้การใช้อ านาจขององค์กรท่ีถูกตรวจสอบด้วยแล้ว ก็ถือเป็นการถ่วงดลุตามหลกัการ

ตรวจสอบถ่วงดลุ การถ่วงดุลโดยองค์กรภายนอกนัน้มีเพื่อให้เกิดความสมดลุในการใช้อ านาจของ

องค์กรต่าง ๆ และป้องกนัมิให้องค์กรหนึ่งองค์กรใดมีอ านาจมากเกินไปจนไม่สามารถตรวจสอบ

การกระท าหรือการใช้อ านาจขององค์กรนัน้ได้ การถ่วงดลุการใช้อ านาจเป็นเร่ืองท่ีใกล้ชิดอย่างยิ่ง

กบัการตรวจสอบ เน่ืองจากก่อนท่ีจะมีการยบัยัง้การใช้อ านาจจ าเป็นต้องมีการตรวจสอบการใช้

อ านาจว่าสมควรแก่กรณีแล้วหรือไม่ สมควรท่ีจะถูกยับยัง้หรือไม่ หากยับยัง้ไว้โดยขาดการ

ตรวจสอบแล้ว ต้องถือว่าเป็นการใช้อ านาจรัฐตามอ าเภอใจและไม่ชอบด้วยกฎหมาย ดงันัน้ การ
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ตรวจสอบภายในระหว่างเจ้าพนกังานด้วยกันเองจึงเป็นเร่ืองของความรับผิดชอบในการปฏิบตัิ

หน้าท่ี (Responsibility) ท่ีแต่ละหน่วยงานนัน้ต้องท ากันเป็นปกติธรรมดาอยู่แล้ว แต่มิใช่การ

ตรวจสอบถ่วงดลุท่ีมุ่งให้เกิดความรับผิดชอบในลกัษณะของการรับการตรวจสอบการใช้อ านาจ 

(Accountability) ทัง้ นี  ้การจะท าให้การตรวจสอบถ่วงดุลการใช้อ านาจรัฐเป็นไปอย่างมี

ประสทิธิภาพนัน้ ต้องค านงึถึงหลกัการท่ีส าคญัอีกหลายประการ ได้แก่ (ชาญชยั แสวงศกัดิ,์ 2540: 

14-16) 

1)  ระบบตรวจสอบควบคมุการใช้อ านาจรัฐ ต้องครอบคลมุภารกิจทุกด้านเพื่อให้

การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพประชาชนเป็นไปอยา่งทัว่ถึงอยา่งแท้จริง 

2)  ระบบการตรวจสอบถ่วงดุลอ านาจรัฐต้องค านึงถึงดุลยภาพระหว่างการใช้

อ านาจรัฐเพื่อประโยชน์สว่นรวมกบัการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

3)  องค์กรท่ีท าหน้าท่ีตรวจสอบถ่วงดลุต้องมีความเป็นอิสระแต่ก็ต้องถกูตรวจสอบ

ได้เช่นกนั 

4)  ต้องมีความสะดวก กว้างขวางในการท่ีประชาชนจะใช้สิทธิน ามาเร่ืองมาสู่

องค์กรตรวจสอบถ่วงดลุหลกัการตรวจสอบถ่วงดลุ 

หลกัการถ่วงดุลอ านาจหรือแบ่งแยกอ านาจเป็นพืน้ฐานท่ีส าคญัของหลกันิติรัฐ เพราะ

หลกัการนิติรัฐไม่สามารถจะสถาปนาขึน้มาได้ในระบบการปกครองท่ีไม่มีการแบง่แยกอ านาจ ไม่มี

การควบคมุตรวจสอบซึง่กนัและกนัระหวา่งอ านาจ ภายใต้หลกัการแบง่แยกอ านาจฝ่ายนิติบญัญตัิ 

ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตลุาการ โดยหลกัแล้วต้องสามารถควบคมุ ตรวจสอบยบัยัง้ซึ่งกนัและกนัได้ 

ทัง้นีเ้พราะอ านาจทัง้สามมิได้แบ่งแยกออกจากกนัโดยเด็ดขาด หากแต่มีการถ่วงดลุกนั (Check 

and Balance) เพื่อให้สิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้รับความคุ้มครอง ด้วยเหตนีุจ้ะต้องไม่มี

อ านาจใดอ านาจหนึง่มีอ านาจเหนืออีกอ านาจหนึ่งอยา่งเด็ดขาด หรือจะต้องไม่มีอ านาจใดอ านาจ

หนึ่งอย่างเด็ดขาด หรือจะต้องไม่มีอ านาจใดอ านาจหนึ่งท่ีรับภาระหน้าท่ีของรัฐทัง้หมด และ

ด าเนินการเพื่อให้บรรลภุารกิจดงักล่าวแต่เพียงฝ่ายเดียว จึงกล่าวได้ว่าหลกัการแบ่งแยกอ านาจ

เป็นหลกัท่ีแสดงให้เห็นถึงการอยู่รวมกนัของการแบ่งแยกอ านาจ การตรวจสอบอ านาจ และการ

ถ่วงดลุอ านาจ (บรรเจิด สิงคะเนติ, 2547: 25)  ค ากล่าวท่ีว่า “อ านาจมีแนวโน้มให้เกิดการใช้ท่ีไม่

ชอบและการมีอ านาจท่ีอิสระท่ีสุดนัน้ ย่อมจะเกิดการกระท าท่ีไม่ชอบอย่างแน่นอน” (Power 

Tends to Corrupt and Absolute Power Corrupts Absolutely) เป็นท่ียอมรับกันโดยทั่วไปว่า



8 
 

อ านาจท าให้ผู้ ถืออ านาจนัน้เลวลง อ านาจเด็ดขาดยิ่งท าให้ผู้ ถืออ านาจนัน้เลวลงอย่างท่ีสุด 

(Power Corrupts, Absolutes Power Corrupts Absolutely) ทัง้นีเ้พราะคนเราทกุคนเม่ือมีอ านาจ

แล้วมกัจะมวัเมาในอ านาจและมกัจะใช้อ านาจอย่างสดุโต่งเสมอ ดงันัน้จึงเป็นท่ีน่าหวัน่เกรงว่า

องค์กรต่าง ๆ ของรัฐหรือผู้ปกครองจะจ ากดัสิทธิเสรีภาพของราษฎรตามอ าเภอใจ (ชยัวฒัน์ วงศ์

วฒันศานต์, 2540: 30)  

มองเตสกิเออ (Montesquieu) มีหลกัการแบ่งแยกอ านาจและความสมัพนัธ์ขององค์กรท่ี

ใช้อ านาจอธิปไตย โดยมีหลกัการท่ีมีความส าคญัต่อการจัดท ารัฐธรรมนูญของประเทศต่าง ๆ 

โดยเฉพาะประเทศท่ีเป็นแม่บทของการปกครองในระบบประชาธิปไตย ซึ่งได้แก่ อังกฤษ 

สหรัฐอเมริกา และฝร่ังเศส ประเทศไทยเองก็ได้น าหลกัการหรือบทบญัญตัิท่ีปรากฏในรัฐธรรมนญู

ของประเทศเหล่านัน้ไปเป็นแนวทางในการจดัท ารัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 

2540 นอกจากนี ้ยงัได้เสนอรายละเอียดรัฐธรรมนญูของประเทศแม่บทประชาธิปไตยและของไทย

ว่าเป็นไปตามหลกัแบง่แยกอ านาจนัน้อยา่งไร รวมทัง้ความสมัพนัธ์ขององค์กรท่ีเป็นผลมาจากการ

แบ่งแยกองค์กรใช้อ านาจตามหลกัการแบ่งแยกอ านาจด้วย เพื่อท่ีจะได้เข้าใจและเห็นภาพการ

ตรวจสอบและการอ านาจขององค์กรท่ีใช้อ านาจนิติบญัญตัิ อ านาจบริหาร และอ านาจตลุาการ อนั

เป็นหลกัประกนัสิทธิเสรีภาพของพลเมืองในประเทศท่ียอมรับหลกัการของมองเตสกิเออไปปฏิบตัิ 

ซึ่งเช่ือกนัว่านีค้ือหลกัรัฐธรรมนูญนิยมท่ีแท้จริง (ถาวร เกียรติทบัทิว, 2546: 158) ทัง้นี ้มองเตสกิ

เออ ได้กล่าวช่ืนชมความส าเร็จในการปกครองประเทศขององักฤษว่า “การท่ีประเทศองักฤษมี

เสรีภาพในทางการเมืองมากท่ีสุด เพราะว่าอ านาจหน้าท่ีของรัฐ ได้แบ่งแยกไปยังอ านาจ หรือ

องค์กรต่าง ๆ โดยไม่มีอ านาจหรือองค์กรใดท่ีจะมีอ านาจโดยเด็ดขาดท่ีจะบีบบงัคบัประชาชนได้ 

เสรีภาพของประชาชนจะไม่มีเลยถ้าอ านาจเหล่านัน้ไปรวมอยู่ท่ีองค์ใดองค์กรหนึ่งเพียงองค์กร

เดียว” โดยมองเตสกิเออ ได้กลา่วไว้ในหนงัสือเลม่ดงักลา่ว ความตอนหนึง่วา่ 1) อ านาจนิติบญัญตัิ 

คือ อ านาจเก่ียวกบัการวางระเบียบบงัคบัทัว่ไปในรัฐ 2) อ านาจบริหาร คือ อ านาจในการใช้ หรือ

บงัคบัการให้เป็นไปตามกฎหมาย 3) อ านาจตลุาการ คือ อ านาจในการพิจารณาวินิจฉยัอรรถคดี 

(ภาสพงษ์ เรณมุาศ, 2550: 1) 

หลักการแบ่งแยกอ านาจของมองเตสกิเออท่ีมีต่อการเมือง การปกครองของประเทศ

ประชาธิปไตย สามารถสรุปความส าคญัได้ดงันี ้(ถาวร เกียรติทบัทิว, 2546: 176 อ้างถึงใน อภิชาติ 

ไชยสีดา, 2551: 31) 
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1) การแบ่งแยกอ านาจเป็นหลกัท่ีแสดงถึงการแบ่งแยกการใช้อ านาจขององค์กรโดย ใช้

อ านาจในทางนิติบัญญัติอ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการผ่านทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี 

(รัฐบาล) และศาล 

2) หลกัการแบ่งแยกอ านาจมิได้หมายความว่า องค์กรผู้ ใช้อ านาจทัง้สามข้างต้นจะต้องมี

อ านาจเท่าเทียมกัน อ านาจใดอ านาจหนึ่งอาจอยู่เหนืออ านาจอีกอ านาจหนึ่งก็ได้แต่ต้องมิใช่

อ านาจท่ีเหนือกว่าเด็ดขาด และอ านาจท่ีอยู่ภายใต้ก็จะต้องมีมาตรการท่ีเป็นหลกัประกนัในการ

ด าเนินการตามอ านาจหน้าท่ีของตนได้พอควร 

3) องค์กรผู้ ใช้อ านาจทัง้สามอาจใช้อ านาจขององค์กรฝ่ายอ่ืนได้ ไม่จ าเป็นต้องใช้อ านาจ

ภายในของอ านาจของตน ดงัท่ีเคยเข้าใจกนัว่าการแบ่งแยกอ านาจต้องแบ่งโดยเด็ดขาด จะไปใช้

อ านาจองค์กรอ่ืนไมไ่ด้ 

4) หลกัการนีใ้ห้ความส าคญักบัการตรวจสอบและถ่วงดลุอ านาจกนัและกนัทัง้สามฝ่าย 

5) หลกัการแบ่งแยกอ านาจเพื่อประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนให้ปลอดจากการใช้

อ านาจโดยมิชอบขององค์กรของรัฐท่ีใช้อ านาจทัง้สาม 

อ านาจนิติบญัญัติและอ านาจบริหารไม่ควรใช้โดยบุคคลคนเดียวกันหรือผู้บริหารคณะ

เดียวกนั เพราะหากเกิดสภาวะเช่นนีแ้ล้ว เสรีภาพของประชาชนย่อมถกูท าลายลงด้วยเหตผุลท่ีว่า 

ผู้ปกครองท่ีผกูขาดอ านาจทัง้สองประเภทไว้กบัตนเองย่อมออกกฎหมายท่ีละเมิดต่อสิทธิเสรีภาพ

ของประชาชน และบงัคบัใช้กฎหมายดงักลา่วในลกัษณะลิดรอนสทิธิเสรีภาพของประชาชนได้ ใคร

ก็ตามท่ีมีอ านาจย่อมมีแนวโน้มท่ีจะใช้อ านาจไปในทางท่ีมิชอบเสมอ บุคคลเหล่านีจ้ะใช้อ านาจ

มากขึน้เร่ือย ๆ จนกว่าจะถึงขีดสุดของอ านาจดังกล่าว และเพื่อเป็นการป้องกันไม่ให้มีการใช้

อ านาจไปในทางมิชอบเกิดขึน้ มองเตสกิเออได้เสนอว่าต้องจดัระบบการใช้อ านาจในลักษณะท่ีท า

ให้อ านาจสามารถยบัยัง้ซึ่งกนัและกนัได้ แนวคิดนีท้ าให้เกิดการเสนอให้แยกประเภทของอ านาจ

อธิปไตยออกเป็น 3 ประเภท และจัดให้อ านาจแต่ละประเภทถูกใช้โดยองค์กรท่ีแตกต่างกัน 

(Montesquieu, 1989 อ้างถึงใน ชชั ข าเพชร, 2554: 22) 

ระบอบประชาธิปไตยท่ียึดหลกัการแบ่งแยกอ านาจจะมีการกระจายอ านาจไปยงัองค์กร

ตา่ง ๆ เพื่อมิให้องค์กรหนึ่งองค์กรใดหรือคณะบคุคลหนึง่บคุคลใดมีอ านาจมากเกินไป การท่ีจะท า

ให้อ านาจต่าง ๆ สมดุลกันนัน้ต้องให้อ านาจหนึ่งมีอ านาจถ่วงหรือยับยัง้อ านาจหนึ่งได้ ซึ่งมี

หลกัเกณฑ์เร่ืองการถ่วงดลุอ านาจ ดงัตอ่ไปนี ้(เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 2554) 
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1)  การถ่วงดลุอ านาจในทางนิติบญัญัติ ฝ่ายนิติบญัญัติมีอ านาจต่อการปกครอง

ส่วนท้องถ่ินก่อนฝ่ายอ่ืน เพราะเป็นผู้บญัญัติกฎหมาย กฎหมายเป็นพืน้ฐานและเป็นกรอบของ

โครงสร้างและหน้าท่ีของการปกครองส่วนท้องถ่ิน ฝ่ายนิติบญัญัติเป็นผู้ผ่านกฎหมาย แก้ไขหรือ

เพิกถอนกฎหมาย ดงันัน้ฝ่ายนิติบญัญตัิจงึเป็นผู้ให้ก าเนิดกฎหมายสงูสดุ แตก่ารบญัญตัิกฎหมาย

มีรูปแบบและวิธีปฏิบตัิแตกต่างกันแต่ละประเทศ กฎหมายการปกครองส่วนท้องถ่ินอาจก าหนด

ขอบเขตอ านาจไว้มากน้อยเท่าใดขึน้อยู่กบัแต่ละประเทศและองค์การปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละ

ประเภท (เรืองวิทย์ เกษสวุรรณ, 2555: 80) เพื่อมิให้อ านาจนิติบญัญัติมีมากเกินไป รัฐธรรมนูญ

บางประเทศได้มีวิธีการดงัตอ่ไปนี ้

(1)  ให้ฝ่ายบริหารสามารถยบุสภานิติบญัญัติได้ และผลจากการยบุสภาท าให้

ต้องมีการเลือกตัง้ซึง่อาจท าให้เกิดความเสี่ยงกบัสมาชิกรัฐสภาว่าอาจจะไม่ได้รับเลือกเข้ามาเป็น

ผู้แทนของประชาชน ดงันัน้ การยบุสภาโดยฝ่ายบริหารจึงเป็นการควบคมุสภานิตบิญัญตัิได้ 

(2)  ให้ฝ่ายบริหารมีอ านาจในการร่างกฎหมายท่ีฝ่ายนิติบญัญตัิลงมติให้ใช้เป็น

กฎหมายแล้วน าไปให้ราษฎรออกเสียงลงประชามติได้ ทัง้นี ้ก็เพื่อท่ีจะให้ราษฎรได้ยืนยันหรือ

ปฏิเสธร่างกฎหมายของฝ่ายนิติบญัญัติ และในกรณีเช่นว่านีอ้าจจะมีบทบญัญัติไว้ด้วยว่า ถ้า

ราษฎรออกเสียงประชามติปฏิเสธร่างกฎหมายท่ีฝ่ายนิติบญัญัติลงมติให้ใช้แล้ว ให้ถือว่าเป็นการ

ยบุสภานิติบญัญตัิไปแล้วในตวั 

(3)  ให้ฝ่ายบริหารมีอ านาจสามารถเสนอกฎหมายตอ่สภานิติบญัญตัิได้ เพื่อให้

ฝ่ายบริหารมีความร่วมมือในการบญัญตัิกฎหมาย และสามารถแสดงความประสงค์ของตนวา่ฝ่าย

บริหารต้องการกฎหมายอยา่งไร 

(4)  ให้ฝ่ายบริหารมีอ านาจเข้าร่วมประชุมกบัฝ่ายนิติบญัญัติ เพื่อท่ีจะได้ชีแ้จง

ข้อเท็จจริงและแสดงความคิดเห็นได้ โดยข้อบงัคบัการประชมุสภาให้รัฐบาลขออภิปรายได้ทกุเมื่อ 

(5)  ให้ฝ่ายบริหารมีอ านาจยบัยัง้ร่างกฎหมาย โดยไม่ว่าจะเป็นการยบัยัง้ร่าง

กฎหมายอย่างเด็ดขาด หรือการยบัยัง้ร่างกฎหมายโดยถ่วงเวลาให้ล่าช้า ซึ่งประโยชน์ของการ

ยบัยัง้ร่างกฎหมายให้ล่าช้า เพื่อป้องกันการออกกฎหมายด้วยอารมณ์ท่ีร้อนแรงหรือตามกระแส

การเมืองหรือสงัคมโดยไม่คิดให้รอบคอบ จึงควรมีการยบัยัง้ให้ช้าลงและส่งกลบัไปพิจารณาใหม่  

ในระหว่างท่ีร่างกฎหมายถกูยบัยัง้ ย่อมเป็นโอกาสให้ได้พิจารณาเก่ียวกบักฎหมายนัน้ ๆ และ เป็น

การให้โอกาสแก่อ านาจนิติบญัญตัิท่ีจะแก้ไขข้อผิดพลาดของตน 
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2)  การถ่วงดุลอ านาจบริหาร เพื่อป้องกันไม่ให้ฝ่ายบริหารมีอ านาจมากเกินไป 

รัฐธรรมนญูของบางประเทศจงึต้องมีวิธีการจดัการดงัตอ่ไปนี ้

(1) การแต่งตัง้ฝ่ายบริหารต้องได้รับความเห็นชอบจากฝ่ายนิติบัญญัติ โดย

ก าหนดให้ฝ่ายบริหารจะต้องแถลงนโยบายและได้รับความไว้วางใจจากฝ่ายนิติบญัญัติก่อนการ

บริหารประเทศ 

(2) ให้ฝ่ายนิติบญัญัติมีอ านาจบงัคบัให้ฝ่ายบริหารต้องออกจากต าแหน่งได้ 

ทัง้นีโ้ดยการเปิดอภิปรายทัว่ไปแล้วลงมตไิม่ไว้วางใจ 

(3) ให้สมาชิกสภานิติบญัญัติมีสิทธิตัง้กระทู้ถามฝ่ายบริหาร ซึ่งเป็นการบงัคบั

ให้ฝ่ายบริหารต้องแถลงข้อเท็จจริงและความคิดเห็นในสภาอย่างเปิดเผย จึงท าให้ฝ่ายบริหารต้อง

มีความระมดัระวงัในการบริหารเพื่อให้เป็นไปอยา่งโปร่งใส และเท่ียงธรรม เพราะจะต้องให้เหตผุล

ประกอบการกระท าของตนในทกุ ๆ เร่ือง 

(4) ให้ฝ่ายนิติบญัญตัิมีอ านาจในการอนมุตัิเงินงบประมาณเพื่อมิให้ฝ่ายบริหาร

ใช้เงินได้ตามใจชอบ และนอกจากนัน้ก็ให้มีศาลหรือคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินส าหรับ

ตรวจสอบและรายงานฝ่ายนิติบัญญัติว่าฝ่ายบริหารได้มีการใช้จ่ายเงินไปโดยถูกต้องกับ

งบประมาณ 

(5) ให้ฝ่ายนิติบญัญัติมีอ านาจฟ้องฝ่ายบริหารต่อสภาสงูหรือศาลซึ่งจดัตัง้ขึน้

โดยเฉพาะเม่ือฝ่ายบริหารละเมิดบทบญัญตัิของรัฐธรรมนญู 

(6) ให้ฝ่ายนิติบัญญัติมีอ านาจในการแต่งตัง้คณะกรรมการวิสามัญเพื่อ

ตรวจสอบการกระท าของฝ่ายบริหารวา่เป็นไปตามบทบญัญตัิของกฎหมายหรือไม่ 

(7) การแต่งตัง้ข้าราชการชัน้สงูจะต้องได้รับความเห็นชอบจากฝ่ายนิติบญัญตัิ 

เช่น การแตง่ตัง้ผู้ด ารงต าแหน่งอคัรราชทตู เป็นต้น 

(8) ให้ศาลยุติธรรมหรือศาลปกครองซึ่งประกอบด้วยผู้พิพากษาท่ีเป็นอิสระ 

วินิจฉัยการกระท าของฝ่ายบริหารในทางอาญาหรือในทางกฎหมายปกครองว่าเป็นการฝ่าฝืน

กฎหมายหรือไม่ ในทางอาญาถ้าเจ้าพนกังานของฝ่ายบริหารกระท าผิดก็ต้องรับโทษตามกฎหมาย 

ในทางปกครองศาลปกครองอาจชีว้่าการกระท าในทางปกครองขัดต่อกฎหมายหรือเป็นการใช้

อ านาจเกินขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนด หรือเป็นการใช้ดลุพินิจโดยมิชอบ 
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3) การถ่วงดลุอ านาจตลุาการ 

(1) การจดัตัง้ศาลและอ านาจของศาลต้องเป็นไปตามกฎหมายซึ่งหมายความ

ว่าต้องเป็นกรณีท่ีฝ่ายนิติบัญญัติเห็นสมควรว่าจะมีศาลใดบ้างและศาลนัน้ ๆ ควรมีขอบเขต

อ านาจในการพิจารณาพิพากษาเพียงใด 

(2) ให้มีศาลรัฐธรรมนูญซึ่งประกอบไปด้วยคณะตุลาการรัฐธรรมนูญเป็นผู้

วินิจฉยัว่ากฎหมายใดขดัหรือแย้งกบัรัฐธรรมนญูและใช้บงัคบัไม่ได้ ซึง่มีผลท าให้ศาลยตุิธรรมไม่มี

อ านาจท่ีจะวินิจฉยัปัญหานีไ้ด้ 

4) การถ่วงดลุอ านาจระหว่างฝ่ายนิติบญัญัติด้วยกนั รัฐธรรมนูญของประเทศใดท่ี

ใช้ระบบสภานิติบญัญตัิสองสภายอ่มจะต้องมีการถ่วงอ านาจระหวา่งสภาทัง้ 2 ซึง่มี 2 กรณี 

(1) การถ่วดุลอ านาจในสภาผู้ แทนราษฎร  โดยรัฐธรรมนูญของบางประเทศ

ก าหนดว่า กฎหมายจะบัญญัติขึน้ได้ก็ต่อเม่ือสภาผู้ แทนราษฎรและสภาสูงเห็นชอบให้ใช้เป็น

กฎหมาย แต่รัฐธรรมนูญจะก าหนดเช่นนีไ้ด้ก็ต่อเม่ือสภาผู้ แทนราษฎรและสภาสูงเป็นสภาท่ี

เลือกตัง้ขึน้มา ให้อ านาจสภาสูงมีอ านาจเสนอกฎหมายได้ เช่น ฝร่ังเศส ได้ก าหนดให้สภา

ผู้แทนราษฎรพิจารณากฎหมายในล าดบัแรก แตย่อมให้สมาชิกของสภาสงูเสนอร่างกฎหมายไปให้

สภาผู้แทนราษฎรพิจารณาได้เช่นเดียวกบัสภาผู้แทนราษฎร ให้สภาสงูมีอ านาจหน่วงเหน่ียวหรือ

ยบัยัง้ร่างกฎหมายท่ีผ่านสภาผู้แทนราษฎรแล้วโดยให้มีก าหนดเวลาพอสมควร สภาสงูจึงจะลงมติ

ยืนยนัร่างกฎหมายท่ีสภาผู้แทนราษฎรไม่เห็นด้วยได้ ทัง้นีต้้องไมใ่ช่ร่างกฎหมายท่ีเก่ียวด้วยการเงิน  

ในการยืนยนัร่างกฎหมายท่ีสภาผู้แทนราษฎรไม่เห็นชอบด้วยต้องได้รับเสียงข้างมากเป็นพิเศษของ

สภาสูง เช่น กึ่งหนึ่งของคะแนนเสียงทัง้หมด หรือ 2 ใน 3 ของคะแนนเสียงทัง้หมด ให้น าร่าง

กฎหมายท่ีสภาสูงไม่เห็นชอบด้วยไปให้ราษฎรออกเสียงเป็นประชามติว่าจะให้ใช้บังคับร่าง

กฎหมายนัน้เป็นกฎหมายหรือไม่ 

(2) การถ่วงดลุอ านาจสภาสงู โดยไม่ให้อ านาจสภาผู้แทนราษฎรมีอ านาจยบัยัง้

ร่างกฎหมายเด็ดขาด เป็นแต่เพียงมีอ านาจหน่วงเหน่ียวในก าหนดระยะเวลาหนึ่ง แล้วให้สภาสงู

ยืนยนัร่างกฎหมายเพื่อให้ใช้บงัคบัเป็นกฎหมายได้ ให้สภาสงูมีการประชมุได้เฉพาะในสมยัประชมุ

ของสภาผู้แทนราษฎร โดยก าหนดให้สมยัประชมุของสภาทัง้สองได้เร่ิมต้นและสิน้สดุลงพร้อมกนั 

5)  การถ่วงดุลอ านาจระหว่างฝ่ายบริหารด้วยกัน ในกรณีนีห้มายถึงอ านาจของ

ประมขุแห่งรัฐกบัอ านาจของคณะรัฐมนตรี ซึง่มี 2 กรณีคือ 
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(1)  การถ่วงดลุอ านาจประมขุแห่งรัฐ  โดยประมขุแห่งรัฐจะท ารัฐกิจอย่างไร

ต้องมีการลงนามก ากบัของรัฐมนตรีท่ีเก่ียวข้องจงึจะมีผล ซึง่หมายความวา่ ประมขุแห่งรัฐจะท ารัฐ

กิจอยา่งใดโดยคณะรัฐมนตรีไม่เห็นชอบด้วยไมไ่ด้ เว้นแตเ่ป็นการกระท าโดยอ านาจเฉพาะตวั 

(2)  การถ่วงดุลอ านาจคณะรัฐมนตรี โดยให้ประมุขแห่งรัฐมีอ านาจในการ

แตง่ตัง้นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี การกระท าท่ีส าคญัตา่ง ๆ เช่น การแตง่ตัง้ข้าราชการชัน้สงู 

การประกาศกฎอยัการศกึ ต้องให้ประมขุแห่งรัฐลงนาม 

การถ่วงดลุอ านาจในทางนิตินยัในประเทศไทยใช้การบริหารในระบบรัฐสภา ตามหลกัการ 

ฝ่ายนิติบญัญตัิซึง่เป็นตวัแทนท่ีรับเลือกตัง้มาจากประชาชนจะเป็นฝ่ายท่ีมีอ านาจมากท่ีสดุ ดงันัน้ 

ฝ่ายนิติบญัญัติหรือฝ่ายรัฐสภาจะมีอ านาจสงูสดุ เน่ืองจากถือได้ว่าเป็นตวัแทนของประชาชนจึง

เป็นทัง้ผู้ก าหนดตวับคุคลท่ีเป็นฝ่ายบริหาร ออกกฎหมาย และควบคมุคณะรัฐมนตรีและลงมติไม่

ไว้วางใจรัฐบาลได้ ระบบรัฐสภาจึงเป็นระบบท่ีเปิดกว้างให้ฝ่ายนิติบญัญตัิมีอ านาจในการถ่วงดลุ

อ านาจฝ่ายอ่ืน ๆ ได้มากกว่า กล่าวเฉพาะประเทศไทยเท่าท่ีผ่านมารัฐสภาไทยเคยมีมาตรการท่ี

ส าคญั ๆ ต่อการถ่วงดุลอ านาจฝ่ายบริหาร ดงันี ้(พงษ์กฤษณ์ มงคลสินธุ์ , 2542 อ้างถึงใน วสนั 

บนิหรีม, 2553: 20) 

1)  การควบคุมฝ่ายบริหารโดยฝ่ายนิติบัญญัติ ในทางนิตินัยจะมีกฎหมายให้

อ านาจและหน้าท่ีรัฐสภาไว้เพื่อการถ่วงดุลอ านาจฝ่ายอ่ืน คือ ฝ่ายบริหารและตุลาการ แต่

โดยทั่วไปมักจะเน้นเฉพาะการตรวจสอบถ่วงดุลอ านาจระหว่างฝ่ายนิติบญัญัติกับฝ่ายบริหาร

เท่านัน้ ดงันี ้(วสนั บนิหรีม, 2553: 20) 

(1)  การแถลงนโยบายของรัฐบาล ก่อนจะเข้าบริหารประเทศจะต้องแถลง

นโยบายต่อรัฐสภาโดยอาจจะมีการลงมติความไว้วางใจหรือไม่ก็ได้ตามแต่รัฐธรรมนญูจะก าหนด 

เพื่อเป็นการควบคุมหรือถ่วงดุลอ านาจให้ฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีใช้ไปได้แต่เพียงตาม

แนวนโยบายที่ได้แถลงไว้ตอ่รัฐบาล 

(2)  การพิจารณาร่างพระราชบญัญัติ เพื่อให้กฎหมายท่ีจะบญัญัติขึน้นัน้สอด

รับนโยบายท่ีรัฐบาลได้แถลงไว้ กฎหมายในฐานะเคร่ืองมือส าคญัของฝ่ายบริหารจึงต้องให้รัฐสภา

พิจารณาก่อน เพื่อให้กฎหมายท่ีจะบญัญตัิขึน้มานัน้เป็นไปตามนโยบายหรือขอบเขตแห่งอ านาจ

หน้าท่ีของฝ่ายบริหาร 
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(3)  การแก้ไขเพิ่มเติมของรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดของ

ประเทศ ท่ีจะก าหนดทัง้วิธีการปกครอง ความสัมพันธ์ของอ านาจอธิปไตยของแต่ละฝ่าย

แนวนโยบายแห่งรัฐ และท าให้กฎหมายท่ีขดัแย้งกบัรัฐธรรมนญูไม่มีผลบงัคบัใช้ 

(4)  การควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน เป็นการถ่วงดุลอ านาจของฝ่าย

บริหารท่ีอาจจะกระท าได้โดยการตัง้กระทู้ถาม การเปิดอภิปรายเพื่อไม่ลงหรือลงมติไม่ไว้วางใจ

เป็นรายบคุคลหรือทัง้คณะ 

(5)  การอนมุตัิงบประมาณแผ่นดิน เป็นการถ่วงอ านาจทางด้านการเงินการคลงั 

ซึง่ถ้าไมผ่า่นก็บริหารประเทศไมไ่ด้ ซึง่โดยมารยาทหรือธรรมเนียมปฏิบตัิแล้วรัฐบาลต้องลาออก 

(6)  การใช้คณะกรรมการเพื่อตรวจสอบ สอบสวนหรือศกึษากิจการใด ๆ ท่ีมีอยู่

ในอ านาจหน้าท่ีของรัฐสภา 

(7)  การใช้ระบบผู้ตรวจการรัฐสภา 

(8)  การให้ความเห็นชอบการกระท าในการปกครอง ซึ่งประกอบด้วย การ

พิจารณาพระราชก าหนดทั่วไปและพระราชก าหนดภาษีอากรและเงินตรา และการให้ความ

เห็นชอบในการแต่งตัง้บุคคลหรือคณะกรรมการต่าง ๆ ท่ีมีผลต่อการควบคุมหรือตรวจสอบการ

ท างานของรัฐบาล 

2)  การควบคมุฝ่ายนิติบญัญตัิโดยฝ่ายบริหาร 

(1)  การมีสทิธิเสนอร่างพระราชบญัญตัิ 

(2)  การตราพระราชกฤษฎีกา พระราชก าหนด และกฎกระทรวง 

(3)  การแตง่ตัง้ฝ่ายนิติบญัญตัิ 

(4)  การยบุสภา  

3) การถ่วงดลุอ านาจฝ่ายนิติบญัญตัิและฝ่ายบริหารโดยฝ่ายตลุาการ 

(1)  การคานอ านาจกับฝ่ายนิติบญัญัติ เช่น การใช้อ านาจตีความกฎหมายท่ี

ขดัแย้งกบัรัฐธรรมนญู 

(2)  การคานอ านาจกับฝ่ายบริหาร ซึ่งมีพระราชบัญญัติให้อ านาจโดย

เฉพาะเจาะจง และอาศยัอ านาจตามหลกัทัว่ไปแห่งพระราชบญัญตัิ 
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2.1.2 รูปแบบและองค์กรที่ท าหน้าที่ ในการก ากับดูแลและตรวจสอบองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 

หลังจากการประกาศใช้รัฐธรรมนูญปี 2540 ได้ท าให้เกิดกลไกในการตรวจสอบการ

ปฏิบัติงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีท่ีความหลากหลายมากยิ่งขึน้ โดยแบ่งกลุ่มหรือ

องค์กรท่ีท าหน้าท่ีในการก ากบัดแูลและตรวจสอบการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

เป็น 4 กลุม่ คือ (วสนัต์ เหลืองประภสัร์, 2547: 32-49) 

1)  การก ากบัดแูลและตรวจสอบโดยสภาท้องถ่ิน  สภาท้องถ่ินถือเป็นองค์กรหลกั

ในเบือ้งแรกท่ีมีบทบาทและอ านาจหน้าท่ีในการตรวจสอบการบริหารงานขององค์กรปกครองสว่น

ท้องถ่ินโดยตรง อีกทัง้ ยงัถือว่าสภาท้องถ่ินมีฐานะองค์กรตวัแทนประชาชนภายในชมุชนท้องถ่ินท่ี

อนัท่ีจะสะท้อนถึงปัญหา ความเรียกร้องต้องการ และการตรวจสอบการด าเนินกิจการต่าง ๆ ของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ดงันัน้ บทบาทในเชิงของการตรวจสอบ โดยธรรมชาติแล้วจึงเป็น

หน้าท่ีหลกัของสภาท้องถ่ิน เพื่อพิจารณา ตรวจสอบ และกลัน่กรองการด าเนินกิจการต่าง ๆ ของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแทนประชาชน ซึ่งโดยทั่วไปแล้ว สภาท้องถ่ินจะมีบทบาทในเชิง

ตรวจสอบอยู ่4 ประการ ดงันี ้(1) การพิจารณาร่างข้อบญัญตัิงบประมาณขององค์กรปกครองสว่น

ท้องถ่ิน  (2) การพิจารณาร่างข้อบญัญตัิท้องถ่ิน  (3) การตัง้กระทู้ถาม  (4) การเปิดอภิปรายทัว่ไป 

2)  การตรวจสอบทางการเงินและทรัพย์สิน  การตรวจสอบในด้านนีมี้ลกัษณะเป็น

การตรวจสอบทางการเงิน (Financial Audit) ควบคุมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีระบบการ

คลงัและงบประมาณ ระบบบญัชีและทรัพย์สิน รวมถึงวิธีปฏิบตัิด้านการเงินการคลงัตา่ง ๆ เป็นไป

อย่างรัดกุม ถูกต้อง โปร่งใส และสามารถตรวจสอบได้ ทัง้นี ้หลกัเกณฑ์และระเบียบวิธีต่าง ๆ 

ปรากฏอยู่ในระเบียบของกระทรวงมหาดไทยท่ีเก่ียวข้อง ทัง้นี ้องค์กรผู้ตรวจสอบท่ีส าคญัจึงได้แก่ 

กระทรวงมหาดไทยในฐานะผู้ มีอ านาจในการออกระเบียบต่าง ๆ รวมถึงองค์กรอ่ืน ๆ ท่ีก าหนดไว้

ในระเบียบดงักล่าว ทัง้ผู้ตรวจสอบภายใน (Internal Auditor) ซึ่งได้แก่ หวัหน้าฝ่ายการคลงัของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และผู้ ตรวจสอบภายนอก (External Auditor) ซึ่งได้แก่ ผู้ ว่าราชการ

จงัหวดัและนายอ าเภอ ซึง่องค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินจะต้องท ารายงานการใช้จ่ายและระบบบญัชี

เสนอเป็นประจ า รวมถึงกลไกใหม่ตามรัฐธรรมนูญ นัน่คือ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่น (ค.ต.ง.) 

นอกจากนี ้ประชาชนภายในท้องถ่ินเองก็สามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการตรวจสอบทางการเงิน

และทรัพย์สินได้ เน่ืองจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะต้องท ารายการแสดงรายรับ – รายจ่าย 
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ฐานะทางการเงิน รวมถึงรายละเอียดด้านการงบประมาณและแผนงานขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถ่ินให้ประชาชนรับทราบ ณ ส านักงานของตนโดยเปิดเผย นอกจากนีใ้นกรณีท่ีองค์กรผู้

ตรวจสอบดงักล่าว ตรวจพบการทจุริตขึน้ในการใช้จ่ายขององค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน ก็สามารถ

ส่งเร่ืองให้คณะกรรมการปอ้งกนัและปราบปรามการทจุริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) ด าเนินการสอบสวน

ความผิดได้ 

3)  การตรวจสอบโดยองค์กรผู้ตรวจสอบตามรัฐธรรมนูญ ผลจากการประกาศใช้

รัฐธรรมนญู เป็นผลให้เกิดกลุม่กลไกทางสถาบนัใหม่ในการปกครองขึน้ นัน่คือ องค์กรผู้ตรวจสอบ

ตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งมีบทบาทส าคญัในการตรวจสอบการใช้อ านาจของสถาบนัทางการเมืองการ

ปกครองอ่ืน ๆ ด้วยเหตท่ีุองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินก็นบัเป็นองค์กรทางปกครองชนิดหนึ่ง ดังนัน้ 

องค์กรผู้ตรวจสอบตามรัฐธรรมนญู จึงเป็นอีกกลุม่องค์กรหนึง่ท่ีสามารถเข้ามามีบทบาทตรวจสอบ

การท างานขององค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินได้เช่นเดียวกนักบัองค์กรผู้ก ากบัดแูลและตรวจสอบอ่ืน 

ๆ ซึง่องค์กรท่ีส าคญัรวมถึงอ านาจตรวจสอบขององค์กรเหลา่นี ้มีดงันี ้

(1)  ศาลปกครอง นบัเป็นกลไกใหม่ท่ีเกิดขึน้ตามรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัและ

พระราชบญัญตัิจดัตัง้ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีทางปกครอง พ.ศ. 2542 ทัง้นี ้จะมีอ านาจ

พิจารณาความ และพิพากษาคดีท่ีเป็นข้อพิพาทระหว่างองค์กรของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐกับ

เอกชน และระหว่างองค์กรของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐด้วยกนัเอง ทัง้นี ้เป็นข้อพิพาทอนัเกิดขาก 

“การกระท า” หรือ “การละเว้นการกระท า” ท่ีองค์กรของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐต้องปฏิบตัิตาม

กฎหมายซึ่งได้ก าหนดอ านาจหน้าท่ีไว้ในกรณีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ย่อมหมายถึงว่า 

ศาลปกครองจะเข้าไปมีบทบาทตรวจสอบเม่ือเกิดกรณีพิพาทในคดีความทางปกครองขึน้ระหว่าง

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินกบัเอกชน หรือองค์กรของรัฐอ่ืน ๆ ด้วยเหตนีุ ้หากเอกชนหรือองค์กร

ของรัฐอ่ืน ๆ เห็นว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีการปฏิบตัิหรือละเว้นการปฏิบตัิท่ีไม่เป็นไปตาม

อ านาจหน้าท่ีของตนเอง ก็สามารถสง่เร่ืองฟอ้งร้องศาลปกครองได้ ดงัปรากฏวา่ แม้นศาลปกครอง

ของไทยจะจดัตัง้ขึน้ในระยะเวลาไม่นานนกั แตก็่ปรากฏมีการสง่เร่ืองฟ้องร้ององค์กรปกครองส่วน

ท้องถ่ินในคดีความทางปกครองเป็นจ านวนไม่น้อย เช่น กรณีการละเลยไม่ปฏิบตัิตามกฎหมาย 

กรณีการประกวดราคาจ้างก่อสร้างโดยไม่ชอบ กรณีขอให้เพิกถอนสญัญาซือ้ขายอาหารเสริม 

(นม) โรงเรียน เป็นต้น แต่ประเด็นท่ีส าคญัก็คือ การเกิดขึน้ของศาลปกครองนัน้สร้างผลกระทบท่ี

ส าคญัใน 2 ประการ ได้แก่ 1) ผลกระทบต่อระบบความสมัพนัธ์อย่างเป็นทางการในรูปของการ
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ก ากบัดแูลและตรวจสอบระหวา่งสว่นกลางกบัสว่นท้องถ่ินให้เปลี่ยนแปลงไป เน่ืองจากแตเ่ดิมการ

ใช้อ านาจในการพิจารณาและตดัสินข้อพิพาททางปกครองนัน้ มกัจะกระท าโดยองค์กรผู้ก ากบัดแูล

ซึ่งเป็นส่วนราชการของฝ่ายบริหาร การเกิดขึน้ของศาลปกครองจึงเป็นผลให้การใช้อ านาจต้อง

เปลี่ยนแปลงไป จากเดิมที่กระทรวงมหาดไทย ผู้ว่าราชการจงัหวดั หรือนายอ าเภอ อาจสามารถใช้

อ านาจวินิจฉัยสัง่การกรณีข้อพิพาทต่าง ๆ ได้เอง ไปสู่บทบาทใหม่ นัน่คือ ท าได้เพียงการส่งเร่ือง

ฟ้องร้องไปยังศาลปกครอง ด้วยเหตุนี  ้ระบบความสัมพันธ์ท่ีส่วนกลางมีข้อได้เปรียบจึง

เปลี่ยนแปลงไปสูก่ารมีบทบาทของกลไกท่ีเป็นกลาง 2) แม้วา่ในด้านหนึง่ศาลปกครองจะเป็นกลไก

ในการควบคมุตรวจสอบองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน แตใ่นอีกด้านหนึ่งศาลปกครองก็จะมีบทบาท

ส าคญัในฐานะหลกัประกนัท่ีเป็นธรรมเพื่อรักษาไว้ซึง่ความเป็นอิสระตามหลกัการปกครองตนเอง

ของท้องถ่ินด้วย กล่าวคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเองก็สามารถใช้ศาลปกครองเป็นกลไกใน

การสง่เร่ืองฟ้องร้ององค์กรผู้ก ากบัดแูลตรวจสอบได้เช่นเดียวกนั รวมถึงอาจฟ้องร้ององค์กรของรัฐ

อ่ืน ๆ ในกรณีท่ีเกิดกรณีพิพาททางปกครองขึน้ ดงัปรากฏตวัอย่างซึ่งอาจเป็นกรณีศึกษาท่ีส าคญั

ได้ เม่ือนายกเทศมนตรีของเทศบาลนครแห่งหนึง่และเป็นหนึง่ในคณะกรรมการการกระจายอ านาจ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ได้ฟ้องร้องรัฐบาลต่อศาลปกครองว่า มิได้ด าเนินการกระจาย

อ านาจโดยเฉพาะในส่วนของการถ่ายโอนเงินงบประมาณให้เป็นไปตามกฎหมายและแผนการ

กระจายอ านาจ 

(2)  คณะกรรมการปอ้งกนัและปราบปรามการทจุริตแห่งชาต ิ(ป.ป.ช.) มีอ านาจ

หน้าท่ีส าคัญในการตรวจสอบเพื่อให้นักการเมืองท้องถ่ินและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน มี

ประพฤติปฏิบตัิและการด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ อย่างโปร่งใสและสุจริต เพื่อการนี ้ป.ป.ช. จึงมี

อ านาจหน้าท่ีท่ีเก่ียวกับท้องถ่ิน ได้แก่ 1) การไต่สวนข้อเท็จจริง และสรุปส านวนพร้อมทัง้ท า

ความเห็นส่งไปยังศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ในกรณีท่ีผู้ ด ารง

ต าแหน่งทางการเมืองถกูกลา่วหาวา่ร ่ารวยผิดปกติ กระท าความผิดตอ่ต าแหน่งหน้าท่ีราชการตาม

ประมวลกฎหมายอาญา หรือกระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีหรือทจุริตต่อหน้าท่ีตามกฎหมาย

อ่ืน 2) ไต่สวนและวินิจฉัยว่าเจ้าหน้าท่ีของรัฐร ่ารวยผิดปกติ กระท าความผิดฐานทุจริตต่อหน้าท่ี

หรือกระท าความผิดตอ่ต าแหน่งหน้าท่ีราชการหรือความผิดตอ่ต าแหน่งหน้าท่ีในการยตุิธรรม เพื่อ

ด าเนินการต่อไปตามพระราชบญัญตัิประกอบรัฐธรรมนญูว่าด้วยการปอ้งกนัและปราบปรามการ

ทจุริต พ.ศ. 2542 กลา่วโดยสรุปได้วา่ ป.ป.ช. จึงเป็นองค์กรผู้ตรวจสอบท่ีมีอ านาจในการตรวจสอบ
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องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทัง้เหนือตัวบุคคลและเหนือการกระท าในรูปของการไต่สวน สรุป

ส านวนฟ้องร้อง และวินิจฉยั หากพบว่า นกัการเมืองท้องถ่ินหรือองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินมีการ

ปฏิบัติไปในทางท่ีทุจริต หรือประพฤติผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ี ป.ป.ช. จึงเป็นกลไกกลางในการ

ตรวจสอบเพ่ือให้ท้องถ่ินมีการประพฤตปิฏิบตัิอยูใ่นกรอบของหลกัธรรมาภิบาลนัน่เอง 

(3)  คณะกรรมการตรวจเงินแผ่น (ค.ต.ง.) เป็นกลไกหนึ่งท่ีเกิดขึน้ใหม่ตาม

รัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 

ส าหรับบทบาทหน้าท่ีของ ค.ต.ง. อาจกล่าวได้ว่า คล้ายคลึงกับระบบ “ผู้สอบบญัชีภายนอก” ท่ี

ปรากฏอยู่ในระบบบริหารของภาคเอกชนนัน่เอง กล่าวคือ จะท าหน้าท่ีในการตรวจสอบบญัชีของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยเฉพาะการใช้ต่าง ๆ ว่าเป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบงัคบั 

รวมถึงเป็นไปโดยค านึงถึงหลกัประสิทธิภาพหรือไม่ด้วย ทัง้นีห้าก ค.ต.ง. พบว่า มีการด าเนินการ

ไม่ถกูต้อง ก็มีอ านาจสัง่การให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด าเนินการให้ถกูต้องได้ แต่หากพบว่า 

เกิดการทจุริตขึน้ ค.ต.ง. ก็มีอ านาจลงโทษปรับหรือส่งเร่ืองให้ด าเนินคดีต่อไปได้ ข้อควรพิจารณา

ประการหนึ่งเก่ียวกับการเกิดขึน้ขององค์กรผู้ตรวจสอบเหล่านีน้ัน้ ได้แก่ ผลกระทบท่ีเกิดขึน้ต่อ

ระบบความสมัพนัธ์ระหว่างส่วนกลางกับส่วนท้องถ่ิน กล่าวคือ โดยหลกัการและจารีตปฏิบตัิท่ี

ปรากฏในการบริหารปกครองของไทยก็คือ องค์กรผู้ มีบทบาทหลกัในการก ากบัดแูลและตรวจสอบ

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน จะได้แก่ ส่วนราชการของฝ่ายบริหาร โดยเฉพาะอย่างยิ่งบทบาทของ

กระทรวงมหาดไทยและกลไกการบริหารราชการส่วนภูมิภาค อย่างไรก็ดี การเกิดขึน้ของกลุ่ม

องค์กรใหม่เหล่านี ้ก็เป็นผลให้การใช้อ านาจท่ีมีอยู่เดิมต้องปรับเปลี่ยนไป นัน่คือ การใช้อ านาจใน

การควบคมุตา่ง ๆ ไม่วา่จะในรูปแบบของการก ากบัดแูลหรือการตรวจสอบนัน้ จะเป็นไปโดยอยู่บน

ฐานของการใช้ดลุยพินิจขององค์กรผู้ก ากบัดแูลและตรวจสอบในแทบทุกมิติเหมือนในอดีตไม่ได้

อีกต่อไป รวมถึงจะกระทบต่อความเป็นอิสระตามหลกัการปกครองตนเองของท้องถ่ินไม่ได้ กลุ่ม

องค์กรผู้ตรวจสอบตามรัฐธรรมนญูเหลา่นี ้จึงมีแนวโน้มท่ีจะกลายเป็นองค์กรส าคญัและมีบทบาท

ในการก ากับดูแลตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมากขึน้ เน่ืองจาก การใช้อ านาจองค์กร

เหล่านีน้ัน้ นอกจากจะท าให้รัฐมีกลไกในการก ากับดแูลและตรวจสอบองค์ปกครองส่วนท้องถ่ิน

แล้ว ขณะเดียวกนัองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินเองจะมีหลกัประกนัด้านความเป็นอิสระจากการเข้า

มาแทรกแซงและควบคมุจากกลไกของฝ่ายบริหารจนกระทบต่อหลกัการปกครองตนเองในเวลา

เดียวกันด้วย เพราะบทบาทของกลุ่มองค์กรเหล่านีจ้ะเป็นการใช้อ านาจโดยอยู่บนหลกัการตาม
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รัฐธรรมนูญ ต่างจากการใช้อ านาจของกลไกฝ่ายบริหารท่ีมกัจะใช้อ านาจในการก ากับดูแลและ

ตรวจสอบทัง้ในรูปของการพิจารณาการกระท า วินิจฉัยตีความ และตดัสินใจสัง่การเพื่อควบคมุ

การประพฤติปฏิบตัิของท้องถ่ินโดยใช้ดลุพินิจของตนโดยล าพงั ท าให้อาจเกิดกรณีท่ีไม่เป็นธรรม

กบัท้องถ่ิน และกระทบต่อความเป็นอิสระของท้องถ่ินได้ ดงัปรากฏว่า ในระบบการปกครองส่วน

ท้องถ่ินทัว่โลกท่ีให้ความส าคญักบัความเป็นอิสระตามหลกัการปกครองตนเองของท้องถ่ินนัน้ มี

แนวโน้มท่ีจะลดทอนบทบาทในการควบคมุของกลไกในฝ่ายบริหารลง แต่จะให้ความส าคญัต่อ

การเข้ามามีบทบาทขององค์กรผู้ตรวจสอบตามรัฐธรรมนญูเหลา่นีม้ากขึน้ 

(4) การตรวจสอบโดยประชาชน ซึ่งในรัฐธรรมนูญปี 2540 ได้ก าหนดหลกัการ

ส าคญัประการหนึ่งในการพฒันาระบอบประชาธิปไตย คือ การส่งเสริมสนบัสนุนการมีส่วนร่วม

ของประชาชนทางการเมืองทัง้ระดบัชาติและท้องถ่ินด้วยเหตนีุ ้ประชาชนจึงสามารถมีช่องทางใน

การเข้ามามีบทบาทควบคมุตรวจสอบการท างานของท้องถ่ินได้มากขึน้ และในกรณีท่ีประชาชน

ไม่ได้รับความเป็นธรรมจากการด าเนินงานขององค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินแล้ว ประชาชนยงัมีสทิธิ

และสามารถใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวข้องในการตรวจสอบได้ ซึ่ง

กฎหมายส าคัญ ๆ ได้แก่ 1) การใช้อ านาจเข้าไปมีส่วนร่วมตามกฎหมายอันเก่ียวข้องกับการ

ด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินโดยตรง ซึ่งแบ่งได้เป็น 2 ลกัษณะ คือ การมีส่วนร่วม

ของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งได้แก่ การมีส่วนร่วมของประชาชนในเร่ืองทรัพยากรธรรมชาติ

และสิ่งแวดล้อมในท้องถ่ินของตน การท าประชาพิจารณ์ และการลงประชามติ และการมีสว่นร่วม

ของประชาชนในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ได้แก่ การมีส่วนร่วมในการ

จัดท าแผนพัฒนาท้องถ่ิน การจัดซือ้-จัดจ้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และการเข้าร่วม

ประชุมสภาขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 2) การใช้อ านาจตามพระราชบญัญัติข้อมลูข่าวสาร 

พ.ศ. 2540 เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีการบริหารงานตามหลักธรรมาภิบาล ซึ่งใน

กฎหมายนีมุ้่งหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีการด าเนินงานท่ีเปิดเผย ขณะเดียวกนั ก็มุ่ง

อ านวยให้ประชาชนสามารถเข้าถึงข้อมูลข่าวสารต่าง ๆ ได้อย่างสะดวกและรวดเร็ว ภายใต้

หลกัการท่ีวา่ “เปิดเผยเป็นหลกั ปกปิดเป็นข้อยกเว้น” 3) การใช้อ านาจตามพระราชบญัญตัิว่าด้วย

การลงคะแนนเสียงถอดถอนสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 

ประเทศในโลกเสรีส่วนมากจะปกครองประเทศโดยใช้หลกัการแบง่แยกอ านาจ ซึง่ถือเป็น
หลกัการตรวจสอบและถ่วงดลุท่ีมีประสิทธิภาพเป็นอย่างยิ่ง โดยอาจแยกพิจารณาการแบ่งแยก
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อ านาจในแง่ของความแตกต่างตามภาระหน้าท่ีของรัฐซึ่งก่อให้เกิดการแบ่งแยกองค์กรตาม
ขอบเขตภาระหน้าท่ีท่ีแตกต่างกัน หรือเรียกกันว่า “การแบ่งแยกอ านาจตามภารกิจ” และ “การ
แบ่งแยกอ านาจในแง่ของตัวบุคคล” ซึ่งเรียกร้องให้ภาระหน้าท่ีของรัฐมีการแบ่งแยกนัน้ต้องมี
เจ้าหน้าท่ีของตนเองอนัมิใช่เป็นเจ้าหน้าท่ีของรัฐองค์กรอ่ืนด้วย โดยวิธีการแบ่งแยกอ านาจของรัฐ
เช่นนี ้รวมทัง้การก าหนดให้องค์กรอื่น ๆ เข้าไปมีสว่นร่วมในกระบวนการแตง่ตัง้บคุคลเข้าสูอ่ านาจ
นัน้หรือการให้มีสิทธิโต้แย้งคดัค้านอ านาจอ่ืนหรือสิทธิในการควบคมุตรวจสอบทัง้ในแง่ของการ
แบ่งแยกอ านาจตามภารกิจ และในแง่ของตวับคุคลแล้วกรณีก็จะก่อให้เกิดความสมัพนัธ์ระหว่าง
อ านาจตา่ง ๆ ในการยบัยัง้ซึง่กนัและกนั และท าให้เกิดความสมดลุระหว่างอ านาจไม่ท าให้อ านาจ
ใดอ านาจหนึง่อยูภ่ายใต้อ านาจอ่ืนโดยสิน้เชิง ด้วยสภาพการณ์เช่นนีจ้ะท าให้สทิธิและเสรีภาพของ
ประชาชนได้รับความคุ้มครองอนัเป็นความมุง่หมายประการส าคญั (บรรเจิด สงิคะเนติ, 2552: 22) 

 
2.2.  แนวความคดิเกี่ยวกับการปกครองส่วนท้องถิ่น 

การปกครองท้องถ่ิน หมายถึง การปกครองตนเองของชุมชนแห่งหนึ่งแห่งใดท่ีมีองค์การ
เกิดขึน้ ท าหน้าท่ีในเขตพืน้ท่ีท่ีก าหนด มีอ านาจในการ บริหารการคลงั มีอ านาจในการวินิจฉัย
ตดัสินใจ และมีสภาท้องถ่ินเป็นองค์กรส าคญั (Holloway, 1951) เป็นการปกครองท่ีรัฐบาลมอบ
อ านาจให้ประชาชนในท้องถ่ินได้จดัการปกครอง และด าเนินกิจการโดยด าเนินการกนัเอง ซึง่ท าให้
มีความอิสระในการบริหารงาน โดยรัฐบาลจะควบคมุตามความเหมาะสมเท่านัน้ (อทุยั หิรัญโต , 
2523: 2) ถึงแม้ว่าจะถูกจัดตัง้และถูกควบคุมโดยรัฐบาลแต่ท้องถ่ินก็มีอ านาจในการก าหนด
นโยบายและควบคุมการปฏิบัติตามนโยบายของตนเอง (ประทาน คงฤทธิศึกษากร, 2525: 8) 
รวมถึงท้องถ่ินมีการเลือกตัง้โดยอิสระ เพื่อเลือกผู้ท าหน้าท่ีบริหารการปกครองท้องถ่ินมีอ านาจ
อิสระและความรับผิดชอบ ซึง่ตนสามารถท่ีจะใช้ได้โดยปราศจากการควบคมุของหน่วยการบริหาร
ราชการส่วนกลางหรือส่วนภมูิภาค แต่ทัง้นีห้น่วยการปกครองท้องถ่ิน ยงัต้องอยู่ภายใต้บทบงัคบั
ว่าด้วยอ านาจสงูสดุของประเทศไม่ได้กลายเป็นรัฐอิสระใหม่แตอ่ย่างใด (ยวุนชุ นงพรมมา, 2546: 
20  อ้างถึงใน ดรุณี โรจนสินวิไล, 2541: 6) เพราะการท่ีรัฐบาลกลางให้อ านาจหรือกระจายอ านาจ
ไปให้หน่วยการปกครองท้องถ่ินนัน้ เป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนในท้องถ่ินได้มีอ านาจในการ
ปกครองและร่วมกันรับผิดชอบในการบริหารท้องถ่ิน ตามแนวคิดท่ีว่าถ้าอ านาจการปกครองมา
จากประชาชนในท้องถ่ินแล้วรัฐบาลของท้องถ่ินก็ย่อมจะเป็นรัฐบาลของประชาชน โดยประชาชน
และเพื่อประชาชน ดงันัน้การบริหารการปกครองท้องถ่ิน จึงจ าเป็นต้องมีองค์การท่ีมิได้เป็นส่วน
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หนึ่งของการบริหารราชการส่วนกลาง เป็นผู้ มีอ านาจในการบริหารงานภายในท้องถ่ินในเขต
อ านาจของตนเป็นผู้ มีอ านาจในการบริหารงานภายในท้องถ่ินในเขตอ านาจของตน (ยวุนชุ นงพรม
มา, 2546: 20  อ้างถึงใน ณฐัพงศ์ ดิษยบตุร, 2535: 20) ซึง่จะท าให้ประชาชนเกิดความรอบรู้แจ่ม
แจ้งทางการเมือง ประชาชนจะรู้ถึงวิธีการเลือกตัง้ การตัดสินใจ การบริหารการเมือง ในท่ีสุด
ประชาชนจะรู้ถึงวิธีการรักษาผลประโยชน์ของตนเอง (ชวูงศ์ ฉายะบตุร, 2539: 21) เน่ืองจากการท่ี
รัฐได้มีการกระจายอ านาจให้มีการปกครองตนเองท าให้ท้องถ่ินมีบทบาทมากยิ่งขึน้ ทัง้ในด้านการ
พฒันาท้องถ่ิน การพฒันาเศรษฐกิจ การพฒันาสงัคม ฯลฯ น าไปสู่การพฒันาเศรษฐกิจชุมชนท่ี
พอเพียง (ลิขิต ธีรเวคิน, 2539: 267) อาจกล่าวได้ว่า การปกครองท้องถ่ินคือเคร่ืองมือท่ีรัฐบาลจะ
ให้แก่ประชาชนเพื่อท่ีประชาชนในท้องถ่ินต่าง ๆ มีอ านาจหน้าท่ี มีทรัพยากร มีกฎหมายเพียง
พอท่ีจะสร้างบ้านสร้างเมืองของตนเองด้วยตนเองได้มากขึน้ (เอนก เหล่าธรรมทศัน์ , 2543: 37) 
การปกครองท้องถ่ินเป็นรูปแบบการปกครองซึ่งเกิดจากการกระจายอ านาจการปกครองของ
รัฐบาลกลางให้หน่วยการปกครองท้องถ่ิน เพื่อตอบสนองความต้องการและเพื่อประโยชน์ของ
ประชาชนในท้องถ่ินโดยมีองค์กรและประชาชนมีสว่นร่วมในการตดัสินใจ (Wit, 1967) 

การปกครองท้องถ่ินตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 พบว่าในอดีตท่ี
ผ่านมาการปกครองท้องถ่ินประสบปัญหาในเร่ืองความมีอิสระในด้านการก าหนดนโยบาย การ
บริหารงานบุคคล การเงินการคลงั การก ากับดูแลท่ีเหมาะสม และรูปแบบองค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินมีหลายรูปแบบจนเกิดปัญหาซ า้ซ้อนและขาดการประสานงาน รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 ได้บญัญัติความเป็นอิสระในเร่ืองนโยบาย การบริหารงานบุคคล 
การเงินการคลงั การก าหนดองค์กรท่ีท าหน้าท่ีกระจายอ านาจให้กบัท้องถ่ิน และก าหนดโครงสร้าง
ภายในองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินโดยจดัให้มีการเลือกตัง้โดยตรงจากประชาชนและจะต้องมีการ
จดัท า กฎหมายเพื่ออนวุตัรการให้เป็นไปตามบทบญัญัติแห่งรัฐธรรมนญู ซึ่งในปัจจุบนัก็ได้มีการ
ตรากฎหมายดงักล่าว แต่พบว่ายงัมีปัญหาในเร่ืองการบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ิน และคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีไม่ได้ก าหนด
คุณสมบัติของกรรมการท่ีมาจากผู้ เช่ียวชาญให้ชัดเจนซึ่งอาจส่งผลกระทบต่อการได้มาซึ่ง
ผู้ เช่ียวชาญท่ีเหมาะสมและเป็นอิสระอย่างแท้จริง (วิทยา ธนถาวรลาภ , 2543: 15) เพราะองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นองค์กรท่ีเกิดขึน้เพื่อตอบสนองต่อความแตกต่างและความหลากหลาย
ของแต่ละพืน้ท่ีแต่ละชุมชน ดงันัน้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะต้องมีความยืดหยุ่นและพร้อมท่ี
จะปรับตวัอยูต่ลอดเวลา เพราะหากวา่องค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินมีลกัษณะท่ีตายตวัและยากท่ีจะ
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เปลี่ยนแปลงแล้ว องค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินเหลา่นัน้ ก็คงจะเป็นเพียงองค์กรท่ีไม่มีความแตกตา่ง
ไปจากองค์กรท่ีรวมศนูย์อ านาจอยา่งองค์ของรัฐในสว่นกลาง (ศภุสวสัดิ ์ชชัวาล, 2544: 128) 

จากค านิยามดงักล่าวสามารถน ามาอธิบายถึงหลกัการปกครองท้องถ่ิน ซึง่มีสาระส าคญั 
ดงันี ้(รสสคุนธ์ รัตนเสริมพงศ์, 2542: 12-13) 

1) การปกครองท้องถ่ิน หมายถึง การปกครองของชุมชนหนึ่ง (หรือเป็นส่วนหนึ่งของรัฐ
ประชาชาติ) ซึง่ชมุชนเหลา่นัน้อาจมีลกัษณะแตกต่างกนัในด้านความเจริญ จ านวนประชากรหรือ
ขนาดของพืน้ท่ี 

2) ในการปกครองท้องถ่ินนัน้ องค์การปกครองท้องถ่ินจะต้องมีอ านาจอิสระ (Autonomy) 
ในการปฏิบตัิหน้าท่ีตามความเหมาะสม กล่าวคือ อ านาจขององค์กรปกครองท้องถ่ินจะต้องมี
ขอบเขตท่ีเหมาะสม เพื่อให้เกิดประโยชน์ในการปฏิบตัิหน้าท่ีขององค์การอย่างแท้จริงถ้ามีอ านาจ
น้อยเกินไปก็ไมอ่าจปฏิบตัิหน้าท่ีให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนและท้องถ่ินได้สมดงัเจตนารมณ์ของ
ท้องถ่ิน แตถ้่ามีอ านาจมากเกินไปก็จะกระทบกระเทือนตอ่เอกภาพของประเทศ 

3) องค์การปกครองท้องถ่ินจะต้องมีสิทธิตามกฎหมาย (Legal Rights) ท่ีจะด าเนินการ
ปกครองตนเอง อันได้แก่ สิทธิในการตรากฎหมาย หรือระเบียบข้อบังคับต่าง ๆ ขององค์การ
ปกครองท้องถ่ิน เพื่อประโยชน์ในการปฏิบตัิหน้าท่ีและใช้บงัคบัแก่ประชาชนในท้องถ่ินนัน้ ๆ และ
สิทธิในการก าหนดงบประมาณเพื่อบริหารกิจการ อันเป็นอ านาจหน้าท่ีขององค์การปกครอง
ท้องถ่ินนัน้ ๆ 

4) ท้องถ่ินจะต้องมีองค์การท่ีจ าเป็นในการปกครองตนเอง (Necessary Organizations) 
โดยทัว่ไปแล้วจะต้องมีองค์การท่ีท าหน้าท่ีนิติบญัญตัิและบริหาร ในบางประเทศอาจมีองค์การท า
หน้าท่ีด้านตุลาการท้องถ่ิน ได้แก่ ศาลท้องถ่ิน โดยท าหน้าท่ีพิจารณาพิพากษาคดีซึ่งเป็นการ
กระท าผิดต่อท้องถ่ินหรือละเมิดกฎหมายท้องถ่ิน องค์การต่าง ๆ ของท้องถ่ินจะต้องมีท่ีมาจาก
ประชาชน กลา่วคือ สมาชิกสภาท้องถ่ิน ผู้บริหารท้องถ่ิน จะต้องมาจากการเลือกตัง้ของประชาชน
ในท้องถ่ินนัน้ ไม่โดยทางตรงก็โดยทางอ้อม 

5) ประชาชนในท้องถ่ินจะต้องมีสว่นร่วมในการปกครองตนเองของท้องถ่ินอย่างกว้างขวาง
ตามหลกัระบอบประชาธิปไตย การเปิดโอกาสให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมในกิจกรรมการปกครอง
ตนเองในท้องถ่ินทัง้ทางตรงและทางอ้อมนัน้ จะท าให้องค์การปกครองท้องถ่ินเป็นองค์การของ
ประชาชนในท้องถ่ิน โดยประชาชนและเพื่อประชาชนในท้องถ่ินอย่างสมบรูณ์ สง่ผลให้การบริหาร 
งานของท้องถ่ิน สอดคล้องกบัเจตนารมณ์ของประชาชนและอยู่ภายใต้การควบคมุของประชาชน
ในท้องถ่ินอย่างใกล้ชิด นอกจากนัน้ยงัเป็นการส่งเสริมให้ประชาชนเข้าใจถึงกลไกในการปกครอง
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แบบประชาธิปไตย เห็นความส าคญัของสทิธิและเสรีภาพทางการเมืองของตนเองและสนบัสนนุให้
ประชาชนมีความรับผิดชอบตอ่สงัคมสว่นรวม 

โครงสร้างและความสมัพนัธ์ระหว่างฝ่ายบริหารและฝ่ายสภาท้องถ่ินในรูปแบบสภา- ฝ่าย

บริหารได้จ าลองรูปแบบการปกครองแห่งรัฐมาใช้กับการปกครองส่วนท้องถ่ิน เป็นรูปแบบท่ียึด

หลกัการปกครองแบบรัฐสภา (Parliamentary System) มีการแบ่งโครงสร้างออกเป็น 2 ฝ่าย คือ 

ฝ่ายสภาท้องถ่ิน (Council) และฝ่ายบริหาร (Executive) โดยฝ่ายสภาท้องถ่ินซึ่งได้รับเลือกตัง้จาก

ประชาชนโดยตรง ท าหน้าท่ีด้านนิตบิญัญตัิ คือ ตรวจสอบ ควบคมุการท างานของฝ่ายบริหาร ออก

กฎเกณฑ์ข้อบงัคบัต่าง ๆ  เช่น ข้อบญัญัติ และมีฝ่ายบริหารท าหน้าท่ีในการบริหารงาน ภายใน

องค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน (อรทยั ก๊กผล, 2551: 66) 

โครงสร้างองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินในรูปแบบสภา–ฝ่ายบริหาร สามารถแบง่ออกได้เป็น 
2 รูปแบบย่อย ได้แก่ (อรทยั ก๊กผล, 2551: 6) 

1)  รูปแบบฝ่ายบริหารอ่อนแอ (Weak Executive) รูปแบบนีจ้ะไม่มีการ แยกอ านาจกัน
อย่างเด็ดขาดระหว่างฝ่ายสภาท้องถ่ิน และฝ่ายบริหาร โดยฝ่ายสภาท้องถ่ินมาจากการเลือกตั ง้
โดยตรงของประชาชน ในขณะท่ี ฝ่ายบริหารมาจากความเห็นชอบของสภาท้องถ่ิน ในเชิงอ านาจ
หน้าท่ีพบ ว่าฝ่ายสภาท้องถ่ินมีอ านาจครอบคลุมในทุกเร่ือง ทุกประเด็นท่ีองค์กร ปกครองส่วน
ท้องถ่ินต้องรับผิดชอบต่อประชาชน ในขณะท่ีฝ่ายบริหาร ต้องบริหารงานภายใต้ความเห็นชอบ
ของสภาท้องถ่ินเกือบทุกเร่ือง รูปแบบนีมุ้่งถ่วงดลุอ านาจและป้องกันการฉ้อฉลอ านาจ เกิดจาก
แนวคิดพืน้ฐานท่ีเห็นว่าฝ่ายบริหารควรมาจากการเลือกตัง้โดยตรงจากประชาชน แต่ต้องไม่มี
อ านาจทางการเมืองมากเกินไป และประชาชนควรมีสิทธิและมีส่วนร่วมในการบริหารมากขึน้ จะ
เห็นได้ว่านายกเทศมนตรีในรูปแบบนีมี้อ านาจจ ากดั แตอ่ย่างไรก็ตาม นายกเทศมนตรียงัมีอ านาจ
ในการยบัยัง้มติ หรือข้อก าหนดของสภาได้แตฝ่่ายสภาเป็นผู้ก าหนดงบประมาณ ดงันัน้ โครงสร้าง
ขององค์กรปกครอง ส่วนท้องถ่ินในรูปแบบนีจ้ึงเป็นไปในลกัษณะท่ีให้นายกเทศมนตรีอ่อนแอเพื่อ
ถ่วงดลุอ านาจกนั (เสาวลกัษณ์ ปิติ, 2556: 15) 

2)  รูปแบบฝ่ายบริหารเข้มแข็ง (Strong Executive) เป็นรูปแบบท่ีฝ่ายบริหารมีอ านาจ
มากเม่ือเทียบกบัฝ่ายสภา อ านาจส่วนใหญ่เกือบทัง้หมดจะตกอยู่ท่ีฝ่ายบริหาร มีการแยกอ านาจ
กนัอยา่งชดัเจนระหวา่งฝ่ายบริหารและฝ่ายสภาท้องถ่ิน รูปแบบนีจ้ะเป็นการเพิ่มอ านาจในทางการ
บริหารและอ านาจในการออกข้อบญัญัติต่าง ๆ ให้แก่ฝ่ายบริหาร จึงท าให้ฝ่ายบริหารสามารถ
ตดัสินใจด าเนิน งานในการบริหารงานได้อย่างเต็มท่ี นอกจากนีฝ่้ายบริหารยังมีอ านาจในการ
ยบัยัง้มตสิภา ยบัยัง้กฏหมาย (Veto Power) อ านาจในการจดัท างบประมาณ (Budgetary Power) 
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สามารถก าหนดและปรับปรุงงบประมาณได้ และมีอ านาจในการบริหารงานบคุคล (Appointment 
Power) ในส่วนของฝ่ายสภาก็จะท าหน้าท่ีได้เพียงกลัน่กรองการท างานของฝ่ายบริหารเท่านัน้ 
(มรุต วนัทนากร, 2548: 37) การเพิ่มอ านาจให้แก่ฝ่ายบริหารดงักลา่วท าให้ฝ่ายสภามีบทบาทน้อย
กวา่ นายกเทศมนตรี และไม่สามารถท่ีจะแทรกแซง หรือควบคมุฝ่ายบริหารได้ 

หลักการภายใต้รูปแบบผู้บริหารเข้มแข็ง เน้นการแบ่งแยกอ านาจทางการบริหารและ
อ านาจนิติบัญญัติออกจากกันอย่างชัดเจน (Separation of Power) โดยให้ผู้บริหารท้องถ่ินท า
หน้าท่ีเป็นฝ่ายบริหาร และสภาท้องถ่ินท าหน้าท่ีเป็นฝ่ายนิติบญัญตัิ และระหว่างสองฝ่ายจะมีการ
ตรวจสอบและถ่วงดุลกัน (อรทัย ก๊กผล, 2551: 6) แนวคิดฝ่ายบริหารเข้มแข็งต้องการให้ฝ่าย
บริหารของท้องถ่ินสามารถบริหารงานได้อย่างราบร่ืน ปราศจากการรบกวนของฝ่ายสภามาก
เกินไปจนเป็นเหตใุห้การบริหารงานเป็นไปด้วยความยากล าบากซึง่อาจสง่ผลให้เกิดความลา่ช้าใน
การแก้ไขปัญหาได้ (มรุต วนัทนากร, 2548: 39) 

องค์ประกอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน จะประกอบไปด้วยบุคคลท่ีท าหน้าท่ี
แตกตา่งกนัในแตล่ะสว่นงานดงัตอ่ไปนี ้คือ (อรทยั ก๊กผล, 2551: 6)  

1) สภาท้องถ่ิน ถือเป็นตัวแทนของประชาชนซึ่งมาจากการเลือกตัง้โดยประชาชนใน
ท้องถ่ิน มีวาระ 4 ปี มีบทบาทเป็นองค์กรนิติบญัญัติ มีอ านาจหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนด เช่น 
ออกข้อบญัญตัิท้องถ่ิน ตรวจสอบการท างานของผู้บริหารท้องถ่ิน เป็นต้น  

2) ผู้บริหารท้องถ่ิน หมายถึงนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด นายกเทศมนตรี นายก
องค์การบริหารส่วนต าบล นายกเมืองพทัยาและผู้ว่าราชการ กรุงเทพมหานคร ซึ่งท าหน้าท่ีเป็น
หวัหน้าฝ่ายบริหารในระบบการปกครองท้องถ่ิน มากจากการเลือกตัง้ของประชาชนโดยตรง มีวาระ
คราวละ 4 ปี สามารถแตง่ตัง้รองนายกฯ ท่ีปรึกษาและเลขานกุารนายกฯเพ่ือ ช่วยในการปฏิบตัิงาน
ได้ 

3) ข้าราชการท้องถ่ิน หมายถึง บคุลากรท่ีท างานประจ าให้กบัองค์กรปกครอง สว่นท้องถ่ิน 
โดยมีปลดัองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินเป็นผู้บงัคบับญัชาสงูสดุ การบริหาร งานข้าราชการท้องถ่ิน
เป็นไปตามพระราชบญัญตัิการบริหารงานบคุคลท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 

 รูปแบบสภาท้องถ่ิน-ฝ่ายบริหารเข้มแข็งนัน้ ฝ่ายบริหารจะมีอ านาจมากทัง้ในฐานะท่ีมา
จากการเลือกตัง้โดยตรงจากประชาชน และยังถือว่าเป็นผู้ บริหารสูงสุดขององค์กร (Chief 
Executive Officer) อีกด้วย การมีกลไกตรวจสอบและถ่วงดลุท่ีเข้มแข็ง ถือว่าเป็นหวัใจท่ีส าคญั
ของรูปแบบนี ้ไม่เช่นนัน้อาจเกิดความเสี่ยงต่อการใช้อ านาจเกินขอบเขต ขาดการกลัน่กรอง หรือ
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การท างานโดยไม่ค านึงถึงประโยชน์ส่วนรวม สภาท้องถ่ินควรด าเนินงานใน 3 บทบาท คือ (อรทยั 
ก๊กผล, 2551)  

1) บทบาทด้านนิติบัญญัติ ซึ่งมีความคล้ายคลึงกับสภาผู้ แทนราษฎร ท่ีท าหน้าท่ีนิติ
บญัญัติในระดบัประเทศ จุดเด่นท่ีส าคญัของการกระจายอ านาจ คือ การกระจายอ านาจทางนิติ
บญัญตัิให้องค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินออกกฎหมายบงัคบัใช้เองในท้องถ่ินตน หรือใช้เป็นเคร่ืองมือ
ในการพัฒนา หากแต่กฎหมายท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีอ านาจในการตรานี ้หรือเรียก
โดยทัว่ไปว่า “ข้อบญัญัติท้องถ่ิน” ซึ่งมีล าดบัศกัดิ์ในทางกฎหมายระดบัล่าง และมกัจะออกตาม
อ านาจของกฎหมายท่ีมีล าดบัศกัดิ์สงูกว่า ดงันัน้สาระของข้อบญัญตัิท้องถ่ินจะขดักบักฎหมายท่ีมี
ล าดบัศกัดิ์สูงกว่าไม่ได้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน แต่ละประเภทจะเรียกข้อบญัญัติท้องถ่ินนี ้
แตกต่างกนั ได้แก่ ข้อบงัคบัต าบลเทศบญัญัติ ข้อบญัญัติองค์การบริหารส่วนจงัหวดั ข้อบญัญัติ
กรุงเทพมหานคร และข้อบญัญตัิเมืองพทัยา 

สภาท้องถ่ินมีบทบาทและอ านาจหน้าท่ีในการเสนอ พิจารณาและให้ความเห็น ชอบร่าง
ข้อบญัญัติท้องถ่ิน ดงัรายละเอียดดงันี ้คือ 1) สมาชิกสภาท้องถ่ินสามารถเสนอร่างข้อบัญญัติ
ท้องถ่ินสู่การพิจารณาของสภาท้องถ่ิน ในกรณีท่ีเห็นว่าเร่ืองนัน้จ าเป็นต้องมีการออกกฎหมาย
ออกมาบงัคบั อย่างไรก็ตามก่อนการเสนอสมาชิกสภาต้องมีการศึกษาว่า ประเด็นดงักล่าวอยู่ใน
ขอบเขตอ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินหรือไม่ มีตวับทกฎหมายท่ีมีล าดบัสงูกว่าให้
อ านาจองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตราข้อบญัญัติหรือไม่ และเนือ้หาสาระขดักบักฎหมายแม่บท
หรือไม่  2) สมาชิกสภาท้องถ่ินมีบทบาทในการพิจารณาร่างข้อบญัญัติท้องถ่ินท่ีเสนอ โดยฝ่าย
บริหารและประชาชน ปัจจุบนัช่องทางในการเสนอร่างข้อบญัญัติ ท้องถ่ินสู่การพิจารณาท าได้ 3 
ทาง คือ (1) เสนอโดยสมาชิกสภาท้องถ่ิน (2) เสนอโดยฝ่ายบริหาร และ (3) เสนอโดยประชาชน 
ตาพระราชบญัญตัิ ว่าด้วยการเข้าช่ือเสนอข้อบญัญตัิท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 ให้สิทธิผู้ มีสิทธิ เลือกตัง้
เกินกว่ากึ่งหนึ่งสามารถเสนอร่างข้อบญัญัติท้องถ่ินสู่การพิจารณา ของสภาท้องถ่ินได้ โดยทัว่ไป
ฝ่ายบริหารเป็นผู้ เสนอร่างข้อบญัญัติสู่การพิจารณาของสภาท้องถ่ินท่ีส าคญัคือ ร่างข้อบญัญัติ
งบประมาณ ซึง่เป็นหวัใจของการบริหารงาน และนอกจากนัน้ร่างข้อบญัญตัิท่ีฝ่ายบริหารเสนอมกั
เป็นข้อบญัญตัิท่ีออกตามกฎหมายหลกั 

2) บทบาทในการตรวจสอบและถ่วงดุลการบริหารของฝ่ายบริหาร ต้องชัดเจนว่าสภา
ท้องถ่ินไม่ใช่ฝ่ายค้านเหมือนในการเมือง ระดบัชาติ ซึง่หากฝ่ายค้านท าให้ฝ่ายบริหารล้มเหลวอาจ
น ามาสู่การเปลี่ยนขัว้ ฝ่ายค้านอาจมาตัง้รัฐบาลได้ หากแต่ภายใต้ระบบสภาท้องถ่ินและฝ่าย
บริหารเข้มแข็ง บทบาทของสภาท้องถ่ินคือ การตรวจสอบถ่วงดุลให้การบริหารงานเป็นไปเพื่อ
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ประโยชน์ส่วนรวม รักษาสญัญาประชาคมท่ีฝ่ายบริหารให้ไว้กบัประชาชนในการรณรงค์หาเสียง
และแถลงนโยบาย สมาชิกสภาท้องถ่ินไม่สามารถเปลี่ยนขัว้ไปด ารงต าแหน่งของฝ่ายบริหารได้ 
หากนายกขององค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินลาออกก็จะน าไปสูก่ารเลือกตัง้ใหม่ สมาชิกสภาท้องถ่ิน
สามารถด าเนินบทบาทในการตรวจสอบและถ่วงดุลฝ่ายบริหาร รวมทัง้ให้การสนับสนุนได้ใน
ลกัษณะ ดงันี ้คือ 1) การควบคมุการบริหารงาน  ซึ่งกฎหมายก าหนดให้สภาท้องถ่ินมีอ านาจใน
การควบคมุฝ่ายบริหารผ่าน 4 กลไก คือ 1.1) การรับทราบค าแถลงนโยบายของผู้บริหารท้องถ่ิน 
โดยกฎหมายจัดตัง้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้ก าหนดว่าก่อนท่ีผู้ บริหารท้องถ่ินจะเข้ารับ
ต าแหน่งประธานสภา ต้องเรียกประชมุสภาท้องถ่ินเพื่อให้ผู้บริหารท้องถ่ินได้แถลงนโยบายต่อสภา
ท้องถ่ิน โดยต้องจดัท านโยบายเป็นลายลกัษณ์อกัษรเพื่อแจกให้แก่สมาชิกสภาท้องถ่ินท่ีเข้าร่วม
ประชุม ในการแถลงนโยบายดงักล่าวจะไม่มีการลงมติ นอกจากนีย้งัได้มีการก าหนดว่าผู้บริหาร
ท้องถ่ินต้องจัดท ารายงานแสดงผลการปฏิบตัิงานตามนโยบายท่ีได้แถลงไว้ต่อสภาท้องถ่ินเป็น
ประจ าทกุปี การท่ีกฎหมายจดัตัง้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินก าหนดไว้เช่นนีก็้เพื่อให้ สมาชิกสภา
ท้องถ่ินได้มีแนวทางในการติดตามตรวจสอบ และควบคมุการบริหารงานและ ด าเนินงานของฝ่าย
บริหาร 1.2) การตัง้กระทู้ถาม เป็นการถามค าถามท่ีสมาชิกสภาท้องถ่ินตัง้ขึน้เพื่อถามผู้บริหาร
ท้องถ่ินหรือคณะผู้ บริหารท้องถ่ินเก่ียวกับข้อเท็จจริง หรือนโยบายเก่ียวกับงานในหน้าท่ีของ
ผู้บริหารท้องถ่ิน แต่ทัง้นีผู้้บริหารท้องถ่ิน หรือคณะผู้บริหารท้องถ่ินมีสิทธิท่ีจะไม่ตอบกระทู้  หาก
เห็นว่าเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวข้องกบัความปลอดภยั หรือประโยชน์ส าคญัขององค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน 
1.3) การขอให้เปิดอภิปรายทั่วไป เป็นการด าเนินการปรึกษา พิจารณา แสดง และแลกเปลี่ยน
ความคิดเห็นของสมาชิกสภาท้องถ่ินในเร่ืองท่ีเก่ียวกับการบริหารงานของผู้บริหารท้องถ่ิน และ
เพื่อให้ผู้บริหารท้องถ่ินได้แถลงข้อเท็จจริง หรือแสดงความคิดเห็น ในปัญหาเก่ียวกับการบริหาร
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน แต่ทัง้นีก้ฎหมายก าหนดว่าในการเปิดอภิปรายทัว่ไปนัน้จะต้องไม่ มี
การลงมต ิการขอให้เปิดอภิปรายทัว่ไปถือเป็นการถ่วงดลุ หรือปอ้งปรามไมใ่ห้ฝ่ายบริหารใช้อ านาจ
เกินขอบเขต หรือไม่เหมาะส มจนท าให้ประชาชนต้องได้รับความเดือดร้อน  1.4) การตัง้
คณะกรรมการสามญั – คณะกรรมการวิสามญั  

เพื่อเป็นการแบง่เบาภาระงานของสภาท้องถ่ินในการพิจารณาข้อบญัญตัิ เพื่อเป็นการแบง่
เบาภาระงานของสภาท้องถ่ินในการพิจารณาข้อบัญญัติ ท้องถ่ิน การวินิจฉัยปัญหา หรือการ
กระท ากิจกรรมต่าง ๆ สภาท้องถ่ินสามารถแต่งตัง้ คณะกรรมการสามัญ คือ กลุ่มสมาชิกสภา
ท้องถ่ินท่ีสภาท้องถ่ินตัง้ขึน้มาเพื่อกระท า กิจการ หรือพิจารณาสอบสวน หรือศกึษาเร่ืองตา่ง ๆ ซึง่
อยู่ในวงงานของสภาท้องถ่ิน และสามารถแต่งตัง้สมาชิกสภาท้องถ่ิน และบุคคลอ่ืน  ๆ เป็น
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คณะกรรมการวิสามญั เพื่อท าหน้าท่ีเช่นเดียวกบัคณะกรรมการสามญั ทัง้นีต้้องรายงานต่อสภา
ท้องถ่ินทราบ 

ระบบคณะกรรมการสามญั และคณะกรรมการวิสามญั จะเป็นกลไกของสภาท้องถ่ินใน
การติดตามผลการบริหารงานของฝ่ายบริหารได้อย่างมีประสิทธิภาพ และ เป็นเคร่ืองมือของสภา
ท้องถ่ินท่ีจะท าให้ทราบถึงปัญหาตา่ง ๆ โดยเฉพาะปัญหาในเชิง นโยบายของฝ่ายบริหารท่ีได้แถลง
ไว้ตอ่สภาท้องถ่ินในวนัประชมุสภาครัง้แรก 

3) ด้านการเป็นตวัแทนของประชาชน โดย 1) การสะท้อนปัญหาความต้องการ และความ
คิดเห็นของประชาชนในพืน้ท่ีองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน ถือเป็นองค์กรท่ีมีความใกล้ชิดกบัปัญหา
และความต้องการของประชาชนท่ีสดุ เน่ืองจากผู้แทนของประชาชนในท้องถ่ินจะเข้ามาท าหน้าท่ี
ทัง้ในฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญตัิ อย่างไรก็ตามในฐานะท่ีสภาท้องถ่ินเป็นองค์กรศนูย์รวมของ
สมาชิกสภาท้องถ่ิน ดงันัน้บทบาทหนึ่งของสภาท้องถ่ินคือ การสะท้อนสภาพปัญหาความต้องการ
ของประชาชนในท้องถ่ินและความคิดเห็นของตนเอง ในฐานะตวัแทนของประชาชนท้องถ่ินไปยงั
ฝ่ายบริหาร เพื่อให้ฝ่ายบริหารได้ริเร่ิมด าเนินโครงการอนัเป็นการแก้ไขปัญหา และสนองตอบต่อ
ความต้องการของประชาชนในท้องถ่ิน เพราะฉะนัน้ การรวบรวม ศกึษาและวิเคราะห์ปัญหา และ
ความต้องการของประชาชนจึงควรเป็นหน้าท่ีของสภาท้องถ่ิน หรือสมาชิกสภาท้องถ่ิน เน่ืองจาก
ประชาชนในท้องถ่ินได้มอบอ านาจอธิปไตยของตนให้แก่สมาชิกสภาท้องถ่ิน เพื่ อท าหน้าท่ีเป็น
ผู้แทนของตนเองในการบริหารงานและการพฒันาท้องถ่ิน ข้อมลูเหล่านีจ้ะเป็นประโยชน์ในการ
ควบคมุตรวจสอบการท างานของฝ่ายบริหารด้วย  2)  จุดเช่ือมทางการสื่อสารการกระจายข้อมลู
ข่าวสารระหว่างประชาชน ชุมชนกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เพื่อกระตุ้ นและส่งเสริม ให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในการบริหารจัดการร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน จึงควรต้องให้
ความส าคญักับการประชาสมัพนัธ์ สื่อสารสภาท้องถ่ิน ในฐานะตวัแทนของประชาชนในชุมชน
ท้องถ่ินจึงต้องท าหน้าท่ีเป็นหมดุเช่ือมกลางระหวา่งประชาชนและองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน โดย
ท าหน้าท่ีกระจายข้อมลูข่าวสาร แผนการด าเนินงาน และผลการด าเนินงานขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินให้ประชาชนทราบ ในฐานะท่ีประชาชนเป็นเจ้าขององค์กร และการประชาสมัพนัธ์ผล
การด าเนินงาน จะท าให้ประชาชนมีทัศนคติท่ีดีต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เคารพ ศรัทธา 
เช่ือมัน่ อนัจะน าไปสู่การมีส่วนร่วมในการบริหารจดัการ ในกรณีเดียวกนัสมาชิกสภาท้องถ่ิน หรือ
สภาท้องถ่ินก็จะเป็นช่องทางในการแจ้งข้อมลูข่าวสาร ร้องเรียนหรือร้องทกุข์ไปยงัองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินเพื่อให้เร่งด าเนินการแก้ไขปัญหาหรือพฒันาระบบการปฏิบตัิงานให้มีประสิทธิภาพ
มากยิ่งขึน้ต่อไปข้อเสนอแนะในการด าเนินบทบาทด้านเป็นตวัแทนของสมาชิกสภาท้องถ่ิน คือ 1) 
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สมาชิกสภาท้องถ่ินควรผลกัดนัให้ฝ่ายบริหารเปิดให้ประชาชนมีสว่นร่วมในการบริหารกิจการของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินโดยตรงมากขึน้ ทัง้นี ้เพราะประชาชนในวนันีมี้ความคิดเห็นแตกต่าง
หลากหลายและได้รับผลกระทบจากประเด็นการพัฒนาแตกต่างกัน เสียงของประชาชนจึงมี
ความส าคญั สมาชิกสภาท้องถ่ินถึงแม้มาจากการเลือกตัง้ก็ไม่สามารถผกูขาดความคดิเห็นหรือคิด
แทนประชาชนได้ 2) สมาชิกสภาท้องถ่ินควรมีช่องทางในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน
โดยตรง เพื่อจะได้ข้อมูลท่ีชัดเจนเก่ียวกับปัญหาและความต้องการของประชาชน นอกจากนัน้
สมาชิกสภาและสภาท้องถ่ินควรริเร่ิมให้มีกิจกรรมท่ีท าร่วมกบัประชาชน รวมทัง้การมีช่องทางการ
สื่อสารการท างานของสภาท้องถ่ินให้ประชาชนทราบ เช่น มีข้อมลูการท างานของสภาท้องถ่ินใน
วารสารของเทศบาล เผยแพร่ผลการประชมุสภาท้องถ่ินให้สาธารณะทราบทางสื่อท่ีเหมาะสมและ
มีในท้องถ่ินอาทิ เช่น เสียงตามสาย วิทยุชุมชน เป็นต้น 3) สมาชิกสภาท้องถ่ินควรกระตุ้นให้
ประชาชนตระหนักถึงศักยภาพของประชาชนและเสริมสร้างความเป็นพลเมือง รวมทัง้จิต
สาธารณะ ร่วมท างานกบัชุมชน เพราะความส าเร็จของการปกครองท้องถ่ินคือการให้ประชาชน
ดแูลท้องถ่ินด้วยตนเอง ไมใ่ช่รอรับความช่วยเหลือเท่านัน้ 

  
2.3 แนวคดิเกี่ยวกับเทศบาล 

เทศบาล หรือการปกครองส่วนท้องถ่ิน หมายถึง หน่วยงานการปกครองท่ีมีหน้าท่ี
รับผิดชอบเก่ียวข้องกับการบริการประชาชนในเขตพืน้ท่ีหนึ่ง ๆ โดยเฉพาะ และหน่วยงานการ
ปกครองสว่นท้องถ่ินนีจ้ดัตัง้ขึน้และจะอยูใ่นความดแูลของรัฐ (โกวิทย์ พวงงาม, 2546: 15)  

ถือได้ว่าเทศบาลเป็นหน่วยงานการปกครองในระดบัท้องถ่ินท่ีเก่าแก่ ซึ่งมีความคุ้นเคย 
และเป็นรากฐานส าคญัของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย อีกทัง้ยงัเป็นรูปแบบหนึง่ของการ
ปกครองท้องถ่ินท่ีกระจายอ านาจเห็นได้จากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยหลายฉบบั เช่น 
ฉบบัปี 2540 และฉบบัปี 2550 ได้บญัญัติให้รัฐต้องกระจายอ านาจให้ท้องถ่ินโดยเปิดโอกาสให้
ราษฎรเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารงานท้องถ่ินของตนเอง อนัเป็นการพฒันาพืน้ฐานของการ
ปกครองตามระบอบประชาธิปไตย เทศบาลยงัแบง่เป็น เทศบาลนคร เทศบาลเมือง เทศบาลต าบล 
เทศบาลมีอ านาจหน้าท่ีท่ีต้องปฏิบัติตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 50 เช่น 
รักษาความเรียบร้อยของประชาชน บ ารุงศิลปะจารีตประเพณี ภมูิปัญญาท้องถ่ิน และวฒันธรรม
อนัดีของท้องถ่ิน รวมทัง้มีอ านาจในการบริหารจดัการหรือปฏิบตัิงาน ให้บริการพฒันาเทศบาลทัง้
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ในด้านเศรษฐกิจและสงัคมเพื่อแก้ไขปัญหาความเดือดร้อน และตอบสนองความต้องการของ
ประชาชนในท้องถ่ินอยา่งแท้จริง (สนุนัทา กาหยี, 2553) 

เทศบาลถือเป็นหน่วยการปกครองท้องถ่ินท่ีจดัตัง้ขึน้ในเขตชมุชนท่ีมีความเจริญและใช้ใน
การบริหารเมืองเป็นหลกั ซึง่หลายประเทศประสบความส าเร็จในการใช้ “เทศบาล” เป็นเคร่ืองมือท่ี
ส าคญัในการปกครองประเทศโดยเฉพาะประเทศท่ีพฒันาแล้วทัง้หลาย ส าหรับสงัคมไทยเทศบาล
เป็นรูปแบบการบริหารราชการสว่นท้องถ่ินในเขตชมุชนเมืองท่ีใช้มาตัง้แต ่พ.ศ.2476 จนถึงปัจจบุนั 
(โกวิทย์ พวงงาม, 2559: 200)  

สรุปได้ว่า เทศบาล คือ หน่วยการปกครองท่ีรัฐมีการกระจายอ านาจให้ท้องถ่ิน และเปิด
โอกาสให้ประชาชนเข้ามามีสว่นร่วมในการบริหารจดัการท้องถ่ินของตนเองเพื่อแก้ไขปัญหาความ
เดือดร้อนและตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถ่ิน ซึ่งรัฐให้อ านาจในการบริหาร
จดัการได้อยา่งเต็มท่ีโดยอยูภ่ายใต้ความดแูลของรัฐ 

 
2.3.1 หลักเกณฑ์การจัดตัง้เทศบาล 
การจดัตัง้เทศบาล เร่ิมขึน้ตัง้แต่สมยัรัชกาลท่ี 6 ในรูปของธรรมนญูลกัษณะปกครองคณะ

นคราภิบาล พ.ศ. 2461 ท่ีใช้กบัเมืองดสุติธานี ซึง่เป็นเมืองจ าลองรูปแบบประชาธิปไตย โดยเปรียบ
ลกัษณะของเมือง มีพรรคการเมือง 2 พรรค  ต่อมาได้มีการตราพระราชบญัญัติ เทศบาล พ.ศ.
2476 ซึง่ถือวา่เป็นกฎหมายการปกครองท้องถ่ินฉบบัแรก โดยมีจดุมุง่หมายท่ีส าคญั 2 ประการ คือ
ประการแรก ประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะ ประการท่ีสอง เป็นสถาบนัการสอนการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตย เทศบาลจดัเป็นองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินอีกรูปแบบหนึ่งซึง่มีการ
จดัตัง้มาตัง้แต ่พ.ศ. 2476  

พระราชบญัญตัิเทศบาล พ.ศ.2496 ได้ก าหนดหลกัเกณฑ์ในการพิจารณาจดัตัง้ท้องถ่ินขึน้
เป็นเทศบาลไว้ 3 ประการ ได้แก่ (กุลธน ธนาพงศธร, 2531 อ้างถึงใน ชูวงษ์ ฉายะบุตร, 2539: 
125-126)  

1)  จ านวนและความหนาแน่นของประชากรในท้องถ่ินนัน้ 
2)  ความเจริญทางเศรษฐกิจของท้องถ่ิน โดยพิจารณาจากการจัดเก็บรายได้ตามท่ี

กฎหมายก าหนด และงบประมาณรายจ่ายในการด าเนินกิจการของท้องถ่ิน 
3)  ความส าคญัทางการเมืองของท้องถ่ิน โดยพิจารณาถึงศกัยภาพของท้องถ่ินนัน้ว่าจะ

สามารถพฒันาความเจริญได้รวดเร็วมากน้อยเพียงใด 
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จากหลกัเกณฑ์ดงักลา่วข้างต้น กฎหมายได้ก าหนดให้จดัตัง้เทศบาลขึน้ได้ 3 ประเภท ดงันี ้
(โกวิทย์ พวงงาม, 2559: 201-202) 

1)  เทศบาลต าบล  พระราชบญัญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 แก้ไขเพิ่มเติมฉบบัท่ี 12 พ.ศ. 
2546 กระทรวงมหาดไทยได้ก าหนดหลกัเกณฑ์การจดัตัง้เทศบาลต าบลไว้อย่างกว้าง ๆ ดงันี ้(1)  
มีรายได้จริงโดยไม่รวมเงินอดุหนนุในปีงบประมาณท่ีผ่านมา ตัง้แต ่12,000,000 บาทขึน้ไป (2)  มี
ประชากรตัง้แต่ 7,000 คนขึน้ไป (3)  ความหนาแน่นของประชากรตัง้แต่ 1,500 คน ต่อ 1 ตร.กม. 
ขึน้ไป (4)  ได้รับความเห็นชอบจากราษฎรในท้องถ่ินนัน้ ส าหรับในกรณีท่ีมีความจ าเป็น เช่นการ
ควบคมุการก่อสร้างอาคาร การแก้ปัญหาชมุชนแออดั การอนรัุกษ์สิ่งแวดล้อม การพฒันาท้องถ่ิน
หรือการสง่เสริมการปกครองท้องถ่ินในรูปแบบเทศบาล กระทรวงมหาดไทยจะสัง่ให้ด าเนินการยก
ฐานะสขุาภิบาลเป็นเทศบาลต าบลเฉพาะแห่งได้ หรือกรณีท่ีจงัหวดัเห็นว่าสขุาภิบาลใดมีความ
เหมาะสม สมควรยกฐานะขึน้เป็นเทศบาลต าบลได้ ก็ให้จงัหวดัรายงานไปให้กระทรวงมหาดไทย
พิจารณาสัง่ให้ด าเนินการยกฐานะสขุาภิบาลเป็นเทศบาลต าบลได้ โดยให้จงัหวดัชีแ้จงเหตผุลและ
ความจ าเป็น พร้อมทัง้สง่ข้อมลูความเหมาะสมไปให้กระทรวงมหาดไทยพิจารณาด้วย 

2) เทศบาลเมือง มีหลกัเกณฑ์การจดัตัง้ซึ่งกฎหมายก าหนดไว้ 2 ลกัษณะ คือ ท้องท่ีอนั
เป็นท่ีตัง้ศาลากลางจังหวัดทุกแห่ง ให้ยกฐานะเป็นเทศบาลเมืองได้โดยไม่ต้องพิจารณาถึง
หลกัเกณฑ์อ่ืน ๆ ประกอบ ส่วนท้องท่ีท่ีมิใช่เป็นท่ีตัง้ศาลากลางจังหวดัจะยกฐานะเป็นเทศบาล
เมืองต้องประกอบด้วยหลักเกณฑ์ดังนี ้(1) เป็นท้องท่ีท่ีมีพลเมืองตัง้แต่ 10,000 คนขึน้ไป (2) 
ราษฎรอยูก่นัหนาแน่นไมต่ ่ากวา่ 3,000 คน ตอ่ตารางกิโลเมตร (3) มีรายได้พอแก่การปฏิบตัิหน้าท่ี
อนัต้องท าตามท่ีกฎหมายก าหนดไว้4) มีพระราชกฤษฎีกายกฐานะเป็นเทศบาลเมือง 

3) เทศบาลนคร มีหลกัเกณฑ์การจดัตัง้ดงันี ้(1) เป็นท้องท่ีท่ีมีพลเมืองตัง้แต ่50,000คนขึน้
ไป (2) ราษฎรอยูก่นัหนาแน่นไมต่ ่ากวา่ 3,000 คนตอ่ตารางกิโลเมตร (3) มีรายได้พอแก่การปฏิบตัิ
หน้าท่ีอนัต้องท าตามท่ีกฎหมายมีก าหนดไว้ (4) มีพระราชกฤษฎีกายกฐานะขึน้เป็นเทศบาล 
 

2.3.2  บทบาทของสภาเทศบาลและนายกเทศมนตรี 
2.3.2.1  หน้าท่ีของสภาเทศบาล  
หน้าท่ีของสภาเทศบาลโดยหลกัการท่ีส าคญัมี 4 ประการ ได้แก่  

1) หน้าท่ีในการสะท้อนความต้องการของประชาชนในเขตเทศบาล เป็น
หน้าท่ีโดยทั่วไปของผู้ แทนประชาชนอยู่แล้ว เช่น รับฟังปัญหา ความต้องการ ความเดือดร้อน 
ตลอดจนข้อร้องเรียนต่าง ๆ ของประชาชนในเทศบาล แล้วน าข้อเรียกร้องเหล่านัน้เสนอต่อฝ่าย



31 
 

บริหารให้ฝ่ายบริหารด าเนินการแก้ไขให้ หรือในบางเร่ืองท่ีสมาชิกสภาเทศบาลสามารถกระท าได้
เอง สมาชิกสภาเทศบาลก็จะด าเนินการแก้ไขได้เลย หรือหากในบางเร่ืองอยู่เกินขอบเขตอ านาจท่ี
เทศบาลจะด าเนินการได้ สมาชิกสภาเทศบาลก็จะท าหน้าท่ีในการประสานไปยงัหน่วยงานอื่น ๆ ท่ี
เก่ียวข้องเพื่อด าเนินการตอ่ไป การด าเนินการเพื่อให้ฝ่ายบริหารกระท าตามข้อเรียกร้องของตนนัน้ 
อาจกระท าได้ทัง้ในรูปแบบท่ีเป็นทางการ เช่น การท าหนังสือยื่นแสดงปัญหาของประชาชนใน
เทศบาลผ่านไปยงันายกเทศมนตรี เป็นต้น และรูปแบบท่ีไม่เป็นทางการ เช่น การใช้ความสมัพนัธ์
สว่นตวัของตนกบัผู้ มีอ านาจ ร้องขอให้ผู้ มีอ านาจด าเนินการให้ เป็นต้น 

2) หน้าท่ีในการออกกฎหมายหรือเทศบญัญัติ หน้าท่ีนีเ้ป็นหน้าท่ีท่ีชัดเจน
ท่ีสดุในการท างานของสภาเทศบาล กล่าวคือ สภาเทศบาลท าหน้าท่ีเป็นองค์กรทางนิติบญัญตัิใน
เทศบาล ท าหน้าท่ีในการพิจารณา กลัน่กรอง และอนุมตัิกฎหมายต่าง ๆ ว่าควรบงัคบัใช้ในเขต
เทศบาลหรือไม่ อย่างไร และเม่ือพิจารณากนัอย่างรอบคอบแล้ว สมาชิกสภาเทศบาลจึงจะมีมติ
เห็นชอบหรือไม่เห็นชอบในร่างเทศบญัญัติเพื่อบงัคบัใช้เป็นเทศบญัญัติต่อไปหรือไม่ หน้าท่ีใน
ประการนีถ้กูก าหนดไว้ในมาตรา 60 แห่งพระราชบญัญตัิเทศบาล พ.ศ. 2496 แก้ไขเพิ่มเติม พ.ศ. 
2543 ท่ีก าหนดวา่ “เทศบาลมีอ านาจตราเทศบญัญตัิโดยไม่ขดัหรือแย้งตอ่บทกฎหมาย…” 

3) หน้าท่ีในการตรวจสอบและถ่วงดุลการท างานของฝ่ายบริหารนัน้ สภา
เทศบาลมีวิธีการในการตรวจสอบและถ่วงดลุอยา่งน้อย 3 วิธีได้แก่ 

(1) การตัง้กระทู้ถามฝ่ายบริหาร เพื่อให้ฝ่ายบริหารตอบกระทู้ ท่ีตนเห็นวา่
เป็นปัญหาและให้ฝ่ายบริหารชีแ้จงข้อเท็จจริงหรือแนวทางเพื่อด าเนินการแก้ไขตอ่ไป ดงัมาตรา 31 
แห่งพระราชบญัญตัิเทศบาล พ.ศ. 2496 แก้ไขเพิ่มเตมิ พ.ศ. 2546 

(2) การตรวจสอบการท างานโดยคณะกรรมการสามญัและวิสามญัของ
สภาเทศบาล คณะกรรมการสามัญและวิสามัญของสภาเทศบาล มีหน้าท่ีหลักในการกระท า
กิจการใด ๆ ตามท่ีสภามอบหมายให้ด าเนินการ เช่น สืบสวน สอบสวนข้อเท็จจริง ศกึษาถึงความ
เป็นไปได้ หรือลงไปเก็บข้อมลูในพืน้ท่ีเทศบาล เป็นต้น และเม่ือได้ด าเนินการไปเช่นไร กรรมการ
ดังกล่าวต้องรายงานผลการด าเนินงานนัน้ให้สภาเทศบาลรับทราบด้วย การด าเนินงานของ
คณะกรรมการในลกัษณะเช่นนี ้ก็คือ การตรวจสอบการท างานของฝ่ายบริหารในลกัษณะหนึ่งด้วย
เช่นกัน เช่น หากสภาเทศบาลไม่เห็นด้วยกับการท างานของฝ่ายบริหาร สภาเทศบาลอาจจะตัง้
คณะกรรมการวิสามัญเพื่อศึกษาและพิจารณาว่าในประเด็นดังกล่าว ควรมีแนวทางในการ
ตดัสินใจหรือด าเนินการอยา่งไร ตลอดจนสามารถเรียกให้ฝ่ายบริหารมาชีแ้จงวา่เหตใุดฝ่ายบริหาร
จึงตดัสินใจเช่นนัน้ ซึ่งหากฝ่ายบริหารไม่สามารถชีแ้จงให้คณะกรรมการดงักล่าวเข้าใจหรือไม่
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สามารถตอบค าถามได้อย่างกระจ่างชดัแล้ว ผลเสียย่อมเกิดแก่ตวัผู้บริหารเอง และอาจมีผลใน
การเลือกตัง้ครัง้ต่อไป มาตรา 32 วรรค 1 แห่งพระราชบญัญตัิเทศบาล พ.ศ. 2496 แก้ไขเพิ่มเติม 
พ.ศ. 2543 ได้ให้อ านาจแก่สภาเทศบาลไว้โดยก าหนดวา่ “สภาเทศบาลมีอ านาจเลือกสมาชิกสภา
เทศบาลตัง้เป็นคณะกรรมการสามญัของสภาเทศบาล และมีอ านาจเลือกบคุคลผู้ เป็นหรือมิได้เป็น
สมาชิกตัง้เป็นคณะกรรมการวิสามญัของสภาเทศบาล เพื่อกระท ากิจการหรือพิจารณาสอบสวน
หรือศกึษาเร่ืองใด ๆ อนัอยูใ่นอ านาจหน้าท่ีของสภาเทศบาล แล้วรายงานตอ่สภาเทศบาล” 

(3) การเสนอเพื่อให้มีการออกเสียงประชามติในเขตเทศบาล  การ
ตรวจสอบการท างานในประการนีถู้กก าหนดไว้ในมาตรา 32 ทวิ ตามพระราชบญัญัติเทศบาล 
พ.ศ. 2496 แก้ไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2543 ว่า “ในกรณีกิจการในเร่ืองใดอาจกระทบถึงประโยชน์ได้เสีย
ของเทศบาลหรือประชาชนในท้องถ่ิน สมาชิกสภาเทศบาลจ านวนไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวน
สมาชิกเท่าท่ีมีอยู่หรือคณะเทศมนตรีอาจเสนอต่อประธานสภาเทศบาลเพื่อให้มีการออกเสียง
ประชามติในท้องถ่ินได้ และประกาศให้ประชาชนทราบ การออกเสียงประชามติต้องเป็นไปเพื่อ
ประโยชน์ในการขอปรึกษาความเห็นของประชาชนว่าจะเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบกิจการส าคญัใน
เร่ืองใดเร่ืองหนึ่งตามวรรคหนึ่ง…” ซึ่งกฎหมายได้เปิดโอกาสให้ประชาชนในท้องถ่ินมีสิทธิเข้ามา
ช่วยฝ่ายบริหารตัดสินใจในประเด็นท่ีส าคัญต่อเทศบาลได้ง่ายขึน้ ซึ่งการให้ความเห็นของ
ประชาชนนีจ้ะสามารถกระท าได้ก็ต้องได้รับการเสนอจากสมาชิกสภาเทศบาลเสียก่อน การรับฟัง
การแถลงนโยบายโดยไม่มีการลงมติ และ ผลการด าเนินงานของนายกเทศมนตรี การตรวจสอบ
และถ่วงดุลการท างานของฝ่ายบริหารวิธีการหนึ่งก็คือ การฟังการแถลงนโยบายและผลการ
ด าเนินงานของนายกเทศมนตรี ซึ่งวิธีการดงักล่าวแม้จะไม่ส่งผลกระทบต่อเสถียรภาพและความ
มัน่คงของฝ่ายบริหารมากนกั แต่ก็เป็นวิธีการหนึ่งท่ีแสดงให้เห็นได้ว่าฝ่ายบริหารต้องท างานอยู่
ภายใต้การควบคุมและตรวจสอบของสภาเทศบาลซึ่งเป็นตวัแทนของประชาชนในเขตเทศบาล 
ตามมาตรา 48 ทศ แห่งพระราชบญัญตัิเทศบาล พ.ศ. 2496 แก้ไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2546 ก าหนดไว้
ว่า ก่อนนายกเทศมนตรีเข้ารับหน้าท่ี ให้ประธานสภาเทศบาลเรียกประชุมสภาเทศบาลเพื่อให้
นายกเทศมนตรีแถลงนโยบายต่อสภาเทศบาล โดยไม่มีการลงมติ ทัง้นี ้ภายใน 30 วนันบัแต่วนั
ประกาศผลการเลือกตัง้นายกเทศมนตรี และให้นายกเทศมนตรีจัดท ารายงานแสดงผลการ
ปฏิบตังิานตามนโยบายท่ีได้แถลงไว้ตอ่สภาเทศบาลเป็นประจ าทกุปี การขอเปิดอภิปรายทัว่ไปโดย
ไม่มีการลงมติความไว้วางใจ ในเร่ืองการขอเปิดอภิปรายทัว่ไปโดยไม่มีการลงมติความไว้วางใจ 
กฎหมายได้ก าหนดรายละเอียดไว้ในมาตรา 48 ทวาทศ แห่งพระราชบญัญตัิเทศบาล พ.ศ. 2496 
แก้ไขเพิ่มเตมิ พ.ศ. 2543 ให้สมาชิกจ านวนไม่น้อยกวา่ 1 ใน 3 ของจ านวนสมาชิกเท่าท่ีมีอยูมี่สิทธิ
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เข้าช่ือเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปในท่ีประชุมสภาเทศบาลเพื่อให้นายกเทศมนตรีแถลง
ข้อเท็จจริงหรือแสดงความเห็นในปัญหาอนัเก่ียวกบัการบริหารราชการเทศบาลโดยไมมี่การลงมติ 
 

2.3.3 หน้าที่ของนายกเทศมนตรี และรองนายกเทศมนตรี  
ตามกฎหมายได้ก าหนดหน้าท่ีของนายกเทศมนตรี (มาตรา 48 เตรส แห่งพระราชบญัญตัิ

เทศบาล พ.ศ. 2496 แก้ไขเพิ่มเตมิ พ.ศ. 2543) ดงันี ้1) ก าหนดนโยบายโดยไมข่ดัตอ่กฎหมายและ
รับผิดชอบในการบริหารราชการของเทศบาล 2) ให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบงัคบั เทศ
บญัญัติและนโยบาย 3) สัง่ อนุญาต และอนุมตัิเก่ียวกบัราชการของเทศบาล 4) แต่งตัง้และถอด
ถอนรองนายกเทศมนตรี ท่ีปรึกษานายกเทศมนตรี และเลขานกุารนายกเทศมนตรี 5) วางระเบียบ
เพื่อให้งานของเทศบาลเป็นไปด้วยความเรียบร้อย 6) รักษาการให้เป็นไปตามเทศบัญญัติ 7) 
ปฏิบตัิหน้าท่ีอ่ืนตามท่ีกฎหมายบญัญตัิไว้ในพระราชบญัญตัินีแ้ละกฎหมายอื่น  

ลกัษณะการใช้อ านาจของนายกเทศมนตรีท่ีมาจากการเลือกตัง้โดยตรงนีแ้ตกตา่งจากการ
ใช้อ านาจของนายกเทศมนตรีในรูปแบบคณะเทศมนตรีในสมยัก่อน กลา่วคือ นายกเทศมนตรีท่ีมา
จากการเลือกตัง้โดยตรงมีลกัษณะการใช้อ านาจท่ีเด็ดขาดกว่า และเป็นผู้ ใช้อ านาจแต่เพียงคน
เดียว ไม่จ าเป็นต้องใช้อ านาจร่วมกับรองนายกเทศมนตรี ซึ่งสามารถสร้างภาวะผู้ น าให้แก่
นายกเทศมนตรีได้มากกวา่นายกเทศมนตรีในรูปแบบคณะเทศมนตรี ท่ีนายกเทศมนตรีมาจากการ
เลือกของสภาเทศบาล 

 
2.3.4 อ านาจหน้าที่เทศบาล  

2.3.4.1 เทศบาลต าบล 
มาตรา 50  ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายเทศบาลต าบลมีหน้าท่ีต้องท าให้เขต

เทศบาลดงัต่อไปนี ้(1) รักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน (2) ให้มีและบ ารุงทางบกและทาง
น า้ (3) รักษาความสะอาดของถนน หรือทางเดินและท่ีสาธารณะ รวมทัง้การก าจดัมูลฝอยและ
สิ่งปฎิกูล (4) ป้องกันและระงับโรคติดต่อ (5) ให้มีเคร่ืองใช้ในการดบัเพลิง (6) ให้ราษฎรได้รับ
การศึกษาอบรม (7) ส่งเสริมการพฒันาสตรี เด็ก เยาวชน ผู้สงูอายุ และผู้พิการ (8) บ ารุงศิลปะ 
จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถ่ิน และวฒันธรรมอนัดีของท้องถ่ิน (9) หน้าท่ีอ่ืนตามท่ีกฎหมาย
บญัญตัิให้เป็นหน้าท่ีของเทศบาล 

มาตรา 51 ภายใต้บงัคบัแห่งกฎหมาย เทศบาลต าบลอาจจดัท ากิจกรรมใด ๆ ใน
เขตเทศบาล ดงัต่อไปนี ้(1) ให้มีน า้สะอาดหรือการประปา (2) ให้มีโรงฆ่าสตัว์ (3) ให้มีตลาด ท่า
เทียบเรือและท่าข้าม (4) ให้มีสสุานและฌาปนสถาน (5) บ ารุงและส่งเสริมการท ามาหากินของ
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ราษฎร (6) ให้มีและบ ารุงการไฟฟ้าหรือแสงสว่างโดยวิธีอ่ืน (7) ให้มีและบ ารุงทางระบายน า้ (8) 
เทศพาณิชย์ 

2.3.4.2 เทศบาลเมือง 
มาตรา 53 ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายเทศบาลเมือง มีหน้าท่ีต้องท าในเขต

เทศบาล ดงันี ้(1) กิจการตามท่ีระบไุว้ในมาตรา 50  (2) ให้มีน า้สะอาดหรือประปา (3) ให้มีโรงฆ่า
สตัว์ (4) ให้มีและบ ารุงสถานท่ีท าการพิทกัษ์และรักษาคนเจ็บไข้ (5) ให้มีและบ ารุงทางระบายน า้ 
(6) ให้มีและบ ารุงส้วมสาธารณะ (7) ให้มีและบ ารุงการไฟฟา้ หรือแสงสวา่งโดยวิธีอ่ืน (8) ให้มีการ
ด าเนินกิจการโรงรับจ าน าหรือสถานสนิเช่ือท้องถ่ิน 

มาตรา 54 ภายใต้บังคับแห่งกฎหมาย เทศบาลอาจจัดกิจการใด ๆ ในเขต
เทศบาล ดงัต่อไปนี ้(1) ให้มีตลาด ท่าเทียบเรือและท่าข้าม (2) ให้มีสุสานและฌาปนสถาน (3) 
บ ารุงและส่งเสริมการท ามาหากินของราษฎร (4) ให้มีและบ ารุงการสงเคราะห์มารดาและเด็ก (5) 
ให้มีและบ ารุงโรงพยาบาล (6) ให้มีการสาธารณูปการ (7) จัดท ากิจการซึ่งจ าเป็นเพื่อการ
สาธารณสขุ (8) จดัตัง้และบ ารุงโรงเรียนอาชีวศกึษา (9) ให้มีและบ ารุงสถานท่ีส าหรับการกีฬาและ
พลศกึษา (10) ให้มีและบ ารุงสวนสาธารณะ สวนสตัว์ และสถานท่ีพกัผ่อนหย่อนใจ (11) ปรับปรุง
แหลง่เสื่อมโทรม และรักษาความสะอาดเรียบร้อยของท้องถ่ิน (12) เทศพาณิชย์ 

2.3.4.3 เทศบาลนคร 
มาตรา 56 ภายใต้บงัคบัแห่งกฎหมาย เทศบาลนครมีหน้าท่ีต้องท าในเขตเทศบาล 

ดงัต่อไปนี ้(1) กิจการตามท่ีระบุไว้ในมาตรา 53 (2) ให้มีและบ ารุงการสงเคราะห์มารดาและเด็ก 
(3) กิจการอย่างอ่ืนซึ่งจ าเป็นเพื่อการสาธารณสขุ (4) การควบคมุสขุลกัษณะและอนามยัในร้าน
จ าหน่ายอาหาร โรงมหรสพ และสถานบริการอ่ืน (5) จดัการเก่ียวกบัท่ีอยู่อาศยัและการปรับปรุง
แหล่งเสื่อมโทรม (6) จดัให้มีและควบคมุตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าข้ามและท่ีจอดรถ (7) การวางผงั
เมืองและการควบคมุการก่อสร้าง (8) การสง่เสริมกิจการการท่องเท่ียว (9) มาตรา 57 เทศบาลนคร
อาจจดัท ากิจการอ่ืน ๆ ตามมาตรา 54 ได้ 

 
2.3.5 โครงสร้างการบริหารของสภาเทศบาล 

 ตามพระราชบญัญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 และฉบบัท่ีแก้ไขเพิ่มเติมจนถึงปี 2542 ได้แบ่ง
โครงสร้างเทศบาลออกเป็น 2 สว่น ประกอบด้วย ฝ่ายนิติบญัญตัิ คือ สภาเทศบาล และฝ่ายบริหาร 
คือ นายกเทศมนตรี ซึง่มีโครงสร้างเป็นไปตามบทบญัญตัิในรัฐธรรมนญู ดงันี ้



35 
 

สภาเทศบาลท าหน้าท่ีเป็นฝ่ายนิติบญัญัติ ซึ่งคอยควบคมุและตรวจสอบฝ่ายบริหารอนั
เป็นวิถีทางแห่งการถ่วงดลุอ านาจ ก าหนดให้สภาเทศบาลประกอบด้วยสมาชิกสภาเทศบาล ซึง่มา
จากการเลือกตัง้โดยตรงจากประชาชน ตามกฎหมายว่าด้วยการเลือกตัง้สมาชิกสภาท้องถ่ินหรือ
ผู้บริหารท้องถ่ิน  ตามจ านวนดงันี ้(โกวิทย์ พวงงาม, 2548: 177) 

1) สภาเทศบาลต าบล ประกอบด้วยสมาชิกจ านวน 12 คน  
2) สภาเทศบาลเมือง ประกอบด้วยสมาชิกจ านวน 18 คน  
3) สภาเทศบาลนคร ประกอบด้วยสมาชิกจ านวน 24 คน  

สมาชิกสภาเทศบาลอยูใ่นต าแหน่งคราวละ 4 ปี นบัแตว่นัเลือกตัง้ ถ้าต าแหน่งสมาชิกสภา
เทศบาลว่างลงเพราะเหตุอ่ืนนอกจากถึงคราวออกตามวาระให้เลือกตัง้สมาชิกสภาเทศบาลขึน้
แทนภายใน 45 วนั นบัแต่วนัท่ีต าแหน่งนัน้ว่างลงเว้นแต่วาระของสมาชิกสภาเทศบาลจะเหลืออยู่
ไมถ่ึง 180 วนั 

สมาชิกภาพของสมาชิกสภาเทศบาลสิน้สดุลงเม่ือ (อภิชาติ ไชยสีดา, 2551: 18-19) 
1) ถึงคราวออกตามวาระหรือมีการยบุสภาเทศบาล 
2) ตาย 
3) ลาออกโดยยื่นหนงัสือลาออกตอ่ผู้วา่ราชการจงัหวดั 
4) ขาดคณุสมบตัิหรือมีลกัษณะต้องห้ามส าหรับผู้สมคัรรับเลือกตัง้ ตามท่ีบญัญตัิ

ไว้ในกฎหมายวา่ด้วยการเลือกตัง้สมาชิกสภาเทศบาล 
5) ขาดประชมุสภาเทศบาลสามครัง้ตดิตอ่กนัโดยไมมี่เหตอุนัควร 
6) กระท าการอนัต้องห้ามตามมาตรา 18 ทวิ (สมาชิกสภาเทศบาลต้องไม่เป็นผู้ มี

ส่วนได้เสียไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อมในสญัญาท่ีเทศบาลเป็นคู่สญัญาหรือในกิจการท่ีกระท า
ให้แก่เทศบาลหรือท่ีเทศบาลนัน้จะกระท า) 

7) สภาเทศบาลมีมติให้พ้นจากต าแหน่ง โดยเห็นว่ามีความประพฤติในทางท่ีจะ
น ามาซึ่งความเสื่อมเสียหรือก่อความไม่สงบเรียบร้อยแก่เทศบาล หรือกระท าการอันเสื่อมเสีย
ประโยชน์ของสภาเทศบาล โดยมีสมาชิกสภาเทศบาลจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามของจ านวน
สมาชิกสภาเทศบาลทัง้หมดเท่าท่ีมีอยูเ่ข้าช่ือเสนอให้สภาเทศบาลพิจารณา และมติดงักลา่วต้องมี
คะแนนเสียงไม่น้อยกวา่สามในสี่ของจ านวนสมาชิกสภาเทศบาลทัง้หมดเท่าท่ีมีอยู ่ทัง้นีใ้ห้สมาชิก
ภาพสิน้สดุลงนบัแตว่นัท่ีสภาเทศบาลมีมติ 

8) ราษฎรผู้ มีสทิธิเลือกตัง้ในเขตเทศบาลมีจ านวนไม่น้อยกวา่สามในสี่ของจ านวน
ผู้ มีสิทธิเลือกตัง้ท่ีมาลงคะแนนเสียง เห็นว่าสมาชิกสภาเทศบาลผู้ใดไม่สมควรด ารงต าแหน่งตอ่ไป
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ตามกฎหมายว่าด้วยการลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอนสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ินเม่ือ
มีข้อสงสยัเก่ียวกบัสมาชิกภาพของสมาชิกสภาเทศบาลผู้ ใดสิน้สดุลงตามข้อ 4, 5 หรือ 6 ให้ผู้ว่า
ราชจงัหวดัสอบสวนและวินิจฉยัโดยเร็ว ค าวินิจฉยัของผู้วา่ราชการจงัหวดัให้เป็นท่ีสดุ 

สภาเทศบาลนัน้มีประธานสภาคนหนึ่งและรองประธานสภาคนหนึ่ง โดยให้ผู้ว่าราชการ
แต่งตัง้มาจากสมาชิกสภาเทศบาลตามมติของสภาเทศบาล กล่าวคือ ให้ผู้ว่าราชการจงัหวดัเป็น
ผู้ เรียกประชมุสภาเทศบาลครัง้แรกภายใน 90 วนั นบัตัง้แต่การเลือกตัง้สมาชิกสภาเทศบาลเสร็จ
สิน้แล้วให้สมาชิกสภาเทศบาลประชมุเลือกกนัเองจากสมาชิกด้วยกนั จะเลือกบคุคลอ่ืนนอกจาก
สมาชิกสภาเทศบาลไม่ได้ ประธานสภามีหน้าท่ีด าเนินกิจการของสภาเทศบาลให้เป็นไปตาม
ระเบียบข้อบงัคบัการประชมุเทศบาล ควบคมุบงัคบับญัชารักษาความสงบและเป็นตวัแทนสภาใน
กิจการภายนอก  

สภาเทศบาลจะท าหน้าท่ีการตราเทศบญัญัติโดยไม่ขดัหรือแย้งกบัตวับทกฎหมาย ซึ่งใช้
บงัคบัแก่บุคคลทัว่ไปในเขตเทศบาลหรือปฏิบตัิการให้เป็นไปตามอ านาจหน้าท่ีของเทศบาล และ
ตามท่ีกฎหมายบญัญตัิและให้อ านาจไว้ ซึง่จะเห็นได้วา่ในกรณีหลงันีก้ฎหมายได้ให้อ านาจแก่สภา
เทศบาลมากในหารวางนโยบายและการควบคมุการบริหารงานของคณะเทศมนตรีการใช้อ านาจท่ี
นบัว่าส าคญัท่ีสดุของสภาเทศบาลในกรณีนีค้ือ การพิจารณาตราเทศบญัญัติงบประมาณประจ า 
ปีนบัว่าสภาเทศบาลได้ใช้อ านาจอย่างสงูสดุในการบริหาร และควบคมุคณะเทศมนตรี เพราะร่าง
เทศบญัญตัิฉบบันีย้อ่มจะบรรจแุผนงานทัง้หมดท่ีจะด า เนินการตลอดปีไว้ การท่ีต้องให้ฝ่ายบริหาร
เสนอร่างเทศบญัญัติงบประมาณประจ า ปีต่อสภาเทศบาลก็เพราะสภาเทศบาลเป็นตวัแทนของ
ประชาชนทัง้หมดในเขตเทศบาล หากสภาเทศบาลรับหลักการในร่างเทศบัญญัติฉบับนัน้ ก็
หมายความถึงว่าประชาชนทัง้หมดในเขตเทศบาลเห็นด้วยกับแผนงานของคณะเทศมนตรี และ
กล่าวได้ว่าตรงกับความต้องการของประชาชนในเขตเทศบาลนัน้ ๆ หากสภาเทศบาลไม่รับ
หลกัการในเทศบญัญตัินัน้ก็แสดงว่าแผนงานท่ีเสนอมานัน้ไม่ตรงความต้องการของประชาชน ซึง่
ตามกฎหมายบญัญตัิไว้วา่คณะเทศมนตรีอาจจะต้องพ้นจากต าแหน่งไป เพราะไมมี่เสียงสนบัสนนุ
จากสภาเทศบาล ทัง้นีผู้้ ว่าราชการจังหวดัจะต้องเห็นชอบด้วยกับสภาเทศบาลในเร่ืองดงักล่าว 
(พระราชบญัญตัิเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 62 ทวิ) 

ประธานสภาเทศบาล มีหน้าท่ีด าเนินกิจการของสภาเทศบาลให้เป็นไปตามระเบียบ
ข้อบังคับการประชุมสภาเทศบาล รองประธานสภาเทศบาล มีหน้าท่ีกระท ากิจการแทน
ประธานสภาเทศบาลในเม่ือประธานสภาเทศบาลไม่อยู่ หรือไม่สามารถปฏิบัติหน้าท่ีได้ ใน
ลักษณะดังกล่าวนีถื้อว่าเป็นไปตามหลักการของการปกครองระบอบประชาธิปไตยท่ีจะให้
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ประชาชนในเขตเทศบาลได้เข้ามามีส่วนร่วมรับผิดชอบในการปกครองตนเองด้วยการให้คณะ
เทศมนตรีรับผิดชอบต่อสภาเทศบาล เพราะถือว่าสมาชิกสภาเทศบาลเป็นตวัแทนของประชาชน
ทัง้หมดในเขตเทศบาลนัน้ ซึง่ลกัษณะเช่นนีเ้ป็นการลอกเลียนรูปแบบการปกครองไทยในระดบัชาติ
มา เพื่อเป็นการฝึกหัดให้ประชาชนได้รู้จะการปกครองตนเองนั่นเองส าหรับการควบคุมคณะ
เทศมนตรีและการด าเนินงานของเทศบาลจะมีกระบวนการด าเนินการโดยอาศยัการประชุมสภา
เทศบาล ผู้วา่ราชการจงัหวดัจะเรียกประชมุสภาเทศบาลครัง้แรกภายใน 90 วนั นบัแตเ่ลือกสมาชิก
สภาเทศบาลเสร็จสิน้ เพื่อคดัเลือกประธานและรองประธานสภาเทศบาลการก าหนดสมยัประชุม
เทศบาล (พระราชบญัญตัิเทศบาล พทุธศกัราช 2496 มาตรา 24 มาตรา 26 มาตรา 27 มาตรา 31 
และมาตรา 34) ในปีหนึ่งให้มีสมยัประชมุสภาสามญัสองสมยั แล้วแต่สภาเทศบาลจะก าหนด แต่
ต้องไม่เกิน 4 สมยั ซึ่งตามปกตอสมยัประชุมสามญัสมยัหนึ่งนัน้มีก าหนดไม่เกิน 15 วนั แต่ถ้าจะ
ขยายเวลาออกไปอีกจะต้องได้รับอนุญาตจากผู้ ว่าราชการจังหวดั ซึ่งตามบทบญัญัตินีมี้ข้อน่า
สังเกตว่า ผู้ ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจขยายเวลาประชุมได้ แต่ไม่มีอ านาจปิดประชุมก่อน
ก าหนดเวลาของสมยัประชุม นอกจากสมยัประชุมสามัญแล้ว เม่ือประธานสภานายกเทศมนตรี 
หรือสมาชิกสภาเทศบาลท่ีมีจ านวนไม่ต ่ากว่ากึ่งหนึ่งของสมาชิก ท่ีอยู่ในต าแหน่งเห็นว่าเป็นการ
จ าเป็นและเพื่อประโยชน์แก่เทศบาลอาจขอเป็นประชมุสมยัวิสามญัตอ่ผู้วา่ราชการจงัหวดัได้ ทัง้นี ้
สมยัประชุมวิสามญัให้ก าหนดได้ไม่เกิน 15 วนั แต่ถ้าจะขยายเวลาออกไปอีกต้องได้รับอนุญาต
จากผู้ว่าราชการจงัหวดัได้ ทัง้นีก้ารประชมุสภาเทศบาลต้องมีสมาชิกไม่ต ่ากว่ากึ่งหนึ่งของสมาชิก
ท่ีอยูใ่นต าแหน่ง แตต้่องไมน้่อยกวา่ 1 ใน 3 ของจ านวนสมาชิกทัง้หมด จงึจะเป็นองค์ประชมุได้ ใน
การประชมุสภาเทศบาลนอกจากสมาชิกสภาจะมีสิทธิอภิปรายในเร่ืองเก่ียวกบังานของเทศบาลท่ี
ไม่ขดักบักฎหมายหรือการเมืองแห่งรัฐแล้วสมาชิกสภาเทศบาลยงัมีสิทธิท่ีจะตัง้กระทู้ถาม คณะ
เทศมนตรีในข้อความใด ๆ อนัเก่ียวกบังาน ในหน้าท่ีได้อีกด้วย นอกจากนัน้สมาชิกสภาเทศบาลไม่
ต ่ากว่า 1 ใน 3 ท่ีอยู่ในต าแหน่งยงัมีสิทธิท่ีจะรวมกนัยื่นค าร้องต่อนายอ าเภอในกรณีแห่งเทศบาล
ต าบล หรือผู้ ว่าราชการจงัหวดั ในกรณีเทศบาลเมืองหรือเทศบาลนคร เรียกประชุมสมาชิกสภา
เทศบาลและคณะเทศมนตรีได้ เม่ือเห็นว่าคณะเทศมนตรีหรือเทศมนตรีผู้ ใดปฏิบตัิการฝ่าฝืนต่อ
ความสงบเรียบร้อย หรือสวสัดิภาพของประชาชนละเลยไม่ปฏิบตัิตามหรือปฏิบตัิการไม่ชอบด้วย
อ านาจหน้าท่ี หรือมีความประพฤติอนัจะน ามาซึง่ความเส่ือมเสียแก่ศกัดิ์ต าแหน่ง หรือแก่เทศบาล 
หรือแก่ราชการ เม่ือนายอ าเภอหรือผู้ว่าราชการจงัหวดัแล้วแตก่รณีได้รับค า ร้องให้พิจารณาว่า จะ
สมควรเรียกประชมุสมาชิกสภาเทศบาล และคณะเทศมนตรี เพื่อให้มีการอภิปรายเก่ียวกบัค า ร้อง
นัน้ว่า สมควรจะส่งไปยงักระทรวงมหาดไทยหรือไม่ การประชุมในลกัษณะดงักล่าวนีใ้ห้เป็นการ
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ประชมุลบั โดยให้นายอ าเภอหรือผู้ว่าราชการจงัหวดัแล้วแตก่รณีเป็นประธานการลงมติวินิจฉยัข้อ
ปรึกษาในการประชมุนี ้ให้กระท า โดยใช้วิธีลงคะแนนลบั 

นอกจากสภาเทศบาลจะใช้อ านาจหน้าท่ีในทางนิติบญัญัติแล้ว ยงัมีหน้าท่ีส าคญัในการ
ตรวจสอบการท างานของฝ่ายบริหาร ซึ่งเม่ือพิจารณาสภาเทศบาลมีอ านาจหน้าท่ีโดยทั่วไปใน
ขอบเขตท่ีกว้างท่ีสดุแล้วอาจกล่าวได้ว่า สภาเทศบาลมีหน้าท่ีอย่างน้อย 3 ประการ คือ (อภิชาติ 
ไชยสดีา, 2551: 19) 

1) พิจารณานโยบายในการให้บริการสาธารณะตา่ง ๆ แก่ประชาชนในท้องถ่ินนัน้ 
2) อนุมัติงบประมาณประจ าปีให้แก่นายกเทศมนตรี เพื่อน าไปใช้จ่ายในการ

ปฏิบตัิงานในหน้าท่ีตอ่ไป 
3) ตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจ (Check and Balance) การบริหารงานของ

นายกเทศมนตรีให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายนโยบาย และเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถ่ิน
ตรวจสอบการท างานของฝ่ายบริหาร 

2)  นายกเทศมนตรี  
นายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตัง้โดยตรงของประชาชนตามกฎหมายว่าด้วยการ

เลือกตัง้ สมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ิน  
ส าหรับบุคคลผู้ มีสิทธิสมัครรับเลือกตัง้เป็นนายกเทศมนตรี ต้องมีคุณสมบัติและไม่มี

ลกัษณะต้องห้ามตามกฎหมายว่าด้วยการเลือกตัง้สมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ินและ
ต้องมีคณุสมบตัิ และไม่มีลกัษณะต้องห้ามดงัตอ่ไปนีด้้วย (อภิชาต ิไชยสีดา, 2551: 20) 

1) มีอายไุม่ต ่ากวา่สามสบิปีบริบรูณ์ในวนัเลือกตัง้ 
2) ส าเร็จการศึกษาไม่ต ่ากว่าปริญญาตรีหรือเทียบเท่า หรือเคยเป็นสมาชิกสภา

ท้องถ่ิน ผู้บริหารท้องถ่ิน หรือสมาชิกรัฐสภา 
3) ไมเ่ป็นผู้ ท่ีพ้นจากต าแหน่งสมาชิกสภาท้องถ่ิน คณะผู้บริหารท้องถ่ินหรือผู้บริหาร

ท้องถ่ิน รองผู้บริหารท้องถ่ิน หรือท่ีปรึกษาหรือเลขานกุารของผู้บริหารท้องถ่ิน เพราะเหตมีุส่วนได้
เสียไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อมในสญัญาท่ีกระท ากบัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ยงัไม่ถึง 5 ปีนบั
ถึงวนัรับสมคัรเลือกตัง้ 

4) เคยเป็นสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผู้ บริหารท้องถ่ิน ซึ่งถูกให้พ้นจากต าแหน่ง
เน่ืองจากกระท าการทจุริตหรือประพฤติมิชอบ 

นายกเทศมนตรีด ารงต าแหน่งนบัตัง้แตว่นัเลือกตัง้และมีระยะเวลาด ารงต าแหน่งคราวละ 
4 ปีนับแต่วนัเลือกตัง้ แต่จะด ารงต าแหน่งติดต่อกันเกิน 2 วาระไม่ได้ ในกรณีท่ีนายกเทศมนตรี
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ด ารงต าแหน่งไม่ครบระยะเวลา 4 ปีก็ให้ถือว่าเป็น 1 วาระและเม่ือได้ด ารงต าแหน่ง 2 วาระ
ติดต่อกันแล้วจะด ารงต าแหน่งได้อีก เ ม่ือพ้นระยะเวลา 4 ปีนับแต่วันพ้นจากต าแหน่ง 
นายกเทศมนตรีอาจแต่งตัง้รองนายกเทศมนตรีซึง่มิใช่สมาชิกสภาเทศบาลเป็นผู้ช่วยเหลือในการ
บริหารราชการของเทศบาลตามท่ีนายกเทศมนตรีมอบหมายได้ตามหลกัเกณฑ์ดงัตอ่ไปนี ้ 

1) เทศบาลต าบลให้แตง่ตัง้รองนายกเทศมนตรีได้ไม่เกิน 2 คน  
2) เทศบาลเมืองให้แตง่ตัง้รองนายกเทศมนตรีได้ไม่เกิน 3 คน  
3) เทศบาลนครให้แตง่ตัง้รองนายกเทศมนตรีได้ไม่เกิน 4 คน  

นายกเทศมนตรีอาจแต่งตัง้ท่ีปรึกษานายกเทศมนตรีและเลขานุการนายกเทศมนตรีซึ่ง
มิใช่ สมาชิกสภาเทศบาลได้โดยในกรณีเทศบาลต าบลให้แต่งตัง้ได้จ านวนรวมกันไม่เกิน 2 คน 
เทศบาลเมือง ให้แตง่ตัง้ได้จ านวนรวมกนัไมเ่กิน 3 คน และเทศบาลนครให้แตง่ตัง้ได้จ านวนรวมกนั
ได้ไม่เกิน 5 คน  

ตามมาตรา 48 เตรส นายกเทศมนตรี ใช้อ านาจบริหาร มีอ านาจหน้าท่ีดงัตอ่ไปนี ้
1) ก าหนดนโยบายโดยไม่ขดัตอ่กฎหมาย และรับผิดชอบในการบริหารราชการของ

เทศบาลให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบงัคบั เทศบญัญตัิ และนโยบาย 
2) สัง่ อนญุาต และอนมุตัิเก่ียวกบัราชการของเทศบาล 
3) แต่งตัง้และถอดถอนรองนายกเทศมนตรี ท่ีปรึกษานายกเทศมนตรี และ

เลขานกุารนายกเทศมนตรี 
4) วางระเบยีบเพื่อให้งานของเทศบาลเป็นไปด้วยความเรียบร้อย 
5) รักษาการให้เป็นไปตามเทศบญัญตัิ 
6) ปฏิบตัิหน้าท่ีอ่ืนตามท่ีกฎหมายบญัญตัิไว้ในพระราชบญัญตัินีแ้ละกฎหมาย 

 
2.3.6  ส่วนงานของเทศบาล  
สว่นงานของเทศบาลประกอบด้วยหน่วยงานหลกั 6 สว่น ดงันี ้(สนิท จรอนนัต์, 2549: 32-

34) 
1) ส านักงานปลดัเทศบาล มีหน้าท่ีด าเนินกิจการให้เป็นไปตามกฎระเบียบแบบ

แผนนโยบายของเทศบาล เป็นเลขานุการของสภาเทศบาลและคณะเทศมนตรีเก่ียวกับงานสาร
บรรณ งานธุรการ งานประชาสัมพันธ์ งานนิติการ งานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย งาน
ทะเบียน ตลอดจนงานอ่ืน ๆ ท่ีมิได้ก าหนดไว้เป็นงานใดโดยเฉพาะ เช่น สถานธนานบุาล  
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2) ส่วนการคลงั มีหน้าท่ีเก่ียวกบัการเงินและการบญัชี การจดัเก็บภาษีต่าง ๆ เช่น 
ภาษีโรงเรือนและท่ีดิน ภาษีปา้ย งานจดัท างบประมาณ งานผลประโยชน์ของเทศบาล ควบคมุดแูล
พสัดแุละทรัพย์สนิของเทศบาล 

3) ส่วนสาธารณสขุ มีหน้าท่ีแนะน าช่วยเหลือด้านการเจ็บป่วยของประชาชน การ
ปอ้งกนัและระงบัโรคตดิตอ่ การสขุาภิบาล การรักษาความสะอาด งานสตัวแพทย์ ตลาดสาธารณะ 
สุสาน ฌาปนสถานสาธารณะ และงานด้านสาธารณสุข ตลอดจนควบคุมการประกอบอาชีพท่ี
เก่ียวสขุภาพอนามยัของประชาชน เช่น การแตง่ผม การจ าหน่ายอาหาร ซึง่รวมทัง้งานสาธารณสขุ
อ่ืน ๆ ให้เป็นไปตามกฎหมายหรืองานท่ีได้รับมอบหมาย  

4) สว่นช่าง มีหน้าท่ีด าเนินการเก่ียวกบังานโยธา งานบ ารุงรักษาทางบก ทางระบาย
น า้ สวนสาธารณะ งานส ารวจแบบแผน งานสถาปัตยกรรม ผังเมือง งานสาธารณูปโภค งาน
เก่ียวกบัไฟฟา้ และงานควบคมุการก่อสร้างอาคาร เพื่อความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง  

5) สว่นการประปา มีหน้าท่ีด าเนินการเก่ียวกบัการให้บริการและจ าหน่ายน า้สะอาด
ตลอดจนจดัเก็บขยะผลประโยชน์ในการนี ้ 

6) ส่วนการศึกษา มีหน้าท่ีด าเนินการด้านการศึกษาระดับประถมศึกษาของ
เทศบาล งานการสอน การนิเทศ การศึกษา งานสวสัดิการสงัคม และนนัทนาการ ตลอดจนการ
ปฏิบตัิงานอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวข้อง 
 
2.4  งานวจิัยที่เกี่ยวข้อง 

 ประสทิธ์ิ ตนัตกิิตพิิสทุธ์ิ (2549) ได้ท าการศกึษาศกัยภาพในการตรวจสอบถ่วงดลุของสภา
ท้องถ่ิน กรณีศึกษาสภาเทศบาลในจงัหวดันครราชสีมา ผลการศึกษา พบว่า (1) ผลการทดสอบ
สมมติฐานหลกั ศกัยภาพในการตรวจสอบถ่วงดลุของสภาท้องถ่ินไม่ขึน้กบัระดบัของสภาท้องถ่ิน 
และผลการทดสอบสมมติฐานรอง ศกัยภาพในการตรวจสอบถ่วงดุลของสภาท้องถ่ิน น้อยกว่า
ระดบัมาก (2) ผลการทดสอบสมมติฐานหลกั การสงักดักลุ่มการเมืองท้องถ่ินมีผลต่อศกัยภาพใน
การตรวจสอบถ่วงดุลของสภาท้องถ่ิน ท่ีระดบันัยส าคญั .05 และผลการทดสอบสมมติฐานรอง 
ศกัยภาพในการตรวจสอบถ่วงดลุของการสงักดักลุ่มการเมืองท้องถ่ิน น้อยกว่าระดบัมาก (3) ผล
การทดสอบสมมติฐาน พบว่า การตรวจสอบภาคประชาชน กฎระเบียบ และเทคโนโลยี สามารถ
อธิบายความผันแปรของศักยภาพในการตรวจสอบถ่วงดุลของสมาชิกสภาท้องถ่ิน ท่ีระดับ
นยัส าคญั .05 (4) ผลการทดสอบสมมติฐาน พบว่า การตรวจสอบภาคประชาชน และกฎระเบียบ 
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สามารถอธิบายความผนัแปรของมิติภาระรับผิดชอบต่อกระบวนการ ท่ีระดบันยัส าคญั .05  และ 
(5) ผลการทดสอบสมมติฐาน พบว่า การตรวจสอบภาคประชาชนและเทคโนโลยี สามารถอธิบาย
ความผนัแปรของมิตภิาระรับผิดชอบตอ่ผลงาน ท่ีระดบันยัส าคญั .05 
 อภิชาติ ไชยสีดา (2551) ได้ศึกษาปัญหาการตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจในการ
บริหารงานเทศบาล: กรณีศกึษาเทศบาลต าบลกู่กาสิงห์ อ าเภอเกษตรวิสยั จงัหวดัร้อยเอ็ด ในครัง้
นี ้มีความมุ่งหมายเพื่อศึกษาปัญหาและสาเหตุของปัญหาการตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจ 
ระหว่างฝ่ายบริหารกับฝ่ายสภาเทศบาลผลกระทบท่ีเกิดจากใช้อ านาจของฝ่ายบริหารท่ีมีผลต่อ
ฝ่ายพนกังานเทศบาล และข้อเสนอแนะในการแก้ไขปัญหา ผลการศกึษาปรากฏว่า 1) ปัญหาและ
สาเหตกุารตรวจสอบและถ่วงดลุอ านาจฝ่ายบริหารกบัสภาเทศบาล 1.1) ปัญหาอ านาจบริหารของ
นายกเทศมนตรีมีมากเกินไป ทัง้สามด้าน คือ ด้านการบริหารงานทัว่ไป ด้านการบริหารงานบคุคล 
และด้านการจดัท างบประมาณ มีสาเหตจุากรัฐต้องการให้อ านาจกบันายกเทศมนตรี ตามแนวคิด
นายกเทศมนตรีเข้มแข็ง (Strong Mayor Form) 1.2) ปัญหาการใช้อ านาจนิติบัญญัติของสภา
เทศบาลท าได้อย่างจ ากัด มีสาเหตุจากกฎหมายไม่ต้องการให้ฝ่ายสภาเทศบาลใช้อ านาจนิติ
บญัญัติเกินขอบเขต ให้นายกเทศมนตรีมีเสถียรภาพ ส่วนสภาพปัญหา พบว่า ฝ่ายสภาเทศบาล
เข้าใจบทบาทหน้าท่ีตนเองน้อย การปฏิบัติหน้าท่ีอย่างไม่เป็นกลางของประธานสภาเทศบาล 
รวมทัง้ปัญหาการแทรกแซงการปฏิบตัิหน้าท่ีนิติบญัญตัิของสภาเทศบาลโดยนายกเทศมนตรี 1.3) 
ปัญหาในการก ากับดูแลของราชการส่วนภูมิภาค ขาดความน่าเช่ือถือ มีสาเหตุจาก วิธีการ
พิจารณาข้อร้องเรียนแบบไกล่เกลี่ย ส่งผลให้ผู้ กระท าผิดไม่ถูกลงโทษ และความสัมพันธ์เชิง
ผลประโยชน์ระหว่างฝ่ายบริหารกบัอ าเภอ จงัหวดั เกิดปัญหาความไม่อิสระ ท าให้เกิดความไม่ไว้
เนือ้เช่ือใจตอ่บทบาทของราชการสว่นภมูิภาค 2) ผลกระทบท่ีเกิดจากปัญหาการใช้อ านาจของฝ่าย
บริหารต่อฝ่ายพนกังานเทศบาล 2.1) ผลกระทบทางตรง ได้แก่ ผลกระทบท่ีเกิดจากการใช้อ านาจ
ในการระบคุวามผิดหรือการพิจารณาความผิด และผลกระทบท่ีเกิดจากการใช้อ านาจในการให้ผล
ประโยชน์ 2.2) ผลกระทบทางอ้อม เป็นผลกระทบอีกชัน้หนึ่งจากผลกระทบโดยตรง เช่น พนกังาน
เทศบาลถูกเกลียดชังจากประชาชนหรือเพื่อนร่วมงาน 3) ข้อเสนอแนะในการแก้ไขปัญหาการ
ตรวจสอบและถ่วงดลุอ านาจ ดงันี ้3.1) การแก้ปัญหาท่ีโครงสร้างของอ านาจ คือ ลดอ านาจของ
นายกเทศมนตรีเพิ่มอ านาจในการจดัท างบประมาณให้กบัฝ่ายสภาเทศบาล ให้ผู้บริหารระดบัรอง
มีส่วนร่วมในการตดัสินใจ รวมทัง้ถ่วงดุลอ านาจในการบริหารงานบุคคล 3.2) การแก้ปัญหาท่ี
นกัการเมืองฝ่ายบริหารมีการบริหารงานโดยยดึหลกัธรรมาภิบาลไม่แทรกแซงการท างาน ฝ่ายสภา
เทศบาลเข้าใจบทบาทหน้าท่ีนิติบญัญัติไม่ให้มีการแทรกแซงได้ 3.3) การแก้ปัญหาท่ีพนักงาน
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เทศบาล ต้องวางตวัให้ถูกต้องตามบทบาทหน้าท่ีหมัน่ศึกษาหาความรู้ ไม่ตกเป็นเคร่ืองมือของ
นกัการเมืองทัง้สองฝ่าย 3.4) การแก้ปัญหาท่ีประชาชน ต้องใช้สิทธิในการเลือกตัง้ มีเสรีภาพใน
การตดัสินใจเลือกผู้สมคัรรับเลือกตัง้ ร่วมก าหนดนโยบายของท้องถ่ิน มีจิตส านึกในการมีสว่นร่วม
ทางการเมือง 
 ไพรัตน์ ตนับรรจง (2550) ได้ศึกษาวิจยับทบาทสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดัในฐานะ

องค์กรควบคุมตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจ: กรณีศึกษาองค์การบริหารส่วนจังหวดัพะเยา ผล

การศึกษาพบว่า โครงสร้างภายในองค์การบริหารส่วนจงัหวดัพะเยาประกอบด้วยฝ่ายสภาซึ่งมี

สมาชิกสภามาจากการเลือกตัง้ของประชาชนภายในจงัหวดั อีกฝ่ายหนึง่คือ ฝ่ายบริหาร ซึง่มีนายก

องค์การบริหารส่วนจงัหวดัเป็นผู้ปกครองบงัคบับญัชา นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัมาจาก

การเลือกตัง้ของประชาชนโดยตรง ส าหรับรองนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัให้นายกองค์การ

บริหารส่วนจงัหวดัเป็นผู้แต่งตัง้ ทัง้นีโ้ดยให้นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัด าเนินกิจการอนัเป็น

หน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนจงัหวดัตามมติของสภาองค์การบริหารสว่นจงัหวดัและหน้าท่ีตามท่ี

กฎหมายก าหนด  ในช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2547 ถึง พ.ศ. 2549 สภาองค์การบริหารส่วนจังหวดั

พะเยาได้ใช้บทบาทของสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดพะเยาในการควบคุม ตรวจสอบฝ่าย

บริหาร โดยการยื่นญัตติตรวจสอบฝ่ายบริหาร การตัง้กระทู้ ถามและการตรวจสอบโดย

คณะกรรมการของสภาน้อยมาก ส่วนมากเป็นประเด็นการจัดสรรงบประมาณพัฒนาท้องถ่ิน 

ลกัษณะการยื่นญตัติโดยการเสนอในท่ีประชมุ ไม่ได้มีการยื่นหนงัสือลว่งหน้าแตอ่ย่างใด ซึง่นายก

องค์การบริหารส่วนจงัหวดัก็สามารถท่ีจะชีแ้จงได้อย่างชดัเจน และท่ีประชมุก็ยอมรับในการชีแ้จง

ดงักล่าว ส าหรับบทบาทในด้านการถ่วงดุลอ านาจฝ่ายบริหาร สภาองค์การบริหารส่วนจังหวดั

พะเยามีบทบาทด้านนีพ้อสมควร ในการพิจารณาบญัญตัิท่ีฝ่ายบริหารต้องเสนอขอความเห็นชอบ 

จากฝ่ายสภาการพิจารณาร่างข้อบญัญัติงบประมาณรายจ่าย ส่วนการติดตามและประเมินแบบ

แผนงานคณะกรรมการของสภาไม่ได้มีบทบาทในการติดตามการด าเนินงานของฝ่ายบริหารแต่

อยา่งใด 

วสนั บินหรีม (2553) ได้ศึกษาวิจยักลไกการถ่วงดลุ ตรวจสอบ ระหว่างฝ่ายบริหารและ

ฝ่ายนิติบญัญัติขององค์การบริหารส่วนต าบลปริก อ าเภอสะเดา จังหวัดสงขลา ผลการศึกษา

พบวา่ กลุม่ตวัอยา่งมีความคดิเห็นด้วยเก่ียวกบัการถ่วงดลุ ตรวจสอบ ระหวา่งฝ่ายบริหารและฝ่าย

นิติบญัญัติ แต่ปรากฏผลการปฏิบตัิจริงน้อยมาก ซึ่งมาจากปัญหาอุปสรรค ได้แก่ สมาชิกสภา

องค์การบริหารส่วนต าบลขาดความรู้ความเข้าใจในเร่ืองท่ีตนตรวจสอบ การเอือ้ผลประโยชน์
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ระหว่างฝ่ายบริหารกับฝ่ายสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบล ความเกรงใจ ความสนิทสนม 

ความเป็นเครือญาติ หรือเป็นผู้สนบัสนนุกนั มีผลท าให้การถ่วงดลุ ตรวจสอบระหว่างฝ่ายบริหาร

และฝ่ายนิติบญัญตัิไม่มีประสิทธิภาพ และมีการใช้อิทธิพลและบารมี มิให้เกิดการถ่วงดลุและการ

ตรวจสอบอย่างเต็มท่ี เป็นต้น ส่วนปัจจยัน าไปสู่การสร้างระบบและกลไกการถ่วงดลุระหว่างฝ่าย

นิติบัญญัติและฝ่ายบริหาร ได้แก่ การสร้างความรู้ความเข้าใจในเร่ืองการถ่วงดุลของฝ่ายนิติ

บญัญตัิและฝ่ายบริหาร การปลกูฝังการมีคณุธรรม จริยธรรมและจรรยาบรรณ ในการปฏิบตัิหน้าท่ี 

สร้างแรงจูงใจท่ีดีเพื่อการถ่วงดลุ ตรวจสอบระหว่างฝ่ายนิติบญัญัติและฝ่ายบริหาร หากองค์การ

บริหารส่วนต าบลปริกทัง้ฝ่ายนิติบญัญตัิและฝ่ายบริหาร ร่วมกนัสร้างระบบและกลไกการถ่วงดลุ

ระหว่างฝ่ายนิติบญัญตัิและฝ่ายบริหารตามท่ีได้มีความคิดเห็นด้วยให้เป็นรูปธรรมมากยิ่งขึน้ การ

ถ่วงดลุตรวจสอบ ระหว่างทัง้สองฝ่ายก็จะเกิดขึน้เช่นกนั และประชาชนก็จะได้รับประโยชน์ในการ

ด าเนินงานขององค์การบริหารสว่นต าบลอย่างสงูสดุ 

 

2.5  กรอบแนวคดิในการวจิัย  

 จากความส าคญัของปัญหาและการทบทวนวรรณกรรม ผู้วิจยัจึงเห็นความส าคญัท่ีควรมี

การศึกษาวิจยั ในเร่ืองกลไกการถ่วงดลุอ านาจตามโครงสร้างของเทศบาล โดยใช้การศึกษาจาก

เทศบาล 4 แห่งในจงัหวดัประจวบคีรีขนัธ์ ในการศกึษาครัง้นีเ้ป็นการศกึษาเชิงคณุภาพ 

 ในการศกึษาครัง้นีผู้้วิจยัได้ตัง้ค าถามการวิจยัไว้ดงันี ้คือ การถ่วงดลุอ านาจตามโครงสร้าง

ของเทศบาล และปัญหา อุปสรรคในการก ากับดแูลตรวจสอบของสมาชิกสภาเทศบาลเสียงข้าง

มากและเสียงข้างน้อยมีความแตกต่างกนัอย่างไร โดยได้ศึกษาหลกัการแบ่งแยกอ านาจของมอง

เตสกิเออท่ีมีตอ่การเมืองการปกครองประเทศในระบอบประชาธิปไตยท่ีมีหลกัการว่า การแบง่แยก

อ านาจเป็นหลกัท่ีแสดงถึงการแบ่งแยกการใช้อ านาจขององค์กรโดยใช้อ านาจในทางนิติบญัญัติ 

อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ ประกอบกับหลกัเกณฑ์เร่ืองการถ่วงดุลอ านาจขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน การวิจัยในครัง้นีจ้ะด าเนินการโดยการสัมภาษณ์นายกเทศมนตรี 

ประธานสภา สมาชิกสภาเทศบาล ปลดัเทศบาล และตวัแทนประชาชนซึ่งเป็นก านนั ผู้ ใหญ่บ้าน 

หรือประธานชุมชนในเขตเทศบาลเมืองหัวหิน เทศบาลต าบลหนองพลบั เทศบาลต าบลไร่เก่า 

เทศบาลต าบลกุยบุรี โดยศึกษาตัง้แต่กระบวนการบริหารงานของฝ่ายบริหารในเทศบาล การ
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ด าเนินการตรวจสอบถ่วงดลุฝ่ายบริหารโดยฝ่ายสภาเทศบาล การตรวจสอบถ่วงดลุของข้าราชการ

ในเทศบาล และการมีส่วนร่วมในการตรวจสอบถ่วงดุลภาคประชาชน เพื่อน ามาประเมินผลว่า

เทศบาลแตล่ะแห่งมีการตรด้แวจสอบถ่วงดลุท่ีมีประสิทธิภาพหรือไม่  

 ผู้วิจยัได้พิจารณาเฉพาะองค์ประกอบหลกั ๆ ท่ีสนใจจะศกึษาค้นคว้า ซึง่เป็นองค์ประกอบ

ส าคญัท่ีจะช่วยให้กลไกการถ่วงดลุอ านาจตามโครงสร้างของเทศบาลเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ 

โดยสรุปได้ดังนี ้1) การก ากับดูแลตรวจสอบโดยสภาท้องถ่ิน 2) การตรวจสอบโดยประชาชน 

(วสันต์ เหลืองประภัสร์, 2547: 32-49) จากท่ีกล่าวมาข้างต้นจะเห็นได้ว่าเพื่อมิให้องค์กรหนึ่ง

องค์กรใด หรือคณะบคุหนึง่บคุคลใดมีอ านาจมากเกินไป การท่ีจะท าให้อ านาจตา่ง ๆ สมดลุกนันัน้

ต้องให้อ านาจหนึ่งมีอ านาจในการถ่วงหรือยบัยัง้อ านาจหนึ่งได้ จึงจะท าให้กลไกในการตรวจสอบ

ถ่วงดลุเกิดประสิทธิภาพได้ดีท่ีสดุ



 

บทที่ 3 

ระเบียบวิธีการวจิัย 

 ระเบียบวิธีวิจยัท่ีใช้ในการวิจยัครัง้นีเ้ป็นการศกึษาในเชิงคณุภาพ ซึง่จะเป็นการสมัภาษณ์
แบบเจาะลึกใน 4 มิติ คือ ฝ่ายบริหาร ฝ่ายสภา ฝ่ายข้าราชการ และภาคประชาชน ในเร่ืองกลไก
การถ่วงดลุอ านาจตามโครงสร้างของเทศบาล 4 แห่งในจงัหวดัประจวบคีรีขนัธ์ประกอบกบัเอกสาร
ตา่ง ๆ เพื่อการวิเคราะห์ข้อมลูท่ีสมบรูณ์มากยิ่งขึน้ 
 
3.1  การออกแบบการวจิัย 

การศกึษาครัง้นีเ้ป็นการวิจยัเชิงคณุภาพเป็นการศกึษาเก่ียวกบัความคิดเห็นของผู้บริหาร
ของเทศบาล สภาเทศบาล ข้าราชการ และประชาชน ซึ่งจะเป็นการสมัภาษณ์เชิงลึกในเร่ืองของ
กลไกการถ่วงดลุอ านาจตามโครงสร้างของเทศบาล 4 แห่งในจงัหวดัประจวบคีรีขนัธ์ 

 
3.2  ขอบเขตของการวิจัย 

3.2.1 ขอบเขตด้านเนือ้หาสาระ 
ศกึษาหลกัการตรวจสอบถ่วงดลุ หลกัการปกครองสว่นท้องถ่ิน เทศบาล อ านาจหน้าท่ีของ

นายกเทศมนตรี อ านาจหน้าท่ีของสภาเทศบญัญัติ โดยวิเคราะห์เปรียบเทียบการถ่วงดลุอ านาจ
ตามโครงสร้างของเทศบาล และปัญหา อุปสรรคในการก ากับดูแลตรวจสอบของสมาชิกสภา
เทศบาลเสียงข้างมากและเสียงข้างน้อย 

 
3.2.2 ขอบเขตด้านพืน้ที่ 
การศึกษาวิจัยในครัง้นี ้จะท าการศึกษากลไกการถ่วงดุลอ านาจตามโครงสร้างของ

เทศบาล 4 แห่งในจงัหวดัประจวบคีรีขนัธ์ โดยผู้วิจยัได้ก าหนดเป็นพืน้ท่ีสนามท่ีอยู่ใกล้เคียงกนัคือ 
เทศบาลเมืองหวัหิน เทศบาลต าบลหนองพลบั เทศบาลต าบลกยุบรีุ เทศบาลต าบลไร่เก่า และเป็น
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กลุ่มตัวอย่างท่ีสอดคล้องกับงานวิจัย คือ โดย เทศบาลต าบลไร่เก่า เทศบาลต าบลกุยบุรี เป็น
เทศบาลท่ีฝ่ายบริหารมีเสียงข้างมากในสภา และสมาชิกสภาเทศบาลทกุคนสงักดักลุม่เดียวกนักบั
ฝ่ายบริหาร และเทศบาลต าบลไร่เก่า เทศบาลต าบลกยุบรีุ  เป็นเทศบาลท่ีมีฝ่ายค้านเป็นเสียงข้าง
น้อยในสภา และสมาชิกสภาเทศบาลบางคนสงักดักลุม่เดียวกนักบัฝ่ายบริหาร  
 

3.2.3 ขอบเขตด้านระยะเวลาในการวิจัย 
การศึกษาวิจัยในครัง้นี ้ผู้ วิจัยใช้ระยะเวลาตัง้แต่เดือนธันวาคม 2558 ถึง เดือนตุลาคม 

2560 
 
3.3 ประชากรและกลุ่มตวัอย่าง 
  

การวิจัยในครัง้นีเ้ป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ เป็นการสมัภาษณ์เชิงลึกเก่ียวกับกลไกการ
ถ่วงดุลอ านาจตามโครงสร้างของเทศบาล 4 แห่งในจังหวัดประจวบคีรีขันธ์ ผู้ วิจัยด าเนินการ
สัมภาษณ์โดยคัดเลือกแบบเจาะจง ข้าราชการฝ่ายบริหารในเทศบาลท่ีด ารงต าแหน่ง 
นายกเทศมนตรี ประธานสภา/สมาชิกสภาเทศบาล ปลดัเทศบาล และตวัแทนประชาชน (ก านนั/
ผู้ใหญ่บ้าน/ประธานชมุชน) ซึง่เป็นผู้ ท่ีมีความรู้เก่ียวกบัท้องถ่ินเป็นอยา่งดี  

 
3.4 เคร่ืองมือในการวิจัย 
 
 เคร่ืองมือท่ีใช้ในการเก็บรวบรวมข้อมูล คือ แบบสัมภาษณ์ โครงสร้างค าถามในการ
สมัภาษณ์จะถกูพฒันาขึน้มาจากแนวคิดทฤษฎีและงานวิจยัท่ีเก่ียวข้องท่ีได้น าเสนอในการทบทวน
วรรณกรรมบทท่ี 2 เป็นการน ามาวิเคราะห์หาประเด็นค าถามท่ีต้องการเจาะลึก และข้อมูลท่ี
ต้องการทราบจะมาจากการสมัภาษณ์เชิงลึกจากกลุ่มตวัอย่างท่ีเป็นผู้บริหารในเทศบาล สมาชิก
สภาเทศบาล ข้าราชการ และประชาชน เพื่อน าข้อมลูท่ีได้มาจดัท าเป็นค าตอบในการสมัภาษณ์
เก่ียวกบักลไกการถ่วงดลุอ านาจตามโครงสร้างของเทศบาล 

 

3.5 การเก็บรวบรวมข้อมูล 

 ในการศกึษาวิจยัครัง้นี ้ผู้วิจยัได้เก็บรวบรวมข้อมลูจากเอกสารตา่ง ๆ ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินในจังหวัดประจวบคีรีขันธ์ ได้แก่ เทศบาลเมืองหัวหิน เทศบาลต าบลหนองพลับ 
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เทศบาลต าบลกยุบรีุ เทศบาลต าบลไร่เก่า และจดัท าหนงัสือขอความอนเุคราะห์ในการสมัภาษณ์
จากคณะรัฐประศาสนศาสตร์ สถาบนับณัฑิตพฒันบริหารศาสตร์ส่งไปยังองค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ิน โดยชีแ้จงวตัถปุระสงค์ของการวิจยัและการสมัภาษณ์แล้วจงึลงมือสมัภาษณ์กลุม่ตวัอยา่ง 
 
3.6 การวเิคราะห์ข้อมูล 

การวิเคราะห์ข้อมลูเชิงคณุภาพนีมี้วตัถปุระสงค์เพื่อศกึษาเปรียบเทียบการถ่วงดลุอ านาจ
ตามโครงสร้างของเทศบาล และปัญหา อุปสรรคในการก ากับดูแลตรวจสอบของสมาชิกสภา
เทศบาลเสียงข้างมากและเสียงข้างน้อย ซึ่งการวิเคราะห์ข้อมลูเชิงคณุภาพจากการสมัภาษณ์จะ
เป็นการวิเคราะห์เชิงเนือ้หา (Content Analysis) โดยการน าเอาความคิดเห็นจากการสมัภาษณ์
ผู้บริหารเทศบาล สมาชิกสภาเทศบาล ข้าราชการ และประชาชน และเอกสารจากองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินมาเป็นค าตอบเก่ียวกบักลไกการถ่วงดลุอ านาจตามโครงสร้างของเทศบาลและน ามา
วิเคราะห์ร่วมกบัแนวคดิทฤษฎี เพื่อน าข้อมลูมาเสริมการวิจยัเชิงคณุภาพ 



 

บทที่ 4 

ผลการวิจัย 

 การศึกษาวิจยัเร่ือง กลไกการถ่วงดลุอ านาจตามโครงสร้างของเทศบาล 4 แห่งในจงัหวดั
ประจวบคีรีขนัธ์ ซึ่งใช้วิธีการเก็บรวบรวมข้อมลูโดยการสมัภาษณ์ใน 4 มิติ คือ ฝ่ายบริหาร ฝ่าย
สภา ฝ่ายข้าราชการ และภาคประชาชน ข้อมูลท่ีได้จากสัมภาษณ์สามารถสรุปเป็นประเด็น
ดงัตอ่ไปนี ้
 
4.1 ความแตกต่างของการถ่วงดุลอ านาจตามโครงสร้างของเทศบาลระหว่าง

เทศบาลที่ฝ่ายบริหารมีเสียงข้างมากในสภาและฝ่ายค้านเป็นเสียงข้างน้อย
ในสภา 

 
4.1.1 การถ่วงดุลอ านาจตามโครงสร้างของเทศบาลที่ฝ่ายบริหารมีเสียงข้างมากใน

สภา  
โครงสร้างของเทศบาลจะประกอบไปด้วย ฝ่ายบริหาร และฝ่ายสภา มีการแบง่แยกอ านาจ

กันอย่างชัดเจน เช่น ฝ่ายบริหารท าหน้าท่ีบริหารจัดการเก่ียวกับงบประมาณและการด าเนิน
โครงการต่าง ๆ ฝ่ายนิติบญัญตัิก็ท าหน้าท่ีอนมุตัิงบประมาณ ติดตามค่าใช้จ่ายในการด าเนินการ
โครงการของฝ่ายบริหาร เป็นต้น จากข้อมูลการเลือกตัง้ของเทศบาลในหลายปีท่ีผ่านมาพบว่า 
เทศบาลท่ีมีสมาชิกสภาเสียงข้างมากเป็นฝ่ายเดียวกบัฝ่ายบริหารนัน้ บางแห่งสมาชิก ฯ ได้รับการ
เลือกตัง้มาอยา่งตอ่เน่ืองตัง้แตเ่ร่ิมต้นเป็นสขุาภิบาลจนมาถึงปัจจบุนั และมีนายกเทศมนตรีคนเดิม
ท าหน้าท่ีในฝ่ายบริหารมาหลายสมยั เช่น เทศบาลต าบลหนองพลบั นายกฯ ด ารงต าแหน่งมา
ตัง้แต่ พ.ศ. 2542 จนถึงปัจจุบนั นายกฯ จึงไม่มีคู่แข่ง และในรูปแบบท่ีไม่เป็นทางการนัน้สมาชิก
สภาเทศบาลก็เป็นฝ่ายเดียวกบันายกฯ ทัง้หมด การท างานจึงเป็นไปในทิศทางเดียวกนั ท าให้การ
บริหารงานของเทศบาลได้รับการพฒันามาอยา่งตอ่เน่ือง ในเร่ืองของการแบง่แยกอ านาจอยา่งเป็น
ทางการระหว่างฝ่ายสภากบัฝ่ายบริหาร มีความเป็นไปตามระเบียบท่ีก าหนดไว้ ในด้านลกัษณะ
การด าเนินงานของฝ่ายบริหารนัน้มีความชดัเจน เน่ืองจากฝ่ายบริหารท าหน้าท่ีของการบริหารงาน
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ในเทศบาล ซึ่งจะดูแลครอบคลุมในเร่ืองงบประมาณ บุคลากร ประสานงานของหน่วยงานทัง้
ภายในและภายนอก รวมไปถึงการบริหารจดัการด าเนินโครงการต่าง ๆ ให้แก่ประชาชน ปัญหา
ความเดือดร้อนของประชาชนในเขตพืน้ท่ีเทศบาลมีเป็นจ านวนมาก จึงต้องจดับริการท่ีคุ้มค่าและ
เป็นประโยชน์มากท่ีสุด เทศบาลบางแห่งมีพืน้ท่ีค่อนข้างมาก เช่น เทศบาลเมืองหัวหินมีพืน้ท่ี
ประมาณ 86 ตารางกิโลเมตรหรือประมาณ 50,000 ไร่ สมาชิกสภาเทศบาลแบ่งเป็น 3 เขต แต่ละ
เขตมี 6 คน หน้าท่ีส าคญัก็คือการลงพืน้ท่ีพบปะประชาชน สอบถามถึงความต้องการและความ
เดือดร้อนต่าง ๆ ของประชาชน และน าปัญหาความเดือดร้อนต่าง ๆ เหล่านัน้มาแก้ไขให้บรรเทา
เบาบางหรือหมดไป  ลกัษณะการถ่วงดลุอ านาจระหว่างสมาชิก ฯ กบัผู้บริหารจะไม่ได้มีความเป็น
แบบแผนมาก เม่ือฝ่ายบริหารและฝ่ายสภาต้องการจะปรึกษาเร่ืองงานหรือโครงการตา่ง ๆ ร่วมกนั
ก็จะมีการสนทนากนัแบบเรียบง่าย มีการซกัถามเพื่อท าความเข้าใจกนันอกสภา จึงมกัจะไม่มีการ
ตัง้กระทู้ถามหรือโต้ตอบแบบรุนแรง โดยส่วนใหญ่การท างานร่วมกนัระหว่างฝ่ายบริหารและฝ่าย
สภาจะเป็นไปในรูปของการท าความเข้าใจและปรึกษากันโดยใช้เหตุผลและความจ าเป็น ทัง้นี ้
งบประมาณทุกอย่างท่ีใช้จ่ายออกไปจากเทศบาลก็จะต้องผ่านการกลัน่กรองจากสภาเทศบาล
ก่อน โดยท่ีผู้บริหาร หรือนายกเทศมนตรีจะเป็นผู้ เสนอญัตติขึน้ ให้สภาเทศบาลตรวจสอบว่า
งบประมาณท่ีฝ่ายบริหารเสนอไปนัน้มีความเหมาะสมกบัโครงการหรือไม่ และเม่ือสภาอนุมตัิให้
ด าเนินการตามโครงการแล้วก็จะต้องตรวจสอบภายหลงัการด าเนินการด้วยว่างบประมาณท่ีใช้ไป
เกิดความคุ้มค่าหรือไม่ มีความโปร่งใสหรือไม่  เน่ืองจากการท่ีฝ่ายสภาเป็นฝ่ายเดียวกนักบัฝ่าย
บริหาร การบริหารงานก็จะท าได้ง่ายขึน้ เช่น เทศบาลบางแห่งท่ีเป็นเมืองท่องเท่ียว ฝ่ายบริหารก็จะ
เข้ามาประสานงานในการจดักิจกรรมต่าง ๆ เพื่อดึงดดูนกัท่องเท่ียว เป็นต้น การบริหารงานของ
ฝ่ายบริหารด้านการดูแลประชาชน โดยหากเป็นปัญหาเร่งด่วน เช่น เม่ือเกิดฝนตก น า้ท่วม 
เทศบาลก็จะประสานงานกบัพืน้ท่ีนัน้ ๆ เพื่อน าเคร่ืองจกัรไปพฒันาพืน้ท่ีชัว่คราว หากท่อประปา
แตก ไฟฟ้าดบัก็จะท าการแก้ไขอย่างรวดเร็ว เป็นต้น แต่หากเป็นเร่ืองท่ีต้องใช้งบประมาณสงู เช่น 
การขยายเขตไฟฟ้าเข้าไปในแต่ละหมู่บ้าน หรือการก่อสร้างถนนถาวร เป็นต้น จะต้องมีการ
น าเสนอปัญหาหรือโครงการต่าง ๆ มายังผู้บริหาร เพื่อท่ีผู้บริหารจะท าการจัดส่งเจ้าหน้าท่ีไป
ส ารวจ และน าโครงการนัน้มาบรรจุในแผนแล้วน าแผนเข้าสู่สภาเพื่อท าการจัดซือ้จดัจ้างให้แล้ว
เสร็จในระยะเวลาท่ีก าหนด และท าการแก้ไขปัญหาให้แก่ประชาชนในระยะยาวต่อไป ส่วนด้าน
การตรวจสอบของฝ่ายสภา ฝ่ายบริหารก็เปิดโอกาสให้ฝ่ายสภาได้ท าหน้าท่ีอย่างเต็มท่ี  แต่
เน่ืองจากในทางปฏิบตัินัน้คณะท างานฝ่ายบริหารและฝ่ายสภาเป็นฝ่ายเดียวกนั จึงไม่มีฝ่ายค้าน 
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การตรวจสอบถ่วงดุลจ าเป็นต้องตรวจสอบกันเอง  โดยนายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองหวัหิน ได้
กลา่ววา่  

 
“...การท่ีไม่มีฝ่ายค้านถือว่าเป็นความไว้วางใจของประชาชนท่ีให้ฝ่ายบริหาร

สามารถท างานได้อย่างเต็มท่ี เพราะฉะนัน้ฝ่ายบริหารจึงต้องท าหน้าท่ีตรวจสอบ

กันเองให้มากกว่าท่ีมีฝ่ายค้าน โดยข้อเท็จจริงเม่ือไม่มีฝ่ายค้านฝ่ายบริหารก็

จะต้องตรวจสอบกนัเอง การตรวจสอบกนัเองถือว่าเป็นการช่วยกนัท างาน ไม่ใช่

การจับผิด ผู้บริหารเองก็สามารถดูแลได้ในระดบัหนึ่ง แต่ถ้าจะให้ทั่วถึงจริง ๆ 

แล้วก็ต้องประกอบกบัฝ่ายสภาในการประสานงานร่วมกนัด้วย...” 

(นามสมมตุิ1, 2559) 

 

นายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองหัวหินยังกล่าวอีกว่า การท่ีฝ่ายบริหารท าการตรวจสอบ

กนัเองไม่ได้ท าให้ฝ่ายบริหารมีการบริหารจดัการท่ียากขึน้ เน่ืองจากไม่ได้เป็นการรับรู้ร่วมกนัของ

ฝ่ายบริหาร แตจ่ะเป็นการท าความเข้าใจกนัก่อนจะเข้าประชมุสภาวา่โครงการนีค้วรท า หรือไม่ควร

ท า และการท่ีฝ่ายบริหารสามารถบริหารจดัการได้ง่ายนัน่ก็คือ เป็นการน าเหตผุลมาปรึกษาหารือ

กัน ไม่ได้เป็นการแบ่งพรรคแบ่งพวกว่าเป็นฝ่ายค้านหรือฝ่ายบริหาร ซึ่งถ้าเป็นเช่นนัน้ ก็จะ

กลายเป็นเร่ืองของความคิดเห็นและความต้องการส่วนตวัไม่ได้เป็นการพิจารณาถึงผลประโยชน์

ของประชาชนเป็นหลกั ข้อดีของการท่ีสภาเป็นฝ่ายเดียวกันกับฝ่ายบริหารคือ จะท าให้การวาง

แผนการท างานร่วมกนัง่ายขึน้ ท างานสะดวกยิ่งขึน้และมกัจะไม่มีความขดัแย้งกันในสภา จะใช้

วิธีการท าความเข้าใจในเหตผุลซึ่งกนัและกัน บางโครงการหากมีการด าเนินการไม่ถูกต้องก็จะมี

การชีแ้จงให้ปรับปรุงแก้ไขใหม่เพื่อให้ดีขึน้ นับเป็นการถ่วงดุลระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติกับฝ่าย

บริหารท่ีมีความราบร่ืนไม่มีปัญหาเหมือนเทศบาลอ่ืน ๆ ดงันัน้ข้อดีของการเป็นฝ่ายเดียวกนัก็คือ

สามารถท่ีจะพฒันาได้ง่ายขึน้ และไม่ค่อยมีความเห็นต่างท่ีจะมาขดัแย้งกัน จึ งสามารถด าเนิน

โครงการตา่ง ๆ ได้ง่ายขึน้ 

การท่ีสมาชิกสภาเทศบาลกบันายกฯเป็นฝ่ายเดียวกนั การด าเนินการตรวจสอบตา่ง ๆ จึง

ต้องอาศยัประชาชนร่วมด้วยเพื่อจะได้ช่วยกนัดแูลได้อยา่งเต็มท่ี ประธานสภาเทศบาลต าบลหนอง

พลบัได้กลา่วไว้วา่ 
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“...งบประมาณทุกอย่างท่ีออกไปจากสภาเทศบาลต้องผ่านการกลัน่กรองจาก 

สภาเทศบาลอยู่แล้ว เพราะฉะนัน้ในการถ่วงดุล ผู้บริหารจะเป็นผู้ เสนอญัตติ

ขึน้มา สมาชิกสภาเทศบาลก็จะท าหน้าท่ีตรวจสอบว่าใช้คุ้มค่าหรือไม่  และใน

ส่วนของการแบ่งแยกอ านาจก็มีความชัดเจน ตามระเบียบท่ีก าหนดไว้การ

ร่วมงานระหว่างทีมเดียวกนัก็จะท าได้โดยง่าย  มีการจดัล าดบัความส าคญัของ

โครงการต่าง ๆ ท่ีจัดสรรให้แก่ประชาชน โดยส่วนใหญ่จะมาจากการท าเวที

ประชาคม ชาวบ้านต้องการอะไรก็เสนอเข้ามา...”  

(นามสมมตุิ2, 2559) 

 

การตรวจสอบถ่วงดลุฝ่ายบริหารในเทศบาลจะมีทัง้การตรวจสอบภายในและหน่วยงาน

ภายนอก โดยการตรวจสอบภายในนัน้จะด าเนินการโดยข้าราชการในเทศบาล ส าหรับการก ากบั

โดยหน่วยงานภายนอก ก็จะมีนายอ าเภอ ผู้ว่าราชการจงัหวดั ส านกังานป้องกนัและปราบปราม

การทุจริตแห่งชาติ เข้ามาตรวจสอบดูแลอยู่เสมอ หากเป็นเทศบาลเมืองก็จะขึน้ตรงต่อผู้ ว่า 

นอกจากนีป้ระชาชนก็สามารถมีสว่นร่วมในการตรวจสอบการท างานของฝ่ายบริหารได้เช่นกนั 

ส าหรับฝ่ายสภาซึ่งประกอบไปด้วยสมาชิกสภาเทศบาลท่ีมาจากการเลือกตัง้ของ

ประชาชนให้เข้ามาท าหน้าท่ีในสภา เป็นตวัแทนของประชาชน คอยดแูลในเขตพืน้ท่ีของตน เม่ือ

ประชาชนเกิดปัญหาความเดือดร้อนต่าง ๆ สมาชิกสภาเทศบาลจะต้องรับทราบ แล้วน าปัญหา

หรือความต้องการนัน้มาน าเสนอต่อสภา ฯ ตามข้อมูลท่ีได้รับซึ่งอาจจะมาจากการจัดเวที

ประชาคมหรือจากการลงพืน้ท่ี ซึ่งในแต่ละเขต ปัญหาบางอย่างสมาชิกสภาเทศบาลแต่ละคน

อาจจะคิดว่าส าคญัท่ีสดุแล้ว และจะต้องท าเป็นอนัดบัแรก แต่เม่ือน ามาวิเคราะห์ในภาพรวมของ

ทัง้เทศบาล ปัญหาของเขตอ่ืนอาจจะมีความส าคัญมากกว่า ทัง้นีก็้ต้องน าปัญหาเหล่านัน้มา

ปรึกษาหารือ ระดมความคิดเห็น ท าความเข้าใจ และหาข้อสรุปร่วมกนัแล้วจดัล าดบัความส าคญั

ของปัญหาว่าจะแก้ไขปัญหาใดก่อนหลงั ตามล าดบั จึงจะท าให้งบประมาณท่ีมีอยู่อย่างจ ากัด

สามารถน ามาใช้ให้เกิดประโยชน์สงูสดุ และต้องคอยก ากบัติดตามการด าเนินการของฝ่ายบริหาร

อยา่งใกล้ชิดวา่การใช้งบประมาณของฝ่ายบริหารเป็นไปโดยถกูต้องเหมาะสมหรือไม่ 

ฝ่ายสภามีหน้าท่ีหลกัในการถ่วงดลุอ านาจของฝ่ายบริหาร ลกัษณะการด าเนินการคล้าย 

ๆ สภาผู้แทนราษฎร มีการตัง้กระทู้ถามนายก ฯ ได้ มีการให้ความเห็นชอบในเร่ืองท่ีเป็นอ านาจของ
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สภา เช่น งบประมาณ การโอนงบประมาณ การจ่ายขาดเงินสะสม เป็นต้น ส่วนเร่ืองการตัง้กระทู้

ถามในสภา เม่ือสภาเห็นว่าฝ่ายบริหารมีการกระท าท่ีอาจจะไม่โปร่งใสก็จะมี การตัง้กระทู้ถาม ใน

กรณีท่ีนายกฯประพฤติตวัท่ีไม่ถกูต้องก็จะมีการตัง้กระทู้สอบถาม และท าตามขัน้ตอน สว่นนายกมี

สิทธ์ิท่ีจะตอบค าถามนัน้ก็ได้หรือจะไม่ตอบค าถามก็ได้ แต่หากมีการลงคะแนนเสียงในสภาแล้ว

นายกฯ ได้คะแนนเสียงไม่ถึง 2 ใน 3 เสียง นายกฯ ก็จะต้องพ้นจากต าแหน่ง   

ความเข้มข้นในการตรวจสอบถ่วงดลุนัน้อาจจะมากขึน้หรือน้อยลง ขึน้อยู่กบัคณะท างาน

ในการบริหารว่ามาจากการเลือกตัง้แบบกลุ่มเดียวกันทัง้หมดหรือการเลือกตัง้แบบอิสระ ดงัท่ี

นายกเทศมนตรีเทศบาลต าบลหนองพลบั ได้กลา่วไว้วา่ 

 

“...เทศบาลท่ีน่ี มีสภาองค์การชมุชนท่ีมีการถ่วงดลุกนัดีท่ีสดุ มี 7 ชมุชน โดยจะ

ให้แต่ละชุมชนคัดเลือกตัวแทน ชุมชนละ 5 คน จัดให้มีการประชุมกันทุกวัน

องัคารแรกของเดือน ให้เค้าร่วมกนัคิดร่วมกนัท า จะได้มีธรรมาภิบาล เค้าจะเกิด

ความความภูมิใจ เกิดความรักชุมชน ชุมชนเข้มแข็งนักการเมืองจะเข้ามาท า

อะไรก็ไม่ได้ เม่ือก่อนมีฝ่ายค้านมาดูว่าจะบริหารอย่างไร สุดท้ายก็มาอยู่ฝ่ัง

เดียวกัน มีการบริหารแบบยั่งยืน คือ มีผู้ สืบทอด เทศบาลต าบลหนองพลับ

เข้มแข็งเร่ืองการมีส่วนร่วม เป็นเทศบาลต าบลท่ีแปลก จึงได้เป็นเทศบาลต าบล

แม่ข่าย ซึง่มีลกูขา่ยมากกวา่ 20 แห่ง…” 

(นามสมมตุิ3, 2559) 
 

นอกจากการถ่วงดุลระหว่างฝ่ายบริหารกับฝ่ายสภาแล้ว ยังมีการถ่วงดุลโดยภาค

ประชาชนเพิ่มเข้ามา ซึ่งบางพืน้ท่ีจะมีการประชาสมัพนัธ์ข้อมลูข่าวสารต่าง ๆ ผ่านทางเสียงตาม

สาย หรือเป็นการประชาสมัพนัธ์ผา่นทางผู้น าชมุชน เพื่อเชิญชวนให้ประชาชนมาเข้าร่วมรับฟังการ

ประชุมสภา ผู้ ท่ีสนใจก็จะเข้ามาร่วมรับฟัง ซึ่งการเปิดโอกาสให้ประชนเข้าร่วมรับฟังการประชุม

เป็นการเปิดเผยให้ประชาชนเข้ามารับฟังตรวจสอบการท างานของฝ่ายบริหาร ให้ประชาชนได้รับรู้

ข้อมลูต่าง ๆ รวมไปถึงกระบวนการด าเนินภารกิจในเทศบาล ในเร่ืองการจดับริการสาธารณะจะมี

การท าแผนประชาคมขึน้ในหมู่บ้าน โดยในการจัดท าแผนประชาคมนัน้ จะต้องมีการจัดท า

โครงการเพื่อพิจารณาขออนุมตัิ และแต่งตัง้เจ้าหน้าท่ีรับผิดชอบในการจดัเวทีประชาคม รวมถึง



53 
 

ก าหนดวัน เวลาและสถานท่ีในการจัดท าเวทีประชาคม หลังจากนัน้ก็จะประชาสัมพันธ์ให้

ประชาชนและผู้ มีส่วนเก่ียวข้องทราบ ซึง่ในส่วนนีป้ระชาชนผู้ มีส่วนเก่ียวข้องก็จะเข้ามาร่วมแสดง

ความคิดเห็นรวมทัง้ปัญหาและความต้องการท่ีจะให้เทศบาลเข้ามาแก้ไข เทศบาลก็จะท าการ

วิเคราะห์ปัญหาและความต้องการนัน้ ๆ และท ารายงานสรุปประเด็นปัญหาความต้องการ และ

เรียงล าดบัความต้องการ จากนัน้ก็จะท าเป็นแผนการพฒันา  การจดัเรียงล าดบัความต้องการต้อง

พิจารณาตามความส าคญัในปัญหาของประชาชน พิจารณาท่ีผลประโยชน์ของประชาชนเป็นหลกั 

พืน้ท่ีใดเดือดร้อนมากก็จะมีการจดัสรรด าเนินการให้ก่อน พืน้ท่ีใดเดือดร้อนน้อยก็จดัให้เป็นล าดบั

ตอ่มา ปลดัเทศบาล เทศบาลต าบลหนองพลบั ได้กลา่วถึงขัน้ตอนในการจดัท าแผนประชาคมไว้วา่ 

 

“...การท าแผนประชาคมเป็นกระบวนการท่ีประกอบไปด้วยหลากหลายวิธีการ

และขัน้ตอนท่ีชัดเจน ท่ีจัดขึน้เพื่อให้ได้มาซึ่งความคิดเห็นท่ีหลากหลายของ

ประชาชนท่ีมีสว่นเก่ียวข้อง หรือมีสว่นได้เสีย ว่ามีความคิดเห็นตอ่สิง่ท่ีมากระทบ

ต่อชีวิตความเป็นอยู่ทัง้ทางตรงและทางอ้อมอย่างไร และมีแนวทางท่ีจะแก้ไข

ปัญหาในประเด็นนัน้ ๆ อย่างไร  โดยจะแบ่งออกเป็นชุมชน มีเจ้าหน้าท่ีคอย

ประชาสัมพันธ์ถึงวันท่ีจะจัดเวทีประชาคม หากประชาชนมีปัญหาหรือความ

ต้องการด้านใดก็เสนอมาเพื่อให้เทศบาลได้จดัท าแผน เม่ือท าครบทกุชมุชนก็จะ

มีคณะกรรมการชุดหนึ่งซึ่งก็มาจากตวัแทนของแต่ละชุมชนมาจัดล าดบัความ

ต้องการวา่เร่ืองไหนจะท าก่อนหลงัเพราะงบประมาณมีจ ากดั…” 

(นามสมมตุิ4, 2559) 

 

การท าประชาคมในช่วงแรก ๆ ชาวบ้านส่วนใหญ่จะไม่ค่อยให้ความร่วมมือ จะมีแต่คน

กลุ่มเดิม ๆ มาร่วมฟัง แต่ช่วงหลงั ๆ เร่ิมมีการประชาสมัพนัธ์ มีการใช้เทคนิคต่าง ๆ เพื่อจูงใจให้

ประชาชนมาร่วมฟัง มีการให้ของท่ีระลึกส าหรับผู้ ท่ีเข้าร่วมฟังการประชุม การมีส่วนร่วมของ

ชาวบ้านจึงเร่ิมพฒันาไปในทิศทางท่ีดีขึน้ และชีแ้นะให้ชาวบ้านเข้าใจว่าหากไม่มาเข้าร่วมเม่ือเกิด

ปัญหาก็จะไม่ได้รับการแก้ไข เพราะท่ีประชุมจะไม่ทราบปัญหาของประชาชน ส่วนใหญ่ปัญหาท่ี

ชาวบ้านเสนอนัน้จะเป็นเร่ืองปัญหาโครงสร้างพืน้ฐาน และขณะนีมี้สภาผู้น า ซึ่งก็คือตวัแทนจาก

ชมุชนตา่ง ๆ ท่ีชาวบ้านคดัเลือกมา เดือนหนึ่งก็จะมาประชมุเพื่อเสนอให้เทศบาลแก้ไขปัญหา เช่น 
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ไฟดบั น า้เสีย ปัญหาเด็กวยัรุ่นก่อกวนบนท้องถนน เทศบาลก็จะคอยตอบค าถามว่าโครงการนีท้ า

ได้หรือไม่ น าเข้าแผนหรือยัง และมีการด าเนินการหรือยัง ชาวบ้านก็จะคอยมาก ากับเทศบาล

เสหมือนเป็นการตรวจสอบอีกทางหนึ่ง เทศบาลก็ต้องคอยสนบัสนนุให้ประชาชนได้มีโอกาสแสดง

ความคิดเห็นและมีบทบาทมากขึน้ ประชาชนจะมีส่วนในการเข้ามาตรวจสอบโดยผ่านกรรมการ

ชุมชนท่ีเป็นตวัแทนชาวบ้านในชุมชน ชุมชนละ 4 คน มีการตรวจสอบผ่านสมาชิกสภาเทศบาล 

ผ่านทางอินเตอร์เน็ต ผ่านทางโซเชียลมีเดีย  การท่ีประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการน าเสนอ

ปัญหาในชุมชนก็จะท าให้เทศบาลได้ด าเนินการแก้ไขได้อย่างตรงจุด ผู้บริหารกบัสภาก็ท าตามท่ี

ประชาชนร้องขอ ให้ประชาชนเป็นตวัหลกัในการท างานส่วนคณะกรรมการเทศบาล คือ ตวัแทน

ของประชาชน การประชมุทกุ ๆ ครัง้ ก็จะมีการติดตามตรวจสอบและประเมินผลเพื่อให้ฝ่ายบริหาร

ได้แก้ไขปัญหาความขดัแย้งตา่ง ๆ ท่ีเกิดขึน้  

การจัดล าดบัความส าคญัของโครงการท่ีจะจัดสรรให้แก่ประชาชนในพืน้ท่ีเพื่อให้ได้รับ

ประโยชน์สงูสดุ ซึง่โครงการตา่ง ๆ เหลา่นีก็้จะมาจากท่ีประชาชนเสนอมา โดยการจดัเวทีประชาคม

ตามชมุชนตา่ง ๆ เพื่อเข้าไปสอบถามความต้องการของของประชาชน โดยมีสภาผู้น าของเทศบาล

เป็นตวัแทนของประชาชน ชุมชนละ 5 คนเข้ามาเป็นตวัแทนร่วมกับเทศบาล ในการประชุมสภา

ผู้น ามีนายก ฯ เป็นประธานสภา จะมีการประชุมกนัทุกวนัองัคารของต้นเดือน ส่วนประชานท่ียงั

ไม่ได้รับการจดัสรรโครงการให้ก็จะมาร่วมประชุมติดตามผลงานทุกครัง้ท่ีมีการประชุม เพื่อจะได้

ทราบวา่เร่ืองท่ีร้องขอไปนัน้จะสามารถด าเนินการได้หรือไม ่ด าเนินการเมื่อไร ซึง่ผู้ ท่ีรับผิดชอบก็จะ

นิ่งเฉยอยู่ไม่ได้จะต้องรีบด าเนินการให้โดยเร็ว มีลกัษณะเป็นแบบนีม้าเกือบ 10 ปีแล้ว จะเน้นการ

บริหารโดยให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมจริง อีกทัง้การท าหน้าท่ียื่นญตัิของสมาชิกต่อสภาก็ไม่ได้

เกิดขึน้บ่อยนัก เน่ืองจากส่วนใหญ่จะใช้การสนทนากันนอกสภามากกว่า เน่ืองจากเป็น ฝ่าย

เดียวกนัสามารถพดูคยุกนัได้ง่าย และไม่มีการตัง้กระทู้มาเสียดสีกนัในสภา จึงท าให้บรรยากาศใน

การประชมุสภาค่อนข้างท่ีจะราบร่ืน แต่ถ้าเป็นคนละขัว้กนัก็จะมีการตัง้กระทู้ถามกนัในสภาแบบ

ไม่มีใครยอมใคร แต่เทศบาลนีไ้ม่มีเหตกุารณ์ต่าง ๆ เหล่านัน้ อย่างเช่นกรณีท่ีบ้านประชาชนน า้

ท่วมก็จะมีการเข้าไปพดูคยุกบัสมาชิกสภาเทศบาลในสภาว่าจะขอด าเนินการตรงท่ีมีน า้ท่วมบ้าน

ก่อน  เพราะประชาชนก าลงัเดือดร้อนมาก หากได้งบประมาณเข้ามาก็ได้มาด าเนินการตรงจุดนี ้

ทันที ก็สามารถท่ีจะตกลงกันได้ เพราะถ้าหากสภาไม่อนุมตัิฝ่ายบริหารก็ไม่สามารถท าได้ ฝ่าย

บริหารจึงต้องมีการจดัท าแผนมาให้ผ่านสภาก่อน แล้วจึงจะด าเนินการได้ แตก็่มีบ้างท่ีไม่ผ่านสภา 
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เช่น เนือ้งานไม่ตรงกองช่างก็ให้น ากลบัไปแก้ไขใหม่ หรือตวัเลขไม่ถูกต้อง เนือ้งานไม่เหมาะสม 

เป็นต้น ดงันัน้ข้อดีของเทศบาลรูปแบบนี ้คือ สภาก็เป็นฝ่ายเดียวกนักบัฝ่ายบริหาร สามารถพดูคยุ

กันได้ช่วยให้การท างานง่ายขึน้ และไม่มีการทะเลาะกันในสภา เพราะมกัจะใช้วิธีการพูดคยุท า

ความเข้าใจซึ่งกันและกัน มีการจดัล าดบัความส าคญัของปัญหาต่าง ๆ ท่ีประชาชนเสนอมา ว่า

ปัญหาใดท่ีท าให้ประชาชนเกิดความเดือดร้อนมากท่ีสุด รองลงมา  และน้อยท่ีสุดตามล าดับ

ก่อนหลงั เพื่อจะได้แก้ไขปัญหาต่าง ๆ ได้อย่างตรงจดุและทนัท่วงที อีกทัง้ประชาชนยงัได้เข้ามามี

ส่วนร่วมในการเสนอประเด็นปัญหาและความต้องการต่าง ๆ ให้แก่เทศบาลได้ทราบ หลงัจากนัน้

ผู้บริหารกบัสภาก็จะด าเนินการตามท่ีประชาชนร้องขอ เพื่อประโยชน์และความสขุของประชาชน

อยา่งแท้จริง 

จากตวัอย่างของผลคะแนนการเลือกตัง้ของเทศบาลแห่งหนึ่ง ปรากฏว่า นายกเทศมนตรี

คนปัจจบุนัชนะการเลือกตัง้ทัง้ 3 เขต ซึง่ได้คะแนน 13,549 คะแนน ในขณะท่ี อดีตนายกเทศมนตรี 

5 สมัย ได้รับคะแนนเลือกตัง้เพียง 5,864 คะแนนเท่านัน้ นอกจากนีจ้ากข้อมูลของผู้ ท่ีมีสิทธิ

เลือกตัง้นายกเทศมนตรีจ านวน 39,287 คน มีผู้มาใช้สิทธิ 23,247 คน คิดเป็นร้อยละ 59.43 ส่วน

สมาชิกสภาเทศบาลฯ มีผู้ มีสิทธิ 39,730 คน มีผู้มาใช้สิทธิ 23,202 คน คิดเป็นร้อยละ 59.53 จึง

สามารถท าความเข้าใจได้ว่า ประชาชนไม่ได้ยึดติดกับผู้บริหารคนเดิมเสมอไป การเมืองมีการ

เปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลา ประชาชนจะเลือกผู้ ท่ีสามารถจะสนองความต้องการของตนได้มาก

ท่ีสุด มีนโยบายท่ีเป็นไปได้และมีความชัดเจน ประชาชนท่านหนึ่งในเทศบาลเมืองหัวหิน ได้ให้

ข้อมลูวา่  

 

“...อดีตนายกได้รับต าแหน่งมา 5 สมยัแล้ว แตก่ารพฒันาก็ไม่ได้มีอะไรมากมาย 

ยงัแก้ปัญหาน า้ท่วมในตวัเมืองไมไ่ด้ จงึตดัสินใจเลือกอีกท่านมาเป็นนายกเพราะ

เห็นว่ามีนโยบายท่ีดี สอดคล้องกบัความต้องการของประชาชนมากท่ีสดุ และดมีู

ความเป็นไปได้สงู และหลงัจากได้รับต าแหน่ง ท่านก็สามารถท าตามท่ีท่านพดูไว้

ได้ สามารถแก้ปัญหาน า้ท่วมได้...”  

(นามสมมตุิ5, 2559) 

ดงันัน้ประชาชนจึงต้องเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นกระบวนการ

ตรวจสอบ การตดัสินใจ หรือกระบวนการอ่ืน ๆ ของเทศบาล  เพราะไม่วา่จะด าเนินนโยบายอะไรก็



56 
 

ตาม จะต้องถามประชาชนก่อนเสมอ เพราะฉะนัน้ประชาชนจะมีสว่นร่วมในทกุ ๆ โครงการ ในเร่ือง

ของการประชาคม ในการท่ีจะให้ความเห็นชอบในโครงการต่าง ๆ ก็จะมีประชาชนเข้ามาร่วมด้วย

เสมอ ในเบือ้งต้นก็จะมีสมาชิกสภาเทศบาลน าเสนอปัญหาท่ีมาจากประชาชน ซึ่งประชาชนกว่า 

37 ชมุชน จะมีการประชมุกนัโดยตลอดระหวา่งประธานชมุชนกบัคณะผู้บริหาร นอกเหนือจากการ

ประชาคมแล้ว หากมีการจดักิจกรรมตา่ง ๆ ก็จะเชิญให้เข้ามามีสว่นร่วม โดยการประสานงานผา่น

ทางผู้น าชมุชนเพื่อให้ประชาชนได้เข้ามามีสว่นร่วม ในบางครัง้ประชาชนท่ีไม่ได้รับการจดัสรรตาม

ความต้องการของตน นายกเทศมนตรี เทศบาลเมืองหวัหินก็จะชีแ้จงให้ทราบวา่  

 

“...ปัญหาทุกปัญหาไม่จ าเป็นจะต้องจบภายในสมยัเดียว เพราะถึงแม้ว่าหน้า

บ้านของเราอาจจะไม่ได้รับการให้บริการโดยตรง แต่ระหว่างทางเข้าบ้านมีการ

พัฒนาหรือไม่ ถ้ามีแสดงว่าอย่างน้อย ๆ เราก็ได้รับการดูแลแก้ไขปัญหาแล้ว 

อย่างเช่นเราได้ใช้ถนนเส้นหนึ่ง ถึงแม้ว่าจะไม่ได้ตดัผ่านบ้านโดยตรงแต่อย่าง

น้อยเวลามาตลาด มาห้าง หรือมาเท่ียวก็อาจจะผา่นถนนเส้นนี ้ดงันัน้ก็เท่ากบัวา่

เรามีส่วนร่วมในการใช้ประโยชน์ตรงนีแ้ล้ว และหากลองมองย้อนกลบัมาดวู่า

ถนนเส้นนีก้บัเส้นท่ีตดัผ่านหน้าบ้านเส้นไหนส าคญักวา่กนั ถ้าเรามีใจเป็นธรรมก็

จะเข้าใจเลยว่างบประมาณท่ีมีอยา่งจ ากดั ระยะเวลาท่ีมีอยา่งจ ากดั อาจจะต้อง

เลือกท าในสิง่ท่ีส าคญัท่ีสดุและประชาชนโดยรวมเดือดร้อนมากท่ีสดุ...” 

(นามสมมตุิ1, 2559) 

 

การท่ีสมาชิกสภาเทศบาลได้รับการเลือกตัง้แบบสงักดักลุ่มเดียวกนักบัฝ่ายบริหารทุกคน

นัน้เกิดจากความไว้วางใจของประชาชนท่ีมอบอ านาจให้สมาชิกสภาฯ ท่ีเป็นฝ่ายบริหารท าหน้าท่ี

แทนตน แต่หากจะคาดหวงัให้สมาชิกสภาฯ ตรวจสอบฝ่ายบริหารเพียงผู้ เดียว หากสมาชิกสภาฯ 

ไม่ท าหน้าท่ีของตน ไม่ตรวจสอบฝ่ายบริหาร ก็เท่ากบัวา่ประชาชนได้ฝากอนาคตไว้กบัสมาชิกสภา

ฯ เพียงไม่ก่ีคน ประชาชนจึงต้องมีสว่นร่วมในการตรวจสอบด้วย การตรวจสอบของภาคประชาชน 

เป็นการส่งเสริมสนบัสนนุการมีส่วนร่วมของประชาชนทางการเมืองทัง้ระดบัชาติและท้องถ่ิน ด้วย

เหตุนีป้ระชาชนจึงสามารถมีช่องทางในการเข้ามามีบทบาทควบคุมตรวจสอบการท างานของ

ท้องถ่ินได้มากขึน้ ดงันัน้ประชาชนทกุคนจงึควรเข้าไปมีสว่นร่วมในการตรวจสอบ เช่น งบประมาณ
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ท่ีได้มา มีการด าเนินการท าตามโครงการในระยะเวลาท่ีเหมาะสมหรือไม่ ผลงานท่ีออกมามี

คณุภาพมากน้อยเพียงใด ซึง่ประชาชนจะต้องมีสิทธิเข้าไปตรวจสอบข้อมลูต่าง ๆ เหล่านี ้ส าหรับ

ข้อดีของการเป็นเทศบาลแบบสภาเสียงข้างมากคือ เป็นการสง่เสริมให้ฝ่ายบริหารสามารถท างาน

ได้สะดวกยิ่งขึน้ การประสานงานต่าง ๆ จะง่ายและมีความสะดวกรวดเร็วมากยิ่งขึน้ อีกทัง้การ

ท างานเป็นกลุม่ของคณะผู้บริหารเทศบาลก็จะท าให้งานประสบความส าเร็จได้อยา่งดียิ่ง ประกอบ

กบัในปัจจุบนันีก้ารเลือกตัง้ก็จะเป็นแบบใหม่ท่ีต่างไปจากเดิม ซึ่งในอดีตจะเป็นการเลือกตัง้โดย

สภา กลา่วคือจะมีการเลือกตัง้สมาชิกสภาเทศบาลเข้ามาก่อน แล้วจงึให้สมาชิกสภาเทศบาลเลือก

นายกเทศมนตรี เพื่อไปท าหน้าท่ีผู้บริหาร แต่ในปัจจุบนันีมี้การแบ่งแยกกนัอย่างชดัเจน สามารถ

เลือกนายกเทศมนตรีได้โดยตรง ซึ่งนายก ฯ อาจจะเป็นฝ่ายเดียวกับสมาชิกทัง้หมด ซึ่งไม่มีฝ่าย

ค้าน หรือเป็นนายกเทศมนตรีเสียงข้างมาก ซึง่จะประกอบไปด้วยสมาชิกท่ีเป็นฝ่ายเดียวกบันายก

และสมาชิกท่ีเป็นฝ่ายค้าน จึงท าให้นายกฯท างานยากขึน้ เช่น นายก ฯ มีความเห็นว่าจะท า

โครงการหนึ่งเพราะคิดว่าเป็นโครงการท่ีดี แต่ถ้าสมาชิก ฯ ไม่เห็นด้วยหรือไม่ต้องการให้ท า ก็จะ

ลงคะแนนเสียงไม่ให้ผ่าน ท้ายท่ีสุดโครงการนัน้ก็ไม่สามารถด าเนินการต่อไปได้ ซึ่งผู้ ท่ีจะเสีย

ผลประโยชน์ก็คือประชาชนนัน่เอง ในเร่ืองของการเมืองท้องถ่ิน การมีส่วนร่วมของภาคประชาชน

นัน้เป็นเร่ืองส าคญั เพราะเป็นกระบวนการซึง่ประชาชน หรือผู้ มีสว่นได้เสียได้มีโอกาสแสดงทศันะ

คติแลกเปลี่ยนข้อมลูและความคิดเห็นตา่ง ๆ เพื่อแสวงหาทางเลือกใหม ่ๆ และการตดัสินใจตา่ง ๆ 

เก่ียวกบัโครงการอย่างเหมาะสม และเป็นท่ียอมรับโดยทัว่กนั ซึง่ทกุฝ่ายท่ีเก่ียวข้องจึงควรเข้าร่วม

กระบวนการนีต้ัง้แต่เร่ิมต้นจนกระทั่งถึงการติดตามและประเมินผลโครงการ เพื่อให้เกิดความ

เข้าใจ การรับรู้-เรียนรู้ การปรับเปลี่ยนโครงการร่วมกนั ซึง่จะเป็นประโยชน์ต่อทกุฝ่าย ดงันัน้ หาก

จะท าอะไรก็ต้องถามใจประชาชนดกู่อน ควรให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในทกุ ๆ โครงการท่ีจะ

ท า เช่น ในเร่ืองของการประชาคม ในการท่ีจะให้ความเห็นชอบในโครงการตา่ง ๆ ก็จะต้องสง่เสริม

ให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมด้วย เบือ้งต้นก็มีการให้สมาชิกสภาเทศบาลน าเสนอปัญหา ซึ่ง

ปัญหาท่ีสมาชิกสภาเทศบาลน าเสนอก็มาจากปัญหาความต้องการของประชาชนในท้องถ่ินนัน้ ๆ 

แต่เน่ืองจากเป็นเทศบาลท่ีมีสภาเป็นฝ่ายเดียวกบัฝ่ายบริหาร จึงต้องท าการตรวจสอบกนัเอง ซึ่ง

ตรงส่วนนีก็้จะมีข้อดีคือ ท าให้สามารถด าเนินการได้ง่าย เพราะว่าเป็นการสนทนากนัด้วยเหตผุล 

เป็นการร่วมกนัท าความเข้าใจปัญหาความต้องการของประชาชน ร่วมกนัคิดแก้ไขปัญหาให้ไปใน

ทิศทางเดียวกัน และสนบัสนุนให้ประชาชนมีส่วนร่วมในทุก ๆ โครงการ โดยจะมีการประชุมกัน
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บ่อยครัง้ระหว่างประธานชุมชนกบัคณะผู้บริหาร นอกเหนือจากการประชาคมแล้ว เม่ือมีการจดั

กิจกรรมต่าง ๆ เทศบาลก็จะเชิญประชาชนให้มามีส่วนร่วม และมีการประสานงานให้ผู้น าชุมชน

แจ้งประชาชนให้เข้ามามีส่วนร่วมในการเสนอความคิดเห็นต่าง ๆ ในเวทีประชาคม ซึ่งประชาชน

ต้องการอะไรก็จะมีการเสนอเข้าท่ีประชุม และสามารถแสดงความคิดเห็นได้โดยอิสระ ซึ่งการ

ประชมุจะมีทกุวนัองัคารของต้นเดือน ทัง้นี ้เพื่อท่ีเทศบาลจะได้ทราบปัญหาและความต้องการตา่ง 

ๆ ของประชาชน เม่ือประชาชนเสนอปัญหาหรือความต้องการของตวัเองแล้ว ก็จะมีการจดัล าดบั

ความส าคัญของปัญหานัน้ ๆ ว่าปัญหาใดท่ีสมควรได้รับการแก้ไขเป็นอันดับแรก โครงการใด

สมควรด าเนินการเป็นล าดบัแรกก็จะจดัโครงการนัน้ขึน้มาและด าเนินการตามโครงการท่ีก าหนดไว้ 

เพื่อประโยชน์สงูสดุของประชาชนโดยรวม 
 

4.1.2 การถ่วงดุลอ านาจตามโครงสร้างของเทศบาลที่ฝ่ายค้านมีเสียงข้างน้อย
ในสภา 

เทศบาลท่ีสมาชิกสภาเทศบาลได้รับการเลือกตัง้แบบอิสระมีโครงสร้างของเทศบาล
ไม่ต่างจากเทศบาลท่ีสมาชิกสภาเทศบาลได้รับการเลือกตัง้สงักดักลุ่มเดียวกบัฝ่ายบริหารทัง้หมด 
เพราะทัง้สองก็ประกอบไปด้วยสองฝ่าย คือ ฝ่ายบริหาร และฝ่ายนิติบญัญัติ เทศบาลท่ีสมาชิก 
สภาฯ ได้รับการเลือกตัง้แบบอิสระไม่สงักัดกลุ่มใดนัน้ ส่วนใหญ่จะมีนายกเทศมนตรีท่ีเป็นแบบ
นายกฯ เสียงข้างมาก เสียงสว่นน้อยของฝ่ายค้านจงึไมค่อ่ยมีผลกระทบตอ่ฝ่ายบริหารมากนกั ดงัท่ี
ประธานสภาเทศบาลต าบลกยุบรีุ ได้กลา่วเอาไว้วา่ 

 
“...เทศบาลท่ีสมาชิกสภาเทศบาลได้รับการเลือกตัง้แบบคละทีมส่วนใหญ่จะมี
นายกฯท่ีเป็นนายกเสียงข้างมาก ก็เลยดเูหมือนเกือบจะยกทีม เพราะฉะนัน้เสียง
ส่วนน้อยจึงไม่มีผลเท่าไร  การบริหารงานของฝ่ายบริหารจะมีการลงพืน้ท่ีเพื่อดู
ว่ามีปัญหาอะไรบ้าง ชาวบ้านมีความต้องการด้านใดบ้าง ซึง่ถ้าหากการเมืองไม่
มีความขดัแย้ง การบริหารงานการประสานงานก็จะเป็นไปด้วยดี เร่ืองอะไรท่ีฝ่าย
บริหารท าไม่ถกูต้องก็จะโดนคดัค้าน แต่ก็ไม่มีผลกระทบต่อการบริหารเท่าไรนกั
...” 

(นามสมมตุิ6, 2559) 
ก่อนการท าแผนด้านโครงสร้างพืน้ฐานของประชาชน จะมีการท าแผนประชาคม ให้

สมาชิกสภาเทศบาลพบปะชมุชนในการท าแผน การประชมุสภาจะมีประชาชนมาเข้าร่วม โดยสว่น
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ใหญ่จะเป็นผู้น าชมุชนท่ีจะเข้ามามีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็น เทศบาลก็จะเปิดโอกาสให้
ผู้น าชมุชนได้ซกัถามข้อสงสยัในการด าเนินการโครงการตา่ง ๆ หรือเร่ืองท่ีต้องการจะทราบ อีกสว่น
หนึ่งก็จะมีการแจกแบบสอบถามแสดงความคิดเห็น มีแบบค าร้องให้ประชาชนแจ้งปัญหาความ
ต้องการ โดยเทศบาลจะจดัท าแบบสอบถามความคิดเห็นของประชาชนถึงสิ่งท่ีประชาชนต้องการ
ให้มีในชุมชน หรือไม่ต้องการให้มีในชุมชน ซึ่งเทศบาลก็จะรับฟังความคิ ดเห็นทัง้หมดของ
ประชาชน เม่ือการประชุมเสร็จสิน้ลงก็จะมีการจัดท าหนังสือการประชุม และดูแลในเร่ืองของ
งบประมาณท่ีใช้ท าโครงการต่าง ๆ มีการสนทนากนัในสภาแบบไม่มีความรุนแรง ไม่ค่อยจะมีการ
ตัง้กระทู้ถาม ซึง่การตัง้กระทู้ถามฝ่ายบริหาร ก็เพื่อให้ฝ่ายบริหารตอบกระทู้ ท่ีตนเห็นว่าเป็นปัญหา
และให้ฝ่ายบริหารชีแ้จงข้อเท็จจริงหรือแนวทางเพื่อด าเนินการแก้ไขต่อไป ดังมาตรา 31 แห่ง
พระราชบญัญตัิเทศบาล พ.ศ. 2496 แก้ไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2546 หน้าท่ีของสภาเทศบาลคืออ านาจ
หน้าท่ีในทางนิติบญัญัติ นอกจากอ านาจหน้าท่ีในทางนิติบญัญัติแล้ว ยงัมีหน้าท่ีส าคญัในการ
ตรวจสอบการท างานของฝ่ายบริหารด้วย 

ถึงแม้ว่าสมาชิกสภาเทศบาลจะมาจากคนละกลุ่มการเมือง แต่การถ่วงดลุก็จะไม่เข้มข้น
เหมือนตอนท่ีเพิ่งเข้ามาในช่วงแรก ๆ เพราะเม่ือมาถึงช่วงหลงั ๆ ก็จะมีการโอนอ่อนผ่อนตาม เสียง
สว่นน้อยต้องท าตามเสียงสว่นมาก การถ่วงดลุท่ีสมาชิกสภาฯ ท าสว่นมากจะเน้นดงูบประมาณวา่
มีความเหมาะสมส าหรับแต่ละโครงการหรือไม่ ก่อนการท าแผนพัฒนาสามปี ผู้บริหารก็จะไป
พบปะประชาชน เพื่อสอบถามความต้องการของประชาชน ประชาชนก็จะสอบถามทางเทศบาล
กลับมาว่าเร่ืองท่ีเสนอไปทางเทศบาลด าเนินการให้แล้วเสร็จหรือยัง  เป็นการติ ดตามการ
ปฏิบตัิงานของเทศบาล ทางเทศบาลก็จะชีแ้จงให้ประชาชนทราบวา่งบประมาณท่ีมีอยูอ่ย่างจ ากดั
ต้องใช้ให้เกิดประโยชน์มากท่ีสดุ ซึ่งจะใช้ไปกบัโครงการท่ีต้องการการแก้ไขปัญหาอย่างเร่งด่วน
ท่ีสดุ ทัง้นีก็้ต้องให้ประชาชนท าความเข้าใจวา่เทศบาลจะด าเนินการโครงการทกุโครงการพร้อมกนั
ไม่ได้ จึงต้องมีการจดัล าดบัความส าคญัและท าการพฒันาในแต่ละเร่ือง  โดยส่วนใหญ่เม่ือมีการ
ประชุมสภาก็จะมีหนังสือแจ้งว่าประชุมเร่ืองใด โครงการใด และจะมีการแจ้งยอดเงิน ยอด
งบประมาณแก่สภาเทศบาล สภาเทศบาลก็จะพิจารณาว่างบประมาณท่ีฝ่ายบริหารก าหนดไว้มี
จ านวนมากเกินไปหรือไม่ ซึง่ถ้ามีจ านวนมากเกินไป ฝ่ายสภาก็จะเก็บไปเป็นประเดน็ในการซกัถาม
ว่าเพราะเหตใุดจึงจ าเป็นต้องใช้งบประมาณจ านวนมาก และในบางครัง้ก็ต้องพิจารณาท่ีเนือ้งาน
วา่มีความเหมาะสมหรือไม่ ดงัท่ีสมาชิกสภาเทศบาลต าบลไร่เก่า ได้กลา่วไว้วา่  

“...บางครัง้ระยะทางในการเดินประปา ระยะทางในการเดินไฟฟ้าเท่ากนั แต่ว่า
เพราะเหตใุดเส้นนีร้ะยะทางจึงแพงกวา่อีกเส้นท่ีระยะทางเท่ากนั สมมุติว่าวงเงิน 
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3 แสน เส้นนีท้ าไปได้ 1 กิโล แตอี่กเส้นอาจจะท าไปได้ กิโลคร่ึงเราก็จะถามเค้าวา่
เพราะเหตใุดท่ีมนัไม่เท่ากนั ก็จะต้องให้กองช่างชีแ้จงว่างบประมาณครัง้นีม้นัจดั
อะไร ซึง่บางท่ีมนัอาจจะติดเสาไฟ มนัต้องโยกย้ายท่ี ต้องโยกย้ายสิ่งกีดขวางมนั
ก็จะเพิ่มหน้างานขึน้อีก ก็จะดูว่ามนัได้ผลประโยชน์กับประชาชนมากน้อยแค่
ไหน สว่นมากสภาก็จะดตูรงนี.้..”  

(นามสมมตุิ7, 2559) 
 

การแบ่งแยกหน้าท่ีระหว่างฝ่ายบริหารกบัฝ่ายสภา กล่าวคือ ฝ่ายสภาจะมีการตรวจสอบ
ตามหลกัเกณฑ์ของเทศบาล ซึ่งจะมีการแปรญัตติ รับร่างหรือไม่รับร่าง แต่ไม่ค่อยมีการตัง้กระทู้
ถามนายกเทศมนตรีในสภามากนกั เน่ืองจากส่วนใหญ่โครงการท่ีนายก ฯ ด าเนินการจะเป็นการ
ท าประชาคมของชมุชนในรอบต้นปี หลงัจากท าประชาคมเสร็จเรียบร้อยแล้วก็จะจดัล าดบั วา่พืน้ท่ี
ใดจะสามารถด าเนินการได้ก่อนหลงัตามล าดบัความส าคญั ซึง่จะเน้นเร่ืองผลประโยชน์ของชมุชน
ท่ีจะได้รับเป็นหลกั เช่น ในบางครัง้หากชมุชนหนึง่ต้องการประปาเข้าไปยงัหมู่บ้านของตนซึง่มี 8-9 
หลงัคาเรือน แต่อีกชุมชนหนึ่งก็มีความต้องการเช่นเดียวกนั ซึ่งชุมชนนีมี้ 50 หลงัคาเรือน จึงต้อง
เลือกท่ีจะไปด าเนินการให้กบัชมุชนท่ีมี 50 หลงัคาเรือนก่อนเน่ืองจากมีความเดือดร้อนเป็นจ านวน
มากกว่า ต้องใช้การเปรียบเทียบจากสภาพแวดล้อมต่าง ๆ เพื่อการจดัล าดบัความส าคญัในการ
บริหารโครงการของฝ่ายบริหาร เพื่อให้เกิดความเหมาะสมและเป็นธรรมแก่ประชาชนโดยรวมมาก
ท่ีสดุ อีกกรณีหนึ่งหากชุมชนบริเวณนีไ้ด้มีการด าเนินการครบถ้วนสมบูรณ์แล้ว ไม่ว่าจะเป็นถนน 
ไฟฟ้า หรือว่าประปา  แต่อีกชุมชนหนึ่งยงัไม่ได้ด าเนินการใด ๆ เลย ก็จะต้องเข้าไปด าเนินการให้
ชมุชนท่ียงัไม่ได้ด าเนินการด้วยเพื่อให้เกิดความเท่าเทียมกนั ไม่มีการเหลื่อมล า้ซึง่กนัและกนั โดย
ส่วนใหญ่จะด าเนินการในรูปแบบของการท าประชาคมเพื่อให้เกิดการมีส่วนร่วมในการตดัสินใจ
ร่วมกนั ในบางครัง้ฝ่ายบริหารเสนอโครงการไปและสามารถด าเนินการได้โดยทนัที เน่ืองมาจาก
ประชาชนเดือดร้อน สมาชิกสภาจะมีหน้าท่ีดูแลในส่วนของงบประมาณท่ีฝ่ายบริหารใช้ไปว่ามี
ความถกูต้องเหมาะสมหรือไม่ ถ้าเหมาะสมก็สามารถด าเนินการตอ่ไปได้ ซึง่โดยสว่นใหญ่แล้วฝ่าย
ค้านมกัจะไมค่อ่ยมีปัญหากนัหรืออาจจะมีบ้างเลก็ ๆ น้อย ๆ แตไ่ม่ถึงขัน้เป็นศตัรูกนั 

สมาชิกสภาเทศบาลได้รับการเลือกตัง้แบบอิสระและเป็นรูปแบบนายกเสียงข้างมาก เป็น
สภาฯ ท่ีฝ่ายค้านมีจ านวนน้อย ๆ แค่ 2-3 คน เป็นเสียงส่วนน้อยมกัจะเสนอความคิดเห็นต่าง ๆ 
ไม่ได้ ทัง้สองฝ่ายไม่ว่าจะเป็นฝ่ายบริหารหรือฝ่ายสภาเทศบาลต้องท างานด้วยความซื่อสัตย์
บริสทุธ์ิ ไม่มีการคดโกง จึงจะนบัว่าเป็นการท างานเพ่ือประโยชน์สขุของประชาชนอย่างแท้จริง แต่
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การท่ีมีฝ่ายค้านในสภาจ านวนน้อย จะท าให้เกิดความเกรงใจในการปฎิบตัิงาน เพราะมีความคิด
วา่ตนเป็นคนสว่นน้อยไม่ใช่คนสว่นใหญ่ในสภา จงึท าให้ความเข้มข้นในการสอบถาม หรือตัง้กระทู้
ถามมีไม่คอ่ยมากนกั เน่ืองจากการท างานร่วมกนัในเทศบาล หลงัการเลือกตัง้ก็ไม่เน้นเป็นศตัรูกนั 
ในช่วงแรก ๆ อาจจะมีความเข้มข้นบ้าง แตช่่วงหลงั ๆ มีการปรับตวัเข้าหากนัหาข้อสรุปร่วมกนั ซึง่
บางครัง้สมาชิกบางท่านก็อาจจะไม่ได้มีความรู้ความสามารถมากมาย แต่เน้นท่ีการปฏิบตัิจริง 
และมีประสบการณ์ เพราะบางครัง้ทฤษฎีต่าง ๆ ไม่สามารถน ามาใช้กบัประชาชนได้แต่ต้องอาศยั
การฝึกฝนเรียนรู้อย่างค่อยเป็นค่อยไป สมาชิกสภาเทศบาลต าบลไร่เก่าท่านหนึ่งได้มีโอกาสไป
อบรมท่ีสถาบนัท้องถ่ิน คลองหนึง่ ปทมุธานี หลงัจากอบรมได้ความรู้กลบัมาก็น ามาถ่ายทอดให้แก่
คนในองค์การ ว่าสิ่งใดถูกต้องสิ่งใดไม่ถูกต้อง อีกทัง้ยังช่วยส่งเสริมความรู้ให้แก่ประชาชน ซึ่ง
ประชาชนบางคนก็ยงัไม่ทราบ และหากโครงการท่ีก าลงัด าเนินการอยู่เกิดความล่าช้าไม่คืบหน้าก็
จะมีการชีแ้จง และเรียกช่างมาเพิ่มเติม เพื่อให้งานแล้วเสร็จ มีการแบง่หน้าท่ีความรับผิดชอบตาม
สายงาน หรือบางครัง้ชาวบ้านจะร้องเรียนมาท่ีสมาชิกสภาเทศบาลให้เข้าไปดูแลตรวจสอบ  
สมาชิกฯก็เข้าไปสอบถามหาสาเหตุ ของปัญหาและเข้าไปตรวจสอบท่ีช่างผู้ รับผิดชอบโดยตรง 
และเม่ือทราบถึงสาเหตขุองปัญหาแล้วก็จะเก็บข้อมลูน ามาสอบถามในสภาอีกครัง้หนึง่วา่ปัญหานี ้
เกิดขึน้ได้อย่างไร ซึ่งในสภาก็จะมีผู้ เข้าร่วมประชุมเป็นจ านวนมากท าให้สามารถรับทราบข้อมลู
ตา่ง ๆ ได้โดยทัว่กนั เพราะโดยสว่นใหญ่มกัจะมีการปรึกษาหารือเบือ้งต้นนอกสภาก่อนท่ีจะเข้ามา
ประชมุในสภา จงึท าให้ไม่คอ่ยมีปัญหาเกิดขึน้ในสภา  

การถ่วงดลุสว่นใหญ่จะเป็นการติดตามผลงานท่ีด าเนินการไป หากเกิดความลา่ช้าไมเ่สร็จ
สิน้ตามท่ีก าหนดไว้ก็จะเข้าไปสอบถามถึงสาเหตขุองปัญหาท่ีเกิดขึน้ และเร่งรัดกบัเจ้าหน้าท่ีฝ่าย
ช่าง  ปลดัเทศบาลต าบลไร่เก่า ได้กลา่ววา่  

 
“...เทศบาลจะประกอบไปด้วย 3 ฝ่าย คือ ฝ่ายบริหาร ฝ่ายสภา และฝ่าย

ส านกังาน ทกุคนก็ท าหน้าท่ีตามบทบาทอ านาจหน้าท่ีตามกฎหมาย สว่นบทบาท

ของปลัดก็จะเหมือนแซนวิซ คือ อยู่ตรงกลาง ส่วนข้างล่างก็จะเป็นพนักงาน 

ข้างบนก็จะเป็นผู้บริหารและสภา เทศบาลแห่งนีเ้น้นการปฏิบตัิหน้าท่ีของตนเอง

เป็นส าคัญและมีการประสานงานท่ีดีระหว่างเพื่อนร่วมงาน เม่ือมีปัญหาก็

สามารถประสานกนัได้ และจะมีเทคนิควิธีการเฉพาะตวัของแต่ละคนท่ีมีความ

แตกตา่งกนัออกไป…” 

(นามสมมตุิ8, 2559) 
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สามารถอธิบายได้ว่ากระบวนการท างานต่าง ๆ เหล่านีข้ึน้อยู่กับสิ่งแวดล้อม ขึน้อยู่กับ

องค์ประกอบของแต่ละพืน้ท่ี ซึ่งไม่เหมือนกันและอาจจะไม่มีสูตรส าเร็จในการปฎิบัติ แต่

องค์ประกอบบางอยา่งอาจมีความใกล้เคียงกนั เช่น ความจริงใจ ตรงไปตรงมา มีปัญหาก็ท าความ

เข้าใจกนั เป็นต้น จะท าให้การประสานงานราบร่ืนขึน้ สามารถท่ีจะแก้ไขปัญหาต่าง ๆ ได้ง่ายขึน้ 

เทคนิคในการบริหารคือ ต้องพูดคุยกันให้จบและหาข้อสรุปร่วมกันก่อนท่ีจะน าไปพูดในสภา 

ปลดัเทศบาลต าบลไร่เก่าได้กลา่วอีกวา่ 

 

“...สิ่งหนึ่งท่ีผู้บริหารของเทศบาลให้ความส าคญัเป็นอย่างยิ่งก็คือ การมาท างาน

ก่อนเวลา ไม่มาท างานสาย ต้องเป็นไปตามขัน้ตอน ท างานสบาย ๆ ถึงแม้ว่า

ท้องถ่ินจะเป็นองค์กรท่ีมีข่าวเร่ืองการทุจริตมากก็ตาม แต่หากพิจาณาให้ดี 

ท้องถ่ินเป็นองค์กรท่ีการตรวจสอบมากท่ีสดุ เช่น สมาชิกสภาเทศบาลต้องเข้ามา

ตรวจสอบ และข้าราชการก็จะต้องคอยตรวจสอบกนัเองด้วย  

(นามสมมตุิ8, 2559) 

 

กฎหมายรัฐธรรมนูญปี 2550 ระบุว่า ท้องถ่ินมีสิทธิในการบริหารจัดการของตวัเอง การ

ตรวจสอบท าได้เท่าท่ีจ าเป็น และไม่กระทบตอ่อ านาจการบริหารของท้องถ่ิน โดยเทศบาลจะจดัสรร

โครงการต่าง ๆ ท่ีเป็นโครงการเร่งดว่นหรือการจดับริการสาธารณะให้แก่ประชาชนก่อน หลงัจากท่ี

โครงการเสร็จสิน้ ประชาชนก็จะเข้ามาตรวจสอบผลงานโครงการดงักล่าว ว่าเป็นไปตามท่ีก าหนด

ไว้หรือไม่ หรือกรณีท่ีประปาไม่ไหล ไฟฟ้าดบั น า้ท่วม ประชาชนก็จะร้องเรียนไปยงัเทศบาลเพราะมี

ศนูย์ร้องเรียนอยู่ และในส่วนของการตรวจสอบแต่ละท้องถ่ินมกัจะมีการตรวจสอบกนัเองภายใน

หน่วยงาน โดยอาจจะมาจากการแก่งแย่งแข่งขนัชิงดีชิงเด่น และจ้องท่ีจะจบัผิดกนั ทัง้หมดนีก็้ถือ

เป็นการตรวจสอบถ่วงดลุท่ีเกิดขึน้ภายในหน่วยงาน ซึ่งแม้แต่เป็นเร่ืองเล็ก ๆ น้อย ๆ ก็อาจจะต้อง

ท าตามกฎระเบียบท่ีตัง้ไว้ เช่น การลงทะเบียนแสตมป์ ในแตล่ะวนัได้ใช้แสตมป์ไปก่ีดวง มลูคา่รวม

เท่าไร จะต้องลงบญัชีแจ้งยอดระบรุายละเอียดให้ชดัเจน ซึง่อาจจะมองวา่เป็นเพียงเร่ืองเลก็ ๆ น้อย 

ๆ แต่ส าหรับระบบราชการแล้วทุกอย่างจะต้องมีท่ีมาท่ีไป มีรายละเอียดระบุไว้อย่างครบถ้วน 

มิฉะนัน้แล้วอาจจะกลายเป็นผู้กระท าการทจุริตได้  ซึง่การถ่วงดลุของฝ่ายสภาก็ด าเนินการไปตาม
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หน้าท่ี มีการตรวจสอบการด าเนินการต่าง ๆ ของฝ่ายบริหาร บางครัง้อาจจะพบว่าสมาชิกสภา

เทศบาลในสภาฯ มาจากคนละกลุม่การเมืองกนั ขึน้อยู่กบัเทคนิคของแตล่ะบคุคลว่าสามารถใช้วิธี

ใดท่ีจะท าให้คนท่ีอยูค่นละฝ่ายกบัเรากลบัมาเป็นพวกเดียวกบัเราได้ และท่ีส าคญัต้องท างานอยา่ง

ตรงไปตรงมา ต้องมีความจริงใจให้กนั ถ้าให้ค ามัน่สญัญาอะไรกบัใครไว้ก็จะต้องท าให้ได้ ถ้าท าได้

แล้วการด าเนินงานตา่ง ๆ ก็จะง่ายขึน้ นอกจากนีก้ารสงัสรรค์กนัระหวา่งเพื่อนร่วมงานก็จะช่วยเพิ่ม

ความสัมพันธ์ในการท างานได้มากยิ่งขึน้ด้วย เร่ืองใหญ่ก็จะกลายเป็นเร่ืองเล็ก เร่ืองเล็กก็จะ

กลายเป็นไม่มีเร่ือง ขึน้อยู่กบัความสมัพนัธ์ตา่ง ๆ เหลา่นีเ้ทคนิคก็คือ ท าอย่างไรก็ได้ให้งานออกมา

ถูกต้องไม่ให้งานเสียหาย ต้องใช้กลยุทธ์ท่ีดี แต่ทุกท่ีไม่มีสตูรส าเร็จ ต้องศึกษาเรียนรู้ด้วยตนเอง 

ส าหรับหน่วยงานภายนอกท่ีตรวจสอบการท างานของเทศบาลก็จะมี ส านกังานตรวจเงินแผ่นดิน 

ส านกังานป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ แต่การตรวจสอบท่ีส าคญัท่ีสดุคือประชาชน 

และคนในส านกังานตรวจสอบกนัเอง คอยสอดสอ่งดแูลไม่ให้มีการกระท าความผิด ซึง่เป็นไปไม่ได้

ท่ีคนจะรวมตวัเข้าข้างกนัทัง้หมดทกุคน ดงัท่ี ปลดัเทศบาลต าบลไร่เก่า กลา่วไว้วา่  

 

“...ถ้ามีคนข้างในเดินไม่ตรง คนข้างในก็จะส่งข้อมูลให้คนข้างนอก การ

ตรวจสอบภายในก็คือการตรวจสอบกนัเอง จะมีทัง้แบบเป็นทางการ และไม่เป็น

ทางการ จะมีการด าเนินงานเป็นขัน้ตอนตามระบบ ซึ่งทุกคนก็จะต้องท าตวัดี ๆ 

ต้องอยู่ในกรอบในประเพณี ถ้าท าตัวไม่ดีเค้าก็สามารถร้องเรียนได้ ส่วน

ประชาชนท่ีมาร้องเรียนก็มกัจะเป็นเร่ืองไฟฟ้าดบั น า้ท่วม ต้นไม้ล้ม มกัจะเป็น

เร่ืองท่ีเค้ามีปัญหาหรือเดือดร้อนต้องการความช่วยเหลือ เราต้องตอบค าถามว่า

สามารถด าเนินการได้หรือไม่ ท าได้เม่ือไหร่ ถ้าไม่ได้ก็ต้องบอกวา่ไม่ได้ จะอยูเ่ฉย 

ๆ ไม่ได้ต้องให้ค าตอบเค้า เพื่อเค้าจะได้มัน่ใจในการท างานของพวกเรา…” 

(นามสมมตุิ8, 2559) 

 

เม่ือกลา่วถึงฝ่ายบริหารหรือนายก ฯ ก็จะท าหน้าท่ีตามกฎระเบียบท่ีก าหนดไว้ สว่นปลดั ฯ 

ก็จะเป็นคนกลาง ท่ีท าหน้าท่ีตามบทบาท คยุประสานงานกบัสมาชิก ฯ ทกุคน มีการประสานงานท่ี

ราบร่ืนระหว่างกนั อีกทัง้ภาคประชาชนยงัเข้ามามีส่วนร่วมในการดแูลตรวจสอบการด าเนินงาน
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โครงสร้างพืน้ฐานตา่ง ๆ ไม่ว่าจะเป็น ไฟฟ้า ประปา ถนนสายต่าง ๆ ก็จะมีประชาชนคอยเข้ามามี

ส่วนร่วมในการตรวจสอบดแูล ผู้บริหารท าหน้าท่ีหลกัในการบริหาร ในการดแูลจดัการในด้านตา่ง 

ๆ โดยรวม เน่ืองจากเป็นเทศบาลท่ีมีผู้บริหารเป็นนายกเสียงข้างมาก จึงไม่ค่อยมีปัญหาในเร่ือง

ของการบริหาร ไม่ค่อยจะมีความคิดเห็นขดัแย้งกนั สมาชิกในสภาส่วนใหญ่จะมาประชมุกนัครบ

ทกุคน อาจจะมีบ้างบางครัง้ท่ีสมาชิกสภาเทศบาลบางท่านท่ีติดภารกิจท าให้ไม่สามารถมาเข้าร่วม

การประชุมได้ ในการประชุมสภาแต่ละครัง้ส่วนใหญ่โครงการท่ีฝ่ายบริหารเสนอไปก็ได้รับการ

สนับสนุน ไม่มีผู้ ใดขัดแย้ง ในส่วนของการประชุมการท าแผนพัฒนาสามปี ก็ได้เปิดโอกาสให้

ชาวบ้านเข้ามาร่วมรับฟังและเสนอข้อคิดเห็นความต้องการต่าง ๆ ของชมุชนของตนท่ีต้องการจะ

ให้เทศบาลจดัสรรโครงการให้ เช่น โครงสร้างพืน้ฐานต่าง ๆ เทศบาลต าบลกุยบุรีมีเป็นเทศบาล

เคลื่อนท่ี มีการออกหน่วย ออกกองเคลื่อนท่ีไปยงัชุมชนต่าง ๆ  ให้ประชาชนได้เข้าร่วมทุกชุมชน 

การท่ีสมาชิกสภาเทศบาลเข้ามาเป็นฝ่ายเดียวกนักบัฝ่ายบริหาร บางครัง้ก็ไม่มีความเข้มข้นเท่ากบั

การเลือกตัง้แบบอิสระ หรือหลายกลุม่การเมือง ซึง่การเลือกตัง้แบบหลายกลุม่การเมืองท่ีกล่าวถึง 

หมายความว่า คร่ึงตอ่คร่ึง อยู่ฝ่ายบริหารคร่ึงหนึ่ง อยู่ฝ่ายค้านคร่ึงหนึ่ง ท าให้สมาชิกสภาเทศบาล

ท่ีอยู่ฝ่ายค้านมีความกล้าท่ีจะแสดงความคิดเห็น ยื่นญัตติ เพื่อท าการตรวจสอบฝ่ายบริหารมาก

ขึน้ เน่ืองจากมีสมาชิกฝ่ายค้านและฝ่ายบริหารท่ีจ านวนเท่า ๆ กัน แต่เน่ืองจากเทศบาลกุยบุรี 

สมาชิกสภาเทศบาลได้รับการเลือกตัง้แบบหลายกลุ่มการเมืองก็จริง แต่อยู่ในสดัส่วนท่ีไม่เท่ากนั 

คือ ฝ่ายบริหารมีสมาชิกสภาเทศบาลท่ีอยู่ฝ่ายบริหารจ านวน 9 คน ในขณะท่ีฝ่ายค้านมีจ านวน

สมาชิกสภาเทศบาลเพียงแค ่3 คนเท่านัน้ เพราะเหตนีุเ้องฝ่ายค้านจงึไม่มีผลกระทบตอ่การบริหาร 

ปัญหาอปุสรรคในการบริหารงานจึงแทบจะไม่มี เพราะฝ่ายบริหารมีจ านวนมากกว่าจึงท าให้การ

ด าเนินการต่าง ๆ ง่ายขึน้ ด้านโครงสร้างพืน้ฐาน ก็จะมีการท าแผนประชาคมให้แก่ประชาชน โดย

สมาชิกสภาเทศบาลจะไปพบปะประชาชนเพื่อท่ีจะท าแผนและเพื่อให้ประชาชนได้เสนอความ

คิดเห็นและความต้องการตา่ง ๆ ให้เทศบาลได้รับทราบ เพื่อน ามาจดัล าดบัความส าคญัของปัญหา

หรือความต้องการต่าง ๆ ท่ีเกิดขึน้ และน าไปจดัสรรเป็นโครงการต่อไป นอกจากนีใ้นการประชุม

สภาจะมีประชาชนเข้ามาเข้าร่วมเป็นจ านวนมาก ส่วนใหญจะเป็นผู้น าชมุชน เพื่อท่ีเข้ามาซกัถาม

ในเร่ืองท่ีอยากจะทราบ หรือการกรอกข้อมูลในแบบสอบถาม และการแสดงความคิดเห็นและ

ความต้องการตา่ง ๆ ด้วยตนเองโดยตรง ดงันัน้ประชาชนท่ีไม่ได้มาเข้าร่วมประชมุก็จะเสียโอกาสท่ี

จะแสดงความคดิเห็นหรือความต้องการตา่ง ๆ ของตนเองไป  
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การตรวจสอบถ่วงดลุของสมาชิกสภาเสียงข้างมากและเสียงข้างน้อย เป็นเร่ืองของการท า

หน้าท่ีในการถ่วงดลุอ านาจในการบริหารโดยสภาเทศบาล โดยจะมีการด าเนินการตามระเบียบ

และขัน้ตอนตา่ง ๆ ท่ีกฎหมายได้ระบไุว้ การตรวจสอบถ่วงดลุของสมาชิกสภาเทศบาลท่ีควรจะเป็น

คือ เทศบาลท่ีได้รับการเลือกตัง้แบบหลายกลุ่มการเมืองจะต้องมีการตรวจสอบถ่วงดลุมากกว่า

เทศบาลท่ีสมาชิกสภาเทศบาลได้รับการเลือกตัง้สงักดักลุ่มเดียวกบันายกฯ ทัง้หมด เน่ืองจากว่า

การท่ีสมาชิกอยู่ฝ่ายเดียวกบัฝ่ายบริหารอาจจะท าให้เอือ้ต่อการทุจริตได้ เพราะเป็นพวกเดียวกนั

ทัง้หมด ซึ่งอาจจะไม่มีการคดัค้าน หรือสอบถามเพื่อเป็นการถ่วงดลุฝ่ายบริหาร ในขณะเดียวกนั 

สมาชิกท่ีเคยเป็นฝ่ายค้านแต่เดิมอาจจะย้ายมาอยู่ ฝ่ายเดียวกับฝ่ายบริหารอีกก็เป็นได้ ดังนัน้ 

การเมืองในระดบัท้องถ่ินจึงดเูหมือนจะไม่ค่อยมีความแน่นอนในเร่ืองของการอยู่ ฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง 

และถึงแม้ว่าฝ่ายค้านจะไม่ได้ย้ายมาอยู่ฝ่ายเดียวกบัฝ่ายบริหาร แต่เน่ืองจากเป็นเสียงส่วนน้อย 

จึงต้องท าตามเสียงส่วนใหญ่ซึ่งมีจ านวนมากกว่า การถ่วงดุลของฝ่ายสภาในเทศบาลจึงไม่มี

ประสิทธิภาพเท่าท่ีควร 
 

4.2 ปัญหาและอุปสรรคในการก ากับดูแลตรวจสอบของสมาชิกสภาเทศบาล
เสียงข้างมากและเสียงข้างน้อย 

 
4.2.1 ปัญหา และอุปสรรคในการก ากับดูแลตรวจสอบของสมาชิกสภา

เทศบาลที่ฝ่ายบริหารมีเสียงข้างมากในสภา 
ไม่ว่าจะเป็นเทศบาลท่ีสมาชิกสภาเทศบาลได้รับการเลือกตัง้สังกัดกลุ่มเดียวกับ

นายกฯ หรือเทศบาลท่ีสมาชิกสภาเทศบาลได้รับการเลือกตัง้แบบอิสระ ก็ต้องเจอปัญหาด้วยกนั

ทัง้สิน้ บ่อยครัง้ท่ีประชาชนท่ีไม่ได้ตามความต้องการของตนเองจะมาเรียกร้องขอความช่วยเหลือ

จากทางเทศบาลหลงัจากท่ีการประชมุสภาผ่านไปเน่ืองจากตนไม่ได้เข้าร่วมรับฟังการประชมุสภา

ในครัง้นัน้ เทศบาลก็จะชีแ้จงกบัประชาชนให้ประชาชนเข้าใจวา่ปัญหาทัง้หมดอยูใ่นระหวา่งรอการ

แก้ไข ทกุอยา่งด าเนินการอย่างเป็นขัน้ตอน และต้องค านงึถึงความเหมาะสม ในด้านโครงสร้างของ

เทศบาล มีการแบง่หน้าท่ีระหวา่งฝ่ายบริหารกบัฝ่ายสภาอยา่งชดัเจนตามกฎหมาย แตส่ภามองว่า

ตนเป็นตวัแทนประชาชน จึงท าหน้าท่ีเสมือนเป็นฝ่ายบริหาร จึงท าให้เกิดการคาบเก่ียวในเร่ือง

อ านาจหน้าท่ีในการท างาน 
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มุมมองของฝ่ายบริหารเร่ืองการถ่วงดุลนัน้ไม่พบปัญหาใด ๆ ถึงแม้ว่าจะเป็นเทศบาล

สมาชิกสภา ฯ เป็นฝ่ายเดียวกนักบัฝ่ายบริหารแต่ก็มีการตรวจสอบกนัเอง ช่วยกนัท างาน ช่วยกนั

ตรวจสอบ เพราะต้องการท่ีจะให้เทศบาลเกิดการพฒันา ประชาชนได้รับผลประโยชน์มากท่ีสดุ 

เช่นเดียวกันกับฝ่ายสภาเม่ือสอบถามถึงเร่ืองปัญหาของการตรวจสอบถ่วงดุลฝ่ายบริหาร ผล

ปรากฏว่าไม่พบปัญหาใด ๆ เพราะจะมีการตรวจสอบทุกสิ่งทุกโครงการก่อนท่ีจะอนุมตัิโครงการ

ต่าง ๆ ซึ่งก็ท าตามขัน้ตอน ตามระเบียบท่ีก าหนดไว้ ในอีกด้านของประชาชนท่ีให้สมัภาษณ์ ก็ได้

กลา่วถึงปัญหาในการตรวจสอบถ่วงดลุวา่  

 

“...เทศบาลแห่งนีเ้ป็นเทศบาลท่ีมีความเจริญทางการท่องเท่ียวสงู ประชาชนใน

เมืองส่วนใหญ่ประกอบอาชีพเป็นผู้ประกอบการธุรกิจ หรือพ่อค้าแม่ค้า ซึ่งใช้

เวลาสว่นใหญ่ไปกบัการท างานเพื่อหารายได้ของตน ไม่คอ่ยจะสนใจในเร่ืองของ

การเมืองท้องถ่ิน...”  

(นามสมมตุิ9, 2559) 

 

ในเร่ืองของการตรวจสอบเทศบาล การท่ีสมาชิกสภาเทศบาลได้รับการเลือกตัง้สงักดักลุม่

เดียวกับนายกเทศมนตรี ทัง้หมดอาจท าให้นายกเทศมนตรีมีอ านาจมากเกินไป ท าให้เกิดการ

ผกูขาดทางการบริหาร ซึง่อาจก่อให้เกิดการทจุริตคอร์รัปชัน่ได้ง่าย แต่ในขณะเดียวกนั หากจะให้

ประชาชนเข้าไปด าเนินการการตรวจสอบฝ่ายบริหารด้วยตนเองก็ไม่สามารถท าได้ เว้นแต่หากมี

เร่ืองท่ีเก่ียวข้องกบัชีวิตความเป็นอยู่ หรือปัญหาความเดือดร้อนของตนจริง ๆ เท่านัน้ เช่น การท่ี

เทศบาลเมืองหวัหินได้น าขยะมาทิง้บริเวณ อบต.ทบัใต้ ท าให้ชาวบ้านในหลายหมู่บ้านใน ต าบล

ทบัใต้ และ ส.อบต.ทบัใต้ ไม่พอใจจึงได้รวมตวักนัประท้วงนายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองหวัหินโดย

ได้น ายางรถยนต์วางเรียงปิดถนนไม่ให้รถบรรทกุขยะของภาคเอกชนท่ีรับจ้างเทศบาลเมืองหวัหิน 

เก็บขยะในเขตเทศบาลเมืองหวัหิน ขึน้ไปทิง้รวมถึงรถท่ีขนขยะอ่ืน ๆ ด้วย สาเหตท่ีุชาวบ้านชมุนมุ

ประท้วงครัง้นีเ้น่ืองจากบ่อขยะของเทศบาลเมืองหวัหิน ซึ่งใช้พืน้ท่ีดินทุ่งเลีย้งสตัว์ของหมู่บ้านใน

เขต ต าบลทบัใต้ ทิง้ขยะมานานถึง 20 ปีเต็ม ปัจจุบนัปริมาณขยะสงูท่วมจนกลายเป็นภเูขาขยะ 

และยงัส่งกลิ่นเหม็นกระจายเป็นบริเวณกว้าง รวมทัง้น า้เสียจากบ่อขยะท่ีซมึออกจากพื น้ท่ีเข้าไป

ยงัแหล่งน า้ของชาวบ้านใน ต าบลทบัใต้ ท่ีผ่านมา การแก้ปัญหาของเทศบาลเมืองหวัหิน ไม่เป็น
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รูปธรรมท่ีชดัเจน สง่ผลให้ชาวบ้านเดือดร้อนตอ่เน่ือง ปัญหาท่ีเกิดขึน้จากบอ่ขยะเทศบาลหวัหิน มี

การน าเร่ืองเข้าท่ีประชุมของ อบต.ทบัใต้ เม่ือเดือนธันวาคมท่ีผ่านมา และในท่ีประชุมมีเสียงเป็น

เอกฉนัท์ห้ามไม่ให้เทศบาลเมืองหวัหินน าขยะมาทิง้อีก จนกว่าจะแก้ไขปัญหาเร่ืองมลพิษท่ีเกิดขึน้

ให้เสร็จสิน้ก่อน แต่พบว่า เทศบาลเมืองหัวหินไม่สามารถจัดการปัญหาได้ ท าให้ชาวบ้านต้อง

ออกมาชุมนุมประท้วงปิดห้ามน าขยะไปทิง้โดยเด็ดขาด ทาง ส.อบต.ทับใ ต้ และชาวบ้านได้

เรียกร้องให้เทศบาลเมืองหวัหิน ยตุิการน าขยะขึน้ไปทิง้เป็นการเด็ดขาด รวมทัง้ทาง อบต.ทบัใต้ จะ

เป็นผู้ เสนอการแก้ไขปัญหาขยะท่ีเหลือไปยังหน่วยงานราชการต่าง ๆ ทัง้กระทรวงมหาดไทย 

หน่วยงานสิ่งแวดล้อม และ คสช.เพื่อให้มาด าเนินการกก าจดัขยะในส่วนท่ีเหลือทัง้หมด ระหว่าง

การชมุนมุประท้วง รอง ผบก.ภ.จว.ประจวบคีรีขนัธ์ และเจ้าหน้าท่ีต ารวจ สภ.หวัหิน ทหารคา่ยธนะ

รัชต์ และ อส.มาดแูลรักษาความสงบเรียบร้อยบริเวณท่ีชมุนมุ และในเวลาตอ่มา นายอ าเภอหวัหิน 

รองนายกเทศมนตรีเมืองหวัหิน ท่ีปรึกษานายกเทศมนตรีเมืองหวัหิน และเจ้าหน้าท่ีส่วนเก่ียวข้อง

ของเทศบาลเมืองหวัหิน ได้มารับฟังข้อเสนอ และได้ชีแ้จงการแก้ปัญหาบ่อขยะท่ีผ่านมา ทัง้เร่ือง

น า้ท่ีซมึออก และการกลบฝังขยะ แตท่าง ส.อบต.ทบัใต้ และชาวบ้านยงัยืนยนัข้อเสนอเดิมคือ ต้อง

ยกเลกิการทิง้ขยะ นายอ าเภอหวัหิน เกรงวา่ปัญหาจะบานปลาย จงึขอให้ผู้บริหารเทศบาลเมืองหวั

หินน าขยะไปทิง้ในพืน้ท่ีซึง่ได้มีการประสานไว้กบัเทศบาลต าบลปราณบุรี ก่อนหน้านีแ้ล้ว เพื่อขอ

น าขยะจากในเขตเทศบาลเมืองหัวหินไปทิง้ในพืน้ท่ีทหาร ค่ายธนะรัชต์ แทน ขณะท่ี รอง

นายกเทศมนตรีเมืองหวัหิน ได้ชีแ้จงว่า ได้รับการอนุญาตแล้ว และจะหยุดด าเนินการทิง้ขยะใน

พืน้ท่ีบ่อขยะของ อบต.ทบัใต้ ทนัที ซึง่ได้สร้างความพอใจให้แก่ชาวบ้านท่ีมาชมุนมุเป็นอย่างมาก 

และอีกปัญหาท่ีชาวบ้านยงัคาใจและร้องเรียนมาโดยตลอด กบัการท าลายผืนป่าระเบิดเทือกเขา

ยอดแดง ต.หนองพลบั อ.หวัหิน จงัหวดัประจวบ ฯ แต่ในทางตรงกนัข้ามกลับมีการด าเนินงานไป

ตามนัน้โดยไม่สนใจการคัดค้านและการร้องเรียนของชาวบ้านแต่อย่างใด เม่ือชาวบ้านได้ยื่น 

หนังสือร้องเรียนกลบัได้รับการปฏิเสธ ได้แต่เพียงแนะน าให้ไปยื่นหนงัสือร้องเรียนท่ี ส านักงาน

อตุสาหกรรมจงัหวดัประจวบคีรีขนัธ์  

จะเห็นได้ว่าปัญหาในการถ่วงดุลของเทศบาลท่ีสมาชิกสภาเทศบาลได้รับการเลือกตัง้

สงักดักลุม่เดียวกบันายกฯ ทัง้หมด และฝ่ายบริหารมีเสียงข้างมากในสภาฯ ท่ีพบมากท่ีสดุคือ การ

ท่ีนายกเทศมนตรีมีอ านาจมากเกินไปท าให้เกิดการผกูขาดทางการบริหาร จากการสมัภาษณ์ฝ่าย

บริหารของเทศบาลสว่นใหญ่ก็อยากมีอ านาจในการบริหารโดยกลา่ววา่จะก่อให้เกิดความคล่องตวั
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ในการบริหารงานและสามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนได้อย่างเต็มท่ีและทนัท่วงที 

ดงันัน้จึงเป็นท่ีน่าหวัน่เกรงว่าจะมีการบริหารงานเทศบาลตามอ าเภอใจได้ โดยอาจจะไม่ต้องขอ

ความคิดเห็น หรือความเห็นชอบจากบคุคลใด ซึง่การท่ีนายกเทศมนตรีมีอ านาจมากเกินไปท าให้

เกิดการผูกขาดทางการบริหารและอาจก่อให้เกิดการทุจริตคอร์รัปชั่นได้ง่าย  และท่ีส าคัญคือ

ปัญหาท่ีประชาชนก าลงัเผชิญก็จะไมไ่ด้รับการแก้ไขจงึเป็นสาเหตใุห้ประชาชนต้องออกมาประท้วง

การบริหารงายของฝ่ายบริหารดงักลา่ว 

 
4.2.2 ปัญหา และอุปสรรคในการก ากับดูแลตรวจสอบของสมาชิกสภา

เทศบาลที่ฝ่ายค้านมีเสียงข้างน้อยในสภา 
จากกรณีศกึษาเทศบาลท่ีสมาชิกสภาเทศบาลได้รับการเลือกตัง้แบบอิสระส่วนใหญ่

ฝ่ายบริหารมีเสียงข้างมากในสภา ปัญหาอปุสรรคในตา่ง ๆ ในการบริหารงาน หรือการประชมุสภา
จงึไมค่อ่ยพบเพราะฝ่ายบริหารมีจ านวนมากกว่าฝ่ายค้าน เสียงสว่นน้อยจงึไมค่อ่ยมีผล เร่ืองความ
ขัดแย้งก็จะมีน้อย ประชาชนมาร้องเรียนเร่ืองโครงสร้างพืน้ฐานเยอะ แต่ไม่มีการร้องเรียนฝ่าย
บริหารหรือสมาชิก ฯ สมาชิกสภาเทศบาลท่านหนึ่งได้กล่าวถึงปัญหาในเทศบาลเร่ืองการมี
ผลประโยชน์ทบัซ้อนวา่ 

 
“...ท่ีน่ีนายกเค้ามีพี่น้องเป็น อบต. เหมือนกัน หลานนายกก็ลูกนายก อบต.น่ี

แหละก็เข้ามารับเหมาในกลุ่มเค้าอยู่ในกลุ่มเค้า เวลาท าโครงการอะไร เหมือน

โครงการท่ีต้องใช้ช่าง ท่ีนัน่เค้าก็ก าลงัท า เราก็ก าลงัท า เค้าก็จะเอาช่างของท่ีนัน่

มาท างานของเรา หมายถึงวา่ ช่างเป็นของ อบต. เค้า แตม่ากินเงินงบเรา …” 

(นามสมมตุิ7, 2559) 
 
ในช่วงระยะแรก ๆ ท่ีสมาชิกสภาเทศบาลได้รับการเลือกตัง้เข้ามานัน้ ต่างฝ่ายก็ต่าง

ท าหน้าท่ีของตวัเองอยา่งเต็มท่ี เรียกได้วา่เข้ามาท างานโดยยดึประชาชนเป็นหลกั เร่งท าหน้าท่ีของ
ตนในการตรวจสอบถ่วงดุลฝ่ายบริหาร มีการตัง้กระทู้ ซักถามฝ่ายบริหารถึงเหตุผลและความ
จ าเป็นในแต่ละโครงการรวมไปถึง รายละเอียดในการด าเนินงานในโครงการต่าง ๆ ด้วยว่ามีการ
ด าเนินงานท่ีมีความเหมาะสมหรือไม่ ในระยะแรก ๆ การตรวจสอบถ่วงดลุก็มีความเข้มข้นในระดบั
หนึ่ง แต่เม่ือเวลาผ่านไปก็ได้มีการโยกย้าย เน่ืองจากมีคนได้ผลประโยชน์ และคนท่ีไม่ได้รับ
ผลประโยชน์ สมาชิกสภาเทศบาลบางคนท่ีเคยอยู่ฝ่ายค้าน ก็มาอยู่ฝ่ายเดียวกบัฝ่ายบริหาร จึงท า
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ให้ฝ่ายค้านมีจ านวนลดน้อยลงไปอีก ยกตวัอย่างเทศบาลต าบลกุยบุรี ในสภาซึ่งจะประกอบไป
ด้วยจ านวนสมาชิกสภาเทศบาลจ านวน 12 คน จากท่ีเคยผ่านการเลือกตัง้เข้ามาแบ่งเป็นคนท่ีอยู่
ฝ่ายเดียวกบัฝ่ายบริหารจ านวน 9 คน และท่ีอยู่ฝ่ายค้านจ านวน 3 คน ซึ่งเห็นได้อย่างชดัเจนว่ามี
จะความแตกตา่งกนัเป็นอยา่งมาก จงึท าให้ฝ่ายบริหารมีก าลงัเพิ่มมากขึน้ เม่ือฝ่ายบริหารจะจดัให้
มีโครงการใด ๆ นายกก็จะมีเสียงข้างมากในสภา ในเทศบาลต าบลไร่เก่าก็เช่นเดีนวกัน สมาชิก
สภาเทศบาลท่านหนึง่ในเทศบาลต าบลไร่เก่าก็ได้ให้สมัภาษณ์วา่ 

 
“...เม่ือก่อนตอนท่ีเค้าไม่ได้เป็นพวกเรา มีอะไรเค้าก็ไม่บอกเราแต่พอเค้าขดักัน

เค้าก็จะบอกเรา ก็เข้ามาอยู่กับเรา ตอนแรกประธานสภาก็อยู่ฝ่ายเค้า ตอนนี ้

ประธานสภาก็เข้ามาอยู่กบัเรา ก็เป็นฝ่ายค้าน 5 คน ฝ่ายบริหาร 7 คน เค้าเป็น

พวกเราแหละแต่สภาน่ีเค้าไม่ค่อยเข้านะ สมาชิกน่ีถ้าไม่เข้าประชมุ 3 ครัง้น่ีหลดุ

ไปเลยนะ เพราะฉะนัน้คือ ถึงแม้ว่าจะรู้ข้อมลูอะไรมาก็แทบจะท าอะไรไม่ได้เลย 

เป็นอยา่งนีม้านานแล้ว…” 

(นามสมมตุิ7, 2559) 

 
“...เราก็รู้นะวา่เค้าท าไมถ่กู สมมตุิวา่เค้ารับเหมา สมาชิกหรือผู้บริหารจะต้องไมมี่

สิทธิได้เสียอะไรเลย แตท่ี่น่ีมีนอมินีท า เค้าท าเองทัง้นัน้ เค้าใช้คนอ่ืนเข้ามาท า น่ี

คือเร่ืองจริง คนท่ีเค้าเข้ามาอยู่ตรงนีเ้ค้ารู้ว่ามีจริง ถามว่าจะแก้ปัญหาเร่ืองนี ้

ได้มัย้ คือ ได้ถ้าเป็นสภาท่ีคนก า้กึ่ง แต่ในสภาท่ีฝ่ายค้านมีจ านวนน้อยๆ เราแค่ 

2-3 คน ก็พดูอะไรไม่ค่อยได้ คนเราบางครัง้เราอยากท าในสิ่งท่ีถกูต้อง แต่อย่าง

ว่า ชีวิตเราก็ยังมีค่าอยู่กับคนท่ีเรารัก คิดว่ากฎหมายน่าจะเข้มกว่านีส้ัก

หน่อยนงึ…” 

(นามสมมตุิ7, 2559) 

 

จากปัญหาดงักล่าวข้างต้นจึงท าให้ การใช้อ านาจนิติบญัญตัิของสภาเทศบาลท าได้
อย่างจ ากดั สมาชิกสภาเทศบาลไม่กล้าใช้อ านาจหน้าท่ีของตนในการตรวจสอบถ่วงดลุเน่ืองจาก
เกรงวา่จะเกิดปัญหาตามมาถึงตน เพราะสมาชิกสว่นใหญ่เป็นฝ่ายเดียวกบัฝ่ายบริหาร  
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ในเร่ืองของการจดัการกับปัญหาในการท างานร่วมกนัระหว่างสมาชิกสภาเทศบาล
กบันายกเทศมนตรี ปลดัเทศบาลท่านหนึง่ก็ได้กลา่ววา่ 

 
“...การท างานร่วมกนัระหว่างนายกกบั สท. ต้องมีเทคนิคในการท างานร่วมกนั 

เหมือนมีเงินมา 10 บาท ท าอย่างไรให้เงิน 10 บาทนัน้ได้ทัว่ถึงกันทุกคน ถ้าได้

ทัว่ถึงทกุคนก็ไม่มีปัญหา แตถ้่ามีคนท่ีไม่ได้มนัก็จะมีปัญหา…” 

(นามสมมตุิ8, 2559) 

 
ในส่วนของอ านาจหน้าท่ีท่ีสมาชิกสภาเทศบาลมี สมาชิกฯ บางท่านก็ไม่ได้มีความรู้

มากมาย เช่น เร่ืองการตรวจสอบถ่วงดลุ หรือการเสนองบประมาณต่างๆ ซึง่ส่วนใหญ่จะเน้นไปท่ี
การดแูลความต้องการ ความเดือดร้อนของประชาชนมากกว่า ซึง่สมาชิกสภาเทศบาลท่าหนึ่งก็ ได้
กลา่ววา่ 

 
“...ท่ีมาตรงนีจ้ริงๆแล้ว ความรู้นิดเดียวนะจริงๆไม่ได้เยอะ แต่เน้นปฏิบตัิไม่เน้น

ทฤษฎีเพราะบางครัง้ทฤษฎีเอามาใช้กบัชาวบ้านไม่ได้…” 

(นามสมมตุิ7, 2559) 

 
ด้านปัญหาในการถ่วงดลุของภาคประชาชนก็มีการเคลื่อนไหวต่อต้านฝ่ายข้าราชการใน

เทศบาล ชาวบ้านหลายชุมชนท่ีอาศยัอยู่ในพืน้ท่ีเขตเทศบาลต าบลไร่เก่า อ าเภอสามร้อยยอด 
พร้อมก านนั ผู้ ใหญ่บ้าน สวนหนึ่งได้พากนัเดินทางมารวมตวั พร้อมแผ่นปา้ยผ้าข้อความโจมตีการ
ท างานของปลดัเทศบาลต าบลสามร้อยยอด ท่ีไม่สามารถท างานสนองตอบต่อชมุชนได้ โดยยงัได้
เรียกร้องให้หน่วยงานราชการท่ีเก่ียวข้องย้าย ปลดัเทศบาลต าบลไร่เก่า ออกจากพืน้ท่ีภายใน 24 
ชัว่โมง จนกระทัง่นายอ าเภอสามร้อยยอด ได้ลงมาพบกบักลุ่มชาวบ้านท่ีมาประท้วง โดยมี อดีต
นายก อบต.ไร่เก่า พร้อมด้วย ชาวบ้านต าบลไร่เก่า ได้กลา่ววา่  

 
“...ต้องการให้ทางอ าเภอย้ายปลดัเทศบาลต าบลไร่เก่า ออกจากพืน้ท่ีภายใน 24 
ชัว่โมง ซึง่หากไม่ด าเนินการชาวบ้านจะน าเต้นท์มากางอยูห่น้าอ าเภอ จนกว่าจะ
มีค าสัง่ย้ายปลดั ฯ เน่ืองจากท่ีผ่านมาปลดัคนดงักล่าวมาท างานอยู่ท่ีเทศบาล
ต าบลไร่เก่า มา 2 ปีเต็มไม่เคยให้ความสนใจชาวบ้านในชุมชน ไม่มีมนุษย์
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สมัพนัธ์ อีกทัง้โครงการท่ีชมุชนได้ด าเนินการขอและมีการประชาคมผ่านแล้ว มี
งบประมาณ ผ่านสภา โดยเฉพาะโครงการเคร่ืองออกก าลงักาย 7 ชุมชน เป็น
เวลานานแล้วก็ยงัไม่ด าเนินการให้กบัชุมชน ไม่ลงไปพบกบัชาวบ้าน และยงัไม่
ค่อยลงมาท ากิจกรรมกบัชาวบ้าน ตอนนีช้าวบ้านในหลายชมุชนได้ทนไม่ไหวจึง
ต้องออกมาประท้วง...”  

    (ผู้จดัการออนไลน์, 2554) 
 

หลังจากนายอ าเภอรับหนังสือเสร็จแล้วได้แจ้งชาวบ้านว่าจะด าเนินการแจ้งไปยัง
หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องพร้อมให้ความเป็นธรรมกับทัง้ 2 ฝ่าย ส่วนจะให้ทางอ าเภอสั่งย้าย
ปลดัเทศบาล ฯ นัน้คงเป็นเร่ืองท่ีไม่สามารถด าเนินงานได้ ซึ่งต้องให้ทางจังหวัด โดยรับปากจะ
ติดตอ่ไปยงัจงัหวดัและจะแจ้งให้ทราบ ซึง่ผู้ชมุนมุยงัคงปักหลกัอยูห่น้าอ าเภอสามร้อยยอด เพื่อรอ
ฟังผลจนทราบวา่ปลดัขอย้ายตวัเองแล้วท าให้ชาวบ้านดีใจและแยกย้ายกนัเดินทางกลบัทนัที เร่ือง
นีเ้ป็นเร่ืองของเทศบาล และคณะกรรมการท้องถ่ินระดบัจงัหวดัท่ีจะต้องเป็นผู้พิจารณา เป็นเร่ือง
ความขัดแย้งระหว่างชาวบ้านกับท้อง ถ่ิน ขณะเดียวกันตัวแทนชาวบ้านยังได้ เ ข้าพบ 
นายกเทศมนตรีต าบลไร่เก่า และได้ยื่นเร่ืองย้ายปลดัเทศบาลออกไปจากพืน้ท่ี กลา่วยอมรับท่ีผ่าน
มา ตนเองในฐานะผู้บริหารได้เรียกปลดัเทศบาล ฯ มาตกัเตือน ให้ฟังหลายครัง้ถึงการปฏิบตัิหน้าท่ี
ท่ีไม่สนองตอบตอ่องค์กร จนท าให้ชาวบ้านในชมุชนเกิดความไม่พอใจจนเกิดความเสียหาย เร่ืองท่ี
เกิดขึน้นัน้มีมานานแล้วได้พยามให้ปรับปรุงตวัหลายครัง้ ก็ไม่มีอะไรดีขึน้จนครัง้นีช้าวบ้านใน
ชุมชนไม่พอใจและลกุขึน้มาขบัไล่ ซึ่งปลดัเทศบาลต าบลไร่เก่าได้มาขอย้ายตวัเองไปอยู่ท่ีจงัหวดั
แล้ว ด้านอดีตปลดัเทศบาลต าบลไร่เก่า กลา่ววา่  

 
“...เร่ืองท่ีเกิดขึน้อาจเป็นเพราะการท่ีไม่คอ่ยได้พดูคยุกบัผู้บริหารมากกวา่ ท่ีผ่าน
มามา ท างานท่ีน่ี 2 ปีต้องเข้ามาบริหารเจ้าหน้าท่ี กว่าทกุอย่างจะลงตวั ก็ต้องใช้
เวลาแต่จะให้ลงไปพบกับชาวบ้านคงไม่ใช่หน้าท่ี เพราะหน้าท่ีเรา คือ บริหาร
ราชการข้างในมากกว่า ไม่ใช่ไม่พบชาวบ้านพบแต่ต้องบางโอกาสเท่านัน้จะมา
ว่าต้องไปงานบวช งานศพ งานแต่ง ฯลฯ ก็คงต้องดู ซึ่งการไปดูแลทุกข์สุข
ชาวบ้านเป็นเร่ืองของนายก ฯ และสมาชิกมากกว่ายิ่งในส่วนเร่ืองของโครงการ
ต่าง ๆ ท่ีชาวบ้านแจ้งว่าไม่ด าเนินการท าให้นัน้ส่วนหนึ่งก็เกิดจากปัญหาภายใน
เจ้าหน้าท่ีของเทศบาล ท่ีอาจเกิดความล่าช้าและมีปัญหาภายในมากกว่า เพื่อ
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ยุติ ปัญหาก็ได้ท าหนังสือขอย้ายตัวเองไปช่วยราชการท่ีท้องถ่ินจังหวัด
ประจวบคีรีขนัธ์ ตัง้แต่วนัพรุ่งนีเ้ป็นต้นไปซึ่งนายกเทศนมตรีต าบลไร่เก่า ได้เซ็น
อนมุตัิเรียบร้อยแล้ว...” 

       (ผู้จดัการออนไลน์, 2554) 
 

การเมืองท้องถ่ินส่วนใหญ่มีความเป็นพรรคพวกเดียวกันมาก เห็นได้จากเทศบาลส่วน
ใหญ่ในจงัหวดัประจวบคีรีขนัธ์ สมาชิกจะได้รับการเลือกตัง้แบบกลุ่มเดียวกนัทัง้หมดซึ่งเป็นกลุ่ม
เดียวกับนายกฯ  ถึงแม้ว่าจะมีบางเทศบาลท่ีมีโครงสร้างเป็นแบบอิสระก็ตามแต่ก็ยังเป็นแบบ
นายกฯ เสียงข้างมาก จึงท าให้ความเกรงใจหรือเกรงกลวัในการแสดงความคิดเห็น เสียงสว่นน้อย
ไม่กล้าคดัค้านถึงแม้วา่บางโครงการอาจจะไมเ่ห็นด้วยก็ตาม 

สรุปปัญหาในการถ่วงดลุของเทศบาลท่ีสมาชิกสภาเทศบาลได้รับการเลือกตัง้สงักดักลุ่ม
เดียวกบันายกฯ และฝ่ายบริหารมีเสียงข้างมากในสภา และเทศบาลท่ีสมาชิกสภาเทศบาลได้รับ
การเลือกตัง้แบบอิสระ ซึ่งฝ่ายค้านมีเสียงข้างน้อยในสภาคือ การท่ีนายกเทศมนตรีมีอ านาจมาก
เกินไปท าให้เกิดการผูกขาดทางการบริหารอาจก่อให้เกิดการทุจริตคอร์รัปชัน่ได้ง่าย และการใช้
อ านาจนิติบญัญตัิของสภาเทศบาลท าได้อยา่งจ ากดั 

 
4.3 แนวทางในการพัฒนาศักยภาพในการตรวจสอบถ่วงดุลอ านาจตาม

โครงสร้างของเทศบาล 
 
ไม่ว่าจะเป็นเร่ืองโครงสร้าง หรือเร่ืองระบบของเทศบาลก็เป็นเร่ืองท่ีดีอยู่แล้ว แต่ปัญหา

ส่วนใหญ่จะอยู่ท่ีว่าหากสมาชิกสภาฯ ท่ีเข้ามาเป็นกลุ่มเดียวกนักบันายกเทศมนตรีทัง้หมดก็ยาก
ต่อการควบคุม ยากต่อการตรวจสอบถ่วงดุล เพราะจะมีความเป็นพรรคพวกเดียวกัน มีความ
คิดเห็นท่ีไปในทิศทางเดียวกัน  และถึงแม้ว่าจะเป็นเทศบาลท่ีสมาชิกสภาเทศบาลได้รับการ
เลือกตัง้มาแบบอิสระก็ตาม แต่ด้วยเหตผุลต่าง ๆ รวมไปถึงเร่ืองผลประโยชน์ด้วย ก็อาจจะท าให้
สมาชิกมีการย้ายฝ่ายจากท่ีเคยอยูฝ่่ายค้านมาอยูฝ่่ายเดียวกบัฝ่ายบริหารก็เป็นได้ เพราะการเมือง
ท้องถ่ินมีความไม่แน่นอน ฝ่ายใดได้ประโยชน์ก็จะไปอยู่ฝ่ายนัน้ ดงันัน้วิธีการท่ีจะส่งเสริมให้การ
ถ่วงดลุอ านาจในเทศบาลมีความเข้มข้นยิ่งขึน้ ต้องสนบัสนุนให้มีเทศบาลท่ีมีอตัราส่วนของฝ่าย
ค้านเท่า ๆ กันกับฝ่ายบริหาร จะท าให้ฝ่ายค้านสามารถกล้าแสดงความคิดเห็นได้มากยิ่งขึน้ 
นอกจากนีก็้ต้องอาศยัภาคประชาชนเข้ามาช่วยตรวจสอบด้วย ต้องให้ประชาชนมีสว่นร่วมให้มาก 



73 
 

ๆ เพราะการท่ีสมาชิกสภา ฯ กับนายกเป็นฝ่ายเดียวกนั  การท่ีจะตรวจสอบกนัเองก็เป็นเร่ืองท่ียาก 
และส่วนใหญ่ก็จะไม่ค่อยมีการตรวจสอบกันเองเพราะจะท าให้การบริหารเกิดความยุ่งยากมาก
ยิ่งขึน้ ดงันัน้ ท้องถ่ินไม่ว่าจะเป็นเทศบาลหรือ อบต. ก็เหมือนกนั มีรูปแบบการตรวจสอบถ่วงดลุ
เหมือนกนั ต่างกนัในเร่ืองของการเลือกตัง้ แต่ระบบต่าง ๆ ในท้องถ่ินก็คล้าย ๆ กนั การท่ีจะท าให้
การตรวจสอบถ่วงดลุมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึน้นัน้ ทัง้ฝ่ายบริหารและฝ่ายสภาจะต้องยึดหลกัธรร
มาภิบาลในการปฏิบตัิงาน ปลดัเทศบาลต าบลหนองพลบั ได้กล่าวถึงข้อเสนอแนะเก่ียวกับการ
ถ่วงดลุในเทศบาลไว้วา่  

 
“...ข้อเสนอแนะเก่ียวกบัการถ่วงดลุ จริง ๆ แล้วระบบหรือโครงสร้างต่าง ๆ ของ
เทศบาลดีอยู่แล้ว แต่สิ่งท่ีควรจะต้องปรับปรุงคือตวับคุคล เพราะถ้าสมาชิกสภา
เทศบาลเข้ามาแบบยกทีมทัง้หมดก็ยากต่อการควบคุม หรือตรวจสอบถ่วงดุล 
เพราะเข้ามาทีมเดียวกนั เป็นพวกเดียวกนั อาจจะก่อให้เกิดการทจุริตได้ง่าย จึง
ต้องพยายามเอาชาวบ้านเข้ามามีสว่นร่วมด้วยเพื่อช่วยในการตรวจสอบ ต้องให้
ชาวบ้านมีส่วนร่วมเยอะ ๆ เพราะ สมาชิกสภาเทศบาลกบันายกเป็นทีมเดียวกนั 
การเมืองในท้องถ่ินไม่ว่าจะเป็นเทศบาลหรือองค์การบริหารส่วนต าบลก็
เช่นเดียวกนั ควรเป็นไปในทิศทางเดียวกนั เพื่อให้การตรวจสอบถ่วงดลุง่ายขึน้ซึง่
ความแตกตา่งเร่ืองการตรวจสอบถ่วงดลุระหวา่งเทศบาลท่ียกทีมกบัคละทีม โดย
หลกัการแล้วไม่แตกต่างกัน เป็นเร่ืองของการเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามี
ส่วนร่วม แต่ถ้ามีฝ่ายค้านก็จะท าให้การตรวจสอบถ่วงดุลเข้มข้นขึน้ สามารถ
ช่วยกนัสอดสอ่งดแูลและตรวจสอบได้จากหลายฝ่าย...”  

(นามสมมตุิ4, 2559)  
 

ดงันัน้จึงสรุปได้ว่า เทศบาลท่ีสมาชิกสภาเทศบาลได้รับการเลือกตัง้สงักัดกลุ่มเดียวกับ

นายกฯ ทัง้หมดนัน้ ส่วนใหญ่สมาชิกสภาเทศบาลได้รับการเลือกตัง้แบบนีม้าอย่างต่อเน่ือง และมี

นายกเทศมนตรีคนเดิมท าหน้าท่ีฝ่ายบริหารมาหลายสมยั จึงท าให้การบริหารงานของเทศบาล

ได้รับการพฒันา ไม่มีการตัง้กระทู้ถามกนัแบบรุนแรง โดยสว่นใหญ่การท างานร่วมกนัจะเป็นไปใน

รูปของการท าความเข้าใจและปรึกษาหารือกนั มีโอกาสในการบริหารงานอยา่งเต็มท่ีเน่ืองจากไม่มี

ฝ่ายค้าน เม่ือไม่มีฝ่ายค้านก็จะต้องตรวจสอบกันเอง การตรวจสอบกันเองไม่ได้ท าให้การ

ด าเนินงานในเร่ืองการบริหารงานยากขึน้ แต่เป็นการพูดคุยกันก่อนจะเข้าประชุมสภาถึงสิ่งท่ี
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จะต้องด าเนินการหรือไม่ด าเนินการ ส่วนเทศบาลท่ีสมาชิกสภาได้รับการเลือกตัง้แบบอิระ ก็เป็น

รูปแบบนายกฯ เสียงข้างมาก ฝ่ายค้านเป็นเสียงส่วนน้อยในสภาฯ เสียงส่วนน้อยไม่ค่อยมีผลต่อ

การตดัสินใจด าเนินการตา่ง ๆ ในสภา ฯ เน่ืองจากจ านวนท่ีแตกตา่งกนัเป็นอย่างมากระหว่างฝ่าย

บริหารและฝ่ายค้านจึงท าให้ฝ่ายค้านไม่กล้าท่ีจะแสดงความคิดเห็น หลงัการเลือกตัง้ในช่วงแรก ๆ 

อาจจะมีความเข้มข้นในการปฏิบตัิงานบ้าง แต่เม่ือเวลาผ่านไปก็มีการปรับตวั มีการโยกย้ายฝ่าย

จากฝ่ายค้านไปอยู่ฝ่ายบริหารบ้าง จากฝ่ายบริหารมาอยู่ฝ่ายค้านบ้าง การเมืองไม่มีความแน่นอน 

มีการเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าร่วมรับฟังการประชมุ การท าประชาคม การท าแผนพฒันา ฯ โดย

ค านึงถึงผลประโยชน์และความต้องการของประชาชนเป็นหลกั ส าหรับเร่ืองการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนในเร่ืองการตรวจสอบองค์กรส่วนท้องถ่ินก็ได้มีการออกมาเคลื่อนไหวเม่ือพบว่ามีการ

กระท าท่ีไม่ถกูต้องของเทศบาล เช่น การรวมตวักนัออกมาประท้วงเทศบาลเร่ืองบ่อขยะท่ีเทศบาล

น าไปทิง้แล้วสร้างความเดือดร้อนให้แก่ประชาชนในพืน้ท่ีนัน้ การประท้วงเร่ืองการอนมุตัิสมัปทาน

การระเบิดภเูขาท่ีไม่โปร่งใส การรวมตวัขบัไลข้่าราชการท้องถ่ินในเทศบาล เป็นต้น ซึง่จะเห็นได้วา่

เม่ือความเดือดร้อนมาถึง เม่ือประชาชนรับรู้ได้ว่าเกิดความไม่เป็นธรรม ประชาชนก็ไม่ได้อยูน่ิ่งเฉย 

มีการเคลื่อนไหวต่อต้าน และเรียกร้องให้เทศบาลท าตามท่ีตนร้องขอ แต่ทัง้นีท้ัง้นัน้ประชาชนก็

ไม่ได้เข้าไปตรวจสอบเทศบาลในทุก ๆ โครงการท่ีเทศบาลด าเนินการ ประชาชนจะท าเพียง

โครงการท่ีเก่ียวข้องกบัตนโดยตรงและสร้างความเดือดร้อนให้กบัตนเพียงเท่านัน้



 

บทที่ 5 

สรุป อภปิรายผลการศึกษา และข้อเสนอแนะ 

 งานวิจยัเร่ือง กลไกการถ่วงดลุอ านาจตามโครงสร้างสร้างของเทศบาล 4 แห่งในจงัหวดั
ประจวบคีรีขนัธ์ สามารถสรุปผลการศึกษา การอภิปรายผลการศึกษา และข้อเสนอแนะเก่ียวกบั
งานวิจยัได้ดงัตอ่ไปนี ้
 
5.1 สรุปผลการวจิัย 
 

จากข้อมูลการเลือกตัง้ของเทศบาลในหลายปีท่ีผ่านมาพบว่า เทศบาลท่ีสมาชิกสภา

เทศบาลได้รับการเลือกตัง้สงักดักลุ่มเดียวกับนายกเทศมนตรี ฝ่ายบริหารมีเสียงข้างมากในสภา 

และไม่มีฝ่ายค้านนัน้ ส่วนใหญ่สมาชิกสภาเทศบาลได้รับการเลือกตัง้ให้ปฏิบตัิหน้าท่ีมาอย่าง

ตอ่เน่ืองมาจนถึงปัจจบุนั และมีนายกเทศมนตรีคนเดิมท าหน้าท่ีฝ่ายบริหารมาหลายสมยั จึงท าให้

การบริหารงานของเทศบาลได้รับการพฒันามาอยา่งตอ่เน่ือง มีการซกัถามเพื่อท าความเข้าใจนอก

สภาก่อนท่ีจะมีการประชุมสภา และจะไม่มีการตัง้กระทู้ ถามกันแบบรุนแรง โดยส่วนใหญ่การ

ท างานร่วมกนัจะเป็นไปในรูปของการท าความเข้าใจและปรึกษาหารือกนั ฝ่ายบริหารมีโอกาสใน

การบริหารงานอยา่งเต็มท่ีเน่ืองจากไมมี่ฝ่ายค้าน สว่นฝ่ายบริหารท่ีสมาชิกสภามาจากการเลือกตัง้

แบบอิสระ และฝ่ายค้านมีเสียงส่วนน้อยในสภา นายกเทศมนตรีก็มีเสียงข้างมากในสภาเช่นกนั 

เสียงส่วนน้อยจึงไม่ค่อยมีผลต่อการตัดสินใจด าเนินการต่าง ๆ ในสภา ฯ เน่ืองจากจ านวนท่ี

แตกต่างกันเป็นอย่างมากระหว่างฝ่ายบริหารและฝ่ายค้านจึงท าให้ฝ่ายค้านไม่กล้าท่ีจะแสดง

ความคิดเห็น เกิดความเกรงใจในการปฏิบตัิงานเพราะมีความคิดว่าตนเป็นคนส่วนน้อยไม่ใช่คน

สว่นใหญ่ในสภา จึงต้องท าตามเสียงสว่นใหญ่ในสภามากกว่าท่ีจะแสดงความคิดเห็นท่ีแท้จริงของ

ตนเอง แม้ว่าจะทราบว่ามีการกระท า ท่ีไม่ เหมาะสมของฝ่ายบริหาร เช่น  การจัดจ้าง

ผู้ รับเหมาก่อสร้างซึ่งเป็นช่างท่ีญาติของนายกเทศมนตรีเป็นผู้ รับมา จึงดูเหมือนจะเป็นเร่ือง

ผลประโยชน์ทบัซ้อน หลงัการเลือกตัง้ในช่วงแรก ๆ อาจจะมีความเข้มข้นในการปฏิบตัิงานบ้าง แต่
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เม่ือเวลาผ่านไปก็มีการปรับตวั มีการโยกย้ายฝ่ายจากฝ่ายค้านไปอยู่ฝ่ายบริหารบ้าง จากฝ่าย

บริหารมาอยู่ฝ่ายค้านบ้าง เน่ืองจากเร่ืองของผลประโยชน์ การเมืองไม่มีความแน่นอน แต่ถึง

อย่างไรก็ยังคงไม่มีความรุนแรงเกิดขึน้ในสภา มีการลงพืน้ท่ี และให้ความส าคญักับการแสดง

ความคิดเห็นของประชาชน มีการเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าร่วมรับฟังการประชุม การท า

ประชาคม การท าแผนพฒันา ฯ โดยค านึงถึงผลประโยชน์และความต้องการของประชาชนเป็น

หลกั ส าหรับเร่ืองการมีส่วนร่วมของประชาชนในเร่ืองการตรวจสอบองค์กรส่วนท้องถ่ินก็ได้มีการ

ออกมาเคลื่อนไหวเม่ือพบว่ามีการกระท าท่ีไม่ถูกต้องของเทศบาล เช่น การรวมตัวกันออกมา

ประท้วงเทศบาลเร่ืองบ่อขยะท่ีเทศบาลน าไปทิง้แล้วสร้างความเดือดร้อนให้แก่ประชาชนในพืน้ท่ี

นัน้ การรวมตวัขบัไล่ข้าราชการท้องถ่ินในเทศบาล เป็นต้น มีการเคลื่อนไหวต่อต้าน และเรียกร้อง

ให้เทศบาลท าตามท่ีตนร้องขอ แต่ทัง้นี ้การเคลื่อนไหวในแต่ละครัง้ของประชาชนก็มีนกัการเมือง

ท้องถ่ินหรืออดีตนกัการเมืองท้องถ่ินเป็นผู้อยูเ่บือ้งหลงัทัง้สิน้ 

 จากผลการวิจยัสามารถสรุปได้ ดงันี ้
 

ทม.หวัหนิ 
 

- สมาชิกสภาฯ 18 คน 
- ไมมี่ฝ่ายค้าน 
- ตรวจสอบกันเอง โดย
สมาชิกสภาฯ ตรวจสอบ
โครงการท่ีนายกฯ เสนอ 
- ไม่ค่อยมีการตัง้กระทู้
ถาม 
-  ฝ่ ายบ ริหารกับสภา
ปรึกษานอกสภาก่อนน า
เร่ืองเข้าสูส่ภา 
-  มี ก า รป ร ะ ท้ ว ง โ ดย
ประชาชนเ ร่ืองการน า
ขยะของเทศบาลไปทิง้ท่ี 
ต.ทบัใต้ 

ทต.หนองพลับ 
 

- สมาชิกสภาฯ 12 คน 
- ไมมี่ฝ่ายค้าน 
- ตรวจสอบกันเอง โดย
สมาชิกสภาฯ ตรวจสอบ
โครงการท่ีนายกฯ เสนอ 
- ไม่ค่อยมีการตัง้กระทู้
ถาม 
-  ฝ่ ายบ ริหารกับสภา
ปรึกษานอกสภาก่อนน า
เร่ืองเข้าสูส่ภา 
 

ทต.กุยบุรี 
 

- สมาชิกสภาฯ 12 คน 
- ฝ่ายบริหาร 9 คน ฝ่าย
ค้าน 3 คน 
- เสียงส่วนน้อยไม่มีผล
ในสภา 
- ไม่ค่อยมีการตัง้กระทู้
ถาม 
- สมาชิกสภาฯ บางท่าน
ไมเ่ข้าประชมุบอ่ย 
 

ทต.ไร่เก่า 
 

- สมาชิกสภาฯ 12 คน 
- ฝ่ายบริหาร 7 คน ฝ่าย
ค้าน 5 คน 
- สมาชิกสภาฯ บางคน
ไมเ่ข้าประชมุบอ่ย 
- ไม่ค่อยมีการตัง้กระทู้
ถาม 
- มีเร่ืองผลประโยชน์ทบั
ซ้อนเก่ียวกับเ ร่ืองการ
ก่อสร้าง 
-  สมา ชิกสภาฯ  ฝ่ าย
บริหารบางคนย้ายมาอยู่
ฝ่ายค้าน 
 

 
ภาพที่ 5.1 ผลการวิจยั 
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5.2 อภปิรายผล 
 

5.2.1 การเปรียบเทียบปัญหาอุปสรรคในการถ่วงดุลอ านาจตามโครงสร้างของ
เทศบาล และการก ากับดแูลตรวจสอบของสมาชิกสภาเทศบาลเสียงข้างมากและเสียงข้าง
น้อย 

กลไกในการตรวจสอบถ่วงดลุระหวา่งสมาชิกสภาเทศบาลเสียงข้างมากและเสียงข้างน้อย
นัน้ไม่แตกต่างกนั โดยหลกัการแล้วสภาเสียงข้างน้อย ซึง่ไม่ได้สงักดักลุ่มเดียวกบันายกฯ ทัง้หมด 
จะต้องมีการตรวจสอบถ่วงดลุท่ีมากกวา่สภาเสียงข้างมากซึง่สมาชิกสภาทกุคนสงักดักลุม่เดียวกบั
นายกฯ เน่ืองจากการท่ีสมาชิกอยู่ ฝ่ายเดียวกับฝ่ายบริหารอาจจะท าให้เอือ้ต่อการทุจริตได้ 
เน่ืองจากเป็นพวกเดียวกนัทัง้หมด ซึง่อาจจะไม่มีการคดัค้าน หรือสอบถามกนั แตใ่นความเป็นจริง
แล้วก็ไม่มีความแตกตา่งกนั เพราะแม้ว่าในสภาฯ จะมีฝ่ายค้านแตก็่เป็นฝ่ายค้านท่ีมีเสียงข้างน้อย
ไม่มีผลในสภา อ านาจทัง้หมดจึงตกไปอยู่กับฝ่ายบริหารเช่นเดียวกัน  การท่ีในทางพฤตินัยนัน้
สมาชิกสภาฯ มีการแบ่งเป็นอยู่ฝ่ายค้าน หรืออยู่ฝ่ายเดียวกบัฝ่ายบริหารนัน้ส่วนหนึ่งเป็นเร่ืองของ
ผลประโยชน์ท่ีหากฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งมีผลประโยชน์ก็จะไปอยู่กับฝ่ายนัน้ จากการศึกษาพบว่า 
สมาชิกสภาฯ ท่านหนึ่งจากเดิมเคยได้รับผลประโยชน์จากฝ่ายบริหารก็อยู่กบัฝ่ายบริหาร แต่เม่ือ
ไม่ได้รับผลประโยชน์เกิดเร่ืองขัดแย้ง และย้ายมาอยู่ฝ่ายค้าน การเมืองในระดับท้องถ่ินจึงดู
เหมือนว่าไม่มีความแน่นอนในเร่ืองของการอยู่ฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง และถึงแม้ว่าฝ่ายค้านจะไม่ได้ย้าย
มาอยู่กับฝ่ายบริหาร แต่เน่ืองจากเป็นเสียงส่วนน้อย จึงต้องท าตามเสียงส่วนใหญ่ซึ่งมีจ านวน
มากกว่า นอกจากนัน้ยงัเกิดความเกรงใจในการปฎิบตัิงานขึน้ เกิดความคิดท่ีว่าตนเป็นคนส่วน
น้อยไม่ใช่คนส่วนใหญ่ในสภา จากการศึกษาพบว่า สมาชิกสภาฯ ท่านหนึ่งทราบเร่ืองการมี
ผลประโยชน์ทบัซ้อนในเทศบาล แต่ไม่กล้าท่ีจะแสดงความคิดเห็นหรือคดัค้าน เน่ืองจากเป็นเสียง
สว่นน้อย จงึท าให้ความเข้มข้นในการประชมุสภาในแตล่ะครัง้ รวมไปถึงการสอบถาม หรือตัง้กระทู้
ถามมีจึงไม่มากนกั เสียงสว่นน้อยจะต้องคล้อยตามเสียงสว่นมากในสภาฯ จึงท าให้การตรวจสอบ
ถ่วงดลุของสมาชิกสภาท่ีเป็นฝ่ายค้านเสียงข้างน้อยไม่แตกตา่งจากเทศบาลท่ีมีสภาเสียงข้างมากท่ี
เป็นเสียงของฝ่ายบริหารทัง้หมด การท่ีจะท าให้อ านาจตา่ง ๆ สมดลุกนัได้นัน้จะต้องให้อ านาจหนึง่
มีอ านาจถ่วงหรือยบัยัง้อ านาจหนึ่งได้ (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 2554) หรือเพื่อมิให้องค์กรหนึ่ง
องค์กรใดหรือคณะบคุคลหนึ่งบคุคลใดมีอ านาจมากเกินไป โดยหลกัการแล้วต้องสามารถควบคมุ 
ตรวจสอบยบัยัง้ซึง่กนัและกนัได้ ทัง้นีเ้พราะอ านาจดงักล่าวมิได้แบ่งแยกออกจากกนัโดยเด็ดขาด 
(บรรเจิด สงิคะเนต,ิ 2547: 25)   
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ปัญหา อุปสรรคในการก ากับดูแลตรวจสอบของสมาชิกสภาเทศบาลเสียงข้างมากและ
เสียงข้างน้อยนัน้ไม่แตกต่างกนั ปัญหาท่ีพบมากท่ีสดุคือ สภาเทศบาลไม่มีความเข้มแข็งในด้าน
การตรวจสอบถ่วงดลุฝ่ายบริหาร  และนายกเทศมนตรีมีอ านาจมากเกินไป เกิดการผกูขาดทางการ
บริหาร จากการสมัภาษณ์ฝ่ายบริหารของเทศบาลท่ีมีเสียงข้างมากในสภาส่วนใหญ่ต้องการมี
อ านาจในการบริหารโดยให้เหตผุลว่าจะก่อให้เกิดความคล่องตวัในการบริหารงานและสามารถ
ตอบสนองความต้องการของประชาชนได้อย่างเต็มท่ีและทนัท่วงที ดงันัน้จึงเป็นท่ีน่าวิตกกงัวลว่า
จะมีการบริหารงานเทศบาลตามความต้องการของตนเองเป็นหลกั โดยไม่สนใจความคิดเห็น หรือ
ความเห็นชอบจากบุคคลใดหรือฝ่ายใดประกอบ อาจก่อให้เกิดปัญหาตามมาได้ ส่วนเทศบาลท่ี
สมาชิกสภาเทศบาลบางส่วนท่ีเป็นฝ่ายค้านเสียงข้างน้อยในสภาก็เช่นเดียวกนั เพราะนายกเป็น
เสียงข้างมากในสภา อีกปัญหาท่ีพบนัน้จะเป็นเร่ืองของการใช้อ านาจนิติบญัญัติของสมาชิกสภา
เทศบาลท่ีมีอยู่อย่างจ ากดั และความเกรงกลวัท่ีจะใช้อ านาจหน้าท่ีของตนในการตรวจสอบถ่วงดลุ
ฝ่ายตรงข้าม ซึ่งเกรงว่าหากใช้อ านาจนัน้ไปแล้วจะเกิดปัญหาเดือดร้อนตามมาถึงตน เน่ืองจาก
สมาชิกสว่นใหญ่เป็นฝ่ายเดียวกบัฝ่ายบริหารและฝ่ายค้านเป็นเสียงสว่นน้อย การท าหน้าท่ีทางนิติ
บญัญตัิของสภาเทศบาลจะมีความส าเร็จอย่างแท้จริงก็ต่อเม่ือ สภานัน้ค านึงถึงผลประโยชน์ของ
ประชาชนและท้องถ่ินเป็นท่ีตัง้ หลงัจากการใช้ระบบการเลือกตัง้นายกเทศมนตรีโดยตรง ถึงแม้ใน
กฎหมายจะไม่ได้มีการระบุไว้อย่างชดัเจน แต่ในทางปฏิบตัิส่งผลให้อ านาจของนายกเทศมนตรี
เพิ่มขึน้ เพราะอ านาจต่าง ๆ ท่ีเคยเป็นของคณะเทศมนตรีได้ตกเป็นของนายกเทศมนตรี ซึ่งใน
ข้อเท็จจริงพบว่าการลงนามในหนังสือ หรือค าสั่งต่าง ๆ ท่ีแต่เดิมต้องให้คณะเทศมนตรีลงนาม
อย่างน้อย 2 ใน 3 แต่ เ ม่ือมีการเปลี่ยนมาให้เป็นเทศบาลแบบนายกเทศมนตรี ท าให้
นายกเทศมนตรีกลายเป็นผู้ มีอ านาจในการลงนามแต่เพียงผู้ เดียว โดยท่ีไม่ต้องขอความเห็นชอบ
จากรองนายกเทศมนตรีหรือบคุคลอ่ืนใด (ยทุธพร อิสรชยั, 2549) 

การเข้ามาท าหน้าท่ีของสมาชิกสภาเทศบาลสว่นหนึง่ค านงึถึงผลประโยชน์ของตนเองเป็น
หลกั หากสมาชิกสภาเทศบาลบางสว่นได้รับผลประโยชน์ สมาชิก ฯ ท่ีไม่ได้รับผลประโยชน์นัน้ ๆ ก็
จะเกิดความขดัแย้งขึน้ภายในกลุม่ ทัง้ท่ีความจริงแล้ว สมาชิกสภาฯ คือตวัแทนของประชาชนท่ีมา
ท าหน้าท่ีต่างๆ รวมไปถึงหน้าท่ีในดารตรวจสอบฝ่ายบริหารแทนประชาชน เพราะหากจะให้
ประชาชนเข้ามาเป็นผู้ตรวจสอบการท างานของเทศบาลด้วยตนเองโดยตรงอาจจะเป็นไปได้ยาก
และไม่สามารถท าได้อย่างเต็มท่ี เน่ืองจากประชาชนสว่นใหญ่ก็ต้องท างานหาเลีย้งชีพของตนและ
ครอบครัว หากจะให้เข้ามาตรวจสอบตลอดเวลาคงเป็นสิง่ท่ีเป็นไปได้ยาก อีกทัง้ประชาชนบางสว่น
อาจมีความรู้ไม่มากพอท่ีจะเข้าใจระบบการท างานตรวจสอบถ่วงดลุของทางราชการ ดงันัน้ระบบ
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ตวัแทนจึงมีความส าคญัมาก  จะต้องเลือกตวัแทนท่ีดีตัง้แต่ต้นท่ีจะเข้ามาท าหน้าท่ี มิใช่เลือก
เพราะเป็นพวกพ้องของตน มิใช่เลือกเพราะมีผลประโยชน์ร่วมกนั หรือมิใช่เลือกเพียงเพื่อให้ผ่าน
พ้นไป แต่ควรเลือกเพื่อให้เขามาเป็นตวัแทนของเรามาท าหน้าท่ีต่าง ๆ แทนเรา ซึ่งคนในท้องถ่ิน
เท่านัน้ท่ีจะรู้วา่ผู้ ท่ีจะเข้ามาเป็นตวัแทนนัน้เป็นคนดีหรือไม่ เหมาะท่ีจะเข้ามาท าหน้าท่ีแทนตนมาก
น้อยเพียงใด ทัง้นีเ้พื่อผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ินโดยรวม ดงันัน้ประชาชนจงึต้องเลง็เห็น
ถึงความส าคญัของการเลือกคนดีเข้ามาท างานตรวจสอบถ่วงดลุแทนตน   

 
5.2.3 แนวทางในการเพิ่มศักยภาพในการตรวจสอบถ่วงดุลของเทศบาล 
บทบาทสภาเทศบาลในการตรวจสอบถ่วงดลุฝ่ายบริหารของเทศบาล โดยเฉพาะอย่างยิ่ง

ในลกัษณะท่ีเป็นการตรวจสอบถ่วงดลุโดยอาศยัเคร่ืองมือตามกฎหมาย เท่าท่ีพบจากการศึกษา 

ยงันบัว่ามีค่อนข้างน้อยมาก ดงันัน้ นายกเทศมนตรีจึงอยู่ในฐานะท่ีมีเสถียรภาพมาก ด้วยเหตนีุ ้

ประเด็นเร่ืองการตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจจึงเป็นท่ีได้รับการวิพากษ์วิจารณ์อย่างมากว่าจะ

ประสบปัญหาในกรณีท่ีฝ่ายบริหารกบัฝ่ายสภาเป็นกลุ่มการเมืองเดียวกนั ท าให้ไม่มีฝ่ายค้านใน

สภาเทศบาล และส่งผลให้นายกเทศมนตรีมีอ านาจมากขึน้ หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งคือ ระบบการ

เลือกตัง้นายกเทศมนตรีโดยตรงเป็นไปตามหลกัการฝ่ายบริหารท่ีเข้มแข็ง (Strong Executive) คือ 

ส่งเสริมให้นายกเทศมนตรีมีอ านาจมาก แต่การมีฝ่ายบริหารท่ีเข้มแข็งแต่ปราศจากกระบวนการ

ตรวจสอบถ่วงดลุ เช่น การจ ากดัวาระการด ารงต าแหน่ง การตรวจสอบการใช้อ านาจ การถอดถอน

จากฝ่ายนิติบญัญัติ ก็จะส่งผลให้โครงสร้างทางการเมืองมีเอกภาพต ่าในการท่ีจะสร้างระบบการ

ตรวจสอบและถ่วงดลุให้เกิดขึน้ได้ (ยทุธพร อิสรชยั, 2549) การตรวจสอบถ่วงดลุเป็นเร่ืองของการ

ดุลและการคานอ านาจ เป็นกลไกในการควบคุมการใช้อ านาจของผู้ บริหารให้อยู่ในกรอบท่ี

กฎหมายก าหนด ท าให้การใช้อ านาจเป็นไปด้วยความโปร่งใส เพราะฉะนัน้การตรวจสอบถ่วงดลุ

อ านาจจะต้องมีกลไกการตรวจสอบถ่วงดลุในทกุด้าน ไม่ว่าจะเป็นการตรวจสอบการใช้อ านาจโดย

องค์กรภายใน ซึง่ก็คือ การตรวจสอบท่ีด าเนินการโดยเทศบาลนัน้ ๆ เอง และการตรวจสอบการใช้

อ านาจโดยองค์กรภายนอก ซึ่งจะเป็นกลไกให้องค์กรผู้ ใช้อ านาจระมดัระวงัในการใช้อ านาจมาก

ยิ่งขึน้ ยิ่งในกรณีท่ีองค์กรท่ีมีหน้าท่ีตรวจสอบนัน้มีอ านาจในการยบัยัง้การใช้อ านาจของเทศบาลท่ี

ถกูตรวจสอบด้วยแล้ว ก็ถือเป็นการถ่วงดลุตามหลกัการตรวจสอบถ่วงดลุ การถ่วงดลุภายนอกนัน้

มีเพื่อให้เกิดการสมดลุในการใช้อ านาจของเทศบาลต่าง ๆ และปอ้งกนัมิให้เทศบาลมีอ านาจมาก

เกินไปจนไม่สามารถตรวจสอบการกระท าหรือการใช้อ านาจนัน้ได้   ส่วนหนึ่งท่ีจะช่วยให้การ
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บริหารงานของเทศบาลมีประสิทธิภาพ และโปร่งใสได้นัน้ ต้องมีกลไกการตรวจสอบถ่วงดุลท่ีมี

ประสิทธิภาพ ต้องสนบัสนนุให้สภามีความแข็งแกร่งมากยิ่งขึน้ เพื่อลดอ านาจของฝ่ายบริหาร สภา

เทศบาลจงึจะท าหน้าท่ีในการถ่วงดลุได้ดีท่ีสดุ 

บทบาทและอ านาจหน้าท่ีของสภาเทศบาล คือ บทบาทในด้านนิติบญัญัติ บทบาทด้าน

การเป็นตวัแทนของประชาชน และบทบาทด้านการควบคุมการบริหาร ซึ่งเป็นบทบาทของการ

ตรวจสอบถ่วงดุลให้การบริหารงานเป็นไปเพื่อประโยชน์ส่วนรวม รักษาสญัญาประชาคมท่ีฝ่าย

บริหารให้ไว้กบัประชาชนในการรณรงค์ หาเสียงและแถลงนโยบาย สมาชิกสภาท้องถ่ินไม่สามารถ

เปลี่ยนขัว้ไปด ารงต าแหน่งของฝ่ายบริหารได้ (อรทยั ก๊กผล, 2551) ซึง่การท่ีจะท าให้อ านาจตา่ง ๆ 

สมดุลกันได้นัน้จะต้องให้อ านาจหนึ่งมีอ านาจถ่วงหรือยับยัง้อ านาจหนึ่งได้ (เกรียงไกร เจริญธ

นาวัฒน์, 2554) หรือเพื่อมิให้องค์กรหนึ่งองค์กรใดหรือคณะบุคคลหนึ่งบุคคลใดมีอ านาจมาก

เกินไป โดยหลกัการแล้วต้องสามารถควบคมุ ตรวจสอบยบัยัง้ซึง่กนัและกนัได้ ทัง้นีเ้พราะอ านาจ

ดงักล่าวมิได้แบ่งแยกออกจากกนัโดยเด็ดขาด (บรรเจิด สิงคะเนติ , 2547: 25) แต่จากการศึกษา

พบว่า บทบาทในด้านนิติบัญญัตินัน้ สภาเทศบาลท าได้เพียงการเป็นเคร่ืองมือให้ฝ่ายบริหาร 

เพราะถึงแม้ว่าสมาชิกสภาเทศบาลสามารถเสนอร่างข้อบญัญัติท้องถ่ินสู่การพิจารณาของสภาฯ 

ในกรณีท่ีเห็นว่าเร่ืองนัน้จ าเป็นต้องมีการออกกฎหมายออกมาบงัคบัได้ แต่การด าเนินการในการ

เสนอร่างข้อบญัญตัิตา่ง ๆ เกิดขึน้จากฝ่ายบริหารเป็นสว่นใหญ่ และสมาชิกสภาฯ ไม่มีความรู้และ

ทกัษะในการเขียนข้อบญัญตัิ ท าให้ไม่สามารถใช้ข้อบญัญตัิเป็นเคร่ืองมือในการพฒันา อาทิ การ

จัดท าข้อ บญัญัติเก่ียวกับการจัดเก็บภาษีประเภทต่าง ๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และ

ข้อบญัญัติอ่ืน ๆ ท่ีเป็นประโยชน์แก่ประชาชน (อรทยั ก๊กผล, 2551) และเน่ืองจากโครงสร้างของ

เทศบาลแบบไม่เป็นทางการประกอบไปด้วยสมาชิกสภาฯ ท่ีอยูฝ่่ายเดียวกบัฝ่ายบริหารเป็นจ านวน

มาก และฝ่ายบริหารเป็นเสียงข้างมากในสภา ซึง่เป็นการสนนัสนนุรูปแบบนายกเทศมนตรีเข้มแข็ง 

ท าให้ฝ่ายบริหารมีอ านาจมากและสามารถก าหนดงบประมาณเองได้ ตามหลกัการหวัใจท่ีส าคญั

ของรูปแบบนี ้คือ ต้องมีกลไกตรวจสอบและถ่วงดลุท่ีเข้มแข็ง ซึ่งก็คือสภาท้องถ่ิน เพราะไม่เช่นนัน้

อาจเกิดความเสี่ยงของการใช้อ านาจเกินขอบเขต ขาดการกลั่นกรอง หรือการท างานโดยไม่

ค านึงถึงประโยชน์ส่วนรวม แต่จากข้อเท็จจริงท่ีพบ คือ ไม่มีกลไกการตรวจสอบถ่วงดลุเกิดขึน้ใน

สภา เน่ืองจากเทศบาลส่วนใหญ่เป็นแบบนายกฯ เสียงข้างมาก และบางเทศบาลนายกฯ ก็ได้รับ

เสียงทัง้หมดในสภา นอกจากนัน้ในเทศบาลท่ีสมาชิกได้รับการเลือกตัง้มาแบบอิสระไม่ได้สงักดั
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กลุ่มใดกลุ่มหนึ่ง จากท่ีเคยเป็นฝ่ายค้านก็ย้ายมาอยู่ฝ่ายบริหาร ซึ่งตามหลกัการแล้วสมาชิกสภา

เทศบาลไม่สามารถเปลี่ยนขัว้ไปด ารงต าแหน่งของฝ่ายบริหารได้ แตก่ารย้ายข้างในลกัษณะนีเ้ป็น

การย้ายข้างในรูปแบบท่ีไม่เป็นทางการ กล่าวคือ ถึงแม้จะด ารงต าแหน่งสมาชิกสภาเทศบาลแตก็่

สนบัสนุนฝ่ายบริหาร  และคล้อยยตามฝ่ายบริหารเพื่อแสดงถึงความเป็นพรรคพวกเดียวกนั การ

ถ่วงดลุอ านาจระหว่างฝ่ายบริหารและฝ่ายสภาจึงไม่เกิดขึน้ เพราะฝ่ายบริหารมีอ านาจอย่างเต็มท่ี 

การประชมุสภาก็มีขึน้เพื่อให้เป็นไปตามระเบียบเพียงเท่านัน้ เน่ืองจากมีการปรึกษาและท าความ

เข้าใจ ตกลงกนันอกสภากนัก่อนหน้าแล้ว ไม่มีการตัง้กระทู้ถามผู้บริหารเก่ียวกบัข้อเท็จจริงในการ

บริหารงาน ไม่มีการน าหลกัการและวิธีการอภิปรายมาใช้ในกระบวนการควบคมุการ บริหารงาน

ท้องถ่ิน การท่ีฝ่ายบริหารมีอ านาจเหนือสภาท าให้ ไม่กล้าแสดงออก ภายใต้การปฏิบตัิหน้าท่ีใน

ฐานะฝ่ายติดตาม ตรวจสอบการ ด าเนินงานของผู้บริหารท้องถ่ินของสภาท้องถ่ินโดยทั่วไปจึง

มกัจะไม่ปรากฏในเร่ือง ของการอภิปรายทัว่ไป เพราะในทางการเมืองถือวา่การอภิปรายทัว่ไปเป็น

การสุ่มเสี่ยงทางการเมืองของสมาชิกสภาท้องถ่ิน (อรทัย ก๊กผล, 2551) เม่ืออ านาจในการ

บริหารงานบุคคลของหัวหน้าฝ่ายบริหารของท้องถ่ินมีมากมายเช่นนี  ้จึงส่งผลให้หัวหน้าฝ่าย

บริหารเป็นต าแหน่งท่ีก่อให้ดกิดบารมีขึน้ได้ง่าย เพราะเจ้าหน้าท่ีหรือข้าราชการรวมทัง้สมาชิกสภา

เกิดความหวาดเกรงในอ านาจของผู้บริหารท้องถ่ิน การเมืองท้องถ่ินมีความใกล้ชิดกบัประชาชน

เป็นอย่างมาก ในปัจจุบนันีห้ากคาดหวงัให้สมาชิกสภาเป็นผู้ตรวจสอบถ่วงดลุแต่เพียงฝ่ายเดียว 

หากสมาชิกสภาไม่ปฏิบตัิตามหน้าท่ี หรือสมาชิกสภาฯ ปฏิบตัิหน้าท่ีไม่มีประสิทธิภาพเพียงพอ ก็

เท่ากบัวา่เป็นการฝากอนาคตไว้กบัสมาชิกสภาเพียงไมก่ี่คน และผู้ ท่ีเข้ามาท าหน้าท่ีแทนประชาชน

โดยส่วนใหญ่แล้วก็จะท าเพื่อประโยชน์ของตนเองเป็นหลกัโดยไม่ได้เล็งเห็นถึงความส าคญัของ

ประชาชน  

การเมืองระดบัท้องถ่ินสามารถท าให้ประชาชนเข้ามาใกล้ชิดกบัการเมืองได้มากขึน้ เพราะ

ท้องถ่ินมีขนาดเล็กและมีความใกล้ชิดกับประชาชนมากกว่าเมืองใหญ่ ๆ ซึ่งประชาชนสามารถ

แสดงออกได้อยา่งเต็มท่ี ไมว่า่จะเป็นการลงสมคัรรับเลือกตัง้ผู้น าชมุชน หรือตวัแทนหมูบ้่าน ตลอด

จนถึงผู้น าท้องถ่ิน นบัว่าประชาชนได้เข้ามามีบทบาทอย่างเต็มท่ี ทัง้ทางตรงและทางอ้อม การมี

ส่วนร่วมของประชาชนเป็นหวัใจของการเมืองและการบริหารองค์กรปกครองท้องถ่ิน แต่ท่ีผ่านมา

การมีส่วนร่วมของประชาชนอยู่ในระดบัของการรับประโยชน์ การเข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการ

บริหารและตรวจสอบอยู่ในระดบัท่ียงัไม่น่าพึ่งพอใจ  ผู้บริหารและสมาชิกสภาท้องถ่ินอาจหลบ
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เลี่ยงบทลงโทษทางกฎหมายได้ เพราะพิสจูน์ได้ยาก หากแตค่วามตระหนกัในเร่ืองผลประโยชน์ทบั

ซ้อนและการตื่นตวัของประชาชนในการเข้าไปร่วมตรวจสอบส่งผลให้ผู้ บริหารและสมาชิกสภา

ท้องถ่ินได้รับบทลงโทษทางการเมือง เช่น ไม่เลือกผู้สมคัรนัน้กลบัมาอีกในการเลือกตัง้ครัง้ต่อไป 

(อรทยั  ก๊กผล, 2547) การมีสว่นร่วมจงึถือได้วา่เป็นหลกัการท่ีมีความส าคญัยิ่งขององค์กรปกครอง

สว่นท้องถ่ินท่ีประชาชนจะต้องมีสว่นร่วมในทกุขัน้ตอน เร่ิมตัง้แตก่ระบวนการเลือกตัง้สมาชิกสภา

เทศบาลหรือผู้บริหาร และมีส่วนร่วมในการบริหารงาน ตัง้แต่การรับรู้ข่าวสาร แสดงความคิดเห็น

ในการตดัสินใจต่าง ๆ ของเทศบาลรวมทัง้การตรวจสอบ การประเมินผลงานของเทศบาลและ

ประชาชนมีสิทธิ มีอ านาจในการถอดถอนผู้บริหารหรือสมาชิกสภาเทศบาล ท่ีประชาชนเห็นว่า

ปฏิบตัิงานเสียหาย ล้มเหลว มีพฤติกรรมเสื่อมเสีย นอกจากนัน้ท้องถ่ินยงัต้องส่งเสริมการมีส่วน

ร่วมของประชาชน ในการพฒันาเศรษฐกิจ และสงัคม ได้แก่  (1) จดัท าแผนยทุธศาสตร์การพฒันา 

ทัง้แผนพฒันา 5 ปี และแผนพฒันาประจ าปี โดยให้ ประชาชนมีสว่นร่วมในการคิดและก าหนดการ

จัดท าแผนพฒันา โดยร่วมเสนอปัญหาความต้องการ และร่วมเสนอโครงการ/กิจกรรมเพื่อการ

พฒันาในรูปแบบกระบวนการประชาคม มีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นต่อแผนพฒันาใน

ภาพรวม ร่วมก าหนดทิศทางการพฒันาท้องถ่ินว่าจะเดินไปในทิศทางใด ควรท าอะไรก่อน – หลงั  

(2) มีส่วนร่วมในการจดัซือ้ จดัจ้างของเทศบาลเพื่อให้เกิดความถกูต้องโปร่งใสและเป็นธรรม (3) 

ประชาชนมีสิทธิเข้าร่วมประชุมสภาเทศบาล โดยสภาเทศบาลต้องแจ้งวาระการประชุมให้

ประชาชนทราบทุกครัง้ และอ านวยความสะดวกให้ประชาชนท่ีเข้าร่วมสงัเกตการณ์ประชุมสภา 

(4) ประชาชนมีสิทธิในการเสนอข้อบญัญตัิ เพื่อให้สภาเทศบาลพิจารณาออกข้อบญัญตัิเทศบาล 

ตามพระราชบญัญัติว่าด้วยการเข้าช่ือเสนอข้อบญัญัติท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 (5) ประชาชนมีสิทธิ

ถอดถอนผู้บริหารและสมาชิกสภาเทศบาลท่ีมีความประพฤติเสื่อมเสียได้ตามพระราชบญัญัติว่า

ด้วยการลงคะแนนเพื่อถอดถอนสมาชิกสภาท้องถ่ิน ในอีกด้าน ประชาชนก็มีส่วนส าคญัท่ีจะช่วย

ให้กลไกการถ่วงดลุอ านาจเกิดประสิทธิภาพได้ตัง้แตเ่ร่ิมแรก โดยจะต้องเลือกตวัแทนท่ีดีตัง้แตต้่นท่ี

จะเข้ามาท าหน้าท่ี ไม่ใช่เลือกเพราะเป็นพวกพ้องของตน มิใช่เลือกเพราะมีผลประโยชน์ร่วมกนั 

หรือมิใช่เลือกเพียงเพื่อให้ผ่านพ้นไป แตค่วรเลือกเพื่อให้เขามาเป็นตวัแทนของเรามาท าหน้าท่ีตา่ง 

ๆ แทนเรา ซึง่คนในท้องถ่ินเท่านัน้ท่ีจะรู้ว่าผู้ ท่ีจะเข้ามาเป็นตวัแทนนัน้เป็นคนดีหรือไม่ เหมาะท่ีจะ

เข้ามาท าหน้าท่ีแทนตนมากน้อยเพียงใด ทัง้นีเ้พื่อผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ินโดยรวม 

ประชาชนจึงต้องเล็งเห็นถึงความส าคญัของการเลือกคนดีเข้ามาท างานตรวจสอบถ่วงดลุแทนตน 
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และอีกกรณีหากประชาชนพบความผิดปกติในการปฏิบตัิงานของเทศบาล หรือสงสยัว่าเทศบาล

กระท าโครงการมิชอบ ไมโ่ปร่งใส ก็สามารถเรียกร้องให้มีการตรวจสอบในกรณีนัน้ ๆ ได้  

โครงสร้างของเทศบาลในปัจจบุนันี ้สนบัสนนุให้นายกฯ มีอ านาจมาก และแม้แตฝ่่ายสภา

ผู้ มีอ านาจในการตรวจสอบถ่วงดลุฝ่ายบริหาร ในทางปฏิบตัิก็กลบักลายไปเป็นผู้ ท่ีอยู่ข้างเดียวกบั

ฝ่ายบริหาร คอยสนบัสนนุฝ่ายบริหารท าให้นายก ฯ บริหารงานได้ง่ายยิ่งขึน้ การท าหน้าท่ีของสภา

เทศบาลจึงยงัคงไม่ประสบความส าเร็จ แม้ว่าจะมีการแบง่แยกอ านาจระหว่างฝ่ายนิติบญัญตัิและ

ฝ่ายบริหารภายใต้กระบวนการเลือกนายกเทศมนตรีโดยตรงก็ตาม อ านาจท่ีไม่เป็นทางการตาม

กฎหมายหรืออ านาจแฝงท่ีฝ่ายบริหารยงัคงมีเหนือตวัสมาชิกสภาเทศบาล และมีอิทธิพลต่อการ

ท างานของโครงสร้างสภาเทศบาลอยู่ไม่น้อย ซึง่อาจมีท่ีมาจากปัจจยัทางด้านสงัคมวฒันธรรมของ

ไทยในเร่ืองของความเกรงอกเกรงใจ ความเคารพนับถือ ความเป็นพรรคพวกเพื่อนพ้อง 

ความสัมพันธ์ส่วนบุคคล หรืออาจเป็นบุคคลท่ีอยู่ในกลุ่มการเมืองเดียวกัน อันจะส่งผลให้

กระบวนการตรวจสอบทางนิติบญัญตัิท่ีถกูก าหนดไว้เป็นโครงสร้างในกฎหมายเทศบาลไม่ประสบ

ความส าเร็จตามเจตนารมณ์ (ยทุธพร อิสรชยั, 2549) สภาเทศบาลไมไ่ด้ท าหน้าท่ีตา่ง ๆ ของตนได้

ดีเท่าท่ีควร ซึ่งหากยงัคงปล่อยให้เป็นเช่นนีต้่อไป จะเป็นท่ีน่าหวัน่เกรงได้ว่าอาจจะเกิดการทุจริต

คอร์รัปชัน่ขึน้ได้ จากการวิจยัจึงพบว่า ถึงแม้จะมีสภาเทศบาลเป็นองค์ประกอบหลกัในการถ่วงดลุ

อ านาจตามโครงสร้างของเทศบาลก็ตาม แตใ่นทางปฏิบตัิแล้ว สภาเทศบาลก็ไม่ได้ช่วยคานอ านาจ

ของฝ่ายบริหารเลย ซ า้ยงัมีแนวโน้มไปในทางเอือ้ผลประโยชน์ให้ฝ่ายบริหารอีกด้วย ซึง่ไม่ตา่งจาก

การท่ีมีฝ่ายบริหารเพียงฝ่ายเดียว การจะท าให้การตรวจสอบถ่วงดลุการใช้อ านาจรัฐเป็นไปอย่างมี

ประสทิธิภาพนัน้ ต้องค านงึถึงหลกัการท่ีส าคญัอีกหลายประการ ได้แก่ (ชาญชยั แสวงศกัดิ,์ 2540: 

14-16) 1) ระบบตรวจสอบควบคุมการใช้อ านาจรัฐ ต้องครอบคลุมภารกิจทุกด้านเพื่อให้การ

คุ้มครองสิทธิเสรีภาพประชาชนเป็นไปอย่างทั่วถึงอย่างแท้จริง  2)ระบบการตรวจสอบถ่วงดุล

อ านาจรัฐต้องค านึงถึงดลุยภาพระหว่างการใช้อ านาจรัฐเพื่อประโยชน์ส่วนรวมกับการคุ้มครอง

สิทธิเสรีภาพของประชาชน 3) องค์กรท่ีท าหน้าท่ีตรวจสอบถ่วงดลุต้องมีความเป็นอิสระแต่ก็ต้อง

ถกูตรวจสอบได้เช่นกนั และ 4) ต้องมีความสะดวก กว้างขวางในการท่ีประชาชนจะใช้สิทธิน ามา

เร่ืองมาสู่องค์กรตรวจสอบถ่วงดุลหลักการตรวจสอบถ่วงดุล  กระบวนการในการเลือกตัง้

นายกเทศมนตรีโดยตรงนัน้มีสว่นส าคญัท่ีจะท าให้เกิดการแบง่แยกอ านาจระหวา่งฝ่ายบริหารและ

ฝ่ายนิติบญัญตัิ แม้ว่าในทางปฏิบตัิจะมีอ านาจแฝงอยู่พอสมควรหากนายกเทศมนตรีและสมาชิก
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สภาเทศบาลได้รับเลือกตัง้มาจากกลุม่เดียวกนั แตห่ากทัง้สองฝ่ายมีท่ีมาจากคนละกลุม่ก็จะสง่ผล

ให้เกิดกระบวนการในการติดตามการสะท้อนความต้องการของประชาชนมากขึน้ (ยทุธพร อิสรชยั, 

2549) ดงันัน้ หากจะมีฝ่ายสภาเป็นองค์ประกอบในโครงสร้างของเทศบาล ก็ควรท่ีจะเพิ่มความ

เข้มแข็งของสภาโดยการท าให้ฝ่ายสภาสามารถมีอ านาจในการตรวจสอบได้อย่างแท้จริง เช่น 

อาจจะมีกฏหมายท่ีให้อ านาจสภาในการตรวจสอบมากยิ่งขึน้ และท่ีส าคญัควรจะมีกฏหมายระบุ

อย่างชดัเจนว่าฝ่ายสภาต้องไม่เป็นฝ่ายเดียวกบัฝ่ายบริหารไม่ว่าจะทางนิตินยัหรือพฤตินยั เพื่อให้

กลไกการถ่วงดลุอ านาจสามารถท างานได้อยา่งเต็มท่ี   

 

5.3  ข้อเสนอแนะ 

 5.3.1 ข้อเสนอแนะในการวิจัย 
1) ควรท าการวิจยัศกึษากระบวนการตรวจสอบถ่วงดลุฝ่ายบริหารและการก ากบัดแูลโดย

องค์กรภายนอกต่างๆร่วมด้วย เช่น คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
(ปปช.) คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน (ค.ต.ง.) เป็นต้น 

2) ควรท าการวิจยัศกึษาความร่วมมือในการตรวจสอบถ่วงดลุองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน
ระหวา่งภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชน 

 
5.3.2 ข้อเสนอแนะเชิงปฏบิัต ิ
การตรวจสอบและถ่วงดลุอ านาจฝ่ายบริหารจะเกิดผลส าเร็จได้นัน้ ควรมีการตรวจสอบ

ถ่วงดุลท่ีเข้มแข็งในทุกๆด้าน ทัง้การตรวจสอบภายใน และการตรวจสอบภายนอก และให้
ความส าคญัในเร่ืองตา่งๆ ดงันี ้เช่น 

1) การส่งเสริมให้สมาชิกสภาฯ มีความรู้ ความเข้าใจเก่ียวกบับทบาท อ านาจหน้าท่ีของ
ตนเองในฐานะสมาชิกสภาเทศบาล จากการศึกษาพบว่า สมาชิกสภาหลายท่านยงัไม่ทราบว่า
สามารถท าอะไรได้บ้าง ท่ีผ่านมาสมาชิกสภาฯ ท าหน้าท่ีเพียงเป็นตวัแทนประชาชน และดแูลเร่ือง
ความต้องการของประชาชนเป็นส่วนใหญ่ ซึ่งตามหลกัการแล้ว สมาชิกสภาฯ จะต้องมีการท า
ความเข้าใจในอีกหลายด้าน เช่น ความรู้ความเข้าใจเก่ียวกับการตราข้บัญญัติต่างๆ ซึ่งจาก
การศึกษาท่ีพบส่วนใหญ่จะเป็นฝ่ายบริหารท่ีเสนอข้อบญัญัติต่างๆ และโดยเพาะควรมีความรู้
ความเข้าใจในเร่ืองการตรวจสอบถ่วงดลุอ านาจฝ่ายบริหาร ซึง่จากผลการศกึษษพบว่า สมาชิกไม่
คอ่ยจะให้ความส าคญักบัการตรวจสอบถ่วงดลุ การตัง้กระทู้ถามฝ่ายบริหารเก่ียวกบังานในหน้าท่ี
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ของฝ่ายบริหาร และไม่มีความรู้ความเข้าใจในขัน้ตอน กระบวนการตรวจสอบถ่วงดลุ ซึง่ในเร่ืองนี ้
สถาบันพัฒนาบุคลการท้องถ่ินควรเร่งด าเนินการให้สมาชิกสภาฯ มีความรู้ในด้านนีใ้ห้มากๆ 
เพราะจากการศึกษา สมาชิกสภาฯ ส่วนใหญ่จะอาศยัเพียงประสบการณ์ในการท างานเท่านัน้  
และสมาชิกสภาฯ หลายท่านไม่ได้ส าเร็จการศึกษาในระดบัสงู เน่ืองจากในพระราชบญัญัติการ
เลือกตัง้สมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ิน พ.ศ. 2545 ไม่ได้ก าหนดคณุสมบตัิด้านการศกึษา
ของผู้สมคัร 

2) ควรมีกฎหมายท่ีระบอุย่างชดัเจนว่าไม่ให้สมาชิกสภาฯ อยู่ฝ่ายเดียวกบัฝ่ายบริหารทัง้
ในทางนิตินยัและพฤตินยั เน่ืองจากการท่ีสภาอยู่ฝ่ายเดียวกับฝ่ายบริหารท าให้ประสิทธิภาพใน
การตรวจสอบถ่วงดลุฝ่ายบริหารลดลง และอาจก่อให้เกิดการเอือ้ผลประโยชน์ให้ฝ่ายบริหารได้ 

3) ควรมีกฎหมายท่ีให้อ านาจสภาในการตรวจสอบมากยิ่งขึน้ รวมถึงให้ความส าคญักับ
เสียงสว่นน้อยในสภาเพื่อลดปัญหาสมาชิกสภาฯ เสียงสว่นน้อยไม่กล้าแสดงความคดิเห็นในสภา 

4) สร้างจิตส านกึแก่สมาชิกสภาฯ และข้าราชการท้องถ่ินให้ท างานด้วยความสจุริต ซื่อตรง 
โปร่งใส โดยอาจจะมีการจดัอบรมด้านคณุธรรม จริยธรรม หรือน าหลกัการทางศาสนามาเพื่อช่วย
กลอ่มเกลาจิตใจ เพื่อให้ข้าราขการท้องถ่ินอทุิศตนเพื่อท้องถ่ินจริงๆ 

5) ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน ร่วมมือร่วมใจ ดแูลเอาใจใส่ในท้องถ่ิน 
ไม่ปลอ่ยให้เทศบาลต้องตกเป็นเคร่ืองมือท ามาหากินของบคุคลใดบคุคลหนึง่หรือกลุม่ใดกลุม่หนึง่ 

6) ควรมีการตรวจสอบอยา่งเคร่งครัดจากองค์กรภายนอก เช่น คณะกรรมการปอ้งกนัและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ปปช.) คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน (ค.ต.ง.) เป็นต้น  หรือ
อาจจะตัง้องค์กรขีน้มาเพิ่มเติม เป็นองค์กรภายนอกส าหรับตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
โดยเฉพาะ เน่ืองจากเป็นองค์กรจากภายนอกจงึอาจจะช่วยลดปัญหาการท่ีฝ่ายตรวจสอบ(สมาชิก
สภาฯ) อยู่ฝ่ายเดียวกบัฝ่ายบริหารได้ และอาจจะให้ฝ่ายค้านซึ่งเป็นเสียงส่วนน้อยท่ีไม่กล้าแสดง
ความคดิเห็นในสภาเป็นผู้สง่ข้อมลูให้กบัองค์กรภายนอก เพื่อแก้ปัญหาเสียงสว่นน้อยไม่กล้าแสดง
ความคดิเห็นในสภาได้ 
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จากข้อเสนอแนะดงักลา่วสามารถสรุปได้ ดงันี ้
 

 
 

 

 

 

ภาพที่ 5.2  สรุปข้อเสนอแนะ 

 

• ดแูล เอาใจใส ่การท างาน
ของเทศบาล

• ให้อ านาจสภาฯ มากขึน้

• ไมใ่ห้สภาอยูฝ่่ายเดียวกบั
ฝ่ายบริหาร

• องค์กรภายนอกตรวจสอบ
เคร่งครัด

• ตัง้องค์กรภายนอก
ตรวจสอบท้องถ่ิน
โดยเฉพาะ

• เพิ่มความรู้ให้สมาชิกสภา
เทศบาล

• สร้างจิตส านึกให้ข้าราชการ
ท้องถ่ิน การ

ตรวจสอบ
ภายใน

การ
ตรวจสอบ
ภายนอก

ประชาชน
ร่วมมือ

กฏหมาย
เข้มแข็ง

การตรวจสอบถ่วงดุลที่มีประสิทธิภาพ 
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แบบสัมภาษณ์ 
เร่ือง กลไกการถ่วงดุลอ านาจตามโครงสร้างของเทศบาล 

 
ช่ือ-สกลุผู้สมัภาษณ์  นางสาวปรางศรี  ทิพย์รักษา  วนั เดือน ปี ท่ีสมัภาษณ์ ................................ 
เวลา..............................................สถานท่ี.............................................................................. 
สถานภาพทัว่ไปของผู้ถกูสมัภาษณ์ 
ช่ือ-สกลุผู้ถกูสมัภาษณ์............................................................................................................ 
เพศ............................อาย.ุ....................ปี ต าแหน่ง................................................................. 
 
 

โครงสร้างค าถามส าหรับสัมภาษณ์ฝ่ายบริหารในเทศบาล 
 
1. ข้อมลูทัว่ไปเก่ียวกบัเทศบาลของท่านเป็นอยา่งไร 
2. การแบง่แยกหน้าท่ีระหวา่งฝ่ายบริหารกบัฝ่ายสภาเทศบาลมีความชดัเจนมากน้อยเพียงไร 
3. การประสานงานร่วมกบัฝ่ายสภาเทศบาลด าเนินการในรูปแบบใด 
4. เทคนิคในการบริหารงานในเทศบาลเป็นอยา่งไร  
5. บรรยากาศโดยรวมในการประชมุสภาเป็นอยา่งไร มีการแสดงออกทางความคดิของสมาชิกสภา
หรือไม่ อยา่งไร 
6. การเขียนโครงการเพื่อเสนอสภามีความยาก/งา่ยในการผา่นสภาอยา่งไร 
7. การให้ความร่วมมือในการปฎิบตัิงานของฝ่ายสภาเทศบาลท าอยา่งไร 
8. การมีสว่นร่วมของประชาชนในเทศบาลมีมากน้อยเพียงไร ในลกัษณะใดบ้าง 
9. ท่านคดิวา่แนวทางท่ีจะสง่เสริมการมีสว่นร่วมของประชาชนท าได้อยา่งไรบ้าง 
10. ข้อคิดเห็นเพิ่มเตมิ 
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เพศ............................อาย.ุ....................ปี ต าแหน่ง................................................................. 
 
 

โครงสร้างค าถามส าหรับสัมภาษณ์ข้าราชการในเทศบาล 
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4. การถ่วงดลุอ านาจโดยภาคประชาชนเป็นอยา่งไร 
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6. การบริหารงานของฝ่ายบริหารเป็นอยา่งไร 
7. บรรยากาศโดยรวมในการประชมุสภาเป็นอยา่งไร/การแสดงออกทางความคิดของสมาชิกสภา
มากน้อยเพียงไร 
8. การเขียนโครงการเพื่อเสนอสภามีความยาก/งา่ยในการผา่นสภาอยา่งไร 
9. การสง่เสริมการมีสว่นร่วมของประชาชนมีวธีิใดบ้าง 
10. ปัญหาในการตรวจสอบถ่วงดลุมีอะไรบ้าง 
11. ข้อคิดเห็นเพิ่มเตมิ 
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แบบสัมภาษณ์ 
เร่ือง กลไกการถ่วงดุลอ านาจตามโครงสร้างของเทศบาล 

 
ช่ือ-สกลุผู้สมัภาษณ์  นางสาวปรางศรี  ทิพย์รักษา  วนั เดือน ปี ท่ีสมัภาษณ์ ................................ 
เวลา..............................................สถานท่ี.............................................................................. 
สถานภาพทัว่ไปของผู้ถกูสมัภาษณ์ 
ช่ือ-สกลุผู้ถกูสมัภาษณ์............................................................................................................ 
เพศ............................อาย.ุ....................ปี ต าแหน่ง................................................................. 
 
 

โครงสร้างค าถามส าหรับสัมภาษณ์ฝ่ายนิตบิัญญัตใินเทศบาล 
 

1. กลไกการตรวจสอบถ่วงดลุอ านาจฝ่ายบริหารเป็นอยา่งไร 
2. ภาพรวมในสภา/การย่ืนญตัิไม่ไว้วางใจฝ่ายบริหารเป็นอยา่งไร 
3. ความเข้มข้นในการถ่วงดลุอ านาจฝ่ายบริหารในสภาเป็นอยา่งไร 
4. การประสานงานร่วมกบัฝ่ายสภาและฝ่ายบริหารเป็นอยา่งไร 
5. การบริหารงานของฝ่ายบริหารเป็นอยา่งไร 
6. บรรยากาศโดยรวมในการประชมุสภา/การแสดงออกทางความคดิของสมาชิกสภาเป็นอยา่งไร 
7. การเขียนโครงการเพื่อเสนอสภามีความยาก/งา่ยในการผา่นสภาอยา่งไร 
8. การมีสว่นร่วมของประชาชนในเทศบาลอยา่งไรบ้าง 
9. การลงพืน้ท่ีพบปะประชาชนบอ่ยครัง้เพียงไร 
10. ปัญหาในการตรวจสอบถ่วงดลุเป็นอยา่งไร 
11. ข้อคิดเห็นเพิ่มเตมิ  
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แบบสัมภาษณ์ 
เร่ือง กลไกการถ่วงดุลอ านาจตามโครงสร้างของเทศบาล 

 
ช่ือ-สกลุผู้สมัภาษณ์  นางสาวปรางศรี  ทิพย์รักษา  วนั เดือน ปี ท่ีสมัภาษณ์ ................................ 
เวลา..............................................สถานท่ี.............................................................................. 
สถานภาพทัว่ไปของผู้ถกูสมัภาษณ์ 
ช่ือ-สกลุผู้ถกูสมัภาษณ์............................................................................................................ 
เพศ............................อาย.ุ....................ปี อาชีพ..................................................................... 
ต าแหน่ง................................................................................................................................. 
 
 

โครงสร้างค าถามส าหรับสัมภาษณ์ประชาชนในเทศบาล 

 
1. การมีสว่นร่วมของประชาชนในชมุชนเป็นอยา่งไร 
2. ประชาชนมีการเข้าร่วมกิจกรรมท่ีเทศบาลเป็นผู้ด าเนินการมากน้อยเพียงไร 
3. การมีสว่นร่วมในการท าแผนพฒันาชมุชนอยา่งไรบ้าง 
4. ความเข้าในเร่ืองการถ่วงดลุอ านาจตามโครงสร้างของเทศบาลเป็นอยา่งไร 
5. หลกัการหรือวิธีการในการเลือกสมาชิกสภาเทศบาลเป็นอยา่งไร 
6. ปัญหาท่ีพบจากการบริหารงานของเทศบาลเป็นอยา่งไร 
7. การด าเนินการโครงการของนายกฯ ตามท่ีได้มีการหาเสียงเป็นอยา่งไร 
8. การได้รับความช่วยเหลือจากเทศบาลเป็นอยา่งไร 
9. ภาพรวมในการปฎิบตัิงานของเทศบาลเป็นอยา่งไร 
10. ข้อคิดเห็นเพิ่มเตมิ 
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