
 

 

บทที่ 3 

กฎหมายที่เกี่ยวของกับการแตงต้ังที่ปรึกษาผูบริหารทองถิ่นในรูปแบบเทศบาล
ของประเทศไทยและตางประเทศ 

 การปกครองสวนทองถ่ิน (Local Government) ถือเปนระบบการปกครองรูปแบบหนึ่งท่ี
มีการโอนกิจการบริการสาธารณะบางเร่ืองจากรัฐหรือหนวยการบริหารราชการสวนกลาง โดยมอบ
อํานาจใหชุมชนในทองถ่ินท่ีมีความแตกตางในดานความเจริญ จํานวนประชาชากรหรือขนาดพ้ืนท่ี
เปนผูดําเนินการเพื่อใหเปนตามหลักการกระจายอํานาจปกครอง (Decentralization) ซ่ึงการปกครอง
สวนทองถ่ินท่ีเรียกวา “องคกรปกครองสวนทองถ่ิน” ของไทยในปจจุบันไดจัดแบงเปน 2 รูปแบบ 
ไดแก 
 1. รูปแบบการปกครองสวนทองถ่ินท่ัวไป ไดแก องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล 
องคการบริหารสวนตําบล  
 2. รูปแบบการปกครองสวนทองถ่ินพิเศษ ไดแก กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา  
 การบริหารจัดการขององคกรปกครองสวนทองถ่ินรัฐจะตองใหความเปนอิสระ 
(Autonomy) แกองคกรปกครองสวนทองถ่ินตามหลักแหงการปกครองตนเองตามเจตนารมณของ
ประชาชนในทองถ่ินและสงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนหนวยงานหลักในการจัดทํา
บริการสาธารณะและมีสวนรวมในการตัดสินใจแกไขปญหาในทองถ่ิน (รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550) การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินตองกระทําเทาที่
จําเปนและมีวิธีการที่เหมาะสมตามแตละรูปแบบขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน สวนอํานาจ
หนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินมีหนาท่ีในการดูแลและจัดทําบริการสาธารณะเพ่ือ
สนองตอบตอความตองการและกอใหเกิดประโยชนสูงสุดตอประชาชนในทองถ่ิน 
 เทศบาลเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบหนึ่งท่ีมีฐานะเปนนิติบุคคลและจัดต้ัง
ข้ึนในเขตชุมชนท่ีมีความเจริญและใชในการบริหารเมืองเปนหลัก ซ่ึงหลักเกณฑการจัดต้ังเทศบาล
โครงสราง อํานาจหนาท่ีและการบริหารงานของเทศบาลประกอบกับท่ีมาและการแตงต้ังท่ีปรึกษา
ของนายกเทศมนตรีเปนไปตามกฎหมายดังตอไปนี้ 
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กฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการแตงต้ังท่ีปรึกษาผูบริหารทองถ่ินในรูปแบบเทศบาลของ
ประเทศไทย 

 1. โครงสรางของเทศบาล 
 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 13) พ.ศ.2546 ไดมีการแกไข
ปรับปรุงโครงสรางขององคการเทศบาลโดยยกเลิกโครงสรางองคการเทศบาลในรูปแบบคณะ
เทศมนตรี  และใชโครงสรางองคการเทศบาลรูปแบบเดียว  คือ  รูปแบบสภาเทศบาลและ
นายกเทศมนตรี ซ่ึงท้ังสองสวนมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชนตามกฎหมายวาดวยการ
เลือกต้ังสมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน สําหรับการปฏิบัติงานในหนาท่ีประจําของ
เทศบาล จะมีโครงสรางของเจาหนาท่ีอีกสวนหนึ่ง เรียกวา พนักงานเทศบาล 
  1.1 สภาเทศบาล 
  สภาเทศบาล  (ฝายนิ ติ บัญญัติ )  ทําหนา ท่ีควบคุมและตรวจสอบฝายบริหาร
(นายกเทศมนตรี) เพื่อถวงดุลอํานาจหนาท่ีซ่ึงกันและกัน สภาเทศบาลประกอบดวย สมาชิกสภา
เทศบาลซ่ึงมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชนตามกฎหมายวาดวยการเลือกต้ังสมาชิกสภา
ทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน มีวาระการดํารงตําแหนงไดคราวละส่ีปนับแตวันเลือกต้ังโดยจํานวน
สมาชิกสภาเทศบาลข้ึนอยูกับประเภทของเทศบาล ดังนี้ 
   (1) สภาเทศบาลตําบล ประกอบดวยสมาชิกจํานวน 12 คน  
   (2) สภาเทศบาลเมือง ประกอบดวยสมาชิกจํานวน 18 คน  
   (3) สภาเทศบาลนคร ประกอบดวยสมาชิกจํานวน 24 คน  
    1.1.1 เขตเลือกต้ังของสมาชิกสภาเทศบาล 
    (1) เทศบาลตําบล ใหแบงเขตเทศบาลออกเปนเขตเลือกต้ัง 2 เขต และมีจํานวน
สมาชิกสภาเทศบาลไดเขตละ 6 คน รวม 12 คน 
    (2) เทศบาลเมือง ใหแบงเขตเทศบาลออกเปนเขตเลือกต้ัง 3 เขต และมีจํานวน
สมาชิกสภาเทศบาลไดเขตละ 6 คน รวม 18 คน 
    (3) เทศบาลนคร ใหแบงเขตเทศบาลออกเปนเขตเลือกต้ัง 4 เขต และมีจํานวน
สมาชิกสภาเทศบาลไดเขตละ 6 คน รวม 24 คน 
    1.1.2 อํานาจหนาท่ีของสภาเทศบาล 
    (1) เลือกประธานสภาเทศบาล และรองประธานสภาเทศบาล เสนอผูวาราชการ
จังหวัดแตงต้ัง หรือมีมติใหประธานสภาเทศบาล หรือรองประธานสภาเทศบาล พนจากตําแหนง 
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    (2) เลือกสมาชิกสภาเทศบาลต้ังเปนคณะกรรมการสามัญของสภาเทศบาลและ
มีอํานาจเลือกบุคคลผูเปนหรือมิไดเปนสมาชิกต้ังเปนคณะกรรมการวิสามัญของสภาเทศบาลเพื่อทํา
กิจการหรือพิจารณาสอบสวนหรือศึกษาเร่ืองใด ๆ อันเปนอํานาจหนาท่ีของสภาเทศบาลแลว
รายงานตอสภาเทศบาล 
    (3) รับทราบนโยบายของนายกเทศมนตรี กอนนายกเทศมนตรีเขารับหนาท่ี 
และรับทราบรายงานแสดงผลการปฏิบัติงานตามนโยบายท่ีนายกเทศมนตรีไดแถลงไว ตอสภา
เทศบาลเปนประจําทุกป 
    (4) อนุมัติรางแผนยุทธศาสตรการพัฒนาและแผนพัฒนา 3 ป ของเทศบาล 
    (5) ใหความเห็นชอบรางเทศบัญญัติเทศบาลรางเทศบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจําป และรางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติมของเทศบาล 
    (6)  ในท่ีประชุมสภาเทศบาล  สมาชิกสภาเทศบาลมีสิทธิ ต้ังกระทูถาม 
นายกเทศมนตรี หรือรองนายกเทศมนตรีในขอความใด  ๆ อันเกี ่ยวกับงานในหนาที่ได แต
นายกเทศมนตรีหรือรองนายกเทศมนตรีมีสิทธิที่จะไมตอบเมื่อเห็นวาขอความนั้น ๆ ยังไมควร
เปดเผยเพราะเกี่ยวกับความปลอดภัยหรือประโยชนสําคัญของเทศบาล  
    (7) ในกรณีการอื่นใดอาจกระทบถึงประโยชนไดเสียของเทศบาล หรือ
ประชาชนในทองถ่ิน สมาชิกสภาเทศบาลจํานวนไมนอยกวากึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิกเทาท่ีมีอยู 
หรือนายก เทศมนตรีสามารถเสนอตอประธานสภาเทศบาล เพื่อใหมีการออกเสียงประชามติได และ
ประกาศใหประชาชนทราบผูมีสิทธิเลือกต้ังสมาชิกสภาเทศบาลยอมมีสิทธิออกเสียงประชามติ การ
ออกเสียงประชามตินี้ใหมีผลเปนเพียงการใหคําปรึกษาแกสภาเทศบาลหรือนายกเทศมนตรีในเร่ือง
นั้น 
    1.1.3 สมัยประชุมของสภาเทศบาล 
    การประชุมของสภาเทศบาลยอมเปนการเปดเผยตามลักษณะท่ีจะไดกําหนดไว
ในระเบียบขอบังคับการประชุมสภาเทศบาล โดยการประชุมของสภาเทศบาลไดแบงประเภทการ
ประชุมเปน 2 สมัย ไดแก  
    (1) การประชุมสมัยสามัญ  

    ผูวาราชการจังหวัดตองกําหนดใหสมาชิกสภาเทศบาลมาประชุมสภา คร้ังแรก
ภายใน 15 วัน นับแตมีวันประกาศผลการเลือกต้ังสมาชิกสภาเทศบาลครบตามจํานวน และใหมีการ
เลือกต้ังประธานสภาเทศบาล 1 คน และรองประธานสภาเทศบาล 1 คน ซ่ึงประธานสภาเทศบาล
และรองประธานสภาเทศบาลนี้จะดํารงตําแหนงจนครบอายุของสภาเทศบาล 
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    ในกรณีท่ีสภาเทศบาลไมอาจจัดใหมีประชุมคร้ังแรกไดกําหนดเวลา 15 วัน 
ดังกลาว หรือมีการประชุมแตไมอาจเลือกประธานสภาเทศบาลได ผูวาราชการจังหวัดอาจเสนอ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยใหมีคําส่ังยุบสภาเทศบาล 
    ในปหนึ่งใหสภาเทศบาลมีสมัยประชุมสามัญ 4 สมัย สมัยหนึ่ง ๆ ไมเกิน 30 
วัน แตอาจขยายเวลาออกไดแตตองไดรับอนุญาตจากผูวาราชการจังหวัด วันเร่ิมประชุมสมัยสามัญ
ประจําปใหสภาเทศบาลกําหนด 
    (2) การประชุมสมัยวิสามัญ 
    นอกจากสมัยประชุมสามัญ เมื ่อเห็นวามีความจําเปนเพื ่อประโยชนของ
เทศบาลประธานสภาเทศบาล หรือนายกเทศมนตรีหรือสมาชิกสภาเทศบาลจํานวนไมเกินกวา
กึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิกท่ีมีอยูอาจทําคํารองยื่นตอผูวาราชการจังหวัดขอใหเปดประชุมวิสามัญ 
ถาผูวาราชการจังหวัดเห็นสมควรก็ใหเรียกประชุมวิสามัญได 
    สมัยประชุมวิสามัญมีกําหนดไมเกิน 15 วัน แตจะขยายเวลาออกไปอีกตอง
ไดรับอนุญาตจากผูวาราชการจังหวัด 
  1.2 นายกเทศมนตรี 
  นายกเทศมนตรี (ฝายบริหาร) ทําหนาท่ีกําหนดนโยบาย วางระเบียบ และรับผิดชอบ
ในการบริหารราชการของเทศบาลใหเปนตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ เทศบัญญัติ โดยไมขัดตอ
กฎหมาย นายกเทศมนตรีมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชนตามกฎหมายวาดวยการเลือกต้ัง
สมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน มีวาระการดํารงตําแหนงคราวละ 4 ป นับแตวันเลือกต้ัง  
   1.2.1 เขตเลือกต้ัง  
   การกําหนดเขตเลือกต้ังสําหรับการเลือกต้ังนายกเทศมนตรี พระราชบัญญัติการ
เลือกต้ังสมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน พ.ศ.2545 ใหใชเขตเทศบาลเปนเขตเลือกต้ัง และ
ใหผูอํานวยการการเลือกต้ังประจําองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (ปลัดเทศบาล) กําหนดหนวย
เลือกต้ังและท่ีเลือกต้ังท่ีจะพึงมีในเขตเลือกต้ัง 
    1.2.1.1 ฝายบริหารของนายกเทศมนตรี 
    พระราชบัญญัติเทศบาล  พ .ศ .2496 แกไขเพ่ิมเติม  (ฉบับท่ี  3) พ .ศ .2552 
กําหนดใหนายกเทศมนตรี (หัวหนาฝายบริหาร) อาจแตงต้ังทีมงานฝายบริหารเพื่อทําหนาท่ี
ชวยเหลือนายกเทศมนตรีในการบริหารราชการของเทศบาลตามท่ีนายกเทศมนตรีมอบหมายตาม
จํานวนและหลักเกณฑดังนี้ 
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    1.2.1.1.1 รองนายกเทศมนตรี มาจากการแตงต้ังโดยนายกเทศมนตรี ซึ่ง
นายกเทศมนตรีอาจแตงต้ังรองนายกเทศมนตรีซ่ึงมิใชสมาชิกสภาเทศบาล (ส.ท.) เปนผูชวยเหลือ
ในการบริหารราชการของเทศบาลตามท่ีนายกเทศมนตรีมอบหมายไดตามเกณฑ ดังตอไปนี้ 
    ก. เทศบาลตําบล ใหแตงต้ังรองนายกเทศมนตรีไดไมเกิน 2 คน 
    ข. เทศบาลเมือง ใหแตงต้ังรองนายกเทศมนตรีไดไมเกิน 3 คน 
    ค. เทศบาลนคร ใหแตงต้ังรองนายกเทศมนตรีไดไมเกิน 4 คน 
    ท้ังนี้ คุณสมบัติรองนายกเทศมนตรีกฎหมายเทศบาลกําหนดใหผูดํารงตําแหนง
รองนายกเทศมนตรีจะตองไมเปนสมาชิกสภาเทศบาลและตองมีคุณสมบัติและลักษณะตองหาม
เหมือนกับผูมีสิทธิสมัครรับเลือกต้ังเปนนายกเทศมนตรี 
    1.2.1.1.2 ท่ีปรึกษานายกเทศมนตรีและเลขานุการนายกเทศมนตรีกฎหมาย
เทศบาลกําหนดใหนายกเทศมนตรีอาจแตง ต้ังท่ีปรึกษานายกเทศมนตรีและเลขานุการ
นายกเทศมนตรีได โดย 
    ก. เทศบาลตําบล ใหแตงต้ังไดจํานวนรวมกันไดไมเกิน 2 คน 
    ข. เทศบาลเมือง ใหแตงต้ังไดจํานวนรวมกันไดไมเกิน 3 คน 
    ค. เทศบาลนคร ใหแตงต้ังไดจํานวนรวมกันไดไมเกิน 5 คน 
    1.2.1.1.3 อํานาจหนาท่ีนายกเทศมนตรี 
     (1) กอนนายกเทศมนตรีเขารับหนาท่ี ใหนายกเทศมนตรีแถลงนโยบายตอ
สภาเทศบาลโดยไมมีการลงมติ ท้ังนี้ภายในสามสิบวัน นับแตวันประกาศผลการเลือกต้ังนายก 
เทศมนตรี หากนายกเทศมนตรีไมสามารถแถลงนโยบายตอสภาเทศบาลไดใหผูวาราชการจังหวัด
แจงใหนายกเทศมนตรีจัดทํานโยบายแจงเปนหนังสือตอสมาชิกสภาเทศบาลทุกคน ภายใน 7 วัน 
และจัดทํารายงานผลการปฏิบัติงานตามนโยบายท่ีไดแถลงตอสภาเทศบาลเปนประจําทุกป 
     (2) อํานาจหนาท่ี ตามมาตรา 48 เตรส แหงกฎหมายเทศบาล ดังนี้  
     ก. กําหนดนโยบายโดยไมขัดตอกฎหมายและรับผิดชอบในการบริหาร
ราชการของเทศบาล ใหเปนไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ ขอบัญญัติและนโยบาย 
     ข. ส่ังอนุญาตและอนุมัติเกี่ยวกับราชการของเทศบาล 
     ค. แตงต้ังและถอดถอนรองนายกเทศมนตรี เลขานุการนายก เทศมนตรี 
และท่ีปรึกษานายกเทศมนตรี 
     ง. วางระเบียบเพื่อใหงานของเทศบาลเปนไปดวยความเรียบรอย 
     จ. รักษาการใหเปนไปตามเทศบัญญัติ 
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     ฉ. ปฏิบัติหนาท่ีตามท่ีกฎหมายบัญญัติไวในพระราชบัญญัตินี้และกฎหมาย
อ่ืน 
     (3) ควบคุมและรับผิดชอบในการบริหารกิจการของเทศบาลและเปน
ผูบังคับบัญชาพนักงานเทศบาลและลูกจางเทศบาล 
     (4) เปนผูเสนอรางเทศบัญญัติ 
     (5) เปนเจาพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญาในการปฏิบัติหนาท่ี 
     (6) มีสิทธิเขาประชุมสภาเทศบาลและมีสิทธิแถลงขอเท็จจริงตลอดจน
แสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับงานในหนาท่ีของตนตอท่ีประชุมแตไมมีสิทธิออกเสียงลงคะแนน 
     (7) ในกรณีฉุกเฉินซ่ึงจะเรียกประชุมสภาเทศบาลใหทันทวงทีมิได 
นายกเทศมนตรี อาจออกเทศบัญญัติช่ัวคราวได เม่ือไดรับอนุญาตจากผูวาราชการจังหวัดและเม่ือได
ประกาศไวโดยเปดเผยท่ีสํานักงานเทศบาลแลวก็ใชบังคับได 
     (8) กรณีท่ีไมมีผูดํารงตําแหนงประธาน และรองประธานสภาเทศบาล หรือ
สภาเทศบาลถูกยุบ หากมีกรณีท่ีสําคัญและจําเปนเรงดวนซ่ึงปลอยใหเนิ่นชาไปจะกระทบตอ
ประโยชนสําคัญของราชการหรือราษฎรนายกเทศมนตรีจะดําเนินการไปพลางกอนเทาท่ีจําเปนก็ได 
     (9) เม่ือพน 1 ป นับแตวันประกาศยกฐานะทองถ่ินไดเปนเทศบาลเมืองและ
เทศบาลนครแลว ใหนายกเทศมนตรีมีอํานาจหนาท่ีอยางเดียวกันกับอํานาจหนาท่ีของกํานัน 
ผูใหญบาน ตามกฎหมายวาดวยลักษณะปกครองทองถ่ินหรือกฎหมายอ่ืนท่ีกําหนดใหเทศบาลตําบล
ท่ียังคงมีกํานัน ผูใหญบาน ผูชวยผูใหญบาน แพทยประจําตําบลหรือสารวัตรกํานันอยู ให
นายกเทศมนตรีมีอํานาจหนาท่ีอยางเดียวกับอํานาจหนาท่ีของบุคคลดังกลาวท่ีกําหนดใน
กฎกระทรวง 
  1.1.3 พนักงานเทศบาล  
  พนักงานเทศบาลเปนเจาหนาท่ีทองถ่ินของเทศบาลท่ีปฏิบัติงานอันเปนภารกิจประจํา
สํานักงานหรืออาจจะนอกสํานักงานก็ได ซ่ึงมีความเกี่ยวพันกับชีวิตความเปนอยูของประชาชน
อยางใกลชิด เพราะหนาท่ีของเทศบาลนั้นตองติดตอและใหบริการแกประชาชนตั้งแตเกิดจนตาย 
ท้ังในเร่ืองงานการทะเบียน การสาธารณูปโภค การศึกษา การรักษาความปลอดภัยในชีวิตและ
ทรัพยสิน ซ่ึงนับวาเปนภาระหนาท่ีท่ีใกลชิดกับประชาชนในทองถ่ินมาก ซ่ึงตางกับคณะเทศมนตรี
ท่ีวาคณะเทศมนตรีรับผิดชอบและภารกิจในลักษณะของ “ทําอะไร” สวนการ “ทําอยางไร” ก็จะ
เปนหนาท่ีของพนักงานเทศบาลโดยมีปลัดเทศบาลเปนผูรับผิดชอบ 
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  พนักงานเทศบาลจะมีมากหรือนอยข้ึนอยูกับปริมาณและคุณภาพของงาน สวนการ
บรรจุแตงต้ัง การใหความดีความชอบ ตลอดจนการออกจากตําแหนงเปนไปตามพระราชกฤษฎีกา
ระเบียบพนักงานเทศบาล พ.ศ.2519 เปนสําคัญ 
  พนักงานเทศบาลเปนเจาหนาท่ีประจํา มีการแบงหนวยงานของเทศบาลออกเปน 6 
สวน (ระเบียบคณะกรรมการพนักงานเทศบาล (ก.ท.)วาดวยการกําหนดสวนการบริหารของ
เทศบาล การกําหนดตําแหนงและอัตราเงินเดือนของพนักงาน พ.ศ.2519) เพื่อท่ีจะใหบริการแก
ประชาชนไดดังนี้ (โกวิทย พวงงาม, 2552, หนา 194-195) 
   1.1.3.1 สํานักปลัดเทศบาล มีหนาท่ีดําเนินกิจการใหเปนไปตามกฎหมาย ระเบียบ
แบบแผนและนโยบายของเทศบาล ท้ังมีหนาท่ีเปนเลขานุการของสภาเทศบาลและคณะเทศมนตรี
เกี่ยวกับงานสารบรรณ งานธุรการ งานประชาสัมพันธ งานนิติการ งานปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 
งานทะเบียน ตลอดจนงานอ่ืน ๆ ท่ีมิไดกําหนดไวเปนงานของหนวยงานใดโดยเฉพาะ เชน สถานธ
นานุบาลของเทศบาล (โรงรับจํานํา) 
   1.1.3.2 กองคลัง มีหนาท่ีเกี่ยวกับการเงินและการบัญชี การจัดเก็บภาษีตาง ๆ เชน 
ภาษีโรงเรือนและท่ีดิน ภาษีปาย ฯลฯ งานจัดทํางบประมาณ งานผลประโยชนของเทศบาล 
ควบคุมดูแลพัสดุและทรัพยสินของเทศบาลตลอดจนงานอ่ืน ๆ ท่ีเกี่ยวของกับการเงินท่ีมิไดกําหนด
ไวเปนงานของสวนใดหรือตามท่ีไดรับมอบหมาย 
   1.1.3.3 กองสาธารณสุข มีหนาท่ีแนะนําชวยเหลือดานการเจ็บปวยของประชาชน 
การปองกันและระงับโรค การสุขาภิบาล การรักษาความสะอาด งานสัตวแพทย ตลาดสาธารณะ
สุสาน และฌาปนสถานสาธารณะ ตลอดจนควบคุมการประกอบอาชีพท่ีเกี่ยวกับสุขภาพอนามัยของ
ประชาชน เชน การแตงผม การจําหนวยอาหาร เปนตน ซ่ึงรวมเรียกวา การประกอบการคา อัน
อาจจะเปนอันตรายตอสุขภาพอนามัยของประชาชน รวมท้ังงานสาธารณสุขอ่ืน ๆ ใหเปนไปตาม
กฎหมายหรืองานท่ีไดรับมอบหมายเทศบาลแหงท่ีมีรายไดเพียงพอก็จัดต้ังโรงพยาบาลข้ึนเอง เชน 
โรงพยาบาลเทศบาลนครเชียงใหม นอกจากนี้แลวเทศบาลเล็ก ๆ ก็จะจัดใหมีสถานีอนามัย
ศูนยบริการสาธารณสุข 
   1.1.3.4 กองชาง มีหนาท่ีดําเนินการเกี่ยวกับงานโยธา งานบํารุงรักษาทางบก ทาง
ระบายน้ํา สวนสาธารณะ งานสํารวจและแบบแผน งานสถาปตยกรรมและผังเมืองและงาน
สาธารณูปโภค งานควบคุมการกอสรางอาคารเพื่อความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง งาน
เกี่ยวกับไฟฟาหรืองานอ่ืนท่ีไดรับมอบหมาย 
   1.1.3.5 กองการประปา มีหนาท่ีดําเนินกิจการเกี่ยวกับการใหการบริการและ
จําหนาย น้ําสะอาด ตลอดจนจัดเก็บผลประโยชนในการนี้ 
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   1.1.3.6 กองการศึกษา มีหนาท่ีดําเนินกิจการเกี่ยวกับการปฏิบัติงานในดาน
การศึกษาระดับประถมศึกษาของเทศบาล งานดานการสอน การนิเทศ การศึกษา งานสวัสดิการ
สังคมและนันทนาการ ตลอดจนปฏิบัติงานอ่ืน ๆ ท่ีเกี่ยวของ 
   กองตาง ๆ เหลานี้อาจจัดใหมีฐานะเปนสํานัก กอง ฝาย แผนก หรืองานก็ได โดย
คํานึงถึงลักษณะงานในหนาท่ีและความรับผิดชอบ ปริมาณ และคุณภาพของงานไดตามความ
เหมาะสมของแตละเทศบาล แตหากงานใดยังไมมีความจําเปนจะตองแยกจัดเปนสวนการ
บริหารงานตางหาก ก็ใหรวมกิจการนั้นเขากับสวนอ่ืนท่ีมีลักษณะคลายคลึงกันไดหรือเทศบาลใดมี
งานอ่ืนเพิ่มข้ึนจากท่ีกําหนดไวและไมอาจรวมไวกับสวนใดไดก็อาจจัดเปนสวนตางหากก็ไดตาม
หลักเกณฑขางตนโดยอนุโลม 
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ภาพท่ี 1 โครงสรางและการแบงสวนการบริหารของเทศบาล 
 

 
 

เทศบาล 

รองปลัดเทศบาล 

ปลัดเทศบาล 

คณะเทศมนตรี 
- นายกฯ 1 คน 

-เทศมนตรี 2-4 คน 

แขวง กอง/ฝาย 
การศึกษา

กอง/ฝาย 
วิชาการและแผนงาน 

กอง/ฝาย 
สวัสดิการสังคม 

กอง/ฝาย 
การประปา 

กอง/ฝาย 
ชาง 

กอง/ฝาย 
สาธารณสุข 

กอง/ฝาย 
คลัง 

สํานัก 
ปลัดเทศบาล 

หนวยงานตรวจสอบภายใน 

สภาเทศบาล 
 

- สมาชิก 12-18-24 



66 

 

 2. อํานาจหนาท่ีของเทศบาล 
 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี 13) พ.ศ.2552 กําหนดให 
เทศบาลมีอํานาจหนาท่ีตองทําในเขตเทศบาล  และอาจจัดทํากิจการใด  ๆ  ในเขตเทศบาล 
นอกจากนั้น ยังมีอํานาจตามท่ีกฎหมายเฉพาะอ่ืน ๆ กําหนด โดยอํานาจหนาท่ีของเทศบาลตําบล 
เทศบาลเมือง และเทศบาลนคร กําหนดไวแตกตางกันดังมีรายละเอียดกลาวคือ  
  2.1 อํานาจหนาท่ีตามพระราชบัญญัติเทศบาล 2496 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี 13) พ.ศ.
2552 
   2.1.1 หนาท่ีตองทําในเขตเทศบาล  
   เทศบาลตําบล  

    (1) รักษาความสงบเรียบรอยของประชาชน 
    (2) ใหมีและบํารุงทางบกและทางน้ํา 
    (3) รักษาความสะอาดของถนน หรือทางเดินและท่ีสาธารณะรวมท้ังการกําจัด
มูลฝอยและส่ิงปฏิกูล  
    (4) ปองกันและระงับโรคท่ีติดตอ 
    (5) ใหมีเคร่ืองใชในการดับเพลิง 
    (6) ใหราษฎรไดรับการศึกษาอบรม 
    (7) สงเสริมพัฒนาสตรี เด็ก เยาวชน ผูสูงอายุและผูพิการ 
    (8) บํารุงศิลปะจารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ินและวัฒนธรรมอันดีของ
ทองถ่ิน 
    (9) หนาท่ีอ่ืนตามท่ีกฎหมายบัญญัติใหเปนหนาท่ีของเทศบาล 
   เทศบาลเมือง 
    (1) มีหนาท่ีเชนเดียวกับเทศบาลตําบล ตามขอ (1) ถึง ขอ (9) 
    (2) ใหมีน้ําสะอาดและการประปา 
    (3) ใหมีโรงฆาสัตว 
    (4) ใหมีและบํารุงสถานท่ีทําการพิทักษรักษาคนเจ็บไข 
    (5) ใหมีและบํารุงทางระบายนํ้า 
    (6) ใหมีและบํารุงสวมสาธารณะ 
    (7) ใหมีการบํารุงการไฟฟา หรือแสงสวางโดยวิธีอ่ืน 
    (8) ใหมีการดําเนินการโรงรับจํานําหรือสถานสินเช่ือทองถ่ิน 
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   เทศบาลนคร 
    (1) มีหนาท่ีเชนเดียวกับเทศบาลเมือง ตามขอ (1) ถึง ขอ (8) 
    (2) ใหมีการบํารุงการสงเคราะหมารดาและเด็ก 
    (3) กิจการอ่ืนซ่ึงจําเปนเพื่อการสาธารณสุข 
    (4) การควบคุมสุขลักษณะและอนามัยในรานจําหนายอาหารในรานจําหนาย
อาหาร โรงมหรสพ และสถานบริการอ่ืน ๆ  
    (5) จัดการเกี่ยวกับท่ีอยูอาศัยและการปรับปรุงแหลงเส่ือมโทรม 
    (6) จัดใหมีและควบคุมตลาด ทาเทียบเรือ ทาขาม และท่ีจอดรถ 
    (7) การวางผังเมืองและควบคุมการกอสราง 
    (8) การสงเสริมกิจการทองเท่ียว 
   2.2.2 หนาท่ีอาจจัดทํากิจการใด ๆ ในเขตเทศบาล  
   เทศบาลตําบล 
    (1) ใหมีน้ําสะอาด หรือการประปา 
    (2) ใหมีโรงฆาสัตว 
    (3) ใหมีตลาด ทาเทียบเรือ และทาขาม 
    (4) ใหมีสุสานและฌาปนสถาน 
    (5) บํารุงและสงเสริมการทํามาหากินของราษฎร 
    (6) ใหมีการบํารุงสถานท่ีทําการพิทักษคนเจ็บไข 
    (7) ใหมีและบํารุงการไฟฟาหรือแสงสวางโดยวิธีอ่ืน 
    (8) ใหมีการบํารุงระบายทางน้ํา 
    (10) เทศพาณิชย 
   เทศบาลเมือง 
    (1) ใหมีตลาด ทาเทียบเรือ และทาขาม 
    (2) ใหมีสุสานและฌาปนสถาน 
    (3) บํารุงและสงเสริมการทํามาหากินของราษฎร 
    (4) ใหมีและบํารุงการสงเคราะหมารดาและเด็ก 
    (5) ใหมีและบํารุงโรงพยาบาล 
    (6) ใหมีการสาธารณูปการ 
    (7) จัดทํากิจการซ่ึงจําเปนเพื่อการสาธารณสุข 
    (8) จัดต้ังและบํารุงโรงเรียนอาชีวศึกษา 
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    (9) ใหมีและบํารุงสถานท่ีสําหรับการกีฬาและพลศึกษา 
    (10) ใหมีและบํารุงสวนสาธารณะ สวนสัตวและสถานท่ีพักผอนหยอนใจ 
    (11) ปรับปรุงแหลงเส่ือมโทรม และรักษาความสะอาดเรียบรอยของทองถ่ิน 
    (12) เทศพาณิชย 
   เทศบาลนคร 
    เทศบาลนครอาจจัดทํากิจการอ่ืน ๆ เชนเดียวกับเทศบาลเมือง ดังกลาวขางตน 
  2.2 อํานาจหนาท่ีของเทศบาล ตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการ
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ.2542 
   2.2.1 เทศบาลมีอํานาจและหนาท่ีในการจัดระบบการบริการสาธารณะเพื่อ
ประโยชนของประชาชนในทองถ่ินของตนเอง ดังนี้ 
    (1) การจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ินของตนเอง 
    (2) การจัดใหมีและบํารุงรักษาทางบก ทางน้ํา และทางระบายน้ํา 
    (3) การจัดใหมีและควบคุมตลาด ทาเทียบเรือ ทาขาม และท่ีจอดรถ 
    (4) การสาธารณูปโภคและการกอสรางอ่ืน ๆ  
    (5) การสาธารณูปการ 
    (6) การสงเสริม การฝก และประกอบอาชีพ 
    (7) การพาณิชย และการสงเสริมการลงทุน 
    (8) การสงเสริมการทองเท่ียว 
    (9) การจัดการศึกษา 
    (10) การสังคมสงเคราะห และการพัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชราและ
ผูดอยโอกาส 
    (11) การบํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ินและวัฒนธรรมอัน
ดีของทองถ่ิน 
    (12) การปรับปรุงแหลงชุมชนแออัดและการจัดการเกี่ยวกับท่ีอยูอาศัย 
    (13) การจัดใหมีและบํารุงรักษาสถานท่ีพักผอนหยอนใจ 
    (14) การสงเสริมกีฬา 
    (15) การสงเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน 
    (16) สงเสริมการมีสวนรวมของราษฎรในการพัฒนาทองถ่ิน 
    (17) การรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง 
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    (18) การกําจัดมูลฝอย ส่ิงปฏิกูลและน้ําเสีย 
    (19) การสาธารณสุข การอนามัยครอบครัวและการรักษาพยาบาล 
    (20) การจัดใหมีและควบคุมสุสานและฌาปนสถาน 
    (21) การควบคุมการเล้ียงสัตว 
    (22) การจัดใหมีและควบคุมการฆาสัตว 
    (23) การรักษาความปลอดภัย ความเปนระเบียบเรียบรอยและการอนามัยโรง
มหรสพ และสาธารณสถานอ่ืน ๆ  
    (24) การจัดการ การบํารุงรักษาและการใชประโยชนจากปาไมท่ีดิน
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม 
    (25) การผังเมือง 
    (26) การขนสงและการวิศวกรรมจราจร 
    (27) การดูแลรักษาท่ีสาธารณะ 
    (28) การควบคุมอาคาร 
    (29) การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 
    (30) การรักษาความสงบเรียบรอย การสงเสริมและสนับสนุนการปองกันและ
รักษาความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน 
    (31) กิจการอ่ืนใดท่ีเปนประโยชนของประชาชนในทองถ่ินตามท่ี
คณะกรรมการประกาศกําหนด 
  2.3 อํานาจหนาท่ีของเทศบาล ตองดําเนินการตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการ
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
  2.4 การปฏิบัติหนาท่ีตามอํานาจหนาท่ีของเทศบาล ตามพระราชบัญญัติเทศบาล และ
ตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนข้ันตอนการกระจายอํานาจ ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินตอง
เปนไปเพื่อประโยชนสุขของประชาชน โดยใชวิธีการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดีและใหคํานึงถึง
การมีสวนรวมของประชาชนในการจัดทําแผนพัฒนาเทศบาล การจัดทํางบประมาณ การจัดซ้ือจัด
จาง การตรวจสอบและการประเมินผลการปฏิบัติงานและการเปดเผยขอมูลขาวสาร 
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ความสัมพันธระหวางนายกเทศมนตรีกับสภาเทศบาล 

 การแบงโครงสรางของเทศบาล พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ไดแบงโครงสรางของ
เทศบาลเปน 2 ฝาย ไดแก  

 1. ฝายนายกเทศมนตรี 
 การบริหารราชการของเทศบาล กําหนดใหนายกเทศมนตรีเปนหัวหนาฝายบริหารมี
อํานาจหนาท่ีในการบริหารราชการโดยไมขัดตอกฎหมายและเปนไปตามกฎหมาย ระเบียบ 
ขอบังคับและเทศบัญญัติ โดยการบริหารราชการของนายกเทศมนตรีกําหนดใหมีการดําเนินการ
ดังนี้ 
  1.1 กอนนายกเทศมนตรีเขารับหนาท่ี นายกเทศมนตรีตองแถลงนโยบายตอสภา
เทศบาลภายใน 30 วัน นับแตวันประกาศผลการเลือกต้ังนายกเทศมนตรีแตสภาเทศบาลไมสามารถ
ลงมติใด ๆ ในการแถลงนโยบายดังกลาวได โดยการแถลงนโยบายของนายกเทศมนตรีตองกระทํา
อยางเปดเผย และนายกเทศมนตรีตองจัดทํานโยบายเปนลายลักษณแจกใหสมาชิกสภาเทศบาลทุก
คนท่ีมาประชุม กรณีท่ีนายกเทศมนตรีไมสามารถแถลงนโยบายตอสภาเทศบาลได ใหผูวาราชการ
จังหวัดแจงใหนายกเทศมนตรีจัดทํานโยบายแจงเปนหนังสือสงใหสมาชิกสภาเทศบาลทุกคน
ภายใน 7 วัน โดยใหนําวิธีการแจงคําส่ังทางปกครองเปนหนังสือตามกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองมาใชบังคับโดยอนุโลม ในกรณีนี้ถือวานายกเทศมนตรีไดแถลงนโยบายตอ
สภาเทศบาลแลว (นันทวัฒน บรมานันท, 2540, หนา 152) 
  1.2 นายกเทศมนตรีตองจัดทํารายงานแสดงผลการปฏิบัติงานตามนโยบายท่ีไดแถลง
ไวตอสภาเทศบาลเปนประจําทุกป 
  1.3 นายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรีหรือผูซ่ึงนายกเทศมนตรีมอบหมายมีสิทธิเขา
ประชุมสภาเทศบาลและมีสิทธิแถลงขอเท็จจริง ตลอดจนแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับงานในหนาท่ี
ของตนตอท่ีประชุมแตไมมีสิทธิออกเสียงคะแนน 
  1.4 เม่ือเห็นวาเปนการจําเปนเพื่อประโยชนแหงเทศบาล นายกเทศมนตรีอาจทําคํารอง
ยื่นตอผูวาราชการจังหวัดขอใหเปดประชุมวิสามัญไดเมื่อผูวาราชการจังหวัดพิจารณาแลวเห็น 
สมควรก็ใหเรียกประชุมวิสามัญได สมัยประชุมวิสามัญใหมีกําหนดไมเกิน 15 วันแตถาขยายเวลา
ออกไปอีกจะตองไดรับอนุญาตจากผูวาราชการจังหวัด 
  1.5 ในกรณีฉุกเฉินซ่ึงจะเรียกประชุมสภาเทศบาลใหทันทวงทีไมไดนายกเทศมนตรี
อาจออกเทศบัญญัติช่ัวคราวไดเม่ือไดรับอนุมัติจากผูวาราชการจังหวัดและเม่ือไดประกาศไวโดย
เปดเผยท่ีสํานักงานเทศบาลแลวใหใชบังคับไดและในการประชุมสภาเทศบาลคราวตอไป ใหนํา
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เทศบัญญัติชั่วคราวนั้น เสนอตอสภาเทศบาลเพื่ออนุมัติถาสภาเทศบาลอนุมัติแลว เทศบัญญัติ
ช่ัวคราวน้ันก็เปนเทศบัญญัติตอไป ถาสภาเทศบาลไมอนุมัติ เทศบัญญัติช่ัวคราวน้ันก็ตกไป แตท้ังนี้
ไมกระทบถึงกิจการท่ีไดเปนไประหวางมีการใชเทศบัญญัติช่ัวคราวน้ัน คําอนุมัติและไมอนุมัติของ
สภาเทศบาลดังกลาวใหทําเปนเทศบัญญัติ 
  1.6 ความสัมพันธของนายกเทศมนตรีกับสภาเทศบาล ในกรณีการเสนอเพื่อขอความ
เห็นชอบรางเทศบัญญัติใดหรือรางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปหรือรางเทศบัญญัติ
งบประมาณรายจายเพิ่มเติมตามกฎหมายเทศบาล  
  2. ฝายสภาเทศบาล (กีรพงษ แนวมาลี และวิน พรหมแพทย, 2540, หนา 21-22) 
   2.1 ในท่ีประชุมสภาเทศบาล สมาชิกเทศบาลมีสิทธิต้ังกระทูถามนายกเทศมนตรี 
หรือรองนายกเทศมนตรีในขอความใด ๆ อันเกี่ยวกับการใชงานในหนาท่ีได แตนายกเทศมนตรี
หรือรองนายกเทศมนตรีมีสิทธิท่ีจะไมตอบ เม่ือเห็นวาขอความน้ัน ๆ ยังไมควรเปดเผย เพราะ
เกี่ยวกับความปลอดภัยหรือประโยชนสําคัญของเทศบาล 
   2.2 สภาเทศบาลมีอํานาจเลือกสมาชิกสภาเทศบาลต้ังเปนคณะกรรมการสามัญของ
สภาเทศบาลและมีอํานาจเลือกบุคคลผูเปนหรือไมไดเปนสมาชิกสภาต้ังเปนคณะกรรมการวิสามัญ
ของสภาเทศบาล เพื่อกระทํากิจการหรือพิจารณาสอบสวนหรือศึกษาเร่ืองใด ๆ อันอยูในอํานาจ
หนาท่ีของสภาเทศบาล แลวรายงานตอสภาเทศบาล ในการต้ังคณะกรรมการวิสามัญดังกลาว 
นายกเทศมนตรีมีสิทธิเสนอช่ือบุคคลผูเปนหรือไมเปนสมาชิก เพื่อใหสภาเทศบาลแตงต้ังเปน
กรรมการในคณะกรรมการวิสามัญไดไมเกิน 1 ใน 4 ของจํานวนกรรมการท้ังหมด ประกอบกับ
คณะกรรมการท่ีสภาเทศบาลไดต้ังข้ึนดังกลาว จะแตงต้ังคณะอนุกรรมการเพื่อพิจารณาหรือ
ปฏิบัติการในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงตามท่ีคณะกรรมการมอบหมายก็ได 
   2.3 สภาเทศบาลเปนฝายพิจารณาใหความเห็นชอบรางเทศบัญญัติงบประมาณ
รายจาย ประจําป รางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติมและอ่ืน ๆ ท่ีกฎหมายกําหนด ซ่ึงนายก 
เทศมนตรีเปนผูเสนอ 
   2.4 สภาเทศบาลไมสามารถลงมติใด ๆ เพื่อใหนายกเทศมนตรีพนจากตําแหนงได 

ความสัมพันธระหวางสภาเทศบาลกับนายกเทศมนตรี ในการพิจารณารางเทศบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําป และรางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม 

 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี 13) พ.ศ.2552 กําหนดให
นายกเทศมนตรี จัดทํารางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปและรางเทศบัญญัติงบประมาณ
รายจายเพิ่มเติม เพื่อเสนอตอสภาเทศบาลพิจารณา 3 วาระ ไดแก วาระท่ี 1 ข้ันรับหลักการ วาระท่ี 2 
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ข้ันพิจารณา และวาระท่ี 3 ข้ันลงมติเพื่อใหความเห็นชอบหรือไมใหความเห็นชอบกับรางเทศ
บัญญัติดังกลาว ซ่ึงมีกระบวนการ ดังนี้  

 1. การเสนอรางขอบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 
 ในกรณีท่ีนายกเทศมนตรีเสนอรางเทศบัญญัติเขาสูสภาเทศบาลแลวสภาเทศบาลไมรับ
หลักการหรือลงมติไมเห็นชอบกับรางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป ใหผูวาราชการ
จังหวัดต้ังคณะกรรมการคณะหนึ่ง ประกอบดวยกรรมการจํานวน 15 คนโดย 7 คน มาจากสภา
เทศบาล ซ่ึงสภาเทศบาลเปนผูเสนอ และอีก 7 คน เปนผูซ่ึงนายกเทศมนตรีเปนผูเสนอซ่ึงตองไมใช
สมาชิกสภาเทศบาล แลวใหคณะกรรมการท้ัง 14 คน รวมกันปรึกษาและเสนอบุคคลซ่ึงมิใช
นายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี ท่ีปรึกษานายกเทศมนตรี และมิไดเปนสมาชิกสภาเทศบาลคน
หนึ่งมาเปนประธานกรรมการ โดยคณะกรรมการ 15 คนนี้ตองพิจารณารางเทศบัญญัติใหแลวเสร็จ
ภายใน 15 วัน นับต้ังแตวันท่ีไดแตงต้ังประธานกรรมการในคราวแรกแลวรายงานตอผูวาราชการ
จังหวัด (นันทวัฒน บรมานันท, 2540, หนา 145)  
 จากน้ันใหผูวาราชการจังหวัดสงรางท่ีผานการพิจารณาของคณะกรรมการหรือประธาน
กรรมการใหนายกเทศมนตรีโดยเร็ว แลวใหนายกเทศมนตรีเสนอรางเทศบัญญัติดังกลาวตอสภา
เทศบาลภายใน 7 วัน นับแตวันท่ีไดรับรางเทศบัญญัติจากผูวาราชการจังหวัด หากนายกเทศมนตรี
ไมเสนอรางเทศบัญญัตินั้นตอสภาเทศบาลภายในเวลาที่กําหนด ใหผูวาราชการจังหวัดรายงานตอ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย เพื่อส่ังใหนายกเทศมนตรีพนจากตําแหนง ใหสภาเทศบาล
พิจารณารางเทศบัญญัติท่ีปรับปรุงแกไขโดยคณะกรรมการท่ีไดรับจากนายกเทศมนตรีใหแลวเสร็จ
ภายใน 30 วัน นับแตวันท่ีไดรับรางเทศบัญญัติจากนายกเทศมนตรีหากสภาเทศบาลพิจารณาไมแลว
เสร็จใน 30 วัน หรือสภามีมติไมเห็นชอบใหตรารางเทศบัญญัตินั้น ใหรางเทศบัญญัตินั้นตกไป และ
ใหใชเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณปท่ีแลวไปพลางกอน กรณีนี้ใหผูวา
ราชการจังหวัดเสนอรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยมีคําส่ังใหยุบสภาเทศบาล 

 2. การพิจารณารางขอบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 
 ในการพิจารณารางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป ใหนายกเทศมนตรีเสนอราง
เทศบัญญัติงบประมาณแกสภาเทศบาลในกรณีที่สภาเทศบาลรับหลักการและลงมติเห็นชอบกับ
รางเทศบัญญัติ ใหสภาเทศบาลสงรางเทศบัญญัติใหนายอําเภอในกรณีเทศบาลตําบลแลวใหนาย 
อําเภอสงรางตอไปใหผูวาราชการจังหวัด หรือในกรณีของเทศบาลเมืองและเทศบาลนครใหสงราง
ไปใหผูวาราชการจังหวัดโดยตรง ผูวาราชการจังหวัดตองพิจารณารางใหเสร็จภายใน 15 วัน (ถาผูวา
ราชการจังหวัดพิจารณา ไมแลวเสร็จภายใน 15 วัน ใหถือวาผูวาราชการจังหวัดเห็นชอบ) ในกรณีท่ี
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ผูวาราชการจังหวัดไมเห็นชอบใหสงรางนั้นพรอมเหตุผลไปใหสภาเทศบาลยืนยันมติเดิมดวยเสียง 
2 ใน 3 ของสมาชิกเทศบาลที่มีอยูใหประธานสภาเทศบาล สงรางเทศบัญญัตินั้นใหแกนายก 
เทศมนตรี เพื่อลงนามใชบังคับตอไป และใหแจงใหผูวาราชการจังหวัดทราบ แตถาสภาเทศบาลไม
ยืนยันภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับรางเทศบัญญัติคืนจากผูวาราชการจังหวัดหรือยืนยันตาม
รางเทศบัญญัติเดิมดวยคะแนนเสียงนอยกวาสองในสามของสมาชิกสภาเทศบาลเทาที่มีอยูใหราง
เทศบัญญัติเปนอันตกไป 

การจัดทํากิจการของเทศบาล 

 การจัดทํากิจการของเทศบาล เพื่อดําเนินการโครงการหรือกิจกรรมตามอํานาจหนาท่ีของ
กฎหมายอันเปนการจัดทําบริการสาธารณะเพื่อประโยชนสุขของประชาชนในเขตเทศบาล ไดมีการ
กําหนดใหมีการจัดทํากิจการและพื้นท่ีในการจัดกิจการไวใน พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 
แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 13) พ.ศ.2552 ดังนี้ 

 1. พื้นท่ีจัดทํา 
 แตเดิมพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 กําหนดใหเทศบาลจัดทํากิจการไดเฉพาะในเขต
พื้นท่ีของเทศบาลเทานั้น แตตอมาในป พ.ศ.2511ไดมีการแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ.2496 แกไขเพิ่มเติมถึง (ฉบับท่ี 6) พ.ศ.2511 กําหนดใหเทศบาลอาจทํากิจการนอกเขตเทศบาล
ได ท้ังนี้เพื่อใหเทศบาลดําเนินกิจการในอํานาจหนาท่ีใหเปนประโยชนแกประชาชนในทองถ่ิน
ยิ่งข้ึน ดังนั้น เทศบาลจึงอาจจัดทํากิจการในหนาท่ีได ดังนี้  
  1.1 ภายในเขตเทศบาล ตามหลักการเทศบาลตองจัดทํากิจการในเขตทองท่ีของเทศบาลเอง 
ท้ังนี้เพราะกิจการท่ีเทศบาลตองจัดทําหรืออาจจัดทําเปนกิจการท่ีมีข้ึนเพื่อตอบสนองความตองการ
ของประชาชนท่ีอยูอาศัยในเขตเทศบาลนั้น ๆ  
  1.2 ภายนอกเขตเทศบาล ในบางกิจการเทศบาลอาจทํากิจการนอกเขตเทศบาลไดหาก
ปรากฏวากิจการดังกลาว เปนกิจการท่ีจําเปนตองทําและเปนการเกี่ยวเนื่องกับกิจการท่ีดําเนินตาม
อํานาจหนาท่ีอยูภายในเขตเทศบาลของตน โดยเทศบาลที่จะจัดทํากิจการนอกเขตจะตองไดรับความ
ยินยอมจากสภาแหงทองถ่ินท่ีเกี่ยวของ เชน สภาเทศบาล สภาจังหวัดหรือสภาตําบลและจะตอง
ไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย ตามมาตรา 57 ทวิ แหงพระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ.2496 แกไขเพ่ิมเติมถึง (ฉบับท่ี 6) พ.ศ.2511 
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 2. วิธีการจัดทํา 
 การจัดทํากิจการตาง ๆ ของเทศบาลนั้น แตเดิมพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ได
กําหนดวิธีในการจัดทํากิจการไวเพียงแตเฉพาะเทศบาลเปนผูจัดทําเทานั้น ตอมาในป พ.ศ.2511 
กําหนดใหมีการแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 6) พ.ศ.2511 
กําหนดใหเทศบาลสามารถลงทุนรวมกับบุคคลอ่ืนได เทศบาลจึงสามารถทํากิจการในอํานาจหนาท่ี
ไดหลายวิธี ไดแก 
  2.1 เทศบาลจัดทําเอง 
  2.2 เทศบาลจัดทํารวมกับบุคคลอ่ืนโดยกอต้ังบริษัทจํากัด หรือถือหุนในบริษัท จํากัด 

สหการ 

 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2546 กําหนดกิจการใดอันอยูภายใตอํานาจหนาท่ีของ
เทศบาลต้ังแต 2 แหงข้ึนไป ท่ีจะรวมทําเพื่อประโยชนของเทศบาล ใหจัดต้ังเปนองคการข้ึนเรียกวา 
สหการ โดยหลักการจัดต้ังสหการมีดังนี้  
 1. กรณีเทศบาลจัดทํากิจการเองนั้น หมายถึง กิจการที่พนักงานเทศบาลเปนผูดําเนินการ 
รวมถึงกิจการท่ีเทศบาลจางผูอ่ืนดําเนินการในลักษณะการจางแรงงาน หรือจางทําของ เชน หนาท่ี
ในการกําจัดขยะมูลฝอย เปนตน 
 2. กรณีเทศบาลจัดทํากิจการรวมกับบุคคลอ่ืนโดยกอต้ังบริษัทจํากัด หรือถือหุนในบริษัท
จํากัด วิธีการนี้เทศบาลสามารถจัดทําไดตอเม่ือไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 
โดยมีเง่ือนไขในการจัดทําสําหรับการรวมทุนกับบริษัทจํากัด ท่ีมีเอกชนถือหุนอยูดวยวา บริษัทท่ี
จัดต้ังข้ึนจะตองมีวัตถุประสงคเฉพาะเพ่ือกิจการคาขายอันเปนสาธารณูปโภค และเทศบาลจะตอง
ถือหุน 
 3. กรณีเทศบาลจัดทํากิจการในรูปแบบสหการนั้น หมายถึง การที่เทศบาลต้ังแตสองแหง
ข้ึนไปรวมกันจัดต้ังองคการโดยตราเปนพระราชกฤษฎีกาเพื่อจัดทํากิจการใด ๆ อันอยูภายใตอํานาจ
หนาท่ีของเทศบาลโดยมีรายไดจากการสาธารณูปโภคและเทศพาณิชยรวมท้ังอาจไดรับเงินอุดหนุน
จากรัฐบาล สหการมีคณะกรรมการบริหารท่ีประกอบดวยผูแทนของเทศบาลท่ีเกี่ยวของอยูดวยการ
ยุบเลิกสหการ ตองกระทําโดยตราพระราชกฤษฎีกา เชนกันดังท่ีไดกําหนดไวในกฎหมายวาดวย
เทศบาล 
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เทศบัญญัติ 

 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 กําหนดใหเทศบาลมีอํานาจตราเทศบัญญัติ โดยไมขัด 
หรือแยงตอบทกฎหมาย 
 1. เหตุท่ีจะตองออกเทศบัญญัติ กฎหมายเทศบาลบัญญัติใหเทศบาลมีอํานาจตรา เทศ
บัญญัติไดในกรณีดังตอไปนี้ 
  1.1 เพื่อปฏิบัติการใหเปนไปตามอํานาจหนาท่ีของเทศบาลท่ีกําหนดไวในกฎหมายวา
ดวยเทศบาล    
  1.2 เม่ือกฎหมายบัญญัติใหเทศบาลตราเทศบัญญัติหรือใหอํานาจตราเทศบัญญัติ 
สําหรับการทําเทศพาณิชยใหตราเปนเทศบัญญัติ เวนแตกิจการท่ีมีรายไดหรือผลพลอยไดอันเกิด
จากการกระทําตามอํานาจหนาท่ีจะไมตราเปนเทศบัญญัติก็ได  
 2. ข้ันตอนในการตราเทศบัญญัติเปนไปตามกฎหมายเทศบาลโดยมี 2 กรณี คือ  
  2.1 กรณีเทศบัญญัติท่ัวไป เม่ือสภาเทศบาลมีมติเห็นชอบดวยกับรางเทศบัญญัติเสร็จ
แลว ในกรณีเทศบาลเมืองและเทศบาลนครใหประธานสภาเทศบาลสงรางเทศบัญญัติไปยังผูวา
ราชการจังหวัด สวนกรณีเทศบาลตําบลใหประธานสภาเทศบาลสงรางเทศบัญญัติไปยังนายอําเภอ
เพื่อสงไปยังผูวาราชการจังหวัดภายใน 7 วัน ผูวาราชการจังหวัดตองพิจารณารางเทศบัญญัติใหแลว
เสร็จและสงคืนประธานสภาเทศบาลภายใน 15 วัน นับแตวันท่ีไดรับรางเทศบัญญัตินั้น ถาผูวา
ราชการจังหวัดไมพิจารณาใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาท่ีกําหนดใหถือวาผูวาราชการจังหวัด
เห็นชอบดวยกับรางเทศบัญญัติดังกลาว ในกรณีผูวาราชการจังหวัดเห็นชอบดวยกับรางเทศบัญญัติ
ดังกลาว ใหสงนายกเทศมนตรีลงนามใชบังคับเปนเทศบัญญัติตอไป แตถาผูวาราชการจังหวัดไม
เห็นชอบดวยใหสงรางเทศบัญญัตินั้นพรอมดวยเหตุผลคืนไปยังสภาเทศบาลและใหสภาเทศบาล
พิจารณาใหมภายใน 30 วัน นับแตวันท่ีไดรับรางเทศบัญญัติคืนมาถาสภาเทศบาลมีมติยืนยันตาม
รางเทศบัญญัติเดิมดวยคะแนนเสียงไมนอยกวา 2 ใน 3 ของสมาชิกสภาเทศบาลเทาท่ีมีอยูให
ประธานสภาเทศบาลสงรางเทศบัญญัตินั้นใหนายกเทศมนตรีลงนามใชบังคับเปนเทศบัญญัติและ
แจงใหผูวาราชการจังหวัดทราบตอไป แตถาสภาเทศบาลไมยืนยันภายใน 30 วัน นับแตวันท่ีไดรับ
รางเทศบัญญัติคืนจากผูวาราชการจังหวัดหรือยืนยันตามรางเทศบัญญัติเดิมดวยคะแนนเสียงนอย
กวา 2 ใน 3 ของสมาชิกสภาเทศบาลเทาท่ีมีอยูใหรางเทศบัญญัตินั้นเปนอันตกไป  
  2.2 กรณีเทศบัญญัติช่ัวคราวในกรณีฉุกเฉินสภาเทศบาลไมอาจเรียกประชุมได
ทันทวงที คณะเทศมนตรีอาจออกเทศบัญญัติช่ัวคราวไดเม่ือไดรับอนุมัติจากผูวาราชการจังหวัด 
และเม่ือประกาศไวโดยเปดเผยท่ีสํานักงานเทศบาลแลวก็ใหใชบังคับได อยางไรก็ดี เม่ือมีการ



76 

 

ประชุมสภาเทศบาลคราวตอไปคณะเทศมนตรีจะตองนําเสนอเทศบัญญัติช่ัวคราวน้ันตอสภา
เทศบาลเพ่ืออนุมัติ ถาสภาเทศบาลอนุมัติแลว เทศบัญญัติช่ัวคราวน้ันก็เปนเทศบัญญัติตอไป ถาสภา
เทศบาลไมอนุมัติเทศบัญญัติช่ัวคราวน้ันเปนอันตกไปใชบังคับตอไปไมไดสวนกิจการท่ีได 

การคลังและทรัพยสินของเทศบาล 

 โดยท่ีเทศบาลเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินและมีฐานะเปนนิติบุคคลเทศบาลจึงมี
งบประมาณของตนเอง และสามารถเปนเจาของทรัพยสินและมีสิทธิท่ีจะจําหนายจายโอนทรัพยสิน
ของตนเองได ในสวนงบประมาณประจําปของเทศบาลตองตราข้ึนเปนเทศบัญญัติงบประมาณ
รายจายประจําปสําหรับการจัดการเกี่ยวกับการเงินและทรัพยสินของเทศบาลนั้นใหเปนไปตาม
ระเบียบหรือขอบังคับกระทรวงมหาดไทยวาดวยการคลัง รวมตลอดถึงวิธีการ งบประมาณ การ
รักษาทรัพยสิน การจัดหาประโยชนจากทรัพยสิน การจัดหาพัสดุ และการจางเหมาตามกฎหมาย 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยจะตองจัดใหมีการตรวจสอบการคลัง การบัญชีหรือการเงินอ่ืน 
ๆ ของเทศบาลปละคร้ังตามกฎหมายเทศบาล 

 สําหรับรายไดและรายจายของเทศบาลนั้นกฎหมายเทศบาลไดกําหนดไว ดังนี้ 

 1. รายไดของเทศบาล 
 เทศบาลอาจมีรายไดจากเงิน ดังตอไปนี้ 
  1.1 รายไดจากภาษีตามท่ีมีกฎหมายกําหนด ซ่ึงแบงเปน 3 ประเภท คือ 
   (1) ภาษีอากรท่ีเทศบาลจัดเก็บเอง ไดแก ภาษีโรงเรือนและท่ีดิน ภาษีบํารุงทองท่ี 
ภาษีปายและอากรฆาสัตว 
   (2) ภาษีท่ีรัฐจัดเก็บและแบงใหแกเทศบาล ไดแก ภาษีมูลคาเพิ่ม ภาษีสุรา ภาษี
สรรพสามิต และภาษีธุรกิจตามท่ีกฎหมายกําหนด 
   (3) ภาษีอากรท่ีรัฐจัดเก็บและมอบใหเทศบาลท้ังจํานวน ไดแก ภาษีและ
คาธรรมเนียม รถยนตและลอเล่ือน 
  1.2 รายไดจากคาธรรมเนียม คาใบอนุญาตและคาปรับตามท่ีจะมีกฎหมายกําหนดไว 
   1.2.1 รายไดจากทรัพยสินของเทศบาล 
   1.2.2 รายไดจากสาธารณูปโภคและเทศพาณิชย 
   1.2.3 รายไดจากพันธบัตรเงินกูหรือเงินกูตามแตจะมีกฎหมายกําหนดไว 
   1.2.4 เงินกูจากกระทรวง ทบวง กรม องคการและนิติบุคคลตาง ๆ ซ่ึงกรณีการกู
เงินนี้แตเดิมพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 กําหนดใหกูเงิน ไดแก เฉพาะจากกระทรวง ทบวง 
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กรมและองคการตาง ๆ เทานั้น แตตอมาไดมีการแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับท่ี 
2) พ.ศ.2498 ใหมีการกูเงินจากนิติบุคคลไดดวย 
   1.2.5 รายไดจากเงินอุดหนุนจากรัฐบาลและองคการบริหารสวนจังหวัด 
   1.2.6 รายไดจากเงินหรือทรัพยสินอยางอ่ืนท่ีมีผูอุทิศให 
   1.2.7 รายไดอ่ืนใดตามแตจะมีกฎหมายกําหนดไว 

  2. เทศบาลอาจมีรายจาย ดังตอไปนี้  

   2.1 เงินเดือน 
   2.2 คาจาง 
   2.3 เงินคาตอบแทนอ่ืน ๆ เชน เงินคาปวยการใหแกนายกเทศมนตรี และเทศมนตรี 
ซ่ึงเปนไปตามพระราชกฤษฎีกาวาดวยระเบียบพนักงานเทศบาล เงินคาปวยการใหแกประธานสภา 
รองประธานสภา  สมาชิกสภา เทศบาล  เ งินค า เ บ้ี ยประ ชุม ซ่ึง เปนไปตามขอ บัง คับ ท่ี
กระทรวงมหาดไทยกําหนดตามฐานะของเทศบาลเปนตน 
   2.4 คาใชสอย 
   2.5 คาวัสดุ 
   2.6 คาครุภัณฑ 
   2.7 คาท่ีดิน ส่ิงกอสรางและทรัพยสินอ่ืน ๆ  
   2.8 เงินอุดหนุน 
   2.9 รายจายอ่ืนใดที่ มีผลผูกพันตามท่ีมีกฎหมายหรือระเบียบของ
กระทรวงมหาดไทยกําหนดไว 

การควบคุมเทศบาล 

 กฎหมายเทศบาลไดกลาวถึงความสัมพันธระหวางองคกรปกครองทองถ่ินปกครอง
สวนกลางกับเทศบาลไว ดังนี้ 
 1. การกํากับดูแล การกระทํามีการกําหนดใหผูวาราชการจังหวัด มีอํานาจหนาท่ีควบคุม 
ดูแลเทศบาลในจังหวัดนั ้นใหปฏิบัติตามอํานาจหนาที่โดยถูกตองตามกฎหมาย  ซึ่งอํานาจ
ดังกลาวผูวาราชการจังหวัดสามารถชี้แจง แนะนํา ตักเตือน และตรวจสอบกิจการ เรียกรายงานและ
เอกสารหรือสถิติใด ๆ จากเทศบาลมาตรวจ ตลอดจนเรียกสมาชิกสภาเทศบาลหรือพนักงาน
เทศบาลมาช้ีแจง หรือสอบสวนก็ได ในกรณีนี้กฎหมายยังไดกําหนดใหอํานาจแกนายอําเภอมี
อํานาจหนาท่ีชวยผูวาราชการจังหวัดควบคุมดูแลเทศบาลตําบลในอําเภอใหปฏิบัติการตามหนาท่ี
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โดยถูกตองตามกฎหมาย ประกอบกับมีอํานาจหนาท่ีช้ีแจงแนะนําตักเตือน ตรวจสอบกิจการ เรียก
รายงานและเอกสารหรือสถิติใด ๆ จากเทศบาลมาตรวจ ตลอดจนเรียกสมาชิกสภาเทศบาลหรือ
พนักงานเทศบาลมาช้ีแจงหรือสอบสวนไดอีกดวย  

 เม่ือนายอําเภอในกรณีเทศบาลตําบล หรือผูวาราชการจังหวัดในกรณีเทศบาลเมืองและ
เทศบาลนคร เห็นวานายกเทศมนตรีหรือรองนายกเทศมนตรีผูใดปฏิบัติหนาท่ีไปในทางท่ีอาจเปน
การเสียหายแกเทศบาลหรือเสียหายแกราชการ นายอําเภอหรือผูวาราชการจังหวัดแลวแตกรณี ได
ช้ีแจงแนะนํา ตักเตือน แลวไมปฏิบัติตามนายอําเภอหรือผูวาราชการจังหวัด แลวแตกรณีมีอํานาจ
หนาท่ีจะส่ังเพิกถอนหรือส่ังใหระงับการปฏิบัติของนายกเทศมนตรี หรือรองนายกเทศมนตรีนั้นไว
กอนได แลวใหผูวาราชการจังหวัดรีบรายงานตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยทราบภายใน
กําหนด 15 วัน นับแตวันท่ีมีคําส่ัง เพื่อใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยวินิจฉัยส่ังการตาม
สมควร คําส่ังของรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยท่ีส่ังการขางตนไมกระทบกระเทือนสิทธิของ
บุคคลภายนอกผูกระทําโดยสุจริต  
 นอกจากนี้  เ ม่ื อ เห็นจํ า เปน ท่ี จะให เทศบาลใดอยู ในความควบคุมดู แลของ
กระทรวงมหาดไทยโดยตรงก็ใหทําไดโดยตราเปนพระราชกฤษฎีกาโดยใหอํานาจหนาท่ีของ
นายอําเภอ หรือผูวาราชการจังหวัดอันเกี่ยวกับเทศบาลนั้นใหเปนอํานาจ หนาท่ีของรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทยหรือผูท่ีรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยมอบหมาย  
 2. การกํากับดูแลตัวบุคคลในกรณีท่ีผูวาราชการจังหวัดเห็นวา นายกเทศมนตรี รองนายก 
เทศมนตรี ประธานสภาเทศบาล หรือรองประธานสภาเทศบาล ปฏิบัติการฝาฝนตอความสงบเรียบรอย 
หรือสวัสดิภาพของประชาชน ละเลยไมปฏิบัติตาม หรือปฏิบัติการไมชอบดวยอํานาจหนาท่ี หรือมี
ความประพฤติในทางจะนํามาซ่ึงความเส่ือมเสียแกศักดิ์ตําแหนงหรือแกเทศบาลหรือแกราชการให
เสนอความเห็น ตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย พรอมดวยหลักฐาน รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทยอาจใชดุลยพินิจอาจส่ังใหนายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี ประธานสภา
เทศบาลหรือรองประธานสภาเทศบาลพนจากตําแหนงก็ได คํา ส่ังของรัฐมนตรีว าการ
กระทรวงมหาดไทยใหเปนท่ีสุด  
 3. รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยยังมีอํานาจยุบสภาเทศบาล เพื่อคุมครองประโยชน
ของประชาชนในเขตเทศบาลหรือประโยชนประเทศเปนสวนรวมโดยใหผูวาราชการจังหวัด รายงาน 
เสนอความเห็นตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย เพื่อยุบสภาเทศบาลก็ได เม่ือมีกรณีการยุบสภา
เทศบาลขางตนหรือกรณีอ่ืนท่ีกําหนดไวในกฎหมายเทศบาล รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยมี
อํานาจยุบสภาเทศบาลและตองแสดงเหตุผลในการยุบสภาเทศบาลไวในคําส่ังดวย เม่ือมีการยุบสภา
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เทศบาลแลวใหมีการเลือกสมาชิกสภาเทศบาลข้ึนใหมตามกฎหมายวาดวยการเลือกต้ังสมาชิกสภา
เทศบาลภายใน 45 วัน  

คณะกรรมการที่ปรึกษาการเทศบาล 

 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ไดบัญญัติใหมีการแตงต้ังคณะกรรมการที่ปรึกษาการ
เทศบาลเพ่ือทําหนาท่ีใหคําปรึกษาและขอเสนอแนะแกรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเก่ียวกับ
กิจการของเทศบาล 
 1. คณะกรรมการที่ปรึกษาการเทศบาล ประกอบดวย  
  1.1 ปลัดกระทรวงมหาดไทยเปนประธาน  
  1.2 อธิบดีกรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน 
  1.3 อธิบดีกรมโยธาธิการและผังเมือง 
  1.4 อธิบดีกรมตํารวจ 
  1.5 อธิบดีกรมสามัญศึกษา 
  1.6 อธิบดีกรมวิสามัญศึกษา 
  1.7 อธิบดีกรมการแพทย 
  1.8 อธิบดีกรมอนามัย 
  1.9 ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ 
  1.10 ผูอํานวยการสวนการปกครองทองถ่ิน กรมสงเสริมการปกครองทองถ่ินเปน
เลขานุการ 
  1.11 กรรมการอ่ืนซ่ึงรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยแตงต้ังไมเกิน 5 คน 
  กรรมการตามขอ 2 ถึงขอ 10 เปนกรรมการโดยตําแหนง โดยคณะกรรมที่ปรึกษา
เทศบาลมีหนาท่ีใหคําปรึกษาและเสนอขอแนะนําแกรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเก่ียวกับ
กิจการเทศบาลโดยท่ัวไป สวนวาระการดํารงตําแหนงกําหนดใหอยูในตําแหนงคราวละ 4 ป เม่ือพน
จากตําแหนงกรรมการท่ีปรึกษาการเทศบาลอาจไดรับแตงต้ังอีกได 
 2. การพนตําแหนงของกรรมการที่ปรึกษาการเทศบาลนอกจากจะพนตําแหนงตามวาระ
แลวสามารถพนจากตําแหนงเม่ือ 
  2.1 ตาย 
  2.2 ลาออก 
  2.3 เปนบุคคลลมละลาย 
  2.4 เปนบุคคลไรความสามารถหรือเสมือนไรความสามารถ 
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  2.5 ไดรับโทษจําคุกโดยคําพิพากษาถึงท่ีสุดใหจําคุก เวนแตคดีความผิดท่ีเปนลหุโทษ
หรือความผิดอันไดกระทําโดยประมาท 
  เม่ือกรรมการที่ปรึกษาเทศบาลพนตําแหนงกอนวาระ รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย
อาจแตงต้ังผูอ่ืนทําหนาท่ีแทนไดโดยใหกรรมการที่ไดรับการแตงตั้งใหมอยูในตําแหนงตามวาระ
เทาผูท่ีตนแทน  
 3. การประชุมของคณะกรรมการท่ีปรึกษาการเทศบาล ใหประธานกรรมการเปนประธาน 
ในท่ีประชุม ถาประธานกรรมการไมอยูในท่ีประชุมหรือไมอาจปฏิบัติหนาท่ีได ใหกรรมการที่มา
ประชุมเลือกกรรมการคนหนึ่งเปนประธานในท่ีประชุม ประกอบกับการประชุมของกรรมการท่ี
ปรึกษาการเทศบาลทุกคร้ังตองมีกรรมการมาประชุมไมต่ํากวากึ่งหนึ่งของจํานวนกรรมการทั้งหมด
จึงจะเปนองคประชุม สวนการวินิจฉัยช้ีขาดการประชุมใหถือเสียงขางมากของกรรมการในท่ีประชุม 
โดยใหกรรมการคนหนึ่งมีเสียงหนึ่งในการลงคะแนน ถาคะแนนเสียงในท่ีประชุมเทากันใหประธานในท่ี
ประชุมออกเสียงเพิ่มข้ึนอีกเสียงหนึ่งเปนเสียงช้ีขาดในการประชุม 

ท่ีปรึกษานายกเทศมนตรีและเลขานุการนายกเทศมนตรี  

 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 กําหนดใหนายกเทศมนตรีอาจแตงต้ังท่ีปรึกษานายก 
เทศมนตรี และเลขานายกเทศมนตรี เพื่อเปนผูชวยเหลือในการบริหารราชการของเทศบาล ดังนี้  
 1. คุณสมบัติของท่ีปรึกษานายกเทศมนตรีและเลขานุการนายกเทศมนตรีตองมิใช สมาชิก
สภาเทศบาล สวนจํานวนท่ีปรึกษานายกเทศมนตรีและเลขานุการนายกเทศมนตรี นายกเทศมนตรี
อาจแตงต้ังไดจํานวนดังนี้ 
  1.1 เทศบาลตําบลใหแตงต้ังไดจํานวนไมเกิน 2 คน 
  1.2 เทศบาลเมืองใหแตงต้ังไดจํานวนไมเกิน 3 คน 
  1.3 เทศบาลนครใหแตงต้ังไดจํานวนรวมกันไมเกิน 5 คน  
  จํานวนท่ีปรึกษานายกเทศมนตรีและเลขานุการนายกเทศมนตรีเปนไปตามมาตรา 48 
อัฏฐแหงกฎหมายเทศบาล 
 2. ผูท่ีจะดํารงตําแหนงท่ีปรึกษานายกเทศมนตรีและเลขานุการนายกเทศมนตรีตองไม
กระทําการอยางใดอยางหนึ่ง ดังตอไปนี้ 
  2.1 ดํารงตําแหนงหรือปฏิบัติหนาท่ีอ่ืนใดในสวนราชการ หนวยงานของรัฐ หรือ
รัฐวิสาหกิจ เวนแตตําแหนงท่ีดํารงตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย 
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  2.2 รับเงินหรือประโยชนใด ๆ เปนพิเศษจากสวนราชการ หนวยงานของรัฐ หรือ
รัฐวิสาหกิจนอกเหนือไปจากท่ีสวนราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ ปฏิบัติกับบุคคลใน
ธุรกิจการงานตามปกติ 
  2.3 เปนผูมีสวนไดสวนเสียไมวาโดยทางตรงหรือทางออมในสัญญาท่ีเทศบาลนั้นเปน
คูสัญญาหรือในกิจการท่ีกระทําใหแกเทศบาลนั้นหรือท่ีเทศบาลนั้นจะกระทํา 
  บทบัญญัติดังกลาวมิใหใชบังคับกับกรณีท่ีบุคคลท่ีไดรับเบ้ียหวัด บําเหน็จ บํานาญ
หรือเงินปพระบรมวงศานุวงศ หรือเงินอ่ืนใดในลักษณะเดียวกันและมิใหใชบังคับกับกรณีที่บุคคล
ดังกลาวตามวรรคหนึ่งรับเงินตอบแทนคาเบ้ียประชุมหรือเงินเดือนอ่ืนใดเนื่องจากการดํารง
ตําแหนงกรรมาธิการของรัฐสภาหรือวุฒิสภาหรือสภาผูแทนราษฎรหรือ สภาเทศบาลหรือสภา
ทองถ่ิน หรือกรรมการที่มีกฎหมายบัญญัติใหเปนโดยตําแหนง  
 3. การพนตําแหนงของท่ีปรึกษานายกเทศมนตรีและเลขานายกเทศมนตรี มีดังตอไปนี้ 
  3.1 นายกเทศมนตรีพนจากตําแหนง 
  3.2 นายกเทศมนตรีมีคําส่ังใหพนจากตําแหนง 
  3.3 ตาย 
  3.4 ลาออก โดยยื่นหนังสือลาออกจากนายกเทศมนตรี 
  3.5 กระทําการฝาฝนตามมาตรา 48 จตุทศ แหงกฎหมายเทศบาล 
  3.6 ถูกจําคุกโดยคําพิพากษาถึงท่ีสุดใหจําคุก 
  เ ม่ือมีขอสงสัย เกี่ ยวกับความเปน ท่ีปรึกษานายกเทศมนตรีและเลขานุการ
นายกเทศมนตรี ใหผูวาราชการจังหวัดสอบสวนและวินิจฉัยโดยเร็ว คําวินิจฉัยของผูวาราชการ
จังหวัดใหเปนท่ีสุด 
 4. เงินเดือนและประโยชนตอบแทนอยางอ่ืนของท่ีปรึกษานายกเทศมนตรีและเลขานุการ 
นายกเทศมนตรีใหเปนไปตามระเบียบท่ีกระทรวงมหาดไทยกําหนด  

กฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการแตงต้ังท่ีปรึกษาผูบริหารทองถ่ินในรูปแบบเทศบาลของ
ตางประเทศ 

 1. รูปแบบการบริหารราชการของประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
 ประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส (French Republic) เปนรัฐเดี่ยวและจัดการปกครองใน
ลักษณะท่ีเนนหลักการรวมศูนยอํานาจท่ีคลายคลึงกับประเทศไทยมาก เปนสมาชิกของสหภาพ
ยุโรป (European Union : “EU”) และเปนประเทศท่ีใหญท่ีสุดในยุโรปตะวันตก มีเนื้อท่ีท้ังหมด
ประมาณ 547,026 ตร.กม. (211,207 ตารางไมล) (โกวิทย พวงงาม, 2552, หนา 89) 
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 การปกครองของประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส ปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบ
สาธารณรัฐ (Republic) มีประธานาธิบดีเปนประมุข และมีรัฐสภา (Parliament) ประกอบดวย 2 สภา  

  (1) วุฒิสภา (Senate) มีสมาชิก 321 คน เลือกต้ังทางออมโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 
สมาชิกสภาจังหวัด และผูแทนของคณะเทศมนตรีของแตละทองถ่ิน มีวาระการดํารงตําแหนงคราว
ละ 9 ป แตทุก ๆ 3 ป 1 ใน 3 ของสมาชิกท้ังหมดจะตองออกจากตําแหนง และเลือกต้ังซอมใหม 
  (2) สภาผูแทนราษฎร (House of Representative) มีสมาชิก 577 คน เลือกต้ังโดย
ประชาชนท่ัวประเทศ มีวาระการดํารงตําแหนงคราวละ 5 ป 
  ประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสไดช่ือวาเปนแมบทของระบบกึ่งประธานาธิบดี อันเปน
การผสมผสานระหวางระบบรัฐสภากับระบบประธานาธิบดี อีกท้ังเปนประเทศที่ มีความ
เจริญกาวหนาทางดานการเมืองและการบริหารสืบตอกันมาชานาน 

  การบริหารราชการของประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส จัดระบบเปน 3 ช้ัน แบงออกเปน
การบริหารราชการสวนกลาง การบริหารราชการสวนภูมิภาค และการบริหารราชการสวนทองถ่ิน 
ซ่ึงมีสาระสําคัญโดยสังเขป ดังนี้ 
  1.1 โครงสรางการบริหารราชการแผนดิน 
   (1) การบริหารราชการสวนกลาง ประกอบดวย กระทรวง (Ministers) และ
หนวยงานตาง ๆ ในสวนกลาง โดยมีรัฐบาลกลาง (Central Government) ไดแก ประธานาธิบดี 
นายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรี ประธานาธิบดีซ่ึงเปนประมุขของประเทศ (Head of State) จะไดรับเลือกต้ัง
จากประชาชนท่ัวประเทศ และนายกรัฐมนตรีซึ่งเปนหัวหนารัฐบาล (Head of Government) จะถูก
แต งตั ้งโดยประธานาธิบดีและประธานาธิบดีจะแตง ต้ังรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของ
นายกรัฐมนตรี 
   (2) การบริหารราชการสวนภูมิภาค ถือไดวาเปนการปกครองทองถ่ินโดยรัฐ 
(Local state government) และเปนวิธีการจัดระเบียบบริหารราชการท่ีใชมานานในประเทศสาธารณรัฐ
ฝร่ังเศสการบริหารราชการสวนภูมิภาคนี้ เปนการบริหารราชการท่ีราชการสวนกลางไดแบงอํานาจ
หนาท่ีจากราชการสวนกลางออกไปสวนภูมิภาค (Deconcentration) เพื่อใหตัวแทนของรัฐเขาไป
ดูแลและบริหารกิจการตาง ๆ ในพื้นท่ีนอกศูนยกลาง ใหผูวาราชการจังหวัดประจําจังหวัดท่ีเปน
เมืองหลวงของภาคทําหนาที่เปนผูวาราชการภาคประจําภาคนั้น ๆ ไปพรอมกันเพื่อทําหนาท่ี
ประสานงานหนวยงานตาง ๆ ของราชการสวนกลางในระดับภาค รวมถึงเปนหัวหนาผูบริหาร
หนวยงานพิเศษอ่ืน ๆ ท่ีรัฐจัดต้ังข้ึนเพื่อวัตถุประสงคดานการพัฒนา การบริหารราชการสวนภูมิภาค
จึงมีเขตการปกครองเพิ่มข้ึน ประกอบกับมีองคประกอบท่ีสําคัญ 2 สวน กลาวคือ ผูวาราชการ
จังหวัดและหนวยงานของกระทรวงประจําสวนภูมิภาค 
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   (3) การบริหารราชการสวนทองถ่ินระบบการบริหารราชการสวนทองถ่ินของประเทศ
สาธารณรัฐฝร่ังเศสในปจจุบันมีการจัดโครงสรางในแบบสามชั้น (Three-tiers system) ซึ่ง
ประกอบไปดวย ภาค (Région) จังหวัด (Département) และเทศบาล (Commune) ครอบคลุมพื้นท่ี 
ท้ังประเทศนอกเหนือ จากนี้จะมีหนวยการปกครองทองถ่ินในรูปแบบพิเศษ ซ่ึงประกอบไปดวย 
   - การบริหารงานในเขตนครปารีสและเขตเมืองใหญ (เมือง Lyon และเมือง 
Marseille) และ 
   - การปกครองนอกแผนดินใหญ (Mainland) ประกอบดวย เกาะ Cosica จังหวัด
โพนทะเล (DOM) และดินแดนโพนทะเล (TOM) (โกวิทย พวงงาม, 2552, หนา 89) 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 

ภาพท่ี 2 โครงสรางการปกครองทองถ่ินภายในประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส 

 

โครงสรางการปกครองทองถ่ินในฝร่ังเศส 

ภาค Région 
จํานวน 22 แหง 

(และอีก 4 แหงในจังหวัดโพนทะเล) 

จังหวัด-Département 
จํานวน 96 แหง 

(และอีก 4 แหงในจังหวัดโพนทะเล) 

เทศบาล-Commune 
จํานวน 36,580 แหง 

(และอีก 183 แหงในจังหวัดโพนทะเล) 
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  1.2 รูปแบบองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
  การปกครองทองถ่ินภายในประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส ไดแบงรูปแบบขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินเปน 4 ประเภท คือ เทศบาล (Commune) จังหวัด (Département) ภาค (Région) 
และการปกครองทองถ่ินรูปแบบพิเศษ สวนรูปแบบการดําเนินการของแตละประเภท มีสาระสําคัญ
ดังนี้ 
   1.2.1 เทศบาล (Commune) 
   คอมมูนหรือเทศบาล ถือไดวาเปนหนวยการปกครองทองถ่ินในระดับรากฐานที่มี
ความเกาแกและมีขนาดเล็กท่ีสุดเม่ือเทียบกับประเทศอ่ืน ๆ ปจจุบันมีจํานวนท้ังส้ินถึง 36,580 แหง 
(และอีก 183 แหง ในจังหวัดโพนทะเล)มีจํานวนสมาชิกสภาซ่ึงมาจากการเลือกต้ังถึงประมาณ 
550,000 คน เทศบาลโดยสวนใหญถึงกวารอยละ 90 จะมีลักษณะเปนเมืองขนาดเล็กและอยูในพื้นท่ี
ชนบท ซ่ึงมีจํานวนประชากรต่ํากวา 1,500 คน 
   การปกครองทองถ่ินในรูปแบบนี้ถือเปนสถาบันทางการเมืองท่ีเกาแกและฝงราก
ลึกมาอยาชานาน อีกท้ังยังสะทอนถึงลักษณะทางประวัติศาสตรสังคมของชุมชนอยางแทจริง คอม
มูนหรือเทศบาลในสมัยปจจุบันมีพื้นฐานทางพัฒนาการมาจากเขตทางศาสนา (Parishes) ต้ังแต
ศตวรรษท่ี 10-12 และตอมาในสมัยหลังการปฏิวัติฝร่ังเศสก็ไดมีการจัดเขตพื้นท่ีใหม แตโดยรวมก็
ยังคงอยูบนฐานของเขตทางศาสนาเดิม สถานะของคอมมูนในฐานะท่ีเปนหนวยการปกครอง
ทองถ่ินสมัยใหมเกิดข้ึนในป ค.ศ.1884 อันเปนผลจากการออกกฎหมายพระราชบัญญัติเทศบาล 
(Municipal Government Act 1884) ครอบคลุมชุมชนตาง ๆ ท่ัวประเทศต้ังแตเมืองขนาดใหญไป
จนถึงหมูบานเล็ก ๆ ในชนบท 
   โดยท่ัวไป แมเทศบาล (Commune) จะถูกมองวาเปนหนวยการปกครองทองถ่ินท่ี
มีขนาดเล็กและขาดศักยภาพทางการบริหาร แตในอีกดานหนึ่งประชาชนชาวฝร่ังเศสกลับมีความ
ผูกพันและระบุตนเอง (Identify) เขากับคอมมูนท่ีตนอยูอาศัยอยางแนบแนน เนื่องจากคอมมูนนั้น
เปรียบเสมือนกับสัญลักษณของการแสดงตนเองในฐานะพลเมือง (Symbol of civic identification) 
ดวยจํานวนท่ีมากและความหลากหลายท่ีมีอยู ทําใหเปนการยากที่จะอธิบายถึงลักษณะรวมของ
หนวยการปกครองทองถ่ินในระดับนี้ 
   1.2.2 จังหวัด (Département) 
   จังหวัดมิใชเขตการปกครองตามธรรมชาติดังเชนกรณีของเทศบาล หากแตเปนเขต
การปกครองท่ีถูกกําหนดข้ึนภายหลังการปฏิวัติฝร่ังเศส โดยความมุงหมายใหเปนองคกรระหวาง
กลาง (Intermediate) ท่ีเช่ือมโยงการปกครองในระดับทองถ่ินเขากับรัฐสวนกลาง กลายเปนการ
ปกครองสวนภูมิภาคที่ดํารงอยูคูกับระบบการเมืองการปกครองของฝร่ังเศสมาชานาน โดยอยู
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ภายใตการบริหารของผูวาราชการจังหวัดซ่ึงแตงต้ังจากสวนกลาง และศาลาวาการจังหวัดก็
เปรียบเสมือนกับเปนศูนยรวมหรือจุดบรรจบของผลประโยชนในระดับทองถ่ินท่ีนักการเมือง
ทองถ่ิน ชนช้ันนําทองถ่ิน และขาราชการสวนกลางจะเขามานั่งเจรจาตอรองและทําความตกลงท้ัง
การเมืองและการบริหารในระดับทองถ่ิน 
   ตอมาภายหลังกระบวนการกระจายอํานาจในตนทศวรรษท่ี 1980 พื้นท่ีจังหวัดไดมี
สถานะใหมเปนหนวยการปกครองทองถ่ินท่ีซอนทับอยูกับการปกครองสวนภูมิภาค เม่ือรัฐบาลได
มีการโอนอํานาจทางการบริหารกิจการสาธารณะตาง ๆ ใหอยูในความรับผิดชอบของสภาจังหวัด 
(Conseil général) ท่ีมาจากการเลือกต้ังของประชาชน และบทบาทในฐานะผูบริหารของผูวาราชการ
จังหวัดก็ถูกแทนท่ีโดยประธานสภาจังหวัด (Président du conseil général) โดยมีงบประมาณ 
อํานาจหนาท่ี บุคลากร และทรัพยสินเปนของตนเองแยกออกจากจังหวัดในฐานะการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาค 
   ปจจุบันการปกครองทองถ่ินในรูปแบบจังหวัดมีจํานวนท้ังส้ิน 96 แหง (และอีก 4 
แหงในจังหวัดโพนทะเล) จัดทําบริการสาธารณะท่ีเกินขีดความสามารถของเทศบาลหรือกิจการท่ี
ครอบคลุมพื้นท่ีขนาดใหญ รวมถึงบทบาทในฐานะผูประสานงานระหวางหนวยการปกครอง
ทองถ่ินหรือองคกรความรวมมือเพื่อจัดทําบริการตาง ๆ  
   1.2.3 ภาค (Région) 

การจัดต้ังเขตการปกครองในรูปของภาคเปนผลมาจากความพยายามของรัฐบาล
กลางนับแตปลายยุคทศวรรษท่ี 1950 ซ่ึงตองการจัดต้ังเขตการบริหารขนาดใหญเพื่อกระจายภารกิจ
และอํานาจหนาท่ีซ่ึงรวมศูนยอยูท่ีสวนกลาง ขณะเดียวกันตองสามารถรองรับนโยบายดานการ
พัฒนาขนาดใหญท่ีครอบคลุมพื้นท่ีเกินกวาจังหวัดท่ีมีอยูเดิม ดังนั้น ในป ค.ศ.1956 รัฐบาลจึงได
ริเร่ิมโดยการจัดใหมี “เขตจัดต้ังในระดับภาค” (Programme régions) จํานวน 22 แหงข้ึนและเร่ิมมี
ความชัดเจนในยุคทศวรรษท่ี 1960 เม่ือรัฐบาลตองการเรงการพัฒนาเศรษฐกิจในระดับภูมิภาค จึง
ไดมีการรวบเอาจังหวัดตาง ๆ เขาไวดวยกัน โดยใหผูวาราชการจังหวัดในเขตภาค เปนผูดูแล
คณะกรรมการการพัฒนาเศรษฐกิจในระดับภาค (CODERs) ชุดตาง ๆ ซ่ึงเปนกลไกพิเศษท่ีรัฐจัดต้ัง
ข้ึนเพื่อผลดานการพัฒนา 
   ความพยายามจัดต้ังภาคใหเปนเขตการปกครองทองถ่ินเกิดข้ึนคร้ังแรกในป ค.ศ.
1969 เม่ือนายพลเดอโกลล (Le General Charles de Gaulle) ไดขอใหมีการออกเสียงประชามติ
เกี่ยวกับการจัดต้ังหนวยการปกครองทองถ่ินรูปแบบใหมในระดับภาคแตกลับไมประสบ
ความสําเร็จ ตอมาในป ค.ศ.1972 จึงไดมีการออกพระราชบัญญัติ ลงวันท่ี 5 กรกฎาคม จัดต้ังภาค
ข้ึนมาโดยไมมีสถานะเปนหนวยการปกครองทองถ่ินแตใหมีสภานะเปน “องคกรมหาชนอิสระ” 



86 

 

(Etablissement public) ทําหนาท่ีสงเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินท่ีอยูในเขตภาค (นันทวัฒน บรมานันท, 2544, หนา 58) อยางไรก็ดี ความพยายามจัดต้ังภาค
ใหเปนองคการปกครองสวนทองถ่ินยังคมมีอยูตอ โดยเหตุผลของความจําเปนปรากฏอยูในรายงาน
ท่ีมีความสําคัญยิ่งของคณะกรรมการท่ีรัฐบาลจัดต้ังขึ้นเพื่อศึกษาเกี่ยวกับการบริหารงานในภาครัฐ 
(The “Guichard Report”) ซ่ึงกลาวไดวา “รัฐบาลกลางไดดูดซับเอากิจกรรมทางการบริหารเกือบ
ท้ังหมดเขามาอยูในมือของตนและเปนการเขาไปควบคุมดูแลแมแตเร่ืองท่ีเปนรายละเอียดปลีกยอย 
หนวยงานราชการสวนกลางไดเกิดการขยายตัวท้ังในแงจํานวนองคกรและขอบขายภารกิจของตน 
แตท้ังนี้ เปนไปอยางกระจัดกระจายไรทิศทาง จึงนําไปสูสภาพปญหาของการรวมศูนยอํานาจแต
ขาดความเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน (Centralization without the benefits of unity) การบริหารกิจการ
สาธารณะในระดับทองถ่ินจึงมิไดเปนเร่ืองของชุมชนทองถ่ินท่ีจะจัดการกันเอง กลับถูกสวนกลาง
เขามาแทรกแซงท้ังในดานงบประมาณและการกํากับดูแลในรูปแบบตาง ๆ ” (นครินทร เมฆไตร
รัตน และคณะ, 2545, หนา 77) ดังนั้น กระบวนการกระจายอํานาจท่ีเกิดข้ึนในตนทศวรรษท่ี 1980 
ภาคในฐานะหนวยการปกครองทองถ่ินจึงไดเกิดข้ึนโดยมีสภาภาค (Conseil régional) ท่ีมีสมาชิกมา
จากการเลือกต้ังทําหนาท่ีฝายสภา มีประธานสภาภาค (Président du conseil régional) เปนผูนําฝาย
บริหาร และมีคณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคม (Comité économique et social) ทําหนาท่ีเปน
องคกรท่ีปรึกษา 
   ปจจุบันภาคมีจํานวนท้ังส้ิน 22 แหง (และอีก 4 แหงในจังหวัดโพนทะเล) มี
ลักษณะเปนหนวยการปกครองทองถ่ินในโครงสรางสวนบน (Upper tier) เพื่อทําหนาท่ีดาน
ยุทธศาสตรและการวางแผนในระดับทองถ่ิน และถูกจัดวางบทบาทในฐานะองคกรพี่เล้ียงเพื่อทํา
หนาท่ีวางกรอบ สนับสนุน และจัดหาทรัพยากรท่ีจําเปนตาง ๆ ใหกับจังหวัดและเทศบาลซ่ึงถูกจัด
วางใหเปนองคกรในระดับปฏิบัติการ  
   1.2.4 การปกครองทองถ่ินรูปแบบพิเศษ  

นอกเหนือจากองคกรปกครองทองถ่ินท้ังสามรูปแบบขางตนแลว ในสาธารณรัฐ 
ฝร่ังเศสยังไดมีการจัดต้ังหนวยการปกครองทองถ่ินรูปแบบพิเศษเพื่อทําหนาท่ีในเขตเมืองใหญ (Les 
grandes villes) ท่ีมีจํานวนประชากรหนาแนนและมีสภาพความเปนเมืองสูง ซ่ึงประกอบไปดวยการ
ปกครองทองถ่ินในนครปารีส (Ville-de-Paris) และการปกครองทองถ่ินในเขตเมืองใหญอีกสอง
แหงคือ Lyon และ Marseille 
    1.2.4.1 นครปารีส 
    นครปารีส หรือ Ville-de-Paris ถือเปนเมืองหลวงของประเทศและมีสถานะ
เปนเขตจังหวัดพิเศษ โดยต้ังอยูในภาค ท่ีช่ือวา “Ile-de-France” แตเดิมนครปารีสก็มีสถานะเปนเขต
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พิเศษอยูแลวต้ังแตการออกกฎหมายในป ค.ศ.1884 ในปจจุบันการบริหารปกครองในเขตมีพื้นท่ี
รวม 12,000 ตารางกิโลเมตรนครปารีสจะมีสองสถานะพรอม ๆ กัน กลาวคือ เปนท้ังเทศบาล 
(Commune) และจังหวัด (Département) นอกจากนี้ ผลจากกฎหมายสองฉบับท่ีออกในป ค.ศ.1982 
ไดมีการกระจายอํานาจลงไปยังเขตหรืออําเภอ (Arrondissement) ทําใหนครปารีสมีหนวยการ
ปกครองทองถ่ินท้ังหมด 3 รูปแบบซอนทับกันอยูภายใน (นันทวัฒน บรมานันท, 2544, หนา 64) 
     1.2.4.1.1 เทศบาลนครปารีส 
     นับแตกฎหมายท่ีออกในป ค.ศ.1975 กําหนดใหนครปารีสมีเทศบาลเมือง
ปารีสโดยโครงสรางทางการบริหารก็เปนเชนเดียวกันกับเทศบาลโดยท่ัวไป กลาวคือประกอบไป
ดวยสภานครปารีส (Le Conseil de Paris) มีท่ีมาจากการเลือกต้ังโดยตรงและมีจํานวนท้ังส้ิน 163 
คน และฝายบริหารไดแก นายกเทศมนตรีนครปารีส (Le mire de Paris) มีท่ีมาจากการเลือกต้ัง
ทางออมโดยเลือกจากบรรดาสมาชิกสภาดวยกันเอง โดยท่ัวไปแลวอํานาจหนาท่ีของ
นายกเทศมนตรีนครปารีสมีลักษณะเชนเดียวกับนายกเทศมนตรีของเทศบาลอ่ืน ๆ เวนแตไดมีการ
กําหนดภารกิจท่ีเกี่ยวกับกิจการตํารวจเทศบาล  (Police municipal)  เพิ ่มเติมเขามาให
นายกเทศมนตรีนครปารีสตองรับผิดชอบ เชน การรักษาความสะอาดของถนน การรักษาความ
เปนระเบียบของตลาดและการดูแลการจราจร เปนตน 
     1.2.4.1.2 จังหวัดปารีส พื้นท่ีทางการบริหารในนครปารีสนอกจากจะเปน
เทศบาลแลว ยังมีสถานะเปนจังหวัดมาตั้งแตคร้ังท่ีไดออกกฎหมายกลางเกี่ยวกับจังหวัด ต้ังแตป 
ค.ศ.1871 ดังนั้น พื้นท่ีของนครปารีสจึงเปนท้ังเทศบาลและจังหวัดไปพรอม ๆ กัน ดวยเหตุนั้น 
หลังจากกระบวนการกระจายอํานาจในป ค.ศ.1982 ท่ีไดมีการถายโอนอํานาจยกเหตุการณบริหาร
ในระดับจังหวัดเปนหนวยการปกครองทองถ่ิน จึงทําใหสภานครปารีสและนายกเทศมนตรีนคร
ปารีสทําหนาท่ีเปนสภาจังหวัด (Conseil générale) และประธานสภาจังหวัด (Président de conseil 
général) ในเวลาเดียวกัน 
     นอกจากนี้ อํานาจหนาท่ีเดิมซ่ึงเปนของผูวาราชการจังหวัดท่ีไดถายโอนลง
มาจึงกลายเปนอํานาจหนาท่ีของนายกเทศมนตรีนครปารีส (ท่ีดํารงตําแหนงในฐานะประธานสภา
จังหวัดอีกตําแหนงหนึ่ง) ท่ีตองรับผิดชอบภารกิจดังกลาวเพิ่มเติมจากนายกเทศมนตรีโดยท่ัวไปแต
ในแงของการบริหารงบประมาณแลว จะมีระบบงบประมาณที่แยกขาดออกจากกันกลาวคือ สภา
นครปารีสจะมีหนาท่ีพิจารณางบประมาณรายจาย 3 ประเภท คือ งบประมาณของเทศบาลนคร
ปารีส งบประมาณของจังหวัดปารีส และงบประมาณสําหรับกิจการดานตํารวจ (ซ่ึงจัดเตรียมและ
บริหารงานโดยหนวยงานพิเศษที่ต้ังข้ึนมาดูแลกิจการดานตํารวจโดยเฉพาะ เรียกวา “Prefect of 
Police”) 
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     1.2.4.1.3 เขต (Arrondissements) พื้นท่ีของนครปารีสไดมีการจัดแบง
ออกเปนเขตหรืออําเภอ (Arrondissements) จํานวน 20 เขต ซ่ึงจากกฎหมายลงวันท่ี 31 ธันวาคม 
ค.ศ.1982 ไดมีการกระจายอํานาจลงไปยังพื้นท่ีเหลานี้ กลาวคือ แตละเขตจะมีสภาเขต (Conseil 
d’arrondissements) และนายกเทศมนตรีเขต (Le maire d’arrondissements) เปนของตนเอง สภาเขต
จะประกอบไปดวยสมาชิกสองประเภท ประเภทแรกไดแก สมาชิกสภานครปารีสซ่ึงไดรับเลือกต้ัง
ในเขตนั้น และประเภทท่ีสอง ไดแก สมาชิกสภาเขต (Conseillers d’arrondissements) มาจากการ
เลือกต้ังภายในเขตนั้น ๆ โดยจํานวนสมาชิกประเภทนี้จะมีจํานวนเทากับสองเทาของจํานวนสมาชิก
สภานครท่ีไดรับเลือกในเขตน้ัน (แตตองมีจํานวนไมนอยกวา 10 คนและไมเกิน 40 คน) สวน
นายกเทศมนตรีเขต จะเลือกจากสมาชิกสภาเขตท่ีเปนสมาชิกสภานครปารีสประจําเขตนั้น  
     สภาเขตมีอํานาจหนาท่ีดําเนินการกิจการตาง ๆ ตามมติของสภานครปารีส 
รวมถึงกิจการอ่ืน ๆ ท่ีเกี่ยวของกับเขต มีอํานาจในการตั้งกระทูถามในเร่ืองท่ีเกี่ยวกับการดําเนินงาน
ของเขตตอนายกเทศมนตรีนครปารีสหรือสภานครปารีส ทําหนาท่ีเปนองคกรท่ีปรึกษาตอสภานคร
ปารีสในเร่ืองสําคัญ ๆ ที่เกี่ยวของกับเขต เชน การผังเมือง การวางแผนการใชท่ีดิน เปนตน 
นอกจากนี้ ยังมีอํานาจในการวางแผนกฎเกณฑการใชจายเงินงบประมาณท่ีสภานครปารีสเปน
ผูจัดทําในสวนท่ีเกี่ยวกับกิจการดานสถานดูแลเด็กกอนวัยเรียน สวนสาธารณะ สนามกีฬา เปนตน 
สวนนายกเทศมนตรีเขต มีหนาท่ีเกี่ยวกับการทะเบียนราษฎร การเกณฑทหาร การจัดทําบัญชีผูมี
สิทธิเลือกต้ัง เปนประธานกองทุนโรงเรียน อํานาจในการอนุญาตใหมีการใชประโยชนท่ีดิน เปน
ตน ท้ังนี้ เขตจะมีงบประมาณเพ่ือใชในการบริหารที่เปนของตนเอง โดยจะเปนหมวดหนึ่งซ่ึงแนบ
อยูในงบประมาณของเทศบาลนครปารีส สวนในดานบุคลากรของเขตจะถือวาเปนบุคลากรของ
เทศบาลนครปารีส 
    1.2.4.2 เมืองใหญ (Lyon และ Marseille) 
    การบริหารงานในเขตเมือง Lyon และเมือง Marseille แตเดิมจะมีรูปแบบการ
บริหารในรูปของเทศบาล (Commune) เชนเดียวกับท่ีอ่ืน ๆ แตผลจากการเติบโตของเมืองท้ังในดาน
ประชากรและสภาพความเปนเมือง ทําใหการบริหารงานในแบบเดิมไมสอดคลองกับสภาวะ
แวดลอมและปญหาใหม ๆ ท่ีเกิดข้ึนตามธรรมชาติของเมืองใหญ ดังนั้น กฎหมายท่ีออกในป ค.ศ.
1982 ฉบับเดียวกันกับท่ีใชแกไขระบบการบริหารในเขตนครปารีส ก็ไมมีการปรับปรุงระบบการ
บริหารในเขตเมืองท้ังสองดวย กลาวคือ กฎหมายดังกลาวไดเพิ่มจํานวนสมาชิกสภาเทศบาลของท้ัง
สองเมือง โดยเมือง Lyon เพิ่มเปน 73 คน และเมือง Marseille เพิ่มเปน 101 คน (ปกติเทศบาลจะมี
จํานวนสมาชิกสภาไดไมเกิน 69 คน) และภายในพ้ืนท่ีเทศบาลยังไดมีการซอยแบงพื้นท่ีออกเปน
เขตยอย ๆ (Arrondissements) โดยเมือง Lyon มี 9 เขต และเมือง Marseille มี 16 เขต และภายในเขต
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ตาง ๆ ก็มีรูปแบบการบริหารงานโดยมีสภาเขตและนายกเทศมนตรีเขตเชนเดียวกันกับการบริหาร
ของนครปารีส  
  1.3 โครงสรางการบริหารขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
  การปกครองทองถ่ินของประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสไดจัดแบงโครงสรางการบริหาร
ภายในของแตละรูปแบบขององคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยโครงสรางการบริหาราชการของ
เทศบาล (Commune) และโครงสรางการบริหารของจังหวัดจะมีลักษณะเดียวกัน คือ แยกเปน 2 ฝาย 
ระหวางฝายนิติบัญญัติ และฝายบริหาร สวนโครงสรางองคกรของภาคจะประกอบไปดวย 3 สวน 
คือสภาภาค ประธานสภาภาค และคณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคม โดยแตละรูปแบบมี
รายละเอียด ดังตอไปนี้ 
   1.3.1 เทศบาล 
   เทศบาลทุกแหงจะมีการจัดโครงสรางการบริหารแยกออกเปนสองสวน 
ประกอบดวยสภาเทศบาล (Conseil municipal) ทําหนาท่ีดานนิติบัญญัติ และนายกเทศมนตรี 
(Maire) ทําหนาท่ีดานการบริหาร ซ่ึงมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 
    1.3.1.1 สภาเทศบาล  
    สภาเทศบาลประกอบไปดวยสมาชิกสภาเทศบาล มีท่ีมาจากการเลือกต้ังของ
ประชาชนและมีวาระการดํารงตําแหนง 6 ป สําหรับจํานวนสมาชิกสภาจะแปรผันไปตามจํานวน
ประชาชนภายในเทศบาลแตละแหงซ่ึงกําหนดไวตายตัวเปนลําดับช้ัน เชน จํานวนประชากรต่ํากวา 
100 คน จะมีสมาชิกสภาได 9 คน จํานวนประชากร 100-499 คน จะมีสมาชิกสภาได 11 คน จํานวน
ประชากร 500 -1499 คน จะมีสมาชิกสภาได 15 คน และจะเรียงลําดับช้ันเชนนี้ไปเร่ือย ๆ โดย
จํานวนสมาชิกสภาสูงสุดท่ีมีได คือ 69 คนในเทศบาลท่ีมีประชากรมากกวา 300,000 คน 
    การประชุมสภาปกติจะตองมีข้ึนอยางนอยทุก ๆ 3 เดือน หรือมีการเรียก
ประชุมโดยนายกเทศมนตรีในเร่ืองท่ีเห็นวามีความสําคัญ นอกจากนี้ หากตัวแทนของรัฐท่ีประจําอยู
ในเขตจังหวัด หรือสมาชิกสภาจํานวน 1 ใน 3 ของสภาเทศบาลท่ีมีจํานวนประชากรตั้งแต 3,500 
คนข้ึนไป หรือสมาชิกสภาเทศบาลจํานวนกึ่งหนึ่งในเทศบาลที่มีจํานวนประชากรนอยกวา 3,500 
คน สามารถรองขอใหมีการประชุมสภาได ซ่ึงการตัดสินใจของสภาจะยึดถือเสียงขางมาก 
(Absolute majority) 
    โดยท่ัวไปสภาเทศบาลมีอํานาจหนาท่ีตัดสินใจในเร่ืองดังตอไปนี้ การจัดการ
เกี่ยวกับทรัพยสินของเทศบาล การจัดการดานการคลังและการงบประมาณ การจัดการดานการ
บริหารงานบุคคลและการเขารวมหรือลงทุนในองคกรวิสาหกิจ 
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    นอกจากนี้สมาชิกสภาอาจมีบทบาทหนาที่อื่น ๆ ตามที่ไดรับการแตงตั้ง
หรือมอบหมาย เชน การเขาดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรีหรือคณะเทศมนตรี (Adjoint) 
คณะกรรมาธิการของสภาเทศบาล หรือคณะกรรมการบริหารของหนวยงานอ่ืน ๆ เชนโรงพยาบาล 
หนวยงานวิสาหกิจรวม องคกรความรวมมือรัฐกับเอกชนหรือหนวยงานระดับชาติ เปนตน อีกท้ังยัง
มีบทบาทในฐานะผูใหความคิดเห็นและคําปรึกษาในกิจการท้ังหลายท้ังปวงท่ีเกี่ยวกับผลประโยชน
ของสาธารณะหรือไดรับการรองขอจากตัวแทนของรัฐ เชน การกําหนดเง่ือนไขการใหความ
ชวยเหลือจากรัฐ การจัดระบบและปรับปรุงถนนสายหลัก การจัดต้ังหนวยงานและกระจายความ
ชวยเหลือในดานการสังคมสงเคราะห และการจัดต้ังองคกรสาธารณกุศล เปนตน 
    สภาเทศบาลยังอาจมีการจัดต้ังคณะกรรมาธิการสามัญ (Standing committées) 
เพื่อวัตถุประสงคตาง ๆ เชน การวางแผนเมือง การวางแผนพัฒนา การพิจารณางบประมาณ การคลัง 
และการดูแลตรวจสอบการสงมอบบริการสาธารณะ เปนตน นอกจากนี้ อาจจัดต้ังคณะกรรมาธิการ
พิเศษแหงคอมมูน (Extra-municipal committées) โดยเปดโอกาสใหประชาชนภายในทองถ่ินเขา
รวมเพื่อพิจารณาประเด็นตาง ๆ อันเกี่ยวเนื่องกับกิจการของชุมชนทองถ่ินรวมกัน 
    1.3.1.2 นายกเทศมนตรี (Maire) 
    นายกเทศมนตรี (Maire) มีฐานะเปนผูนําฝายบริหารของเทศบาล มีท่ีมาจากการ
เลือกต้ังโดยทางออม กลาวคือมาจากการเลือกต้ังในหมูสมาชิกสภาเทศบาล นายกเทศมนตรีจะมี
บทบาทหนาท่ี 2 ดานดวยกัน กลาวคือ ในดานหน่ึงจะมีสถานะเปนผูบริหารของเทศบาล และในอีก
ดานหน่ึงกฎหมายก็ไดกําหนดใหนายกเทศมนตรีเปนตัวแทนของรัฐในเวลาเดียวกัน ท่ีนาสนใจคือ 
นายกเทศมนตรีไมสามารถถูกเพิกถอนโดยสภาเทศบาลได การเพิกถอนจะทําไดโดยเพราะราช
กฤษฎีกาของคณะรัฐมนตรี (Décret en Conseil des ministres) 
    นอกจากนี้  ยัง มีการจัด ต้ัง  “คณะเทศมนตรี” (Adjoints) เพื่ อชวย เหลือ
นายกเทศมนตรีในการบริหารงาน และทําการแทนในกรณีท่ีนายกเทศมนตรีไมอยูหรือกําลังมีการ
เปล่ียนแปลงตัวนายกเทศมนตรี โดยกฎหมายไดกําหนดใหสภาเทศบาลจะตองมีเทศมนตรี อยาง
นอย 1 คน และอยางมากตองไมเกินรอยละ 30 ของจํานวนสมาชิกสภาเทศบาล เทศมนตรีจะตอง
เปนสมาชิกสภาเทศบาลและไดรับการเลือกต้ังจากสภาเทศบาลภายหลังจากท่ีไดมีการเลือก
นายกเทศมนตรีเรียบรอยแลว นอกจากนี้ ยังอาจมีการจัดต้ัง “เทศมนตรีพิเศษ” (Special adjoints) 
เพื่อรับผิดชอบงานอันเปนกิจการของรัฐท่ีนายกเทศมนตรีไดรับมอบหมายในฐานะตัวแทนของรัฐ 
เชน งานดานกิจการตํารวจ และการดูแลทองท่ีหางไกล เปนตน ซ่ึงเทศมนตรีพิเศษน้ีไมจําเปนตอง
เปนสมาชิกสภาเทศบาล 



91 

 

    บทบาทและอํานาจหนาท่ีของนายกเทศมนตรีจะแยกออกเปนสองดาน 
กลาวคือ บทบาทในฐานะตัวแทนของรัฐสวนกลาง (Agent de I’ Etat) และบทบาทในฐานะ
ผูบริหารของเทศบาล (Organe exécutive de la commune) 
   1.3.2 จังหวัด 
   การจัดโครงสรางการบริหารของจังหวัดมีลักษณะเชนเดียวกับเทศบาล กลาวคือ 
แยกออกเปน 2 ฝายระหวางฝายนิติบัญญัติ คือ สภาจังหวัด (Conseil général) และฝายบริหารคือ
ประธานสภาจังหวัด (President du conseil général) และนอกจากน้ียังมี “คณะกรรมาธิการจังหวัด” 
(Departemental bureau) ทําหนาท่ีเปนองคกรระหวางกลางเพื่อคอยเช่ือมโยงการทํางานของฝายสภา
และฝายบริหาร 
    1.3.2.1 สภาจังหวัด  
    สภาจังหวัดประกอบไปดวยสมาชิกสภาซ่ึงมาจากการเลือกต้ังภายในเขต
จังหวัดนั้น สวนการเลือกต้ังจะแบงไปตามเขตท่ีเรียกวา “กังต็อง” (Canton) แตละกังต็องมีสิทธิ
เลือกสมาชิกสภาจังหวัดจํานวน 1 คน สวนจํานวนกังต็องในเขตจังหวัดจะข้ึนอยูกับจํานวน
ประชากรของจังหวัดนั้น ๆ สมาชิกสภาจังหวัดมีวาระการดํารงตําแหนง 6 ป แตทุก ๆ 3 ป สมาชิก
สภาจังหวัดจํานวนกึ่งหนึ่งจะตองมีการเลือกต้ังใหม 
    สําหรับอํานาจหนาท่ีของสภาจังหวัด โดยทั่วไปก็คลายคลึงกับสภาเทศบาล 
เวนแตในเร่ืองอํานาจหนาท่ีบางอยางท่ีกําหนดไวเพิ่มเติมสําหรับจังหวัดโดยเฉพาะ เชน ดาน
เศรษฐกิจ ซ่ึงใหอํานาจสภาจังหวัดสามารถจัดต้ังองคกรเพื่อใหบริการทางดานอุตสาหกรรมและ
พาณิชยกรรมโดยไดรับการสนับสนุนทางการเงินจากสภาจังหวัด เปนตน กลาวไดวา สภาจังหวัดมี
อํานาจหนาท่ีอยางกวางขวางตามหลัก “ความสามารถท่ัวไป” (Général compétence)ท่ีสามารถ
ตัดสินใจและดําเนินกิจกรรมตาง ๆ ไดทุกเร่ืองท่ีเห็นวาเกี่ยวของกับผลประโยชนของจังหวัด 
(นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ, 2545, หนา 84) 
    1.3.2.2 ประธานสภาจังหวัด 
    ประธานสภาจังหวัดมีท่ีมาจากการเลือกต้ังของสมาชิกสภาจังหวัด และมีวาระ
การดํารงตําแหนง 3 ป ซ่ึงภายหลังกระบวนการกระจายอํานาจในป ค.ศ.1982 ไดมีการถายโอน
อํานาจทางการบริหารของผูวาราชการจังหวัดไปใหกับประธานสภาจังหวัด ทําใหประธานสภา
จังหวัดดํารงตําแหนงผูนําทางการบริหารควบคูไปกับตําแหนงประธานสภา สําหรับบทบาทและ
อํานาจหนาท่ีในฐานะผูนําทางการบริหารก็มีลักษณะเชนเดียวกันกับนายกเทศมนตรี 
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    1.3.2.3 คณะกรรมาธิการจังหวัด  
    คณะกรรมาธิการจังหวัดมีสมาชิกอยูระหวาง 10-15 คน โดยประกอบดวย
ประธานสภาจังหวัด รองประธานสภาจังหวัด 4-10 คน และสมาชิกสภาจังหวัดอีกจํานวนหนึ่งมี
อํานาจหนาท่ีตามท่ีไดรับมอบหมายจากสภาจังหวัดในลักษณะท่ีเปนสวนขยายจากฝายบริหาร และ
เช่ือมโยงการทํางานของฝายบริหารเขากับฝายสภา คณะกรรมาธิการจังหวัดไมถือวาเปนคณะ
ผูบริหารของประธานสภาจังหวัดและไมไดรวมใชอํานาจหนาท่ีของฝายบริหาร มีบทบาทในการทํา
การตาง ๆ แทนสภาตามท่ีไดรับมอบหมาย ยกเวนแตในเร่ืองการงบประมาณ 
  1.3.3 ภาค 
  โครงสรางองคกรของภาคประกอบไปดวย 3 สวน คือ สภาภาค (Conseil régional) ทํา
หนาท่ีฝายสภา ประธานสภาภาค (Président du conseil régional) ทําหนาท่ีฝายบริหาร และ
คณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคม (Comité économique et social: ECOSOCS) ทําหนาท่ีเปน
องคกรท่ีปรึกษา ซ่ึงมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 
   1.3.3.1 สภาภาค  
   สมาชิกสภาภาคมาจากการเลือกต้ังของประชาชนโดยใชเขตจังหวัดท่ีมีอยูในภาค
นั้น ๆ เปนเขตเลือกต้ัง ตามจํานวนท่ีกฎหมายกําหนดไว สมาชิกสภาภาคมีวาระการดํารงตําแหนง 6 
ป มีบทบาทคลายกับเปนองคกรดานยุทธศาสตรและการวางแผน กลาวคือ ทําหนาท่ีในการรวม
พิจารณาและดําเนินการตามแผนพัฒนาระดับชาติ (National Plan) และกําหนดแผนพัฒนาภาคเพ่ือ
พัฒนาและปรับปรุงพื้นท่ีในระดับภาคโดยอยูภายใตกรอบของแผนระดับชาติ 
และตองผานกระบวนการปรึกษาหารือกับหนวยการปกครองทองถ่ินอ่ืน ๆ ท่ีอยูภายในภาค  
   นอกจากนี้ ยังมีอํานาจหนาท่ีในการสงเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม การ
สาธารณสุข วัฒนธรรมและวิทยาศาสตร แตท้ังนี้การใชอํานาจหนาท่ีดังกลาวตองไมกระทบตอ
บทบาทของจังหวัดและเทศบาล สมาชิกสภาภาคยังมีอํานาจหนาท่ีเพิ่มเติมซ่ึงไมมีในสภาเทศบาล
และสภาจังหวัด คือ การทําหนาท่ีเลือกสมาชิกวุฒิสภา (Sénateur) สภาภาคยังอาจมอบหมายอํานาจ
บางอยางไปยัง “คณะกรรมาธิการภาค” (Régional bureau) เพื่อทําหนาท่ีบางอยางแทนสภาได 
เชนเดียวกันกับกรณีของคณะกรรมาธิการจังหวัด 
   1.3.3.2 คณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคม  
   คณะกรรมการนี้จะมีสมาชิกอยูระหวาง 40 ถึง 110 คน มีองคประกอบของสมาชิก
ตามท่ีอยูดวยกัน 4 ประเภท คือ ตัวแทนของวิสาหกิจและผูประกอบอาชีพอิสระ ตัวแทนของ
สหภาพแรงงาน ตัวแทนขององคกรท่ีมีสวนรวมในการดําเนินกิจกรรมของภาค และผูทรงคุณวุฒิ
ตาง ๆ ตามท่ีกําหนดไวในกฎหมาย มีวาระการดํารงตําแหนง 6 ป 
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   คณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคม มีบทบาทหนาท่ีเปนองคกรท่ีปรึกษาของสภา
ภาคและประธานสภาภาคในเร่ืองท่ีเกี่ยวของกับแผนพัฒนาระดับชาติ การจัดทํารางบประมาณ
รายจายของภาค และจัดทํารายงานแสดงความเห็นไปยังรัฐบาล นอกจากนี้ ยังถูกกําหนดใหมี
บทบาทในฐานะองคกรท่ีปรึกษาในโครงการพัฒนาตาง ๆ ท้ังทางดานเศรษฐกิจ สังคม และ
วัฒนธรรม 
   1.3.3.3 องคกรฝายบริหารประธานสภาภาค 
   มีสถานะเปนฝายบริหารของภาค มีท่ีมาโดยการเลือกต้ังจากสมาชิกสภาภาคและมี
วาระการดํารงตําแหนง 6 ป มีขอบขายอํานาจหนาท่ีคลายคลึงกับประธานสภาจังหวัด (เวนแตใน
บางเร่ืองท่ีกําหนดใหเปนหนาท่ีของประธานสภาจังหวัดโดยเฉพาะ เชน ตํารวจจราจร) แตจะ
เนนหนักในเร่ืองท่ีเกี่ยวกับการวางแผนและการวิจัยและจะทําหนาท่ีในฐานะผูบริหารจัดการกิจการ
ตาง ๆ ท่ีเกี่ยวของกับคณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคม ประธานสภาภาคอาจแบงเบาภาระโดย
มอบหมายภารกิจหนาท่ีและอํานาจในการลงนามใหกับรองประธานสภาภาค หรือมอบหมายเฉพาะ
อํานาจในการลงนามใหกับขาราชการดําเนินการแทนได 
  1.4 รูปแบบการมีสวนรวมของประชาชนในการปกครองทองถ่ินในประเทศ
สาธารณรัฐฝร่ังเศส 
  สําหรับการมีสวนรวมของประชาชนในองคกรปกครองสวนทองถ่ินของฝร่ังเศส มี
นอยมาก สวนใหญจะเปนการควบคุมโดยราชการสวนกลาง กลาวคือ ผูวาราชการจังหวัด มีอํานาจ
ฟองตอศาลปกครองใหเพิกถอนการกระทํา หรือการออกกฎขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ถา
เห็นวาการกระทํานั้นไมชอบดวยกฎหมาย ประชาชนไมมีสิทธิเสนอรางกฎหมายหรือถอดถอน
ผูบริหารหรือสมาชิกสภาทองถ่ิน อยางไรก็ตามประชาชนอาจมีสวนรวมในองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน โดยวิธีการประชาพิจารณได 
  ประชาพิจารณในประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส (ชกาจ วรรรณไพบูลย, 2544, หนา 56-
83) อาจใหความหมายไดวาเปนข้ันตอนการขอความคิดเห็นกอนท่ีจะมีคําส่ังทางปกครอง เปน
วิธีการที่เปนประโยชนในการรวบรวมขอโตแยง และเปนวิธีการที่มีประสิทธิภาพในการประเมิน
ความชอบของโครงการที่จัดทําการทําประชาพิจารณนั้นไมมีผลผูกพันฝายปกครอง แตกรณีท่ีฝาย
ปกครองยังยืนยันตามโครงการเดิม ฝายปกครองจะออกคําส่ังไดตอเม่ือไดรับฟงความคิดท่ีไมเห็น
ดวยของกรรมการประชาพิจารณแลวเร่ืองท่ีจะทําประชาพิจารณในประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสแบง
ออกเปน 3 ประเภท ไดแก 
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  (1) การประชาพิจารณตามประมวลกฎหมายเวนคืนอสังหาริมทรัพย 
  (2) การประชาพิจารณตามกฎหมายลงวันท่ี 12 กรกฎาคม ค.ศ.1983 หรือ “กฎหมาย 
Bouchardeau” เกี่ยวกับการปรับปรุงจัดสรรและใชประโยชนพื้นท่ีการกอสรางหรืองานโยธาท่ี
จัดทําโดยนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนหรือกฎหมายเอกชน 
  (3) การประชาพิจารณกอนการกอสราง หรือติดต้ังส่ิงกอสรางประเภทท่ีถูกควบคุม 
พระราชบัญญัติ ลงวันท่ี 19 กรกฎาคม ค.ศ.1976 ไดกําหนดใหมีการประชาพิจารณ 
  1.5 คณะกรรมการที่ปรึกษานายกเทศมนตรี 
  มาตรา 2143-2 แหงประมวลกฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถ่ิน(Code 
général des collectivités territoriales) กําหนดใหสภาเทศบาล (Conseil municipal) สามารถแตงต้ัง
คณะกรรมการการที่ปรึกษา (Comité consultatif) โดยมีสมาชิกสภาเทศบาลคนหนึ่งทําหนาท่ี
ประธานกรรมการท่ีปรึกษา สวนกรรมการประกอบดวยประชาชนในเขตเทศบาล (Commune) ท่ี
ไมไดเปนสมาชิกสภาเทศบาลและตัวแทนของสมาคมในเทศบาลน้ัน คณะกรรมการที่ปรึกษามี
หนาท่ีเปนท่ีปรึกษาของนายกเทศมนตรี (Maire) และสามารถเสนอขอคิดเห็นท่ีเกี่ยวของกับ
ประโยชนทองถ่ิน (Intérêt communal) ของตนคณะกรรมการที่ปรึกษาจะตองจัดทํารายงานประจําป
เสนอตอสภาเทศบาล  
  นอกจากนี้ในเขตเทศบาล (Commune) ท่ีมีประชากรกวา 3,500 คน ก็มีคณะกรรมการ
ท่ีผูใชบริการสาธารณะระดับทองถ่ิน (Une commission consultative des usagers des services 
publics locaux) โดยมีนายกเทศมนตรี (Maire) ทําหนาท่ีเปนประธานกรรมการท่ีปรึกษา สวน
กรรมการ  ประกอบดวย  ตัวแทนของผูใชบริการสาธารณะระดับทองถ่ินประเภทตาง  ๆ 
คณะกรรมการท่ีปรึกษาชุดนี้มีหนาท่ีดังท่ีบัญญัติไวในมาตรา 4 แหงกฎหมายกําหนดแนวทางของ
เมือง (La loi d’orientation sur la ville) ลงวันท่ี 13 กรกฎาคม ค.ศ.1991 คือ เสนอขอคิดเห็นตอสภา
เทศบาลเก่ียวกับความเปล่ียนแปลงท่ีจะเกิดข้ึนตอชีวิตของคนในเทศบาล อันมีท่ีมาจากการ 
จัดทําหรือจะจัดทําบริการสาธารณะหรือกิจการตาง ๆ ของเทศบาล (นันทวัฒน บรมานันท, 2544, 
หนา 29-30) 

 2. รูปแบบการบริหารราชการของประเทศสหรัฐอเมริกา 
 ประเทศสหรัฐอเมริกา (United States of America) มีรูปแบบการปกครองแบบ
สหพันธรัฐ (Federal Republic) แบงอํานาจการปกครองออกเปน 3 ฝายภายใตบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญ ดังนี้ 
  1) ฝายบริหาร มีประธานาธิบดี (President) เปนประมุขและหัวหนารัฐบาล 
  2) ฝายนิติบัญญัติ ประกอบดวย 2 สภา 
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   2.1) วุฒิสภา มีสมาชิกจากแตละรัฐ รัฐละ 2 คน รวมเปน 100 คน ดํารงตําแหนง
สมัยละ 6 ป 
   2.2) สภาผูแทนราษฎร มีสมาชิก 435 คน แบงตามสัดสวนของประชาชนในรัฐ คือ 
ประชากร 575,000 คน ตอสมาชิก 1 คน ดํารงตําแหนงสมัยละ 2 ป 
  3) ฝายตุลาการ ประกอบดวย ศาลชั้นตน ศาลอุทธรณ และศาลฎีกา 
  การบริหารราชการของประเทศสหรัฐอเมริกา แบงออกเปน 3 ข้ัน คือ การปกครอง
สวนกลาง การปกครองในมลรัฐ และการปกครองทองถ่ินซ่ึงมีสาระสําคัญ ดังนี้ 
  2.1 โครงสรางการบริหารราชการแผนดิน 
  สหรัฐอเมริกาใชรูปแบบการปกครองประเทศแบบรัฐรวมท่ีเปนสหพันธรัฐ (Federal 
State) ประกอบดวยมลรัฐตาง ๆ 50 มลรัฐ มีประชากรเม่ือ ค.ศ.2000 ราว 281,421,906 คน แบงการ
ปกครองหรือมีโครงสรางภายนอกเปนสามสวน (Three-tier system) คือ การปกครองสวนกลาง 
(Federal Government) การปกครองในมลรัฐ (State Government) และการปกครองทองถ่ิน (Local 
Government) (นิยม รัฐอมฤต, พรชัย เทพปญญา และชาญชัย ลวิตรังสิมา, 2520, หนา 110-111) 

   2.1.1 การปกครองสวนกลาง (Federal Government) มีรัฐบาลกลางหรือรัฐบาล
สหพันธทําหนาท่ีเปนศูนยกลางการปกครองท่ัวท้ังประเทศ คือ เปนหนวยการปกครองสูงสุดและมี
รัฐธรรมนูญของสหพันธ  มีฝายบริหารซ่ึงมีประธานาธิบดี เปนผูนํา  มี รัฐสภา  (Congress) 
ประกอบดวยสองสภาไดแก 
   สภาสูงหรือวุฒิสภา (House of Senate) จํานวน 100 คน มาจากการเลือกต้ังโดยตรง
ของประชาชนมลรัฐละ 2 คน และสภาลางหรือสภาผูแทนราษฎร (House of Representative) ซ่ึงมา
จากการเลือกต้ังจากประชาชน เชนกัน จํานวนของสมาชิกสภาข้ึนอยูกับจํานวนของประชาชนในแต
ละมลรัฐ สุดทาย คือ ศาลสูง(Supreme Court) ทําหนาท่ีฝายตุลาการในกรณีท่ีมีการอุทธรณมาจาก
ศาลอุทธรณ หรือทําหนาท่ีตัดสินความขัดแยงในเร่ืองอํานาจระหวางรัฐบาลแตละรัฐบาล หัวหนา
ศาลสูงจะมาจากการแตงต้ังของประธานาธิบดี 
   2.1.2 การปกครองในระดับมลรัฐ (State Government) แตละมลรัฐจะมี
รัฐธรรมนูญเปนของตนเองเพ่ือกําหนดรูปแบบการปกครองหรือความสัมพันธของอํานาจตาง ๆ 
การปกครองในมลรัฐจะแยกอํานาจในการปกครองออกเปน 3 ฝาย เชนเดียวกับรัฐบาลกลาง หรือ 
ฝายบริหารมีผูวาการมลรัฐ (Governor) ซ่ึงมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชนเปนหัวหนา
สูงสุด ฝายนิติบัญญัติของมลรัฐซ่ึงมาจากการเลือกต้ังของประชาชนเชนกันทําหนาท่ีในการออก
กฎหมายตาง ๆ และฝายตุลาการประกอบดวยผูพิพากษาท่ีมาจากการเลือกต้ังของประชาชน ทํา
หนาท่ีในการตัดสินคดีตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึนภายในมลรัฐ 
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   2.1.3 การปกครองทองถ่ิน (Local Government) เปนหนวยการปกครองในระดับ
ลางสุดและมีจํานวนหนวยและความหลากหลายมากที่สุด ในรัฐธรรมนูญของสหพันธรัฐไมมีการ
บัญญัติเนื้อหาใดที่เกี่ยวกับการปกครองทองถ่ิน ระบบของอเมริกาเปนการผสมกันของรัฐบาล
สหพันธ รัฐบาลมลรัฐและการปกครองทองถ่ิน ตามหลักการแลวการปกครองทองถ่ินเปนผลผลิต
ของรัฐบาลมลรัฐ (นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ, 2545, หนา 274) กฎหมายตาง ๆ ท่ีบังคับใช
เกี่ยวการปกครองทองถ่ินข้ึนอยูกับแตละมลรัฐ (นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ, 2545, หนา 274)  
   หนวยการปกครองทองถ่ินท้ังซิต้ี (City) ทาวนและทาวนชิพ (Town and Township) 
เคานต้ี (County) เขตพิเศษ (Special District) และเขตโรงเรียน (School District) ถูกจัดต้ังข้ึนโดยมล
รัฐ มลรัฐจะเปนผูกําหนดขอบเขตอํานาจ เปนผูกําหนดรูปแบบของหนวยการปกครองทองถ่ิน 
กระท่ังเปนผูยกเลิกหนวยการปกครองทองถ่ิน (นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ, 2545, หนา 274) 
แตในความเปนจริงองคกรปกครองทองถ่ินจํานวนมากเกิดข้ึนหรือถูกจัดต้ังข้ึนจากการเรียกรองของ
ประชาชน มลรัฐเปนเพียงผูทําหนาท่ีรับรองสถานภาพเทานั้น ขอสังเกตจากเอกสารจํานวนมากท่ี
ศึกษาเร่ืองการปกครองทองถ่ินของอเมริกามักจะอางถึงคํากลาวของอเล็กซิส เดอะตอกเกอะวิลล 
(Alexis de Tocqueville) ชาวฝร่ังเศสท่ีเขียนหนังสือช่ือประชาธิปไตยในอเมริกา เปนหนังสือท่ี
ไดรับการยอมรับอยางมากในการอธิบายการเมืองการปกครองของอเมริกา ตอกเกอะวิลล ช้ีใหเห็น
วารูปแบบรัฐบาลทองถ่ินของอเมริกาสะทอนถึงความปรารถนาของชาวอเมริกันท่ีจะมีอํานาจ
อธิปไตยของปวงชน เม่ือปจเจกชนและครอบครัวรวมตัวกันก็จะนําไปสูการกอต้ังชุมชนทองถ่ิน
และเม่ือชุมชนทองถ่ินหลาย ๆ ชุมชนรวมตัวกันก็นําไปสูการกอต้ังรัฐและนําไปสูการจัดต้ังรัฐบาล
ของประเทศในท่ีสุด คํากลาวของตอกเกอะวิลลประการหนึ่งท่ีวารัฐบาลระดับทองถ่ินนั้นมิไดถูก
จัดต้ังโดยผูมีอํานาจระดับสูง เชน รัฐบาลระดับมลรัฐหรือระดับสหพันธ แตประชาชนเปนผูกอต้ัง
ข้ึนเอง คํากลาวนี้แมจะมากเกินไปในสภาพการณปจจุบัน แตก็สะทอนใหเห็นแนวคิดในการจัดต้ัง
การปกครองทองถ่ินในอเมริกาไดเปนอยางดี 
   องคกรปกครองสวนทองถ่ินในสหรัฐอเมริกาไดโดยใชลักษณะของจํานวนภารกิจ
หนาท่ีเปนตัวแบง กลาวคือ ในอเมริกาจะมีหนวยการปกครองทองถ่ิน 2 ประเภท  
   ประเภทแรก เปนหนวยการปกครองทองถ่ินท่ีมีหนาท่ีท่ัวไปหรือทําหนาท่ีหลาย
อยางในพื้นท่ีใดพื้นท่ีหนึ่งโดยเฉพาะ (General-Purpose) หนวยการปกครองทองถ่ินประเภทนี้ก็ 
ไดแก เคานต้ี มิวนิซิปอล ทาวน และทาวนชิพ อีกประเภทหนึ่งเปนหนวยการปกครองทองถ่ินท่ีต้ัง
ข้ึนมาใหมีหนาท่ีใดหนาท่ีหนึ่งหรือสองสามหนาท่ีโดยเฉพาะ (Special Purpose) (นครินทร เมฆ-
ไตรรัตน และคณะ, 2545, หนา 275) ไดแก เขตโรงเรียนซ่ึงจะมีหนาท่ีจัดการเร่ืองโรงเรียนอยาง
เดียว และเขตพิเศษตาง ๆ ถาเปนเขตพิเศษจัดใหมีน้ํา ก็มีหนาท่ีจัดหาน้ําใหประชาชนใชเทานั้น 
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ภาพท่ี 3 การจัดโครงสรางหรือจัดช้ันในการปกครองของสหรัฐอเมริกา 

  2.2 โครงสรางการบริหารราชการสวนทองถ่ิน 
  การปกครองทองถ่ินของประเทศสหรัฐอเมริกา ไดจัดแบงโครงสรางการบริหาร
ราชการสวนทองถ่ิน ออกเปน 5 รูปแบบ คือ เคานต้ี มิวนิซิปอล ทาวนและทาวนชิพ เขตพิเศษ และ
เขตโรงเรียนโดยการปกครองทองถ่ินมีโครงสรางภายในและอํานาจหนาท่ีแตกตางกันใน
รายละเอียดการบริหารงาน ดังนี้ 
   2.2.1 เคานต้ี 
   ทุกมลรัฐยกเวนคอนเนคติกัล และโรดไอแลนดจะมีเคานต้ี แตในหลุยเซียนา
เรียกช่ือวา แพริช (Parishes) และในอลาสกาจะเรียกวาเบอเรอ (Borough) เคานต้ีถูกสรางข้ึนหรือ
ริเร่ิมใหมีโดยมลรัฐ เพื่อเปนหนวยการปกครองท่ีมีหนาท่ีตอบสนองงานท่ีมลรัฐอยากใหทํา
(นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ, 2545, หนา 276) กลาวคือ เปนแขนขาของมลรัฐนั่นเอง ดังนั้น
เคานต้ีจึงไมใช บรรษัทเทศบาล (Municipal Corporation) กลาวคือไมไดเปนหนวยการปกครอง
สาธารณะท่ีเกิดการเรียกรองใหมีโดยประชาชน (นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ, 2545, หนา 276) 
และเปนหนวยการปกครองทองถ่ินประเภทมีหลายหนาท่ี (General Purpose) เคานต้ีมักจะ
ครอบคลุมพื้นท่ีทางภูมิศาสตรกวางขวาง และขนาดของพ้ืนท่ีของแตละเคานต้ีมีความแตกตางกัน
มาก ในขณะเดียวกันจํานวนประชากรในแตละเคานต้ีก็มีความแตกตางกันอยางมากเชนเดียวกัน 

การปกครองสวนกลาง 

การปกครองในมลรัฐ 

การปกครองทองถิน่ เคานตี ้

มิวนิซิปอล 

ทาวนและทาวนชิพ 

เขตพิเศษ 

เขตโรงเรียน 
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ยกตัวอยางเคานต้ีท่ีมีประชากรนอยท่ีสุดคือเคานต้ีเลิฟวิ่ง (Loving County) ในรัฐเท็กซัส มี
ประชากรเพียง 67 คน ถัดมาคือเคานต้ีคาลาวาว (Kalawao County) ในรัฐฮาวายมีประชากร 147 คน 
ในทางตรงขามเคานต้ีลอส เองเจลลีส (Los Angales County) ในรัฐแคลิฟอรเนีย มีประชากรอาศัยอยู
กวา 9,519,338 คน รองลงมาคือเคานตี้คุก (Cook County) ในรัฐอิลลินอยสมีประชากรอาศัยอยูกวา 
5,376,741 คน จะเห็นวาในเคานต้ีมีความแตกตางกันมากในเร่ืองของจํานวนประชากร เพราะ
กฎหมายของมลรัฐโดยท่ัวไปจึงจําแนกประเภทของเคานต้ีออกตามขนาดของประชากร เคานต้ีท่ีมี
จํานวนประชากรแตกตางกันเชนเคานต้ีในเขตเมือง เขตชานเมืองและเขตชนบทอาจมีอํานาจหนาท่ี
ท่ีแตกตางกัน แตโดยหลักแลวหนาท่ีของเคานต้ี ไดแก งานดานตุลาการ การรักษาความปลอดภัยแก
สาธารณชน การจัดการเลือกต้ัง โดยในระยะหลังเคานต้ีไดรับภาระหนาท่ีใหมเพิ่มข้ึน เชน การ
กําจัดขยะ สาธารณสุข หองสมุด การจัดวิทยาลัยเทคนิคและวิทยาลัยชุมชน การคุมครองสภาวะ
แวดลอม เปนตน 
   แมเคานต้ีตาง ๆ จะมีการจัดองคกรท่ีแตกตางหลากหลาย แตก็สามารถกลาวโดย
กวาง ๆ ไดดังนี้ (นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ, 2545, หนา 276) มีการเรียกช่ือขององคกรท่ี
แตกตางกัน เชน คณะกรรมการเคานต้ี (County Commissioner) คณะผูบริหารเคานต้ี (County 
Board), (Board of Supervisor) หรือตุลาการ (Judges) ซ่ึงคณะกรรมการเหลานี้จะมีจํานวนสมาชิก
ท่ีมาจากการเลือกต้ัง 3-50 คน แลวแตกรณี นอกจากมีสมาชิกสภาท่ีมาจากการเลือกต้ังแลว 
เจาหนาท่ีจํานวนหนึ่งของเคานต้ี เชน เจาหนาท่ีปกครอง ทนายความของเคานต้ี ผูตรวจสอบบัญชี ผู
พิพากษาและเจาหนาท่ีการเงินมาจากการเลือกต้ังแยกตางหากจากสมาชิกสภา เคานต้ีในอเมริกาจะมี
โครงสรางภายในหลายรูปแบบ ไดแก 
   (1) โครงสรางภายในแบบคณะกรรมการเคานต้ีดั้งเดิม (Traditional County 
Commission Structure) มากกวาคร่ึงหนึ่งของเคานต้ีในอเมริกาใชโครงสรางแบบนี้โครงสรางนี้จะมี
คณะกรรมการ 3 หรือ 5 คนท่ีมาจากการเลือกต้ัง มีวาระ 4 ป และมีเจาหนาท่ีท่ีมาจากเลือกตั้งหลาย
ตําแหนง  รูปแบบนี้ไมใครคนใดคนหน่ึงรับผิดชอบการบริหารงานของเคาน ต้ีโดยตรง 
คณะกรรมการเคานต้ีจะรวมดูแลภารกิจหนาท่ีรวมกับเจาหนาท่ีท่ีมาจากการเลือกต้ัง ยกตัวอยางเชน 
คณะกรรมการเคานต้ีดูแลงานเรือนจํารวมกับเจาหนาท่ีปกครอง (ท่ีมาจากการเลือกต้ัง) ดวยเหตุนี้
ความรับผิดชอบตอเคานต้ีจึงมีการแยกหรือกระจายออกไป ดังนั้น โครงสรางเคานต้ีแบบดั้งเดิมนี้จึง
เปนรูปแบบท่ีขาดประสิทธิภาพและความรับผิดชอบ กิจการขององคกรมักจะอยูในมือของผูท่ีมิใชผู
ชํานาญหรือมืออาชีพ 
   (2) โครงสรางภายในแบบผูบริหารเคานต้ี (County Administration Structure) การ
เพิ่มและการขยายภารกิจหนาท่ีของเคานต้ี ทําใหมีความตองการการบริหารงานแบบมืออาชีพ เม่ือ
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คณะกรรมการบริหารเคานต้ีไมสามารถจัดการกับความซับซอนและจํานวนของงานได ดังนั้นจึง
มองหาผูชวยท่ีเปนมืออาชีพ การณนี้จึงนําไปสูโครงสรางการบริหารงานแบบ ผูบริหารเคานต้ี 
(County Administrator) หรือผูจัดการเคานต้ี (County Manager) เปนรูปแบบการบริหารงานท่ีต้ังอยู
บนพื้นฐานของโครงสรางแบบ สภาผูจัดการ (Council-Manager) รูปแบบนี้คณะกรรมการจะเปนผู
กําหนดนโยบายและแตงต้ังผูบริหารหรือผูจัดการใหเปนผูนํานโยบายออกปฏิบัติ ผูบริหารหรือ
ผูจัดการจะเปนผูจัดทํางบประมาณเพ่ือใหคณะกรรมการเคานต้ีพิจารณาและเปนผูท่ีควบคุมการ
บริหารทั้งหมดในเคานต้ี รูปแบบผูจัดการนี้กําลังไดรับความนิยมเพิ่มข้ึนในอเมริกา โครงสรางการ
บริหารงานรูปแบบนี้ประชาชนไมสามารถควบคุมการบริหารงานของเคานต้ีไดโดยตรง เพราะ
ผูบริหารมาจากการแตงต้ังของคณะกรรมการเคานต้ี แตประโยชนของการบริหารงานรูปแบบนี้ก็คือ
ทําใหเคานต้ีมีผูนําท่ีเปนมืออาชีพซ่ึงทําใหการบริหารงานเกิดประสิทธิภาพ 
   (3) โครงสรางภายในแบบชุดผูบริหารเคานต้ีท่ีมาจากการเลือกต้ัง บางเคานต้ีใน
อเมริกามีโครงสรางท่ีผูบริหารเคานต้ี (County Executive)มาจากการเลือกต้ัง ประชาชนจะเลือกต้ัง
ท้ังคณะกรรมการเคานต้ีและชุดผูบริหารเคานต้ีแยกจากกัน ซ่ึงชุดผูบริหารเคานต้ีนี้จะเปน
ผูรับผิดชอบงานสํานักงานของเคานต้ี และเปนผูแตงต้ังเจาหนาท่ีตาง ๆ โดยความเห็นชอบของ
คณะกรรมการเคานต้ี โครงสรางรูปแบบนี้จะมีการแยกอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหารออกจาก
กันเหมือนโครงสรางของรัฐบาลมลรัฐหรือรัฐบาลสหพันธ โดยโครงสรางรูปแบบนี้ไดใชอยูใน
เคานต้ีท่ีมีความเปนเมืองอยูหลายเคานต้ี 
   2.2.2 มิวนิซิปอล (Municipal)  

   มิวนิซิปอล คือ ซิต้ี ซิต้ีตางจากเคานต้ีในแงของกําเนิดและภารกิจหนาท่ี ซิต้ีเปน
หนวยการปกครองทองถ่ินปฐมภูมิในสังคมสวนใหญ ซิต้ีมีสถานะทางกฎหมายดําเนินงานภายใต
กฎบัตรท่ีออกโดยมลรัฐ โดยมากซิต้ีต้ังข้ึนโดยการเรียกรองจากประชาชนโดยการทําประชามติ 
ประชาชนสามารถเลือกไดวาอยากใหมีมิวนิซิปอลแบบบรรษัท (Municipal Corporation) หมายถึง 
หนวยการปกครองท่ีเกิดจากการรองขอใหมีหรือริเร่ิมโดยประชาชนเพื่อจัดการผลประโยชนท่ี
ประชาชนรองขอ ซ่ึงจะตางกับมิวนิซิปอลแบบกึ่งบรรษัท (Quasi-Municipal Corporation) ซ่ึงจัดต้ัง
หรือริเร่ิมโดยมลรัฐ เพื่อจัดทําบริการหรือหนาท่ีท่ีมลรัฐจัดทําไดไมท่ัวถึง นอกจากนี้ประชาชนยัง
สามารถออกเสียงเพื่อเลือกช่ือและรูปแบบโครงสรางของซิต้ีได ถากระบวนการทําประชามติสําเร็จ 
มลรัฐก็จะออกกฎหมายมารองรับและจัดต้ังซิต้ีเพื่อใหมีการเลือกต้ังเจาหนาท่ีตาง ๆ และจัดทํา
บริการสาธารณะใหแกประชาชนท่ีเรียกรอง ดังนั้นกฎบัตรท่ีออกโดยมลรัฐจึงสอดคลองกับลักษณะ
ความตองการของประชาชนในแตละทองท่ี ในแงท่ีคลายคลึงกับเคานต้ีนั้น ซิต้ีเปนหนวยการ
ปกครองทองถ่ินท่ีต้ังข้ึนมามีภาระหนาท่ีหลายอยาง (General Purpose) สวนในแงของความแตกตาง 
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ซิต้ีมีอํานาจในการตัดสินใจมากกวา ซิต้ีเปนนิติบุคคลท่ีถูกสรางข้ึนมาสามารถถือครองทรัพยสิน 
ขายทรัพยสิน ยื่นฟองหรือถูกฟองกูยืมเงินหรือใหกูยืมเงิน หรือทําสัญญาหรือรวมทําธุรกิจได 
(นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ, 2545, หนา 279) 
   โครงสรางและอํานาจหนาท่ีของซิต้ีถูกกําหนดไวในกฎบัตร (Charter) ซ่ึงตราข้ึน
โดยมลรัฐ ทุกซิต้ีถูกจัดต้ังโดยมลรัฐแมจะเกิดจากการริเร่ิมของประชาชนก็ตาม กฎบัตรท่ีใชกับซิต้ี
จะมีหลายประเภทหลัก ๆ เชน กฎบัตรธรรมดา (General Charter) กฎบัตรโฮมรูล (Home-Rule 
Charter) และกฎบัตรพิเศษ (Special Charter) เปนตน 
   กฎบัตรเหลานี้มลรัฐจะตราข้ึนมาเพ่ือใชกับแตละซิต้ี กลาวคือ แตละซิต้ีจะมีกฎ
บัตรเฉพาะของตัวเองเหมือนกับพระราชบัญญัติกรุงเทพมหานครหรือพระราชบัญญัติเมืองพัทยาใน
ประเทศไทยกฎบัตรจะกําหนดวาซิต้ีสามารถทําอะไรไดบางหรือหามทําอะไรบาง 
   กฎหมายฉบับนี้มีลักษณะการบัญญัติสาระไวอยางแคบ ๆ เชนเดียวกับหลักของดิล
ลอน (Dillon’s Rule) เปนหลักการที่ใชในการวินิจฉัยเม่ือเกิดขอพิพาทระหวางมลรัฐและทองถ่ินใน
เร่ืองท่ีเกี่ยวกับขอบเขตของอํานาจหนาท่ีหลักดังกลาวเกิดจากการตีความความโดยผูพิพากษามลรัฐ
ท่ีช่ือจอหน เอฟ ดิลลอน โดยตีความวา “เม่ือมีขอสงสัยวาเทศบาลมีอํานาจหนาท่ีหรือไม ศาลยอม
พิพากษาใหเปนผลรายแกเทศบาล“ กลาวคือตีความในลักษณะท่ีแคบ เชนเม่ือกฎหมายกําหนดให
ทองถ่ินจัดทํารถเมยประจําทางได ทองถ่ินก็ทําไดเพียงรถประจําทางเทานั้นจะไปจัดทํารถไฟฟา
ไมไดแตกฎบัตรท่ีสําคัญท่ีอยากกลาวถึงคือกฎบัตรโฮมรูลเปนกฎบัตรท่ีตราข้ึนมาเพื่อตองการให
ซิต้ีมีอิสระมากข้ึนในการจัดทําภารกิจหนาท่ีท่ีกวางขวางข้ึนภายในขอบเขตอํานาจหนาท่ีของ
ทองถ่ินท่ีไมใชงานของมลรัฐ ซ่ึงการท่ีจะระบุวาภารกิจหนาท่ีใดควรเปนของทองถ่ินหรือเปนของ 
มลรัฐนั้นเปนการยากและคลุมเครือ ดังนั้นเม่ือเกิดขอพิพาทดังกลาวข้ึนเร่ืองก็จะถูกนําเขาสูศาล
เพื่อใหศาลวินิจฉัยวาหนาท่ีดังกลาวควรเปนของใครกฎบัตรโฮมรูลนี้มีลักษณะสําคัญ 4 ประเด็นคือ 
   (1) ชวยลดการแทรกแซงจากฝายนิติบัญญัติของมลรัฐลงซ่ึงจะทําใหกิจการของ
ทองถ่ินเปนอิสระมากข้ึน 
   (2) เปนการมอบอํานาจของมลรัฐนั้น ๆ ใหแกประชาชนในการท่ีจะกําหนด 
รูปแบบในการปกครองตนเองท่ีจะจัดการเกี่ยวกับกิจการสวนทองถ่ิน 
   (3) เปนการแบงเบาภาระหนาท่ีของมลรัฐโดยการกระจายอํานาจใหแกทองถ่ินและ
ชวยลดปญหาใหแกมลรัฐ 
   (4) เปนการเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการกําหนดนโยบายใน
การปกครองทองถ่ินนั้น และยังเปนการกระตุนใหประชาชนของมลรัฐเขามารับผิดชอบตอผล 
ประโยชนในทองถ่ินมากข้ึน 



101 

 

   ในเร่ืองของรูปแบบโครงสรางของซิต้ีในอเมริกานั้นมีรูปแบบท่ีหลากหลาย แต
สามารถกลาวสรุปไดวารูปแบบโครงสรางท่ีใชในซิต้ี ไดแก รูปแบบนายกเทศมนตรี-สภา (Mayor-
Council) รูปแบบคณะกรรมการ (Commission) รูปแบบ สภาผูจัดการ (Council -Manager) และ
รูปแบบท่ีประชุมเมือง (Town Meeting) หรือรูปแบบท่ีประชุมเมืองแบบตัวแทน (Representative 
Town Meeting) ซ่ึงเกินกวาคร่ึงหนึ่งของซิต้ีในอเมริกาใชโครงสรางแบบนายกเทศมนตรี-สภา 
รองลงมา คือ รูปแบบสภาผูจัดการ 
   (1) โครงสรางภายในแบบนายกเทศมนตรี สภา (Mayor-Council) ซิต้ีขนาดใหญ
ในอเมริกาสวนใหญใชโครงสรางรูปแบบนี้รูปแบบนายกเทศมนตรี-สภานี้เปนรูปแบบท่ีเกาแกท่ีสุด
ของซิต้ี ออกแบบมาเพ่ือใหมีการแบงแยกอํานาจระหวางฝายนิติบัญญัติและฝายบริหารซ่ึงรูปแบบนี้
ยังสามารถแบงยอยออกเปนแบบนายกเทศมนตรีท่ีเขมแข็ง (Strong Mayor) และแบบ
นายกเทศมนตรีท่ีออนแอ (Weak Mayor) ความแตกตางคือนายกเทศมนตรีท่ีเขมแข็งจะเปนหัวหนา
สูงสุดของฝายบริหารมีอํานาจในการจัดทํางบประมาณ มีโอกาสท่ีจะเสนอกฎหมายและสามารถ
ยับยั้งกฎหมายท่ีออกโดยสภาอีกดวย สวนนายกเทศมนตรีท่ีออนแอ อํานาจดังกลาวจะอยูท่ีสภาตัว
นายกเทศมนตรีมักจะมีหนาท่ีในทางพิธีการเทานั้น 
   นายกเทศมนตรีจะใชอํานาจรวมกับเจาหนาท่ีคนอ่ืนท่ีมาจากการเลือกต้ังแยก
ตางหาก เชน ทนายความของซิต้ี ท่ีปรึกษาทางกฎหมายของซิต้ี เจาหนาท่ีการเงินและผูตรวจสอบ
บัญชี เปนตน และไมนานมาน้ีซิต้ีขนาดใหญไดเพิ่มอํานาจใหแกนายกเทศมนตรี โดยเฉพาะอํานาจ
ในการจัดทํางบประมาณ และอํานาจในการจัดซ้ือจัดจางและอํานาจในการควบคุมบุคลากร ซ่ึง
โครงสรางแบบนายกเทศมนตรี  
   (2) โครงสรางภายในแบบคณะกรรมการ (Commission) เปนรูปแบบท่ีรวมท้ัง
อํานาจนิติบัญญัติและบริหารใหแกคนกลุมเล็ก ๆ สวนใหญประมาณ 5 คน โดยมีกรรมการคนหนึ่ง
ทําหนาท่ีเปนประธานแตไมมีอํานาจเหนือกรรมการคนอื่น ๆ คณะกรรมการทุกคนมีหนาท่ี
รับผิดชอบโดยตรงตองานของซิต้ี แตในทางปฏิบัติกรรมการแตละคนจะมีหนาท่ีรับผิดชอบงานแต
ละอยาง  เชน  คนหน่ึงดูแลงานดานคลัง  คนหนึ่งดูแลดานความปลอดภัยเปนตน  รูปแบบ
คณะกรรมการนี้ถาทุกคนมีความเห็นสอดคลองกันการบริหารงานก็มักจะไมเกิดปญหา แตถา
เม่ือไหรท่ีคณะกรรมการมีความเห็นท่ีตางกันและแยกเปนฝกฝาย การประสานงานตาง ๆ ก็จะไม
ราบร่ืน  
   (3) โครงสรางภายในแบบสภาผูจัดการ (Council–Manager) รูปแบบนี้เปนการแยก
การจัดทํานโยบายและการบริหารจัดการในซิต้ีออกจากกัน การจัดทํานโยบายจะเปนหนาท่ีของสภา
ซ่ึงมาจากการเลือกต้ัง สวนการบริหารจัดการไดมอบหมายใหผูบริหารมืออาชีพท่ีแตงต้ังข้ึนโดย
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สภาซิต้ีท่ีเรียกวาผูจัดการ งานบริหารทุกอยางของซิต้ีอยูภายใตการควบคุมของผูจัดการ ผูจัดการมี
อํานาจจางหรือไลออกพนักงานของซิต้ีไดโดยระบบคุณธรรม ท้ังนี้อยูภายใตการกํากับดูแลของสภา
ซิต้ี ซ่ึงสภาซิต้ีมีอํานาจท่ีจะเลิกจางผูจัดการได รูปแบบสภาผูจัดการนี้นอกจากจะแยกการจัดทํา
นโยบายและการบริหารจัดการออกจากกันแลว ยังตองการใหการบริหารงานของซิต้ีเกิดประโยชน
สูงสุดแตใชตนทุนท่ีตํ่าท่ีสุด ซ่ึงเปนหลักการทางธุรกิจ  
   (4) โครงสรางภายในแบบท่ีประชุมเมืองและรูปแบบท่ีประชุมเมืองแบบตัวแทน 
(Town Meeting and Representative Town Meeting) รูปแบบท่ีประชุมเมืองและท่ีประชุมเมืองแบบ
ตัวแทนพบไดในคอนเนคติกัลเมน แมสซาชูเสท นิวแฮมเชียร และเวอรมองท การประชุมเมืองจะ
เปดใหประชาชนทุกคนซ่ึงเปนเจาของอํานาจนิติบัญญัติไดเขาประชุม การเรียกประชุมเมืองจะ
เกิดข้ึนปละหนึ่งหรือสองคร้ัง และกิจกรรมท่ีสําคัญท่ีสุดของการประชุมเมืองคือการผานหรืออนุมัติ
งบประมาณประจําป 
   ท่ีประชุมเมืองจะทําการเลือกคณะกรรมการหรือคณะทํางานเพื่อดูแลงานระหวาง
ท่ียังไมมีการประชุม ประชาชนจะเลือกเจาหนาท่ีตาง ๆ เชน เจาหนาท่ีปกครอง เจาหนาท่ีการคลัง ท่ี
ปรึกษากฎหมาย ตํารวจ คณะกรรมการโรงเรียนและเจาหนาท่ีอ่ืน ๆ  
   แมในทางปรัชญาการเมือง การประชุมเมืองจะเปนประชาธิปไตยท่ีแทจริงหรือ
บริสุทธ์ิ เพราะเปนประชาธิปไตยทางตรง แตในความเปนจริงนั้นการเขามามีสวนรวมมีนอยมาก 
ประชาชนท่ีเขารวมประชุมเมืองมักจะมีไมถึงรอยละ 10 ในเมืองใหญ ๆ ประชาชนเขารวมประชุม
เมืองเพียงรอยละ 1-2 เทานั้น ดังนั้นการประชุมเมืองจึงมักจะถูกครอบงําโดยกลุมการเมืองกลุมเล็ก 
ๆ ท่ีมีโอกาสเขาประชุมเสมอ ๆ  
   ท่ีประชุมเมืองแบบตัวแทนเปนพันทางของรูปแบบท่ีประชุมเมืองท่ีประชาชน
ออกมาประชุมกันนอยท่ีประชุมเมืองแบบตัวแทนนี้ประชาชนจะเลือกตัวแทนซ่ึงมีจํานวน
คอนขางมากเขาไปประชุมและใชสิทธ์ิในการออกเสียงแทนในเร่ืองตาง ๆ  
   2.2.3 ทาวนและทาวนชิพ (Town and Township) 

   การปกครองทองถ่ินของประเทศสหรัฐอเมริกา ในรูปแบบทาวนและทาวนชิพเปน
หนวยงานการปกครองทองถ่ินสวนยอยในเขตเคานต้ี ใชในมลรัฐแถบนิวอิงแลนด หนวยการ
ปกครองทองถ่ินนี้มีรูปแบบการบริหารจัดการในรูปแบบของการประชุมเมือง (Town Meeting) ซ่ึง
เปนลักษณะของประชาธิปไตยโดยตรง (Direct Democracy) ท่ีเปดโอกาสใหประชาชนทุกคนเขา
รวมประชุมประจําปเพื่อเลือกทําความตกลงในเร่ืองตาง ๆ ดังมีรายละเอียด ดังนี้ 
   (1) ทาวน ในมลรัฐแถบนิวอิงแลนด จะพบธรรมเนียมการปกครองเขมแข็งของ
ทองถ่ินท่ีปกครองตนเองในรูปแบบท่ีเกาแกท่ีสุดคือ การประชุมเมือง (Town Meeting) ซ่ึงเปนการ
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ใชอํานาจประชาธิปไตยทางตรงเปนรูปแบบท่ีผูมีสิทธิเลือกต้ังจะมาประชุมกันทุกปเพื่อพูดคุยถึง
เร่ืองตาง ๆ ของชุมชนและวางกฎระเบียบ ทาวนถือเปนหนวยยอยของเคานซิต้ี รูปแบบนี้ประชาชน 
จะเลือกคณะทํางาน 3-7 คนข้ึนมาเพื่อดูแลกิจการของทาวนระหวางท่ียังไมประชุม แตดวยการที่ทุก
วันนี้จํานวนประชากรเพิ่มข้ึนและปญหาตาง ๆ ไดซับซอนมากข้ึน เชนเดียวกันซิต้ี ทาวนหลาย ๆ 
แหงจึงไดเปล่ียนจากประชาธิปไตยทางตรงไปใชระบบการเลือกตัวแทนเขาไปประชุมแทน ทาวนนี้
เปนหนวยการปกครองทองถ่ินประเภทมีหลายหนาท่ี ดูโครงสรางของทาวน แตดวยจํานวนท่ีมาก
ข้ึนและความซับซอนของปญหาตาง ๆ ทําใหบางทาวนปรับโครงสรางใหมีมืออาชีพเขามาทําหนาท่ี 
   บริหารจัดการในตําแหนงผูจัดการโดยประชาชนจะเลือกคณะผูคัดเลือกจํานวน
หนึ่งข้ึนมาหนาท่ีในการมองหาและแตงต้ังผูจัดการแตก็มีบางตําแหนงท่ีมาจากการเลือกต้ังของ
ประชาชนดวย เชน เจาหนาท่ีปกครองและเจาหนาท่ีการเงิน  
   (2) ทาวนชิพ มีภารกิจหนาท่ีคลาย ๆ เคานต้ี ซ่ึงในเคานต้ีหนึ่ง ๆ จะมีทาวนชิพอยู
ประมาณ 10-20 แหง ทาวนชิพไมไดมีอยูทุกมลรัฐหรือไมไดมีอยูทุกพื้นท่ีของมลรัฐจะพบประมาณ
คร่ึงหนึ่งของมลรัฐตาง ๆ ในอเมริกา ทาวนชิพเปนหนวยยอยของเคานต้ีและทําหนาท่ีหลายอยาง
แทนเคานต้ีในระดับรากหญา เชน การเลือกต้ัง การบํารุงรักษาถนน เก็บภาษี ดับเพลิงหรือ
แมกระท่ังงานท่ีเกี่ยวกับการบังคับใชกฎหมายในการรักษาความสงบเรียบรอย ทาวนชิพไมมี
กฎหมายรองรับอํานาจและความเปนอิสระในการจัดทําหนาท่ีหรือบริการตาง ๆ พื้นท่ีของทาวนชิพ
อาจจะมีขนาดหลายตารางไมลและเปนพื้นท่ีในชนบทซ่ึงมีผูคนเบาบาง โดยทุกวันนี้ประชากรของ
อเมริกาประมาณ 40 ลานคนหรือ 1 ใน 5 ของประชากรท้ังหมดอาศัยอยูในทาวนชิพ ในสวนของ
โครงสรางของทาวนชิพพบวาใชโครงสรางแบบคณะกรรมการท่ีมาจากการเลือกต้ังของประชาชน 
ซ่ึงอาจจะมีเจาหนาท่ีบางสวนมาจากการเลือกต้ังแยกตางหากเชนกัน 
   2.2.4 เขตพิเศษ (Special District)  
   เขตพิเศษเปนหนวยการปกครองทองถ่ินท่ีต้ังข้ึนมาใหมีหนาท่ีใดหนาท่ีหนึ่งหรือ
สองสามหนาท่ีโดยเฉพาะ (Special Purpose) และยังถูกสรางข้ึนมาทํางานหรือบริการที่หนวยการ
ปกครองอ่ืนไมทําหรือทําไมได เชน ประชาชนท่ีไมไดอยูในเขตท่ีมีการปองกันอัคคีภัยและซิต้ีที่อยู
ใกลท่ีสุดปฏิเสธท่ีจะขยายพื้นท่ีในการดูแลใหครอบคลุมพื้นท่ีดังกลาว ประกอบกับเคานต้ีไมมี
ศักยภาพท่ีจะทําหรือกฎหมายไมไดอนุญาตใหทํา ดังนั้นประชาชนในพ้ืนท่ีดังกลาวอาจจะสามารถ
ริเร่ิมเพื่อสรางเขตพิเศษในการปองกันอัคคีภัยข้ึนมาเอง ข้ันตอนคือ ประชาชนไปขอใหมลรัฐจัดทํา
ประชามติ ถาผลออกมาวาประชาชนสวนใหญตองการ มลรัฐสามารถประกาศจัดต้ังเขตพิเศษเพื่อ
ปองกันอัคคีภัยข้ึนมีการเลือกต้ังหรือแตงต้ังคณะผูบริหารมีการจางบุคลากรมีการเตรียมการปองกัน
อัคคีภัยและประชาชนตองเสียภาษีสําหรับบริการดังกลาวดวย (นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ, 
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2545, หนา 286) เขตพิเศษสวนใหญจะเปนหนวยการปกครองทองถ่ินท่ีมีหนาท่ีรับผิดชอบเพียง
อยางเดียว เชน เขตพิเศษควบคุมยุง มีหนาท่ีในการควบคุมหรือลดจํานวนยุงเพียงอยางเดียวจะมีบาง
ท่ีเขตพิเศษมีหนาท่ีมากกวา 1 อยาง แตมักจะไมเกิน 2-3 อยาง ถาไมนับรวมเขตโรงเรียน เขตพิเศษ
สวนใหญจะเปนเขตทรัพยากรธรรมชาติ รองลงมาเปนเขตปองกันอัคคีภัย เขตจัดหาน้ํา เขตควบคุม
อาคาร และพัฒนาชุมชน เขตกําจัดส่ิงปฏิกูลเขตจัดการฌาปนกิจศพและอ่ืน ๆ  
   เขตพิเศษเกือบจะท้ังหมดบริหารงานโดยคณะกรรมการ ซ่ึงคณะกรรมการดังกลาว
มีท่ีมาแลวแตกรณี แตสวนใหญจะมาจากการเลือกต้ังของประชาชน นอกจากนั้นก็มาจากการแตงต้ัง 
ของเคานต้ี ซิต้ี หรือมลรัฐ ข้ึนอยูกับวาเขตพิเศษดังกลาวนั้นถูกสรางข้ึนและถูกกําหนดโครงสราง
อยางไร 
   2.2.5 เขตโรงเรียน (School District)  
   เขตโรงเรียนเปนเขตพิเศษประเภทหน่ึงท่ีมีหนาท่ีเดียว กอนสงครามโลกคร้ังท่ี 2 
อเมริกาเคยมีเขตโรงเรียนมากกวา 1 แสนเขต กลาวคือ เกือบจะ 1 โรงเรียนเปน 1 เขตเลยก็วาได แต
ดวยขนาดของเขตท่ีเล็ก ทําใหคาใชจายตอเขตสูง ดังนั้นจํานวนเขตโรงเรียนจึงลดลงในเวลาตอมา 
เขตโรงเรียนบริหารโดยคณะกรรมการซ่ึงโดยท่ัวไปมีจํานวน 5-7 คน ซ่ึงมาจากการเลือกต้ัง 
คณะกรรมการนี้มีหนาท่ีจัดทํานโยบายตาง ๆ ของเขตโรงเรียน และนโยบายท่ีสําคัญท่ีสุดคือเร่ือง
การเงิน ความจริงขณะน้ีในอเมริกามีระบบโรงเรียนอยูกวา 15,178 ระบบ แตมีเพียง 13,726 ระบบ
เทานั้นท่ีเปนอิสระและนับไดวาเปนเขตโรงเรียนในท่ีนี้ ท่ีเหลืออีกประมาณ 1,452 ระบบไมนับวา
เปนเขตโรงเรียนเพราะไมมีอิสระและยังตองพึ่งพิงองคกรอ่ืนเชนมลรัฐ เคานตี้ ซิต้ี ทาวนหรือทาวน
ชิพ ดังนั้นจึงถือวา 1,452 ระบบโรงเรียนท่ีเหลือเปนสวนหนึ่งหรือแผนกหนึ่งของมลรัฐ เคานต้ี ซิต้ี 
ทาวนหรือทาวนชิพ ไมนับเปนหนวยการปกครองเนื่องดวยความหลากหลายในการออกกฎหมายท่ี
แตกตางกันในมลรัฐตาง ๆ ดังนั้นการจัดการศึกษาในอเมริกาจึงมีความแตกตางหลากหลาย 
ยกตัวอยาง ใน ดิสตริคส ออฟ โคลัมเบีย อลาสกา ฮาวาย แมร่ีแลนดและนอรทแคโรไลนาจะไมมี
เขตโรงเรียนเลย โรงเรียนท้ังหมดจะอยูในการจัดการของเคานต้ี มิวนิซิปอล หรือมลรัฐแลวแตกรณี 
ในขณะท่ีแคลิฟอรเนียและเท็กซัสกลับมีเขตโรงเรียนกวา 1,000 เขต ซ่ึงคิดเปนรอยละ 16 ของเขต
โรงเรียนท้ังหมดท่ีมีอยูในอเมริกา 
   เขตโรงเรียนบริหารงานโดยคณะกรรมการเขตโรงเรียนซ่ึงสวนใหญมาจากการ
เลือกต้ังมีหนาท่ีในการกําหนดนโยบายเพ่ือใชในเขตโรงเรียน เชน กําหนดคาเลาเรียน หลักสูตร 
ตํารา จํานวนครู คาจางครู เปนตน ปจจุบันนี้เขตโรงเรียนมักจะมีหัวหนาสํานักงานซ่ึงเปนมืออาชีพ
ในการรับนโยบายของคณะกรรมการเขตโรงเรียนไปปฏิบัติ สวนจํานวนของเจาหนาท่ีก็ข้ึนอยูกับ
ขนาดของเขตโรงเรียนตาง ๆ  
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  2.3 อํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
  สวนกลางมีอํานาจในเร่ืองตอไปน้ี (นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ, 2545, หนา 
290-291) 

   1. ผลิตธนบัตรและเหรียญ  
   2. ดําเนินนโยบายระหวางประเทศ 
   3. ออกกฎหมายพาณิชยท่ีใชระหวางประเทศและระหวางมลรัฐ 
   4. จัดเตรียมกําลังทหารและกองทัพเรือ 
   5. ประกาศสงคราม 
   6. จัดต้ังศาลท่ีตํ่ากวาใหเปนศาลสูง 
   7. ออกกฎหมายท่ีจําเปนเพื่อรองรับหนาท่ีท่ีกลาวมานี้ 
  สวนอํานาจมลรัฐมีดังนี้ 
   1. จัดต้ังรัฐบาลทองถ่ิน 
   2. ออกกฎหมายพาณิชยท่ีใชภายในมลรัฐ 
   3. ดําเนินการจัดการเลือกต้ัง 

   4. อนุมัติการแกไขรัฐธรรมนูญของสหพันธ 
   5. ออกกฎหรือมาตรการในเร่ืองสาธารณสุข ความปลอดภัยและศีลธรรม 
   6. ใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญสหพันธ 
  นอกจากนี้ยังมีอํานาจท่ีสวนกลางและมลรัฐมีอํานาจเหมือนกัน คือ 
   1. การกําหนดภาษี 
   2. การกูยืมเงิน   
   3. การจัดต้ังศาล 

   4. การบังคับใชกฎหมาย 
   5. การออกกฎหมายเกี่ยวกับการธนาคารและความรวมมือตาง ๆ  
   6. การใชจายเพื่อสวัสดิการสาธารณะ 
   7. การเวนคืนท่ีดินและการจายคาชดเชย 

  จะเห็นวาอํานาจของสวนกลางและมลรัฐจะเปนเร่ืองเกี่ยวกับภารกิจโดยรวมเปนเร่ือง
ใหญ ๆ และสําคัญ ดังนั้นจึงมอบภารกิจในการจัดบริการสาธารณะสวนใหญท่ีใกลชิด กับประชาชน
ใหอยูในการจัดการขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
นั้นมีหนาท่ีรับผิดชอบหลากหลาย ไดแก บริการดานการปองกันอัคคีภัย การรักษาความสงบ
เรียบรอย การจัดการศึกษา การสาธารณสุข สวนสาธารณะ สนามบินและการควบคุม การจอดรถ 
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องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะเนนไปทางดานการจัดการผังเมืองหลัง ค.ศ.1980 โดยขอยกตัวอยาง
ภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเพิ่มเติม ดังนี้ (นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ, 2545, หนา 
291) 
   (1) การวางแผนและการพัฒนาของเมืองและประเทศ 
   มิวนิซิปอล มีอํานาจดําเนินการทําการวางแผนโดยผานทางคณะกรรมการ โดย
ปกติจะมีประมาณ 5-7 คน เปนสมาชิกนอกเวลา (Part-timem ember) ซ่ึงอาจรวมทั้งเจาหนาท่ี
สาธารณะท่ีถูกแตงต้ังข้ึน (Designated Public Official) และประชาชนท่ีไมตองจายคาตอบแทน 
หรือท้ังสองกลุม งานหลัก ๆ อาจจะติดตอใหบริษัทตาง ๆ เขาดําเนินการในลักษณะของแผนท่ีเปน
รูปแบบมาตรฐาน หรือติดตอไปยังท่ีปรึกษาทองถ่ิน ซ่ึงในเมืองใหญ ๆ จะมี Substantial Planing 
Department 
   (2) บานเรือน และการซอมแซมบํารุงรักษาเขตเมือง  
   มิวนิซิปอล สวนใหญมักไมมองวาท่ีพักอาศัยเปนงานหลักของการปกครอง
ทองถ่ินในชวง ค.ศ.1970 ไดเคยทําการกระตุนใหทองถ่ินเห็นความจําเปนของการจัดผังเมือง องคกร
พิเศษของการวางผังเมืองจึงมักถูกสรางข้ึนโดยซิตี้หรือเคานต้ี ซ่ึงไดรับการสนับสนุนโดยการ
รับรองของรัฐบาลกลางในดานโครงสรางดานการเงิน 
   (3) ทางหลวงและถนนอ่ืน ๆ  
   รัฐบาลทุกระดับเขามามีสวนรวม รวมท้ังเขตพิเศษ งานสามารถทําสัญญาเพ่ือจาง
เอกชน ซ่ึงสัญญาดังกลาวจะมีระยะเวลา 20-30 ป เพื่อท่ีจะครอบคลุมโครงการพัฒนาระยะยาว ซ่ึง
สมาชิกหรือคณะกรรมการทองถ่ินจะเขาทํางานรวมกันกับมลรัฐหรือรัฐบาลกลางในโครงการขนาด
ใหญ 
   (4) การขนสง  
   ซิต้ีขนาดใหญจะดําเนินการดานขนสงเองหรืออาจจะดําเนินการโดยเขตพิเศษ
ขนสงมวลชน รถไฟใตดิน ทางเดินรถรางและรางรถไฟฟา ท้ังหมดเปนของสาธารณะในทาง
กฎหมาย การใหเงินสนับสนุนการบริการรถโดยสารประจําทางของเอกชนเปนเร่ืองท่ีมีความจําเปน 
แตซิต้ีมักจะเขามาดําเนินการแทนเอกชนดังกลาวถาหากวากิจการเดินรถประจําทางนั้นไมมีผลกําไร
และผูประกอบการจะทําการท้ิงสายการเดินรถไป ซ่ึงบางคร้ังก็ถูกชวยเหลือดานเงินอุดหนุนจาก
รัฐบาลกลางเพ่ือทําการเจรจาขอซ้ือยานพาหนะเหลานั้น 
   (5) การศึกษาและการฝกอบรม  
   ในแตละรัฐจะมีหนวยงานท่ีดูแลดานการศึกษาซ่ึงทําหนาท่ีในการบังคับใช
กฎหมายของรัฐและมลรัฐ กระจายความรับผิดชอบใหเขตโรงเรียน เขตโรงเรียนสวนใหญ
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ดําเนินงานภายใตคณะกรรมการโรงเรียนท่ีมาจากการเลือกต้ัง ซ่ึงคณะกรรมการดังกลาวจะเปน
ผูจัดทําหลักสูตรและรายการหนังสือ คณะกรรมการโรงเรียนอาจจะมีอํานาจท่ีจะส่ังซิต้ีในเร่ืองท่ี
เกี่ยวกับภาษีของคณะกรรมการโรงเรียนเขตโรงเรียนสวนใหญจะมีขนาดเล็ก 
   (6) กิจกรรมดานวัฒนธรรม  
   กิจกรรมดานวัฒนธรรมจะถูกจัดการโดยองคกรอิสระของทองถ่ินซ่ึงนาน ๆ คร้ัง
จะมีกิจกรรมเหลานี้ จะมีการสนับสนุนกิจกรรมทางดานดนตรีและศิลปะ และในเมืองใหญ ๆ จะมี
การแตงต้ังคณะกรรมการดานศิลปะดวย 
   (7) หองสมุดและพิพิธภัณฑ 
   หองสมุดและพิพิธภัณฑมักจะไดรับเงินสนับสนุนจากทองถ่ินและควบคุม ดูแล
โดยคณะกรรมการที่แตงต้ังข้ึน นอกจากน้ียังมีเขตพิเศษท่ีดูแลเร่ืองหองสมุดและซิต้ียังใหการ
สนับสนุนดานการเงินเปนจํานวนมากแกพิพิธภัณฑดวย 
   (8) สันทนาการ 
   สวนสาธารณะจะไดรับการดูแลโดยซิต้ีและเคานต้ี โดยในซิต้ีขนาดใหญจะมีฝาย
หรือแผนกสันทนาการ ซ่ึงดูแลสระนํ้าและสนามกอลฟ เปนตน นอกจากน้ียังมีเขตพิเศษท่ีดูแล
ทางดานสันทนาการดวย 
   (9) สุขภาพและสวัสดิการสังคม  
   เคานต้ีมักจะมีบทบาทในเร่ืองสุขภาพและสวัสดิการมากกวามิวนิซิปอล ซ่ึงการ
ดูแลสุขภาพและสวัสดิการสังคมนี้จะมีเขตพิเศษดวย แผนกสุขภาพของซิต้ีจะเนนเร่ืองการรักษา
สุขภาพ การตรวจรานอาหาร มิวนิซิปอลจะแตงต้ังคณะกรรมการดานสุขภาพ แตมีบทบาทเพียงให
คําปรึกษาเทานั้น งานดานสวัสดิการสังคมจะไดรับเงินสนับสนุนจากมลรัฐและเคานต้ี แตก็มีบาง
ซิต้ีท่ีเขามาสนับสนุนงานดานสวัสดิการสังคม 
   (10) ตํารวจ 
   งานดานตํารวจสวนใหญจะอยูภายใตอํานาจของซิต้ีและเคานต้ี การควบคุมตํารวจ
จะอยูภายใตหัวหนาตํารวจซิต้ีหรือรายงานไปยังหัวหนาฝายบริหาร 
   (11) การปองกันอัคคีภัย  
   ฝายการปองกันอัคคีภัยของซิต้ีสวนมากอยูภายใตหัวหนาผูบริหารของซิต้ี สวนใน
พื้นท่ีชนบทและชานเมืองงานดานการปองกันอัคคีภัยจะดูแลโดยเคานต้ีและเขตพิเศษ 
   (12) การพัฒนาเศรษฐกิจและการจางงานทองถ่ิน  
   เศรษฐกิจทองถ่ินไดรับการสนับสนุนเปนอยางมากโดยซิต้ี โดยอาศัยมาตรการตาง 
ๆ เชน การลดภาษีและการอัดฉีดเม็ดเงิน เปนตน 
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   (13) สาธารณูปโภค  
   องคกรปกครองสวนทองถ่ินรวมท้ังเขตพิเศษมีการใหความสําคัญตอการผูกขาด
สาธารณูปโภคทางธรรมชาติ ประมาณรอยละ15 ของภาษีของมิวนิซิปอล ไดมาจากการผูกขาด
สาธารณูปโภคทางธรรมชาติ ซ่ึงหลัก ๆ ไดแก การจัดสรรน้ํา กาซ ไฟฟา การกําจัดส่ิงปฏิกูล การ
ระบายน้ําและสนามบิน ซ่ึงการบริการเหลานี้อาจจะดําเนินการโดยมิวนิซิปอล เขตพิเศษหรือ
บริษัทเอกชนท่ีดําเนินการภายใตขอกําหนดของมลรัฐ การจัดการดานสาธารณูปโภคอาจทําไดภายใต
ใบอนุญาตของมิวนิซิปอล และมีการคืนกําไรเปนเปอรเซ็นตใหกับมิวนิซิปอล (นครินทร เมฆไตร
รัตน และคณะ, 2545, หนา 293) ในบางกรณีซิต้ีจะแบงองคกรเพ่ือใหอิสระในการบริหารและการ
คลัง เชน องคกรการบิน  
   (14) การตลาดบางคร้ังการตลาดจะอยูภายใตการดูแลของคณะกรรมการของ
ทองถ่ินตาง ๆ  
   (15) การฝงศพและการฌาปนกิจศพจะเปนหนาท่ีของมิวนิซิปอลหรืออาจจะ
ดําเนินการโดยคณะกรรมการฌาปนกิจกึ่งอิสระ 
   (16) การบริการอ่ืน ๆ  
   - การลงโทษ เปนหนาท่ีของเคานต้ี แมงานเรือนจําจะเปนหนาท่ีของซิต้ีซ่ึงอยูใน
แผนกตํารวจ 

 
   - การควบคุมมลพิษมีผลกระทบหลายดาน ในนิวยอรคมีคณะกรรมการควบคุม
มลพิษทางอากาศ ซ่ึงมีอํานาจในการออกกฎขอบังคับ 
   - การรักษาและควบคุมทรัพยากรธรรมชาติอยูภายใตเขตพิเศษซ่ึงมีอยูประมาณ 
6,500 เขต ซ่ึง 2 ใน 3 ของเขตดังกลาวนี้เปนเขตท่ีมีการอนุรักษดิน 
  2.4 แหลงท่ีมาของรายไดและระบบการคลัง 

  การบริหารงานของการปกครองทองถ่ินของประเทศสหรัฐอเมริกาตองอาศัยเงิน
งบประมาณท่ีไดจากภาษี และคาธรรมเนียมท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดเก็บเอง ซ่ึงแหลงท่ีมา
ของรายไดและระบบการคลังของการบริหารราชการสวนทองถ่ินสามารถสรุปไดโดยสังเขป ดังนี้ 
   2.4.1 ภาษีและรายจายของรัฐและทองถ่ิน 
   เนื่องจากภาระหนาท่ีและความรับผิดชอบของมลรัฐและองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินมีเพิ่มข้ึน ทําใหงบประมาณรายจายเพิ่มข้ึนกวา ค.ศ.1972 ถึง 4 เทา งบประมาณรายจาย 
(Expenditure) มีเพิ่มข้ึนอยางมากเนื่องจากปจจัยหลายประการ มลรัฐมีการเพิ่มข้ึนอยางมากของ
สวนแบงดานเงินทุน แกโครงการตาง ๆ เชน ดานการศึกษา สวัสดิการ ซ่ึงกอนหนานี้จะถูกให
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เงินทุนจากองคกรปกครองสวนทองถ่ิน การเจริญเติบโตของประชากรและ Urbanization ถูกวางให
เปนการบริการเพิ่มเติม การเพิ่มคาแรง (Inflation (เงินเฟอ)) และการวางแผนการขยาย เงินบําเหน็จ
บํานาญ ท้ังหมดท่ีกลาวมาเปนแรงกดดันตอรัฐและองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหหาทางเพิ่ม
รายได 
   มลรัฐและองคกรปกครองสวนทองถ่ินในชวง ค.ศ.1990 ซ่ึงเปนชวงกลางของ
วิกฤติเศรษฐกิจ มีการลดการเพ่ิมเงินชวยเหลือจากรัฐบาลกลาง การถดถอยของเศรษฐกิจเกิดความ
ไมพอใจในการเก็บภาษีเพิ่มข้ึนและความกดดันในการใชจายเพิ่มข้ึนในดานสุขภาพ อาชญากรรม 
การศึกษา และการออกกฎขอบังคับของรัฐบาลกลางก็ยังเปนการเพิ่มใหเกิดวิกฤต รวมถึงการแกไข
กฎหมายภาษีของรัฐบาลกลางของ ค.ศ.1986 ไดตัดภาษีของมลรัฐท่ีตองคืนใหแกรัฐบาลกลางทําให
เปนการยากแกหลาย ๆ มลรัฐท่ีจะทําการประมาณการรายได ซิต้ีมีภาระมากกวามลรัฐในเร่ืองปญหา
สังคมและการทําตามคําส่ังของรัฐบาลกลางและของมลรัฐ มลรัฐมีการใชจายเพิ่มมากข้ึนในดาน
หองขังและยารักษาโรคในชวง ค.ศ.1970 และ ค.ศ.1980 และมีการลดรายจายในเร่ืองการดําเนินการ
ดานโรงเรียนและสถาบันดานจิตเวช และในชวง ค.ศ.1990 ไดมีการเพิ่มภาษี มีการเลิกจางงานและ
ตัดงบประมาณ 
   2.4.2 ขอจํากัดของความสามารถในการหาเงิน (Raise money) ในความพยายามท่ี
จะเพ่ิมรายได มลรัฐและองคกรปกครองสวนทองถ่ินถูกจํากัดโดยปจจัยตาง ๆ ไดแก ระดับรายได
ของประชาชนในเขตท่ีรับผิดชอบ อยางไรก็ตามเม่ือมลรัฐและซิต้ีทําการเพ่ิมภาษีก็จะมีความเสี่ยง
ในธุรกิจ อุตสาหกรรมเพราะจะทําใหประชาชนระดับกลาง ออกไปอยูในพื้นท่ีท่ีมีการเก็บภาษีนอย
กวา 
   2.4.3 ประเภทของรายได (Types of Revenue) ในชวง ค.ศ.1990 เม่ือประสบปญหา
การเพิ่มข้ึนของรายจายดานการบริการสาธารณะ รัฐบาลทุกระดับไดพยายามเก็บภาษีเพิ่มข้ึนมี 13 
มลรัฐ ไดจัดใหมีภาษีรายได และ 11 มลรัฐ เร่ิมมีการเก็บภาษีการขายท่ัวไป ทําใหมลรัฐมีความ
สมดุลของภาษีมากกวาในอดีตและมีการเก็บเงินไดมากกวาซิต้ี ซ่ึงใน ค.ศ.1963 มลรัฐและซิต้ีมีการ
เก็บเงินไดเพิ่มข้ึนเทากัน แตปจจุบันมลรัฐเก็บไดมากกวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินรอยละ 50 
ความแตกตางนี้เกิดจากมีการใชสวนท่ีมากกวาของภาษีรายไดของมลรัฐ ซ่ึงมีผลตอการพัฒนา
ทางดานเศรษฐกิจ ซิต้ีไดมีการเพิ่มการใชภาษีรายไดสวนบุคคลเพิ่มข้ึนและท้ังซิต้ีและเคานต้ีไดมี
การใชภาษีการขายเพ่ือเพิ่มรายไดใหแกซิต้ีและเคานต้ี มลรัฐและองคกรปกครองสวนทองถ่ินเก็บ
ภาษีไดเปน 1 ใน 3 ในอเมริกา 
   (1) ภาษีทรัพยสินท่ัวไป (General Property Tax) สําหรับองคกรทองถ่ิน ภาษี
ทรัพยสินท่ัวไปยังคงเปนรายไดหลัก ภาษีทรัพยสินเปนแหลงรายไดหลักของรัฐต้ังแต ค.ศ.1920 
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กระบวนการทําโดยการตีคาทรัพยสินประมาณอัตราภาษี (Millage) คํานวณภาษีและเก็บภาษี ซ่ึง
ภาษีทรัพยสินไดถูกวิพากษวิจารณอยางมาก 
   การบริหารดานภาษีทรัพยสินนั้นไมมีประสิทธิภาพเนื่องจากผูประเมินมักไดรับ
การฝกฝนนอย มีความลําบากท่ีจะประเมินคาของทรัพยสิน ยิ่งไปกวานั้นผูประเมินมักอยูภายใตแรง
กดดันเม่ือทําการประเมินคาทรัพยสินของผูมีอํานาจและมีความแตกตางกันอยางมากในการประเมนิ
อัตราภาษีระหวางซิต้ีในมลรัฐเดียวกัน ไดมีการจัดต้ังคณะกรรมการเพื่อพิจารณาความเทาเทียมกัน
ของภาษี 
   (2) ภาษีการขายท่ัวไป (General Sales Tax) ปจจุบัน มีเพียง 5 มลรัฐ ท่ีไมมีภาษีการ
ขาย คือ อลาสกา เดลาแวร มอนตานา นิวแฮมเชียร และโอเรกอน ทุกมลรัฐมีภาษี บุหร่ี เคร่ืองดื่ม
แอลกอฮอลและน้ํามัน ภาษีการขายนั้นเร่ิมมีท่ีมลรัฐมิสซิสซิปป ใน ค.ศ.1932 และอีก 22 มลรัฐ 
ประกาศเปนกฎหมายภาษีการขายในชวงตกตํ่าทางเศรษฐกิจ ปจจุบันภาษีการขายเปนหนึ่งในแหลง
ขายไดหลักท่ีมีมูลคาสูงของมลรัฐ 
   ภาษีการขายนั้นเปนท่ีพอใจแกมลรัฐและองคกรปกครองสวนทองถ่ินเนื่องจากมี
การจัดการไดงายและเปนเงินจํานวนมาก แตผูบริโภคมักมองวาภาษีเปนสวนหนึ่งของราคาขายของ
การซ้ือยิ่งไปกวานั้น รัฐบาลพบวาเปนการงายท่ีจะข้ึนอัตราภาษีโดยการเพ่ิมเปอรเซนตโดยไมทําให
ผูเสียภาษีเกิดความไมพอใจ 
   (3) ภาษีรายได (Income Tax) 43 มลรัฐใชภาษีกับรายไดท่ีไดมา และอีก 45 มลรัฐ 
มีการเก็บภาษีรายไดดวยโดยมลรัฐวิสคอนซินเปนมลรัฐแรกท่ีมีการเก็บภาษีรายไดใน ค.ศ.1911 ซิต้ี
และเคานต้ีใน 14 มลรัฐ มีการใชภาษีรายได แตมีเพียงบางซิต้ีในบางรัฐท่ีมีการใชภาษีท่ีซ่ึงมีซิต้ีเปน
รอยซิต้ีในโอไฮโอและเพ็นซิลเลเนีย มีการใชภาษีรายได เปนเวลาหลายปมาแลวท่ีรัฐบาลกลาง มี
ภาษีบุคคลที่สูงมากทําใหเผชิญกับปญหาทางดานการเงินเปนอยางมาก ในชวง ค.ศ.1950 หลายรัฐ
และซิต้ีเร่ิมมีการเก็บภาษีรายไดคลายกับรัฐบาลกลาง อัตราภาษีรายไดของรัฐจะตํ่ากวาอัตราของ
รัฐบาลกลาง ภาษีรายไดหรือผลกําไรจากการผลิตมีมากเปน 1 ใน 3 ของรายไดของรัฐ เชน ภาษี
รายไดสวนบุคคล อยางไรก็ตามการใชภาษีเหลานี้ใชกันอยางมากเพียงบางรัฐ เชน แคลิฟอรเนีย 
แมสซาชูเซท นิวยอรค เพนซิลเวเนียและวิสคอนซิน 
   (4) ภาษีอากรและภาษีแยกเก็บ (Excise and Severance Tax) รัฐทุกรัฐไดมีการใช
ภาษีอากรกับบุหร่ี เคร่ืองดื่มท่ีมีแอลกอฮอล และน้ํามัน อัตราภาษีของบุหร่ีอยูท่ีชวง 0.02 เซ็นต ตอ
หอในแคลิฟอรเนียเหนือ ถึง 41 เซ็นตตอหอในเท็กซัส รัฐยังมีการเก็บคาธรรมเนียมจากใบอนุญาต
ขับข่ีและจากใบอนุญาตการขายเคร่ืองดื่มท่ีมีแอลกอฮอล 
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   ความหลากหลายของการเก็บภาษี ในการอนุญาตกิจกรรมทางดานความบันเทิง
การรับมรดก การโอนยายเงิน ของขวัญในรัฐท่ีมีทรัพยากรธรรมชาติท่ีมีคา เชน ถานหิน น้ํามัน กาซ
ธรรมชาติ ไมสัก ภาษีแยกเก็บมีการนํามาใช 
   (5) แหลงรายไดอ่ืน (Other Revenue Sources) มลรัฐและองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินยังไดรับเงินจากบริการพิเศษ เชน ในแคลิฟอรเนีย ไดรับเงินมากกวา 50,000,000 เหรียญ 
จากคาธรรมเนียมการลาสัตว คาธรรมเนียมจากการขอใบอนุญาตอื่น ๆ เงินจากศาล คาปรับ และ
จากการจอดรถ  ยังเปนตัวเพิ่มรายไดใหแก เ มืองดวย  ในบางมลรัฐมีการดําเนินการดาน
สาธารณูปโภคเอง (กาซและไฟฟา) ซ่ึงใหผลกําไรดีและมลรัฐยังมีรายไดมาจากการออกล็อตเตอร่ี 
   2.4.4 นโยบายการขอยืมและหนี้สิน (Borrowing and Debt Policies) เม่ือรายได
ภาษีไมเพียงพอตอคาใชจายในการดําเนินงานท่ัวไป เม่ือรัฐและองคกรทองถ่ินตองการที่จะใหการ
สนับสนุนดานเงินทุนตอโครงการหลัก เชน ทางหลวงหรือโรงเรียนทําใหตองมีการยืมเงินเงินข้ึน
แมวาการยืมเงินมาเพื่อพอตอรายจายไมเปนท่ีพึงปรารถนานัก แตก็มีกรรมวิธีการยืมเงินระยะยาว
เพื่อการปรับปรุงท่ีถาวร เนื่องจากการจัดการดานการเงินท่ีไมประสบผลในชวงศตวรรษท่ี 19 
สถาบันของรัฐวางขอจํากัดท่ีแคบมากในการยืมเงินมีการวางขอจํากัดในจํานวนหน้ีสินท่ีสามารถ
เกิดข้ึน 
  2.5 ระบบการบริหารงานบุคคล 
  ในทศวรรษแรก ๆ ลูกจางสาธารณะ (Public Employee) หลักมักจะมาจากผูมี
การศึกษาและมีฐานะเปนชนช้ันสูง ในชวงสมัยของประธานาธิบดีแอนดรูว แจ็คสัน (ค.ศ.1829-
1837) มีการเปดกวางดานงานราชการของชาติในทุก ๆ แขนง ระบบอุปถัมภไดถูกนํามาใชในการ
หาบุคคลมาทํางานในหลาย ๆ ตําแหนง การจางงานมักใชความสัมพันธสวนบุคคลมากกวาการ
พิจารณาคุณสมบัติ ระบบอุปถัมภยังมีการใชแพรหลายในหลาย ๆ รัฐและซิต้ี ตอมาระบบอุปถัมภ
ทําใหการเมืองและการบริหารงานเสียหาย ดังนั้นแนวความคิดเร่ืองการบริหารงานโดยระบบ
คุณธรรมจึงไดถูกนํามาใช 
  แนวคิดเร่ืองระบบคุณธรรมเร่ิมตนจากกฎเพนเดิลตันใน ค.ศ.1883 (Pendleton Act of 
1883) กฎเพนเดิลตันมีกําหนดใหเลือกสรรดวยความยุติธรรมในการหาคนเขาทํางาน ซ่ึงระบบ
คุณธรรมนี้มีการปรับปรุงโดยนํา Civil Service Reform Act ของ ค.ศ.1883 และไดรับความนิยม
เพิ่มข้ึนในมลรัฐและทองถ่ินตาง ๆ ระบบงานบุคคลของรัฐและทองถ่ินไดยึดระบบคุณธรรมเปน
สําคัญในการบริหารงานบุคคล และไดปรับปรุงการบริหารงานบุคคลไปในทางท่ีดีข้ึนในเวลาตอมา 
ไดมีการทําการทดลองของแผนการจายคาจางดานคุณธรรมและระบบอ่ืน ๆ ท่ีจูงใจ เชน การ
เปล่ียนแปลง การตอรองราคา การใชกระบวนการการตีความราคาแบบใหม ระบบผูบริหารอาวุโส 
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หลักสูตรการฝกอบรม การกระจายงานดานบุคคลจากศูนยกลาง และอ่ืน ๆ (นครินทร เมฆไตรรัตน 
และคณะ, 2545, หนา 302-303) 

  2.6 การควบคุมของมลรัฐตอองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  

   (1) การควบคุมโดยสภานิติบัญญัติของมลรัฐ สภานิติบัญญัติของมลรัฐมีสวนเขา
มาควบคุมเกี่ยวกับการกําหนดอัตราภาษีของทองถ่ิน การออกกฎหมายของทองถ่ินและเปนท่ีปรึกษา
การทํางานตาง ๆ ของทองถ่ิน   
   (2) การควบคุมโดยฝายตุลาการของมลรัฐ ฝายตุลาการของมลรัฐเปนผูตัดสินขอ
ขัดแยงในปญหาระหวางทองถ่ินกับมลรัฐทองถ่ินกับเอกชนหรือทองถ่ินดวยกันเอง นอกจากน้ีตุลา
การยังมีหนาท่ีตรวจสอบทองถ่ินวาใชอํานาจหนาท่ีเกินกวาอํานาจท่ีกฎหมายกําหนดหรือไม 
    (3) การควบคุมโดยเจาหนาท่ีของมลรัฐ การควบคุมโดยเจาหนาท่ีของมลรับ
เปนไปในลักษณะท่ีหนวยงานของมลรัฐแตละหนวยงานจะเปนผูดูแลเร่ืองเฉพาะท่ีเกี่ยวกับ
หนวยงานของตน เชน หนวยการศึกษาของมลรัฐจะเปนผูดูแลเกี่ยวกับการศึกษาของทองถ่ิน เชน 
กําหนดมาตรฐานครู มาตรฐานหนังสือหรือหลักสูตร เปนตน 
   (4) การควบคุมทางดานการเงิน รัฐบาลมลรัฐจะเปนผูใหการสนับสนุนหรือ
ชวยเหลือการเงินแกทองถ่ินเปนไปในลักษณะท่ีเรียกวา State grant-in-aid ซ่ึงจะนําไปใชเกี่ยวกับ
การศึกษา การสาธารณสุข การประชาสงเคราะห และการสรางถนนหนทางตาง ๆ นอกจากนี้เงิน
จากรัฐบาลกลางบางประเภทท่ีอุดหนุนทองถ่ินจะตองไดรับคําปรึกษาจากมลรัฐกอน เชน การสราง
สนามบิน และการสรางท่ีอยูอาศัย เปนตน  
   (5) การควบคุมโดยรัฐธรรมนูญของมลรัฐ รัฐธรรมนูญของมลรัฐจะกําหนด
โครงสรางตลอดจนอํานาจหนาท่ีตาง ๆ ของทองถ่ิน นอกจากน้ีกฎหมายของทองถ่ินจะตองไมขัด
กับรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายของมลรัฐ 
  2.7 คณะกรรมการที่ปรึกษานายกเทศมนตรี 
  การท่ีสหรัฐอเมริกามีโครงสรางหลักเปนระบบสหพันธรัฐ (Federation) ซ่ึงเปน
รูปแบบของรัฐท่ีสหรัฐอเมริกาเปนผูริเร่ิมข้ึน ระบบสหพันธรัฐมีรัฐบาล 2 ระดับ คือ รัฐบาลกลาง 
และรัฐบาลมลรัฐท่ีมีการแบงอํานาจหนาท่ีอยางชัดเจน ตามที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ
อยางยิ่งอํานาจท่ีไมไดกําหนดใหเปนอํานาจของรัฐบาลกลางและอํานาจท่ีไมไดหามใหเปนอํานาจ
ของมลรัฐใหเปนอํานาจของมลรัฐและอํานาจของประชาชน แตละมลรัฐมีรัฐธรรมนูญของตนเอง 
แตจะตองไมขัดแยงกับรัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกา 
  เทศบาล (Municipalities) ถือเปนหนวยการปกครองท่ีใกลชิดกับประชาชนชาว
อเมริกัน นอกจากนั้นเทศบาลยังมีรูปแบบท่ีหลากหลายสะทอนใหเห็นถึงความจําเปนท่ีเกิดข้ึนจาก
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การมีระดับความหนาแนนของประชากรท่ีแตกตางกัน แตรูปแบบท่ัวไปของเทศบาล ไดแก 
เทศบาลนคร (City) เทศบาลเมือง (Town) และเทศบาลหมูบาน (Village) โดยท่ัวไปแลวเทศบาลจะ
ถูกจัดต้ังข้ึน เม่ือชุมชนนั้นไดเปล่ียนสภาพจากชนบทมาเปนชุมชนเมือง เม่ือชุมชนมีความหนาแนน
ของประชากรเพ่ิมมากข้ึนก็มักมีความตองการบริการสาธารณะเพ่ิมมากข้ึน เชน การปองกันอัคคีภัย 
ระบบระบายน้ําเสีย การบํารุงรักษาถนน การกําจัดขยะ การควบคุมระบบขนสงมวลชน เปนตน  
  คณะกรรมการที่ปรึกษานายกเทศมนตรี ของคณะกรรมการตาง ๆ เปนการเปดโอกาส
ใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการปกครองทองถ่ินดวยการจัดต้ังคณะกรรมการท่ีปรึกษา
นายกเทศมนตรี ท่ีเกี่ยวของกับการดําเนินการบางประเภทขององคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยเปน
ตัวแทนจากประชาชนในทองถ่ิน ตัวแทนจากสถาบันตาง ๆ หรือตัวแทนจากองคกรท่ีเกี่ยวของกับ
กิจการท่ีทองถ่ินมีหนาท่ีและตองการจัดทําบริการสาธารณะในทองถ่ิน โดยใหนายกเทศมนตรี
(Mayor) มีสิทธิเสนอช่ือบุคคลท่ีจะมาดํารงตําแหนงเปนท่ีปรึกษาของตน ตอสภาทองถ่ินเพื่อใหสภา
ทองถ่ินใหความยินยอมบุคคลที่จะมาดํารงตําแหนง เปนท่ีปรึกษานายกเทศมนตรี  โดย
คณะกรรมการที่ปรึกษามีหนาท่ีใหคําปรึกษาและคําแนะนําในกิจการท่ีไดรับการแตงต้ัง เชน 
  คณะกรรมการท่ีปรึกษาการขนสง ของเทศบาลเมือง Salt Lake City ท่ีกําหนดให
นายกเทศมนตรี (Mayor) สามารถแตงต้ังท่ีปรึกษาในรูปแบบคณะกรรมการ (Board) ประกอบดวย
สมาชิกจํานวน 15 คน มาจากผูแทนของประชาชนในทองถ่ิน ผูแทนจากสถาบันการศึกษาของ
วิทยาลัยการขนสง หรือองคกรเชิงธุรกิจท่ีเกี่ยวของกับการขนสง ซ่ึงคณะกรรมการที่ปรึกษามาจาก
คําแนะนําของนายกเทศมนตรี (Mayor) โดยผานความเห็นชอบจากสภาเทศบาลเมือง Salt Lake 
City และมีหนาท่ีใหคําแนะนําแกนายกเทศมนตรี สภาเทศบาลเมือง หรือผูอํานวยการการขนสงใน
ทองถ่ิน สงเสริมการศึกษาของปญหาการขนสงสาธารณะท่ีมีผลกระทบตอเมืองหรือพลเมืองใน
เทศบาล การจัดทําแผนปฏิบัติการดานการขนสงและจัดทําแผนแมบทเก่ียวกับการขนสง เปนตน 
ประกอบกับ การดําเนินการของคณะกรรมการที่ปรึกษาตอง กําหนดใหมีการประชุมมีวาระ 
การดํารงตําแหนง และการพนตําแหนงของท่ีคณะกรรมการปรึกษานายกเทศมนตรี 

 3. รูปแบบการบริหารราชการของประเทศญ่ีปุน 
 ประเทศญ่ีปุนถือไดวาเปนประเทศหนึ่งในเอเชียท่ีมีการปกครองระบอบประชาธิปไตยซ่ึง
มีพระมหากษัตริยเปนประมุขเชนเดียวกับประเทศไทย สําหรับการปกครองประเทศญ่ีปุนใน
ปจจุบันนี้เปนผลมาจากการปฏิรูปของคณะยึดครองสหรัฐอเมริกา ภายหลังสงครามโลกคร้ังท่ีสอง
ซ่ึงญ่ีปุนพายแพสงครามใหกับประเทศสัมพันธมิตรท้ังหลาย และสหรัฐอเมริกาไดเขาครอบครอง
พรอมกับปฏิรูปเศรษฐกิจ ระบบการเมือง และการบริหารของญ่ีปุน โดยใหความสําคัญกับการ
กระจายอํานาจไปสูทองถ่ินใหทองถ่ินมีอิสระท่ีจะปกครองตนเองตามหลักการของระบอบ 
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ประชาธิปไตย การปกครองสวนทองถ่ินใชมาต้ังแตสมัยเมจิ จึงถูกยกเลิกและแทนท่ีดวยระบบใหม
ท่ีประกันสิทธิและเสรีภาพในการปกครองตนเองของประชาชน 
 รัฐธรรมนูญฉบับ ค.ศ.1947 ท่ีรางโดยคณะยึดครองสหรัฐอเมริกา ถือไดวาเปน
รัฐธรรมนูญฉบับแรกท่ีไดระบุหลักการ “ความเปนอิสระของทองถ่ิน (Local Autonomy)” ไวใน
หมวด 8 จากมาตรา 92-95 นอกจากประกาศหลักความเปนอิสระของทองถ่ินไวในรัฐธรรมนูญแลว 
ยังมีการออกกฎหมายสําคัญในการปกครองทองถ่ิน ไดแก “กฎหมายปกครองตนเองของทองถ่ิน” 
(Local Autonomy Law) กฎหมายฉบับนี้ไดกําหนดโครงสรางใหมของการบริหารสวนทองถ่ิน และ
ไดกระจายอํานาจของรัฐบาลกลางไปใหกับหนวยการปกครองทองถ่ินอยางมากพรอมกันนั้นได
ยกเลิกกระทรวงมหาดไทย (ซ่ึงเคยเปนกระทรวงท่ีดูแลกิจการเกี่ยวกับทองถ่ิน และเปล่ียนไปเปน
กระทรวงกิจการภายในแทน) กระจายกิจการตาง ๆ ใหแกทองถ่ิน จัดต้ังเจาหนาท่ีของทองถ่ิน และ
ปฏิรูประบบการคลังของทองถ่ิน รวมท้ังกําหนดความสัมพันธระหวางรัฐบาลกลางและทองถ่ินตาม
หลักการวาดวยการปกครองตนเองของทองถ่ิน โดยรายละเอียดตาง ๆ จะกลาวถึงตอไปนี้ (โกวิทย 
พวงงาม, 2552, หนา 63) 
  3.1 โครงสรางและรูปแบบของการปกครองทองถ่ิน 

ประเทศญ่ีปุนมีสถานะเปนรัฐเดี่ยวเหมือนประเทศไทยแตการจัดโครงสรางการ
บริหารราชการแผนดินท่ีมีการจัดโครงสรางการบริหารราชการแผนดินออกเปน 2 สวน หรือ 2 
ระดับช้ันคือ “การบริหารราชการสวนกลาง” และ “การบริหารราชการสวนทองถ่ิน” (โดยญ่ีปุนไมมี
สวนภูมิภาคเหมือนดังประเทศไทย) 
   3.1.1 การบริหารราชการสวนกลาง ญ่ีปุนไดใชรูปแบบรัฐสภา ท่ีมีนายกรัฐมนตรี
รับผิดชอบในการบริหารสูงสุด มาจากเสียงสนับสนุนสวนใหญในสภา โดยนายกรัฐมนตรีจะ
บริหารงานของรัฐบาลผานกระทรวง (Ministries) หนวยงาน (Agencies) และองคกรบริหารงานตาง 
ๆ (Administrative Bodies) ในปจจุบันญ่ีปุนมีกระทรวงและหนวยงานตาง ๆ เทียบเทากระทรวงอยู
ท้ังส้ิน11 กระทรวง โดยมีหนวยงานและองคกรบริหารงานอ่ืน ๆ อีกไมนอยกวา 30 หนวยงาน  
   3.1.2 การบริหารราชการสวนทองถ่ิน ญ่ีปุนแบงออกเปน 2 ระดับหรือถือเปน
แนวคิดการปกครองทองถ่ิน 2 ช้ัน โดยผูบริหารทองถ่ินในระดับจังหวัด มีผูวาราชการจังหวัดและ
ในระดับลางท่ีเปนเทศบาลมีนายกเทศมนตรีซ่ึงเปนหัวหนาฝายบริหารมาจากการเลือกต้ังโดยตรง
ของประชาชน โดยรายละเอียดตาง ๆ ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน มีดังตอไปนี้ 
  3.2 รูปแบบหนวยการปกครองทองถ่ิน 
  รูปแบบหนวยการปกครองทองถ่ินของญ่ีปุนแบงออกเปน 2 ประเภทใหญ ๆ คือ 
รูปแบบท่ัวไปและรูปแบบพิเศษ 
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   3.2.1 รูปแบบท่ัวไป 
   โครงสรางของรูปแบบท่ัวไปสามารถแบงออกเปน 2 ระดับ (Two Tier System) 
ไดแก ระดับบน (Upper Tier) ไดแก จังหวัด (Prefectures) และระดับกลาง (Lower Tier) ไดแก 
เทศบาล (Municipal) ซ่ึงหนวยการปกครองในระดับจังหวัดจะมีพื้นท่ีการดําเนินการท่ีครอบคลุม
หนวยการปกครองทองถ่ินระดับเทศบาลทั้งหมดท่ีข้ึนตรงกับจังหวัดแตลักษณะเชนนี้ไมได หมาย 
ความวาเทศบาลจะเปนหนวยงานภายใตสังกัดของจังหวัด ฉะนั้น จึงเห็นวาจังหวัดไมสามารถใช
อํานาจสั่งการเทศบาลไดจะมีเฉพาะอํานาจในการใหคําแนะนําและใหแนวทางเทศบาลเทานั้น 
ดังนั้น ท้ังจังหวัดและเทศบาลจึงมีสถานะเปนหนวยการปกครองทองถ่ินท่ีเทาเทียมกันจะแตกตาง
กันก็เฉพาะในดานขนาดพื้นที่รับผิดชอบและศักยภาพในการใหบริการแกประชาชนเทานั้น 
สําหรับรายละเอียดของหนวยการปกครองทองถ่ินของแตละระดับมีดังนี้  
    3.2.1.1 ระดับบน (Upper Tier) ไดแก จังหวัด 
    จังหวัดจะทําหนาท่ีเปนหนวยงานกลางท่ีเช่ือมการติดตอระหวางรัฐบาลกลาง
กับเทศบาล และเปนหนวยงานท่ีดําเนินกิจการครอบคลุมพื้นท่ีกวางขวางดําเนินกิจการท่ีตองการ
มาตรฐานเดียวกัน และดําเนินกิจการท่ีใหญเกินกวาศักยภาพของเทศบาลจะกระทําไดรวมท้ังปฏิบัติ
หนาท่ีเปนตัวแทนของรัฐบาลกลาง ในปจจุบันญ่ีปุนมีจังหวัดท้ังส้ิน 47 แหง หรือ 47 จังหวัด ซ่ึงมี
ช่ือเรียกในภาษาญ่ีปุนแตกตางกันไป ดังเชน 
    (1) โทะ (To) มี 1 จังหวัด คือ กรุงโตเกียว และดวยความท่ีมีสถานะเปนเมือง
หลวงของประเทศ ทําใหโตเกียวมีลักษณะโครงสรางท่ีแตกตางจากจังหวัดอ่ืน ๆ คือ มีการจัดต้ัง
หนวยการปกครองทองถ่ินท่ีเรียกวา เขตพิเศษ (Special Ward/Ku) จํานวน 23 แหง  
    (2) โด (Do) มี 1 จังหวัด คือ ฮอกไกโด 
    (3) ฟุ (Fu) มี 2 จังหวัด คือ โอซากา และเกียวโต 
    (4) เคง (Ken) มี 43 จังหวัด 
    สําหรับการเรียกช่ือท่ีแตกตางกันนี้เปนเพียงเหตุผลทางประวัติศาสตร ไมได
สงผลตอความแตกตางในดานโครงสรางและการบริหารงานแตอยางใด ยกเวนแตจังหวัดโตเกียว
เทานั้นท่ีมีลักษณะท่ีแตกตางจากจังหวัดอ่ืนอยางเดนชัด 
    3.2.1.2 ระดับลาง (Lower Tier) ไดแก เทศบาล  
    เทศบาลเปนหนวยการปกครองทองถ่ินระดับลางสุด ใหบริการข้ันพื้นฐาน
ท่ัวไปแกประชาชน ในปจจุบันมีเทศบาลท้ังส้ินจํานวน 3,218 แหง แบงออกเปน 3 ประเภท คือ 
เทศบาลนคร (Cities/Shi) เทศบาลเมือง (Towns/Cho or Machi) เทศบาลหมูบาน (Villages/Son or 
Mura) ซ่ึงในสวนของเทศบาลนครยังมี เทศบาลมหานคร (Designate Cities) ซ่ึงเปนเทศบาลนครท่ีมี
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ขนาดใหญ คือ มีประชากรเกิน 500,000 คนข้ึนไป ตามมติของคณะรัฐมนตรีซ่ึงเทศบาลนครพิเศษนี้
มีอยูดวยกัน 12 แหง ไดแก Osaka Lyoto Nagoya Yokohama Kobe Kitakyusyu, Sapporo Kawasaki 
Fukuoka Hiroshima Sendie และ Chiba (โกวิทย พวงงาม , 2544, หนา 43) โดยเทศบาลนครพิเศษ
เหลานี้จะมีสถานะท่ีพิเศษกวาเทศบาลนครท่ัวไป คือ จะไดรับอํานาจหนาท่ีในการดําเนินกิจการตาง 
ๆ อยางกวางขวางเทาเทียมกันในระดับจังหวัด และใน ค.ศ.1994 รัฐบาลไดริเร่ิมจัดต้ังเทศบาลนคร
ขนาดใหญท่ีมีพนท่ีเกินกวา 100 ตารางกิโลเมตร และมีประชากรเกิน 300,00 คนข้ึนไป ข้ึนเปน
เทศบาลนครศูนยกลาง (Core Cities) มีอํานาจหนาท่ีกวางขวางเชนเดียวกับเทศบาลนครพิเศษข้ึนอีก
ดวย  
   3.2.1 รูปแบบพิเศษ 
   นอกจากหนวยการปกครองทองถ่ินรูปแบบท่ัวไปท่ีกลาวไปขางตนแลว กฎหมาย
ก็ยังกําหนดใหมีหนวยการปกครองทองถ่ินรูปแบบพิเศษข้ึน เพื่อชวยใหการดําเนินงานสอดคลอง
กับสภาพแวดลอมกับทองถ่ินมากยิ่งข้ึน หนวยปกครองทองถ่ินรูปแบบพิเศษประกอบดวยช่ือตาง ๆ 
ในเขตการปกครองรูปแบบพิเศษ (ปรัชญา เวสารัชช, 2542, หนา 43) ดังนี้  
    3.2.1.1 เขตพิเศษ (Special Wards/Ku) 
    การปกครองทองถ่ินรูปแบบนี้มีเฉพาะในนครโตเกียวเทานั้น โดยเขตพิเศษน้ี
แตเดิมเรียกวา “เขตปกครอง” มีข้ึนในชวงสงครามโลกคร้ังท่ีสอง ตอมาในสมัยหลังสงครามโลกได
กลายมาเปน “เขตพิเศษ” และในระยะหลังไดมีการเพิ่มความสําคัญใหแกหนวยการปกครองนี้ใน
ฐานะเปนหนวยยอยท่ีจะสรางประชาธิปไตยทองถ่ิน โดยเขตพิเศษแตละแหงจะมีนายกเทศมนตรี
และสมาชิกสภาท่ีมาจากการเลือกต้ังรวมกันเปนผูดูแล สวนอํานาจหนาท่ีของเขตพิเศษก็จะเพิ่มข้ึน 
จนมีการประปา การระบาย และการวางแผนงานในบางเร่ืองเหมือนอยางเทศบาล เปนตน 
(นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ, 2545, หนา 153) 

    3.2.1.2 สหภาพองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (Cooperatives of Local 
Authoities/Jimu-kumiai) 
    องคกรปกครองสวนทองถ่ินอาจตกลงกันกอต้ังสหภาพทองถ่ินโดยไดรับความ
เห็นชอบจากรัฐมนตรีหรือผูวาราชการจังหวัดแลวแตกรณี เพื่อรวมกันดําเนินกิจการท่ีศักยภาพของ 
ทองถ่ินขนาดเล็ก ไมสามารถจัดทําไดโดยรูปแบบสหภาพทองถิ่นตามกฎหมายกําหนด ใหมีอยู
ดวยกัน 4 ประเภท (นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ, 2545, หนา 153) ไดแก  
    (1) สหภาพธุรการท่ัวไป (Partial Cooperative/Ichibu-jimukumiai) เปน
สหภาพท่ีทองถ่ิน มอบหมายการจัดกิจการสาธารณะในพื้นท่ีพิเศษบางพ้ืนท่ี ใหสหภาพดําเนินการ
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แทนดังเชนกิจการเก่ียวกับการกําจัดขยะ กิจการเกี่ยวกับการอัคคีภัย และกิจการเกี่ยวกับการศึกษา
ภาคบังคับ ซ่ึงสหภาพประเภทนี้เปนท่ีนิยมจัดต้ังกันมากในทองถ่ิน 
    (2) สหภาพเขตกวาง (Wide Area Union/Koiki-rengo) เปนสหภาพรูปแบบ
ใหมท่ีจัดต้ังข้ึนใน ค.ศ.1994 โดยสหภาพนี้ไมไดรับผิดชอบเฉพาะการดําเนินการในพื้นท่ีกวาง
เทานั้น แตยังดําเนินการในกิจการบางอยางท่ีรัฐบาลกลางมอบหมายใหดวย 
    (3) สหภาพธุรกรรม (Full Cooperative) เปนสหภาพท่ีทองถ่ินมอบหมายหนาท่ี
ท้ังหมดของตนเองใหกับหนวยงานของสหภาพ ซ่ึงสหภาพนี้ยังไมมีการจัดต้ังข้ึน 
    (4) สหภาพธุรการราชการ (Join-Office Cooperative) เปนสหภาพท่ีทองถ่ินท่ี
รวมสํานักงานบริหารไวดวยกัน สหภาพประเภทนี้ก็ยังไมปรากฏ 
   3.2.1.3 เขตทรัพยสิน (Property Wards) เปนหนวยงานท่ีจัดต้ังข้ึนเพื่อทําหนาท่ี
บริหารและจัดการกับทรัพยสินของหนวยการปกครองทองถ่ินบางประการ เชน คลองชลประทาน 
หนอง บึง สุสาน พื้นท่ีทําการเกษตร ฯลฯ บางคร้ังยังเปนการจัดต้ังข้ึนเพื่อดูแลทรัพยสินท่ีเกิดจาก
การรวมตัวกันของหนวยการปกครองสวนทองถ่ินอีกดวย (นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ, 2545, 
หนา 153-154)  
   3.2.1.4 บรรษัทพัฒนาทองถ่ิน (Local Development Corporations) กิดจากการ
รวมกันดําเนินการขององคกรปกครองสวนทองถ่ินสองแหงข้ึนไป โดยมีวัตถุประสงคเพื่อการจัดหา 
และเตรียมสถานท่ีสําหรับการกอสรางส่ิงอํานวยความสะดวกตาง ๆ ท่ีไดกําหนดไวในแผนพัฒนา
ภูมิภาค โครงการดังกลาวไดแก การสรางสนามบินและการพัฒนาการเมือง เปนตน 
   ประเภทและรูปแบบหนวยการปกครองทองถ่ินของประเทศญ่ีปุน ขอสรุปโดย
จําแนกประเภท รูปแบบและจํานวนของหนวยการปกครองทองถ่ินญ่ีปุนได  
  3.3 โครงสรางภายในขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
  โครงสรางภายในขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน หมายถึง รูปแบบของการจัด
โครงสรางองคกรภายในหนวยการปกครองสวนทองถ่ิน โดยมีการจัดองคกรของหนวยการ
ปกครองทองถ่ินในระดับจังหวัดและระดับเทศบาล ประกอบดวย สภาทองถ่ินเปนฝายนิติบัญญัติ 
และผูวาราชการจังหวัดและนายกเทศมนตรีเปนหัวหนาฝายบริหาร การบริหารงานภายในและ
อํานาจหนาท่ีของแตละฝาย มีลักษณะดังนี้ คือ 
   3.3.1 สภาทองถ่ิน ประกอบดวย สมาชิกท่ีมาจากการเลือกต้ังโดยตรงจาก
ประชาชนในพ้ืนท่ีของหนวยการปกครองสวนทองถ่ินนั้น ๆ ใหอยูในตําแหนงคราวละ 4 ป สําหรับ
จํานวนสมาชิกสภาทองถ่ินจะแตกตางกันไปตามขนาดของประชากร โดยในแตละขนาดจะมี
สมาชิกสภาทองถ่ิน ดังนี้ 
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    3.3.1.1 สภาจังหวัดจะมีจํานวนสมาชิกอยูระหวาง 40-120 คน 
    3.3.1.2 สภาเทศบาลนครจะมีจํานวนสมาชิกอยูระหวาง 30-100 คน 
    3.3.1.3 สภาเทศบาลเมืองและหมูบานจะมีจํานวนสมาชิกอยูระหวาง 12–30 คน  
   จํานวนดังกลาวนี้อาจถูกลดลงไดตามกฎหมายลูกบทหรือจํานวนประชากรท่ีลดลง 
   อํานาจหนาท่ีของสภาทองถ่ินกฎหมายกําหนดไวดังนี้ 
    (1) อํานาจในการออกกฎหมาย  เปล่ียนแปลงหรือยกเลิกกฎหมายและ
ขอบัญญัติตาง ๆ  
    (2) อํานาจในการอนุมัติงบประมาณประจําปท่ีเสนอเขามาโดยฝายบริหาร 
    (3) อํานาจในการกําหนดหลักการเกี่ยวกับการสรางอัตราภาษีอากรของทองถ่ิน 
คาธรรมเนียม และขอบขายการกระทําสัญญาตาง ๆ  
    (4) อํานาจในการอนุมัติจัดซ้ือหรือยกเลิกทรัพยสินสาธารณะ 
    (5) อํานาจในการแตงต้ังเจาหนาท่ีเพื่อตรวจสอบบัญชีของเทศบาล 
    (6) อํานาจในการตั้งกระทูถามขอของใจเก่ียวกับการใชอํานาจตาง ๆ ของฝาย
บริหารซ่ึงรวมท้ังการลงมติไมไววางใจ อันเปนผลใหฝายบริหารตองลาออก หรืออาจยุบสภาได
ภายในสิบวันนับจากวันท่ีลงมติ หากไมยุบสภาหลังจากสิบวันก็ใหถือวาพนตําแหนง เปนตน 
   3.3.2 ฝายบริหาร ประกอบดวย 2 สวนใหญ ๆ คือ หัวหนาฝายบริหาร (ผูวาราชการ
จังหวัด และนายกเทศมนตรี) และคณะกรรมการบริหารดานตาง ๆ ทําหนาท่ีเปนคณะกรรมการ 
อิสระ รับผิดชอบบริหารงานเฉพาะดาน เชน ในดานการศึกษา และดานความปลอดภัย เปนตน ซ่ึง
โครงสรางภายในแตละสวนมีรายละเอียด ดังนี้ 
   (1) หัวหนาฝายบริหาร เปนบุคคลท่ีมาจากการเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชนไมวา
จะเปนผูวาราชการจังหวัดหรือนายกเทศมนตรี โดยมีระยะเวลาในการอยูในตําแหนง 4 ป สําหรับผู
มีสิทธิสมัครรับเลือกต้ังเปนนายกเทศมนตรี กฎหมายกําหนดใหมีคุณสมบัติ ดังนี้ เปนพลเมืองญ่ีปุน
ท่ีพํานักอยูในเขตปกครองทองถ่ินนั้น ๆ ไมตํ่ากวาสามป มีอายุไมตํ่ากวา 25 ป และไมเปน
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรระดับชาติ (Diet) และสมาชิกสภาทองถ่ินในเวลาเดียวกัน สวนผูมีสิทธิ
สมัครรับเลือกต้ังเปนผูวาราชการจังหวัดก็มีคุณสมบัติเชนเดียวกับผูมีสิทธิสมัครรับเลือกต้ังเปน
นายกเทศมตรียกเวนตองมีอายุไมตํ่ากวา 30 ป 
   ในสวนของการปฏิบัติงาน หัวหนาฝายบริหารสามารแตงต้ัง รองผูวาราชการ
จังหวัดหรือรองนายกเทศมนตรี และหัวหนาฝายบัญชี (Chife accountant) และสมุหบัญชี 
(Treasurer) มาชวยในการปฏิบัติงานตามหนาท่ีท่ีรับผิดชอบได โดยการแตงต้ัง นี้ตองไดรับความ
เห็นชอบจากสภาทองถ่ินกอนและจะอยูในตําแหนงคราวละ 4 ป 
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   อํานาจของหัวหนาฝายบริหารตามท่ีกฎหมายกําหนด มีดังนี้ 
    1.1 อํานาจในการบริหารงานตามท่ีบัญญัติวาเปนอํานาจหนาท่ีของจังหวัด 
    1.2 อํานาจในการเสนอรางกฎหมายใหสภาทองถ่ินพิจารณา 
    1.3 อํานาจในการจัดเตรียมและบริหารงบประมาณรวมท้ังควบคุมดูแลบัญชี
การเงิน 
    1.4 อํานาจในการจัดเก็บภาษี คาธรรมเนียมและคาปรับ 
    1.5 อํานาจในการแตงต้ังและควบคุมดูแลเจาหนาท่ีของทองถ่ิน 
    1.6 อํานาจในการอนุมัติสัญญา จัดต้ังบริหารกิจการสาธารณะ และธุรกิจ 
สาธารณะตลอดจนการเขาถือสิทธ์ิ จัดการ ยาย โอนทรัพยสินและการเก็บรักษาเอกสารสาธารณะ 
    1.7 อํานาจในการเรียกประชุมสภา 
    1.8 อํานาจท่ีจะเสนอเร่ืองหรือปญหาตาง ๆ ท่ีเห็นสมควรใหสภาเทศบาล
ประชุมพิจารณา 
    1.9 อํานาจในการยับยั้งรางกฎหมาย 
    1.10 อํานาจในการยุบสภาทองถ่ิน เปนตน 
   จะเห็นไดวา การจัดโครงสรางองคกรภายในหนวยการปกครองทองถ่ินของญ่ีปุน
ท้ังฝายสภาทองถ่ินและผูบริหารทองถ่ินนั้น ยึดระบบการเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชนเปนหลักท้ัง
หัวหนาฝายบริหารและสภาทองถ่ิน ตามหลักการแบงอํานาจ (Separation of powers) และหลักการ
ถวงดุลอํานาจซ่ึงกันและกัน (Check and Balance) ซ่ึงหลักการจัดองคกรในรูปแบบนี้ญ่ีปุนไดรับ
อิทธิพลมาจากรูปแบบประธานาธิบดีท่ีใชกันในสหรัฐอเมริกา แตอยางไรก็ดี ในทางปฏิบัติจริง ฝาย
บริหารกลับมีความเขมแข็งมากกวาฝายสภา ท้ังนี้เนื่องจากอํานาจในการปฏิบัติกิจการตาง ๆ ใน
ทองถ่ินเกือบทุกดานนั้น เปนอํานาจของฝายบริหาร 
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หัวหนาฝายบริหาร 

- ผูวาราชการจังหวัด 

- นายกเทศมนตร ี

ฝายบริหาร 
   

 

 
ภาพท่ี 4 โครงสรางของฝายบริหารของหนวยการปกครองสวนทองถ่ิน 

 
  3.4 ภารกิจและอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองทองถ่ิน 
  ภาระหนาท่ีท่ีทองถ่ินมีอํานาจกระทําไดนั้นสามารถแบงออกเปน 2 ประเภทใหญ ๆ 
คือ 
   3.4.1 หนาท่ีโดยตรงของทองถ่ิน เปนหนาท่ีท่ีทองถ่ินมีอํานาจหนาท่ีกระทําไดตาม
หลักการการปกครองตนเอง ซ่ึงครอบคลุมกิจการตาง ๆ อยางกวางขวาง ดังเชน (ปรัชญา เวสารัชช, 
2540, หนา 26-32) 
    3.4.1.1 สาธารณสุขและอนามัย (Health) เปนการบริการท่ีมีวัตถุประสงคใน
การสงเสริมการดูแลและปรับปรุงสุขภาพของผูอยูอาศัย โดยครอบคลุมดานสาธารณสุข การ
รักษาพยาบาล และเภสัชกรรม ซ่ึงทองถ่ินในระดับจังหวัดจะรับผิดชอบในการจัดบริการดานการ
อนามัยและสาธารณสุขในพื้นท่ีใหญ ๆ ในขณะท่ีเทศบาลจะดูแลและใหบริการเฉพาะผูอยูอาศัยใน
เขตพื้นท่ีของตนเอง เชน การฉีดวัคซีน การออกใบอนุญาตฌาปนกิจศพ การจัดการศูนยอนามัยแม
และเด็กและการใหบริการพยาบาล เปนตน 

- รองผูวาราชการ 
จังหวัด 

- รองนายกเทศมนตรี

คณะกรรมการอิสระชุดตาง ๆ 
ดังเชน  
- คณะกรรมการศึกษา 

- คณะกรรมการเลือกต้ัง 

- คณะกรรมการบุคคล 

เปนตน 

- หัวหนาฝายบัญชี 

- สมุหบัญชี 

- เจาหนาที่อื่น ๆ  
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    3.4.1.2 สวัสดิการสังคม (Social Welfare) การใหบริการท่ีสําคัญในดานนี้ 
ไดแกสวัสดิการเล็ก ซ่ึงจัดในรูปศูนยฟนฟูสําหรับเด็กพิการหรือเด็กท่ีมีปญหาดานการฟงการพูด 
การจัดศูนยดูแลชวงกลางวัน บานเด็ก และสวัสดิการผูสูงอายุ ซ่ึงจัดในรูปการใหประโยชนตอ
ผูสูงอายุท่ีอยูบานตนเอง การจัดส่ิงอํานวยความสะดวกและบริการสําหรับผูสูงอายุ และการให
คําแนะนําปรึกษา เปนตน 
    3.4.1.3 โครงสรางพื้นฐาน (Pubic Work) เปนกิจการท่ีเกี่ยวกับการพัฒนา
ทองถ่ิน และการสงเสริมการปรับปรุงส่ิงอํานวยความสะดวกตาง ๆ ดังเชน การวางผังเมือง การดูแล
ถนนหนทาง ลําน้ํา ทอระบายน้ํา และท่ีพักอาศัย เปนตน 
    3.4.1.4 ดานการพาณิชยและอุตสาหกรรม (Commerce & Industry) เปนกิจการ
ท่ีเกี่ยวกับการพัฒนาธุรกิจของทองถ่ินโดยทองถ่ินมีบทบาทในการปรับปรุงวิธีการจัดการดาน
พาณิชยและอุตสาหกรรม สรางศูนยอุตสาหกรรมเพื่อดึงดูดการลงทุน ทําวิจัยดานการพาณิชยและ
อุตสาหกรรม และกําหนดนโยบายปรับปรุงการบริโภคและการแจกจายผลผลิต ซ่ึงในกาน้ีเทศบาล
อาจจะมีหอการคาและอุตสาหกรรมทองถ่ิน สมาคมการพาณิชยและอุตสาหกรรมเพ่ือสงเสริมความ
ชวยเหลือและแลกเปล่ียนขอมูลระหวางสมาชิก 
    3.4.1.5 ดานเกษตรกรรมปาไม และประมง (Agriculture, Forestry & Fisheries) 
เปนกิจการท่ีเกี่ยวกับการสงเสริมการเกษตร ปาไมและประมง เพื่อใหมีการผลิตอาหารไดเพียงพอ 
โดยทองถ่ินจะเนนผลักดันใหมีการปลูกพืชในพื้นท่ีท่ีเหมาะสม 
    3.4.1.6 การศึกษา (Education) เปนกิจการท่ีเกี่ยวกับการสนับสนุนการศึกษาใน
โรงเรียนและในสังคม สําหรับการศึกษาในระบบโรงเรียนของญ่ีปุนต้ังแตหลังสงครามโลกคร้ังท่ี
สองไดมีการปฏิรูปขยายการศึกษาภาคบังคับออกเปน 9 ป อันประกอบดวย ระดับประถม ระดับ
มัธยมตน และระดับมัธยมปลาย ซ่ึงในสวนของการศึกษาภาคบังคับนี้เทศบาลจะเปนผูดูแล
รับผิดชอบในการจัดการโรงเรียนในระดับประถมศึกษา และระดับมัธยมศึกษาตอนตน สวนจังหวัด
จะดูแลรับผิดชอบในการจัดการโรงเรียนระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย และโรงเรียนพิเศษ เชน 
โรงเรียนสําหรับเด็กพิการ นอกจากนี้จังหวัดยังรับผิดชอบในเร่ืองเงินเดือนของครูดวย 
    3.4.1.7 ส่ิงแวดลอม (Environment Protection) เปนกิจกรรมท่ีรัฐบาลกลางและ
ทองถ่ินมีสวนรวมในการสงเสริมมาตรฐานการควบคุมมลภาวะ โดยทองถ่ินมีหนาท่ีสอดสอง
ควบคุมมลภาวะและกําจัดมลภาวะ ซ่ึงมลภาวะดังกลาวจะครอบคลุมท้ังในดานอากาศ น้ํา ดิน เสียง 
การส่ันสะเทือนและกากของเสีย 
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    3.4.1.8 ตํารวจ (Police) ในปจจุบันกิจการดานตํารวจท้ังหมดไดถูกยกให
จังหวัดเปนผูดําเนินการ โดยในแตละจังหวัดจะมีการต้ังคณะกรรมการความปลอดภัยสาธารณะ 
(Pubic Safety Committee) ข้ึนมาดูแลและจัดการเกี่ยวกับกิจการตํารวจ 
    3.4.1.9 การปองกันอัคคีภัย (Fire Fighting) กอนสงครามโลกคร้ังท่ีสองกิจการ
ดานนี้อยูในหนาท่ีรับผิดชอบของตํารวจ แตหลังสงครามเทศบาลไดเปนผูเขามารับผิดชอบดูแล
แทนเปนสวนใหญ กิจการในดานนี้สวนใหญเปนเร่ืองการปองกันและตอสูอัคคีภัย ควบคุมน้ําทวม
ใหบริการชวยเหลือประชาชนระหวางเกิดพายุและใหบริการกูภัยในกรณีอุบัติเหตุและเหตุฉุกเฉิน
การดําเนินการเหลานี้เทศบาลอาจอําเนินการเองโดยลําพังหรือรวมมือกับเทศบาลอื่น 
    3.4.1.10 วิสาหกิจและบรรษัททองถ่ิน (Local Pubic Enterprises and 
Corporation) เปนกิจการท่ีเกี่ยวของกับการพาณิชยของทองถ่ิน และเปนกิจการท่ีมีการจัดการท่ี
พิเศษแตกตางจากกิจการท่ัวไปโดยทองถ่ินสามารถเกี่ยวของกับกิจการประเภทนี้ได 2 ทาง คือ 
    ทางตรงผานวิสาหกิจทองถ่ิน (Local Pupil Enterprises) ท่ีมีการจัดการคลายกับ
บริษัทเอกชน โดยทองถ่ินจะดําเนินการเองหรือรวมกับทองถ่ินอ่ืนในการดําเนินการก็ได สําหรับ
ระบบการเงินของวิสาหกิจทองถ่ินนี้จะมีระบบการเงินของตนเองท่ีแยกออกจากระบบการเงินท่ัวไป 
และคาใชจายในการดําเนินการมักมาจากการเก็บคาบริหารจากผูใช กิจการประเภทนี้ไดแก ระบบ
น้ําประปา การขนสง การกําจัดของเสียและการไฟฟาและกาซ เปนตน 
    ทางออมผานบรรษัททองถ่ิน (Local Public Corporations) ในลักษณะของการ
เขารวมลงทุนกับเอกชนหรือหนวยงานอ่ืนเพื่อมาดําเนินกิจการบางอยาง โดยบรรษัททองถ่ิน
สามารถที่จะกูยืมเงินจากภาคเอกชน และมีการจัดการจากผูชํานาญการ นอกจากนี้ บรรษัททองถ่ิน
ยังเปนอิสระจากกฎเกณฑของทองถ่ิน ซ่ึงสงผลใหกิจการท่ีดําเนินการโดยบรรษัททองถ่ินเปนไป
อยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล ดังจะเห็นไดจากจํานวนบรรษัทท่ีเกิดข้ึนท่ัวประเทศ คือ 
จํานวน 9,344 แหง ใน ค.ศ.1996 และ 12,572 แหง ใน ค.ศ.2000 สําหรับบรรษัททองถ่ินนี้โดยสวน
ใหญแลวจะมีผูวาราชการจังหวัดและนายกเทศมนตรีเปนประธานและมีกรรมการและคณะทํางาน
มาจากภาคเอกชน (จะเขามาในสัดสวนท่ีมากท่ีสุด) เจาหนาท่ีทองถ่ิน และเจาหนาท่ีท่ีเกษียณแลว 
ในสวนของกิจการและโครงการท่ีบรรษัททองถ่ินเขาไปเกี่ยวของดวยนั้นจะมีประเภทตาง ๆ ดังนี้ 
โครงการพัฒนาภูมิภาคและเมือง เชน การปลูกบานพักอาศัย, การอุตสาหกรรมและการกอสราง 
โครงการเกษตร ปาไมและประมง โครงการทองเท่ียวและความบันเทิงตาง ๆ และโครงการท่ี
เกี่ยวกับการศึกษา/ภาควัฒนธรรม โดยอาจจะดําเนินการผานวิทยาลัยชุมชน หองแสดงภาพ 
หองสมุด การปองกัน และอนุรักษมรดกทางประวัติศาสตร 
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    3.4.1.11 ดานวิเทศสัมพันธ เปนกิจการท่ีเกี่ยวของกับการสรางความสัมพันธกับ
เมืองอ่ืน ๆ ในตางประเทศ โดยหลักการอิสระของทองถ่ินท่ีรัฐธรรมนูญไดกําหนดไวอยางชัดเจน
นั้นเปดทางใหแกทองถ่ินตาง ๆ ท่ีจะเนินกิจกรรมดานตางประเทศได โดยไมตองผานรัฐบาลกลาง
ลักษณะของกิจกรรมประเภทนี้ ดังเชน จังหวัดไอชิ ซ่ึงมีเทศบาลนครนาโงยาเปนนครใหญ ได
สถาปนาความสัมพันธเมืองพี่เมืองนองกับมลรัฐวิคตอเรีย ซ่ึงมีนครใหญคือเมืองเมลเบอร ประเทศ
ออสเตรเลีย และมณฑลเจียงสู ซ่ึงมีนครใหญคือเมืองนานกิน ประเทศจีน เปนตน (ประเสริฐ จิต
ติวัฒนพงศ, 2542, หนา 136-173)  
   3.4.2 หนาท่ีท่ีไดรับมอบหมาย (Delegate function) เปนหนาท่ีท่ีรัฐบาลกลางหรือ
องคกรอ่ืน ๆ มอบหมายใหกับทองถ่ินเปนผูกระทํา ซ่ึงสามารถแบงยอยไปไดอีก 2 ประเภท คือ 
    3.4.2.1 เปนการมอบหนาท่ีท่ีทองถ่ินมีอํานาจในการตัดสินใจดําเนินการตาง ๆ 
ไดดวยตนเอง (Mandate function)โดยการมอบหนาท่ีใหแกทองถ่ินนี้รัฐบาลจะกระทําโดยการ
ประกาศออกเปนพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา ดังเชน การกอสรางโรงพยาบาลสําหรับ
ผูปวยท่ีเปนโรคติดตอ และการกอสรางโรงเรียนในระดับประถมและมัธยม 
    3.4.2.2 เปนการมอบอํานาจหนาท่ีใหกับทองถ่ินในฐานะตัวแทนของรัฐบาล
กลาง (Agency delegate function) หนาท่ีนี้มีลักษณะแตกตางจากประเภทแรก คือรัฐบาลกลางไมได
มอบหมายหนาท่ีใหกับหนวยการปกครองสวนทองถ่ินในฐานะองครวม แตมอบหมายใหกับ
หัวหนาฝายบริหาร หรือหนวยงานบริหารอ่ืน ๆ ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในฐานะท่ีเปน
ตัวแทนของรัฐบาลกลาง ซ่ึงจะตองดําเนินการไปตามทิศทางและคําส่ังท่ีรับจากรัฐมนตรีท่ีเกี่ยวของ
ในหลักการนี้ทองถ่ินไมมีสิทธิท่ีจะโตเถียงและตัดสินในประเด็นท่ีมีความเก่ียวพันกับหนาท่ีนี้
สําหรับจํานวนของหนาท่ีประเภทนี้ท่ีมอบใหแกทองถ่ินมีประมาณ 561 เร่ือง ซ่ึงคิดเปนรอยละ 70-
80 ของกิจกรรมท้ังหมดของจังหวัด (นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ, 2545, หนา 165) ซ่ึงถือไดวา
เปนสัดสวนท่ีสูงมากเม่ือเปรียบเทียบกับหนาท่ีโดยตรงท่ีทองถ่ินมีตามหลักการปกครองตนเองของ
ทองถ่ิน ลักษณะเชนนี้สงผลใหทองถ่ินถูกควบคุมจากรัฐบาลกลางมากข้ึนและในทางตรงกันขามก็
จะมีอิสระในการปกครองตนเองนอยลง 
  3.5 การบริหารงานบุคคลทองถ่ิน 
  บุคคลในองคกรบริหารสวนบุคคลทองถ่ินทุกระดับของญ่ีปุน ประกอบดวย 2 สวน
ใหญ ๆ คือ สวนของเจาหนาท่ีประจําท่ีกฎหมายเขมงวดใหมีความเปนกลางทางการเมืองดวย และ
สวนของเจาหนาท่ีฝายการเมือง ไดแก เจาหนาท่ีท่ีมาจากการเลือกต้ังไมวาจะเปน รองผูวาราชการ
จังหวัด รองนายกเทศมนตรี คณะกรรมการบริหารอ่ืน คณะกรรมการการศึกษาและท่ีปรึกษา
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ช่ัวคราวตาง ๆ เปนตน ซ่ึงงานบุคคลในสวนของเจาหนาท่ีฝายการเมืองนี้จะไมอยูภายใตขอกําหนด
ของ “Local Public Service Law” (นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ, 2545, หนา 165) 

  สําหรับการอธิบายการบริหารงานบุคคลในท่ีนี้จะขอกลาวถึง แตในสวนของเจาหนาท่ี
ประจําเทานั้น ซ่ึงแตเดิมเจาหนาท่ีในสวนนี้สวนใหญเปนขาราชการสังกัดสวนกลาง แตภายหลัง
จากไดมีการปฏิรูปการประกอบอาชีพ (Occupation reforms) ไดมีการออกกฎหมาย “Local Public 
Service Law” ในป ค.ศ.1950 เพื่อแยกการบริหารงานบุคคลของทองถ่ินออกจากสวนกลาง โดย
หลักใหญ ๆ ในการบริหารงานบุคคลของทองถ่ินจะถูกกําหนดใหจัดตามท่ีกฎหมายกําหนดเอาไว
เปนมาตรฐาน เชน หลักการเลือกสรรบุคคล การจําแนกตําแหนง และการเล่ือนช้ันเล่ือนตําแหนง 
(โดยยึดวิธีการสอบแขงขันและการพิสูจนความสามารถอ่ืนตามระบบคุณธรรม) การกําหนดอัตรา
เงินเดือนและคาตอบแทนอ่ืน ๆ (โดยวิธีการเปรียบเทียบกับมาตรฐานการครองชีพท่ัวไป และ
เงินเดือนคาจางภาคธุรกิจเอกชนดวย) การกําหนดสภาพและเงื่อนไขการปฏิบัติงาน (โดยเจาหนาท่ี
ทองถ่ิน [ยกเวนเจาหนาท่ีทองถ่ินบางประเภทอันไดแก ครู ตํารวจ พนักงานดับเพลิง และเจาหนาท่ี
วิสาหกิจทองถ่ินอ่ืน ๆ มีสิทธิท่ีจะต้ังกลุมเจรจาเรียกรองในเร่ืองช่ัวโมงการทํางานและเง่ือนไขการ
ทํางาน แตไมสามารถจัดทําขอตกลงแรงงานดังเชนสหภาพของภาคเอกชนได) ตลอดจนการ
ฝกอบรมและพัฒนาบุคลากรดวย (ในประเทศญ่ีปุนใหความสนใจและสงเสริมใหมีการจัดต้ัง
สถาบันท่ีทําหนาท่ีพัฒนาบุคลากรทั้งในระดับชาติและทองถ่ิน ดังนั้นในแตละทองถ่ินจึงมักจะมี
สถาบันฝกอบรมของตนเอง) 
  นอกจากนี้กฎหมายยังกําหนดใหในแตละทองถ่ินมีองคกรกลางในรูปของ
คณะกรรมการมารับผิดชอบการบริหารงานในสวนนี้ (ในระดับจังหวัดและเทศบาลใหญ ๆ บางแหง
จะมีคระกรรมการบุคลากรหรือ Personal Committee สวนในเทศบาลจะมี คณะกรรมการความ
เสมอภาค หรือ Equity Committee) โดยคณะกรรมการเหลานี้จะทํางานเปนอิสระจากฝายการเมือง
เพื่อท่ีจะรักษาความเปนกลางทางการเมืองในการบริหารและการกําหนดเง่ือนไขท่ีเปนธรรมแก
เจาหนาท่ีทองถ่ินและยังเปนหนวยงานที่เจาหนาท่ีทองถ่ินสามารถเสนอมาตรการปรับปรุงเง่ือนไข
การทํางาน และรองเรียนเกี่ยวกับการปฏิบัติท่ีไมเปนธรรมไดอีกดวย 
  3.6 คณะกรรมการบริหารดานตาง ๆ และคณะกรรมการท่ีปรึกษานายกเทศมนตรีเปน
หนวยงานที่กฎหมายกําหนดข้ึนมาเพ่ือถวงดุลไมใหอํานาจบริหารอยูในมือของผูวาราชการจังหวัด
และนายกเทศมนตรีมากเกินไป โดยคณะกรรมการนี้จะเขามาชวยในการบริหารงานและดําเนิน
กิจการพิเศษท่ีตองการความเปนกลางทางการเมืองและไมมีอคติในการปฏิบัติหนาท่ีคณะกรรมการ
นี้จึงทํางานเปนอิสระจากหัวหนาฝายบริหารพอสมควร 
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  สําหรับท่ีมาของสมาชิกของคณะกรรมการบริหารนี้โดยสวนใหญ ยังคงไดรับการ
แตงต้ังจากหัวหนาฝายบริหาร กรณีเทศบาล คือ นายกเทศมนตรี ภายใตการอนุมัติจากสภาทองถ่ิน
และอยูในตําแหนงคราวละ 3-4 ป จะมีเฉพาะคณะกรรมการบริหารการเลือกต้ัง (Election 
Administration Committee) เทานั้น ท่ีอํานาจในการแตงต้ังสมาชิกเปนของสภาทองถ่ินโดยการ
คัดเลือกมาจากผูมีสิทธิเลือกต้ังในพื้นท่ี 
  สวนการทํางานของคณะกรรมการบริหารนี้จะทํางานแบบไมเต็มเวลา เวนแตกฎหมาย
กําหนดเปนอยางอ่ืน และคณะกรรมการเหลานี้จะไมมีอํานาจในการจัดทําหรือบริหารงบประมาณ 
ไมมีอํานาจในการเสนอรางกฎหมายไมมีอํานาจกําหนดอัตราภาษีหรือเก็บภาษีและคาธรรมเนียมอ่ืน 
ๆ และไมมีอํานาจในการสงหลักฐานบัญชีใหกับสภาทองถ่ิน 
  หนวยการปกครองทองถ่ินในแตละระดับจะมีคณะกรรมการบริหารชุดสําคัญ ๆ ดังนี้
(นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ, 2545, หนา 158-159)  
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