
บทที่ ๓ 

แนวความคดิการบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 

ในบทน้ี ผูวิจัยไดศึกษาความรูเบื้องตนเกี่ยวกับแนวความคิดการบริหารองคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน โดยมีกรอบในการศึกษา ตามหัวขอดังตอไปน้ี 

๓.๑ แนวคิดและทฤษฏีที่เกี่ยวของกับการบริหาร  

๓.๒ ความเปนมา ความหมาย ของการปกครองทองถ่ิน 

๓.๓ หลักการและแนวความคิดทฤษฎีของการปกครองทองถ่ิน 

๓.๔ องคประกอบและประเภทขององคกรปกครองทองถ่ิน 

 

๓.๑ แนวคิดและทฤษฏีที่เกี่ยวของกับการบริหาร 

๓.๑.๑ ความหมายของการบริหาร 

      คําวา “บริหาร” มาจากคําวา Administration มีความหมายเหมือนกับคําวา Management 

ฉะน้ัน จึงมีการใชทั้งสองคําน้ีในลักษณะเดียวกัน แตคําวา Management มักจะใชในการบริหารองคการ

หรือหนวยงานที่มุงในดานผลกําไร แตการบริหารงานในวงการศึกษาหรือการบริหารงานโครงการสุขภาพใน

สถานศึกษาน้ันมิไดมุงหวังผลกําไรหรือขาดทุนจึงใชคําวา Administration จึงจะเหมาะสมที่สุด การบริหาร 

(Administration) เปนเรื่องที่มีความสําคัญอยางย่ิงตอการดําเนินงานขององคการ เพราะเปนเครื่องมอืสาํคัญ

ที่จะช้ีใหเห็นความสําคัญอยางย่ิงตอการดําเนินงานองคการ เพราะเปนเครื่องมือสําคัญที่จะช้ีใหเห็น

ความสําเร็จ หรือความลมเหลว ความมีประสิทธิภาพหรือความไรประสิทธิภาพของหนวยงาน การบรหิารเปน

เครื่องบงช้ีใหทราบถึงความเจริญกาวหนาของสังคม ความกาวหนาของวิทยาการตางๆ การบริหารงานที่

สําคัญจะนําไปสูความกาวหนา การบริหารเปนลักษณะการทํางานรวมกันของกลุมบุคคล ในองคการซึ่งมีการ

วินิจฉัยสั่งการ นักบริหารจะตองคํานึงถึงปจจัยสิ่งแวดลอมตางๆ การวินิจฉัยสั่งการเปนเครื่องแสดงใหทราบ

ถึงความสามารถของนักบริหาร และความเจริญเติบโตของ การบริหารชีวิตประจําวันของมนุษยไมวาใน

ครอบครัวหรือองคการใด ยอมเกี่ยวของกับการบริการอยูเสมอ ดังน้ัน การบริหารจึงเปนเรื่องที่นาสนใจและ

จําเปนตอการที่จะดํารงชีวิต ของมนุษยในสังคม มีนักบริหาร นักวิชาการ และนักการศึกษามากมายหลาย

ทานไดใหความหมายของการบริหารไวหลายทัศนะ ซึ่งพอสรุปไดดังน้ี 

พระธรรมโกศาจารย (ประยูร ธมฺมจิตฺโต) ไดกลาววา  “การบริหาร หมายถึง การทํางานให

สําเร็จโดยอาศัยผูอื่น (Getting things done through other people) เมื่อวาตามคํานิยามน้ี การบริหารใน

พระพุทธศาสนาเริ่มมีข้ึนเปนรูปธรรมสองเดือนนับจากวันที่พระพุทธเจาตรัสรู น้ันคือในวันอาสาฬบูชาเมื่อ



๔๕ 

พระพุทธเจาทรงแสดงพระธรรมเทศนาเปนครั้งแรกแกปญจวัคคีย ซึ่งทําใหเกิดพระสังฆรัตนะข้ึน เมื่อมี

พระสังฆรัตนะเปนสมาชิกใหมเกิดข้ึนในพระพุทธศาสนาอยางน้ี พระพุทธเจาก็ตองบริหารคณะสงฆ”๑ 

ประถม แสงสวาง ไดใหความหมายการบริหารวา  “เปนศาสตรเพราะมีทฤษฎีและหลักการ

มากมายในการบริหารที่นํามาทดลองไดพิสูจนไดวาเปนจริงการนําไปใชใหไดผลหรือไมน้ันเปนศิลป คือ

ผูนําไปใชตองมีศิลปะการบริหารยังอาจหมายถึงการวางแผน (Planning) การดําเนินงานตามแผน 

(Execution) ซึ่งประกอบดวยการแบงงาน (Sharing) การรวมมือ (Participating) การประสานงานกัน 

(Coordination) และการประมวลผล (Evaluation)”๒ 

นพพงษ บุญจิตราดุลย ใหความหมายวา  “การบริหาร หมายถึง กิจกรรมตางๆ ที่บุคคลต้ังแต

สองคนข้ึนไป รวมมือกันดําเนินการเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคอยางไดอยางหน่ึงที่บุคคลรวมกันกําหนดข้ึน 

โดยใชกระบวนการอยางมีระเบียบและใชทรัพยากรชนิดตางๆ อยางเหมาะสม๓” 

ไพบูลย ชางเรียน ใหความหมายวา  “การบริหาร หมายถึง กระบวนการนําทรัพยากรทางการ

บริหารทั้งทางวัตถุและคนมาดําเนินการเพื่อบรรลุวัตถุประสงคที่กําหนดไวอยางมีประสิทธิภาพและ

ประสิทธิภาพและประสิทธิผล”๔ 

ติน ปรัชญพฤทธ์ิ ใหความหมายวา  “การบริหารในลักษณะที่เปนกระบวนการโดยหมายถึง

กระบวนการนําเอาการตัดสินใจ และนโยบายไปปฏิบัติ สวนการบริหารรัฐกิจหมายถึงเกี่ยวของกับการนําเอา

นโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ”๕ 

บุญทัน ดอกไธสง ใหความหมายวา  “การบริหาร คือการจัดการทรัพยากรที่มีอยูใหมี

ประสิทธิภาพมากที่สุดเพื่อตอบสนองความตองการของบุคคล องคการ หรือประเทศ และการจัดการเพื่อผล

กําไรของทุนคนในองคการ”๖ 

จันทรานี สงวนนาม ใหความหมายวา  “การบริหารเปนทั้งศาสตรและศิลป เปนสาขาวิชาที่มี

การจัดระเบียบอยางมีระบบคือมีหลักการ กฎเกณฑและทฤษฎีที่พึงเช่ือถือไดอันเกิดจากการคนควาเชิง

                                                             
๑ พระธรรมโกศาจารย (ประยูร ธมมฺจิตฺโต), พุทธวิธีการบริหาร, พิมพครั้งที่๔, (กรุงเทพมหานคร :      

โรงพิมพมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย, ๒๕๔๙), หนา๓. 
๒ ประถม แสงสวาง, การบริหารการศึกษาเบื้องตน (Introduction to Educational 

Administration), (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพประยูรวงศ, ๒๕๒๕), หนา๑๕. 
๓ นพพงษ บุญจิตราดุล, หลักการบริหารการศึกษาทั่วไป, (กรุงเทพมหานคร : ภาควิชาการบริหาร   

การศึกษาจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, ๒๕๒๓), หนา๑๓. 
๔ ไพบูลย ชางเรียน, วัฒนธรรมการบริหาร, (กรุงเทพมหานคร : อักษรเจริญทัศน, ๒๔๓๒), หนา ๑๗. 
๕ ติน ปรัชญพฤทธ์ิ, ศัพทรัฐประศาสนศาสตร, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพจุฬาลงกรณ               

มหาวิทยาลัย, ๒๕๓๕), หนา ๘. 
๖ บุญทัน ดอกไธสง, การจัดองคการ, พิมพครั้งที่ ๔, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพมหาจุฬาลงกรณ  

ราชวิทยาลัย, ๒๕๓๗), หนา ๑. 



๔๖ 

วิทยาศาสตร เพื่อประโยชนในการบริหารงานโดยลักษณะเชนน้ี การบริหารจึงเปนศาสตร (Science) ซึ่งเปน

ศาสตรทางสังคมที่อยูกลุมเดียวกับวิชาจิตวิทยาสังคมวิทยาและรัฐศาสตร แตถาพิจารณาการบริหารใน

ลักษณะของการปฏิบัติที่ตองอาศัยความรูความสามารถประสบการณและทักษะของผูบริหารแตละคนที่จะ

ทํางานใหบรรลุเปาหมาย ซึ่งเปนการประยุกตเอาความรูหลักการและทฤษฎีไปปรับใชในการปฏิบัติงาน

เพื่อใหเหมาะสมกับสถานการณและสิ่งแวดลอมแลวการบริหารก็จะมีลักษณะเปนศิลป (Arts)”๗ 

ประทาน คงฤทธิศึกษากร ใหความหมายวา  “การบริหารคือการทํางานใหบรรลุวัตถุประสงค

ขององคการโดยมีหลักการดังน้ี 

๑) ตองมีองคการ (Organization) และองคการน้ันตองมีการกําหนดวัตถุประสงค (Objective) 

อันแนชัด 

๒) ตองมีคนทํางานรวมกันคนเปนสวนสําคัญในการบริหารหรือการทํางาน 

๓) ตองมีทรัพยากรในการบริหารซึ่งนอกจากคน (Man) แลวจะตองมีทรัพยากรอื่นๆ ที่

สําคัญไดแกเงิน (Money) วัสดุ (Material) ในการทํางาน 

๔) ตองมีการจัดการในการบริหารหรือการทํางานเพื่อใหการทํางานเปนไปโดยราบรื่นและ

บรรลุวัตถุประสงค”๘ 

บรรจบ เนียมมณี ใหความหมายวา  “การบริหารคือกิจกรรมตาง  ๆที่บุคคลต้ังแตสองคนข้ึนไป

มาทํางานรวมมือกันดําเนินการใหบรรลุเปาหมายอยางใดอยางหน่ึงหรือหลาย  ๆอยางรวมกัน โดยประกอบไป

ดวยสวนตางๆ ดังน้ี 

๑) บุคคลต้ังแต ๒ คนข้ึนไป 

๒) ตองมีการกระทําอยางใดอยางหน่ึงรวมกัน 

๓) ตองมีเปาหมายหรือวัตถุประสงคในการกระทํารวมกันเดนชัด 

๔) วัตถุประสงคน้ัน  ๆตองตรงกันในหมูบุคคลผูรวมกระทําการ๙ 

สรุปวา การบริหารมีทั้งศาสตรและศิลปของบุคคลต้ังแต ๒ คนข้ึนไป รวมมือกันดําเนิน

กิจกรรม หรืองานใหบรรลุตามวัตถุประสงคที่ไดวางไวรวมกัน โดยอาศัยกระบวนการ และทรัพยากรทางการ

บริหารเปนปจจัยในการดําเนินงาน เพื่อใหเกิดประโยชนสูงสดุรวมกัน 

 

                                                             
๗ จันทรานี สงวนนาม, เอกสารประกอบการสอนบรรยายหลักสูตรผูบริหารสถานศึกษาระดับสูง, 

(ม.ป.ท, ๒๕๓๖), หนา ๔. 
๘ บรรจบ เนียมมณี, หลักการบริหาร, (กรุงเทพมหานคร : คณะสังคมศาสตร มหาวิทยาลัย                

ศรีนครินทรวิโรฒ, ๒๕๒๓), หนา ๒๖๑. 
๙ ประทาน คงฤทธิศึกษากร, สุขาภิบาลในฐานะปกครองตนเอง, (กรุงเทพมหานคร :                      

คณะรัฐประศาสนศาสตร สถาบันบัณฑิตบริหารศาสตร, ๒๕๓๙), หนา ๑๗๖. 



๔๗ 

๓.๑.๒ ทฤษฎีการบริหาร 

ทฤษฎีการบริหารมีนักวิชาการหลายทานไดนําเสนอไวดังน้ี 

เทเลอร เฟรดเดอริก(Frederick W Taylor) บิดาแหงการบริหารที่มีหลักเกณฑไดพัฒนาการ

บริหารที่มีหลักเกณฑซึ่งมีพื้นฐานอยูในหลักการ (Principles) ที่สําคัญ ๔ ประการ คือ 

๑) ตองมีการคิดคนและกําหนดวิธีที่ดีที่สุด (One Best Way) สําหรับงานแตละอยาง คือ

ตองมีการกําหนดวิธีการทํางานที่ดีที่สุดที่ชวยใหสามารถทํางานเสร็จลุลวงไปดวยดีตามวัตถุประสงค 

มาตรฐานของงานจะตองมีการจัดวางเอาไว โดยมีหลักเกณฑที่ไดพิสูจนมาแลววาเปนวิธีที่ดีที่สุดจริงและใน

เวลาเดียวกันการจายผลตอบแทนแบบจูงใจตางๆก็จายใหตามผลผลิตทั้งหมด 

๒) ตองมีคัดเลือกและพัฒนาคนงานโดยตระหนักถึงความสําคัญและคุณคาของการรูจักงาน

ใหเหมาะสมสอดคลองกับคนงานนอกจากน้ีตองมีการอบรมคนงานใหรูจักวิธีการทํางานที่ถูกวิธีดวย และในการ

คัดเลือกคนงานจะตองมีการพิจารณาเปนพิเศษที่จะใหไดคนที่มีคุณสมบัติที่ดีที่สุดตรงตามงานที่จะใหทํา 

๓) ดวยวิธีการพิจารณาอยางรอบคอบเกี่ยวกับวิธีการทํางานควบคูกับการพิจารณา คนงาน

น้ีคนงานจะไมคัดคานตอวิธีทํางานใหมที่ไดกําหนดข้ึน เพราะโดยหลักเหตุผลคนงานทุกคนจะเห็นจริงถึง

โอกาสที่เขาจะไดรับรายไดสูงข้ึนจากการทํางานถูกวิธีที่จะชวยใหไดผลิตผลสูงข้ึน 

๔) การประสานรวมมือกันอยางใกลชิดระหวางผูบริหารและคนงานฝายบริหารควรจะได

ประสานอยางใกลชิดเปนประจํากับคนงานที่เปนผูปฏิบัติงาน แตตองไมใชโดยการลงมือปฏิบัติงานที่ควรจะ

เปนงานของคนงานเทาน้ัน 

จากหลักการดังกลาวพบวาวิธีการตางๆ ลวนแต เปนวิธีการที่มีหลักเกณฑตามหลัก

วิทยาศาสตรทําใหเกิดทฤษฎีการบริหารข้ึนมา และไดเสนอแนะวา ผูบริหารตองมีบทบาทเปนจุดกลางของ

ปญหาและความสําเร็จของกลุมที่จะตองรับผิดชอบนําเอาเรื่องที่เกี่ยวของกับประสิทธิภาพของกลุมมาคิด

วิเคราะหและปรับปรุงหาทางออกใหไดเปนผลดีที่สุดสําหรับกลุมใหดีข้ึนและมากข้ึนเรื่อยๆ๑๐ 

ลูเธอร กูลิค (Luther Gulick) ไดเสนอหลักการบริหารระบบราชการที่เรียกวา POSDCoRB 

Model มีดังน้ี 

๑) P=Planning (การวางแผน) เปนการคาดคะเนเหตุการณการตางๆ ที่จะเกิดข้ึนในอนาคต

ซึ่งตองคํานึงถึงทรัพยากรภายในองคการและสภาพแวดลอมภายนอกเพื่อใหแผนที่กําหนดข้ึนมคีวามรอบคอบ

และสามารถนําไปปฏิบัติได 

๒) O=Organizing (การจัดองคการ) เปนการจัดองคการที่เปนสวนราชการ โดยจัดแบงตาม

ความชํานาญเฉพาะอยางออกเปนกรม ฝาย แผนกจะพิจารณาปริมาณงานคุณภาพงานขนาดของการควบคุม 

พิจารณาแบงสายงานหลัก สายงานที่ปรึกษาโดยคํานึงถึงอํานาจหนาที่และความรับผิดชอบควบคูกันไป 

                                                             
๑๐ ธงชัย สันติวงษ, องคการและการบริหาร, พิมพครั้งที่ ๑๑, (กรุงเทพมหานคร : ไทยวัฒนาพานิช, 

๒๕๔๓), หนา ๔๗- ๔๘. 



๔๘ 

๓) S=Staffing (การจัดบุคคลเขาทํางาน) เปนการคัดเลือกบุคคลใหเขามาดํารงตําแหนงภายใน

องคการโดยพิจารณาจากบุคคลที่มีความรูความสามารถที่เหมาะสมใหไดในปริมาณที่เพียงพอจะทําใหงานสําเร็จ 

๔) D=Directing (การสั่งการหรืออํานวยการ) เปนการกํากับดูแลสั่งงานผูใตบังคับบัญชา

โดยอาศัยลักษณะความเปนผูนําการจูงใจศิลปะการปกครองคนและการสรางมนุษยสัมพันธของ

ผูใตบังคับบญัชา 

๕) Co=Coordinating (การประสานงาน) เปนการเช่ือมความสัมพันธที่ดีกับบุคคลที่มีสวน

เกี่ยวของกับการปฏิบัติงานทุกฝายทั้งในระดับสูงกวา ตํ่ากวา และการสรางมนุษยสัมพันธกับผูบังคับบัญชา 

๖) R=Reporting (การรายงานผลการปฏิบัติงาน) เปนการนําเสนอผลสัมฤทธ์ิของการ

ปฏิบัติงานจากผูใตบังคับบัญชา หรือผูบริหารระดับตาง  ๆโดยมีการติดตอสื่อสารแบบเปนลายลักษณอักษร 

๗) B=Budgeting (การงบประมาณ) เปนเครื่องมือที่นํามาใชในการควบคุมการปฏิบัติงาน

โดยใชวงจรงบประมาณซึ่งมีข้ันตอนดังน้ี การเตรียมขออนุมัติงบประมาณการเสนอใหผูบงัคับบัญชาใหความ

เห็นชอบ การดําเนินงานตามงบประมาณ การตรวจสอบการใชจายงบประมาณตามแผนที่เสนอขอไว๑๑ 

เฮนร ีฟาโยล ( Henri Fayol) ไดเสนอทฤษฎีการบริหาร โดยมีความเช่ือวาเปนไปไดทีจ่ะหาทาง

ศึกษาถึงศาสตรที่เกี่ยวกับการบริหาร (Administrative) ซึ่งสามารถใชไดกับการบริหารทุกชนิด ไมวาจะเปน

การบริหารอุตสาหกรรมหรืองานรัฐบาล โดยมีสาระสําคัญเกี่ยวกับการบริหาร (Management Functions) 

ซึ่งประกอบดวยหนาที่ทางการบริหาร ๕ ประการคือ 

๑) การวางแผน (Planning) หมายถึงภาระหนาที่ของผูบริหารที่จะตองทําการคาดการณ

ลวงหนาถึงเหตุการณตางๆ ที่จะมีผลกระทบตอธุรกิจ และกําหนดข้ึนเปนแผนปฏิบัติงาน หรือวิถีทางที่จะ

ปฏิบัติเอาไวเพื่อเปนแนวทางของการทํางานในอนาคต 

๒) การจัดองคการ (Organizing) หมายถึง ภาระหนาที่ที่ผูบริหารจําตองจัดใหมีโครงของ

งานตางๆ และอํานาจหนาที ่ทั้งน้ีเพื่อใหเครื่องจกัรสิ่งของและตัวคนอยูในสวนประกอบที่เหมาะสมในอนัทีจ่ะ

ชวยใหงานขององคการบรรลุผลสําเร็จได 

๓) การบังคับบัญชาสั่งการ (Commanding) หมายถึงหนาที่ในการสั่งการงานตางๆ ของผู

อยูใตบังคับบัญชา ซึ่งจะกระทําใหผลสําเร็จดวยดี โดยที่ผูบริหารจะตองกระทําตนเปนตัวอยางที่ดี จะตอง

เขาใจคนงานของตนจะตองเขาใจถึงขอตกลงในการทํางานของคนงานและองคการที่มีอยู รวมถึงจะตองมีการ

ติดตอสื่อสารกับผูใตบังคับบัญชาอยางใกลชิดทั้งข้ึนและลอง นอกจากน้ียังตองทําการประเมินโครงสรางของ

องคการและผูอยูใตบังคับบัญชาของตนเปนประจําอีกดวย หากโครงสรางขององคการที่เปนอยูไมเหมาะสมก็

จําเปนตองปรับปรุง เชนเดียวกันถาผูอยูใตบังคับบัญชาคนใดหยอนประสิทธิภาพ การไลออกเพื่อปรับปรุง

กําลังคนที่มีอยูใหเหมาะสมย่ิงข้ึนก็เปนสิ่งจําเปนตองทํา 

                                                             
๑๑ ศิริวรรณ เสรีรัตน, ทฤษฎีองคการ : ฉบับมาตรฐาน, (กรุงเทพมหานคร : ธรรมสาร, ๒๕๔๕), 

หนา ๘๖. 



๔๙ 

๔) การประสานงาน (Coordinating) หมายถึงภาระหนาที่จะตองเช่ือมโยงงานของทกุคนให

เขากันไดและกํากับใหไปสูจุดมุงหมายเดียวกัน 

๕) การควบคุม (Controlling) หมายถึงภาระหนาที่ในการที่จะตองกํากับใหสามารถประกนั

ไดวากิจกรรมตางๆ ที่ทําไปน้ันสามารถเขากันไดกับแผนที่ไดวางไวแลว๑๒ 

เฮนรี ฟาโยล ( Henri Fayol) ไดกําหนดหลักการในการจัดการข้ึน ๑๔ ประการเปน

สวนประกอบสําคัญในการเพิ่มประสิทธิภาพของกระบวนการบริหารจัดการดังน้ี๑๓ 

๑) การแบงงานกันทํา (Division of Labor) ฟาโยล ไดเสนอวาคนงานควรจะไดรับการ

มอบหมายหนาที่ใหปฏิบัติมากข้ึนหรือไดรับการกระตุนใหมีความรับผิดชอบในผลลัพธของงานมากข้ึนซึ่ง

หลักการน้ีจะสามารถนําไปประยุกตใชในองคการยุคปจจุบันได 

๒) อํานาจหนาที่และความรับผิดชอบ (Authority and Responsibility) แวปเบอรและฟา

โยล ไดใหความสําคัญของอํานาจหนาที่และความรับผิดชอบอํานาจหนาที่แบบเปนทางการของแวปเบอร จะ

ไดมาจากตําแหนงหนาที่ของผูบริหารในสายการบังคับบัญชา สวนอํานาจหนาที่แบบไมเปนทางการจะไดรับ

จากความชํานาญงานของบุคคล (Expertise) ความรูทางดานเทคนิค (Technical Knowledge) ความมีคุณคา

ทางศีลธรรม (Moral Worth) และความสามารถในการนํา (Leading) และสรางความผูกพันกับ

ผูใตบังคับบัญชาตลอดจนเนนวาอํานาจหนาที่และความรับผิดชอบควรอยูคูกัน 

๓) การมีผูบังคับบัญชาคนเดียว (Unity of Command) ฟาโยล กลาววาคําสั่งสองคําสั่ง 

(Dual Command) อาจกอใหเกิดปญหาในการทํางาน เชนการรายงานจะมีความเกี่ยวของ ในเมื่อผูควบคุม

สองคนไดใหคําสั่งกบัผูใตบังคับบัญชาเพียงคนเดียวทําใหเกิดการสับสนในบางสถานการณคําสั่งสองคําสั่งน้ี 

ทําใหเกิดความยุงยากแกผูบังคับบัญชาและทําใหเกิดการสับสนในลําดับข้ันของอํานาจหนาที่แบบเปน

ทางการ (Formal Hierarchy of Authority) การประเมินอํานาจหนาที่และความรับผิดชอบของผูบริหารใน

ระบบผูบังคับบัญชาสองคนจะเปนการยากและผูบริหารจะไมสนใจในความรูสึกของผูใตบังคับบัญชา มักจะ

โกรธและอาจไมใหความรวมมือในอนาคตถาผูใตบังคับบัญชาไมเช่ือฟง 

๔) สายการบังคับบัญชาตามอํานาจหนาที ่(Line of Authority) เปนสายการบังคับบัญชา

จากผูบริหารในระดับบนสูผูปฏิบัติงานในระดับลางขององคการ ความสัมพันธของการจํากดัความยาวของสาย

การบังคับบัญชาโดยการควบคุมจํานวนของระดับในลําดับข้ันของการบริหารจัดการจํานวนที่ดีที่สุดในลําดับ

ข้ันการบังคับบัญชา (Hierarchy) คือความยาวของการติดตอสื่อสารระหวางผูบริหารระดับสูงและพนักงาน

ระดับลาง รวมถึงความลาชาในการวางแผน (Planning) และการจัดการ (Organizing) ซึง่การจาํกดัจาํนวนของ

ระดับข้ันการบังคับบัญชาใหนอยลงจะทําใหปญหาในการติดตอสื่อสารลดลง องคการจะมีการปฏิบัติงานที่

                                                             
๑๒ ศิริวรรณ เสรีรัตน, ทฤษฎีองคการ : ฉบับมาตรฐาน, (กรุงเทพมหานคร : ธรรมสาร, ๒๕๔๕), 

หนา ๘๗ – ๙๒. 
๑๓ เรื่องเดียวกัน, หนา ๖๘ - ๖๙. 



๕๐ 

รวดเร็วและมีความยืดหยุนมากข้ึน ภายในองคการไดมีการแบงแยกแผนกตางๆ ซึ่งแตละแผนกจะมีระดับข้ัน

การบังคับบัญชาโดยผูบริหารในระดับกลางและระดับตนของสายการบังคับบัญชาแตละแผนกตองมี

ปฏิสัมพันธกับผูจัดการในระดับเดียวกันในแผนกอื่น  ๆซึ่งปฏิสัมพันธน้ีชวยในการตัดสินใจใหเรว็ข้ึน เน่ืองจาก

ผูบริหารจะรูจักบุคคลอื่นและรูวิธีการในการแกปญหาเพิ่มมากข้ึน สําหรับการทํางานขามแผนกหรือการ

ทํางานขามสายน้ัน เปนการสรางทีมงานขามสายซึ่งสามารถควบคุมโดยผูนําของแตละทีม 

๕) การรวมอํานาจ (Centralization) เปนการรวมอํานาจของการบังคับบัญชาไวที่ผูบริหาร

ระดับสูงขององคการ ซึ่งอํานาจหนาทีจ่ะไมไดรวมไวที่ผูบริหารระดับสูงของสายการบังคับบัญชา แตเปนการ

กําหนดวาควรมีการรวมอํานาจไวที่ผูบริหารระดับสูงเทาไร อยางไร และมีการกระจายอํานาจใหกับ

ผูใตบังคับบัญชาและคนงานในระดับลางอยางไร สิ่งน้ีถือวามีความสําคัญเน่ืองจากวาจะมีผลกระทบตอ

พฤติกรรมของพนักงานในทุกระดับขององคการ 

๖) การมีเปาหมายเดียวกัน (Unity of Direction) เปนการออกแบบหรือกําหนดแผนในการ

ปฏิบัติงานของผูบริหารและคนงานที่ใชทรัพยากรขององคการ องคการใดที่ไมมีการวางแผนจะทําใหขาด

ประสิทธิภาพและขาดประสิทธิผล ซึ่งจะไมมีการมุงไปสูกิจกรรมของกลุมหรือกิจกรรมของบุคคล แตการวางแผน

จะเริ่มที่ผูบริหารระดับสูงทํางานเปนทีมรวมกับกลยุทธขององคการ ซึ่งจะตองมีการติดตอกับผูบริหารใน

ระดับกลางที่มีสวนในการตัดสินใจวาจะใชทรัพยากรขององคการอยางไร เพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคตามกลยุทธ 

หลักการในขอน้ียึดหลักวากิจกรรมของแตละกลุมตองมีจุดหมายและแผนเดียวกัน 

๗) หลักความเสมอภาค (Equity) ความเสมอภาคคือความเปนธรรม (Justice) ความ

ยุติธรรม (Impartiality) และความเหมาะสม (Fairness) สําหรับสมาชิกทุกคนภายในองคการ ซึ่งในปจจุบัน

พนักงานมีความตองการความเสมอภาคมากข้ึน เปนการจัดการที่ใชหลักความเทาเทียมกัน 

๘) การออกคําสั่ง (Order) วิธีการจัดการซึ่งอยูในตําแหนงน้ันในการจัดหาเพื่อใหองคการ

ไดรับประโยชนสูงสุด และเปนการจัดหางานใหแกพนักงานโดยใชผังองคการ (Organization Chart) เพื่อ

แสดงใหเห็นถึงตําแหนงและหนาที่ของพนักงานแตละคน เปนการช้ีวัดวาตําแหนงของพนักงานแตละคน

อาจจะมีการเลื่อนข้ันไดในอนาคต การวางแผนเกี่ยวกับอาชีพไดรับความสนใจมากข้ึนในองคการยุคปจจุบัน 

เน่ืองจากทรัพยากรมนุษยถือวามีความจําเปนที่จะตองใหการฝกอบรม (Training) และการพัฒนากําลัง

แรงงาน (Developing) โดยองคการจะกําหนดตําแหนงหนาที่สําหรับคนทุกคน และทุกคนจะเขาใจตําแหนง

หนาที่ของตน 

๙) ความคิดริเริ่ม (Initiative) เปนความสามารถของบุคคลในการกระทําสิ่งตาง  ๆโดยปราศจาก

การสั่งการจากผูบังคับบัญชา ผูบริหารจะตองกระตุนใหพนักงานมีความคิดริเริ่ม ซึ่งความคิดริเริ่มน้ีนับถือวา

เปนจุดแข็งขององคการ เน่ืองจากจะสามารถสรางนวัตกรรมใหม  ๆได ผูบริหารมีความตองการทักษะ (Skill) และ

ไหวพริบ (Tact) เพื่อใหเกดิความสมดุลระหวางองคการ ความตองการของพนักงาน และความสามารถ (Ability) 

จะทําใหเกิดความสมดุลซึ่งเปนสิ่งที่ช้ีวัดผูบริหารระดับสูงในการพัฒนาและการบริหารงาน 



๕๑ 

๑๐) ความมีระเบียบวินัย (Discipline) เปนการมุงใหความสําคัญเกี่ยวกับเรื่องการเช่ือฟง 

(Obedience) อํานาจ (Energy) คําขอรอง (Application) และลักษณะของการแสดงความนับถือออกมาสําหรับ

อํานาจของผูบังคับบัญชา ความมีระเบียบวินัยเปนบุคลิกลักษณะที่เกี่ยวของกับผูบริหารหลาย  ๆคน ที่สามารถ

สรางความนาเช่ือถือใหกับผูปฏิบัติงานทั้งหมด และทํางานอยางเขมแข็งเพื่อใหบรรลุเปาหมายขององคการ 

ความมีระเบียบวินัยจะเปนความสัมพันธระหวางสมาชิกภายในองคการกับคุณสมบัติของผูนําภายในองคการ 

และเปนความสามารถของผูบริหารในการที่จะปฏิบัติตามอยางยุติธรรมอีกดวย 

๑๑) คาตอบแทน (Remuneration of Personnel) การใหรางวัล ประกอบดวยโบนัสและ

แผนการแบงกําไร เปนการชวยกระตุนการทํางานของพนักงานได การใหหรือการจายคาตอบแทนใหแก

พนักงานมีความสําคัญอยางมากตอความสําเร็จขององคการ ระบบรางวัลที่มีประสิทธิภาพสามารถใหความ

ยุติธรรมทั้งพนักงานและองคการ รวมทั้งสามารถกระตุนผลผลิตเพิ่มโดยการใหรางวัลเพือ่เปนการสนับสนุนให

มีผลผลิตเพิ่มข้ึน โดยยึดหลักวาการจายคาตอบแทนควรยุติธรรมและตอบสนองความพึงพอใจสูงสุดทั้ง

นายจางและลูกจางเทาที่จะทําได 

๑๒) ความมั่นคงในงาน (Stability of Tenure of Personnel) ความมั่นคงในงานมี

ความสําคัญตอการจางงานระยะยาว เมื่อพนักงานอยูในองคการซึ่งมีแนวโนมจะทํางานเปนทีมเปนระยะ

เวลานาน โดยพยายามพัฒนาทักษะและปรับปรุงความสามารถในการใชประโยชนจากทรัพยากรขององคการ 

การจางงานระยะยาวเปนปจจัยสําคัญที่ใชอธิบายการประสบความสําเร็จของบริษัทขนาดใหญในญี่ปุน 

๑๓) ผลประโยชนสวนตัวมีความสําคัญนอยกวาผลประโยชนขององคการ(Subordination 

of individual interests to the common interest) ผลประโยชนขององคการถือวาเปนประโยชนของทุกๆ 

คนหรือของทุกกลุมในองคการ ในขณะที่องคการยังดําเนินกิจการอยูจะตองมีการกําหนดผลประโยชน เพือ่ให

เกิดความยุติธรรมระหวางองคการและสมาชิกภายในองคการ 

๑๔) ความสามัคคี (Sprit de corps) เปนความรูสึกรวมกันของสมาชิกภายในองคการที่

ชวยสนับสนุนการทํางานของสมาชิกในกลุม ในการออกแบบประยุกตของอํานาจหนาที่ตามลําดับข้ันภายใน

องคการและสิทธิในการสั่งการ หรือการบริโภค ความรวมมือกันถือวาเปนสวนประกอบสําคัญในการที่ทําให

องคการบรรลุผลสําเร็จ มีการพัฒนาความสามัคคีจะสามารถบรรลุผลสําเร็จได หากมีการติดตอกันระหวาง

ผูบริหารและคนงานโดยการติดตอเพื่อแกไขปญหาในสถานการณที่สําคัญ เพราะความสามัคคีคือพลังเมื่อ

สมาชิกมีความสามัคคีกันสูงก็จะทําใหองคการมีความแข็งแกรง 

 

๓.๒ ความเปนมา ความหมาย ของการปกครองทองถ่ิน 

๓.๒.๑ ความเปนมาของการบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

การปฏิรูประบบการปกครองและการบริหารราชการแผนดินเขาสูระบบการกระจาย

อํานาจการปกครองใหแกทองถ่ินน้ัน ประเทศไทยไดมีวิวัฒนาการระบบการปกครองมาเปนลาํดับ โดย



๕๒ 

สมัยกอนกรุงสุโขทัยมีหลักฐานอางอิงจากพงศาวดารวา การปกครองของไทยแตเดิมมีลักษณะการ

รวมกลุมเปนหมูเหลาหรือชุมชน มีหัวหนาเปนผูปกครองดูแลรับผิดชอบใหความคุมครองปองกัน

ภยันตรายแกผูอยูใตปกครอง เปนการปกครองแบบหัวหนาปกครองลูกนอง (master and slave) 

และเมื่อมีพลเมืองเพิ่มมากข้ึน ในสมัยนานเจาไดแบงเขตการปกครองออกเปนสวนกลางและสวน

ภูมิภาค การปกครองในสวนกลางมีการกําหนดผูปกครองผูบังคับบัญชาตามลําดับ สวนการปกครอง

ในสวนภูมิภาคมีการแบงเขตการปกครองออกเปนมณฑล แตละมณฑลมีเมืองเอก โท ตรี จัตวา แตละ

เมืองแบงเปนแขวง แตละแขวงแบงเปนแควน และแตละแควนแบงเปนหมูบาน โดยแตละหนวยการ

ปกครองจะมีหัวหนาปกครองลดหลั่นกันไป๑๔ 

ตอมาในสมัยรัชการที่ ๕ ไดทรงวางรากฐานการบริหารราชการแผนดินใหมทั้งใน

สวนกลางและสวนภูมิภาค โดยในสวนกลางไดมีการจัดโครงสรางการบริหารตามหนาที่ในรปูกระทรวง

แทนการจัดตามพื้นที่ดังที่เปนมาแตโบราณ ในสวนภูมิภาคไดปรับปรุงกลไกการบริหารราชการ

ภูมิภาคใหมใหสามารถกระชับอํานาจการปกครองสูศูนยกลาง และแผขยายพระราชอํานาจของ

สวนกลางครอบคลุมหัวเมืองและประเทศราชไดอยางจริงจัง โดยนําเอาระบบ เทศบาล มาใชอันเปน

รากฐานของการบริหารราชการสวนภูมิภาคในทุกวันน้ี๑๕ 

๓.๒.๒ ความหมายการปกครองสวนทองถ่ิน 

ความหมายของการปกครองสวนทองถ่ิน ไดมีผูใหความหมายหรือคํานิยามไวมากมายซึ่ง

สวนใหญแลวคํานิยามเหลาน้ันตางมีหลักการที่สําคัญคลายคลึงกัน จะมีตางกันบางก็คือสํานวนและ

รายละเอียดปลีกยอย ซึ่งสมารถพิจารณาไดดังน้ี 

โกวิทย พวงงาม ไดอางถึง เดเนียล วิท ซึ่งใหคํานิยามวา  “การปกครองทองถ่ิน หมายถึง 

การปกครองที่รัฐบาลกลางใหอํานาจ หรือกระจายอํานาจไปใหหนวยงานการปกครองทองถ่ิน เพือ่เปด

โอกาสใหประชาชนในทองถ่ินไดมีอํานาจในการปกครองรวมกันทั้งหมด หรือเพียงบางสวนในการ

บริหารทองถ่ิน ตามหลักการที่วาถาอํานาจการปกครองมาจากประชาชนในทองถ่ินแลว รัฐบาลของ

ทองถ่ินก็ยอมเปนรัฐบาลของประชาชน โดยประชาชนและเพื่อประชาชน ดังน้ันการบริหารการ

ปกครองทองถ่ินจึงจําเปนตองมีองคกรของตนเอง อันเกิดจากการกระจายอํานาจของรัฐบาลกลาง 

                                                             
๑๔ ชูวงศ ฉายะบุตร, การปกครองทองถิ่นของไทย, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพสวนทองถิ่น, ๒๕๓๙),     

หนา ๒๖. 
๑๕ ปธาน สุวรรณมงคล และคณะ, “การกําหนดอํานาจหนาที่และความสัมพันธระหวางสวนกลาง 

สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น”, รายงานการวิจัย, (สถาบันดํารงราชานุภาพ : สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย, 

๒๕๓๗), หนา ๒๑. 



๕๓ 

โดยใหองคการอันมิไดเปนสวนหน่ึงของรัฐบาลกลาง มีอํานาจในการตัดสินใจและบริหารงานภายใน

เขตอํานาจของตน”๑๖ 

ฮอลโลเวย ใหความหมายของการปกครองทองถ่ินไววา  “การปกครองทองถ่ิน หมายถึง 

องคการที่มีอาณาเขตแนนอน มีจํานวนประชากรตามหลักเกณฑที่กําหนด มีอํานาจปกครองตนเอง มี

การบริหารการคลังของตนเอง และมีสภาทองถ่ินที่สมาชิกสภามาจากการเลือกต้ังของประชาชน”๑๗ 

ประทาน คงฤทธิศึกษากร ใหความหมายของการปกครองทองถ่ินไววา  “การปกครอง

ทองถ่ิน หมายถึง ระบบการปกครองที่เปนผลสืบเน่ืองมาจากการกระจายอํานาจทางการปกครองของ

รัฐ และโดยนัยน้ีจะเกิดมีองคการทําหนาที่ปกครองทองถ่ิน โดยคนในทองถ่ินน้ันๆ องคการน้ีถูกจัดต้ัง

และควบคุมโดยรัฐบาล แตมีอํานาจในการกําหนดนโยบายและควบคุมใหมีการปฏิบัติใหเปนไปตาม

นโยบายของตนเองได”๑๘ 

อุทัย หิรัญโต ใหความหมายของการปกครองทองถ่ินไววา  “เปนการปกครองที่รัฐบาล

มอบอํานาจใหหนวยการปกครองระดับรองของรัฐหรือกระจายอํานาจใหประชาชนในทอง ถ่ินใด

ทองถ่ินหน่ึงจัดการปกครอง และดําเนินการบางอยาง เพื่อประโยชนของรัฐและผลประโยชนทองถ่ิน

โดยตรง การบริหารงานทองถ่ินจะมีองคการปกครองที่ประกอบดวยเจาหนาที่ซึ่งประชาชนเลือกต้ังมา

ทั้งหมดหรือบางสวน ทั้งน้ีมีความอิสระในการบริหารงานแตรัฐบาลตองควบคุมโดยวิธีการตางๆ ตาม

ความเหมาะสม๑๙ 

จากนิยามตางๆ ขางตนสามารถประมวลไดเปนหลักการปกครองทองถ่ินในสาระสําคัญ 

ดังน้ี 

๑) อาจมีรูปแบบหนวยการปกครองทองถ่ินหลายรูปแบบตามความแตกตางของ

ความเจริญ ประชากร หรือขนาดพื้นที่ 

๒) ตองมีอํานาจอิสระ (Autonomy) ในการปฏิบัติหนาที่ตามความเหมาะสม 

๓) หนวยการปกครองทองถ่ินตองมีสิทธิตามกฎหมายที่จะดําเนินการปกครองเอง

โดยสิทธิน้ีแบงเปน ๒ ประการคือ 

                                                             
๑๖ โกวิทย พวงงาม, การปกครองทองถิ่นไทย, พิมพครั้งที่ ๗, (กรุงเทพมหานคร : วิญูชน, ๒๕๕๒), 

หนา ๒๘. 
๑๗ สถาบันวิจัยและพัฒนามหาวิทยาลัยรามคําแหง, “ผลการประเมินความพรอมขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นเพื่อรองรับการถายโอนภารกิจและกํากับดูแลตรวจสอบองคกรปกครองสวนทองถิ่น”, รายงานการวิจัย, 

(สถาบันวิจัยและพัฒนา : มหาวิทยาลัยรามคําแหง, ๒๕๔๗), หนา ๓ - ๙. 
๑๘ ประทาน คงฤทธิศึกษากร, การปกครองทองถิ่น, (กรุงเทพมหานคร : พีระพัฒนา, ๒๕๒๖), หนา ๘. 
๑๙ อุทัย หิรัญโต, การปกครองทองถิ่นไทย, (กรุงเทพมหานคร : โอเดียนสโตร, ๒๕๒๓), หนา ๔. 



๕๔ 

(ก) สิทธิที่จะตรากฎหมายหรือระเบียบขอบังคับตางๆ ขององคกรปกครอง

ทองถ่ิน  

(ข) สิทธิในการกําหนดงบประมาณ เพื่อบริหารกิจการตามอํานาจหนาที่ที่มีอยู 

๔) มีองคกรที่จําเปนในการบริหารและปกครองตนเอง คือมีองคกรฝายบริหารและ

องคกรฝายนิติบัญญัติ 

๕) ประชาชนในทองถ่ินมีสวนรวมในการปกครองทองถ่ิน 

 

๓.๓ หลักการและแนวความคิดทฤษฎีของการปกครองทองถ่ิน 

๓.๓.๑ หลักการของการปกครองสวนทองถ่ิน๒๐ 

๑) การปกครองทองถ่ินถือเปนรากฐานของการปกครองระบอบประชาธิปไตย 

เพราะเปนสถานบันฝกสอนการเมืองการปกครองใหแกประชาชน ทําใหเกิดความคุนเคยในการใชสทิธิ

และหนาที่พลเมือง อันจะนํามาสูความศรัทธาเลื่อมใสในระบอบประชาธิปไตย 

๒) การปกครองทองถ่ินเปนการแบงเบาภาระของรัฐบาล 

๓) การปกครองทองถ่ินจะทําใหประชาชนรูจักการปกครองตนเอง เพราะเปดโอกาส

ใหประชาชนไดเขาไปมีสวนรวมทางการเมือง ซึ่งจะทําใหประชาชนเกิดสํานึกในความสําคัญของตนเอง

ตอทองถ่ิน ประชาชนจะมีสวนรับรูถึงอุปสรรค ปญหา และชวยกันแกไขปญหาของทองถ่ินของตน 

๔) การปกครองทองถ่ินสามารถตอบสนองความตองการของทองถ่ินตรงเปาหมาย

และมีประสิทธิภาพ 

๕) การปกครองทองถ่ินจะเปนแหลงสรางผูนําทางการเมือง การบริหารของประเทศใน

อนาคต 

๖) การปกครองทองถ่ินสอดคลองกับแนวคิดในการพัฒนาชนบทแบบพึ่งตนเอง 

๓.๓.๒ วัตถุประสงคของการปกครองสวนทองถ่ิน๒๑ 

๑) ชวยแบงเบาภาระของรัฐบาล ทั้งทางดานการเงิน ตัวบุคคล ตลอดจนเวลาที่ใชใน

การดําเนินการ 

๒) เพื่อสนองตอบตอความตองการของประชาชนในทองถ่ินอยางแทจริง 

๓) เพื่อใหหนวยการปกครองทองถ่ินเปนสถานที่ใหการศึกษาการปกครองระบอบ

ประชาธิปไตยแกประชาชน 

๓.๓.๓ แนวคิดเก่ียวกับการปกครองสวนทองถ่ิน 

แนวความคิดเกี่ยวกับหลักการจัดระเบียบการปกครองประเทศ๒๒ 

                                                             
๒๐ โกวิทย พวงงาม, การปกครองทองถิ่นไทย, หนา ๓๓. 
๒๑ เรื่องเดียวกัน, หนา ๓๔. 



๕๕ 

โดยทั่วไปหลักการปกครองประเทศนิยมแบงเปน ๓ หลัก คือ หลักการรวมอํานาจ

ปกครอง (Centralization), หลักการแบงอํานาจปกครอง (Deconcentration) และหลกัการกระจาย

อํานาจปกครอง (Decentralization) 

๑) หลักการรวมอํานาจปกครอง (Centralization) หมายถึง หลักการจัดวาง

ระเบียบบริหารราชการแผนดิน โดยรวมอํานาจในการปกครองไวใหแกหนวยการบริหารราชการ

สวนกลาง อันไดแก กระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองตางๆ ของรัฐ และมีเจาหนาทีข่องหนวย

การบริหารราชการสวนกลาง โดยใหข้ึนตอกันตามลําดับช้ันการบังคับบัญชาซึ่งเปนผูดําเนินการ

ปกครองตลอดทั่วทั้งอาณาเขตของประเทศ 

๒) หลักการแบงอํานาจปกครอง (Deconcentration) หมายถึง หลักการที่การ

บริหารราชการสวนกลางไดจัดแบงอํานาจวินิจฉัยและสั่งการบางสวนไปใหขาราชการในสวนภูมิภาค 

โดยใหมีอํานาจในการใชดุลยพินิจ ตัดสินใจ แกไขปญหา ตลอดจนริเริ่มได ในกรอบแหงนโยบายของ

รัฐบาลที่ไดวางไว 

๓) หลักการกระจายอํานาจปกครอง (Decentralization) เปนหลักการที่รัฐ

มอบอํานาจปกครองบางสวนใหแกองคการอื่นที่ไมไดเปนสวนหน่ึงขององคการบริหารสวนกลาง ใหไป

จัดทําบริการสาธารณะบางอยางโดยมีอิสระตามสมควร เปนการมอบอํานาจทั้งในการเมือง และการ

บริหาร เปนเรื่องที่ทองถ่ินมีอํานาจกําหนดนโยบายและควบคุมปฏิบัติใหเปนไปตามนโยบายทองถ่ิน

ของตนเองได  

๓.๓.๔ ลักษณะของการปกครองสวนทองถ่ิน 

เน่ืองจากการปกครองทองถ่ินในรูปของการปกครองตนเอง เปนการปกครองทีใ่หความสาํคัญ

ตอการมีสวนรวมของประชาชนในทองถ่ิน และการมีอํานาจอิสระในการปกครองตนเองภายใตกฎหมาย

ของรัฐหรือประเทศน้ันๆ ดังน้ัน ลักษณะของการปกครองทองถ่ินที่สําคัญมีดังน้ี๒๓ 

๑) มีสถานะตามกฎหมาย หนวยการปกครองทองถ่ินจะตองมีการจัดต้ังข้ึนโดย

กฎหมาย 

๒) มีพื้นที่และระดับ หนวยการปกครองทองถ่ินจะตองมีพื้นที่การปกครองที่แนนอน

และชัดเจน และควรจะตองมีการแบงระดับการปกครองทองถ่ินวามีกี่ระดับ เชน ขนาดเล็ก ขนาด

กลาง ขนาดใหญ เปนตน เกณฑที่ใชในการกําหนดพื้นที่และระดับของการปกครองทองถ่ินมีมากมาย

เชน สภาพภูมิศาสตร ประวัติศาสตร ความสํานึกในการปกครองตนเองของประชาชนประสิทธิภาพใน

การบริหาร รายได และความหนาแนนของประชากร เปนตน สําหรับประเทศไทยมีเกณฑจัดต้ังและ

                                                                                                                                                                              
๒๒ โกวิทย พวงงาม, การปกครองทองถิ่นไทย, หนา ๓๔-๓๗. 
๒๓ วัชรา ไชยสาร, รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐, (กรุงเทพมหานคร : 

สํานักพิมพนิติธรรม, ๒๕๔๔), หนา ๑๔๒ - ๑๔๘. 



๕๖ 

ยกฐานะหนวยการปกครองทองถ่ิน ๓ ประการ คือ รายไดยอนหลัง ๓ ป ไมรวมเงินอุดหนุน จํานวน

ประชากร และขนาดพื้นที่ 

๓) มีการกระจายอํานาจและหนาที่ การปกครองทองถ่ินจะตองมีการกระจายอาํนาจ

การปกครองไปใหทองถ่ิน โดยการกําหนดอํานาจและหนาที่ของหนวยการปกครองทองถ่ินไวใน

กฎหมายอยางชัดเจน ดังน้ัน การที่หนวยการปกครองทองถ่ินจะมีอํานาจและหนาที่มากนอยเพียงใด

ข้ึนอยูกับนโยบายทางการเมืองการปกครองเปนสําคัญ 

๔) มีความเปนนิติบุคคล หนวยการปกครองทองถ่ินจะตองเปนองคการนิติบคุคลโดย

เอกเทศจากองคการของรัฐบาลกลาง ทั้งน้ี เพื่อการดําเนินงานที่ถูกตองตามกฎหมายและเพื่อ

ประโยชนในการปฏิบัติหนาที่ของตน เพราะหนวยการปกครองทองถ่ินจะตองมีงบประมาณทรัพยสิน 

หน้ีสิน และเจาหนาที่ปฏิบัติงานเปนของตนเอง 

๕) มีการเลือกต้ัง การปกครองทองถ่ินจะตองมีหนวยการปกครองทองถ่ินที่มาจาก

การเลือกต้ังโดยประชาชนในทองถ่ินเปนสําคัญ กลาวคือ จะตองใหสิทธิแกประชาชนในทองถ่ินในการ

เลือกต้ังคณะเจาหนาที่ผูบริหารการปกครองทองถ่ินทั้งหมด หรือบางสวน เพื่อแสดงถึงการมีสวนรวม

ทางการเมืองการปกครอง 

๖) มีอํานาจอิสระ หนวยการปกครองทองถ่ินจะตองไมอยูในสายบังคับบัญชาของ

หนวยงานรัฐบาลกลาง และมีอํานาจอิสระในการกําหนดนโยบายและการบริหารงานภายใตขอบเขต

ของกฎหมาย สามารถกําหนดนโยบาย ออกกฎขอบังคับ เพื่อกํากับควบคุมใหมีการปฏิบัติตาม

นโยบายหรือความตองการของทองถ่ิน และสามารถใชดุลยพินิจของตนในการปฏิบัติกิจการใน

ขอบเขตของกฎหมายโดยไมตองขออนุมัติจากรัฐบาลกลาง 

๗) มีงบประมาณของตนเอง หนวยการปกครองทองถ่ินจะตองมีอํานาจในการ

จัดเก็บรายได จัดเก็บภาษีตามขอบเขตที่กฎหมายใหอํานาจในการจัดเก็บ เพื่อใหทองถ่ินมีรายไดเพียง

พอที่จะทํานุบํารุงทองถ่ินใหเจริญกาวหนา 

๘) มีการกํากับดูแลของรัฐ หนวยการปกครองทองถ่ินจะตองมีฐานะเปนหนวยการ

ปกครองระดับรองของรัฐ และอยูในการกํากับดูแลของรัฐ ทั้งน้ี เพื่อประโยชนของประชาชนสวนรวม

และความมั่นคงแหงรัฐ 

๓.๓.๕ ทฤษฎีเก่ียวกับการปกครองสวนทองถ่ิน 

ประเด็นที่นําเสนอเกี่ยวกับทฤษฎีการปกครองทองถ่ิน๒๔ ดังน้ี 

๑) ความสัมพันธระหวางการปกครองทองถ่ินกับการพัฒนาประชาธิปไตย 

หัวใจของการปกครองทองถ่ินน้ัน กลาวใหถึงที่สุดแลว ก็คือคําถามที่วาการปกครอง

ทองถ่ินมีความสัมพันธอยางไรกับระบอบประชาธิปไตย การจัดสรรอํานาจระหวางองคกรปกครอง

                                                             
๒๔ โกวิทย พวงงาม, การปกครองทองถิ่นไทย, หนา ๔๐-๔๑. 



๕๗ 

ทองถ่ินกับรัฐบาลกลางควรเปนอยางไร และการปกครองทองถ่ินควรมีความเปนประชาธิปไตยแคไหน

น่ันเอง 

ในประวัติศาสตรของโลกตะวันตก มีแนวคิดที่แตกตางกันถึง ๓ สํานักวาดวย

ประเด็นน้ี ผิดกับในสังคมไทยที่มีเพียงความเห็นเดียว คือ ทุกๆ ฝายชอบที่จะกลาววา การปกครอง

ทองถ่ินเปนรากฐานของการปกครองระบอบประชาธิปไตย เปนการปกครองที่จะตองใหความสําคัญ

อยางย่ิง แตทวาในทางปฏิบัติ กลับไมมีลักษณะเชนน้ัน 

สํานักแรก เปนแนวความคิดของฝายคัดคานการปกครองตนเองของทองถ่ิน โดยเหน็

วาการปกครองทองถ่ินเปนหลักการที่ขัดขวางระบอบประชาธิปไตยที่มีการเลือกต้ัง 

สํานักที่สอง เห็นวาหลักการประชาธิปไตยไดแก การปกครองโดยเสียงขางมาก 

(Majority Rule) และความเสมอภาค (Equality) น้ันไมอาจตอบสนองตอขอเรียกรองของการ

ปกครองทองถ่ินได เพราะการปกครองทองถ่ินมีลักษณะคับแคบ เห็นแกทองถ่ินตนเปนหลัก 

(parochial) หลากหลาย (diverse) มีแนวโนมจะเปนแบบคณาธิปไตย (potentially oligarchic) 

และมีลักษณะฉอฉลอํานาจ (corrupt) 

สํานักที่สาม เห็นวาระบอบประชาธิปไตยกับการปกครองทองถ่ินน้ันเกี่ยวพันกัน

อยางย่ิง ประชาชนตองมีเสรีภาพ ประชาชนซึ่งเสียภาษีตองมีสิทธิมีเสียงในการบริหารบานเมอืง ตองรู

วาผูบริหารจะทําอะไร ผูบริหารควรปรึกษาหารือกับประชาชนในกิจการสาธารณะตางๆ และไมวา

ประชาชนจะอยูในเมืองหรือหมูบานลวนตองมีเสรีภาพในการบริหารทองถ่ิน เพื่อผลประโยชนของ

ทองถ่ินเอง๒๕ 

๒) บทบาทการปกครองทองถ่ินกอใหเกิดการพัฒนาประชาธิปไตยทั้งระดับชุมชน

และระดับประเทศ 

แนวคิดตอการปกครองทองถ่ินที่มีความเห็นตางกันอยูบาง น่ันก็คือ การมองวาการ

ปกครองทองถ่ินไมมีลักษณะเปนประชาธิปไตย เปนอุปสรรคตอการพัฒนาการปกครองในระดับชาติ 

ซึ่งก็มักเปนฝายที่นิยมระบบรวมศูนยหรือฝายนิยมรัฐบาลกลาง ซึ่งก็เห็นวาในปจจุบันเกือบจะไมคอย

เปนที่นิยมกันแลว 

สําหรับในปจจุบันฝายที่เห็นวา การปกครองทองถ่ินเปนแบบประชาธิปไตยโดย

พื้นฐาน ผูนําทองถ่ินควรมาจากการเลือกต้ังและการปกครองทองถ่ินเชนน้ีจะมีสวนสงเสริมการ

ปกครองในระบอบประชาธิปไตยระดับชาติ ซึ่งเปนความคิดเชิงบวกที่ไดรับความนิยมโดยทั่วไปและ

เปนไปอยางตอเน่ือง โดยหลักการแลว บทบาทการปกครองทองถ่ินกอใหเกิดกระบวนการพัฒนา

ประชาธิปไตยในระดับชุมชนและระดับประเทศ ดังน้ี 

                                                             
๒๕ ธเนศวร เจริญเมือง, ๑๐๐ ป การปกครองทองถิ่นไทย พ.ศ.๒๔๔๐-๒๕๔๐, (กรงเทพมหานคร : 

โครงการจัดพิมพคบไฟ, ๒๕๔๐), หนา ๔๐-๔๑. 



๕๘ 

ประการแรก กอใหเกิดและกระตุนการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน 

(Greater political participation by the people) การปกครองทองถ่ินซึ่งมีผูนํามาจากการ

เลือกต้ัง มีประโยชนเริ่มต้ังแตการกระตุนความนาสนใจของประชาชน และการที่ผูนําเหลาน้ันมาจาก

การเลือกต้ัง เสนอนโยบายใหประชาชนไดทราบ ไดคิด ถกเถียงและตัดสินใจเลือก ก็ยอมสงเสริมให

ประชาชนเขาไปมีสวนรวมในการปกครองทองถ่ินมากข้ึน 

โรเบิรต ดาหล เคยช้ีไววาขอดีมากๆ ของประชาธิปไตยระดับทองถ่ินคือ มักกระตุน

การเขารวมของประชาชนอยางมีเหตุผลในการจัดการรูปแบบชีวิตดานตางๆ ของประชาชนและ

เสริมสรางความรูสึกเปนเจาของ สามัคคี คิดถึงสวนรวม และการเปนสมาชิกของชุมชนเดียวกัน 

อยางไรก็ตาม ทัศนะเชนน้ีก็มีคนเห็นวา มีบอยครั้งที่ชุมชนหลายแหงถูกครอบงําดวยกลุมคนที่มี

อิทธิพลทางเศรษฐกิจ การแบงสรรอํานาจในชุมชนหาไดมีความยุติธรรมไม 

ประการที่สอง กอใหเกิดความรับผิดชอบของผูนําตอประชาชน (Accountability) 

ที่ผานมาคําวา Accountability เปนคําที่ไมคอยปรากฏในสังคมไทย แตเปนคําที่รูจักกันอยาง

กวางขวางในสังคมประชาธิปไตยตะวันตก เพราะวาคําน้ีหมายถึงพันธะสัญญาหรือความรับผิดชอบ

ในทางการเมืองที่ผูมาจากการเลือกต้ังมีตอผูเลือกต้ัง เน่ืองจากวาประชาชนเปนผูเลือกตัวแทนของตน 

ตัวแทนเหลาน้ันจึงจะตองมีความรับผิดชอบในแงที่วา ตัวเขาเขาไปทํางานอะไร ผลของงานเปน

ประโยชนตอสวนรวมหรือสวนตัว ตองอธิบายไดวาทําไมตองทําเชนน้ัน เชน ทําไมจึงไมมี ส.ส. คนไหน

เสนอราง พ.ร.บ. การเลือกต้ังผูวาราชการจังหวัด ทําไมสภาผูแทนราษฎร ไมพิจารณาดําเนินการให

นายกเทศมนตรีมาจากการเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชนในทุกๆ เทศบาล ทําไมนายอําเภอยังคงเปน

ประธานกรรมการสุขาภิบาลโดยตําแหนงในยุคปจจุบัน ทําไมกระทรวงมหาดไทยยอมใหมีการเลอืกต้ัง

ระดับสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล แตไมปรับปรุงการเลือกต้ังในระดับสุขาภิบาล เทศบาล

และองคการบริหารสวนจังหวัด ทําไมผูแทนของตนจึงไปยกมือสนับสนุนรัฐบาล ทําไมรัฐบาลจึง

จัดสรรงบประมาณแบบน้ัน เมื่อไรรัฐบาลจะเริ่มดําเนินโครงการระบบขนสงมวลชนอยางจริงจัง และ

ใชมาตรการควบคุมปริมาณรถเกงและรถจักรยานยนต ประชาชนอยากรูในสิ่งเหลาน้ี และตองการมี

เสียงในการกําหนดทิศทางของประเด็นเหลานน้ี ฯลฯ 

จอหน สจวต มิลล (John Stuart Mill) ถือวาเปนสิทธิของเอกชนและกลุมทองถ่ินที่

จะตรวจสอบและควบคุมการปกครองระดับทองถ่ิน ทั้งน้ีเพื่อปองกันการใชอํานาจที่ไรขอบเขต ทอมสั 

เจฟเฟอรสัน (Thomas jefferson) เองก็ไดปกปองอํานาจและสิทธิของรัฐ เพื่อมิใหรัฐบาลกลางใช

อํานาจมากเกินไป และเชนเดียวกับ อิลวิซาเกอร (Yivisaker) ที่ช้ีใหเห็นวารัฐบาลที่ดีตองมีความ

รับผิดชอบตอผูเลือกต้ัง จะอยูใกลชิดกับแหลงกําเนิดอํานาจ (การเลือกต้ัง) มากกวา และประชาชน

สามารถเขาหาขาราชการได 



๕๙ 

ประการที่สาม การปกครองทองถ่ินที่เขมแข็งจะขจัดระบบเผด็จการโดยรัฐบาล 

กลาวคือ เมื่อมีการกระจายอํานาจมากข้ึน ทองถ่ินเขมแข็ง สถาบันทางการเมืองตางๆ โดยเฉพาะ

พรรคการเมืองมีความมั่นคง การยึดอํานาจและใชอํานาจเผด็จการจากสวนกลางเปนไปไดยาก การ

ปฏิวัติรัฐประหารจึงไมมีโอกาสเกิดไดงาย ซึ่ง มองเตสกิเออ (Monteaquieu) ไดเขียนสนับสนุนการ

ปกครองทองถ่ินในยุโรปสมัยน้ันวา  “การปกครองทองถ่ินที่เขมแข็งจะสามารถตอตานคลื่นการปฏิวัติ

รัฐประหารได และการปกครองทองถ่ินที่มีอิสระจะชวยสงเสริมใหสถาบันการเมืองตางๆ ในยุโรปมี

ความมั่นคงย่ิงข้ึน” 

ประการที่สี่ การเมืองทองถ่ินเปนเวทีสรางนักการเมืองระดับชาติ ในแงน้ีนับวา

การเมืองการปกครองทองถ่ินประสบความสําเร็จในอันที่จะพัฒนาประชาธิปไตยในแงของผูนําทาง

การเมืองไดรับการอบรม การเรียนรูทางการเมืองในทองถ่ินทําใหคุณภาพของนักการเมืองระดับชาติ

สูงข้ึน ดวยเหตุที่ไดรับความนิยม ศรัทธาจากประชาชน จึงทําใหไดรับการเลือกต้ังในระดับที่สูงข้ึน 

การเขยิบจากสมาชิกสภาเทศบาลมาเปนสมาชิกสภาจังหวัด และมาเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรน้ัน 

นับเปนผูที่มีความเกี่ยวพันกับการเมืองสูง 

ประการที่หา การสรางประชาธิปไตย หรือการพัฒนาการเมืองที่มั่นคงจะตองเริ่ม

จากการสรางประชาธิปไตยในระดับทองถ่ินกอน จากน้ันจึงขยายไปถึงระดับประเทศ ดังน้ันการ

ปกครองทองถ่ินจึงมีบทบาทสําคัญในการพัฒนาประชาธิปไตยระดับชาติ เพราะจะทําใหเกิดการ

พัฒนาการเมืองในวงกวาง ซึ่งในบั้นปลายจะนําไปสูความเขาใจการเมืองระดับชาติโดยงาย 

การปกครองทองถ่ินจะทําใหประชาชนเกิดความรอบรูแจมแจงทางการเมือง 

(Political maturity) น่ันคือ ประชาชนจะรูถึงวิธีการเลือกต้ัง การตัดสินใจ การบริหารการเมือง

ทองถ่ิน การตอสูแขงขันกันตามวิถีทางการเมือง ในที่สุดประชาชนจะรูสึกถึงการรักษาผลประโยชน

ของตน การมีสวนไดสวนเสียในการเมืองการปกครองน้ันๆ เขาควรเลือกใคร พรรคการเมืองใดที่เขา

คิดวาดีที่สุด ทั้งน้ีเพราะการปกครองทองถ่ินอยูใกลชิดและประชาชนสามารถติดตอสื่อสารเขาถึงใน

นโยบายและติดตามพฤติกรรมทางการเมืองของนักการเมืองทองถ่ินไดดีกวานักการเมืองระดับชาติ 

ประการที่หก การปกครองทองถ่ินทําใหเกิดการเขาสูวิถีทางการเมืองของประชาชน 

(Politicization) ดวยเหตุที่การเมืองในทองถ่ินมีความเกี่ยวพันกับการเมืองในระดับชาติ และยอมมีความ

เปนไปทางการเมืองในทองถ่ินเอง คือ มีกิจกรรมทางการเมืองเกิดข้ึนอยูเสมอๆ ในทองถ่ินรูปตางๆ เชน 

เทศบาล องคการบริหารสวนจังหวัด เปนตน ซึ่งกิจกรรมตางๆ เหลาน้ี ถามีมากพอจะสงผลใหเกิดความ

คึกคัก และทําใหการเมืองการปกครองในทองถ่ินมีชีวิตชีวา ประชาชนในทองถ่ินจะมีความเกี่ยวพันและ

เขาสูระบบการเมืองตลอดเวลา เพราะการเขาสูวิถีการเมืองเปนถนนสายหน่ึงที่จะนําไปสูเมือง

ประชาธิปไตย๒๖  โดยการปกครองทองถ่ินจะทําใหคนเขาสูสภาพการเมือง เดินไปสูการเมือง เอาใจใสตอ

                                                             
๒๖ อุทัย หิรัญโต, การปกครองทองถิ่นไทย, (กรุงเทพมหานคร : โอเดียนสโตร, ๒๕๒๓), หนา ๓๓. 



๖๐ 

การเมือง มีความรูสึกวาตนเองจะตองเขาไปเกี่ยวของไมโดยตรงก็โดยออมกับการเมือง เห็นวาการเมือง

เปนเรื่องสําคัญที่สมควรจะอุทิศเวลาใหตามสมควร การบริหารกิจการทองถ่ินมีผลกระทบตอ

ผลประโยชนของประชาชนอยางทันตาเห็นมากกวาการบริหารงานของรัฐ 

 

๓.๔ องคประกอบและประเภทขององคกรปกครองทองถ่ิน 

๓.๔.๑ องคประกอบขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

ระบบการปกครองทองถ่ินจะตองประกอบดวยองคประกอบ ๘ ประการ คือ๒๗ 

๑) สถานะตามกฎหมาย (Legal Status) หมายความวา หากประเทศใดกําหนด

เรื่องการปกครองทองถ่ินไวในรัฐธรรมนูญของประเทศ การปกครองทองถ่ินในประเทศน้ันจะมีความ

เขมแข็งกวาการปกครองทองถ่ินที่จัดต้ังโดยกฎหมายอื่น เพราะขอความที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญน้ัน

เปนการแสดงใหเห็นวา ประเทศน้ันมีนโยบายที่จะกระจายอํานาจอยางแทจริง 

๒) พื้นที่และระดับ (Area and Level) ปจจัยที่มีความสําคัญตอการกําหนดพื้นที่

และระดับของหนวยการปกครองทองถ่ินมีหลายประการ เชน ปจจัยทางภูมิศาสตร ประวัติศาสตร 

เช้ือชาติ และความสํานึกในการปกครองตนเองของประชาชน จึงไดมีกฎเกณฑที่จะกําหนดพื้นที่ และ

ระดับของหนวยการปกครองทองถ่ินออกเปน ๒ ระดับ คือ หนวยการปกครองทองถ่ินขนาดเล็กและ

ขนาดใหญ สําหรับขนาดของพื้นที่จากการศึกษาขององคการสหประชาชาติ โดยองคการอาหารและ

เกษตรแหงสหประชาชาติ (FAO) องคการศึกษาวิทยาศาสตรและวัฒนธรรม (UNESCO) องคการ

อนามัยโลก (WHO) และสํานักกิจการสังคม (Bureau of Social Affair) ไดใหความเห็นวาหนวยการ

ปกครองทองถ่ินที่สามารถใหบริการและบริหารงานอยางมีประสิทธิภาพได ควรมีประชากรประมาณ 

๕๐,๐๐๐ คน แตก็ยังมีปจจัยอื่นที่จะตองพิจารณาดวย เชน ประสิทธิภาพในการบริหาร รายได และ

บุคลากร เปนตน 

๓) การกระจายอํานาจและหนาที่ การที่จะกําหนดใหทองถ่ินมีอํานาจหนาที่มาก

นอยเพียงใดข้ึนอยูกับนโยบายทางการเมืองและการปกครองของรัฐบาลเปนสําคัญ 

๔) องคกรการนิติบุคคล จัดต้ังข้ึนโดยผลแหงกฎหมายแยกจากรัฐบาลกลางหรือ

รัฐบาลแหงชาติ มีขอบเขตการปกครองที่แนนอน มีอํานาจในการกําหนดนโยบาย ออกกฎ ขอบังคับ 

ควบคุมใหมีการปฏิบัติตามนโยบายน้ันๆ 

๕) การเลือกต้ัง สมาชิกองคการ หรือคณะผูบริหารจะตองไดรับเลือกต้ังจาก

ประชาชนในทองถ่ินน้ันๆ ทั้งหมดหรือบางสวน เพื่อแสดงถึงการเขามีสวนรวมทางการเมืองการ

ปกครองของประชาชน โดยเลือกผูบริหารทองถ่ินของตนเอง 

                                                             
๒๗ เรื่องเดียวกัน, หนา ๒๒. 



๖๑ 

๖) อิสระในการปกครองทองถ่ิน สามารถใชดุลยพินิจของตนเองในการปฏิบัติกิจการ

ภายในขอบเขตของกฎหมายโดยไมตองขออนุมัติจากรัฐบาลกลาง และไมอยูในสายการบังคับบัญชา

ของหนวยงานทางราชการ 

๗) งบประมาณของตนเอง มีอํานาจในการจัดเก็บรายได การจัดเก็บภาษีตาม

ขอบเขตที่กฎหมายใหอํานาจในการจัดเก็บ เพื่อใหองถ่ินมีรายไดเพียงพอที่จะทํานุบํารุงทองถ่ินให

เจริญกาวหนาตอไป 

๘) การควบคุมดูแลของรัฐ เมื่อไดรับการจัดต้ังข้ึนแลวยังคงอยูในการกํากับดูแลจาก

รัฐ เพื่อประโยชนและความมั่นคงของรัฐและประชาชนโดยสวนรวม โดยการมีอิสระในกาดําเนินงาน

ของหนวยงานการปกครองทองถ่ินน้ัน ทั้งมิไดหมายความวามีอิสระเต็มที่ทีเดียว คงหมายถึงเฉพาะ

อิสระในการดําเนินการเทาน้ัน เพราะมิฉะน้ันแลวทองถ่ินจะกลายเปนรัฐอธิปไตยไป รัฐจึงตองสงวน

อํานาจในการควบคุมดูแลอยู 

๓.๔.๒ ประเภทขององคกรปกครองทองถ่ิน 

องคการปกครองทองถ่ินแบงออกเปน ๒ ประเภท ไดแก 

๑) องคการปกครองสวนทองถ่ินแบบทั่วไป มี ๓ รูปแบบ ไดแก องคการบริหารสวน

จังหวัด เทศบาล และองคการบริหารสวนตําบล 

๒) องคการปกครองสวนทองถ่ินแบบพิเศษ มี ๒ รูปแบบ ไดแก กรุงเทพมหานคร 

และเมืองพัทยาตามบทบัญญัติในหมวด ๙ การปกครองสวนทองถ่ิน มาตรา ๒๘๕ - ๒๘๘ ของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ ที่กลาวถึงที่มาขององคกรปกครองทองถ่ินโดย

สรุปไว ดังน้ี๒๘
 

องคการปกครองสวนทองถ่ินตองมีสภาทองถ่ินและคณะผูบริหารทองถ่ินหรือผูบริหาร

ทองถ่ิน สมาชิกสภาทองถ่ินตองมาจากการเลือกต้ัง คณะผูบริหารทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ินใหมา

จากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน หรือมาจากความเห็นชอบของสภาทองถ่ินการเลือกต้ังสมาชิก

สภาทองถ่ินและคณะผูบริหารทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน ที่มาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน 

ใหใชวิธีออกเสียงลงคะแนนโดยตรงและลับ สมาชิกสภาทองถ่ิน คณะผูบริหารทองถ่ิน หรือผูบริหาร

ทองถ่ิน มีวาระการดํารงตําแหนงคราวละ ๔ ป คณะผูบริหารทองถ่ิน หรือผูบริหารทองถ่ิน จะเปน

ขาราชการซึ่งดํารงตําแหนงหรือเงินเดือนประจํา พนักงานหรือลูกจางของหนวยงานของรัฐ หรือ

รัฐวิสาหกิจ หรือของราชการสวนทองถ่ินมิไดมีคุณสมบัติของผูมีสิทธิสมัครรับเลือกต้ัง หลักเกณฑและ

วิธีการเลือกต้ังสมาชิกทองถ่ิน คณะผูบริหารทองถ่ิน และผูบริหารทองถ่ินใหเปนไปตามที่กฎหมาย

บัญญัติ ในกรณีที่มีการยุบสภาทองถ่ิน หรือในกรณีที่สมาชิกสภาทองถ่ินพนจากตําแหนงทั้งคณะและ

                                                             
๒๘ สํานักประชาสัมพันธ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

พุทธศักราช ๒๕๔๐, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, ๒๕๔๐), หนา ๑๔๔. 



๖๒ 

ตองมีการเลือกต้ังคณะผูบริหารทองถ่ิน หรือผูบริหารทองถ่ินช่ัวคราวมิใหนําบทบัญญัติตามวรรคสอง 

วรรคสาม และวรรคหก มาบังคับใชทั้งน้ีตามกฎหมายกําหนด 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ไดกําหนดแนวนโยบายดานการ

บริหารราชการแผนดินไวในหมวด ๕ สวนที่ ๓ มาตรา ๗๘ ดังตอไปน้ี๒๙ 

๑) บริหารราชการแผนดินใหเปนไปเพื่อการพัฒนาสังคม เศรษฐกิจและความมั่นคง

ของประเทศอยางย่ังยืน โดยตองสงเสริมการดําเนินการตามปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงและคํานึงถึง 

ผลประโยชนของประเทศชาติในภาพรวมเปนสําคัญ 

๒) จัดระบบการบริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ินใหมีขอบเขต

อํานาจหนาที่และความรับผิดชอบที่ชัดเจนเหมาะสมแกการพัฒนาประเทศและสนับสนุนใหจังหวัดมี

แผนและงบประมาณเพื่อพัฒนาจังหวัด เพื่อประโยชนของประชาชน ในพื้นที่ 

๓) กระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการ

ของทองถ่ินไดเอง สงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีสวนรวมในการดําเนินการตามแนวนโยบาย

พื้นฐานแหงรัฐ พัฒนาเศรษฐกิจของทองถ่ิน ระบบสาธารณูปโภค สาธารณูปการตลอดทั้งโครงสราง

พื้นฐานสารสนเทศในทองถ่ินใหทั่วถึงและเทาเทียมกันทั่วประเทศ รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่มีความ

พรอมใหเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญโดยคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนในจังหวัด

น้ันๆ 

๔) พัฒนาระบบงานภาครัฐ โดยมุงเนนการพัฒนาคุณภาพ คุณธรรมและจริยธรรม

ของเจาหนาที่ของรัฐควบคูไปกับการปรับปรุงรูปแบบและวิธีการทํางานเพื่อใหการบริหารราชการ

แผนดินเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ และสงเสริมใหหนวยงานของรัฐใชหลักการบริหารกิจการ

บานเมืองที่ดีเปนแนวทางในการปฏิบัติราชการ 

๕) จัดระบบงานราชการและงานของรัฐอยางอื่นเพื่อใหการจัดทําและการใหบริการ

สาธารณะเปนไปอยางรวดเร็ว มีประสิทธิภาพ โปรงใส และตรวจสอบได โดยคํานึงถึงการมีสวนรวม

ของประชาชน 

๖) ดําเนินการใหหนวยงานทางกฎหมายที่มีหนาที่ใหความเห็นเกี่ยวกับการ

ดําเนินงานของรัฐตามกฎหมายและตรวจสอบการตรากฎหมายของรัฐดําเนินการอยางเปนอิสระ

เพื่อใหการบริหารราชการแผนดินเปนไปตามหลักนิติธรรม 

๗) จัดใหมีแผนพัฒนาการเมืองรวมทั้งจัดใหมีสภาพัฒนาการเมืองที่มีความเปนอสิระ

เพื่อติดตามสอดสองใหมีการปฏิบัติตามแผนดังกลาวอยางเครงครัด 

                                                             
๒๙ สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา, รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐, 

(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพคณะรัฐมนตรี, ๒๕๔๘), หนา ๔๖ - ๔๘. 



๖๓ 

๘) ดําเนินการใหขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐไดรับสิทธิประโยชนอยางเหมาะสม

ในการบริหารราชการแผนดินน้ัน ปจจุบันไดใชพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 

๒๕๓๔ เปนหลักในการปฏิบัติงานราชการ ซึ่งในมาตรา ๔ น้ันไดกําหนดใหแบงระเบียบบริหาร

ราชการแผนดินออกเปน ๓ สวน ไดแกระเบียบบริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวน

ทองถ่ิน 

(ก) ระเบียบบริหารราชการสวนกลาง ไดบัญญัติไวในมาตรา ๗ โดยใหจัดหรือ

แบงเปนสํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวงซึ่งมีฐานะเทียบเทากระทรวง ทบวงซึ่งสังกัดสํานัก

นายกรัฐมนตรีหรือกระทรวงและกรมหรือสวนราชการที่เรียกช่ืออยางอื่นและมีฐานะเปนกรมซึ่งสังกัด

หรือไมสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง 

(ข) ระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค ไดบัญญัติไวในมาตรา ๕๑ โดยใหจัด

หรือแบงเปนจังหวัดและอําเภอ 

(ค) ระเบียบบริหารราชการสวนทองถ่ิน ไดบัญญัติไวในมาตรา ๖๙ - ๗๑ โดยให

จัดหรือแบงเปนองคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล สุขาภิบาล และราชการสวนทองถ่ินอื่นตามที่มี

กฎหมายกําหนด 

(๑) องคการบริหารสวนจังหวัด จัดต้ังข้ึนในป พ.ศ. ๒๔๙๘ ภายใต

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด พ.ศ. ๒๔๙๘ ซึ่งในป พ.ศ. ๒๕๔๕ มีจํานวนทั้งสิ้น 

๗๕ แหงเทากับจํานวนจังหวัดที่มีอยูในประเทศไทย ปจจุบันบริหารงาน โดยยึดพระราชบัญญัติ

องคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. ๒๕๔๐ แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด 

(ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๔๒ 

(๒) เทศบาล ต้ังข้ึนตามกฎหมายในป พ.ศ. ๒๔๗๖ ปจจุบันใช

พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ ๑๑) พ.ศ. ๒๕๔๓ มีเทศบาลจํานวน 

๑,๑๒๙ แหง แบงเปนเทศบาลนคร ๒๐ แหง เทศบาลเมือง ๘๕ แหง และเทศบาลตําบล ๑,๐๒๔ แหง 

(๓) สุขาภิบาล จัดต้ังในป พ.ศ. ๒๔๔๘ เปนตนมาจนกระทั่งในป พ.ศ. 

๒๕๔๒ ไดมีพระราชบัญญัติเปลี่ยนแปลงฐานะของสุขาภิบาลเปนเทศบาล พ.ศ. ๒๕๔๒ จึงทําใหใน

ปจจุบันน้ีไมมีหนวยการบริหารทองถ่ินรูปแบบสุขาภิบาลอีกตอไป 

(๔) ราชการสวนทองถ่ินอื่นตามที่มีกฎหมายกําหนด เปนลักษณะที่

กฎหมายเปดกวางใหรัฐบาลจัดต้ังหนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ินอื่น ซึ่งมีรูปแบบพิเศษหรือ

รูปแบบที่แตกตางจากรูปแบบองคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล และสุขาภิบาลข้ึนได ปจจุบัน

กฎหมายไดกําหนดใหมีหนวยบริหารราชการสวนทองถ่ินอื่นเพิ่มข้ึนจํานวน ๓ รูปแบบ ไดแก 

- กรุงเทพมหานคร มี ๑ แหง จัดต้ังในป พ.ศ.๒๕๑๘ ภายใต

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๑๘ ซึ่งตอมามีการแกไขเพิ่มเติมอีก



๖๔ 

หลายฉบับ ปจจุบันบริหารงานโดยใชพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร (ฉบับที่ ๔) พ.ศ. 

๒๕๔๒ 

- เมืองพัทยา มี ๑ แหง จัดต้ังข้ึนในป พ.ศ. ๒๕๒๑ ภายใตพระราชบัญญัติ

ระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. ๒๕๒๑ ปจจุบันบริหารงานโดยใชพระราชบัญญัติระเบียบ

บริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. ๒๕๔๒ 

- องคการบริหารสวนตําบล จัดต้ังในป พ.ศ. ๒๕๓๗ ภายใตพระราชบัญญัติ

สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. ๒๕๓๗ ซึ่งตอมามีการแกไขเพิ่มเติมหลายอีกครั้ง๓๐
 

ปจจุบันองคการบริหารสวนตําบลบริหารงานโดยใชพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการ

บริหารสวนตําบล (ฉบับที่ ๕) พ.ศ. ๒๕๔๖ และมีองคการบริหารสวนตําบลจํานวน ๖,๗๔๔ แหง 

๓.๔.๓ ความเปนมาของเทศบาล  

ภายหลังเปลี่ยนแปลงการปกครองในป พ.ศ. ๒๔๗๕ โดยคณะราษฎรยึดอํานาจและ

เปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปนการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยแบบมีพระมหากษัตริยภายใตรัฐธรรมนูญ ประเทศไทยก็ไดมีการจัดระเบียบการ

ปกครองและการบริหารราชการแผนดินใหม โดยในป พ.ศ.๒๔๗๖ ไดมีการตราพระราชบัญญัติวาดวย

ระเบียบราชการบริหารแหงราชอาณาจักรสยาม พ.ศ.๒๔๗๖ ข้ึน กําหนดใหมีการจัดการระเบียบ

บริหารออกเปน ๓ สวน คือ ราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และราชการ

บริหารสวนทองถ่ิน ซึ่งการจัดระเบียบราชการบริหารเชนน้ีเปนการนําหลักการการกระจายอํานาจ

ปกครองใหแกทองถ่ินมาใชอยางเปนทางการเปนครั้งแรก โดยมีการตราพระราชบัญญัติจัดระเบียบ

เทศบาล พ.ศ.๒๔๗๖ ข้ึนใชบังคับ มีการยกฐานะสุขาภิบาลที่มีอยูในขณะน้ันข้ึนเปนเทศบาลหลายแหง 

กําหนดใหเทศบาลมีหนาที่ในการจัดทําภารกิจตางๆ ในเขตเทศบาลดวยงบประมาณของเทศบาลเอง 

แตพระราชบัญญัติฉบับน้ีก็ไดถูกยกเลิกในเวลาตอมา จากน้ันก็ไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติ

เทศบาล พ.ศ.๒๔๘๑ จนกระทั่งในป พ.ศ.๒๔๘๖ ไดมีการยกเลิกพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๘๑ 

โดยพระราชบัญญัติเทศบาล พุทธศักราช ๒๔๘๖  

หลังจากน้ันในป พ.ศ.๒๔๙๖ ไดมีการยกเลิกพระราชบัญญัติเทศบาล พุทธศักราช 

๒๔๘๖ และไดประกาศใชพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.๒๔๙๖ ข้ึนใชบังคับ พระราชบัญญัติฉบับน้ี

ยังคงใชบังคับอยูในปจจุบัน มีการแกไขเพิ่มเติมทั้งสิ้นรวม ๑๒ ครั้ง โดยในครั้งสุดทายที่มีการแกไข

เพิ่มเติม คือ พระราชบัญญัติเทศบาล(ฉบับที่ ๑๒) พ.ศ.๒๕๔๖ รูปแบบและโครงสรางของเทศบาล

กอนการปรับโครงสรางตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ.๒๕๔๐) เปนตน 

๓.๔.๔ การจัดต้ังเทศบาล 

                                                             
๓๐ วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, การบริหารเมืองหลวงและการบริหารทองถิ่น : สหรัฐอเมริกา อังกฤษ ฝร่ัง

เศล ญี่ปุน และไทย, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพโฟรเพช, ๒๕๔๕), หนา ๒๓๘ - ๒๔๑. 



๖๕ 

การปกครองทองถ่ินในรูปแบบเทศบาลตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ น้ัน ได

มีการกําหนดไวในมาตรา ๗ ใหมีการจัดต้ังทองถ่ินที่มีสภาพอันสมควรข้ึนเปนเทศบาล มีฐานะเปน

ทบวงการเมือง เทศบาลจึงเปนนิติบุคคลมหาชน การจัดต้ังเทศบาลใหตราเปนพระราชกฤษฎีการะบุ

ช่ือและขอบเขตของเทศบาลที่ไดจัดต้ังข้ึนตามประเภทของเทศบาลที่แบงตามจํานวนประชากร ความ

หนาแนนโดยเฉลี่ยของจํานวนประชากรตอพื้นที่และรายไดของทองถ่ินน้ันๆ ซึ่งแบงไดเปนสาม

ประเภท คือ 

๑) เทศบาลตําบล มาตรา ๙ แหงกฎหมายวาดวยเทศบาลกําหนดไววา ไดแก 

ทองถ่ินที่มีพระราชกฤษฎีกายกฐานะข้ึนเปนเทศบาลตําบล โดยพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.๒๔๙๖ 

ไมไดกําหนดหลักเกณฑแนชัดสําหรับทองถ่ินที่จะจัดต้ังเปนเทศบาลตําบล กระทรวงมหาดไทยจึงได

วางแผนปฏิบัติในการกําหนดทองถ่ินที่จะจัดต้ังข้ึนเปนเทศบาลตําบลไว๓๑ ดังน้ี 

(ก) มีประชากรต้ังแต ๗,๐๐๐ คนข้ึนไป 

(ข) มีความหนาแนนของประชากรต้ังแต ๑,๕๐๐ คนตอ ๑ ตารางกโิลเมตร 

(ค) มีรายไดเกินกวา ๕ ลานบาทข้ึนไปโดยไมรวมเงินอุดหนุน 

๒) เทศบาลเมือง มาตรา ๑๐ แหงกฎหมายวาดวยเทศบาลกําหนดไววา ไดแก 

ทองถ่ินที่มีลักษณะอยางใดอยางหน่ึง คือ 

(ก) ทองถ่ินอันเปนที่ต้ังศาลากลางจังหวัด หรือ 

(ข) ทองถ่ินชุมนุมชนที่มีลักษณะ ดังน้ี 

(๑) มีประชากรต้ังแต ๑๐,๐๐๐ คนข้ึนไป 

(๒) มีความหนาแนนของประชากรต้ังแต ๓,๐๐๐ คนตอ ๑ ตารางกิโลเมตร 

(๓) มีรายไดเพียงพอแกการปฏิบัติหนาที่อันตองทําสําหรับเทศบาลเมือง

ตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.๒๔๙๖ 

๓) เทศบาลนคร มาตรา ๑๑ แหงกฎหมายวาดวยเทศบาลกําหนดไววา ไดแก 

ทองถ่ินชุมนุมชนที่มีลักษณะดังน้ี 

(ก) มีประชากรต้ังแต ๕๐,๐๐๐ คนข้ึนไป 

(ข) มีความหนาแนนของประชากรต้ังแต ๓,๐๐๐ คนตอ ๑ ตารางกิโลเมตร 

(ค) มีรายไดเพียงพอแกการปฏิบัติหนาที่อันตองทําสําหรับเทศบาลนครตาม

พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.๒๔๙๖ 

                                                             
๓๑ ประยูร  กาญจนดุล, คําบรรยายกฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพจุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัย, ๒๕๓๘), หนา ๓๔๖. 



๖๖ 

อยางไรก็ตาม เทศบาลที่ไดจัดต้ังข้ึนแลวอาจเปลี่ยนช่ือเทศบาลหรือเปลี่ยนแปลงเขต

เทศบาลไดดังที่บัญญัติไวในมาตรา ๑๒ หรืออาจถูกเปลี่ยนแปลงฐานะหรือยุบเลิกเทศบาลไดโดย

กระทําเปนพระราชกฤษฎีกาดังที่บัญญัติไวในมาตรา ๑๓ แหงกฎหมายวาดวยเทศบาล 

๓.๔.๕ โครงสรางของเทศบาล 

โครงสรางของเทศบาลตามมาตรา ๑๔ แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.๒๔๙๖ 

ประกอบดวยสภาเทศบาลและคณะเทศมนตรี 

๑) สภาเทศบาลประกอบดวย  

(ก) ประธานสภาเทศบาลคนหน่ึง 

(ข) รองประธานสภาเทศบาลคนหน่ึง 

(ค) สมาชิกสภาเทศบาล สําหรับเทศบาลตําบลใหมีสมาชิกสภาเทศบาล ๑๒ คน 

เทศบาลเมืองใหมีสมาชิกสภาเทศบาล ๑๘ คน และเทศบาลนครใหมีสมาชิกสภาเทศบาล ๒๔ คน 

ดังที่กําหนดไวในมาตรา ๔๙ มาตรา ๕๐ และมาตรา ๕๕ แหงกฎหมายวาดวยเทศบาล 

สมาชิกสภาเทศบาลมาจากการเลือกต้ังของราษฎรในเขตเทศบาลตามกฎหมายวา

ดวยการเลือกต้ังสมาชิกสภาเทศบาล ตามมาตรา ๑๕ โดยมาตรา ๒๐ แหงกฎหมายวาดวยเทศบาล 

กําหนดใหผูวาราชการจังหวัดเปนผูแตงต้ังประธานสภาและรองประธานสภาตามมติสมาชิกสภา

เทศบาลดังกลาว สมาชิกสภาเทศบาลจะมีวาระอยูในตําแหนงคราวละ ๕ ป 

สมาชิกภาพของสภาเทศบาลสิ้นสุดลงดังที่บัญญัติไวในมาตรา ๑๙ แกไข

เพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ ๓) พ.ศ.๒๔๙๙ ดังน้ี คือ 

(๑) ถึงคราวออกจากวาระหรือยุบสภาเทศบาล 

(๒) ตาย 

(๓) ลาออกโดยย่ืนใบลาออกตอผูวาราชการจังหวัด 

(๔) ขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะตองหามสําหรับผูสมัครรับเลือกต้ังตาม

กฎหมายวาดวยการเลือกต้ังสมาชิกสภาเทศบาล ซึ่งตองใหศาลแขวงหรือศาลจังหวัดในกรณีทีไ่มมศีาล

แขวงเปนผูวินิจฉัยตามวิธีพิจารณาของศาลน้ันๆ 

(๕) รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยสอบสวนแลวสั่งใหออกโดยเห็นวา

ไมมีภูมิเลานําอยูในเขตเทศบาลน้ัน 

(๖) สภาเทศบาลวินิจฉัยใหออกดวยคะแนนเสียงสองในสามของจํานวน

สมาชิกทั้งหมดที่อยูในตําแหนงโดยเห็นวามีความประพฤติในทางที่เสื่อมเสียแกเทศบาล 

(๗) รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยสั่งใหออกโดยเห็นวามีความ

ประพฤติในทางจะนํามาซึ่งความเสื่อมเสียเกียรติศักด์ิของตําแหนง หรือเสื่อมเสียแกเทศบาลหรือ



๖๗ 

ราชการ ฝาฝนตอความสงบเรียบรอยหรือสวัสดิภาพของประชาชน หรือไมมาประชุมสภาเทศบาลสาม

ครั้งติดตอกันโดยไมมีเหตุผลสมควร 

สําหรับเหตุสิ้นสุดสมาชิกภาพของสมาชิกสภาเทศบาลตามเหตุในขอ ๔) กรณี

ขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะตองหามของการเปนผูสมัครรับเลือกต้ังสมาชิกสภาเทศบาลน้ัน แตเดิม

พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.๒๔๙๖ ไมไดกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของศาลแขวงหรือศาลจังหวัด

ในกรณีที่ไมมีศาลแขวงเปนผูวินิจฉัย แตไดกําหนดใหเปนหนาที่ของผูวาราชการจังหวัดเปนผูวินิจฉัย 

และเหตุตามขอ ๕) กรณีรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยสอบสวนแลวสั่งใหออกโดยเห็นวาไมมี

ภูมิลําเนาอยูในเขตเทศบาลน้ัน แตเดิมพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.๒๔๙๖ ก็ไดกําหนดใหอํานาจ

ดังกลาวเปนของผูวาราชการจังหวัดเชนกัน๓๒ 

๒) คณะเทศมนตรี ประกอบดวย 

(ก) นายกเทศมนตรีคนหน่ึง และ  

(ข) เทศมนตรี สําหรับเทศบาลตําบลและเทศบาลเมืองใหมีเทศมนตรี ๒ คน แต

ในกรณีที่เทศบาลเมืองแหงใดมีรายไดจัดเก็บต้ังแต ๒๐ ลานบาทข้ึนไปใหมีเทศมนตรี ๓ คน สําหรับ

เทศบาลนครใหมีเทศมนตรี ๔ คน ดังที่บัญญัติไวในมาตรา ๓๖ แหงกฎหมายวาดวยเทศบาล 

ผูวาราชการจังหวัดเปนผูแตงต้ังสมาชิกสภาเทศบาลเปนนายกเทศมนตรีและ

เทศมนตรี โดยความเห็นชอบของสภาเทศบาลดังที่บัญญัติไวในมาตรา ๔๙ มาตรา ๕๒ และมาตรา 

๕๕ แหงกกหมายวาดวยเทศบาล หากประธานหรือรองประธานสภาเทศบาลไดรับการแตงต้ังเปน

นายกเทศมนตรีหรือเทศมนตรี ประธานหรือรองประธานสภาเทศบาลผูน้ันตองพนจากตําแหนง

ประธานหรือรองประธานสภาเทศบาลตามาตรา ๓๗ แหงกฎหมายวาดวยเทศบาล 

คณะเทศมนตรีตองออกจากตําแหนงดังที่บัญญัติไวในมาตรา ๔๕ แกไขเพิ่มเติม

โดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ ๘) พ.ศ.๒๕๑๙ คือ 

(๑) สมาชิกภาพแหงสภาเทศบาลชุดที่คณะเทศมนตรีเขารับหนาที่สิ้นสุดลง 

ทั้งน้ีใหคณะเทศมนตรีที่ออกน้ันอยูในตําแหนงเพื่อดําเนินกิจการในหนาที่ของคณะเทศมนตรีตอไป

จนกวาคณะเทศมนตรีที่แตงต้ังข้ึนใหมจะเขารับหนาที่ 

(๒) สภาเทศบาลไมรับหลักการแหงรางเทศบัญญัติงบประมาณ และผูวา

ราชการจังหวัดเห็นชอบดวยกับสภาเทศบาลไมรับหลักการแหงรางเทศบัญญัติน้ัน หรอืสภาเทศบาลไม

รับหลักการแหงรางเทศบัญญัติงบประมาณดวยคะแนนเสียงไมนอยกวาสองในสามของจํานวนสมาชิก

สภาเทศบาลทั้งหมด 

                                                             
๓๒ นันทวัฒน บรมนันท, การปกครองสวนทองถิ่น ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ.

๒๕๔๐), (กรุงเทพมหานคร : วิญูชน, ๒๕๔๙), หนา ๓๓. 



๖๘ 

(๓) ความเปนเทศมนตรีของนายกเทศมนตรีสิ้นสุดลง หรือเทศมนตรีตองออก

ทั้งคณะ หรือ 

(๔) รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยสั่งใหเทศมนตรีทั้งคณะออกจาก

ตําแหนง 

กรณีตาม ขอ ๒ ขอ ๓ หรือ ขอ ๔ ใหผูวาราชการจังหวัดแตงต้ังผูที่

เห็นสมควรเทาจํานวนของคณะเทศมนตรีที่ตองออกใหเปนคณะเทศมนตรีช่ัวคราว หรือดําเนินกิจการ

ของเทศบาลไปจนกวาจะไดแตงต้ังคณะเทศมนตรีใหม การแตงต้ังคณะเทศมนตรีใหมตองทําภายใน 

๙๐ วัน นับแตวันที่คณะเทศมนตรีตองออกจากตําแหนง 

สําหรับเทศมนตรีน้ัน ความเปนเทศมนตรีจะสิ้นสุดลงเฉพาะตัวดังที่บัญญัติ

ไวในมาตรา ๔๖ แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ ๓) พ.ศ.๒๔๙๙ ดังน้ี 

- สมาชิกภาพแหงสภาเทศบาลสิ้นสุดลง 

- ลาออกโดยย่ืนใบลาออกตอผูวาราชการจังหวัด 

- รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยไดสอบสวนแลวสั่งใหออกโดยเห็นวา

เปนผูมีสวนไดเสียในสัญญากับเทศบาล หรือในกิจการที่กระทําใหเทศบาล ทั้งน้ี ไมวาโดยทางตรงหรอื

ทางออม 

- รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยสั่งใหออกเพราะเหตุปรากฏวา

เทศมนตรีผูน้ันปฏิบัติการฝาฝนตอความสงบเรียบรอยหรือสวัสดิภาพของประชาชน ละเลยไมปฏิบัติ

ตามหรือปฏิบัติการไมชอบดวยอํานาจหนาที่ หรือมีความประพฤติอันจะนํามาซึ่งความเสื่อมเสียแก

ศักด์ิตําแหนงหรือแกเทศบาลหรือแกราชการ 

๓.๔.๖ หนาท่ีของเทศบาล 

พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.๒๔๙๖ ไดกําหนดหนาที่ของเทศบาลออกเปน ๒ ประการ คือ 

๑) หนาที่ที่เทศบาลตองทํา ไดแก หนาที่กฎหมายจัดต้ังกําหนดใหเทศบาลตองทํา 

๒) หนาที่ที่เทศบาลอาจจัดทํา ไดแก หนาที่ที่กฎหมายจัดต้ังกําหนดใหเทศบาล

พิจารณาจักทําตามความสามารถและความจําเปนของแตละเขตเทศบาล 

โดยหนาที่ของเทศบาลตําบล เทศบาลเมือง เทศบาลนครน้ัน พระราชบัญญัติ

เทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ ไดกําหนดใหเทศบาลแตละประเภทมีหนาที่มากนอยแตกตางกันตามขนาดของ

เทศบาลแตละประเภท 

หนาที่ของเทศบาลแบงออกเปนประเภทใหญๆ ได ๑๐ ประเภท ดังที่ไดบัญญัติไวใน

มาตรา ๕๐ มาตรา ๕๑ มาตรา ๕๓ มาตรา ๕๔ มาตรา ๕๖ และมาตรา ๕๗ แหงกฎหมายวาดวย

เทศบาล คือ 

(ก) การรักษาความสงบเรียบรอยของประชาชน 



๖๙ 

(ข) การสาธารณะสุข ไดแก การปองกันและระงับโรคติดตอ การกําจัดขยะมูล

ฝอย สิ่งปฏิกูล การใหมีและบํารุงสวมสาธารณะ ทางระบายนํ้า สถานที่รักษาคนเจ็บไข สุสานและ  

ฌาปนสถาน การรักษาความสะอาดของถนน ทางเดิน ที่สาธารณะและของทองถ่ินทั่วไป และการจัด

ใหมีและบํารุงกิจการอยางอื่นที่จําเปนเพื่อการสาธารณสุข 

(ค) การคมนาคมขนสง ไดแก การใหมีและบํารุงทางบกทางนํ้า ทาเทียบเรือ ทาขาม 

(ง) การสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ไดแก การใหมีไฟฟา ประปา นํ้า

สะอาด ตลาด โรงฆาสัตว โรงรับจํานํา และสถานสินเช่ือทองถ่ิน การดับเพลิง และการปองกันและ

ระงับสาธารณภัย 

(จ) การศึกษา ไดแก การจัดต้ังและบํารุงโรงเรียนอาชีวศึกษา การศึกษาภาค

บังคับ 

(ฉ) การสังคมสงเคราะห ไดแก การใหมีและบํารุงการสงเคราะหมารดาและเด็ก 

(ช) การบํารุงและสงเสริมการทํามาหากินของราษฎร 

(ซ) การสันทนาการ ไดแก การจัดใหมีและบํารุงสวนสาธารณะ สวนสัตว 

สถานที่พักผอนหยอนใจ สถานที่สําหรับการกีฬา 

(ซ) เทศพาณิชย 

(ฌ) หนาที่อื่นๆ ซึ่งมีคําสั่งกระทรวงมหาดไทยหรือกฎหมายบัญญัติใหเปนหนาที่

ของเทศบาล เชน งานทะเบียนตามพระราชบัญญัติทะเบียนราษฎร พ.ศ.๒๔๙๙ งานทะเบียนบัตร

ประจําตัวประชาชนตามพระราชบัญญัติบัตรประจําตัวประชาชน พ.ศ.๒๕๐๕ งานจัดทําโครงการ

ฝกอบรมอาสาสมัครปองกันภัยฝายพลเรืองตามหนังสือกระทรวงมหาดไทย 

๓.๔.๗ เทศบัญญัติ 

พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.๒๔๙๖ กําหนดใหเทศบาลมีอํานาจออกขอบังคับแหง

เทศบาล เรียกวา  “เทศบัญญัติ”  โดยไมขัดแยงตอบทกฎหมาย 

๑)  เห ตุที่ จะออกเทศบัญญั ติ เปนไปตามมาตรา ๖๐ แก ไขเพิ่ ม เ ติม โดย

พระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ ๕) พ.ศ.๒๕๑๐ คือ เทศบาลอาจออกเทศบัญญัติไดในกรณีดังตอไปน้ี 

(ก) เพื่อปฏิบัติการใหเปนไปตามอํานาจหนาที่ของเทศบาลที่กําหนดไวใน

กฎหมายวาดวยเทศบาล 

(ข) เมื่อมีกฎหมายบัญญัติใหเทศบาลออกเทศบัญญัติหรือใหอํานาจตราเทศ

บัญญัติ 

สําหรับการทําเทศพาณิชยตองออกเปนเทศบัญญัติเสมอ เวนแตกิจการที่มีรายได

หรือผลพลอยไดอันเกิดจากการกระทําตามอํานาจหนาที่ จะไมออกเปนเทศบัญญัติก็ได (มาตรา ๖๑) 



๗๐ 

๒) ข้ันตอนในการออกเทศบัญญัติ เปนไปตามมาตรา ๖๒ ถึงมาตรา ๖๔ แหง

กฎหมายวาดวยเทศบาลโดยมี ๓ กรณี คือ 

(ก) กรณีเทศบัญญัติทั่วไป เมื่อสภาเทศบาลรางเทศบัญญัติเสร็จแลว ในกรณี

เทศบาลเมืองและเทศบาลนคร ใหประธานสภาเทศบาลสงรางเทศบญัญติัไปยังผูวาราชการจงัหวัด สวน

กรณีเทศบาลตําบล ใหประธานสภาเทศบาลสงรางเทศบัญญัติไปยังนายอําเภอเพือ่สงไปยังผูวาราชการ

จังหวัดภายในกําหนด ๑๕ วัน ถาผูวาราชการจังหวัดพิจารณาแลวเห็นชอบดวยกับรางที่เสนอ ก็ใหลง

ช่ืออนุมัติภายในกําหนด ๓๐ วันนับแตวันที่ไดรับรางเทศบัญญัติน้ันจากประธานสภาเทศบาล หลงัจาก

น้ัน ตองประกาศไวโดยเปดเผยที่สํานักงานเทศบาล ๗ วัน จึงมีผลใชบังคับได เวนแตกรณีฉุกเฉิน ถามี

ความระบุไวในเทศบัญญัติวาใหใชบังคับทันที ก็ใหใชบังคับในวันที่ประกาศน้ัน 

แตถาผูวาราชการจังหวัดไมเห็นชอบดวยกับรางเทศบัญญัติที่เสนอใหผูวา

ราชการจังหวัดสงคืนเทศบัญญัติน้ันไปยังสภาเทศบาลเพื่อพิจารณาใหมภายใน ๓๐ วัน นับแตวันที่

ไดรับรางเทศบัญญัติจากประธานสภาเทศบาล ถาสภาเทศบาลยืนยันตามรางเดิม สภาเทศบาลตองสง

รางน้ันไปยังผูวาราชการจังหวัดเพื่อที่ผู วาราชการจังหวัดจะไดสงรางเทศบัญญัติน้ันไปยัง

รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยในกําหนด ๓๐ วันนับแตวันที่ไดรับจากประธานสภาเทศบาล ถา

รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเห็นชอบดวยกับรางที่เสนอ ใหสงกลับผูวาราชการจงัหวัดเพือ่ลงช่ือ

อนุมัติ ถารัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยไมเห็นชอบดวยกับรางที่เสนอใหรางเทศบัญญัติน้ันเปน

อันระงับไป 

(ข) กรณีเทศบัญญัติงบประมาณ ข้ันตอนในการเสนอรางเทศบัญญั ติ

งบประมาณน้ันดําเนินการเชนเดียวกับการเสนอรางเทศบัญญัติทั่วไป แตหากเปนกรณีที่สภาเทศบาล

ไมรับหลักการแหงรางเทศบัญญัติงบประมาณ ในกรณีเทศบาลตําบลใหประธานสภาเทศบาลสงราง

เทศบัญญัติ น้ันไปยังผูวาราชการจังหวัดโดยเร็ว ในกรณีเทศบาลเมืองและเทศบาลนคร ให

ประธานสภาเทศบาลสงรางน้ันไปยังผูวาราชการจังหวัดพิจารณา ถาผูวาราชการจังหวัดเห็นชอบดวย

กับสภาเทศบาลที่ไมรับหลักการแหงรางเทศบัญญัติงบประมาณใหรางเทศบัญญัติน้ันตกไป 

ในกรณีที่เทศบัญญัติงบประมาณออกไมทันปใหม ใหใชเทศบัญญัติงบประมาณ

ปน้ันไปพลางกอนตามที่กําหนดไวในมาตรา ๖๕ แหงกฎหมายวาดวยเทศบาล 

(ค) กรณีเทศบัญญัติช่ัวคราว ในกรณีฉุกเฉิน สภาเทศบาลไมอาจเรียกประชุมได

ทันทวงที คณะเทศมนตรีอาจออกเทศบัญญัติช่ัวคราวไดเมื่อไดรับอนุมัติจากผูวาราชการจังหวัด และ

เมื่อประกาศไวโดยเปดเผยที่สํานักงานเทศบาลแลว ก็ใหใชบังคับได 

อยางไรก็ดี เมื่อมีการประชุมสภาเทศบาลคราวตอไป คณะเทศมนตรีจะตอง

นําเสนอเทศบัญญัติช่ัวคราวน้ันตอสภาเทศบาลเพื่ออนุมัติ ถาสภาเทศบาลอนุมัติแลวเทศบัญญัติ

ช่ัวคราวน้ันก็เปนเทศบัญญัติตอไป แตถาสภาเทศบาลไมอนุมัติ เทศบัญญัติช่ัวคราวน้ันเปนอันตกไปใช



๗๑ 

บังคับตอไมได สวนกิจการที่ไดกระทําไปในระหวางที่ใชเทศบัญญัติช่ัวคราวน้ันถือวามีผลโดยชอบ การ

ตกไปของเทศบัญญัติช่ัวคราว การตกไปของเทศบัญญัติช่ัวคราวไมมีผลกระทบถึงกิจการดังกลาว คํา

อนุมัติหรือไมอนุมัติของสภาเทศบาลกรณีน้ี ตองทําเปนเทศบัญญัติ 

จากการศึกษาแนวความคิดการบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ิน สรุปไดวา ประเทศ

ไทยไดมีวิวัฒนาการระบบการปกครองมาเปนลําดับ คือนับแตสมัยกอนกรุงสุโขทัย มาจวบจนถึง

ปจจุบัน โดยไดวางรากฐานการบริหารราชการแผนดินใหม มีการถายโอนอํานาจจากสวนกลางลงมาสู

สวนภูมิภาค มีการปรับปรุงกลไกบริหารในรูปแบบตางๆ เพื่ออํานวยความสะดวกและการบริการ

ประชาชนอยางเทาเทียม สุจริต ยุติธรรม ดังน้ันบริหารงานใหเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลน้ันจะตอง

มีความรู ความสามารถ ความเขาใจในเรื่องความหมายและทฤษฎีการบริหารองคการ เพื่อที่จะนําความรูนําไป

ประยุกตใชงานใหมีความเหมาะสมกับสถานการณ และสิ่งแวดลอม จึงถือไดวาการบริหารที่ประสบ

ความสําเร็จ คือ การประยุกตเอาหลักทฤษฎี และหลักการการบริหารนําไปใชอยางมีประสิทธิภาพ โดยการ

บริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีหลักสําคัญ ๓ ประการ ไดแก การกระจายอํานาจหนาที่, ความมี

อิสระในการปกครอง, หลักการประชาธิปไตย 


