
เปรียบเทียบกฎหมายเกีย่วกบัการบริหารงานเทศบาลนครและเทศบาลต าบล1 
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 จากการศึกษาเปรียบเทียบกฎหมายเก่ียวกบัการบริหารงานเทศบาลนครและเทศบาลต าบล               
มีวตัถุประสงคเ์พื่อศึกษาถึงประวติัความเป็นมา แนวคิด และทฤษฎีท่ีเก่ียวกบัเทศบาล แนวคิดทฤษฎี        
การกระจายอ านาจ  หลกัการปกครองทอ้งถ่ิน หลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน หลกัในการจดัท าบริการ
สาธารณะ หลกัความเป็นอิสระของทอ้งถ่ิน และหลกัความเสมอภาค แนวคิดทฤษฎีการปกครองทอ้งถ่ิน 
และแนวคิดทฤษฎีเก่ียวกบัการก ากบัดูแล รวมถึงกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการบริหารงานเทศบาล ตาม
พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 ท่ีก าหนดหนา้ท่ีให้เทศบาลตอ้งจดัท า อาจจะจดัท า หรือหนา้ท่ีท่ีไดรั้บ
มอบหมาย และอ านาจหนา้ท่ีของเทศบาล ตามพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ
ใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 และพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 ใน
ส่วนท่ีเก่ียวกบัการก าหนดต าแหน่ง ก านนั ผูใ้หญ่บา้น แพทยป์ระจาตาบล สารวตัรก านนัและผูช่้วย
ผูใ้หญ่บา้น ท่ีมีความทบัซ้อนกนักบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ทั้งการก ากบัดูแล อ านาจหนา้ท่ี และความ
ทบัซอ้น ดงันั้น ผูศึ้กษาจึงมีความสนใจการเปรียบเทียบในประเด็นของเทศบาลท่ีมีการแบ่งประเภทไว้
ระหวา่งเทศบาลนครและเทศบาลต าบล วา่มีความแตกต่างกนัอยา่งไรบา้ง ในประเด็นปัญหา พร้อมหา
ขอ้เสนอแนะใหก้บัเทศบาลนครและเทศบาลต าบล 
 จากการศึกษาท าใหท้ราบวา่ มีประเด็นปัญหาทั้งจากสภาพขอ้เทจ็จริง สภาพปัญหา และขอ้กฎหมาย
ท่ีควรค่าแก่การเปรียบเทียบอยูห่ลายประการ ดงัต่อไปน้ี 
 จากการศึกษา การก ากบัดูแล ในส่วนท่ีกระทรวงมหาดไทยในฐานะองคก์รก ากบัดูแลไดใ้ช้
หนงัสือเวียนหรือหนงัสือสั่งการ ออกระเบียบใหเ้ทศบาลตอ้งปฏิบติัตาม เพื่อใชเ้ป็นแนวทางในการ
ปฏิบติังานและด าเนินกิจการของเทศบาล ซ่ึงเป็นการใชอ้านาจก ากบัดูแลรูปแบบหน่ึง ท่ีกฎหมายเทศบาล
วางหลกัการไว ้แต่การออกระเบียบบางฉบบัมีลกัษณะของการใชอ้ านาจก ากบัดูแลท่ีเกินขอบเขตของ
กฎหมายเทศบาลก าหนด ซ่ึงมีขอ้ก าหนดในระเบียบท่ีมีลกัษณะการแทรกแซงการตดัสินใจของเทศบาลตาม
อ านาจหนา้ท่ีในการกระท ากิจการต่าง ๆ จากการกระท าดงักล่าวท าใหเ้ทศบาลขาดความเป็นอิสระในการ
ปกครองตนเอง โดยตราเป็นกฎ คือ ประกาศกระทรวง ระเบียบขอ้บงัคบั และอาศยักฎดงักล่าวเป็นเคร่ืองมือ
ในการก ากบัดูแลเทศบาล การตรากฎดงักล่าวตามทฤษฎีถือเป็นการตรากฎหมายของฝ่ายบริหารในฐานะฝ่าย
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ปกครอง ท่ีมีเน้ือหาเพื่อก าหนดหลกัเกณฑ ์วิธีการและเง่ือนไขใหป้ฏิบติัตามแนวทางของ
กระทรวงมหาดไทยในเร่ืองต่าง ๆ เช่น หนงัสือกระทรวงมหาดไทย ด่วนท่ีสุด ท่ี มท. 0808.3/ว 4715 ลงวนัท่ี 
23 พฤศจิกายน 2554 เร่ือง หลกัเกณฑใ์นการพิจารณาการขอกูเ้งินขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล 
และเมืองพทัยา เป็นการไม่สอดคลอ้งกบัรัฐธรรมนูญ ท่ีไดก้ าหนดหลกัเกณฑ ์วิธีการ ในการก ากบัดูแล
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไวอ้ยา่งชดัเจน การกระท าของกระทรวงมหาดไทยจึงเป็นการกระท าท่ีขดัต่อ
หลกัการก ากบัดูแล และหลกัความเป็นอิสระขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และขดักบัพระราชบญัญติั
เทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 77 ท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยมีอ านาจออกกฎกระทรวงหรือระเบียบ
ขอ้บงัคบั แต่หนงัสือเวียนหรือหนงัสือสั่งการท่ีออกมาเพื่อใหเ้ทศบาลปฏิบติัตาม ไม่มีสถานะเป็น
กฎกระทรวงหรือระเบียบขอ้บงัคบั จึงขดักบัหลกัการดงักล่าว  
 ส่วนการก ากบัดูแลเทศบาลนครกบัเทศบาลตาบล ตามพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 ในมาตรา 
71 ใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัมีอ านาจหนา้ท่ีก ากบัดูแลเทศบาลในจงัหวดันั้น หรือผูว้า่ราชการจงัหวดัจะมอบให้
นายอ าเภอมีอ านาจหนา้ท่ีช่วยผูว้า่ราชการจงัหวดัควบคุมดูแลเทศบาลต าบลหรือเทศบาลเมืองในอ าเภอนั้น 
ใหป้ฏิบติัการตามอ านาจหนา้ท่ีโดยถูกตอ้งตามกฎหมาย ซ่ึงจะเห็นไดว้า่เทศบาลแต่ละรูปแบบมีการก ากบั
ดูแลท่ีไม่เหมือนกนั คือ เทศบาลนครมีผูว้า่ราชการจงัหวดัเป็นผูก้  ากบัดูแลโดยตรง ส่วนเทศบาลต าบล 
นายอ าเภอไดรั้บมอบอ านาจจากผูว้า่ราชการจงัหวดัใหก้ ากบัดูแลเทศบาลต าบลในอ าเภอนั้น ๆ ซ่ึงท าใหเ้กิด
การก ากบัดูแลไม่เท่าเทียมกนัระหวา่งเทศบาลนครและเทศบาลตาบลไม่เป็นไปตามหลกัความเท่าเทียม  
 ประเด็นปัญหาเปรียบเทียบประการต่อมา อ านาจหนา้ท่ีของเทศบาลนครและเทศบาลต าบล มีทั้งใน
พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 คือภารกิจหนา้ท่ีตอ้งกระท า ตามมาตรา 50 และอาจกระทาตามมาตรา 51 
สาหรับเทศบาลต าบล ส่วนเทศบาลนคร มาตรา 56 เป็นอ านาจหนา้ท่ีตอ้งกระท าการ และมาตรา 57 เป็น
หนา้ท่ีท่ีอาจกระท าได ้และพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน.พ.ศ. 2542 ท่ีใหเ้ทศบาลมีอ านาจและหนา้ท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะ 31 ภารกิจ ตามมาตรา 
16 ซ่ึงเห็นไดว้า่ทั้งอ านาจหนา้ท่ี ตามพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 ท่ีแตกต่างกนัระหวา่ง เทศบาลนคร 
และเทศบาลต าบล ท่ีอาจมองไดว้า่เทศบาลนคร มีงบประมาณ บุคลากร สภาพพื้นท่ี จ านวนประชากร        
ในพื้นท่ี แต่ส่ิงท่ีตอ้งค านึงถึงคือ ความตอ้งการของประชาชน ไม่แตกต่างกนัตามรูปแบบของเทศบาล ไม่วา่
เทศบาลนคร หรือเทศบาลต าบล ซ่ึงประชาชนท่ีอาศยัอยูใ่นเทศบาลนคร ย่อมถือไดว้า่เป็นชุมชนเมือง ท่ี
รายไดข้องเทศบาลมาก ยอ่มมีความสามารถในการจดับริการสาธารณะมาก ครบถว้น หรือสมบูรณ์มากกวา่
เทศบาลต าบล เป็นท่ีน่าสนใจวา่จะท าอยา่งไรให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบมีอ านาจหนา้ท่ี 
บุคลากร งบประมาณ ท่ีสามารถจะตอบสนองประชาชนในพื้นท่ีของตนไดโ้ดยไม่เกิดความเหล่ือมล ้า
ระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบ  

ประเด็นปัญหาเปรียบเทียบประการสุดทา้ย ความทบัซอ้นของอ านาจหนา้ท่ี ของเทศบาลนครและ
เทศบาลต าบล กบัราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค ในการก าหนดอ านาจหนา้ท่ีของเทศบาลตาม
พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 และพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจใหแ้ก่
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องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ท าใหเ้ทศบาลเกิดความสับสนในการปฏิบติังานภารกิจ ตามท่ี
กฎหมายก าหนดใหเ้ป็นอ านาจหนา้ท่ีของเทศบาลในการจดัท าบริการสาธารณะไว ้แต่ก็ยงัมีหน่วยงานของ
รัฐทั้งส่วนกลาง และส่วนภูมิภาคยงัคงมีอ านาจหนา้ท่ีในเร่ืองนั้น ๆ เช่นเดียวกบัเทศบาล จึงเป็นปัญหาท่ีเกิด
จากความขดัแยง้ของกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง โดยมีต าแหน่งก านนั ผูใ้หญ่บา้น ตามพระราชบญัญติัลกัษณะ
ปกครองทอ้งท่ี พ.ศ.2457 มาตรา 3 การยกเลิกต าแหน่งก านนั ผูใ้หญ่บา้น แพทยป์ระจ าต าบล สารวตัรก านนั
และผูช่้วยผูใ้หญ่บา้น จะกระท ามิได ้ก าหนดไวห้า้มยกเลิก ซ่ึงสอดคลอ้งกบัพระราชบญัญติัเทศบาล         
พ.ศ. 2496 ในกรณีเทศบาลต าบล ซ่ึงบางพื้นท่ีจะมีทั้งต าบล หมู่บา้น ในพื้นท่ีเดียวกนักบัมีเทศบาลต าบล     
แต่มาตรา 12 การเปล่ียนช่ือเทศบาลหรือการเปล่ียนแปลงเขตเทศบาล ใหก้ระท าโดยประกาศ
กระทรวงมหาดไทย ในกรณีท่ีเป็นการเปล่ียนแปลงเขตเทศบาลเมืองหรือเทศบาลนคร ใหก้ านนั ผูใ้หญ่บา้น 
ผูช่้วยผูใ้หญ่บา้น แพทยป์ระจ าต าบล และสารวตัรก านนั ในทอ้งถ่ินท่ีไดเ้ปล่ียนแปลงเขตเป็นเทศบาล ส้ินสุด
อ านาจหนา้ท่ีเฉพาะในเขตท่ีไดเ้ปล่ียนแปลงนั้นเม่ือพน้กาหนดหน่ึงปีนบัแต่วนัท่ีประกาศกระทรวง
มหาดไทยเปล่ียนแปลงเขตเทศบาลใชบ้งัคบัเป็นตน้ไป ท าใหไ้ม่เกิดความซ ้าซอ้นในเขตท่ีเป็นเทศบาลเมือง 
และเทศบาลนคร แต่จะยงัมีปัญหาน้ีในเขตเทศบาลต าบล  
 กรณีวาระของการด ารงต าแหน่งก านนั ผูใ้หญ่บา้น ด ารงต าแหน่งถึงอาย ุ60 ปี ตามมาตรา 14            
ท่ีก าหนดใหต้อ้งพน้จากต าแหน่งเม่ืออายคุรบ 60 ปี และมาตรา 31 ก าหนดใหเ้ม่ือพน้จากการเป็นผูใ้หญ่บา้น  
ส่วนวาระในการดารงต าแหน่งของนายกเทศมนตรี ท่ีถูกก าหนดไวใ้นมาตรา 48 สัตต ก าหนดให้
นายกเทศมนตรีมีวาระในการด ารงต าแหน่งคราวละ 4 ปี นบัแต่วนัเลือกตั้ง แต่จะด ารงต าแหน่งติดต่อกนัเกิน 
2 วาระไม่ได ้ซ่ึงมาจากการเลือกตั้งโดยประชาชนในพื้นท่ีเหมือนกนั  
 จากการศึกษาเปรียบเทียบการบริหารงานของเทศบาลนครและเทศบาลต าบล ผูศึ้กษาพบวา่มี
ขอ้เสนอแนะคือ 
 1. การก ากบัดูแล ควรใหมี้การแกไ้ข พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 ส่วนท่ี 6 การก ากบัดูแล 
ตั้งแต่มาตรา 71 ถึงมาตรา 74 เป็นใหอ้ านาจหนา้ท่ีของการก ากบัดูแลเทศบาล หรือองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินทุกรูปแบบ อยูท่ี่ส่วนราชการเดียวกนั จดัตั้งเป็นหน่วยงานการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน ซ่ึงไม่ถูกก ากบัดูแลโดยผูว้า่ราชการจงัหวดัหรือนายอ าเภอ และควรปรับในส่วนท่ี 6 การก ากบัดูแล 
ใหอ้ยูภ่ายใตห้น่วยงานก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีเป็นอิสระจากกรมการปกครอง ขึ้นตรงต่อ
กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน ไม่อิงอ านาจการก ากบัดูแลของผูว้า่ราชการจงัหวดั นายอ าเภอ และควรให้
มีการยกเลิกหนงัสือเวียนสั่งการของกระทรวงมหาดไทย เน่ืองจากการออกหนงัสือเวียนสั่งการของ
กระทรวงมหาดไทยนั้น เป็นการก ากบัดูแลโดยมิไดใ้ชก้ฎหมายท่ีมีสถานะทางกฎหมายมาก าหนดวิธีการ 
หลกัเกณฑใ์หเ้ทศบาลปฏิบติัและในหนงัสือสั่งการดงักล่าวยงัเป็นการจ ากดัความเป็นอิสระของการ
บริหารงานของทอ้งถ่ิน และควรมีการน าแนวคิดท่ีถูกตอ้งเก่ียวกบัการก ากบัดูแลมาปรับใชใ้นการก ากบัดูแล  
 2. อ านาจหนา้ท่ีของเทศบาลนครและเทศบาลต าบล เห็นควรยกเลิก มาตรา 50 มาตรา 53 มาตรา 56  
หรือทั้งส่วนท่ี 3 เก่ียวกบัหนา้ท่ีของเทศบาล แห่งพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496  และอ านาจหนา้ท่ี   
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ตามพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนในการกระจายอ านาจ มาตรา 16 ท่ีก าหนดหนา้ท่ีของเทศบาล
เอาไว ้โดยก าหนดอ านาจหนา้ท่ีของเทศบาลไวอ้ยา่งเดียวกนัไม่วา่จะเป็นเทศบาลต าบล เทศบาลเมือง 
เทศบาลนคร ในพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 หรือตราเป็นกฎหมาย องคร์วมขององคก์รปกครอง   
ส่วนทอ้งถ่ินไวใ้นกฎหมายฉบบัเดียวโดยใชช่ื้อวา่ประมวลกฎหมายองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อให้
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทุกรูปแบบ ใชเ้ป็นมาตรฐานเดียวกนั  
 3. ความทบัซอ้นของอ านาจหนา้ท่ี ควรมีการแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอน
การกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 โดยก าหนดขอบเขตภารกิจ อ านาจหนา้ท่ี 
ตลอดจนความสัมพนัธ์ท่ีชดัเจนระหวา่งราชการบริหารส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถ่ินใหช้ดัเจน 
เพื่อป้องกนัความทบัซอ้น  ดงัน้ี 
  3.1 ราชการส่วนกลาง ใหมี้บทบาทในการก าหนดยทุธศาสตร์ นโยบายและเป้าหมายในการ
พฒันาใหส้อดคลอ้งกบัยทุธศาสตร์ชาติ รวมทั้งการก ากบัประเมินผลการด าเนินการตามยทุธศาสตร์ และ
เป้าหมายดงักล่าว การก าหนดกฎเกณฑ ์ระเบียบ มาตรฐาน มาตรการต่าง ๆ เพื่อใหเ้ป็นไปตามกฎหมายและ
การก ากบัดูแลใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย ใหด้ าเนินการไดเ้ฉพาะภารกิจ เพื่อประโยชน์สาธารณะระดบัชาติ 
ไดแ้ก่ การป้องกนัประเทศเพื่อความมัน่คงภายนอก การรักษาความมัง่คงภายในประเทศ  
  3.2 ราชการส่วนภูมิภาค ในส่วนต าบล และหมู่บา้น ตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครอง
ทอ้งท่ี  พ.ศ. 2457 ใหก้ าหนดเป็นหากไม่มีความจ าเป็นในพื้นท่ีใดใหย้กเลิกต าแหน่งก านนั ผูใ้หญ่บา้น แพทย์
ประจ าต าบล สารวตัรก านนัและผูช่้วยผูใ้หญ่บา้น เพราะจะไดส้อดคลอ้งกบัพระราชบญัญติัเทศบาล        
พ.ศ. 2496 กบัหลกัการกระจายอ านาจ ในวาระการด ารงต าแหน่ง ของก านนั ผูใ้หญ่บา้น เห็นควรในมีการ
ปรับวาระในการด ารงต าแหน่ง ของก านนัผูใ้หญ่บา้น  ให้มีวาระในการด ารงต าแหน่งวาระ ละ 4 ปี ด ารง
ต าแหน่งติดต่อกนัไดไ้ม่เกิน 2 และควรจดัตั้งเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้งหมด และก ากบัดูแล        
ใหเ้ป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนด  
  3.3 ราชการส่วนทอ้งถ่ิน มีหนา้ท่ีเป็นหน่วยปฏิบติัการในภารกิจพื้นฐานท่ีตอ้งท าตามท่ี
รัฐธรรมนูญก าหนด ภารกิจเก่ียวขอ้งกบัการบริการสาธารณะท่ีกฎหมายก าหนดใหอ้งคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินด าเนินการ ภารกิจท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถเลือกด าเนินการได ้ทั้งท่ีเกิดจากการรับการ
ถ่ายโอน หรือเกิดจากท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินร้องขอใหมี้การถ่ายโอน และรวมถึงภารกิจท่ีเกิดจากการ
ริเร่ิมเสนอของทอ้งถ่ินเอง ทั้งน้ี องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดใหญ่สามารถด าเนินการจดัเก็บภาษี        
หารายได ้และก่อหน้ีไดภ้ายใตร้ะเบียบท่ีส่วนกลางก าหนด และก าหนดระเบียบ กฎหมายใหอ้งคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินทุกรูปแบบ เป็นมาตรฐาน บรรทดัฐาน ไวใ้นกฎหมายฉบบัเดียวกนัไดใ้ชด้ าเนินการต่อไป 
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พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542. 
ประกาศ ก.ท. เร่ือง มาตรฐานทั่วไปเก่ียวกับโครงสร้างการแบ่งส่วนราชการ วิธีการบริหารและการ

ปฏิบติังานของพนกังานเทศบาล และกิจการอนัเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลในเทศบาล (ฉบบั
ท่ี 4) พ.ศ. 2563 
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