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ช่ือการศึกษาค้นคว้าอสิระ การยกฐานะจากเทศบาลต าบลสู่เทศบาลเมืองกบัการเปล่ียนผา่น 
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บทคัดย่อ 

 
การศึกษาวิจยัน้ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อศึกษา 1) กระบวนการยกฐานะจากเทศบาลต าบล

ตน้เปาเป็นเทศบาลเมืองตน้เปา  2) การเมืองของการยกฐานะจากเทศบาลต าบลตน้เปาเป็นเทศบาล
เมืองตน้เปา  3) ปัจจยัท่ีก่อใหเ้กิดการเปล่ียนผา่นอ านาจทางการเมืองทอ้งถ่ินในเทศบาลเมืองตน้เปา 
ระหวา่ง  พ.ศ. 2554 -2561  

การศึกษาวิจยัน้ีเป็นการวิจยัเชิงคุณภาพ โดยศึกษาขอ้มูลจากเอกสารและการสัมภาษณ์ 
แบบเจาะลึกโดยเลือกกลุ่มผูใ้ห้ขอ้มูลส าคญั  แบบเจาะจงจ านวน 10 คน ประกอบดว้ย  ผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน จ านวน 2 คน ขา้ราชการ จ านวน 2 คน สมาชิกสภา จ านวน 1 คน ผูน้ าชุมชน จ านวน 2 คน 
และประชาชนในพื้นท่ี จ  านวน 3 คน จากนั้นจึงน าขอ้มูลเชิงพรรณนา 

ผลการศึกษาวิจยัพบวา่ 1) กระบวนการยกฐานะจากเทศบาลต าบลตน้เปาเป็นเทศบาล
เมืองตน้เปา เกิดจากการผลกัดนัของนกัการเมืองทอ้งถ่ิน มากกวา่ความตอ้งการประชาชน เน่ืองจาก
ในการท าประชาคมเพื่อขอความเห็นจากประชาชนนั้น นกัการเมืองทอ้งถ่ินมกักล่าวแต่ขอ้ดี ของ
กระบวนการยกฐานะโดยหลีกเล่ียง ประเด็นท่ีประชาชนจะไม่เห็นดว้ย  2) การยกฐานะจากเทศบาล
ต าบลตน้เปาเป็นเทศบาลเมืองตน้เปา  เกิดจากความสัมพนัธ์ระหวา่งนกัการเมืองระดบัทอ้งถ่ิน และ
นกัการเมืองระดบัชาติ ซ่ึงมีส่วนส าคญัในการผลกัดนั ให้กระบวนการยกฐานะประสพความส าเร็จ 
และ 3) ปัจจยัท่ีก่อให้เกิดการเปล่ียนผ่านอ านาจทางการเมืองทอ้งถ่ินในเทศบาลเมืองตน้เปา ไดแ้ก่
นักกการเมืองระดบัชาติ ตอ้งการสร้างฐานอ านาจผ่านการเมืองท้องถ่ิน ประกอบกบัสังคมและ
เศรษฐกิจในพื้นท่ี มีการขยายตวัอยา่งมาก จึงท าใหป้ระชาชนตอ้งการนกัการเมืองทอ้งถ่ิน ท่ีมีความรู้
ความสามารถเขา้มาบริหารจดัการทอ้งถ่ิน 
 
 
ค ำส ำคัญ    การยกฐานะเทศบาลเมือง การเปล่ียนผา่นอ านาจเทศบาลเมืองตน้เปา  จงัหวดัเชียงใหม่ 
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Abstract 

 

This research study has the objective for studying; 1) The process of lifting 

the status from the Tonpao municipal district to be the Tonpao municipality, 2) The 

politics of lifting the status from the Tonpao municipal district to be the Tonpao 

municipality, 3) Factors that will create the transition of the local politics authority in 

the Tonpao municipal district to be the Tonpao municipality during of between 2011 to 

2018. 

This research study is the qualitative study by this will study the information 

from the document and the In-depth interview by selecting the purposive sampling who 

have given the important information for 10 persons that are consisted of; Local 

administrators for 2 persons, government staffs for 2 persons, member of parliament 

for 1 person, community leaders for 2 persons and the people in the area for 3 persons. 

Later, this will bring the descriptive information to analyze.  

The studied result is found that; 1) The process of lifting the status from the 

Tonpao municipal district to be the Tonpao municipality. This will be created from the 

pushing of local politicians more than the requirement of the people due to the making 

of the community for requesting opinions from the people, local politicians will say 

about good points of the process of lifting the status by avoiding the issue that the people 

don’t agree, 2) The lifting of the status from the Tonpao municipal district to be the 

Tonpao municipality. This will be created from the relationship between local 

politicians and international politicians that will have the importance point in pushing 

to let the lifting process to be successful and 3) Factors that will create the transition of 

the local politics authority in the Tonpao municipal district such as; international 

politics would like to create the authority base via the local politics. This will be 

consisted of the society and the economy in the area that has the expansion more. This 

will make the people to have to require local politicians that have the knowledge and 

the capacity to manage the local area. 

 

Keywords:  The lifting of the status of the municipality, The transition of the authority  

  of the Tonpao municipality, Chiang Mai Province.  
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บทที ่ 1 

บทน ำ 
 
 

1.  ควำมเป็นมำและควำมส ำคญัของปัญหำกำรวจิัย 
 

 ปัจจุบนัประเทศไทยมีรูปแบบการปกครองทอ้งถ่ิน คือ องค์การบริหารส่วนจงัหวดั 
องค์การบริหารส่วนต าบล เทศบาล กรุงเทพมหานครและเมืองพทัยา เทศบาลเป็นรูปแบบการ
ปกครองทอ้งถ่ินท่ีเก่าแก่ท่ีสุดท่ียงัคงใชอ้ยูใ่นปัจจุบนั โดยเทศบาลในประเทศไทยเกิดข้ึนอยา่งเป็น
ทางการเม่ือมีการตราพระราชบญัญติัจดัระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 ภายหลงัการเปล่ียนแปลงการ
ปกครองเป็นระบอบประชาธิปไตย โดยความส าคญัของกฎหมายฉบบัน้ีคือการสร้างทอ้งถ่ินไทยข้ึน
ใหม่ ซ่ึงเป็นหน่วยทางกฎหมายท่ีแยกตวัออกจากหน่วยธรรมชาติ และเป็นหน่วยท่ีแยกออกจาก
สุขาภิบาลท่ีด ารงอยูแ่ต่เดิม ทั้งน้ีการก าหนดรูปแบบเทศบาลเพื่อ ให้เป็นการปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ี
ประชาชนได้ด าเนินการตามเจตจ านง ของประชาชนหรือเป็นการปกครองส่วนท้องถ่ิน โดย
ประชาชนอย่างสมบูรณ์ ในการเกิดเทศบาลตามพระราชบญัญัติดังกล่าว ไม่ได้มีการก าหนด
หลกัเกณฑท่ี์ชดัเจนดว้ยเหตุผลท่ีวา่รัฐบาลในขณะนั้น มีความตอ้งการท่ีจะยกฐานะสุขาภิบาลท่ีมีอยู่
แต่เดิมข้ึนเป็นเทศบาล เพื่อเป็นการน าร่องในการใชรู้ปแบบเทศบาลเป็นคร้ังแรก โดยคณะราษฎรมี
ความตั้งใจท่ีจะกระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ิน ให้เกิดการปกครองตนเองตามพระราชบญัญติั จดัระเบียบ
เทศบาล  พ.ศ. 2476 เป็นความพยายามปฏิรูปทอ้งถ่ินให้สอดคลอ้ง กบักบัการพฒันาประชาธิปไตย
ในระดับชาติจึงเร่ิมต้นจากการยกฐานะสุขาภิบาลจ านวน 35 แห่ง ท่ีมีอยู่เดิมตั้งแต่รัชกาลท่ี 5         
ข้ึนเป็นเทศบาล  
 เน่ืองด้วยคณะราษฎรมุ่งหมายท่ีจะพฒันา การปกครองท้องถ่ินรูปแบบเดียว คือ
เทศบาล โดยก าหนดใหมี้เทศบาล 3 ระดบั ไดแ้ก่ เทศบาลนคร เทศบาลเมือง และเทศบาลต าบล โดย
เทศบาลแต่ละระดับมีการจดัโครงสร้าง โดยแบ่งเป็นฝ่ายนิติบญัญัติและฝ่ายบริหาร คล้ายกับ
โครงสร้างของรัฐบาลกลาง สภาเทศบาลมาจากการเลือกตั้ง ของประชาชน ส่วนคณะเทศมนตรี
แต่งตั้งจากสมาชิกสภาเทศบาล เทศบาลมีฐานะเป็นนิติบุคคล มีงบประมาณ ทรัพยสิ์นและเจา้หนา้ท่ี
ของตนเอง ตลอดจนมีอ านาจอิสระ ท่ีจะปฏิบติังานในเขตพื้นท่ีตามอ านาจหนา้ท่ีท่ีกฎหมายก าหนด  
เทศบาลจดัตั้งข้ึนมุ่งให้ประชาชน เขา้ใจการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภา เป็น
ส าคญัหรือกล่าวไดว้า่ให้ความส าคญัในทางการเมืองมากกวา่การบริหาร อยา่งไรก็ดีเทศบาลหลาย
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แห่งประสบปัญหาความไม่มีเสถียรภาพ ของฝ่ายบริหาร การปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบเทศบาล จึง
ค่อนขา้งมีปัญหาและไม่สร้างความกา้วหนา้แก่ทอ้งถ่ินเท่าท่ีควร  การจดัตั้งเทศบาลด าเนินไปอยา่ง
ยากล าบากโดยเหตุผลหลกัเป็นเพราะเทศบาลมีงบประมาณและอ านาจจ ากดั รวมทั้งประชาชนขาด
ความรู้ ความเขา้ใจ และความสนใจในการปกครองตนเอง รัฐบาลจึงพยายามแกไ้ขปัญหาท่ีเผชิญอยู่
โดยมี  การแก้ไขกฎหมายเทศบาลอีก 3 ฉบับได้แก่  พระราชบัญญัติ เทศบาล พ.ศ.  2481 
พระราชบญัญติั เทศบาล พ.ศ.2486 และพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 จนกระทัง่ปี พ.ศ. 2496 
สามารถจดัตั้งเทศบาลได้เพียง 117 แห่งเท่านั้น จากการท่ีไม่ประสบความส าเร็จในการขยายการ
จดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบเทศบาล ให้มีเพิ่มมากข้ึนท าให้ในปี พ.ศ. 2495 รัฐบาล
จอมพล ป. พิบูลสงคราม ไดห้นักลบัมาร้ือฟ้ืนรูปแบบสุขาภิบาลข้ึนมาใหม่อีกคร้ังโดยมีความเห็นวา่
รูปแบบสุขาภิบาลนั้นจดัตั้งไดง่้าย และประหยดักวา่เทศบาล เน่ืองจากไม่ไดจ้ดัโครงสร้างเป็นฝ่าย
นิติบญัญติัและฝ่ายบริหาร แต่จดัโครงสร้างแบบคณะกรรมการ 
 จนกระทัง่ในปี พ.ศ. 2498 จอมพล ป. พิบูลสงคราม นายกรัฐมนตรีไดเ้ดินทางไปเยอืน
สหรัฐอเมริกาและยุโรป เม่ือกลับมาแล้วเห็นว่ารูปแบบการปกครองท้องถ่ินของไทย ท่ีมีเพียง
เทศบาลและสุขาภิบาล นั้นเหมาะสมกบัพื้นท่ีเขตเมืองและก่ึงเมืองเท่านั้น แต่ส าหรับในพื้นท่ีเขต
ชนบทไม่สามารถจดัรูปแบบทั้งสองน้ีได ้เน่ืองจากมีรายไดน้้อยไม่เพียงพอท่ีจะน ามาใชจ่้ายในการ
ด าเนินงาน จึงไดมี้การตราพระราชบญัญติัระเบียบการบริหารราชการส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2498 จดัตั้ง
องคก์รบริหารส่วนจงัหวดั (อบจ.) เพื่อด าเนินงานในพื้นท่ีนอกเขตเทศบาล และสุขาภิบาล มีฐานะ
เป็นนิติบุคคล มีงบประมาณและเจา้หนา้ท่ีของตน 
 อยา่งไรก็ตามองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ก็ไม่ไดแ้ตกต่างจากสุขาภิบาลในแง่ของการ
มีขา้ราชการส่วนภูมิภาค เขา้ไปควบคุมด าเนินงาน นอกจากน้ีผลจากการไปเยือนสหรัฐอเมริกาและ
ยุโรปของ จอมพล ป. พิบูลสงคราม ยงัส่งผลต่อการปรับปรุงโครงสร้างการบริหารงานในระดบั
ต าบลโดยตอ้งการให้ประชาชน ไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในการบริหารกิจการของทอ้งถ่ิน ดงันั้นรัฐบาล
จึงไดป้ระกาศใช ้พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการส่วนต าบล พ.ศ. 2499 จดัตั้งองคก์รบริหาร
ส่วนต าบล (อบต.) มีฐานะเป็นนิติบุคคล มีงบประมาณเป็นของตนเอง สามารถด าเนินกิจการของ
ต าบลได้โดยอิสระ หน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนต าบลได้แก่  รักษาความสงบเรียบร้อยของ
ประชาชน ป้องกนัและระวงัโรคติดต่อ ส่งเสริมการศึกษา และการท ามาหากินของราษฎรเป็นตน้
อยา่งไรก็ตามเม่ือมาถึงยุคของ จอมพลถนอม กิตติขจร เป็นนายกรัฐมนตรี ในปี พ.ศ.2509 ไดมี้การ
ยกเลิกองค์การบริหารส่วนต าบล แล้วจัดตั้ งคณะกรรมการสภาต าบลข้ึนแทน ซ่ึงสถานะของ
คณะกรรมการสภาต าบลน้ีแตกต่างจาก องคก์ารบริหารส่วนต าบล เน่ืองจากไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล
และประกอบด้วยองค์กรเดียว ไม่มีการแยกเป็นฝ่ายนิติบัญญัติ และฝ่ายบริหารออกจากกัน              
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การปกครองท้องถ่ินในระดับต าบล ยงัมีการปรับปรุงเปล่ียนแปลงอีกหลายคร้ังจนมาถึงปี             
พ.ศ. 2537 ไดมี้การประกาศใชพ้ระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
โดยมีสาระส าคญัคือ มีการแบ่งออกเป็นสองประเภท ประเภทแรกคือ สภาต าบลท่ีมีอยูใ่นทุกต าบล        
ส่วนประเภทท่ีสองคือ สภาต าบลท่ีมีรายได้โดยไม่รวมเงินอุดหนุน ในปีงบประมาณท่ีผ่านมา
ติดต่อกนัสามปี เฉล่ียไม่ต ่ากวา่ปีละ 1.5 แสนบาท ใหต้ั้งเป็นองคก์ารบริหารส่วนต าบลโดยประเภทท่ี
สองน้ีมีโครงสร้างแบ่งเป็นสองฝ่ายคือ  ฝ่ายนิติบญัญติัเรียกว่าสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล ส่วน
ฝ่ายบริหารเรียกวา่คณะกรรมการบริหารองคก์ารบริหารส่วนต าบล จนกระทั้งในปี พ.ศ. 2542 ไดมี้
การแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัสภาต าบล และองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 เพื่อให้
สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ.2540 โดยให้สมาชิกสภาทั้ งหมดมาจากการเลือกตั้ งของ
ประชาชน และคณะกรรมการบริหารมาจากความเห็นชอบของสภา ต่อมาพระราชบญัญติัสภาต าบล
และองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 แกไ้ขเพิ่มเติม พ.ศ. 2546 ไดเ้ปล่ียนแปลงท่ีมาของคณะ
ผูบ้ริหาร หรือผูบ้ริหารขององค์การบริหารส่วนต าบลจากเดิมมาจากมติของ สภาองค์การบริหาร
ส่วนต าบลเปล่ียนเป็นให้มาจากการเลือกตั้ งโดยตรงของประชาชน ต่อมาในปี พ.ศ. 2547 
กระทรวงมหาดไทยไดป้ระกาศบุบองคก์รบริหารส่วนต าบล ท่ีมีจ  านวนประชากรไม่ถึง 2,000 คน 
และไม่สามารถด าเนินงานไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ รวมเขา้กบัองคก์รการบริหารส่วนต าบลอ่ืนท่ีมี
อาณาเขตติดต่อกัน ภายในอ าเภอเดียวกันและมีการยกฐานะ ของสภาต าบลหลายแห่งให้เป็น
องคก์ารบริหารส่วนต าบล  
 การปกครองท้องถ่ินเป็นอีกส่วนหน่ึงซ่ึงสะท้อน ให้เห็นว่าการเมืองเป็นเร่ืองท่ี
เก่ียวข้องและกระทบต่อชีวิต และความเป็นอยู่ของประชาชนทุกคนอย่างหลีกเล่ียงมิได้ การท่ี
ประชาชนไปท าหน้าท่ีโดยไปใช้สิทธิเลือกตั้งผูแ้ทนของประชาชน ไม่ว่าจะเป็นระดบัชาติ  หรือ
ระดบัทอ้งถ่ินยอ่มมีความหมาย และความสัมพนัธ์ซ่ึงเช่ือมโยงไปถึงทิศทางของการพฒันาประเทศ 
กล่าวคือ หากประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศ ไดไ้ปใชสิ้ทธิเลือกตั้งในทุกระดบัโดยเลือกคนดี  มี
คุณภาพ มีความเสียสละ มีความรับผิดชอบต่อบา้นเมือง หากเป็นเช่นน้ีก็จะไดค้นดีเขา้ไปบริหาร
บา้นเมือง ช่วยกนัพฒันาประเทศ ท าใหป้ระชาชนไดรั้บประโยชน์ แต่ในทางกลบักนัหากประชาชน
ส่วนใหญ่ของประเทศ ไปใชสิ้ทธิเลือกตั้งในทุกระดบั แต่เลือกผูแ้ทนโดยเห็นแก่ อามิสสินจา้งหรือ
ผลประโยชน์ไม่ไดพ้ิจารณาถึง ความรู้ความสามารถของผูส้มคัรรับเลือกตั้ง เม่ือเป็นเช่นน้ียอ่มส่งผล
กระทบต่อความเสียหาย ในการบริหารของประเทศ หรือการบริหารระดบัทอ้งถ่ิน เน่ืองจากผูส้มคัร
ไดรั้บการเลือกตั้งขาดความรู้ ความสามารถ อุดมการณ์ของการเสียสละ มุ่งแต่ประโยชน์ส่วนตน
มากกวา่ประโยชน์ส่วนรวม 
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 โดยในส่วนขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น หากมีประชากรและรายไดเ้พิ่มข้ึนก็
สามารถยกฐานะให้มีขนาดใหญ่ข้ึนได ้โดยกรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน กระทรวงมหาดไทย
ซ่ึงมีบทบาท และหนา้ท่ีส าคญัในเร่ืองการยกฐานะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไดใ้ห้หลกัการ
และเหตุผลในการจดัตั้งและเปล่ียนแปลงทอ้งถ่ิน ว่าเป็นการเปล่ียนแปลงโครงสร้างโดยวิธีการ
จดัตั้งหรือเปล่ียนแปลงฐานะ ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงจะท าให้ทอ้งถ่ินนั้นๆ มีอ านาจ
หน้าท่ีตลอดจนรายได้ ท่ีจะน ามาใช้ในการแกไ้ขปัญหาความเดือดร้อน และปรับปรุงการบริการ
สาธารณะให้แก่ประชาชน ไดเ้พิ่มข้ึน และเป็นหน้าท่ีของราชการส่วนกลาง และส่วนภูมิภาคท่ีจะ
ส่งเสริมความเขา้ใจ และสร้างแรงจูงใจให้กบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ได้มีโอกาสปรับปรุง
โครงสร้างโดยวิธีการจัดตั้ งหรือเปล่ียนแปลงฐานะ ให้มีรูปแบบท่ีเหมาะสมกับสภาพความ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและสังคม  กล่าวโดยสรุปไดว้า่ การยกฐานะหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินมี
วตัถุประสงค ์เพื่อใหอ้งคก์ารปกครองส่วนปกครองทอ้งถ่ินนั้นๆ ไดมี้อ านาจหนา้ท่ีในการใหบ้ริการ
สาธารณะและการพฒันาทอ้งถ่ิน ในขอบเขตท่ีกวา้งขวางและมีอิสระในการบริหารงานมากข้ึน อีก
ทั้งยงัท าให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีทรัพยากรในการบริหารเพิ่มข้ึนกวา่เดิม รวมถึงการท าให้
เกิดความตระหนกัรับรู้ ว่าการปกครองทอ้งถ่ินเป็นการปกครองโดยประชาชน ทั้งน้ีการยกฐานะ
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีปัจจยัต่างๆท่ีเก่ียวขอ้งหลายประการ ผูท่ี้เก่ียวขอ้งตอ้งค านึงถึงแต่
ประเด็นส าคญัท่ีส่วนกลาง ตอ้งตระหนักคือให้ท้องถ่ินมีบทบาทในการจดัท าบริการสาธารณะ      
อีกทั้งท้องถ่ินเองก็ต้องตระหนัก ในความรับผิดชอบต่อประชาชนเพื่อน าไปสู่เป้าหมายส าคญั       
คือ การปกครองตนเองของประชาชนในทอ้งถ่ิน 
 งานวิจยัฉบบัน้ีจึงตอ้งการศึกษา การยกฐานะจากเทศบาลต าบลตน้เปาสู่เทศบาลเมือง
ตน้เปากบัการเปล่ียนผ่านอ านาจทางการเมืองท้องถ่ินในเทศบาลเมืองตน้เปา อ าเภอสันก าแพง 
จงัหวดัเชียงใหม่  
 เน่ืองดว้ยเทศบาลเมืองตน้เปา อ าเภอสันก าแพง จงัหวดัเชียงใหม่ เดิมเป็นสุขาภิบาล             
ปี พ.ศ. 2528 และไดรั้บการยกฐานะจากสุขาภิบาลต าบลตน้เปา ตามพระราชบญัญติัเปล่ียนแปลง
ฐานะของสุขาภิบาลเป็นเทศบาล พ.ศ. 2542 เป็นเทศบาลต าบลตน้เปาตั้งแต่วนัท่ี 25 พฤษภาคม พ.ศ. 
2542 และไดรั้บการยกฐานะเป็นเทศบาลเมืองตั้งแต่วนัท่ี 28 ตุลาคม พ.ศ. 2554  
 การเลือกตั้งนายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองตน้เปา เม่ือวนัท่ี 2 พฤษภาคม พ.ศ. 2554 เป็น
การเลือกตั้งดว้ยสาเหตุ การส้ินสุดลงตามวาระ อีกทั้งยงัเป็นการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงเป็น
คร้ังแรกของเทศบาลเมืองต้นเปา และเป็นการเลือกตั้ งท่ีอยู่ในความรับผิดชอบของส านักงาน
คณะกรรมการการเลือกตั้ง ตามพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
พ.ศ. 2545 การเลือกตั้ งคร้ังน้ีผู ้มีสิทธิเลือกตั้ งจ  านวน 10,444 คน ผู ้มาใช้สิทธิเลือกตั้ งจ  านวน          
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7,544 คน บตัรดีจ านวน 6,924 ใบ บตัรเสียจ านวน 283 ใบ ผูไ้ม่ประสงค์ลงคะแนนจ านวน 337 คน 
บัตรเหลือจ านวน 3,106 ใบ คิดเป็นจ านวนเปอร์เซ็นต์ผู ้มาใช้สิทธิ 72.23% การเลือกตั้ งคร้ังน้ี                
มีผูส้มคัรรับเลือกตั้ง ในต าแหน่งนายกเทศมนตรีจ านวน 4 ท่าน ได้แก่ หมายเลข 1 นายจ านง 
เปรมประชา คะแนนท่ีไดรั้บ 854 คะแนน  หมายเลข 2 นายสุภคิน  วงศ์ษา คะแนนท่ีไดรั้บ 3,564 
คะแนน หมายเลข 3 นายศรีฑูรย ์ไชยซาววงศ ์คะแนนท่ีไดรั้บ 2,226 คะแนน หมายเลข 4 นายองอาจ 
ตนัธนาสิน คะแนนท่ีได้รับ 280 คะแนน ผลการเลือกตั้งคร้ังน้ีปรากฏว่านายกเทศมนตรีคนใหม่ 
ได้รับการเลือกตั้ งได้แก่ หมายเลข 2 นายสุภคิน วงศ์ษา คะแนนท่ีได้รับ 3,564 คะแนน ซ่ึงเม่ือ
เปรียบเทียบกนัแลว้เป็นคะแนน ท่ีต่างจากผูส้มคัรคนอ่ืนอยูม่าก สาเหตุและปัจจยัต่างๆ ท่ีเอ้ือต่อการ 
เกิดพฤติกรรมเบ่ียงเบนในการหาเสียงเลือกตั้ง จึงมีอยู่มากมาย ปัจจยัต่างๆ ดงักล่าวประกอบดว้ย 
ความเหล่ือมล ้ าต ่าสูงทางเศรษฐกิจและสังคม วฒันธรรมและทศันคติของผูส้มคัร สาเหตุท่ีกลุ่ม
การเมืองท้องถ่ินบางกลุ่มชนะการเลือกตั้ ง และมีบทบาทในการบริหารท้องถ่ิน เน่ืองจากกลุ่ม
การเมืองทอ้งถ่ินมีความสัมพนัธ์ และไดรั้บการช่วยเหลือจากผูน้ าในทอ้งถ่ิน เช่นมกัไดห้วัคะแนนท่ีดี 
ซ่ึงมีคุณลกัษณะเป็นท่ีเคารพนบัถือ และรักใคร่ของราษฎรในทอ้งถ่ินหรือบุคคลท่ีมีช่ือเสียง เป็นท่ี
รู้จกักวา้งขวางทัว่ไปหรือบุคคลท่ีมีหนา้ท่ี และต าแหน่งการงานมัน่คงและประกอบอาชีพ โดยสุจริต
หรือเป็นผูอ้าวุโสของหมู่บ้าน ต าบล อ าเภอ หรือเป็นบุคคลส าคัญของท้องถ่ินหัวคะแนน ซ่ึงมี
ลกัษณะดงักล่าวขา้งตน้อาจเป็นอดีตขา้ราชการ ผูใ้หญ่บา้น สมาชิกสภาจงัหวดั สมาชิกสภาต าบล 
และนกัการเมืองระดบัชาติ เป็นตน้ 
 จึงเห็นได้ว่าการเลือกตั้งมีความส าคญัยิ่ง เน่ืองจากเป็นการแสดงออกทางด้านสิทธิ
เสรีภาพทางความคิด จะเห็นไดว้่ากิจกรรมทางการเมืองเก่ียวกบัการเลือกตั้ง เป็นการสะท้อนถึง
อิสระทางดา้นความคิดของประชาชน รวมถึงพฤติกรรมทางดา้นการมีส่วนร่วมทางการเมือง วา่แต่
ละทอ้งถ่ินจะมีลกัษณะเช่นใด ในการเลือกตั้งและกระบวนการเลือกตั้ง อาจมีปัญหาและอุปสรรค
ในการตดัสินใจของประชาชน ในพื้นท่ีอาจมีอุปสรรค เช่น ประชาชนขาดความรู้ ความเขา้ใจใน
บทบาทหนา้ท่ีของตนเอง และความส าคญัในการไปเลือกตั้ง ซ่ึงถา้ประชาชนตระหนกั และเขา้ใจจะ
มีผลการได้มาซ่ึง นายกเทศมนตรีมีความบริสุทธ์ิยุติธรรมมากยิ่งข้ึน และได้บุคคลท่ีมีความรู้
ความสามารถเขา้มาบริหารงานประหยดังบประมาณ ของทางราชการและส่งผลให้เกิดประโยชน์
สูงสุดต่อส่วนรวม และท่ีส าคญัยิง่กวา่นั้นการตดัสินใจของประชาชน ท่ีเกิดข้ึนเป็นไปอยา่งอิสรเสรี
เพียงใด ทั้งน้ีเพราะในสภาพความเป็นจริงนั้น การไปใชสิ้ทธิออกเสียงลงคะแนนเป็นเพียงผลพวง
ขั้นสุดทา้ย ของกระบวนการทางการเมืองของสังคมนั้น อยา่งไรก็ตามการท่ีสามารถด าเนินการให้
เป็นไปตามหลกัการเช่นน้ีได ้จะตอ้งมีปัจจยัและองคป์ระกอบอ่ืนๆ อีกเป็นจ านวนมาก 
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 เน่ืองดว้ยการยกฐานะท าให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีอ านาจหนา้ท่ีในการบริหาร
จดัการเพิ่มมากข้ึน การบริหารงานมีความคล่องตวัมากยิ่งข้ึน และตอบสนองต่อความตอ้งการของ
ประชาชนในท้องถ่ินได้ ดังนั้นในอนาคตท้องถ่ินมีความพร้อม ในบทบาทภารกิจแล้วท้องถ่ิน
สามารถยกฐานะเป็นรูปแบบอ่ืนๆ ตามศกัยภาพและความพร้อมของทอ้งถ่ินนั้นๆ ไดไ้ม่ว่าจะเป็น
ความพร้อมในการพฒันาโครงสร้างพื้นฐาน ความพร้อมของประชาชนในการรองรับการขยายตวั
ทางเศรษฐกิจ และการเจริญเติบโตทางการเมือง ความพร้อมของผูบ้ริหารในการพฒันาส่งเสริมให้
ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการพฒันา 
 จากสถานการณ์ในปัจจุบนั มีการเพิ่มข้ึนของจ านวนประชากร รวมถึงการขยายตวัทาง
เศรษฐกิจท าให้การพฒันา และความเจริญกา้วหนา้ทดัเทียมการคา้การลงทุนต่างๆ ตลอดจนมีอาณา
เขตท่ีอยู่ใกล้ชิดกับเขตเมือง แต่กลับประสบกับปัญหาการบริหารงานในหลายๆด้าน อาทิเช่น 
จ านวนงบประมาณท่ีไม่เพียงพอ ต่อการด าเนินโครงการกิจกรรมเพื่อการแกไ้ขปัญหา และความ
ตอ้งการของประชาชนในพื้นท่ี ส่งผลให้เกิดการปัญหาการพฒันาคุณภาพชีวิตของประชาชนด้าน
โครงสร้างพื้นฐาน และการให้บริการสาธารณะต่างๆ การวางระบบผงัเมืองการควบคุมอาคารเพื่อ
รองรับการขยายตวัของเขตเมืองรวม ทั้งการเฝ้าระวงั และรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม
ท่ีจะไดรั้บผลกระทบจากการพฒันา เป็นตน้ 
 ดงันั้นจึงท าให้เทศบาลต าบลตน้เปา มีความตอ้งการในการยกฐานะเป็นเทศบาลเมือง
ต้นเปาตามคุณสมบัติระเบียบข้อบังคับของกระทรวงมหาดไทย   เพื่อท่ีจะได้รับการจัดสรร
งบประมาณ และ เงินอุดหนุนจากรัฐบาลในอตัราท่ีเพิ่มมากข้ึน อนัส่งผลใหเ้กิดการพฒันาท่ีต่อเน่ือง 
ตลอดจนสามารถตอบสนองความตอ้งการ และการแกไ้ขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชนได้
อยา่งทัว่ถึงเน่ืองจากอ านาจหนา้ท่ี ของเทศบาลเมืองนั้นมีมากกวา่เทศบาลต าบล 
 ปัจจยัท่ีก่อให้เกิดการเปล่ียนผ่านอ านาจทางการเมืองทอ้งถ่ินในเทศบาลเมืองต้นเปา 
ระหวา่งปี พ.ศ. 2554-2561 ประกอบดว้ยปัจจยัหลายประการ  
 การเมือง เป็นปัจจยัท่ีมีความส าคญัอยา่งมาก ในการจดัตั้งและการยกฐานะหน่วยการ
ปกครองทอ้งถ่ิน กล่าวคือ ในแง่ของการกระจายอ านาจ หากรัฐบาลกระจายอ านาจให้กบัองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินน้อย และยงัควบคุมท้องถ่ินอยู่มากก็จะเป็นการปกครองท้องถ่ินโดยรัฐ     
(Local-State Government) มากกว่าการปกครองตนเองโดยประชาชน (Local-Self Government) 
การสร้างความเขา้ใจทางการเมืองแก่ประชาชน และการให้ความส าคญัเก่ียวกบัการปกครองตนเอง
ในระดบัทอ้งถ่ิน จึงเป็นส่ิงจ าเป็นท่ีรัฐตอ้งด าเนินการ 
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2.  วตัถุประสงค์ของกำรวจิัย 
 
 2.1  เพื่อศึกษากระบวนการยกฐานะจากเทศบาลต าบลตน้เปาเป็นเทศบาลเมืองตน้เปา  
อ าเภอสันก าแพง  จงัหวดัเชียงใหม่ ระหวา่งปี พ.ศ. 2542-2554 
 2.2  เพื่อศึกษาการเมืองของการยกฐานะจากเทศบาลต าบลตน้เปาเป็นเทศบาลเมืองตน้
เปาอ าเภอสันก าแพง  จงัหวดัเชียงใหม่ ระหวา่งปี พ.ศ. 2542-2554 
 2.3  เพื่อศึกษาปัจจยัท่ีก่อให้เกิดการเปล่ียนผา่นอ านาจทางการเมืองทอ้งถ่ินในเทศบาล
เมืองตน้เปา อ าเภอสันก าแพง จงัหวดัเชียงใหม่ ระหวา่งปี พ.ศ. 2554-2561 
 

3.  ขอบเขตของกำรวจิัย 
 
 ในการวจิยัคร้ังน้ี ผูว้จิยัไดก้  าหนดขอบเขตของการวจิยัไวด้งัน้ี 
 3.1  ขอบเขตด้ำนเนื้อหำ ในการศึกษาคร้ังน้ีผูว้ิจยัมุ่งศึกษาการยกฐานะจากเทศบาล
ต าบลสู่เทศบาลเมืองกบัการเปล่ียนผา่นอ านาจทางการเมืองทอ้งถ่ินในเทศบาลเมืองตน้เปา อ าเภอ
สันก าแพง จงัหวดัเชียงใหม่  ระหวา่งปี พ.ศ. 2542-2561 
 3.2  ขอบเขตด้ำนพืน้ที่ ศึกษาในพื้นท่ีต าบลตน้เปา อ าเภอสันก าแพง จงัหวดัเชียงใหม่  
 

4.  ระเบียบวธิีกำรวจิัย 
 
 4.1  กำรศึกษำคร้ังนีเ้ป็นกำรศึกษำเชิงคุณภำพ (Qualitative Research) 
 4.2  ขอบเขตด้ำนประชำกรและกลุ่มตัวอย่ำง จ  านวน 10 คน การสัมภาษณ์แบบเจาะลึก
กบักลุ่มตวัอย่างเพื่อตอ้งการ ให้ได้ขอ้เท็จจริงท่ีตรงท่ีสุดของกลุ่มตวัอย่าง ทั้งน้ีอาจใช้ค  าถามท่ี 
เฉพาะเจาะจงเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง โดยเฉพาะการใชว้ิธีการตะล่อมกล่อมเกลา เช่น การใชเ้ทคนิค การ
สวมบทบาทผูมี้อ านาจหน้าท่ีในการก ากบัดูแล และพิจารณาให้ความเห็นชอบการยกฐานะเป็น
เทศบาลเมืองตน้เปา ซ่ึงพิจารณาจากต าแหน่งหน้าท่ีว่าเป็นผูมี้อ  านาจหน้าท่ีในการก ากบัดูแล และ
สามารถให้ข้อมูลท่ีเป็นประโยชน์แก่การศึกษาวิจัยในคร้ังน้ีได้เป็นอย่างดีได้แก่ รักษาการ
นายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองตน้เปา รองนายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองตน้เปา ปลดัเทศบาลเมืองตน้เปา  
หัวหน้างานวิเคราะห์นโยบายและแผนช านาญการ ประธานสภาเทศบาลเมืองตน้เปา ผูน้ าชุมชน  
และตวัแทนประชาชน ในเทศบาลเมืองตน้เปาจ านวน 5 คน รวมจ านวน 10 คน 
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 4.3  กำรศึกษำและกำรวิเครำะห์เอกสำร (Documentary analysis) หรือการวิจยัเอกสาร 
(Documentary research) คือการวิจยัเอกสารเพื่อใชเ้ป็นขอ้มูล และความรู้พื้นฐานในการสร้างความ
เขา้ใจเบ้ืองตน้ ประเด็นท่ีเก่ียวขอ้ง กบัประเด็นศึกษาของงานวิจยั การยกฐานะจากเทศบาลต าบลสู่
เทศบาลเมือง กบัการเปล่ียนผา่นอ านาจทางการเมืองทอ้งถ่ินในเทศบาลเมืองตน้เปา จากแหล่งขอ้มูล
ทางวชิาการต่างๆ อาทิ เอกสารวชิาการ งานวจิยั บทความ 
 4.4  ระยะเวลำกำรศึกษำ ระหวา่ง  15 มีนาคม 2561  ถึง  15 กรกฎาคม 2561    
 

5.  ประโยชน์ทีค่ำดว่ำจะได้รับ 
 
 5.1  ท าให้ทราบถึงกระบวนการยกฐานะจากเทศบาลต าบลตน้เปาเป็นเทศบาลเมืองตน้
เปาอ าเภอสันก าแพง จงัหวดัเชียงใหม่ ระหวา่งปี พ.ศ. 2542-2554 
 5.2  ท าใหท้ราบถึงการเมืองของการยกฐานะจากเทศบาลต าบลตน้เปาเป็นเทศบาลเมือง
ตน้เปา อ าเภอสันก าแพง จงัหวดัเชียงใหม่ ระหวา่งปี พ.ศ.  2542-2554 
 5.3  ท าให้ทราบถึงปัจจยัท่ีก่อให้เกิดการเปล่ียนผ่านอ านาจทางการเมืองทอ้งถ่ินใน
เทศบาลเมืองตน้เปา อ าเภอสันก าแพง จงัหวดัเชียงใหม่ ระหวา่งปี พ.ศ.  2554-2561 
 

6.  นิยำมศัพท์เฉพำะ 
 
 6.1  กำรเมือง  หมายถึง การท่ีบุคคลหรือกลุ่มบุคคลในสังคม ซ่ึงอาจมีประโยชน์
ร่วมกนั หรือขดัแยง้กนั หรือมีความคิดเหมือนกนั หรือมีความคิดไม่เหมือนกนั ร่วมมือกนั หรือต่อสู้
กนัเพื่อสรรหาบุคคล ไปท าหนา้ท่ีปกครองประเทศแทนพวกเขา และหรือเพื่อให้ไดม้าซ่ึงอ านาจ ท่ี
จะท าใหพ้วกเขาสามารถตดัสินใจ ในเร่ืองส่วนรวมไดโ้ดยชอบธรรม 
 6.2  เทศบำลต ำบล หมายถึง ทอ้งถ่ินซ่ึงมีพระราชกฤษฎีกายกฐานะข้ึนเป็นเทศบาล
ต าบล ตามพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 12) พ.ศ.2546 ตามมาตรา 9 มี
ฐานะเป็นนิติบุคคล 
 6.3  เทศบำลเมือง หมายถึง รูปแบบการปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีประกาศกระทรวงมหาดไทย 
ยกฐานะเป็นเทศบาลเมือง โดยใชห้ลกัเกณฑ์จ านวน และความหนาแน่นของประชากรมีความเจริญทาง
เศรษฐกิจของทอ้งถ่ิน โดยพิจารณาจากการเก็บรายไดต้ามท่ีกฎหมายก าหนด  และงบประมาณรายจ่ายใน
การด าเนินกิจการของทอ้งถ่ินกล่าวคือ มีรายได้จริงโดยไม่รวมเงินอุดหนุนในปีงบประมาณรวมทั้ง
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ความส าคญัทางการเมืองทอ้งถ่ิน โดยพิจารณาถึงศกัยภาพของทอ้งถ่ินนั้นวา่จะสามารถพฒันาความ
เจริญไดร้วดเร็วมากนอ้ยเพียงใด และไดรั้บความเห็นชอบจากราษฎรในทอ้งถ่ินนั้น 
 6.4  กำรยกฐำนะ หมายถึง การปรับเปล่ียนรูปแบบการบริหารจากเทศบาลต าบลเป็น
เทศบาลเมืองตน้เปาตามพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 (แกไ้ขเพิ่มเติม) ฉบบัท่ี 12 พ.ศ. 2546 

 



 
 

บทที ่ 2 

แนวคดิ ทฤษฎ ีและวรรณกรรมที่เกีย่วข้อง 
 
 

 การศึกษาเร่ือง การยกฐานะจากเทศบาลต าบลสู่เทศบาลเมืองกบัการเปล่ียนผา่นอ านาจ
ทางการเมืองทอ้งถ่ินในเทศบาลเมืองตน้เปา อ าเภอสันก าแพง จงัหวดัเชียงใหม่ ผูศึ้กษาไดใ้ชแ้นวคิด 
ทฤษฎีและผลงานวจิยัท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อน ามาเป็นกรอบแนวคิดท าการศึกษาดงัน้ี 
 

1.  แนวคดิเกีย่วกบัการยกฐานะจากเทศบาลต าบลขึน้เป็นเทศบาลเมอืง 
 
 ในอดีตการยกฐานะเทศบาลต าบลข้ึนเป็นเทศบาลเมือง เป็นเร่ืองท่ีน่าสนใจอย่างยิ่ง
โดยเฉพาะหลงัการเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 โดยความตั้งใจหรือเจตนารมณ์ท่ีแทจ้ริง
ของรัฐบาล คณะราษฎรแลว้มีนโยบายท่ีชดัเจนท่ีจะกระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ินให้เกิดการปกครอง
ตนเอง โดยความในพระราชบญัญติัจดัระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476  นั้นไดร้ะบุชดัเจนถึงเทศบาลใน 
3 รูปแบบคือ เทศบาลนคร เทศบาลเมือง และเทศบาลต าบล  ซ่ึงไดเ้ร่ิมตน้ท่ียกฐานะสุขาภิบาล 35 
แห่ง ท่ีมีอยู่แต่เดิมอนัเป็นมรดกของล้นเกล้ารัชกาลท่ี 5 ข้ึนเป็นเทศบาล แลว้จดัตั้งเพิ่มเติมอีกซ่ึง
นบัเป็นการเปล่ียนแปลงฐานะ และการจดัตั้งรูปแบบเทศบาลเป็นคร้ังแรกของประเทศไทย ทั้งน้ี
จุดมุ่งหมายของคณะราษฎรมุ่งหมาย ท่ีจะพฒันาการปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบเดียว คือ เทศบาล
ขณะนั้นมีต าบลทัว่ประเทศ 4,800 แห่งรัฐบาลหวงัท่ีจะยกฐานะต าบล ใหเ้ป็นเทศบาล (โกวทิย ์พวงงาม, 
2552, น. 137) 
 ทั้ ง น้ีหากพิจารณาในอดีตกระทรวงมหาดไทย ได้ด า เ นินการตามประกาศ
กระทรวงมหาดไทย เร่ืองเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมือง  ซ่ึงมีราษฎรตั้งแต่หน่ึงหม่ืนคนข้ึนไป
ทั้งมีรายไดพ้อควรแก่การท่ีจะปฏิบติัหนา้ ท่ีอนัตอ้งท าตามท่ีก าหนดไวใ้น พระราชบญัญติัเทศบาล 
พ.ศ. 2496 มีความประสงค์ท่ีจะเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมือง และกระทรวงมหาดไทย
พิจารณาแลว้เห็นว่าเทศบาลต าบลนั้น  เขา้เง่ือนไขหลกัเกณฑ์ตามมาตรา 10 แห่งพระราชบญัญติั
เทศบาล พ.ศ. 2496 ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัเทศบาล (ฉบบัท่ี 12) พ.ศ. 2546 สมควรให้
เปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมืองตามความประสงค์  อาศยัอ านาจตามความในมาตรา 10 และ
มาตรา 13 แห่งพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติม โดยพระราชบญัญติัเทศบาล 
(ฉบบัท่ี 12) พ.ศ. 2546  รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย ประกาศเปล่ียนแปลงยกฐานะเทศบาล 
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เป็นเทศบาลเมือง ให้เทศบาลต าบลท่ีไดเ้ปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมืองตามประกาศน้ี มีแนว
เขตตามค าบรรยายแนวเขต และแผนท่ีทา้ยประกาศกระทรวงมหาดไทย และให้พน้สภาพแห่งการ
เป็นเทศบาลต าบลนบัแต่วนัท่ีได ้ถูกเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมืองเป็นตน้ไป บรรดาทรัพยสิ์น 
หน้ี สิทธิและสิทธิเรียกวา่ของเทศบาลต าบลให้โอนไปเป็นของเทศบาลเมืองท่ีเปล่ียนแปลงฐานะใน
ขณะเดียวกนันั้น  และบรรดาเทศบญัญติัท่ีไดใ้ชบ้งัคบัอยู ่ก่อนแลว้คงใหใ้ชบ้งัคบัต่อไป ตามมาตรา 
13 แห่งพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัเทศบาล (ฉบบัท่ี 
12) พ.ศ. 2546 ทั้งน้ีตั้งแต่บดัน้ีเป็นตน้ไป ประกาศ ณ วนัที่ 28 ตุลาคม พ.ศ. 2553 นายบุญจง 
วงศไ์ตรรัตน์ รัฐมนตรีช่วยวา่การปฏิบติัราชการแทนรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย 
 จากท่ีกล่าวมาจะเห็นว่าการเปล่ียนแปลงการยกฐานะ จากเทศบาลต าบลเป็นเทศบาล
เมืองนั้นมีหลกัเกณฑ์ท่ีชดัเจน ซ่ึงแตกต่างจากการเปล่ียนแปลงฐานะ องคก์ารบริหารส่วนต าบลเป็น
เทศบาลต าบล ท่ีไม่มีหลกัเกณฑ์ท่ีชดัเจนตั้งแต่เร่ิมตน้มีเทศบาล ในประเทศไทยจนถึงปัจจุบนั และ
พบว่ากระบวนการเปล่ียนแปลง การยกฐานะเป็นเทศบาลเมือง มีปัญหาท่ีเกิดข้ึน ซ่ึงแบ่งได้เป็น 4 
ประเด็นหลกัดว้ยกนั กล่าวคือ  ประการแรกปัญหาท่ีเกิดจากองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินและองค์กร
ปกครองทอ้งถ่ินในพื้นท่ีใกลเ้คียง เช่น การขาดความร่วมมือขององคก์รปกครองทอ้งถ่ิน ท่ีมีอาณาเขต
ติดต่อกนัในการตรวจแนวเขตปกครอง  ประการท่ีสองปัญหาการมีส่วนร่วม ของประชาชนในการ
เปล่ียนแปลงยกฐานะเป็นเทศบาลเมือง เช่น การแสดงให้เห็นถึงความตอ้งการ ของนกัการเมืองทอ้งถ่ิน
มากกวา่ประชาชน อนัเป็นความตอ้งการของผูน้ าท่ีมีความชอบธรรมตามกฎหมาย มากกวา่ท่ีจะมาจาก
พลงัของการประชาคมหมู่บา้นหรือการประชาคมต าบล ท่ีมีความเขา้ใจอย่างถ่องแทใ้นเน้ือหาสาระ
ของการเปล่ียนแปลงยกฐานะเป็นเทศบาลเมือง นอกจากน้ียงัมีเร่ืองความไม่ชดัเจนในการส่ือสารเร่ือง
ขอ้ก าหนด ในการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการเปล่ียนแปลงยกฐานะ ประการท่ีสามปัญหา
อนัเกิดจากราชการส่วนภูมิภาค เช่น แนวทางปฏิบติัไม่ชดัเจนในการหารือ กบัองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน และประการสุดทา้ยคือปัญหาทางการเมือง ในกระบวนการเปล่ียนแปลงยกฐานะเป็นเทศบาล
เมือง มีความพยายามน าประเด็นการเปล่ียนแปลงยกฐานะไปแสวงหาประโยชน์ทางการเมืองของ
นักการเมืองระดับชาติอย่างชัดเจน นอกจากน้ียงัมีข้อสังเกตท่ีน่าสนใจ เช่น ความไม่ชัดเจนใน
หลกัเกณฑก์ารเปล่ียนแปลงยกฐานะเป็นเทศบาลเมือง ท าใหเ้กิดการวิง่เตน้ทางการเมือง 
 ในส่วนของผลกระทบภายหลงั เป็นเทศบาลเมืองนั้นลกัษณะเด่นคือ  เร่ืองการก ากบัดูแล
เทศบาลเมืองถูกก ากบัดูแลจากเดิมท่ีเป็นอ านาจของนายอ าเภอ โดยตรงก็อยูใ่นก ากบัของผูว้่าราชการ
จงัหวดั นอกจากน้ีเทศบาลเมืองจะมีความใกลชิ้ดกลบัส่วนกลาง (รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย) 
เพิ่มข้ึน ในขณะท่ีประเด็นทางการคลงัก็เป็นปัญหา ท่ีตอ้งรองบประมาณอุดหนุนจากรัฐบาลเป็นหลกั
และยงัไม่เป็นไปตามการประมาณการ ท าใหป้ระสบปัญหาในการบริหารงานเป็นอยา่งมาก 
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 นอกจากน้ีในประเด็นเร่ืองผลกระทบในมิติดา้นการเมือง นั้นมีแนวโนม้ท่ีจะแข่งขนัทาง
การเมืองท่ีใชเ้งินในการเลือกตั้งมากยิ่งข้ึน  มีการรวมกลุ่มทางการเมืองมากข้ึน แมจ้ะไม่ใช่กลุ่มท่ีถาวร
ก็ตาม ในดา้นความสัมพนัธ์กบันกัการเมืองระดบัชาติ นั้นเทศบาลเมืองมีความชดัเจนในการสนบัสนุน
พรรคการเมืองบางพรรค  แต่ในเวทีทอ้งถ่ินนกัการเมืองระดบัชาติ ไม่ไดแ้สดงออกอยา่งเต็มท่ีนกั ส่วน
มิติปัจจัยท่ีก่อให้เกิดการเปล่ียนผ่านอ านาจทางการเมืองท้องถ่ิน  ด้านการเมืองเป็นปัจจัยท่ีมี
ความส าคญัอยา่งมาก ในการจดัตั้งและการยกฐานะหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน กล่าวคือในแง่ของการ
กระจายอ านาจ หากรัฐกระจายอ านาจใหก้บัองคก์รปกครองทอ้งถ่ินนอ้ย และยงัควบคุมทอ้งถ่ินอยูม่าก
ก็จะเป็นการปกครองทอ้งถ่ิน โดยรัฐมากกวา่การปกครองตนเอง โดยประชาชน การสร้างความเขา้ใจ
ทางการเมืองแก่ประชาชน และการให้ความส าคญัเก่ียวกบัการปกครองตนเอง ในระดบัทอ้งถ่ินจึงเป็น
ส่ิงจ าเป็นท่ีรัฐตอ้งด าเนินการ ดา้นเศรษฐกิจทอ้งถ่ินมีความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ ยอ่มมีรายไดม้าก
ในการพฒันา และการให้บริการสาธารณะในทอ้งถ่ินซ่ึงพิจารณาจากรายได ้หรือภาษีท่ีจดัเก็บในพื้นท่ี
และเป็นปัจจยัส าคญั ในการแสดงบทบาทขององคก์รปกครองทอ้งถ่ินเพื่อการพฒันา ท่ีสอดคลอ้งกบั
พื้นท่ีดงันั้นความเจริญทางเศรษฐกิจในพื้นท่ี จึงตอ้งสอดคลอ้งกบัรูปแบบ และขอบเขตอ านาจหน้าท่ี
ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเม่ือมีการยกฐานะ ดา้นสังคมการพิจารณาจ านวนประชากร สภาพ
พื้นท่ีชุมชน จะสะทอ้นถึงรูปแบบการปกครองทอ้งถ่ิน ท่ีจ  าแนกแจกแจงตามสภาพสังคมประกอบดว้ย  
สังคมเมืองมีความสัมพนัธ์ซับซ้อนค่อนขา้งมาก  มีประชากรหนาแน่น  มีอาชีพท่ีหลากหลาย และมี
โครงสร้างพื้นฐานเศรษฐกิจดี  สังคมชนบทส่วนใหญ่ประกอบอาชีพเกษตรกรรม และขาดแคลน
โครงสร้างพื้นฐานทางเศรษฐกิจ  สังคมก่ึงเมืองก่ึงชนบท เป็นสังคมท่ีไดรั้บอิทธิพลจากสังคมเมืองจน
มีสภาพบางส่วนเป็นเมือง และยงัมีบางส่วนเป็นสังคมชนบท  และสังคมท่ีมีลกัษณะพิเศษในดา้นความ
เจริญทางเศรษฐกิจ สังคม การเมือง และมีความหลากหลายทางวฒันธรรมดังนั้ นการจัดตั้ งหรือ
เปล่ียนแปลงยกฐานะ ของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินจึงตอ้งให้ความส าคญักบัลกัษณะพื้นท่ี ส่วนมิติ
การมีส่วนร่วมของประชาชน ยงัจ ากดัเฉพาะการเลือกตั้งเป็นหลกั ส่วนการมีส่วนร่วมลกัษณะอ่ืนท่ี
ก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ หรือแนวทางอ่ืนยงัจ ากดัอยู ่ หรืออยา่งมากการมีส่วนร่วมของประชาชนก็
อยูใ่นระดบัการรับรู้ข่าวสาร จากเทศบาลเมืองในบางเร่ืองเท่านั้น ในบริบทของพื้นท่ีผูน้  าทอ้งท่ี และ
ผูน้ าเชิงโครงสร้างค่อนขา้งมีบทบาทอยา่งมาก ในการส่ือสาร และการติดต่อกบัประชาชน ในมติดา้น
การจดับริการสาธารณะ อ านาจหน้าท่ีก็ไม่ต่างกันมากนักอีกทั้งยงัประสบปัญหา การไม่สามารถ
ด าเนินการตามนโยบายของเทศบาลเมือง ไดจ้  านวนมากเพราะงบประมาณ ไม่เขา้ตามการประมาณการ
และตอ้งรองบประมาณอุดหนุน จากรัฐบาลเป็นหลกั การด าเนินการก็ลงไปตามท่ีแผนบริหารทัว่ไป 
และงานตามแนวนโยบายของรัฐเป็นหลกั  โดยเฉพาะงานดา้นการสังคมสงเคราะห์ท่ีตอ้งด าเนินการอยู่
แลว้ และมติดา้นความสัมพนัธ์กบัชุมชน และผูน้ าทอ้งถ่ินท่ีนั้นถือเป็นภาวะท่ีทา้ทายของฝ่ายบริหาร
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และสมาชิกสภาในการท างานร่วมกนั กบัผูป้กครองทอ้งท่ีเพื่อประโยชน์ประชาชน ในพื้นท่ีเพราะ
กรณีสมาชิกสภาลงแลว้ไม่สามารถสร้างความผูกพนั และดูแลประชาชนในบางพื้นท่ีไดดี้เท่าท่ีควร
เพราะยงัมีลกัษณะ แบ่งความรู้สึกตามลกัษณะเชิงภูมิศาสตร์  ทั้งน้ีก านนัผูใ้หญ่บา้น และเทศบาลเมือง
ควรแสวงหาความร่วมมือ ในการดูแลพื้นท่ีร่วมกนัเพื่อไม่ให้เกิดปัญหา การแบ่งแยกความรู้สึกเป็นอ่ืน
ในเขตเทศบาลเมือง 
 นอกจากปัญหาท่ีเกิดข้ึนแล้ว ยงัพบว่ามีผลกระทบการเมืองของการยกฐานะจาก
เทศบาลต าบลเป็นเทศบาลเมืองเกิดข้ึนดว้ย ซ่ึงแบ่งออกเป็น 
 1.1  ผลกระทบภายในองค์การเทศบาลเมือง 

  1.1.1  ผลกระทบต่อฝ่ายบริหาร 
   การบริหารงานของเทศบาลเมือง จะมีลักษณะท่ีคล้ายคลึงกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยทั่วไปท่ีมีการแบ่งฝ่ายบริหาร และฝ่ายสภาท้องถ่ินหากพิจารณา
ผลกระทบ โดยรวมของเทศบาลเมืองภายหลงัการเปล่ียนแปลงยกฐานะซ่ึงสามารถพิจารณาดงัน้ี 
   1)  โครงสร้างอ านาจหน้าท่ี 
    ด้ว ยความ เ ป็น เทศบาล เ มือง  จะ มีโครงส ร้ า งการบ ริหาร  คือ 
นายกเทศมนตรี 1 คน มีรองนายกเทศมนตรี 3 คน เลขานายกเทศมนตรี 2 คน และ มีต าแหน่งท่ี
ปรึกษานายกเทศมนตรีอีก 1 คน ทั้งน้ีจุดเปล่ียนส าคญัก็คือ เง่ือนไขทางการศึกษาของผูส้มคัร เป็น
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะตอ้งส าเร็จการศึกษาอยา่งนอ้ยระดบัปริญญาตรี หรือเคยเป็นสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน 
หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หรือสมาชิกรัฐสภามาก่อน นัน่หมายความว่าเป็นการเปิดโอกาสให้กลุ่ม ผูท่ี้
เช่ือไดว้า่เป็นผูมี้ความรู้ตามคุณวุฒิการศึกษาชั้นปริญญาตรีมีโอกาสเขา้มามีบทบาท ในการบริหาร
ทอ้งถ่ินมากข้ึน หรือในอีกทางหน่ึงอาจท าให้เป็นการปิดกั้นประชาชนโดยทัว่ไป หรือผูน้ าตาม
ธรรมชาติคนอ่ืนๆ ท่ีไม่จบปริญญาตรี หรือไม่เคยเป็นผูบ้ริหารหรือสมาชิกสภามาก่อนหนา้ไม่อาจ
เขา้สู่ต าแหน่งบริหารได ้ในระยะแรกนั้นยอ่มท าให้เห็นลางๆแลว้วา่พื้นท่ีของทอ้งถ่ินนั้นจะวนเวียน 
แต่เฉพาะกลุ่มคนเดิมๆในองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพราะประชาชนขาดตวัเลือกท่ีแทจ้ริงจาก
การแข่งขนั ในเวทีการเลือกตั้งทอ้งถ่ิน 
    ส าหรับเร่ืองอ านาจหนา้ท่ีในการบริหารของนายกเทศมนตรีนั้นอ านาจ
หน้าท่ียงัคงเป็นเร่ืองการก าหนด นโยบายโดยไม่ขดัต่อกฎหมาย และรับผิดชอบในการบริหาร
ราชการของเทศบาลเมือง ให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั เทศบญัญติั และนโยบาย สั่ง
อนุญาต และอนุมติัเก่ียวกบัราชการของเทศบาลเมือง การแต่งตั้ง และถอดถอนรองนายกเทศมนตรี 
ท่ีปรึกษานายกเทศมนตรี และ เลขานุการนายกเทศมนตรี วางระเบียบเพื่อให้งานเทศบาลเมือง
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เป็นไปดว้ยความเรียบร้อย รวมถึงการปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนตามท่ีกฎหมายบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติั
เทศบาล และกฎหมายอ่ืน ซ่ึงโดยรวมเป็นอ านาจทางการบริหารของนายกเทศมนตรีเป็นหลกั 
   2)  การบริหารการคลังในเทศบาลเมือง  
    การบริหารการคลงัของเทศบาลเมือง นั้นถือว่ารายไดข้องเทศบาลเมือง
ยงัมีจ ากดั โดยเฉพาะภาษีท่ีเทศบาลเมืองจดัเก็บไดเ้องมีเพียง ภาษีบ ารุงทอ้งถ่ิน ภาษีโรงเรือนและ
ท่ีดิน ภาษีป้าย และอากรฆ่าสัตวเ์ท่านั้น ส่วนงบประมาณรายไดส่้วนใหญ่ ยงัคงเป็นงบประมาณท่ี
รับจดัเก็บ และแบ่งสรรให้เทศบาลเมือง และเงินอุดหนุนจากรัฐบาลเป็นหลกั ซ่ึงเป็นประเด็นท่ี
เช่ือมโยงกบัการก ากบัดูแลของรัฐบาล ท่ีมีต่อองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ทั้งน้ีการบริหารการคลงั 
ภายหลงัการเปล่ียนแปลงยกฐานะมีความคาดหวงัวา่จะไดง้บประมาณเพิ่มข้ึน  
   3)  การบริหารงานบุคคลในเทศบาลเมือง  
    ในการบริหารงานบุคคลซ่ึงมีสองประเด็นหลกั ท่ีตอ้งพิจารณา คือ กรณี
การบริหารงานบุคคลฝ่ายการเมือง ซ่ึงเป็นอ านาจของนายกเทศมนตรีตามโครงสร้างการบริหาร
แบบนายกเทศมนตรีเขม้แข็ง และในทางปฏิบติัต าแหน่งทางการบริหารเทศบาลเมือง นั้นแมบ้าง
พื้นท่ีนายกเทศมนตรีจะเห็นการท างานของทีมบริหาร ท่ีไม่ค่อยสนองนโยบายแต่ก็จะไม่กล้าใช้
อ านาจ ท่ีมีในการใหอ้อกจากต าแหน่ง เพราะความเกรงใจทางการเมือง 
    ส่วนกรณีการบริหารงานบุคคล ฝ่ายขา้ราชการทอ้งถ่ินนั้น เทศบาลเมือง
มีแนวทางชดัเจนวา่ ตอ้งการเพิ่มอตัราก าลงัพล เพื่อรองรับภารกิจหลงัการเปล่ียนแปลงยกฐานะ แต่
อย่างไรก็ตามมีแนวโน้มว่า ในอนาคตมีความจ าเป็นต้องเพิ่มบุคลากรอย่างแน่นอน เพราะจะมี
ภารกิจบางประการเพิ่มข้ึน 
  1.1.2  ผลกระทบต่อฝ่ายนิติบัญญติั 
   เม่ือมีการประกาศกระทรวงมหาดไทย เพื่อให้มีการเปล่ียนแปลงยกฐานะ
เป็นเทศบาลเมือง เป็นผลให้สมาชิกภาพของสมาชิกสภา และผูบ้ริหารองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
นั้นส้ินสุด และพน้จากต าแหน่งทนัท่ี ท่ีประกาศกระทรวงมหาดไทยมีผลใช้บงัคบั (นับแต่วนัท่ี
ไดรั้บการจดัตั้งหรือเปล่ียนแปลงยกฐานะเป็นตน้ไป)  ในเร่ืองโครงสร้างของฝ่ายนิติบญัญติันั้น ถือ
ไดว้่าเป็นประเด็นท่ีไดรั้บผลกระทบเพราะจะส่งผล ต่อจ านวนสมาชิกสภาเทศบาลท่ีเดิมแบ่งเขต
เลือกตั้งเป็น 2 เขต จ านวนเขตละ 6 คน แต่เม่ือเป็นเทศบาลเมือง ก็จะมีการแบ่งเขตเลือกตั้งออกเป็น 
3 เขต จ านวนเขตละ 6 คน 
    ในการท าหนา้ท่ีดา้นนิติบญัญติันั้น ยงัจ  ากดัอยู ่เทศบญัญติัส่วนใหญ่ก็จะ
เป็นเร่ืองงบประมาณรายจ่ายเป็นหลกั บทบาทในระบบความสัมพนัธ์กบัประชาชนก็ค่อนขา้งจะเป็น
ปัญหา โดยเฉพาะการปฏิบติัหน้าท่ีในพื้นท่ี แมก้ฎหมายจะก าหนด ให้สมาชิกสภาท าหน้าท่ีเป็น
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ตวัแทนประชาชนในเขตเลือกตั้งแต่ ในทางปฏิบติัสมาชิกสภาเองยงัไม่ค่อยให้ความส าคญักบัพื้นท่ี 
หมู่บา้นท่ีไม่มีสมาชิก ไม่ค่อยลงพื้นท่ีพบประชาชน และรับฟังปัญหาของประชาชนในขณะท่ีระบบ
ความสัมพนัธ์ ระหวา่งผูบ้ริหารกบัสภาทอ้งถ่ินนั้น ค่อนขา้งจะมีความชดัเจนวา่สมาชิกสภาเทศบาล
เมือง แมจ้ะมาจากต่างฝ่ายต่างกลุ่ม หรือเป็นผูส้มคัรอิสระ แต่พอเขา้ไปในระบบสภาเทศบาลเมือง
จริงๆแลว้ มีแนวโนม้ท่ีจะโอนอ่อนต่อฝ่ายบริหารมากกวา่ ท่ีจะท าหนา้ท่ีอยา่งตรงไปตรงมาจนถูก
มองวา่เป็นสภาตรายาง การท าหนา้ท่ีจึงเป็นเพียงการให้ความเห็นในเร่ืองส าคญั และการสนบัสนุน
หรือความเห็นชอบฝ่ายบริหารเพียงเท่านั้น 
  1.1.3  ผลกระทบด้านการก ากบัดูแลเทศบาลเมือง 
   ส่วนกลางและจงัหวดัมีบทบาท ในการก ากบัดูแลเทศบาลเมืองมากข้ึน การ
ยกฐานะหน่วยการปกครองท้องถ่ิน โดยทั่วไป มีวตัถุประสงค์หรือเจตนารมณ์ส าคัญเพื่อให้
หน่วยงานปกครองทอ้งถ่ินนั้น  มีอิสระในการบริหารงานมากข้ึนดว้ย อีกทั้งมีทรัพยากรการบริหาร
เพิ่มข้ึนกวา่เดิม รวมถึงการสร้างการปกครองทอ้งถ่ินให้เป็นการปกครองโดยประชาชนหากแต่กรณี 
การเปล่ียนแปลงยกฐานะเป็นเทศบาลเมืองน้ีดูเหมือนจะมีความขดัแยง้กบัเจตนารมณ์ การจดัตั้ง
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบเทศบาลเมืองอยู่มากโดยเฉพาะประเด็น เร่ืองการให้ทอ้งถ่ิน
เป็นอิสระ ในการปกครองตนเองกล่าว คือ 
    ประการแรก การก ากับดูแลทางตรง ด้านตัวบุคคลภายหลังการ
เปล่ียนแปลงยกฐานะเป็นเทศบาลเมืองก็อยูใ่นการก ากบัดูแลของผูว้า่ราชการจงัหวดั ท าให้เทศบาล
เมืองจะมีความใกลชิ้ดกลบัราชการส่วนกลางเพิ่มข้ึนโดยเฉพาะกระทรวงมหาดไทย กล่าวคือกรณี
การสั่งให้ผู ้บริหารท้องถ่ินของเทศบาลเมือง พ้นจากต าแหน่งโดยค าสั่งของรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย จากการเสนอของผูว้่าราชการจงัหวดั หรือกรณีวินิจฉัยความเป็นนายกเทศมนตรี 
รองนายกเทศมนตรี ประธานสภา วา่ส้ินสุดหรือขาดคุณสมบติัหรือไม่ ก็เป็นอ านาจของผูว้า่ราชการ
จงัหวดั หรือกรณีนายกเทศมนตรีไม่เสนอร่างขอ้บญัญติังบประมาณ ต่อสภาเทศบาลเมืองภายใน 7 
วนันับแต่วนัท่ีได้รับร่างขอ้บญัญติัจากผูว้่าราชการจงัหวดั รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย
สามารถสั่งให้นายกเทศมนตรีพน้จากต าแหน่ง ตามท่ีผูว้่าราชการจงัหวดัเสนอได ้การก ากบัดูแล
เทศบาลอย่างมาก ก็อยู่ในขอบเขตอ านาจของผูว้่าราชการจงัหวดั แต่ภายหลงัการเปล่ียนแปลงยก
ฐานะเป็นเทศบาลเมือง การบริหารจัดการต่างๆต้องถูกก ากับดูแล ในระดับสูงข้ึนถึงราชการ
ส่วนกลาง ซ่ึงก็ไม่สามารถปฏิเสธไดว้า่ต่อไปในอนาคต ความเป็นเครือข่ายระหวา่งองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ในรูปแบบเทศบาลเมืองกบัฝ่ายการเมืองระดบัชาติ ยอ่มมีความสัมพนัธ์ต่อกนัมากข้ึน
เช่นกนั 
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    ประการท่ีสอง การก ากบัดูแลทางตรงดา้นการก ากบัดูแลองคก์ร จะเห็น
ไดว้่ารัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยสามารถสั่งยุบสภาเทศบาลเมืองได ้โดยการรายงานจาก
ผูว้่าราชการจงัหวดั ซ่ึงมีสามกรณีดว้ยกนักล่าวคือ  กรณีแรกหากเห็นว่าการยุบสภาเทศบาลเมือง
เป็นไปเพื่อคุม้ครองประโยชน์ของประชาชนในเขตเทศบาล มาตรา 74 (1) ของพระราชบญัญติั
เทศบาล พ.ศ. 2496  กรณีท่ีสอง กรณีเทศบาลเมืองพิจารณาร่างเทศบญัญติั งบประมาณรายจ่ายไม่
แลว้เสร็จภายใน 30 วนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บร่างเทศบญัญติัจากนายกเทศมนตรี หรือมีมติไม่เห็นชอบ
ให้ตราเทศบญัญติันั้น (มาตรา 62 ตรี) และ  กรณีท่ีสามหากเทศบาลเมืองไม่อาจจดัให้มีการประชุม
คร้ังแรกได้ตามก าหนดเวลา หรือมีการประชุมสภาเทศบาลเมือง แต่ไม่อาจเลือกประธานสภา
เทศบาลเมืองได ้(มาตรา 24) ทั้งน้ีหากมีการยุบสภาเกิดข้ึนไม่วา่กรณีใดๆก็ตาม ตอ้งท าการเลือกตั้ง
ใหม่ภายใน 45 วนั 
    ประการท่ีสาม การก ากบัดูแลทางตรง  ดา้นการดูแลการกระท าเป็นการ
ก ากับดูแลผ่านอ านาจในการให้ความเห็นชอบร่างข้อบัญญัติท้องถ่ิน โดยผูว้่าราชการจังหวดั
พิจารณาใหค้วามเห็นชอบร่างเทศบญัญติั และใหส่้งนายกเทศมนตรีลงนามใชบ้งัคบัเป็นเทศบญัญติั
จึงจะถูกตอ้งตามกฎหมาย ในการก ากบัดูแลน้ีมีผูว้่าราชการจงัหวดั  ส่วนกรณีท่ีสอง คือการก ากบั
ดูแลผ่านการควบคุมการปฏิบติัหน้าท่ี และการระงับการปฏิบติัหน้าท่ีซ่ึงผูว้่าราชการจงัหวดั มี
อ านาจสั่งเพิกถอนหรือสั่งให้ระงบัการปฏิบติัของนายกเทศมนตรี หรือรองนายกเทศมนตรี นั้นไว้
ก่อนได้แล้วต้องรายงานต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย วินิจฉัยสั่งการตามสมควรอีก
ชั้นหน่ึง ดังนั้นหากการกระท าใดของเทศบาลเมือง อาจเป็นการเสียหายแก่เทศบาลเมือง หรือ
เสียหายแก่ราชการจึงเป็นอ านาจของราชการส่วนภูมิภาค ท่ีตอ้งเร่งด าเนินการเพื่อทุเลาปัญหา ท่ีจะ
กระทบต่อประชาชนโดยการสั่งระงบั การปฏิบติัหนา้ท่ีของนายกเทศมนตรี 
    ประการท่ี ส่ี  การก ากับดูแลทางตรงด้านการคลังรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย ยงัตอ้งจดัให้มีการตรวจสอบการคลงั การบญัชีหรือการเงินอ่ืนๆ ของเทศบาล
เมืองปีละคร้ังตามอ านาจในมาตรา 70 ซ่ึงบญัญติัวา่ “โดยปกติใหรั้ฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย 
จดัให้มีการตรวจสอบการคลัง การบญัชีหรือการเงินอ่ืนๆ ของเทศบาลปีละคร้ัง”  อนัเป็นการ
สะทอ้นถึงอ านาจของส่วนกลางคือรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย ในการก ากบัดูแลทอ้งถ่ินใน
ระดบัเทศบาลเมืองโดยตรง 
    ประการท่ีห้า  การก ากบัดูแลทางออ้มรัฐก ากบัดูแลเทศบาลเมือง ผ่าน
กลไกในการจดัสรรเงินอุดหนุนแก่เทศบาลเมือง เพราะหากพิจารณาในภาพรวมทั้งประเทศแล้ว 
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งพึ่งงบประมาณ ท่ีเป็นเงินอุดหนุนและภาษีท่ีรัฐจดัเก็บแลว้แบ่งให้ 
ในขณะท่ีเทศบาลต าบลท่ียกฐานะเป็นเทศบาลเมือง แมเ้จตนารมณ์ของการเปล่ียนแปลงยกฐานะคือ 
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ตอ้งการให้เทศบาลเมืองไดรั้บงบประมาณท่ีเพิ่มข้ึน หากแต่งบประมาณคาดวา่จะเพิ่มข้ึนนั้น ยงัคง
ตอ้งพึ่งพาเงินอุดหนุนจากรัฐบาลอยู่มาก นั่นเท่ากบัว่าเป็นการยกฐานะเทศบาลเมือง เพื่อรอรับ
งบประมาณอุดหนุนจากรัฐบาล ท่ีคาดวา่จะไดรั้บเพิ่มข้ึนหมายความวา่ แมเ้ทศบาลต าบลไดรั้บการ
ยกฐานะแล้วแต่กลับต้องมีการใช้จ่ายงบประมาณเป็นเงินอุดหนุนมากข้ึน การใช้งบประมาณ
ดงักล่าวเพิ่มข้ึนคือการท างานให้กบัส่วนกลางเพิ่มมากข้ึน เพราะงบประมาณตอ้งพึ่งพิง และอาศยั
จากการท่ีรัฐบาลจดัส่งมาให้ในแต่ละปีงบประมาณ ยอ่มวิเคราะห์ไดว้า่เม่ือเป็นเทศบาลเมืองแลว้ก็
ยงัคงไม่ไดอิ้สระทางการคลงัอยา่งแทจ้ริง เพราะงบประมาณของเทศบาลเมือง ทั้งสองกรณีศึกษา
ต้องรอการจัดสรรจากรัฐบาล และต้องท าตามแนวนโยบายของรัฐบาลอีกด้วย  โดยเฉพาะ
งบอุดหนุนเฉพาะกิจท่ีตอ้งปฏิบติัตามนโยบาย ของส่วนกลางพฤติกรรมการจดัสรรงบประมาณ
เช่นน้ี ท าให้เทศบาลเมืองเป็นทอ้งถ่ินท่ีพร้อมท างานให้กบันโยบายระดบัชาติมากข้ึน เม่ือพิจารณา
ตามงบประมาณท่ีไดรั้บจดัสรร 
    ดงันั้นการจดัตั้งหรือการยกฐานะเทศบาลต าบลข้ึนเป็นเทศบาลเมือง ก็
มิไดเ้ป็นไปตามเจตนารมณ์ส าคญั เพื่อให้องคก์รปกครองทอ้งถ่ินนั้นมีอิสระในการบริหารงานมาก
ข้ึน ด้วยอีกทั้งยงัมีทรัพยากรการบริหารเพิ่มข้ึนมากกว่าเดิม เพราะยงัถูกพนัธนาการกับอ านาจ
ส่วนกลาง และยงัมีขอ้จ ากดัของแหล่งท่ีมาทางการคลงัทอ้งถ่ิน เพื่อสร้างให้องค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินเป็นอิสระอย่างแท้จริงหากในอนาคต จะมีการเปล่ียนแปลงยกฐานะเทศบาลต าบลเป็น
เทศบาลเมือง เพิ่มข้ึนก็เท่ากับว่าก าลังจะให้ท้องถ่ินท่ียกฐานะข้ึนมาใหม่นั้ น ต้องอยู่ภายใต้
พนัธนาการของส่วนกลางท่ีเป็นศูนยร์วมแห่งมหาอ านาจของรัฐไทย 
  1.1.3  ผลกระทบภายนอกองค์กรเทศบาลเมือง 
   เทศบาลต าบลท่ีไดรั้บการเปล่ียนแปลงยกฐานะเป็นเทศบาลเมือง นั้นท าให้
สถานะทางกฎหมายของตวัองคก์รเปล่ียนแปลงไปกล่าวคือ  เป็นการยกฐานะหรือระดบัของความ
เป็นทอ้งถ่ินท่ีเช่ือกนัว่าจะท าให้ตวัองค์กร มีความเป็นสากลมากข้ึนอย่างไรก็ตามดว้ยภาพลกัษณ์
และมุมมองท่ีดีต่อเทศบาลเมือง ของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หรือสมาชิกสภาทอ้งถ่ินท่ีค่อนขา้งเช่ือมัน่ 
และภูมิใจต่อรูปแบบเทศบาลท่ีเกิดข้ึนในประเทศไทยมาชา้นาน ซ่ึงในระยะหลงัมีความพยายาม ชู
ประเด็นเร่ืองการเปล่ียนแปลงยกฐานะเป็นเทศบาลเมืองของนกัการเมืองทั้งในระดบัชาติ และระดบั
ทอ้งถ่ินอยา่งต่อเน่ือง 
  1.1.4  หลักเกณฑ์ในการยกฐานะเป็นเทศบาลเมือง 
   ในเร่ืองหลกัเกณฑใ์นการจดัตั้ง หรือเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมืองนั้น
มีนกัวชิาการท่ีกล่าวอา้งถึงวา่มีหลกัเกณฑ ์ในการจดัตั้งท่ีชดัเจน อาทิงานของ สนิท จรอนนัต ์(2549, 
น. 38-39) โกวิทย ์พวงงาม (2552, น. 191) จกัษ์ พนัธ์ชูเพชร (2551, น. 226) รวมถึงมานิตย ์จุมปา 
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(2548, น. 175-176) ท่ีไดก้ล่าวถึงวา่เทศบาลเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน รูปแบบหน่ึงซ่ึงจดัตั้ง
ข้ึนตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 (แก้ไขเพิ่มเติมถึงฉบับท่ี 13 พ.ศ. 2552) การจัดตั้ ง
เทศบาล กระท าไดโ้ดยประกาศกระทรวงมหาดไทย 
  1.1.5  ขั้นตอนการด าเนินการเพือ่ขอยกฐานะเป็นเทศบาลเมือง 
   ในปัจจุบนัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะด าเนินการเพื่อขอเปล่ียนแปลง
การยกฐานะจากเทศบาลต าบลเป็นเทศบาลเมือง โดยมีขั้นตอนด าเนินการดงัน้ี  
   1)  เทศบาลต าบลจะต้องรายงาน ขอจดัตั้ งเป็นเทศบาลเมือง ผ่านความ
เห็นชอบของอ าเภอ และจงัหวดั ตามล าดบัมายงักระทรวงมหาดไทย (กรมส่งเสริมการปกครอง
ท้องถ่ิน) ทั้ ง น้ีต้องมีข้อมูลตามหลักเกณฑ์ตามนัย มาตรา 7 มาตรา 9 และมาตรา 12 แห่ง
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ซ่ึงแก้ไขเพิ่มเติมถึง (ฉบับท่ี 12) พ.ศ. 2546 และหนังสือ
กระทรวงมหาดไทย ท่ี มท 0890.2/ว 3156 ลงวนัท่ี 20 กนัยายน พ.ศ. 2547 พร้อมทั้งส่งเอกสาร
ประกอบการพิจารณาขอยกฐานะ 
   2)  จดัท าแบบส ารวจ ขอ้มูลการขอจดัตั้งเทศบาลต าบลเป็นเทศบาลเมือง ซ่ึง
ไดรั้บความเห็นชอบ จากอ าเภอ และจงัหวดั ตามล าดบั 
   3)  รายงานการประชุมเทศบาลต าบล ซ่ึงท่ีประชุมมีมติเห็นชอบให้จดัตั้ง
เป็นเทศบาลเมืองได ้
   4)  ค  าบรรยายแนวเขตของเทศบาลต าบล ท่ีขอจดัตั้งเป็นเทศบาลเมือง ตาม
ข้อเท็จจริงในปัจจุบนั ทั้ งน้ีโดยเทียบเคียงแนวเขตตามประกาศกระทรวงมหาดไทย  เร่ืองการ
ก าหนดเขตต าบลในท้องท่ี อ าเภอ จงัหวดั อนัเป็นท่ีตั้ งของเทศบาลต าบลนั้น ท่ีบงัคบัใช้อยู่ใน
ปัจจุบนั 
   5)  แผนท่ีทา้ยร่างประกาศกระทรวงมหาดไทย ท่ีขอจดัตั้งเป็นเทศบาลเมือง
โดยตอ้งตรวจสอบ ช่ือ สถานท่ี  เคร่ืองหมาย สัญลกัษณ์ต่างๆ ในกรอบแผนท่ีให้ถูกตอ้งตรงกบั
ขอ้เท็จจริง ทั้งน้ีโดยจะตอ้งให้นายอ าเภอแห่งทอ้งท่ีเทศบาลต าบล ปลดัเทศบาลต าบล หวัหนา้โยธา
ของเทศบาลต าบล และผูบ้ริหารทอ้งถ่ินขา้งเคียงท่ีมีแนวเขตติดต่อกนักบัเทศบาลต าบลนั้น ทั้งหมด
เป็นผูล้งนามรับรองแนวเขตตามนยัหนงัสือกระทรวงมหาดไทย 
   6)  แบบส ารวจความเห็น/รายงานการประชุมของประชาชน ซ่ึงถือว่าเป็น
การแสดงเจตนารมณ์ของประชาชนในพื้นท่ี 
   ในกรณีท่ีประสงคจ์ะจดัตั้งเป็นเทศบาลเมือง พร้อมไปกบัการเปล่ียนช่ือ ซ่ึง
จะขอใชช่ื้อไม่ตรงกบัช่ือเดิม ให้ท าการส ารวจความคิดเห็นของประชาชนในพื้นท่ี มาประกอบดว้ย
โดยถือปฏิบติัตามนยัหนงัสือกระทรวงมหาดไทย ด่วนท่ีสุด กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ินควร
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พิจารณาหลกัฐานเอกสารตามขอ้ 1 ประกอบขอ้กฎหมายเหตุผลและ ความจ าเป็นในการขอจัดตั้ ง
เป็นเทศบาลเมืองใหค้รบถว้นถูกตอ้ง 
   กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน เสนอร่างประกาศกระทรวงมหาดไทย
พร้อมแผนท่ีทา้ยร่างประกาศกระทรวงมหาดไทยให้ปลดักระทรวงมหาดไทย มีบญัชากรณีเทศบาล
ต าบลขอเปล่ียนช่ือใหค้ณะกรรมการพิจารณาเร่ืองการขอเปล่ียนแปลงช่ือ  จงัหวดั  อ าเภอ และต าบล 
หมู่บา้น หรือสถานท่ีราชการอ่ืนๆ ของกระทรวงมหาดไทยตรวจพิจารณาก่อน เม่ือท่ีประชุมมีมติ
เห็นชอบจึงเสนอต่อคณะกรรมการพิจารณาร่างกฎหมาย ของกระทรวงมหาดไทยตรวจพิจารณา
คณะกรมการพิจารณาร่างกฎหมายของกระทรวงมหาดไทย จะก าหนดการประชุมตรวจพิจารณาร่าง
ประกาศกระทรวงมหาดไทย และแผนท่ีทา้ยร่างประกาสกระทรวงมหาดไทย โดยเชิญผูแ้ทนของ
กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน และผูแ้ทนเทศบาลต าบลเขา้ร่วมช้ีแจงดว้ย แลว้จึงแจง้ใหก้รมการ
ปกครองทอ้งถ่ินทราบดงัน้ี 
   กรณีท่ี 1 หากมีรายละเอียดท่ีต้องแก้ไข เพิ่มเติมถูกต้องสมบูรณ์ตาม
ความเห็นของท่ีประชุมแลว้กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน ตอ้งประสานงานกบัเทศบาลต าบล
เพื่อรับไปแก้ไข และด าเนินการให้เป็นไปตาม มติท่ีประชุมเสียก่อนแล้วจึงน าเสนอเข้าสู่การ
พิจารณา ของคณะกรรมการพิจารณาร่างกฎหมาย ของกระทรวงมหาดไทยอีกคร้ังหน่ึง 
   กรณีท่ี 2 หากท่ีประชุมเห็นชอบร่างประกาศกระทรวงมหาดไทย และแผนท่ี
ทา้ยร่างประกาศกระทรวงมหาดไทย ตามท่ีเสนอจะแจง้กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน ทราบมติ
ท่ีประชุม และใหพ้ิจารณาด าเนินการ เสนอรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยพิจารณาต่อไป  
   กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน เสนอร่างประกาศกระทรวงมหาดไทย
จดัตั้งเทศบาลเมือง….... พ.ศ. .......เพื่อให้ปลดักระทรวงมหาดไทย ให้ความเห็นชอบก่อนเสนอให้
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย ลงนามประกาศกระทรวงมหาดไทยจดัตั้ง เทศบาลเมือง ….... 
พ.ศ. ….... เม่ือประกาศกระทรวงมหาดไทย ไดป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว้ และกรมส่งเสริม
การปกครองทอ้งถ่ิน จะแจง้ให้เทศบาลต าบลทราบ และพิจารณาด าเนินการในส่วนท่ีเก่ียวข้อง
ต่อไป 
   กล่าวโดยสรุป จะเห็นชอบขั้นตอนหลักๆในการด า เนินการ เพื่อขอ
ด าเนินการเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมืองกล่าวคือ  อาจพิจารณาหลักพื้นฐานของการ
เปล่ียนแปลงฐานะโดยพิจารณาท่ีการด าเนินการของทอ้งถ่ิน และการขอความร่วมมือทอ้งถ่ิน และ
ทอ้งถ่ินท่ีใกล้เคียงท่ีมีการขอเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมือง การมีส่วนร่วมของประชาชน
นอกจากน้ียงัตอ้งให้ความส าคญักบัการด าเนินการของราชการส่วนภูมิภาค และการด าเนินการของ
ราชการส่วนกลาง (กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน กระทรวงมหาดไทย)  อนัเป็นเส้นทางของตวั
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แสดงท่ีส าคญั ในการด าเนินการขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีตอ้งการด าเนินการให้เป็นไป
ตามแนวทางท่ีมีการวางไวอ้นัเป็นการสะทอ้นถึงอ านาจของรัฐ ท่ีสถาปนาการปกครองทอ้งถ่ินตาม
แนวคิดของรัฐสมยัใหม่ (Modern State) นัน่เอง 
  1.1.6  การมีส่วนร่วมของประชาชนในการยกฐานะ 
   หลกัเกณฑ์หรือแนวทาง หน่ึงในการขอเปล่ียนแปลงฐานะ เทศบาลต าบล
เป็นเทศบาลเมืองคือ แบบส ารวจความคิดเห็น หรือรายงานการประชุมของประชาชน ซ่ึงถือวา่เป็น
การแสดงเจตนารมณ์ของประชาชน ในพื้นท่ีซ่ึงการมีส่วนร่วมของประชาชน มกัจะออกมาในหลาย
รูปแบบ แต่รูปแบบท่ีถือไดว้า่อยูก่บัสังคมไทยมานานคือ  เร่ืองการประชุมประชาคมหมู่บา้น หรือ
ต าบล แต่ภายหลงักระแสการกระจายอ านาจ และการปกครองทอ้งถ่ินไดเ้ป็นอีกแนวทางหน่ึง ท่ีช่วย
เป็นเวทีให้ประชาชนเป็นผูเ้ล่นมากข้ึน แต่ในบางกรณีอาจพบว่าห่างไกลกบัเจตนารมณ์ท่ีควรจะ
เป็นอยูม่าก  การเปล่ียนแปลงฐานะองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นมีความส าคญั และจ าเป็นอยา่งยิง่
ท่ีจะตอ้งมี 
   การจดัประชุมประชาคม เพื่อระดมความคิดเห็นของประชาชน วา่ท าไมจึง
ตอ้งเปล่ียนแปลงฐานะ หรือมีแนวทางหรือเหตุผลอะไร ท่ีจะตอ้งเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาล
เมือง ซ่ึงการท่ีประชาชนทราบในขอ้เท็จจริง หรือมีการแสดงความคิดเห็นอย่างกวา้งขวางแลว้จะ
ช่วยใหป้ระชาชนเขา้ใจ และยอมรับท่ีจะจ่ายภาษีตามเง่ือนไข ไวใ้นกฎหมายหรือแมน้กระทัง่การเขา้
ไปมีส่วนร่วมในกิจการอ่ืนๆ ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามแต่ความเหมาะสมกบัจงัหวะเวลา 
และโอกาสทั้งน้ีหากจะพิจารณาในมติทางกฎหมาย โดยเฉพาะท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญรัฐ จะตอ้ง
ให้ความเป็นอิสระแก่ทอ้งถ่ินตามหลกัแห่ง การปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนใน
ทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นการสะทอ้นความส าคญัของเจตนารมณ์ของประชาชนในการปกครองตนเอง ดงันั้น
ในกระบวนการเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมืองจึงมีความจ าเป็น  ท่ีจะต้องด าเนินการให้
ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วม การด าเนินการของเทศบาลต าบลเพื่อขอความเห็นของประชาชนนั้น จะ
ด าเนินการในลกัษณะท่ีเรียกวา่การประชุมประชาคม หมู่บา้น- ต าบล 
   กรณีการขอเปล่ียนแปลงฐานะเทศบาล เพื่อเป็นเทศบาลเมืองนั้ นการ
ประชาคมต าบลนั้นก็จะท าในศูนย์กลางของต าบล โดยเชิญผูมี้ส่วนท่ีเก่ียวข้องเข้าร่วมประชุม
มากกวา่เพราะเม่ือพิจารณาสถานท่ีจดัประชุมประชาคมต าบลแลว้ มีพื้นท่ีไม่กวา้งขวางมากนักซ่ึง
เป็นท่ีประชุมสภาของเทศบาลต าบล ยอ่มหมายความวา่เป็นไปไดย้ากท่ีจะให ้ประชาชนจ านวนมาก
ทั้ งต าบลเข้าร่วมประชุม ซ่ึงการประชุมประชาคมในความหมายท่ีท านั้ น น่าจะเป็นการเชิญ
ผูใ้หญ่บา้น  ก านัน  ผูท้รงคุณวุฒิ ในหมู่บา้น รวมไปถึงต าแหน่งอ่ืน เช่น ตวัแทนประชาคมจาก
หมู่บา้นต่างๆ ในพื้นท่ีเพื่อเขา้ร่วมรับทราบ แนวทางการด าเนินการเปล่ียนแปลงฐานะของเทศบาล
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ต าบล นอกจากน้ี ปธาน สุวรรณมงคล (2552, น. 150) ยงัไดก้ล่าวถึงเร่ืองกลไกส าคญัส าหรับประชา
สังคมในการเมืองท้องถ่ิน โดยเฉพาะเร่ืองการท าประชาคม เป็นการรวมตวัของประชาชนใน
ทอ้งถ่ิน เพื่อแลกเปล่ียนความคิดเห็นหรือการเสนอขอ้คิดเห็น เพื่อให้ประชาชนไดมี้โอกาสพบปะ
ผูป้กครอง ซ่ึงการเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมือง ก็เป็นพื้นท่ีทางการเมือง หน่ึงท่ีจะให้โอกาส
ประชาชนในการพบปะกบัผูป้กครองทอ้งถ่ิน อีกวาระหน่ึงเช่นกนัประชาชนท่ีเขา้ร่วมประชาคม
ต าบลนั้น มีความรู้สึกร่วมกนัประการหน่ึงวา่เป็นคนของพื้นท่ีหรือต าบลน้ีอยูแ่ลว้ ส่วนการท าอะไร
ร่วมกันคือการประชุมประชาคม ร่วมกันเพื่อเปล่ียนแปลงฐานะนั้น ก็คงเป็นธรรมชาติของ
ประชาชนท่ีตอ้ง มาปฏิบติัตามแนวทางท่ีเห็นวา่น่าจะดีกวา่จากเดิมท่ีเป็นอยูเ่พราะ โดยเร่ืองเง่ือนไข
ทางภาษาแล้วค าว่าเปล่ียนแปลงฐานะนั้นย่อมท าให้มีอารมณ์ หรือความรู้สึกไปในทางบวกเสีย
มากกวา่ 
   ดงันั้นการมีส่วนร่วมทางการเมือง ของประชาชนจึงเป็นมากกว่า การท่ีรัฐ
กระจายอ านาจหนา้ท่ีรับผิดชอบ ให้ทอ้งถ่ินหากแต่เป้าประสงคส์ าคญั คือการสร้างให้ประชาชนมี
ความเป็นเจา้ของชุมชน และมีส่วนร่วมอยา่งกระตือรือร้น ในการดูแลชุมชนร่วมกนัอนัสะทอ้นถึง
การด ารงชีวิตตามวิถีประชาธิปไตย ท้องถ่ินอนัจะเป็นรากฐานท่ีส าคัญของประชาธิปไตยใน
ระดบัชาติดว้ย (อรทยั ก๊กผล, 2551, น. 87-88) อย่างไรก็ตาม แมใ้นทางทฤษฎีอาจปฏิเสธแนวคิด
ดงักล่าวมาไดย้าก แต่ในทางปฏิบติัการมีส่วนร่วมนั้นจ าเป็นตอ้งพิจารณาทรัพยากรต่างๆ (Resource 
Model of Political Participation) อนัเป็นเง่ือนไข หรือขอ้พิจารณาท่ีมีความส าคญัในการมีส่วนร่วม
ทางการเมือง คือเร่ืองของเงิน (Money)  เวลา (Time ) และทกัษะของประชาชน  (Civic Skills) 
สถานะทางเศรษฐกิจ และสังคมท่ีต่างกนัก็มีส่วนต่อรูปแบบในการมีส่วนร่วม ท่ีต่างกนัทั้งน้ีในส่วน
ของทกัษะประชาชนนั้น ไม่จ  ากดัเฉพาะเร่ืองสถาบนัทางการเมืองเท่านั้น อาจรวมไปถึงวถีิชีวิตของ
ประชาชน ในท่ีท างานหรือการปฏิบติัศาสนากิจอ่ืนด้วย (Brady, Verba and Schlozman, 1995, p. 
271) โดยรวมก็คือ การมีส่วนร่วมท่ีกลายเป็นวฒันธรรม หรือเป็นหน่ึงในวิถีของผูค้นในกิจกรรม
ต่างๆ ของสังคมชุมชนซ่ึงไม่จ  ากดั เฉพาะเร่ืองในทางการเมืองนัน่เอง 
   การมีส่วนร่วมของประชาชน ส่วนใหญ่พบในชนบทมากกวา่เขตเมือง และ
หากประชาชนไม่รู้สึกถึงความจ าเป็น ในการมีส่วนร่วมการมีส่วนร่วม ก็จะเป็นเพียงในนามเท่านั้น
นอกจากน้ีการมีส่วนร่วมของประชาชน ยงัถูกครอบง าจากรัฐบาล และองคก์รปกครองทอ้งถ่ินบาง
แห่งท่ีตอ้งการสร้างการมีส่วนร่วม เพื่อความชอบธรรมในโครงการท่ีก าหนดไวแ้ลว้นั้น (สถาบนั
พระปกเกลา้, 2551ก, น. 99-100) ซ่ึงการกระท าลกัษณะน้ี เป็นอนัตรายอยา่งยิ่งเพราะไม่ไดเ้กิดจาก
การมีส่วนร่วมของประชาชน อย่างแทจ้ริงหากเกิดปรากฎการณ์อย่างน้ี ก็เท่ากบัว่าการมีส่วนร่วม
เป็นเพียงแค่เชิงสัญลกัษณ์ ท่ีสร้างความชอบธรรมให้การกระท าบางอย่างหรือการช้ีน าจากผูท่ี้ได้
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ประโยชน์ต่างๆ จากแนวทางท่ีไดเ้สมือนหน่ึงในการหลอกประชาชนแต่เป็นการหลอกท่ีอยูภ่ายใต้
ระเบียบหรือแนวทาง ท่ีถูกตอ้งตามกฎหมายซ่ึงอนัตรายมาก ทั้งน้ีในการท างานเพื่อให้ประชาชน 
เขา้มามีส่วนร่วมจ าเป็นอยา่งยิง่ท่ีจะตอ้งค านึงถึง 
   เง่ือนไขหรือหลกัการท่ีส าคญั 3 ประการ คือ การมีส่วนร่วมตอ้งเกิดจาก
ความเต็มใจและ ความตั้งใจท่ีจะเขา้ร่วมเพราะจะท าให้เกิดความรู้สึก เป็นส่วนหน่ึงของชุมชนใน
การแกไ้ขปัญหา หรือการตดัสินใจในเร่ืองนั้นๆ กระบวนการมีส่วนร่วมนั้น ตอ้งตั้งอยูบ่นพื้นฐาน
ของความเสมอภาค และขีดความสามารถของแต่ละบุคคล ท่ีจะเขา้มามีส่วนร่วม และการมีส่วนร่วม
ตอ้งตั้งอยูบ่นพื้นฐานของเสรีภาพ และอิสรภาพท่ีจะตดัสินใจวา่จะเลือก หรือจดัให้มีการมีส่วนร่วม 
หรือไม่ขอ้ส าคญัคือการมีส่วนร่วมนั้น ตอ้งไม่เกิดจากการบงัคบั หรือขู่เข็ญจากผูมี้อ  านาจเหนือกวา่ 
Del Furia and Wallace-Jones (2000 อ้า ง ถึ งใน Lockie, Franetovich, Sharm and Rolfe, 2008) ได้
ช้ีให้เห็นถึงปัจจัยท่ีส าคัญ ในการเพิ่มประสิทธิภาพในการมีส่วนร่วมของประชาชน (Public 
Participation) โดยมีหลายปัจจยัด้วยกนั กล่าวคือจ าเป็นตอ้งพิจารณากลุ่มคนท่ีเขา้ร่วมให้มีความ
หลากหลาย เท่าท่ีสามารถจะท าไดท้ั้งน้ีอาจไม่ได้เป็นกลุ่มอิสระ หรือกลุ่มผลประโยชน์ (Interest 
Groups) ประกอบกับต้องมีความเช่ือมั่น ในความสามารถของประชาชน ในกระบวนการ
ประเมินผลกระทบ และการตดัสินใจ (Impact Assessment and Decision-Making Processes) อีกทั้ง
ยงัตอ้งให้โอกาสประชาชน ในการมีส่วนร่วมตั้งแต่เร่ิมตน้จนถึงส้ินสุดโครงการ และควรมีความ
ยดืหยุน่ (Flexible) ในการใหป้ระชาชนเขา้ร่วมในการวางแผน และตดัสินใจไม่ใช่เฉพาะเป็นการท า
ตามระเบียบแบบแผน หรือกฎหมายเท่านั้นควรค านึงถึงเจตนารมณ์ท่ีแทจ้ริง ของประชาชนอีกดว้ย
นอกจากน้ี เครยต์นั, เจมส์แอล (2005, น. 21-24) เป็นนกัวิชาการท่านหน่ึงท่ีไดส้ะทอ้นให้เห็น ถึง
ประโยชน์ของการมีส่วนร่วมของประชาชนท่ีจะช่วยเพิ่มคุณภาพการตดัสินใจ ให้ดีข้ึนลดค่าใชจ่้าย
ลดความล่าช้าเม่ือการตดัสินใจนั้นได้รับการยอมรับจะช่วยลดการเผชิญหน้า และความขดัแยง้
ก่อให้เกิดความชอบธรรมในการตดัสินใจสร้างความน่าเช่ือถืออีก ทั้งยงัเป็นการท าให้ประชาชน
สนใจประเด็นสาธารณะมากข้ึน นอกจากจะพิจารณาการแสดงออกของประชาชนในฐานะ ปัจเจก
บุคคลแลว้ชุมชนเองก็มีส่วนเก่ียวขอ้ง ในการเปล่ียนแปลงฐานะดว้ย 
   ชุมชนกบัการเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมือง ชุมชนถือเป็นฐานรากท่ี
ส าคญัของการพฒันาประเทศหลายทศวรรษ ท่ีผ่านมามีการกล่าวถึงการพฒันาชุมชน กนัอย่าง
กวา้งขวางและในระยะหลงัมาน้ี โดยเฉพาะช่วงหลงัไดมี้ความพยายามสร้างชุมชน ให้มีการรับรอง
สถานะตามกฎหมายดงัจะเห็น ไดช้ดัเจนเม่ือมีการตราพระราชบญัญติัสภาองคก์รชุมชน พ.ศ. 2551 
ข้ึนโดยพระราชบญัญติัดงักล่าวไดใ้หค้  านิยามวา่ “ชุมชน” หมายถึง กลุ่มประชาชนท่ีรวมตวักนัโดย
มีผลประโยชน์ และวตัถุประสงคร่์วมกนั เพื่อช่วยเหลือหรือสนบัสนุนกนัหรือท ากิจกรรมอนัชอบ
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ดว้ยกฎหมาย และศีลธรรมร่วมกนัหรือด าเนินการอ่ืนอนัเป็นประโยชน์ร่วมกนัของสมาชิกมีการ
ด าเนินการอย่างต่อเน่ือง และมีระบบบริหารจดัการ และแสดงเจตนาแทนกลุ่มไดห้ากจะกล่าวถึง
ชุมชนแทจ้ริงแลว้ อาจหมายความรวมถึงการท่ีคนจ านวนหน่ึงมีวตัถุประสงค์ร่วมกนั มีความเอ้ือ
อาทรต่อกันมีความพยายามท าอะไรร่วมกัน มีการเรียนรู้ร่วมกันในการกระท า ซ่ึงรวมถึงการ
ติดต่อส่ือสารกนัดว้ย ( ประเวศ วะสี, 2541, น. 35) จะเห็นวา่ค าวา่ร่วมกนันั้นมีความส าคญัอยา่งมาก 
ต่อความเป็นชุมชนเพราะลักษณะของชุมชนย่อมมีส่วนท่ีจะต้องด าเนินการร่วมกัน อันเป็น
ประโยชน์ต่อชุมชน แต่ดูเหมือนว่าท่ีผ่านมาการร่วมกนัของชุมชน จะประสบปัญหา โดยเฉพาะ
กระแสทุนนิยมโลกาภิวตัน์ ไดเ้ขา้มากระทบต่อความเป็นชุมชนดงัท่ี อานนัท ์กาญจนพนัธ์ุ (2544, 
น. 197-199) ไดช้ี้ให้เห็นวา่ปัญหาการพฒันาท่ีขาดมิติทางวฒันธรรม จะก่อให้เกิดปัญหาหลายดา้น 
โดยเฉพาะปัญหาท่ีเก่ียวขอ้งกบัวิถีชุมชนเมือง และทอ้งถ่ินท่ีขาดความเป็นชุมชนมากข้ึน เร่ิมจาก
ความไม่สนใจในการท ากิจกรรมร่วมกันของชุมชน มีลักษณะต่างคนต่างอยู่ ท่ีส าคัญคือขาด
ความรู้สึกเป็นเจา้ของในสมบติัส่วนรวมของชุมชน และขาดความผูกพนักบัทอ้งถ่ิน ดงันั้นการ
พฒันาจึงตอ้งค านึงถึงทางเลือกใหม้ากข้ึน เปิดโอกาสใหชุ้มชนมีส่วนร่วมในการตดัสินทางเดิน ของ
วถีิชีวติตนเองมากข้ึน อนัจะช่วยสร้างสรรคต์น้ทุน ทางวฒันธรรมของสังคมใหม่ 
   ดงันั้นเม่ือมีองค์กรปกครองท้องถ่ินเกิดข้ึน เสมือนหน่ึงเป็นการยกฐานะ
หน่วยการปกครองท่ีมีแต่เดิมข้ึนเป็นทางการให้มีฐานะเป็นนิติบุคคล ดงันั้นองค์กรใหม่น้ีจะตอ้ง
แสดงบทบาทในการติดต่อส่ือสารกบัชุมชน ตอ้งเรียนรู้ร่วมกบัชุมชน ไม่แสดงบทบาทความเป็น
หน่วยงานของรัฐ แลว้สร้างความเป็นอ่ืนให้กบัชุมชนการกระท าดงักล่าว อาจส่งผลในทางออ้มต่อ
การละเลยของประชาชน ท่ีจะเขา้มามีส่วนร่วมไดก้ารเอ้ืออาทรการด าเนินกิจกรรมร่วมกนัระหว่าง
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินกับชุมชน จึงมีความส าคญัอย่างยิ่งทั้ งน้ีองค์กรปกครองท้องถ่ินมี
ขอ้จ ากดั เพราะเป็นองค์กรท่ีเน้นความเป็นทางการ และมีความเป็นราชการสูงท าให้ไม่สามารถ
แกไ้ขปัญหาของชุมชนไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ ในขณะท่ีชุมชน และก านนัผูใ้หญ่บา้น มีจุดแขง็ดา้น
ความคล่องตวัความไม่เป็นทางการ และยงักลมกลืนไปกบัชุมชนสามารถระดมความร่วมมือจาก
ประชาชน และกลุ่มอาชีพต่างๆได้อย่างกวา้งขวางสามารถใช้กลไกเชิงสังคมในด้านการด าเนิน
กิจกรรมสาธารณะ ในชุมชนได้อย่างไม่มีข้อจ ากัดแต่ก็มีจุดอ่อนตรงท่ีขาดทรัพยากรในการ
ด าเนินงาน และอ านาจตามกฎหมาย (จรัส สุวรรณมาลา, 2547, น. 5) 
   นอกจากน้ีการเคล่ือนตวั ของการเมืองแบบตวัแทนสู่การเมืองแบบสมาคม 
หรือท่ี จรัส สุวรรณมาลา เรียกว่าเป็นการปรับตวัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในลักษณะ Co-
optation คือการปรับเปล่ียน สภาวะการแข่งขนัการน าระหวา่งองคก์รไปเป็นการร่วมมือสนบัสนุน 
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หรือเก้ือกูลกนัระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกบัองคก์รชุมชน ซ่ึงการเมืองทอ้งถ่ินในระบบ
สมาคมมีคุณสมบติัส าคญั 3 ประการดว้ยกนักล่าวคือ 
   ประการแรก  เป็นระบบการเมืองท่ีกระจายถ่ายโอนแลกเปล่ียนอ านาจ
บทบาท และทรัพยากรระหว่างองค์กรปกครองท้องถ่ิน กับองค์กรชุมชนส่วนราชการภายใน
ภายนอกชุมชน 
   ประการท่ีสอง  คือเป็นระบบการเมืองท่ีไม่มี การรวมศูนย์อ านาจไวใ้น
สถาบนัการเมืองใดๆ เพียงแห่งเดียวในระบบน้ีถือวา่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไม่ใช่ศูนยก์ลาง
ทางการเมือง แต่เป็นเพียงองคป์ระกอบหน่ึง ของระบบการเมืองทอ้งถ่ิน 
   ประการท่ีสาม  เป็นระบบการเมืองท้องถ่ินท่ีเป็นทางการ และไม่เป็น
ทางการอย่างสมดุลในส่วนท่ีเป็นทางการ คือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีมีโครงสร้างอ านาจ
หน้าท่ีอย่างชดัเจนซ่ึงตอ้งท าหน้าท่ีในการเป็นแกนหลกั ในการตรากฎหมายการจดัเวทีประชาคม
สนบัสนุนองคก์รชุมชน และส่วนราชการในการจดับริการสาธารณะ และในส่วนท่ีไม่เป็นทางการก็
คือเครือข่ายความร่วมมือ ระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกบัองคก์รชุมชนเวทีประชาคมส่วน
ราชการหน่วยงานภายนอกอ่ืนๆ รวมทั้งการปฏิบติัการท่ีใชก้ลไกทางสังคมและอาสาสมคัรต่างๆใน
การจดัท าบริการสาธารณ ะการท างานลกัษณะการประสานงานกบั เครือข่ายและกลไกทางสังคม
นั้น ถือเป็นจุดเด่นท่ีส าคญัขององค์กรท่ีไม่เป็นทางการซ่ึงองค์กร ปกครองส่วนทอ้งถ่ินจ าเป็นท่ี
จะต้องแสดงบทบาท ในฐานะองค์กรของชุมชนซ่ึงเป็นลักษณะ ส าคญัประการหน่ึงท่ีสถาบนั
พระปกเกลา้ (2551ข: 4-6) ถือวา่เป็นธรรมชาติขององคก์ร ปกครองทอ้งถ่ินนอกจากจะเป็นองค์กร
ทางการเมือง และองค์กรทางการบริหารหรือราชการ หรือเขา้ท านองท่ี ประเวส วะสี (2552: 33) 
เสนอวา่ทอ้งถ่ินควรเป็นทอ้งถ่ิน แต่ความเป็นประชา สังคมซ่ึงหมายถึงองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
จะเป็นอ านาจรัฐอย่างเดียวไม่ได้ตอ้งมีลกัษณะ เชิงประชาสังคมคือมีหลายคนหลายฝ่ายมา ร่วม
ด าเนินการบริหารงานของชุมชนทอ้งถ่ินนัน่เอง  
   เม่ือเป็นดงัน้ีหากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะแสดงศกัยภาพไดอ้ยา่งเตม็ 
ความสามารถก็ควรลดความเป็นราชการลง จะเห็นความส าคญักบัการประสานงานกบัชุมชน และ
ผูน้ าทอ้งท่ีมากข้ึนท่ีส าคญัคือควรบริหาร เชิงพื้นท่ีร่วมกนัก็น่าจะเป็นทางออกท่ีดีในการ ร่วมมือกนั
พฒันาชุมชน และท้องถ่ินไปพร้อมกนัโดยอาศยัจุดแข็งของทั้งสองส่วน เพื่อสร้าง พลังในการ
ขบัเคล่ือนชุมชนให้เกิดความเขม้แข็ง และการพฒันาท่ีย ัง่ยืนซ่ึงองค์กรปกครองส่วน ทอ้งถ่ินก็มี
ความจ าเป็นท่ีจะตอ้ง ปรับบทบาทจากการปกครองทอ้งถ่ิน (Government) ท่ีเนน้ ความเป็นสถาบนั 
และมีลกัษณะสั่งการหรือประชาชนมีส่วนร่วมน้อย ไปสู่การบริหารจดัการ ทอ้งถ่ิน (Governance) 
ท่ีเน้นภาคประชาชนเป็นศูนยก์ลาง และให้ความส าคญักบัภาคสังคม หรือการประสานงานกับ
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องค์กรชุมชน (Community Organization) กลุ่ม หรือเครือข่ายต่างๆท่ีมีส่วนไดส่้วนเสียในทอ้งถ่ิน 
ซ่ึงใช้กับหลักท่ีเน้นการตัดสินใจร่วมกัน (Collective Decision Making) จากฐานรากข้ึนสู่บน 
(Bottom-up) อนัจะท าให้ทุกภาคส่วนในทอ้งถ่ินมีความรู้สึกผูกพนั และหวงแหนทอ้งถ่ิน ( Shah, 
2006, p. 2; Saito, 2008, p. 7; Henry, 2007, p. 41; Vries, Reddy and Haque, 2008, p. 1; ธ เนศว ร์  
เจริญเมือง, 2533, น. 44-45 และอุดม ทุมโฆสิต, 2552, น. 204-208) 
   กล่าวโดยสรุปการมีส่วนร่วมของประชาชน ในชุมชนทอ้งถ่ินรวมถึงการ
ท างานเนน้การประสานงานกบัภาคชุมชน และส่วนอ่ืนๆเช่นเดียวกบัการส่งเสริม ให้ประชาชนเขา้
มาร่วมเป็นส่วนหน่ึงของกระบวนการ ในการเปล่ียนแปลงฐานะ และกิจกรรมอ่ืนในการบริหารงาน
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน อนัเป็นกระบวนการท่ีตอ้งการสะทอ้นให้เห็นถึงวา่อ านาจเป็นของ
ประชาชนซ่ึงการเมืองท่ีเน้นฐานท่ีประชาชนนั้น จะช่วยให้ประชาชนสามารถเขา้ใจและสามารถ
ปกครองตนเองไดอ้นัเป็นเจตนารมณ์สูงสุด ของการปกครองทอ้งถ่ินซ่ึงการมีส่วนร่วมอาจพิจารณา
ความหมายท่ีง่ายแก่ความเขา้ใจ ซ่ึงจะยึดตามความหมายของ ธเนศวร์ เจริญเมือง (2551ข: 277) นัน่
คือการมีส่วนร่วมของประชาชน คือการท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินการเปิดโอกาสให้ประชาชน
เขา้ร่วม ในกิจการต่างๆของเทศบาลอยา่งกวา้งขวาง ไม่เพียงเฉพาะการเลือกตั้งเท่านั้น และเพิ่มเติม
รายละเอียดการมีส่วนร่วมตามรัฐธรรมนูญ  การมีส่วนร่วมในการเลือกตั้ ง และการถอดถอน
ผูบ้ริหาร และสมาชิกสภาองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน การเปิดให้ประชาชนเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสาร 
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน อาทิ การจดัศูนยข์อ้มูลข่าวสารการให้ขอ้มูลทางอินเตอร์เน็ตเป็น
ตน้ การให้สิทธิประชาชนสามารถเสนอขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินได ้การให้สิทธิประชาชนมีส่วนร่วมใน
การบริหารงาน การรับฟังความคิดเห็นจากประชาชน ก่อนการด าเนินโครงการท่ีมีผลกระทบต่อวถีิ
ชีวิต ของประชาชนรวมถึงการลงประชามติทอ้งถ่ิน การรับรู้ข่าวสารทอ้งถ่ิน การร่วมแสดงความ
คิดเห็น รวมถึงการมีส่วนร่วมในการด าเนินงาน รวมทั้งในการมีส่วนร่วมในการตรวจสอบ หรือการ
ตระหนกัหรือกระตุน้ส่งเสริม ให้เกิดการมีส่วนร่วมของประชาชน ในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
นัน่เอง 
   นอกจากน้ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ยงัมีความจ าเป็นในการประสานกบั
ชุมชน หรือ ผูน้ าทอ้งท่ีนั้นก็มีส่วนส าคญัเพราะการท างานร่วมกนั ในลกัษณะเครือข่ายหรือการให้
ความส าคญักบัภาคสังคม จะช่วยให้เกิดการสร้างพื้นท่ีทางการเมืองแก่กลุ่มอ่ืนๆ ไม่ไดจ้  ากดัเฉพาะ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเท่านั้น ซ่ึงประเด็นเร่ืองความสัมพนัธ์กบัชุมชน ก็จะเนน้ถึงการท างาน
ร่วมกนัระหวา่งเทศบาลเมืองกบักลุ่มองคก์รต่างๆ โดยเฉพาะก านนัผูใ้หญ่บา้นในฐานะท่ีมีบทบาท
ภารกิจ ท่ีมีความเก้ือกลูกนัในการปฏิบติังาน 
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2.  แนวคดิว่าด้วยการจัดตั้งและยกฐานะหน่วยการปกครองท้องถิ่น 
 
 การปกครองทอ้งถ่ินมีความส าคญั ต่อการบริหารราชการแผน่ดินของทุกประเทศ และ
มีความใกล้ชิดกับประชาชน จากทิศทางตามบทบัญญติัแห่งรัฐธรรมนูญ และพระราชบัญญัติ
ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจแก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ตลอดจน
พระราชบญัญติัท าแผน และขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (ฉบบัท่ี
2) พ.ศ. 2549 ดงักล่าว  ท าให้การจดัระบบความสัมพนัธ์ระหว่างส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วน
ทอ้งถ่ิน โดยเฉพาะในส่วนท่ีวา่ดว้ยการก ากบัดูแล องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งปรับเปล่ียนไป
และตลอดทั้งการจดับริการสาธารณะให้เป็นไปตามมาตรฐาน ตามท่ีประชาชนมุ่งหวงัเพื่อคุม้ครอง
ประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน หรือเพื่อประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม  การยกฐานะหรือ
การเปล่ียนแปลงฐานะองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน นั้นมีความเคล่ือนไหวท่ีเปรียบเสมือนคล่ืนท่ี
กระทบต่อองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีมีผลท าใหเ้กิดการเปล่ียนแปลงสภาพ ขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินในท่ีน้ีผูศึ้กษา จะกล่าวถึงแนวคิดวา่ดว้ยการจดัตั้ง และการยกฐานะหน่วยการปกครอง
ทอ้งถ่ิน การยกฐานะเทศบาลต าบลเป็นเทศบาลเมืองกบัการเปล่ียนผา่นอ านาจทางการเมืองทอ้งถ่ิน
ในเทศบาลเมือง ซ่ึงจะเป็นการช้ีให้เห็นถึงจุดเร่ิมตน้ ของเทศบาลโดยวิธีการเปล่ียนฐานะวา่เดิมท่ี
นั้นการเปล่ียนฐานะมีหลกัเกณฑ์ หรือเง่ือนไขอย่างไรบา้ง รวมถึงวาทกรรมว่าดว้ยหลกัเกณฑ์ใน
การเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมือง ท่ีค่อนข้างมีความสับสน และมีการน าเสนอข้อมูลท่ี
หลากหลายอีกทั้งผูศึ้กษา จะน าเสนอขั้นตอนตามตวับทกฎหมาย ในการเปล่ียนแปลงฐานะเป็น
เทศบาลเมืองในปัจจุบนั วา่เทศบาลต าบลมีการด าเนินการอยา่งไร 
 แนวคิดว่าด้วยการจัดตั้งและยกฐานะองค์กรปกครองท้องถิน่ 
 การปกครองทอ้งถ่ินถือเป็นรากฐานส าคญั ของการพฒันาประชาธิปไตยเพราะการ
ปกครองทอ้งถ่ินคือประชาธิปไตยทอ้งถ่ิน ประหยดั หงส์ทองค า และ พรศกัด์ิ ผ่องแผว้ (2529, น.
107) ท่ีให้ความหมายของการปกครองทอ้งถ่ินไปในท านองท่ีว่า รัฐเป็นผูใ้ห้ก าเนิดการปกครอง
ทอ้งถ่ิน หรือการปกครองทอ้งถ่ินเป็นระบบการปกครองท่ีเป็นผลเน่ืองมาจากการกระจายอ านาจ 
ทางการปกครองของรัฐเพื่อให้สอดคลอ้งกบัหลกัประชาธิปไตย โดยประชาชนมีส่วนร่วมในการ
ปกครองตนเอง จึงเกิดการจดัตั้งหรือให้มีองค์กรปกครองท้องถ่ินข้ึน ซ่ึงในระยะแรกการจดัตั้ ง
หน่วยในการปกครองตนเองมีหนา้ท่ีส าคญั ท่ีตอ้งการใหป้ระชาชนมีส่วนร่วม ทางการเมืองและการ
ให้บริการพื้นฐานแก่ประชาชน แต่ในปัจจุบันท้องถ่ินมีบทบาทมากข้ึน ในการพฒันาทั้ งทาง
เศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ในพื้นท่ี อย่างไรก็ตามแนวทาง ท่ีเป็นจุดก าเนิดในการปกครอง
ทอ้งถ่ิน หรือการให้มีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น  นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ (2547, น. 15-17) ได้
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อธิบายเก่ียวกบัรูปแบบขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน วา่มีแนวคิดท่ีอธิบายความเป็นมาของการ
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงมีแนวทางหลกัๆ 2 แนวทางดว้ยกนักล่าวคือ 
 แนวคิดท่ีหน่ึง คือ แนวคิดแบบจารีตหรือประเพณีนิยม (Traditionalist Perspective) ซ่ึง
มีความคิดความเช่ือท่ีเห็นว่าการปกครองทอ้งถ่ิน ของทุกประเทศมีความเป็นมาตั้งแต่สมยัโบราณ 
และอาจมีมาตั้งแต่สังคมการเมืองข้ึนในโลกเช่นมีมาตั้งแต่สมยักรีก สมยัโรมนั หรือสมยัก่อนหน้า
นั้นในกรณีประเทศไทย ก็อาจอธิบายว่าการปกครองท้องถ่ินมีมาตั้งแต่สมยัสุโขทยั หรือก่อน
สุโขทยั เช่น การปกครองระดบัหวัเมือง ระบบเวยีง วงั คลงั นา แนวคิดในกลุ่มน้ีจะเนน้การปกครอง 
ท่ีไม่เป็นทางการซ่ึงเกิดข้ึนและกระจายทั่วทุกสังคมมีลักษณะเป็นการปกครองตนเอง (Self-
Government) 
 แนวคิดท่ีสอง เป็นแนวคิดท่ีตรงขา้มทางแรก ซ่ึงเช่ือวา่การปกครองทอ้งถ่ินเป็นผลผลิต
ของรัฐสมยัใหม่ (Modern State) หรือแนวคิดส านกัสมยัใหม่นิยม ( Modernist Perspective) ซ่ึงถือ
ก าเนิดข้ึนมาไม่นาน คาบเก่ียวกับช่วงท่ีประชาธิปไตยได้รับความส าคญัแนวคิดน้ีจะเน้นไปท่ี
บทบาท ท่ีส าคญัของรัฐวา่เป็นองคก์ร ท่ีมีอ านาจสูงสุดและเป็นผูจ้ดัการใหมี้การปกครองทอ้งถ่ินนัน่ 
คือหากไม่มีรัฐบาลกลางเกิดข้ึน ก็ไม่มีการปกครองทอ้งถ่ินตามมาเช่นเดียวกนั หากรัฐสมยัใหม่
ไม่ไดใ้ห้การรับรองสถานะ องคก์รปกครองทอ้งถ่ินการปกครองทอ้งถ่ิน ท่ีมีมาแต่เดิมก็จะมีสถานะ
ไม่เป็นทางการ หรือเป็นการปกครองทอ้งถ่ินท่ีไม่เป็นทางการ ซ่ึงด ารงอยู่ในรัฐสมยัใหม่เท่านั้น 
สอดคลอ้งกบั บุญรงค ์นิลวงศ ์(2522, น. 15-16) รวมถึง ประหยดั หงส์ทองค า และ พรศกัด์ิ ผอ่งแผว้ 
(2529, น. 237) ไดก้ล่าวถึงหลกัแนวคิดการปกครองทอ้งถ่ิน ว่ารัฐเท่านั้นท่ีก่อก าเนินการปกครอง
ทอ้งถ่ินหรือเรียกอีกในหน่ึงวา่ “Local Government Is a Creature of the State” นัน่เอง 
 ฉะนั้นการท่ีจะให้ทอ้งถ่ินมีอ านาจอิสระ โดนส้ินเชิงจากรัฐหรือรัฐบาลย่อมเป็นไป
ไม่ไดถ้า้เป็นเช่นนั้นแล้ว จะกลายเป็นการก่อให้เกิดข้ึนเป็นรัฐซ้อนรัฐเป็น ประเทศซ้อนประเทศ
ข้ึนมา หากทอ้งถ่ินเป็นอิสระโดยส้ินเชิงปราศจากการควบคุมจากรัฐ เพราะรัฐเท่านั้นมีอ านาจสูงสุด
หรือท่ีเรียกว่า “อ านาจอธิปัตย์” (Sovereignty) ภายในประเทศส่วนท้องถ่ินท่ีมีอ านาจอิสระ 
(Autonomy) แต่ตอ้งอยูภ่ายใตข้อบเขตการควบคุม หรือการมอบอ านาจจากรัฐเท่านั้น ซ่ึงจะเห็นว่า
เป็นแนวคิดดงักล่าว ให้ความส าคญัอย่างยิ่งต่อรัฐหากไม่มีรัฐก็ไม่สามารถก่อให้เกิดท้องถ่ินได้ 
เช่นเดียวกบั Wit, Deniel (1967, p. 3) ท่ีเห็นว่าการปกครองทอ้งถ่ินว่าเป็นเร่ืองท่ีรัฐบาลกลาง ให้
อ านาจหรือการกระจายอ านาจในหน่วยการปกครองท้องถ่ิน อีกทั้ งยงัเป็นการให้โอกาสกับ
ประชาชนในทอ้งถ่ิน ได้มีอ านาจในการปกครองร่วมกัน เช่ือว่าหากอ านาจการปกครองมาจาก
ประชาชนในทอ้งถ่ินแลว้ รัฐบาลของทอ้งถ่ินก็ยอ่มเป็นรัฐบาลของประชาชน ดงันั้นการปกครอง
ทอ้งถ่ินจ าเป็นตอ้งมีองค์กรเป็นของตนเอง ซ่ึงองค์กรดงักล่าวหาไม่ได้เป็นส่วนหน่ึงของรัฐบาล
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กลาง โดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจในการตดัสินใจ และบริหารงานภายในทอ้งถ่ินใน
เขตอ านาจของตนภายใตห้ลกัการปกครองตนเอง (Local-Self Government) 
 ดงันั้นปรัชญาในการจดัตั้งหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน จึงมีความส าคญัท่ีตอ้งมีความ
ชัดเจนในเร่ืองวตัถุประสงค์ หรือเป้าหมายท่ีจะเป็นตวัก าหนดบทบาท รูปแบบการบริหารและ
อ านาจหนา้ท่ี ของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินทั้งน้ีมหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมมาธิราช (2537, น. 6-9) 
ช้ีให้เห็นถึงการจดัตั้งหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน ว่ามีหลายปัจจยัท่ีส่งผลต่อการจดัตั้ง และพฒันา
รูปแบบโครงสร้างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงปัจจยัดงักล่าวคือปัจจยัดา้นประวติัศาสตร์ ปัจจยั
ด้านสังคม ปัจจยัด้านเศรษฐกิจ ปัจจยัด้านกายภาพและปัจจยัด้านการเมือง ทั้งน้ีขอขยายความ
เพิ่มเติมดงัน้ี 
 ปัจจยัดา้นประวติัศาสตร์กล่าวคือ ทอ้งถ่ินเกิดข้ึนไดด้ว้ยประวติัศาสตร์ซ่ึงจะปรากฏใน
ปัจจุบนัว่ารัฐบาลกลาง ได้เข้ามามีบทบาทอย่างมากในการบริหารงานท้องถ่ินอนัสืบเน่ืองจาก
พนัธนาการ ท่ีเกิดจากการเคยรวมศูนยอ์  านาจของส่วนกลางจน ธเนศวร์ เจริญเมือง (2551ก, น.9) 
กล่าววา่ประเทศไทยเป็นประเทศ ท่ีมีการกระจายอ านาจท่ีล่าชา้เป็นอยา่งมาก 
 ปัจจยัดา้นสังคม ซ่ึงเป็นองค์ประกอบท่ีส าคญั ในการท่ีพิจารณาถึงจ านวนประชากร
ลกัษณะประชากร  สภาพพื้นท่ีและชุมชน ท่ีจะสะทอ้นถึงรูปแบบการปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีจ าแนก
แจกแจงตามสภาพ ความสลบัซบัซอ้นของสังคม ซ่ึงอาจพิจารณาไดห้ลายลกัษณะกล่าวคือ สังคมท่ี
มีประชากรหนาแน่น มีอาชีพท่ีหลากหลาย และมีโครงสร้างพื้นฐานเศรษฐกิจดี สังคมชนบทซ่ึง
ส่วนใหญ่ประกอบอาชีพเกษตรกรรม และขาดแคลนโครงสร้างพื้นฐานทางเศรษฐกิจ สังคมก่ึงเมือง
ก่ึงชนบทเป็นสังคม ท่ีได้รับอิทธิพลจนมีสภาพบางส่วนเป็นเมือง และยงัมีบางส่วนท่ีเป็นสังคม
ชนบทอยู่มาก และลกัษณะสังคมประการสุดทา้ย คือสังคมท่ีมีลกัษณะพิเศษซ่ึงแตกต่างจากสาม
กลุ่ม ท่ีกล่าวข้างต้นและมีความพิเศษในด้านความเจริญทาง เศรษฐกิจสังคม การเมืองและมี
หลากหลายทางวฒันธรรมดงันั้น การจดัตั้งหน่วยการปกครองท้องถ่ินจึงมกัให้ความส าคญั กบั
ลกัษณะของพื้นท่ีเป็นอยา่งมาก 
 ปัจจยัทางดา้นเศรษฐกิจ ทอ้งถ่ินใดท่ีมีความเจริญทางเศรษฐกิจมาก ยอ่มมีรายได้มาก
ในการพฒันาทอ้งถ่ิน และความสามารถในการให้บริการสาธารณะ ซ่ึงสามารถวดัจากรายไดห้รือ
ภาษีท่ีจดัเก็บในพื้นท่ี จ  านวนธนาคาร จ านวนสถานประกอบการโรงงานอุตสาหกรรม นับเป็น
ปัจจยัท่ีมีความส าคญัในการแสดงบทบาท องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อการพฒันาท่ีสอดคล้อง 
กบัพื้นท่ีซ่ึงความเจริญทางเศรษฐกิจ ในพื้นท่ียอ่มเก่ียวพนักบัรูปแบบ และขอบเขตอ านาจหนา้ท่ีของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอีกดว้ย 



29 

 ปัจจยัดา้นกายภาพ คือการก าหนดขนาดของพื้นท่ี องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีตอ้ง
รับผิดชอบซ่ึงมีหลายแนวคิดด้วยกันกล่าวคือ  แนวคิดแรก การเสนอให้แบ่งเขตโดยมีจ านวน
ประชากรใกลเ้คียงกนั  แนวคิดท่ีสองเร่ืองความสะดวก ในการบริหารท่ีมีพื้นท่ีไม่ใหญ่โตเกินไป  
แนวคิดท่ีสามคือ การค านึงถึงเขตในความรับผดิชอบท่ีไม่ใหญ่โตจนเกินไปจนอาจ ท าใหป้ระชาชน
ขาดความผกูพนักบัทอ้งถ่ิน แนวคิดท่ีส่ีคือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตอ้งมีขอบเขตอ านาจหนา้ท่ี
ท่ีชดัเจนและเหมาะสม 
 ปัจจยัดา้นการเมือง เป็นปัจจยัท่ีมีความส าคญัอยา่งมาก ในดา้นการจดัตั้งและยกฐานะ
หน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน โดยเฉพาะการท่ีรัฐกระจายอ านาจ ให้กบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
หากรัฐยงัควบคุมทอ้งถ่ินอยู่มาก ก็จะเป็นการปกครองทอ้งถ่ินโดยรัฐ (Local-State Government) 
มากกว่าการปกครองตนเอง โดยประชาชน (Local-Self Government) ทั้ งน้ีการให้อิสระแก่การ
ตดัสินใจแก่ทอ้งถ่ิน และการมีทรัพยากรท่ีเพียงพอ ซ่ึงในแต่ละรัฐก็จะมีลกัษณะท่ีแตกต่างกนั ตาม
สภาพทางการเมืองสังคม และประวติัศาสตร์ และนโยบายของรัฐท่ีจะเขา้มาบริหารประเทศ การเร่ง
สร้างความเขา้ใจ ทางการเมืองแก่ประชาชนและการใหค้วามส าคญัของการปกครองทอ้งถ่ิน จึงเป็น
ส่ิงท่ีรัฐตอ้งกระท าควบคู่กนัไปนอกจากน้ีกรมส่งเสริมการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  ไดใ้ห้หลกัการ
และเหตุผลในการจดัตั้งและการเปล่ียนแปลงฐานะองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน วา่การเปล่ียนแปลง
โครงสร้างโดยวิธีการจัดตั้ ง หรือเปล่ียนแปลงฐานะองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเช่น องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเทศบาลต าบล จดัตั้งเป็นเทศบาลเมืองยอ่มท าให้ทอ้งถ่ินนั้นๆ มีอ านาจหน้าท่ี
ตลอดจนรายได ้ท่ีจะน ามาใชใ้นการแกไ้ขปัญหาความเดือดร้อน และปรับปรุงการบริการสาธารณะ
ให้แก่ประชาชนไดเ้พิ่มข้ึน ดงันั้นจึงเป็นหนา้ท่ีของราชการส่วนกลาง และส่วนภูมิภาคท่ีจะส่งเสริม
ความเขา้ใจ และสร้างแรงจูงใจให้กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดมี้โอกาสปรับปรุงโครงสร้าง 
โดยวิธีการจดัตั้งหรือเปล่ียนแปลงฐานะ ให้มีรูปแบบเหมาะสมกบัสภาพความเจริญเติบโต ทาง
เศรษฐกิจและสังคม 
 กล่าวโดยสรุป  การยกฐานะหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน ทัว่ไปมีวตัถุประสงค์เพื่อให้
หน่วยงานปกครองทอ้งถ่ินนั้น ไดมี้อ านาจหนา้ท่ีสามารถให้บริการสาธารณะรวมถึงพฒันาทอ้งถ่ิน 
ไดใ้นขอบเขตท่ีกวา้งขวางและมีอิสระ ในการบริหารงานมากข้ึนดว้ยอีกทั้งมีทรัพยากรการบริหาร
เพิ่มข้ึนมากกวา่เดิม รวมถึงสร้างการปกครองทอ้งถ่ินให้เป็นการปกครองโดยประชาชน จะเห็นได้
ว่าแนวคิดการยกฐานะ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีลักษณะพหุมิติ (Multi-Dimensional) ซ่ึง
หมายความว่า มีปัจจยัต่างๆท่ีเก่ียวขอ้งหลายปัจจยัและการน าแนวคิดไปสู่การปฏิบติั จ าเป็นตอ้ง
ค านึงถึงแง่มุมต่างๆในทุกมิติและเป็นไปโดยเหมาะสมกบัสภาพแวดล้อมของแต่ละสังคม และ
สอดคล้องกบัการเปล่ียนแปลงของสภาพแวดล้อมท่ีเกิดข้ึนท่ีส าคญัคือ มีขีดความสามารถท่ีจะ
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ปฏิบติัภารกิจไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพซ่ึงมหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช (2537: 10) ไดส้รุปเกณฑ์
ในการจดัตั้งและการยกฐานะหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน จึงควรค านึงถึงปัจจยัในดา้นต่างๆนั่นคือ 
รายได ้จ านวนประชากรและขนาดพื้นท่ี  ทั้งน้ีรัฐควรให้ความเป็นอิสระ (Autonomy) และแนวทาง
ในการเพิ่มทรัพยากรทางการบริหาร แก่ท้องถ่ินไม่ใช่เพียงแค่ยกฐานะท้องถ่ินเพื่อเป็นเพียง
สัญลกัษณ์ ของประชาธิปไตยเท่านั้นหากแต่ตอ้งให้ทอ้งถ่ิน มีบทบาทในการจดับริการสาธารณะ 
อีกทั้งทอ้งถ่ินเองก็พึงสังวร และตระหนักในความรับผิดชอบ (Accountability) ต่อประชาชนใน
ฐานะท่ีประชาชน เป็นเจา้ของทอ้งถ่ินอีกดว้ยเพื่อน าไปสู่เป้าปรางคส์ าคญั ในการปกครองทอ้งถ่ิน
คือ การปกครองตนเองของประชาชนในทอ้งถ่ินนัน่เอง 
 องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในฐานะ หน่วยในการจดับริการสาธารณะองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินเป็นหน่วยงาน ท่ีมีความส าคญัมากท่ีสุดในดา้นการจดัการสาธารณะให้แก่ประชาชน 
(ดิเรก ปัทมสิริวฒัน์ และ กอบกุล รายะนาคร, 2552, น. 3) ค  ากล่าวน้ีเป็นขอ้เท็จจริงท่ีไม่อาจปฏิเสธ
ได ้เพราะท่ีผา่นมาบทบาท และภารกิจของทอ้งถ่ินภายใตรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยฉบบัท่ี 
พ.ศ. 2560 ไดมี้ความพยายามในการถ่ายโอนภารกิจต่างๆ ใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอนัเป็น
ส่วนส าคญั ท่ีมีผลต่อวถีิชีวติของประชาชนในหน่วยปกครองขนาดเล็ก โดยเฉพาะเทศบาลต าบลท่ีมี
ส่วนไดรั้บถ่ายการโอนภารกิจเช่นกนั ซ่ึงภายใตแ้นวคิดการจดับริการสาธารณะ ท่ีไดรั้บการถ่าย
โอนน้ีส่ิงท่ีมีความตอ้งการใหเ้กิดข้ึนคือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน สามารถจดับริการสาธารณะได้
อยา่งมีประสิทธิภาพประชาชนไดรั้บบริการท่ีรวดเร็ว โดยผลสัมฤทธ์ิสุดทา้ยคือประชาชนมีคุณภาพ
ชีวติท่ีดีนัน่เอง (สถาบนัพระปกเกลา้, 2547ก, น. 5) 
 อย่างไรก็ตามภายหลงัการกระจายอ านาจ และการถ่ายโอนภารกิจแก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน หากวิเคราะห์ให้ลึกลงไปในรายละเอียดแล้ว  อาจพบว่าภาระหน้าท่ีขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินส่วนใหญ่ เป็นงานลกัษณะ แม่บา้น เช่น การจดัเก็บและก าจดัขยะ ท าความ
สะอาดถนน ซ่อมแซมบ ารุงถนนหนทาง ส่วนงานพฒันาส าคญัๆ มกัจะเป็นการด าเนินการโดย
ส่วนกลาง และภูมิภาคจึงท าให้ประชาชนมองวา่การจดับริการของส่วนกลางดีกวา่ทอ้งถ่ิน จึงท าให้
ประชาชนไม่ตระหนกัถึงบทบาทของ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการจดับริการสาธารณะแก่
ประชาชนมากนัก (อรทยั ก๊กผล 2546, น. 3) ทั้ งน้ีหากพิจารณาความหมาย ของการจดับริการ
สาธารณะแลว้ (ถวิลวดี บุรีกุล, 2548, น. 875) ไดอ้ธิบายถึงการบริการสาธารณะ วา่เป็นกิจกรรมท่ี
รัฐบาล และหน่วยงานต่างๆต้องรับผิดชอบต่อประชาชน ซ่ึงมีหลายวิธีไม่ใช่เพียงการออก
กฎระเบียบ หรือใช้งบประมาณไปด าเนินการแต่เป็นการบริการเพื่อคนจ านวนมาก เป็นการสร้าง
ความรับผิดชอบต่อสังคมและสร้างความไวว้างใจให้กับประชาชน ภาครัฐมีการให้บริการแก่ 
ประชาชนทั้งท่ีเป็นรายบุคคลและทั้งชุมชน โดยรัฐบาลกลางให้บริการแก่ ประชาชนในวงกวา้ง
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ขณะท่ีทอ้งถ่ินให้บริการเฉพาะประชาชน ในทอ้งถ่ินตนการบริการท่ีจดัคือ การบริการดา้นสุขภาพ
อนามยั สวสัดิการ ความปลอดภยั การศึกษา การรักษาวฒันธรรม การจดัการส่ิงแวดลอ้ม เป็นตน้  
 ดงันั้นคุณภาพและประสิทธิภาพ ของการบริการจึงเป็นส่ิงท่ีมีความจ าเป็นท่ีหน่วยงาน
ท่ีเก่ียวข้องต้องค านึงถึง (จรัส สุวรรณมาลา, 2542, น. 76) นั่นคือการจัดบริการท่ีมีต้นทุนการ
จัดบริการต่อหน่วยของหน่วยบริการ โดยสามารถรักษาคุณภาพบริการสาธารณะไวไ้ด้อย่าง
สม ่าเสมอทุกหน่วยของบริการ โดยหน่วยจัดบริการแต่ละประเภทจะต้องมีจ านวนประชากร
เป้าหมาย หรือจ านวนชุมชนเป้าหมาย หรือพื้นท่ีในการให้บริการเป้าหมายท่ีเหมาะสมกบับริการ
ประเภทนั้น ไม่มากเกินไปเพราะจะท าให้ตน้ทุนการจดับริการไม่สามารถรักษาคุณภาพมาตรฐาน 
ของการจดับริการต่อหน่วยสูงเกินไป และไม่น้อยเกินไปเพราะจะท าให้ตน้ทุนการจดับริการต่อ
หน่วย สูงเกินไปอาจกล่าวไดว้า่จ  านวนหน่วยจดับริการจะตอ้งมีจ านวนไม่มากจนเกินไป เม่ือเทียบ
กบัจ านวนประชากรหรือพื้นท่ีเป้าหมายในการใหบ้ริการ 
 ทั้งน้ีในทางปฏิบติัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดรั้บภารกิจท่ีถ่ายโอนจากส่วนราชการ
ต่างๆใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตามแผนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 
2543 ซ่ึงไดก้ าหนดการถ่ายโอนภารกิจให้แก่ อปท. จ านวน 6 ดา้น หรือถือไดว้า่เป็นกรอบส าคญั ใน
การจดับริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเพื่อให้บริการประชาชนในเขตพื้นท่ี 
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงบริการสาธารณะท่ีทอ้งถ่ินตอ้งด าเนินการ โดยรวมแลว้มีดงัน้ี ดา้น
โครงสร้างพื้นฐาน ดา้นงานส่งเสริมคุณภาพชีวิต ดา้นการจดัระเบียบชุมชน/สังคม และการรักษา
ความสงบเรียบร้อย ดา้นการวางแผนส่งเสริมการลงทุนพาณิชยก์รรม และการท่องเท่ียว ดา้นการ
บริการจดัการและอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติส่ิงแวดลอ้ม ดา้นศิลปวฒันธรรมจารีตประเพณี และ
ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน 
 ส าหรับการจัดบริการสาธารณ ะข้างต้นมีหลายองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ี
ด าเนินงานเป็นท่ีประจกัษ์ และเป็นประโยชน์แก่ประชาชนในพื้นท่ี อีกทั้งยงัเป็นตน้แบบแก่การ
บริหารจดัการสาธารณะ ท่ีทอ้งถ่ินอ่ืนควรศึกษาเพื่อเป็นการเพิ่มประสิทธิภาพและประสิทธิผล ใน
การบริหารจัดการสาธารณะภายใต้ข้อจ ากัดทาง การคลังเพื่อสร้างเสริมสมรรถนะให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน การปรับปรุงผลการปฏิบัติงาน การพฒันาภาวะผูน้ าท้องถ่ิน การสร้าง
ความสัมพนัธ์ท่ีดีกบัภาคส่วนอ่ืนโดยเฉพาะภาคเอกชน (Private Sector)  รวมถึงภาคประชาสังคม 
และความสัมพนัธ์ระหว่างทอ้งถ่ินกบัรัฐบาลภายใตบ้ริบทการกระจายอ านาจด้วย (Vries, Reddy 
and Haque, 2008, p. 1) ซ่ึงทอ้งถ่ินทั้งหลายสามารถน ามาเป็นแนวทาง ในการปรับการบริหารงาน
ของทอ้งถ่ินซ่ึง ในปัจจุบนัไดมี้การกล่าวถึงการบริหารจดัการท่ีดี หรือการจดัการท่ีมีธรรมาภิบาล 
การสร้างวฒันธรรมทอ้งถ่ินรวมทั้งการแสวงหา ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นอยา่งมาก ดงัท่ี
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มีการสนับสนุนการริเร่ิมและนวตักรรมใหม่ๆ จากหน่วยงานต่างๆเช่น รางวลัพระปกเกล้าของ
สถาบนัพระปกเกลา้ รางวลัทอ้งถ่ินท่ีการบริหารจดัการท่ีดี ของกรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน
เป็นตน้ 
 นอกจากน้ี (อรทยั ก๊กผล,  2546, น. 12-25) ได้อธิบายว่าภายใตบ้ริบทใหม่ของการ
บริหารองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ผูบ้ริหารถูกทา้ทายให้เพิ่มบทบาท ไม่ใช่เป็นเพียงผูบ้ริหารท่ียึด
บทบาทตามกฎหมายเท่านั้น แต่ตอ้งเป็นผูบ้ริหารท่ีมีความคิดสร้างสรรคท์  างานเชิงรุก เพิ่มบทบาท
เพื่อให้สอดรับกบัสภาพแวดลอ้มใหม่ทั้งน้ีผูบ้ริหาร และองคก์รปกครองทอ้งถ่ินมีความจ าเป็น ตอ้ง
พฒันาความสามารถในการบริหารองคก์รอยา่งนอ้ย 4 มิติดงัน้ี 
 1)  ความสามารถในการพฒันาทอ้งถ่ิน กล่าวคือการให้ความส าคญักบัการพฒันาท่ี
ย ัง่ยืนโดยการยึดคนเป็นศูนยก์ลางในการพฒันา และมุ่งการพฒันาท่ีสมดุลเพื่อให้บรรลุเป้าหมาย
ดา้น การพฒันาเศรษฐกิจ การพฒันาสังคม การรักษาระบบนิเวศ 
 2)  ความสามารถดา้นการพฒันาองคก์รโดย การมุ่งเนน้ผลสัมฤทธ์ิของงานเป็นหลกัยึด
ประโยชน์เป็นส าคญั เนน้การกระจายอ านาจและการท างานเชิงรุกมากกวา่ป้องกนัการพฒันาองคก์ร 
เพื่อบรรลุเป้าหมายดงักล่าวข้ึนอยู่กบัโครงสร้างภายใน และกระบวนการท างานการบริหารงาน
บุคคลและภาวะผูน้ าของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
 3)  ความสามารถดา้นการบริหารการเงินการคลงั โดยมุ่งเน้นให้เกิดการพึ่งตนเองให้
ไดม้ากท่ีสุดเท่าท่ีจะท าได ้และให้ความส าคญักบัการเพิ่มประสิทธิภาพการจดัเก็บรายไดใ้ห้ไดต้าม
เป้าหมาย 
 4)  ความสามารถด้านบริหารการมีส่วนร่วม ของประชาชนโดยเป้าหมายของการ
บริหารแบบมีส่วนร่วมของประชาชน อยูท่ี่ความสามารถในการจดัการใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมอยา่ง
ขวา้งขวาง โดยเฉพาะผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบจากโครงการ 
 จากการใหค้วามเห็นท่ีเก่ียวกบัการบริการสาธารณะ จะเห็นไดว้า่ค  าวา่บริการสาธารณะ
นั้นมีจุดส าคญัดงัน้ี ประการแรก ตอ้งมีองค์กรหรือหน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีจดัท า โดยส่วนใหญ่หรือ
เกือบทั้งหมดตอ้งเป็นองค์กรของรัฐในทุกระดบั ทั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีจะตอ้งจดัท า
บริการสาธารณะด้วย  ประการท่ีสอง การจัดบริการสาธารณะจะต้องจดัท าเป็นการทั่วไปไม่
เฉพาะเจาะจง ท่ีตวับุคคลโดยตอ้งค านึงถึงประโยชน์สาธารณะเป็นหลกั  ประการท่ีสาม การจดัท า
บริการสาธารณะตอ้งมุ่งประโยชน์ท่ีประชาชนหรือสังคมโดยส่วนรวมเป็นหลกั ไม่มุ่งผลก าไรแต่
มุ่งไปท่ีคุณภาพและผลประโยชน์ท่ีตกกับประชาชน  และประการสุดท้าย คือการจัดบริการ
สาธารณะท่ีดีได ้ตอ้งไดรั้บความร่วมมือจากทุกส่วน และตอ้งค านึงถึงความตอ้งการของประชาชน
เป็นส าคญั 
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 กล่าวโดยสรุปในเร่ืองของการจดับริการสาธารณะนั้น เป็นภารกิจหลกัขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีตอ้งด าเนินการ เพื่อให้ประชาชนไดรั้บบริการอยา่งทัว่ถึง เป็นประโยชน์แก่
ประชาชนส่วนรวมโดยเฉพาะเทศบาลเมืองท่ียกฐานะข้ึนใหม่ เป็นท่ีคาดหวงัแก่ประชาชนอยา่งมาก
ในการไดรั้บบริการสาธารณะ ท่ีดีมีความหลากหลาย และสามารถตอบสนองแก่ความตอ้งการของ
ประชาชนได ้ดงันั้นในส่วนน้ีผูว้จิยัจะพิจารณาการใชจ่้ายงบประมาณของเทศบาลวา่ ใหค้วามส าคญั
ไปท่ีการจดัการประเภทใดมากกวา่กนั และนอกจากนั้นยงัจะพิจารณาจากมุมมอง ของประชาชนวา่ 
ประชาชนได้รับบริการสาธารณะจากเทศบาลเมืองอย่างไร นั่นคือการท่ีเทศบาลเมืองมี 
ความสามารถของเทศบาลเมือง ในการด าเนินการตามอ านาจหนา้ท่ีในการให้บริการแก่ประชาชน 
ซ่ึงจะพิจารณาจากภารกิจหลกั ขององคก์รประครองส่วนทอ้งถ่ินนัน่คือ บริการสาธารณะท่ีทอ้งถ่ิน 
ตอ้งด าเนินการเป็นส าคญั 
 

3.  แนวคดิเกีย่วการเมอืงเร่ืองการยกฐานะเป็นเทศบาลเมอืง 
 
 เม่ือพิจารณาวิธีการด าเนินการ เพื่อขอเปล่ียนแปลงฐานะจากเทศบาลต าบลเป็นเทศบาล
เมืองในเชิงนิตินัยแล้ว หากเป็นไปตามขั้นตอนหรือแนวทางท่ีเคยมีการก าหนดไว ้ก็น่าจะเป็น
แนวทางท่ีเป็นประโยชน์แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทั้งหลาย ในการขอเปล่ียนแปลงฐานะ
หากแต่ในทางปฏิบติัดงัท่ีไดพ้บกบักระแสข่าวจ านวนมาก อาทิ เร่ืองของการจ่ายค่าจดัท าเอกสารเพื่อ
ขอเปล่ียนแปลงฐานะของทอ้งถ่ิน รวมทั้งกระแสการทุจริตเร่ืองการขอเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาล
เมืองความพยายามหาท่ีพึ่งของนกัการเมือง และขา้ราชการทอ้งถ่ินกบัอ านาจของราชการส่วนกลางท่ี
ยงัมีเหนือทอ้งถ่ินอยูสู่งมาก เพราะสามารถช้ีชะตากรรมแก่ทอ้งถ่ินต่างๆ ไดว้า่จะมีทิศทางไปทางใด
กล่าวคือ จะอยู่ในฐานะเดิมคือเทศบาลต าบล หรือจะอยู่ในสถานะใหม่อนัเป็นส่ิงท่ีผูบ้ริหารและ
ขา้ราชการทอ้งถ่ินปรารถนา 
 ทั้งน้ีการเมืองทอ้งถ่ินเป็นกระบวนการ ท่ีมีความส าคญัต่อการก าหนดแนวทางของการ
บริหารทอ้งถ่ิน เวียงรัฐ เนติโพธ์ิ (2551, น. 66-67) เห็นวา่เป็นการเปล่ียนถ่ายอ านาจ จากขา้ราชการ
ส่วนกลาวงไปสู่นกัการเมืองทอ้งถ่ิน แมจ้ะเป็นกลุ่มทุน หรือผูน้ าชุมชนก็สามารถเขา้มามีส่วนแบ่ง
ทางอ านาจได ้เช่นกนัหากในทอ้งถ่ินมีหลายกลุ่มทุน ก็จะท าใหเ้กิดการแข่งขนัทางการเมืองซ่ึงจะท า
ให้ประชาชนไดมี้ตวัเลือก ไดม้ากข้ึนนกัการเมืองน่าจะค านึงถึงประโยชน์ทอ้งถ่ิน เพราะตอ้งการ
รักษาฐานอ านาจทางการเมืองไว ้ซ่ึงจะเห็นในหลายๆทอ้งถ่ินท่ีมีกลุ่มตระกูลการเมืองเป็นตน้ ซ่ึง
โดยทัว่ไป การศึกษาการเมืองทอ้งถ่ินอาจมีหลายขอบเขต 



34 

 นอกจากน้ี อชักรณ์ วงศ์ปรีดี (2552, น. 49) ไดศึ้กษาเร่ือง การเมืองในองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งท่ีมีการบริหารจดัการท่ีดี โดยไดก้ าหนดประเด็นศึกษาในส่วนของสภาพการเมืององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินออกเป็น 5 ประเด็นหลกัดว้ยกนักล่าวคือ  สภาพการแข่งขนัทางการเมืองภายใน
พื้นท่ี ปัจจยัท่ีส่งผลต่อการชนะการเลือกตั้งของกลุ่มการเมือง ลกัษณะความสัมพนัธ์กบันกัการเมือง
ระดบัชาติ ความสัมพนัธ์ระหวา่งผูบ้ริหารกบัสภาทอ้งถ่ิน  และประเด็นสุดทา้ยคือการบริหารองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีมุ่งมัน่กบัการพิสูจน์ตนเองผา่นทางรางวลั ทั้งน้ีหากจะกล่าวถึงการเมืองเร่ือง
การยกฐานะนั้นมีส่วนท่ีต้องเก่ียวข้องกับการเมือง ในระดบัทอ้งถ่ินมีส่วนเก่ียวข้องเช่ือมโยงกับ
การเมืองระดบัชาติอีกทั้งยงัมีส่วนเก่ียวขอ้ง กบักระบวนการทางการเมืองภายในทอ้งถ่ินเองซ่ึงองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะเป็นจุดเช่ือมโยง ระหวา่งการเมืองระดบัชาติ และประชาชนหรือพลเมืองใน
ระดับท้องถ่ินประเด็นการเมืองระดับชาติ นั้ นหมายถึงนักการเมืองในระดับชาติท่ีมีผลต่อ
กระบวนการเปล่ียนแปลงของเทศบาลเมือง ทั้งน้ีในเชิงโครงสร้างนบัไดว้า่เป็นเจตนารมณ์แห่งรัฐท่ี
ส่งเสริมการกระจายอ านาจ การพิจารณายกฐานะเทศบาลต าบลเป็นเทศบาลเมืองนั้ นไม่ได้มี
หลกัเกณฑ์ท่ีชดัเจนนกั แต่พิจารณากวา้งๆ ไม่วา่จะเป็นมิติทางเศรษฐกิจ หรือฐานะทางการคลงั มติ
ดา้นประชากร มติดา้นความส าคญัทางการเมือง ความสามารถในการพฒันาทอ้งถ่ิน และท่ีส าคญัคือ
ต้องได้รับความเห็นชอบของประชาชน ซ่ึงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มิได้ก าหนด
หลกัเกณฑ์ในการจดัตั้ งเทศบาลไว ้เป็นการเฉพาะโดยให้อยู่ในดุลพินิจของรัฐบาลท่ีจะพิจารณา
ตามแต่สมควรแก่กรณีของแต่ละทอ้งถ่ิน ซ่ึงพิจารณาเร่ืองความเหมาะสมเป็นหลกัและทั้งน้ีภายหลงั
จากท่ีได้รับการยกฐานะก็จะช่วยให้ประชาชน ได้รับบริการท่ีมีคุณภาพมากข้ึนนอกจากน้ีหาก
พิจารณาเง่ือนไขทางกฎหมาย ท่ีเอ้ืออ านวยในการจดัตั้ง และการส่งเสริมการยกฐานะ ซ่ึงในทาง
กฎหมายแลว้การจดัท าประกาศกระทรวง มีความสะดวกแก่การจดัท ามากกวา่ และยงัมีความรวดเร็ว
เน่ืองจากขั้นตอนต่างๆ ส้ินสุดท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย จึงเป็นการง่ายในการส่งเสริม
การยกฐานะองค์กรปกครองทอ้งถ่ินโดยฝ่ายการเมืองซ่ึงพึ่งมีการแกไ้ขในปี พ.ศ. 2546 ทั้งน้ีหากจะ
พิจารณาในรายละเอียด จะเห็นถึงความแตกต่างระหว่างกระบวนการร่างพระราชกฤษีกา และ
ประกาศกระทรวงซ่ึงจะขอกล่าวในรายละเอียด เพื่อให้เห็นความชดัเจนวา่เง่ือนไขทางกฎหมายมีผล
อยา่งไรต่อการเปล่ียนแปลงฐานะดงัท่ี หยุด แสงอุทยั (2548, น. 79-80) ไดก้ล่าวถึงพระราชกฤษฎีกา
วา่คือกฎหมายท่ีพระมหากษตัริยท์รงตราข้ึน โดยค าแนะน าของคณะรัฐมนตรีโดยพระราชกฤษฎีกามี
ประเภทเดียวนัน่คือ พระราชกฤษฎีกาท่ีออกตามท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายอ่ืนอาทิ
พระราชบญัญติัหรือพระราชก าหนด ไดมี้บทบญัญติัมอบให้ฝ่ายบริหารคือคณะรัฐมนตรีไปถวาย
ค าแนะน าพระมหากษตัริย ์ใหท้รงตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดรายละเอียดเพื่อด าเนินการ ใหเ้ป็นไป
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ตามรัฐธรรมนูญพระราชบัญญัติ  หรือพระราชก าหนดนั้ นๆแล้วแต่กรณี ทั้ งน้ีหากพิจารณา
กระบวนการในการร่างพระราชกฤษฎีกาแลว้จะเร่ิมตน้ดงัน้ี (หยดุ แสงอุทยั, 2548, น. 79-80) 
 ผูมี้สิทธิในการเสนอร่างพระราชกฤษฎีกา ไดแ้ก่รัฐมนตรีท่ีมีหนา้ท่ีเก่ียวขอ้ง หรือท่ีได้
รักษาการตามพระราชบญัญติั หรือพระราชก าหนดท่ีบญัญติัให้ออกราชกฤษฎีกานั้นๆ ส่วนพระราช 
กฤษฎีกาท่ีพระมหากษัตริย์ทรงใช้พระราชอ านาจทรงตรา โดยไม่ขดัต่อกฎหมายผูเ้สนอได้แก่
รัฐมนตรีท่ีเก่ียวข้องคือเจ้าของเร่ืองนั้ น โดยสรุปผู ้มีอ  านาจพิจารณาร่างพระราชกฤษฎีกาคือ  
คณะรัฐมนตรี ผูมี้อ  านาจตราพระราชกฤษฎีกาคือพระมหากษตัริย ์ทั้งน้ีการบงัคบัใชเ้ป็นกฎหมายได ้
ต่อเม่ือมีประกาศใช้ในราชกิจจานุเบกษา ดงันั้นการเปล่ียนแปลงจากพระราชกฤษฎีกาเป็นประกาศ 
กระทรวงจึงช่วยเป็นการลดขั้นตอนการปฏิบติังาน เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจของรัฐเกิดความมี 
ประสิทธิภาพความคุม้ค่าในเชิงภารกิจ แห่งรัฐตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  
(ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2545 ทั้งน้ีประกาศกระทรวงเป็นกฎหมายท่ีออก โดยรัฐมนตรีวา่การกระทรวงซ่ึงใน 
ท่ีน้ีหมายถึงกระทรวงมหาดไทย โดยประกาศกระทรวงมหาดไทยไม่จ  าเป็นท่ีจะตอ้ง ได้รับความ 
เห็นชอบของคณะรัฐมนตรี เหมือกบัพระราชกฤษฎีกาแต่ตอ้งประกาศในราชกิจจานุเบกษา จึงจะมีผล
ใชบ้งัคบัเป็นกฎหมายได ้
 กล่าวโดยสรุปการเมืองทอ้งถ่ินมีความหมาย หรือขอบเขตท่ีหลากหลายแต่ในท่ีน้ีผูว้ิจยั
ขอพิจารณาและปรับปรุงจากงานของ อชักรณ์ วงศป์รีดี (2552, น. 49) โดยจะเนน้ประเด็นการเมือง
ทอ้งถ่ินในสภาพการแข่งขนัทางการเมือง ภายในพื้นท่ีปัจจยัท่ีส่งผลต่อการชนะการเลือกตั้งของ
กลุ่มการเมือง ความสัมพนัธ์ระหวา่งผูบ้ริหารกบัสภาทอ้งถ่ิน ลกัษณะความสัมพนัธ์กบันกัการเมือง
ระดบัชาติเพื่อสะทอ้นให้เห็น ถึงบริบททางการเมืองภายหลงัการเปล่ียนแปลงฐานะจากเทศบาล
ต าบลเป็นเทศบาลเมือง ซ่ึงหนา้จะพอเป็นแนวทางในการอธิบายปรากฏการณ์ ทางการเมืองภายหลงั
การเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมืองได ้
 3.1  การยกฐานะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทีผ่่านมา   
  ปัจจุบนัการเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมือง ก็มีความส าคญัอยู่มากเพราะ
เทศบาลเมืองเป็นรูปแบบท่ีมีอ านาจหน้าท่ี  ท่ีมีความส าคัญในการจัดบริการสาธารณะให้แก่
ประชาชนในทอ้งถ่ิน และใกลชิ้ดกบัประชาชนซ่ึงถูกทา้ทายจาก องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินใน
ประเด็นความเป็นธรรม ในการจดัสรรงบประมาณในขณะท่ี นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ (2546, น. 93) 
ก็ได้เคยกล่าวให้เห็นเป็นภาพรวมว่าช่วง 4-5 ปีท่ีผ่านมามีการกล่าวถึงเร่ืองการปรับปรุงรูปแบบ
องค์กรปกครองทอ้งถ่ิน ท่ีมีอยู่โดยมีการเสนอหลายแนวคิดเช่นเพื่อให้เกิดความประหยดัและเกิด
ประสิทธิภาพ ในการบริหารจดัการจากท่ีกล่าวมาพอจะเห็นว่าแนวคิดเร่ืองการยกฐานะมีการ
กล่าวถึงอยา่งต่อเน่ือง อยา่งไรก็ตามในทางปฏิบติัก็นบัไดว้า่ยงัเป็นอุปสรรคอยูม่าก 
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  ส าหรับประเทศไทยนับจากช่วงเวลา พ.ศ. 2476-2535 มีการจดัตั้ ง หรือการยก
ฐานะเทศบาลเพียง 134 แห่ง (พ.ศ. 2535) และในช่วงเวลาก็มิได้มีการจัดตั้ งเทศบาลเลยนาน
ติดต่อกนัหลายปี (มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2537, น. 75) ทั้งน้ีขอ้มูลใน พ.ศ. 2537 ไดมี้การ
จดัตั้งและยกฐานะเทศบาลจ านวน 136 แห่ง ทั้งน้ีประกอบไปดว้ยเทศบาลนคร 1 แห่ง (เทศบาลนคร
เชียงใหม่) เทศบาลเมือง 84 แห่ง และเทศบาลต าบล 51 แห่ง ส่วนสุขาภิบาลมีจ านวน 972 แห่ง 
(มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2537: 2 ) จะเห็นไดว้า่ในช่วงระยะเวลาสองปี คือใน พ.ศ. 2535-
2537 ไดมี้การจดัตั้งหรือการยกฐานะเทศบาลเพิ่มข้ึนเพียง 2 แห่งเท่านั้นในปี พ.ศ. 2541 ก่อนมีการ
ยกฐานะสุขาภิบาลเป็นเทศบาลนั้นทั้งส้ิน 149 แห่ง ( ขอ้มูลจากกรมการปกครองอา้งถึงใน โกวิทย ์
พวงงาม, 2552, น. 192) แบ่งเป็นเทศบาลนคร 12 แห่ง เทศบาลเมือง 86 แห่ง และเทศบาลต าบล 51 
แห่ง และเม่ือ พิจารณาเทศบาลต าบลภายหลงัจากรัฐบาล ไดป้ระกาศพระราชบญัญติัเปล่ียนแปลง
ฐานะ ของสุขาภิบาลเป็นเทศบาล พ.ศ. 2542 ส่งผลให้การปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบสุขาภิบาล
เป็นอนัส้ินสุดลง และเกิดการเปล่ียนแปลงฐานะของสุขาภิบาลท่ีมีอยูเ่ดิมจ านวน 980 แห่ง  (โกวทิย ์
พวงงาม, 2552, น. 248) เป็นเทศบาลต าบลทั้งหมดในปี พ.ศ. 2542 จึงท าให้ประเทศ  ไทยมีเทศบาล
จ านวนทั้งส้ิน 1,129 แห่งแบ่งเป็นเทศบาลนครจ านวน 12 แห่ง เทศบาลเมือง จ านวน 86 แห่ง และ
เทศบาลต าบลท่ีเพิ่มข้ึนแบบกา้วกระโดดถึง 1,031 แห่ง   
  ต่อมาในปีงบประมาณ พ.ศ. 2552  ไดมี้การเปล่ียนแปลงฐานะเทศบาลต าบลเป็น  
เทศบาลเมืองจ านวน 1 แห่ง (เทศบาลเมืองส าโรงใต)้ และไดท้  าการยกฐานะองคก์ารบริหาร  ส่วน
ต าบลเป็นเทศบาลต าบลอีกจ านวน 59 แห่ง (ขอ้มูล ณ วนัท่ี 30 กนัยายน พ.ศ. 2552 ส่วนวิจยัและ
พฒันาระบบรูปแบบ และโครงสร้างส านกัพฒันาระบบรูปแบบ และ  โครงสร้างกรมส่งเสริมการ
ปกครองทอ้งถ่ิน) ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2553 ไดท้  าการยก  ฐานะองค์การบริหารส่วนต าบลเป็น
เทศบาลต าบลทั้งส้ิน 319 แห่ง (ขอ้มูล ณ วนัท่ี 15 ธนัวาคม พ.ศ. 2552 ส่วนวจิยัและการพฒันาระบบ
รูปแบบ และโครงสร้างส านักพฒันา  ระบบรูปแบบและโครงสร้างกรมส่งเสริมการปกครอง
ทอ้งถ่ิน) 
 

4.  แนวคดิเกีย่วกบัการเมอืงท้องถิ่น 
 
 ทอ้งถ่ินในความหมายแรก หมายถึง  สภาพทางกายภาพของทอ้งถ่ินท่ีอยู่ในเขตเมือง
(urban area) ท่ีมีโครงสร้างพื้นฐานทาง เศรษฐกิจ สังคมพร้อม เช่น ถนน น ้าประปา ไฟฟ้า โทรศพัท ์
เป็นตน้ ในขณะท่ีทอ้งถ่ินท่ีเป็นชนบท (rural) มกัมีโครงสร้างพื้นฐานดว้ยกวา่ทอ้งถ่ินท่ีเป็นเขตเมือง 
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 ทอ้งถ่ินในความหมายท่ีสอง หมายถึง ลกัษณะของชุมชนท่ีมีประชากรอาศยัอยูร่วมกนั 
โดยชุมชนเมืองเป็นชุมชน ท่ีมีประชากรหนาแน่นวา่ชุมชนชนบท ท่ีมีประชากรอยูก่ระจดักระจาย
และเบาบางกวา่ชุมชนเมือง 
 ทอ้งถ่ินในความหมายท่ีสาม หมายถึง สถานท่ีท่ีประชาชนมาอาศยัอยู่รวมกนั และมี
การพัฒนาวิ ถีการด ารงชีวิต ท่ี มีลักษณะเฉพาะ  ของชุมชนท้อง ถ่ินในแง่ของวัฒนธรรม
ขนบธรรมเนียมประเพณีจนเป็นท่ียอมรับของคนในชุมชนทอ้งถ่ินนั้นๆ และมีความสัมพนัธ์ท่ี
ซบัซอ้นระหวา่งกนัและกนัในชุมชนทอ้งถ่ิน 
 ทอ้งถ่ินในความหมายท่ีส่ี หมายถึง โครงสร้างทางการเมืองระดบัชุมชนทอ้งถ่ินนั้น 
โดยมีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นองค์กรตวัแทน ท่ีประชาชนในทอ้งถ่ินนั้นเลือกเขา้ไปท า
หนา้ท่ีตามท่ีรัฐมอบหมายหรือการกระจายอ านาจมาให ้และตอบสนองความตอ้งการของประชาชน
ในชุมชนทอ้งถ่ินนั้น โดยประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมทางการเมืองในการบริหารกิจการของทอ้งถ่ิน
ร่วมกับการเมืองภาคตวัแทนด้วย เห็นได้ว่าท้องถ่ินมีความหมายครอบคลุมถึงในเชิงกายภาพ 
ลกัษณะทางเศรษฐกิจ สังคมการเมือง 
 เม่ือน าค าว่า “การเมือง” กบัค าว่า “ทอ้งถ่ิน” เขา้มารวมกนัเป็น “การเมืองทอ้งถ่ิน” 
(local politics) จึงเป็นค าท่ีมีความหมายในเชิงสาระส าคัญท่ี  สะท้อนถึงการเข้ามีส่วนร่วมทาง
การเมืองของภาคส่วนท่ีเก่ียวขอ้ง ในการร่วมมือหรือแย่งชิงอ านาจในการจดัสรรแบ่งปันส่ิงท่ีมี
คุณค่าในชุมชนทอ้งถ่ิน 
 นอกจากน้ี การเมืองทอ้งถ่ินยงัเป็นพื้นท่ีทางการเมือง ท่ีภาคส่วนท่ีเก่ียวขอ้งซ่ึงไดแ้ก่ 
ภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน และภาคประชาชน ต่างก็มีส่วนร่วมในการจดัสรรส่ิงมีคุณค่าในทอ้งถ่ิน 
โดยมีปฏิสัมพนัธ์ต่อกนัและกนัอยู่ตลอดเวลา ซ่ึงในปฏิสัมพนัธ์ท่ีเกิดข้ึนน้ีอาจมีทั้งความร่วมมือ 
และความขดัแยง้เกิดข้ึนรวมถึงการมีประนีประนอมกนั 
 ดงันั้น ในการท าความเขา้ใจกบัการเมืองทอ้งถ่ิน จ าเป็นตอ้งเขา้ถึงและเขา้ใจบริบทของ
การเมืองทอ้งถ่ิน ซ่ึงมีความแตกต่างกนัไปในแต่ละพื้นท่ี เช่น การเมืองทอ้งถ่ินในเขตเมือง การเมือง
ทอ้งถ่ินในเขตชนบท เป็นตน้ 
 จึงเห็นไดว้า่การเลือกตั้งทอ้งถ่ินมีความส าคญัยิ่ง เน่ืองจากเป็นการแสดงออกทางด้าน
สิทธิเสรีภาพทางความคิด จะเห็นไดว้่ากิจกรรมทางการเมืองทอ้งถ่ิน เก่ียวกบัการเลือกตั้งเป็นการ
สะทอ้นถึงอิสระทางดา้นความคิดของประชาชน รวมถึงพฤติกรรมทางดา้นการมีส่วนร่วมทางการ
เมืองวา่แต่ละทอ้งถ่ินจะมีลกัษณะเช่นใด ในการเลือกตั้งและกระบวนการเลือกตั้งอาจมีปัญหาและ
อุปสรรคในการตดัสินใจเลือกตั้ง ของประชาชนในพื้นท่ีอาจมีอุปสรร เช่น ประชาชนขาดความรู้ 
ความเขา้ใจ ในบทบาทหนา้ท่ีของตน และความส าคญัในการไปเลือกตั้ง ซ่ึงถา้ประชาชนตระหนกั
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และเขา้ใจจะมีผลการไดม้าซ่ึง นายกเทศมนตรีมีความบริสุทธ์ิยุติธรรมมากยิ่งข้ึน และไดบุ้คคลท่ีมี
ความรู้ความสามารถเขา้มาบริหารงานประหยดังบประมาณของทางราชการ และส่งผลให้เกิด
ประโยชน์สูงสุดต่อส่วนรวม และท่ีส าคญัยิ่งกว่านั้นการตดัสินใจของประชาชนท่ีเกิดข้ึนเป็นไป
อย่างอิสรเสรีเพียงใด ทั้งน้ีเพราะสภาพความเป็นจริงนั้น การไปใช้สิทธิออกเสียงลงคะแนนเป็น
เพียงผลพวงขั้นสุดทา้ยของกระบวนการทางการเมืองของสังคมนั้น อย่างไรก็ตามการท่ีสามารถ
ด าเนินการใหเ้ป็นไปตามหลกัการเช่นน้ีได ้จะตอ้งมีปัจจยั และองคป์ระกอบอ่ืนๆ อีกมาก 
 

5.  วรรณกรรมทีเ่กีย่วข้อง 
 
 การศึกษาการยกฐานะขอบข่ายส่วนใหญ่ จะกล่าวถึงเฉพาะกรณีการเปล่ียนแปลงฐานะ
เทศบาลต าบลเป็นเทศบาลเมือง ทั้งน้ีผูว้ิจยัพยายามประมวลเพื่อให้เห็นถึงแนวทางในการศึกษาทั้งใน
เร่ืองหลกัเกณฑ ์และปัญหาอุปสรรคในการเปล่ียนแปลงฐานะองคก์รปกครองทอ้งถ่ินซ่ึงมีรายละเอียด
ดงัน้ี 
 เปรมศกัด์ิ กีรานนท์ (2538, น. 100) ไดศึ้กษาเร่ืองอุปสรรค และปัญหาการยกฐานะเป็น
เทศบาลเพื่อศึกษาขอ้เทจ็จริงเก่ียวกบัปัญหา อุปสรรคท่ีประสบอยูว่า่เป็นปัญหาต่อการยกฐานะ หรือไม่
ซ่ึงปัญหาต่างๆท่ีเกิด เช่น ปัญหาโครงสร้างท่ีไม่เหมาะสมในการยกฐานะเป็นเทศบาลท่ีไม่สอดคล้อง
กบัสภาพความเป็นจริง ปัญหาดา้นงบประมาณ ปัญหาการมีส่วนร่วม และการไม่สนใจทางการเมือง
ของประชาชน ซ่ึงเปรมศกัด์ิ จะเน้นไปท่ีปัญหาด้านประชาชนเป็นหลัก เช่น ด้านการศึกษาของ
ประชาชนแต่ก็มีมิติการบริหารยงัใชเ้งินอุดหนุน เพื่อการบริหารงานเป็นหลกั 
 มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช (2537, น. 101) ได้ท าการศึกษาเร่ือง เกณฑ์ในการ
พิจารณา จดัตั้งและยกฐานะหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินโดยศึกษาปัจจยัท่ีเก่ียวขอ้งกบัการก าหนดเกณฑ์
ในการยกฐานะหน่วยการปกครองท้องถ่ิน ซ่ึงพบว่าการยกฐานะหน่วยการปกครองท้องถ่ินนั้น มี
เจตนารมณ์ส าคญัเพื่อสงเสริมการปกครองในระบอบประชาธิปไตย  การอ านวยการสาธารณะพื้นฐาน
ท่ีจ าเป็นและการกระตุ้นการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมท้องถ่ิน โดยตอ้งมีทรัพยากรการบริหารท่ี
เพียงพอ และมีอิสระในการบริหารงานในขอบเขตอ านาจหน้าท่ีของตน ท่ีไดรั้บจดัสรรจากรัฐทั้งน้ี
โครงการวิทยาลยัการเมืองได้เสนอเกณฑ์ในการยกฐานะหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินกล่าวคือ  ตอ้ง
พิจารณาถึงเร่ือง รายได้ เป็นรายได้จริงยอ้นหลงั 3 ปี ไม่รวมเงินอุดหนุน เร่ืองจ านวนประชากร มี
จ านวนท่ีเหมาะสมกบัหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินนั้น และเร่ืองขนาดพื้นท่ี ท่ีมีขนาดพื้นท่ีติดต่อกนัคิด
เป็นตารางกิโลเมตร 
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 นอกจากน้ี  สมพงษ์ ฟุ้งทวีวงศ์ (2542, น. 104) ได้ศึกษาเร่ือง ความคิดเห็นของคณะ 
ผูบ้ริหารเทศบาลต าบลต่อการบริหารงานของเทศบาล ท่ีไดรั้บการเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาล : 
ศึกษาเฉพาะเทศบาลต าบลในจงัหวดักาญจนบุรี พบว่าขณะผูบ้ริหารเทศบาลส่วนใหญ่เห็นว่าปัญหา
และอุปสรรคในการบริหารงานทั้ง 4 ดา้นคือ ดา้นโครงสร้างและระบบงาน ดา้นบริหารงานบุคคล ดา้น
การบริหารการคลงัและงบประมาณ และการบริหารพสัดุอยู่ในระดบัท่ีไม่รุนแรงมากนักเน่ืองจาก
ลกัษณะสุขาภิบาลและเทศบาลมีลกัษณะคลา้ยคลึงกนัเพียงเปล่ียนฐานะตามกฎหมาย และผูบ้ริหาร
ส่วนใหญ่เป็นกรรมการสุขาภิบาลมาก่อนปัญหาจึงไม่รุนแรงมากนกั หากผูบ้ริหารได้ศึกษาและท า
ความเขา้ใจในบทบาทของเทศบาล 
 ในการศึกษาของ นคร พนัธ์ุสวสัด์ิ  (2544, น. 150-162) ไดศึ้กษาเร่ืองการวิเคราะห์ผลการ
น านโยบายการปรับโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไปปฏิบติั : กรณีศึกษาการเปล่ียนแปลง
ฐานะเป็นเทศบาลในจงัหวดัศรีสะเกษ  ซ่ึงวิเคราะห์ปัจจยัท่ีมีความสัมพนัธ์ต่อประสิทธิผลของการน า
นโยบายการปรับโครงสร้างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไปปฏิบติั และวิเคราะห์ระดบัการมีส่วนร่วม
ของประชาชน และปัจจยัท่ีมีความสัมพนัธ์ต่อระดบัการมีส่วนร่วม ของประชาชนรวมทั้งวิเคราะห์
ระดบัความพึงพอใจของประชาชน ต่อการให้บริการของเทศบาล และเพื่อระบุปัญหา และอุปสรรคท่ี
เกิดข้ึนในการน านโยบายไปปฏิบติั โดยงานวิจยัน้ีใช้ระเบียบวิธีวิจยัทั้ง เชิงปริมาณ และคุณภาพผล
การศึกษาพบวา่  1) ปัจจยัท่ีมีความสัมพนัธ์ต่อประสิทธิผล ของการน านโยบายการปรับปรุงโครงสร้าง
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ไปปฏิบติัได้แก่โครงสร้างของหน่วยงานอ านาจ และอิสระในการ
ตัดสินใจความเพียงพอขอทรัพยากร และความร่วมมือสนับสนุนกลุ่มต่างๆ มีความสัมพนัธ์กับ
ประสิทธิผลของการน านโยบายไปปฏิบติั  2) ระดบัการมีส่วนร่วมของประชาชนทางการพฒันา และ
การเมืองอยู่ในระดบัน้อย ปัจจยัท่ีมีต่อการมีส่วนร่วมคืออาชีพของประชาชนการด ารงต าแหน่งใน
ชุมชนการเป็นสมาชิกในกลุ่มชุมชน และทศันคติต่อการสนับสนุนการด าเนินงานของเทศบาล  3)
ระดบัความพึงพอใจของประชาชน ต่อการให้บริการของเทศบาลอยู่ในระดบัน้อย  4) ปัญหาและ
อุปสรรคคือ มีกลุ่มการเมืองเดียวท าให้ฝ่ายนิติบญัญติัไม่เขม้แข็ง การขาดแคลนบุคลากร และอาคาร
ส านกังานการบริหารงานงบประมาณเทศบาล อีกทั้งยงัพบว่าเทศบาลไม่เปิดโอกาสให้ประชาชนมี
ส่วนร่วม  
 วิโรจน์ ไชยมาลา (2545, น. 81) ไดศึ้กษาการเปล่ียนแปลงฐานะเทศบาลต าบลกรณีศึกษา
จังหวดัล าพูน โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อศึกษาสภาพปัญหา ทั่วไปศึกษาสภาพปัญหาหลักในการ
ด าเนินการในด้านต่างๆ และเสนอแนวทางในการแก้ไขปัญหาการบริหารของ เทศบาลต าบลท่ี
เปล่ียนแปลงฐานะซ่ึงการศึกษาใชว้ิธีศึกษาอกสาร และการวิจยัเชิงส ารวจ ผลการศึกษาพบว่ามีความ
แตกต่างกันในปัญหาเก่ียวกับการด าเนินงานต่างๆ ของเทศบาลต าบลกล่าวคือ ด้านอ านาจหน้าท่ี



40 

โดยเฉพาะปัญหาเร่ืองการจัดการขยะ ปัญหาด้านการบริหารงานบุคคล อันเป็นปัญหาในการ
บริหารงานบุคคล ภายใตห้ลกัคุณธรรม ปัญหาดา้นงบประมาณและการคลงั คือปัญหาเร่ืองการใช้แผน
ท่ีภาษีปัญหาดา้นการควบคุมจากส่วนกลางและภูมิภาค และปัญหาดา้นการมีส่วนร่วมของประชาชนท่ี
ควรเน้นให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการเลือกตั้งทุกระดบั ส่วนขอ้เสนอแนะนั้นได้เสนอว่าควรเน้น 
การมีส่วนร่วมของประชาชนบริหารงานดว้ยความโปร่งใส รัฐควรเนน้ความร่วมมือ และประสานงาน
มากกวา่การควบคุม 
 ชาสันต์ คงเรือง (2544, น. 139) ศึกษาเร่ืองการพฒันาการปกครองทอ้งถ่ิน ศึกษาเฉพาะ
กรณียกฐานะเทศบาลต าบลพบว่า ปัญหาการด าเนินงานเทศบาลถูกแทรกแซงและควบคุมโดยรัฐมาก
เกินไปโดยเฉพาะทางกฎหมาย ท าให้เทศบาลมีอ านาจจ ากดัมีหน้าท่ีมาก แต่งบประมาณไม่เพียงพอ
นอกจากน้ียงัมีปัญหาความสัมพนัธ์ท่ีไม่ชดัเจน ระหวา่งรัฐกบัเทศบาลท าให้เกิดช่องวา่งในการปฏิบติั
ปัญหารูปแบบเทศบาลการท างานฝ่ายบริหาร ถูกควบคุมโดยตรงจากสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน แต่ในทาง
ปฏิบติัสมาชิกสภาเอง ไม่สามารถท าอะไรไดม้ากนกันอกจากน้ี ประชาชนเองยงัขาดการมีส่วนร่วม 
และความสนใจต่อการเมืองทอ้งถ่ินอยูม่าก อีกทั้งยงัไม่สนใจการติดตามการท างานของเทศบาล และ
การท างานของนกัการเมืองทอ้งถ่ิน 
 ธีรเดช สิริอ าไพรัตน์ (2551, น. 139-140) ไดศึ้กษาเร่ืองการเมืองในกระบวนการยกฐานะ
เทศบาลต าบล ศึกษาเฉพาะกรณีต าบลกระทุ่มลม้ อ าเภอสามพราน จงัหวดันครปฐม ซ่ึงศึกษาความ
คิดเห็นของผูบ้ริหาร สมาชิกสภา ผูป้กครองทอ้งท่ีและประชาชน ท่ีมีต่อการยกฐานะและยงัศึกษาถึง
ขอ้เท็จจริงในดา้นปัญหาความขดัแยง้ระหว่าง กลุ่มผูน้ าทอ้งถ่ินกบักลุ่มผูป้กครองทอ้งท่ีท่ีมีผลต่อการ
ยกฐานะผลจากการศึกษาพบว่า ทั้งกลุ่มผูบ้ริหาร กลุ่มสมาชิกสภา กลุ่มผูป้กครองทอ้งท่ี และกลุ่ม
ประชาชนต่างก็ มีความคิดเห็นตรงกนัท่ีตอ้งการให้มีการยกฐานะ จากการศึกษาพบวา่กลุ่มผูป้กครอง
ท้องท่ีส่วนใหญ่ก็ เห็นด้วยกับการยกฐานะซ่ึงสาเหตุเกิดมาจากการยกฐานะนั้น ไม่ได้ท  าให้กลุ่ม
ผูป้กครองทอ้งท่ีสูญเสีย อ านาจ และผลประโยชน์แต่อย่างใดเพราะว่ามีการเปล่ียนถ่ายอ านาจ จาก
ผูป้กครองทอ้งท่ีไปสู่ นกัการเมืองในองคก์รใหม่คือเทศบาล ซ่ึงสถานะของสมาชิกสภาเทศบาลหรือ
ฝ่ายคณะผูบ้ริหาร เทศบาลมีฐานะท่ีสูงกวา่ จึงท าใหท้างกลุ่มผูป้กครองทอ้งท่ีไม่ไดอ้อกมาแสดงอาการ
ต่อต้าน หรือ คดัค้านในการยกฐานะ ดังนั้นเร่ืองปัญหาขัดแยง้ระหว่างกลุ่มผูน้ าท้องถ่ินกับกลุ่ม
ผูป้กครองทอ้งท่ี จึง ไม่เกิดข้ึนเป็นผลท าใหก้ารยกฐานะราบร่ืน ไม่มีปัญหาหรืออุปสรรคแต่อยา่งใด  
 จากงานวิจัยท่ีเก่ียวข้องท่ีได้กล่าวถึงข้างต้น จะเห็นได้ว่าเป็นการศึกษาเก่ียวกับการ
เปล่ียนแปลงฐานะ โดยส่วนใหญ่เป็นการศึกษาเร่ือง ปัญหาอุปสรรและแนวทางแก้ไขในการ
เปล่ียนแปลงฐานะรวมทั้ ง ความเห็นของผูบ้ริหารท้องถ่ิน ต่อการเปล่ียนแปลงฐานะดังกล่าวส่วน
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การศึกษาขอบข่ายท่ีเก่ียวกบั ปัญหาในกระบวนการเปล่ียนแปลงฐานะรวมถึง ผลกระทบท่ีตามมา
จากการเปล่ียนแปลงฐานะนั้นยงัไม่ มีการศึกษาอยา่งเป็นรูปธรรมมากนกั   
 วิโรจน์ ไชยมาลา (2545) และ ไพรัตน์ ตระการศิรินนท์และคณะ (2546) นั้นก็เป็น
การศึกษา ปัญหา ในช่วงหลงัจากท่ีไดรั้บการเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาล   
 ธีรเดช สิริอ าไพรัตน์ (2551) ก็มุ่งศึกษาประเด็นเร่ืองการเมืองในกระบวนการ
เปล่ียนแปลงฐานะ โดยศึกษาความขดัแยง้และโครงสร้างทางอ านาจเฉพาะในกรณีศึกษา ซ่ึงอธิบาย
เฉพาะก่อนการเปล่ียนแปลงฐานะ 
 เปรมศกัด์ิ  กีรานนท์ (2538)  ท่ีศึกษาอุปสรรคและปัญหาการยกฐานะเทศบาล โดย
ศึกษาขอ้เท็จจริงเก่ียวกบัปัญหาต่อการยกฐานะ ทัว่ประเทศก็เท่ากบัเป็นการศึกษาสภาพปัญหา
อุปสรรคต่อการยกฐานะ 
 ดังนั้ นงานวิจัยฉบับน้ีจึงเป็นงานท่ีจะช้ีให้เห็นถึงปัญหา และอุปสรรคท่ีส าคัญใน
กระบวนการเปล่ียนแปลงฐานะจากเทศบาลต าบลเป็นเทศบาลเมือง ซ่ึงน่าจะเป็นการช่วยใหเ้ทศบาล
ต าบลท่ีท าการเปล่ียนฐานะ ไดเ้ตรียมรับมือกบัปัญหาท่ีเกิดข้ึน และท่ีส าคญัหากการด าเนินการแกไ้ข
ไดก้็จะเป็นเร่ืองท่ีดี ท่ีช่วยส่งเสริมให้มีการเพิ่มศกัยภาพทางการบริหาร ให้แก่องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินนอกจากน้ียงัศึกษาผลกระทบท่ีเกิดข้ึน ภายหลงัจากการเปล่ียนแปลงฐานะของเทศบาล
ต าบลเป็นเทศบาลเมือง ซ่ึงการศึกษาคร้ังน้ีจะเป็นการศึกษา ทั้งกระบวนการช่วงขอเปล่ียนแปลง
ฐานะและผลกระทบท่ีเกิดข้ึน ภายหลงัการเปล่ียนแปลงฐานะ อนัเป็นการศึกษาทั้งผลกระทบภายใน
องค์กรเทศบาลเมือง และภายนอกองค์กรเทศบาลเมืองเพื่อช้ีให้เห็นว่า ภายหลงัการเปล่ียนแปลง
ฐานะจากเทศบาลต าบลเป็นเทศบาลเมืองนั้นเป็นอย่างไร อนัเป็นการช่วยสร้างความเข้าใจถึง
ผลกระทบ ท่ีเกิดข้ึนในพื้นท่ีวจิยั อนัจะเป็นประโยชน์ต่อการมองภาพรวมในการปกครองทอ้งถ่ิน 
 



 
 

บทที ่ 3 

ระเบียบวธีิวจิัย 
 
 

 การศึกษาเร่ือง การยกฐานะจากเทศบาลต าบลสู่เทศบาลเมืองกบัการเปล่ียนผา่นอ านาจ
ทางการเมืองท้องถ่ินในเทศบาลเมืองต้นเปา ผูว้ิจยัเน้นศึกษาประเด็นการเมืองในกระบวนการ
เปล่ียนแปลงฐานะจากเทศบาลต าบลเป็นเทศบาลเมือง และศึกษาการเปล่ียนผ่านอ านาจทาง
การเมืองทอ้งถ่ินท่ีเกิดข้ึนภายหลงัการเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมืองเป็นส าคญั ทั้งน้ีผูว้ิจยั
ศึกษาด้วยระเบียบวิธีวิจยัในเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยใช้ข้อมูลท่ีส าคญัจากหลาย
แหล่งด้วยกัน อาทิ ระเบียบ กฎหมายต่างๆ ต ารา เอกสารทางวิชาการ ท่ีเก่ียวข้องอีกทั้ งยงั
ท าการศึกษาเพื่อหาค าตอบในเชิงลึกดว้ยการสัมภาษณ์ (In-depth Interview) ซ่ึงวธีิการศึกษาสามารถ
พิจารณาในรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 
 

1.  วธีิการศึกษาและเกบ็รวบรวมข้อมูล 
 
 ในการศึกษาคร้ังน้ีเน่ืองจากผูว้ิจยัไดศึ้กษา ปัญหาในกระบวนการเปล่ียนแปลงฐานะ
และผลกระทบจากการเปล่ียนแปลง เป็นเทศบาลเมืองทั้ งภายในองค์การเทศบาลเมือง และ
ผลกระทบท่ีเกิดข้ึนจากภายนอกองค์การเทศบาลเมือง โดยใช้การศึกษาตามระเบียบวิธีวิจยัเชิง
คุณภาพ ทั้งน้ีผูศึ้กษาอาศยัขอ้มูลเพื่อประกอบในการวจิยัคร้ังน้ีดงัน้ี 
 1.1  การค้นคว้าวจัิยผ่านเอกสาร (Documentary Research)  
  อนัประกอบไปด้วย กฎหมาย ระเบียบ ประกาศ รวมทั้งเอกสาร ต ารา ส่ิงพิมพ์
ข่าวสารต่างๆ รวมถึงงานวจิยัท่ีเก่ียวขอ้งกบัการยกฐานะองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน นอกจากน้ียงัมี
เอกสารอ่ืนๆท่ีเป็นประโยชน์แก่การศึกษา อาทิ รายงานประจ าปีของเทศบาล รายงานหรือสถิติท่ี
เก่ียวขอ้งกบัประเด็นท่ีศึกษา ในการเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมือง ทั้งขอ้มูลในเชิงปฐมภูมิ 
และทุติยภูมิทั้งน้ีด าเนินการรวบรวมขอ้มูลดงัน้ี 
  1.1.1  สืบค้นแหล่งข้อมูลด้านเอกสารที่ใช้จากการศึกษา ในส านกับรรณสารการ
พฒันาส านกัหอ้งสมุดมหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช ส านกัหอ้งสมุดมหาวทิยาลยัเชียงใหม่ ส านกั
หอ้งสมุดมหาวทิยาลยั พายพั  ส านกัหอ้งสมุดสถาบนัพระปกเกลา้ ส านกัหอ้งสมุดวทิยาลยัการเมือง
การปกครอง ฯลฯ  
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  1.1.2  ข้อมูลข่าวสาร บทความ ขอ้คิดเห็น ขอ้วจิารณ์ท่ีเก่ียวขอ้ง นอกจากน้ียงัมีจาก
การสืบคน้หาทาง Internet 
  1.1.3  น าข้อมูลดังกล่าวมาสรุป 
 1.2  ข้อมูลสัมภาษณ์เชิงลกึ  (In-depth Interview)   
  ท่ีไดจ้ากการสัมภาษณ์จากฝ่าย บริหาร คือรักษาการนายกเทศมนตรีเทศบาลเมือง
ตน้เปา รองนายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองตน้เปา ปลดัเทศบาลเมืองตน้เปา หัวหน้างานวิเคราะห์
นโยบายและแผนช านาญการ จากฝ่ายนิติบญัญัติประธานสภาเทศบาลเมืองต้นเปา ซ่ึงจะเป็น
ประโยชน์อยา่งยิ่งแก่การวเิคราะห์ในประเด็นท่ีเก่ียวกบัประเด็นปัญหาในกระบวนการเปล่ียนแปลง
ฐานะ รวมถึงผลกระทบในระยะเปล่ียนผ่านท่ีเกิดข้ึนภายในเทศบาลเมืองต้นเปา รวมทั้ งการ
สัมภาษณ์ขอ้มูลเชิงลึก กบัผูน้ าชุมชนในเขตเทศบาลเมืองตน้เปา อ าเภอสันก าแพง จงัหวดัเชียงใหม่ 
ท่ีจะให้ข้อมูลส าคัญ (Key Informant) ในพื้นท่ีเพื่อสะท้อนผลกระทบภายนอกหลังจากมีการ
เปล่ียนแปลงฐานะจากเทศบาลต าบลตน้เปาเป็นเทศบาลเมืองตน้เปา ทั้งน้ีการสัมภาษณ์เชิงลึก ( In-
depth Interview) ผูว้จิยัด าเนินการติดต่อผูใ้หส้ัมภาษณ์ดงัน้ี 
  1)  ติดต่อคณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช เพื่อขอหนงัสือแนะน า
ตวัเพื่อขอขอ้มูลจากเทศบาลเมืองตน้เปา และผูน้ าชุมชนประชาชนท่ีเก่ียวขอ้งดว้ยวธีิการสัมภาษณ์ 
  2)  ติดต่อกบัเทศบาลเมืองตน้เปาท่ีเป็นกรณีศึกษา รวมทั้งผูน้  าชุมชนประชาชน
และขา้ราชการท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อท าการสัมภาษณ์ 
  3)  ด าเนินการสัมภาษณ์แบบพบปะหนา้ (Face to Face) 
  4)  น าขอ้มูลท่ีไดม้าสังเคราะห์เพื่อหาขอ้สรุป 
 

2.  พืน้ทีท่ีใ่ช้ในการศึกษาและกลุ่มตัวอย่าง 

 
 2.1  พืน้ทีท่ีใ่ช้ในการศึกษา 
  ในการตอบค าถามในการวิจยัคร้ังน้ีผูว้จิยัเลือกแนวทาง กรณีศึกษาโดยใชเ้กณฑ์ใน
การเลือกพื้นท่ีในการศึกษาดงัน้ีหลกัเกณฑ ์ประการแรกเป็นเทศบาลต าบลท่ีไดรั้บการยกฐานะเป็น
เทศบาลเมืองเฉพาะภายหลงัการประกาศใชพ้ระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 ฉบบัแกไ้ขเพิ่มเติม 
พ.ศ. 2546 โดยเฉพาะช่วงปีงบประมาณ 2553 ท่ีมีความเปล่ียนแปลงในจ านวนของเทศบาลอย่าง
น่าสนใจ ท่ีส าคญัคือจะช่วยให้ไดข้อ้มูลท่ีเป็นประโยชน์ทั้งขอ้มูลเอกสาร และขอ้มูลจากผูใ้ห้ขอ้มูล
ส าคญัเพราะพึ่งผ่านการเปล่ียนแปลงฐานะมาไม่นานนกั หลกัเกณฑ์ท่ีสองเร่ืองลกัษณะชุมชนซ่ึง
พิจารณาจากเทศบาลเมืองเท่านั้น สองหลกัเกณฑ์น้ีน่าจะช่วยท าให้เห็นภาพเทศบาลเมือง และจะ
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เป็นประโยชน์ต่อองค์กรปกครองท้องถ่ินท่ีจะขอเปล่ียนแปลงฐานะ ทั้ งน้ี Charas Suwanmala 
(2007)  and Suchitra Punyaratabandhu (2007)  (อ้างถึงใน วีระศักด์ิ เครือเทพ, 2553, น. 5) ได้
ช้ีให้เห็นว่าลกัษณะของชุมชนจะส่งผลโดยตรงต่อทศันคติ และความสนใจของประชาชนท่ีมีต่อ
ประเด็นสาธารณะอนัจะส่งผลต่อรูปแบบ และความเขม้ขน้ของการมีส่วนร่วม 
  ทั้ งน้ีในการเลือกพื้นท่ีผูว้ิจ ัยเลือกกรณีเทศบาลเมืองต้นเปา อ าเภอสันก าแพง 
จงัหวดัเชียงใหม่โดยพื้นท่ีท่ีประชาชนเขตรอบเทศบาลเมืองตน้เปา (เทศบาลต าบลก่อนยกฐานะ) มี
ส่วนร่วมในกิจกรรมทอ้งถ่ิน (Households Participating in Community Activities) ในระดบักลางๆ
กล่าวคือ ใหเ้ห็นถึงความสนใจทางการเมืองในทอ้งถ่ิน และการรับรู้ของประชาชนในระดบัหน่ึงอีก
ทั้งกระบวนการในการเปล่ียนแปลงฐานะยงัมีเง่ือนไข เร่ืองการมีส่วนร่วมในการเปล่ียนแปลงฐานะ
ประกอบกบัจงัหวดัเชียงใหม่เป็นพื้นท่ีท่ีน่าสนใจ เพราะเกิดประเด็นปัญหา และความล่าชา้ในการ
ขอเปล่ียนแปลงฐานะ ประกอบกบัจงัหวดัเชียงใหม่ มีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินครอบคลุมทุก
ประเภทยก เวน้ทอ้งถ่ินพิเศษเท่านั้น ยงัมีความหลากหลายทางมิติเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง นัน่
คือมีความเจริญท่ีกระจุกอยูใ่นตวัเมืองส่วนพื้นท่ีห่างไกลกบัตวัจงัหวดัยงัเป็นชนบท และมีทุนทาง
วฒันธรรม และทุนชุมชนอยูสู่งมากกวา่เขตเมือง 
  ในเบ้ืองตน้ผูว้ิจยัไดป้ระสานกบัเทศบาลเมืองตน้เปา และการลงพื้นท่ีเพื่อพิจารณา
ข้อมูลรวมถึงการให้ความร่วมมือของเทศบาลเมืองต้นเปา และในการศึกษาคร้ังน้ีอาจมีส่วนท่ี
กระทบต่อบุคคล หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีใช้เป็นกรณีศึกษา ซ่ึงเช่ือวา่จะเป็นประโยชน์
แก่การท าความเขา้ใจในประเด็นปัญหากระบวนการในการเปล่ียนแปลงฐานะและผลกระทบของ
การเปล่ียนแปลงฐานะจากเทศบาลต าบลเป็นเทศบาลเมืองอีกทั้งยงัเป็นสารสนเทศส าหรับองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีมีแนวคิดท่ีจะเปล่ียนแปลงฐานะซ่ึงองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยส่วน
ใหญ่ท่ีมีอยูใ่นปัจจุบนั ลว้นมีลกัษณะเป็นขนาดเล็กและค่อนขา้งมีความเป็นชนบทนัน่เอง 
 2.2  กลุ่มการศึกษา 
  เน่ืองจากการศึกษาคร้ังน้ีเป็นการวิจยัเชิงคุณภาพ ผูว้ิจยัจึงเนน้การสัมภาษณ์ในเชิง
ลึกจากผูใ้ห้ขอ้มูลส าคญั (Key Informant) อนัจะเป็นการตอบโจทยใ์นการวิจยัซ่ึงในท่ีน้ีผูท่ี้จะให้
ขอ้มูลไดป้ระกอบดว้ยสามกลุ่มดว้ยกนัคือ 
  กลุ่มนกัการเมืองทอ้งถ่ิน อาทิ รักษาการนายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองตน้เปา รอง
นายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองตน้เปา ประธานสภาเทศบาลเมืองตน้เปา 
  กลุ่มข้าราชการท้องถ่ิน อาทิ  ปลัดเทศบาลเมืองต้นเปา หัวหน้านักวิเคราะห์
นโยบายและแผนช านาญการเทศบาลเมืองตน้เปา 
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  กลุ่มผูน้ าชุมชนประชาชน ในเขตเทศบาลเมืองตน้เปา เพื่อใหเ้ห็นมุมมองในปัญหา
ท่ีเกิดข้ึนในกระบวนการเปล่ียนแปลงฐานะ 

 
ตารางท่ี 3.1  จ  านวนผูใ้หข้อ้มูลส าคญั 
 

ผู้ให้ข้อมูลส ำคัญ จ ำนวน / คน 

กลุ่มนกัการเมือง 
- รักษาการนายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองตน้เปา 
- รองนายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองตน้เปา 
- ประธานสภาเทศบาลเมืองตน้เปา 

 
1 
1 
1 

กลุ่มขา้ราชการทอ้งถ่ิน 
- ปลดัเทศบาลเมืองตน้เปา 
- หวัหนา้นกัวิเคราะห์นโยบายและแผนช านาญการ 

 
1 
1 

กลุ่มผูน้ าชุมชนประชาชนในพื้นท่ีเทศบาลเมืองตน้เปา 
- ผูน้ าประชาคมหมู่บา้น/ต าบล 
- ประชาชนในพื้นท่ีเทศบาลเมืองตน้เปา 

 
2 
3 

รวม 10 

 
3.  เคร่ืองมอืทีใ่ช้ในการวจิัย  

 
 ในการศึกษาคร้ังน้ีเน่ืองจากใช้ระเบียบวิธีวิจยัเชิงคุณภาพ ซ่ึงในมิติภายในองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน นั้นผูว้จิยัเนน้ศึกษาเอกสารต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งเป็นหลกั แต่ทั้งน้ีก็มีการสัมภาษณ์
ประกอบในบาง ประเด็น ดงันั้นเคร่ืองมือท่ีใชใ้นการศึกษาในคร้ังน้ีคือ  
 3.1  แบบบันทกึข้อมูลเอกสาร (Documentary)   
  ซ่ึงไดจ้าการศึกษากฎหมาย ระเบียบ ประกาศ รวมทั้งเอกสารต ารา ข่าวสารต่างๆ  
รวมถึงงานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้ง กบัการยกฐานะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน นอกจากน้ียงัมี เอกสาร
อ่ืนๆท่ีเป็นประโยชน์แก่การศึกษา อาทิ รายงานประจ าปีของเทศบาล รายงานหรือสถิติ ท่ีเก่ียวขอ้ง
กบัการเลือกตั้งหลงัเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมืองเป็นตน้ 
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 3.2  แบบสัมภาษณ์กึง่มีโครงสร้าง (Semi Structured)  
  ผูว้ิจยัจะวางโครงร่างการสัมภาษณ์ไวค้ร่าวๆ เพื่อใชเ้ป็นแนวทางในการสัมภาษณ์
ในประเด็นอ่ืนๆหากประเด็นท่ีพูดคุยนั้นเป็นประโยชน์ แก่การศึกษาในงานวิจยัช้ินน้ี โดยในแบบ
สัมภาษณ์จะเน้นเร่ืองปัญหา และอุปสรรคในกระบวนการเปล่ียนแปลงฐานะและผลกระทบท่ี
เกิดข้ึนภายหลงัจากการยกฐานะเทศบาลต าบลตน้เปาเป็นเทศบาลเมืองตน้เปา ทั้งน้ีครอบคลุมทั้ง
ประเด็นการเปล่ียนแปลงภายในองคก์ารเทศบาลเมืองตน้เปาและการ เปล่ียนแปลงภายนอกองคก์าร
เทศบาลเมืองตน้เปา ซ่ึงแบ่งเป็น 4 มิติ ไดแ้ก่ มิติดา้น กระบวนการการเมืองของการยกฐานะ มิติดา้น
การเมืองของการยกฐานะ มิติดา้นปัจจยัท่ี ก่อใหเ้กิดการเปล่ียนผา่นอ านาจทางการเมืองทอ้งถ่ิน และ
มิติดา้นการมีส่วนร่วมของประชาชน  
  ทั้งน้ีในการเก็บรวบรวมขอ้มูลจากการสัมภาษณ์ จะสัมภาษณ์ตามประเด็นค าถามท่ี 
ก าหนดไวต้ามแบบสัมภาษณ์ ตามจ านวนกลุ่มตวัอยา่งท่ีก าหนดไวซ่ึ้งด าเนินการดงัน้ี  
  1)  แนะน าตวัเอง และช้ีแจงรายละเอียด วตัถุประสงคข์องการสัมภาษณ์คร้ังน้ี  
  2)  ผูส้ัมภาษณ์ขออนุญาตบนัทึกการสัมภาษณ์  
  3)  ผูส้ัมภาษณ์ เร่ิมสัมภาษณ์ดว้ยประเด็นทัว่ไป เพื่อใหเ้กิดความเป็นกนัเองใน การ
สัมภาษณ์ 
  4)  ผูส้ัมภาษณ์ สัมภาษณ์ในประเด็นค าถามท่ีก าหนดไวใ้นแบบสัมภาษณ์ ซ่ึงในขณะ
สัมภาษณ์ สามารถถามประเด็นท่ีไม่ไดก้  าหนดไวใ้นแบบสัมภาษณ์ได ้ถา้ประเด็นนั้นมีส่วนเก่ียวขอ้ง
กบัเน้ือหาท่ีตอ้งการทราบ ตามความมุ่งหมายของการวจิยัในคร้ังน้ี  
  5)  เม่ือการสัมภาษณ์เสร็จส้ิน เก็บอุปกรณ์ต่างๆ กล่าวขอบคุณ และกล่าวอ าลา 
  6)  ในขณะสัมภาษณ์มีการสังเกตอากัปกิริยาของผูใ้ห้สัมภาษณ์ ด้วยว่าแสดงออก
อยา่งไรเพื่อน ามาวเิคราะห์ขอ้มูล ท่ีไดจ้ากการสัมภาษณ์อีกคร้ังหน่ึง 
  ทั้งน้ีไดก้  าหนดประเด็นเพื่อเป็นแนวทางในการสัมภาษณ์ในแต่ละกลุ่มตวัอยา่ง ดงั
จะไดน้ าเสนอในภาคผนวก 
 

4.  การวเิคราะห์ข้อมูล 
 
 เม่ือไดด้ าเนินการรวบรวมขอ้มูลตามระเบียบวิธีวิจยัเชิงคุณภาพ ทั้งการศึกษาเอกสาร การ
สัมภาษณ์เชิงลึก รวมทั้งการสังเกตแล้วนั้น จะไดน้ าขอ้มูลท่ีได้มาสรุปสังเคราะห์ และวิเคราะห์ตาม
ประเด็นท่ีศึกษา ด้วยการสร้างข้อสรุปโดยใช้หลักตรรกวิทยา โดยวิธีการแบบอุปนัย (Induction)          
(ชาย โพธิสิตา, 2552, น. 59; สุภางค ์จนัทวานิช, 2549, น. 205, 2552, น. 17) กล่าวคือการอา้งเหตุผล หรือ
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การหาขอ้สรุป ท่ีเร่ิมตน้ดว้ยความรู้หรือขอ้สังเกต ท่ีไดจ้ากการสังเกตคนพฤติกรรม ปรากฏการณ์ ฯลฯ               
ท่ีจ  าเพาะเจาะจงเพียงจ านวนหน่ึง แล้วจึงน าไปสู่การหาข้อสรุปท่ีอาจเป็นหลักหรือเกณฑ์ทั่วไป 
ประกอบกบัการวิเคราะห์ ซ่ึงจะไดพ้ิจารณาวิเคราะห์ตามประเด็นท่ีศึกษาดงัน้ี 
 4.1  กระบวนการเปลีย่นแปลงฐานะจากเทศบาลต าบลเป็นเทศบาลเมืองต้นเปา 
  พิจารณาจากตวัแสดงส าคญัคือ ผูบ้ริหารองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ขา้ราชการ
เทศบาลเมืองตน้เปา นกัการเมืองทอ้งถ่ิน ผูน้ าประชาคม/ต าบล ประชาชนในพื้นท่ีเขตเทศบาลเมือง
ตน้เปา  อ าเภอสันก าแพง  จงัหวดัเชียงใหม่ 
 4.2  การเมืองของการยกฐานะจากเทศบาลต าบลต้นเปาเป็นเทศบาลเมืองต้นเปา 
  การเมืองทอ้งถ่ินเป็นกระบวนการท่ีมีความส าคญั ต่อการก าหนดแนวทางของการ
บริหารทอ้งถ่ินเห็นวา่เป็นการ เปล่ียนถ่ายอ านาจจากขา้ราชการส่วนกลาง ไปสู่นกัการเมืองทอ้งถ่ิน
แมจ้ะเป็นกลุ่มทุน หรือผูน้ าชุมชนก็สามารถเขา้มามีส่วนแบ่งทางอ านาจไดเ้ช่นกนั มีหลายกลุ่มทุนก็
จะท าให้เกิดการแข่งขนัทางการเมือง ซ่ึงจะท าให้ประชาชนไดมี้ตวัเลือกได้มากข้ึน นกัการเมือง
น่าจะค านึงถึงประโยชน์ทอ้งถ่ิน เพราะตอ้งการรักษาอ านาจทางการเมือง ไวซ่ึ้งจะเห็นในหลายๆ
ทอ้งถ่ิน ท่ีมีตระกลูการเมืองเป็นตน้ ซ่ึงโดยทัว่ไปการศึกษาการเมืองทอ้งถ่ินอาจมีหลายขอบเขต 
 4.3 ปัจจัยทีก่่อให้เกดิการเปลีย่นผ่านอ านาจทางการเมืองท้องถิ่นในเทศบาลเมืองต้นเปา 
  ผลกระทบในดา้นมิติดา้นการเมืองนั้นมีแนวโน้ม ท่ีจะแข่งขนัทางการเมืองท่ีใช้
เงินในการเลือกตั้งมากยิ่งข้ึน มีการรวมกลุ่มทางการเมืองมากข้ึน แมจ้ะไม่ใช่กลุ่มท่ีถาวรก็ตามใน
ด้านความสัมพนัธ์กบันักการเมืองระดบัชาติ เทศบาลเมืองตน้เปามีความชัดเจน ในการสนับสนุน
พรรคการเมืองบางพรรค แต่ในเวทีทอ้งถ่ินนกัการเมืองระดบัชาติ ไม่ไดแ้สดงออกอยา่งเตม็ท่ีนกั 
  ส่วนมิติปัจจยัท่ีก่อให้เกิดการเปล่ียนผา่นอ านาจทางการเมืองทอ้งถ่ิน ดา้นการเมือง
เป็นปัจจยัท่ีมีความส าคญัมาก ในการจดัตั้งและยกฐานะหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน กล่าวคือในดา้น
การกระจายอ านาจ ให้กลบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนอ้ย และยงัควบคุมทอ้งถ่ินอยูม่ากก็จะเป็น
การปกครองท้องถ่ินโดยรัฐ มากกว่าการปกครองตนเอง การสร้างความเข้าใจทางการเมืองแก่
ประชาชน และการใหค้วามส าคญัเก่ียวกบัการปกครองตนเอง ในระดบัทอ้งถ่ินจึงเป็นส่ิงจ าเป็นท่ีรัฐ
ตอ้งด าเนินการ 



 
 

บทที ่ 4 

ผลการศึกษา 
 
 

   การยกฐานะจากเทศบาลต าบลสู่เทศบาลเมืองกบัการเปล่ียนผา่นอ านาจทางการเมือง
ทอ้งถ่ินในเทศบาลเมืองตน้เปา อ าเภอสันก าแพง จงัหวดัเชียงใหม่ ในบทน้ีผูว้ิจยัจะไดน้ าเสนอผล
การศึกษาเพื่อตอบค าถามในการวิจยัสองประการ กล่าวคือปัญหาในกระบวนการเปล่ียนแปลงฐานะ
จากเทศบาลต าบลตน้เปาเป็นเทศบาลเมืองตน้เปา แลว้ก่อให้เกิดผลกระทบอยา่งไรบา้งโดยผูว้ิจยัจะ
ไดอ้รรถาธิบายเป็นล าดบัดงัน้ี 
 

1.  กระบวนการยกฐานะจากเทศบาลต าบลต้นเปาเป็นเทศบาลเมอืงต้นเปา 
 
 การเปล่ียนแปลงฐานะเทศบาลต าบลเป็นเทศบาลเมืองนั้น ผูศึ้กษาจะไดอ้ภิปรายใหเ้ห็น
ถึงปัญหาในการเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมือง วา่ในขั้นตอนใดท่ีก่อให้เกิดปัญหาทางปฏิบติั
จนท าใหเ้กิดความล่าชา้ และเป็นประเด็นทางการเมืองซ่ึงจากการลงพื้นท่ี ในการวจิยัเพื่อท าการเก็บ
รวบรวมขอ้มูล และการสัมภาษณ์ขา้ราชการท่ีเก่ียวขอ้ง กบักระบวนการยกฐานะเป็นเทศบาลเมือง
พบวา่ประเด็นปัญหา และอุปสรรคในการเปล่ียนแปลงฐานะจากเทศบาลต าบลเป็นเทศบาลเมืองมี
ลกัษณะดงัน้ี 
 1.1  ปัญหาทีเ่กดิจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  การแสดงให้เห็นถึงความตอ้งการ ของนกัการเมืองทอ้งถ่ินมากกว่าประชาชนมี
ความพยายามน าประเด็นการเปล่ียนแปลงยกฐานะ ไปแสวงหาประโยชน์ ทางการเมืองของ
นักการเมืองระดับชาติอย่างชัดแจน นอกจากน้ียงัมีข้อสังเกตท่ีน่าสนใจ ความไม่ชัดเจนใน
หลกัเกณฑก์ารเปล่ียนแปลงฐานะ เป็นเทศบาลเมืองตน้เปาท าใหเ้กิดการวิง่เตน้ทางการเมือง 
  นกัการเมืองทอ้งถ่ินมองวา่เทศบาลเมืองตน้เปา เป็นองคก์รปกครองทอ้งถ่ินท่ีเป็น
สากลหรือมีภาพลกัษณ์ขององค์กรดีกวา่เทศบาลต าบลตน้เปา ทั้งๆ ท่ีโดยทัว่ไปแลว้สภาพพื้นท่ีคือ
เทศบาลต าบลตน้เปา ดงัค ากล่าวของ รักษาการนายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองตน้เปา (นายพรชยั ค า
บุญเรือง, 18 พฤษภาคม 2561) ท่ีว่าภาพท่ีเป็นเทศบาลเมืองตน้เปาเป็นสากล  ภาพลกัษณ์องค์กร
ดีกว่าทั้งๆ ท่ีโดยทัว่ไปแลว้คือเป็นเทศบาลต าบลตน้เปา แต่ดว้ยภาพลกัษณ์ของค าว่าเทศบาลเมือง
ตน้เปานั้น ท าใหน้กัการเมืองทอ้งถ่ิน  มีความภูมิใจเป็นเทศบาลเมืองตน้เปาอยา่งมาก 
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  เม่ือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ี จะด าเนินการเปล่ียนแปลงฐานะของตนมีความ
จ าเป็นท่ีตอ้งมีความพร้อม ท่ีจะปฏิบติัหนา้ท่ีในฐานะองคก์รใหม่ความพร้อม ดงักล่าวอาจพิจารณา
จากความพร้อม ดา้นการคลงัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ความพร้อมดา้นบุคลากรโดยเฉพาะ
ช่วง ของการด าเนินการเพื่อขอยกฐานะ ความเขา้ใจของผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งในเร่ืองการเปล่ียนแปลง
ฐานะ มีความส าคญัมากเพราะ เป็นการด าเนินการดา้นเทคนิคการจดัการดา้นเอกสารเพื่อน าเสนอ
ขอ้มูล ต่อกระทรวงมหาดไทยพิจารณากรณีท่ีก่อให้เกิดความล่าช้า แก่การขอด าเนินการเพื่อขอ
เปล่ียนแปลงฐานะ นั้นในส่วนขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเอง 
  การเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมืองนั้น เทศบาลต าบลตอ้งด าเนินการจดัท าค า
บรรยายแนวเขตเทศบาลต าบล ซ่ึงมีความส าคญัเพราะเป็นเอกสารท่ีแสดง แนวเขตพื้นท่ีของ
เทศบาลต าบล อนัจะเป็นพื้นท่ีในการใช้อ านาจหน้าท่ี ตามขอบเขตอ านาจเชิงพื้นท่ี ในการบริหาร
จดัการโดยเฉพาะ การจดับริการสาธารณะโดยค าบรรยาย แนวเขตของเทศบาลต าบลท่ีขอจดัตั้งเป็น
เทศบาลเมือง ตอ้งมีความถูกตอ้งตามขอ้เท็จจริง ในปัจจุบนัทั้งน้ีจะมีวิธีการเทียบเคียงแนวเขต ตาม
ประกาศกระทรวงมหาดไทย เร่ืองก าหนดเขตต าบลในทอ้งท่ีอ าเภอและจงัหวดัท่ีขอยกฐานะ อนั
เป็นท่ีตั้งของเทศบาลต าบลนั้น ท่ีบงัคบัใชอ้ยูใ่นปัจจุบนัทั้งน้ีลกัษณะปัญหาท่ีพบคือ 
  1.1.1  การขาดความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีอาณาเขต
ติดต่อกนั 
   เน่ืองจากองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน รวมถึงทอ้งท่ีใกลเ้คียงตอ้งมีการลง
นามรับรองแนวเขตวา่เป็นของทอ้งถ่ิน ท่ีจะมีการเปล่ียนแปลงฐานะจริงหรือไม่การไม่ลงพื้นท่ีเพื่อดู
แนวเขตดว้ยกนั ของพื้นท่ีขา้งเคียงปล่อยใหพ้ื้นท่ีท่ีมีการขอยกฐานะด าเนินการเพียงฝ่ายเดียว พอถึง
มีการรับรองก็ก่อให้เกิดปัญหาในการลงนามเพื่อรับรองแนวเขต ดงัค ากล่าวของ ปลดัเทศบาลเมือง
ตน้เปา (นายวิมล มงคลเจริญ, 18 พฤษภาคม 2561) ในส่วนของค าบรรยายแนวเขต ลกัษณะปัญหา
พื้นท่ีใกลเ้คียงไม่ออกไปดูแนวเขตเดียวกนัพอเวลาจะให้ลงช่ือในแบบค าบรรยายแนวเขต กลบัมี
ปัญหาเร่ืองการเซ็นช่ือเพราะมีพื้นท่ีไม่ยอมรับมีการแกไ้ขเร่ืองค าบรรยาย ซ่ึงเป็นการเขียนท่ีมาเป็น
ภาษาทางกฎหมายเราตอ้งยอมรับ และแกไ้ขเพราะตอ้งการเป็นเทศบาลเมือง  นั้นเม่ือค าบรรยายแนว
เขตมีความส าคญั ต่อการพิจารณาเพื่อขอเปล่ียนแปลงฐานะ แล้วศิลปะในการประสานงานกับ
ผูบ้ริหาร ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใกลเ้คียงรวม ถึงขา้ราชการส่วนภูมิภาค โดยเฉพาะอ าเภอ
ก็มีความส าคญัยิ่ง หากองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินใดมีสายสัมพนัธ์ท่ีดีต่อกนั ก็จะไม่ก่อให้เกิด
ปัญหา ในทางตรงกนัขา้มหากพื้นท่ีของ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใด ไม่มีการประสานงานกนัท่ี
ดี หรือไม่มีสายสัมพนัธ์ท่ีดีต่อกนั ก็จะเป็นปัญหาต่อกระบวนการเปล่ียนแปลงฐานะ เช่นกนัปัญหา
ดงักล่าว คือการฉุดร้ังในตวักระบวนการเปล่ียนแปลงฐานะ เป็นเทศบาลเมืองจากพื้นท่ีใกลเ้คียง อนั



50 

ท าให้ขั้นตอนในการขอเปล่ียนแปลงฐานะ ล่าช้าออกไปซ่ึงอาจไม่เป็นไปตาม ท่ีก าหนดไวใ้น
แผนการปฏิบติังาน ของเทศบาลท่ีจะขอเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมือง 
   ดงัค ากล่าวของปลดัเทศบาลเมืองตน้เปา (นายวมิล มงคลเจริญ, 18 พฤษภาคม 
2561) ท่ีวา่การขอความช่วยเหลือเหลือกบัเทศบาลขา้งเคียง ไม่มีปัญหาเพราะเขาก็ขอเปล่ียนแปลง
ฐานะเช่นกนัก็เลยมีการร่วมกนัพิจารณาแนวเขต การประสานงานก็ผา่นไปดว้ยดี 
  1.1.2  แนวเขตกบัข้อเทจ็จริงอาจไม่สอดคล้องกนัในบางพืน้ที่ 
   เร่ืองแนวเขตหรือค าบรรยายแนวเขต  ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมี
ความส าคัญ และเป็นประเด็นท่ีต้องมีความชัดเจน ในเขตอ านาจหน้าท่ีของท้องถ่ินนั้ นการ
ด าเนินการ ท่ีมกัเป็นปัญหาของเร่ืองน้ีคือ แนวเขตกบัขอ้เท็จจริงอาจไม่สอดคลอ้งกนั ในบา้งพื้นท่ี 
ดงันั้นขา้ราชการระดบัจงัหวดั ท่ีปฏิบติัการด้านการยกฐานะเทศบาลเมือง ได้สะทอ้นปัญหาใน
กระบวนการเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมือง  ว่าประเด็นส่วนหน่ึงท่ีถือว่าส าคัญมาก ใน
กระบวนการเปล่ียนแปลงฐานะคือ เร่ืองการด าเนินการเก่ียวกบั การก าหนดแนวเขตหรือค าบรรยาย
แนวเขต ของเทศบาลเมืองดงัค ากล่าวท่ีวา่ 
   การเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมืองนั้น ปัญหาท่ีส าคญัคือ ปัญหาเร่ือง
การก าหนดแนวเขต ถ้าไม่ผ่านการรับรอง แนวเขตจากท้องถ่ินขา้งเคียง เร่ืองการยกฐานะก็ไป
สามารถด าเนินการได ้เพราะมีการยดึถือแนวเขตคนละฉบบั เป็นฉบบัก่อนท่ีจะมีทอ้งถ่ินเกิดข้ึน อนั
เป็นเขตต าบลตามทอ้งถ่ินนั้นๆ สภาพแนวเขตอาจเป็นสัญลกัษณ์ทางธรรมชาติ  ท่ีมีการเปล่ียนแปลง
ไปจากเดิม ท าใหไ้ม่สามารถระบุแนวเขตไดช้ดัเจน 
   นอกจากน้ียงัสอดคล้องกบัขา้ราชการ กรมส่งเสริมการปกครองท้องถ่ิน
(2555) ท่ีเป็นผูดู้แลการเปล่ียนแปลงฐานะ ได้สะทอ้นขอ้เท็จจริงท่ีพบส าหรับเทศบาลต าบลท่ีมี
ปัญหาในการยกฐานะ ซ่ึงสะทอ้นให้เห็นไปในท านองเดียวกนัว่าประเด็นปัญหาหลกัขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีจะด าเนินการขอยกฐานะเป็นเทศบาลเมืองนั้นโดยทัว่ไปเป็นเร่ืองแผนท่ี 
และค าบรรยายแนวเขต ทั้งน้ีการพิจารณาเร่ืองแนวเขตมีความส าคญัมาก ในฐานะท่ีเป็นพื้นท่ี ใน
การจดับริการสาธารณะแก่ประชาชน  อีกทั้งยงัเป็นแหล่งท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถเป็น
แหล่งรายได ้ ในการจดัเก็บภาษีเช่นกนัมีบา้งพื้นท่ีขดัแยง้กนั เพราะแนวเขตเน่ืองจากจุดเช่ือมโยง
เขตการปกครอง อาจมีแหล่งทรัพยากรเกิดข้ึนใหม่อยา่งไรก็ตามแมจ้ะมีปัญหาอยูบ่า้ง ในเร่ืองแนว
เขตต่อเน่ืองจากพื้นท่ีขา้งเคียงขอเปล่ียนแปลงฐานะ เช่นกนัจึงท าให้ต่างฝ่ายต่างสนบัสนุนกนั เพื่อ
เป็นเทศบาลเมืองปัญหาเลยลดระดบัลงอตัโนมติั 
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 1.2  การมีส่วนร่วมของประชาชนในการยกฐานะ 
  การเปล่ียนแปลงฐานะจากเทศบาลต าบลเป็นเทศบาลเมือง นั้นเจตนารมณ์ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 ก็มีความต้องการให้ประชาชนได้มีส่วนในการ
ก าหนดในความเป็นไป ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยตอ้งด าเนินการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนในฐานะ ผูเ้ป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตย ทั้งน้ีลกัษณะปัญหาท่ีพบคือ 
  1.2.1  การยกฐานะ   
   ความต้องการของนักการเมืองท้องถ่ิน มากกว่าประชาชนเน่ืองจากการ
ด าเนินการเพื่อขอความเห็นกบัประชาชน ยงัมีขอ้จ ากดัอยู่หลายประการดว้ยกนักล่าวคือ ในความ
เป็นจริงแลว้ทางเทศบาลต าบล ท่ีน าโดยนายกเทศมนตรี และปลดัเทศบาลซ่ึงจะตอ้งท าหน้าท่ี ใน
การน าเจา้หน้าท่ี ออกพบปะกบัประชาชนตามหมู่บา้นต่างๆ รวมถึงการจดัประชุมประชาคม ใน
ระดบัต าบลซ่ึงพบว่าการน าเสนอขอ้มูลของการออกประชาคมคร้ังน้ีนั้น จากการสัมภาษณ์พบว่า
ทางเทศบาลต าบลจะพยายามเสนอประเด็นต่างๆ ท่ีเป็นส่วนท่ีดีของการเป็นเทศบาลเมืองเป็นส่วน
ใหญ่ เพื่อให้ประชาชนเห็นดว้ยกบัการขอเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมืองโดยมีการเล่ียงท่ีจะ
กล่าวถึง ประเด็นท่ีอ่อนไหวต่อความรู้สึกของประชาชนในอันท่ีจะไม่เห็นด้วย  กับการขอ
เปล่ียนแปลงฐานะเม่ือเป็นเช่นน้ีก็จะหมายความวา่ นกัการเมืองทอ้งถ่ินไม่ไดต้อ้งการ ใหป้ระชาชน
ทราบข้อเท็จจริงอันสะท้อนความต้องการของประชาชน ได้อย่างแท้จริงซ่ึงการกล่าวอ้างท่ีมี
ความส าคญั ในเวทีประชาคมมีสองประเด็นหลกัๆ ดว้ยกนักล่าวคือ 
   ประเด็นท่ีหน่ึง เป็นเร่ืองของ รายไดข้ององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงจะมี
การกล่าวถึง ในท านองวา่หากไดรั้บการเปล่ียนแปลงฐานะ เป็นเทศบาลเมืองแลว้จะท าให้ มีรายได้
โดยเฉพาะเงินอุดหนุน จากรัฐบาลเพิ่มมากข้ึน ดงัท่ีปรากฏในการสนทนากบั   ประธานสภาเทศบาล
เมืองตน้เปา (นายอุทยั จนัทร์หอม, 21 พฤษภาคม 2561) การประชาคมชาวบา้นไม่รู้อะไรหรอก 
บอกแค่เพียงวา่ตอ้งการไดง้บประมาณมากข้ึนชาวบา้นก็อยากไดเ้ป็นเทศบาลเมือง งบประมาณจะ
เพิ่มสมาชิกเองไม่รู้วา่เงินจะมาอยา่งไร 
   ประเด็นท่ีสอง นั้นจะมีการกล่าวถึงกนัมาก อนัเป็นประเด็นท่ีต่อเน่ืองจาก
ประการแรก คือเร่ืองของการพฒันาในพื้นท่ีจะดีข้ึน รวดเร็วข้ึนทั้งน้ีการกล่าวถึงในประเด็นทั้งสอง
นั้น ไม่ไดก้ล่าวถึงในรายละเอียดวา่ การจดัเก็บภาษีในอนาคตของประชาชนในเขตเทศบาลเมือง จะ
เป็นอย่างไรการประมาณการรายได้ของเทศบาลต าบลเองก็มีความส าคญั ท่ีจะสามารถเป็นตวั
พยากรณ์รายไดใ้นอนาคตของเทศบาลต าบล หากไดรั้บการเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมือง 
เพราะสถานะทางการคลงัทอ้งถ่ินก็มีส่วนส าคญั ในการเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมืองเพราะ
หากรายไดท่ี้จดัเก็บไดเ้อง ไม่สามารถเพียงพอ ต่อการใชอ้  านาจหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายบญัญติั ใหเ้ป็น
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หนา้ท่ีของเทศบาลเมือง กระทรวงมหาดไทยก็ไม่อาจพิจารณาให้ผา่น เป็นเทศบาลเมืองได ้เช่นกนั
แต่ในเน้ือแท้ของการประชาคมหมู่บ้าน และต าบลความชัดเจนเร่ืองท่ีมาท่ีไปของภาษี  และ
ผลกระทบอ่ืนๆ ท่ีจะตามมาภายหลงัการ เป็นเทศบาลเมืองประชาชน โดยทัว่ไปยงัมีขอ้จ ากัดใน
ขอ้มูลส่วนน้ีอยูม่าก แต่ท่ีรู้กนัโดยทัว่ไปคือ สองประเด็นหลกัดงัท่ีไดก้ล่าวไปแลว้ขา้งตน้นัน่เอง 
   การประชาคมหมู่บ้านและการประชาคมต าบล เสมือนหน่ึงเป็นเพียง
สัญลกัษณ์ทางการเมือง เพื่อใหผ้า่นขั้นตอนตามหลกัเกณฑ ์หรือแนวทางในการขอเปล่ียนฐานะเป็น
เทศบาลเมืองเท่านั้น ซ่ึงการพิจารณาในรายละเอียดก็อาจพบวา่ยงัคงมีลกัษณะคลา้ย กบัอ านาจเบ้ือง
บนสั่งมาหรือ (Top down) อยูม่ากเพราะวา่ประชาชนเป็นเพียงผูใ้ห้ความคิดเห็นชอบ ในความชอบ
ธรรมต่อขอ้มูลท่ีทางเทศบาลเตรียมไวเ้สนอต่อประชาชน ก่อนหนา้ท่ีจะมีการประชุมเท่านั้นแมแ้ต่
ในทางทฤษฎี ตอ้งการใหป้ระชาชนเขา้ไปมีส่วนร่วมในดา้นต่างๆ ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
และท่ีส าคญัอนัเป็นเจตจ านงสูงสุดทางการเมืองคือ การให้ประชาชนท าหน้าท่ี  ในการปกครอง
ตนเอง แต่จากสภาพท่ีเป็นอยู่ประชาชนยงัเป็นผูต้ามอยู่มาก โดยเฉพาะประชาชนในชนบท ซ่ึง
นายกเทศมนตรีและปลดัเทศบาลเอง ยงัคงเป็นผูน้ าตามท่ีกฎหมายก าหนด หรือเป็นผูน้ าทั้งในเชิง
นิตินยั และพฤตินยัท่ีมีบทบาท และมีอิทธิพลอยา่งมากในพื้นท่ีอีกทั้งยงัคงมีอิทธิพลทางความคิดต่อ
ประชาชน ในพื้นท่ีเป็นอยา่งมากในบางกรณีหากประชาชนไม่เขา้มาร่วม ก็จะด าเนินการขั้นสุดทา้ย
คือ การขอลายมือช่ือจากประชาชน โดยเดินตามครัวเรือนเพื่อใหล้งช่ือ ในแบบลงช่ือดงัค ากล่าวของ
ประธานสภาเทศบาลเมืองต้นเปา (นายอุทัย จันทร์หอม, 21 พฤษภาคม 2561) กระบวนการ
ประชาคมประชาชน ไม่ค่อยเข้าร่วมแต่เห็นจะเป็น การล่ารายช่ือว่าจะเห็นด้วยหรือไม่ แต่คน
ส่วนมากก็เห็นดว้ยกบัการยกฐานะ ซ่ึงเป็นวิธีหน่ึงเพื่อให้ไดค้วามเห็นชอบจากประชาชน หากแต่มี
ขอ้พิจารณาว่าประชาชนเอง อาจลงช่ือโดยปราศจาก การพิจารณาไตร่ตรอง หรืออาจไม่ทราบ
รายละเอียดว่าลงช่ือเร่ืองอะไร จะมีผลกระทบอยา่งไรหรืออาจทราบเพียงคร่าวๆ วา่เป็นการลงช่ือ
เพื่อให้เทศบาลต าบลยกฐานะเป็นเทศบาลเมือง แต่โดยรายละเอียดเน้ือหาสาระท่ีแทจ้ริงอาจไม่ได้
รับทราบ ในส่วนท่ีประชาชนควรรู้และน าไปใชใ้นการตดัสินใจ 
   อาจกล่าวไดว้า่การเปล่ียนฐานะจากเทศบาลต าบลเป็นเทศบาลเมืองนั้นเป็น
ผลพวงมาจากความตอ้งการยกฐานะเป็นเทศบาลเมืองนั้น มาจากกลุ่มบางกลุ่มโดยเฉพาะผูน้ าท่ีมี
ความชอบธรรมตามกฎหมาย มากกวา่ท่ีจะมาจากพลงัของการประชาคมหมู่บา้น หรือการประชาคม
ต าบลท่ีมีความเขา้ใจอย่างถ่องแทใ้นเน้ือหาสาระของการเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมือง ท่ี
ส าคญัควรจะเป็นเจตนารมณ์ท่ีมาจากความตอ้งการของประชาชน ในการก าหนดทิศทางขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินของตนเองซ่ึง โดยหลกัการแล้วประชาชนตอ้งเป็นผูน้ าก าหนดทิศทางการ
ปกครองตนเอง มิใช่แต่เพียงการส่งผ่านให้ผูแ้ทนในระดบัทอ้งถ่ินเป็นผูด้  าเนินการเพียงเท่านั้น 
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ข้าราชการท่ีท างานด้านการยกฐานะของท้องถ่ินได้สะท้อนปัญหาอีกประการหน่ึง ท่ีค่อนข้าง
สอดคลอ้งกบัประเด็นปัญหาการมีส่วนร่วมของประชาชน เพื่อแสดงเจตนารมณ์ของประชาชนใน
การก าหนดรูปแบบการปกครองทอ้งถ่ิน ในพื้นท่ีของตนรายงานการประชุมท่ีประชาชนเข้าร่วม
ประชุม เพื่อสะทอ้นให้เห็นเจตนารมณ์ ของประชาชนอาจเป็นปัญหาเพราะประชาชน เขา้มาร่วม
นอ้ย ทั้งน้ีการยกฐานะตอ้งมีเจตนารมณ์ของประชาชน ความคิดเห็นของสภาทอ้งถ่ิน จึงจะท าการยก
ฐานะได้ นอกจากน้ีในการพิจารณาเอกสาร ทางจงัหวดัยงัตอ้งดูความสม เหตุสมผลของการยก
ฐานะและจ านวนประชาชนท่ีเขา้ร่วม โดยรวมว่าสามารถสะทอ้นเจตนารมณ์ คนส่วนใหญ่ของ
ต าบลไดจ้ริงหรือไม่ ซ่ึงพิจารณาประเด็นท่ีมีการพิจารณาประกอบการยกฐานะ 
   นอกจากน้ียงัสอดคล้องกบัเอกสารการพิจารณา เพื่อขอยกฐานะเทศบาล
เมือง กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ินพิจารณาเพราะ เม่ือพิจารณาการตอบกลบัให้ด าเนินการท า
เอกสารใหม่ จะเป็นเร่ืองการลงลายมือช่ือของประชาชนซ่ึงอาจเป็นการเขียนเอาเอง เพราะลายมือ
ช่ือเป็นลายมือเดียวกนันัน่หมายความว่าสุ่มเส่ียงเทศบาลอาจ ไม่ไดเ้ขา้หาประชาชนอย่างแท้จริง 
หรืออาจเป็นการปลอมลายเซ็น ซ่ึงก็สะทอ้นให้เห็นว่าเป็นความลกัลัน่ ในความตอ้งการทางการ
เมืองของนกัการเมืองทอ้งถ่ิน ท่ีตอ้งการให้ยกฐานะ มากกวา่ความตอ้งการท่ีจะสะทอ้นขอ้เท็จจริง 
ของการปกครองรูปแบบเทศบาลเมือง 
   ทั้งน้ีมูลเหตุท่ีตอ้งการเร่งด าเนินการ เพื่อเป็นทศบาลเมืองทอ้งถ่ินค่อนขา้งท่ี
จะมีส่วนส าคญัในการผลกัดนั และขบัเคล่ือนองค์กรให้สามารถเป็นไปตามจุดประสงค์ท่ีวางไว้  
ฝ่ายการเมืองเองจึงมีความจ าเป็น เน่ืองจากประเด็นซ่ึงรัฐก าหนดเองวา่  เป็นผูมี้อ านาจใหจ้ดัใหมี้การ
ปกครองทอ้งถ่ินตน เม่ือเป็นดงัน้ีองค์กรปกครองก็จ  าตอ้ง ขอให้รัฐรับรองสถานะ ทางกฎหมาย
เทศบาลดว้ยวิธีการขอเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมือง แต่ทั้งน้ีการท่ีรัฐประกาศหรือรับรองให้
เทศบาลต าบลเป็นเทศบาลเมืองนั้น ก็จ  าตอ้งพิจารณาความเหมาะสมขององค์กรท่ีขอเปล่ียนแปลง
ฐานะ ว่าจะสามารถด าเนินการในอ านาจหน้าท่ีของเทศบาลต าบลได้มากน้อย ท่ีจะเปล่ียนแปลง
ฐานะ ก็มีส่วนส าคญัในการพิจารณาจากรัฐ เพราะการมีฐานะทางการคลงัทีดี จะช่วยให้เทศบาล
ต าบลท่ีเปล่ียนแปลงฐานะใหม่  มีงบประมาณในการพฒันาเชิงพื้นท่ีและบริการประชาชนได้อย่าง
เหมาะสม ทั้งน้ีหากเทศบาลเมืองมีงบประมาณ  จ ากดัก็จะเป็นปัญหาทางการบริหารจดัการ ดงัความ
คิดเห็นของปลัดเทศบาลเมืองต้นเปา (นายวิมล มงคลเจริญ, 18 พฤษภาคม 2561) ท่ีกล่าว 
งบประมาณของเทศบาลเป็นเร่ืองท่ีมีความส าคญัในการยกฐานะเป็นเทศบาลเมือง ผูบ้ริหารมีส่วน
ร่วมในการผลกัดนัอย่างมากการเปล่ียนแปลงฐานะเป็นนโยบาย ของผูบ้ริหารเพราะเขามองว่า
เทศบาลท่ีมีการเปล่ียนแปลงฐานะมีงบประมาณเยอะ แต่ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไม่ไดดู้ขอ้เทจ็จริง วา่ก่อน
หน้าน้ีเทศบาลมีงบประมาณเท่าไหร่ เทศบาลต าบลพอยกข้ึนมาน่าจะเหมือนกับเทศบาลเมือง
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ขา้งเคียง แต่พอยกฐานะข้ึนมาในปีแรกเร่ืองของ งบประมาณ บุคลากร วสัดุอุปกรณ์ รถดบัเพลิง เรา
ก็ตอ้งการแต่ก็ไม่ไดต้ามท่ีวางแผนไว ้เม่ือเป็นนโยบายของฝ่ายบริหาร มีการจดัท าเวทีประชาคม ให้
มีการบอกกล่าวชาวบา้น วา่เป็นเทศบาลเมืองแลว้ทอ้งถ่ินเรา จะมีรายไดเ้พิ่มชาวบา้นก็เช่ือวา่เช่นนั้น 
   นอกจากน้ีในประเด็นท่ีปลดัเทศบาลเมืองตน้เปา (นายวิมล มงคลเจริญ, 18 
พฤษภาคม 2561) สะทอ้นออกมาน้ียงัแสดงให้เห็นอย่างชัดเจน ว่าความพยายามท่ีส าคญั ในการ
เปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมืองนั้น มาจากนกัการเมืองทอ้งถ่ินเป็นส าคญั ซ่ึงถือเป็นจุดเร่ิมตน้ท่ี
เกิดข้ึน ในกระบวนการเปล่ียนแปลงฐานะดว้ยการบริหารงานท่ีผูบ้ริหาร หรือนกัการเมืองทอ้งถ่ิน 
ก าหนดแนวทางการพฒันาทอ้งถ่ินดงันั้นจึงถือไดว้า่ ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีความส าคญั อยา่งมากต่อการ
ขบัเคล่ือนเพื่อขอเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมือง ถึงแม้วา่ขา้ราชการประจ าจะยงัคงพิจารณาวา่
องคก์รปกครองทอ้งถ่ินของตน ยงัมีขอ้จ ากดัดา้นงบประมาณหรือปัญหาในเร่ืองอ่ืนๆ ก็ตาม 
  1.2.2  เทศบาลรับรู้ข้อก าหนดในการมีส่วนร่วม ของประชาชนในกระบวนการ

เปลี่ยนแปลงฐานะไม่ทัว่ถงึ 
   การมีส่วนร่วมในการแสดงเจตนารมณ์ของประชาชน ในพื้นท่ีเพื่อเป็นการ
แสดงถึงความคิดเห็น ของประชาชนในการรับรู้ในการเปล่ียนแปลงฐานะและท่ีส าคญัคือเสมือน
หน่ึงกลไกท่ีส าคญั ท่ีตอ้งเป็นไปตามระบอบประชาธิปไตยท่ีตอ้งรับฟังประชาชน หรือการแสดง
ความตอ้งการของประชาชนแต่การแสดงความคิดเห็น ของประชาชนจะเขา้ร่วมมากน้อยเพียงใด
กฎหมายไม่ไดร้ะบุเอาไวช้ดัเจน ขอแต่เพียงวา่ใหมี้การประชุมประชาคม เพื่อแสดงใหเ้ห็นวา่ในการ
ยกฐานะเป็นเทศบาลเมือง เป็นเจตจ านงท่ีมาจากประชาชนในพื้นท่ี ดงัท่ีปลดัเทศบาลเมืองตน้เปา 
(นายวิมล มงคลเจริญ, 18 พฤษภาคม 2561) ไดก้ล่าว  เร่ืองการประชาคมไม่ไดก้  าหนดสัดส่วนใน
การมีส่วนร่วม ของประชาชนเอาไว ้ประชาชนก็เขา้ร่วมไม่มากนัก ก็นึกว่าประชาสัมพนัธ์น้อย
เกินไปหรือไม่  ชาวบา้นติดภารกิจหรือชาวบา้นไม่เขา้ใจกนัแน่ เม่ือไม่ก าหนดก็เอาเท่าท่ีมี แต่พอส่ง
เร่ืองไปท่ีจงัหวดั ก็มีความพยายามในการตรวจสอบการประชุมประชาคม โดยเฉพาะเร่ืองเซ็นช่ือ
ของชาวบา้น เฉพาะเร่ืองลายมือก็มีการตีกลบั มาหลายรอบพอสมควร การท่ีปลดัเทศบาลเมืองตน้
เปาได้กล่าว ไวใ้นขา้งตน้ว่า ไม่ได้มีการก าหนดสัดส่วนในการมีส่วนร่วมของประชาชนเอาไว ้
นบัวา่เป็นความเขา้ใจท่ีคาดเคล่ือน ในแนวทางปฏิบติัจนเป็นปัญหาในทางปฏิบติั นั้นยอ่มสะทอ้น
ให้เห็นถึงปัญหาในตวักลไกของภาครัฐเองในการส่ือสาร ระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกบั
ราชการส่วนกลาง เพราะเม่ือไดส้นทนากบัขา้ราชการ กรมส่งเสริมการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พบวา่
ในแนวทางปฏิบัติแล้ว กรมส่งเสริมการปกครองท้องถ่ิน ได้ก าหนดหลักการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน เป็นการทัว่ไปภายในวา่ ประชาชนตอ้งเห็นดว้ย กบัการยกฐานะเป็นเทศบาลเมืองไม่นอ้ย
กว่า ร้อยละ 20 ของประชาชนในพื้นท่ี ท่ีเป็นปัญหาส่วนหน่ึง คือการส ารวจเจตนารมณ์ของ
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ประชาชน เพราะการยกฐานะก็ต้องเป็นไปตาม เจตนารมณ์ของประชาชน ดังนั้นต้องส ารวจ
เจตนารมณ์ของประชาชน ว่าเห็นควรจะยกฐานะ หรือไม่อย่างน้อยประชาชนตอ้งเขา้ร่วมไม่นอ้ย
กว่ายี่สิบเปอร์เซ็นต์  ซ่ึงเป็นแนวทางปฏิบติัท่ีใช้ กนัภายในยงัไม่ถือเป็นระเบียบ รองรับเป็นการ
ประสานกนัภายใน แลว้แต่รัฐมนตรีในแต่ละช่วงท่ีผา่นมา เคยมีการก าหนดวา่อยา่งต ่าตอ้ง ไม่นอ้ย
กวา่ยี่สิบเปอร์เซ็นต ์ของประชากรการส ารวจเจตนารมณ์ของประชาชน เป็นส่ิงท่ีส าคญัต่อเทศบาล
ไดไ้ปส ารวจเจตนารมณ์ของประชาชนมาแลว้ เกิดปัญหาในบางแห่งไม่ท าการส ารวจจริงหรือไม่ท า
การประชาคมท าแต่เอกสาร ให้บางแห่งก็เคยมีการฟ้องร้องกนัโดยเฉพาะกลุ่มคนท่ีเสียประโยชน์
จากการยกฐานะ 
   นอกจากน้ีรักษาการนายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองต้นเปา ในฐานะผูมี้
บทบาทส าคัญอีกทั้ งยงัเป็นผู ้ติดตามความเคล่ือนไหว ของเทศบาลต าบลต้นเปาในการขอ
เปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมืองต้นเปา  ก็ทราบเร่ืองการด าเนินการของทางจงัหวดัท่ีมีการ
ตรวจสอบ และส่งเอกสารกลับคืน แต่ประเด็นปัญหาคือการมีส่วนร่วมของประชาชน ในการ
ประชุมประชาคม ท่ีประชาชนไม่ค่อยให้ความร่วมมือมากนกัแต่อย่างไรก็ตาม ทางเทศบาลต าบล
ตน้เปาก็สามารถจดัท าเอกสาร เพื่อส่งไปยงักรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ินได ้ ดงัท่ีปลดัเทศบาล
เมืองตน้เปา (นายวิมล มงคลเจริญ, 18 พฤษภาคม 2561) ไดก้ล่าว  การประชาคมต าบลและหมู่บา้น 
ส.ท. และทางเทศบาลก็มีการท าประชาคมสัญจร โดยมีการเชิญประชาชนทั้ง 10 หมู่บา้น ไปรวมตวั
กนัท่ีเทศบาลมีการยกมือคร้ังเดียว และมีการออกท าประชาคมตามหมู่บา้นต่างๆ ดว้ย แต่ก็มีการตี
กลบัเร่ืองจากทางจงัหวดับ่อยมาก โยเฉพาะเร่ืองจ านวนการมีส่วนร่วมของประชาชน ประชาชนไม่
ค่อยให้ความร่วมมือ ต้องท าเ ร่ืองสองสามคร้ังถึงจะผ่าน ทั้ ง น้ีจะเห็นได้ว่าการมีส่วนร่วม                              
ในกระบวนการเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมืองนั้น เป็นเพียงระดับการขอความเห็นจาก
ประชาชน ซ่ึงเป็นระดบัการมีส่วนร่วมของประชาชนในขั้นการมีส่วนร่วม ในระดบัรับฟังความ
คิดเห็นเท่านั้ นซ่ึงจะเห็นเป็นลักษณะการมีส่วนร่วม ท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้ข้อมูล 
ความรู้สึก ความคิดเห็น ประกอบการตดัสินใจ ของประชาชนดงันั้นประชาชนมีบทบาทในการให้
ขอ้มูล และรับขอ้มูลการเห็นด้วยหรือไม่เห็นด้วย ในการเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเพียงความเห็น
เท่านั้น การตดัสินใจขั้นสุดทา้ยเป็นหน่วยงานของภาครัฐ โดยรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย 
ดังนั้นการลงพื้นท่ีของเทศบาลต าบล ก็เพื่อเป็นการส ารวจความคิดเห็น ของประชาชนท่ีมีต่อ
ประเด็นการเปล่ียนแปลงฐานะ หรือมีการจดัประชุมสาธารณะ หรือการประชุมประชาคมหมู่บา้น 
จึงเป็นการจดัใหป้ระชาชนมีส่วนร่วม ในระดบัรับฟังความคิดเห็นตามตวัแบบระดบัการมีส่วนร่วม
ของประชาชนเท่านั้น 
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   ดงันั้นจะเห็นการเปล่ียนแปลงฐานะ จากเทศบาลต าบลเป็นเทศบาลเมืองท่ี
ผา่นมาแทบจะไม่มีเลยท่ีประชาชน จะลุกข้ึนมาเสนอต่อเทศบาลวา่ประชาชนตอ้งการมีรูปแบบการ
ปกครองแบบเทศบาลเมือง แมแ้นวทางการปกครองโดยประชาชนในระดบัทอ้งถ่ิน ตอ้งการให้
ประชาชนเป็นฐานส าคญั ในการปกครองตนเอง (Local Self Government) แต่ในทางพฤตินัยท่ี
เกิดข้ึน ดูเหมือนว่าองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะมีความเขม้แข็งในฐานะองคก์ร แห่งอ านาจท่ีมี
ความเป็นทางการสูงในขณะท่ีลกัษณะเฉพาะ ดงักล่าวแมจ้ะเป็นผลดี ในการบริหารตามอ านาจ
หน้าท่ีแต่กลบัท าให้ภาคประชาชน ท่ีดูเหมือนว่าจะมีความห่างเหินทอ้งถ่ินเพราะองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินยงัคงอิงอาศยั และยดึติดกบัความเป็นระบบราชการจนท าใหป้ระชาชน อาจไม่ไดแ้สดง
เจตนารมณ์ท่ีแทจ้ริง 
 1.3  การด าเนินการขององค์กรส่วนภูมิภาค 
  แนวทางปฏิบติัท่ีไม่ชดัเจน ของขา้ราชการส่วนภูมิภาค การบริหารราชการแผ่นดิน
ท่ีด าเนินการตามระบบราชการ อนัเป็นระบบท่ีถือไดว้า่มีความเป็นทางการสูง และปฏิเสธไม่ไดว้า่
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีมีความสัมพนัธ์และเก่ียวโยงกบัราชการส่วนกลาง และส่วนภูมิภาค
การติดต่อประสานงาน ระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน กบัส่วนกลางนั้นมีราชการส่วนภูมิภาค 
ท่ีเปรียบเสมือนหมุดเช่ือม (Linking pin) การท างานระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน กับ
ราชการส่วนกลางการเปล่ียนแปลงฐานะเทศบาลต าบลเป็นเทศบาลเมือง ก็มีส่วนท่ีจะต้อง
ด าเนินการประสานงาน ผา่นกลไกของระบบราชการโดยเฉพาะอ าเภอและจงัหวดั เพราะโดยทัว่ไป
แลว้การส่งเอกสารตอ้งเป็นไปตาม โครงสร้างของการบงัคบับญัชา แมจ้ะมีความพยายามใหร้าชการ
ส่วนภูมิภาคเป็นผูก้  ากบัดูแล องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงในการด าเนินการ ท่ีส าคญัขององคก์ร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน เช่นการเห็นชอบต่อเทศบญัญติั หรือขอ้บญัญติัต าบลแต่ในส่วนของการ
ด าเนินการเพื่อขอเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมืองนั้น ทางเทศบาลต าบลตอ้งประสานผ่าน
อ าเภอและจงัหวดั เพื่อส่งผา่นเร่ืองไปยงักรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน แต่ก่อนเร่ืองจะส่งไปยงั 
กรมส่งเสริมการปกครองท้องถ่ิน ก็มีการพิจารณาในระดับจงัหวดั ซ่ึงเป็นการพิจารณาความ
สมบูรณ์ของเอกสารในเบ้ืองตน้ โดยเทศบาลต าบลช้ีให้เห็นว่าเร่ืองท่ีมีการปรึกษาหารือกบัทาง
จังหวัด มีความคาดเคล่ือนระหว่างการหารือ แต่ละคร้ังแนวทางท่ีให้ไม่ค่อยตรงกัน ดังท่ี
ปลัดเทศบาลเมืองต้นเปา (นายวิมล มงคลเจริญ, 18 พฤษภาคม 2561) ได้กล่าวว่า ขั้นตอนการ
ด าเนินการต่อส่วนราชการภูมิภาคชา้มาก  การหารือต่อส่วนราชการในแต่ละรอบ ให้ค  าแนะน าไม่
เหมือนกนั ของอ าเภอไม่มีปัญหาส่วนจงัหวดันั้นมีความยุง่ยาก โดยเฉพาะเร่ืองการมีส่วนร่วมมีการ
ตรวจเร่ืองการลงลายมือช่ือ ประมาณสามรอบในระดบัจงัหวดัผูว้า่ฯ เซ็นให้เราก็เดินทางไปยงั กรม
ส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน ถึงสามคร้ังเพื่อประสานงาน ส่วนใหญ่จะแกไ้ขเร่ืองแผนท่ีแนบทา้ย 
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ซ่ึงจะเป็นเร่ืองมาตราส่วนและการเดินทางไปกรุงเทพฯ แต่ละทีตอ้งเสียงบประมาณมาก และตอ้งรอ
พิจารณาพร้อมกบัเทศบาลท่ีขอยกฐานะในภาคอ่ืนๆ ดว้ย 
  เทศบาลต าบลมีความเขา้ใจว่าราชการส่วนภูมิภาค จอ้งท่ีจะจบัผิดการด าเนินการ
เพื่อขอเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมือง แต่หากมองลายละเอียดท่ีส่วนภูมิภาคโดยเฉพาะใน
ระดบัจงัหวดัเขม้งวด เพราะตอ้งการใหเ้ร่ืองเม่ือไปถึงกรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ินแลว้จะไดไ้ม่
เกิดปัญหาหา แต่พอเร่ืองไปถึงกรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ินแลว้ก็มีการแกไ้ขรายละเอียด ทาง
เอกสารประกอบการช้ีแจง เพื่อขอเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมืองหลายคร้ัง ดงันั้นกวา่เอกสาร
การขอเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมืองค่อนขา้งมีรายละเอียด และถูกตรวจสอบจากหลายฝ่าย
ด้วยกัน ไม่ว่าจะเป็นระดับอ าเภอ ระดับจงัหวดั ระดับกรมส่งเสริมการปกครองท้องถ่ิน จนถึง
กรรมการพิจารณากฎหมายของกระทรวงมหาดไทย และสุดท้ายต้องลงนามในประกาศ
กระทรวงมหาดไทยโดยรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย และประกาศในราชกิจจานุเบกษาจึงจะ
ถือวา่เป็นเทศบาลเมือง และชอบดว้ยกฎหมายในการจดัตั้ง 
  อน่ึงปี พ.ศ. 2554 ก็มีการเร่ิมด าเนินการของเทศบาลหลายแห่ง ในพื้นท่ีเพื่อขอ
เปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมือง และเทศบาลต่างๆ มกัจะสอบถามถึงแนวทางในการด าเนินการ
ของเทศบาลเมืองท่ีได้รับการยกฐานะ ซ่ึงเทศบาลเมืองตน้เปาก็ไดใ้ห้ค  าปรึกษาแก่เทศบาลต าบล
อ่ืนๆ แต่ในปี พ.ศ. 2554 ในการด าเนินการของจงัหวดัเพื่อส่งเร่ืองไปกรมการปกครองนั้นตอ้งมีการ
จ่ายค่าด าเนินการ ซ่ึงไม่ทราบว่าเป็นระเบียบการใหม่หรืออย่างไรอนัท าให้องค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน ตอ้งจ่ายเงินส่วนหน่ึงให้กบัทางจงัหวดั ดงัค ากล่าวของปลดัเทศบาลเมืองตน้เปา (นายวิมล 
มงคลเจริญ, 18 พฤษภาคม 2561) 
 1.4  ข้อสังเกตการขอจัดตั้งเทศบาลต าบลต้นเปาเป็นเทศบาลเมืองต้นเปา 
  1.4.1  ความไม่ชัดเจนในหลักเกณฑ์การเปลี่ยนแปลงฐานะ 
   หลกัเกณฑ์หรือแนวทางในการเปล่ียนแปลงฐานะจากเทศบาลต าบลเป็น
เทศบาลเมืองนั้ น ไม่ค่อยมีความชัดเจนเท่าท่ีควร เป็นเพียงการเทียบเคียงแนวทางในการ
เปล่ียนแปลงฐานะจากเทศบาลต าบลเป็นเทศบาลเมือง กล่าวคือกรณีเทศบาลต าบลท่ีตอ้งการยก
ฐานะ แต่ไม่เขา้เกณฑ์ท่ีใช ้ในการเทียบเคียงก็อาจไม่ไดรั้บการพิจารณาใหเ้ป็นเทศบาลเมืองไดท้ั้งๆ 
ท่ีประชาชนในพื้นท่ีตอ้งการใหเ้ป็นเทศบาลเมือง 
   การยกฐานะเทศบาลต าบลเป็นเทศบาลเมืองนั้น เป็นการค านึงแต่เพียงว่า
เทศบาลต าบลนั้นมีความเหมาะสมทางจ านวนประชากร มีรายไดพ้อท่ีจะสามารถปฏิบติัหน้าท่ีได้
ตามพระราชบญัญติัเทศบาล และได้รับความเห็นชอบจากประชาชนซ่ึงในกฎหมายท่ีเก่ียวข้อง
โดยเฉพาะ พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 ยงัมีความคลุมเครือ และขาดความชดัเจนอยูม่าก 
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   เม่ือเป็นดงัน้ีการเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมือง นั้นหากพิจารณาตาม
หลกัเกณฑ์ท่ีไดก้ล่าวมาน้ีสามารถช้ีให้เห็นถึง ขอ้เด่นและขอ้ดอ้ยของความคลุมเครือหลกัเกณฑใ์น
การเปล่ียนแปลงฐานะดงัน้ี 
   ขอ้เด่น เม่ือไม่มีหลกัเกณฑ์ท่ีตายตวัก็เป็นการเสนอ เพื่อขอเปล่ียนแปลง
ฐานะเพราะมีกลกัเกณฑ์กวา้งอีกทั้งยงัท าให้เทศบาลต าบล สามารถใชสิ้ทธิในการขอเปล่ียนแปลง
ตามกฎหมาย ได้เป็นการเอ้ือต่อเทศบาลขนาดเล็ก ท่ีมีขอ้จ ากดัด้านงบประมาณ และประชากรก็
สามารถเปล่ียนแปลงฐานะได้ ถือว่าเป็นการให้โอกาสและให้สิทธิเทศบาลต าบล ในการยกระดบั
ขององคก์รข้ึนชั้นเทศบาลเมืองไดแ้ต่รัฐตอ้งพิจารณาความเหมาะสม เป็นรายกรณีไปเพื่อไม่ให้เกิด
ปัญหาการบริหารภายหลงัเป็นเทศบาลเมือง 
   ขอ้ดอ้ย ของความไม่ชดัเจนในหลกัเกณฑคื์อ การมีหลกัเกณฑ์ท่ีไม่ชดัเจนก็
เป็นช่องโหวอี่กทางหน่ึง ท่ีก่อให้เกิดประเด็นปัญหาต่างๆ เช่นเร่ืองการจ่ายค่าเอกสาร การคอรัปชัน่ 
เพราะแนวทางในการปฏิบติันั้น จ าเป็นตอ้งมีความชดัเจน ให้ฝ่ายปฏิบติัโดยเฉพาะเทศบาลสามาร
ด าเนินการตามได ้ค่อนขา้งท่ีจะเกิดปัญหาจากการใชช่้องวา่งทางกฎหมาย ท่ีหลกัเกณฑ์มีความไม่
ชดัเจน จนท าใหก้ารยกฐานะเป็นเร่ืองการเมืองลว้นๆ ท่ีไม่สามารถปฏิเสธไดเ้หตุท่ีเป็นผลเสียเพราะ 
เทศบาลต าบลท่ีด าเนินการตามแนวทาง แต่ขาดเส้นสายทางการเมือง เร่ืองท่ีส่งไปใหรั้ฐมนตรีวา่การ
กระทรวงมหาดไทยพิจารณา ก็เกิดปัญหาล่าช้าท าให้ท้องถ่ิน ไม่สามารถบริหารจดัการในช่วง
ระยะเวลาท่ีอาจจะกล่าวได ้วา่เป็นสูญญากาศทางการเมืองการติดต่อหรือประสานงานอยา่งจริงจงั 
และเขม้ขน้กบักระทรวงมหาดไทย ซ่ึงเป็นกระบวนการทางการเมืองท่ีเทศบาลต าบล ท่ีตอ้งการเป็น
เทศบาลเมือง ตอ้งด าเนินการเป็นการเฉพาะเพื่อสร้างความมัน่ใจ ในการประกาศให้เทศบาลต าบล 
เป็นเทศบาลเมืองนอกจากน้ีฝ่ายการเมือง ในฐานะท่ีมีส่วนส าคญั  ในการผลกัดนัการเปล่ียนแปลง
ฐานะเป็นเทศบาลเมืองก็จ  าตอ้งมีการติดต่อประสานงาน กบันักการเมืองระดบัชาติอย่างใกลชิ้ด
เช่นกันดังนั้นเทศบาลต าบลใด ท่ีมีสายสัมพนัธ์อนัดี กับนักการเมืองระดับชาติก็มีส่วนต่อการ
เปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมือง ก็จะไดเ้ปรียบ ในการด าเนินการส่วนเทศบาลต าบลใดท่ีห่าง
เหิน หรือมีสายสัมพนัธ์ ท่ีไม่ค่อยดีทางการเมืองหรือไม่ค่อยติดต่อประสานงานกบันักการเมือง
ระดบัชาติ เร่ืองกระบวนการด าเนินการก็ชา้และมีการดึงเร่ืองไวพ้ิจารณา 
   อน่ึงในเร่ืองหลกัเกณฑ์การเปล่ียนแปลงฐานะน้ี ในร่างประมวลกฎหมาย
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินฉบับร่าง ท่ีส านักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรีแก้ไขคามมติ
คณะรัฐมนตรี (สมาคมสันนิบาตเทศบาลแห่ประประเทศไทย, 2553)  ไดบ้ญัญติัไวใ้นลกัษณะ 2 วา่
ด้วยการจดัระเบียบองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มาตรา 10 ว่า “เทศบาลต าบลได้แก่ ทอ้งถ่ินท่ีมี
ความเจริญ ตามหลักเกณฑ์ท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนดและประชาชนในท้องถ่ินนั้น แสดง
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เจตนารมณ์ท่ีจะมีการปกครองในรูปแบบเทศบาลต าบล”  ทั้งน้ีในมาตรา 13 บญัญติัวา่กลกัเกณฑ ์ท่ี
กระทรวงมหาดไทยก าหนดตามมาตรา 10 เม่ือไดรั้บความเห็นชอบของ คณะรัฐมนตรีแลว้ให้บงัคบั
ใช้ได้ย่อมแสดงถึงแนวทางในอนาคต ท่ีตอ้งการสร้างหลกัเกณฑ์เพื่อการเปล่ียนแปลงฐานะให้
ชดัเจนยิง่ข้ึน 
  1.4.2  การถามตอบในเอกสารการประชุมประชาคมไม่ต่างกนั 
   เทศบาลต าบลตน้เปาลงพื้นท่ีเพื่อจดัเวทีประชาคม เร่ืองการเปล่ียนแปลง
ฐานะเป็นเทศบาลเมืองตน้เปามีค าถาม และค าตอบเหมือนกนักล่าวคือในการประชุมประชาคมทุก
หมู่บา้น จะมีการเกร่ินน าของนายกเทศมนตรี ถึงขอ้มูลทัว่ไปของต าบลรวมถึงความพร้อม และ
ความจ าเป็นในการเปล่ียนแปลงฐานะ เป็นเทศบาลเมืองตน้เปาจากนั้นก็เป็นหนา้ท่ีของ ปลดัเทศบาล
ต าบลตน้เปา ท่ีตอ้งด าเนินการช้ีแจงเร่ืองความแตกต่างระหวา่งอ านาจหนา้ท่ีของเทศบาลต าบล และ
เทศบาลเมืองทั้งน้ีจะมีการตอบข้อชักถามซ่ึงเป็นค าถามเดียวกัน ในทุกหมู่บ้านในเร่ืองต่างๆ
ดงัต่อไปน้ี 
   1)  ประการแรก  
    เร่ืองความแตกต่างและผลดีของเทศบาลเมืองวา่เป็นอยา่งไร 
   2)  ประการท่ีสอง  
    เร่ืองการเปล่ียนแปลงของสมาชิกสภาทอ้งถ่ินโดยมุ่งไปท่ีหากยกฐานะ
เป็นเทศบาลเมืองแลว้ สมาชิกสภาเทศบาลต าบลจะเปล่ียนอยา่งไร 
   3)  ประการท่ีสาม  
    เร่ืองสถาบนัก านนัผูใ้หญ่บา้น ในพื้นท่ีเทศบาลเมืองว่าเม่ือยกฐานะแลว้
จะยงัคงมีก านนัผูใ้หญ่บา้น ในพื้นท่ีเทศบาลเมืองหรือไม่ 
   4)  ประการท่ีส่ี  
    เร่ืองการจดัเก็บภาษี หลงัการเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมืองวา่ภาษี
ต่างๆ จะเพิ่มข้ึนหรือไม่ 
   5)  ประการท่ีห้า 
    เร่ืองของแนวนโยบายเม่ือเป็นเทศบาลเมือง ว่าจะส่งเสริมในเร่ืองการ
ส่งเสริมการศึกษา โดยเฉพาะศูนยพ์ฒันาเด็กเล็ก การส่งเสริมอาชีพ รายได้คุณภาพชีวิตอย่างไร 
นอกจากขอ้ซักถามท่ีเหมือนกนัในทุกหมู่บา้นและการตอบค าถามก็เป็นแนวเดียวกนันั้น ถือไดว้่า
เป็นขอ้สังเกตท่ีน่าสนใจท่ีประชาชนทุกหมู่บา้นคิดเหมือนกนั และผูต้อบก็ตอบประโยคเดียวกนัจน
ส้ินสุดกระบวนการประชาคมในทุกหมู่บา้น ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีน่าแปลกอยา่งมาก 
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  1.4.3  นักการเมืองท้องถิน่เห็นภาพลักษณ์ทีด่ีกว่าของเทศบาลเมือง 
   นกัการเมืองทอ้งถ่ินมองวา่เทศบาลเมือง เป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ี
เป็นสากล หรือมีภาพลักษณ์ขององค์กรดีกว่าเทศบาลต าบลทั้ งๆ ท่ีโดยทัว่ไปแล้วสภาพพื้นท่ี
ภาพลกัษณ์ของค าวา่เทศบาลเมืองนั้น ท าให้นกัการเมืองทอ้งถ่ินมีความภูมิใจในความเป็นเทศบาล
เมืองอย่างมาก นอกจากน้ีประโยชน์อ่ืนๆ ยงัมากกว่าเทศบาลต าบล โดยเฉพาะท่ีส่งผลต่อ
นกัการเมืองโดยตรง คือเร่ืองของเงินเดือนและค่าตอบแทนของเทศบาลเมือง ท่ีสูงกวา่เทศบาลต าบล
อย่างเห็นไดช้ดัซ่ึงอาจพิจารณาเพิ่มเติมในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัผลกระทบดา้นการเมือง ท่ีท าให้เกิด
แนวโน้มการแข่งขนัทางการเมืองท่ีรุนแรงข้ึน เน่ืองจากประโยชน์ตอบแทน ศกัด์ิศรี เพิ่มข้ึนทั้งน้ี
ความมุ่งหวงัของนักการเมือง คือต้องการได้รับการจัดสรร เงินอุดหนุนเพิ่มข้ึนจากรัฐการ
เปล่ียนแปลงฐานะเป็นช่องทางหน่ึง  ใหเ้ทศบาลเมืองตน้เปาปรับฐานะองคก์รเพื่อเพิ่มรายไดท่ี้คิดวา่
จะไดม้ากกว่า ท่ีเป็นอยู่แต่อาจประสบปัญหาดงัไดก้ล่าวในประเด็นเร่ืองการคลงัเทศบาลภายหลงั
การยกฐานะ 
   เม่ือพิจารณามุมมองจากขอ้เท็จจริง เร่ืองประโยชน์ตอบแทน ในส่วนของ
ขา้ราชการก็เพิ่มข้ึนอย่างเห็นได้ชัด เช่น สามารถขยายกรอบอตัราก าลงัเพิ่มข้ึนมีช่องทางในการ
พฒันาสายงานอาชีพ โดยอตัโนมติักล่าวคือ การเปล่ียนแปลงฐานะย่อมเป็นช่องทางหน่ึง ในการ
ขยายองคก์รใหใ้หญ่ข้ึน สามารถเพิ่มกรอบอตัราก าลงัตามหนา้ท่ีซ่ึงมีโอกาสขยายไดต้ามเขตอ านาจ
ของเทศบาลเมือง เช่น เร่ืองการทะเบียนราษฎร ท่ีชดัเจนกว่าเร่ืองอ่ืนๆ จากการยกฐานะอีกทั้งเม่ือ
เป็นเทศบาลเมืองหน่วยงานก็ยกระดบั เช่น จากเดิมท่ีหน่วยงานภายในจะเป็นเพียงส่วนงาน เช่น
ส่วนการคลงัก็เป็นส านกัหรือ กองการคลงันัน่เอง 
 

2.  การเมอืงของการยกฐานะจากเทศบาลต าบลต้นเปาเป็นเทศบาลเมอืงต้นเปา 
 
 เ ม่ือมีการเปล่ียนแปลงเง่ือนไขในทางกฎหมาย   จากเดิมก่อนการประกาศใช้
พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 ฉบบัแก้ไขปี พ.ศ. 2546 นั้นการเปล่ียนแปลงฐานะองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นเทศบาลเมือง ตอ้งมีตราพระราชกฤษฎีกาซ่ึงเป็นอ านาจของฝ่ายบริหาร 
ยกเวน้การเปล่ียนแปลงฐานะสุขาภิบาลเป็นเทศบาลต าบลในปี พ.ศ. 2542 เน่ืองจากการกระท า
ดงักล่าว เป็นการยกเลิกการปกครองในรูปแบบสุขาภิบาลทัว่ประเทศ จึงตราเป็นพระราชบญัญติั
เปล่ียนแปลงฐานะของสุขาภิบาลเป็นเทศบาล พ.ศ. 2542 อนัเป็นอ านาจฝ่ายสภานิติบญัญติั ท่ีตอ้ง
เร่งปรับรูปแบบองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้เหมาะสม และสอดคลอ้งกบัการปฏิรูปทอ้งถ่ิน และ
การกระจายอ านาจตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 อย่างไรก็ตาม เม่ือมีการ
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เปล่ียนแปลงระดบัของกฎหมายในการจดัตั้งรวมทั้งการเปล่ียนแปลงฐานะ ขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินในปี พ.ศ. 2546 ให้เป็นอ านาจของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย ในการพิจารณา
ความเหมาะสมตามศกัยภาพของทอ้งถ่ิน ท่ีร้องขอใหมี้การปรับระดบัองคก์ารดงันั้นปรากฏการณ์ ท่ี
มีความชดัเจนจนน าไปสู่ความล่าชา้ในการเปล่ียนแปลงฐานะกล่าวคือ 
 2.1  การใช้อ านาจลงนามของนักการเมืองระดับชาติเพือ่แสวงหาประโยชน์ทางการเมือง 
  อ านาจของนกัการเมืองระดบัชาติ ท่ีดูแลกระทรวงมหาดไทย เป็นอ านาจดุลพินิจ
ในการอนุมติัหรือลงนามในประกาศกระทรวงมหาดไทย จึงไม่แปลกใจกบัปรากฏการณ์ท่ีเกิดข้ึนท่ี
มีความพยายามของฝ่ายการเมือง ในการดึงเร่ืองให้ชา้ลงหรือแมก้ระทั้งการเล่ียงเวลาในการลงนาม 
จนการประกาศเปล่ียนแปลงฐานะล่าชา้ออกไปมาก ปลดัเทศบาลเมืองตน้เปา (นายวมิล มงคลเจริญ, 
18 พฤษภาคม 2561) ก็ยอมรับวา่ไดรั้บผลกระทบ จากการเล่นเกมทางการเมือง ของพรรคการเมือง
ท่ีมีอ านาจในกระทรวงมหาดไทย ดงัค ากล่าวท่ีว่า ถ้าไม่โดนเล่นทางการเมืองการยกฐานะเป็น
เทศบาลเมืองก็คงจะเร็วกว่าน้ี เสนอเร่ืองไปตั้งนานกว่าจะได้รับการตอบรับ นึกว่าจะไม่ได้เป็น
เทศบาลเมืองเสียแลว้  แมป้ลดัเทศบาลเมืองตน้เปา จะกล่าวท านองน้ีแต่ก็นบัวา่สามารถด าเนินการ
ไดส้ะดวกกวา่ เพื่อแสวงหาประโยชน์ทางการเมือง อ านาจของนกัการเมืองระดบัชาติท่ีดูแลกระการ
อนุมติัหรือลงนาม ในประกาศกระทรวงมหาดไทย จึงไม่แปลกใจกบัปรากฏการณ์ท่ีเกิดข้ึน มีความ
พยายามของฝ่ายการเมือง ในการดึงเร่ืองใหช้า้ลง หรือแมก้ระทัง่การเล่ียงเวลาในการลงนามจน การ
ประกาศเปล่ียนแปลงฐานะล่าช้าออกไปมาก ก็ยอมรับว่าได้รับผลกระทบจากการเล่นเกม ทาง
การเมืองของพรรคการเมือง ท่ีมีอ านาจในกระทรวงมหาดไทย  ดงัค ากล่าวท่ีวา่ ถา้ไม่โดนเล่นทาง
การเมืองการยกฐานะเป็นเทศบาลเมืองก็คงจะเร็วกวา่น้ี เสนอเร่ืองไปตั้งนานกวา่จะไดรั้บการตอบ
รับนึกวา่จะไม่ไดเ้ป็นเทศบาลเมืองเสียแลว้  การผสานประโยชน์ของกลุ่มการเมือง เพื่อเร่งรัดและ
ผลกัดนัให้เกิดการเปล่ียนแปลงฐานะ เป็นเทศบาลเมืองนั้นจะเห็นไดว้่าแมใ้นระดบัพื้นท่ีเทศบาล
เมืองเองนกัการเมือง ผูท่ี้คาดว่าจะลงสมคัรรับเลือกตั้ง ก็มีความคาดหวงักบัส่ิงท่ีลงทุนลงแรงไป
กล่าวคือ ความตอ้งการในการได้รับความไวว้างใจ จากประชาชนซ่ึงความพยายามในการเข้าถึง 
อ านาจของราชการส่วนกลาง ส าหรับองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นอาจเป็นเร่ืองท่ียากส าหรับบาง
องค์กร ท่ีไม่มีสายสัมพนัธ์ท่ีดีทางการเมืองอย่างไรก็ตามการด าเนินการเพื่อขอเปล่ียนแปลงฐานะ
เป็นเทศบาลเมืองนั้น กลุ่มการเมืองทอ้งถ่ินดงักล่าวมีส่วนร่วมผลกัดนัอยา่งมาก จากการใชช่้องทาง
หรือกลไกทางการเมือง  เพื่อให้ท้องถ่ินของตนได้รับการยกฐานะเป็นเทศบาลเมือง ทั้ ง น้ี
นายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองตน้เปา (2554) ไดก้ล่าวถึงเร่ืองการแบ่งกนัท างาน ของกลุ่มการเมือง
เพื่อเขา้หานกัการเมืองในระดบัชาติ 
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  ซ่ึงกรณีเทศบาลต าบลตน้เปา ท่ีมีความล่าชา้ในการเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาล
เมืองตน้เปา ซ่ึงพบว่าขั้นตอนท่ีมีความล่าช้า ท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ดงัท่ีรักษาการ
นายกเทศบาลเมืองต้นเปา (นายพรชัย ค าบุญเรือง, 18 พฤษภาคม 2561) กล่าวอย่างชัดเจนว่า 
รัฐมนตรีลงนามล่าชา้มากเพราะรัฐมนตรีไม่ยอมลงนามจึงท าให้เร่ืองชา้ 
  การผสานประโยชน์ของกลุ่มการเมืองเพื่อเ ร่งรัด และผลักดันให้เกิดการ
เปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมืองนั้นจะเห็นได้ว่า แม้ในระดับพื้นท่ีเทศบาลเมืองต้นเปาเอง 
นกัการเมืองผูท่ี้คาดว่าจะลงสมคัรรับเลือกตั้ง ก็มีความคาดหวงักลบัส่ิงท่ีลงทุนลงแรงไปกล่าวคือ 
ความตอ้งการในการไดรั้บความไวว้างใจจากประชาชน ซ่ึงความพยายามในการเขา้ถึงอ านาจของ
ราชการส่วนกลาง ส าหรับองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น อาจเป็นเร่ืองท่ียากส าหรับบางองคก์ร ท่ี
ไม่มีสายสัมพนัธ์ท่ีดีทางการเมือง อย่างไรก็ตามการด าเนินการเพื่อขอเปล่ียนแปลงฐานะเป็น
เทศบาลเมืองตน้เปานั้น กลุ่มการเมืองทอ้งถ่ินดงักล่าวก็มีส่วนผลกัดนัอยา่งมาก จากการใชช่้องทาง
หรือกลไกทางการเมือง เพื่อให้ทอ้งถ่ินของตนไดรั้บการยกฐานะเป็นเทศบาลเมือง   ทั้งน้ีรักษาการ
นายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองตน้เปา (2554) ไดก้ล่าวถึงเร่ืองการแบ่งกนัท างานของกลุ่มการเมือง 
เพื่อเขา้หานกัการเมืองในระดบัชาติ นัน่คือ 
  นายกฯ ตอ้งไปหานายใหญ่ รัฐมนตรีเพื่อขอร้องใหรั้ฐมนตรีผลกัดนัเพราะมีอ านาจ
เซ็นโดยเดินทางเขา้ไปหารัฐมนตรีช่วย และผา่นกลไกทาง สส.พรรคท่ีดูแลกระทรวงมหาดไทย ช่วง
นั้นผมเขา้ไปคุยกบัท่ีปรึกษารัฐมนตรี มีการแบ่งชุดกนัไปเพื่อใหคุ้ยเร่ืองยกฐานะเพื่อใหเ้ขาเซ็นให ้
 2.2  การใช้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นฐานเสียงของการเมืองระดับชาติ 
  การเจรจาต่อรองเป็นเร่ืองท่ีพบ ในการเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมือง
โดยเฉพาะความพยายามของรัฐมนตรี ท่ีควบคุมกระทรวงมหาดไทยในขณะนั้น (พ.ศ. 2553) การ
อาศัยความเก้ือกูลความรู้จักสนิมสนม  กับนักการเมืองระดับชาติจะเป็นประโยชน์ต่อการ
ประสานงาน และการไดรั้บอนุมติัจากผูมี้อ  านาจแมว้า่ เทศบาลต าบลจะมีความพยายามด าเนินการ
ตามค าแนะน าของจงัหวดั และกรมส่งเสริมการปกครองส่วนทอ้งถ่ินเองก็ดีรวมทั้งคณะกรรมการ
พิจารณาร่างกฎหมายของกระทรวงมหาดไทย จะเห็นได้ว่าจากท่ีได้อธิบายถึงปรากฏการณ์ทาง
การเมือง ในกระบวนการเปล่ียนแปลงฐานะจากเทศบาลต าบลเป็นเทศบาลเมืองนั้น รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย  ซ่ึ งต้องปฏิบัติหน้า ท่ี  ตาม ท่ีกฎหมายก าหนดให้จัดท าประก าศ
กระทรวงมหาดไทย ในการเปล่ียนแปลงฐานะของเทศบาลต าบลความสัมพนัธ์เชิงอ านาจจึงเกิดข้ึน 
ภายใตเ้ง่ือนไขทางการเมืองในการยกฐานะกล่าวคือ ดว้ยสภาพทางการเมืองท่ีมีการแข่งขนักนั เพื่อ
ขอเปล่ียนแปลงฐานะจ านวนมาก ประกอบช่วงเวลาดงักล่าวมีการชุมนุมทางการเมืองของ กลุ่มแนว
ร่วมประชาธิปไตยต่อตา้นเผด็จการแห่งชาติ (นปช.)  และมีการเจาจาทางการเมืองเพื่อยุติปัญหาทาง
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การเมือง และมีขอ้เสนอจากนายกรัฐมนตรี (นายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ) จะยบุสภาเพื่อใหมี้การเลือกตั้ง
ใหม่ในวนัท่ี 14 พฤศจิกายน พ.ศ. 2553 หากทุกฝ่ายร่วมกนัด าเนินการตามแผนปรองดองแห่งชาติ 
ของรัฐบาลในขณะนั้น ด้วยกระแสท่ีจะมีการเลือกตั้งใหม่ คร้ังนั้นแม้ภายหลังจะไม่ได้เกิดข้ึน 
ในช่วงเวลาดงักล่าวก็ตาม แต่กระแสดงักล่าวท าใหน้กัการเมือง ลว้นต่างพากนัแสวงหาช่องทางท่ีจะ
ไดรั้บการสนบัสนุนจากประชาชน เพื่อกลบัเขา้มาในสภาผูแ้ทนราษฎรไดอี้กคร้ัง ในทางน้ีช่องทาง
ของการเปล่ียนแปลงฐานะในช่วงปีงบประมาณ พ.ศ. 2553  จึงเป็นจุดสนใจ ส าคญัของพรรค
การเมืองท่ีดูแลกระทรวงมหาดไทยเพื่อดึงฐานเสียง องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้งหลาย เม่ือเป็น
ดงัน้ีจึงไม่แปลกใจวา่เหตุใดการด าเนินการ เพื่อขอเปล่ียนแปลงฐานะในเทศบาลต าบล ทั้งหลายจึงมี
ความล่าช้ามีการเจรจาต่อรองทางการเมือง ระหว่างนักการเมืองและข้าราชการท้องถ่ินกับ
นกัการเมืองระดบัชาติ เพื่อให้นกัการเมืองในระดบัชาติมีความมัน่ใจ ว่าตนจะไดฐ้านคะแนนจาก
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น เพราะกุมอ านาจเพื่อเปล่ียนแปลงฐานะให้เป็นเทศบาลเมืองไวอ้ยู่
แลว้การเปล่ียนแปลงฐานะ ในช่วงปีงบประมาณ พ.ศ. 2553 จึงค่อนขา้งท่ีจะมีความไม่เป็นธรรมชาติ 
หรือตามขั้นตอนหรือแนวทางท่ีควรจะเป็น มีการยื้อเวลาเพื่อเอ้ือประโยชน์แก่พรรคการเมืองบาง
พรรค ซ่ึงพฤติกรรมทางการเมืองเช่นน้ี เป็นการสะทอ้นให้เห็นว่าองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมี
ความส าคญั ต่อการก าหนดชะตากรรมของ นกัการเมืองระดบัชาติในระดบัหน่ึงใน ขณะท่ีเร่ืองของ
การเปล่ียนแปลงฐานะก็จะกลายเป็นเร่ือง ท่ีนักการเมืองท้องถ่ินต้องรู้จักและท าตนให้รู้จัก
นกัการเมืองระดบัชาติ เพื่อเอ้ืออ านวยให้เกิดความสะดวกในการด าเนินการซ่ึงอาจไม่ไดพ้ิจารณา
ความเหมาะสม องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีจะเปล่ียนแปลงฐานะดงันั้นปรากฏการณ์ดงักล่าว 
สะทอ้นให้เห็นวา่การเมืองในระดบัชาติ  และระดบัทอ้งถ่ินมีความสัมพนัธ์กนัอยา่งมาก  ในขณะท่ี
กระบวนการทางการเมืองของทอ้งถ่ิน ในการเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมืองนั้น ตอ้งมีการ
สร้างความสัมพนัธ์กบัผูป้กครองทอ้งท่ี โดยเฉพาะก านนัผูใ้หญ่บา้น เพื่อประสานเร่ืองการประชุม
ประชาคม ในการขอรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในการเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมือง  
ทั้งท่ีปรากฏแนวทางท่ีเป็นเอกสาร และแนวทางปฏิบติัภายในของกรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน 
แลว้จะเห็นวา่การด าเนินการของกรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน ไม่สามารถด าเนินการไดภ้ายใน
ระยะเวลาท่ีก าหนดซ่ึงสอดคล้องกับปรากฏการณ์ท่ีพบคือ เร่ืองการใช้อ านาจทางการเมืองเพื่อ
แสวงหาประโยชน์ จากทอ้งถ่ินนัน่เอง 
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3.  ปัจจัยทีก่่อให้เกดิการเปลีย่นผ่านอ านาจทางการเมอืงท้องถิ่นในเทศบาลเมอืงต้นเปา 
 
 ผลกระทบทางการเมืองนั้นมีแนวโนม้ ท่ีจะแข่งขนัทางการเมืองท่ีใชเ้งินในการเลือกตั้ง
มากยิ่งข้ึน มีการรวมกลุ่มทางการเมืองมากข้ึน แมจ้ะไม่ใช่กลุ่มท่ีถาวรก็ตาม ในดา้นความสัมพนัธ์
กบันกัการเมืองระดบัชาติ  เทศบาลเมืองตน้เปามีความชดัเจนในการสนบัสนุนพรรคการเมืองบาง
พรรค แต่ในเวทีท้องถ่ินนักการเมืองระดับชาติ ไม่ได้แสดงออกอย่างเต็มท่ีนัก ส่วนมิติปัจจยัท่ี
ก่อให้เกิดการเปล่ียนผา่นอ านาจทางการเมืองทอ้งถ่ิน ดา้นการเมืองเป็นปัจจยัท่ีมีความส าคญัอย่าง
มาก ในการจดัตั้งและยกฐานะหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน กล่าวคือ ในแง่ของการกระจายอ านาจ 
หากรัฐบาลกระจายอ านาจ ให้กบัองคก์รปกครองทอ้งถ่ินน้อย และยงัควบคุมทอ้งถ่ินอยู่มาก  ก็จะ
เป็นการปกครองทอ้งถ่ินโดยรัฐ  มากกว่าการปกครองตนเองโดยประชาชน การสร้างความเขา้ใจ
ทางการเมืองแก่ประชาชน และการให้ความส าคญัเก่ียวกบัการปกครองตนเอง ในระดบัทอ้งถ่ินจึง
เป็นส่ิงจ าเป็นท่ีรัฐต้องด าเนินการ การมีส่วนร่วมของประชาชนในการเปล่ียนแปลงฐานะเป็น
เทศบาลเมือตน้เปา การแสดงให้เห็นถึงความตอ้งการของนกัการเมืองทอ้งถ่ินมากกวา่ประชาชน  มี
ความพยายามน าประเด็นการเปล่ียนแปลงยกฐานะไปแสวงหาประโยชน์ทางการเมือง ของ
นักการเมืองระดบัชาติอย่างชัดเจน นอกจากน้ียงัมีขอ้สังเกตท่ีน่าสนใจ เช่น ความไม่ชัดเจนใน
หลกัเกณฑก์ารเปล่ียนแปลงยกฐานะเป็นเทศบาลเมืองตน้เปา ท าใหเ้กิดการวิง่เตน้ทางการเมือง 
 เศรษฐกิจทอ้งถ่ินท่ีมีความเจริญเติบโต ทางเศรษฐกิจย่อมมีรายไดม้ากในการพฒันา 
และการให้บริการสาธารระในทอ้งถ่ิน ซ่ึงพิจารณาจากรายไดห้รือภาษีท่ีจดัเก็บในพื้นท่ี และเป็น
ปัจจยัท่ีส าคญัในการแสดงบทบาทขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อการพฒันาท่ีสอดคลอ้งกบั
พื้นท่ี ดงันั้นความเจริญทางเศรษฐกิจในพื้นท่ี จึงตอ้งสอดคล้องกบัรูปแบบและขอบเขตอ านาจ
หนา้ท่ี ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเม่ือมีการยกฐานะ 
 สังคมการพิจารณาจ านวนประชากร สภาพพื้นท่ีชุมชนจะสะทอ้นรูปแบบการปกครอง
ท้องถ่ิน ท่ีจ  าแนกแอจแจงตามสภาพสังคม ประกอบด้วยสังคมเมืองมีความสัมพนัธ์ซับซ้อน
ค่อนขา้งมาก มีประชากรหนาแน่นมีอาชีพหลากหลาย และมีโครงสร้างพื้นฐานเศรษฐกิจท่ีดี สังคม
ชนบทส่วนใหญ่ประกอบอาชีพเกษตรกรรม และขาดแคลนโครงสร้างพื้นฐานทางเศรษฐกิจ สังคม
ก่ึงเมืองก่ึงชนบทเป็นสังคมท่ีไดรั้บอิทธิพลจากสังคมเมือง จนมีสภาพบางส่วนเป็นเมืองและยงัมี
บางส่วนเป็นสังคมชนบท และสังคมท่ีมีลกัษณะพิเศษในด้านความเจริญทาง เศรษฐกิจ สังคม 
การเมือง และมีความหลากหลายทางวฒันธรรม ดงันั้นการจดัตั้งหรือการเปล่ียนแปลงฐานะ ของ
หน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จึงตอ้งใหค้วามส าคญักบัลกัษณะพื้นท่ี 



65 

 กล่าวโดยสรุปการเปล่ียนแปลงฐานะจากเทศบาลต าบลตน้เปา เป็นเทศบาลเมืองตน้เปา
นั้นโดยทัว่ไปแล้วมีความมุ่งหมายส าคญัคือ เพื่อให้หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินไดมี้อ านาจหน้าท่ี 
สามารถใหบ้ริการสาธารณะรวมถึงพมันาทอ้งถ่ินท่ีกวา้งขวาง และมีอิสระในการบริหารงานมากข้ึน
ด้วย อีกทั้ งมีทรัพยากรการบริหารเพิ่มข้ึนกว่าเดิม แต่อาจพิจารณาได้ว่าค่อนข้างสวนทางกับ
เจตนารมณ์ ในการจดัตั้งดงักล่าวนั้นคือขอบเขตอ านาจหน้าท่ี อาจไม่ไดก้วา้งขวางมากนกัเพราะ
อ านาจโดยทัว่ไปท่ีปรากฏ ในพระราชบญัญติัจดัตั้งเทศบาลและเทศบาลเมืองนั้น อ านาจแทบไม่
ต่างกนั ในขณะท่ีอ านาจในพระราชบญัญติัก าหนดแผน และขั้นตอนการกระจายอ านาจขอบเขต
อ านาจเทศบาลเมือง ไวอ้ยา่งกวา้งขวางทั้งน้ีก็ข้ึนอยูก่บัฐานะทางการคลงัของทอ้งถ่ิน วา่จะสามารถ
ด าเนินการตามหนา้ท่ี ท่ีกฎหมายก าหนดไดม้ากนอ้ยเพียงใด 
 
 



 
 

บทที ่ 5 

สรุป อภิปรายผล และข้อเสนอแนะ 
 
 

1.  สรุปผลการวจิัย 
 

 จากการศึกษาเร่ืองการยกฐานะจากเทศบาลต าบลสู่เทศบาลเมืองกบัการเปล่ียนผ่าน
อ านาจทางการเมืองทอ้งถ่ินในเทศบาลเมืองตน้เปา อ าเภอสันก าแพง จงัหวดัเชียงใหม่ ผูศึ้กษาไดใ้ช้
วธีิวจิยัเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยการท าแบบสัมภาษณ์ และน าไปสัมภาษณ์บุคลากรผู ้
มีส่วนเก่ียวขอ้ง และน าเสนอขอ้มูลประเด็นหลกัๆ อยู ่3 ประเด็น คือ 
 1.  เพื่อศึกษากระบวนการการเมืองของการยกฐานะจากเทศบาลต าบลต้นเปาเป็น
เทศบาลเมืองตน้เปา อ าเภอสันก าแพง จงัหวดัเชียงใหม่ ระหวา่งปี  พ.ศ. 2542-2554 
 2.  เพื่อศึกษาการเมืองของการยกฐานะจากเทศบาลต าบลตน้เปาเป็นเทศบาลเมือง
ตน้เปาอ าเภอ สันก าแพง จงัหวดัเชียงใหม่ ระหวา่งปี  พ.ศ. 2542-2554 
 3.  เพื่อศึกษาปัจจยัท่ีก่อให้เกิดการเปล่ียนผา่นอ านาจทางการเมืองทอ้งถ่ินในเทศบาล
เมืองตน้เปา อ าเภอสันก าแพง จงัหวดัเชียงใหม่ ระหวา่งปี พ.ศ. 2554-2561 
 โดยมีรายละเอียด ดงัน้ี 
 1.1  กระบวนการการเมืองของการยกฐานะจากเทศบาลต าบลต้นเปาเป็นเทศบาลเมือง
ต้นเปา  อ าเภอสันก าแพง จังหวดัเชียงใหม่       
  การยกฐานะจากเทศบาลต าบลตน้เปาเป็นเทศบาลเมืองตน้เปา เป็นความตอ้งการ
ของนกัการเมืองทอ้งถ่ินมากกวา่ประชาชน เน่ืองจากการด าเนินการเพื่อขอความเห็นกบัประชาชน
ยงัมีข้อจ ากัดอยู่หลายประการกล่าวคือ ในความเป็นจริงแล้วเทศบาลต าบลต้นเปา ท่ีน าโดย
นายกเทศมนตรี และปลัดต าบลต้นเปา ซ่ึงจะต้องท าหน้าท่ีในการน าเจ้าหน้าท่ีออกพบปะกับ
ประชาชนตามหมู่บา้นต่างๆ รวมถึงการจดัประชุมประชาคมในระดบัต าบล ซ่ึงพบวา่การน าเสนอ
ขอ้มูล ของการออกประชาคมคร้ังนั้นจากการสัมภาษณ์พบวา่ เทศบาลต าบลตน้เปาจะพยายามเสนอ
ประเด็นต่างๆ ท่ีเป็นส่วนท่ีดีของการเป็นเทศบาลเมืองตน้เปาเป็นส่วนใหญ่ เพื่อให้ประชาชนเห็น
ด้วยกับ การขอเปล่ียนแปลงเป็นเทศบาลเมืองต้นเปา โดยมีการเล่ียงท่ีจะกล่าว ถึงประเด็นท่ี
อ่อนไหวต่อความรู้สึกของประชาชน ในอนัท่ีจะไม่เห็นดว้ยกบัการขอเปล่ียนแปลงฐานะ เม่ือเป็น
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เช่นน้ีก็หมายความว่านักการเมืองท้องถ่ิน ไม่ได้ต้องการให้ประชาชนทราบข้อเท็จจริง อนัจะ
สะทอ้นความตอ้งการของประชาชนไดอ้ยา่งแทจ้ริง 
  กระทรวงมหาดไทย ได้ด าเนินการตามประกาศกระทรวงมหาดไทย เร่ือง
เปล่ียนแปลงฐานะเทศบาลต าบลตน้เปา อ าเภอสันก าแพง จงัหวดัเชียงใหม่ เป็นเทศบาลเมืองตน้เปา 
โดยท่ีเทศบาลต าบลตน้เปา อ าเภอสันก าแพง  จงัหวดัเชียงใหม่ ซ่ึงมีราษฎรตั้งแต่หน่ึงหม่ืนคนข้ึนไป
ทั้งมีรายไดพ้อควรแก่ การท่ีจะปฏิบติัหนา้ท่ี อนัตอ้งท าตามท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัเทศบาล 
พ.ศ. 2496  มีความประสงค์ท่ีจะ เปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมือง และกระทรวงมหาดไทย
พิจารณาแลว้ เห็นวา่เทศบาลต าบลตน้เปา อ าเภอสันก าแพง จงัหวดัเชียงใหม่ เขา้เง่ือนไขหลกัเกณฑ์
ตามมาตรา 10 แห่งพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัเทศบาล 
(ฉบบัท่ี 12) พ.ศ. 2546 ทั้งน้ีตั้งแต่บดัน้ีเป็นตน้ไป ประกาศ ณ วนัท่ี 28 ตุลาคม พ.ศ. 2553 นายบุญจง 
วงศไ์ตรรัตน์ รัฐมนตรีช่วยวา่การปฏิบติัราชการแทนรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย  
  ในการยกฐานะจากเทศบาลต าบลเป็นเทศบาลเมือง ต าบลนั้นๆ ตอ้งมีราษฎรหน่ึง
หม่ืนคนข้ึนไป ทั้งน้ีตอ้งมีรายไดพ้อควรแก่การท่ีจะปฏิบติัหนา้ ท่ีอนัตอ้งท าตามพระราชบญัญติัน้ี 
  ในปัจจุบนัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไดด้ าเนินการเพื่อขอเปล่ียนแปลงการยก
ฐานะจากเทศบาลต าบลเป็นเทศบาลเมือง โดยมีขั้นตอนการตอ้งด าเนินการดงัน้ี  
  1)  เทศบาลต าบลจะตอ้งรายงานขอจดัตั้งเป็นเทศบาลเมือง ผา่นความเห็นชอบของ
อ าเภอและจงัหวดั ตามล าดบัมายงักระทรวงมหาดไทย (กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน) 
  2)  จดัท าแบบส ารวจขอ้มูลการขอจดัตั้งเทศบาลต าบลเป็นเทศบาลเมือง 
  3)  รายงานการประชุมเทศบาลต าบล 
  4)  ค  าบรรยายแนวเขตของเทศบาลต าบล  ท่ีขอจัดตั้ งเป็นเทศบาลเมืองตาม
ขอ้เทจ็จริงในปัจจุบนั 
  5)  แผนท่ีทา้ยร่างประกาศกระทรวงมหาดไทย ท่ีขอจดัตั้งเป็นเทศบาลเมืองโดย
ตอ้งตรวจสอบช่ือสถานท่ี เคร่ืองหมาย สัญลกัษณ์ต่างๆ ในกรอบแผนท่ีใหถู้กตอ้งตรงกบัขอ้เทจ็จริง 
  6)  แบบส ารวจ ความเห็น/รายงานการประชุม ของประชาชนซ่ึงถือว่าเป็นการ
แสดงเจตนารมณ์ของประชาชนในพื้นท่ี 
  ในขณะเดียวกนั การมีส่วนร่วมของประชาชน ก็มีผลต่อการเปล่ียนแปลงการยก
ฐานะจากเทศบาลต าบลเป็นเทศบาลเมือง ซ่ึงการมีส่วนรวมของประชาชน ไดม้าจากการท าประชาคม           
เพื่อแสดงเจตนารมณ์ของประชาชน ในพื้นท่ีท้องถ่ินนั้ น ซ่ึงเป็นการสะท้อนความส าคัญของ
เจตนารมณ์ของประชาชนในการปกครองตนเอง ในการระดมความคิดเห็นของประชาชน วา่ท าไมจึง
ตอ้งเปล่ียนแปลงฐานะ หรือมีแนวทางหรือเหตุผลอะไร ท่ีจะตอ้งเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมือง
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ซ่ึงการท่ีประชาชนทราบในขอ้เท็จจริง หรือมีการแสดงความคิดเห็น อย่างกวา้งขวางแลว้จะช่วยให้
ประชาชนเขา้ใจและยอมรับ ท่ีจะจ่ายภาษีตามเง่ือนไขไวใ้นกฎหมาย หรือแมน้กระทัง่การเขา้ไปมี
ส่วนร่วมในกิจการอ่ืนๆ ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตามแต่ความเหมาะสมกบัจงัหวะเวลา 
 1.2  การเมืองของการยกฐานะจากเทศบาลต าบลต้นเปาเป็นเทศบาลเมืองต้นเปา                      
อ าเภอสันก าแพง จังหวดัเชียงใหม่ 
  การเมืองเร่ืองการยกฐานะนั้น มีส่วนท่ีตอ้งเก่ียวขอ้งกบัการเมือง ในระดบัทอ้งถ่ินมี
ส่วนเก่ียวขอ้งเช่ือมโยงกบัการเมืองระดบัชาติ อีกทั้งยงัมีส่วนเก่ียวขอ้งกบักระบวนการ ทางการเมือง
ภายในทอ้งถ่ินเอง ซ่ึงองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะเป็นจุดเช่ือมโยง ระหว่างการเมืองระดบัชาติ
และประชาชนหรือพลเมือง ในระดบัทอ้งถ่ินประเด็นการเมืองระดบัชาตินั้นหมายถึงนกัการเมืองใน
ระดบัชาติ ท่ีมีผลต่อกระบวนการเปล่ียนแปลงของเทศบาลเมือง ทั้งน้ีในเชิงโครงสร้างนบัไดว้า่เป็น
เจตนารมณ์แห่งรัฐ ท่ีส่งเสริมการกระจายอ านาจการพิจารณายกฐานะเทศบาลต าบลเป็นเทศบาลเมือง
นั้น ไม่ได้มีหลักเกณฑ์ท่ีชัดเจนนักแต่พิจารณากวา้งๆ ไม่ว่าจะเป็นมิติทาง เศรษฐกิจ หรือฐานะ
ทางการคลงั มติดา้นประชากร มติดา้นความส าคญัทางการเมือง ความสามารถในการพฒันาทอ้งถ่ิน 
และท่ีส าคญัคือตอ้งไดรั้บความเห็นชอบ ของประชาชน ซ่ึงพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มิได้
ก าหนดหลกัเกณฑ์ ในการจดัตั้งเทศบาลไวเ้ป็นการเฉพาะ โดยให้อยู่ในดุลพินิจของรัฐบาล ท่ีจะ
พิจารณาตามแต่สมควรแก่กรณี ของแต่ละทอ้งถ่ิน ซ่ึงพิจารณาเร่ืองความเหมาะสมเป็นหลกั และทั้งน้ี
ภายหลงัจากท่ีไดรั้บการยกฐานะ ก็จะช่วยให้ประชาชน ไดรั้บบริการท่ีมีคุณภาพมากข้ึน นอกจากน้ี
หากพิจารณาเง่ือนไขทางกฎหมาย ท่ีเอ้ืออ านวยในการจดัตั้ง และการส่งเสริมการยกฐานะ ซ่ึงในทาง
กฎหมายแลว้การจดัท าประกาศกระทรวงมีความสะดวกแก่การจดัท ามากกว่า และยงัมีความรวดเร็ว
เน่ืองจากขั้นตอนต่างๆส้ินสุดท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย  จึงเป็นการง่ายในการส่งเสริม
การยกฐานะองคก์รปกครองทอ้งถ่ินโดยฝ่ายการเมือง 
 1.3  ปัจจัยทีก่่อให้เกดิการเปลีย่นผ่านอ านาจทางการเมืองท้องถิ่นในเทศบาลเมืองต้นเปา 
  ปัจจยัท่ีมีผลต่อการเปล่ียนผ่านอ านาจทางการเมืองทอ้งถ่ินในเทศบาลเมืองตน้เปา 
สามารถแบ่งออกเป็นปัจจยัหลกัๆ คือ 
  1.3.1  ผลกระทบการเมืองมีแนวโน้ม ท่ีจะแข่งขนัทางการเมืองท่ีใช้เงินในการ
เลือกตั้ งมากยิ่งข้ึน มีการรวมกลุ่มทางการเมืองมากข้ึน แม้จะไม่ใช่กลุ่มท่ีถาวรก็ตาม ในด้าน
ความสัมพนัธ์กบันกัการเมืองระดบัชาติ เทศบาลเมืองตน้เปามีความชดัเจน ในการสนบัสนุนพรรค
การเมืองบางพรรค แต่ในเวทีทอ้งถ่ินนกัการเมืองระดบัชาติ ไม่ไดแ้สดงออกเต็มท่ีนกั ส่วนมิติปัจจยั
ท่ีก่อให้เกิดการเปล่ียนผ่านอ านาจทางการเมืองทอ้งถ่ินดา้นการเมืองนั้นปัจจยัส าคญัอย่างมาก ใน
การจดัตั้งและยกฐานะหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน กล่าวคือ ในแง่การกระจายอ านาจหากรัฐบาล
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กระจายอ านาจให้กับองค์กรปกครองท้องถ่ินน้อย และยงัควบคุมท้องถ่ินอยู่มากก็จะเป็นการ
ปกครองท้องถ่ินโดยรัฐ มากกว่าการปกครองตนเองโดยประชาชน การสร้างความเข้าใจทาง
การเมืองแก่ประชาชน และการให้ความส าคญัเก่ียวกบัการปกครองตนเองในระดบัทอ้งถ่ิน จึงเป็น
ส่ิงจ าเป็นท่ีรัฐตอ้งด าเนินการมีส่วนร่วมของประชาชน ในการเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมือง
ตน้เปา การแสดงให้เห็นถึงของนกัการเมืองทอ้งถ่ินมากกวา่ประชาชน มีความพยายามน าประเด็น
การเปล่ียนแปลงยกฐานะไปแสวงหาประโยชน์ทางการเมือง ของนกัการเมืองระดบัชาติอยา่งชดัเจน 
นอกจากน้ียงัมีขอ้สังเกตท่ีน่าสนใจ เช่น ความไม่ชัดเจนในหลกัเกณฑ์การเปล่ียนแปลงฐานะเป็น
เทศบาลเมืองตน้เปา ท าใหเ้กิดการวิง่เตน้ทางการเมือง 
  1.3.2  เศรษฐกิจท้องถิ่นใด ท่ีมีความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ ยอ่มมีรายไดม้ากใน
การพฒันา และการให้บริการสาธารณะ ซ่ึงพิจารณารายได้ หรือ ภาษีท่ีจดัเก็บในพื้นท่ี จ  านวน
ธนาคาร จ านวนสถานประกอบการ โรงงานอุตสาหกรรม นบัเป็นปัจจยัส าคญัในการแสดงบทบาท     
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เพื่อการพัฒนาท่ีสอดคล้องกับพื้นท่ี ดังนั้ นความเจริญทาง
เศรษฐกิจในพื้นท่ี จึงตอ้งสอดคลอ้งกบัรูปแบบ และขอบเขตอ านาจหนา้ท่ี ขององคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน เม่ือมีการยกฐานะ  
  1.3.3  สังคมเป็นองค์ประกอบที่ส าคัญ  ในการพิจารณาถึงจ านวนประชากร    
ลกัษณะประชากร สภาพพื้นท่ีและชุมชน ท่ีจะสะทอ้นถึงรูปแบบการปกครองทอ้งถ่ิน ท่ีจ  าแนกแจก
แจง ตามสภาพความสลับซับซ้อนของสังคม สังคมเมืองมีความสลับซับซ้อนค่อนข้างมาก มี
ประชากรหนาแน่น มีอาชีพหลากหลาย และมีโครงสร้างพื้นฐานเศรษฐกิจดี สังคมชนบทส่วนใหญ่
ประกอบอาชีพ เกษตรกรรมและขาดแคลนโครงสร้างพื้นฐานทางเศรษฐกิจ สังคมก่ึงเมืองก่ึงชนบท
เป็นสังคมท่ีได้รับอิทธิพลจากสังคมเมือง จะมีสภาพบางส่วนเป็นเมือง และยงัมีบางส่วนท่ีเป็น
สังคมชนบท สังคมท่ีมีลกัษณะพิเศษในดา้นความเจริญทางเศรษฐกิจ สังคม การเมือง และมีความ
หลากหลายทางวฒันธรรม ดังนั้นการจดัตั้ ง หรือการเปล่ียนแปลงฐานะของหน่วยการปกครอง
ทอ้งถ่ินจึงตอ้งใหค้วามส าคญักบัลกัษณะพื้นท่ี 
  กล่าวโดยสรุป การเปล่ียนแปลงยกฐานะจากเทศบาลต าบลตน้เปาเป็นเทศบาล
เมืองตน้เปานั้น โดยทัว่ไปแลว้มีความมุ่งหมายส าคญัคือ เพื่อให้หน่วยงานปกครองทอ้งถ่ินนั้น ไดมี้
อ านาจหน้าท่ีสามารถให้บริการสาธารณะรวมถึงพฒันาทอ้งถ่ินไดใ้นขอบเจตท่ีกวา้งขวาง และมี
อิสระในการบริหารงานมากข้ึนดว้ยอีกทั้งมีทรัพยากรการบริหารเพิ่มข้ึนกว่าเดิม แต่จากการศึกษา
อาจพิจารณาได้ว่าค่อนข้างสวนทางกนัเจตนารมณ์ ในการจดัตั้งดงักล่าวนั่นคือ ขอบเขตอ านาจ
หน้าท่ีอาจไม่ได้กวา้งขวางมากนัก เพราะอ านาจโดยทั่วไปท่ีปรากฏใน พระราชบัญญัติจดัตั้ ง
เทศบาลและเทศบาลเมืองนั้น อ านาจแทบไม่ต่างกนัในขณะท่ีอ านาจในพระราชบญัญติัก าหนดแผน 
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และขั้นตอนการกระจายอ านาจ ซ่ึงก าหนดขอบเขตอ านาจเทศบาลเมืองไวอ้ย่างกวา้งขวาง ทั้งน้ีก็
ข้ึนอยูก่บัฐานะทางการคลงัของทอ้งถ่ินนั้น ว่าจะสามารถด าเนินการตามหน้าท่ี ท่ีกฎหมายก าหนด
ไดม้ากนอ้ยเพียงใด ขณะท่ีเร่ืองการก ากบัดูแลนั้นเทศบาลเมืองตอ้งถูกก ากบัดูแล จากส่วนกลางและ
ระดบัจงัหวดั เพิ่มมากข้ึนอยา่งเห็นไดช้ดั ในดา้นการคลงัทอ้งถ่ินก็ไม่เป็นไปตามประมาณการ และ
ไม่สามารถพึ่งตนเองไดอี้กทั้ง ในกระบวนการยกฐานะก็มีปัญหา และพอหลงัเปล่ียนเป็นเทศบาล
เมือง ก็ยงัพบกับประเด็นท้าทายหลายประการด้วยกัน เม่ือเป็นดังน้ีเทศบาลต าบล ท่ีท าการ
เปล่ียนแปลงยกฐานะเป็นเทศบาลเมือง จ าเป็นตอ้งศึกษารายละเอียดต่างๆ และผลกระทบให้รอบ
ดา้นและท่ีส าคญัตอ้งให้ความส าคญักบัประชาชน ดว้ยความจริงใจไม่ให้เป็นเพียงวา่เทศบาลเมือง
เป็นของขา้ราชการประจ า และนกัการเมืองทอ้งถ่ินเพียงเท่านั้นเพราะดูเหมือนวา่ประโยชน์พึงมีแก่
ขา้ราชการประจ า และนกัการเมืองทอ้งถ่ินมากกวา่ประชาชนดงันั้นตอ้งท าให้ การปกครองทอ้งถ่ิน
เป็นการปกครองตนเองของประชาชนอยา่งแทจ้ริง 
  ทั้ งน้ี เทศบาลต าบลต้องพร้อมรับกับปัญหา ท่ีจะเกิดข้ึนในตัวกระบวนการ
เปล่ียนแปลงยกฐานะ ตอ้งมีการด าเนินการ ท่ีสามารถบอกเหตุผลความจ าเป็นของพื้นท่ีรวมถึงบอก
ขอ้เด่นขอ้จ ากดั ของการบริหารงานเทศบาลเมือง แก่ประชาชนในวงกวา้ง เพื่อเกิดการถกแถลงถึง
ประเด็นท่ีทางเทศบาลต าบล หารือหากประชาชน รับรู้เข้าใจถึงความจ าเป็นของพื้นท่ี  ในการ
เปล่ียนแปลงยกฐานะแลว้ก็จะท าให้ ประชาชนตระหนักในการท าหน้าท่ี ของนกัการเมืองทอ้งถ่ิน
มากข้ึนไม่ควรปล่อย ให้เทศบาลเมืองไปตายเอาดาบหน้า หากแต่ต้องค านึงถึงความพร้อมของ
องคก์ร และความพร้อมของประชาชนในพื้นท่ี มากกวา่ความพร้อมทางการเมืองของ นกัการเมือง
ทอ้งถ่ิน และขา้ราชการประจ าเป็นหลกั 
 

2.  การอภิปรายผล 
 
 การศึกษาเร่ือง “ยกฐานะจากเทศบาลต าบลสู่เทศบาลเมืองกบัการเปล่ียนผ่านอ านาจ
ทางการเมืองท้องถ่ิน ในเทศบาลเมืองต้นเปา อ าเภอสันก าแพง จงัหวดัเชียงใหม่” ในคร้ังน้ีเป็น
การศึกษาท่ีมีวตัถุประสงค์เพื่อ 1. เพื่อศึกษากระบวนการการเมืองของการยกฐานะจากเทศบาล
ต าบลตน้เปาเป็นเทศบาลเมืองตน้เปา อ าเภอสันก าแพง จงัหวดัเชียงใหม่  2. เพื่อศึกษาการเมืองของ
การยกฐานะจากเทศบาลต าบลตน้เปาเป็นเทศบาลเมืองตน้เปาอ าเภอ  สันก าแพง จงัหวดัเชียงใหม่  
3. เพื่อศึกษาปัจจยัท่ีก่อให้เกิดการเปล่ียนผ่านอ านาจทางการเมืองทอ้งถ่ินในเทศบาลเมืองตน้เปา 
อ าเภอสันก าแพง จงัหวดัเชียงใหม่ ระหวา่งปี พ.ศ. 2554-2561 ในการด าเนินการศึกษา ผูศึ้กษาใชว้ิธี
วิจยัเชิงคุณภาพเชิงลึก (Qualitative Research) โดยเก็บขอ้มูลจากบุคลากรท่ีเก่ียงขอ้งในพื้นท่ี โดยมี 
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รักษาการนายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองตน้เปา, รองนายกเทศมตรีเทศบาลเมืองตน้เปา, ปลดัเทศบาล
เมืองตน้เปา,  หวัหนา้งานวิเคราะห์นโยบายและแผนช านาญการเทศบาลเมืองตน้เปา, ประธานสภา
เทศบาลเมืองต้นเปา, ผูน้  าชุมชนและประชาชนในพื้นท่ีเทศบาลเมืองต้นเปา อ าเภอสันก าแพง 
จงัหวดัเชียงใหม่ จ  านวน 10 คน โดยเก็บขอ้มูลระหวา่งช่วง เดือน มีนาคม 2561 – กรกฎาคม 2561 
 ผลจากการสัมภาษณ์บุคลากรท่ีเก่ียงข้องในพื้น จ  านวน 10 คน มีรายละเอียดของ
ผลการวจิยัดงัต่อไปน้ี 
 ผูใ้ห้การสัมภาษณ์ ในกระบวนการเปล่ียนแปลงการยกฐานะจากเทศบาลต าบลสู่
เทศบาลเมืองกับการเปล่ียนผ่านอ านาจทางการเมืองท้องถ่ิน ในเทศบาลเมืองต้นเปา อ าเภอสัน
ก าแพง จงัหวดัเชียงใหม่ ควรมีการก าหนดหลกัเกณฑ์การยกฐานะให้ชดัเจน และนักการเมืองไม่
ควรน าเร่ืองการยกฐานะ ไปใชเ้ป็นอ านาจในการต่อรองทางการเมือง เทศบาลและองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินท่ีเก่ียวขอ้งกบัการยกฐานะควรประสานงานกนั เพื่อลดความขดัแยง้หรือความล่าชา้ใน
การด าเนินการ ควรมีการวางแผนการบริหารรองรับการเปล่ียนแปลงการยกฐานะ ในระยะยาวการ
เปล่ียนแปลงการยกฐานะเป็นเทศบาลเมือง ควรพิจารณาให้สอดคลอ้งกบัความตอ้งการท่ีแทจ้ริง
ของชุมชน การให้ความส าคญัในการสร้างเวทีให้ประชาชน มีส่วนร่วมรับรู้ขอ้เท็จจริง เก่ียวกบัการ
เปล่ียนแปลงยกฐานะเป็นเทศบาลเมืองอยา่งกวา้งขวาง 
 

3.  ข้อเสนอแนะ 
 
 จากการศึกษาเร่ืองการยกฐานะจากเทศบาลต าบลสู่เทศบาลเมืองกับการเปล่ียนผ่าน
อ านาจทางการเมืองท้องถ่ินในเทศบาลเมืองต้นเปานั้ น พอท่ีจะประมวลเพื่อเป็นข้อเสนอแนะ
ดงัต่อไปน้ี 
 3.1  ข้อเสนอแนะกระบวนการการเมืองของการยกฐานะจากเทศบาลต าบลต้นเปาเป็น
เทศบาลเมืองต้นเปา  
  3.1.1  การเปลี่ยนแปลงยกฐานะเทศบาลต าบลเป็นเทศบาลเมือง  ควรพิจารณาให้
สอดคลอ้งกบัความตอ้งการของชุมชน และสภาพความเป็นชุมชนเป็นหลกัมากกว่าท่ีจะเป็นความ
ตอ้งการ ของนกัการเมืองทอ้งถ่ิน และนกัการเมืองระดบัชาติ ท่ีเจรจาเพื่อเอ้ือประโยชน์ทางการเมือง
เช่นกนั ซ่ึงหากทางเทศบาลต าบลท่ีมีสภาพท่ีไม่ค่อยพร้อมยกฐานะ แต่ไดรั้บการพิจารณาเพราะปัจจยั
ทางการเมืองเป็นหลักอาจจะ กระทบต่อการบริหารของเทศบาลเมืองได้เช่น ความไม่พร้อมของ
บุคลากร หรือทางการคลงัทอ้งถ่ิน 
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  3.1.2  กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นควรมีความชัดเจน ในเร่ืองแนวทางปฏิบติั
แมปั้จจุบนัจะมีคู่มือท่ีเป็นแนวทาง ในการขอเปล่ียนแปลงยกฐานะ แต่ก็มีบางประเด็นท่ีไม่ไดส่ื้อสาร
ให้เกิดความชดัเจน เช่น เร่ืองจ านวนประชาชนท่ีเขา้ร่วมในการท าประชาคม และสัดส่วนท่ีเห็นดว้ย
ควรระบุให้ชดัเจน เพื่อให้ยึดถือเป็นแนวปฏิบติัของทอ้งถ่ินจะไดไ้ม่เกิดปัญหา และความสับสนแก่
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีด าเนินการขอยกฐานะเป็นเทศบาลเมือง นอกจากน้ีกรณีหลกัเกณฑ์ใน
การเปล่ียนแปลงยกฐานะ ควรมีการก าหนดเร่ืองของรายได ้ให้ชดัเจนข้ึนตามภาวะทางเศรษฐกิจ เพื่อ
ไม่ให้เกิดปัญหาในการบริหารองค์กร และการตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชนในพื้นท่ี
  3.1.3  ควรมีการก าหนดให้เทศบาลที่จะขอเปลี่ยนแปลงยกฐานะ  วางแผนการ
บริหารรองรับการเปล่ียนแปลงยกฐานะ เป็นเทศบาลเมืองส าหรับการจดัท าแผนเพื่อพฒันาภายหลงั
การเป็นเทศบาลเมืองนั้น  มีความจ าเป็นตอ้งพิจารณาเป็นแผนระยะยาวเพื่อให้ประชาชนไดท้ราบ 
แนวทางการด าเนินการ ในระยะยาวเพราะในระหว่างทางอาจเกิดปัญหาอุปสรร ในการด าเนินการ
ทั้งน้ีอาจก าหนดให้เทศบาลต าบลท่ีขอเปล่ียนแปลงยกฐานะเป็นเทศบาลเมือง จดัท าแผนพฒันาระยะ
ยาวสิบห้าปีโดยแบ่งเป็นช่วงวา่ ในระยะหา้ปีแรก จะด าเนินการบริหารจดัการอยา่งไรในระยะหา้ปีถดั
มา จะด าเนินการอะไรบา้ง และในห้าปีถดัไปเทศบาลเมืองจะมีสภาพเป็นอยา่งไร เพื่อให้ประชาชน
ไดเ้ห็นภาพในอนาคตของเทศบาลเมือง 
  3.1.4  เทศบาลต าบลควรให้ความส าคัญในการสร้างเวที ให้ประชาชนมีส่วนร่วม
รับรู้ข้อมูลข่าวสารเก่ียวกับการเปล่ียนแปลงยกฐานะ เป็นเทศบาลเมืองอย่างกวา้งขวางและให้
ประชาชนมีส่วนร่วม ในการตดัสินใจในการยกฐานะเป็นเทศบาลเมืองดว้ยการให้ขอ้มูลท่ีเป็นจริง 
และเป็นประโยชน์ต่อการยกฐานะ อยา่งแทจ้ริงเพราะเจตนารมณ์ของประชาชน มีความส าคญัอยา่ง
ยิง่ต่อการก าหนดความเป็นไปขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในท่ีน้ีเพื่อให้เกิดการสร้างการเรียนรู้ 
และเข้าใจต่อการปกครองในรูปแบบเทศบาลเมือง อาจจดัให้มีการเปิดเวทีชาวบ้าน เพื่อให้มีการ
ถกเถียงถึงขอ้ดีขอ้จ ากดั ของการเป็นเทศบาลเมืองต่อประชาชน และสุดทา้ยให้ประชาชนตดัสินใจ
บนฐานขอ้มูล ท่ีมีความถูกตอ้งรอบดา้นไม่ควรมีการปกปิดขอ้มูลบางอยา่ง เช่น เร่ืองการจดัเก็บภาษี
บ ารุงทอ้งท่ี ท่ีอาจเพิ่มข้ึนซ่ึงอาจด าเนินการลงประชามติก็ได ้
  3.1.5  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ เกี่ยวข้องกับการยกฐานะ  ควรมีการ
ประสานงานกันเพื่อไม่สร้างความขัดแย้ง หรือความล่าช้าในการด าเนินการ เพราะการขอ
เปล่ียนแปลงยกฐานะ นับเป็นสิทธิของเทศบาลต าบล ท่ีมีความพร้อมในการขอยกฐานะใน
ขณะเดียวกนั เทศบาลต าบลท่ีขอยกฐานะเป็นเทศบาลเมือง ควรค านึงถึงความพร้อมของการบริหาร 
ขององคก์ร และความพร้อมทางการเมืองควบคู่กนัไปดว้ยโดยเฉพาะ ความพร้อมทางการบริหารการ
คลงั เพราะการบริหารงานทอ้งถ่ินถือว่างบประมาณของทอ้งถ่ินมีความส าคญัอยา่งยิ่ง ต่อการแกไ้ข
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ปัญหา และพฒันาทอ้งถ่ินของตนหากหวงัเพียง พึ่งงบประมาณอุดหนุนก็เท่ากบัวา่ยงัพึ่งตนเองไม่ได ้
นอกจากน้ีควรมีการด าเนินการล่วงหนา้ก่อน ขอเปล่ียนแปลงยกฐานะอยา่งนอ้ยสองถึงสามปี  เพื่อให้
เป็นประเด็นสาธารณะ และสร้างความเขา้ใจแก่ประชาชนอยา่งทัว่ถึง 
 3.2  ข้อเสนอแนะเพื่อการบริหารงานของเทศบาลเมืองภายหลังการเปลี่ยนแปลงยก
ฐานะ 
  3.2.1  การปฏิรูปการก ากบัดูแลเพื่อให้เทศบาลเมือง ปฏิบติัหนา้ท่ีตามกฎหมายควรมี
การแก้ไขให้การก ากบัดูแลเทศบาลเมืองนั้น เป็นอ านาจหน้าท่ีของผูว้่าราชการจงัหวดัเพื่อลดการ
ควบคุมจากส่วนกลางมากเกินไป โดยเง่ือนไขการก ากบัดูแลอาจมีการก าหนดใหท้ าเฉพาะ ท่ีกฎหมาย
ก าหนดเป็นส าคญั 
  3.2.2  ภาคประชาชนต้องตระหนักในความเป็นพลเมือง และกระตุน้การท างานของ
เทศบาลเมืองรวมทั้งใส่ใจต่อการท าหน้าท่ี  ของนกัการเมืองทอ้งถ่ินมากข้ึนไม่ฝากความหวงัไวก้ลบั
ตวัแทนเพียงอย่างเดียวเท่านั้น การสนใจการเมืองของประชาชนจะท าให้การท างานของผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน ตระหนกัถึงประโยชน์ท่ีจะเกิดกบัประชาชนเพิ่มข้ึนมาก และจะสะทอ้นการปกครองทอ้งถ่ิน
ท่ีเป็นการปกครองของประชาชนท่ีแทจ้ริง 
  3.2.3  ก านันผู้ ใหญ่บ้านผู้ น าท้องถิ่นต้องผสานพลัง เพื่อร่วมกันพัฒนาพื้นท่ี
ความสัมพนัธ์กับชุมชน และผูน้ าท้องท่ีตามโครงสร้างทางกฎหมายการปกครองท้องท่ี  และการ
ปกครองทอ้งถ่ินมีส่วนท่ีตอ้ง ประสานงานเก้ือหนุนซ่ึงกนัและกนัดงันั้นในการท างานร่วมกนัด้วย
ความตั้ งใจจริง จึงมีความส าคัญกับการพัฒนาชุมชนท้องถ่ิน โดยทั้ งสองฝ่ายควรท างานท่ีเน้น
ประโยชน์ท่ีประชาชนจะไดรั้บเป็นส าคญัเพราะ การท่ีกฎหมายก าหนดใหย้งัคงมีก านนัผูใ้หญ่บา้นอยู่
ในเขตเทศบาลเมือง เทศบาลเมืองก็อาจใช้กลไกเชิงอ านาจน้ี ในการดูแลทุกข์สุขแก่ประชาชน
โดยเฉพาะอ านาจหน้าท่ี  เร่ืองการรักษาความสงบเรียบร้อยในทอ้งถ่ินซ่ึงเทศบาลเมืองควรประสาน
ประโยชน ์ในพื้นท่ีและเนน้การท างานร่วมกนัเพื่อประโยชน์ประชาชนเป็นหลกั 
  3.2.4  สมาชิกสภาเทศบาลเมืองต้องเรียนรู้การท างาน และท าหนา้ท่ีเป็นตวัแทนของ
ประชาชนให้ไดต้ามความคาดหวงัของประชาชน  เพราะเม่ือมีการเพิ่มเขตเลือกตั้งไม่ไดห้มายความ
ว่า จะท างานเฉพาะในเขตของตน จ าเป็นท่ีจะต้องพิสูจน์ความเป็นตวัแทนของประชาชน ในเขต
เลือกตั้ งของตน และสร้างความรักความผูกพันต่อท้องถ่ินให้เกิดข้ึนกับประชาชน เพื่อบรรลุ
เป้าประสงคสู์งสุดในการปกครองทอ้งถ่ิน คือประชาชนสามารถปกครองตนเองได ้
  3.2.5  เทศบาลเมืองควรแสวงหาความร่วมมือกับภาคประชาชน  องคก์รภาคสังคม
มากข้ึนซ่ึงการท างานของเทศบาลเมือง ไม่ควรเป็นลกัษณะแบบเป็นตวัแสดงหลกัเพียงองค์กรเดียว
ควรเนน้การบริหารเชิงพื้นท่ี  ร่วมกนักบัภาคส่วนอ่ืนพื้นท่ีโดยเฉพาะผูน้ าทอ้งท่ีน่าจะเป็นทางออกท่ีดี 
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ในการร่วมมือกนัพฒันาชุมชนและทอ้งถ่ินไปพร้อมกนัโดยอาศยัจุดแข็งของทั้งสองส่วน เพื่อสร้าง
หลกัในการขบัเคล่ือนชุมชน ใหเ้กิดความเขม้แขง็และพฒันาท่ีย ัง่ยนื 
  3.2.6  การแสวงหาแหล่งทุนเพื่อพัฒนาเทศบาลเมือง เน่ืองจากการด าเนินการใน
ระหวา่งช่วงแรก เทศบาลเมืองประสบปัญหาเร่ืองฐานะการคลงั ท่ีไม่เพียงพอในการใชจ่้ายอยา่งมาก 
ดงันั้นอาจมีความจ าเป็นเทศบาลเมือง ท่ีจะตอ้งแสวงหาความร่วมมือกบัองคก์รปกครองทอ้งถ่ิน ใน
พื้นท่ีใกลเ้คียงเพื่อร่วมกนัจดับริการสาธารณะอยา่งใดอยา่งหน่ึง ซ่ึงอาจใชช่้องทางในการด าเนินการ
ร่วมกนัในลกัษณะสหการ เพื่อจะไดเ้กิดการท างานร่วมกนัในทอ้งถ่ินใกลเ้คียง และสามารถลดภาระ
ทางการคลงัได้อีกส่วนหน่ึงด้วย  หรือเทศบาลเมืองเองอาจหาเครือข่ายภาคีจากองค์กรภาครัฐหรือ
ทอ้งถ่ิน ในระดบัท่ีเหนือกว่าเช่น องค์การบริหารส่วนจงัหวดัหรือภาคธุรกิจอ่ืน เพื่อขอสนับสนุน
ทางการคลงัหรืออาจด าเนินการท าเทศพาณิชย ์ซ่ึงกฎหมายเอ้ือใหเ้ทศบาลเมืองด าเนินการได ้  
 3.3  ข้อเสนอแนะในการวจัิยคร้ังต่อไป 
  3.3.1  การศึกษาคร้ังน้ีเป็นการศึกษากระบวนการยกฐานะ การเมืองของการยกฐานะ
และปัจจยัท่ีก่อให้เกิดการเปล่ียนผ่านอ านาจ ซ่ึงถือเป็นขอ้จ ากดัในการศึกษาคร้ังน้ีดงันั้นหากจะให้
เห็นผลกระทบในระยะยาว และครอบคลุมอาจมีการศึกษาเพิ่มเติมภายหลงัการเปล่ียนแปลงยกฐานะ
ไปแลว้ในอีกช่วงเวลาหน่ึงซ่ึงอาจพิจารณาช่วงระยะเวลาสิบปี ภายหลงัการเปล่ียนแปลงยกฐานะ จะ
ท าใหเ้ห็นภาพสะทอ้นหรือผลกระทบ หรือประเด็นปัญหาท่ีชดัเจนยิง่ข้ึน 
  3.3.2  การมีส่วนร่วมของประชาชนในเทศบาลเมือง ยงัอาจประสบปัญหาอยูด่งันั้น
หากมีการศึกษาถึงประเด็น เร่ือง แนวทางในการส่งเสริมให้ประชาชนสนใจและเข้าร่วมต่อการ
ปกครองในระดบัทอ้งถ่ินเพิ่มมากข้ึน จะเป็นแนวทางท่ีน าไปสู่การปกครองตนเองของประชาชนได้
ในท่ีสุด 
  3.3.3  ในการศึกษาคร้ังต่อไปอาจพิจารณาถึงรูปแบบ ในการท างานแบบเครือข่าย
ของเทศบาลเมืองเพราะในระยะยาว  การท างานร่วมกันขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะเป็น
ประเด็นท่ีทา้ทายแกท้อ้งถ่ิน ประกอบกบัการปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบเทศบาลเมืองสามารถท างาน
ร่วมกับ องค์กรอ่ืนในลักษณะสหการได้แต่ในทางปฏิบัติยงัประสบปัญหา การท างานลักษณะ
ดงักล่าวอยู ่
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………………………...…………………………………………………………………………… 

2. การเมืองของการยกฐานะจากเทศบาลต าบลสู่เทศบาลเมือง ในเทศบาลเมืองตน้เปา 
อ าเภอสันก าแพง จงัหวดัเชียงใหม่ 

.……………………………………………………………………………..………………………
…………………………………………………………….…..……………………………………
…………………………………………...…………………………………………………………
………………………...…………………………………………………………………………… 
………………………...…………………………………………………………………………… 
………………………...…………………………………………………………………………… 
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ส่วนที ่3  
ปัจจัยท่ีก่อให้เกิดการเปล่ียนผ่านอ านาจทางการเมืองท้องถ่ินในเทศบาลเมืองต้นเปา     

อ าเภอสันก าแพง จงัหวดัเชียงใหม่ 
 

1. ปัจจยัทางการเมือง 
……………………………………………………………………………..………………………
…………………………………………………………….….……………………………………
……………………………………………..………………………………………………………
………………………...…………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………..………………………
………………………………………………………….….………………………………………
………………………...…………………………………………………………………………… 
 

2. ปัจจยัทางเศรษฐกิจ 
………………………...……………………………………………………………………………
………………………...……………………………………………………………………………
………………………...……………………………………………………………………………
………………………...…………………………………………………………………………… 
………………………...……………………………………………………………………………
………………………………………………………………..……………………………………
………………………………………………………………..…………………………………… 
………………………...…………………………………………………………………………… 
 

3. ปัจจยัทางสังคม 
………………………………………………………………..……………………………………
……………………………………………………………………..………………………………
……………………………………………………..………………………………………………
……………………………………..………………………………………………………………
………………………………………………………………..……………………………………. 
………………………………………………………………..……………………………………
………………………………………………………………..……………………………………
………………………………………………………………..…………………………………… 
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ส่วนที ่4  
การมีส่วนร่วมของประชาชนในการยกฐานะจากเทศบาลต าบลสู่เทศบาลเมือง ในเทศบาล

เมืองตน้เปา อ าเภอสันก าแพง จงัหวดัเชียงใหม่ 
…………………………………………………………………………………………………….…
.….……………………………………………………………………………………………..…….
…..…………………………………………………………………………………………...………
…….…..………………………………………………………………………………………….….
……………..…………………………………………………………………………….……..…… 
…………………………………………………………………………………………………….…
….………………………………………………………………………………………………....…
.…..……………………………………………………………………………………………..…… 

ปัญหาของการยกฐานะจากเทศบาลต าบลสู่เทศบาลเมือง ในเทศบาลเมืองตน้เปา อ าเภอสัน
ก าแพง จงัหวดัเชียงใหม่ 
…………………………………………………………………………………………………….…
.………………………………………………………………………………………………. .….…
….……………………………………………………………………………………………………
.…….……………………………………………………………………………………………..….
………….……………………………………………………………………………………………
.…………….……………………………………………………………………………………..….
………………….……........................................................................................................................ 
............................................................................................................................................................. 

การแกไ้ขปัญหาการเปล่ียนแปลงการยกฐานะจากเทศบาลต าบลสู่เทศบาลเมือง ในเทศบาล
เมืองตน้เปา อ าเภอสันก าแพง จงัหวดัเชียงใหม่  
………………………………………………………………………………………………….……
.…………………………………………………………………………………………..……….….
…………………………………………………………………………………………………….…
….……………………………………………………………………………………………………
.….…………………………………………………………………………………………………
….…………………………………………………………………………………………………… 
….…………………………………………………………………………………………………… 
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ส่วนที ่5 
 ขอ้เสนอแนะการยกฐานะจากเทศบาลต าบลสู่เทศบาลเมืองกบัการเปล่ียนผ่านอ านาจทาง
การเมืองทอ้งถ่ินในเทศบาลเมืองตน้เปา อ าเภอสันก าแพง  จงัหวดัเชียงใหม่ 
……………………………………………………………………………………………………….
..…………………………………………………………………………………………………...…
…………..…………………………………………………………………….……………..…...….
……………………………………………………………………………...………………….….…
.………………………………………………………………………………………………………
.………………………………………………………………………………………………………
.………………………………………………………………………………………………………
.………………………………………………………………………………………………………
….……………….…….…………………………………………………………………………….. 
……………………………………………………………………………………………………….
..…………………………………………………………………………………………………...…
…………..……………………………………………………………………………………...……
…………………………………………………………………………………………….…………
…………………………………………………………………………………….…………………
…………………………………………………………………………………….…………………
……………………………………………………………………………….………………………
………………………………………………………………………………….……………………
…………………………………………………………………………………...…………………
………………………………………………………………………………………………………. 
………………………………………………………………………………………………………. 

 
 
 
 
 

ขอขอบคุณทีเ่สียสละเวลาในการตอบแบบสัมภาษณ์ เพือ่เป็นประโยชน์ทางการศึกษาและการพฒันา
องค์กรในอนาคต 
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ประวตัิผู้ศึกษา 
 
 
ช่ือ   นายเทวญั  บุญสวสัด์ิ 
วนั เดือน ปีเกดิ  3  มิถุนายน  2499 
สถานทีเ่กดิ  จงัหวดักรุงเทพมหานคร 
ประวตัิการศึกษา  นศ.บ. มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช พ.ศ. 2552 
สถานทีท่ างาน  อ าเภอสันก าแพง  จงัหวดัเชียงใหม่ 
ต าแหน่ง  ผูจ้ดัการอสังหาริมทรัพย ์

 
 

 

 

 


